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	 บทความนี้ศึกษาถึงประวัติศาสตร์และพัฒนาการของการสร้างองค์
ความรู้ การวิจัย และปัญหาของการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นที่
เกิดขึ้นในประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ.  2442-2560 น�ำเสนอเป็น 6 ช่วงเวลา ได้แก่  
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เปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย พ.ศ. 2475-2499 (3) ยุค 
สงครามเย็น พ.ศ. 2500-2519 (4) ยุคการปฏิรูปการเมืองการปกครองไทย 
พ.ศ. 2520-2539 (5) ยุคการกระจายอ�ำนาจ พ.ศ. 2540-2549 และ (6) ยุค
วกิฤตกิารณ์การเมอืงไทย พ.ศ. 2550-2560 พบว่าวชิาการปกครองท้องถิน่ไทย
นัน้เป็นวชิาหนึง่ภายในหลกัสตูรรฐัศาสตร์และรฐัประศาสนศาสตร์มาโดยตลอด
กระแสการเตบิโตและถดถอยในวชิาการปกครองท้องถิน่นัน้มคีวามสมัพนัธ์กบั
บริบททางการเมืองระดับชาติ วิชาการปกครองท้องถิ่นยังไม่มีการบูรณาการ
องค์ความรู้ร่วมกับสาขาวิชาอื่นและผูกขาดองค์ความรู้ไว้ที่สถาบันอุดมศึกษา
ส่วนกลาง แนวโน้มที่เกิดขึ้นในอนาคตควรจะเน้นการใช้พื้นที่เป็นฐานหลักใน
การศกึษา และเป็นสหวทิยาการเพือ่ให้สอดคล้องกบัหน้าทีข่ององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทยมากยิ่งขึ้น
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Abstract

	 This article aims to study the history and development of 
knowledge, research and problems on Thai local government studies 
from 1899-2017. Presented in 6 periods: (1) Siamese Bureaucratic 
Modernization era 1899-1931, (2) Siamese Revolution era 1932-1956, 
(3) The Cold War era 1957-1976, (4) Thailand political reform era 1977-
1996, (5) Thailand decentralization era 1997-2006, and (6) Thailand 
politics crisis era 2007-2017. The results revealed that Thai local gov-
ernment studies are always one subject in the curriculum of Political 
Science and Public Administration. Trends of growth/decrease in local 
government studies are related to the context of nations politics level. 
Thai local government studies are not integrated knowledge with an-
other sciences and centralization of knowledge in central universities. 
A trend in the future, Thai local government studies are focused on 
the area-based studies and multidisciplinary studies for related with 
theauthority of Thai Local Administrative Organization (LAOs). 

		

Keywords:  Thai History, Curriculum, Instruction, Local Government

	**	 Lecturer, Social Sciences Department, Faculty of Humanities and Social Sciences, 
Thaksin University, kiraphat.k@gmail.com



3 

บทน�ำ
	 การเรียนการสอน “วิชาการปกครองท้องถิ่น” เป็นวิชาหนึ่งที่กล่าว

ถึงเรื่องการปกครองและการบริหารจัดการท้องถิ่น (ท้องถิ่น หมายถึง พื้นที่

หรืออาณาบริเวณหนึ่งซึ่งถูกก�ำหนดขึ้นโดยรัฐให้มีหน้าที่ปกครองและบริหาร

จดัการด้วยตนเองภายใต้การก�ำกบัดแูลของรฐั) ถอืได้ว่าเป็นวชิาทีม่กีารจดัการ

เรยีนการสอนภายในสงัคมไทยมาอย่างยาวนานและมคีวามส�ำคญัในปัจจบุนั

เป็นอย่างมาก โดยเริ่มปรากฏให้เห็นชัดว่ามีการจัดการเรียนการสอนขึ้นเป็น

ส่วนหนึ่งในโรงเรียนส�ำหรับฝึกหัดวิชาข้าราชการพลเรือนสมัยพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) มีเป้าหมายเพื่อฝึกข้าราชการไป 

ปฏิบัติหน้าที่ในส่วนภูมิภาค แต่อย่างไรก็ตาม ในอดีตนั้นการปกครองท้องถิ่น

ในอดตีมคีวามส�ำคญัน้อยมากเมือ่เทยีบกบัการปกครองส่วนภมูภิาค เนือ่งจาก

การปกครองท้องถิ่นเป็นเพียงหน่วยงานย่อยของส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  

จึงท�ำให้วิชาการปกครองท้องถิ่นไม่ได้รับความสนใจจากทั้งผู้เรียนและผู้สอน

เท่าที่ควร มีเปิดการเรียนการสอนเฉพาะสถาบันอุดมศึกษาที่มีคณะวิชาหรือ

สาขาวิชาทางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ที่อยู่ภายในส่วนกลาง

เท่านั้น เช่น จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นต้น ซึ่ง

ท�ำให้องค์ความรู้เกี่ยวกับเรื่องการปกครองท้องถิ่นของไทยนั้นมีความคับแคบ

และมข้ีอจ�ำกดัในการศกึษาเป็นอย่างมาก จงึส่งผลให้การปกครองท้องถิน่ของ

ไทยมีลักษณะที่ไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควร

	 ในช่วงปี พ.ศ. 2530 เป็นต้นมา รฐัไทยมคีวามพยายามทีจ่ะพฒันาการ

กระจายอ�ำนาจ (Decentralization) และการปกครองท้องถิ่นอย่างจริงจังให้

เกิดในประเทศไทย เช่น การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่างๆ 

มาเป็นระยะ และการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต�ำบลขึ้นในปี พ.ศ. 2537 ซึ่ง

ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระจายตัวเต็มพื้นที่ประเทศไทย ได้ส่งผล

ให้เกิดการกระตุ้นให้มีการระบุเรื่องการปกครองท้องถิ่นในรัฐธรรมนูญแห่ง 
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ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ต่อเนื่องมาถึงการประกาศใช้พระราชบัญญัติ

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

พ.ศ. 2542 รวมไปถงึแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

พ.ศ. 2543 ทีม่จีดุประสงค์ก�ำหนดรายละเอยีดหน้าทีแ่ละการถ่ายโอนอ�ำนาจให้

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผลจากกฎหมายเหล่านี้จึงก่อให้เกิดการตื่นตัว

ทางด้านการเรยีนการสอน “วชิาการปกครองท้องถิน่” ภายในสถาบนัอดุมศกึษา

ต่างๆ ในประเทศไทยอย่างชัดเจน โดยการเรียนการสอนวิชาการปกครอง 

ท้องถิน่นัน้มวีตัถปุระสงค์เพือ่เสรมิสร้างทกัษะและความรูค้วามเข้าใจด้านการ 

กระจายอ�ำนาจให้กบัประชาชน และสร้างบคุลากรทีม่คีวามรูค้วามเข้าใจในการ

ปกครองท้องถิ่นเพื่อเข้าไปท�ำงานในระบบราชการโดยคาดหวังว่าจะสามารถ

เพิ่มประสิทธิภาพในการปกครองท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง มีส่วนช่วยสนับสนุน

กระจายอ�ำนาจและสร้างให้ประชาชนได้มส่ีวนร่วมทางการปกครองมากขึน้ใน

อนาคต สอดคล้องกับการขยายตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีจ�ำนวน

มากขึ้นเป็นอย่างมากเต็มพื้นที่ประเทศไทย อันถือเป็นรากฐานส�ำคัญในการ

พัฒนาการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นไทยให้เข้มแข็ง จึงท�ำให้มี

การจัดการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นขึ้นอย่างกว้างขวางในหลาย

รูปแบบภายในสถาบันอุดมศึกษา ไม่ว่าจะเป็นในลักษณะของรายวิชาการ

ปกครองท้องถิน่ในหลกัสตูรสาขาวชิาต่างๆ หลกัสตูรอบรมเฉพาะทางด้านการ

ปกครองท้องถิน่ หลกัสตูรทางด้านการปกครองท้องถิน่โดยตรงในระดบัปรญิญา

ตรี ระดับปริญญาโท และระดับปริญญาเอก แสดงให้เห็นว่าวิชาการปกครอง

ท้องถิน่ในประเทศไทยนัน้เริม่ได้รบัการผลกัดนัให้มคีวามนยิมอย่างแพร่หลาย

จากในอดีตเป็นอย่างมาก

	 จากกระแสของการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน 

ถอืเป็นปรากฏการณ์ส�ำคญัทีก่�ำลงัเกดิขึน้โดยมพีืน้ฐานมาจากการเปลีย่นแปลง

ตามบริบทต่างๆ ของสังคมที่กระตุ้นให้ประชาชนมีการตื่นตัวและสนใจการ



5 

ศึกษาในประเด็นต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นมากขึ้น และมีความ

ส�ำคัญเป็นอย่างยิ่งกับการพัฒนาการปกครองท้องถิ่นซึ่งเป็นรากฐานของ

ประชาธิปไตยในประเทศไทย ดังนั้น บทความนี้จึงต้องการท�ำการศึกษาและ

น�ำเสนอถึงประวัติศาสตร์การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยตั้งแต่

ปี พ.ศ. 2442-2560 เพื่อสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับจุดเริ่มต้น พัฒนาการ และ

เป้าหมายของการเรียนการสอนวิชาดังกล่าวภายในประเทศไทยภายในแต่ละ

ยุคสมัย โดยแบ่งเป็น 6 ช่วงเวลา ดังนี้

1.	การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยก่อน พ.ศ. 2475	

(พ.ศ. 2442-2474): วิชารัฐศาสตร์กับการผลิตข้าราชการในช่วงการ

ปฏิรูประบบราชการสยาม

	 การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยซึ่งถือได้ว่าเป็นเนื้อหา

ส่วนหนึ่งของวิชารัฐศาสตร์นั้น ช่วงอดีตก่อนหน้าสมัยของพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 5) ไม่เคยปรากฏการเรียนการสอนเรื่อง 

ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม เมื่อถึงสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัวทรงด�ำเนินการปรับปรุงและปฏิรูประบบราชการของประเทศสยาม

ให้เข้าสู่รูปแบบการรวมศูนย์อ�ำนาจ (Centralization) จัดโครงสร้างระบบ

ราชการสยามให้เป็นระบบใหม่ซึ่งว่าด้วยการบริหารจัดการองค์กรขนาดใหญ่ 

(Bureaucracy) โดยแบ่งองค์กรของรฐัเป็นกระทรวง ทบวง กรมเพือ่สอดคล้อง

กับความเป็นสมัยใหม่ (Modernization) และหลีกเลี่ยงการล่าอาณานิคม

จากประเทศตะวันตก ปรับรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาคให้เป็นมณฑล

เทศาภิบาลและจัดตั้ง “โรงเรียนส�ำหรับฝึกหัดวิชาข้าราชการพลเรือน” ในปี 

พ.ศ. 2442 ขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อฝึกหัดนักเรียนส�ำหรับเข้ารับราชการ 

ในกระทรวงมหาดไทยและเป็นมหาดเล็กรับราชการใกล้ชิดพระองค์และ

กระจายตวัไปอยูต่ามมณฑลเทศาภบิาลต่างๆ ดงันัน้การเรยีนการสอนวชิาการ
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ปกครองท้องถิน่ไทยจงึอาจจะเป็นเนือ้หาเพยีงส่วนหนึง่ของวชิาหน้าทีม่หาดเลก็ 

วิชาหน้าที่มหาดเล็กรายงาน และวิชาหน้าที่อ�ำเภอ ในหลักสูตรของโรงเรียน

ส�ำหรับฝึกหัดวิชาข้าราชการพลเรือน1 ในสภาพเช่นนี้การศึกษารัฐศาสตร์ของ

ไทยในยุคเริ่มแรกนั้นจึงมีฐานะเป็นกลุ่มวิชาส�ำหรับฝึกอบรมข้าราชการซึ่ง 

น�ำเอารปูแบบการจดัการเรยีนการสอนในลกัษณะดงักล่าวนีจ้ากยโุรปมาใช้ใน

ประเทศสยาม2 

	 ต่อมาในสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาล

ที่ 6) ทรงมีพระราชด�ำริที่จะขยายการจัดการศึกษาเพื่อผลิตนักเรียนเข้าไปรับ

ราชการในกระทรวง ทบวง กรมอื่นๆ จึงได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ยก

ฐานะของโรงเรยีนส�ำหรบัฝึกหดัวชิาข้าราชการพลเรอืนเป็น “โรงเรยีนข้าราชการ

พลเรอืนของพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั” และทรงมพีระราชด�ำริ

เห็นว่าควรที่จะขยายการศึกษาขั้นสูงนั้นสามารถทั่วถึงแก่ประชาชนทั่วไป

และปรับปรุงระบบการศึกษาของประเทศสยามให้ทัดเทียมประเทศตะวันตก  

จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ยกฐานะของโรงเรียนข้าราชการพลเรือนฯ  

ให้เป็นมหาวิทยาลัย และพระราชทานนามว่า “จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย”  

 

	 1	 หลกัสตูรของโรงเรยีนฝกึหดัขา้ราชการพลเรอืนมลีกัษณะแบง่การศกึษาออกเปน็ 3 ปกีารศกึษา 
ในสองปแีรกเปน็การศกึษาความรูเ้บือ้งตน้สำ�หรบัขา้ราชการโดยทัว่ไป ในปทีีส่ามตอ้งไปศกึษา
อบรมตอ่ในกระทรวงทีต่อ้งการเขา้รบัราชการ เมือ่สำ�เรจ็การศกึษาแลว้จะไดร้บัประกาศนยีบตัร
ของโรงเรียน และได้รับบรรจุเป็นข้าราชการชั้นบุรุษ (ข้าราชการชั้นสัญญาบัตรในปัจจุบัน) ซึ่ง
สว่นใหญค่นเหลา่นีจ้ะเขา้รบัราชการในกระทรวงมหาดไทย ดรูายละเอยีดเพิม่เตมิไดท้ี ่อนสุรณ ์
ลิ่มมณี, พัฒนาการรัฐศาสตร์ในกระแสการเปลี่ยนแปลง: การปรับทิศทางและหลักสูตรการ
ศึกษา (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540).	

	 2	 เรื่องเดียวกัน, 18.	
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ขึ้นในปี พ.ศ. 24603 ซึ่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยได้จัดการเรียนการสอน 

ในช่วงแรกออกเป็น 4 คณะวิชา คือ (1) คณะรัฏฐประศาสนศาสตร์ (2) 

คณะแพทยศาสตร์ (คณะแพทยศาสตร์ศิริราชพยาบาล มหาวิทยาลัยมหิดล 

ในปัจจุบัน) (3) คณะวิศวกรรมศาสตร์ และ (4) คณะวิทยาศาสตร์และ 

อักษรศาสตร์

	 ช่วงแรกของคณะรัฏฐประศาสนศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย  

ท�ำหน้าที่จัดการเรียนการสอนแก่นักเรียนผู้ส�ำเร็จการศึกษาระดับชั้นมัธยม

ต้นและบรรจุเข้ารับราชการในกระทรวงมหาดไทยโดยอัตโนมัติ ในสมัยของ

พระบาทสมเดจ็พระปกเกล้าเจ้าอยูห่วั (รชักาลที ่7) ทรงพระกรณุาโปรดเกล้าฯ

ให้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2471 

ซึ่งก�ำหนดว่าผู้เข้ารับราชการจะต้องสอบวิชาข้าราชการพลเรือนชั้นราชบุรุษ  

(ชั้นสัญญาบัตรในปัจจุบัน) แทนการบรรจุผู้ส�ำเร็จการศึกษาจากคณะรัฏฐ- 

ประศาสนศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย บรรดาศิษย์เก่าจึงเคลื่อนไหวเพื่อ

ค้านมติดังกล่าวโดยชี้แจงว่าพื้นฐานวิชาที่เรียน การฝึกงาน และการปฏิบัติ

ราชการของผูส้�ำเรจ็การศกึษานัน้เป็นปลดัอ�ำเภอ (ข้าราชการขัน้ราชบรุษุ) ท�ำให้

มีการก�ำหนดให้มีการปรับปรุงหลักสูตรให้มีวิชาพื้นฐานก่อนเรียนเฉพาะสาขา

วิชาชีพ พร้อมกันนั้นให้รับนิสิตส�ำหรับผู้จบมัธยมปลายเท่านั้นและก�ำหนด

หลักสูตรเป็นเวลา 3 ปีการศึกษา4 และเปลี่ยนชื่อคณะรัฏฐประศาสนศาสตร์

	 3	 ในป ีพ.ศ. 2465 พระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่วัทรงพระกรณุาโปรดเกลา้ฯ ใหส้มเดจ็
พระเจา้นอ้งยาเธอ กรมขนุสงขลานครนิทร ์(สมเดจ็พระมหติลาธเิบศร อดลุยเดชวกิรม พระบรม
ราชชนก) ทรงเป็นหัวหน้าคณะผู้แทนไทยในการติดต่อขอความร่วมมือจากมูลนิธิร็อกกีเฟล
เลอร์ (Rockefeller Foundation) ในการเข้ามาปรับปรุงมาตรฐานการศึกษาของจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัยให้สามารถจัดการศึกษาในระดับปริญญาได้ นอกจากนี้มูลนิธิร็อกกีเฟลเลอร์ยัง
เปน็องคก์รทีม่บีทบาทสำ�คญัในการเปน็ทีป่รกึษาเพือ่กำ�หนดนโยบายทางการศกึษาตา่งๆ ของ
ประเทศไทยด้วย ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ William H. Becker, Innovative Partners: The 
Rockefeller Foundation and Thailand (New York: The Rockefeller Foundation, 2013), 
112-150.	

	 4	 สวัสดิ์ จงกล, “ทวิภพสิงห์ดำ�,” ใน รัฐศาสตร์ 50 ปี, บรรณาธิการโดย ประณต นันทิยะกุล 
(กรุงเทพฯ: สุรพิมพ์, 2541), 32-34.	
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เป็นแผนกวชิาข้าราชการพลเรอืน ในการเปลีย่นแปลงหลกัสตูรครัง้นีไ้ม่ได้ท�ำให้

สาระส�ำคญัของวชิาทีส่อนเปลีย่นไปจากเดมิ นัน่คอืยงัเน้นการสอนวชิาทีจ่�ำเป็น

ในการปฏิบัติราชการเช่นเดิม เพียงแต่ในระยะแรกจะเน้นวิชาที่จ�ำเป็นส�ำหรับ

การรับราชการในกระทรวงมหาดไทยก่อน5 

	 จะเห็นได้ว ่าการเรียนการสอนวิชารัฐศาสตร์ในระยะแรกของ

ประเทศไทยนั้นมีเพียงวัตถุประสงค์เดียวคือผลิตบุคลากรเข้าสู่ระบบราชการ

เป็นจ�ำนวนมากเพื่อสอดรับกับการรวมศูนย์อ�ำนาจและเปลี่ยนแปลงระบบ

ราชการใหม่ รวมไปถงึการควบคมุหวัเมอืงผ่านการปกครองส่วนภมูภิาคมณฑล

เทศาภบิาล ดงันัน้วชิาการปกครองท้องถิน่นัน้อาจจะมกีารกล่าวถงึแค่เป็นเพยีง

เนื้อหาส่วนหนึ่งของวิชาการปกครองส่วนภูมิภาคซึ่งมีความจ�ำเป็นอย่างมาก

ในขณะนั้น ประกอบกับช่วงเวลาดังกล่าวองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเพียง 

รูปแบบเดียวคือสุขาภิบาลซึ่งมีจ�ำนวนน้อยมากในประเทศสยาม และการ

บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เป็นข้าราชการประจ�ำในส่วนภูมิภาค  

ดังนั้นองค์ความรู้ทางด้านการปกครองท้องถิ่นจึงยังไม่มีความจ�ำเป็นในช่วง

เวลาดงักล่าว หากพจิารณาสภาพการณ์ดงักล่าวอาจจะสรปุได้ว่าวชิารฐัศาสตร์

ไทยในช่วงก่อน พ.ศ. 2475 มลีกัษณะส�ำคญัคล้ายกบัเป็นกระแสภมูปัิญญาและ

เป็นระบบความคิดว่าด้วยพันธกรณีกิจของชนชั้นน�ำที่ต้องกระท�ำต่อประเทศ

ชาติ ซึ่งต้องท�ำความเข้าใจไปทีละขั้นตอนผ่านการเรียนรู้เชิงปฏิบัติมากกว่า

เป็นข้อสรุปหรือเป็นหลักการที่ปรากฏอยู่ในรูปของ “เอกสารหรือต�ำราเรียน” 

เสียมากกว่า6 

	 5	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, พัฒนาการรัฐศาสตร์ในกระแสการเปลี่ยนแปลง, 20.	
	 6	 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “วิชารัฐศาสตร์ไทยในบริบทของประวัติศาสตร์และการเปลี่ยนแปลง,” 

รัฐศาสตร์สาร 21, ฉ.1 (2542): 26-27.	
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2.	การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2475-2499: 

การจัดระบบสถาบันอุดมศึกษาและวิชารัฐศาสตร์สมัยใหม่หลังการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองฯ

	 2.1 การเปลี่ยนแปลงการปกครองฯ สู่การจัดระเบียบวิชา

รัฐศาสตร์ในสถาบันอุดมศึกษาไทย

	 ในปี พ.ศ. 2476 มีการจัดตั้งคณะนิติศาสตร์ขึ้นในจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย โดยโอนย้ายโรงเรียนเนติศึกษาสังกัดกระทรวงยุติธรรมเข้ามา

รวมกับแผนกวิชาข้าราชการพลเรือน และเปลี่ยนชื่อเป็นคณะนิติศาสตร์และ

รัฐศาสตร์เพื่อความเป็นสากลมากยิ่งขึ้น แต่ภายในปีเดียวกันนั้นก็ได้มีการ

ก่อตั้งมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง (ม.ธ.ก.) (มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ในปัจจบุนั) ก�ำหนดให้มกีารโอนย้ายคณะนติศิาสตร์และรฐัศาสตร์

ในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยมาสังกัดกับมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และ

การเมืองซึ่งท�ำให้การเรียนการสอนวิชารัฐศาสตร์ในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

ได้สิ้นสภาพลง อย่างไรก็ตาม การเรียนการสอนวิชารัฐศาสตร์นั้นเริ่มมีความ

เข้มข้นและเป็นรปูเป็นร่างมากยิง่ขึน้ภายในมหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตร์และ

การเมอืง ซึง่มกีารแยกออกเป็นสองระดบั คอืในระดบัปรญิญาตรวีชิารฐัศาสตร์

มฐีานะเป็นเพยีงส่วนหนึง่ของการศกึษาในหลกัสตูรธรรมศาสตรบณัฑติ (ธ.บ.) 

แต่ในระดับปริญญาโทและระดับปริญญาเอกมีการแยกวิชาออกเป็นสาขา

วิชาชัดเจนขึ้น โดยแบ่งเป็น 4 สาขาวิชา ได้แก่ (1) นิติศาสตร์ (2) รัฐศาสตร์  

(3) เศรษฐศาสตร์ และ (4) การทูต

	 ในปี พ.ศ. 2491 ได้มกีารจดัตัง้คณะรฐัศาสตร์ขึน้อกีครัง้ในจฬุาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย หลังจากยกเลิกการเรียนการสอนวิชารัฐศาสตร์ในจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัยเป็นระยะเวลา 15 ปี เปิดการเรียนการสอนในหลักสูตรรัฐศาสตร

บัณฑิต (ร.บ.) ถือได้ว่าเป็นหลักสูตรวิชารัฐศาสตร์สมัยใหม่ระดับปริญญาตรี

แห่งแรกในประเทศไทย โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อผลิตบัณฑิตเข้ารับราชการใน
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กระทรวงมหาดไทยเป็นหลัก7 ซึ่งหลักสูตรที่ใช้สอนนิสิตในระยะแรกนั้นจะเป็น

รายวชิาทีอ่อกแบบมาเพือ่เตรยีมให้นสิติมคีวามรูค้วามสามารถในการประกอบ

อาชพีข้าราชการ และเพิม่รายวชิาพืน้ฐานทางสงัคมศาสตร์เป็นจ�ำนวนมาก โดย

มผีูส้อนวชิาต่างๆ มาจากข้าราชการกระทรวงมหาดไทยและอาจารย์จากหลาย

คณะวิชาในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยมาร่วมสอนด้วยซึ่งหลักสูตรรัฐศาสตร

บัณฑิตของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยเป็นหลักสูตรในลักษณะวิชาชีพเฉพาะ

เพื่อผลิตข้าราชการเข้าสู่กระทรวงมหาดไทยเป็นหลักทั้งนี้เพราะระบบราชการ

ยังเป็นแหล่งจ้างงานที่ส�ำคัญที่สุดและข้าราชการยังมีฐานะเป็นกลุ่มอาชีพที่มี

อ�ำนาจและเกียรติภูมิสูงสุดในสังคมไทย

	 2.2	 การสรา้งหลกัสตูรรฐัศาสตรบณัฑติสมยัใหมเ่พือ่การแขง่ขนั

ในระบบราชการ

	 ในปี พ.ศ. 2492 มหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมืองนั้น

ได้ยกเลิกหลักสูตรธรรมศาสตรบัณฑิตและมีการจัดการศึกษาในรูปแบบ 

คณะวิชาออกเป็น 4 คณะวิชา คือ คณะนิติศาสตร์ คณะพาณิชยศาสตร์และ

การบัญชี คณะรัฐศาสตร์ และคณะเศรษฐศาสตร์ การเปลี่ยนแปลงการศึกษา 

	 7	 จากสถานการณท์างการเมอืงในขณะนัน้ ไดม้ขีอ้ถกเถยีงถงึการพยายามจดัตัง้คณะรฐัศาสตร์
ภายในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยอีกครั้งหนึ่ง เนื่องจากได้รับแรงต้านจากบรรดาสมาชิกสภา
ผู้แทนราษฎร เนื่องจากมองว่าการจัดตั้งคณะรัฐศาสตร์ขึ้นมาใหม่นั้นมีความแตกต่างไปจาก
การศึกษารัฐศาสตร์ที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมืองอย่างไร แต่อย่างไรก็ตามยังมี
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายท่านได้พยายามชี้ให้เห็นว่าคณะรัฐศาสตร์ที่จะจัดตั้งขึ้นใหม่
นั้นเป็นลักษณะคล้ายคลึงกับแผนกวิชาข้าราชการพลเรือน (คณะรัฏฐประศาสนศาสตร์)  
เนน้การเรยีนในภาคปฏบิตัเิพือ่ใหท้ำ�งานในฐานะนกัปกครองไดท้นัท ีนอกจากนีร้ฐัมนตรวีา่การ
กระทรวงศึกษาธิการในขณะนั้น (หม่อมราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช) ได้มีการชี้แจงว่าจะจัดตั้ง 
คณะรัฐศาสตร์ในลักษณะเดียวกันในมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง เพื่อจัดการ
ระบบการศึกษาวิชารัฐศาสตร์สมัยใหม่ให้เป็นในรูปแบบเดียวกัน ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ 
อนุสรณ์ ลิ่มมณี, พัฒนาการรัฐศาสตร์ในกระแสการเปลี่ยนแปลง, 25-27.	



11 

ด้านวิชารัฐศาสตร์ในมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมืองจึงเริ่มมีการ

ศึกษาในระดับปริญญาตรีเป็นสาขาวิชาเฉพาะหลักสูตรของคณะรัฐศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์นั้นไม่ได้มีความมุ่งหมายที่จะผลิตบัณฑิตให้กับ

กระทรวงมหาดไทยโดยตรงเหมอืนกบัคณะรฐัศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 

แต่มีนโยบายที่จะให้นักศึกษามีความรู้ในวิชารัฐศาสตร์ทั่วไปและสามารถ 

เข้ารับราชการในกระทรวงอื่นๆ ได้8 ต่อมาในปี พ.ศ. 2496 พลต�ำรวจเอกเผ่า 

ศรียานนท์ (อธิบดีกรมต�ำรวจในขณะนั้น) ได้ด�ำเนินการปรับปรุงหลักสูตร

รัฐศาสตรบัณฑิตของคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เรียกว่า 

“หลักสูตรกินนอนคณะรัฐศาสตร์”9 ซึ่งนักศึกษาของหลักสูตรนี้จะเข้ามาอยู่ใน

หอพักของมหาวิทยาลัย มีการฝึกฝนระเบียบวินัยจากเจ้าหน้าที่ต�ำรวจที่ทาง

กระทรวงมหาดไทยส่งมารับผิดชอบ เมื่อส�ำเร็จการศึกษาก็จะได้รับการบรรจุ

เป็นข้าราชการกระทรวงมหาดไทยโดยอัตโนมัติ กลายเป็นการแข่งขันในการ 

	 8	 ในป ีพ.ศ. 2493 เกดิเหตกุารณ ์“กฎ ก.พ.110” ขึน้ ซึง่เปน็ประเดน็การลดิรอนสทิธขิองนกัศกึษา
มหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตรแ์ละการเมอืง โดยกฎ ก.พ.110 นัน้เสนอโดยกระทรวงมหาดไทย
ในหลักการว่าหลักสูตรของคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยเป็นหลักสูตรการศึกษา
แบบเต็มเวลา และมีการฝึกฝนระเบียบวินัยแบบ “ขี่ม้ายิงปืน” สิทธิในการเข้ารับราชการใน
กระทรวงมหาดไทยยอ่มควรจะแตกตา่งกนั จงึไดก้ำ�หนดใหร้ฐัศาสตรบณัฑติจากมหาวทิยาลยั
วิชาธรรมศาสตร์และการเมืองควรได้แค่ชั้นจัตวา เงินเดือนน้อยกว่ารัฐศาสตรบัณฑิตจาก
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 ขั้น ก่อให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์และเดินขบวนต่อต้านจนกระทั่ง
กฎ ก.พ.110 เป็นอันตกไป ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และคณะ, สำ�นัก
นั้นธรรมศาสตร์และการเมือง (กรุงเทพฯ: ดอกหญ้า, 2535), 193-195.	

	 9	 ดูรายละเอียดประกาศต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับหลักสูตรกินนอนคณะรัฐศาสตร์ เช่น ประกาศการ
รับสมัคร ก�ำหนดการศึกษา ระเบียบการปฏิบัติภายในหอพัก ก�ำหนดเวลากิจกรรม ข้อปฏิบัติ
เกี่ยวกับห้องน�้ำและห้องส้วม ห้องพัก ห้องบรรยาย และก�ำหนดการแต่งกาย เป็นต้น ซึ่งมี
ลักษณะคล้ายคลึงกับการเรียนการสอนภายในโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้าที่เน้นการ
ฝึกฝนวินัยแบบทหาร ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,
45 ปี คณะรฐัศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (กรงุเทพฯ: โรงพมิพ์มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 
2537).	
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ผลติบณัฑติทางด้านรฐัศาสตร์ของจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยัและมหาวทิยาลยั

ธรรมศาสตร์เพื่อเข้าไปช่วงชิงพื้นที่และอ�ำนาจภายในกระทรวงมหาดไทย

	 2.3	 การเขา้มาของสหรฐัอเมรกิาในชว่งสงครามเยน็สูก่ารสรา้ง

บุคลากรเพื่อระบบรัฐราชการไทย

	 ในปี พ.ศ. 2490 เข้าสูช่่วงสงครามเยน็ (Cold War) ซึง่เป็นสถานะความ

ตึงเครียดทางการเมืองหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ระหว่างประเทศโลกเสรีนิยม 

(สหรัฐอเมริกาและพันธมิตร) และประเทศโลกคอมมิวนิสต์ (สหภาพโซเวียต

และพนัธมติร) ซึง่ประเทศไทยถกูมองได้ว่าเป็นจดุยทุธศาสตร์ส�ำคญัในภมูภิาค

เอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้ ประเทศสหรฐัอเมรกิากไ็ด้ออกกลยทุธ์ในการช่วยเหลอื

ประเทศไทยเพื่อสกัดกั้นการเติบโตของคอมมิวนิสต์ในภูมิภาคนี้ โดยให้การ

ช่วยเหลือทางโครงสร้างพื้นฐาน เศรษฐกิจ สังคม และการศึกษา ซึ่งกองทุน 

สมาคม และมูลนิธิต่างๆ ของสหรัฐอเมริกา เช่น สมาคมฟูลไบรท์ (Fulbright 

Association) มูลนิธิร็อคกีเฟลเลอร์ (Rockefeller Foundation) มูลนิธิฟอร์ด 

(Ford Foundation) มูลนิธิเอเชีย (Asia Foundation) เป็นต้น ให้ทุนการศึกษา

แก่นักศึกษาไทยให้ไปศึกษาต่อในประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นจ�ำนวนมาก และ

องค์กรเหล่านี้เริ่มเข้ามามีบทบาทในการศึกษาท�ำวิจัยและเป็นที่ปรึกษาให้กับ

รัฐบาลไทย ส่งผลให้เกิดการจัดตั้งคณะรัฐประศาสนศาสตร์ในปี พ.ศ. 2498 

ด้วยการสนับสนุนจากมหาวิทยาลัยอินเดียนา (Indiana University, U.S.A.)

(ต่อมาได้ยกฐานะเป็นสถาบนับณัฑติพฒันบรหิารศาสตร์ในปี พ.ศ. 2509)โดย

มีศาสตราจารย์ ดร.มาลัย หุวะนันทน์ (ด�ำรงต�ำแหน่งคณบดีคณะรัฐศาสตร์

และคณบดีคณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ในขณะนั้น) เป็นก�ำลังส�ำคัญในการ

เคลื่อนไหวในโครงการความร่วมมือดังกล่าว ซึ่งคณะรัฐประศาสนศาสตร์นั้น

เปิดสอนระดบัปรญิญาโทในหลกัสตูรรฐัประศาสนศาสตรมหาบณัฑติ (รป.ม.) 

ถือได้ว่าเป็นการจัดการเรียนการสอนสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์แบบ

ประเทศสหรัฐอเมริกาแบบเต็มรูปแบบและเป็นแห่งแรกในประเทศไทย ซึ่ง
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หลักสูตรดังกล่าวเป็นการเพิ่มพูนความสัมพันธ์กับสหรัฐอเมริกาและเป็นการ 

ยกระดับคุณภาพทางการศึกษาของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ให้เป็นที่ 

ยอมรับจากต่างประเทศอีกด้วย

	 คณะรัฐประศาสนศาสตร์ได้ส่งผลให้มีความตื่นตัวให้มีผู้สนใจเข้ามา

เป็นอาจารย์มากยิง่ขึน้โดยให้โอกาสและความก้าวหน้ามากกว่าคณะวชิาอืน่ๆ 

และมีโครงการส่งข้าราชการไปอบรมทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ที่ประเทศ

สหรฐัอเมรกิาเป็นเวลา 1 ปี ซึง่ท�ำให้โครงการดงักล่าวได้รบัความนยิมเป็นอย่าง

มาก10 ส่งผลให้ในปี พ.ศ. 2494 คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยได้

มีการขยายแผนกวิชาทางรัฐศาสตร์เป็น 2 แผนกวิชา คือ (1) แผนกวิชาการ

ปกครอง และ (2) แผนกวิชาการต่างประเทศและการทูต สะท้อนให้เห็นถึง

การปรับปรุงหลักสูตรเพื่อผลิตบัณฑิตเพื่อให้สามารถปฏิบัติงานในกระทรวง 

ทบวง กรมอื่นๆ และมีการเพิ่มวิชาด้านรัฐประศาสนศาสตร์มากยิ่งขึ้น แผนก

วิชาการปกครองจึงแบ่งการศึกษาออกเป็น 2 สาขาวิชาย่อยคือ (1) สาขาการ

บริหารงานทั่วไปซึ่งเน้นไปที่หลักปฏิบัติและการบริหารอย่างกว้างๆ ส�ำหรับ

การท�ำงานในระบบราชการทั่วไป และ (2) สาขาการบริหารงานคลังซึ่งเน้นไป

ที่การผลิตบุคลากรให้แก่หน่วยงานด้านเศรษฐกิจของรัฐ เห็นได้ชัดว่าวิชาทาง

รฐัศาสตร์ในแนวทางการศกึษาแบบสหรฐัอเมรกิาเพิม่สงูขึน้ และวชิาเกีย่วข้อง

กับระบบราชการลดลง วิชาเกี่ยวกับความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับหน่วยงานต่างๆ ของ

รัฐ เช่น ความรู้เกี่ยวกับสาธารณสุข การเกษตร ชลประทาน การผังเมืองและ

การแผนทีไ่ด้หายไปเกอืบหมด เหลอืเพยีงวชิาการเทศบาลและวชิาการสหกรณ์

ที่ยังคงอยู่เช่นเดิม11 

	 10	 ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และคณะ, สำ�นักนั้นธรรมศาสตร์และการเมือง, 175-176.	
	 11	 อนสุรณ ์ลิม่มณ,ี พฒันาการรฐัศาสตรใ์นกระแสการเปลีย่นแปลง: การปรบัทศิทางและหลกัสตูร

การศึกษา, 38.	
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	 2.4	 จุดเริ่มต้นการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทย

อย่างเป็นรูปธรรม

	 วชิาการปกครองท้องถิน่ในช่วงปี พ.ศ. 2475-2490 นัน้จะมกีารจดัการ

เรียนการสอนเป็นเพียงเนื้อหาส่วนหนึ่งของ “วิชาระเบียบปฏิบัติราชการของ

ทบวงเมือง” ในหลักสูตรธรรมศาสตรบัณฑิตเท่านั้น ในช่วงนั้นมีผู้สอนเป็น

ข้าราชการจากกระทรวงต่างๆ หมุนเวียนมาสอนในรายวิชาดังกล่าว ซึ่งสาระ

ส�ำคัญของรายวิชานี้จะเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติราชการภายในส่วนกลางและ

ส่วนภมูภิาคเป็นหลกั เรือ่งการปกครองท้องถิน่ในสมยันัน้ยงัไม่ได้รบัความสนใจ 

นัก ผู้สอนเรื่องการปกครองท้องถิ่นคนส�ำคัญในช่วงเวลานั้นคือ หม่อมเจ้า 

สกลวรรณากร วรวรรณ (อดตีปลดัทลูฉลอง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์) ทรง

เป็นปาฐกถาเกี่ยวกับเรื่องการบริหารจัดการเทศบาลให้กับหน่วยงานของรัฐ 

หลายครัง้ และทรงได้รบัแต่งตัง้ให้เป็นอาจารย์สอนวชิาการคลงั อาชญาวทิยาและ 

ทัณฑวิทยา เศรษฐศาสตร์พิสดาร กฎหมายปกครองพิสดาร เศรษฐกิจระหว่าง

ประเทศ เป็นต้น ทีจ่ฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยัและมหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตร์

และการเมืองควบคู่กันไปด้วย12 

	 นอกจากนี้ หม่อมเจ้าสกลวรรณากร วรวรรณ ได้ทรงเขียนหนังสือ 

เกี่ยวกับเรื่องการบริหารจัดการงานเทศบาลและกฎหมายการคลัง ซึ่งหนังสือ 

	 12	 หมอ่มเจา้สกลวรรณากร วรวรรณ ทรงมบีทบาทเกีย่วกบัการปกครองทอ้งถิน่ไทยเมือ่ทรงดำ�รง
ตำ�แหนง่เจา้กรมพยาบาล ทรงเลง็เหน็วา่การปกครองโดยรวมอำ�นาจไวท้ีส่ว่นกลางจะทำ�ใหก้าร
เจรญิเกดิขึน้ไดย้าก จำ�เปน็ตอ้งมอบภาระและหนา้ทีใ่หก้บัหนว่ยปกครองทอ้งถิน่หรอืกระจาย
อำ�นาจให้ส่วนภูมิภาคมากที่สุด พระองค์ทรงเขียนหนังสือเรื่อง “เทศบาล” ขึ้นในปี พ.ศ. 2472 
เปน็เอกสารสาธารณสขุพเิศษทีม่เีนือ้หาเกีย่วกบัแนวคดิของเทศบาล อำ�นาจหนา้ทีแ่ละภารกจิ
ของเทศบาล และระเบยีบ ขอ้บงัคบั และขอ้ปฏบิตั ิโดยปรบัปรงุมาจากสภาทอ้งถิน่ของประเทศ
อังกฤษ ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ สกลวรรณากร วรวรรณ, หม่อมเจ้า, ประวัติกับปาฐกถา 
หม่อมเจ้าสกลวรรณากร วรวรรณ (ธนบุรี: พาณิชย์เจริญ, 2499), 16-18.	
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เล่มส�ำคัญที่สุดคือ “สากลเทศบาล”13 ในปี พ.ศ. 2478 ทรงเขียนหนังสือเล่ม

นี้ร่วมกับพระยาสุนทรพิพิธ (เชย สุนทรพิพิธ) (อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

มหาดไทย) ซึ่งร่วมสอนในรายวิชาดังกล่าว ถือได้ว่าเป็นต�ำราส�ำคัญที่ใช้

ประกอบการบรรยายในกระบวนวิชาการปกครองท้องถิน่ และเป็นหนังสือที่ใช้

เผยแพร่ความรู้เกี่ยวกับเทศบาลให้แก่ข้าราชการและประชาชนทั่วไปอีกด้วย 

ความส�ำคญัของหนงัสอืเล่มนีค้อืการอธบิายถงึระบบเทศบาลโดยตรง ซึง่ถอืได้

ว่าเป็นการปกครองระดบัล่างทีส่ดุในระบบประชาธปิไตยในสมยันัน้ นอกจากนี้

ยังระบุถึงหน้าที่และภารกิจในการให้บริการสาธารณะของเทศบาลและกล่าว

ถึงเรื่องกระบวนการเลือกตั้ง การมีส่วนร่วมทางการเมือง การประชุมสภา การ

อภิปรายทางการเมือง และอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง และมีการระบุแยกขาดว่า “การ

ปกครองท้องถิ่นไม่ใช่การปกครองท้องที่” ดังนั้น สุขาภิบาลจึงถือว่าเป็นการ

ปกครองท้องที่ (รัฐจัดให้กับประชาชน) ส่วนเทศบาลคือการปกครองท้องถิ่น

เพราะสิ่งที่ประชาชนจัดท�ำเพื่อประชาชนเอง ซึ่งหนังสือเล่มนี้ได้แสดงให้เห็น

ว่า “เทศบาล” เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบแรกของประเทศไทย

นอกจากนีห้ม่อมเจ้าสกลวรรณากร วรวรรณ ยงัเขยีนต�ำราเกีย่วกบัการปกครอง

ท้องถิน่อืน่ๆ แต่ยงัเน้นไปทีก่ารศกึษาเรือ่งโครงสร้าง ปรชัญา แนวคดิ กฎหมาย

การบงัคบัใช้อ�ำนาจและหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มากกว่าเรือ่งของ

การบรหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่การเรยีนการสอนในลกัษณะดงักล่าว

นั้นได้รับอิทธิพลมาจากยุโรปเป็นหลัก

	 13	 หนังสือ “สากลเทศบาล” มีการแบ่งเนื้อหาออกไป 2 ตอน คือ (1) เป็นการบรรยายถึงระบบ
เทศบาลในต่างประเทศ เทศบาลในประเทศฝรั่งเศส เทศบาลในประเทศญี่ปุ่น อำ�นาจศาล
ปกครอง เจ้าพนักงานท้องถิ่น การคลัง ชุมนุมสาธารณะ สาธารณูปโภค การอภิปราย เป็นต้น 
และ (2) เป็นภารกิจที่เกี่ยวข้องกับเทศบาลในประเทศสยาม ว่าด้วยประเภทเทศบาล ว่าด้วย
สภาเทศบาล ว่าด้วยการคลังเทศบาล ว่าด้วยกิจการของเทศบาล เป็นต้น ดูรายละเอียดเพิ่ม
เติมได้ที่ สกลวรรณากร วรวรรณ, หม่อมเจ้า และพระยาสุนทรพิพิธ, สากลเทศบาล (พระนคร: 
โรงพิมพ์สยามวิทยากรณ์, 2478).	
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	 การเรยีนการสอนวชิาการปกครองท้องถิน่ในจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 

และมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ในช่วงเวลานั้นไม่ได้มีความแตกต่างกันมาก 

นัก มีรายวิชาเฉพาะชื่อ “วิชาการเทศบาล” เป็นการเรียนเกี่ยวกับการบริหาร

จัดการเทศบาล ซึ่งเป็นรูปแบบการปกครองท้องถิ่นรูปแบบใหม่ในขณะนั้น ซึ่ง

แสดงให้เห็นถึงว่าเรื่องการปกครองท้องถิ่นมีความส�ำคัญมากยิ่งขึ้นจากสมัย

ก่อนหน้านั้น มีผู้สอนรายวิชาดังกล่าวในทั้งสองมหาวิทยาลัยคือ หม่อมเจ้า 

สกลวรรณากร วรวรรณ และศาสตราจารย์ ดร.มาลัย หุวะนันท์ ร่วมสอนด้วย 

อาจจะมีการสอนเรื่องการปกครองท้องถิ่นสอดแทรกบ้างในรายวิชาอื่นๆ เช่น 

วิชาการปกครองท้องที่ วิชากฎหมายปกครอง เป็นต้น14 

3. การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2500-2519: 

อิทธิพลของสหรัฐอเมริกาต่อวิชารัฐศาสตร์ไทยภายใต้กรอบการ

พัฒนาของรัฐราชการ

	 3.1	 การขยายขอบเขตการเรยีนการสอนทางดา้นรฐัศาสตร ์และ

การเติบโตของวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทย

	 ผลจากการรัฐประหารโดยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ในปี พ.ศ. 2501 

ส่งผลให้ประเทศไทยเข้าสู่การเปลี่ยนแปลงจากรัฐกึ่งประชาธิปไตยมาเป็น

รัฐอ�ำนาจนิยมที่ปกครองโดยข้าราชการ ในช่วงเวลานี้ประเทศไทยได้รับการ

สนับสนุนจากสหรัฐอเมริกาอย่างเต็มที่ทั้งทางด้านการเมือง ความมั่นคง 

เศรษฐกิจ และสังคม ซึ่งได้มีการผลักดันให้จัดตั้งส�ำนักงานสภาพัฒนาการ

เศรษฐกิจแห่งชาติ (คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ในปัจจุบัน) เมื่อปี พ.ศ. 2502 เพื่อจัดท�ำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

	 14	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, พัฒนาการรัฐศาสตร์ในกระแสการเปลี่ยนแปลง, 88-92.	
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แห่งชาติเพื่อใช้เป็นกรอบและแนวทางในการพัฒนาประเทศในแต่ละช่วง

ระยะเวลา 5 ปี ในระดับอุดมศึกษาก็ได้รับผลของการจัดระบบคือโอนย้าย

ทุกมหาวิทยาลัยมาสังกัดกับส�ำนักนายกรัฐมนตรีและมีแผนการจัดตั้ง

มหาวิทยาลัยในส่วนภูมิภาค (มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ มหาวิทยาลัยขอนแก่น 

และมหาวทิยาลยัสงขลานครนิทร์) เพือ่เน้นไปทีก่ารพฒันาและผลติก�ำลงัคนใน

ด้านวิศวกรรมศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และวิชาชีพต่างๆ มากยิ่งขึ้น15 ท�ำให้การ

ศึกษาวิชารัฐศาสตร์ถูกตีกรอบให้ด�ำเนินไปในทิศทางของรัฐบาลที่ต้องการซึ่ง

ยังเน้นไปที่การผลิตบัณฑิตมาเพื่อตอบสนองต่อระบบราชการเช่นเดิม แต่เน้น

การจ�ำแนกสาขาวชิาเพือ่สร้างบคุลากรเฉพาะด้านเพือ่ตอบสนองนโยบายการ

พฒันาได้ตรงเป้าหมายมากยิง่ขึน้ ซึง่ผลทีเ่กดิขึน้กบัวชิารฐัศาสตร์ไทยหลงัจาก

การรัฐประหารเมื่อปี พ.ศ. 2500 นั้นท�ำให้หลักสูตรกินนอนคณะรัฐศาสตร์ของ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์นั้นได้ถูกยกเลิกไป16 ต่อมาปี พ.ศ. 2501 ได้มีการ 

จัดตั้งแผนกการทูตขึ้น ซึ่งการเปลี่ยนแปลงครั้งนี้เป็นการเพิ่มเติมสาขาวิชา

ใหม่เข้าไปเท่านั้น และการเปลี่ยนแปลงของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์อีก

ประการหนึ่งคือการยกเลิกระบบตลาดวิชาในปี พ.ศ. 2503 และจัดตั้งคณะ

ศลิปศาสตร์ขึน้ในปี พ.ศ. 250417 ซึง่บงัคบัให้ทกุคณะวชิาภายในมหาวทิยาลยั 

	 15	 เรื่องเดียวกัน, 44-45.	
	 16	 ชาญวิทย์ เกษตรศิริ (บรรณาธิการ), ธรรมศาสตร์ 50 ปี (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์, 2527), 191-193.	
	 17	 การยกเลิกระบบตลาดวิชาเกิดขึ้นจากเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม พ.ศ.2501 มีบันทึกจากรัฐมนตรี

กระทรวงการคลัง (นายเสริม วินิจฉัยกุล) ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรีฝ่ายบริหาร เสนอให้
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตรย์กเลกิระบบตลาดวชิา เนือ่งจากรฐับาลไมม่เีงนิพอสนบัสนนุกจิการ
ตลาดวิชาให้เพียงพอได้ ในท้ายที่สุดสภามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ได้มีมติให้ยกเลิกระบบ
ตลาดวชิา และมกีารจดัตัง้คณะศลิปศาสตรข์ึน้ โดยไดร้บัอทิธพิลรปูแบบการศกึษาในลกัษณะ
ศาสตรเ์สร ี(Liberal arts) มาจากสหรฐัอเมรกิาซึง่เปน็รปูแบบการศกึษาทางดา้นมนษุยศาสตร์
และสังคมศาสตร์ในสหรัฐอเมริกาในขณะนั้น คำ�ว่า “ศิลปศาสตร์” เป็นการแปลมาจากคำ�ว่า 
“Liberal Arts” ซึง่พระเจา้วรวงศเ์ธอ พระองคเ์จา้วรรณไวทยากร กรมหมืน่นราธปิพงศป์ระพนัธ์
เป็นผู้ประทานชื่อดังกล่าวให้ ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ เรื่องเดียวกัน, 201-202.	
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ธรรมศาสตร์จะต้องเรียนวิชาพื้นฐานที่คณะศิลปศาสตร์ในปีแรก ชั้นปีที่สอง 

จงึแยกเป็นสาขาวชิาเฉพาะ ท�ำให้วชิาพืน้ฐานทางด้านรฐัศาสตร์นัน้ถกูจดัสอน

โดยคณะศิลปศาสตร์ซึ่งแนวทางการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ในขณะนั้นก็ได้รับ

อิทธิพลจากประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นอย่างมาก

	 3.2	 การขยายโอกาสทางการศึกษาในระดับอุดมศึกษาสู่ส่วน	

ภูมิภาค และการก่อตั้ งสถาบันที่จัดการเรียนการสอนทางด้าน

รัฐประศาสนศาสตร์โดยเฉพาะ

	 หลงัจากการก่อตัง้มหาวทิยาลยัเชยีงใหม่ในปี พ.ศ. 2507 นัน้ ได้ส่งผล 

ให้มีการขยายการศึกษาทางด้านรัฐศาสตร์ออกจากส่วนกลาง โดยภาควิชา

รัฐศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ ได้เปิดหลักสูตรศิลปศาสตรบัณฑิต สาขาวิชา

รฐัศาสตร์ (ศศ.บ.(รฐัศาสตร์)) ถอืได้ว่าเป็นหลกัสตูรทางด้านรฐัศาสตร์หลกัสตูร

แรกในสถาบันอุดมศึกษาส่วนภูมิภาค ต่อมาในปี พ.ศ. 2509 ได้มีการก่อตั้ง

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ (National Institute of Development  

Administration: NIDA) โดยได้รับความช่วยเหลือจากมูลนิธิฟอร์ดและ  

Midwest University Consortium for International Affairs (MUCIA) โดยได้

ท�ำการโอนย้ายคณะรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ งานฝึก

อบรมส่วนหนึ่งของส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาต ิงานฝึกอบรมและงานสอนส่วนหนึง่ของส�ำนกังานสถติแิห่งชาตมิาเป็น 

ส่วนหนึ่งของสถาบันดังกล่าว และคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ก็จัดตั้งภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ขึ้น ต่อมาในปี พ.ศ. 2511 คณะรัฐศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก็เปิดสอนในสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ แต่ใช้

ชื่อว่าสาขาวิชาบริหารรัฐกิจ ซึ่งวิชารัฐประศาสนศาสตร์เป็นสาขาวิชาหนึ่งที่

ถูกก�ำหนดตามกรอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 1 เพื่อผลิตก�ำลัง

คนและก�ำหนดบทบาทให้มหาวิทยาลัยเป็นแหล่งผลิตก�ำลังคนในระดับสูง ซึ่ง

นโยบายและโครงการดังกล่าวของรัฐได้ส่งผลโดยตรงต่อการการเปิดสอนวิชา
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รัฐประศาสนศาสตร์หรือบริหารรัฐกิจภายในมหาวิทยาลัยในเวลาใกล้เคียง

กัน18 ซึ่งความแตกต่างระหว่างจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยและมหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ในด้านการศกึษาวชิารฐัศาสตร์นัน้ แสดงให้เหน็ถงึลกัษณะทศิทาง

ของการเรยีนการสอนทีม่จีดุมุง่เน้นทีแ่ตกต่างกนั คณะรฐัศาสตร์ มหาวทิยาลยั

ธรรมศาสตร์ได้มุ่งเน้นไปที่การเป็นคณะวิชาที่สอนวิชารัฐศาสตร์เป็นหลักมา

โดยตลอด ในขณะที่คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยได้มุ่งเน้นไปที่

การสอนวิชาสังคมศาสตร์ของมหาวิทยาลัย โดยสอนวิชาด้านสังคมศาสตร์ 

อื่นๆ เช่น เศรษฐศาสตร์การคลัง (คณะเศรษฐศาสตร์ในปัจจุบัน) นิติศาสตร์ 

(คณะนิติศาสตร์ในปัจจุบัน) สังคมวิทยาและมานุษยวิทยา ควบคู่กันไปกับ

การสอนวิชารัฐศาสตร์19 

	 ในช่วงปี พ.ศ. 2514-2519 นั้น การเรียนการสอนด้านรัฐศาสตร์

นั้นยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงทิศทางของการศึกษาเท่าใดนักแต่มีการขยาย

ตัวทางด้านการศึกษามากกว่า มีการจัดตั้งหน่วยงานที่จัดการเรียนการสอน

ทางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ในประเทศไทยมากขึ้น เช่น การ

ก่อตั้งมหาวิทยาลัยรามค�ำแหงในปี พ.ศ. 2514 การจัดตั้งคณะสังคมศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ขึ้นในปี พ.ศ.  2517 และในปี พ.ศ. 2519 คณะ

วิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตหาดใหญ่ได้เปิดการ

สอนในหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต (รป.บ.) ขึ้น ซึ่งแสดงให้เห็นถึงผล

จากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในปี พ.ศ. 2516 ท�ำให้มีคนจ�ำนวนมากมี

ความตื่นตัวและสนใจในเหตุการณ์ทางการเมือง เปิดโอกาสให้มีการขอเปิด

สอนวิชารัฐศาสตร์เป็นวิชาเอกในมหาวิทยาลัยช่วงนั้นท�ำได้ง่าย ถึงแม้ว่าการ

ศึกษาด้านนี้ไม่ใช่สาขาวิชาที่ตลาดต้องการ ผลที่ตามมาจากการขยายตัวของ 

	 18	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, พัฒนาการรัฐศาสตร์ในกระแสการเปลี่ยนแปลง, 46-47.	
	 19	 เรื่องเดียวกัน, 60.	
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การศึกษาทางด้านรัฐศาสตร์คือการเพิ่มขึ้นอย่างก้าวกระโดดของผู้เรียนและ

บัณฑิตในสาขาวิชานี้

	 3.3	 การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยที่เป็นส่วน

ประกอบหนึ่งของหลักสูตรรัฐศาสตรบัณฑิต

	 วิชาการปกครองท้องถิ่นในช่วงปี พ.ศ.  2500-2519 นั้น การเรียน 

การสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นมีความส�ำคัญลดน้อยลง อันเนื่องมาจาก

การเมืองระดับชาติไม่ให้ความสนใจเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นเท่าใดนัก  

แต่ให้ความส�ำคญักบัส่วนภมูภิาคมากขึน้ ซึง่รปูแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ไทยในช่วงเวลานั้นมีเพียง 3 รูปแบบ คือ เทศบาล สุขาภิบาล และองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด การปกครองท้องถิ่นในช่วงเวลานั้นถือได้ว่าเป็นเพียงส่วน

ประกอบหนึง่ของการปกครองท้องทีเ่ท่านัน้ วชิาทีเ่กีย่วกบัการปกครองท้องถิน่

ในช่วงนัน้คอื “วชิาการเทศบาล” กย็งัมสีอนอยูภ่ายในจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั

และมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์มาอย่างต่อเนือ่ง ในปี พ.ศ. 2509 แผนกวชิาการ

ปกครองและแผนกวิชารัฐประศาสนศาสตร์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยได้

เปลี่ยนชื่อวิชาดังกล่าวเป็น “วิชาการปกครองท้องถิ่นไทย” และเพิ่ม “วิชาการ

ปกครองท้องถิ่นต่างประเทศ” ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นวิชา

ส�ำคัญที่นิสิตต้องมีความรู้เพื่อใช้ในการประกอบอาชีพข้าราชการในกระทรวง

มหาดไทยหรือกระทรวงอื่นๆ ในส่วนของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์นั้นได้มี

การเปลี่ยนชื่อวิชาการเทศบาลเป็น “วิชาการปกครองท้องถิ่น” มีเพียงรายวิชา

เดียว อันเนื่องมาจากต้องการเน้นในรายวิชาเกี่ยวกับทฤษฎีการเมืองและ

การเมืองเปรียบเทียบ ประกอบกับต้องปรับปรุงหลักสูตรให้มีรายวิชาเกี่ยวกับ

ด้านรัฐประศาสนศาสตร์เป็นจ�ำนวนที่มากขึ้นเพื่อตอบสนองตามนโยบายการ

พัฒนาของรัฐในช่วงเวลานั้น สอดคล้องกับหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหา- 

บัณฑิตของสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ที่มีวิชาการปกครองและการ

บรหิารงานท้องถิน่เป็นวชิาหลกัเพยีงรายวชิาเดยีว ในส่วนวชิาสมัมนาเกีย่วกบั
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การปกครองและการบรหิารงานท้องถิน่นัน้เป็นเพยีงวชิาเสรมิส�ำหรบันกัศกึษา

ที่สนใจเท่านั้น

	 ผู้สอนวิชาการปกครองท้องถิ่นของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยในช่วง

ปี พ.ศ.  2500-2519 ส่วนใหญ่เป็นข้าราชการจากกระทรวงมหาดไทยเป็นหลัก 

และมอีาจารย์ประจ�ำบ้างเป็นบางส่วนแต่อาจารย์เหล่านีม้กัจะโอนย้ายออกไป

เป็นข้าราชการกระทรวงมหาดไทยในภายหลัง อาจเป็นเพราะอาชีพอาจารย์

มหาวทิยาลยัในขณะนัน้ไม่ได้รบัความนยิมเท่าทีค่วร เช่น ดร.ช�ำนาญ ยวุบรูณ์  

(อดีตผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร) นายเดชชาติ วงศ์โกมลเชษฐ์ (อดีตรอง

ปลัดกระทรวงมหาดไทย) ดร.ชูวงศ์ ฉายะบุตร (อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย) 

เป็นต้น จนกระทัง่ช่วงประมาณปี พ.ศ. 2514 รองศาสตราจารย์ ประหยดั หงษ์- 

ทองค�ำ จึงได้รับหน้าที่เป็นผู้สอนวิชาการปกครองท้องถิ่นโดยเฉพาะ20 ในส่วน

ของเรื่องการศึกษาชุมชนเมืองและการบริหารจัดการเมืองในจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัยเกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2506 คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ได้จัดตั้ง

แผนกวิชาผังเมืองขึ้น โดยมีรองศาสตราจารย์ เอื้อม อนันตศานต์ เป็นหัวหน้า

แผนกวิชาดังกล่าว ซึ่งยังไม่มีการผลิตบัณฑิตโดยตรง ท�ำหน้าที่เพียงแต่สอน

วชิาผงัเมอืงให้แก่นสิติระดบัปรญิญาตรใีนคณะสถาปัตยกรรมศาสตร์เท่านัน้21 

	 ผู้สอนวิชาการปกครองท้องถิ่นของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ในช่วง 

ปี พ.ศ.  2500-2519 แบ่งได้เป็นสองช่วง คือ ช่วงแรกก่อนมีการก่อตั้ง 

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ในปี พ.ศ. 2509 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

มีอาจารย์ประจ�ำที่สอนวิชาการปกครองท้องถิ่นนั้นมีจ�ำนวนหลายท่าน ได้แก่ 

ศาสตราจารย์ ดร.มาลัย หุวะนันทน์ ศาสตราจารย์ ดร.ชุบ กาญจนประกร 

	 20	 ตระกูล มีชัย, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 28 กันยายน 2558.	
	 21	 ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

“ประวัติภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,” http://www.cuurp.
org/A_department/A_thai/a2/Th_a2.htm (สืบค้นเมื่อวันที่ 30 มีนาคม 2560).	
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ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ไพบูลย์ ช่างเรียน ศาสตราจารย์ ดร.อมร รักษาสัตย์ 

ซึ่งส่วนใหญ่สังกัดคณะรัฐประศาสนศาสตร์ ต่อมาในปี พ.ศ. 2509 ได้มี

การก่อตั้งสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ขึ้นท�ำให้อาจารย์ประจ�ำของ 

คณะรัฐประศาสนศาสตร์ต้องโอนย้ายไปด้วย ท�ำให้มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

ได้ขอความช่วยเหลอืจากข้าราชการประจ�ำกระทรวงมหาดไทยและคณาจารย์

คณะรัฐประศาสนศาสตร์ที่โอนย้ายไปนั้นกลับมาช่วยสอนรายวิชาดังกล่าว

เป็นการชัว่คราว จนกระทัง่ช่วงประมาณปี พ.ศ. 2514 เป็นต้นมา รองศาสตราจารย์ 

ชูศักดิ์ เที่ยงตรง จึงได้รับหน้าที่เป็นผู ้สอนวิชาการปกครองท้องถิ่น ซึ่ง 

รองศาสตราจารย์ ชศูกัดิ ์เทีย่งตรง แต่เดมินัน้สอนวชิาการเมอืงเปรยีบเทยีบ แต่

ให้ความสนใจเกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่ และพยายามน�ำเสนอในทฤษฎทีาง

ด้านการเมอืงเปรียบเทยีบสอดแทรกเข้าไปด้วย และได้รับความชว่ยเหลือจาก

ข้าราชการกระทรวงมหาดไทยมาช่วยสอนบ้างเป็นครั้งคราว โดยเฉพาะเรื่อง 

กฎระเบยีบและการปฏบิตังิานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จรงิ เช่น นายบญุ-

รงค์ นลิวงศ์ (อดตีผูว่้าราชการจงัหวดัขอนแก่นและอดตีทีป่รกึษาคณะกรรมการ

การเลือกตั้ง) นายอุทัย หิรัญโต (อดีตรองผู้ว่าราชการจังหวัดแพร่) เป็นต้น

	 ในส่วนผูส้อนวชิาการปกครองท้องถิน่ของสถาบนับณัฑติพฒันบรหิาร 

ศาสตร์นัน้ หลงัจากการก่อตัง้ในปี พ.ศ. 2509 กไ็ด้มกีารโอนย้ายอาจารย์ประจ�ำ

จากคณะรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มาสังกัดกับสถาบัน

บณัฑติพฒันบรหิารศาสตร์ ซึง่ในขณะนัน้อาจารย์ประจ�ำเหล่านีม้คีวามรูค้วาม

สามารถในการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นเป็นทุนเดิมอยู่แล้ว จนกระทั่ง

ช่วงประมาณปี พ.ศ. 2514 รองศาสตราจารย์ ประทาน คงฤทธิศึกษากร เป็น 

ผู้รับผิดชอบวิชาการปกครองท้องถิ่นซึ่งท่านมีความเชื่อว่าองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่ไทยต้องมกีารพฒันาขึน้มากกว่าเดมิและต้องได้รบัภารกจิในการจดัให้

บริการสาธารณะมากยิ่งขึ้น ดังนั้นข้าราชการและบุคลากรของรัฐควรมีความรู้

ทางด้านการปกครองท้องถิ่นในระดับหลังปริญญาตรีนอกจากการเรียนเพื่อรู้
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เท่านั้น จึงพยายามผลักดันให้สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ต้องส่งเสริม

วิชาการปกครองท้องถิ่นให้เป็นวิชาบังคับและสนับสนุนให้มีการท�ำวิจัยเกี่ยว

กับภารกิจและการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น เพื่อเป็นฐาน

ความรู้ส�ำคัญที่จะใช้ในการต่อยอดการพัฒนาการกระจายอ�ำนาจต่อไป22 

	 3.4	 จุดเริ่มต้นการแสวงหาองค์ความรู้การปกครองท้องถิ่น	

ในสถาบันอุดมศึกษา

	 ประเด็นการศึกษาเรื่องการปกครองท ้องถิ่นในช ่วงป ี  พ.ศ. 

2500-2507เป็นการศกึษาเพยีงในเรือ่งสภาพชนบทในประเทศไทย การจดัการ

โครงสร้างในการปกครองต�ำบล และโครงการพัฒนาท้องถิ่นเป็นกรณีศึกษา

ต่างประเทศในขณะนัน้ซึง่เป็นการสอนทีเ่น้นเรือ่งหลกัการตามกฎหมาย ความ

สมัพนัธ์ของอ�ำนาจระหว่างรฐับาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แบบแนวดิง่ 

(Top-down approach) มกีล่าวถงึเรือ่งการปกครองตนเอง (Self-government) 

ในระดับหนึ่งแต่ไม่ได้ให้ความส�ำคัญมากนัก เนื่องจากระบบส่วนภูมิภาคมี

ความส�ำคัญมากกว่า23 ต่อมาในปี พ.ศ. 2508 ได้มีการจัดระเบียบประเด็น

การศึกษาการปกครองท้องถิ่นอย่างเป็นรูปแบบมากยิ่งขึ้น คือ (1) อุดมคติ 

การปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย (2) ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครอง

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น (3) พนักงานส่วนท้องถิ่น (4) รายได้

ของท้องถิ่นและเทศพาณิชย์ (5) การจัดบริการสาธารณสุขในท้องถิ่น (6) งาน

โยธาเทศบาล (7) การต�ำรวจและจราจร (8) การให้บริการทางศึกษา (9) การ

วางแผนผังเมืองชนบท (10) ความสัมพันธ์ระหว่างชุมชนกับองค์กรปกครอง 

	 22	 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, “สถานภาพและปัญหาการวิจัยเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นใน
ประเทศไทย,” ใน รายงานการสัมมนาทางวิชาการ สถานภาพและปัญหาการสอน และ
การวิจัยเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย, ธเนศวร์ เจริญเมือง (บก.) (เชียงใหม่:
โครงการศึกษาการปกครองท้องถิ่น คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2534), 6-7.

	 23	 จรัส สุวรรณมาลา, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 14 ตุลาคม 2558.	
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ส่วนท้องถิน่ (11) การปกครองท้องถิน่ไทยเปรยีบเทยีบกบัต่างประเทศ24 (12) การ

คลงัของเทศบาลและ (13) การบรหิารการปกครองท้องถิน่ในมติขิองพฤตกิรรม

องค์การซึ่งสังเกตได้ว่าการศึกษาทางด้านการปกครองท้องถิ่นนั้นจะเน้นไป 

ทีก่ารบรหิารจดัการองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มากขึน้เนือ่งมาจากอทิธพิลการ

ศึกษาวิชารัฐศาสตร์จากสหรัฐอเมริกาและนโยบายการพัฒนาของรัฐที่ท�ำให้

วิชาด้านรัฐประศาสนศาสตร์มีบทบาทมากยิ่งขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม ส่วนหนึ่ง

ที่ท�ำให้วิชาการปกครองท้องถิ่นไม่ได้รับความสนใจจากนิสิตนักศึกษาในขณะ

นั้นอันเนื่องมาจากอาจารย์ผู้สอนในช่วงเวลานั้นไม่มีแรงดึงดูดทางเนื้อหาวิชา

ที่ดีเพียงพอที่จะท�ำให้นักศึกษาหันมาสนใจเรื่องการปกครองท้องถิ่นได้ เพราะ

การเรยีนการสอนเรือ่งการปกครองท้องถิน่ในช่วงเวลานัน้เป็นการศกึษาเฉพาะ

การปกครองท้องถิน่ของประเทศไทยเท่านัน้ ไม่ได้มกีารยกตวัอย่างเปรยีบเทยีบ

กบัต่างประเทศ และต�ำราหนงัสอืเรยีนส่วนใหญ่เป็นเรือ่งของประสบการณ์จรงิ

ของผูส้อนทีข่าดการศกึษาเชงิทฤษฎจีากต่างประเทศ ประกอบกบัสถานการณ์

ทางการเมอืงระหว่างประเทศในช่วงนัน้ (สงครามเยน็) มคีวามน่าสนใจมากกว่า 

ซึ่งสิ่งเหล่านี้มีส่วนสร้างแรงจูงใจให้นิสิตนักศึกษาไปลงทะเบียนเรียนในวิชา 

ดังกล่าวเป็นจ�ำนวนมาก25 

	 จนกระทัง่ปี พ.ศ. 2511 กระแสการศกึษาเรือ่งการบรหิารจดัการเมอืง

ขนาดใหญ่ (มหานคร) เริม่เข้าสูป่ระเทศไทย การศกึษาเรือ่งชมุชนเมอืง (Urban 

studies) ก็เริ่มเกิดขึ้นโดยเฉพาะการศึกษาเรื่องของเทศบาลนครกรุงเทพฯ  

	 24	 คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, บทความและรายงานสัมมนาทางวิชาการเกี่ยวกับ
การปกครองท้องถิ่น (พระนคร: คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2508). และ 
นศิาชล พรหมรนิทร,์ ววิฒันาการกระบวนทศันร์ฐัประศาสนศาสตรไ์ทย: บทสำ�รวจวรรณกรรม
รัฐประศาสนศาสตร์ไทยจากอดีตถึงปัจจุบัน (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2555).	

	 25	 ธเนศวร์ เจริญเมือง, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 20 สิงหาคม 
2558.	
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ในขณะนัน้ ต่อมาในปี พ.ศ. 2518 ได้มกีารประกาศใช้พระราชบญัญตัริะเบยีบ

บรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ.  2518 เป็นการจดัตัง้กรงุเทพมหานครเป็น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบพเิศษ ส่งผลให้เริม่มกีารศกึษาและผลติองค์

ความรู้ด้านการบริหารเมือง (Urban management) เพื่อตอบสนองต่อความ

ต้องการในการบริหารจัดการของกรุงเทพมหานครในขณะนั้น จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัยได้เปิดการเรียนการสอนในเรื่องชุมชนเมืองขึ้นใน 2 คณะวิชา 

คือ (1) คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์จัดการเรียนการสอนในวิชาการวางแผน

ผังเมือง (Urban planning) ได้เปิดหลักสูตรผังเมืองมหาบัณฑิต (ผ.ม.) ใน

ปี พ.ศ. 2519 เพื่อจัดการเรียนการสอนทางด้านผังเมืองส�ำหรับผู้ที่ส�ำเร็จการ

ศึกษาระดับปริญญาตรีขึ้นไปถือได้ว่าเป็นหลักสูตรทางด้านผังเมืองเป็นแห่ง

แรกในประเทศไทย และ (2) คณะรัฐศาสตร์จัดการเรียนการสอน “วิชาการ

บริหารจัดการชุมชนเมือง” (Urban management) สอนโดยรองศาสตราจารย์  

ดร.อิสระ สุวรรณบล เป็นวิชาที่ให้ความสนใจเกี่ยวกับการบริหารจัดการ

มหานครมีการจัดการอย่างไร และศึกษาเรื่องความเป็นชุมชนเมือง (Urbani-

zation) ซึ่งใช้ความรู้ในสาขาวิชาสังคมวิทยาเป็นอย่างมาก และเริ่มมีการวิจัย

เกี่ยวกับชุมชนเมืองมากขึ้น เช่น ทิศทางการเติบโตของกรุงเทพมหานคร การ 

โยกย้ายถิ่นฐานเข้าสู่เมือง เป็นต้น และมีศาสตราจารย์พิเศษ ทองต่อ กล้วยไม้ 

ณ อยุธยา (อดีตปลัดกรุงเทพมหานคร) มาเป็นผู้สอนร่วมในวิชาดังกล่าว ซึ่ง

เน้นไปทีว่ธิกีารใช้เครือ่งมอืต่างๆ ในการบรหิารกรงุเทพมหานคร แต่ทว่าเรือ่งนี้

ก็ไม่ได้รับความนิยมเท่าใดนัก อันเนื่องมาจากวิชาดังกล่าวเป็นเพียงวิชาเลือก 

นิสิตนักศึกษาไม่มีใครสนใจเรียนอย่างจริงจัง ประกอบกับตลาดงานมีขนาด

เล็กมากเพราะมีเพียงกรุงเทพมหานครเพียงแห่งเดียวเท่านั้นที่เป็นการบริหาร

จัดการแบบมหานคร ในภายหลังวิชาดังกล่าวจึงหายไปจากคณะรัฐศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ตามความสนใจของอาจารย์ผู้สอนที่เปลี่ยนแปลง

ไปในระยะเวลาต่อมา26 

	 26	 จรัส สุวรรณมาลา, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 14 ตุลาคม 2558.	
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4.	การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2520-2539: 	

การแสวงหาตัวตนของวิชารัฐศาสตร์ไทยต่อตลาดแรงงานและการ	

ตื่นตัวของกระแสท้องถิ่นนิยม

	 4.1	 การแสวงหาตวัตนของวชิารฐัศาสตรไ์ทยตอ่ตลาดแรงงาน

	 ในช่วงปี พ.ศ. 2520-2530 ได้มีการถกเถียงประเด็นเรื่อง “สถานภาพ

ของวิชารัฐศาสตร์” ทั้งในงานเขียนที่เป็นบทความ การจัดสัมมนา อภิปราย

วพิากษ์ทบทวน แสดงความคดิเหน็ต่างๆ อย่างทีไ่ม่เคยปรากฏมาก่อน27 เนือ้หา

สาระของวิชารัฐศาสตร์ไทยมีขอบเขตกว้างขวางมากขึ้นและมีความซับซ้อน

มากยิ่งขึ้น28 ประกอบกับสังคมไทยเริ่มมีนักวิชาการทางด้านรัฐศาสตร์ที่ส�ำเร็จ

การศึกษามาจากประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศยุโรปมากยิ่งขึ้น ลักษณะ

การศึกษาวิชารัฐศาสตร์ในสองกลุ่มประเทศนี้มีความแตกต่างกันพอสมควร 

จึงท�ำให้นักวิชาการรัฐศาสตร์ไทยต่างก็รับเอาอิทธิพลของวิธีการศึกษาจาก

สถาบันที่ตนเองศึกษามาตั้งเป็นประเด็นในการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ของ

ตนเอง ผู้ส�ำเร็จการศึกษาจากประเทศสหรัฐอเมริกาก็จะเน้นไปที่การศึกษา

เชิงพฤติกรรมศาสตร์ ส่วนผู้ที่ส�ำเร็จการศึกษาจากประเทศในยุโรปก็จะเน้น

ไปที่ทฤษฎีและปรัชญาการเมือง ก่อให้เกิดความไม่เป็นไปในทิศทางอันหนึ่ง 

อนัเดยีวกนั29 นอกจากนี ้ผลกระทบจากสภาพเศรษฐกจิในขณะนัน้ ท�ำให้รฐับาล 

	 27	 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, “วิชารัฐศาสตร์ไทยในบริบทของประวัติศาสตร์และการเปลี่ยนแปลง,” 
57-60.	

	 28	 พรศักดิ์  ผ่องแผ้ว, รัฐศาสตร์: ขอบข่าย สถานภาพ และการศึกษาวิจัย (กรุงเทพฯ: 
คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2522), 1-3.	

	 29	 ชัยวัฒน์ สถาอานันท์ ได้ชี้ให้เห็นปัญหาสำ�คัญอย่างหนึ่งในวงการรัฐศาสตร์ไทยว่าไม่เกี่ยวกับ
ทางทฤษฎ ีแตเ่ปน็เรือ่งของ “วกิฤตกิารณแ์หง่ความชอบธรรม” (Legitimation crisis) อนัเนือ่ง
มาจากระบบราชการทีเ่คยสรา้งความชอบธรรมใหก้บัวชิารฐัศาสตรท์ีต่อ้งจดัการเรยีนการสอน
เพื่อตอบสนองต่อการผลิตบัณฑิตเข้าสู่ระบบราชการนั้นไม่สามารถรองรับบัณฑิตได้เพียงพอ
อีกต่อไป ดังนั้นวิชารัฐศาสตร์จึงถูกคนรุ่นใหม่ทอดทิ้งและไปแสวงหาคำ�ตอบที่น่าพึงพอใจ
จากวิชาแขนงอื่นๆ รวมไปถึงโอกาสในการหางานในตลาดแรงงานอีกด้วย ดูรายละเอียดเพิ่ม
เติมได้ที่ ชัยวัฒน์ สถาอานันท์, การเมืองมนุษย์: รัฐศาสตร์ทวนกระแส (กรุงเทพฯ: ดอกหญ้า, 
2528), 4-5.	
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ของพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ในปี พ.ศ. 2523 ได้ออกนโยบายเพื่อแก้ปัญหา 

ด้านเศรษฐกจิประการหนึง่คอืการลดอตัราการเพิม่ข้าราชการไม่ให้มกีารบรรจุ

ต�ำแหน่งเพิม่โดยไม่จ�ำเป็น นโยบายการชะลอการเพิม่ข้าราชการดงักล่าวนัน้ได้

ส่งผลต่อการจ้างงานในระบบราชการซึง่ส่งผลต่อการปรบัทศิทางของการศกึษา 

วชิารฐัศาสตร์พอสมควร อนัเนือ่งมาจากบณัฑติสาขาวชิารฐัศาสตร์นัน้มรีะบบ

ราชการเป็นตลาดแรงงานทีส่�ำคญัทีส่ดุ ส่งผลให้สาขาวชิารฐัศาสตร์ทีเ่คยได้รบั

ความนยิมเป็นอย่างมากกลบักลายเป็นไม่มคีนทีส่นใจอยากจะศกึษาอกีต่อไป

เพราะหางานท�ำได้ยากขึ้นมากพอสมควร30 

	 ผลของการแสวงหาตวัตนของวชิารฐัศาสตร์ในช่วงปี พ.ศ. 2520-2530 

ได้มีอิทธิพลต่อการก�ำหนดทิศทางการเรียนการสอนวิชารัฐศาสตร์ไทยก�ำลัง

เปลีย่นแปลงการศกึษาในแบบเดมิทีมุ่ง่ผลติบณัฑติเข้าสูร่ะบบราชการไปสูก่าร

ประกอบอาชีพในสายงานอื่นๆ และยอมรับความหลากหลายจึงต้องมีการเร่ง

สร้างบูรณาการและประสานองค์ความรู้วิชารัฐศาสตร์ร่วมกับองค์ความรู้อื่นๆ 

เช่น ประวัติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมวิทยา มานุษยวิทยา พัฒนาชุมชน 

เป็นต้น เพื่อเกิดเป็นประเด็นการศึกษาใหม่ๆ ที่หลากหลายยิ่งขึ้น ส่งผลให้การ

ศกึษาวชิารฐัศาสตร์นัน้มคีวามหลากหลายทางการศกึษามากขึน้ สอดคล้องกบั

การเปลี่ยนแปลงของสังคม การเมือง รวมทั้งการปรับเปลี่ยนของทัศนคติและ

ฐานคตขิองการพจิารณาทางปรชัญาว่าด้วยความรูท้างการเมอืงของนกัวชิาการ 

รวมทั้งทัศนคติของประชาชนในสังคมไทยในช่วงสมัยดังกล่าว จึงเป็นการ

เปิดพื้นที่ให้นักวิชาการจากสาขาวิชาอื่นๆ และนักการเมืองหันมาศึกษาเรื่อง

เกี่ยวกับด้านรัฐศาสตร์มากยิ่งขึ้นหลังจากปี พ.ศ. 2530 เป็นต้นมา ซึ่งในความ

พยายามนีบ้างคนกป็ระสบความส�ำเรจ็ บางคนกไ็ด้รบัค�ำวพิากษ์วจิารณ์อย่าง 

	 30	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, พัฒนาการรัฐศาสตร์ในกระแสการเปลี่ยนแปลง, 62-64.	
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รุนแรงอันเนื่องด้วยการขาดประสบการณ์และขาดความเข้าใจทางหลักทฤษฎี 

วิธีวิทยา เอกสารข้อมูล เป็นต้น ซึ่งถือว่าเป็นเรื่องที่ยากในการน�ำองค์ความรู้

จากสองสาขาวชิามาผสมผสานกนัเพือ่เกดิองค์ความรูใ้หม่31 ดงันัน้ทศิทางการ

ศกึษาวชิารฐัศาสตร์ไทยได้เปลีย่นแปลงมาในรปูแบบการศกึษาเรือ่งราวต่างๆ 

ซึ่งเป็นองค์ประกอบของรัฐทั้งหมดอันเป็นส่วนขยายกรอบของวิชารัฐศาสตร์

แบบดั้งเดิมในยุคก่อนหน้าที่เป็นการผูกติดกับระบบราชการเพียงอย่างเดียว 

ซึ่งอิทธิพลการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ดังกล่าวนี้ได้ส่งผลมาอย่างยาวนานตั้งแต่

หลังปี พ.ศ.  2530 จนถึงช่วงปัจจุบัน

	 4.2	 ความเจรญิของสว่นภมูภิาคสูก่ระแสทอ้งถิน่นยิม กอ่ใหเ้กดิ

การกระตุ้นการศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่น

	 วิชาการปกครองท้องถิ่นในช่วงปี พ.ศ.  2520-2530 มีลักษณะ 

ต่อเนื่องมาจากช่วงปี พ.ศ. 2514-2516 เป็นต้นมา กล่าวคือ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย (รองศาสตราจารย์ ประหยัด หงษ์ทองค�ำ) มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ (รองศาสตราจารย์ ชูศักดิ์ เที่ยงตรง) และสถาบันบัณฑิต

พัฒนบริหารศาสตร์ (รองศาสตราจารย์ ประทาน คงฤทธิศึกษากร) มีผู้สอน

วิชาการปกครองท้องถิ่นเป็นอาจารย์ประจ�ำ ซึ่งบุคคลเหล่านี้ได้สอนวิชาการ

ปกครองท้องถิ่นเป็นระยะเวลานานจนกระทั่งเกษียณอายุราชการ (ประมาณ

ช่วงปี พ.ศ.  2530-2534) แต่ทว่าองค์ความรูท้ีเ่กดิขึน้ในการเรยีนการสอนช่วงนี้

กย็งัไม่ได้เปลีย่นแปลงไปจากก่อนหน้านีเ้ท่าใดนกั32 ท�ำให้มกีารผลติต�ำราและ

งานวิจัยที่เกี่ยวกับองค์ความรู้ทางด้านการปกครองท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมากขึ้น

แต่ทว่าต�ำราและงานวจิยัส่วนใหญ่ในเรือ่งการปกครองท้องถิน่จะจ�ำกดัอยูเ่พยีง

นกัวชิาการหรอืผูท้ีส่นใจเพยีงไม่กีค่นเท่านัน้ อย่างไรกต็าม ผลจากการแสวงหา 

	 31	 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์,“วิชารัฐศาสตร์ไทยในบริบทของประวัติศาสตร์และการเปลี่ยนแปลง,”
61-64.	

	 32	 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, การปกครองท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร์, 2526), 3-5.
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ตัวตนของวิชารัฐศาสตร์ในช่วงปี พ.ศ.  2520-2530 นั้นท�ำให้นักวิชาการจาก

สาขาวิชาอื่นๆ เริ่มมาศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่นในมิติต่างๆ มากขึ้น  

เริ่มมีนักวิชาการทางด้านเศรษฐศาสตร์ให้ความสนใจเกี่ยวกับการปกครอง 

ท้องถิ่น ได้แก่ ศาสตราจารย์เกียรติคุณ เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม 

ศาสตราจารย์ ดร.ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท์ และรองศาสตราจารย์ ดร.วราภรณ์ 

สามโกเศศ ซึ่งเป็นนักเศรษฐศาสตร์เชิงสถาบัน (Institutional economist) 

ได้ร่วมกันเขียนหนังสือเรื่อง “การคลังเทศบาล” ได้น�ำเสนอเรื่องการปกครอง 

ท้องถิ่นในมุมเศรษฐศาสตร์ เช่น ทฤษฎีการคลังท้องถิ่น (Local finance) 

การประหยัดต่อขนาด (Economy of scale) การพึ่งพาทางการคลัง (Fiscal  

dependency) ความสามารถในการจัดเก็บภาษี เป็นต้น ซึ่งประเด็นเหล่านี้ 

ให้มุมมองที่แตกต่างจากการศึกษาแบบเชิงพฤติกรรมสถาบันที่สาขาวิชา

รัฐศาสตร์น�ำเสนอมาโดยตลอด33 

	 ผลจากเหตุการณ์รัฐประหารในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 เป็น 

ตัวสะท้อนให้เห็นถึงบริบททางการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปในทิศทางกลุ่มพลัง

นอกระบบราชการได้ก่อตัวและมีบทบาทในทางการเมืองมากขึ้น ซึ่งในช่วง

เวลานั้นได้มีการรณรงค์และเรียกร้องให้มีการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น และเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมทางการ

เมืองมากยิ่งขึ้น ซึ่งส่งผลให้นักวิชาการเริ่มให้ความสนใจและศึกษาเรื่องการ 

กระจายอ�ำนาจมากยิง่ขึน้ โดยเฉพาะกระแสความคดิการเสนอให้มกีารเลอืกตัง้

ผู้ว่าราชการจังหวัด โดยศาสตราจารย์ ดร.ธเนศวร์ เจริญเมือง ซึ่งในช่วงเวลานี้ 

ได้เกิดการกระตุ้นให้เกิดการตื่นตัวของแนวคิด “ท้องถิ่นนิยม” (Localism)  

อย่างหนึ่งอันเกิดมาจากความรักในท้องถิ่น ประชาชนอยากมีส่วนร่วมในการ

บริหารจัดการท้องถิ่นของตนเองอันเนื่องมาจากความเจริญจากส่วนกลางเริ่ม

	 33	 เกรกิเกยีรต ิพพิฒันเ์สรธีรรม, ไกรยทุธ ธรีตยาคนีนัท ์และวราภรณ ์สามโกเศศ, การคลงัเทศบาล 
(กรุงเทพฯ: โครงการพัฒนาเมืองหลัก กระทรวงมหาดไทย, 2527).	
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ทะลักมาสู่เมืองใหญ่ในส่วนภูมิภาค การเปลี่ยนแปลงของความเจริญท�ำให้

ชนบทพัฒนากลายเป็นเมือง ประชาชนเริ่มเห็นความส�ำคัญในการมีส่วนร่วม

และปกปักรักษาบ้านเกิดเมืองนอนของตนเอง จึงเริ่มมีการรวมตัวเป็นกลุ่ม 

ประชาสังคม (Civil society) เพื่อเคลื่อนไหวรักษาผลประโยชน์ภายใน 

ท้องถิน่ด้วยตนเอง34 ผลจากการศกึษาทางด้านประชาสงัคมจงึได้มนีกัวชิาการ 

ให้ความสนใจศึกษาการปกครองท้องถิ่นในมิติการใช้อ�ำนาจของนักการเมือง 

หรอืผูม้อีทิธพิลในท้องถิน่ (หรอืทีเ่รยีกว่า เจ้าพ่อ) เช่น ศาสตราจารย์ ดร.นครนิทร์ 

เมฆไตรรัตน์ ศาสตราจารย์ ดร.ผาสุก พงษ์ไพจิตร รองศาสตราจารย์  

ดร.สังศิต พิริยะรังสรรค์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ เวียงรัฐ เนติโพธิ์ เป็นต้น และการ

จดัตัง้องค์การบรหิารส่วนต�ำบลขึน้ในปี พ.ศ. 2537 ซึง่กลายเป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ขนาดเลก็ทีส่ดุทีก่ระจายตวัเตม็พืน้ทีภ่ายในประเทศไทยนัน้เป็นการ

ปลุกกระแสให้ประชาชนสนใจเรื่องการปกครองท้องถิ่นมากขึ้นอย่างที่ไม่เคย

ปรากฏมาก่อนในสังคมไทย35 

	 4.3	 การศึกษาวิจัยเรื่องการปกครองท้องถิ่นเพื่อออกแบบการ	

กระจายอำ�นาจในประเทศไทย

	 ในช่วงปี พ.ศ. 2536-2539 ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้รับหน้าที่ให้เป็นหน่วยวิจัยเกี่ยวกับท้องถิ่น 

ในเรือ่งของการพฒันาเศรษฐกจิพเิศษ (Special economic development) โดย

ใช้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นประเดน็ในการศกึษา และได้รบัการสนบัสนนุ

เงนิทนุวจิยัมาจากธนาคารโลก (The World Bank) เพือ่มาวจิยัเรือ่งการกระจาย 

	 34	 ธเนศวร์ เจริญเมือง, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 20 สิงหาคม 
2558.	

	 35	 ศภุสวสัดิ ์ชชัวาลย,์ การเมอืงในกระบวนการกระจายอำ�นาจ: ศกึษาผา่นบทบาทของนกัวชิาการ 
ขา้ราชการ นกัการเมอืง และประชาชน (กรงุเทพฯ: โรงพมิพจ์ฬุาลงกรณม์หาวทิยาลยั, 2555), 
3.	
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อ�ำนาจ ซึ่งศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณมาลา และศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก 

ปัทมสริวิฒัน์ ได้รบัต�ำแหน่งเป็นผูเ้ชีย่วชาญท�ำวจิยัเกีย่วกบัองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นร่วมกับนักวิชาการของธนาคารโลก ได้แก่ Anwar Shah และ Robin  

W. Boadway36 ซึ่งเป็นงานวิจัยเพื่อการออกแบบการกระจายอ�ำนาจใน

ประเทศไทย ต่อมาในช่วง พ.ศ. 2539-2540 ศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณ-

มาลา และศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ก็ได้มีส่วนร่วมในการก�ำหนด

ทิศทางการกระจายอ�ำนาจของไทยผ่านการเป็นสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2540 ในส่วนของการปกครองท้องถิน่ สิง่เหล่านีไ้ด้ก่อให้เกดิแรงกระตุน้ให้

มกีารผลกัดนัเรือ่งการปกครองท้องถิน่ไปบรรจใุนรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พ.ศ. 2540 ในเวลาต่อมา37 

	 ในส่วนผูส้อนวชิาการปกครองท้องถิน่ในจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยัช่วง

ปี พ.ศ. 2520-2535 ได้แก่ รองศาสตราจารย์ ประหยัด หงษ์ทองค�ำ จนกระทั่ง

เกษียณอายุราชการในช่วงปี พ.ศ. 2535 ต่อมาก็ไม่ได้มีอาจารย์ประจ�ำที่รับ

ผิดชอบวิชาการปกครองท้องถิ่นไทย จึงได้เชิญข้าราชการกระทรวงมหาดไทย

กลับมาช่วยสอนในวิชาดังกล่าวอีกครั้ง ได้แก่ นายมนุชญ์ วัฒนโกเมร (อดีต

รองปลัดกระทรวงมหาดไทย) มาสอนในเนื้อหาส่วนที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้าง 

	 36	  Anwar Shah และ Robin W. Boadway เปน็นกัวชิาการทางดา้นเศรษฐศาสตรข์องธนาคารโลก
ที่ให้ความสนใจเรื่องการคลังท้องถิ่น งบประมาณ การปกครองท้องถิ่นในประเทศต่างๆ การ
บริหารทางด้านการคลังของรัฐ การให้บริการของรัฐ ซึ่งงานวิจัยส่วนใหญ่นั้นเป็นกรณีศึกษา
เปรียบเทียบในประเทศต่างๆ ชุดหนังสือที่น่าสนใจที่สุดคือ Public Sector Governance and 
Accountability เป็นชุดหนังสือที่ได้รับทุนวิจัยและตีพิมพ์เผยแพร่โดยธนาคารโลกในปี ค.ศ.
2007 (พ.ศ.2550) หนังสือในชุดนี้มีเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นเป็นจำ�นวนมาก  
ยกตวัอยา่ง เชน่ “Local Governance in Developing Countries” “Participatory Budgeting” 
“Local Budgeting” “Public Expenditure Analysis” “Budgeting and Budgetary  
Institutions” “Public Services Delivery” “Intergovernmental Fiscal Transfers: Principles 
and Practice” เป็นต้น	

	 37	 จรัส สุวรรณมาลา, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 14 ตุลาคม 2558.	
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และระบบราชการในการปกครองท้องถิ่น รองศาสตราจารย์ ดร.วิทยา สุจริต-

ธนารกัษ์ มาร่วมสอนในเนือ้หาเกีย่วกบัสภาพเศรษฐกจิและการพฒันาท้องถิน่ 

และรองศาสตราจารย์ พนม ทินกร ณ อยุธยา เป็นผู้สอนวิชาการปกครอง 

ท้องถิ่นเปรียบเทียบในขณะนั้น38 ในส่วนคณะวิชาอื่นๆ ของจุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยักไ็ม่ได้มกีารจดัการเรยีนการสอนวชิาปกครองท้องถิน่อย่างจรงิจงั 

เป็นเพียงส่วนหนึ่งหรือเป็นกรณีศึกษาในรายวิชาเท่านั้น ยกตัวอย่าง เช่น วิชา 

การบริหารจัดการเมืองของคณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ วิชาการคลังสาธารณะ 

ของคณะเศรษฐศาสตร์ วิชากฎหมายมหาชนของคณะนิติศาสตร์ เป็นต้น

	 ผูส้อนวชิาการปกครองท้องถิน่ในมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ช่วงปี พ.ศ. 

2520-2528 ได้แก่ รองศาสตราจารย์ ชูศักดิ์ เที่ยงตรง จนกระทั่งเกษียณอายุ

ราชการในช่วงปี พ.ศ. 2528 หลังจากนั้นผู้สอนวิชาดังกล่าวคือ ศาสตราจารย์ 

ดร.จรัส สุวรรณมาลา จนกระทั่งปี พ.ศ. 2531 ศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณ-

มาลา ได้โอนย้ายไปสงักดัจฬุาลงกรณ์มหาวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์

ไม่มีผู้สอนวิชาดังกล่าว จึงได้เชิญรองศาสตราจารย์ ชูศักดิ์ เที่ยงตรง กลับมา

เป็นผู้สอนอีกครั้ง โดยมีศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณมาลา เป็นผู้ช่วยสอนใน

วชิาอืน่ๆ เช่น วชิาการบรหิารงานคลงัและงบประมาณท้องถิน่ จนกระทัง่ปี พ.ศ. 

2534 ศาสตราจารย์ ดร.นครนิทร์ เมฆไตรรตัน์ ได้รบัผดิชอบวชิาดงักล่าวต่อจาก

รองศาสตราจารย์ ชูศักดิ์ เที่ยงตรง และมีอาจารย์ ดร.เสกสรรค์ ประเสริฐกุล 

มาร่วมสอนในรายวิชาดังกล่าวด้วย39 ในส่วนคณะวิชาอื่นๆ ของมหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ได้มนีกัวชิาการเริม่ให้ความสนใจเกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่มาก

ยิ่งขึ้น ในคณะนิติศาสตร์มีศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ซึ่งสอนวิชา

กฎหมายมหาชนกไ็ด้เริม่สอนวชิากฎหมายปกครองท้องถิน่ขึน้จนเขยีนเป็นต�ำรา

	 38	 ตระกูล มีชัย, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 28 กันยายน 2558.	
	 39	 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 25 กันยายน 

2558.	
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เรื่อง “รวมบทความกฎหมายการปกครองท้องถิ่น”40 ในคณะสังคมสงเคราะห์

ศาสตร์ได้แก่ รองศาสตราจารย์ โกวิทย์ พวงงาม ซึ่งเป็นอดีตข้าราชการกรม

พัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทยได้โอนย้ายมาเป็นอาจารย์เพื่อมาสอนเรื่อง

พฒันาชมุชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยสอนร่วมกบัรองศาสตราจารย์ 

วฒุสิาร ตนัไชย ได้ส่งผลให้เกดิการผลติองค์ความรูท้างด้านการปกครองท้องถิน่

ภายในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ออกมาเป็นจ�ำนวนมากในขณะนั้น41 

	 ในสถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ ภายในประเทศไทยเริ่มมีผู้สอนวิชาการ

ปกครองท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมากขึ้นทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค กล่าวคือ 

นกัวชิาการทีส่งักดัในมหาวทิยาลยัส่วนกลางเริม่ผลตินกัวชิาการรุน่ใหม่ออกมา

มากยิง่ขึน้ และนกัวชิาการรุน่ใหม่เหล่านัน้ได้กระจายตวัไปอยูใ่นมหาวทิยาลยั

ในส่วนภูมิภาคมากขึ้น จึงท�ำให้องค์ความรู้ทางด้านการปกครองท้องถิ่นเริ่ม

กระจายจากส่วนกลางไปสู่ส่วนภูมิภาค จากเดิมที่องค์ความรู้ทางด้านการ

ปกครองท้องถิ่นผูกขาดอยู่ภายในสถาบันอุดมศึกษาส่วนกลางเท่านั้น ในส่วน

มหาวิทยาลัยส่วนภูมิภาคนั้นเริ่มมีนักวิชาการที่หันมาสนใจเรื่องทางด้านการ

ปกครองท้องถิน่มากขึน้ เช่น ศาสตราจารย์ ดร.ธเนศ เจรญิเมอืง (มหาวทิยาลยั

เชียงใหม่) รองศาสตราจารย์ สมศักดิ์ เขียวกิ่งแก้ว (มหาวิทยาลัยเชียงใหม่) 

เป็นต้น ซึ่งแสดงให้เห็นว่ามีนักวิชาการในส่วนภูมิภาคสนใจเรื่องการปกครอง

ท้องถิ่นมากขึ้น แต่ก็ยังจ�ำกัดอยู่ในมหาวิทยาลัยขนาดใหญ่ในส่วนภูมิภาค

เท่านั้น ในส่วนมหาวิทยาลัยขนาดเล็ก เช่น วิทยาลัยครู (มหาวิทยาลัยราชภัฏ

ในปัจจุบัน) หรือมหาวิทยาลัยเอกชนยังไม่ได้ให้ความสนใจเกี่ยวกับเรื่องการ

ปกครองท้องถิ่นเท่าใดนัก

	 40	 สมคิด เลิศไพฑูรย์, รวมบทความกฎหมายการปกครองท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 
2539).	

	 41	 ตระกูล มีชัย, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 28 กันยายน 2558.	
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5.	การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2540-2549: 	

การกระจายอ�ำนาจและวชิาการปกครองท้องถิน่ไทยเปรยีบดัง่ดอกไม้

ไฟส่องสว่าง

	 5.1	 การเปดิขา้มพรมแดนในการศกึษาและการนำ�เขา้องคค์วามรู้

จากต่างประเทศของวิชารัฐศาสตร์ไทย

	 วิชารัฐศาสตร์ไทยในช่วงปี พ.ศ. 2540-2549 มีลักษณะคล้ายคลึงกับ

ปี พ.ศ.  2535 เป็นต้นมา กล่าวคือ เริ่มมีการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ด้วยการน�ำ

แนวคิดและทฤษฎีจากสาขาวิชาอื่นๆ มาร่วมบูรณาการศึกษานอกเหนือจาก

เพียงกรอบวิชารัฐศาสตร์เท่านั้น ซึ่งท�ำให้ขอบเขตวิธีการศึกษาวิชารัฐศาสตร์

นั้นมีความหลากหลายขึ้นมาก แต่ก็ยังไม่ได้ละทิ้งการศึกษาสถาบันทางการ

เมือง กฎหมาย ความสัมพันธ์ของอ�ำนาจ และพลวัตของสังคมการเมืองไทย 

แต่ความเด่นชัดของการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ที่เกิดขึ้นในช่วงเวลานี้ที่เรียกว่า 

“รัฐศาสตร์กระแสรอง” คือการน�ำทฤษฎีและประเด็นหลักวิชาใหม่ๆ จาก 

ต่างประเทศเข้ามาสู่สังคมการเมืองไทยมากขึ้น เช่น สันติวิธี (Peace studies) 

วาทกรรม (Discourse) คนไร้บ้าน (Homeless) เพศสภาพ (Gender studies) 

ทฤษฎีแนววิพากษ์ (Critical theory) สัญวิทยา (Semiotics) หลังโครงสร้าง

นิยมหรือหลังสมัยใหม่ (Post structuralism) เป็นต้น ซึ่งเป็นการเปิดพรมแดน

ใหม่ๆ ในการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ที่ไม่ได้ยึดติดแบบ “รัฐศาสตร์กระแสหลัก” 

ที่เป็นการศึกษาสถาบันการเมืองในเชิงพฤติกรรมศาสตร์เท่านั้น แต่ก็ยังอยู่ใน

ลักษณะเป็นไปตามความสนใจของนักวิชาการปัจเจกบุคคลเท่านั้น ซึ่งมีการ

ขยายตัวของนักวิชาการกลุ่มนี้มากขึ้น ก่อให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์ในแวดวง

นักวิชาการด้วยกันเองอย่างกว้างขวางมากขึ้น

	 ผลจากการประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 

และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540-2544) 

และฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2545-2549) ได้ส่งผลกับการศึกษาวิชารัฐศาสตร์ไทย
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อย่างชัดเจน คือ (1) ท�ำให้การศึกษาเรื่องแนวคิดประชาธิปไตยและความ

สมัพนัธ์ระหว่างรฐักบัประชาชนได้กลบัมามบีทบาทมากขึน้ (2) ให้ความสนใจ

ศกึษาเกีย่วกบักฎหมายอกีครัง้หลงัจากหายไปในช่วงปี พ.ศ. 2520 ทีเ่ริม่มกีาร

เปลี่ยนแปลงการเรียนการสอนวิชารัฐศาสตร์ที่ไม่ได้ผูกติดกับการผลิตบัณฑิต

เข้าสูร่ะบบราชการและให้ความสนใจการศกึษาองค์กรอสิระภายใต้รฐัธรรมนญู 

(3) ให้ความสนใจเกี่ยวกับมิติทางด้านการศึกษาเรื่องการเคลื่อนไหวและ

การมีส่วนร่วมของประชาชนและภาคประชาสังคมมากขึ้นกว่าเดิม (4) การ 

กระจายตัวของการเปิดการเรียนการสอนหลักสูตรทางด้านวิชารัฐศาสตร์และ

รัฐประศาสนศาสตร์ภายในสถาบันอุดมศึกษาต่างๆ ทั้งส่วนกลางและส่วน

ภูมิภาคทั่วประเทศไทย เช่น มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ มหาวิทยาลัย

บรูพา มหาวทิยาลยันเรศวร มหาวทิยาลยัมหาสารคาม มหาวทิยาลยัขอนแก่น

มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี เป็นต้น และในกลุ่มมหาวิทยาลัยราชภัฏก็มีการ

จัดการเรียนการสอนหลักสูตรทางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์เพิ่ม

ขึน้เป็นจ�ำนวนมาก และ (5) ท�ำให้วชิาการปกครองท้องถิน่ซึง่เป็นเพยีงวชิาหนึง่

ของวิชารัฐศาสตร์ไทยมีบทบาทมากขึ้นอย่างเห็นได้ชัดอันเนื่องมาจากมีการ 

กระจายอ�ำนาจผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 5 รูปแบบ (องค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล กรุงเทพมหานคร และเมือง

พัทยา)

	 จากสถานการณ์ 5 ประการข้างต้น ได้ส่งผลให้การเรียนการสอน

วิชารัฐศาสตร์ไทยมีความหลากหลายมากขึ้นเป็นอย่างมากจากในช่วงอดีตที่

ผ่านมา และผลจากเหตุการณ์วิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 (วิกฤติการณ์

ต้มย�ำกุ้ง) ท�ำให้ตลาดงานทั้งภาครัฐและภาคเอกชนต้องชะลอการรับบุคคล

เข้าท�ำงาน จึงท�ำให้รัฐบาลสมัยนั้น (พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ด�ำรงต�ำแหน่ง

นายกรัฐมนตรี) ได้เสนอแนวคิดในการชะลอบัณฑิตเข้าสู่ตลาดแรงงานโดย

ให้สถาบันอุดมศึกษาผลิตหลักสูตรระดับปริญญาโทเพื่อชักชวนและรองรับ
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บัณฑิตที่ส�ำเร็จการศึกษาใหม่เป็นจ�ำนวนมาก จึงท�ำให้เกิดการเปิดการเรียน

การสอนระดับปริญญาโททางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ในหลาย

สถาบันอุดมศึกษาทั่วประเทศไทย จากสภาพเหล่านี้ได้ก่อให้เกิดนักวิชาการ 

รุ่นใหม่ทางด้านรัฐศาสตร์เป็นจ�ำนวนมากขึ้นอย่างก้าวกระโดดและจ�ำเป็นต้อง

ให้ความสนใจและศกึษาวจิยัเกีย่วกบัเรือ่งการปกครองท้องถิน่เพราะเป็นกระแส 

สังคมอย่างมากในช่วงเวลานั้น จากนักวิชาการที่ไม่ให้ความสนใจเกี่ยวกับ

เรื่องดังกล่าวเลยก็ต้องมาศึกษาวิจัยเรื่องการปกครองท้องถิ่นอย่างหลีกเลี่ยง

ไม่ได้ และนกัวชิาการทีไ่ด้รบัทนุการศกึษาจากการสนบัสนนุของสหรฐัอเมรกิา

ในช่วงสงครามเย็นเป็นต้นมาได้กลายเป็นผู้มีบทบาทในแวดวงวิชาการไทย 

ประกอบกับการเติบโตของวิชารัฐประศาสนศาสตร์อันเป็นต้นแบบของการ

วิจัยเชิงประจักษ์ (Empiricism) ที่เน้นการศึกษาแบบเป็นรูปธรรมตามหลัก 

วิทยาศาสตร์จึงท�ำให้วิชารัฐศาสตร์ไทยจ�ำเป็นต้องศึกษาในเชิงประจักษ์มาก

ยิ่งขึ้นกว่าเดิม ประกอบกับนักวิชาการรุ่นใหม่ที่ส�ำเร็จการศึกษามาจากต่าง

ประเทศได้มกีาร “น�ำเข้าองค์ความรู”้ ซึง่เป็นแนวคดิและทฤษฎจีากต่างประเทศ

เข้ามาประยุกต์ใช้ในการอธิบายสถานการณ์ทางการเมือง การเรียนการสอน

ในลักษณะดังกล่าวนี้เป็นการเรียนการสอนที่เน้น “ปรัชญาทางความคิดจาก

ต่างประเทศ” เป็นหลัก ซึ่งกลายเป็นการเรียนการสอนทางด้านรัฐศาสตร์ที่ 

ส่งผลให้วชิารฐัศาสตร์นัน้เริม่กลายเป็น “วชิาการ” ทีม่ลีกัษณะเรยีนเพือ่รู ้เรยีน

เพื่อเข้าใจ และเริ่มฉีกตัวออกจากรูปแบบการเรียนการสอนวิชารัฐศาสตร์ 

ในอดีตที่เป็นลักษณะ “วิชาชีพ” เพื่อน�ำไปประกอบอาชีพในระบบราชการ 

ดังเช่นในอดีตที่ผ่านมา

	 5.2	 ความเฟือ่งฟแูละความกระหายองคค์วามรูใ้นการศกึษาวจิยั

การกระจายอำ�นาจและการปกครองท้องถิ่นไทย

	 วิชาการปกครองท้องถิ่นในช่วงปี พ.ศ.  2540-2549 นั้นมีลักษณะ

กรอบการศึกษาไม่แตกต่างจากช่วง พ.ศ. 2535-2539 เท่าใดนัก แต่จ�ำนวน 
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ผู้ที่ให้ความสนใจเรื่องการปกครองท้องถิ่นมีจ�ำนวนมากขึ้นแบบก้าวกระโดด 

อันเนื่องมาจากผลของการปฏิรูปทางการเมืองในช่วง พ.ศ. 2535 และส่งผล

มาถึงการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่ให้

ความส�ำคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองย่อยที่เป็น

กลไกส�ำคัญในการพัฒนาประเทศ ประกอบกับแนวคิดธรรมาภิบาล (Good  

governance) เริ่มมีอิทธิพลในการบริหารองค์กรของรัฐมากยิ่งขึ้น กรอบการ

ศึกษาเรื่องการบริหารงานที่สอดคล้องกับแนวคิดธรรมาภิบาลก็มีจ�ำนวนมาก

ขึ้นไปด้วย ในปี พ.ศ. 2541 ได้มีการศึกษาเรื่องการแบ่งหน้าที่ระหว่างรัฐบาล

กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในชื่อ “รัฐบาล-ท้องถิ่น ใครควรจัดบริการ

สาธารณะ”42 และน�ำเอาองค์ความรู้เหล่านั้นมาเป็นแนวทางในการจัดท�ำ

แผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 254343 ท�ำให้

เกิดการศึกษาเรื่องศักยภาพในการจัดให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นต่อประชาชนในด้านต่างๆ ที่ได้รับถ่ายโอนไปจากส่วนกลางและ

ส่วนภูมิภาคต้องมีการใช้องค์ความรู้ในด้านอื่นๆ นอกจากวิชารัฐศาสตร์ใน

การศึกษา จึงท�ำให้นักวิชาการจากสาขาวิชาอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเริ่มเข้ามาศึกษาในเรื่องดังกล่าวมากขึ้น ต่อมาใน

ปี พ.ศ. 2547 ก็มีการศึกษาวิจัยเรื่อง “นวัตกรรมท้องถิ่น”44 ซึ่งเป็นงานวิจัยที่ 

ก่อให้เกิดคลื่นการศึกษาเรื่องความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในการแก้ไขปัญหาต่างๆ ด้วยตัวเอง นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง

กับเรื่องการปกครองท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมากโดยไม่ได้จ�ำกัดอยู่เพียงขอบเขต

ทางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์เท่านั้น แต่ยังมีการศึกษาแบบ

สังคมวิทยา มานุษยวิทยา ประวัติศาสตร์ พัฒนาสังคม เป็นต้น

	 42	 จรสั สุวรรณมาลา, รฐับาล-ทอ้งถิน่ ใครควรจัดบรกิารสาธารณะ (กรงุเทพฯ: สำ�นกังานกองทนุ
สนับสนุนการวิจัย, 2542).	

	 43	 จรัส สุวรรณมาลา, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 14ตุลาคม 2558.	
	 44	 จรสั สวุรรณมาลา และคณะ, ขอ้เสนอเชงินโยบายเพือ่สง่เสรมินวตักรรมทอ้งถิน่ในประเทศไทย 

(กรุงเทพฯ: สำ�นักงานกองทุนสนับสนุนงานวิจัย, 2549).	



38 

	 ส�ำหรับนักวิชาการผู้ที่สนใจวิชาการปกครองท้องถิ่นเริ่มมีจ�ำนวน

มากขึ้นแบบก้าวกระโดดทั้งภายในมหาวิทยาลัยส่วนกลางและมหาวิทยาลัย

ส่วนภูมิภาค เมื่อถึงช่วงเวลาหนึ่งนักวิชาการบางส่วนหมดความสนใจในเรื่อง 

ดังกล่าว แต่ก็ยังมีนักวิชาการบางส่วนที่ยังให้ความสนใจศึกษาเรื่องการ

ปกครองท้องถิน่จนถงึปัจจบุนั ในจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั เช่น ศาสตราจารย์ 

ดร.ฉัตรทิพย์ นาถสุภา ศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณมาลา ศาสตราจารย์ 

ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ รองศาสตราจารย์ตระกูล มีชัย รองศาสตราจารย์ 

ดร.บรรณโศภิษฐ์ เมฆวิชัย รองศาสตราจารย์ ดร.วีระศักดิ์ เครือเทพ เป็นต้น 

ในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เช่น ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.เอนก เหล่าธรรม-

ทัศน์ ศาสตราจารย์ ดร.สกนธ์ วรัญญูวัฒนา ศาสตราจารย์ ดร.นครินทร์  

เมฆไตรรัตน์ ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ศาสตราจารย์ ดร.โกวิทย์ 

พวงงาม ศาสตราจารย์ วุฒิสาร ตันไชย รองศาสตราจารย์ ดร.ศุภสวัสดิ์ 

ชัชวาลย์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.วสันต์ เหลืองประภัสร์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ 

ดร.อรทัย ก๊กผล ศาสตราจารย์ ดร.สกนธ์ วรัญญูวัฒนา เป็นต้น ในสถาบัน

บณัฑติพฒันบรหิารศาสตร์ เช่น ศาสตราจารย์ ดร.อดุม ทมุโฆสติ ศาสตราจารย์ 

ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม่ ศาสตราจารย์ ดร.ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ ศาสตราจารย์ 

ดร.กฤษ เพิ่มทันจิตต์ เป็นต้น ในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่ เช่น ศาสตราจารย์ 

ดร.ธเนศวร์ เจริญเมือง ศาสตราจารย์ ดร.นิธิ เอียวศรีวงศ์ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ 

ดร.พจนา พิชิตปัจจา อาจารย์ ดร.จันทนา สุทธิจารี เป็นต้น ในมหาวิทยาลัย

ขอนแก่น เช่น รองศาสตราจารย์ ดร.พีระสิทธิ์ ค�ำนวณศิลป์ รองศาสตราจารย์ 

ดร.ศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ เป็นต้น ในมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ เช่น  

รองศาสตราจารย์ ดร.บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ศรีสมภพ 

จิตร์ภิรมย์ศรี เป็นต้น และนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยอื่นๆ เป็นจ�ำนวนมาก 

ทีไ่ม่ได้กล่าวถงึ ซึง่จะเหน็ได้ว่านกัวชิาการทีใ่ห้ความสนใจเกีย่วกบัการปกครอง

ท้องถิ่นนั้นจะอยู่ในกลุ่มสาขาวิชาทางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์

เป็นส่วนใหญ่
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	 แต่อย่างไรกต็าม เนือ่งจากการเตบิโตของการกระจายอ�ำนาจมคีวาม

รวดเร็วมาก จึงก่อให้เกิดปัญหาในกระบวนการเรียนการสอนของสถาบัน

อดุมศกึษาไทย นกัวชิาการหลายท่านทีไ่ม่เคยให้ความสนใจในเรือ่งการกระจาย 

อ�ำนาจมาก่อนกม็าศกึษาและท�ำวจิยัเกีย่วกบัการกระจายอ�ำนาจ ซึง่กระแสการ

วจิยันีไ้ด้ก่อให้เกดิการจดัตัง้กองทนุวจิยัในเรือ่งเกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่เป็น

จ�ำนวนมาก เช่น ส�ำนกังานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาต ิ(วช.) ส�ำนกังานกองทนุ

สนบัสนนุการวจิยั (สกว.) สถาบนัพระปกเกล้า เป็นต้น ซึง่เป็นการตอบสนองต่อ

ความต้องการองค์ความรู้ในการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

ขณะนั้น แม้แต่สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ที่เน้นจัดการเรียนการสอน

เรื่องระบบความเข้มแข็งของราชการก็ยังตั้งสถาบันวิจัยทางด้านการกระจาย 

อ�ำนาจ ส่วนนักวิชาการในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยและมหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ซึ่งถือเป็นผู้ผลิตองค์ความรู้ส�ำคัญทางด้านการปกครองท้องถิ่น

ไทยมาอย่างยาวนานอยู่ในลักษณะ “ต่างคนต่างท�ำ” แล้วแต่ความสนใจของ

นกัวชิาการเชงิปัจเจก ซึง่ท�ำให้ข้อมลูเกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่ไทยไม่ได้เป็น

ไปในทิศทางเดียวกันและไม่มีการแลกเปลี่ยนซึ่งกันและกัน45 ในส่วนสถาบัน

พระปกเกล้า (ก่อตั้งในปี พ.ศ. 2537 โดยมีศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณ-

โณ เป็นเลขาธิการสถาบันพระปกเกล้าเป็นคนแรก) ที่มีวัตถุประสงค์พัฒนา

ประชาธิปไตยในระดับชาตินั้นก็มาศึกษาเรื่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

อันเนื่องมาจากมองเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความอ่อนแอจึงเห็น

ช่องทางในการเข้ามาผลิตสร้างองค์ความรู้ทางด้านดังกล่าว จึงได้มีจัดตั้ง

วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่นขึ้นในปี พ.ศ. 2543 โดยมีศาสตราจารย์ 

ดร.จรสั สวุรรณมาลา เป็นผูอ้�ำนวยการวทิยาลยัเป็นคนแรก และมกี�ำลงัส�ำคญั

ในการผลติต�ำราวชิาการ คอื รองศาสตราจารย์ วฒุสิาร ตนัไชย46 ซึง่ได้มส่ีวนร่วม 

	 45	 ธเนศวร์ เจริญเมือง, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 20 สิงหาคม 
2558.	

	46 จรัส สุวรรณมาลา, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 14 ตุลาคม 2558.	
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ในการด�ำเนินการจัดท�ำแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิน่ พ.ศ.  2543 ส่งผลให้การผลติสร้างองค์ความรูข้องสถาบนัพระปกเกล้า

เรื่องการปกครองท้องถิ่นนั้นมีลักษณะเป็นรูปแบบหลักสูตรอบรมเฉพาะด้าน 

เช่น ด้านการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้านการคลังท้องถิ่น 

ด้านนวตักรรมท้องถิน่ ด้านกฎหมายท้องถิน่ ด้านบรหิารงานบคุคลท้องถิน่ และ

ผลิตต�ำราในเชิงองค์ความรู้ส�ำเร็จรูปเพื่อเหมาะแก่การน�ำไปใช้จริง47 

	 5.3	 การสร้างหลักสูตรวิชาการปกครองท้องถิ่นโดยเฉพาะจาก

นโยบายทางการเมืองนำ�ไปสู่การสร้างรูปแบบการเรียนการสอนแบบ

เดียวกันทั่วประเทศ

	 จดุเปลีย่นแปลงของการศกึษาวชิาการปกครองท้องถิน่ไทยอกีจดุหนึง่

ทีส่�ำคญัคอืการก่อตัง้ “กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ กระทรวงมหาดไทย” ใน

ปี พ.ศ. 2545 ซึง่มบีทบาทภารกจิส�ำคญัในการส่งเสรมิสนบัสนนุและก�ำกบัดแูล

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมีความส�ำคัญ

อย่างมากอนัเนือ่งมาจากเป็นกรมทีท่�ำหน้าทีใ่นการรบัและจดัสรรงบประมาณ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กว่า 7,000 แห่งทัว่ประเทศ ท�ำให้กรมส่งเสรมิ

การปกครองท้องถิ่นกลายเป็นส่วนราชการระดับกรมที่มีงบประมาณมาเป็น

อนัดบัทีส่ามจากบรรดาส่วนข้าราชการระดบักรมทัง้หมด48 จงึท�ำให้กรมส่งเสรมิ

การปกครองท้องถิ่นกลายเป็น “กรมยุทธศาสตร์” ของฝ่ายนักการเมืองไปโดย

ปรยิาย ท�ำให้การบรหิารงานของกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่จงึมลีกัษณะ

ต้องผูกพันและท�ำงานตอบสนองต่อฝ่ายการเมืองมากจนไม่ได้เป็นหลักให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งนโยบายที่ส�ำคัญประการหนึ่งของรัฐบาลใน 

	 47	 วุฒิสาร ตันไชย, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, กรุงเทพฯ, 19 พฤศจิกายน 
2558.	

	 48	 ศภุสวสัดิ ์ชชัวาลย,์ การเมอืงในกระบวนการกระจายอำ�นาจ: ศกึษาผา่นบทบาทของนกัวชิาการ 
ข้าราชการ นักการเมือง และประชาชน, 171.	
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ขณะนั้น (พันต�ำรวจโททักษิณ ชินวัตร ด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี) ถือได้ว่า

เป็นปรากฏการณ์ส�ำคัญที่ส่งผลกับการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่น

ให้มลีกัษณะเปรยีบดัง่ดอกไม้ไฟทีพุ่ง่ทะยานขึน้สูท้่องฟ้า แตกกระจายและส่อง

สว่างอย่างรวดเรว็ในสงัคมไทยคอื “โครงการความร่วมมอืทางวชิาการระหว่าง

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกับมหาวิทยาลัยขอนแก่น” ซึ่งเป็นโครงการ 

ส่งเสริมเพื่อพัฒนาความรู้ความสามารถของบุคลากรขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น โดยมอบหมายให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นรับผิดชอบในการ

จัดการศึกษาอบรมในหลักสูตรเพื่อพัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นโดยเฉพาะเป็นหลักสูตรที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้ลงนาม

บันทึกข้อตกลงว่าด้วยความร่วมมือทางวิชาการระหว่างกรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิน่กบัมหาวทิยาลยัขอนแก่นเมือ่วนัที ่20 พฤษภาคม พ.ศ. 254849 

ได้มกีารจดัท�ำใน 2 หลกัสตูร ได้แก่ (1) หลกัสตูรรฐัประศาสนศาสตรมหาบณัฑติ 

สาขาวชิาการปกครองท้องถิน่ (รป.ม. (การปกครองท้องถิน่)) และ (2) หลกัสตูร  

รฐัประศาสนศาสตรบณัฑติ สาขาวชิาการปกครองท้องถิน่ (รป.บ. (การปกครอง

ท้องถิ่น)) โดยมีวัตถุประสงค์ในการพัฒนาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นให้สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ ตอบสนองต่อนโยบาย

รัฐบาลและความต้องการของชุมชนในท้องถิ่นให้เกิดประโยชน์สูงสุด ซึ่ง 

ผูเ้รยีนนัน้สามารถขอรบัทนุสนบัสนนุการศกึษาจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

	 49	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ “ประกาศมหาวิทยาลัยขอนแก่นว่าด้วยสำ�นักงานโครงการ
ความร่วมมือระหว่างมหาวิทยาลัยขอนแก่นและกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวง
มหาดไทย” ฉบับที่ 759/2549 ลงวันที่ 16 มิถุนายน พ.ศ. 2549	
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ต้นสงักดัของตนเองได้เตม็จ�ำนวนหากศกึษาในหลกัสตูรดงักล่าว50 โดยจดัการ

เรียนการสอนตามภูมิภาคต่างๆ จ�ำนวน 12 ศูนย์การศึกษา ได้แก่ (1) ศูนย์

จังหวัดเชียงใหม่ (2) ศูนย์จังหวัดพิษณุโลก (3) ศูนย์จังหวัดขอนแก่น (4) ศูนย์

จังหวัดนครราชสีมา (5) ศูนย์จังหวัดอุบลราชธานี (6) ศูนย์จังหวัดกาญจนบุรี 

(7) ศนูย์จงัหวดัปทมุธาน ี(8) ศนูย์จงัหวดัสมทุรปราการ (9) ศนูย์จงัหวดัระยอง 

(10) ศูนย์จังหวัดสุราษฎร์ธานี (11) ศูนย์จังหวัดภูเก็ต และ (12) ศูนย์จังหวัด

สงขลา51 ซึ่งโครงการดังกล่าวนี้ถือได้ว่าเป็นโครงการน�ำร่องที่ท�ำให้เกิดการจัด

ท�ำหลักสูตรทางด้านการปกครองท้องถิ่นโดยเฉพาะภายในสถาบันอุดมศึกษา

ไทยอย่างจริงจังและใช้หลักการการศึกษาทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ (เน้น

ในเชิงการบริหารองค์กรภาครัฐ) มาเป็นฐานหลักให้แก่หลักสูตร ประกอบกับ

กระแสของบัณฑิตที่ส�ำเร็จการศึกษาทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ที่ได้รับการ

ยอมรับและเป็นที่นิยมในตลาดแรงงานมากกว่าบัณฑิตสาขาวิชารัฐศาสตร์  

จึงถือได้ว่าหลักสูตรดังกล่าวนี้ได้กลายเป็นต้นแบบให้แก่สถาบันอุดมศึกษา

ต่างๆ ที่ต้องการจัดท�ำหลักสูตรที่เกี่ยวข้องกับทางด้านการปกครองท้องถิ่น 

ต้องจัดท�ำออกมาในลักษณะคล้ายคลึงแบบเดียวกันไปทั่วประเทศไทย

	 50	 ดรูายละเอยีดเพิม่เตมิไดท้ี ่“หนงัสอืกรมสง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่ เรือ่ง รบัสมคัรบคุลากรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าศึกษาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการ
ปกครองทอ้งถิน่ ตามโครงการความรว่มมอืทางวชิาการระหวา่งกรมสง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่ 
กับมหาวิทยาลัยขอนแก่น” เลขที่หนังสือมท 0807.2/ว983 ลงวันที่ 26 พฤษภาคม พ.ศ. 2548 
“หนังสือกระทรวงมหาดไทย เรื่อง หลักเกณฑ์ว่าด้วยการตั้งงบประมาณเพื่อให้ทุนการศึกษา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” เลขที่หนังสือมท 0808.2/ว3137ลงวันที่ 17 กันยายน พ.ศ. 
2547 และ “หนังสือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เรื่อง ซักซ้อมวิธีการตั้งงบประมาณและ
การเบิกจ่ายเงินเพื่อให้ทุนการศึกษาระดับปริญญาโทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” เลขที่
หนังสือมท 0808.2/ว975 ลงวันที่ 26 พฤษภาคม พ.ศ. 2548	

	 51	 ดรูายละเอยีดเพิม่เตมิไดท้ี ่“หนงัสอืกรมสง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่ เรือ่ง การสมคัรเขา้รบัการ
ศึกษา หลักสูตรปริญญาโทรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต” เลขที่หนังสือมท 0802.4/ว4082 
ลงวันที่ 31 พฤษภาคม พ.ศ. 2548	
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	 5.4	 ปัญหาที่พบจากการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่น

ไทยในยุคเฟื่องฟู

	 ถึงแม้ว่าการศึกษาวิชาการปกครองท้องถิ่นจะมีการขยายตัวและ

มีความนิยมในการจัดการเรียนการสอนเพิ่มขึ้นเป็นอย่างมาก แต่ก็ยังถือว่า

องค์ความรู้ทางด้านการปกครองท้องถิ่นนั้นค่อนข้างจ�ำกัดและผูกขาดโดย

นักวิชาการจากสถาบันอุดมศึกษาส่วนกลางเท่านั้น นักวิชาการในสถาบัน

อุดมศึกษาส่วนภูมิภาคก็มีเพียงกลุ่มนักวิชาการจากมหาวิทยาลัยเชียงใหม่

เท่านั้นที่มีบทบาทในการศึกษาการปกครองท้องถิ่น ถึงแม้ว่ามหาวิทยาลัย

ขอนแก่นจะมีการจัดการเรียนการสอนหลักสูตรทางด้านการปกครองท้องถิ่น

โดยเฉพาะจากความร่วมมอืกบักรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ แต่กย็งัเป็นการ

หยิบยืมนักวิชาการจากส่วนกลางมาช่วยสอนและเผยแพร่ความรู้ในรูปแบบ

ส่วนกลางเท่านั้น ยังไม่ได้มีการผลิตองค์ความรู้เฉพาะของตนเองอย่างเป็น 

รูปธรรม ซึ่งส่งผลให้การศึกษาเรื่องการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่น

ไทยที่ยังมีลักษณะคลุมเครือและไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันเท่าใดนัก และ

มักจะเป็นการศึกษาแบบตามความสนใจของนักวิชาการในเชิงปัจเจก ต่อมา

ในช่วงปี พ.ศ.  2547 ได้มกีารจดัเวทท้ีองถิน่ในประเดน็สถานะองค์ความรูเ้กีย่ว

กบัการปกครองท้องถิน่และการกระจายอ�ำนาจในระบบการศกึษาไทยปัจจบุนั 

โดยวิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า ถือได้ว่าเป็นเวที

เสวนาเรือ่งองค์ความรูท้้องถิน่ทีม่หีลกัฐานระบชุดัเจนและเป็นประเดน็ทีท่นัสมยั

ในช่วงเวลานั้นเป็นอย่างมาก ซึ่งได้มีการน�ำเสนอประเด็นปัญหา 5 ประการ52 

คอื (1) ปัญหาองค์ความรูด้้านการปกครองท้องถิน่ของประเทศไทยยงัมลีกัษณะ

กระจดักระจายในสถาบนัอดุมศกึษา องค์กร และภาคส่วนต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องและ 

	 52	 วทิยาลยัพฒันาการปกครองทอ้งถิน่ สถาบนัพระปกเกลา้, เวททีอ้งถิน่: สถานะองคค์วามรูเ้กีย่วกบั
การปกครองทอ้งถิน่และการกระจายอำ�นาจในระบบการศกึษาไทยปจัจบุนั (กรงุเทพฯ: สถาบนั
พระปกเกล้า, 2547).	
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ขาดการบูรณาการอย่างเป็นระบบและในแวดวงวิชาการเองก็ไม่ได้ให้ความ

สนใจกับการปกครองท้องถิ่นเท่าที่ควร ไม่มีความแพร่หลายในสังคมไทย จึง

ท�ำให้ความคดิรเิริม่ใหม่ๆ หรอืนวตักรรมใหม่ๆ ไม่ปรากฏออกมาให้พบเท่าใดนกั 

(2) ปัญหาองค์ความรู้ด้านการปกครองท้องถิ่นจากต่างประเทศมีจ�ำนวนมาก

ที่สามารถศึกษาและน�ำมาประยุกต์ใช้กับประเทศไทยได้แต่ขาดการน�ำความ

รู้เหล่านั้นมาอธิบายหรือบอกเล่า หรือน�ำแนวคิดนั้นมาปฏิบัติสู ่สังคมไทย  

(3) ปัญหาผลงานทางวิชาการพบว่าการศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่นนั้น

เป็นการศึกษาเป็นกรณีศึกษาเฉพาะพื้นที่เสียมากกว่า เช่น การประเมินความ

พึงพอใจ การบริหารจัดการที่ดี ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน เป็นต้น ซึ่งงาน

เหล่านีม้ลีกัษณะคล้ายคลงึกนั แต่แค่เพยีงเปลีย่นพืน้ทีก่ารศกึษาใหม่ จงึท�ำให้

มลีกัษณะแบบเดมิไม่มคีวามรูอ้ะไรใหม่เท่าใดนกั (4) ปัญหาหลกัสตูรการเรยีน

การสอนพบว่ารายละเอยีดของหลกัสตูรดงักล่าวนัน้จะเป็นในรปูแบบเน้นเรือ่ง

กฎหมายปกครอง แนวคิดและหลักในการปกครองท้องถิ่น การบริหารราชการ

แผ่นดิน การบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ไม่มีสาระในเชิงที่เป็น 

ความก้าวหน้า หรือสถานการณ์ความเปลี่ยนแปลงให้ทันสมัยเท่าใดนัก  

เน้นการเรียนการสอนเพื่อใช้งานจริงเสียมากกว่าและ (5) ปัญหาการเผยแพร่

ความรู้ยังมีลักษณะต่างคนต่างท�ำ ขาดการเชื่อมโยงและประสานงานกัน 

นอกจากนี้แล้วไม่มีการคิดสร้างฐานข้อมูลเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นและ

การกระจายอ�ำนาจให้เป็นระบบ แม้ว่าจะมีการจัดท�ำอยู่บ้าง แต่สถานการณ์

การปกครองท้องถิน่กเ็ปลีย่นไปอย่างรวดเรว็จนไม่สามารถจดัท�ำได้ให้ทนัสมยั 

และข้อมูลเหล่านั้นยังไม่สามารถน�ำมาใช้ประโยชน์ได้จริง

	 การศึกษาวิชาการปกครองท้องถิ่นในช่วงปี พ.ศ. 2540-2549 จะพบ

ได้ว่ามีการตื่นตัวให้ความสนใจการศึกษาวิชาการปกครองท้องถิ่นในมิติต่างๆ 

ค่อนข้างมาก แวดวงการวิชาการก็ตื่นตัวกับกระแสการกระจายอ�ำนาจและ

การปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย มีนักวิชาการหันมาให้ความสนใจเกี่ยวกับ
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เรื่องเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมาก ไม่ว่าจะเป็นการศึกษาวิจัย 

การเรียนการสอน หรือการน�ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาเป็นกรณีศึกษา 

นอกจากนีย้งัมงีานวจิยัอืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัเรือ่งการปกครองท้องถิน่เป็นจ�ำนวน

มากโดยไม่ได้จ�ำกดัอยูเ่พยีงขอบเขตทางด้านรฐัศาสตร์และรฐัประศาสนศาสตร์

เท่านั้น ประกอบกับนโยบายของรัฐในขณะนั้นซึ่งต้องการสนับสนุนให้เกิดการ

เรยีนการสอนทางด้านการปกครองท้องถิน่ เพือ่ให้ความรูแ้ก่บคุลากรในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีกระจายตัวอยู่เป็นจ�ำนวนมากทั่วประเทศและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นแขนขาที่ส�ำคัญให้กับส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  

จงึก่อให้เกดิการกระจายตวัของการจดัการเรยีนการสอนวชิาการปกครองท้องถิน่ 

ในมหาวิทยาลัยส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยเฉพาะการเปิดหลักสูตรจาก

โครงการความร่วมมือทางวิชาการระหว่างกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกับ

มหาวิทยาลัยขอนแก่น ท�ำให้มีผู้ส�ำเร็จการศึกษาทางด้านการปกครองท้องถิ่น 

เป็นจ�ำนวนมากขึ้นอย่างเห็นได้ชัด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 

ถูกมองว่าเป็นตลาดแรงงานที่ใหญ่มากและมีแนวโน้มที่ดี อันเนื่องมาจาก

จ�ำนวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมากกว่า 7,500 แห่ง และกระจาย

ตวัทัว่ประเทศไทยและก�ำลงัอยูใ่นสภาวะขาดบคุลากรทีม่คีวามรูค้วามสามารถ

ด้านการปกครองท้องถิน่โดยเฉพาะ รวมไปถงึการขาดองค์ความรูใ้นการบรหิาร

จัดการและแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้น จนเป็นกระแสที่การกระตุ้นให้สถาบัน

อุดมศึกษาต่างๆ ในส่วนภูมิภาคต้องการเปิดหลักสูตรการเรียนการสอนทาง

ด้านการปกครองท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมากเพื่อเข้าไปช่วงชิงพื้นที่ในตลาดงาน

ดังกล่าวด้วยท�ำให้การศึกษาวิชาการปกครองท้องถิ่นในช่วงเวลาดังกล่าวนั้น

เปรยีบดัง่ “ดอกไม้ไฟ” ทีถ่กูจดุขึน้พุง่ทะยานสูท้่องฟ้าและส่องสว่างอย่างรวดเรว็

ในวงการวชิาการและเปน็ทีก่ลา่วถงึของทกุภาคส่วนในสังคมไทยจากทีไ่มเ่คย

ได้รับความสนใจในอดีตแม้แต่น้อย
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6.	การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2550-2560: การ	

กระจายอ�ำนาจและวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยเปรียบดั่งดอกไม้ไฟ

ก�ำลังมอดดับลง

	 6.1	 วชิารฐัศาสตรไ์ทยกบัความพยายามหาคำ�ตอบกบัเหตกุารณ์

ทางการเมืองไทย

	 หลังจากการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 โดย 

คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง

เป็นประมุข (คปค.) และผลักดันให้เกิดการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ผลจากการรัฐประหารนี้ท�ำให้เกิดความตึงเครียด

ในทางการเมืองไทยเป็นอย่างมากต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบันจนส่งผลไป

สู่วิกฤติการณ์ทางการเมืองในช่วงปี พ.ศ. 2552-2554 (เหตุการณ์ชุมนุม

เสื้อเหลือง-เสื้อแดง) จนไปถึงการรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 

2557 โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ท�ำให้วิชารัฐศาสตร์ไทยอยู่

ในสภาวะเน้นหนักไปที่การศึกษาถึงปรากฏการณ์ทางการเมืองไทยที่เกิดขึ้น

ในช่วงเวลาดังกล่าว เพื่อแสวงหาความชอบธรรมในการอธิบายเหตุการณ์

ทางการเมืองไทยที่ก�ำลังอยู่ในความสับสนเป็นอย่างมาก การศึกษาเรื่องการ

เคลือ่นไหวของภาคประชาชน สทิธแิละความชอบธรรมของการใช้อ�ำนาจกลบั

มาเป็นประเด็นในการศึกษาหลักของทางด้านรัฐศาสตร์ไทยอีกครั้งหลังจาก

ช่วงปี พ.ศ. 2516 นักวิชาการบางส่วนก็พยายามแสวงหาวิธีอธิบายเหตุการณ์

ทางการเมอืงไทยด้วยการน�ำองค์ความรูจ้ากต่างประเทศมาประยกุต์ใช้ รวมไป

ถึงการเป็นผู้สนับสนุน (Advocacy) การเคลื่อนไหวทางการเมืองมากขึ้นจาก

ในอดีต แต่อย่างไรก็ตาม การศึกษารัฐศาสตร์ไทยก็ยังมีลักษณะคล้ายคลึงกับ

ช่วงปี พ.ศ. 2540-2549 อยู ่มกีารน�ำเข้าองค์ความรูแ้ละทฤษฎจีากตะวนัตกมา 

สร้างความรู้ความเข้าใจและอธิบายเหตุการณ์ทางการเมืองไทยในเชิงเปรียบ
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เทียบ (Comparative politics) มากขึ้น แต่ก็ขึ้นอยู่กับความสนใจเชิงปัจเจก

ของนักวิชาการด้วยส่วนหนึ่งว่าจะอธิบายไปในมิติทางด้านใด เปิดพื้นที่ให้กับ

นักวิชาการรุ่นใหม่ที่สนใจในเรื่อง “รัฐศาสตร์กระแสรอง” ที่เป็นผลผลิตในช่วง

ปี พ.ศ. 2540 มากขึ้นกว่าในอดีตเป็นอย่างมาก ซึ่งท�ำให้แนวทางการศึกษา

ระหว่าง “รัฐศาสตร์กระแสหลัก” และ “รัฐศาสตร์กระแสรอง” มีลักษณะแยก

ขาดออกจากกนัตามความสนใจของนกัวชิาการเชงิปัจเจกมากกว่าในช่วงเวลา

ทีผ่่านมา ท�ำให้วชิารฐัศาสตร์ไทยนัน้เป็นลกัษณะทีห่ลากหลายและไม่เชือ่มต่อ

กันมากยิ่งขึ้น ซึ่งอาจจะเข้าใจได้ว่านักวิชาการรุ่นใหม่นั้นต้องการ “แสวงหา

พื้นที่” การศึกษาให้กับตัวเองเพื่อให้มีลักษณะโดดเด่นในแวดวงวิชาการ 

จึงจ�ำเป็นต้องศึกษาให้มีความลุ่มลึกในเฉพาะกรอบของเรื่องที่ตนเองสนใจ

เท่านั้น ประกอบกับสถานการณ์ทางการเมืองที่มีการรัฐประหารในช่วงปี 

พ.ศ. 2557 ได้ส่งผลให้มีการจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นหรือ

การตั้งค�ำถามต่อสังคมและรัฐบาล จึงท�ำให้นักวิชาการส่วนหนึ่งสงวนท่าที

ในการแสดงความคิดเห็น หรือน�ำเสนอแนวคิดต่างๆ ที่อาจจะส่งผลต่อการ 

กระตุน้ให้สงัคมเกดิกระแสต่อต้านรฐับาล และนกัวชิาการส่วนหนึง่ได้หลกีเลีย่ง 

ความเสีย่งทางการเมอืงทีเ่กดิขึน้จงึเลกิให้ความสนใจสถานการณ์ทางการเมอืง

ไปท�ำการวิจัยที่อยู่ในเชิงทฤษฎี แนวคิดจากนักวิชาการ และองค์ความรู้จาก

ต่างประเทศ โดยไม่สนใจสภาพความเป็นจริงหรือประเด็นต่างๆ ทางการเมือง 

ของสังคมไทยในปัจจุบัน ท�ำให้วิชารัฐศาสตร์ไทยตกอยู่ในสภาวะเหมือนการ

ศึกษาวิชารัฐศาสตร์ในสหรัฐอเมริกาในช่วง ค.ศ.1980 (พ.ศ. 2523) คือมี

ลักษณะเป็นวิชาการที่ไม่มีพลังในการอธิบายเหตุการณ์ต่างๆ ทางการเมืองให้

คนในสงัคมเชือ่ถอืและไม่เป็นทีต้่องการของตลาดแรงงานเท่าใดนกั กลายเป็น 
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“ความไร้น�้ำยาของวิชารัฐศาสตร์”53 ที่ไม่สามารถอธิบายหรือให้ค�ำตอบใน

การแก้ปัญหาแก่สังคมได้อย่างจริงจังและตรงไปตรงมา ซึ่งแตกต่างจากวิชา

รัฐประศาสนศาสตร์ที่ยังเป็นที่ต้องการของตลาดแรงงานอยู่เสมออันเนื่องมา

จากเป็นการศึกษาในเชิงบริหารจัดการองค์กรที่มีประโยชน์มากกว่าในตลาด

แรงงานทั้งภาครัฐและภาคเอกชน จึงท�ำให้แทบทุกสถาบันอุดมศึกษาใน

ประเทศไทยเริ่มจัดการเรียนการสอนทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ตั้งแต่ช่วง

ปี พ.ศ. 2548 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบันเพื่อตอบสนองต่อตลาดแรงงานที่ยัง

สามารถรองรับบัณฑิตทางด้านนี้ได้

	 จากสภาพดังกล่าวข้างต้นนั้น แสดงให้เห็นถึงวิชารัฐศาสตร์ไทย 

ในปัจจบุนันัน้ได้รบัการบรูณาการองค์ความรูร่้วมกบัสาขาวชิาอืน่ๆ ทีน่อกเหนอื

ไปจากการศึกษาวิชารัฐศาสตร์แบบดั้งเดิมในอดีตที่เน้นแค่เพียงโครงสร้าง

ทางการเมืองและอ�ำนาจหน้าที่ของรัฐเท่านั้น กลายเป็นเปิดพื้นที่การศึกษา

ใหม่ๆ จากสาขาวชิาอืน่ๆ ทีไ่ด้รบัการยอมรบัว่าเป็นส่วนหนึง่ของวชิารฐัศาสตร์ 

เช่น สังคมวิทยา มานุษยวิทยา ประวัติศาสตร์ การพัฒนาชุมชน เป็นต้น แสดง

ให้เห็นว่าวิชารัฐศาสตร์ไทยมีการปรับตัวพอสมควร และการเรียนการสอนมี

ลกัษณะเป็นสหวทิยาการทางสงัคมศาสตร์ (Multidisciplinary) มากยิง่ขึน้กว่า

ในอดตี และวชิารฐัประศาสนศาสตร์ได้รบัการยอมรบัว่าเป็นสาขาวชิาหลกัทีม่ี

ตวัตนของตนเองอย่างชดัเจน และพยายามแสดงตวัตนว่าเป็นศาสตร์ “วชิาชพี”  

	 53	 สถานการณ์วิชารัฐศาสตร์ในสหรัฐอเมริกาในช่วงปี ค.ศ. 1980 (พ.ศ. 2523) ถูกอธิบายว่า
ประชาชนสหรฐัอเมรกิาส่วนใหญ่นัน้ไม่ทราบว่าเรยีนรฐัศาสตร์แล้วไปท�ำอะไรได้บ้าง นอกจาก
สอนนักศึกษาปริญญาตรีให้อ่านหนังสือพิมพ์รู้เรื่อง และผลิตมหาบัณฑิตและดุษฎีบัณฑิต
ทางรัฐศาสตร์เตรียมไว้เพื่อสอนหนังสือแทนนักรัฐศาสตร์รุ่นก่อนๆ ซึ่งต้องเกษียณอายุไปตาม 
วาระเท่านั้น ไม่ได้มีการผลิตสร้างสิ่งต่างๆ ที่ก่อให้เกิดเป็นรูปธรรมและมีผลกระทบต่อสังคม
เท่ากับวิชานิติศาสตร์ ส่งผลให้วิชารัฐศาสตร์ถูกมองว่าไม่มีประโยชน์ต่อการศึกษาหรือการ
สร้างอาชีพเท่าใดนัก ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, “ความไร้น�้ำยาของ
วิชารัฐศาสตร์,” รัฐศาสตร์สาร 16, ฉ.3 (2533): 76-116.	
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แบบหนึง่ทีแ่ยกออกจากวชิารฐัศาสตร์อย่างชดัเจน ยกตวัอย่าง เช่น การคดิค้น

และมอบปริญญาบัตรในชื่อ “รัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต” (รป.บ.) ให้แก่ 

ผู้ส�ำเร็จการศึกษาทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ในระดับปริญญาตรี สถาบัน

อุดมศึกษาส่วนภูมิภาคที่เปิดการเรียนการสอนสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ 

ในระยะแรกนั้นก็มอบปริญญาบัตรศิลปศาสตรบัณฑิต (ศศ.บ.) ให้แก่ผู้ส�ำเร็จ

การศึกษา ต่อมาในระยะหลังก็เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงชื่อปริญญาให้เป็นรัฐ

ประศาสนศาสตรบัณฑิต (รป.บ.) เป็นจ�ำนวนมาก เช่น มหาวิทยาลัยสงขลา

นครนิทร์ มหาวทิยาลยัขอนแก่น มหาวทิยาลยัอบุลราชธาน ีเป็นต้น นอกจากนี้ 

มหาวิทยาลัยราชภัฏต่างก็ใช้ชื่อปริญญารัฐประศาสนศาสตรบัณฑิตเช่นกัน 

แสดงให้เห็นถึงว่าในขณะนี้ความนิยมในการเรียนการสอนทางด้านรัฐศาสตร์ 

(สาขาวิชาการปกครองและสาขาวิชาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ) นั้นมี

จ�ำนวนลดลงพอสมควร สถาบันอุดมศึกษาเปิดสาขาวิชาเหล่านี้จ�ำนวนน้อย

และจ�ำกัดในสถาบันอุดมศึกษาที่มีความเก่าแก่และเปิดสอนวิชาเหล่านี้มา

อย่างยาวนาน แต่ทว่าสถาบนัอดุมศกึษาทีเ่พิง่เริม่ท�ำการเรยีนการสอนทางด้าน

รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์นั้นเลือกที่จะเปิดการเรียนการสอนในสาขา

วิชารัฐประศาสนศาสตร์มากกว่า อาจจะเป็นเพราะแนวโน้มของการเรียนการ

สอนในสาขาวชิารฐัประศาสนศาสตร์นัน้มุง่เน้นถงึกระบวนการและการปฏบิตัิ

งานในภาครัฐและภาคเอกชนเป็นหลัก จึงท�ำให้บัณฑิตที่ส�ำเร็จการศึกษาทาง

ด้านรฐัประศาสนศาสตร์ได้รบัการยอมรบัในตลาดแรงงานมากกว่า ซึง่แตกต่าง

จากสาขาวชิารฐัศาสตร์ทีก่ารเรยีนการสอนในปัจจบุนัมุง่เน้นการแสวงหาความ

รู้ในลักษณะ “วิชาการ” มากยิ่งขึ้น และรายวิชาภายในหลักสูตรการเรียนการ

สอนทางด้านรฐัศาสตร์ในปัจจบุนันัน้ไม่ได้มคีวามมุง่เน้นในการผลติบณัฑติเพือ่

ปฏบิตังิานในระบบราชการอกีต่อไป จงึท�ำให้ความนยิมในสาขาวชิารฐัศาสตร์

นัน้ลดลงและถกูจ�ำกดัมากขึน้ จงึท�ำให้ความสนใจของผูท้ีจ่ะเลอืกเรยีนในสาขา

วชิารฐัศาสตร์นัน้ได้เปลีย่นไปจากกลุม่ผูท้ีต้่องการประกอบอาชพีเป็นข้าราชการ
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หรือพนักงานในองค์กรต่างๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน กลายเป็นเฉพาะกลุ่ม 

ผูเ้รยีนทีต้่องการเรยีนรูเ้รือ่งวชิาการทางด้านรฐัศาสตร์ หรอืคาดหวงัจะประกอบ

อาชีพในทางด้านวิชาการ เช่น อาจารย์ นักวิจัย นักวิชาการ นักเขียน เป็นต้น 

จากเหตุผลเหล่านี้จึงเป็นค�ำตอบได้ว่าท�ำไมวิชารัฐศาสตร์ไทยถึงได้รับความ

นิยมน้อยลงจากในอดีตเป็นอย่างมาก เพราะวิชารัฐศาสตร์ได้กลายเป็นวิชาที่

เป็นในเชิงลักษณะ “วิชาการ” มากกว่าการเป็น “วิชาชีพ” นั่นเอง

	 6.2	 หลักสูตรวิชาการปกครองท้องถิ่นโดยเฉพาะจากนโยบาย

ทางการเมืองสู่กระแสการผลิตบัณฑิตทางด้านการปกครองท้องถิ่นแบบ

จำ�นวนมากทั่วประเทศไทย

	 การศึกษาวิชาการปกครองท้องถิ่นในช่วงปี พ.ศ.  2550-2560 จะพบ

ได้ว่าผลของการจัดการเรียนการสอนในลักษณะหลักสูตรจากโครงการความ

ร่วมมือทางวิชาการระหว่างกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกับมหาวิทยาลัย

ขอนแก่นในช่วงปี พ.ศ. 2548 ท�ำให้บคุลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้

มโีอกาสเข้ารบัการศกึษาในระดบัปรญิญาโทและระดบัปรญิญาตรเีป็นจ�ำนวน

มาก ซึ่งจากผลความส�ำเร็จของหลักสูตรดังกล่าวท�ำให้มีการเรียกร้องให้เกิด

การกระจายโอกาสในการเข้าร่วมโครงการดังกล่าวสู่สถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ 

ในส่วนภูมิภาคมากยิ่งขึ้น ซึ่งก่อให้เกิดการกระจายรายได้ในการจัดการศึกษา

สู่สถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ ไม่ใช่ผูกขาดที่มหาวิทยาลัยขอนแก่นเพียงแห่งเดียว  

ในปี พ.ศ. 2550 จึงได้มีการขยายการเรียนการสอนในหลักสูตรรัฐประศาสน-

ศาสตรบัณฑิต สาขาวิชาการปกครองท้องถิ่นในสถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ  

นอกเหนือจากมหาวิทยาลัยขอนแก่นในชื่อ “โครงการความร่วมมือทาง

วิชาการระหว่างกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและสถาบันการศึกษา” ซึ่ง 
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เป็นโครงการของกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่เป็นจ�ำนวนมากถงึ 40 แห่ง54  

ถือได้ว่าเป็นการกระจายการศึกษาวิชาการปกครองท้องถิ่นไปทั่วประเทศไทย

ในระดบัปรญิญาตร ีแต่การศกึษาวชิาการปกครองท้องถิน่ในระดบัปรญิญาโท 

ก็ยังผูกขาดอยู่กับมหาวิทยาลัยขอนแก่นเท่านั้น ต่อมาในระยะหลังได้เปิด 

รบัสมคัรผูท้ีส่�ำเรจ็การศกึษาระดบัมธัยมปลายให้สามารถเข้าเรยีนในหลกัสตูร

ดังกล่าวได้นอกเหนือจากการเป็นบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ท�ำให้มีผู้ที่สนใจสมัครเข้าศึกษาในหลักสูตรดังกล่าวมากขึ้น ซึ่งเป็นการเพิ่ม

โอกาสทางการศกึษาและสอดรบักบัสถานการณ์ทีบ่คุลากรขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเข้ามาเรียนในหลักสูตรดังกล่าวเริ่มลดน้อยลง แต่อย่างไรก็ตาม 

การจัดท�ำโครงการความร่วมมือทางวิชาการระหว่างกรมส่งเสริมการปกครอง

ท้องถิน่และสถาบนัการศกึษาจ�ำนวน 40 แห่ง54 ถอืว่าเป็นปรากฏการณ์ส�ำคญั

ที่ท�ำให้การเรียนการสอนในลักษณะดังกล่าวกระจายไปทั่วประเทศไทยและ

มีผู้เข้าศึกษาในหลักสูตรดังกล่าวเป็นจ�ำนวนมาก ก่อให้เกิดการกระจายองค์

ความรู้ทางด้านการปกครองท้องถิ่นและสร้างรายได้ให้แก่สถาบันอุดมศึกษา

ที่เข้าร่วมโครงการเป็นอย่างมาก แต่อย่างไรก็ตาม จ�ำนวนนักศึกษาส่วนใหญ่

ในโครงการดังกล่าวก็ยังเข้าศึกษาในมหาวิทยาลัยขอนแก่นซึ่งเป็นสถาบัน

อดุมศกึษาทีร่เิริม่โครงการเป็นหลกัเช่นเดมิ ฉะนัน้จงึอาจจะถอืได้ว่าการกระจาย

ตัวของผู้เรียนในโครงการดังกล่าวไปตามสถาบันอุดมศึกษาอื่นๆ มีจ�ำนวน 

ไม่มากนักดังที่คาดการณ์ไว้

	 54	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ หนังสือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เรื่อง “รับสมัครบุคลากร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าศึกษาระดับปริญญาตรี หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร
บัณฑิต สาขาวิชาการปกครองท้องถิ่น ตามโครงการความร่วมมือทางวิชาการระหว่างกรม 
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กับสถาบันการศึกษา รุ่นที่ 2” เลขที่หนังสือมท 0807.3/ว962  
ลงวันที่ 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2550	
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	 อย่างไรก็ตาม จ�ำนวนผู้เรียนและผู้ส�ำเร็จการศึกษาจากหลักสูตรใน

โครงการดังกล่าวมีจ�ำนวนลดน้อยลงตามล�ำดับ อันเนื่องมาจากข้าราชการ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีสิทธิเข้าศึกษาได้เข้าศึกษาเป็นส่วนมากแล้ว 

และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งเริ่มยกเลิกการสนับสนุนทุนการ

ศึกษาให้แก่บุคลากรอันเนื่องมาจากสภาวะการบริหารทางการเงินขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับงบประมาณน้อยลงในช่วงปี พ.ศ. 2554 เป็นต้น

มา โดยคณะกรรมาธิการงบประมาณได้ปรับลดวงเงินงบประมาณอุดหนุน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ลงไปมากกว่า 8.14 พนัล้านบาท ทัง้ในส่วนของเงนิ

อดุหนนุทัว่ไปและเงนิอดุหนนุเฉพาะกจิ และโยกงบประมาณไปจดัสรรเป็นเงนิ

อดุหนนุเฉพาะกจิส�ำหรบัโครงการพฒันาเร่งด่วนอืน่ๆ55 จงึท�ำให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นต้องปรับเปลี่ยนเงื่อนไขการให้ทุนการศึกษาหรืองดการให้ทุนการ

ศกึษาแก่บคุลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่ส่งผลให้การเรยีนการสอน

ในโครงการดังกล่าวเริ่มหดตัวลงอันเนื่องมาจากไม่มีผู้เข้ามาศึกษาเหมือนเช่น

ในอดีตที่ผ่านมา จากผลกระทบดังกล่าวนี้จึงท�ำให้สถาบันอุดมศึกษาบางแห่ง

ได้ยกเลิกการจัดการเรียนการสอนในหลักสูตรดังกล่าวไป เช่น มหาวิทยาลัย

ราชภัฏศรีสะเกษ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา มหาวิทยาลัยราชภัฏร้อยเอ็ด 

เป็นต้น แต่ในสถาบันอุดมศึกษาบางแห่งก็ได้น�ำหลักสูตรดังกล่าวมาปรับปรุง

หลักสูตรใหม่และเปิดการเรียนการสอนในชื่อหลักสูตรเดิม และเปลี่ยนกลุ่ม 

เป้าหมายของผู้สมัครเป็นการรับสมัครผู้ส�ำเร็จการศึกษาระดับชั้นมัธยมปลาย

เข้าศึกษาต่อในหลักสูตร จากเดิมที่ก�ำหนดไว้ให้เพียงเฉพาะบุคลากรของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้นถึงจะมีสิทธิเข้าศึกษาในหลักสูตรดังกล่าว 

เช่น มหาวิทยาลัยขอนแก่น มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา เป็นต้น 

	 55	 วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ โครงการประเมินผลนโยบาย
การกระจายอำ�นาจของไทยระยะ 15 ปี (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2557), 8-18.	
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และสถาบันอุดมศึกษาบางแห่งก็ท�ำการจัดท�ำหลักสูตรที่จัดการเรียนการสอน

ทางด้านการปกครองท้องถิน่เป็นของตนเองโดยไม่ได้เข้าร่วมในโครงการความ

ร่วมมือทางวิชากับกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมาก่อน ซึ่งหลักสูตรแบบ

ทั่วไปที่เปิดสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นเป็นวิชาเอกหรือวิชาโท (แขนงวิชา) 

เช่น มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ วิทยาเขตหาดใหญ่ เป็นต้น

	 6.3	 ประเด็น ปัญหา นักวิชาการ และการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับ

การปกครองท้องถิ่นในยุคของความต้องการเพิ่มองค์ความรู้เพื่อเพิ่ม

ศักยภาพในการจัดให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ประเดน็การศกึษาวชิาการปกครองท้องถิน่ในช่วงปี พ.ศ.  2550-2560 

จะยังไม่มีความแตกต่างไปจากช่วงปี พ.ศ. 2540-2549 เท่าใดนักเพียงแต่

การศึกษาเกี่ยวกับเชิงโครงสร้างและความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจระหว่างรัฐกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมีจ�ำนวนน้อยลงหรือแทบไม่ปรากฏให้เห็น

เท่าใดนัก เนื่องจากโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเริ่มมีลักษณะ

ที่มั่นคงขึ้นพอสมควรแล้ว แต่การศึกษาเกี่ยวกับการบริหารจัดการองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ�ำนวนมากขึ้น โดยเฉพาะการศึกษาเกี่ยวกับศักยภาพ

และประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการสร้างและสนับสนุนเรื่องการ 

มส่ีวนร่วมของประชาชน การบรหิารทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

เป็นต้น ซึง่จะพบได้ว่างานวจิยัทีเ่กดิขึน้ในช่วงเวลานีจ้ะเน้นไปทีก่ารศกึษาทาง

ด้านรฐัประศาสนศาสตร์เป็นส่วนมาก เป็นการเน้นศกึษาเกีย่วกบัวธิกีารบรหิาร

จดัการองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และแสวงหาวธิกีารแก้ไขปัญหาต่างๆ ทีเ่กดิ

ขึ้นโดยการใช้ปัญหาเป็นฐานหลักในการศึกษา (Problem-based studies) 

ลกัษณะคล้ายคลงึกบัการถอดบทเรยีนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีด่�ำเนนิ

การแก้ไขปัญหาส�ำเรจ็แล้วน�ำไปใช้ต่อในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หรอืพืน้ที่ 

อื่นๆ ต่อไป ส่วนงานวิจัยที่ส�ำคัญในช่วงนี้คือ “โครงการประเมินผลนโยบาย
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การกระจายอ�ำนาจของไทยระยะ 15 ปี”56 ซึง่เป็นการศกึษาตดิตามผลของการ 

กระจายอ�ำนาจของไทยตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540-2555 ได้ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ

การจัดบริการสาธารณะหรือต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนหรือ

ไม่และอย่างไร โดยใช้กรณีศึกษาคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท 

(องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต�ำบล) จ�ำนวน 

110 แห่ง และส�ำรวจความคิดเห็นของประชาชนในพื้นที่จ�ำนวน 11,430 ครัว

เรือน ซึ่งได้ข้อสรุปคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท�ำให้ประชาชนสามารถ

เข้าถึงบริการสาธารณะที่จ�ำเป็นขั้นพื้นฐานได้ดีขึ้น และท�ำให้ประชาชนใน

ระดับฐานรากเข้าถึงบริการขั้นพื้นฐานที่จ�ำเป็นได้มากขึ้นกว่าเดิม ส่วนปัญหา 

ที่พบคือนโยบายการกระจายอ�ำนาจในรอบ 15 ปีที่ผ่านมาไม่มีความต่อเนื่อง

เปลีย่นแปลงไปตามนโยบายของรฐับาล และวธิกีารกระจายอ�ำนาจทีผ่ดิพลาด

คอืถ่ายโอนภารกจิให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่สอดคล้องกบัศกัยภาพ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะท�ำหน้าที่ดังกล่าวได้ และได้สร้างข้อเสนอ

แนะต่อทิศทางการกระจายอ�ำนาจในอนาคตควรจะเป็นอย่างไร ได้แก่ (1) รัฐ

ไทยต้องกระจายอ�ำนาจให้กว้างขวางและเข้มข้นมากยิง่ขึน้ (2) ปรบัปรงุแนวคดิ

ในการถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ (3) ยุติกุศโลบายการ 

กระจายอ�ำนาจแบบสมคัรใจ (4) ปรบัระบบบรหิารนโยบายกระจายอ�ำนาจให้มี 

พลังขับเคลื่อน (5) ทบทวนและยกเลิกมาตรการควบคุมองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่ไม่จ�ำเป็น และ (6) ยกระดับประสิทธิภาพและขีดความสามารถใน

การบริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทของท้องถิ่น57 

	 56	 วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, รายงานการศึกษาฉบับสมบูรณ์ โครงการประเมินผลนโยบาย
การกระจายอำ�นาจของไทยระยะ 15 ปี.	

	 57	 เรื่องเดียวกัน, ข-1-ข-4.	
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	 นอกจากนี้ผลของการจัดท�ำโครงการความร่วมมือทางวิชาการ

ระหว่างกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกับมหาวิทยาลัยขอนแก่นนั้นได้ก่อ

ให้เกิดการศึกษาวิจัยเรื่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมาก แต่ส่วน

ใหญ่เป็นการวิจัยเชิงปริมาณในเรื่องเกี่ยวกับความพึงพอใจในการปฏิบัติงาน 

สมรรถนะการปฏิบัติงาน ปัญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ท้องถิ่น ปัจจัยที่เกี่ยวข้องต่อ

การปฏบิตังิานภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เป็นต้น ซึง่มจี�ำนวนมากกว่า 

7,007 ชิ้น58 โดยเป็นการศึกษาในกรอบของรัฐประศาสนศาสตร์เป็นหลัก 

อนัเนือ่งมาจากงานวจิยัส่วนมากนัน้เป็นการศกึษาอสิระ (Independent study: 

IS) เพื่อใช้เป็นส่วนหนึ่งในการส�ำเร็จการศึกษาของผู้เรียนในหลักสูตรดังกล่าว

ส่วนใหญ่ผู้เรียนจะนิยมท�ำการศึกษาเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่

ตนเองสังกัดอยู่ อันเนื่องมาจากต้องการขยายแนวคิดของผู้เรียนต้องศึกษา

จากปัญหาภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเองเพื่อที่จะสามารถเข้า

ถึงข้อมูลในการประกอบการท�ำวิจัยได้ง่าย และสอดคล้องกับความต้องการ

ของหลักสูตรที่ต้องการให้ผู้เรียนนั้นสามารถน�ำองค์ความรู้ที่ได้จากการเรียน

ไปประยกุต์ใช้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ของตนเองได้อย่างเป็นรปูธรรม59 

ซึ่งการผลิตงานวิชาการในลักษณะดังกล่าวนี้ถือได้ว่าเป็น “ดาบสองคม” เช่น

กัน หากมองในมุมมองหนึ่งคือการสร้างโอกาสและขยายองค์ความรู้ในการ

ปฏบิตัจิรงิมาถอดเป็นบทเรยีนในการศกึษาจากผูป้ฏบิตังิานจรงิในพืน้ที ่อาจจะ 

	 58	 ผลงานทีต่พีมิพใ์นนามของวทิยาลยัการปกครองทอ้งถิน่ มหาวทิยาลยัขอนแกน่ ทัง้ผลงานของ
คณาจารย์และนักศึกษา สำ�รวจเมื่อวันที่ 10 มกราคม พ.ศ. 2560 จากระบบสำ�นักวิทยบริการ 
มหาวิทยาลัยขอนแก่น มีจำ�นวนถึง 7,007 ชิ้น ซึ่งถือได้ว่าเป็นสถาบันอุดมศึกษาที่มีงานวิจัย
ทางด้านการปกครองท้องถิ่นเป็นจำ�นวนมากที่สุดในประเทศไทย ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ 
สำ�นักวิทยบริการ มหาวิทยาลัยขอนแก่น, “ทรัพยากรในหอสมุด มหาวิทยาลัยขอนแก่น,” 
http://www.cuurp.org/A_department/A_thai/a2/Th_a2.htm (สืบค้นเมื่อวันที่ 10 มกราคม 
2560).	

	 59	 ศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ, สัมภาษณ์โดย กิรพัฒน์ เขียนทองกุล, ขอนแก่น, 25 สิงหาคม 
2558.	
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สามารถน�ำงานวิจัยดังกล่าวมาขยายผลการศึกษาต่อยอดได้ก็เป็นข้อเท็จจริง

ส่วนหนึ่ง แต่อีกมุมมองหนึ่ง การผลิตบัณฑิตเป็นจ�ำนวนมากนั้น ส่งผลให้เกิด

การตัง้ข้อสงัเกตเกีย่วกบัคณุภาพทางการศกึษาและคณุภาพในผลงานวชิาการ

ว่ามีคุณภาพและเป็นที่ยอมรับได้เพียงพอหรือไม่ มีการศึกษาวิจัยและปฏิบัติ

ตามหลักวิชาการจริงหรือไม่ และคุณภาพการตรวจสอบคัดกรองหรือพิสูจน์

งานวิจัยเป็นอย่างไร ซึ่งประเด็นดังกล่าวนี้ได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมาก

จากแวดวงวิชาการทางด้านรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ไทยว่าจะเป็น

ปัญหาในการพัฒนางานวิชาการในระยะยาว

	 นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยอีกประเภทหนึ่งที่ปรากฏเป็นจ�ำนวนมาก 

นอกเหนือจากการศึกษาอิสระเพื่อเป็นส่วนหนึ่งในการส�ำเร็จการศึกษาคือ

งานวจิัยในลักษณะประเมินความพงึพอใจของประชาชนกบัการให้บริการของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่โดยปกตแิล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องจดั

ท�ำรายงานการประเมินความพึงพอใจในทุกๆ ปีงบประมาณ อันเนื่องมาจาก

เป็นเอกสารประกอบอันหนึ่งในการประเมินประสิทธิภาพขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (Local Performance Assessment: LPA) ประเมินโดยกรม 

ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น รายงานความพึงพอใจก็ส่งผลต่อการได้รับเงินค่า

ตอบแทนพิเศษ (โบนัส) ของบุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ซึ่ง

ส่วนใหญ่แล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักจะใช้วิธีการว่าจ้างให้องค์กรอื่นๆ 

ภายนอกเข้ามาเป็นผู้ด�ำเนินการประเมินความพึงพอใจดังกล่าว ซึ่งส่วนใหญ่

มกัจะว่าจ้างสถาบนัอดุมศกึษาภายในพืน้ทีเ่ข้ามาเป็นผูป้ระเมนิความพงึพอใจ 

ซึง่สถาบนัอดุมศกึษาบางแห่งกจ็ะรบัเป็นผูป้ระเมนิความพงึพอใจให้กบัองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมากโดยท�ำลักษณะเป็นแบบระเบียบวิธีวิจัย

เดียวกันทั้งหมด เพียงแต่เปลี่ยนพื้นที่และกรณีศึกษาเท่านั้น การศึกษาในเชิง

พื้นที่ก็ไม่มีการศึกษาอย่างจริงจัง ส่งผลให้รายงานการประเมินความพึงพอใจ

ไม่มีคุณภาพเท่าที่ควรและไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในการต่อยอดทางวิชาการ



57 

หรือศึกษาเพิ่มเติมในเชิงลึกต่อไปได้60 

	 ในส่วนนักวิชาการที่ศึกษาด้านการปกครองท้องถิ่นไทยในช่วงนี้จะ 

ไม่เปลี่ยนแปลงจากนักวิชาการในช่วงปี พ.ศ. 2540-2549 เท่าใดนัก  

นักวิชาการที่มีอายุมากขึ้นก็เกษียณไปและมีนักวิชาการรุ่นใหม่มาทดแทน 

เป็นจ�ำนวนมากขึน้เพราะผลจากขยายตวัของการศกึษาวชิาการปกครองท้องถิน่ 

แต่นักวิชาการที่โดดเด่นในด้านการปกครองท้องถิ่นไทยก็ยังมีจ�ำกัดอยู่ใน

สถาบนัอดุมศกึษาส่วนกลางเช่นเดมิ นกัวชิาการทีส่นใจการศกึษาการปกครอง

ท้องถิ่นและเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น เช่น การเมืองและอิทธิพล

ท้องถิ่น การเลือกตั้งท้องถิ่น การให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น การคลังท้องถิ่น การบริหารจัดการมหานคร เป็นต้น พร้อมทั้งมี

บทบาทในการน�ำเสนอองค์ความรู้ใหม่ๆ ทางด้านการปกครองท้องถิ่นมาก

ขึ้นในช่วงเวลาดังกล่าว ในจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เช่น รองศาสตราจารย์ 

ดร.อรยิา อรณุนิท์ ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.พชิญ์ พงศ์สวสัดิ ์ผูช่้วยศาสตราจารย์ 

ดร.พนิต ภู่จินดา อาจารย์ ดร.ณัฐพงศ์ พันธ์น้อย เป็นต้น ในมหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ เช่น ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ธัชเฉลิม สุทธิพงศ์ประชา เป็นต้น ใน

	 60	 วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ ได้เขียนวิพากษ์เกี่ยวกับการสำ�รวจความพึงพอใจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ว่าจ้างสถาบันอุดมศึกษาเป็นผู้ประเมินความพึงพอใจว่าพบปัญหาที่
สำ�คัญ 4 ประการ คือ (1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าใจผิดว่าได้จ่ายเงินว่าจ้างสถาบัน
การศกึษาใหม้าทำ�การประเมนิแลว้ จงึเปน็เรือ่งทีส่ถาบนัการศกึษาตอ้งรบัผดิชอบทัง้หมดครบ
วงจร โดยไม่ได้สนใจดูว่ารายงานการสำ�รวจที่ทำ�มานั้นมีคุณภาพดีหรือไม่อย่างไร (2) องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอยากได้ผลสำ�รวจที่มีคะแนนสูงๆ เพื่อให้ได้รับการประเมินโบนัสที่ดี  
จึงละเลยหรือเพิกเฉยว่าสถาบันการศึกษาที่มาสำ�รวจความพึงพอใจของประชาชนนั้นจะทำ�
ถูกต้องตามหลักวิชาการที่มีคุณภาพหรือไม่ (3) สถาบันการศึกษาที่มารับทำ�งานให้ก็ทำ�แบบ
ไม่ลงพื้นที่เก็บข้อมูลจริง ไม่ออกแบบวิธีการสำ�รวจตามหลักการที่ควรจะเป็น และ (4) องค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่ไมไ่ดพุ้ง่เปา้ไปทีก่ารใหบ้รกิารประชาชนอยา่งเปน็เลศิแตเ่นน้เฉพาะการได้
มาซึ่งผลการประเมินที่เป็นเลิศ ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ที่ วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, ผลึก
ความคดิการบรหิารจดัการทีด่ขีององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ (กรงุเทพฯ: โรงพมิพจ์ฬุาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2560), 79-83.	
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สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ เช่น รองศาสตราจารย์ ดร.อัชกรณ์ วงศ์-

ปรดี ีผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.จนัทรานชุ มหากาญจนะ เป็นต้น ในมหาวทิยาลยั

เชียงใหม่ เช่น อาจารย์ ดร.พนม กุณาวงศ์ อาจารย์ ดร.ไพลิน ภู่จีนาพันธุ์ 

อาจารย์ ดร.ปฐมาวดี จงรักษ์ เป็นต้น ในมหาวิทยาลัยมหาสารคาม เช่น  

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อลงกรณ์ อรรคแสง ในมหาวิทยาลัยอุบลราชธานี 

เช่น อาจารย์ ดร.วศิน โกมุท เป็นต้น ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นนักวิชาการจากสาขา

วิชารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์เป็นหลัก และมีบางส่วนที่มาจากสาขา

วชิาการวางแผนผงัเมอืง แต่อย่างไรกต็ามยงัถอืได้ว่ามนีกัวชิาการทีม่ศีกัยภาพ

ในการสร้างองค์ความรู้และให้ความสนใจทางด้านการปกครองท้องถิ่นนั้น 

ยังมีจ�ำกัดอยู่พอสมควร ไม่ได้แตกต่างไปจากช่วงปี พ.ศ. 2540-2549 เท่าใด

นัก แค่เพียงมีการขยายความสนใจทางด้านการปกครองท้องถิ่นในแวดวง

วิชาการให้มีขอบเขตการศึกษากว้างขวางขึ้น แสดงให้เห็นถึงว่าผลของการ 

กระจายอ�ำนาจในปี พ.ศ. 2540 นั้นได้ส่งผลต่อแวดวงการวิชาการพอสมควร 

สามารถสร้างแรงดึงดูดให้นักวิชาการมาสนใจได้ในระดับหนึ่ง แต่ก็ยังถือได้

ว่ามีนักวิชาการที่สนใจเรื่องการปกครองท้องถิ่นและศึกษาท�ำวิจัยอย่างจริงจัง

และต่อเนื่องนั้นมีจ�ำนวนน้อยมากกว่าที่ควรจะเป็น และนักวิชาการรุ่นใหม่

ทางด้านการปกครองท้องถิ่นส่วนใหญ่นั้นจะเป็นลูกศิษย์ของคณาจารย์ที่เป็น 

ผูส้อนเรือ่งการปกครองท้องถิน่ไทยในช่วง พ.ศ. 2540-2549 เรยีกได้ว่าเป็นการ

สืบสานต่อวิธีการศึกษาและวิธีวิจัยจากคณาจารย์เหล่านั้นเพื่อขึ้นมาทดแทน

ผู้ที่เกษียณอายุราชการเสียมากกว่าการแสวงหาหรือน�ำเข้าองค์ความรู้ใหม่ๆ 

จากต่างประเทศ กลายเป็นรูปแบบการ “ผลิตซ�้ำทางความคิด” (Knowledge 

reproduction) เสียมากกว่า
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	 6.4	 ผลกระทบครั้งใหญ่ของหลักสูตรการปกครองท้องถิ่น	

โดยเฉพาะ เนื่องจากการจัดระเบียบหลักสูตรทางด้านวิชารัฐ-	

ประศาสนศาสตร์

	 การเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่งที่เกิดขึ้นกับหลักสูตรสาขา

วิชาการปกครองท้องถิ่นที่ใช้ฐานหลักเป็นวิชารัฐประศาสนศาสตร์โดยตรง คือ

การประกาศใช้ประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เรื่อง มาตรฐานคุณวุฒิระดับ

ปริญญาตรี สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ พ.ศ. 2558 ซึ่งได้รับค�ำแนะน�ำของ

คณะกรรมการการอดุมศกึษา (สกอ.) ให้มกีารก�ำหนดให้หลกัสตูรในสาขาวชิา

รัฐประศาสนศาสตร์ต้องให้วุฒิปริญญาในชื่อ “รัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต 

(…………………)” เท่านั้น และก�ำหนดให้หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตร์ 

จะต้องจัดการเรียนการสอนเป็น 5 กลุ่มองค์ความรู้คือ (1) กลุ่มองค์ความรู้

ด้านองค์การและการจัดการ (Organization and management) (2) กลุ่ม

องค์ความรู้ด้านนโยบายสาธารณะ (Public policy) (3) กลุ่มองค์ความรู้ด้าน

การบริหารทรัพยากรมนุษย์ (Human resource management) (4) กลุ่ม 

องค์ความรู้ด้านแนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ (Public adminis-

trative concepts and theories) และ (5) กลุม่องค์ความรูด้้านการคลงัและงบ

ประมาณ (Public finance and budgeting) และเกณฑ์ทีก่�ำหนดว่าคณาจารย์

ที่จะสามารถสอนในหลักสูตรดังกล่าวได้จะต้องส�ำเร็จการศึกษาในสาขาวิชา

ที่อยู่ในแขนงใดแขนงหนึ่งตามที่ระบุไว้ในฐานข้อมูล International Standard 

Classification of Education (ISCED) 2011 ในข้อ 3 คือ Social Science, 

Business and Law ได้แก่ ข้อ 31 ข้อ 34 และ ข้อ 38 ซึ่งได้มีการจัดกลุ่มให้

สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ (Public administration) อยู่ในหมวดวิชาธุรกิจ

และการบริหาร (Business and administration)61 ท�ำให้มีการก�ำหนดเกณฑ์

	 61	 UNESCO, International Standard Classification of Education ISCED 2011 (Quebec: 
UNESCO Institute for Statistics, 2012), 74.	
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ของคณาจารย์ประจ�ำหลักสูตรและคณาจารย์ผู้สอนต้องส�ำเร็จการศึกษาใน

สาขาวิชากลุ่มดังกล่าว คือ ส�ำเร็จการศึกษาทางสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์

โดยตรง หรอืไม่กส็�ำเรจ็การศกึษาในสาขาวชิาบรหิารธรุกจิ การเงนิ การจดัการ 

เป็นต้น ในความเป็นจริงแล้วการเรียนการสอนและองค์ความรู้ในสาขาวิชา

รัฐประศาสนศาสตร์มีลักษณะเป็นสหวิทยาการทางสังคมศาสตร์ (Multidisci-

plinary) แต่ทว่าการก�ำหนดมาตรฐานคุณวุฒิระดับอุดมศึกษาแห่งชาติ (Thai 

Qualifications Register: TQR) ได้ก�ำหนดออกมาเป็นระเบยีบดงักล่าว จงึท�ำให้

มลีกัษณะการบงัคบัเพือ่จดัระเบยีบของหลกัสตูรสาขาวชิารฐัประศาสนศาสตร์

ในประเทศไทยครั้งยิ่งใหญ่ ส่งผลให้คณาจารย์ที่ไม่ส�ำเร็จการศึกษาวุฒิตาม

เกณฑ์ดังกล่าวจะไม่มีสิทธิประจ�ำหลักสูตรหรือสอนในหลักสูตรดังกล่าว

	 จากการประกาศกระทรวงศึกษาธิการ เรื่อง มาตรฐานคุณวุฒิระดับ

ปริญญาตรีและระดับบัณฑิตศึกษา สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ พ.ศ. 2558 

นัน้ จะเหน็ได้ว่าก่อให้เกดิผลกระทบครัง้ใหญ่ในการปรบัปรงุหลกัสตูรทางด้าน

การปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย ที่จะต้องวางตัวตนว่าจะเน้นการศึกษาไป

ทางด้านใด ระหว่างทางด้านวิชาสังคมศาสตร์และพฤติกรรมศาสตร์หรือทาง

ด้านธุรกิจและการบริหารเพื่อให้สอดคล้องตามระเบียบดังกล่าว รวมไปถึง

การเตรียมการและพัฒนาบุคลากรผู้สอนเพื่อมาสอดรับกับระเบียบดังกล่าว

ด้วย อย่างไรก็ตาม ระเบียบดังกล่าวนั้นก็ยังไม่ได้รับการยอมรับเท่าที่ควรอัน

เนื่องมาจากเป็นการตัดสินใจโดยนักวิชาการเพียงบางกลุ่มเท่านั้น นักวิชาการ

ทางด้านรฐัประศาสนศาสตร์ส่วนใหญ่ไม่ได้มส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจดงักล่าว 

จึงมีการประท้วงระเบียบดังกล่าวและเรียกร้องให้มีการแก้ไขระเบียบเพื่อให้

มีความยืดหยุ่นมากยิ่งขึ้น ซึ่งก็เป็นประเด็นที่ต้องติดตามในช่วงเวลาต่อไปว่า

ระเบียบดังกล่าวนี้จะด�ำเนินไปในทิศทางใด และจะสามารถบังคับใช้ได้อย่าง

จริงจังหรือไม่ และจะมีการปรับปรุงอย่างไรให้สอดคล้องกับความเป็นจริงใน

การจัดการเรียนการสอนวิชารัฐประศาสนศาสตร์และวิชาการปกครองท้องถิ่น
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ที่ใช้ฐานจากวิชารัฐประศาสนศาสตร์ในสถานการณ์ปัจจุบัน

	 จากเหตุการณ์ต่างๆ ที่กล่าวถึงข้างต้น ในช่วงปี พ.ศ. 2550-2560 นั้น

ถอืว่าเป็นช่วงทีก่ารกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิน่ไทยไม่ได้ถกูมองว่า

ได้รับความส�ำเร็จเท่าที่ควร อันเนื่องมาจากเป็นปัญหาความไม่มีเสถียรภาพ

ทางการเมอืง ความไม่เชือ่ใจและไม่มศีกัยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

การบริหารจัดการหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประกอบกับการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นหดตัวลง ความสนใจ

ของนักวิชาการเป็นลักษณะฉาบฉวยและไม่มั่นคงต่อเนื่อง และปัญหาความ

ท้าทายจากการปรับปรุงหลักสูตรการปกครองท้องถิ่นที่ใช้ฐานหลักจากวิชา

รฐัประศาสนศาสตร์ถกูบบีบงัคบัให้มกีารปรบัปรงุอย่างเร่งด่วนผ่านการประกาศ

ใช้ระเบียบของกระทรวงศึกษาธิการ เป็นต้น จากสถานการณ์หลายเหตุการณ์

นัน้ได้ส่งผลกระทบให้ความสนใจของประชาชนทัว่ไปเกีย่วกบัเรือ่งการปกครอง

ท้องถิ่นลดลง จึงท�ำให้การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นนั้นไม่ได้เป็น 

กระแสนิยมในวงกว้างเหมือนในช่วงปี พ.ศ. 2540-2549 ที่ผ่านมา เพราะเหตุ

นี้จึงส่งผลให้การกระจายอ�ำนาจและวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยในช่วงเวลา

ปี พ.ศ. 2550-2560 ที่เปรียบดั่งดอกไม้ไฟที่เคยพุ่งทะยานขึ้นสู่ท้องฟ้าอย่าง 

รวดเร็วและส่องสว่างเป็นอย่างมากในช่วงแรก (พ.ศ. 2540-2549) ก�ำลังเริ่ม

มอดดบัลงและจางหายไปจากท้องฟ้าของสงัคมไทย กลบักลายเป็นเรือ่งทีไ่ม่ได้

รบัความสนใจและไม่ได้ความนยิมมากเท่าใดนกัเหมอืนดัง่เช่นในอดตีทีผ่่านมา 

บทสรุป
	 จากการศึกษาพัฒนาการการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่น

ตั้งแต่ใน 6 ช่วงเวลา จะพบว่าวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยนั้นเป็นส่วนหนึ่งของ

วิชารัฐศาสตร์และวิชารัฐประศาสนศาสตร์มาโดยตลอด และวิชาการปกครอง

ท้องถิน่นัน้กม็กีารเรยีนการสอนมาอย่างยาวนาน แต่ทว่าองค์ความรูใ้นระยะแรก 
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ทีเ่กดิขึน้นัน้จะยงัเป็นรปูแบบในกรอบของวชิารฐัศาสตร์เป็นหลกั เช่น โครงสร้าง

ทางการเมือง โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายที่ใช้ในการ

ปฏิบัติงาน เป็นต้น ซึ่งเป็นที่เข้าใจได้ว่ารัฐไทยในอดีตนั้นต้องการมุ่งเน้นการ

รวมศนูย์อ�ำนาจในส่วนกลาง (Centralization) และแบ่งอ�ำนาจในส่วนภมูภิาค 

(Deconcentration) เป็นหลกั การเรยีนการสอนวชิาการปกครองท้องถิน่ในยคุ

แรกนั้นจะยังไม่ได้รับความสนใจเท่าที่ควร องค์ความรู้ทางด้านการปกครอง

ท้องถิ่นนั้นสามารถสังเกตได้ว่ามีการเริ่มพัฒนาตามการคิดค้นรูปแบบของ

องค์กรปกครองท้องถิ่นภายในประเทศไทยด้วย เมื่อมีการประกาศใช้รูปแบบ

การปกครองท้องถิ่นแบบใหม่ ก็จะท�ำให้แวดวงวิชาการไทยให้ความสนใจใน

ระดับหนึ่งที่จะแสวงหาความรู้เพื่อมาตอบสนองกับความต้องการในช่วงเวลา

เหล่านั้น เช่น การประกาศจัดตั้งกรุงเทพมหานคร (กทม.) การประกาศจัดตั้ง

เมืองพัทยา ประกาศจัดตั้งสภาต�ำบล เป็นต้น แต่ก็ยังเป็นกระแสเพียงกลุ่ม

เล็กๆ เท่านั้น ซึ่งยุคที่นักวิชาการและประชาชนเริ่มให้ความสนใจและแสวงหา

ความรูเ้กีย่วกบัการปกครองท้องถิน่จรงิๆ คอืในช่วงหลงัการปฏริปูการเมอืงไทย

ในช่วงปี พ.ศ. 2535 และการประกาศจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) 

ในปี พ.ศ. 2537 เป็นต้นมาเหตุเพราะองค์การบริหารส่วนต�ำบลนั้นกระจายตัว

ไปทั่วพื้นที่ประเทศไทย ท�ำให้ประชาชนทั่วไปรู้สึกว่าเรื่องการปกครองท้องถิ่น

นั้นใกล้ตัวยิ่งขึ้น ผลกระทบต่างๆ ที่เกิดขึ้นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น

ตนเองย่อมได้รับผลกระทบด้วย หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท�ำหน้าที่ได้

ดี ประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่นนั้นก็จะมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นตามมาด้วย จึงท�ำให้

เรือ่งการปกครองท้องถิน่กลายเป็นเรือ่งส�ำคญัประเดน็หนึง่ทีร่ฐัไทยต้องให้การ

สนับสนุนจนกระทั่งจ�ำเป็นต้องระบุภายในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 กลายเป็นหมุดหลักส�ำคัญทางด้านการกระจายอ�ำนาจและการ

ปกครองท้องถิน่ไทย ผลดงักล่าวนีจ้งึก่อให้เกดิการตืน่ตวัในการศกึษาวจิยัและ

การจดัการเรยีนการสอนวชิาการปกครองท้องถิน่มากยิง่ขึน้ ซึง่ดแูล้วมแีนวโน้ม
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ทีจ่ะพฒันาไปได้ด ีแต่ทว่าการปกครองท้องถิน่ภายในประเทศไทยนัน้ยงัถอืเป็น

ของใหม่ในสงัคมไทย จงึท�ำให้องค์ความรูเ้รือ่งการปกครองท้องถิน่ยงัจ�ำกดัอยู่

มาก และการกระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นของประเทศไทยนั้นได้

ถกูผกูตดิกบัเรือ่งของผลประโยชน์ทางการเมอืง เนือ่งมาจากมงีบประมาณเป็น

จ�ำนวนมากและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กระจายตวัทัว่ประเทศไทยอนัถอืว่า

เป็นฐานส�ำคญัทางการเมอืง ในแวดวงวชิาการเองกม็กีารวจิยัเกีย่วกบัเรือ่งการ

ปกครองท้องถิ่นเป็นจ�ำนวนมาก แต่ส่วนหนึ่งเป็นในลักษณะของการเน้นเพื่อ

ขอทุนวิจัยเสียมากกว่าการตั้งใจหรือต้องการแสวงหาความรู้เรื่องการปกครอง 

ท้องถิ่นอย่างจริงจัง และโครงการการจัดหลักสูตรการเรียนการสอนวิชาการ

ปกครองท้องถิน่ของกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ร่วมกบัสถาบนัอดุมศกึษา

นั้นยิ่งเป็นโครงการที่ก่อให้เกิดผลประโยชน์มหาศาลระหว่างผู้เรียนและผู้สอน 

และเป็นการสร้างระบบการเรียนการสอนในรูปแบบเดียวกันทั่วประเทศ จึง

สามารถสังเกตเห็นได้ว่าการกระจายอ�ำนาจ การปกครองท้องถิ่น รวมไปถึง

การเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นไทยนั้นเป็นลักษณะ “อัดฉีดเร่งโต

ตามผลประโยชน์ทางการเมือง” มากจนเกินไป ซึ่งไม่ได้ค�ำนึงถึงหลักวิชาการ

หรือองค์ความรู้ในการพัฒนามากเท่าใดนัก เมื่อกระแสการปกครองท้องถิ่น

ไทยเริม่เสือ่มลงหลงัจากปี พ.ศ. 2550 เป็นต้นมา กจ็ะสงัเกตเหน็ได้ว่าโครงการ

การจัดการเรียนการสอนของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นต้องถูกยกเลิก

ไปโดยปริยาย สถาบันการศึกษาที่เข้าร่วมโครงการต้องช่วยเหลือตัวเองให้อยู่

รอดในการเปิดหลักสูตรดังกล่าว ส่วนหนึ่งก็ไม่สามารถยืนหยัดได้จึงต้องปิด

หลักสูตรลง แสดงให้เห็นว่าหลักสูตรดังกล่าวที่มีลักษณะจัดการเรียนการสอน

แบบเดยีวกนัทัว่ประเทศนัน้ไม่ได้ตอบสนองต่อความต้องการของผูเ้รยีนอกีต่อ

ไป และนักวิชาการส่วนหนึ่งก็เริ่มละทิ้งความสนใจเกี่ยวกับเรื่องการปกครอง

ท้องถิ่น เพราะส่วนหนึ่งเข้ามาศึกษาเพื่อคาดหวังเงินทุนวิจัยหรือท�ำวิจัยเพื่อ

เป็นทางผ่านในการขอต�ำแหน่งทางวชิาการเท่านัน้ ไม่ได้มคีวามสนใจเกีย่วกบั 
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การปกครองท้องถิ่นอย่างจริงจัง จึงท�ำให้องค์ความรู้เกี่ยวกับการปกครอง 

ท้องถิ่นเริ่มลดลงตามไปด้วย

	 ดังนั้น สถานภาพของการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นใน

สถาบันอุดมศึกษาไทยในปัจจุบันนั้นอยู่ในสภาวะหดตัวลงอันเนื่องมาจาก

ความนิยมทางด้านการปกครองท้องถิ่นลดน้อยลง ซึ่งสอดคล้องกับสถานภาพ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยที่ส่วนหนึ่งไม่มีศักยภาพเพียงพอต่อการ

จัดให้บริการสาธารณะ และผลจากหลักสูตรทางด้านการปกครองท้องถิ่น

แบบเดียวกันทั่วประเทศนั้นได้ถูกพิสูจน์แล้วว่าไม่สามารถยืนหยัดได้อีกต่อ

ไป จ�ำเป็นจะต้องปรับปรุงรูปแบบจากการเรียนการสอนในลักษณะเดิมที่เป็น

หลักสูตรแบบเดียวกันทั่วประเทศ เป็นการสร้างหลักสูตรที่เน้นการใช้พื้นที่เป็น

ฐานหลักในการศึกษา (Area-based studies) เป็นหลักมากยิ่งขึ้น พร้อมกับ

สร้างหลักสูตรที่มีทางเลือกในการศึกษาที่หลากหลายมากยิ่งขึ้นตามลักษณะ

ของความสนใจของผู้เรียนหรือลักษณะของพื้นที่ท้องถิ่นมากกว่าการเรียนการ

สอนในรูปแบบจากฐานของรัฐประศาสนศาสตร์เพียงสาขาวิชาเดียว เพราะ

เรื่องการปกครองท้องถิ่นนั้นเป็นเรื่องเฉพาะพื้นที่ท้องถิ่น ซึ่งแต่ละท้องถิ่นก็มี

เอกลักษณ์ที่แตกต่างกันและหลากหลายเป็นอย่างมาก ดังนั้น การเรียนการ

สอนวิชาการปกครองท้องถิ่นนั้นต้องมีศักยภาพและให้องค์ความรู้เพื่อการ 

ส่งเสริมเอกลักษณ์ของท้องถิ่นนั้นๆ ให้มีความเข้มแข็งขึ้น จึงจะเรียกได้ว่า

หลักสูตรการเรียนการสอนวิชาการปกครองท้องถิ่นนั้นสอดคล้องและส่งเสริม

หลักการปกครองตนเอง (Local self-government) ที่เป็นจุดมุ่งเน้นของการ 

กระจายอ�ำนาจและการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริง
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บทคัดย่อ

	 การอภบิาลเป็นค�ำทีไ่ด้รบัการน�ำมาใช้อย่างกว้างขวางในการกล่าวถงึ

แบบแผนการจดัวางกฎเกณฑ์รปูแบบต่างๆ ซึง่เกดิจากกระบวนการปฏสิมัพนัธ์

ระหว่างองค์กรหลากหลายภาคส่วนที่เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของเครือข่าย การ

บริหารกิจการสาธารณะโดยอาศัยกลไกในรูปเครือข่ายในปัจจุบัน ก่อรูปขึ้น

ภายหลังการปรับเปลี่ยนแบบแผนการจัดกลไกการบริหารงานภาครัฐ จาก

การยดึกลไกล�ำดบัขัน้แบบราชการมาสูก่ารปฏริปูภาครฐัโดยอาศยักลไกตลาด

ตามหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่ กรอบแนวคิดการอภิบาลโดยเครือข่าย 

มุ่งวิเคราะห์การเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐจากการเป็นตัวแสดงหลักในการ

ตัดสินใจก�ำหนดนโยบายสาธารณะ มาสู่การท�ำหน้าที่ประสานความร่วมมือ

ระหว่างตัวแสดงในภาคส่วนต่างๆ ในการขับเคลื่อนกิจการสาธารณะให้บรรลุ
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Abstract

	 Governance has become the most widely accepted term for 

describing the patterns of rule that arise from the interactions of multiple 

organizations within networks. There has been a shift in the organization 

of the state from hierarchy by way of the market reforms based on 

New Public Management (NPM) to a contemporary era of governance  

networks. Network governance as a framework focuses on the role of 

the state that has changed from making policy decisions to coordinating 

the delivery of services. 
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กล่าวนำ�	
	 การอภิบาลโดยเครือข่าย (network governance) เป็นส่วนหนึ่งของ

กระแสแนวคิดเกี่ยวกับการอภิบาลที่ด�ำเนินไปโดยบทบาทของตัวแสดงภาค

สังคม (societal governance)1 กรอบแนวคิดดังกล่าวเกิดขึ้นภายใต้บริบท

การโต้แย้งในแวดวงวิชาการด้านการบริหารรัฐกิจในช่วง 2 ทศวรรษที่ผ่านมา  

เมื่อกระแสความสนใจในแวดวงวิชาการบริหารรัฐกิจ เริ่มหันมาสู่การแสวงหา

กรอบแนวคดิทีก้่าวข้ามข้อจ�ำกดัของการบรหิารกจิการสาธารณะภายใต้ก�ำกบั

โดยรฐั (state regulation) และการก�ำกบัโดยกลไกตลาด (market regulation)2

	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อชี้ให้เห็นถึงทิศทางความสนใจในการ

ศกึษาการอภบิาลโดยเครอืข่ายในแวดวงการบรหิารรฐักจิในบรบิทสากล เนือ้หา

ของบทความเริ่มต้นจากการส�ำรวจภาพรวมของการศึกษาเครือข่ายภายใต้

กรอบมโนทศัน์การอภบิาล และบรบิทการก่อรปูของกรอบแนวคดิเกีย่วกบัการ

อภบิาลโดยเครอืข่าย จากนัน้สรปุถงึสาระส�ำคญัของกรอบแนวคดิการอภบิาล

โดยเครือข่าย และชี้ให้เห็นถึงลักษณะส�ำคัญของเครือข่ายการอภิบาลในตอน

ท้าย

การอภิบาลโดยเครือข่ายในฐานะหัวข้อการวิจัย

	 การศึกษาการอภิบาลโดยเครือข่าย มีรากฐานมาจากงานศึกษา

วิเคราะห์การปฏิสัมพันธ์ในรูปเครือข่ายระหว่างองค์การ ซึ่งเริ่มปรากฏให้เห็น 

	 1	 ด ูJan Kooiman, “Societal Governance: Levels, Modes, and Orders of Societal-Political 
Interaction,” in Debating Governance, ed. Jon Piere (Oxford: Oxford University Press, 
2000), 139.	

	 2	 Eva Sørensen and Jacob Torf ing, “Introduction: Governance Network Research: 
Towards a Second Generation,” in Theories of Democratic Network Governance, ed. 
Eva Sørensen and Jacob Torf ing (London: Palgrave Macmillan, 2008), 1-2.	
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ตั้งแต่ช่วงต้นทศวรรษ 1970 โดยมุ่งเน้นการศึกษาเครือข่ายระหว่างตัวแสดง

หลายภาคส่วนในมิติความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ (interorganizational  

relations) เป็นหลัก3 อาทิ งานของ Henry Mintzberg4 และงานของ Howard 

Aldrich5 งานดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า แนวคิดเกี่ยวกับการปรับตัวขององค์การ

โดยผ่านการจัดความสัมพันธ์ในรูปเครือข่าย ตั้งอยู่บนค�ำอธิบายที่ว่า องค์การ

เป็นระบบเปิด มีการปรับตัวไปตามการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม

ภายนอก ซึ่งประกอบด้วยองค์การอื่นๆ ที่แวดล้อมอยู่ ค�ำอธิบายทางทฤษฎี

องค์การในลกัษณะดงักล่าว เปิดทางไปสูก่ารมุง่เน้นความส�ำคญัของการศกึษา

วิเคราะห์กระบวนการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารและทรัพยากรต่างๆ ระหว่าง

องค์กร ซึ่งเกิดขึ้นโดยผ่านการเจรจาต่อรองหาข้อตกลงร่วมกันระหว่างองค์กร

ในแบบแผนต่างๆ ที่มีรูปแบบชัดเจนแน่นอน 

	 จุดเปลี่ยนในการหันมาให ้ความสนใจวิ เคราะห ์เครือข ่ายใน

กระบวนการนโยบายสาธารณะ ยังปรากฏให้เห็นในแวดวงการศึกษาการ

วิเคราะห์นโยบาย (policy analysis) อีกด้วย อาทิ งานของ Michael Lipsky 

ชี้ให้เห็นว่า ตัวแบบการอธิบายการตัดสินใจของตัวแสดงอย่างเป็นเหตุเป็นผล 

(rational actor model) มข้ีอจ�ำกดัในการวเิคราะห์ภายใต้บรบิททีม่คีวามสลบั

ซบัซ้อนมากขึน้ ดงัเช่นกระบวนการปฏสิมัพนัธ์รปูแบบต่างๆ ทีป่รากฏในระบบ

การเมืองที่มีลักษณะแตกกระจาย (fragmented polity) นอกจากนี้ ตัวแบบ 

ดงักล่าวยงัมข้ีอจ�ำกดัในการอธบิายการน�ำนโยบายไปปฏบิตัอิกีด้วย เนือ่งจาก

การวางแผนงานและการก�ำหนดแผนจากส่วนกลาง เริ่มเผชิญกับแรงต่อต้าน

	 3	 อาทิ William M. Evan, Interorganizaitonal Relations (Harmondsworth: Penguin Books, 
1976).	

	 4	 Henry Mintzberg, The Structuring of Organizations: A Synthesis of the Research 
(Englewood Cliffs: Prentice-Hall, 1979).	

	 5	 Howard E. Aldrich, Organizations and Environments (Englewood Cliffs: Prentice-Hall,
1979).	



73 

มากขึน้เรือ่ยๆ ทัง้จากบรรดาข้าราชการระดบัปฏบิตักิาร กลุม่ผลประโยชน์ต่างๆ 

ตลอดจนประชาชนผู้รับบริการ6 

	 ในท�ำนองเดยีวกนั Renate Mayntz7 ได้ชีใ้ห้เหน็ว่า ในยคุปัจจบุนัการ

ขบัเคลือ่นนโยบายทีว่างไว้บรรลผุลตามเป้าหมาย ด�ำเนนิไปภายใต้กระบวนการ

ที่มิได้อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลฝ่ายเดียวอีกต่อไป หากเป็นกระบวน

การที่ด�ำเนินไปภายใต้การเจรจาหาข้อยุติร่วมกัน ระหว่างฝ่ายต่างๆ อย่าง

กว้างขวาง ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม กล่าวคือ การ 

เข้ามามีปฏิสัมพันธ์กันระหว่างตัวแสดงเหล่านั้น ก่อให้เกิดแบบแผนการ

ก�ำหนดนโยบายที่ค่อนข้างมีความแน่นอนขึ้น เป็นระบบการก�ำกับควบคุมการ

ด�ำเนนินโยบายทีม่รีปูแบบเฉพาะของตนเอง แบบแผนการปฏสิมัพนัธ์ดงักล่าว 

ปรากฏให้เห็นในรูปแบบวิธีการประสานบทบาทการท�ำงานร่วมกัน (mode of  

coordination) ระหว่างตัวแสดงภาครัฐ ภาคเอกชน และสหภาพแรงงาน หรือ

กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในนโยบายสาธารณะ8 

	 ในช่วงต้นทศวรรษ 1990 การศึกษาการอภิบาลโดยเครือข่ายเริ่มก่อ

รปูเด่นชดั โดยปรากฏผ่านกระแสความสนใจศกึษาบทบาทของเครอืข่ายความ

สัมพันธ์แนวราบของกลุ่มผลประโยชน์ที่มีการจัดองค์การเป็นทางการ เพื่อ 

ผลักดันการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ และขับเคลื่อนการบริหารกิจการ 

	 6	 Michael Lipsky, Street-level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services 
(New York: Russell Sage Foundation, 1980).	

	 7	 Renate Mayntz, “Modernization and the Logic of Interorganizational Networks,” in 
Societal Change between Markets and Organization, ed. J. Child, M. Crozier, and R. 
Mayntz (Aldershot: Avebury, 1993), 3-18.	

	 8	 ด ูRobert Agranoff and Michel McGuire, “Managing in Network Setting,” Policy Studies 
Review 16, No. 1 (1999): 18-41.	
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สาธารณะ9 กระทั่งในช่วงทศวรรษ 2000 การศึกษาการอภิบาลโดยเครือข่าย

ได้กลายเป็นหัวข้อการศึกษาที่มีความส�ำคัญอย่างชัดเจนในแวดวงการศึกษา

บริหารรัฐกิจ10 	

	 การน�ำมโนทศัน์การอภบิาลมาใช้ในการวเิคราะห์กระบวนการนโยบาย

สาธารณะ มฐีานมาจากการศกึษาบทบาทของเครอืข่ายในกระบวนการก�ำหนด

นโยบาย ดังที่ David March และ R. A. W. Rhodes ชี้ให้เห็นว่า การตระหนัก

ถงึข้อจ�ำกดัในทางปฏบิตัขิองตวัแบบ “ภาครีฐัสงัคม” (corporatist) และ “ภาคี

รัฐสังคมแนวใหม่” (neocorporatist) ท�ำให้นักวิชาการที่ศึกษาทฤษฎีเกี่ยวกับ 

การเมืองในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ หันมาให้ความส�ำคัญกับการ

วิเคราะห์จ�ำแนกความแตกต่างของ “เครือข่ายนโยบาย” (policy network) 

ประเภทต่างๆ อย่างซับซ้อนมากขึ้น โดยพิจารณาจากปัจจัยต่างๆ อาทิ ระดับ

การบูรณาการความร่วมมือ (integration) ความมีเสถียรภาพของเครือข่าย 

	 9	 อาทิ Bernd Marin and Renate Mayntz, eds., Policy Networks: Empirical Evidence 
and Theoretical Considerations (Frankfurt am Main: Campus Verlag, 1991); Jan 
Kooiman, ed., Modern Governance: New Government-Society Interactions (London:
Sage, 1993); James G. March and Johan P. Olsen, Democratic Governance (New 
York: The Free Press, 1995); R. A. W. Rhodes, Understanding Governance: Policy 
Networks, Governance, Ref lexivity and Accountability (Buckingham: Open University 
Press, 1997); Walter J. M. Kickert, Erik-Hans Klijn and Johannes Franciscus Maria 
Koppenjan, eds., Managing Complex Networks: Strategies for the Public Sector 
(London: Sage, 1997).	

	 10	 อาทิ Oscar van Heffen, Walter J. M. Kickert and Jacques J. A. Thomassen, eds., 
Governance in Modern Society: Effects, Change and Formation of Government 
Institutions (Dordrecht: Kluwer Academic Publishers, 2000); Jon Pierre and B. Guy 
Peter, Governance, Politics and the State (London: Macmillan, 2000); Henrik P. Bang, 
ed., Governance as Social and Political Communication (Manchester: Manchester 
University Press, 2003); Maarten A. Hajer and Hendrik Wagenaar, eds., Deliberative 
Policy Analysis: Understanding Governance in the Network Society (Cambridge: 
Cambridge University Press, 2003).	
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(stability) และความเปิดกว้างของเครือข่าย (exclusiveness)11 

	 มิติการวิเคราะห์ดังกล่าว ปรากฏงานของ Peter Bogason และงาน

ของ Renate Mayntz12 ซึ่งมีข้อสรุปตรงกันว่า การก�ำหนดนโยบาย และการน�ำ

นโยบายไปปฏิบัติ จะมีประสิทธิภาพมากขึ้น ก็ต่อเมื่อตัวแสดงหลักๆ ได้ถูกดึง

เข้าไปมีบทบาทในกระบวนการนโยบายสาธารณะนั้นๆ ไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง  

ดังนั้น งานศึกษาแนวการวิเคราะห์นโยบาย จึงมุ่งให้ความสนใจศึกษาการ

ก�ำหนดนโยบายในเชิงปฏิสัมพันธ์บนฐานการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายอย่างเปิด

กว้าง ซึง่ด�ำเนนิไปภายใต้เครอืข่ายการบรหิารกจิการบ้านเมอืงในรปูแบบต่างๆ 

	 การศกึษาการก�ำหนดนโยบายในมติกิารปฏสิมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดง

ต่างๆ อาศัยวิธีการวิเคราะห์บทบาทของตัวแสดงเหล่านั้น โดยสืบย้อนกลับไป

พิจารณาว่า ตัวแสดงแต่ละฝ่ายมีส่วนท�ำให้นโยบายหนึ่งๆ ปรากฏผลอย่างที่

เป็นอยูไ่ด้อย่างไร ใครบ้างทีเ่ข้าไปเกีย่วข้องในการตดัสนิใจในนโยบายทีป่รากฏ

ผลเช่นนัน้ ทัง้นี ้การตอบค�ำถามดงักล่าวจ�ำเป็นต้องวเิคราะห์ว่า ในกระบวนการ

ตัดสินใจนโยบายนั้นๆ เกี่ยวข้องกับเครือข่ายของตัวแสดงทางสังคมและ 

ตัวแสดงทางการเมืองในลักษณะใด 

	 งานวเิคราะห์กระบวนการนโยบายในมติสิถาบนัของ Fritz W. Scharpf 

ชี้ให้เห็นว่า ปัจจุบันบรรดานักวิชาการและผู้ก�ำหนดนโยบายส่วนกลางใน

ประเทศต่างๆ เริ่มหันมายอมรับว่า “เครือข่ายการอภิบาล” (governance  

network) เป็นกลไกการบริหารกิจการบ้านเมืองที่มีทั้งประสิทธิผลและมีความ 

	 11	 ดู David March and R. A. W. Rhodes, eds., Policy Networks in British Government 
(Oxford: Oxford University Press, 1992).	

	 12	 Peter Bogason, “Control for Whom? Recent Advances in Research on Governmental 
Guidance and Control,” European Journal of Political Research 20, No.2 (1991): 
189-208. และดู Renate Mayntz, “Modernization and the Logic of Interorganizational 
Networks,” in Societal Change between Markets and Organization, eds. John Child, 
Michel Crozier and Renate Mayntz (Aldershot: Avebury, 1993), 3-18.	



76 

ชอบธรรม ส�ำหรับจุดแข็งของเครือข่ายการอภิบาล ก็คือ การดึงตัวแสดงกลุ่ม

ต่างๆ หรือองค์กรต่างๆ ที่เกี่ยวข้องจากหลากหลายภาคส่วนเข้ามาร่วมกันเป็น

เครือข่าย ช่วยให้กระบวนการบริหารกิจการสาธารณะบรรลุประสิทธิผลได้

มากขึ้น เพราะเครือข่ายช่วยให้สามารถข้ามพ้นปัญหาการแบ่งแยกในสังคม 

(societal fragmentation) และการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายได้13 

	 เมื่อตัวแสดงหลากหลายภาคส่วนที่มีส่วนได้ส่วนเสียในนโยบาย

สาธารณะ เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจนโยบายสาธารณะ ก็จะ

ท�ำให้การด�ำเนนินโยบายสาธารณะ และการบรหิารกจิการบ้านเมอืง ได้รบัการ

ยกระดับความชอบธรรมตามระบอบประชาธิปไตยให้สูงขึ้น ดังจะเห็นได้ว่าใน

ทางปฏิบัติ การบริหารกิจการบ้านเมืองผ่านเครือข่ายได้รับการสนับสนุนและ

ผลักดันอย่างเป็นทางการ เช่น นโยบายของสหภาพยุโรป (EU) เน้นย�้ำความ

ส�ำคัญของการน�ำเครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมืองมาใช้ทั้งในระดับชาติ 

ระดับท้องถิ่น รวมไปถึงระดับเหนือรัฐชาติ เป็นต้น

	 ในท�ำนองเดียวกัน Nikolas S. Ross14 ซึ่งชี้ให้เห็นว่า การเปิดให้ตัว

แสดงภาคส่วนต่างๆ ที่มีพลังศักยภาพและทรัพยากรในตัวเอง เข้ามาร่วมกัน

แสดงบทบาทอย่างอสิระ ภายใต้กรอบการจดัระเบยีบกฎเกณฑ์และบรรทดัฐาน

ของตนเอง ซึ่งสอดคล้องกับเป้าประสงค์โดยภาพรวมของรัฐบาล ย่อมจะช่วย

ผ่อนปรนภาระหน้าทีข่องรฐัในการจดัระเบยีบควบคมุเรือ่งต่างๆ ในสงัคมลงได้ 

อกีทัง้ยงัช่วยให้การด�ำเนนิกจิการสาธารณะต่างๆ สามารถเข้าถงึกลุม่เป้าหมาย 

	 13	 Fritz W. Scharpf, Games Real Actors Play: Actor-centered Institutionalism in Policy 
Research (Boulder: Westview Press, 1997).	

	 14	 Nikolas S. Ross, “Governing “Advanced” Liberal Democracies,” in Foucault and 
Political Reason: Liberalism, Neo-liberalism and Rationalities of Government, eds. 
Andrew Barry, Thomas Osborne and Nikolas S. Rose (Chicago: University of Chicago 
Press, 1996), 37-64.	
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ได้อย่างครอบคลมุ ในขณะทีร่ฐัใช้ทรพัยากรน้อยลง รวมถงึแสดงบทบาทในเชงิ

การควบคุมบังคับบัญชาจากบนลงล่างน้อยลงด้วย

	 งานศึกษาดังกล่าวชี้ว ่า ผลที่ตามมาจากการเกิดเครือข่ายการ 

อภบิาล สะท้อนให้เหน็ได้จากปรากฏการณ์แนวโน้มทีน่กัการเมอืงและผูบ้รหิาร

ในองค์การภาครฐัหนัมาให้ความส�ำคญักบัเครอืข่ายทีม่บีทบาทในกระบวนการ

บริหารกิจการบ้านเมืองมากขึ้น ดังเห็นได้จากการพยายามท�ำให้กระบวนการ

เจรจาต่อรองหาข้อตกลงร่วมกนั และการท�ำสญัญาเชงิภาคหีุน้ส่วน มคีวามเป็น

ระบบและมีรูปแบบเป็นทางการมากขึ้น อาทิ คณะกรรมการบริหาร (boards) 

คณะกรรมการด�ำเนินงาน (committees) ภาคีหุ้นส่วน (partnerships) รวมถึง

กลุ่มสานเสวนา (dialogue groups) 

	 การเปลี่ยนแปลงของบริบทของการบริหารงานภาครัฐในช่วงหลัง

ทศวรรษ 1980 เป็นต้นมา เป็นปัจจัยหนึ่งที่ท�ำให้เครือข่ายการอภิบาล กลาย

เป็นรปูแบบการจดักลไกเชงิสถาบนัทีส่�ำคญัในการขบัเคลือ่นกจิการสาธารณะ 

งานศึกษาภายใต้การท�ำหน้าที่บรรณาธิการโดย Jan Kooiman ชี้ว่า ลักษณะ

ของสังคมปัจจุบัน ทวีความสลับซับซ้อนมากขึ้น (complexity) มีการแตกตัว

ภายในมากขึ้น (fragmentation) และมีพลวัตสูง (dynamics) ดังนั้น ผู้ก�ำหนด

นโยบายส่วนกลางจึงมีแนวโน้มยอมรับว่า รูปแบบใหม่ๆ ของการอภิบาลผ่าน

เครือข่ายการปฏิสัมพันธ์ (interactive network governance) เป็นค�ำตอบที่

เหมาะสมที่สุดส�ำหรับสังคมปัจจุบัน15 

	 การแตกกระจายของสังคม (fragmentation) เกิดจากการแบ่งแยก 

บทบาทหน้าที่ของหน่วยต่างๆ ในสังคมออกจากกัน ท�ำให้ส่วนต่างๆ ในสังคม

ถูกแยกย่อย กลายเป็นระบบย่อยที่เป็นเอกเทศในตัวเอง (autonomous 

	 15	 ดู Jan Kooiman, ed., Modern Governance: New Government-Society Interactions 
(London: Sage, 1993).	
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subsystems) สภาพการแตกตัวออกเป็นระบบย่อยๆ ภายในสังคม ท�ำให้ 

ตัวแสดงภาครัฐ และตัวแสดงภาคเอกชน ต่างมีความเป็นอิสระในตัวเองมาก

ขึ้นเรื่อยๆ นอกจากนี้ การแบ่งแยกของกลุ่มก้อนทางการเมือง และการแตกตัว 

แยกย่อยของกลุ่มอัตลักษณ์ต่างๆ อย่างหลากหลาย ก็ส่งผลให้มีตัวแสดงทาง 

การเมือง และตัวแสดงกลุ่มทางสังคมต่างๆ เพิ่มจ�ำนวนทวีคูณตามไปด้วย16 

	 ความสลับซับซ้อนในสังคม (complexity) เกิดจากสภาพปัญหาใน

สังคมที่มีหลากหลายด้านและทวีความรุนแรงขึ้น ในขณะที่ปัญหาเหล่านั้น

ก็เกี่ยวพันโยงใยจนแยกออกจากกันได้ยาก แม้ปัญหาสาธารณะแต่ละด้าน

เกีย่วข้องกบับรบิทเฉพาะ แต่สาเหตขุองปัญหาเรือ่งหนึง่ๆ กม็คีวามซบัซ้อนจน

ยากจะระบุต้นตอที่ชัดเจนได้ การแก้ไขปัญหาหนึ่งๆ อาจก่อให้เกิดผลกระทบ

เป็นปัญหาใหม่ได้ แนวทางแก้ไขปัญหาแต่ละทางกม็คีวามเสีย่งทีจ่ะก่อให้เกดิ

ความขดัแย้งระหว่างกลุม่ผูม้ีส่วนได้ส่วนเสยีต่างๆ ด้วยเหตนุี ้การแก้ไขปัญหา

ต้องอาศยัการตดัสนิใจบนฐานความรู ้(knowledge-based decision making) 

และต้องค�ำนึงถึงความเสี่ยงและความไม่แน่นอนในรูปต่างๆ 

	 ส่วนพลวัตในสังคม (dynamics) เกิดจากการเกี่ยวข้องสัมพันธ์กัน

ในมิติเวลาและสถานที่ของการกระท�ำต่างๆ การพร่ามัวของเส้นแบ่ง และการ

แข่งขันขัดแย้งกัน ระหว่างสถาบัน องค์กร ภาคส่วนต่างๆ และระดับการก�ำกับ

ควบคุมระดับต่างๆ ส่งผลให้เกิดการปฏิสัมพันธ์กันระหว่างเหตุผลชุดต่างๆ  

รูปแบบวิธีการ และกลยุทธ์ต่างๆ ในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ และ

การบริหารกิจการสาธารณะ ภายใต้สภาวการณ์ดังกล่าว การพัฒนาต่างๆ  

ไม่สามารถคาดเดาผลที่จะเกิดขึ้นได้ ในขณะที่ทิศทางการพัฒนาในลักษณะ

ใหม่ๆ ก็เกิดขึ้นได้เสมอ17 

	 16	 Jan Kooiman, “Governance and Governability: Using Complexity, Dynamics and 
Diversity,” in Modern Governance: New Government-Society Interactions, ed. Jan 
Kooiman (London: Sage, 1993), 35-48.	

	 17	 ด ูErik-Hans Klijn and Johannes Franciscus Maria Koppenjan, Managing Uncertainties 
in Networks: A Network Approach to Problem Solving and Decision-making (London: 
Routledge, 2004).	



79 

	 ภายใต้กรอบมโนทัศน์การอภิบาล การปรับเปลี่ยนแบบแผนความ

สมัพนัธ์ระหว่างภาครฐักบัภาคส่วนอืน่ในสงัคมโดยผ่านการสร้างปฏสิมัพนัธ์ใน

รูปเครือข่ายการอภิบาล ได้รับการอธิบายว่าเป็นปรากฏการณ์ที่สะท้อนถึงการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบ “การปกครอง” ไปสู่ทิศทางใหม่ งานศึกษาของ Mitchell 

Dean อธิบายปรากฏการณ์ที่ภาครัฐหันมาอาศัยเครือข่ายการบริหารกิจการ

บ้านเมืองเป็นฐานในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะและกิจการสาธารณะ

ต่างๆ โดยชีว่้า เป็นการสะท้อนลกัษณะ “การปกครองชวีญาณแบบใหม่” (new 

governmentality)18 

	 งานดงักล่าวอธบิายว่า รฐับาลเสรนียิมก้าวหน้า ซึง่มจีดุมุง่หมายให้รฐั

มีบทบาทในการใชอ้�ำนาจปกครองควบคมุแทรกแซงอาณาเขตทางสงัคมน้อย

ที่สุด จะไม่แสดงบทบาทในการปกครองสังคมโดยตรงเช่นในอดีต หากแต่จะ

อาศยับทบาทของกลุม่ก้อนทางสงัคมทีเ่ป็นตวักลางระหว่างรฐักบัปัจเจกบคุคล 

(intermediary groups) ให้ท�ำหน้าทีจ่ดัระเบยีบควบคมุเรือ่งราวต่างๆ ในสงัคม

แทน ผ่านการสร้างเครือข่ายที่มีระบบการจัดการดูแลตนเอง (self-regulating 

networks) ของตัวแสดงที่มีบทบาทหน้าที่และความรับผิดชอบในด้านต่างๆ 

ตัวแสดงเหล่านั้นก็คือกลุ ่มก้อนทางสังคมที่ปรากฏในรูปแบบต่างๆ อาทิ  

กลุ่มพลเมือง กลุ่มวิชาชีพ องค์กรอาสาสมัคร หุ้นส่วนทางสังคม รวมไปถึง

องค์กรธุรกิจเอกชน

	 งานศกึษาภาพรวมของแนวโน้มทศิทางการศกึษาเครอืข่ายการอภบิาล

ของ Eva Sørensen และ Jacob Torfing19 ชีว่้า การมมีมุมองและกรอบแนวคดิ 

	 18	 ด ูMitchell Dean, Governmentality: Power and Rule in Modern Society (London: Sage, 
1999).	

	 19	 Eva Sørensen and Jacob Torf ing, “Introduction: Governance Network Research: 
Towards a Second Generation,” in Theories of Democratic Network Governance, eds. 
Eva Sørensen and Jacob Torf ing (London: Palgrave Macmillan, 2008), 1-24.	
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ใหม่ๆ ในการวเิคราะห์และอธบิายการท�ำงานของเครอืข่ายการอภบิาล กระตุน้

ให้การศึกษาวิจัยในมิติเครือข่ายเติบโตอย่างรวดเร็ว และมีการขยายประเด็น

การศกึษาใหม่ๆ อย่างต่อเนือ่ง แต่กระนัน้ หวัข้อดงักล่าวกย็งัถอืว่าเป็น “สนาม

ใหม่” ทีย่งัไม่มรีากฐานทีม่ัน่คงเพยีงพอจะสร้างกระบวนทศัน์ (paradigm) ของ

ตนเอง 

	 แวดวงการศึกษาเครือข่ายการอภิบาลในช่วงที่ผ่านมา ยังไม่มี 

ค�ำนยิามมโนทศัน์ทีช่ดัเจน ไม่มกีรอบการจดัจ�ำแนกแยกแยะประเภท รวมถงึไม่มี 

วิธีวิทยาในการศึกษาเฉพาะของตนเอง เนื่องจากการศึกษาเครือข่ายการ

อภิบาล มีลักษณะการศึกษาแบบสหวิทยาการ (cross-disciplinary)  

มุ่งวิเคราะห์เครือข่ายโดยยึดประเด็นปัญหาเป็นตัวตั้ง (problem-driven)  

มีระดับการวิเคราะห์หลายระดับพร้อมกัน (multi-level) มุ ่งศึกษาในเชิง 

เปรยีบเทยีบความเหมอืนและต่างระหว่างเครอืข่ายแบบต่างๆ (comparative) 

และเป็นการวิจัยอย่างมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้ศึกษากับปรากฏการณ์ที่ศึกษา  

(interactive research)20 

	 หากพิจารณาโดยภาพรวม งานดังกล่าวสรุปว่า แนวทางการศึกษา

เครอืข่ายการอภบิาล มุง่สนใจ เงือ่นไข (conditions) การท�ำงาน (functioning) 

นัยของผลที่ตามมา (implications) ของเครือข่ายการปฏิสัมพันธ์ระหว่าง 

ตวัแสดงต่างๆ ในกระบวนการบรหิารกจิการบ้านเมอืง โดยมเีป้าหมายของการ

ศกึษาคอื การสร้างองค์ความรูแ้บบปลายเปิดทีส่มัพนัธ์กบับรบิท (open-ended, 

context-bound knowledge) ส�ำหรับวิธีการศึกษานั้น ด�ำเนินการผ่านการ

วิเคราะห์ผลลัพธ์และกระบวนการนโยบายสาธารณะที่ตั้งอยู่บนเครือข่าย  

โดยอาศัยการวิเคราะห์เชิงประจักษ์ภายใต้กรอบทฤษฎี 

	 20	 Ibid., 6.	
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	 ส่วนหน่วยการวิเคราะห์ ได้แก่ ผลลัพธ์ และกระบวนการ ที่เป็นผล

จากการปฏิสัมพันธ์อย่างมีแบบแผนในเชิงสถาบันระหว่างตัวแสดงต่างๆ ใน

เครือข่ายหนึ่งๆ รูปแบบเฉพาะ และลักษณะส�ำคัญของเครือข่ายต่างๆ ความ

พยายามของหน่วยงานนอกเครือข่าย ในการจัดระเบียบควบคุม การก่อรูป

ของเครือข่าย และการท�ำงานของเครือข่าย สภาพเงื่อนไขแวดล้อมภายนอก

ของเครือข่าย การบริหารกิจการบ้านเมือง ไม่ว่าจะเป็นเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ

สงัคม กรอบวธิคีดิหลกัในการจดัการดแูลตนเอง รปูแบบวธิกีารประสานบทบาท

ระหว่างตวัแสดงในแบบแผนลกัษณะต่างๆ ทีผ่สมผสานอยูใ่นเครอืข่ายหนึง่ๆ21 

	 กรอบการศึกษาเครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมืองโดยส่วนใหญ่ 

ตั้งอยู่บนค�ำถามหลักใน 4 ประเด็น ได้แก่22 1) ประเด็นเกี่ยวกับพลวัตของ 

เครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมือง 2) ประเด็นเกี่ยวกับเงื่อนไขความส�ำเร็จ

และล้มเหลวในการท�ำงานของเครอืข่ายการบรหิารกจิการบ้านเมอืง 3) ประเดน็

เกี่ยวกับรูปแบบและการท�ำงานของกลไกการก�ำกับดูแลการท�ำงานของ 

เครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมือง (metagovernance) และ 4) ประเด็น

เกี่ยวกับนัยความเป็นประชาธิปไตยของเครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมือง 

	 ภายใต้กรอบการศึกษาเพื่อตอบค�ำถามในประเด็นหลักดังกล่าว  

การศึกษาเครือข่ายการอภิบาล จึงมักครอบคลุมประเด็นค�ำถามส�ำคัญในการ

วเิคราะห์มติต่ิางๆ ดงัต่อไปนี ้อะไรเป็นสาเหตทุีท่�ำให้เครอืข่ายการบรหิารกจิการ

บ้านเมืองหนึ่งๆ เกิดขึ้นได้? เครือข่ายดังกล่าวก่อเกิดขึ้นด้วยวิธีการเช่นใด?  

เครอืข่ายทีเ่กดิขึน้มพีฒันาการไปอย่างไร? เครอืข่ายมกีารปรบัเปลีย่นโครงสร้าง

และรูปแบบไปอย่างไร? เครือข่ายถูกยุติบทบาทหรือล้มเลิกไปอย่างไร? อะไร

เป็นปัจจัยหรือเงื่อนไขส�ำคัญที่ท�ำให้เครือข่ายการบริหารกิจการบ้านเมือง 

สามารถขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ หรือกิจการสาธารณะต่างๆ ให้เกิดผล

	 21	 Ibid., 7.	
	 22	 Ibid., 8.	
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ได้ บนฐานของการท�ำงานร่วมกันอย่างราบรื่น มีการปฏิสัมพันธ์เชิงการเจรจา

ต่อรองหาข้อยุติร่วมกันระหว่างตัวแสดงที่มีบทบาทเกี่ยวโยงพึ่งพากัน แต่ใน

ขณะเดียวกันต่างก็มีความเป็นเอกเทศในตัวเอง? 

	 มีวิธีการที่เป็นไปได้อย่างไรบ้าง ที่หน่วยหรือองค์กรทางการเมืองใน 

รูปแบบต่างๆ จะสามารถเข้ามาท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลการท�ำงานของเครือข่าย

ต่างๆ ทีม่รีะบบการจดัการดแูลตนเอง เพือ่ช่วยลดความเสีย่งต่อความล้มเหลว

ในการบริหารกิจการสาธารณะ และช่วยเอื้ออ�ำนวยให้ประสบความส�ำเร็จ

ได้สูงสุด? และจะมีวิธีการประเมินข้อดีและข้อเสียของเครือข่ายการอภิบาล

อย่างไร โดยอาศัยมาตรฐานเชิงคุณค่าในระบอบประชาธิปไตย และผลของ

การประเมินนัยเชิงคุณค่าของเครือข่ายจะปรากฏในลักษณะใด?

บริบทการก่อรูปของกรอบแนวคิดเกี่ยวกับการอภิบาลโดยเครือข่าย 

	 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ทุกฝ่ายเข้ามาเจรจา 

ต่อรองหาทางออกร่วมกนั โดยผ่านกลไกเครอืข่ายการอภบิาลในลกัษณะต่างๆ 

เป็นหนึง่ในหวัข้อการศกึษาทีไ่ด้รบัความสนใจอย่างต่อเนือ่งนบัตัง้แต่ทศวรรษ 

1980 เป็นต้นมา กระแสความสนใจทางวิชาการในทิศทางดังกล่าว สอดคล้อง

กับการเปลี่ยนแปลงบริบทการบริหารงานภาครัฐในประเทศตะวันตกในช่วง

เวลาเดียวกัน 

	 ในบรบิทดงักล่าว รฐับาลทัง้ในระดบัชาตแิละระดบัท้องถิน่ในประเทศ

ต่างๆ อยูส่ถานะทีไ่ม่สามารถจดัการประเดน็ปัญหาสาธารณะต่างๆ ทีเ่ผชญิอยู่

ได้ส�ำเรจ็ การบรหิารกจิการสาธารณะภายใต้โครงสร้างการควบคมุสัง่การตาม

ล�ำดบัขัน้แนวดิง่ ท�ำให้รฐับาลไม่สามารถยกระดบัความก้าวหน้าในการบรหิาร

กจิการต่างๆ ในสงัคมได้ ความล้มเหลวในการแก้ไขปัญหาและข้อจ�ำกดัในการ

สร้างโอกาสใหม่ๆ ของรัฐ จึงเปิดทางให้มีการน�ำระบบการควบคุมโดยกลไก

ตลาด (market regulation) มาใช้ในการจัดบริการสาธารณะต่างๆ มากขึ้น  
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โดยเฉพาะการน�ำมาตรการควบคมุโดยกลไกตลาดตามหลกัการจดัการภาครฐั

แนวใหม่ (NPM) มาปรับใช้ส�ำหรับการขับเคลื่อนการบริหารกิจการสาธารณะ 

	 หลักการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่หน่วยงานวางนโยบายด้านการ

พัฒนาระบบบริหารงานภาครัฐในประเทศต่างๆ ในกลุ่ม OECD มุ่งผลักดัน 

สามารถสรปุได้ 7 ประการ ดงันี ้1) การน�ำระบบการจดัการโดยผูม้ทีกัษะความ

เชีย่วชาญเฉพาะในภารกจิด้านนัน้ๆ มาใช้ในภาครฐั 2) การใช้ระบบมาตรฐาน

และการชี้วดัประเมินผลการปฏิบัติงานที่มีความชัดเจน 3) การให้ความส�ำคัญ

ต่อการควบคมุผลลพัธ์เป็นหลกั 4) การหนัมาให้ความส�ำคญักบัการแยกหน่วย

งานต่างๆ ในภาครฐัออกเป็นประเภททีแ่ตกต่างกนั 5) การหนัมาให้ความส�ำคญั

กับการเพิ่มการแข่งขันขึ้นในภาครัฐ โดยใช้กลไกระบบสัญญา และวิธีการเปิด

ให้มกีารแข่งขนัรบัเหมาจดัท�ำบรกิารสาธารณะของภาครฐั 6) การมุง่เน้นวธิกีาร

จัดการในแบบภาคธุรกิจเอกชน และ 7) การมุ่งเน้นการสร้างระเบียบวินัยและ

ความประหยัดรัดกุมในการใช้จ่ายทรัพยากรของภาครัฐ23 

	 อย่างไรก็ตาม หลังทศวรรษ 1990 ผลปรากฏว่า การบริหารกิจการ

สาธารณะภายใต้กรอบแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในหลายกรณี

ประสบกับปัญหาข้อจ�ำกัดในทางปฏิบัติ เนื่องจากข้อเรียกร้องให้ “ลดบทบาท

ของรัฐ เพิ่มบทบาทของตลาด” (less state, more market) ตามสมมติฐาน

แบบเสรีนิยมใหม่นั้น ไม่ได้น�ำไปสู่ผลดีต่อสาธารณะเสมอไป ดังจะเห็นได้จาก

ปัญหามาตรฐานของการจัดบริการสาธารณะต่างๆ ที่ในความเป็นจริงไม่ได้มี

การแข่งขนัอย่างสมบรูณ์ ปัญหากลไกตลาดไม่สามารถจดัหาบรกิารสาธารณะ

ต่างๆ ได้คงที่แน่นอน หรือไม่สามารถจัดบริการได้อย่างเพียงพอครอบคลุม

ความต้องการของประชาชน ปัญหาผลกระทบภายนอกจากการจัดท�ำบริการ 

	 23	 ดู Christopher Hood, “A Public Management For All Seasons?,” Public Administration 
69 (Spring 1991): 3-19.	
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สาธารณะ หรือการบริหารกิจการสาธารณะ ซึ่งไม่มีการควบคุมตรวจสอบได้ 

(unchecked externalities)

	 ยิ่งกว่านั้น การจัดบริการสาธารณะโดยกลไกตลาด ยังท�ำให้ปัญหา 

“ความไม่เท่าเทียมเป็นธรรม” ระหว่างคนกลุ่มต่างๆ ในสังคมเพิ่มมากขึ้น ใน

ขณะเดียวกันก็ก่อให้เกิดปัญหาความลักลั่นระหว่างหลักการกับการปฏิบัติ

จริง กลา่วคอื ยิง่น�ำกลยทุธ์ขยายบทบาทของกลไกตลาดมาใชม้ากเท่าใด กย็ิง่

ปรากฏให้เห็นถึงความจ�ำเป็นของ “การก�ำกับควบคุมโดยรัฐ” (state regula-

tion) มากขึน้ตามไปด้วย และทีส่�ำคญัคอื การบรหิารกจิการสาธารณะโดยกลไก

ตลาดล้มเหลวในการเอื้ออ�ำนวยให้เกิดกระบวนการบริหารกิจการบ้านเมือง 

ที่มุ่งประสานความร่วมมือของฝ่ายต่างๆ และผนึกก�ำลังเพื่อจัดการประเด็น

ปัญหาในเชิงรุก บนฐานการมีเป้าหมายร่วม และการมีความไว้วางใจซึ่งกัน

และกัน (mutual trust)24 

	 อย่างไรกด็ ีรฐับาลในหลายประเทศทัว่โลกยงัคงยดึมัน่ในยทุธศาสตร์

การขยายบทบาทของกลไกตลาดตามแนวทางเสรีนิยมใหม่ เนื่องจากฝ่าย

สนับสนุนแนวคิดดังกล่าวยังเชื่อมั่นว่า กลไกตลาดที่สมบูรณ์เท่านั้นที่จะน�ำไป

สู่การก�ำกับกระบวนการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะที่สมบูรณ์แบบ แต่ในอีก

ด้านหนึง่ ฝ่ายทีไ่ม่เหน็ด้วยกบัแนวคดิในการน�ำกลไกตลาดมาใช้ในการก�ำหนด

ทิศทางการบริหารกิจการสาธารณะอย่างกว้างขวาง ก็เรียกร้องให้รัฐเข้ามา 

มีบทบาทในการก�ำกับควบคุมทิศทางการแสดงบทบาทของตัวแสดงภาคส่วน

ต่างๆ เพื่อให้ด�ำเนินไปสู่เป้าหมายร่วมของสังคมมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  

	 24	 ข้อวิพากษ์เกี่ยวกับประเด็นปัญหาข้อจำ�กัดของการนำ�ตัวแบบการจัดการภาครัฐแนวใหม่มา
ปฏิบัติ ดู Stephen P. Osborne, “Introduction The (New) Public Governance: a suitable 
case for treatment?,” in The New Public Governance : Emerging perspectives on 
the theory and practice of public governance, ed. Stephen P. Osborne (London and 
New York: Routledge, 2010), 1-16.	
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การหันมาให้ความส�ำคัญกับกลไกเครือข่ายที่มีบทบาทในกระบวนการบริหาร

กิจการบ้านเมือง (governance networks)25 

	 การก่อรูปของกรอบแนวคิดในการขับเคลื่อนกิจการสาธารณะโดย

อาศยักลไกเครอืข่ายระหว่างตวัแสดงภาครฐักบัตวัแสดงภาคส่วนอืน่ในสงัคม 

ปรากฏขึน้ในช่วงการเปลีย่นผ่านจากการยดึถอืตวัแบบการจดัการภาครฐัแนว

ใหม่ (New Public Administration: NPM) ไปสู่การหันมายึดถือตัวแบบการ

อภบิาลภาคสาธารณะแนวใหม่ (New Public Governance: NPG)26 กล่าวคอื 

แม้ว่ากรอบแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ จะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง

มุมมองและการท�ำความเข้าใจกระบวนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติและการจัด

บริการสาธารณะขึ้นในแนวคิดการบริหารรัฐกิจดั้งเดิม 

	 แต่กระนั้น แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมเ่อง กไ็ด้รับการวิพากษ์

วจิารณ์ในมติต่ิางๆ ด้วยเช่นกนั ส�ำหรบัจดุอ่อนของกรอบแนวคดิการจดัการภาค

รฐัแนวใหม่ ซึง่เป็นประเดน็หนึง่ทีถ่กูวพิากษ์วจิารณ์โจมตมีากทีส่ดุ กค็อื การมุง่

ให้ความสนใจเฉพาะมติกิารจดัความสมัพนัธ์ภายในองค์การหนึง่ๆ เป็นส�ำคญั 

ในขณะเดียวกันก็ละเลยหรือมองข้ามความส�ำคัญของบริบทแวดล้อมของการ

บรหิารงานภาครฐัทีน่บัวนัทวคีวามซบัซ้อนยิง่ขึน้เรือ่ยๆ ยิง่กว่านัน้ยงัมองข้ามข้อ

เทจ็จรงิทีว่่า ในกระบวนการนโยบายสาธารณะในปัจจบุนันัน้ มตีวัแสดงจ�ำนวน

มากที่มีบทบาทแตกต่างหลากหลายเข้ามีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกันมากขึ้น27 

	 นอกจากแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ จะมุ่งท�ำความเข้าใจมิติ

การจดัการกจิการสาธารณะและการจดัการภายในองค์กรภาครฐัแต่เพยีงด้าน

เดียว ทั้งที่สภาพแวดล้อมของการบริหารงานภาครัฐมีลักษณะแตกกระจาย

และเกีย่วพนัเชือ่มโยงกบัองค์กรในภาคส่วนต่างๆ มากยิง่ขึน้แล้ว กย็งัมจีดุอ่อน 

	 25	 Eva Sørensen and Jacob Torfing, op.cit., 2.	
	 26	 Stephen P. Osborne, op.cit., 2.	
	 27	 Ibid., 4-5.	
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ในแง่การปฏิบัติที่ยึดติดอยู่เพียงแค่การน�ำเทคนิคการจัดการแบบภาคธุรกิจ

เอกชนมาปรับใช้กับการน�ำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติและการจัดบริการ

สาธารณะของหน่วยงานภาครัฐ ทั้งที่เทคนิคเหล่านั้นไม่น้อยเป็นเครื่องมือที่ 

ล้าสมยัไปแล้วในแวดวงการบรหิารธรุกจิ และแม้ว่าจะมหีลกัฐานเชงิประจกัษ์ 

ที่ชี้ให้เห็นว่าในหลายกรณีเทคนิคการจัดการแบบภาคธุรกิจนั้นไม่สามารถ 

น�ำมาปรับประยุกต์ใช้กับภาครัฐอย่างได้ผลเสมอไป

	 กรอบแนวคิดการอภิบาลภาคสาธารณะแนวใหม่ (NPG) ก่อเกิดขึ้น

บนฐานการด�ำรงอยู่ของกรอบแนวคิดการบริหารรัฐกิจดั้งเดิม (PA) และกรอบ

แนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (NPM) แต่กม็ใิช่กระบวนทศัน์ใหม่ทีเ่ข้ามา

แทนที่กรอบแนวคิดที่ด�ำรงอยู่มาก่อนเหล่านั้นแต่ประการใด หากแต่เป็นเพียง

เครือ่งมอืเชงิมโนทศัน์อนัหนึง่ทีส่ามารถช่วยขยายความเข้าใจของเราทีม่ต่ีอมติิ

ความสลบัซบัซ้อนทีป่รากฏ รวมถงึช่วยเปิดมมุมองของเราให้เหน็ถงึสภาพความ

เป็นจริงของวิถีการปฏิบัติงานของบุคลากรในภาครัฐปัจจุบันได้คมชัดยิ่งขึ้น 

	 กรอบแนวคิดการอภิบาลภาคสาธารณะแนวใหม่ในฐานะกรอบการ

วิเคราะห์ด้านการบริหารรัฐกิจ ครอบคลุมมุมมองการวิเคราะห์กระบวนการ

บริหารกิจการบ้านเมืองในมิติต่างๆ อย่างหลากหลาย ประกอบด้วย มิติ

การปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงทางสังคมและการเมือง (socio-political  

governance) มติกิระบวนการนโยบายสาธารณะ (public policy governance) 

มิติการบริหารราชการ (administrative governance) มิติกระบวนการบริหาร

กิจการบ้านเมืองโดยกลไกภายใต้ระบบสัญญา (contract governance) และ 

มิติการบริหารกิจการบ้านเมืองโดยเครือข่าย (network governance)28 ในที่นี้ 

จะมุ่งกล่าวถึงสาระส�ำคัญของมิติการบริหารกิจการบ้านเมืองโดยเครือข่าย

เป็นหลัก

	 28	 Ibid., 6.	
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สาระส�ำคัญของกรอบแนวคิดการอภิบาลโดยเครือข่าย

	 การศึกษาการบริหารรัฐกิจโดยน�ำมโนทัศน์การอภิบาลมาใช้ในการ

วิเคราะห์เครือข่ายที่มีบทบาทในกระบวนการบริหารกิจการบ้านเมือง มีจุด

สนใจอยู่ที่การวิเคราะห์การท�ำงานของเครือข่าย ซึ่งเกิดจากการประสานการ

ท�ำงานร่วมกันระหว่างองค์กรต่างๆ ที่มีการจัดการตนเอง (self-organizing 

inter-organizational network) ดังจะเห็นได้จากการแสดงบทบาทของ

เครือข่ายในกระบวนการจัดบริการสาธารณะต่างๆ ทั้งในกรณีที่มีหน่วยงาน 

ภาครัฐร่วมอยู่ในเครือข่ายด้วย และในกรณีเครือข่ายองค์กรที่มีการจัดการ

ตนเองเหล่านั้นแสดงบทบาทในการจัดบริการสาธารณะด้วยตนเองโดยไม่มี

หน่วยงานภาครัฐเข้ามาร่วม 

	 การศกึษาเครอืข่ายการอภบิาล (governance network) แตกต่างจาก

ศึกษาการวิเคราะห์เครือข่ายในกระบวนการนโยบายสาธารณะ กล่าวคือ การ

ศึกษาเครือข่ายการอภิบาลให้ความสนใจเครือข่ายของตัวแสดงที่มีบทบาท

ร่วมกนัในการน�ำนโยบายไปปฏบิตัแิละการจดับรกิารสาธารณะเป็นการเฉพาะ 

ซึ่งต่างจากการศึกษาเครือข่ายนโยบาย (policy network) ที่ให้ความสนใจใน

บทบาทของเครือข่ายของตัวแสดงที่มีบทบาทร่วมกันในการก�ำหนดนโยบาย

เป็นหลัก29 

	 ในขณะเดียวกัน กรอบการวิเคราะห์การอภิบาลโดยเครือข่าย  

ก็พิจารณาบทบาทของรัฐในมิติที่แตกต่างออกไปจากแนวคิดการบริหาร

ราชการแบบดั้งเดิม เนื่องจากมโนทัศน์การอภิบาลตั้งอยู่บนหลักการที่ว่า การ

บริหารกิจการสาธารณะ คือ การจัดการเพื่อเอื้ออ�ำนวยให้ตัวแสดงจากแต่ละ

ภาคส่วนที่มีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ในการแสดงบทบาทแตกต่างหลาก

หลาย นับตั้งแต่ตัวแสดงภาครัฐ องค์กรธุรกิจเอกชน องค์กรภาคประชาสังคม 

	 29	 Ibid., 7.	
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ทั้งในระดับท้องถิ่น ระดับชาติ รวมไปถึงองค์การระหว่างประเทศ เกิดการ

ประสานงานกันอย่างสอดคล้องและร่วมมือกัน30 

	 มโนทัศน์การอภิบาลพิจารณาบทบาทของรัฐในกระบวนการบริหาร

กิจการบ้านเมืองในลักษณะที่แตกต่างไปจากเดิม เนื่องจากบทบาทซึ่งแต่เดิม

เคยมองกันว่าเป็นบทบาทที่ต้องจ�ำกัดให้เป็นหน้าที่ความรับผิดชอบของภาค

รัฐเท่านั้น เริ่มถูกมองว่าเป็นบทบาทหน้าที่ซึ่งตัวแสดงอื่นๆ สามารถเข้ามาร่วม

ท�ำได้ เช่นเดียวกับประเด็นปัญหาต่างๆ ในสังคม ซึ่งแต่เดิมเคยมองกันว่าต้อง

จดัการแก้ไขโดยกลไกของภาครฐัเท่านัน้ กเ็ปลีย่นมาสูก่ารมองว่าตวัแสดงอืน่ๆ 

ในสังคมสามารถร่วมแสดงบทบาทในการจัดการแก้ไขปัญหาเหล่านั้นได้ด้วย

เช่นกนั โดยภาครฐัมหีน้าทีด่งึบทบาทของตวัแสดงต่างๆ ในสงัคมให้เข้ามาร่วม

กนัขบัเคลือ่นการแก้ไขปัญหา และการสร้างโอกาสในการพฒันาสงัคมร่วมกนั

ผ่านกลไกการประสานบทบาทระหว่างกนัในรปูเครอืข่าย ภายใต้ความสมัพนัธ์

ที่ทุกฝ่ายอยู่ในระดับสถานะเท่าเทียมกัน31 	

	 จุดมุ ่งหมายส�ำคัญของการประสานความร่วมมือในรูปเครือข่าย  

ก็คือ การมุ่งให้ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องเข้ามาร่วมเจรจาต่อรองเพื่อหาจุดร่วมใน

การด�ำเนินกิจสาธารณะด้านต่างๆ ในสังคม โดยมีเป้าหมายเพื่อให้ทุกฝ่ายได้

รบัประโยชน์ร่วมกนั การร่วมมอืกนัด�ำเนนิกจิการสาธารณะภายใต้กลไกความ

สมัพนัธ์ในรปูเครอืข่าย อาจเกดิขึน้ทัง้ในโครงสร้างการบรหิารงานภาครฐัระดบั

ต่างๆ นับตั้งแต่ระดับท้องถิ่นหรือนครไปจนถึงระดับภาค นอกจากนี้ ยังรวมถึง

เครอืข่ายประสานความร่วมมอืแบบตดัข้ามระหว่างภาคส่วนต่างๆ อาท ิภาครฐั 

ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม32 

	 30	 Jon Pierre, “Introduction: Understanding Governance,” in Debating Governance, ed. 
Jon Pierre (Oxford: Oxford University Press, 2000), 4.	

	 31	 Paul Hirst, “Democracy and Governance,” in Debating Governance, ed. Jon Pierre 
(Oxford: Oxford University Press, 2000), 18-19.	

	 32	 Anne Mette Kjær, Governance (Cambridge: Polity Press, 2004), 48-49.	
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	 ตัวแสดงที่ปรากฏในกระบวนการบริหารกิจการสาธารณะในรูปแบบ

การประสานความร่วมมอืผ่านเครอืข่าย จงึมทีีม่าจากหลากหลายภาคส่วนและ

หลายระดับด้วยกัน อาทิ สหภาพแรงงาน สมาคมการค้า บริษัท องค์กรพัฒนา

เอกชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ประกอบการทางสังคม รวมตลอดจน 

กลุม่และองค์กรชมุชน กระบวนการบรหิารกจิการสาธารณะจงึเป็นกระบวนการ

ประสานงาน และการปฏสิมัพนัธ์ระหว่างภาครฐักบัภาคส่วนต่างๆ ในสงัคม ไม่

ว่าจะเป็นภาคเอกชนและภาคประชาสังคม ซึ่งด�ำเนินไปภายใต้ผ่านเครือข่าย

การประสานบทบาทระหว่างกันในรูปแบบต่างๆ ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็น

ทางการ โดยตัวแสดงในแต่ละภาคส่วนมีบทบาทร่วมกันขับเคลื่อนด้วยตนเอง 

(self-governance)33 

	 หากพิจารณาในทางทฤษฎี การบริหารกิจการสาธารณะโดยอาศัย

กลไกในรูปเครือข่าย นับเป็นรูปแบบหนึ่งของการอภิบาลบนฐานการร่วมมือ 

กันระหว่างตัวแสดงหลากหลายภาคส่วน (‘co’ governance) กล่าวคือ  

เครอืข่ายเป็นรปูแบบการสร้างความร่วมมอืในลกัษณะการแสดงบทบาทร่วมกนั 

ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ซึ่งเกิดขึ้นภายใต้บริบทความซับซ้อนของการพัฒนา 

และการจดัการประเดน็ปัญหาในสงัคม ซึง่ต้องอาศยัความร่วมมอืจากตวัแสดง

จากภาคส่วนต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง จึงจะสามารถด�ำเนินงานให้บรรลุผลได้34 

	 ในสภาวการณ์ดงักล่าว การจดัการแก้ไขปัญหาในสงัคมมอิาจกระท�ำ

ได้โดยการรวมศนูย์การท�ำงานทีภ่าครฐัฝ่ายเดยีว หากแต่จ�ำเป็นต้องอาศยัการ

ขับเคลื่อนโดยการประสานงาน (co-ordination) และการแสดงบทบาทอย่าง

สอดรับซึ่งกันและกันระหว่างทุกภาคส่วน (synchronization) รวมไปถึงการ 

	 33	 Jon Pierre, op.cit., 3.	
	 34	 Jan Kooiman, “Societal Governance: Levels, Modes, and Orders of Societal-Political 

Interaction,” 150.	
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จัดการปัญหาสาธารณะโดยอาศัยการสร้างเครือข่ายความร่วมมือโดยไม่ 

แบ่งแยกอาณาเขตบทบาทหน้าทีร่ะหว่างภาครฐักบัภาคเอกชน (public-private 

networks)35 

	 เครือข่ายการอภิบาลถือเป็นการจัดโครงสร้างสถาบันรูปแบบหนึ่ง ซึ่ง

เกิดขึ้นจากการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงภาครัฐและภาคเอกชนหรือภาค

ประชาสังคม แต่กระนั้น เครือข่ายก็เป็นการจัดโครงสร้างสถาบันอย่างไม่เป็น

ทางการ เพราะเป็นการเข้ามาร่วมมอืกนัโดยสมคัรใจของภาคสีมาชกิแต่ละฝ่าย 

มใิช่การจดัตัง้องค์กรตามทีก่ฎหมายหรอืระเบยีบราชการก�ำหนด อย่างไรกต็าม 

แมเ้ครอืข่ายจะไม่ใช่องค์กรทีเ่ปน็ทางการ แต่กไ็มใ่ชก่ารรวมตวักนัแบบชั่วครัง้

ชัว่คราว หากเป็นองค์การทีม่คีวามยดืหยุน่และมคีวามมัน่คงถาวรภายในระยะ

เวลาหนึ่ง เช่น เครือข่ายอาจท�ำงานไปจนกระทั่งกิจกรรมหรือโครงการที่ภาคี

สมาชกิร่วมกนัด�ำเนนิการนัน้ส�ำเรจ็ลลุ่วงตามเป้าหมายของการก่อตัง้เครอืข่าย 

เป็นต้น

	 การท�ำงานในรูปเครือข่ายระหว่างองค์กร อาจปรากฏทั้งในรูปของ

เครอืข่ายระหว่างองค์กรหรอืหน่วยงานในภาครฐัด้วยกนั หรอืเครอืข่ายระหว่าง

ตวัแสดงนอกภาครฐัด้วยกนัเอง ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชนและภาคประชาสงัคม 

ทั้งนี้ กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารกิจการบ้านเมือง จึงให้ความส�ำคัญกับ

การด�ำเนนิกจิการสาธารณะผ่านเครอืข่ายทีต่ดัข้ามระหว่างภาครฐั ภาคเอกชน 

และภาคประชาสงัคม ในกระบวนการบรหิารกจิการบ้านเมอืง เครอืข่ายจะเป็น

กลไกทีท่�ำให้เกดิการประสานงาน เพือ่ให้เกดิการร่วมคดิร่วมตดัสนิใจ และเป็น

กลไกจดัสรรทรพัยากรร่วมกนัระหว่างภาคสีมาชกิเครอืข่าย ในนยันี ้จงึกล่าวได้

ว่า เครือข่ายถือเป็นโครงสร้างการปกครองรูปแบบหนึ่ง ซึ่งสมาชิกในเครือข่าย

ร่วมกันออกแบบและสร้างขึ้นบนกรอบข้อตกลงร่วมกัน36 

	 35	 Ibid.	
	 36	 R. A. W. Rhodes, “Governance and Public Administration,” in Debating Governance, 

ed. Jon Pierre  (Oxford: Oxford University Press), 61.	
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	 เครือข่ายต่างๆ ในสังคมสามารถแสดงบทบาทได้ทั้งในเชิงต่อต้าน

และสนบัสนนุการด�ำเนนิงานของรฐั กล่าวคอื เครอืข่ายจ�ำนวนมากมศีกัยภาพ

ในการร่วมกนัต่อต้านขดัขนืการผลกัดนันโยบายสาธารณะของภาครฐัได้อย่าง

ทรงพลัง ซึ่งส่งผลให้รัฐต้องเผชิญกับปัญหาด้านความสามารถในการปกครอง

ดูแลสังคม (governability problems)37 ในทางกลับกัน เครือข่ายเหล่านั้น 

กส็ามารถสร้างพลงัในการร่วมกนัขบัเคลือ่นนโยบายสาธารณะไปสูก่ารปฏบิตัิ

อย่างมีประสิทธิผลได้เช่นกัน หากภาครัฐมีการประสานงาน ปรึกษาหารือและ

เจรจาต่อรองกับเครือข่ายที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะแต่ละด้าน ดังนั้น 

ภาครฐัจงึจ�ำเป็นทีจ่ะต้องปรบัรปูแบบการท�ำงานจากการมุง่เน้นการใช้อ�ำนาจ

หน้าที่สั่งการและควบคุมบังคับ มาสู่การท�ำหน้าที่ประสานการท�ำงานกับภาค

ส่วนอื่นๆ ในสังคม ซึ่งต้องอาศัยทักษะในเชิงการเจรจาต่อรองเพื่อหาจุดร่วม

ระหว่างทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง 	

	 บทบาทของภาครัฐภายใต้การเผชิญกับสิ่งท้าทายทั้งภายในและ

ภายนอก จงึอยูท่ีก่ารก�ำกบัทศิทางกระบวนการบรหิารกจิการสาธารณะ (‘steer-

ing’) ให้ด�ำเนินไปสู่การบรรลุเป้าหมายร่วมของสังคม นั่นคือ รัฐมิได้มีบทบาท

หน้าทีเ่พยีงการใช้อ�ำนาจปกครองเหนอืสงัคม หากแต่มหีน้าทีด่งึบทบาทของตวั

แสดงต่างๆ ในสงัคมให้เข้ามาร่วมกนัขบัเคลือ่นการแก้ไขปัญหา และการสร้าง

โอกาสในการพัฒนาสังคมร่วมกัน เพราะกลุ่มเป้าหมายในการด�ำเนินภารกิจ

ของรัฐ มิใช่เพียงปัจเจกบุคคล หรือองค์กร แต่เป็นเครือข่ายหรือ “ระบบย่อยๆ 

ของสังคม” (societal sub-systems) นั่นคือ เครือข่ายของตัวแสดงกลุ่มต่างๆ 

ที่มีการจัดระบบจัดการดูแลตัวเอง มีการก�ำหนดทิศทางและเป้าหมายในการ

ด�ำเนินกิจกรรมของตนเอง38

 

	 37	 Anne Mette Kjær, op.cit., 36.	
	 38	 Jon Pierre, “Introduction: Understanding Governance,” 4.	
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	 อย่างไรก็ดี การด�ำรงอยู่อย่างอิสระของเครือข่ายที่ประกอบขึ้นจาก

กลุ่มคนหรือองค์กรที่มีผลประโยชน์เฉพาะในด้านต่างๆ ร่วมกัน ก็ส่งผลให้การ

ใช้อ�ำนาจรฐัควบคมุจดัการเรือ่งต่างๆ ในสงัคมด�ำเนนิไปด้วยความยากล�ำบาก

ยิ่งขึ้น เนื่องจากเครือข่ายของตัวแสดงกลุ่มต่างๆ ในสังคมนั้นเป็นระบบที่ด�ำรง

อยูด้่วยตวัเองและไม่ขึน้ต่อกลไกการควบคมุบงัคบับญัชาของภาครฐั จงึท�ำให้

การควบคุมแทรกแซงการท�ำงานของเครือข่ายเหล่านี้เป็นไปได้ยาก39 

	 ดังนั้น บทบาทของตัวแสดงภาครัฐในการอภิบาลภาคสาธารณะ จึง

ควรประกอบด้วยการท�ำหน้าที ่2 ระดบั คอื ระดบัแรก เป็นการท�ำหน้าทีจ่ดัการ

เครือข่าย (network management) ซึ่งเป็นบทบาทของหน่วยงานภาครัฐ อีก

ระดบัหนึง่คอื การท�ำหน้าทีว่างกรอบกฎเกณฑ์กตกิาการประสานความร่วมมอื 

ระหว่างเครือข่ายในภาคส่วนต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นในภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 

และภาคประชาสงัคม เป็นการจดัการเครอืข่ายทีด่�ำเนนิการโดยรฐับาล (meta-

governance) เนื่องจากเป็นการจัดการเครือข่ายในเชิงโครงสร้างสถาบัน 

ซึ่งเกี่ยวข้องกับกรอบกติกาการปกครองและการบริหารกิจการบ้านเมือง40 

	 ในกระบวนการอภิบาลภาคสาธารณะ การปฏิบัติหน้าที่ของบุคลากร

ภาครัฐในการจัดการเครือข่าย (network management) มิใช่การใช้อ�ำนาจ

หน้าที่ควบคุมสั่งการในฐานะที่อยู่เหนือกว่าเครือข่ายต่างๆ ในสังคม แต่อยู่ใน

ต�ำแหน่งทีเ่สมอกนั เจ้าหน้าทีภ่าครฐัมบีทบาทเอือ้อ�ำนวยให้ตวัแสดงกลุม่ต่างๆ 

มีการสร้างเครือข่ายเพื่อด�ำเนินงานด้านต่างๆ ภายใต้เป้าหมายเพื่อประโยชน์

สาธารณะ ในขณะเดยีวกนัหน่วยงานภาครฐักอ็าจเข้าไปร่วมเป็นส่วนหนึง่ของ

เครือข่ายเหล่านั้นก็ได้ 

	 กลไกการท�ำงานแบบเครือข่ายของตัวแสดงในภาคสังคม และกลไก

การท�ำงานแบบสั่งการตามล�ำดับขั้นของระบบราชการ จึงมิได้ด�ำรงอยู่หรือ 

	 39	 Anne Mette Kjær, op.cit., 36.	
	 40	 Ibid., 48-49.	
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ท�ำงานอย่างแยกจากกันอย่างเด็ดขาด แต่อาจมีบางส่วนหรือบางจุดของ

กระบวนการท�ำงานที่กลไกการท�ำงานของทั้งสองระบบเข้ามาเกี่ยวพันหรือ

ทาบทับซึ่งกันและกัน เช่น การประสานเชื่อมโยงการท�ำงานระหว่างเครือข่าย

แต่ละกลุ่มอาจจ�ำเป็นต้องอาศัยบทบาทการท�ำงานของหน่วยงานราชการใน

การสร้างจดุเชือ่มโยงให้เกดิขึน้ ผ่านการวางกฎกตกิาทีเ่ป็นธรรมส�ำหรบัทกุฝ่าย 

การประสานให้ทุกฝ่ายร่วมลงนามสัญญากัน หรือการเอื้ออ�ำนวยให้ทุกฝ่าย

สามารถหาข้อตกลงร่วมกนัได้ เป็นต้น การจดัการเครอืข่ายจงึต้องอาศยับทบาท

ของหน่วยงานภาครัฐในฐานะผู้ประสานการท�ำงานร่วมกัน (coordinator)41 

ลักษณะส�ำคัญของเครือข่ายการอภิบาล

	 เครือข่ายการอภิบาล (governance network) หมายถึง เครือข่ายที่

มีลักษณะเฉพาะรูปแบบหนึ่ง ไม่ใช่เครือข่ายทั่วๆ ไปที่ปรากฏในสังคม อาทิ 

เครือข่ายการสื่อสาร เครือข่ายทางสังคม เครือข่ายวิชาชีพ เครือข่ายผู้ก่อการ

ร้าย เครือข่ายข้ามชาติ ฯลฯ ฉะนั้น การกล่าวถึง “เครือข่าย” หนึ่งๆ ในฐานะ

ที่เป็นเครือข่ายการอภิบาล จึงหมายถึงรูปแบบเฉพาะรูปแบบหนึ่งของการ 

ขับเคลื่อนกิจการสาธารณะให้บรรลุเป้าหมายร่วมของสังคม ทั้งนี้ ลักษณะ

ส�ำคัญของ “เครือข่ายการอภิบาล” สามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้42 

	 1)	เครอืข่ายความสมัพนัธ์แนวราบทีม่รีปูแบบชดัเจนแน่นอน ระหว่าง

ตัวแสดงที่มีความเกี่ยวโยงพึ่งพาซึ่งกันและกัน (interdependent) แต่ในขณะ

เดียวกันก็มีความเป็นเอกเทศในการแสดงบทบาทของตนเอง (autonomous) 

กล่าวคือ ตัวแสดงประกอบด้วย ภาครัฐ (public) ภาคเอกชน (private) ภาค

ประชาสังคม (semi-public) ตัวแสดงแต่ละภาคส่วน ต่างก็ต้องการพึ่งพา

อาศัย (dependent) ศักยภาพ และทรัพยากรของตัวแสดงอื่นๆ ตัวอย่างเช่น 

	 41	 Ibid., 43-45.	
	 42	 Eva Sørensen and Jacob Torf ing, op.cit., 8-11.	
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ตัวแสดงทางการเมือง เห็นว่าประเด็นนโยบายสาธารณะที่ตนต้องการผลักดัน 

ต้องอาศัยบทบาทความร่วมมือของภาคส่วนอื่น ก็แสดงความจ�ำนงในการ

จัดสรรทรัพยากร และศักยภาพของตนเอง ให้ตัวแสดงอื่นๆ เข้ามาใช้ร่วมกัน  

ตัวแสดงแต่ละภาคส่วน ต่างก็มีความเป็นเอกเทศในการแสดงบทบาทของ

ตนเอง (operationally autonomous) ไม่มีฝ่ายใดอยู่ภายใต้การควบคุม 

สั่งการโดยตัวแสดงอื่น ไม่มีฝ่ายใดอยู่เหนือกว่าที่สั่งให้ฝ่ายอื่นคิดหรือกระท�ำ

การใดๆ ได้

	 การมีความสัมพันธ์ในเชิงการพึ่งพาอาศัยบทบาทซึ่งกันและกัน  

(interdependency) ท�ำให้ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงเป็นไปในแนวราบที่

ทกุฝ่ายอยูใ่นฐานะเสมอภาคเท่าเทยีมกนั แม้ว่าตวัแสดงแต่ละฝ่ายจะมอี�ำนาจ

หน้าที่ (authority) และทรัพยากรไม่เท่ากันก็ตาม แต่เมื่อต้องพึ่งพาอาศัยอีก

ฝ่าย ก็ท�ำให้ไม่มีฝ่ายใดสามารถใช้อ�ำนาจควบคุมแนวดิ่งเหนือฝ่ายใดได้โดย

ไม่เสี่ยงต่อการท�ำลายเครือข่ายให้พังลง ทั้งนี้ การจัดสรรแบ่งปันแลกเปลี่ยน

ทรัพยากร ทั้งที่เป็นรูปธรรมและนามธรรม อาจเป็นไปในลักษณะไม่สมมาตร 

(asymmetrical allocations) ก็ได้ หากตัวแสดงทุกฝ่ายเข้ามาร่วมแลกเปลี่ยน

แบ่งปันกันอย่างสมัครใจ (voluntary) และแต่ละฝ่ายมีอิสระที่จะถอนตัวออก

จากการเป็นส่วนหนึ่งของเครือข่ายได้ทุกเวลา 

	 2)	การปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงด�ำเนินไปโดยผ่านการเจรจา 

ต่อรองหาข้อตกลงร่วมกนั (negotiations) กล่าวคอื การเจรจาต่อรองหาข้อตกลง 

ร่วมกนั มอีงค์ประกอบคอื “การต่อรอง” (bargain) เกีย่วกบัการจดัสรรทรพัยากร

ร่วมกันของแต่ละฝ่าย เพื่อขับเคลื่อนเป้าหมายให้บรรลุผลสูงสุด และ “การ

ปรึกษาหารือกัน” (deliberation) เกี่ยวกับข้อดีและข้อเสียของแนวทางการ

ประสานบทบาทซึง่กนัและกนัในลกัษณะต่างๆ อนัจะน�ำไปสูก่ารเรยีนรูร่้วมกนั 

และสร้างความเข้าใจร่วมกันของทุกฝ่าย 
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	 อย่างไรกด็ ีการเจรจาปรกึษาหารอืระหว่างตวัแสดงในเครอืข่ายหนึง่ๆ 

อาจไม่น�ำไปสู่ “ฉันทมติที่เป็นเอกฉันท์” (unanimous consensus) เสมอไป 

หากการเจรจาอยู่ภายใต้บริบทที่ตัวแสดงแต่ละฝ่ายต่างต้องการใช้อ�ำนาจ

แข็งขืนต่อกันอย่างเข้มข้น (power struggle) ซึ่งเสี่ยงต่อการเกิดความขัดแย้ง 

และการเป็นปฏิปักษ์ในการท�ำงานร่วมกัน โดยส่วนใหญ่ “การปฏิบัติการร่วม” 

(joint action) มกัเกดิขึน้บน “ความเหน็พ้องกนัเท่าทีท่กุฝ่ายยอมรบัได้” (rough 

consensus) นั่นคือ ทุกฝ่ายยอมรับข้อเสนอในเรื่องหนึ่งๆ ร่วมกัน แม้ว่าแต่ละ

ฝ่ายจะยังคงมีความคิดเห็นที่ขัดแย้งไม่ลงรอยกันอยู่

	 3) การเจรจาหาข้อตกลงร่วมกันด�ำเนินไปภายใต้กรอบแนวความ

คิด (imaginary framework) ความตระหนักรู้ (cognitive) กรอบบรรทัดฐาน 

(normative) และกรอบระเบยีบกฎเกณฑ์ (regulative) ชดุหนึง่ๆ ทีท่กุฝ่ายยดึถอื

ร่วมกัน กล่าวคือ การปฏิสัมพันธ์ที่เกิดจากการเข้ามาเจรจาต่อรองหาข้อตกลง

ร่วมกันระหว่างตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่ายหนึ่งๆ มิได้เกิดขึ้นใน “สุญญากาศ

เชงิสถาบนั” (institutional vacuum) หรอือยูน่อกเหนอืกรอบกฎเกณฑ์ใดๆ เลย 

	 หากแต่การท�ำงานของเครือข่ายหนึ่งๆ ย่อมมี “กรอบการท�ำงานที่

ชัดเจนแน่นอนชุดหนึ่ง” (institutionalize framework) เสมอ ทั้งนี้ กรอบการ

ท�ำงานร่วมกันของเครือข่าย มิใช่เพียงการน�ำเอาระเบียบกฎเกณฑ์ที่แต่ละ

ฝ่ายยดึถอืปฏบิตั ิมารวมกนัให้เป็นกรอบกฎเกณฑ์ของเครอืข่าย และกม็ใิช่การ

หลอมรวมระเบยีบกฎเกณฑ์ทัง้หมดให้เป็นชดุเดยีวขึน้มาใหม่ แต่เป็นการผสม

ผสานแนวความคิด มโนทัศน์ และข้อก�ำหนดที่แต่ละฝ่ายน�ำเสนอแลกเปลี่ยน

กัน 

	 กรอบการท�ำงานร่วมกันของเครือข่าย มีลักษณะส�ำคัญคือเป็นกรอบ

การดูแลจัดระเบียบที่ยึดถือร่วมกัน กล่าวคือ มีกฎเกณฑ์ข้อก�ำหนด มีการระบุ

บทบาทหน้าที่ และขั้นตอนวิธีการท�ำงาน กรอบการท�ำงานร่วมกันของเครือ

ข่าย จึงมีลักษณะเป็นบรรทัดฐานการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ ที่ทุกฝ่ายยึดถือ
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ร่วมกนั มชีดุคณุค่าหรอืค่านยิมในการท�ำงานร่วมกนั และมเีกณฑ์มาตรฐานใน

การปฏบิตัเิรือ่งต่างๆ ร่วมกนั นอกจากนี ้กรอบการท�ำงานร่วมกนัของเครอืข่าย  

ยังมีองค์ประกอบของกรอบการรับรู้ร่วมกัน (cognitive element) คือ มีระบบ

การให้ความหมายชุดต่างๆ ร่วมกัน มีกรอบมโนทัศน์ในการอธิบายเรื่องต่างๆ 

ร่วมกัน และมีความรู้เฉพาะในเรื่องต่างๆ ร่วมกัน ดังนั้น กรอบการท�ำงานของ

เครอืข่าย จงึมลีกัษณะเป็น “จนิตกรรมร่วม” (imaginary aspect) คอื มกีารสร้าง

อัตลักษณ์ร่วมที่ทุกฝ่ายอ้างอิงตนเองร่วมกัน มีอุดมคติร่วม มีความคาดหวัง 

ร่วมกัน 

	 4)	กระบวนการท�ำงานของเครอืข่ายด�ำเนนิไปโดยระบบการก�ำกบัดแูล

ตนเอง (self-regulating) มคีวามเป็นอสิระภายในขอบเขตทีจ่�ำกดัโดยหน่วยงาน 

อืน่ๆ ภายนอก กล่าวคอื เครอืข่ายมคีวามเป็นอสิระในการจดัระเบยีบดแูลตนเอง

ระดบัหนึง่ ไม่อยูภ่ายใต้หรอืเป็นส่วนหนึง่ของสายการควบคมุบงัคบับญัชาใดๆ 

ไม่ยอมเข้าไปอยู่ภายใต้ระเบียบกฎเกณฑ์ของบทกฎหมาย และไม่ยอมอยู่

ในกลไกการจัดระเบียบควบคุมของระบบตลาด เครือข่ายขับเคลื่อนนโยบาย 

สาธารณะหนึง่ๆ ภายใต้กรอบการก�ำกบัดแูลตนเอง ซึง่ตัง้อยูบ่นชดุความคดิของ

ตนเอง ทรัพยากรของเครือข่าย และการปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายที่มีพลวัต 

	 ในขณะเดียวกัน ปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นก็อยู่ภายใต้กรอบการท�ำงาน 

ร่วมกนัทีเ่ป็นตวัก�ำหนดกฎเกณฑ์ บรรทดัฐาน การตระหนกัรู ้และจนิตกรรมร่วม 

ซึ่งสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได้ตามการเจรจาต่อรองกันระหว่างสมาชิก 

ในเครอืข่าย ดงันัน้ การท�ำงานของเครอืข่ายหนึง่ๆ จงึอยูภ่ายใต้สภาพแวดล้อม

ทางการเมืองและบริบทเชิงสถาบัน ซึ่งอาจส่งผลเอื้ออ�ำนวยให้การก�ำกับดูแล

ตนเองของเครือข่ายด�ำเนินไปได้อย่างราบรื่น หรืออาจส่งผลจ�ำกัดขีดความ

สามารถในการจัดการดูแลตนเองของเครือข่าย 

	 5)	เป้าหมายการท�ำงานของเครือข่ายเป็นไปเพื่อก่อให้เกิดผลต่อ

ประโยชน์สาธารณะ (production of public purpose) กล่าวคือ การท�ำงาน
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ของเครือข่ายสะท้อนให้เห็นถึงเป้าหมายที่เป็นประโยชน์ของสาธารณะในมิติ

ต่างๆ อาทิ วิสัยทัศน์ ค่านิยม แผน นโยบาย และระเบียบกฎเกณฑ์ ซึ่งต้อง 

มุ่งสู่การก่อให้เกิดประโยชน์แก่สังคมโดยส่วนรวม ตัวแสดงต่างๆ ในเครือข่าย 

อาจเข้าไปมีบทบาทร่วมในกระบวนการเจรจาต่อรองทางการเมืองได้ แต่มิใช่

เพื่อผลักดันผลประโยชน์หรือเป้าหมายของตนเอง 

	 การเข้าไปมีบทบาทร่วมในกระบวนการเจรจาต่อรองภายใต้กลไก 

เครอืข่าย ต้องเป็นไปเพือ่แสดงบทบาทร่วมชีใ้ห้เหน็ถงึประเดน็ปัญหาสาธารณะ 

และหนทางในการแก้ไขปัญหาสาธารณะที่เกิดขึ้น หรือเข้าไปผลักดันโอกาส

ในการพัฒนานโยบายสาธารณะใหม่ๆ ในแง่นี้ เครือข่ายใดๆ ก็ตามที่มิได้มี 

เป้าหมายในการขับเคลื่อนกิจกรรมเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์แก่สาธารณะโดย

รวม ย่อมไม่อาจนับได้ว่าเป็นเครือข่ายการอภิบาล 

	 หากพจิารณารปูแบบของเครอืข่ายการอภบิาลโดยภาพรวม จะพบว่า 

เครอืข่ายอาจปรากฏรปูแบบแตกต่างกนัไป ขึน้อยูก่บับรบิททางการเมอืง บรบิท

เชิงสถาบัน และบริบทเชิงวาทกรรม (discursive context) ที่เครือข่ายนั้นๆ ก่อ

รปูขึน้ ลกัษณะของเครอืข่ายการอภบิาลจงึมคีวามผนัแปรกนัไปในแต่ละบรบิท 

กล่าวคือ43 เครือข่ายอาจเกิดจากการเข้ามาท�ำข้อตกลงหลวมๆ อย่างไม่เป็น

ทางการ ในขณะที่บางเครือข่ายอาจเกิดจากการท�ำข้อตกลงอย่างเคร่งครัด

และเป็นทางการ บางเครือข่ายอาจเกิดจากการประสานบทบาทความร่วมมือ

กนัระหว่างตวัแสดงต่างๆ ภายในโครงสร้างองค์การเดยีวกนั หรอืบางเครอืข่าย

เกิดจากการประสานบทบาทความร่วมมือระหว่างตัวแสดงข้ามองค์การ 

	 เครือข่ายอาจก่อเกิดขึ้นด้วยตัวเองล�ำพัง หรืออาจริเริ่มก่อตั้งโดยการ 

ส่งเสรมิผลกัดนัโดยองค์กรอืน่ เครอืข่ายอาจมลีกัษณะเปิดกว้างรบัสมาชกิใหม่ๆ 

อยู่ตลอดเวลา หรืออาจเป็นเครือข่ายแบบปิดตัวเองต่อภายนอก เครือข่ายอาจ 

	43 Ibid., 11.	
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ด�ำรงอยู่ในชั่วระยะเวลาที่ภารกิจบรรลุเป้าหมายแล้วสลายตัว หรืออาจด�ำเนิน

งานต่อเนือ่งยาวนานอย่างถาวร เครอืข่ายอาจท�ำงานเฉพาะเจาะจงในบางเรือ่ง 

หรืออาจขยายบทบาทไปสู่ประเด็นอื่นๆ อย่างกว้างขวาง เครือข่ายอาจแสดง

บทบาทเฉพาะในกระบวนการก�ำหนดนโยบาย หรืออาจแสดงบทบาทเฉพาะ

ในกระบวนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 

	 จากทีก่ล่าวมาทัง้หมด จะเหน็ได้ว่า เครอืข่ายการอภบิาลถอืเป็นกลไก

ขับเคลื่อนการบริหารกิจการบ้านเมืองอีกลักษณะหนึ่ง ซึ่งเป็นทางเลือกที่นอก

เหนอืจาก “กลไกภาครฐั” (state) และ “กลไกตลาด” (market) ส�ำหรบัลกัษณะ

เฉพาะที่ท�ำให้เครือข่ายการอภิบาล แตกต่างไปจากการท�ำงานของกลไกการ

ควบคุมสั่งการตามล�ำดับขั้นจากบนลงล่างของภาครัฐ และกลไกการควบคุม

จัดระเบียบผ่านการแข่งขันของระบบตลาด อาจสรุปได้ 3 ประการ คือ44 

	 ประการแรก ความแตกต่างในแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างตัว

แสดงต่างๆ กล่าวคือ เครือข่ายการอภิบาลมีลักษณะเป็นระบบการอภิบาลที่

ทุกภาคส่วนสามารถเป็นศูนย์กลางขับเคลื่อนกิจกรรมสาธารณะได้เสมอกัน 

(pluricentric governance system) ต่างจากระบบการบริหารงานภาครัฐที่มี

ศนูย์กลางหนึง่เดยีว (unicentric system) คอืตวัแสดงภาครฐัทีม่อี�ำนาจก�ำกบั

ควบคมุและจดัระเบยีบต่างๆ ในสงัคมและระบบเศรษฐกจิ การรวมศนูย์อ�ำนาจ

รฐัเป็นสิง่ทีไ่ม่อาจปฏเิสธหรอืโต้แย้งได้ อ�ำนาจรฐัท�ำให้ตวัแสดงต่างๆ ในสงัคม 

กลายเป็น “ผู้อยู่ใต้ปกครอง” (subject) มีสิทธิและพันธะหน้าที่ต่างๆ ตามที่รัฐ

ก�ำหนดไว้อย่างชัดเจน

	 ในขณะเดยีวกนั เครอืข่ายการอภบิาลกต่็างจากระบบการจดัระเบยีบ

และควบคุมกิจการสาธารณะต่างๆ ผ่านกลไกการแข่งขันของตลาด แม้

กระบวนการบริหารกิจการสาธารณะภายใต้ระบบตลาดจะมีลักษณะหลาย 

	 44	 Ibid., 11-12.	
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ศูนย์กลาง (multicentric system) แต่ระบบตลาดก็เปิดให้ตัวแสดงต่างๆ ที่

ต่างมุ่งแข่งขันผลักดันปกป้องผลประโยชน์ของตน (self-interested actors) 

สามารถเข้าสู ่กระบวนการบริหารกิจการสาธารณะได้จ�ำนวนมากมายไม่

จ�ำกัด เมื่อต่างฝ่ายต่างเข้ามาแข่งขันกันอย่างเสรี ตัวแสดงเหล่านั้นจึงไม่มี

เป้าหมายใดๆ ร่วมกัน หรือไม่มีพันธะผูกพันใดๆ ต่อกันเลย แม้จะเป็นการเข้า

มาปฏิสัมพันธ์กันในกระบวนการบริหารกิจการสาธารณะที่มีเป้าหมายเพื่อ

ประโยชน์ส่วนรวม

	 ประการที่สอง ความแตกต่างในกระบวนการตัดสินใจระหว่างตัว

แสดง กล่าวคอื การตดัสนิใจในเครอืข่ายการอภบิาล แตกต่างจากการตดัสนิใจ 

ในกลไกการบริหารงานภาครัฐแบบเดิม คือ ตัวแสดงในเครือข่ายการอภิบาล

ตดัสนิใจบนตรรกะความเป็นเหตเุป็นผลทีส่ะท้อนมมุมองความคดิของทกุฝ่าย 

(reflexive rationality) ซึ่งปรากฏผ่านกระบวนการเจรจาหารือและต่อรองเพื่อ 

หาจุดยอมรับร่วมกัน ในขณะที่การตัดสินใจในการบริหารงานภาครัฐแบบเดิม 

ตั้งอยู ่บนตรรกะความเป็นเหตุเป็นผลของตัวเนื้อหาระเบียบกฎเกณฑ์ข้อ 

บังคับที่รัฐก�ำหนดขึ้นเพื่อใช้ก�ำกับควบคุมการบริหารกิจการสาธารณะในเรื่อง

ต่างๆ (substantial rationality) ดังนั้น กลไกการตัดสินใจสั่งการใดๆ ของภาค

รัฐที่ด�ำเนินไปภายใต้ระบบราชการ จึงมุ่งแปรสาระส�ำคัญในค่านิยมทางการ

เมืองของรัฐบาลให้ปรากฏเป็นรูปธรรมผ่านตัวบทกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ

ต่างๆ เพื่อให้ข้าราชการน�ำไปบังคับใช้ต่อสาธารณชนเป็นการทั่วไป

	 การตัดสินใจในเครือข่ายการอภิบาล แตกต่างจากการตัดสินใจใน

กลไกการแข่งขันในระบบตลาด คือ ในขณะที่การตัดสินใจภายใต้กลไกการ

แข่งขันในระบบตลาด ตั้งอยู่บนตรรกะความเป็นเหตุเป็นผลที่ก�ำหนดโดย 

ขั้นตอนกระบวนการที่ทุกฝ่ายยึดถือร่วมกัน (procedural rationality) นั่นคือ 

การจัดระเบียบ กฎเกณฑ์ ขั้นตอน กระบวนการการแข่งขันที่เปิดกว้างเสรี จะ
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ก่อให้เกิดพลังขับเคลื่อนกลไกตลาดในลักษณะมือที่มองไม่เห็น อันจะน�ำไปสู่

การจัดสรรสินค้าและบริการต่างๆ ในจุดที่เหมาะสมที่สุด

	 ส่วนการตัดสินใจในเครือข่ายการอภิบาล เป็นการตัดสินใจ และการ

จัดระเบียบก�ำกับดูแลการด�ำเนินการในเรื่องต่างๆ ในลักษณะการปฏิสัมพันธ์

ในเชิงการสะท้อนความคิดความต้องการระหว่างกัน (ref lexive interaction) 

ซึง่เกดิขึน้โดยผ่านกระบวนการเจรจาหารอืต่อรองระหว่างตวัแสดงหลากหลาย

ภาคส่วนที่ด�ำเนินต่อเนื่องผ่านกิจกรรมต่างๆ ของเครือข่าย ตัวแสดงหลาก

หลายภาคส่วนเข้ามาร่วมเจรจาหารอืกนัด้วยเงือ่นไขทีท่กุฝ่ายต้องพึง่พาอาศยั

บทบาทของฝ่ายอื่นๆ (interdependencies) เป้าหมายก็เพื่อหาข้อยุติในการ

ตัดสินใจเรื่องต่างๆ ร่วมกัน และหาทางออกในการแก้ปัญหาต่างๆ ที่ทุกฝ่าย 

เข้ามามีบทบาทร่วมกัน แม้ว่าตัวแสดงจากหลากหลายภาคส่วนเหล่านั้น จะมี

ผลประโยชน์หรอืความต้องการของตนเอง หรอืมแีนวคดิ และมมุมองในประเดน็

ต่างๆ ที่แตกต่างหรือขัดแย้งกันอยู่ก็ตาม

	 ประการที่สาม ความแตกต่างในการน�ำผลการตัดสินใจที่เป็นผลจาก

การเจรจาต่อรองหาข้อตกลงร่วมกันไปปฏิบัติ กล่าวคือ ในระบบการบริหาร

งานภาครฐัภายใต้กลไกระบบราชการ ตวัแสดงต่างๆ ผกูพนัตนเองในการยอม

ปฏิบัติตามผลการตัดสินใจในเชิงการสั่งการบังคับควบคุมของรัฐ เนื่องจาก

อยู ่ภายใต้กลไกการบังคับใช้อ�ำนาจตามกฎหมายของหน่วยงานภาครัฐ  

ส่วนในระบบการแข่งขันตามกลไกตลาด ตัวแสดงต่างๆ ยอมผูกพันตนเองใน

การยอมรบัผลการตดัสนิใจร่วมกนัระหว่างตวัแสดงต่างๆ ทีแ่ข่งขนักนั บนฐาน

การยอมรบัความพ่ายแพ้หรอืการกลวัว่าจะสญูเสยีผลประโยชน์ทางเศรษฐกจิ

ที่จะได้รับจากการอยู่ในตลาด 
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	 หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ อาจสรุปได้ว่า เครือข่ายการอภิบาล

มีประสิทธิภาพมากกว่ากลไกรูปแบบอื่นๆ อันเนื่องมาจากจุดแข็ง 4 ประการ45

คอื ประการแรก ความสามารถในการบรหิารกจิการบ้านเมอืงในเชงิรกุ กล่าวคอื 

ตัวแสดงภาคส่วนต่างๆ ภายในเครือข่ายการอภิบาล สามารถร่วมกันระบุ

ประเด็นปัญหานโยบายในมิติต่างๆ อย่างรอบด้าน และสามารถชี้ให้เห็นถึง

ช่องทางโอกาสในการป้องกัน และทางออกในการจัดการรับมือปัญหาล่วง

หน้าได้ตั้งแต่แรกที่ประเด็นปัญหาเริ่มปรากฏ นอกจากนี้ ตัวแสดงในเครือข่าย 

ยงัสามารถร่วมกนัวางแนวทางการด�ำเนนิการเพือ่จดัการแก้ไขปัญหานัน้ๆ ด้วย 

วิธีการที่มีความยืดหยุ ่นคล่องตัว สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบ 

การจัดการให้สอดคล้องกับบริบทเงื่อนไขของปัญหามีลักษณะซับซ้อนและ

หลากหลายไปตามสถานการณ์ 

	 ประการที่สอง ความสามารถในการตัดสินใจทางการเมืองในเรื่อง

สาธารณะต่างๆ ได้อย่างรอบคอบ กล่าวคอื เครอืข่ายการบรหิารกจิการบ้านเมอืง 

เป็นเครื่องมือส�ำคัญในการระดมรวบรวมข้อมูล องค์ความรู้ และการประเมิน

ปัญหาในมมุมองต่างๆ จากตวัแสดงทกุภาคส่วนทีเ่กีย่วข้อง ซึง่จะส่งผลให้การ

ตดัสนิใจร่วมกนัมคีวามรอบคอบรดักมุมากทีส่ดุ เพราะตวัแสดงแต่ละภาคส่วน 

ต่างกม็คีวามรูค้วามเชีย่วชาญเฉพาะเกีย่วกบัประเดน็ปัญหาสาธารณะ หรอืการ 

	 45	 ดู Erik-Hans Klijn and Johannes Franciscus Maria Koppenjan, “Interactive Decision 
Making and Representative Democracy: Institutional Collisions and Solutions,” in  
Governance in Modern Society: Effects, Change and Formation of Government  
Institutions, eds. Oscar van Heffen, Walter J. M. Kickert, and Jacques A. Thomassen 
(Dordrecht: Kluwer Academic Publishers, 2000), 114-124; Jan Kooiman, Modern 
Governance: New Government-Society Interactions, 4; Jan Kooiman, “Societal 
Governance: Levels, Modes, and Orders of Societal-Political Interaction,” 155; Fritz W. 
Scharpf, Governing in Europe – Effective and Democratic? (Oxford: Oxford University
Press, 1999), 20; James G. March and Johan P. Olsen, Democratic Governance 
(New York: The Free Press, 1995), 27.	
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บริหารกิจการสาธารณะในมิติที่แตกต่างกันออกไป เมื่อตัวแสดงเหล่านั้นน�ำ

ความรูท้ีต่นเองมอียูม่าหลอมรวมกนัเข้า กย่็อมท�ำให้เกดิทางเลอืกการตดัสนิใจ

ทีช่าญฉลาด ในแง่ทีเ่ป็นการตดัสนิใจทีส่อดคล้องกบัสภาพความเป็นจรงิและมี

ความเป็นไปได้ในการปฏิบัติให้เกิดผลตรงตามเป้าหมายมากที่สุด

	 ประการที่สาม ความสามารถในการสร้างความเห็นพ้องต้องกัน

ระหว่างตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง กล่าวคือ เครือข่ายการอภิบาล เป็นกลไกการ

ท�ำงานทีด่�ำเนนิไปบนการสร้างความเหน็พ้องต้องกนัหรอืฉนัทามตร่ิวมของทกุ

ฝ่าย หรืออย่างน้อยที่สุด ก็ท�ำให้ตัวแสดงจากหลากหลายภาคส่วนที่มีความ 

ขดัแย้งกนัอยูส่ามารถเข้ามาร่วมมอืกนัได้ อกีนยัหนึง่คอื สามารถแปรเปลีย่นความ

ขัดแย้งเป็นความร่วมมือได้ เนื่องจากสมาชิกในเครือข่ายจะร่วมกันสร้างตรรกะ

เกี่ยวกับความเหมาะสม (logic of appropriateness) ของตนเองขึ้นมาชุดหนึ่ง  

เพือ่ยดึถอืร่วมกนัในการควบคมุก�ำกบักระบวนการเจรจาหารอืต่อรอง การสร้าง

ข้อตกลงที่ทุกฝ่ายยอมรับร่วมกันได้แม้จะไม่เห็นด้วยทั้งหมด รวมไปถึงการ

จัดการแก้ไขความขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นในระหว่างการท�ำงานร่วมกัน 

	 ประการสุดท้าย ความสามารถในการลดความเสี่ยงในการต่อต้าน

การน�ำผลการตัดสินใจในนโยบายหรือประเด็นสาธารณะไปปฏิบัติ กล่าว

คือ หากตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง มีส่วนได้ส่วนเสีย หรือได้รับผลทางใดทางหนึ่ง

จากนโยบายหรือประเด็นปัญหาสาธารณะหนึ่งๆ ได้เข้ามามีบทบาทร่วมใน

กระบวนการตดัสนิใจในเรือ่งนัน้ๆ แล้ว ตวัแสดงเหล่านัน้ย่อมมแีนวโน้มจะเกดิ 

ความรูส้กึส�ำนกึรบัผดิชอบร่วมต่อการตดัสนิใจทีเ่กดิ และมคีวามส�ำนกึในความ

เป็นเจ้าของร่วมในการผลักดันสนับสนุนกระบวนการการน�ำผลการตัดสินไป

ปฏิบัติแทนที่จะขัดขวาง 

	 ส�ำหรับปัจจัยที่มีผลต่อเสถียรภาพและยั่งยืนของเครือข่ายการ

อภิบาลนั้น อยู่ที่การมีระบบก�ำกับการท�ำงานร่วมกันของเครือข่ายการอภิบาล  

(matagovernance) ทีเ่หมาะสม ส�ำหรบัป้องกนัปัญหาอปุสรรคทัง้จากภายนอก
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และภายใน ซึง่อาจรบกวนหรอืส่งผลกระทบต่อความราบรืน่ในการท�ำงานของ

เครือข่ายได้ เนื่องจากเครือข่ายที่มีการท�ำงานอย่างราบรื่นและมีเสถียรภาพ 

มิได้หมายความว่าจะน�ำไปสู่ผลดีเสมอไป เพราะบางกรณีการท�ำงานของ 

เครือข่ายอาจก่อให้เกิดปัญหาในกระบวนการนโยบายสาธารณะได้เช่นกัน46

 	  

สรุป
	 เครือข่ายการอภิบาล เป็นกลไกการบริหารกิจการสาธารณะรูปแบบ

หนึ่ง นอกเหนือจากกลไกรัฐ และกลไกตลาด การบริหารกิจการสาธารณะ

หนึ่งๆ สามารถน�ำกลไกการประสานการท�ำงานในแต่ละรูปแบบดังกล่าว  

มาผสมผสานเข้าด้วยกันอย่างลงตัวได้ โดยขึ้นอยู่กับลักษณะของประเด็น

ปัญหาสาธารณะ หรอืปัญหาเชงินโยบายทีห่น่วยงานภาครฐัผูม้บีทบาทตดัสนิใจ 

ต้องเผชิญ เนื่องจากกลไกแต่ละรูปแบบต่างก็มีจุดแข็งและจุดอ่อนของตัวเอง

ในลักษณะแตกต่างกันไป

	 ข้อดีของเครือข่ายการอภิบาล คือ เป็นกลไกที่เหมาะสมส�ำหรับการ

จดัการประเดน็ปัญหานโยบายสาธารณะทีม่คีวามสลบัซบัซ้อน ไม่แน่นอน และ

ตัง้อยูบ่นความขดัแย้งของฝ่ายต่างๆ ทีเ่กีย่วข้อง ซึง่ภาครฐัหรอืภาคเอกชน หรอื

ภาคประชาสังคม ไม่อาจจัดการแก้ไขให้บรรลุได้โดยล�ำพังฝ่ายเดียว ภายใต้ 

เครือข่ายการอภิบาล ตัวแสดงต่างๆ ผูกพันตนเองในการปฏิบัติตามผลการ

ตดัสนิใจร่วมกนั บนฐานความไว้วางใจซึง่กนัและกนั และพนัธะหน้าทีท่างการ

เมืองที่ทุกฝ่ายมีต่อกัน ทั้งนี้ สายสัมพันธ์ยึดโยงภาคีเครือข่ายจะด�ำรงอยู่อย่าง

เหนยีวแน่นมัน่คงยาวนานเพยีงใด ขึน้อยูก่บัระเบยีบกฎเกณฑ์การจดัการตนเอง 

และบรรทดัฐานค่านยิมทีท่กุฝ่ายได้ร่วมกนัก�ำหนดขึน้และยดึถอืปฏบิตัร่ิวมกนั 

	 46	 ด ูErik-Hans Klijn and Jurian Edelenbos, “Meta-governance as Network Management,” 
in Theories of Democratic Network Governance, eds. Eva Sørensen and Jacob Torf ing
(London: Palgrave Macmillan, 2008), 199-214.	
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ภูมิรัฐศาสตร์แนววิพากษ์: 
ยุทธศาสตร์การป้องปรามของประเทศนอร์เวย์

และรัสเซียในภูมิภาคอาร์กติก 
ณ จุดเปลี่ยนแห่งสหัสวรรษ

วศิน ปั้นทอง*

บทคัดย่อ

	 บทความเรือ่งนีน้�ำเสนอการวเิคราะห์จนิตกรรมเชงิภมูศิาสตร์ในฐานะ

หน่วยเชื่อมโยงในวาทกรรมยุทธศาสตร์การป้องปรามของประเทศนอร์เวย์

และรัสเซียในภูมิภาคอาร์กติก บทความนี้แสดงให้เห็นว่างานศึกษาเกี่ยวกับ

การป้องปรามที่มีอยู่ยังขาดมิติของผลกระทบด้านการเมืองและความมั่นคง

ของจินตกรรมเชิงภูมิศาสตร์ต่อยุทธศาสตร์การป้องปรามของรัฐ ค�ำถามหลัก

ในการศึกษาคือจินตกรรมเชิงภูมิศาสตร์เกี่ยวกับภูมิภาคอาร์กติกของนอร์เวย์

และรสัเซยีส่งผลต่อยทุธศาสตร์การป้องปรามในภมูภิาคอาร์กตกิอย่างไร กรอบ

วเิคราะห์ทีใ่ช้ในการศกึษาคอืภมูริฐัศาสตร์แนววพิากษ์ซึง่วเิคราะห์ยทุธศาสตร์

การป้องปรามทางการทหารในฐานะปฏิบัติการการสร้างความชอบธรรมเชิง

พื้นที่ ข้อเสนอหลักของบทความนี้คือภาพแทนทางภูมิศาสตร์ของภูมิภาค

อาร์กติกในฐานะพื้นที่แห่งความมั่นคงในระดับภูมิภาคปรากฏผ่านวาทกรรม

ภมูริฐัศาสตร์ของนอร์เวย์และรสัเซยีสองเรือ่งหลกั ได้แก่ วาทกรรมว่าด้วยความ

	 *	 อาจารย์ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์



110 

ร่วมมือและการป้องปราม วาทกรรมทั้งสองให้ความชอบธรรมกับนอร์เวย์และ

รสัเซยีในฐานะผูร้กัษาความมัน่คงของภมูภิาคอาร์กตกิรวมทัง้การเตรยีมความ

พร้อมทางการทหารในภูมิภาคดังกล่าว
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Critical Geopolitics: Norwegian and 
Russian Deterrence Strategy in the Arctic 

Region at the Turn of the Millennium

Wasin Punthong**

Abstract

	 This article addresses the understudied geographical imagi-

nary as a discursive connector in Norwegian and Russian deterrence 

strategy in the Arctic region. It exposes that the existing deterrence 

scholarship has failed to appreciate the politico-security impacts of 

certain geographical imaginaries of the Arctic region on states’ strategic 

deterrence. A guiding question of this article is: How do the Norwe-

gian and Russian geographical imaginaries of the Arctic shape their 

deterrence strategies in the Arctic region? The conceptual framework 

utilised in this article is Critical geopolitics through which the military 

deterrence is construed as a spatio-legitimising practice. I argue that 

the geographical representations of the Arctic region in Norwegian and 

Russian geopolitical discourses as a space of regional stability are 

characterised by two mutually gravitational narratives of cooperation  

	**	 Lecturer, Faculty of Political Science, Thammasat University
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and deterrence. These discourses confer a responsibility as an Arctic 

security guarantor to Norway and Russia and thus justify their military 

buildup in the region. 

Keywords:	 Critical geopolitics, Arctic politics, Deterrence, Norway,  

		  Russia
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Introduction 
	 The study of deterrence in International Relations has been 

dominated by realist explanation, especially during the Cold War era. 

However, this article highlights two major shortcomings of the realist 

explanation of the relationship between arming and military conflict 

based on rationalism1, namely ahistorical geopolitics and the problem 

of determinism. Such a theoretical take overlooks the geographical 

imaginary as a discursive context underpinning the practice of military 

deterrence which is manifested through the military buildup in the 

Arctic. More fundamentally, the article attempts to demonstrate that 

drawing on the hegemonic articulation of the geographical imaginary, 

Norwegian and Russian deterrence postures in the Arctic are symbolic 

gestures. Such postures simultaneously signal and reinforce their status 

as legitimate Arctic security providers. Analysing deterrence through 

a discursive lens additionally provides a more nuanced picture in the 

explanation of the military buildup in the Arctic in the past two decades. 

	 Norway and Russia are chosen as case studies based on the  

most-different-systems-design strategy. The two countries are  

qualitatively different in various aspects (e.g., democratic/authoritarian 

state, North Atlantic Treaty Organization (NATO)/non-NATO membership, 

small/large state) but one - the geographical imaginary of the Arctic 

	 1	 See Theresa C. Smith, “Arms Race Instability and War,” The Journal of Conflict 
Resolution 24, No. 2 (1980): 253-284 and Charles L. Glaser, “Political Consequences 
of Military Strategy: Expanding and Refining the Spiral and Deterrence Models,” World 
Politics 44, No. 4 (1992): 497-538.	
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region as a space of regional stability. Hence, this factor should explain 

their similar military buildup as a deterrence strategy in the Arctic region. 

Both cases are additionally in a comparable position due to the major 

concerns they share, namely the potential conflict over overlapping 

security spaces between NATO and Russia in the Arctic region2 and 

the global claims over Arctic resources owing to the decrease in per-

ennial ice and the more accessibility to the region.3 Furthermore, from 

a regional perspective, Norway’s and Russia’s military planning in the 

Arctic exhibit a strong trait of conventional security concerns more than 

other Arctic states such as Canada, the United States and Denmark.4  

	 This article espouses the poststructuralist discourse analysis 

(PDA) method as an analytical tool. Discourse is defined as “a system 

of meaningful practices that form the identities of subjects and  

objects.”5 The poststructuralist discourse analysis method facilitates a 

deconstructing textual (re-)reading, revealing how a certain mode of 

	 2	 Michael L. Roi, “Russia: The Greatest Arctic Power?,” The Journal of Slavic Military 
Studies 23, No. 4 (2010): 551-573.	

	 3	 Elana W. Rowe and Helge Blakkisrud, “A New Kind of Arctic Power? Russia’s Policy 
Discourses and Diplomatic Practices in the Circumpolar North,” Geopolitics 19, No. 1
(2014): 66-85.	

	 4	 Rolf Tamnes, “Arctic Security and Norway,” in Arctic Security in an Age of Climate 
Change, ed. James Kraska (Cambridge: Cambridge University Press, 2011), 
59.	

	 5	 David J. Howarth and Yannis Stavrakakis, “Introducing Discourse Theory and 
Political Analysis,” in Discourse Theory and Political Analysis: Identities, Hegemonies 
and Social Change, eds. David J. Howarth, Aletta J. Norval and Yannis Stavrakakis 
(Manchester: Manchester University Press, 2000), 1-23.	
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geographical imaginary of the Arctic region has become dominant and 

legitimised the Norwegian and Russian military deterrence strategy.6 

Different geopolitical meanings ascribed to the signifier “Arctic” are 

what this study attends to. The meanings gaining momentum through 

political struggles have become hegemonic7 and defined a range of 

perceivable deterrence strategy. 

	 As poststructuralist discourse analysis assumes the  

contingency of discourses, nodal points are thus needed as a semantic 

category fixing the hegemonic discourse.8 The empirical foundation 

of this study is built on Norwegian and Russian geopolitical texts, 

namely official Arctic policies, relevant speeches and press releases. An  

analysis is performed on the geopolitical discourses that have been  

articulated by Norwegian and Russian elites. The nodal points  

maintaining the hegemonic articulation of such discourses are identified 

as follows: cooperation, national security and regional stability.

	 6	 Iver B. Neumann, “Discourse Analysis,” in Qualitative Methods in International 
Relations: A Pluralist Guide, eds.  Audie Klotz and Deepa Prakash (New York: Palgrave 
Macmillan, 2008), 61-77.	

	 7	 Ernesto Laclau and Chantal Mouffe, Hegemony and Socialist Strategy: Towards a 
Radical Democratic Politics, Second Edition (London and New York: Verso, 
2011).	

	 8	 See Jacob Torfing, “The Linguistic Turn: Foucault, Laclau, Mouffe and Žižek,” in 
The Handbook of Political Sociology:  States, Civil Societies and Globalization, eds. 
Thomas Janoski, Robert R. Alford, Alexander Hicks and Mildred A. Schwartz  
(Cambridge: Cambridge University Press, 2005), 153-171.	
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Arctic security environment at the turn of the millennium 
	 During the Cold War, the Arctic region was of vital importance 
in the Soviet Union’s, the United States’ and NATO’s military planning.9 
However, the Arctic region in the post-Cold War environment is  
generally characterised by cooperation and relatively peaceful  
coexistence between the Arctic states10 due to the resilience of the 
regional regime.11 The Arctic Council is regarded as an epitome of the 
endurance of such a regime.12  
	 Currently, there is a bulk of literature highlighting that the  
existing regional institutional mechanisms contribute immensely to the 
peaceful coexistence between the Arctic states.13 On the contrary, a 

	 9	 Franklyn Griffiths, “Introduction: The Arctic as an International Political Region,” in The 
Arctic Challenge: Nordic and Canadian Approaches to Security and Cooperation in 
an Emerging International Region, ed. Kari Möttölä (Boulder: Westview Press, 1988), 
1-14.	

	 10	 In this article, Arctic states refer to the eight member states of the Arctic Council, 
namely Canada, Denmark (including Greenland and the Faroe Islands), Finland, 
Iceland, Norway, Russia, Sweden and the United States.	

	 11	 See footnote 14.	
	 12	 Timo Koivurova, “The Arctic Council: A Testing Ground for New International 

Environmental Governance,” The Brown Journal of World Affairs 19, No. 1 (2012): 
131-144.	

	 13	 See Peter Stenlund, “Lessons in Regional Cooperation from the Arctic,” Ocean and 
Coastal Management 45, No. 11-12 (2002): 835-839 on the Arctic Council as a 
circumpolar regime; Melissa Weber, “Comparing the Robustness of Arctic and  
Antarctic Governance through the Continental Shelf Submission Process,” Polar 
Record 50, No. 1 (2014): 43-59 on the robustness of polar governing systems in the 
Arctic and the Antarctic; Susanne Wasum-Rainer, Ingo Winkelmann and Katrin Tiroch. 
eds., Arctic Science, International Law and Climate Change: Legal Aspects of Marine 
Science in the Arctic Ocean (Berlin: Springer, 2012) on the persistence of regional 
environmental regime; Teemu Palosaari, “The Amazing Race. On Resources, Conflict, 
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decade ago, Borgerson wrote in the Foreign Affairs that due to global 

warming, the Arctic ocean once covered by ice is now melting, leading 

to the potential competition between Arctic powers over the region’s 

rich resources such as oil, gas and valuable minerals.14 This issue  

immediately renewed the attention regarding the strategic significance 

of the Arctic region. Several scholars also agree that the recent  

Norwegian and Russian military buildup in their Arctic territories result 

from the geopolitical considerations.15 In addition, with the relationship 

between the West and Russia reaching the nadir in the aftermath of 

the Russian annexation of Crimea in 2014, the wide discussions on the 

potential re-militarisation of the Arctic due to its geopolitical significance 

have resurfaced.16 

and Cooperation in the Arctic,” Nordia Geographical Publications 40, No. 4 (2012): 
13-30 on the peaceful political development in the Arctic in spite of the emergence 
of Arctic race discourse; Michael Byers, “Crises and International Cooperation: An 
Arctic Case Study,” International Relations 31, No. 4 (2017): 375-402 and Andreas 
Østhagen, “High North, Low Politics – Maritime Cooperation with Russia in the Arctic,” 
Arctic Review on Law and Politics 7, No. 1 (2016): 83-100 on the persistence of Arctic 
cooperation despite the tensions between Russia and the West through the lens of 
complex interdependence theory.	

	 14	 Scott G. Borgerson, “Arctic Meltdown: The Economic and Security Implications of 
Global Warming,” Foreign Affairs 87, No. 2 (2008): 63-77.	

	 15	 Margaret Blunden, “Geopolitics and the Northern Sea Route,” International Affairs 
88, No.1 (2012): 115-129 and Johanne M. Bruun and Ingrid A. Medby, “Theorising 
the Thaw: Geopolitics in a Changing Arctic,” Geography Compass 8, No. 12 (2014): 
915-929.	

	 16	 See Kristian Åtland, “North European Security after the Ukraine Conflict,” Defence & 
Security Analysis 32, No. 2 (2016): 163-176.	
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	 In the light of the review of literature above, the study finds that 

the existing research has not yet tackled the puzzle how Norwegian and 

Russian geographical imaginaries of the Arctic region shape the way 

they justify their Arctic military buildup as a deterrence strategy. This 

study expects that the domestic discursive factor (national geographical 

imaginary) plays a role in their strategic response (deterrence). In what 

follows, the article presents a discussion on the conceptual framing. 

Subsequently, it analyses Norwegian and Russian strategic texts with  

a focus on the geographical imaginary of the Arctic region. In the  

concluding part, the article highlights the obtained insights and the 

conceptual contribution to deterrence scholarship.  

A critical geopolitical (re-)reading of deterrence strategy
	 Critical geopolitical analysis engages with the political  

articulations that justify states’ geographical imaginary.17 Geographical 

imaginary refers to “a taken-for-granted spatial ordering of the world”. 18

Positing it in the conceptual rubric of critical geography, it is a discursive 

construction of “ideational commitments and institutional practices 

through which spatio-temporal models of identity-difference are  

	 17	 Simon Dalby, “Critical Geopolitics and Security,” in The Routledge Handbook of New 
Security Studies, ed. J. Peter Burgess (London and New York: Routledge, 2010), 
51.	

	 18	 Derek Gregory, “Geographical Imaginary,” in The Dictionary of Human Geography,
eds. Derek Gregory, Ron Johnston, Geraldine Pratt, Michael Watts and Sarah  
Whatmore (Oxford: Blackwell Publisher Ltd., 2009), 282.	
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created”.19 Hence, geographical imaginary presents the “meta-geo-

graphical abstraction” of the geographical space20 which facilitates 

the anchoring of the territorialisation of states’ subject position through 

geopolitical discourses. 

	 To re-emphasise, it is expected that drawing on Norway’s and 

Russia’s geographical imaginary of the Arctic as a space of regional  

stability, the constant articulations of military deterrence practices 

reinforce the legitimacy of their role as the Arctic security provider. 

Furthermore, the Arctic considered as such reflects the dynamic  

interplays between the discourses of national historical memory, security 

and geographical territory. 

	 In the discipline of security studies, a deterrence strategy has 

been a recurrent theme in academic discussions. It should be noted 

that this article deals with the deterrence strategy, not the theory of  

deterrence. The use of the term deterrence strategy in this article is “the 

specific military posture, threats and ways of communicating them that 

a state adopts to deter other state’s hostile actions”.21  

	 Taking contemporary strategic milieu in the Arctic into  

consideration, the general assessment suggests that the region is  

	 19	 Michael J. Shapiro, “The New Violent Cartographies,” Security Dialogue 38, No. 3 
(2007): 294.	

	 20	 John O’Loughlin, Gerard Toal and Vladimir Kolosov, “The Rise and Fall of “Novorossiya”:
Examining Support for a Separatist Geopolitical Imaginary in Southeast Ukraine,” 
Post-Soviet Affairs 33, No. 2 (2017): 125.	

	 21	 Patrick M. Morgan, Deterrence Now (Cambridge: Cambridge University Press, 2003), 
8.	
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characterised by cooperation rather than confrontation.22 Therefore, 

unlike the Cold War period, the current military deterrence is not the 

principal conflict management tool between the Arctic states. Yet it 

still exists in Norwegian and Russian Arctic strategies. This moderate 

practice of military deterrence in the cooperative context reflects an  

assumption that maintaining a broad military capability is to preserve the 

status quo which can be called “a general deterrence”.23 Accordingly, 

Norwegian and Russian deterrence postures are more of symbolism 

and do not necessarily direct hostility against each other. 

	 Morgan’s concept of general deterrence contributes  

significantly to deterrence scholarship. However, his concept is still 

premised on rationalism. Generally, the dominant paradigm on which 

deterrence strategy is built remains rationalism, assuming that actors 

are rational.24 However, Lupovici argues that deterrence research 

can also pursue an interpretive orientation and treat deterrence as a 

discursive practice.25 In this respect, alternatively, deterrence can be 

construed as a discursive practice through which the interplay between 

geographical imaginary and political power (re)validates a certain mode 

of a deterrence strategy. 

	 22	 Elana W. Rowe, “A Dangerous Space? Unpacking State and Media Discourses on 
the Arctic,” Polar Geography 36, No. 3 (2013): 232-244.		

	 23	 Patrick M. Morgan, Deterrence Now, 8. 
	 	 William T. Tow, “The Nuclear Waltz: Rational Actor, Deterrence and Nuclear Proliferation,”

Australian Journal of Political Science 49, No. 3 (2014): 541-546.	
	 25	 Amir Lupovici, “The Emerging Fourth Wave of Deterrence Theory – Toward a New 

Research Agenda,” International Studies Quarterly 54, No. 3 (2010): 705-732.	
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	 Norwegian and Russian military deterrence postures, therefore, 

feature “the spatialisation of a power competition”26 over the Arctic  

region as a national security space. This power competition is, however, 

relatively limited despite growing tensions between Russia and the West. 

Moreover, the prognosis that the resources race will take place in the 

Arctic27 does not correspond to the current reality. 

	 Against this backdrop, the post-Cold War Arctic security  

environment does not necessitate a military buildup to fully ensure 

states’ security and national interests. In other words, there are no 

imminent threats to be swept away. Instead, Norwegian and Russian 

geographical imaginary of the Arctic construct regional instability as a 

threat. The threat is twofold: one is the potential escalation due to the 

claim over the overlapping national security space (Norway versus 

Russia) whereas the other is the global call for the recognition of the 

Arctic region as a common global space which potentially compromises 

Norway’s and Russia’s national security space.28 These two geopolitical 

factors, in turn, legitimise the increase in Norway’s and Russia’s 

Arctic capabilities to ensure regional stability as the Arctic security  

guarantors. Russia is still deploying the nuclear weapons system in the 

Arctic whilst Norway, as a NATO member, is a part of NATO’s Nuclear 

Planning Group. This means that Norway has been participating in the 

deliberation about NATO’s nuclear deterrence policy. 

	 26	 Jeppe Strandsbjerg, “Cartopolitics, Geopolitics and Boundaries in the Arctic,” 
Geopolitics 17, No. 4 (2012): 818-842.	

	 27	 Scott G. Borgerson, “Arctic Meltdown: The Economic and Security Implications of 
Global Warming,” Foreign Affairs 87, No. 2 (2008): 63-77.	

	 28	 Marzia Scopelliti and Elena C. Perez, “Defining Security in Changing Arctic: Helping to 
Prevent an Arctic Security Dilemma,” Polar Record 52, No. 6 (2016): 672-679.	
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	 Moreover, currently “the Arctic region is home to thousands 

of nuclear warheads”.29 The fact that there is no territorial designation 

of the Arctic as a “nuclear weapon free zone” hints at the existence 

of a deterrence strategy. In theory, nuclear exchanges can still  

happen. Nonetheless, it should be noted that such a scenario is  

extremely unlikely even in the context of the tense relations between 

Russia and the West in the wake of Russian annexation of Crimea in 

2014.30 In this respect, the core features of the contemporary deterrence 

strategy of Norway and Russia in the Arctic are the symbolic gesture 

and the legitimising apparatus rather than the deterrence of the Cold 

War era which focuses on “the magnitude of mutual threats”.31  

	 Building on this empirical ground, the study further explicates 

the relationship between geographical imaginary and the practice of 

military deterrence in the Arctic region. The article interrogates the  

articulations of Norwegian and Russian geographical imaginary through 

their Arctic geopolitical discourses. Looking through the analytical 

rubric of critical geopolitics, it enables a specification of geographical 

imaginary which is embedded in and (re-)produced through the  

deterrence strategy. 

	 29	 Michael Byers, International Law and the Arctic (Cambridge: Cambridge University 
Press, 2013), 258.	

	 30	 Jon Rahbek-Clemmensen, “The Ukraine Crisis Moves North. Is Arctic Conflict 
Spill-over Driven by Material Interests?,” Polar Record 53, No. 1 (2017): 1-15. 	

	 31	 Keith B. Payne, The Fallacies of Cold War Deterrence and a New Direction (Lexington, 
KY: University Press of Kentucky, 2001), 88.	
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Norway: The Arctic Steward
	 In the context of recent history, Norwegian security has been 

linked to the Arctic region since the Cold War time due to its NATO 

membership. Norway’s military activities in the northern region of the 

country have also been prominent. For instance, the Norwegian Joint 

Headquarters of the armed forces have been relocated to Bodø,  

making it the first “military command leadership” in the Arctic.32 Norwegian 

military footprint in the Arctic is a part of the overarching national Arctic 

strategy in which its geographical imaginary is articulated. 

	 The Norwegian Government’s High North Strategy issued in 

2006 affirms that: “It is important to maintain the presence of the Norwe-

gian Armed Forces in the High North both to enable Norway to exercise 

its sovereignty and authority to ensure that it can maintain its role in 

resource management”.33 In the Norwegian Ministry of Foreign Affairs’ 

White Paper submitted to the Storting (Norway’s national parliament) in 

2011, it highlights that “the Armed Forces’ presence in North Norway is 

a permanent part of the status quo”.34 Through the critical geopolitical 

lens, these strategies imply that Norway’s Arctic territories are  

considered to be a national security space which embodies the national 

vision of Arctic security. This vision is intimately linked to the concept of 

	 32	 Margaret Blunden, “The New Problem of Arctic Stability,” Survival 51, No. 5 (2009): 
126.	

	 33	 Norwegian Government, The Norwegian Government’s High North Strategy (Oslo: 
Government Administration Services, 2006), 5.	

	 34	 Ministry of Foreign Affairs, The High North: Vision and Strategy (Oslo: Ministry of 
Foreign Affairs, 2011), 69.	
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High North through which Norwegian identity is (re)produced.35  

	 The concept of High North was first introduced by Sverre Jervell 

during the Cold War.36 The concept originally can be applied not merely 

to the northern part of Norway but also to the “adjacent high seas and 

continental shelves” beyond the current national Economic Exclusive 

Zone.37 The concept of High North thus reflects Norwegian geographical 

imaginary in which Norway is responsible for the security order of the 

Arctic region whilst legitimising its control over Arctic resources within 

its territories. In the Barents 2020 policy, it clearly states that: “Norway 

should take responsibility for the environment […] and petroleum 

technology development in the High North in order to be internationally 

recognised as a responsible steward of the sea areas in the north”.38  

	 Moreover, in order to foster Arctic stability, the latest Norway’s 

Arctic Strategy accentuates the importance of NATO activity in the High 

North: “Membership of NATO and the transatlantic security community 

is the cornerstone of Norway’s security policy. […] The Long-term  

Defence Plan emphasises the need for the Norwegian Armed Forces 

to be able to operate together with Allied forces in the North”.39 The  

implication of this strategy is crucial as it further marks the High North 

	 35	 Leif C. Jensen and Geir Hønneland, “Framing the High North: Public Discourses in 
Norway after 2000,” Acta Borealia 28, No. 1 (2011): 37-54.	

	 36	 Odd G. Skagestad, The ‘High North’: An Elastic Concept in Norwegian Arctic Policy 
(Lysaker, Norway: Fridtjof Nansen Institute, 2010), 1.	

	 37	 Odd G. Skagestad, The ‘High North’: An Elastic Concept in Norwegian Arctic Policy, 2.
	 38	 Arve Johnsen, Barents 2020: A Tool for a Forward-looking High North Policy (Oslo: 

Ministry of Foreign Affairs, 2006), 10.	
	 39	 Norwegian Ministries, Norway’s Arctic Strategy: Between Geopolitics and Social 

Development (Oslo: Government Administration Services, 2017), 18.	
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as a transatlantic security space. In other words, the geographical area 

of the Norwegian Arctic is constructed as both a sovereign territory and 

a common security space. 

	 For brevity, NATO membership adds another layer to Norway’s 

strategic deterrence by rearticulating the concept of security community 

into the geographical imaginary discourse, thus justifying NATO’s 

deterrence in the Arctic. For instance, NATO’s Cold Response military 

exercise, which has scenarios concerning conflicts in the Arctic Ocean, 

has been actively supported by Norway and Iceland.40  

	 This multifaceted geographical imaginary, in turn, legitimises 

Norway’s (and NATO’s) deterrence posture as an instrument to ensure 

that the country has the capability to retain its role as the Arctic security 

provider. Minister of Foreign Affairs Ine Eriksen Søreide remarks  

that: “The High North is Norway’s most important strategic area of  

responsibility. It is quite natural that we take a leading role in establishing 

better communications in the region”.41 In a separate occasion, Minis-

ter Søreide’s address at the Council on Foreign Relations in New York  

reaffirms that: “The Arctic is therefore not only an important part of 

Norway’s history, the Arctic is also an important part of our future. […] 

The Arctic is a top priority for Norway because here major political, 

economic, and strategic interests come together”.42  

	 40	 Klaus Dodds, “A Polar Mediterranean? Accessibility, Resources and Sovereignty in 
the Arctic Ocean,” Global Policy 1, No. 3 (2010): 306.	

	 41	 Norwegian Government, Government Wants Arctic Internet, 2018.	
	 42	 Ine Eriksen Søreide, “The Arctic: Foreign Policy Perspectives from the North” (speech, 

New York, March 15, 2018), Norwegian Government, https://www.regjeringen.no/en/
aktuelt/foreign_ perspectives/id2594866/. 	
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	 Having military facilities in the geographical area of the Arctic is 

in itself a communication of deterrence strategy which, in turn, increases 

deterrence credibility. In consequence, drawing on the geographical 

notion of High North, Norway can legitimately communicate that “it can 

and will respond forcefully” if any adversaries to the Arctic security  

would cross the fault line.43 This strategic outlook fortifies Norway’s  

legitimate role as the guarantor of the Arctic security order. In this  

respect, the geographical imaginary of the Arctic mediates the  

translation of politico-security agendas into the military deterrence 

strategy.44  

	 To sum up, the notion of High North widely articulated in  

Norway’s Arctic discourses defines the regional security space as a 

part of the national geographical imaginary in that Arctic security has 

become internalised into Norway’s domestic security matter. Therefore, 

Norway’s military buildup in the Arctic area signals the country’s prepar-

edness to deal with potential threats to the Arctic stability. This clearly 

points to the general deterrence posture in which “a clearly designated 

target” is not identified.45 Looking through the rubric of critical geopolitics, 

in a nutshell, Norway’s military deterrence strategy reflects its symbolic 

	 43	 John Stone, “Conventional Deterrence and the Challenge of Credibility,” Contemporary 
Security Policy 33, No. 1 (2012): 110.	

	 44	 See the discussion on the performativity of geographical imagination in Luiza 
Bialasiewicz, et. al. “Performing Security: The Imaginative Geographies of Current 
US Strategy,” Political Geography 26, No. 4 (2007): 405-422.	

	 45	 Patrick M. Morgan, “The State of Deterrence in International Politics Today,” 
Contemporary Security Policy 33, No. 1 (2012): 88.	
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gesture and serves as the legitimising apparatus rather than the  

projection of threats to any specific adversary.    

Russia: The Arctic Great Power
	 In 1987, Mikhail Gorbachev gave a speech at Murmansk where 

he noted that: “The Arctic is not only the Arctic ocean but also the  

northern tips of three continents […] It is a place where the frontiers 

come close to one another and the interests of states belonging to  

mutually opposed military blocs and nonaligned ones cross”.46 After 

the disintegration of the Soviet Union, his geographical imaginary of the 

Arctic as a region defined by different security spaces is still articulated 

in the Russian Arctic strategy. Currently, it is Russian-versus-NATO 

security space. As a successor state of the Soviet Union, Russia has 

been striving to regain international recognition as the great power in the 

international arena. This national megaproject has significant bearings 

on the country’s Arctic policy and strategy. The military buildup and 

the activism in its Arctic territories are closely linked to such a project.47

	 In 2007, Russia planted its flag at the seabed of the Arctic 

Ocean, making other Arctic states concern about Russia’s true intention. 

Moreover, Russia’s re-militarisation of its Arctic territories during that time 

	 46	 Mikhail Gorbachev, “Speech in Murmansk at the Ceremonial Meeting on the Occasion 
of the Presentation of the Order of Lenin and the Gold Star to the City of Murmansk” 
(speech, Murmansk, October 1, 1987), Barentsinfo.org, https://www.barentsinfo.fi/
docs/Gorbachev_speech.pdf. 	

	 47	 See Ekaterina Piskunova, “Russia in the Arctic: What’s Lurking Behind the Flag?,” 
International Journal 65, No. 4 (2010): 851-864. 	
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was interpreted as growing assertiveness in Russian foreign policy.48  

However, it is imprecise to exaggerate Russia’s military activities in its 

Arctic territories.49 Russia’s deterrence strategy is rather symbolic in that 

there is no immediate threat identified in its Arctic strategies. Russia’s 

official Arctic strategy clearly emphasises the cooperation between the 

Arctic states and sees the region as a zone of peace.50  

	 Russian President Vladimir Putin himself remarks even in the 

context of post-Crimean annexation that “Russia proceeds from the 

premise that there is no potential for conflicts in the Arctic region”.51 

At the same time, the strategy proclaims Russia as the great power 

of the Arctic region. Regarding the flag planting event, it can be read 

as a great-power performance through which Russia’s Arctic vision 

is reproduced. From a historical perspective, for Russia, the Arctic 

as a geographical area is interpreted through the patriotic lens with 

the language of “conquering”.52 The patriotic sensibility with regard 

	 48	 Leif C. Jensen and Pål W. Skedsmo, “Approaching the North: Norwegian and Russian 
Foreign Policy Discourses on the European Arctic,” Polar Research 29, No. 3 (2010): 
439-450.	

	 49	 Sebastian Knecht and Kathrin Keil, “Arctic Geopolitics Revisited: Spatialising 
Governance in the Circumpolar North,” The Polar Journal 3 No. 1 (2013): 181.	

	 50	 The Office of the President of the Russian Federation, Russian Federation Policy for 
the Arctic to 2020, (Moscow: Rossiyskaya Gazeta, 2009).	

	 51	 Vladimir Putin, “Speech at the ‘Arctic: Territory of Dialogue’ International Arctic Forum” 
(speech, Arkhangelsk, March 30, 2017), International Arctic Forum, http://forumarctica.
ru/en/news/vladimir-putin-s-speech-at-the-arctic-territory-of-dialogue-international-
arctic-forum/.	

	 52	 Jørgen Staun, Russia’s Strategy in the Arctic (Royal Danish Defence College: RDDC 
Publishing House, 2015), 4.	
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to the Arctic region has been rearticulated into Russia’s current Arctic  

strategy.53  

	 Thus, it can be argued that the country’s geographical imaginary 

of the Arctic is rearticulated into the national metanarrative of greatness 

which forms a basis for the Arctic’s great power narrative. This practice of 

power performance further maintains the regional equilibrium between 

two separate security spaces seeing that it displays not merely Russia’s 

scientific success but also a symbolic seizure of the Arctic territory. 

	 From the domestic point of view, this geographical narrative 

reflects an act of political expediency by showing the government’s 

successful activity in the Arctic.54 From the regional perspective, the 

geographical imaginary of the stable Arctic reinforces Russia’s subject 

position as the Arctic great power that is responsible for Arctic security 

order. In other words, it is a political obligation for Russia, as the Arctic 

great power, to maintain the stability of the Arctic region which can be 

achieved by making the Arctic a zone of peace. This line of thinking finds 

its root in the Soviet’s Arctic strategy initiated by Mikhail Gorbachev.55 As 

regards Russia’s Arctic strategy since the late 1980s, the geographical 

imaginary of the Arctic is a peaceful meta-space of coexistence between 

two separate security spaces. 

	 53	 Dmitri Trenin and Pavel K. Baev, The Arctic: A View from Moscow (Washington DC: 
Carnegie Endowment for International Peace, 2010), 25.	

	 54	 Pavel K. Baev, “Sovereignty is the Key to Russia’s Arctic Policy,” Strategic Analysis 
37, No. 4 (2013): 489-493. 	

	 55	 Raphael V. Vartanov and Alexei Yu. Roginko, “New Dimensions of Soviet Arctic Policy: 
Views from the Soviet Union,” The Annals of the American Academy of Political and 
Social Science 512, No. 1 (1990): 70-71.	
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	 This particular geographical imaginary mediates Russia’s  

deterrence strategy in the region in that it keeps military deterrence 

within the cooperative framework because sustaining the existing 

regional security order is of prime importance. In this precise sense, 

the Russian Arctic strategy very much reflects the Arctic discourses of 

other Western Arctic states.56  

	 In addition, in the aftermath of the Russian annexation of Crimea, 

Russia surprisingly has remained moderate in its strategic posture in the 

Arctic.57 Simply put, the primary function of deterrence is to underpin 

the projection of Russia’s great power identity to the geographical area 

of the Arctic and legitimise the enhancement of Russian presence in 

the region.58  

	 To summarise, Russia’s Arctic military buildup falls into the  

category of general deterrence in which the signalling of military  

readiness does not direct against any adversary. In particular, through 

the lens of critical geopolitics, Russia’s geographical imaginary of the 

Arctic area as a zone of peace coupled with the national grandiloquence 

of Arctic conquer legitimises the status of Russia as the Arctic’s great 

power with the self-assigned responsibility as the regional security 

guarantor.  

	 56	 Indra Øverland, “Russia’s Arctic Energy Policy,” International Journal 65, No. 4 (2010): 
865-878.	

	 57	 Ekaterina Klimenko, Russia’s Arctic Security Priority: Still Quiet in the High North? 
(Stockholm, Sweden: SIPRI, 2016).	

	 58	 Julia Gerlach and Nadir Kinossian, “Cultural Landscape of the Arctic: ‘Recycling’ of 
Soviet Imagery in the Russian Settlement of Barentsburg, Svalbard (Norway),” Polar 
Geography 39, No. 1 (2016): 1-19.	
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Conclusion
	 The broad brushstrokes of the discussions on Norway’s 

and Russia’s geographical imaginary of the Arctic in relation to their  

deterrence strategies have highlighted the vantage point of this article. 

Through the conceptual rubric of critical geopolitics, the geographical 

imaginary of the Arctic as a space of regional stability reflects the  

understanding of security beyond the maximisation of military  

capabilities and state survival. The representation of the Arctic as the 

militarised space with nuclear deterrence of the Cold War began to 

fade away since the end of the 1980s, paving the way for economic and  

environmental representation of the region to emerge.59 This demonstrates 

that a shift in the hegemonic mode of geographical imaginary of the 

Arctic contributes to the change in deterrence strategy. 

	 As illustrated in the above discussion, drawing on the  

geographical imaginary of the Arctic as a space of regional stability, 

Norway and Russia have restructured their military deterrence from 

actual preparedness to unleash the arsenals to a symbolic gesture. 

The latter is particularly in sync with the strategy of general deterrence 

in which the use of force as a threat is not directed to any specific  

opponent. This strategic posture contributes immensely to the sustaining 

of the regional cooperative regime because deterrence is made  

secondary to cooperation. In fact, all Arctic states value regional 

  

	 59	 Pertti Joenniemi, “Competing Images of the Arctic: A Policy Perspective,” Current 
Research on Peace and Violence 12, No. 3 (1989): 111-122.	
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stability.60  Furthermore, the hegemonic articulation of this particular  
geographical imaginary enables Norway and Russia to claim  
responsibility to maintain the stability of the Arctic and, in turn, legitimises 
their military buildup. Simply put, such an imaginary fosters the  
existing regional security order to which deterrence strategies are 
tailored.  
	 As regards conceptual discussions, the article shows that the 
realist understanding of geopolitics as an ahistorical enterprise has 
overlooked the discursive context within which actor’s rationality is  
constructed. Looking from the critical geopolitical angle, the ration-
alisation of deterrence practice also depends on the geographical 
imaginary. Moreover, the causal explanation of deterrence has failed to 
capture the political forces underlying the multifaceted representations 
of the Arctic. Norway’s and Russia’s military deterrence are rather  
imbued with domestic political forces and national historical narratives. 
Deterrence, in a nutshell, is used as a legitimising apparatus to ensure 
Norway’s and Russia’s politico-historical role as the security guarantor 
of the Arctic region. This further enables them to enhance their  
presence in the Arctic. In this respect, military deterrence primarily 
reflects the symbolic gesture. 
	 Finally, the argument made in this article has counterpoised the 
realist approach in the study of deterrence which relies considerably 
on formal modelling by providing an interpretive frame for the  
context-sensitive analysis of deterrence. This article thus insists on the 
methodological pluralism in the study of deterrence.

	 60	 Helga Haftendorn, The Case for Arctic Governance: The Arctic Puzzle (Reykjavik: 
The Centre for Arctic Policy Studies, 2013), 38.	
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การเมืองของถ้อยความเกลียดชัง: 
ภาษากับการสร้างความเกลียดชังในความขัดแย้ง

การเมืองไทย*

กุลชาติ ทักษไพบูลย์**

บทคัดย่อ

	 บทความนี้สนใจศึกษาความขัดแย้งทางการเมืองไทยในรอบกว่า

ทศวรรษที่ผ่านมา โดยเลือกศึกษาผ่าน “ถ้อยความเกลียดชัง” ที่ถูกใช้ในการ

เคลือ่นไหวทางการเมอืงของพลงัฝ่ายอนรุกัษนยิมทีไ่ด้ต่อสูก้บัระเบยีบการเมอืง

ทีเ่รยีกว่าระบอบทกัษณิ นบัแต่การเคลือ่นไหวของขบวนการพนัธมติรประชาชน

เพื่อประชาธิปไตย จวบมาจนถึงขบวนการเคลื่อนไหวของคณะกรรมการ

ประชาชนเพื่อการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.) โดยถ้อยความเกลียดชังที่เลือก

ศึกษานี้อาศัยการมองผ่านแนวคิดว่าด้วยภาษาของการกระท�ำ คือมองการใช้

ภาษาในฐานะที่เป็นการกระท�ำทางสังคมรูปแบบหนึ่ง มีระเบียบ แบบแผน  

กฎเกณฑ์ สถาบัน ตลอดจนจารีตปฏิบัติต่างๆ ทางสังคมรองรับและก่อรูป 

ให้เกิดความหมายขึ้น	

	 *	 ปรบัปรงุแกไ้ขจากบทความนำ�เสนอในงานประชมุเผยแพรช่ดุโครงการวจิยัเมธวีจิยัอาวโุส สกว. 
(ปีที่ 2) ภายใต้ชุดโครงการวิจัยเรื่อง “การสร้างการรับรู้ในสังคมไทย” (The Construction of 
the Thai Mind) 

	**	 อาจารย์ สาขาวิชาสังคมศึกษา คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏ
บ้านสมเด็จเจ้าพระยา
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	 ระเบียบแบบแผนทางสังคมดังกล่าวเป็นส่วนส�ำคัญในการประกอบ

สร้างการรบัรูท้างการเมอืง และโดยเฉพาะต่อบรรดาคนเมอืงชนชัน้กลางซึง่ถอื

เป็นผู้สนับสนุนหลักของขบวนการเคลื่อนไหวทางการเมืองในพลังฝ่ายอนุรักษ์

นยิมในห้วงความขดัแย้งทีผ่่านมา ส่งผลให้การต่อสูก้บัระบอบทกัษณิของพวก

เขานั้นได้ผูกโยงไปถึงการต่อต้านระเบียบการเมืองในระบอบประชาธิปไตย

ตัวแทน ตลอดจนกติกาพื้นฐานต่างๆ เช่น ระบบพรรคการเมือง การเลือกตั้ง 

เป็นต้น ดงันัน้แล้วบทบาทหลกัของถ้อยความเกลียดชงัทางการเมอืงทีถ่กูผลติ 

สร้าง/สร้างซ�้ำ ในช่วงความขัดแย้งที่ผ่านมาจึงเป็นไปเพื่อลดทอนความชอบ

ธรรมและน่าเชื่อถือของการเมืองระบอบประชาธิปไตยตัวแทน อันรวมถึง

พรรคการเมือง นักการเมือง และหนีไม่พ้นประชาชนผู้สนับสนุนที่ถูกผูกโยง 

เข้าไว้ในการรับรู้แบบวงจรอุบาทว์ทางการเมือง

ค�ำส�ำคัญ:	 ถ้อยความเกลียดชัง, ภาษาของการกระท�ำ, การรับรู้, ขบวนการ 

		  เคลื่อนไหวทางการเมือง
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The Politics of Hate Speech: Language 
and the Production of Hatred

in Thai Political Conflict

Kulachart Taksapaibool***

Abstract

	 This article studies the political conflict in Thailand over some 

past decade through the “hate speech” used by the conservative 

groups, ranging from the People’s Alliance for Democracy (PAD) to 

the People's Democratic Reform Committee (PDRC) for their political 

agitation against what they called Thaksin regime. The hate speeches 

selected for this study are analyzed through the len of the speech 

act theory, which regards speeches as a form of social actions that, 

underlain by particular social orders, patterns, rules, institutions, and 

traditions, generate meanings.

	 These social patterns play an important role in moulding  

political perceptions of the urban middle class people who are the main 

supporters for the political movements staged by the conservative forces 

in the past conflicts, resulting in their crusade against Thaksin regime 

	***	 Lecturer, Social Studies Department, Faculty of Humanities and Social Sciences, 
Bansomdejchaopraya Rajabhat University
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becoming intertwined with the antagonism against the political order in 

representative democracy, including its other related basic rules and 

procedures such as political party system and election. Therefore, the 

main role of the political hate speeches produced and reproduced 

during the past political conflicts is to reduce the political legitimacy 

and credibility of representative democracy, including political parties, 

politicians, and the supporters tied to the conservative perception of 

the political vicious circle.

Keywords:  Hate speech, Speech act, Perception, Political movements
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บทนำ�
	 เมื่อเดือนมกราคม พ.ศ.2561 ที่ผ่านมา ร้านเสื้อผ้าแบรนด์ H&M ใน

นครโจฮันเนสเบิร์กถูกกลุ่มคนผิวสีผู้โกรธแค้นจ�ำนวนหนึ่งบุกเข้าทุบท�ำลาย

สร้างความเสยีหายแก่สนิค้าและสิง่ของภายในร้านจนท�ำให้ทางบรษิทัเจ้าของ

แบรนด์ต้องประกาศปิดให้บริการร้านเสื้อผ้า H&M ทั้ง 17 สาขาทั่วประเทศ

แอฟริกาใต้เป็นการชั่วคราว สาเหตุของความโกรธแค้นดังกล่าวเกิดขึ้น 

ภายหลงัจากทีท่างแบรนด์เสือ้ผ้าชือ่ดงัได้ปล่อยภาพโฆษณาสนิค้าคอลเลก็ชนัใหม่  

โดยหนึ่งในนั้นมีภาพของเด็กผู ้ชายผิวสีสวมเสื้อที่มีการสกรีนข้อความว่า 

“Coolest Monkey in the Jungle”1 ข้อความจากภาพโฆษณาดังกล่าวได้ก่อ

ให้เกดิความไม่พอใจอย่างมากในหมูค่นผวิสแีละเกดิเป็นกระแสวพิากษ์วจิารณ์

อย่างหนักในสังคมออนไลน์ ความคิดเห็นจ�ำนวนมากมองว่าภาพโฆษณา

ตอกย�ำ้ถงึส�ำนกึของการแบ่งแยกและกดเหยยีดคนผวิสจีากความแตกต่างทาง

เชื้อชาติสีผิวซึ่งนับเป็นประเด็นที่มีความอ่อนไหวอย่างยิ่ง

	 กรณีข้างต้นเป็นอีกหนึ่งเหตุการณ์ความรุนแรงที่มีชนวนสืบเนื่อง

มาจากที่มีการเผยแพร่หรือแสดงออกซึ่งถ้อยความอันน�ำมาสู่การสร้างความ

เกลียดชังหรือที่เรียกว่า “hate speech” โดยที่ถ้อยความเกลียดชังดังกล่าว 

ไม่ว่าจะเกิดมาจากความตั้งใจหรือไม่ก็ตาม มักมีลักษณะที่เป็นการสร้าง

ความเกลียดชังต่อผู้ที่ตกเป็น “เหยื่อ” โดยมีความยึดโยงอยู่กับพื้นฐานเชิง 

อัตลักษณ์ร่วมหรือกลุ่มสังกัดอย่างหนึ่งอย่างใด ทั้งประเภทที่ติดตัวบุคคลมา

แต่ก�ำเนิด อย่างเช่น ชาติพันธุ์ เชื้อชาติ สีผิว เป็นต้น หรือมีที่มาจากการเข้า 

ร่วมกลุม่สงักดัทางสงัคมหรอืสมาทานในชดุความคดิ ความเชือ่ หรอือดุมการณ์ใดๆ  

โดยเฉพาะที่ถือว่ามีความละเอียดอ่อนไหวอย่างในเรื่องของศาสนา ที่มักถูก

	 1	 Jackie Wattles, “H&M closes all its stores in South Africa after protests,” CNN Money 
(January 13, 2018) https://money.cnn.com/2018/01/13/news/companies/hm-south-
africa/index.html (accessed July 16, 2018).	
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น�ำมาผูกโยงเป็นชนวนเหตุของการใช้ความรุนแรง ดังเช่นเหตุการณ์อันโด่งดัง 

เมื่อเดือนมกราคม พ.ศ.2558 ที่มีมือปืน 2 คนพร้อมอาวุธครบมือได้บุกเข้า 

กราดยิงยังอาคารส�ำนักงานของนิตยสารชาร์ลี เอ็บโด (Charlie Hebdo) 

นิตยสารฝ่ายซ้ายแนวเสียดสีของฝรั่งเศส ส่งผลท�ำให้มีผู้เสียชีวิต 12 ราย ซึ่ง

ถอืเป็นเหตกุารณ์สงัหารหมูค่รัง้รนุแรงทีส่ดุของฝรัง่เศสในรอบ 20 ปี ชนวนเหตุ

มีการสันนิษฐานว่าเกิดมาจากความไม่พอใจที่นิตยสารดังกล่าวมีการเผยแพร่

เนือ้หาทีม่ลีกัษณะลบหลูศ่าสนาอสิลาม รวมถงึมีการล้อเลยีนศาสดามฮุมัมัด2 

	 ดังนั้นแล้วแม้ว่าการใช้ถ้อยความเกลียดชังอาจจะมิได้หมายถึงการ 

กระท�ำความรุนแรงต่อผู้ที่ตกเป็นเหยื่อในเชิงกายภาพ อย่างเช่นการใช้ก�ำลัง

หรืออาวุธท�ำร้ายร่างกาย เป็นต้น หากแต่ถ้อยความเกลียดชังก็ถือเป็นอีกด้าน

หนึง่ของการใช้ความความรนุแรง ทีอ่าจกล่าวได้ว่าเป็นความรนุแรงทีส่่งผลทัง้

ในแง่ของจิตใจหรืออารมณ์ความรู้สึก และยังเป็นการกระท�ำความรุนแรงทาง

สังคม ไม่ว่าจะด้วยการท�ำให้เหยื่อต้องถูกแบ่งแยก กีดกัน ดูถูกเหยียดหยาม  

ลดทอนความเป็นมนษุย์ (dehumanization) หรอืท�ำให้เหยือ่กลายเป็นปีศาจร้าย 

หรืออมนุษย์ (demonization) ไม่เป็นที่ต้องการของสังคม และยิ่งไปกว่านั้น

ด้วยการโจมตีด้วยถ้อยความเกลียดชังมักมีลักษณะที่ยดึโยงอยู่กบัพืน้ฐานเชิง 

อัตลักษณ์ร่วมหรือกลุ่มสังกัดทางสังคมดังที่ได้กล่าวข้างต้น ผลกระทบหรือ

ความรุนแรงที่เกิดจากการใช้ถ้อยความเกลียดชังจึงมิได้หมายถึงแต่เพียงการ

ใช้ความรุนแรงต่อเหยื่อในฐานะที่เป็นปัจเจกชนเท่านั้น หากยังหมายรวมถึง 

“กลุ่ม” ซึ่งยึดเหนี่ยวอยู่ด้วยพื้นฐานเชิงอัตลักษณ์ร่วมหรือกลุ่มสังกัด อาทิ 

ชาตพินัธุ ์เชือ้ชาต ิศาสนา เพศสภาพ อดุมการณ์ เป็นต้น ด้วยเหตนุีก้ารใช้ถ้อย

ความเกลยีดชงัจงึเป็นเสมอืนการสมุเชือ้ฟืนทีท่ัง้เร่งเร้าความขดัแย้งและพร้อม

จดุประทขุึน้เป็นความรนุแรง ซึง่รวมถงึการใช้ความรนุแรงในเชงิกายภาพไม่ว่า 

	 2	 พิรงรอง รามสูต, “ประทุษวาจา” กับโลกออนไลน ์(กรุงเทพฯ: คบไฟ, 2558), 3-4.
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จะเป็นในระดบัของการทะเลาะววิาท การท�ำร้ายร่างกาย การจลาจล การปราบ

ปรามด้วยก�ำลังอาวุธ หรือแม้กระทั่งการเข้าสู่สภาวะสงครามที่ฝ่ายต่างๆ ใน

ความขัดแย้งต่างใช้สรรพก�ำลังเข้าห�้ำหั่นกัน ดังที่มีตัวอย่างปรากฏให้เห็นมา

ตลอดประวัติศาสตร์ของมวลมนุษย์

	 ด้วยความก้าวหน้าของเทคโนโลยีข้อมูลข่าวสารโดยเฉพาะสื่อสาร

มวลชนและสังคมออนไลน์ ได้ท�ำให้การส่งต่อหรือแลกเปลี่ยนข้อความคิด 

ข้อมูล หรือขา่วสารของผู้คนมีการขยายตัวทัง้ในมิตเิชิงเวลาและพืน้ที ่สิ่งที่เกดิ

ขึ้นเป็นเงาตามตัวย่อมหลีกหนีไม่พ้นการขยายช่องทางให้ถ้อยความเกลียดชัง

ได้ถูกสร้างซ�้ำและส่งต่อถึงกันอย่างรวดเร็วและแพร่หลาย หลายครั้งมีความ 

สุ ่มเสี่ยงที่ถ ้อยความเกลียดชังจะก่อให้เกิดเป็นความขัดแย้งในสังคม 

วงกว้างหรือกระทั่งการเป็นชนวนเหตุอันน�ำมาสู่ความรุนแรงในเชิงกายภาพ 

จากแง่มมุดงักล่าวจงึมคีวามสุม่เสีย่งทีจ่ะเป็นภยัคกุคามต่อความสงบเรยีบร้อย

หรือความปีติสุขของสังคมในภาพรวม ดังนั้นแล้วจึงมีความพยายามในการ

จ�ำกัดและควบคุมถ้อยความเกลียดชังที่แพร่กระจายผ่านช่องทางต่างๆ โดย

เฉพาะบทบาทของ “รัฐ” ที่มีความพยายามในการจ�ำกัดและควบคุมการ 

ใช้ถ้อยความเกลียดชังในหมู่ประชาชน ผ่านกลไกต่างๆ อาทิ มาตรการทาง

กฎหมาย การติดตามระวัง ทั้งนี้ก็เพื่อให้ตอบสนองต่อบทบาทหน้าที่ของรัฐใน

การรกัษาความสงบเรยีบร้อยของสงัคมและเพือ่เป็นการรกัษาความมัน่คงของ

รัฐหรือรัฐบาลเอง

	 แต่ความเกลียดชังบางอย่างที่ถูกสร้างให้เกิดขึ้นในสังคมก็อาจมิได้

เป็นแต่เพียงความขัดแย้งในหมู่ประชาชนด้วยกันเองเท่านั้น อย่างเช่นในเรื่อง

ของอดุมการณ์ทางการเมอืงทีร่ฐัหรอืรฐับาลมกัเข้ามาร่วมเป็นส่วนหนึง่ในความ

ขดัแย้ง ในกรณดีงักล่าวนีร้ฐัเข้ามาร่วมเป็นคูข่ดัแย้งหรอืกลายมาเป็นผูม้ส่ีวนได้

ส่วนเสียในความขัดแย้งที่เกิดขึ้น ดังนั้นแล้วความพยายามจ�ำกัดหรือควบคุม

การใช้ถ้อยความเกลียดชัง โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับประเด็นทางการเมืองที่รัฐ 



148 

มีส่วนร่วมอยู่ด้วยนั้น จึงอาจกลายเป็นการเลือกปฏิบัติต่อฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด  

อย่างเช่นการสนบัสนนุฝ่ายทีอ่ยูข้่างเดยีวกบัรฐับาลและพยายามจ�ำกดัควบคมุ

การใช้ถ้อยความเกลยีดชงัจากฝ่ายตรงข้าม ซึง่บ่อยครัง้กห็มิน่เหม่ต่อการน�ำไป

สูก่ารจ�ำกดัสทิธแิละเสรภีาพในการแสดงออก และบ่อยครัง้เช่นเดยีวกนัทีพ่บว่า 

รัฐเองได้มีบทบาทในการสร้างซ�้ำถ้อยความเกลียดชังที่น�ำไปสู่การใช้ความ

รนุแรงกบัประชาชนกลุม่ใดกลุม่หนึง่ ดงัทีเ่คยเกดิขึน้ในประวตัศิาสตร์การเมอืง

ไทยสมัยใหม่ ดังในช่วงเหตุการณ์ 6 ตุลา พ.ศ.2519 ซึ่งประจักษ์ชัดว่ารัฐเป็น

ผู้มีบทบาทในการสร้างซ�้ำถ้อยความเกลียดชังต่อนิสิตนักศึกษาและประชาชน 

ที่ไม่เห็นด้วยกับฝ่ายรัฐ จนกระทั่งน�ำมาสู่การใช้ความรุนแรงและเกิดเป็น

เหตุการณ์โศกนาฏกรรมที่ฝ่ายรัฐและแนวร่วมที่ถูกปลุกระดมด้วยถ้อยความ

และส�ำนกึของความเกลยีดชงัอย่างเข้มข้น ได้ท�ำการ “ฆาตกรรม” หรอื “สงัหาร

หมู่” คร่าชีวิตนิสิตนักศึกษาและประชาชนจ�ำนวนมาก

	 เราจึงเห็นได้ถึงบทบาท ความส�ำคัญ หรือที่ทางของถ้อยความเกลียด

ชงัในความขดัแย้ง โดยเฉพาะอย่างยิง่ในความขดัแย้งทางการเมอืงทีถ้่อยความ

เกลียดชังอาจเป็นทั้งชนวนเหตุน�ำมาสู่การใช้ความรุนแรงไม่ว่าจะโดยรัฐกับ

ประชาชนหรอืระหว่างประชาชนด้วยกนัเอง หรอืเป็นเชือ้ฟืนทีบ่่มเพาะหล่อเลีย้ง

ความขดัแย้งให้ด�ำรงอยูแ่ละแผ่ซ่านซมึลกึอย่างยากจะหาทางออก การใช้ถ้อย

ความเกลียดชังเพื่อโจมตีกันในทางการเมืองคือการปะทะกันด้วยความรุนแรง 

หากทว่ามิใช่เป็นด้านของความรุนแรงเชิงกายภาพอย่างการต่อสู้หรือท�ำร้าย

กนัผ่านเนือ้ตวัร่างกาย แต่เป็นความรนุแรงทีส่่งผ่านอาวธุคอื “ภาษา” ซึง่อาจจะ

เรียกได้ว่าเป็น “ด้านนิ่ม” ของความขัดแย้งก็ว่าได้ คือเป็นการโจมตีด้วยภาษา

ของถ้อยความเกลียดชัง ส่งผลให้ผู้ที่ตกเป็นเหยื่อถูกแบ่งแยกกีดกัน ดูถูก หรือ

ลดทอนความเป็นมนุษย์ การใช้ภาษาของถ้อยความเกลียดชังจึงมีลักษณะ

เป็นการใช้ภาษาชนิดหนึ่งที่เรียกว่า “ภาษาของการกระท�ำ” (speech act)  

นั่นคือภาษาถูกใช้อย่างมีหน้าที่และความหมายภายใต้ระเบียบหรือกฎเกณฑ์

เฉพาะของสังคม
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	 อย่างไรก็ตามในแวดวงวิชาการหรือในทางกฎหมายก็ยังคงมีข้อ 

ถกเถยีงทีเ่กีย่วข้องกบัประเดน็เรือ่งของถ้อยความเกลยีดชงั (hate speech) ทีย่งั

ไม่สามารถหาข้อยตุไิด้อย่างแน่นอนลงตวั เพราะในอกีด้านหนึง่ความพยายาม

ในการจ�ำกดัหรอืควบคมุการใช้ถ้อยความเกลยีดชงั โดยเฉพาะเมือ่เกีย่วข้องกบั 

ประเดน็ทางการเมอืงกห็มิน่เหม่ทีจ่ะเป็นการจ�ำกดัและลดิรอนสทิธแิละเสรภีาพ

ของประชาชนในการแสดงออกซึง่ความรูส้กึนกึคดิต่างๆ และยงัเป็นปรปักษ์กบั

หลักการเรื่องเสรีภาพในการพูด หรือ free speech และยิ่งเมื่อความพยายาม

ในการจ�ำกดัหรอืควบคมุการใช้ถ้อยความเกลยีดชงัมคีวามเกีย่วข้องกบัประเดน็

ทางการเมืองมากเท่าใด ก็ยิ่งหนีไม่พ้นที่จะเป็นการสุ่มเสี่ยงที่จะถูกฉวยใช้เป็น

เครือ่งมอืหรอืกลไกของรฐัในการจ�ำกดัและควบคมุการแสดงออกของประชาชน

ผู้เห็นต่างจากแนวทางของรัฐมากขึ้นเท่านั้น

ภาษาของการกระท�ำ (speech act)

	 ข้อเสนอของนักภาษาศาสตร์แนววิเคราะห์ภาษาธรรมดา (ordinary 

language) ได้ช่วยปรับเปลี่ยนมุมมองความเข้าต่อ “ภาษา” ให้มีความแตก

ต่างไปจากเดมิ โดยภาษามใิช่เป็นเพยีงสือ่ทีแ่สดงเจตนาของผูส่้งสารไปยงัผูร้บั

หรอืเป็นเพยีงภาพตวัแทนของสิง่ทีภ่าษาสือ่ความหมายถงึเท่านัน้ หากแต่ยงัได้

เสนอว่ามีภาษาบางลักษณะที่เรียกว่า “ภาษาของการกระท�ำ”3 (speech act) 

ดังเช่นที่จอห์น ออสติน (John Austin) นักภาษาศาสตร์แนววิเคราะห์ภาษา

ธรรมดาชาวอังกฤษ ได้แยกสิ่งที่เรียกว่าภาษาของการกระท�ำหรือที่เขาเรียก

ว่า illocutionary acts ออกจากภาษาอีก 2 ลักษณะคือ locutionary acts และ 

perlocutionary acts ดังที่ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร ได้ให้ค�ำอธิบายไว้ว่า

	 3	 ภาษาของการกระทำ� (speech act) ในบางครั้งถูกเรียกว่า language acts หรือ linguistic 
acts	
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	 ออสตินแยก illocutionary act ออกจาก “locutionary act” 

และ “perlocutionary act” กล่าวคือ illocutionary act คือการพูดใน

ฐานะทีเ่ป็นการกระท�ำ/การแสดงแบบหนึง่ทีม่คีวามหมายขึน้กบัจารตี

ปฏบิตัทิางสงัคมในเรือ่งนัน้ ส่วน locutionary act หมายถงึการพดูโดย 

ทั่วๆ ไป เป็นการพูดเพื่อจะบอกหรือกล่าวอะไรบางอย่างเพื่อให้รู้ว่า

เป็นการพดูถงึเรือ่งนี/้สิง่นี ้มใิช่เรือ่งนัน้/สิง่นัน้ ส�ำหรบั perlocutionary 

acts เป็นการพูดเพื่อต้องการให้เกิดผลลัพธ์บางอย่าง เช่น การพูด

หว่านล้อม ชักชวน หรือข่มขู่ เป็นต้น4 

	 แม้ว่าออสตนิจะแยก illocutionary acts โดยให้มคีวามหมายเป็นการ

เฉพาะเจาะจงถึงการพูดในฐานะที่เป็น “การกระท�ำ” แต่ออสตินก็เห็นว่าที่จริง

แล้วภาษาทกุประเภทกถ็อืเป็นการกระท�ำทัง้สิน้ นัน่คอืการพดูทกุครัง้ (locution-

ary acts) เป็นการกระท�ำไปพร้อมๆ กัน (illocutionary acts)5 เพราะการพูด

ทุกครั้งล้วนแต่มีวัตถุประสงค์บางอย่าง เช่น เพื่อถามหรือตอบค�ำถาม เพื่อให้

ข้อมลู ตกัเตอืน หรอืวพิากษ์วจิารณ์ เป็นต้น เมือ่มองว่าการพดูหรอืการใช้ภาษา

เป็นการกระท�ำแบบหนึ่ง สิ่งออสตินให้ความสนใจจึงได้แก่ ค�ำกริยา (verb) 

และค�ำกริยาวิเศษณ์ (adverbs) เพราะค�ำกริยาเป็นตัวบ่งบอกถึงชนิดของการ 

กระท�ำหรือค�ำพูด ส่วนค�ำกริยาวิเศษณ์บ่งบอกถึงเจตนาของการพูด6 

	 จอนห์น เซิร์ล (John Searle) นักภาษาศาสตร์ชาวอเมริกันได้พัฒนา

แนววิเคราะห์ว่าด้วยภาษาของการกระท�ำหรือที่เขาเรียกว่า speech act ต่อ 

จากออสติน โดยเซิร์ลได้ชี้ให้เห็นถึงแง่มุมที่ส�ำคัญของภาษา คือการที่มีระบบ 

	 4	 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, ภาษากับการเมือง/ความเป็นการเมือง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: 
วิภาษา, 2556), 34-35.

	 5	 เรื่องเดียวกัน, 35.	
	 6	 เรื่องเดียวกัน, 36.	
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กฎเกณฑ์บางอย่างที่ท�ำหน้าที่ก�ำหนดควบคุมท�ำให้ภาษาเกิดมีความหมาย

ขึ้นมาได้ กล่าวคือภาษาจะมีความหมายก็ต่อเมื่อถูกใช้/สื่อแสดงภายใต้ 

กฎเกณฑ์อย่างหนึ่งอย่างใด เซิร์ลยกตัวอย่างการเล่นฟุตบอลที่จะต้องเล่นอยู่

ภายใต้กฎเกณฑ์เฉพาะที่มิเพียงแต่ก�ำหนดควบคุมเกมฟุตบอลเท่านั้น แต่ยัง

สร้างความเป็นไปได้และก�ำหนดกิจกรรมต่างๆ เกี่ยวกับการเล่นฟุตบอลให้

ด�ำเนินไปได้ กล่าวอีกอย่างหนึ่งก็คือฟุตบอลจะเป็นฟุตบอลได้ก็ต่อเมื่อต้อง

เล่นอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์เหล่านี้7 การใช้ภาษาก็เช่นเดียวกันที่ย่อมมีกฎเกณฑ์

ในการก�ำหนดควบคมุความหมาย และความหมายของภาษากข็ึน้อยูก่บับรบิท

หรือสถานการณ์และสถานะของผู้พูด/ผู้สื่อแสดง ท�ำให้ถ้อยแถลงหรือค�ำพูด

มีความแตกต่างระหว่างที่เป็นถ้อยแถลงหรือการพูดถึงสิ่งนั้น/สิ่งนี้อย่างปกติ

ธรรมดาหรือที่เรียกว่า locutionary acts และถ้อยแถลงหรือค�ำพูดในฐานะที่

เป็นการกระท�ำหรือ illocutionary acts ที่ความหมายขึ้นกับจารีตปฏิบัติของ

สังคมในเรื่องนั้นๆ8 นอกจากนั้นเซิร์ลยังได้กล่าวถึงข้อเสนอของออสตินที่เขา

ค้นพบว่าในภาษาอังกฤษมีค�ำกริยา (verb) หรือค�ำกริยาวลี (verb phrases) 

รวมกนัไม่น้อยกว่า 1,000 ค�ำ ทีม่ีความเกีย่วเนื่องกับภาษาของการกระท�ำหรือ 

illocutionary acts9 

	 เมื่อการใช้ภาษามีความหมายเป็นการกระท�ำซึ่งก็คือการกระท�ำที่มี 

ความหมายทางสังคมแบบหนึ่ง นักทฤษฎีแนววิเคราะห์ภาษาธรรมดา 

(ordinary language) อย่างออสตินและเซิร์ลจึงให้ความสนใจกับภาษาที่ 

“หน้าที”่ หรอื “การใช้” ภาษาว่าจะสามารถตคีวามภายใต้บรบิททีภ่าษาถกูพดู/ 

 

	 7	 John Searle, “What is a Speech Act?,” in Maurice Black, ed., Philosophy in America 
(London: Allen and Unwin, 1965), 223.	

	 8	 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, ภาษากับการเมือง/ความเป็นการเมือง, 36-37.	
	 9	 John Searle, “What is a Speech Act?,” 221.	
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แสดงอย่างไร และการใช้ภาษาแต่ละครั้งมีสัมฤทธิผลหรือเป็นไปตามเจตนา

ของผูพ้ดูอย่างไร10 เมือ่ภาษาถกูใช้อย่างมหีน้าทีเ่ฉพาะเจาะจงและมกีฎเกณฑ์

หรือจารีตปฏิบัติของสังคมรองรับ ความหมายของภาษาจึงไม่ได้อยู่ที่ค�ำ หาก

แต่อยู่ที่การใช้ค�ำในแต่ละบริบท11 ความหมายมิได้ถูกก่อขึ้นจากเจตนาของ

ผู้พูดเท่านั้น แต่ความหมายของภาษาเป็นเรื่องทางสังคม ความหมายเกิดขึ้น

ภายใต้ชดุกฎเกณฑ์ แบบแผนเฉพาะอนัเป็นทีเ่ข้าใจและรบัรูร่้วมกนัของผูค้นใน

สงัคม ความหมายมไิด้อยูท่ีต่วัเหตกุารณ์หรอืปรากฏการณ์ หากความหมายอยู่

ทีส่ถาบนัทางสงัคมทีเ่กีย่วข้องกบัเรือ่งนัน้ๆ ทีท่�ำให้เกดิความหมายขึน้12 เพราะ

ฉะนัน้การจะเข้าใจความหมายของภาษาในแนววเิคราะห์ภาษาธรรมดาจงึอยูท่ี่

การท�ำความเข้าใจต่อกฎเกณฑ์ สถาบนั ตลอดจนจารตีปฏบิตัขิองสงัคมอนัเป็น

บริบทแวดล้อมที่รองรับและก่อร่างความหมายให้เกิดขึ้นนั่นเอง13 

	 นอกจากนั้นแล้วในฐานะภาษาของการกระท�ำ (speech act) ภาษา 

ยังได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนสภาวะของสรรพสิ่งหรือท�ำให้เกิดเหตุการณ์ของ

ภาษาขึ้น ดังที่ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร ได้ยกตัวอย่างให้เห็นถึงรูปธรรม 

อันชัดเจนยิ่งที่เกิดขึ้นจากการกระท�ำของภาษาดังนี้

	 ...ค�ำพิพากษาของศาลเป็นอ�ำนาจในเชิงรูปธรรมของภาษา 

ในฐานะที่เป็นการกระท�ำแบบหนึ่ง ค�ำพิพากษาของศาลจึงไม่แตก

ต่างไปจากค�ำประกาศของบาทหลวงในศาสนาคริสต์ในพิธีแต่งงาน

ซึ่งมีผลท�ำให้การแต่งงานนั้นสมบูรณ์ทันที การประกาศผลสอบเข้า

มหาวิทยาลัยก็เช่นกัน เปลี่ยนสถานะของผู้ที่สอบได้จากเด็กนักเรียน 

	 10	 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, ภาษากับการเมือง/ความเป็นการเมือง, 38.	
	 11	 เรื่องเดียวกัน, 36.	
	 12	 เรื่องเดียวกัน, 43.	
	 13	 เรื่องเดียวกัน, 40.	
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ให้กลายเป็นนิสิตหรือนักศึกษา เป็นต้น ค�ำว่า “ความมั่นคง” ก็เช่น

กัน เป็นภาษาในรูปของการกระท�ำ เมื่อน�ำศัพท์ค�ำนี้ไปติดให้กับ

สถานการณ์ใด จะยกระดับความส�ำคัญของสถานการณ์นั้นขึ้นมา

และอนุญาตให้รัฐท�ำอะไรก็ได้ที่ในสภาวะปกติธรรมดาที่ไม่ใช่เรื่อง

ของความมั่นคงจะกระท�ำไม่ได้14 

		

	 เช่นเดียวกันกับถ้อยความเกลียดชัง (hate speech) โดยเฉพาะถ้อย

ความเกลียดชังทางการเมือง (political hate speech) ที่ภาษาได้เข้ากระท�ำ

ความรุนแรงต่อเหยื่อของภาษา โดยเฉพาะบุคคลหรือกลุ่มคนซึ่งยึดโยงอยู่

ด้วยพืน้ฐานเชงิอตัลกัษณ์หรอืกลุม่สงักดั ท�ำให้สถานะของผูท้ีต่กเป็นเหยือ่ของ

ภาษาเกิดความเปลี่ยนแปลง เช่น การลดทอนหรือเปลี่ยนแปลงสภาพความ

เป็นมนุษย์ของผู้สนับสนุนความคิดหรืออุดมการณ์ทางการเมืองใดๆ ให้เป็น

เสมือนกับ “วัว-ควาย” ซึ่งเป็นอุปมาที่รับรู้ร่วมกันภายใต้กฎเกณฑ์เงื่อนไขของ

สังคมว่าเป็นสัตว์เดรัจฉานที่ถูกเลี้ยงไว้เพื่อใช้แรงงานและยังสามารถถูกลาก

จงูไปใช้ตามความประสงค์ของผูเ้ป็นเจ้าของ การกลายสภาพเป็นววั-ควายของ

ผู้นิยมความคิดหรืออุดมการณ์ทางการเมืองใด จึงเป็นการปรับเปลี่ยนการรับรู้

ใหม่เกีย่วกบัพวกเขาจากมนษุย์ผูม้เีหตมุผีล ให้กลายเป็นเพยีงสตัว์ทีแ่สดงออก

ได้แต่เพียงความต้องการ/ไม่ต้องการ ความพอใจ/ไม่พอใจ หรือแสดงออกถึง

ความเกรีย้วโกรธด้วยโทสาคตเิท่านัน้ การเปรยีบเปรยบรรดาผูส้มคัรรบัเลอืกตัง้ 

ผู้แทนราษฎรให้เป็นเหมือนกับเหล่าสรรพสัตว์ก็เป็นอีกตัวอย่างหนึ่งของถ้อย

ความเกลยีดชงัทางการเมอืงทีป่รากฏเด่นชดัในช่วงความขดัแย้งทางการเมอืง

ในรอบกว่าหนึ่งทศวรรษที่ผ่านมา นอกจากถูกใช้เพื่อสร้างความรังเกียจหรือ

ความเกลียดกลัวนักการเมืองในฐานะบุคคลแล้ว ถ้อยความเกลียดชังทางการ

	 14	 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, อำ�นาจไร้พรมแดน: ภาษา วาทกรรม ชีวิตประจำ�วันและโลก
ที่เปลี่ยนแปลง (กรุงเทพฯ: วิภาษา, 2561), 4-5.
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เมอืงยงัปรบัเปลีย่นและลดทอนความชอบธรรมน่าเชือ่ถอืของระบอบการเมอืง

ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา หรือกล่าวอีกอย่างหนึ่งคือระบอบการเมืองที่อาศัย

การเลือกตั้งเป็นช่องทางในการเลือกผู้แทนปวงชนเข้าไปใช้อ�ำนาจทางการ

เมือง ท�ำให้การเลือกตั้งกลายเป็นเพียงพิธีกรรมทางการเมืองที่ไร้ความหมาย

	 ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าถ้อยความเกลียดชังทางการเมืองในฐานะที่เป็น

ภาษาของการกระท�ำ ในด้านหนึ่งนอกจากภาษาดังกล่าวจะเข้ากระท�ำความ

รุนแรงกับผู้ตกเป็นเหยื่อของมันแล้ว ซึ่งในแง่นี้ก็มิใช่แต่เพียงในลักษณะของ

ปัจเจกชนเท่านัน้ หากเป็นความรนุแรงทีภ่าษากระท�ำต่อ “กลุม่คน” ผูซ้ึง่มคีวาม

สัมพันธ์ยึดโยงกันด้วยพื้นฐานความคิดความเชื่อทางการเมือง ในอีกด้านหนึ่ง

ภาษาในฐานะเครือ่งมอืส�ำคญัในการจดัระเบยีบการรบัรูข้องคนในสงัคม ภาษา

ยงัได้สร้าง “โลก” แบบหนึง่ขึน้ส�ำหรบัผูค้นทีม่คีวามรบัรูร่้วมกนัภายใต้กฎเกณฑ์

หรอืแบบแผนเฉพาะ และทีส่�ำคญัคอื เมือ่การรบัรูช้ดุใดซึง่ได้รบัการยอมรบัจาก

ผู้คนจ�ำนวนมากก็จะถูกสถาปนาขึ้นกลายมาเป็นความจริง ความถูกต้องของ

สังคม ภาษาจึงถือได้ว่าเป็นกลไกควบคุมทางสังคมที่ทรงประสิทธิภาพที่สุด

กลไกหนึง่15 และยิง่ไปกว่านัน้ด้วยการทีถ้่อยความเกลยีดชงัมใิช่เป็นเพยีงภาษา

ของการกระท�ำอย่างปกตธิรรมดาเท่านัน้ หากยงัมลีกัษณะทีเ่รยีกว่า emotional 

speech act คือเป็นภาษาหรือการพูดที่ถูกใช้เพื่อบริหารจัดการอารมณ์ความ

รู้สึกของผู้ฟัง เล่นล้อกับการรับรู้ทางการเมือง ท�ำให้ถ้อยความเกลียดชังเป็น

สิง่ทีม่อีทิธพิลอย่างยิง่ในการขบัเคลือ่นขบวนการเคลือ่นไหวทางการเมอืง โดย

เฉพาะในด้านการบริหารจัดการหรือปลุกเร้าอารมณ์ความรู้สึกของผู้เข้าร่วม

	 15	 เรื่องเดียวกัน, 6-7.	
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ข้อถกเถียงว่าด้วยถ้อยความเกลียดชังและเสรีภาพในการพูด

	 เสรีภาพในการพูด (free speech) เป็นหนึ่งในคุณค่าหลักที่หลาย

สังคมให้ความส�ำคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสังคมยึดมั่นอุดมการณ์เสรีนิยม 

(liberalism) และเสรีประชาธิปไตย (liberal democracy) เสรีภาพในการพูด

ย่อมได้รับการปกป้องคุ้มครองมิให้ผู้ใดหรือแม้กระทั่งรัฐสามารถล่วงละเมิด

หรอืพรากเสรภีาพดงักล่าวไปจากปัจเจกชน นอกจากนัน้แล้วรฐัยงัต้องมหีน้าที่ 

ในการพิทักษ์ปกป้องสิทธิและเสรีภาพในการพูดของประชาชนพลเมืองให้

เป็นไปอย่างอิสระไม่ถูกกีดกันขัดขวาง สังคมการเมืองที่ประชาชนพลเมือง

สามารถพดูหรอืแสดงออกได้อย่างเสรเีป็นส่วนส�ำคญัในการท�ำให้สงัคมเกดิการ 

แบ่งปันหรือแลกเปลี่ยนมุมมองความคิด ความรู้ ท�ำให้สังคมมีพลวัตและมี

ความสามารถในการแก้ไขปรับปรุงตนเองให้พร้อมรับกับความเปลี่ยนแปลง

ต่างๆ ที่เกิดขึ้น

	 คุณค่าของเสรีภาพในการพูด (free speech) มีความยึดโยงอยู่กับ 

หลักการพื้นฐานที่สุดของสังคมการเมืองที่ยึดมั่นแนวทางเสรีนิยมดังที่จอห์น 

สจ๊วต มิลล์ (John Stuart Mill) นักปรัชญาเสรีนิยมคนส�ำคัญชาวอังกฤษได้

ยืนยันถึงความจ�ำเป็นในการปกป้องพิทักษ์เสรีภาพของปัจเจกชน โดยเฉพาะ

ในงานชิ้นส�ำคัญอย่าง On Liberty ที่มิลล์เห็นว่ามีเพียงเหตุผลประการเดียวที่

จะสามารถจ�ำกัดยับยั้งการพูดอันเป็นเสรีภาพของปัจเจกชนได้ นั่นคือต่อเมื่อ

การพูดนั้นเป็นภัยคุกคามหรือส่งผลเป็นอันตรายต่อบุคคลอื่น16 ส�ำหรับมิลล์

แล้วความชอบธรรมในการปกป้องเสรภีาพกค็อืการทีเ่สรภีาพจะช่วยเสรมิสร้าง

ความผาสุกของปัจเจกชนแต่ละคนและในความเดียวกันนี้ก็คือการเสริมสร้าง

ความผาสุกแก่ประชาชนทั้งมวล17 	

	 16	 Jonathan Wolff, An introduction to Political Philosophy, Third Edition (Oxford: Oxford 
University Press, 2016), 104-107.	

	 17	 ไนเจล วอรเ์บอรต์นั, เสรภีาพในการพดู: ความรูฉ้บบัพกพา, แปลโดย จอมพล พทิกัษส์นัตโยธนิ 
(กรุงเทพฯ: โอเพ่นเวิลด์ส, 2560), 57.	
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	 นอกจากการเสรมิสร้างความผาสกุของประชาชน เสรภีาพยงัเป็นส่วน

ส�ำคญัในการสร้างความเจรญิงอกงามของสงัคม โดยเฉพาะด้วยการทีเ่สรภีาพ

ในการพูดเกี่ยวข้องกับกระบวนการแสวงหาความจริงของมนุษย์ ส�ำหรับมิลล์

แล้วการปกป้องคุม้ครองให้ปัจเจกชนมเีสรภีาพในการพดูซึง่ความคดิ/ความเหน็

ได้อย่างเตม็ทีถ่อืว่ามคีวามส�ำคญัสงูสดุ ไม่ส�ำคญัว่าความคดิ/ความเหน็นัน้จะ

ผดิหรอืถกู โดยมลิล์เหน็ว่าหากความคดิ/ความเหน็นัน้เป็นสิง่ถกูต้อง ประชาชน

และสงัคมกจ็ะได้รบัประโยชน์จากความคดิ/ความเหน็ดงักล่าว หรอืต่อให้ความ

คิด/ความเหน็นั้นเป็นสิ่งที่ผิดกต็ามก็จะเป็นการเสริมก�ำลังให้กบัความจริงที่ได้

ปะทะกบัความผดิพลาด18 และทีส่�ำคญัยิง่กว่านัน้กค็อืเราไม่สามารถกล่าวอ้าง

อย่างมัน่ใจได้ว่าความคดิความเชือ่ของเราหรอืความคดิความเชือ่หนึง่ใดเป็นสิง่

ถูกต้องแท้จริง หากไม่เปิดโอกาสให้มีการปะทะ พิสูจน์หรือตรวจสอบ วิพากษ์

ความคิดความเชื่อดังกล่าว กระทั่งสุ่มเสี่ยงที่จะท�ำให้สังคมเกิดความเชื่อโดย

ปราศจากความเข้าใจ19 ในแง่นีเ้สรภีาพในการพดูจงึมคีวามส�ำคญัในการท�ำให้

สังคมมีความงอกงามก้าวหน้า เปิดโอกาสให้มีการเรียนรู้และรับรู้ข้อผิดพลาด

ซึ่งเป็นส่วนส�ำคัญในกระบวนการแสวงหาความจริงอันจะเป็นประโยชน์ต่อ

มนุษยชาติ

	 ไม่เพยีงเท่านัน้การปกป้องคุม้ครองเสรภีาพในการพดูยงัมคีวามส�ำคญั

ในแง่ของการพิทักษ์ปกป้องเสียงข้างน้อยของสังคมจากความสุ่มเสี่ยงต่อสิ่งที่

เรียกว่า “เผด็จการเสียงข้างมาก” ที่จะท�ำให้เสียงหรือความคิดความเห็นของ

คนส่วนน้อยในสังคมต้องเงียบลง ไม่ว่าจะด้วยมาตรการทางกฎหมาย กลไก

ของระบบการเมอืงหรอืกระทัง่จากกระแสสงัคม ดงันัน้แล้วการปกป้องคุม้ครอง

เสรีภาพในการพูดจึงมีความส�ำคัญยิ่ง โดยเฉพาะในสังคมที่ได้ชื่อว่าเป็นเสรี 

	 18	 เรื่องเดียวกัน, 57-59.	
	 19	 เรื่องเดียวกัน, 75.	
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ประชาธิปไตยที่แม้ว่าการตัดสินใจเรื่องต่างๆ ที่ส�ำคัญในทางสังคมการเมือง

มักจะยึดถือเอาเสียงส่วนใหญ่ของสังคมเป็นกฎเกณฑ์กติกา แต่ทว่าเสียงส่วน

น้อยหรือคิดความเห็นของปัจเจกชนทุกคนก็ยังจ�ำต้องมีที่ทางที่จะสามารถจะ

สือ่สารแสดงออก นอกจากนีใ้นระดบัสากลการปกป้องคุม้ครองเสรภีาพในการ

พดูยงัได้ถกูรบัรองไว้ด้วยปฏญิญาหรอืกฎบญัญตัต่ิางๆ ในหลายประเทศมกีาร

เขยีนเป็นกฎหมายชดัเจนเพือ่แสดงเจตนารมณ์ทีจ่ะปกป้องคุม้ครองเสรภีาพใน

การพดูอนัถอืเป็นสทิธพิืน้ฐานของบคุคล อย่างทีม่กัถกูกล่าวอ้างถงึอยูเ่สมอคอื

ในบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมที่หนึ่งแห่งรัฐธรรมนูญสหรัฐฯ (the First Amend-

ment) ที่ให้ความคุ้มครองเสรีภาพในการพูดและมักถูกน�ำไปใช้ประกอบ 

ค�ำพพิากษาในคดสี�ำคญัต่างๆ ทีห่ลายคดมีคีวามเกีย่วโยงกบัการใช้ถ้อยความ

เกลยีดชงั และหลายครัง้ค�ำพพิากษาซึง่ยดึโยงกบับทบญัญตัดิงักล่าวกใ็ห้ความ

คุ้มครองเสรีภาพในการใช้ถ้อยความข้างต้น อันเนื่องมาจากเห็นว่ามีความ 

โน้มเอียงที่ถ้อยความจะถือเป็นส่วนหนึ่งของการอภิปรายทางการเมือง20 

	 ขณะทีเ่สรภีาพในการพดูวางอยูบ่นหลกัการพืน้ฐานของเสรภีาพมนษุย์ 

การเสรมิสร้างความผาสกุของปัจเจกชนและสงัคม ตลอดจนการแสวงหาความ

จริงและความเจริญงอกงามของมนุษยชาติ แนวคิดเรื่องถ้อยความเกลียดชัง 

(hate speech) ก็ตั้งอยู่บนหลักการจ�ำกัดขอบเขตเสรีภาพที่อาจถูกใช้อย่าง

ล่วงละเมิดต่อผู้อื่น สอดคล้องดังที่มิลล์ได้กล่าวไว้ถึงความจ�ำเป็นและความ

ชอบธรรมในการควบคุมจ�ำกัดเสรีภาพ เมื่อเสรีภาพในการพูดนั้นๆ มีลักษณะ

ทีเ่ป็นการยัว่ยใุห้เกดิอนัตรายหรอืมุง่ร้ายต่อบคุคลอืน่ โดยทีม่ลิล์ให้ความหมาย

ถึงอันตรายในทางกายภาพเป็นส�ำคัญ21 ขอบเขตข้อจ�ำกัดดังกล่าวตั้งอยู่บน

หลักการที่เรียกว่า “หลักความเป็นภัย” (Harm Principle) ซึ่งเป็นแนวคิดที่ว่า 

	 20	 เรื่องเดียวกัน, 113.	
	 21	 เรื่องเดียวกัน, 67.	
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ปัจเจกชนที่เป็นผู้ใหญ่แล้วควรมีเสรีภาพในการกระท�ำใดก็ตามตราบเท่าที่ 

ไม่เป็นภัยต่อผู้อื่น22 

	 แม้ว่าการพูดถึงถ้อยความเกลียดชัง (hate speech) จะแตกต่างหรือ

เป็นคนละเรือ่งกบั hate crime หรอือาชญากรรมอนัเนือ่งมาจากอคตหิรอืความ

เกลียดชัง แต่ก็คงมิอาจปฏิเสธได้ว่าทั้งถ้อยความเกลียดชัง และ hate crime 

ต่างมีความสัมพันธ์เกี่ยวโยงหรือส่งผลกระทบถึงกันอย่างใกล้ชิด หลายกรณี 

พบว่าการพูดซึ่งมีองค์ประกอบของความเกลียดชัง (hatred) ที่มีความสัมพันธ์

กับเป้าหมายหรือเป้าประสงค์บางอย่าง เช่น เป็นการปลุกระดมในทาง

สาธารณะให้เกิดความเกลียดชังต่อกลุ่มอัตลักษณ์ใดๆ23 ก็นับเป็นส่วนในการ 

กระตุ้นให้เกิดการใช้ความรุนแรง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อผู้ที่ตกเป็นเป้าหมาย

ของถ้อยความเกลียดชังและการใช้ความรุนแรงมักอยู่ในสถานะที่เปราะบาง

เป็นพิเศษหรือเป็นคนกลุ่มน้อย24 ไม่ว่าจะในเชิงชาติพันธุ์ สีผิว ศาสนา หรือ

กระทั่งในแง่ความคิด ความเชื่อหรืออุดมการณ์

	 ดังนั้นแล้วจึงเห็นได้ว่าสังคมใดที่อุดมไปด้วยการแสดงออกซึ่งถ้อย

ความเกลยีดชงัในมวลหมูส่มาชกิในสงัคมย่อมเป็นสิง่ทีเ่ป็นปฏปัิกษ์ต่อแนวคดิ

ที่สนับสนุนการสร้างสังคมซึ่งมีระเบียบที่ดี (Well-Order Society) ดังเช่น

แนวคิดของนักทฤษฎีการเมืองชาวอเมริกันอย่างจอห์น รอลว์ส (John Rawls) 

ที่แม้เขาจะเห็นว่าสังคมที่มีระเบียบที่ดีนั้นจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องเป็นสังคม

ที่มวลสมาชิกต่างมีเสรีภาพและอิสระ อันรวมถึงเสรีภาพในการพูดซึ่งจะเกิด

ขึ้นภายใต้พื้นที่ที่รอลว์สเรียกว่าตลาดเสรีทางความคิด (free-market of idea) 

โดยจะเป็นส่วนสนับสนุนการเสริมสร้างเหตุผลสาธารณะ (public reason)  

 
	 22	 เรื่องเดียวกัน, 54.	
	 23	 Jeremy Waldron, The harm in hate speech (London: Harvard University Press, 2012), 

35.
	 24	 ไนเจล วอร์เบอร์ตัน, เสรีภาพในการพูด: ความรู้ฉบับพกพา, 113.
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มวลสมาชิกต่างเคารพและให้เกียรติซึ่งกันและกันบนพื้นฐานของเสรีภาพ

และความเท่าเทียม รอลว์สเห็นว่าสิ่งเหล่านี้เป็นส่วนส�ำคัญต่อหลักว่าด้วย

ความยุติธรรม (Justice) และยังถือเป็นส่วนหนึ่งในการเสริมสร้างวัฒนธรรม

ประชาธิปไตย อย่างไรก็ตามการใช้เสรีภาพอย่างไร้ขอบเขตจ�ำกัดจนล่วงเลย

ไปสูก่ารใช้ถ้อยความเกลยีดชงัต่อกนัย่อมเป็นสิง่ทีข่ดักบัแนวคดิเรือ่งการสร้าง

สังคมซึ่งมีระเบียบที่ดีข้างต้น เนื่องจากสังคมที่มวลสมาชิกต่างแสดงออกซึ่ง

ความเครียดแค้นชิงชังย่อมไม่อ�ำนวยให้เกิดบรรยากาศของการสนทนาหรือ

ถกเถียงแลกเปลี่ยนความคิด ความเห็นอันจะเป็นส่วนในการร่วมสร้างสังคมที่

มีระเบียบที่ดีบนพื้นฐานของความยุติธรรมและเท่าเทียมได้25 

	 การจ�ำกัดควบคุมการแสดงออกซึ่งถ้อยความเกลียดชังนอกจากเพื่อ

เป้าหมายในการรักษาความสงบสุข ป้องกันความแตกแยกบาดหมางในหมู่

ประชาชนและเสรมิสร้างระเบยีบสงัคมทีด่แีล้ว ในอกีแง่หนึง่การจ�ำกดัควบคมุ

การแสดงออกซึง่ถ้อยความเกลยีดชงัยงัมคีวามส�ำคญัในการหนนุเสรมิการสร้าง

ความเท่าเทียมในสังคม เนื่องจากผลกระทบของถ้อยความเกลียดชังมักน�ำมา

ซึ่งการแบ่งแยกและก่อให้เกิดความไม่เทียมระหว่างคนกลุ่มต่างๆ ในแง่นี้การ

จ�ำกดัควบคมุการแสดงออกซึง่ถ้อยความเกลยีดชงัจึงเป็นกลไกในการควบคมุ

และป้องกนัการละเมดิศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ของประชาชนพลเมอืงทีส่�ำคญั

รูปแบบหนึ่ง26 

	 ข้อถกเถยีงระหว่างการสนบัสนนุหลกัการเรือ่งเสรภีาพในการพดูทีมุ่ง่

เน้นการสร้างความอดทนอดกลั้นเพื่อให้เกิดพื้นที่ของการถกเถียงแลกเปลี่ยน

ความคดิ ความเหน็ กบัแนวคดิของการจ�ำกดัควบคมุการพดูทีน่�ำมาสูก่ารสร้าง

ความเกลียดชังอันเป็นปฏิปักษ์กับการสร้างสังคมที่มีระเบียบที่ดี (Well-Order 

	 25	 Jeremy Waldron, The harm in hate speech, 65-78.	
	 26	 Ibid, 52-53.	
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Society) ยังคงเป็นข้อถกเถียงที่ส�ำคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อถกเถียงดังกล่าว

ยังคงเป็นโจทย์ใหญ่อันหนึ่งของสังคมเสรีประชาธิปไตยที่แม้ในด้านหนึ่งยืน

อยู่บนแนวคิดที่สนับสนุนการเปิดกว้างในการแสดงออกซึ่งความคิดความเห็น

บนพื้นฐานความอดทนอดกลั้น ขณะเดียวกันก็พบเจอกับปัญหาที่สมาชิกบาง

ส่วนของสังคมมีแนวคิดโน้มเอียงไปในทางที่ปิดกั้นและสุ่มเสี่ยงต่อการบ่ม

เพาะความคดิทีส่นบัสนนุการใช้ความรนุแรงหรอืมกีารปฏบิตัทิีส่วนทางกบัการ

สร้างสงัคมทีม่รีะเบยีบทีด่ ีอาท ิแนวคดิในลกัษณะเผดจ็การ เชือ้ชาตนิยิม หรอื

พวกคลั่งชาติ คลั่งศาสนา เป็นต้น นี่จึงเป็นเหตุให้ประเทศหรือสังคมที่เป็นเสรี

ประชาธปิไตยส่วนใหญ่เลอืกทีจ่ะควบคมุการแสดงออกซึง่ถ้อยความอนัน�ำมา

สู่การสร้างความเกลียดชังมากกว่าเลือกที่จะอดทนอดกลั้นต่อมันในนามของ

เสรีภาพในการพูด27 

	 อย่างไรกต็ามแนวคดิเรือ่งการจ�ำกดัควบคมุการใช้ถ้อยความเกลยีดชงั 

(hate speech) ก็พึ่งกลายมาเป็นค�ำทีใ่ช้กนัอย่างทั่วไปในช่วงคริสต์ทศวรรษที่ 

1980 และ 1990 เป็นต้นมานี้เอง โดยเริ่มขึ้นภายในรั้วมหาวิทยาลัยในสหรัฐฯ 

ก่อนที่จะกลายเป็นแนวคิดที่แพร่หลายต่อมา28 ปัจจุบันนี้หลายประเทศได้

มีกฎหมายจ�ำกัดควบคุมการใช้ถ้อยความอันน�ำมาสู่การสร้างความเกลียด

ชังในลักษณะต่างๆ ซึ่งโดยทั่วไปมีสาระส�ำคัญร่วมกันที่มุ่งจ�ำกัดควบคุมการ

แสดงออกซึ่งถ้อยแถลงในทางสาธารณะใดๆ ที่มีลักษณะเป็นการยุยงส่งเสริม

ให้เกิดความเกลียดชังต่อกลุ่มคน ไม่ว่าจะเป็นการข่มขู่ คุกคาม มุ่งร้าย หรือ

ลบหลู่ดูถูกศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ไม่ว่าจะวางอยู่บนเงื่อนไขพื้นฐานในทาง

ชาตพินัธุ ์เชือ้ชาต ิสผีวิ สญัชาต ิศาสนา หรอืความโน้มเอยีงทางเพศ29 ในระดบั

สากลการจ�ำกดัควบคมุการพดูหรอืแสดงออกซึง่ถ้อยความเกลยีดชงัได้ถกูระบุ 

	 27	 Ibid, 65-78.	
	 28	 Ibid, 7.	
	 29	 Ibid, 39-40.	
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ไว้เป็นส่วนหนึง่ของกตกิาระหว่างประเทศว่าด้วยสทิธพิลเมอืงและสทิธทิางการ

เมือง (the International Covenant on Civil and Political Rights)30 

	 ในบางประเทศซึ่งเคยผ่านบทเรียนประวัติศาสตร์ที่การใช้ถ้อยความ 

อนัน�ำมาซึง่การสร้างความเกลยีดชงัต่อคนกลุม่ใดกลุม่หนึง่ ได้น�ำไปสูเ่หตกุารณ์

ความรนุแรงหรอืการฆ่าสงัหาร อย่างในกรณขีองเยอรมนทีีถ้่อยความเกลยีดชงั

ถกูใช้เป็นเครือ่งมอืปลกุระดมและกระตุน้ให้เกดิความเกลยีดชงัต่อชาวยวิจนน�ำ

มาสู่เหตุการณ์การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ครั้งประวัติศาสตร์ ปัจจุบันนี้กฎหมายของ

ประเทศเยอรมนีจึงมีความเข้มงวดจริงจังกับการแสดงออกซึ่งถ้อยแถลงหรือ

สัญลักษณ์ใดๆ ที่สื่อสะท้อนถึงความเป็นนาซี อย่างเช่น เครื่องหมายสวัสดิกะ 

การเดนิสวนสนามแบบนาซ ีเป็นต้น31 และเนือ่งด้วยความส�ำคญัของเหตกุารณ์

สังหารหมู่ดังกล่าวมิได้จ�ำกัดอยู่เพียงขอบเขตระดับรัฐหรือประเทศเท่านั้น แต่

ยงัได้ส่งผลสะเทอืนต่อสงัคมโลก หรอืกล่าวได้ว่าเป็นเหตกุารณ์ความเลวร้ายที่

ส�ำคัญที่สุดครั้งหนึ่งในประวัติศาสตร์ของมวลมนุษยชาติ หลายประเทศ อย่าง

เช่น เยอรมน ีออสเตรยี สหราชอาณาจกัร เป็นต้น จงึถอืว่าการปฏเิสธการเกดิขึน้

ของเหตกุารณ์ หรอืการปฏเิสธความรนุแรงหรอืผลกระทบของเหตกุารณ์ฆ่าล้าง

เผ่าพนัธุช์าวยวินัน้ถอืได้ว่าเป็นความผดิ และในบางประเทศการลดทอนความ

ส�ำคัญของเหตุการณ์ดังกล่าวก็ยังนับเป็นความผิดด้วยเช่นกัน32 

	 30	 ในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (ICCPR) ได้ระบุถึงการ
จำ�กัดห้ามการพูด/แสดงซึ่งถ้อยความเกลียดชังไว้เป็นการเฉพาะในมาตรา 20 ข้อ 2. ความว่า 
Any advocacy of national, racial or religious hatred that constitutes incitement to 
discrimination, hostility or violence shall be prohibited by law.	

	 31	 Jeremy Waldron, The harm in hate speech, 29.	
	 32	 พิรงรอง รามสูต, “ประทุษวาจา” กับโลกออนไลน,์ 47.		
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ถ้อยความเกลียดชังในบริบทการเมืองไทย

	 หากกล่าวถึงปัญหาความขัดแย้ง แตกแยก หรือการใช้ความรุนแรง

ในระดับสังคม ปัญหาความขัดแย้งในจังหวัดชายแดนภาคใต้นับเป็นปัญหา

ที่สังคมไทยเผชิญมาสืบเนื่องยาวนาน ซึ่งก็มิอาจปฏิเสธได้ว่าความแตกต่าง

ทางพื้นฐานเชิงอัตลักษณ์ของประชาชนในพื้นที่ ไม่ว่าจะเป็นทางด้านเชื้อชาติ 

ศาสนา ความเชื่อ วัฒนธรรม ฯลฯ สิ่งเหล่านี้ล้วนมีส่วนในการประกอบสร้าง

และถกูใช้เป็นชนวนเหตใุนการจดุปะทขุึน้ของความขดัแย้ง และในหลายกรณี

ยังลุกลามน�ำมาสู่การใช้ความรุนแรงดังที่เห็นได้ตามข่าวสารทั่วไป อย่างไร

ก็ตามนอกจากกรณีดังกล่าวแล้วอาจกล่าวได้ว่าสังคมไทยโดยภาพรวมเป็น

สังคมที่ประชาชนส่วนใหญ่ค่อนข้างมีความเป็นเนื้อเดียวกัน มิได้เผชิญกับ

ปัญหาความแตกต่างหลากหลายในเชิงอัตลักษณ์ เช่น เชื้อชาติ ชาติพันธุ์  

สผีวิ ศาสนา เป็นต้น จนกระทัง่ความแตกต่างเหล่านีน้�ำมาสูค่วามขดัแย้ง แบ่ง

แยก หรือเกิดเป็นความรุนแรงดังที่ปรากฏในหลายประเทศ ส่วนหนึ่งก็เนื่อง

มาจากการที่อ�ำนาจรัฐรวมศูนย์ของรัฐส่วนกลางที่มีอ�ำนาจและประสิทธิภาพ 

สามารถดูดกลืนให้ประชาชนจากหลากหลายพื้นที่ หลากหลายส่วน ที่แม้ 

อาจมคีวามแตกต่างทางพืน้ฐานอตัลกัษณ์กนัอยูบ้่าง ให้เข้ามาอยูภ่ายใต้กรอบ

คิดคุณค่าและอุดมการณ์ที่มีรัฐเป็นธงน�ำ

	 ฉะนั้นแล้วสิ่งที่รัฐรวมศูนย์ของไทยดูมีความวิตกกังวลมาโดยตลอด 

จึงมิได้มุ่งไปที่ประเด็นเกี่ยวกับความแตกต่างในทางพื้นฐานของประชาชน 

ดงัทีไ่ด้กล่าวข้างต้น หากรฐัไทยมกัวติกเป็นพเิศษอยูก่บัประเดน็ทีเ่กีย่วข้องกบั 

“ความมั่นคง” หรืออาจเรียกว่าเป็น “ประเด็นทางการเมือง” เป็นหลัก ดังเห็น 

ได้จากตวัอย่างตัง้แต่สมยัของพระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกล้าเจ้าอยูห่วัเป็นต้น

มา ทีร่าชส�ำนกัสยามหรือรฐัไทยแสดงออกถงึความเกลยีดกลวัทีม่ต่ีอชาวจนีที่

หลั่งไหลอพยพเข้ามายังแผ่นดินไทย เนื่องจากสภาพการเมืองของประเทศจีน 

ที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โค่นล้มระบอบจักรพรรดิที่ปกครองโดย
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ราชวงศ์ชิง น�ำพาชาติเข้าสู่ระบอบใหม่คือสาธารณรัฐ ท�ำให้ทางราชส�ำนักของ

สยามมีความวิตกว่าชาวจีนที่เข้ามาในแผ่นไทยเหล่านี้ จะมาพร้อมกับความ

คิด ความเชื่อ หรืออุดมการณ์ที่ไม่ลงรอยสอดคล้องกับระเบียบการเมืองของ

ไทยขณะนั้น พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงได้ทรงพยายามเร่ง

สร้างส�ำนึกของคนในชาติให้มีส�ำนึกที่เรียกว่า “ความเป็นไทย” ให้เกิดขึ้น โดย 

ผูกโยงความเป็นไทยให้เข้ากับสถาบันหลักคือ “ชาติ – ศาสนา – พระมหา

กษัตริย์” ดังที่เป็นค�ำขวัญติดลึกฝังแน่นและถือเป็นหัวใจของความเป็นไทย

กระแสหลัก

	 ความวติกกลวัของรฐัไทยทีม่ต่ีอชาวจนีด�ำเนนิสบืเนือ่งมา แม้กระทัง่ใน

สมยัรฐับาลของพระบาทสมเดจ็พระปกเกล้าเจ้าอยูห่วัทางราชส�ำนกัของสยาม

ยังวิตกกังวลต่อการหลั่งไหลเข้ามาของชาวจีนที่อพยพหลบหนีสถานการณ์

ความไม่สงบที่เกิดขึ้นภายในประเทศจีน โดยที่ราชส�ำนักของสยามมีความ

ตระหนกัดว่ีาชาวจนีทีเ่ข้ามาเหล่านีต่้างมคีวามตระหนกัและส�ำนกึในอตัลกัษณ์

และวฒันธรรมประจ�ำชาตชิาตขิองตน เช่น ทางด้านการศกึษา ค่านยิม เป็นต้น 

มิได้กลืนกลายเข้ากับคนไทยโดยส่วนใหญ่ ท�ำให้เกรงกลัวว่าชาวจีนเหล่านี้จะ

เป็นภัยคุกคามต่อความมั่นคง โดยเฉพาะในแง่การเมืองที่ทางราชส�ำนักของ

สยามมองว่าชาวจนีทีห่ลัง่ไหลอพยพเข้ามาเหล่านีบ้างส่วนเป็นพวกนยิมระบอบ

สาธารณรฐัไปจนกระทัง่ถงึพวกคอมมวินสิต์ปีกซ้ายอนัถอืเป็นภยัคกุคามยิง่ต่อ

สยามในช่วงเวลานั้น33 

	 แม้ว่าต่อมาเมื่อความวิตกกังวลที่รัฐไทยหรือคนไทยมีต่อชาวจีน

จะได้คลี่คลายลง และชาวจีนหรือลูกหลานที่อาศัยบนแผ่นดินไทยได้มีการ

แต่งงานสร้างความเกีย่วดองจนกลนืกลายเป็นเนือ้เดยีวกนัมากขึน้ รวมถงึมกีาร 

	 33	 เบนจามนิ เอ. บทัสนั, อวสารสมบรูณาญาสทิธริาชในสยาม, พมิพค์รัง้ที ่4, แปลโดย พรรณงาม
เง่าธรรมสาร สดใส ขันติวรพงศ์ และ ศศิธร รัชนี ณ อยุธยา (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตำ�รา
สังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2560), 219-221.
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ผสมผสานหรือแลกเปลี่ยนวิถีปฏิบัติต่างๆ ต่อกัน แต่กระนั้นก็ยังมีชาวจีนบาง

ส่วนที่ยังคงถูกปฏิบัติอย่างแบ่งแยกกีดกัน ดังที่สะท้อนผ่านค�ำเรียกว่า “เจ๊ก” 

อันเป็นค�ำที่ชาวไทยเรียกต่อชาวจีนหรือลูกหลานชาวจีนด้วยส�ำนึกของการ

แบ่งแยก ดถูกู หรอืกล่าวอกีอย่างหนึง่คอื “เจ๊ก” เป็นถ้อยความเกลยีดชงั (hate 

speech) และมักถูกใช้ในลักษณะที่เป็นภาษาของการกระท�ำ (speech act)  

นั่นคือท�ำให้ผู้ที่ภาษากล่าวถึงหรือกระท�ำถูกแบ่งแยก ลดทอน ถ้อยความ 

ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นส�ำนึกซึ่งกอปรขึ้นด้วยทัศนคติของความวิตกระแวงต่อ

ชาวจีนไม่ว่าจะเป็นในมิติทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ หรือวัฒนธรรม กล่าว

คือในเชิงการเมืองเป็นที่ทราบกันดีว่าประเทศจีนเปลี่ยนแปลงการปกครอง

จากระบอบกษัตริย์มาสู่ระบอบสังคมนิยมและปกครองด้วยพรรคคอมมิวนิสต์ 

คุณค่าหรืออุดมคติของรูปแบบการปกครองดังกล่าวถือเป็นปฏิปักษ์ต่อการ

ปกครองของไทย ดังนั้นแล้ว “เจ๊ก” หรือชาวจีนที่ไม่สามารถกลืนกลายเป็น

ไทยได้นี้จึงสื่อความถึงผู้ที่นิยมรูปแบบหรือลัทธิอุดมการณ์ที่เป็นภัยต่อความ

มั่นคงของสังคมไทย ในแง่เศรษฐกิจการหลั่งไหลเข้ามาหลายระลอกของชาว

จีนท�ำให้คนไทยบางส่วนมองว่าชาวจีนได้เข้ามาแย่งงาน แย่งอาชีพ ชาวจีน

บางคนยังได้สร้างเนื้อสร้างตัวขึ้นจนถึงขั้นเป็นเศรษฐี ท�ำให้เกิดความวิตก

ว่าชาวจีนจะครอบง�ำเศรษฐกิจ การค้าการขายต่างๆ ขณะที่ในแง่วัฒนธรรม

ชาวจีนจ�ำนวนมากยังคงรักษาแบบแผนธรรมเนียมหรือวิถีปฏิบัติที่สืบต่อจาก

บรรพบุรุษ ฉะนั้นเมื่อมองด้วยสายตาที่กีดกันแบ่งแยกแล้ว วัฒนธรรมหรือวิถี

ปฏิบัติต่างๆ ของชาวจีนเหล่านี้จึงเป็นสิ่งที่ถูกกีดกันออกจากความเป็นไทย

และถกูมองด้วยสายตาของความต�ำ่ต้อยด้อยค่ากว่าความเป็นไทยกระแสหลกั  

แม้การตคีวามข้างต้นอาจจะดเูกนิเลยไปบ้างในบางแง่มมุ แต่ทัง้นีเ้พือ่ต้องการ

ชี้ให้เห็นถึงสังเขปพื้นหลังความคิดอันประกอบเป็นส�ำนึกของการกีดกันแบ่ง

แยกที่ชาวไทยมีต่อชาวจีน โดยภายใต้มุมมองส�ำนึกดังกล่าวล้วนมีส่วนผสม

ในบางแง่มุม ไม่ว่าจะเป็นมิติในทางการเมือง เศรษฐกิจ หรือวัฒนธรรม จน
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ในที่สุดได้น�ำมาสู่รูปธรรมของความคิดที่สะท้อนผ่านถ้อยความเกลียดชัง 

ดังตัวอย่างค�ำว่า “เจ๊ก” ที่ยกมาข้างต้น

	 นอกจากค�ำว่า “เจ๊ก” ที่อาจถูกใช้ในบริบทของถ้อยความเกลียดชัง

ที่คนไทยมีต่อคนจีนแล้ว ยังมีค�ำเรียกอื่นๆ ที่สะท้อนส�ำนึกถึงการกีดกัน แบ่ง

แยก หรอืดถูกูกลุม่คนบนพืน้ฐานความแตกต่างเชือ้ชาตติลอดถงึมติทิางสงัคม

วัฒนธรรม อย่างเช่นค�ำว่า “ลาว” ที่คนไทยจ�ำนวนมากใช้เป็นค�ำเรียกในเชิง

กดีกนัและดถูกูผูท้ีม่พีืน้เพภมูลิ�ำเนามาจากภาคตะวนัออกเฉยีง โดย “ลาว” ใน

ทีน่ีม้ใิช่เพยีงชือ่เรยีกขานในแง่เชือ้ชาตเิท่านัน้ แต่ยงัสะท้อนส�ำนกึเชงิชนชัน้ทาง

สงัคมและวฒันธรรม สือ่นยัถงึผูท้ีม่วีถิชีวีติและวฒันธรรมผดิแผกแตกต่างจาก

ความเป็นไทยกระแสหลกั โดยเฉพาะในแบบคนเมอืงชนชัน้กลาง ค�ำว่า “ลาว” 

จงึปรากฏเป็นถ้อยความเกลยีดชงัพบเหน็ได้ทัว่ไป โดยเฉพาะเด่นชดัยิง่ขึน้เมือ่

มีความขัดแย้งทางการเมืองที่ส�ำคัญเกิดขึ้น34 

	 กล่าวได้ว่าในเหตุการณ์หรือปรากฏการณ์ความขัดแย้งทางการเมือง

ที่ส�ำคัญทุกครั้ง ถ้อยความเกลียดชังมักจะถูกผลิตสร้างและใช้เป็นเครื่องมือ

ในการโจมตฝ่ีายตรงข้ามและเพือ่ปลกุระดมทางการเมอืง เพราะในทกุการต่อสู้

ทางการเมืองนั้น นอกจากชุมนุมเรียกร้องหรือกระทั่งการใช้ก�ำลังหรือความ

รนุแรงน�ำพาการเคลือ่นไหวเพือ่ให้ได้รบัชยัชนะหรอืบรรลผุลลพัธ์ตามทีต้่องการ

แล้ว ในอีกด้านหนึ่งยังมีการต่อสู้ช่วงชิงในแง่ของการรับรู้ การสร้างความชอบ

ธรรมให้กับปฏิบัติการเคลื่อนไหวต่อสู้ของฝ่ายตนและลดทอนความชอบธรรม

ของฝ่ายตรงข้าม ในพื้นที่ของการต่อสู้ดังกล่าวนี้ย่อมมีถ้อยความเกลียดชังที่

แต่ละฟากฝ่ายผลิตสร้างขึ้นประกอบร่วมอยู่ด้วย

	 34	 Charles Keyes, “The Color of Politics: Thailand’s Deep Crisis of Authority,” In Michael 
J. Montesano, Pavin Chachavalpongpun and Aekapol Chongvilaivan, ed., Bangkok, 
May 2010: perspectives on a divided Thailand (Singapore: Institute of Southeast Asian 
Studies, 2012), 183-184.
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	 และเมือ่กล่าวถงึการศกึษาว่าด้วยการใช้ถ้อยความเกลยีดชงัในบรบิท

ของความขัดแย้งทางการเมืองไทย คงหนีไม่พ้นที่จะต้องกล่าวถึงเหตุการณ์

อย่าง 6 ตุลา พ.ศ.2519 ซึ่งเหตุการณ์ดังกล่าวถือเป็นโศกนาฏกรรมทางการ

เมืองส�ำคัญที่สุดครั้งหนึ่งในหน้าประวัติศาสตร์การเมืองไทย ที่รัฐบาลพร้อม

ด้วยแนวร่วมกลุ่มต่างๆ และผู้สนับสนุนได้ร่วมกันกระท�ำความรุนแรงด้วย

ก�ำลังอาวุธจนเรียกได้ว่าเป็นการ “สังหารหมู่” กลุ่มนักศึกษาและประชาชน

ที่ออกมาเคลื่อนไหวต่อต้านการกลับเข้าประเทศของจอมพลถนอม กิตติขจร 

โดยในช่วงเหตุการณ์ 6 ตุลา นับเป็นช่วงจังหวะที่การเมืองไทยได้สะสมความ

ขัดแย้งตึงเครียดที่ด�ำเนินมาก่อนหน้า โดยเฉพาะภายหลังจากเหตุการณ์ 14 

ตุลา พ.ศ.2516 เป็นต้นมา ผนวกกับท่าทีของรัฐไทยที่หวาดวิตกต่อการแพร่

ขยายของอุดมการณ์คอมมิวนิสต์ที่นับวันดูจะยิ่งเข้ามาประชิดใกล้มากขึ้น  

ดังนั้นการด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ โดยเฉพาะการชุมนุมเคลื่อนไหวทางการเมือง

ของนักศึกษาจึงถูกจับตาจากฝ่ายรัฐว่ามีแนวคิดทางการเมืองที่โน้มเอียงไป

ทางฝ่ายซ้ายหรือฝักใฝ่อุดมการณ์แบบคอมมิวนิสต์ รัฐบาลจึงได้มีการปลุก

ระดมโจมตกีารเคลือ่นไหวทางการเมอืงของกลุม่นกัศกึษาผ่านช่องทางกระบอก

เสียงต่างๆ ของรัฐ รวมถึงยังได้มีการผลิตสร้างชุดวาทกรรมที่ผูกพันนักศึกษา

และประชาชนผู้ชุมนุมเคลื่อนไหวเข้ากับการแพร่ขยายของลัทธิอุดมการณ์

คอมมิวนิสต์อันถือเป็นภัยร้ายแรงต่อความมั่นคงของชาติและสถาบันหลัก

 	 ภายใต้วาทกรรมที่รัฐบาล กลุ ่มแนวร่วมจัดตั้ง และประชาชน 

ผูส้นบัสนนุได้ร่วมกนัผลติสร้างขึน้เพือ่ปลกุระดมโจมตนีกัศกึษาและประชาชน

ผู้ชุมนุมเคลื่อนไหวทางการเมืองในช่วงก่อนเหตุการณ์ 6 ตุลา พ.ศ.2519  

เนื้อความจ�ำนวนมากล้วนมีลักษณะเป็นการปลุกระดมทางการเมืองด้วยถ้อย

ความเกลยีดชงั (hate speech) ถ้อยความต่างๆ กระตุน้เร้าอารมณ์ให้ประชาชน

เกิดความรู้สึกชิงชังรังเกลียดต่อกลุ่มนักศึกษาโดยพยายามชี้ให้เห็นว่าลัทธิ

อุดมการณ์ฝ่ายซ้ายหรือคอมมิวนิสต์ที่ได้แพร่ขยายอยู่ในหมู่นักศึกษานั้นเป็น
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ภัยร้ายแรงต่อความมั่นคงของชาติและความสงบเรียบร้อยของสังคม ทั้งยัง

มีการปลุกปั่นว่ากลุ่มนักศึกษาที่ออกมาชุมนุมเคลื่อนไหวอยู่นั้นมิใช่คนไทย

หากแต่เป็น “ญวน” ทีข่ณะนัน้ถกูครอบง�ำด้วยความคดิอดุมการณ์คอมมวินสิต์ 

ดังกล่าวข้างต้น ดังนั้นแล้วเป้าหมายทางการเมืองของถ้อยความเกลียดชังที่

ผลิตสร้างขึ้นจึงมีจุดมุ่งเน้นอยู่ที่ประเด็นในเรื่องของความมั่นคง และความ

มั่นคงที่รัฐพยายามสร้างและชี้ชวนให้เห็นก็คือความมั่นคงที่ผูกพันอยู่กับ

สถาบันหลักของชาติ ภายใต้ส�ำนึกในแบบ “ชาติ ศาสน์ กษัตริย์” ที่เชื่อมแน่น

เข้าด้วยกันโดยเฉพาะตั้งแต่ยุคสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ เป็นต้นมา ดังข้อ

สังเกตของเบเนดิกท์ แอนเดอร์สัน ที่ชี้ให้เห็นว่าการที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์  

ซึง่อาศยัประโยชน์จากสถาบนักษตัรย์ิและพทุธศาสนาเพือ่เป็นรากฐานอ�ำนาจ

ให้กบัตนเองนัน้ จอมพลสฤษดิไ์ด้ท�ำให้กลอนหรอืค�ำขวญั “ชาต ิศาสน์ กษตัรย์ิ” 

ได้เปลี่ยนแปลงความหมายไปจากคติที่มีนัยถึงความสงบสันติมาเป็นค�ำขวัญ 

ทีด่มูุง่เน้นการสูร้บและเป็นทีร่บัรูก้นัในนยัความหมายดงักล่าวมากขึน้เรือ่ยมา35

	 ด้วยเหตุนี้ถ้อยความเกลียดชังที่ผลิตสร้าง/สร้างซ�้ำ โดยเฉพาะที่ถูก

ปลกุระดมผ่านแนวร่วมและกลุม่จดัตัง้ของรฐั อาท ิกลุม่นวพล กลุม่กระทงิแดง 

กลุ่มลูกเสือชาวบ้าน เป็นต้น ได้ท�ำให้นักศึกษากลายเป็นภัยร้ายคุกคามความ

มั่นคงสงบสุขของชาติและความเป็นไทยในอุดมคติ ดังที่ธงชัย วินิจจะกูล  

ได้สรปุเรยีบเรยีงไว้ให้เหน็ถงึภาพรวมของเหตกุารณ์ 6 ตลุา นบัตัง้แต่ก่อนหน้า

เหตุการณ์สังหารหมู่เมื่อที่บริเวณสนามหลวงและมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

และแง่มมุผลพวงภายหลงัจากเหตกุารณ์ โดยธงชยัได้แสดงให้เหน็ว่านบัตัง้แต่

เหตุการณ์ 6 ตุลา พ.ศ.2519 จนกระทั่งถึงต้นปี พ.ศ.2520 หนังสือพิมพ์ต่างๆ 

มักจะเรียกเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นว่าเป็น “การจลาจล” หรือ “ความวุ่นวาย” โดย 

	 35	 เบเนดิกท์ แอนเดอร์สัน, ศึกษารัฐไทย ย้อนสภาวะไทยศึกษา: ว่าด้วยการเมืองไทยสมัยใหม่ 
(นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน, 2558), 95-96.
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นกัศกึษาและผูอ้อกมาชมุนมุเคลือ่นไหวคอื “ผูก่้อจลาจล” “ผูก่้อความวุน่วาย” 

“คอมมวินสิต์” “กบฏ” “ผูห้ลงผดิ” หรอื “ศตัรขูองชาต ิศาสนา พระมหากษตัรย์ิ”36

ขณะที่ในมุมมองของ “ฝ่ายขวา” หรือปีกอนุรักษ์นิยมซึ่งเป็นผู้ปราบปราม

นักศึกษาและประชาชน พวกเขามองเห็นว่านักศึกษาและประชาชนที่ออกมา

ชมุนมุเคลือ่นไหวนัน้เป็นพวกฝ่ายซ้ายทีใ่ช้ความรนุแรงอย่างไร้เหตผุล มมุมอง

ส�ำนกึดงักล่าวมกีระบวนการเหยยีดหยามลดทอนความเป็นมนษุย์ (dehumani-

zation) ของนสิตินกัศกึษาและประชาชนทีช่มุนมุเคลือ่นไหวให้เป็นสิง่ทีต่�่ำกว่า

ประชาชนคนไทย กล่าวคือมีการกล่าวหาว่านักศึกษาและผู้ชุมนุมที่ถูกปราบ

ปรามมิใช่คนไทย หากแต่เป็น “ญวน” ที่ขณะนั้นถือเป็นศัตรูร้าย ภายใต้ความ

โกรธแค้นเกลยีดชงัอย่างเข้ากระดกูด�ำและพร้อมทีจ่ะ “ฆ่า” ด้วยวธิทีีอ่ปัลกัษณ์37

	 บทเพลงอย่าง “หนักแผ่นดิน”38 เป็นตัวอย่างชัดเจนของถ้อยความ

เกลียดชังที่ถูกผลิตสร้าง/สร้างซ�้ำ ขึ้นเพื่อยัดเยียดอัตลักษณ์ความเป็นอื่น  

ผลกัเหยยีดให้นกัศกึษากลายเป็นภยัคกุคามน่ารงัเกยีจหรอืเป็นพวกไร้ศลีธรรม39 

เช่นเดยีวกบับทบาทของพระกติตวิฒุโฑ ภกิษผุูน้�ำหลกัการทางศาสนามาเสรมิ 

	 36	 ธงชยั วนิจิจะกลู, 6 ตลุา ลมืไมไ่ด ้จำ�ไมล่ง: วา่ดว้ย 6 ตลุา 2519 (นนทบรุ:ี ฟา้เดยีวกนั, 2558), 
119.	

	 37	 เรื่องเดียวกัน, 105.	
	 38	 เพลง “หนักแผ่นดิน” แต่งขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2518 โดยใช้เปิดออกอากาศทางสถานีวิทยุ จ.ส. 

กรมการสื่อสารทหารบก เนื้อเพลงในท่อนแรกร้องว่า
			   คนใดใช้ชื่อไทยอยู่ กายก็ดูเหมือนไทยด้วยกัน
			   ได้อาศัยโพธิ์ทอง แผ่นดินของราชันย์ แต่ใจมันยังเฝ้าคิดทำ�ลาย
			   คนใดเห็นไทยเป็นทาส ดูถูกชาติเชื้อชนถิ่นไทย
			   แต่ยังฝังทำ�กิน กอบโกยสินไทยไป เหยียดคนไทยเป็นทาสของมัน
			   หนักแผ่นดิน หนักแผ่นดิน คนเช่นนี้เป็นคนหนักแผ่นดิน	
	 39	 ประจักษ์ ก้องกีรติ, “การลดทอนความเป็นมนุษย์ พื้นที่ทางศีลธรรมและความรุนแรง: จาก 

“ฆ่าคอมมิวนิสต์ไม่บาป” ถึง “กำ�จัดเสี้ยนหนามแผ่นดิน”,” ฟ้าเดียวกัน ปีที่ 14 ฉบับที่ 2 
(พฤษภาคม-ธันวาคม 2559), 39-46.	
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ความชอบธรรมให้กับปฏิบัติการปราบปรามนักศึกษาและประชาชน ด้วย 

วาทะอันโด่งดังที่ว่า

	 การฆ่าคอมมิวนิสต์ไม่ถือว่าเป็นการฆ่าคน เพราะว่าใครก็ตาม

ที่ท�ำลายชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ มันไม่ใช่คนสมบูรณ์ คือต้อง

ตั้งใจที่จะไม่ฆ่าคน แต่ฆ่ามาร ซึ่งเป็นหน้าที่ของคนไทยทุกคน...

เหมือนเราฆ่าปลา แกงใส่บาตรพระ ไอ้บาปมันก็มีหรอกที่ฆ่าปลา  

แต่เราใส่บาตรพระได้บุญมากกว่า”40 

	 จากถ้อยความเกลยีดชงัดงักล่าวได้ก่อให้เกดิเหตกุารณ์หรอืสิง่ทีภ่าษา

ได้สร้างขึ้น โดยในที่นี้คือการเปลี่ยนสถานะของนักศึกษาและประชาชนผู้ออก

มาชุมนุมเคลื่อนไหวด้วยเหตุผลทางการเมือง ให้กลายสภาพเป็นคอมมิวนิสต์ 

เป็นปีศาจร้ายทีเ่ป็นภยัคกุคามร้ายแรงของชาตแิละสถาบนัหลกั ซ�้ำร้ายไปกว่า

นั้นคอมมิวนิสต์หรือปีศาจร้ายในที่นี้มิได้ถือว่าเป็นคน การฆ่านิสิตนักศึกษา 

จึงมิได้มีความหมายถึงการฆ่าคน หากเป็นดังที่พระกิตติวุฒโฑได้กล่าวไว้  

นั่นคือเป็นเพียงปลาที่สามารถถูกฆ่าแกงเพื่อแลกกับผลบุญจากการส่งเสริม

ค�้ำจุนภิกษุและศาสนา และยิ่งด้วยการที่ถ้อยความดังกล่าวนี้มิได้เพียงถูก

เผยแพร่จากปุถุชนคนธรรมดา หากแต่เป็นภิกษุที่มีชื่อเสียง จึงเสมือนถูกตี

ตรารับรองจากผู้ทรงสิทธิ์ที่สามารถให้ค�ำชี้แนะในลักษณะอันเป็นการตัดสิน

คณุค่าของการกระท�ำอย่างในเรือ่งบาป-บญุ เป็นต้น เมือ่ถ้อยความเกลยีดชงัถกู 

ส่งผ่านเผยแพร่ออกไป ย่อมเป็นเชือ้ฟืนทีเ่ร่งเร้าอารมณ์ความรูส้กึของประชาชน

ให้ตอบรบัสนบัสนนุปฏบิตักิารของฝ่ายรฐัทีป่ราบปรามนกัศกึษาและประชาชน 

	 40	 อ้างใน เบเนดิกท์ แอนเดอร์สัน, ศึกษารัฐไทย ย้อนสภาวะไทยศึกษา: ว่าด้วยการเมืองไทย
สมัยใหม่, 98.	
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ผู้เคลื่อนไหวชุมนุมทางการเมืองอย่างโหดร้ายทารุณดังภาพที่ปรากฏให้เห็น 

เช่น การฆ่าและแขวนคอนสิตินกัศกึษาอย่างโหดเหีย้ม หรอืการเผาศพผูช้มุนมุ

อย่างโจ่งแจ้งใจกลางมหานครหลวงท่ามกลางเสยีงโห่ร้องยนิดขีองประชาชนที่

อยู่ร่วมในเหตุการณ์ เป็นต้น

	 อย่างไรก็ตาม เมื่อเหตุการณ์ผ่านพ้นไปมุมมองหรือค�ำอธิบายต่อ

เหตุการณ์ก็ได้มีการปรับเปลี่ยนให้สอดรับกับบริบทของสังคมที่เปลี่ยนไป 

ธงชัย วินิจจะกูล ได้ตั้งข้อสังเกตไว้ว่า “เพียงประมาณปี 2520-2521 วาทกรรม

ที่ปรากฏต่อสาธารณะไม่ถือว่า 6 ตุลาเป็นชัยชนะที่น่ายินดีอีกต่อไป แต่เป็น

ความแตกแยกในสังคมไทยครั้งใหญ่ที่ต้องการการเยียวยา ความสมานฉันท์ 

และต้องการให้สังคมช่วยกันลืม”41 นี่จึงสะท้อนถึงความส�ำคัญของเงื่อนไข

ทางสงัคมทีส่่งผลต่อการก�ำหนดสร้างความหมายของเหตกุารณ์หรอืการกระท�ำ  

ที่ครั้งหนึ่งความรักชาติและหวงแหนในสถาบันหลัก ได้เรียกร้องให้ประชาชน

จ�ำเป็นต้องลุกขึ้นร่วมกันปกป้องอย่างดุดันแข็งกร้าว แต่เมื่อวันเวลาผ่านไป

การกระท�ำที่ครั้งหนึ่งเคยได้รับความชื่นชมยินดีกลับจ�ำต้องถูกปิดซ่อนภายใต้

ซอกหลบืของประวตัศิาสตร์ หรอืถกูอธบิายด้วยความหมายทีเ่ปลีย่นแปลงไปใน 

ลักษณะดังกล่าวข้างต้น แต่อย่างไรก็ดี กล่าวได้ว่าตลอดห้วงเวลาที่ผ่านมา 

สถาบันหลักของชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งสถาบันกษัตริย์ที่ถูกสถาปนาให้มี

อ�ำนาจน�ำอย่างโดดเด่นเหนอืองคาพยพอืน่ในสงัคมกย็งัคงถอืเป็นแก่นใจกลาง

หลักของประเด็นเงื่อนไขทางสังคมการเมืองดังที่จะปรากฏชัดขึ้นอีกครั้งใน

วิกฤตการณ์เมืองไทยนับตั้งแต่ช่วงก่อนการเหตุการณ์รัฐประหารเมื่อ พ.ศ.

2549 เป็นต้นมา

	 41	 ธงชัย วินิจจะกูล, 6 ตุลา ลืมไม่ได้ จำ�ไม่ลง: ว่าด้วย 6 ตุลา 2519, 119.
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การเมืองของถ้อยความเกลียดชังในความขัดแย้งการเมืองไทยร่วมสมัย

	 หลงัจากทีพ่รรคไทยรกัไทยภายใต้การน�ำของทกัษณิ ชนิวตัร เอาชนะ

การเลือกตั้งทั่วไปและจัดตั้งรัฐบาลขึ้นเป็นสมัยที่สอง กระแสความไม่พอใจ

ในหมู่คนเมืองชนชั้นกลางที่มีต่อแนวทางการบริหารประเทศของรัฐบาลและ

โดยเฉพาะตัวผู้น�ำก็ได้เริ่มก่อตัวขึ้นและขยายลุกลามอย่างรวดเร็ว ขบวนการ

พันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยอันมีนายสนธิ ลิ้มทองกุล ผู ้ก่อตั้ง

หนังสือพิมพ์ผู้จัดการและสถานีโทรทัศน์เอเอสทีวี (ASTV) เป็นหัวหอกส�ำคัญ

ในการจดัชมุนมุไล่ล้มรฐับาลทกัษณิ โดยในช่วงเวลานีเ้องทีถ้่อยความเกลยีดชงั 

ทางการเมือง (political hate speech) ถูกผลิตสร้าง/สร้างซ�้ำ ขึ้นเป็นจ�ำนวน

มากโดยมุ่งโจมตีรัฐบาล ตัวผู้น�ำ รวมตลอดถึงประชาชนผู้สนับสนุนรัฐบาล 

ถ้อยความเกลียดชังถูกเผยแพร่และส่งผ่านทั้งจากการปราศรัยของแกนน�ำ 

ผูช้มุนมุ และถกูสร้างซ�ำ้ผ่านทางสือ่ตลอดจนประชาชนทีเ่ข้าร่วมหรอืสนบัสนนุ

การเคลื่อนไหวไล่ล้มรัฐบาล ที่ส�ำคัญคือถ้อยความเกลียดชังทางการเมือง 

ที่ถูกผลิตสร้าง/สร้างซ�้ำขึ้นนี้มิได้จ�ำกัดอยู่เพียงขอบเขตพื้นที่การชุมนุมหรือ

ในปริมณฑลใจกลางของความขัดแย้งเท่านั้น หากแต่สนามของถ้อยความ

เกลียดชังได้ขยายกว้างขึ้นกว่าในอดีตที่ผ่านมา ถูกเผยแพร่ส่งผ่านช่องทาง 

สือ่ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นโทรทศัน์ วทิย ุทีท่�ำหน้าทีเ่ป็นกระบอกเสยีงทัง้ทางตรงและ

ทางอ้อมให้กบัแต่ละฟากฝ่ายในวกิฤตความขดัแย้ง และทีส่�ำคญัคอืการขยาย

ตัวของสื่อสังคม (social media) หรือโลกออนไลน์ที่ท�ำให้การสื่อสารและการ 

เผยแพร่ข้อมลูข่าวสารเป็นไปอย่างรวดเรว็ทัว่ถงึและยงัข้ามพ้นพรมแดน อย่าง

แทบไร้ขีดจ�ำกัด เงื่อนไขสนับสนุนเหล่านี้ส่งผลให้ถ้อยความเกลียดชังได้แพร่

ขยายและกลายเป็นเสมอืนเชือ้ฟืนทีส่มุเร่งเพลงิไฟแห่งความขดัแย้งทีด่�ำเนนิอยู่

ให้ลุกโชนขึ้น และขณะเดียวกันถ้อยความเกลียดชังที่ถูกผลิตสร้าง/สร้างซ�้ำขึ้น

กย็งัสะท้อนให้เหน็ถงึความรูส้กึนกึคดิหรอืการรบัรูข้องประชาชนแต่กลุม่ฝ่ายที่

พวกเขามีต่อโลกทางการเมือง
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	 ในบทความวิจัยนี้จึงมุ ่งสนใจศึกษาถึงสิ่งที่ เรียกว่าถ้อยความ 

เกลียดชังที่ถูกผลิตใช้ในช่วงวิกฤตความขัดแย้งทางการเมืองที่ส�ำคัญที่สุด

อีกครั้งหนึ่งในประวัติศาสตร์การเมืองไทย โดยศึกษาเฉพาะในส่วนของถ้อย

ความเกลียดชังทางการเมืองซึ่งเผยผ่านขบวนการเคลื่อนไหวทางการเมือง

ที่ถือเป็นตัวแทนส�ำคัญของพลังการเมืองฝ่ายอนุรักษนิยม นั่นคือนับตั้งแต่

การชุมนุมเคลื่อนไหวของขบวนการพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย  

ที่ต่อต้านขับไล่รัฐบาลของทักษิณ ชินวัตร จวบจนกระทั่งถึงในช่วงการชุมนุม

เคลื่อนไหวของคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยให้

เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.) 

ที่ออกมาขับไล่รัฐบาลของยิ่งลักษณ์ ชินวัตร จนท้ายที่สุดน�ำมาสู่เหตุการณ์

รัฐประหารเมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2557 โดยในการศึกษาวิเคราะห์นั้นจะ

มุง่สนใจถ้อยความเกลยีดชงัในฐานะทีเ่ป็นภาษาของการกระท�ำ (speech act) 

คอืการให้ความสนใจกบัลกัษณะการใช้ภาษาเพือ่สร้างความเกลยีดชงั การดทูี่

เงือ่นไขหรอืบรบิททีภ่าษาถกูใช้โดยตระหนกัว่าภาษามไิด้เป็นสิง่ทีม่คีวามหมาย

ในตวัเอง หากแต่ความหมายของภาษาเกดิขึน้บนกฎเกณฑ์ กตกิาหรอืระเบยีบ

แบบแผนอันเป็นที่รับรู้ของสังคม และในแง่นี้ภาษาของความเกลียดชังยังได้

ก่อให้เกิดสิ่งที่เรียกว่าเหตุการณ์หรือการกระท�ำของภาษาขึ้น เป็นการกระท�ำ 

ทีเ่ข้ากระท�ำต่อฝักฝ่ายตรงข้ามทางการเมอืงไม่ว่าจะเป็นการกดีกนั ดถูกู ลดทอน 

หรือการเปลี่ยนสถานะของฝ่ายตรงข้ามให้กลายเป็นตัวแทนของความชั่วร้าย

เลวทราม อยู่นอกเหนือขอบเขตพรมแดนของความเป็นคนไทยหรือกระทั่ง 

สงัคมมนษุย์ ขณะเดยีวกนัถ้อยความเกลยีดชงัในฐานะภาษาของการกระท�ำยงั

ท�ำหน้าทีจ่ดัระเบยีบการรบัรูข้องผูเ้ข้าร่วมการชมุนมุเคลือ่นไหว ผกูโยงอารมณ์

ความรู้สึกของผู้เข้าร่วมการชุมนุมให้มีส�ำนึกของความเป็นพรรคพวกและมี 

เป้าหมายร่วมกัน
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ต้านระบอบทักษิณ ต้นก�ำเนิดสังคมเสื่อมทราม

	 ภายใต้การบรหิารงานของรฐับาลทกัษณิได้ก่อให้เกดิความเปลีย่นแปลง 

กับประเทศในหลากหลายด้าน ทั้งในการปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริหาร

งานภาครัฐ เช่น มีการปรับเพิ่มจ�ำนวนกระทรวงและหน่วยงานต่างๆ การตั้ง

ผู้ว่าซีอีโอให้มีบทบาทการบริหารงานเชิงบูรณาการในพื้นที่มากขึ้น เป็นต้น 

มีแนวทางการด�ำเนินนโยบายที่มุ่งสนับสนุนกลุ่มเกษตรกร แรงงาน รวมถึง 

ผู้ประกอบอาชีพที่อยู่ในภาคการผลิตนอกระบบ (informal sector) หรือกล่าว

อีกอย่างหนึ่งคือกลุ่มประชาชนที่ถูกจัดว่าเป็นชนชั้นกลางระดับล่างของสังคม

ไทย โดยแง่หนึ่งแนวทางการบริหารงานและด�ำเนินนโยบายของรัฐบาลก็เพื่อ

เป็นการสร้างความนิยมในหมู่ประชาชนซึ่งถือเป็นฐานเสียงส�ำคัญของพรรค

ไทยรักไทยอันเป็นพรรครัฐบาล โดยที่นโยบายเหล่านี้มุ่งเน้นไปที่การเสริม

สร้างหลักประกันและความมั่นคงในชีวิตให้กับประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ชนชัน้กลางระดบัล่างดงักล่าว42 รวมถงึการอดุหนนุส่งเสรมิและยกระดบัฐานะ

ทางเศรษฐกิจของพวกเขาให้ใกล้เคียงกับชนชั้นกลางเก่ามากขึ้น43 การด�ำเนิน

นโยบายเหล่านี้ของรัฐบาลจึงถูกเรียกว่าเป็น “นโยบายประชานิยม” ผนวกกับ

ภาพลักษณ์ของตัวผู้น�ำคือทักษิณ ชินวัตร ที่มีอ�ำนาจและบทบาทโดดเด่นจน

อาจกล่าวได้ว่าผูน้�ำสามารถก�ำหนดชีน้�ำหรอืครอบง�ำรฐับาลและพรรคการเมอืง

ของตนอย่างเบด็เสรจ็เดด็ขาด การบรหิารในลกัษณะนีจ้งึถกูบรรดานกัวชิาการ

และสื่อมวลชนพากันวิพากษ์วิจารณ์และเรียกขานด้วยชื่อต่างๆ ซึ่งส่วนใหญ่ 

 

	 42	 ยุกติ มุกดาวิจิตร และ อุเชนทร์ เชียงเสน, “กำ�เนิดและพลวัต “คนเสื้อแดง”,” ใน ชัยธวัช ตุลา
ธน และคนอืน่ๆ, บรรณาธกิาร, ความจรงิเพือ่ความยตุธิรรม: เหตกุารณแ์ละผลกระทบจากการ
สลายการชุมนุม เมษา-พฤษภา 53, ศูนย์ข้อมูลประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการสลาย
การชุมนุม กรณี เมษา-พฤษภา 53 (ศปช.) (นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน, 2555), 27-28.	

	 43	 ดูเพิ่มเติมใน อภิชาต สถิตนิรามัย ยุกติ มุกดาวิจิตร และ นิติ ภวัครพันธุ์, ทบทวนภูมิทัศน์
การเมืองไทย (เชียงใหม่: ล๊อคอินดีไซน์เวิร์ค, 2556).	
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มักสื่อนัยในเชิงลบ อาทิ “ระบอบสมบูรณาญาสิทธิทุนจากการเลือกตั้ง”  

“ทักษิโณมิกส์” (Thaksinomic) “ทักษิณาธิปไตย” “ทรราชเสียงข้างมาก” หรือ 

“ระบอบทักษิณ” เป็นต้น44 

	 เมือ่กระแสต่อต้านรฐับาลทกัษณิได้ขยายกว้างออกไป โดยมขีบวนการ

พนัธมติรฯ และสือ่ในเครอือย่างหนงัสอืพมิพ์ผูจ้ดัการและสถานโีทรทศัน์เอเอส

ทวี ี(ASTV) ทีเ่ป็นหวัแรงส�ำคญัในการเคลือ่นไหวต่อต้านรฐับาล ค�ำว่า “ระบอบ

ทักษิณ” ได้ขยับข้ามจากแวดวงวิชาการและสื่อมวลชนมายังพื้นที่ของการ

ชุมนุมในฐานะศัตรูของชาติและเป้าหมายหลักที่ผู้ชุมนุมต้องการโค่นท�ำลาย 

โดยระบอบทักษิณได้ถูกนิยามให้เป็นระบอบการเมืองที่ชั่วร้าย มีลักษณะรวบ

อ�ำนาจอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ครอบง�ำระบอบการเมืองรัฐสภา องค์กรอิสระ

ต่างๆ เพื่อเอื้อประโยชน์กับกลุ่มพวกพ้องของตนเอง ดังที่สังศิต พิริยะรังสรรค์ 

หนึ่งในนักวิชาการที่ต่อต้านระบอบทักษิณได้สรุปสังเขปความหมายไว้ว่า

	 ลกัษณะทีส่�ำคญัของระบอบการปกครองของทกัษณิในมมุมอง

ของปัญญาชนและนักคิดจากมหาวิทยาลัยคือ การไม่ให้ความสนใจ

ต่อเจตนารมณ์ที่แท้จริงของระบอบประชาธิปไตย แต่ในทางตรงกัน

ข้าม กลับแปรสภาพการบริหารราชการแผ่นดินให้อยู่ในรูปแบบของ 

“เผด็จการรัฐสภา” หรือ “เผด็จการเสียงข้างมากในรัฐสภา” โดยไม่ให้ 

ความสนใจกับความเห็นของพรรคการเมืองฝ่ายค้านเสียงข้างน้อย 

ในสภาฯ ตลอดจนความเหน็และข้อท้วงตงิทีเ่หน็แตกต่างจากรฐับาล

ของนักวิชาการ สื่อมวลชน และภาคประชาสังคม ฯลฯ ลักษณะการ

ปกครองที่เรียกว่า “ระบอบทักษิณ” เป็นปรากฏการณ์ของสังคม 

	 44	 สงัศติ พริยิะรงัสรรค,์ เศรษฐศาสตรก์ารเมอืงแนวใหม ่การลงโทษโดยสงัคม Social Sanctions 
(ปทุมธานี: สำ�นักพิมพ์มหาวิทยาลัยรังสิต, 2559), 231.	
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การเมืองไทยที่กลุ่มทุนกึ่งผูกขาดขนาดใหญ่เข้าครอบง�ำอ�ำนาจรัฐ

โดยผ่านการเลือกตั้งของประชาชนและมุ่งสร้างระบบพรรคการเมือง

เดียว โดยไม่สนใจกับคุณค่าของระบบการตรวจสอบที่เป็นรูปแบบ

ของระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ รัฐบาลมีความเอนเอียงที่ผูกขาด

ทรัพยากรและเอื้อประโยชน์เชิงนโยบายให้แก่กลุ่มทุนที่เป็นองค์

ประกอบส�ำคัญของพรรคไทยรักไทย โดยปิดกั้นการท�ำงานของกลไก

ตลาด (Market Mechanism) เพื่อมิให้มีการแข่งขันในทางธุรกิจเกิด

ขึ้นได้จริง”45 

	 เช่นเดียวกับที่วิทยากร เชียงกูล ได้ชี้ให้เห็นว่าระบอบทักษิณมิได้

จ�ำกดัอยูแ่ค่เพยีงตวันายกรฐัมนตรคีอืทกัษณิ ชนิวตัรเท่านัน้ แต่ระบอบทกัษณิ 

ยังหมายรวมถึง

	 ระบอบและนโยบายเศรษฐกจิการเมอืงแบบผกูขาดรวบอ�ำนาจ

โดยทักษิณและกลุ่มนักธุรกิจการเมืองของเขา การใช้อ�ำนาจทั้งทาง

เศรษฐกจิ การเมอืง ระบบอปุถมัภ์ การซือ้เสยีง การใช้นโยบายประชา

นิยมแบบหาเสียงระยะสั้นเพื่อเร่งการเติบโตของเศรษฐกิจทุนนิยม

แบบสุดโต่ง การใช้อ�ำนาจรัฐหาผลประโยชน์ให้ตนเองให้มากที่สุด  

เร็วที่สุด โดยไม่ค�ำนึงถึงหลักประชาธิปไตย ความเป็นธรรม จริยธรรม 

ใดๆ46 

	 45	 เรื่องเดียวกัน, 232.	
	 46	 วิทยากร เชียงกูล, “"ระบอบทักษิณ" เป็นส่วนหนึ่งของระบอบผูกขาดโดยชนชั้นนำ�ส่วนน้อย,” 

กรุงเทพธุรกิจออนไลน์  (16 ธันวาคม 2556) http://www.bangkokbiznews.com/blog/
detail/549373 (สืบค้นเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 2561).	
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	 วิทยากร เชียงกูลได้ชี้ให้เห็นแง่มุมที่ส�ำคัญของระบอบทักษิณว่า 

แม้ระบอบทักษิณจะมีลักษณะคล้ายคลึงกับชนชั้นปกครองอื่นๆ ที่ผ่านมา คือ

มุง่ด�ำเนนินโยบายพฒันาเศรษฐกจิแบบทนุนยิมผกูขาด เอือ้ประโยชน์กบับรวิาร

และใช้อ�ำนาจการเมอืงเพือ่ประโยชน์ของตนเอง แต่ระบอบทกัษณิมคีวามแตก

ต่างกบัชนชัน้ปกครองอืน่ๆ คอืทกัษณิกระท�ำการข้างต้นในลกัษณะทีเ่รยีกได้ว่า

สดุโต่ง สดุขัว้ และท�ำอย่างเป็นระบบ นัน่จงึท�ำให้ระบอบทกัษณิเป็นอนัตรายยิง่

กว่าระบอบทีป่กครองโดยชนชัน้น�ำกลุม่อืน่ และด้วยการทีร่ฐับาลของทกัษณิใช้

นโยบายประชานยิมเพือ่จงูใจประชาชนให้เกดิความหลงใหลชมชอบต่อรฐับาล 

มผีลท�ำให้ประชาชนคนไทยแตกแยกออกเป็นสองขัว้47 นบัว่าเป็นอนัตรายอย่าง

ยิ่งต่อทั้งระบอบการปกครองและสังคมเมืองไทยในภาพรวม

	  เมือ่ระบอบทกัษณิถกูฉายภาพให้เหน็ถงึภยัอนัตรายทีม่าพร้อมสิง่ยวน

ตาอย่างโครงการประชานิยมหรือนโยบายหว่านล่ออื่นๆ จึงหนีไม่พ้นที่ความ 

รบัรูแ้ละเข้าใจต่อสิง่ทีเ่รยีกว่าระบอบทกัษณิจะได้ผนวกรวมเอาระบอบการเมอืง

ประชาธิปไตยแบบตัวแทนในฐานะกติกาทางการเมืองอันเป็นช่องทางที่ท�ำให้

ทักษิณขึ้นสู่อ�ำนาจ และประชาชนผู้ที่นิยมสนับสนุนซึ่งถูกนิยามอยู่ภายใต้

วาทกรรมของวงจรอุบาทว์ทางการเมือง กล่าวคือวาทกรรมดังกล่าวสร้างการ

รับรู้ที่ว่าทักษิณเป็นนักการเมืองที่มีเล่ห์เหลี่ยมอาศัยจุดอ่อนของคนไทยส่วน

หนึ่งที่ยังคงด้อยการศึกษา โดยทักษิณใช้นโยบายประชานิยมที่ท�ำให้คนราก

หญ้าเสพติด โหยหา มิหน�ำซ�้ำพรรคการเมืองของเขายังมีการทุจริตซื้อเสียง

มากกว่าพรรคการเมืองอื่น ทั้งนี้เพื่อเปิดปูทางให้ตนเองได้ขึ้นสู่อ�ำนาจและ 

เข้ามากอบโกยโกงกนิผลประโยชน์ของชาตบ้ิานเมอืง กลไกระบบการเมอืงอย่าง

รัฐสภาซึ่งควรเป็นตัวแทนและแสดงถึงเจตจ�ำนงของประชาชนก็ได้ถูกทักษิณ

หว่านซื้อและครอบง�ำจนกลายเป็น “สภาทาส” อีกทั้งเขายังใช้ก�ำลังเงินที่มี 

	 47	 เรื่องเดียวกัน.	
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ซื้อคนในระบบราชการให้มาอยู่ฝ่ายตนเอง ไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎร ผู้บัญชาการเหล่าทัพ ต�ำรวจ ข้าราชการระดับสูง ผู้พิพากษา อัยการ 

องค์กรอิสระ ตลอดถึงบรรดานักวิชาการผู้หิวกระหายเงินของทักษิณ และที่

ขาดไม่ได้คอืมวลชนซึง่ต่อมากค็อืกลุม่แนวร่วมประชาธปิไตยต่อต้านเผดจ็การ

แห่งชาติ (นปช.) ให้มาคอยป่วนปั่นสร้างสถานการณ์เพื่อล้มรัฐบาลฝ่ายตรง

ข้าม และยังมีกองก�ำลังที่คอยท�ำร้ายเจ้าหน้าที่และประชาชนผู้ที่อยู่ตรงข้าม

กับระบอบทักษิณ48 

	 อีกประการส�ำคัญนอกจากที่ระบอบทักษิณจะผูกขาดยึดกุมระบบ

การเมอืง การตรวจสอบถ่วงดลุ และยดึครองฐานมวลชนผูส้นบัสนนุจ�ำนวนมาก

แล้ว สิ่งที่กระทบความรู้สึกและสร้างความโกรธแค้นให้กับฝ่ายต่อต้านทักษิณ

เป็นอย่างมากคือการที่ทักษิณถูกกล่าวหาว่าได้กระท�ำการอันเป็นการจาบจ้วง 

ละเมิดต่อสถาบันกษัตริย์ เช่น กรณีการแต่งตั้งผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนสมเด็จ 

พระสังฆราช หรือกรณีการจัดท�ำบุญในวัดพระแก้ว เป็นต้น ท�ำให้พระมหา-

กษัตริย์กลายเป็นเพียง “ตรายาง” ในทางการเมือง49 ฉะนั้นแล้วระบอบทักษิณ 

จึงยังถือว่าเป็นภัยคุกคามอย่างร้ายกาจต่อทั้งสถาบันกษัตริย์และสถาบัน

ศาสนาด้วยเช่นกัน โดยเฉพาะด้วยการที่ทั้งสองสถาบันดังกล่าวถือได้ว่าเป็น

หัวใจหลักของความเป็นชาติและความเป็นไทยตลอดห้วงเวลาหลายทศวรรษ

ที่ผ่านมา

	 การที่ขบวนการพันธมิตรฯ ซึ่งชุมนุมเคลื่อนไหวเพื่อขับไล่รัฐบาล

ทกัษณิจนกระทัง่น�ำมาสูก่ารรฐัประหารเมือ่เดอืนกนัยายน พ.ศ.2549 และแม้ว่า

ต่อมาพรรคเพื่อไทยจะสามารถเอาชนะการเลือกตั้งและได้จัดตั้งเป็นรัฐบาล 

	 48	 “ระบอบทักษิณ: จุดเริ่มต้นและจุดจบ,” ผู้จัดการออนไลน์ (13 กุมภาพันธ์ 2557) https://
mgronline.com/daily/detail/9570000017575 (สืบค้นเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 2561).

	 49	 คำ�นูญ สิทธิสมาน, ปรากฏการณ์สนธิ: จากเสื้อสีเหลืองถึงผ้าพันคอสีฟ้า, พิมพ์ครั้งที่ 3 
(กรุงเทพฯ: บ้านพระอาทิตย์, 2549).	
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ส่งผลให้ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ก้าวขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรี การชุมนุมเคลื่อนไหว

ของขบวนการ กปปส. ทีข่ยายลกุลามจากการชมุนมุต่อต้านการทีพ่รรครฐับาล

ผลักดันการออกพระราชบัญญัตินิรโทษกรรม มาสู่การมุ่งโค่นล้มรัฐบาลที่ถูก

เรียกขานว่าเป็นระบอบทักษิณช่วงที่สอง50 ดังนั้นการชุมนุมเคลื่อนไหวของ

ขบวนการ กปปส. จึงได้ขุดฟื้นเอาภาพแห่งความเลวร้ายของระบอบทักษิณ

ให้กลับมาสู่การเมืองไทย โดยเป้าหมายการต่อสู้เพื่อมุ่งที่จะขุดรากถอนโคน

ระบอบทักษิณที่ทางฝ่ายผู้ต่อต้านมองว่าเป็นปัญหาใจกลางหลักของสังคม

การเมือง วาทกรรมว่าด้วยระบอบทักษิณได้ถูกน�ำมาผลิตซ�้ำครั้งแล้วครั้งเล่า

ทั้งจากเวทีชุมนุมทางการเมือง สื่อสารมวลชน ตลอดถึงจากแวดวงวิชาการ 

ได้ถูกฉายให้เห็นเป็นภาพของระบอบแห่งความชั่วร้าย เป็นระบอบที่ครอบง�ำ

กลไกต่างๆ ของประเทศอย่างเบ็ดเสร็จและเป็นระบบ ทั้งยังเต็มไปด้วยปัญหา

การทุจริตโกงกินหรือคอร์รัปชั่น และที่ส�ำคัญคือการเป็นภัยคุกคามร้ายแรง

ต่อความมั่นคงของสถาบันหลักของชาติคือสถาบันกษัตริย์และศาสนาดังที่ได้

กล่าวข้างต้น การลกุขึน้ต่อต้านระบอบทกัษณิไม่ว่าจะโดยขบวนการพนัธมติรฯ  

มวลมหาประชาชนของขบวนการ กปปส. รวมตลอดถึงกลุ่มแนวร่วมต่างๆ จึง

มีความหมายความส�ำคัญถึงการลุกขึ้นต่อสู้ของประชาชนที่นอกจากจะเพื่อ

ขจัดความเลวร้ายต่างๆ ที่ระบอบทักษิณได้สร้างขึ้นให้หมดสิ้นไปแล้ว ยังมี

ความหมายถึงการร่วมกันปกป้องพิทักษ์รักษาสถาบันหลักของชาติและธ�ำรง

ไว้ซึง่ระเบยีบของสงัคมการเมอืงภายใต้อ�ำนาจน�ำของสถาบนัเชงิจารตีอกีด้วย

	 ค�ำว่าระบอบทกัษณิทีถ่กูใช้เป็นภาพแทนของเครอืข่ายทางการเมอืงซึง่

มศีนูย์กลางอยูท่ีต่วัอดตีนายกรฐัมนตรทีกัษณิ ชนิวตัร จงึได้ถกูใช้ในฐานะทีเ่ป็น

ภาษาของการกระท�ำ (speech act) นั่นคือถูกใช้เพื่อแบ่งแยกและบ่งบอกว่า 

	 50	 สงัศติ พริยิะรงัสรรค,์ เศรษฐศาสตรก์ารเมอืงแนวใหม ่การลงโทษโดยสงัคม Social Sanctions, 
306.	
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ใครเป็นผู้สนับสนุนหรืออยู่ภายใต้ระเบียบการเมืองแห่งความชั่วร้ายนี้ ทั้งยังมี

ลกัษณะเป็นภาษาอนัน�ำไปสูก่ารสร้างความเกลยีดชงั (hate speech) กล่าวคอื

ผูท้ีถ่กูตตีราหรอืตราหน้าว่าสนบัสนนุระบอบทกัษณิ หากไม่เป็นผูท้ีห่ลงงมงาย

เพราะด้อยการศึกษาก็เป็นผู้ที่โลภหลงในผลประโยชน์และสนับสนุนระบอบ

การเมอืงทีโ่กงกนิทจุรติ อยูภ่ายใต้ระเบยีบการเมอืงและเศรษฐกจิทีถ่กูเรยีกว่า

เป็น “ระบบทุนสามานย์” ดังนั้นแล้วในทางตรงกันข้ามจึงนับเป็นพลังกระตุ้น

เตือนในเชิงศีลธรรมให้กับผู้ที่ออกมาเคลื่อนไหวเพื่อโค่นล้มระบอบทักษิณใน

ความหมายถึง “การท�ำความดี” เพื่อเป็นการปกป้องรักษาชาติ สถาบันหลัก 

และระเบียบในเชิงศีลธรรมของสังคม

	 ดังที่ทราบกันว่าท้ายที่สุดแล้วแม้ว ่าการชุมนุมเคลื่อนไหวของ

ขบวนการพันธมิตรฯ จะจบลงด้วยการรัฐประหารโดยกองทัพเมื่อวันที่ 19 

กันยายน พ.ศ.2549 แต่เมื่อพรรคเพื่อไทยภายใต้การน�ำของยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

เอาชนะการเลือกตั้งในเดือนกรกฎาคม พ.ศ.2554 จัดตั้งรัฐบาลโดยถูกมอง

ว่าเป็นระบอบทักษิณในช่วงที่สองนั้น ขบวนการเคลื่อนไหวของ กปปส. หรือ

มวลมหาประชาชนที่พุ่งเป้าโค่นล้มรัฐบาลก็ยังคงชูธงในการมุ่งขุดรากถอน

โคนระบอบทักษิณ และถึงแม้ว่าท้ายที่สุดจะลงเอยด้วยการเข้าแทรกแซง

การเมืองของกองทัพอีกครั้งในการรัฐประหารเมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2557 

เข้าสู่ระบอบการเมืองที่คุมอ�ำนาจโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) 

แต่กระนั้นก็ดูเหมือนชื่อของทักษิณและวาทกรรมว่าด้วยระบอบทักษิณจะ 

ยังวนเวียนอยู่คู่กับการเมืองไทย แม้อาจจะดูแผ่วเบาไปบ้างในบางช่วงจังหวะ 

แต่ก็เป็นเชื้อปะทุที่พร้อมจะหวนกลับขึ้นมาทุกเมื่อหากสถานการณ์การเมืองมี

การเปลี่ยนแปลงหรือปรับเปลี่ยนขั้วอ�ำนาจ
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อย่าปล่อยสัตว์เข้าสภา: ป้าย (ไม่) หาเสียงกับการต้านระบอบ

ประชาธิปไตยตัวแทน

	 ภายหลังจากที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ประกาศยุบสภาผู้แทนราษฎร

เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ.2554 และก�ำหนดให้มีการจัดการเลือกตั้งทั่วไป

ในวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ.2554 เป็นอีกช่วงเวลาหนึ่งที่พรรคการเมืองใหญ่ 2 

พรรคคอืพรรคประชาธปัิตย์และเพือ่ไทยได้ขบัเคีย่วต่อสูก้นับนสมรภมูขิองการ

รณรงค์หาเสียงเพื่อการเลือกตั้งที่จะมาถึง ขณะเดียวกันขบวนการพันธมิตรฯ 

กไ็ด้มคีวามเคลือ่นไหวทีส่�ำคญัโดยได้มกีารรณรงค์ให้ประชาชนร่วมกนั “โหวต

โน” หรอืการออกไปใช้สทิธเิลอืกตัง้โดยการกาเลอืกทีช่่องไม่ประสงค์ลงคะแนน 

เพื่อแสดงออกถึงการไม่เห็นด้วยและแสดงพลังต่อต้านการจัดการเลือกตั้งที่ 

เกิดขึ้น

	 นอกจากการรณรงค์โหวตโนแล้ว ทางกลุ่มพันธมิตรฯ ยังได้มีการขึ้น

ป้ายรณรงค์ทั้งขนาดใหญ่และขนาดย่อมจ�ำนวนมากที่อาจเรียกได้ว่าเป็นป้าย

รณรงค์ “ไม่” หาเสียง แตกต่างจากป้ายหาเสียงโดยทั่วไปที่บรรดาผู้สมัคร 

รับเลือกตั้งและพรรคการเมืองต่างๆ ใช้ในการรณรงค์หาเสียง ลักษณะเด่น

ของป้าย “ไม่” หาเสียงของทางกลุ่มพันธมิตรฯ คือการน�ำรูปสัตว์ชนิดต่างๆ ขึ้น

แสดง โดยเฉพาะบนป้ายขนาดใหญ่ทีแ่สดงให้เหน็รปูสตัว์ 5 ชนดิ ดงัทีเ่วบ็ไซต์

ผู้จัดการหนึ่งในกระบอกเสียงหลักของขบวนการพันธมิตรฯ ได้ขยายความถึง

รูปภาพดังกล่าวไว้ว่า

“หมาใส่สูท” จึงเป็นตัวแทนของสัตว์ปากหมา ทะเลาะเหมือนหมากดั

กัน กัดกันจนเขี้ยวฟันหัก น�้ำลายยืดเหมือนหมาบ้า



181 

“เสือใส่สูท” จึงเป็นตัวแทนความดุร้ายและเขี้ยวลากดิน มีความ

อ�ำมหิต โหดเหี้ยม เป็นผู้ทรงอิทธิพลเลี้ยงมือปืนที่เที่ยวเข่นฆ่าและ

ท�ำร้ายคนอื่นไปทั่วโดยไม่มีความผิด

“ควายใส่สทู” จงึเป็นตวัแทนของการถกูลากจงูไปท�ำอะไรกไ็ด้ ไปไหน

ไปกนัเป็นคอก เกาะกลุม่กนัตวัละ 20-60 ล้านบาท ไม่มวีจิารณญาณ 

ไมรู่ผ้ิดชอบชั่วดี พรอ้ม “ยกกบี” ไว้วางใจให้พรรคพวกได้เข้าสู่อ�ำนาจ 

หรอื “ยกกบี” สนบัสนนุกฎหมายได้ทกุฉบบัขอให้นายซึง่เป็นเลขาธกิาร

พรรคควายสั่งเพียงอย่างเดียวเท่านั้น 

		

“เหี้ยใส่สูท” จึงเป็นตัวแทนของสัตว์ที่ชอบขโมยไข่ไก่ และไก่หรือสัตว์

เลี้ยงของชาวบ้านและประชาชนไปเป็นอาหาร ชอบลักขโมยส่วน

หนึ่งเอาไปเป็นของตัวเอง อีกส่วนหนึ่งขโมยน�ำส่งไปให้ฤๅษีที่ภาพ

ลกัษณ์ดเีพือ่จะได้ปกป้องตวัเอง มลีิน้สองแฉกเป็นสญัลกัษณ์ของการ

ตลบตะแลง ตระบดัสตัย์ และไว้ใจไม่ได้ ซึง่สตัว์ประเภทนีเ้หน็ได้บ่อย

มากกว่าสตัว์ทัง้หลายทัง้ในรฐัสภา ท�ำเนยีบรฐับาล และเคยผสมพนัธุ์

ข้ามสายพันธุ์ในท�ำเนียบรัฐบาลกันมาแล้ว

“ลิงหลอกเจ้า” จึงเป็นตัวแทนสัตว์ที่ชอบหลอกลวง ไม่อยู่กับที่ ไม่มี

วินัย วิ่งกระโดดโลดเต้นไม่อยู่ในที่ประชุมสภา มือไม้ไวเที่ยวฉกฉวย

ขโมยของ ท�ำลายทรัพย์สินข้าวของเป็นนิจ เปลี่ยนใจย้ายข้างหักหลัง

กนัได้ตลอดเวลาโดยไม่มจีดุยนื และพฤตกิรรมหนึง่ทีท่�ำกนัมาแล้วคอื

ชอบแจกกล้วยในสภา51 

	 51	 “อย่าปล่อยสัตว์เข้าสภา ไม่เลือกใครทั้งแมลงสาบและปูแดง!?,” ผู้จัดการออนไลน์ (17 
พฤษภาคม 2554) https://mgronline.com/daily/detail/9540000060279 (สืบค้นเมื่อวันที ่
16 กรกฎาคม 2561).	
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	 การเล่นล้อกับความหมายซึ่งแสดงออกผ่านการเปรียบเปรยบรรดา 

ผู้แทนที่ลงสมัครรับเลือกตั้งด้วยรูปสัตว์ชนิดต่างๆ กล่าวได้ว่าทางขบวนการ 

พันธมิตรฯ ได้อาศัยการเล่นกับความหมายเชิงอุปมา นั่นเพราะหากว่ารูปสัตว์

ชนดิต่างๆ ทีท่างกลุม่พนัธมติรฯ เลอืกน�ำมาใช้นัน้ หากอยูใ่นพืน้ทีธ่รรมดาทัว่ไป

หรอืมไิด้ถกูน�ำมาใช้ด้วยวตัถปุระสงค์ทางการเมอืงกค็งไม่ได้มคีวามหมายมาก

ไปกว่าการเป็นเพยีงสตัว์ธรรมดาๆ เท่านัน้ แต่เมือ่รปูสตัว์เหล่านีถ้กูน�ำมาแต่งตวั 

ใส่เสื้อสูท ผูกเนคไท ขึ้นป้ายรณรงค์ทางการเมืองซึ่งสื่อนัยให้หมายถึงบรรดา 

ผูแ้ทนทีอ่ยูใ่นระบบการเมอืงแบบเลอืกตัง้ สตัว์ต่างๆ เหล่านีจ้งึเป็นตวัแทนของ

คุณสมบัติเชิงลบตามกรอบความเข้าใจของผู้คนในสังคม เป็นภาพที่ตอกย�้ำ

ส�ำนึกคิดหรือการรับรู้ทางการเมืองชุดหนึ่งที่มองเห็นว่าระบบการเมืองตัวแทน

หรือระบบการเมืองแบบรัฐสภาที่อาศัยการเลือกตั้งเป็นช่องทางในการเข้าสู่

อ�ำนาจทางการเมอืงจะท�ำให้ได้แต่นกัการเมอืงทีเ่ข้าไปโกงกนิทจุรติ ใช้อ�ำนาจ

เพื่อเอื้อประโยชน์ให้กับตนเองและพวกพ้อง ในแง่ของการปลุกเร้าอารมณ์

ความรู้สึก ป้ายเหล่านี้จึงถือเป็นภาพย�้ำที่ปลุกเร้าส�ำนึกคิดทางการเมืองของ

ผู้สนับสนุนขบวนการพันธมิตรฯ ให้มีส�ำนึกถึงการต่อต้านนักการเมืองที่พวก

เขาเรียกว่าเป็น “นักเลือกตั้ง” ผู้ที่มีแต่ความทะเยอทะยาน ตะกละตะกราม 

หรือกระทั่งเปรียบเป็นดัง “สัตว์นรก” ที่ไม่ควรปล่อยให้เข้าสู่สภาเพื่อมาเสวย

อ�ำนาจทางการเมือง52 

	 ไม่เพียงป้ายรูปสัตว์ขนาดใหญ่ที่ติดตั้งบริเวณเวทีการชุมนุม รวมถึง 

บรรดาป้ายขนาดย่อมรูปสัตว์ชนิดต่างๆ ที่ติดตั้งอยู ่ในหลายพื้นที่ในเขต

กรุงเทพฯ ผู้สนับสนุนขบวนการพันธมิตรฯ บางส่วนยังได้มีการน�ำเอาป้าย 

รูปสัตว์พร้อมข้อความสโลแกน “อย่าปล่อยสัตว์เข้าสภา” และการรณรงค์ให้ 

	 52	 “ ‘โหวตโน’ ประกาศสงครามนักเลือกตั้ง-สัตว์นรก!!,” ผู้จัดการออนไลน์ (10 มิถุนายน 2554)  
https://mgronline.com/politics/detail/9540000070839 (สืบค้นเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 
2561).	
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“โหวตโน” บุกตามประกบบรรดานักการเมืองที่ก�ำลังออกเดินสายหาเสียงอยู่

ในขณะนั้น เช่นที่ปรากฏภาพของผู้สนับสนุนขบวนการพันธมิตรฯ ได้บุกชูป้าย

รณรงค์ของพวกเขาขณะทีข่บวนหาเสยีงของนายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ พร้อมแกน

น�ำและสมาชิกพรรคประชาธิปัตย์ก�ำลังหาเสียงอยู่ที่บริเวณย่านสยามสแควร์ 

จนเกือบที่จะเกิดการปะทะกันระหว่างผู้สนับสนุนของทั้ง 2 ฝ่าย53 ซึ่งแม้ว่า

พรรคประชาธปัิตย์และนายอภสิทิธิจ์ะมใิช่เป้าหมายโดยตรงทีก่ลุม่ผูช้มุนมุกลุม่

พันธมิตรฯ พุ่งเป้าต่อต้านเช่นเดียวกับพรรคเพื่อไทย หากแต่การที่ทางพรรค

ประชาธิปัตย์ประกาศลงสู้ศึกเลือกตั้งที่จะเกิดขึ้น ทางกลุ่มพันธมิตรฯ มองว่า

หากปล่อยให้การจัดการเลือกตั้งด�ำเนินไปตามครรลองปกติก็จะน�ำกลับไปสู่

วงจรอุบาทว์ทางการเมือง ดังสะท้อนออกด้วยถ้อยประโยคที่ว่า

ระบบที่เป็นอยู่จึงเป็นระบบที่เอื้ออ�ำนวยให้คนชั่วปกครองบ้านเมือง 

คน (ดูเหมือนดี) ก็อยู่ในระบบที่ส่งเสริมให้คนไม่ดีได้มีอ�ำนาจ ที่เป็น

อย่างนี้เพราะนักการเมืองยึดถือเอาเงินเป็นใหญ่ นักการเมืองซื้อ

เสียงโกงการเลือกตั้ง ขายตัวย้ายข้างได้อย่างไร้อุดมการณ์ โกงทุจริต

คอร์รัปชั่นแล้วน�ำเงินมาจ่ายเป็นเงินเดือนให้พรรคซื้อตัว ส.ส. นักการ

เมอืงเหล่านีจ้งึคยุกนัด้วยภาษาเงนิเป็นเสมอืน “สตัว์เลีย้งลกูด้วยเงนิ”54 

ยิ่งลักษณ์กับถ้อยความเกลียดชังและการเหยียดกดทางเพศ

	 นับแต่นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ก้าวขึ้นสู่ต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี  

เธอมเิพยีงต้องประสบแรงต้านทัง้จากการถกูมองว่าอยูภ่ายใต้ระเบยีบการเมอืง 

	 53	 “พธม.โผลป่ว่น มารค์เจออกี ตะโกนโหวตโน,” ไทยรฐัออนไลน ์(22 พฤษภาคม 2554) <https://
www.thairath.co.th/content/173346 (สืบค้นเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 2561).

	 54	 “อย่าปล่อยสัตว์เข้าสภา ไม่เลือกใครทั้งแมลงสาบและปูแดง!?,” ผู้จัดการออนไลน์.



184 

ทีเ่รยีกว่าระบอบทกัษณิ โดยเฉพาะด้วยสถานะของเธอทีเ่ป็นน้องสาวของอดตี

นายกรฐัมนตรทีกัษณิ ท�ำให้ยากทีจ่ะสลดัหลดุออกจากภาพของการเป็นนอมนิี

หรอืหุน่เชดิของพีช่าย และยิง่กว่านัน้ในฐานะทีเ่ป็นนายกรฐัมนตรหีญงิคนแรก 

ซ�ำ้ยงัเคยครองต�ำแหน่งรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงกลาโหมควบคูด้่วยนัน้ ยงัท�ำให้

ยิ่งลักษณ์ถูกหยิบยกเอาเรื่องส่วนตัว อันรวมถึงประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกับความ

เป็นผูห้ญงิและประเดน็ทีเ่กีย่วข้องกบัเรือ่งทางเพศมาเป็นข้อโจมตค่ีอนข้างมาก

	 ดังที่ได้กล่าวว่าด้วยการที่ยิ่งลักษณ์ถูกมองเป็นนอมินีหรือตัวแทน

ของพีช่ายคอือดตีนายกรฐัมนตรทีกัษณิ ผนวกกบัด้วยการทีเ่ธอพึง่เข้าสูแ่วดวง

การเมืองในชั่วเวลาไม่นานนัก ประเด็นปัญหาเรื่องภาวะความเป็นผู้น�ำและ

การสื่อสารต่อสาธารณะก็ได้กลายเป็นประเด็นปัญหาที่เธอได้ถูกฝ่ายตรงข้าม

หยิบยกขึ้นมาโจมตีอยู่เสมอ55 สื่อมวลชน นักการเมือง รวมถึงประชาชนทั่วไป

พากันเรียกขาน ล้อเลียน หรือกล่าวโจมตีเธอด้วยถ้อยความต่างๆ เช่น “นายก

นกแก้ว” “นายกพริ้ตตี้” “ปูนิ่ม” “ปูโง่” “ปูแดง” หรือ “คุณดอกไม้” เป็นต้น56

อย่างไรก็ตามเมื่อกระแสความไม่พอใจที่ประชาชนมีต่อรัฐบาลและตัวนายก

รฐัมนตรยีิง่ลกัษณ์ได้ถกูจดุปะทขุึน้กลายเป็นขบวนการเคลือ่นไหวทีมุ่ง่โค่นล้ม

รัฐบาล ภายหลังจากที่ทางรัฐบาลของเธอได้พยายามผลักดันพระราชบัญญัติ

นิรโทษกรรมซึ่งถูกกล่าวหาว่ามีเจตนาให้การช่วยเหลืออดีตนายกรัฐมนตรี 

	 55	 ตัวอย่างถ้อยค�ำที่ฝ่ายตรงข้ามทางการเมืองมักหยิบยกขึ้นล้อเลียนหรือกล่าวโจมตีนางสาว
ยิ่งลักษณ์ เพื่อสะท้อนถึงปัญหาความบกพร่องในการใช้ภาษาและการสื่อสารของเธอ เช่น  
ในเหตุการณ์น�้ำท่วมใหญ่ในปี 2554 เธอใช้ค�ำว่า “เอาอยู่” ซึ่งกลายมาเป็นประเด็นที่ถูกล้อ
เลียนอย่างหนัก การเรียก “หญ้าแฝก” ว่า “หญ้าแพรก” เรียก “เรือดันน�้ำ” ว่า “เรือด�ำน�้ำ” 
เรียกอ�ำเภอหาดใหญ่ว่า “จังหวัดหาดใหญ่”  เรียกนครซิดนีย์ว่า “ประเทศซิดนีย์” เรียกนายก
รฐัมนตรมีาเลเซยีว่า “ประธานาธบิดมีาเลเซยี” หรอืการอ่านค�ำว่า “คอนกรตี” เป็น “คอ-นก-รตี” 
เป็นต้น ดใูน สงัศติ พริยิะรงัสรรค์, เศรษฐศาสตร์การเมอืงแนวใหม่ การลงโทษโดยสงัคม Social  
Sanctions (ปทุมธานี: ส�ำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยรังสิต, 2559), 278-279.	

	 56	 สงัศติ พริยิะรงัสรรค,์ เศรษฐศาสตรก์ารเมอืงแนวใหม ่การลงโทษโดยสงัคม Social Sanctions, 
279.
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ทักษิณ การชุมนุมต่อต้านรัฐบาลโดยมีขบวนการ กปปส. เป็นแกนหลักได้ถูก

ยกระดับและขยายตัวอย่างรวดเร็ว พร้อมไปกับถ้อยความเกลียดชังต่างๆ ที่

ได้ถาโถมเข้าใส่รัฐบาลและโดยเฉพาะตัวยิ่งลักษณ์ ซึ่งมิเพียงแต่เป็นถ้อย

ความเกลียดชังซึ่งมุ่งเน้นประเด็นเรื่องภาวะความเป็นผู้น�ำ ปัญหาในเรื่องการ

ใช้ภาษาและการสื่อสาร หรือปัญหาในเชิงสมรรถนะการท�ำงานในฐานะที่เป็น

ผู้น�ำรัฐบาลเท่านั้น หากแต่ถ้อยความเกลียดชังที่พุ่งเข้าใส่เธอนั้น ยังได้ขยาย

มาสูป่ระเดน็ทีเ่กีย่วข้องกบัแง่มมุส่วนตวั และถ้อยความเกลยีดชงัทางเพศกไ็ด้

ที่ถูกผลิตสร้าง/สร้างซ�้ำ โดยเฉพาะจากแกนน�ำและผู้ร่วมปราศรัยบนเวทีการ

ชมุนมุ ดงัเช่น ผศ.ดร.จกัษ์ พนัธ์ชเูพชร อาจารย์คณะสงัคมศาสตร์ มหาวทิยาลยั

นเรศวร ทีก่ล่าวบนเวทปีราศรยัของ กปปส. ไว้เมือ่ช่วงเดอืนธนัวาคม พ.ศ.2556 

ซึง่เป็นทีว่พิากษ์วจิารณ์อย่างรนุแรงถงึเนือ้ความทีม่ลีกัษณะเหยยีดกดทางเพศ 

ดังส่วนหนึ่งความว่า

วนันีเ้หน็บอกว่าท่าน ดร.เสรกีบัพีป่องไปบ้านนายกฯ ผมบอกตัง้แต่เมือ่

คนืแล้ว ถ้าไปไล่หน่ะ พีป่อง (อญัชะล ีไพรรีกั) กบั อ.เสร ี(วงษ์มณฑา) 

ไปได้ แต่ถ้าไปล่อหน่ะผม ก็ส่งคนไปไล่มันก็ไม่อยู่บ้านสิ ถ้าส่งคน 

ไปล่ออย่างผมนี่มันถึงจะออกมานะครับ รอบหน้าจัดเฉพาะหนุ่มๆ 

หน้าตาดีๆ ส่งไปล่อให้ดีๆ แล้วเดี๋ยวได้ตัวครับ เชื่อสิครับ มั่นใจครับ 

แล้วมั่นใจว่าผมน่าจะติด 1 ใน 50 เข้าไปบ้างนะผมว่า ขอไปล่อ 

เพื่อชาติหน่อยเถอะ จะได้รู้ว่าเอาอยู่หรือเอาไม่อยู่57 

	 57	 “จกัษ ์พนัธช์เูพชร ปราศรยัจะลอ่นายกฯ เวทรีาชดำ�เนนิ กปปส. - ธนัวาคม 2556,” (13 มกราคม 
2557) https://www.youtube.com/watch?v=R2ousZaLSNM (สบืคน้เมือ่วนัที ่16 กรกฎาคม 
2561)..	
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	 หรอืดงัที ่ผศ.นพ.ประเสรฐิ วศนิานกุร อาจารย์จากคณะแพทยศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ อีกหนึ่งผู้ร่วมชุมนุมกับกลุ่ม กปปส. ที่ได้กล่าว

ปราศรัยบนเวทีการชุมนุมโดยหยิบยกประเด็นทางเพศขึ้นกล่าวโจมตีนางสาว

ยิ่งลักษณ์อย่างดุเดือด มีเนื้อความที่ส�ำคัญว่า

“ผมอยากจะขอร้องคุณยิ่งลักษณ์มี 4 ประเด็นเท่านั้นเอง

1.	ถ้าคุณยิ่งลักษณ์ท�ำได้โดยการลาออกจากต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรี  

	 คนไทยทั้งประเทศอาจจะท�ำเหรียญยิ่งลักษณ์แก้ผ้าให้ก็ได้...

2.	ถ้ายิ่งลักษณ์มีท้อง โปรดฟังให้ดีนะครับ ผมจะส่งเกวียนมารับที่ 

	 กรุงเทพฯ ไปคลอดที่หาดใหญ่ครับ แถมจะท�ำรีแพร์ชนิดสามีคน 

	 ต่อไปต้องยกนิ้วให้ พูดแล้วคุณอัญชะลียังเสียวเลยนะครับ

3.	ยังไม่สายเกินไปที่คุณยิ่งลักษณ์จะลาออกจากต�ำแหน่งนายก 

	 รัฐมนตรี เพราะยังไม่แก่เกินไปที่จะเป็นนางแบบปฏิทิน เพราะว่า 

	 ประจ�ำเดือนยังไม่หมดนะครับ

4.	ถ้าไม่มีใครต้องการยิ่งลักษณ์จริงๆ นะครับ ผมยินดีเป็นข้ารับใช้  

	 ซื้อและเปลี่ยนโกเต๊กให้ตลอดไป58 

	 58	 ภัควดี วีระภาสพงษ์, “จดหมายเปิดผนึก: กรณีการปราศรัยของแพทย์จากสงขลานครินทร์
บนเวท ีกปปส.,” ประชาไท (13 มกราคม 2557) https://prachatai.com/journal/2014/01/51161 
(สืบค้นเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 2561).
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	 แง่มุมทางเพศซึ่งถูกแสดงออกอย่างหยาบโลนโดยปกติแล้วเป็นสิ่ง

ที่ถูกเก็บกดปิดกั้นมิให้ถูกพูดถึงหรือถูกแสดงออกโดยเฉพาะต่อสาธารณะ 

เนื่องจากเป็นสิ่งที่ขัดกับระเบียบเชิงศีลธรรมและคุณค่าที่ดีงามของความ

เป็นไทย หรือหากกล่าวอย่างเฉพาะเจาะจงก็คือประเด็นทางเพศและความ

หยาบโลนในลักษณะต่างๆ ล้วนเป็นสิ่งที่อยู่ตรงข้ามกับค่านิยมความเป็นผู้ดี

วฒันธรรมทีช่นชัน้กลางส่วนใหญ่ยดึถอืหรอือย่างน้อยกโ็ดยการแสดงออก ทว่า

สิง่เหล่านีก้ลบัถกูน�ำมาพดูถงึอย่างเปิดเผยโจ่งแจ้งและถกูตอกย�ำ้ซ�ำ้แล้วซ�ำ้เล่า

ในพืน้ทีก่ารชมุนมุ บางส่วนผ่านการใช้ภาษาทีเ่รยีกได้ว่ามลีกัษณะ “สองแง่สอง

ง่าม” อนัเป็นความหมายทีผู่ฟั้งสามารถเข้าใจได้ไม่ยากเยน็นกัจากการตคีวาม

ภายใต้บริบทที่รับรู้ร่วมกันในสังคม ถ้อยความเกลียดชังมีส่วนส�ำคัญในการ

บรหิารจดัการอารมณ์หรอืความความรูส้กึของผูเ้ข้าร่วมชมุนมุโดยการท�ำให้ตวั

นายกรฐัมนตรคีอืนางสาวยิง่ลกัษณ์กลายเป็นเป้าหมายร่วมในเชงิอารมณ์ของ

มวลชนผู้โกรธแค้นที่จะได้ระบายออกซึ่งความอึดอัดคับข้องผ่านภาษาซึ่งลด

ทอนเธอให้กลายเป็นเสมอืนวตัถทุางเพศ อย่างไรกต็ามประเดน็เรือ่งการหยบิยก

แง่มมุทางเพศมาเป็นเครือ่งมอืโจมตใีนฐานะถ้อยความเกลยีดชงัทางการเมอืง

ดงักล่าวกไ็ด้เป็นทีว่พิากษ์วจิารณ์อย่างกว้างขวางด้วยการทีถ้่อยความเกลยีดชงั

เหล่านีม้เิพยีงแต่กระทบต่อตวันายกรฐัมนตรคีอืนางสาวยิง่ลกัษณ์เท่านัน้ หาก

แต่ยงัสะท้อนส�ำนกึของการเหยยีดกดเพศหญงิโดยทัว่ไปอนัเป็นการตอกย�้ำถงึ

ค่านิยมที่ไม่เท่าเทียมในสังคม ลดทอนผู้หญิงที่มีเกียรติมีศักดิ์ศรี ให้กลายเป็น

เพียงวัตถุทางเพศที่มีไว้เพื่อตอบสนองความใคร่หรือความต้องการของผู้ชาย

เท่านั้น59 

	 59	 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร, ภาษากับการเมือง/ความเป็นการเมือง, 45.	
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ขจัดพวกเผาบ้านเผาเมืองกับการคืนความสุขกลับสู่สังคม

	 แม้ว่าการชุมนุมของกลุ่มแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการ

แห่งชาติ (นปช.) ที่ก่อตัวขึ้นจากการต่อต้านการรัฐประหารของกองทัพเมื่อ

เดือนกันยายน พ.ศ.2549 และต่อมาได้จัดการชุมนุมเคลื่อนไหวเพื่อต่อต้าน

รฐับาลของนายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ และเครอืข่ายอ�ำมาตย์ จะจบลงด้วยการถกู 

เจ้าหน้าที่ทหารใช้ก�ำลังเข้าสลายการชุมนุมในเหตุการณ์เมื่อเดือนพฤษภาคม 

พ.ศ.2553 ส่งผลให้มีผู้เสียชีวิตนับร้อยราย โดยส่วนใหญ่เป็นผู้ชุมนุมที่ถูกยิง

ด้วยอาวุธปืนจากฝ่ายเจ้าหน้าที่ แต่กระนั้นผู้ร่วมชุมนุมกลุ่ม นปช. รวมถึงผู้ที่

ให้การสนับสนุนขบวนการเคลื่อนไหวหรือที่เรียกว่า “คนเสื้อแดง” ก็ได้ถูกตรา

หน้าว่าเป็นพวก “เผาบ้านเผาเมือง” อันเกิดขึ้นจากเหตุการณ์ที่มีผู้ชุมนุมส่วน

หนึ่งได้มีการบุกเข้าเผาท�ำลายศาลากลางในหลายจังหวัดในพื้นที่ภาคตะวัน

ออกเฉียงเหนือ และที่ส�ำคัญคือเหตุการณ์เพลิงไหม้ห้างสรรพสินค้าใหญ่

ใจกลางกรุงเทพฯ อย่างห้างเซ็นทรัลเวิลด์ ซึ่งเป็นพื้นที่ใจกลางการชุมนุมของ

กลุม่ นปช. และแม้จนถงึในปัจจบุนัจะยงัไม่สามารถยนืยนัแน่ชดัได้ว่าเพลงิไหม้ 

ที่เกิดขึ้นเกิดมาจากสาเหตุใดหรือมีใครเป็นผู้กระท�ำ แต่ดูเหมือนว่าป้ายฉลาก

ที่ตีตราคนเสื้อแดงว่าเป็นพวก “เผาบ้านเผาเมือง” จะเป็นสิ่งที่ติดตรึงฝังแน่น

ในการรับรู้ของฝ่ายตรงข้ามทางการเมืองหรือกล่าวอีกอย่างหนึ่งคือบรรดาคน

เมืองชนชั้นกลางนั่นเอง
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	 เช่นเดียวกับการถูกตีตราว่าเป็น “ควายแดง” ซึ่งสะท้อนถึงความด้อย

การศกึษา ความหลงงมงายในเล่ห์อบุายทีน่กัการเมอืงหว่านล่อ ค�ำว่า “เผาบ้าน

เผาเมอืง” กด็จูะสะท้อนภาพในแง่ของความเกรีย้วกราด ป่าเถือ่นหรอืไร้เหตผุล 

และทีค่นเสือ้แดงเหล่านีอ้อกมาชมุนมุเคลือ่นไหวทางการเมอืงนัน้ หากมไิด้ถกู

จ้างวานจากนกัการเมอืงหรอืแกนน�ำกเ็พราะคนเหล่านีถ้กู “ล้างสมอง”60 ให้พวก

เขามีความรับรู้หรือความรู้สึกนึกคิดที่เป็นภัยต่อชาติบ้านเมือง เป็นภัยคุกคาม 

ต่ออุดมการณ์อันเป็นแกนหลักของชาติในแบบส�ำนึก ชาติ-ศาสน์-กษัตริย์61

(ประจักษ์, 2559, น.46) การต่อสู้ของขบวนการเคลื่อนไหวทางการเมืองของ

พลงัฝ่ายอนรุกัษนยิมนบัตัง้แต่ขบวนการพนัธมติรฯ จนมาถงึขบวนการ กปปส. 

ได้เล็งเห็นถึงอันตรายดังกล่าวนี้ พวกเขาจึงมุ่งที่จะก�ำจัดระเบียบการเมืองที่

ถูกมองว่าเป็นต้นตอของปัญหาความเลวร้ายนั่นก็คือ “ระบอบทักษิณ” โดย

เพลงอย่าง “หนักแผ่นดิน” ถูกน�ำมาปลุกเร้าอารมณ์ความรู้สึกของผู้เข้าร่วม

ชุมนุม62 เฉกเช่นเดียวกับส�ำนึกความหวงแหนในคุณค่าของสถาบันหลักของ

ชาตทิีถ่กูเน้นย�ำ้อย่างเข้มข้นในช่วงเหตกุารณ์เมือ่เดอืนตลุาคม พ.ศ.2519 และ

เมื่อพิจารณาถึงความคล้ายคลึงกันระหว่างวิกฤตการเมืองในช่วงปี พ.ศ.2519 

กับความขัดแย้งทางการเมืองในช่วงเวลาที่ผ่านมาก็คงเป็นที่สังเกตเห็นค่อน

ข้างชัดเจนถึงบทบาทของพระภิกษุมีชื่อเสียงที่มีส่วนในการน�ำศาสนามาสร้าง 

ความชอบธรรมให้กับขบวนการเคลื่อนไหวและปฏิบัติการทางการเมืองของ 

	 60	 Federico Ferrara “The Grand Bargain: Makinf “Reconciliation” Mean Something.” In 
Michael J. Montesano, Pavin Chachavalpongpun and Aekapol Chongvilaivan, ed., 
Bangkok, May 2010: perspectives on a divided Thailand (Singapore: Institute of 
Southeast Asian Studies, 2012), 122.	

	 61	 ประจักษ์ ก้องกีรติ, “การลดทอนความเป็นมนุษย์ พื้นที่ทางศีลธรรมและความรุนแรง: จาก 
“ฆ่าคอมมิวนิสต์ไม่บาป” ถึง “กำ�จัดเสี้ยนหนามแผ่นดิน”,” ฟ้าเดียวกัน, 46.	

	 62	 “พันธมิตรฯ ชุมนุมสนามหลวง จวกทักษิณ-ฮุนเซน-กัมพูชายับ,” ประชาไท (16 พฤศจิกายน 
2552) https://prachatai.com/journal/2009/11/26627 (สืบค้นเมื่อวันที่ 16 กรกฎาคม 
2561).		
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ฝ่ายตน หากว่าในเหตุการณ์ความรุนแรงในเดือนตุลาคม พ.ศ.2519 บทบาท

ของพระกิตติวุฒิโฑจะมีส่วนส�ำคัญในการปลุกเร้าอารมณ์ความรู้สึกของพลัง

อนุรักษนิยมแล้ว ก็กล่าวได้ว่าในการเคลื่อนไหวของขบวนการ กปปส. ก็คง 

มอิาจปฏเิสธบทบาทของพระพทุธอสิระทีน่อกจากจะเป็นหนึง่ในแกนน�ำส�ำคญั

ที่ควบคุมสั่งการเวทีการชุมนุม (บริเวณศูนย์ราชการแจ้งวัฒนะ) ยังมีบทบาท

เสมือนเป็นศูนย์รวมขวัญก�ำลังใจและผู้ที่คอยชี้แนะกรอบโครงในทางศีลธรรม

ให้กับการชุมนุม63 

	 การชุมนุมเคลื่อนไหวของ กปปส. ซึ่งกล่าวได้ว่าส่วนหนึ่งรับช่วงต่อ

มาจากขบวนการพันธมิตรฯ จึงมุ่งที่จะก�ำจัดขุดรากถอนโคนระบอบทักษิณ 

และหลกีหนไีม่พ้นทีจ่ะยดึโยงถงึกลุม่ผูส้นบัสนนุคอืคนเสือ้แดง ดงัทีน่ายสเุทพ 

เทอืกสบุรรณ แกนน�ำของขบวนการ กปปส. ได้กล่าวปราศรยับนเวทกีารชมุนมุ

ที่ถนนราชด�ำเนิน ในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ.2556 ความว่า

เมื่อไรก็ตามที่พวกมันไม่ถูกใจ ไม่ได้ดั่งใจ มันก็จะก่อเหตุร้าย ยุยง 

ปลกุป่ันล้างสมองคนให้มาก่อเหตทุีท่�ำให้ประเทศไทยและแผ่นดนิไทย 

ต้องลกุเป็นไฟเหมอืนทีม่นัเคยท�ำมาแล้ว ผมจงึต้องเรยีนกบัพีน้่องครบั 

ในหัวใจพี่น้องคนไทยทุกคนที่รักชาติรักแผ่นดิน จึงคิดเห็นเหมือน

กันว่า ปล่อยพวกมันอยู่ต่อไปไม่ได้แม้แต่วันเดียว ต้องขจัดให้หมด 

แผ่นดินไทย เพราะคนเหล่านี้ อยู่ไปก็เป็นเสี้ยนหนามแผ่นดินไทย

อย่างแท้จริง64 

	 63	 ประจักษ์ ก้องกีรติ, “การลดทอนความเป็นมนุษย์ พื้นที่ทางศีลธรรมและความรุนแรง: จาก 
‘ฆ่าคอมมิวนิสต์ไม่บาป’ ถึง ‘กำ�จัดเสี้ยนหนามแผ่นดิน’,” ฟ้าเดียวกัน, 50.	

	 64	 อ้างใน ประจักษ์ ก้องกีรติ, “การลดทอนความเป็นมนุษย์ พื้นที่ทางศีลธรรมและความรุนแรง: 
จาก ‘ฆ่าคอมมิวนิสต์ไม่บาป’ ถึง ‘กำ�จัดเสี้ยนหนามแผ่นดิน’,” ฟ้าเดียวกัน, 39-40..	
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	 ด้วยแนวทางการเคลื่อนไหวเพื่อที่จะก�ำจัดระบอบทักษิณ และ

ความพยายามที่จะลบล้างวงจรอุบาทว์ทางการเมืองของนักการเมืองโกงกิน

และประชาชนที่โลภหลงหรือด้อยการศึกษา ภายใต้ความเข้าใจหรือการรับรู้ 

ดังกล่าวจึงย่อมเป็นพื้นฐานที่เอื้ออ�ำนวยให้ความชอบธรรมกับปฏิบัติการของ

ฝ่ายรัฐบาลในขณะนั้นในการจัดการกับกลุ่มผู้ชุมนุม ดังในกรณีการสลายการ

ชุมนุมของกลุ่ม นปช. หรือคนเสื้อแดงในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2553 โดยฝ่าย

รัฐบาลได้พยายามสร้างและชี้ให้เห็นว่าการชุมนุมเคลื่อนไหวของกลุ่มคนเสื้อ

แดงมิได้เป็นการชุมนุมโดยสงบ รัฐบาลได้พยายามท�ำให้สถานการณ์กลาย 

มาเป็นปัญหาเรื่อง “ความมั่นคง” ไม่ว่าจะด้วยการสร้างวาทกรรมว่าด้วย  

“ผู้ก่อการร้าย”65 หรือการโยนความผิดต่างๆ ไปลงที่ “กลุ่มชายชุดด�ำ”66 หรือ

การที่รัฐบาลได้มีการแถลงโจมตีทางกลุ่มผู้ชุมนุมอยู่บ่อยครั้งว่ามิได้เป็นการ

ชุมนุมที่สงบและปราศจากอาวุธ หากแต่เป็นการชุมนุมที่ผิดกฎหมาย คุกคาม

สิทธิเสรีภาพของผู้อื่น และยังสร้างความเดือดร้อนวุ่นวายไม่ว่าจะด้วยการ

ปิดกั้นเส้นทางจราจร การยึดพื้นที่ย่านธุรกิจการค้า หรือการบุกเข้าไปในพื้นที่ 

โรงพยาบาล เป็นต้น67 นอกจากนั้นแล้วรัฐบาลและกองทัพยังได้มีการจัดท�ำ 

“ผังล้มเจ้า”68 ที่วาดภาพเชื่อมโยงบุคคลต่างๆ โดยชี้ให้เห็นว่าบุคคลในผัง 

	 65	 David Fullbrook, “Changing Thailand, an Awakening of Popular Political Consciousness
for Rights?,” In Michael J. Montesano, Pavin Chachavalpongpun and Aekapol  
Chongvilaivan, ed., Bangkok, May 2010: perspectives on a divided Thailand (Singapore:
Institute of Southeast Asian Studies, 2012), 139.	

	 66	 เกษม เพ็ญภินันท์, “ข้อเท็จจริงการเสียชีวิตและความรุนแรง เมษา 53,” ใน ชัยธวัช ตุลาธน 
และคนอื่นๆ, บรรณาธิการ, ความจริงเพื่อความยุติธรรม: เหตุการณ์และผลกระทบจากการ
สลายการชุมนุม เมษา-พฤษภา 53, ศูนย์ข้อมูลประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการสลายการ
ชุมนุม กรณี เมษา-พฤษภา 53 (ศปช.) (นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน, 2555), 118-121.	

	 67	 เรื่องเดียวกัน, 132-133.	
	 68	 Nidhi Eoseewong, “The Culture of the Army, Matichon Weekly, 28 May 2010,” In 

Michael J. Montesano, Pavin Chachavalpongpun and Aekapol Chongvilaivan, ed.,  
Bangkok, May 2010: perspectives on a divided Thailand (Singapore: Institute of 
Southeast Asian Studies, 2012), 11-12.	
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ล้มเจ้าเหล่านี้เป็นศัตรูผู้ที่คิดร้ายต่อสถาบันหลักของชาติ มีผลท�ำให้คนเหล่านี้

ถกูกดีกนัออกจากความเป็นคนไทยและถอืเป็นศตัรูที่สมควรถกูก�ำจัด เมื่อการ

ชุมนุมถูกท�ำให้กลายเป็นปัญหาในเรื่องของ “ความมั่นคง” ซึ่งถือเป็นการใช้

ภาษาแบบหนึง่ทีใ่ห้อ�ำนาจกบัรฐัในการจดัการกบักลุม่ผูช้มุนมุด้วยยทุธวธิต่ีางๆ  

ไม่ว่าจะเป็นการประกาศสถานการณ์ฉกุเฉนิทีม่คีวามร้ายแรง การกระชบัวงล้อม 

ด้วยกระสุนจริง69 ไปจนกระทั่งถึงปฏิบัติการล้อมปราบภายใต้ชื่อปฏิบัติการ 

อย่าง “การกระชับพื้นที่” และ “การขอคืนพื้นที่” ซึ่งส่งผลให้มีผู ้เสียชีวิต 

นับร้อยและบาดเจ็บอีกจ�ำนวนมาก70 

	 สอดคล้องกับวาทกรรมที่ฝ่ายรัฐบาลขณะนั้นพยายามสร้างให้เห็น

ว่าการชุมนุมของกลุ่มคนเสื้อแดงเป็นปัญหาที่กระทบต่อความมั่นคง ความ

สงบสุขและศีลธรรมอันดีของสังคม ภายหลังจากที่คนเสื้อแดงถูกล้อมปราบ

และการชมุนมุได้สลายลงในเดอืนพฤษภาคม พ.ศ.2553 บรรดาคนเมอืงชนชัน้

กลางคนเมืองจ�ำนวนมากก็ไม่รอช้าที่ได้พร้อมใจกันออกมาจัดกิจกรรมที่เรียก

ว่า “Big Cleaning Day” ด้วยท�ำความสะอาดเช็ดถูพื้นที่ซึ่งเคยเป็นที่ชุมนุม

ของคนเสื้อแดงบริเวณย่านราชประสงค์ ซึ่งในด้านหนึ่งนอกจากเพื่อเป็นการ

ตระเตรียมความพร้อมให้กับใจกลางย่านธุรกิจของกรุงเทพฯ ที่จะได้กลับมา

เปิดด�ำเนินการตามปกติ ท�ำให้กรุงเทพฯ กลับมาสู่การเป็นเมืองแห่งสีสันและ

ความสะดวกสบาย ในอกีด้านหนึง่กย็งัสะท้อนให้เหน็ถงึความพยายามของคน

กรงุทีต้่องการจะลบภาพความทรงจ�ำของเหตกุารณ์ความรนุแรงทางการเมอืงที่

	 69	 ชัยธวัช ตุลาธน และคนอื่นๆ, บรรณาธิการ, ความจริงเพื่อความยุติธรรม: เหตุการณ์และ
ผลกระทบจากการสลายการชุมนมุ เมษา-พฤษภา 53, ศูนยข์อ้มูลประชาชนผู้ไดร้บัผลกระทบ
จากการสลายการชุมนุม กรณี เมษา-พฤษภา 53 (ศปช.) (นนทบุรี: ฟ้าเดียวกัน, 2555), 140-
141.

	 70	 เกษม เพ็ญภินันท์, “ข้อเท็จจริงการเสียชีวิตและความรุนแรง เมษา 53,” ใน ชัยธวัช ตุลาธน 
และคนอื่นๆ, บรรณาธิการ, ความจริงเพื่อความยุติธรรม: เหตุการณ์และผลกระทบจากการ
สลายการชุมนุม เมษา-พฤษภา 53, 120-121.
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พึ่งผ่านพ้นไปและน�ำภาพแห่งความสงบสุขกลับคืนสู่เมืองกรุงอีกครั้ง71 

	 ฉะนั้นจึงกล่าวได้ว่าในด้านตรงข้ามกับพวก “เผาบ้านเผาเมือง”  

คนเมืองชนชั้นกลางจึงปรารถนาความสงบและความสันติสุข พยายามธ�ำรง 

รกัษาระเบยีบของสงัคมการเมอืงในแบบเดมิซึง่หากกล่าวอย่างถงึทีส่ดุแล้วกค็อื

ระเบยีบสงัคมการเมอืงซึง่อยูภ่ายใต้อ�ำนาจน�ำของพลงัเชงิจารตี และเช่นเดยีว

กับที่ธงชัย วินิจจะกูล ได้ตั้งข้อสังเกตไว้เกี่ยวกับเหตุการณ์ 6 ตุลา พ.ศ.2519  

ที่เมื่อเหตุการณ์ผ่านพ้นไปประมาณเพียง 1-2 ปี วาทกรรมว่าด้วยเหตุการณ์ 6 

ตุลาที่ปรากฏต่อสาธารณะก็มิได้ถูกถือเป็นชัยชนะที่น่ายินดีของฝ่ายอนุรักษ 

นยิมอกีต่อไป หากแต่เป็นความแตกแยกในสงัคมไทยทีส่งัคมต้องช่วยกนัลมื72 

เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นเมื่อเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2553 ก็เช่นเดียวกัน ที่หากจะมี 

ผู้พยายามจดจ�ำก็คงเป็นแต่เพียงฝ่ายของผู้ที่ถูกปราบปรามและผู้ร่วมชุมนุม

ที่ยังคงมีการจัดงานร�ำลึกขึ้นตามวาระโอกาส หากแต่เหตุการณ์ดังกล่าว 

ยงัมไิด้ถกูจดัวางให้มทีีท่างในทางประวตัศิาสตร์เฉกเช่นเดยีวกบัเหตกุารณ์ทีถ่กู

กล่าวขานว่าเป็นชยัชนะทีน่่ายนิดขีองชนชัน้กลางอย่างเหตกุารณ์ 14 ตลุา พ.ศ.

2516 หรอืเหตกุารณ์เดอืนพฤษภาคม พ.ศ.2535 ขณะทีส่�ำหรบัเหตกุารณ์เดอืน 

พฤษภาคม พ.ศ.2553 ทีเ่พิง่ผ่านพ้นไปนัน้ ในมมุมองของฝ่ายรฐัและประชาชน

คนเมอืงชนชัน้กลางจ�ำนวนหนึง่ เหตกุารณ์ดงักล่าวกเ็ป็นแต่เพยีงความไม่สงบ 

ความแตกแยก หรือความหลงผิดที่ต้องได้รับการแก้ไขด้วยการสร้างความ

สามัคคีหรือความสมานฉันท์เท่านั้น

	 71	 เกษยีร เตชะพรีะ, สงครามระหวา่งส:ี ในคนืวนัอนัมดืมดิ (กรงุเทพมหานคร: โอเพน่บุก๊ส,์ 2553), 
278-280.

	72 ธงชัย วินิจจะกูล, 6 ตุลา ลืมไม่ได้ จำ�ไม่ลง: ว่าด้วย 6 ตุลา 2519, 119.	
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สรุป
	 กล่าวโดยพืน้ฐานแล้วถ้อยความเกลยีดชงั (hate speech) เป็นปฏบิตัิ

การทางภาษาทีก่ระท�ำต่อเหยือ่ไม่ว่าจะเป็นบคุคลหรอืกลุม่คน อนัก่อให้เกดิการ

แบ่งแยก กดีกนั ดถูกู เหยยีดหยาม ลดทอนความเป็นมนษุย์ (dehumanization) 

หรือท�ำให้ผู้ที่ตกเป็นเหยื่อกลายเป็นปีศาจร้ายหรืออมนุษย์ (demonization) 

โดยที่ถ้อยความเกลียดชังมักมุ่งโจมตีไปที่พื้นฐานเชิงอัตลักษณ์ร่วมอย่างใด

อย่างหนึ่งของเหยื่อหรือหลายส่วนประกอบกัน อาทิ ชาติพันธุ์ เชื้อชาติ ศาสนา 

เพศสภาพ อุดมการณ์ เป็นต้น ซึ่งถือเป็นประเด็นที่หลายประเทศในภูมิภาค

ต่างๆ โดยเฉพาะในโลกตะวันตกให้ความส�ำคัญ ในกรณีของสังคมไทย  

ในภาพรวมทั่วไปมิได้เผชิญกับปัญหาความแตกต่างหลากหลายในเชิง 

อัตลักษณ์ เช่น เชื้อชาติ ชาติพันธุ์ สีผิว ศาสนา เป็นต้น จนกระทั่งความ 

แตกต่างเหล่านี้น�ำมาสู่ความขัดแย้งแบ่งแยกหรือกระทั่งเกิดเป็นความรุนแรง

ดังที่ปรากฏในหลายประเทศ ส่วนหนึ่งเนื่องมาจากการที่อ�ำนาจรัฐส่วนกลาง

สามารถดูดกลืนประชาชนจากหลากหลายส่วนที่แม้อาจมีความแตกต่างทาง

พื้นฐานอัตลักษณ์กันอยู่บ้าง ให้เข้ามาอยู่ภายใต้กรอบคิดคุณค่าซึ่งมีอ�ำนาจ

เชิงจารีตที่ผูกพันอยู่กับสถาบันกษัตริย์และพุทธศาสนาเถรวาทแบบไทยเป็น

อ�ำนาจน�ำในสังคม อ�ำนาจน�ำดังกล่าวยังท�ำหน้าที่ในการก�ำหนดสร้างความ

จริง ความถูกต้องทางการเมือง เป็นสิ่งที่ก�ำหนดและแบ่งแยกว่าอะไรเป็นไทย

หรือไม่เป็นไทย หรืออะไรที่เป็นภัยคุกคามต่อความเป็นไทย

	 ในเหตุการณ์โศกนาฏกรรมทางการเมืองอย่างเหตุการณ์ 6 ตุลา พ.ศ.

2519 ถ้อยความเกลียดชังโดยเฉพาะที่ถูกผลิตสร้าง/สร้างซ�้ำ โดยฝ่ายรัฐเพื่อ 

มุ่งโจมตีนักศึกษาและประชาชนที่ออกมาเคลื่อนไหวต่อต้านถ้อยความเกลียด

ชังในฐานะภาษาของการกระท�ำได้ท�ำให้นักศึกษาและผู้ประท้วงต่อต้านรัฐ 

ถูกกีดกันแบ่งแยกออกจากความเป็นไทย ถูกท�ำให้กลายเป็น “ญวน” หรือเป็น 

ผู้ที่นิยมในลัทธิอุดมการณ์ “คอมมิวนิสต์” ซึ่งถือเป็นภัยคุกคามร้ายแรงต่อ



195 

สถาบันหลักของชาติ ในแง่มุมนี้จึงมีด้านที่คล้ายคลึงกับ “ระบอบทักษิณ” ที่

นอกจากจะหมายความถึงระบอบการเมืองที่เต็มไปด้วยการโกงกินทุจริต การ

ซือ้สทิธิข์ายเสยีงอนัเป็นวงจรอบุาทว์ และยงัเป็นต้นต่อแห่งความเลวร้ายต่างๆ 

ในแง่มุมส�ำคัญระบอบทักษิณยังถูกท�ำให้มีความหมายของระบอบที่เป็นภัย

คุกคามต่อความมั่นคงของชาติที่ยึดโยงอยู่กับสถาบันเชิงจารีตโดยเฉพาะ

สถาบนักษตัรย์ิ ดงันัน้แล้วส�ำหรบัผูท้ีส่นบัสนนุหรอืนยิมระบอบทกัษณิ พวกเขา 

จึงเป็นผู้ที่ถูกแบ่งแยกและกีดกันออกจากความเป็นไทย

	 อย่างไรก็ตาม แม้ในงานศึกษานี้จะได้กล่าวถึงถ้อยความเกลียดชังที่

ถกูผลติสร้าง/สร้างซ�ำ้ขึน้จากขบวนการเคลือ่นไหวทางการเมอืงอนัเป็นตวัแทน

ของพลังทางการเมืองฝ่ายอนุรักษนิยม โดยเฉพาะขบวนการพันธมิตรฯ และ

ขบวนการ กปปส. แต่ก็มิได้หมายความว่าในอีกฟากฝ่ายหนึ่งอย่างขบวนการ 

นปช. นั้นจะมิได้มีการใช้ถ้อยความเกลียดชังเพื่อเป็นเครื่องมือในการต่อสู้หรือ

เคลือ่นไหวทางการเมอืงแต่อย่างใด ในทางตรงกนัข้ามขบวนการเคลือ่นไหวของ 

นปช. กไ็ด้มกีารผลติสร้างค�ำส�ำคญั (keywords) เพือ่ใช้ในการต่อสูเ้ป็นจ�ำนวน

มาก และด้วยลกัษณะหรอืเงือ่นไขทีภ่าษาถกูใช้ ไม่ว่าจะโดยการใช้เพือ่ปลกุเร้า 

อารมณ์ความรู้สึกของผู้ร่วมชุมนุม การใช้อย่างซ�้ำๆ เพื่อสร้างการรับรู้ร่วม  

ค�ำหลายค�ำก็อาจมีลักษณะเข้าข่ายที่เรียกได้ว่าเป็นถ้อยความอันน�ำมาสู่การ

สร้างความเกลยีดชงั อาท ิ“ไพร่-อ�ำมาตย์” “สองมาตรฐาน” เป็นต้น โดยค�ำเหล่านี้ 

ก็เป็นสิ่งสะท้อนให้เห็นถึงการรับรู้ทางการเมืองในอีกแบบหนึ่ง
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Mapping Accountability Dissonance 
in Transnational Crisis Migration

Fumie Nakamura*  

Abstract

	 The study will argue that, while transnational actors expect 

and promote states to be accountable for cross-border issues, states 

tend to prioritize the internal accountability to their own citizens and to 

minimize their contribution to the external accountability of responding 

to transnational issues. Consequentially, the EU member states’  

purposeful prioritization and management of accountability during 

the refugee crisis undermined the feasibility of a unified EU migration  

governance approach based on overarching values. The research 

paper will set out by def ining the term ‘accountability’ and embedding 

it in the context of transnationality in order to ensure a coherent under-

standing of the theoretical framework. Thereafter, the qualitative content 

analysis of publications concerning refugee migration published by 

involved international organizations and aid agencies will be discussed 

in relation to the off icial communication of the heads of state of the 

EU member states Denmark and Hungary. The f indings will underline 
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the discrepancies in the understanding of accountability for refugee 

governance at international organizations and national governments 

and point out the importance of non-state actors in bridging the gap in 

accountability and, ultimately, the management of the refugee crisis.

Keywords:	 Refugee crisis, Migration, Accountability, Governance,  

		  Transnational
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Introduction 
	 An unprecedented number of refugees from Syria, Iraq,  

Afghanistan, and the surrounding countries experiencing armed 

conf licts have been arriving in Europe since 2014, and it is estimated 

that 362,000 refugees and migrants have reached the border of the 

European Union (EU) in 2016 alone.1 Refugees journeying across the 

Mediterranean Sea and multiple other routes strained the administra-

tive capacities of several EU member states to such an extent that 

the situation quickly evolved into a humanitarian and political crisis.  

Nevertheless, despite pressure from the EU Commission and international 

organizations as well as public sentiment sympathetic to the refugees, 

several member states refused to implement the relocation scheme set 

forth by the EU in 2015. By mapping the functioning of accountability 

in the early and acute period of the EU refugee crisis, this study aims 

to investigate the challenges of achieving a shared objective across 

and beyond national borders among conventional transnational actors.  

The attributed accountability will be explored by illuminating which 

institutions and principles held the EU member states and international 

organizations accountable for managing the growing number of  

refugees and which means were being employed in the process. 

	 1	 Source: http://www.unhcr.org/europe-emergency.html: The crisis is still ongoing. 
Refugees continue to arrive in Europe on a daily basis to seek safety..	
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	 The study will argue that, while transnational actors expect and 

promote states to be accountable for cross-border issues, states tend  

to prioritize the internal accountability to their own citizens and to  

minimize their contribution to the external accountability of responding to 

transnational issues. Consequentially, the EU member states’ purposeful 

prioritization and management of accountability during the refugee 

crisis undermined the feasibility of a unif ied EU migration governance 

approach based on overarching values. The research paper will 

set out by defining the term ‘accountability’ and embedding it in the  

context of transnationality in order to ensure a coherent understanding 

of the theoretical framework. Thereafter, the qualitative content analysis 

of publications concerning refugee migration published by involved  

international organizations and aid agencies will be discussed in 

relation to the off icial communication of the heads of state of the EU 

member states Denmark and Hungary. The f indings will underline the  

differences in the understanding of accountability for refugee  

governance at international organizations and national governments 

and point out the importance of non-state actors in bridging the gap in 

accountability and, ultimately, the management of the refugee crisis.
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The Definition of Accountability
	 Accountability is a recurring and widely discussed theme in 

the discourse of cosmopolitanism2  and has been generally used in 

two meanings: accountability as a virtue and a mechanism.3 The former 

refers to “a positive quality of organizations or off icials” and focuses 

on the acting entities fulf illing normative standards and evaluations in 

their behaviour.4 Similarly, the def inition refers to a “legal obligation to 

be responsive” to those who would be impacted by the decisions and 

implementations.5 Accountability as a virtue, thus, in a way suggests 

a code of conduct that actors should adhere to and exhibit. The latter 

def inition of accountability as a mechanism conventionally points to the 

“process by which individuals or institutions answer for their actions 

and the consequences that follow from them”.6 These mechanisms  

include active behaviour on the part of the actors such as “supervisions,  

	 2	 Held (2010) explains cosmopolitan values are normally articulated in a set of eight 
principles: Equal worth and dignity, active agency, personal responsibility and  
accountability, consent, collective decision-making about public matters through 
voting procedures, inclusiveness and subsidiarity, avoidance of serious harm, and 
sustainability (69). These principles, which underlie the idea that “human well-being is 
not defined by geographical or cultural location” (Ibid., 55) are, however, susceptible 
to “global polarization in power, income, and wealth” (Ibid., 57).	

	 3	 Mark Bovens, “Two Concepts of Accountability: Accountability as a Virtue and as a 
Mechanism,” West European Politics 33, No. 5 (2010): 946-967.	

	 4	 Ibid., 947.		  	
	 5	 Mark Considine, “The end of the line?: Accountable governance in the age of networks, 

partnerships, and joined-up services,” Governance 15, No. 1 (2002): 21-40.	
	 6	 Maryam Z. Deloffre, “Global accountability communities: NGO self-regulation in the 

humanitarian sector,” Review of International Studies 42, No. 4 (2016): 724-747.	
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monitoring, f iscal control, and inspection”.7 A third and more recent 

perspective views accountability as an arrangement and relationship.8 

Thus, the two traditional definitions are compiled into one by defining 

accountability as a mechanism which involves the social relationship 

of the involved stakeholders as well as their “obligation to explain and 

to justify his or her conduct to some significant other”.9 

	 The practices of accountability can be similarly categorized  

into traditional and new forms, whereby the former is linked to the  

concept of vertical accountability and the latter to the concept of 

horizontal accountability. Vertical accountability is characterized by 

a hierarchical principal-agent relationship, which is “based on close 

supervision of individuals who have low work autonomy and face  

internal controls”.10 The horizontal arrangement, in contrast, introduces 

the concept of “accountability to administrative forums, to citizens, 

clients, and civil society”.11 As an example of the comprehensive 

  

	 7	 Magnus Bostrom and Christina Garsten, “Organizing for accountability,” in 
Organizing Transnational Accountability, ed. Magnus Bostrom (Northampton: Edward 
Elgar Publishing, 2008), 1-26.	

	 8	 Ibid.	
	 9	 Mark Bovens, “Public Accountability,” in The Oxford Handbook of Public 

Management, ed. Ewan Ferlie, Laurence E. Lynn Jr., and Christopher Pollitt (Oxford: 
Oxford University Press, 2007a), 182-208.	

	 10	 Barbara S. Romzek, “Dynamics of public sector accountability in an era of reform,” 
International Review of Administrative Sciences 66, No. 1 (2000): 21-44.	

	 11	 Mark Bovens “New Forms of Accountability and EU-Governance,” Comparative 
European Politics 5, No. 1 (2007): 110.	
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definitions, Macdonald12 describes accountability as “a moral or  

institutional relation in which one agent (or group of agents) is accorded 

entitlements to question, direct, sanction, or constrain the actions of 

another”. This def inition draws on both the concept of vertical and  

horizontal accountability and resonates with both the idea of  

accountability as a moral standard and as a mechanism.

	 On a third level, the practice of accountability is indicative of 

multiple functional dimensions. One such dimension is transparency 

which, in terms of openness and disclosure, is viewed as being com-

plementary to accountability, and vice versa.13,14 As Hale15 states, “if 

‘democracy def icit’ is the catchphrase for global governance’s problem, 

‘transparency’ is its buzzword solution”, and accountability plays an 

important role in contributing to that solution. Likewise, the practice 

of accountability adds a positive spin to notions such as democracy 

and governance. Some even argue that it should be associated not 

only with democracy but also with ‘good’ democracy.16 Moreover, the  

quality of accountability will determine the interests the given  

	 12	 Kate Macdonald, “The meaning and purposes of transnational accountability,” 
Australian Journal of Public Administration 73, No. 4 (2014): 428.	

	 13	 David Held, Cosmopolitanism: Ideals and realities (Cambridge, Malden: Polity Press, 
2010).	

	 14	 Christopher Hood, “Accountability and transparency: Siamese twins, matching parts, 
awkward couple?,” West European Politics 33, No. 5 (2010): 989-1009.	

	 15	 Thomas N. Hale, “Transparency, accountability, and global governance,” Global 
Governance 14, No. 1 (2008): 73.	

	 16	 Leonardo Morlino, “What is a ‘good’ democracy?,” Democratization 11, No. 5 (2014): 
10-32.
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governance arrangement responds to and those it “disregards”.17 In line 

with this responsiveness dimension, accountability practices will also 

indicate how individuals or groups of individuals will be “held liable for 

their actions, punished for malfeasance, and rewarded for success”.18  

The concept of liability, thus, functions as the consequence of  

disregarding or an insuff icient responsiveness.

	 Within the context of refugee and migration f lows, the question 

of appropriate accountability practices has been diff icult to answer.  

Migration has been construed as an especially challenging f ield to 

establish one comprehensive governance framework, both at the  

global and transnational level. There have been initiatives, for instance 

in tackling cross-border displacement due to natural disasters, but they 

laid bare the complexities of steering through national sovereignty, 

the simultaneous f lows of internal and external displacement, and the 

fundamental causes of the displacement, as international organizations 

struggled to weave an effective plan through them all.19 There is 

also a “cognitive dissonance”.20 in the broader polity of forced  

 
	 17	 Richard B. Stewart, “Remedying disregard in global regulatory governance: 

Accountability, participation, and responsiveness,” The American Journal of 
International Law 108, No. 2 (2014): 212.	

	 18	 Jonathan GS Koppell, “Pathologies of accountability: ICANN and the challenge of 
‘multiple accountabilities disorder,’” Public Administration Review 65, No. 1 (2015): 
96.	

	 19	 Alexander Betts, “Governance questions for the international community,” Forced 
Migration Review 1, No. 49 (2015): 72.	

	 20	 Thomas Faist, “The moral polity of forced migration,” Ethnic and Racial Studies 4, 
No. 3 (2018): 416.	
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migration, referring to the view that holds migration governance as  

inherently susceptible to “the tension between the political–cultural 

rights in national states and human rights in the rule of law”.21 Following 

the def inition of accountability as a virtue, lacking agreement on the 

rule of law complicates the establishment of eff icient accountability.  

Chimienti22 (2018) adds to this claim that global migration governance fails 

because nation-states are “in denial of transnational connectiveness”, 

which effectively defends the horizontal accountability. In the context 

of EU refugee crisis, a similar dissonance has fuelled “the crisis of EU 

governance” instead of the governance of crisis.23 Börzel states “the 

dominance of euro-nationalist positions in the politicization of EU affairs” 

has increasingly hampered the process of uniting member states on the 

common European interest.24 In other words, migration governance, as 

in virtually every other f ield of governance, faces contestation of interests 

and meanings complicating the formation of a universal understanding 

of accountability in the EU refugee crisis.

	 21	 Ibid., 414.	
	 22	 Milena Chimienti, “The failure of global migration governance,” Ethnic and Racial 

Studies 41, No. 3 (2018): 425.	
	 23	 Tanja A. Börzel, “From EU governance of crisis to crisis of EU governance: Regulatory 

failure, redistributive conflict and Eurosceptic publics,” Journal of Common Market 
54 (2016): 19.	

	 24	 Ibid., 20.	
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Transnationality – the Game Changer
	 This study handles the notion of transnationality as an important  

factor that penetrates through and adds complexity to the accountability 

dissonance in migration governance. Dingwerth and Pattberg25 def ine 

transnationality as analysing the interaction between states and  

non-state actors across borders, while ‘global’ implies a unif ied whole 

which consists of various policy levels. In today’s context, there is no 

“global migration governance” framework yet. In the light of transnational 

relations, the issue of migration governance points towards the absence 

of a coherent and coordinated framework which results in the  

fragmented governance approaches to crisis mitigation. Likewise, 

possible gaps in policy, protection, and service provision between  

jurisdictions will hinder the establishment of seamless coordination and 

accountability. In order to elaborate further on the issue of fragmentation 

in transnationality, its effect on accountability in the migration  

governance and on transnational actors will be further discussed.

Transnational Actors 
	 Bevir26 def ines governance as “all processes of governing” 

without distinguishing between formal or informal government, cultural  

	 25	 Klaus Dingwerth and Philipp Pattberg, “Global governance as a perspective on world 
politics,” Global Governance 12, No. 2 (2006): 196.	

	 26	 Mark Bevir, Governance: A very short introduction (Oxford: Oxford University Press, 
2012).
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laws, values or norms, or markets and networks (1). Waylen27 states 

that governance across national jurisdictions pertains not only to the  

“co-ordination and control mechanisms” of a collective entity, but also 

to “the regulatory norms, discourses and practices that help to establish 

the terms and meaning of policies”. Thus, transnational governance 

refers to the exercise of authority enables the protection and dealing 

with transnational externalities, which may manifest itself in normative 

basis, institutions, and in the interaction of different “spheres of  

authority” such as state and non-state actors.28 Combining these  

existing conceptualizations, transnational governance can be  

summarized as the general arrangement of policy-making norms, tools, 

and actors, and their interactions within and across state boundaries.

	 For all their imperfections, well-established international  

organizations bear the potential to become intermediary agencies  

steering stakeholders and managing the discourse of a specif ic issue 

they are tackling. One such strand has examined the role bureaucracies 

in international organizations play in administering and diffusing 

policy ideas. Bauer and Ege29 compare the secretariat of two different  

intergovernmental treaties: The Ozone Secretariat of the Montreal  

Protocol and the Desertification Secretariat of the United Nations 

	 27	 Georgina Waylen, “Putting governance into the gendered political economy of 
globalization,” International Feminist Journal of Politics 6, No. 4 (2004): 558.

	 28	 Michael Zürn, “Contested global governance,” Global Policy 9, No. 1 (2018): 138-139.
	 29	 Michael W. Bauer and Jörn Ege, “Bureaucratic autonomy of international 

organizations’ secretariats,” Journal of European Public Policy 23, No. 7 (2016): 
1019-1037
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Convention to Combat Desertification in Africa (UNCCD). The f indings 

suggest that a secretariat exerts most inf luence on the organization’s 

governance and agenda when it balances the passive and active 

use of its bureaucratic authority. Nay30 claims that secretariats in  

international organizations are more than a responsive and reactive 

agent. Instead, they are likely to skilfully def ine problems, involve 

multiple actors across sectional boundaries by converging scattered 

independent projects into one connected framework, and innovate new 

ideas. Thus, today’s bureaucracies and secretariats of international  

organizations are gradually earning the reputation of “knowledge  

brokers” in transnational governance.31 

Transnational Accountability
	 Scholars such as Koenig-Archibugi32 point out that there is 

a wide variation in the understanding of the term ‘accountability’. In 

the transnational context, one broad agreement of the def inition of 

accountability can be articulated as “relationships among actors who 

are primarily based in different state jurisdictions or involving actors 

transcending state jurisdictions”.33 In contrast to the general def inition  

	 30	 Olivier Nay, “How do policy ideas spread among international administrations?: Policy 
entrepreneurs and bureaucratic influence in the UN response to AIDS,” Journal of 
Public Policy 32, No. 1 (2012): 53-76.	

	 31	 Ibid., 60.	
	 32	 Mathias Koenig-Archibugi, “Accountability in transnational relations: How distinctive 

is it?,” West European Politics 33, No. 5 (2010): 1142-1164.	
	 33	 Ibid., 1142.	
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of accountability as a virtue or mechanism, transnational literature views 

accountability more along the lines of organizational arrangement and 

tools.34 Kerwer35, for instance, focuses on the roles of watchdogs for  

accounting standards in organizations. Nilsson36  discusses the  

necessity of boundary setting in order to determine which actors to 

include and exclude in the governance process, classif ied based on 

the organizational accountability between “the self and the other”.37 

Other scholars such as Marton38 and van den Burg and Mol39 focus on 

the latter issue of organizational accountability in terms like information 

disclosure and agenda-setting.

	 Adding transnationality to accountability subsequently  

incorporates a negotiation between what is referred to as the ‘internal’ 

and ‘external’ accountability. The external accountability indicates 

a situation, in which entities “are held accountable not to those who 

	 34	 Magnus Bostrom and C. Christina Garsten, “Organizing for accountability.”	
	 35	 Dieter Kerwer, “Rules that many use: Standards and global regulation,” Governance 

18, No. 4 (2005): 611-632.	
	 36	 Travis Nelson and M. Patrick Cottrell, “Sport without referees?: The power of the 

International Olympic Committee and the social politics of accountability,” European 
Journal of International Relations 22, No. 2 (2016): 437-458.	

	 37	 Ibid., 127-128.	
	 38	 Susan Marton, “Agenda setting for accountability: The Swedish code of corporate 

governance,” in Organizing Transnational Accountability, ed. Magnus Bostrom 
(Northampton: Edward Elgar Publishing, 2008), 160-176.	

	 39	 Sander W. K van den Burg and Arhur P. J. Mol, (2008). “Making it all publicly 
available: Four challenges to environmental disclosure,” in Organizing Transnational 
Accountability, ed. Magnus Bostrom (Northampton: Edward Elgar Publishing, 2008), 
177-193.	



214 

delegated power to them, but to those affected by their actions”.40 The 

internal accountability, conversely, implies the arrangement in which 

organizations are held accountable to those who delegated power to 

them, which mainly include individuals or groups of individuals that  

created the organizations.41 When an organization, whether state,  

non-state, or private, operates or interacts with actors and stakeholders 

outside of its own jurisdiction, it is no longer in the position to solely 

prioritize the internal accountability, as its ‘accountees’ now exists in 

external jurisdictions as well. In other words, transnational accountability 

marks an intersection of the internal and external accountability; actors 

become interdependent, and stakeholders are virtually omnipresent.

Research Question and Method
	 This study aims to investigate the challenges of achieving a  

unified governance objective on the interdependent level of  

transnationality by illuminating the functioning of accountability in 

the early phase of the EU refugee crisis. The research will explore a) 

who and by what means states and international organizations hold  

accountable to manage the growing number of refugees, and b) how 

the understanding or assignment of accountability align or conf lict with 

each other between the affected states and the international organiza-

tions. Thus, the study intends to map accountability, as well as what 

	 40	 Robert O. Keohane, “Accountability in world politics,” Scandinavian Political Studies 
29, No. 2 (2016): 79.	

	 41	 Ibid.	
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rationale have been applied to justify their interpretation and decision.

	 Sampling international organizations that are involved both in 

refugee crisis and governance and their understanding of accountability 

will subsequently be mapped with reference the EU member states 

that have faced the inf lux of refugees since 2014.42 While the United 

Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), known as the ‘UN 

Refugee Agency’, and the International Organization for Migration (IOM) 

are viewed as the f irst and primary responder to a humanitarian crisis, 

the study will incorporate two development agencies, UNDP and the 

World Bank, who view the urgency of the matter from the perspective of 

governance and public service provision. The f indings will be discussed 

in relation to the communication made by the heads of state of Denmark 

and Hungary, for the purpose of illuminating the alignment and conf lict 

of accountability between states and transnational actors.

	 Based on the earlier discussion that accountability is a  

mechanism which involves a social relationship of the involved  

stakeholders and their responsibility to clarify and legitimize the conduct 

of individuals or organizations, and incorporating the notion of external 

and internal accountability, the text analysis will be conducted in order 

to investigate 1) what fundamental normative standard (s) determines 

the behaviour of the actors 43, 2) to whom, among plural stakeholders, 

	 42	 According to Eurostat (http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/
Asylum_statistics), the number of asylum applications experienced a surge in 2014, 
peaked in 2015, and plunged in 2017.	

	 43	 Kate Macdonald, “The meaning and purposes,” 428.	
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the decision is accounted for44, and 3) through what means, forms, 

or mechanisms, accountability is practiced.45 Thereby, the means, 

forms, and mechanisms of accountability may manifest themselves, 

for example, in the reviewing and assessing processes, administrative 

protocols, and maintenance of public reputation.46 The study expects 

that two directionalities of accountability should emerge; what and  

who the international organizations and national governments hold 

accountable, and conversely, what and who hold them accountable 

as well. 

UNDP and World Bank
	 UNDP is an agency of the United Nations (UN) specialized in 

assisting countries in the areas of sustainable development, democratic 

governance and peacebuilding, and climate and disaster resilience. 

Their annual report Human Development Report discusses the central 

issues and topics in development at that time.47 World Bank consists 

of f ive organizations that focus on assisting development via f inancing 

and directing investment to developing countries and aims to 

eradicate extreme poverty.48 The Bank’s annual report, World  

Development Report, is also compiled based on a central theme that 

	 44	 Ibid., 430.	
	 45	 Ibid., 431.	
	 46	 Ibid.	
	 47	 Source: http://www.undp.org/content/undp/en/home/about-us.html.	
	 48	 Source: http://www.worldbank.org/en/about/what-we-do.
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varies each time, ref lecting on the debates and discussions among 

scholars and practitioners. Both UNDP and World Bank collaborate 

with UNHCR. UNDP and UNHCR formed the Regional Refugee and  

Resilience Plan (3RP) in response to the Syrian Refugee Crisis to 

strengthen national leadership in the neighbouring countries. The World 

Bank has begun tackling the issue of internally displaced persons in  

collaboration with UNHCR in the recent years as well. The analysis  

focused on the annual reports in the two development agencies, the 

3RP annual report, and a special report on the refugee crisis Forcibly  

Displaced published by the World Bank Group, all from 2014 and 

onward.

Accountability among International Organizations
	 The two development agencies place the central importance 

and accountability on nation-states, both in the departure as well as the 

destination countries of the refugees. This state-based foundation more 

or less conf igures the rest of the modalities of their migration governance 

mechanism as a whole. Accordingly, the f indings will f irst introduce the 

stakeholder dimension, followed by the normative standard and the 

tools or arrangements.

Who—the Stakeholders
	 The centrality of nation-states implies that once refugees 

leave the country, they are outside of the jurisdiction of the departure 
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countries as well as the development agencies and their aid programs. 

Between jurisdictions, the refugees are likely to face multiple ‘gaps’ 

and discontinuities in governance.49 These may range from those in 

policy (Newland 2010, 338), “protection gaps”50, to “institutional gaps”51

as a comprehensive ‘global migration governance’ framework does 

not exist. In addition, this fragmentation of governance arrangements 

generates unnecessary policy overlaps between jurisdictions.52,53  

As the examined development agencies focus their resource and  

expertise predominantly on building and restoring governance  

frameworks in aid recipient countries, they also tend to hold states for 

accountable for the inf lux of refugees. UNDP and World Bank both 

urge the destination states to take the initiative and help refugees settle  

down;

The 3RP brings together the five country plans of Egypt, Jordan, 

Turkey, Lebanon, and Iraq together in a single strategic  

platform. It presents a regionally coherent plan developed by 

	 49	 Koko Warner, “Global environmental change and migration: Governance challenges,” 
Global Environmental Change 20, No. 3 (2010): 402-413.	

	 50	 Betts Alexander, “The global governance of crisis migration,” Forced Migration
Review 1, No. 45 (2014): 76	

	 51	 Alexander Betts, “Governance questions,” 72.
	 52	 Kathleen Newland, “The governance of international migration: Mechanisms, 

processes, and institutions,” Global Governance 16, No. 3 (2010): 331-343. 
	 53	 See Alexander Betts, “The global governance.”		
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over 270 Partners (UN, and international and national NGOs) 

under the leadership of national authorities. Strong national 

leadership remains the primary key strategic direction of the 

3RP.54  

	 States are further categorized into a dichotomy of either  

departure or destination countries, and transit countries are almost 

entirely left out of the picture. In the context of EU refugee crisis,  

transit countries may have been one of the factors politicized the  

issues of migration as illustrated in the strenuous process of f inalizing the  

EU-Turkey refugee agreement.55  Furthermore, Oelgemoller56  points out 

the unique challenges that await refugees and migrants in transit countries, 

which, in her opinion, are a “politically constructed space”. Conveniently, 

the state government of a transit country often handles migrants as 

the “living dead” and the “suspended”57, thus depriving refugees and 

migrants of the care they would otherwise receive in the country of entry 

and destination. Nevertheless, the emphasis on dichotomy, especially 

on the “host” community, is recurring:

	 54	 3RP 2017 Annual Report, 8.	
	 55	 Lisa Haferlach and Dilek Kurban, “Lessons learnt from the EU-Turkey refugee 

agreement in guiding EU migration partnerships with origin and transit countries,” 
Global Policy 8, No. S4 (2017): 85-93.	

	 56	 Christina Oelgemoller, “‘Transit’ and ‘suspension:’ Migration management or the 
metamorphosis of asylum-seekers into ‘illegal’ immigrants,” Journal of Ethnic & 
Migration Studies 37, No. 3 (2011): 415.	

	 57	 See Ibid., 460. 	
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The discussion on expanding economic opportunities for  

Syrians and host communities dominated 2017 as it remained 

one of the greatest challenges facing the region. Organizations 

have adopted cross-cutting strategies which support both 

refugees and host community members in order to maintain 

social and economic cohesion while simultaneously focusing 

on youth and women, as they continue to be amongst the most 

vulnerable58  

	 Accordingly, the UNDP and the World Bank maintain their  

involvement in the destination countries and communities to an advisory 

stance. This is linked with the IGO’s capacity to function as the  

knowledge broker. Norton et al.59, however, point out that it is also 

the task of a knowledge broker to ‘act on’ the knowledge they show 

and share, for the purpose of closing yet another gap in transnational  

governance framework: the “know-do gap”. This seems to be an area, in 

which the role that manoeuvres through the accountability arrangement  

horizontally and vertically, who is also capable of traversing the internal 

and external jurisdiction, needs to be fulfilled by non-state actors.

	 58	 3RP 2017 Annual Report, 10	
	 59	 T. C. Norton, C. Howell, and C. Reynolds, “Exploratory study of the role of knowledge 

brokers in translating knowledge to action following global maternal and new-born 
health technical meetings,” Public Health 140 (2016): 236.	



221 

What—the Underlying Normative Framework
	 Humanitarian principles, the notion of human rights as well as 

fundamental freedoms, and the goals and objectives set forth as an 

international agenda often by the UN, other multilateral decision-making 

bodies such as conventions and treaties dictate the normative  

framework of refugee crisis governance. This emphasis on the ‘universal’ 

values is evident both in the actions of the organizations themselves  

as well as in their expectation toward countries. 

	 As UNDP and World Bank have launched a collaborative  

initiative with UNHCR, they aim to include humanitarian aid objectives 

in their development projects. Although the delivery and logistics 

of emergency ‘supply chains’ tend to be featured in the aid-related  

literature60, humanitarian aid mechanisms61 that are implemented to 

reduce the threats to one’s survival entail additional aspects:

With children accounting for 2.5 million Syrian refugees, child 

protection remains a core element of the 3RP protection  

response. Child labour continues to be an issue of particular 

  
	 60	 See L. N. Van Wassenhove, “Humanitarian aid logistics: supply chain management 

in high gear,” Journal of the Operational Research Society 57, No. 5 (2006): 475-
489; Burcu Balcik, Benita M. Beamon, Caroline C. Krejci, Kyle M. Muramatsu, and 
Magaley Ramirez, “Coordination in humanitarian relief chains: Practices, challenges, 
and opportunities,” International Journal of Production Economics 126, No. 1 (2010): 
22-34.	

	 61	 Source: http://www.un.org/en/sections/what-we-do/deliver-humanitarian-aid/. The 
UN states Humanitarian aid entails feeding the hungry, healing the sick, as well as 
helping refugees and children.	



222 

concern, with many Syrian refugee children involved in hazardous 

work that denies them their rights to education from the age of 

12 or younger. In response, 3RP Partners launched a Regional 

Strategic Framework for Action on Child labour within the Syria 

Refugee Response in 2017.62  

	 UNDP and World Bank also aim to safeguard human rights and 

fundamental freedoms of internally displaced persons, asylum seekers, 

and refugees. In addition to deserving the freedom from the inhumane 

treatment, war, or violence, displaced persons are also entitled to the 

freedom of movement:

From a development perspective, and in addition to legal  

protection, two sets of socioeconomic rights are fundamental to 

preventing refugees from falling into lasting poverty: freedom of 

movement and the right to work (and more broadly to engage 

in economic activity). There are, of course, huge differences 

across host countries in the applicable legal framework and in 

its effective enforcement. Such differences play an important 

role in explaining the divergent socioeconomic situation of 

refugees across host countries.63  

	 Nevertheless, when the migration framework is state-based, 

seemingly universal concepts, including human rights, may require 

	 62	 3RP Regional strategic Overview 2018-2019, 12.		
	 63	 Forcibly Displaced, 85.	
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intermediaries to translate the meanings into the local context, and 

the meanings can be easily misappropriated along the process.64 The 

concern resonates with the issue of protection legislative gaps and 

highlights the problematic aspect of determining states as the accoutre 

of migration governance. 

	 The actions and objectives of the two development agencies 

are also guided by externally-set goals, agendas, and international law, 

most of which are paradoxically international if not global.  The 2030 

Agenda for Sustainable Development dictates an action plan to ensure 

peace and freedom at the global level, with targets including protecting 

people from poverty and hunger, preserving the natural environment 

while advancing human lives in economic, social, and technological 

aspects, all of which should be achieved by forming a universal  

partnership. Similarly, the UN’s 17 Sustainable Development Goals 

(SDGs) are closely linked with the goals of the two agencies as well.65  

In addition, there are instruments that pertain to refugees in particular 

that are being referred to by the two agencies. One is the 1961 Refugee 

Convention, which proclaimed the international rights of the refugees. 

The other is the UN Summit for Refugees and Migrants, a more recent 

multilateral effort led by the UN. Out of this new summit, the heads of 

state reached the New York Declaration:

	 64	 Sally E. Merry, “Transnational human rights and local activism: Mapping the middle.” 
American Anthropologist 108, No. 1 (2006): 38-51.	

	 65	 For instance, Human Development Report 2016 links to one of the organization’s 
objectives of alleviating poverty to SDGs (p. 55). World Development Report 2017, 
similarly, interprets the purpose of SDGs as social and economic advancement and 
links it to their aims own aims of security, growth, and equity (p. 4).
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On another front, the New York Declaration announced at 

the UN Summit for Refugees in September 2016, contains 

bold commitments to address the issues facing refugees and  

migrants and to prepare for future challenges [...]. The interna-

tional community, national governments, and all other parties 

must ensure that the agreements are honoured, implemented 

and monitored.66  

By What Mechanism
	 Both UNDP and World Bank emphasize the necessity of public 

service provision to refugees in the destination countries. While UNDP’s 

focus in the 3RP report leans toward the specific demands of the  

neighbouring countries to Syria, World Bank makes a broader appeal:

The impact of forced displacement on service provision can 

be considerable, for both social services, where access can 

be controlled and urban services where it is less easy to 

do so. Competition for services is also a frequent source of  

tension between forcibly displaced persons and their hosts. The 

increase in demand has to be matched by a supply response, 

through external assistance or country systems.67 

	 66	 Human Development Report 2016, 166.	
	 67	 Forcibly Displaced, 69-70.	
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	 This, however, is the area, in which in cities, such as Berlin, a 

number of social entrepreneurs and businesses have swiftly launched 

projects and initiatives to cater to the rapidly growing needs of  

social services, including but not limited to education and community  

building. Nevertheless, there are other aspects, such as housing and 

health, where the state and local governments continue to play a vital 

role.

	 Another mechanism that both agencies discuss is policy- 

making and implementation. Since they do not have the legal  

jurisdiction to enforce any policy either in the arrival or destination 

countries, UNDP and World Bank both rely on host countries to enforce 

ones that the agencies believe are effective to assist refugees to settle 

down. UNDP asks policy implementation to ensure social cohesion in 

the host community:

Population shifts associated with migration will change not only 

the demographic prof ile of these and other societies but also 

their values, norms, culture and political and social institutions,  

possibly creating tensions and conf licts. One human development 

challenge will thus involve forging peaceful and cohesive  

multicultural societies in many parts of the world.68  

	 68	 Human Development Report 2016, 34.	
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	 Likewise, the World Bank stresses the importance of policy to 

ensure social and economic rights of refugees in host communities:

For governments, restrictive policies on refugees and [internally 

displaced persons]—whether encampment or denial of the 

right to work or otherwise engage in economic activity—have 

proven largely unnecessary or ineffective to address concerns 

over security and employment issues. Wherever appropriate, 

development actors should support an agenda of free  

movement and participation in the labour market through a 

combination of analytics, to help inform public debate, and 

financing, to smoothen the transitions.69 

	 Unlike other mechanisms, both agencies are reluctant about 

establishing a framework to help refugees return to their home country, 

implying that host countries need to acknowledge that refugee arrival 

and integration are not a temporary phenomenon. World Bank points 

out the adverse impact the return may have on refugees:

Return is often regarded as the most obvious solution to forced 

displacement, but is it? In every situation some people return, 

others do not, and the proportions vary. Yet over the last six 

years, return accounted for only 27 percent of those who exited 

	 69	 Forcibly Displaced, 75.	
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refugee status globally. Large majorities of forcibly displaced 

persons are reluctant to return to a place associated with war 

and trauma and where economic opportunities are lacking. In 

many situations, they develop more complex.70  

	 Likewise, UNDP suggests that the return should take place for 

a specific purpose only:

Partners are therefore not planning under the 3RP in 2018 to  

facilitate or promote return. However, self-organized returns may 

continue and country plans outline strategic and operational 

narratives to account for these population movements. These 

mainly relate to ongoing activities such as monitoring through 

voluntary return interviews; border monitoring; intention surveys 

and group discussions; capacity building and training; data 

analysis and profiling; and communications with communities.71

	 To brief ly summarize, the two international organizations  

attribute accountability for the refugees to the nation-states outside 

of the departure countries, yet insights into and inputs for transit  

countries are widely absent. The UNDP and the World Bank indicate that 

the appeal to universal values, such as human rights and fundamental  

	 70	 Ibid., 10.	
	 71	 3RP Regional Strategic Overview 2018-2019, 23.	
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freedoms, would be the drivers for the states to accept accountability 

for taking care of refugees. The priority of development agencies lies 

with the departure countries, and once the refugees begin their journey, 

they are out of their direct jurisdiction. Ref lecting the organization’s 

governance assistance perspective, the mechanisms to realize help 

for refugees is recommended in the form of the provision of public 

services and policy implementation. The accountability mechanism also 

implies the vertical divisions of jurisdictions, which elevate the risk of  

governance gaps. For this precise reason, non-state actors that are  

capable of crisscrossing through jurisdictions should become an  

integral element to transnational migration governance.

The Dissonance in the Allocation of Accountability
	 The EU member states, on the other hand, take directly  

part in the EU refugee crisis which exposed competing views of the 

meaning and dimensions of accountability. The various responses to the 

crisis ref lect what is often discussed as the tensions between domestic  

accountability and transnational challenges.72 While the EU institutions 

may devise a plan and issue a directive, member states function as 

the ‘gatekeepers’ to these decisions.73 In addition, the conf lict between 

	 72	 Seán Cleary, “Reconceptualising transnational governance: making global institutions
fit for purpose,” Economics: The Open-Access, Open-Assessment E-Journal 11, 
No. 21 (2017): 1-13.

	 73	 Zain, Natascha, “States as gatekeepers in EU asylum politics: Explaining the 
non-adoption of a refugee quota system,” JCMS: Journal of Common Market Studies 
56, No. 1 (2018): 44-62.



229 

internal and external accountability arises, as international organizations 

as well as the EU expect the member states to prioritize the external 

accountability over the own internal accountability. The following  

section examines the rationale behind the decision of the member 

states Denmark and Hungary to turn down the imposed refugee quota 

in the statements made by heads of state to illustrate this dissonance.74

Denmark: Refugee Crisis as a Crisis to the Domestic Social 

Cohesion
	 In response to the relocation scheme proposed in 2015, 

Denmark showed its readiness to accept refugees but by a number  

signif icantly lower than initially expected in the scheme and eventually 

opted out of the scheme. As early as 2014, the Danish Prime Minister 

Helle Thorning-Schmidt had made a statement in which she was ready 

to “tighten the rules” in order to alleviate the administrative strain in the 

local governments:

But more refugees are also coming to Europe. And to  

Denmark. The number of asylum seekers here in this country is the  

highest for two decades. This is not due to our asylum rules. The 

conditions for receiving asylum are precisely the same today 

as they were under the former government. No, it ref lects the  

situation where, worldwide, more people are displaced than at 

	 74	 Cabinet Office of the Prime Minister 2018; Statsministeriet 2012.	



230 

any other time since the Second World War. In total, more than 

50 million people have been driven from their homes – more 

than 50 million. Denmark must, of course, continue to offer  

refuge to people fleeing from war and horror. But the  

Government will tighten the rules. This will also take some of 

the pressure off our municipalities and asylum centres. They 

are having diff iculty f inding a place for the many refugees that 

we have right now.75 

	 In response to the historic surge in inf lux of refugees between 

2014 and 2015, the prime minister decided to emphasize the need to 

preserve cohesion in the Danish society during the New Year’s address 

in 2016: 

I will strive to lead Denmark through the migration and refugee 

crisis in such a way that we can recognize our country while the 

crisis is ongoing –and also recognize it once we are past the 

crisis. With our economy, our cohesion and our values intact.76 

	 The Prime Minister also stressed the trade-off in budget allo-

cation in other areas of social policies and services in order to accept 

asylum seekers and refugees:

	 75	 Statsministeriet 2014.	
	 76	 Statsministeriet 2016.	
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Let us be honest with each other – we are challenged: our  

economy is challenged when we need to spend many  

extra billions on asylum seekers and refugees. Money that 

might otherwise be spent on health, education and more  

private-sector jobs.77 

	 Likewise, the national identities, as well as the fundamental 

principles that the Danes held dear, were confronted:

And our fundamental values are challenged as well as our  

image of who we really are. We Danes are generous. We wish to 

help. It is an integral part of us as human beings and citizens of 

a welfare society. It is an integral part of our history as a country. 

We are open to the world at large and we have a reputation  

for acting with decency [...].78  

	 Prime Minister then provided a justif ication for Denmark’s  

reluctance to share the administrative burden since the ultimate  

weakness of the situation could be found in the EU’s external border 

management and not Danish policies:

	 77	 Ibid.	
	 78	 Ibid.	
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And we are pushing to f ind a solution within the EU. We need to 

reinforce the control of Europe’s external borders. Especially in 

Greece and in Italy. The point is: When Europe cannot control 

its external borders, we see that the open borders within Europe 

close again. To the detriment of growth and prosperity.79  

Hungary: The Imposed Refugee Quota, the Abuse of Power 

by the EU 
	 Hungary was one of the EU member states that refused to  

accept the relocation scheme from the beginning. Along with Poland 

and the Czech Republic, Hungary’s refusal led the EU to sue them in the 

European Court of Justice. In one of the radio program appearances, 

the Hungarian Prime Minister Viktor Orbán left the following remarks 

hinting the EU’s imposition on its values would undermine the legitimacy 

of the national government: 

Beyond doubt, there is a major difference of opinion between 

Hungary and European leaders. A great many European  

leaders believe that everyone should be allowed in, and this is 

the practice they adhere to. What’s more, general statements 

are being made by European politicians which an illegal migrant 

can only interpret as meaning that they have a good chance 

of coming to Europe, being allowed to enter, and staying here 

	 79	 Ibid.	
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– at least in Germany. This is a fact which we must face up to; 

there is no point in burying our heads in the sand. And as far 

as I can see, the European Union still fails to understand that 

our only chance of satisfying our citizens’ legitimate demands 

and desire for security is by protecting our borders. Today we 

must concentrate all our strength on this. Indeed, any statement 

or proposal which diverts attention away from this makes us 

weaker. Europe needs to be strong now, as the worst possible 

combination of qualities is to be both rich and weak. This is the 

case with Europe. So, we must show strength in the protection 

of our borders.80 

	 In a later appearance, similar to the approach taken in  

Denmark, it was stressed that accepting and complying with the  

quota demanded in the relocation scheme would threaten the foundations  

of the Hungarian culture and society. Keeping the country’s national 

borders closed was equated with the strength of the state:

We must say in absolutely clear terms that we are unable to 

do this, or if we do this or attempt to do this, we shall crush the 

form of life, the framework, values, and strengths of our lives 

which we have worked for in the past few hundred years in 

Europe. We have worked for a form of life, we have worked for 

	 80	 Cabinet Office of the Prime Minister 2016.	
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a standard of living, we also had to work for freedom, we had 

to create the conditions of a free life to determine how to shape 

our relationships with one another and our sovereign systems, 

so that our citizens may in the meantime enjoy freedom to the 

fullest possible extent; these are all the results of hundreds 

of years of struggle. If we believe that we can carry burdens 

which we cannot, then we shall destroy everything that we have 

already achieved. In other words, we shall not help the people 

who need help but shall deprive our own children of a chance 

of the life which we, our parents and grandparents have worked 

so hard for in Europe.81 

Comparison in Accountability Allocation 
	 As Table 1. exhibits, accountability expectations of actors 

did not align with each other. Whereas the international organizations  

attribute accountability to the states, the EU member states Denmark 

and Hungary deemed the EU and the international community  

accountable for managing the EU refugee crisis. Instead of supporting 

the humanitarian principles and fundamental freedoms upheld by the 

UNDP and the World Bank, the communication of the heads of state of 

Denmark and Hungary focused on social cohesion and preservation of 

their national culture and identity. Finally, instead of providing assistance 

to the refugees in context of the EU relocation scheme of 2015, both  

	 81	 Cabinet Office of the Prime Minister 2015.	
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countries opted out of the mechanism altogether. This dissonance of 

accountability between international organizations and the EU member 

states in the context of the EU refugee crisis highlighted the importance 

of linking the responsiveness and liability dimension of accountability 

and establishing a non-state agent that is capable of intersecting 

and traversing the vertical divisions of state-based jurisdictions. The  

responsiveness dimension of accountability exhibited that the actor 

may respond to certain stakeholders and disregard others. Liability,  

theoretically, would subsequently function as the consequence of a 

disregard or an insufficient responsiveness. In the EU refugee crisis, 

the liability dimension has not been effective at regulating the behaviour 

of the member states. The presence of non-state agent can not only  

connect the jurisdictional discrepancies but also perform as the  

watchdogs to ensure the linkage between responsiveness and 

liability. 

Table 1		 Dissonance in accountability

UNDP/World Bank Denmark and Hungary

Who States EU and international community

What Humanitarian principles Social cohesion

Human rights and fundamental 

freedoms

Preservation of national culture 

and identity

By what 	

means

Assisting states implement 	

mechanisms

Opting out from mechanisms
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	 As outlined in the Table 2., this dissonance reflects the  

situation in which each entity adheres to its own internal accountability 

and expects the others to hold themselves externally accountable. 

The member states prioritized its domestic stakeholders while the EU 

devised a plan focusing on the EU as a collective body. Likewise, 

development agencies focused on the destination countries as part 

of their aid and governance assistance programs and relied on 

other actors after passing the refugees over to their jurisdictions. This  

dissonance would create gaps in governance and policy, which could 

undermine the provision of necessary public services to the refugees. 

Conversely, when all three actors prioritize the external accountability, 

the transnational governance arena would likely to be moderated by 

altruism. However, the self-interest of the individual actors seems to 

take precedence, as the internal accountability reigns supreme over 

the other. Achieving global migration governance, furthermore, would 

require all three actors to broaden their notion of accountability, which 

inherently contradicts with the raison d'etre of states as well as regional 

governance bodies such as the EU.



237 

Table 2		 Actors in the EU refugee governance and dimensions of  

		  accountability 

States The EU International Organizations

Internal 

Accountability

Domestic 

governance

Regional 

governance

Development and 

governance assistance

External 

Accountability

Transnational 

governance

Transnational 

governance

Transnational and global 

governance

Conclusion: Bridging Gaps 
	 This study has explored the challenges of aligning accountability 

between multiple actors in the context of the transnational EU refugee 

crisis. First, it visited two key concepts, namely accountability and 

refugee governance, and added the dimension of transnationality as 

a factor that would increase complexities to the interplay between the 

two. Through analysing and mapping how different actors – international 

organizations and the EU member states of Denmark and Hungary – 

understood and held each other accountable for the crisis migration, 

the dissonance of accountability became evident. Where international 

organizations attribute accountability to the individual states, specif ically 

the receiving countries, the individual member states emphasize their 

obligation to protect the social cohesion of their societies. The research 

concluded by providing the recommendation to pay closer attention 

to gaps in accountability as well as the viability of the non-state actors 

to possibly bridge them between sovereign nation-states. Lastly, the 
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extensive focus on internal accountability in the affected EU member 

states was pointed out and led to illuminate the necessity of state ac-

tors to broaden their concepts of accountability in order to tackle the 

ongoing EU refugee crisis and future migration situations.



พินิจแนวคิด Soft Power อย่างจริงจัง: 
ปัญหาและความเข้าใจผิดในการประยุกต์ใช้

แนวคิดนี้ในงานวิชาการไทย*

	 พีระ เจริญวัฒนนุกูล**

บทคัดย่อ

	 แนวคิด soft power ของ Joseph S. Nye, Jr. เป็นแนวคิดที่แพร่
หลายและเป็นที่นิยมทั้งในหมู่นักวิชาการและนักปฏิบัติการในวงการการต่าง
ประเทศของไทย แม้ว่าจะเป็นแนวคดิทีเ่ป็นทีน่ยิมเพยีงใด แต่แนวทางการน�ำไป
ประยกุต์ใช้ในไทยโดยมากนัน้ไม่สอดคล้องกนักบันยิาม soft power ตามที ่Nye 
ได้นยิามเอาไว้ตัง้แต่ต้น บทความชิน้นีม้คีวามประสงค์ในขัน้แรกทีจ่ะชีใ้ห้เหน็ถงึ
ความรูค้วามเข้าใจ soft power ตามแบบฉบบัของ Nye ซึง่แตกต่างจากความรู้
ความเข้าใจ soft power ตามที่เข้าใจผิดกนัทั่วไป โดยที่บทความชิ้นนี้จะแสดง
ให้เห็นว่างานเขียนเชิงวิชาการและงานเขียนของนักปฏิบัติการนั้นตีความ soft 
power ทีต่่างจาก Nye อย่างไร นอกเหนอืจากนี ้บทความชิน้นีจ้ะชีใ้ห้เหน็ถงึข้อ
บกพร่องของแนวคดิ soft power ของ Nye และความยากในการน�ำไปประยกุต์
ใช้ ซึ่งบทความจะเสนอแนวทางและวิธีวิทยาในการประยุกต์ใช้ soft power  
ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น
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Rethinking Soft Power:
Problems and Misunderstandings 

in Applying the Concept in Thailand

Abstract

	 The concept of soft power, which has been invented by Joseph 
S. Nye, Jr., has been quite popular among the academics and  
practitioners who are in the foreign affairs circles in Thailand. Although 
the concept has been well-received, its application through cases  
deviates from what Nye originally describes. This article seeks to 
clarify the original def inition of Nye’s soft power, which is different from  
what others generally understand. The article probes into how Thai 
academics and the Ministry of Foreign Affairs practitioners misunder-
stand the idea and methodology of Nye’s soft power. Moreover, the 
article aims to discuss the inchoate problems of Nye’s soft power and 
the diff iculty to apply to the case studies method. In this regard, it  also 
offers the methodological solutions as to how to make soft power work 
in empirical cases.
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	 เชือ่ว่าในหมูน่กัเรยีนของสาขาวชิาความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศและ

นักการทูตผู้คร�่ำหวอดในวงการการต่างประเทศ หนึ่งในแนวคิดที่เป็นที่รู้จักกัน

แพร่หลายคงไม่พ้นแนวคดิทีรู่จ้กักนัดทีีช่ือ่ soft power ซึง่แนวคดิทีว่่าได้ถกูรเิริม่

และพัฒนาโดย Joseph S. Nye, Jr.1 แม้ว่าแนวคิด soft power จะถูกคิดค้น

มาเป็นระยะเวลาเกอืบสามทศวรรษ แต่ทว่างานเขยีนหลายชิน้ในไทยทีถ่กูเขยีน

ขึ้นโดยการประยุกต์ใช้แนวคิดดังกล่าวมักจะน�ำไปใช้อย่างฉาบฉวย โดยมาก 

งานเขียนเหล่านั้นมักจะมอง soft power ราวกับเป็นสิ่งเดียวกันกับนโยบาย

ทางวัฒนธรรม เช่นเดียวกันนั้น นักปฏิบัติการในวงการการต่างประเทศก็ยังมี

ความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนเกี่ยวกับการใช้แนวคิดดังกล่าวเฉกเช่นเดียวกัน 

	 ในหลายๆ ครั้ง นโยบายเชิงวัฒนธรรม อาทิ เคป๊อบ (K-pop) หรือ  

เจป๊อบ (J-pop) มักจะถูกผูกติดกับแนวคิด soft power แต่ถ้าหากพิจารณา

อย่างถี่ถ้วน เราอาจจะตั้งค�ำถามพื้นฐานได้ว่าถ้าเกาหลีหรือญี่ปุ ่นด�ำเนิน

นโยบายต่างประเทศเชิงวัฒนธรรมผ่านการใช้สื่อบันเทิง แล้วด้วยเหตุใดที่ทั้ง

นักวิชาการหรือนักปฏิบัติการใช้ค�ำว่า soft power แทนที่ค�ำว่า “นโยบายเชิง

วัฒนธรรม” การใช้ soft power แทนที่สิ่งที่เราสามารถเรียกได้ว่าเป็นนโยบาย

เชิงวัฒนธรรมนั้นไม่เพียงอาจสร้างความสับสนต่อผู้คนโดยทั่วไป หากแต่อาจ

ยังลดทอนมิติเชิงอ�ำนาจของแนวคิด soft power ให้เหลือเพียงแค่เป็นมุมมอง

เชิงนโยบายโดยปราศจากการค�ำนึงถึงแง่มุมของการพิจารณาว่าตัวแสดงอื่น

ที่ได้รับอิทธิพลจากนโยบายทางวัฒนธรรมนั้นจะปรับตัวหรือมีปฏิกิริยาต่อ

นโยบายเหล่านั้นอย่างไร 

	 ส�ำหรบันกัรฐัศาสตร์ชาวอเมรกินัอย่างเช่น Robert Dahl องค์ประกอบ

ของค�ำว่า “อ�ำนาจ” (power) โดยพื้นฐานนั้นคือ “ความสัมพันธ์” (relation)2

	 1	 Joseph S. Nye, Jr., Bound to Lead: the Changing Nature of American Power (New 
York: Basic Books, 1990), Chapter 1; Joseph S. Nye, Jr., “Soft Power,” Foreign Policy, 
No. 80 (1990): 153-171.	

	 2	 Robert A. Dahl, “The Concept of Power,” Behavioral Science 2, No. 3 (1957): 201-
215.	
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กล่าวคือ นอกเหนือจากความหมายโดยกว้างที่พูดถึงความสามารถในการ

บรรลุผลลัพธ์ที่ตัวแสดงหนึ่งๆ พึงปรารถนา นิยามของค�ำว่าอ�ำนาจนั้นจะต้อง 

เป็นความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจ (power relation) ของตัวแสดงต่างๆ อาทิ  

ตัวแสดง A มีอ�ำนาจเหนือตัวแสดง B (หรือตัวแสดง B อาจมีอ�ำนาจเหนือ

ตัวแสดง A ได้เช่นกัน) ฉะนั้น หากมองนิยามของอ�ำนาจจากแง่มุมนี้ เราอาจ

ตั้งค�ำถามได้ว่าแนวคิด soft power ตามที่ถูกประยุกต์ใช้ในประเทศไทยโดย 

นกัวชิาการและนกัปฏบิตักิารส่วนใหญ่นัน้มปัีญหาหรอืไม่ หรอืว่าแท้ทีจ่รงิแล้ว 

ปัญหาอยู่ที่ความคลุมเครือของเจ้าของแนวคิดอย่างเช่น Nye กันแน่ 

	 บทความชิน้นีม้จีดุประสงค์ทีจ่ะสร้างความกระจ่างต่อประเดน็ปัญหา 

ดังกล่าวและบทความนี้จะเสนอแนวทางการประยุกต์ใช้แนวคิด soft power 

อย่างชัดเจนเพื่อที่ทั้งนักวิชาการและนักปฏิบัติการจะสามารถน�ำแนวคิด 

อนัโด่งดงัไปประยกุต์ใช้และประเมนิผลลพัธ์ทีเ่กดิขึน้ได้อย่างมปีระสทิธภิาพมาก 

ยิ่งขึ้น

Soft Power ของ Nye 

	 แรกเริม่ในปี ค.ศ. 1990 Nye ได้รเิริม่วเิคราะห์และพฒันาข้อเสนอเชงิ

นโยบายผ่านการวเิคราะห์การเปลีย่นแปลงไปของสถานการณ์ทางการเมอืงโลก 

บทวิเคราะห์ของ Nye ก็คือภายหลังจากการสิ้นสุดลงของสงครามเย็น การใช้

อ�ำนาจแบบดัง้เดมิ (hard power) อาท ิการใช้อ�ำนาจทางการทหารและอ�ำนาจ

ทางเศรษฐกจิซึง่ตัง้อยูบ่นฐานของการข่มขูค่กุคามตวัแสดงอืน่ๆ ให้กระท�ำบาง

สิ่งบางอย่างตามที่ผู้ใช้อ�ำนาจต้องการในการเมืองโลกนั้นสิ้นเปลืองทรัพยากร

จนเกินไป ส�ำหรับ Nye รัฐบาลอเมริกันพึงต้องลงทุนไปกับการใช้ soft power 

ควบคู่ไปกับการใช้อ�ำนาจทางการทหารและเศรษฐกิจ3 

	 3	 Nye, Jr., “Soft Power,” 166.	
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	 ในหนังสือชื่อดังที่ถูกตีพิมพ์ในปี ค.ศ. 2004 ที่ชื่อ Soft Power: the 

Means to Success in World Politics Nye ได้นิยามความหมายของ soft  

power ไว้อย่างชัดเจน ส�ำหรับเขา soft power หมายถึง ความสามารถที่จะ 

“ท�ำให้ผู้อื่นปรารถนาผลลัพธ์ที่ผู้ใช้อ�ำนาจต้องการ”4 กล่าวอย่างรวบรัดก็คือ 

soft power หมายถงึการปลกุป้ันความพงึใจของผูอ้ืน่นัน่เอง กลไกหลกัทีส่�ำคญั

ของการใช้ soft power คือการสร้างความดึงดูดใจ (attraction) ต่อผู้อื่น Nye 

สรุปความไว้ว่าผลของการใช้ soft power นั้นเกิดขึ้นภายใต้เงื่อนไขที่มี “ความ

ดึงดูดใจที่ไม่สามารถจับต้องได้ซึ่งชักจูงพวกเราให้คล้อยตามจุดประสงค์ของ 

ผู้อื่นโดยปราศจากการคุกคามหรือการแลกเปลี่ยนสิ่งใดๆ”5 ดังนั้น กุญแจ

ส�ำคัญของการใช้ soft power ก็คือปัจจัยด้านความดึงดูดใจมิใช่การคุกคาม

หรือการเสนอการแลกเปลี่ยนแบบ “ยื่นหมูยื่นแมว” จากแง่มุมนี้ ถ้าหากการ

ใช้ hard power คอืการเปลีย่นเพยีงแค่พฤตกิรรมของผูอ้ืน่ผ่านการบงัคบัขูเ่ขญ็ 

การใช้ soft power ก็คือการเปลี่ยนใจผู้อื่นให้คล้อยตามท�ำให้ตัวแสดงนั้นๆ

เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมตาม 

	 แหล่งที่มาของ soft power นั้นประกอบไปด้วยวัฒนธรรม คุณค่า

ทางการเมืองภายในประเทศและต่างประเทศ6 วัฒนธรรมคือ “ชุดคุณค่า

และการปฏิบัติซึ่งสร้างความหมายส�ำหรับสังคม”7 ซึ่งหากวัฒนธรรมของรัฐ 

ทีต้่องการใช้ soft power นัน้สอดคล้องกบัคณุค่าสากล กม็โีอกาสทีร่ฐัดงักล่าว

จะสามารถสร้างแรงจงูใจต่อรฐัอืน่ๆ ได้มากยิง่ขึน้ ในส่วนของนโยบายการเมอืง

ภายในและนโยบายต่างประเทศ Nye ได้อธิบายว่าหากรัฐสนับสนุนคุณค่า 

ทั้งในและต่างประเทศ อาทิ คุณค่าทางด้านสิทธิมนุษยชน คุณค่าด้าน

	 4	 Jospeh S. Nye, Jr., Soft Power: the Means to Success in World Politics (New York: 
Public Affairs, 2004), 5.	

	 5	 เรื่องเดียวกัน, 7.	
	 6	 เรื่องเดียวกัน, 11.	
	 7	 เรื่องเดียวกัน, 11.	
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ประชาธิปไตย หรือคุณค่าของการแก้ไขความขัดแย้งด้วยกลไกสันติภาพ ก็มี 

โอกาสทีจ่ะสร้างคะแนนนยิมต่อรฐัอืน่ๆ ได้ทัง้ในระยะยาวและระยะสัน้ ตวัอย่าง

ที่ Nye ยกมาคือ นโยบายสนับสนุนสิทธิมนุษยชนของรัฐบาลสหรัฐอเมริกาใน

อาร์เจนตินาในทศวรรษที่ 70 ซึ่งแม้จะถูกปฏิเสธโดยรัฐบาลทหารในช่วงเวลา

ดังกล่าว แต่ทว่าสองทศวรรษต่อมานั้น เมื่อกลุ่มนิยมลัทธิเปรอน (Peronist) ที่

ถกูจ�ำคกุในช่วงทศวรรษที ่70 ได้เข้ามาเป็นรฐับาล พวกเขากส็นบัสนนุนโยบาย

ต่างๆ ของสหรัฐอเมริกาในเวลาถัดมา8 

	 เป็นทีแ่น่นอนว่าแนวคดิทีโ่ด่งดงัคงยากทีจ่ะหลกีหนพ้ีนจากข้อวจิารณ์ 

เช่นเดยีวกนันัน้ แนวคดิ soft power กต็กเป็นเป้าของค�ำวจิารณ์ต่างๆ มากมาย

ซึง่หนึง่ในนกัวชิาการทีต่ัง้ข้อสงัเกตได้อย่างน่าสนใจคอื Niall Ferguson ส�ำหรบั 

Ferguson นัน้ soft power มลีกัษณะที ่“อ่อนละมนุ” ตามชือ่ โดยทีเ่ขาได้เสยีดสี

แนวคิดดังกล่าวไว้อย่างน่าสนใจ:

“เด็กน้อยในพื้นที่ของชาวมุสลิมทั่วโลกนั้นอิ่มเอม (หรืออยากจะอิ่ม

เอม) ไปกับขวดเครื่องดื่มของโค้ก บิ๊คแมค ซีดีเพลงของ Britney 

Spears และแผ่นดีวีดีที่มี Tom Cruise ปรากฏในภาพยนตร์ ความ

ต้องการเหล่านีท้�ำให้พวกเขารกัสหรฐัอเมรกิามากขึน้หรอืไม่ น่าแปลก

ใจที่พวกเขาไม่รักสหรัฐอเมริกามากขึ้นเลย”9 

	 แม้ว่าถ้อยความของ Ferguson จะมีกลิ่นอายของความขบขัน แต่

ว่ากันอย่างตรงไปตรงมา ข้อสังเกตของ Ferguson ชี้ชวนให้คิดถึงปัญหาด้าน 

	 8	 Ibid., 13.	
	 9	 Niall Ferguson, “Think Again: Power,” Foreign Policy https://foreignpolicy.

com/2009/11/03/think-again-power/ (สืบค้นเมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน 2552); ดูข้อวิพากษ์
วิจารณ์เพิ่มเติมได้จาก Niall Ferguson, Colossus: The Rise and Fall of the American 
Empire (New York: Penguin Press, 2004), 19-24.
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กลไกการท�ำงานของ soft power ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเป็นแกนกลางส�ำคัญของ

แนวคิด soft power เลยก็ว่าได้ กล่าวคือ ส�ำหรับ Ferguson การที่รัฐลงทุนไป

กบัวฒันธรรมและคณุค่าทางการเมอืงนัน้ ไม่ได้หมายความว่าจะท�ำให้ผูก้�ำหนด

นโยบายของรัฐต่างๆ คล้อยตามได้เสมอไป

	 กระนั้นก็ดี Nye เองก็ทราบถึงความเป็นไปได้ที่ผู้คนจะสับสนระหว่าง

แนวคิด soft power และกลไกการท�ำงานของ soft power ตามที่ Ferguson 

วิจารณ์ ถึงแม้ว่า Nye จะพูดถึงวัฒนธรรม คุณค่าทางการเมืองและนโยบาย 

ต่างประเทศในฐานะแหล่งที่มาของ soft power แต่เขาค่อนข้างระมัดระวังต่อ

ข้อเทจ็จรงิทีว่่าผูค้นอาจจะสบัสนระหว่าง soft power และแหล่งทีม่าของอ�ำนาจ

ดงักล่าว (soft power resources) ดงัทีเ่ขาชีแ้จงไว้ว่า: “นกัวเิคราะห์บางคนมอง 

soft power ราวกับเป็นเพียงแค่อ�ำนาจของวัฒนธรรมป๊อบ (popular culture 

power)...พวกเขาสับสนระหว่างแหล่งที่มาทางวัฒนธรรมกับพฤติกรรมของ 

การท�ำให้ผู้อื่นคล้อยตาม”10 กล่าวอย่างสรุปในเบื้องต้นก็คือ ส�ำหรับ Nye นั้น 

(1) แนวคิด soft power (2) แหล่งที่มาของ soft power และ (3) พฤติกรรม

คล้อยตามอันเป็นผลลัพธ์ของการใช้ soft power นั้น หาใช่อย่างเดียวกันไม่

	 สบืเนือ่งจากปัญหาทีว่่ามา Nye เองกไ็ด้พยายามอดุช่องโหว่ดงักล่าว

ด้วยการชีแ้จงให้เหน็ในแง่มมุเชงิทฤษฎมีากยิง่ขึน้ นอกเหนอืจากงานเขยีนในปี 

ค.ศ. 2004 ทีเ่กีย่วกบั soft power ผูส้ร้างแนวคดิอย่าง Nye ได้พยายามปรบัปรงุ

แก้ไขแนวคิดให้ชัดเจนยิ่งขึ้นในหนังสือที่ชื่อ The Future of Power ซึ่งตีพิมพ์ 

ในปี ค.ศ. 2011 Nye ได้พยายามแก้ไขความเข้าใจผดิของผูค้นทัว่ไปทีม่อง soft 

power ราวกับเป็นสิ่งเดียวกันกับนโยบายวัฒนธรรมด้วยการอภิปรายแนวคิด 

soft power ผ่านการเชื่อมโยงกับมิติต่างๆ ของค�ำว่าอ�ำนาจมากขึ้น11 กล่าวคือ 

	 10	 Nye, Jr., Soft Power, 11.	
	 11	 ใน Joseph Nye, Jr., “Soft power: the Origins and political progress of a concept,” 

Palgrave Communications, No.3 (2011): 2, accessed November 19, 2018, http://
dx.doi.org/10.1057/palcomms.2017.8. Nye ไดย้อมรบัวา่เขาขยายความแนวคดิ soft power 
ในหนังสือที่ตีพิมพ์ในปี ค.ศ. 2011 เพื่อแก้ไขความเข้าใจผิดของผู้คนที่มองว่า soft power  
เป็นเพียงมโนทัศน์เชิงปทัสถาน (normative concept)	
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ในหนังสือ Soft Power ปี ค.ศ. 2004 Nye บกพร่องในการแสดงให้เห็นถึงมิติ 

ทางด้านความสมัพนัธ์เชงิอ�ำนาจซึง่อาจมส่ีวนให้ผูท้ีอ่่านไม่ระมดัระวงัเผลอเรอ

พลาดพลั้งเข้าใจไปว่า soft power นั้นคือนโยบายทางวัฒนธรรม กระนั้นก็ดี  

ในหนงัสอื The Future of Power ทีไ่ด้ตพีมิพ์ในเวลาต่อมา Nye ได้ขยายความ

ตั้งแต่ต้นของหนังสือว่าการพูดถึง “อ�ำนาจ” นั้น ผู้วิเคราะห์พึงต้องอภิปราย

ขยายความด้วยค�ำถามต่อไปว่า “อ�ำนาจเพื่อที่จะท�ำอะไร” (purpose) “อะไร

คือเครื่องมือ/แหล่งที่มาของอ�ำนาจ” (means and resources) “ตัวแสดงที่อยู่

ในความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจ” (actors in power relation) และ “ประเด็น/บริบท

อะไรเกี่ยวข้องกับการใช้อ�ำนาจดังกล่าวบ้าง” (domain)12 

	 การคิดถึงอ�ำนาจผ่านการตั้งค�ำถามจากแง่มุมดังกล่าวท�ำให้ผู้อ่าน

เห็นอย่างชัดเจนยิ่งขึ้นว่าส�ำหรับ Nye นั้น อ�ำนาจและทรัพยากรนั้นมิใช่อย่าง

เดียวกันตามที่เขาได้เตือนไว้ว่า: 

“ยามที่ผู้คนนิยามอ�ำนาจราวกับเป็นสิ่งเดียวกันกับทรัพยากร (ที่อาจ

จะ) น�ำไปสู่ผลลัพธ์ที่พึงปรารถนานั้น พวกเขามักเผชิญกับความย้อน

แย้งที่ว่าผู้คนที่อิ่มเอมไปด้วยอ�ำนาจ (ในฐานะทรัพยากร--เสริมโดย 

ผู้เขียน) มักจะไม่ได้รับผลลัพธ์ตามที่พวกเขาต้องการ”13 

	 ด้วยเหตุฉะนี้ ส�ำหรับ Nye สิ่งที่ควรพิจารณาจริงๆ มิใช่ทรัพยากร

ทางอ�ำนาจ โดยเขาได้แสดงทัศนะดังนี้: “ท้ายที่สุด ด้วยเหตุที่ว่าผลลัพธ์

หาใช่ทรัพยากรซึ่งเป็นสิ่งที่เราใส่ใจ เราจึงต้องให้ความสนใจต่อบริบทและ

ยุทธศาสตร์มากยิ่งขึ้น”14 กล่าวโดยนัยก็คือ Nye เองทราบดีว่าการพิจารณา 

	 12	 Joseph S. Nye, Jr., The Future of Power (New York: Public Affairs, 2011), 6-7.	
	 13	 Idid., 8.	
	 14	 Idid., 10.	
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ว่าแหล่งที่มาของ soft power นั้นสามารถเสาะแสวงหาและพินิจพิเคราะห์ได้

โดยง่าย แต่ทว่ากลไกการท�ำงานของแหล่งที่มาของ soft power อันจะน�ำไปสู่

ผลลพัธ์ทีพ่งึปรารถนาต่างหากทีเ่ป็นสิง่ทีผู่ว้เิคราะห์พงึใส่ใจ กล่าวโดยสรปุกค็อื 

Nye แบ่งนยิามของอ�ำนาจเป็นสองแบบกว้างๆ ในแบบแรกนัน้คอือ�ำนาจทีถ่กู

นยิามตามทรพัยากรหรอืแหล่งทีม่าทางอ�ำนาจ (power defined as resources) 

ในแบบทีส่องนัน้คอือ�ำนาจทีถ่กูนยิามโดยพจิารณาจากผลลพัธ์ทางพฤตกิรรม

ของตัวแสดง (power def ined as behavioral outcomes)15 ส�ำหรับ Nye นั้น 

ค�ำตอบของการวิเคราะห์ผ่านแนวคิด soft power คือการใช้นิยามในแบบที่

สองนั่นเอง16 

	 ด้วยเหตตุามทีย่กอ้างมานี ้คงจะไม่เกนิเลยไปนกัหากจะกล่าวว่า soft 

power ในฐานะกรอบวิเคราะห์นั้นมีความซับซ้อนมากกว่าที่เข้าใจทั่วไป และ

ก็อาจจะไม่เกินไปนักหากจะกล่าวว่า soft power ในฐานะกรอบวิเคราะห์ที่

สมบูรณ์แบบนั้น ผู้ประยุกต์ใช้จะต้องพิสูจน์ให้ได้ว่าการที่ตัวแสดง A ดึงดูดให้

ตัวแสดง B กระท�ำการบางอย่างตามที่ตัวแสดง A ต้องการนั้น เป็นผลมาจาก

นโยบายต่างๆ อาทิ นโยบายทางวัฒธรรมหรือการทูตสาธารณะ แต่แนวทาง

การหาทางพิสูจน์ความสัมพันธ์ดังกล่าวนั้นก็ไม่ง่ายเช่นเดียวกัน 

	 15	 Ibid., 10.	
	 16	 แน่นอนว่าไมใ่ชเ่พยีงแค่ Ferguson ทีเ่ข้าใจแนวคดิ Soft Power ผิด แต่นกัวชิาการทีพ่ยายาม

วิจารณ์แนวคิด Soft Power บางคนก็ไม่อ่านงานของ Nye ให้ถี่ถ้วน อาทิงานของ Jean-Marc 
F. Blanchard and Fujia Lu, “Thinking Hard About Soft Power: A Review and Critique 
of the Literature on China and Soft Power,” Asian Perspective, 36 (2012): 565-589. 
Blanchard และ Lu วิจารณ์การใช้แนวคิด soft power ต่อกรณีของจีน โดยพวกเขาเสนอว่า 
นกัวเิคราะห์ไม่ควรนยิาม soft power ในฐานะเครือ่งมอืหากแต่ควรให้ความส�ำคญัต่อเป้าหมาย
และบรบิท ปัญหาคอื นีค่อืสิง่ที ่Nye ได้เน้นย�ำ้มาโดยตลอด และหากพจิารณาให้ด ีบทความของ 
Blanchard และ Lu มิได้อ้างอิงถึงงานของ Nye สักชิ้นเดียว จึงไม่น่าแปลกใจที่เขาจะวิจารณ์
ในสิ่งที่ Nye ทราบและตระหนักมาโดยตลอด	
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	 เป็นที่ชัดเจนว่าแก่นของ soft power ของ Nye นั้นมิใช่เพียงถูกจ�ำกัด

อยู่ที่การชี้ชวนให้คิดถึงแหล่งที่มาของอ�ำนาจอย่างเช่น วัฒนธรรม หากแต่

การวิเคราะห์กลไกการท�ำงานของทรัพยากรดังกล่าวก็ส�ำคัญอย่างยิ่งยวด

เช่นเดียวกัน ดังนั้น หากเรายืนอยู่บนฐานที่สมาทานแนวคิด soft power เพื่อ

ต้องการประยุกต์ใช้ ค�ำถามที่ตามมาก็คือ ในการที่นักวิชาการหรือนักปฏิบัติ

การวิเคราะห์การเมืองโลกผ่านแนวคิด soft power นั้น พวกเขาจะสามารถ

วัดอิทธิพลของ soft power ที่มีต่อผลลัพธ์ทางพฤติกรรมของรัฐอื่นได้อย่างไร  

ค�ำตอบของ Nye ในช่วงที่เขาริเริ่มสร้างแนวคิด soft power ก็คือการใช้การ

ส�ำรวจความคิดเห็น (poll) เพื่อวัดมติมหาชนด้วยเหตุที่ว่ารัฐบาลมักจะต้อง

ด�ำเนินนโยบายต่างประเทศเพื่อตอบสนองต่อมติมหาชน17 อย่างไรก็ดี ปัญหา

ที่อาจจะเกิดขึ้นจากการใช้แนวทางส�ำรวจความคิดเห็นในการวัดอิทธิพลของ 

soft power ก็คือปัญหาในการท�ำความเข้าใจบทบาทของ soft power ที่มีต่อ

รัฐที่ไม่ได้เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือ ผู้ศึกษาวิเคราะห์จะแน่ใจได้อย่างไรว่า

ความคิดเห็นของประชาชนในรัฐเผด็จการนั้นจะสะท้อนความคิดเห็นที่แท้จริง

ของประชาชนเหล่านั้น ไม่เพียงเท่านี้ การเน้นการส�ำรวจความคิดเห็นเพียง

อย่างเดียวอาจสร้างความสับสนในเชิงวิเคราะห์ได้ ตัวอย่างเช่น สมมุติรัฐ A 

ลงทุนไปกับทรัพยากรทางวัฒนธรรม ในเวลาต่อมาผลส�ำรวจปรากฏออกมา

ว่าความนิยมของประชาชนในรัฐ B ที่มีต่อรัฐ A มีแนวโน้มที่พัฒนาไปในเชิง 

บวกเพิ่มมากขึ้น ในกรณีที่ว่านี้เราจะสามารถระบุได้อย่างหนักแน่นหรือไม่ว่า

สาเหตทุีม่ตมิหาชนของรฐั B เปลีย่นแปลงไปนัน้เกดิขึน้มาจากผลของการลงทนุ

ไปกบัทรพัยากรทางวฒันธรรมของรฐั A กล่าวอย่างสรปุคอื การใช้วธิกีารส�ำรวจ

ความคิดเห็นในการหาค�ำตอบนั้นเสี่ยงที่จะเผชิญปัญหาคลาสสิกที่ว่าตัวแปร 

	 17	 Nye, Jr., Soft Power, 6. และดคูำ�อธบิายเพิม่เตมิไดจ้าก Joseph S. Nye, Jr., “Think Again: 
Soft Power,” Foreign Policy (23 February 2006), https://foreignpolicy.com/2006/02/23/
think-again-soft-power/ (สืบค้นเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2561).	
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ต้นและตัวแปรตามมีความสัมพันธ์กันแต่ไม่ได้หมายความว่าตัวแปรใดก็ตาม

เป็นเหตุผลซึ่งกันและกัน (correlation is not causation) 

	 กระนั้นก็ดี ในหนังสือ Soft Power ปี ค.ศ. 2004 Nye เองมิได้อธิบาย

ถงึแนวทางการหาค�ำตอบต่อปัญหาทีว่่าอย่างชดัเจน ถงึแม้ว่า Nye จะสนบัสนนุ

ให้ใช้การส�ำรวจความคิดเห็นในฐานะการหาค�ำตอบทางด้านอิทธิพลของ soft 

power ที่มีต่อพฤติกรรมของรัฐอื่น แต่ทว่าในหนังสือของเขานั้นเต็มไปด้วย

ตวัอย่างและเรือ่งเล่าทีพ่รรณนาให้เหน็โดยสงัเขปว่าอทิธพิลของทรพัยากรทาง

วฒันธรรมนัน้สามารถดงึดดูให้รฐัอืน่คล้อยตามได้อย่างไร18 เพือ่ทีจ่ะสร้างความ

หนกัแน่นให้กบัแนวทางการประยกุต์ใช้ soft power เขาได้เสนอเพิม่เตมิเกีย่วกบั 

วิธีวิทยาในหนังสือ The Future of Power ในปี ค.ศ. 2011 เพื่อป้องกันปัญหา

ความสับสนระหว่างตัวแปรต้นและตัวแปรตามจากการใช้วิธีการส�ำรวจความ

คิดเห็น Nye ได้เสนอเพิ่มเติมว่าการใช้ “กระบวนการสืบย้อนหลัง” (process-

tracing method) ในลกัษณะทีน่กัประวตัศิาสตร์หรอืนกัหนงัสอืพมิพ์นยิมใช้กนั

ในการสืบเสาะแสวงหาความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรต้นและตัวแปรตามผ่าน

การไล่เรยีงเหตกุารณ์อาจจะเป็นกญุแจส�ำคญัส�ำหรบัการน�ำ soft power มาใช้

วเิคราะห์การเมอืงโลกกเ็ป็นได้ จดุประสงค์ของการใช้แนวทางการวจิยัดงักล่าว

ก็คือเพื่อการตรวจสอบว่าอิทธิพลของ soft power ที่มีต่อผู้ก�ำหนดนโยบายนั้น

เริม่ก่อตวัขึน้เมือ่ใด และมตมิหาชนนัน้เริม่เอนเอยีง แปรเปลีย่น และตอบสนอง

ต่ออิทธิพลของ soft power อย่างไร19 

	 จากทัง้หมดทีก่ล่าวมาข้างต้น เราอาจพอสรปุได้ว่า soft power ส�ำหรบั 

Nye นั้นไม่ได้ถูกใช้เพื่ออ้างอิงหรือแทนที่นโยบายเชิงวัฒนธรรม แต่ทว่า soft 

	 18	 ดู Nye, Jr., Soft Power, 16-17 ตัวอย่างเช่น การพูดถึงการที่ความนิยมของสหรัฐอเมริกา
ลดลงซึ่งส่งผลให้รัฐบาลตุรกีไม่อนุญาตให้กองทัพสหรัฐฯ เดินทางผ่านประเทศของพวกเขา 
นอกจากนี้ Nye ยังยกอ้างตัวอย่างในลักษณะเดียวกันขึ้นมาให้เห็นอีกมากมาย	

	 19	 Nye, Jr., The Future of Power, 94-95.	
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power นั้นมีมิติในฐานะกรอบวิเคราะห์ที่ไปไกลกว่าความเข้าใจที่ว่า soft 

power มีความหมายเดียวกันกับนโยบายเชิงวัฒนธรรม และแม้ว่า Nye อาจ

จะสร้างความคลมุเครอืต่อแนวคดิของเขาผ่านหนงัสอื Soft Power ทีถ่กูตพีมิพ์

ในปี ค.ศ. 2004 แต่เขาเองก็ได้พยายามที่จะสร้างความกระจ่างต่อแนวคิดอัน

ล�้ำค่าของเขาในงานชิ้นส�ำคัญที่ชื่อ The Future of Power ที่ถูกตีพิมพ์ในเวลา

ต่อมา ค�ำถามที่อาจเกิดขึ้นก็คือ “ประเด็นดังกล่าวมีนัยต่อแนวทางประยุกต์

ใช้แนวคิด soft power ในไทยอย่างไร” บทความในส่วนถัดไปจะท�ำหน้าที่

แสดงให้เห็นถึงปัญหาของความเข้าใจด้าน soft power ในวงวิชาการและ 

วงนักปฏิบัติการในไทย

“ย่อยได้”: การประยุกต์ใช้ Soft Power ในไทย20 
	 แม้ว ่าแนวคิด soft power จะเป็นที่นิยมในวงวิชาการและวง 

นักปฏิบัติการในไทย แต่ทว่าความพยายามที่จะประยุกต์ใช้กรอบการศึกษา

ดังกล่าวกลับเดินทางไปได้ไม่ไกลอย่างที่ควรจะเป็น กล่าวคือ ความเข้าใจของ

ทั้งนักวิชาการและนักปฏิบัติการที่มีต่อแนวคิด soft power นั้นไปไม่ไกลเกิน

กว่าความเข้าใจที่ว่า soft power นั้นมีความหมายเทียบเท่ากับนโยบายทาง

วัฒนธรรม (แหล่งที่มาของอ�ำนาจ) บทความในส่วนนี้เสนอว่า การประยุกต์

	 20	 คำ�วา่ “ยอ่ยได”้ ในบรบิททีเ่กีย่วขอ้งกบัการใชแ้นวคดิหรอืทฤษฎใีดๆ กต็ามนัน้ ผูเ้ขยีนหยบิยมืมา
จาก ธเนศ วงศย์านนาวา ใน Thanes Wongyannawa, “Wathakam: the Thai Appropriation
of Foucault’s ‘Discourse,’” in The Ambiguous Allure of the West: Traces of the Colo-
nial in Thailand, eds. Rachel V. Harrison and Peter A. Jackson (Hong Kong: Hong 
Kong University Press, 2010), 154, 170. สำ�หรับธเนศ ทฤษฎีต่างชาตินั้นถูกจำ�แนกเป็น
สามประเภทในไทย “ทฤษฎีที่ย่อยได้” “ทฤษฎีที่ย่อยไม่ได้” และ “ทฤษฎีที่ไม่ย่อย” โดยมาก 
ทฤษฎีที่ถูกยอมรับและใช้กันแพร่หลายในวงวิชาการไทยคือทฤษฎีที่ย่อยได้ ในบทความ 
ดังกล่าว ธเนศวิจารณ์กระแสของนักวิชาการไทยที่เน้นการหยิบยืมแนวคิด “วาทกรรม” มาใช้ 
เพื่อตอบจุดประสงค์บางประการเท่านั้น แม้ว่าพวกเขาอาจจะไม่เข้าใจแนวคิดดังกล่าวของ 
Michel Foucault อย่างถ่องแท้ก็ตาม	
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ใช้แนวคิด soft power ในไทยนั้นมักจะให้ความส�ำคัญกับการอภิปราย

ถึง “แหล่งที่มาของ soft power” มากกว่าที่จะพิจารณากลไกและผลลัพธ์ 

จากการใช้ soft power ที่มีต่อตัวแสดงอื่นๆ เพื่อที่จะแสดงให้เห็นถึงปัญหา

ดังกล่าวนั้น ผู้เขียนจะยกงานเขียนทางวิชาการและงานเขียนจากแง่มุมของ 

นักปฏิบัติการมาเพื่อชี้ให้เห็นถึงความรู ้ความเข้าใจของนักวิชาการและ 

นกัปฏบิตักิารในไทยทีม่ต่ีอ soft power ด้วยเหตผุลทางด้านข้อจ�ำกดัของความ

ยาวของบทความซึง่ผูเ้ขยีนยอมรบัว่าไม่สามารถยกงานเขยีนทกุชิน้เข้ามาร่วม

อภปิรายได้ ผูเ้ขยีนจงึเลอืกเฟ้นงานเขยีนโดยผูค้้นคว้าชาวไทยทีใ่ช้แนวคดิ soft 

power ในการวิเคราะห์นโยบายต่างประเทศของชาติต่างๆ ที่มีบทบาทส�ำคัญ

ในโลกและในภูมิภาคเอเชีย อาทิ สหรัฐอเมริกา จีน ญี่ปุ่น เท่านั้น นอกจากนี้  

ผู้เขียนจะใช้กรณีของไทยเพื่อชี้ให้เห็นถึงความรู้ความเข้าใจของนักปฏิบัติการ

ที่มีต่อแนวคิด soft power 

	 ใน จลุสารความมัน่คงศกึษา ฉบบัที ่136-137 ประจ�ำเดอืนกมุภาพนัธ์ 

2557 ซึ่งแนวคิด soft power ถูกสรุปและอภิปรายในภาษาไทยอย่างชัดเจน 

กลุ่มผู้เขียนในจุลสารฉบับดังกล่าวได้พูดถึงกลไกการท�ำงานที่ส�ำคัญของ soft 

power ไม่ว่าจะเป็นกลไกด้านความอ่อนโยน ความรุ่งเรือง และความงามใน

ฐานะปัจจัยในการผลิต soft power ในจุลสารฉบับดังกล่าว ผู้เขียนใช้แนวคิด 

soft power เพือ่ประยกุต์ใช้อธบิายกรณศีกึษาของสหรฐัอเมรกิาและการใช้ soft 

power หลังเหตุการณ์ 9/11 ความน่าสนใจของจุลสารฉบับดังกล่าวก็คือกลุ่ม 

ผู้เขียนเองก็ตระหนักดีว่า (1) แนวคิด soft power (2) แหล่งที่มาของแนวคิด 

soft power และ (3) พฤตกิรรมอนัเป็นผลลพัธ์ทีเ่กดิจากอทิธพิลของ soft power 

นัน้ ไม่ใช่อย่างเดยีวกนั21 แต่แทนทีบ่ทวเิคราะห์กรณสีหรฐัฯ จะมุง่เน้นไปทีก่าร

พจิารณาว่า soft power ของสหรฐัฯ จะส่งผลต่อการสร้างความนยิมของสหรฐัฯ

	 21	 สรุชาต ิบำ�รงสขุ (อา้งเปน็บรรณาธกิารเพราะไมป่รากฏผูเ้ขยีนทีช่ดัเจน), “Soft Power,” จลุสาร
ความมั่นคงศึกษา, ฉ.136-137 (กุมภาพันธ์ 2557): 9.	
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มากน้อยเพียงใด บทวิเคราะห์กลับเสนออย่างชัดเจนว่าสหรัฐฯ “ควร” ที่จะให้ 

ความส�ำคัญกับ soft power อาทิการแพร่กระจายค่านิยมของสหรัฐฯ ด้วย

การพัฒนาการทูตสาธารณะผ่านยุทธศาสตร์ระยะสั้น ระยะกลาง และระยะ

ยาวโดยใช้สื่อเพื่อแพร่กระจายวัฒนธรรมเพลงป๊อบ สร้างภาพลักษณ์ใหม่

ของสหรฐัฯ และส่งเสรมิการแลกเปลีย่นทางวฒันธรรมผ่านภาคประชาสงัคม22

ทั้งหมดทั้งมวล อาจกล่าวได้ว่าบทวิเคราะห์ในจุลสารฉบับดังกล่าววิเคราะห์

ราวกับว่าการใช้เครื่องมือทางวัฒนธรรมจะสามารถผลักดันให้เกิดผลลัพธ์ที่

สหรัฐฯ ต้องการโดยไม่ได้ผ่านมาตรการทางเศรษฐกิจหรือการทหาร ซึ่งการ

วิเคราะห์ในลักษณะดังกล่าวอาจจะไม่ตรงกับข้อเสนอของ Nye เท่าที่ควร 

	 ส�ำหรับกรณีของการประยุกต์ใช้แนวคิด soft power เพื่อทดลองมอง

จนีนัน้ บทวเิคราะห์ของผูเ้ขยีนในไทยแทบจะไม่ต่างจากกรณขีองอเมรกิา จาก

ความพยายามที่จะประยุกต์แนวคิด soft power เพื่อท�ำความเข้าใจนโยบาย

หนึ่งแถบหนึ่งเส้นทาง (One Belt and One Road Initative) ของจีน กิตติมัย 

ธนณาเคนทร์ ได้พยายามมองยุทธศาสตร์เชิงเศรษฐกิจในด้านการลงทุน

โครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ในเอเชียว่าเป็น soft power ที่ส�ำคัญของจีน23 

กระนั้นก็ดี ผู้เขียนเองได้ระบุต่อมาว่านโยบายที่ผู้เขียนวิเคราะห์ว่าเป็น soft 

power นั้นยังไม่ประสบผลส�ำเร็จเท่าที่ควร โดยผู้เขียนได้อธิบายว่านโยบาย 

ก้าวร้าวของจีนในทะเลจีนใต้นั้นถูกมองว่าเป็นภัยคุกคามจากชาติต่างๆ 

 

	 22	 เรื่องเดียวกัน, 44.	
	 23	 กิตติมัย ธนณาเคนทร์, “นโยบายเส้นทางสายไหมทางทะเลแห่งศตวรรษที่ 21 ของจีน: 

ผลกระทบต่อภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้,” จุลสารความมั่นคงศึกษา, ฉ.195 (มีนาคม 
2561): 10-15. บทความฉบบัดงักลา่วปรบัปรงุมาจาก กติตมิยั ธนณาเคนทร,์ “นโยบายสายไหม
ทางทะเลแหง่ศตวรรษที ่21 ของจนี: ผลกระทบตอ่ภมูภิาคเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต,้” (สารนพินธ์
รัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2559).	
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ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้24 คล้ายกันนั้นเอง พรพิมล จรูญจิตเสถียรก็ได้

วิเคราะห์ไว้ว่ากลยุทธ์การสร้าง “ธนาคารเพื่อการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานแห่ง

เอเชีย” (Asian Infrastructure Investment Bank) เป็นนโยบาย soft power 

ของจีน25 

	 ปัญหาใหญ่ที่ส�ำคัญส�ำหรับทั้งกิตติมัยและพรพิมลก็คือปัญหาความ

เข้าใจ soft power ตามค�ำนยิามของ Nye ส�ำหรบั Nye นัน้ แนวคดิ soft power 

มิได้เหมารวมนโยบายทางเศรษฐกจิในฐานะสว่นหนึง่ของ soft power26 การที่

กิตติมัยวิเคราะห์ว่านโยบายทางเศรษฐกิจของจีนนั้นเป็น soft power แต่กลับ

ล้มเหลวในการสร้างความนิยมที่ชาติอื่นมีต่อจีนนั้น เราจะสามารถกล่าวได้

เต็มปากเต็มค�ำหรือไม่ว่านโยบายดังกล่าวคือ soft power ตามที่ Nye นิยาม 

นอกจากนี ้นโยบายการลงทนุโครงสร้างพืน้ฐานในตวัเองนัน้ ไม่ใช่แนวคดิ soft 

power ทีส่มบรูณ์ตามที ่Nye เคยเสนอไว้ นโยบายดงักล่าวอาจถกูมองได้ทัง้เป็น

นโยบายทางเศรษฐกิจหรือแหล่งที่มาของ soft power ก็ได้ ทั้งนี้ทั้งนั้น ปัญหา

กย็งัเด่นชดัในแง่ทีว่่าผูเ้ขยีนทัง้สองมสีมมตุฐิานทีป่รากฏออกมาอย่างชดัเจนว่า 

เขามองอ�ำนาจทีถ่กูนยิามบนฐานของทรพัยากร ซึง่ความเข้าใจดงักล่าวไม่ตรง

	 24	 กติตมิยั ธนณาเคนทร,์ “นโยบายเสน้ทางสายไหมทางทะเลแหง่ศตวรรษที ่21 ของจนี: ผลกระทบ
ตอ่ภมูภิาคเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต,้” จลุสารความมัน่คงศกึษา, ฉ.195 (มนีาคม 2561): 10-15. 
บทความฉบบัดงักลา่วปรบัปรงุมาจาก กติตมิยั ธนณาเคนทร,์ “นโยบายสายไหมทางทะเลแหง่
ศตวรรษที่ 21 ของจีน: ผลกระทบต่อภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้,” (สารนิพนธ์รัฐศาสตร
มหาบณัฑติ ภาควชิาความสมัพนัธร์ะหวา่งประเทศ คณะรฐัศาสตร ์จฬุาลงกรณม์หาวทิยาลยั, 
2559).	

	 25	 พรพมิล จรญูจติเสถยีร, “จนีกบัการกอ่ตัง้ธนาคารเพือ่การลงทนุโครงสรา้งพืน้ฐานแหง่เอเชยี,” 
จุลสารความมั่นคงศึกษา, ฉ.195 (มีนาคม 2561): 29-33. บทความฉบับดังกล่าวปรับปรุง
มาจาก พรพิมล จรูญจิตเสถียร, “การใช้ Soft Power ของจีนโดยการก่อตั้งธนาคารเพื่อการ
ลงทนุโครงสรา้งพืน้ฐานในเอเชยี (Asian Infrastructure Investment Bank: AIIB),” (สารนพินธ์
รัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2559).	

	 26	 Nye, Jr., Soft Power, 31.	
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กับค�ำนิยามของ Nye27 

	 ในกรณีของการศึกษาญี่ปุ่นผ่านแว่นของ soft power นั้น ผู้เขียน 

ขอยกงานเขียนของชุตินันท์ ทักษิณาภินันท์และวาสนา ปานนวมเพื่อร่วม

อภิปราย ชุตินันท์ได้ศึกษาพัฒนาการเปลี่ยนแปลง soft power ของญี่ปุ่นผ่าน

ช่วงเวลาต่างๆ ตัง้แต่ทศวรรษ 1980 จนถงึการเปลีย่นแปลงในทศวรรษ 199028 

ในขณะทีว่าสนา ปานนวมค้นคว้าเกีย่วกบัการทีร่ฐับาลญีปุ่น่ใช้การ์ตนูในฐานะ 

soft power29 แม้ว่างานของวาสนาจะมีพูดถึงความส�ำคัญของ soft power 

ในฐานะที่จะปรับปรุงทัศนคติของนานาชาติที่มีต่อญี่ปุ่นให้เป็นไปในทางที่ดี

มากขึ้น30 แต่ทั้งชุตินันท์และวาสนาต่างก็ไม่ได้แสดงให้เห็นถึงกระบวนการ

ที่นโยบายการแพร่กระจายวัฒนธรรมของญี่ปุ ่นนั้นสร้างผลลัพธ์ที่ญี่ปุ ่น 

พงึปรารถนาได้อย่างไร นอกเหนอืจากการบรรยายถงึแนวทางการใช้วฒันธรรม

ของญีปุ่น่ในฐานะเครือ่งมอื งานของทัง้สองมไิด้พจิารณาว่าตวัแสดงอืน่ทีซ่มึซบั

วัฒนธรรมของญี่ปุ่นนั้นส่งผลต่อความนิยมหรือนโยบายต่างประเทศที่มีต่อ

ญี่ปุ่นอย่างไร กล่าวอีกอย่างก็คือ งานทั้งสองชิ้นที่อ้างมาได้นิยาม soft power 

บนฐานที่ต่างจากความรู้ความเข้าใจของ Nye 

	 27	 แมว้า่อาจจะมนีกัวชิาการแยง้ขึน้มาไดว้า่ชนชัน้นำ�ของจนีเหมารวมมาตรการทางเศรษฐกจิเปน็ 
soft power แตข่อ้อา้งดงักลา่วยากทีจ่ะฟงัขึน้เมือ่หยบิมาตรการดงักลา่วมาอภปิรายรว่มกนักบั 
soft power ของ Nye ดตูวัอยา่งขอ้เสนอทีว่า่จาก Kornphanat Tungkeunkunt, “Culture and 
Commerce: China’s Soft Power in Thailand,” International Journal of China Studies 7, 
no. 2 (2016): 151-173. ไมเ่พยีงเทา่นี ้สมมตุเิรายอมรบัตามสมมตุฐิานทีว่า่ชนชัน้นำ�จนี “รบัรู”้ 
soft power ทีต่า่งไปจาก Nye ขอ้สมมตุฐิานดงักลา่วกย็งัเปน็ปญัหาอยูด่เีพราะวา่เปน็การมอง
อำ�นาจทีถ่กูนยิามตามทรพัยากร/แหลง่ทีม่าของอำ�นาจ ซึง่ Nye ใหค้วามสำ�คญัตอ่อำ�นาจทีถ่กู
นิยามจากการพิจารณาถึงผลลัพธ์ทางพฤติกรรมของตัวแสดง	

	 28	 ชุตินันท์ ทักษิณาภินันท์, “Soft Power ของญี่ปุ่น: จากนโยบายเชิงรับสู่เชิงรุก,” (วิทยานิพนธ์
ระดับมหาบัณฑิต สาขาวิชาญี่ปุ่นศึกษา คณะศิลปศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2551).	

	 29	 วาสนา ปานนวม, “การสง่เสรมิการต์นูของญีปุ่น่: เครือ่งมอืเพิม่ Soft Power และผลประโยชนท์าง
เศรษฐกิจของญี่ปุ่น,” (วิทยานิพนธ์ระดับมหาบัณฑิต สาขาวิชาญี่ปุ่นศึกษา คณะศิลปศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555).	

	 30	 วาสนา ปานนวม, “การส่งเสริมการ์ตูนของญี่ปุ่น: เครื่องมือเพิ่ม Soft Power และผลประโยชน์
ทางเศรษฐกิจ,” วารสารญี่ปุ่นศึกษา, ฉ.1 (เมษายน-กันยายน 2555): 77.	
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	 นอกเหนือจากนี้ งานอีกชิ้นที่พยายามใช้ soft power เพื่ออธิบาย
ผลลัพธ์เชิงพฤติกรรมในกรณีของญี่ปุ่นคืองานของเอกสิทธิ์ หนุนภักดี31 แม้
งานของเอกสิทธิ์ดูเหมือนจะพยายามชี้ให้เห็นถึงการใช้ soft power เพื่อน�ำ
ผลลพัธ์ทีพ่งึปรารถนาในแง่ของการต่อรองกบัสหรฐัฯ ในด้านการค้า แต่ทว่างาน 
ของเขามีปัญหาสองประการ ปัญหาประการแรก เอกสิทธิ์มองแนวทางการใช้
มาตรการทางเศรษฐกิจในฐานะที่เป็น soft power ซึ่งไม่ตรงกับค�ำนิยามของ 
Nye นอกจากนี้เขายังมอง soft power ในฐานะ “เครื่องมือ”32 ซึ่งเป็นคนละ
อย่างกับการมองในฐานะแนวคิดที่ตั้งอยู่บนฐานของการอธิบายผลลัพธ์ของ
พฤติกรรม ปัญหาประการที่สอง เอกสิทธิ์พูดถึงการที่สหรัฐฯ หยุดเอาเปรียบ
ญี่ปุ่นบนฐานที่ว่าภาพลักษณ์ของสหรัฐฯ ในฐานะมหาอ�ำนาจที่ค�้ำชูระเบียบ
การค้าเสรจีะถกูท�ำลาย ไม่เพยีงเท่านี ้การบงัคบัญีปุ่น่ทางเศรษฐกจินัน้สหรฐัฯ  
จะได้รับผลกระทบด้วยเช่นกัน33 จากเหตุผลแบบนี้ เราจะสามารถพูดได้จริง
หรือไม่ว่าสหรัฐฯ หยุดกดดันหรือเอาเปรียบญี่ปุ่นเพราะว่าได้รับอิทธิพลทาง 
soft power จากญี่ปุ่น34 

	 31	 เอกสิทธิ์ หนุนภักดี, “Soft Power ของญี่ปุ่นกับการแก้ไขข้อขัดแย้งทางการค้า: กรณีศึกษา
ข้อพิพาทเรื่องยานยนต์ระหว่างญี่ปุ่น-สหรัฐ” (วิทยานิพนธ์ระดับมหาบัณฑิต สาขาวิชาญี่ปุ่น
ศึกษา คณะศิลปศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546).	

	 32	 เรื่องเดียวกัน, 23.	
	 33	 เรื่องเดียวกัน, 61. น่าสังเกตว่างานของเอกสิทธิ์ผสานแนวคิด “Complex interdependence” 

ของ Robert O. Keohane และ Joseph S. Nye, Jr. เข้ามาด้วย ซึ่งแม้ว่าจะเป็นแนวคิดที่ริเริ่ม
ด้วยผู้เขียนเดียวกันแต่ไม่ได้หมายความว่า Complex Interdependence และ Soft Power  
จะเป็นอย่างเดียวกันหรือผสานกันได้อย่างลงตัว	

	 34	 แมจ้ะดเูหมอืนวา่จะมแีตง่านทีต่คีวามแนวคดิ soft power อยา่งไมร่อบดา้น แตเ่พือ่ความเปน็
ธรรมผู้เขียนขอยกงานที่เข้าใจแนวคิดของ Nye และนำ�มาประยุกต์ใช้กับกรณีของญี่ปุ่น งาน
ชิ้นดังกล่าวคืองานของภูวิน บุณยะเวชชีวิน ใน Poowin Bunyavejchewin, “The Internet: 
An (Other) Agent that Disseminates Japanese ‘Soft Power’ Resources,” Journal of 
Contemporary Eastern Asia, 11 no.1 (2012): 21-29. ภูวินใช้แนวคิด soft power อย่าง
ระวังที่สุดและแสดงให้เห็นถึงความเข้าใจต่อแนวคิด soft power ของ Nye ภูวินเลือกใช้ 
วลี “แหล่งที่มาของ soft power” (soft power resource) เพื่ออ้างถึงวัฒนธรรมญี่ปุ่น อาทิ 
หนังสือการ์ตูน อนิเมะ หรือภาพยนตร์สำ�หรับผู้ใหญ่ โดยที่คำ�ถามหลักของบทความของเขา
มิได้ตั้งคำ�ถามว่าแนวคิด soft power นั้นสามารถสร้างอิทธิพลให้แก่ตัวแสดงอื่นๆ ได้อย่างไร 
ตรงกันข้ามภูวินตั้งคำ�ถามว่าอินเทอร์เน็ตช่วยเผยแพร่ “แหล่งที่มาของ soft power” อย่างเช่น
วฒันธรรมการต์นูญีปุ่น่ไดอ้ยา่งไร ในแงน่ี ้ผูเ้ขยีนมองวา่ภวูนิใชแ้นวคดิของ Nye อยา่งมคีวามรู ้
ความเข้าใจที่ดี	
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	 ไม่เพยีงแต่นกัวจิยัหรอืนกัวชิาการเท่านัน้ทีโ่ดยมากแสดงความเข้าใจ

ผิดต่อแนวคิดของ Nye นักปฏิบัติการในวงการต่างประเทศของไทยก็มีความ

เข้าใจทีค่ลาดเคลือ่นไม่ต่างกนั นายดอน ปรมตัถ์วนิยั รฐัมนตรว่ีาการกระทรวง

การต่างประเทศภายใต้การน�ำของนายกรัฐมนตรีประยุทธ์ จันทร์โอชาได้เคย

แสดงทัศนะความเข้าใจผิดที่มีต่อ soft power ไว้เฉกเช่นเดียวกันกับผู้อื่น 

ตัวอย่างเช่น ในต้นปี พ.ศ. 2560 นายดอนได้ให้สัมภาษณ์เกี่ยวกับยุทธศาสตร์

นโยบายต่างประเทศของไทยไว้ดังนี้: 

“เรื่องที่เรามักจะมองข้ามและไม่ได้คิดเพราะคุ้นเคยกับมันคือ soft 

power หรืออ�ำนาจละมุนของไทย ซึ่งเป็นอีกอ�ำนาจที่มีประสิทธิภาพ

อยู่ในวัฒนธรรม วิถีชีวิตของไทย สิ่งที่เราเห็นรอบตัว แม้แต่อาหาร

ไทยที่เป็นตัวเอกในทุกมุมของโลก...มวยไทย ความสวยงามของ

ภูมิประเทศ อะไรหลายอย่างที่เรามีอยู่มากมาย”35 

	 แม้จะเป็นผูค้ร�่ำหวอดในวงการการต่างประเทศมาช้านาน แต่แนวคดิ 

soft power ที่คนในวงการการทูตคุ้นเคยกันนั้นกลับถูกมองข้ามและไม่ได้ถูก

คิดพิจารณาดีให้ถี่ถ้วน จากถ้อยความที่ให้สัมภาษณ์ของนายดอน จะเห็นได้

ว่าเขาสับสนระหว่างแหล่งที่มาของ soft power และแนวคิด soft power เป็น

ที่ทราบกันดีว่าอาหารไทยเป็นที่นิยมไปทั่วโลกไม่เว้นแม้กระทั่งในยุโรปหรือ

สหรัฐฯ แต่ความนิยมดังกล่าวมิได้มีส่วนส�ำคัญในการตัดสินใจของผู้ก�ำหนด

นโยบายของสหภาพยโุรปหรอืสหรฐัฯ ว่าจะมมีาตรการคว�ำ่บาตรไทยภายหลงั

ที่เกิดรัฐประหารหรือไม่ 

	 35	 ดอน ประมัตถ์วินัย (ให้สัมภาษณ์), “ ‘ดอน’ เผยนโยบายปี ’60 ดัน ‘การทูตไทย 5s,’ ” มติชน, 
(3 มกราคม 2560): 23.	
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	 ไม่เพียงแต่นายดอนผู้ซึ่งเป็นหัวเรือของกระทรวงการต่างประเทศ

เท่านั้น นักการทูตปฏิบัติการเองก็มีความเข้าใจผิดที่ไม่ผิดแผกแปลกกันมาก

นัก เพื่อที่จะแสดงให้เห็นถึงปัญหาความเข้าใจผิดต่อแนวคิด soft power ของ

นักปฏิบัติการ ผู้เขียนจึงพิจารณา “รายงานการศึกษาส่วนบุคคล” (individual 

study) ของหลักสูตร “นักบริหารการทูต” ซึ่งเป็นหลักสูตรของสถาบันการต่าง

ประเทศเทวะวงศ์วโรปการ โดยผูเ้ขยีนส�ำรวจรายงานการศกึษาส่วนบคุคลตัง้แต่

ปี พ.ศ. 2552-2561 เพื่อตรวจสอบหางานศึกษาที่เน้นไปที่หัวข้อที่เกี่ยวข้องกับ 

“การทตูสาธารณะ” “การทตูเชงิวฒันธรรม” หรอื “นโยบายการปรบัภาพลกัษณ์ 

ของไทยต่อนานาประเทศ” จากการส�ำรวจรายงานการศึกษาส่วนบุคคล 

ทั้ง 533 ชิ้น36 ผู้เขียนพบว่ามีงานเขียน 27 ชิ้นที่ค้นคว้าวิจัยเกี่ยวข้องกับหัวข้อ

ตามที่ว่ามา (โปรดดูตารางที่ 1)

	 36	 บคุคลทัว่ไปสามารถดรูายชือ่ของหวัขอ้และดาวนโ์หลดรายงานศกึษาสว่นบคุคลไดจ้าก สถาบนั
การต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ, “รายงานการศึกษาส่วนบุคคล (นบท.): รายชื่อผู้ผ่านการ
อบรมหลักสูตรนักบริหารการทูต (นบท.) รุ่นที่ 1-10 พร้อมรายงานการศึกษาส่วนบุคคล,” 
กระทรวงการต่างประเทศ, http://www.mfa.go.th/dvifa/th/training/4946/79082-%E0%B8
%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B
8%AD%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%
B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0
%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E
0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%99%E
0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E
0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%97%E
0%B8%B9%E0%B8%95-(%E0%B8%99%E0%B8%9A%E0%B8%97..html (สบืคน้เมือ่
วันที่ 25 พฤศจิกายน 2561).	
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ตารางที่ 1:	รายงานการศึกษาส่วนบุคคลที่เกี่ยวกับ Soft Power ของหลักสูตร 

		  นกับรหิารการทตู สถาบนัการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ ตัง้แต่ 

		  ปี 2552-2561 

ผู้เขียน หัวข้อ แนวทางการใช้ soft power

อุดมศักดิ์ ศรีธัญโกศ การบริหารความขัดแย้งในมิติความสัมพันธ์ทางด้านวัฒนธรรม
ไทย - ลาว

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

ภควัต ตันสกุล การปรับปรุงการดำ�เนินการด้านการทูตสาธารณะต่อเวียดนาม : 
บทบาทในอนาคตของสถานกงสุลใหญ่ ณ นครโฮจิมินห์

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

วรายุทธ ไชยะกุล การพัฒนาการประชาสัมพันธ์เพื่อตอบสนองนโยบาย 
“การทูตเพื่อประชาชน”

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

ชาวฤทธิ์ สาลิตุล การจัดตั้งประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียนและ
การดำ�เนินการของไทย 

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

รัศม์ ชาลีจันทร์ การชี้แจงและการส่งเสริมภาพลักษณ์เกี่ยวกับสถาบัน
พระมหากษัตริย์ในต่างประเทศ กรณีศึกษาประเทศโปแลนด์

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

รุยาภรณ์ สุคนธทรัพย์ การสร้างเอกภาพและประสิทธิผลให้กับการทูตวัฒนธรรมของ
ประเทศไทย

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

พรภพ อ่วมพิทยา การทูตสาธารณะอิสราเอล (Israeli Public Diplomacy): 
ข้อคิดสําหรับประเทศไทย

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

ศักดิ์สีห์ พรหมโยธี การประเมินผลนโยบายการส่งเสริมภาพลักษณ์ของไทย
ในออสเตรเลียในช่วงระหว่างปี 2551 - 2554

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

ปิยภักดิ์ ศรีเจริญ แนวทางการพัฒนาการทูตสาธารณะในภูมิภาคเอเชียใต้ ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

จรี ลิ้มละมัย การใช้วัฒนธรรมเป็นพลังขับเคลื่อนในการเสริมสร้าง
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ

ในระดับสากลอย่างมีประสิทธิภาพ

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

อสิ ม้ามณี การใช้ Soft Power ในการส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ: 
กรณีศึกษาการดำ�เนินการของทีมประเทศไทยในเนปาล

ตรงกับนิยาม Soft Power 
ของ Nye

ภีรนัย โชติกันตะ การใช้มิติการทูตเชิงวัฒนธรรมในการเผยแพร่ภาพลักษณ์ของ
ไทยในต่างประเทศ: กรณีศึกษา การจัดเทศกาลวัฒนธรรมไทย

ในฝรั่งเศส

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

อุไรวรรณ คูหะเปรมะ การใช้ Public Diplomacy 
เพื่อส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับเขตคันไซ

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye
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ผู้เขียน หัวข้อ แนวทางการใช้ soft power

อาจารี ศรีรัตนบัลล์ การส่งเสริมการศึกษาเกี่ยวกับไทยในสหรัฐฯ 
เพื่อตอบสนองยุทธศาสตร์ด้านการต่างประเทศ

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

สุวรรณา ฟองสมุทร การเพิ่มศักยภาพสถานีวิทยุสราญรมย์ของการดำ�เนิน 
Public Affairs และ Public Diplomacy

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

อธิปัตย์ โรจนไพบูลย์ บทบาทของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงจาการ์ตาในการดำ�เนิน
การทูตสาธารณะเพื่อส่งเสริมความสัมพันธ์ไทย-อินโดนีเซีย 

ระหว่างปี 2551-2555

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

อุรษา มงคลนาวิน การดำ�เนินงานการทูตสาธารณะเพื่อส่งเสริมผลประโยชน์ของไทย
ในความสัมพันธ์ไทย-กาตาร์

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

สุรีย์ ไตรรัตนนุกูล บทบาทของสถานกงสุลใหญ่ ณ เมืองฮ่องกง ในการเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งและการพัฒนาศักยภาพให้แก่ชุมชนไทย 

เพื่อตอบสนองนโยบายการทูตเพื่อประชาชน

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

นิกรเดช พลางกูร การสร้างภาพลักษณ์ประเทศไทยและบทบาทที่สำ�คัญของ
กระทรวงการต่างประเทศ

พูดถึงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างถึง 
soft power

พืชภพ มงคลนาวิน การทูตเชิงวัฒนธรรมของไทยในสหราชอาณาจักร: 
โอกาสและความท้าทาย

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

เบญจาภา ทับทอง การใช้นโยบายการทูตสาธารณะในการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับ
บทบาทกระทรวงการต่างประเทศในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

สรศักดิ์ สมรไกรสรกิจ การดำ�เนินทูตสาธารณะโดยใช้วัฒนธรรมเป็นเครื่องมือเพื่อการทูต
ในศตวรรษที่ 21

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

ฆฏนาวดี กัลยาณมิตร การสร้างความเข้มแข็งแก่ชุมชนไทยในนครชิคาโก
โดยใช้นโยบายการทูตวัฒนธรรม

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

บุญญฤทธิ์ วิเชียรพันธุ์ การกระชับความสัมพันธ์ไทย-รัสเซีย
ในกรอบความร่วมมือระหว่างประชาชน 

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

พูลศักดิ์ สุขทรัพย์ทวีผล การทูตวัฒนธรรมโดยศึกษากรณีการจัดกิจกรรมทางพระพุทธ
ศาสนาในจังหวัดชายแดนเพื่อส่งเสริมความสัมพันธไมตรีกับ

ประเทศเพื่อนบ้าน

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

ณัฐพงศ์ สิทธิชัย การส่งเสริมความสัมพันธ์กับ สปป.ลาว: กรณีศึกษาการดำ�เนิน
โครงการให้บริการด้านทันตกรรมแก่ประชาชนลาว

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye

ยุถิกา อิศรางกูร ณ อยุธยา การส่งเสริมภาพลักษณ์ไทยในมิติวัฒนธรรมกับความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศด้วยศิลปะการแสดง “โขน”

ใช้ Soft Power ที่ไม่ตรงกับ
นิยามของ Nye
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	 ผู้เขียนพิจารณางานทั้ง 27 ชิ้นโดยจ�ำแนกงานทั้งหมดโดยผ่านการ

พิจารณาถึงความเกี่ยวข้องกับการประยุกต์ใช้แนวคิด soft power ของ Nye  

ต่อการวิเคราะห์กรณีศึกษาต่างๆ โดยเกณฑ์การจ�ำแนกจะถูกแบ่งเป็นสาม

ประการดังนี้: 

	 (1)	 งานที่พูดถึงปัจจัยเชิงวัฒนธรรม อาทิ การทูตเชิงวัฒนธรรม  

โดยไม่อ้างอิงถึง soft power

	 (2)	 งานที่ใช้ soft power โดยไม่ตรงกับนิยามของ Nye

	 (3)	 งานที่ใช้ soft power ตรงกับนิยามของ Nye

	 จากเกณฑ์ดงักล่าว ผูเ้ขยีนพบว่ามงีานเพยีง 8 ชิน้เท่านัน้ทีพ่ดูถงึปัจจยั

เชิงวัฒนธรรมโดยไม่อ้างอิงถึง soft power และมีงานถึง 18 ชิ้นที่อ้างอิงและ

ประยุกต์ใช้ soft power โดยที่ไม่ตรงกับนิยามของ Nye และมีเพียงงานแค่ 

1 ชิ้นเท่านั้นที่ใช้ soft power ตรงกับนิยามที่ Nye ได้ระบุเอาไว้ งาน 18 ชิ้นที่

ใช้แนวคิด soft power ของ Nye อย่างคาดเคลื่อนนั้นโดยมากสับสนระหว่าง 

“แนวคิด soft power” และ “แหล่งที่มาของ soft power” จากงานทั้ง 18 ชิ้น มี

งานของสรศกัดิ ์สมรไกรสรกจิ ทีพ่ยายามใช้แนวคดิอย่างระวงัโดยเขาเริม่ต้นใช้

ค�ำว่า “soft diplomacy” แทนค�ำว่า “soft power” กระนัน้กด็ ีหลงัจากทีอ่ภปิราย

ผลวจิยัไปได้สกัระยะ สรศกัดิเ์องกไ็ด้วกกลบัมาใช้ค�ำว่า “soft power”37 แทนที่

ค�ำว่า “soft diplomacy” ตามที่นักปฏิบัติการหลายต่อหลายคนใช้กันอย่างผิด

พลาด มากไปกว่านี้ เขาเองก็ไม่ได้แสดงให้เห็นว่าตัวแสดงอื่นใดบ้างในโลกที่

ด�ำเนินนโยบายต่างประเทศอันเป็นผลมาจากการใช้ soft power ของไทย38 

	 37	 สรศักดิ์ สมรไกรศรกิจ, “การดำ�เนินทูตสาธารณะโดยใช้วัฒนธรรมเป็นเครื่องมือเพื่อการทูต
ในศตวรรษที่ 21,” (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบริหารการทูต สถาบันการ 
ต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ กระทรวงการต่างประเทศ, 2560), 5.	

	 38	 เรื่องเดียวกัน, 10, 26.	
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	 อย่างไรก็ดี งานเพียงชิ้นเดียวที่พยายามประยุกต์ใช้ soft power ตาม

แบบฉบับของ Nye คืองานของอสิ ม้ามณี39 งานศึกษาของอสิพยายามศึกษา

ยุทธศาสตร์การใช้เครื่อง soft power ของทีมประเทศไทยต่อเนปาล เนื้อหาใน

งานได้พยายามแบ่งแยกระหว่าง (1) แหล่งที่มาของ soft power (2) แนวทาง

การประเมินผล และ (3) ประเมินผลลัพธ์จากการใช้เครื่องมือทางวัฒนธรรม

ต่างๆ40 ทั้งนี้ อสิแสดงให้เห็นถึงผลลัพธ์ที่ดีจากฝั่งเนปาล โดยเขาได้อธิบายว่า

เป็นผลจากการใช้ทรัพยากร soft power ต่อเนปาลในระดับบุคคล แต่อสิเอง

ก็ไม่ได้วิเคราะห์ให้เห็นว่า ผลลัพธ์เชิงบวกจากเนปาลนั้น เอาเข้าจริงเป็นผล

จากการใช้ทรัพยากร soft power มากน้อยเพียงใด เขาเพียงแค่ระบุผลลัพธ์

โดยปราศจากหลกัฐานอย่างชดัเจน ดงันัน้ วธิปีระเมนิดงักล่าวอาจสุม่เสีย่งต่อ

ปัญหาทีว่่า ตวัแปรต้นและตวัแปรตามมคีวามสมัพนัธ์กนัแต่ไม่ได้หมายความ

ว่าตัวแปรใดก็ตามเป็นเหตุผลซึ่งกันและกัน

	 จากข้อมลูทัง้หมดทีย่กอ้างมาทัง้จากงานเขยีนทางวชิาการและรายงาน

การศึกษาส่วนบุคคลประจ�ำหลักสูตรนักบริหารการทูต จะเห็นได้ว่าผู้คนใน

แวดวงการต่างประเทศโดยมากยังมีความรู้ความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนเกี่ยวกับ 

แนวคิด soft power นอกจากนี้ อีกหนึ่งอย่างที่พบเห็นก็คือ แม้ว่าจะมีงานที่

ใช้แนวคิด soft power ได้อย่างถูกต้อง งานดังกล่าวก็ยังมีข้อจ�ำกัดในแง่ของ

การแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่าผลลัพธ์ของพฤติกรรมนั้นเป็นผลมาจากการ

ใช้ทรัพยากร soft power ทั้งหมดทั้งมวล เราอาจพอสรุปถึงปัญหาของการใช้ 

soft power ของทกุฝ่ายได้ดงันี ้(1) หากใช้แนวคดิ soft power กม็กัจะใช้อย่าง 

ขาดความระมัดระวังและไม่ตรงตามนิยามของ Nye (2) หากใช้แนวคิด soft  

	 39	 อส ิมา้มณ,ี “การใช ้Soft Power ในการสง่เสรมิความ สมัพนัธร์ะหวา่งประเทศ: กรณศีกึษาการ
ดำ�เนินการของทีมประเทศไทยในเนปาล” (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรนักบริหาร
การทูต สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ กระทรวงการต่างประเทศ, 2555).	

	 40	 เรื่องเดียวกัน, 5-14, 26-27.	
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power อย่างระวังก็มักจะเผชิญปัญหาเรื่องการพิสูจน์ผลลัพธ์ทางพฤติกรรม 

(3) หลีกเลี่ยงการใช้แนวคิด soft power และใช้แนวคิดอื่นแทนเช่น การทูต

สาธารณะ การทูตเชิงวัฒนธรรม ฯลฯ

Nye กับปัญหาของแนวคิด soft power 
	 จริงอยู่ที่ว่าแนวคิด soft power นั้นถูกตีความอย่างตื้นเขินโดยทั่วไป 

แต่ในด้านหนึ่งก็คงต้องกล่าวว่าปัญหาส่วนหนึ่งก็มาจากความคลุมเครือของ 

Nye ในการอภปิรายถงึวธิวีทิยา งานเขยีนโดยมากในไทยทีป่ระยกุต์ใช้แนวคดิ 

soft power ต่อกรณีศึกษานั้นโดยมากจะอ้างหนังสือ Soft Power ที่ถูกตีพิมพ์

ในปี ค.ศ. 2004 มากกว่าเล่ม The Future of Power ที่ถูกตีพิมพ์หกปีถัดมา41 

ปัญหาประการแรก งานของ Nye ฉบับปี 2004 นั้นขาดความชัดเจนในแง่ของ

การกล่าวถึงแนวทางการหาความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรต้นและตัวแปรตาม 

ปัญหาประการที่สอง ถึงแม้ว่า Nye ได้เสนอแนวทางการใช้ “กระบวนการ 

สบืย้อนหลงั” เพือ่ช่วยในการหาความสมัพนัธ์ทีเ่ป็นเหตเุป็นผลกนัระหว่างแหล่ง

ที่มาของ soft power และผลลัพธ์ทางพฤติกรรมที่เกิดจากกระบวนการสร้าง

แรงดึงดูดใจ แต่ส�ำหรับนักรัฐศาสตร์อย่างเช่น Todd H. Hall แนวทางที่ว่า 

ก็ยังตามมาด้วยค�ำถามส�ำคัญที่พึงถามถึงสองข้อ 

	 41	 สำ�หรบังานทีเ่กีย่วกบั soft power กอ่นป ีค.ศ. 2011 (พ.ศ. 2554) ซึง่เปน็ชว่งเวลากอ่นทีจ่ะงาน
หนงัสอื The Future of Power จะถกูตพีมิพ ์ผูเ้ขยีนมองวา่ความบกพรอ่งในการทำ�ความเขา้ใจ
ก็เป็นที่เข้าใจได้ กระนั้นก็ดี ก็ยังมีงานที่เขียนออกมาหลังปี ค.ศ. 2011 ที่บกพร่องที่จะอ้างอิง
ถึงหนังสือ The Future of Power ตัวอย่างเช่น งานของวาสนา ปานนวม, “การส่งเสริมการ์ตูน
ของญี่ปุ่น”;  Kornpanat, “Culture and Commerce”; พรพิมล จรูญจิตเสถียร, “จีนกับการ 
ก่อตั้งธนาคารเพื่อการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานแห่งเอเชีย” หรือ กิตติมัย ธนณาเคนทร์,  
“นโยบายเส้นทางสายไหมทางทะเลแห่งศตวรรษที่ 21 ของจีน”	
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	 •	 ค�ำถามข้อแรก สมมุติว่าประเทศ B แสดงออกอย่างใดอย่างหนึ่ง

ต่อแหล่งทีม่าของ soft power ของประเทศ A พฤตกิรรมแสดงออก 

ที่ว่านั้นหมายความถึงการแสดงออกว่าถูกดึงดูดใจจริงหรือไม่

	 •	 ค�ำถามข้อทีส่อง ต่อให้กลไกดงึดดูใจด�ำรงอยูจ่รงิ แต่กลไกทีว่่านัน้

จะช่วยส่งผลให้ประเทศ B ด�ำเนนินโยบายทีเ่ป็นผลดต่ีอประเทศ A 

จริงหรือไม่42 

	 กล่าวคอื ในแง่ของการหาหลกัฐานมารองรบัผลลพัธ์ของการประยกุต์

ใช้แนวคิด soft power นั้น หากจะว่ากันให้ถึงที่สุด ผู้วิเคราะห์จะเผชิญความ

ยากล�ำบากในการชีใ้ห้เหน็ว่าหลกัฐานใดทีบ่่งบอกว่า รฐั B ด�ำเนนินโยบายเชงิ

บวกต่อรฐั A ซึง่เป็นผลมาจากกลไกแรงดงึดดูใจทีร่ฐั A สร้างขึน้มา ทัง้นี ้ส�ำหรบั 

Hall นั้น ในการประยุกต์ใช้ soft power ผู้วิเคราะห์พึงต้องระวังถึงความต่าง

ระหว่าง ตัวแสดงที่ “ต้องการสิ่งเดียวกันกับคุณ” (want what you want) และ 

ตวัแสดงที ่“ต้องการสิง่ทีค่ณุประสงค์ให้พวกเขาต้องการ” (want what you want 

them to want)43 เป็นที่แน่นอนว่าแนวคิดของ Nye ตั้งอยู่บนฐานคิดวิเคราะห์

แบบหลัง แต่โดยทั่วไป ถ้าหากสมมุติว่ารัฐ B ปรารถนาที่จะมีระบอบการเมือง

การปกครองแบบรัฐ A ผู้วิเคราะห์จะสามารถบอกได้อย่างหนักแน่นหรือไม่ว่า

ความปรารถนาทีว่่าเป็นผลมาจากความต้องการของรฐั A ทีมุ่ง่จะให้เกดิผลลพัธ์

ดังกล่าว 

	 ไม่เพียงเท่านี้ กลไกการท�ำงานของ “ความดึงดูดใจ” ยังมีสถานะทาง

ทฤษฎีที่ไม่ชัดเจน แม้กลไกของความดึงดูดใจจะดูเหมือนมีรากค�ำอธิบายจาก

สาขาจติวทิยา แต่กล่าวถงึทีส่ดุคอื Nye ขาดความชดัเจนในการเสนอว่าเพราะ 

	 42	 Todd H. Hall, “Unclear Attraction: A Critical Examination of Soft Power as an Analytical 
Category,” The Chinese Journal of International Politics 3, no.2 (2010): 206.	

	 43	 Ibid., 206.	
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เหตุใดรัฐ B จึงรู้สึกว่าวัฒนธรรมของรัฐ A เป็นที่ดึงดูดใจ นอกจากนี้ Nye เอง

ก็ไม่ได้อธิบายอย่างชัดเจนถึงความเป็นไปได้ที่ว่าความดึงดูดใจของรัฐ B นั้น

จะแสดงออกมาในลักษณะที่สนับสนุนรัฐ A ในรูปแบบใดบ้าง ทั้งนี้ทั้งนั้น 

การจ�ำแนกรูปแบบของความสนับสนุนจะช่วยให้ผู้วิเคราะห์สามารถประเมิน

ผลลพัธ์ของการด�ำเนนิยทุธศาสตร์ได้อย่างเป็นรปูธรรมมากขึน้ นอกจากนี ้Nye 

ก็ไม่ได้พูดถึงข้อจ�ำกัดที่ว่าถ้าสมมุติรัฐ B รู้สึกว่ารัฐ A เป็นที่ดึงดูดใจ ความ

ดงึดดูใจทีว่่านัน้จะอยูค่งทนนานเท่าใดหรอืจะแปรเปลีย่นภายใต้เงือ่นไขอืน่ใด

บ้าง เพราะหากพิจารณาถึงความเป็นจริงทางการเมืองระหว่างประเทศ เราจะ

กล่าวได้อย่างมัน่ใจเพยีงใดว่ามติรอนัเกดิจากผลลพัธ์การลงทนุใน soft power 

จะยั่งยืนยาวนาน44 

	 ตามที่ทราบดีว่าความดึงดูดใจคือแก่นและสาระส�ำคัญของแนวคิด 

soft power แน่นอนว่าการพิสูจน์กลไกของการสร้างความดึงดูดใจนั้นเผชิญ

กับปัญหาในเชิงวิธีวิทยาตามที่กล่าวมาข้างต้น กระนั้นก็ดี นักรัฐศาสตร์อย่าง 

Janice-Bially Mattern ได้ตั้งค�ำถามพื้นฐานต่อกลไกด้านความดึงดูดใจของ

แนวคิด soft power45 อย่างที่ทราบดีว่า Nye จัดวาง soft power ให้ตรงกัน

ข้ามกับ hard power โดยที่เกณฑ์การจ�ำแนกระหว่าง soft power และ hard 

power คือกลไกการท�ำงานของอ�ำนาจนั้นๆ แน่นอนว่า ส�ำหรับ Nye กลไก

การท�ำงานของ soft power ไม่ได้เกิดจากการคุกคามหรือขู่เข็ญ หากแต่เกิด

จากความยินยอมโดยปราศจากการข่มขู่ งานของ Mattern เสนอว่ารัฐในเวที

การเมอืงโลกทีม่ลีกัษณะเป็นอนาธปิไตยไม่สามารถทีจ่ะสร้างความดงึดดูใจได้

อย่างสมบูรณ์ Mattern แย้งหลักการของ soft power ด้วยการเสนอและสรุป 

 
	 44	 Ibid., 207.	
	 45	 Janice-Bially Mattern, “Why ‘Soft Power’ isn’t so soft: Representational Force and 

the Sociolinguistic Construction of Attraction in World Politics,” Millennium Journal of 
International Studies 33, no. 3 (2005): 583-612.	
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หลกัการทีว่่ากลไกการสร้างความดงึดดูใจมฐีานคดิสองแบบคอื การสร้างความ 

ดงึดดูใจตามธรรมชาต ิ(natural attraction) และกลไกการสร้างความดงึดดูใจ

บนฐานของการพูดคุย ถกเถียง หรือแลกเปลี่ยนความคิดเห็น (attraction as 

a construction of persuasive argument) ซึ่งแนวทางการสร้างความดึงดูด

ใจทั้งสองรูปแบบนั้นเป็นไปไม่ได้หากพิจารณาถึงเงื่อนไขของการเมืองโลกที่มี

สภาวะอนาธิปไตย 

	 ส�ำหรับประเด็นของการสร้างความดึงดูดใจตามธรรมชาตินั้น  

Mattern ตัง้ข้อสงัเกตว่าความดงึดดูใจตามธรรมชาตนิัน้ไม่น่าจะมอียูจ่รงิ กล่าวคอื  

จะต้องมสีาเหตใุดสาเหตหุนึง่ทีท่�ำให้รฐัใดรฐัหนึง่รูส้กึว่าวฒันธรรมหรอืคณุค่า

ใดๆ ของรัฐอื่นเป็นที่น่าดึงดูดใจ ความดึงดูดใจไม่มีทางที่จะเกิดขึ้นได้ด้วยตัว 

มันเอง เพราะถ้าหากว่าความดึงดูดใจสามารถเกิดขึ้นได้เอง Nye คงไม่จ�ำเป็น

จะต้องคิดค้นแนวคิด soft power เพราะคงจะมีสิ่งที่เรียกว่าความดึงดูดใจ 

ตั้งเด่นเป็นสง่าอยู่กับที่เพื่อดึงดูดตัวแสดงอื่นๆ แล้ว46 

	 ในส่วนของความเป็นไปไม่ได้ของการสร้างความดึงดูดบนฐานของ

การพูดคุย ถกเถียง หรือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นนั้น Mattern ตั้งค�ำอธิบาย

บนฐานของ communicative theory ของ Jürgen Habermas จากทัศนะของ 

Habermas การถกเถยีงเป็นแนวทางหนึง่ในการทีจ่ะชกัจงูให้ผูอ้ืน่เหน็พ้องต้อง

กนั กล่าวคอื การชกัจงู (persuasion) ผ่านการพดูคยุ ผ่านการถกเถยีงหรอืผ่าน

การแลกเปลีย่นความเหน็คอืการสร้างความดงึดดูใจนัน่เอง47 กระนัน้กด็ ีเงือ่นไข

ทีส่�ำคญัทีจ่ะท�ำให้เกดิการชกัจงูผ่านการถกเถยีงหรอืแลกเปลีย่นความเหน็กค็อื

การทีต่วัแสดงต่างๆ จ�ำเป็นจ�ำต้องมคีณุค่าหรอืความคดิความอ่านบางประการ

ร่วมกันเป็นฐาน ซึ่งคุณลักษณะที่ว่าเป็นเหตุผลที่ท�ำให้ตัวแสดงต่างยอมรับถึง 

	 46	 Ibid., 593.	
	 47	 Ibid., 594.	
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ความชอบธรรมของกนัและกนั48 ด้วยเงือ่นไขของสมมตุฐิานนี ้ตวัแสดงทีเ่ข้ามา 

แลกเปลีย่นหรอืถกเถยีงกนัจงึเข้ามาสูเ่วททีีซ่ึง่ต่างฝ่ายต่างมคีวามเชือ่ใจกนั ซึง่

ความเชือ่ใจนัน้เป็นรากฐานของการสร้างความดงึดดูใจโดยปราศจากการบงัคบั

ขู่เข็ญ ตรงข้ามกันนั้น ตัวแสดงที่เป็นรัฐในการเมืองระหว่างประเทศที่มีสภาวะ

อนาธิปไตยนั้นยากที่จะสร้างความเชื่อใจเบื้องต้นได้โดยง่าย จากหลักเหตุผล

ดงักล่าว Mattern จงึเสนอว่า กล่าวถงึทีส่ดุ การใช้เครือ่งมอืและทรพัยากร soft 

power บนเวททีีต่วัแสดงต่างๆ ขาดความเชือ่ใจพืน้ฐานซึง่กนัและกนันัน้จงึเป็น

เป้าหมายที่แทบเป็นไปไม่ได้ 

ทำ�ให้ Soft Power ฟังขึ้น
	 จากที่กล่าวมาข้างต้น การใช้ soft power อาจดูเหมือนเป็นภารกิจ

ที่เป็นไปไม่ได้ แต่นั่นไม่ใช่สาเหตุที่วงวิชาการและวงนักปฏิบัติการควรเลิกใช้

แนวคิดดังกล่าวในฐานะกรอบวิเคราะห์ บทความส่วนนี้จะน�ำเสนอแนวทาง

และกลยทุธ์ในการทีจ่ะท�ำให้แนวคดิ soft power มพีลงัในฐานะกรอบวเิคราะห์

ที่ส�ำคัญของวงการการต่างประเทศ

	 แนวทางแรกทีพ่อกระท�ำได้คอืการนยิามความหมายของ soft power 

เสยีใหม่ หากเราเชือ่ตามข้อวพิากษ์ของ Mattern ว่าการสร้างแรงดงึดดูใจตาม

แบบฉบับของ Nye ไม่สามารถเกิดขึ้นได้ภายใต้เงื่อนไขของการเมืองระหว่าง

ประเทศที่เป็นอยู่ ทางออกที่ส�ำคัญคือการท�ำลายความเชื่อแบบเดิมที่จัดวาง 

soft power ในฐานะทีเ่ป็นสิง่ทีต่รงกนัข้ามกบั hard power อย่างสิน้เชงิ กล่าวคอื 

เดิมที Nye เชื่อว่าผลลัพธ์ที่แท้จริงของ soft power ที่จะเกิดขึ้นได้ก็คือการที่

ตัวแสดงที่พยายามด�ำเนินนโยบาย soft power ด�ำเนินการโดยปราศจากการ

ใช้ก�ำลงัขูเ่ขญ็บงัคบัโดยสิน้เชงิ แต่เมือ่หลกัการดงักล่าวอาจไม่สามารถเกดิขึน้ 

ได้ในความเป็นจริง แนวทางการรอมชอมทางทฤษฎีก็คือการจัดวาง soft 

	 48	 Ibid., 595. Habermas เรียกคุณลักษณะดังกล่าวว่า common lifeworld ซึ่งผู้เขียนไม่แน่ใจ
ว่ามีคำ�แปลภาษาไทยอย่างเป็นทางการแล้วหรือยังจึงขอเลี่ยงที่จะอ้างถึงในตัวบทความ
หลัก	
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power ใหม่ จากแต่เดมิที ่soft power เป็นแนวคดิทีต่รงกนัข้ามกบั hard power  

นักวิชาการอย่างเช่น Steven B. Rothman ได้เสนอให้จัดวาง soft power 

ในฐานะระดับความเข้มข้นของเครื่องมือและมาตรการที่ใช้มากกว่า โดย  

Rothman สร้างตารางขึ้นมาเทียบให้เห็นดังนี้ (โปรดดตูารางที่ 2)49 

ตารางที่ 2	น�ำมาจากบทความของ Rothman

	 ส�ำหรับ Rothman สิ่งที่เรียกว่า soft power นั้นต่างจาก hard power 

ในด้านความเข้มข้นของเครือ่งมอืทีใ่ช้คาดหวงัผลลพัธ์ การจดัวางแนวคดิ soft 

power ในรปูแบบใหม่นีท้�ำให้ผูว้เิคราะห์ตระหนกัถงึบางสิง่บางอย่างทีแ่ตกต่าง 

จาก Nye ได้ อาทิการตระหนักรู้ว่า soft power มิได้ปราศจากแง่มุมของ 

การขูบ่งัคบัขูเ่ขญ็เสยีทเีดยีว หากแต่เป็นการขูเ่ขญ็ในรปูแบบอืน่ทีเ่บาบางกว่า

การคุกคามผ่านเครื่องมือทางการทหารและทางเศรษฐกิจ ในแง่นี้เอง แนวคิด

ข้อเสนอของ Rothman จึงมีความคล้ายคลึงกันกับของ Mattern หากจะยก

ตัวอย่างที่ง่ายและเห็นภาพก็คือ ในกรณีสมมุติ การที่สหรัฐฯ มีความประสงค์

ที่จะด�ำเนินยุทธศาสตร์ soft power ในการที่จะพยายามสร้างความดึงดูดใจ

ต่อไทยด้วยมอบทุนการศึกษาต่อนักเรียนไทยผ่านสถาบันการศึกษาต่างๆ  

ผู้วิเคราะห์พึงตระหนักด้วยว่าภายใต้บริบทดังกล่าว สหรัฐฯ มีทรัพยากรและ

ระดับอิทธิพลที่เหนือกว่าไทยอย่างมากมายแล้วที่จะวางกรอบการเจรจา

	 49	 Steven B. Rothman, “Revising the Soft Power Concept: What are the Means and 
Mechanisms of Soft Power?,” Journal of Political Power 4, no. 1 (2011): 49-64.	
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และวางกรอบแผนการด�ำเนินยุทธศาสตร์ ซึ่งในทางกลับกัน เราคงยากที่จะ 

จินตนาการถึงการที่ฝ่ายไทยด�ำเนินการดังกล่าวในแบบเดียวกันกับสหรัฐฯ ได้ 

	 ค�ำถามที่ตามมาก็คือ แล้วการจัดวาง soft power ในลักษณะ 

ดังกล่าวจะช่วยในการหาความสัมพันธ์ระหว่างกลไกการสร้างความดึงดูดใจ

และผลลพัธ์ทางพฤตกิรรมอย่างไร ค�ำตอบของ Hall กค็อืการแทนทีแ่นวคดิ soft 

power ด้วยแนวคิดอื่นที่สามารถวิเคราะห์การสร้างความดึงดูดใจ50 ซึ่งเอาเข้า

จรงิแนวทางดงักล่าวมคีวามคล้ายกบัที ่Rothman เสนอ การที ่Rothman เสนอ

ให้เปลี่ยนวิธีการจัดวาง soft power นั้น ในแง่หนึ่งก็เท่ากับท�ำลายความหมาย

และนยิามการใช้ soft power ในแบบฉบบัของ Nye ไปแล้วส่วนหนึง่ จากมมุนี้ 

Hall ทดลองเสนอสามแนวคิดในการพิจารณาวิธีการสร้างแรงดึงดูดใจ อาทิ  

(1) การวิเคราะห์ผ่านสถาบัน (2) การวิเคราะห์ผ่านชื่อเสียง (reputation) และ 

(3) การวิเคราะห์ผ่านการสร้างความรู้ความเข้าใจบางประการ

	 ในส่วนของการวิเคราะห์ผ่านสถาบันนั้น ทั้ง Hall และ Rothman  

มีทัศนะที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ ทั้งคู่ได้เสนออย่างรวบรัดว่าผู้วิเคราะห์พึง 

ลงไปดูความพยายามของตัวแสดงในการโน้มน้าว เจรจา และถกเถียงกัน

ในบริบทเฉพาะ อาทิ บริบทเชิงสถาบันที่มีกฎเกณฑ์บางประการก�ำกับอยู่ 

ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดก็คือการที่ออสเตรียในปี ค.ศ. 1815 ใช้การประชุมเพื่อ

สร้างแรงดงึดดูใจให้มหาอ�ำนาจอืน่ใช้การประชมุระหว่างรฐัมหาอ�ำนาจให้เป็น

กิจจะลักษณะก่อนที่จะตัดสินใจเข้าสู่สงคราม แน่นอนว่า ในการประชุมต่างๆ 

ในสถาบันหรือองค์การระหว่างประเทศนั้น รัฐที่มีขีดความสามารถมากกว่า

ย่อมมีอิทธิพลเหนือกว่ารัฐอื่น แต่การมีขีดความสามารถดังกล่าวมิได้แปร

เปลี่ยนเป็นความดึงดูดใจอย่างง่ายดายเสียทีเดียว หากแต่การสร้างแรงดึงดูด

ใจจะเกดิขึน้ภายใต้เงือ่นไขทีว่่าตวัแสดงต่างๆ พยายามโน้มน้าวผ่านการพดูคยุ 

และเจรจา 

	 50	 Ibid., 52-54; และดู Hall, “Unclear abstraction,” 207-211.	
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	 ในส่วนของการวเิคราะห์ผ่านปัจจยัทางด้านชือ่เสยีงในอดตี Hall สร้าง

ข้อเสนอที่คล้ายกันกับ Rothman ส�ำหรับนักวิชาการทั้งคู่ ชื่อเสียงและความ

ส�ำเร็จในอดีตของรัฐใดรัฐหนึ่งอาจสร้างแรงดึงดูดใจต่อรัฐอื่นได้ อาทิ การที่

ตัวแบบการพัฒนาเศรษฐกิจแบบสาธารณรัฐประชาชนจีนที่ไม่ได้มีรัฐบาล

ประชาธิปไตยแต่สามารถผลักดันให้เกิดอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจร้อยละ 

10 ต่อปีนั้นสามารถสร้างความดึงดูดใจให้กับรัฐอื่นที่ไม่ได้นิยมชมชอบการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยเช่นกัน แน่นอนว่า การวิเคราะห์ผ่านปัจจัยทาง

ด้านชื่อเสียงอาจช่วยให้เห็นภาพของการสร้างความดึงดูดใจที่เกิดขึ้นระหว่าง

รฐั A ต่อรฐั B ทัง้นีท้ัง้นัน้ ผูว้เิคราะห์กพ็งึต้องระวงัว่าแนวทางวเิคราะห์ดงักล่าว

จ�ำกดัอยูเ่พยีงแค่การสร้างความดงึดดูใจในการเอาเยีย่งอย่างเท่านัน้ และความ

ดึงดูดใจดังกล่าวอาจไม่ได้น�ำพาให้รัฐ B ด�ำเนินนโยบายอันเป็นไปตามที่รัฐ A 

คาดหวังก็เป็นได้ ในท�ำนองเดียวกันนั้น ผู้วิเคราะห์ยังต้องเผชิญความท้าทาย

ที่กล่าวมาข้างต้นที่ว่า เราจะทราบได้อย่างไรว่าสิ่งที่รัฐ B ต้องการนั้นเกิดจาก 

สิ่งที่รัฐ A คาดหวังให้เป็น

	 ในการวเิคราะห์ผ่านการสร้างความรูค้วามเข้าใจบางประการ ทัง้ Hall 

และ Rothman ต่างมองว่ารัฐนั้นสามารถควบคุมและจัดวางประเด็น (frame) 

สร้างการตคีวามในแบบฉบบัของตนขึน้มา และในขณะเดยีวกนักก็�ำหนดความ

เชื่อของรัฐอื่นๆ ผ่านเครื่องมือ อาทิ การทูตสาธารณะ การโฆษณาชวนเชื่อ 

และการควบคุมข้อมูลข่าวสาร51 ในการสร้างความรู้ความเข้าใจที่ว่า รัฐใดรัฐ

หนึง่ทีม่ทีรพัยากรและศกัยภาพล้นเหลอืสามารถสร้างหรอืจดัวางความรูค้วาม 

	 51	 ในสว่นนี ้Rothman ใช้คำ�วา่ Rhetoric และ discourse แต ่Hall ยมืแนวคดิ representational 
force มาจาก Mattern เพือ่หลกีเลีย่งความสบัสนของนยิาม discourse แบบ Michel Foucault 
ผู้เขียนจึงขออาศัยการสรุปความอย่างสั้นตามแบบ Rothman และ Mattern ดู Rothman,  
“Revising the Soft Power Concept,” 59-60; Hall, “Unclear Abstraction,” 210-
211.	
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เข้าใจทีว่่ากลุม่การเมอืงใดกลุม่การเมอืงหนึง่เป็นผูก่้อการร้าย อาจจะแสดงให้

เหน็ว่ารปูแบบความรูแ้บบใดทีม่คีวามเป็นวทิยาศาสตร์และไม่องิการเมอืง หรอื

อาจจะแปะป้ายภาพลกัษณ์กไ็ด้ว่ารฐัใดรฐัหนึง่เป็นเหยือ่และไม่ใช่รฐัผูก้ระท�ำ

ผิด ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดคือกรณีของการที่สหรัฐฯ ประกาศท�ำสงครามต่อต้าน

การก่อการร้ายหลังปี ค.ศ. 2001 โดยจัดวางประเด็นผ่านวาทะที่ว่า “หากคุณ

ไม่ร่วมกับเรา คุณก็เป็นพวกกับผู้ก่อการร้าย” (you are either with us or with 

the terrorists) การจดัวางประเดน็ดงักล่าวคอืการมองบนฐานทีว่่า ฝ่ายหนึง่ฝ่าย

ใดเป็นฝ่ายธรรมะ ในขณะทีฝ่่ายตรงกนัข้ามนัน้เป็นฝ่ายอธรรม52 การชปูระเดน็

ในลักษณะดังกล่าวมีผลต่อรัฐอื่นในแง่ของการสร้างแรงดึงดูดใจในการเลือก

สนับสนุนนโยบายสหรัฐฯ อย่างแน่แท้ แต่เราคงยากที่จะปฏิเสธได้ว่าสถานะ

มหาอ�ำนาจของสหรฐัฯ ย่อมมผีลต่อการชปูระเดน็ทีว่่า และการจดัวางประเดน็

ในลกัษณะดงักล่าวเป็นไปในสภาวะทีก่ึง่คกุคามกึง่ขอความร่วมมอื ซึง่แน่นอน

ว่าแนวทางดังกล่าวคงไม่ได้อยู่ในพจนานุกรม soft power ของ Nye 

	 แนวทางทีส่องทีผู่เ้ขยีนต้องการเสนอทีน่อกเหนอืจากการละทิง้รปูแบบ

ค�ำนยิาม soft power ของ Nye กค็อืการปรบัปรงุวธิวีทิยาให้มคีวามเข้มข้นมาก

ขึ้น ดังที่กล่าวไว้ในข้างต้นว่า Nye เสนอให้หาความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรต้น

และตัวแปรตามผ่านการส�ำรวจความคิดเห็นและการใช้กระบวนการสืบย้อน

หลัง จริงอยู่ที่การใช้กระบวนการสืบย้อนหลังอาจช่วยเพิ่มความน่าเชื่อถือต่อ

การส�ำรวจความคิดเห็น แต่เอาเข้าจริงแล้ว เราจะสามารถบอกได้อย่างไรใน

กรณีที่ผู้ก�ำหนดนโยบายของรัฐใดรัฐหนึ่งด�ำเนินนโยบายต่างประเทศอันเป็น

ผลลพัธ์จากความดงึดดูใจทีม่ต่ีอรฐัอืน่ อนัทีจ่รงิ หากจะกล่าวจากอกีแง่มมุหนึง่ 

ความดึงดูดใจอันเกิดจากการใช้ทรัพยากร soft power นั้น แท้ที่จริงแล้วก็คือ

ปัจจัยทางด้านความคิด (ideational factor) ในรูปแบบหนึ่งนั่นเอง ซึ่งการใช้ 

	 52	 Mattern, “Why Soft Power Isn’t so Soft,” 604-609.	
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วธิกีารสบืค้นย้อนหลงันัน้กม็ส่ีวนช่วยในการเข้าถงึการหาความสมัพนัธ์ระหว่าง

ตัวแปรต้นและตัวแปรตามที่ว่า 

	 ส�ำหรบั Deborah Welch Larson ความหวงัทีจ่ะตอบค�ำถามข้างต้นได้

อย่างมีประสิทธิภาพก็คือการผสานสองวิธีการข้างต้นกับการลงมือค้นเอกสาร

ในชั้นจดหมายเหตุ (archival research) Larson ได้ศึกษาปัจจัยเชิงจิตวิทยา

ทีม่าก�ำกบัผูก้�ำหนดนโยบายต่างประเทศของสหรฐัฯ อนัน�ำไปสูก่ารเกดิขึน้ของ

นโยบายกักกัน (containment)53 โดยที่เขาได้ผสานวิธีการสืบค้นย้อนหลังเข้า

กับการใช้เอกสารจดหมายเหตุ อย่างไรก็ดี ส�ำหรับ Larson นั้น การค้นเอกสาร

จดหมายเหตุอย่างเดียวอาจจะยังไม่เพียงพอ แต่การค้นเอกสารจดหมายเหตุ

นั้นต้องเน้นไปที่เอกสารที่เป็นชั้นความลับ หรือเอกสารที่ปรากฏข้อความช่วย

จ�ำที่ถูกเขียนไว้ตามเอกสารราชการต่างๆ ทั้งนี้ การใช้ข้อความจากเอกสาร

จดหมายเหตใุนลกัษณะดงักล่าวนีม้โีอกาสทีผู่ว้เิคราะห์อาจจะสามารถมองเหน็

เจตนาที่แท้จริงของของผู้ก�ำหนดนโยบายได้ผ่านถ้อยความที่เคยเป็นชั้นความ

ลับหรือข้อความช่วยจ�ำที่เขียนด้วยลายมือของผู้ก�ำหนดนโยบาย54 วิธีคิดเชิง

เอกสารแบบนี้เองที่จะต่างจากการใช้กระบวนการสืบค้นย้อนหลังแบบปกติที่ 

ในหลายๆ ครัง้มกัจะใช้แหล่งอ้างองิทีม่าจากถ้อยความสาธารณะของผูน้�ำทีใ่ห้

สัมภาษณ์ผ่านหนังสือพิมพ์หรือสื่อต่างๆ 

	 ข้อดีของการใช้วิธีค้นคว้าดังกล่าวก็คือ ถ้าหากว่าผู้วิเคราะห์ค้นพบ

หลกัฐานเอกสารจดหมายเหตชุัน้ความลบัทีบ่่งบอกว่าผูก้�ำหนดนโยบายของรฐั 

B ด�ำเนนินโยบายต่างประเทศอนัเป็นผลลพัธ์จากทรพัยากร soft power ของรฐั 

A ผู้วิเคราะห์ก็อาจจะไม่จ�ำเป็นต้องตั้งสมมุติฐานเช่นเดียวกันกับ Mattern ว่า

เงือ่นไขความเป็นอนาธปิไตยของการเมอืงระหว่างประเทศท�ำให้การสร้างความ

ดึงดูดใจไม่สามารถเกิดขึ้นได้อย่างสมบูรณ์

	 53	 Deborah Welch Larson, The Origins of Containment: A Psychological Explanation 
(New Jersey: Princeton University Press).	

	 54	 Ibid., 60-61.	
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	 กระนั้นก็ดี แนวทางที่ว่าของ Larson ก็ใช่ว่าจะปราศจากปัญหาโดย 

สิ้นเชิง ข้อจ�ำกัดของการใช้เอกสารจดหมายเหตุก็คือการที่ผู ้วิเคราะห์ไม่

สามารถน�ำมาใช้วิเคราะห์นโยบายร่วมสมัยที่เพิ่งเกิดขึ้นได้เนื่องด้วยเอกสาร

จดหมายเหตุชั้นความลับโดยมากอาจใช้เวลาถึงหลายสิบปีกว่าที่จะเปิดให้

ผู ้ค้นคว้าเข้าใจงาน วิธีการแก้ไขปัญหาเหล่านี้คือการพยายามสัมภาษณ์ 

ผูก้�ำหนดนโยบาย และน�ำบทสมัภาษณ์ดงักล่าวมาวเิคราะห์หาหลกัฐานว่าถ้อย

ความแบบใดบ้างทีส่ะท้อนถงึผลลพัธ์เชงินโยบายอนัเป็นผลมาจากแรงดงึดดูใจ 

อันเกิดจากทรัพยากร soft power ในแง่นี้ วิธีการตามที่ Larson เสนออาจ 

ไมเ่ปน็ปัญหาส�ำหรับนกัวชิาการเท่ากับนกัปฏบิัติการ อาท ินกัการทูตทีอ่าจจะ

ต้องวิเคราะห์ผลลัพธ์ของการใช้ทรัพยากร soft power ต่อประเทศอื่นๆ

สรุป
	 บทความชิน้นีช้ีใ้ห้เหน็ว่าแนวคดิ soft power ตามความหมายของ Nye 

นัน้เป็นคนละสิง่กนักบันโยบายทางวฒันธรรม การทตูสาธารณะ หรอืทรพัยากร

ทางวัฒนธรรมอื่นๆ ที่คนทั่วไป ทั้งในวงการวิชาการและวงการนักปฏิบัติการ

มกัจะแสดงออกถงึความรูค้วามเข้าใจทีค่ลาดเคลือ่นซึง่น�ำไปสูก่ารประยกุต์ใช้

ที่ค่อนข้างจะมีปัญหา ส�ำหรับ Nye นั้น soft power ควรถูกนิยามด้วยผลลัพธ์

ทางพฤติกรรมมากกว่าการถูกนิยามบนฐานของทรัพยากรทางวัฒนธรรม 

	 ไม่เพยีงเท่านีบ้ทความชิน้นีย้งัแสดงให้เหน็ถงึปัญหาของแนวคดิ soft 

power เองด้วยเช่นกนั โดยทีบ่ทความเสนอว่าปัญหาของ soft power ของ Nye 

นั้นคือความคลุมเครือของผลลัพธ์ทางพฤติกรรมที่เกิดขึ้นของรัฐใดๆ ก็ตามนั้น 

ผูว้เิคราะห์จะพสิจูน์อย่างไรว่าพฤตกิรรมดงักล่าวเป็นผลอนัเกดิจากความดงึดดู

ใจของทรัพยากร soft power ไม่เพียงเท่านี้ นักวิชาการบางคนได้ตั้งข้อสังเกต

เอาไว้อย่างสุดขั้วเช่นกันว่าสภาวะอนาธิปไตยของปริมณฑลการเมืองระหว่าง

ประเทศอาจท�ำให้การสร้างความดึงดูดใจอย่างแท้จริงไม่เกิดขึ้นได้ 



273 

	 ปฏิเสธไม่ได้ว่าแนวคิดทุกแนวคิดในโลกนี้ย่อมเผชิญกับค�ำวิจารณ์  

แต่กป็ฏเิสธไม่ได้เช่นกนัว่าทกุแนวคดิสามารถถกูปรบัปรงุให้ดขีึน้ เช่นเดยีวกนั

นั้น บทความชิ้นนี้เสนอแนวทางแก้ไขให้การประยุกต์ใช้ soft power มี

ประสิทธิภาพมากขึ้น โดยวิธีแรกก็คือการที่เราอาจจะต้องนิยาม soft power 

ให้ต่างไปจากสิ่งที่ Nye คิดค้นโดยที่ผู้วิเคราะห์อาจต้องยอมรับสมมุติฐานที่

ว่ารัฐที่มีทรัพยากรมากกว่าในหลากหลายมิติอาจจะมีอิทธิพลมากกว่าในการ

สร้างความดึงดูดใจ และผู้วิเคราะห์ควรพิจารณาบริบทและปัจจัยอื่นที่อาจ

สร้างความดึงดูดใจ อาทิ การวิเคราะห์ผ่านสถาบัน การวิเคราะห์ผ่านชื่อเสียง/

ความส�ำเร็จ และการวิเคราะห์ผ่านการสร้างความรู้ความเข้าใจบางประการ 

นอกเหนือจากการเสนอให้นิยาม soft power ใหม่ บทความยังเสนออีกหนึ่ง

วิธี ซึ่งก็คือการใช้เอกสารจดหมายเหตุชั้นความลับเพื่อชี้ให้เห็นถึงอิทธิพลของ

ทรัพยากร soft power ที่มีต่อผลลัพธ์เชิงนโยบายของรัฐนั้นๆ ด้วย

	 เป็นที่ทราบกันดีว่าแนวคิด soft power เป็นหนึ่งในแนวคิดที่มีความ

นยิมสงูพอสมควร และด้วยความทีด่เูหมอืนเป็นแนวคดิทีเ่ข้าใจง่าย ผูค้นจงึมกั

จะหยิบยืมไปใช้อย่างแพร่หลาย กระนั้นก็ดี การที่แนวคิดใดแนวคิดหนึ่งเป็นที่

นิยมนั้นไม่ได้หมายความว่าเราควรน�ำมาประยุกต์ใช้อย่างฉาบฉวย บทความ

ชิ้นนี้แสดงให้เห็นถึงปัญหาบางประการของการประยุกต์ใช้แนวคิดดังกล่าว 

ในไทย ทัง้นี ้ผูเ้ขยีนคาดหวงัว่าบทความชิน้นีจ้ะเป็นประกายขนาดเลก็ทีจ่ะเป็น

ส่วนหนึ่งของการท�ำให้การใช้งานแนวคิด soft power มีความละเอียดซับซ้อน

มากขึ้นในวงวิชาการและวงนักปฏิบัติการของไทย
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บทคัดย่อ

	 นับตั้งแต่มีการตั้งศาลรัฐธรรมนูญในไทยเมื่อปี พ.ศ. 2540 บทบาท
ของศาลรัฐธรรมนูญไทยได้ทวีความส�ำคัญมากขึ้นหลังจากเกิดปรากฏการณ์ 
ตลุาการภวิตัน์ (Judicialization of Politics) จงึมคีวามน่าสนใจว่านอกจากไทย
แล้วสถาบนัตลุาการในประเทศอืน่มบีทบาททางการเมอืงอย่างไร โดยบทความ
นี้จะมุ่งศึกษาไปที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส (Conseil Constitutionel) 
ซึง่ในระยะแรกนัน้มขีอบเขตอ�ำนาจทีจ่�ำกดัและมอีทิธพิลต่อการเมอืงฝรัง่เศสไม่
มากนกั แต่หลงัจากได้พจิารณาคดต่ีางๆ ในระยะเวลาเพยีงไม่กีปี่ คณะตลุาการ
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสได้กลายมาเป็นสถาบันที่มีอิทธิพลต่อการออกนโยบาย
สาธารณะของฝรั่งเศส ซึ่งปรากฏการณ์ดังกล่าวนั้นมิได้เกิดขึ้นแค่ในประเทศ
แถบยุโรปเท่านั้นแต่ยังแพร่มาถึงประเทศไทย โดยบทความจะพิจารณาเรื่อง
กระบวนการจ�ำกัดอ�ำนาจตนเอง (Autolimitation) ของสภาซึ่งเป็นผลมาจาก
การพิจารณาคดีของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส และน�ำมาใช้อธิบาย
กรณีของประเทศไทย
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The Politics of judicial: From French 
Constitutional Council to 
Thai Constitution court

Chatchada Kumlungpat***

Abstract

	 Since Thai Constitutional Court established in 1997, the role of 
the Thai Constitution Court has become more significant after the Judi-
cialization of Politics occurred. A part from Thailand it is interesting to 
know political role of the court in other countries. This article will focus 
on the French Constitutional Council (Conseil Constitutionel), which 
initially had limited powers and limited influence over French politics, 
but after reviewing the various cases in just a few years The French 
Constitutional Courts became influential institutions for the French public 
policy. The phenomenon is not occurring only in Europe, but also spread 
to Thailand. The article will consider the process of Autolimitation of the 
parliament as a result of the trial of the French Constitutional Council 
and used to describe the case in Thailand.

Keywords:	French Constitutional Council (Conseil Constitutionel),  

		  Constitutional court, Autolimitation
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บทนำ�	
	 ศาลรฐัธรรมนญูไทยก่อตัง้ขึน้ในปี พ.ศ. 2540 ภายใต้รฐัธรรมนญูแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยฉบบัปี 2540 เป็นรฐัธรรมนญูทีม่คีวามประชาธปิไตยมากทีส่ดุ 

ฉบับหนึ่งของไทยจากกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญที่เปิดให้ตัวแทนจากภาค

ส่วนต่างๆ เข้ามามส่ีวนร่วม และเป็นรฐัธรรมนญูทีเ่ป็นผลพวงมาจากการปฏริปู

การเมอืง นบัแต่ปี 2540 จนถงึปัจจบุนัศาลรฐัธรรมนญูของไทยนัน้มบีทบาทใน

ทางตัดสินข้อพิพาททางการเมืองอย่างต่อเนื่องนอกเหนือไปจากการพิจารณา

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย เช่น ในกรณียุบพรรคการเมือง กรณี

ทุจริตจ�ำน�ำข้าว หรือแม้แต่การพิจารณาให้การเลือกตั้งเป็นโมฆะ น�ำมาสู่ข้อ

ถกเถียงถึงบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญไทยท่ามกลางวิกฤติการเมืองไทยใน

ทศวรรษหลัง โดยเฉพาะในช่วงเวลาที่ประเทศไทยอยู่ในระยะเปลี่ยนผ่านไปสู่

ประชาธิปไตยหรือตกอยู่ในสภาวะที่ไม่เป็นประชาธิปไตยดังเช่นปัจจุบัน

	 ปรากฏการณ์ “ตุลาการภิวัตน์” (Judicialization of Politics)1 ของ

ไทยอาจเริ่มปรากฏประธานศาลยุติธรรม ศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญ

ได้ประชุมร่วมกันถึง 3 ครั้งเพื่อหาทางออกให้กับประเทศ หลังจากที่พระบาท

สมเด็จพระเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 9) ได้ทรงมีพระราชด�ำรัสต่อตุลาการศาล

ปกครองสงูสดุ และผูพ้พิากษาศาลยตุธิรรมทีเ่ข้าเฝ้าถวายสตัย์ปฏญิาณตนก่อน

ปฏิบัติหน้าที่ ในวันที่ 25 เมษายน 2549 ซึ่งความตอนหนึ่งของพระราชด�ำรัส 

	 1	 ในบทความนี้คำ�ว่าตุลาการภิวัตน์มีสาระหลักคือความเกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงบางสิ่ง
ให้กลายเป็นรูปแบบของกระบวนการทางตุลาการ วีระ สมบูรณ์, “มิติระหว่างประเทศใน 
ตุลาการภิวัฒน์”. วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 48 ฉ. 1 
(2561): 7-32.	
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ได้ทรงกระตุ้นถึงบทบาทของตุลาการอันเกี่ยวเนื่องกับการเลือกตั้ง2 หลังจากที่

อดีตนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตรประกาศยุบสภา โดยการเลือกตั้งในวันที่ 2 

เมษายน 2549 พรรคประชาธปัิตย์ตดัสนิใจไม่ส่งผูแ้ทนเข้ารบัสมคัรการเลอืกตัง้ 

เนื่องจากเห็นว่าการเลือกตั้งครั้งนี้เป็นการเอาเปรียบพรรคการเมืองอื่น ทั้งยัง

เป็นการล้างความผิดให้อดีตรัฐบาล และจากนั้นได้มีการร้องศาลรัฐธรรมนูญ

และศาลปกครองให้วินิจฉัยการเลือกตั้ง 2 เมษา เหตุหลักๆ เพราะการหัน

คูหาเลือกตั้งออกท�ำให้การลงคะแนนไม่เป็นความลับ สุดท้ายทั้งสองศาล

ตัดสินให้การเลือกตั้ง 2 เมษาเป็นโมฆะ3 ถือเป็นหมุดหมายส�ำคัญของการเกิด 

ตุลาการภิวัตน์ในไทย 

	 ส�ำหรับในบริบทโลก การศึกษาบทบาทของสถาบันตุลาการ 

ในทางการเมืองเริ่มได้รับความนิยมมากขึ้นในช่วงทศวรรษที่ผ่านมาอันเนื่อง

มาจากปรากฏการณ์ตุลาการภิวัตน์ที่เกิดขึ้นเป็นกระแสไปทั่วโลก ซึ่งการเข้า

มามีบทบาททางการเมืองขององค์กรตุลาการได้เริ่มปรากฏแพร่หลายนับ

ตั้งแต่ปลายศตวรรษที่ 20 จนต้นศตวรรษที่ 21 จากการที่ฝ่ายตุลาการได้เข้า

มามีบทบาทต่อการพิจารณาประเด็นปัญหาต่างๆ ซึ่งเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้นใน

แต่ละสังคม เช่น ประเด็นเรื่องเสรีภาพในการแสดงออก เสรีภาพในการนับถือ

ศาสนา การตัดสินผลการเลือกตั้งระหว่างคู่ขัดแย้งทางการเมือง การตัดสิน 

	 2	 ส่วนหนึ่งของพระราชดำ�รัสคือ “ในเวลานี้ อาจจะไม่ควรจะพูด แต่อย่างเมื่อเช้านี้เองได้ยินเขา
พูดเกี่ยวข้องกับการเลือกตั้งและโดยเฉพาะเรื่องเลือกตั้งของผู้ที่ได้คะแนน ได้แต้มไม่ถึง 20 
เปอร์เซ็นต์แล้วก็เขาเลือกตั้งอยู่คนเดียวซึ่งมีความสำ�คัญ. เพราะว่าไม่ถึง 20 เปอร์เซ็นต์ แล้ว
ก็เขาคนเดียวในที่สุดการเลือกตั้งไม่ครบสมบูรณ์ ไม่ทราบว่าเกี่ยวข้องกับท่านหรือเปล่า.แต่
ความจริงน่าจะเกี่ยวข้องเหมือนกันเพราะว่าถ้าไม่มีจำ�นวนผู้ที่ได้รับเลือกตั้งพอ ก็กลายเป็น
วา่การปกครองแบบประชาธปิไตยดำ�เนนิการไม่ได ้แล้วถา้ดำ�เนนิการไม่ไดท้ีท่า่นไดป้ฏญิาณ
เมือ่ตะกีน้ี ้กเ็ปน็หมนั ถงึบอกวา่จะตอ้งทำ�ทกุอยา่งเพือ่ใหก้ารปกครองแบบประชาธปิไตยตอ้ง
ดำ�เนินการไปได้” ที่มา ประชาไท, “Special Report 10 ปี ประชาไท: ตุลาการภิวัตน์,” 2557, 
https://prachatai.com/journal/2014/10/55920, (สืบค้นเมื่อ 29 มกราคม 2562).	

	 3	 แหล่งเดียวกัน.	
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ยุบพรรคการเมือง เป็นต้น4 

	 การตดัสนิข้อพพิาทดงักล่าวของฝ่ายตลุาการจะเหน็ได้ว่าเป็นประเดน็

ที่มีความเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับการเมืองหรืออยู่ในเขตอ�ำนาจของฝ่ายบริหาร 

หรือฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งต่างจากแนวความคิดดั้งเดิมที่อธิบายว่าผู้พิพากษา

มีหน้าที่ตีความ ปรับใช้กฎหมายและบทบัญญัติต่างๆ โดยไม่ได้ตัดสินอย่าง

เป็นการเมือง5 วินิจฉัยประเด็นต่างๆ ไปตามบทบัญญัติของกฎหมายบนพื้น

ฐานความเชือ่ว่ามคี�ำวนิจิฉยัทีถ่กูต้องด�ำรงอยูอ่ย่างเป็นอสิระ ในแง่นีค้�ำอธบิาย

ต่อบทบาทของฝ่ายตลุาการตามแนวรปูแบบนยิมจงึมข้ีอจ�ำกดัต่อการท�ำความ

เข้าใจถงึปรากฏการณ์การเมอืงของตลุาการหรอืตลุาการภวิตัน์ทีแ่ผ่ขยายออก

ไปในต้นศตวรรษที่ 216 

	 ปรากฏการณ์ในยุโรปภาคพื้นทวีป กรณีที่น่าสนใจและควรค่าแก่

การน�ำมาศึกษากรณีหนึ่งคือการตั้ง “คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส”  

(Conseil Constitutionel) ในกรณขีองฝรัง่เศสอนัเป็นประเทศทีย่ดึถอืเจตจ�ำนง

ทั่วไป (General will) ของมหาชนเป็นที่ตั้ง การบริหารงานของฝ่ายนิติบัญญัติ

และบรหิารซึง่มทีีม่าเชือ่มโยงกบัประชาชนการตัง้คณะตลุาการฯ ทีอ่าจมอี�ำนาจ

วินิจฉัยการใช้อ�ำนาจเจตจ�ำนงของประชาชนผ่านสภาและคณะรัฐมนตรีจึง

นับเป็นความท้าทายอย่างยิ่ง นอกจากนี้พัฒนาการขอบเขตการใช้อ�ำนาจของ

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสนั้นก็มีความน่าสนใจ แรกเริ่มเดิมทีคณะ

ตุลาการฯ มีขอบเขตอ�ำนาจที่จ�ำกัด และไม่ได้มีอิทธิพลต่อการเมืองฝรั่งเศส

นักแต่ภายในเวลาไม่กี่ปีต่อมาคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส ได้กลายมา

เป็นสถาบันหนึ่งที่มีอิทธิพลต่อการออกนโยบายสาธารณะของประเทศ ทั้งนี้

ปรากฏการณ์ดังกล่าวนั้นมิได้เกิดขึ้นแค่ในประเทศแถบยุโรปเท่านั้นแต่ยัง 

 
	 4	 สมชาย ปรชีาศลิปกลุ, “การเมอืงเชงิตลุาการ,” วารสารนติสิงัคมศาสตร,์ 9 ฉ. 1 (2559): 89 -90. 
	 5	 Tom Ginsburg, Judicial Review in New Democracies Constitutional Courts in Asian 

Cases, (Cambridge University Press, 2003), 69. 
	 6	 สมชาย ปรีชาศิลปกุล,  89-90. 	
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เผยแพร่มาถงึประเทศไทยอกีด้วย ดงันัน้การศกึษาการเกดิองค์กรตลุาการอย่าง 

คณะกรรมการตลุาการในฝรัง่เศสจงึน่าสนใจว่าบรบิทการเมอืงแบบใดทีน่�ำมา

สูก่ารตัง้องค์กรทีถ่อืว่าเป็นสถาบนัการเมอืงของกลุม่คนทีไ่ม่ได้มาจากเสยีงของ

ประชาชนแต่มอี�ำนาจในการตรวจสอบความชอบด้วยรฐัธรรมนญูของกฎหมาย

หรือนโยบายที่ออกโดยตัวแทนจากประชาชน 

	 งานเขียนชิ้นนี้ผู ้เขียนต้องการน�ำเสนอบทเรียนจากคณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส โดยจะมุ่งเน้นไปที่ประเด็นพัฒนาการของคณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส อ�ำนาจในการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส และบริบทการเมืองที่น�ำมาสู่การเมือง

ตุลาการของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส เพื่อน�ำมาเป็นตัวแบบในการ

ศกึษาท�ำความเข้าใจปรากฏการณ์ “ตลุาการภวิตัน์” ทีเ่กดิขึน้ในสงัคมการเมอืง

ไทย โดยเฉพาะหลังจากที่ศาลรัฐธรรมนูญได้พิจารณาตัดสินเรื่องคดียุบพรรค

ไปในปี 2550 จวบจนร่างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติที่น�ำมาสู่ข้อวิพากษ์

วิจารณ์ถึงบทบาทและอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญไทยอย่างกว้างขวาง แม้

การเกิดขึ้นขององค์กรตุลาการในฝรั่งเศสและไทยจะมีความแตกต่างกันอย่าง

มีนัยส�ำคัญกล่าวคือศาลรัฐธรรมนูญไทยเกิดมาจากการปฏิรูปการเมืองและ

รัฐธรรมนูญที่ตัวแสดงหลายภาคส่วนในสังคมมีส่วนร่วมและยังมีบทบาทใน

สังคมการเมืองได้เพียง 20 ปีเท่านั้น ในขณะที่คณะตุลาการฯ ของฝรั่งเศสเกิด 

ขึ้นมาในปี ค.ศ. 1958 (พ.ศ. 2501) แม้จะเป็นการเปรียบเทียบกรณีใกล้เคียง

กันล่วงเวลาและสถานที่แต่ผู้เขียนหวังว่าบทเรียนจากฝรั่งเศสจะท�ำให้เข้าใจ

และคาดการณ์บทบาทขององค์กรตุลาการในไทยได้ดียิ่งขึ้น 
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คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส
	 ในส่วนแรกผู้เขียนอยากจะเล่าให้เห็นถึงพัฒนาการทั้งในแง่ของ

แนวคิดและการจัดรูปแบบองค์กรของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสเพื่อ

ท�ำความเข้าใจแนวคดิและปรากฏการณ์ทีน่�ำมาสูก่ารพจิารณาความชอบด้วย

รฐัธรรมนญูของคณะตลุาการรฐัธรรมนญูและการจ�ำกดัอ�ำนาจตนเองของฝ่าย

นิติบัญญัติ 

	 ก่อนที่จะมีการตั้งองค์กรหรือสถาบันที่มาท�ำหน้าที่ควบคุมกฎหมาย

ไม่ให้ขัดกับรัฐธรรมนูญนั้น เกิดการถกเถียงระหว่างนักกฎหมายและนัก

รัฐศาสตร์สายต่างๆ ในประเทศ โดยข้อถกเถียงหลักที่นักคิดที่สนับสนุนและ

ไม่สนับสนุนให้มีการตั้งองค์กรมาควบคุมกฎหมายไม่ให้ขัดกับรัฐธรรมนูญนั้น

คือประเด็นเรื่องกฎหมาย (La loi) นั้นเป็นการแสดงออกถึงเจตนารมณ์ร่วมกัน 

ของประชาชนในสงัคม (General will) นบัแต่การปฏวิตัฝิรัง่เศสในปี ค.ศ. 1789 

ระบอบสาธารณรัฐของฝรั่งเศสตั้งอยู่บนรากฐานความคิดที่ว่าเจตจ�ำนงของ

รัฐต้องขึ้นอยู่กับเจตจ�ำนงร่วมของประชาชนซึ่งแสดงออกผ่านระบบผู้แทน 

เจตจ�ำนงของประชาชนถือได้ว่าอยู่ที่รัฐสภา7 อุดมการณ์เรื่องเจตนารมณ์ร่วม

และอ�ำนาจอธปิไตยเป็นของปวงชนจงึเป็นหลกัคดิส�ำคญัทีม่อีทิธพิลต่อรปูแบบ

การเมอืงการปกครองของฝรัง่เศส ฉะนัน้การจะตัง้องค์กรใดๆ มาตรวจสอบการ

ออกกฎหมายทีก่ระท�ำโดยองค์กรทีม่ทีีม่าจากประชาชนนัน้จงึเป็นเรือ่งทีไ่ม่ควร

กระท�ำ และอาจก่อให้เกิดอ�ำนาจอื่นที่ใหญ่กว่าอ�ำนาจของประชาชน

 

	 7	 อีกทั้งการปกครองตามระบอบเก่า (Ancien Régime) ซึ่งให้อำ�นาจอย่างสูงต่อผู้พิพากษานำ�
มาซึ่งความไม่พอใจของประชาชนอย่างกว้างขวาง ประชาชนฝรั่งเศสมีทัศนคติไม่ไว้วางใจต่อ
ระบอบทีไ่ดร้บัสมญาเชงิลบวา่ “การปกครองของผูพ้พิากษา” (gouvernement des juges) มา
โดยตลอดฝา่ยตลุาการของฝรัง่เศสจงึไมส่ามารถทา้ทายฝา่ยนติบิญัญตัแิละฝา่ยบรหิารไดโ้ดย
เฉพาะอยา่งยิง่ในกรณทีีผู่น้ำ�ของประเทศไดร้บัความไวว้างใจจากประชาชนจนถอืไดว้า่บคุคล
ผู้นั้นเชื่อมโยงและสะท้อนเจตจำ�นงของประชาชาติฝรั่งเศส (วีระ สมบูรณ์, 2561) 	
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	 อย่างไรกต็ามกลุม่ทีส่นบัสนนุให้มกีารตัง้องค์กรทีค่วบคมุร่างกฎหมาย

ไม่ให้ขัดกับรัฐธรรมนูญนั้นก็โจมตีไปที่ความคิดฐานรากดังกล่าวของสังคม

การเมืองฝรั่งเศสว่าโดยเนื้อแท้แล้วหลักการเจตนารมณ์ร่วมไม่ได้กระท�ำ

ผ่านสภา เพราะแท้ที่จริงแล้วผู้แทนที่เป็นผู้ลงคะแนนในสภานั้นก็ตัดสินใจ

ลงคะแนนตามเจตนารมณ์ของตน ทั้งนี้ในการสถาปนาสาธารณรัฐที่ 5 ของ

ฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1958 ประเด็นว่าด้วยการใช้อ�ำนาจของรัฐสภาในทางที่ 

ขดัต่อเจตจ�ำนงของประชาชาตแิละรฐัธรรมนญูได้รบัการหยบิยกขึน้มาวจิารณ์

จากหลายฝ่ายในการร่างรัฐธรรมนูญ8 เมื่อการถกเถียงทางแนวคิดเริ่มตกผลึก

ในที่สุดคณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ได้ตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1958 

โดยมีชื่อเรียกว่า “คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionel)”

	 ส�ำหรับสังคมการเมืองฝรั่งเศสซึ่งได้รับมรดกตกทอดทางความคิดมา

จากแนวคดิ “ยคุรูแ้จ้ง” (Enlightenment) ภายหลงัการปฏวิตัเิปลีย่นแปลงการ

ปกครองในปี ค.ศ. 1789 ฉะนั้นการจะตั้งองค์กรหรือสถาบันที่มีหน้าที่ในการ

ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญนั้นจึงต้องพบความท้าทายจากแนวคิดที่

ด�ำรงอยูใ่นสงัคม ผูเ้ขยีนคดิว่าเป็นเรือ่งทีน่่าสนใจว่าก่อนทีจ่ะเกดิคณะตลุาการ

รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสนั้นแนวคิดที่สนับสนุนและต่อต้านถกเถียงกันถึงการตั้ง 

“องค์กรพิทักษ์รัฐธรรมนูญ” ว่าอย่างไรโดยสังเขป

	 แนวคิดเจตจ�ำนงร่วมของประชาชนเป็นความคิดรากฐานของสังคม

การเมืองฝรั่งเศส แฝงอยู่ในกฎหมายและระบบกฎหมาย ด้วยการด�ำรงอยู่ 

ผสมผสานไปกับการออกกฎหมายและอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ La loi กลาย

เป็นกรอบกฎหมายส�ำคัญในฝรั่งเศส กลไกกฎหมายจะปกป้อง La loi อย่าง

น้อยที่สุดคือรับรองความเป็นสูงสุดของหลัก La loi รัฐธรรมนูญถูกมองว่าเป็น

ส่วนประกอบของล�ำดับชั้นกฎหมายดังกล่าว การออกกฎหมายที่มีที่มาจาก 

	 8	 แหล่งเดียวกัน.	
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ประชาชนจะไม่สามารถตรวจสอบและถูกจ�ำกัดได้ กฎหมายฝรั่งเศสจึงไม่เปิด

ให้มีการตีความจากผู้พิพากษา บรรดาผู้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการออกกฎหมาย 

ต้องออกกฎหมายเพื่อรับรองหลักการดังกล่าว การที่สถาบันการเมืองจะมี

อ�ำนาจในการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญนั้นปรากฏเพียงความคิด

ในทางทฤษฎีและด�ำรงอยู่ในช่วงเวลาสั้นๆ เท่านั้น เนื่องจากการพิจารณาร่าง

กฎหมายโดยสถาบันหรือองค์กรต่างๆ นั้นถูกปฏิเสธโดยระบบกฎหมายและ 

ไม่เป็นไปตามหลักการของการแบ่งแยกอ�ำนาจ 

	 นอกจากแนวคิดเรื่องเจตจ�ำนงร่วมของสังคมแล้ว ยังมีแนวคิดเรื่อง

อ�ำนาจอธิปไตยของรัฐสภา (Sovereign Parliament) ซึ่งสนับสนุนว่าอ�ำนาจ

สงูสดุในการปกครองอยูท่ีร่ฐัสภา การพจิารณาร่างกฎหมายกระท�ำได้โดยเสยีง

ข้างมากในรัฐสภา แต่ในความเป็นจริงแล้วเป้าหมายในการปกป้องสิทธิขั้น 

พืน้ฐานและเป้าหมายในการจ�ำกดัอ�ำนาจนติบิญัญตัยิากทีจ่ะเสนอมาจากสภา 

ดังนั้นก่อนหน้าที่จะมีคณะตุลาการฯ แม้จะมีความพยายามตั้งองค์กรพิทักษ์

รัฐธรรมนูญหลายครั้งแต่ต้องล้มเหลวเพราะความเชื่อมั่นในหลักการพื้นฐาน

ทีว่่าอ�ำนาจประชาชนนัน้ใหญ่ทีส่ดุและรฐัสภาเป็นตวัแทนของอ�ำนาจดงักล่าว 

	 ทัง้นีย้งัมีประเพณแีบบโบนาปารต์ (Bonapartist Tradition) ทีม่องว่า

รัฐสภานั้นมีที่มาไม่แน่นอน ไม่มีความมั่นคง ฉะนั้นองค์กรที่ควรมีอ�ำนาจมาก

ทีส่ดุควรต้องเป็นฝ่ายบรหิาร ศาลปกครองต้องมอี�ำนาจมากในฐานะทีเ่ป็นส่วน

ขยายของรัฐบาล การตรวจสอบร่างกฎหมายควรเป็นหน้าที่ของศาลปกครอง 

เอม็มานเูอล เซเยส (Emmanuel Joseph Sieyès) นกัปราชญ์และนกัการเมอืง

ผูม้ชีือ่เสยีงในขณะนัน้ได้เสนอแนวคดิให้ตัง้องค์กรพทิกัษ์รฐัธรรมนญูขึน้มา แต่

ถกูปฏเิสธถงึสองครัง้สองคราในปี ค.ศ. 1793 และ ค.ศ. 1795 อย่างไรกต็ามได้

มกีารตัง้เซนาต์ (Senate) ตามบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญู ค.ศ. 1799 และ ค.ศ. 

1804 โดยมีสมาชิกทั้งหมด 80 คน แต่งตั้งและมีวาระการด�ำรงต�ำแหน่งตลอด

ชีวิต มีหน้าที่ปกป้องเสรีภาพของสาธารณชน และมีอ�ำนาจพิจารณากฎหมาย
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ทีอ่าจไม่ชอบด้วยรฐัธรรมนญู ทว่าเมือ่เกดิการรฐัประหารโดยนโปเลยีน โบนา- 

ปาร์ต นโปเลียนได้ตั้งบรูแมร์ (Brumaire) ขึ้นมาแทนเซนาต์โดยที่บรูแมร์มี

อ�ำนาจหน้าที่เหมือนเซนาต์ทุกประการและถูกใช้เป็นเครื่องมือในการกระท�ำ

ที่ขัดกับรัฐธรรมนูญหรือเพื่อล้มการตัดสินที่นโปเลียนไม่ชอบและยังช่วยเติม

เต็มรัฐธรรมนูญอีกด้วย

	

พัฒนาการของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส
	 ภายหลังการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณา-

ญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี ค.ศ. 1789 น�ำมาซึ่งการร่าง

รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรขึ้นในปี ค.ศ. 1791 ถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรก

และเป็นกฎหมายสงูสดุทีใ่ช้ในการปกครองประเทศมาตลอดสบืเนือ่งมาจนถงึ

ปัจจุบัน

	 ในปี ค.ศ. 1795 ได้เริ่มมีแนวคิดสร้างองค์กรมาท�ำหน้าที่พิทักษ์

รฐัธรรมนญู โดยเซเยสได้เป็นผูร่้วมร่างรฐัธรรมนญูฉบบันี ้และเสนอให้มกีารตัง้ 

“ลูกขุนรัฐธรรมนูญ”9 มาท�ำหน้าที่เป็นหลักประกันความเป็นสูงสุดของ

รัฐธรรมนูญ โดยเซเยสเสนอว่าควรมีองค์กรหรืออ�ำนาจใดๆ ที่มายกเลิกหรือ

เพิกถอนการกระท�ำที่อาจขัดและเป็นภัยต่อรัฐธรรมนูญได้ เพื่อที่รัฐธรรมนูญ

จะได้รับการเคารพและคงสถานะเป็นกฎหมายสูงสุด10 ส�ำหรับลักษณะของ 

	 9	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ศาลรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 
2548).

	 10	 แนวคิดของ Sieyes สอดคล้องกับความคิดกับสิ่งที่เขาเคยเสนอว่าอำ�นาจในการจัดให้มี
รัฐธรรมนูญ (pouvoir constituant) กับอำ�นาจที่เกิดจากรัฐธรรมนูญ (pouvoir constitue) 
เป็นคนละอำ�นาจกัน รัฐธรรมนูญเป็นผู้จัดตั้งระบบกฎหมาย ระบบและรูปแบบการปกครอง
ขึน้มาเปน็แหลง่ทีม่าอำ�นาจขององคก์รตา่งๆ องคก์รตา่งๆ เหลา่นัน้ทีไ่ดร้บัมอบอำ�นาจมาจาก
รฐัธรรมนญูจงึไมส่ามารถใชอ้ำ�นาจขดักบัรฐัธรรมนญูได ้เพราะองคก์รเหลา่นีอ้ยูภ่ายใตอ้ำ�นาจ
ที่รัฐธรรมนูญกำ�หนด 	
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ลูกขุนรัฐธรรมนูญที่เซเยสเสนอนั้น เขาเสนอให้จัดตั้งเป็นคณะกรรมการพิเศษ

แยกจากศาลยุติธรรม มีหน้าที่ควบคุมกฎหมายและการกระท�ำต่างๆ ไม่ให้ 

ขัดกับรัฐธรรมนูญ ที่มาของลูกขุนฯ ที่เซเยสเสนอคือมาจากการแต่งตั้งของ

สภาปฏิวัติ มีจ�ำนวน 18 คน และควรมีการสับเปลี่ยนให้ออก 1 ใน 3 ทุกปี 

อย่างไรกต็ามเกดิกระแสต่อต้านข้อเสนอดงักล่าวของเซเยส โดยส่วนใหญ่มอง

ว่าหากมีการตั้ง “ลูกขุนรัฐธรรมนูญ” จริงก็จะเป็นองค์กรที่อยู่สูงกว่าอ�ำนาจรัฐ 

และหากลูกขุนกระท�ำการใดเกินหน้าที่ของตนเองก็จะไม่มีใครหรือองค์กรใด 

มาระงบั ควบคมุการกระท�ำดงักล่าวได้ ด้วยกระแสต่อต้านดงักล่าวนีเ้องจงึไม่มี

การจดัตัง้องค์กรพเิศษขึน้มาเมือ่มกีารประกาศใช้รฐัธรรมนญูฉบบัปี ค.ศ. 1795 

	 ต่อมามีการจัดท�ำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ภายหลังการรัฐประหารของ 

นโปเลยีน โบนาปาร์ต ในปี ค.ศ. 1799 รฐัธรรมนญูฉบบันีเ้องได้จดัตัง้สภาเซนาต์ 

ผู้พิทักษ์รัฐธรรมนูญขึ้นมาตามแนวคิดของเซเยส เซนาต์ประกอบด้วยสมาชิก 

80 คน โดยมีหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 21 คือ รักษา

และยกเลิกการกระท�ำทุกอย่างที่ขัดกับรัฐธรรมนูญซึ่งมีที่มาจากรัฐบาลหรือ

คณะกรรมการร่างกฎหมาย (tribunat)11 ระบบการควบคุมกฎหมายมิให้ 

ขดัรฐัธรรมนญูของฝรัง่เศสหายไปจากรฐัธรรมนญูชัว่ระยะเวลาหนึง่ จนกระทัง่

ในรฐัธรรมนญูปี ค.ศ. 1946 ได้ก�ำหนดให้ม ี“คณะกรรมการรฐัธรรมนญู” ระบไุว้

ในมาตรา 91 หมวด 11 โดยคณะกรรมการฯ นัน้ประกอบไปด้วยประธานาธบิดี

ท�ำหน้าที่ประธาน ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานสภาแห่งสาธารณรัฐ 

(เทียบเท่าวุฒิสภา) รวมกรรมการอีก 7 คนจากสภาผู้แทนราษฎร มีหน้าที่

ตรวจสอบว่าร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภามีผลเป็นการแก้ไข

เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญหรือไม่ หากพบว่าเป็นก็จะต้องส่งกลับไปให้สภาผู้แทน

ราษฎรพิจารณาใหม่ 

	 11	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ศาลรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 
2548).	
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	 ต่อมามกีารประกาศใช้รฐัธรรมนญูฉบบัปี ค.ศ. 1958 ซึง่เกดิท่ามกลาง

ความล้มเหลวในระบบเศรษฐกิจและการเมืองของฝรั่งเศส รัฐสภาได้ตรา

กฎหมายขึ้นมาฉบับหนึ่งมอบอ�ำนาจการบริหารประเทศและร่างรัฐธรรมนูญ

ฉบับใหม่ให้กับนายพลชาร์ลส์ เดอ โกลส์ ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้ 

มีนายมิเชล เดอเบร นักวิชาการคนส�ำคัญที่เข้ามารับต�ำแหน่งรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงยุติธรรมท�ำหน้าที่เป็นประธาน โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ใช้เวลาร่าง 2 

เดือนเศษจึงแล้วเสร็จ เมื่อร่างเสร็จก็น�ำไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติ 

ผลการลงประชามติพบว่ามีประชาชนผู้มาใช้สิทธิถึง 85% เห็นด้วยกับร่าง

รฐัธรรมนญู น�ำมาสูก่ารประกาศใช้รฐัธรรมนญูฉบบัใหม่ในวนัที ่4 ตลุาคม ค.ศ. 

1958 ซึ่งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสได้ถูกตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ 

	 ส�ำหรับพัฒนาการของการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ

คณะตลุาการรฐัธรรมนญูแบ่งออกเป็นสามช่วงเวลา12 ช่วงแรกคอืปี ค.ศ. 1958-

1970 ช่วงที่สองคือปี ค.ศ.1971-1981 และช่วงที่สามคือ ค.ศ. 1981-1987 ใน

ช่วงแรกเริ่มคณะตุลาการรัฐธรรมนูญประสบความส�ำเร็จในการท�ำให้รัฐสภา

นั้นโอนอ่อนลงและอ�ำนวยความสะดวกแก่ฝ่ายบริหารในการควบคุมการออก

กฎหมาย ช่วงที่สองวาทกรรมเรื่องหลักสิทธิขั้นพื้นฐานเข้ามามีอิทธิพลในการ

ตดัพจิารณา และในช่วงสดุท้ายนีเ่องทีค่ณะตลุาการรฐัธรรมนญูฝรัง่เศสประสบ

ความส�ำเร็จในการเป็นองค์กรที่มีอิทธิพลในการออกกฎหมายและเป็นอิสระ 

จากการควบคุมของฝ่ายบริหาร

	 ในช่วงแรกเริ่มการตั้งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญนั้นประสบความ

ส�ำเร็จในการปกป้องสิทธิของฝ่ายบริหาร ช่วงเวลานี้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ

จึงมีลักษณะที่เป็นเครื่องมือของฝ่ายบริหารในการโจมตีรัฐสภา ตัวอย่างการ

พิจารณาร่างกฎหมายในช่วงนี้ เช่น ค�ำร้องที่เกี่ยวข้องกับมาตรา 40 เรื่องของ

	 12	 Stone, A., & Sweet A. S., The birth of judicial politics in France: The Constitutional 
Council in comparative perspective (Oxford University Press on Demand, 1992).



291 

การประกันสุขภาพสาธารณะ วุฒิสภากับรัฐบาลเกิดความขัดแย้งกันวุฒิสภา

ลงคะแนนเสียง 195 ต่อ 14 ขยายขอบเขตการประกันสุขภาพของแม่ลูกอ่อน

และผู้พิการให้ครอบคลุมไปถึงคนงานในไร่ แต่รัฐบาลไม่เห็นด้วยเพราะจะ

ท�ำให้ค่าใช้จ่ายสูงขึ้น จึงยื่นค�ำร้องไปยังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ โดยสาระ

ส�ำคัญในมาตรา 40 คือการแก้หรือเสนอกฎหมายโดยสมาชิกสภาจะเป็น

อันตกไปเมื่อการรับร่างนั้นจะน�ำมาซึ่งผลเสียหายต่อการเพิ่มงบประมาณค่า

ใช้จ่ายสาธารณะหรอืค่าใช้บรกิารบรกิารสาธารณะ ผลปรากฏว่าคณะตลุาการ

รฐัธรรมนญูไม่ได้ตดัสนิองิตามตวับทของรฐัธรรมนญูแต่อ้างรฐัธรรมนญูปี ค.ศ. 

1956 ข้อสรุปพฤติกรรมและค�ำตัดสินในช่วงนี้ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

ไม่เพยีงพอทีจ่ะวดัได้ง่ายๆ จากการดเูพยีงค�ำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วย

รฐัธรรมนญูและการท�ำให้กฎหมายเป็นโมฆะ ในยคุแรกเริม่นีเ้องทีก่ารพจิารณา

ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้ปรากฏโฉมหน้าครั้งแรกในฐานะเครื่องมือที่ทรง

พลงัของกระบวนการออกกฎหมายด้วยการท�ำให้เนือ้หาของการออกกฎหมาย

ต้องชอบด้วยรฐัธรรมนญู และด้วยการเปลีย่นความคาดหวงั ทศันคตขิองผูอ้อก

นโยบาย ในยคุแรกเริม่นีค้ณะตลุาการรฐัธรรมนญูถกูรฐัสภามองว่าเป็นผูข้ยาย

อ�ำนาจฝ่ายบริหารในการออกกฎหมาย 

	 อีกตัวอย่างการพิจารณาคือ ในปี ค.ศ. 1962 เดอ โกลส์เสนอเรื่อง

การเลือกประธานาธิบดีทางตรง ซึ่งต้องมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ แต่เขาไม่

ต้องการท�ำตามขั้นตอนที่ต้องผ่านสองสภาตามมาตรา 89 ของรัฐธรรมนูญ 

แต่เลือกที่จะท�ำประชามติตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 11 น�ำมาสู่การประท้วง

ของนักการเมือง สื่อมวลชน และนักวิชาการ วิจารณ์ว่ากระบวนการที่จะท�ำ

ประชามติไม่มีความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ และการเปลี่ยนเป็นการเลือก

ตั้งประธานาธิบดีทางตรงจะน�ำไปสู่ระบอบประธานาธิบดี ต่อมาเกิดการลง

ประชามติในวันที่ 28 ตุลาคม มติ 62 ต่อ 38 เปอร์เซ็นต์ยอมรับกฎหมาย แต่

ก่อนที่จะมีการประกาศใช้กัสตง มงเนอร์วิลล์ (Gaston Monnerville) ผู้เป็นทั้ง
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นักการเมืองและนักกฎหมาย ได้ร้องต่อคณะตุลาการรัฐธรรมนูญให้พิจารณา

กระบวนการท�ำประชามติและกฎหมายว่ามีความชอบด้วยรัฐธรรมนูญไหม 

ประธานวุฒิสภาเถียงว่ามีแค่มาตรา 89 เท่านั้นที่สามารถแก้ไขรัฐธรรมนูญ

ได้อย่างเหมาะสม ฉะนั้นการยอมรับช่องทางอื่นๆ น่าจะเป็นการไม่เหมาะสม 

อ�ำนาจทีถ่กูใช้โดยผูล้งคะแนนเลอืกตัง้กเ็พือ่สร้างความชอบธรรมว่ามนัเคารพ 

กฎระเบียบและ ขั้นตอนตามรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตามผลการพิจารณาของ

คณะตลุาการรฐัธรรมนญูปรากฏว่าการแก้ไขรฐัธรรมนญูทีไ่ด้รบัการยอมรบัจาก

ประชาชนโดยกระบวนการประชามติ ซึ่งเป็นการแสดงออกถึงอ�ำนาจอธิปไตย

ของชาติและรัฐธรรมนูญไม่ได้ให้อ�ำนาจตุลาการรัฐธรรมนูญตรวจสอบความ

ชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการท�ำประชามติ ฉะนั้นคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

จึงไม่ได้ล้มผลประชามติในครั้งนี้และกฎหมายก็ได้ประกาศใช้ในวันที่ 8 

พฤศจิกายน

	 ในช่วงที่สอง ระหว่าง ค.ศ. 1971-1980 การเกิดขึ้นของการตรวจสอบ

ร่างกฎหมายก่อนการประกาศใช้ คณะตุลาการฯ ขยายขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่

ของตวัเองไปอย่างน่าสนใจ ด้วยการอาศยัถ้อยค�ำในค�ำปรารภของรฐัธรรมนญู

มาปัดการออกกฎหมายของรัฐสภาแม้จะไม่ได้รุกล�้ำไปในเขตอ�ำนาจการออก

กฎหมายของรัฐบาล ค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1958 เป็นการแนบ 

ค�ำประกาศสทิธมินษุยชนของพลเมอืงชาวฝรัง่เศสในปี ค.ศ. 1789 ซึง่ได้รบัการ 

รับรองในค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 กรณีศึกษาส�ำคัญในช่วงนี้คือ 

เหตกุารณ์เดอืนพฤษภาคม ค.ศ. 1970 รฐัสภาออกกฎหมายแบนพรรคการเมอืง

ฝ่ายซ้ายและทหารรับจ้าง เกิดข้อถกเถียงว่ากฎหมายที่ออกขัดต่อมาตรา 4 

ของรัฐธรรมนูญ พอสภาออก พ.ร.บ.ฉบับนี้ประธานสภาเกิดความไม่เห็น

ด้วยและส่งเรื่องให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณา พร้อมกดดันให้คณะ 

ตุลาการฯ คว�่ำ พ.ร.บ. เพื่อปกป้องสิทธิขั้นพื้นฐานและแสดงความเป็นอิสระ 

ซึ่งคณะตุลาการฯ ก็ได้ตัดสินตามนั้น เป็นสัญญาณว่าการพิจารณาความชอบ
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ด้วยรัฐธรรมนูญ สามารถใช้เพื่อปกป้องหลักการพื้นฐาน โดยเฉพาะหลักการ

พืน้ฐานอย่างความเสมอภาคภายใต้กฎหมายตามค�ำประกาศสทิธมินษุยชนใน

ปี ค.ศ. 1789 ตวัอย่างคดอีืน่ๆ เช่น การออกกฎหมายส่งเสรมิหรอืหนนุโรงเรยีน

คาทอลิกก็พิจารณาให้ตกไปเพราะจะเป็นการเลือกปฏิบัติ และ พ.ร.บ.การ

หยุดงานประท้วง คณะตุลาการฯ ตัดสินโดยอ้างเรื่องความต่อเนื่องของบริการ 

สาธารณะกล่าวโดยสรปุคอื ในช่วงปี ค.ศ. 1971-1980 คณะตลุาการรฐัธรรมนญู

ได้เปลี่ยนแปลงแนวค�ำพิพากษาและพิจารณาว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ

สามารถตรวจสอบความชอบของกฎหมายกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญทั้งหมด

รวมถึงค�ำประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองในปี ค.ศ.1789 ค�ำปรารภของ 

รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1946 และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยเสรีภาพและสิทธิ 

ขั้นพื้นฐานด้วย

	 และในช่วงที่สาม ระหว่าง ค.ศ. 1981-1987 เป็นช่วงเวลาแห่งการ

ปฏิรูปการเมือง ฝ่ายซ้ายได้กลับมาบริหารประเทศอีกครั้งหนึ่ง กรณีที่น่าสนใจ

ศึกษาในช่วงนี้คือกฎหมายการโอนกิจการเป็นของชาติ (Nationalization) ใน

ช่วงที่รัฐบาลและรัฐสภามีความพยายามในการปฏิรูปสังคมและการเมือง 

กิจการเหล่านั้น ได้แก่ กลุ่มอุตสาหกรรม 5 ประเภท ธนาคาร 36 แห่ง และ

บริษัทการเงินอีก 2 แห่ง รัฐบาลได้ยื่นเรื่องต่อคณะตุลาการรัฐธรรมนูญซึ่งใน

ขณะนัน้ตลุาการทัง้หมดได้รบัการแต่งตัง้จากนกัการเมอืงฝ่ายขวาเพือ่พจิารณา

กฎหมายที่ส�ำคัญมากเรื่องหนึ่งคือ กฎหมายโอนกิจการบางส่วนเป็นของชาติ

สถานการณ์ตอนนัน้จงึค่อนข้างตงึเครยีด ในทางกฎหมายเราถกเถยีงกนัในเรือ่ง

ความขดัแย้งกนัของกฎเกณฑ์รฐัธรรมนญู หลกักรรมสทิธิไ์ด้รบัการยอมรบัไว้ใน 

ค�ำประกาศปี ค.ศ. 1789 แต่ในขณะเดียวกันค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 

1946 ได้วางหลกัการโอนกจิการเป็นของชาตเิพือ่ประโยชน์สาธารณะ กฎเกณฑ์

ทั้งสองจึงขัดแย้งกันเพราะฝรั่งเศสไม่สามารถโอนกิจการหรือทรัพย์สินใดเป็น

ของชาติได้โดยไม่กระทบหลักกรรมสิทธิ์ 
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	 คณะตุลาการได้ให้เหตุผลว่าการโอนกิจการเป็นของชาตินั้นไม่ขัด

ต่อรัฐธรรมนูญแต่ค่าชดเชยแก่เจ้าของกิจการนั้นไม่เพียงพอ การให้เหตุผล

ของเขานั้นตั้งอยู่บนสองประเด็น ประการแรก คณะตุลาการยืนยันว่าทั้งหลัก

กรรมสิทธิ์และหลักการโอนเป็นของชาติล้วนเป็นหลักตามรัฐธรรมนูญเพราะ

ทั้งสองหลักนั้นต่างได้รับการยอมรับจากประชาชนผ่านการลงประชามติในปี 

ค.ศ. 1958 ประการทีส่อง คณะตลุาการได้ยนืยนัอกีว่าหลกักรรมสทิธิใ์นปี ค.ศ. 

1789 ได้พฒันาเปลีย่นแปลงไปในแนวทางทีว่่าเราสามารถกระท�ำการทีก่ระทบ

ต่อหลักกรรมสิทธิ์ได้เพื่อประโยชน์สาธารณะ คณะตุลาการได้หาทางออก

โดยการประนีประนอมทางการเมืองด้วยเหตุผลทางกฎหมาย ได้แสดงให้เห็น

หน้าที่ของอ�ำนาจตุลาการในระบอบประชาธิปไตยที่ต้องหาจุดสมดุลระหว่าง

อ�ำนาจอธปิไตยของประชาชนกบัสทิธมินษุยชน ซึง่ตลุาการจะไม่ใช้เหตผุลทาง

กฎหมายล้วนๆ เพราะการพิจารณาของคณะตุลาการต้องตัดสินภายใต้บริบท

ทางการเมืองหนึ่งเสมอ 

	 บทเรยีนทีส่�ำคญัคอืการทีอ่�ำนาจของคณะตลุาการรฐัธรรมนญูฝรัง่เศส

ได้เพิ่มขึ้นอย่างมากนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1977 เป็นต้นมา จนมีผลต่อการเมือง

ฝรัง่เศสอย่างชดัเจน เช่น ในปี ค.ศ. 1986 คณะตลุาการฯ พจิารณาร่างกฎหมาย

ที่ส�ำคัญๆ จากฝ่ายบริหารถึง 16 ฉบับ โดยมี 6 ฉบับที่ถูกปัดให้ตกไป และมีอีก 

6 ฉบับที่ถูกปัดเนื้อหาบางส่วน สถานการณ์ในลักษณะนี้คณะตุลาการฯ จึง

มีหน้าที่เปรียบเสมือนผู้มีอ�ำนาจยับยั้งหรือระงับกระบวนการก�ำหนดนโยบาย

สาธารณะในประเทศฝรั่งเศส การที่นโยบายใดๆ จะถูกน�ำไปประกาศใช้ หรือ

ถูกปรับเนื้อหาอย่างไรคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสล้วนมีอิทธิพลในการ

ก�ำหนด โดยการท�ำความเข้าใจกระบวนการก�ำหนดนโยบายของคณะตุลา-

การฯ นัน้การศกึษาเพยีงค�ำตดัสนิซึง่เป็นการใช้อทิธพิลโดยตรงอาจไม่เพยีงพอ 

แต่ยังต้องศึกษาการใช้อิทธิพลโดยอ้อมด้วยการศึกษาการปรับแต่งหรือปรับ

เปลีย่นนโยบายของรฐับาลอกีด้วย กล่าวคอืรฐับาลฝรัง่เศสมกัคาดเดาแนวโน้ม



295 

การตอบรับนโยบายนั้นๆ ของคณะตุลาการฯ แล้วปรับให้เนื้อหานโยบายตน

จะเสนอไม่ขัดและพอไปกันได้กับแนวโน้มของคณะตุลาการฯ เพื่อหลีกเลี่ยง

ปัญหาความยุ่งยากที่อาจตามมาได้ กระบวนการเช่นนี้ส่งผลให้คณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญมีผลในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะแม้จะไม่ได้พิจารณา โดยที่ 

เสนอว่าการกระท�ำในลักษณะนี้คือ “อ�ำนาจป้องปราม” (deterrent power) 

อันน�ำมาซึ่ง “กระบวนการก�ำหนดนโยบายที่ถูกแปลงให้ตกอยู่ใต้อิทธิพลของ

ฝ่ายตุลาการ” (Judicialised policy making)13 

โครงสร้างของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส
	 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

ฉบบัปี ค.ศ.1958 นัน้มลีกัษณะเป็นคณะกรรมการทีม่คีวามเป็นกลาง ท�ำหน้าที่

ลดความขดัแย้งระหว่างรฐัสภากบัรฐับาล ไม่ได้มลีกัษณะเป็นองค์กรศาล และ

ไม่ได้มีวัตถุประสงค์ที่จะให้ท�ำหน้าที่เป็นองค์กรที่เป็นหลักประกันในสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าระบบการควบคุมกฎหมายไม่ให้ 

ขัดรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสท�ำเฉพาะการควบคุมก่อนประกาศใช้กฎหมายและ

ไม่มีบทบัญญัติให้มีการควบคุมหลังประกาศใช้บังคับกฎหมายแล้ว14 ส่วนการ

เสนอปัญหาว่ากฎหมายขดัรฐัธรรมนญูหรอืไม่กจ็ะถกูจ�ำกดัเฉพาะแต่นกัการเมอืง 

ระดับสูงและสมาชิกรัฐสภาเท่านั้น

	 13	 ภูริ ฟูวงศ์เจริญ , “ฤๅหาใช่เพียงร่างทรง: แนวทางเชิงวิพากษ์ในการศึกษาสถาบันตุลาการ,” 
วารสารสังคมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 45 ฉ. 2 (2558): 27-8.

	 14	 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสเพิ่งมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
ฝรั่งเศสมีอำ�นาจในการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหลังประกาศใช้ 
เมื่อปี 2008 ในสมัยประธานาธิบดีซาร์โกซี่ ซึ่งในงานชิ้นนี้ผู้เขียนมีจุดหมายในการวิเคราะห์ 
ผลทางอ้อมของการพิจารณาความชอบรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายและบทบัญญัติใดๆ  
“ก่อน” ประกาศใช้ในทางการเมืองของฝรั่งเศส
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	 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญประกอบด้วยตุลาการ 2 ประเภท ดังที่

บัญญัติไว้ในมาตรา 56 แห่งรัฐธรรมนูญ 5 คือ ตุลาการที่มาจากการแต่งตั้ง

และตุลาการตามกฎหมาย15 

	 1)	ตุลาการแต่งตั้ง ผู้มีอ�ำนาจแต่งตั้งตุลาการรัฐธรรมนูญทั้ง 3 คน

นั้นคือ ประธานาธิบดี ประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธานวุฒิสภา ใน

ทางปฏิบัติตุลาการรัฐธรรมนูญส่วนใหญ่จะมีที่มาจากอ�ำนาจนิติบัญญัติ ทั้งนี้ 

เพราะโดยทั่วไปแล้วประธานาธิบดีและประธานสภาผู้แทนราษฎรจะมาจาก

พรรคการเมืองพรรคเดียวกัน

	 2)	ตุลาการโดยต�ำแหน่ง มาตรา 56 วรรค 2 แห่งรัฐธรรมนูญ ก�ำหนด

ให้อดีตประธานาธิบดีเป็นตุลาการรัฐธรรมนูญโดยต�ำแหน่งตลอดชีวิต

	 3)	ประธานตุลาการรัฐธรรมนูญ มาตรา 56 วรรค 3 แห่งรัฐธรรมนูญ

บญัญตัใิห้ประธานาธบิดเีป็นผูแ้ต่งตัง้ประธานตลุาการรฐัธรรมนญูจากบรรดา

ตุลาการรัฐธรรมนูญ ทั้งประเภทที่ได้รับการแต่งตั้งและโดยต�ำแหน่งซึ่งการ 

คัดเลือกตัวบุคคลที่จะแต่งตั้งให้เป็นประธานตุลาการรัฐธรรมนูญนั้นเป็น

ดุลพินิจของประธานาธิบดีและไม่มีหลักเกณฑ์ใดๆ

	 ทั้งสิ้น โดยปกติแล้วประธานาธิบดีจะแต่งตั้งประธานจากตุลาการ

รฐัธรรมนญูประเภททีไ่ด้รบัการแต่งตัง้และส่วนใหญ่อกีเช่นกนัทีป่ระธานาธบิดี

จะแต่งตั้งประธานจากบุคคล 1 ใน 3 คนที่ตนเองเป็นผู้แต่งตั้งให้เป็นตุลาการ

รัฐธรรมนูญ16 

	 วาระการด�ำรงต�ำแหน่ง วาระการด�ำรงต�ำแหน่งของตุลาการ

รฐัธรรมนญูจะแตกต่างกนัตามประเภทของตลุาการรฐัธรรมนญู และนอกจากนี้ 

วาระการด�ำรงต�ำแหน่งประธานตลุาการรฐัธรรมนญูกย็งัมข้ีอแตกต่างอกีเช่นกนั

	 15	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ศาลรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 
2548).

	 16	 เพิ่งอ้าง.	
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	 1.	ตุลาการแต่งตั้งตุลาการประเภทแต่งตั้งมีวาระการด�ำรงต�ำแหน่ง

เก้าปี และให้มีการเปลี่ยนตุลาการจ�ำนวน 1 ใน 3 ทุก 3 ปี การก�ำหนดให้

ตุลาการรัฐธรรมนูญมีจ�ำนวน 9 คน มีวาระการด�ำรงต�ำแหน่ง 9 ปี และมีการ

เปลี่ยนให้ผู้ที่อยู่ครบ 9 ปี ซึ่งมีจ�ำนวน 1 ใน 3 ออกทุก 3 ปี เป็นตัวเลขที่มีความ

เหมาะสมและท�ำให้เกดิความต่อเนือ่งในการท�ำงานของตลุาการรฐัธรรมนญูที่

อย่างน้อยกจ็ะต้องมคีนเก่าอยูก่่อนในคณะตลุาการรฐัธรรมนญูทกุชดุทีจ่ะไม่มี

วนัประกอบด้วยคนใหม่ทัง้ 9 คน ส่วนการก�ำหนดให้ด�ำรงต�ำแหน่งได้เพยีงวาระ

เดยีวกเ็พือ่ให้ตลุาการรฐัธรรมนญูมอีสิระในการท�ำงาน ไม่อยูภ่ายใต้อาณตัขิอง

ผู้แต่งตั้งและไม่ต้องกังวลว่าจะได้รับแต่งตั้งเข้ามาอีกหรือไม่

	 2.	ตลุาการโดยต�ำแหน่ง วาระการด�ำรงต�ำแหน่งตลุาการรฐัธรรมนญู 

ของอดีตประธานาธิบดีคือ ตลอดชีวิต 

	 3.	ประธานตุลาการรัฐธรรมนูญ แม้จะไม่มีก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 

แต่เป็นที่เข้าใจว่าประธานตุลาการรัฐธรรมนูญจะด�ำรงต�ำแหน่งเท่ากับวาระ

ของตนที่มีอยู่ในฐานะตุลาการรัฐธรรมนูญ

	 ส่วนการพ้นจากต�ำแหน่งนั้นตุลาการแต่งตั้งจะพ้นจากต�ำแหน่งใน

กรณตีาย ลาออก และให้ออกเพราะขาดคณุสมบตั ิตลุาการโดยต�ำแหน่ง ดงัได้

กล่าวมาแล้วว่าวาระการด�ำรงต�ำแหน่งของตลุาการรฐัธรรมนญูโดยต�ำแหน่งคอื

ตลอดชวีติของผูน้ัน้ ดงันัน้การพ้นจากต�ำแหน่งของตลุาการโดยต�ำแหน่งจงึมไีด้

เพยีงกรณเีดยีวคอืการสิน้ชวีติ ในขณะทีป่ระธานตลุาการรฐัธรรมนญูทีม่าจาก

การแต่งตัง้จะพ้นจากต�ำแหน่งได้กต่็อเมือ่หมดวาระการด�ำรงต�ำแหน่งตลุาการ

รัฐธรรมนูญตายหรือการลาออกหรือให้ออกเพราะขาดคุณสมบัติเช่นเดียวกับ

การพ้นจากต�ำแหน่งของตลุาการรฐัธรรมนญูทีม่าจากการแต่งตัง้ ส่วนประธาน

ตลุาการรฐัธรรมนญูทีม่าจากอดตีประธานาธบิดกีพ้็นจากต�ำแหน่งเช่นเดยีวกบั

ตุลาการโดยต�ำแหน่ง17 

	 17	 เพิ่งอ้าง.	
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อำ�นาจหน้าที่ของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส
	 อ�ำนาจหน้าทีข่องคณะตลุาการรฐัธรรมนญูฝรัง่เศสนอกจากจะควบคมุ

ไม่ให้บทบญัญตัแิละกฎหมายใดๆ ขดัหรือแย้งต่อรัฐธรรมนญูแลว้ยงัมีอ�ำนาจ

หน้าที่ในด้านอื่นๆ อีกหลายประการ การควบคุมมิให้บทบัญญัติและกฎหมาย

ใดๆ ขัดกับรัฐธรรมนูญนั้นคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมีอ�ำนาจควบคุม

เฉพาะก่อนที่กฎหมายหรือบทบัญญัตินั้นจะประกาศใช้

	 การที่ให้มีการตรวจสอบ ควบคุมร่างกฎหมายมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ

ก่อนมีการประกาศใช้นั้น เนื่องจากกฎหมายคือการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์

ร่วมของประชาชน จงึไม่สามารถควบคมุกฎหมายทีผ่่านการออกจากผูแ้ทนของ

ปวงชน แต่การควบคุม “ร่างกฎหมาย” ที่ยังไม่ประกาศใช้และยังไม่มีการลง

นามโดยประธานาธบิดนีัน้เป็นสิง่ทีส่ามารถท�ำได้ โดยไม่ขดักบัหลกัเจตนารมณ์

ร่วมของประชาชน ฉะนัน้จงึมกีารบญัญตัเิรือ่งคณะตลุาการรฐัธรรมนญูไว้เป็น

หมวดพิเศษคือหมวด 7 มาตรา 56 ถึงมาตรา 6318 

	 การขดัหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญูนีม้หีลายรปูแบบด้วยกนั โดยกฎหมาย

ทุกฉบับจะต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ

	 1.	รฐัธรรมนญูของฝรัง่เศสฉบบัปี ค.ศ. 1958 และค�ำปรารภ (Pream-

bule)

	 2.	ค�ำปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1946 

	 3.	ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนปี ค.ศ. 178919 

	 ทัง้นีก้ฎหมายล�ำดบัรองจะขดัหรอืแย้งกบักฎหมายทีม่ลี�ำดบัชัน้สงูกว่า

ไม่ได้

	 18	 เพิ่งอ้าง.		
	 19	 คำ�ปรารภของรัฐธรรมนูญฉบับปี 1958 นั้น ได้กล่าวรับรองถึงสิทธิต่างๆ ของประชาชนตาม

ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1946 และปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 1789 จึง
ทำ�ให้ทั้งคำ�ปรารภและปฏิญญาดังกล่าวมีผลบังคับใช้ในปัจจุบันและอยู่ในสถานะเดียวกับ
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันด้วย
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	 ขณะเดยีวกนัผูท้ีส่ามารถยืน่ค�ำร้องหรอืเสนอให้พจิารณาว่ากฎหมายนัน้

ขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้น จะถูกจ�ำกัดไว้ให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของนักการเมือง 

ระดบัสงูและสมาชกิรฐัสภาเท่านัน้ วธิพีจิารณาคดขีองคณะตลุาการฯ นัน้ไม่ได้

มีการบัญญัติไว้เป็นกฎหมายเฉพาะ ส�ำนักงานคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของ

ฝรั่งเศสมีความเป็นอิสระในงบประมาณ มีประธานาธิบดีเป็นผู้รับผิดชอบและ

ไม่อยูภ่ายใต้กระทรวงใด จงึมทีัง้ความอสิระอยูม่าก รวมถงึมคีวามเกีย่วข้องกบั

การเมืองอย่างเลี่ยงไม่ได้ 	

	 ระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของรัฐธรรมนูญนั้นมี 3 

ประเภทด้วยกัน คือ

	 1.	การควบคุมขอบเขตในการใช้อ�ำนาจนิติบัญญัติระหว่างฝ่าย

นิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1958 มีบทบัญญัติที่จ�ำกัด

ขอบเขตในการตรากฎหมายของฝ่ายนติบิญัญตัแิละเพิม่อ�ำนาจให้ฝ่ายบรหิาร

โดยก�ำหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้อ�ำนาจนิติบัญญัติได้ตามมาตรา 34 โดย

บัญญัติให้อ�ำนาจรัฐสภาในการตรารัฐบัญญัติได้เฉพาะบางเรื่อง ส่วนเรื่องอื่น

ทีม่ไิด้ระบไุว้ในมาตรา 34 กจ็ะให้เป็นอ�ำนาจของฝ่ายบรหิารทีจ่ะออกกฎเกณฑ์

ของฝ่ายบริหารได้ 

	 2.	การควบคมุทีร่ฐัธรรมนญูบงัคบัไว้ให้ต้องท�ำ ร่างกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญและร่างข้อบังคับรัฐสภาจะต้องส่งให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญก่อนบังคับใช้ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 61  

	 3.	การควบคุมที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ว่าสามารถท�ำได้ กฎหมาย

ธรรมดาและพันธกรณีระหว่างประเทศ (engagement international) อาจ 

ถกูคณะตลุาการรฐัธรรมนญูตรวจสอบความชอบด้วยรฐัธรรมนญูได้หากมกีาร

ร้องขอ ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 61

	 ถ้าประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี ประธานวุฒิสภา ประธานสภา 

ผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภาไม่น้อยกว่า 60 คน หรือสมาชิกสภาผู้แทน
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ราษฎรไม่น้อยกว่า 60 คน มีเหตุอันควรสงสัยว่าร่างกฎหมายนั้นจะขัดหรือ

แย้งต่อรัฐธรรมนูญ บรรดาผู้ซึ่งกฎหมายได้ให้อ�ำนาจเหล่านี้สามารถร้องขอ

ให้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวว่าขัดหรือแย้งต่อ

รัฐธรรมนูญหรือไม่ 

	 การวินิจฉัยว่าร่างกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนั้น กระท�ำ

ได้สองวิธี คือ 

	 (1)	 วินิจฉัยว่าร่างกฎหมายนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ หาก 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า ข้อความที่ขัดหรือแย้งต่อ

รัฐธรรมนูญนั้นไม่สามารถแยกออกต่างหากจากร่างกฎหมายนั้นได้ 

	 (2)	 วินิจฉัยว่าร่างกฎหมายนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญบางส่วน หาก 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่า ข้อความที่ขัดหรือแย้งต่อ

รฐัธรรมนญูนัน้สามารถแยกออกต่างหากจากร่างกฎหมายนัน้ได้ ประธานาธบิดี

ก็มีอ�ำนาจที่จะเลือกประกาศใช้ร่างกฎหมายนั้นเฉพาะในส่วนที่ไม่ขัดหรือแย้ง

ต่อรัฐธรรมนูญ หรือจะส่งให้รัฐสภาพิจารณาอีกครั้งหนึ่งก็ได้20 

	 การควบคุมดังกล่าวนี้ใช้เฉพาะร่างกฎหมายที่ผ่านรัฐสภาเท่านั้น  

ไม่รวมถึงกฎหมายที่ได้ผ่านความเห็นชอบของประชาชนโดยการลงคะแนน

เสยีงแสดงประชามต ิ(referendum) ซึง่ถอืว่ามาจากความต้องการทีแ่ท้จรงิของ

ประชาชน อ�ำนาจอืน่ๆ ของคณะตลุาการรฐัธรรมนญู เช่น ควบคมุคณุสมบตัขิอง

ผูส้มคัรสมาชกิวฒุสิภาและสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร การควบคมุข้อบงัคบัของ

รฐัสภา ควบคมุการเลอืกตัง้ประธานาธบิด ีแต่จะไม่เข้าไปแทรกแซงการบรหิาร

งานของประธานาธิบดี คณะตุลาการรัฐธรรมนูญยังมีหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำใน

กรณีที่ประธานาธิบดีจะใช้อ�ำนาจพิเศษตามมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญฉบับ

ปี ค.ศ. 1958 เป็นต้น 

	 20	 นันทวัฒน์ บรมานันท์, ศาลรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 
2548).
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	 จะเห็นได้ว่าในระยะแรกคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมีหน้าที่

ในการทบทวนการบัญญัติกฎหมายของรัฐสภา โดยเฉพาะในการป้องกันมิให้

ก้าวก่ายขดัขวางการใช้อ�ำนาจหน้าทีข่องผูน้�ำและฝ่ายบรหิาร ซึง่การทบทวนนัน้

ต้องเป็นการทบทวนก่อนทีก่ฎหมายจะมผีลบงัคบัใช้ เป็นการทบทวนกฎหมาย

ในลักษณะนามธรรม ไม่สามารถทบทวนหรือวินิจฉัยคดีภายหลัง ในระยะต่อ

มาเมื่อคณะตุลาการอ้างถึงหลักสิทธิเสรีภาพตามค�ำประกาศสิทธิมนุษยชน

และพลเมืองการท�ำหน้าที่ของคณะตุลาการก็เริ่มมีลักษณะเชิงรุกมากขึ้นเพื่อ

ยับยั้งการบัญญัติกฎหมายของรัฐสภาที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีมติว่าขัด

ต่อเสรภีาพในการสมาคม ค�ำวนิจิฉยัดงักล่าวยกสถานะของหลกัสทิธมินษุยชน

ขึน้เป็นส่วนหนึง่ของรฐัธรรมนญูตามอารมัภบท และคณะตลุาการรฐัธรรมนญู

อาจใช้ในการทบทวนตัวบทกฎหมายได้ 

	 ต่อมาโดยเฉพาะในทศวรรษ 1980 การท�ำงานของคณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสทั้งที่เป็นการริเริ่มของคณะตุลาการฯ เอง และที่เป็น

ผลมาจากการต่อสู้ของพรรคการเมืองซึ่งพยายามใช้คณะตุลาการฯ ให้เป็น

ประโยชน์ต่อยุทธศาสตร์ทางการเมืองของพรรคตนได้รับการพิจารณาว่า

เปลี่ยนฝรั่งเศสจากระบอบประชาธิปไตยซึ่งอ�ำนาจสูงสุดอยู่ที่รัฐสภาไปสู่นิติ

รัฐ (État de droit) โดยมีตุลาการภิวัตน์ของการเมืองเป็นองค์ประกอบส�ำคัญ 

ท�ำให้ระบอบการเมืองของฝรั่งเศสแปรเปลี่ยนสู่การยึดหลัก “อ�ำนาจสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ” (constitutional supremacy) ท�ำให้สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

ของปัจเจกชนได้รับการยืนยันโดยรัฐธรรมนูญสอดคล้องกับปทัสถานระหว่าง

ประเทศที่ก�ำลังขยายตัวในยุโรปและทั่วโลกช่วงเวลาเดียวกันนั้นด้วย21 

 

	 21	 วีระ สมบูรณ์, 2561.	
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ศาลรัฐธรรมนูญไทย
	 ศาลรัฐธรรมนูญไทยเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นใหม่โดยรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 อนัเป็นผลมาจากการเคลือ่นไหวปฏริปูการเมอืง

ในปี 2535 ซึ่งรัฐธรรมนูญปี 2540 ได้ก�ำหนดโครงสร้างให้ฝ่ายตุลาการ 

มีสามส่วน ได้แก่ ศาลยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง22 

	 ประเทศไทยได้เคยมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมาแล้ว โดยจัดตั้งขึ้น

ครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 และได้

ก�ำหนดต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 แก้ไข

เพิ่มเติม พุทธศักราช 2495, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2492, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511, รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2517, รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พทุธศกัราช 2521 และรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 253423 

ฉะนั้นตุลาการรัฐธรรมนูญหรือแนวคิดในการตั้งองค์กรพิทักษ์รัฐธรรมนูญใน

ไทยจงึไม่ใช่เรือ่งใหม่ แม้ในแต่ละช่วงเวลาคณะตลุาการรฐัธรรมนญูจะมอี�ำนาจ

หน้าทีแ่ละรปูแบบโครงสร้างต่างออกไป หรอืในบางช่วงอาจไม่มเีลยด้วยซ�้ำ การ

เกิดขึ้นของคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญในไทยนั้นมีแนวโน้มว่าจะเป็น

เหตุบังเอิญมากกว่าเพราะผู้ร่างรัฐธรรมนูญเห็นประโยชน์จากการน�ำมาใช้ใน

การพฒันาระบอบประชาธปิไตย ซึง่ต่างจากกรณทีีเ่กดิในต่างประเทศทีต่ัง้ศาล

รฐัธรรมนญูเพราะขาดความเชือ่มัน่ในหลกัความมอี�ำนาจสงูสดุของรฐัสภาและ

กลไกที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ24 

	 22	 Khemthong Tonsakulrungruang, “The Constitutional Court of Thailand: From 
Activism to Arbitariness”, in Constitutional Courts in Asia: A Comparative Perspective,
ed. Albert H. Y. Chen & Andrew Harding, Cambridge University Press, 2018), https://
www.academia.edu/37608804/The_Constitutional_Court_of_Thailand_From_Activ-
ism_to_Arbitariness (accessed January 29, 2019), 2. 

	 23	 ชนินทร์ ติชาวัน, “องค์ประกอบและที่มาของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ : ข้อเสนอสำ�หรับ
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่”, 2550, http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1020  
(สืบค้นเมื่อ 29 มกราคม 2562).	

	 24	 เพิ่งอ้าง.	
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พัฒนาการของศาลรัฐธรรมนูญไทย
	 แม้ว่าแต่เดิมจะมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในประเทศไทยก่อน  

พ.ศ. 2540 แต่มีความไม่เหมาะสมบางประการ เช่น การพิจารณาไม่เปิดเผย

ปัจจัยทางการเมืองจึงอาจมีอิทธิพลเหนือค�ำวินิจฉัยบางเรื่องหรือบางเรื่อง 

ก็ไม่เป็นที่เปิดเผย ที่มาของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นองค์กร

ทางการเมืองมาก ระยะเวลาการด�ำรงต�ำแหน่งเพียง 4 ปี และสามารถแต่งตั้ง

มาด�ำรงต�ำแหน่งซ�้ำ ท�ำให้สถาบันตุลาการรัฐธรรมนูญอาจอยู่ภายใต้อิทธิพล

ของรัฐสภาได้ จากปัญหาดังกล่าวในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540  

สภาร่างรฐัธรรมนญูจงึก�ำหนดให้ตลุาการรฐัธรรมนญูทีเ่ป็นองค์กรทางการเมอืงมาก 

ให้มาเป็นศาลแล้วเปลี่ยนชื่อเป็น “ศาลรัฐธรรมนูญ” และมีการแก้ไขปัญหา 

ข้างต้น ดังนั้นเมื่อศาลรัฐธรรมนูญจึงได้ถูกสถาปนาขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยมรีปูแบบเป็นองค์กรศาล มหีน้าทีพ่ทิกัษ์รกัษา 

ความเป็นสงูสดุของรฐัธรรมนญู เปลีย่นจากระบบคณะตลุาการรฐัธรรมนญูมา

เป็นศาลอย่างเตม็รปูแบบ มลีกัษณะเป็นองค์กรตลุาการ มอี�ำนาจหน้าทีต่ามที่

รัฐธรรมนูญก�ำหนด เช่น การควบคุมไม่ให้กฎหมายขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ

ทัง้เป็นการควบคมุตรวจสอบก่อนหรอืภายหลงัทีก่ฎหมายประกาศใช้บงัคบั การ

ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจนติบิญัญตัขิองศาลรฐัธรรมนญูนัน้อยูใ่นกรอบและหลกั

ทฤษฎีหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ ซึ่งองค์กรนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการจะ

มีอ�ำนาจตรวจสอบและควบคุมซึ่งกันและกัน และหลักนิติรัฐ ในความหมาย

ของรฐัทีป่กครองด้วยกฎหมาย ตามหลกัการนติริฐัศาลรฐัธรรมนญูจะมอี�ำนาจ

ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�ำของรัฐ ในกรณีของไทย

นั้นหากเป็นข้อพิพาทในทางรัฐธรรมนูญก็ให้เป็นอ�ำนาจของศาลรัฐธรรมนูญ

	 การตั้งศาลรัฐธรรมนูญในประเทศไทยนั้นได้น�ำแนวคิดและหลักการ

จากประเทศเยอรมันมาใช้ โดยศาลรัฐธรรมนูญไทยท�ำหน้าที่สองส่วนคือเป็น

ทัง้ศาลยตุธิรรมและเป็นสถาบนัพทิกัษ์รฐัธรรมนญู ถอืหลกัความเป็นกฎหมาย
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สงูสดุของรฐัธรรมนญู และศาลรฐัธรรมนญูเป็นองค์กรทีท่�ำหน้าทีต่รวจสอบการ

ใช้อ�ำนาจของรฐัสภาว่าอยูภ่ายในขอบเขตของรฐัธรรมนญูหรอืไม่ โดยระบบการ

ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของไทยตามรัฐธรรมนูญ 2540 

และรัฐธรรมนูญ 2550 ต่างก็ออกแบบให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรในการ

ตรวจสอบถ่วงดุลเสียงข้างมากในสภา สาเหตุเพราะเสียงข้างน้อยในสภานั้น 

ไม่สามารถถ่วงดลุกบัเสยีงข้างมากในสภาได้ กลไกการตรวจสอบในสภาจงึไม่

อาจกระท�ำได้ ฉะนัน้หากเสยีงข้างมาในสภากระท�ำเกนิขอบเขตของรฐัธรรมนญู 

ศาลรัฐธรรมนูญก็ต้องมีอ�ำนาจในการวินิจฉัยปกป้องหลักความเป็นกฎหมาย

สูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

	 พัฒนาการของศาลรัฐธรรมนูญไทยนั้นมีความแตกต่างอย่างเห็นได้

ชัดและแบ่งออกได้เป็นสองช่วง ได้แก่ ระยะแรกคือ ช่วงก่อตั้งศาลรัฐธรรมนูญ  

(11 เมษายน 2541 - เมษายน 2549) และระยะที่สองคือ ช่วงตุลาการภิวัตน์ 

(หลังเมษายน 2549 - ปัจจุบัน)25 

1. ช่วงก่อตั้งศาลรัฐธรรมนูญ
	 การเกิดขึ้นของศาลรัฐธรรมนูญ

	 ชัยชนะของชนชั้นกลางหรือ “ม็อบมือถือ” ในการล้มรัฐบาลเผด็จการ

ทหารของพลเอกสุจินดา คราประยูร จากเหตุการณ์ในเดือนพฤษภาคม 

ปี 2535 ได้น�ำมาสู่การปฏิรูปการเมืองและผลักดันทางความคิดให้เกิดการร่าง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ

แรกทีเ่กดิขึน้มาจากการเรยีกร้องของประชาชน กระบวนการยกร่างรฐัธรรมนญู

ใหม่นั้นเป็นรูปแบบที่เปิดให้มีส่วนร่วมจากภาคประชาชนมากที่สุดเท่าที่เคย 

	 25	 ธนัย เกตวงกต, “บทบาทของสถาบันศาลรัฐธรรมนูญกับตุลาการภิวัฒน์,”2553, http://www.
pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1477 (สืบค้นเมื่อ 29 มกราคม 2562).	
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มมีา ได้แก่ การสรรหาสมาชกิสภาร่างรฐัธรรมนญูทีม่าจากตวัแทนของประชาชน

แต่ละจังหวัด และตัวแทนจากสาขาอาชีพต่างๆ ทั่วประเทศจ�ำนวน 99 คน  

รวมทั้งรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและยกร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบับตาม

ความต้องการของประชาชนเสนอต่อรฐัสภาโดยไม่ยอมรบัให้มกีารแก้ไข มกีาร

เพิม่อ�ำนาจทางด้านตลุาการโดยเพิม่จากเดมิทีเ่คยม ี2 ศาล (ศาลยตุธิรรมและ

ศาลทหาร) เป็น 4 ศาล (ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ และศาล

ทหาร) ศาลรฐัธรรมนญูทีเ่กดิขึน้ใหม่เกดิขึน้ภายใต้เหตผุลดงันี ้ประการแรกคอื

ปัญหาทางด้านบคุคล การก�ำหนดให้ตลุาการรฐัธรรมนญูส่วนหนึง่ประกอบด้วย

ตุลาการโดยต�ำแหน่ง เช่น ประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา (ทั้งสองต�ำแหน่ง

เป็นต�ำแหน่งทางการเมือง) ประธานศาลฎีกา และอัยการสูงสุด ท�ำให้บุคคล

ในต�ำแหน่งเหล่านีเ้กดิปัญหาขาดประสทิธภิาพในการท�ำงาน เพราะมหีน้าทีร่บั

ผดิชอบหลกัอยูแ่ล้ว รวมถงึความขดักนัของต�ำแหน่งหน้าทีป่ระจ�ำกบัต�ำแหน่ง

ตุลาการรัฐธรรมนูญ ท�ำให้ตุลาการรัฐธรรมนูญมีฐานะอยู่ภายใต้อิทธิพลของ

สมาชิกรัฐสภา ประการที่สองคือปัญหาทางด้านโครงสร้างขององค์กร จาก

โครงสร้างของคณะตลุาการรฐัธรรมนญูโดยยกฐานะขึน้เป็นรปูแบบของ “ศาล” 

เพื่อให้มีองค์กรเฉพาะที่จะท�ำหน้าที่ประกันสถานะความเป็นกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ พร้อมทั้งวินิจฉัยคดีในลักษณะพิเศษที่แตกต่างจากกฎหมาย

เอกชนทัว่ไป โดยต้องพจิารณาตามหลกัการพจิารณาของกฎหมายมหาชน และ

ให้ผลค�ำตัดสินหรือค�ำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นที่สิ้นสุดใช้บังคับกับทุก

องค์กร และประการสุดท้ายคือเพื่อสร้างประสิทธิภาพทางการท�ำงาน ทั้งเพื่อ

ให้มคีวามอสิระ เป็นกลางจากองค์กรอืน่และเป็นองค์กรตลุาการเปลีย่นวธิกีาร

พิจารณาจากคณะตุลาการมาเป็นวิธีพิจารณาแบบศาล26 

	 26	 เพิ่งอ้าง.	
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	 ศาลรัฐธรรมนูญที่ตั้งขึ้นมานั้นถือเป็นองค์กรใหม่ส�ำหรับสังคม

การเมืองไทย แม้ว่าจะเคยมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมาตั้งแต่หลัง พ.ศ. 

2489 ก็ตาม แต่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีความแตกต่างอย่างสิ้นเชิงกับศาล

รัฐธรรมนูญ ทั้งโครงสร้างองค์กร อ�ำนาจหน้าที่และตัวบุคคล ศาลรัฐธรรมนูญ

ในช่วงต้นนัน้มคีวามเป็นอสิระอย่างมาก ดงัเหน็ได้จากค�ำพพิากษาตดัสนิกรณี

ซกุหุน้ของอดตีนายกทกัษณิซึง่มคีวามส�ำคญั เพราะเป็นการตดัสนิเพือ่ถอดถอน

ออกจากต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งโดยอ้อมคดีแรกของโลก 

เป็นการตัดสินที่ส่งผลกระทบต่อการเมืองไทย เป็นครั้งแรกที่ศาลรัฐธรรมนูญ

ไทยตัดสินให้นายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้งองประชาชนเสียงข้างมาก

ต้องพ้นจากต�ำแหน่ง 

2. ช่วงตุลาการภิวัตน์ (เมษายน 2549 – ปัจจุบัน)
	 หลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ 2540 ได้มีการจัดการเลือกตั้ง

ครั้งแรกในปี 2544 ผลจากรัฐธรรมนูญ 2540 ที่มุ่งให้เกิดสองพรรคการเมือง

ใหญ่และส่งเสริมให้เกิดฝ่ายบริหารที่เข้มแข็ง กอปรกับปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจ 

เมือ่ปี พ.ศ. 2540 ได้กลายเป็นปัจจยัเสรมิการขึน้สูอ่�ำนาจของอดตีนายกทกัษณิ  

ชินวัตรและพรรคไทยรักไทย โดยพรรคไทยรักไทยได้ชนะการเลือกตั้งด้วย

คะแนนเสียงที่มากที่สุดของประวัติศาสตร์การเมืองไทยถึง 16 ล้านเสียงและ

ได้จัดตั้งรัฐบาลผสมขนาดใหญ่ขึ้น ทั้งนี้ภายหลังการบริหารก็มีการควบรวม

พรรคขนาดเล็กและขนาดกลางเพื่อสร้างเสถียรภาพให้พรรคไทยรักไทยและ

รฐับาล พรรคเหล่านีไ้ด้แก่ พรรคความหวงัใหม่ พรรคเสรธีรรม พรรคต้นตระกลู

ไทย และพรรคชาติพัฒนา จึงท�ำให้เกิดเป็นพรรคที่มีความเข้มแข็งตามความ 

มุ่งหวังของรัฐธรรมนูญและผู้ร่างรัฐธรรมนูญ27 

	 27	 เพิ่งอ้าง.	
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	 เมื่อพรรคไทยรักไทยเริ่มเป็นพรรคที่มีความเข้มแข็งมากขึ้นเรื่อยๆ 

ท�ำให้ช่วงปลายสมัยการปกครองบริหารของอดีตรัฐบาลทักษิณจึงเต็มไป

ด้วยความขัดแย้งระหว่างคนสองกลุ่มในสังคมที่ได้และเสียผลประโยชน์ที่ 

แตกต่างกัน กลุ่มที่เสียผลประโยชน์นิยามการปกครองของอดีตนายกฯทักษิณ

ว่าเป็น “ระบอบทกัษณิ” การบรหิารงานรวมศนูย์และไม่เป็นประชาธปิไตยต้อง

ถกูเปลีย่นแปลงหรอืก�ำจดัออกไป กลุม่ต่อต้านทัง้หมดจงึได้แสดงออกผ่านพืน้ที่

สาธารณะต่างๆ ในรูปของบทความวิชาการ คอลัมน์หนังสือพิมพ์ และรวมถึง

การรวมตัวชุมนุมประท้วงขับไล่รัฐบาลอดีตนายกทักษิณของกลุ่มพันธมิตร

ประชาชนเพื่อประชาธิปไตย น�ำโดยนายสนธิ ลิ้มทองกุลอีกด้วย 

	 เมือ่มกีารจดัการเลอืกตัง้อกีครัง้ และทกัษณิได้รบัชยัชนะโดยทีไ่ม่ได้รบั

การยอมรบัจากมหาชนน�ำมาสูก่ารแทรกแซงของศาลรฐัธรรมนญูตดัสนิว่าการ

เลือกตั้งในวันที่ 2 เมษายน 2549 เป็นโมฆะ ทว่าค�ำตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญ

กลับสร้างความขัดแย้งมากขึ้นเมื่อทักษิณได้ด�ำเนินการจัดการเลือกตั้งใหม่  

โดยการเลือกตั้งครั้งนี้ฝ่ายค้านไม่ยอมรับและไม่ลงรับสมัครเลือกตั้งจนน�ำมา

ซึ่งการรัฐประหารในวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 254928 

	 การรัฐประหารส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงผู้น�ำทางการเมืองใหม่ 

มาเป็นพลเอกสรุยทุธ์ จลุานนท์ โดยในช่วงเวลานัน้ทีศ่าลรฐัธรรมนญูยงัคงมคีดี 

ที่อัยการสูงสุดยืน่ค�ำร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค�ำสั่งยุบพรรคไทยรักไทยค้าง

อยู่ตั้งแต่วันที่ 6 กรกฎาคม 2549 เนื่องจากพรรคไทยรักไทยกระท�ำการฝ่าฝืน

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 มาตรา 

66 และพรรคไทยรกัไทยมกีารทจุรติในการสมคัรรบัเลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทน

ราษฎร โดยผู้บริหารพรรคไทยรักไทยได้ว่าจ้างสนับสนุนให้พรรคการเมืองอื่น

จัดหาผู้สมัครรับเลือกตั้งเพื่อลงสมัครแข่งขันกับผู้สมัครจากพรรคไทยรักไทย 

	 28	 Khemthong, 2018, 3.	
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ฉะนัน้ศาลรฐัธรรมนญูจงึกลายเป็นตวัเลอืกทีด่ทีีส่ดุทีจ่ะใช้เป็นเครือ่งมอืท�ำลาย

ความชอบธรรมของรัฐบาลทักษิณ ว่ามีการใช้อ�ำนาจที่ไม่เหมาะสมในการ

ปกครองประเทศ 

	 แม้หลังการรัฐประหารที่เกิดขึ้นส่งผลให้รัฐธรรมนูญฯ 2540 และศาล

รัฐธรรมนูญต้องสิ้นสุดลง แต่คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

อนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ (คปค.) จ�ำเป็นต้องอาศยัศาลรฐัธรรมนญู

ลดความชอบธรรมของรัฐบาลทักษิณที่มีฐานเสียงมาจากประชาชน 16 ล้าน

เสียงจึงได้ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 

2549 มาตรา 35 ขึ้นเพื่อโอนบรรดาคดีต่างๆ ที่อยู่ระหว่างการด�ำเนินการ

ของศาลรัฐธรรมนูญให้ย้ายไปอยู่ในอ�ำนาจและความรับผิดชอบของคณะ

ตุลาการรัฐธรรมนูญ พร้อมออกประกาศคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 27 ลงวันที่ 30 

กันยายน พ.ศ. 2549 และก่อนการตัดสินคดียุบพรรคไทยรักไทย พระบาท

สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวฯ ยังได้มีพระราชด�ำรัสต่อคณะตุลาการศาลปกครอง  

เมื่อวันที่ 24 พฤษภาคม พ.ศ. 2550 ความตอนหนึ่งว่า 

	 “เคยบอกกับท่านประธานว่า ครั้งก่อนที่มีเรื่องเกิดขึ้น ตอนที่ข้าพเจ้า

พูดที่หัวหินเป็นเวลาปีกว่าแล้ว ก็เป็นความรับผิดชอบที่เกิดขึ้น แล้วท่านก็เอา

ความรับผิดชอบใส่ในตัว แล้วความรับผิดชอบนั้นก็ท�ำให้คนเอะอะขึ้นมา จน

กระทั่งเกิดเรื่องราวต่างๆ ซึ่งเรื่องราวต่างๆ ก็มีเหตุมีผล ก็มีเหตุแล้ว ก็มีผลขึ้น

มา ยุ่งหมด อีกไม่กี่วันก็ยุ่งต่อไป ท่านเตรียมตัวดีๆ ที่จะให้พร้อมที่จะมีการ

วิจารณ์บ้าง ไม่ใช่ในฐานะศาล ในฐานะส่วนตัว หรือในฐานะผู้เชี่ยวชาญ ใน

ฐานะผู้มีความรู้ เพื่อที่จะป้องกันไม่ให้บ้านเมืองล่มจมอย่างทุกครั้ง แล้วบอก

ว่าเราไม่ท�ำอะไร เราไม่พยายามแก้ไข จะล่มจม เรากเ็กอืบล่มจม ตอนนีก้เ็กอืบ 
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จะล่มจมต่อไป...”29 จากเหตุการณ์ดังที่กล่าวมาทั้งหมดกลายเป็นแรงผลักดัน

น�ำไปสู่ค�ำพิพากษาตัดสินกรณียุบพรรคไทยรักไทย ด้วยมติเอกฉันท์ 9 ต่อ 0 

และตัดสิทธิทางการเมืองของกรรมการบริหารพรรคไทยรักไทยเป็นเวลา 5 ปี 

ด้วยมติเสียงข้างมาก 6 ต่อ 3 ซึ่งเต็มไปด้วยข้อถกเถียงเกี่ยวกับค�ำวินิจฉัยของ

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญดังกล่าวทั้งสิ้น 4 ประการคือ ประการแรก ที่มาของ

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไม่มีความชอบธรรม มีการจัดตั้งองค์กรซึ่งมิใช่ศาล

ขึ้นมาเพื่อพิจารณาคดีใดคดีหนึ่งเป็นการเฉพาะ พร้อมทั้งรัฐธรรมนูญฉบับ

ชั่วคราวดังกล่าวยังไม่ได้รับรองความเป็นอิสระของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

และกระท�ำในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย์ ประการที่สอง ไม่มีเหตุผล

เพียงพอต่อการยุบพรรคไทยรักไทย กล่าวคือการกระท�ำของกรรมการบริหาร

พรรคจะถอืเป็นการกระท�ำของพรรคการเมอืงได้กต่็อเมือ่กรรมการบรหิารพรรค 

ผู้นั้นต้องเป็นหัวหน้าพรรคการเมืองเท่านั้น ซึ่งไม่มีหลักฐานสนับสนุนว่าอดีต

นายกทักษิณ ชินวัตรเป็นตัวการสนับสนุน หรือส่งเสริมให้พลเอกธรรมรักษ์  

อิศรางกูร ณ อยุธยา และนายพงษ์ศักดิ์ รักตพงศ์ไพศาล กระท�ำการจ้างพรรค

เล็กลงสมัครเลือกตั้งแต่อย่างใด ประการที่สาม การตัดสิทธิทางการเมือง

ของกรรมการบริหารพรรคไทยรักไทย 111 คนไม่เหมาะสม เพราะประกาศ 

คณะปฏริปูการปกครองในระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็น

ประมขุฉบบัที ่27 เป็นการตราและยกเลกิกฎหมายทีป่ราศจากความชอบธรรม 

อันย้อนหลังเป็นผลร้ายแก่บุคคลที่เป็นกรรมการบริหารพรรคไทยรักไทย ซึ่ง 

ขัดกับหลักนิติรัฐ เป็นการเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรม และประการสุดท้าย 

ผลที่เกิดขึ้นหลังจากค�ำพิพากษาของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญคือ เป็นการ

รับรองการรัฐประหารว่าเป็นสิ่งที่ถูกต้องชอบธรรมด้วยเช่นกัน และแสดง 

ให้เห็นว่าคณะตุลาการฯ อยู่ภายใต้คณะรัฐประหารนั่นเอง30 

	 29	 เพิ่งอ้าง.	
	 30	 เพิ่งอ้าง.	



310 

	 หลังจากนั้นก็ได้มีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2550 ขึน้ โดยเนือ้หาของรฐัธรรมนญูฉบบันีมุ้ง่กดีกนัไม่ให้เกดิระบอบการเมอืง

ทีฝ่่ายบรหิารมคีวามเข้มแขง็อกีต่อไป และได้เพิม่อ�ำนาจของฝ่ายตลุาการมาก

ขึ้น เห็นได้จากการที่ตุลาการได้มีส่วนในการตัดสินคดีทางการเมืองที่ส�ำคัญ

หลายคด ีเช่น กรณถีอดถอนอดตีนายกสมคัร สนุทรเวชออกจากต�ำแหน่งนายก

รัฐมนตรี เนื่องจากไปรับจ้างเป็นพิธีกรรายการ “ชิมไปบ่นไป” ท่ามกลางการ

ชุมนุมของกลุ่มพันธมิตรฯ ขับไล่อดีตนายกสมัครด้วยสาเหตุที่เป็นตัวแทนของ

อดีตนายกทักษิณ หรือกรณียุบพรรคพลังประชาชนเพื่อยุติสถานการณ์ความ

ขัดแย้งทางการเมืองที่กลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตยได้ท�ำการปิด

ล้อมท�ำเนียบรัฐบาล สนามบินดอนเมือง และสนามบินสุวรรณภูมิซึ่งได้มีการ

เลื่อนวันพิพากษาตัดสินให้เร็วขึ้น และไม่เป็นไปตามหลักประกันขั้นพื้นฐาน

เกีย่วกบัวธิพีจิารณาคดขีองตลุาการศาลรฐัธรรมนญู เรือ่งของการเปิดโอกาสให้

มกีารคดัค้านตลุาการศาลรฐัธรรมนญู เนือ่งจากคดทีีเ่กดิขึน้พรรคพลงัประชาชน

ได้ยื่นร้องเรียนว่ามีตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่านที่ก�ำลังพิจารณาคดีอยู่

นั้นมีความไม่เป็นกลาง ต้องการจะเปลี่ยนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ แต่ศาล

รัฐธรรมนูญไม่รับไว้พิจารณาแต่อย่างไร รวมถึงกรณีล่าสุดกับการพิจารณา

พระราชบัญญัติให้อ�ำนาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อการพัฒนาโครงสร้างพื้น

ฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศในสมัยรัฐบาลของอดีตนายกยิ่งลักษณ์ 

ชินวัตรที่ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาว่าตราขึ้นโดยไม่ถูกต้องตามบทบัญญัติ

แห่งรฐัธรรมนญูและมคีวามขดัแย้งกบัรฐัธรรมนญู เป็นต้น จงึอาจรฐัธรรมนญู

ปี 2550 กล่าวได้ว่าเป็นผลผลิตของกลุ่มพันธมิตรเสื้อเหลืองที่ต้องการส่งเสริม

การเมืองศีลธรรมเหนือการเมืองการเลือกตั้ง31 ให้อ�ำนาจแก่องค์กรตุลาการ 

วุฒิสภา และองค์กรอิสระในการตรวจสอบพฤติกรรมทุจริตของนักการเมือง

และสร้างจริยธรรมในการบริหารงานของรัฐบาล 

	 31	 Khemthong, 2018, 4.	
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	 จะเหน็ได้ว่าช่วงเวลาหลงัเดอืนเมษายน พ.ศ. 2549 ความเป็นสถาบนั

ของศาลรฐัธรรมนญูมคีวามเปลีย่นแปลงทีอ่อกมาในลกัษณะของปรากฏการณ์

ทีเ่รยีกว่า “ตลุาการภวิตัน์” ซึง่พอสรปุได้ว่าหมายถงึการทีส่ถาบนัตลุาการขยาย

บทบาทออกไปตัดสินชี้ขาดเรื่องนโยบายสาธารณะ ปัญหาศีลธรรม หรือปม 

ขัดแย้งทางการเมือง และคดีดังกล่าวยังเป็นคดีที่เกี่ยวพันกับคดีทางการเมือง 

จนคล้ายเหมือนเป็นเครื่องมือทางการเมืองของผู้มีอ�ำนาจ เช่น กรณีตัดสิน

ให้การเลือกตั้ง 2 เมษายน 2549 เป็นโมฆะ กรณียุบพรรคไทยรักไทย กรณีชิม

ไปบ่นไปของอดีตนายกสมัคร กรณียุบพรรคพลังประชาชน เป็นต้น ฉะนั้นหาก

พจิารณาบทบาทในทางการเมอืงของศาลรฐัธรรมนญูไทยตัง้แต่ปี 2551 - 2557 

ซึง่เป็นการใช้อ�ำนาจตามรฐัธรรมนญูปี 2550 จะพบว่าขอบเขตอ�ำนาจของศาล

นั้นมีมากขึ้นและสามารถท�ำงานได้อย่างอิสระ32 

โครงสร้างตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 204 ก�ำหนด 

ให้ศาลรัฐธรรมนูญประกอบด้วยประธานศาลรัฐธรรมนูญคนหนึ่งกับตุลาการ

ศาลรัฐธรรมนูญอีก 8 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค�ำแนะน�ำของ

วุฒิสภาจากบุคคลต่อไปนี้

	 1.	ผู้พิพากษาในศาลฎีกาซึ่งด�ำรงต�ำแหน่งไม่ต�่ำกว่าผู้พิพากษาศาล

ฎีกา ซึ่งได้รับเลือกโดยที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาโดยวิธีลงคะแนนลับ จ�ำนวน 3 

คน

	 2.	ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดซึ่งได้รับเลือกโดยที่ประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดโดยวิธีลงคะแนนลับ จ�ำนวน 2 คน

	 32	 Khemthong, 2018, 4 -5.	
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	 3.	ผู้ทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตร์ซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญทางด้าน

นติศิาสตร์อย่างแท้จรงิและได้รบัเลอืกตามมาตรา 206 ของรฐัธรรมนญู จ�ำนวน 

2 คน

	 4.	ผูท้รงคณุวฒุสิาขารฐัศาสตร์ รฐัประศาสนศาสตร์ หรอืสงัคมศาสตร์

อืน่ ซึง่มคีวามรูค้วามเชีย่วชาญทางด้านการบรหิารราชการแผ่นดนิอย่างแท้จรงิ

และได้รับเลือกตามมาตรา 206 ของรัฐธรรมนูญ จ�ำนวน 2 คน 

อำ�นาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550
	 อ�ำนาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญโดยหลักการส�ำคัญจะไม่มีความ

แตกต่างกนัระหว่างรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 รฐัธรรมนญู

แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2549 และรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เนื่องจากเมื่อได้ก่อตั้งมาเป็นเวลาเกือบ 10 ปี ศาล

รัฐธรรมนูญก็มีความเป็นสถาบันที่มีหน้าที่เฉพาะ แม้จะเกิดการรัฐประหาร 

19 กันยายน 2549 และได้ยกเลิกศาลรัฐธรรมนูญให้กลายเป็นเพียงคณะ

ตุลาการรัฐธรรมนูญก็ยังคงมีบทบาทหน้าที่หลักเช่นเดิม ซึ่งอ�ำนาจหน้าที่ของ

ศาลรัฐธรรมนูญโดยทั่วไปจะก�ำหนดอยู่ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญเป็นผู้ก�ำหนดไว้ ซึ่งมีสาระส�ำคัญดังนี้

	 ประการที่หนึ่ง การควบคุมร่างกฎหมายก่อนประกาศใช้บังคับ และ 

กฎหมายที่ประกาศใช้บังคับแล้ว มิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ

	 ประการที่สอง การควบคุมเงื่อนไขการตราพระราชก�ำหนดของฝ่าย

บริหาร

	 ประการที่สาม การวินิจฉัยสมาชิกภาพของสมาชิกรัฐสภา รัฐมนตรี 

หรือกรรมการการเลือกตั้งสิ้นสุดลง หรือต้องพ้นจากต�ำแหน่งหรือไม่

	 ประการที่สี่ การวินิจฉัยให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมืองที่จงใจไม่ยื่น

บัญชีแสดงทรัพย์สินและหนี้สิน หรือจงใจยื่นบัญชีแสดงทรัพย์สินและหนี้สิน
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อันเป็นเทจ็ ต้องพ้นจากต�ำแหนง่และต้องห้ามมิให้ด�ำรงต�ำแหนง่ทางการเมือง

	 ประการที่ห้า การวินิจฉัยกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับอ�ำนาจหน้าที่ของ

องค์กรตามรัฐธรรมนูญ

	 ประการที่หก อ�ำนาจหน้าที่อื่นๆ ตามที่รัฐธรรมนูญก�ำหนด มี 6 กรณี 

(1) การวินิจฉัยมติหรือข้อบังคับของพรรคการเมืองว่า ขัดต่อสถานะและการ

ปฏบิตัหิน้าทีข่องสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรตามรฐัธรรมนญู หรอืขดัหรอืแย้งกบั

หลกัการพืน้ฐานแห่งการปกครองในระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิ

ทรงเป็นประมุขหรือไม่ (2) การวินิจฉัยกรณีบุคคลหรือพรรคการเมืองใช้สิทธิ 

และเสรภีาพในทางการเมอืงโดยมชิอบด้วยรฐัธรรมนญู (3) การวนิจิฉยัอทุธรณ์

ของสมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร กรณทีีพ่รรคการเมอืงทีส่มาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร

นัน้สงักดัอยู ่มมีตใิห้พ้นจากสมาชกิภาพ (4) การวนิจิฉยัว่าร่างกฎหมายทีเ่สนอ

ให้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรหรอืวฒุสิภาพจิารณามหีลกัการเดยีวกนัหรอืคล้าย

กนักบัหลกัการของร่างกฎหมายทีถ่กูยบัยัง้ไว้หรอืไม่ (5) การวนิจิฉยัว่าสมาชกิ

สภาผูแ้ทนราษฎร สมาชกิวฒุสิภา หรอืกรรมาธกิาร กระท�ำการเพือ่ให้ตนมส่ีวน

โดยตรงหรอืโดยอ้อมในการใช้งบประมาณรายร่ายหรอืไม่ และ (6) การควบคมุ

ร่างข้อบังคับการประชุมของฝ่ายนิติบัญญัติ มิให้ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ

	 ประการที่เจ็ด อ�ำนาจหน้าที่ตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2541 มี 3 กรณี กล่าวคือ 

(1) การวินิจฉัยชี้ขาดค�ำสั่งไม่รับจดแจ้งการจัดตั้งพรรคการเมืองของนาย

ทะเบียนพรรคการเมือง (2) การสั่งให้หัวหน้าพรรคการเมือง กรรมการบริหาร

พรรคการเมอืง ระงบัหรอืจดัการแก้ไขการกระท�ำทีข่ดัต่อกฎหมาย หรอืออกจาก

ต�ำแหน่ง และ (3) การสั่งให้ยุบพรรคการเมืองตามค�ำร้องขอของนายทะเบียน

พรรคการเมืองกรณีศึกษาคดียุบพรรค33 

	 33	 บญุเสรมิ นาคสาร, “ศาลรฐัธรรมนญูไทยตา่งจากศาลอืน่ และศาลรฐัธรรมนญูของตา่งประเทศ
อย่างไร”, 2548  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=719 (สืบค้นเมื่อ 29 
มกราคม 2562).
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บทเรียนจากฝรั่งเศสแนวคิดการจำ�กัดอำ�นาจตัวเอง 

(Autolimitation) กับการออกนโยบาย
	 จากประสบการณ์ทีฝ่รัง่เศสได้พบเจอมานบัแต่มกีารเปลีย่นแปลงการ

ปกครอง เราจะพบว่าฝรัง่เศสต้องเผชญิกบัความท้าทายในการร่างรฐัธรรมนญู 

และออกแบบระบบการเมืองอยู ่ไม่น้อย เห็นได้จากความพยายามที่จะ 

ตั้งองค์กรขึ้นมาตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายยัง

ต้องเผชิญกับกระแสต่อต้านมากมาย จนในที่สุดก็สามารถตั้งคณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญขึ้นมาได้ส�ำเร็จ จากประสบการณ์ของฝรั่งเศส ผู้เขียนพบว่ามี

ประเด็นที่ควรน�ำมาศึกษาท�ำความเข้าใจกับปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในสังคม

ไทยได้ นั่นก็คือเรื่องของการจ�ำกัดอ�ำนาจตัวเอง (Autolimitation) ในการออก

นโยบาย และบริบทการเมืองที่ส่งผลต่อการท�ำงานของคณะตุลาการฯ 

	  ในส่วนของแนวคิดการจ�ำกัดอ�ำนาจตัวเองนั้น เป็นผลมาจากการที่

ร่างกฎหมายต่างๆ ถกูส่งไปพจิารณาความชอบด้วยรฐัธรรมนญูมากขึน้ ตัง้แต่

ปี 1981 ร่างกฎหมายทกุๆ 5 ฉบบัจะถกูส่งไปยงัคณะตลุาการรฐัธรรมนญู จนดู

ราวกบัว่าคณะตลุาการฯ จะเข้ามาแทรกแซงกระบวนการออกกฎหมายมากขึน้ 

รัฐบาลและรัฐสภาต่างพยายามเลี่ยงไม่ให้ร่างกฎหมายนั้นขัดกับรัฐธรรมนูญ

และมคีวามสอดคล้องกบัรฐัธรรมนญูมากทีส่ดุ เพือ่ไม่ให้เสยีเวลาและเป็นการ

อบัอายทีต้่องถกูตรวจสอบความชอบด้วยรฐัธรรมนญูของกฎหมายหรอืนโยบาย

นั้นๆ นอกจากนี้ยิ่งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้พิจารณาหรือตรวจสอบร่าง

กฎหมายมากเท่าไหร่ก็ยิ่งท�ำให้มีอ�ำนาจในทางเทคนิคเพิ่มขึ้นไปด้วย ในห้วง

เวลานี้อิทธิพลโดยตรงหรืออ้อมของค�ำตัดสินจากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

ก็ดูจะไม่มีความแตกต่างกัน เพราะผู ้ออกกฎหมายน�ำผลการตัดสินของ 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไปปรับใช้กับร่างกฎหมายของตน 
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	 จากปรากฏการณ์ดังกล่าวเราจึงสรุปได้ว่ากระบวนการจ�ำกัดอ�ำนาจ

ตัวเองจึงหมายความว่า “การข่มใจตัวเองของรัฐบาลในการใช้อ�ำนาจทาง

นติบิญัญตั ิอนัเป็นผลมาจากการค�ำนงึถงึการร้องเรยีนและการตดัสนิใจในทาง

ลบของคณะตลุาการรฐัธรรมนญู”34 ในทางทฤษฎนีัน้การจ�ำกดัอ�ำนาจตวัเองจะ

ส่งผลกระทบต่อการศกึษาและประเมนิแนวโน้มนโยบายในแต่ละกระทรวงเป็น

อย่างมาก คณะตลุาการรฐัธรรมนญูจงึกลายเป็น “ด่าน” ส�ำคญัในกระบวนการ

ก�ำหนดนโยบายสาธารณะของฝรัง่เศส นโยบายหนึง่ๆ จะได้รบัการน�ำไปปฏบิตัิ

หรือไม่ จะถูกดัดแปลง หรือตัดทอนอย่างไร คณะตุลาการรัฐธรรมนูญสามารถ

มีส่วนส�ำคัญในการตัดสิน ไม่ว่าจะเป็นนโยบายรัฐวิสาหกิจ นโยบายว่าด้วย

ชายแดน นโยบายป้องกันการก่อการร้าย หรือนโยบายการเงินการคลัง กล่าว

ได้ว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสมีอิทธิพลทางอ้อมต่อการออกนโยบาย 

เพราะรัฐบาลต้องประเมินว่านโยบายที่ตนจะประกาศใช้นั้นจะสอดคล้อง

กับรัฐธรรมนูญและการตอบรับของคณะตุลาการ บางครั้งศาลจึงไม่ต้อง 

ด�ำเนนิการอะไรเลยกส็ามารถเปลีย่นรปูแบบการออกนโยบายของรฐับาลได้ ทัง้

ยังมีอ�ำนาจป้องปรามอันจะน�ำมาซึ่ง “กระบวนการก�ำหนดนโยบายที่ถูกแปลง

ให้ตกอยูใ่ต้อทิธพิลของฝ่ายตลุาการ” (Judicialised policymaking process) 

โดยปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นนี้เป็นประสบการณ์ร่วมในหลายประเทศ เช่น 

เยอรมันและสหรัฐอเมริกา เราจึงสามารถสรุปได้ว่าการที่องค์กรตุลาการคือ

คณะตลุาการรฐัธรรมนญูฝรัง่เศสได้พฒันาองค์กรขึน้มาจนสามารถส่งอทิธพิล

ทางอ้อมต่อระบบการเมืองและการออกนโยบายของประเทศได้นั้นเป็นเพราะ

ผลสบืเนือ่งมาจากกระบวนการพจิารณาความชอบด้วยรฐัธรรมนญูของฝรัง่เศส

ที่เอื้อให้คณะตุลาการสามารถกระท�ำการตุลาการภิวัตน์ไปได้กว้างขวางขึ้น

	 34	 Alec Stone Sweet, “The politics of constitutional review in France and Europe”, I•CON, 
Volume 5, Number 1, 2007, pp. 69–92 doi:10.1093/icon/mol041 (accessed January 
29, 2019), 87. 	
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	 เมื่อพิจารณาในเรื่องของบริบททางการเมืองฝรั่งเศสในขณะนั้น

แล้วจะพบว่า แม้รากฐานของสังคมฝรั่งเศสจะมีแนวคิดเรื่องเจตจ�ำนงร่วม 

ของประชาชนเป็นส�ำคัญ และสาธารณรัฐที่ 5 ของฝรั่งเศสจะมีความเป็น 

ประชาธปิไตยสงูแต่กม็คีวามจ�ำเป็นในการตัง้องค์กรพทิกัษ์รฐัธรรมนญูซึง่อาจ

มีการใช้อ�ำนาจที่เหนือกว่าเจตจ�ำนงร่วมของประชาชนเนื่องจากมีการถกเถียง

ในแนวคิดการตั้งองค์กรดังกล่าวในประเทศอย่างกว้างขวาง และน�ำมาสู่การ

ร่างรัฐธรรมนูญปี 1958 ซึ่งมีข้อเสนอในการตั้งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญอยู่

ด้วย เป็นการกลับไปถามประชาชน ผู้เป็นเจ้าของอ�ำนาจอธิปไตยของประเทศ

ผ่านการลงประชามติตัดสินว่าจะให้มีการตั้งคณะตุลาการฯ หรือไม่ ซึ่งผล

การลงประชามติก็ได้ออกมาชัดเจนว่าประชาชนเห็นชอบกับรัฐธรรมนูญฉบับ 

ดังกล่าวและการตั้งคณะตุลาการฯ 

	 จากปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในฝรั่งเศสข้างต้นนั้นเมื่อเราลองน�ำมา

พิจารณาบทบาทของศาลรัฐธรรมนูญในทางการเมืองแล้วจะพบว่า แม้ศาล

รัฐธรรมนูญไทยจะก่อตั้งขึ้นได้ไม่นานแต่นับตั้งแต่ปี 2540 เป็นต้นมา ศาล

รฐัธรรมนญูไทยกลบัยิง่มคีวามส�ำคญัในฐานะทีเ่ป็นตวัแสดงทางการเมอืงมาก

ขึ้น โดยคดีแรกๆ ที่ศาลรัฐธรรมนูญเริ่มกระท�ำการที่เรียกกันว่าตุลาการภิวัตน์

ก็คือการพิจารณาคดีซุกหุ้นของอดีตนายกทักษิณและคดียุบพรรคไทยรักไทย 

ซึ่งเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์อย่างมากถึงบทบาทของศาลที่เข้ามาพิจารณาคดี

การเมอืงท่ามกลางบรรยากาศการเมอืงทีเ่ตม็ไปด้วยความขดัแย้ง มกีารชมุนมุ

ต่อต้านรฐับาลอย่างเข้มข้น และมหีลายครัง้ทีศ่าลรบัเรือ่งความขดัแย้งทางการ

เมืองไปตัดสินชี้ขาดในกระบวนการศาล จนน�ำมาซึ่งการยุบพรรคการเมือง

หลายต่อหลายพรรค รวมไปถงึการตดัสทิธผิูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืงอกีด้วย 

	 การที่ประเทศไทยมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งในปี 2550 และฉบับ

ที่ก�ำลังรอลงประชามติ ผู้ร่างล้วนมีเจตนารมณ์ให้องค์กรตุลาการมีอ�ำนาจ

ในฐานะตัวแสดงหรือผู ้ระงับข้อพิพาท เพิ่มอ�ำนาจให้ตุลาการมีลักษณะ

เป็นตุลาการเชิงรุกมากขึ้น กรณีที่น่าสนใจเป็นพิเศษส�ำหรับผู้เขียนคือเรื่อง 
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พ.ร.บ.เงนิกู ้2.2 ล้านล้านทีเ่ป็นประเดน็เรือ่งการจดัท�ำนโยบายสาธารณะ ผลการ

พิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญมองว่ากระบวนการออก พ.ร.บ.นั้นไม่ชอบด้วย

รัฐธรรมนูญ เนื่องจากมีการเผยแพร่และวิพากษ์วิจารณ์กันอย่างแพร่หลายว่า

สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรมกีารเสยีบบตัรแทนกนัในการออกเสยีงครัง้นี ้แต่ทีค่น

จ�ำได้มากทีส่ดุเหน็จะเป็นถ้อยค�ำทีค่ณะตลุาการกล่าวว่า “รถไฟความเรว็สงูยงั

ไม่จ�ำเป็นส�ำหรบัไทย และเป็นไปได้ควรให้ถนนลกูรงัหมดไปจากประเทศก่อน” 

ผู้เขียนคิดว่าการพิจารณาในเรื่องนโยบายพื้นฐานดังกล่าวน่าจะน�ำมาสู่การ

พิจารณาในเรื่องนโยบายต่อไปในภายภาคหน้า เช่นเดียวกับกรณีของฝรั่งเศส

ซึ่งคณะตุลาการรัฐธรรมนูญมีอ�ำนาจมากขึ้นเรื่อยๆ ผ่านการตัดสิน พิจารณา

ค�ำร้องและคดต่ีางๆ ผูเ้ขยีนคดิว่าหากเปรยีบเทยีบกนัแล้วศาลรฐัธรรมนญูไทย

แม้โดยโครงสร้างที่มาจะมีความเกี่ยวข้องกับการเมืองน้อยกว่า มีความเป็น

อิสระมากกว่าและมีอ�ำนาจหน้าที่กว้างขวางครอบคลุมไปถึงการตรวจสอบ

ร่างกฎหมายหลังการประกาศใช้ด้วยแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญไทยดูจะมีแนวโน้ม 

ตัดสินประเด็นทางการเมืองที่เป็นข้อถกเถียงกันมากกว่า มีอ�ำนาจหน้าที่

ที่มากกว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส เนื่องมาจากรัฐธรรมนูญได้เพิ่ม

อ�ำนาจให้ศาลมากขึ้นเรื่อยๆ ทุกครั้งที่มีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ เพราะ 

ผู้ร่างเชื่อว่าศาลจะเป็นองค์กรกลางที่เข้ามาจัดการข้อพิพาททางการเมือง

และเป็นผู้ตรวจสอบถ่วงดุลอ�ำนาจของรัฐบาลเสียงข้างมาก ซึ่งมีแนวโน้มจะ

ใช้อ�ำนาจในทางที่ผิด ทั้งนี้ประเพณีและวัฒนธรรมของไทยที่มีความเชื่อมั่น 

ในองค์กรศาล เนื่องจากศาลเป็นองค์กรที่ได้รับความชอบธรรมมาจาก

สถาบันกษัตริย์ ยิ่งท�ำให้ภาพลักษณ์ของศาลรัฐธรรมนูญไทยในสังคมมีความ 

โดดเด่นและมลีกัษณะเป็นผูใ้ช้อ�ำนาจอนัศกัดิส์ทิธิอ์กีด้วย ซึง่ต่างกบัพฒันาการ 

คณะตลุาการรฐัธรรมนญูฝรัง่เศสอย่างมากทีก่ว่าจะตัง้องค์กรพทิกัษ์รฐัธรรมนญูได้ 

กต้็องเผชญิกบัแรงต้านอย่างมากมาย เพราะการทีจ่ะมอีงค์กรใดๆ มาตรวจสอบ 

หรือเป็นใหญ่ไปกว่าเจตจ�ำนงร่วมของคนในสังคมเป็นสิ่งที่ขัดกับหลักการที่ได้

รับมาจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี ค.ศ. 1789 เป็นอย่างยิ่ง แต่เมื่อ
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ได้ตั้งคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญขึ้นมาแล้ว คณะตุลาการฯ ก็ค่อยๆ  

เพิม่อทิธพิลทางการเมอืงของตนเองมากขึน้แม้ไม่ได้มอี�ำนาจในการตรวจสอบ

ร่างกฎหมายหลงัประกาศใช้กต็าม จนน�ำมาซึง่อ�ำนาจในการยบัยัง้ และอ�ำนาจ

ในการก�ำหนดนโยบาย จนมคี�ำกล่าวทีเ่รยีกว่าคณะตลุาการรฐัธรรมนญูฝรัง่เศส

เปรียบเสมือนองค์กรที่สามที่มีอ�ำนาจในการออกนโยบาย 

	 จากกรณีของฝรั่งเศสดังกล่าวกอปรกับผลงานที่ผ่านมาของศาล

รัฐธรรมนูญไทย ผู ้เขียนคิดว่าภายหลังจากศาลรัฐธรรมนูญไทยได้ตัดสิน

พิจารณาค�ำร้องเรื่อง พ.ร.บ.เงินกู้ 2.2 ล้านล้านแล้ว มีความเป็นไปได้อย่างยิ่ง

ที่นโยบายอื่นๆ ของฝ่ายรัฐบาลอาจถูกน�ำไปร้องต่อศาลเพื่อตรวจสอบความ

ชอบด้วยรัฐธรรมนูญก็เป็นได้ เพราะคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสที่มี 

อ�ำนาจโดยโครงสร้างน้อยกว่าศาลรัฐธรรมนูญไทยยังสามารถกระท�ำการ 

ดังกล่าวได้ ศาลไทยเองซึ่งในการเมืองช่วงหลังๆ มีบทบาทระงับข้อพิพาทและ

เป็นองค์กรกลางในการตัดสินข้อพิพาททางการเมืองอยู่บ่อยครั้ง โดยเฉพาะ

บรรดานโยบายที่เป็นที่วิพากษ์วิจารณ์กันไปในวงกว้าง อาทิ นโยบายเรื่อง 

การจดัการน�ำ้ การจ�ำน�ำข้าว นโยบายทีถ่กูเรยีกว่าประชานยิมต่างๆ ฉะนัน้จาก

ประสบการณ์ของฝรั่งเศสผู้เขียนคิดว่าศาลรัฐธรรมนูญไทยเองก็มีแนวโน้มที่

จะรับพิจารณาเรื่องที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะมากขึ้น และแน่นอนว่า

บรรยากาศที่ศาลรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นศาลเชิงรุก ขยายขอบเขตอ�ำนาจ

การตคีวามของตนไปเช่นนี ้ย่อมน�ำมาซึง่ปรากฏการณ์ยอมจ�ำกดัอ�ำนาจตนเอง

ของบรรดาผู้ออกกฎหมายเป็นแน่แท้ อย่างไรก็ตามสิ่งเหล่านี้ที่ผู้เขียนคาด

การณ์ไว้เป็นเพยีงจดุเริม่ต้นเท่านัน้ เนือ่งจากในปัจจบุนัเรายงัอยูใ่นการปกครอง

ทีไ่ม่เป็นประชาธปิไตย ไม่มรีะบอบการเมอืงแบบปกต ิเราจงึยงัไม่สามารถเหน็ 

แนวโน้มการจ�ำกัดอ�ำนาจตนเองของผู้ออกกฎหมายได้ชัด เช่นเดียวกับการ

ตดัสนิพจิารณาคดเีรือ่งทีเ่กีย่วกบันโยบาย ฉะนัน้สิง่ทีผู้่เขยีนท�ำได้ตอนนีม้เีพยีง

การคาดการณ์และอาศยับทเรยีนจากฝรัง่เศสมาอธบิายแนวโน้มทีน่่าจะเกดิขึน้

กับสังคมไทยหลังจากที่ได้ระบอบประชาธิปไตยกลับมาอีกครั้ง 
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ตารางเปรยีบเทยีบภาพรวมของคณะตลุาการรฐัธรรมนญูและศาลรฐัธรรมนญูไทย

ข้อมูล คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญไทย

รูปแบบและ

องค์คณะ
เป็นคณะกรรมการ มี 9 คน 

ดำ�รงตำ�แหน่ง 9 ปี วาระเดียว 

สับเปลี่ยน 3  ใน 9 คน ทุก 3 ปี

เป็นศาล

9 คน วาระดำ�รงตำ�แหน่ง 9 ปี 

วาระเดียว

ที่มาของตุลาการ แต่งตั้งโดยผู้มีอำ�นาจ

ทางการเมือง

ไม่ได้กำ�หนดคุณสมบัติ

มีที่มาแน่ชัด ส่วนใหญ่จะมา

จากขา้ราชการประจำ�ทีเ่ปน็นกั

กฎหมาย

ส่วนใหญ่เป็นนักนิติศาสตร์ 

และมีนักรัฐศาสตร์อยู่บ้าง

ผู้มีสิทธิยื่นคำ�ร้อง ประธานาธิบดี 

ประธานสภาผู้แทนราษฎร

ประธานวุฒิสภา 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

หรือสมาชิกวุฒิสภาอย่างน้อย 

60 คน

ประธานรัฐสภา

ประธานสภาผู้แทนราษฎร 

ประธานวุฒิสภา

นายกรัฐมนตรี

ผู้ตรวจการแผ่นดิน

ศาลปกครอง ศาลทหาร 

ศาลยุติธรรม

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน

แห่งชาติ

ประชาชนสามารถยืน่เรือ่งผา่น

ศาลฎกีาไดก้รณทีีเ่กีย่วขอ้งกบั

หมวดสิทธิ เสรีภาพ

รูปแบบการ

ตรวจสอบความชอบ

ด้วยรัฐธรรมนูญ

ควบคมุกอ่นกฎหมายประกาศใช้

(ภายหลังในปี 2008 ได้มีการ

แก้รัฐธรรมนูญให้ควบคุมหลัง

การประกาศใช้) 

ควบคมุกอ่นและหลงักฎหมาย

ประกาศใช้



320 

ข้อมูล คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญไทย

คดีสำ�คัญ คดีหลักการประกันสุขภาพ

คดีแบนพรรคการเมือง

ฝา่ยซา้ย  คดแีปรรปูกจิการของ

ต่างชาติ ฯลฯ

คดียุบพรรคไทยรักไทย คดีซุก

หุ้น คดียุบพรรคพลังประชาชน 

คดี พ.ร.บ.เงินกู้ 2.2 ล้านล้าน 

ฯลฯ

	 นอกจากการเปรียบเทียบในภาพรวมดังตารางข้างต้นแล้ว ผู้เขียน 

พบว่ามุมมองการเปรียบเทียบที่น่าสนใจของฝรั่งเศสและไทยอยู่ที่บริบท

การเมืองและช่วงเวลาการเกิดขององค์กรทั้งสองด้วย 

	 บริบทการเมืองของฝรั่งเศสก่อนการเกิดคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ

นั้น ความเป็นมาของรัฐชาติฝรั่งเศสสมัยใหม่หลังการปฏิวัติ 1789 นั้นไม่ได้

ราบรื่นการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาสู่ระบอบประชาธิปไตยของฝรั่งเศสมี

ความรุนแรงและสงครามกลางเมืองเกิดขึ้น ความเสียหายที่เกิดขึ้นส่งผลให้

สังคมการเมืองฝรั่งเศสมีความตระหนักถึงหลักเสรีภาพ ความเท่าเทียมและ

ภราดรภาพอันเป็นหลักการของการปฏิวัติฝรั่งเศส มีความเชื่อมั่นในแนวคิด

สามประการได้แก่ หลกัการเจตจ�ำนงของประชาชน อ�ำนาจอธปิไตยของรฐัสภา 

และประเพณีแบบโบนาปาร์ตดังที่ผู้เขียนได้อภิปรายไป ฉะนั้นการตั้งองค์กร

ที่อาจเป็นปรปักษ์กับเสียงข้างมากหรือมติมหาชนในฝรั่งเศสจึงเป็นไปได้ยาก

ยิ่งและต้องใช้เวลาหาขอยุติจนน�ำมาสู่การตั้งคณะตุลาการฯ ในปี 1958 ทว่า

อ�ำนาจของคณะตลุาการฯ ในระยะแรกกม็จี�ำกดัมาก จนกระทัง่มกีารเพิม่หลกั

สิทธิเสรีภาพตามค�ำประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองเข้ามาในอารัมภบท

ของรัฐธรรมนูญการท�ำหน้าที่ของคณะตุลาการจึงเริ่มมีลักษณะเชิงรุกมากขึ้น 

เมื่อผ่านการพิจารณาคดีต่างๆ มาจนหลังทศวรรษ 1980 อ�ำนาจสูงสุดของ

ฝรั่งเศสจากเดิมที่เคยยึดหลักว่าอยู่ที่รัฐสภาก็ได้เคลื่อนไปสู่หลักอ�ำนาจสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ 
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	 แม้คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสจะเกิดขึ้นก่อนศาลรัฐธรรมนูญ

ไทยร่วม 40 ปี แต่ทว่าพัฒนาการและบทบาทในทางการเมืองของศาล

รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสด�ำเนินการอย่างค่อยเป็นค่อยไปต่างกับศาลรัฐธรรมนูญ

ไทยที่แม้จะเกิดทีหลังแต่ทว่าเป็นองค์กรที่มีบทบาททางการเมืองเชิงรุกมา

อย่างต่อเนื่องโดยเฉพาะภายใต้รัฐธรรมนูญปี 2550 และ 2560 ความแตก

ต่างประการส�ำคัญคือเรื่องแนวคิดพื้นฐานและบริบทการเมืองในฝรั่งเศสที่

เกิดจากการปฏิวัติในปี 1789 นั่นเอง นอกจากนี้หากพิจารณาในเรื่องการเกิด

ประชาธิปไตยหรือการเปลี่ยนแปลงการปกครองแล้วการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองของไทยในปี พ.ศ. 2475 นั้นเกิดช้ากว่าฝรั่งเศสถึง 143 ปี ระบอบ

ประชาธิปไตยของไทยจึงมีอายุน้อยกว่าฝรั่งเศสมาก

	 ในส่วนของศาลรัฐธรรมนูญไทยนั้นแรกเริ่มที่ได ้ตั้งขึ้นมาตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญปี 2540 เพื่อพิทักษ์สิทธิเสรีภาพของประชาชน

ตามรัฐธรรมนูญก่อนที่จะเริ่มเข้ามามีบทบาททางการเมืองมากขึ้นตามล�ำดับ

โดยเฉพาะในกรณีการตัดสินคดีที่เกี่ยวข้องกับพรรคไทยรักไทย เครือข่ายของ

ทักษิณ ชินวัตรและการบริหารงานของรัฐบาลเสียงข้างมาก ศาลรัฐธรรมนูญ

ไทยมีขอบเขตอ�ำนาจที่มากกว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสตั้งแต่เริ่ม

ก่อตั้งทั้งในรูปแบบองค์กรและอ�ำนาจหน้าที่ นอกจากนี้หากพิจารณาจาก

คดีส�ำคัญที่ทั้งสองหน่วยงานพิจารณาแล้ว ศาลรัฐธรรมนูญไทยมักจะได้

รับเรื่องร้องเรียนให้พิจารณากรณีที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินงานของรัฐบาล

หรือพรรคการเมืองเสียงข้างมาก เช่น คดียุบพรรค คดีเลือกตั้ง หรือคดีทุจริต

จ�ำน�ำข้าว ในขณะที่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส (ในระยะที่น�ำมาศึกษา)  

ยงัเป็นการพจิารณาเรือ่งทีเ่กีย่วกบัการเมอืงในทางอ้อมซึง่ส่งผลต่อการก�ำหนด

นโยบายและพิจารณาในเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน เช่น เรื่อง

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การแปรรูปกิจกรรมของต่างชาติ และเสรีภาพในการ

สมาคม เป็นต้น
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บทสรุปส่งท้าย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

กับอำ�นาจตุลาการในทางการเมือง 
	 ร ่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันที่ได้รับการลงประชามติในวันที่ 8 

สิงหาคม 2559 และประกาศใช้เมื่อวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2560 ส�ำหรับ

บทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับศาลรัฐธรรมนูญนั้นสาระส�ำคัญยังคงเหมือนกับ

รัฐธรรมนูญปี 2550 

	 เมือ่พจิารณาบทบญัญตัทิีเ่กีย่วข้องกบัศาลรฐัธรรมนญูแล้วปฏเิสธไม่

ได้เลยว่ามาตรา 7 วรรค 2 หรือมาตรา 535 ในรัฐธรรมนูญที่ประกาศใช้ปัจจุบัน

นัน้เป็นการเปิดช่องให้ศาลรฐัธรรมนญูเข้ามาแก้วกิฤตการเมอืง เนือ่งจากวกิฤต

การเมืองก่อนมีการรัฐประหารนั้นมักจะมีการอ้างมาตรา 7 ของรัฐธรรมนูญ 

2540 และ 2550 จากฝ่ายต่อต้านรัฐบาลเพื่อขอ “นายกฯ พระราชทาน” หรือ  

“นายกฯ คนนอก” จากพระมหากษัตริย์ แม้ข้อเสนอนี้จะถูกพระเจ้าอยู่หัว

ปฏิเสธจากที่ทรงมีพระราชด�ำรัสเมื่อปี 2549 แต่ฝ่ายต่อต้านรัฐบาลมักยกข้อ

เสนอนี้เป็นทางออกเพื่อเปลี่ยนรัฐบาลทุกครั้ง ทั้งนี้รัฐธรรมนูญ 2540 และ 

2550 บัญญัติมาตรา 7 ว่า “เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่

กรณใีด ให้กระท�ำการหรอืวนิจิฉยักรณนีัน้ไปตามประเพณกีารปกครองระบอบ

ประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ” ร่างรฐัธรรมนญูฉบบั 2558 

ท�ำให้มาตรา 7 ชดัเจนขึน้ โดยเพิม่วรรคสอง ให้ศาลรฐัธรรมนญูมอี�ำนาจวนิจิฉยั

ชี้ขาดว่ากรณีใดเป็นไปตามประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี 

พระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุหรอืไม่ ซึง่ผูเ้ขยีนคดิว่าเป็นมาตราทีน่่าน�ำมาคดิ 

	 35	 มาตรา 5 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ  บทบัญญัติใดของกฎหมาย  กฎ  หรือ
ข้อบังคับ  หรือการกระทําใด  ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  บทบัญญัติหรือการกระทํานั้นเป็น
อันใช้บังคับ มิได้  เมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด  ให้กระทําการนั้น
หรือวินิจฉัยกรณีนั้น ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข	
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พิจารณากันอย่างถี่ถ้วนท่ามกลางกระแสตุลาการภิวัตน์หลายระลอกที่สังคม

ไทยต้องเผชิญ อย่างที่สังคมไทยต้องเผชิญกับปัญหาการตีความในหลาย 

ต่อหลายครั้งว่าอะไรคือ “ประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข” น�ำมาซึ่งการตีความว่าเป็นการขอนายก

พระราชทาน จนในที่สุดร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ก็ได้ตัดสินใจมอบอ�ำนาจ

วินิจฉัยในส่วนนี้ให้กับศาลรัฐธรรมนูญ เป็นการมอบอ�ำนาจในการตัดสินข้อ

พิพาทที่กว้างขึ้นไปอีก

	 นอกจากประเด็นเรื่องมาตรา 7 แล้วสิ่งที่ผู้เขียนสนใจก็คือการให้ศาล

รัฐธรรมนูญท�ำหน้าที่วินิจฉัยถอดถอนนักการเมืองที่ขาดคุณธรรมจริยธรรม  

ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับมีชัยก�ำหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้วินิจฉัยว่านักการ

เมอืงคนใดมคีวามผดิฐานฝ่าฝืนหรอืไม่ปฏบิตัติามมาตรฐานทางจรยิธรรมอย่าง

ร้ายแรงหรอืไม่ ทัง้นี ้มาตรฐานจรยิธรรมดงักล่าวให้ศาลรฐัธรรมนญูและองค์กร

อสิระร่วมกนัก�ำหนดมาตรฐานทางจรยิธรรมขึน้ และถ้ารฐัมนตรคีนใดไม่มคีวาม

ซือ่สตัย์สจุรติเป็นทีป่ระจกัษ์ สภากส็ามารถเข้าชือ่ร้องให้ศาลรฐัธรรมนญูวนิจิฉยั

ให้พ้นสถานะก็ได้ เป็นการสะท้อนให้เห็นเจตนารมณ์ของผู้ร่างในประเด็น 

ถกเถียงทางการเมืองอย่างชัดเจน กล่าวคือท่ามกลางกระแสต้องการให้คนดี

มาปกครองบ้านเมือง กีดกันไม่ให้คนชั่วซึ่งส่วนใหญ่เป็นนักการเมืองเข้ามา 

บริหารประเทศ แม้จะได้คนที่ดีเข้ามาแต่ถ้าระบบกลไกการตรวจสอบนั้นไม่ดี 

สุดท้ายคนดีที่เข้ามาอาจกลายเป็นคนชั่วได้ เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดเหตุการณ์

ดังกล่าว ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงได้มอบอ�ำนาจวินิจฉัยเรื่องจริยธรรมนักการเมือง

ให้กับศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระเป็นผู้ตัดสิน ซึ่งได้กลายมาเป็นมาตรา 

276 ในรัฐธรรมนูญปัจจุบันที่ให้อ�ำนาจศาลรัฐธรรมนูญร่วมกบัองค์กรอิสระใน

การก�ำหนดให้มมีาตรฐานทางจรยิธรรมบงัคบักบัผูด้�ำรงต�ำแหน่งตามทีก่�ำหนด

ไว้ ภายในระยะเวลา 1 ปีนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ 
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	 อ�ำนาจหน้าทีใ่หม่ทัง้สองประการทีศ่าลรฐัธรรมนญูจะได้รบัเมือ่มกีาร
ประกาศใช้รฐัธรรมนญูฉบบัใหม่ ย่อมส่งผลให้ศาลรฐัธรรมนญูกลายเป็นองค์กร
ที่มีอ�ำนาจมาก เหนือไปกว่าอ�ำนาจของนักการเมืองที่มาจากประชาชน ซึ่งใน
กรณต่ีางประเทศนัน้อาจเป็นสิง่ทีด่ ีทีม่อี�ำนาจมาพทิกัษ์รฐัธรรมนญูซึง่อาจโดน
คุกคามโดยมติมหาชนได้ เช่น กรณีเยอรมันสมัยฮิตเลอร์ มติมหาชนนั่นเองที่
เป็นผู้ท�ำลายระบอบประชาธิปไตยในไวมาร์ให้หมดสิ้นไป หลายประเทศใน
ยโุรปรวมถงึฝรัง่เศสจงึต้องมกีารตัง้องค์กรพทิกัษ์รฐัธรรมนญู เป้าหมายคอืเพือ่
รกัษาความเป็นสงูสดุของรฐัธรรมนญูและในหลายกรณกีเ็พือ่รกัษาสทิธเิสรภีาพ
ของประชาชนด้วย การใช้อ�ำนาจการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
หรือการตีความของศาลจึงไม่ใช่สิ่งที่ไม่ดี แต่ต้องพึงระวังในการน�ำไปใช้  
ผูเ้ขยีนไม่คดิว่าการใช้ตลุาการภวิตัน์ในไทยนัน้เป็นสิง่ทีด่หีรอืส่งเสรมิการตัง้มัน่
ของประชาธิปไตยในไทยนัก หากเป็นไปได้ก็ควรเลือกใช้กลไกการตรวจสอบ
ถ่วงดุลตามระบอบประชาธิปไตยให้มากขึ้น แม้จะเป็นสิ่งที่ท�ำได้ยากในสังคม
ไทยก็ตาม ภายหลังจากที่ศาลได้เข้ามาแก้ปัญหาทางการเมืองจนกลายเป็น
ประเพณีหรือข้อพึงปฏิบัติของศาลไปแล้ว อย่างไรก็ตามผู้เขียนคิดว่าหากศาล
ได้เลือกที่จะพิจารณาตัดสินค�ำร้องต่างๆ โดยมุ่งสร้างเสริมประชาธิปไตยและ
พทิกัษ์รกัษาผลประโยชน์และสทิธเิสรภีาพของประชาชนให้มากทีส่ดุเหมอืนดงั
ศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันหรือออสเตรียย่อมเป็นการดีกว่าที่ศาลจะด�ำเนินการ
หรือเลือกที่จะเป็นเครื่องมือทางการเมืองเหมือนดังคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ
ในบางช่วงที่กลายเป็นเครื่องมือระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหาร 
	 อย่างไรก็ตามงานศึกษาในเรื่องบทบาททางการเมืองของตุลาการใน
ไทยนัน้ยงัควรต้องรอดตู่อไปว่าภายหลงัจากทีไ่ทยได้รฐัธรรมนญูฉบบัใหม่แล้ว 
ศาลรัฐธรรมนูญจะมีผลงานหรือบทบาทไปในแนวทางใด จะเป็นไปอย่างที่ 
ผู้เขียนคาดการณ์หรือไม่คือเจริญรอยตามฝรั่งเศส มามีอ�ำนาจในส่วนของการ
ก�ำหนดนโยบายด้วย รวมไปถึงบทบาทของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศส
เองว่าหลังจากมีการเพิ่มอ�ำนาจในการพิจารณาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
ภายหลงัการประกาศใช้กฎหมายแล้วจะมแีนวโน้มหรอืบทบาททางการเมอืงที่

เพิ่มมากขึ้นหรือไม่ในแนวทางใด 
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ลดาวัลย์ ไข่คำ�**

บทคัดย่อ

	 ในปี พ.ศ. 2554 ประเทศไทยได้เผชญิกบัปัญหาน�ำ้ท่วมใหญ่มากทีส่ดุ 
ในรอบ 50 ปี ซึง่ส่งผลกระทบต่อประชากรมากกว่า 12.8 ล้านคน มมีลูค่าความ
เสียหายทางเศรษฐกิจมากกว่า 1.4 ล้านล้านบาท และต้องใช้งบประมาณ
มากกว่า 1.5 ล้านล้านบาทเพื่อการฟื้นฟูและการซ่อมแซมอาคารสิ่งปลูกสร้าง
ที่ได้รับความเสียหาย บทความนี้ได้เข้าไปส�ำรวจการปรับตัว (adaptation) 
และการเปลี่ยนแปลง1 (transformation) ทั้งทางการเมืองและทางสังคมของ
ประเทศไทย หลังเหตุการณ์อุทกภัยร้ายแรงครั้งนั้น โดยในส่วนแรก บทความ
จะอธิบายกรอบความคิดของ Mark Pelling (2011) ในเรื่อง ‘การปรับตัว 
ในฐานะที่เป็นการเปลี่ยนแปลง’ (‘adaptation as transformation’) ใน 
 
	 *	 บทความนี้พัฒนามาจากข้อเขียน ชื่อ “Rapid Unplanned Urbanisation and Bangkok 

Floods in 2011” ใน วิชา Population, Climate Change and Sustain Development ที่ 
วิทยาลัยแห่งเอเชียแปซิฟิก ณ มหาวิทยาลัยแห่งชาติออสเตรเลีย (ANU)	

	**	 อาจารย์ ภาควิชารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัย
เกษตรศาสตร์

	 1	 ในภาษาไทย Transformation แปลได้ว่า การเปลี่ยนรูป หรือความเปลี่ยนแปลง ผู้เขียนขอ
ใช้คำ�ว่า ‘การเปลี่ยนแปลง’ เพื่อให้สอดคล้องกับบทความภาษาไทย โดยดูความหมายจาก 
Cambridge Dictionary, ‘transform’, (Cambridge University Press, 2561), https://
dictionary.cambridge.org/dictionary/english-thai/transform?q=transformation (สืบค้น
เมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561).	
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ส่วนที่สอง บทความจะอธิบายเหตุผลว่าท�ำไมน�้ำท่วมใหญ่ในครั้งนี้จึงเป็น
ประวตักิารณ์ในด้านความเสยีหายทัง้ทางเศรษฐกจิและการเมอืง ในส่วนทีส่าม 
บทความจะน�ำกรอบความคดิทีเ่กีย่วกบัการเรยีนรูใ้นเชงิสงัคม (social learning) 
และการเปลีย่นแปลงทางสงัคมและการเมอืง (socio-political transformation) 
ของ Mark Pelling มาใช้วิเคราะห์การจัดการของภาคสังคมและภาครัฐต่อ
เหตุการณ์อุทกภัยดังกล่าว ท้ายสุดบทความนี้สรุปว่าเหตุการณ์น�้ำท่วมใหญ่ 
ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคม แต่ไม่ใช่ทางการเมือง โดยสังเกตได้
จากประชาชนทีเ่กดิการเรยีนรูท้างสงัคมเกีย่วกบัภยัพบิตันิ�้ำท่วม มทีนุทางสงัคม
ช่วยท�ำให้พวกเขาสามารถผ่านวกิฤตอิทุกภยั และได้น�ำเทคโนโลยมีาประยกุต์
ใช้เพื่อจัดการกับข้อมูลข่าวสารเรื่องน�้ำท่วมในระดับท้องถิ่น ในขณะที่ภาครัฐ
ได้เรียนรู้จากความผิดพลาดที่เกิดขึ้นในระยะสั้น แต่ในระยะยาวนั้นรัฐบาล
ไม่มนีโยบายหรอืแนวทางการแก้ไขปัญหาน�้ำท่วมอย่างจรงิจงั สร้างสรรค์ และ
ยั่งยืน ในปี พ.ศ. 2560 ปรากฏการณ์น�้ำท่วมยังคงเกิดขึ้นทั่วประเทศ ขณะที่
รัฐบาลทหารยังคงวุ่นวายอยู่กับปัญหาอื่น เช่น ปัญหาน�้ำแล้ง งานพระราชพิธี
ถวายพระเพลิงพระบรมศพพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช 
(รัชกาลที่ 9) ท�ำให้รัฐบาลยังคงประเมินผลกระทบจากอิทธิพลของฤดูมรสุม 
ที่มีต่อประเทศไทยในระดับที่ต�่ำเกินไป

ค�ำส�ำคัญ:	 น�ำ้ท่วมใหญ่, อทุกภยั, ประเทศไทย, การปรบัตวั, การเปลีย่นแปลง,  
		  รัฐบาลยิ่งลักษณ์, การจัดการน�้ำ, ทุนทางสังคม
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Rapid Unplanned Urbanisation and 
Bangkok Floods in 2011

Ladawan Khaikham***

Abstract

	 In 2011, Thailand experienced the worst flood crisis in 50 
years. It was estimated that the country lost THB1.4 trillion (USD42 
billion) economically and had to spend two years with THB1.5 trillion 
(USD45 billion) in rehabilitation and reconstruction expenses. On the 
other hand, this paper aims to focus on social and political adaptation 
and transformation after the big flood. Firstly, this paper discusses Mark 
Pelling’s (2011) concept of an ‘adaptation as transformation’ framework. 
Secondly, it explained the reasons why the flood in 2011 was very  
damaging economically and politically. Thirdly, this paper applies 
Pelling’s framework to social capital, social learning during the flood 
crisis and socio-political transformation after the crisis. This paper 
concludes that the flood transformed Thai society in social aspect, but 
not the political one. Transformative adaptation was witnessed as Thai 
local villagers rely heavily on their social capital in local communities. 
Informative learning via online technology was widely adapted by  
affected people during and after the flood event. In contrast, the  

	***	 Lecturer, Faculty of Social Sciences, Kasetsart University
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political transformation did not occur constructively. Flood still happened 
nationwide whilst the government was overwhelming with other matters 
such as the drought, the preparation of the royal cremation ceremony 
for the King Rama IX (1927-2016) and underestimating the impact of 
monsoon season in 2017.

Keywords:	 Thailand, Flood, Crisis, Adaptation, Transformation, Water  

		  Management, Social Capital, Informative Learning
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1.	 บทนำ�
	 ประเทศไทยเผชิญกับน�้ำท่วมอยู่เสมอ ซึ่งโดยปกติแล้วน�้ำท่วมใหญ่

จะเกิดขึ้นทุกๆ 15-20 ปี ในช่วงสามศตวรรษ2 ในบริเวณลุ่มแม่น�ำ้เจ้าพระยา

ซึ่งถือว่าเป็นแม่น�้ำสายส�ำคัญและเป็นสายที่ยาวมากที่สุดในประเทศ เนื่อง

ด้วยว่าประเทศไทยมีภูมิศาสตร์ที่ตั้งอยู่ในบริเวณเขตร้อน ที่ได้รับอิทธิพลฝน

จากมรสุมตามฤดูกาล รวมทั้งภูมิประเทศตอนกลางเป็นที่ราบลุ่มน�้ำ ซึ่งโดย

ปกติแล้วจะมีแนวโน้มที่จะเกิดน�้ำท่วมได้อยู่เสมอ3 นอกจากนี้ น�้ำท่วมยังเป็น 

ส่วนหนึ่งของวิถีชีวิตของผู้คนที่อาศัยอยู่บริเวณลุ่มแม่น�้ำอยู่แล้ว โดยสังเกตได้

จากบ้านเรอืน ตลาดน�ำ้ และวถิชีวีติของผูค้นทีอ่าศยัอยูร่มิแม่น�ำ้เป็นเวลานาน

และมีอาชีพหลักคือเกษตรกรรม อย่างไรก็ตาม กรณีอุทกภัยร้ายแรงที่เกิดขึ้น

ในปี พ.ศ. 2554 นั้น ถือเป็นการท่วมที่วิกฤติที่สุดในรอบ 50 ปีที่ประเทศไทย

ได้เผชิญ ความวิกฤติไม่ได้วัดเพียงปริมาณน�้ำที่มากเป็นพิเศษเท่านั้น หากแต่

น�้ำท่วมได้ครอบคลุมบริเวณพื้นที่มหาศาล นั่นคือ 66 จังหวัดจาก 77 จังหวัด

ของประเทศและผู้คนที่ได้รับผลกระทบจากน�้ำท่วมใหญ่ครั้งนี้มีจ�ำนวนมาก 

  
	 2	 Aon Benfield, 2011 Thailand Floods Event Recap Report, (2012) (Chicago: Impact 

Forecasting LLC), http://thoughtleadership.aonbenfield.com/Documents/20120314_
impact_forecasting_thailand_flood_event_recap.pdf (accessed November 25, 
2018). 	

	 3	 Terry Fredrickson, “Floods worsen,” Bangkok Post, October 18, 2011, http://www.
bangkokpost.com/learning/advanced/201960/floods-worsen (accessed June 19, 
2017). 

			   Dushmanta Dutta, “An integrated tool for assessment of flood vulnerability of 
coastal cities to sea-level rise and potential socio-economic impacts: a case study in 
Bangkok, Thailand,” Hydrological Sciences Journal 56, no. 5 (2011): 805-823, http://
dx.doi.org/10.1080/02626667.2011.585611 (accessed November 25, 2018). 

			   Emma L. Gale and Mark A. Saunders “The 2011 Thailand flood: climate causes 
and return periods,” Weather 68, no. 9 (2013): 233-237, https://rmets.onlinelibrary.
wiley.com/doi/full/10.1002/wea.2133 (accessed November 25, 2018). 	
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มีการประมาณการกันว่า มีผู้เสียชีวิตมากกว่า 884 คน ขณะที่ประชาชนกว่า 

13 ล้านคนต้องไร้ที่อยู่อาศัย4 

	 การศกึษาเรือ่งอทุกภยัครัง้นี ้มกีารประเมนิความเสยีหายทางเศรษฐกจิ

ไว้มาก จากการรายงานของธนาคารโลก ในปี พ.ศ. 25555 พบว่า น�้ำท่วมครั้ง

นี้ท�ำให้ประเทศไทยต้องสูญเสียทางเศรษฐกิจไปมากกว่า 1.4 ล้านล้านบาท 

ต้องใช้งบประมาณมากกว่า 1.5 ล้านล้านบาท และระยะมากกว่า 2 ปีในการ 

	 4	 Somsook Boonyabancha and Diane Archer, “Thailand’s floods: complex political 
and geographical factors behind the crisis,” International Institute for Environment 
and Development, (2011), https://www.iied.org/thailands-floods-complex-political-
geographical-factors-behind-crisis (accessed November 21, 2018). 

		  Thai Water, “2011 Thailand Flood Executive Summary,” (2012), http://www.thaiwater.
net/web/index.php/ourworks2554/379-2011flood-summary.html (accessed November 
21, 2018). 

		  Takeshi Yoda , Katsunori Yokoyama , Hiromi Suzuki and Tomohiro Hirao, “Relationship 
between long-term flooding and serious mental illness after the 2011 flood in  
Thailand,” Disaster Medicine and Public Health Preparedness, (2016): 1-5, https://
doi.org/10.1017/dmp.2016.148 (accessed November 21, 2018). 

		  Warangkana Imudom et al., “Thailand Floods 2011: Impact and Recovery from  
Business Survey,” (Bangkok: Bank of Thailand, 2012), https://www.bot.or.th/English/
MonetaryPolicy/EconomicConditions/BLP/ThaiFloodSurvey2011_Eng.pdf (accessed 
November 21, 2018). 

		  Zahed Ghaderi, Ahmad Puad Mat Som and Joan C. Henderson, “When disaster 
strikes: The Thai floods of 2011 and tourism industry response and resilience,” Asia 
Pacific Journal of Tourism Research 20, no. 4, (2015): 399-415, http://dx.doi.org/10.
1080/10941665.2014.889726 (accessed November 21, 2018).  	

	 5	 World Bank, Thai flood 2011: rapid assessment for resilient recovery and reconstruction
planning: Overview, (Washington, DC, 2012), http://documents.worldbank.org/
curated/en/677841468335414861/Overview (accessed November 20, 2018). 	
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ฟ้ืนฟปูระเทศ6 แต่การศกึษาในเรือ่งของการปรบัตวัทางด้านสงัคมและการเมอืง

หลงัมหาอทุกภยักลบัน้อยมาก7 บทความนีจ้งึมจีดุมุง่หมายทีจ่ะใช้กรอบความ

คิดของ Mark Pelling8 เกี่ยวกับ ‘การปรับตัวในฐานะที่เป็นการเปลี่ยนแปลง’ 

(‘adaptation as transformation’) มาวิเคราะห์พลวัตทางสังคมและการเมือง

ของประเทศไทยทีม่ต่ีอการรบัมอืสถานการณ์ภายหลงัน�้ำท่วม รวมทัง้ยงัส�ำรวจ

ความสามารถของสงัคมและการเมอืงไทยในการรบัมอืกบัสถานการณ์น�ำ้ท่วม

ในอนาคต

2.	 ADAPTATION AS TRANSFORMATION 
	 โดยทั่วไปแล้ว สิ่งมีชีวิตและระบบนิเวศทางสังคมและสิ่งแวดล้อม 

(socio-ecological systems) จะมีการตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงของ

สิ่งแวดล้อมตามธรรมชาติ แต่การเปลี่ยนแปลงทางสภาพภูมิอากาศ หรือ 

	 6	 Jonathan Head, “Has Thailand learned from last year’s floods?,” BBC News, 4 September
2012, http://www.bbc.com/news/world-asia-19462160 (accessed June 20, 2017). 

		  Nipon Poaponsakorn and Pitsom Meethom, Impact of the 2011 Floods, and Flood 
Management in Thailand, (Economic Research Institute for ASEAN and East Asia: 
Discussion Paper Series, 2013), http://www.eria.org/publications/discussion_papers/
impact-of-the-2011-floods-and-flood-management-in-thailand.html (accessed Novem-
ber 20, 2018).  

	 7	 Shaikh Muhammad Mehedi Ahsan, “Resilient Cities for the Poor or by the Poor?: A 
Case Study from Bangkok,” (Master Thesis, the University of Technology, Berlin, 
2013), https://www.urbanmanagement.tu-berlin.de/fileadmin/f6_urbanmanagement/
Study_Course/student_work/Thesis_Ahsan_Resilient_Cities_for_the_Poor_or_by_the_
Poor.pdf, (accessed November 28, 2018). 

		  Danny Marks and Frank Thomalla, “Responses to the 2011 floods in Central Thailand: 
perpetuating the vulnerability of small and medium enterprises?,” Natural Hazards 
87, no. 2 (2017): 1147-1165.	

	 8	 Mark Pelling, Adaptation to Climate Change: From Resilience to Transformation, 
(London: Routledge, 2010). 	
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ทีรู่จ้กักนัดว่ีา ‘climate change’ ได้น�ำพาความท้าทายใหม่มาสูม่นษุยชาต ิโดย

เฉพาะการปรับตัวของมนุษย์ต่อสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอย่างไม่มีรูป

แบบที่ชัดเจนแน่นอน และมีผลกระทบในวงกว้าง9 ในหนังสือ Adaptation to 

Climate Change: From resilience to transformation ซึง่ Mark Pelling ได้ระบุ

ถงึคณุลกัษณะของการปรบัตวัของสิง่มชีวีติไว้สองลกัษณะ ได้แก่ คณุลกัษณะ

แรกคือ การปรับตัวในฐานะที่มองย้อนกลับไป (adaptation as backward  

looking action) ซึง่กค็อื “ความสามารถในการรบัมอืกบัสถานการณ์ในช่วงเวลา

ที่กดดัน หรือช็อก”10 อันหมายถึงการที่สิ่งมีชีวิตปรับตัวภายหลังเหตุการณ์ภัย

พิบัติที่เพิ่งเกิด และน�ำไปสู่การปรับตัวอย่างรวดเร็วเพื่อที่จะสามารถด�ำรงชีวิต

อยูไ่ด้ คณุลกัษณะทีส่องคอื การปรบัตวัในฐานะทีม่องไปข้างหน้า (adaptation 

as forward looking action) โดยการปรับตัวในลักษณะนี้เกี่ยวข้องกับความ

สามารถของสิ่งมีชีวิตที่เปลี่ยนแปลงไปในลักษณะที่เหมาะสมเพื่อการด�ำรง

ชีวิตต่อไปในระยะยาว Mark Pelling ได้ให้ความส�ำคัญกับคุณลักษณะที่สอง

มากเป็นพิเศษ เพราะการปรับตัวในลักษณะนี้ “มีความเป็นไปได้ที่จะเข้าไป

แทรกแซง ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในเชิงนโยบายในด้านการพัฒนา และ 

น�ำไปสู่การปฏิบัติที่มีความก้าวหน้าเพื่อลดความเสี่ยงอย่างเป็นรูปธรรม”11  

Pelling ยังกล่าวว่า

Where transitional adaptation is concerned with those 

actions that seek to exercise or claim rights existing 

within a regime, but that may not be routinely honoured 

(for example, the active participation of local actors 

in decision-making), transformational adaptation  

 
	 9	 Ibid., 2010. 	
	 10	 แปลโดยผู้เขียน Ibid., 2010, 15.	
	 11	 แปลโดยผู้เขียน Ibid., 2010, 15.	
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describes those actions that can result in the  
over-turning of established rights systems and the 
imposition of new regimes.

	 Pelling ได้ให้ความหมายของการปรับตัว (adaptation) เข้ากับการ
เปลี่ยนแปลง (transformation) โดยความคิดนี้สอดคล้องกับทฤษฎีสัญญา
ประชาคม (the social contract) ซึ่งระบุว่า “สังคมที่ยุติธรรม (a just society) 
คือ สังคมที่อ�ำนาจมีไว้เพื่อรับผิดชอบต่อความสามารถที่จะปกป้องหลักการ
และเห็นพ้องต้องกันในสิทธิพลเมือง”12 อันหมายความว่าอ�ำนาจของรัฐที่ยืน
อยู่บนรากฐานของหลักสัญญาประชาคมมีไว้เพื่อปกป้องหลักการและสิทธิ
ของพลเมืองในสังคมนั้นๆ Pelling จึงเสนอว่าแนวความคิดสัญญาประชาคม
สามารถน�ำมาใช้ในการวิเคราะห์ความชอบธรรมในจัดการกับวิกฤติการณ์ 
ซึ่งสามารถหลีกเลี่ยงไม่ให้เกิดวิกฤติการณ์ในอนาคต และอาจจะน�ำไปสู่การ
เปลี่ยนแปลงในทางการเมืองได้เลย
	 แม้ว่าภยัพบิตัทิีเ่กดิจากการเปลีย่นแปลงของสภาพภมูอิากาศไม่ได้รบั
ประกนัว่าจะเกดิการปรบัตวัและน�ำไปสูก่ารเปลีย่นแปลงไปในทางบวกเสมอไป 
แต่ก็มีตัวอย่างของการเปลี่ยนแปลงในเชิงบวกที่เห็นได้ชัดเจนเกิดขึ้นในระดับ
รัฐชาติและในระดับภูมิภาค เช่นเหตุการณ์ภัยพิบัติจากพายุไซโคลนนาร์กิส 
ทีเ่กดิขึน้ในประเทศเมยีนมา ในเดอืนพฤษภาคม พ.ศ. 2551 พายไุซโคลนมรกต 
ที่เกิดขึ้นที่ไต้หวัน ในปี พ.ศ. 2552 และเหตุการณ์สามภัยพิบัติร้ายแรงใน
ภูมิภาคโทโฮคุ (Tohoku Triple Disaster)13 ที่ประเทศญี่ปุ่น ในปี พ.ศ. 2554 

	 12	 แปลโดยผู้เขียน จาก “a just society is one where those with power are held to account 
over their ability to protect core and agreed-upon rights for citizens.” Ibid., 2010, 
122. 	

	 13	 Tohoku Triple Disaster ประกอบด้วย แผ่นดินไหว สึนามิ และปัญหาจากโรงงานนิวเคลียร์ 
โปรดด ูMarais, Bhadra, and Dyer 2012, In the Wake of Japan’s Triple Disaster: Rebuild-
ing Capacity through International Collaboration, Special Issue: Global Problems/Local 
Solutions 13, No. 2 (2012): 340-357, http://advancesinsocialwork.iupui.edu/index.php/
advancesinsocialwork/article/view/1964, (accessed November 28, 2018). 	
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	 โดยเฉพาะในช่วงวิกฤติของภัยพิบัติจากพายุไซโคลนนาร์กิส 

รัฐบาลทหารเมียนมาพยายามที่จะแสดงอ�ำนาจทางการเมืองภายใน 

อย่างเบ็ดเสร็จ โดยขัดขวางไม่ให้นานาประเทศเข้าไปให้ความช่วยเหลือแก่

ประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากพายุไซโคลน ท�ำให้ผู้คนในพื้นที่ต้องปรับตัว

และเปลี่ยนแปลงวิถีชีวิตเพื่อต่อสู้กับวิกฤติที่เกิดขึ้นโดยแทบจะไม่ได้รับความ

ช่วยเหลือเลยแม้แต่น้อย แต่ขณะเดียวกันในฐานะที่เมียนมาเป็นสมาชิก

องค์การสหประชาชาติ (United Nations) และสมาคมประชาชาติแห่งเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต้ (ASEAN) ท�ำให้รัฐบาลทหารต้องแสดงความรับผิดชอบใน

ระดบัภมูภิาคและระดบันานาชาติ14 ด้วยการเข้าร่วมกบักลุม่แกนไตรภาค ีหรอื 

The Tripartite Core Group (TCG) ซึ่งถือเป็นการร่วมมือพิเศษที่จัดตั้งขึ้นเมื่อ 

วนัที ่30 พฤษภาคม พ.ศ. 2551 เพือ่เป็นกลไกในการให้ความช่วยเหลอืระหว่าง

ประเทศกับประเทศเมียนมา โดยประชาคมโลกได้ให้ความช่วยเหลือเร่งด่วน

ด้านมนุษยธรรมและตอบสนองอย่างเร่งด่วนเพื่อการฟื้นตัวภายหลังภัยพิบัติ

จากพายไุซโคลนนาร์กสิ15 ดงันัน้ เราจงึเหน็ได้ว่าการปรบัตวัผ่านวกิฤตภิยัพบิตัิ

สามารถน�ำไปสู่การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างและนโยบายในระดับภูมิภาค 

ได้อย่างเป็นรูปธรรม

	 เฉกเช่นเดียวกับกรณีของการจัดการภัยพิบัติอุทกภัยที่เกิดขึ้นใน

ประเทศไทย แต่เหตุการณ์ภายหลังน�้ำท่วมใหญ่แสดงให้เห็นพลวัตทางสังคม

และการเมืองไทยในการปรับตัวและการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่ตรงกัน

ข้ามกับหลักการสัญญาประชาคม เหตุการณ์น�้ำท่วมใหญ่ส่งผลให้เกิดการ

	 14	 Ibid., 2010, 124. 	
	 15	 ASEAN, “Press Release of the Tripartite Core Group – Periodic Review: Urgent Needs 

Still to be Met for the Cyclone Affected People Yangon, Myanmar,” December 15, 2008, 
https://asean.org/press-release-of-the-tripartite-core-group-periodic-review-urgent-
needs-still-to-be-met-for-the-cyclone-affected-people-yangon-myanmar/ (accessed 
November 25, 2018). 	
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เปลี่ยนแปลงทางสังคม แต่ไม่ใช่ทางการเมือง โดยสังเกตได้จากการใช้ทุนทาง

สังคม การเรียนรู้เกี่ยวกับภัยพิบัติน�้ำท่วม และการประยุกต์ใช้เทคโนโลยีมา

จัดการกับข้อมูลข่าวสารในระดับท้องถิ่น ในขณะที่ภาครัฐได้เรียนรู้จากความ

ผิดพลาดที่เกิดขึ้นในระยะสั้น แต่ในระยะยาวนั้นรัฐบาลยังไม่ก�ำหนดนโยบาย

หรอืแนวทางการแก้ไขปัญหาน�ำ้ท่วมได้อย่างจรงิจงั สร้างสรรค์และยัง่ยนื ท�ำให้

ในปี พ.ศ. 2560 อุทกภัยยังคงเกิดขึ้นทั่วประเทศ 

3.	 น�้ำท่วมใหญ่ ปี พ.ศ. 2554: จากธรรมชาติสู่ภัยพิบัติ 
	 กรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงของประเทศไทย ตั้งอยู ่บนปาก

แม่น�้ำเจ้าพระยา ซึ่งเป็นทางผ่านที่น�้ำจืดไหลลงสู่ทะเลเปิด ใจกลางของ

กรุงเทพมหานครอยู่ห่างจากอ่าวไทยขึ้นไปทางเหนือเพียง 50 กิโลเมตร พื้นที่

อุดมสมบูรณ์เหมาะสมต่อการท�ำการเกษตร เป็นท่าเรือที่เป็นศูนย์กลางทาง

เศรษฐกจิและการค้าขาย ในเกาะรตันโกสนิทร์เองได้มกีารขดุสร้างคลองประปา

ขึ้นหลายเส้นทางตามพระราชด�ำริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่

หัว รัชกาลที่ 5 เพี่อใช้ในการอุปโภค บริโภคในช่วงน�้ำแล้ง เป็นเส้นทางระบาย

น�ำ้ในฤดฝูน เพือ่ป้องกนัน�ำ้ทะเลหนนุ และยงัใช้เป็นเส้นทางการคมนาคมขนส่ง

อกีด้วย16 ผูค้นทีอ่าศยัอยูใ่นพระนครรวมถงึบรเิวณลุม่แม่น�้ำเจ้าพระยาต่างคุน้

ชนิกบัน�ำ้ท่วมทีม่าตามฤดกูาล ซึง่ถอืว่าเป็นวงจรของระบบนเิวศในพืน้ที ่น�้ำท่วม

ในแต่ละครั้งได้น�ำมาซึ่งความอุดมสมบูรณ์ให้แก่พื้นที่ลุ่มแม่น�้ำ ดังนั้น บริเวณ

ดงักล่าวจงึมคีวามเหมาะสมเป็นอย่างยิง่ในการท�ำเกษตรกรรม โดยเฉพาะการ

เพาะปลูกข้าว ซึ่งเป็นอาชีพหลักของผู้คนในพื้นที่

	 16	 John Bowring, The Kingdom and People of Siam, (London: Savill and Edwards 
printing, 1857). 	
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	 จากประวัติศาสตร์ กรุงเทพมหานครจะเผชิญกับน�้ำท่วมใหญ่ทุกๆ  

15-20 ปีเป็นปกติ หากแต่น�้ำท่วมในปี พ.ศ. 2554 กลายเป็นปรากฏการณ์ที่

วิกฤติที่สุดในรอบ 50 ปี หนึ่งในสาเหตุส�ำคัญคือภัยจากธรรมชาติ ในปี พ.ศ. 

2554 ปีเดียว ประเทศไทยได้รับอิทธิผลจากพายุโซนร้อนถึง 5 ลูกในช่วงฤดู

มรสุม น�ำมาซึ่งปริมาณน�้ำฝนจ�ำนวนมากตั้งแต่เดือนมกราคม จนถึงเดือน

ตุลาคม17 แต่นั่นก็ไม่ใช่สาเหตุเดียวของวิกฤติน�้ำท่วม หากแต่ประกอบไปด้วย

ปัจจยัอืน่ๆ เช่น การเตบิโตของจ�ำนวนประชากร อนัน�ำมาซึง่การขยายผงัเมอืงที่

เปลีย่นแปลงภมูปิระเทศและเส้นทางการระบายน�ำ้อย่างไม่มแีบบแผน รวมทัง้ 

นโยบายการจัดการน�้ำที่ผิดพลาดของรัฐบาล ท�ำให้สิ่งที่เคยเป็นธรรมชาติ 

กลับกลายเป็นภัยพิบัติ เฉกเช่นน�้ำท่วมในปี พ.ศ. 2554

	 3.1	 ปริมาณน�้ำฝนสูงมากที่สุดในรอบ 61 ปี

	 น�ำ้ท่วมเป็นปรากฏการณ์ทางธรรมชาต ิโดยเฉพาะในบรเิวณลุม่แม่น�้ำ 

ในปี พ.ศ. 2554 ส�ำหรบัประเทศไทยถอืได้ว่าเป็นปีทีม่ปีรมิาณน�ำ้ฝนมากทีส่ดุใน

รอบ 61 ปี ตามสถติขิองกรมอตุนุยิมวทิยาตัง้แต่ปี พ.ศ. 2494-255418 เนือ่งจาก

ประเทศไทยได้รบัอทิธผิลจากพายโุซนร้อน 5 ลกูในช่วงมรสมุ อนัได้แก่ Haima 

ในเดือนมิถุนายน, Nock-Ten ในเดือนกรกฎาคม, Haitang ในเดือนกันยายน, 

Nesat และ Nelgae ในเดือนกันยายนและตุลาคมตามล�ำดับ นอกจากนี้ 

ประเทศไทยยังได้รับอิทธิผลความกดอากาศต�่ำเขตร้อนในช่วงเดียวกัน พายุ

โซนร้อน 5 ลูกท�ำให้ฝนตกหนักถึง 1,781 มิลลิเมตร ซึ่งมากกว่าปกติถึง 24% 

ตั้งแต่ช่วงเดือนมกราคมจนถึงเดือนตุลาคม และมากกว่าปริมาณน�้ำฝนในปี 

	 17	 Ibid., 2014. 	
	 18	 กรมอุตุนิยมวิทยา, “ปริมาณฝนและสภาวะอากาศฤดูฝน 2554,” (2555) https://tmd.go.th/

programs%5Cuploads%5Cweatherclimate%5Cปรมิาณฝนและสภาวะอากาศฤดฝูน%20
2554.pdf (สืบค้นเมื่อ 25 พฤศจิกายน 2561).	
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2553 ถงึ 19%19 นีเ่ป็นปรมิาณน�ำ้ฝนทีม่ากทีส่ดุทีม่กีารบนัทกึไว้และมากกว่าค่า

เฉลีย่ปรมิาณน�้ำฝนทีว่ดัได้ในรอบ 50 ปีทีผ่่านมาถงึ 35%20 แม้ว่าจะมเีพยีงแค่

พายใุต้ฝุน่ Nock-Ten ทีเ่ข้าปะทะกบัประเทศไทยโดยตรงในวนัที ่31 กรกฎาคม 

2554 แต่พายใุต้ฝุน่ลกูนีก้ท็�ำให้เกดิน�ำ้ท่วมฉบัพลนัมากถงึ 11 จงัหวดัทางภาค

เหนือและภาคอีสานของประเทศไทย21 และที่ส�ำคัญคือ ปริมาณน�้ำในแม่น�้ำ

เจ้าพระยาเพิ่มสูงขึ้นเรื่อยๆ อย่างมีนัยส�ำคัญ22 

	 19	 Ibid., 2012. 	
	 20	 Ibid., 2012.	
	 21	 น�้ำท่วมฉับพลัน เกิดขึ้นที่จังหวัดแม่ฮ่องสอน น่าน แพร่ อุตรดิตถ์ พิษณุโลก พิจิตร หนองคาย 

เลย อุดรธานี สกลนคร และนครพนม 	
	 22	 Nuanchan Singkran and Jaya Kandasamy, “Developing a strategic flood risk manage-

ment framework for Bangkok, Thailand,” Natural Hazards 84, no. 2 (2016): 933-957, 
https://link.springer.com/article/10.1007/s11069-016-2467-x (accessed November 
21, 2018). 

		  Takahiro Sayama, Yuya Tatebe and Shigenobu Tanaka, “An emergency response-type 
rainfall-runoff-inundation simulation for 2011 Thailand floods,” Journal of Flood Risk 
Management 10, no. 1 (2017): 65-78, http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/
jfr3.12147/abstract (accessed November 19, 2017).  	
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รูปที่ 1: จ�ำนวนน�้ำที่ปล่อยออกจากแม่น�้ำเจ้าพระยาที่จังหวัดนครสวรรค์

ตั้งแต่เดือนมิถุนายนถึงเดือนตุลาคม ในปี 1956-1999 และปี 2011

ที่มา:	 GaME-T2 Data Centre และข้อมูลจากกรมชลประทาน 255423 

	 23	 Daisuke Komori, Shinichirou Nakamura, Masashi Kiguchi, Asako Nishijima, Dai Yamazaki,
Satoshi Suzuki1, Akiyuki Kawasaki, Kazuo Oki and Taikan Oki, “Characteristics of the 
2011 Chao Phraya River flood in Central Thailand,” Hydrological Research Letters 6 
(2012): 41-46, http://wci.t.u-tokyo.ac.jp/kawasaki/results/2012/2012-04_Komori_HRL.
pdf (accessed November 28, 2017).  	
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รูปที่ 2: พายุโซนร้อน 5 ลูก ที่มีอิทธิพลต่อประเทศไทย ในปี พ.ศ. 2554

ที่มา:	 กรมอุตุนิยมวิทยา, 2555.

	 ด้วยปริมาณน�้ำฝนที่เพิ่มมากขึ้น ท�ำให้ปริมาณน�้ำที่กักเก็บไว้ในเขื่อน

ภูมิพลและเขื่อนสิริกิติ์เพิ่มขึ้นมากตามไปด้วย ตั้งแต่เดือนกรกฎาคม 2554 

เขือ่นทัง้สองเกบ็น�้ำไว้มาก ขณะทีป่ล่อยน�้ำออกในปรมิาณทีน้่อยมาก จนมาถงึ

เดอืนตลุาคม เขือ่นทัง้สองจงึมปีรมิาณน�ำ้ทีส่งูถงึ 100% ของปรมิาณน�ำ้ทีเ่ขือ่น

สามารถรบัได้24 นอกจากนี ้ในช่วงท้ายของเดอืนกนัยายนและต้นเดอืนตลุาคม 

พายุ Haitang และใต้ฝุ่น Nesat และ Nalgae ได้น�ำพาปริมาณน�้ำฝนจ�ำนวน

มากเข้ามาในประเทศไทย จนปริมาณน�้ำของประเทศสูงขึ้นมาก ท�ำให้เกิด

	 24	 Ibid., 2012. 	
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น�้ำท่วมใน 16 จังหวัดในภาคเหนือตอนล่างและภาคกลาง25 ของประเทศไทย 

พืน้ทีน่�ำ้ท่วมเริม่ขยายวงกว้างมากขึน้เรือ่ยๆ ตัง้แต่เดอืนตลุาคม จนถงึต้นเดอืน

ธันวาคม พ.ศ. 255426 

	 3.2	 การเติบโตของจำ�นวนประชากร และการขยายเมืองอย่าง

ไม่มีการวางผังเมือง

	 การเติบโตของจ�ำนวนประชากรในกรุงเทพฯ และปริมณฑล และ

การขยายตัวเมืองอย่างไม่มีการวางผังเมือง ส่งผลท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 

ทางภูมิศาสตร์และสิ่งแวดล้อม ข้อมูลจากส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ พ.ศ. 

255527 พบว่า ประเทศไทยมีประชากรประมาณ 65.5 ล้านคนในปี พ.ศ. 2553 

ในกรงุเทพฯ ทีเ่ดยีวมคีวามผนัผวนของจ�ำนวนประชากรอยูร่ะหว่าง 8.25-10.3 

ล้านคน รวมทั้งจ�ำนวนประชากรเข้าๆ ออกๆ กรุงเทพฯ เช่น ประชากรที่เข้า

มาท�ำงานในกรุงเทพฯ ในตอนกลางวัน และออกจากกรุงเทพฯ เพื่อกลับบ้าน 

ในเวลาหลังเลิกงาน การเจริญเติบโตของจ�ำนวนประชากรในกรุงเทพฯ ในช่วง 

30 ปีที่ผ่านมาน�ำมาซึ่งปัญหาหลายประการ เช่น ความต้องการใช้พื้นที่เพื่อ

อยู่อาศัยและเพื่อธุรกิจมากขึ้น น�ำมาซึ่งการขยายเมืองสู่เขตปริมณฑล มีการ

เปลี่ยนแปลงภูมิประเทศอย่างไม่มีแบบแผน การปรับเปลี่ยนพื้นที่จากพื้นที่

การเกษตรมาเป็นเมือง และมีความต้องการใช้ทรัพยากรที่เพิ่มมากขึ้นอย่าง

หลีกเลี่ยงไม่ได้

	 25	 จังหวัดที่น�้ำท่วม ได้แก่ พิษณุโลก สุโขทัย พิจิตร นครสวรรค์ ลพบุรี อุทัยธานี อยุธยา 
สิงห์บุรี  อ ่างทอง สระบุรี  นครนายก ปราจีนบุรี  ปทุมธานี นนทบุรี  นครปฐม และ
กรุงเทพมหานคร	

	 26	 อ้างแล้ว, 2555. 	
	 27	 กลุ่มสถิติประชากร, “รายงานเบื้องต้นสำ�มะโนประชากรและเคหะ ปี 2554,” (กรุงเทพฯ: 

สำ�นักงานสถิติแห่งชาติ, 2554) http://popcensus.nso.go.th/upload/popcensus-08-08-
55-E.pdf (สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561). 	
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	 การปรับเปลี่ยนที่ดินจากที่ใช้เพื่อการเกษตรให้กลายเป็นเมืองและ

การอุตสาหกรรมโดยที่ไม่มีการวางผังเมืองที่ดี ท�ำให้กรุงเทพฯ มีแนวโน้มที่จะ

เกิดน�้ำท่วมรุนแรงภายในระยะเวลาเพียง 30 ปี บ้านไม้และคลองประปาใน

อดีตถูกแทนที่ด้วยตึกรามบ้านช่องที่สร้างด้วยคอนกรีตและเหล็กที่มีน�้ำหนัก

มาก อันมีผลสืบเนื่องมาจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตั้งแต่ปี 

พ.ศ. 2504 หลังสงครามโลกครั้งที่ 1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจฯ ฉบับนี้มุ่งเน้นไป

ที่การพัฒนาเศรษฐกิจเป็นหลัก โดยรัฐบาลได้ลงทุนเพื่อพัฒนาสาธารณูปโภค

พื้นฐานต่างๆ เช่น ถนน การโทรคมนาคม ระบบน�้ำประปา การจัดการน�้ำทิ้ง 

และการขนส่ง โดยไม่ได้มีการวางผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ ผลที่ตามมา 

กค็อื ทีร่าบลุม่แม่น�ำ้ของกรงุเทพฯ ถกูแทนทีด้่วยโครงสร้างเมอืงทีม่นี�ำ้หนกัมาก

เกินกว่าที่พื้นที่จะสามารถรับน�ำ้หนักไหว และท�ำให้กรุงเทพฯ และปริมณฑล 

มีความเสี่ยงต่อการเกิดน�้ำท่วมรุนแรง28 

	 จ�ำนวนประชากรที่เพิ่มมากขึ้นและความเป็นเมืองของกรุงเทพฯ ส่ง

ผลต่อการใช้ที่ดินในเขตเมือง พื้นที่ทางการเกษตรของกรุงเทพฯ และจังหวัด

ข้างเคยีงทัง้หมดถกูท�ำให้กลายเป็นทีด่นิในเขตเมอืง เมือ่กรงุเทพฯ เริม่ขยายตวั

จนกลายเป็นกรงุเทพมหานครและปรมิณฑล29 การใช้ทีด่นิทัง้หมดได้กลายเป็น

ที่อยู่อาศัย ห้างสรรพสินค้า และพื้นที่ในเขตอุตสาหกรรม เพื่อที่กรุงเทพฯ และ 

	 28	 Surapee Engkagul, “Flooding features in Bangkok and vicinity: geographical 
approach,” GeoJournal 31, no. 4 (1993): 335-338, https://www.jstor.org/ 
stable/41146099 (accessed November 21, 20178). 	

	 29	 Bangkok Metropolitan Region (BMR) ครอบคลมุพืน้ที ่กรงุเทพฯ และ 5 จงัหวดัรอบๆ ไดแ้ก ่
นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี สมุทรปราการ และสมุทรสาคร	
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ปริมณฑลจะได้เป็นศูนย์กลางของการลงทุนจากต่างชาติ30 การเปลี่ยนแปลง

การใช้ที่ดินปราศจากการวางผังเมืองที่เป็นระเบียบและมีประสิทธิภาพ  

เพราะรัฐบาลขาดการวางแผน และที่ส�ำคัญคือการขยายเขตเมืองนี้ได้ไป

เบียดเบียนและลดช่องทางการระบายน�้ำที่มีมาแต่ในอดีต ท�ำให้ระบบระบาย

น�้ำขังอุดตัน และในบางเขตของกรุงเทพฯ ระบบระบายน�้ำหายไปเพราะถูก

แทนที่ด้วยถนนหนทางและสิ่งก่อสร้าง 

	 นอกจากนี้ การเติบโตของประชากรของกรุงเทพฯ น�ำมาซึ่งความ

ต้องการในการใช้ทรพัยากรเป็นจ�ำนวนมาก นอกจากน�้ำประปาทีร่ฐับาลจดัหา

ให้ ยงัมกีารขดุเจาะน�ำน�ำ้บาดาลขึน้มาใช้เป็นวงกว้าง ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2541 จนถงึ

ปี พ.ศ.2544 กรุงเทพฯ มีการขุดเจาะน�ำ้บาดาลมากกว่า 2.2 ล้านลูกบาศก์

เมตรต่อวัน โดย 60% ถูกน�ำไปใช้เพื่อการอุตสาหกรรม31 ก่อนที่การขุดเจาะน�้ำ 

	 30	 Catharin Dalpino, “Thailand in 2011: High Tides and Political Tensions,” Asian Survey
52, no. 1 (2012): 195-201, http://www.jstor.org/stable/10.1525/as.2012.52.1.195  
(accessed November 21, 2018).  

		  Chudech Losiri, Masahiko Nagai, Sarawut Ninsawat and Rajendra P. Shrestha,  
“Modeling urban expansion in Bangkok metropolitan region using demographic–
economic data through Cellular Automata-Markov Chain and Multi-Layer Percep-
tron-Markov Chain models,” Sustainability 8, no. 7 (2016): 1-23, http://www.mdpi.
com/2071-1050/8/7/686 (accessed November 21, 2018). 

		  Danny Marks and Frank Thomalla, “Responses to the 2011 floods in Central Thailand: 
perpetuating the vulnerability of small and medium enterprises?,” Natural Hazards 
87, no. 2 (2017): 1147-1165. 	

	 31	 Juan Fornés and Kriangsak Pirarai, “Groundwater in Thailand,” Journal of Environ-
mental Science and Engineering B 3, (2014): 304-315. 

		  Oranuj Lorphensri, Tussanee Nettasana and Anirut Ladawadee, “Groundwater  
Environment in Bangkok and the Surrounding Vicinity, Thailand,” in Groundwater 
Environment in Asian Cities: Concepts, Methods and Case Studies, ed. Sangam 
Shrestha, Vishnu Pandey, Shashidhar Thatikonda and Binaya Shivakoti, Butterworth-
Heinemann: Elsevier Inc. (2016): 229-262.



345 

บาดาลต้องหยดุชะงกั และลดลงจนเหลอื 0.75 ล้านลกูบาศก์เมตรต่อวนั เพราะ

รัฐบาลมีการจัดเก็บภาษีน�้ำบาดาลเป็นครั้งแรก ในปี พ.ศ. 255132 แต่ก็สาย 

ไปเสยีแล้ว เมือ่การสบูน�ำ้บาดาลออกมาใช้อย่างหนกัท�ำให้พืน้ทีใ่นบางส่วนของ

กรงุเทพฯ ทรดุตวัลง ปัจจบุนักรงุเทพฯ มคีวามสงูเพยีง 0.5-2 เมตรจากระดบัน�้ำ 

ทะเล จากการศกึษาของสภาปฏริปูแห่งชาต ิในปี พ.ศ. 2558 กรงุเทพฯ มคีวาม

เสี่ยงที่จะจมอยู่ใต้น�้ำภายในเวลาน้อยกว่า 15 ปี การรวมกันของน�้ำทะเลหนุน

และน�้ำจากแม่น�้ำล�ำธารจะท�ำให้กรุงเทพฯ มีโอกาสสูงที่จะต้องเผชิญหน้ากับ

สถานการณ์ที่เรียกว่า “กระบวนการหายไปของพื้นที่อยู่อาศัย” (the process 

of living space disappearing) ภายในระยะเวลา 15 ปี33 ภายในปี พ.ศ. 2573 

มีความเป็นไปได้ที่พื้นที่ทั้งหมดของกรุงเทพฯจะจมอยู่ใต้น�้ำ34 ด้วยจ�ำนวน

ประชากรที่เพิ่มมากขึ้น และการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างล้างผลาญ ท�ำให้

กรงุเทพฯ ไม่เพยีงแต่มคีวามเสีย่งทีจ่ะเกดิน�ำ้ท่วมเท่านัน้ แต่ยงัท่วมขงัเป็นเวลา 

นาน เนื่องจากน�้ำที่ไหลลงมาจากภาคเหนือไม่สามารถออกสู่ทะเลได้เมื่อน�้ำ

ทะเลหนุนเข้ามา และแผ่นดินของกรุงเทพฯ มีความเสี่ยงที่จะทรุดตัวลงทุกปี  

ดงันัน้ น�ำ้ท่วมกรงุเทพฯ และประเทศไทยจงึกลายเป็นปัญหาส�ำคญัและร้ายแรง

	 32	 Yatsuka Kataoka and Tetsuo Kuyama, “Groundwater Management Policies in Asian 
Mega-Cities,” in Groundwater Management in Asian Cities: Technology and Policy 
for Sustainability, ed. Satoshi Takizawa, (Tokyo: Springer, 2008): 225-245. 	

	 33	 Pichayada Promchertchoo, “Asia’s future cities: can Bangkok turn back the rising tide 
and stop sinking?,” Channel News Asia, March 1, 2017, http://www.channelnewsa-
sia.com/news/asiapacific/asia-s-future-cities-can-bangkok-turn-back-the-rising-tide-
and-s-7612754 (accessed September 30, 2018). 	

	 34	 The Economist, “Bangkok gets that sinking feeling,” April 27, 2000, http://www.
economist.com/node/304819 (accessed September 30, 2018). 

		  The Weather Channel, “Bangkok is sinking and may be underwater in 15 years, 
Study Says,” 27 July 2015 https://weather.com/science/environment/news/bangkok-
sinking-subsidence-warming-15-years?_escaped_fragment_ (accessed September 
30, 2018).	
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	 3.3	 การตอบสนองของรัฐบาลต่อความเสี่ยงอุทกภัย

	 ปัญหาส�ำคัญที่ท�ำให้เหตุการณ์ปกติกลายเป็นภัยพิบัติคือการจัดการ

ภัยพิบัติที่ไร้ประสิทธิภาพของรัฐบาลหรือผู้มีอ�ำนาจ35 น�้ำท่วมในปี พ.ศ. 2554 

ทีก่ลายเป็นอทุกภยัร้ายแรงเป็นหลกัฐานทีแ่สดงให้เหน็ความแตกแยกทางการ

เมืองอย่างชัดเจนระหว่างรัฐบาลไทยและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พรรค

เพื่อไทยเพิ่งได้รับการเลือกตั้งเข้าสู่สภา โดยมีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเป็น

นายกรฐัมนตร ีเข้ารบัต�ำแหน่งเมือ่วนัที ่10 สงิหาคม พ.ศ. 2554 ถกูท้าทายด้วย

กรณนี�ำ้ท่วมทีก่�ำลงัเข้าขัน้วกิฤตทินัที36 ขณะทีค่วามผดิพลาดทัง้หลายเกีย่วกบั

การจัดการน�้ำและน�้ำท่วมภาคใต้เมื่อปี พ.ศ. 2553 ถูกโยนไปให้รัฐบาลก่อน

หน้าคือ รัฐบาลผสมภายใต้การน�ำของพรรคประชาธิปไตย โดยมีนายอภิสิทธิ์  

เวชชาชวีะ เป็นนายกรฐัมนตร ี(2551-2554)37 ในช่วงสมยัรฐับาลดงักล่าวเขือ่น

หลกัสองเขือ่นของประเทศไทยคอืเขือ่นภมูพิลและเขือ่นสริกิติิต้์องรบัมวลน�้ำไว้

เป็นจ�ำนวนมากแล้ว ทั้งๆ ที่ฤดูมรสุมยังไม่มาถึง รัฐบาลอภิสิทธิ์ไม่ยอมปล่อย

มวลน�้ำออกจากเขื่อนสิริกิติ์ก่อนที่ประเทศไทยจะได้รับผลกระทบจากพายุ 

Haima ในต้นเดอืนกรกฎาคม แต่ในเวลาต่อมารฐับาลเพือ่ไทยกย็งัคงเกบ็มวล

น�้ำจ�ำนวนมากเอาไว้ในเขื่อนภูมิพลในช่วงเดือนตุลาคม ขณะที่ประเทศไทย

ก�ำลังได้รับอิทธิพลจากพายุ Haitang, Nesat และ Nalgea เช่นกัน38 

	 35	 Louis Lebel Jesse B. Manuta and Po Garden, “Institutional traps and vulnerability to 
changes in climate and flood regimes in Thailand,” Regional Environmental Change 
11, no. 1 (2011): 45-58, https://link.springer.com/article/10.1007/s10113-010-0118-4 
(accessed November 23, 2018). 	

	 36	 Naila Maier-Knapp, “Betwixt Droughts and Floods: Flood Management Politics in 
Thailand,” Journal of Current Southeast Asian Affairs 34, no. 1 (2015): 57-83, https://
journals.sub.uni-hamburg.de/giga/jsaa/article/view/841 (accessed November 23, 
2018). 	

	 37	 Ibid., 2012 และ Ibid., 2015. 	
	 38	 Ibid., 2016. 	
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	 ในขณะนั้น รัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (2554-2557) กลับมีความ 

เชื่อมั่นว่าน�้ำจะไม่ท่วมกรุงเทพฯ อย่างแน่นอน ในวันที่ 13 ตุลาคม พ.ศ. 2554  

กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) ได้แจ้งข่าวให้ประชาชนทราบว่า 

“รัฐบาลยังรับมือไหว ไม่มีอะไรน่าวิตก และยืนยันว่าสถานการณ์ยังไม่รุนแรง 

เหมือนที่กรมป้องกันฯ เตือนคนกรุงเทพมหานคร”39 ซึ่งขัดแย้งกับการ 

แถลงข่าวก่อนหน้านี้ของหัวหน้าทีมปฏิบัติการของ ศปภ. นายปลอดประสพ 

สุรัสวดี, รมว.วิทยาศาสตร์ฯ ที่ว่า “สถานการณ์น�้ำท่วมในปทุมธานีเริ่มวิกฤต  

จงึขอเตอืนให้ประชาชนในพืน้ทีป่ทมุธานแีละใกล้เคยีงอพยพมาอยูท่ีด่อนเมอืง”40 

	 นอกจากนี้ นายกยิ่งลักษณ์เองก็ยืนยันชัดเจนว่า “น�้ำท่วมเอาอยู่และ

มีแผนจัดการแก้ไขปัญหาได้อย่างทันท่วงที”41 จนกลายเป็นวลีติดปากคน

ไทยทั้งประเทศว่า “เอาอยู่”42 ดังนั้น รัฐบาลจึงละเลยที่จะเตรียมการรับมือกับ 

น�้ำท่วมที่จะมาอย่างกะทันหัน รัฐบาลเกรงว่าการเตือนประชาชนกับข่าวว่า

กรุงเทพฯ อาจจะโดนน�้ำท่วม จะท�ำให้ประชาชนเกิดความตื่นตระหนกกับข่าว

ร้ายทีไ่ม่เกดิขึน้จรงิ ในช่วงเวลาแห่งความขดัแย้งระหว่างรฐับาลเช่นนี ้การเตรยีม 

การรับมือกับน�้ำท่วมอาจจะเป็นการส่งสัญญาณว่ารัฐบาลไม่มีความมั่นใจ

ในการจัดการน�้ำได้อย่างเต็มที่ และท�ำให้เกิดความยุ่งยากในทางการเมือง 

เพราะความแตกแยกท�ำให้เกดิการค�ำเตอืนหรอืค�ำสัง่ทีข่ดัแย้งกนั43 สถานการณ์

	 39	 สำ�นักข่าวอิศรา, “ลำ�ดับรับมืออุทกภัย ‘ยิ่งลักษณ์-ศปภ.’ การเมือง นำ�หน้าแก้ปัญหา,” 20 
ตุลาคม 2554, https://www.isranews.org/isranews-scoop/4019-ลำ�ดับรับมืออุทกภัย 
“ยิ่งลักษณ์-ศปภ-”-การเมือง-นำ�หน้าปัญหาประชาชน.html (สืบค้นเมื่อ 23 พฤศจิกายน 
2561).	

	 40	 Ibid, 2554. 	
	 41	 ไทยรฐั, “น�ำ้ท่วมเอาอยู ่‘ป’ู รบัประกนั ฟุง้ไทยเจ๋งสดุ,” 7 มนีาคม 2555, https://www.thairath.

co.th/content/243673 (สืบค้นเมื่อ 28 พฤศจิกายน 2561).	
	 42	 มติชน, ‘ปชป.’แจง ร้อง ‘ยิ่งลักษณ์’ ท�ำน�้ำท่วมปี’54 เพราะวลี ‘เอาอยู่’ แต่กลับเอาไม่อยู่, 

24 กันยายน 2559, https://www.matichon.co.th/politics/news_297138 (สืบค้นเมื่อ 28 
พฤศจิกายน 2561).	

	 43	 Seth Mydans, “Fears revived in Bangkok as flood waters surge,” The New York Times, 
October 19, 2011, https://www.nytimes.com/2011/10/20/world/asia/fears-revived-in-
bangkok-as-flood-waters-surge.html (accessed November 28, 2018). 	
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แบบนี้ ไม่เหมาะกับการจัดการความเสี่ยงและการจัดการภัยพิบัติอย่างมี

ประสิทธิภาพโดยสิ้นเชิง

	 ในทางตรงกันข้าม ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ ที่มาจากการเลือกตั้งใน

ขณะนั้นคือ หม่อมราชวงศ์สุขุมพันธุ์ บริพัตร (2552–2559) ซึ่งสังกัดพรรค

ประชาธปิไตย ได้ยนืยนัหนกัแน่นว่ากรงุเทพฯ จะถกูน�ำ้ท่วมแน่นอน ดงันัน้เขาจงึ 

พยายามทุกวิถีทางที่จะปกป้องกรุงเทพฯ ไม่ให้ถูกน�้ำท่วม ขณะที่รัฐบาลพรรค

เพื่อไทยพยายามที่จะเปลี่ยนเส้นทางน�้ำที่ก�ำลังไหลลงมาสู่ภาคกลางตอนล่าง 

แทนที่จะร่วมมือกันรับมือกับมวลน�ำ้ที่ก�ำลังไหลมาสู่กรุงเทพฯ หม่อมราชวงศ์

สุขุมพันธุ์กลับเข้าไปเผชิญหน้ากับความขัดแย้งทางการเมืองโดยตรง ด้วยการ

บอกประชาชนทีอ่าศยัอยูใ่นกรงุเทพฯ ว่า “ให้ฟังค�ำสัง่จากตนคนเดยีวเท่านัน้”44 

การกล่าวแบบนีข้องหม่อมราชวงศ์สขุมุพนัธุ ์บรพิตัร แฝงใน

นัยไว้สองประการ: รัฐบาลยิ่งลักษณ์อาจจะยังอยู่ได้แม้ว่า

จะมีการจัดการกับปัญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติได้อย่าง

ย�่ำแย่เพราะรัฐบาลของเธอเป็นเสียงข้างมากในสภา และผู้

ว่าราชการท่านอื่นๆ ไม่จ�ำเป็นต้องเป็นผู้รับผิดชอบในส่วน

ของตน เพราะพวกเขาไม่ได้มาจากการเลือกตั้งตั้งแต่แรก45 

	 จากความขัดแย้งทางการเมืองแบบนี้ ท�ำให้ประชาชนที่อาศัยอยู่ใน

กรงุเทพฯ ต้องฟังแต่ผูว่้าราชการกรงุเทพฯ เท่านัน้ ส่งผลให้กรงุเทพฯ ต้องพึง่พงิ

	 44	 ไทยรฐั, “แค่ทดสอบระบบน�ำ้ สองยกัษ์ตกีนั! ฝ่ายทีพ่งัคอืประชาชน,” 4 กนัยายน 2555, https://
www.thairath.co.th/content/288342 (สืบค้นเมื่อ 28 พฤศจิกายน 2561).	

	 45	 แปลโดยผู้เขียน จาก “The implication of his order was twofold: that Yingluck might 
survive even poor performance in a natural disaster because of her parliamentary 
majority, and that other governors were not as accountable to their constituents be-
cause they were not elected” จาก Ibid., 2012, 200. 	
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กระสอบทรายขนาดใหญ่และป๊ัมน�ำ้จ�ำนวนมากทีถ่กูสัง่ลงมาจากผูว่้าฯ ก�ำแพง

กระสอบทรายขนาดใหญ่ถูกสร้างขึ้นสูงถึง 18 เมตรไล่ไปตามแนวครองเปรม

ประชากรลงไปทางใต้จนถึงถนนวิภาวดีรังสิต เพื่อป้องกันไม่ให้น�้ำไหลเข้าสู่

เขตเมืองชั้นใน นอกจากนี้หม่อมราชวงศ์สุขุมพันธุ์ยังเพิ่มปั๊มน�้ำเข้าไปถึง 24 

ตัวเพื่อที่จะช่วยปั๊มน�้ำออกจากเมืองหลวง46 แต่ผลกลับเป็นไปในทางตรงกัน

ข้าม ก�ำแพงกระสอบทรายและปั๊มน�้ำต่างหากที่ท�ำให้น�้ำขังในเขตเมืองชั้นใน

มากกว่าจะระบายน�ำ้ออก ดงันัน้ เมือ่กรงุเทพฯ ไม่สามารถป้องกนัน�ำ้ได้อกีต่อไป 

น�้ำจึงเข้าท่วมเขตเมืองชั้นในอย่างรวดเร็วและขังนาน 

	 ในประเทศไทย น�้ำท่วมพื้นที่ชนบทและชุมชนเมืองที่ตั้งอยู่ริมแม่น�้ำ

ถือเป็นเรื่องปกติที่เกิดขึ้นอยู่เสมอ แต่บริเวณเมืองที่ไม่ได้สัมผัสกับน�้ำท่วมมา

มากกว่า 10-15 ปี กลบัไม่มปีระสบการณ์ในการรบัมอืกบัน�ำ้ท่วมเลย กรงุเทพฯ

เป็นอีกตัวอย่างหนึ่งที่แสดงให้เห็นว่าประชาชนขาดประสบการณ์ในการท่วม

นาน เพราะกรุงเทพฯ เป็นเมืองหลวงของประเทศไทยที่ต้องรับภาระทางการ

เงินของประเทศไว้ มากกว่า 40% ของผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ หรือ  

จีดีพี (GDP) ดังนั้นรัฐบาลไม่ว่าจะยุคใดสมัยใดก็จะพยายามท�ำทุกวิถีทาง

เพื่อไม่ให้กรุงเทพฯ ต้องเผชิญหน้ากับอุทกภัย โดยรัฐบาลท�ำถึงขั้นที่ว่าจะต้อง 

เปลีย่นเส้นทางน�ำ้ให้ไหลไปท่วมในพืน้ทีช่นบทนอกเขตกรงุเทพฯ แทน47 ด้วยการ 

กระท�ำแบบนี ้ท�ำให้เราเหน็ภาพความแตกแยกระหว่างเขตชนบทและเขตเมอืง

ได้อย่างชดัเจนมากขึน้ โดยเฉพาะค�ำกล่าวของนายกรฐัมนตรยีิง่ลกัษณ์ทีก่ล่าว 

	 46	 AAP, “Bangkok to open floodgates,” 26 February 2015, http://www.sbs.com.au/news/
article/2011/10/20/bangkok-open-floodgates (accessed November 28, 2018). 

		  Terry Fredrickson, “Bangkok governor gets his pumps; flooding widens,” Bangkok 
Post, November 7, 2011, http://www.bangkokpost.com/learning/advanced/265092/
bangkok-governor-gets-his-pumps-flooding-widens (accessed November 27, 
2018).  	

	 47	 Ibid., 2013. 	
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ขอบคุณการเสียสละของชาวชนบททั้งหลาย ที่ยอมให้พื้นที่ของตนเองน�้ำท่วม 

ขณะที่รัฐบาลก�ำลังรักษากรุงเทพฯ ให้แห้งสนิท เธอกล่าวว่า…

ถ้าเราปล่อยให้ก�ำแพงน�้ำพัง หรือท่อระบายน�้ำล้มเหลว  

มวลน�ำ้ทัง้หลายจะเข้าสูก่รงุเทพฯ ชัน้ใน ซึง่ถอืเป็นเมอืงหลวง

ของประเทศเรา นกัลงทนุชาวต่างชาตจิะต้องเสยีความมัน่ใจ

ในประเทศของเรา และสงสัยว่าท�ำไมเราถึงไม่สามารถที่จะ

รักษาเมืองหลวงของเราไว้ได้48 

	 จึงเห็นได้ว่ารัฐบาลยิ่งลักษณ์ให้ความส�ำคัญกับกรุงเทพฯ มากกว่า

พื้นที่ชนบทรอบนอก นอกจากจะเพื่อรักษาความมั่นคงทางเศรษฐกิจของชาติ

เอาไว้แล้ว การรักษากรุงเทพฯ ให้รอดพันจากภัยน�้ำท่วมยังท�ำให้ภาพลักษณ์

ของรัฐบาลของเธอดีในสายตานักลงทุนชาวต่างชาติอีกด้วย

	 คนไทยมักเข้าใจว่าประเทศไทยนั้นอุดมสมบูรณ์ ภูมิใจกับค�ำกล่าวที่

ว่า “ในน�้ำมีปลา ในนามีข้าว” แต่น่าแปลกใจที่ประเทศไทยกลับไม่มีกฎหมาย

เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรน�้ำเลยแม้แต่ฉบับเดียว เพราะเรื่องน�้ำเป็นเรื่อง

อ่อนไหวทางการเมือง ประกอบกับความแตกแยกทางการเมืองและองค์กร 

ของรัฐบาลไม ่มีความสนใจร ่วมกันในการจัดการน�้ำก็ท�ำให ้ประเทศ 

ไม่เคยมีกฎหมายเกี่ยวกับน�้ำออกมาอย่างเป็นรูปธรรม49 แต่ในทางกลับกัน  

	 48	 Shinawatra 2011 cited in Thomas Fuller, “Floodwalls Keep Bangkok Dry but Provinces 
Angry,” The New York Times, October 30, 2011, https://www.nytimes.com/2011/10/31/
world/asia/31iht-thailand31.html (accessed November 20, 2018). 	

	 49	 Ministry of Foreign Affairs, “The Water Sector in Thailand,” Netherlands Embassy in 
Bangkok, May 2016, https://www.netherlandsworldwide.nl/binaries/en-nederland-
wereldwijd/documents/publications/2016/05/18/factsheet-water-sector-in-thailand/
factsheet-the-water-sector-in-thailand-3.pdf (accessed November 20, 2018). 	
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เราจะพบว่ามีหน่วยงานของรัฐมากถึงสามกระทรวงที่เข้าไปเกี่ยวข้องกับการ

จัดการน�้ำ ซึ่งมีการจัดล�ำดับความส�ำคัญของการจัดการน�้ำที่แตกต่างกัน ยก

ตัวอย่างเช่น กรมชลประทาน (Royal Irrigation Department-RID) สังกัด

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ซึ่งจะมีหน้าที่หลักใน “การพัฒนาแหล่งน�้ำตาม

ศักยภาพของลุ่มน�้ำให้เพียงพอ และจัดสรรน�้ำให้กับผู้ใช้น�้ำทุกประเภท และ

จัดให้ได้มาซึ่งน�้ำ หรือ กัก เก็บ รักษา ควบคุม ส่ง ระบาย หรือจัดสรรน�้ำเพื่อ

การเกษตร การพลังงาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม” 50; กรม

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (Department of Disaster Prevention and 

Mitigation) สงักดักระทรวงมหาดไทย มหีน้าทีห่ลกัในการ “พฒันาระบบ กลไก

การจัดการความเสี่ยงจากสาธารณภัยของประเทศไทยและด�ำเนินการจัดการ

สาธารณภยั ทัง้ก่อนเกดิภยั ขณะเกดิภยั และหลงัเกดิภยัให้มมีาตรฐานสากล”51 

ซึง่มไิด้เจาะจงไปทีปั่ญหาด้านน�ำ้เป็นหลกั และกรมทรพัยากรน�ำ้ (Department 

of Water Resources-DWR) สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดล้อม ซึ่งมีเป้าหมายในการ “จัดการทรัพยากรน�ำ้ในพื้นที่เกษตรน�้ำฝน

อย่างพอเพียง สมดุล และยั่งยืน โดยหลักประชารัฐภายในปี 2580”52 โดยมี

ศนูย์ป้องกนัวกิฤตนิ�ำ้ เป็นหน่วยงานเลก็ๆ แทรกอยูใ่นองค์กร เมือ่มหีลายหน่วย

งานรฐัรบัผดิชอบในเรือ่งของการจดัการน�้ำทีแ่ตกต่างกนัเช่นนี ้ผลทีต่ามมากค็อื 

การร่วมมือกันเชิงนโยบายในระดับรัฐจึงเป็นไปได้ยาก ส่งผลให้ข้อมูลข่าวสาร

ทีถ่กูส่งออกไปยงัสาธารณะกลบัมคีวามแตกต่างหลากหลาย และหาความเป็น

	 50	 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ.2557, 
กรมชลประทาน, http://kromchol.rid.go.th/person/main/images/vain_spb/v-39-58.pdf 
(สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561).	

	 51	 กระทรวงมหาดไทย, “กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย,” http://www.disaster.go.th/th/
about_vision.php (สืบค้นเมื่อ 25 พฤศจิกายน 2561). 	

	 52	 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, “กรมทรัพยากรน�้ำ,” http://news.dwr.go.th/
index.php (สืบค้นเมื่อ 23 พฤศจิกายน 2561).	
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หนึ่งเดียวกันได้ยาก53 

	 แม้จะมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการจัดการน�้ำหลายหน่วยงาน แต่

ไม่มีหน่วยงานรัฐหรือกระทรวงใดเลยที่มีหน้าที่โดยตรงในการรับผิดชอบต่อ

การจัดการปัญหาอุทกภัย เพราะรัฐบาลไทยมักจะให้ความส�ำคัญกับน�้ำแล้ง

มากกว่าน�ำ้ล้น54 ส�ำหรบัประเทศไทย ทพุภกิขภยัเกดิขึน้ทกุปี ขณะทีอ่ทุกภยัเกดิ

ขึ้นไม่สม�่ำเสมอ เฉกเช่นค�ำกล่าวที่ว่า “เมื่อน�้ำแล้งกรมชลฯ โดนว่า เมื่อน�้ำท่วม

รฐับาล [ในสมยันัน้ๆ] โดนว่า” ระบบราชการและกระทรวงต่างๆ จงึไม่ให้ความ

ส�ำคัญกับน�้ำท่วมมากเท่าที่ควร กรณีน�้ำท่วมจึงกลายเป็นความ ‘ซวย’ และอยู่

ภายใต้ความรบัผดิชอบโดยตรงของรฐับาลชดุนัน้ๆ ในทีส่ดุแล้วกย็งัไม่มรีฐับาล

ชุดใดเริ่มต้นที่จะเข้ามาแก้ไขปัญหาน�้ำท่วมอย่างจริงจังและยั่งยืน

	 การประเมนิความเสีย่งทีต่�่ำเกนิไปเป็นสาเหตสุ�ำคญัทีท่�ำให้การรบัมอื

กบัปัญหาภยัพบิตัเิป็นไปได้ยาก เมือ่ระดบัน�ำ้ในแม่น�ำ้เจ้าพระยาก�ำลงัเพิม่ขึน้

สูงที่สุดในรอบ 7 ปี ในวันเสาร์ที่ 21 ตุลาคม 2561 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ยุติธรรม พล.ต.อ.ประชา พรหมนอก ผู้ซึ่งได้รับต�ำแหน่งเป็นผู้อ�ำนวยการศูนย์

ช่วยเหลอืผูป้ระสบอทุกภยั กล่าวกบัสาธารณชนว่า “ประชาชนไม่ต้องเป็นกงัวล

มากเกนิไป เพราะน�ำ้ทีก่�ำลงัไหลมานัน้ ได้ลดระดบัลงแล้ว”55 เมือ่น�ำ้ก�ำลงัไหล

มาจากทางภาคเหนอืและก�ำลงัเอ่อล้นเข้ามาในเขตกรงุเทพฯ รฐับาลยิง่ลกัษณ์

มีค�ำสั่งให้หน่วยงานท้องถิ่นต่างๆ เปิดประตูระบายน�้ำเพื่อเปลี่ยนเส้นทางน�้ำ

ให้ไหลลงสู่คลองต่างๆ นอกกรุงเทพฯ เพื่อยังคงรักษากรุงเทพฯ ให้แห้งสนิท 

	 53	 Thitinan Pongsudhirak “The politics behind Thailand’s floods,” The Guardian, October 
21, 2011, https://www.theguardian.com/commentisfree/2011/oct/21/thailand-floods-
bangkok (accessed November 23, 2018). 	

	 54	 Ibid., 2011. 	
	 55	 Tania Branigan, “Bangkok braces for more flooding,” The Guardian, October 23, 2011, 

https://www.theguardian.com/world/2011/oct/23/bangkok-flood-warning-thailand  
(accessed November 23, 2018). 	
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แต่หน่วยงานท้องถิ่นผู้มีอ�ำนาจเต็มในการตัดสินใจเกี่ยวกับอุทกภัยในพื้นที่

ของตนเองทั่วประเทศปฏิเสธที่จะท�ำตามค�ำสั่ง56 เช่น นายกยิ่งลักษณ์ มีค�ำสั่ง

ให้กรุงเทพมหานครเปิดประตูระบายน�ำ้คลองสามวา 1 เมตร แต่ผู้ว่าราชการ

กรุงเทพฯ ต้องการให้เปิดเพียง 75-80 เซนติเมตรเท่านั้น ความขัดแย้งทางการ

เมืองจึงรุนแรงมากขึ้น เมื่อรัฐบาลยิ่งลักษณ์เห็นว่า “เอาไม่อยู่” อีกต่อไปแล้ว 

จงึประกาศใช้ พระราชบญัญตัป้ิองกนัและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 เพือ่

ท�ำให้มเีพยีงรฐับาลของเธอมอี�ำนาจเตม็ในการจดัการกบัอทุกภยัทีก่�ำลงัเกดิขึน้

ทั่วประเทศโดยไม่ต้องขอค�ำปรึกษาจากหน่วยงานท้องถิ่นอีกต่อไป การจัดตั้ง

หน่วยงานเดียวเด็ดขาดเพื่อเข้าไปแก้ไขปัญหาเร่งด่วนแบบนี้ รวมถึงการออก

ค�ำเตือนล่วงหน้า การเตรียมการล่วงหน้า และการอพยพของรัฐบาลไทย กลับ

กลายเป็นความหายนะ เมื่อไม่สามารถสร้างความมั่นใจให้กับประชาชนได้

อีกต่อไป57 ในทางตรงกันข้าม มันกลับท�ำให้ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อน  

เกิดความสับสนว่าควรจะฟังใครก่อน และต้องท�ำอะไรทันทีเพื่อรับมือกับ

อุทกภัยที่ก�ำลังจะเกิดขึ้น58 

	 3.4	 การอพยพและช่วยเหลือที่กลายเป็นภัยพิบัติเสียเอง

	 นอกจากความขัดแย้งทางการเมืองแล้ว การอพยพผู้ประสบอุทกภัย

ในช่วงวิกฤติกลับกลายเป็นภัยพิบัติเสียเอง ในช่วงต้นเดือนสิงหาคม ก่อนการ

เลือกตั้ง ขณะที่ประเทศไทยยังไม่มีรัฐบาลนั้น พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว

ภมูพิลอดลุยเดช (รชักาลที ่9) ทรงขอให้กองทพัไทยท�ำหน้าทีช่่วยเหลอืผูป้ระสบ 

	 56	 Zoe Danie, “PM orders opening of Bangkok floodgates,” ABC News, October 20, 
2011, http://www.abc.net.au/news/2011-10-20/thai-pm-to-open-bangkok-flood-
gates/3581758 (accessed November 23, 2018). 	

	 57	 Ibid., 2016 และ Ibid., 2016.	
	 58	 Ibid., 2011.	
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อทุกภยัให้ดทีีส่ดุ ต่อมาช่วงกลางเดอืนสงิหาคม รฐับาลยิง่ลกัษณ์ได้จดัตัง้ศนูย์

ปฏบิตักิารช่วยเหลอืผูป้ระสบภยั (ศปภ.) ขึน้ทัง้ในระดบัชาต ิระดบัจงัหวดั และ

ระดับต�ำบล ในประเทศที่การเมืองถูกแบ่งฝักแบ่งฝ่ายอย่างลึกซึ้ง ทหารไม่ได้

มีบทบาทในเชิงบวกมากนักต่อชีวิตพลเมืองไทย ทหารไทยมีสถานะเปรียบ

เสมือนข้าราชการติดอาวุธ (armed bureaucracy) ที่มีภาพลักษณ์เป็นเพียง

เครื่องมือทางการเมืองของชนชั้นสูงทางการเมืองของไทย กองทัพไทยพร้อมที่

จะเข้าแทรกแซงทางการเมืองเพื่อที่จะปกป้องสิทธิพิเศษ ผลประโยชน์ รักษา

ต�ำแหน่งและอ�ำนาจทางการเมอืงของพวกเขาได้ทกุเมือ่59 ดงันัน้ ส�ำหรบัคนไทย

แล้ว ทหารไทยมีหน้าทีเ่พยีงแค่เปน็ผูก้ระท�ำรฐัประหารและฆา่พลเรอืนเท่านัน้

	 ในช่วงมหาอุทกภัย ผู้บัญชาการทหารสูงสุด พลเอกประยุทธ์ จันทร์-

โอชา ได้ใช้สถานการณ์นี้เป็นโอกาสในการแสดงด้านดีและเป็นมิตรกับ

ประชาชน โดยการจัดหาให้ทหารมากกว่า 5000 นาย ยานพาหนะมากกว่า 

1000 คัน60 และนักวิศวกรของกองทัพมากกว่าร้อยคน ไปท�ำการช่วยเหลือ 

ผู้ประสบอุทกภัยทันที61 ด้วยการให้ความช่วยเหลืออย่างเร่งด่วนและเห็นผลที่

ชัดเจนเช่นนี้ ในปี พ.ศ. 2554 สวนดุสิตโพลได้ท�ำการส�ำรวจความคิดเห็นของ

ประชาชนต่อการรับมือกับอุทกภัยของรัฐบาลไทย ปรากฏว่า มากกว่า 56.7% 

ของประชาชนชาวไทยรู้สึกประทับใจกับการปฏิบัติหน้าที่ของทหารไทยเป็น

อย่างมาก และเชือ่ว่าทหารไทยเป็นหน่วยงานทีม่ปีระสทิธภิาพในการให้ความ

ช่วยเหลือผู้ประสบภัยมากที่สุด62 

	 59	 Nicholas Farrelly, “Why democracy struggles: Thailand’s elite coup culture,” Australian 
Journal of International Affairs 67, no. 3 (2013): 281-296.	

	 60	 นอกจากนี้ กองทัพเรือยังส่งเรือบรรทุกสินค้ากว่า 2,510 ลำ� และเรือประเภทอื่นๆ อีกจำ�นวน
หนึ่งรวมทั้งหน่วยพยาบาลกว่า 8 หน่วย รวมทั้งเครื่องบินสามลำ�เพื่อใช้ในช่วยเหลือผู้ประสบ
อุทกภัย ดู Ibid., 2011. 	

	 61	 Ibid., 2015.	
	 62	 Post Today “ดุสิตโพลคนชี้ ศปภ.แก้น�้ำท่วมแย่,” 27 พฤศจิกายน 2554, http://www.post-

today.com/politic/124039 (accessed November 23, 2018). 	
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	 รัฐบาลพลเรือนของนางสาวยิ่งลักษณ์และกองทัพไทยควรมี

ประสิทธิภาพในการประสานงานกันได้ดีกว่านี้ หากทั้งสองฝ่ายมีความไว้เนื้อ

เชือ่ใจกนัมากกว่านี ้แต่ค�ำสัง่ของผูบ้ญัชาการทหารสงูสดุในการสัง่เคลือ่นย้าย

กองทพัทีม่ขีนาดใหญ่เช่นนี ้กลบัท�ำให้รฐับาลพลเรอืนทีเ่พิง่มาจากการเลอืกตัง้

เกดิความกงัวลและกดดนัมากยิง่ขึน้ แม้ว่าการกระท�ำของกองทพัไทยจะเป็นไป

เพือ่บรรเทาทกุข์จากอทุกภยัในช่วงวกิฤต ิแต่ประวตัศิาสตร์การเมอืงไทยกลบัชี้

ไปอีกทางหนึ่ง ประชาชนส่วนหนึ่งเองก็เป็นกังวลกับการกระท�ำของทหารไทย

เช่นกัน63 

	 ในเดอืนตลุาคม ปี 2011 นายกยิง่ลกัษณ์ ได้ใช้อ�ำนาจเตม็เข้ามาออก

ค�ำสั่งโดยตรงเพื่อเพิ่มความเร่งด่วนในการควบคุมปัญหาอุทกภัย เมื่อเธอเริ่ม

ยอมรบัว่า ‘อทุกภยัได้คบืคลานเข้ามาถงึรฐับาลของเธอ’ (The Guardian 2011, 

p.1) ขณะนัน้ จงัหวดันนทบรุซีึง่อยูท่างเหนอืของกรงุเทพฯ ก�ำลงัประสบอทุกภยั

อย่างหนัก และถนนหลายสายกลายเป็นแม่น�้ำ นี่คือค�ำเตือนทางธรรมชาติ

ล่วงหน้าว่าน�้ำก�ำลังจะเข้าสู่เมืองหลวงในเวลาอันใกล้ เนื่องจากกรุงเทพฯ โดย

ภูมิศาสตร์ทางธรรมชาติแล้วเป็นทางผ่านที่น�้ำจะไหลผ่านลงสู่อ่าวไทย ทั้งๆ ที่

ทราบสถานการณ์เป็นอย่างดี แต่รัฐบาลยิ่งลักษณ์กลับไม่ได้จัดหาความช่วย

เหลอื หรอืบรรเทาสาธารณภยัให้กบัผูป้ระสบอทุกภยัทีอ่าศยัอยูใ่นชนบทรอบๆ

กรงุเทพฯ อย่างเป็นรปูธรรม วกิฤตอิทุกภยัจงึท�ำให้ชาวบ้านหลายร้อยคนต้องถกู 

ทิง้ไว้ตามท้องนาโดยปราศจากทีพ่กัอาศยั อาหาร น�ำ้สะอาด และยารกัษาโรค64 

	 รฐับาลยิง่ลกัษณ์ ได้จดัตัง้หน่วยปฏบิตักิารบรรเทาอทุกภยัและศนูย์อพยพ 

ผู้ประสบอุทกภัยตามจุดต่างๆ โดยเฉพาะทางตอนเหนือของกรุงเทพฯ บริเวณ 

	 63	 Ibid., 2015. 	
	 64	 Ben Bland, “Thai anger at government flood response,” Financial Times, October 

28, 2011, https://www.ft.com/content/b27a40ae-016e-11e1-b177-00144feabdc0 
(accessed November 27, 2018). 	
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ดังกล่าวควรเป็นพื้นที่ปลอดภัยและมีความเสี่ยงที่จะประสบอุทกภัยได้น้อย

ที่สุด แต่สิ่งที่เกิดขึ้นกลับตรงกันข้ามโดยสิ้นเชิง ยกตัวอย่างเช่น มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ ศนูย์รงัสติ ซึง่ตัง้อยูใ่นจงัหวดัปทมุธาน ีทางตอนเหนอืของกรงุเทพฯ 

ได้อนุญาตให้ใช้โรงยิมของมหาวิทยาลัยเป็นศูนย์อพยพ โรงยิมแห่งนี้สามารถ

ให้ความช่วยเหลอืผูป้ระสบอทุกภยัได้ประมาณ 3,000 คน แต่ในความเป็นจรงิ 

โรงยิมเต็มอย่างรวดเร็วตั้งแต่ช่วงกลางเดือนตุลาคม ซึ่งส่งผลให้ศูนย์อพยพ

หนาแน่นไปด้วยผู้ประสบอุทกภัยจนเกินกว่าพื้นที่จะรับไหว65 เมื่อน�้ำเข้าท่วม

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ศูนย์รังสิต ในเดือนตุลาคม สิ่งแรกที่ต้องท�ำคือศูนย์

อพยพต้องตัดไฟ ท�ำให้ผู้ประสบภัยกว่า 4,000 คนจะต้องย้ายไปยังสนามกีฬา 

ราชมงัคลากฬีาสถาน ซึง่ตัง้อยูใ่จกลางกรงุเทพฯ อกีครัง้หนึง่66 นอกจากนี ้รฐับาล

ได้จัดให้สนามบินดอนเมืองเป็นส�ำนักงานใหญ่ของหน่วยปฏิบัติการบรรเทา

อุทกภัยของรัฐบาลและศูนย์อพยพ แต่วันที่ 24 ตุลาคม น�้ำก็ได้เข้าท่วมสนาม

บินดอนเมืองเช่นกัน67 ดังนั้นหน่วยปฏิบัติการบรรเทาอุทกภัยและศูนย์อพยพ 

ผู้ประสบอุทกภัยตามจุดต่างๆ ที่จัดหาโดยรัฐบาลจึงไม่ประสบความส�ำเร็จใน

การบรรเทาทกุข์ ไม่มปีระสทิธภิาพ และไม่ได้ผล ซ�้ำร้ายยงัท�ำให้ประชาชนต้อง

พบกับวิกฤติในการจัดการโดยภาครัฐอีกด้วย

	 65	 Surapan Laotharanarit, “Thammasat Univ braces for flood, ready to relocate evacuees,”
ReliefWeb, October 18, 2011, http://reliefweb.int/report/thailand/thammasat-univ-
braces-flood-ready-relocate-evacuees (accessed November 27, 2018). 	

	 66	 Paula Hancocks, “Floods reach Bangkok airport, force evacuations,” CNN, October
24, 2011, http://www.cnn.com/2011/10/24/world/asia/thailand-flood/index.html  
(accessed November 27, 2018). 	

	 67	 BBC News, “Thai floods: Bangkok Don Muang airport suspends flights,” October 25, 
2011, http://www.bbc.com/news/world-asia-pacific-15441663 (accessed November 
20, 2018). 	



357 

	 ในช่วงภัยพิบัติ เมื่อรัฐบาลรู้ล่วงหน้าก็ย่อมมีเวลามากพอที่จะมีการ
เตือนภัยและเตรียมการรับมือขั้นต้น (early warning and early action)68 แต่
รฐับาลไทยกลบัเลอืกทีจ่ะรอจนวนิาทสีดุท้ายเพราะการประเมนิความสามารถ
ของตนทีส่งูเกนิไปและประเมนิสถานการณ์ทีผ่ดิพลาด ช่วงปลายเดอืนตลุาคม 
รฐับาลยิง่ลกัษณ์ยงัไม่ยอมประกาศให้ชาวกรงุเทพฯ เริม่อพยพ เพราะยงัคดิว่า
ตนเอง “เอาอยู”่ แต่ในทางตรงกนัข้ามรฐับาลประกาศให้กลบัมวีนัหยดุยาวเพิม่ 
ตั้งแต่วันที่ 27 ถึง 30 ตุลาคมขณะที่ระดับแม่น�้ำเจ้าพระยาก�ำลังเพิ่มสูงขึ้น 
รฐับาลไม่มกีารประสานงานทีช่ดัเจน ท�ำให้ประชาชนเกดิความโกรธ สบัสน และ
ร�ำคาญใจ69 นอกจากนี ้รัฐบาลยงัละเลยที่จะขอความชว่ยเหลอืจากนานาชาติ 
เช่น องค์การกาชาดสากลได้เตรยีมพร้อมทีจ่ะให้ความช่วยเหลอืทัง้สิง่ของและ
การเงิน แต่รัฐบาลกลับไม่สนใจที่จะร้องขอเพราะกลัวเสียหน้า ขณะที่ผู้คน
นับหมื่นๆ คนต้องตัดสินใจย้ายออกจากบ้านของตนเองไปอยู่ในสถานพักพิง
ชั่วคราวเอง เพราะไม่ได้รับค�ำสั่งให้อพยพจากรัฐบาล ทั้งนี้เพราะรัฐบาลรอ
จนถึงนาทีสุดท้าย เมื่อพบว่า “เอาไม่อยู่” แล้ว70 จึงออกค�ำสั่งให้ประชาชนชาว
กรงุเทพฯเริม่อพยพเมือ่น�ำ้ได้เข้ามาท่วมถงึกรงุเทพฯ ชัน้ในแล้ว ซึง่นัน่กส็ายไป 
เสียแล้ว71 

	 68	 International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, World Disasters 
Report 2013: Focus on technology and the future of humanitarian action, (Switzerland: 
International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, 2013), http://
reliefweb.int/report/world/world-disasters-report-2013-focus-technology-and-future-
humanitarian-action-enar (accessed November 27, 2018). 	

	 69	 ส�ำนกัวจิยัเอแบคโพล กเ็ปิดเผยผลส�ำรวจ เรือ่ง เสยีงสะท้อนของชาวบ้านต่อข้อมลูข่าวน�้ำท่วม
จากการแถลงของรฐับาล โดยประชาชนกว่า 89.3% ยงัสบัสนกบัข้อมลูข่าวน�้ำท่วมทีไ่ด้รบัจาก 
ศปภ. ขณะที ่87.2% ข้อมลูข่าวน�ำ้ท่วมจาก ศปภ. ไม่น่าวางใจ และไม่น่าเชือ่ถอื โปรดด ูIbid., 
2011. 	

	 70	 BBC News, “Thailand floods: Bangkok, impossible to protect,” October 20, 2011, 
https://www.bbc.com/news/world-asia-pacific-15381227 (accessed November 27, 
2018). 	

	 71	 Ian McKinnon, “Bangkok districts evacuated as Thai floods continue,” Telegraph, 
November 7, 2011, http://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/asia/thailand/8874260/ 
Bangkok-districts-evacuated-as-Thai-floods-continue.html (accessed November 25, 
2018). 	
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4.	 การเรยีนรูท้างสงัคม (Social Learning) และการเปลีย่นแปลง

เชิงปรับตัว (Adaptive Transformation) หลังอุทกภัยปี 2554
	 บ่อยครั้ง เมื่อประเทศไทยเผชิญกับภาวะวิกฤติ ประชาชนทั่วไปโดย

เฉพาะในส่วนของภาคเอกชนจะออกโครงการรณรงค์เพือ่ให้ความรูใ้นการรบัมอื

กบัวกิฤตนิัน้ๆ ในกรณอีทุกภยัปี พ.ศ. 2554 กเ็ช่นกนั มกีารรณรงค์ให้ความรูพ้ืน้

ฐานมากมายตัง้แต่การรกัษาบ้านเรอืนให้ปลอดภยัจากน�ำ้ท่วม ไปจนถงึวธิกีาร

ดูแลรักษาสุขภาพของตนเองในระหว่างน�ำ้ท่วม นอกจากนี้ยังมีการให้ความรู้

และข้อควรระวัง ช่วยกันท�ำความสะอาดที่อยู่อาศัยและสิ่งก่อสร้างภายหลัง

น�้ำลด ในทางตรงกันข้าม ภาครัฐไม่ได้มีการให้การศึกษา ความรู้ ความเข้าใจ  

การตระหนักรู้ เกี่ยวกับธรรมชาติของน�้ำ และอุทกภัยเลย

	 4.1	 ทุนทางสังคมและการเรียนรู้ทางสังคม 

	 ประชาชนคนไทยได้เรียนรู้จากอุทกภัยร้ายแรงในปี พ.ศ. 2554 โดย

เฉพาะในเรือ่งทนุทางสงัคมและการเรยีนรูท้างสงัคม ตามที ่Pelling ได้กล่าวไว้ 

การเรียนรู้ทางสังคม หมายถึง “ความสามารถและกระบวนการ ผ่านค่านิยม 

ความคิด และการปฏิบัติใหม่ ที่ถูกน�ำไปเผยแพร่และมีการรับรู้แก่สาธารณชน 

จนได้กลายเป็นกระบวนการที่ครอบง�ำในสังคมนั้น หรือการกลายเป็นส่วน

หนึ่งขององค์กรหรือชุมชนท้องถิ่น”72 การเรียนรู้ทางสังคม เป็นทุนทรัพย์ของ

กลุ่มสังคม ส�ำหรับ Pelling แล้ว การปรับตัวเชิงเปลี่ยนแปลง (transformative 

adaptation) นัน้จะก่อร่างสร้างตวัผ่านค่านยิมทีห่ลากหลายและการรวมตวักนั

ของปัจเจกแต่ละคนผ่านการเรยีนรูท้างสงัคม โดยปัจเจกแต่ละคนกจ็ะมคีวาม

	 72	 แปลโดยผู้เขียน โดย Pelling ได้อธิบายว่า social learning “describes the capacity and 
processes through which new values, ideas and practices are disseminated, popu-
larised and become dominant in society or a sub-set such as an organisation or local 
community” จาก Ibid., 2011, 87. 	
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เชื่อส่วนบุคคล และการหล่อหลอมผ่านวัฒนธรรม ดังนั้น ทุนทางสังคม73 และ

การเรียนรู้จะมีบทบาทส�ำคัญมากในการก่อเกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคมได้ 

(social transformation)

	 ในการรับมือกับวิกฤติอุทกภัย ทุนทางสังคมมีบทบาทส�ำคัญในการ

ช่วยเหลอืประชาชนทีไ่ด้รบัผลกระทบจากอทุกภยัในการปรบัตวัและการเอาตวั

รอด ในช่วงมหาอทุกภยัปี พ.ศ. 2554 ชาวไทยจ�ำนวนมากได้รบัความเดอืดร้อน

ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม กายภาพ และด้านอารมณ์ความรู้สึก โดยเฉพาะ

คนยากจนทีอ่าศยัอยูใ่นเมอืงมากกว่า 4 ล้านครวัเรอืนและผูค้นกว่า 13 ล้านคน 

ได้รับผลกระทบจากมหาอุทกภัยนี้ โดยบ้านเรือนกว่า 23,000 หลังถูกท�ำลาย

อย่างสิ้นเชิง มีผู้เสียชีวิตมากกว่า 800 คน และสูญหาย 3 คน74 นอกจากนั้น 

ยงัคงมคีวามขดัแย้งและการแย่งชงิกระสอบทราย และต่อสูก้นัในประเดน็เรือ่ง

ประตูระบายน�้ำอีกหลายกรณี75 

	 ในทางกลับกัน ประชาชนในชุมชุนที่มีความใกล้ชิดสนิทสนมกัน

มาก จะมีความเต็มใจที่จะช่วยเหลือเกื้อกูลและท�ำงานร่วมกันเพื่อรับมือกับ

สถานการณ์วิกฤติได้ดีกว่า เช่นการจัดตั้งกลุ่มเพื่อให้การช่วยเหลือผู้ประสบ

ภัยเพื่อเอาตัวรอดจากสถานการณ์อุทกภัยและการฟื้นฟูหลังน�้ำลด76 ในช่วง

	 73	 ทุนทางสังคม หมายถึง ผลประโยชน์หรือต้นทุนส่วนรวมที่มาจากการช่วยเหลือ มีการร่วมมือ
กันระหว่างบุคคล และระหว่างกลุ่มต่างๆ ในสังคมหรือในชุมชน และมีการใช้ทรัพยากรใน
ชุมชน ดู Neil Adger, “Social Capital, Collective Action, and Adaptation to Climate 
Change,” Economic Geography 79, No. 4 (October 2003): 387-404, https://onlineli-
brary.wiley.com/doi/abs/10.1111/j.1944-8287.2003.tb00220.x (accessed November 
28, 2018). 	

	 74	 Ibid., 2012. 	
	 75	 Zuzana Stanton-Geddes, “2011 floods: how about the poor?,” Bangkok Post, July 23, 

2013, http://blogs.worldbank.org/sustainablecities/bangkok-post-2011-floods-how-
about-poor (accessed November 25, 2018). 	

	 76	 Daniel P. Aldrich, “The importance of social capital in building community resilience,” 
in Rethinking Resilience, Adaptation and Transformation in a Time of Change, eds. 
Wanglin Yan and William Galloway, (Springer, 2017): 91-109 https://link.springer.
com/chapter/10.1007/978-3-319-50171-0_23/fulltext.html (accessed November 25, 
2018). 	
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มหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 เราสามารถแบ่งผู้ประสบภัยออกได้เป็น 3 กลุ่ม 

หลักๆ ได้แก่ กลุ่มแรก คือกลุ่มที่ไม่อพยพออกจากพื้นที่ แต่สามารถปรับตัวให้

อยูไ่ด้ในภาวะน�ำ้ท่วม พวกเขาสามารถเอาตวัรอดจากน�ำ้หลากทีค่่อยๆ ไหลเข้า

ภาคกลางของประเทศ ซึ่งเป็นน�้ำท่วมประจ�ำปี เช่น ในเขตพื้นที่จังหวัดอยุธยา 

สมุทรปราการ และสมุทรสาคร ตัวอย่างเช่น ชาวบ้านในชุมชนไทรน้อย ใน

จังหวัดนนทบุรี สามารถจัดตั้งเป็นกลุ่มชุมชนและร่วมมือกันท�ำงานได้เพราะ

พวกเขามีอัตลักษณ์ร่วมกันในฐานะที่เป็นแรงงานย้ายถิ่นมาจากภาคเหนือ

เหมือนกัน77 บางชุมชนสามารถรับมือกับน�้ำท่วมสูงถึง 3 เมตรได้ด้วยเครื่องมือ 

ที่ง่ายและหาได้ในชุมชนเอง สิ่งเหล่านี้เป็นไปได้ เพราะพวกเขาสามารถ 

พึง่พาทนุทางสงัคมของพวกเขา โดยเฉพาะในชมุชนท้องถิน่ทีใ่ห้ความช่วยเหลอื

ขั้นพื้นฐานแก่สมาชิกในชุมชนและญาติพี่น้องที่อยู่ห่างไกลได้ ไม่ว่าจะเป็น

ความช่วยเหลอืในด้านการเงนิ และสิง่ของต่างๆ ทีห่าได้ง่ายในชมุชนของตนเอง 

	 กลุม่ทีส่อง คอืประชาชนทีม่ฐีานะมากพอทีจ่ะรบัมอืกบัอทุกภยัได้เอง 

กลุ่มนี้คือคนชนชั้นกลางที่ติดตามสถานการณ์น�้ำท่วมอย่างใกล้ชิดตลอดเวลา 

เช่นประชาชนที่อาศัยอยู่ในหมู่บ้านเมืองเอก จังหวัดปทุมธานี ซึ่งอยู่ทางตอน

เหนือของกรุงเทพฯ ขณะที่น�้ำก�ำลังจะหลากเข้าสู่หมู่บ้าน ชาวบ้านในชุมชน

ต่างช่วยกนัจดัหาทรพัยากรต่างๆ เพือ่ป้องกนัไม่ให้น�ำ้เข้าท่วมหมูบ้่าน ในเวลา

อันจ�ำกัด พวกเขาได้สร้างก�ำแพงกั้นน�้ำ ซื้อและติดตั้งปั๊มน�้ำขนาดเล็กรอบๆ 

หมู่บ้าน และช่วยกันระดมทุนซื้อและสร้างกระสอบทรายใช้เองเพื่อสกัดไม่ให้

น�ำ้เข้าท่วมหมูบ้่านและท�ำลายทรพัย์สนิ นีเ่ป็นอกีตวัอย่างหนึง่ของชมุชนชนชัน้

กลางที่อยู่ในจุดที่สามารถปกป้องตัวเองและให้ความช่วยเหลือเพื่อนบ้านใน

หมู่บ้านได้ เมื่อน�้ำเข้าท่วมหมู่บ้าน ระดับน�้ำสูงถึง 2.5 เมตร และน�้ำขังนานถึง 

2 เดือน พวกเขาต่างก็ช่วยกันจัดส่งอาหาร น�้ำสะอาด การรักษาพยาบาลและ

แจกจ่ายการรักษาโรคให้กับเพื่อนบ้านที่ตัดสินใจไม่อพยพ78 

	 77	 Ibid., 2017. 	
	 78	 Ibid., 2017. 	
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รูปที่ 3: ภาพน�้ำท่วมหมู่บ้านเมืองเอก

ที่มา:	 ณรงค์ ไข่ค�ำ, 20 ธันวาคม 2554

	 กลุ่มสุดท้าย คือชาวบ้านที่ไม่ยอมอพยพออกจากพื้นที่อุทกภัยไปอยู่

ในศูนย์อพยพ ด้วยเหตุปัจจัยที่แตกต่างกัน ไม่ว่าจะเป็นเหตุผลทางสังคมหรือ

ทางเศรษฐกจิ แต่ในขณะเดยีวกนั พวกเขากไ็ม่มทีรพัยากรเพยีงพอทีจ่ะย้ายไป

อยู่ในที่ที่ดีกว่าบ้านของตนเอง ชาวบา้นกลุ่มนี้ต้องพึ่งพาอาศยัความชว่ยเหลือ

จากผูอ้ืน่อย่างมากในช่วงคบัขนั79 ตวัอย่างเช่น ในชมุชนคนจนในเมอืง ชาวบ้าน

จะต้องท�ำกระสอบทรายเอง และต้องหยิบยืมปั๊มน�้ำมาจากหมู่บ้านข้างเคียง 

และต้องขอความช่วยเหลือจากเพื่อนบ้าน หรือผู้อื่นเพื่อขนย้ายข้าวของขึ้นสู่

ที่สูง ในบางกรณี ผู้ประสบภัยที่ตัดสินใจไม่อพยพจ�ำนวนหนึ่งร่วมมือกันเป็น 

 
	 79	 Wan S Sophonpanich, “Flooding in Thailand: flee, fight or float.” In Forced Migration 

Review (Oxford, University of Oxford, 2012): 16-17, http://www.fmreview.org/preventing/
sophonpanich.html (accessed November 28, 2018). 	
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ชุมชนเล็กๆ เพื่อจัดตั้งหน่วยลาดตระเวนเพื่อปกป้องและรักษาทรัพย์สินของ

ตนเองและเพื่อนบ้านที่อพยพออกนอกพื้นที่ นอกจากนี้ ยังแจกจ่ายความ 

ช่วยเหลือไปให้ชาวบ้านที่เปราะบางและไม่สามารถช่วยเหลือตนเองใน

สถานการณ์น�้ำท่วมได้

	 จากสถานการณ์อทุกภยัร้ายแรงในครัง้นี ้ท�ำให้คนไทยรบัรูว่้า พวกเขา 

ฝากความหวงัและความช่วยเหลอืไว้กบัรฐับาลได้ไม่มากนกั พวกเขากลบัพึง่พา 

ชุมชนของตนเองได้มากกว่า เพราะความช่วยเหลือในหลายๆ ด้านมาจาก

ตนเองและคนในชุมชน ชาวบ้านให้ความช่วยเหลือกันเองโดยเฉพาะในช่วงที่

ต้องการความช่วยเหลืออย่างรวดเร็วและทันท่วงที ชาวบ้านที่ได้รับผลกระทบ

อย่างรุนแรงในพื้นที่ห่างไกลความเจริญในหลายๆ จังหวัด เช่น ชาวบ้านใน

จังหวัดนครสวรรค์ได้ร่วมมือกันในโครงการก่อสร้างสาธารณูปโภคเล็กๆ และ

ซ่อมแซมบ้านเรือนด้วยตัวของพวกเขาเอง ด้วยความช่วยเหลือทางการเงิน 

และเทคนิคการช่างจากองค์กรอิสระอย่างสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน หรือ 

Community Organization Development Institute (CODI) ซึ่งเป็นองค์กร

สาธารณะ ชาวบ้านทีย่ากจนและคนจนทีอ่ยูใ่นเมอืงสามารถร่วมมอืกนัท�ำงาน

ได้เป็นอย่างดี เมื่อพวกเขาพบว่า “มันจ�ำเป็นจะต้องมีบางสิ่งที่ถาวรที่จะท�ำให้

ชมุชน เข้มแขง็ ด�ำรงอยู ่และรบัมอืได้ (resilience of communities) กบัภยัพบิตัิ

ทีจ่ะเกดิขึน้ในอนาคต”80 ชาวบ้านจงึช่วยกนัซ่อมแซมและก่อสร้างสิง่ปลกูสร้าง

เอง โครงการพัฒนาชุมชนดังกล่าวยังรวมไปถึงการท�ำความสะอาดถนน สร้าง 

ซ่อมแซม และอัพเกรดระบบระบายน�้ำ รวมทั้งติดตั้งสถานีปั๊มน�้ำตามจุดต่างๆ 

โดยชาวบ้านคาดหวังว่าการพัฒนาเช่นนี้จะช่วยให้ชุมชนจัดการและรับมือกับ

ความเสี่ยงต่อภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได้81 

	 80	 World Bank, “Thailand’s flood victims on track to recovery and resilience,” September
25, 2015, http://www.worldbank.org/en/news/feature/2015/09/21/thailand-flood-
victims-on-track-to-recovery (accessed November 26, 2018) 	

	 81	 Ibid., 2015.	
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เราได้รบัความร่วมมอืกนัเป็นอย่างดอีย่างทีไ่ม่เคยมมีากกว่า 

เพราะชาวบ้านเริ่มเห็นผลลัพธ์เป็นที่รูปเป็นร่างอย่างแท้จริง 

เช่น ถนนที่พวกเขาสร้างด้วยมือของเขาเอง ... จากที่เรามี

ชาวบ้านประมาณ 20-30 คน ตอนนี้ เรามีมากกว่า 100 คน 

เรารู้ว่าสิ่งเหล่านี้จะเป็นประโยชน์กับทุกๆ คน82 

	 หลังจากเหตุการณ์อุทกภัยใหญ่ครั้งนี้ ชุมชนบางแห่งได้เริ่มให้

ความส�ำคัญและตระเตรียมระบบการเตือนภัยล่วงหน้าอย่างมีประสิทธิภาพ  

ยกตัวอย่างเช่น ชาวบ้านในชุมชนหมู่บ้านเมืองเอกบางคนตัดสินใจที่จะย้าย

ออกจากบ้านของตวัเอง โดยไม่รอการเตอืนภยัล่วงหน้าและไม่มคี�ำสัง่ให้อพยพ

จากภาครัฐทั้งสิ้น เมื่อพวกเขาได้เรียนรู้ว่าไม่สามารถพึ่งพิงภาครัฐได้อีก ศูนย์

กู้ภัยเมืองเอกจึงได้ถูกจัดตั้งขึ้นอย่างเป็นรูปเป็นร่างครั้งแรกในหมู่บ้านหลัง

จากที่น�้ำได้ลดลงแล้ว ทุกวันนี้สมาชิกในกลุ่ม Facebook ของชุมชนเมืองเอก

กว่า 3,386 คน83 จะได้รบัข้อมลูอบุตัเิหตหุรอืเหตกุารณ์ต่างๆ จากทัว่ทกุมมุของ

หมู่บ้านตามเวลาจริง และมีการเปิดระบบการเตือนภัยล่วงหน้าอยู่ตลอดเวลา 

	 82	 Mr Sakol Bamrungit, In ibid., 2015. 	
	 83	 Facebook, “Muang Ake,” November 28, 2018, https://www.facebook.com/groups/

MuangAke/?fref=nf (accessed November 28, 2018). 	
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รูปที่ 4: ศูนย์กู้ภัยเมืองเอก

ที่มา:	 ลดาวัลย์ ไข่ค�ำ, 25 ตุลาคม 2560

	 ชุมชนทั้งในชนบทและในเมืองต่างก็อาศัยทุนทางสังคมเพื่อฝ่าวิกฤติ

อุทกภัยไปด้วยกันทั้งสิ้น ชาวบ้านในชุมชนได้ให้ความช่วยเหลือผู้ประสบ

อทุกภยั มกีารร่วมมอืกนัเพือ่ทีจ่ะเอาชนะน�ำ้ท่วมไปด้วยกนั และยงัมกีารเตรยีม 

ตัวเพื่อรับมือเพื่อบรรเทาภัยพิบัติที่จะเกิดขึ้นในอนาคตอีกด้วย84 แม้เราจะ 

พบว่าในชุมชนเมือง ความเป็นชุมชนจะมีความเปราะบางมากกว่าชุมชนใน

ชนบทเพราะความร่วมมือระหว่างชาวบ้านในชุมชนเมืองมีอย่างจ�ำกัดและไม่

ค่อยต่อเนื่องเหมือนชุมชนในชนบท แต่ในสถานการณ์น�้ำท่วมท�ำให้เราเห็นว่า 

ชุมชนเมืองที่มีรายได้ต�่ำกลับสามารถพึ่งพาชาวบ้านและหัวหน้าชุมชนของ

ตนเองได้มากกว่าภาครัฐ85 

	 84	 Ibid., 2017, 358. 	
	 85	 Ibid., 2012. 	
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	 4.2	 สื่อสังคมออนไลน์ในฐานะที่เป็นการเรียนรู้อย่างมีข้อมูล 

(Informative Learning)

	 ในช่วงมหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ประชาชนชาวไทยไม่สามารถพึ่งพา 

รัฐบาลได้อีกต่อไป เราจึงเห็นการปรากฏตัวของเทคโนโลยีสมัยใหม่ เช่น  

สือ่สงัคมออนไลน์ ทีเ่ข้ามามบีทบาทและช่วยเผยแพร่ข้อมลู ความรู ้และการให้

ความช่วยเหลือเกี่ยวกับน�้ำท่วมทั้งหมด ในโลกยุคใหม่ “เทคโนโลยีดิจิทัล เช่น

คอมพิวเตอร์ โทรศัพท์มือถือ และอินเทอร์เน็ต ... ได้กลายเป็นส่วนส�ำคัญของ

การด�ำเนนิงานเพือ่เตรยีมความพร้อมในการรบัมอื การแก้ไขและการฟ้ืนฟจูาก

เหตุภัยพิบัติ”86 คนแต่ละคนที่สามารถเข้าถึงอินเทอร์เน็ตได้เริ่มใช้เทคโนโลยี

เหล่านีเ้พิม่มากขึน้ ข้อมลูและทรพัยากรต่างๆ ทีอ่ยูใ่นอนิเทอร์เนต็สามารถช่วย

ให้ผู้คนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารล่าสุดเกี่ยวกับภัยพิบัติที่ก�ำลังเกิดขึ้นได้อย่างต่อ

เนื่องและทันเวลา มีการอัพเดทเรื่องความต้องการความช่วยเหลือได้รวดเร็ว

มากกว่าสื่อแบบดั้งเดิมหรือแหล่งข้อมูลจากรัฐบาล87 สังคมออนไลน์ได้ถูกใช้

อย่างแพร่หลายมากขึ้น โดยเฉพาะในกรณีมหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 เพราะ

ทุกคนสามารถเข้าถึงข้อมูล ข่าวสาร และเนื้อหาออนไลน์ได้ทุกที่ทุกเวลาผ่าน

ระบบอินเทอร์เน็ต 

	 เมื่อสถานการณ์น�้ำท่วมเริ่มเข้าขั้นวิกฤติ คนไทยใช้สื่อสังคมออนไลน์ 

เช่นการส่งข้อความสัน้ (mobile-phone texting) ผูค้นหนัมาใช้ Facebook และ 

Twitter เพิ่มมากขึ้นเรื่อยๆ จาก 19.5% เป็น 25.1% ในเขตเมืองของกรุงเทพฯ 

และจาก 18.8% เพิ่มขึ้นเป็น 24.3% ในจังหวัดอื่นๆ88 อาจารย์และนักศึกษา 

	 86	 Ibid., 2013, 195. 	
	 87	 Maura C. Allaire. “Disaster loss and social media: Can online information increase 

flood resilience?,”  Water Resources Research. 52: 7408-7423. 9 September 2016, 
https://agupubs.onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1002/2016WR019243 (accessed 
November 28, 2018). 	

	 88	 Byron Perry, “Social media innovation flourishes during Thailand floods,” Tech in 
Asia, November 21, 2011, https://www.techinasia.com/thailand-flood-social-media-
innovation (accessed November 21, 2018). 	
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จากมหาวทิยาลยัต่างๆ ได้สร้างบญัช ีFacebook ใหม่ขึน้เพือ่ทีจ่ะเผยแพร่ข้อมลู

ข่าวสารเกี่ยวกับความปลอดภัยในสถานการณ์น�้ำท่วมไว้หลายบัญชี89 เช่น

เดยีวกบัที ่Twitter ได้พสิจูน์ให้เหน็แล้วว่าเป็นเครือ่งมอืทีม่ปีระสทิธภิาพในการ

รบัมอืและอพัเดทสถานการณ์น�ำ้ได้ทนัท่วงท ีเพราะมกีารอพัเดทตลอดเวลาทกุ

นาที เพราะรูปแบบการใช้งานของ Twitter ท�ำให้คนธรรมดากลายเป็นนักข่าว

ประชาชนทีส่ามารถรายงานข้อมลูข่าวสารได้ในทนัท ีตัง้แต่เดอืนกนัยายนจนถงึ 

เดือนตุลาคม พ.ศ. 2554 จ�ำนวนข้อมูล Twitter เพิ่มมากขึ้นถึง 52% และ

จ�ำนวนข้อความเพิม่ขึน้เรือ่ยๆ จนถงึเดอืนพฤศจกิายน โดยข้อความใน Twitter 

สามารถแบ่งออกได้เป็น 5 ประเภทคอื การประกาศสถานการณ์ และการเตอืน

ภัย การประกาศซ�้ำ การขอข้อมูล และการขอความช่วยเหลือ90 เมื่อน�้ำได้ท่วม

ประเทศไทยไปแล้วกว่า 10,196 ตารางกโิลเมตร Hashtag ใน Twitter เกีย่วกบั

การให้ข้อมูลข่าวสารเรื่องน�้ำท่วม เช่น #น�้ำท่วม #thaiflood ทั้งภาษาไทยและ

ภาษาอังกฤษได้กลายเป็น Hashtag อันดับต้นๆ ในประเทศไทย91 

	 นอกจาก Twitter แล้ว เว็บไซต์ออนไลน์ก็มีบทบาทส�ำคัญในการมี

ส่วนร่วมให้การศึกษาและอัพเดทข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับอุทกภัย เว็บไซต์อย่าง 

www.thaiflood.com มาพร้อมกับ Facebook fanpage และแอพพลิเคชั่นบน

	 89	 Arpaporn Winijkulchai, “Thailand’s 2011 flood crisis reveals potential of technology and 
social media in disaster response,” The Asia Foundation, June 27, 2012, http://asia-
foundation.org/2012/06/27/thailands-2011-flood-crisis-reveals-potential-of-technology-
and-social-media-in-disaster-response/ (accessed November 28, 2018) 	

	 90	 Alisa Kongthon, Choochart Haruechaiyasak, Jaruwat Pailai and Sarawoot Kongyoung,
“The role of Twitter during a natural disaster: case study of 2011 Thai flood,” Proceedings 
of PICMET ’12: Technology Management for Emerging Technologies, July 29 - August 
2, 2012: 2227-2232. 	

	 91	 Soo Chin Liew, Avijit Gupta, Aik Song Chia, and Wu Chye Ang, “The flood of 2011 in 
the lower Chao Phraya valley, Thailand: Study of a long-duration flood through satel-
lite images,” Geomorphology 262, (2016): 112-122, http://www.sciencedirect.com/
science/article/pii/S0169555X16301155 (accessed November 28, 2018). 	
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โทรศัพท์มือถือ เป็นความพยายามของภาคเอกชนที่จะเติมเต็มช่องว่างใน

การจัดการข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับน�้ำท่วม (ThaiFlood 2017) นอกจากนี้ “รู้ สู้ 

Flood” ได้ถูกก่อตั้งขึ้นโดยนักแอนิเมชันหน้าใหม่ที่จะช่วยลดความสับสนและ

ความตื่นตระหนกของคนในสังคมที่ได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับอุทกภัยจาก

หลากหลายแหล่งข้อมูล “รู้ สู้ Flood” ใช้สื่อออนไลน์เช่น YouTube ในการ 

เผยแพร่วิดีโอในรูปแบบของการ์ตูนเพื่อให้ความรู้ การศึกษา และสร้างความ

บันเทิงให้กับผู้ชมในเวลาเดียวกัน92 เนื้อหาของวิดีโอนั้นเข้าใจง่ายทั้งเด็กและ

ผู้ใหญ่ ซึ่งจะช่วยท�ำให้ผู้ชมสามารถตัดสินใจจากข้อมูลในวิดีโอดังกล่าว93 

	 นอกจากนั้นเว็ปไซต์ ‘รู้ทันน�้ำ’ (http://www.rootannam.com/) ได้ 

เผยแพร่บรกิารแผนที ่โดยใช้เทคโนโลย ีArcGIS94 ทีใ่ห้ข้อมลูเกีย่วกบัเส้นทางของ

น�ำ้หลากทีก่�ำลงัไหลเข้ามาในบรเิวณต่างๆ ของประเทศไทย ประชาชนสามารถ

คาดการณ์ได้ว่าบ้านของตนเองจะได้รับผลกระทบจากน�้ำท่วมในเวลาอันใกล้

หรือไม่95 อย่างไรก็ตาม นี่คือความช่วยเหลือที่มาจากหลากหลายภาคส่วน  

แต่ก็เป็นอีกความท้าทายหนึ่งของการจัดการข้อมูลให้สอดประสานและเป็น 

	 92	 Daniel Schearf, “Thai Animators Mix Entertainment, Flood Information,” VOA, 
November 17, 2011, https://www.voanews.com/a/thai-animators-mix-entertainment-
and-flood-information-133433448/168189.html (accessed November 28, 2018)

	 93	 MThai News, “รู้ทันน�้ำ ‘น�้ำท่วม’ เข้าใจง่ายแบบ รู้สู้,” 1 พฤศจิกายน 2554, https://news.
mthai.com/flood/138542.html (สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561). 	

	 94	 โปรแกรม ArcGIS (geographic information system (GIS)) เป็นชุดโปรแกรมประยุกต์
ระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์ชุดโปรแกรมหนึ่งซึ่งใช้ในการจัดการข้อมูลภูมิสารสนเทศ พัฒนา
โดย ESRI (Environmental Systems Research Institute) โปรแกรมมีสมรรถนะสูงในการ
คำ�นวณข้อมูลจากหลายๆ ด้าน สามารถแสดงผล วิเคราะห์และจัดการข้อมูลภูมิศาสตร์ เช่น 
แผนที่ สภาพอากาศ ข้อมูลดิน ข้อมูลพืช การทำ�งานของโปรแกรมออกแบบมาให้สามารถ 
นำ�ไปประยุกต์ใช้งานในด้านต่างๆ ได้ มีความสามารถในการจัดการข้อมูลขนาดใหญ่เพื่อเป็น
ตัวเลือกในการวางแผนปฏิบัติการฯ และการตัดสินใจ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด	

	 95	 The Nation, “Social networks overtake papers,” November 17, 2011, http://www.nation-
multimedia.com/news/national/aec/30170060 (accessed November 28, 2018).	
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ไปในทิศทางเดียวกัน เพื่อที่ประชาชนจะได้ประเมินสถานการณ์อุทกภัยด้วย

ตนเอง โดยอาศัยข้อมูลจากหลากหลายแหล่งที่มา 

รูปที่ 5: คลิปจาก “รู้สู้ flood ep.1: รู้จักน�้ำท่วมให้มากขึ้น”

ที่มา:	 รู้สู้ flood 255496 

	 เอกชนได้ริเริ่มใช้สื่อสังคมออนไลน์เป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพใน

การสร้างการเรียนรู้อย่างมีข้อมูล อย่างไรก็ตาม ผู้ใช้จะต้องมีความระมัดระวัง

ในการใช้ข้อมูลข่าวสารที่มาจากสื่อสังคมออนไลน์ด้วยเช่นกัน ข้อจ�ำกัดของ

	 96	 รู้สู้ flood, “รู้สู้ flood ep.1: รู้จักน�้ำท่วมให้มากขึ้น,” 25 ตุลาคม 2554, https://www.youtube.
com/watch?v=b8zAAEDGQPM (สืบค้นเมื่อ 28 พฤศจิกายน 2561) 	
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การใช้สื่อสังคมออนไลน์ก็คือชุมชนและประชาชนที่ไม่สามารถเข้าถึงระบบ

อินเทอร์เน็ตได้จะไม่ได้รับความช่วยเหลือจากสังคมออนไลน์อย่างทันท่วงที 

นอกจากนี้การที่เอกชนหลายฝ่ายสามารถเข้าถึงและใช้สื่อออนไลน์อาจจะ

ท�ำให้เกิดปัญหาการรายงานข้อมูลเก่าที่ไม่อัพเดท ข้อมูลที่มีความผิดพลาด 

หรือเป็นข้อมูลที่ไม่ถูกต้องนัก และการแบ่งปันข้อมูลที่ไม่สามารถระบุแหล่ง

ที่มาที่แท้จริงและตัวตนของผู้แชร์ได้ ท�ำให้ไม่สามารถหาตัวผู้รับผิดชอบใน

การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารที่ไม่เป็นจริงได้ สถานการณ์แบบนี้มีความซับซ้อน

และต้องมีความระมัดระวังอย่างมากในการใช้ข้อมูลในภาวะวิกฤติ ซึ่งอาจ 

ส่งผลเสียมากกว่าผลดีและท�ำให้การช่วยเหลือเกิดความล่าช้ามากขึ้นได้97 

	 การเริม่ต้นใช้สือ่สงัคมออนไลน์ของคนไทยเป็นจดุเริม่ต้นทีป่ระเทศไทย

เริ่มหันมาสนใจกับการให้การศึกษาเกี่ยวกับภัยพิบัติและการเตรียมตัวเพื่อ

รับมือกับภัยพิบัตินั้นๆ แม้ว่าตอนนี้ประเทศไทยจะยังไม่มีสื่อสังคมออนไลน์

หลักๆ เพียงสื่อเดียวที่จะใช้เพื่อรับมือกับภัยพิบัติในอนาคต แต่ประชาชน

ก็เริ่มเรียนรู้แล้วว่าพวกเขาจะต้องไปหาข้อมูลจากแหล่งใดเพื่อที่จะเข้าถึง

ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับอุทกภัย ยกตัวอย่างเช่น ช่องทางของ จส.100 ที่มีทั้ง 

Facebook fan page บัญชี Twitter และแอพพลิเคชั่นบนโทรศัพท์มือถือที่

ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่มีประโยชน์เกี่ยวกับน�้ำท่วมได้ เริ่ม

แรกสถานีวิทยุ จส. 100 ท�ำหน้าที่รับโทรศัพท์จากประชาชนเพื่อรายงานข่าว

ความเคลื่อนไหวบนท้องถนน และการร้องขอความช่วยเหลือรอบๆ กรุงเทพฯ

และปริมณฑล ขณะที่สื่อออนไลน์ของ จส.100 ได้ถ่ายทอดสดสถานการณ์

การจราจร รวมทั้งอุบัติเหตุที่เกิดขึ้น เพื่อให้ประชาชนมีข้อมูลในการตัดสินใจ

ที่จะใช้หรือหลีกเลี่ยงการใช้เส้นทางนั้นๆ Facebook ของ จส.100 มีสมาชิกที่

ติดตามมากว่า 800,000 คน ขณะที่มีผู้ดาวน์โหลดแอพพลิเคชั่นบนโทรศัพท์

มอืถอืไปแล้วมากกว่า 100,000 ครัง้ และมผีูต้ดิตามบญัช ีTwitter ของ จส.100 

(@js100) กว่า 2 ล้าน 6 แสนคน แอพพลิเคชั่น จส. 100 บนโทรศัพท์มือถือนี้ 

	 97	 Ibid., 2012.	
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ที่มา:	 GlobeTech, 201898 

ถกูออกแบบมาให้ข้อมลูครอบคลมุพืน้ทีก่ารใช้ถนนอย่างปลอดภยัในกรงุเทพฯ

และปริมณฑล99 ผู้ติดตามจะได้รับข้อมูลข่าวสารล่าสุด และสามารถวางแผน

การเดนิทางโดยอาศยัข้อมลูทีแ่ท้จรงิและทนัเวลา แต่ จส.100 กไ็ม่ได้จ�ำกดัข้อมลู

ข่าวสารเพียงแค่การจราจรเท่านั้น หากแต่วิทยุและแอพพลิเคชั่นบนโทรศัพท์ 

มอืถอืยงัรายงานข่าวส�ำคญัเกีย่วกบัอบุตัเิหตแุละภยัพบิตัทิีเ่กดิขึน้ทนัทอีกีด้วย 

	 98	 GlobeTech, “JS100 Radio,” (GlobeTech Co., Ltd: 2018) https://play.google.com/
store/apps/details?id=js100.gissoft.co.th.js100&hl=en (accessed November 28, 
2018). 	

	 99	 Ibid., 2017. 	

รูปที่ 6: คุณสมบัติของแอพพลิเคชั่น สจ.100
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5.	 การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง (Political Transformation) 

	 หลังอุทกภัยปี พ.ศ. 2554
	 ส�ำหรับในประเทศไทยแล้ว รัฐบาลจะให้ความสนใจต่อภัยพิบัติและ

น�้ำท่วมก็ต่อเมื่อเป็นกรณีฉุกเฉินและเป็นเหตุเฉพาะหน้าเท่านั้น การพัฒนา

ฟื้นฟูมักเกิดขึ้นหลังจากภาวะวิกฤติน�้ำท่วมฉับพลันและน�้ำป่าไหลหลากตาม

ฤดูกาลได้ผ่านไปแล้ว สาเหตุเพราะรัฐบาลและนักการเมืองไม่เคยมีนโยบาย

หรอืแผนการแก้ปัญหาน�ำ้ท่วมในระยะยาวและยัง่ยนื มเีพยีงแค่นโยบายอย่าง

ง่ายๆ จากรัฐบาลเพื่อจัดหางบประมาณใหม่เข้าเพื่อการฟื้นฟูและการพัฒนา

ภายหลังน�้ำลดในระยะเวลาอันสั้น เพียง 1 ปีหลังอุทกภัยเท่านั้น (2011-2012) 

ขณะทีน่โยบายระยะยาวยงัคงไม่ปรากฏในรฐับาลยิง่ลกัษณ์หรอืรฐับาลในสมยั

ถัดมา100 

	 ส�ำหรบัแผนระยะสัน้ รฐับาลยิง่ลกัษณ์ได้รเิริม่การช่วยเหลอืและฟ้ืนฟู

ในสี่ระยะ เช่นระยะเฉพาะหน้า และระยะหลังน�้ำลดแล้ว101 และมีแพคเก็จ 

เพื่อรับมือน�้ำท่วมทันที การช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย และการฟื้นฟูหลัง 

น�้ำลด รัฐบาลยิ่งลักษณ์ถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างหนักว่าไม่มีการเตรียมความ

พร้อมในการรับมือกับอุทกภัย พ.ศ. 2554 อย่างมีประสิทธิภาพ องค์กรภาค

ประชาสังคม เช่น ตัวแทนชาวบ้านกว่า 45 ราย น�ำทีมโดยสมาคมหยุดภาวะ

โลกร้อน (The Stop Global Warming Association-SGWA) ได้ยืน่ฟ้องรฐับาล

ยิ่งลักษณ์ ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2555 ในข้อหาที่รัฐบาลบริหารจัดการน�้ำ 

ผดิพลาด102 กรณกีารฟ้องร้องนีจ้บลงในปี พ.ศ. 2557 โดยศาลปกครองมคี�ำสัง่

	100	 Louis Lebel, Jesse B. Manuta, and Po Garden “Institutional traps and vulnerability to 
changes in climate and flood regimes in Thailand,” Regional Environmental Change 
11, no. 1 (March 2011): 45-58, https://link.springer.com/article/10.1007/s10113-010-
0118-4 (accessed November 28, 2018). 	

	101	 Ibid., 2011.	
	102	 Chularat Saengpassa, “Hundreds of victims sue premier, govt officials over flood 

ordeal,” December 21, 2011, http://www.nationmultimedia.com/national/Hundreds-
of-victims-sue-premier-govt-officials-ove-30172332.html (accessed November 27, 
2018). 	
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ให้ยกฟ้องรัฐบาลยิ่งลักษณ์103 

	 ยังคงไม่ปรากฏแผนการรับมือกับภัยพิบัติในระยะยาวภายใต้รัฐบาล

ยิ่งลักษณ์ เพราะความขัดแย้งทางการเมืองและการเมืองที่ไม่มีเสถียรภาพ 

รัฐบาลยิ่งลักษณ์พยายามริเริ่มกระบวนการพิจารณาแผนฉุกเฉินแห่งชาติ

ส�ำหรับการรับมือภัยพิบัติทางธรรมชาติ รวมถึงการก่อตั้งโครงการป้องกัน

อุทกภัย (a flood protection scheme) และระบบการเตือนภัยล่วงหน้าที่อยู่

ภายใต้การรับผิดชอบขององค์กรใดเพียงองค์กรเดียว104 แต่โครงการที่รัฐบาล

พยายามรเิริม่ดงักล่าวกลบัต้องหยดุชะงกัและไม่สามารถด�ำเนนิการต่อได้ เมือ่

ประเทศไทยเข้าสูค่วามแตกแยกและการต่อสูท้างการเมอืงอย่างหนกัจนน�ำไป

สู่การรัฐประหาร ที่น�ำโดยผู้บัญชาการทหารสูงสุด พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 

เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557

	 การรฐัประหารในปี พ.ศ. 2557 เป็นความพยายามของกองทพัทีจ่ะหา

ทางออกให้กบัปัญหาการหยดุชะงกัทางการเมอืง อนัเนือ่งมาจากการเดนิขบวน

ประท้วงของประชาชนจ�ำนวนมากตามท้องถนนและการปิดสถานที่ราชการ

จ�ำนวนไม่น้อยตั้งแต่ปลายปี พ.ศ. 2556 ท�ำให้รัฐบาลและระบบราชการของ

ประเทศต้องหยุดชะงักลง ผู้น�ำการรัฐประหารและหัวหน้า “คณะรักษาความ

สงบแห่งชาติ” (คสช.) พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา สัญญาว่าจะแก้ปัญหา

ความขัดแย้งทางการเมือง น�ำความปรองดองกลับมา และคืนความสุขให้กับ

คนในชาติ หลังจากสี่ปีในการเป็นรัฐบาลทหาร กองทัพยังมีบทบาทส�ำคัญใน

การบริหารประเทศ แต่แทนที่จะด�ำเนินการจัดตั้งองค์กรเพื่อรับมือกับภัยพิบัต ิ

	103	 ไทยรัฐ, “ยกฟ้อง ‘ยิ่งลักษณ์’ ท�ำน�้ำท่วมใหญ่นครปฐมปี 54,” 16 กรกฎาคม 2557, https://
www.thairath.co.th/content/436685 (สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561). 	

	104	 Pongphon Sarnsamak, “Better early warning system is sorely needed,” The Nation, 
September 30, 2013, https://www.thaivisa.com/forum/topic/671587-thai-flood-better-
early-warning-system-is-sorely-needed/ (accessed November 27, 2018). 	
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ในอนาคต รัฐบาลทหารยังไม่มีแผนการป้องกันอุทกภัยอย่างยั่งยืน แต่กลับ

ให้ความส�ำคญักบัการแก้ปญัหาทพุภกิขภยัหรอืน�้ำแล้งในชว่งหน้าแล้งซึง่เป็น

ปัญหาส�ำคัญในภาคเกษตรกรรม105 เช่นที่ Marks และ Thomalla ได้กล่าวไว้ 

ว่า “รฐับาล [ม]ี ความพยายามน้อยมากทีจ่ะลดความเสีย่งด้านอทุกภยั ซึง่ต้อง

ให้ความส�ำคัญกับการสร้างก�ำแพงกั้นน�้ำเพื่อลดความเสี่ยงต่อวิสาหกิจขนาด

ใหญ่และกระจายความเสี่ยงสู่พื้นที่ที่ไม่ได้ป้องกัน”106 ดังนั้น จึงยังมีน�้ำท่วมขัง 

ชั่วคราวอยู่ในบริเวณกรุงเทพฯ และปริมณฑล และในบางจังหวัดในภาคใต้ 

โดยเฉพาะในฤดูฝน107 

	 ในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2560 นายกรัฐมนตรีพลเอกประยุทธ์ จันทร์-

โอชาได้เตรียมการที่จะใช้มาตรา 44 ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 ในการปรับปรุงระบบการจัดการน�้ำ โดยได้จัดตั้งส�ำนักงาน

ทรัพยากรน�้ำแห่งชาติที่อยู่ภายใต้ส�ำนักนายกรัฐมนตรี มีหน้าที่หลักในการ

ก�ำกับนโยบายด้านการบริหารจัดการน�้ำ และเป็นตัวประสานความร่วมมือ

ระหว่างหน่วยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องเพื่อให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ที่ 6 ของ

ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการทรัพยากรน�้ำของประเทศ ปัญหาส�ำคัญเกี่ยวกับ

น�้ำที่รัฐบาลต้องแก้ไขเร่งด่วนคือ น�้ำที่ใช้ส�ำหรับการบริโภค น�้ำเพื่อการเกษตร

และอตุสาหกรรม น�ำ้ในระบบนเิวศ และการช่วยเหลอือทุกภยัและทพุภกิขภยั108

	105	 ประชาชาติธุรกิจ, “เปิดแผนยุทธศาสตร์ จัดการน�้ำแล้ง-น�้ำท่วมซ�้ำซาก อีกภารกิจใหญ่ 
ในมือบิ๊กตู ่ ,” 27 กรกฎาคม 2558, http://www.prachachat.net/news_detail.
php?newsid=1437978122 (สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561). 	

	106	 Ibid., 2017, 1147. 	
	107	 ประชาชาติธุรกิจ, “มหากาพย์วิกฤตน�้ำท่วม-น�้ำแล้ง จาก ‘ยิ่งลักษณ์’ ถึง ‘ประยุทธ์’,” 27 

กรกฎาคม 2558, http://www.prachachat.net/news_detail.php?newsid=1435402279 
(สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561).	

	108	 The Nation, “All-powerful agency being established to improve water management,” 
August 10, 2017, http://www.nationmultimedia.com/detail/national/30323351 (ac-
cessed November 27, 2018). 	
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แม้รัฐบาลยิ่งลักษณ์จะเป็นผู้ริเริ่มนโยบายดังกล่าว แต่มันก็ไม่เคยถูกน�ำไป

ด�ำเนินการอย่างเป็นรูปธรรมมาก่อน 

	 ในเดือนตุลาคม ประเทศไทยได้เตรียมจัดงาน พระราชพิธีถวายพระ

เพลงิพระบรมศพพระบาทสมเดจ็พระปรมนิทรมหาภมูพิลอดลุยเดช รชักาลที ่9 

ระหว่างวันที่ 25-29 ตุลาคม พ.ศ. 2560 แต่ในคืนวันที่ 13 ตุลาคม พ.ศ. 2560  

ได้เกดิน�ำ้ท่วมเฉยีบพลนัขึน้ฝนในเขตกรงุเทพฯ และปรมิณฑล นีเ่ป็นสญัญาณ

เตอืนให้รฐับาลรูว่้าระบบเตอืนภยัล่วงหน้าของทางการยงัไม่มปีระสทิธภิาพมาก

พอ เพราะประชาชนทีไ่ด้รบัความเสยีหายจากน�ำ้ท่วมฉบัพลนัในคนืนัน้ไม่ได้รบั

การเตอืนภยัล่วงหน้าจากหน่วยงานของรฐัเลยแม้แต่น้อย ในทางกลบักนั ในคนื

นัน้กรมอตุนุยิมวทิยาเพิง่จะออกประกาศว่าประเทศไทยเป็นเพยีงทางผ่านของ

พายมุรสมุเท่านัน้109 น�ำ้ท่วมเฉยีบพลนัในครัง้นี ้เกดิจากฝนทีต่กอย่างหนกัและ

ระบบระบายน�้ำที่อุดตัน110 ความเสียหายในคืนเดียวมีมูลค่ามากกว่า 45 ล้าน

บาท และสร้างความเสยีหายให้แก่รถยนต์มากถงึ 3,155 คนั โดยเฉพาะในเขต

กรุงเทพฯ และปริมณฑล111 

	109	 กรมอุตุนิยมวิทยา, “ชี้แจงข่าวเรื่องเตือนภัยพายุจ่อเข้าไทย 3 ลูกซ้อน,” 12 ตุลาคม 2560, 
https://www.tmd.go.th/index.php (สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561).  

		  ข่าวสด, “อุตุฯ โต้ ไม่มีพายุ 3 ลูกซ้อนถล่มไทยหวั่นน�้ำท่วม ยันมีแค่มรสุมพาดผ่าน,” 12 
ตุลาคม 2560, https://www.khaosod.co.th/special-stories/news_565087 (สืบค้นเมื่อ 27 
พฤศจิกายน 2561). 

		  BBC Thai, “ ‘น�้ำค�ำ’ รัฐบาล กับ น�้ำท่วม กทม. 14 ต.ค.,” 16 ตุลาคม 2560, http://www.bbc.
com/thai/thailand-41632229 (สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561).  	

	110	 ในคืนนั้นค่าเฉลี่ยปริมาณน�้ำฝนอยู่ที่ 40 มิลลิเมตรต่อชั่วโมง ซึ่งไม่ถือว่าเป็นปริมาณน�้ำฝนที่
ตกหนักมากแต่อย่างใด ดังนั้น น�้ำท่วมเฉียบพลันจึงเกิดจากระบบระบายน�ำ้อุดตันเป็นหลัก 
ดู กรมอุตุนิยมวิทยา, 2560. 	

	111	 Thai PBS, “เปิด ‘ระบบเตือนภัย’ ของประเทศไทย,” 17 ตุลาคม 2560, http://news.thaipbs.
or.th/content/267009 (สืบค้นเมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561). 	
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รูปที่ 7: แผนที่พื้นที่ที่ถูกน�้ำท่วม เดือนตุลาคม พ.ศ. 2554 และ พ.ศ. 2560

ที่มา:	 กรมชลประทาน112 

	 นอกจากรัฐบาลจะไม่ให้ความส�ำคัญกับระบบการเตือนภัยล่วงหน้า

และการรับมือกับภัยพิบัติในอนาคตแล้ว องค์กรปกครองท้องถิ่นก็ยังละเลย

กับการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติเช่นกัน ผู้ว่าราชการกรุงเทพฯ หม่อมราชวงศ์สุขุม-

พนัธุ ์บรพิตัร ยงัไม่มยีทุธศาสตร์ใดๆ ทีช่ดัเจนในการแก้ไขปัญหาการระบายน�้ำ 

นอกจากนีก้ารประสานงานเรือ่งระบบระบายน�ำ้ยงัคงเป็นข้อบกพร่องทีย่งัไม่ได้

รบัการแก้ไข ผูว่้ากรงุเทพฯ คนปัจจบุนั พล.ต.อ.อศัวนิ ขวญัเมอืง ซึง่มาจากการ 

แต่งตัง้โดยรฐับาล คสช. ยอมรบัโดยตรงว่า น�้ำท่วมฉบัพลนัเมือ่วนัที ่1 ตลุาคม  

	112	 กรมชลประทาน, “กรมชลประทานเปรียบเทียบการบริหารจัดการน�้ำในลุ่มน�้ำเจ้าพระยา 
ปี 54 และปี 60,” http://www.rid.go.th/2009/index.php?option=com_content&view= 
article&id=4451:-54-60&catid=23:2009-12-21-08-25-31&Itemid=54 (สืบค้นเมื่อ 29 
พฤศจิกายน 2561). 	
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พ.ศ. 2561 ในพื้นที่เขตบางเขน เกิดจากฝนที่ตกหนักมากที่สุดในกรุงเทพฯ  
มีปริมาณน�้ำฝนมากถึง 92 มิลลิเมตร โดยเฉพาะที่วงเวียนบางเขน มีระดับ 
น�้ำท่วมสูงถึง 20 เซนติเมตร ท�ำให้มีปัญหาน�้ำท่วมขัง สาเหตุที่ไม่สามารถ
ระบายน�ำ้ออกได้ทนัเพราะผูร้บัเหมาโครงการก่อสร้างบ่อหน่วงน�ำ้ใต้ดนิ ( Water 
Bank) ยังไม่ได้ส่งมอบงานงวดสุดท้ายให้ กทม. ท�ำให้หากุญแจเปิดเครื่องสูบ
น�้ำไม่เจอ113 
	 นอกจากนี้ ปัญหาแผ่นดินทรุดซึ่งเป็นภัยเงียบและยากที่จะรับรู ้ 
กย็งัไม่ได้รบัการแก้ไข114 การใช้ทีด่นิในเขตกรงุเทพฯ และปรมิณฑลยงัคงเหมอืน 
เดมิ และเลวร้ายลงทกุที115 เมือ่ปี พ.ศ. 2559 โครงการก่อนสร้างตกึสงูกว่า 315 
เมตร มีชื่อว่า “มหานคร” ได้รับอนุมัติและสร้างแล้วเสร็จจนกลายเป็นตึกที่สูง
ที่สุดในประเทศไทย นอกจากนี้ ในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2560 รัฐบาลทหารได้
อนมุตัแิผนการสร้างหอสงัเกตการณ์กรงุเทพมหานคร ด้วยงบประมาณ 4.6 พนั
ล้านบาท บนที่ดินของกรมธนารักษ์ ริมฝั่งแม่น�้ำเจ้าพระยาในเขตคลองสาน116

และล่าสุด ห้างสรรพสินค้าแห่งใหม่ ในนาม ‘ICONSIAM’ ซึ่งตั้งอยู่ริมแม่น�้ำ
เจ้าพระยา เพิ่งเปิดตัวไปเมื่อวันที่ 9 พฤศจิกายนนี้ สถานที่แห่งนี้จะกลายเป็น 
“ศูนย์รวมของความมหัศจรรย์ทั้งศิลปะและวัฒนธรรม รวมอยู่กับการช้อปปิ้ง
และความบันเทิง”117 จึงไม่แปลกใจเลยว่าสิ่งปลูกสร้างดังกล่าว ไม่เพียงท�ำให้
ระบบระบายน�้ำอุดตันเท่านั้น แต่ยังเร่งให้แผ่นดินทรุดเร็วขึ้นอีกด้วย

	113	 มตชิน, “ผูว่้าฯ กทม. แจง เหตนุ�้ำท่วมบางเขนเพราะหากญุแจไม่เจอ ยนั จนท.ทกุคนทุม่เทเตม็
ที,่” 3 ตลุาคม 2561, https://www.matichon.co.th/local/quality-life/news_1160809 (สบืค้น
เมื่อ 27 พฤศจิกายน 2561). 	

	114	 มติชน, 2561.	
	115	 มติชน, 2561.	
	116	 แนวหน้า, “ครม. เคาะสร้าง ‘หอชมเมือง’ 4,600 ล. ไม่ต้องเปิดประมูล-เหตุกลัวล่าช้า,” 27 

มถินุายน 2560, http://www.naewna.com/politic/277709 (สบืคน้เมือ่ 27 พฤศจกิายน 2561). 
	 	 Bangkok Post, “Bangkok observation tower to be built with no bidding,” 27 June 2017, 

http://www.bangkokpost.com/news/general/1276662/bangkok-observation-tower-to-
be-built-with-no-bidding (accessed November 28, 2018).

	117	 ประชาชาติธุรกิจ, “ไอคอนสยาม ดีเดย์ 9 พ.ย. นี้ อัดงบ 1,000 ล้าน เปิดตัวสร้างชื่อทั่วโลก,” 
19 กนัยายน 2561, https://www.prachachat.net/marketing/news-222048 (สืบคน้เมื่อ 27 
พฤศจิกายน 2561).	
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6.	 สรุป
	 กรอบความคดิของ Mark Pelling เกีย่วกบัการปรบัตวัเชงิเปลีย่นแปลง 

(Transformative adaptation) ได้ให้ความส�ำคญักบัการปรบัตวัโดยการมองไป

ข้างหน้า ความคิดของเขาได้สอดคล้องกับทฤษฎีสัญญาประชาคมที่ต้องใช้รัฐ

อันมีอ�ำนาจอธิปไตยที่เข้มแข็งแสดงความรับผิดชอบต่อพลเมืองของรัฐนั้นใน

ช่วงเวลาวิกฤติ นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงเชิงปรับตัว มุ่งเน้นไปที่การน�ำไป

ปฏบิตั ิจดัตัง้ระบบทีย่ตุธิรรม และเน้นไปทีก่ารมภีาระผกูพนัภายใต้ระบอบการ

ปกครองใหม่ (the obligation of new regimes) ทุนทางสังคมและการเรียนรู้

อย่างมีข้อมูลมีความส�ำคัญที่จะช่วยท�ำให้สังคมเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่

ถูกต้องเหมาะสม อุทกภัยร้ายแรงในประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ. 2554 ได้แสดง

ให้เห็นข้อบกพร่องของหลักการสัญญาประชาคมในประเทศไทยที่รัฐไม่แสดง

ความรับผิดชอบต่อพลเมืองในช่วงเวลาวิกฤติดังกล่าว ความขัดแย้งอย่างลึก

ซึง้ระหว่างชนชัน้น�ำทางการเมอืง และมพีลเมอืงทีไ่ม่ได้รบัการปกป้องได้แสดง

ให้เห็นอย่างชัดเจนผ่านวิกฤติอุทกภัยร้ายแรงครั้งนี้ ดังนั้นการปรับตัวและการ

เปลี่ยนแปลงจึงต้องมาจากภายในกลุ่ม มากกว่าที่จะมาจากชนชั้นทางการ

เมอืงของไทย แม้ว่าเราจะเหน็ความพยายามเลก็น้อยทีจ่ะแสดงรบัผดิชอบจาก 

ภาครัฐ แต่นั่นก็ยังไม่เพียงพอต่อการรับมือกับภัยพิบัติในอนาคต

	 มหาอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เป็นผลมาจากภัยทางธรรมชาติ การ 

เตบิโตของจ�ำนวนประชากรในกรงุเทพฯ และปรมิณฑล และการขยายตวัของเมอืง 

อย่างไม่มีการวางผังเมืองอย่างมีรูปแบบ แต่การจัดการระบบน�ำ้อย่างย�่ำแย่ 

และความขัดแย้งทางการเมืองก็ได้เปลี่ยนเหตุการณ์ที่เคยเป็นปกติให้กลาย

เป็นภัยพิบัติได้ เหตุการณ์นี้ได้เปลี่ยนแปลงประเทศไทยไปในระดับสังคม แต่

ไม่ใช่ระดับการเมือง การเปลี่ยนแปลงเชิงปรับตัว (adaptive transformation) 

สามารถพบเห็นได้จากการที่ชาวบ้านในท้องถิ่นได้เรียนรู้ว่าไม่สามารถพึ่งพิง

ภาครัฐได้อีก พวกเขาสามารถปรับตัวและหันไปพึ่งพิงทุนทางสังคมในชุมชน
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หรือหมู่บ้านของพวกเขาเอง เมื่อข้อมูลจากภาครัฐมีความน่าเชื่อถือน้อยลง 

การเรยีนรูอ้ย่างมข้ีอมลูโดยอาศยัเทคโนโลยทีีภ่าคเอกชนเป็นฝ่ายรเิริม่ เช่น สือ่

สังคมออนไลน์ ช่วยเผยแพร่ความรู้ การศึกษา ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับอุทกภัย 

และได้ให้ความช่วยเหลอือย่างทนัท่วงท ีส�ำหรบัภยัพบิตัทิีจ่ะเกดิขึน้ในอนาคต 

ประชาชนทั่วไปก็ได้เรียนรู้แล้วว่าพวกเขาจะไปหาข้อมูลอัพเดทได้จากที่ใด 

และพวกเขาต่างก็ช่วยกันฟื้นฟูสาธารณูปโภคพื้นฐาน และเตรียมตัวรับมือกับ 

น�้ำท่วมในระยะสั้นด้วยตัวของเขาเอง

	 ในทางตรงกนัข้าม รฐับาลไทยกลบัไม่ได้เรยีนรูม้ากนกัจากอทุกภยัครัง้

นี ้การเปลีย่นแปลงในระดบัการเมอืงจงึไม่เกดิขึน้อย่างเป็นรปูเป็นร่าง ในเดอืน

ตุลาคม พ.ศ. 2560 พื้นที่น�้ำท่วมได้ขยายวงกว้างไปทั่วประเทศมากขึ้น ขณะที่

รฐับาลทหารก�ำลงัวุน่วายอยูก่บัการจดัตัง้ยทุธศาสตร์ชาตเิพือ่แก้ไขทพุภกิขภยั 

และการตระเตรยีมงานพระราชพธิถีวายพระเพลงิพระบรมศพพระบาทสมเดจ็

พระปรมนิทรมหาภมูพิลอดลุยเดช (รชักาลที ่9) รฐับาลยงัคงประเมนิผลกระทบ

จากอิทธิพลของฤดูมรสุมที่มีต่อประเทศไทยในระดับที่ต�่ำเกินไป
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การศึกษาปัญหาและความท้าทายในการรับมือ
การโจมตีทางไซเบอร์โดยทฤษฎีป้องปราม 

(Deterrence Theory) 

จารุพล เรืองสุวรรณ*

บทคัดย่อ

	 การโจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack) เป็นภัยคุกคามรูปแบบใหม่ที่มี 
ความส�ำคัญและมีผลกระทบในวงกว้าง การป้องปรามทางไซเบอร์ (cyber  
deterrence) เป็นแนวทางหนึง่ทีเ่ชือ่ว่าสามารถรบัมอืกบัภยัคกุคามดงักล่าวได้ดี 
โดยเป็นการป้องปรามไม่ให้การโจมตีทางไซเบอร์เกิดขึ้น จากการศึกษาพบว่า 
การศึกษาการป้องปรามทางไซเบอร์ส่วนใหญ่ให้ความส�ำคัญกับการศึกษา
ในบริบทของสหรัฐอเมริกาเป็นหลัก โดยนักวิชาการส่วนใหญ่มีความเห็นตรง
กันว่าแนวทางการป้องปรามในสมัยสงครามเย็นและการป้องปรามนิวเคลียร์  
(nuclear deterrence) ไม่สามารถน�ำมาใช้กับการป้องปรามทางไซเบอร์ได้ 
เนื่องด้วยมีบริบทที่แตกต่างจากเหตุการณ์อาวุธนิวเคลียร์ค่อนข้างมาก การ
ใช้ทฤษฎีป้องปราม (Deterrence Theory) ในการรับมือกับภัยคุกคามทาง
ไซเบอร์จึงจ�ำเป็นต้องมีการปรับปรุงแนวทางให้สอดคล้องกับสถานการณ์ 
อาทิ สหรัฐต้องปรับใช้แนวทางการตอบโต้ทุกรูปแบบโดยไม่จ�ำกัดอยู่ที่การ
ตอบโต้ทางเทคนิคเท่านั้น แต่รวมถึงการใช้ก�ำลังทหารหรืออาวุธท�ำลายล้าง
สูงในการตอบโต้การโจมตีทางไซเบอร์ เพื่อเป็นการเพิ่มความน่าเชื่อถือในการ
ตอบโต้ (credibility) ตลอดจนพัฒนาด้านเทคนิคเพื่อลดข้อจ�ำกัดของการระบุ
ที่มาของการโจมตี (attribution) เป็นต้น อย่างไรก็ตาม บทความชิ้นนี้มองว่า

	 *	 นักวิชาการอิสระ
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แนวทางดังกล่าวนั้นเป็นผลของการวิเคราะห์บนพื้นฐานของสหรัฐอเมริกา  
จึงอาจไม่สามารถน�ำมาใช้กับประเทศอื่นๆที่มีศักยภาพและระดับการพัฒนา
แตกต่างจากสหรัฐ โดยพิจารณาข้อจ�ำกัดด้านการระบุที่มาของการโจมตีและ
บริบทของข้อกฎหมายระหว่างประเทศ ดังนั้น ประเทศต่างๆจึงควรพิจารณา
ถงึศกัยภาพของตนเอง และด�ำเนนิการพฒันาศกัยภาพของตนเองในการเสรมิ
สร้างการป้องปรามทางไซเบอร์ ถือเป็นการเลือกปรับปรุงส่วนประกอบส�ำคัญ
ในการป้องปราม (crucial element) ที่สามารถกระท�ำได้ในบริบทของแต่ละ
ประเทศ (customization) โดยควรเสริมสร้างศักยภาพที่ส�ำคัญสองประการ 
กล่าวคือ เทคโนโลยีทางไซเบอร์ ในการระบุที่มาของการโจมตี (attribution) 
และการป้องกันตนเองจากภัยคุกคาม (defensive capability) อันจะเป็นการ
เพิม่ศกัยภาพในการป้องปรามด้วยการขดัขวาง (deterrence by denial) ควบคู่
ไปกับการพัฒนาความร่วมมือระหว่างประเทศ (international cooperation) 
ในการรับมือกับภัยคุกคามทางไซเบอร์ทั้งเชิงรับและเชิงรุก อันจะเป็นการเพิ่ม
ความน่าเชือ่ถอืของการตอบโต้ (credibility) ซึง่จะส่งผลให้ต้นทนุของการโจมตี
สูงขึ้นและอาจส่งผลดีต่อการป้องปรามอย่างมีนัยส�ำคัญ นอกจากนี้องค์การ
สหประชาชาติควรเร่งหาข้อสรุปในการปฏิบัติร่วมกันในระดับสากลต่อการ
รับมือกับภัยคุกคามทางไซเบอร์ พร้อมทั้งให้ความส�ำคัญกับการร่วมมือกัน
ตอบโต้ภัยคุกคามทางไซเบอร์ อันจะเป็นการสร้างปทัสถานระหว่างประเทศ 
(international norm)  ทีจ่ะมคีวามส�ำคญัในการรบัมอืกบัภยัคกุคามทางไซเบอร์
ในปัจจุบันและอนาคต 

ค�ำส�ำคัญ:	 ภัยคุกคามทางไซเบอร์, การโจมตีทางไซเบอร์, สงครามไซเบอร์,  
		  อาชญากรรมทางไซเบอร์, ความมั่นคงทางไซเบอร์, ภัยคุกคาม 
		  รูปแบบใหม่, ภัยความมั่นคง, คอมพิวเตอร์
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Cyber Attack, its challenges, and the 
difficulties to handle: An Application of 

Deterrence Theory 

Charupol Ruangsuwan**

Abstract

	 Recently, cyberattack, as one of the non-traditional security 
threats, has been put in the global spotlight due to its significance and 
broad impacts. As a result, the concept of cyber deterrence has been 
considered as a viable approach to counter cybersecurity threats.  
According to documentary research, cyber deterrence has been mostly 
focused in the context of the US security policy. In this case, numbers 
of scholars agree that the deterrence theory – in the context of nuclear  
deterrence – is unable to replicate and apply to the context of cybersecurity 
due to multidimensional differences between the two. Therefore, in  
order to apply deterrence theory to address cybersecurity threats, 
some modifications must be made; for example, the US should expand 
its retaliatory mechanisms (offensive capability) to include mechanism 
other than cyber retaliations i.e. the use of military forces or even nuclear 
weapons in order to increase retaliatory credibility. Simultaneously, the 
US should develop its defensive capabilities, especially technologies 
to minimize the problem of attribution. However, this article argues 

	**	 Independent Academician
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that this recommendation is mainly the result of analyses based on 
the US policy landscape and might not be suitable for other countries,  
especially developing countries that do not have similar level of  
development and national capabilities as the US. Thus, in order to  
apply deterrence theory in the cybersecurity context, countries should 
consider their existing capabilities as the first priority and customize 
their approaches to develop the crucial elements in deterrence based 
on each country’s capabilities. In this case, this article suggests that 
countries should focus on two crucial points. First of all, countries should 
develop their cyber technologies, especially in attribution and defensive 
capabilities, which will increase their effectiveness in deterrence by 
denial. Secondly, countries should develop and strengthen international 
cooperation in countering cybersecurity threats, both defensive and  
offensive, in which may increase retaliatory credibility and the potential 
of successful deterrence. Moreover, the United Nations must develop 
an international norm regarding cybersecurity issues by encouraging 
an international agreement; including collective regulations, procedures 
and actions, which will be a crucial element in countering cybersecurity 
threats in the future. 

Keywords:	 Cybersecurity, Cyberattack, Cyberwarfare, Cybercrime,  

		  Cybersecurity threats, Non-traditional security threats,  

		  Security, Threats, Computer
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ที่มาและความสำ�คัญของปัญหา 
	 ในโลกยุคปัจจุบันเทคโนโลยีสารสนเทศและเครือข่ายคอมพิวเตอร์

ได้เปลี่ยนแปลงสังคมในทุกระดับไปอย่างไม่เคยเกิดขึ้นมาก่อน ระบบต่างๆ  

ในสังคม อาทิ ระบบการเงินการธนาคาร ระบบโครงสร้างพื้นฐาน ระบบ

คมนาคมและการติดต่อสื่อสาร หรือแม้แต่ระบบที่เกี่ยวข้องกับการทหาร 

ในหลายๆ  ประเทศ ต่างมีการน�ำระบบคอมพิวเตอร์เข้ามาเป็นส่วนสนับสนุน

ส�ำคญั หรอืแม้แต่เป็นส่วนควบคมุระบบต่างๆ  แทนทีก่�ำลงัมนษุย์ ความสะดวก

สบาย ความแม่นย�ำ ตลอดจนความไหลลื่นในการด�ำเนินกิจกรรมต่างๆ  ของ

มนุษย์จึงเป็นผลลัพธ์เชิงบวกที่เห็นได้ชัดของการพึ่งพาเทคโนโลยีสารสนเทศ

และเครือข่ายคอมพิวเตอร์ ในปี 2016 อินเทอร์เน็ตมีส่วนในการสร้างมูลค่า

กว่า 4 พันล้านเหรียญสหรัฐให้กับเศรษฐกิจโลกและสามารถเชื่อมต่อคนกว่า 

ครึ่งหนึ่งของประชากรโลกทั้งหมด (Nye, 2017) อย่างไรก็ตามการพึ่งพา

เทคโนโลยีและการท�ำงานของคอมพิวเตอร์อย่างมากในปัจจุบัน (และคาดว่า

จะมากขึ้นเรื่อยๆ ในอนาคต) กลับกลายเป็นความเปราะบางและเป็นช่องทาง

ทีอ่าจน�ำมาซึง่การโจมตจีากผูไ้ม่หวงัด ีและอาจเป็นเครือ่งมอืหนึง่ในการด�ำเนนิ

การเพื่อจุดประสงค์ทางการเมือง การทหาร หรือแม้แต่เศรษฐกิจและสังคม 

ปัญหา “การโจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack)” จึงได้รับความสนใจมากขึ้น

ในปัจจุบันในฐานะภัยคุกคามระหว่างประเทศที่มีผลกระทบโดยตรงต่อความ

มั่นคงของรัฐและความมั่นคงระหว่างประเทศอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

	 อย่างไรก็ดี การศึกษาประเด็นปัญหาการโจมตีทางไซเบอร์ (cyber 

attack) ในปัจจุบันได้ให้ความส�ำคัญไปที่การศึกษาในบริบทของประเทศ

มหาอ�ำนาจที่มีความพึ่งพาระบบคอมพิวเตอร์ในระดับสูง เช่น สหรัฐอเมริกา

เป็นหลัก โดยเป็นการศึกษาหาแนวทางในการรับมือกับภัยคุกคามดังกล่าวใน

บริบทของประเทศนั้น ทั้งในฐานะเป็นภัยคุกคามระหว่างประเทศ และเป็นภัย

คุกคามรูปแบบใหม่ที่ผลักดันโดนตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ (non-state actors) 
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	 ทฤษฎีป้องปราม (Deterrence Theory) ถูกน�ำมาใช้ในการวิเคราะห์

สถานการณ์และการรับมือกับภัยคุกคามทางไซเบอร์โดยถูกมองว่าเป็น

แนวทางหนึ่งที่มีศักยภาพจากการที่ประเทศมหาอ�ำนาจเคยใช้ได้ผลมาแล้ว

กับบริบทของอาวุธนิวเคลียร์ การถกเถียงเรื่องการใช้ทฤษฎีป้องปรามจึงมีขึ้น

อย่างกว้างขวางในวงวิชาการที่ให้ความส�ำคัญกับความมั่นคงทางไซเบอร์ของ

สหรัฐอเมริกา1, 2

	 อย่างไรก็ดี บริบทของสหรัฐในฐานะประเทศมหาอ�ำนาจย่อม 

แตกต่างกับบริบทของประเทศอื่นๆ ทั่วโลก โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศที่มิได้

มีพลังอ�ำนาจทางการทหาร การเมืองระหว่างประเทศ และเศรษฐกิจระหว่าง

ประเทศเฉกเช่นสหรัฐอเมริกาในการจะสร้างความน่าเชื่อถือของการตอบโต้ 

(credible threat) ตามหลักการของทฤษฎีป้องปราม ในขณะที่ในปัจจุบัน

สามารถกล่าวได้ว่าประเทศต่างๆ บนโลกต่างตอบรับเทคโนโลยีสมัยใหม่และ

เดินหน้าพัฒนาระบบคอมพิวเตอร์ตลอดจนมีการพึ่งพาระบบคอมพิวเตอร์ 

ไปในระดบัทีส่งูขึน้เรือ่ยๆ  แม้จะมไิด้มรีะดบัการพึง่พาเท่าเทยีมกบัสหรฐัอเมรกิา

กต็าม สิง่นีเ้ป็นสิง่บ่งชีส้�ำคญัว่าภยัคกุคามทางไซเบอร์นัน้มใิช่ประเดน็ทีค่วรให้

ความสนใจอยู่ในวงแคบๆ ของการศึกษาความมั่นคงของสหรัฐอเมริกาอีก

ต่อไป แต่ควรมีการศึกษาเพื่อริเริ่มหาแนวทางในการรับมือกับภัยคุกคามทาง

ไซเบอร์ที่สามารถปรับใช้ได้โดยทั่วไป (generalization) เพื่อให้ประเทศต่างๆ 

	 1	 Will Goodman, “Cyber Deterrence. Tougher in Theory than in Practice?,” Strategic 
Studies Quarterly, (Fall 2010), http://www.nsci-va.org/CyberReferenceLib/2010-09-
Cyber%20Deterrence-Tougher%20in%20Theory%20than%20in%20Practice.pdf. 
(accessed October 1, 2018).	

	 2	 Richard L. Kugler, “Deterrence of Cyber Attacks,” in Cyberpower and National 
Security, ed. Franklin D. Kramer, Stuart H. Starr, and Larry K. Wentz (Washington 
D.C.: National Defense University Press, 2009), http://ctnsp.dodlive.mil/files/2014/03/
Cyberpower-I-Chap-13.pdf. (accessed October 9, 2018).	
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มีแนวทาง (guideline) ในการประดิษฐ์คิดค้นหนทางปฏิบัติที่เหมาะสมกับ

ตนเอง

	 บทความฉบับนี้จึงต้องการที่จะศึกษาแนวทางการปรับใช้ทฤษฎี 

ป้องปรามในบริบทของการโจมตีทางไซเบอร์ ว่ามีความเหมาะสมและมี

ศกัยภาพมากน้อยเพยีงใดในการเป็นแนวทางรบัมอืกบัภยัคกุคามทางไซเบอร์ 

โดยจะศึกษาจากบทความที่เกี่ยวข้องกับการโจมตีทางไซเบอร์และทฤษฎี 

ป้องปราม ที่มีการศึกษาในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา และจะวิเคราะห์ถึง

การปรับใช้กับประเทศอื่นๆ ว่ามีศักยภาพในการปรับใช้ ตลอดข้อมีดี ข้อด้อย

ประการใด เพื่อเป็นแนวทาง (guideline) ในการพัฒนาปรับปรุงการรับมือกับ

ปัญหาภัยคุกคามทางไซเบอร์ต่อไป โดยจะเริ่มจากการนิยามการโจมตีทาง

ไซเบอร์ตลอดจนรูปแบบและกรณีตัวอย่างพอสังเขป จากนั้นจะท�ำการศึกษา

ทฤษฎ ีDeterrence เพือ่พจิารณาถงึส่วนประกอบส�ำคญัในทฤษฎ ีDeterrence 

ตลอดจนการใช้ทฤษฎี Deterrence ในกรณีศึกษาของประเทศสหรัฐอเมริกา 

เพื่อน�ำไปสู่บทวิเคราะห์ที่จะน�ำเสนอข้อโต้แย้งในการพัฒนาแนวทางในการ

รับมือภัยคุกคามทางไซเบอร์ต่อไป 

นยิามของการโจมตทีางไซเบอร ์(The definition of cyber attacks)
	 การนิยามค�ำศัพท์เกี่ยวกับ “สงครามไซเบอร์ (cyber warfare)” และ 

“การโจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack)” ยังคงเป็นความท้าทายหนึ่งของการ

ศึกษาในประเด็นปัญหานี้ เนื่องด้วยปัญหานี้ถือเป็นภัยคุกคามที่มีความสด

และใหม่ในบริบทของความมั่นคงระหว่างประเทศ หรือแม้แต่ในบริบทของ

ภัยคุกคามรูปแบบใหม่ นักวิชาการส่วนมากเน้นนิยามประเด็นต่างๆ ในภาพ

รวมและใช้วิธีการแบ่งออกเป็นกลุ่มต่างๆ ตามรูปแบบของปฏิบัติการทาง

ไซเบอร์และระดับของผลลัพธ์ เช่น The United States Cyber Command  
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(USCYBERCOM)3 ได้แบ่งกลุ่มของกิจกรรมทางไซเบอร์ออกเป็นสามกลุ่ม

หลัก ได้แก่ กลุ่มของการเข้าถึงข้อมูล (access) กลุ่มของการขัดขวาง/รบกวน 

(disruption) และกลุม่ของการโจมต ี(attack) โดยสามารถแสดงให้เหน็ในภาพ

ประกอบที่ 1

ภาพประกอบที่ 1:  Spectrum of cyber operations4 

	 จากภาพประกอบจะเห็นได้ว่า ทางฝั่งซ้ายของแกนคือกลุ่มของการ

เข้าถึงข้อมูล ซึ่งประกอบไปด้วยกิจกรรมทางไซเบอร์ที่มีผลกระทบน้อยและ

มีลักษณะของการกระท�ำแบบปกปิด หรือ “การพราง” ค่อนข้างสูง (Very 

stealthy) โดยมากเป็นกิจกรรมด้านการข่าว (Digital intelligence) อาทิ การ

ลักลอบเข้าไปดูข้อมูล หรือการลบบันทึกเหตุการณ์ (logs) เป็นต้น

	 3	 Timothy M. McKenzie, Is Cyber Deterrence Possible?, (Alabama: Air University Press, 
2017): 5, https://media.defense.gov/2017/Nov/20/2001846608/-1/-1/0/CPP_0004_MC-
KENZIE_CYBER_DETERRENCE.PDF. (accessed October 16, 2018).	

	 4	 Timothy M. McKenzie, 5.	
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	 จากฝ่ังซ้ายของแกนไล่มาทางด้านขวาจะเพิม่ลกัษณะของความรนุแรง

ในกิจกรรมทางไซเบอร์มากขึ้น และในทางกลับกันจะมีลักษณะของการพราง

ลดน้อยลง (Less stealthy) โดยในกลุ่มต่อมาคือกลุ่มของการขัดขวาง/รบกวน 

(Cyber disruption) คอืมกีารขดัขวางหรอืรบกวนกระบวนการต่างๆ ของระบบ

โดยที่ไม่ได้สร้างความเสียหายทางกายภาพ (ต่อระบบ หรือบุคคล) ได้แก่  

การลบหรือการเปลี่ยนข้อมูลของฝั่งตรงข้ามโดยไม่ได้สร้างความเสียหายทาง

กายภาพ (Delete or change adversary data with no physical damage 

or injury), การโจมตโีดยปฏเิสธการให้บรกิารแบบกระจายทีส่ร้างผลกระทบใน

ระดับต�่ำ (Distributed denial of service with minor impacts)5 

	 กลุ่มสุดท้ายซึ่งอยู่ด้านขวาสุดของแกน คือกลุ่มการโจมตีทางไซเบอร์ 

(cyber attack) โดยในกลุ่มนี้จะเป็นกลุ่มที่สร้างความเสียหายทางกายภาพให้

กับทรัพย์สินหรือบุคคล และมีลักษณะที่มีการพรางน้อยที่สุด (เห็นได้ชัดเจน) 

อาทิ การเปลี่ยนแปลงข้อมูลที่ท�ำให้เกิดความเสียหาย (Change data i.e., 

cause injury or damage) การท�ำลายอุปกรณ์ (Destroy equipment i.e., 

Stuxnet virus) และการโจมตีในบริบทของความขัดแย้ง (attack in conflict 

i.e., destroy planes, ships) ดังนั้น จากรูปแบบของการนิยามในรูปแบบนี้

การโจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack) จึงมีกรอบจ�ำกัดอยู่ที่การปฏิบัติการทาง 

	 5	 การโจมตีโดยปฏิเสธการให้บริการแบบกระจาย (Distributed denial of service: DDoS) เป็น
ความพยายามทีจ่ะทำ�ใหเ้ครือ่งคอมพวิเตอรห์รอืเครอืขา่ยคอมพวิเตอรเ์ปา้หมายไมส่ามารถใช้
งานได ้โดยมากมกัทำ�กบัเวบ็ไซตเ์ปา้หมาย โดยจะมกีารตดิตัง้เครือ่งมอืโจมตไีวบ้นคอมพวิเตอร ์
(โดยมากใช้การแฮ็ก) ซึ่งจะเรียกว่าเป็นเครื่อง “ซอมบี้” เครื่องซอมบี้เหล่านี้จะระดมส่งข้อมูล
ในรูปแบบที่ควบคุมได้โดยผู้ควบคุมโจมตีไปยังเป้าหมาย ซึ่งจะก่อให้เกิดการใช้แบนด์วิดธ์
อย่างเต็มที่จนผู้อื่นไม่สามารถใช้งานเว็บไซต์เป้าหมายได้ตามปกติ ทำ�ให้เว็บไซต์ไม่สามารถ
ให้บริการได้ จาก notebookspec.com “ทำ�ความรู้จักกับ Distributed Denial of Service 
(DDoS),” (2010), https://notebookspec.com/ทำ�ความรู้จักกับ-distributed-denial-of-
service-ddos/36287/. (accessed October 13, 2018).	
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ไซเบอร์ที่มีผลกระทบสร้างความเสียหายทางกายภาพต่อทรัพย์สินหรือบุคคล

เท่านั้น6 

	 General James E. Cartwright (2011) อดีต Vice Chairman of the 

Joint Chiefs of Staff (เทียบเท่ารองผู้บัญชาการทหารสูงสุด) ได้นิยามการ

โจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack) ไว้ว่าเป็น “พฤติกรรมที่เป็นปรปักษ์โดยใช้

คอมพิวเตอร์ โครงข่าย หรือระบบที่เกี่ยวข้อง ในการรบกวนหรือท�ำลายระบบ

หรือการท�ำงานทางไซเบอร์ที่ส�ำคัญของศัตรู ผลกระทบของการโจมตีทาง

ไซเบอร์ไม่จ�ำเป็นที่จะต้องจ�ำกัดอยู่ที่การมุ่งเป้าไปยังระบบคอมพิวเตอร์หรือ

ข้อมลู อาท ิการโจมตรีะบบคอมพวิเตอร์ทีต้่องการท�ำลายโครงสร้างพืน้ฐานหรอื

ประสทิธภิาพในการควบคมุและสัง่การ (C2: Command and Control) เท่านัน้ 

การโจมตีทางไซเบอร์อาจใช้พาหนะอื่นๆ ในการปฏิบัติการ เช่น อุปกรณ์เชื่อม

ต่อกบัคอมพวิเตอร์ เครือ่งส่งสญัญาณทางอเิลก็ทรอนกิส์ การฝัง code หรอืการ

ปฏิบัติโดยมนุษย์ ซึ่งผลลัพธ์ของการโจมตีทางไซเบอร์อาจแยกจากการปฏิบัติ

ทั้งด้านเวลาและสถานที่”7 

	 6	 Timothy M. McKenzie, 4.	
	 7	 “A hostile act using computer or related networks or systems, and intended to 

disrupt and/or destroy an adversary’s critical cyber systems, assets, or functions. The 
intended effects of cyber attack are not necessarily limited to the targeted computer 
systems or data themselves - for instance, attacks on computer systems which are 
intended to degrade or destroy infrastructure or C2 capability. A cyber attack may use 
intermediate delivery vehicles including peripheral devices, electronic transmitters, 
embedded coded, or human operators. The activation or effect of a cyber attack may 
be widely separated temporally and geographically from the delivery” (Cartwright, 
2011 quoted Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, “The Law of Cyber-Attack,” 
Faculty Scholarship Series, Paper 3852 (2012), https://digitalcommons.law.yale.edu/
cgi/viewcontent.cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=1&article=4844&c
ontext=fss_papers. (accessed October 4, 2018).	
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	 Hathaway และ Crootof นิยามการโจมตีทางไซเบอร์ว่า “การโจมตี

ทางไซเบอร์ประกอบด้วยการกระท�ำที่ท�ำลายการท�ำงานของโครงข่าย

คอมพวิเตอร์เพือ่จดุประสงค์ทางการเมอืงหรอืความมัน่คงของชาต”ิ8 ซึง่

ความหมายโดยนยัของการโจมตทีางไซเบอร์นัน้จ�ำเป็นจะต้องลกัษณะที ่active 

ไม่ว่าจะเป็นในเชิงรับหรือเชิงรุก 

	 ในด้านการกระท�ำ (action) หมายความถึงวิธีการทุกรูปแบบ ตั้งแต่

การเจาะระบบ (hacking) การท�ำให้ติดไวรัส (infection) และอื่นๆ  ทั้งการใช้

คอมพิวเตอร์และวิธีโจมตีทางกายภาพ เช่น การใช้วัตถุระเบิดท�ำลายอุปกรณ์

หรือโครงสร้างของระบบคอมพิวเตอร์ โดยประเด็นส�ำคัญคือจะต้องมีจุด 

มุ่งหมายในการท�ำลายหรือรบกวนการท�ำงานของระบบคอมพิวเตอร์ ซึ่งการ

ท�ำลายหรือรบกวนการท�ำงานของระบบคอมพิวเตอร์มีหลายรูปแบบ อาทิ 

Syntactic attack ที่จะท�ำให้การท�ำงานของระบบคอมพิวเตอร์ผิดเพี้ยนไป 

หรือ Semantic attack ที่จะยังคงรักษารูปแบบของการท�ำงานของระบบอยู่ 

แต่จะท�ำลายความแม่นย�ำในการปฏิบัติการของระบบ โดยที่ไม่สามารถทราบ

ได้ว่าระบบก�ำลังท�ำงานผิดพลาดอยู่ เป้าหมายในการท�ำลายหรือรบกวนการ

ท�ำงานของระบบคอมพวิเตอร์นีเ้ป็นปัจจยัส�ำคญัทีจ่ะแยกการโจมตทีางไซเบอร์ 

(cyber attack) และอาชญากรรมทางไซเบอร์ (cyber crime) ออกจากกัน  

ซึ่งจะได้อธิบายต่อไป9 

	 8	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, “The Law of Cyber-Attack,” Faculty Scholar-
ship Series, Paper 3852 (2012), https://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.
cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=1&article=4844&context=fss_pa-
pers. (accessed October 4, 2018).	

	 9	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, “The Law of Cyber-Attack,” Faculty Scholar-
ship Series, Paper 3852 (2012), https://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.
cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=1&article=4844&context=fss_ 
papers. (accessed October 4, 2018).	
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	 ระบบคอมพวิเตอร์ในทีน่ีม้คีวามหมายอย่างกว้าง คอืมไิด้จ�ำกดัอยูแ่ค่

คอมพวิเตอร์โน้ตบุค๊หรอืแลปท๊อปเท่านัน้ แต่หมายความถงึเครือ่งมอืและระบบ

อื่นๆ ที่ควบคุมและมีความเกี่ยวข้องกับระบบคอมพิวเตอร์ อาทิ ระบบลิฟต์ 

สญัญาณไฟจราจร (ในบางประเทศ) การควบคมุการปล่อยน�้ำของเขือ่น ระบบ

สนามบิน โทรศัพท์มือถือ หรือแม้แต่เครือข่ายโทรศัพท์และโทรทัศน์ ประการ

สุดท้าย จะต้องมีเป้าหมายทางการเมืองหรือทางความมั่นคงของชาติ การ 

กระท�ำใดๆ ทางไซเบอร์ แม้จะดูเป็นการโจมตี แต่หากท�ำไปเพื่อจุดประสงค์

อื่น เช่น การลักทรัพย์ การล้วงข้อมูลความลับของบริษัท ไม่สามารถเรียกได้

ว่าเป็นการโจมตีทางไซเบอร์แต่เป็นเพียงแค่อาชญากรรมทางไซเบอร์เท่านั้น 

การโจมตเีพือ่เป้าหมายทางการเมอืงหรอืความมัน่คงนัน้สามารถกระท�ำได้โดย

ตัวแสดงที่เป็นรัฐ (state actors) และตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ (non-state actors)

	 Hathaway and Crootof ได้อธิบายเพิ่มเติมถึงอาชญากรรมทาง

ไซเบอร์ (cyber crime) และสงครามไซเบอร์ (cyber warfare) โดยชี้ให้เห็นถึง

ความแตกต่างของปฏิบัติการทางไซเบอร์ทั้งสาม ซึ่งสามารถสรุปได้ดังนี้
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ตารางที่ 1:	 ลักษณะความแตกต่างระหว่างการปฏิบัติการทางไซเบอร์10 

ลักษณะของปฏิบัติการทางไซเบอร์
(Type of cyber-action)

Cyber-
attack     

Cyber-
crime     

Cyber-
warfare

ตัวแสดงเป็นตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐเท่านั้น 
(non-state actors only) 

/

มีการละเมิดกฎหมายอาญา โดยใช้ระบบ
คอมพิวเตอร์

/

มีเป้าหมายเพื่อการทำ�ลายการทำ�งานของ
ระบบคอมพิวเตอร์

/ /

ต้องมีจุดประสงค์ทางการเมืองหรือทางด้าน
ความมั่นคง

/ /

ผลลพัธม์คีวามรนุแรงเทยีบเทา่การโจมตดีว้ย
อาวุธ (equivalent to an “armed attack”) 
หรือเกิดขึ้นในบริบทของความขัดแย้งหรือ
สงคราม

/

	 จากตารางจะเห็นได้ว่า ความแตกต่างระหว่างการโจมตีทางไซเบอร์

กับอาชญากรรมทางไซเบอร์อยู่ที่ 1) อาชญากรรมทางไซเบอร์จะกระท�ำโดย 

ตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐเท่านั้น (non-state actors only) ในขณะที่การโจมตีทาง

ไซเบอร์จะสามารถกระท�ำได้ทั้งตัวแสดงที่เป็นรัฐ (state actors) และตัวแสดง

ที่ไม่ใช่รัฐ (non-state actors) 2) อาชญากรรมทางไซเบอร์เป็นการกระท�ำการ 

	10 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, 833.	
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ผิดกฎหมายโดยใช้คอมพิวเตอร์เป็นเครื่องมือโดย 3) ไม่ได้มีความต้องการ

จะท�ำลายระบบคอมพิวเตอร์ของฝั่งตรงข้ามและ 4) ไม่มีเป้าหมายทางการ

เมืองหรือทางด้านความมั่นคง รูปแบบของอาชญากรรมทางไซเบอร์จึงได้แก่

การหลอกลวง การล้วงข้อมูลออนไลน์ การเผยแพร่สิ่งผิดกฎหมาย เช่น ภาพ

อนาจารเด็ก เป็นต้น11 

	 ในส่วนของสงครามไซเบอร์ (cyber warfare) นัน้มลีกัษณะโดยทัว่ไป

เหมอืนกบัการโจมตทีางไซเบอร์ แต่มผีลลพัธ์ทีม่คีวามรนุแรงเทยีบเท่าการโจมตี

ด้วยอาวธุต่อทรพัย์สนิหรอืบคุคล หรอืเป็นการโจมตทีีเ่กดิขึน้ในบรบิทของความ

ขัดแย้ง ซึ่งอาจเกิดจากตัวแสดงที่เป็นรัฐหรือตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐก็ได้เช่นกัน  

จึงอาจกล่าวได้ว่าสงครามไซเบอร์เป็นส่วนหนึ่งของการโจมตีทางไซเบอร์ที่มี

ระดบัความรนุแรงสงูกว่าหรอืเกดิขึน้ในบรบิททีแ่ตกต่างกนั ดงัภาพประกอบที ่2 

ภาพประกอบที่ 2:  ความสัมพันธ์ระหว่างปฏิบัติการทางไซเบอร์12 

	 11	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, 833-834.	
	 12	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, 833.	
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	 ในประเทศไทยนั้นยังคงมีการเลือกใช้ค�ำที่อาจก่อให้เกิดความเข้าใจ

ที่ผิดอยู่เป็นจ�ำนวนมาก อาทิ มีการใช้ค�ำว่า สงครามไซเบอร์ (cyber warfare) 

กันอย่างแพร่หลายในขณะที่น�ำเสนอเนื้อหาที่แท้จริงแล้วเป็น การโจมตีทาง

ไซเบอร์ (cyber attack) การใช้ค�ำว่าสงครามไซเบอร์นั้นอาจท�ำให้เกิดการ 

ตื่นตระหนกและสับสนในหมู่ผู้อ่านได้

	 เพื่อความชัดเจนบทความฉบับนี้จะใช้นิยามของ Hathaway and 

Crootof เป็นแนวทางหลกั และจะให้ความส�ำคญักบัการพจิารณาและวเิคราะห์

ไปที่ การโจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack) ซึ่งในบทความนี้จะหมายความ 

รวมถงึสงครามไซเบอร์ (cyber warfare) ในฐานะเป็นส่วนหนึง่ของการโจมตทีาง

ไซเบอร์ด้วยเช่นกัน และจะใช้ค�ำว่า “การโจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack)”	

เป็นหลักในบทความฉบับนี้ 

	 การเข้าใจนิยามของการปฏิบัติการทางไซเบอร์ในรูปแบบต่างๆ จะมี

ประโยชน์อย่างยิง่ในการวเิคราะห์ทฤษฎป้ีองปราม ในการรบัมอืกบัภยัคกุคาม

ชนิดนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อภัยคุกคามดังกล่าวมีความเชื่อมโยงกับประเด็น

ทางด้านกฎหมายระหว่างประเทศอยู่พอสมควร ซึ่งจะได้กล่าวต่อไป 

รูปแบบของการโจมตีทางไซเบอร์
	 รูปแบบของการปฏิบัติการทางไซเบอร์มีหลากหลายรูปแบบ ซึ่งล้วน

แล้วแต่ส่งผลกระทบในระดับที่ต่างกัน ในที่นี้จะน�ำเสนอเฉพาะรูปแบบการ

ปฏิบัติการทางไซเบอร์ที่เข้าข่าย “การโจมตีทางไซเบอร์ (cyber attack)” ที่มี

การท�ำลายการท�ำงานของระบบคอมพิวเตอร์และมีจุดประสงค์ทางการเมือง

หรือความมั่นคงของรัฐ ตามค�ำนิยามที่ให้ไว้ข้างต้นเท่านั้น ในส่วนการปฏิบัติ

การอื่นๆ ที่เข้าข่าย “อาชญากรรมทางไซเบอร์” อาทิ การจารกรรมข้อมูลทาง

ไซเบอร์ (cyber espionage) หรือการโฆษณาชวนเชื่อ (propaganda) จะไม่

ขอกล่าวถึงในที่นี้ 
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	 1.	การได้มาซึ่งข้อมูลที่มีชั้นความลับ (Confidential Data Acquisi-

tion) 

	 การได้มาซึง่ข้อมลูทีม่ชีัน้ความลบัเป็นการจารกรรมข้อมลูทางไซเบอร์

ที่มีความซับซ้อนและมีความรุนแรงมากกว่า โดยมีความเกี่ยวข้องกับการได้

มาซึ่งข้อมูลที่มีชั้นความลับของหน่วยงาน การด�ำเนินการจ�ำเป็นต้องมีความ

สามารถในการเจาะระบบความปลอดภัยของเป้าหมายที่โดยมากจะมีการ

ปอ้งกนัเปน็อย่างดี เช่น ข้อมูลทางการทหาร อาท ิยทุโธปกรณ์ทางทหาร ระบบ

อาวุธ การเคลื่อนย้ายก�ำลังพลหรือยุทโธปกรณ์ หรือความลับทางการค้า13 

	 2.	การปฏิเสธการให้บริการแบบกระจาย (Distributed Denial-of-

Service : DDoS)

	 การโจมตด้ีวยการปฏเิสธการให้บรกิารแบบกระจาย (DDoS) เป็นการ

โจมตทีีพ่บได้แพร่หลายมากทีส่ดุรปูแบบหนึง่ในช่วงทีผ่่านมา การโจมตรีปูแบบ

นี้ botnet14 (ซอมบี้คอมพิวเตอร์จ�ำนวนมาก) จะเข้าไปใช้บริการเว็บไซต์เป้า

หมายพร้อมๆ กนัเป็นจ�ำนวนมหาศาลท�ำให้เกดิการใช้งานเซร์ิฟเวอร์อย่างหนกั

จนก่อให้เกดิความเสยีหายหรอืหยดุการท�ำงาน การกระท�ำในรปูแบบนีจ้ะท�ำให้

ผู้ใช้โดยทั่วไปไม่สามารถเข้าสู่เว็บไซต์เป้าหมายได้และสามารถสร้างความ 

เสียหายให้อุปกรณ์เซิร์ฟเวอร์ได้หากไม่มีเครื่องมือป้องกันที่ดี การโจมตีนี้ 

	 13	 Mohan B. Gazula, “Cyber Warfare Conflict Analysis and Case Studies,” (MSc diss., 
Sloan School of Management, MIT, 2017), 88, http://web.mit.edu/smadnick/www/
wp/2017-10.pdf. (accessed October 2, 2018).	

	 14	 กลุม่ของคอมพวิเตอรท์ีต่ดิมลัแวร ์(malware = ซอฟตแ์วรท์ีถ่กูสรา้งขึน้เพือ่สรา้งความเสยีหาย
ให้กับคอมพิวเตอร์ เซิร์ฟเวอร์ หรือเครือข่ายคอมพิวเตอร์) และถูกเปลี่ยนเป็น Bot (ย่อมาจาก  
Robot) (คอมพิวเตอร์ที่ติดมัลแวร์เรียกว่า ซอมบี้) ไม่ว่าจะเป็นอุปกรณ์คอมพิวเตอร์ เว็บแคม  
เราทเ์ตอรห์รอือปุกรณอ์ืน่ๆ เพือ่รอรบัคำ�สัง่จากแฮก็เกอร ์โดยแฮก็เกอรจ์ะนำ�ไปใชใ้นการโจมตี
ขนาดใหญ ่ปอ้งกนัไดใ้นเบือ้งตน้โดยการเปลีย่นพาสเวริด์อปุกรณอ์ยูเ่ปน็ประจำ� catcyfence.
com, “Botnet คอือะไร ปอ้งกนัไดอ้ยา่งไร?,” https://www.catcyfence.com/it-security/it-360/
what-is-botnet/. (สืบค้นเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 2561).	
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สามารถท�ำได้ง่ายแม้จะเป็นเพยีงแฮก็เกอร์มอืใหม่ การโจมตดีงักล่าวมตีวัอย่าง

ให้เห็นอย่างชัดเจนในกรณีของการโจมตีระบบไฟฟ้าของยูเครน (Ukranie 

power grid) ซึ่งจะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไป15 

	 3.	การฝังข้อมูลที่ผิดพลาด (Planting Inaccurate Information) 

	 การโจมตีในรูปแบบนี้เป็นการโจมตีที่ชุดค�ำสั่งในการเขียนโปรแกรม 

โดยผู้ปฏิบัติการจะลักลอบใส่ข้อมูลที่ผิดพลาดหรือบิดเบือนลงไปในระบบ

คอมพิวเตอร์ ผลลัพธ์ที่ตามมาจะมีความซับซ้อนมากกว่า DDoS โดย

คอมพิวเตอร์จะแสดงว่าท�ำงานได้ตามปกติในขณะที่แท้จริงก�ำลังท�ำงาน 

ผิดพลาด ตัวอย่างที่น่าสนใจในกรณีนี้คือเหตุการณ์ที่กองทัพอากาศอิสราเอล

ใช้ยทุธวธิใีนลกัษณะนีร้ะหว่างการโจมตทีางอากาศต่อซเีรยี โดยเครือ่งบนิของ

อิสราเอลสามารถเดินทางถึงที่หมายได้โดยไม่ถูกตรวจพบ เนื่องจากการโจมตี

ทางไซเบอร์ที่อิสราเอลด�ำเนินการไว้ก่อนโดยการป้อนข้อมูลที่ผิดพลาดท�ำให้

ระบบการป้องกันภัยทางอากาศของซีเรียถูกรบกวนและแสดงผลว่าท้องฟ้า

ปลอดโปร่งไม่มีผู้บุกรุก16 

	 4.	การแทรกซึมเข้าสู ่ระบบคอมพิวเตอร์ (Infiltrating a Secure  

Computer Network)

	 การแทรกซึมเข้าสูร่ะบบอาจน�ำไปสูก่ารปฏบิตัไิด้หลากหลายรปูแบบ 

อาทิ การปั่นป่วนชุดค�ำสั่งของโปรแกรมคอมพิวเตอร์ หรือการขัดขวางการ

ท�ำงานของระบบบางอย่าง การโจมตีในลักษณะนี้ไม่จ�ำเป็นจะต้องเป็นการ

ท�ำลายระบบคอมพิวเตอร์หรือระบบพื้นฐานที่ระบบคอมพิวเตอร์นั้นๆ ควบคุม

อยู่ แต่อาจเป็นการรบกวนระบบการควบคุมและสั่งการ (C2: Command and 

Control) ของภารกิจต่างๆ  เช่นภารกิจทางทหาร17 

	 15	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, 837.
   		 Mohan B. Gazula, 88.	
	 16	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, 838.	
	 17	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, 839.	
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	 5.	การโจมตรีะบบโครงสร้างพืน้ฐานทีส่�ำคญั (Critical Infrastructure 

Attacks) 

	 เป็นการโจมตีเพื่อท�ำลายระบบสาธารณูปโภคพื้นฐาน อาทิ ไฟฟ้า 

ประปา เชื้อเพลิง การติดต่อสื่อสาร การค้า หรือการคมนาคมโดยใช้ไวรัส

คอมพิวเตอร์ในการรบกวนการท�ำงานของระบบ ผู้ปฏิบัติการจะต้องมีความรู้

ความเข้าใจในด้านซอฟต์แวร์เป็นอย่างสงูและมคีวามสามารถในการหลบเลีย่ง

การตรวจจับของระบบรักษาความปลอดภัยทางไซเบอร์ ผลลัพธ์ของการโจมตี

ในลักษณะนี้อาจส่งผลให้เกิดความเสียหายทั้งต่อทรัพย์สินและบุคคลได้18 

	 6.	การขโมยหรอืท�ำลายอปุกรณ์ (Theft or Destruction of Hardware) 

	 เป็นรูปแบบการโจมตีที่มีความมุ่งเป้าไปที่อุปกรณ์ (Hardware) เป็น

หลักเพื่อท�ำความเสียหายทางกายภาพ ถือเป็นวิธีการที่มีประสิทธิภาพที่สุด 

ในการขโมยข้อมูลและท�ำความเสียหายให้ศัตรู ใช้วิธีการขโมยหรือท�ำลาย

อุปกรณ์ของฝั่งตรงข้าม19 

	 ในการโจมตใีนรปูแบบต่างๆ ทีก่ล่าวมาข้างต้น โดยเฉพาะอย่างยิง่การ

เจาะเข้าสู่ระบบอันเปรียบเสมือนการเปิดประตูเข้าสู่ระบบเพื่อน�ำไปสู่ผลลัพธ์

ที่แตกต่างกันตามแต่ที่ผู้โจมตีต้องการ มีความเกี่ยวข้องกับสิ่งที่เรียกว่า Zero 

day เป็นอย่างมาก Zero Day คอื “ช่องโหว่” ในซอฟต์แวร์ทีม่มีาตัง้แต่ต้น โดยที่ 

ผู้พัฒนาก็ไม่อาจทราบได้ ซึ่งเมื่อแฮ็กเกอร์ที่มีความต้องการเจาะระบบท�ำการ

ส�ำรวจระบบหรือซอฟต์แวร์ต่างๆ อย่างจริงจัง แฮ็กเกอร์เหล่านี้จะเป็นผู้คน

พบช่องโหว่เหล่านี้ได้ก่อนผู้พัฒนา ช่องโหว่เหล่านี้จึงเปรียบเสมือนรูรั่วเล็กๆ  

ที่ผู้โจมตีสามารถใช้ในการเล็ดลอดเข้าสู่ระบบและสร้างความเสียหายต่อไป 

ตามแต่ภารกจิและความต้องการของผูโ้จมต ีนอกจากนีเ้นือ่งด้วยช่วงโหว่เหล่านี้ 

 

	 18	 Mohan B. Gazula, 89.	
	 19	 Mohan B. Gazula, 89.	
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ไม่มีผู้ใดทราบมาก่อนแม้แต่ผู้พัฒนาซอฟต์แวร์ การโจมตีผ่านช่องโหว่ (Zero 

Day attack) จงึสร้างความประหลาดใจและความยากล�ำบากในการแก้ปัญหา

ได้ทันท่วงที20 

	 รูปแบบที่ได้กล่าวมาข้างต้น เป็นเพียงบางส่วนจากรูปแบบการโจมตี

ทัง้หมดทีม่คีวามหลากหลาย แต่เป็นการโจมตทีีเ่กดิขึน้และมหีลกัฐาน ตลอดจน 

มีผลกระทบที่เห็นได้ชัด ในล�ำดับต่อไปจะยกตัวอย่างเหตุการณ์การโจมตีทาง

ไซเบอร์ทีส่�ำคญั เพือ่ให้ผูอ่้านมคีวามเข้าใจในรปูแบบการปฏบิตักิารมากยิง่ขึน้ 

ตวัอยา่งเหตกุารณก์ารโจมตทีางไซเบอร ์(Cases of cyber attacks) 
	 1.	การโจมตีระบบไฟฟ้าของยูเครน (Ukraine Power Grid)21 

		  ประเทศเป้าหมาย	: 	 ยูเครน

		  คู่กรณี 	 : 	 รัสเซีย 

	 เหตุการณ์เริ่มจากการที่มีอีเมลจ�ำนวนมากถูกส่งไปยังเจ้าหน้าที่ด้าน 

IT และเจ้าหน้าทีจ่ดัการระบบของบรษิทัต่างๆ ทีร่บัผดิชอบการจ่ายกระแสไฟฟ้า 

ในยเูครนเพือ่ขโมยข้อมลู (Spear-phishing campaign)22 โดยส่งไปในรปูแบบ

ของไฟล์ Word Document เมือ่เจ้าหน้าทีค่ลกิเข้าไปทีไ่ฟล์ดงักล่าวโปรแกรมที่ 

	 20	 monsterconnect.co.th “ทำ�ความเขา้ใจกอ่นเจอด!ี อะไรคอื Zero-Day Exploit,” https://www.
monsterconnect.co.th/ทำ�ความรู้จักก่อนเจอดี/. (accessed October 10, 2018).	

	 21	 Mohan B. Gazula, “Cyber Warfare Conflict Analysis and Case Studies,” (MSc diss., 
Sloan School of Management, MIT, 2017), 32-35, http://web.mit.edu/smadnick/www/
wp/2017-10.pdf. (accessed October 2, 2018).	

	 22	 Spear-phishing เปน็การพยายามขโมยขอ้มลูสำ�คญั อาท ิขอ้มลูทางการเงนิของเหยือ่ โดยใช้
วธิกีารเกบ็ขอ้มลูสว่นตวัของเหยือ่ เชน่ เพือ่น บา้นเกดิ นายจา้ง สถานทีท่ีไ่ปประจำ� หรอืสิง่ของ
ที่ซื้อออนไลน์ ผู้ปฏิบัติการจะปลอมตัวเป็นเพื่อนหรือบริษัทที่เป็นทางการเพื่อลวงเหยื่อให้เปิด
เผยข้อมูลสำ�คัญ โดยมากมาในรูปแบบของอีเมลและข้อความแชท Nena Giandomenico, 
“What is Spear-phishing? Defining and Differentiating Spear-Phishing from Phishing,” 
https://digitalguardian.com/blog/what-is-spear-phishing-defining-and-differentiating-
spear-phishing-and-phishing. (accessed October 12, 2018).
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ชื่อว่า BlackEnergy3 จะเข้าไปฝังตัวในอุปกรณ์คอมพิวเตอร์และเปิดช่องทาง

ให้แฮก็เกอร์สามารถเจาะระบบได้ จากนัน้แฮก็เกอร์ได้ท�ำการส�ำรวจระบบและ

เตรียมการส�ำหรับการโจมตี โดยท�ำการเขียนมัลแวร์ส�ำหรับระบบปฏิบัติการ 

ที่แตกต่างกันในแต่ละบริษัทเพื่อเข้าไปแทนที่เฟิร์มแวร์ส�ำหรับการสับเปลี่ยน

กระแสไฟฟ้า การกระท�ำดังกล่าวเป็นการป้องกันไม่ให้เจ้าหน้าที่สามารถ 

แก้ปัญหาได้ทันทีเมื่อเกิดกระแสไฟฟ้าดับ 

	 เมื่อพร้อมผู้โจมตีจึงได้เริ่มปฏิบัติการในวันที่ 23 ธันวาคม ค.ศ. 2015 

โดยได้เข้าไปสู่ระบบผ่านช่องทางที่ได้เจาะไว้ก่อนหน้านี้และได้ใส่ชุดค�ำสั่งที่

ท�ำให้ระบบขดัข้องลงไปและท�ำการปิดกระแสไฟฟ้า (open breakers) ซึง่ก่อน

หน้าทีจ่ะปฏบิตักิารผูโ้จมตไีด้ท�ำการ TDoS (Telephone Denial of Service)23 

ต่อ customer call center เพื่อเป็นการป้องกันการใช้โทรศัพท์ในการแจ้งเหตุ

และการประสานงานเพื่อแก้ไขเหตุการณ์

	 ผลลัพธ์จากการโจมตีในครั้งนี้ท�ำให้ยูเครนเกิดไฟฟ้าดับเป็นเวลา 6 

ชั่วโมงในบริเวณที่ถูกโจมตี แม้ว่าไฟฟ้าดับจะไม่กินระยะเวลานาน แต่การ

ซ่อมแซมระบบให้กลับมาใช้งานได้ปกติดังเดิมต้องใช้เวลามากกว่าสองเดือน 

ในกรณีนี้แฮ็กเกอร์สามารถท�ำให้เกิดความเสียหายที่มากกว่านี้ได้หากตั้งใจ

ที่จะท�ำลายอุปกรณ์ของสถานีจ่ายไฟย่อยต่างๆ  และจะท�ำให้การกลับมาใช้

ไฟฟ้าได้ดังเดิมยิ่งยากขึ้นไปอีก

	 การโจมตีในกรณีของยูเครนเชื่อว่าเกิดจากการกระท�ำของรัสเซีย  

จึงถือว่าเป็นการกระท�ำของตัวแสดงที่เป็นรัฐ (state actor) โดยใช้เทคนิคของ

การเจาะระบบ เทคนคิ TDoS และท�ำให้เกดิความเสยีหายต่อระบบคอมพวิเตอร์

ของบริษัทที่รับผิดชอบการจ่ายกระแสไฟฟ้า ซึ่งเชื่อกันว่าเหตุการณ์ดังกล่าว 

	 23	 การทำ� DDoS กับสายโทรศัพท์ ในกรณีนี้มีหลักฐานว่าเป็นการโทรเข้าจำ�นวนมหาศาลจาก
มอสโคว	
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เป็นผลพวงมาจากวิกฤตการณ์ไครเมียในปี 2014 กรณีนี้จึงเห็นได้ว่ามีความ

เป็นการ “โจมตีทางไซเบอร์” ที่ชัดเจน 

	 2.	สงครามรัสเซีย-จอร์เจีย (Russia-Georgia war)24 

		  ประเทศเป้าหมาย:		 จอร์เจีย

		  คู่กรณี 	 :	 รัสเซีย

	 จอร์เจียได้กล่าวหารัสเซียว่าได้ท�ำการยิงโดรนของจอร์เจียเหนือดิน

แดนอับคาเซีย (Abkhazia) เมื่อวันที่ 20 เมษายน ค.ศ. 2008 รัสเซียได้ปฏิเสธ

ต่อค�ำกล่าวหาดังกล่าวและส่งก�ำลังทหารเพิ่มเติมเข้าไปในอับคาเซียเป็นการ

โต้ตอบ จากนั้นในวันที่ 21 เมษายน ค.ศ. 2008 การสืบสวนขององค์การ

สหประชาชาติได้สรุปว่ามิสไซล์ที่ใช้ยิงโดรน ของจอร์เจียเป็นอาวุธที่ยิงจาก

เครือ่งบนิของรสัเซยี รสัเซยีตอบโต้ด้วยการส่งก�ำลงัทหารไม่ตดิอาวธุเข้าไปเพิม่

เติมในอับคาเซียโดยอ้างว่าทหารดังกล่าวเข้าไปเพื่อซ่อมทางรถไฟ ในขณะที่

จอร์เจียกล่าวหารัสเซียว่าเป็นการเตรียมการเพื่อการแทรกแซงจอร์เจีย 

	 การโจมตีทางไซเบอร์เริ่มในเดือนกรกฎาคม 2008 โดยเว็บไซต์ของ

ประธานาธิบดีจอร์เจียถูกโจมตีด้วยการปฏิเสธการให้บริการแบบกระจาย 

(DDoS) จากแฮ็กเกอร์ในประเทศรัสเซีย ในทางยุทธศาสตร์รัสเซียถูกกล่าวหา

ว่าการโจมตทีางไซเบอร์ดงักล่าวเกนิขึน้ไม่กีส่ปัดาห์ก่อนการแทรกแซงและการ

ปะทะกัน ต่อมาวันที่ 20 กรกฎาคม ระบบอินเทอร์เน็ตของจอร์เจียก็ถูกโจมตี

ด้วยวิธีการ DDoS เช่นกันและท�ำให้เซิร์ฟเวอร์ของจอร์เจียไม่สามารถใช้การ

ได้เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นก่อนการสู้รบกันระหว่างสองประเทศจึงถือเป็นครั้งแรก

ที่มีการโจมตีทางไซเบอร์พร้อมๆ กับการสู้รบกันด้วยก�ำลังทหาร 

	 24	 Mohan B. Gazula, “Cyber Warfare Conflict Analysis and Case Studies,” (MSc diss., 
Sloan School of Management, MIT, 2017), 38-40, http://web.mit.edu/smadnick/www/
wp/2017-10.pdf. (accessed October 2, 2018).	
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	 การโจมตีทางไซเบอร์ในสงครามครั้งนี้ประกอบด้วย การท�ำลาย

หน้าเว็บไซต์ (Defacing of Web Sites) การปฏิบัติการจิตวิทยาทางเว็บไซต์  

(Web-based Psychological Operations) แคมเปญโฆษณาชวนเชื่อ  

(Propaganda Campaign) และการโจมตีด้วยการปฏิเสธการให้บริการ 

(DDoS) ทีม่แีหล่งทีม่าจากรสัเซยีและตรุก ีหลกัจากเหตกุารณ์นีป้ระธานาธบิดี

จอร์เจียได้เซ็นสัญญาหยุดยิงกับรัสเซีย  

	 การโจมตใีนกรณสีงครามรสัเซยี-จอร์เจยี ค่อนข้างชดัเจนว่ามผีูด้�ำเนนิ

การเป็นตวัแสดงทีเ่ป็นรฐั (state actor) โดยมกีารท�ำลายระบบอนิเทอร์เนต็ของ

จอร์เจยีด้วยวธิกีาร DDoS เหตกุารณ์ดงักล่าวถอืได้ว่าเป็นเหตกุารณ์ทีเ่กดิขึน้ใน

บริบทของสงคราม จึงถือได้ว่า นอกจากจะเป็นการโจมตีทางไซเบอร์ (cyber 

attack) แล้วยังเป็นสงครามไซเบอร์ (cyber warfare) ได้อีกด้วย

	 3.	การเลอืกตัง้ประธานาธบิดสีหรฐัอเมรกิา (2016 the US Election)25

		  ประเทศเป้าหมาย	:	 สหรัฐอเมริกา

		  คู่กรณี	 : 	 รัสเซีย 

	 ต้นเหตุจากเหตุการณ์นี้ เชื่อกันว่าเกิดจากความเกลียดชังของ

ประธานาธบิด ีวลาดเิมยีร์ ปตูนิ ทีม่ต่ีอนางฮลิารี ่คลนิตนั โดยในเดอืนมกราคม 

2017 ได้มีการเผยแพร่รายงานในประเด็นดังกล่าว โดยกล่าวว่าประธานาธิบดี 

วลาดิเมียร์ ปูติน ได้กล่าวโทษนางฮิลารี่ คลินตัน ตั้งแต่ปี 2011 ว่าเป็นผู้อยู่ 

เบือ้งหลงัการประท้วงครัง้ใหญ่ต่อตวัเขาในปลายปี 2011 และต้นปี 2012 ท�ำให้

เชื่อกันว่ารัสเซียจะสนับสนุนใครก็ได้ที่อยู่ฝั่งตรงข้ามกับนางฮิลารี่ คลินตัน 

	 ต้นปี 2015 แฮ็กเกอร์รัสเซียได้แทรกซึมเข้าสู่ระบบคอมพิวเตอร์ของ 

Democratic National Committee (DNC) เพือ่ปฏบิตักิารจารกรรมและเข้าถงึ

ข้อมูล อาทิ อีเมล แชท และข้อมูลการวิจัยฝ่ายตรงข้าม และในเดือนมิถุนายน 

	 25	 Mohan B. Gazula, 82-85.	
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2016 เจ้าหน้าที่สายลับรัสเซียได้แทรกซึมเข้าสู่คอมพิวเตอร์ของ DNC โดยใช้

ชื่อว่า Cozy Bear และ Fancy Bear โดย Cozy Bear ใช้เครื่องมือที่ชาญฉลาด

ในการใส่ code เข้าไปในระบบคอมพวิเตอร์ของ DNC โดยม ีFancy Bear เป็น

ผู้ควบคุมจากระยะไกล

	 22 กรกฎาคม 2016 วิกิลีคได้เปิดเผยอีเมลทั้งหมดกว่าสองหมื่นฉบับ

ที่รับส่งโดยเจ้าหน้าที่ DNC รวมถึงอีเมลที่รับและส่งโดยฮิลารี่ คลินตัน ในวัน

ที่ 7 ตุลาคม 2016 จนถึงวันเลือกตั้ง ผลลัพธ์จากการโจมตี DNC ได้รับการ

เปิดเผยในวงกว้าง ทั้งเอกสาร อีเมล และข้อมูลอื่นๆ ได้ถูกเปิดเผยโดยวิกิลีค  

ในภาพรวมถอืว่าภารกจิของการโจมตใีนครัง้นีป้ระสบความส�ำเรจ็เมือ่พจิารณา

ถงึเป้าหมายในการป้องกนัไม่ให้ผูส้มคัรรบัเลอืกตัง้จาก DNC ชนะการเลอืกตัง้ 

	 การแทรกแซงการเลอืกตัง้ทัว่ไปของสหรฐัอเมรกิาในปี 2016 ยงัคงเป็น

ที่ถกเถียงกันอยู่อย่างกว้างขวาง เหตุและผลลัพธ์ของการแพ้การเลือกตั้งของ 

นางฮิลารี่ คลินตัน จะเป็นผลเกี่ยวเนื่องมาจากการโจมตีทางไซเบอร์หรือไม่

อย่างไร บทความชิน้นีจ้ะมขิอกล่าวถงึ แต่จากการศกึษาข้อมลูข้างต้น การโจมตี

ทางไซเบอร์ครั้งนี้ ถือได้ว่ามีการท�ำลายระบบคอมพิวเตอร์ของฝั่งตรงข้ามและ

สังเกตได้ว่ามีเป้าหมายทางการเมือง จึงกล่าวได้ว่าเป็นการโจมตีทางไซเบอร์ 

ที่น่าสนใจอีกกรณีหนึ่ง 
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	 4.	ปฏิบัติการ Buckshot Yankee (Operation Buckshot Yankee)26 

		  ประเทศเป้าหมาย	:	 สหรัฐอเมริกา

		  คู่กรณี	 :	 Unknown international intelligence 

				    agencies 

	 หนอนคอมพวิเตอร์ (computer worm)27 ทีช่ือ่ Agent.btz ถกูกระจาย

เป็นวงกว้างในคอมพิวเตอร์ของทหารทั่วโลกโดยเฉพาะอย่างยิ่งในอิรักและ

อฟักานสิถาน โดยมส่ีวนส�ำคญัในการจารกรรมด้านการข่าว หนอนคอมพวิเตอร์

ดังกล่าวถูกตรวจพบโดยเจ้าหน้าที่ด้านการข่าวของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ 

เมื่อปี 2008 และถือว่าเป็นประเด็นน่าเป็นห่วงมากที่สุดส�ำหรับระบบ

คอมพิวเตอร์ทางการทหารของสหรัฐฯ 

	 การโจมตีนี้เกิดขึ้นจากการที่มัลแวร์ดังกล่าวท�ำการอัพโหลดตัวเอง

เข้าสูร่ะบบการบงัคบับญัชากลางของกองทพัสหรฐัฯ และท�ำการปฏบิตักิารอยู่ 

อย่างลับๆ โดยส่งข้อมูลแผนยุทธการต่างๆ ไปสู่ฝั่งตรงข้าม มัลแวร์ดังกล่าว

กระจายตัวไปสู่คอมพิวเตอร์ทั้งที่มีและไม่มีชั้นความลับโดยไม่มีใครรู้ โดยมี

ความสามารถในการสแกนคอมพวิเตอร์เพือ่ค้นหาข้อมลู เปิดประตใูห้แฮก็เกอร์ 

สามารถเข้าถึงระบบได้และท�ำการควบคุมและสั่งการระบบจากระยะไกล 

	 26	 Mohan B. Gazula, “Cyber Warfare Conflict Analysis and Case Studies,” (MSc diss., 
Sloan School of Management, MIT, 2017), 80-82, http://web.mit.edu/smadnick/www/
wp/2017-10.pdf. (accessed October 2, 2018).	

	 27	 Computer worm เป็นมัลแวร์ชนิดหนึ่งที่สามารถกระจายตัวได้โดยการก๊อปปี้ตัวเองจาก
คอมพิวเตอร์หนึ่งไปสู่อีกคอมพิวเตอร์หนึ่ง หนอนคอมพิวเตอร์สามารถกระจายตัวได้โดย
ไม่ต้องพึ่งพามนุษย์และไม่จำ�เป็นต้องฝังตัวเข้ากับซอฟต์แวร์ใดๆ ในการสร้างความเสีย
หาย หนอนคอมพิวเตอร์มีความสามารถในการเปลี่ยนแปลงและทำ�ลายไฟล์และแม้แต่การ
ใส่ซอฟต์แวร์เพื่อทำ�ลายล้างชนิดอื่นๆ เข้าสู่คอมพิวเตอร์ได้ นอกจากนี้หนอนคอมพิวเตอร์
บางตัวยังสามารถขโมยข้อมูล สร้างประตูหลังเพื่อเปิดทางให้แฮ็กเกอร์เข้ามาควบคุมระบบ
คอมพิวเตอร์ได้ ตัวอย่าง หนอนคอมพิวเตอร์ที่สำ�คัญคือ Stuxnet ที่ตรวจพบในปี 2010 โดย
หนอนคอมพิวเตอร์ดังกล่าวถูกนำ�ไปใช้กับการโจมตีโครงสร้างการผลิตอาวุธนิวเคลียร์ของ
อิหร่าน us.norton.com “What is a computer worm, and how does it work?,” https://
us.norton.com/internetsecurity-malware-what-is-a-computer-worm.html. (accessed 
October 14, 2018). 	
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	 การโจมตีดังกล่าวแม้จะไม่มีรายงานความเสียหาย แต่ก็ท�ำให้

กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ต้องใช้เวลานานกว่า 14 เดือนในการหยุดยั้งและ

ล้างมัลแวร์ออกจากระบบ และเป็นตัวจุดประกายส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดการก่อตั้ง 

Cyber Command Control ขึ้น ภายหลังการสืบสวนพบว่าการติดมัลแวร์ 

ดังกล่าวเกิดจากการเชื่อมต่อแฟลชไดรฟ์กับแลปท๊อปเครื่องหนึ่งในค่ายทหาร 

ในตะวันออกกลาง 

	 การโจมตดีงักล่าวอาจเกดิจากการทีส่หรฐัฯ เข้าไปมบีทบาทในภมูภิาค

ตะวันออกกลาง จึงถือว่ามีจุดประสงค์ทางการเมืองและความมั่นคงอย่าง

ชัดเจน แม้ว่าผลของการโจมตีจะไม่เป็นที่ประจักษ์แต่ถือว่าการโจมตีดังกล่าว 

ได้ท�ำความเสียหายให้ระบบคอมพิวเตอร์ของกองทัพสหรัฐฯ เป็นวงกว้าง 

ประเดน็ทีห่น้าสนใจอกีประเดน็หนึง่คอื กรณนีีถ้อืเป็นตวัอย่างทีด่ขีองการโจมตี

ทางไซเบอร์ทีเ่กดิจากตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั และชีใ้ห้เหน็ว่าการโจมตทีางไซเบอร์นัน้ 

เกิดขึ้นได้จากการด�ำเนินการของทั้งตัวละครที่เป็นรัฐและไม่ใช่รัฐ 

	 5.	Stuxnet 

		  ประเทศเป้าหมาย	:	 อิหร่าน

		  คู่กรณี	 :	 ไม่ทราบแน่ชัด

	 ในปี 2010 สถานประกอบการทางนิวเคลียร์ (nuclear facility)  

กว่าสิบห้าแห่งในอิหร่านถูกโจมตีและแทรกซึมโดย Stuxnet worm ซึ่งเชื่อว่า

เกิดจาก USB ไดร์ฟของคนงาน จากการสืบสวนของ International Atomic 

Energy Agency พบว่า Stuxnet มีความสามารถในการควบคุมตรรกะของ

ระบบอัตโนมัติของกระบวนการทางไฟฟ้า โดยท�ำให้ centrifuges ซึ่งมีหน้าที่

ในการเสริมสมรรถนะยูเรเนียมท�ำงานผิดพลาด 

	 จากการโจมตีดังกล่าวสามารถประมาณการได้ว่า Stuxnet ท�ำลาย 

centrifuge ซึ่งท�ำหน้าที่ในการเสริมสมรรถนะยูเรเนียมกว่า 984 เครื่อง หรือ

กว่า 30% ของสถานประกอบการทางนิวเคลียร์ 
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	 ผู้ออกแบบมัลแวร์ชนิดนี้ยังไม่ปรากฏว่าผู้ใดเป็นผู้รับผิดชอบ แม้ว่า

จะมีผู้เชี่ยวชาญกล่าวว่าเป็นการร่วมมือกันระหว่างสหรัฐฯ และอิสราเอล 

ที่พยายามจะยับยั้งโครงการผลิตอาวุธนิวเคลียร์ของอิหร่าน และ Edward 

Snowden ได้เปิดเผยในปี 2013 ว่าเป็นสหรัฐฯ แต่ก็ยังไม่มีหลักฐานพิสูจน์ได้

ชดัเจนว่าแท้จรงิแล้วใครอยูเ่บือ้งหลงัการโจมตี28 ในปี 2012 และ 2013 เกดิการ 

DDoS กบัสถาบนัทางการเงนิของสหรฐัฯ ซึง่นกัวเิคราะห์บางคนเชือ่ว่าเป็นการ

ตอบโต้จากอิหร่านหลังเหตุการณ์ Stuxnet29 

	 การโจมตดีงักล่าวเป็นกรณสี�ำคญักรณหีนึง่ของการโจมตทีางไซเบอร์ 

ซึ่งแสดงให้เห็นศักยภาพของการโจมตีทางไซเบอร์ที่สามารถส่งผลร้ายแรงได้ 

จากกรณีนี้หากการโจมตีทางไซเบอร์ส่งผลผิดพลาด หรือหากความตั้งใจของ 

ผู้โจมตีมีเจตนาร้ายแรงกว่านี้ ผลที่ตามมาอาจเป็นความเสียหายที่มีความ

รุนแรงอย่างมากได้ เช่นกัน กรณีนี้เป็นอีกหนึ่งเหตุการณ์ที่ไม่ทราบว่าผู้ใดอยู่

เบื้องหลัง จึงอาจเป็นตัวแสดงที่เป็นรัฐ หรือตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐก็เป็นได้ 

ทฤษฎีป้องปราม และการป้องปรามทางไซเบอร์ (Deterrence 

theory and Cyber deterrence) 
	 แนวคิดในการป้องปราม (Deterrence) เป็นแนวทางที่มีการปฏิบัติ

มานานในการเมืองระหว่างประเทศ แต่ได้รับความสนใจมากจากสถานการณ์

สงครามเย็น30 ความสนใจที่มากขึ้นต่อแนวคิดการป้องปรามเกิดขึ้นภายหลัง

	 28	 Michael Holloway, “Stuxnet Worm Attack on Iranian Nuclear Facilities,” (2015), 
http://large.stanford.edu/courses/2015/ph241/holloway1/. (accessed October 3, 
2018).	

	 29	 Joseph S. Nye Jr, “Deterrence and Dissuasion in Cyberspace,” International Security 
41, no. 3 (Winter 2016): 44-71.	

	 30	 Korie Arie, “Complex Deterrence Theory and the Post-Cold War Security Environment,” 
NIDS Journal of Defense and Security, 18, no.1 (2015): 21-39, http://www.nids.mod.
go.jp/english/publication/kiyo/pdf/2016/bulletin_e2016_3.pdf. (accessed October 1, 
2018).	
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การก่อตั้ง NATO ในปี 1949 จากการเสริมสร้างความแข็งแกร่งให้กับสหรัฐฯ

และพันธมิตรในยุโรปในการป้องกันการรุกรานยุโรปตะวันออกจากสหภาพ

โซเวียต โดยได้มีการขยายขนาดของกองทัพอากาศ ตลอดจนการพัฒนาอาวุธ

นิวเคลียร์และพาหนะในการปล่อยอาวุธนิวเคลียร์ ปรากฏการณ์ดังกล่าวอยู่ 

ภายใต้แนวคดิทีว่่า หากโซเวยีตต้องการจะรกุเข้ามาในยโุรปตะวนัออก สหรฐัฯ

และพนัธมติรจะสามารถใช้อาวธุนวิเคลยีร์ในการตอบโต้กองก�ำลงัของโซเวยีต

ได้ อย่างไรก็ตามยุทธศาสตร์ในขณะนั้นก็มิได้มีจุดประสงค์ที่จะใช้อาวุธ

นวิเคลยีร์ในการตอบโต้กนัแต่เป็นการป้องปรามการใช้ก�ำลงัในรปูแบบปกตต่ิอ

ยโุรปตะวนัออก โดยเป็นการส่งสญัญาณโน้มน้าวให้สหภาพโซเวยีตรูต้วัว่าการ

รกุรานของโซเวยีตจะไม่ส�ำเรจ็และโซเวยีตจะต้องประสบกบัความสญูเสยีอย่าง

รุนแรงและจะสูญเสียมากกว่าประโยชน์ที่จะได้รับ31 

	 ยุทธศาสตร์การป้องปรามเปลี่ยนแปลงไปในช่วงปี 1960 เมื่อโซเวียต

เริ่มที่จะมีขีปนาวุธข้ามทวีป (Intercontinental ballistic missile: ICBM) ซึ่ง

สามารถโจมตสีหรฐัฯ ได้ในเวลาอนัสัน้ ต่างฝ่ายจงึต่างเร่งพฒันาอาวธุนวิเคลยีร์

โดยมีเป้าหมายในการสร้างการความสามารถในการตอบโต้เมื่อถูกโจมตี 

(Second-strike retaliation) ซึ่งถือเป็นการสร้างความน่าเชื่อถือ (credibility) 

ในการป้องปราม32 

	 จากววิฒันาการข้างต้นแสดงให้เหน็ว่า แนวคดิ หรอืทฤษฎป้ีองปราม 

เชือ่ว่าตวัแสดงต่างๆ  (ในทีน่ีค้อืโซเวยีตและสหรฐัฯ) ต่างปฏบิตักิารต่างๆ อย่าง

มีเหตุมีผล หรือเป็นตัวแสดงที่มีเหตุมีผล (rational actor) และมีการค�ำนวณ 

	 31	 Richard L. Kugler, “Deterrence of Cyber Attacks,” in Cyberpower and National 
Security, ed. Franklin D. Kramer, Stuart H. Starr, and Larry K. Wentz (Washington 
D.C.: National Defense University Press, 2009), http://ctnsp.dodlive.mil/files/2014/03/
Cyberpower-I-Chap-13.pdf. (accessed October 9, 2018).	

	 32	 Richard L. Kugler, 11.	
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ต้นทุนและก�ำไร (cost-benefit calculation) อย่างมีเหตุมีผล ในการเลือกที่

จะไม่เปิดฉากสงครามเพื่อหลีกเลี่ยงการสูญเสีย33 ทฤษฎีการป้องปรามอาวุธ

นวิเคลยีร์ (Nuclear Deterrence Theory) ทีอ่บุตัขิึน้ในยคุสงครามเยน็ดงักล่าว

จงึเชือ่ว่าการทีก่ารป้องปรามจะประสบผลส�ำเรจ็ผูย้บัยัง้ต้องมศีกัยภาพเพยีงพอ 

ภัยคุกคามในการตอบโต้ต้องมีความน่าเชื่อถือ และต้องสามารถสื่อสารให้

ฝ่ายตรงข้ามมองเห็นภัยคุกคามดังกล่าว การป้องปรามจะบรรลุผลเมื่อผู้โจมตี

กลัวผลลัพธ์ที่ไม่สามารถรับมือได้หรือการไม่สามารถเอาชนะได้และตัดสินใจ 

ที่จะละเลิกการโจมตี34 

	 Koichi Arie อธิบายทฤษฎีป้องปราม (Deterrence Theory) ไว้ว่า 

“เป็นการที่ก�ำลังทหารมีบทบาทส�ำคัญในการแสดงท่าทีในการตอบโต้และก่อ

ให้เกิดความเสียหาย ในสถานการณ์ที่ฝ่ายตรงข้ามโจมตี และท�ำให้ฝ่ายตรง

ข้ามยกเลิกการโจมตีดังกล่าว”35 โดยแนวทางในการป้องปรามนั้นแบ่งออก

เป็นสองรูปแบบหลักๆ คือ 1) การป้องปรามด้วยการลงโทษ (Deterrence by 

punishment/retaliation) ซึ่งคือการสร้างภัยคุกคามที่จะเกิดจาการตอบโต้  

อันจะท�ำให้ฝ่ายตรงข้ามไม่สามารถอยู่รอดได้ เป็นเหตุท�ำให้ฝ่ายตรงข้าม

ค�ำนวณต้นทุนและละเลิกการโจมตี และ 2) การป้องปรามด้วยการขัดขวาง 

(Deterrence by denial) คือการมีศักยภาพที่สามารถขัดขวางพฤติกรรม

ก้าวร้าวของฝั่งตรงข้าม เป็นเหตุให้ฝั่งตรงข้ามค�ำนวณความเป็นไปได้ในการ

บรรลุเป้าหมาย และละเลิกการโจมตีในที่สุด ในสมัยสงครามเย็นและการ

แข่งขันกันด้านอาวุธนิวเคลียร์ การป้องกันการโจมตีด้วยนิวเคลียร์ท�ำได้ยาก 

การป้องปรามด้วยการขัดขวางจึงด้อยความส�ำคัญลงไป ท�ำให้นักวิชาการ 

	 33	 Richard L. Kugler, 11.	
	 34	 T. V. Paul, “Complex Deterrence: An Introduction,” in Complex Deterrence: Strategy 

in the Global Age, ed. T. V. Paul, Patrick M. Morgan and James J. Wirtz (Chicago: 
The University of Chicago Press, 2009): 1-27.	

	 35	 Korie Arie, 22.	
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ส่วนใหญ่ให้ความส�ำคัญไปที่การป้องปรามด้วยการลงโทษเป็นหลัก36 

	 Patrick Morgan37 กล่าวว่าทฤษฎีป้องปรามที่อธิบายสถานการณ์

ระหว่างสหรฐัฯ และโซเวยีตในสงครามเยน็ตัง้อยูบ่นสมมตฐิาน 6 ประการ ได้แก่

	 1)	ความขัดแย้งที่รุนแรง (Severe conflict): ทั้งสองประเทศมีความ

พร้อมในการโจมตีตลอดเวลา และมีแรงจูงใจในการโจมตีก่อน (preemptive 

strike) หากมีโอกาสที่จะส�ำเร็จ

	 2)	มีเหตุมีผล (Rationality) ทั้งสองประเทศตัดสินใจอย่างมีเหตุ 

มีผล โดยมีการค�ำนวณต้นทุนและผลตอบแทนที่จะได้รับจากการโจมตี และ 

จะยกเลิกการโจมตีหากเล็งเห็นว่าต้นทุนสูงเกินไป

	 3)	ภัยคุกคามจากการตอบโต้ (Retaliatory threat) มีความตระหนัก

ว่าการโจมตจีะท�ำให้ตนเองต้องจ่ายต้นทนุหรอือาจได้รบัผลลพัธ์เป็นการตอบโต้ 

ซึ่งผลของการภัยคุกคามอันจะเกิดจากอาวุธนิวเคลียร์จะมีความรุนแรงมาก

	 4)	ความเสียหายที่ไม่อาจยอมรับได้ (Unacceptable damage) 

ตระหนักว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นจากอาวุธนิวเคลียร์จะสร้างความเสียหาย

ในระดับที่ประเทศไม่อาจคงอยู่ได้

	 5)	ความน่าเชือ่ถอื (Credibility) รกัษาท่าทใีนการป้องปรามเพือ่ท�ำให้

ฝ่ายตรงข้ามเชื่อว่ามีความเป็นไปได้ที่จะเกิดภัยคุกคาม ตลอดจนสื่อสารท่าที 

ดังกล่าวไปสู่ฝ่ายตรงข้ามอย่างมีประสิทธิภาพ

	 6)	ความมัน่คง (Stability) ขดัขวางการป้องปรามด้วยการตอบโต้ของ

ฝ่ายหนึง่จากการอ่อนก�ำลงัของการป้องปราม ด้วยการกระตุน้อกีฝ่ายให้ท�ำการ

โจมตีก่อน38 

	 36	 Joseph S. Nye Jr, “Deterrence and Dissuasion in Cyberspace,” International Security 
41, no. 3 (Winter 2016): 44-71.	

	 37	 Patrick M. Morgan, “History: deterrence in the Cold War,” in Deterrence Now 
(Cambridge: Cambridge University Press, 2003), 8.	

	 38	 Patrick M. Morgan, 8-20.	
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	 เมือ่ถอดบทเรยีนจากสงครามเยน็จะท�ำให้เหน็ได้ว่า การป้องปรามใน

สงครามเย็นได้ผลเนื่องด้วยองค์ประกอบส�ำคัญ 4 ประการ ได้แก่ 

	 1)	ภัยคุกคามจากการตอบโต้มีความน่าเชื่อถือ (credible) เนื่องจาก

มีการพัฒนาต่อยอดในการเพิ่มศักยภาพของอาวุธนิวเคลียร์อยู่ตลอดเวลา 

	 2)	เนือ่งจากสงครามนวิเคลยีร์ไม่ได้ถกูแยกออกจากสถานการณ์ใหญ่

ในขณะนั้น แต่ถูกพิจารณาอยู่ในส่วนหนึ่งของเป้าหมายทางการเมืองและการ

ทูตของทั้งสองฝั่ง

	 3)	สหรฐัฯ ท�ำให้โซเวยีตรูส้กึไม่ได้ประโยชน์จากการก้าวร้าว และท�ำให้

รู้สึกว่าการรักษาสันติภาพไว้ดีกว่าการก่อสงคราม 

	 4)	นอกเหนือจากนี้สิ่งที่ส�ำคัญที่สุด คือทั้งสองฝั่งต่างส่งข้อความที่

ชดัเจนต่อกนั ท�ำให้ความเสยีหายทีอ่าจเป็นผลลพัธ์จากการก่อสงครามมคีวาม

น่าเชื่อถือ (credible) และส่งผลดีต่อการป้องปราม39 

	 จากรปูแบบดงักล่าว สามารถสรปุเป็นค�ำอธบิายทีเ่รยีบง่ายทีส่ดุได้ว่า 

“การป้องปราม (Deterrence)” คือ “การท�ำให้ฝั่งตรงข้ามหรือผู้ที่มีแนวโน้มจะ

เป็นผู้โจมตีรู้สึกว่า ไม่ควรที่จะโจมตี เพราะหากโจมตี สิ่งเลวร้ายกว่าจะเกิดขึ้น

กับผู้โจมตี”40 

	 การประยุกต์ใช้ทฤษฎีป้องปรามกับการโจมตีทางไซเบอร์นั้น 

โดยมากถูกน�ำไปใช้ในบริบทของการพยายามรับมือกับการโจมตีทางไซเบอร์ 

โดยการศึกษาจากนักวิชาการส่วนใหญ่มุ่งเป้าไปที่การพัฒนานโยบายและ

แนวทางในการรับมือการโจมตีทางไซเบอร์ของสหรัฐอเมริกา ซึ่งในปัจจุบัน 

	 39	 Richard L. Kugler, “Deterrence of Cyber Attacks,” in Cyberpower and National 
Security, ed. Franklin D. Kramer, Stuart H. Starr, and Larry K. Wentz (Washington D.C.: 
National Defense University Press, 2009), 18, http://ctnsp.dodlive.mil/files/2014/03/
Cyberpower-I-Chap-13.pdf. (accessed October 9, 2018).	

	 40	 Martin Griffiths and Terry O’Callaghan, “Deterrence,” in International Relations: The 
Key Concepts, (London: Routledge, 2008), 73.	
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ยงัคงเป็นทีถ่กเถยีงกนัว่าแนวทางการป้องปราม (Deterrence) ใช้ได้ผลกบัการ

โจมตีทางไซเบอร์หรือไม่

	 นกัวชิาการได้ให้เหตผุลทีห่ยบิยกเอาการป้องปรามมาใช้กบัการโจมตี

ทางไซเบอร์ไว้ว่า การป้องปรามเป็นแนวทางที่มีประวัติความเป็นมายาวนาน

และมีประสิทธิภาพในหลายๆ กรณี อีกทั้งยังเป็นหนทางที่มีค่าใช้จ่ายถูกกว่า

หนทางอื่นๆ41 นอกจากนี้ ปัญหาภัยคุกคามทางไซเบอร์เป็นปัญหาที่ไม่อาจ

ใช้วิธีการเชิงรุกในการแก้ปัญหาได้ ในขณะที่การตั้งรับเพียงอย่างเดียวก็มี 

ก่อให้เกดิความสุม่เสีย่ง ดงันัน้หากสามารถป้องปรามไม่ให้ฝ่ายตรงข้ามท�ำการ

โจมตีตั้งแต่แรกได้ สหรัฐฯ ก็จะประสบกับความเสี่ยงน้อยลง42 ในที่นี้จะได้ 

น�ำเสนอทัศนะของการใช้ทฤษฎีป้องปรามกับการโจมตีทางไซเบอร์ที่ส�ำคัญ

	 Joseph S. Nye Jr. ได้ให้ความส�ำคัญกับการโจมตีทางไซเบอร์ใน

บริบทของความมั่นคงของสหรัฐอเมริกา โดยกล่าวว่า การป้องปราม (deter-

rence) หมายถึง “การปรามไม่ให้ผู้อื่นกระท�ำการสิ่งใดโดยท�ำให้เชื่อว่าการ

กระท�ำเหล่านั้นมีต้นทุนที่สูงกว่าผลตอบแทน”43 ซึ่งในกรณีของการป้องปราม

ทางไซเบอร์นั้น การน�ำรูปแบบการป้องปรามในสมัยสงครามเย็นและการป้อง

ปรามอาวธุนวิเคลยีร์มาใช้ทัง้หมดเป็นสิง่ทีไ่ม่สามารถกระท�ำได้ เนือ่งด้วยความ

แตกต่างของสถานการณ์และบรบิทโดยรอบ ทัง้ในด้านธรรมชาตขิองภยัคกุคาม

ที่เปลี่ยนแปลงไป ตัวแสดงที่เปลี่ยนแปลงไป และบริบททางการเมืองของโลก 

ทีเ่ปลีย่นแปลงไป สหรฐัฯ จงึจ�ำเป็นต้องขยายขอบเขตของแนวคดิการป้องปราม 

	 41	 Will Goodman, “Cyber Deterrence. Tougher in Theory than in Practice?,” Strategic 
Studies Quarterly, (Fall 2010), http://www.nsci-va.org/CyberReferenceLib/2010-09-
Cyber%20Deterrence-Tougher%20in%20Theory%20than%20in%20Practice.pdf. 
(accessed October 1, 2018).	

	 42	 Richard L. Kugler, 20.	
	 43	 Joseph S. Nye Jr, “Deterrence and Dissuasion in Cyberspace,” International Security 

41, no. 3 (Winter 2016): 45.	
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ออกไป โดยปรับใช้วิธีการอื่นเข้าร่วมด้วย โดยใน the 2011 White House  

International Strategy for Cyberspace ได้ระบุไว้ว่า สหรัฐฯ มีสิทธิที่จะใช้  

“ทกุวธิกีารทีจ่�ำเป็น อาท ิทางการทตู ทางด้านไซเบอร์ การทหาร และเศรษฐกจิ 

ที่เหมาะสมและสอดคล้องกับกฎหมายระหว่างประเทศ”44 ในการรับมือกับภัย

คุกคามทางไซเบอร์

	 ดงันัน้ Nye จงึให้ทศันะว่า การป้องปรามการโจมตทีางไซเบอร์ (cyber 

deterrence) นั้นสามารถกระท�ำได้ แต่สหรัฐต้องปรับปรุงแนวทางการป้อง

ปราม โดยต้องมีกลไกส�ำคัญ 4 ประการได้แก่ การลงโทษ (Punishment) การ 

ขดัขวางด้วยการป้องกนั (Denial by defense) การท�ำให้พวัพนั (Entanglement) 

และปทัสถาน (norm) โดยควรให้ความส�ำคัญกับการขัดขวางด้วยการป้องกัน

มากขึ้น เนื่องจากปัญหาการระบุที่มา (Attribution) ของการโจมตีทางไซเบอร์

ท�ำให้การลงโทษ มีความยากล�ำบากกว่ากรณีของอาวุธนิวเคลียร์ในอดีต45 

	 การลงโทษ (punishment) แม้ว่าจะเป็นกลไกที่ถูกมองว่าด้อย

ประสิทธิภาพลงไปในบริบทของการโจมตีทางไซเบอร์ เนื่องด้วยปัญหาการ

ระบุที่มาของการโจมตี (Attribution) อย่างไรก็ตามการตอบโต้ด้วยการลงโทษ

ก็ยังถือว่าเป็นกลไกหลักกลไกหนึ่ง โดยวิธีการ (means) ได้ถูกแบ่งออกเป็น

ล�ำดบัขัน้ ตามระดบัของการเป็นปรปักษ์ซึง่กนัและกนั ได้แก่ วธิกีารทางการทตู  

วิธีการทางเศรษฐกิจ วิธีการทางไซเบอร์ การใช้ก�ำลังทหาร และสุดท้ายคือการ

ใช้อาวุธนิวเคลียร์46 

	 การขดัขวางด้วยการป้องกนั (Denial by defense) เป็นหวัใจหลกัของ

การป้องปรามทางไซเบอร์ แบ่งออกเป็นสองส่วนด้วยกนั คอื 1) การมศีกัยภาพ 

	 44	 Joseph S. Nye Jr, “Deterrence and Dissuasion in Cyberspace,” International Security 
41, no. 3 (Winter 2016): 47.	

	 45	 Joseph S. Nye Jr, 62.	
	 46	 Joseph S. Nye Jr, 55-56.	
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ในการป้องกันตัวเอง (Active defense) เป็นความสามารถในการถ่วงเวลา

และท�ำให้ผู้โจมตีเสียต้นทุนจ�ำนวนมากในการพยายาม หรือไม่สามารถโจมตี

ได้ส�ำเร็จ 2) การแสดงให้เห็นถึงความสามารถในการฟื้นตัวเมื่อถูกโจมตี  

(resilience) เป็นการท�ำให้ผลตอบแทนที่ผู้โจมตีจะได้รับลดลงและเป็นการ

แสดงให้เหน็ว่าเมือ่ถกูโจมตแีล้วผูถ้กูโจมตจีะไม่เสยีหายมากนกัและจะสามารถ

ตอบโต้ได้เร็ว เมื่อต้นทุนและเวลาของผู้โจมตีมีจ�ำกัดสิ่งเหล่านี้จะถูกน�ำไป

ค�ำนวณต้นทุนและผลตอบแทนในการตัดสินใจโจมตี47 

	 การท�ำให้พวัพนั (Entanglement) เป็นกลไกส�ำคญักลไกหนึง่ทีค่วบคู่

ไปกับการขัดขวางด้วยการป้องกัน โดยหมายถึงการสร้างความเชื่อมโยงหรือ

การพึง่พาอาศยักนั (interdependence) อนัเป็นผลท�ำให้การโจมตสีร้างผลเสยี

ให้กับผู้โจมตีไปพร้อมๆ กับผู้ถูกโจมตี เช่น ด้านเศรษฐกิจ เป็นต้น ความส�ำคัญ

ของอินเทอร์เน็ตต่อเศรษฐกิจมีส่วนส�ำคัญท�ำให้การไม่เกิดการโจมตี อย่างไร

ก็ตามการท�ำให้พัวพันอาจใช้ไม่ได้ผลกับประเทศบางประเทศหรือตัวแสดงที่

ไม่ใช่รฐัทีม่คีวามเชือ่มโยงหรอืการพึง่พาอาศยักนัทางเศรษฐกจิระหว่างประเทศ

ต�่ำ48 

	 ปทัสถาน (Norm) เป็นกลไกหนึ่งที่สามารถป้องปรามการโจมตีได้

โดยท�ำให้ผู้โจมตีต้องแลกกับต้นทุนด้านชื่อเสียงและอาจท�ำลายคุณค่าของ

ตัวเองลงในเวทีระหว่างประเทศ โดยมีความคล้ายคลึงกับการท�ำให้พัวพันตรง

ที่สามารถท�ำให้เกิดต้นทุนแก่ผู้โจมตีได้แม้ว่าการโจมตีจะไม่สามารถขัดขวาง

ได้ด้วยการป้องกันตัวหรือแม้แต่ไม่มีการตอบโต้ อย่างไรก็ตามก็มีข้อด้อยเช่น

กันในการใช้กับประเทศบางประเทศหรือตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐดังที่ได้กล่าวไป49 

	 47	 Joseph S. Nye Jr, 56-58.	
	 48	 Joseph S. Nye Jr, 58-60.	
	 49	 Joseph S. Nye Jr, 60-62.	



428 

	 ในลักษณะที่คล้ายคลึงกัน Richard Kugler ได้ศึกษาแนวทางในการ

ป้องปรามของสหรฐัฯ ว่าสหรฐัฯ ควรท�ำเช่นไรในการด�ำเนนินโยบายป้องปราม

ทางไซเบอร์ โดยได้ให้เสนอแนวทาง “tailored deterrence”50 ทีเ่น้นการปรบัรปู

แบบการป้องปรามตามสถานการณ์ของศตัรแูละการโจมตนีัน้ๆ โดยมองว่าการ 

วางรูปแบบเพียงแบบเดียวแล้วน�ำไปใช้กับทุกๆ การโจมตีไม่สามารถกระท�ำ

ได้ เนือ่งด้วยความแตกต่างของศตัรแูละลกัษณะของการโจมตทีีม่หีลากหลาย  

ดงันัน้ สหรฐัฯ จะต้องปรบัเป้าหมาย (goal) และรปูแบบการรบัมอืให้สอดคล้อง

กับสถานการณ์

	 โดยตามหลักการการป้องปราม Kugler ได้ให้ทัศนะว่าการป้องปราม

มีแนวทางหลักสามประการ ได้แก่ การป้องปรามด้วยการปฏิเสธผลตอบแทน 

(deterrence by denying benefits) การป้องปรามด้วยการยัดเยียดต้นทุน  

(deterrence by imposing costs) และการป้องปรามด้วยการสร้างแรงบนัดาล

ใจให้ยับยั้งตนเอง (deterrence by encouraging restraint)51 และได้ให้

แนวทางในการวางยุทธศาสตร์ไว้ ดังนี้ 

	 1)	ประกาศนโยบายที่ชัดเจนและหนักแน่นถึงความตั้งใจในการ 

ป้องปรามการโจมตีทางไซเบอร์

	 2)	สร้างความตระหนักรู้ในระดับสากล ถึงภัยคุกคามทางไซเบอร์

	 3)	ระบบควบคุมและสั่งการ (command and control) ที่สามารถ

ประสานการปฏิบัติระหว่างหน่วยงานต่างๆ  ได้

	 4)	การป้องกันทางไซเบอร์ที่มีประสิทธิภาพที่สามารถโดยให้ความ

ส�ำคัญไปที่การปกป้องระบบสาธารณูปโภคพื้นฐานที่ส�ำคัญ

	 50	 Richard L. Kugler, “Deterrence of Cyber Attacks,” in Cyberpower and National 
Security, ed. Franklin D. Kramer, Stuart H. Starr, and Larry K. Wentz (Washington D.C.: 
National Defense University Press, 2009), 13, http://ctnsp.dodlive.mil/files/2014/03/
Cyberpower-I-Chap-13.pdf. (accessed October 9, 2018).	

	 51	 Richard L. Kugler, 15-16.	



429 

	 5)	ขยายกลไกในการตอบโต้การโจมตีทางไซเบอร์เชิงรุก (offensive 

capabilities) ให้ครอบคลมุทัง้ การตอบโต้ทางไซเบอร์ ตลอดจนเครือ่งมอือืน่ๆ  

เช่น ด้านการทูต ด้านการเมืองและเศรษฐกิจ และการใช้ก�ำลังทหาร 

	 6)	ความร่วมมือของหน่วยงานต่างๆ  ระหว่างสหรัฐฯ กับพันธมิตร  

ทั้งในยุโรปและเอเชีย

	 7)	พัฒนาเครื่องมือในการวิเคราะห์และการประเมินสถานการณ์52 

	 Timothy M. McKenzie ท�ำการศกึษานโยบายไซเบอร์ของสหรฐัฯ และ

ให้ค�ำแนะน�ำว่าในการที่จะป้องปรามการโจมตีทางไซเบอร์ให้มีประสิทธิภาพ 

สหรัฐต้องพัฒนา 1) การประกาศนโยบายป้องปรามที่ชัดเจนและท�ำให้ฝั่งตรง

ข้ามมองเหน็ถงึการลงโทษทีร่นุแรงหากมกีารโจมตสีหรฐัฯ 2) สหรฐัฯ ต้องตัง้ใจ 

ที่จะใช้มาตรการลงโทษที่รุนแรงต่อผู้โจมตี ไม่ว่าจะเป็นในรูปแบบทางการทูต 

เศรษฐกิจ หรือการทหาร ซึ่งในปัจจุบันการลงโทษของสหรัฐฯ ยังไม่มีความ 

น่าเชื่อถือ จึงไม่สามารถสร้างสถานการณ์ที่ฝ่ายตรงข้ามจะเกรงกลัวต่อ

มาตรการลงโทษดังกล่าว ในด้านการป้องปรามการโจมตีจากรัฐ หรือกลุ่มที่

ได้รับการสนับสนุนจากรัฐ McKenzie กล่าวว่าสหรัฐฯ ควรใช้เครื่องมือ DIME 

(Diplomatic Information Military Economic) ในการตอบโต้ อย่างไรก็ตาม 

ในกรณีของกลุ่มหัวรุนแรงที่ไม่ใช่รัฐ อาทิ กลุ่มก่อการร้ายต่างๆ การโจมตีทาง

ไซเบอร์ถอืเป็นหนึง่ในยทุธวธิใีนสงครามอสมมาตรรปูแบบใหม่ ซึง่ McKenzie 

มองว่าการป้องปรามท�ำได้ยาก สหรัฐฯ จึงควรพัฒนามาตรการในการป้องกัน 

ไม่ให้กลุ่มต่างๆ สามารถโจมตีได้ และตอบโต้กลับด้วยวิธีการทางทหารใน 

รูปแบบเดียวกับที่ตอบโต้การก่อการร้าย53 

	 52	 Richard L. Kugler, 18.	
	 53	 Timothy M. McKenzie, Is Cyber Deterrence Possible?, (Alabama: Air University Press, 

2017), 11-13, https://media.defense.gov/2017/Nov/20/2001846608/-1/-1/0/CPP_0004_
MCKENZIE_CYBER_DETERRENCE.PDF. (accessed October 16, 2018)	
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	 Patrick Morgan กล่าวถึงการป้องปรามในการเมืองระหว่างประเทศ

ในปัจจุบัน และได้กล่าวถึงการโจมตีทางไซเบอร์ไว้ในประเด็นของการ 

ป้องปรามปัญหาอสมมาตร (Deterrence and Asymmetric problem) โดย

ได้จัดให้การโจมตีทางไซเบอร์เป็นกลุ่มเดียวกับ สงครามชีวภาพ อาชญากรรม 

ระหว่างประเทศ การก่อการร้าย และอื่นๆ  ซึ่งมีความล�ำบากในการรับมือด้วย

วธิกีารการป้องปราม การโจมตทีางไซเบอร์มต้ีนทนุทีต่�ำ่ มผีลลพัธ์ทีค่าดการณ์

ได้ยากและมีระดับความรุนแรงและผลกระทบหลากหลาย ยากที่จะตรวจพบ

ล่วงหน้าหรือแม้แต่หลังเกิดเหตุ การข่มขู่ด้วยการลงโทษมักไม่เป็นผล ดังนั้น 

การป้องปรามด้วยการป้องกันจึงอาจได้ผลดีกว่า แต่ในขณะเดียวกันก็มักมี 

รูรั่วเนื่องด้วยคุณลักษณะของภัยคุกคามที่ผู้โจมตีมักเป็นผู้มีความเชี่ยวชาญ

ทางด้านไซเบอร์และมกัจะก้าวน�ำผูถ้กูโจมตไีปข้างหน้าเสมอ Morgan เสนอว่า 

การร่วมมือกันระหว่างประเทศในการตอบโต้ ตลอดจนการแบ่งปันข้อมูล

ข่าวสารและผู้เชี่ยวชาญ อาจมีส่วนช่วยในการรับมือได้ แต่หนทางดังกล่าว 

ก็มีต้นทุนสูงและไม่รับประกันความส�ำเร็จ54 

	 Arie ให้ความส�ำคัญกับการเปลี่ยนแปลงของบริบทความมั่นคงและ

การเมืองระหว่างประเทศภายหลังสงครามเย็น โดยมองการโจมตีทางไซเบอร์

ว่าเป็นภยัคกุคามทีไ่ม่ได้เกดิจากรฐัเพยีงอย่างเดยีวแต่เกดิจากตวัแสดงทีไ่ม่ใช่

รัฐด้วย ท�ำให้การบรรลุการป้องปรามด้วยแนวทางการป้องปรามแบบดั้งเดิม

เป็นการยาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตอบโต้ด้วยการลงโทษ นอกจากนี้ยังมี

นักวิชาการที่ให้ความส�ำคัญกับการเปลี่ยนแปลงของบริบทการเมืองระหว่าง

ประเทศ โดยมองว่าคุณค่าของทฤษฎีป้องปราม (Deterrence) นั้นเสื่อมถอย

ลงภายหลังสงครามเย็นเนื่องจากความขัดแย้งระหว่างมหาอ�ำนาจได้เลือน

หายไป ก่อให้เกิดข้อสงสัยว่าการป้องปรามนั้นสามารถใช้ประโยชน์ได้หรือไม่

	 54	 Patrick M. Morgan, “The State of Deterrence in International Politics Today,” Contemporary
Security 33, no. 1 (2012):  85-107.	
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กับการรับมือกับภัยความมั่นคงที่เปลี่ยนแปลงไปแค่ไหน เช่น การรับมือกับ

การก่อการร้ายโดยตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั ทีไ่ม่มดีนิแดนตายตวั หรอืมปีระชาชนให้

ปกป้องเฉกเช่นรัฐ อาทิ การโจมตีทางไซเบอร์ที่ยากที่จะระบุตัวผู้กระท�ำ จึงได้

มีแนวคิดใหม่ๆ  เช่น Complex Deterrence55 เกิดขึ้นเพื่อเป็นแนวทางในการ

ป้องปรามภายหลังสงครามเย็น (post-Cold War deterrence concept)56 

	 จากที่ได้กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าความส�ำเร็จของการป้องปราม

ทางไซเบอร์นั้นมีความแตกต่างจากการป้องปรามอาวุธนิวเคลียร์พอสมควร 

การศึกษาการป้องปรามทางไซเบอร์ (cyber deterrence) ซึ่งโดยมากจะเป็น

	 55	 T. V. Paul นิยาม Complex Deterrence ไว้ว่า “ความสัมพันธ์ในการป้องปรามที่คลุมเครือ 
เกิดจากการเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบทางโครงสร้างของระบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ
จนทำ�ให้ ธรรมชาติและรูปแบบของตัวแสดง ความสัมพันธ์ทางอำ�นาจ ตลอดจนเป้าประสงค์
เกดิความไมช่ดัเจน ทำ�ใหย้ากทีจ่ะสรา้งและสง่สญัญาณการตอบโตท้ีน่า่เชือ่ถอืในรปูแบบทีร่ะบุ
ไว้ในทฤษฎีการป้องปราม” โดยได้แบ่งรูปแบบความสัมพันธ์ภายหลังสงครามเย็น ออกเป็น 5 
ประเภทคอื 1) การปอ้งปรามระหวา่งประเทศมหาอำ�นาจ (Deterrence among great powers) 
2) การป้องปรามระหว่างประเทศที่มีอาวุธนิวเคลียร์ใหม่ (Deterrence among new nuclear 
states)  3) การปอ้งปรามและการปอ้งปรามแบบขยาย ทีเ่กีย่วขอ้งกบัมหาอำ�นาจทางนวิเคลยีร ์
และมหาอำ�นาจในภูมิภาคที่มีอาวุธเคมี อาวุธชีวภาพ และอาวุธนิวเคลียร์ (Deterrence and 
extended deterrence involving nuclear great powers and regional powers armed 
with chemical, biological, and nuclear weapons) 4) การป้องปรามระหว่างประเทศที่มี
อาวุธนิวเคลียร์กับตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ (Deterrence between nuclear states and non-state 
actors) 5) การป้องปรามโดยตัวแสดงรวม (Deterrence by collective actors) ซึ่งเป็นการ
พจิารณาถงึบรบิทของอาวธุนวิเคลยีรเ์ปน็หลกั และไดก้ลา่วถงึการโจมตทีางไซเบอรเ์พยีงสัน้ๆ 
ว่าเป็นภัยคุกคามที่มีรูปแบบที่รับมือได้ยากและอาจมีความเกี่ยวข้องกับอาวุธนิวเคลียร์ได้ใน
บางกรณี 

    		 T. V. Paul, “Complex Deterrence: An Introduction,” in Complex Deterrence: Strategy 
in the Global Age, ed. T. V. Paul, Patrick M. Morgan and James J. Wirtz (Chicago: 
The University of Chicago Press, 2009): 8. 	

	 56	 Korie Arie, “Complex Deterrence Theory and the Post-Cold War Security Environment,” 
NIDS Journal of Defense and Security, 18, no.1 (2015): 21-39, http://www.nids.mod.
go.jp/english/publication/kiyo/pdf/2016/bulletin_e2016_3.pdf. (accessed October 1, 
2018).	
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บทความที่มุ่งเน้นศึกษาบริบทของสหรัฐอเมริกาดังที่น�ำเสนอไป นักวิชาการ

ส่วนใหญ่มีความเห็นค่อนข้างตรงกันว่า การป้องปรามในรูปแบบเดิมที่ใช้กับ

อาวุธนิวเคลียร์ ไม่สามารถถูกคัดลอกมาใช้กับการโจมตีทางไซเบอร์ได้ เนื่อง

ด้วยบริบทที่แตกต่างกันของปัญหา อย่างไรก็ตามการป้องปรามยังคงเป็น 

หนทางทีส่ามารถใช้ได้ส�ำหรบัสหรฐัฯ ในการรบัมอืกบัการโจมตทีางไซเบอร์ เพยีง

แต่ต้องมีการปรับปรุงกลไกบางประการให้สอดคล้องกับสถานการณ์และภัย 

คุกคาม โดยประเด็นที่นักวิชาการให้ความส�ำคัญในทิศทางเดียวกัน คือการให้

ความส�ำคัญกับการป้องปรามโดยการขัดขวาง (Deterrence by denial) เพื่อ

เพิ่มศักยภาพในการป้องกันตนเอง ประกอบกับการเพิ่มช่องทางในการป้อง

ปรามโดยการลงโทษ (Deterrence by punishment) เช่น มาตรการทางการ

ทูต มาตรการทางเศรษฐกิจ มาตรการทางไซเบอร์ ตลอดจนการใช้ก�ำลังทหาร

จัดการกับภัยคุกคาม 

	 อย่างไรก็ดี แนวทางดังกล่าวที่เกิดจากการวิเคราะห์สถานการณ์และ

บรบิทของสหรฐัฯ อาจน�ำมาซึง่แนวทางทีไ่ด้ผลกบัสหรฐัฯ สหรฐัอเมรกิาในฐานะ

ประเทศมหาอ�ำนาจ มีศักยภาพทั้งด้านไซเบอร์ การเมือง เศรษฐกิจ และการ 

ทหารในระดบัสงู ดงันัน้แนวทางในการป้องปรามบางประการทีส่หรฐัฯ สามารถ

กระท�ำได้จึงอาจเป็นแนวทางที่ประเทศอื่นๆ ไม่สามารถน�ำไปใช้ได้ในความ 

เป็นจริง อาทิ การเพิ่มแนวทางในการลงโทษ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การใช้ก�ำลัง

ทหาร ดงันัน้ ต่อจากนีจ้ะได้น�ำเสนอถงึความท้าทายของการรบัมอืกบัการโจมตี

ทางไซเบอร์โดยจะแสดงให้เหน็ถงึความท้าทายในมมุมองของประเทศอืน่ๆ โดย

ทัว่ไป ทีอ่าจมไิด้มศีกัยภาพเช่นเดยีวกบัสหรฐัฯ และจะได้ให้ข้อเสนอแนะในการ 

ป้องปรามการโจมตีทางไซเบอร์ต่อไป
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บทวิเคราะห์: ความท้าทายของการป้องปรามทางไซเบอร์ (The 

Challenges of cyber deterrence) 
	 จากการศกึษาบทเรยีนในอดตีและแนวทางทีน่กัวชิาการได้ให้ทศันะไว้

ในการป้องปรามทางไซเบอร์ บทความฉบบันีจ้งึเสนอแนะว่า การป้องปรามทาง

ไซเบอร์ทีจ่ะประสบความส�ำเรจ็ ควรมส่ีวนประกอบส�ำคญั (crucial elements) 

ดังต่อไปนี้

	 1)	ความสามารถในการท�ำให้ฝ่ังตรงข้ามเชือ่ว่า “ต้นทนุของการโจมตี

สูงกว่าประโยชน์ที่จะได้รับ” อันถือเป็นหัวใจส�ำคัญที่สุดของการป้องปราม ซึ่ง

สามารถสร้างได้ทั้งเชิงรุกและรับ

		  •	 เชิงรับ สามารถท�ำได้โดยการพัฒนามาตรการและเครื่องมือ

ในการป้องกันหรือการตั้งรับ ท�ำให้ฝ่ายตรงข้ามมองเห็นว่าเครื่องมือในการ

ป้องกันนั้นแข็งแกร่งเกินไปจนไม่สามารถโจมตีได้ผล ท�ำให้การโจมตีนั้น 

ไร้ประโยชน์และไม่คุ้มค่ากับการลงทุน เป็นการท�ำให้ต้นทุนของการโจมตี 

สูงกว่าผลตอบแทนนั่นเอง

		  •	 เชิงรุก สามารถท�ำได้โดยการพัฒนามาตรการและเครื่องมือ 

ในการตอบโต้ ท�ำให้ฝ่ายตรงข้ามมองว่าหากโจมตแีล้วจะได้รบัผลร้ายเป็นการ

ตอบแทน ซึ่งผลร้ายเหล่านั้นมีความรุนแรงมากกว่าผลประโยชน์ที่อาจจะ 

ได้รับจากการโจมตี เรียกได้ว่าเป็นการเพิ่มต้นทุนของการโจมตีให้มากกว่า 

ผลตอบแทนนั่นเอง

		  •	 การท�ำให้สถานการณ์ปกติ หรือสถานการณ์ที่ไม่เกิดการโจมตี 

เป็นสถานการณ์ทีด่กีบัฝ่ายตรงข้ามเช่นกนั เช่นการมคีวามสมัพนัธ์ทางการทตู

หรอืการค้า ในกรณเีช่นนีก้ารโจมตขีองฝ่ายตรงข้ามอาจท�ำให้ฝ่ายตรงข้ามเสยี

ประโยชน์เสยีเอง อาท ิผลประโยชน์ด้านเศรษฐกจิ หรอือืน่ๆ  ซึง่จะเป็นการท�ำให้

ต้นทุนของการโจมตีสูงขึ้นด้วยนั่นเอง
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	 2)	การส่งข้อความทีช่ดัเจน เพือ่ให้ฝ่ายตรงข้ามรบัรูถ้งึ มาตรการเชงิรบั

และรกุทีแ่ขง็แกร่ง จนท�ำให้ฝ่ายตรงข้ามค�ำนวณได้ว่าการโจมตนีัน้จะมต้ีนทนุ

สูงกว่าผลตอบแทนที่จะได้รับ การส่งข้อความในที่นี้ไม่ได้จ�ำกัดอยู่แค่ค�ำขู่ แต่

หมายความรวมถึงการแสดงให้เห็นถึงศักยภาพดังกล่าวด้วยเช่นกัน 

	 อย่างไรกต็าม การจะมส่ีวนประกอบครบดงัทีไ่ด้กล่าวไปนัน้ไม่ใช่เรือ่ง

ง่าย ดงัตวัอย่างจากทีน่กัวชิาการหลายท่านได้ศกึษาในบรบิทของสหรฐัอเมรกิา 

สาเหตสุ�ำคญัอยูท่ีร่ปูแบบของตวัภยัคกุคามทางไซเบอร์เองทีท่�ำให้เกดิข้อจ�ำกดั

ในการป้องปราม เช่น การระบทุีม่าของการโจมต ี(Attribution) ทีส่่งผลต่อเนือ่ง

ไปถึงการตอบโต้ (Retaliation) ข้อจ�ำกัดทางด้านกฎหมายระหว่างประเทศ 

(International law) ที่ส่งผลกระทบต่อความน่าเชื่อถือ (Credibility) ของการ

ตอบโต้ ในที่นี้จะกล่าวถึงความท้าทายของการป้องปรามแต่ละรูปแบบ

ปัญหาการระบุที่มาของการโจมตี (Attribution) 

	 เป็นหนึ่งในปัญหาหลักของป้องปรามทางไซเบอร์ เนื่องด้วยการ 

ป้องปรามทีด่นีัน้ควรต้องมคีณุสมบตัใินการท�ำให้ฝ่ายตรงข้ามรูส้กึว่าต้นทนุของ

การโจมตสีงูกว่าผลตอบแทนทีจ่ะได้รบัผ่านการส่งข้อความทีช่ดัเจน แต่ในการ

โจมตทีางไซเบอร์ในหลายๆ กรณนีัน้ประสบปัญหาความยากล�ำบากในการระบุ

ทีม่าของการโจมต ีทัง้นีเ้นือ่งด้วยการโจมตทีางไซเบอร์สามารถกระท�ำได้ทัง้โดย

รฐัและตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั สามารถกระท�ำทีใ่ดกไ็ด้ อกีทัง้ยงัสามารถปลอมแปลง

แหล่งที่มาของผู้โจมตีได้ด้วยวิธีทางเทคนิค ดังนั้น เมื่อไม่สามารถระบุแหล่ง

ที่มาได้ชัดเจน ข้อความที่สื่อถึงการตอบโต้และการลงโทษจึงขาดความน่าเชื่อ

ถือและไม่มีผลกระทบอย่างชัดเจนต่อผู้โจมตี ท�ำให้การป้องปราม โดยเฉพาะ

การป้องปรามด้วยการลงโทษไม่เป็นผล อย่างไรก็ตาม นี่ไม่ได้หมายความว่า 

การระบทุีม่าของการโจมตจีะเป็นสิง่ทีท่�ำไม่ได้ แม้ว่าการระบทุีม่าของการโจมตี

จะท�ำได้ยากและใช้งบประมาณสูง แต่ประเทศที่มีศักยภาพด้านเทคนิคและ 
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มีทรัพยากรมากก็จะมีความสามารถในการค้นหาและระบุที่มาของการโจมตี

ได้มากเช่นกัน เช่น สหรัฐอเมริกา เป็นต้น (Nye, 2017)

	 ในกรณีนี้ Kugler มองว่า การระบุที่มาของการโจมตีไม่เป็นปัญหา 

ที่น่าเป็นห่วงแต่อย่างใด เนื่องจากในอนาคตการโจมตีทางไซเบอร์จะมีขนาด

และความรุนแรงที่มากขึ้น และการโจมตีเหล่านั้นจะเป็นหนทาง (mean) เพื่อ

บรรลุวัตถุประสงค์ทางการเมือง (political end) ที่ใหญ่กว่า ดังนั้น ผู้โจมตีจะ

แสดงออกว่าตนเป็นใคร เพื่อให้ได้มาซึ่งวัตถุประสงค์ทางการเมืองที่ต้องการ57 

	 อย่างไรก็ตาม บทความฉบับนี้มองว่า สิ่งที่ Kugler กล่าวไว้ อาจไม่

ครอบคลมุถงึตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐัในบางกรณ ีโดยเฉพาะในกรณทีีผู่โ้จมตต้ีองการ

ปกปิดตนเองเพื่อความปลอดภัย ซึ่งในกรณีดังกล่าวผู้โจมตีอาจแสดงตนว่า

เป็นใครเพื่อผลลัพธ์ทางการเมืองที่ตนต้องการ แต่อาจใช้วิธีการทางเทคนิคใน

การซ่อนทีอ่ยูท่ีแ่ท้จรงิของตน ซึง่เป็นสิง่ทีส่ามารถกระท�ำได้ไม่ยากนกัในหมูผู่ม้ี

ความสามารถในการโจมตทีางไซเบอร์ การหลอกลวงแหล่งทีม่าโดยใช้ เทคนคิ

ทางไซเบอร์ดังกล่าวน�ำมาซึ่งความยากล�ำบากในการระบุแหล่งที่มาของการ

โจมต ีการจะตดิตามแหล่งทีม่าของการโจมตจี�ำเป็นต้องมศีกัยภาพทางไซเบอร์

ในระดบัสงู ซึง่หมายถงึงบประมาณจ�ำนวนมากทีจ่ะต้องลงทนุไปกบัการพฒันา

ศักยภาพด้านเทคนิค

	 ในประเทศที่มีศักยภาพและทรัพยากรมากอย่างสหรัฐฯ ประเด็นดัง

กล่าวอาจไม่ใช่ปัญหา การลงทนุเพือ่พฒันาระบบอาจสามารถกระท�ำได้ แต่ใน

ประเทศต่างๆ ทีม่ไิด้มศีกัยภาพทางด้านทรพัยากรและเทคโนโลยรีะดบัสงูอย่าง

สหรฐัฯ การพฒันาระบบดงักล่าวจะเป็นการลงทนุมหาศาลอกีทัง้ยงัมใิช่เรือ่งง่าย 

	 57	 Richard L. Kugler, “Deterrence of Cyber Attacks,” in Cyberpower and National 
Security, ed. Franklin D. Kramer, Stuart H. Starr, and Larry K. Wentz (Washington D.C.: 
National Defense University Press, 2009), 7, http://ctnsp.dodlive.mil/files/2014/03/
Cyberpower-I-Chap-13.pdf. (accessed October 9, 2018).	
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อีกด้วย เมื่อการระบุที่มาไม่สามารถกระท�ำได้จะส่งผลกระทบเป็นลูกโซ่

ต่อไปถงึการสือ่สารไปยงัฝ่ายตรงข้ามและการท�ำให้ฝ่ายตรงข้ามเหน็ถงึภยัที่

อาจเกดิขึน้เมือ่โจมต ีก่อให้เกดิปัญหากบัความน่าเชือ่ถอื (credibility) ตามหลกั

การของการป้องปราม นอกจากนีก้ารไม่สามารถระบทุีม่าได้อย่างชดัเจนยงัส่ง

ผลต่อการตอบโต้ (Retaliation) เป็นเหตุให้ไม่สามารถตอบโต้ด้วยการลงโทษ

ได้ หรอืเมือ่เกดิการตอบโต้ขึน้กอ็าจก่อให้เกดิความผดิพลาดและไม่แม่นย�ำ ซึง่

อาจน�ำไปสูปั่ญหา ความขดัแย้งอืน่ๆ ได้อกี นีเ่ป็นเหตใุห้การป้องปรามด้วยการ

ลงโทษด้อยความส�ำคัญลงดังที่นักวิชาการหลายท่านได้ให้ทัศนะไว้ บทความ

ฉบบันีเ้หน็ว่า ส�ำหรบัหลายๆ ประเทศทัว่โลก ปัญหาการระบทุีม่าของการโจมตี

ยังคงเป็นข้อจ�ำกัดส�ำคัญในการป้องปรามทางไซเบอร์

กฎหมายระหว่างประเทศ (International Law) 

	 แม้การระบุที่มาของการโจมตีจะท�ำได้ส�ำเร็จและมีความแม่นย�ำ  

การตอบโต้ (Retaliation) กย็งัคงมข้ีอจ�ำกดั โดยเฉพาะอย่างยิง่การตอบโต้ด้วย

การใช้ก�ำลังทหาร ดังที่นักวิชาการหลายท่านได้ให้เป็นแนวทางในการพัฒนา

ยทุธศาสตร์ทางไซเบอร์ของสหรฐัฯ ซึง่บทความชิน้นีเ้หน็ว่า การจะใช้ก�ำลงัทหาร 

ในบริบทของการโจมตีทางไซเบอร์นั้นแท้จริงแล้วเป็นสิ่งที่กระท�ำได้ยาก และ

อาจไม่ใช่ทางเลือกที่เป็นไปได้ส�ำหรับประเทศทั่วไป 

	 ค�ำถามที่ส�ำคัญประการแรกคือ กฎหมายระหว่างประเทศมองการ

โจมตทีางไซเบอร์อย่างไร และรองรบัการใช้ก�ำลงัทหารในการตอบโต้การโจมตี

ทางไซเบอร์หรือไม่ อย่างไร? 

	 เป็นทีน่่าสนใจว่ากฎหมายระหว่างประเทศโดยเฉพาะในด้านทีเ่กีย่วกบั

การสงคราม มคีวามท้าทายต่อการ พจิารณาประเดน็ของการโจมตทีางไซเบอร์

อย่างมาก สนธิสัญญาเจนีวา ได้รับการแก้ไขครั้งสุดท้ายในสมัยสงครามโลก

ครั้งที่สอง และแน่นอนว่าในการร่างสนธิสัญญาดังกล่าวในขณะนั้นไม่ได้มี
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ผู้ใดคาดคิดมาก่อนว่าวันหนึ่งจะมีสิ่งที่เรียกว่าการโจมตีทางไซเบอร์เกิดขึ้น  

นอกจากนีค้วามแปลกใหม่และความคลมุเครอืของการโจมตทีางไซเบอร์กเ็ป็น 

อีกหนึ่งความท้าทายในการตีความทางกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการโจมตี

ที่ไม่ได้เป็นการโจมตีทางกายภาพ หรือมีผลทางกายภาพโดยตรง แต่กลับ 

ก่อให้เกดิปัญหาความไม่มัน่คงในวงกว้างและสามารถสร้างผลกระทบถงึระดบั

ความมั่นคงของชาติได้58 

	 มาตรา 2(4)59 ของกฎบตัรสหประชาชาต ิ(the UN Charter) บญัญตัไิว้

อย่างชัดเจนว่า การใช้ก�ำลังต่อประเทศอื่นนั้นเป็นการกระท�ำที่ขัดต่อกฎหมาย

ระหว่างประเทศ แต่กฎบตัรสหประชาชาตกิม็ข้ีอยกเว้นทีส่�ำคญัสองประการคอื 

1) ภายใต้มาตรา 3960 ทีใ่ห้อ�ำนาจคณะมนตรคีวามมัน่คงแห่งสหประชาชาตใิน

การพิจารณา ให้ค�ำแนะน�ำ และตัดสินใจว่าจะด�ำเนินการด้วยมาตรการใดต่อ

ภัยคุกคามต่อสันติภาพ โดยคณะมนตรีความมั่นคงสามารถเลือกได้ว่าจะใช้ 

	 58	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, “The Law of Cyber-Attack,” Faculty Scholarship
Series, Paper 3852 (2012), https://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.
cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=1&article=4844&context=fss_pa-
pers. (accessed October 4, 2018).	

	 59	 Article 2(4) of the UN Charter: “All member states shall refrain in their international 
relations from the threat or use of force against the territorial integrity or political 
independence of any state, or in any other manner inconsistent with the Purposes 
of the United Nations.” United Nations, Charter of the United Nations and Statute of 
the International Court of Justice, (1945), https://treaties.un.org/doc/publication/ctc/
uncharter.pdf. (accessed 17 October, 2018).	

	 60	 Article 39: “The Security Council shall determine the existence of any threat to the 
peace, breach of the peace, or act of aggression and shall make recommendations, 
or decide what measures shall be taken in accordance with Article 41 and 42, to 
maintain or restore international peace and security”. United Nations, 9.
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“มาตรการที่ไม่เกี่ยวข้องกับการใช้ก�ำลังทหาร”61 (เช่น มาตรการทางเศรษฐกิจ 

หรอืมาตรการทางการทตู) หรอือาจะใช้ “การปฏบิตัทิางทหาร”62 หากมาตรการ

ที่ไม่ใช้ก�ำลังทหารไม่เป็นผล และ 2) ภายใต้มาตรา 5163 ที่ยกเว้นให้ประเทศ

สมาชกิใช้ก�ำลงัต่อกนัได้หากเป็นการป้องกนัตนเอง แต่อย่างไรกต็ามการจะใช้

ก�ำลังในการป้องกันตนเองได้นั้น ต้องเกิดการโจมตีทางทหาร (Armed attack) 

ขึ้นก่อน และการใช้ก�ำลังเพื่อป้องกันตนเองดังกล่าวจะต้องรายงานต่อ 

คณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติในทันที 

	 ดังนั้น ประเด็นส�ำคัญคือการพิจารณาว่าการโจมตีทางไซเบอร์ที่เกิด

ขึ้นนั้นเป็นการผิดต่อมาตรา 2(4) คือ ถือว่าเป็นการใช้ก�ำลังต่อกันหรือไม่ และ

จะเข้าข่ายข้อยกเว้นในการใช้ก�ำลังตอบโต้หรือไม่ ซึ่งขึ้นอยู่กับรูปแบบและ 

	 61	 Article 41: “The Security Council may decide what measures not involving the use of 
armed forces are to be employed to give effect to its decisions, and it may call upon the 
Members of the United Nations to apply such measures. These may include complete 
or partial interruption of economic relations and of rail, sea, air, postal, telegraphic, 
radio, and other means of communication, and the severance of diplomatic relations”. 

   		 United Nations, 9.
	 62	 Article 42: “Should the Security Council consider that measures provided for in Article 

41 would be inadequate or have proved to be inadequate, it may take such action 
by air, sea, or land forces as may be necessary to maintain or restore international 
peace and security. Such action may include demonstrations, blockade, and other 
operations by air, sea, or land forces of Members of the United Nations”. Source: 
United Nations, 9.	

	 63	 Article 51: “Nothing in the present Charter shall impair the inherent right of individual 
or collective self-defense if an armed attack occurs against a Member of the United 
Nations, until the Security Council has taken the measures necessary to maintain 
international peace and security. Measures taken by Members in the exercise of this 
right of self-defense shall be immediately reported to the Security Council and shall 
not in any way affect the authority and responsibility of the Security Council under 
the present Chapter to take at any time such action as it deems necessary in order to 
maintain or restore international peace and security”. Source: United Nations, 9.	
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ผลกระทบของการโจมตทีางไซเบอร์นัน้ๆ ในทีน่ีจ้ะเหน็ได้ว่า การตอบโต้โดยใช้

ก�ำลังทหารของประเทศใดประเทศหนึ่ง จะสามารถกระท�ำได้ก็ต่อเมื่อเข้าข่าย

การป้องกันตนเองตามมาตรา 51 ของกฎบัตรสหประชาชาติเท่านั้น อีกทั้งการ

โจมตีทางไซเบอร์ที่เกิดขึ้นก่อนการตอบโต้ทางทหารนั้น จะต้องมีขนาดและ

ความรนุแรงเทยีบเท่าการโจมตทีางทหาร (Armed attack) จงึจะก่อให้เกดิ Jus 

ad bellum หรือสิทธิในการก่อสงครามอย่างชอบธรรม64 

	 ในทางกลับกันการโจมตีทางไซเบอร์ที่เกิดขึ้นนั้น แม้ว่าบางกรณี 

จะมีความส�ำคัญแต่กลับตกอยู่ใน “พื้นที่สีเทา”65 ที่มิอาจฟันธงได้ว่าการโจมตี 

ดังกล่าวมีความรุนแรงเทียบเท่าการโจมตีทางทหารหรือไม่ ดังตัวอย่างในกรณี

การแทรกแซงการเลือกตั้งประธานาธิบดีสหรัฐฯ ในปี 2016 ซึ่งมีเหตุผลทางการ

เมอืงอย่างชดัเจนและถอืว่าเป็นการเข้ามาวุน่วายการเมอืงระดบัชาตขิองประเทศ

อื่น ซึ่งแม้จะไม่ใช่การโจมตีทางทหารแต่ก็มีความรุนแรงและมีผลกระทบ 

ค่อนข้างมากและจ�ำเป็นต้องมกีารป้องปรามไม่ให้เกดิขึน้อกีในอนาคต หรอืใน

กรณีของการโจมตีระบบคอมพิวเตอร์ที่อาจประสงค์เพียงแค่ก่อความปั่นป่วน 

เช่น การให้ท�ำให้ไฟฟ้าดับ แต่อาจส่งผลกระทบต่อสถานพยาบาลและท�ำให้

เกิดผู้เสียชีวิตโดยไม่ได้ตั้งใจ ในกรณีนี้แม้จะเป็นเพียงการโจมตีทางไซเบอร์

ขนาดเลก็แต่กลบัส่งผลให้เกดิการสญูเสยีชวีติ ซึง่หากพจิารณาด้านผลกระทบ

กลบักลายเป็นกรณทีีม่ผีลกระทบในระดบัสงู สิง่เหล่านีล้้วนเป็นความคลมุเครอื 

	 64	 Oona A. Hathaway and Rebecca Crootof, “The Law of Cyber-Attack,” Faculty 
Scholarship Series, Paper 3852 (2012), https://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/
viewcontent.cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=1&article=4844&contex
t=fss_papers. (accessed October 4, 2018). Gregory D. Grove, Seymour E. Goodman 
and Stephen J. Lukasik, “Cyber-attacks and international law,” Survival 42, no. 3 
(2000): 89-104. 	

	 65	 Joseph S. Nye Jr, “Deterrence and Dissuasion in Cyberspace,” International Security 
41, no. 3 (Winter 2016), 64.	
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ของการโจมตีทางไซเบอร์ที่ปัจจุบันยังไม่มีข้อตกลงร่วมกันในระดับนานาชาติ

ถึงการด�ำเนินการในการรับมือกับเหตุการณ์ที่มีหลายรูปแบบและหลากหลาย

ผลกระทบดังกล่าว

	 ความคลมุเครอืดงักล่าวเป็นสาเหตสุ�ำคญัทีท่�ำให้การตอบโต้การโจมตี

ทางไซเบอร์โดยก�ำลงัทหารเป็นไปได้ยากแม้จะสามารถระบทุีม่าของการโจมตี

ได้ และจะส่งผลต่อการสร้างความน่าเชื่อถือ (credibility) ของการตอบโต้ใน

ระดับหนึ่ง เมื่อพิจารณาถึงความคลุมเครือของการโจมตีทางไซเบอร์และการ

ขาดข้อตกลงร่วมกันทางด้านกฎหมายระหว่างประเทศ ผู้โจมตีอาจเห็นภัย

คกุคามจากการตอบโต้โดยเฉพาะการใช้ก�ำลงัทหารไม่มคีวามน่าเชือ่ถอืและ

อาจส่งกระทบต่อการป้องปรามอย่างมีนัยส�ำคัญ 

	 การตอบโต้ด้วยการทหารอาจกระท�ำได้ในกรณทีีก่ารโจมตทีางไซเบอร์

มคีวามชดัเจนถงึเจตนาและความรนุแรงตามทีร่ะบไุว้ในกฎบตัรสหประชาชาติ 

ยกตวัอย่างเช่น การป่ันป่วนระบบควบคมุการบนิจนเกดิโศกนาฏกรรมทีม่ผีูเ้สยี

ชีวิตจ�ำนวนมาก อย่างไรก็ตามแม้จะมีเหตุผลครบถ้วนสมบูรณ์ที่จะใช้ก�ำลัง

ทหารในการตอบโต้ แต่ส�ำหรบัประเทศทัว่ไปทีม่ไิด้มศีกัยภาพทางการทหารและ

พลังอ�ำนาจทางการเมืองระหว่างประเทศอย่างสหรัฐฯ ค�ำถามส�ำคัญที่ตามมา 

คอื แล้วจะท�ำการตอบโต้ทางการทหารได้อย่างไร? ประเดน็นีจ้ะยิง่ทวคีวาม

ซับซ้อนมากขึ้นไปอีกหากการโจมตีทางไซเบอร์เกิดจากตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ 

	 ยกตัวอย่างเช่น หากเกิดโศกนาฏกรรมดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นกับ

ประเทศไทยหรือฟิลิปปินส์ แม้จะมีสิทธิในการใช้ก�ำลังทหารในการตอบโต้

ตามหลักการป้องกันตนเอง ตลอดจนสามารถระบุที่มาของการโจมตีได้ว่ามี

ที่มาจากกลุ่มหนึ่งที่มีที่ตั้งอยู่ในตะวันออกกลาง ประเทศไทยหรือฟิลิปปินส์

จะใช้ก�ำลงัทหารในการตอบโต้ได้อย่างไร? ตวัอย่างดงักล่าวสะท้อนให้เหน็

ว่า แนวความคิดที่นักวิชาการกลุ่มหนึ่งให้ไว้ในบริบทของสหรัฐฯ อาจ	

ไม่สามารถน�ำไปใช้ได้ในความเป็นจริงส�ำหรับประเทศอื่นๆ ที่มิได้มี
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ศักยภาพเทียบเท่าสหรัฐฯ ที่ในกรณีนี้อาจน�ำก�ำลังทหารเข้าไปด�ำเนินการใน 

รูปแบบของการจัดการกับการก่อการร้าย ตัวอย่างดังกล่าวชี้ให้เห็นว่า การใช้

ก�ำลังทางทหารในฐานะเป็นวิธีการหนึ่งในการป้องปรามด้วยการลงโทษจึงมี

ข้อจ�ำกัดค่อนข้างมากโดยเฉพาะในหมู่ประเทศที่มิใช่มหาอ�ำนาจ

	 นอกจากนีก้ารตอบโต้การโจมตทีางไซเบอร์นัน้กม็คีวามแตกต่างจาก

การกรณขีองอาวธุนวิเคลยีร์อยูพ่อสมควร กล่าวคอื อาวธุนวิเคลยีร์มตีวัอย่างให้

เหน็ชดัเจนถงึความรนุแรงจากสงครามโลกครัง้ทีส่อง เป็นเหตใุห้อาวธุนวิเคลยีร์

มคีวามน่าเชือ่ถอืในตวัของมนัเองในฐานะภยัคกุคามทีอ่าจเกดิจากการตอบโต้ 

ในขณะที่ในกรณีของการโจมตีทางไซเบอร์กลับยังไม่เคยมีตัวอย่างให้เห็น

มาก่อนว่าการโจมตีทางไซเบอร์ต่อประเทศใดประเทศหนึ่งหรือกลุ่มใด	

กลุ่มหนึ่งอาจก่อให้เกิดผลลัพธ์อย่างไรต่อผู้โจมตี ดังนั้นบทความนี้เห็น

ว่าการป้องปรามด้วยการลงโทษโดยเฉพาะการใช้ก�ำลังทหารดังที่นักวิชาการ

ให้ทัศนะไว้จึงยังมีจุดอ่อนและช่องโหว่อยู่มากในการบรรลุการป้องปรามทาง

ไซเบอร์ 

	 จะเห็นได้ว ่าประเด็นข้อจ�ำกัดด้านการระบุที่มาของการโจมตี  

(Attribution) ข้อจ�ำกดัทางกฎหมาย (International law) ตลอดจนข้อจ�ำกดัด้าน

ความน่าเชื่อถือ (credibility) และการตอบโต้ (retaliation) ล้วนมีความเชื่อม

โยงกัน และการน�ำแนวทางการป้องปรามที่วิเคราะห์จากบริบทของประเทศ

มหาอ�ำนาจมาใช้กบัประเทศอืน่ๆ ทัว่ไป อาจไม่เหมาะสมและอาจส่งผลให้เกดิ

การล้มเหลวในการป้องปราม ทั้งนี้เนื่องด้วยความแตกต่างทางด้านศักยภาพ 

(capability) ซึง่บทความนีถ้อืเป็นปัจจยัส�ำคญัและจะเป็นส่วนหนึง่ของแนวทาง

ในการพัฒนาการป้องปรามทางไซเบอร์ที่จะได้น�ำเสนอต่อไป
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แนวทางการปอ้งปรามทางไซเบอร์ “Customized & Cooperative 

deterrence”
	 บทความชิ้นนี้เล็งเห็นถึงความส�ำคัญของศักยภาพของประเทศ

เป็นปัจจัยส�ำคัญในการป้องปรามทางไซเบอร์ โดยมองว่าศักยภาพทั้งด้าน

เทคโนโลย ีเศรษฐกจิและการเมอืงระหว่างประเทศ ล้วนเป็นปัจจยัส�ำคญัในการ

สร้างส่วนประกอบส�ำคญั (crucial elements) ในการป้องปรามดงัทีไ่ด้กล่าวไว้

ตอนต้นของบทวิเคราะห์ 

	 Richard Kugler ได้ให้เสนอแนวทาง “tailored deterrence”66 ทีเ่น้น

การปรับรูปแบบการป้องปรามตามสถานการณ์ของศัตรูและการโจมตี

นั้นๆ  อย่างไรก็ดี ในที่นี้มองว่าส�ำหรับประเทศต่างๆ ที่มิได้มีพลังอ�ำนาจมาก

นกั การพจิารณาถงึศกัยภาพของตนเองเพือ่เป็นพืน้ฐานในการวเิคราะห์

หาแนวทางในการรับมือ มีความส�ำคัญและอาจเป็นผลดีมากกว่าในบริบท

ทั่วไป เนื่องด้วยส�ำหรับประเทศต่างๆ โดยทั่วไปมีศักยภาพด้านการข่าวโดย

เฉพาะอย่างยิง่การปฏบิตักิารด้านการข่าวในต่างประเทศค่อนข้างจ�ำกดั ดงันัน้

การโจมตทีางไซเบอร์จงึมกัเกดิขึน้ในรปูแบบของการจูโ่จม (Surprise attack) ที่

ไม่อาจมเีบาะแสมากพอส�ำหรบัการเตรยีมตวัรบัมอืให้ทนัท่วงท ีดงันัน้หนทาง

ปฏิบัติที่ปลอดภัยที่สุดจึงควรเป็นการพิจารณาถึงศักยภาพของตน	

ตลอดจนพฒันาศกัยภาพของตนให้พร้อมรบัมอืกบัภยัคกุคามทางไซเบอร์	

ให้ได้มากที่สุด 

	 ดงันัน้บทความฉบบันีจ้งึขอเสนอแนวทางในการป้องปรามทางไซเบอร์ 

โดยเน้นการพิจารณาศักยภาพของประเทศเป็นพื้นฐานส�ำคัญแล้วจึงปรับปรุง 

	 66	 Richard L. Kugler, “Deterrence of Cyber Attacks,” in Cyberpower and National 
Security, ed. Franklin D. Kramer, Stuart H. Starr, and Larry K. Wentz (Washington D.C.: 
National Defense University Press, 2009), 13, http://ctnsp.dodlive.mil/files/2014/03/
Cyberpower-I-Chap-13.pdf. (accessed October 9, 2018).	
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การวางแผนป้องปรามการโจมตีทางไซเบอร์ให้สอดคล้องกับศักยภาพของตน  

กล่าวได้ว่า เป็นการเลือกปรับปรุงส่วนประกอบส�ำคัญในการป้องปราม 

(crucial element) ที่สามารถกระท�ำได้ในบริบทของแต่ละประเทศ 	

(customization) โดยในที่นี้เชื่อว่าแนวทางที่ประเทศต่างๆ จะสามารถพัฒนา

ได้ในปัจจบุนั คอืการพฒันาด้านเทคโนโลยไีซเบอร์เพือ่การป้องกนัตนเอง 

ควบคู่ไปกับการพัฒนาความร่วมมือระหว่างประเทศ (International 	

cooperation)

	 ด้านเทคโนโลยีไซเบอร ์ ศักยภาพด้านเทคโนโลยีด้านไซเบอร์มีความ

ส�ำคัญเป็นอย่างมากในการระบุที่มาของการโจมตี (attribution) และการ 

ป้องปรามด้วยการขัดขวาง (Deterrence by denial) อันเป็นวิธีการเชิงรับ 

ในการรับมือกับการโจมตีทางไซเบอร์ 

	 โดยในทีน่ีข้อเสนอว่า ท่ามกลางความคลมุเครอืและปราศจากข้อตกลง

นานาชาติร่วมกันในการด�ำเนินการต่อการโจมตีทางไซเบอร์ ประเทศต่างๆ ที่

มิได้มีศักยภาพทางการทหารหรือศักยภาพทางด้านการเมืองและเศรษฐกิจ

ระหว่างประเทศในการจะด�ำเนินการเชิงรุกเมื่อถูกโจมตีทางไซเบอร์ ควรให้

ความส�ำคัญกับการด�ำเนินการเชิงรับ และการพัฒนาเทคโนโลยีในการ

ป้องกันตนเองจากการโจมตีทางไซเบอร์และการระบุที่มาของการโจมตี

ให้ได้มากทีส่ดุ เมือ่สามารถพฒันาเทคโนโลยใีนการระบทุีม่า (attribution) และ

การป้องกนัตนเองได้ จะท�ำให้เพิม่ศกัยภาพของการป้องปรามด้วยการขดัขวาง 

(deterrence by denial) ท�ำให้ผู้โจมตีรู้สึกได้ว่าการโจมตีให้ได้ผลส�ำเร็จ

มีต้นทุนที่สูงและอาจไม่คุ้มค่ากับสิ่งที่จะได้รับ การพัฒนาศักยภาพทาง

เทคโนโลยีดังกล่าวอาจส่งผลดีต่อการเสริมสร้างศักยภาพในการตอบโต้เชิงรุก

ด้วยเทคนิคทางไซเบอร์ได้อีกด้วย การพัฒนาในด้านเทคโนโลยีจึงควรด�ำเนิน

การเป็นสิ่งแรกแม้จะมีต้นทุนที่สูงและต้องทุ่มเททรัพยากรจ�ำนวนมากก็ตาม 
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	 การสามารถระบทุีม่าของการโจมตไีด้ จะเป็นปัจจยัส�ำคญัทีส่อดคล้อง

กบัประเดน็ต่อไป คอืการพฒันาความร่วมมอืระหว่างประเทศ (International	

cooperation) เมื่อประเทศต่างๆ ไม่สามารถใช้วิธีการทางทหารในการตอบโต้

การโจมตทีางไซเบอร์ได้สบืเนือ่งจากข้อจ�ำกดัทีก่ล่าวไปก่อนหน้านี ้สิง่ทีป่ระเทศ

ต่างๆ สามารถกระท�ำได้คือการตอบโต้ทางด้านการทูต เศรษฐกิจ หรือ

การท�ำให้เกิดสถานการณ์ที่การโจมตีจะท�ำให้ผู้โจมตีเสียผลประโยชน์

ที่มีร่วมกัน เพื่อเป็นการเพิ่มต้นทุนให้กับการโจมตี ดังนั้น การพัฒนาความ 

ร่วมมอืระหว่างประเทศ จงึมคีวามส�ำคญั โดยเฉพาะอย่างยิง่ในกรณทีีก่ารโจมตี

มาจากตัวแสดงที่เป็นรัฐ (state actor)

	 ในด้านตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั (non-state actor) และการตอบโต้เชงิรกุ หรอื

การป้องปรามด้วยการลงโทษ (deterrence by punishment) การมคีวามสมัพนัธ์

เชิงบวกต่อกันอาจส่งผลดีให้เกิดการร่วมมือช่วยเหลือกันในการติดตาม 

จับกุม หรือด�ำเนินการกวาดล้างผู้โจมตีที่อาจด�ำเนินการอยู่ในประเทศ 

อื่นๆ ในรูปแบบของตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ (non-state actor) เป็นข้อเท็จจริงอีก

ประการหนึ่งว่า ในปัจจุบัน การติดตาม (tracking) ผู้โจมตีต้องอาศัยความ

ร่วมมือระหว่างประเทศเป็นอย่างมาก เนื่องด้วยการโจมตีทางไซเบอร์นั้นมักมี

แหล่งที่มาอยู่ภายนอกประเทศ หากไม่มีความร่วมมือระหว่างประเทศหรือไม่

ได้รับความร่วมมือจากประเทศอื่นๆ  การติดตามผู้โจมตีจะกระท�ำได้ยากหรือ

อาจเป็นไปไม่ได้67 

	 นอกจากนีก้ารด�ำเนนิการทางกฎหมายระหว่างประเทศ (cross-border 

law enforcement) มกัมกีระบวนการทีล่่าช้าท�ำให้การตอบโต้เชงิรกุมข้ีอจ�ำกดั

และอาจส่งผลเสียต่อความน่าเชื่อถือในการตอบโต้ หากมีการพัฒนาปรับปรุง

ความร่วมมือระหว่างประเทศโดยให้ความส�ำคัญในการร่วมมือกันตอบโต้การ

	 67	 Gregory D. Grove, Seymour E. Goodman and Stephen J. Lukasik, “Cyber-attacks 
and international law,” Survival 42, no. 3 (2000): 89-104.	



445 

โจมตีทางไซเบอร์ อาจท�ำให้ลดข้อจ�ำกัดของการตอบโต้เชิงรุกและท�ำให้การ

จดัการกบัการโจมตทีางไซเบอร์มคีวามรวดเรว็มากขึน้จนส่งผลให้เป็นการเพิม่

ต้นทุนของการโจมตีที่ผู้โจมตีจะต้องน�ำไปค�ำนวณถึงความคุ้มค่าของปฏิบัติ

การอย่างมีนัยส�ำคัญ ยกตัวอย่างในกรณีประเทศไทยหรือฟิลิปปินส์ที่กล่าวไว้

ข้างต้น หากมีการพัฒนาเทคโนโลยีในการระบุที่มาได้ และมีความร่วมมือกับ

นานาประเทศในการตอบโต้ แม้จะไม่มีศักยภาพทางทหารหรือพลังอ�ำนาจ

ทางการเมืองที่จะจัดการกับภัยคุกคามได้ด้วยตนเอง แต่ความร่วมมือระหว่าง

ประเทศในระดับสูงอาจส่งผลให้สามารถจัดการกับผู้โจมตีได้ทันท่วงทีเช่นกัน 

ดังนั้นบทความฉบับนี้เห็นว่าประเทศต่างๆ ควรพัฒนาความร่วมมือซึ่งกัน

และกนัทีม่คีวามชดัเจนด้านการร่วมมอืเพือ่ตอบโต้การโจมตทีางไซเบอร์ 

โดยต้องมีการแสดงท่าทีและมีข้อตกลงร่วมกันต่อการรับมือกับการโจมตีทาง

ไซเบอร์อย่างชัดเจน อันจะเป็นการส่งข้อความที่ชัดเจนตามหลักการของการ

ป้องปรามด้วยเช่นกัน

	 อย่างไรกต็าม ในกรณขีองการป้องปรามทางไซเบอร์ (cyber deterrence) 

การตอบโต้ที่แท้จริง เช่น การติดตาม จับกุม หรือปราบปราม ไม่ได้มีความ

ส�ำคัญมากเท่ากับการส่งข้อความอย่างชัดเจนถึงผู้โจมตี ว่าการโจมตี 

ที่จะเกิดขึ้นมีโอกาสที่จะได้รับผลตอบแทนเป็นการตอบโต้เชิงรุก (ที่มี

ประสทิธภิาพมากขึน้) อนัเป็นผลจากความร่วมมอืระหว่างประเทศ ดงันัน้

การพฒันาความร่วมมอืซึง่กนัและกนัเพือ่ตอบโต้การโจมตทีางไซเบอร์ นอกจาก

จะเป็นการเสริมสร้างศักยภาพในการตอบโต้ภัยคุกคามทางไซเบอร์ในบริบท

ของการปฏบิตัจิรงิแล้ว ยงัถอืเป็นการเพิม่ความน่าเชือ่ถอื (credibility) ให้กบั

การป้องปรามอย่างมีนัยส�ำคัญ

	 นอกจากนี ้เป็นข้อเทจ็จรงิทีม่อิาจมองข้ามได้ ว่าการโจมตทีางไซเบอร์ 

อาจเกิดขึ้นจากทั้งตัวแสดงที่เป็นรัฐ (state actor) และตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ  

(non-state actor) การรับมือกับตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐย่อมมีความยากล�ำบาก
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มากกว่าการรับมือกับตัวแสดงที่เป็นรัฐที่สามารถใช้มาตรการต่างๆ ในการ

กดดนัทัง้ในรปูแบบทวภิาคแีละพหภุาค ีแนวทางการป้อมปรามโดยอาศยัความ

ร่วมมือระหว่างประเทศ (Cooperative deterrence) ที่น�ำเสนอในบทความนี้

อาจเป็นแนวทางหนึง่ในการป้องปรามทางไซเบอร์ทีเ่กดิจากตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั 

(non-state actor) ได้ หากมกีารศกึษาเพิม่เตมิและพฒันาต่อไป อย่างไรกต็าม 

หากต้องการเพิ่มศักยภาพในการรับมือกับการโจมตีของตัวแสดงทั้งสองกลุ่ม

ไปพร้อมๆ กัน ความร่วมมือระหว่างประเทศดังกล่าวควรเกิดขึ้นบนรากฐานที่

มั่นคงในเวทีระดับโลก (global scale) ดังนั้นองค์การสหประชาชาติควรเร่งหา

ข้อสรุปร่วมกันระหว่างประเทศทั่วโลกในการรับมือกับภัยคุกคามทางไซเบอร์ 

พร้อมทั้งให้ความส�ำคัญกับการปฏิบัติร่วมกันในระดับสูง (prioritization)  

อนัจะเป็นการสร้างปทสัถานระหว่างประเทศ (International norm) ทีช่ดัเจน 

และเป็นปัจจัยที่อาจเพิ่มต้นทุนให้กับการโจมตีทางไซเบอร์และจะส่งผลดีต่อ

การป้องปรามทางไซเบอร์ต่อไป 

	 ประการสุดท้ายทีบ่ทความนีต้้องการหยบิยกขึน้มาอภปิราย คอืการที่

การโจมตีทางไซเบอร์ ไม่ได้จ�ำกัดอยู่ในประเด็นของการเมืองระหว่างประเทศ

อันเป็นเรื่องระหว่างรัฐต่อรัฐหรือระหว่างรัฐกับตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐเท่านั้น แต่

อาจเป็นเรื่องการเมืองภายในของรัฐนั้นๆ ก็ได้ ประเทศไทยของเราก็เคยมี

ข่าวของการรบกวนเว็บไซต์ของหน่วยงานราชการเช่นกัน แต่ปรากฏการณ์ดัง

กล่าวก็มิได้รับการยืนยันว่าเป็นการโจมตีทางไซเบอร์อย่างชัดเจนหรือไม่ แต่

หากเป็นจริง เหตุการณ์เหล่านั้นถือได้ว่าเป็นเพียงเหตุการณ์เล็กๆ ที่ไม่มีความ

รนุแรงและไม่ได้ส่งผลกระทบต่อการเมอืงหรอืความมัน่คงของชาตแิต่อย่างใด 

อย่างไรก็ตามหากเหตุการณ์ทางการเมืองภายในประเทศใดประเทศหนึ่งทวี

ความรนุแรงมากขึน้ เช่น อาจอยูใ่นภาวะทีม่คีวามขดัแย้งอย่างรนุแรงจนถงึขัน้

ต้องการจะโค่นล้มรัฐบาล การโจมตีทางไซเบอร์อาจเป็นหนทางหนึ่ง (mean) 

ในการบรรลุวัตถุประสงค์ทางการเมือง (political end) ของการเมืองภายใน 
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ก็เป็นได้ โดยอาจมีการโจมตีทางไซเบอร์เพื่อให้เกิดเหตุการณ์ไฟฟ้าดับขนาด

ใหญ่และกนิเวลานานในสถานทีส่�ำคญัของประเทศ เพือ่กดดนัให้ผูน้�ำประเทศ

ต้องลงจากต�ำแหน่ง หากประเทศนัน้มไิด้มกีลไกในการรบัมอืทีม่ปีระสทิธภิาพ 

อาจไม่มีศักยภาพในการแก้ไขสถานการณ์ได้ทันท่วงทีทั้งในบริบทของ

สถานการณ์เฉพาะหน้าตลอดจนการจัดการกับผู้โจมตี จนอาจส่งผลกระทบ

ต่อสถานการณ์การเมืองและความมั่นคงของประเทศนั้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

	 ประเดน็ดงักล่าวชีใ้ห้เหน็ถงึความส�ำคญัของการป้องปรามในอกีแง่มมุ

หนึง่ หากรฐัมศีกัยภาพในการป้องปราม กล่าวคอื มศีกัยภาพในการป้องกนัระบบ

สาธารณูปโภคที่ส�ำคัญ ตลอดจนมีมาตรการที่ชัดเจนและมีความน่าเชื่อถือ 

ในการตอบโต้การโจมตีทางไซเบอร์ การโจมตีทางไซเบอร์เพื่อหวังผลทางการ

เมืองภายในดังที่ยกตัวอย่างไปก็อาจถูกป้องปรามจนไม่เกิดขึ้นได้โดยง่าย  

ดงันัน้ การพฒันาศกัยภาพในการป้องกนัตนเองและการระบทุีม่าของการ

โจมต ีตลอดจนการพฒันาความร่วมมอืระหว่างประเทศทีม่คีวามชดัเจน

ด้านการร่วมมือเพื่อตอบโต้การโจมตีทางไซเบอร์ จึงควรเป็นสิ่งที่รัฐควร

พิจารณาด�ำเนินการพร้อมๆ กันไปอย่างเร่งด่วน

บทสรุป
	 บทความชิ้นนี้เล็งเห็นถึงความส�ำคัญของการป้องปรามทางไซเบอร์ 

เนื่องด้วยปัญหาการโจมตีทางไซเบอร์เป็นปัญหาภัยคุกคามรูปแบบหนึ่งที่มี

ความซับซ้อนในการรับมือในปัจจุบัน และเชื่อได้ว่าจะทวีความรุนแรงมากขึ้น

เรื่อยๆ ในอนาคต นอกจากนี้ยังเป็นปัญหาที่กล่าวได้ว่าเป็นปัญหาระดับสากล 

ทีท่กุๆ ประเทศมคีวามเสีย่งทีจ่ะได้รบัผลกระทบ จากการพึง่พาเทคโนโลยแีละ

เครือข่ายคอมพิวเตอร์ที่มีแต่จะมากขึ้นเรื่อยๆ ตามการพัฒนาของโลก ทุก

ประเทศไม่ว่าเล็กหรือใหญ่ในปัจจุบันล้วนมีการพัฒนาระบบต่างๆ ในประเทศ

ให้สอดคล้องไปกบัการพฒันาทางเทคโนโลยสีมยัใหม่ สิง่เหล่านีเ้ป็นสิง่ทีท่�ำให้
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ทุกประเทศล้วนมีความเปราะบางและอาจตกเป็นผู้ถูกโจมตีทางไซเบอร์โดย

ไม่ทันตั้งตัว

	 การศึกษาด้านการป้องปรามกับปัญหาการโจมตีทางไซเบอร์  

(cyber deterrence) นัน้ได้รบัอทิธพิลมาจากการป้องปรามทางอาวธุนวิเคลยีร์ 

(nuclear deterrence) ซึ่งนักวิชาการมองว่าเป็นหนทางที่อาจได้ผลดีที่สุด

สืบเนื่องจากคุณลักษณะของภัยคุกคามทางไซเบอร์ที่หากสามารถป้องปราม 

ไม่ให้เกิดขึ้นได้ จะเป็นการดีกว่าการตั้งรับหรือการแก้ปัญหาด้วยวิธีการเชิงรุก 

อย่างไรก็ตาม การป้องปรามทางไซเบอร์ก็มิอาจลอกเลียนแบบการป้องปราม

ทางอาวุธนิวเคลียร์ได้ เนื่องด้วยปัจจัยความแตกต่างในหลายๆ มิติ 

	 ดังนั้น การศึกษาการป้องปรามทางไซเบอร์ส่วนใหญ่จึงมีพื้นฐานอยู่

บนการศกึษานโยบายการรบัมอืภยัคกุคามไซเบอร์ของสหรฐัอเมรกิา โดยศกึษา

และปรบัปรงุจากแนวทางการป้องปรามอาวธุนวิเคลยีร์ในอดตี ค�ำแนะน�ำจาก

นกัวชิาการในการปรบัปรงุแนวทางการป้องปรามทางไซเบอร์จงึมพีืน้ฐานอยูบ่น

บรบิทของสหรฐัอเมรกิาเช่นกนั อาท ิการขยายแนวทางการลงโทษทีค่รอบคลมุ

ทั้งด้านไซเบอร์ การทูตและเศรษฐกิจ ตลอดจนการใช้ก�ำลังทางทหารในการ

จัดการกับปัญหา การพัฒนาแนวทางในการป้องกัน เป็นต้น 

	 อย่างไรกด็ ีบทความชิน้นีเ้หน็ว่า แนวทางในการป้องปรามทางไซเบอร์

ดังกล่าว ยังไม่สามารถน�ำมาใช้ได้กับประเทศต่างๆ โดยทั่วไป ทั้งนี้เนื่องจาก

ประเทศต่างๆ ไม่ได้มพีืน้ฐานทางเทคโนโลยชีัน้สงูอย่างสหรฐัฯ ตลอดจนไม่ได้มี 

พลงัอ�ำนาจทัง้ด้านการเมอืง การทหาร และเศรษฐกจิเฉกเช่นสหรฐัฯ ยทุธศาสตร์ 

การป้องปรามโดยเฉพาะอย่างยิ่ง การใช้ก�ำลังทหาร ไม่สามารถกระท�ำได้ 

ทั้งนี้เนื่องจากเหตุผลทั้งด้านศักยภาพ พลังอ�ำนาจ และข้อจ�ำกัดของกฎหมาย

ระหว่างประเทศ 

	 ดังนั้น สืบเนื่องจากข้อจ�ำกัดต่างๆ  ประเทศต่างๆ จึงควรด�ำเนินการ

ป้องปรามทางไซเบอร์ โดยพิจารณาถึงศักยภาพของตนเอง และด�ำเนินการ 
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พัฒนาศักยภาพของตนเองในการเสริมสร้างการป้องปรามทางไซเบอร์  

ถอืเป็นการเลอืกปรบัปรงุส่วนประกอบส�ำคญัในการป้องปราม (crucial element) 

ทีส่ามารถกระท�ำได้ในบรบิทของแต่ละประเทศ (customization) โดยควรเสรมิ

สร้างศักยภาพที่ส�ำคัญสองประการ กล่าวคือ เทคโนโลยีทางไซเบอร์ ในการ

ระบุที่มาของการโจมตี (attribution) และการป้องกันตนเองจากภัยคุกคาม  

(defensive capability) อันจะเป็นการเพิ่มศักยภาพในการป้องปรามด้วย

การขัดขวาง (deterrence by denial) ควบคู่ไปกับการพัฒนาความร่วมมือ

ระหว่างประเทศในการรับมือกับภัยคุกคามทางไซเบอร์ทั้งเชิงรับและเชิงรุก 

อันจะเป็นการเพิ่มความน่าเชื่อถือของการตอบโต้ (credibility) ซึ่งจะส่งผลให้

ต้นทุนของการโจมตีสูงขึ้นและอาจส่งผลดีต่อการป้องปรามอย่างมีนัยส�ำคัญ 

	 นอกจากนี้องค์การสหประชาชาติควรเร่งหาข้อสรุปในการปฏิบัติ 

ร่วมกนัในระดบัสากลต่อการรบัมอืกบัภยัคกุคามทางไซเบอร์ พร้อมทัง้ให้ความ

ส�ำคัญกับการร่วมมือกันตอบโต้ภัยคุกคามทางไซเบอร์ อันจะเป็นการสร้าง 

ปทสัถานระหว่างประเทศ (international norm) ทีจ่ะมคีวามส�ำคญัในการรบัมอื

กับภัยคุกคามทางไซเบอร์ในปัจจุบันและอนาคต 

	 ในสถานการณ์โลกในปัจจบุนัทีก่ารพฒันาทางเทคโนโลยก่ีอให้เกดิการ

เปลีย่นแปลงอย่างรวดเรว็ แน่นอนว่าการพฒันาดงักล่าวส่งผลดต่ีอการใช้ชวีติ

ของมนุษย์ในหลายๆ มิติ อย่างไรก็ตามการตอบรับการพัฒนาทางเทคโนโลยี

สมัยใหม่ดังกล่าว ก็เป็นก่อให้เกิดความเปราะบางที่มากขึ้นเปรียบเสมือนเงา

ตามตัว การรับมือกับภัยคุกคามทางไซเบอร์ไม่ใช่เรื่องง่าย แต่เป็นเรื่องจ�ำเป็น

ที่ทุกประเทศต้องตระหนักและเร่งพัฒนาแนวทางในการรับมือไปพร้อมๆ กับ

การพัฒนาทางเทคโนโลยี เพื่อป้องกันประเทศจากการถูกโจมตีทางไซเบอร์ 

ซึ่งอาจส่งผลเสียในมุมกว้างอย่างคาดไม่ถึงและไม่ทันตั้งตัว 
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