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บทคัดย่อ 

 บทความวิชาการน้ีวิเคราะห์บทบาทของระบบราชการไทยในบริบทของ “รัฐเงา” (Shadow 

State) ซึ่งหมายถึงโครงสร้างอ านาจที่แฝงอยู่ภายใต้ระบบทางการ โดยมิได้ปรากฏอย่างชัดเจนใน

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย แต่มีอิทธิพลอย่างย่ิงต่อการก าหนดทิศทางนโยบายและการบริหาร

ราชการแผ่นดิน การศึกษาน้ีต้ังอยู่บนแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์เชิงวิพากษ์ โดยมุ่งเปิดเผยกลไก

อ านาจที่ถูกท าให้มองไม่เห็น เช่น การสร้างความชอบธรรมผ่านวาทกรรมราชการ การใช้พิธีกรรม 

ภาษา และโครงสร้างที่ซับซ้อนเ พ่ือรักษาภาพลักษณ์ความเป็นกลาง ทั้งนี้ ยังได้วิ เคราะห์

ความสัมพันธ์ระหว่างระบบราชการกับโครงสร้างอ านาจอื่น อาทิ กองทัพ ศาล องค์กรอิสระ และ

กลุ่มทุน โดยช้ีให้เห็นว่าสถาบันราชการมิได้ด ารงอยู่ล าพัง แต่เป็นส่วนหน่ึงของเครือข่ายอ านาจที่มี

บทบาทก าหนดระเบียบทางสังคมโดยไม่ผ่านกลไกประชาธิปไตยอย่างแท้จริง บทความสรุปว่าการ

ท าความเข้าใจระบบราชการในฐานะ "รัฐเงา" เป็นกุญแจส าคัญในการต้ังค าถามต่อความชอบธรรม

ของอ านาจ และเป็นจุดเร่ิมต้นในการออกแบบการบริหารภาครัฐให้มีความโปร่งใสและตรวจสอบได้

มากย่ิงขึ้น เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลในระบอบประชาธิปไตย  
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Abstract 

This article explores the role of the Thai bureaucracy within the context of the “shadow 

state,” referring to hidden structures of power that exist beyond formal constitutional and legal 

frameworks but significantly influence national policy and administrative decisions. Drawing on 

the perspective of critical public administration, this study reveals how bureaucratic authority is 

rendered invisible through legal justification, discursive practices, and institutional rituals. These 

include the use of formal language, hierarchical structure, and symbolic representations that 

collectively reinforce the perceived neutrality and legitimacy of the bureaucracy. Moreover, the 

article analyzes the interrelations between the bureaucracy and other power structures—such as 

the military, judiciary, independent agencies, and economic elites—highlighting how these 

connections support the formation of an undemocratic order. The findings suggest that 

understanding the bureaucracy as a component of the shadow state is essential for interrogating 

the legitimacy of administrative power and for envisioning a more transparent and accountable 

public administration aligned with democratic governance and good governance principles. 

Keywords: shadow state; bureaucracy; hidden power; bureaucratic discourse; critical public 

administration 

 

บทน า  

บริบทของรัฐไทยในปัจจุบันเต็มไปด้วยความซับซ้อนของโครงสร้างอ านาจ ทั้งในเชิง

การเมือง เศรษฐกิจ และการบริหาร ซึ่งปรากฏผ่านกลไกของระบบราชการที่มีความยืดหยุ่นในการ

ตอบสนองต่อกลุ่มอ านาจบางกลุ่มอย่างไม่เป็นทางการ แม้ภายนอกจะปรากฏภาพของความเป็น

ทางการตามกฎหมาย แต่ภายในกลับมีการบริหารที่ขับเคลื่อนด้วยอ านาจแฝงที่ไม่อาจมองเห็นได้

ชัดเจนในเชิงโครงสร้างหรือกลไกการตรวจสอบของรัฐ (ธเนศ วงศ์ยานนาวา, 2552 : 110)  ระบบ

ราชการ ซึ่งควรเป็นกลไกกลางในการด าเนินนโยบายสาธารณะ กลับปรากฏบทบาทของ “กลไกที่ไม่
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เป็นกลาง” (Non-neutral Mechanism) โดยแสดงความล าเอียงหรือเลอืกปฏิบัติต่อกลุม่ผลประโยชน์

บางกลุ่ม โดยเฉพาะในภาวะที่มคีวามไมม่ั่นคงทางการเมือง ระบบราชการมักเข้ามามีบทบาทน าหรือ

กลายเป็นพลังแฝงที่ควบคุมทิศทางของรัฐโดยไม่ผ่านการเลือกต้ังหรือการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ซึ่งน าไปสูป่รากฏการณ์ที่เรยีกว่า “รัฐเงา” (Shadow State) (Mitchell, 1991 : 77-78) 

รัฐเงา คือ สภาวะที่อ านาจรัฐมิได้กระจุกตัวอยู่เพียงในหน่วยงานที่ถูกต้องตามกฎหมาย แต่

ยังรวมถึงกลุ่มอิทธิพล องค์กรลับ หรือเครือข่ายอ านาจที่ซ่อนอยู่หลังม่านราชการ ซึ่งด าเนินงาน

อย่างลับ ๆ และมักรอดพ้นจากกระบวนการตรวจสอบของประชาชนและรัฐสภา (Scott, 1998 : 59-

61) ความไม่โปร่งใสเช่นน้ีท าให้ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลหรือทราบทิศทางการบริหารที่

แท้จริงของรัฐ 

จากสถานการณ์ดังกล่าว บทความนี้มุ่งต้ังค าถามส าคัญว่า ระบบราชการมีบทบาทเชิง

อ านาจซอ่นเร้นอย่างไรในบรบิทของรัฐเงา? และ การใช้กรอบคิดของรัฐประศาสนศาสตร์เชิงวิพากษ์ 

(Critical Public Administration) จะสามารถเปิดโปงหรือคลี่คลายอ านาจแฝงที่ด ารงอยู่ในโครงสร้าง

ระบบราชการไทยได้หรือไม่? 

การศึกษาน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อ (1) วิเคราะห์บทบาทของระบบราชการในฐานะกลไกแฝงของ

อ านาจในรัฐเงา และ (2) เสนอการประยุกต์ใช้แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์เชิงวิพากษ์เพ่ือเปิดเผย

และตรวจสอบอ านาจที่มองไม่เห็นในกระบวนการบริหารภาครัฐ  ขอบเขตของบทความจะเน้น

การศึกษาระบบราชการไทยในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา โดยพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างระบบ

ราชการกับโครงสร้างอ านาจที่ไม่เป็นทางการ และจ ากัดความของค าว่า “รัฐเงา” หมายถึง กลไก

ของอ านาจที่ด าเนินอยู่ภายใต้กรอบที่ไม่เป็นทางการและอยู่นอกเหนือการตรวจสอบตามครรลอง

ประชาธิปไตย 

โดยสรุป บทความน้ีต้องการช้ีให้เห็นถึงความเปราะบางของโครงสร้างการบริหารภาครัฐที่

อาจถูกครอบง าด้วยอ านาจแฝง ซึ่งไม่เพียงแต่บั่นทอนความโปร่งใสในการบริหารราชการแผ่นดิน 

แตยั่งส่งผลกระทบต่อหลักนิติธรรมและความชอบธรรมในการปกครองของรัฐไทยในระยะยาว 
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ความหมายและกรอบแนวคิด 

นยิาม “รัฐเงา” (Shadow State) 

“รัฐเงา” (Shadow State) คือแนวคิดที่ใช้เพ่ืออธิบายโครงสร้างอ านาจที่ด ารงอยู่นอกเหนือ

ระบบราชการและโครงสร้างรัฐแบบทางการ แม้จะไม่ปรากฏชัดเจนในกฎหมายหรือเอกสารราชการ 

แตก่ลับมีอิทธิพลอย่างย่ิงต่อการก าหนดนโยบาย การบรหิารราชการ และการจัดสรรทรัพยากรของ

รัฐ โครงสร้างเชน่น้ีมักประกอบดว้ยกลุ่มผลประโยชน์ เครอืข่ายอ านาจทหาร กลุม่ทุน หรือหน่วยข่าว

กรอง ซึ่งด าเนินงานภายใต้กลไกที่ยากต่อการตรวจสอบ (Mitchell, 1991 : 77-78) 

O’Donnell (1993) อธิบายรัฐเงาว่าเป็น “โครงสร้างการใช้อ านาจคู่ขนาน” ที่อยู่ร่วมกับรัฐ

แบบทางการ โดยอ านาจดังกล่าวอาจไมไ่ด้อยูภ่ายใต้การควบคุมตามครรลองประชาธิปไตย แตด่ ารง

อยู่จริงในชีวิตประจ าวันของประชาชน และมีความสามารถในการตัดสนิใจเชิงนโยบายอย่างแท้จริง 

ในมุมของ Foucault (1979) การด ารงอยู่ของรัฐเงาไม่ใช่เพียงแค่โครงสร้างแฝง หากแต่เป็น

การจัดระเบียบความรู้และการควบคุมผ่าน “ชีวอ านาจ” (biopower) ซึ่งฝังรากอยู่ในสถาบันต่าง ๆ 

โดยเฉพาะระบบราชการ และสามารถควบคุมพลเมืองผ่านกระบวนการที่ดูเป็นกลางและมเีหตุผลใน

เชิงวิชาชีพ 

ระบบราชการ : องคาพยพแห่งการสถาปนาอ านาจรัฐ 

ระบบราชการถือก าเนิดขึ้นในฐานะกลไกที่มีหน้าที่ด าเนินงานของรัฐอย่างต่อเ น่ือง 

โดยเฉพาะในสังคมที่เปลี่ยนผ่านจากระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไปสู่รัฐสมัยใหม่ อย่างไรก็ดี จาก 

“ข้าราชการประจ า” ที่ควรมีความเป็นกลาง กลับกลายเป็น “ผู้ควบคุมเสน้ทางนโยบาย” ซึ่งมอี านาจ

ในการตีความ ดัดแปลง หรือแม้แต่ชะลอการน านโยบายของรัฐบาลพลเรือนไปปฏิบัติ 

Weber เคยกล่าวถึงระบบราชการว่าเป็นอุดมคตขิองความมีเหตุผล (rational-legal 

authority) ที่ควรยึดหลักความสามารถและระเบียบแบบแผน แตใ่นทางปฏิบัต ิระบบราชการกลับ

สามารถกลายเป็นกลไกการผูกขาดความรู ้ข้อมูล และขั้นตอนการตัดสนิใจ ซึ่งท าให้ประชาชนไม่

สามารถตรวจสอบได้อยา่งแท้จริง (Weber, 1947 : 339) 

ในโลกสมัยใหม่ ระบบราชการจึงถูกต้ังค าถามในเร่ืองความเป็นกลาง และความสามารถใน

การเป็นกลไกรับใช้ประชาชนอย่างแท้จริง โดยเฉพาะในบริบทของรัฐที่ยังมีโครงสร้างอ านาจแบบ

รวมศูนย์และขาดกลไกถ่วงดุลที่มีประสทิธิภาพ 
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รัฐประศาสนศาสตร์เชิงวิพากษ์ 

รัฐประศาสนศาสตร์เชิงวิพากษ์ (Critical Public Administration) เป็นแนวทางที่ไม่เพียงศึกษา

กระบวนการบรหิารรัฐเท่าน้ัน แตยั่งต้ังค าถามตอ่โครงสร้างอ านาจ ความรู ้และอุดมการณท์ี่แฝงอยู่

ในระบบราชการ โดยเน้นการคลี่คลายอ านาจที่ฝังลึกในเชิงโครงสร้างและวัฒนธรรมขององค์กร

ภาครัฐ (Fox & Miller, 1995, pp. 32-34) แนวคิดนี้เช่ือมโยงกับการวิเคราะห์ “อ านาจ-ความรู้-

นโยบาย” (Power-Knowledge-Policy) โดยยึดแนวทางของ Foucault ในการมองว่าความรู้ไม่เคยเป็น

กลาง แตเ่ป็นเคร่ืองมือของอ านาจที่มหีน้าที่ควบคุมความจริงและนิยามความถูกต้องในสังคม ระบบ

ราชการจึงไม่ใช่เพียงกลไกเทคนิค แต่เป็นพื้นที่ของการต่อสู้เชิงอุดมการณ์ ซึ่งมีผลต่อการก าหนด

นโยบายสาธารณะ (Foucault, 1980 : 133-138) 

เป้าหมายของรัฐประศาสนศาสตร์เชิงวิพากษ์จึงไม่ใช่เพียงการปรับปรุงประสิทธิภาพของ

ระบบราชการเท่านัน้ หากแตเ่ป็นการเสนอค าถามและสร้างพ้ืนที่ในการถกเถียงเพ่ือเปิดเผยส่ิงที่ซ่อน

เร้นอยู่เบือ้งหลังภาษาทางการ และโครงสร้างที่ดูเป็นกลางของระบบบริหารรัฐ 

เมื่อได้พิจารณาถึงแนวคิดเร่ือง "รัฐเงา" อย่างลึกซึ้ง ผู้เขียนตระหนักว่าภายใต้โครงสร้าง

อ านาจที่เป็นทางการน้ัน ยังมีอีกชุดของอ านาจที่ด ารงอยู่เงียบ ๆ แตอ่ย่างทรงพลัง ซึ่งมไิด้ปรากฏชัด

ในรูปของกฎหมาย หรือองค์กรราชการ หากแตม่ีบทบาทในการก าหนดทิศทางของรัฐผ่านเครือข่าย

ผลประโยชน์และกลไกที่ไม่อาจตรวจสอบได้โดยง่าย ความเข้าใจในรัฐเงาจึงมิใช่เพียงการมองหา

ความไม่โปร่งใส หากแต่เป็นการท าความเข้าใจถึงกลไกของอ านาจที่ด ารงอยู่ภายใต้สิ่งที่เราคิดว่า

เป็นระเบียบและความชอบธรรม ในทัศนะของผู้เขียน ระบบราชการจึงมไิด้เป็นเพียงเครื่องมือที่น าพา

นโยบายไปสู่การปฏิบัตเิท่านัน้ แตยั่งเป็นเวทีที่อ านาจและความรูผู้กโยงกันอย่างแนบแนน่ ข้าราชการ

มิใช่เพียงผู้ปฏิบัติ หากแต่เป็น "ผู้ออกแบบเส้นทางของรัฐ" ผ่านการตีความ กรอง หรือแม้แต่

แทรกแซงนโยบายอย่างแนบเนียน ซึ่งท าให้ความเป็นกลางที่อ้างอิงกันมาโดยตลอด กลายเป็น

ค าถามส าคัญในเชิงจริยธรรมของการบรหิาร 

ผู้เขียนเช่ือว่า รัฐประศาสนศาสตร์เชิงวิพากษ์คือกรอบคิดที่เหมาะสมในการเปิดเผย

ความสัมพันธ์ลึกซึ้งระหว่างอ านาจ ความรู ้และนโยบาย ซึ่งด ารงอยู่ในระบบราชการอย่างแนบแน่น 

แนวทางน้ีมิได้เพียงวิพากษ์เชิงโครงสร้าง แต่ยังเปิดพื้นที่ให้เราต้ังค าถามถึงความชอบธรรมของ

อ านาจที่แฝงอยู่ในกระบวนการบรหิาร และผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่แท้จริงต่อรัฐไทยที่ยังคง

ตกอยู่ใต้เงาของอ านาจที่มองไม่เห็น 
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การอภปิราย: ระบบราชการในฐานะ “รัฐเงา” 

กลไกอ านาจที่ถูกท าให้มองไม่เห็น 

ในสังคมการเมืองร่วมสมัย การออกแบบกลไกรัฐมิได้เกิดขึ้นเพ่ือรองรับเฉพาะอ านาจตาม

กฎหมายเท่าน้ัน หากแต่ยังแฝงไว้ด้วยการจัดวาง “พื้นที่อ านาจที่มองไม่เห็น” ซึ่งมีลักษณะเป็น

อ านาจเชิงโครงสร้างที่ได้รับความชอบธรรมจากกฎหมาย ระเบียบราชการ และวาทกรรมที่ตอกย้ า

ความถูกต้องและความจ าเป็นของการด ารงอยู่ของระบบดังกลา่ว อ านาจจงึไมจ่ าเป็นต้องปรากฏใน

รูปของความรุนแรงหรือการบังคับ หากแต่สามารถแทรกซึมผ่านรูปแบบของ “เหตุผลราชการ” ที่ดู

เป็นกลางและมีเหตุผลในเชิงระบบ (Foucault, 1980 : 133-138) 

การจัดวางระบบที่ซับซ้อนและแยกส่วนอย่างเป็นล าดับช้ัน ท าให้การตรวจสอบอ านาจ

ภายในราชการเป็นไปได้ยาก ทั้งในเชิงประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของพลเมือง นอกจากน้ัน 

การใช้ภาษาทางราชการที่ซับซ้อน การอ้างอิงกฎระเบียบที่เปลี่ยนแปลงได้ยาก ลว้นส่งเสริมให้ระบบ

ราชการสามารถด ารงสถานะของตนได้โดยปราศจากแรงต้านจากสาธารณะ (Mitchell, 1991 : 77-

78) 

ผู้เขียนวิเคราะห์และต้องการชี้ให้เห็นว่า อ านาจในระบบราชการสมัยใหม่ไม่ได้ปรากฏ

ออกมาในรูปแบบที่รุนแรง หรือบังคับโดยตรงเหมือนในอดีต หากแต่แฝงตัวอยู่ในกลไกทางสถาบัน 

กระบวนการ และวาทกรรมที่ถูกออกแบบอย่างแนบเนียนให้ดูมีความชอบธรรมและมีเหตุผล ด้วย

เหตุน้ี อ านาจจึงไม่จ าเป็นต้องแสดงตนในลักษณะของการกดขี่ หากแต่ “แทรกซึม” อยู่ในระบบที่ดู

เหมือนมเีหตุผลทางกฎหมาย 

แนวคิดน้ีสอดคล้องกับ Michel Foucault ที่เสนอว่า อ านาจในโลกสมัยใหม่ไม่ใช่อ านาจที่

ปรากฏอยา่งชัดแจ้งผ่านการบังคับหรือการใช้ก าลังทางกายภาพอีกต่อไป หากแตเ่ป็นอ านาจที่ด ารง

อยู่ในระดับของโครงสร้าง กฎเกณฑ์ ระเบียบ และภาษาที่ใช้อธิบายโลก ซึ่งเขาเรียกว่าเป็นรูปแบบ

ของ "เหตุผลแบบราชการ" ( rationality of administration) หรือในอีกค าหน่ึงว่า "ชีวอ านาจ" 

(biopower) ซึ่งรัฐใช้อ านาจในการจัดระเบียบชวีิตประชาชนผ่านสถาบันต่าง ๆ โดยที่ผู้ถูกปกครองไม่

รู้ตัวว่าก าลังถูกปกครอง (Foucault, 1980) 
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ย่ิงไปกว่าน้ัน Mitchell (1991) ชี้ให้เห็นว่าระบบราชการมักถูกออกแบบให้ซับซ้อน แยกส่วน

เป็นล าดับขัน้ และมีการควบคุมข้อมูลอยา่งเป็นระบบ ซึ่งลักษณะเหลา่นี้ท าให้เกิด “ความยากในการ

ตรวจสอบ” โดยเฉพาะในสังคมที่ขาดกลไกประชาธิปไตยที่เข้มแข็ง แม้ระบบราชการจะอ้างอิงถึง

กฎหมายหรือระเบียบเพ่ือความชอบธรรม แต่ในทางปฏิบัติ กลับเป็นการสร้างก าแพงที่กีดกันการมี

ส่วนร่วมของประชาชน และท าให้อ านาจภายในองค์กรสามารถด ารงอยู่ได้โดยไม่มีแรงต้านหรือ

ตรวจสอบจากภายนอก 

ขณะเดียวกัน ภาษาทางราชการที่ซับซ้อนและเต็มไปด้วยศัพท์เทคนิคก็ท าหน้าที่ เป็น 

"เคร่ืองมือของอ านาจ" ในการสร้างระยะห่างระหว่างรัฐกับประชาชน ท าให้การเข้าถงึข้อมูลและการ

ต้ังค าถามต่อกระบวนการภาครัฐเป็นเร่ืองที่ท าได้ยากย่ิง ผู้เขียนเห็นว่าการท าความเข้าใจอ านาจใน

มิติน้ีคือการมองเห็น “ความเป็นการเมืองที่แฝงอยู่ในสิ่งที่ดูไม่เป็นการเมือง” ซึ่งก็คือ กระบวนการ

ราชการที่อ้างความเป็นกลางและระบบระเบียบ ทั้งที่แท้จริงแล้วคือพื้นที่ของการต่อรอง เช่ือมโยง 

และควบคุมเชิงอ านาจอย่างแนบเนียน 

วาทกรรมและพธีิกรรมของราชการ 

ระบบราชการมิได้มีเพียงหน้าที่ในการบริหาร แต่ยังเป็น “เคร่ืองผลิตซ้ า” ของวาทกรรมที่

เกี่ยวพันกับความมั่นคง ความเป็นระเบียบ และความเป็นกลางของรัฐ ภาษา ข้อบังคับ เคร่ืองแบบ 

และพิธีกรรมทางราชการต่าง ๆ ล้วนท าหน้าที่ในการสร้างภาพลักษณ์ที่ น่าเช่ือถือให้กับข้าราชการ 

โดยเฉพาะการยึดถือพิธีกรรม เช่น การเคารพธงชาติ การใช้ถ้อยค าราชาศัพท์ หรือแม้แต่การมี

ล าดับชัน้ในองค์กร ซึ่งล้วนเสริมสร้างความรูส้กึว่า “ราชการคือรัฐ” และ “ข้าราชการคือผู้พิทักษ์รัฐ” 

(ธเนศ วงศย์านนาวา, 2552 : 110) 

สิ่งเหล่าน้ีกลายเป็นวาทกรรมที่ถูกผลิตซ้ าอย่างต่อเน่ืองผ่านระบบการศึกษา สื่อมวลชน 

และวัฒนธรรมองค์กร ท าให้เกิดความเช่ืออย่างฝังลึกว่าราชการคือกลไกที่พ้นจากผลประโยชน์

สว่นตัว และเป็นผูป้กป้องผลประโยชน์ของส่วนรวมอย่างแท้จริง ซึ่งในความเป็นจริงอาจซ่อนอ านาจ

การครอบง าและการเลอืกปฏิบัตทิี่มิไดอ้ยู่บนหลักความเป็นกลางแต่อยา่งใด 

ในมุมมองของผู้เขียน ระบบราชการไทยไม่ได้เป็นเพียงกลไกเชิงโครงสร้างในการบรหิารงาน

ของรัฐเท่านัน้ หากแตยั่งท าหน้าที่เป็น “เครื่องผลติซ้ า” ทางวัฒนธรรมและอุดมการณ์ ที่หลอ่หลอม

ให้ประชาชนเช่ือมั่นต่อบทบาทและความชอบธรรมของข้าราชการอย่างไม่มีเงื่อนไข วาทกรรมและ
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พิธีกรรมทางราชการจึงท าหน้าที่ “สร้างภาพ” และ “ยืนยันสถานะ” ของราชการในสังคมไทยอยา่ง

แนบเนียนและต่อเน่ือง 

องค์ประกอบส าคัญที่สะท้อนวาทกรรมนี้ ได้แก่ ภาษาเคร่ืองแบบ ระเบียบปฏิบัติ และพิธี

การต่าง ๆ ที่ปรากฏในชีวิตประจ าวันของข้าราชการ ตัวอย่างเช่น การเคารพธงชาติทุกเช้า การใช้

ราชาศัพท์ในพิธีการ การมีระบบยศหรือล าดับขั้นในองค์กร ตลอดจนรูปแบบการจัดโต๊ะประชุม การ

กล่าวรายงาน และการใช้นามบัตรราชการ สิ่งเหล่านี้ล้วนมีบทบาทในทางสัญลักษณ์เพ่ือสื่อสาร 

“ความเป็นระเบียบ ความมีศักด์ิศรี และความน่าเชื่อถอื” ซึ่งเป็นภาพลักษณ์ที่ระบบราชการต้องการ

ให้ปรากฏในสายตาประชาชน 

กระบวนการเหล่าน้ีไม่ใช่เพียงการแสดงออกตามประเพณี หากแต่เป็นกระบวนการผลติซ้ า

อ านาจเชิงวัฒนธรรม (cultural reproduction of power) ซึ่งหล่อหลอมผ่านทั้งระบบการศึกษา 

สื่อมวลชน และวัฒนธรรมองค์กรราชการเอง ท าให้เกิดความเข้าใจร่วมในสังคมว่า “ข้าราชการคือผู้

เสียสละเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม” และ “ราชการคือรัฐ” แนวคิดนี้น าไปสู่การเช่ือว่าข้าราชการอยู่

เหนือความขัดแย้งทางการเมือง และไม่แสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน ทั้งที่ในความเป็นจริง 

ข้าราชการบางกลุ่มอาจมีบทบาทในกระบวนการครอบง า น าพานโยบาย หรือเลือกปฏิบัติโดยอิง

อุดมการณท์ี่ไมเ่ป็นกลาง 

ในทัศนะของผู้เขียน วาทกรรมเหล่านี้ไม่ได้เพียงท าให้ราชการดู “เป็นกลาง” หากแต่ช่วย 

“ลบเลอืน” การต้ังค าถามถึงความชอบธรรมของอ านาจภายในระบบราชการ และสร้างแนวป้องกัน

ทางวัฒนธรรมที่ท าให้ผู้คนยอมรับการใช้อ านาจของข้าราชการโดยไม่ตระหนักว่า ก าลังอยู่ภายใต้

โครงสร้างการครอบง าที่ซอ่นตัวอยู่ภายใต้ภาพลักษณ์ของความมั่นคงและความมีเหตุผล 

ความเชื่อมโยงกับโครงสร้างอ านาจอ่ืน 

เมื่อพิจารณาในเชิงโครงสร้าง ระบบราชการไทยไม่สามารถพิจารณาแยกจากกลุ่มอ านาจ

อื่นที่มีบทบาทส าคัญต่อรัฐไทย อาทิ กองทัพ ศาล องค์กรอิสระ และกลุ่มทุน โดยเฉพาะในช่วงหลัง

การรัฐประหาร ระบบราชการมักถูกน ามาใช้เป็นเคร่ืองมือของ “การจัดระเบียบใหม่” ทางสังคม ไม่

ว่าจะเป็นการปรับเปลี่ยนระบบราชการให้สอดคล้องกับอ านาจทหาร การแต่งต้ังข้าราชการตาม

ความเช่ือฟัง หรือการจ ากัดสิทธิของข้าราชการที่ต้ังค าถามต่ออ านาจรัฐ ในหลายกรณี ข้าราชการ

ระดับสูงกลับมีบทบาทเสมือน “ผู้ร่วมรัฐประหาร” โดยมีหน้าที่ในการสถาปนาระเบียบใหม่ของรัฐ 

ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า ระบบราชการไม่ได้เป็นเพียงกลไกกลาง หากแต่เป็นส่วนหน่ึงของเครือข่าย
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อ านาจที่เชื่อมโยงกับกลุ่มอ านาจนอกระบบประชาธิปไตยอย่างแนบแนน่ (O’Donnell, 1993 :  1356-

1358)  

ในมุมมองของผู้เขียน ระบบราชการไทยมิได้ด ารงอยู่อย่างเป็นเอกเทศ หากแต่ฝังตัวอยู่

ภายในเครือข่ายอ านาจที่สลับซับซ้อนและสัมพันธ์แนบแน่นกับกลุ่มอ านาจอื่นในรัฐ โดยเฉพาะ

กองทัพ ศาล องค์กรอิสระ และกลุ่มทุนขนาดใหญ่ ซึ่งทั้งหมดนี้ต่างมีบทบาทร่วมกันในการก าหนด

โครงสร้างอ านาจและทิศทางของสังคมไทย ภายใต้ระบอบที่แม้ภายนอกจะอ้างอิงหลักประชาธิปไตย 

แต่ในทางปฏิบัติกลับมีลักษณะเป็น “ประชาธิปไตยแบบมีเงื่อนไข” ที่อ านาจที่แท้จริงมิได้อยู่ในมือ

ของประชาชน 

ผู้เขียนเห็นว่า หลังการรัฐประหารแต่ละคร้ังในประวัตศิาสตร์ไทย ระบบราชการมักถูกใช้เป็น

เครื่องมือส าคัญในการท าให้ “ระบอบใหม่” ของคณะรัฐประหารด ารงอยู่ไดอ้ย่างราบร่ืน ไมว่่าจะเป็น

การออกแบบระเบียบใหม่ แตง่ต้ังขา้ราชการในต าแหน่งส าคัญตามแนวคิดความมั่นคง หรือการออก

นโยบายที่สอดรับกับอุดมการณ์ของคณะผู้มีอ านาจ ซึ่งสะท้อนว่าราชการมิใช่เพียงกลไกกลางทาง

เทคนิค แต่เป็น “เคร่ืองมือ” และในบางกรณีคือ “พันธมิตรทางการเมือง” ที่ร่วมสร้างความชอบ

ธรรมให้กับระบอบที่ไม่ไดม้าจากเสยีงของประชาชน 

แนวคิดของ Guillermo O’Donnell (1993) จึงช่วยให้เข้าใจปรากฏการณ์น้ีได้ชัดเจนย่ิงขึน้ โดย

เขาเสนอว่า ในหลายประเทศที่ประชาธิปไตยอ่อนแอ มักจะมี “รัฐคู่ขนาน” ที่ประกอบดว้ยกลไกของ

รัฐที่เป็นทางการ (เช่น รัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ัง) และกลไกที่ไมเ่ป็นทางการซึ่งด ารงอยู่ใน “เงา” 

และมีอ านาจไม่ย่ิงหย่อนไปกว่ากัน ระบบราชการไทยจึงอาจมิใช่ผู้ใต้บังคับบัญชาเพียงอย่างเดียว 

หากแตม่ีสถานะเป็น “ผู้ร่วมสร้างอ านาจ” (co-producer of power) ในระดับโครงสร้าง 

ความสัมพันธ์น้ีท าให้เกิดภาวะที่ประชาชนไม่สามารถแยกแยะได้อย่างชัดเจนว่าอ านาจที่

พวกเขาต้องเผชญิมาจากส่วนใดของรัฐ และเปิดช่องให้เกิดการใช้กลไกราชการเพ่ือผลักดันวาระของ

กลุ่มอ านาจบางกลุม่ โดยปราศจากกระบวนการตรวจสอบหรือถ่วงดุลอย่างมีประสทิธิภาพ 

ในทัศนะของผู้เขียน การเปิดเผยความเช่ือมโยงระหว่างระบบราชการกับโครงสร้างอ านาจ

อื่น จึงเป็นสิ่งจ าเป็นในการเข้าใจ “รัฐเงา” ในบริบทไทย และเป็นก้าวส าคัญในการหาทางออกเพื่อ

ลดการครอบง าของอ านาจนอกระบบที่บดบังหลักนิติธรรมและประชาธิปไตย 

จากการอภิปราย ผู้เขียนเห็นว่าระบบราชการไทยมิได้ท าหน้าที่ในฐานะกลไกปฏิบัติตาม

นโยบายของรัฐอย่างเป็นกลางเท่านั้น หากแตยั่งด ารงอยู่ในฐานะ “ผู้ควบคุม” และ “ผู้รักษาอ านาจ” 
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10 วารสารนวัตกรรมการบริหารรัฐกิจและท้องถิ่น มหาวทิยาลัยราชภัฏบุรีรัมย์  

ผ่านการออกแบบโครงสร้างที่ยากแก่การตรวจสอบ และการสร้างความชอบธรรมผ่านวาทกรรม

และพิธีกรรมทางราชการที่แนบเนียน ด้วยการอ้างเหตุผลเร่ืองความมั่นคง ระเบียบ และความเป็น

กลาง ข้าราชการจึงสามารถปกปิดอ านาจที่ใช้อยูจ่ริงในนามของรัฐ 

มากไปกว่าน้ัน ระบบราชการยังมีสายสัมพันธ์ที่แนบแน่นกับโครงสร้างอ านาจอื่นในสังคม 

โดยเฉพาะกองทัพ ศาล องค์กรอิสระ และกลุ่มทุน ซึ่งต่างมีบทบาทในการร่วมกันออกแบบ “รัฐเงา” 

ที่ด ารงอยู่นอกเหนือครรลองประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชน ระบบราชการจึงไม่เพียง

เป็นเคร่ืองมือในการปกครอง แตยั่งเป็นส่วนหน่ึงของกลไกที่ผลติซ้ าและธ ารงรักษาอ านาจอยา่งเงียบ

งัน 

ในทัศนะของผู้เขียน การเข้าใจระบบราชการในฐานะ “รัฐเงา” คือการเปิดโปงมิติที่ถูกท าให้

มองไม่เห็นของอ านาจ และต้ังค าถามต่อความชอบธรรมที่อิงอยู่กับรูปแบบและพิธีกรรมภายนอก 

โดยมิไดส้ะท้อนเจตจ านงที่แท้จริงของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยอย่างแท้จริง 

 

วิพากษ์และข้อเสนอทางทฤษฎี 

ในกระแสการเปลี่ยนผ่านของสังคมการเมืองร่วมสมัย ความจ าเป็นในการทบทวนและถอด

รื้อแนวคิดระบบราชการแบบเดิมจึงเป็นเร่ืองเร่งด่วน โดยเฉพาะแนวคิดที่มองว่าราชการเป็น 

“องค์กรที่มีความเป็นกลาง” และยึดถือประสิทธิภาพเชิงเทคนิคเหนือสิ่งอื่นใด ซึ่งในทางปฏิบัติได้

กลายเป็นเกราะป้องกันให้กับอ านาจที่ไม่เป็นธรรม และเป็นกลไกที่สนับสนุนวาทกรรมความมั่นคง

ซึ่งอาจขัดแยง้กับหลักการของประชาธิปไตยแบบมีสว่นร่วม 

ผู้เขียนเห็นว่า การถอดรื้อแนวคิดระบบราชการแบบเดิมน้ัน มิได้หมายถึงการล้มล้าง

โครงสร้าง แต่คือการวิพากษ์หลักการที่กลายเป็น "อุดมการณ์" ให้กับระบบราชการ เช่น ความเป็น

กลาง ความตอ่เน่ือง หรือความจงรักภักดี ซึ่งถูกใช้เพื่อท าให้ขา้ราชการหลุดพ้นจากความรับผิดชอบ

ในเชิงประชาธิปไตย แนวคิดเช่นน้ีควรถูกน ากลับมาต้ังค าถามว่า ความเป็นกลางน้ันอยู่ภายใต้กรอบ

ใด และใครเป็นผู้ก าหนดนิยามของความชอบธรรมที่ราชการอ้างถึงอยู่เสมอ (Fox & Miller, 1995 :  

33-35) 

อีกประเด็นหน่ึงที่ผู้เขียนเห็นว่าควรให้ความส าคัญ คือ การสร้างพื้นที่ให้พลเมืองสามารถ

ตรวจสอบการบริหารของภาครัฐได้อย่างแท้จริง ไม่ใช่เพียงผ่านกลไกสัญลักษณ์หรือพิธีกรรมของ
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ประชาธิปไตย เช่น เวทีรับฟังความคิดเห็น หรือการมีผู้แทนในสภา หากแต่ต้องหมายถึงการเข้าถึง

ข้อมูลที่จ าเป็น การมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย และการมีกลไกถ่วงดุลอ านาจ

อย่างมีประสทิธิภาพ ซึ่งหมายรวมถึงการเปิดเผยขอ้มูลเชิงระบบของราชการและการลดทอนอ านาจ

ดุลพินิจในล าดับชัน้ของข้าราชการประจ า 

การทบทวนบทบาทของ “ข้าราชการ” ในยุคประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม จึงควรต้ังอยู่บน

ฐานคิดที่ว่า ข้าราชการไม่ใช่เพียงผู้ปฏิบัติตาม แต่คือ “ผู้รับผิดชอบ” ต่อประชาชนในฐานะเจ้าของ

อ านาจสูงสุดของรัฐ ซึ่งหมายความว่าความจงรักภักดีที่แท้จริงของข้าราชการ ไม่ควรมีต่อรัฐบาล

หรือสถาบันทางการใดเพียงล าพัง แต่ควรต้ังอยู่บนหลักการของรัฐธรรมนูญ สิทธิมนุษยชน และ

หลักนิติธรรม 

ในเชิงข้อเสนอ ผู้เขียนเห็นว่าการเคลื่อนจาก “รัฐราชการ” ไปสู่ “รัฐเปิด” (Open State) 

อย่างแท้จริง ต้องอาศัยการปฏิรูปแนวคิดเชิงลึกของระบบราชการ ไม่ใช่เพียงการปรับปรุง

กระบวนการบรหิารหรอืการใช้เทคโนโลยีเพ่ือความโปร่งใสเท่าน้ัน หากแตต้่องเปลี่ยนวิธีคิดที่มองว่า

ข้าราชการคือศูนย์กลางของความรู ้และเปิดพ้ืนที่ให้เกิดการแลกเปลี่ยนระหว่างรัฐกับพลเมืองอย่าง

เสมอภาค 

“รัฐเปิด” ตามความเข้าใจของผู้เขียน คือ รัฐที่มีความสามารถในการรับฟัง คิดอย่างมี

เหตุผล และตอบสนองต่อเสยีงของประชาชนอย่างโปร่งใสและตรวจสอบได้ โดยระบบราชการต้อง

ท าหน้าที่เสมอืน “ผู้ประสานสาธารณะ” มากกว่าจะเป็น “ผู้ควบคุมและปกครอง” สังคม แนวทางน้ี

อาจไม่ใช่การปฏิรูปราชการในเชิงโครงสร้างเพียงอย่างเดียว แต่คือการเปลี่ยนแปลงรัฐให้เป็นพืน้ที่

ของพลเมืองในความหมายที่ลึกซึง้และมีพลังอย่างแท้จริง 

 

องค์ความรู้ใหม่ :  

“ระบบราชการในฐานะพ้ืนที่อ านาจแฝง: จากรัฐราชการสูรั่ฐเปิดที่ประชาชนเป็นศูนย์กลาง” 

จากการวิเคราะห์เชิงวิพากษ์ของผู้เขียนต่อบทบาทของระบบราชการไทยภายใต้โครงสร้างของรัฐเงา 

สามารถสังเคราะห์ให้เกิดแนวคิดใหม่ในเชิงทฤษฎีไดใ้น 3 มิติส าคัญ ดังนี้ 

1. แนวคิด “ราชการในฐานะพื้นที่อ านาจแฝง” (Bureaucracy as Embedded Power 

Space) 
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แนวคิดน้ีต้ังอยู่บนสมมุติฐานว่า ระบบราชการไม่ได้เป็นเพียงกลไกทางเทคนิคหรือองค์กร

ปฏิบัติงานของรัฐเท่าน้ัน หากแต่เป็น “พื้นที่ของอ านาจ” ที่ผลิตซ้ าวาทกรรม ความรู้ และรูปแบบ

ความสัมพันธ์เชิงอ านาจอย่างเป็นระบบ ทั้งในระดับโครงสร้าง (เช่น ระเบียบ กฎเกณฑ์) และระดับ

วัฒนธรรมราชการ (เช่น พิธกีรรม ความจงรักภักดี และอุดมการณค์วามมั่นคง) 

แนวคิดน้ีเสนอให้มองระบบราชการในฐานะ “เคร่ืองมือทางอ านาจที่ได้รับการท าให้เป็น

กลาง” ซึ่งปิดบังความสัมพันธ์เชิงผลประโยชน์และการเมืองเบื้องหลังไว้ภายใต้ภาพลักษณ์ของความ

เป็นกลางและชอบธรรมทางกฎหมาย 

2. กรอบคิด “การเปิดเผยอ านาจราชการ” (Unmasking Administrative Power) 

จากการวิพากษ์ลักษณะเฉพาะของรัฐราชการไทย ผู้เขียนเสนอกรอบแนวคิดเชิงวิพากษ์ที่

เรียกว่า “การเปิดเผยอ านาจราชการ” ซึ่งประกอบดว้ย 3 ขั้นตอน ได้แก่ 

• การถอดร้ือความเป็นกลาง: ท้าทายวาทกรรมที่ให้ความชอบธรรมแก่ระบบราชการ เช่น 

ความมั่นคง ความจงรักภักดี หรือการไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด 

• การเปิดพ้ืนที่พลเมือง: ส่งเสริมให้พลเมืองสามารถตรวจสอบ ถกเถียง และแทรกแซง

กระบวนการบรหิารไดอ้ย่างแท้จริง 

• การสร้างระบบความรู้ใหม่: กระตุ้นให้เกิดการต้ังค าถามต่อระบบความรู้ทางราชการ 

(ราชการวิทยา) และพัฒนาองค์ความรู้ที่เน้นการมีส่วนร่วมและความเสมอภาคทางอ านาจ 

3. แนวคิด “รัฐเปิดประชาธิปไตย” (Deliberative Open State) 

ผู้เขียนเสนอแนวคิด “รัฐเปิดประชาธิปไตย” ซึ่งเป็นการยกระดับแนวคิดรัฐเปิด (Open 

Government) ให้ไม่หยุดอยู่ที่การใช้เทคโนโลยีเพ่ือความโปร่งใสเท่าน้ัน แต่รวมถึงการเปลี่ยน

โครงสร้างเชิงวัฒนธรรมของระบบราชการ ให้เปิดรับ “การถกเถียงอย่างมีเหตุผล” (deliberation) 

จากภาคประชาชน และจัดวางบทบาทของข้าราชการในฐานะ “ผู้อ านวยความรว่มมือระหว่างรัฐและ

สังคม” แทนที่จะเป็น “ผู้ควบคุมและตีความนโยบายจากบนลงล่าง” 

 

สาระส าคัญขององค์ความรู้ใหม่ 

มิติ          แนวคดิใหม ่
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อัตลักษณ์ของ

ราชการ 

พืน้ท่ีของอ านาจแฝง ไม่ใช่ผู้ปฏิบัติท่ีเป็นกลาง 

กลไกอ านาจ แฝงอยู่ในวาทกรรม เครื่องแบบ พิธีกรรม และระเบียบราชการ 

การปฏิรูป เน้นการเปลี่ยนแปลงเชิงวัฒนธรรม ความสัมพันธ ์และระบบความรู้ ไม่ใช่เพียง

เชิงโครงสร้าง 

บทบาทพลเมอืง จากผู้รับนโยบาย → เป็นผู้มีสว่นร่วมในการตรวจสอบและร่วมตัดสินใจเชิง

นโยบาย 

ทฤษฎีใหม ่ “ราชการในฐานะพืน้ท่ีอ านาจแฝง” และ “รัฐเปิดประชาธปิไตย” 

สรุป “ระบบราชการในฐานะพื้นที่อ านาจแฝง: จากรัฐราชการสู่รัฐเปิดที่ประชาชนเป็น

ศูนย์กลาง” ได้ตามรูปภาพ ดังน้ี 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพประกอบที่ 1 องค์ความรู้ใหม ่

 

บทสรุป 



 

ปีท่ี 3 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม) 2568 

14 วารสารนวัตกรรมการบริหารรัฐกิจและท้องถิ่น มหาวทิยาลัยราชภัฏบุรีรัมย์  

จากการศึกษาที่ผ่านมา ผู้เขียนได้ถอดรื้อบทบาทของระบบราชการในสังคมไทยผ่านกรอบ

คิดเชิงวิพากษ์ ซึ่งช่วยให้เห็นภาพที่ลึกซึ้งกว่าการมองราชการในฐานะ “ฝ่ายปฏิบัติ” ที่ท าหน้าที่

รองรับนโยบายรัฐเพียงเท่าน้ัน บทความนี้ได้ชี้ให้เห็นว่า ระบบราชการคือพื้นที่ของอ านาจแฝง ที่

ด ารงอยู่ภายใต้โครงสร้าง วาทกรรม และพิธีกรรมที่ถูกท าให้ดูเป็นกลางและชอบธรรม โดยเฉพาะ

อย่างย่ิงในบริบทของ “รัฐเงา” ที่อ านาจที่แท้จริงอาจมิได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

หากแตฝ่ังแน่นอยู่ในระบบราชการที่ยากแก่การตรวจสอบ 

ผู้เขียนเสนอว่า การเข้าใจ “อ านาจเชิงโครงสร้าง” ที่ด ารงอยู่ภายในระบบราชการ เป็นก้าว

แรกของการปฏิรูปรัฐอย่างแท้จริง เพราะหากยังคงมองราชการเป็นเพียงกลไกเชิงเทคนิค การ

เปลี่ยนแปลงใด ๆ ก็จะเป็นเพียงการปรับโครงสร้างภายนอกโดยไม่แตะต้องรากของอ านาจที่แท้จริง 

การมองราชการในมิติที่เช่ือมโยงกับวัฒนธรรมอ านาจ ความรู้ และการผลิตซ้ าของอุดมการณ์ จึง

เป็นจุดเร่ิมต้นที่ส าคัญของกระบวนการปฏิรูปเชิงลึก 

ท้ายที่สุด ผู้ เขียนยืนยันว่า การปฏิรูปที่ ย่ังยืนต้องด าเนินควบคู่กับการสร้าง “รัฐเปิด

ประชาธิปไตย” ที่ข้าราชการมิได้เป็นเพียงผู้ปฏิบัติ แต่คือผู้ที่รับผิดชอบต่อหลักนิติธรรมและการมี

สว่นร่วมของประชาชนอย่างเท่าเทียม อันเป็นหลักประกันที่แท้จริงของระบอบประชาธิปไตยในระยะ

ยาว 
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