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กระบวนการเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการทหารไปสู่ 
ระบอบประชาธิปไตย และกระบวนการเปลี่ยนผ่าน 
จากการเมืองในหมู่ชนชั้นน าไปสู่การเมืองมวลชน:  

กรณีเปรียบเทียบประเทศสเปนกับประเทศไทย 

พัชราภา ตนัตราจนิ1 

บทคัดย่อ 

 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ 3 ประการคือ 1) เพื่อศึกษากระบวนการ
เปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการทหารไปสู่ระบอบประชาธิปไตยของสเปน 
โดยพิจารณาช่วงเวลาหลังจากนายพลฟรันซิสโก ฟรังโก (Francisco 
Franco) ผู้น ารัฐบาลเผด็จการทหารได้เสียชีวิตลง คือ ระหว่างปี ค.ศ.
1975 - 1982 อันเป็นช่วงฟื้นฟูระบอบกษัตริย์ภายใต้ รัฐธรรมนูญ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา และเป็นหัวเลี้ยวหัวต่อของการออกแบบ
โครงสร้างสังคมการเมืองที่แสดงให้เห็นการประนีประนอมระหว่างระบอบ
เก่ากับระบอบใหม่ 2) ส ารวจและระบุการเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จ
การทหารไปสู่ประชาธิปไตยของไทยโดยสังเขป เพื่อระบุปัญหาที่เกิดขึ้น
รวมถึงวิเคราะห์ความสอดคล้องคล้ายคลึงกับกระบวนการเปลี่ยนผ่านของ
ประเทศสเปน และ 3) สรุปบทเรียนจากสเปนเพื่อเป็นข้อเสนอประยุกต์ใช้
กับประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปรับบทบาทของสถาบันการเมือง

                                                           
1 นักศึกษาปริญญาเอก หลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ 
  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
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ที่ส าคัญ ๆ และวิธีในการสร้างฉันทามติทางการเมือง ในพื้นที่สังคม
การเมืองที่มีความแตกแยก 
 
ค าส าคัญ: กระบวนการเปลีย่นผ่านไปสู่ประชาธปิไตย/ กระบวนการเป็น 
   ประชาธิปไตย/ สเปน/ ไทย 
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The Transition from Military Dictatorship to 
Democracy and the Transition from Elite Politics  

to Mass Politics: A Comparative Views of  
Spain and Thailand 

Patcharapa Tantrajin1 

ABSTRACT 

 This paper has 3 objectives. Firstly, to study a transition 
from military dictatorship to democracy in Spain which period 
is from 1975-1982 after General Francisco Franco, a military 
dictatorship leader, passed away. The period was a time of 
constitutional monarchy regime restoration and a turning point 
of a compromise between an old and a new regime expressed 
in social and political structure design. Secondly, examine and 
identify problems of a transition from military dictatorship to 
democracy in Thailand in concise. Then analyze and compare 
case of Thailand with a case of Spain. Thirdly, conclude lesson 
learnt from Spain’s case as a proposal for Thailand, particularly, 
lesson learnt of significant political institutions adjustment and 

                                                           
1 Ph.D. student, Doctor of Philosophy Program in Political Science,  
  Faculty of Political Science, Thammasat University 
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political consensus formulations in a severe socio-political 
conflict area. 
 
KEYWORDS: The Transition to Democracy/ Democratization/  
     Spain/ Thailand 
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บทน า 
 การศึกษาในเชิงเปรียบเทียบ (Comparative Studies) อันเป็น
การท าความเข้าใจปรากฏการณ์ หรือระบบต่าง  ๆ โดยพิจารณา
เปรียบเทียบกับสิ่งอ่ืน ที่ อ่ืนว่ามีความแตกต่างหรือเหมือนกันหรือไม่ 
อย่างไร มีเหตุปัจจัยอะไรที่ท าให้เกิดความแตกต่าง การเปรียบเทียบ
ประเด็นทางการเมืองเช่นการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย (Transition 
to Democracy) เป็นประเด็นหนึ่งที่นิยมท าการศึกษาในลักษณะการ
เปรียบเทียบซึ่ งนอกจากจะมีเป้าหมายเพื่อการมุ่ งไปสู่การปฏิวัติ
ประชาธิปไตยทางการเมืองตามตัวแบบรัฐชาติสมัยใหม่แล้ว ในอีกด้าน
หนึ่งยังเป็นการเปรียบเทียบเพื่อค้นหาแนวทางในการรับมือกับปัญหาหรือ
อุปสรรคในประเทศที่เคยผ่านเหตุการณ์การเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จ
การไปสู่ระบอบประชาธิปไตย 
 หากแบ่งประเทศตามการปกครองระบอบประชาธิปไตย  
อาจแบ่งออกได้เป็นสามกลุ่ม คือ ประเทศที่มีระบอบประชาธิปไตยตั้งมั่น 
( Established Democracies) ร ะ บ อ บ ป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย ร ะ ย ะ ผ่ า น 
(Transitional Democracies) และระบอบไม่เป็นประชาธิปไตย (Non-
Democracies)1 ประเทศที่เป็นระบอบประชาธิปไตยระยะเปลี่ยนผ่าน

                                                           
1 เป็นการจัดแบ่งอย่างกว้างตาม Freedom House ระบอบประชาธิปไตยตั้งมั่น คือ 
  ระบอบท่ีมีการแข่งขันทางการเมืองอย่างเปิดเผย เคารพสิทธิเสรีภาพของพลเมือง  
  สามารถด าเนินชีวิตอย่างเป็นอิสระ สื่อมวลชนเป็นอิสระระบอบประชาธิปไตยระยะ 
  ผ่าน เป็นประเทศท่ีมีการเคารพสิทธิทางการเมืองและเสรีภาพอย่างจ ากัด นิติธรรม 
  อ่อนแอ มีพรรคการเมืองพรรคเดียวครอบง า มีการคอรัปชั่นสูงและระบอบไม่เป็น 
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เป็นประเทศที่น่าสนใจเนื่องจากสามารถเปลี่ยนไปได้ในสองแนวทางคือ 
กลายเป็นประชาธิปไตยตั้งมั่น หรือ หวนกลับไปสู่ระบอบเผด็จการ ซึ่งใน
กรณีของสเปนและไทยได้ผ่านช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อเช่นนี้มาแล้ว ในกรณีของ
สเปนเป็นประเทศที่มีประวัติศาสตร์การเมืองในระบอบเผด็จการทหารมา
ยาวนาน เคยเผชิญกับความขัดแย้งระหว่างอุดมการณ์ทางการเมือง เผชิญ
กับสงครามกลางเมือง และได้แสวงหาโครงสร้างสังคมการเมืองใหม่ผ่าน
การปฏิรูปด้วยวิถีทางประชาธิปไตยกลายเป็นประเทศที่มีความเป็น
ประชาธิปไตยตั้งมั่น ในขณะที่ประเทศไทยนับแต่ปี พ.ศ.2475 เป็นต้นมา
ก็มีการสลับเปลี่ยนระหว่างประชาธิปไตยกับเผด็จการมาตลอด โดยเฉพาะ
ในช่วงเกือบสิบปีที่ผ่านมานี้ นับแต่ปี พ.ศ.2549 เป็นการเปลี่ยนผ่านทาง
การเมืองรอบล่าสุดที่มีความขัดแย้งระหว่างกลุ่มชนชั้นน าไปจนถึงระดับ
มวลชน ซึ่งเมื่อถึงปัจจุบันประเทศไทยได้กลายเป็นประเทศที่ไม่เป็น
ประชาธิปไตย ซึ่งหากพิจารณาเปรียบเทียบกับสเปนในช่วงปี ค.ศ.1975-
1982 พบว่ามีปัจจัยในการเปลี่ยนผ่านหลายประการที่แตกต่างกัน 
บทเรียนของสเปนจึงอาจเป็นประโยชน์ในการพิจารณาการเปลี่ยนผ่าน 
หรือไม่ผ่าน ไปสู่ประชาธิปไตย ต่อประเทศไทยได้ในอนาคต 
 อนึ่ง บทความนี้มุ่งพิจารณาบทบาทของสถาบันการเมืองต่าง ๆ 
ที่มีส่วนร่วมในการสร้างฉันทามติทางการเมืองเช่น กองทัพ สถาบัน
กษัตริย์ พรรคการเมืองกลุ่มการเมือง ว่าได้มีบทบาท ท าหน้าที่อย่างไรบา้ง 

                                                           

  ประชาธิปไตยคือประเทศท่ีไม่มีสิทธิทางการเมือง เสรีภาพพลเมืองถูกปฏิเสธอย่าง 
  กว้างขวางและเป็นระบบ 



วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง 
ปีที่ 5  ฉบับที่ 1 (2559) 

- 48 - 

เป็นปัจจัยสนับสนุนหรือขัดขวางการสร้างฉันทามติทางการเมืองในสังคมที่
มีความขัดแย้งสูงซึ่งมีผลต่อการเปลี่ยนผ่านอย่างไร  
 

การเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการไปสู่ระบอบประชาธิปไตย
รัฐสภา ป ีค.ศ.1975-1982 
 ประวัติศาสตร์การเมืองสเปนภายหลังศตวรรษที่ 16-17 หรือ 
“ยุคทอง” เป็นต้นมามีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองอันเนื่องมาจาก
ภายนอกเช่นภาวะสงครามช่วงชิงดินแดนอาณานิคม สงครามกับฝรั่งเศส 
และปัญหาภายใน เช่นปัญหาความเสื่อมลงของสถาบันกษัตริย์ และ
สงครามกลางเมืองระหว่างฝ่ายนิยมสาธารณรัฐกับฝ่ายชาตินิยมในปี ค.ศ.
1936-1939 กล่าวคือเป็นความขัดแย้งระหว่างกลุ่มที่นิยมอุดมการณ์ฝ่าย
ซ้าย ร่วมกับแคว้นต่าง ๆ ที่เข้ามาเป็นแนวร่วมในการเรียกร้องเอกราช 
เช่นแคว้นคาตาลัน, แคว้นบาสก์ กับอีกฝ่ายที่มีแนวคิดอนุรักษ์นิยมแบบ
ชาตินิยมฟาสซิสต์ ได้แก่ กลุ่มกษัตริย์นิยม กลุ่มคาทอลิก รวมถึงประเทศ
เยอรมนี อิตาลี ที่เข้ามามีส่วนในสงครามด้วย จวบจนปี ค.ศ.1936-1975 
ฟรันซิสโก ฟรังโก (Francisco Franco) ก็ได้ขึ้นมาปกครองสเปนด้วย
ระบอบเผด็จการฟาสซิสต์ ต่อมาภายหลังยุคฟรังโก้ ปี ค.ศ.1975-1982 มี
การเปลี่ยนการปกครองจากระบอบเผด็จการฟาสซิสต์ไปสู่ประชาธิปไตย 
ได้มีความพยายามฟื้นฟูการเมืองใหม่โดยกระบวนการต่าง ๆ เช่นอาศัย
ความร่วมมือระหว่างชนชั้นน าต่าง  ๆ ปรับเปลี่ยนโครงสร้างรัฐให้
สอดคล้องกับสภาพสังคม เศรษฐกิจที่เปลี่ยนไป เป็นต้น อาจกล่าวได้ว่า
สเปน ในช่วงทศวรรษ 1970 เป็นช่วงเปลี่ยนผ่านจากการเมืองแบบชนชั้น



วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง 
ปีที่ 5  ฉบับที่ 1 (2559) 

- 49 - 

น า ซึ่งเป็นแบบสหการ หรือบรรษัทนิยม (Corporatism)2 ไปสู่ระบอบ
ประชาธิปไตยอย่างช้า ๆ 
 ในเดือนตุลาคม ปี ค.ศ.1936-1975 นายพลฟรังโกได้ขึ้นมา
ปกครองประเทศสเปนแบบเผด็จการฟาสซิสต์ในช่วงที่เขาด ารงต าแหน่ง
นั้น กษัตริย์หมดอ านาจและลี้ภัยไปอยู่ที่ประเทศฝรั่งเศส ถึงกระนั้นฟรังโก 
ก็ตระหนักดีว่าจ าเป็นต้องเลือกกษัตริย์คนต่อไป อ านาจในการเลือก
กษัตริย์นั้นเป็นของฟรังโก ซึ่งในช่วงปลายสมัยเขาได้เลือกกษัตริย์ควน 
การ์โลส (Juan Carlos) แห่งราชวงศ์ราชวงศ์บูร์บง ท าหน้าที่รักษาการใน
ต าแหน่งประมุขของรัฐ และได้ขึ้นครองราชย์ภายหลังจากที่ฟรังโกถึงแก่
อสัญกรรม 2 วัน 
 ในช่วงทศวรรษที่ 1960 ภายใต้การปกครองของฟรังโกได้ก่อเกิด
ชนชั้นใหม่และการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมภายใน ซึ่งเป็นส่วน
หนึ่งของความเสื่อมของระบอบฟรังโกในเวลาต่อมาก่อนที่เขาจะเสียชีวิต
ในปี ค.ศ.1975 กล่าวคือ นั้นสเปนมีเศรษฐกิจรูปแบบปรัสเซีย (Prussian 
Model) โดยชนชั้นน าวานิชธนกิจ จะมีบทบาทส าคัญที่ท าให้เศรษฐกิจ
ขยายตัว ร่วมกับนายธนาคารและภาคอุตสาหกรรมที่มีความสัมพันธ์แบบ
พึ่งพากัน ธนาคารจะควบคุมการลงทุนภาคอุตสาหกรรม โดยในปี  ค.ศ.

                                                           
2 หมายถึงเน้นความร่วมมือและวางแผนผลประโยชน์ร่วมกันของกลุ่มทางสังคมต่าง ๆ  
  และผลประโยชน์ร่วมกันของชนชั้นในการก าหนดนโยบายสาธารณะ กระน้ันก็มิได้ 
  หมายความว่าทุกกลุ่มจะมีส่วนร่วมเสมอไป อีกท้ังโครงสร้างสังคมแบบเก่ายังอยู่  
  ความร่วมมือลักษณะน้ีมักได้รับการสนับสนุนจากขบวนการชาตินิยมฟาสซิสต์ 
  เป้าหมายทางการเมืองคือให้รัฐความแข็งแกร่งมากกว่าจะปรับปรุงสภาพเศรษฐกิจ 
  และสังคม ชนชั้นแรงงาน (วิทยากร เชียงกูล, 2547: 54-55) 
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1956 ธนาคาร 5 แห่ง ควบคุมเงินทุนถึง 51% (Maravall, 1982, p. 8) 
ของทั้งประเทศ กลุ่มธนาคารนี้มีบทบาทส าคัญในการสร้างอุตสาหกรรม
ชาติขึ้นมา นอกจากนี้ในสมัยฟรังโกยังสร้าง National Institute for 
Industry (INI) ขึ้นมาเพื่อส่งเสริมการลงทุน สร้างโครงสร้างพื้นฐานการ
พัฒนาเศรษฐกิจ INI ท างานร่วมกับ อภิชน (Aristocrat) อย่างใกล้ชิดใน
การพัฒนาเศรษฐกิจ ผลของการพัฒนาเศรษฐกิจในยุคฟรังโก และการ
ขยายตัวของการศึกษา ช่วยให้เกิดชนชั้นปกครองใหม่ สร้างกระฎุมพีใหม่ 
ทั้งภาคอุตสาหกรรมและการเงิน น าไปสู่การก่อเกิดชนชั้นกลาง และ 
ชนชั้นแรงงาน เพิ่มขึ้น ในขณะเดียวกัน แนวคิดวิพากษ์วิจารณ์การเมือง
แบบเผด็จการก็เกิดขึ้นตามมา คร้ันเมื่อเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี ค.ศ.1969 
ก่อเกิดการชะลอตัวทางเศรษฐกิจน าไปสู่ขบวนการเคลื่อนไหวมวลชน 
ชนชั้นแรงงาน ร่วมกันนัดหยุดงานประท้วง ฝ่ายรัฐตอบโต้ด้วยการจับกุม
แกนน าแรงงาน 500 คน ไล่ออกโดยไม่จ่ายค่าจ้างกว่าสองหมื่นคนในปี  
ค.ศ.1974 (Maravall, 1982, pp. 7-9) อีกทั้งปรากฏกระแสต่อต้านการ
ปกครองของ ฟรังโก โดยกลุ่มพระคาทอลิก กลุ่มกบฏชาวบาสก์ (Basque) 
และคาตาลัน (Catalan) ในเมืองคาเทโลเนียน (Bailey, 2011) อีกด้วย 
 ต่อมา ภายหลังการอสัญกรรมของฟรังโกในปี ค.ศ.1975 อันเป็น
ช่วงส าคัญของการเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการไปสู่ช่วงการก่อรูปการ
ปฏิรูปการเมืองตามแนวทางประชาธิปไตยนั้น กษัตริย์ควน การ์โลส ได้ขึ้น
ครองราชย์ และมีการรับรองอย่างเป็นทางการในปี ค.ศ.1978 ตาม
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ และแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นกลุ่มอ านาจเก่า
สมัยฟรังโก้คือนายการ์โลส อาเรียส นาวาโร (Carlos Arias Navarro) ขึ้น
ด ารงต าแหน่ง ทว่านาวาโรกลับไม่สนับสนุนแนวทางการปฏิรูปมากนัก 
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โดยเฉพาะประเด็นกฎหมายการรับรองพรรคการเมือง เนื่องจากเขา 
ไม่ยอมรับให้มีพรรคคอมมิวนิสต์อย่างเป็นทางการ ทั้ งยังประกาศ 
ไม่ยอมรับกลุ่มแบ่งแยกดินแดน มองข้ามประเด็นเรียกร้องสิทธิปกครอง
ตนเองของแต่ละภูมิภาค ไม่สนับสนุนการนิรโทษกรรม รวมทั้งไม่สนใจ
เสถียรภาพของสหภาพแรงงาน (Trade Union) อีกด้วย 
 นอกจากนี้ยังเกิดแนวโน้มการเกิดสงครามกลางเมือง เนื่องจาก
กลุ่มการเมืองฝ่ายซ้ายได้พยายามเรียกร้องให้ยกเลิกระบอบฟรังโก้ให้หมด
สิ้น ส่วนกลุ่มฝ่ายขวา นีโอฟาสซิสต์กลับเรียกร้องให้รักษาระบอบฟรังโก้ไว้ 
นายกรัฐมนตรีนาวาโร ไม่สามารถสร้างเสถียรภาพการเมืองได้ทั้งยังมี
แนวโน้มสนับสนุนกลุ่มอ านาจเก่า โดยค าพูดของเขามีกลิ่นอายของ
หลักการในระบอบฟรังโก จนกษัตริย์แสดงความไม่พอใจและกล่าวใน
นิตยสาร Newsweek ของสหรัฐว่า นายกรัฐมนตรีไม่ได้บรรเทาภัยพิบัติ
อะไรเลย (Unmitigated Disaster) (Salvado, 1999, p. 164) 
 ต่อมา กษัตริย์สนับสนุนให้นายอาดอลโฟ ซัวเรส (Adolfo 
Suárez) ซึ่งเป็นนักการเมืองสายกลาง ขึ้นมาเป็นนายกรัฐมนตรีแทนในปี 
ค.ศ.1976 ซัวเรส ต่างจากนาวาโรตรงที่เขาได้รับการสนับสนุนจากกษัตรยิ์ 
และจับกระแสสังคมได้ว่าต้องการการปฏิรูป ล้มระบอบเผด็จการที่ฟรังโก
เคยวางไว้ แต่การเปลี่ยนอย่างรวดเร็วมิใช่ง่าย เพราะยังมีฝ่ายขวากลุ่ม
อ านาจเก่าของฟรังโกในกองทัพ และนายธนาคารที่คอยคัดค้านอยู่ ทว่า
การเปลี่ยนช้าเกินไปก็อาจน าไปสู่กระแสความไม่พอใจในสังคมวงกว้างได้ 
ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าอุปสรรคในระยะแรกของการปฎิรูปการเมืองหลัง
ยุคฟรังโก ได้แก่ การที่บางกลุ่มไม่เข้าร่วมกับการปฏิรูป รวมถึงฝ่ายซ้าย 
และทหารบางกลุ่ม การแก้ปัญหาดังกล่าวนี้ซัวเรสได้ใช้นโยบายต่าง ๆ 
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เพื่อดึงกลุ่มเหล่านี้ให้สนับสนุนการปฏิรูป เช่น  นิรโทษกรรมนักโทษ
การเมือง 400 คน เร่งท าลายองค์การต ารวจลับในสมัยฟรังโก ประกาศให้
สิทธิการหยุดงานประท้วงเป็นเรื่องชอบด้วยกฎหมาย รับรองสถานะของ
พรรคการเมือง อนุญาตให้จัดตั้งพรรคคอมมิวนิสต์ได้ถูกต้องตามกฎหมาย 
ทั้งหมดนี้ก็คือความพยายามหาฉันทามติ (Consensus) จากทุกกลุ่มเพื่อ
ออกแบบสถาบันการเมืองขึ้นใหม่ โดยใช้วิธีการประนีประนอมระหว่าง
ฝ่ายขวา-ฝ่ายซ้าย ดึงดูดให้ทั้งสองฝ่ายยอมรับและร่วมร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่เพื่อวางแผนไปสู่การเลือกตั้งในปี ค.ศ.1979 เพื่อสร้างระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีรัฐสภามาจากการเลือกตั้งภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
ยกเว้นก็เพียงกลุ่มพรรคบาสก์และพรรคฝ่ายขวาจัดที่นายซัวเรสยังไม่มี
ความสัมพันธ์ที่ดีด้วย 
 ที่น่าสนใจก็คือซัวเรสผลักดันกฎหมายปฏิรูปให้ประชาชนลง
ประชามติรับรอง (Political Reform Act of 1977) เมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 
ค.ศ.1976 ผลของการท าประชามติปรากฏว่า 98% ลงคะแนนเห็นชอบ
การปฏิรูป ซึ่งเป็นการยืนยันว่าจะใช้แนวทางปฏิรูปไม่ใช้แนวทางปฏิวัติ 
(Bailey, 2011) โดยผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการวางแผนไปสู่ประชาธิปไตย
และร่างรัฐธรรมนูญ 1978 ก็คือ โทควอโด เฟอร์นันเดส มิแรนดา 
(Torcuato Fernández Miranda)3 กฎหมายปฏิรูปการเมืองฉบับนี้มี
ความส าคัญเพราะเป็นการยืนยันว่าสเปนจะปฏิเสธระบอบเผด็จการ 
ฟรังโกและวางเป้าหมายการเมืองว่าจะสร้างระบอบการปกครองที่ มี

                                                           
3 มิแรนดาเป็นท่ีปรึกษาส าคัญของกษัตริย์ ซ่ึงจะอธิบายความส าคัญของเขาในล าดับ 
  ต่อไป 
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พระมหากษัตริย์อยู่ใต้รัฐธรรมนูญโดยมีรัฐสภาที่มาจากประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทน กฎหมายฉบับนี้ได้รับความเห็นชอบร่วมกันทั้งจากกษัตริย์ นายก
รัฐมนตรีซัวเรส จากรัฐสภา และจากประชาชนผ่านการลงประชามติ 
 แนวทางการปฏิรูปดังกล่าวเริ่มขึ้นโดยการร่างรัฐธรรมนูญโดย
สภาร่างรัฐธรรมนูญ (Constituent Cortes) ในปี  ค.ศ.1977 และท า
ประชามติรับรองในเดือนธันวาคมปี  ค.ศ.1978 เนื้อหาส าคัญของ
รัฐธรรมนูญประการหนึ่งก็คือ การลดบทบาทอ านาจของทหาร และ 
ศาสนจักรคาทอลิก4 ที่เคยมีบทบาทส าคัญและมีอิทธิพลในประวัติศาสตร์
การเมืองสเปนมาตลอด ในขณะเดียวกันก็ไม่เบียดขับให้กลุ่มอ านาจเก่าทั้ง
สองกลุ่มนั้นไม่มีพื้นที่ยืนทางการเมืองเสียทีเดียว โดยบทบาทของทหาร
ในทางการเมืองยังคงเป็นไปเพื่อความมั่นคงในการรักษาอธิปไตย ทั้งนี้
ทั้งนั้นต้องขึ้นต่ออ านาจสั่งการที่มาจากรัฐบาลซึ่งมาจากการเลือกตั้ง ส่วน
ของศาสนจักรคาทอลิกนั้น ไม่มีการระบุในรัฐธรรมนูญว่าเป็นศาสนา
ประจ าชาติ แต่รับรอง ให้เสรีภาพในการนับถือศาสนา (The 1978 
Constitution, 2011) รัฐธรรมนูญฉบับนี้ประกาศใช้มาจนถึงปัจจุบันโดย
ยึดหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีรัฐสภา มีรัฐธรรมนูญ  
และมีกษัตริย์เป็นประมุขรัฐธรรมนูญนี้เป็นตัวอย่างหนึ่งในการแก้ปัญหา
ความไม่สมดุลทางอ านาจของสถาบันทหาร ศาสนจักรที่เคยแทรกแซง
การเมืองในประวัติศาสตร์การเมืองที่ผ่านมา การก าหนดหลักเกณฑ์การใช้
อ านาจและความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างทหารกับพลเรือนไว้ใน

                                                           
4 เดิมทีศาสนจักรคาทอลิกเป็นกลุ่มท่ีมักขัดแย้งกับพวกฝ่ายซ้าย และให้การสนับสนุน 
  พวกพรรคชาตินิยมฟาสซิสต์ 
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รัฐธรรมนูญ เป็นความพยายามอีกแบบหนึ่งเพื่อสร้างความมั่นคงให้กับ
ประชาธิปไตย  
 ในปี ค.ศ.1977 มีการเลือกตั้งทั่วไปเป็นครั้งแรกของสเปน พรรค 
UCD (The Union of Democratic Center) ได้ 165 ที่นั่งพรรค PSOE 
(The Spanish Socialist Workers Party) ได้ 118 ที่นั่งพรรค PCE (The 
Communist Party of Spain) ได้ 20 ที่นั่งในสภาผู้แทน จากทั้งสิ้น 370 
ที่นั่ง (Salvado, 1999, p. 167) ส่งผลให้ นายซัวเรสผู้น าพรรค UCD ได้
เป็นนายกรัฐมนตรี และยังชนะการเลือกตั้งอีกครั้งในปี ค.ศ.1979 ซึ่งถือ
เป็นการเลือกตั้งภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เป็นครั้งแรก อย่างไรก็ตาม
พรรค UCD มีปัญหาภายในเนื่องมาจากมีสมาชิกพรรคเป็นอนุรักษ์นิยม
จ านวนมากไม่สนับสนุนการเปลี่ยนแปลงสังคมเท่าไหร่นัก เช่น ไม่
สนับสนุนกฎหมายการหย่าร้าง ซึ่งท าให้เกิดปัญหาแตกแยกภายในพรรค 
เพราะเสียงส่วนใหญ่สนับสนุนกฎหมายดังกล่าว ทั้ งนี้ในพรรค UCD 
ประกอบไปด้วย 3 กลุ่มคือ  
 1) ฝ่ายขวาอ านาจนิยมโดยประเพณี  
 2) ฝ่ายขวาประชาธิปไตย เป็นกลุ่มคริสเตียนอนุรักษ์นิยม  
 3) กลุ่มปฏิรูป กลุ่มนี้มีไม่มากนักแต่เป็นกลุ่มที่ตระหนักดีถึง
ความส าคัญของสมาชิกพรรคที่ไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด และตระหนักดีถึงศักยภาพ
ของพรรค PSOE ที่เป็นพันธมิตรกัน ซึ่งต่อมาพรรค PSOE ก็ได้ชัยชนะใน
เลือกตั้งในปี ค.ศ.1982 (Maravall, 1982, p. 64)  
 ภายหลังการเลือกตั้งปี ค.ศ.1977 การเมืองในสเปนยังคงเป็นไป
ในรูปแบบการเมืองในหมู่ชนชั้นน าพรรคการเมืองยังใช้วิธีประนีประนอม
ระหว่างกัน ด้วยเหตุที่ในช่วงเวลาดังกล่าวเป็นช่วงของการจัดตั้งระเบียบ
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การเมืองประชาธิปไตยใหม่ อาจเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ในกระบวนการ
เปลี่ยนผ่านที่ชนชั้นน าแต่ละฝ่ายเข้ามามีบทบาทตัดสินใจ ถึงกระนั้นมันก็
ก่อให้เกิดผลด้านลบด้วยเช่นขาดการมีส่วนร่วมทางการเมืองจากภาค
ประชาชน สมาชิกองค์กรมวลชนต่าง ๆ และสหภาพยังคงมีจ านวนน้อย 
เมื่อเปรียบกับยุโรปใต้อ่ืน ๆ (Maravall, 1982, p. 70) ปัญหาการเพิ่มขึ้น
ของการก่อการร้าย ปัญหาเศรษฐกิจ เป็นต้น 
 ผลจากปัญหาต่าง ๆ ท าให้ในช่วงปลายปี ค.ศ.1980 นายซัวเรส
ไม่สามารถบริหารประเทศได้ราบรื่นนัก โดยเฉพาะปัญหากลุ่มแบ่งแยก
ดินแดน อาทิ  กลุ่ ม เอต้า  (Euskadi Ta Askatasuna-ETA) หรือกลุ่ ม
ชาตินิยมแบ่งแยกดินแดนชาวบาสก์ยังก่อการเคลื่อนไหวอยู่ สุดท้ายเขาจึง
ได้ตัดสินใจลาออกจากการเป็นนายกรัฐมนตรีเมื่อเดือนมกราคมปี ค.ศ.
1981 และนาย ลีโอโพโด คาร์โว่ โซเทลโล่ (Leopoldo Calvo Sotelo) 
ขึ้นด ารงต าแหน่งแทน ต่อมาวันที่ 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ.1981 พันโทอันโต
นีโอ เทเจโล่ (Antonio Tejero) และคณะทหารที่รู้จักในนาม “23-F” 
พยายามเข้ายึดอ านาจรัฐบาลโดยอ้างความชอบธรรมว่ารัฐบาลไม่สามารถ
จัดการกับความวุ่นวายทางการเมืองและการก่อการร้ายที่ด ารงอยู่ จึงน า
กองก าลังราว 200 นายเข้าไปในสภาพร้อมอาวุธปืนในขณะที่นายโอโพโด 
คาร์โว่ โซเทลโล่ นายกรัฐมนตรีคนใหม่ก าลังแถลงนโยบายต่อสภา
ผู้แทนราษฎรและมีการถ่ายทอดสดทางสถานีโทรทัศน์ ทว่ากษัตริย์ไม่เห็น
ด้วยกับรัฐประหารครั้งนั้นอีกทั้งทหารส่วนใหญ่ก็อยู่ข้างเดียวกับกษัตริย์ 
กษัตริย์ใช้อ านาจในฐานะจอมทัพ และอาศัยความสัมพันธ์ส่วนตวักับทหาร
ส่วนใหญ่เข้าสกัดกั้นการรัฐประหารโดยยืนยันว่าทหารมีหน้าที่ปกป้อง
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รัฐบาลที่ชอบธรรมและมีที่มาตามวิถีทางตามระบอบประชาธิปไตยอย่าง
ไม่มีเงื่อนไขใด ๆ ทั้งสิ้น 
 การรัฐประหารในปี ค.ศ.1981 สะท้อนให้เห็นอิทธิพลของฝ่าย
อนุรักษ์นิยม และอ านาจของทหารที่ยังหลงเหลืออยู่ กับทั้งสะท้อน 
ความเปราะบางของประชาธิปไตยในสเปน (Maravall, 1982, p. 65) 
กระนั้นก็แสดงให้เห็นอ านาจของสถาบันกษัตริย์ที่ยืนยันปฏิเสธการ
รัฐประหารอยู่ด้วย เมื่อกษัตริย์ ไม่รับรองการรัฐประหารก็ไม่ส าเร็จ กลุ่ม 
“23-F” กลายเป็นกบฏ พันโทอันโตนีโอ เทเจโล่ ถูกศาลตัดสินให้จ าคุก 
เป็นเวลา 30 ปี 
 ต่อมา ลีโอโพโด คาร์โว่ โซเทลโล่ นายกรัฐมนตรีได้จัดเลือกตั้งใน
ปี ค.ศ.1982 แต่การเลือกตั้งครั้งนั้นพรรค UCD ของนายโซเทลโล่ แพ้การ
เลื อกตั้ ง โดยพรรคแรงงานสั งคมนิยมสเปน PSOE (The Spanish 
Socialist Workers Party) ซึ่งเป็นพรรคซ้ายแบบกลางน าโดยนายฟิลิปเป้ 
กอนซาเลส มาร์เกซ (Felipe González Márquez) ชนะเลือกตั้งทั่วไป
ด้วยเสียงข้างมาก ประกาศปกครองประเทศแบบประชาธิปไตยสังคมนิยม 
PSOE ยังคงได้รับเสียงสนับสนุนการเลือกตั้งหลายสมัย ท าให้มีเสถียรภาพ
ในการบริหารต่อเนื่อง เป็นเวลา 13 ปี (1982-1996) ในช่วงเวลานี้ สเปน
ได้เข้าร่วมนาโต้ (NATO) ประชาคมยุโรป (The European Community-
EC) ถือได้ว่าช่วงที่สเปนปกครองโดยพรรคสังคมนิยมนั้นได้สร้างโครงสร้าง
พื้นฐานทางเศรษฐกิจ พัฒนาการศึกษา สร้างสุขภาวะ เปลี่ยนแปลงสังคม
จากอนุรักษ์นิยมเป็นสังคมที่เปิดกว้างมากขึ้น ซึ่งก็เป็นผลส่วนหนึ่งมาจาก
การเป็นประชาคมยุโรปด้วยเช่นกัน 
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 สเปนค่อย ๆ พัฒนาไปในแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่ดังเช่น
ยุโรปตะวันตกทั่วไป อาทิในปี ค.ศ.1996 พรรค People’s Party (PP) 
พรรคฝ่ายขวากลางได้รับชัยชนะเลือกตั้ง พรรคนี้ ก็ใช้นโยบายแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ ปฏิรูปตลาดแรงงาน เพื่อเพิ่มการแข่งขันกับตลาดภายนอก ซึ่ง
สอดรับกับการเข้าสู่สหภาพยุโรป (The European Union-EU) พรรค PP 
มีเสถียรภาพในการบริหารประเทศเพราะได้รับชัยชนะเลือกตั้ง 2 สมัย 
โดยเฉพาะในสมัยที่สอง การเลือกตั้งทั่วไปปี ค.ศ.2000 พรรค PP ได้เสียง
ข้างมากทั้งสภาสูงและสภาล่าง อย่างไรก็ตามการที่รัฐบาลตัดสินใจเข้า
ร่วมสงครามก่อการร้ายกับสหรัฐฯ และเหตุการณ์ระเบิดที่กรุง Madrid 
ท าให้พรรค PP พ่ายแพ้การเลือกตั้งในปี ค.ศ.2004 เป็นผลให้พรรค PSOE 
กลับมาเป็นรัฐบาลอีกครั้ง ทั้งนี้พรรค PP ซึ่งเป็นพรรคฝ่ายขวากลาง และ
พรรค PSOE ซึ่งเป็นพรรคฝ่ายซ้ายกลาง ผลัดกันแพ้ชนะในการเลือกตั้ง
ทั่วไปจนล่าสุด ปี ค.ศ.2015 พรรค PP ชนะการเลือกตั้งทั่วไปได้เสียงข้าง
มากเป็นรัฐบาลจนถึงปัจจุบัน 
 
 วิเคราะห์ความส าเร็จและความล้มเหลวในกระบวนการ
เปลี่ยนผ่าน 
 ส่ วนนี้ เป็ นการวิ เคราะ ห์กระบวนการ เปลี่ ยนผ่ าน ไปสู่
ประชาธิปไตยในประเทศสเปนช่วงปี  ค.ศ.1975-1982 อันเป็นช่วงที่
พยายามประสานกลุ่มต่าง ๆ ให้เข้ามาอยู่ในกระบวนการปฎิรูป โดยแบ่ง
การวิเคราะห์เป็นสองส่วน คือ สถาบันการเมืองส่วนบน คือสถาบันกษัตรยิ์ 
กองทัพ ฝ่ายบริหาร และส่วนล่าง คือ องค์กรภาคสังคม รวมไปถึงพรรค



วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง 
ปีที่ 5  ฉบับที่ 1 (2559) 

- 58 - 

การเมืองซึ่งเป็นสถาบันที่ท าหน้าที่เชื่อมร้อยความต้องการของสถาบัน
ส่วนล่างไปสู่สถาบันส่วนบน ดังนี้ 
 1. สถาบันกษัตริย์ กองทัพ ฝ่ายบริหาร 
  1.1 สถาบันกษัตริย์ 
  สเปนเป็นประเทศหนึ่งในยุโรปที่ยังคงมีสถาบันกษัตริย์ 
ท าหน้าที่ในฐานะประมุขของรัฐ แม้ว่าในช่วงการปกครองสมัยฟรังโก้ 
ซึ่งเป็นเผด็จการฟาสซิสต์กษัตริย์สเปนต้องลี้ภัยไปอยู่ต่างประเทศ แต่เมื่อ 
ฟรังโกใกล้หมดอ านาจสถาบันกษัตริย์ก็กลับมาเป็นส่วนหนึ่งของการเมือง
อีกครั้ง โดยเฉพาะในระยะแรกของการขึ้นครองราชย์ กษัตริย์มีส่วน 
ส าคัญในการเลือกผู้น าคนใหม่ เขาใช้การเรียนรู้จากประสบการณ์ 
ความผิดพลาดในอดีตของกษัตริย์องค์ก่อน ๆ เข้าใจและสามารถจับ
กระแสความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ที่ส าคัญก็คือเขามีที่ปรึกษาผู้เคยเป็น
ครูของเขาคอยช่วยเหลือนั่นคือ โทควอโด เฟอร์นันเดส มิแรนดา 
(Torcuato Férnandez Miranda) ผู้ เ ป็ น หั วหอกส าคัญ ในการ ร่ า ง
รัฐธรรมนูญและสภาสนับสนุนให้นายซัวเรสเป็นนายกรัฐมนตรีในช่วงแรก 
Salvado (1999) เชื่อว่าความฉลาดแกมโกงแบบมาเคียเวลลี่ของมิแรนดา 
อยู่เบื้องหลังการผลักดันให้กษัตริย์มีฐานะผู้บัญชาการทหาร (Salvado, 
1999, p. 166) นัยเพื่อเป็นหลักประกันว่าทหารจะไม่โค่นล้มสถาบัน
กษัตริย์ หรือมีอ านาจมากดังเช่นยุคของฟรังโก นอกจากนี้การตัดสินใจ
ผลักดันซัวเรสขึ้นมาแทนนายนาวาโรก็ถือเป็นการตัดสินใจที่ชาญฉลาด
เพื่อยุติระบอบของฟรังโก แม้ว่าที่มาของกษัตริย์จะมาจากการคัดเลือก
ของฟรังโกก็ตาม บทบาทของกษัตริย์ที่ส าคัญอีกประการหนึ่งในช่วง
เปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยก็คือการยับยั้งรัฐประหารในปี  ค.ศ.1981 
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โดยใช้อ านาจในฐานะจอมทัพแห่งสเปน ส่งผลให้ภายหลังเหตุการณ์
รัฐประหารมวลชนได้ออกมาเดินขบวนบนถนนเพื่อแสดงพลังสนับสนุน
การปฏิรูปแทนปฏิวัติ และกษัตริย์ก็ได้รับการยกย่องจากเหตุการณ์นี้
แม้กระทั่งกลุ่มนิยมลัทธิคอมมิวนิสต์และกลุ่มนิยมสาธารณรัฐ ต่างก็
ยอมรับบทบาทในการปรองดองของสถาบันกษัตริย์ และยอมรับการด ารง
อยู่ของสถาบันกษัตริย์เนื่องจากเชื่อว่าจะไม่ เป็นอุปสรรคต่อการสร้าง
ประชาธิปไตย 
  อาจกล่าวได้บทบาทของกษัตริย์ในการปฏิเสธรัฐประหาร 
เป็นการตัดสินใจที่กลายมาเป็นบรรทัดฐานที่ส าคัญว่ากษัตริย์ไม่จ าเป็นที่
จะรับรองความชอบธรรมของคณะรัฐประหารเสมอไป แม้ว่าในขณะนั้น
สภาพบ้านเมืองจะเต็มไปด้วยความสับสนวุ่นวาย เพราะในที่สุดแล้วระบบ
ก็ปรับตัวได้เช่นกลับมาสู่การเลือกตั้งและเปลี่ยนคณะผู้ปกครองตามกติกา
ประชาธิปไตย ดังนั้นการที่กษัตริย์เลือกแนวทางประชาธิปไตยก็อาจถือ
เป็นผลดีต่อกระบวนการเปลี่ยนผ่าน กระนั้นถ้าหากปล่อยให้มีการปฏิวัติก็
อาจน าไปสู่ปัญหาการเมืองอีกคร้ังซึ่งกษัตริย์เองก็อาจจะสูญเสียความชอบ
ธรรมไปด้วยเพราะมวลชนสเปนในขณะนั้นปรารถนาที่จะเห็นการปฏิรูป 
ดังเช่นภายหลังเหตุการณ์ปี ค.ศ.1981 ได้มีมวลชนออกมายืนยันเจตจ านง
บนท้องถนนเรียกร้องการปฎิรูปอย่างจริงจัง 
  อย่างไรก็ตามจะเห็นว่าความชาญฉลาดของสถาบันกษัตริย์
สเปนอาจเป็นลักษณะพิเศษเฉพาะบุคคล สาเหตุที่ท าให้กษัตริย์ได้รับ
ความนิยม ทั้งที่ในอดีตมีประวัติศาสตร์ของสถาบันไม่ เป็นที่นิยมนัก  
อาจเป็นเพราะการตัดสินใจทบทวนบทบาทตัวเอง และมีที่ปรึกษาที่ฉลาด
หลักแหลมเข้าใจมวลชน ถึงกระนั้นความชอบธรรมที่กษัตริย์ได้รับจาก
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มวลชนอาจเป็นเพียงความชอบธรรมของบุคคลมากกว่า โดยที่ไม่สามารถ
รับประกันความมั่นคงของสถาบันกษัตริย์ในอนาคตได้ (Balfour, 2005, 
p. 2) ดังนั้นในส่วนของสถาบันกษัตริย์สเปนถือว่าประสบความส าเร็จใน
การเป็นผู้สนับสนุนให้เกิดการปฏิรูป การทบทวนบทบาทของสถาบันถือ
เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้สถาบันกษัตริย์ได้รับความชอบธรรมในฐานะ
ประมุขของรัฐสืบมา  
  1.2 กองทัพ 
  กองทัพสเปน เป็นสถาบันที่มีงบประมาณ อาวุธ สิ่งอ านวย
ความสะดวกและอ านาจเสมอมา สอดคล้องกับความจ าเป็นทาง
ประวัติศาสตร์ในภาวะวิกฤติสงครามซึ่งสเปนต้องท าสงครามกับฝรั่งเศส
และเผชิญกับสงครามกลางเมือง กองทัพบกถูกมองว่าเป็นกลุ่มอนุรักษ์
นิยม ต่อต้านลัทธิคอมมิวนิสต์ มีบทบาททางการเมือง 
  อย่างไรก็ตามภายหลังยุคฟรังโก มีการเปลี่ยนแปลงอ านาจ
ของกองทัพโดยเฉพาะประเด็นการแทรกแซงทางการเมือง การ
ปรับเปลี่ยนแต่ละครั้งปรากฏในการปรับแก้รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่
เกี่ยวข้องดังเช่น การจัดตั้งกระทรวงกลาโหม ปี  ค.ศ.1977 การแก้ไข
รัฐธรรมนูญในปี ค.ศ.1984, 1989 กฎหมายความมั่นคงแห่งชาติ 1980 
และ 1984 เป็นต้น ทั้งนี้การปรับเปลี่ยนก็เกิดขึ้นอย่างค่อยเป็นค่อยไป 
กล่าวคือในสมัยรัฐบาลซัวเรสนั้น ทหารยังไม่ได้อยู่ใต้อ านาจพลเรือน  
เป็นเพียงการประนีประนอมกันของผู้น ากับกองทัพ ความสัมพันธ์ขึ้นอยู่
กับสถานการณ์ พลเรือนไม่ได้ควบคุมกองทัพจนกระทั่งตอนกลางทศวรรษ 
1980 อันมีเหตุมาจากความพยายามรัฐประหารเมื่อปี ค.ศ.1981  
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  กองทัพมีบทบาททั้งในเชิงขัดขวางและสนับสนุนการปฏิรูป
การเมือง เนื่องจากกองทัพไม่มีความเป็นเนื้อเดียวกันทางความคิดเพราะมี
ทั้งทหารที่มีแนวคิดประชาธิปไตยและทหารที่เป็นกลุ่มอนุรักษ์นิยม ในช่วง
ของการเปลี่ยนผ่านนั้นทหารฝ่ายหลังพยายามที่จะเข้ามาแทรกแซง
การเมือง ประจักษ์พยานชัดเจนเกิดในปี ค.ศ.1981 ภายหลังเหตุการณ์
ดังกล่าวก็มีความพยายามจ ากัดบทบาทของทหารลง โดยใช้หลักการ 
พลเรือนควบคุมกองทัพ (Civilian Control of the Military) ข้อสังเกต 
ที่ส าคัญก็คือในขณะที่พยายามให้พลเรือนเป็นผู้ควบคุมกองทัพ ฝ่าย 
พลเรือนเองก็ต้องพัฒนาศักยภาพให้เท่าทันทหารด้วยการตั้งหน่วยงานที่
เป็นหน่วยเทคนิคในเรื่องป้องกันประเทศไม่ปล่อยให้องค์ความรู้ดังกล่าว
ด ารงอยู่แต่เพียงในกองทัพ อีกทั้งการระบุบทบาทที่ชัดเจนว่าทหารพึง
ปฏิบัติหน้าที่ อะไรบ้างไว้ ในรัฐธรรมนูญเป็นปัจจัยหนึ่ งที่ช่ วยลด 
ความคลุมเครือเรื่องบทบาทในทางการเมืองและการใช้อ านาจของทหาร
ลงได้บ้าง เพื่อไม่ให้เป็นข้ออ้างในการก่อรัฐประหาร อย่างไรก็ตามการระบุ
เป็นกฎหมายในแต่ละครั้งมาจากการหาฉันทามติร่วมกันของทุกฝ่าย
โดยเฉพาะจากกองทัพ จึงท าให้กฎหมายเป็นที่ยอมรับและบังคับใช้ได้จริง 
มิใช่เพยีงข้อก าหนดแต่เพียงหลักการเท่านั้น 
  ความพยายามจ ากัดอ านาจกองทัพที่ เกี่ยวข้องกับการ
แทรกแซงทางการเมืองเป็นแนวทางหนึ่งที่สเปนน ามาใช้ ในกระบวนการ
เปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย จุดเปลี่ยนส าคัญก็คือให้พลเรือนเข้ามามี
บทบาทก าหนดทิศทางของกองทัพ ซึ่งพลเรือนที่มาจะต้องมี ความรู้
ความสามารถในเรื่องความมั่นคงหรือรอบรู้ศาสตร์ในการป้องกันประเทศ
เพียงพอที่จะได้รับการยอมรับจากทหาร ทั้งนี้ ในกระบวนการเปลี่ยนผ่าน
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ไปสู่ประชาธิปไตย Thomas C. Bruneau ได้สรุปปัจจัยที่มีต่อการสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพสเปน 4 ประการ ดังนี้ 
(Bruneau, 2008) 
   1) นิยามพันธกิจ บทบาทของทหารเสียใหม่  
   2) สร้างกระทรวงกลาโหม (Ministry of Defense) ให้
อ านาจพลเรือนในการควบคุมกองทัพ 
   3) สร้างกลุ่มท างานที่เป็นพลเรือนเชี่ยวชาญในเร่ืองความ
มั่นคง การปกป้องประเทศ และความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับพลเรือน 
   4) องค์การระหว่างประเทศ เช่น NATO, EU ที่เข้ามา
แทรกแซง ผลักดันการสร้างรูปแบบการควบคุมทหารของพลเรือน 
  นอกจากนี้  ง าน เขี ยนของ  Narcís serra5 เ รื่ อ ง  “The 
Military Transition: Democratic Reform of the Armed Forces” 
กล่าวถึงกระบวนการปฏิรูปกองทัพในสเปนเพื่ อน า ไปสู่ ระบอบ
ประชาธิปไตย หรือพลเรือนเป็นฝ่ายควบคุมกองทัพไว้อย่างน่าสนใจว่า 
การเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยอาจใช้เวลาไม่นาน แต่การท าให้มั่นคง 
ใช้เวลานานกว่า เพราะการเปลี่ยนความคิดจิตใจนั้นต้องใช้เวลา และ 
ไม่อาจสรุปได้ว่า ประชาธิปไตยมั่นคงแล้วเพียงเพราะทหารไม่สามารถท า
รัฐประหารได้ Narcís Serra ยังเชื่อว่าการจัดวางกองทัพไว้ในระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น หมายถึง รัฐบาลต้องเป็นผู้ตัดสินใจ ประยุกต์ใช้นโยบาย
ความมั่นคง และนโยบายที่เกี่ยวกับทหาร ซึ่งก็คือจัดวางกองทัพไว้ภายใน

                                                           
5 Narcís serra เป็นนักวิชาการและเป็นอดีตนายกเทศมนตรีเมืองบาร์เซโลน่า,  
  รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหม และรองนายกรัฐมนตรี 
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ระบบบริหารราชการของรัฐ ในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของระบบ ไม่ใช่จัดวาง
ไว้ในฐานะอีกสถาบันอ านาจหนึ่งของรัฐที่รัฐบาลต้องเข้าไปเจรจาต่อรอง 
กระบวนการการปฏิรูปกองทัพเช่นนี้จึงใช้เวลายาวนาน ดังนั้นการปฏิรูป
ไม่สามารถท าให้เสร็จได้อย่างรวดเร็ว การกระท าอย่างระมัดระวังจึงเป็น
สิ่งจ าเป็นกว่าการเร่งปฏิรูป เพราะความผิดพลาดอาจน าไปสู่ความขัดแย้ง
ได้ ดังนั้นผลของการปฏิรูปในแต่ละขั้นตอนเป็นเพียงการลองผิดลองถูก 
เพื่อทดสอบพลังต่าง ๆ และประสิทธิภาพของมัน จากประสบการณ์ของ
สเปนแสดงให้เห็นว่าต้องเริ่มต้นการปฏิรูปในปริมณฑลของการควบคุม
ทางเศรษฐกิจกองทัพ เช่นระเบียบการวางแผนใช้จ่ายเงินในกิจกรรมของ
ทหาร ซึ่งพลเรือนมีความสามารถเชี่ยวชาญในเร่ืองดังกล่าวนี้มากกว่า การ
เข้าไปแทรกแซงในอาณาเขตทางเศรษฐกิจของกองทัพนี้สามารถน าไปสู่
ผลเชิงบวกได้หลายประการในระยะเวลาอันสั้น (Serra, 2010, pp. 239-
240)  
  ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันกษัตริย์กับทหารนั้น มี
ความพยายามจัดวางกองทัพให้ท างานรับผิดชอบต่อรัฐ ไม่ใช่ “ทหารของ
พระราชา” เนื่องจากสเปนเกรงว่าการที่กองทัพสัมพันธ์โดยตรงกับสถาบนั
กษัตริย์โดยไม่ผ่านรัฐบาลจะกลายเป็นความเสี่ยงต่อการท าให้กองทัพ
รวมอยู่เป็นส่วนหนึ่งภายใต้อ านาจของรัฐบาลพลเรือน และเนื่องจากใน
รัฐธรรมนูญมาตรา 62 ก าหนดไว้ว่ากษัตริย์เป็นจอมทัพ หากมีการน าไป
ตีความเกินกว่าฐานะในเชิงสัญลักษณ์ก็จะมีผลต่อการจัดวางสถาบันทหาร
ให้อยู่ในกรอบประชาธิปไตยขึ้นตรงต่อรัฐบาล ดังนั้นในปี  ค.ศ.1978 
รัฐธรรมนูญมาตรา 8 ได้ก าหนดหน้าที่ของทหารให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ
ก าหนด คือมีหน้าที่ปกป้องอาณาเขตอธิปไตยรัฐ และก าหนดบทบาทของ
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รัฐบาลพลเรือนมาตรา 97 ในการก าหนดนโยบายภายในและภายนอก
ประเทศ การบริหารกิจการของรัฐทั้งในส่วนของพลเรือนและกองทัพ ซึ่ง
แสดงว่าทหารอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของพลเรือน แบ่งแยกชัดเจน
ระหว่างอ านาจการปกป้องอาณาเขต และอ านาจการจัดการสาธารณะ 
นอกจากนี้ มีข้อก าหนดไม่ให้ทหารด ารงต าแหน่งที่เกี่ยวกับการเมือง หรือ 
สหภาพแรงงาน อีกด้วย (Serra, 2010, pp. 107-108) 
  1.3 ฝ่ายบริหาร 
  นายกรัฐมนตรีซัวเรสในฐานะของประมุขของฝ่ายบริหาร ถือ
เป็นบุคคลส าคัญในกระบวนการเปลี่ ยนผ่านโดยท าหน้าที่ เป็นผู้
ประสานงานเพื่อรวบรวมเอาแต่ละภาคสังคมเข้ามาอยู่ในเส้นทางปฏิรูป
สนับสนุนการเลือกตั้งร่วมกัน ซัวเรสเป็นผู้น าสายกลางที่เลือกแนวทาง
ประนีประนอม เขาด าเนินนโยบายอย่างชาญฉลาดเพื่อให้พรรค
คอมมิวนิสต์ยอมรับแนวทางปฏิรูป และร่วมการเลือกตั้ง สังเกตได้ว่า ผล
จากคะแนนเสียงของพรรคขวาจัดหรือซ้ายจัดไม่ได้รับการยอมรับจาก
สังคมมากนัก ยิ่งมีการเลือกตั้งพรรคคอมมิวนิสต์สเปนก็ยิ่งไม่สามารถ
รักษามวลชนไว้ได้ ต่างจากพรรคฝ่ายซ้ายสายกลาง หรือพรรคที่ไม่สุดโต่ง
ทางความคิดกลับได้รับการยอมรับมากกว่า ซึ่งแสดงให้เห็นว่าวิธีจัดการ
กับความคิดสุดโต่งที่ดีวิธีหนึ่งในกรณีของสเปนก็คือดึงทุกฝ่ายมาเข้าร่วม
แล้วใช้วิธีเลือกตั้งตัดสิน แต่ถึงกระนั้นข้อจ ากัดของวิธีนี้ก็คือสเปนไม่
สามารถจัดการแก้ปัญหากรณีกลุ่มแบ่งแยกดินแดนได้ ในช่วงต้นของการ
เปลี่ยนผ่านกลุ่มนี้ไม่ได้เข้าร่วมในการปฏิรูป และยังถูกมองว่าเป็นต้นตอ
ปัญหาการก่อการร้าย ซึ่งเท่ากับว่าต้องใช้วิธีตอบโต้ด้วยความรุนแรง
เท่านั้น ดังนั้นความสมานฉันท์ที่เกิดขึ้นจึงเป็นเพียงในหมู่ของพรรค
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การเมืองฝ่ายซ้าย ฝ่ายขวา สถาบันกษัตริย์ กองทัพ ยกเว้นกลุ่มแบ่งแยก
ดินแดนที่กลายเป็นมรดกของของความขัดแย้งในอดีตไม่สามารถคลี่คลาย
หาทางออกได้ในช่วงของการก้าวไปสู่ประชาธิปไตย  
  ในระยะของการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย บทบาทของ
ฝ่ายบริหารรัฐบาลผสม UCD น าโดยนายซัวเรสที่ส าคัญอีกประการได้แก่ 
บทบาทในการประนีประนอมรอมชอมตามหลักการของพรรคฝ่ายกลางก็
คือไม่พยายามผลักไปสู่แนวทางที่สุดโต่ง ไม่เอ่ยถึงความขัดแย้งที่ผ่านมา
จนกลายไปเป็นอุปสรรคในการท างานร่วมกัน การตัดสินใจนิรโทษกรรม
นักโทษการเมืองช่วยให้บรรยากาศการเมืองคลี่คลายความตึงเครียด ท าให้
ผู้น าฝ่ายค้านกลุ่มต่าง ๆ ไม่ต้องหวนกลับไปใช้วิธีการแบบราดิคัลหรือสุด
ขั้วเพื่อเปลี่ยนสังคมอีก ท าให้เกิดการสลายขั้วทางการเมืองและสังคมลง
ไป จุดเด่นประการนี้ส าคัญยิ่งส าหรับฝ่ายบริหาร หรือรัฐบาลที่อยู่ในช่วง
หลังวิกฤติการเมืองจ าเป็นต้องท าให้ส าเร็จ 
 2. องค์กรภาคสังคม พรรคการเมือง 
 การเปลี่ยนผ่านการเมืองจากระบอบเผด็จการทหารไปสู่ระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในสเปนนั้น นอกจากมีการตกลง ประนีประนอม
ระหว่างชนชั้นน าทางการเมืองแล้ว มวลชน กลุ่มผลประโยชน์ กลุ่ม
การเมืองต่าง ๆ ก็มีส่วนในการสนับสนุนพรรคการเมืองของพวกเขาด้วย 
พรรคการเมืองในสเปนมีอุดมการณ์ทางการเมืองและแนวนโยบายที่สอด
รับกับอุดมการณ์ของกลุ่มอย่างชัดเจน โดยกลุ่มกดดันทางการเมืองและ
พรรคการเมืองในสเปนที่ส าคัญประกอบไปด้วย  
  - กลุ่มธุรกิจ เช่น Spanish Confederation of Employers' 
Organizations (CEOE) ตั้งขึ้นในปี 1977 เป็นสมาพันธ์ธุรกิจภาคเอกชน
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และภาครัฐ, Spanish Confederation of Small and Medium-Sized 
Enterprises (CEPYME) 
  - สหภาพแรงงานอิสระ เช่น กลุ่ม  General Union of 
Workers (UGT) Workers' Commissions (CC.OO)  
  - กลุ่มศาสนาคาทอลิก 
  - พรรคแรงงานสังคมนิยมสเปน PSOE (Spanish Socialist 
Workers’ Party) เป็นพรรคฝ่ายซ้ายที่ ไม่สุดโต่ ง  PSOE ได้รับ เสียง
สนับสนุนเลือกตั้งเพิ่มขึ้นจากปี 1977 29.4% เป็น 30.8% ในปี 1979 
ผู้ว่าการรัฐขนาดใหญ่เช่น Madrid Barcelona Valencia ก็เป็นนักการเมือง
ฝ่ายซ้าย (Maravall, 1982, p. 65) แต่พรรคนี้กลับไม่สามารถยึดกุม
คะแนนเสียงในบางแคว้น เช่น Basque และ Catalonia ซึ่งมักจะใช้วิธีงด
ออกเสียง อันแสดงให้เห็นว่าประเด็นชนชั้นไม่สามารถหาเสียงสนับสนนุใน 
2 แคว้นนี้ได้ 
  -  พรรคคอมมิวนิสต์สเปน PCE (communist Party of 
Spain) เป็นพรรคที่มีการจัดองค์กรเข้มแข็ง เคยเคลื่อนไหวใต้ดินต่อต้าน 
ฟรังโก พรรคนี้เป็นปัญหาส าคัญในการประนีประนอมเพื่อปฎิรูปการเมือง 
มีพรรค PSOE เป็นพันธมิตร แต่ภายหลังพรรค PSOE เริ่มจะไม่ให้การ
สนับสนุนพรรค PCE ซึ่งมีผลอาจท าให้พรรค PCE กลายเป็นพรรคที่ถูก
โดดเดี่ยว ในปี ค.ศ.1977 ซัวเรสจึงได้เจรจากับพรรค PCE ในที่สุดพรรค 
PCE ก็ยอมรับรัฐบาล ตกลงที่จะเข้าร่วมการเลือกตั้ง ในขณะเดียวกัน
รัฐบาลก็ประกาศรับรองพรรคคอมมิวนิสต์ให้เป็นพรรคที่ถูกกฎหมาย 
  - พรรคประชาชน PP (People’s Party) เป็นพรรคฝ่ายขวา
ที่ไม่สุดโต่ง เป็นพรรคคู่แข่งส าคัญของพรรค PSOE 
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  - พรรคสหภาพประชาธิปไตย UCD (Union of Democratic 
Center) เดิมทีเป็นรัฐบาลผสมและกลายมาเป็นพรรคการเมืองฝ่ายกลางมี
กลุ่มย่อย ๆ ที่มาจากชนชั้นน าต่าง ๆ มารวมกัน อาทิกลุ่มอนุรักษ์นิยม 
กลุ่มแนวคิดก้าวหน้า กลุ่มคริสเตียนประชาธิปไตย ถือเป็นก้าวแรกที่ท าให้
กลุ่มย่อย ๆ กลายเป็นพรรคการเมืองกลุ่มเหล่านี้ก็ท างานร่วมกัน ยอมรับ
กติกาในการเปลี่ยนผ่านชุดเดียวกัน 
  - กลุ่มย่อยในกองทัพเช่นกลุ่ม “Búnker” เป็นกลุ่มที่มี
อิทธิพลในกองทัพ น าโดยโฮเซ่ แอนโตนีโอ กิรัน (José Antonio Girón) 
และบลาส บิซา  (Blas Piñar) ซึ่ ง เป็นกลุ่ มอ านาจเก่าสมั ยฟรั ง โก  
ความขัดแย้งระหว่างซัวเรสกับกลุ่ม “Búnker” เกิดขึ้นจากกรณีรัฐมนตรี
กลาโหม นายพลเฟอร์นันโด เด ซานติอาร์โก (Fernando de Santiago) 
สมาชิกกลุ่ม “Búnker” ไม่เห็นด้วยกับกฎหมายนิรโทษกรรม และ
กฎหมายรับรองพรรคคอมมิวนิสต์ ซัวเรสแก้ปัญหาความขัดแย้งนี้โดยหา
เสียงสนับสนุนจากกลุ่มทหารหัวก้าวหน้าในกองทัพ และปลดเฟอร์นันโด
ออกจากต าแหน่ง ตั้ง กูเทียเรส เมยาโด (Gutiérrez Mellado) ซึ่งเป็น
ทหารกลุ่มเสรีขึ้นมาแทน แล้วทยอยโยกย้ายทหารที่เป็นพวกปกป้อง
ระบอบฟรังโกออกไป  
  - กลุ่มขบวนการปลดปล่อยดินแดน ETA, GRAPO (First of 
October Anti-Fascist Revolutionary Group) ซึ่งยังคงก่อการร้าย การ
ปะทะกับต ารวจในช่วงปี ค.ศ.1976-1980 มีการลักพาตัวบุคคลส าคัญใน
สภา และเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้รัฐบาลซัวเรสระส่ าระสาย  
 ในส่วนของมวลชนในนามองค์กรภาคประชาชนและพรรค
การเมือง ต่างก็มีส่วนส าคัญในการรวบรวมความต้องการของประชาชน
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แล้วน าเสนอต่อรัฐบาล สเปนมีประวัติศาสตร์การต่อสู้สงครามกลางเมือง
และจบลงด้วยอ านาจเผด็จการทหารแต่กระนั้นมวลชนสเปนก็ถือว่ามีพลัง
ในฐานะของกลุ่มองค์กรต่าง ๆ การก่อเกิดพลังภาคประชาชนอาจมาจาก
การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจตอนปลายยุคฟรังโก ซึ่งเป็นช่วงการพัฒนา
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมที่ท าให้การเติบโตทางเศรษฐกิจสูง ซึ่งในช่วง
ทศวรรษ 1960 มีการพัฒนาชนบท สร้างชนชั้นกลางที่เป็นสารัตถะส าคัญ
ของพวกกลุ่มสายกลางในกระบวนการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย  
อาจหมายความว่าตอนปลายยุคฟรังโกเป็นลักษณะการปกครองแบบ
อ านาจนิยมมากกว่าจะเป็นการปกครองเผด็จการเบ็ดเสร็จ (Serra, 2010, 
pp. 139-140) อีกทั้งระบอบประชาธิปไตยในสเปนมิได้มาจากการ
ประดิษฐ์สร้างขึ้นโดยชนชั้นน าเท่านั้น ทั้งมิได้มาจากการต่อรองระหว่าง
ชนชั้นน ากันเองเพียงอย่างเดียว แต่มีปัจจัยการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นกับ
มวลชนด้วย ซึ่งคือ วัฒนธรรมการเมืองประชาธิปไตยแบบยุโรปตะวันตก
ได้แก่คุณค่าความเป็นพลเมืองที่เป็นฐานของระบอบประชาธิปไตยและ
การเปลี่ยนรูปทางเศรษฐกิจ ช่วง 15 ปี สุดท้ายของรัฐบาลฟรังโกน าไปสู่
การเปลี่ยนผ่านการเมืองแบบชนชั้นน าไปยังมวลชน และจากมวลชนกลับ
ไปสู่ระบบพรรคการเมือง พรรคการเมืองเป็นผลิตผลความต้องการของ
มวลชน กับการประนีประนอมของชนชั้นน า แต่มีอุดมการณ์การเมืองอยู่
ด้วย ชัยชนะของการประนีประนอมระหว่างชนชั้นน าในการก้าวไปสู่
ประชาธิปไตยในสเปนไม่ใช่เพราะความสามารถของพวกเขาที่สามารถน า
ผู้คน แต่มาจากชนชั้นน าสามารถเรียนรู้และตามกระแสของสังคม 
(Blackboun & Eley cited in Salvado, 1999, p. 161) และน ามันมา
บรรจุไว้ในนโยบายของพรรคการเมือง  
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 พรรคการเมืองเหล่านี้ตระหนักดีว่าอุดมการณ์ของแต่ละพรรคถ้า
มีมากเกินไปจนสุดขั้วก็จะเสี่ยงต่อคะแนนเสียงสนับสนุนจากมวลชน 
เพราะทุกพรรคที่เป็นฝ่ายซ้ายต่างก็ต้องการได้เสียงสนับสนุนเลือกตั้งใน
ระบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาด้วยกันทั้งสิ้นพรรคเหล่านี้จึงยอมรับการ
ปฏิรูป โดยเฉพาะกรณีพรรคคอมมิวนิสต์สเปน ในที่สุดก็ยอมรับสถาบัน
กษัตริย์ และให้การสนับสนุนสัญญาประชาคมใหม่ (Salvado, 1999,  
p. 167) การตระหนักถึงความเป็นไปได้ของการน าอุดมการณ์ซ้าย-ขวามา
ใช้ในสภาพความเป็นจริงของการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยของพรรค
การเมืองนั้นถือเป็นจุดเด่นอีกประการหนึ่ง เพราะการยืนยันอุดมการณ์  
สุดขั้วไม่ว่าขวาหรือซ้ายมีแต่จะท าลายพหุสังคมเสี่ยงที่จะไม่ได้รับการ
เลือกตัง้และขัดขวางการหาฉันทาคติทางการเมืองอันเป็นสิ่งทีต่้องเร่งสรา้ง
ในช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อการก้าวไปสู่สังคมประชาธิปไตย 
 องค์กรภาคสังคมอ่ืน ๆ อาทิ ศาสนจักร แรงงาน กลุ่มธุรกิจ มี
บทบาทในการผลักดันความต้องการผ่านการต่อรองกับชนชั้นน าในรัฐบาล 
และพรรคการเมือง ศาสนจักรถูกลดบทบาทลงในช่วงของการปฎิรูปแต่ก็
ยังด ารงอยู่ กลุ่มแรงงานมีแนวโน้มจะเป็นฝ่ายซ้ายสายกลางที่ต้องการจะ
เห็นการเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป  
 โดยสรุปจุดเด่นของการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยในสเปนอยู่
ที่แนวทางที่ใช้ คือการดึงเอาทุกกลุ่มการเมืองเข้ามาอยู่บนเส้นทา ง
การเมืองเดียวกัน ด าเนินการเมืองแบบ “สมานฉันท์” อย่างไรก็ตาม การ
เปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยในสเปนก็อาจเกิดจากการแข่งขันมากกว่า
ความร่วมมือหรือการแสวงหาฉันทาคติ  (Balfour, 2005, p. 1) ซึ่งก็
เป็นไปได้ว่าในความร่วมมือ การแข่งขันถือเป็นเรื่องปกติของสังคมแบบ
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ประชาธิปไตย การแข่งขันระหว่างพรรคการเมืองเกิดขึ้นเด่นชัดภายหลัง
ระบบการเมืองเริ่มนิ่ง โดยเฉพาะในช่วงปี ค.ศ.1982 รูปแบบการเมือง
แบบร่วมมือกันหาฉันทามติจึงเริ่มเปลี่ยนไปเป็นการเมืองประชาธิปไตย
โดยเสียงข้างมาก  
 อย่างไรก็ตามไม่อาจปฏิเสธได้ว่า จุดเริ่มของการก้าวสู่ความเป็น
ประชาธิปไตยในสเปนมาจากตัวผู้น าและสถาบันกษัตริย์ด้วย เนื่องจากใน
ระยะแรกพรรคการเมืองยังไม่ได้รับการรับรองสถานะทางกฎหมาย ไม่มี
สถาบันการเมืองที่มาจากผู้แทนปวงชน หลายสถาบันจึงมาจากการริเริ่ม
ของรัฐบาลที่แต่งตั้งโดยกษัตริย์ แล้วใช้การปรึกษาหารือทางลับกับกลุ่ม
พลังการเมืองต่าง ๆ รวมทั้งฝ่ายตรงข้ามคือพรรคคอมมิวนิสต์ ดังนั้น
บทบาทของผู้น าที่ ตั้ ง ใจจริ ง ในการสร้างสั งคมการเมืองใหม่จึงมี
ความส าคัญอย่างยิ่ง 
 ประการต่อมาการสร้างสมดุลความคิดต่างในสังคมระหว่างฝ่าย
ขวา-ฝ่ายซ้าย เริ่มจากไม่กลับไปมองความโหดร้ายที่เคยเกิดขึ้นในสมัย 
ฟรังโกเพียงอย่างเดียว สเปนใช้วิธีจัดการกับความรุนแรงในอดีตโดยการ
ออกกฎหมายนิรโทษกรรมไปพร้อมกับความพยายามจัดตั้งสมาคมฟื้นฟูและ
ชดเชยความทรงจ าในประวัติศาสตร์ (Association for the Recuperation 
of Historical Memory)6 เพื่อเยียวยาเหยื่อในช่วงสงครามกลางเมืองช่วง 

                                                           
6 สมาคมน้ีถูกตั้งขึ้นในปี ค.ศ.2000 เพื่อขุดพิสูจน์ซากเหยื่อในยุคฟรังโกอีกทั้งยังมี 
  การออกกฎหมายThe Historical Memory Law ในปี ค.ศ.2007 หรือกฎหมาย 
  ความทรงจ าทางประวัติศาสตร์เพื่อช าระเหตุการณ์ จัดการกับมรดกตกค้างทาง 
  การเมืองในสมัยฟรังโก รวมไปถึง ในช่วงสงครามกลางเมือง ความขัดแย้งทาง 
  ศาสนา และอุดมการณ์การเมือง 
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ค.ศ.1936-1939 โดยเชื่อว่าการรับรู้อาชญากรรมในอดีตที่ผ่านมาเท่านั้นที่
จะท าให้ประชาธิปไตยแข็งแกร่ง ฝ่ายชนชั้นน าทางการเมืองเองก็เรียนรู้
จากประสบการณ์ในอดีตเพื่อเลี่ยงที่จะไม่เผชิญหน้ากันในช่วงเปลี่ยนผ่าน
และหันไปในแนวทางเจรจาทั้งทางลับและทางตรงแทน ดังนั้นการเรียนรู้
บทเรียนในอดีตจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งในการฟื้นฟูสังคมการเมือง 
โดยเฉพาะสังคมที่เคยผ่านประสบการณ์เผชิญหน้ากันระหว่างอุดมการณ์
การเมืองที่แตกต่างกันจนน าไปสู่ความรุนแรง การหลีกเลี่ยงสภาวะที่จะ
กลับไปสู่ความขัดแย้งเดิม ๆ เป็นเร่ืองพึงระวัง 
 อย่างไรก็ตามปัญหาที่ไม่สามารถจัดการได้ของสเปนก็คือ ความ
คลุมเครือต่อประเด็น การขอแยกดินแดนแคว้นบาสก์ มาจนทุกวันนี้ 
 

การเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการทหารสู่ระบอบประชาธิปไตย
แบบรัฐสภาในประเทศไทย 
 ในส่วนนี้กล่าวถึงหลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม ปี พ.ศ.2516 ซึ่งเป็น
จุดเริ่มต้นที่เด่นชัดของการเปลี่ยนอ านาจการเมืองในหมู่ชนชั้นน าไปสู่
การเมืองมวลชนในรอบเกือบ 40 ปี นั่นก็คือการเมืองระหว่างอุดมการณ์
ฝ่ายขวา อนุรักษ์นิยม ที่ เน้นการรักษาอ านาจของระบบราชการ 
วัฒนธรรมระบบอุปถัมภ์ อันหมายถึงการยืนยันในความไม่ เท่าเทียมกัน
ระหว่างชนชั้น กลุ่มฝ่ายขวาที่ว่านี้ประกอบไปด้วยกองทัพ ชนชั้นสูง  
กลุ่มจัดตั้งโดยรัฐเช่น กลุ่มกระทิงแดง นวพล ชมรมแม่บ้าน ลูกเสือ
ชาวบ้าน ฯลฯ กับกลุ่มอุดมการณ์ฝ่ายซ้าย ที่เชื่อในความยุติธรรมทาง
สังคม การลดการเอารัดเอาเปรียบระหว่างชนชั้น กลุ่มเหล่านี้ประกอบไป
ด้วย กลุ่มแรงงาน และชาวไร่ชาวนา นักศึกษาปัญญาชน นักคิด นักเขียน 
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อาจารย์มหาวิทยาลัย รวมไปถึงกลุ่มจัดตั้งพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศ
ไทย ฯลฯ ความขัดแย้งระหว่างสองกลุ่มเกิดขึ้นชัดเจนราวปี พ.ศ.2518-
2523 อาจกล่าวว่าความขัดแย้งดังกล่าวเป็น “สงครามกลางเมือง” ก็ว่าได้
เพราะมีการกวาดล้างผู้ต้องสงสัยว่านิยมลัทธิคอมมิวนิสต์ บีบบังคับให้
ประชาชนจ านวนมากต้องเข้าร่วมกองทัพปลดแอกประชาชนแห่งประเทศ
ไทย รบกับทหารของรัฐไทย  
 การเมืองมวลชนดู เหมือนจะจบสิ้นหลังจากการประเมิน
สถานการณ์ที่ผิดพลาดของพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย (พคท.)  
ที่ เข้ าข้างฝ่ ายจีน ต่อกรณีความขัดแย้ งระหว่างจีนกับเวียดนาม  
ความขัดแย้งในขบวนปฏิวัติระหว่างนักศึกษากับจัดตั้ง พคท. รวมถึงและ
ความชาญฉลาดของผู้น าไทยที่ออกกฎหมายนิรโทษกรรมให้อดีต 
แนวร่วม พคท.สามารถกลับมาใช้ชีวิตในฐานะ “ผู้ร่วมพัฒนาชาติไทย” ได้ 
จนในที่สุดการเมืองไทยได้ เข้าสู่ยุคของการจัดสรรอ านาจภายใต้
รัฐธรรมนูญ ปี พ.ศ.2521 ระหว่างกลุ่มชนชั้นน า กองทัพ กับนักการเมือง 
ซึ่งจัดได้ว่าเป็นยุค “ประนีประนอม” ของชนชั้นน าทางการเมือง ในขณะ
ที่มวลชนฝ่ายซ้ายที่เคยทรงพลังได้ลดหายไป พร้อมกับความเสื่อมสลาย
ของพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย แล้วถูกแทนที่ด้วยนักการเมือง 
พ่อค้านักธุรกิจ โดยมีกองทัพคอยสนับสนุนระเบียบวัฒนธรรมอุปถัมภ์
ปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ การรัฐประหารยังคงมีอยู่ภายหลังปี พ.ศ.
2523 แต่กระนั้นมักสะท้อนความขัดแย้งผลประโยชน์ในหมู่ทหาร ส่วน
พรรคการเมืองภายหลังปี พ.ศ.2523 นั้นได้รับการยอมรับอย่างเป็น
ทางการอีกครั้งเมื่อปี พ.ศ.2524 โดยพระราชบัญญัติพรรคการเมืองปี 
พ.ศ.2524 และมีการเลือกตั้งทั่วไปในปี พ.ศ. 2526 ทว่ารัฐประหารและ
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การต่อต้านกลับมาอีกครั้งในช่วงปี พ.ศ.2534-2535 ภายหลังจากเกิดการ
เปลี่ยนแปลงของระบบเศรษฐกิจ การศึกษา ในประเทศไทยท าให้เกิดชน
ชั้นกลางที่เป็นคนท างานบริษัทมีการศึกษาสูงขึ้น กลุ่มคนเหล่านี้เรียกร้อง
ให้ผู้น าการเมืองมาจากการเลือกตั้ง และปฏิเสธการครองอ านาจของ
รัฐบาลทหาร อันน าไปสู่ เหตุการณ์เดือน พฤษภาคม ปี พ.ศ.2535 
ภายหลังเหตุการณ์ดังกล่าว ได้เกิดวิกฤตเศรษฐกิจตกต่ า กระแสเรียกร้อง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ต่อมาถูกเรียกว่าฉบับปฏิรูปการเมืองป ีพ.ศ.2540 คือ
คาดหวังว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้จะช่วยแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ ปัญหา
การเมืองในระบบผู้แทนราษฎร เช่นการซื้อขายเสียง เสถียรภาพของฝ่าย
บริหาร การตรวจสอบนักการเมือง การสร้างประชาสังคมการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชน ชุมชนท้องถิ่น ในขณะเดียวกันก็ยืนยัน
รูปแบบการพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม่ ซึ่งก็มีแนวทางมาก่อน
รัฐธรรมนูญฉบับ 2540 แล้ว นั่นคือ การเปิดเสรีทางเศรษฐกิจของรัฐบาล
อานันท์ ปันยารชุน พ.ศ.2534-2535 และนโยบายเปิดเสรีภาคการเงิน
ด้วยการจัดตั้งกิจการวิเทศธนกิจ (Bangkok International Banking 
Facilities-BIBF) เพื่ออ านวยความสะดวกในการไหลเข้าออกของทุน
ต่างชาติในสมัยรัฐบาลชวน 1 (พ.ศ.2536-2537) ครั้งเมื่อเกิดวิกฤติ
เศรษฐกิจ“ต้มย ากุ้ง” รัฐบาลก็ออกกฎหมายเร่งด่วนเพื่อแก้วิกฤติ
เศรษฐกิจโดยเฉพาะ “กฎหมายขายชาติ” 11 ฉบับ ประกอบกับเงื่อนไข
การกู้เงินของกองทุนการเงินระหว่างประเทศ รัฐไทยจึงก้าวเข้าสู่ระบบ
เศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่ มุ่งส่งเสริมการค้าการลงทุน ยอมรับเงื่อนไขพันธะ
สัญญาระหว่างประเทศลดการผูกขาดหรืออุปสรรคทางกฎหมายที่ขัดขวาง
แนวทางการค้าเสรี ทั้งนี้กลุ่มที่ไม่เห็นด้วยกับแนวทางดังกล่าวมิใช่ชนชั้น
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น าเก่า หรือกลุ่มทุนเครือข่ายราชส านัก หากแต่เป็นกลุ่มชุมชนท้องถิ่นที่
ถูกเบียดแย่งทรัพยากรจากกลุ่มทุนขนาดใหญ่ในรูปสัมปทาน และเป็น
กลุ่มภาคประชาชนที่ต่อต้านรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ในเวลาต่อมา  
 รัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ.2544-2549) ถือเป็นรัฐบาล
ที่มาจากการเลือกตั้งภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 การขึ้นมาของเขาใน
ระยะแรกนั้นได้รับเสียงสนับสนุนจากประชาชนอย่างสูง พรรคไทยรักไทย
ของเขาได้เสียงข้างมากในสภา ซึ่งเป็นคะแนนเสียงจากภาคเหนือภาค
อีสาน รวมไปถึงกรุงเทพมหานคร มีชนชั้นน าทางการเมือง นักวิชาการ 
แกนน าองค์กรพัฒนาเอกชน ให้การสนับสนุนพรรค ชัยชนะของพรรคส่วน
หนึ่งคือการประกาศแก้วิกฤตเศรษฐกิจ ปลดหนี้ IMF แก้ไขกฎหมาย 11 
ฉบับ ครั้นเมื่อทักษิณด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี เขากลับใช้ประโยชน์
จากกฎหมาย 11 ฉบับ กับทั้งนโยบายประชานิยม เป็นเครื่องมือในการ
แสวงหาผลประโยชน์ทางธุรกิจ และการเมืองของเขาเอง ช่วงเวลาที่
ทักษิณอยู่ในต าแหน่งนายกรัฐมนตรี เขามีวิวาทะกับภาคส่วนต่าง ๆ ของ
สังคมอย่างเผ็ดร้อนต่อเนื่องตลอดเวลา ทั้งกับบุคคลที่บางส่วนกลายมา
เป็นสมาชิกของกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย (พธม.)  หรือ
กลุ่มคนเสื้อเหลือง และกับบุคคลทั่วไป เป็นต้นว่า การตอบโต้นักวิชาการ 
เช่น ธีรยุทธ บุญมี อัมมาร์ สยามวาลา อีกทั้งทักษิณยังขัดแย้งกับ
สื่อมวลชน กล่าวคือ ระหว่างปี พ.ศ.2547-2549 ทักษิณมีความขัดแย้ง
อย่างรุนแรงกับสื่อมวลชนในเมืองไทยอย่างน้อยสามกลุ่ม คือ กลุ่ม
ผู้จัดการ กลุ่มมติชน และกลุ่มเดอะเนชั่น นอกจากนี้ทักษิณยังมี 
ความขัดแย้งกับฝ่ายรัฐวิสาหกิจและข้าราชการจากกรณีแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ โยกย้ายข้าราชการด้วยข้อหาไม่สนองนโยบาย เช่นนโยบาย
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ทูตซีอีโอ ที่ในทางปฏิบัติเสมือนแนะน าว่าทูตไทยควรด าเนินกิจกรรมเพื่อ
การพาณิชย์ด้วย และวิวาทะกับเอ็นจีโอในประเด็นเปิดเสรีทางการค้า 
สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสิทธิมนุษยชน การก่อความขัดแย้ง
รอบด้านของรัฐบาลทักษิณ ท าให้กลุ่มต่าง ๆ ในสังคมออกมาเคลื่อนไหว
ขับไล่รัฐบาลทั้งทางตรงและทางอ้อมอย่างหลากหลาย สื่อ นักวิชาการ  
นักกฎหมาย อดีตทูต เอ็นจีโอ แม้กระทั่งศิลปินนักร้องนักแสดง 7  
ที่บางส่วนรวมตัวกันในนามพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย หนังสือ
ทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับสังคมการเมืองสมัยทักษิณเช่น “รู้ทันทักษิณ” 
“พิษทักษิณ” กลายเป็นหนังสือขายดีจนต้องพิมพ์ซ้ าหลายครั้ง ในขณะที่
บางส่ วนมีการประชุม เสวนา เขียนบทความ ใ ห้สัมภาษณ์ตีแผ่ 
ความเลวร้ายของรัฐบาลทักษิณอย่างแพร่หลาย ขบวนการต่อต้านทักษิณ 
ชินวัตร เริ่มกลายเป็นขบวนการฝ่ายขวาโดยเรียกร้องให้ใช้มาตรา 7 ตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 คือต้องการนายกรัฐมนตรีที่มาจากการคัดเลือก
ของพระมหากษัตริย์ ท าให้แนวร่วมบางส่วนของ พธม.ได้แยกตัวไป ถึง
กระนั้นพลังในการกดดันรัฐบาลก็ได้น าไปสู่เหตุการณ์รัฐประหาร 19 
กันยายน ปี พ.ศ.2549 โดยกลุ่มคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ

                                                           
7 ส่วนหน่ึงของรายชื่อเหล่าน้ีได้แก่บรรดาผู้ท่ีปรากฏตัวบนเวทีพันธมิตรประชาชน 
   เพื่อประชาธิปไตย เช่น สุวินัย ภรณวลัย บรรเจิด สิงคะเนติ สมชัย ศรีสุทธิยากร  
   วีรวิทย์ เศรษฐวงศ์ ไชยันต์ ไชยพร เสรี วงษ์มณฑา ไกรศักดิ์ ชุณหะวัณ  
   จอน อึ๊งภากรณ์ กษิต ภิรมย์ อัษฎา ชัยนาม สุรพงษ์ ชัยนาม คาราวาน คีตาญชลี  
   มาลีฮวนน่า สิบล้อ พงษ์สิทธิ์ ค าภีร์ พงษ์พัฒน์ วชิรบรรจง ศรัญญู วงศ์กระจ่าง  
   อ้างถึงใน เกษียร เตชะพีระ งานวิจัยเรื่อง จากระบอบทักษิณสู่รัฐประหาร  
   19 กันยายน 2549: วิกฤตประชาธิปไตยไทย, 2550. 
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ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข”8 หลังรัฐประหารได้
เกิดแนวร่วมประชาชนต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) ที่พัฒนามาจาก
แนวร่วมประชาธิปไตยขับไล่เผด็จการ (นปก.) หรือกลุ่มคนเสื้อแดงเพื่อ
เคลื่อนไหวทางการเมืองเรียกร้องการเลือกตั้ง เพราะการเลือกตั้งเป็น
เครื่องมือในการเข้าถึงอ านาจรัฐที่ดีที่สุดของมวลชนกลุ่มนี้ ฐานคิดของ
กลุ่ มคนเสื้ อแดงจึ งเป็นผู้นิยมระบบเลือกตั้ ง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ ง 
หลักประชาธิปไตยเสียงข้างมาก กลุ่มคนเสื้อแดงพยายามกดดันรัฐบาล
นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ พรรคประชาธิปัตย์ ให้ลาออกจากต าแหน่งและ
จัดการเลือกตั้งใหม่ รวมทั้งให้มีการน ารัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 กลับมาใช้ 
ยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ที่มาจากคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
ในช่วงรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ รัฐบาลที่มาจากการแต่งตั้งโดยการ
เสนอชื่อของคณะรัฐประหาร ในขณะเดียวกัน เมื่อใดก็ตามที่พรรครัฐบาล
เครือข่ายของทักษิณ ชินวัตร ที่เรียกว่ารัฐบาล “นอมินี” ขึ้นมามีอ านาจ 
เช่น สมัคร สุนทรเวช สมชาย วงศ์สวัสดิ์ กลุ่ม พธม. ก็จะชุมนุมกดดันบีบ
ให้ลาออก แม้ว่าในทางปฏิบัติแล้วรัฐบาล “นอมินี” จะถูกค าพิพากษาศาล
ให้หมดอ านาจไปมากกว่าจะเป็นการยอมจ านนต่อมวลชนโดยตรง  
 วันที่ 22 พฤษภาคม ปี พ.ศ.2557 ได้เกิดรัฐประหารอีกครั้งโดย
กลุ่มคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ยึดอ านาจรัฐบาลนายกรัฐมนตรี
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร พรรคเพื่อไทย แล้วประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ.
2550 ซึ่งเป็นฉบับที่ท าขึ้นภายใต้รัฐบาลที่มาจากจากแต่งตั้ งหลัง

                                                           
8 ต่อมาภายหลังได้เปล่ียนชื่อเป็น “คณะปฏิรูปการปกครองระบอบประชาธิปไตย”  
   (คปค.) และ คณะมนตรีความม่ันคงแห่งชาติ (คมช.) ตามล าดับ 
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รัฐประหารเมื่อปี พ.ศ.2549 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) บริหาร
ราชการโดยใช้อ านาจเบ็ดเสร็จ รวมศูนย์การตัดสินใจไว้ที่คณะรัฐมนตรี 
ยกเลิกการเลือกตั้งทุกระดับ ละเมิดสิทธิเสรีภาพทางการเมือง และสิทธิ
มนุษยชนอย่างต่อเนื่อง อันแสดงให้เห็นว่าบทบาทของกองทัพก่อนปี พ.ศ.
2549 ที่เคยมีแนวโน้มลดลง ประนีประนอมกับพลเรือน นั้นเปลี่ยนไป
ในทางตรงกันข้าม  
 อาจกล่าวได้ว่าจากปี  พ.ศ.2516-2558 ได้แสดงให้ เ ห็น
กระบวนการเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการไปสู่ระบอบประชาธิปไตย
รัฐสภา และหวนกลับไปสู่ระบอบเผด็จการทหารอีกหลายครั้ง โดยครั้ง
ล่าสุดรัฐประหารวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ.2557 นั้นอาจกล่าวได้ว่ากรณี
ของไทยไม่สามารถเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบอบประชาธิปไตยตั้งมั่นได้ 
กลายเป็นการเปลี่ยนผ่านที่น าไปสู่ความไม่เป็นประชาธิปไตยยิ่งขึ้น 
(Transition to Non-Democracy) ซึ่งมีแนวโน้มจะท าให้สถาบันที่ไม่
ได้มาจากการเลือกตั้งหรือเชื่อมโยงกับประชาชน เช่น สถาบันทหาร  
ตุลาการ ข้าราชการประจ า มีบทบาทในกระบวนการตัดสินใจเป็นส าคัญ
ในขณะที่พยายามลดทอนอ านาจจากสถาบันการเมืองที่ มาจากการ
เลือกตั้งลงไป  
 ทั้งนี้อาจระบุ ปัญหาและอุปสรรคในกระบวนการเปลี่ยนผ่าน
ไปสู่ประชาธิปไตยจากกรณีของประเทศไทยได้ดังนี้ 
 ประการแรก ปัญหาบทบาททหารในการเมือง การปฏิวัติ  
รัฐประหาร รวมไปถึงการ “กบฏ” ในประเทศไทยตั้งแต่ พ.ศ.2475-2550 
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มีทั้งสิ้น 19 ครั้ง (เชาวนะ ไตรมาส, 2550 , หน้า 139)9 แต่กระนั้น 
ยังไม่ได้มีการลดบทบาททหารในการเมืองอย่างจริงจัง อันที่จริงแล้ว 
ความคลุมเครือของบทบาททหารไทยกลับถูกใช้เป็นช่องทางแก้วิกฤติ
ทางการเมืองมาตลอด กล่าวอีกนัยหนึ่งสถาบันกองทัพถือเป็นส่วนหนึ่ง
ของตัวแสดงทางการเมือง (Political Actor) มิใช่สิ่งแปลกปลอม ประเด็น
นี้ท า ใ ห้การเคลื่ อนไปสู่ประชาธิปไตยในประเทศไทยหยุดชะงัก  
ล้มกระดาน แล้วเปลี่ยนกติกาใหม่อยู่เสมอ เพราะขาดกฎหมายที่แน่ชัด 
และขาดวัฒนธรรมการเมืองที่ปฏิเสธการแทรกแซงของกองทัพ 
 ประการที่สอง สถาบันกษัตริย์ ในฐานะตัวแสดงทางการเมือง ได้
ถูกจ ากัดบทบาทแต่กลับมีอ านาจทางการเมืองเพิ่มขึ้น ผ่านกลไกเครือข่าย
สถาบัน การกล่อมเกลามวลชน ปัญหาส าคัญก็คือความทรงพลังของ
สถาบันกษัตริย์บางครั้งถูกใช้ เป็นเครื่องมือโจมตีศัตรูทางการเมือง
โดยเฉพาะในช่วง เกือบสิบปีที่ผ่านมามีการใช้กฎหมายอาญามาตรา 112 
เพื่อจัดการกับศัตรูทางการเมืองเพิ่มขึ้นซึ่งอาจท าให้เกิดผลเสียต่อสถาบัน
กษัตริย์ กับทั้งท าให้ปัญหาของรัฐไทยในการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย
มีแนวโน้มที่อาจเผชิญกับความรุนแรงทางการเมืองเพราะสถาบันที่เคยถูก
ท าให้เชื่อว่าเป็นกลางทางการเมืองและโอบรับประชาธิปไตย ได้ถูกท าให้
กลายเป็นอาวุธทางการเมืองไปเสียแล้ว 
 ประการที่สาม ปัญหาพรรคการเมืองในประเทศไทย  ยังไม่มี
ความเป็นสถาบันทางการเมือง ในความหมายของ สิ่งที่ตั้งอยู่ ด ารงอยู่ 
และมีวิวัฒนาการอยู่ในสังคมการเมือง พรรคการเมืองส่วนใหญ่มีลักษณะ

                                                           
9 หากรวมเหตุการณ์วันท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 จะมีจ านวนท้ังสิ้น 20 ครั้ง  



วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง 
ปีที่ 5  ฉบับที่ 1 (2559) 

- 79 - 

ไม่ต่างไปจากกลุ่มการเมือง คือเป็นกลุ่มที่แสวงหาผลประโยชน์จาก
การเมือง หรือแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (Rent Seeking) มิได้ท าหน้าที่
เป็นตัวรวบรวม คัดกรอง ผลประโยชน์ของประชาชนไปยังโครงสร้าง
การเมืองส่วนบน จนกระทั่ง 10 ปีที่ผ่านมานี้พรรคการเมืองใหญ่สองพรรค
คือพรรคประชาธิปัตย์ กับพรรคไทยรักไทยและพรรคทายาทของพรรค
ไทยรักไทย เป็นพรรคที่โดดเด่นใกล้เคียงกับความเป็นพรรคตัวแทนกลุ่ม
ชนชั้นแต่ยังให้ความส าคัญกับตัวบุคคล ยังไม่สามารถสร้างความเป็น
สถาบัน เป็นพรรคอุดมการณ์ทางการเมืองได้ นอกจากนี้ความหลากหลาย
ของพรรคทางเลือกอ่ืน ๆ ก็ไม่เป็นที่นิยมมากนัก  
 ประการที่สี่ อ านาจฝ่ายตุลาการที่ล้นเกิน  ปัญหาส าคัญของ
กระบวนการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยก็คือการให้อ านาจแก่ฝ่าย 
ตุลาการ และองค์กรอิสระในการวินิจฉัยยุบพรรคการเมือง ถอดถอน 
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองได้ ซึ่งท าให้พรรคการเมืองอ่อนแอลง  
ในขณะเดียวกัน การวินิจฉัยของศาลหลายกรณี อาทิ ยุบพรรคไทยรักไทย 
พรรคเพื่อไทย ถอดถอนนายกรัฐมนตรีจากกลุ่มเครือข่ายพรรคการเมือง
เพียงกลุ่มเดียว ยังเป็นที่กังขาถึงความบริสุทธิ์ยุติธรรมของศาล และยัง
เป็นการเบียดขับให้นักการเมืองต้อง “เล่นการเมือง” อยู่ภายนอกสภา 
หรอืส่งตัวแทนของตนไปนั่งในสภา ปัญหาในเชิงสถาบันก็คือยังไม่สามารถ
หาดุลยภาพอ านาจที่แน่ชัดว่า ศาลรัฐธรรมนูญควรจะมีอ านาจเพียงไรและ
ถูกตรวจสอบทัดทานจากสถาบันใด  
 นอกจากปัญหาของสถาบันการเมืองหลัก ๆ ดังกล่าวมาแล้วนั้น 
ปัญหาในระดับวัฒนธรรมค่านิยมความเชื่อความคิดเรื่องความเสมอภาค
ความเท่าเทียมกันทางการเมือง สิทธิ เสรีภาพวัฒนธรรมการเมืองที่ไม่
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ยอมรับการแทรกแซงของกองทัพ ซึ่งจ าเป็นต่อการเปลี่ยนไปสู่สังคม
การเมืองแบบประชาธิปไตยนั้น ยังไม่สามารถหยั่งลึกในวิถีชีวิตของ
พลเมืองอย่างที่ควรจะเป็น  
 อย่างไรก็ตาม การศึกษาบทเรียนของสเปนอาจช่วยให้เห็น
แนวทางในการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย โดยเฉพาะการปรับตัวของ
สถาบันการเมืองที่ส าคัญดังในส่วนต่อไป 
 

บทเรียนที่ได้จากสเปนกับข้อเสนอส าหรับไทย 
 จากการศึกษาช่วงระยะเปลี่ยนผ่านการเมืองในระบอบ 
เผด็จการทหารมาสู่ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาและการเปลี่ยนผ่าน
การเมืองจากชนชั้นน ามาสู่มวลชนในกรณีประเทศสเปน สามารถน ามา
เป็นบทเรียนเพื่อเสนอต่อการแก้ไขปัญหาการเมืองไทยในปัจจุบันได้
ดังต่อไปนี้ 
 ประการแรก บทบาทของกองทัพต่อการเมืองจากกรณีสเปน
พบว่าวิธีที่ใช้ในการป้องกันทหารไม่ให้เข้ามาแทรกแซงการเมืองนั้นใช้
หลักการ Civilian control of the military หรือให้รัฐบาลพลเรือนที่มา
จากการเลือกตั้งมีสิทธิอ านาจควบคุมทหารที่เป็นข้าราชการประจ าตาม
กรอบกฎหมายและรัฐธรรมนูญ อาศัยการประนีประนอม อย่างค่อยเป็น
ค่อยไป ซึ่งสอดคล้องกับที่ว่าในระบอบประชาธิปไตยต้องมีการก าหนดเขต
อ านาจพลเรือน 5 ประการคือ (Croissant & Kuehn, 2010, p. 29) 
 A) การคัดสรรผู้น าการเมือง (Elite Recruitment) 
 B) การก าหนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy) 
 C) ความมั่นคงภายใน (Internal Security) 
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 D) การป้องกันประเทศจากภัยภายนอก (External Defense) 
 E) การจัดองค์การในกองทัพ (Military Organization) 
 ในกรณีข้อ A, B กองทัพสเปนถูกลดอ านาจลงไปมากหลังการ 
ล่มสลายของฟรังโก กระแสสนับสนุนจากประชาชนที่ไม่ยอมรับระบบ 
ฟรังโกช่วยให้ขอบเขตอ านาจ 2 ข้อแรกของพลเรือนมีความชัดเจนขึ้น 
อย่างไรก็ตาม กรณีการแทรกแซงในปี ค.ศ.1981 ของคณะทหาร “23-F” 
ก็ยังเกิดขึ้น โดยอาศัยข้ออ้างที่รัฐบาลไม่สามารถจัดการกับปัญหาแบ่งแยก
ดินแดน และรอยต่อในช่วงที่นายซัวเรสลาออกจากการเป็นนายกรัฐมนตรี 
ทั้งหมดนี้แสดงให้เห็นว่าแม้มีความพยายามจ ากัดอ านาจกองทัพแต่ก็
จ าเป็นอย่างยิ่งที่รัฐบาลพลเรือนจะต้องไม่สร้างจุดอ่อนในการบริหาร
ประเทศให้เกิดการล้มล้างรัฐบาลได้ ในกรณีประเทศไทยจุดอ่อนที่ว่านี้อาจ
หมายถึงรัฐบาลพลเรือนต้องไม่ด าเนินนโยบายที่กระทบต่อเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของประชาชน ไม่ทุจริตคอรัปชั่น บริหารประเทศอย่างมี
ประสิทธิภาพ อย่าผลักให้เกิดการเผชิญหน้ากันระหว่างรัฐกับกลุ่มชน
แบ่งแยกดินแดน เช่นกรณีของทักษิณกับการแก้ปัญหาชายแดนภาคใต้ 
กรณีตากใบ กรือเซะ ฯลฯ ความล้มเหลวเหล่านี้ของรัฐบาลถูกหยิบฉวยมา
ใช้เป็นข้ออ้างในการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 ส าหรับข้อ C, D, E ใน
กรณีสเปนถือว่าก้าวหน้ามากเพราะมีการกลุ่มท างานที่เป็นพลเรือน
เชี่ยวชาญในเรื่องความมั่นคง การปกป้องประเทศ และความสัมพันธ์
ระหว่างทหารกับพลเรือน มีการก าหนดบทบาททหารที่ชัดเจนใน
รัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตามต้องพิจารณาด้วยว่าการปรับอ านาจของกองทัพ
ท าอย่างเป็นขั้นตอน เช่นแก้กฎหมายตั้งแต่ปี ค.ศ.1977-1984 และยังคง
ปรับแก้ไขในรายละเอียดเรื่อยมา นอกจากนี้ยังมีปัจจัยภายนอกจากการ
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เป็นสมาชิก EU, NATO ที่เข้ามาเกี่ยวข้องสัมพันธ์ด้วย ส่วนของไทยนั้น
อาจต้องใช้ระยะเวลาเช่นเดียวกับสเปน สิ่งที่พอจะท าได้ก่อนก็คือสร้าง
หน่วยงานพลเรือนที่เชี่ยวชาญความมั่นคงและได้รับการยอมรับจากทหาร
ให้มีบทบาทในการวางแผนการป้องกันประเทศ นอกจากนี้มีข้อสังเกตว่า 
กรณีสเปนจะใช้วิธีบัญญัติบทบาททหารไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ และ
ปรับแก้ไขไปตามสถานการณ์ แต่เนื่องจากกรณีของไทย มีการล้มล้าง 
ยกเลิกรัฐธรรมนูญบ่อยครั้ง ดังนั้นการระบุไว้ในรัฐธรรมนูญ อาจไม่เป็น
ประโยชน์นอกเสียจากต้องปลูกฝังความเป็นทหารอาชีพ สร้างพรรค
การเมืองให้จัดตั้งดีและเข้มแข็ง และอาจต้องอาศัยความร่วมมือจาก
สถาบันกษัตริย์ด้วย 
 ประการที่สอง สถาบันกษัตริย์  กษัตริย์ควน การ์โลส (Juan 
Carlos) แห่งสเปน เป็นผู้มีบทบาทส าคัญคนหนึ่งในระยะเปลี่ยนผ่านการ
ปฏิเสธรัฐประหารในปี ค.ศ.1981 กลายมาเป็นบรรทัดฐานส าคัญว่า 
สถาบันไม่จ าเป็นต้องยอมรับรัฐประหารเสมอไป ไม่ว่าขณะนั้นจะเป็นช่วง
วิกฤตทางการเมืองหรือไม่ อย่างไรก็ตามไม่อาจปฏิเสธได้ว่าสถาบนักษัตรยิ์
ถือเป็นตัวแสดงหนึ่งทางการเมือง การปฏิเสธกลุ่ม“23-F” อาจมีนัยทาง
การ เมื องที่ ม ากกว่ าจะบอกว่ า  “ไม่ เอารั ฐประหาร” หรื อ เป็น 
ความผิดพลาดในการประเมินสถาบันของคณะรัฐประหาร อย่างไรก็ตาม
ประเด็นนี้อาจต้องมีการศึกษาเพิ่มเติมต่อไป ทั้ งนี้จุดส าคัญก็คือ  
ความขัดแย้งทางการเมืองของไทยมักมีประเด็นสถาบันเข้ามาเกี่ยวข้องอยู่
เสมอ ความสัมพันธ์ระหว่างกองทัพกับสถาบันกษัตริย์ในประวัติศาสตร์
การเมืองไทยมีทั้งช่วงที่ถ่วงดุลอ านาจกัน ช่วงของกองทัพมีอ านาจมาก 
และช่วงของ “ทหารของพระราชา” อันหมายถึงกองทัพเป็นกลไกอ านาจ
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ของสถาบันกษัตริย์  ท าให้ยากยิ่งที่จะปฏิเสธบทบาทที่สัมพันธ์กับ
รัฐประหารในแต่ละครั้ง ยังมิต้องกล่าวถึงช่วงรัฐบาลรักษาการหลังวิกฤติ
การเมืองหลายครั้ งที่มาจากเครือข่ายราชส านัก ในกรณีสเปนมี
นายกรัฐมนตรีที่มาจากเครือข่ายกษัตริย์เช่นเดียวกันนั่นคือนายซัวเรส 
สุดท้ายเขาก็ลาออกจากต าแหน่ง และผลักดันไปสู่กระบวนการเลือกตั้ง
ของพรรคการเมืองในระบบรัฐสภา ดังนั้นการถอนบทบาทสถาบันกษัตริย์
โดยเรียนรู้จากประสบการณ์สงครามกลางเมืองในอดีต ประสบการณ์ 
ล้มล้างราชวงศ์ในประเทศยุโรปอื่น ช่วยให้สถาบันกษัตริย์สเปนยังด ารงอยู่
ได้ และเป็นที่ยอมรับมากขึ้นโดยเฉพาะช่วงหลังรัฐประหารปี ค.ศ.1981 
ส่วนการที่ว่าจะดึงสถาบันกษัตริย์มาเป็นข้ออ้างในการโจมตีคู่ขัดแย้ง
การเมืองฝ่ายตรงข้ามนั้น ส าหรับกรณีสเปนดูจะเป็นไปได้ยากเพราะ
สถาบันกษัตริย์มีภาพลักษณ์ที่ไม่ดีนักในช่วงสงครามกลางเมือง ดังนั้นหลัง
ปี ค.ศ.1975 จึงเป็นช่วงที่กษัตริย์ต้องสั่งสมบารมี และยังไม่มีบารมีมาก
พอที่จะกลายเป็นอาวุธทางการเมืองของมวลชน 
 ประการที่สาม ตัวแปรในการสร้างฉันทามติทางการเมือง ต้องมา
จากทุกฝ่าย และมีพรรคการเมืองเป็นกลไกส าคัญ กล่าวคือ พรรค
การเมืองของสเปน ถือว่ามีส่วนส าคัญในการต่อรอง รอมชอมสร้าง
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ รัฐธรรมนูญมาจากคณะผู้ร่างที่มาจากพรรคการเมอืง 
รั ฐบาลรักษาการ คณะทหาร จากนั้ นมีการลงประชามติ  และ 
ไม่มีการล้มล้างรัฐธรรมนูญอีก จะใช้เพียงการแก้ไขเป็นรายมาตราไป  
ผลจากการสร้างการเมืองที่ทุกฝ่ายมามีส่วนร่วม หรือการเมืองแบบ 
Inclusive ท า ใ ห้การสร้างฉันทามติ เกิดขึ้นได้  กรณีสเปน ถือเป็น
ความสามารถของตัวบุคคล คือนายซัวเรส ที่มีแนวคิดสายกลาง ส าหรับ
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ประเทศไทยในการร่างรัฐธรรมนูญ หรือการตั้งคณะกรรมการปฏิรูปในแต่
ละคณะที่ผ่านมานั้น ไม่ได้รับการยอมรับจากพรรคการเมืองฝ่ายตรงข้าม
เท่าไรนัก เพราะคนที่ท าหน้าที่มาจากเครือข่ายของรัฐบาลรักษาการ 
เครือข่ายราชส านัก นักวิชาการฝ่ายขวา และฝ่ายกลาง จะมีนักวิชาการ
ฝ่ายก้าวหน้าบ้างก็ถือว่าไม่มากนัก ดังนั้นหากจะมีการปรับแก้รัฐธรรมนูญ 
หรือวางแนวทางปฏิรูปต้องหากลไกในการระดมความร่วมมือจากทุกภาค
ส่วนได้จริงโดยเฉพาะกลุ่มหรือพรรคการเมืองฝ่ายตรงข้าม การรอมชอม
ของทุกฝ่ายอาจต้องเร่ิมจากการแลกเปลี่ยน ต่อรองผลประโยชน์โดยไม่ยึด
ติดกับอุดมการณ์ หรือตัวบุคคลอย่างสุดโต่งเช่น กรณี สเปน มีการนิรโทษ
กรรมนักโทษการเมืองฝ่ายซ้ายเพื่อแลกเปลี่ยนการเข้าร่วมปฏิรูปเป็นต้น 
 ทั้งนี้สาเหตุที่พรรคการเมืองไทยไม่อาจท าหน้าที่เป็นตัวแทน
มวลชนในการปฏิรูปการเมืองได้เกิดจากปัญหาทางประวัติศาสตร์ที่พรรค
การเมืองถูกยุบ หรือมีลักษณะเป็นกลุ่มการเมือง ขาดความเป็นสถาบัน
การเมือง ในขณะที่สเปน แม้จะถูกท าให้ผิดกฎหมายในสมัยเผด็จการ  
แต่จากการที่เป็นพรรคการเมืองอุดมการณ์ชัดเจน กฎหมายรับรองเป็น
พรรคมวลชน ท าให้ด ารงอยู่ได้ ในกรณีของไทยจ าเป็นต้องรับบทเรียนของ
ยุโรปที่เชื่อว่าพรรคการเมืองคือสมบัติของสาธารณะ และฝ่ายตุลาการไม่
สามารถยุบพรรคได้ แต่สามารถจัดการกับตัวบุคคลที่เป็นสมาชิกพรรคใน
กรณีที่กระท าผิดกฎหมายแทน  
 ประการที่สี่ อุดมคติทางการเมืองสุดโต่ง และวัฒนธรรมการเมือง
ที่ไม่ยอมรับการแทรกแซงของกองทัพ สังคมการเมืองของสเปนได้เคย
เผชิญกับความขัดแย้งระหว่างมวลชนที่มีอุดมการณ์ทางการเมืองแตกต่าง
กันประสบการณ์สงครามกลางเมืองได้สะท้อนช่วงเวลาของการเปลี่ยน
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ผ่านการเมืองจากชนชั้นน ามายังมวลชน แต่กระนั้นก็ถูกแทนที่ด้วยรัฐบาล
ขวาจัด เผด็จการทหาร จนเปลี่ยนผ่านมาเป็นประชาธิปไตยแบบรัฐสภา 
ปัจจัยส าคัญอีกประการก็คือการเรียนรู้ประสบการณ์ทางการเมืองของฝ่าย
ชนชั้นน า เลี่ยงที่จะไม่เผชิญหน้ากันในช่วงเปลี่ยนผ่านและหันไปใน
แนวทางเจรจาทั้งทางลับและทางตรง ดังนั้นการเรียนรู้บทเรียนในอดีตจึง
มีความส าคัญอย่างยิ่งในการฟื้นฟูสังคมการเมือง โดยเฉพาะสังคมที่เคย
ผ่านประสบการณ์เผชิญหน้ากันระหว่างอุดมการณ์การเมืองที่แตกต่างกัน
จนน าไปสู่ความรุนแรง การหลีกเลี่ยงสภาวะที่จะกลับไปสู่ความขัดแย้ง
เดิม ๆ เป็นเร่ืองพึงระวัง 
 ส าหรับกรณีประเทศไทยนั้นประสบการณ์การเมืองมวลชน
จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องเลี่ยงสภาพคลั่งลัทธิ เช่นลัทธิชาตินิยมเนื่อง
เพราะว่า “อาการคลั่งลัทธิคับแคบสุดโต่ง (Fanaticism) นั้นอันตราย 
เพราะในนามของการแสวงหา เป้าหมายในอุดมคติอันหนึ่ง มันกลับ
มองข้ามละเลยและท าร้ายท าลายอุดมคติอ่ืนทั้งหมด ทั้งที่เอาเข้าจริงชีวิต
มนุษย์เรามีหลากหลายมิติและไม่อาจอยู่อย่างมีความสุขและความหมาย
ได้ในโลกที่แห้งแล้งบริสุทธิ์ภายใต้อุดมคติหนึ่งเดียว” (เกษียร เตชะพีระ, 
2554) 
 ประเด็นวัฒนธรรมการเมืองที่ไม่ยอมรับการแทรกแซงของ
กองทัพ นั้น กรณีสเปน ประสบการณ์ในช่วงฟรังโก ช่วยให้มวลชน
ตระหนักถึงปัญหาการแทรกแซงของทหาร จึงพยายามจ ากัดบทบาทของ
ทหารลง แต่กรณีของไทยทหารมักจะเป็นที่ยอมรับของมวลชนส่วนหนึ่งใน
การแก้วิกฤตการเมือง แม้ว่าจะมีประสบการณ์ความรุนแรงต่อพลเรือน
หลายครั้งในความขัดแย้งทางการเมืองเช่นการปราบปรามผู้ชุมนุมทาง
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การเมือง แต่ชนชั้นน าและประชาสังคมบางส่วนยังยอมรับบทบาททาง
การเมืองของทหารในการจัดการกับผู้น าที่ไม่พึงปรารถนาหรือคู่ต่อสู้
ทางการเมือง ท าให้ภาพของทหารกับการเมืองไทยยังก้ ากึ่งระหว่าง
เครื่องมือในการล้มล้างรัฐบาลพลเรือนที่มีนักการเมือง ‘ชั่วร้าย’ กับ 
กองทัพในฐานะปัจจัยหนึ่งที่เป็นอุปสรรคขัดขวางระบอบประชาธิปไตย 
และอาจต้องใช้เวลายาวนานกว่าสเปน ในการกล่อมเกลาวัฒนธรรม
การเมืองประชาธิปไตยที่มีพลเรือนควบคุมทหาร 
 

สรุป 
 ในปี ค.ศ.1975-1982 สเปนได้เปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการ
ไปสู่ประชาธิปไตยโดยการสร้างการประนีประนอมระหว่างกลุ่มอ านาจเดมิ
ในสมัยฟรังโกกับกลุ่มที่ต้องการปฏิรูปในแนวทางประชาธิปไตย โดยใช้
กลไกรัฐธรรมนูญ การท าประชามติเพื่อยืนยันแนวทางปฏิรูปโดยพลเรือน
เป็นแกนหลัก และจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไป มีพรรคการเมืองที่เป็นกลุ่ม
ตัวแทนอุดมการณ์ต่าง ๆ มาเข้าร่วมการเลือกตั้ง ผู้น าการเปลี่ยนผ่าน
ขณะนั้นได้หาแนวร่วมสร้างฉันทามติทางการเมืองจากกลุ่มต่าง ๆ โดย
แลกเปลี่ยนผลประโยชน์ที่เป็นไปได้ กับทั้งลดบทบาทของกลุ่มทหารลงที
ละน้อย ในขณะที่ไทยอาจจัดว่าเป็นประเทศประชาธิปไตยระยะเปลี่ยน
ผ่ านที่หวนกลับไปสู่ ระบอบเผด็จการทหาร ไม่สามารถก้าวไปสู่
ประชาธิปไตยตั้งมั่นได้ด้วยเหตุปัจจัยที่ไม่สามารถสร้างแรงกดดันเพื่อ
ลดทอนการแทรกแซงของกองทัพ ทั้งโดยสถาบันทางการเมืองที่ส าคัญ  
ชนชั้นน าและจากมวลชน อีกทั้งไม่สามารถสร้างฉันทามติทางการเมือง
ระหว่างกลุ่มที่ขัดแย้งกันได้ ซึ่งหากพิจารณากรณีเปรียบเทียบจากสเปน
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แล้ว แนวทางปฏิรูปในสังคมเช่นนี้อาจจ าเป็นทีต่้องทบทวนแนวทางในการ
สร้างฉันทามติทางการเมืองเสียใหม่ โดยหลีกเลี่ยงอุดมคติทางการเมือง
สุดโต่งที่มักมีแนวโน้มน าไปสู่ความรุนแรง ปฏิเสธการแทรกแซงทาง
การเมืองจากกองทัพและแนวทางปฏิรูปที่ไม่สามารถเชื่อมโยงกับ
ประชาชน 
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