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Abstract 

 This article aims to delineate the idea of natural government as the premise for the theory 
of the mixed constitution since antiquity through “the iron law of three elements” or “the iron laws 
of the mixed constitution” which are invoked according to specific conditions and natures of the 
constituent elements. The idea consists of (1) the iron law of democratic element (2) the iron law 
of oligarchic element, and (3) the iron law of monarchical element. While the first iron law concerns 
the legitimacy condition of every polity, the second one focuses mainly on the operational and 
efficient parts of the constitution which stipulates that every constitution must rely on few dominant 
actors on a number of specific tasks and functions in the governmental and sub-governmental 
levels in order to execute various rules and regulations. Lastly, the iron law of monarchical 
element, engendered from what can be termed as “the rise of crown government” in the age of 
globalization, requires that every regime must seek a strong executive to fill the executive gap of 
the regulatory state and wield power during emergency situations decisively. This appears in the 
form of modern constitutional dictatorship. 
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บทคัดย่อ  

บทความชิน้นีนํ้าเสนอกรอบแนวคิดเร่ืองการปกครองตามธรรมชาติในฐานะท่ีเป็นฐานคิดของ
ทฤษฎีการปกครองแบบผสมผ่านสิ่งท่ีเรียกว่า “กฎเหล็กของการปกครองแบบผสม” ท่ีเกิดขึน้จากเง่ือนไข
เฉพาะและธรรมชาติท่ีแตกต่างกันขององค์ประกอบภายในการปกครองแบบผสม อันประกอบด้วย                  
(1) กฎเหลก็ของมหาชน (2) กฎเหลก็ของกลุม่คน และ (3) กฎเหลก็ของเอกบคุคล โดยกฎเหลก็ประการแรก
เก่ียวข้องกบักลไกสร้างความชอบธรรมให้แก่ระบอบการเมืองต่าง ๆ  ในขณะท่ีกฎเหล็กข้อท่ีสองเก่ียวข้อง
กับส่วนท่ีเป็นกลไกการทํางานจริงของระบอบการเมืองท่ีจําเป็นต้องอาศยัคนจํานวนน้อยในการปฏิบตัิ
หน้าท่ีเฉพาะและเพ่ือให้การบงัคบัใช้กฎเกณฑ์ตา่ง ๆ ของรัฐบาลดําเนินตอ่ไปได้  กฎเหล็กประการสดุท้าย
อาจพิจารณาผา่นปรากฏการณ์ท่ีเรียกวา่   “การผงาดของรัฐบาลโดยคนคนเดียว” ในยคุโลกาภิวตัน์ ซึง่เป็น
อีกเง่ือนไขหนึง่ท่ีทําให้ระบอบการเมืองทกุระบอบต้องมีกลไกท่ีคอยเติมเต็มช่องวา่งในการใช้อํานาจบริหาร
ของรัฐสมัยใหม่ และรวมถึงอํานาจในสภาวะฉุกเฉินอย่างทันท่วงทีท่ีปรากฏในรูปของผู้ เผด็จการตาม
รัฐธรรมนญู 
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ในตอนต้นของหนงัสือ Democracy: A very Short Introduction เบอร์นาด คริก (Bernard Crick) 
นกัรัฐศาสตร์ชาวองักฤษคนสําคญัของศตวรรษท่ี 20 ได้เสนอวา่ (Crick 2002, 22) 

  ในช่วงต้นศตวรรษท่ี 20 ท่ีผ่านมาบรรดารัฐบรุุษและนกัการเมือง
ในอังกฤษและสหรัฐฯต่างก็ยังคงถกเถียงกันว่า “องค์ประกอบแบบ
ประชาธิปไตย” ในรัฐธรรมนูญหรือในระบบการปกครองของพวกเขา มี
มากหรือมีน้อยเกินไป แต่การเรียกระบบการเมืองทัง้ระบบด้วยคําว่า 
“ประชาธิปไตย” นัน้ หากไม่ถกูมองว่าเป็นความสดุโต่งท่ีไม่ได้วางอยู่บน
ความเป็นจริงแล้วก็จะถือวา่เป็นความเข้าใจผิดอยา่งสิน้เชิงแทน 

คําอธิบายดงักล่าวของคริกสอดคล้องกบัข้อเสนอของนกัวิชาการท่านอ่ืน ๆ ในประเด็นเดียวกนั (Palmer 
1953, 205, 207, 214-5, 224; Saxonhouse 1996, 1; Dunn 2005, 17) ซึง่พยายามชีใ้ห้เห็นถึงการเปล่ียน
ผ่านท่ีทําให้คําว่า “ประชาธิปไตย” ถกูนํามาใช้เรียกแทนรูปแบบการปกครองทัง้ระบบในความหมายท่ีดีว่า
เป็นปรากฏการณ์ท่ีเพิ่งเกิดขึน้ในช่วงต้นศตวรรษท่ี 20 หรือหลังสงครามโลกครัง้ท่ี 1 เป็นต้นมา ดังนัน้
ความหมายท่ีแท้จริงของคําวา่ “ประชาธิปไตย” ในช่วงก่อนสงครามโลกครัง้ท่ี 1 ของบรรดาประเทศท่ีถือกนั
ว่ามีความเจริญก้าวหน้าทางการเมืองมากท่ีสดุในขณะนัน้จึงเป็นเพียงแค่หน่วยทางการเมืองหน่วยหนึ่ง
หรือ “องค์ประกอบ” (element) หนึ่งในการปกครองเท่านัน้  ตวัอย่างท่ีชัดเจนท่ีสุดก็คือข้อถกเถียงในท่ี
ประชุมร่างรัฐธรรมนูญของสหรัฐฯในปี ค.ศ. 1777 ซึ่งมุ่งความสนใจไปท่ีประเด็นคําถามหลักว่า 
องค์ประกอบท่ีเป็นประชาธิปไตยควรจะถกูบรรจไุว้ในรัฐธรรมนญูมากหรือน้อยเพียงใด  ในขณะท่ีมีบคุคล
เพียงส่วนน้อยเท่านัน้ท่ีพยายามอธิบายสนับสนุนการปกครองแบบประชาธิปไตยแบบทัง้ระบบ (Crick 
2000, 58) ด้วยเหตนีุป้ระชาธิปไตยสําหรับคริกจึงเป็นเพียงองค์ประกอบทางการเมืองหนึง่ และมิใช่สิ่งท่ีจะ
คาดคาดหวงัให้มีในทกุ ๆ สว่นของการเมืองหรือในทกุ ๆ สถานการณ์ได้เพราะหากประชาธิปไตยพยายาม
จะเป็นทุกสิ่งทุกอย่างทางการเมืองแล้ว เม่ือนัน้ประชาธิปไตยก็จะกลายเป็นสิ่งท่ีย้อนกลับมาทําลาย
การเมืองเสียเองด้วยการทําให้ความผสมกลมกลืนของเสียงดนตรีท่ีสอดประสานให้กลายเป็นเพียงเสียง
เรียบ ๆ ท่ือ ๆ เพียงโทนเดียวแทน (Crick 2000, 73; see Cicero 1928,181, 183)1 

สิ่งท่ีคริกกล่าวถึงมิใช่คําอธิบายท่ีแปลกใหม่สําหรับจารีตความคิดทางการเมืองตะวนัตกแต่อย่าง
ใด  นัน่เพราะนบัตัง้แตส่มยักรีกโบราณถึงจนกระทัง่ปลายศตวรรษท่ี 19 บรรดานกัคดิในโลกตะวนัตกตา่งก็
พยายามอธิบายระบบการเมืองของตนภายใต้กรอบคิดเร่ืองการปกครองแบบผสม (mixed constitution) 
มาโดยตลอด  แนวคิดเร่ืองการปกครองแบบผสมจึงถูกมองว่าเป็นความคิดสมยัโบราณท่ีทรงอิทธิพลต่อ
ปรัชญาการเมืองในโลกสมยัใหม่มากท่ีสุดแนวคิดหนึ่ง (Hansen 2009, 509; Fritz 1954, i) สาเหตท่ีุเป็น

                                                            

    1ด ูข้อเขียนของซิเซโร เร่ือง On the Republic เลม่ท่ี 2 บรรทดัท่ี 69b. 
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เช่นนัน้ก็เพราะคําอธิบายดังกล่าวเป็นการสร้างข้อโต้แย้งท่ีวางอยู่บนความเช่ือเร่ือง “ธรรมชาติ” ทาง
การเมืองบางอยา่ง  โดยธรรมชาตท่ีิวา่นีห้มายถึงสารัตถะหรือแก่นแท้บางอยา่งของวิถีในการอยู่ร่วมกนัของ
มนุษย์ท่ีเรียกว่า “การเมือง”  ซึ่งหากมนุษย์สามารถค้นพบและออกแบบสถาบันทางการเมืองตาม
คุณลักษณะท่ีมีอยู่ในธรรมชาติท่ีว่าได้ รูปแบบการปกครองท่ีปรากฏออกมาก็ย่อมจะเป็นรูปแบบการ
ปกครองท่ีดีเสมอ จากประเด็นนีเ้องท่ีนําไปสู่ฐานคิด (premise) เก่ียวกบัธรรมชาติภายใต้คําอธิบายเร่ือง
การปกครองแบบผสมสองประการ ดงัท่ีจะได้กลา่วถึงตอ่ไปนี ้  

ฐานคิดสําคญัประการแรกของแนวคิดเร่ืองการปกครองแบบผสมท่ีนกัปรัชญาการเมืองยุคกรีก-
โรมันโบราณอย่างเพลโต (Plato) อาริสโตเติล (Aristotle) โพลีเบียส (Polybius) และซิเซโร (Cicero) มี
ร่วมกันก็คือฐานคิดท่ีว่าการปกครองแบบผสมคือทางออกของปัญหาท่ีพวกเขาเรียกว่า “วัฏจักรการ
ปกครอง” (πολιτειών ανακύκλωσης or politeionan akuklosis) อนัเกิดจากการท่ีรูปแบบการปกครอง
ตามตวัแบบบริสทุธ์ิ (pure form) ท่ีกําหนดให้อํานาจทางการเมืองจํากดัอยู่ในมือคนคนเดียว กลุม่คน หรือ
มหาชนเท่านัน้เกิดกลบักลาย (degenerate) ไปสู่ด้านตรงกนัข้ามท่ีเลวร้ายของแต่ละรูปแบบการปกครอง 
นั่นคือกลับกลายจากราชาธิปไตย  (monarchy) กลายเป็นทรราช  (tyranny) จากอภิชนาธิปไตย
(aristocracy) กลายเป็นคณาธิปไตย  (oligarchy) และจากประชาธิปไตย  (democracy or polity) 
กลายเป็นการปกครองโดยกฎหมู่ของฝงูชนคลุ้มคลัง่ (ochlocracy or democracy) ซึง่ในท้ายท่ีสดุก็จะเกิด
การเปล่ียนมือผู้ ถืออํานาจจากรูปแบบการปกครองท่ีเลวไปสูรู่ปแบบการปกครองท่ีดีท่ีอํานาจอยู่ในมือของ
คนอีกกลุ่มหนึ่งแทนซึ่งอาจเป็นคนคนเดียว กลุ่มคน หรือมหาชนก่อนท่ีจะเร่ิมกลบักลายใหม่อีกครัง้หนึ่ง 
และนําไปสู่การเปล่ียนมือผู้ ถืออํานาจอย่างไม่มีวนัสิน้สุดเป็นวฏัจักร  โดยในระหว่างท่ีมีการกลบักลาย
เปล่ียนมือผู้ ถืออํานาจน่ีเองท่ีก่อให้เกิดความไม่ต่อเน่ืองและความไม่มัน่คงทางการเมืองขึน้เป็นระยะ ๆ อนั
เป็นสาเหตุท่ีทําให้นักปรัชญาการเมืองในสมัยโบราณนําแนวคิดเร่ืองการปกครองแบบผสมมาใช้เป็น
ทางออกเพื่อท่ีจะหลุดออกจากปัญหาวังวนของวัฏจักรดังกล่าว และเพ่ือสร้างรูปแบบการปกครองท่ีมี
เสถียรภาพในทางปฏิบตัิขึน้มาแทนรูปแบบการปกครองแบบบริสทุธ์ิในทางทฤษฎีท่ีท้ายท่ีสดุกลบันํามาซึง่
ความไร้เสถียรภาพทางการเมืองในโลกแห่งความเป็นจริง เน่ืองจากการนํารูปแบบการปกครองแบบบริสทุธ์ิ
ในทางทฤษฎีมาใช้ในโลกแห่งความเป็นจริงถกูมองวา่เป็นการกระทําท่ี “ฝืนธรรมชาต”ิ อยา่งยิ่ง 

คําถามท่ีตามมาก็คือหากการกระทําดงักล่าวถกูมองว่าเป็นการกระทําท่ีฝืนธรรมชาติในโลกแห่ง
ความเป็นจริงแล้ว   รูปแบบการปกครองใดจึงจะเป็นรูปแบบการปกครองท่ีสอดคล้องต้องตามธรรมชาติ 
(natural government) อนัจะกลายเป็นฐานคิดสําคญัประการท่ีสองให้กับแนวคิดเร่ืองการปกครองแบบ
ผสม  ทัง้นีก็้เพราะการปกครองแบบผสมมักถูกอธิบายในฐานะท่ีเป็นการปกครองตามธรรมชาติของ
การเมืองภาคปฏิบตัิในโลกแห่งความเป็นจริง  โดยประเด็นท่ีว่านีไ้ด้ปรากฏให้เห็นผ่านงานของนกัปรัชญา
การเมืองในยคุคลาสสกิคนสําคญัอยา่งเพลโตท่ีมองวา่รูปแบบการปกครองทัง้หลายจะต้องประกอบไปด้วย 
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“แม่แบบ” องค์ประกอบท่ีเป็นเอกบุคคลและมหาชนเสมอมิเช่นนัน้แล้ว “ย่อมไม่อาจมีรัฐใดเกิดข้ึนมาได้
เลย” (Plato 1975, 98-9)2รวมไปถึงอาริสโตเติล (Aristotle) ท่ีมองว่าการปกครองแบบผสมท่ีปรากฏในเลม่
ท่ี 7 และเลม่ท่ี 8 ของ Politics หรือท่ีเขาเรียกว่า “ระบอบการปกครองของเมืองท่ีเฝา้อธิษฐานถึง” (politeia 
or the polis of our prayers) ก็คือการปกครองตามธรรมชาตท่ีิเป็นไปได้ทัว่ไปสําหรับนครรัฐตา่ง ๆ ทัง้หมด 
(Ober 2015, 241) 

อิทธิพลของคําอธิบายเร่ืองการปกครองตามธรรมชาติในสมยักรีกและโรมนัโบราณได้ส่งผลให้นกั
ปรัชญาการเมืองในยุคสมยัใหม่รับและสืบทอดจารีตของคําอธิบายดงักล่าวด้วยเช่นกนั เช่นในกรณีของ
เซอร์จอห์น ฟอเตสคิว (Sir John Fortescue) นกักฎหมายและผู้พิพากษาประจําศาลสงู (King's Bench) 
ของพระเจ้าเฮนร่ีท่ี 6 แห่งองักฤษ และเป็นสะพานสําคญัในการถ่ายทอดแนวคดิเร่ืองการปกครองแบบผสม
เข้าสู่องักฤษในศตวรรษท่ี 15 ผู้ซึง่เช่ือว่ากฎหมายและการปกครองท่ีเป็นไปตามธรรมชาติ “ย่อมปรารถนา
ในส่ิงท่ีดีท่ีสุดเสมอ” (Fortescue 1997, 14) อนันําไปสู่การสร้างคําอธิบายอนัโด่งดงัเก่ียวกบัการปกครอง
แบบผสมของอังกฤษว่ามีลกัษณะเป็น dominium politicum et regale ท่ีพระมหากษัตริย์ปกครองและ
จดัเก็บภาษีอากรภายใต้กฎหมายซึ่งได้รับความยินยอมพร้อมใจจากผู้ ใต้ปกครองอนัประกอบไปด้วยขนุ
นางและมหาชนคนธรรมดา (Fortescue 1997, 83, 86)  โดยแนวคดิดงักลา่วจะมีอิทธิพลอยา่งยิ่งตอ่นกัคิด
ชาวอังกฤษในสมัยศตวรรษท่ี 17 อย่างเจมส์ แฮร์ริงตัน (James Harrington) ฟิลลิป ฮันตัน (Phillip 
Hunton) หรือแม้แต่พระเจ้าชาร์ลท่ี 1 แห่งอังกฤษ (King Charles I) ท่ีต่างก็สนับสนุนแนวคิดเร่ืองการ
ปกครองแบบผสมด้วยกนัทัง้สิน้แม้จะอยูต่า่งฝ่ายกนัในช่วงสงครามกลางเมืององักฤษก็ตาม (Blythe 1992, 
260-1; Weston 1960, 426) 

คําอธิบายดังกล่าวยังปรากฏให้เห็นได้ในงานเขียนของนักปรัชญาในสมัยศตวรรษท่ี 18 อย่าง 
ฌอง-ฌากส์ รุสโซ (Jean-Jacques Rousseau) ซึง่ได้กล่าวเอาไว้อย่างชดัเจนในหนงัสือสญัญาประชาคม 
(The Social Contract) ในบทท่ีว่าด้วยเร่ือง “รัฐบาลแบบผสม” ว่า “ถ้าจะพูดกันอย่างเข้มงวดแล้ว รัฐบาล
แบบเด่ียว  ๆหามีไม่  ประมุขคนเดียวก็ต้องมีข้ารัฐการในช้ันรอง  รัฐบาลของปวงชนก็ต้องมีผู้นํา” 
(Rousseau 2007, 131) หรือในทํานองเดียวกันข้อเสนอหลักของมงเตสกิเออ  (Montesquieu) ใน 
“เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย” (The Spirit of the Laws) ก็คือการสร้างการปกครองโดยธรรมชาติท่ีเหมาะสม
กบัเจตนารมณ์ทัว่ไป (general spirit) และสอดคล้องกบัเจตนารมณ์เฉพาะ (specific spirit) ของท่ีแห่งนัน้
ภายใต้โครงสร้างรัฐบาลท่ีสมดุลจากการกําหนดให้ฝ่ายต่าง ๆ เข้าไปใช้อํานาจทางการเมืองทัง้ 3 รูป
แบบอยา่งลงตวัตามเจตนารมณ์ทัง้สองด้าน (Merry 1970, xv, 368-9) 

                                                            

     2ด ูบทสนทนาของเพลโต เร่ือง The Laws บรรทดัท่ี 693d – 693e. 
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 แนวคดิดงักลา่วของมงเตสกิเออเป็นสว่นหนึง่ท่ีบรรดาบดิาผู้ ก่อตัง้สหรัฐฯ (the Founding Fathers) 
นํามาใช้อธิบายการทํางานของการปกครองแบบใหม่ในสหรัฐฯ  ดงัจะเห็นได้จากเอกสารเฟเดอรัลลิสต์
หมายเลขท่ี 10 (Federalist Paper No. 10) ท่ีได้ชีใ้ห้เห็นว่าหากรัฐไม่สามารถจดัวางโครงสร้างและสถาบนั
ทางการเมืองอย่างมีสมดลุเพียงพอก็จะส่งผลให้ผลประโยชน์ส่วนตวัของคนกลุ่มหนึ่งหรือของชนชัน้หนึ่ง
สามารถครอบงํากลไกการใช้อํานาจเหล่านัน้ไว้ได้เพียงลําพงัและหาทางกดข่ีหรือทําลายผลประโยชน์ของ
คนกลุม่อ่ืน ๆ (Hamilton, Madison and Jay 2003, 72) เช่น คนจนก็จะอาศยักลไกอํานาจรัฐมายดึเงินจาก
ผู้ มีทรัพย์หรือคนรวยก็จะใช้กลไกอํานาจรัฐขูดรีดเอาจากคนจนเป็นต้น ดังนัน้สิ่งท่ีบิดาผู้ ก่อตัง้สหรัฐฯ
ต้องการก็คือสิ่งท่ีรู้จกัภายใต้ช่ือ “การปกครองโดยสมดลุ” (balanced government) หรือการปกครองแบบ
ผสมท่ีได้กลบัมามีอิทธิพลอีกครัง้ในศตวรรษท่ี 18 อนัเป็นเวลาท่ีวงวิชาการถูกครอบงําด้วยอิทธิพลทาง
ความคิดจากทฤษฎีฟิสิกส์โดยเฉพาะเร่ืองสมดุลกลของนิวตนั  โดยคนในศตวรรษท่ี 18 เช่ือว่าพวกเขา
สามารถนําระเบียบท่ีปรากฏในจักรวาลมาปรับใช้ในทางการเมืองได้ด้วยเช่นกัน ดงัเช่นท่ีจอห์น แอดมั 
(John Adams) ได้กล่าวว่าตนพยายาม “จัดต้ังรัฐบาลบนหลักการตามธรรมชาติอย่างเรียบง่าย” หรือใน
กรณีของเจมส์ แมดิสัน (James Madison) ท่ีกล่าวในทํานองเดียวกันว่า “การปกครองโดยธรรมชาติ
ดังกล่าวจะต้องถูกสร้างข้ึนโดยให้ส่วนประกอบท้ังหลายคอยกํากับดูแลกันและกันให้อยู่ในท่ีของตนเองโดย
อาศัยความสัมพันธ์ท่ีต่างฝ่ายต่างก็ต้องพ่ึงพาอาศัยกัน” (Hofstadter 1989, 10-11) อันเป็นท่ีมาของ
แนวคิดท่ีอยู่เบือ้งหลงัการทํางานของกลไกและสถาบนัทางการเมืองในรัฐธรรมนญูของสหรัฐท่ีถกูออกแบบ
ให้ “ความทะยานอยากถูกจัดวางให้ทัดทานกับความทะยานอยากด้วยกันเอง” (Hamilton, Madison and 
Jay 2003, 359) ซึ่งเป็นแม่แบบให้กับการออกแบบสถาบันทางการเมืองของระบอบเสรีประชาธิปไตย
ตะวนัตกในเวลาตอ่มา 

กลา่วโดยสรุปก็คือ บทความชิน้นีพ้ยายามนําเสนอแนวคดิเร่ืองการปกครองตามธรรมชาติในฐานะ
ท่ีเป็นฐานความชอบธรรมสําคญัของรูปแบบการปกครองแบบผสมท่ีมีมาตัง้แตอ่ดีตจนถึงปัจจบุนั อยา่งไรก็
ดีแนวคิดเร่ืองการปกครองตามธรรมชาติท่ีผ่านมากลบัไม่ได้รับการอธิบายขยายความในรายละเอียดถึง
ความเป็น “ธรรมชาติ” แตอ่ย่างใด  ดงันัน้ ฐานคิดสําคญัของการปกครองแบบผสมในเร่ืองนีจ้ึงยงัมีจดุออ่น
ท่ีต้องการคําอธิบายเพิ่มเติมด้วยเหตนีุจ้ึงนําไปสู่การพฒันาข้อเสนอในรายละเอียดเก่ียวกบัการปกครอง
ตามธรรมชาติของบทความชิน้นีผ้่านสิ่งท่ีเรียกว่า “กฎเหล็กขององค์ประกอบทัง้สาม” (the iron law of 
tripartite element) ท่ีเกิดขึน้จากความจําเป็นและเง่ือนไขเฉพาะของความเป็นธรรมชาติท่ีแตกต่างกนัของ
องค์ประกอบแต่ละส่วนภายในระบอบการปกครองแบบผสม หรืออาจเรียกได้ว่าเป็น “กฎเหล็กของการ
ปกครองแบบผสม” (iron law of mixed constitution) อนัประกอบไปด้วย (1) กฎเหล็กขององค์ประกอบท่ี
เป็นเอกบุคคล (the iron law of monarchical element) (2) กฎเหล็กขององค์ประกอบท่ีเป็นกลุ่มคน (the 
iron law of oligarchic element) และ  (3) กฎเหล็กขององค์ประกอบท่ีเป็นมหาชน  (the iron law of 
democratic element) โดยบทความนีจ้ะเร่ิมต้นจากการชีใ้ห้เห็นถึงความจําเป็น และฐานความชอบธรรม 
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(justification) ในแต่ละเง่ือนไขท่ีส่งเสริมหรือผลกัดนัให้เอกบุคคล กลุ่มคน และมหาชนสามารถนําไปใช้
เพ่ืออ้างความชอบธรรมทางการเมืองได้โดยธรรมชาติตามลําดบั  ก่อนท่ีสุดท้ายจะสรุปความเช่ือมโยง
ระหว่างกฎเหล็กทัง้สามในภาพรวมกับความเป็น “ธรรมชาติ” ของการปกครองแบบผสมตัง้แต่อดีตถึง
ปัจจบุนั 

อย่างไรก็ดีคําว่า “กฎเหล็ก” ท่ีใช้ในบทความชิน้นีอ้าจทําให้เกิดคําถามท่ีตามมาได้เช่นกันว่า
คําอธิบายเร่ือง “กฎเหล็ก” ของทัง้ 3 องค์ประกอบจะสามารถเกิดขึน้ในเวลาเดียวกนัได้หรือไม่  เน่ืองจาก 
“กฎเหล็ก” ท่ีแท้จริงย่อมจะต้องมีเพียงหนึ่งเดียวเท่านัน้  เช่นในงานของเครก คเูปอร์ (Craig Cooper) ได้
ตีความข้อเสนอเก่ียวกบั “กฎเหลก็ของคณาธิปไตย”  ของโรเบร์ิต มิเชลส์ ไว้วา่ “ทฤษฎีเก่ียวกับคณาธิปไตย 
(ของมิเชล–ผู้ เขียน) ถือเป็นธรรมชาติของทุก  ๆระบอบการปกครอง หากระบอบการปกครองท่ีว่าน้ัน

ต้องการจะดําเนินการต่อไปได้”  (Cooper 2011, 198-199) คําอธิบายเก่ียวกับธรรมชาติการปกครอง
ดงักลา่วของคเูปอร์ยอ่มสะท้อนให้เห็นวา่ตามทรรศนะของมิเชลแล้ว กฎเหลก็ของคณาธิปไตยก็คือกฎเหล็ก
เพียงหนึ่งเดียวของทุก ๆ ระบอบการปกครอง  เป็นต้น  อย่างไรก็ดี ข้อเสนอของบทความชิน้นีเ้ป็นความ
พยายามท่ีจะต่อยอดจากแนวคิดเร่ืองกฎเหล็กหนึ่งเดียวดงักล่าว ด้วยการขยายขอบเขตของคําอธิบาย
เก่ียวกบักฎเหล็กท่ีมีอยูเ่ดมิให้กว้างขวางออกไปมากยิ่งขึน้เพ่ือท่ีจะชีใ้ห้เห็นวา่  ในระบอบการปกครองทกุ ๆ 
ระบอบล้วนแล้วแต่ประกอบด้วยเง่ือนไขท่ีแตกต่างกนัซึ่งก่อให้เกิดความจําเป็นท่ีทําให้องค์ประกอบท่ีเป็น
เอกบคุคล กลุ่มคน และมหาชน ต้องเข้ามาทําหน้าท่ีเป็นส่วนหนึ่งของการจดัการปกครองภายใต้เง่ือนไขท่ี
แตกต่างกันดงักล่าว “หากระบอบการปกครองท่ีว่าน้ันต้องการจะดําเนินการต่อไปได้” ดงันัน้ ข้อเสนอ
เก่ียวกบั “กฎเหล็กของการปกครองแบบผสม”  ของบทความชิน้นีจ้ึงมิได้ต้องการล้มล้างคําอธิบายเก่ียวกบั
กฎเหล็กหนึ่งเดียวของนกัวิชาการท่ีมีอยู่เดิมมากเท่ากบัการชีใ้ห้เห็นว่าโดยธรรมชาติของการปกครองทกุ ๆ 
รูปแบบยงัมีเง่ือนไขและความจําเป็นรูปแบบใดบ้างท่ีทําให้องค์ประกอบแต่ละส่วนมีสภาพกลายเป็น “กฎ
เหลก็” ท่ีมีความเฉพาะตวัขึน้มา  นอกเหนือไปจากเง่ือนไขท่ีทําให้เกิดกฎเหลก็ของคณาธิปไตยท่ีมีอยูเ่ดมิ 

 

I. กฎเหล็กขององค์ประกอบที่เป็นมหาชน (the Iron law of democratic element) 

 แคทเธอรีน เอช. ซคัเคิร์ท (Catherine H. Zuckert) นักวิชาการผู้ เช่ียวชาญปรัชญาและความคิด
ทางการเมืองของเพลโต (Plato) ได้ตีความข้อเสนอของเพลโตใน The Laws ซึ่งถูกทําให้เด่นชดัโดย ลีโอ 
สเตร๊าส์ (Leo Strauss) วา่ (Zuckert 1996, 159; Chaiyan Chaiyaporn 2014, 381) 

ชายแปลกหน้าชาวเอเธนส์ได้แนะนําว่าเง่ือนไขท่ีดีท่ีสุดในการ
จัดตัง้นครขึน้มา จะต้องเป็นส่วนผสมระหว่างปัญญา (wisdom) กับ
อํานาจทรราช (tyrannical power) แต่เน่ืองจากผู้ มีปัญญามีจํานวนน้อย  
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ส่วนคนส่วนใหญ่นัน้ก็แข็งแรง  ชายแปลกหน้าชาวเอเธนส์จึงยอมรับว่า  
การกลา่วอ้างท่ีถกูต้องเท่ียงธรรมในการปกครองของผู้ มีปัญญาจะต้องถกู
ทําให้เจือจางด้วยความจําเป็นท่ีจะต้องยอมรับพลงัหรืออํานาจของคน
สว่นใหญ่   

และในทํานองเดียวกนั เดวิด ฮิวม์ (David Hume) นกัปรัชญาการเมืองคนสําคญัในสมยัศตวรรษท่ี 18 ได้
อธิบายไว้ในงานเขียนเร่ือง Of the First Principle of Government วา่ (Hume 1998, 24) 

สําหรับผู้ ท่ีพยายามพิจารณาเร่ืองราวของมนษุย์ผ่านมมุมองของปรัชญา
แล้ว  คงจะไม่มีสิ่งใดน่าประหลาดใจมากไปกว่าการเล็งเห็นถึงความ
ง่ายดายของการทําให้คนจํานวนมาก (the many) ถูกปกครองโดยคน
เพียงจํานวนน้อย (the few)  และการสงัเกตเห็นถึงการยอมจํานนโดยนยั
จากการท่ีมหาชนยอมสละความรู้สึกและความต้องการของพวกเขาไป
ให้กบัเหลา่คนท่ีเป็นผู้ปกครองของพวกเขา  และเม่ือเราพยายามค้นหาวา่
สิ่งมหศัจรรย์เช่นนีเ้กิดขึน้มาได้ด้วยวิธีการอย่างไรนัน้  สิ่งท่ีเราจะพบก็คือ 
“พละกําลัง” (force) จะอยู่เคียงข้างกับฝ่ายผู้ ถูกปกครองเสมอ แต่ฝ่าย
ผู้ปกครองกลบัไม่มีอะไรสนับสนุนพวกเขาเลยนอกเหนือไปจาก “ความ
คิดเห็น” (opinion) ด้วยเหตนีุเ้องรัฐบาลจึงตัง้ขึน้มาจากความคิดเห็นของ
มหาชน และหลกัการท่ีวา่นีก็้เป็นจริงทัง้กบัรัฐบาลท่ีเป็นเผดจ็การท่ีสดุหรือ
รัฐบาลทหาร และกบัรัฐบาลท่ีเสรีและเป็นท่ียอมรับจากมหาชน 

จากข้อความทัง้สองท่ียกมา ล้วนแล้วแต่สะท้อนให้เห็นว่า “มหาชน” ถือเป็นองค์ประกอบท่ีไม่
สามารถขาดหายไปได้หากระบอบการปกครองหนึง่ ๆ ต้องการรักษาความชอบธรรมของตนตอ่ไปนัน่เพราะ
ความชอบธรรมจากมหาชนในแง่ของการยอมรับการอ้างสิทธิในการปกครองของผู้ปกครองไม่วา่ผู้ปกครอง
ในระบอบนัน้จะมีจํานวนเท่าใดก็ตาม หรือไม่ว่าผู้ปกครองเหล่านัน้จะอ้างสิทธิในการปกครองจากฐานคิด
ใดก็ตาม  แต่ท้ายท่ีสดุแล้วการยอมรับฐานคิดในการปกครองดงักล่าวจาก “มหาชน” ย่อมถือเป็นสิ่งท่ีไม่
อาจขาดหายไปได้หากระบอบการปกครองนัน้จะดํารงต่อไปได้  จุดนีต้รงกับสิ่งอาริสโตเติลกล่าวถึงใน 
Politics ว่าระบอบการเมืองทกุ ๆ ระบอบล้วนแล้วแต่เป็นผลท่ีเกิดขึน้จากการต่อสู้ระหว่างฝ่ายท่ีสนบัสนนุ
แนวคิดเร่ืองความชอบธรรมท่ีระบอบนัน้ใช้กลา่วอ้างกบัฝ่ายท่ีตอ่ต้านแนวคิดเร่ืองความชอบธรรมท่ีระบอบ
นัน้ใช้กล่าวอ้าง  โดยระบอบการเมืองดงักล่าวจะมั่นคงอยู่ได้ก็ต่อเม่ือความคิดเห็นของคนส่วนมากใน
ระบอบยงัคงยอมรับฐานคิดเก่ียวกบัความชอบธรรมของระบอบการเมืองท่ีวา่นัน้อยู ่(Aristotle 1995, 115)
เพราะหากระบอบการเมืองดังกล่าวไม่สามารถทําให้คนส่วนใหญ่หรือมหาชนยอมรับฐานคิดเก่ียวกับ
ความชอบธรรมของตวัระบอบไม่ว่าฐานคิดนัน้จะเป็นฐานคิดท่ีโน้มเอียงหรือสนบัสนุนให้อํานาจทางการ



9 
 

เมืองไปตกอยู่ในมือของเอกบุคคล กลุ่มคน หรือมหาชนก็ตาม  ผู้ปกครองดงักล่าวย่อมไม่สามารถรักษา
ระบอบการเมืองของตนให้ดํารงอยู่ตอ่ไปได้ กลา่วอีกนยัหนึ่งคือระบอบการปกครองใด ๆ ก็ตามท่ีปราศจาก
การยอมรับของ “มหาชน” ท่ีแสดงออกอย่างน้อยท่ีสดุ (minimal qualification) ผ่านการไม่กระทําการใด ๆ 
อนัเป็นการตอ่ต้านแข็งขืนตอ่ฐานคตท่ีิผู้ปกครองใช้อ้างเพ่ือสร้างความชอบธรรมในการปกครองแล้วระบอบ
การปกครองดังกล่าวย่อมกลายเป็นระบอบท่ีมีแต่ฝ่ายปกครองเพียงอย่างเดียวโดยปราศจาก “ผู้ ใต้
ปกครอง” ไปในท่ีสดุ 

หลกัการทั่วไปท่ีอาจสรุปได้จากสิ่งท่ีกล่าวไปในข้างต้นก็คือ  “รัฐบาลทุกรัฐบาลย่อมวางอยู่บน
ความยินยอมพร้อมใจของผู้ถูกปกครอง ไม่ว่าผู้ปกครองจะได้มันมาด้วยวิธีการใดก็ตาม” (Morgan 1988, 
13) หรืออาจเรียกข้อสรุปดังกล่าวได้ว่าเป็นกฎเหล็กขององค์ประกอบท่ีเป็นมหาชน (the iron law of 
democratic element) ของการปกครองแบบผสมอันเกิดจากเง่ือนไขและความจําเป็นท่ีดํารงอยู่ใน
ธรรมชาติของทุก ๆ ระบอบการปกครองท่ีจําเป็นจะต้องอาศยัความยินยอมจากผู้ ใต้ปกครอง นั่นเพราะ
แม้แตก่ารใช้กําลงัและความรุนแรงของผู้ปกครองจํานวนน้อยท่ีสามารถใช้ได้ตามอําเภอใจโดยไมมี่อะไรมา
คอยขดัขวางอาจไม่เพียงพอในการสร้างความยินยอมพร้อมใจของผู้ถูกปกครองในระยะยาว ดงันัน้โดย
ธรรมชาติมนษุย์จึงต้องถกูโน้มน้าวชกัจงูให้เกิดความยินยอมพร้อมใจตอ่ผู้ปกครองไม่ว่าจะด้วยวิธีการใดก็
ตาม  และการชกัจงูเช่นวา่นีเ้องท่ีจําเป็นจะต้องอาศยัการสร้างความคิดเห็นบางอยา่งของมหาชนตอ่บรรดา
ผู้ปกครองท่ีมีจํานวนน้อยกว่าขึน้ (Morgan 1988, 13) การสร้างความคิดเห็นของมหาชนจึงกลายเป็น
เคร่ืองมือชิน้สําคญัของผู้ปกครอง  แต่ทว่าก็มิใช่เร่ืองง่ายเพราะบ่อยครัง้ท่ีความคิดเห็นท่ีจําเป็นต่อการทํา
ให้มหาชนสยบยอมต่ออํานาจของผู้ปกครองอาจขดัต่อข้อเท็จจริงท่ีสามารถพบเห็นได้ทัว่ไป  ความสําเร็จ
ของรัฐบาลจึงต้องขึน้อยู่กับการสร้างนิยายอนัเป็นท่ียอมรับ ขึน้อยู่กับการเต็มใจท่ีจะเลิกไม่เช่ือในอะไร
บางอย่าง กล่าวโดยอปุมาอปุมยัได้ว่า  หากปัญหาสําคญัในสมยัท่ีกษัตริย์ในยโุรปท่ีปกครองด้วยฐานคิด
ของลทัธิเทวสิทธ์ิต้องเผชิญก็คือการทําให้ประชาชนในนิทานอีสปเต็มใจท่ีจะเช่ือว่าพระราชากําลงัใส่เสือ้
คลมุวิเศษอยูแ่ม้วา่พวกเขาจะสามารถมองเห็นได้อยา่งชดัเจนวา่พระองค์กําลงัเดนิเปลา่เปลือยอยูก็่ตาม 

นอกจากนีแ้นวคิดรัฐศาสตร์สมยัใหม่เก่ียวกบัความเป็นผู้ นํา (leadership) ผ่านคําอธิบายเร่ืองการ
เลือกอย่างมีเหตมีุผล (rational-choice) ก็มีมมุมองไปในทิศทางเดียวกนัว่าบรรดาผู้ นําทัง้หลาย (leaders) 
ต้องแน่ใจได้ว่าตนจะได้รับการ “สนบัสนุน” (support) จากผู้ตาม (followers) แม้ว่าการสนบัสนุนท่ีว่านัน้
อาจไม่จําเป็นต้องอยู่ในรูปของ “ความร่วมมือ” (cooperation) ท่ีมีนยัหมายถึงการท่ีผู้ นํายอมให้ผู้ตามเข้า
มามีส่วนร่วมในการตดัสินใจร่วมกับผู้ นําด้วยก็ตาม โดยปรากฏการณ์เช่นนีย้่อมเกิดขึน้กับผู้ นํากลุ่มทุก
รูปแบบ ไม่ว่าผู้ นําท่ีกล่าวถึงนัน้จะเป็นผู้ นําของกลุ่มท่ีสามารถปกครองตนเองได้ (self-governing group) 
หรือเป็นผู้ นําของกลุ่มท่ีมีลกัษณะเป็นเผด็จการอํานาจนิยม (authoritarian leader) ก็ตาม เพราะผู้ นําของ
กลุ่มในทุก ๆ รูปแบบต่างก็ต้องการพลงัจากการสนับสนุนของผู้ตามเพ่ือท่ีจะสามารถทํางานและบรรลุ
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เป้าหมายอนัหลากหลายของกลุ่มตนได้อย่างสําเร็จ หรืออย่างน้อยท่ีสดุก็เพ่ือท่ีจะสามารถรักษาสถานะ
และตําแหน่งหวัหน้าตอ่ไปได้ (Shepsle 2010, 446) 

ความสําคัญของมหาชนดังกล่าวยังสะท้อนให้เห็นในข้อเสนอของโจเซฟ ชุมปีเตอร์ (Joseph 
Schumpeter) เก่ียวกับนิยามของวิธีการประชาธิปไตยแบบรวบรัด (minimal definition of democratic 
method) ท่ีแม้ชุมปีเตอร์จะเห็นว่าประชาธิปไตยเป็นเร่ืองของการแข่งขันเพ่ือให้ได้รับการสนับสนุนจาก
ประชาชนของบรรดาผู้ นําทางการเมืองเพ่ือชิงตําแหน่งผู้ นําอย่างเสรีผ่านการเลือกตัง้ (Schumpeter 2009, 
269) ซึ่งดูจะให้ความสําคญักับการแข่งขนัของ “ผู้ นํา” ทางการเมือง แต่ชุมปีเตอร์ก็ขยายความว่านิยาม
ดงักลา่วตัง้อยู่บนสมมติฐานท่ีว่า ชีวิตทางการเมืองใด ๆ ก็ตามย่อมประกอบไปด้วยการแข่งขนัเสมอ อย่าง
น้อยท่ีสุดก็คือการแข่งขันเพ่ือซือ้ใจหรือความจงรักภักดีจากประชาชนของบรรดาผู้ปกครองไม่ว่าจะใน
ระบอบใดก็ตาม (Schumpeter 2009, 271)  ดังนัน้ ความจําเป็นท่ีผู้ปกครองจะต้อง “ซือ้ใจ” หรือได้รับ 
“การสนับสนุน” จากมหาชนท่ีว่านีก็้คือเง่ือนไขท่ีก่อให้เกิดฐานคิดเร่ืองกฎเหล็กประการท่ีหนึ่งของการ
ปกครองแบบผสม นัน่ก็คือกฎเหลก็ของมหาชนดงัท่ีได้กลา่วไปในข้างต้น 

 อย่างไรก็ตาม ปัญหาเก่ียวกับความสําคญัของมหาชนดงักล่าวยิ่งทวีความซบัซ้อนมากขึน้เม่ือมี
นิยายเร่ืองใหม่เข้ามาแทนท่ีนิยายเร่ืองอํานาจเทวสิทธ์ิ (divine right) ของพระมหากษัตริย์ท่ีหมดสมยัไป
แล้ว  โดยนิยายเร่ืองดังกล่าวก็คือนิยายว่าด้วยเร่ืองการปกครอง “ของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือ

ประชาชน” ในโลกสมยัใหม่ท่ีทําให้  “มหาชน”  กลายเป็นทัง้ฐานท่ีมาของความชอบธรรมในการปกครอง
และยงัเช่ือว่าตนเป็นผู้ปกครองเองในเวลาเดียวกนัอีกด้วย นิยายเร่ืองดงักล่าวจึงไม่ถกูมองว่ามีสภาพเป็น
นิยายในสายตาของมหาชนในยคุปัจจบุนั แม้ว่าหากพิจารณาตามความเป็นไปได้ในโลกแห่งความเป็นจริง
แล้วการมีรัฐบาล “ของประชาชน” อันเกิดจากการท่ีประชาชนให้ความยินยอมพร้อมใจ (consent) กับ
ตัวแทนกับการมีรัฐบาล “เพ่ือประชาชน”  ท่ีผู้ ปกครองท่ีเป็นตัวแทนของมหาชนใช้อํานาจไปเพ่ือ
ผลประโยชน์ของมหาชนนัน้ดูจะมีความเป็นไปได้มากกว่าการมีรัฐบาล “โดยประชาชน” ในความหมาย
แบบตรงตามตวัอกัษรท่ีหมายถึงประชาชนทกุ ๆ คนสามารถเข้ามาใช้อํานาจการปกครองต่างทัง้หมดด้วย
ตนเองก็ตาม 

 การเปล่ียนแปลงดังกล่าวเกิดขึน้เ ม่ือความคิดทางการเมืองในภาคพืน้ทวีปของยุโรปได้
เปล่ียนแปลงไปสู่กระแสเสรีนิยมอย่างเต็มท่ี  ส่งผลให้องค์ประกอบท่ีเป็นมหาชนจากเดิมท่ีเป็นเพียง “ส่วน
หนึ่ง” ของระบอบการเมืองได้กลายมาเป็น “ทัง้หมด” ของระบอบการเมืองแทน ดังจะเห็นได้จากการ
เปล่ียนแปลงความคิดเก่ียวกบัประชาธิปไตยขนานใหญ่ท่ีเกิดขึน้ในปลายศตวรรษท่ี 18 โดยเฉพาะในกรณี
ของฝร่ังเศส (Dunn 2005, 91) เช่นในกรณีของเอมมานูเอล โจเซฟ ไซแยส (Emmanuel Joseph Sieyès) 
จากงานเขียนเร่ือง What is the Third Estate? ท่ีมองว่าฐานันดรท่ีสามหรือสามัญชนของฝร่ังเศสตาม
มมุมองของไซแยสคือ “ทัง้หมด” ของระบอบการเมือง และ “ไม่มีระบอบการเมืองใดท่ีจะสามารถดําเนินไป
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ได้ด้วยดีหากปราศจากฐานันดรท่ีสาม ในขณะท่ีระบอบการเมืองจะดําเนินไปได้ดีกว่าเดิมหากปราศจาก
ฐานันดรท่ีหน่ึงและฐานันดรท่ีสอง” (Sieyès 2003, 96) ข้อเขียนดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงการเปล่ียนผ่าน
ทศันคติเก่ียวกับมหาชนท่ีได้พยายามผลกัดนัตวัเองจากเดิมท่ีเป็นเพียงส่วนหนึ่งของระบอบการเมืองให้
สามารถกลายเป็นทัง้หมดของระบอบการเมืองได้ในท่ีสุด แม้เหตุการณ์ดงักล่าวจะเกิดขึน้หนึ่งศตวรรษ
หลงัจากท่ีไซแยสถึงแก่กรรมไปแล้วก็ตาม 

 อาจกลา่วได้วา่นบัแตศ่ตวรรษท่ี 18 เป็นต้นมาประชาธิปไตยในความคดิทางการเมืองของตะวนัตก
ได้ยกระดบัสถานะของตนเองจากเดิมท่ีเป็นเพียงคําท่ีใช้เรียกองค์ประกอบหนึ่งของระบอบการเมืองไปเป็น
คําท่ีใช้เป็นช่ือเรียกระบอบการเมืองทัง้หมดแทน  ข้ออ้างเก่ียวกบัความชอบธรรมของประชาธิปไตยท่ีวางอยู่
บนหลกัสิทธิเสรีภาพของพลเมืองทุกคนอย่างเสมอหน้าของพวกประชาธิปัตย์จึงได้ยกสถานะกลายเป็น
ความชอบธรรมทางการเมืองหนึ่งเดียว  และบดบงัข้ออ้างเร่ืองความชอบธรรมทางการเมืองรูปแบบอ่ืน ๆ 
ของกลุม่คนท่ีสนบัสนนุอํานาจของคนคนเดียวหรืออํานาจของกลุม่คนไมว่า่จะอยูใ่นฐานะองค์ประกอบหนึง่
หรือทัง้หมดของระบอบการเมืองก็ตาม ด้วยเหตนีุใ้นส่วนต่อไปจึงจะชีใ้ห้เห็นถึงเง่ือนไขและความจําเป็น
บางอย่างตามธรรมชาติท่ีทําให้เอกบุคคลและกลุ่มคนเข้ามามีบทบาทในการใช้อํานาจทางการเมือง
บางอยา่งอยูท่กุยคุทกุสมยั  ไม่ว่าการปกครองดงักลา่วจะอ้างวา่เป็นการปกครอง “โดยประชาชน” หรือไมก็่
ตาม 

II. กฎเหล็กขององค์ประกอบที่เป็นคณะบุคคล (the iron law of oligarchic element) 

หนึง่ในข้อเสนอหลกัของโรเบร์ิต มิเชลส์ (Robert  Michels) ในหนงัสือ Political Party ก็คือข้อเสนอ
ท่ีว่า ในทกุ ๆ องค์กรรวมถึงองค์กรท่ีมีรากฐานแบบประชาธิปไตย (หรือมหาชน) มีแนวโน้มท่ีจะมีกลุม่เพียง
ไม่ก่ีคนเป็นผู้ ใช้อํานาจเย่ียงคณาธิปไตยเสมอโดยเหตุผลของมิเชลส์วางอยู่บนวิธีคิดท่ีว่าธรรมชาติของ
องค์กรทัง้หลายไม่ว่าจะพยายามทําให้เป็นประชาธิปไตยมากเท่าใด  ย่อมมิอาจหลีกเล่ียงความจําเป็นใน
เชิงเทคนิคเก่ียวกับผู้ นําขององค์กรท่ีนําพาองค์กรดังกล่าวไปสู่การดําเนินการโดยคนเพียงส่วนน้อยท่ี
สดุท้ายกลบักลายเป็นผู้ ท่ีมีอํานาจและอิทธิพลตอ่คนจํานวนมากขององค์กรทัง้ในแง่ของการวางกฎระเบียบ 
แนวทางดําเนินการ และการบังคับใช้กฎเกณฑ์ดังกล่าว อันนําไปสู่สิ่งท่ีมิเชลส์เรียกว่า  “กฎเหล็กของ
คณาธิปไตย“ (the iron law of oligarchy) ในท่ีสดุ (Michels 1959, 377, 400)  

มิเชลส์อธิบายสาเหต ุ(causes) ของการเกิดคณาธิปไตยดงักล่าวไว้ 2 ประการ คือ (1) สาเหตใุน
เชิงเทคนิค (technical) และ (2) สาเหตุในเชิงจิตวิทยา (psychological)  โดยสาเหตุในเชิงเทคนิคคือ
เหตผุลท่ีว่าจํานวนสมาชิกท่ีมากขององค์กรหนึ่งโดยธรรมชาติแล้วเป็นตวัขดัขวางไม่ให้พวกเขาสามารถมี
ปฏิสมัพนัธ์อย่างทัว่ถึงได้  ประกอบกับประเด็นปัญหาจํานวนมากท่ีรอการตดัสินใจอย่างทนัท่วงทีก็เป็น
อปุสรรคตอ่การท่ีจะให้ผู้คนจํานวนมากเข้ามามีสว่นร่วมในการตดัสินใจในทกุ ๆ เร่ือง  และสดุท้ายคือพนัธ
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กิจขององค์กรท่ีมีปริมาณมากและทวีความซบัซ้อนในระดบัท่ีมีแตผู่้ เช่ียวชาญหรือผู้ ท่ีอทิุศเวลาและพลงัเพ่ือ
ทําหน้าท่ีดงักล่าวเป็นการเฉพาะเท่านัน้จึงจะสามารถจดัการพนัธกิจเหล่านัน้ให้ลลุ่วงได้ (Michels 1959, 
25-8, 36)  ส่วนสาเหตุในเชิงจิตวิทยาก็คือหลักการท่ีว่า มีแต่คนจํานวนน้อยเท่านัน้ท่ีสนใจในกิจการ
สาธารณะ  เน่ืองจากผู้คนสว่นใหญ่รู้สกึถึงความจําเป็นท่ีตนควรจะถกูกํากบัหรือชีนํ้า ดงันัน้ผู้ นําจงึเป็นสิง่ท่ี
ไม่อาจขาดหายไปได้สําหรับกลุ่มคนจํานวนมาก (Michels 1959, 49-53) จะเห็นได้ว่าสาเหตุของ
คณาธิปไตยทัง้สองประการเกิดจากฐานคิดท่ีแตกตา่งกนัอย่างมาก  เพราะในขณะท่ีสาเหตแุรกเกิดมาจาก
ธรรมชาติบางอย่างของสิ่งท่ีเรียกว่าองค์กรและการจัดกลไกหน้าท่ีเฉพาะภายในองค์กร  แต่สาเหตุเชิง
ความรู้สกึประการหลงักลบัมิได้มีอะไรเก่ียวข้องกบัองค์กร แต่ปรากฏการณ์ดงักล่าวเป็นสิ่งท่ีพบเห็นได้ใน
กลุ่มชนขนาดใหญ่โดยทั่วไป  ไม่ว่ากลุ่มท่ีว่านัน้จะเป็นองค์กรหรือไม่ก็ตาม แต่ก็อาจนํามาใช้เป็นปัจจยั
สนบัสนนุสาเหตเุชิงเทคนิคในประการแรกได้เช่นกนั   

คําถามสําคญัท่ีตามมาก็คือข้อเสนอเก่ียวกบักฎเหลก็ดงักลา่วสามารถนํามาใช้อธิบายสถาบนัทาง
สงัคมได้ในทุกระดบัหรือไม่  หรือแท้ท่ีจริงแล้วมิเชลส์ต้องการจํากัดการนํากฎเหล็กดงักล่าวไปใช้อธิบาย
ระบอบการเมืองทัง้ระบอบเท่านัน้  กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือเราจะสามารถตีความขอบเขตคําอธิบาย “กฎ
เหลก็” ดงักลา่วของมิเชลส์อยา่งไร  ซึง่อาจตีความได้ 2 แนวทาง แนวทางท่ีหนึง่คือ การตีความขอบเขตของ
กฎเหล็กให้ครอบคลมุระบอบการเมืองทัง้ระบอบ  กบัแนวทางท่ีสองท่ีตีความกฎเหล็กดงักลา่วให้มีขอบเขต
การอธิบายในทกุ ๆ ระดบัของปรากฏการณ์ทางการเมืองและสงัคมภายในเง่ือนไขเฉพาะท่ีเหมือนกนัได้   

 การตีความขอบเขตของมิเชลส์ในแนวทางแรกย่อมก่อให้เกิดปัญหาว่า  กฎเหล็กของมิเชลส์นัน้ไม่
สามารถนํามาใช้อธิบายระบอบการเมืองบางระบอบได้  ยกตวัอย่างเช่น เอ็ม. ไอ. ฟินลีย์ (M. I. Finley) มี
ความเห็นว่าประชาธิปไตยโบราณของเอเธนส์ถือเป็นข้อยกเว้นท่ีกฎเหล็กแห่งคณาธิปไตยของมิเชลส์ไม่
สามารถอธิบายได้  เพราะการตดัสินใจใด ๆ ก็ตามท่ีเกิดขึน้ในเอเธนส์ล้วนแล้วแต่มีจุดสิน้สดุอยู่ท่ีมหาชน
ทัง้สิน้  แม้ว่าในบางสถานการณ์ประชาชนชาวเอเธนส์จะต้องการผู้ นําทางการเมืองเพ่ือทําหน้าท่ีตดัสินใจ
แทนในเร่ืองเฉพาะทางบางอย่าง เช่น การทหาร การคลงั แต่สิ่งนีก็้ไม่ได้หมายความว่ามหาชนชาวเอเธนส์
ได้ยอมจํานน หรือมอบอํานาจในการตดัสินใจขัน้สดุท้ายให้ไปอยูใ่นมือของกลุม่คนแทน (Finley 1973, 24-
25) อย่างไรก็ตามสถานการณ์ “บางสถานการณ์” ท่ีทําให้ประชาชนชาวเอเธนส์ต้องการผู้ นําทางการเมือง
มาทําหน้าท่ีตดัสินใจแทนก็คือสถานการณ์ท่ีนกัทฤษฎีในสกลุชนชัน้นําทางการเมือง (elitist theory) อย่าง
มอสกา (Mosca) และพาเรโต (Pareto) ให้ความสนใจเป็นพิเศษ  และเป็นแนวทางการตีความขอบเขตของ
กฎเหล็กของคณาธิปไตยของมิเชลส์ให้แคบลงจากระบอบการเมืองทัง้ระบอบไปเป็นกิจกรรมหรือการ
กระทําทางการเมืองและสังคมเฉพาะบางอย่างท่ีสามารถก่อให้เกิดคณาธิปไตยขึน้ได้ในทุกระดับของ
ปรากฏการณ์ทางสงัคม  (Michels 1959, 400) ซึ่งน่าจะสอดคล้องกบัความตัง้ใจเดิมของมิเชลส์มากกว่า
การตีความขอบเขตของกฎเหลก็ท่ีจํากดัในแนวทางแรก 
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 อย่างไรก็ตามการตีความขอบเขตคําอธิบายของกฎเหล็กของคณาธิปไตยแนวทางท่ีสองก็ยงัมีช่อง
โหว่บางประการ กล่าวคือหากนําข้อเสนอมิเชลส์มาสรุปเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปว่า สําหรับ ก ตัวใด  ๆก็ตาม, 

หาก ก คือองค์กร เม่ือน้ัน ก คือคณาธิปไตย (for any x, if x is an organization, then x is an oligarchy) 
จะพบว่าคําอธิบายดงักล่าวยงัคงต้องการคําอธิบายหรือคําจํากดัความเพิ่มเติมในรายละเอียดว่าอะไรคือ 
(1) “องค์กร” (organization) และ (2) “คณาธิปไตย” (oligarchy) ท่ีชดัเจน จากช่องโหว่ดงักลา่วนีเ้องทําให้
นกัวิชาการรุ่นหลงัจํานวนหนึ่งได้พยายามให้นิยามกบักฎเหล็กของคณาธิปไตยทัง้สองมิติดงักล่าวขึน้มา
เพ่ืออุดช่องโหว่  เช่น ซี. ดบับลิว. คาสิเนลลี (C. W. Cassinelli) ได้ให้นิยามคําว่า “องค์กร” ของกฎเหล็ก
แห่งคณาธิปไตยเอาไว้วา่ “เป็นกลุ่มการกระทําต่าง  ๆท่ีมีระเบียบและลําดับช้ันของมนุษย์ซ่ึงจัดลําดับอย่าง

เป็นระบบจากกลไกหน้าท่ีเฉพาะด้าน  โดยท่ีกลุ่มของการกระทําต่าง  ๆท่ีอยู่รองลงไปจะมีเป้าหมายเพ่ือ
ธํารงไว้ซ่ึงระเบียบดังกล่าวน้ี หรือระเบียบอ่ืน  ๆท่ีคล้ายกัน” (Cassinelli 1953, 777) ซึง่เป็นนิยามท่ีมีหนว่ย
ในการวิเคราะห์เป็น “การกระทําของมนุษย์” (human activities)  มากกว่าท่ีจะเป็นตัวมนุษย์ (human 
being) เองตามนิยามท่ีพบเห็นได้ทัว่ไป (Cassinelli 1953, 780) 

ส่วนการกระทําของมนษุย์ท่ีนําไปสู่การจดัระบบเป็นองค์กร และอยู่สงูท่ีสดุในระบบดงักล่าวก็คือ
การกระทําท่ีเรียกว่า “งานบริหาร” (executive) ของผู้บริหารหรือผู้ นํา (leadership) ขององค์กร ซึ่งอีกนยั
หนึ่งก็คือการกระทําท่ีเก่ียวข้องกบัการใช้สิทธิอํานาจภายในองค์กรนัน้ ๆ (Cassinelli 1953, 777) เน่ืองจาก
กฎเหล็กแห่งคณาธิปไตยมองว่า จากการแบง่กลไกหน้าท่ีเฉพาะทางภายในองค์กรท่ีมีลําดบัชัน้ทําให้การท่ี
สิทธิอํานาจในการบริหารองค์กรตกอยู่ในมือกลุม่คนจํานวนน้อยกลายเป็นหนทางเดียวและหนทางท่ีดีท่ีสดุ
ท่ีสามารถก่อให้เกิดผลลพัธ์หนึง่ ๆ ขึน้ภายในขององค์กรได้  และคณุลกัษณะหนึง่ท่ีเกิดขึน้ตามมาทนัทีก็คือ 
การท่ีผู้ ใช้อํานาจบริหารในองค์กรนัน้ ๆ มีความเป็นอิสระจากการควบคมุโดยการกระทําอ่ืน ๆ ในองค์กร 
(Cassinelli 1953, 778) จดุนีนํ้าไปสูก่ารให้คํานิยามแก่ “คณาธิปไตย” ว่าหมายถึง “คําเรียกองค์กรใด  ๆก็

ตามท่ีซ่ึงส่วนท่ีเป็นฝ่ายใช้อํานาจบริหารสูงสุดน้ันปราศจากการควบคุมโดยกิจกรรมอ่ืน  ๆท่ีเหลืออยู่ของ
องค์กร” (Cassinelli 1953, 779) หรือท่ีหลายคนเรียกว่า “ทฤษฎีความไม่ต้องรับผิดชอบของผู้ นํา” (a 
theory of irresponsible leadership)  แตก็่ไมไ่ด้หมายความวา่ผู้บริหารเหลา่นัน้จะสามารถเพิกเฉยตอ่การ
กระทําหรือความต้องการของผู้ปฏิบตัิการในระดบัท่ีรองลงมาได้ทัง้หมดโดยเฉพาะในเร่ืองของ “material” 
ท่ีจะต้องเข้าไปบริหารจดัการ  ดงันัน้ คําว่า “อิสระจากการควบคมุ” ท่ีว่านีจ้ึงมีนยัเพียงแคก่ารบริหารนัน้จะ
ไม่ถกูจํากดัในเชิงเนือ้หาและทิศทางเท่านัน้ เหมือนกบัช่างแกะสลกัท่ีจะต้องแกะสลกัหินอ่อนไปตามขนาด 
รูปร่าง ลกัษณะ ความแข็ง ความสวา่ง และอ่ืน ๆ ภายใต้ข้อจํากดัของก้อนหินออ่นท่ีเขามีอยู ่ แตต่วัหินออ่น
ก้อนนัน้จะไมส่ามารถควบคมุสิง่ท่ีช่างแกะสลกัจะแกะสลกัออกมาได้เลย (Cassinelli 1953, 779-80) กลา่ว
อีกนัยหนึ่งก็คือผู้ คนท่ีทําหน้าท่ีในระดับรองลงมาจะสามารถควบคุมฝ่ายบริหารได้เพียงในแง่ของการ
ควบคมุเชิงลบ (negative way of controlling) ด้วยการสร้างข้อจํากดับางอยา่งให้แก่การบริหารเท่านัน้  แต่
ไมส่ามารถเข้าไปควบคมุจดัการเนือ้หาสาระ และทิศทางในการบริหารได้เลย 
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ผลท่ีตามมาอีกประการหนึ่งก็คือ การท่ีนิยามความเป็นองค์กรดงักล่าวเน้นให้ความสําคญักบัการ
กระทําของมนุษย์มากกว่าตวัมนุษย์ได้ส่งผลให้คนบางคนไม่สามารถทําหน้าท่ีเป็นผู้ นําหรือผู้บริหารไป
ตลอดกาลได้  กล่าวอีกนยัหนึ่งก็คือนิยามดงักล่าวนําไปสู่วิธีคิดเร่ือง “การหมุนเวียนของชนชัน้นํา” (the 
circulation of elites) (Michels 1959, 378) โดยหากกฎเหล็กของคณาธิปไตยหมายถึงปรากฏการณ์ท่ี
อํานาจพิเศษ (อํานาจบริหาร) ไปอยู่ในมือของคนจํานวนน้อยแล้ว  อํานาจดงักลา่วก็จะต้องถกูออกแบบให้
คนจํานวนน้อยท่ีว่านีส้ามารถหมนุเวียนเปล่ียนผ่านได้โดยไม่จําเป็นจะต้องเป็นกลุ่มคนหน้าเดิมไปตลอด  
การเปล่ียนแปลงท่ีว่านีโ้ดยมากแล้วมกัเป็นการเปล่ียนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป ด้วยการค่อย ๆ ดึงดดู
และสร้างชนชัน้นําหน้าใหม่ (new blood) เข้าสูร่ะบบ  แตใ่นบางกรณีการเปล่ียนแปลงท่ีว่านีก็้อาจเป็นการ
เปล่ียนแปลงแบบฉับพลันของการแทนท่ีชนชัน้นํากลุ่มหนึ่งด้วยชนชัน้นําอีกหนึ่งกลุ่มได้ด้วยเช่นกัน 
(Cassinelli 1953, 780) 

อาจกล่าวได้ว่ากฎเหล็กของคณาธิปไตยของมิเชลส์ย่อมเป็นสภาวะธรรมชาติของทกุ ๆ องค์กรไม่
ว่าองค์กรดงักลา่วจะมีขนาดเล็กหรือใหญ่ ก็ย่อมมีความจําเป็นต้องมีกลุ่มคนท่ีมีความสามารถและความรู้
เฉพาะทางมาทําหน้าท่ีพิเศษท่ีเรียกว่าฝ่ายบริหารท่ีคอยทําหน้าท่ีพิจารณาและ/หรือการตดัสินใจทิศทาง
และการดําเนินงานขององค์กรแทนคนทัง้หมด  ดงันัน้หากคําอธิบายดงักลา่วมาใช้กบัรัฐย่อมพบว่ารัฐสมยั
ใหม่ทกุรัฐย่อมประกอบไปด้วยองค์ประกอบท่ีเป็นคณาธิปไตย (oligarchic element) แฝงอยู่ และเป็นสว่น
หนึ่งของระบอบการเมืองอยู่เสมอ  ไม่ว่าระบอบการเมืองท่ีว่านัน้จะมีภาพรวมเป็นประชาธิปไตยท่ีเน้น
องค์ประกอบของมหาชน หรือเป็นระบอบเผด็จการท่ีเน้นองค์ประกอบของคนคนเดียวมากเพียงใดก็ตาม  
ตราบใดท่ีระบอบการเมืองเหลา่นัน้ยงัต้องอาศยักลุม่คนจํานวนหนึง่เข้ามาทําหน้าท่ีเฉพาะในการบริหารให้
เป็นไปตามมติของผู้ ปกครอง  ด้วยเหตุนี เ้องท่ีแมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) มองว่าระบบราชการ 
(bureaucracy) ก็คือกลไกท่ีไม่สามารถหลีกเล่ียงได้ของรัฐสมยัใหม่ท่ีก่อให้เกิดความจําเป็นท่ีจะต้องมีสว่น
หนึ่งขององคาพยพท่ีมีความเช่ียวชาญพิเศษเฉพาะในแต่ละด้านมาคอยทําหน้าท่ีวางระเบียบแบบแผน  
และบงัคบัใช้กฎเกณฑ์ตา่ง ๆ ท่ีได้ถกูวางเอาไว้ (Weber 1968, 956, 958) 

ยิ่งไปกวา่นัน้องค์ประกอบท่ีเป็นคณาธิปไตยยงัสามารถเห็นได้อยา่งชดัเจนในระบอบประชาธิปไตย
สมัยใหม่หรือท่ีในปัจจุบันนิยมเรียกว่าระบอบการปกครองโดยอาศัยตัวแทน   (representative 
government) เพราะระบอบการเมืองดงักล่าวนบัแต่ศตวรรษท่ี 18 เป็นต้นมาถือได้ว่าเป็นตวัอย่างท่ีเป็น
รูปธรรมของระบอบการเมืองท่ีประกอบด้วยองค์ประกอบท่ีเป็นอภิชนซึง่แฝงอยูโ่ดยธรรมชาติของตวัระบอบ
เองนัน่เพราะระบอบตวัแทนดงักลา่วได้สร้างสิง่ท่ีแบร์นารด์ มานงั (Bernard Manin) เรียกวา่อภิชนาธิปไตย
ท่ีมีความเป็นประชาธิปไตย (democratic aristocracy) ขึน้ (Manin 1997, 133-4) โดยอภิชนท่ีว่านีถู้ก
ตีความในแง่ของท่ีมาท่ีแตกต่างกนัไปในสองทาง  ทางแรกคือฝ่ายท่ีเช่ือว่าอภิชนท่ีเกิดขึน้จากกระบวนการ
เลือกตัง้นัน้เป็นผลจากสถานการณ์ หรือเง่ือนไขเฉพาะบางอยา่งท่ีทําให้คนบางกลุม่ใช้กลไกการเลือกตัง้มา
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เป็นเคร่ืองมือในการสร้างสถานภาพทางการเมืองท่ีทําให้เขาอยู่ในสถานะท่ีเหนือกว่าผู้ ท่ีเลือกเขาเข้ามา 
โดยท่ีมิได้เก่ียวข้องกบักระบวนการการเลือกตัง้ซึ่งเป็นเพียงสิ่งท่ีทําให้พลเมืองท่ีมีสถานภาพเท่ากนัเข้าไป
ทําหน้าท่ีปฏิบตัิตามเจตจํานงของมหาชนท่ีเลือกเขาเข้าไปทําหน้าท่ีแทน   สว่นอีกแนวทางหนึง่กลบัมองวา่
กระบวนการเลือกตัง้ของระบอบประชาธิปไตยโดยธรรมชาตมีิแนวโน้มท่ีจะทําให้ผู้ ท่ีได้รับรับการคดัเลือกให้
เข้ามาทําหน้าท่ีเฉพาะบางอย่างมีแนวโน้มท่ีจะเกิดสถานภาพท่ีไม่เท่าเทียมกนักบับคุคลท่ีเป็นผู้ เลือกพวก
เขาเข้ามาอยู่แล้ว  ดงันัน้อภิชนในระบอบประชาธิปไตยจึงเป็นสิ่งท่ีเกิดขึน้พร้อม ๆ กับกลไกการเลือกตัง้
เสมอ (Manin 1997, 134) 

นอกจากนีแ้นวคิดท่ีเช่ือในความเป็น “อภิชนาธิปไตย” โดยธรรมชาติของกระบวนการเลือกตัง้ 
(Aristocratic nature of election) ยงัเห็นวา่การเลือกตัง้ในระบอบตวัแทนได้ก่อให้เกิดอภิชนในความหมาย
แบบกว้างหรือท่ีปัจจุบนันิยมใช้คําว่า “ชนชัน้นําทางการเมือง” (Pareto 1966, 2027)  เน่ืองจากกลุ่มคน
เหล่านีเ้ป็นกลุ่มคนท่ีสามารถเปล่ียนสถานภาพพิเศษ (privilege) ท่ีตนได้รับจากการเลือกตัง้ให้กลายเป็น
ข้อต่อรอง (leverage) ท่ีทําให้พวกเขาสามารถใช้อํานาจและดํารงสถานะอยู่เหนือผู้ ท่ีเลือกตนเข้ามาทํา
หน้าท่ีได้  กระทัง่ท้ายท่ีสดุชนชัน้นําทางการเมืองเหล่านีไ้ด้พฒันาและก้าวขึน้ไปเป็นกลุ่มคนหรือชนชัน้ท่ี
มอสกาเรียกว่า “ชนชัน้ผู้ปกครอง” (ruling class) ซึ่งก็คือกลุ่มคนจํานวนน้อยของสังคมท่ีก้าวขึน้มาทํา
หน้าท่ีเป็นผู้ ปกครองท่ีมีอิทธิพลและผูกขาดการตัดสินใจสําคัญของระบอบการเมืองหนึ่ง ๆ อยู่เสมอ 
(Mosca 1939, 50)  และสาเหตุท่ีทําให้กระบวนการเลือกตัง้นําไปสู่ความเป็น “อภิชน” ขึน้ในระบอบ
การเมืองก็เป็นผลมาจากการท่ีกระบวนการเลือกตัง้ได้โน้มผลกัชกันําให้ผู้สมคัรถกูมอง (หรือทําให้ตนเอง
ถกูมอง) ว่ามีความเหนือกวา่เพ่ือท่ีตนจะได้รับเลือกตัง้เข้ามาทําหน้าท่ีผู้แทนโดยไม่จําเป็นว่าผู้ เลือกจะต้อง
เช่ือว่าบุคคลท่ีถกูเลือกนัน้ดีกว่าตนเองในทกุ ๆ มิติหรือยิ่งไปกว่านัน้ผู้ เลือกอาจมีความรังเกียจคณุสมบตัิ
ของผู้สมคัรดงักล่าวก็ได้  ตราบใดท่ีเขายงัมองว่าผู้สมคัรผู้นัน้มีความเหนือกว่าในคณุสมบตัิใด ๆ ก็ตามท่ี
เขามองว่ามีความสําคัญทางการเมือง (politically relevant) ซึ่งอาจแตกต่างกันไปในแต่ละวัฒนธรรม  
(Manin 1997, 149) 

สุดท้าย แนวคิดอีกประการหนึ่งท่ีสามารถนําไปใช้สนับสนุนฐานคิดเร่ืององค์ประกอบของ
คณาธิปไตยได้ก็คือแนวคิดว่าด้วยความสมัพนัธ์แบบตวัการ-ตวัแทน (principal-agent relationship) ซึ่ง
เป็นคําอธิบายท่ีมองว่า  เม่ือใดก็ตามท่ีผู้ถกูทําหน้าท่ีแทน (ตวัการ) เลือกผู้ ท่ีจะมาทําหน้าท่ีแทน (ตวัแทน) 
ผู้ ซึ่งได้รับความไว้วางใจให้ใช้อํานาจและ/หรือทรัพยากรเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์บางอย่างให้แก่ตวัการ 
เน่ืองจากตวัการไม่สามารถกระทําการดงักล่าวเองได้หรือแม้จะกระทําเองได้ก็อาจไม่มีประสิทธิภาพมาก
เท่ากบัการให้ตวัแทนไปดําเนินการแทน  เม่ือนัน้ก็จะเกิดปัญหาเร่ืองการควบคมุตวัแทนโดยตวัการขึน้มา
ทันที เช่น ปัญหาคลาสสิกอย่างการควบคุม “ผู้ นํา” (ท่ีเป็น agent) โดยสมาชิกของกลุ่ม  หรือปัญหาท่ี
ซบัซ้อนลงไปในรายละเอียดอย่างปัญหาเร่ืองการควบคุมสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรโดยบรรดาผู้ มีสิทธิ
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เลือกตัง้ในเขตเลือกตัง้หนึง่ ๆ ปัญหาการควบคมุภาควิชาโดยคณะกรรมการระดบัคณะ  ปัญหาการควบคมุ
คณะกรรมาธิการย่อย ๆ โดยรัฐสภา  หรือปัญหาการควบคุมเจ้าหน้าท่ีระดบัรองของรัฐโดยฝ่ายบริหาร
สงูสดุ เป็นต้น  

ด้วยเหตุนี ใ้นระบอบการเมืองท่ี อิงอยู่กับแนวคิดเ ร่ืองอํานาจอธิปไตยปวงชน  (popular 
sovereignty) จึงก่อให้เกิดสภาพตวัการ-ตวัแทน ขึน้มาหลายชัน้โดยเฉพาะในระบบรัฐสภา  กล่าวคือ  ใน
ชัน้แรกท่ีตวัแทนจะมีจํานวนลดลงเร่ือย ๆ ก็คือกระบวนการท่ีเร่ิมต้นจากการท่ีประชาชนผู้ มีสิทธิเลือกตัง้ใน
ฐานะตวัการ ได้เลือกสมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรในฐานะตวัแทน  และสมาชิกผู้ แทนราษฎรเหล่านัน้ก็จะ
กลายเป็นตวัการใหม่เพ่ือเลือกนายกรัฐมนตรีในฐานะตวัแทนเพ่ือไปทําหน้าท่ีในฝ่ายบริหาร  และเลือก
สมาชิกจํานวนหนึ่งไปทําหน้าท่ีในกรรมาธิการเฉพาะแต่ละอย่างเพ่ือทําหน้าท่ีท่ีเจาะจงในฝ่ายนิติบญัญตัิ
ซึ่งในชัน้นีจ้ะขอเรียกว่าเป็นปัญหาตวัการ-ตวัแทนจากล่างสู่บน (bottom-up principal-agent problem) 
อนัเกิดขึน้ในกระบวนการถ่ายโอนอํานาจอนัชอบธรรมไปสูร่ะดบัตา่ง ๆ ของการปกครอง  สว่นในชัน้ตอ่มาท่ี
ตวัแทนจะมีจํานวนเพิ่มมากขึน้เร่ือย ๆ ก็คือกระบวนการในฝ่ายบริหารท่ีตวันายกรัฐมนตรีกลายเป็นตวัการ
ในการแต่งตัง้คณะรัฐมนตรีเพ่ือไปปฏิบัติหน้าท่ีประจําในแต่ละกระทรวง  และต่อมารัฐมนตรี (และ
นายกรัฐมนตรี) ในฐานะเจ้ากระทรวงก็ทําหน้าท่ีเป็นตวัการต่อบรรดาข้าราชการทัง้หมดในระดบัรองลงไป
ตัง้แต่กรม กอง แผนก ฝ่าย ไปจนถึงข้าราชการในระดับปฏิบัติการล่างสุดท่ีคอยปฏิบัติหน้าท่ีเฉพาะ
บางอย่าง เป็นต้น ซึง่ในชัน้นีจ้ะขอเรียกว่าเป็นปัญหาตวัการ-ตวัแทนจากบนลงล่าง (top-down principal-
agent problem) ซึง่มกัเกิดขึน้ในกระบวนการเปล่ียนอํานาจอนัชอบธรรมมาเป็นการอํานาจในทางปฏิบตั ิ

อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า ในระบอบการเมืองสมัยใหม่ทุกระบอบจําเป็นจะต้องอาศัยกลไกการ
ทํางานในระดบัปฏิบตักิารจริง อนัประกอบไปด้วยกลุม่คนไมว่า่กลุม่คนดงักลา่วจะปรากฏออกมาในรูปของ
ข้าราชการในระบบราชการ   ฝ่ายปกครอง  หรือกลุ่มคนท่ีมาจากการเลือกตัง้ของมหาชนซึ่งล้วนแล้วแต่
แสดงให้เห็นถึงความจําเป็นโดยธรรมชาติในทางปฏิบัติของระบอบการเมืองทุก ๆ ระบอบท่ีก่อให้เกิด
องค์ประกอบท่ีมีลกัษณะของคณาธิปไตยแฝงอยูใ่นระบอบการเมืองเสมอ 

III. กฎเหล็กขององค์ประกอบที่เป็นเอกบุคคล (the iron law of monarchical element) 

 สดุท้ายคือความจําเป็นตามธรรมชาติท่ีนําไปสู่การใช้อํานาจโดยคนคนเดียวภายใต้เง่ือนไขหรือ
ธรรมชาติของการใช้อํานาจใน 2 มิติ  มิติแรกคือเง่ือนไขท่ีเอือ้ต่อการใช้อํานาจโดยคนคนเดียวในสภาวะ
ปรกติ  กับมิติท่ีทําให้เกิดการใช้อํานาจโดยคนคนเดียวในสภาวะท่ีไม่ปรกติ  อันเป็นความจําเป็นท่ีนัก
ปรัชญาการเมืองได้ชีใ้ห้เห็นมาตัง้แตส่มยักรีกและโรมนัโบราณ  เช่น  ในบทสนทนาเร่ือง The Laws เพลโต
อธิบายว่าทุก ๆ ระบอบการปกครองจําเป็นจะต้องอาศัยองค์ประกอบท่ีเป็นเอกบุคลเพ่ือท่ีจะสามารถ
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นําไปสูก่ารตดัสินใจท่ีดี (good judgment) (Plato 1997, 1382)3 ซึง่ “การตดัสินใจท่ีดี” ท่ีว่านีอ้าจพิจารณา
ได้ว่ามีนยัยะหมายถึงการตดัสินใจท่ีมีลกัษณะรวดเร็ว เด็ดขาด และมีเอกภาพในตวัเองเน่ืองจากเป็นการ
ตดัสนิใจโดยคนเพียงคนเดียวไมว่า่คนคนนัน้จะเป็นผู้ปกครองท่ีมีคณุธรรมหรือไม่ก็ตาม ด้วยเหตนีุผู้้ นําหรือ
ผู้ปกครองสว่นใหญ่ในสงัคมบพุกาลของอารยธรรมตา่ง ๆ ทัว่โลกมกัเร่ิมต้นด้วยระบอบการปกครองโดยคน 
ๆ เดียวโดยเฉพาะอย่างยิ่งในสภาวะฉุกเฉินหรือสภาวะไม่ปรกติ  ซึ่งโพลีเบียส (Polybius) นักปรัชญา
การเมืองในสมยัโรมนัได้เสนอว่า  การปกครองโดยมนษุย์ท่ีแข็งแกร่งท่ีสดุในกลุ่มหรือระบอบกษัตริย์แบบ
บรรพกาล (primitive kingship) คือรูปแบบการปกครองรูปแบบแรกสดุของมนษุย์เม่ือครัง้ท่ีมนษุย์ประสบ
กบัภยัพิบตัิต่าง ๆ ท่ีได้ทําลายล้างอารยธรรมและความเจริญต่าง ๆ ของมนษุย์ไปจนหมดสิน้การปกครอง
โดยเอกบุคคลในสภาวะดังกล่าวจึงถือเป็น “กลไกตามธรรมชาติ” (natural function) เช่นเดียวกันกับ
สิง่มีชีวิตชนิดอ่ืน ๆ ท่ีต้องการจ่าฝงู (Polybius 2010, 374)4อยา่งไรก็ดีกลไกดงักลา่วได้ถกูทําให้เป็นสถาบนั
อยา่งชดัเจนในสมยัสาธารณรัฐโรมนัผา่นตําแหน่งท่ีเรียกวา่ “ผู้ เผดจ็การ” (Lintott 1999, 423) 

 ความจําเป็นของเอกบคุคลท่ีว่านีย้งัถกูนํามาใช้อธิบายถึงความจําเป็นของการดํารงอยู่ของสถาบนั
พระมหากษัตริย์ในสมยัใหม่อีกด้วย  ยกตวัอย่างเช่น วอลเตอร์ แบจอต (Walter Bagehot) นกัเขียนและ
นักหนังสือพิมพ์ชาวอังกฤษในศตวรรษท่ี 19 ได้กล่าวถึงสถาบันพระมหากษัตริย์ในฐานะท่ีเป็นส่วน
เกียรติภูมิ (dignified part) หรือแหล่งท่ีมาของเกียรติยศของระบอบการปกครองขององักฤษ (Bagehot 
2001, 11-12) ในขณะท่ีเรอเน โอสเลอร์ (Rene Häusler) ได้ชีใ้ห้เห็นถึงหน้าท่ีและความจําเป็นของสถาบนั
พระมหากษัตริย์ท่ีเป็นประชาธิปไตย (democratic kingship) ผ่านปัจจัยเชิงจิตวิทยาของผู้คนท่ีต้องการ
สญัลกัษณ์แห่งเอกภาพท่ีเป็นภาพแทนของชาติและผ่านปัจจยัเชิงกลไกหน้าท่ีทัง้ท่ีเป็นทางการและไม่เป็น
ทางการของสถาบนัพระมหากษัตริย์ในลกัษณะของการเป็นผู้ประสานรอยร้าว และแก้ไขวิกฤตการณ์ตา่ง ๆ 
ในสภาวะจําเป็นด้วยสถานะท่ีเป็นกลางและไมฝั่กใฝ่ฝ่ายใดฝ่ายหนึง่เป็นพเิศษ (Häusler 1998, 20-37) อนั
เป็นเหตุผลสนับสนุนสําคัญของฝ่ายท่ีมองว่าสถาบันพระมหากษัตริย์ท่ีมาจากการสืบราชสันตติวงศ์
สามารถทําหน้าท่ีประมุขของรัฐได้ดีกว่าประมุขของรัฐท่ีมาจากการเลือกตัง้อย่างประธานาธิบดี (Linz 
1990, 61) 

นอกจากนีส้ภาพบริบททางการเมืองท่ีเกิดขึน้ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 20 ตอ่ต้นศตวรรษท่ี 21 ทําให้ 
เอฟ. เอช. บคัลีย์ (F. H. Buckley) ตัง้ข้อสงัเกตถึงปรากฏการณ์ท่ีมีลกัษณะร่วมกนัของประเทศต้นแบบของ
ระบอบเสรีประชาธิปไตยสมยัใหมอ่ยา่งสหรัฐอเมริกา องักฤษ (และแคนาดา)  โดยปรากฏการณ์ท่ีวา่นีก็้คือ 
การผงาดขึน้ของรัฐบาลและการปกครองท่ีอํานาจบริหารไปกระจกุตวัอยู่ในมือของคนคนเดียว (The Rise 
of Crown Government) (Buckley 2014, 121-122) ซึง่บคัลีย์อธิบายปรากฏการณ์ดงักลา่ว โดยพิจารณา
                                                            

     3ด ูบทสนทนาของเพลโต เร่ือง The Laws บรรทดัท่ี 693d. 
     4ด ูงานเขียนของโพลีเบียส เร่ือง The Histories เลม่ท่ี 6 สว่นท่ี 5 
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ลําดบัขัน้ของการปกครองท่ีเกิดขึน้ในประเทศสหรัฐอเมริกาและองักฤษท่ีเขาค้นพบว่ามีการเปลี่ยนผ่าน
ลกัษณะของการใช้อํานาจทางการเมืองท่ีมีแนวโน้มไปในทิศทางเดียวกนั  ซึง่อาจแบง่ออกได้เป็น 4 ขัน้ คือ 
(1) ขัน้การปกครองโดยคนคนเดียวแบบเด็ดขาด คือการปกครองของกษัตริย์ (หรือของผู้ ว่าการรัฐท่ีเป็น
ตัวแทนของกษัตริย์) ในสมัยอาณานิคม  (2) ขัน้การเปล่ียนแปลงไปสู่การปกครองโดยสภาท่ีมีอํานาจ
เด็ดขาดในแตล่ะมลรัฐตามบทบญัญตัิแห่งสมาพนัธรัฐ ค.ศ. 1777 (Article of Confederation)  (3) ขัน้การ
เปล่ียนแปลงจากการปกครองท่ีอํานาจเป็นของฝ่ายนิติบัญญัติอย่างเด็ดขาดไปสู่การปกครองภายใต้
แนวคิดเร่ืองการแบ่งแยกอํานาจตามรัฐธรรมนญูปี ค.ศ. 1789  และ (4) ขัน้การตีกลบัไปสู่การปกครองใน
มือคนคนเดียวอย่างเด็ดขาด แต่คนคนเดียวในคราวนีก็้คือประธานาธิบดีสหรัฐฯท่ีมีวาระจํากัดแทนท่ีจะ
เป็นกษัตริย์ท่ีอยูต่ลอดชีพและมีการสืบราชสนัตติวงศ์  สว่นในกรณีขององักฤษนัน้ บคัลีย์เห็นวา่มีเป็นไปใน
ทํานองเดียวกนั คือ (1) เร่ิมต้นจากการปกครองตามอําเภอใจของคนคนเดียวคือพระเจ้าจอร์จท่ี 3  (2) การ
ปกครองท่ีพระมหากษัตริย์ร่วมใช้อํานาจกบัรัฐสภาภายหลงัรัฐบาลของลอร์ดนอร์ธ (Lord North) ของพระ
เ จ้าจอร์จ ท่ี  3 ล้มไปในท่ี  ค .ศ . 1782 และเ ร่ิมเป็นช่วง ท่ี มีการแบ่งแยกอํานาจท่ีชัดเจนระหว่าง
พระมหากษัตริย์กบัรัฐสภา (3) การแบ่งแยกอํานาจในองักฤษนําไปสู่การปกครองโดยฝ่ายนิติบญัญตัิ นัน่
คือการสภาสามญัก้าวขึน้มามีบทบาทเหนือสถาบนัทางการเมืองอ่ืน ๆ ภายหลงัการปฏิรูปใหญ่ในปี ค.ศ. 
1832 จุดนีจ้ะเห็นได้ว่าพฒันาการขององักฤษกบัสหรัฐอเมริกานัน้สลบักนั  เพราะในขณะท่ีสหรัฐอเมริกา
เปล่ียนแปลงจากการปกครองโดยฝ่ายนิติบญัญตัไิปสูก่ารปกครองภายใต้หลกัการแบง่แยกอํานาจ  แตก่าร
แบ่งแยกอํานาจในองักฤษกลบันําไปสู่การเถลิงขึน้มาของฝ่ายนิติบญัญตัิในท่ีสดุ  และสดุท้ายคือ (4) การ
ปกครองของฝ่ายนิติบญัญัติในขัน้ท่ี 3 ขององักฤษนัน้ถูกนําโดยบรรดานักการเมืองคนสําคญัของพรรค
การเมืองชัน้นําในองักฤษ  อนันําไปสูก่ารจดัตัง้รัฐบาลท่ีมีลกัษณะเป็นองค์คณะ (cabinet government) ท่ี
ปัจจุบนัได้เปิดทางไปสู่การปกครองท่ีฝ่ายบริหารนําโดยนายกรัฐมนตรีท่ีซึ่งครอบงําคณะรัฐมนตรีและ
รัฐสภา (Buckley 2014, 4-5) 

อย่างไรก็ตาม ปรากฏการณ์ท่ีบคัลีย์ตัง้ข้อสงัเกตดงักล่าวหาใช่สิ่งแปลกใหม่ในแวดวงการศึกษา
การเมืองการปกครอง นัน่เพราะนกัวิชาการอย่างฟาร์เรล (Farrell 1971, x) ได้เคยตัง้ข้อสงัเกตไว้ว่า “ใน
ระบบการเมืองแทบจะทุกระบบ  การท่ีฝ่ายบริหารข้ึนมามีอิทธิพลสูง โดยมีรูปธรรมของอิทธิพลดังกล่าวท่ี
ตัวบุคคลของผู้นําท่ีเป็นคน  ๆเดียวน้ัน ถือเป็นข้อเท็จจริงอันเป็นแกนกลางของชีวิตทางการเมือง” อนัเป็น
ปรากฏการณ์ท่ีบรรดานักวิชาการสาขาการเมืองเปรียบเทียบในปัจจุบันเรียกว่า การสร้างสถาบัน
ประธานาธิบดีท่ีเข้มแข็ง (presidentialization) ขึน้ในระบบการเมืองอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่ระบบประธานาธิบดีโดยท่ี
ไม่ได้เปล่ียนแปลงโครงสร้างของระบอบการเมืองดัง้เดิมส่วนอ่ืน ๆ ของตนไป  กล่าวคือประเทศในระบบ
รัฐสภาหลกั ๆ ของโลก อย่างอังกฤษ ล้วนแล้วแต่มีแนวโน้มจะเปล่ียนแปลงจากการปกครองท่ีอํานาจ
บริหารกระจกุตวัอยู่ในกลุม่คนคือคณะรัฐมนตรี (collegial government) ไปเป็นการปกครองท่ีอํานาจย้าย
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ศูนย์ไปยังผู้ นําของคณะรัฐมนตรีคือนายกรัฐมนตรีอย่างไม่แตกต่างจากประธานาธิบดีในระบบ
ประธานาธิบดี (Poguntke and Webb 2007, 11) 

คําถามสําคญัท่ีตามมาก็คืออะไรเป็นตวัแปรท่ีทําให้แนวโน้มของการปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิ่งใน
ฝ่ายบริหารของประเทศต้นแบบเสรีประชาธิปไตยในตะวนัตกกลายเป็นรูปแบบการปกครองท่ีอํานาจบริหาร
กระจุกตัวอยู่ในมือของคนคนเดียวแทบทัง้สิน้  ในส่วนนีบ้ัคลีย์ตอบว่าเกิดขึน้จากปัจจัย 3 ประการ
ประกอบด้วย หนึ่ง การเติบโตของรัฐสมยัใหม่ท่ีเน้นไปท่ีการบงัคบัใช้กฎหมายมากกว่าการออกกฎหมาย 
(regulatory state) และผู้บงัคบัใช้กฎหมายในระดบัปฏิบตัิการสว่นใหญ่แล้วก็คือผู้ ท่ีต้องรับผิดชอบตอ่ฝ่าย
บริหารมากกว่าฝ่ายนิติบญัญัติ  นอกจากนีก้ารท่ีฝ่ายบริหารโดยเฉพาะท่ีมาจากการเลือกตัง้โดยตรงของ
ประชาชนซึ่งทําให้สามารถดํารงตําแหน่งได้จนครบวาระสามารถออกกฎหมายได้ด้วยการออกมาตรการ
บงัคบัใช้บางอยา่งและยงัสามารถเพิกถอนกฎหมายได้ด้วยการปฏิเสธท่ีจะบงัคบัใช้มนัอีกด้วย 

นอกจากนีปั้จจยัท่ีทํารัฐท่ีเน้นการบงัคบัใช้กฎหมายเอือ้ประโยชน์ให้กบัฝ่ายบริหารมากกวา่ฝ่ายนิติ
บัญญัติก็คือ  กฎเกณฑ์หรือคําสั่งท่ีออกโดยฝ่ายริหารมีความคล่องตัวและรวดเร็วมากกว่าเน่ืองจาก
สามารถออกในลกัษณะของคําสัง่โดยหวัหน้างานบริหารหนึง่ ๆ ได้โดยตรง  ในขณะนีก้ระบวนการของฝ่าย
นิติบญัญัติโดยปรกติมกักินเวลายาวนานเพ่ือท่ีจะทําให้รัฐสภาทัง้สอง (ในกรณีท่ีมีสองสภา) เห็นด้วยกบั
ร่างกฎหมายดงักลา่ว  นอกจากนีเ้ทคโนโลยีสมยัใหมท่ี่พฒันาเปลี่ยนแปลงไปอยา่งรวดเร็วได้ทําให้การออก
กฎเกณฑ์บงัคบัต่าง ๆ กลายเป็นงานท่ีฝ่ายนิติบญัญัติไม่สามารถรับมือและตอบสนองได้อย่างทนัท่วงที
สดุท้ายคือปัจจยัภายในตวัระบบราชการเองท่ีมีแนวโน้มจะขยายตวัและสร้างอาณาจกัรของตนเองด้วยการ
กําหนดนโยบายหรือมาตรการต่าง ๆ ท่ีมีแต่ฝ่ายตนเท่านัน้ท่ีสามารถตอบสนองข้อเรียกร้องดงักล่าวได้  
ดงันัน้ การท่ีระบบราชการพยายามขยายขนาดหรืออํานาจขององค์กรตนเองออกไปจึงเป็นสิ่งท่ีเกิดขึน้
โดยปรกติ และสามารถเข้าใจได้แม้ว่าในหลายครัง้การกระทําดังกล่าวอาจมิได้เป็นการตอบสนอง
ผลประโยชน์ของสาธารณะก็ตาม (Buckley 2014, 155-6) 

จะเห็นได้ว่าสภาวะสมยัใหม่  โลกาภิวตัน์ รวมถึงปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีโน้มผลกัชกันําให้รัฐสมยัใหม่ต้อง
กลายเป็นรัฐท่ีมุง่เน้นการบงัคบัใช้กฎหมาย  ท้ายท่ีสดุยอ่มก่อให้เกิดการบริหารอํานาจทางการปกครอง (ใน
ความหมายของการบงัคบัใช้กฎหมาย) ท่ีกระจุกตวัรวมอยู่ในมือของคนคนเดียวโดยปริยายด้วยเหตนีุเ้อง 
จอร์จ เมสนั (George Mason)  จึงได้ทํานายไว้ในการอภิปรายของท่ีประชมุร่างรัฐธรรมนูญ ณ เมืองฟิลา
เดลเฟียในปี ค.ศ. 1787 ว่า “ประธานาธิบดีท่ีได้รับการเลือกต้ังอย่างท่วมท้นจากมหาชนจะกลับกลายไป
เป็นราชาธิปไตยท่ีมาจากการเลือกต้ังแทน” (Buckley 2014, 6) และรัฐท่ีเน้นการบงัคบัใช้กฎหมายย่อม
ต้องอาศยักลไกของระบบราชการขนาดใหญ่ท่ีต้องรับผิดชอบโดยตรงตอ่ฝ่ายบริหาร เน่ืองจากฝ่ายบริหารมี
อํานาจโดยตรงทัง้ในการแตง่ตัง้โยกย้ายและออกระเบียบว่าจะให้บคุคลเหลา่นัน้ดําเนินมาตรการเช่นไร ใน
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แง่นีก้ารเติบโตและความเข้มแข็งของฝ่ายบริหารจึงเป็นสิ่งท่ีเกิดขึน้ควบคู่ไปกบัการเติบโตของรัฐและกลไก
อํานาจรัฐ 

ประการท่ีสอง บคัลีย์มองว่าเกิดจากตวัธรรมชาติของอํานาจเองท่ีมีแนวโน้มจะเหว่ียงหรือไหลจาก
กลุม่ตา่ง ๆ ท่ีไม่เป็นระเบียบอย่างสภาคองเกรสไปสูค่นคนเดียวอย่างสถาบนัประธานาธิบดี  เพราะในขณะ
ท่ีการทํางานแบบกลุม่จะเกิดขึน้ได้ก็ต่อเม่ือแต่ละกลุ่มมีการประสานความร่วมมือตา่ง ๆ ในการกระทําการ
ร่วมกนัเพ่ือให้ได้มาซึง่การตดัสนิใจหนึง่ ๆ  แตก่ารตดัสนิใจโดยคนคนเดียวกลบัไมต้่องอาศยัวิธีการดงักลา่ว
ซึ่งส่งผลให้การกระทําการมีความคล่องตัวมากตามไปด้วยเช่นกัน แนวโน้มดังกล่าวยิ่งชัดเจนมากขึน้
โดยเฉพาะในรัฐท่ีมีขนาดพืน้ท่ีกว้างใหญ่และมีตวัแทนประชาชนในสดัสว่นท่ีมาก  ตวัแทนท่ีมีจํานวนมากนี ้
ทําให้บุคคลใดเพียงบุคคลหนึ่งจากฝ่ายนิติบัญญัติท่ีจํานวนมากไม่สามารถก้าวขึน้มามีอิทธิพลทาง
การเมืองในระดบัท่ีมากเกินไปเพียงผู้ เดียวได้ เว้นเสียแต่ว่าพวกเขาจะร่วมมือกนักบัคนอ่ืน ๆ เพ่ือกระทํา
การเป็นกลุ่ม  ด้วยเหตนีุเ้อง รัฐบาลท่ีประกอบไปด้วยฝ่ายบริหารท่ีเข้มแข็งจึงเป็นผลลพัธ์ท่ีเกิดขึน้เพ่ืออดุ
ช่องว่างดงักลา่ว (Buckley 2014, 151) ดงัเช่นท่ีรุสโซได้เคยตัง้ข้อสงัเกตไว้ว่า “ย่ิงฝ่ายบริหารมีจํานวนน้อย
เท่าใด รัฐก็ย่ิงทวีความเข้มแข็งมากข้ึนเท่าน้ัน” (Rousseau 2008, 97) 

ประการสดุท้าย ส่ือสมยัใหมไ่ด้ทําให้การรณรงค์ทางการเมืองมุง่เน้นไปท่ีตวับคุคลมากกวา่สถาบนั 
เช่น มุ่งเน้นไปท่ีผู้สมคัรประธานาธิบดีหรือผู้ ท่ีจะขึน้มาดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีของพรรคการเมืองใหญ่ 
ๆ ในสหรัฐอเมริกา และองักฤษ  เม่ือนําทัง้หมดนีม้ารวมกนัจงึทําให้การปกครองโดยคนคนเดียวในศตวรรษ
ท่ี 21 มีการรวบอํานาจในทางบริหารมากยิ่งกว่าพระเจ้าจอร์จท่ี 3 หรือราชาธิปไตยท่ีมาจากการเลือกตัง้ท่ี
จอร์จ เมสนัได้จินตนาการเอาไว้ในปลายศตวรรษท่ี 18 หลายเท่า (Buckley 2014, 11) 

ถดัมาคือธรรมชาติหรือเง่ือนไขท่ีนําไปสู่ความจําเป็นของการใช้อํานาจโดยคนคนเดียวในสภาวะ
วิกฤตหรือสภาวะฉกุเฉิน  ซึง่นกัวิชาการตะวนัตกจํานวนหนึ่งได้หนัมาสนบัสนนุแนวคิดเร่ืองความจําเป็นท่ี
จะต้องมีการจดัองค์ประกอบในระบอบการเมืองท่ีเป็นคนคนเดียวมาใช้อํานาจแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดใน
สภาวะฉกุเฉินดงักลา่วหรือท่ีคลินตนั รอสสิเตอร์ (Clinton Rossiter) เรียกว่า “ผู้ เผด็จการตามรัฐธรรมนูญ” 
(constitutional dictatorship) ผ่านการศึกษาเปรียบเทียบกลไกในการรับมือสภาวะวิกฤตทัง้ในแง่ของ
ความมัน่คงและเศรษฐกิจของฝร่ังเศส สหราชอาณาจกัร เยอรมนี สหรัฐอเมริกา รวมไปจนถึงโรมนัโบราณ  
อนันําไปสู่ข้อสรุปท่ีว่า ในประเทศต่าง ๆ ท่ีเขาเลือกนํามาศึกษาเปรียบเทียบนัน้สิ่งท่ีเหมือนกันก็คือทุก ๆ 
ประเทศตา่งตดัสินใจเลือกท่ีจะสร้างกลไกท่ีมีการใช้อํานาจในลกัษณะเผด็จการเพ่ือรับมือกบัสภาวะวิกฤต
ท่ีต้องเผชิญทัง้สิน้  ซึ่งการใช้อํานาจดงักล่าวมีทัง้ท่ีปรากฏออกมาในลกัษณะของอํานาจเผด็จการท่ียงัอยู่
ภายใต้กรอบของกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม  และอํานาจเผด็จการท่ีอยู่เหนือกฎหมายปรกติ (Rossiter 2002, 11-
14) 
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นอกจากรอสสเิตอร์แล้ว  หากย้อนกลบัไปยงัช่วงศตวรรษท่ี 20 บคุคลสําคญัท่ีได้เปิดประเดน็ศกึษา
เร่ืองผู้ เผด็จการตามรัฐธรรมนญูไว้ก่อนหน้าก็คือ  คาร์ล ชมิท (Carl Schmitt) และคาร์ล เจ. ฟรีดริช(Carl J. 
Friedrich)  ซึ่งทัง้คู่ต่างก็ได้ชีใ้ห้เห็นถึงความจําเป็นของกลไกดงักล่าว โดยในงานเร่ือง Dictatorship (Die 

Diktatur) คาร์ล ชมิท ชีใ้ห้เห็นว่าในทุก ๆ ระบอบการปกครองท่ีต้องการสร้างกลไกการตัดสินใจท่ีมี
ประสิทธิภาพจําเป็นจะต้องจัดให้มีการใช้อํานาจแบบผู้ เผด็จการแทรกอยู่ภายในรัฐธรรมนูญด้วยเสมอ  
เพ่ือท่ีจะสามารถรับมือกบัปัญหาท่ีเกิดขึน้ในยามวิกฤตหรือฉกุเฉินได้อย่างแน่นอนและทนัท่วงทีดงัจะเห็น
ได้จากการท่ีแนวคิดเร่ือง “ผู้ เผด็จการ” (dictatorship) ในฐานะสถาบนัทางการเมืองหนึ่งนัน้ดํารงอยู่มา
ตัง้แต่สมยัโรมนัโบราณ  เพียงแต่มีการปรับเปล่ียนคณุลกัษณะบางอย่างเพ่ือให้เข้ากบัทฤษฎีรัฐสมยัใหม่
โดยชมิทเรียกการเปล่ียนแปลงดงักล่าวว่าเป็นการเปล่ียนแปลงจากผู้ เผด็จการเฉพาะกิจ (commissary 
dictatorship) ของการใช้อํานาจออกคําสั่งของผู้ ปกครองท่ีเป็นคนคนเดียวในยามฉุกเฉินเพ่ือพิทักษ์
รัฐธรรมนูญหรือระบอบการปกครองท่ีมีอยู่ เดิม   ไปเป็นผู้ เผด็จการท่ีเป็นองค์อธิปัตย์ (sovereign 
dictatorship) ท่ีอํานาจสูงสุดเพ่ือประกาศสภาวะยกเว้น (state of exception) ผ่านอํานาจสถาปนา
รัฐธรรมนญู (pouvoir constituant) เพ่ือสถาปนารัฐธรรมนญูและระบอบการเมืองใหมข่ึน้มาแทน (Schmitt 
2014, 2) 

 ในทํานองเดียวกัน คาร์ล เจ. ฟรีดริช (Carl J. Friedrich) ก็ได้ชีใ้ห้เห็นเหตุผลท่ีอยู่เบือ้งหลงัการ
ออกแบบผู้ ใช้อํานาจเบ็ดเสร็จตามรัฐธรรมนูญ หรือการอํานาจในสภาวะฉุกเฉินต่าง ๆ ซึ่งเป็นสถาบนัท่ี
ออกแบบให้เปิดทางแก่การใช้อํานาจแบบเบ็ดเสร็จชัว่คราวได้ตามรัฐธรรมนูญเพ่ือรับมือกับวิกฤตการณ์
ตา่ง ๆ ซึง่อาจเป็นสถานการณ์ท่ีเกิดได้จากทัง้ภยัคกุคามภายใน เช่น สงครามกลางเมือง หรือจากการปะทุ
ของความขดัแย้งทางชนชัน้ในสงัคมอตุสาหกรรม  หรือภยัคกุคามท่ีเกิดจากภายนอกประเทศ เป็นต้น  โดย
สถาบนัทางการเมืองดงักลา่วปรากฏให้เห็นตัง้แตใ่นอดีต กลา่วคือในสมยัโรมนัโบราณมีตําแหน่งท่ีเรียกว่า 
“ผู้ เผด็จการ” หรือผู้ ใช้อํานาจเบ็ดเสร็จได้ตามกฎหมายของโรมนั ซึง่ตําแหน่งดงักลา่วเป็นตําแหน่งสงูสดุใน
บรรดาเจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหารของโรม และมีขึน้เพ่ือทําหน้าท่ีสําคญับางอยา่ง เช่น สิน้สดุการทําสงคราม หรือ
ยตุิการก่อกบฏ ซึง่เม่ือภารกิจเหลา่นีบ้รรลแุล้ว ผู้ เผด็จการก็จะต้องก้าวลงจากอํานาจทนัที  หลกัการสําคญั
ของผู้ เผดจ็การตามกฎหมายโรมนันัน้มีอยูด้่วยกนั 4 ประการ (1) การแตง่ตัง้ผู้ เผด็จการนัน้มีกลไกกฎหมาย
ของโรมนัรองรับอย่างชดัเจน (2) ผู้ ท่ีทําหน้าท่ีแต่งตัง้ผู้ เผด็จการคือสถาบนัหรือองค์กรอ่ืนท่ีไม่ใช่ตวัผู้ เผด็จ
การเอง  (3) ผู้ เผด็จการดํารงอยู่ในตําแหน่งในระยะเวลาท่ีจํากัด และไม่สามารถดํารงตําแหน่งได้เกิน 6 
เดือน และ (4) ตําแหน่งผู้ เผดจ็การมีขึน้เพ่ือรักษาระเบียบการปกครองของโรมนัมิใช่มีไว้เพ่ือทําลายระเบียบ
ดงักลา่วลง (Friedrich 1968, 559) 

ส่วนในสมยักลางของยโุรปก็ปรากฏแนวคิดเร่ืองผู้ตรวจการ (commissioner) ซึ่งได้รับการแต่งตัง้
จากเจ้าผู้ปกครองให้ไปทําหน้าท่ีพิเศษเป็นการเฉพาะ เช่น ตรวจสอบและจดัการสนิค้าตลาด  เจรจากบัตา่ง
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รัฐ  เ ป็นต้น   ด้วยเหตุนี อํ้านาจหน้าท่ีของผู้ ตรวจการจึงมี จํากัดมากเท่า ท่ีได้ รับมอบหมายจาก
พระมหากษัตริย์เท่านัน้  อย่างไรก็ดีในบางสถานการณ์ท่ีมีความรุนแรงเป็นพิเศษอย่างการก่อกบฏ 
พระมหากษัตริย์อาจมอบอํานาจให้ผู้ตรวจการหรือคณะผู้ตรวจการท่ีกว้างขวางมากขึน้  ส่งผลให้ขอบเขต
อํานาจของผู้ตรวจการมีมากขึน้ตามลําดบั เช่น สามารถยกเลิกกฎหมายบางฉบบั และสิทธิบางอย่างของ
ราษฎรได้ เป็นต้น  และผู้ตรวจการในแบบหลงันีเ้องท่ีใกล้เคียงกบัตําแหน่งผู้ ใช้อํานาจเบ็ดเสร็จในสมยัใหม่ 
(Friedrich 1968, 558-9) 

 อย่างไรก็ดีความแตกต่างประการสําคญัของการใช้อํานาจแบบเบ็ดเสร็จในรัฐโบราณกับรัฐสมยั
ใหม่นัน้ไม่ควรจํากดัอยู่ท่ีประเด็นเร่ืองลกัษณะของอํานาจเบ็ดเสร็จว่าเป็นผู้ ใช้อํานาจดงักล่าวโดยท่ีได้รับ
มอบหมายหรือโดยท่ีไม่ได้รับมอบหมาย  หากแต่ควรพิจารณาประเด็นท่ีว่าอํานาจดงักล่าวเป็นอํานาจท่ีมี
กฎหมายรองรับ (constitutional) หรือไม่มีกฎหมายรองรับ (unconstitutional) มากกว่าเพราะผู้ เผด็จการท่ี
ไม่มีกฎหมายรองรับย่อมจะเป็นสถาบันท่ีสามารถใช้อํานาจเบ็ดเสร็จดังกล่าวได้โดยไร้ข้อจํากัด 
(unrestrained)  โดยในรัฐสมยัใหม่ของโลกตะวนัตก ผู้ ใช้อํานาจเบ็ดเสร็จตามรัฐธรรมนูญปรากฏออกมา
ใน 3 ลกัษณะ ประกอบด้วย ลกัษณะแรกกฎอยัการศึก (martial rule)  ซึ่งพบได้ในประเทศท่ีปกครองด้วย
กฎหมายจารีต (common law) ยกตัวอย่างเช่น การปกครองอาณานิคมของสหราชอาณาจักร และใน
อเมริกาซึ่งเม่ือเกิดสภาวะวิกฤตถึงขัน้ท่ีตุลาการไม่สามารถออกว่าความตัดสินได้ หรือฝ่ายบริหารไม่
สามารถทํางานได้  ฝ่ายบริหารสามารถร้องขอให้ฝ่ายตลุาการ เช่น ศาลสงูของสหรัฐฯ เห็นถึงความจําเป็นท่ี
จะต้องประกาศใช้กฎอยัการศึกเพ่ือระงับวิกฤตการณ์ดงักล่าวได้  แต่ข้อเสียของวิธีการเช่นว่านีก็้คือ ใน
ประเทศท่ีใช้กฎหมายจารีตมกัไม่มีขอบเขตท่ีแน่นอนในการจํากดัอํานาจของฝ่ายบริหารภายใต้กฎอยัการ
ศึก ทัง้ในมิติของกรอบอํานาจ และกรอบระยะเวลาท่ีจะใช้อํานาจดงักล่าว หากฝ่ายบริหารสามารถทําให้
ฝ่ายตลุาการเห็นถึงความจําเป็นท่ีจะประกาศใช้กฎอยัการศกึต่อไปได้  ซึง่โดยธรรมชาติของการใช้อํานาจ
ดงักลา่วย่อมเท่ากบัเป็นการยอมให้มีการลว่งละเมิดหลกันิติธรรมท่ีเคยมีอยู่เดิมเอาไว้ชัว่คราวได้ เพราะกฎ
อยัการศกึได้เปิดช่องให้มีการใช้ทกุวิถีทางเพ่ือยตุิสภาวะวิกฤตแม้จะเป็นวิธีการท่ีขดัต่อกฎหมาย และหลกั
นิตธิรรมในสภาวะปรกตก็ิตาม (Friedrich 1968, 561) 

ลกัษณะประการท่ีสอง สภาวะปิดล้อม (state of siege)  เป็นการใช้อํานาจในสภาวะฉกุเฉินท่ีพบ
ได้ในหลายประเทศในยโุรปก่อนสงครามโลกครัง้ท่ี 1 เช่น ฝร่ังเศส และเยอรมนี  ซึ่งใช้ระบบกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษร (civil law) อนัส่งผลให้การประกาศสภาวะปิดล้อมนีจ้ะต้องประกอบด้วยการออกประกาศ
โดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือโดยประมุขของรัฐหรือทัง้คู่ตามท่ีมีการระบุเอาไว้ในกฎหมายชัน้รองหรือใน
รัฐธรรมนูญอย่างชดัเจน  ซึ่งจะแตกต่างจากกฎอยัการศึกท่ีฝ่ายตลุาการจะเป็นผู้ เข้ามาพิจารณาประเมิน
ความ “ฉกุเฉิน” ของสถานการณ์แทนฝ่ายนิติบญัญัติหรือประมขุของรัฐ  ตวัอย่างของกฎหมายสภาวะปิด
ล้อมก็คือกฎหมาย Acteadditionne ในรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1815 ของฝร่ังเศส  ซึ่งยอมให้เกิดการแขวนหรือ
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ระงบัสิทธิ เสรีภาพบางอย่างเป็นการชัว่คราว เช่น สิทธิในการถกูไตส่วนในชัน้ศาล สิทธิในการพดูอย่างเสรี 
สิทธิในการชุมนุม เป็นต้น (Friedrich 1968, 562) และลกัษณะสุดท้ายคือ อํานาจในสภาวะฉุกเฉินตาม
รัฐธรรมนูญ (constitutional emergency power) ท่ีพบได้ในรัฐบาลกลางของสหรัฐฯ และรัฐบาลฝร่ังเศส
ในสาธารณรัฐท่ี 5 (Friedrich 1968, 560) ตามรัฐธรรมนญูปี ค.ศ. 1958 มาตรา 16 ท่ีมอบอํานาจในสภาวะ
ฉกุเฉินดงักลา่วไว้ท่ีตวัประธานาธิบดี 

อย่างไรก็ดีแม้ว่าแนวคิดเร่ือง “ผู้ เผด็จการตามรัฐธรรมนูญ” จะถูกมองว่าเป็นแนวคิดท่ีย้อนแย้ง
ภายในตวัเอง (oxymoron) เน่ืองจากการปกครองตามรัฐธรรมนญูอนัมีนยัหมายถึงการวางกรอบจํากดัการ
ใช้อํานาจของผู้ปกครองย่อมไม่อาจไปด้วยกนักบัการปกครองท่ีมีการใช้อํานาจเบ็ดเสร็จของผู้ เผด็จการได้ 
(Levison and Balkins 2010, 1795) โดยเฉพาะงานเขียนกลุ่มท่ีเห็นว่าแนวคิดเร่ืองผู้ เผด็จการตาม
รัฐธรรมนญูเป็นการเปิดช่องให้กบัผู้ นําเผด็จการในการอาศยัช่องว่างทางรัฐธรรมนูญเพ่ือสถาปนาอํานาจ
เผด็จการของตนขึน้ โดยตวัอย่างท่ีชดัเจนท่ีสดุก็คือ อดอล์ฟ ฮิตเลอร์ (Adolf Hitler) ของเยอรมนัท่ีอาศยั
ช่องว่างในรัฐธรรมนญูของสาธารณรัฐไวมาร์ในการก้าวขึน้มาเป็นผู้ นําเผด็จการ  อย่างไรก็ดีนกัวิชาการอีก
กลุ่มก็ได้พยายามชีใ้ห้เห็นเช่นกนัว่า  แม้แต่ในประเทศท่ียึดมัน่ในปทสัถานของระบอบประชาธิปไตยมาก
ท่ีสุดประเทศหนึ่งอย่างอังกฤษในช่วงสงครามโลกครัง้ท่ีสองก็ยังต้องอาศัยกลไกของการใช้อํานาจใน
ลกัษณะเผด็จการบางอย่างเพ่ือประคบัประคองประเทศให้อยู่รอดต่อไป  เช่น การท่ีเซอร์วินสตนั เชอร์ชิล
(Winston Churchill) ก้าวขึน้มาดํารงตําแหนง่นายกรัฐมนตรีแทนลอร์ดแชมเบอร์แลน (Lord Chamberlain) 
และปกครองประเทศอังกฤษต่อไปโดยไม่มีการเลือกตัง้ตามปรกติก็เป็นอีกตัวอย่างหนึ่งท่ีชีใ้ห้เห็นว่า 
“ประชาธิปไตย” กบั “เผดจ็การ” มิใช่สองทางเลือกท่ีเป็นคูต่รงข้ามในแบบท่ีไม่สามารถเข้ากนัได้เลย  ดงันัน้ 
“ผู้ เผด็จการตามรัฐธรรมนญู” จึงไม่ใช่สิ่งท่ีขดัแย้งกนัภายในตวัเองหากแต่เป็น “ความเป็นจริงของชีวิต” (a 
fact of life) (Watkins 1940, 324; Levison and Balkins 2010, 1796) 

บทสรุป 

 แนวคดิเร่ืองการปกครองตามธรรมชาตขิองทฤษฎีการปกครองแบบผสมประกอบด้วยชดุคําอธิบาย
ท่ีอาจเรียกได้ว่าเป็นกฎเหล็ก 3 ประการ ท่ีตา่งวางเง่ือนไขและความจําเป็นในการใช้อํานาจทางการเมืองท่ี
แตกต่างกันออกไป  โดยท่ีกฎเหล็กของมหาชนทําหน้าท่ีวางเง่ือนไขเก่ียวกับส่วนท่ีเก่ียวข้องกบัการสร้าง
ความชอบธรรมให้แก่ตวัผู้ปกครองของระบอบการเมือง  ส่วนกฎเหล็กของคณาธิปไตยคือเง่ือนไขความ
จําเป็นในการดําเนินการปกครองจริงของระบอบการเมืองหนึ่ง ๆ โดยเฉพาะในสว่นท่ีมีการถ่ายโอนอํานาจ
หรือมอบอํานาจให้อีกฝ่ายหนึ่งกระทําการแทนในเร่ืองท่ีเป็นประเด็นเฉพาะท่ีต้องใช้ความสามารถเฉพาะ
ด้าน  และสดุท้ายคือกฎเหล็กของเอกบคุคลท่ีวางเง่ือนไขของความจําเป็นท่ีจะต้องมีคนคนเดียวท่ีคอยทํา
หน้าท่ีเป็นผู้ นําการบริหาร บงัคบัใช้กฎหมาย และตดัสินใจทัง้ในยามปรกติและในยามฉกุเฉินในลกัษณะ
ของผู้ เผดจ็การตามรัฐธรรมนญู 
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