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บทคัด ย่อ ภาษาไทย 

วิลาวัณย์ ย่ีทอง : บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหาร
ในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย. (THE ROLE OF CIVILIAN GOVERNMENT IN BALANCING CIVIL-
MILITARY RELATIONS IN DEMOCRATIZATION PROCESS) อ.ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก : รศ. ดร.
ฉันทนา หวันแก้ว, 267 หน้า. 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้เป็นการแสวงหาค าอธิบายเกี่ยวกับดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ภายใต้
บริบททางการเมืองของไทยท่ีไม่อาจน าทหารออกจากการเมืองได้อย่างสมบูรณ์ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาพัฒนาการ
และลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของไทย เพื่อประเมินบทบาทและ
นโยบายของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความ สัมพันธ์กับทหารภายใต้บริบทและสถานการณ์ท่ีแตกต่างกัน และ
เพื่อวิเคราะห์เงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย 
การศึกษานี้อาศัยการผสมผสานแนวคิดเร่ืองลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร และแนวคิดเร่ืองการก ากับ
กองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย โดยมีตัวแปรส าคัญท่ีใช้ในการรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล ได้แก่ บริบทด้านกฎหมาย 
การเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคงที่แวดล้อมความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร  การบริหารจัดการงบประมาณ การ
จัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ และการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร  การไม่น าทหารเข้ามาในพื้นท่ีการเมือง 
และการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน การศึกษานี้ครอบคลุมระยะเวลาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 – 2554 โดย
เน้นหนัก 3 รัฐบาล ได้แก่ รัฐบาลชวน หลีกภัย2 รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร และรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ     

การศึกษาพบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วง 20 กว่าปีท่ีผ่านมาไม่มีทิศทางท่ีแน่นอน มี
ความสัมพันธ์หลายลักษณะปะปนกันอยู่ในแต่ละช่วงเวลา ตั้งแต่ความสามารถอยู่ร่วมกันได้โดยการแบ่งแยกบทบาท มาสู่
การแข่งขันทางอ านาจแบบชนะกินรวบ และการมีรัฐบาลพลเรือนในการอุ ปถัมภ์ของกองทัพ เมื่อวิเคราะห์ลงไปถึง
ประเด็นส าคัญเชิงนโยบายพอสรุปได้ว่า รัฐบาลพลเรือนมีบทบาทเพิ่มมากข้ึนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางการเมือง
ของกองทัพ  การแต่งตั้งฝ่ายพลเรือนด ารงต าแหน่งส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายความมั่นคง แต่ยังคงมีบางประเด็น
ท่ีรัฐบาลกับกองทัพต้องเจรจาต่อรองและท าความตกลงร่วมกัน เช่น การอนุมัติและจัดสรรงบประมาณรวมถึงงบราชการ
ลับระหว่างปีงบประมาณ การปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหม การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร การจัดการปัญหาความ
มั่นคงภายใน และการท าให้กองทัพถูกตรวจสอบจากสังคมได้ เป็นต้น ท่ีส าคัญไปกว่านั้น กองทัพยังคงรักษาอ านาจใน
การก าหนดการเข้าสู่อ านาจทางการเมืองของฝ่ายพลเรือนได้อยู่อย่างมั่นคงในสถานการณ์ท่ีมีวิกฤตการเมือง เงื่อนไขท่ีมี
ส่วนสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร อันจะน าไปสู่ความมีเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตยได้นั้น 
ข้ึนอยู่กับลักษณะของรัฐบาลพลเรือนไม่น้อย เงื่อนไขท่ัวไปท่ีส าคัญ ได้แก่ การท่ีรัฐบาลสามารถก ากับกองทัพภายใต้
กรอบประชาธิปไตย มีความชอบธรรมตามหลักธรรมาภิบาล  ไม่มีข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปชั่นรวมถึงการ
กระท าผิดอย่างรุนแรง สามารถรักษาไว้ซึ่งความเสมอภาคกันทางกฎหมาย ไม่มี การเลือกปฏิบัติต่อประชาชนและการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชน  ส่วนเงื่อนไขท่ีมีลักษณะ เฉพาะของสังคมไทยคือการท่ีรัฐบาลต้องส่งเสริมเสถียรภาพความมั่นคง
ของสถาบันพระมหากษัตริย์ประกอบด้วย 

สาขาวิชา รัฐศาสตร์ 
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This thesis explains the balance of power in civil-military relations under Thailand’s political 
context in which the military cannot be entirely excluded from the political arena. The thesis objectives 
are: to describe the development and characteristics of civil-military relations in the context of 
democratic development; to assess the roles and policies of civilian governments in seeking a balance 
of power with the military; and to identify conditions under which a balance of power emerges for 
democratic development.  This study develops a conceptual framework of civil-military relations, in 
which there is civilian as well as democratic control of the armed forces, to thus identify the most 
important variables for data collection and analyses. These include:the contextual environment; 
decision-making in the administration of the annual budget; purchase and procurement of arms; 
military reform; personnel recruitment and transfer; politicization of the military; parliamentary 
oversight; and the role of civil society. The civilian governments studied cover those during the period 
1992 – 2011, with a focus on three governments, namely:  Chuan Leekpai 2; Thaksin Shinawatra; and 
Abhisit Vejjajiva. 

The study finds that over the past 20 years the pathway of civil-military relations has not 
followed one definite direction. There have been multiple characteristics of this relationship from 
coexistence to zero-sum game as well as the civilian government as the military’s client. Taking policy 
matters into consideration, it is found that civilian oversight has been extended to framing the political 
resources of the military, including the appointment of high ranking personnel for the national security 
office and developing national security policy.  However, there are certain areas where negotiations 
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accountability.  Above all, the military still maintains the power to interfere with and seize power from 
civilian governments in times of political crisis.  The conditions of the balance of power between the 
military and the government for democratic stability rest on the characteristics of the civilian 
government to a certain extent.  General important conditions expected of upon civilian governments 
are democratic control of the armed forces, legitimacy through good governance, free of corruption, 
guarantee of justice and equality, non-discrimination, and protection of human rights.  In addition, a 
condition specific to the Thai context is that such a government also safeguards the stability of the 
Monarchy institution. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

การจัดท าดุษฎีนิพนธ์ในหัวข้อ “บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย” ย่อมมิอาจส าเร็จได้อย่าง
สมบูรณ์ หากข้าพเจ้าไม่ได้รับความเมตตาและความอนุเคราะห์จากรองศาสตราจารย์ ดร.ฉันทนา 
หวันแก้ว ผู้ให้ความกรุณารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาการจัดท าดุษฎีนิพนธ์ฉบับนี้ ท่านมีประเด็นที่แหลม
คมและกระตุ้นให้ข้าพเจ้าเกิดความมุมานะพยายามในการแสวงหาค าตอบเกี่ยวกับ “ดุลยภาพ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร” แม้ว่าจะเป็นเรื่องแสนยากเย็นเข็ญใจเพียงใดก็ตาม จนสามารถ
จัดท าดุษฎีนิพนธ์ให้ส าเร็จลุลว่งไปได้ด้วยดี ข้าพเจ้าจึงขอกราบขอบพระคุณท่านเป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่นี้ 

นอกจากนี้ ข้าพเจ้าขอกราบขอบพระคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.นฤมล ทับจุมพล ประธาน
กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ พร้อมด้วยรองศาสตราจารย์ ดร.ชลิดาภรณ์ ส่งสัมพันธ์ รองศาสตราจารย์ 
ตระกูล มีชัย และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์ กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ส าหรับค า
ช้ีแนะต่างๆ เพื่อท าให้ดุษฎีนิพนธ์ฉบับนี้สมบูรณ์มากข้ึน ขอกราบขอบพระคุณผู้ให้ข้อมูลส าคัญทุก
ท่านซึ่งได้กรุณาสละเวลาอันมีค่าส าหรับการให้สัมภาษณ์แบบเจาะลึก เพื่อท าให้ดุษฎีนิพนธ์ฉบับนี้
น่าสนใจมากขึ้น และขอขอบคุณคุณภาณุ จันทร์เจียวใช้ อาจารย์ ดร.ศิพิมพ์ ศรบัลลังก์ อาจารย์ ดร.
เอกพลณัฐ ณัฐพัทธนันท์ ดร.สาธิต มนัสสุรกุล อาจารย์สังกมา สารวัตร อาจารย์ศิวพล ละอองสกุล 
คุณวารุ วิชญรัฐ คุณขนิษฐา สุขสง และคุณสุรดา จุนทะสุตธนกุล ส าหรับความเอื้อเฟื้อและความ
ช่วยเหลือต่างๆ ที่มีให้แก่ข้าพเจ้าเสมอมาตลอดระยะเวลาแห่งการจัดท าดุษฎีนิพนธ์ฉบับนี้ 

สุดท้ายนี้ ข้าพเจ้าขอกราบขอบพระคุณคุณพ่อและคุณแม่ ส าหรับความเอาใจใส่และ
ก าลังใจที่มีให้แก่ข้าพเจ้าตลอดระยะเวลาแห่งการศึกษาระดับดุษฎีบัณฑิต ขอกราบขอบพระคุณ
ผู้บังคับบัญชาทุกท่านในส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม ผู้หยิบยื่นโอกาสในการศึกษาต่อระดับดุษฏี
บัณฑิตให้แก่ข้าพเจ้า และขอขอบคุณเพื่อนร่วมงานทุกท่านในส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ 
ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม ส าหรับความช่วยเหลือและแบ่งเบาภาระเรื่องงาน ท าให้ข้าพเจ้า
สามารถศึกษาต่อระดับดุษฎีบัณฑิตจนแล้วเสร็จ. 
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บทที่ 1 
บทน า 

 

 

1.1 ความส าคัญของปัญหา 

 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเป็นประเด็นที่มีความส าคัญยิ่งต่อการศึกษาพัฒนาการ
ของระบอบประชาธิปไตย โดยมากมักจะอยู่ภายใต้อิทธิพลของกรอบแนวคิดระบอบประชาธิปไตยที่
สมบูรณ์แบบตะวันตก (matured democracy) อันหมายถึงการที่ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ
ที่มั่นคง (consolidated democracy)  ดังปรากฏในงานของ Huntington (1957) Janowitz (1960) 
Diamond & Plattner (1996) และ Feaver (2003) ที่ล้วนแต่ให้ความส าคัญต่อแนวคิดเรื่องความ
เป็นใหญ่ของพลเรือน (civilian supremacy) แม้จะมีความเป็นไปได้ในทางทฤษฎีของการแทรกแซง
ทางการเมืองโดยทหาร (political intervention) หรือการเกิดรัฐประหารอยู่บ้าง แต่ส าหรับประเทศ
ที่มุ่งไปสู่การพัฒนาประชาธิปไตย กลับพบว่า มีเพียงบางประเทศเท่านั้นที่สามารถพัฒนาระบอบ
ประชาธิปไตยให้ไปถึงจุดหมายได้ ขณะที่ประเทศส่วนใหญ่ยังไม่มีการท าให้กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย
เกิดความเข้มข้นหรือเกิดความก้าวหน้าข้ึนมาได้ มิหน าซ้ ากลับวนเวียนสลับไป -มาระหว่างระบอบ
อ านาจนิยมกับระบอบประชาธิปไตยอย่างไร้ทิศทาง ดังสะท้อนได้จากการที่รัฐบาลพลเรือนซึ่งมาจาก
การเลือกตั้งถูกทหารน าก าลังเข้าแทรกแซงทางการเมืองหรือท าการรัฐประหาร น ามาซึ่งการสิ้นสุดลง
ของระบอบประชาธิปไตย (Carothers, 2002: 9) ด้วยเหตุน้ี บรรดานักรัฐศาสตร์ทั้งหลายจึงได้เสนอ
ให้พิจารณาทหารในฐานะตัวแปรส าคัญที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของกระบวนการ 
พัฒนาประชาธิปไตย ดังปรากฏในงานของ Diamond (1997) Karl (1990) Kaldor & Vejvoda 
(1997) และ Zagorski (1992) พร้อมกับเสนอให้ “การควบคุมทหารโดยพลเรือน” มีสถานะเป็นทั้ง
ยุทธศาสตร์และเป้าหมายของความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารและการพัฒนาประชาธิปไตย 

 กรณีประเทศไทย กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยมีลักษณะซับซ้อนและพัฒนาข้ึนท่ามกลาง
ความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างพลังทางการเมืองต่างๆ ในสังคมไทย โดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหาร ในฐานะที่กองทัพเป็นสถาบันอันทรงอ านาจเพียงหนึ่งเดียว และเป็นรองแต่ส านัก
พระราชวังเท่านั้น (Croissant & Kuehn, 2009) จึงท าให้รัฐบาลพลเรือนไม่สามารถที่จะแตกหักขั้น



 2 

รุนแรงกับทหารได้เลย1 และไม่สามารถน าแนวคิดเรื่องการควบคุมทหารโดยพลเรือนมาปฏิบัติใช้ได้
เท่าที่ควร แม้ว่างานของ Chamber (2010a) จะพบว่า ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535-2549 ระดับการ
ควบคุมทหารโดยพลเรือนจะค่อนข้างสูงก็ตาม แต่เมื่อเกิดการรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 
กลับพบว่า ระดับการควบคุมทหารโดยพลเรือนนั้นค่อนข้างต่ า ขณะที่รัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ มี
ระดับการควบคุมทหารโดยพลเรือนเพียงแค่ปานกลาง ที่มาพร้อมกับการแบ่งปันอ านาจระหว่างพลเรือน-
ทหารโดยที่พลเรือนมีอ านาจน า อย่างไรก็ดี Matthews (2005) ได้กล่าวแย้งประเด็นเรื่องการควบคุม
ทหารโดยพลเรือนว่า หากปราศจากบทบาทของพระมหากษัตริย์เสียแล้ว ทหารอาจจะถูกบีบให้หวน
กลับคืนกรมกองได้ยาก จะพบว่า ภายหลังปี พ.ศ. 2535 ผู้น าพลเรือนได้ใช้ความพยายามเพียงเล็กนอ้ย
แต่สามารถเพิ่มการควบคุมทางการเมืองเหนือทหารเอาไว้ได้  ขณะที่สุรชาติ บ ารุงสุข (2551) พบว่า 
หลังจากปี พ.ศ. 2535 เป็นต้นมา ด้วยแรงผลักดันของกระแสการพัฒนาประชาธิปไตยที่ทหารไม่อาจ
ควบคุมได้ จึงน าไปสู่การถอนตัวออกจากการเมืองของทหาร และการเติบโตข้ึนของการปกครองโดย
พลเรือน แต่ภายหลังการสิ้นสุดยุคของคณะรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 จะพบว่า ความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารกลับมีลกัษณะเป็นการแบ่งปนัอ านาจกันระหว่างพลเรือน-ทหาร สอดคล้องกบั
งานของ Chamber อย่างไรก็ดี Beeson & Bellamy (2008: 112) กลับพบว่า เป็นเวลานานกว่า
ทศวรรษก่อนปี พ.ศ. 2549 ที่ประเทศไทยมีแนวคิดเกี่ยวกับการไม่เอาทหารมายุ่งเกี่ยวกับการเมือง 
(demilitarizing of politics) และการเผยแพร่ประชาธิปไตยในหมู่ทหาร แต่กลับไม่พบกระบวนการ
ไม่ให้การเมืองมายุ่งเกี่ยวกับทหาร (depoliticization of military) ควบคู่กันไปด้วย จึงท าให้ยังคงมี
การแต่งตั้งโยกย้าย การเลื่อนช้ันยศ และการพิจารณาความดีความชอบนายทหารเพื่อวัตถุประสงค์
ทางการเมือง ผนวกกับการละเว้นหรือเพิกเฉยต่อประเด็นหลักๆ ทางการเมืองของทหารในสังคมไทย 
เช่น การพิจารณาไต่สวนคดีละเมิดสิทธิมนุษยชน การบริหารจัดการงบประมาณของกองทัพ การตั้ง
กระทู้เกี่ยวกับสิทธิพิเศษของทหารและความเป็นอิสระของกองทัพ การติดตามตรวจสอบกองทัพของ
รัฐสภา การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร การพิจารณาคดีของศาลทหาร การด าเนินงานของหน่วยข่าวกรอง
และหน่วยงานความมั่นคง เป็นต้น (Little, 1997: 184)  ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร
ของไทยเป็นดั่งที่ Heeger (1977: 244) ระบุว่า “การพูดเรื่องทหารออกจากการเมืองนั้นเกินไปจาก
ความจริง เพราะการถ่ายโอนจากอ านาจทางการเมืองอย่างเป็นทางการสู่พลเรอืนจะต้องกระท าควบคู่

                                                             

 1 โปรดพิจารณาจากค าประกาศการเป็น “ทหารของพระราชา” และค ากล่าวของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
ประธานองคมนตรี เม่ือวันที่ 14 กรกฎาคม 2549 ณ โรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า ว่า “รัฐบาลก็เหมือนจ็อกก้ี 
คือเข้ามาดูแลทหาร แต่ไม่ใช่เจ้าของทหาร เจ้าของทหารคือชาติและพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว” (กรุงเทพธุรกิจ, 
15 กรกฎาคม 2549: 2) ขณะที่ Beeson & Bellamy (2008: 99) ว่า ทหารไทยจะมีความจงรักภักดีต่อกษัตริย์
มากกว่ารัฐบาลที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน และน่ีคือแก่นหลักของคุณลักษณะแห่งทหารไทย. 
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กับการหวนกลับคืนสู่กรมกองอย่างเต็มรูปแบบ แต่ส่วนใหญ่จะพบเพียงแค่การปรากฏตัวอย่างเด่นชัด
ของทหารที่ลดน้อยลงเท่านั้น ซึ่งไม่ได้เป็นการละทิ้งบทบาทของทหารในทางการเมืองเลย” 

 ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้ทหารยังคงมีอ านาจเหนือพลเรือน (military supremacy) ในด้านต่างๆ 
เสมอมาทั้งในรูปแบบซ่อนเรน้แอบแฝงหรือปรากฏอย่างโจ่งแจ้ง2 ขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-
ทหารของไทยยังคงเป็นไปดังที่ Beeson & Bellamy (2008: 5-9) ว่า ในบางช่วงเป็นแบบปรองดอง
ระหว่างพลเรือน-ทหาร (concordance) ซึ่งชนช้ันน าทั้งที่เป็นพลเรือนและเป็นทหารจะร่วมมือกัน
ปกครองประเทศอย่างใกล้ชิด แต่ในบางช่วงเป็นแบบพหุนิยม (polyarchic) มีการแบ่งแยกอ านาจกัน
ระหว่างผู้น าพลเรือนและผู้น าทหาร โดยที่ต่างเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของกลุ่มตน เมื่อเป็นเช่นน้ีแล้ว 
การแบ่งแยกทหารกับพลเรือนออกจากกันอย่างสิ้นเชิงและการท าให้เป็นทหารอาชีพที่เน้นความเป็น
กลางทางการเมืองในบริบทของตะวันตกนั้นจะมีความเป็นไปได้อย่างไร  

 จากการศึกษาค้นคว้างานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารของไทย
ที่ผ่านมากลับพบว่า งานส่วนใหญ่มุ่งให้ความสนใจต่อการศึกษาเกี่ยวกับอุดมการณ์ ความคิด เงื่อนไข 
และบทบาททางการเมืองของทหารทีส่่งผลต่อการพัฒนาประชาธิปไตย ดังที่ปรากฏในงานของเฉลมิเกยีรติ 
ผิวนวล (2535) สุจิต บุญบงการ (2542) และสุรชาติ บ ารุงสุข (2539; 2540; 2541; 2543; 2549) 
ขณะที่การศึกษาบทบาทของรัฐบาลพลเรือนกลบัเน้นไปที่การควบคุมทหารโดยพลเรอืนเป็นหลัก ดังที่
ปรากฏในงานของ Croissant & Kuehn (2009) และ Chamber (2010a) แต่ทั้งหมดนี้ยังไม่ครอบคลุม
ถึงบทบาท นโยบาย และเงื่อนไขของรัฐบาลพลเรือนทั้งที่สนับสนุนและเป็นอุปสรรคต่อความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงระหว่างการเปลี่ยนผ่านและการเสริมสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบอบ
ประชาธิปไตยภายหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 เป็นต้นมา ภายใต้บริบททางการเมืองของไทยที่ไม่
อาจน าทหารออกจากการเมืองหรือแบ่งแยกทหารกับพลเรือนออกจากกันได้อย่างชัดเจนดังที่ได้กล่าว
ไว้ในตอนต้น ที่ส าคัญคือ ทหารไทยนั้นมิได้ถือตนว่าเป็นส่วนหนึ่งของรัฐชาติ ตรงกันข้ามทหารกลับ
เป็นผู้สร้างรัฐชาติไทยให้เกิดข้ึน (Croissant & Kuehn, 2009) ทหารจึงถือตนว่าเป็นผู้มีอ านาจยับยั้ง
ทางการเมืองอย่างแท้จริง (de facto veto power of the military) โดยการท ารัฐประหารซึ่งเป็น
ทรัพยากรอ านาจ (resources of power) อันทรงพลังยิ่งกว่าอื่นใด จึงท าให้ความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหารในสังคมไทยเน้นไปที่การเป็นพันธมิตรและประนีประนอมกับทหารหรือเอาทหารเข้ามา
เป็นพวก (co-optation) มากกว่าการเผชิญหน้าหรือเปิดเกมได้-เสีย (zero-sum game) กับทหาร 
เพื่อท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ ซึ่งผิดไปจากแบบแผนของตะวันตกโดยทั่วไปตามแนวคิด

                                                             

 2 โปรดพิจารณาเพิ่มเติมจากงานของวาสนา นาน่วม (2551; 2552 และ 2553). 
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ของ Cluasewitz (1950) คือ การแบ่งแยกระหว่างส่วนของพลเรือนซึ่งรับผิดชอบการจัดท านโยบาย
ด้านการสงครามกับส่วนของทหารซึ่งรับผิดชอบด้านการน านโยบายไปปฏิบัติ  

 ดังนั้น รัฐบาลพลเรือนจึงจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง  
พลเรือน-ทหาร เนื่องจากสภาวะดุลยภาพคือสภาวะที่สถาบันการเมืองแต่ละสถาบันต่างท าหน้ าที่ 
(functioning) ของตนเอง โดยมิได้ไปก้าวก่ายหน้าที่ของสถาบันอื่นตามสมมติฐานหลักของแนวคิด
โครงสร้ าง -หน้าที่นิยม (structural functionalism) (Almond & Powell,  1966) เพื่ อน าไปสู่
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่สนับสนุนต่อการเสริมสร้างเสถียรภาพแก่ระบอบประชาธิปไตย
แบบเสรีนิยม แทนที่จะมุ่งเน้นแต่การควบคุมทหารโดยพลเรือน หรือหลักการที่ให้พลเรือนเป็นใหญ่  
หมายถึง การที่กองทัพจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายพลเรือน ซึ่งอาจจะกลายมาเป็นการเปิด
เกมได้-เสีย จนส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม อย่างไรก็ดี งาน
ศึกษาที่ผ่านมาไม่เคยปรากฏค าอธิบายเกี่ยวกับดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารมาก่อน 
จึงท าให้ขาดความเข้าใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในบริบทของไทย ซึ่งเน้นการท า
ความตกลงร่วมกันระหว่างรฐับาลพลเรอืนกับกองทพัในกระบวนการตัดสินใจทางการเมอืง รวมถึงการ
ก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย (democratic control of armed forces) ที่พัฒนามาจาก
แนวคิดการควบคุมทหารโดยพลเรือน แตกต่างจากที่ระบุไว้ในทฤษฎีตะวันตก ทั้งนี้ ผู้วิจัยจะได้น า
แนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ของ Zagorski (1992) ทฤษฎีการตกลงร่วมกันของ 
Schiff (2009) และการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยของ DCAF (2008) มาใช้ในการ
อธิบาย ร่วมกับแนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตยของ Zagorski และการท าให้ทหารไม่เป็น
อุปสรรคต่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งของ Diamond (1997)   

 งานวิจัยเรื่อง บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือนและทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย ต้องการตอบค าถามที่ว่าความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหารในช่วงปี พ.ศ. 2535 - 2554 มีดุลยภาพที่ส่งผลต่อกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย
ของไทยอย่างไร โดยการศึกษาลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารผ่านบทบาท นโยบาย 
และเงื่อนไขของรัฐบาลพลเรือนในบริบทการเมืองไทย นับตั้งแต่หลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 
จนกระทั่งถึงปี พ.ศ. 2554 ซึ่งส าหรับประเทศไทยแล้ว ยังไม่เคยมีการศึกษาในลักษณะนี้มาก่อน  

 
1.2 ค าถามวิจัย 

 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2554 มีดุลยภาพหรือไม่ 
อย่างไร และความสัมพันธ์ดังกล่าวส่งผลต่อการพัฒนาประชาธิปไตยของไทยอย่างไร  
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1.3 สมมติฐานของการวิจัย 

 ดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งผลต่อความมีเสถียรภาพ
ของระบอบประชาธิปไตย 

 
1.4 วัตถุประสงค์ของการวิจัย  

 1) เพื่อศึกษาพัฒนาการและลกัษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการ 
พัฒนาประชาธิปไตยของไทย 

 2) เพื่อประเมินบทบาทและนโยบายของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดลุยภาพความสมัพันธ์
กับทหารภายใต้บริบทและสถานการณ์ที่แตกต่างกัน  

 3) เพื่อวิเคราะห์เงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงลักษณะความสมัพนัธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน
กระบวนการพฒันาประชาธิปไตย 

 
1.5 ขอบเขตของการวิจัย   

 ขอบเขตด้านเวลา  

 การวิจัยนี้ก าหนดขอบเขตด้านเวลาคือระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2554 ซึ่งเป็นช่วงแห่งการ
เปลี่ยนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตยภายหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ที่ท าให้เห็นถึงพัฒนาการในรอบ
เกือบ 20 ปขีองระบอบประชาธิปไตย เริ่มจากการปรากฏตัวข้ึนอีกครั้งของระบอบประชาธิปไตย การ
ยกร่างและประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
ปฏิรูปการเมือง การเผชิญกับวิกฤติเศรษฐกิจต้มย ากุ้งในปี พ.ศ. 2540 การด ารงอยู่ของรฐับาลพลเรอืน
ที่มาจากการเลือกตั้งด้วยคะแนนเสียงข้างมากอันท่วมท้น การสะดุดหยุดลงของระบอบประชาธิปไตย
โดยการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 และการปรากฏตัวข้ึนอีกครั้งของระบอบประชาธิปไตยที่มา
พร้อมกับพลังแห่งการตื่นตัวทางการเมืองของมวลชน   

 ขอบเขตด้านประชากร 
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 การวิจัยนี้ก าหนดขอบเขตด้านประชากรคือ รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งระบอบ
ประชาธิปไตยเท่านั้น ไม่รวมถึงรัฐบาลที่มาจากการจัดต้ังโดยคณะรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 คือ 
รัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ (1 ตุลาคม 2549 – 29 มกราคม 2551) เพราะไม่สามารถสะท้อนให้เห็นถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารภายใต้กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยได้ เนื่องจากเป็นรัฐบาล
ในระบอบอ านาจนิยม  

 
1.6 วิธีการวิจัย  

 ในการศึกษาเพื่อตอบค าถามวิจัย ผู้วิจัยจะใช้รูปแบบการวิจัยเชิงคุณภาพโดยใช้ข้อมูลจาก
การวิจัยเอกสาร (documentary research) และการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview)   

 การวิจัยเอกสาร ประกอบด้วย 1) เอกสารช้ันต้น เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534, 2540 และ 2550 พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 และ 
2551 ค าแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภา ค าแถลงประกอบงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ร.บ.
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ข้อบังคับและ
ระเบียบกระทรวงกลาโหม ฯลฯ และ 2) เอกสารช้ันรอง เช่น หนังสือ หนังสือพิมพ์รายวัน หนังสือพิมพ์
รายสัปดาห์ วารสารทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ สิ่งตีพิมพ์รัฐบาล อัตชีวประวัติ บันทึกความทรงจ า 
รายงานผลการด าเนินงานของรัฐบาล รายงานประจ าคณะกรรมาธิการทหาร ฯลฯ 

 การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก โดยอาศัยแบบสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้าง (semi-structure interview) 
ส าหรับประชากรเป้าหมายมาจากการสุ่มแบบเจาะจง ทั้งนี้ การสัมภาษณ์จะมุ่งเน้นไปที่ผู้มีบทบาท
หรือมีความเกี่ยวข้องกับประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหาร โดยผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key 
informants) ทั้งนี ้แหล่งข้อมูลหลักประกอบไปด้วยบุคลากรจากฝ่ายการเมือง ฝ่ายทหาร ภาคประชาชน 
และนักวิชาการ3  

 ในที่นี้ ผู้วิจัยได้เจาะจงผู้ให้ข้อมูลส าคัญโดยพจิารณาจากคุณสมบัตทิี่ส าคัญ กล่าวคือ 

 ฝ่ายการเมือง เน้นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือมีบทบาททางการเมืองในช่วงระยะเวลา
ที่ท าการศึกษา ได้แก่ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ประธานและรองประธานสภา
ผู้แทนราษฎร และคณะกรรมาธิการการทหาร สภาผู้แทนราษฎร 

                                                             

 3 โปรดพิจารณารายละเอียดเพิ่มเติมในภาคผนวก ก. 
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 ฝ่ายทหาร เน้นนายทหารที่มีต าแหนง่ส าคัญในช่วงระยะเวลาที่ท าการศึกษา ได้แก่  
 ผู้บัญชาการทหารบก รวมถึงนายทหารและอดีตนายทหารฝ่ายเสนาธิการตั้งแต่ยศพันเอกข้ึนไป เป็น 
ผู้มีบทบาทส าคัญในการประมวลและวิเคราะห์ยุทธศาสตร์ชาติและยุทธศาสตรท์หารเสนอต่อ
ผู้บังคับบญัชาระดับสูงเพื่อประกอบการตัดสินใจ 

 ภาคประชาชน เน้นแกนน าเครือข่ายภาคประชาสังคมที่มีบทบาทส าคัญในความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหาร หรือมบีทบาทในการติดตามและตรวจสอบกองทัพ ในช่วงระยะเวลาที่
ท าการศึกษา 

 นักวิชาการ เน้นนักวิชาการที่มบีทบาททางการเมืองการปกครองและความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหารในช่วงระยะเวลาที่ท าการศึกษา 

 นอกจากนี้ ผู้ให้ข้อมูลส าคัญยังจะต้องมีความสามารถในการถ่ายทอดประสบการณ์ ความรู้ 
และข้อคิดเห็นต่างๆ อีกทั้งยังยินดีให้ความร่วมมือกับผู้วิจัยในการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก   

 โดยผู้วิจัยได้ก าหนดประเด็นสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้าง ดังนี ้

 1) ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 - 2554 

 2) บทบาท นโยบาย และเงื่อนไขของรัฐบาลในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารและ
กระบวนการพฒันาประชาธิปไตย 

 3) บทบาทและเงื่อนไขของฝ่ายนิติบญัญัติและภาคประชาชนในความสัมพันธ์ระหว่างพล
เรือน-ทหารและกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย 

 พร้อมกันนี้ ผู้วิจัยได้ก าหนดช่วงระยะเวลาในการสัมภาษณ์และเก็บรวบรวมข้อมูล ตั้งแต่
เดือนเมษายน 2555 – พฤศจิกายน 2556 และมีกระบวนการด าเนินการวิจัยดังนี ้

 1) การศึกษาและเกบ็รวบรวมเอกสารทั้งช้ันต้นและช้ันรองทีเ่กี่ยวข้องทั้งหมด เพื่อน ามา
ประมวลข้อมูล 

 2) การจัดท าแบบสัมภาษณ์กึ่งโครงสร้างเพื่อเป็นเครื่องมือทีใ่ช้ในการท าวิจัย และได้น าไปให้
อาจารย์ที่ปรึกษาและผู้ทรงคุณวุฒิตรวจสอบคุณภาพเครื่องมือในการท าวิจัย พร้อมทั้งจัดส่งแนวค าถาม
ที่ใช้ในการสัมภาษณ์ให้แก่แหล่งข้อมูลก่อนล่วงหน้าเพื่อเตรียมความพร้อม 
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 3) การน าข้อมูลที่ได้จากการศึกษาเอกสารและการสัมภาษณ์มาวิเคราะห์ ซึ่งจะด าเนินการ
ทั้งระหว่างการเก็บรวบรวมข้อมูลและหลงัการเก็บรวบรวมข้อมูลเรียบร้อยแล้ว เพื่อน ามาสร้างข้อสรปุ
ในลักษณะของสมมติฐานช่ัวคราวและตรวจสอบสมมติฐานดังกล่าว  

 4) การตรวจสอบข้อมูลเพื่อหาความเช่ือถือได้ของข้อมูล โดยวิธีการตรวจสอบสามเส้าด้าน
ข้อมูล (data triangulation) และด้านวิธีรวบรวมข้อมูล (methodological triangulation) เพื่อ
เปรียบเทียบความถูกต้องและความสมบูรณ์ของข้อมูล 

 5) การวิเคราะห์ข้อมลูแบบเปรียบเทียบข้อมลู (constant comparison) โดยน าเอาข้อมลู
ต่างๆ มาจัดท าเป็นตารางหาความสัมพันธ์ในลักษณะของความคล้ายคลึงและความแตกต่างกนั พร้อม
กับตัดทอนคุณลักษณะของข้อมูลจนเหลือเฉพาะแต่คุณลักษณะร่วมที่มีความหมาย เพื่อให้ได้ข้อสรุป
ช่ัวคราว 

 6) การน าเอาข้อสรปุช่ัวคราวทั้งหมดมาพฒันาเปน็ข้อค้นพบเบือ้งต้นเพื่อจัดท าเปน็บทสรปุใน
ลักษณะของการเปรียบเทียบให้เห็นถึงความคล้ายคลึงหรือความแตกต่างกันของความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร รวมถึงการเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตยในแต่ละช่วง 

 ส าหรับเกณฑ์การจ าแนกช่วงระยะเวลาการศึกษา ผู้วิจัยได้ยึดหลักการจ าแนกตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบด้วย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534, 2540 และ 
2550 ตามล าดับ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแต่ละฉบับต่างสะท้อนให้เห็นแบบแผนและ
โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายข้าราชการประจ าผ่านที่มาและอ านาจหน้าที่ของ
ฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะสมาชิกวุฒิสภา ที่มาและอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหาร รวมถึงความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารผ่านแนวนโยบายด้านความมั่นคงของรัฐ ซึ่งเปลี่ยนแปลงรายละเอียดไปตาม
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ ขณะที่ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 และ 
2551 มุ่งเน้นเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารและการบริหารจัดการภายในกระทรวงกลาโหม
มากกว่า โดยแบ่งช่วงระยะเวลาการศึกษาออกเป็น 3 ช่วง คือ  

 1) รัฐบาลในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ประกอบด้วย 
รัฐบาลชวน หลีกภัย1 (23 กันยายน 2535 – 12 กรกฎาคม 2538) รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา  
(13 กรกฎาคม 2538 – 24 พฤศจิกายน 2539) รัฐบาลชวลติ ยงใจยุทธ (25 พฤศจิกายน 2539 –  
8 พฤศจิกายน 2540) และรัฐบาลชวน หลีกภัย2 (9 พฤศจิกายน 2540 – 8 กุมภาพันธ์ 2544) 
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 2) รัฐบาลในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบด้วย 
รัฐบาลทกัษิณ ชินวัตร1 (9 กุมภาพันธ์ 2544 – 9 มีนาคม 2548) และรฐับาลทกัษิณ ชินวัตร2  
(9 มีนาคม 2548 – 19 กันยายน 2549) 

 3) รัฐบาลในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบด้วย 
รัฐบาลสมัคร สุนทรเวช (29 มกราคม 2551 – 9 กันยายน 2551) รัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์  
(18 กันยายน 2551 – 2 ธันวาคม 2551) และรัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (17 ธันวาคม 2551 –  
4 สิงหาคม 2554) 

 อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยได้เลือกที่จะท าการศึกษาเพียงช่วงละหนึ่งรัฐบาลที่มีนัยส าคัญและมีระยะ 
เวลาในการบริหารงานเพียงพอที่จะสะท้อนความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารได้ โดยรัฐบาลในช่วง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เลือกศึกษารัฐบาลชวน หลีกภัย (9 พฤศจิกายน 
2540 – 8 กุมภาพันธ์ 2544) รัฐบาลในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
เลือกศึกษารัฐบาลทักษิณ ชินวัตร (9 กุมภาพันธ์ 2544 – 19 กันยายน 2549) และรัฐบาลในช่วง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เลือกศึกษารัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (17 
ธันวาคม 2551 – 4 สิงหาคม 2554) ตามล าดับ 

 
1.7 ข้อจ ากัดของการวิจัย 

 การวิจัยนี้มีข้อจ ากัดในเรื่องของผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่เป็นผู้น าสูงสุดของทั้งฝ่ายพลเรือนและ
ฝ่ายทหารที่ผู้วิจัยไม่สามารถเข้าถึงได้ทั้งหมด นอกจากนี้ ผู้ให้ข้อมูลยังเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองระดับสูงหรือทหารฝ่ายเสนาธิการซึ่ง เป็นผู้ที่มีทัศนคติสนับสนุนการปฏิรูปภาคส่วนความ
มั่นคง (Security Sector Reform) อยู่แล้ว อาจมีผลท าให้ข้อมูลมีลักษณะโน้มเอียงไปในทางการ
ก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย ในที่นี้ ผู้วิจัยได้แก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยการอาศัยแหล่งข้อมูล
ระดับรองคือเอกสารที่สามารถอ้างอิงได้รวมถึงค าสัมภาษณ์ของประชากรเป้าหมายที่หลากหลายและ
มีการเผยแพร่ต่อสาธารณะ 

 
1.8 จริยธรรมการวิจัย 

 ผู้วิจัยได้ปฏิบัติตามจรรยาบรรณนักวิจัยของส านักงานคณะกรรมการการวิจัยแห่งชาติโดย
เคร่งครัด และจะท าการเปิดเผยข้อมูลในกรณีที่ได้รับความยินยอมจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญเท่านั้น  
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1.9 กรอบแนวคิดของการวิจัย 

 งานวิจัยนี้อาศัย 2 แนวคิดหลักในการศึกษา คือ 1) แนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตย 
และ 2) แนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ทั้งนี้ แนวคิดดังกล่าวท าให้สามารถวิเคราะห์
บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในช่วงแห่งการเปลี่ยนผ่าน นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 เป็นต้นมา ท่ามกลาง
การเปลี่ยนผ่านจากระบอบเดิมสู่ระบอบใหม่นั้น ผู้น าฝ่ายพลเรือนต้องเผชิญต่อสภาวะการด ารงอยู่
ของพลังอ านาจเดิมหรือทหารกับพลงัอ านาจใหมห่รอืภาคประชาชน จึงจ าเป็นต้องหา “ดุลยภาพ” ใน
การมีปฏิสัมพันธ์กับทหาร เพื่อให้ระบอบประชาธิปไตยด ารงอยู่ได้อย่างมีเสถียรภาพ อนึ่ง ผู้วิจัยจะได้
กล่าวถึงกรอบแนวคิดของการวิจัยโดยละเอียดอีกครั้งในบทที่ 2  

 
1.10 นิยามศัพท์ปฏิบัติการ 

 รัฐบาลพลเรือน หมายถึง รฐับาลที่มาจากการเลือกตัง้ในระบอบประชาธิปไตย 

 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร หมายถึง ความสมัพันธ์ระหว่างรฐับาลพลเรอืนที่มา
จากการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตยกบัหน่วยงานในสังกัดกระทรวงกลาโหม 

 ดุลยภาพแห่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร หมายถึง สภาวะที่รัฐบาลพลเรือนกับ
หน่วยงานในสังกัดกระทรวงกลาโหมต่างท าหน้าที่ของตน โดยมิได้ไปก้าวก่ายหน้าที่ของกันและกัน 

 กระบวนการพฒันาประชาธิปไตย หมายถึง กระบวนการหรอืข้ันตอนในการเปลี่ยนผ่านจาก
ระบอบอ านาจนิยมสูร่ะบอบประชาธิปไตย มุ่งหวังใหร้ะบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ ปราศจากการ
รัฐประหาร 

 การควบคุมทหารโดยพลเรือน หมายถึง การที่ผู้น าฝ่ายพลเรอืนแสดงบทบาทซึ่งสะท้อนถึง
อ านาจการตัดสินใจของฝ่ายพลเรือนที่มีต่อเหล่าทัพในประเด็นหลักๆ เช่น การแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหาร การบริหารจัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ เป็นต้น 

 การมบีทบาททางการเมืองของทหาร หมายถึง การที่ผู้น าเหล่าทัพแสดงบทบาทเพื่อสื่อสาร 
ก าหนดทิศทาง และร่วมด าเนินการในการบรหิารงานของรฐับาลพลเรือน รวมถึงการแสดงความ
คิดเห็นเชิงวิพากษ์วิจารณ์ต่อสถานการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
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 การแทรกแซงทางการเมืองของทหาร หมายถึง การทีผู่้น าเหล่าทัพแสดงบทบาทที่คุกคาม
และเป็นภัยต่อรัฐบาลพลเรือนผ่านการรัฐประหาร ท าให้กระบวนการพฒันาประชาธิปไตยสิ้นสุดลง 

 ระบอบประชาธิปไตยที่มเีสถียรภาพ หมายถึง ระบอบประชาธิปไตยที่มีความก้าวหน้าใน
กระบวนการพฒันาประชาธิปไตยอย่างต่อเนือ่ง โดยไม่บิดเบอืนไปจากระบอบประชาธิปไตยแบบ 
เสรีนิยม รัฐบาลพลเรือนมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยเสรี ทหารอยู่ภายใต้การควบคุมของ 
พลเรือน  

1.11 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 

 1) องค์ความรู้เกี่ยวกบัความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารภายใต้บริบทของสังคมไทย 

 2) ตัวแบบดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย 

 
1.12 การน าเสนองานวิจัย 

 บทที่ 1 บทน า 
 บทที่ 2 แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมทีเ่กี่ยวข้อง 
 บทที่ 3 พัฒนาการและลักษณะความสมัพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหาร 
 บทที่ 4 เงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงลักษณะความสมัพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารใน 
  กระบวนการพฒันาประชาธิปไตย 
 บทที่ 5 บทสรุป: ดุลยภาพแห่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารในการพฒันา 
  ประชาธิปไตย 



 
 

บทที่ 2 
แนวคดิ ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 

 
 
 งานวิจัยเรื่อง บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือนและทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย มีแนวคิดหลักในการศึกษาคือ แนวคิดเรื่อง
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร และแนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตย  เพื่อให้เห็นถึง
รายละเอียดทางทฤษฎีของแต่ละแนวคิด ในส่วนนี้จึงเป็นการอภิปรายถึงแนวคิด ทฤษฎี กรอบคิด 
และวรรณกรรมหลักที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

 1) แนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตย 
 2) แนวคิดเรื่องความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร  
 3) กรอบแนวคิดที่ใช้ในการศึกษาดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน 
  กระบวนการพฒันาประชาธิปไตย 
 4) บทเรียนความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในต่างประเทศ 
 5) กรณีศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในการเมืองไทย 
 
2.1 แนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตย 

 “การพัฒนาประชาธิปไตย” (democratization) หมายถึง กระบวนการทั้งหมดที่เกี่ยวข้อง
กับการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากระบอบอ านาจนิยมมาสู่ระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม 
แนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตยมีงานศึกษาที่เกี่ยวข้องเป็นจ านวนมาก งานศึกษาที่ได้รับการ
กล่าวถึงมาก ได้แก่ งานศึกษาของ Huntington (1994 cited in Doh Chull Shin, 1994: 143) ที่
กล่าวถึงกระบวนการ พัฒนาประชาธิปไตยว่าเกิดข้ึนอย่างเป็นล าดับขั้นตอน เริ่มต้นจากการเสื่อมของ
การปกครองแบบอ านาจนิยม (decay of authoritarian rule)  สู่ช่วงเปลี่ยนผ่าน (transition) และ
ช่วงเสริมสร้างเสถียรภาพ (consolidation) กระทั่งบรรลุวุฒิภาวะของระบอบประชาธิปไตย (maturing 
of democratic political order)  

ช่วงเสื่อมของการปกครองแบบอ านาจนิยม (decay of authoritarian rule) 

 การเสื่อมของการปกครองแบบอ านาจนิยมมักมีต้นเหตุมาจากวิกฤติการณ์ภายในระบอบ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ความแตกร้าวในหมู่ผู้มีบทบาทในกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง ซึ่งมีผลท าให้
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เกิดความตึงเครียดหรือความขัดแย้งระหว่างฝ่ายอนุรักษ์นิยมหรือสายเหยี่ยวกับฝ่ายปฏิรูปหรือสาย
พิราบ นอกจากนี้ การสิ้นสุดระบอบอ านาจนิยมยังเป็นผลมาจากพลังกดดันจากภายนอกประเทศที่
สนับสนุนต่อระบอบประชาธิปไตย  ตลอดจนการพัฒนาทางเศรษฐกิจอันเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้รัฐ
มั่นคง มีความยุติธรรมทางสังคม ตลอดจนมีความเป็นอิสระไม่ข้ึนตรงต่อใคร และมีเสถียรภาพทาง
การเมือง (Ethier, 1990: 6) อย่างไรก็ดี ปัจจัยส าคัญที่เป็นส่วนเกื้อหนุนให้เกิด “การปฏิวัติประชาธิปไตย
ในระดับโลก” (global democratic revolution) หรือการเปลี่ยนแปลงให้เป็นระบอบประชาธิปไตย
โดยเฉพาะในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2517 – 2533 (Huntington 1991b: 12-34) ได้แก่  

 1) ปัญหาเรื่องความชอบธรรมของระบอบอ านาจนิยม ในขณะที่คุณค่าของระบอบประชาธิปไตย
เป็นที่ยอมรับกันอย่างกว้างขวาง จึงไม่เอื้ออ านวยต่อการรักษาระบอบอ านาจนิยมไว้ได้อีกต่อไป 
น าไปสู่ความล้มเหลวทางเศรษฐกิจและการทหารในเวลาต่อมา 

 2) การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับโลก ท าให้เกิดการยกระดับมาตรฐานการด าเนิน
ชีวิต ประชากรมีระดับการศึกษาที่สูงข้ึน และการขยายตัวอย่างมากของชนช้ันกลางในเขตเมือง 

 3) การเปลี่ยนแปลงในหลกัการและการประกอบกิจกรรมของศาสนาคริสต์นิกายโรมันคาทอลกิ
และโบสถ์คาทอลิกในชาติต่างๆ ที่น าไปสู่การต่อต้านระบอบอ านาจนิยม 

 4) การเปลีย่นแปลงทางนโยบายที่มุง่ไปสูค่วามเปน็เสรีนยิมของสหภาพยโุรป สหรฐัอเมรกิา 
และสหภาพโซเวียต 

 5) ปรากฏการณ์ “ลูกบอลหิมะกลิง้” (snowballing) หรือผลกระทบของการเป็นประชาธิปไตย 
ได้กระตุ้นและกลายเป็นแบบอย่างให้ชาติต่างๆ เกิดความพยายามที่จะพัฒนาระบอบประชาธิปไตยใน
ชาติของตนข้ึนมา 

ช่วงเปลี่ยนผ่าน (transition) 

 เมื่อกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยเข้าสู่ช่วงเปลี่ยนผ่าน เปรียบได้กับข้ันตอนแรกของ
การเปลี่ยนแปลงและเป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อที่ส าคัญ เนื่องจากเป็นจุดที่ระบอบอ านาจนิยมล้มลง 
น าไปสู่การยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ การด าเนินการตามโครงสร้างทางการเมืองรูปแบบใหม่ รวมถึง
กระบวนการเจรจาต่อรองในช่วงยกร่างรัฐธรรมนูญ การจัดท ากฎระเบียบส าหรับการแข่งขันทาง
การเมือง การรื้อล้างหน่วยงานในสมัยระบอบอ านาจนิยม และการยกเลิกกฎหมายที่ไม่เหมาะสมกับวิถี
ชีวิตประชาธิปไตย (Pridham, 2000: 1-28) ท่ามกลางปรากฏการณ์ดังกล่าว บทบาทของผู้น ามีผล
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อย่างมากต่อลักษณะความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดข้ึนตามมา ดังที่ Huntington (1991a) ได้กล่าวถึง
บทบาทของผู้น าในการเปลี่ยนแปลง ว่า 

 1) กรณีที่กลุ่มต่อต้านระบอบอ านาจนิยมมีบทบาทน า จะเกิดการน าระบอบประชาธิปไตย
เข้ามาแทนที่ (replacement) แบบฉับพลันเนื่องจากการล่มสลายของระบอบอ านาจนิยม  

 2) กรณีที่ชนช้ันน าในระบอบอ านาจนิยมมีบทบาทน า จะเกิดการเปลี่ยนสภาพจากระบอบ
อ านาจนิยมไปสู่ระบอบประชาธิปไตย (transformation) แบบจากบนลงล่าง โดยชนช้ันน ามีบทบาท
ในการควบคุมกระบวนการดังกล่าวทุกข้ันตอน เป็นการเปลี่ยนแปลงอย่างค่อยเป็นค่อยไป  

 3) กรณีที่ชนช้ันน ากับกลุ่มต่อต้านร่วมกันมีบทบาทน า จะเกิดการเปลี่ยนแปลงแบบจัดการ
เพื่อให้ระบอบอ านาจนิยมมีความเป็นประชาธิปไตยมากขึ้น (transplacement) มีการเจรจาต่อรอง
เพื่อให้เกิดการปฏิรูประบอบการปกครองและคณะรัฐบาล  

 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากลักษณะเด่นของกระบวนการเปลีย่นผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตย คือ 
ความไม่แน่นอนทางการเมือง ซึ่งเต็มไปด้วยความเสี่ยงของการหวนกลับคืนไปสู่ระบอบอ านาจนิยม 
โดยสถาบันในระบอบเก่ากับระบอบใหม่ยังคงด ารงอยู่คู่กัน ยิ่งกว่าน้ันยังมีการแบ่งปันอ านาจระหว่าง
ฝ่ายอ านาจนิยมกับฝ่ายประชาธิปไตยอยู่ตลอด ดังนั้น สิ่งที่ต้องกระท าในระยะแรกของการเปลีย่นผา่น 
คือ การเจรจาประนีประนอมระหว่างพวกยึดแนวทางสายกลางกับพวกต่อต้านฝ่ายที่จงรักภักดีต่อ
ระบอบเก่า อาจใช้การต่อรองในทางลับเพื่อให้เกิดดุลแห่งอ านาจ โดยมีข้อแลกเปลี่ยนเพื่อสถาปนา
ระบอบประชาธิปไตยข้ึนมาใหม่ ภายใต้เงื่อนไข 4 ประการคือ 

 1) การนิรโทษกรรมความผิดที่ได้กระท าในยุคระบอบอ านาจนิยม  

 2) การกีดกันพวกหัวรุนแรงออกจากการร่วมรัฐบาลที่จะเกิดข้ึนในอนาคต  

 3) การปราบปรามพวกที่ไมจ่งรกัภักดีต่อระบอบใหมอ่ย่างต่อเนือ่ง  

 4) การยอมรับต่อระบอบประชาธิปไตยแบบทุนนิยมเสรีนิยม  

 เงื่อนไขทั้ง 4 ประการ มักเกิดข้ึนพร้อมกับเลื่อนวาระการปฏิรูปสังคมและเศรษฐกิจออกไป
ก่อน อันจะน ามาสู่ระยะต่อไปคือการสร้างความเป็นสถาบันให้แก่กฎระเบียบและกระบวนการ เพื่อเป็น
หลักประกันต่อสิทธิเสรีภาพ การเลือกตั้งผู้ปกครองโดยการลงคะแนนเสียง การแข่งขันกันของพรรค
การเมือง การสลับสับเปลี่ยนอ านาจทางการเมือง และความรับผิดชอบต่อการบริหารงานของรัฐบาล 
ต่อมาคือการเปิดกว้างหรือการท าให้การเมืองเป็นแบบเสรีนิยม การปฏิรูปเพื่อถอดถอนภาวะวิกฤติ
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ต่างๆ ที่มีผลต่อประชาธิปไตย การรับรองต่อสิทธิของปัจเจกและสิทธิของสาธารณะ การก่อก าเนิด
ความคิดเห็นและการรวมกลุ่มอันหลากหลาย (Ethier, 1990: 10-13)   

ช่วงเสรมิสร้างเสถียรภาพแก่ระบอบประชาธิปไตย (consolidation) 

 จากช่วงของการเปลี่ยนผ่าน กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยจะเข้าสู่ช่วงเสริมสร้าง
เสถียรภาพแก่ระบอบประชาธิปไตยซึ่งเป็นช่วงระยะเวลาที่ยาวนานกว่าช่วงเปลี่ยนผ่าน และก่อให้เกิด
ผลกระทบในเชิงลึกมากกว่า โดยสิ่งแรกที่ต้องด าเนินการคือการรื้อถอนความไม่แน่นอนหรือความ
คลุมเครือในช่วงเปลี่ยนผ่านอย่างค่อยเป็นค่อยไป ตามด้วยการท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีความเป็น
สถาบันที่สมบูรณ์ ตลอดจนการให้การเรียนรู้กฎระเบียบใหม่ๆ ผ่านกระบวนการเรยีนรู้ทางสังคม และ
การเผยแพร่ทัศนคติแบบประชาธิปไตยให้ทั่วถึง (Pridham, 2000: 1-28)  

 นักวิชาการทางรัฐศาสตร์ต่างให้ความส าคัญกับปัจจัยที่ส่งผลต่อเสถียรภาพของระบอบ
ประชาธิปไตย โดย Gunther, Diamandouros & Puhle (1995) เห็นว่า ระบอบประชาธิปไตยจะเกดิ
เสถียรภาพได้เฉพาะกรณีที่สถาบันภายใต้ระบบการเมืองได้ยึดถือเอาระบอบประชาธิปไตยเป็นเพียง
สิ่งเดียวเท่านั้น (the only game in town) หมายความว่าทุกๆ ตัวแสดงทางการเมืองจะกระท าการ
ต่างๆ ภายใต้กฎกติกาที่ได้ก าหนดไว้โดยสถาบันที่เป็นประชาธิปไตย กล่าวคือ ผู้ที่สูญเสียอ านาจทาง
การเมืองสามารถหวนกลับคืนสู่อ านาจอีกครั้งด้วยกฎกติกาที่มีความชอบธรรมและเป็นประชาธิปไตย
เช่นเดียวกับกฎกติกาที่ท าให้เขาหมดอ านาจไป หรืออีกนัยหนึ่งคือ กลุ่มทางการเมืองทั้งหมดเห็นว่า
สถาบันทางการเมืองหลักเป็นพื้นที่อันชอบธรรมเพียงหนึ่งเดียวส าหรับการแข่งขันเพื่อให้ได้มาซึ่ง
อ านาจทางการเมือง (Gunther, Diamandouros & Puhle, 1995: 7)  

 ข้อเสนอของ Gunther, Diamandouros & Puhle สอดคล้องกับชุดค าอธิบายของ Diamond 
(1997) ที่เห็นว่าการท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องพัฒนาให้เกิดการ
หยั่งรากลึกของระบอบประชาธิปไตยในปทัสถาน ความเช่ือ รวมถึงการแสดงออกทางพฤติกรรมของ
ประชาชนในประเทศ ตลอดจนการสร้างกระบวนการตรวจสอบในแนวราบ การยึดถือหลักนิติรัฐ (rule 
of law) การท าให้ระบบราชการสามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิผล การจัดต้ังและท าให้สถาบัน
ทางการเมืองเกิดความเข้มแข็ง ครอบคลุมถึงการท าให้ระบอบประชาธิปไตยเกิดผลงานที่ประชาชน 
พึงพอใจทั้งในทางเศรษฐกิจและทางการเมือง (Diamond, 1999: 73-112)  

 นอกจากนี ้ความมีเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตยยังสามารถพิจารณาได้จากปัจจัย
ดังต่อไปนี้  
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 1) พฤติกรรมของชนช้ันน า (elite behavior) เมื่อตัวแสดงทางการเมือง ทหาร และภาค
เศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องทั้งหมดสามารถขับเคลื่อนทรัพยากรหลักๆ เพื่อรองรับต่อระบอบประชาธิปไตย 

 2) ทัศนคติของมหาชน (public attitude) เมื่อ “เสียงส่วนใหญ่ที่เข้มแข็ง” ของมหาชน
เช่ือมั่นว่าสถาบันและกระบวนการภายใต้ระบอบประชาธิปไตยเป็น “หนทางที่ดีที่สุดในการปกครอง
ชีวิตส่วนรวมที่อยู่ในสังคม” 

 3) โครงสร้างตามรัฐธรรมนูญ (constitutional structure) ระบอบประชาธิปไตยจะเกิด
เสถียรภาพเชิงโครงสร้างได้จะต้องไม่มี “พื้นที่หวงห้าม” (no more reserve domain) หรือพื้นที่ที่ไม่
ใช้กระบวนการตัดสินใจตามระบอบประชาธิปไตย แต่กลับถูกควบคุมโดยตัวแสดงที่ทรงอ านาจ เช่น 
กองทัพ โบสถ์ ผู้ถือครองที่ดินขนาดใหญ่ คณะนักธุรกิจและนักการเงิน เป็นต้น (Linz & Stepan, 
1996: 6) 

 อย่างไรก็ตาม การเสริมสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถเกิดข้ึนได้โดย
ตัวมันเอง หากแต่ต้องด าเนินผ่านภารกิจที่ส าคัญ ไม่ว่าจะเป็นการมีความชอบธรรมอย่างเป็นระบบ 
ความมีประสิทธิผลของสถาบัน การรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย และการท าให้พลเรือนมี
อ านาจควบคุมเหนือทหาร (Zagorski, 1992: 5, 51-54) 

 1) การท าให้เกิดความชอบธรรมอย่างเป็นระบบ (institutionalizing legitimacy) รัฐบาล
ในระบอบประชาธิปไตยต้องได้รับการยอมรับจากทุกภาคส่วนของสังคมเป็นการทั่วไปและอย่าง
ต่อเนื่องยาวนาน โดยประชาชนต้องยอมรับต่อรัฐธรรมนูญในฐานะโครงสร้างอย่างเป็นทางการของ
กฎระเบียบในการแข่งขัน การจัดองค์การ และการแจกแจงอ านาจทางการเมือง นอกจากนี้ ที่มาของ
อ านาจของรัฐบาลยังต้องมีความชอบธรรมอันหมายถึงการเลือกตั้งที่ปราศจากการแทรกแซงใดๆ ด้วย 

 2) การพัฒนาให้มีประสิทธิผล (developing effectiveness) ความไม่มีประสิทธิผลของ
รัฐบาลมีผลต่อกระบวนการเสริมสร้างเสถียรภาพแก่ระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น รัฐบาลจึงควรที่จะ
ท างานอย่างมีประสิทธิผลเพื่อเสริมสร้างให้ประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ 

 3) การรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย (assuring equality before the law) 
ประชาธิปไตยหมายความว่าพลเมืองทั้งหมดล้วนมีฐานะเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมาย ดังนั้น นโยบาย
ต่างๆ ที่มุ่งตอบสนองต่อเจตน์จ านงของประชาชนจะต้องมีลกัษณะเปน็กลางและปราศจากอคติ การให้
สิทธิพิเศษทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการถือเป็นการละเลยต่อปทัสถานแห่งประชาธิปไตย  
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 4) การท าให้พลเรือนมีอ านาจควบคุมเหนือทหาร (establishing civilian control of the 
armed forces) การปกครองระบอบประชาธิปไตยจะเน้นการให้หน่วยงานของรัฐรวมถึงกองทัพอยู่
ภายใต้ผู้บริหารที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน ซึ่งผู้บริหารนี้จะรับผิดชอบการจัดท านโยบาย 
ในขณะที่ระบบราชการ (ทั้งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร) จะรับผิดชอบการน านโยบายไปปฏิบัติ  

 ข้อเสนอของ Zagorski ข้างต้นมีความสอดคล้องกับงานศึกษาของ Diamond (1997: 8, 
22) ที่เห็นว่า ในกระบวนการเสริมสร้างเสถียรภาพแก่ระบอบประชาธิปไตย เงื่อนไขที่ขาดไม่ได้คือ 
การท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้ง ซึ่งจ าต้องรับผิดชอบต่อประชาชน 
โดยก าหนดเป็นยุทธศาสตร์เพื่อลดทอนอิทธิพลในภารกิจและหน้าที่ซึ่งมิใช่ของทหาร ตลอดจนสถาปนา
การควบคุมและติดตามตรวจสอบโดยพลเรือนในกิจการทหารและนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ รวมถึง
ยุทธศาสตร์ โครงสร้างอ านาจ การจัดวางกรอบอัตราก าลัง ค่าใช้จ่าย และกฎกติกาในการปฏิบัติงาน 
ทั้งนี้ ยุทธศาสตร์ดังกล่าวจะต้องมีรายละเอียดเกี่ยวกับการปฏิรูปกองทัพที่ผ่านกระบวนการเจรจา
ต่อรอง การแลกเปลี่ยนความคิดเห็น รวมถึงการท าความตกลงร่วมกันเป็นที่เรียบร้อยแล้ว และเพื่อให้
เป็นไปได้ในทางปฏิบัติอีกทั้งยังลดความเสี่ยงจากปฏิกิริยาโต้กลับ รัฐบาลพลเรือนจ าเป็นต้องยินยอม
ให้ต าแหน่ง ยศ และรายได้ที่เพิ่มสูงข้ึนแก่ทหาร งดการใช้ทหารในกระบวนการแข่งขันทางการเมือง 
หลีกเลี่ยงการแทรกแซงของฝ่ายการเมืองในกระบวนการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี และ
ยกเว้นกระบวนการพิจารณาคดีอาชญากรรมที่เกิดข้ึนภายใต้การปกครองของระบอบอ านาจนิยม ซึ่ง
อาจจะท าให้สถานะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารมีความเปราะบาง 

ช่วงบรรลุวุฒิภาวะของระบอบประชาธิปไตย (maturing of democratic political order) 

 ข้ันตอนสุดท้ายของกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยอันยาวนานสิ้นสุดที่การมีระบอบ
ประชาธิปไตยที่บรรลุวุฒิภาวะ เปรียบได้กับการต้นไม้ที่ความเป็นประชาธิปไตยได้หยั่งรากลึกลงในดิน
กระทั่งต้นไม้นั้นได้เติบโตข้ึนอย่างมั่นคง มีเสถียรภาพ และกลายเป็นระบอบประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ 
อันหมายถึง การที่ระบอบประชาธิปไตยมีการแบ่งแยกอ านาจสถาบันทางการเมืองอย่างชัดเจน ปราศจาก
การทุจริต นอกจากนั้นยังเป็นระบอบการปกครองที่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชน และมีความ 
อดกลั้นต่อความแตกต่างหลากหลายทางความคิดของผู้คนในสังคมด้วย (Petro, 2004: 13) ตัวอย่าง
ประเทศที่ระบอบประชาธิปไตยได้บรรลุซึ่งวุฒิภาวะแล้ว ที่ชัดเจนที่สุดคือประเทศสหรัฐอเมริกา ดัง
สะท้อนจากการแบ่งแยกหน้าที่ระหว่างฝ่ายรัฐบาลพลเรือนและฝ่ายทหารอย่างชัดเจน ส่งผลให้การ
แทรกแซงทางการเมืองของฝ่ายทหารในสหรัฐอเมริกาไม่อาจเกิดข้ึนได้เลย (Schiff, 2009: 33)  
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2.2 แนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 แนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร เน้นการอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างผู้น า 
พลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งกับกองทพั แนวคิดน้ีมีจุดก าเนิดมาจากแนวคิดของ Clausewitz (1950: 
16, 177) ที่ได้ให้ค าอธิบายถึง “คณะรัฐมนตรีที่มิได้เป็นทหาร” ว่า หมายถึง ผู้จัดท านโยบายด้านการ
สงครามและสันติภาพที่ให้ความส าคัญต่อรัฐบาล “พลเรือน” และค่านิยมแบบ “พลเรือน” โดยมี
จุดมุ่งหมายเพื่อตรวจสอบตลอดจนควบคุมทหารและกิจการสงคราม แม้ว่าคณะรัฐมนตรีจะประกอบด้วย
ตัวแทนทั้งที่เป็นทหารและไม่เป็นทหารก็ตาม ทั้งนี้ แนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารได้มี
พัฒนาการเรื่อยมา ตัวอย่างนักคิดที่ศึกษาประเด็นนี้ ได้แก่ Huntington (1957; 1995) Janowitz 
(1960)  Finer (1962) Welch & Smith (1974) Zagorski (1992) Hänggi (2003) Forster (2006) 
Beeson & Bellamy (2008) DCAF (2008) Schiff (2009) และ Croissant & Kuehn (2010)  

 จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดและทฤษฎี พบว่า แนวคิดเรื่องความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารมีแนวคิดส าคัญที่เกี่ยวข้อง คือ 1) แนวคิดเรื่องรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหาร 2) ทฤษฎีการตกลงร่วมกัน และ 3) แนวคิดเรื่องการควบคุมทหารโดยพลเรือนและการ
ก ากับกองทัพภายใตก้รอบประชาธิปไตย ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่าทั้ง 3 แนวคิดมีความเช่ือมโยง สัมพันธ์ และ
ส่งผลซึ่งกันและกัน เนื่องจากรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารนั้นเป็นผลมาจากการตกลง
ร่วมกันของทั้ง 2 ฝ่าย และความพยายามในการเข้าควบคุมทหารของฝ่ายพลเรือน พูดให้ชัดกว่านั้น
คือ ดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารจะเกิดข้ึนได้ไม่เพียงแต่ต้องอาศัยกลไกการควบคุม
ทหารโดยพลเรือนเท่านั้น แต่ยังต้องอาศัยสัมฤทธิผลที่เกิดจากการตกลงร่วมกันของทั้ง 2 ฝ่ายด้วย  

 2.2.1 แนวคิดเรื่องลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 นักวิชาการที่ศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร เช่น Welch & Smith 
(1974)  Zagorski (1992) และ Beeson & Bellamy (2008)  ได้พยายามจ าแนกลักษณะความ 
สัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารด้วยเกณฑ์การช้ีวัดที่แตกต่างกันออกไป โดย Welch & Smith ได้จ าแนก
ลักษณะความสัมพันธ์จากการพิจารณาระบบการเมืองภายในประเทศ ขณะที่ Beeson & Bellamy 
จ าแนกลักษณะความสมัพันธ์โดยพิจารณาจาก “ความเป็นทหารอาชีพ” (military professionalism) 
และความสัมพันธ์ระหว่างผู้น าพลเรือนกับผู้น าทหาร ทว่างานของ Beeson & Bellamy นั้นให้น้ าหนัก
ต่อการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มากกว่าการศึกษา
ประเทศตะวันตก ส่วนงานของ Zagorski จ าแนกความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารโดยให้ความ
สนใจต่อประเด็นเรื่องความสามารถในการตกลงร่วมกันและการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย 

 Welch & Smith (1974: ch.3) ได้จ าแนกลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร
ออกเป็น 2 รูปแบบใหญ่ด้วยกัน คือ 
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 1) ระบบการเมืองที่พลเรือนมีอ านาจ (civic system) ในกรณีนี้ เส้นกั้นเขตแดนระหว่าง 
พลเรือน-ทหารจะมีความเข้มแข็ง มั่นคง และไม่เปราะบาง ดังนั้น การแทรกแซง ล้ าเส้น และก้าวก่าย
อ านาจระหว่างทหารและพลเรือนจะกระท าได้ยาก ฝ่ายพลเรือนจะใช้อ านาจควบคุมทหารได้โดยผ่าน
ทางสายการบังคับบัญชาของทหาร ขณะที่ฝ่ายทหารเองจะยังคงมีอิสระในการปฏิบัติภารกิจของ
กองทัพด้วยความเคารพต่อกติกาทางการเมือง 

 2) ระบบการเมืองที่ทหารมีอ านาจ (praetorian system) เป็นสังคมที่ฝ่ายพลเรือนมีอ านาจ
ควบคุมทหารน้อยมากหรือแทบไม่มีอยู่เลย ขณะที่ฝ่ายทหารจะมีบทบาททางการเมืองในระดับสูง 
ผู้น าทหารสามารถมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจทางการเมืองหรือสามารถคัดค้านนโยบายบางเรื่องของ
รัฐบาลได้อย่างเปิดเผย โดยเฉพาะนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันประเทศ การรักษาความมั่นคง 
และการต่างประเทศ นอกจากนี้ ฝ่ายทหารอาจมีบทบาทในการใช้อ านาจกดดันและต่อต้านการแต่งตัง้
บุคคลบางคนที่ทหารไม่ไว้วางใจเพื่อไม่ให้เข้ารับต าแหน่งทางการเมืองหรือด ารงต าแหน่งข้าราชการ
ประจ าที่ส าคัญๆ ยิ่งไปกว่าน้ัน ทหารอาจตัดสินใจใช้ก าลังโค่นล้มรัฐบาลพลเรือนและสถาปนารูปแบบ
การปกครองแบบเผด็จการทหารข้ึนมาแทนที่ได้เสมอ ลักษณะพิเศษของความสัมพันธ์ระหว่าง  
พลเรือน-ทหารในระบบนี้คือ ฝ่ายทหารจะมีบทบาทในเวทีการเมืองได้อย่างอิสระ มีสิทธิก าหนด
นโยบายด้านความมั่นคงได้อย่างเต็มที่ ขณะที่รัฐบาลพลเรือนจะไม่มีอ านาจควบคุมทหารเพราะมักจะ
ขาดความชอบธรรมและขาดฐานสนับสนุนจากประชาชน ผู้น าทหารอาจจะมีบทบาททางการเมืองใน
ฐานะผู้น ารัฐบาลผสมหรืออาจเลือกอยู่วงนอกเฝ้าติดตามสถานการณ์ทางการเมืองมากน้อยต่างกัน
ข้ึนอยู่กับความเข้มแข็งของกองทัพและระดับการพัฒนาความเป็นวิชาชีพของทหาร 

 ในขณะที่ Beeson & Bellamy (2008: 5-9) เห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร
ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มรีูปแบบที่แตกต่างออกไปเป็น 4 แบบ ดังต่อไปนี ้

 1) แบบการปกครองของทหาร (military rule) เป็นรัฐบาลที่ปกครองอย่างเบ็ดเสรจ็โดย
ทหาร กรณีนี้พบได้ในประเทศพม่า  

 2) แบบการปรองดองระหว่างพลเรอืน-ทหาร (concordance) ในกรณีนี้ ชนช้ันน าทั้งที่เป็น 
พลเรือนและเป็นทหารต่างร่วมมือกันปกครองประเทศอย่างใกล้ชิด ดังนั้น ภาคราชการพลเรือนและ
กองทัพจะแยกออกจากกันในแง่ของทางการเท่าน้ัน กรณีของประเทศไทยพบว่า การก่อตั้งรัฐบาลมี
ลักษณะของการปรองดองกันระหว่างทหารกับพลเรือนที่เป็นพันธมิตรของตน 

 3) แบบพหุนิยม (polyarchic) มีการแบ่งแยกอ านาจกันระหว่างผู้น าพลเรือนและผู้น าทหาร 
โดยต่างฝ่ายต่างเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของกลุ่มตน ในกรณีนี้ กองทัพจะไม่ถูกกระทบกระเทือนจาก
การควบคุมของพลเรือน แต่ถ้าเมื่อใดที่ฝ่ายทหารสามารถมีบทบาทในกิจการของพลเรือน ฝ่ายทหาร
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จะเน้นไปที่ผลประโยชน์ของกองทัพมากกว่าผลประโยชน์ของรัฐบาลพลเรือน ครั้นเมื่อฝ่ายทหารเห็น
ว่าพลเรือนไม่สามารถปกครองประเทศได้อย่างมีประสิทธิผลหรือฉ้อฉล ฝ่ายทหารจะเข้าท าการยึด
อ านาจโดยทันที   

 4) แบบภายใต้ขอบเขตแห่งรัฐธรรมนูญ (constitutional) เป็นรูปแบบที่พบได้ทั่วไปใน
สังคมตะวันตกที่ฝ่ายทหารจะถูกปกครองโดยกฎหมาย แต่ในทางปฏิบัติแล้วจะพบความสัมพันธ์แบบ
ไม่เป็นทางการที่คล้ายคลึงกับรูปแบบที่ 2 คือ การปรองดองกันระหว่างพลเรือน-ทหาร กรณีนี้พบได้
ไนประเทศมาเลเซียซึ่งมีระบอบการปกครองแบบกึ่งประชาธิปไตย การจัดรูปแบบของกองทัพและ
รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารได้รับอิทธิพลจากประเทศอังกฤษ 

 กล่าวได้ว่า เกณฑ์ในการจ าแนกลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารของ Welch & 
Smith และ Beeson & Bellamy ยังไม่ชัดเจนเพียงพอ เนื่องจากไม่ได้มีการแสดงให้เห็นถึงความ
เช่ือมโยงระหว่างสถานภาพของรัฐบาลกับดุลแห่งอ านาจระหว่างพลเรือน-ทหาร ดังเช่นที่ Zagorski 
(1992: 77-83)  ได้จ าแนกลักษณะความสัมพันธ์โดยพิจารณาจากข้อตกลงร่วมกันและการก ากับ
กองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย โดยสามารถจ าแนกลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร
ออกเป็น 4 รูปแบบ ดังนี้  

 1) แบบได-้เสีย (zero-sum game) หมายถึง ความสัมพันธ์ที่มีฝา่ยหนึ่งตกเป็นฝ่ายเสียเปรียบ 
โดยเฉพาะอย่างยิง่ในกรณีที่ฝ่ายการเมืองมีอ านาจที่เหนือกว่า ท าให้เกิดความเสี่ยงต่อการถูก
รัฐประหาร 

 2) แบบผู้รับการอุปถัมภ์หรือตัวประกัน (civilian government as client or hostage) 
หมายถึง ความสัมพันธ์ที่รัฐบาลพลเรือนอยู่ในสถานะที่อ่อนแอกว่าฝ่ายทหาร 

 3) แบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง (civil-military coexistence) หมายถึง การที่รัฐบาล 
พลเรือนและทหารมิได้มีการก้าวก่ายซึ่งกันและกัน ท าให้สามารถอยู่ร่วมกันได้อย่างสันติ แต่เมื่อใดก็
ตามที่ฝ่ายทหารเกิดความแตกแยกภายในหรือเมื่อรัฐบาลได้รับการสนับสนุนจากสังคมค่อนข้างสูง จะ
ท าให้ฝ่ายพลเรือนมีความสามารถเพิ่มมากขึ้นในการรุกเข้าไปในผลประโยชน์ของกองทัพ   

 4) แบบที่ดุลแห่งอ านาจระหว่างพลเรือนกับทหารเท่าเทียมกัน หมายถึง การที่รัฐบาล
พยายามควบคุมทหารผ่านการเปลี่ ยนแปลงในหลักการ (establishing control via doctrinal 
change) ซึ่งถือว่าเป็นยุทธศาสตร์ในการถ่วงดุลกับฝ่ายทหารอย่างเหมาะสม 
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 การจ าแนกลักษณะความสัมพันธ์ของ Zagorski นั้น มีความเกี่ยวข้องกับกระบวนการตกลง
ร่วมกันระหว่างพลเรือน-ทหาร และการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยอย่างแยกไม่ออก ซึ่ง 
Zagorski อธิบายว่าการตกลงร่วมกันที่ดีอาจน าไปสู่ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบ
อยู่ร่วมกันในระบบการเมืองหรือแบบที่ดุลแห่งอ านาจเท่าเทียมกัน นอกจากนี้ การตกลงร่วมกันและ
การควบคุมทหารโดยพลเรือนยังสามารถเป็นเกณฑ์ที่ใช้ในการบ่งช้ีลักษณะความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหารได้ด้วย ดังที่จะกล่าวถึงในข้อ 2.2.2 และ 2.2.3 ตามล าดับ 

 2.2.2 แนวคิดเรื่องการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธปิไตย  

 “การควบคุมทหารโดยพลเรือน” หรือหลักการที่ให้พลเรือนเป็นใหญ่ (civilian supremacy) 
หมายถึง การที่ฝ่ายกองทัพ (รวมถึงก าลังต ารวจ) อยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายพลเรอืน กล่าวคือ ฝ่าย
พลเรือนสามารถใช้อ านาจในการควบคุมกองทัพอย่างถูกต้องตามกระบวนการประชาธิปไตย 
(สุรชาติ บ ารุงสุข, 2540: 40-41) โดยการควบคุมทหารโดยพลเรือนเช่นว่านี้มิได้หมายถึงการเข้า
แทรกแซงกิจการด้านการทหารหรือการควบคุมกองทัพ หากแต่หมายถึงการมีส่วนร่วมรับผิดชอบใน
งานด้านการทหารและการป้องกันประเทศโดยฝ่ายพลเรือนเท่านั้น กล่าวได้ว่า การควบคุมทหารโดย
พลเรือนถือเป็นเงื่อนไขอันจ าเป็น (a condition sine qua non) ของกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย 
หากฝ่ายพลเรือนหรือพรรคการเมืองที่มีอ านาจในการปกครองประเทศขาดความสามารถหรือละเลยที่
จะควบคุมทหารให้อยู่ในครรลองของระบอบประชาธิปไตยแล้ว ย่อมเท่ากับว่าระบบการเมืองนั้นๆ 
ก าลังสร้างเงื่อนไขให้ระบอบอ านาจนิยมกลับฟื้นคืนชีพข้ึนได้ อีกทั้งยังอาจท าให้โอกาสแห่งการเกิด
ระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพต้องใช้ระยะเวลานานข้ึน กระทั่งอาจต้องสะดุดลงด้วยปัญหา
วิกฤตการณ์ระหว่างกองทัพกับรัฐบาลพลเรือน อย่างไรก็ตาม การควบคุมทหารโดยพลเรือนนี้สามารถ
เป็นไปได้แม้ว่าจะปราศจากระบอบประชาธิปไตย แต่ระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถเป็นไปได้เลย
หากปราศจากการควบคุมทหารโดยพลเรือน (Forster, 2006: 96) 

 ทั้งนี้ นักวิชาการคนส าคัญที่ได้ศึกษาการควบคุมทหารโดยพลเรือน เช่น Huntington 
(1957, 1995) Zagorski (1992) Desch (1999) Foster (2006) และ Croissant & Kuehn (2010) 
โดยงานของ Huntington นั้นมุ่งให้ความสนใจต่อความพยายามที่จะท าให้อ านาจของฝ่ายพลเรือนมี
ความเข้มแข็งข้ึน (maximizing civilian power) พูดให้ชัดกว่านั้นคือ การตัดตอนให้ทหารมีอ านาจ
เหลือน้อยที่สุด โดยเน้นการตีกรอบความเป็นอิสระของสถาบันทหาร (independent military 
sphere) เพื่อให้อ านาจของฝ่ายทหารลดต่ าลง ขณะที่ฝ่ายพลเรือนมีการพัฒนาองค์การและมีอ านาจ
ทางการเมืองเพิ่มสูงข้ึน นอกจากนี้ Huntington ยังให้ความส าคัญต่อความเป็นทหารอาชีพ 
(maximizing military professionalism) โดยเน้นว่าทหารเป็นวิชาชีพที่ เป็นอิสระไม่ ข้ึนต่อใคร 
(autonomous military professionalism) การเพิ่มขีดความสามารถและความเจริญด้านวิชาชีพ
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ทหารให้สูงข้ึนจะท าให้ทหารหนัมาสนใจในกิจกรรมทางทหารมากยิ่งขึ้น วางตัวเป็นกลางทางการเมอืง 
และไม่อยากเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการช่วงชิงอ านาจทางการเมืองของพลเรือนกลุ่มต่างๆ  (Huntington, 
1957: 80-97 ; 1995: 9-17) 

 นอกจากนี้ Zagorski (1992: 77-83) ยังได้ศึกษาถึงวิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือนที่แปรผัน
ตามลักษณะความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน 4 กรณี คือ  

กรณีที่ความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเป็นแบบได้-เสีย (zero-sum game)  

 ในกรณีที่ฝ่ายการเมืองมีอ านาจที่เหนือกว่า จะมีวิธีการควบคุมทหารโดยพลเรอืนอยู่ 2 
วิธีการ คือ 

 1) การรื้อโครงสร้างขนานใหญ่ (wholesale restructuring) เป็นการรื้อปรับสถาบันทหาร
อันเก่าแก่พร้อมกับการทดแทนด้วยสถาบันใหม่ๆ ตลอดจนการปรับเปลี่ยนกระบวนการ บุคลากร 
สัญลักษณ์ ความเช่ือ องค์การ เครื่องมือ และลักษณะความสัมพันธ์ที่มีต่อพลเรือนเสียใหม่ โดยรัฐบาล
จะจัดต้ังสถาบันข้ึนใหม่ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย เช่น การจัดต้ังหน่วยควบคุมดูแล
องค์การทหารของพลเรือน การก าหนดนิยามใหม่เกี่ยวกับบทบาทข้ันพื้นฐานของกองทัพ เป็นต้น 
กรณีนี้มักพบในช่วงแห่งการปฏิวัติหรือสถานการณ์หลังจากการพ่ายแพ้สงคราม 

 2) การท าให้ประเด็นของทหารเป็นประเด็นทางการเมอืง (politicization of the military) 
ฝ่ายพลเรือนจะเลือกใช้วิธีบั่นทอนความเป็นวิชาชีพในกองทัพ ส่งเสริมให้ผู้น าทหารระดับสูงเกิดความ
ไว้วางใจต่อพลเรือน กล่าวได้ว่าน่ีคือยุทธศาสตร์ในการควบคุมทหารโดยพลเรือนแบบอัตวิสัย เน้นการ
สร้างความจงรักภักดีของกองทัพให้เกิดข้ึนกับผู้น า พรรคการเมือง หรือรัฐบาลด้วยวิธีการต่างๆ เช่น 
การแต่งตั้งโยกย้าย การจัดสรรก าลังพลเพื่อทดแทน การคืนสิทธิแก่นายทหารเพื่อให้ด ารงต าแหน่ง
ตามเดิม รวมถึงการปรับเปลี่ยนเกณฑ์การพิจารณาค่าตอบแทน เป็นต้น มีลักษณะเป็นการอาศัย
งบประมาณและค่าตอบแทนเพื่อน าไปสู่การเปลี่ยนแปลง อย่างไรก็ตาม การกระท าดังกล่าวมิได้
เป็นไปเพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบอบประชาธิปไตย แต่จะท าให้นักการเมืองพลเรือน
สามารถแก้ไขปัญหาการแทรกแซงทางการเมืองของทหารได้  

กรณีที่พลเรือนอยู่ในฐานะผู้รบัการอปุถัมภ์หรอืตัวประกนั (civilian government as client or 
hostage)  

 กรณีที่รัฐบาลพลเรือนอยู่ในสถานะที่อ่อนแอกว่าฝ่ายทหาร รัฐบาลจะกระท าตนเป็นผู้รับ
การอุปถัมภ์หรือตัวประกันของกองทัพ หลีกเลี่ยงความพยายามที่จะควบคุมทหาร หากรัฐบาลอยู่ใน
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ฐานะผู้รับการอุปถัมภ์ รัฐบาลกับฝ่ายทหารจะท าความตกลงระหว่างกันหรือปล่อยให้ฝ่ายทหารเข้า
ครอบง านโยบายของรัฐบาล หากรัฐบาลพลเรือนอยู่ในฐานะตัวประกัน รัฐบาลจะถูกบังคับให้
สนับสนุนนโยบายของกองทัพหรือเบี่ยงเบนนโยบายไปยังทิศทางที่กองทัพต้องการ การกระท า
ดังกล่าวจะท าให้รัฐบาลยังคงอยู่ในอ านาจได้ต่อไปตราบเท่าที่ยังท าให้ ฝ่ายทหารพึงพอใจและ
ตอบสนองต่อผลประโยชน์ของทหาร เนื่องจากรัฐบาลไม่สามารถปกครองประเทศได้โดยปราศจาก
การสนับสนุนอย่างชัดแจ้งจากกองทัพ  

กรณีที่พลเรือนและทหารด ารงอยูร่่วมกันในระบบการเมือง (civil-military coexistence)  

 กรณีนี้สามารถพบได้ในช่วงแห่งการปลดปล่อยรัฐบาลพลเรือนออกจากการพิทักษ์ของฝ่าย
ทหาร โดยที่รัฐบาลจะยังคงเคารพต่อปทัสถานแห่งความเป็นทหารอาชีพ ตระหนักถึงความเป็นอิสระ
ในการปกครองตนเองของกองทัพ และยินยอมโดยไม่มีข้อโต้แย้งต่อวิสัยทัศน์ด้านความมั่นคงแห่งชาติ
ของกองทัพ ในกรณีที่กองทัพเกิดความแตกแยกภายในหรือเมื่อรัฐบาลได้รับการสนับสนุนจากสังคม
ค่อนข้างสูง จะท าให้ฝ่ายพลเรือนมีความสามารถเพิ่มมากข้ึนในการรุกเข้าไปในผลประโยชน์ของ
กองทัพ  การควบคุมทหารโดยพลเรือนจะมีความเข้มแข็ง กองทัพตั้งอยู่ในความสงบและไม่เข้า
แทรกแซงทางการเมือง แต่วิธีการควบคุมแบบนี้อาศัยความพยายามของฝ่ายพลเรือนเพียงเล็กน้อยที่
จะเปลี่ยนแปลงให้เกิดความเป็นทหารอาชีพในกองทัพ  

กรณีที่ดุลแห่งอ านาจระหว่างพลเรือนกับทหารเท่าเทียมกัน  

 กรณีนี้คือสภาพที่ฝ่ายพลเรือนควบคุมทหารผ่านการเปลี่ยนแปลงในหลักการ (establishing 
control via doctrinal change) ซึ่งถือว่าเป็นวิธีการที่ไม่สุดโต่งจนเกินไป เน้นการปรับปรุงภารกิจ 
การจัดองค์การ ยุทธศาสตร์ ยุทธวิธี และกฎหมายของกองทัพเสียใหม่ กล่าวคือเป็นการปรับปรุง
หลักการของกองทัพเพื่อรองรับต่อปทัสถานแห่งระบอบประชาธิปไตย ไม่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลง
ในตัวบุคลากร แต่อาศัยการจัดรื้อองค์การอย่างเป็นระบบ มีการปฏิสัมพันธ์กับทหารในรูปของสถาบัน
มิใช่ในฐานะปัจเจกบุคคล ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้ฝ่ายพลเรือนสามารถรักษาความเป็นทหารอาชีพเอาไว้ได้ 
วิธีการควบคุมแบบนี้จะส่งผลดีต่อกองทัพและสามารถสงวนบูรณภาพในกองทัพให้เปน็หนึ่งเดียวกันไว้
ได้ เนื่องจากวิธีการนี้ไม่ใช่แบบได-้เสีย จึงยังคงท าให้กองทัพและรัฐบาลพลเรือนสามารถมีบทสนทนา
ร่วมกันในเรื่องความมั่นคงแห่งชาติและบทบาทของกองทัพในแง่ของความมั่นคง อย่างไรก็ดี รัฐบาล
พลเรือนจะต้องมีฐานการสนับสนุนจากประชาชนที่มั่นคงและได้รับการยอมรับโดยนัยจากกองทัพว่า
การเปลี่ยนแปลงนี้เป็นสิ่งจ าเป็น เพราะต้องอาศัยระยะเวลาที่ยาวนานกว่าจะด าเนินการได้ส าเร็จ 
วิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือนแบบนี้มีข้อดีคือท าให้เกิดความเป็นทหารอาชีพแบบตะวันตกและ
ความจงรักภักดีต่อสถาบันในระบอบประชาธิปไตย     



 24 

 กล่าวโดยสรุปคือ หากการควบคุมทหารโดยพลเรือนไม่สามารถท าให้ส าเร็จได้แล้ว ย่อม 
ท าให้เสถียรภาพของความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหารประสบปัญหา กระทบต่อกระบวนการ
เสริมสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบอบประชาธิปไตยอีกด้วย ที่ส าคัญไปกว่านั้นคือ อันตรายของการให้
อ านาจแก่ทหารแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาด จะส่งผลให้ทหารละเลยเพิกเฉยหรือเข้ายึดกุมกระบวนการ
ตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับการใช้ก าลังรบหรือคุกคามที่จะใช้ก าลังรบเพื่อบรรลุต่อผลลัพธ์ที่พึงปรารถนา 
และอาจจะพัฒนาไปสู่กรณีที่เลวร้ายเป็นอย่างมากคือการน าไปสู่การรัฐประหารหรือระบอบเผด็จการ 
ทหารได้ในที่สุด นอกจากนี้ หากการควบคุมทหารโดยพลเรือนอ่อนแอหรือสูญหายไป  จะมีผลต่อ
หลักการข้ันต้นของระบอบประชาธิปไตย อันประกอบไปด้วย หลักอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
หลักความเสมอภาคทางการเมือง และหลักเสรภีาพ ในด้านหลักอ านาจอธิปไตย หากระดับการรุกราน
ที่ของทหารเพิ่มสูงข้ึนจะส่งผลต่อการตัดสินใจของผู้น าฝ่ายพลเรือนซึ่งมาจากการเลือกตั้ง จะท าให้
ระดับความรับผิดชอบของฝ่ายการเมืองที่มีต่อประชาชนลดต่ าลงไป ในด้านหลักความเสมอภาคทาง
การเมือง การปรากฏตัวของกองทัพในฐานะ “ผู้มีอ านาจปกครอง” (tutelary power) หรือ “เขต
สงวน” ของทหารจะท าให้เกิดอภิสิทธ์ิทางการเมือง และในด้านหลักเสรีภาพ หากปราศจากการ
ควบคุมทหารโดยพลเรือน จะเป็นการท าลายหลักรัฐธรรมนูญนิยมและหลักนิติรัฐซึ่งเป็นหลักประกัน
ต่อสิทธิต่างๆ ของประชาชน นอกจากนี้ ผู้ปกครองทหารมักจะกระท าตนอยู่เหนือการตรวจสอบและ
ถ่วงดุล (Croissant & Kuehn, 2010: 33-34) 

 กระนั้นก็ดี มีนักวิชาการจ านวนหนึ่งให้ความเห็นว่า การควบคุมทหารโดยพลเรือนน้ีสามารถ
เป็นไปได้แม้ว่าจะปราศจากระบอบประชาธิปไตย ท าให้แนวคิดเรื่องการควบคุมทหารโดย  
พลเรือนต้องเผชิญกับการเบี่ยงเบนไปจากวัตถุประสงค์หลัก กลายเป็นการควบคุมทหารโดยพลเรือน
เพื่อรองรับต่อระบอบเผด็จการหรือระบอบอ านาจนิยม (Forster, 2006: 96) ด้วยเหตุนี้จึงเกิดการ
พัฒนาไปสู่แนวคิดเรื่องการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย (democratic control of 
armed forces) เพื่อให้กองทัพอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้น าที่มาจากการเลือกตั้งในระบอบ
ประชาธิปไตย และอยู่ภายใต้การติดตามตรวจสอบโดยกระบวนการยุติธรรม สื่อมวลชน และภาค
ประชาสังคม (DCAF, 2008: 1) ในแง่หนึ่ง การก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยจึงก่อให้เกิด
การเคารพต่ออ านาจสูงสุดของฝ่ายการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย ตลอดจน
น ามาซึ่งการปกป้องต่อหลกันิติรัฐและหลกัสทิธิมนุษยชน ทั้งนี้ องค์ประกอบ 7 ประการของการก ากบั
กองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย (DCAF, 2008: 2-3) ได้แก่ 

 1) การควบคุมทหารโดยพลเรือน (civilian control) ผู้น าพลเรือนจะต้องเป็นผู้ควบคุมต่อ
การปฏิบัติตามพันธกิจ ก าลังพล งบประมาณ และการจัดซื้อจัดจ้างของกองทัพ อีกทั้งยังจะต้องเป็น 
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ผู้ก าหนดหรือรับรองนโยบายด้านการทหาร ขณะที่กองทัพจะยังคงความเป็นอิสระในการก าหนด
วิธีการปฏิบัติต่างๆ เพื่อน าไปสู่การบรรลุต่อวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ผู้น าพลเรือนได้ก าหนดไว้  

 2) การบริหารจัดการที่เป็นประชาธิปไตย (democratic governance) ทั้งรัฐสภา ศาล 
ภาคประชาสังคม และสื่อมวลชนจะต้องติดตามตรวจสอบการด าเนินงานของกองทัพให้เป็นไปตาม
หลักความรับผิดชอบต่อรัฐบาลและประชาชน และส่งเสริมต่อหลักความโปร่งใสในกระบวนการ
ตัดสินใจและการด าเนินการต่างๆ ของกองทัพ 

 3) การมีทักษะของฝ่ายพลเรือน (civilian expertise) ฝ่ายพลเรือนจะต้องมีทักษะที่จ าเป็น
ต่อการบริหารจัดการและการติดตามตรวจสอบกองทัพ เพื่อให้เกิดการยอมรับในทักษะด้านการทหาร
ของฝ่ายพลเรือน ถึงแม้ว่าฝ่ายพลเรือนจะมีข้อจ ากัดเกี่ยวกับประสบการณ์ทางการทหารก็ตาม 

 4) การไม่ก้าวก่ายทางการเมือง (non-interference in domestic politics) ฝ่ายทหารไม่
ว่าจะในนามของกองทัพหรือตัวบุคคลจะต้องไม่แสดงอิทธิพลทางการเมืองใดๆ ทั้งสิ้น 

 5) ความเป็นกลางในเชิงอุดมการณ์ (ideological neutrality) กองทัพจะต้องไม่รับรองต่อ
อุดมการณ์ใดๆ ที่นอกเหนือไปจากความจงรักภักดีที่มีต่อประเทศชาติ  

 6) การจ ากัดบทบาทที่มีต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศ (minimal role in the national 
economy) ถึงแม้ว่ากองทัพจะเป็นองค์การแห่งการจ้างงานระดับชาติและมีความเช่ือมโยงกับภาค
เศรษฐกิจด้านการป้องกันประเทศ แต่กองทัพไม่ควรหลงลืมต่อภารกิจหลักของตน จนกลายเป็นการ
แข่งขันในเชิงเศรษฐกิจหรือการแทรกแซงต่อภาคอุตสาหกรรมของฝ่ายพลเรือน 

 7) การมีสายการบังคับบัญชาที่มีประสิทธิผล (effective chain of command) สายการ
บังคับบัญชาที่มีประสิทธิผลในกองทัพจะสนับสนุนต่อหลักความรับผิดชอบและการติดตามตรวจสอบ
โดยภาคส่วนต่างๆ อีกทั้งยังเป็นการส่งเสริมให้ทหารเคารพต่อกฎหมายและระเบียบต่างๆ รวมถึง
ความเป็นวิชาชีพในหมู่ทหาร 

 ข้อเสนอของ DCAF มีความสอดคล้องกับงานศึกษาของ Desch (1999: 16) ที่ได้อธิบายถึง
ปัจจัยที่ส่งผลต่อการควบคุมทหารโดยพลเรือน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นที่เกี่ยวกับประสบการณ์
ของผู้น าทางการเมืองที่เป็นพลเรือน และความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของฝ่ายทหาร ตลอดจนการ
ปรับตัวของฝ่ายทหารต่อสภาวะแวดล้อม 

 นอกจากนี้ DCAF ยังได้น าเสนอบทบาทและหน้าที่ของตัวแสดงหลักในการก ากับกองทัพ
ภายใต้กรอบประชาธิปไตย ประกอบด้วย ตัวแสดงในสถาบันต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นสถาบันนิติบัญญัติ 
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บริหาร ตุลาการ สื่อมวลชน ภาคประชาสังคม รวมถึงกองทัพ โดยได้อธิบายถึงบทบาทและหน้าที่ของ
ตัวแสดงในแต่ละสถาบันดังตารางที่ 1  

ตารางท่ี 1 :  บทบาทและหน้าที่ของตัวแสดงหลักในการก ากบักองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย 

 ตัวแสดง บทบาทหลกั หน้าที ่

นิติ
บัญ

ญั
ติ 

รัฐสภาและคณะกรรมาธิการต่างๆ 
(เช่น ด้านความม่ันคงและการ
ป้องกันประเทศ, ด้าน
การงบประมาณ เป็นต้น) 

การปฏิบัตติามกฎหมาย 
และการท าให้ถูกต้อง 

ตามกฎหมาย กา
รค

วบ
คุม

แน
วด

ิ่ง4  

- การก าหนดทิศทางนโยบายข้ันพื้นฐาน 
- การปฏบิัติตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ, 
การติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณ, การ
ประชาพิจารณ์ และการอภิปราย 

บริ
หา

ร 

รัฐบาล, นายกรฐัมนตรี, 
ประธานาธิบดี, สภาความม่ันคง, 
สภาการป้องกันประเทศ, รัฐมนตรี
ประจ ากระทรวงกลาโหม,  
การคลัง, มหาดไทย และการ
ต่างประเทศ 

ความมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 

กา
รค

วบ
คุม

แน
วด

ิง่ - การก าหนดและการน านโยบายดา้นความม่ันคง
ไปปฏบิัต ิ
- การบริหารจัดการแผนการใช้ก าลงัและการ
ควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ 

ตุล
าก

าร
 ศาลรฐัธรรมนูญ, ศาลฎีกา, 

ศาลอทุธรณ์, ศาลช้ันต้น, อัยการ, 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน, ผู้ตรวจสอบ
บัญชี 

หลักนิติรฐัและ 
หลักสิทธิมนุษยชน 

กา
รค

วบ
คุม

แน
วด

ิ่ง 
- การปกปอ้งรฐัธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ 
- การให้ความยุติธรรมแก่หน่วยงานด้านความ
ม่ันคง 
- การสืบเสาะและแก้ไขค าร้องทุกข์ของประชาชน 

สื่อ
มว

ลช
น 

แล
ะภ

าค
ปร

ะช
า

สัง
คม

 

สื่อมวลชน, องค์การภาคเอกชน, 
สถาบันวิจัย, คลังสมอง,  
ผู้เช่ียวชาญ, พรรคการเมือง และ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับความม่ันคง 

ความโปร่งใส,  
การตรวจสอบได้, 

การศึกษาอบรม และ 
การเสริมสรา้งศักยภาพ กา

รค
วบ

คุม
 

แน
วร

ะน
าบ

5  

- การอภิปรายต่อสาธารณะและการติดตาม
ตรวจสอบ 
- การพัฒนานโยบายดา้นความม่ันคง 
- การฝึกอบรมและการสรา้งความตระหนักรู้ 
- การควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณ 

กอ
งท

ัพ จเรทหาร, ศาลทหาร, เจ้าหน้าที่ใน
สังกัดกระทรวงกลาโหม, นายทหาร
ประจ าการ, ทหารเกณฑ์ 

การควบคุมตนเอง6,  
ความเป็นกลาง และ 
ความเป็นวิชาชีพ กา

รค
วบ

คุม
แน

วด
ิ่งแ

ละ
 

แน
วร

ะน
าบ

 - การควบคุมภายใน 
- การปกปอ้งหลักสิทธิมนุษยชน 
- การเคารพตอ่กฎหมายและมาตรฐานความเป็น
วิชาชีพ 

ท่ีมา : DCAF, Democratic Control of Armed Forces, DCAF Backgrounder 05/2008, p.4.  

                                                             

 4 การควบคุมแนวดิ่ง (vertical control) เป็นการแสดงอิทธิพลจากระดับบนลงสู่ระดับล่าง (top-down) 
ต่อนายทหาร. 
 5 การควบคุมแนวระนาบ (horizontal control) การแสดงความคิดเห็นหรืออิทธิพลอย่างไม่เป็นทางการ
เก่ียวกับนโยบายการป้องกันประเทศ ผ่านสื่อมวลชนและภาคประชาสังคม . 
 6 การควบคุมตนเอง (self-control) การแสดงออกของนายทหารเพื่อเป็นการเคารพกฎระเบียบต่างๆ. 
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 2.2.3 ทฤษฎีการตกลงร่วมกัน 

 ทฤษฎีการตกลงร่วมกันได้ถือก าเนิดข้ึนเพื่อโต้แย้งกับแนวคิดกระแสหลักที่ครอบง าผ่านงาน
ของ Huntington (1957) Janowitz (1960) และทฤษฎีตัวแทน7 ซึ่งได้รับอิทธิพลจากประเทศ
ตะวันตกและประเทศสหรัฐอเมริกา ที่ให้ความส าคัญกับการแบ่งแยกระหว่างพลเรือนและทหารออก
จากกันโดยสิ้นเชิง การท าให้เป็นทหารอาชีพที่แปลกแยกจากสังคมผ่านการสถาปนาลักษณะร่วม 
มาตรฐาน และปทัสถานเฉพาะของตน การมุ่งเน้นเฉพาะกิจการทางทหาร การแสดงออกถึงความเป็น
กลางทางการเมือง การวางแผนการป้องกันประเทศแบบอนุรักษ์นิยม  รวมถึงการควบคุมทหารโดย 
พลเรือนแบบภววิสัย (objective civilian control) เพื่อหลีกเลี่ยงมิใหเ้กิดการแทรกแซงทางการเมอืง
ของทหารโดยเฉพาะการรัฐประหาร การข่มขู่รัฐบาลพลเรือน และการช่วงชิงต าแหน่งทางการเมือง 
(Schiff, 1995: 10) ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารมีลักษณะเป็นการเผชิญหน้ากันระหว่าง
พลเรือนกับทหาร (civil versus military)8  

 ทฤษฎีการตกลงร่วมกันเน้นการค านึงถึงประวัติศาสตร์ บริบท ค่านิยม วัฒนธรรม และ
โครงสร้างทางการเมือง ซึ่งเป็นปัจจัยก าหนดดุลยภาพแห่งการมีบทบาทของฝ่ายทหารในวิถีชีวิตของ 
พลเรือน (military-society relations) หมายความว่า ทั้งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารจะต้องประสาน
หรือบูรณาการเข้าด้วยกันในลักษณะของหุ้นส่วน ไม่ใช่เป็นการที่ฝ่ายพลเรือนต้องควบคุมทหาร และ
เห็นว่ามีเพียง 3 ตัวแสดงหลักคือ  

 1) กองทัพรวมถึงหน่วยติดอาวุธและหน่วยงานความมั่นคงที่รบัผิดชอบด้านการปกป้องเขต
แดนของประเทศ  

 2) ผู้น าทางการเมือง ได้แก่ พระมหากษัตริย์ ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หัวหน้าพรรค
การเมือง ตลอดจนสมาชิกรัฐสภา  

                                                             

 7 ทฤษฎีตัวแทน (agency theory) อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารโดยอาศัยกรอบแนวคิดว่า
ด้วยความเป็นเหตุเป็นผล (rationalist approach) เป็นการมีปฏิสัมพันธ์แบบกลเกมเชิงยุทธศาสตร์ (a game of 
strategic interaction) ในที่น้ี ตัวการคือผู้น าพลเรือน และตัวแทนคือทหาร หากต้นทุนในการติดตามตรวจสอบการ
ท างานของตัวแทนมีค่อนข้างน้อย ตัวการจะใช้วิธีการควบคุมตัวแทนแบบเข้มข้น เช่น ฝ่ายบริหารอาจจะใช้วิธีการ
ตรวจสอบกองทัพอย่างละเอียด การสั่งให้กองทัพจัดท ารายงาน การทบทวนแผนงานของกองทัพ และการควบคุมค า
ขอรวมถึงการใช้จ่ายงบประมาณของกองทัพอย่างเข้มงวด หรือฝ่ายนิติบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการแห่งรัฐสภา
อาจจะใช้วิธีการติดตาม ตรวจสอบ และรับฟังความคิดเห็น รวมถึงการให้กองทัพจัดท ารายงานเสนอบ่อยครั้ง  
เป็นต้น (Feaver, 2003: 10). 
 8 โปรดพิจารณารายละเอียดเพิ่มเติมใน Schiff (1996; 2004). 
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 3) ประชาชนผู้มสีิทธิออกเสียงเลือกตั้ง  

 ตัวแสดงทั้งหมดนี้จะมีบทบาทร่วมกันในการสนทนาแลกเปลี่ยน การท าความตกลงกัน การ
น าเสนอค่านิยมหรือวัตถุประสงค์ร่วมกัน เพื่อมุ่งสู่การก าหนดบทบาททางสังคมของทหารและการ
หลีกเลี่ยงจากปัจจัยเสี่ยงที่ท าให้ทหารเข้าแทรกแซงทางการเมือง คือองค์ประกอบของกองทัพ 
กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง วิธีการคัดเลือกทหาร และรูปแบบของทหาร (Schiff, 2009:  
43-47) 

 1) องค์ประกอบของกองทัพ (social composition of the officer corps) ทหารที่บรรจุ
ประจ าการอยู่ในกองทัพจะมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่รัฐ มีหน้าที่ความรับผิดชอบต่อกิจการภายในของ
กองทัพ การปกป้องประเทศ และการพัฒนากิจการทหาร อีกทั้งยังเป็นผู้ท าหน้าที่เช่ือมโยงความ  
สัมพันธ์ระหว่างทหารกับประชาชน และทหารกับรัฐบาล ในสังคมประชาธิปไตยจะพบว่า ทหาร
เหล่านี้เป็นตัวแทนของประชากรในประเทศ เช่น ชนช้ันกลาง วรรณะพราหมณ์ ศาสนาอิสลาม  
แอฟริกัน-อเมริกัน เป็นต้น โดยที่เหล่าหุ้นส่วนจะต้องตระหนักถึงขนบธรรมเนียมและวิถีปฏิบัติของ
สังคมในการท าความตกลงกันเกี่ยวกับองค์ประกอบของกองทัพ เช่น ในประเทศอิสราเอลมีข้อตกลง
ร่วมกันว่า พวกนับถือศาสนายิวนิกายออร์โธด็อกซ์แบบเครง่ครัดจะไม่ต้องเข้ารับราชการทหาร หรือใน
ประเทศอินเดียมีข้อตกลงร่วมกันว่า พวกชาวซิกซ์ซึ่งมีทักษะทางการรบดีเยี่ยม9 แต่มีจ านวนประชากร
เพียงร้อยละ 2.5 ของประเทศจะได้รับสัดส่วนเป็นทหารถึงร้อยละ 10 เป็นต้น   

 2) กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง (political decision-making process) จะต้องมี
ข้อตกลงร่วมกันเกี่ยวกับการก าหนดความต้องการและการจัดสรรปัจจัยทางทหาร เช่น งบประมาณ 
อาวุธยุทโธปกรณ์ ขนาดของก าลังพล และโครงสร้างกองทัพ เป็นต้น ผ่านกระบวนการทางรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี คณะกรรมาธิการ และผู้น าทางการเมือง โดยจะก าหนดให้ทหารมีบทบาทหรือไม่มี
บทบาทในกระบวนการดังกล่าวหรือไม่ก็ย่อมได้ ทั้งนี้ กองทัพจะเรียกร้องความต้องการปัจจัยต่างๆ 
ผ่านทางรัฐบาลหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพื่อให้ข้อตกลงที่เกิดข้ึนผ่านกระบวนการทางการเมือง
นี้สอดคล้องกับความต้องการและความจ าเป็นของกองทัพมากที่สุด  

 3) วิธีการคัดเลือกทหาร (recruitment method) การเข้าสู่ความเป็นทหารจะมีทั้งแบบ
บังคับ (coercive recruitment) หรือแบบจูงใจ (persuasive recruitment) หากเป็นแบบบังคับจะ
อยู่ในรูปของการเกณฑ์ทหารหรือการบังคับเอาแรงงานหรือสิ่งของจากประชาชนมาใช้ในกิจการทหาร 

                                                             

 9 มีที่มาจากความเชื่อในทฤษฎีว่าด้วยเชื้อชาติแห่งนักรบ (theory of martial race) ว่า ชาวมุสลิมและ
ชาวซิกซ์จากรัฐปัญจาบมีคุณลักษณะที่เหมาะสมกับการเป็นทหาร จนกลายมาเป็นธรรมเนียมที่สืบเน่ืองยาวนาน
นับตั้งแต่สมัยที่ประเทศอินเดียอยู่ภายใต้การปกครองของอังกฤษจนกระทั่งถึงปัจจุบัน. 
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ตามความต้องการของกองทัพ กรณีนี้อาจจะไม่ต้องมีข้อตกลงร่วมกันระหว่างทหารกับประชาชน แต่
หากเป็นแบบจูงใจ จะต้องมีการตกลงร่วมกันเกี่ยวกับความต้องการและองค์ประกอบของกองทัพว่า 
จะเป็นทหารอาสาหรือทหารประจ าการ  

  4) รูปแบบของทหาร (military style) เป็นการแสดงออกของทหารทั้งภายนอกและภายใน 
โดยรูปแบบของทหารนี้จะสัมพันธ์กับสังคมและวัฒนธรรมของกองทัพ มีที่มาจากพัฒนาการทาง
ประวัติศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับธรรมเนียมและสัญลักษณ์ที่ท าให้ทหารแตกต่างจากประชาชนทั่วไป 
ตัวอย่างเช่น เครื่องแบบทหาร ถือเป็นสัญลักษณ์ของการเป็นที่เคารพย าเกรง การเป็นวิชาชีพ การ
แบ่งแยก หรือการยึดติด ข้ึนอยู่กับคุณลักษณะประจ าชาติและกองทัพของชาตินั้นๆ กรณีเครื่องแบบ
ทหารในประเทศอินเดีย เป็นการผสมผสานระหว่างความเป็นอังกฤษกับความเป็นอินเดียเข้าด้วยกัน 
กลายมาเป็นเครื่องแต่งกายแบบท้องถ่ินผสมกับแฟช่ันแบบยุโรป (native costume and European 
fashion) ออกมาเป็นเครื่องแบบทหารสีกากีทีม่ีจุดเด่นตรงผา้โพกหัวแบบซิกซ ์ในส่วนของพิธีการสวน
สนาม พิธีตรวจแถวก าลังพล ดนตรีทหาร ธรรมเนียมทางสังคม และพิธีเฉลิมฉลองต่างๆ เหล่าน้ีล้วน
แต่เป็นสิ่งที่สะท้อนถึงความเป็นกองทัพทั้งสิ้น 

 ทั้งนี้ ทฤษฎีการตกลงร่วมกันไม่ได้หมายรวมถึงการที่พลเรือนต้องควบคุมทหารได้ แต่เป็น
การท าความเข้าใจต่อผลประโยชน์ที่เป็นไปได้มากที่สุดของทั้ง 3 หุ้นส่วน โดยปราศจากข้อจ ากัด
เกี่ยวกับรูปแบบของรัฐบาล สถาบัน หรือกระบวนการตัดสินใจใดๆ แต่เป็นเรื่ องที่หุ้นส่วนทั้งหมด
จะต้องเลือกสรรวิธีการและกระบวนการที่ดีที่สุดที่จะน าไปสู่การบรรลุต่อผลประโยชน์ของกันและกัน  

 อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาปัจจัยดังกล่าวข้างต้น ผู้วิจัยพบว่าไม่สามารถน ามาใช้อธิบาย
ความ สัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกรณีของไทยได้ทั้งหมด เนื่องจากองค์ประกอบของกองทัพ 
วิธีการคัดเลือกทหาร และรูปแบบของทหาร ซึ่งเกี่ยวข้องกับเครื่องแบบ พิธีกรรม และธรรมเนียม
ทหารของกองทัพไทยนั้นได้รับการผูกขาดจากฝ่ายทหารทั้งหมด ยกเว้นปัจจัยในด้านกระบวนการ
ตัดสินใจทางการเมืองเพียงปัจจัยเดียว ที่ฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนสามารถสนทนาแลกเปลี่ยนอัน
น าไปสู่การมีผลประโยชน์ร่วมกัน ด้วยเหตุน้ี ผู้วิจัยจึงเลือกที่จะวิเคราะห์ถึงกระบวนการตัดสินใจทาง
การเมืองในฐานะที่เป็นพื้นที่ในการตกลงร่วมกันระหว่างฝ่ายพลเรือนและฝา่ยทหาร นอกจากนี้ ปัจจัย
ดังกล่าวยังถือเป็นตัวแปรส าคัญที่ส่งผลต่อดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารของไทยอีกด้วย 
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2.3 กรอบแนวคิดท่ีใช้ในการศึกษาดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการ 
     พัฒนาประชาธิปไตย 

 จากแนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารและแนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตย
ข้างต้น ผู้วิจัยเลือกที่จะใช้แนวคิดของ Zagorski ในการน ามาอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารกรณีของประเทศไทย เนื่องจากแนวคิดของ Zagorski สามารถตอบค าถามการวิจัยเกี่ยวกับ
ลักษณะของดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารได้เป็นอย่างดี สะท้อนจากลักษณะการ
ควบคุมทหารโดยพลเรือนหรือการก ากับทหารภายใต้กรอบประชาธิปไตย ใน 4 รูปแบบด้วยกัน คือ 
แบบได้-เสีย แบบผู้รับการอุปถัมภ์ แบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง และแบบที่ดุลแห่งอ านาจเท่า
เทียมกัน ทั้งนี้ ในการอธิบายที่มาของลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ผู้วิจัยได้เลือกใช้
ทฤษฎีการตกลงร่วมกันของ Schiff และการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยของ DCAF มา
ใช้ในการอธิบาย เพื่อแสดงให้เห็นถึงกระบวนการในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหาร นอกจากนี้ ในการศึกษาถึงการพัฒนาประชาธิปไตยของไทย ผู้วิจัยยังได้เลือกใช้แนวคิดของ 
Zagorski มาใช้ในการอธิบายด้วยเช่นเดียวกัน เนื่องจากแนวคิดการเสริมสร้างเสถียรภาพแก่ระบอบ
ประชาธิปไตยของ Zagorski ได้กล่าวถึงประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในฐานะปัจจัยหนึ่ง
ที่จะน าไปสู่ความมีเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย พร้อมกับเสริมด้วยการท าให้ทหารไม่เป็น
อุปสรรคต่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งของ Diamond ด้วยเหตุนี้ผู้วิจัยจึงสร้างกรอบแนวคิดที่ใช้ใน
การศึกษา อันแสดงถึงความเช่ือมโยงของแนวคิดที่ใช้ในงานวิจัย ดังแผนภาพที่ 1 
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แผนภาพท่ี 1: กรอบการวิเคราะห์บทบาทของรัฐบาลพลเรอืนในการสร้างดลุยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

กระบวนการสร้างดุลยภาพ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

ทฤษฎีการตกลงร่วมกัน (Schiff) 

1. องค์ประกอบของกองทัพ 

2. วิธีการคดัเลือกทหาร 

3. รูปแบบของทหาร 

4. กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง 

ข้อตกลงร่วมกันเก่ียวกับความต้องการ + 

การจัดสรรปัจจัยทางทหาร 

- งบประมาณ 

- ขนาดก าลังพล 

- อาวุธยุทโธปกรณ์ 

- โครงสร้างกองทัพ 

รูปแบบความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

(Zagorski) 

การควบคุมกองทัพภายใต้กรอบ ปชต.  
(DCAF) 

(พัฒนาจากการควบคุมทหารโดยพลเรือน) 

- การควบคุมทหารโดยรัฐสภาและ 

  ภาคประชาชน 

- การไม่น าทหารเข้ามาในพ้ืนที่การเมือง 
 

ระบอบประชาธิปไตย 
โดยสมบูรณ์ 

เสถียรภาพของประชาธิปไตย 
ขึ้นอยู่กับ 4 ปัจจัย (Zagorski) 

1. ความชอบธรรมของรัฐบาล 

2. ประสิทธิผลของรัฐบาล 

3. ความเสมอภาคทางกฎหมาย 

4. การควบคุมทหารโดยพลเรือน 

1. การลดอิทธิพลในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหาร 
2. การควบคุม/ตดิตาม/ตรวจสอบกิจการทหาร 

3. การจัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/กฎกติกา 

4. การไม่น าทหารไปยุ่งเก่ียวกับการเมือง 

5. การไม่แทรกแซงการแต่งตัง้โยกย้าย 

การท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อ รบ. 
(Diamond) 

 

มี 4 รูปแบบ 

1. แบบได้เสีย – เส่ียงต่อ รปห. 
2. แบบอุปถัมภ์ – รบ. ภายใต้การ 

                      ควบคุมของทหาร 
3. แบบอยู่ร่วมกัน – รบ. มีอ านาจ 
                         มากกว่าทหาร 

4. แบบดุลเท่ากัน – รบ. + ทหารมี 
                         อ านาจเท่ากัน 

 

ดุลยภาพ 

บทบาท นโยบาย และ
เง่ือนไขของรัฐบาล 
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2.4 บทเรียนความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในต่างประเทศ 

 งานวิจัยเรื่อง บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง  
พลเรือนและทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย ผู้วิจัยได้ศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารในต่างประเทศเพื่อน ามาถอดเป็นบทเรียนส าหรับประเทศไทย มีเกณฑ์การ
คัดเลือกประเทศจากประสบการณ์ของรัฐบาลพลเรือนต่อกองทัพในช่วงแห่งการเปลี่ยนผ่านและการ
เสริมสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบอบประชาธิปไตย มีประเทศที่เป็นตัวแทนของรูปแบบการปกครอง
รวมถึงเป็นตัวแทนของแต่ละทวีป ดังนี้10 

 1) ประเทศบราซลิ 
 2) ประเทศเกาหลีใต้ 
 3) ประเทศสเปน 

 2.4.1 ประเทศบราซิล 

 จุดพลิกผันที่ส าคัญคือ ความชอบธรรมที่เสื่อมลงของระบอบอ านาจนิยมแบบราชการ ผนวก
กับการเปดิกว้างทางการเมืองในช่วงทศวรรษที่ 1970 (ประมาณป ีพ.ศ. 2513 - 2522)  ได้เปิดประเดน็
เรื่องการสถาปนาระบอบประชาธิปไตยข้ึนมา รวมถึงการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งประธานาธิบดี
โดยตรง ท าให้ประธานาธิบดี Ernesto Geisel ตัดสินใจริเริ่มกระบวนการปลดปล่อยให้เป็นเสรี
นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2517 เป็นต้นไป เพื่อให้ทหารยังคงสามารถด ารงอิทธิพลเอาไว้ได้ พร้อมกับ
เตรียมการจัดตั้งพรรคการเมืองเพื่อรองรับต่อระบอบทหาร และจัดให้มีพรรคฝ่ายค้านเพื่อให้ครบ
องค์ประกอบแห่งรัฐสภา อีกทั้งยังได้จัดให้มีการเลือกตั้งและการปกครองภายใต้รัฐธรรมนูญเป็นการ
เฉพาะกิจ แต่แผนการดังกล่าวกลับไม่ส่งผลสัมฤทธ์ิ (Markoff, 1996: 113)  

 จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2528 มีการเลือกตั้งประธานาธิบดีทางอ้อมท าให้นาย José Sarney 
ข้ึนด ารงต าแหน่งประธานาธิบดีพลเรือนคนแรกภายหลังการสิ้นสุดระบอบทหาร จากการที่เขามีฐาน
สนับสนุนเพียงเล็กน้อย จึงจ าเป็นต้องอาศัยการสนับสนุนจากกองทัพ และจ ายอมให้มีนายพลในราชการ

                                                             

 10 จากดัชนีชี้วัดประชาธิปไตยของ Economist Intelligence Unit โดย Laza Kekic ใน 5 ประเด็น 
ประกอบด้วย กระบวนการเลือกตั้งและพหุนิยม (electoral process and pluralism) เสรีภาพพลเมือง (civil 
liberties) หน้าที่ของรัฐบาล (functioning of government) การมีส่วนร่วมทางการเมือง (political participation) 
และวัฒนธรรมทางการเมือง (political culture) มีคะแนนเต็ม 10 พบว่า จากการศึกษาประเทศต่างๆ 167 
ประเทศเม่ือปี พ.ศ. 2549 ประเทศสเปนอยู่ในล าดับที่ 16 คะแนน 8.34 ประเทศเกาหลีใต้อยู่ในล าดับที่ 31 คะแนน 
7.88 ประเทศบราซิลอยู่ในล าดับที่ 42 คะแนน 7.38 และประเทศไทยอยู่ในล าดับที่ 90 คะแนน 5.67 (ยุวดี  
เทพยสุวรรณ, 2551: 33 – 39). 
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ด ารงต าแหน่งในคณะรัฐมนตรี ได้แก่ ประธานคณะรัฐมนตรีทหาร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกองทพับก 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกองทัพเรือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกองทัพอากาศ ประธานคณะนายพล
แห่งกองทัพบก และประธานหน่วยข่าวกรองแห่งชาติ รวมถึงองค์การภาครัฐที่ส าคัญต่างๆ ซึ่งมิได้
แตกต่างไปจากสมัยระบอบอ านาจนิยมแต่อย่างใด   

 อย่างไรก็ดี ผลจากการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งบราซิลประจ าปี พ.ศ. 2531 ได้ก าหนดนิยาม
แห่งบทบาทใหม่ของกองทัพ พร้อมกับระบุรายละเอียดเกี่ยวกับบทบาทของทหารที่ค่อยๆ ลิดรอน
ออกไปจากการเมือง เพื่อมิให้ส่งผลสะเทือนต่อโครงสร้างและสทิธิพิเศษต่างๆ จึงท าให้กองทัพสามารถ
ก้าวผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตยได้โดยปราศจากความบอบช้ า พร้อมกับเริ่มเข้าสู่กระบวนการท าให้
ทันสมัยและระบอบการปกครองแบบพลเรือนไปในคราวเดียวกัน (Bruneau, 1990: 188-189) 
ประธานาธิบดี Sarney จึงได้เปิดกว้างให้พลเรือนเข้ามามีส่วนร่วมในกิจการด้านความมั่นคงและการ
ป้องกันประเทศ เช่น การเพิ่มสัดส่วนของพลเรือนในสภากลาโหมแห่งชาติ หรือการอนุญาตให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงข้อมูลส่วนบุคคลซึ่งหน่วยข่าวกรองแห่งชาติได้จัดเก็บไว้ในสมัยระบอบทหาร เป็นต้น 
(Santos, 2004: 118-120) ส าหรับปฏิกิริยาของทหารคือความยินดีและช่ืนชมต่อรูปแบบการปกครอง
ดังกล่าว เพื่อด ารงความชอบธรรมของทหารเอาไว้  

 ส าหรับประธานาธิบดี Fernando Collor de Melo ผู้ซึ่งได้รับการเลือกตั้งมาด้วยคะแนน
เสียงที่ท่วมท้น และปกครองประเทศบนฐานแนวคิดแบบ bonapartism11 ได้ลดอิทธิพลทางการเมอืง
ของกองทัพลง มีการก่อตั้งหน่วยงานยุทธศาสตร์ข้ึนมาใหม่เพื่อรับผิดชอบงานข่าวกรองและการ
วิเคราะห์เชิงนโยบายแทนส านักงานที่ปรกึษาด้านการป้องกันประเทศและหน่วยงานข่าวกรองแห่งชาติ
ที่มีอยู่ในระบอบเดิม พร้อมกับแต่งตั้งให้พลเรือนเป็นผู้บริหารหน่วยงานใหม่นี้ ส่งผลให้ลดจ านวน
รัฐมนตรีทหารออกไปจากคณะรัฐมนตรีได้ถึง 3 นายและคงเหลือไว้อีกเพียง 3 นายเท่านั้น คือ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกองทัพบก รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกองทัพเรือ และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกองทัพอากาศ เพื่อลดความเป็นทหารในทางการเมือง อีกทั้ งยังได้ปรับลดงบประมาณ
กองทัพอันเป็นผลสืบเนื่องมาจากนโยบายการปฏิรูประบบตลาด แม้ว่าจะท าให้เกิดความไม่พอใจข้ึน 
แต่มิได้ส่งผลต่อบรรดาทหารและสิทธิพิเศษต่างๆ ที่มีมาแต่เดิม ยกเว้นโครงการพัฒนาและการจัดซื้อ
อาวุธต่างๆ ของกองทัพมากกว่า (Santos, 2004: 121-124) 

 ขณะที่ประธานาธิบดี Itamar Franco ซึ่งข้ึนด ารงต าแหน่งสืบต่อจากอดีตประธานาธิบดี 
Collor ที่ถูกถอดถอนไป กลับมิได้มุ่งเน้นการลดทอนความเป็นทหารในทางการเมือง ท าให้นายทหารที่

                                                             

 11 เป็นแนวคิดที่สนับสนุนการมีรัฐที่เข้มแข็งและรวมศูนย์อ านาจภายใต้ผู้น าที่เป็นเผด็จการซ่ึงได้รับการ
สนับสนุนจากมวลชน เป็นลักษณะหน่ึงของระบอบอ านาจนิยม. 
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เกษียณอายุแล้วเข้ารับต าแหน่งระดับสูงในหน่วยงานราชการต่างๆ เพิ่มข้ึน มีการแต่งตั้งอดีตรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงกองทัพเรือเป็นผู้บริหารหน่วยงานยุทธศาสตร์ อีกทั้งยังขยายหน่วยงานเพื่อเน้นการ
ข่าวกรองเพิ่มมากขึ้น และรื้อฟื้นต าแหน่งรัฐมนตรีทหาร 3 นายที่ยกเลิกไปในสมัยก่อนให้กลับคืนมา  

 ในส่วนของประธานาธิบดี Fernando Henrique Cardoso ซึ่งด ารงต าแหน่ง 2 สมัย
ต่อเนื่องเป็นระยะเวลา 8 ปี เน้นการค านึงถึงผลประโยชน์และความต้องการของทหาร ผ่านการ
ทบทวนการปรับลดงบประมาณของกองทัพเสียใหม่ เปิดโอกาสให้ทหารมีส่วนร่วมในการจัดท าค าขอ
งบประมาณ เพิ่มการจัดซื้อและจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์ที่มีเทคโนโลยีทันสมัย ปรับปรุงบัญชีเงินเดือน
และค่าตอบแทนของทหารโดยแบ่งแยกออกจากบัญชีข้าราชการพลเรือน เช่นเดียวกับการท าให้ทหาร
เป็นพลเรือนมากยิ่งข้ึน (Santos, 2004: 126-135) เช่น  

 1) การแต่งตั้งอดีตนักการทูตเป็นผู้บริหารหน่วยงานยุทธศาสตร์ ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและ
ร่วมก าหนดนโยบายการป้องกันประเทศ พร้อมกับเน้นความเป็นพลเรือนในหน่วยงานให้มากยิ่งข้ึน  

 2) การจัดท านโยบายการป้องกันประเทศ  ให้น้ าหนักไปที่การทูตมากกว่าการทหารในการ
แก้ไขข้อพิพาท และการจัดโครงสร้างของกองทัพที่เหมาะสม แต่มีประสิทธิผลในการขจัดภัยคุกคาม  

 3) การจัดตั้งกระทรวงกลาโหม เพื่อลดจ านวนรัฐมนตรีทหารและลดความส าคัญของผู้
บัญชาการกองทัพ พร้อมทั้งแต่งตั้งให้พลเรือนเป็นผู้บังคับบัญชาทหาร    

 4) การแปรรูปกิจการทหารให้เป็นเอกชน เช่น สนามบิน หรือหน่วยควบคุมการบินพาณิชย์ 
เป็นต้น ท าให้กองทัพอากาศสูญเสียอ านาจและอภิสิทธ์ิต่างๆ ไป  

 ตรงกันข้ามกับประธานาธิบดี Luiz Inácio Lula da Silva ซึ่งต้องเผชิญกับวิกฤติทหารที่
ปะทุตวัออกมา เช่น การปรับลดงบประมาณ การเรียกร้องค่าตอบแทนและสวัสดิการ การจัดหาอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ที่ทันสมัยเพื่อทดแทนของเดิม การพิพาททางทหารบริเวณชายแดน การก าหนดบทบาท
ใหม่ของทหารในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน การต่อสู้กับขบวนการค้ายาเสพติด การควบคุม
เหตุการณ์จลาจล และการก าหนดบทบาทของหน่วยข่าวกรองในวิถีประชาธิปไตย เป็นต้น ท าให้เกิด
การเจรจาต่อรองระหว่างผู้บัญชาการเหล่าทัพกับผู้บริหารระดับสูงรวมถึงประธานาธิบดี Lula เพื่อ
ประนีประนอมในบางเรื่อง เช่น การปฏิรูประบบสวัสดิการทหาร เป็นต้น (Santos, 2004: 135-137) 

 กล่าวโดยสรุปคือ กระบวนการเปลี่ยนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตยภายใต้ความยินยอมของ
ระบอบเก่า ส่งผลให้ใช้ระยะเวลานานกว่าทศวรรษในการถอนทหารออกจากการเมืองอย่างเป็นข้ัน
เป็นตอน เพื่อให้ทหารยังคงด ารงอิทธิพลทางการเมืองได้อย่างมีนัยส าคัญ (Gillespie, 1990: 45-69) 
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เป็นลักษณะการเปลี่ยนผ่านโดยการควบคุมของทหาร และเป็นกระบวนการที่เกิดจากเบื้องบนท าให้
ชนช้ันน าในระบอบเก่ามีบทบาทในการตัดสินใจเกี่ยวกับการเปลี่ยนผ่านและสามารถควบคุมกลไกของ
รัฐเอาไว้ได้ (Boschi, 1990: 215-222)    

 2.4.2 ประเทศเกาหลีใต้ 

 ผลจากการปกครองประเทศของประธานาธิบดีชุน ดู ฮวาน ด้วยกฎเหล็กอันโหดร้าย พร้อม
กับค าครหาว่ามีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับเหตุการณ์สงัหารหมู่ที่เมอืงกวางจใูนเดือนพฤษภาคม 252312 
ท าให้เขาต้องเผชิญกับขบวนการต่อต้านระบอบอ านาจนิยมมาโดยตลอด เพื่อลดทอนแรงกดดันที่ถา
โถมเข้ามาผนวกกับท่าทีของสหรฐัอเมรกิาในยุคของประธานาธิบดี Ronald Reagan ที่เปลี่ยนไป รวม
กับความไม่เป็นเอกภาพทางความคิดของกองทัพเกี่ยวกับนโยบายการปราบปรามประชาชน ท าให้เขา
พยายามขับเคลื่อนกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย (Yong Cheol Kim, Liddle & Said, 2006: 3) 
แต่ทั้งหมดนี้ยังไม่เพียงพอ จนกระทั่งอดีตนายพล โรห์ แต วู ในฐานะผู้สมัครรับการเลือกตั้งเป็น
ประธานาธิบดีของพรรครัฐบาลและผู้สืบทอดต าแหน่งของเขาได้ประกาศ “แถลงการณ์เพื่อความเป็น
ประชาธิปไตยและการปฏิรูป” จนน าไปสู่การแก้ไขและประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่เมื่อวันที่ 29 
ตุลาคม 2530 มีสาระส าคัญคือ กองทัพต้องวางตัวเป็นกลางทางการเมือง ท าให้ทหารผู้ยังประจ าการ
อยู่ในกองทัพไม่อาจด ารงต าแหน่งทางการเมืองได้อีกต่อไป  

 ด้วยสถานการณ์โลกที่บีบค้ันจากการล่มสลายของสหภาพโซเวียต การก่อตัวของระบอบ
ประชาธิปไตยในอดีตประเทศคอมมิวนิสต์ การจัดระเบียบโลกใหม่ของสหรัฐอเมริกา และการแข่งขัน
กีฬาโอลิมปิก ณ กรุงโซลที่งวดเข้ามาทุกที ท าให้ประธานาธิบดีโรห์ แต วู จ าต้องยินยอมให้วิถีแห่ง 
พลเรือนเข้าแทนที่วิถีทหาร พร้อมกับเริ่มต้นกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยแบบจ ากัด (limited 
democratization) นั่นคือ รูปแบบการปกครองที่อยู่ระหว่างระบอบเผด็จการทหารกับระบอบ
ประชาธิปไตยพลเรือน (May, Lawson & Selochan, 2004 : 16) อย่างไรก็ตาม เขายังคง “พื้นที่
เฉพาะ” (reserved domain) หรือ “ความเป็นองค์การ งบประมาณ และผลประโยชน์ส่วนบุคคลของ
ทหาร โดยไม่ให้พลเรือนเข้าไปแทรกแซงได้” (Croissant, 2004: 370)  

                                                             

 12 การกระท าดังกล่าวของทหารเกาหลีใตค้ล้ายกับว่าจะไดร้ับอาณัติบางอย่างจากสหรัฐอเมริกา จึงท าให้
สามารถเคลื่อนย้ายทหารจากศูนยค์วบคุมของกองบัญชาการร่วมสหรฐัอเมริกา-เกาหลีใต ้ซ่ึงมีผู้บัญชาการเป็นนายพล
ทหารอเมริกัน และรองผู้บัญชาการเป็นนายพลทหารเกาหลีใต้ โดยที่ก่อนหน้าน้ี รัฐบาลประธานาธิบดี Jimmy 
Carter ค่อนข้างเป็นกังวลกับการเดินขบวนเรียกร้องในเกาหลีใต้ เน่ืองจากเกรงว่าจะพัฒนากลายเป็นสถานการณ์
เช่นเดยีวกับที่เกิดขึ้นในอิหร่านซ่ึงพระเจ้าซาร์ทรงถูกบบีบังคบัให้ออกนอกประเทศ ตามด้วยการจัดตั้งคณะปกครอง
ของอยาตอเลาะห์ โคไมน่ี ในเวลาต่อมา.  
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 ขณะเดียวกัน ความจ าเป็นที่ต้องรักษาภาพลักษณ์ เขาจึงยินยอมให้มีการสอบสวนอดีต
ประธานาธิบดีชุน ดู ฮวาน ในข้อหาใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่ไปในทางทุจริต แต่นอกจากการถูกริบ
ทรัพย์แล้ว กลับไม่ได้มีการลงโทษใดๆ ต่ออดีตประธานาธิบดีชุน ดู ฮวาน อีกเลย เพราะเขาได้ออก
กฎหมายอภัยโทษให้เป็นที่เรียบร้อย นอกจากนี้ เขายังได้ปรับรื้อโครงสร้างผู้น ากองทัพ โยกย้าย
บรรดานายทหารสายอดีตประธานาธิบดีชุน ดู ฮวาน เน้นการส่งเสริมนายทหารที่มีเครือข่ายทาง
การเมืองน้อย ออกโครงการรณรงค์ให้ทหารลดทอนบทบาททางการเมืองลง อีกทั้งยังได้จ ากัดอ านาจ
ของหน่วยข่าวกรองทหาร พร้อมกับลดสิทธิพิเศษต่างๆ ของทหารลง เช่น ยกเลิกการแต่งตั้งนายทหาร
ที่เกษียณแล้วมาด ารงต าแหน่งเป็นข้าราชการพลเรือน เป็นต้น ที่ส าคัญคือ การเปิดเผยงบประมาณ
การป้องกันประเทศต่อรัฐสภาเพื่อขจัด “พื้นที่อันศักดิ์สิทธ์ิ” ของทหารซึ่งเป็นสัญลักษณ์ที่บ่งบอกถึง
ความเป็นใหญ่ของทหารมาโดยตลอด (Yong Cheol Kim, Liddle & Said, 2006: 4-5)  

 เมื่อเปลี่ยนมาสู่ยุคของประธานาธิบดีคิม ยอง ซัม ซึ่งเป็นคนแรกในรอบกว่า 30 ปีที่ไม่มี 
ภูมิหลังจากการเป็นทหารมาก่อน เน้นการฟื้นฟูการเมืองแบบพลเรือน (civilian politics) และการท า
การเมืองให้สะอาด ครอบคลุมถึงการขจัดวัฒนธรรมแบบทหารในทางการเมือง ได้แก่ การปกครองใน
ระบอบอ านาจนิยม การน าเครื่องมือด้านความมั่นคงไปใช้ในทางที่ผิด (Soong Hoom Kil, 2001: 58) 
พร้อมกับลดทอนความเป็นทหาร (demilitarize) และเพิ่มความเป็นพลเรือน (civilianize) ในทาง
การเมือง (Hyug-Baeg Im, 2010: 105) เริ่มจากการแต่งตั้งอดีตนายทหารผู้ซึ่งไม่มีเบื้องหลังพัวพัน
กับกลุ่มนายทหารใดๆ เพียง 3 ท่านประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กลาโหม รัฐมนตรีประจ าส านักบริหารงานภาครัฐ (Government Administration Minister) และ
รัฐมนตรีประจ าคณะกรรมาธิการอาสาป้องกันประเทศและทหารผ่านศึก  (Commissioner for 
Patriots and Veteran Affairs) ที่ส าคัญคือ การแต่งตั้งอดีตศาสตราจารย์ด้านความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ เป็นผู้อ านวยการส านักงานวางแผนความมั่นคงแห่งชาติ (Agency for National Security 
Planning)13 พร้อมกับประกาศนโยบายปฏิรูปโครงสร้างและจ ากัดขอบข่ายงานในความรับผิดชอบ
ของส านักงานวางแผนความมั่นคงแห่งชาติและหน่วยบัญชาการความมั่นคงทางทหารแห่งชาติ 
(National Military Security Command) ตลอดจนเปลี่ยนสายการบังคับบัญชาเสียใหม่ จากเดิมที่
ข้ึนตรงต่อประธานาธิบดี เป็นข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (Soong Hoom Kil, 2001: 
59)  เพื่อให้หน่วยงานทั้งคู่ดังกล่าวอยู่ภายใต้การควบคุมก ากับดูแลของฝ่ายการเมืองและฝ่ายพลเรือน
อย่างแท้จริง (Chung-in Moon & Kang Mun-Gu, 1995: 187)  

                                                             

 13 หรือชื่อเดิมคือส านักข่าวกรองแห่งชาติ (KCIA). 
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 ยิ่งไปกว่านั้น เขายังได้ “ขจัด” สมาชิกของสมาคมแห่งความเป็นหนึ่งเดียว14  ภายใน
ระยะเวลาไม่ถึง 2 สัปดาห์หลังการเข้ารับต าแหน่ง เช่น การแต่งตั้งหัวหน้าคณะเสนาธิการทหารคนใหม่ 
การสั่งปลดออก การให้ออกก่อนเกษียณอายุราชการ และการลดต าแหน่งของนายพล “การเมือง” 
อย่างเงียบๆ รวมถึงพวกที่เกี่ยวข้องกับการสังหารหมู่กวางจ ูการสั่งยุบองค์การเอกชนที่มีอยู่ในกองทพั 
การปลดปล่อยนักโทษทางการเมือง การปฎิรูปหน่วยงานด้านความมั่นคง รวมถึงการปฏิรูประบบการ
บริหารจัดการงบประมาณด้านการป้องกันประเทศ (ประเสริฐ จิตติวัฒนพงศ์, 2540: 109-112) 

 ที่ส าคัญคือ เขาได้จัดระบบสายการบังคับบัญชาตามล าดับช้ันระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมกับกองทัพเพื่อให้รัดกุมมากยิ่งข้ึน พร้อมกับปฏิรูปกองบัญชาการต่างๆ ลดความส าคัญและ
ขนาดลงเพื่อให้เหมาะสมกับสถานการณ์ของประเทศ  (Yong Cheol Kim, Liddle & Said, 2006:  
6-7) เป็นความพยายามสร้างความจงรักภักดีต่อหลักความเป็นใหญ่ของพลเรือน (principle of civilian 
supremacy) ท าให้เกิดความผูกพันกับระบอบประชาธิปไตยที่ผู้น ามาจากการเลือกตั้ง อีกทั้งยังเป็น
การรักษาระเบียบวินัยและความเป็นทหารอาชีพให้ด ารงอยู่ในกองทัพ (Byung-Kook Kim, 2000: 
54) 

 ผลจากการที่เขาประกาศมาตรการปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการเพือ่ให้
ข้าราชการระดับสูงรายงานผลการเปิดเผยทรัพย์สินในครอบครองเป็นประจ าทุกปี ครอบคลุมถึงการ 
“ขจัด” ทหารที่พบว่าโกงกิน และจัดการกับทหารที่คอร์รัปช่ันจากองค์การภาคเอกชนที่ท าธุรกิจ
ร่วมกับทหาร จึงเปิดโอกาสให้รัฐสภาท าการไต่สวนและด าเนินคดีแก่อดีตประธานาธิบดีชุน ดู ฮวาน 
และอดีตประธานาธิบดีโรห์ แต วู ในข้อหากระท าการรัฐประหารเมื่อปี พ.ศ. 2522 การฆาตกรรมหมู่  
ณ เมืองกวางจู ความร่ ารวยผิดปกติจากการเรียกรับส่วยสินบนและทุจริตฉ้อราษฎร์บังหลวง แต่
ทั้งหมดกลับได้รับการอภัยโทษบนพื้นฐานของ “การปรองดองแห่งชาติอันยิ่งใหญ่”    

 แม้ว่าการท าให้ทหารกลับคืนสู่กรมกองจะประกอบด้วยปัจจัยต่างๆ มากไปกว่าเพียงแค่
แรงผลักดันและพลังขับเคลื่อนจากประธานาธิบดีเท่านั้น แต่ผลจากความมุ่งมั่นของประธานาธิบดี
ภายใต้แรงกดดันจากภาคประชาชน ผนวกกับข้อเท็จจริงที่ว่าทหารเกาหลีใต้ไม่ได้มีส่วนได้เสียใน
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจหรือการควบคุมสถาบันหลักทางเศรษฐกิจ นอกเสียจากการทุจริตฉ้อฉลใน
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้าง จึงท าให้ทหารไม่ค่อยห่วงหาอาวรณ์หรือกังวลใจมากนักเมื่อต้องสูญเสีย

                                                             

 14 สมาคมแห่งความเป็นหน่ึงเดียว (Society for Oneness) หรือ Hanahoe ก่อตั้งขึ้นในสมัยประธานาธิบดี
ปัก จุง ฮี โดยแรกเริ่มมีสถานะเป็นเพียงองค์การลับที่แฝงอยู่ในกองทัพบก สมาชิกประกอบด้วยกลุ่มนายทหาร
ระดับสูงที่ส าเร็จการศึกษาจากโรงเรียนนายร้อยทหาร โดยคัดเลือกจากนักเรียนนายร้อยที่มีคะแนนอยู่ในอันดับต้น 
ผู้ที่เป็นสมาชิกกลุ่มจะได้รับการสนับสนุนให้ด ารงต าแหน่งหลักระดับคุมก าลังของกองทัพบก และได้รับมอบหมายให้
ปฏิบัติการแทรกแซงทางการเมืองในรูปแบบต่างๆ (Soong Hoom Kil, 2001: 165). 
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อ านาจดังเช่นทหารในประเทศไทย พม่า จีน และอินโดนีเซีย (Steinberg, 2000: 207) ส่งผลให้
กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยเป็นไปได้อย่างราบรื่น และเช่ือกันว่าทหารเกาหลีใต้มีโอกาสน้อย
มากที่จะหวนกลับคืนสู่อ านาจทางการเมือง (Yong Cheol Kim, 2003 : 225-240)  

 2.4.3 ประเทศสเปน 

 ภายใต้ระบอบอ านาจนิยมอันยาวนานกว่า 40 ปีของจอมพล Francisco Franco ครั้นเมื่อ
ถึงทศวรรษที่ 1970 (ประมาณป ีพ.ศ. 2513 - 2522) ภายหลังจากการที่โบสถ์คาทอลิกได้ส่งสัญญาณ
ต่อต้านคัดค้านระบอบอ านาจนิยมของจอมพล Franco ผนวกกับพลังชนช้ันกลางรวมถึงกองทัพ และ
เหตุฆาตกรรมพลเรือเอก Luis Carrero de Blanco นายกรัฐมนตรี โดยองค์การแบ่งแยกดินแดนแห่ง
บาสค์ (Basque Separatist Organization หรือ Euskadi Ta Askatasuna - ETA) ได้น าไปสู่การ
เดินขบวนประท้วงครั้งใหญ่ ท าให้จอมพล Franco ได้จัดการให้มีผู้ข้ึนด ารงต าแหน่งกษัตริย์คือเจ้าชาย 
Juan Carlos of Bourbon ในฐานะทายาทผู้สืบทอดอ านาจของจอมพล Franco และเป็นพระประมขุ
ผู้ทรงอยู่เหนือความขัดแย้งทางการเมือง สามารถใช้อ านาจใดๆ ต่อคณะนายทหารผู้มีศักยภาพในการ
ก่อการรัฐประหารภายหลังจากการสิ้นชีวิตของเขาไปแล้ว นี่คือยุทธศาสตร์ในการฟื้นฟูระบอบการ
ปกครองโดยกษัตริย์ 

 การถึงแก่อสัญกรรมของจอมพล Franco ในเดือนพฤศจิกายน 2518 ได้ก่อให้เกิดกระบวนการ
เจรจาเพื่อเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบอบประชาธิปไตย ทั้งกษัตริย์ Carlos และนาย Alfredo Suárez อดีต
เลขาธิการพรรคขับเคลื่อนแห่งชาติของนายพล Franco ผู้ซึ่งต่อมาได้รับการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งเป็น
นายกรัฐมนตรี ได้พยายามด าเนินการต่างๆ เพื่อให้กระบวนการดังกลา่วเป็นไปได้โดยความร่วมมือของ
กลุ่มสนับสนุนระบอบประชาธิปไตย จนน าไปสู่การลงประชามติในเดือนธันวาคม 2519  

 ในการเจรจาครั้งสุดท้ายเมื่อปี พ.ศ. 2520 นายกรัฐมนตรี Suárez และพวกฝ่ายขวาได ้
ตกลงก่อรากระบบการเมืองของสเปนข้ึนใหม่โดยยังคงสถาบันกษัตริย์เอาไว้ ไม่ฟ้องร้องด าเนินคดีกับ
เจ้าหน้าที่รัฐในสมัยของจอมพล Franco และด ารงระบบเลือกตั้งแบบดั้งเดิมต่อไป (Goldblatt, 
1997: 110-114) ขณะเดียวกัน ทหารซึ่งมักจะได้รับการกล่อมเกลาในเชิงต่อต้านแนวคิดเสรีนิยมและ
ระบอบประชาธิปไตย ได้ตกลงปลงใจที่จะให้ความยินยอมต่อกระบวนการดังกล่าวโดยปราศจาก
เงื่อนไข ผ่านการแสดงความจงรกัภักดีต่อกษัตรยิ์ Carlos ในฐานะจอมทัพที่ทรงอ านาจสงูสดุอย่างเปน็
ทางการ ดังจะเห็นได้จากความพยายามในการก่อรัฐประหารเมื่อเดือนกุมภาพันธ์ 2524 ผู้บัญชาการ
ทหารในส่วนภูมิภาคซึ่งล้วนแต่จงรักภักดีต่อกษัตริย์ Carlos ได้ตัดสินใจด ารงคงที่มั่นอยู่ในค่ายกรม
กอง ภายหลังจากรับทราบพระบรมราชโองการผ่านสื่อโทรทัศน์และการติดต่อประสานงานผ่านทาง
โทรศัพท์ ท าให้หัวหน้าคณะผู้ก่อการถูกจับกุมอย่างรวดเร็วตามมาด้วยความล้มเหลวของการรัฐประหาร
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ดังกล่าว (Gunther, 2009: 276) มีข้อวิพากษ์ว่า ความตกลงยินยอมปลงใจกับระบอบประชาธิปไตย
ของทหารนี้มีที่มาจากความตระหนักในอนาคตของกองทัพมากกว่า ด้วยความเช่ือกันว่าน่ีเป็นสิ่งที่ดี
ส าหรับกองทัพในยุคหลังจอมพล Franco ดังนั้นทหารจึงมิได้รับแรงกระทบกระเทือนมากเท่าไรและ
ยังคงมีบทบาทในสังคมสเปนอยู่ได้ต่อไปดังเช่น การมีต าแหน่งรัฐมนตรีทหารจ านวน 3 ท่านในคณะ
รัฐบาลเพื่อเป็นตัวแทนของกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ  

 ในสมัยของนายกรัฐมนตรี Suárez นอกจากจะเร่งรัดการปฏิรูปกองทัพแล้ว ยังได้พยายาม
น าทหารออกจากการเมือง แม้ว่าจะมีบางกลุ่มต้องการให้ทหารเข้ามีส่วนร่วมทางการเมือง ต่อมา ได้มี 
พระบรมราชโองการระบุถึงข้อห้ามมิให้ทหารด าเนินกิจกรรมทางการเมอืงและจดัต้ังสหภาพ พร้อมทัง้
ระบุให้นายทหารที่ประสงค์จะร่วมแข่งขันทางการเมืองต้องลาออกจากกองทัพ และส่วนราชการอื่นๆ 
และปรับเปลี่ยนสายการบังคับบัญชานายทหารเสียใหม่ ท าให้รัฐมนตรีทหารทั้ง 3 ท่านจ าต้องอยู่
ภายใต้การบังคับบัญชาโดยตรงของกระทรวงกลาโหมซึ่งก่อตั้งข้ึนในปี พ.ศ. 2520 เพื่อรับผิดชอบใน
การบริหารจัดการองค์การ การเคลื่อนย้ายก าลังพล การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารให้เป็นตามนโยบาย
ของรัฐบาล และส่งเสริมความเป็นอิสระในเชิงวิชาชีพทหาร ขณะที่รัฐบาลได้สนับสนุนให้ทหารได้รับ
งบประมาณที่เพียงพอแม้ว่าจะเป็นช่วงระยะเวลาที่เศรษฐกิจตกสะเก็ด และให้การรับรองต่อแผนการ
พัฒนาศักยภาพก าลังรบภายในระยะเวลา 5 ปี ท าให้รัฐบาลพลเรือนได้รับคะแนนนิยมจากทหารเป็น
อย่างดี ที่ส าคัญคือการปฏิรูปกระบวนการยุติธรรมทางทหารเพื่อลดบทบาทของศาลทหารในการ
ตัดสินลงโทษในคดีความผิดทางการเมือง เช่น การนัดหยุดงาน การชุมนุมประท้วง การบุกรุกสถานที่
ส าคัญ เป็นต้น พร้อมกับโอนให้คดีเหล่านี้อยู่ภายใต้การพิจารณาของศาลพลเรือน การผลักดันให้
ต ารวจรับผิดชอบในการบังคับใช้กฎหมายและรักษาความมั่นคงภายในรวมถึงการชุมนุมประท้วงทาง
การเมืองด้วย (Rodrigo, 1992: 65-75)       

 จากประสบการณ์ของทั้ง 3 ประเทศสะท้อนให้เห็นถึงความต่อเนื่องในการแสดงบทบาท
ของรัฐบาลพลเรือนในบราซลิและเกาหลีใต้  และบทบาทของสถาบันกษัตริย์รว่มกับรฐับาลพลเรอืนใน
สเปน ในกระบวนการเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบอบประชาธิปไตย ผ่านการปรับตัวของระบอบอ านาจนิยมที่
ไม่อาจฝืนกระแสต้านจากภาคประชาชน จนน ามาสู่การเจรจาต่อรองกันระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่าย
ทหาร เพื่อก าหนดกติกาทางการเมืองใหม่ รวมถึงการสถาปนาแนวคิดเรื่องความเป็นใหญ่ของพลเรอืน 
การควบคุมทหารโดยพลเรือน การน าทหารออกจากการเมือง การน าวิถีแบบพลเรือนมาปฏิบัติใช้ 
และการปฏิรูปหรือการจัดโครงสร้างกองทัพเพื่อรองรับต่อระบอบประชาธิปไตย  

 ภายใต้บริบททางการเมืองที่แตกต่างกัน จะพบว่า ดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่าง  
พลเรือน-ทหารน่าจะเป็นผลมาจากการท าความตกลงร่วมกันระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายทหาร 
รวมถึงการก ากับกองทพัภายใต้กรอบประชาธิปไตย และน าไปสู่ระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพได้  
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2.5 งานศึกษาท่ีเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในการเมืองไทย 

 การศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในการเมืองไทยมีพัฒนาการมาอย่าง
ต่อเนื่อง นักวิชาการที่ศึกษาเกี่ยวกับเรื่องนี้ได้แก่ Samudavanij (2002) Matthews (2005) Beeson 
& Bellamy ( 2008)  Croissant & Kuehn ( 2009)  Chamber (2010a; 2010b) Rakson ( 2010)  
กนลา สุขพานิช และวุฒิชัย มูลศิลป์ (2523) กนลา สุขพานิช ขันทปราบ (2533) สุจิต บุญบงการ 
(2523; 2542) สัญชัย บุณฑริกสวัสดิ์ (2523) ชัยอนันต์ สมุทวณิช (2525: 2536) เฉลิมเกียรติ ผิวนวล 
(2533; 2535) สุรชาติ บ ารุงสุข (2539; 2540; 2541; 2543; 2549; 2550; 2551)  อย่างไรก็ตาม งาน
ศึกษาส่วนใหญ่มุ่งให้น้ าหนักต่อบทบาทของทหารในฐานะตัวแปรหลักที่เปน็ “อุปสรรค” ต่อการพัฒนา
ประชาธิปไตย ตัวอย่างเช่นงานของ กนลา สุขพานิช และวุฒิชัย มูลศิลป์ (2523) กนลา สุขพานิช  
ขันทปราบ (2533) ชัยอนันต์ สมุทรวณิช (2525) เฉลิมเกียรติ ผิวนวล (2533; 2535) และสุรชาติ 
บ ารุงสุข (2539; 2540; 2541; 2543; 2549; 2550; 2551) เป็นต้น ทั้งนี้ จากการส ารวจวรรณกรรม
พบว่า มีเพียงงานของ Chamber (2010a) เท่านั้นที่ให้น้ าหนักแก่บทบาทของรัฐบาลพลเรือน ขณะที่
งานของเก่งกิจ กิตติเรียงลาภ (2549) แม้จะเป็นงานที่ศึกษาถึงพลวัตและดุลยภาพของกลุ่มพลังทาง
สังคมต่างๆ ในบริบทการเมืองของไทย แต่ก็เป็นเพียงการน าเสนอให้เห็นถึงปฏิสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม
สังคมต่างๆ ผ่านแนวคิดการต่อสู้ทางชนช้ันมากกว่าการอธิบายถึงการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน – ทหารในประเทศประชาธิปไตยที่แท้จริงนั้น สุรชาติ 
บ ารุงสุข (2541) เสนอว่าจะต้องมีลักษณะที่ส าคัญคือ 1) กองทัพมีระดับของการเป็นทหารอาชีพทีส่งู 
และ 2) กองทัพยอมรับอ านาจทางการเมืองของรัฐบาลพลเรือนว่าเป็นผู้มีความชอบธรรมในการ
ก าหนดนโยบายต่างๆ กระนั้นก็ตาม ปัญหาส าคัญที่เกิดจากความสัมพันธ์ระหว่างทั้ง 2 ฝ่าย คือ การ
จัดความ สัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารให้เกิดดุลยภาพและเสถียรภาพในกระบวนการสร้าง
ประชาธิปไตยของประเทศต่างๆ รวมถึงประเทศไทย (น. (5)) โดยปัญหาดังกล่าวสืบเนื่องมาจากการที่
กองทัพไม่เคยมองตนว่าเป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาล แต่กลับถือว่าตนน้ันมีฐานะ “เท่าเทียม” กับสถาบัน
ทางการเมืองอื่นๆ ไม่ว่าจะเป็นสถาบันนิติบัญญ ติ (รัฐสภา) สถาบันบริหาร (รัฐบาล) สถาบันตุลาการ 
(ศาล) สภาพของระยะเปลี่ยนผ่านทางการเมืองจึงอาจจะไม่ท าให้เกิดสิ่งที่เรียกว่า “การควบคุมโดย 
พลเรือน” หรือ “ความเป็นใหญ่ของฝ่ายพลเรือน” โดยทันที เช่นเดียวกับการยุติบทบาททางการเมอืง
ของกองทัพโดยสิ้นเชิง มีเพียงแต่ “ขอบเขต” และ “วิธีการ” เข้าไปเกี่ยวข้องทางการเมืองของกองทพั
ที่เปลี่ยนแปลงไป หลังจากวิกฤตเดือนพฤษภาคม 2535 ได้เกิดแนวความคิดในการจัดความสัมพันธ์
กับกองทัพที่ส าคัญคือ แนวความคิดหนึ่งต้องการจะรุกไล่จนถึงที่สุด เพื่อบีบให้กองทัพออกไปจาก
การเมืองอย่างแท้จริง แต่อีกแนวความคิดหนึ่งมองว่าการผลักดันให้กองทัพ “หลังพิงฝา” จนไม่มี
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ทางออกนั้นเป็นอันตรายเกินไป เพราะกองทัพอาจไม่มีทางเลือกและต้องหันกลับมายึดอ านาจอีกเพื่อ
ความอยู่รอดของสถาบันตน (น.118)  

 นอกจากนี้ สุรชาติ บ ารุงสุข (2551) ยังได้กล่าวถึงปรากฎการณ์การแทรกแซงของทหารใน
การเมืองไทยว่ากลายเป็น “กฎ” มากกว่าเป็น “ข้อยกเว้น” ของพัฒนาการการเมืองไทย โดยเฉพาะ
ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2490 - 2520 ซึ่งทหารมีบทบาทหลักในระบบการเมือง จนพลังอื่นๆ ในสังคม
แทบไม่มีความหมาย กระนั้นก็ดี สุรชาติได้ต้ังข้อสังเกตว่ารัฐบาลของประเทศก าลังพัฒนาทั้งในเอเชีย 
อัฟริกา หรืออเมริกาใต้ กองทัพถือเป็น “ตัวแสดง” ทางการเมืองที่ส าคัญ หากไม่อยู่ในรูปของรัฐบาล
ทหารที่ถูกจัดต้ังข้ึนโดยตรงด้วยการยึดอ านาจ ย่อมจะเป็นรัฐบาลพลเรือนที่มีกองทัพเป็นผู้ค้ าประกัน
การด ารงอยู่ของตน หรือไม่รัฐบาลพลเรือนนั้นอาจจะอยู่ในฐานะของการเป็น “รัฐบาลหุ่น” อย่างไรก็ตาม 
ท่ามกลางความ สัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพ รัฐบาลจะต้องมีฐานะเหนือกองทัพเสมอ เช่น 
หลักการของระบอบประชาธิปไตยคือการควบคุมโดยพลเรือน หรือหลักการของระบอบคอมมิวนิสต์
คือพรรคคุมปืน (กองทัพ) หรือหลักการของระบอบเผด็จการทหารคือรัฐบาลควบคุมกองทพั พร้อมกนั
นี้ได้น าเสนอแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับการเมืองไทย ดังปรากฏในตารางที่ 2 

ตารางท่ี 2:  แบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างทหารกบัการเมอืงไทย ระหว่างปี พ.ศ. 2531 - 2550 

ระยะเวลา 
(ปี พ.ศ.) 

อุดมการณ์ทหาร 
ความสัมพันธ์ 
พลเรือน-ทหาร 

แบบแผนของ 
ระบอบการปกครอง 

ปัญหาการเมืองที่น่าจะ
เกิดขึ้น 

2531 - ลัทธิชาตินิยม 
- ลัทธิทหารนิยม 
- ลัทธิต่อต้าน
คอมมิวนิสต์ 

- การแบ่งปัน
อ านาจระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร 

- ระยะเปลี่ยนผ่านสู่
ระบอบ
ประชาธิปไตย 

- ประสบการณ์ของการเมือง
แบบเปิดภายหลังการ
แทรกแซงทางการเมืองของ
ทหาร 
- การขยายตัวของการ
เรียกร้องระบอบประชาธิปไตย 
- การแสวงหาฐานอ านาจทาง
การเมืองใหม่ของทหาร 

2534 - ลัทธิชาตินิยม 
- ลัทธิทหารนิยม 
- ลัทธิต่อต้าน
การเมือง 

- การครอบง าโดย
ทหาร 

- ระบอบเผด็จการ
อ านาจนิยมร่วม
ระหว่างพลเรือน-
ทหาร 

- การพึ่งพิงกันระหว่าง
นายทหารชั้นผู้ใหญ่กับผู้น า 
พลเรือน 
- การแตกแยกของกองทัพ
เน่ืองจากการแข่งขันช่วงชิง
อ านาจของกลุ่มชนชั้นน า 
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ตารางที่ 2:  แบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับการเมืองไทย ระหว่างปี พ.ศ. 2531 - 2550 (ต่อ) 

ระยะเวลา 
(ปี พ.ศ.) 

อุดมการณ์ทหาร 
ความสัมพันธ์ 
พลเรือน-ทหาร 

แบบแผนของ 
ระบอบการปกครอง 

ปัญหาการเมืองที่น่าจะ
เกิดขึ้น 

    - ความไร้เสถียรภาพเน่ืองจาก
การขาดหายไปของระบอบ
ประชาธิปไตยหรือระบอบ 
เผด็จการอ านาจนิยมที่เข้มแข็ง 

2535 - ลัทธิชาตินิยม 
- ลัทธิทหารนิยม 
- ลัทธิต่อต้าน
การเมือง 

- การถอนตัวออก
จากการเมืองของ
ทหาร 
- การปกครอง
ของพลเรือน 

- ระบอบ
ประชาธิปไตยที่มี
เสถียรภาพ 

- การพัฒนาประชาธิปไตยที่มี
แรงผลักดันซ่ึงทหารไม่อาจ
ควบคุมได้ 
- ระบอบประชาธิปไตยคือสิ่ง
เดียวเท่าน้ัน 

2549 - ลัทธิชาตินิยม 
- ลัทธิทหารนิยม 
- ลัทธิต่อต้าน
การเมือง 

- การครอบง าโดย
ทหาร 

- ระบอบเผด็จการ
อ านาจนิยมร่วม
ระหว่างพลเรือน-
ทหาร 

- การพึ่งพิงกันระหว่าง
นายทหารชั้นผู้ใหญ่กับผู้น า 
พลเรือน 
- การแตกแยกของกองทัพ
เน่ืองจากการแข่งขันช่วงชิง
อ านาจของกลุ่มชนชั้นน า 
- ความไร้เสถียรภาพเน่ืองจาก
การขาดหายไปของระบอบ
ประชาธิปไตยหรือระบอบ 
เผด็จการอ านาจนิยมที่เข้มแข็ง 

2550  การแบ่งปัน
อ านาจกันระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร 

- ระยะเปลี่ยนผ่านสู่
ระบอบ
ประชาธิปไตย 

- ประสบการณ์ของการเมือง
แบบเปิดภายหลังการ
แทรกแซงทางการเมืองของ
ทหาร 
- การขยายตัวของการ
เรียกร้องระบอบประชาธิปไตย 
- การแสวงหาฐานอ านาจทาง
การเมืองใหม่ของทหาร 

อนาคต  ? ? ? 

ที่มา :  สุรชาติ บ ารงุสุข, ไตรสรณคมน์ทหาร รัฐประหาร และการเมืองไทย, (กรุงเทพฯ: สถาบันปรีด ี
   พนมยงค์, 2551), หน้า 58 – 59. 
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 กล่าวได้ว่านับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 เป็นต้นมา ทหารได้ปรับเปลี่ยนทัศนคติและอิทธิพลต่อ
การเมืองไทยใหม่ โดยได้หันไปมุ่งเน้นต่อความเป็นทหารอาชีพมากข้ึน ดังสะท้อนจากการปรับรื้อ
โครงสร้างกองทัพ การท าให้กองทัพทันสมัย การรักษาความเป็นกลางในกระบวนการเลือกตั้ง การไม่
เข้าแทรกแซงทางการเมืองในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจ และการไม่จัดตั้งพรรคการเมืองที่มีทหารอยู่
เบื้องหลัง 

 ทั้งนี้ Matthews (2005) เห็นว่า เงื่อนไขที่ส าคัญที่น าไปสู่การปรับตัวของทหารเป็นผลมา
จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งเน้นแนวคิดเรื่องการควบคุมทหารโดย
พลเรือนและการท าให้บทบาทของทหารลดน้อยลงไป เช่น ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาและนายกรัฐมนตรี
มาจากการเลือกตั้ง เป็นต้น ผนวกด้วยการเติบโตของชนช้ันนักธุรกิจและพรรคการเมืองรวมเข้ากับ
การสนับสนุนของพระมหากษัตริย์ นอกจากนี้ ปัจจัยส าคัญอีกประการหนึ่งที่น าไปสู่การปรับตัวของ
ทหารซึ่งเป็นปัจจัยภายนอกกองทัพ คือ การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ที่ท าให้เกิดชนช้ันนายทุนที่มุ่ง
แสวงหาอิทธิพลทางการเมือง และได้มารวมตัวกันจัดตั้งพรรคการเมืองเมื่อทหารเปิดพื้นที่ทางการ
เมือง ส่งผลให้พรรคการเมืองกลายมาเป็นสถาบันเพื่อท าหน้าที่ถ่วงบทบาททางการเมืองของทหารใน
ฐานะทางเลือกใหม่  

 อย่างไรก็ดี เป็นความจริงที่ว่า หากปราศจากบทบาทของพระมหากษัตริย์แลว้ ทหารอาจจะ
ถูกบีบให้หวนกลับคืนกรมกองได้ยาก (Matthews, 2005: 54-59) เนื่องจากหลังปี พ.ศ. 2535 ความ
พยายามเพียงเล็กน้อยของผู้น าพลเรือนสามารถเพิ่มการควบคุมทางการเมืองเหนือทหารเอาไว้ได้อย่าง
มาก นอกจากนี้ ในช่วงเวลาดังกล่าวยังพบการแทรกแซงของผู้น าพลเรือนในกระบวนการตัดสินใจ
เกี่ยวกับบุคลากรของกองทัพ ท าให้เกิดแรงต่อต้านของทหารเพื่อยืนยันความสามารถในการควบคุม
กองทัพเอาไว้ ไม่เพียงเท่านั้น การปรับลดงบประมาณกองทัพอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ป ีพ.ศ. 2539 - 2544 
ยังแสดงถึงความสามารถของผู้น าพลเรือนในการจัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่จ ากัด รวมถึงการปฏิรูป
กองทัพในสมัยของนายชวน หลีกภัย สะท้อนถึงอ านาจของพลเรือนที่เพิ่มมากขึ้นเมื่อเทียบกับอดีต  

 ต่อมา ในช่วงสมัยแรกของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร จะพบอิทธิพลและความเป็นอิสระของ 
พ.ต.ท.ทักษิณ ในการตัดสินใจเกี่ยวกับกองทัพอย่างที่ไม่เคยปรากฏมาก่อน ส่งผลให้กองทัพกลายเป็น 
“เครื่องมือ” ในการเสริมสร้างเสถียรภาพแห่งอ านาจและเป็นฐานทางการเมือง มีสัดส่วนงบประมาณ
ของกองทัพที่เพิ่มข้ึน การตัดสินใจเกี่ยวกับกองทัพทั้งหมดถูกรวมศูนย์อยู่ที่  พ.ต.ท.ทักษิณ เพียง 
คนเดียว ขณะเดียวกัน การแต่งตั้งเครือญาติและเพื่อนร่วมรุน่โรงเรยีนเตรยีมทหารได้ท าใหก้องทพัเกดิ
ความแตกแยก กล่าวได้ว่า การควบคุมทหารโดยพลเรือนแบบอัตวิสัยของ พ.ต.ท.ทักษิณส่งผลคุกคาม
ต่อการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทย ท าให้ความก้าวหน้าในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารว่าด้วยการควบคุมทหารโดยพลเรือนสูญเสียไป  
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 นอกจาก Matthews แล้ว ยังมีนักวิชาการที่ศึกษาถึงบทบาทของทหารที่ได้เปลี่ยนแปลงไป
นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ดังสอดคล้องกับข้อเสนอของ Croissant & Kuehn (2009) เกี่ยวกับการ
เปลี่ยนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตยของไทย อย่างไรก็ตาม การพัฒนาให้เกิดแนวคิดการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนยังคงต้องเผชิญกับข้อถกเถียงกันอยู่ในสังคมไทยที่ซึ่งกองทัพมีประวัติศาสตร์ในฐานะ
สถาบันอันทรงอ านาจเพียงหนึ่งเดียวเป็นรองแต่ส านักพระราชวังเท่านั้น ที่ส าคัญคือทหารไทยนั้นมิได้
ถือตนว่าเป็นส่วนหนึ่งของรัฐชาติ ตรงกันข้ามทหารกลับเป็นผู้สร้างรัฐชาติไทยให้เกิดข้ึน ยิ่งไปกว่าน้ัน 
Croissant & Kuehn ยังได้ตั้งข้อสังเกตว่ารัฐบาลชวน หลีกภัย สามารถลดอิทธิพลของทหารในแงก่าร
คัดเลือกผู้น าทางการเมืองและการก าหนดนโยบายสาธารณะ เช่น การห้ามมิให้นายทหารในราชการ
ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีและสมาชิกวุฒิสภา หรือการลดบทบาททหารในการก าหนดนโยบายการ
ต่างประเทศ เป็นต้น ขณะเดียวกัน ทหารได้พยายามฟื้นฟูสถานะในการก าหนดนโยบายการป้องกัน
ประเทศโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการทางรัฐสภาและส านักนายกรัฐมนตรี ท าให้ทหารเป็นอิสระและ
ปลอดจากอิทธิพลของฝ่ายพลเรือนซึ่งถือเป็นความท้าทายต่อความพยายามของพลเรือนที่จะปฏิรูป
กองทัพ อย่างไรก็ตาม รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ได้ปรับเปลี่ยนให้ทหารกลายเป็นขุมอ านาจส่วนตัวผ่าน
การขยายอภิสิทธ์ิทหารให้มากยิ่งข้ึน แต่งตั้งให้บรรดานายพลทหารกว่า 50 นายเป็นที่ปรึกษา เพิ่ม
งบประมาณให้แก่กองทัพ และฟื้นฟูอิทธิพลของทหารในการก าหนดนโยบายต่างประเทศ รวมถึงการ
แทรกแซงกระบวนการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี ไม่เพียงเท่านั้น พ.ต.ท.ทักษิณ ยังได้ให้อิสระ
แก่ทหารในการบริหารจัดการภายในกองทัพและให้ความเห็นชอบต่อแผนการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์
ของกองทัพอีกด้วย นอกจากนี้ เขายังได้เพิ่มพูนบทบาทของทหารในการรักษาความมั่นคงภายในเพื่อ
จัดการกับกลุ่มผู้ประท้วงและการต่อสู้กับสงครามเอาชนะยาเสพติด ซึ่งคณะรัฐประหารได้รับสืบทอดมาสู่
การออกกฎหมายเพื่อรับรองต่อบทบาทของทหารในการรักษาความมั่นคงภายในและการปราบปราม
ผู้ชุมนุมประท้วงทางการเมือง (น.14-15) เหตุดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าความล้มเหลวในการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนของสังคมไทยส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการไม่แตะต้องต่อความเป็นใหญ่ของทหาร 
(military supremacy) ในช่วงแห่งการเปลี่ยนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตย    

 ทั้งนี้ Chambers (2010a) ได้แบ่งระดับของการควบคุมทหารโดยพลเรอืนของไทยระหว่าง
ปี พ.ศ. 2531 – 2553 ออกเป็น 6 ช่วง ดังปรากฏตามตารางที่ 3  
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ตารางท่ี 3:  ช่วงระยะเวลาแหง่การแผ่อิทธิพลของทหารระหว่างปี พ.ศ. 2531 - 2553  

ระยะ 
เวลา 

ระดับการควบคุม 
โดยพลเรือน 

การด าเนินการ เหตุการณ์ภายนอกประเทศ 

2531-
2534 

ปานกลาง 
(การแบ่งปันอ านาจ 

– พลเรือน 
มีอ านาจน า) 

รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งควบคู่
กับความเป็นเอกเทศของทหาร 

การล่มสลายของระบอบ
อ านาจนิยม “ม่านเหล็ก” 

2534-
2535 

ต่ า การรัฐประหาร, กลุ่ม จปร.รุ่น 5 -- 

2535- 
2544 

สูง รัฐบาลพลเรือนผู้รักษาการณ์, มาจากการ
เลือกตั้งหลังจากการสังหารหมู่และการ
แทรกแซงของราชวงศ์ 

การเพิ่มจ านวนประเทศคลื่นลูก
ที่สามที่เป็นประชาธิปไตยแบบ
เสรีนิยม 

2544-
2549 

สูง รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง ระบอบประชาธิปไตยเทียม 
เน้นประชานิยมที่ค่อนไป
ในทางอ านาจนิยมมากขึ้น 

2549-
2551 

ต่ า การรัฐประหาร, กลุ่มทหารเสือ 
พระราชินี 

-- 

2551-
ปัจจุบัน 

ปานกลาง 
(การแบ่งปันอ านาจ 

– พลเรือนมี 
อ านาจน า) 

รัฐบาลผสมที่ได้รับการสนับสนุนจาก 
ทหาร, กลุ่มทหารเสือพระราชินี 

-- 

ที่มา :  Paul Chambers, “U-turn to the past? : The resurgence of the military in 
contemporary Thai politics,” in Paul Chambers & Aurel Croissant (eds.), 
Democracy under stress : civil- military relations in South and Southeast Asia, 
(Bangkok: Institute of Security and International Studies (ISIS), 2010), p. 66. 

 นอกจากนี้ Chambers ยังได้มีข้อสังเกตเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน
ประเด็นต่างๆ ดังนี้ 

 1) การเลือกสรรชนช้ันน า (elite recruitment) พบว่า อิทธิพลของกองทัพในการเลือกสรร
ผู้น าเข้าสู่อ านาจได้พัฒนาไปตามดุลแหง่อ านาจที่เปลี่ยนไปนับตั้งแต่สมัยของ พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ 
ซึ่งฝ่ายพลเรือนมีอ านาจน า แต่กองทัพยังคงสงวนที่นั่งในวุฒิสภาและรักษาเครือข่ายความเช่ือมโยงกับ
พรรคการเมืองต่างๆ เอาไว้ ตลอดจนยังคงด ารงอิทธิพลในกระบวนการแข่งขันทางการเมืองและการ
จับข้ัวจัดต้ังรัฐบาล  
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 งานของ Chambers ยังได้ระบุถึงปัจจัยที่มีผลต่อการเติบโตของกระแสการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน ดังนี้  

 (1) กองทัพสูญเสียความย าเกรงและทุนทางการเมืองในช่วงภายหลงัเหตุการณ์พฤษภาคม 
2535  

 (2) ผู้บัญชาการทหารบกซึ่งเป็นคนสนิทของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ คือ พล.อ.วิมล  
วงศ์วานิช และพล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ได้น ากองทัพไปสู่กระบวนการปฏิรูปและการปรับรื้อโครงสรา้ง
กองทัพ  

 (3) วิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ได้ท าลายภาพลักษณ์รัฐบาลของ พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ 
ซึ่งมีภาพเทียบบารมีกับ พล.อ.เปรม ท าให้นายชวน หลีกภัย ผู้น าพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นพันธมิตร
ใกล้ชิดกับ พล.อ.เปรม ข้ึนด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เพื่อ
ผลักดันให้เกิดการปฏิรูปกองทัพ  

 จากการศึกษาของ Chambers พบว่า ระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2543 สัดส่วนของสมาชิก
วุฒิสภาสายทหารที่มาจากการแต่งตั้งลดลงจากรอ้ยละ 55 เหลือเพียงร้อยละ 18.4 ครั้นเมื่อเปลี่ยนมา
สู่ระบบเลือกตั้ง สัดส่วนของสมาชิกวุฒิสภาที่เป็นอดีตนายทหารกลับเหลือเพียงร้อยละ 2 เท่านั้น เมื่อ
มีการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งจ าแนกสมาชิกวุฒิสภาออกเป็น 
2 ประเภท มีอดีตนายทหารได้รับการเลือกตั้งคิดเป็นร้อยละ 15.3 และได้รับการแต่งตั้งคิดเป็นร้อยละ 
9.3    

 ในงานของ Chambers ได้ระบุว่า เมื่อ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 
มีอดีตนายทหารเพียง 2 ท่านเท่านั้นที่ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี ขณะที่รัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ มีอดีต
นายทหารด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีจ านวน 2 ท่านเช่นกัน แม้ว่าจะเป็นรัฐบาลที่ทหารมีสว่นในการกอ่รปู
รัฐบาลผสมข้ึนมาก็ตาม สรุปได้ว่า การควบคุมทหารโดยพลเรือนเฉพาะประเด็นนี้อยู่ในระดับปานกลาง 
ไม่มีลักษณะการผูกขาดหรือเพลี่ยงพล้ าของทหาร (น. 68-74) 

 2) การก าหนดนโยบายสาธารณะ (public policy) พบว่า ทหารยังคงมีบทบาทส าคัญใน
นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ ผนวกกับการเพิ่มบทบาทในนโยบายการต่างประเทศ โดยการเข้าร่วม
ปฏิบัติภารกิจรักษาสันติภาพขององค์การสหประชาชาติ ขณะที่รัฐบาลทักษิณเป็นยุคที่อิทธิพลในการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะของทหารตกต่ าลงถึงที่สุด  
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 จากการศึกษาของ Chambers พบว่า ทหารยังด ารงบทบาทในการควบคุมนโยบาย
สาธารณะด้านการสื่อสารมวลชนผ่านสถานีโทรทัศน์ช่อง 5 และช่อง 7 ตลอดจนองค์การสื่อสารมวลชน
แห่งประเทศไทย (อสมท.) ซึ่งได้ปรากฏว่า มีอดีตนายทหารร่วมเป็นคณะกรรมการบริหารสถานีโทรทัศน์
ช่อง 3 และช่อง 9 รวมถึงสถานีวิทยุอีกจ านวนมากทั้งในส่วนของกองทัพและ อสมท. สรุปว่า การ
ควบคุมทหารโดยพลเรือนเฉพาะประเด็นนี้อยู่ในระดับปานกลาง (น. 74-77) 

 3) การรักษาความมั่นคงภายใน (internal security) พบว่า เมื่อ พ.ต.ท.ทักษิณ ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ได้มีการแต่งตั้งให้นายทหารฝ่ายเดียวกันเข้าด ารงต าแหน่งส าคัญในกอง
อ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ซึ่งเป็นหน่วยงานของทหารที่ก่อตั้งขึ้น
ในช่วงที่ประเทศไทยต้องเผชิญกับภัยคอมมิวนิสต์ และได้มีความพยายามจะน าเอา กอ.รมน. ไปอยู่
ภายใต้สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี แต่ไม่ประสบความส าเร็จ ขณะเดียวกัน พ.ต.ท.ทักษิณ ได้ประกาศ 
ใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ซึ่งให้อ านาจนายกรัฐมนตรีในการ
ประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อต่อสู้กับภัยคุกคามทั้งภายในและภายนอกประเทศ โดยที่คณะกรรมการ 
บริหารสถานการณ์ฉุกเฉินประกอบด้วยนายทหารเป็นหลัก  

 ในช่วงรัฐบาล พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ได้ปรับเปลี่ยนโครงสร้าง กอ.รมน. ให้มีบทบาทใน
การตอบโต้การก่อการร้ายและภัยคุกคามความมั่นคง ที่ส าคัญคือบทบาทในการ “รณรงค์ส่งเสริม
ระบอบประชาธิปไตย” ขณะที่รัฐสภาและศาลแทบจะมีบทบาทน้อยมากในการควบคุมตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของ กอ.รมน. สรุปว่า การควบคุมทหารโดยพลเรือนเฉพาะประเด็นนี้ได้เปลี่ยนแปลงจาก
ระดับที่มีประสิทธิผลในสมัย พ.ต.ท.ทักษิณ มาสู่ระดับที่ค่อนข้างต่ าในสมัยนายอภิสิทธ์ิ (น. 77-83) 

 4) การป้องกันประเทศ (national defense) พบว่า บทบาทในการก าหนดอ านาจหน้าที่
ของทหารด้านการป้องกันประเทศได้โอนย้ายไปอยู่กับฝ่ายพลเรือนนับตั้งแต่ยุคของ พล.อ.ชาติชาย 
เป็นต้นมา โดยนายกรัฐมนตรีพลเรือนมีอ านาจในการก าหนดนโยบายและติดตามควบคุมกิจกรรม
ต่างๆ ของทหาร ผ่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมซึ่งมักจะเป็นอดีตนายทหาร แต่ในบางครั้ง
นายกรัฐมนตรีได้ตัดสินใจด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมควบคู่กัน ซึ่งแทนที่จะเป็น
การท้าทายต่อทหาร แต่กลับกลายเป็นว่าพลเรือนต้องหลีกห่างออกมาพร้อมกับอนุญาตให้ทหารเข้า
ควบคุมกระทรวงกลาโหม ยกเว้นเฉพาะกรณี พล.อ.ชาติชาย และ พล.อ.ชวลิต  

 งานของ Chambers พบว่า การควบคุมทหารโดยพลเรือนนอกจากจะกระท าผ่าน
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมแล้ว ยังจะต้องตระหนักถึงการควบคุมผ่านสภากลาโหมซึ่งมีบทบาทในการ
ให้ข้อเสนอแนะด้านงบประมาณ การเคลื่อนย้ายก าลังพล การจัดวางก าลังพล และการฝึกอบรม โดย
สภากลาโหมนี้มีองค์ประกอบเป็นพลเรือนเพียงแค่ 2 คนจากจ านวนทั้งสิ้น 18 คน ขณะที่สภาความ
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มั่นคงแห่งชาติ (สมช.) ซึ่งมีหน้าที่ให้ข้อเสนอแนะแก่นายกรัฐมนตรีด้านความมั่นคงและภัยคุกคามต่อ
อ านาจอธิปไตยแห่งรัฐ กลับมีทหารเข้าร่วมเป็นองค์ประกอบและโดยมากมักด ารงต าแหน่งเลขาธิการ
อีกด้วย สรุปคือมีการสลับผลัด เปลี่ยนกันระหว่างพลเรือนกับทหารในบทบาทด้านการป้องกันประเทศ 
โดยฝ่ายพลเรือนประสบความ ส าเร็จในการลดทอนอิทธิพลของทหาร แต่ในบางสถานการณ์กลับ
พบว่าทหารได้ด าเนินการต่างๆ ไปโดยไม่ได้รับอนุมัติจากนายกรัฐมนตรี อย่างไรก็ดี การควบคุมทหาร
โดยพลเรือนเฉพาะประเด็นนี้ถือว่าอยู่ในระดับปานกลาง (น. 84-87) 

 5) การจัดองค์การทหาร (military organization) พบว่า ในช่วงปลายทศวรรษที่ 1990 มี
การตอบสนองต่อแนวคิดเรื่องการปรับปรุงกองทัพเพื่อลดขนาดก าลังพลและเพิ่มความโปร่งใส โดยมี
เงื่อนไขมาจากเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 และวิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ซึ่งเป็นตัวบีบบังคับให้
ทหารจ าเป็น ต้องปรับรื้อโครงสร้างและเสริมสร้างความเป็นทหารอาชีพ ขณะที่รัฐบาลทักษิณมิได้
เร่งรัดในประเด็นดังกล่าวแต่อย่างใด มิหน าซ้ ายังพบความพยายามในการควบคุมงบประมาณของ
กองทัพผ่านการแต่งตั้งบรรดาเครือญาติและพรรคพวก ท าให้สามารถปรับลดงบประมาณได้ส าเร็จ จึง
อาจถือได้ว่าการควบคุมทหารโดยพลเรือนเฉพาะประเด็นนี้ประสบผลส าเร็จเป็นอย่างดี  

 ในที่นี้ Chambers พบว่า ธรรมเนียมปฏิบัติในการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารระดับสูงคือ   
ผู้บัญชาการทหารสูงสุดจะตรวจสอบบัญชีรายช่ือโยกย้ายนายทหารพร้อมเสนอให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวง กลาโหมลงนาม เพื่อให้นายกรัฐมนตรีเห็นชอบก่อนที่จะมีประกาศพระบรมราชโองการ 
ภายใต้ค าแนะน าขององคมนตรี แต่ พ.ต.ท.ทักษิณ ได้ท้าทายอ านาจของ พล.อ.เปรม ในฐานะประธาน
องคมนตรี และประสบความส าเร็จในการครอบง านายทหารระดับสูงทั้งในแง่การแต่งตั้งโยกย้ายและ
การเลื่อนข้ันเลื่อนต าแหน่ง มีผลท าให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งแต่งตั้งโดยคณะรัฐประหารออก
กฎหมายเพื่อลดอ านาจการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารของฝ่ายพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง โดย
ก าหนดให้กระบวนการดังกล่าวต้องกระท าในนามของคณะกรรมการซึ่งประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทุกเหล่าทัพ และปลัดกระทรวงกลาโหม เพื่อเพิ่มระดับการควบคุม
ทหารโดยทหารให้มากยิ่งข้ึน (น. 87-93) 

 ขณะที่งานศึกษาของ Rakson (2010) พบว่า การรัฐประหารทั้ง 2 ครั้งในการเมืองไทยเมื่อ
ปี พ.ศ. 2534 และ พ.ศ. 2549 มีวัตถุประสงค์เพื่อปกป้องกองทัพในฐานะสถาบันและพิทักษ์ผลประโยชน์
แห่งรัฐ เป็นการรัฐประหารที่ขับเคลื่อนโดยแรงปรารถนาของทหารที่จะแสวงหาอิทธิพลทางการเมือง
ทั้งก่อนและหลังการรัฐประหาร โดยมีตัวแปรที่ส าคัญ 4 ตัว คือ  

 1) อุดมการณ์ทหาร (military ideology) เป็นส านึกแห่งหน้าที่ของทหาร ได้แก่ ความ
จงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์ การเสียสละต่อรัฐ การปกป้องและส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย และ
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การรักษาไว้ซึ่งเกียรติยศและอภิสิทธ์ิของกองทัพ โดยมีตัวขับเคลื่อนให้ทหารแทรกแซงทางการเมือง
คือ การปกป้องผลประโยชน์ของทหาร การสงวนรักษาไว้ซึ่งอ านาจ และการแสดงบทบาทเฉพาะของ
ทหารเพื่อแก้ไขวิกฤติ  

 2) บุคลิกของผู้น าทหาร (personality of military leaders) ผู้น าการรัฐประหารคือผู้ที่มี
อิทธิพลต่อความส าเรจ็หรือความลม้เหลวในการรัฐประหาร บุคลิกของผู้น าสามารถเพิ่มความเปน็ไปได้
ในการแทรกแซงทางการเมือง เช่น ลักษณะนิสัย ทักษะ ภูมิหลัง และประสบการณ์ เป็นต้น 

 3) ผลงานของรัฐบาลพลเรือน (the performance of civilian governments) ทัศนคติ
ของทหารต่อการแทรกแซงทางการเมืองจะสัมพันธ์กับผลการด าเนินงานของรัฐบาลพลเรือน  หาก
รัฐบาลใช้อ านาจอันน าไปสู่การท าลายระบอบการเมือง เช่น การคอร์รัปช่ัน เป็นต้น จะท าให้ทหารเกดิ
แรงขับเคลื่อนในการแทรกแซงทางการเมืองเพื่อขจัด “ศัตรูแห่งรัฐ” 

 4) การยอมรับของประชาชนต่อการแทรกแซงทางการเมือง (public acquiescence in 
military intervention) ประชาชนปรารถนาที่จะมีผู้น าที่เข้มแข็งเพื่อท าหน้าที่บริหารจดัการประเทศใหม้ี
ประสิทธิผลทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจ ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นพลเรือนหรือทหารก็ตาม กรณีของ
ประเทศไทยซึ่งระบบการเมอืงมีลกัษณะอ่อนแอ ระดับของวัฒนธรรมทางการเมอืงที่ต่ า ระบบราชการ
ที่ไม่น่าพึงพอใจ ฝ่ายนิติบัญญัติที่ไม่มีประสิทธิผล ทั้งหมดนี้ท าให้ความเช่ือมั่นของประชาชนต่อรัฐบาล
พลเรือนขาดหายไป15 และยอมรับต่อการแทรกแซงทางการเมืองของทหารด้วยความเช่ือมั่นใน
ประสิทธิผลของการปรับปรุงฟื้นฟูประเทศโดยผู้น าทหาร 

 

                                                             

 15 Rakson (2010: 5) ระบุว่า “In Thailand, the features of the weak political inherent in 
Thai-style democracy include low levels of political culture, an unsatisfactory bureaucracy and 
ineffective elected partliamentarians, all of which affect the perception of the government…”  



 
 

บทท่ี 3   
พัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 

 

 ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 ประเทศไทยได้ผ่านปรากฎการณ์ทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม ซึ่งส่งผลให้กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยยังคงอยู่ในข้ันเปลี่ยนผ่าน 
(transition) ที่ไม่อาจก้าวพ้นไปสู่ข้ันการเสริมสร้างเสถียรภาพ (consolidation) ได้อย่างแท้จริง โดย
กล่าวได้ว่า “ทหาร” เป็นหนึ่งในตัวแปรส าคัญที่ท าให้ระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถด ารงอยู่ได้โดย
สมบูรณ์ (matured democracy) ในบทนี้จึงเป็นการศึกษาถึงพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารใน 3 ช่วงระยะเวลา คือ 1) รัฐบาลชวน หลีกภัย (พ.ศ. 2541 - 2544) ในช่วง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 2) รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. 2544 - 2549) 
ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 3) รัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (พ.ศ. 
2551 - 2554) ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามล าดับ โดยในแต่ละ
ช่วงจะพิจารณาถึงบริบทแวดล้อมทางด้านกฎหมาย การเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคง ตลอดจน
ลักษณะและมิติความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในแง่ของการบริหารจัดการงบประมาณ การ
จัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร การไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่
การเมือง และการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน 

 เมื่อกล่าวถึงพัฒนาการและลกัษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารย่อมหลกีเลีย่งไมไ่ด้
ที่จะต้องย้อนรอยถึงประวัติศาสตร์แห่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ซึ่งมีพัฒนาการสืบทอด
มาตั้งแต่การจัดตั้งกองทัพสมัยใหม่ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เพื่อให้พระ
ราชอาณาจักรด ารงอยู่ในอิสรภาพและสงบราบคาบภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ก่อให้เกิด
ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันพระมหากษัตริย์กับทหารอย่างเป็นทางการข้ึน จนกระทั่งถึงปี พ.ศ. 
2475 เมื่อข้าราชการทั้งฝ่ายทหารและฝา่ยพลเรอืนในนามของ “คณะราษฎร” เข้าเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตยพร้อมกับจัดตั้งรัฐบาลพลเรือนท าหน้าที่
บริหารปกครองประเทศ อาจกล่าวได้ว่า การเปลี่ยนแปลงการปกครองในครั้งนั้นคือจุดเริ่มต้นแห่ง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพหรือความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารอย่างเป็น
ทางการ  

 ทว่านับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 – 2535 ทั้งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารและกระบวนการ 
พัฒนาประชาธิปไตยของไทยกลับมิอาจด าเนินไปได้อย่างราบรื่นเท่าที่ควร เป็นผลมาจากการรัฐประหาร
จนส าเร็จถึง 11 ครั้งในรอบ 60 ปี ดูเสมือนว่าการรัฐประหารจะกลายเป็นข้อบังคับมากกว่าข้อยกเว้น



 
 

51 

ส าหรับการเมืองไทย (Bamrungsuk, 1999: 11) โดยที่การรัฐประหารเกือบทั้งหมดนี้จะมีคณะ
นายทหารแห่งกองทัพบกเป็นแกนน าหลักเสมอ16 ส่วนมากเป็นการรัฐประหารเพื่อแก้ปัญหาทาง
การเมืองและความแตกแยกในหมู่นายทหาร เพื่อล้มรัฐบาลที่มาจากการแต่งตั้งโดยฝ่ายทหาร ตลอดจน
เพื่อยกเลิกการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ ขณะที่บทสรุปของการรัฐประหารดังกล่าวคือการสถาปนารัฐบาล
เผด็จการทหารหรือรัฐบาลพลเรือนที่แต่งตั้งโดยคณะนายทหารข้ึนมาแทนที่รัฐบาลเดิม แต่หากได้
พิจารณาในอีกแง่หนึ่งแล้ว การรัฐประหารอาจจะเป็นความต้องการของฝ่ายทหารที่จะปกป้องรักษา
ผลประโยชน์ของกองทัพซึ่งมีอยู่หลากหลายรูปแบบ ที่ส าคัญคือการได้รับการสนับสนุนทั้งด้าน
งบประมาณและด้านเกียรติยศ รวมถึงความเป็นอิสระของกองทัพ ไม่ให้ฝ่ายพลเรือนเข้ายุ่งเกี่ยวใน
การศึกษาอบรม การโยกย้ายแต่งตั้งนายทหาร และวางยุทธศาสตร์ในการป้องกันประเทศ ตลอดจน
การไม่มีหน่วยก าลังท าหน้าที่คล้ายทหารที่ท าท่าจะเป็นคู่แข่งของฝ่ายทหาร (สุจิต บุญบงการ, 2542: 
223-224)    

 ในที่นี้พบว่า จากคณะรัฐมนตรีทั้งหมด 49 คณะ มีฝ่ายทหารทั้งที่เป็นนายทหารประจ าการ
และอดีตนายทหาร ซึ่งมีที่มาทั้งจากการเลือกตั้งและการแต่งตั้ง สามารถด ารงต าแหน่งเป็นผู้น ารฐับาล
ถึง 28 คณะ17 หรือเป็นนายกรัฐมนตรีที่มีภูมิหลังจากทหารถึง 9 ท่านจากจ านวนทั้งหมด 19 ท่าน แต่
รวมระยะ เวลาที่ฝ่ายทหารด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีกว่า 50 ปี ยังไม่รวมถึงกรณีที่นายกรัฐมนตรี
พลเรือน 3 ท่านจากจ านวนทั้งหมด 10 ท่าน มีที่มาจากการแต่งตั้งโดยคณะรัฐประหาร18 เมื่อพจิารณา

                                                             

 16 ยกเว้นการรัฐประหารครั้งที่ 1 ซ่ึงพระยามโนปกรณ์นิติธาดาออก พ.ร.ฎ. ยึดอ านาจรัฐบาลตนเอง เพื่อ
ล้มสภาผู้แทนราษฎรและหยุดใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 จะพบว่า การรัฐประหาร
ครั้งที่ 2 น าโดย พ.อ.พระยาพหลพลพยุหเสนา ครั้งที่ 3 – 5 น าโดย พล.ท.ผิน ชุณหะวัณ ครั้งที่ 6 – 7 น าโดย 
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ครั้งที่ 8 น าโดยจอมพลถนอม กิตติขจร ครั้งที่ 9 – 10 น าโดย พล.ร.อ.สงัด ชลออยู่ และ
ครั้งที่ 11 น าโดย พล.อ.สุนทร คงสมพงษ์ รายละเอียดโปรดพิจารณาเพิ่มเติมในธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์ (2550: 
47-72).  
 17 คณะรฐัมนตรีคณะที่ 4 – 8 (21 มิถุนายน 2476 – 16 ธันวาคม 2481) น าโดย พ.อ.พระยาพหลพล
พยุหเสนา คณะที่ 9 – 10 (16 ธันวาคม 2481 – 1 สิงหาคม 2487) และคณะที่ 21 – 26 (8 เมษายน 2491 –  
16 กันยายน 2500) น าโดยจอมพล ป. พิบูลสงคราม คณะที่ 17 – 18 (23 สิงหาคม 2489 – 8 พฤศจิกายน 2490) 
น าโดย พล.ร.ต.ถวัลย์ ธ ารงนาวาสวัสดิ์ คณะที่ 28 (1 มกราคม – 20 ตุลาคม 2501) และคณะที่ 30 – 32  
(9 ธันวาคม 2506 – 14 ตุลาคม 2516) น าโดยจอมพลถนอม กิตติขจร คณะที่ 29 (9 กุมภาพันธ์ 2502 – 8 ธันวาคม 
2506) น าโดยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ คณะที่ 40 – 41 (11 พฤศจิกายน 2520 – 3 มีนาคม 2523) น าโดย พล.อ.
เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน์ คณะที่ 42 – 44 (3 มีนาคม 2523 – 4 สิงหาคม 2531) น าโดย พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
คณะที่ 45 – 46 (4 สิงหาคม 2531 – 23 กุมภาพันธ์ 2534) น าโดย พล.อ.ชาติชาย ชุณหะวัณ และคณะที่ 48  
(7 เมษายน – 10 มิถุนายน 2535) น าโดย พล.อ.สุจินดา คราประยูร. 
 18 คณะรัฐประหารครั้งที่ 3 ได้แต่งตั้งนายควง อภัยวงศ์ เป็นนายกรัฐมนตรี (10 พฤศจิกายน 2490 –  
8 เมษายน 2491) คณะรัฐประหารครั้งที่ 9 ได้แต่งตั้งนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรี (8 ตุลาคม 2519 
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ครอบคลุมถึงการแต่งตั้งให้ฝ่ายทหารด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิก  สภา
ผู้แทนราษฎรประเภทที่ 2 อีกจ านวนไม่น้อย ทั้งหมดนี้สะท้อนให้เห็นถึงการด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองของฝ่ายทหารทั้งในฐานะฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติที่เป็นไปอย่างยาวนานและต่อเนื่อง 
ส่งผลให้ฝ่ายทหารมีบทบาท อ านาจ และอิทธิพลทางการเมืองเหนือกว่านักการเมืองฝ่ายพลเรอืน และ
ท าให้ประวัติศาสตร์แหง่ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารค่อนข้างเทน้ าหนักไปข้างกองทัพมากกว่า
รัฐบาลพลเรือนอย่างเด่นชัด คือความสัมพันธ์ที่ทหารเป็นใหญ่หรือกองทัพเป็นด้านหลัก จนอาจกล่าว
ได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา อยู่บนพื้นฐานของ 
“ระบอบอ ามาตยาธิปไตย” (bureaucratic polity) ซึ่งเป็นระบอบการเมืองที่ฝ่ายข้าราชการเป็นใหญ่
กว่าฝ่ายการเมือง เน้นให้อ านาจการเมืองข้ึนอยู่กับข้าราชการฝ่ายทหาร และอ านาจการบริหารข้ึนอยู่
กับข้าราชการฝ่ายพลเรือน กลายเป็นว่าข้าราชการประจ ามีสถานะเป็นทั้งผู้ก าหนดนโยบายและผู้น า
นโยบายไปปฏิบัติ มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เป็นไปตามครรลองแห่งระบอบประชาธิปไตย
โดยที่ไม่มีความหมายต่อการจัดตั้งรัฐบาลมากนัก ให้ความส าคัญกับการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาหรือ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่ 2 เพื่อเป็นฐานอ านาจทางการเมืองของฝ่ายข้าราชการโดยเฉพาะ
ฝ่ายทหาร ขณะที่นายกรัฐมนตรีมักจะเป็นนายทหารประจ าการหรืออดีตนายทหารซึ่งมีกองทัพ
สนับสนุนอยู่เบื้องหลังและไม่ผ่านกระบวนการลงสมัครรับเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย อีกทั้งยัง
กีดกันนักการเมืองฝ่ายพลเรือนและภาคประชาชนไม่ให้มีส่วนร่วมทางการเมือง 

 อย่างไรก็ดี ระบอบอ ามาตยาธิปไตยซึ่งพัฒนามาจนประสบความส าเร็จข้ันสูงสุดในรัฐบาล
สฤษดิ์ ธนะรัชต์ และรัฐบาลถนอม กิตติขจร ต้องเผชิญกับกระแสการตื่นตัวทางการเมืองของภาค
ประชาชน จนท าให้ฝ่ายทหารไม่อาจควบคุมสถานการณ์ดังกล่าวเอาไว้ได้ เกิดเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 
2516 และเหตุการณ์ 6 ตุลาคม 2519 ตามมาอย่างต่อเนื่อง ฝ่ายทหารต้องริเริ่มปรบัตัวยอมรับต่อการ
มีบทบาทและการมีส่วนร่วมทางการเมืองของนักการเมืองฝ่ายพลเรือนและภาคประชาชนมากข้ึน 
ยินยอมถอนตัวออกจากการเมืองโดยความสมัครใจ เพื่อคงไว้ซึ่งสถานภาพรวมถึงผลประโยชน์ของ
กองทัพ (สุรชาติ บ ารุงสุข, 2541: 59) พร้อมกับการน าเสนอรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521 อ้างว่าเพื่อส่งเสริมการพัฒนาประชาธิปไตย มุ่งหวังต่อการเสริมสร้างความมั่นคง
ของชาติและเอาชนะอุดมการณ์คอมมิวนิสต์ที่ก าลังคุกคามประเทศไทยอย่างหนัก แต่ทว่ารัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าวยังคงก าหนดให้ข้าราชการประจ าทั้งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนมีบทบาททางการเมือง
จากการด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาโดยการแต่งตั้ง และด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีรวมถึงข้าราชการ
การเมืองอื่นๆ เช่นกัน อีกทั้งยังมิได้ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีต้องมาจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามของฝ่ายทหารที่จะประสานประโยชน์ระหว่างระบอบ  
                                                             

– 20 ตุลาคม 2520) และคณะรัฐประหารครั้งที ่11 ได้แตง่ตั้งนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตร ี(2 มีนาคม 
2534 – 7 เมษายน 2535). 
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อ ามาตยาธิปไตยกับระบอบประชาธิปไตย จนกลายเป็น “ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ” ปรากฏตัวใน
รูปของฝ่ายบริหารที่เข้มแข็งและไม่ต้องรับอาณัติใดๆ จากประชาชน ขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหารเปน็ไปอย่างสอดรับกับระบอบการปกครอง ณ ขณะนั้น โดยการประนีประนอมและร่วมมอื
กันระหว่างฝ่ายทหารซึ่งยังคงมีบทบาท อ านาจ และอิทธิพลทางการเมืองมาแต่เดิม กับนักการเมือง
ฝ่ายพลเรือนซึ่งมีบทบาททางการเมืองเพิ่มมากข้ึนในฐานะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แต่เป็น เพราะ
นักการเมืองฝ่ายพลเรือนเองที่ยอมรับถึงขีดความสามารถอันจ ากัดและไม่เข้มแข็งเพียงพอที่จะด ารง
ต าแหน่งเป็นผู้บริหารประเทศโดยตรง ท าให้ต้องอาศัยฝ่ายทหารเพื่อค้ าจุนการเมือง แลกเปลี่ยนกับ
การสนับสนุนนายกรัฐมนตรีที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้งและการยินยอมเป็นรัฐมนตรีร่วมคณะรัฐบาลที่
มีฝ่ายทหารเป็นผู้น า (Bamrungsuk, 1999: 18)  

 การสิ้นสุดรัฐบาลเปรม ติณสูลานนท์ คือจุดเริ่มต้นของกระบวนการพัฒนาไปสู่ระบอบ
ประชาธิปไตยที่สมบูรณ์แบบมากยิ่งข้ึน ท าให้ประเทศไทยมีนายกรัฐมนตรีที่เป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรโดยผ่านการเลือกตั้งเป็นครั้งแรกในรอบ 12 ปี ขณะที่การเข้าสู่ต าแหน่งทางการเมืองของฝ่าย
ทหารสอดรับกับวิถีประชาธิปไตย ผ่านการจัดต้ังพรรคการเมืองและลงสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรเหมือนเช่นนักการเมืองฝ่ายพลเรือนทั่วไป แต่โดยข้อเท็จจริงแล้ว ระบอบประชาธิปไตย
ที่เกือบจะเต็มใบของรัฐบาลชาติชาย ชุณหะวัณ กลับไม่อาจก้าวไปได้ไกลนัก (ลิขิต ธีรเวคิน, 2550: 
221) ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ไม่สู้ดี ถึงแม้ว่านายกรัฐมนตรีจะมี
ภูมิหลังเป็นอดีตนายทหารก็ตาม แต่รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งกลับไม่สามารถจัดความ  
สัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเพื่อเป็นหลกัประกันที่ดีแก่ระบอบประชาธิปไตยได้ จนเกิดการรัฐประหาร
เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2534 น าโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) อย่างไรก็ตาม 
ความพยายามของฝ่ายทหารในการหวนกลับไปสู่ระบอบเผด็จการทหารหรือระบอบอ ามาตยาธิปไตย
ย่อมมิอาจเป็นไปได้ ทั้งๆ ที่ฝ่ายทหารได้รับความร่วมมือจากนักการเมืองฝ่ายพลเรือนเป็นอย่างดี แต่
ทว่าภาคประชาชนกลับปิดโอกาสดังกล่าวและลุกฮือข้ึนมาคัดค้านการสืบทอดอ านาจของคณะรัฐประหาร
อย่างรุนแรงน าไปสู่เหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ในเวลาต่อมา19  

 

  

                                                             

 19 โปรดศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมในชัยอนันต์ สมุทวณิช (2536: 166-276) สุจิต บุญบงการ (2542: 
216-265) จุมพล หนิมพานิช (2548: 156-179) ลิขิต ธีรเวคิน (2550: 132-222) Songsamphan (1991: 64-92) 
และ Bamrungsuk (1999: 11-33).   



 
 

54 

3.1 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในปี พ.ศ. 2535 – 2544 ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง    
     ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 

 ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ประเทศไทยยังคงอยู่ภายใต้การบังคับใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งได้ยกร่างข้ึนในสมัยคณะรัฐประหาร 23 กุมภาพันธ์ 
2534 โดยมีรัฐบาลพลเรือนที่นายกรัฐมนตรีมาจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผ่านการเลือกตั้ง 
จ านวน 4 รัฐบาล  คือ รั ฐบาลชวน หลีก ภัย (23 กันยายน 2535 – 12 กรกฎาคม 2538) 
รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา (13 กรกฎาคม 2538 – 24 พฤศจิกายน 2539) รัฐบาลชวลิต ยงใจยุทธ  
(25 พฤศจิกายน 2539 – 8 พฤศจิกายน 2540) และรัฐบาลชวน หลีกภัย (9 พฤศจิกายน 2540 –  
8 กุมภาพันธ์ 2544)  

 เนื่องจากรัฐบาลชวน2 มีระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งยาวนาน ประมาณ 3 ปีเศษ ขณะที่
รัฐบาลชวน1 รัฐบาลบรรหาร และรัฐบาลชวลิต มีระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งเพียงรัฐบาลละ 1 - 2 ปี
เศษ การศึกษาในช่วงนี้จึงเน้นการศึกษาบทบาทของรัฐบาลชวน2 เป็นหลัก ทั้งนี้ เพื่อแสดงให้เห็นถึง
ปัจจัยที่ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ผู้วิจัยจึงขออธิบายถึงบริบทแวดล้อมด้าน
กฎหมาย การเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคง ตามล าดับ 

 3.1.1 บริบทแวดล้อมด้านกฎหมาย การเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคง 

 3.1.1.1 ด้านกฎหมาย 

  กฎหมายที่ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหารในรัฐบาลชวน ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวง 
กลาโหม พ.ศ. 2503 โดยกรอบกติกาแห่งกฎหมายทั้ง 2 ฉบับได้สะท้อนให้เห็นถึงการให้ความส าคัญ
แก่บทบาทของทหารที่มีต่อการเมืองไทยอย่างมาก ดังจะเห็นได้จากมาตรา 61 ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้ระบุอ านาจหน้าที่ของรัฐว่า  

“ต้องจัดให้มีก าลังทหารไว้เพื่อรักษาเอกราช ความมั่นคงของรัฐ และผลประโยชน์
แห่งชาติ ก าลังทหารพึงใช้เพื่อการรบหรือการสงครามและการป้องปรามมิให้เกิด
สงคราม เพื่อปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ เพื่อปราบหรือป้องปรามการกบฎและ
การจลาจล เพื่อการรักษาความมั่นคงของรัฐ และเพื่อการพัฒนาประเทศ”  

  แม้ว่าหน้าที่หลักของทหารจะมิได้เกี่ยวข้องกับการรักษาความมั่นคงภายใน แต่
มาตรา 61 ยังได้ก าหนดให้หน้าที่ของทหารครอบคลุมถึงการปราบปรามการกบฏและการจลาจล 
แสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้ให้ความส าคัญต่อบทบาทของทหารทีม่ีต่อการเมืองเปน็อย่างมาก ไม่
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เพียงเท่านั้น ในมาตรา 94 ยังได้ระบุให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู้ความ
ช านาญในวิชาการหรืออาชีพต่างๆ จ านวน 270 คน ท าให้มีนายทหารประจ าการเข้าด ารงต าแหน่ง
เกินกว่าครึ่งหนึ่งของสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมด ส่งผลให้ทหารมีบทบาทในทางการเมืองอย่างเป็นทางการ
ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติอีกด้วย20 อย่างไรก็ดี เป็นความจริงที่ว่าการด ารงอยู่ของสมาชิกวุฒิสภาสาย
ทหารนั้นไม่สอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตยที่เน้นการเลือกตั้งมากกว่าการแต่งตั้ง 

  นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึง พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 
250321 ในมาตรา 4, 6, 19 และ 21 จะพบว่า แม้กฎหมายจะได้เปิดทางให้ฝ่ายพลเรือนสามารถเข้า
มามีบทบาทต่อการตัดสินใจในกิจการของกระทรวงกลาโหมได้ ดังจะเห็นได้จากมาตรา 4 ก าหนด
อ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหมในส่วนของการใช้ก าลังทหารเพื่อการปราบปรามการจลาจลซึ่ง
ระบุว่าให้เป็นไปตามความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี22 มาตรา 6 ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหม23 และ
มาตรา 19 ก าหนดให้องค์ประกอบแห่งสภากลาโหมมีผู้ด ารงต าแหน่งที่เป็นฝ่ายการเมืองร่วมอยู่ด้วย 

                                                             

 20 ภายใต้กฎกติกาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 พล.อ.สุนทร คงสมพงษ์ 
ประธานคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ได้เสนอแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาซ่ึงมีวาระระหว่างปี พ.ศ. 
2535 – 2539 ประกอบด้วยนายทหารประจ าการและอดีตนายทหารจ านวนเกินก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกวุฒิสภา
ทั้งหมด คดิเป็นร้อยละ 55.93 ขณะที่รัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา ได้เสนอแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาซ่ึงมีวาระระหว่างปี 
พ.ศ. 2539 – 2543 โดยลดจ านวนสมาชิกวุฒิสภาสายทหาร ทั้งที่เป็นนายทหารประจ าการและอดีตนายทหาร 
คงเหลือไม่ถึง 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมด คิดเป็นร้อยละ 22.14. 
 21 พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 ยกร่างขึ้นในสมัยจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ เป็น
นายกรัฐมนตรี โดยการยกเลิก พ.ร.บ.จัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. 2500 เพื่อปรับปรุงอ านาจและหน้าที่
ของกระทรวงกลาโหมใหแ้น่ชัด และจัดระเบียบการใช้ก าลังทหารให้เหมาะสมกับเหตุการณ์ของโลก โปรดพิจารณา
รายละเอียดของ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 ในภาคผนวก ฉ. 

 22 มาตรา 4 ระบุให้กระทรวงกลาโหมมีอ านาจและหน้าที่เก่ียวกับการป้องกันและรักษาความม่ันคงของ
ราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ โดยจัดให้มีก าลังทหารไว้เพื่อการรบหรือการสงคราม 
เพื่อปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ เพื่อการปราบปรามการกบฎและการจลาจล เพื่อช่วยการพัฒนาประเทศ และ
เพื่อรักษาประโยชน์ของชาติ ในประการอ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด ตลอดจนด าเนินกิจการอุตสาหกรรมเก่ียวกับการ
ป้องกันประเทศและการพลังงานทหาร เพื่อประโยชน์ในการป้องกันและรักษาความม่ันคงของราชอาณาจักรและ
รักษาประโยชน์ของชาติด้วย การใช้ก าลังทหารเพื่อปฏิบัติการดังกล่าวให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนด เว้น
แต่การใช้ก าลังทหารเพื่อการปราบปรามการจลาจล ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี. 

 23 มาตรา 6 ระบุให้รฐัมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหม. 
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คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม24 แต่ในความเป็นจรงิ
แล้ว การที่ฝ่ายพลเรือนจะเข้าไปในพื้นที่ของกระทรวงกลาโหมดูจะเป็นเรื่องที่ยากยิ่ง เนื่องจากการ
ด าเนินการทุกอย่างที่เกี่ยวข้องกับกระทรวงกลาโหมจะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภากลาโหมซึ่งมี
องค์ประกอบจากฝ่ายทหารในจ านวนที่มากกว่า ดังที่ระบุในมาตรา 19 เกี่ยวกับองค์ประกอบของ 
สภากลาโหม และมาตรา 21 ซึ่งก าหนดให้การด าเนินการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะตอ้ง
เป็นไปตามมติของสภากลาโหม ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดนโยบายเกี่ยวกับการทหารทั่วไป การระดม
สรรพก าลังเพื่อช่วยเหลือราชการทหาร การปกครองและการบังคับบัญชาภายในกระทรวงกลาโหม 
การพิจารณางบประมาณและการแบ่งสรรงบประมาณ รวมถึงการพิจารณาร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับ
การทหาร25 

  กล่าวได้ว่า บริบทด้านกฎหมายให้ความส าคัญต่อบทบาททางการเมืองของทหาร
และกระทรวงกลาโหมเป็นอย่างมาก ท าให้รัฐบาลชวนต้องพยายามประนีประนอม เน้นการท าความ
เข้าใจ พร้อมสร้างความร่วมมือกับฝ่ายทหาร เพื่อท าให้ความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารด าเนินไป
อย่างราบรื่น  

 3.1.1.2 ด้านการเมือง 

 การเมืองในขณะนั้นเป็นช่วงสภาวะแห่งการหวนกลับคืนสู่การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม ซึ่งได้ริเริ่มก่อตัวข้ึนใหม่และก้าวหน้ามาเป็นล าดับ ภายใต้กระแสการ
ตื่นตัวทางการเมืองของภาคประชาชนอย่างต่อเนื่องจากการชุมนุมขับไล่รัฐบาลสุจินดา คราประยูร ใน
นามของ “ม็อบมือถือ” โดยชนช้ันกลางที่เป็นพวกคอปกเช้ิตขาว จนกระทั่งน าไปสู่การเรียกร้องและ

                                                             

 24 มาตรา 19 ระบุองค์ประกอบของสภากลาโหม จ าแนกเป็น 3 ประเภทคือ 1) ผู้ด ารงต าแหน่งที่เป็นฝ่าย
การเมืองคือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม 2) ผู้ด ารงต าแหน่งที่เป็น
ฝ่ายทหาร จ านวน 23 นาย และ 3) อดีตนายทหารยศชั้นนายพลขึ้นไป ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะ
แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของที่ประชุมสมาชิกสภากลาโหม จ านวนไม่เกิน 3 นาย. 

 25 มาตรา 21 ระบใุห้การด าเนินการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะต้องเป็นไปตามมติของ 
สภากลาโหม ดังน้ี 
 1) นโยบายการทหารทั่วไป  
 2) นโยบายการระดมสรรพก าลังเพื่อช่วยเหลือราชการทหาร  
 3) นโยบายการปกครองและการบังคับบัญชาภายในกระทรวงกลาโหม  
 4) การพิจารณางบประมาณการทหาร และการแบ่งสรรงบประมาณของกระทรวงกลาโหม  
 5) การพิจารณาร่างกฎหมายที่เก่ียวกับการทหาร  
 6) เรื่องที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก าหนด. 
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กดดันให้เกิดการปฏิรูปการเมือง เพื่อให้ระบอบการเมืองมีเสถียรภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้ 
ก่อก าเนิดเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 หรือ “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” 
ซึ่งเน้นการเสริมสร้างสิทธิเสรีภาพของประชาชน การส่งเสริมระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
(participatory democracy) การเสริมสร้างเสถียรภาพแก่ระบบการเมือง รวมถึงการลดทอนบทบาท
และทรัพยากรทางการเมืองของทหาร เช่น การก าหนดให้มีองค์กรจัดสรรคลื่นความถ่ีครอบคลุมถึง
สถานีโทรทัศน์และสถานีวิทยุของกองทัพ เป็นต้น  

 กล่าวได้ว่า บริบทด้านการเมืองท าให้ทหารสูญเสียความชอบธรรมจากการใช้ความ
รุนแรงในการปราบปรามประชาชนเมื่อเดือนพฤษภาคม 2535 จนทหารต้องละทิ้งการแสวงหาอ านาจ
ทางการเมือง ยอมรับการกลับคืนสู่กรมกองและหลักความเป็นใหญ่ของฝ่ายพลเรือน เน้นการด ารง
ความเป็นทหารอาชีพ เพื่อให้สอดคล้องกับกระแสการพัฒนาประชาธิปไตยที่ก าลังเบ่งบานอยู่ใน
ขณะนั้น ทหารเริ่มเปิดใจกว้างยอมรับต่อเสียงวิพากษ์วิจารณ์จากทั้งฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายนิติบัญญัติ และ
ภาคประชาชน เป็นโอกาสอันดีของรัฐบาลชวนที่จะริเริ่มและเพิ่มความเป็นพลเรือนเข้าไปในพื้นที่
เฉพาะของทหารได้มากยิ่งขึ้น  

 3.1.1.3 ด้านเศรษฐกิจ 

  เนื่องจากในช่วงปี พ.ศ. 2538 - 2539 เริ่มเกิดสภาวะเศรษฐกิจฟองสบู่ที่ค่อยๆ ก่อ
ตัวข้ึนจากการกระตุ้นการลงทุนและการเปิดเสรีทางเศรษฐกิจตั้งแต่สมัยรัฐบาลชาติชาย  ชุณหะวัณ 
และขยายตัวถึงขีดสุดจนกระทั่งแตกส่งเสียงดังในสมัยรัฐบาลบรรหาร ศิลปอาชา ตามมาด้วยปัญหา
สภาวะเงินเฟอ้ การขาดดุลบัญชีเดินสะพัด การไหลออกของเงินทนุต่างประเทศ การตกต่ าของตลาดหุน้ 
และการขยายตัวของหนี้เสียจากธุรกิจอสังหาริมทรัพย์จนกระทบต่อสถาบันการเงิน อาการป่วยไข้ทาง
เศรษฐกิจที่ไม่มีท่าทีจะทุเลาได้กลายเป็นอาการทรุดหนักในสมัยรัฐบาลชวลิต ยงใจยุทธ จนต้องมีการ
ประกาศลอยตัวค่าเงินบาทแทนการใช้ระบบตะกร้าเงิน เกิดการผันผวนของค่าเงินบาทสูงสุดถึง 45 - 
52 บาท/ดอลลาร์ การขาดสภาพคล่องภายในประเทศ ภาวะอัตราดอกเบี้ยสูง การล้มละลายของภาค
ธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ต่อเนื่องไปยังภาคธุรกิจอื่นๆ และการประกาศปิดสถาบันการเงิน 56 แห่ง 
รัฐบาลได้ตัดสินใจขอความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary 
Fund : IMF) ภายใต้เงื่อนไขหรือ “ยาแรง” ที่ประเทศไทยจะต้องปฏิบัติตามอย่างเข้มงวด คือ การ
ลอยตัวค่าเงินบาท การปฏิรูปสถาบันการเงิน การข้ึนภาษีมูลค่าเพิ่ม การจัดท างบประมาณเกินดุล การ
ก าหนดนโยบายดอกเบี้ยสูง และการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจระหว่างปี 
พ.ศ. 2539 – 2543 เท่ากับร้อยละ 5.9, -1.8, -10.4, 4.5 และ 4.7 ตามล าดับ (ถวิล นิลใบ, 2553) 
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  กล่าวได้ว่า บริบทด้านเศรษฐกิจท าให้ทั้งรัฐบาลชวนและฝ่ายทหารต้องรว่มมือกนัเร่ง
ปรับเปลี่ยนกองทัพให้สอดรับกับจ านวนงบประมาณที่ได้รับจัดสรรลดลงกว่าเดิมอย่างที่ไม่เคยปรากฏ
มาก่อน โดยที่ทหารไม่อาจคัดค้านได้อย่างเด่นชัดเหมือนดังเช่นในอดีต26  

 3.1.1.4 ด้านความมั่นคง 

  การล่มสลายของก าแพงเบอร์ลินเมื่อปี พ.ศ. 2532 ได้ส่งผลกระทบต่อเนื่องไปสู่การ
ล่มสลายของลัทธิคอมมวินิสต์และสหภาพโซเวียตในปี พ.ศ. 2534 สถานการณ์ความตึงเครียดและการ
เผชิญ หน้ากันระหว่างฝ่ายเสรีนิยมกับฝ่ายคอมมวินิสต์ผอ่นคลายลง เป็นการยุติสงครามเย็นไปโดยปรยิาย 
ก่อก าเนิดระเบียบโลกใหม่ ผนวกกับประเทศไทยได้หันมาเน้นนโยบาย “เปลี่ยนสนามรบเป็นสนาม
การค้า” ท าให้สถานการณ์ด้านความมั่นคงของประเทศเปลี่ยนแปลงไปมาก กองทัพผ่อนคลายความ
กังวลบริเวณชายแดนลง 

  กล่าวได้ว่า บริบทด้านความมั่นคงท าให้ความจ าเป็นที่รัฐบาลชวนจะต้องพึ่งพิงกองทัพ
ลดน้อยไป ขณะที่การสะสมกองก าลังทหารขนาดใหญ่และอาวุธยุทโธปกรณ์กลายเป็นสิ่งที่ ไม่จ าเป็น
อีกต่อไป เปิดโอกาสให้รัฐบาลสามารถปรับปรุงการบริหารจัดการภายในและการปฏิรูปกองทัพให้
คืบหน้าไปมากกว่าเดิม 

 3.1.2 ลักษณะและมิติความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 จากการศึกษาพบว่า ภายใต้นโยบายด้านความมั่นคงของรัฐบาลชวนที่แถลงต่อรัฐสภา 
เมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 2540 มุ่งเน้นการส่งเสริมและสนับสนุนบทบาทกองทัพในการปฏิบัติภารกจิ
ให้สมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ โดยใช้ศักยภาพของกองทัพที่มีอยู่แล้ว  ตลอดจนการส่งเสริมและ
สนับสนุนให้กองทัพปรับปรุงและพัฒนาโครงสร้างกองทัพให้กะทัดรัด แต่ทันสมัย มีการพัฒนาหลัก
นิยม การเตรียมก าลังกองทัพ การจัดระบบก าลังส ารอง การพัฒนาอุตสาหกรรมการผลิต และ
บ ารุงรักษายุทโธปกรณ์ เพื่อให้ก าลังพลมีความพร้อมและความสามารถในการปฏิบัติภารกิจอย่างมี
ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน เป็นการแสดงให้เห็นถึงแนวคิด ความตั้งใจ และความพร้อมของรัฐบาลที่จะ
ปรับปรุงกองทัพให้สอดคล้องกับสถานการณ์ความมั่นคง ตลอดจนสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ และ
บริบททางการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป โดยมีแนวทางปฏิบัติก าหนดให้ใช้ทรัพยากรของกองทัพที่มีอยู่
เป็นล าดับแรกก่อน ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า รัฐบาลชวนอาจจะไม่สนับสนุนงบประมาณหรือทรัพยากรอืน่

                                                             

 26 เปรียบเทียบกับค าวิพากษ์วิจารณ์อย่างรุนแรงต่อรัฐบาลของ พล.อ.อาทิตย์ ก าลังเอก ผบ.สส. และ  
ผบ.ทบ. ในสมัยรัฐบาลเปรม ติณสูลานนท์ ภายหลังการประกาศลดค่าเงินบาทจาก 23 บาทเป็น 27 บาทต่อดอลลาร์
สหรัฐ ในท านองว่า การลดค่าเงินบาทท าให้กองทัพขาดเงิน จะไม่มียุทโธปกรณ์ไว้ใช้ ขอให้ปรับปรุงรัฐบาลใหม่ ขอให้
ปรับอัตราค่าเงินบาทกลับไปเหมือนเดิม และเป็นเรื่องที่เราจะต้องพิจารณาหาหนทาง (ผู้จัดการ 360o, 2527). 
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ให้แก่กองทัพตามความต้องการ หากเห็นว่าทรัพยากรที่มีอยู่แล้วเพียงพอและไม่เน้นให้จดัหาอะไรใหม่
เพิ่มเติม แต่ในขณะเดียวกัน รัฐบาลชวนเน้นการส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพ ยินยอมต่อความเป็น
อิสระของกองทัพ และการประนีประนอมรวมถึงการสื่อสารท าความเข้าใจกับกองทัพค่อนข้างมาก 
แนวนโยบายดังกล่าวส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2534 เป็นแบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้ความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหารมีดุลยภาพ อันเป็นผลมาจากการตกลงร่วมกันในกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง 
เกี่ยวกับความต้องการและการจัดสรรปัจจัยทางทหารที่ส าคัญ ประกอบด้วย การบริหารจัดการงบประมาณ 
การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ และการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร ผนวกด้วยการก ากบั
กองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย ประกอบด้วย การไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่การเมือง และการ
ควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

 3.1.2.1 การบริหารจัดการงบประมาณ27 

  ถึงแม้ว่าจะเป็นช่วงที่ เพิ่งผ่านพ้นเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ท่ามกลางเสียง
เรียกร้องให้มีการลดบทบาททางการเมืองของกองทัพและปรับปรุงกองทัพให้มีขนาดเล็กกะทัดรัด
เพื่อให้สอดคล้องกับกระแสการปฏิรูปกองทัพภายหลังการสิ้นสุดสงครามเย็น แต่อัตราการเพิ่มข้ึนของ
งบประมาณที่กระทรวงกลาโหมได้รับจัดสรรแทบจะไม่เคยเปลี่ยนแปลงมากนัก กองทัพยังคงเรียกร้อง
ให้รัฐบาลจัดสรรงบประมาณเพิ่มข้ึน กล่าวคือ ร้อยละของจ านวนงบประมาณที่เพิ่มข้ึนในแต่ละปี
มากกว่าร้อยละของงบประมาณในปีก่อน ถึงแม้ว่าจ านวนงบประมาณของกระทรวงกลาโหมจะจัดอยู่ใน
ล าดับต้นเมื่อเปรียบเทียบกับกระทรวงอื่นๆ และอัตราส่วนงบประมาณของกระทรวงกลาโหมเมื่อ
เปรียบเทียบกับงบประมาณของประเทศในระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2540 คิดเป็นร้อยละ 15.04, 
14.04, 13.67, 12.82, 11.93 และ 11.03 ตามล าดับ แต่เมื่อพิจารณาในรายละเอียด จะพบว่า 
อัตราส่วนดังกล่าวมีแนวโน้มที่จะทยอยปรับลดลงในแต่ละปี สะท้อนให้ เห็นถึงความพยายามของ
รัฐบาลต่างๆ ที่จะลดบทบาทของกระทรวงกลาโหมผ่านการปรับลดงบประมาณ28      

                                                             

 27 โปรดพิจารณารายละเอียดงบประมาณของกระทรวงกลาโหมระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2544 ใน
ภาคผนวก ข. 
 28 หากเปรียบเทียบกับอัตราส่วนงบประมาณของกระทรวงอ่ืนๆ ในช่วงเวลาเดียวกัน จะพบว่า อัตราส่วน
งบประมาณของกระทรวงคมนาคมเทียบกับงบประมาณของประเทศ คิดเป็นร้อยละ 5.67, 6.35, 6.93. 7.5, 8.08 
และ 8.80 ตามล าดับ อัตราส่วนงบประมาณของกระทรวงมหาดไทยเทียบกับงบประมาณของประเทศ คิดเป็นร้อย
ละ 13.27, 15.34, 14.93, 14.95, 18.10 และ 18.74 ตามล าดับ อัตราส่วนงบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการเทียบ
กับงบประมาณของประเทศ คดิเป็นร้อยละ 15.15, 15.74, 16.08, 15.48, 15.77 และ 16.56 ตามล าดับ และ
อัตราส่วนงบประมาณของกระทรวงสาธารณสุขเทียบกับงบประมาณของประเทศ คดิเป็นร้อยละ 5.35, 5.88, 6,29, 
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  วิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2540 และเงื่อนไขของ IMF ได้ส่งผลกระทบต่อ
วงเงินงบประมาณของประเทศที่ต้องปรับให้ เป็นแบบเกินดุล ร้อยละ 1 ของผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศ (Gross Domestic Product : GDP) ท าให้กระทรวงต่างๆ รวมถึงกระทรวงกลาโหม
ได้รับการจัดสรรงบประมาณลดน้อยลงไปเช่นกัน29 เป็นที่ปรากฏว่า ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2541 – 
2544 กระทรวง กลาโหมได้รับการจัดสรรงบประมาณเมื่อเทียบกับปีงบประมาณก่อน คิดเป็นร้อยละ 
-9.95, -21.17, 0.17 และ 0.02 ตามล าดับ ขณะที่อัตราส่วนงบประมาณของกระทรวงกลาโหมเมื่อ
เปรียบเทียบกับงบประมาณของประเทศในช่วงเวลาเดียวกัน คิดเป็นร้อยละ 10.59, 9.34, 8.98 และ 
8.48 ตามล าดับ30 ในที่นีพ้บว่า รัฐบาลได้เรียกร้องให้ทหารร่วมทุกข์ร่วมสุขกับประชาชน ซึ่งได้รับการ
ตอบสนองจากกองทัพเป็นอย่างดี แม้ว่าจะมีค าตัดพ้อและเรียกร้องความเข้าใจจากรัฐบาล ดังค ากล่าว
ของ พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร ผบ.ทบ. ว่า  

“เรายินดีร่วมทุกขร์่วมสุขกบัประชาชน... แต่ขณะนี้สุกจะไหม้แล้ว”  
(ทีมงานอาทิตย์รายสัปดาห์, 2540: 21)  

  พร้อมกับความคาดหวังของ พล.อ.มงคล อัมพรพิสิฏฐ์ ผบ.สส. ว่า  เมื่อถึงระยะที่
เศรษฐกิจเริ่มดีข้ึน ฝ่ายการเมืองคงจะให้ความเข้าใจทหารเพิ่มข้ึน (ทีมงานอาทิตย์รายสัปดาห์, 2541: 
18)  

  อย่างไรก็ดี รัฐบาลโดยนายกรัฐมนตรีได้พยายามประนีประนอมกับเหล่าทัพต่างๆ 
และขอให้กระทรวงกลาโหมรายงานขอรับการสนับสนุนงบประมาณด้านความมั่นคงเป็นกรณีพิเศษ 
                                                             

6.31, 6.55 และ 6.96 ตามล าดับ ทั้งหมดน้ีเป็นอัตราส่วนที่มีแนวโน้มจะทยอยปรับเพิ่มขึ้นในแต่ละปี (หมายเหตุ: 
ประมวลข้อมูลจาก พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2535 – 2540). 
 29 รัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา เม่ือวันที่ 20 พฤศจิกายน 2540 ระบุให้การบริหารงบประมาณ
รายจ่ายโดยยึดเงื่อนไขที่ตกลงไว้กับกองทุนการเงินระหว่างประเทศเป็นหลัก แต่จะไม่ให้การบริหารงบประมาณ
รายจ่ายเกิดผลกระทบต่อการให้บริการด้านการศึกษาและสาธารณสุขพื้นฐาน นอกจากน้ี รัฐบาลจะเป็นผู้น าในการ
ประหยัด โดยติดตามควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณให้มีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อป้องกันการรั่วไหล และขจัดความ
ฟุ่มเฟือย (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2540). 
 30 หากเปรียบเทียบกับงบประมาณของกระทรวงอ่ืนๆ ในช่วงเวลาเดียวกัน จะพบว่า รัฐบาลชวนค่อนข้าง
ให้ความส าคัญกับงบประมาณของกระทรวงด้านสังคมและสวัสดิการเป็นพิเศษ จึงท าให้อัตราส่วนงบประมาณของ
กระทรวง ศึกษาธิการเทียบกับงบประมาณของประเทศแทบจะไม่มีความแตกต่างจากช่วงก่อนเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ 
คิดเป็นร้อยละ 17.14, 18.31, 18.50 และ 17.67 ตามล าดับ เช่นเดียวกับอัตราส่วนงบประมาณของกระทรวง
สาธารณสุขเทียบกับงบประมาณของประเทศ คิดเป็นร้อยละ 7.27, 6.93, 6.79 และ 6.45 ตามล าดับ ขณะที่อัตราส่วน
งบประมาณของกระทรวงคมนาคมเทียบกับงบประมาณของประเทศกลับทยอยปรับลดลงจากช่วงก่อนเกิดวิกฤติ
เศรษฐกิจ คิดเป็นร้อยละ 9.90, 6.90, 5.82 และ 5.14 ตามล าดับ เช่นเดียวกับอัตราส่วนงบประมาณของ
กระทรวงมหาดไทยเทียบกับงบประมาณของประเทศ คิดเป็นร้อยละ 18.01, 16.49, 11.10 และ 11.78 ตามล าดับ 
(หมายเหต:ุ ประมวลข้อมูลจาก พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2541 – 2544). 
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(ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม, 2541: 53) และขอให้กระทรวงกลาโหมปรับสัดส่วนงบประมาณใน
แผนงานต่างๆ เสียใหม่เพื่อให้สอดคล้องกับวงเงินงบประมาณที่ได้รับจัดสรร โดยที่นายชวนได้แสดง
ทัศนะเกี่ยวกับการบริหารจัดการงบประมาณในสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ ว่า 

“วิกฤติครั้งนั้นกระทบต่อรายจ่ายของราชการทุกหน่วยงาน รวมทั้งกองทัพ ซึ่งมี
ภาพลักษณ์ไม่ค่อยโปร่งใสในเรื่องการใช้งบประมาณและการจัดซื้อจัดหาอาวุธ
ยุทธภัณฑ์ต่างๆ” (ทีมข่าวการเมืองมติชน, 2549: 101)  

  จากการสอบถามความคิดเห็นของฝ่ายทหาร พบว่า ส่วนใหญ่เห็นด้วยต่อการปรับ
ลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหมในขณะที่ประเทศต้องเผชิญกับสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ รวมถึง
เข้าใจในเหตุผลและความจ าเป็นที่รัฐบาลจะต้องด าเนินการดังกล่าว ว่า  

“รัฐบาลไหนก็แล้วแต่ ถ้าเกิดมีปัญหาเรื่องเศรษฐกิจ เขาก็ตัดงบกองทัพนะ ถ้าเป็น
รัฐบาลที่มีนโยบายมีความคิดที่เป็นเหตุเป็นผล เขาจะต้องตัดงบประมาณของกองทพั 
แต่ตัดมากหรือตัดน้อยน้ันอีกเรื่องหนึ่ง” (ทิฆัมพร ชุลีลัง, สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 
2556)  

“ทหารเข้าใจดีว่า บางเรื่องส าคัญกว่าเรื่องความมั่นคง ถ้าเกิดเป็นเรื่องเกี่ยวกับ
กระทรวงศึกษา พัฒนาชาติ หรืออะไรพวกนี้ที่มีความเร่งด่วนกว่าการซื้อเรือด าน้ า 
ตอนนั้นกองทัพก็มีมาตรการลดค่าใช้จ่ายอะไรเยอะแยะเลย ลดเยอะกว่ากระทรวง
อื่น ผมเช่ือว่าเรื่องพวกนี้กองทัพสนับสนุนเสมอ เมื่อมันเป็นประโยชน์กับประชาชน
โดยส่วนรวม” (เจิดวุธ คราประยูร, สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2556)  

  นอกจากนี้ ยังปรากฏความพยายามของรัฐบาลต่างๆ ที่ผ่านมา ในการเรียกร้องให้
กระทรวงกลาโหมจัดท าแผนรายละเอียดและรายงานผลการใช้จ่ายงบราชการลับ แต่ทว่ากลับไม่ได้รับ
การตอบสนองจากฝ่ายทหารเท่าที่ควร อ้างเหตุผลถึงความล าบากในทางปฏิบัติและอันตรายต่อ 
ผู้ปฏิบัติหากมีการเปิดเผยรายละเอียดเกี่ยวกับงบราชการลับ พร้อมกับยืนยันว่า ทุกเหล่าทัพมีระบบ
ตรวจสอบเรื่องการใช้จ่ายงบราชการลับอย่างละเอียดและชัดเจน มีกฎหมายควบคุมการใช้จ่ายและการ
ตรวจสอบอย่างเข้มงวดเหมือนงบปกติทั่วไป เพียงแต่เปิดเผยไม่ได้ (สยามรัฐ 8 ตุลาคม 2535: 16 ;  
28 ตุลาคม 2535: 1 ; 30 ตุลาคม 2535: 3 ; 1 พฤศจิกายน 2535: 1 ; 6 พฤศจิกายน 2535: 2)  

  เมื่อถึงรัฐบาลชวน ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะสนับสนุนให้กระทรวงกลาโหมยังคงงบราชการลบั
ไว้ แตไ่ดข้อให้ปรับลดเหลือน้อยที่สุด เน้นการน างบราชการลับมาใช้ในราชการลับจริงๆ และเปิดเผย
ในสิ่งเปิดเผยได้ (สัมฤทธ์ิ มีวงศ์อุโฆษ, 2541: 703) พร้อมกับเปิดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
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(สตง.) ตรวจสอบงบราชการลับ โดยที่ฝ่ายทหารไม่ขัดข้องอย่างชัดแจ้ง เพียงแต่ขอให้มีการแจ้ง
ล่วงหน้า และไม่สามารถน าข้อมูลไปเปิดเผยต่อสาธารณชนได้ เนื่องจากจะส่งผลกระทบต่อช้ัน
ความลับทางทหาร (ข่าวสด, 17 กันยายน 2542: 3 ; สัมฤทธ์ิ มีวงศ์อุโฆษ, 2542: 1218) ขณะที่ 
นายชวนได้แสดงทัศนะเกี่ยวกับการบริหารจัดการงบราชการลับ ว่า 

“ผมเคยอภิปรายเรื่องเงินราชการลับก้อนนี้ของกระทรวงกลาโหมหลายครั้งตั้งแต่
สมัยยังเป็น ส.ส. ครั้งแรก ช่วงจอมพลถนอม กิตติขจร เป็นรัฐมนตรีกลาโหมและเป็น
นายกรัฐมนตรีด้วย ช่วงนั้นมีเสียงวิพากษ์วิจารณ์เรื่องเงินราชการลับมากว่าน าไปใช้
ในทางที่ไม่เกิดประโยชน์กับกองทัพ... เมื่อผมเข้ามาก็ได้ให้เจ้าหน้าที่ช่วยตรวจสอบ
ว่า เงินราชการลับเหล่านี้ปกติใช้เพื่ออะไรบ้าง สิ่งที่ผมได้รับรู้ก็คือ รายจ่ายบาง
ประเภทไม่มีความจ าเป็นต้องใช้เงินราชการลบั เช่น งบฯ ถูกน าไปใช้จ่ายเลี้ยงอาหาร
กลางวันของเจ้าหน้าที่ส านักงานเลขานุการรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหม อาหารกลางวัน
ความจริงน่าจะซื้อกินเอง ไม่ควรใช้เงินหลวง อย่างนี้ก็ต้องยกเลิก” (ทีมข่าวการเมือง
มติชน, 2549: 103-104) 

  ขณะเดียวกัน วิกฤติเศรษฐกิจที่เกิดข้ึนจนส่งผลกระทบต่องบประมาณของกระทรวง 
กลาโหมที่ลดน้อยลง ท าให้กระทรวงการคลังเสนอให้ปรับปรงุหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเงินทวีคูณ31 และเงิน 
พ.ส.ร.32 เพื่อต้องการประหยัดงบประมาณในส่วนที่ไม่จ าเป็น และสอดคล้องกับการประกาศยกเลิก
พื้นที่ที่เคยใช้กฎอัยการศึก ท่ามกลางความไม่เห็นด้วยของฝ่ายทหาร ท าให้ข้อเสนอของกระทรวงการ 
คลังดังกล่าวกลายเป็นหนึ่งในข้อสันนิษฐานถึงสาเหตุแห่งการวางระเบิดที่เกิดข้ึนตามสถานที่ต่างๆ 
ตลอดเดือนมกราคม 2542 จนกระทั่งนายชวนในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมต้องขอให้
ทบทวนข้อเสนอดังกล่าว และขอให้ ผบ.เหล่าทัพเสนอความคิดเห็นประกอบว่าจะให้ยกเลิกในส่วนใด
และจะให้คงไว้ในส่วนใดที่จ าเป็น (ข่าวสด, 19 มกราคม 2542: 19) ขณะที่ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
ได้เลื่อนวาระการพิจารณายกเลิกเงิน พ.ส.ร. และเงินทวีคูณออกไปอย่างไม่มีก าหนด (มติชน, 20 
                                                             

 31 พ.ร.บ.บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 24 ระบุว่า ในการจ่าย
บ าเหน็จบ านาญของทหาร ต ารวจ ข้าราชการพลเรือน หรือข้าราชการประเภทอ่ืน ให้นับเวลาราชการทวีคูณแก่ 1) 
ผู้ที่ท าหน้าที่ตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดในระหว่างที่มีการรบ หรือการสงคราม หรือการปราบปรามจลาจล หรือ
อยู่ในระหว่างการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือระหว่างเวลาที่สั่งให้เป็นนักด าเรือด าน้ า และ 2) ผู้ที่ปฏิบัติ
ราชการประจ าอยู่ในเขตที่ได้ประกาศใช้กฎอัยการศึก.  
 32 ระเบยีบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยบ าเหน็จความชอบ ค่าทดแทน และการช่วยเหลือเจ้าหน้าที่และ
ประชาชนผู้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ หรือช่วยเหลือราชการเน่ืองในการป้องกันอธิปไตยและรักษาความสงบเรียบร้อย
ของประเทศ พ.ศ. 2521 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ข้อ 10 ระบุว่า เงิน พ.ส.ร. หรือเงินเพิ่มพิเศษส าหรับการสู้รบ เป็นการ
ให้บ าเหน็จพิเศษส าหรับการสู้รบโดยให้จ่ายเป็นเงินเพิ่มพิเศษรายเดือนแก่ทหาร ต ารวจ ข้าราชการ พนักงานหรือ
ลูกจ้างประจ าในส่วนราชการ องค์การของรัฐ กิจการของรัฐ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ.  
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มกราคม 2542: 20) เป็นการล้มเลิกข้อเสนอเพื่อปรับปรุงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเงินทวีคูณและเงิน 
พ.ส.ร. ของกระทรวงการคลังไปโดยปริยาย 

  กล่าวโดยสรุปว่า ความส าเร็จที่ท าให้รัฐบาลสามารถปรับลดงบประมาณของกระทรวง 
กลาโหมได้นั้น เป็นเหตุผลมาจากวิกฤติเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลทั้งเรียกร้อง ท าความเข้าใจ และเสนอ
ทางเลือกให้แก่กองทัพในการขอรับการสนับสนุนงบประมาณเพิ่มเติมได้หากจ าเปน็ นอกจากนี้ รัฐบาล
ยังไม่ดึงดันในการล่วงล้ าไปสู่การตัดทอนงบราชการลบัและเงินสวัสดิการซึ่งเป็นสทิธิพิเศษที่ส าคัญของ
ทหารมากจนเกินไป  

 3.1.2.2 การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ ์

  ที่ผ่านมา กองทัพจะมีอ านาจสิทธ์ิขาดในการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ซึ่งเป็นเรื่องที่
เฉพาะเจาะจงและเกี่ยวข้องกับแสนยานุภาพทางทหารของประเทศ พบว่า เมื่อครั้งเป็นรัฐบาลชวน1 
สามารถเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ มาเป็นระบบแลกเปลี่ยนกับสินค้าแทนการจ่าย
ด้วยเงินงบประมาณ (barter trade) เพื่อเป็นการช่วยเหลือสินค้าไทย พร้อมทั้งก าหนดเป็นมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 2 พฤศจิกายน 2536 ให้กองทัพจัดซื้ออาวุธแบบเคานต์เตอร์ เทรด (counter 
trade)33 ในการจัดซื้ออาวุธที่มีราคาเกิน 1,000 ล้านบาททุกครั้ง ถึงแม้ว่าบรรดา ผบ.เหล่าทัพจะไม่
ค่อยพอใจนัก (ทีมงานอาทิตย์รายสัปดาห์, 2537: 16) ผลส าเร็จในจัดซื้อเครื่องบินล าเลียง G-222 
ด้วยระบบแลกเปลี่ยนสินค้าทางการเกษตรบางส่วนกับรัฐบาลอิตาลี ท าให้ยึดถือเป็นหลักการในการ
จัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ของกองทัพเช่นเดียวกับการจัดซื้อหรือลงทุนในโครงการขนาดใหญ่ของส่วน

                                                             

 33 จากข้อมูลกรมการค้าต่างประเทศ กระทรวงพาณิชย์ ระบุว่า “เคานต์เตอร์ เทรด” (counter trade) 
หรือการค้าต่างตอบแทน คือ การที่ประเทศหน่ึงตกลงซ้ือสินค้าจากอีกประเทศหน่ึง เป็นการตอบแทนที่ประเทศน้ัน
ซ้ือสินค้าหรือบริการของตน การค้าต่างตอบแทนมีหลายวิธีการ แต่ที่ได้รับความนิยมน ามาใช้เจรจากันมากที่สุดมี 4 
วิธี ได้แก่ 
  1. การแลกเปลี่ยนสินค้า (barter) หรือการใช้สินค้าแลกสินค้าเท่าน้ัน โดยตีเป็นมูลค่าที่เท่ากัน เช่น 
น้ ามันแลกข้าว สินค้าเกษตรแลกเครื่องจักร เป็นต้น 
  2. การซ้ือต่างตอบแทน (counter purchase) เป็นกรณีผู้ขายสินค้าหรือบริการไปยังอีกประเทศหน่ึง 
ตกลงจะซ้ือสินค้าตามที่ก าหนดจากประเทศที่ตนขายสินค้าหรือบริการ 
  3. การซ้ือกลับ (buyback) คือกรณีที่ผู้ขายอุปกรณ์เครื่องจักรเครื่องมือที่ใช้ผลิตสินค้าตกลงจะซ้ือสินค้า
ที่ผลิตจากอุปกรณ์เครื่องจักรเครื่องมือที่ซ้ือเป็นการตอบแทน 
  4. ออฟเซต (offset) เป็นการซ้ือ-ขายที่ไม่ต้องช าระเงิน แต่ใช้หักทอนบัญชีหรือหักกลบลบหน้ี  
 ส าหรับประเทศไทยน าระบบการค้าต่างตอบแทนมาใช้ผลักดันการส่งออกสินค้าเกษตรเพื่อแก้ปัญหา
ผลผลิตล้นตลาดตั้งแต่ปี พ.ศ. 2522 โดยมีการออกเป็นระเบียบปฏิบัติก าหนดให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่จะท า
สัญญาซ้ือสินค้าหรือบริการจากต่างประเทศที่มีวงเงินตั้งแต่ 300 ล้านบาทขึ้นไป ต้องมีข้อก าหนดให้ผู้ขายต้องซ้ือ
สินค้าเกษตรจากไทยเป็นการตอบแทนในอัตราที่ก าหนด (มติชน, 14 ตุลาคม 2556 : 17). 
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ราชการอื่นๆ ตลอดมา34 ที่ส าคัญคือ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์แบบค้าต่างตอบแทนนี้ได้กลายเป็น
เกราะป้องกันฝ่ายทหาร จากค ากล่าวหาของฝ่ายการเมืองว่า การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์เป็นส่วนหนึง่
ที่ท าให้ประเทศขาดดุลบัญชีเดินสะพัดเมื่อครั้งเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ  

  ผลจากวิกฤติเศรษฐกิจและเงื่อนไขของ IMF นอกจากจะท าให้กระทรวงกลาโหม
ได้รับการจัดสรรงบประมาณลดลงแล้ว ยังส่งผลกระทบต่อการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ของเหล่าทพัอยู่
ไม่น้อย รัฐบาลจึงเสนอให้จัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์แบบรวม แล้วแจกจ่ายไปตามเหล่าทัพต่างๆ และ
ปรับปรุงมาตรฐานของอาวุธเสียใหม่ เพื่อให้เกิดความโปร่งใส ความชอบธรรม และประชาชนสามารถ
ตรวจสอบได้ พร้อมกับเสนอให้จัดต้ังคณะกรรมการก าหนดมาตรฐานอาวุธยุทโธปกรณ์และผลิตภัณฑ์
เพื่อใช้ในการทหารและจัดซื้ออาวุธแบบรวมการ (กรุงเทพธุรกิจ, 15 ตุลาคม 2541: 15 ; 26 ตุลาคม 
2541: 3) แตก่ลับไม่มีท่าทีตอบสนองจากเหล่าทัพ อ้างถึงความเช่ียวชาญด้านการวางยุทธศาสตร์และ
การจัดซื้ออาวุธที่เหมาะสมกับสภาพความจริงมากกว่าทางกระทรวงกลาโหม (ผู้จัดการรายสัปดาห์, 1 
กุมภาพันธ์ 2542: 2) อย่างไรก็ดี ข้อเสนอดังกล่าวไดพ้ัฒนามาเป็นมตคิณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 สิงหาคม 
2542 ก าหนดวิธีการจัดซือ้อาวุธยุทโธปกรณ์คือ ให้เหล่าทพัทีม่ีความประสงค์จะจัดซือ้อาวุธยทุโธปกรณ์ 
เสนอโครงการผ่านกองบัญชาการทหารสูงสุดเพื่อพิจารณาถึงความเหมาะสม จากนั้นส่งไปยังกระทรวง 
กลาโหม โดยให้คณะกรรมการก าหนดมาตรฐานยุทโธปกรณ์และคณะกรรมการพิจารณาความเหมาะสม 
ก่อนส่งให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง กลาโหมอนุมัติโครงการ และส่งกลับให้เหล่าทัพไปปฏิบัติ วิธีการ
จัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ที่ริเริ่มข้ึนตั้งแต่สมัยรัฐบาลชวนได้มีการปฏิบัติ ใช้สืบเนื่องต่อกันมาจนถึง
ปัจจุบัน โดยที่นายชวนได้แสดงทัศนะเกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนวิธีการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ ว่า 

“ตั้งแต่ผมเป็นรัฐมนตรีกลาโหม ไม่มีนักการเมืองคนใดได้ประโยชน์จากกระบวนการ
จัดหาอาวุธ นักการเมืองไม่มีพ่อค้าขายอาวุธมาป้วนเปี้ยนรอบตัวอีกแล้ว การจัดซื้อ
ทั้งหมดจากกองทัพต้องผ่านกระบวนการตัดสินจากคณะกรรมการ เป็นนโยบายของ
ผมที่ขอให้ทุกคนที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับเรื่องนี้ ต้องโปร่งใส และไม่หาประโยชน์
ส่วนตัว” (กรุงเทพธุรกิจ, 13 พฤศจิกายน 2542: 2) 

                                                             

 34 รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 246/2548 ลงวันที่ 28 มิถุนายน 2548 แต่งตั้ง
คณะกรรมการค้าแบบแลกเปลี่ยน มีนายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์ รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
พาณิชย์ เป็นประธาน น าไปสู่การจัดให้มีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการค้าแบบแลกเปลี่ยน พ.ศ. 2549 แต่
ทั้งหมดน้ีถูกยกเลิกโดยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ยกเลิกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการค้าแบบ
แลกเปลี่ยน พ.ศ. 2549 ในสมัยรัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ เน่ืองจากวิธีการค้าแบบแลกเปลี่ยนตกเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์
เก่ียวกับความยุ่งยากในการด าเนินการ เพิ่มต้นทุนค่าใช้จ่ายให้กับหน่วยงานรัฐและรัฐวิสาหกิจ มีการล็อกสเปกโดย
ให้บริษัทเอกชนรายใดรายหน่ึงเป็นผู้ส่งมอบสินค้าเกษตรให้กับประเทศที่ท าบาร์เตอร์เทรดหรือเคาน์เตอร์เทรด 
(ผู้จัดการ 360o, 2549). 
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“ช่วงนั้น ผมสั่งให้ยกเลกิการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์บางประเภทที่รฐับาลไม่สามารถ
หาเงินมาสนองได้ เพราะไม่อยากให้ใครต าหนิได้ว่า กองทัพอยู่ภายใต้อิทธิพลของ
พ่อค้าอาวุธ ผมต้องการขจัดข้อกล่าวหาเรื่องอาวุธซื้อมาแล้วก็ใช้ไม่ได้ และเปลี่ยนให้
มาจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ตามความต้องการแท้จริงของกองทัพต่างๆ ไม่ใช่เป็นการ
ช้ีน าของนายหน้าค้าอาวุธ ไม่ให้ซื้อเพื่อเอาค่านายหน้า” (ทีมข่าวการเมืองมติชน, 
2549: 103) 

  ในที่นี้มีข้อสังเกตว่า การท าความตกลงร่วมกันเกี่ยวกับจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ใน
รัฐบาลชวน1 และ 2 มีลักษณะคล้ายคลึงกัน กล่าวคือ รัฐบาลมุ่งเน้นความประหยัดและความคุ้มค่าใน
การใช้จ่ายงบประมาณเป็นส าคัญ จึงท าให้กองทัพไม่แสดงปฏิกิริยาต่อต้านการด าเนินการของรัฐบาล
มากเท่าไรนัก 

 3.1.2.3 การปฏิรูปกองทัพ 

  ภายหลังการสิ้นสุดสงครามเย็น กองทัพทั่วโลกต่างมีแนวคิดในการปฏิรูปกองทัพ35 
ด้วยเหตุผลที่แตกต่างกันอยู่ 2 นัย นัยที่หนึ่งคือการปฏิรูปกองทัพให้สอดรับกับกระแสการพัฒนา
ประชาธิปไตย เน้นการท าให้กองทัพเกิดความโปรง่ใส สามารถตรวจสอบได้ อยู่ภายใต้การควบคุมของ
รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง ตลอดจนลดเงือ่นไขทีท่ าให้กองทัพกลายเปน็ภัยคุกคามตอ่ระบอบ
ประชาธิปไตย และการสร้างสมดุลระหว่างทรัพยากรเพื่อการป้องกันประเทศกับทรัพยากรเพื่อการ
พัฒนาทางสังคม อีกนัยหนึ่งคือการปฏิรูปกองทัพให้สอดรับกับ “ภัยคุกคามใหม่” ซึ่งครอบคลุมถึงภัย
คุกคามทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และธรรมชาติ เน้นการปรับขนาดและงบประมาณของกองทัพ
ให้เหมาะสมกับเงื่อนไขของภัยคุกคามใหม่ ตลอดจนการปรับบทบาทของกองทัพเพื่อรองรบักับภารกจิ
ใหม่ทางทหาร เช่น ปฏิบัติการรักษาสันติภาพ เป็นต้น (สุรชาติ บ ารุงสุข, 2555: 37)  

  ขณะที่แนวคิดเรื่องการปฏิรูปกองทัพของไทยเริ่มเป็นที่กล่าวขานกันอย่างจริงจังใน
หมู่นายทหารมาตั้งแต่สมัยรัฐบาลเปรม ติณสูลานนท์ ซึ่งเป็นช่วงปลายยุคสงครามเย็นและสิ้นสุด
สงครามการต่อสู้เพื่อเอาชนะคอมมิวนิสต์ แต่ไม่ปรากฏรายละเอียดและไม่มีความก้าวหน้าไปมากนัก 
จนกระทั่งเกิดกระแสเรียกร้องจากภาคประชาชนให้มีการปฏิรูปกองทัพอย่างเข้มข้นข้ึนภายหลัง

                                                             

 35 การปฏิรูปกองทัพ (defence reform) คือ การปรับปรุงกองทัพให้มีประสิทธิภาพและก่อประสิทธิผล 
ผ่านการปฏิรูปหลักคิดทางทหาร ระบบการจัดซ้ืออาวุธยุทโธปกรณ์ ระบบการส่งก าลังบ ารุง ขนาดและโครงสร้าง
ก าลังพล ระบบการบริหารจัดการงบประมาณ นโยบายด้านก าลังพล (การเข้าสู่ความเป็นทหาร การฝึกอบรม 
ความก้าวหน้าในวิชาชีพ การสิ้นสุดความเป็นทหาร) การเชื่อมต่อระหว่างกองทัพกับหน่วยงานด้านความม่ันคงอ่ืน 
และนโยบายการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารต่อสาธารณะ (DCAF, 2009: 1-2). 
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เหตุการณ์พฤษภาคม 2535 เพื่อให้สอดรับกับกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย แต่ทั้งฝ่ายรัฐบาลและ
ฝ่ายทหารสามารถตอบสนองต่อการปฏิรูปกองทัพในเชิงรูปธรรมคือ การปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหม 
การแปรรปูรฐัวิสาหกิจ และการปรับลดก าลังพล โดยมีจุดเน้นอยู่ที่รัฐบาลชวน2 ซึ่งอุทิศเวลาเกือบ 1 ปี
เพื่อผลักดันให้เกิดการปฏิรูปกองทัพ เริ่มต้นจากความเห็นของนายชวนในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมว่า พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 แตกต่างจากกระทรวงอื่นซึ่งมี
ปลัดกระทรวงเป็นผู้บริหารและมีอ านาจรองมาจากรัฐมนตรีประจ ากระทรวง แต่ในส่วนของกระทรวง 
กลาโหมกลับมีผู้ข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีว่า การกระทรวงกลาโหม 4 คน คือ เลขานุการรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง
กลาโหม ผู้บัญชาการทหารสงูสดุ และสมุหราชองครักษ์ โดยทั้งหมดนี้มีฐานะการปกครองเท่าเทยีมกนั 
ต่างกันตรงที่เลขานุการรัฐมนตรเีปน็ข้าราชการการเมือง ท าให้การบังคับบัญชาที่ข้ึนตรงกับรฐัมนตรว่ีา 
การกระทรวงกลาโหมซึ่งเป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์การทหาร ไม่เอื้ออ านวยต่อการพัฒนาประสิทธิภาพ 
(กรุงเทพธุรกิจ, 26 ตุลาคม 2541: 1, 3) อีกทั้งยังเป็นการปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหมและการปรบั
ลดก าลังพลเพื่อให้สอดรับกับมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2540 ก าหนดให้ส่วนราชการ
ด าเนินการตามแผนปฏิบัติการตามมาตรการปรับภาคราชการในสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจกับงบประมาณ
ของประเทศที่อยู่ในภาวะวิกฤติ (วีณา จันทร์เรือง, 2542: 1-2) 

  จากแนวคิดดังกล่าวของนายชวน จึงเป็นที่มาของข้อเสนอจากคณะกรรมการวิชาการ 
ศึกษาแนวทางการปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหม36 ให้ปลัดกระทรวงกลาโหมมีอ านาจสั่งการใน
กระทรวงกลาโหมทั้งหมดและเป็นผู้บังคับบัญชาร่วมรับผิดชอบงานในส่วนราชการในสังกัดส านักงาน
ปลัดกระทรวงกลาโหม กองบัญชาการทหารสูงสุด และเหล่าทัพ ตลอดจนหน่วยราชการอื่น รับผิดชอบ
งานด้านนโยบายการทหารทั่วไป แผนยุทธศาสตร์ และการข่าวกรอง การจัดซื้อจัดหา การส่งก าลัง
บ ารุง ฯลฯ เพื่อให้กระทรวงกลาโหมมีสายการบังคับบัญชาเหมือนกับกระทรวงอื่นๆ แต่ข้อเสนอ
ดังกล่าวไม่ได้รับการสนับสนุนทั้งจาก พล.อ.วุฒิชัย วัฒนศิริ รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม 
ตลอดจนนายทหารทุกเหล่าทัพ รวมถึงนายทหารในส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม และอดีต
นายทหารหลายท่านว่า เป็นแนวทางที่ฝ่ายการเมอืงพยายามจะเข้ามาแทรกแซงกองทัพผา่นปลดักระทรวง 
กลาโหมซึ่งเป็นสิ่งที่ทหารอาชีพยอมรับไม่ได้ (กรุงเทพธุรกิจ, 26 ตุลาคม 2541: 1, 3) เนื่องจาก
ปลัดกระทรวงกลาโหมมีสถานะเปรียบเสมือนเป็น “แม่บ้าน” รับผิดชอบงานธุรการของกระทรวงกลาโหม 
จึงเป็นไปได้ยากที่จะให้หน่วยรบอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของปลัดกระทรวงกลาโหม ความขัดแย้ง
เรื่องโครงสร้างกระทรวงกลาโหมนี้ ท าให้รัฐบาลต้องสั่งเก็บเรื่องเอาไว้ก่อน และน ากลับมาเสนออีก
ครั้งเมื่อ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ซึ่งเป็น 1 ในคณะกรรมการวิชาการฯ ได้รับการแต่งตั้งเป็น ผบ.ทบ. 

                                                             

 36 คณะกรรมการวิชาการศึกษาแนวทางการปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหม มี พล.อ.ยุทธนา แย้มพันธ์ุ  
ที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นประธาน. 



 
 

67 

และพล.อ.ธีรเดช มีเพียร ซึ่งเป็นคนจังหวัดตรังเช่นเดียวกับนายชวนได้รับการแต่งตั้งเป็นปลัดกระทรวง 
กลาโหม (วีณา จันทร์เรือง, 2542: 2)  

  ในคราวนี้กลับปรากฏข้อเสนอที่น่าสนใจของคณะกรรมการวิชาการฯ ตามที่ได้เสนอ
ต่อที่ประชุมคณะรฐัมนตรี เมื่อวันที่ 17 สิงหาคม 2542 คือ การจัดให้มีต าแหน่งทีป่รึกษาด้านการทหาร
ทุกเหล่า เพื่อเสนอแนะเรื่องการทหารแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ช่ือว่า “คณะผู้บัญชาการ
ทหาร” มี ผบ.สส. เป็นหัวหน้าคณะ และมี ผบ.ทบ. ผบ.ทร. ผบ.ทอ. และ เสธ.ทหาร ร่วมปรึกษาให้
ค าแนะน า37 ซึ่งฝ่ายทหารโดย พล.อ.มงคล อัมพรพิสิฏฐ์ ผบ.สส. ให้การสนับสนุน เพื่อให้การสั่งใช้
ก าลังทหารของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นไปอย่างรัดกุม ไม่ได้มุ่งหมายที่จะเปลี่ยนแปลง
อ านาจหรือลิดรอนอ านาจสั่งการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมพลเรือน เพราะคณะผู้บัญชาการ
ทหารเป็นเพียงผู้ให้ข้อเสนอแนะเท่านั้น แต่อ านาจการตัดสินใจทั้งหมดข้ึนอยู่กับรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม (มติชน, 21 สิงหาคม 2542: 20 ; สัมฤทธ์ิ มีวงศ์อุโฆษ, 2543: 912) มีข้อสังเกตว่า 
ข้อเสนอดังกล่าวน่าจะมีความสัมพันธ์กับการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็น  
พลเรือนโดยแท้ของนายชวนไม่มากก็น้อย แสดงนัยว่ากองทัพมีความพยายามที่จะมีบทบาทช้ีน า 
ลดทอน หรือควบคุมการตัดสินใจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือน ซึ่งในทัศนะของ
ฝ่ายทหารคือ ฝ่ายพลเรือนอาจจะไม่มีความรู้เรื่องการทหารเท่าไรนัก (กรุงเทพธุรกิจ, 18 สิงหาคม 
2542: 12, 16)  

 ในที่สุด รัฐบาลได้ประกาศแผนแม่บทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุง
โครงสร้างกองทัพ มีผลในทางปฏิบัติตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคม 2542 ก าหนดระยะเวลาทั้งสิ้น 12 ปี 
แบ่งเป็น 3 ระยะคือ ระยะสั้น ระยะปานกลาง และระยะยาว โดยสัมพันธ์กับการปรับลดก าลังพลและ
การปรับลดอาวุธยุทโธปกรณ์ มีรายละเอียดที่น่าสนใจ ดังนี ้(ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม, 2543: 
10-14) 

                                                             

 37 พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 ซ่ึงมีผลบังคับใช้มาจนกระทั่งรัฐบาลสุรยุทธ์  
จุลานนท์ ไม่ได้มีการระบุบทบัญญัติเรื่องน้ีไว้อย่างเด่นชัด ขณะที่ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 
2551 มาตรา 47 ระบุใหค้ณะผู้บัญชาการทหารประกอบด้วย ผบ.สส. ผบ.ทบ. ผบ.ทร. ผบ.ทอ. และ เสธ.ทหาร มี
หน้าที่เสนอแนะและให้ค าปรึกษาต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ในเรื่องการเตรียมก าลัง การสั่งการใช้ก าลัง 
การเคลื่อนก าลังทหาร และการเตรียมพร้อม ตลอดจนรับผิดชอบในการควบคุมอ านวยการยุทธในภาพรวม รวมทั้ง
ควบคุมบังคับบัญชากองก าลังเฉพาะกิจร่วมที่จัดตั้งขึ้นในกรณีที่มีสถานการณ์ที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยและ
ความม่ันคงของประเทศ. 
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 1)  ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม – ปรับรวมงานและหน่วยงานเข้าด้วยกัน ปรับ
โอนงานที่มิใช่งานหลักให้กับส่วนราชการอื่นหรือภาคเอกชนด าเนินการแทน และยุบเลิกหน่วยงานที่
หมดความจ าเป็น ก าหนดลดอัตราก าลังพลประมาณร้อยละ 15 ของอัตราปัจจุบัน 

 2)  กองบัญชาการทหารสูงสุด – ยุบเลิกหน่วย จัดต้ังหน่วยใหม่และขยายอัตราก าลัง
พลในส่วนการศึกษา รวมการศึกษาของวิทยาลัยการทัพเข้ากับวิทยาลัยเสนาธิการทหาร ก าหนดลด
อัตรา ก าลังพลประมาณร้อยละ 18 ของอัตราปัจจุบัน 

 3)  กองทัพบก – ปรับลดการบรรจุก าลงัพล ยุบเลกิหรอืแปรสภาพโรงงานหรอืหนว่ย
ผลิตสิ่งอุปกรณ์ โอนหน่วยงานด้านอุตสาหกรรมป้องกันประเทศไปรวมไว้ในระดับกระทรวงกลาโหม 
ก าหนดลดอัตราก าลังพลประมาณร้อยละ 13 ของอัตราปัจจุบัน 

 4)  กองทัพเรือ – ปรับลดความต้องการทางเรือและการบรรจุก าลังพล ก าหนดลด
อัตรา ก าลังพลประมาณร้อยละ 22 ของอัตราปัจจุบัน 

 5)  กองทัพอากาศ – ปรับลดความต้องการฝูงบินและฐานบิน ปรับโอนโรงงงานผลิต
ยุทธภัณฑ์ทางทหารไปรวมไว้ในระดับกระทรวงกลาโหม ก าหนดลดอัตราก าลังพลประมาณร้อยละ 15 
ของอัตราปัจจุบัน 

 ในที่นี้ มีความเห็นจากฝ่ายทหารเกี่ยวกบัการปฎิรปูกองทัพ ณ ขณะนั้น ว่า  

“ไม่เรียกว่า “ปฏิรูป” ดีกว่า เขาเรียกว่า “re-engineering” นายกฯ ชวนเข้ามาปรบั
กระบวนการและ process ในการท างาน เช่น การจัดซื้อจัดจ้าง การพยายามจะลด
กองทัพ มันไม่ถึงโครงสร้าง ปรับกระบวนการท างานดีกว่านะ” (เอกชัย ศรีวิลาศ, 
สัมภาษณ์, 16 ตุลาคม 2556) 

 ขณะเดียวกัน นโยบายของรัฐบาลยังได้ระบุถึงการเพิ่มบทบาทของภาคเอกชนใน
หน่วยงานของรัฐผ่านกระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ38 ครอบคลุมถึงรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวง 
กลาโหม ได้แก่ องค์การผลิตอาหารส าเร็จรปู องค์การฟอกหนัง องค์การทอผ้า องค์การแบตเตอรี่ และ
องค์การแก้ว ซึ่งส่วนใหญ่เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งมาก่อนปี พ.ศ. 2500 มีต้นทุนการผลิตสูง กอปรกับ

                                                             

 38 รัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา เม่ือวันที่ 20 พฤศจิกายน 2540 ระบุถึงการลดบทบาทการด าเนิน
กิจกรรมต่างๆ ของรัฐ พร้อมกับสนับสนุนให้ภาคเอกชนรับไปด าเนินการร่วมกับรัฐหรือแทนรัฐอย่างเป็นระบบและ
เป็นรูปธรรม โดยมีเป้าหมายเพิ่มประสิทธิภาพการอ านวยบริการแก่ประชาชน และลดภาระการลงทุนของภาครัฐ
เป็นส าคัญ รวมทั้งจะไม่ด าเนินการใดๆ ที่มีผลให้เกิดการผูกขาด (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2540).  
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เหล่าทัพต่างๆ ซึ่งเป็นลูกค้าหลัก ต่างได้รับผลกระทบจากการถูกปรับลดงบประมาณ ท าให้รัฐวิสาหกิจ
ดังกล่าวประสบภาวะขาดทุน (ผู้จัดการรายสัปดาห์, 1 กุมภาพันธ์ 2542: 2) กรณีดังกล่าวได้รับการ
สนับสนุนจากฝ่ายทหารเปน็อย่างด ีจึงท าให้รัฐบาลสามารถด าเนินการแปรรปูรฐัวิสาหกิจต่างๆ ได้เปน็
ผลส าเร็จ ดังนี ้

 1)  องค์การแก้ว – มี พ.ร.ฎ. ยุบเลิกกิจการเมื่อวันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2543 และได ้
ลงนามในสัญญาซื้อขายกิจการองค์การแก้วกับบริษัทบวรกิจร่วมทุน (1992) จ ากัด เมื่อวันที่  
25 กุมภาพันธ์ 2543 

 2)  องค์การแบตเตอรี่ – มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 สิงหาคม 2541 ให้แปรรูป
องค์การแบตเตอรี่ โดยวิธีการร่วมทุนกับเอกชน ไม่ต้องคงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ39 

 3)  องค์การฟอกหนัง – มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 10 กันยายน 2543 ให้เพิ่มบทบาท
ภาคเอกชนขององค์การฟอกหนัง ในรูปแบบตาม พ.ร.บ.ทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542    

 4)  องค์การทอผ้า – มี พ.ร.ฎ. ยุบเลิกกจิการเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2541 

 5)  องค์การผลิตอาหารส าเรจ็รปู - มี พ.ร.ฎ. ยุบเลกิกจิการเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 2541 

 ผลจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจทั้งที่สังกัดกระทรวงกลาโหมและสังกัดอื่นๆ ซึ่งเป็น
หนึ่งในเงื่อนไขของ IMF ไดท้ าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง “โละ” คณะกรรมการบริหารรัฐวิสาหกิจซึ่งแต่
เดิมมักเป็นข้าราชการประจ าโดยเฉพาะนายทหารช้ันผู้ใหญ่  

 ในที่นี้ มีความเห็นจากฝ่ายทหารเกี่ยวกับข้อดีของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสังกัด
กระทรวงกลาโหม ว่า 

“เมื่อ privatize ไป ผลประโยชน์ก็ต้องลดน้อยลงไปแน่นอน แต่อย่างไรก็ตาม 
บทบาทของกองทัพที่จะไปยุ่งเกี่ยวกับเรื่องพวกนี้ก็ลดน้อยลงไป เกิดผลดีกับกองทัพ
ตามไปด้วย เพราะว่ากองทัพสามารถเข้าไปร่วมงานที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของกองทัพ
เองหรือยุทธศาสตร์ของกองทัพเอง เช่น การป้องกันเชิงรุก การผนึกก าลัง การสร้าง
ความร่วมมือด้านความมั่นคง เน้นงานตามยุทธศาสตร์” (ไชยอนันต์ จันทคณานุรักษ์, 
สัมภาษณ์, 11 พฤศจิกายน 2556) 

                                                             

 39 ต่อมา ได้มี พ.ร.ฎ.ยุบเลิกองค์การแบตเตอรี่ พ.ศ. 2550 และเปลี่ยนฐานะเป็นโรงงานแบตเตอรี่ทหาร 
สังกัดกองโรงงานอุตสาหกรรม กรมการอุสาหกรรมทหาร ศูนย์การอุตสาหกรรมป้องกันประเทศและพลังงานทหาร. 
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 กล่าวโดยสรุปว่า ปัญหาที่เกิดจากความตึงตัวในการบริหารจัดการงบประมาณ นอกจาก
จะส่งผลกระทบต่อการจัดซือ้อาวุธยุทโธปกรณ์แล้ว ยังบีบค้ันให้รัฐบาลและกองทพัต้องรว่มมือกนัปรบั
โครงสร้างหน่วยงานให้มีขนาดที่เหมาะสม อีกทั้งยังจะต้องสัมพันธ์กับมาตรการปรับลดก าลังพลและ
มาตรการปรับลดความต้องการอาวุธยุทโธปกรณ์ด้วย เช่นเดียวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสังกัด
กระทรวงกลาโหมที่ส่วนมากประสบปัญหาขาดทุน   

 3.1.2.4 การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร 

  ที่ผ่านมา กองทัพรวมศูนย์อ านาจในการจัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารแทบจะ
เบ็ดเสร็จและไม่ค่อยเปิดโอกาสให้ฝ่ายพลเรือนเข้าไปยุ่งเกี่ยวมากนัก เว้นแต่กรณีที่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเปน็อดีตนายทหารซึ่งมกัจะอาศัยความเป็นเจ้านาย-ลูกน้อง หรือรุน่พี่-รุ่นน้องในการ
สอดแทรกวาระของตนในระหว่างการจัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร แต่ทั้งหมดยังคงเสมือน
เป็นกิจการภายในที่กองทัพมีอ านาจผูกขาด ภายใต้จารีตประเพณี ธรรมเนียมปฏิบัติ และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยที่พระมหากษัตริย์ทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้นายทหารรับ
ราชการสนองพระเดชพระคุณ โดยนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ40 

  อย่างไรก็ดี ปรากฏพบความพยายามของรัฐบาลพลเรอืนในการเข้าไปยุ่งเกีย่วกับการ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารอยู่บ้าง ตัวอย่างที่เห็นได้เด่นชัดคือ สมัยรัฐบาลอานันท์ ปันยารชุน ได้โยกย้าย
นายทหารที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ไปจากต าแหน่งที่เป็นฝ่ายงานหลักหรือหน่วย
ใช้ก าลังต่างๆ41 โดยปราศจากการต่อต้านหรือการรัฐประหารเหมือนดังเช่นในอดีต42 หรือรัฐบาล
บรรหาร ศิลปอาชา สามารถปรับเปลี่ยน “โผ”43 รายช่ือโยกย้ายนายทหารประจ าปีรวมถึงต าแหน่ง 
                                                             

 40 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 8 ระบุว่า พระมหากษัตริย์ทรงด ารง
ต าแหน่งจอมทัพไทย และมาตรา 181 ระบุว่า พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน 
ต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิบดี และเทียบเท่า และทรงให้พ้นจากต าแหน่ง เว้นแต่กรณีที่พ้นจากต าแหน่งเพราะความ
ตาย. 

 41 ฝ่ายงานหลัก (line function) คือ งานตามภารกิจขององค์การหรือรับผิดชอบโดยตรงต่อวัตถุประสงค์
ขององค์การ ฝ่ายงานสนับสนุน (staff function) คือ งานที่ช่วยให้ฝ่ายงานหลักปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
เช่น กระทรวงกลาโหมมีต าแหน่งฝ่ายงานหลักคือแม่ทัพหรือนายทหารในหน่วยรบ ขณะที่มีต าแหน่งฝ่ายงาน
สนับสนุนคือนักการเงินและบัญชี นักวิชาการ เป็นต้น. 
 42 การรัฐประหารเม่ือวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2534 มีขึ้นภายหลังกระแสข่าวการปลด พล.อ.สุจินดา  
คราประยูร ผบ.ทบ. เช่นเดียวกับการรัฐประหารเม่ือวันที่ 19 กันยายน 2549 ซ่ึงมีขึ้นภายหลังกระแสข่าวการปลด 
พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน ผบ.ทบ.. 
 43 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ให้ความหมายของ “โผ” ว่า บัญชีรายชื่อบุคคลที่
เตรียมไว้ล่วงหน้า (ภาษาปาก).  
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ผบ.ทบ. จากเดิมที่ ผบ.ทบ. ได้เสนอมา ภายใตเ้หตุผลสนับสนุนคือ เพื่อลดกระแสต่อต้านนายทหารทีม่ี
ส่วนเกี่ยวข้องกับเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ของภาคประชาชน (มติชน, 3 กันยายน 2538: 3) แสดง
ให้เห็นถึงอ านาจผูกขาดของฝ่ายทหารในการจัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารที่ลดน้อยลงไป 

  ในสมัยรัฐบาลชวน พบว่า รัฐบาลต้องเผชิญกับแรงกดดันจากภาคประชาชนน าโดย
นายอดุลย์ เขียวบริบูรณ์ ประธานมูลนิธิญาติวีรชนพฤษา’35 น.พ.สันต์ หัตถีรัตน์ ประธานที่ปรึกษา
สมาพันธ์ประชาธิปไตย และนพ.เหวง โตจิราการ ประธานสมาพันธ์ประชาธิปไตย คัดค้านการเสนอ
รายช่ือ พล.อ.ชัยณรงค์ หนุนภักดี เสธ.ทหาร เป็น ผบ.ทบ. เนื่องจากเป็นนายทหารที่มีส่วนเกี่ยวข้อง
กับเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 โดยตรงเมื่อครั้งด ารงต าแหน่งแม่ทัพภาคที่ 1 พร้อมทั้งก าหนด
คุณสมบัติของ ผบ.ทบ. คือ 1) ต้องไม่มีประวัติหนี้เลือดในการปราบปรามประชาชนอย่างป่าเถ่ือน 
และ 2) ต้องไม่มีประวัติรับใช้พวกเผด็จการรัฐประหาร โค่นล้มระบอบประชาธิปไตย ฉีกรัฐธรรมนูญ 
และปกครองประเทศด้วยค าสั่งเผด็จการ (ข่าวสด, 4 สิงหาคม 2541: 10 ; ข่าวสด, 5 สิงหาคม 2541: 
8 ; ผู้จัดการรายวัน, 18 สิงหาคม 2541: 15) ขณะที่ พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร ผบ.ทบ. ต้องการเสนอ
ช่ือ พล.อ.ส าเภา ชูศรี รอง ผบ.ทบ. เป็น ผบ.ทบ. ตรงกันข้ามกับความประสงค์ของรัฐมนตรีว่า
กระทรวงกลาโหมที่ต้องการเสนอช่ือ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ผู้ทรงคุณวุฒิพิเศษ ทบ. เป็น ผบ.ทบ. 
ความต้องการที่ไม่ตรงกันของรัฐบาลกับทหาร ท าให้  พล.อ.เชษฐา เลื่อนการส่งบัญชีรายช่ือแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหารออกไป  

  ผลลัพธ์สุดท้ายคือ รัฐบาลสามารถเสนอแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ ข้ึนด ารงต าแหน่ง  
ผบ.ทบ. และเป็นที่มาของความล่มสลายแห่ง “ธรรมเนียมกองทัพ”44 (วีณา จันทร์เรือง, 2542: 1) ซึ่ง
ที่ผ่านมา กองทัพบกมีธรรมเนียมในการเสนอรายช่ือผู้ที่จะมาเป็น ผบ.ทบ. จะพิจารณาคัดเลือกจาก 
ผู้ที่มีคุณสมบัติดังนี้  

 1)  เป็นผู้ด ารงต าแหน่ง 5 เสือ ทบ. ประกอบด้วย รอง ผบ.ทบ. 2 ท่าน ผช.ผบ.ทบ. 2 
ท่าน และ เสธ.ทบ. 1 ทา่น เช่น พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร ด ารงต าแหน่งเป็น รอง ผบ.ทบ. ก่อนข้ึนเป็น 
ผบ.ทบ. แม้ว่า พล.อ.เชษฐา จะไม่ใช่เป็นนายทหารที่มีอาวุโสสูงสุดก็ตาม และมีโอกาสน้อยครั้งที่  
ผบ.ทบ. จะไม่เคยผ่านการด ารงต าแหน่ง 5 เสือ ทบ. เช่น พล.อ. วิมล วงศ์วานิช ด ารงต าแหน่งเป็น  
รอง ผบ.สส. ก่อนข้ึนเป็น ผบ.ทบ. ในรัฐบาลอานันท์ แต่ พล.อ. วิมล เคยเป็น ผช.ผบ.ทบ. มาก่อนเป็น 
รอง ผบ.สส. หรือ พล.อ.ประมณฑ์ ผลาสินธ์ุ ด ารงต าแหน่งเป็น เสธ.ทหาร ก่อนข้ึนเป็น ผบ.ทบ. ใน
รัฐบาลบรรหาร แต่ พล.อ.ประมณฑ์ เคยเป็น ผช.ผบ.ทบ. ก่อนเป็น เสธ.ทหาร และ  

                                                             

 44 ธรรมเนียม (custom) คือ สิ่งที่ยึดถือปฏิบัติกันในกลุ่มเฉพาะ โดยไม่มีการระบุไว้เป็นกฎหมายหรือ
ก าหนดเป็นลายลักษณ์อักษร.  
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 2)  เป็นผู้ที่จบจากโรงเรียนนายร้อยพระจลุจอมเกล้า (จปร.) 

  โดยมีเบื้องลึกของการเสนอแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ ซึ่งไม่ได้อยู่กลุ่ม “5 เสือ ทบ.” คือ 
การสนับสนุนจาก พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ประธานองคมนตรี พร้อมกับมีความเห็นสนับสนุนการ
กระท าของรัฐบาลจากรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม รวมถึงปลัดกระทรวงกลาโหมว่า การ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเป็นอ านาจและหน้าที่ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ดังนั้น ฝ่าย
การเมืองย่อมมีสิทธ์ิในการพิจารณาแต่งตั้งผู้ที่เหมาะสม (ไทยรัฐ, 13 กันยายน 2541: 13 ; มติชน,  
15 กันยายน 2541: 10) ขณะที่ พล.อ.สรุยุทธ์ กล่าวถึงการแต่งตั้งตนเองด ารงต าแหน่งเป็น ผบ.ทบ. ว่า 

“ผมก็ยอมรับว่าฝ่ายการเมืองเป็นคนเลือกผม แต่ผมไม่เคยไปว่ิงเต้นอะไร ถ้าถามว่า
ผมรู้จักคุณชวนไหม ก็ตอบว่ารู้จักตั้งแต่ผมท างานกับ พล.อ.เปรม ผมรู้จักหลายคน 
ทั้งคุณบรรหาร45และคุณชวน แต่ผมไม่ได้ไปว่ิงเต้นอะไร เพราะตอนนั้นผมได้รู้จาก
ผู้ใหญ่ รวมทั้ง พล.อ.ส าเภา เองด้วยว่า จะให้ผมเป็น เสธ.ทบ. แค่เป็น เสธ.ทบ. ผมก็
ดีใจแล้วที่จะได้มีงานท า คิดแค่นั้นจริงๆ ผมไม่รู้ตัวเลยด้วยซ้ าว่า จะได้เป็น ผบ.ทบ. 
มารู้ตอนใกล้ๆ เวลาแล้ว พล.อ.มงคล46 เป็นคนบอก ผมก็ยังไม่เช่ือ เพราะผมคุยกับ 
พล.อ.ส าเภา ก็รู้ว่าทาง ผบ.ทบ. ได้เสนอช่ือ พล.อ.ส าเภา เป็น ผบ.ทบ. คนใหม่ จน
ต้องให้ พล.อ.ถวัลย์ แสวงพรรค์ รอง ผบ.ทบ. ตอนนั้นช่วยตรวจสอบให้ ทั้งๆ ที่ผม 
ดีใจและตั้งใจที่จะท างานเป็น เสธ.ทบ. เรื่องเป็น ผบ.ทบ. ไม่เคยคาดคิด” (วาสนา 
นาน่วม, 2550: 119-120) 

  จากการสอบถามความคิดเห็นของฝ่ายทหารเกี่ยวกับบทบาทของรัฐบาลในการแต่งตั้ง 
พล.อ.สุรยุทธ์ เป็น ผบ.ทบ. พบว่า  

“โดยทางของพรรคประชาธิปัตย์ที่เขาเป็นสถาบันการเมือง อาจจะมีฐานความคิดที่
มองว่า การไม่ให้ทหารมีบทบาทนอกเหนือจากหน้าที่ที่ควรจะเป็น เลยน าไปสู่การ
ควบคุม บริหาร จัดการ และอาจจะไปเลือก พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ซึ่งในขณะนั้น 
หลายคนมองว่าท่านเป็นทหารอาชีพ มาเป็น ผบ.ทบ แต่สุดท้าย พล.อ.สุรยุทธ์มา ก็
ค่อนข้างจะเดินตามนโยบายของรัฐบาลค่อนข้างจะมาก ไม่ว่าจะกรณีอะไรต่างๆ” 
(ธีรนันท์ นันทขว้าง, สัมภาษณ์, 21 ตุลาคม 2556) 

                                                             

 45 นายบรรหาร ศิลปอาชา ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีระหว่างวันที่ 13 กรกฏาคม 2538 – 24 
พฤศจิกายน 2539. 
 46 พล.อ.มงคล อัมพรพิสิฎฐ์ ผบ.สส.. 
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“นายกฯ ชวนตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ เป็น ผบ.ทบ. คือ 1) เป็นได้ ไม่ได้หมายความว่า
จะต้องเปน็ไอ้นู่นไอ้นี่มา และ 2) ผมว่าเขาดูอย่างอื่นด้วย พล.อ.สรุยุทธ์เปน็นายทหาร
ที่ค่อนข้างจะเป็นคนที่เปิดกว้าง และค่อนข้างจะประชาธิปไตยพอสมควร ตอนนัน้นะ 
ไม่ไปยุ่งเกี่ยวกับการเมืองมากมายเท่าไร อีกประเด็นหนึ่งคือการตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ 
รู้สึกว่าอยากให้มีการปรับเปลี่ยนเรื่องโครงสร้างกองทัพอะไรพวกนี้ด้ วย มีการ
เปลี่ยนแปลงในกองทัพบก เรื่องการจัดหาอะไรกแ็ล้วแต่” (ทิฆัมพร ชุลีลัง, สัมภาษณ์, 
6 พฤศจิกายน 2556)  

“จริงๆ มันก็ไม่ได้มีกฎเกณฑ์ เมื่อไม่มีกฎเกณฑ์ จะแต่งตั้งใครมาจากทางไหนก็ได้
ทั้งนั้น เพียงแต่เราต้องดูว่า คนที่แต่งตั้งมา qualification ของเขาเหมาะที่จะเป็น
หรือไม่? อย่าง พล.อ.สุรยุทธ์ qualification ของท่านก็เหมาะสม เป็นนายทหารที่มี
ประสบการณ์ เป็นคนเรียนเก่ง เป็นได้ทั้งฝ่ายบู๊และบุ๋น ส่วนการรบก็มี เคยเป็น
ผู้บังคับบัญชามาทุกๆ ระดับ จริงๆ แล้วมันก็พูดยากว่าใครเหมาะสมที่สุด เพียงแต่
ผมยังคิดว่า เหมาะสมที่สุดยังไม่ส าคัญเท่ากับสเปกตรงกับทีเ่ขาท างานหรือไม่? อย่าง 
ผบ.ทบ. บางยุคก็ต้องการคนที่มีความเก่งทางด้านแนวคิดเรื่องวิชาการ บางยุคก็
อยากได้พวกผู้น าที่รุกรบ แล้วแต่ว่าธงของประเทศต้องการคนแบบไหน” (เจิดวุธ 
คราประยูร, สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2556)  

  ในที่นี้มีข้อสังเกตว่า รัฐบาลจะไม่เข้าไปก้าวก่ายแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร
ในภาพรวม ยกเว้นเฉพาะกรณีที่จ าเปน็เท่านั้น ดังเช่นการแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็น ผบ.ทบ. 
ซึ่งได้รับการสนับสนุนจาก พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ โดยที่ พล.อ.สุรยุทธ์ เป็นอดีตคณะท างานฝ่าย
เสนาธิการและนายทหารติดตาม พล.อ.เปรม หรือ “ลูกป๋า”47 มาตั้งแต่เมื่อ พล.อ.เปรม เป็นนายกรฐัมนตรี 
ระหว่างปี พ.ศ. 2521 - 2531 (วาสนา นาน่วม, 2550: 100-101) จึงท าให้ฝ่ายทหารไม่มีท่าทีขัดแย้ง
หรือไม่พอใจรัฐบาลต่อกรณีดังกล่าวมากเท่าใดนัก 

 3.1.2.5 การไม่น าทหารเข้ามาในพ้ืนท่ีการเมือง 

 จากการศึกษาประวัติศาสตรก์ารเมืองไทยจะพบว่า ทหารเข้ามาเกี่ยวข้องกับการเมอืง
ทั้งโดยตรงและโดยอ้อมเสมอ ในที่นี้จะเป็นการวิเคราะห์การไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่การเมืองผ่าน
ความเป็นวิชาชีพของทหารซึ่งอาจจะเกิดจากการปฏิรูปภายในกองทัพเองหรือเกิดจากนโยบายของ

                                                             

 47 พล.อ.สุรยุทธ์ ได้กล่าวถึงบทบาทการท างานในฐานะฝ่ายเสนาธิการของ พล.อ.เปรม ว่า ตนและ พล.อ.
มงคล อัมพรพิสิฎฐ์ เป็นฝ่าย เสธ. รุ่นกลางของป๋า ขณะที่รุ่นใหญ่คือ พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ และรุ่นเล็กคือ พล.อ.
ไพโรจน์ พานิชสมัย และ พล.อ.อู๊ด เบื้องบน (วาสนา นาน่วม, 2550: 111).  
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รัฐบาลพลเรือนก็ย่อมได้ การส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพจึงเป็นความพยายามที่จะจ ากัดขอบเขต
หน้าที่ของทหาร ไม่ให้ทหารเข้ามาในพื้นที่การเมืองได้เป็นอย่างดี และเป็นที่ปรากฏชัดเจนในรัฐบาล
ชวน ซึ่งนายชวนในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ประกาศเป็นนโยบาย เน้นย้ าถึงความ
เป็นทหารอาชีพที่ไม่น าเอาเรื่องการเมืองมาเกี่ยวกับกองทัพหรือไม่ต้องการให้กองทัพเสียหายกับ
การเมือง ไม่ใช้กองทัพเป็นเครื่องมือสนับสนุนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และไม่มีนโยบายจะ
ให้กระทรวงกลาโหมขอพระราชทานยศเป็นกรณีพิเศษให้กับนักการเมือง ท าให้กองทัพปลอดจาก
การเมืองคือ นักการเมืองไม่ลงมาก้าวก่ายกองทัพ และมิให้ทหารไปยุ่งเกี่ยวกับการเมือง (ส านักงาน
ปลัดกระทรวงกลาโหม , 2543: 21-22) ยิ่งไปกว่านั้น ปณิธานดังกล่าวของนายชวนยังได้รับการ
ตอบสนองเป็นอย่างดีจากฝ่ายทหาร โดยเฉพาะ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ผบ.ทบ. ผู้ซึ่งได้แสดงออกถงึ
ความเป็นทหารอาชีพด้วยการยื่นใบลาออกจากคณะกรรมการบริหารองค์การสื่อสารมวลชนแห่ง
ประเทศไทย (อ.ส.ม.ท.) และประกาศจุดยืนว่ากองทัพบกจะอยู่ภายใต้การเมืองโดยแท้จริง จะยอมรับ
การเป็นผู้น าฝ่ายการเมืองของรัฐบาล พร้อมทั้งลาออกจากต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภา และหลีกเลีย่งการ
ให้สัมภาษณ์ทางการเมือง (มติชน, 1 ตุลาคม 2541: 21) ขณะเดียวกัน กระทรวงกลาโหมยังได้ออก 
ค าแถลงการณ์ส าทับให้ทหารต้องระมัดระวังอย่างมากในการยุ่งเกี่ยวกับการเมืองและต้องปฏิบัติตาม
ข้อบังคับกระทรวงกลาโหมว่าด้วยข้าราชการกลาโหมกับการเมือง พ.ศ. 2499 และแก้ไขเพิ่มเติม48 
เพื่อสนับสนุนต่อนโยบายการส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพของรัฐบาล 

                                                             

 48 ข้อบังคับกระทรวงกลาโหมว่าด้วยข้าราชการกลาโหมกับการเมือง พ.ศ. 2499 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ข้อ 
8 ระบุว่า ข้าราชการกลาโหมจะต้องไม่กระท าอันเป็นการฝ่าฝืนข้อห้าม ดังต่อไปน้ี 
    1. ห้ามมิให้ใช้หรือยอมให้ผู้อ่ืนใช้เขตสถานทีร่าชการในกิจการทางการเมือง ไม่ว่าด้วยการกระท าหรือด้วย
วาจา ยกเว้นสโมสรซ่ึงมีระเบียบการให้ใช้ในกิจการต่างๆ ได้เป็นครั้งคราวโดยเสียค่าบริการ 
   2. ไม่วิพากษ์วิจารณ์การกระท าของรัฐบาลให้ปรากฏแก่ประชาชน 
    3. ไม่แตง่เครื่องแบบซ่ึงทางราชการก าหนดไว้ร่วมประชุมพรรคการเมืองหรือไปร่วมประชุมในที่สาธารณะ
ใดๆ อันเป็นการประชุมที่มีลักษณะทางการเมือง 
    4. ไม่ประดับเครื่องหมายของพรรคการเมืองในสถานที่ราชการ หรือในเวลาราชการ หรือในเวลาสวม
เครื่องแบบซ่ึงทางราชการก าหนดไว้ 
    5. ไม่แต่งเครื่องแบบของพรรคการเมืองเข้าไปในสถานที่ราชการทุกๆ แห่ง 
    6. ไม่บังคับผู้อยู่ในบังคับบัญชาหรือประชาชนทั้งโดยตรงหรือโดยปริยายให้เป็นสมาชิกในพรรคการเมือง
ใด และไม่กระท าการในทางให้คุณหรือโทษเฉพาะเหตุที่ผู้อยู่ในบังคับบัญชาหรือประชาชนนิยมหรือเป็นสมาชิกใน
พรรคการเมืองใดที่ตั้งขึ้นโดยชอบด้วยกฎหมาย 
    7. ไม่ท าการขอร้องหรือบังคับให้บุคคลใดอุทิศเงินหรือทรัพย์สินเพื่อประโยชน์แก่พรรคการเมือง 
    8. ไม่เขียนจดหมายหรือบทความไปลงหนังสือพิมพ์หรือพิมพ์หนังสือหรือใบปลิวซ่ึงจะจ าหน่ายแจกจ่าย
ไปยังประชาชนอันมีข้อความที่เป็นลักษณะของการเมือง และไม่โฆษณาหาเสียงเพื่อประโยชน์แก่พรรคการเมืองหรือ
แสดงการสนับสนุนพรรคการเมืองใดๆ ในที่ที่ปรากฏแก่ประชาชน 
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 กล่าวโดยสรุปว่า รัฐบาลประสบความส าเร็จในการสง่เสริมความเป็นทหารอาชีพโดย
ความร่วมมือจากฝ่ายทหาร จึงท าให้ทหารเปน็กลางทางการเมือง และไม่เข้ามาก้าวก่ายหรอืยุ่งเกี่ยวใน
พื้นที่การเมือง 

 3.1.2.6 การควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน 

  ในส่วนของการควบคุมทหารโดยรฐัสภาและภาคประชาชนมุ่งเน้นการสง่เสรมิบทบาท
ของฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาชนในการติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของกองทัพ รวมถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร มีรายละเอียดดังนี้ 

 1) ฝ่ายนิติบัญญัติ 

 เมื่อกล่าวถึงบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 
พบว่า ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และคณะกรรมาธิการต่างๆ ล้วนแต่มีบทบาทส าคัญ
ในการติดตามและตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาล ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกระทรวงกลาโหม 
โดยเฉพาะเรื่องการบริหารจัดการงบประมาณ รวมไปถึงการตรวจสอบงบประมาณและงบราชการลับ
ของกองทัพ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ ตลอดจนการพิจารณาร่างกฎหมายที่
ส าคัญ และการสอบสวนข้อเท็จจริงในเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 อย่างไรก็ดี ฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่
ค่อยมีความเข้มแข็งในการตรวจสอบรัฐบาลและกองทัพเท่าไรนัก ส่วนหนึ่งอาจจะมีสาเหตุมาจากการ
ด ารงอยู่ของนายทหารประจ าการและอดีตนายทหารทั้งในฐานะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา หรือกรรมาธิการทหาร ส่งผลให้การติดตามตรวจสอบกองทัพไม่ค่อยโดดเด่น 

 ในที่นี้ มีความเห็นจากฝ่ายทหารให้เหตุผลเกี่ยวกับการที่ฝ่ายนิติบัญญัติไม่ค่อย
ติดตามตรวจสอบกองทัพ เพราะส่วนหนึ่งเป็นนายทหารประจ าการและอดีตนายทหาร ว่า 

                                                             

    9. ไม่แทรกแซงในทางการเมืองหรือใช้การเมืองเป็นเครื่องมือเพื่อกระท ากิจการต่างๆ อาทิเช่น ว่ิงเต้น
ติดต่อกับสมาชิกสภาผู้แทนหรือสมาชิกวุฒิสภาหรือพรรคการเมือง เพื่อให้น าร่าง พ.ร.บ. หรือญัตติเสนอผู้แทนหรือ
วุฒิสภา หรือตั้งกระทู้ถามรัฐบาล เป็นต้น 
    10. ไม่แสดงออกโดยตรงหรือโดยปริยายที่จะเป็นการช่วยเหลือส่งเสริมสนับสนุนผู้สมัครรับเลือกตั้งใน
ระยะเวลาที่มีการสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน เว้นแต่ผู้ที่ด ารงต าแหน่งใดๆ ในพรรคการเมืองให้กระท าการ
ดังกล่าวเช่นน้ันได้ และในทางกลับกัน ไม่กีดกัน ต าหนิติเตียน ทับถม หรือให้ร้ายผู้สมัครรับเลือกตั้ง 
    11. ในระยะเวลาที่มีการสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ไม่แสดงออกโดยตรงหรือโดยปริยาย
ที่จะเป็นการช่วยเหลือส่งเสริมสนับสนุนผู้สมัครรับเลือกตั้ง และในทางกลับกัน ไม่กีดกัน ต าหนิติเตียน ทับถม หรือ
ให้ร้ายผู้สมัครรับเลือกตั้ง.  
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“กรณีสังคมไทยเป็น loose structure อยู่แล้ว การปฏิสัมพันธ์แบบหลวมๆ 
ระบบเจ้าขุนมูลนาย ผู้ใหญ่ให้ความเอ็นดูผู้น้อย ผู้น้อยให้ความเคารพผู้ใหญ่ 
แล้วทหารเองก็มีที่มาที่ไปในเรื่องของการช่วยเหลือเกื้อกูลกันมา อย่างเช่นว่า 
ผู้น้อยก็ถูกผลักดันจากผู้ใหญ่ให้ไปด ารงต าแหน่งที่ดี เมื่อผู้ใหญ่เกษียณแล้วไป
ปฏิบัติงานในต าแหน่งทางการเมือง ผู้น้อยก็ต้องเกรงใจผู้ใหญ่” (ไชยอนันต์ 
จันทคณานุรักษ์, สัมภาษณ์, 11 พฤศจิกายน 2556) 

 กล่าวโดยสรุปว่า ฝ่ายนิติบัญญัติมีบทบาทในการติดตามและควบคุมการด าเนินงาน
ของรัฐบาลรวมถึงกองทัพค่อนข้างน้อย ส่วนหนึ่งอาจจะเป็นผลมาจากการมีฝ่ายทหารด ารงต าแหน่ง
ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติอยู่ไม่น้อย  

 2)  ภาคประชาชน 

 ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 กระแสการตื่นตัวทางการเมืองของภาค
ประชาชนเป็นไปอย่างต่อเนื่อง ท าให้เกิดการรวมตัวเพื่อเรียกร้องและตรวจสอบการท างานของรัฐบาล 
โดยเฉพาะในส่วนของกองทัพ พบว่า ภาคประชาชนน าโดยคณะกรรมการญาติวีรชนพฤษภา’35 ได้
รณรงค์เคลื่อนไหวและยื่นหนังสือต่อนายกรัฐมนตรี เสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 มาตรา 17249 ที่เปิดช่องให้รัฐบาลสามารถออก พ.ร.ก.นิรโทษกรรมให้กับความผิด
ของตนเอง เช่น รัฐบาลสุจินดา คราประยูร50 ท าให้ผู้ประสบเคราะห์กรรมในเหตุการณ์พฤษภาคม 
2535 ไม่สามารถด าเนินคดีทางอาญา รวมทั้งฟ้องร้องทางแพ่งได้51 (สัมฤทธ์ิ มีวงศ์อุโฆษ, 2538:  
226-227) แต่ไม่ปรากฏพบว่า มีรัฐบาลใดตอบสนองต่อข้อเรียกร้องดังกล่าวของภาคประชาชน  

 ที่ส าคัญคือ การเรียกร้องของคณะกรรมการญาติวีรชนพฤษภา’35  ร่วมกับ
สหพันธ์นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย (สนนท.) ให้รัฐบาลและกองทัพบกเปิดเผยผลการสอบสวน
เหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ซึ่งด าเนินการมาอย่างต่อเนื่องยาวนานตั้งแต่สมัยรัฐบาลอานันท์ ปันยารชุน 
จนกระทั่งแล้วเสร็จในรัฐบาลชวนนี้ โดยภาคประชาชนได้ยื่นจดหมายเปิดผนึกถึงนายกรัฐมนตรีและ

                                                             

 49 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 172 ระบุว่า ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอัน
ที่จะรักษาความปลอดภัยของประเทศ หรือความปลอดภัยสาธารณะ หรือความม่ันคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ 
หรือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ พระมหากษัตริย์จะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคับดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้. 
 50 พ.ร.ก.นิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าความผิดเน่ืองในการชุมนุมกันระหว่างวันที่ 17 พฤษภาคม 2535 ถึง
วันที่ 21 พฤษภาคม 2535 โดยมี พล.อ.สุจินดา คราประยูร นายกรัฐมนตรี เป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ. 
 51 โดยข้อเท็จจริง การนิรโทษกรรมอาจจะท าเป็น พ.ร.บ. เช่น พ.ร.บ.นิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าการยดึและ
ควบคุมอ านาจการปกครองแผ่นดิน เม่ือวันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 เป็นต้น หรือบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 17 เป็นต้น. 
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ยื่นหนังสือถึง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ผบ.ทบ. พร้อมกับเรียกร้องให้กองทัพบกแสดงความโปร่งใส  
ตลอดจนให้ความช่วยเหลือในการติดตามค้นหาผู้สูญหาย (กรุงเทพธุรกิจ, 23 กุมภาพันธ์ 2542: 14) 
ผลแห่งความพยายามของภาคประชาชนในการผลักดันให้ทั้งรัฐบาลและกองทัพเปิดเผยผลการ
สอบสวนเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 อย่างต่อเนื่องกว่า 1 ปีเศษ ท าให้ที่ประชุมคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารกระทรวงกลาโหมมีมติให้เปิดเผยเอกสารเกี่ยวกับการสอบสวนทั้ง 3 ชุด คือ 1) สรุปผลการ
สอบสวน 8 หน้า โดยมีรายช่ือของนักการเมืองและพรรคการเมืองปรากฏอยู่ 2) รายงานการประชุม 
114 หน้า และ 3) ส านวนการสอบสวน 605 หน้า เป็นการเปิดเผยทั้งหมด ยกเว้นช่ือแผนการ
ปฏิบัติการทางทหารและความมั่นคง ถือเป็นครั้งแรกที่ภาคประชาชนประสบความส าเร็จในการ
ผลักดันให้กองทัพเปิดเผยข้อมูลที่ถูกประทับช้ันความลับของทางราชการได้ 

 ในที่นี้ มีความเห็นจากนายเมธา มาสขาว เลขาธิการคณะกรรมการญาติวีรชน
พฤษภา’35 เกี่ยวกับบทบาทของภาคประชาชนในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ว่า 

“จริงๆ ภาคประชาชนมีส่วนอย่างส าคัญในการผลักดันกองทัพออกไปจาก
การเมือง บทบาทที่ส าคัญที่สดุในยุคหลงัพฤษภา’ 35 คือบทบาทในการเรยีกรอ้ง
ให้กองทัพออกจากการควบคุมการเมืองไทย ไปอยู่เป็นที่เป็นทาง เป็นทหาร
อาชีพมากข้ึน ท าให้ทหารต้องถอยร่นออก ขุนศึกที่เป็นผู้น ากองทัพต้องลด
บทบาททางการเมืองไป เราจะเห็นว่าภาคประชาสังคมจัดวางบทบาทกองทัพมา
โดยตลอด หลังพฤษภา’ 35 กองทัพถึงกับจะต้องข้ึนค าขวัญใหม่ เพิ่มเติมค าว่า 
“ประชาชน” ลงท้ายไปด้วย เป็น “เพื่อชาติ ศาสน์ กษัตริย์ และประชาชน” 
เพื่อให้กองทัพรับใช้ประชาชนเป็นที่เป็นทางลงหลักปักฐานมากข้ึน อันน้ีเป็นผล
หนึ่งซึ่งสะท้อนมาจากการตรวจสอบการเรียกร้องจากประชาชน” (สัมภาษณ์,  
8 มิถุนายน 2555)   

 กล่าวโดยสรุปว่า ภาคประชาชนสามารถติดตามและตรวจสอบผลการด าเนินงาน
ของกองทัพได้เป็นอย่างดี อีกทั้งยังสามารถเรียกร้องให้กองทัพเปิดเผยข้อมูลที่อยู่ในช้ันความลับได้
เป็นผลส าเร็จ อย่างไรก็ดี ภาคประชาชนยังคงไม่สามารถกดดันให้รัฐบาลและกองทพัลงโทษนายทหาร
ผู้กระท าผิดกรณีละเมิดสิทธิมนุษยชนได้ 

 จากองค์ประกอบดังกล่าวข้างต้น สามารถระบุได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหาร
แบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมืองของรัฐบาลชวนได้ก่อใหเ้กดิดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-
ทหาร อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากความส าเร็จและการประสานความร่วมมือในการท าความตกลงร่วมกัน
ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพ เกี่ยวกับการบริหารจัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การ
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ปฏิรูปกองทัพ และการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร เมื่อรัฐบาลต้องเผชิญกับท่าทีไม่พอใจของกองทัพ 
รัฐบาลยินดีที่จะประนีประนอมกับกองทัพโดยการเสนอทางเลือกหรือถอยออกจากสถานการณ์ความ
ขัดแย้งดังกล่าว นอกจากนี้ รัฐบาลยังสนับสนุนการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย โดยการ
ไม่เข้าไปก้าวก่ายหรือแทรกแซงการบริหารจัดการภายในกองทัพ ยินยอมต่อหลักความเป็นอิสระของ
กองทัพ ส่งเสรมิความเป็นทหารอาชีพ เพื่อไม่ให้ทหารเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการเมืองหรอืมีบทบาทในพืน้ที่
การเมือง รวมถึงการบริหารจัดการกองทัพให้สอดคล้องกับกรอบประชาธิปไตย ตลอดจนเปิดกว้างต่อ
การติดตามตรวจสอบกองทัพโดยรัฐสภาและภาคประชาชน 

 
3.2 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในปี พ.ศ. 2544 – 2549 ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง    
     ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 เมื่อครั้งที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยการยกร่าง
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ ประเทศไทยยังคงอยู่ระหว่างด าเนินการปรับเปลี่ยนกฎหมายต่างๆ เพื่อ
รองรับต่อรัฐธรรมนูญฉบับ “ปฏิรูปการเมือง” นี้52 ภายหลังการยุบสภาผู้แทนราษฎร ได้น าไปสู่การ
เลือกตั้งทั่วไปภายใต้กฎกติกาแห่งรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ โดยมีรัฐบาลพลเรือนที่ผ่านการเลือกตั้ง 
จ านวน 2 รัฐบาล คือ รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร1 (9 กุมภาพันธ์ 2544 – 9 มีนาคม 2548) และรัฐบาล
ทักษิณ ชินวัตร2 (9 มีนาคม 2548 – 19 กันยายน 2549)  

 การศึกษาในช่วงนี้เน้นการศึกษาบทบาทของรัฐบาลทักษิณ 1 และ 2 ซึ่งมีระยะเวลาในการ
ด ารงต าแหน่งต่อเนื่อง ประมาณ 5 ปีเศษ ทั้งนี้ เพื่อแสดงให้เห็นถึงปัจจัยที่ส่งผลต่อความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหาร ผู้วิจัยจึงขออธิบายถึงบริบทแวดล้อมด้านกฎหมาย การเมือง เศรษฐกิจ และ
ความมั่นคง ตามล าดับ  

 

                                                             

 52 จากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 323 บัญญัติให้รัฐสภา
ด าเนินการพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่าง พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ร่าง พ.ร.บ.ประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง และร่าง พ.ร.บ.
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง ให้แล้วเสร็จทุกฉบับ ภายใน 240 วันนับแต่วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญน้ี 
โดยในระหว่างเวลาดังกล่าวจะยุบสภาผู้แทนราษฎรมิได้ จึงเป็นเหตุผลหน่ึงที่ท าให้รัฐบาลชวลิต ยงใจยุทธ ไม่
สามารถยุบสภาผู้แทนราษฎรได้ เม่ือครั้งเกิดความตึงเครียดทางการเมือง. 
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 3.2.1 บริบทแวดล้อมด้านกฎหมาย การเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคง 

 3.2.1.1 ด้านกฎหมาย 

 กฎหมายที่ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหารในรัฐบาลทักษิณ ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ. 2503 โดยกรอบกติกาแห่งกฎหมายทั้ง 2 ฉบับได้สะท้อนให้เห็นถึงการให้ความส าคัญแก่บทบาท
ของทหารที่มีต่อการเมืองไทยอย่างมาก ดังจะเห็นได้จากมาตรา 72 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 ได้ระบุอ านาจหน้าที่ของรัฐว่า 

“ต้องจัดให้มีก าลังทหารไว้เพื่อพิทักษ์รักษาเอกราช ความมั่นคงของรัฐ สถาบัน
พระมหากษัตริย์ ผลประโยชน์แห่งชาติ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และเพื่อการพัฒนาประเทศ” 

  แม้ว่าเนื้อหาสาระในภาพรวมจะมิได้แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อน แต่สิ่งที่
เพิ่มเติมเข้ามาในมาตราน้ีคือ การก าหนดหน้าที่ของทหารใหค้รอบคลมุถึงการพิทกัษ์รักษาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข แสดงให้เห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ให้
ความส าคัญแก่บทบาทของทหารที่มีต่อการเมืองและระบอบประชาธิปไตยอยู่ไม่น้อย อย่างไรก็ดี 
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ มาตรา 121 – 122 กลับระบุให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง และใช้เขต
จังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง จ านวน 200 คน อีกทั้งมาตรา 228 ยังระบุห้ามมิให้ข้าราชการประจ าด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองอย่างชัดเจน จึงท าให้ลดทอนบทบาททางการเมืองของทหารในฝ่ายนิติบัญญัติ
ไปได้มาก53 สอดคล้องกับการเติบโตของพลังประชาธิปไตยที่ก าลังเบ่งบานอยู่ในขณะนั้น ยิ่งไปกว่าน้ัน 
มาตรา 40 ยังได้ระบุให้มีองค์กรอิสระท าหน้าที่จัดสรรคลื่นความถ่ีและก ากับดูแลการประกอบกิจการ
วิทยุกระเสียง วิทยุโทรทัศน์ และวิทยุโทรคมนาคม ครอบคลุมถึงคลื่นความถ่ี วิทยุโทรทัศน์ และวิทยุ
โทรคมนาคมในความดูแลรับผิดชอบของกองทัพ ประกอบด้วย สถานีวิทยุจ านวน 201 สถานี คิดเป็น
ร้อยละ 40.94 ของสถานีวิทยุทั่วประเทศ และสถานีโทรทศัน์จ านวน 2 ช่อง เป็นการลดทอนทรพัยากร
และอ านาจทางเศรษฐกิจของทหารให้เหลือน้อยลงไปด้วยเช่นกัน  

                                                             

 53 ในการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาเม่ือปี พ.ศ. 2543 ภายใต้กฎกติกาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มีอดีตนายทหารได้รับการเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา จ านวน 20 คน คิดเป็นร้อยละ 10.00 ของ
จ านวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมด. 
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 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึง พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 
250354 ซึ่งยังคงเป็นกฎหมายที่มีผลบังคับใช้มาแต่เดิม ไม่มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเพื่อเปิดทางหรือ
เพิ่มอ านาจให้ฝ่ายพลเรือนเข้ามามีบทบาทต่อการตัดสินใจในกิจการของกระทรวงกลาโหมมากนัก 
การด าเนินการต่างๆ ในกระทรวงกลาโหมล้วนแต่ยังคงต้องผ่านความเห็นชอบจากสภากลาโหมซึ่งมี
องค์ประกอบที่มาจากฝ่ายทหารเป็นส่วนใหญ่      

  กล่าวได้ว่า บริบททางกฎหมายได้ลดความส าคัญต่อบทบาททางการเมืองของทหาร
ลงไป ท าให้รัฐบาลทักษิณสามารถรุกเข้าไปในภารกิจหรือพื้นที่ทางการเมืองของทหารที่มีมาแต่เดิมได้
มากยิ่งข้ึน  

 3.2.1.2 ด้านการเมือง 

  การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อย่างเต็มรูปแบบ 
ส่งผลให้ระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมหยั่งรากลึกในสังคมไทยมากยิ่งข้ึน การเมืองไทยได้พลิก
โฉมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ที่ส าคัญคือการเติบโตของพรรคไทยรักไทยซึ่งมี พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
เป็นผู้น า โดยอาศัยนโยบายการหาเสียงแบบประชานิยมและการแปรนโยบายให้เป็นรูปธรรม “เอื้อ
อาทร” จนเป็นที่นิยมของประชาชนรากหญ้าอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะในพื้นที่ภาคเหนือและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ท าให้การเมืองเป็นเรื่องของนโยบายและการน าประชานิยมมาใช้เพื่อเช่ือมโยง
กับประชาชนโดยตรง ขณะที่ลักษณะการด าเนินงานสไตล์นักธุรกิจแบบ CEO หรือ Chief Executive 
Officer ของนายกรัฐมนตรีซึ่งค่อนข้างเบ็ดเสร็จและมีอ านาจเด็ดขาด ผนวกกับการมีเสียงสนับสนุน
จากจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลกว่า 300 เสียง รวมถึงความพยายามที่จะครอบง า
สมาชิกวุฒิสภาและองค์การอิสระต่างๆ ส่งผลให้กระบวนการติดตามตรวจสอบการด าเนินงานของ
รัฐบาลแทบจะเป็นไปไม่ได้ ท่ามกลางปัญหาการทุจริตเชิงนโยบาย ผลประโยชน์ทับซ้อน และการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนจากการประกาศสงครามยาเสพติด นอกจากนี้ ภาคประชาชน นักวิชาการ และ
เทคโนแครตแทบจะไม่มีบทบาทในการเสนอแนะ ให้ข้อคิดเห็น และติดตามตรวจสอบการด าเนินงาน
ของรัฐบาลมากนัก จนเกิดค าจ ากัดความของระบอบการเมืองในสมัยรัฐบาลทักษิณว่า “ระบอบการ
ปกครองแบบอ านาจนิยมในนามของระบอบประชาธิปไตย” (authoritarian rules under democratic 
guises) หรือระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาที่มีเสียงข้างมากเบ็ดเสร็จ  (Pongsudhirak, 2003: 
277-290) 

                                                             

 54 โปรดพิจารณารายละเอียดของ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 ในภาคผนวก 
ฉ และรายละเอียดประกอบเพิ่มเติมในหัวข้อ 3.1.1.1 บริบทแวดล้อมด้านกฎหมาย.  
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  กล่าวได้ว่า บริบทด้านการเมืองท าให้ทหารแทบจะหมดบทบาททางการเมืองไปโดย
ปริยาย ตรงกันข้ามกับบทบาททางการเมืองของรัฐบาลทักษิณที่เพิ่มขยายเติบโตมากยิ่งข้ึน ภายใต้
ระบบการเมืองที่มีเสถียรภาพ ท าให้รัฐบาลสามารถพัฒนาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารให้
เป็นไปในทิศทางที่สอดคล้องกับความต้องการของตนได้ 

 3.2.1.3 ด้านเศรษฐกิจ 

  ภายใต้เงื่อนไขที่เข้มงวดของ IMF ผนวกกับนโยบายเศรษฐกิจแบบคู่ขนาน (dual 
track) เน้นการกระตุ้นการส่งออก การส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศ และการท่องเที่ยว เพื่อน า
เงินตราเข้าประเทศ รวมถึงการกระตุ้นการใช้จ่ายของประชาชนและภาครัฐ ผ่านนโยบายพักการช าระ
หนี้เกษตรกร 3 ปี นโยบายกองทุนหมู่บ้าน วงเงินกว่า 70,000 ล้านบาท โครงการหนึ่งต าบล หนึ่ง
ผลิตภัณฑ์ รวมถึงการสนับสนุนผู้ประกอบการธุรกิจขนาดเล็กและขนาดกลาง (SME – Small and 
Medium Enterprise) ท าให้ประเทศไทยฟื้นตัวจากสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ ได้รับความเช่ือมั่นจาก
ประเทศคู่ค้า เจ้าหนี้ และสถาบันจัดอันดับช้ันน าของโลก ทั้งหมดนี้เป็นผลจากการด าเนินงานภายใต้
ระบบเศรษฐกิจแบบ “ทักษิโนมิกส์” แต่เมื่อโลกต้องเผชิญกับสถานการณ์ก่อการร้าย สงครามอิรัก 
โรคติดต่อร้ายแรง และเหตุการณ์คลื่นยักษ์สึนามิ ท าให้ประเทศไทยต้องเผชิญกับวิกฤติเศรษฐกิจที่ปะทุ
ตัวข้ึนมาอีกครั้ง อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจระหว่างปี พ.ศ. 2544 – 2549 เท่ากับร้อยละ 2.18. 
5.31, 7.11, 6.36, 4.50 และ 5.2 ตามล าดับ (ถวิล นิลใบ, 2553) 

  กล่าวได้ว่า บริบทด้านเศรษฐกิจท าให้รัฐบาลทักษิณคลายความกังวลเกี่ยวกับการ
บริหารจัดการงบประมาณของประเทศไปได้มาก แต่รัฐบาลกลับมีภาระค่าใช้จ่ายด้านอื่น จนไม่
สามารถปรับเพิ่มงบประมาณให้แก่กระทรวงกลาโหมสอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจได้  

 3.2.1.4 ด้านความมั่นคง 

  เหตุการณ์ก่อการร้ายเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2544 ไดก้่อให้เกิดความตึงเครียดไปทั้ง
โลกและกลายเป็นจุดเริ่มต้นของขบวนการก่อการร้ายที่ไม่เลือกวัน เวลา และสถานที่ในการก่อเหตุ
อย่างรุนแรง  ขณะเดียวกัน ประเทศไทยต้องเผชิญกับสภาวะไฟใต้อีกครั้ง ภายหลังเหตุการณ์ปล้นปืน
ค่ายทหารกองพันพัฒนาที่ 4 อ.เจาะไอร้อง จ.นราธิวาส โดยไม่มีกลุ่มบุคคลใดประกาศรับผิดชอบ เหตุ
วินาศกรรมได้ลุกลามบานปลายอย่างต่อเนื่องครอบคลุมพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ จ.ปัตตานี 
จ.นราธิวาส และ จ.ยะลา รวมกับ 4 อ าเภอของ จ.สงขลา ได้แก่ อ.เทพา อ.สะบ้าย้อย อ.จะนะ และ 
อ.นาทวี ขณะที่ อ.หาดใหญ่ จ.สงขลา ซึ่งเป็นพื้นที่เศรษฐกิจส าคัญ ต้องประสบกับเหตุวินาศกรรมใหญ่
อยู่บ่อยครั้ง กองทัพหวนกลับมาให้ความส าคัญกับปัญหาความมั่นคงภายใน   
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  กล่าวได้ว่า บริบทด้านความมั่นคงท าให้รัฐบาลทักษิณจ าเป็นต้องหันกลับมาพึ่งพิง
กองทัพมากข้ึนเพื่อรบัมือกับปัญหาความมั่นคงภายใน ทั้งๆ ที่รัฐบาลพยายามลดทอนบทบาทการรกัษา
ความมั่นคงภายในของทหารลงไป แต่เป็นจังหวะเดียวกับที่กองทัพถอยห่างจากภารกิจงานป้องกัน
ประเทศ เพราะโอกาสที่จะเกิดสงครามขนาดใหญ่เป็นไปได้ยากยิ่งข้ึน จึงท าให้กองทัพยินดีสนับสนุน
ภารกิจการรักษาความมั่นคงภายในที่เพิ่มมากขึ้น  

 3.2.2. ลักษณะและมิติความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 จากการศึกษาพบว่า ภายใต้นโยบายความมั่นคงแห่งรัฐของรัฐบาลทักษิณที่แถลงต่อ
รัฐสภาในสมัยที่ 1 เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2544 มุ่งเน้นการพัฒนาระบบการป้องกันประเทศให้มีขีด
ความสามารถในการป้องกันตนเองและรักษาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของประเทศ ให้ภาคประชาชน
ร่วมพัฒนาระบบการป้องกันประเทศตามแนวทางการรักษาความมั่นคงสมบูรณ์แบบ การพัฒนาความ
พร้อมของกองทัพ ตลอดจนปรับปรงุโครงสร้างและระบบการบริหารจดัการของกระทรวงกลาโหมและ
กองทัพ เพื่อให้กองทัพมีความพร้อมในการรักษาไว้ซึ่งอธิปไตยและผลประโยชน์ของประเทศ การ
สนับสนุนบทบาทของกองทัพในการพัฒนาประเทศ เพื่อช่วยแก้ไขปัญหาความยากจนของประชาชน 
ให้การช่วยเหลือประชาชนที่ประสบสาธารณภัย และมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์และป้องกันการท าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตลอดจนการสนับสนุนกองทัพในการแก้ไขปัญหายาเสพติด 
รวมทั้งให้การสนับสนุนการบ าบัดรักษาผู้ติดยาเสพติด และนโยบายความมั่นคงแห่งรัฐที่แถลงต่อ
รัฐสภาในสมัยที่ 2 เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2548 มุ่งเน้นการพัฒนาระบบการป้องกันประเทศตาม 
แนวทางการป้องกันประเทศที่ได้มาตรฐาน น าภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการป้องกันประเทศ 
รวมถึงการพัฒนาความพร้อมและความทันสมัยของกองทัพให้มีประสิทธิภาพและความพร้อมในการ
รักษาอธิปไตยและผลประโยชน์ของชาติ และสนับสนุนกองทัพให้มีบทบาทในการร่วมพัฒนาประเทศ
มากข้ึน แนวนโยบายดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงทัศนคติและท่าทีของรัฐบาลทักษิณที่มีต่อกองทัพ โดย
เน้นให้กองทัพเป็นกลไกหรือเครื่องมืออย่างหนึ่งในการพัฒนาประเทศเพื่อรองรับต่อนโยบายที่ส าคัญ
ของรัฐบาล ท าให้ประเด็นของทหารเป็นประเด็นทางการเมือง บั่นทอนความเป็นวิชาชีพของทหาร ไม่
พยายามประนีประนอมหรือเพิ่มการสือ่สารท าความเข้าใจกับกองทัพ และมุ่งการสร้างความจงรกัภักดี
ของทหารที่มีต่อผู้น ารัฐบาล ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นแบบได-้เสีย ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารไม่มีดุลยภาพ อันเป็นผลมาจากความไม่สามารถในการตกลงร่วมกันในกระบวนการตัดสินใจทาง
การเมือง เกี่ยวกับความต้องการและการจัดสรรปัจจัยทางทหารที่ส าคัญ ประกอบด้วย การบริหาร
จัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ และการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร 
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ผนวกด้วยการก ากับกองทัพที่ไม่เป็นไปตามกรอบประชาธิปไตย ซึ่งประกอบด้วย การไม่น าทหารเข้า
มาในพื้นที่การเมือง และการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

 3.2.2.1 การบริหารจัดการงบประมาณ55 

 ผลสืบเนื่องจากวิกฤติเศรษฐกิจ และความจ าเป็นที่จะต้องน างบประมาณไปจัดสรร
ในโครงการตามนโยบายและยุทธศาสตร์ของรัฐบาล56 จึงท าให้อัตราส่วนงบประมาณของกระทรวง 
กลาโหมเมื่อเปรียบเทียบกับงบประมาณของประเทศในระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2549 คิดเป็นร้อยละ 
7.68, 7.99, 7.64, 6.77 และ 6.32 ตามล าดับ ซึ่งเป็นอัตราส่วนที่ลดน้อยลงกว่ารัฐบาลก่อนหน้านี้ 
สะท้อนให้เห็นถึงการลดความส าคัญของกระทรวงกลาโหมผ่านการบริหารจัดการงบประมาณ 
ถึงแม้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะได้เรียกร้องให้ส านักงบประมาณและรัฐบาลเข้าใจ ถึง
ความจ าเป็นที่กระทรวงกลาโหมจะต้องได้รับการจัดสรรงบประมาณเพิ่มข้ึน หลังจากที่ ถูกปรับลดลง
มาตลอดนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 ขณะที่ภารกิจซึ่งไม่ใช่การปฏิบัติการทางทหารกลับมีมากข้ึน เช่น การ
ช่วยเหลือประชาชน เป็นต้น (ข่าวสด, 11 พฤษภาคม 2544: 12) ผลจากการเรียกร้องและแรงผลักดนั
ดังกล่าวประสบผลสัมฤทธ์ิในปีงบประมาณ พ.ศ. 2545 เมื่อกระทรวงกลาโหมได้รับการจัดสรรงบประมาณ
เพิ่มข้ึนจากปีก่อน คิดเป็นร้อยละ 1.78 ส าหรับให้กองทัพน าไปขยายความพร้อมและอ านาจก าลังรบ
ทั้งทางด้านมีตัวตน ได้แก่ อาวุธ กระสุน เช้ือเพลิง ให้อยู่ในอัตราที่พร้อม และทางด้านไม่มีตัวตน ได้แก่ 
ขวัญก าลังใจ นโยบายยุทธศาสตร์/ยุทธวิธี เบี้ยเลี้ยงในสนาม เป็นต้น (ส านักงานเลขานุการ ส านักงาน
ปลัดกระทรวงกลาโหม, 2545: 23) แต่เมื่อพิจารณาในภาพรวมแล้ว จะพบว่า กระทรวง กลาโหมมิได้
รับการจัดสรรงบประมาณเพิ่มมากขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ เมื่อเปรียบเทียบจ านวนเงินงบประมาณที่ไดร้บั
จัดสรรในปี พ.ศ. 2549 สมัยรัฐบาลทักษิณ2 คือ 85,936.12 ล้านบาท ค่อนข้างใกล้เคียงกับจ านวน
เงินงบประมาณที่ได้รับจัดสรรในปี พ.ศ. 2537 สมัยรัฐบาลชวน1 คือ 85,423.92 ล้านบาท ทั้งๆ ที่

                                                             

 55 โปรดพิจารณารายละเอียดงบประมาณของกระทรวงกลาโหมระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2549 ใน
ภาคผนวก ข. 
 56 รัฐบาลได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา เม่ือวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2544 ก าหนดให้การจัดสรรงบประมาณยึด
ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศเป็นที่ตั้ง โดยการปรับล าดับความจ าเป็นเร่งด่วนในการใช้งบประมาณให้เหมาะสม 
และปรับลดรายจ่ายที่ไม่จ าเป็นและไม่เป็นผลในการกระตุ้นเศรษฐกิจ เพื่อน างบประมาณที่ปรับลดไปลงทุนใน
โครงการและกิจกรรมที่สามารถกระตุ้นเศรษฐกิจและสร้างงานสร้างรายได้ทันทีตามเป้าหมายที่ชัดเจน (ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2544) ในที่น้ีมีข้อสังเกตว่า รัฐบาลทักษิณค่อนข้างให้ความส าคัญกับการปรับเพิ่มงบกลาง
ซ่ึงอยู่ในอ านาจอนุมัติใช้จ่ายของนายกรัฐมนตรีโดยตรง ท าให้อัตราส่วนของงบกลางเทียบกับงบประมาณของ
ประเทศระหว่างปี พ.ศ. 2545 – 2549 คิดเป็นร้อยละ 17.98, 14.76, 12.68, 16.75 และ 18.84 ตามล าดับ เพิ่มขึ้น
จากอัตราส่วนของงบกลางเทียบกับงบประมาณของประเทศในรฐับาลก่อนหน้าน้ี ซ่ึงโดยเฉลีย่คิดเป็นไม่เกินร้อยละ 10 
(หมายเหต:ุ ประมวลข้อมูลจาก พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2535 – 2549). 
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จ านวนเงินงบประมาณของประเทศในปี พ.ศ. 2549 คือ 1,360,000 ล้านบาท มากกว่าจ านวนเงิน
งบประมาณของประเทศในปี พ.ศ. 2537 คือ 625,000 ล้านบาทอย่างเห็นได้ชัด  

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลได้ออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการใช้งบประมาณ
เงินราชการลับ พ.ศ. 2547 ก าหนดให้ใช้งบราชการลับในภารกิจด้านความมั่นคงและการป้องกัน
ราชอาณาจักร ภารกิจด้านการป้องกันและปราบปรามยาเสพติด ภารกิจด้านการข่าว และภารกิจอื่นที่
มีลักษณะปกปิด เพื่อประโยชน์ในด้านเศรษฐกิจ สังคม หรือโดยสภาพแห่งเทคโนโลยี พร้อมทั้งก าหนดให้
ส่วนราชการจัดท าแผนปฏิบัติงานที่มีรายละเอียดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์และวิธีการใช้จ่ายงบราชการลบั
เสนอต่อนายกรฐัมนตรเีห็นชอบก่อน และให้รายงานผลการใช้จ่ายงบราชการลับต่อนายกรัฐมนตรเีปน็
ประจ าทุก 3 เดือน เป็นการลดทอนอ านาจของหน่วยงานต่างๆ รวมถึงกระทรวงกลาโหมในการใช้จา่ย
งบราชการลับแบบเบ็ดเสร็จ พร้อมกับจัดระเบียบการใช้จ่ายงบราชการลับของหน่วยงานอีกด้วย   

 กล่าวโดยสรุปว่า รัฐบาลไม่ได้ให้ความส าคัญกับการปรับเพิ่มงบประมาณให้แก่
กระทรวง กลาโหมมากเท่าไร ทั้งๆ ที่วิกฤติเศรษฐกิจเริ่มคลี่คลายตัวไป นอกจากนี้ รัฐบาลยังได้เพิ่ม
ความเข้มงวดในการใช้จ่ายงบราชการลับรวมถึงงบราชการลับของกระทรวงกลาโหมอีกด้วย ขณะที่
ฝ่ายทหารไม่ได้มีปฏิกิริยาใดๆ ต่อสถานการณ์ดังกล่าว  

 3.2.2.2 การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ ์

 ผลจากการที่กระทรวงกลาโหมได้รับจัดสรรงบประมาณลดน้อยลงอย่างต่อเนื่อง
ในช่วงสภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ ท าให้กระทบต่อการจัดซื้อจัดหาครุภัณฑ์ทางทหารและอาวุธยุทโธปกรณ์
เป็นอย่างมาก ขณะที่รัฐบาลทักษิณยังคงไม่เน้นการจัดสรรงบประมาณให้แก่กระทรวงกลาโหมเพิ่มข้ึน
มากนักเหมือนดังเช่นรัฐบาลก่อน โดยที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมอบนโยบายไม่ให้จัดซื้อ
อาวุธยุทโธปกรณ์ใหม่ แต่ให้น าของเก่ามาปรับปรุงซ่อมแซมให้ทันสมัย ให้ใช้การได้ และให้กองทัพรอ
ความช่วยเหลือจากสหรัฐอเมริกาเป็นหลัก (ข่าวสด, 11 พฤษภาคม 2544: 12) ขณะที่นายกรัฐมนตรี
เน้นความส าคัญของการพัฒนากองทัพด้วยการพึ่งตนเอง และการพัฒนากองทัพใน 3 ระดับ คือ 1) 
ยืดอายุการใช้งานในสิ่งที่มีอยู่ให้มีประสิทธิภาพมากที่สุด 2) พยายามคิดค้นเสริมศักยภาพสิ่งที่มีอยู่ให้
ใช้งานได้มากข้ึน และ 3) พัฒนาความก้าวหน้าทางวิทยาการ พร้อมกับเปรียบเทียบการจัดซื้ออาวุธ
เช่นเดียวกับการประกันความมั่นคงของประเทศว่า เราจะต้องยอมเสียค่าประกัน หากท าประกันช้ัน 1 
ย่อมสบายใจมาก แต่หากท าประกันช้ัน 3 ย่อมสบายใจน้อย ขณะที่การจัดซื้ออาวุธต้องค่อยๆ เจียดซือ้
จนกว่างบประมาณจะสมดุล จึงจะเจียดได้มากข้ึน ต้องค่อยเปน็ค่อยไป เน้นการถ่ายทอดเทคโนโลยหีลงั
การขาย เพื่อพัฒนาคนของประเทศไปพร้อมกัน (ผู้จัดการรายวัน, 15 มีนาคม 2546: 11-12) โดย
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รัฐบาลได้อนุมัตใินหลักการ จัดสรรงบกลาง57 จ านวน 200,000 ล้านบาท ให้แก่ส านักงานปลัดกระทรวง
กลาโหม กองบัญชาการทหารสูงสุด และ 3 เหล่าทัพ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 - 2556 เพื่อปรับปรุงให้
กองทัพมีการพัฒนาและมีความพร้อมรบ เป็นการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ที่เน้นเทคโนโลยีเป็นหลัก 
(กรุงเทพธุรกิจ, 13 กันยายน 2546: 13) 

 ภายหลังจากที่ความตึงตัวด้านงบประมาณคลี่คลายไป นายกรัฐมนตรีได้สั่งการใน 
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 26 กรกฎาคม 2548 ให้กระทรวงกลาโหมทบทวนโครงการจัดซื้อ
อาวุธ ท าให้กองทัพเสนอแผนการพัฒนาและเสริมสร้างกองทัพเป็นภาพรวมในระบบแพคเกจของ
กระทรวงกลาโหม ก าหนดเป็น 3 ห้วงๆ ละ 3 ปี ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 - 2557 วงเงิน 574,991.39 ล้านบาท 
ระยะแรก (พ.ศ. 2549 - 2551) เป็นการซ่อมแซมยุทโธปกรณ์ที่ช ารุดให้มีสภาพพร้อมใช้งาน รวมทั้ง
จัดหายุทโธปกรณ์ที่จ าเป็นต่อการปฏิบัติงานของหน่วย ระยะที่ 2 (พ.ศ. 2552 - 2554) เป็นการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ให้เต็มอัตราของการจัดหน่วย และระยะที่ 3 (พ.ศ. 2555 - 2557) เป็นการจัดหา
ยุทโธปกรณ์เพื่อเสริมสร้างกองทัพให้มีความทันสมัย ซึ่งนายกรัฐมนตรีได้เห็นชอบในหลักการเป็น 
ที่เรียบร้อย (ไทยรัฐ, 1 ธันวาคม 2548: 17) อย่างไรก็ตาม รัฐบาลมุ่งเน้นการจัดสรรงบประมาณให้
กองทัพเป็นล าดับแรกคือ งบประมาณในการซ่อมแซมอาวุธและจัดซื้อกระสุนคงคลังให้มีความพร้อม
และสามารถใช้งานได้ มากกว่าการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ชนิดใหม่เข้ามาประจ าการ (โพสต์ 
ทูเดย์, 26 มกราคม 2549: A8) 

 กล่าวโดยสรุปว่า ถึงแม้สภาวะความตึงเครียดทางเศรษฐกิจจะคลี่คลายไป แต่รัฐบาล
ยังคงไม่เน้นการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์มากนัก การอนุมัติให้จัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ด้วยวงเงิน
ค่อนข้างสูงส่วนใหญ่เป็นงบประมาณผูกพันเกินกว่า 5 ปีข้ึนไป เพื่อจะได้ไม่กระทบต่อภาระด้าน
งบประมาณของรัฐบาล  

 3.2.2.3 การปฏิรูปกองทัพ 

 แผนแม่บทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุงโครงสร้างกองทัพซึ่งได้
ริเริ่มจัดท าและด าเนินการมาอย่างต่อเนื่องในรัฐบาลก่อน เน้นการปรับลดหน่วยงานและก าลังพล ได้
มาถึงจุดเปลี่ยนที่ส าคัญในรัฐบาลทักษิณ เมื่อเกิดสถานการณ์ก่อการร้ายในระดับโลกภายหลังการก่อ
วินาศกรรม ณ นครนิวยอร์ก ประเทศสหรัฐอเมริกาเมื่อวันที่ 11 กันยายน 2544 ท าให้รัฐบาลหันมา

                                                             

 57 งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น คือรายจ่ายที่ตั้งไว้เพื่อจัดสรรให้ส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ เพื่อรองรับต่อเหตุฉุกเฉินหรือกรณีจ าเป็นที่อาจเกิดขึ้นได้ในระหว่างปีงบประมาณโดยไม่
สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้า ก าหนดให้ผู้อ านวยการส านักงบประมาณอนุมัติภายในวงเงิน 10 ล้านบาท 
นายกรัฐมนตรีอนุมัติภายในวงเงิน 100 ล้านบาท และคณะรัฐมนตรีอนุมัติวงเงินเกินกว่า 100 ล้านบาทขึ้นไป. 
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มุ่งเน้นการปรับบทบาทภารกิจของกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) 
เพื่อรับผิดชอบปัญหาความมั่นคงภายใน โดยเฉพาะ 1) ปัญหาตามแนวชายแดนและการหลบหนีเข้า
เมือง 2) ปัญหายาเสพติด และ 3) ปัญหาเรื่องอาชญากรรมข้ามชาติ เรียกว่า “home defense” 
(ผู้จัดการรายวัน, 19 พฤศจิกายน 2544: 15-16 ; เดลินิวส์, 2 กุมภาพันธ์ 2545: 3) 

 นอกจากนี้ ปัญหาการก่อการร้ายและความมั่นคงภายในที่เกิดข้ึนยังส่งผลให้รัฐบาล
ไม่เร่งรัดการปฏิรูปกองทัพมากนัก พบว่า เมื่อครั้งที่รัฐบาลมีวาระการปฏิรูประบบราชการครั้งใหญ่ใน
ปี พ.ศ. 2545 กลับไม่มีวาระเรื่องของกระทรวงกลาโหม โดยกระทรวงกลาโหมอ้างว่าตนมี พ.ร.บ. 
จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 เป็นการเฉพาะ นายกรัฐมนตรีจึงได้มอบนโยบายให้
กระทรวงกลาโหมปรับโครงสร้างให้แล้วเสร็จภายใน 2 ปี เน้นย้ าบทบาท อ านาจ หน้าที่ของกระทรวง 
กลาโหมในการรบ เพื่อป้องกันประเทศทั้งในสภาวะที่เกิดและไม่เกิดสงคราม และให้ความส าคัญกับ
บุคลากรในสายการวิจัยและพัฒนา ไม่ใช่เน้นเฉพาะสายการสู้รบ (ข่าวสด, 15 มีนาคม 2546: 3) โดย
ที่กระทรวงกลาโหมรับนโยบายจากนายกรัฐมนตรีมาสานต่อ จนกระทั่งได้ ข้อยุติจากสภากลาโหมว่า 
การปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหมที่เหมาะสมที่สุดคือ การจัดส่วนราชการข้ึนตรงต่อกระทรวงกลาโหม
คล้ายปัจจุบัน โดยกองบัญชาการทหารสูงสุดรับผิดชอบการเตรียมก าลังและใช้ก าลัง ส่วนส านักงาน
ปลัดกระทรวงกลาโหมให้รับผิดชอบการบริหารงานทั่วไป โดยมีความเห็นประกอบว่าเป็นลักษณะการ
จัดที่คุ้นเคยกับก าลังพลส่วนใหญ่ การเตรียมก าลังและการใช้ก าลังในการปฏิบัติการร่วมมีเอกภาพ 
หน่วยการรบมีเอกภาพในการบริหารงานและอ านวยการยุทธ์ ทั้งยังมีการแบ่งงานชัดเจนระหว่างฝ่าย
การเมือง ฝ่ายนโยบาย ฝ่ายปฏิบัติ และฝ่ายตรวจสอบ (มติชน, 30 สิงหาคม 2546: 8) การเปลีย่นแปลง
ช่ือหน่วยกองบัญชาการทหารสูงสุดเป็น “กองทัพไทย” และช่ือต าแหน่ง ผบ.สส. เป็นต าแหน่ง  
“ผู้บัญชาการทหาร” โดยการจัดส่วนราชการกระทรวงกลาโหม ประกอบด้วย ส านักงานรัฐมนตรี 
ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม กรมราชองครักษ์ กองทัพไทย และส านักงานจเรทหารทั่วไป 
(ผู้จัดการรายวัน, 27 กันยายน 2546: 11-12 ; เดลินิวส์, 5 ตุลาคม 2546: 16) จึงเท่ากับว่า ฝ่ายทหาร
แทบจะไม่มีการเปลีย่นแปลงในเชิงรปูธรรมสกัเทา่ไร จนท าให้นายกรัฐมนตรีไม่ค่อยพอใจนัก พร้อมทัง้
เน้นย้ าให้มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างกระทรวงกลาโหมอย่างแรง เพื่อรองรับภัยคุกคามด้านความ
มั่นคงยุคใหม่ โดยเฉพาะการรักษาความปลอดภัยในประเทศ รวมทั้งการเพิ่มน้ าหนักเรื่องการบริการ
ประชาชน จะปรับเบาๆ ไม่ได้ (กรุงเทพธุรกิจ, 4 ตุลาคม 2547: 3)  

 ขณะที่การปฏิรูปกองทัพก าลังด าเนินไป ได้เกิดตัวแปรแทรกคือสถานการณ์ความไม่
สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ภายหลังเหตุการณ์ปล้นปืนในค่ายทหาร จ.นราธิวาส เมื่อวันที่ 4 
มกราคม 2547 ท าให้คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2548 เห็นชอบการจัดตั้งกองพลพัฒนา 
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หรือกองพลทหารราบที่ 1558 ณ ค่ายอิงคยุทธบริหาร จ.ปัตตานี ใช้ก าลังจากกองพลทหารราบที่ 16  
จ.ประจวบคีรีขันธ์ ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติให้เพิ่มก าลังพลเป็นประมาณ 12,000 นาย และจัดสรรงบประมาณ
ให้ 18,000 ล้านบาท แล้วย้ายกองพลนี้ลงไปอยู่ที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ ข้ึนตรงกับกองทัพภาคที่ 4 
ภายใตก้องอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.)59 เสมือนเป็นกองทพั
ภาคที่ 4 ส่วนหน้า เน้นด้านการพัฒนาและช่วยเหลือประชาชนเป็นหลัก เป็นการเพิ่มขยายหน่วย 
ก าลังพล และงบประมาณให้แก่กระทรวงกลาโหมยิ่งข้ึนไปอีก  

 เมื่อครบก าหนดวาระ 2 ปีภายหลังการปฏิรูประบบราชการ รัฐบาลได้เตรียมการที่
จะเสนอร่าง พ.ร.บ. จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. .... ต่อรัฐสภา เพื่อให้เกิดการปฏิรูป
กองทัพสอดคล้องกับวาระการปฏิรูประบบราชการ มีรายละเอียดที่ส าคัญดังนี ้

 1)  การเปลี่ยนช่ือกองบัญชาการทหารสูงสุด เป็น “กองทัพไทย” และการยกระดับ
ส านักงานจเรทหารทั่วไป เป็นหน่วยข้ึนตรงกระทรวงกลาโหม เพิ่มบทบาทในการตรวจสอบการปฏิบตัิ
ราชการของกระทรวงกลาโหมให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนตามนโยบายของรัฐบาล 

 2)  การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารช้ันนายพลภายในส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 
กองบัญชาการทหารสูงสุด และเหล่าทัพ ให้ด าเนินการโดยคณะกรรมการภายในของแต่ละเหล่าทัพ  

 3)  การจัดตั้ง “คณะกรรมการยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง” ท าหน้าที่คล้าย “ฝ่าย 
เสธ.” คอยพิจารณาอ านวยการและให้ความเห็นชอบยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคงต่อนายกรัฐมนตรีใน
ฐานะประธานกรรมการ โดยมีรัฐมนตรีและเจ้าหน้าที่ระดับสูงด้านความมั่นคงของประเทศเป็น
คณะกรรมการ   

 4)  การจัดตั้งคณะผู้บัญชาการทหาร มี ผบ.สส. เป็นประธาน องค์ประกอบคือ ผบ.ทบ. 
ผบ.ทร. ผบ.ทอ. และ เสธ.ทหาร ท าหน้าที่เสนอแนะให้ค าปรึกษาแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 

                                                             

 58 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 15 กุมภาพันธ์ 2548 ให้จัดตั้ง “กองพลพัฒนา” ซ่ึงต่อมาให้ชื่อว่า “กองพล
พัฒนาและพิทักษ์ทรัพยากร” เม่ือวันที่ 6 เมษายน 2548 และเปลี่ยนชื่อเป็น “กองพลทหารราบที่ 15” เม่ือวันที่ 1 
เมษายน 2550 ตามชื่อที่เคยจะตั้งไว้แต่แรก (ASTV ผู้จัดการออนไลน์, 2556). 
 59 กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้ (กอ.สสส.จชต.) เป็นหน่วยงานพิเศษที่จัดตั้ง
ขึ้นตามมาตรา 7 วรรค 5 แห่ง พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 โดยค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี 
ที่ 68/2547 และ 69/2547 มอบหมายให้ พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรีฝ่ายความม่ันคง เป็นประธาน มี
การปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์การอยู่หลายครั้ง แต่ทุกครั้งจะมีนายทหารด ารงต าแหน่งเป็นผู้อ านวยการ ไม่ว่าจะเป็น 
รอง ผบ.สส. หรือแม่ทัพภาคที่ 4 เพื่อให้ทหารคุมภารกิจด้านยุทธการทั้งหมด บทบาทของ กอ.สสส.จชต. เริ่มเลือน
หายไปเม่ือภารกิจ “ดับไฟใต้” ถูกผ่องถ่ายไปให้กองทัพบกซ่ึงมี พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน เป็น ผบ.ทบ. และหมด
บทบาทโดยสิ้นเชิงเมื่อเกิดการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 (ส านักข่าวอิศรา, 2552).  
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ยามปกติในเรื่องการเคลื่อนก าลัง การพัฒนากองทัพ การใช้ก าลัง และเมื่อมีเหตุการณ์ไม่ปกติเกิดข้ึน
หรือในยามสงคราม ให้คณะผู้บัญชาการทหารรับผิดชอบควบคุมอ านวยการยุทธ์ในภาพรวม รวมทั้ง
ควบคุมยุทธการต่อกองก าลังเฉพาะกิจร่วมที่จัดต้ังข้ึนตามสถานการณ์60 (มติชน, 7 พฤษภาคม 2548: 
16 ; มติชน, 10 พฤษภาคม 2548: 11) 

 กรณีดังกล่าวน าไปสู่ความไม่พอใจของทหารอย่างรุนแรง โดย พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร  
ผบ.สส. ว่า ผู้ที่ไม่ได้ผ่านชีวิตทหารมาจะคิดอีกแบบในเรื่องนี้ ควรมีการหารือและให้เกยีรติกัน ต้องเอา
ความจริงมาว่า อย่าให้มีความรู้สึกว่าลดบทบาทของทหาร เรื่องนี้เป็นแค่เพียงแนวความคิดส่วนหนึ่ง
ที่มาจากคนที่ไม่ใช่ทหาร (ไทยโพสต์, 4 พฤษภาคม 2548: 16) จนท าให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
ต้องรีบช้ีแจงว่า เป็นความคิดเห็นส่วนตัวของนายวิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี ผู้รับผิดชอบยก
ร่างกฎหมายฉบับดังกล่าว ไม่ใช่ผลสรุปของกระทรวงกลาโหม ขณะที่นายกรัฐมนตรีให้ความเห็นต่อ
ร่าง พ.ร.บ. จัดระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. .... ว่า จะต้องเน้นการจัดโครงสร้างสภากลาโหม
ที่ไม่ใหญ่โตมากเกินไป และไม่ต้องการให้มีการหารือเรื่องการแต่งตั้งโยกย้ายในสภากลาโหมมากนัก 
เพราะสภากลาโหมเป็นเวทีของผู้เช่ียวชาญด้านการรบและยุทธศาสตร์มากกว่า พร้อมกับส าทับให้
กระทรวงกลาโหมเปลี่ยนแปลงมากกว่านี้ ลดขนาดของส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหมและ
กองบัญชาการทหารสูงสุด กระจายไปอยู่ในกองทัพ เพื่อสร้างความแข็งแกร่งให้กองทัพมากข้ึน 
(ไทยโพสต์, 29 พฤษภาคม 2548: 12) แต่ในที่สุด รัฐบาลไม่สามารถผลักดันให้ร่าง พ.ร.บ. จัดระเบยีบ
ราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. .... มีผลในทางปฏิบัติได้ส าเร็จ  

  กล่าวโดยสรุปว่า ฝ่ายทหารไม่ค่อยเต็มใจและใหค้วามร่วมมอืในการปฏิรูปกองทพัสกั
เท่าไร อาจจะเป็นเพราะเพิ่งผ่านพ้นวาระการปฏิรูปกองทัพมาในรัฐบาลที่ แล้ว ขณะเดียวกัน 
สถานการณ์การก่อการร้ายและปัญหาความมั่นคงภายในได้กลายเป็นอุปสรรคที่ส าคัญต่อการปรับลด
ขนาด ก าลังพล และงบประมาณของกองทัพ ขณะที่รัฐบาลมีความพยายามที่จะยกร่างกฎหมายปฏิรปู
กระทรวงกลาโหม แต่ทุกอย่างต้องหยุดชะงักไป เมื่อฝ่ายทหารแสดงถึงความไม่พอใจ ต่อต้าน และ 
เตะถ่วงอย่างชัดแจ้ง  

 3.2.2.4 การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร 

 โดยทั่วไป รัฐบาลพลเรือนมักจะไม่ค่อยเข้ามายุ่งเกี่ยวกบัการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร
ประจ าปีมากนัก ถือกันว่าการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเป็นการบริหารจัดการภายในของกองทัพ เพื่อ
คัดเลือกผู้ที่เหมาะสมที่สุดไปด ารงต าแหน่งต่างๆ ตามสายการบังคับบัญชา และมีไม่บ่อยครั้งนักที่

                                                             

 60 เป็นประเด็นที่สืบเน่ืองมาจากสมัยรัฐบาลชวน หลีกภัย2. 
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รัฐบาลพลเรือนจะเข้ามามีบทบาทในการเสนอรายช่ือนายทหารที่เหมาะสมเพื่อแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งต่างๆ แต่มักจะเน้นเฉพาะต าแหน่งนายทหารระดับ ผบ.เหล่าทัพมากกว่า  

 ในรัฐบาลทักษิณ จะพบว่า การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารได้มาถึงจุดเปลี่ยนและถือ
เป็นหนึ่งในปัจจัยส าคัญที่กระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลทักษิณกับทหารมากที่สุด นับตั้งแต่ปี
แรกแห่งรัฐบาลทักษิณ1 ที่เข้าแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร โดยการเปลี่ยนแปลงบัญชีปรับ
ย้ายนายทหาร หรือ “โผ” ท าให้ พล.อ.ส าเภา ชูศรี ผบ.สส. ไม่ค่อยพอใจ พร้อมกับอธิบายถึงกระบวนการ
จัดท าบัญชีปรับย้ายนายทหารโดยยกตัวอย่างของกองทัพบกว่า กองทัพบกจะให้แต่ละกองทัพภาค
พิจารณาผ่านคณะกรรมการกลั่นกรอง จากนั้นจะผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการชุดที่มี พล.อ. 
สุรยุทธ์ จุลานนท์ ผบ.ทบ. เป็นประธาน โดยมี 5 เสือ ทบ. เป็นกรรมการ ท าให้การพิจารณาปรับย้าย
ของเหล่าทัพมีหลักเกณฑ์ ยึดอาวุโส ความรู้ ความสามารถ และความเหมาะสม เมื่อบัญชีปรับย้าย
นายทหารมาถึงกองบัญชาการทหารสูงสุด ตนจะเชิญ ผบ. แต่ละเหล่าทัพมาพูดคุยกัน หลังจากนั้นจึง
ส่งให้กระทรวงกลาโหมด าเนินการ ดังนั้นการปรับเปลี่ยนรายช่ือของฝ่ายการเมือง โดยที่เหล่าทัพไม่
ทราบเรื่องมาก่อน ย่อมจะกระทบถึงการจัดก าลังพล กองทัพไม่ขัดข้องหากมีการปรับเปลี่ยนรายช่ือ 
แต่อยากให้คุยกันก่อนว่าหากปรับอย่างนี้จะมีผลกระทบหรือไม่  

 “จะเห็นได้ว่าทหารมีการเตรียมการตลอด มีการวางตัวว่าใครจะข้ึนเป็นอะไร”  
 (ไทยรัฐ, 11 สิงหาคม 2544: 16) 

 กรณีนี้ ท าให้รัฐบาลโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมยอมรับเป็นความผิดของ
ตนที่ไม่ทราบข้อมูล จึงไม่เป็นไปตามความคาดหวังของ ผบ.สส. และเป็นความผิดพลาดทางธุรการ 
(ไทยรัฐ, 11 สิงหาคม 2544: 16)  

 ขณะที่การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี พ.ศ. 2545 ได้ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
รัฐบาลและกองทัพเป็นอย่างมาก และกล่าวกันว่าเป็นการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้าย ผบ.ทบ. ของ
รัฐบาลแบบที่ฝ่ายทหารไม่ทันตั้งตัว เมื่อมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งให้ พล.อ.สุรยุทธ์  
จุลานนท์ ผบ.ทบ. เป็น ผบ.สส. และให้ พล.อ.สมทัต อัตตะนันทน์ เสธ.ทบ. ข้ึนรับต าแหน่ง ผบ.ทบ. 
โดยที่ไม่ผ่านสภากลาโหมและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ภายหลังจากเหตุการณ์ความไม่ลงรอย
กันระหว่างนายกรัฐมนตรีกับ ผบ.ทบ. ทั้งในกรณีที่ พล.อ.สุรยุทธ์ มีนโยบายให้เคลื่อนย้ายทั้งก าลังพล
และอาวุธยุทโธปกรณ์ในเวลากลางคืน เพื่อไม่ให้การจราจรติดขัด จนนายกรัฐมนตรีสงสัยและคาใจว่า 
ผบ.ทบ. จะท าการรฐัประหาร กรณีที่ พล.อ.สรุยุทธ์ สนับสนุนการปราบปรามยาเสพติดบริเวณชายแดน
ภาคเหนือจนปะทะกับชาวพม่ากลุม่ว้าแดงซึ่งพัวพันกับโรงงานผลติยาบ้า ท าให้นายกรัฐมนตรีต าหนว่ิา 
“โอเวอร์ รีแอ็กช่ัน” รวมถึงกรณีการฝึกของกองทัพภาคที่ 3 บริเวณชายแดนภาคเหนือ จนรัฐบาล
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ทหารพม่าหวาดระแวงและไม่พอใจ (วาสนา นาน่วม, 2550: 168-172, 183-186) โดยที่ พล.อ.สุรยทุธ์ 
แสดงความเห็นว่า เป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์ที่มีการปรับย้ายระดับ ผบ.เหล่าทัพก่อน61 แต่รัฐบาล
ซึ่งเป็นฝ่ายบริหารสามารถท าได้ กรณี พล.อ.สมทัต เป็นการพิจารณาจากฝ่ายบริหารเป็นพิเศษ ไม่ได้มี
การหารือกันมาก่อน (ไทยรัฐ, 4 สิงหาคม 2545: 8) ขณะเดียวกัน พล.อ.สุรยุทธ์ ได้ปฏิเสธข้อสันนิษฐาน
ที่รัฐบาลย้ายตนมาเป็น ผบ.สส. ว่า 

“ผมไม่คิดว่า ผมย้ายจาก ผบ.ทบ. มาเป็น ผบ.สส. เพราะเรื่องพม่า แต่เป็นเรื่อง
ความเหมาะสม เพราะผมเป็น ผบ.ทบ. มา 4 ปีแล้ว ทั้งๆ ที่ตอนแรกผมประกาศไว้
ว่า ผมจะเป็นแค่ 3 ปีเท่านั้น62 แต่ผู้บังคับบัญชา63 ขอให้เป็นต่ออีกปี และตอนจะไป
เป็น ผบ.สส. นั้นได้มีการพูดคุยกันก่อนแล้ว คงไม่ใช่เพราะเรื่องพม่า... การย้ายมา
เป็น ผบ.สส. ผมถือว่าเป็นต าแหน่งที่สูงข้ึน แม้จะไม่ได้คุมก าลัง แต่ก็มีงานส าคัญให้
ต้องท ามากมาย ดูระดับนโยบาย... การย้ายมาเป็น ผบ.สส. เป็นความสมัครใจของ
ผมเองที่ได้มีพูดคุยกับผู้บังคับบัญชาก่อนหน้านั้น แต่ไม่คิดว่าจะมีการประกาศโผ
โยกย้ายทหารออกมาเร็วขนาดน้ัน” (วาสนา นาน่วม, 2550: 194, 199-201) 

 ขณะเดียวกัน พล.อ.สมทัต ว่า ปัจจุบันการเมืองน าการทหาร กองทัพจึงต้องท าตาม
นโยบายของรัฐบาล (เดลินิวส์, 21 สิงหาคม 2545: 19) พร้อมกันนี้ นายกรัฐมนตรีได้ขอให้ ผบ.เหล่าทัพ
คนเดิมกับ ผบ.เหล่าทัพคนใหม่ ร่วมกันจัดท าบัญชีรายช่ือแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารระดับล่าง ระบุให้
การแต่งตั้งโยกย้ายเฉพาะระดับบนก่อน เป็นแนวทางใหม่ที่จะท าให้ ผบ.คนเก่ากับ  ผบ.คนใหม่ได้
ร่วมกันเลือกสรรคนที่เหมาะสมมาท างาน และท าให้การโยกย้ายกลางปีในเดือนเมษายนมีจ านวน
น้อยลง ไม่มีการสับเปลี่ยนหรือโยกย้ายบ่อยๆ (ไทยรัฐ, 4 สิงหาคม 2545: 8) แต่ความหวังดีของ
นายกรัฐมนตรีกลายเป็นความประสงค์ร้าย เมื่อเกิดความไม่ลงรอยกันระหว่าง พล.อ.สุรยุทธ์ กับ 
พล.อ.สมทัต และท าให้บัญชีรายช่ือแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปีล่าช้าเป็นอย่างมาก จนกระทั่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมต้องท าหนังสือขอให้ช้ีแจงสาเหตุแห่งความล่าช้าและไกล่เกลี่ยว่า 
ผบ.คนใหม่ต้องให้เกียรติ ผบ.คนเก่า เนื่องจากเป็นอดีตผู้บังคับบัญชาของตนเองและเปน็ผู้มีประสบการณ์

                                                             

 61 ในการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร จะมีพระบรมราชโองเกล้าโปรดเกล้าฯ พร้อมบัญชีรายชื่อนายทหารที่
ได้รับการแต่งตั้งโยกย้ายของทุกสังกัด/เหล่าทัพ. 
 62 เม่ือ พล.อ.สุรยทุธ เข้ารับต าแหน่ง ผบ.ทบ. ในเดือนตุลาคม 2541 ได้ประกาศนโยบายหมุนเวียนต าแหน่ง 
3 ปี ด้วยสูตร 3:2 คือเป็น ผบ.ทบ. 3 ปี และเป็น ผบ.สส. 2 ปี หรือสูตร 3:1:1 คือเป็น ผบ.ทบ. 3 ปี เป็น ผบ.สส. 1 
ปี และเป็นปลัดกระทรวงกลาโหม 1 ปีก่อนเกษียณเดือนกันยายน 2546 (วาสนา นาน่วม, 2550: 130-131) แต่
ข้อมูลที่ปรากฏคือ ในการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี พ.ศ. 2544 มีการขอจาก พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
ประธานองคมนตรี ให้ พล.อ.สุรยุทธ์ ด ารงต าแหน่ง ผบ.ทบ. เช่นเดิม (กรุงเทพธุรกิจ, 9 สิงหาคม 2544: 4). 
 63 พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม. 



 
 

91 

มาก่อน ทั้ง 2 คนต้องมานั่งคุยกัน (ข่าวสด, 23 สิงหาคม 2545: 9) เช่นเดียวกับค าขอของนายกรัฐมนตรี 
ให้ ผบ.คนเก่าและ ผบ.คนใหม่หารือร่วมกัน เพราะ ผบ.คนใหม่จะต้องวางคนเพื่อเอาไว้ใช้งาน ส่วน 
ผบ.คนเก่าจะต้องพิจารณาให้ความดีความชอบกับคนที่เคยท างานด้วยกันมาและมีผลงาน (ไทยรัฐ,  
2 กันยายน 2545: 14)  

 ผลกระทบจากกรณีดังกล่าวท าให้ฝ่ายทหารน าโดย พล.อ.อ.ปอง มณีศิลป์ ผบ.ทอ. 
ไม่สนับสนุนให้มีการโยกย้ายระดับหัวก่อน เพราะเกิดความลักลั่น และผู้ใต้บังคับบัญชาวางตัวล าบาก 
จากการที่มีผู้บัญชาการถึง 2 คนในเวลาเดียวกัน ขอให้รัฐบาลไม่น าวิธีดังกล่าวมาใช้ในการแต่งตั้ง
โยกย้ายในครั้งต่อไป (ไทยรัฐ, 13 กันยายน 2545: 12) ขณะที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้สั่ง
การให้ท าข้อพิจารณาศึกษาเกี่ยวกับวิธีการปรับย้ายแบบใหม่ที่มีการปรับระดับหัวก่อน (ไทยรัฐ, 14 
กันยายน 2545: 10-11) ส่งผลให้รัฐบาลล้มเลิกรูปแบบการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปีเช่นน้ี 
และกลับไปสู่วิธีการเช่นเดิมคือ การจัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี เพื่อให้มีพระบรม
ราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งนายทหารต าแหน่งนายพลทุกระดับในคราวเดียวกัน  

 อย่างไรก็ดี กรณีดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงการยอมรับความเป็นใหญข่องฝ่ายพลเรอืน
และความเป็นวิชาชีพในหมู่ทหาร ถือเป็นพัฒนาการที่ดีของความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร เมื่อ
พิจารณาจากสาเหตุแห่งการรัฐประหารในอดีต อ้างถึงความพยายามของรัฐบาลที่จะโยกย้าย ผบ.ทบ. 
ออกจากต าแหน่ง64 

 การแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารของรัฐบาลปรากฏชัดเจนย่ิงข้ึน เมื่อถึง
วาระการแต่งตั้งโยกย้ายประจ าปี พ.ศ. 2546 จากการเสนอแต่งตั้ง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร ผช.ผบ.ทบ. 
ญาติผู้พี่ของนายกรัฐมนตรี เป็น ผบ.ทบ. ตามที่คาดไว้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2545 ตอนที่ พล.อ.ชัยสิทธ์ิ เข้าสู่
ต าแหน่ง 5 เสือ ทบ.65 ท่ามกลางเสียงวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับการได้เป็น ผบ.ทบ. เพราะนามสกุล 
“ชินวัตร” ท าให้ พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ตอบโต้ว่า ค าสั่งของผู้บังคับบัญชาถือว่าสิ้นสุด ไม่ต้องวิจารณ์มาก 
เพราะอย่างไรก็เปลี่ยนไม่ได้ การวิจารณ์ถือว่าไม่มีมารยาท เพราะผู้บังคับบัญชาเป็นผู้ตัดสิน กว่าจะ
กลั่นกรองมาได้ไม่รู้กี่ช้ัน ทุกคนต้องยอมรับ (ไทยรัฐ, 30 สิงหาคม 2546: 11) การด ารงต าแหน่งเป็น 
                                                             

 64 โปรดพิจารณาค าแถลงการณ์ของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ 1 เม่ือวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 
2534 ระบุถึงเหตุผลหน่ึงที่ท าให้เข้ายึดอ านาจคือ การท าลายสถาบันทางทหาร มีการปล่อยข่าวการปลดผู้น าทาง
ทหาร เป็นต้น (ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, 2550: 179). 
 65 พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งที่ส าคัญๆ ก่อนเป็น ผบ.ทบ. ดังน้ี 
    1 ตุลาคม 2544 เป็นรองผู้บัญชาการหน่วยบัญชาการทหารพัฒนา บก.สส. (ยศ พล.ท.) 
 1 เมษายน 2545 เป็นที่ปรึกษาพิเศษ บก.สส. 
 1 ตุลาคม 2545 เป็น ผช.ผบ.ทบ. (ยศ พล.อ.) 
 1 ตุลาคม 2546 เป็น ผบ.ทบ..  
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ผบ.ทบ. ของ พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ท่ามกลางการไม่ยอมรับในหมู่นายทหาร ผนวกกับความไม่สามารถของ 
พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ในการบริหารจัดการกองทัพ จึงท าให้รัฐบาลแต่งตั้ง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ไปด ารงต าแหน่ง ผบ.
สส. ภายในระยะเวลาเพียง 1 ปี  

  จากการสอบถามความคิดเห็นของฝ่ายทหาร พบว่า ส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยกับการ
แต่งตั้ง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ เป็น ผบ.ทบ. ด้วยความเคลือบแคลงสงสัยว่า พล.อ.ชัยสิทธ์ิ มีความสัมพันธ์เป็น
เครือญาติกับนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น อีกทั้ง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ยังไม่เป็นที่ยอมรับจากกองทัพในแง่
ความสามารถสักเท่าไร จนถูกกล่าวโจมตีค่อนข้างมาก (เอกชัย ศรีวิลาศ, สัมภาษณ์, 16 ตุลาคม 2556 ; 
ทิฆัมพร ชุลีลัง, สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 2556) สะท้อนให้เห็นถึงบทบาทของรัฐบาลในการแต่งตั้ง 
ผู้บัญชาการทหารบกที่ไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล ซึ่งในความคิดเห็นของฝ่ายทหารถือว่าเป็นการ
ดึงทหารเข้าสู่การเมืองโดยแท้  

“เป็นการดึงกองทัพกลับเข้ามาสู่เกมการเมืองอย่างชัดเจน norm ของคนที่จะเป็น  
ผบ.ทบ. ส่วนใหญ่จะมาจากทหารที่อยู่หน่วยรบ ไม่ใช่เป็นทหารช่างมา ทุกคนก็มอง
ว่า เป็นเพราะค าเดียวคือค าว่า “ชินวัตร” ที่ได้มา เลยเป็นปัญหาที่ปั่นป่วนกองทัพ
พอสมควร ครั้งนั้นกองทัพเริ่มแตกเป็นกลุ่ม กลุ่มหนึ่งไปอิงกับกลุ่มการเมืองเพื่อให้
ตัวเองได้บทบาท ได้ position อีกกลุ่มหนึ่งก็ยังพยายามยึดโยงกับบทบาทและ
หน้าที่โครงสรา้งตามเดิม เริ่มมีรอยร้าวอยู่ในกองทัพพอสมควร” (ธีรนันท์ นันทขว้าง, 
สัมภาษณ์, 21 ตุลาคม 2556)  

 ขณะเดียวกัน นายกรัฐมนตรีได้แสดงทัศนะเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารว่า 
การเป็นข้าราชการต้องปฏิบัติตามค าสั่งผู้บังคับบัญชา ให้ไปท าหน้าที่อะไรก็ต้องไป ส าหรับการโยกยา้ย
ที่ไม่ได้เป็นไปตามสายงานและล าดับอาวุโสนั้น เห็นว่า เรื่องความอาวุโสเป็นเกณฑ์หนึ่งที่น ามาใช้
พิจารณา แต่ความรู้ความสามารถและความไว้เนื้อเช่ือใจย่อมเป็นส่วนประกอบกัน บางหน้าที่ต้องดู
หลายอย่างประกอบกัน (ไทยรัฐ, 21 สิงหาคม 2547: 16) ทั้งหมดนี้ สะท้อนให้เห็นถึงความคิดเบือ้งลกึ
ของนายกรัฐมนตรีเกี่ยวกับการคัดเลือกนายทหารมาด ารงต าแหน่งต่างๆ  

  การแต่งตั้ง ผบ.ทบ. ยังคงเป็นประเด็นที่ได้รับการกล่าวขวัญอีกครั้ง พบว่า การ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี พ.ศ. 2548 ซึ่งมี ผบ.เหล่าทัพปลดเกษียณพร้อมกันทั้ง 3 เหล่าทัพ 
ในที่นีน้ายกรัฐมนตรีได้ก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะมาด ารงต าแหน่ง ผบ.เหล่าทัพว่า จะต้องเป็นคนที่
ในสังคมกองทัพให้การยอมรับ มีความรู้ความสามารถ ทุ่มเท มีความจงรักภักดี และต้องเหลืออายุ
ก่อนเกษียณมากกว่า 1 ปี คนที่จะมาเป็น ผบ.ทบ. ต้องเป็นทหารบก ไม่ได้ข้ึนอยู่กับเรื่องศาสนา ต้อง
ผ่านสนามการรบ หากคนที่ไม่เคยผ่านสนามมาเป็น ผบ.ทบ. จะไม่เท่ (ข่าวสด, 8 สิงหาคม 2548: 10) 
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อย่างไรก็ดี การจัดท าบญัชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารคราวนี้ ปรากฏว่า มีความเห็นที่แตกต่างกันระหว่าง
นายกรัฐมนตรีกับ พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร ผบ.สส. และ พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ ผบ.ทบ. เนื่องจาก 
พล.อ.ชัยสิทธ์ิ สนับสนุนให้ พล.อ.สิริชัย ธัญญสิริ รอง ผบ.สส. หรือ พล.อ.บุญสร้าง เนียมประดิษฐ์ 
เสธ.ทหาร ข้ึนเป็น ผบ.ทบ. ขณะที่ พล.อ.ประวิตร ให้การสนับสนุน พล.อ.บุญสร้าง เ ช่นกัน แต่ทว่า
นายกรัฐมนตรีกลับสนับสนุน พล.อ.เลิศรัตน์ รัตนวานิช ผช.ผบ.ทบ. อย่างไรก็ตาม เมื่อมีพระบรม 
ราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน ผช.ผบ.ทบ. เป็น ผบ.ทบ. ที่เป็นชาวมุสลิม
คนแรก นายกรัฐมนตรีได้ออกมากล่าวถึงการแต่งตั้ง ผบ.ทบ. ว่า บังเอิญมีธรรมเนียมคือ ผบ.ทบ. ต้อง
จบโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า ซึ่งคู่แข่งเป็นนักเรียน จปร. แต่ไปจบต่างประเทศ66 และไม่เกี่ยว
ว่า พล.อ.สนธิ เป็นมุสลิมจะมีส่วนช่วยแก้ไขปัญหาความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้ (มติชน, 10 
กันยายน 2548: 15) ปรากฏข้อมูลในทางลับว่า พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ประธานองคมนตรี และ 
พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ องคมนตรี สนับสนุนให้ พล.อ.สนธิ ด ารงต าแหน่ง ผบ.ทบ. (Chongkittavorn, 
2006: 4A) เนื่องจากก่อนหน้านี้ พล.อ.เปรม ได้เรียกรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเข้าพบ เพื่อ
ปรึกษาหารือเกี่ยวกับบัญชีรายช่ือแต่งตั้งโยกย้าย ขณะที่นายกรัฐมนตรีได้กล่าวถึงการจัดท าบัญชี
รายช่ือแต่งตั้งโยกย้ายคราวนี้ว่า  

“ปกติถ้าผมเข้าเฝ้าฯ ถวายเอง เรื่องกเ็ร็ว แต่ถ้าส่งเรื่องไปตามกระบวนการก็ต้องใช้
เวลา เพราะครั้งนีบ้ัญชีรายช่ือมันเยอะ” (กองบรรณาธิการมติชน, 2550: 99)  

  กรณีดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความพยายามที่จะประนีประนอมในการแต่งตั้ง ผบ.ทบ. 
“ม้ามืด” ของรัฐบาลมากยิ่งข้ึน ขณะที่ส่วนหนึ่งอาจจะเป็นเพราะรัฐบาลก าลังตกที่นั่งล าบากเกี่ยวกับ
การแก้ไขสถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งมีชาวมุสลิมเป็นประชากรสว่นใหญ่ 
จึงหวังให้ ผบ.ทบ. มีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวด้วย (Albritton, 2006: 144-145) 

  การแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายของรัฐบาลเริ่มไม่ได้ผลมากนัก สะท้อนจากการ
จัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารรอบเดือนเมษายน 2549 ซึ่งนายกรัฐมนตรียังคงส่งรายช่ือของ
เพื่อน ตท.10 ไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในหน่วยคุมก าลัง
หลักเพิ่มเติม แต่ ผบ.เหล่าทัพต่างไม่ยอมเปลี่ยนแปลงบัญชีแต่งตั้งโยกย้าย พร้อมกับย้ าถึงเรื่องอาวุโส
และการกระจายให้รุ่นอื่นได้มีโอกาสเติบโตตามความเหมาะสม (ไทยโพสต์, 27 มีนาคม 2549: 3)  

                                                             

 66 พล.อ.เลศิรัตน์ รตันวานิช จบการศึกษาจาก The Citadel สหรัฐอเมริกา ท าให้ไม่เป็นไปตามธรรมเนียม
ว่า ผบ.ทบ. ต้องจบการศึกษาจากโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า.  
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  เมื่อถึงระยะเวลาแห่งการจัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี พ.ศ. 2549 
นายกรัฐมนตรียังคงยื่นเงื่อนไขต่อรองกับ พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน ผบ.ทบ. ให้สนับสนุนเพื่อน ตท.10 
ข้ึนด ารงต าแหน่งส าคัญในกองทัพบกหลายต าแหน่ง เช่น  

 1)  พล.ท.จริสทิธ์ิ เกษะโกมล แม่ทัพนอ้ยที่ 1 ซึ่งเป็นเพือ่นสนทิในวงเดียวกัน เป็น 
แม่ทัพภาคที่ 1 เพื่อคุมก าลงัทหารในพื้นที่ภาคกลางและกรุงเทพฯ  

 2)  พล.ต.พฤณฑ์ สุวรรณทัต ผบ.พล. 1 รอ. เพือ่น ตท.10 ข้ึนเป็นแม่ทัพน้อยที่ 1 
เพื่อรอข้ึนเป็นแม่ทัพภาคที่ 1  

 3)  พล.ต.มนสั เปาริก รองแมท่ัพภาคที่ 3 เพื่อน ตท.10 ข้ึนเป็นแม่ทัพภาคที่ 3  

 4)  พ.อ.ธงชัย เทพารักษ์ รอง ผบ.มทบ.33 เพื่อน ตท.10 เป็น ผบ.มทบ.33 เพื่อคุม
พื้นที่ในภาคเหนือ โดยเฉพาะ จ.เชียงใหม่  

  ขณะเดียวกัน นายกรัฐมนตรียังต้องการผลักดันให้ พล.อ.เลิศรัตน์ รัตนวานิช เสธ.
ทหาร เป็นปลัดกระทรวงกลาโหม ส่วนต าแหน่งรองปลัดกระทรวงกลาโหมที่ว่างลง นายกรัฐมนตรี
ขอให้ พล.อ.วินัย ภัททิยะกุล เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติมาเป็นแทน (บ้านเมือง, 2 สิงหาคม 
2549: 6) ท าให้ฝ่ายทหารมีท่าทีที่ไม่พอใจมากยิ่งข้ึน จนกระทั่งนายทหารจ านวนหนึ่งน าโดย พล.ท.
วิษณุ ประยูรพร หัวหน้าฝ่ายเสนาธิการประจ ารองปลัดกระทรวงกลาโหม พล.ร.ต.อิทธิชัย ศรีปาน 
ผู้ทรงคุณวุฒิ กองทัพเรือ ช่วยราชการส านักงานรองปลัดกระทรวงกลาโหม พล.อ.ต.สุรกิจ จันทรเสน 
นายทหารประจ าส านักงานรองปลัดกระทรวงกลาโหม และ พล.อ.ต.ประสิทธ์ิ ธนณาเคนทร์ ฝ่าย
เสนาธิการส านักงานปลดักระทรวงกลาโหม ท าหนังสือร้องเรียนต่อ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ประธาน
องคมนตรี (บ้านเมือง, 31 สิงหาคม 2549: 6) ปรากฏเป็นข้อมูลในทางลับว่า พล.อ.สิริชัย ธัญญสิริ 
ปลัดกระทรวงกลาโหม เข้าพบ พล.อ.เปรม เพื่อหารือกรณี 4 นายพลท าหนังสือร้องเรียนการแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหาร รวมถึงกรณีที่นายกรัฐมนตรีต้องการให้ พล.อ.เลิศรัตน์ มาเป็นปลัดกระทรวงกลาโหม 
ในเวลาไล่เลี่ยกัน พล.อ.สนธิ ได้เข้าพบ พล.อ.เปรม คาดว่าจะเป็นการหารือเกี่ยวกับการแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหาร (ผู้จัดการรายวัน, 6 กันยายน 2549: 16) สะท้อนให้เห็นถึงความไม่ปกติในการ
จัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในวาระนี้ 

  เมื่อพิจารณาแล้ว จะเห็นได้ว่า รัฐบาลทักษิณได้รุกคืบเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหารแทบจะทุกระดับ/ทุกต าแหน่ง จากการปรับเปลี่ยน ผบ.ทบ. ถึง 4 คนตลอดระยะเวลา 
4 ปีแรกของรัฐบาล ได้แก่ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ (1 ตุลาคม 2541 – 30 กันยายน 2545) พล.อ.สมทัต 
อัตตะนันทน์ (1 ตุลาคม 2545 – 30 กันยายน 2546) พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร (1 ตุลาคม 2546 – 30 
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กันยายน 2547) และ พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ (1 ตุลาคม 2547 – 30 กันยายน 2548) ในที่นี้มี
เพียง พล.อ.ประวิตร เท่านั้นที่ครบก าหนดเกษียณอายุราชการ ส่วนทั้งหมดที่เหลือจะถูกโยกย้ายจาก 
ผบ.ทบ. เป็น ผบ.สส.67 และดูเสมือนจะเป็นการก้าวล่วงจนเกินไปเมื่อเจาะจงเสนอรายช่ือเพื่อนร่วม
รุ่น ตท.10 และนายทหารที่ใกล้ชิด เพื่อแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งในหน่วยส าคัญหรอืหน่วยคุมก าลงัหลกั 
ท าให้นายกรัฐมนตรีมีภาพลักษณ์ในเชิงล้วงลูก การเมืองเข้าแทรกแซงกองทัพ เน้นระบบอุปถัมภ์ เอื้อ
ประโยชน์ต่อพวกพ้อง  

  ในที่นี้ มีความเห็นจาก พล.อ.มนตรี ศุภาพร จเรทหารทั่วไป ว่า ในช่วง 4-5 ปีที่ผ่าน
มา มีการแทรกแซงหนักมาก โดยมีเหตุผลที่ส าคัญ คือ 1) ต้องการให้คนที่สนิทสนมไม่ว่าจะเป็นญาติ 
พี่น้อง เพื่อนมาเป็น เพื่อต้องการขอสิ่งที่ฝ่ายการเมืองต้องการ และ 2) เพื่อการเลือกตั้ง ขอคะแนน
เสียงจากทหารในหน่วยต่างๆ ตัวอย่างเช่น ต าแหน่งผู้บัญชาการหน่วยทหารพัฒนา ซึ่งความจริงแล้ว 
ทหารพัฒนาไม่ได้มีหน้าที่ไปสร้างถนนตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรี แต่มีหน้าที่คือสร้างสาธารณูปโภค
ตามแนวชายแดนและพื้นที่อ่อนไหว 

“ถ้าแม่ทัพภาคไม่มีสิทธิเลือก มีนักการเมืองมาสั่งว่าเอาคนนั้นคนนี้ แม่ทัพก็บังคับ
บัญชาไม่ได้” (เดลินิวส์, 20 สิงหาคม 2549: 2) 

  นอกจากนี้ พล.อ.ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
ในรัฐบาลทักษิณ ยังได้แสดงทัศนะเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายที่เปน็ปัญหาเสมอมาตลอดรฐับาลทกัษิณ 
ว่า  

“เดิมผมเปน็รัฐมนตร ีเวลาปรับย้าย ผมจะตั้งกรรมการชุดหนึ่ง จะมีตั้งแต่ปลัดกระทรวง 
ผบ.สส. บก เรือ อากาศ และเจ้ากรมเสมียนตราเป็นเลขานุการ เราจะคุยกัน เขามี 
ก๊วนบ้างอะไรบ้าง คนไหนที่ข้ามมาก็มีก๊วนของเขา ปัญหาที่การเมืองเข้าไปยุ่งคือว่า 
เขาจะเอาคนของเขา ซึ่งผมบอกว่าอยากสนับสนุนใครบอกผม เดี๋ยวผมค่อยๆ 
ช่วยกันได้ แต่หักเลย ผมไม่ให้  เพราะฉะนั้นผมถึงได้รับเกียรติย้ายมาเป็น 
รองนายกรัฐมนตรี เพราะเขาเอาผมออกก่อนแล้วค่อยปรับย้าย” (สัมภาษณ์, 25 
พฤษภาคม 2555)  

  ขณะที่ พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในรัฐบาล
ทักษิณ เช่นกัน ไดใ้ห้ความเห็นเกี่ยวกับการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้าย ว่า  

                                                             

 67 โปรดพิจารณารายชื่อและระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง ผบ.ทบ. ในรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ในภาคผนวก ง. 
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“นายกฯ มีอ านาจในการที่จะปลดได้ ถ้ามีเหตุผลพอ รู้ว่า ผบ.ทบ.โกงกิน ท าอย่างนี้
ไม่ถูกต้อง และเป็นเรื่องใหญ่โตมาก เสียหายมาก ผิดพลาดมาก นายกฯก็ปลดออก
จากต าแหน่งได้ ถ้าไม่ดีจริง ไอ้ในกองทัพจะปลดกันเอง เมื่อเขาเห็นว่าไม่ดีจริง มัน
จะมีการรวมกลุ่มกันร้องไปถึงนายกฯ ว่าไม่ดีอย่างนี้นะ นายกฯ เห็นปั๊บก็ไปตรวจสอบ 
เอ๊! จริง เขาสั่งปลด ถ้าเลือกทหารนะ ไม่ต้องมายุ่งเลย คือปล่อยให้ ผบ.ทบ. เลย 
แล้ว ผบ.ทบ. จะต้องถามหน่วยรองๆ ลงไปของเขา เขาเลือกมากับมือ เช่ือมั่นว่าเขา
ดีแล้ว เขาต้องท าในสิ่งที่ดี หมายความว่า 1) สิ่งที่ถูกต้อง 2) สิ่งนี้เป็นประโยชน์ต่อ
ส่วนรวมของกองทัพ มันจบแล้ว คือผมต้องท าในสิ่งที่ดีกว่านี้ไม่ได้ ถ้าออกไปอย่าง
นาย ข.ไข่ ในกองทัพทุกคนแฮบปี้ไชโยเลย แต่ถ้ากลับเป็นนาย ก.ไก่ หมายความว่า 
มาหักค าสั่งหรือข้อเสนอของ ผบ.ทบ. ซึ่งในหลักการท าได้ แต่ในความจริงแล้วมันไม่
ถูกต้อง นายกฯ จะเสียหาย ควรจะเป็นไปตามหลักการดีกว่า เป็นไปตามหน้าที่
ตามที่กฎระเบียบและกฎหมายได้ก าหนดไว้ในแต่ละต าแหน่ง ตรงนี้มันไม่ถึงเป็น
กฎหมาย เป็นแค่บัญชีที่เสนอข้ึนไป แต่เป็นความถูกต้องของกองทัพ การที่ล้วงเข้า
มา แล้วบังเอิญ ผบ.ทบ. สมมติเป็นคนที่ดีและเช่ือถือของกองทัพว่าตรงไปตรงมา มี
ความยุติธรรมดีแล้ว นายกฯ ก็เสียหายเปล่าๆ จะเกิดการบาดหมาง มันจะไม่ราบรื่น 
แล้วท่านจะอยู่กันล าบาก” (สัมภาษณ์, 16 กรกฎาคม 2555)  

  เมื่อพิจารณาจากค ากล่าวของฝ่ายทหารทั้ง 3 นาย ถือได้ว่าเป็นที่ประจักษ์ยืนยัน
เกี่ยวกับการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในรัฐบาลทักษิณได้เป็นอย่างดี    

  จากการสอบถามความเห็นของฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารเกี่ยวกับความสัมพันธ์
ระหว่างการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารกับการวางฐานอ านาจเพื่อป้องกันการรัฐประหาร พบว่า ส่วนใหญ่
คาดว่า พ.ต.ท.ทักษิณ น่าจะจัดวางก าลังทหารเพื่อป้องกันการรัฐประหารที่อาจจะเกิดข้ึนได้ ว่า  

“ไม่ใช่ balance กับทหาร เอาพวกที่เป็น ตท.10 แม้กระทั่งพี่ชายเขา68 ผมว่าทหาร 
ส่วนใหญ่ไม่ค่อย accept นะ นี่มันชัดเจนว่าต้องการเอาทหารญาติๆ พี่น้องตัวเองมา
เป็นเฉพาะเลย ทหารส่วนใหญ่เขาไม่ชอบแน่นอน เกิดความคิดอยากจะต่อต้าน ผม
คิดว่าเขาไม่หว่ันเกรง (การรัฐประหาร - ผู้วิจัย) เพราะตราบใดที่พี่เขาเป็น ผบ.ทบ. 
อยู่ จะกลัวอะไร? เขาเช่ือมั่นเหมือนกัน แต่ในขณะเดียวกัน กลัวทหารปฏิวัติเหมือนกัน” 
(พิชัย รัตตกุล, สัมภาษณ์, 27 เมษายน 2555)  

                                                             

 68 พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร ผบ.ทบ. (1 ตุลาคม 2546 – 30 กันยายน 2547) และ ผบ.สส. (1 ตุลาคม 2547 
– 30 กันยายน 2548) สมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร.  
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“ไม่ชัดเจนนักว่าคุณทักษิณจะอยากให้กองทัพสนับสนุนรัฐบาลเต็มที่ คือไม่ต้องเป็น
ห่วงเรื่องการรัฐประหาร คุณทักษิณคงคิดเรื่องนี้อยู่เหมือนกัน เอาใครมาเป็น ผบ.ทบ. 
ก็คิดว่าน่าจะคุมได้บ้าง แต่ในสายตาของทหาร คุณทักษิณแม้จะเป็นต ารวจ อาจจะ
เป็นรุ่นๆ เดียวกับทหารบางคน แต่ถือเป็นคนนอกอยู่ดี  จึงมีความตึงเครียด มันเป็น 
ไปได้ว่ามีความไม่พอใจที่เราไม่รู้ ถ้าทหารส่วนหนึ่งรู้สึกฝ่ายการเมืองเข้ามาล้วงลูก
มากเกินไป ท าไมฝ่ายการเมืองถึงล้วงลูก? มันตีความได้ 2 อย่าง คือกลัวรัฐประหาร
จึงเอาคนที่เราไว้ใจเข้าไปสู่ต าแหน่งส าคัญ หรือเป็นนิสัยการใช้อ านาจของฝ่าย 
พลเรือนโดยบางทีไม่ดูตาม้าตาเรือ คิดว่ามีข้อมูลเพียงพอแก่การตัดสินใจก็จะ
ตัดสินใจแบบนี้” (โคทม อารียา, สัมภาษณ์, 18 พฤษภาคม 2555) 

“เพราะเขากลัวทหารปฏิวัติ เขาคิดว่าจะต้องคุมทหารให้ได้ ต้องดูไปทุกๆ ระดับ 
เพราะว่าคนที่จะปฏิวัติอาจจะไม่ใช่ระดับสูงสุดก็ปฏิวัติได้” (เจิดวุธ คราประยูร, 
สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2556) 

  ขณะเดียวกัน มีความคิดเห็นประกอบจากฝ่ายทหารเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหารในรัฐบาลทักษิณ ว่า  

“พอสมัยนายกฯ ทักษิณเข้ามา เริ่มปรับย้าย ผบ. หน่วยทหารตรงนี้เยอะ คือด้วย
ระบบแต่ก่อน การจะปรับย้ายทหารไม่ใช่รับรู้กันแค่ในแวดวงของกองทัพกับทหาร 
ยังมีหน่วย มีองค์การอื่นๆ เข้ามาเกี่ยวข้อง รับรู้ พูดง่ายๆ มีฝากเด็ก มีอะไรต่างๆ 
เรารู้กันอยู่แล้วนะ แต่สมัยนายกฯ ทักษิณ มีการท าโดยตัวของตัวเองเลย ไม่ผ่านใคร
ทั้งสิ้น ไม่ให้ใครมาแทรกแซงได้” (เอกชัย ศรีวิลาศ, สัมภาษณ์, 16 ตุลาคม 2556)  

“เข้าใจว่าทหารเริ่มไม่สบายใจอย่างมากๆ ก็คือ มันมีสัญญาณที่ท าให้คิดได้ว่า ท่าน
เริ่มรวบอ านาจไปอยู่ใกล้ตัวมาก ช่วงแรกดูแล้วพวกข้างล่างมีโอกาสมีสัดส่วนเข้าไป
พอๆ กัน แต่มาตอนหลังๆ กลายเป็นใครก็ได้ที่ใกล้ชิด จริงๆ ทหารรู้กันอยู่ ทุกรุ่นก็รู้
ว่ามือระดับไหนกัน รู้ว่ามือนี้เป็นมือประเภทยกนิ้วให้ข้างบน ถ้าเจอหน้านี้ยกมือ
ข้างล่างแน่ สมัยของท่านมีหลายครั้งที่เอาคนข้ึนมาทั้งเพื่อนทั้งพี่ทั้งน้อง ยกมือลง
ข้างล่างหมด ก็ยังข้ึนมาเป็นใหญ่ เลยขาดความเช่ือมั่นว่าท่านจะท างานให้ไปสู่การ
เปลี่ยนแปลงความเป็นทหารอาชีพ หรือ democratic armed forces หรือเป็น 
scholar armed forces อย่างแท้จริง ของท่านไม่ได้ปลดย้ายเฉพาะข้างบน ท่านท า
เหมือนกับต ารวจ ท่านล้วงลงไปถึงข้างล่างเลย ท าให้เกิดปัญหามาก เกิดคลื่นใต้น้ า
มาก” (สุรสิทธ์ิ ถนัดทาง, สัมภาษณ์, 18 ตุลาคม 2556)  
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“อย่างเรื่องการแต่งตั้งโยกย้าย โดยปกติคนภายนอกหน่วยงานจะรู้ได้ไงว่าคนใน
หน่วยงานคนไหนที่ดีหรือไม่ดี แต่อันนี้ไม่ได้พูดถึงต าแหน่งสูงสุดนะ  ผบ.สส.  ผบ.
เหล่าทัพ อะไรพวกนี้ ต้องส่งไปให้ ครม. พิจารณาโดยปกติ แต่ควรจะเป็นลักษณะ
ที่ว่ากองทัพเสนอข้ึนไป ไม่ใช่ว่าอยู่ดีๆ รัฐบาลหรือ ครม. ไปเอาคนไหนมาก็ไม่รู้ 
นอกเหนือจากที่กองทัพพิจารณาไว้แล้ว อย่างสมมติกองทัพอาจจะมี candidate  
3 - 5 คนก็เสนอข้ึนมา ครม. ควรจะพิจารณาจากพวกนั้น ทุกประเทศก็ท าแบบนี้ 
ไม่ใช่ว่ากองทัพเสนอไป 5 คน แล้ว ครม. จะไปเลือกญาติของตัวเองหรืออะไรข้ึนมา 
ซึ่งไม่ได้อยู่ในคนที่กองทัพพิจารณาว่าเหมาะสม คือในระบบของแต่ละกระทรวง เขา
มีระบบที่เขาคัดสรรคนแต่งตั้งคนอยู่แล้ว ในระเบียบก็มีอยู่แล้ว ถ้าเกิดการเมืองจะ
ไปยุ่งเรื่องการแต่งตั้งของข้าราชการ มันควรจะเฉพาะระดับสูงสุดเท่าน้ัน ที่เหลือๆ 
ไม่ควรจะไปยุ่ง ทหารต้องอยู่ด้วยระบบผู้บังคับบัญชา -ผู้ใต้บังคับบัญชา ถ้าเกิด
ผู้บังคับบัญชาเลือกลูกน้องตัวเองไม่ได้ ต้องช้ีมาจากข้างบนอย่างเดียว ทหารก็รบ
ไม่ได้ปฏิบัติงานไม่ได้ ระบบจะเสียหมด” (เจิดวุธ คราประยูร, สัมภาษณ์, 14 
พฤศจิกายน 2556)  

  อย่างไรก็ดี ฝ่ายทหารไม่ได้ปฏิเสธอ านาจของฝ่ายพลเรือนในการแต่งตั้งโยกย้าย แต่
เน้นเฉพาะการแต่งตั้งโยกย้ายระดับ ผบ.เหล่าทัพเท่านั้น ว่า  

“แต่ก่อนนี้การปรับย้ายทหาร การเมืองจะเป็นคนก าหนดในตัวหัวทั้งหมดอยู่แล้ว 
ต้องยอมรับตรงนี้ คุณต้องยอมรับว่า การมาเป็น ผบ. น่ะ รัฐบาลพลเรือนเป็นคน
เลือก 1) ทุกกระทรวงนะ รัฐมนตรีมีสิทธิจะแต่งตั้งทุกคนได้อยู่แล้ว แล้วท าไมจึงเปน็
กระทรวงกลาโหมกระทรวงเดียวที่ไม่สามารถท าอย่างนี้ได้? และ 2) ประเทศต่างๆ 
ทั่วโลกที่เจริญแล้ว เขาก็ท าได้ใช่มั้ย? รัฐบาลพลเรือนท าการย้ายใครต่างๆได้”  
(เอกชัย ศรีวิลาศ, สัมภาษณ์, 16 ตุลาคม 2556)  

“ท่านเป็น CEO เมื่อวางระดับ general manager ก็ต้องสามารถควบคุมก ากับดูแล
ได้ ยุคนายกฯ ทักษิณจะวางคนที่ท่านให้ความไว้วางใจเข้ามาบริหาร ผมว่าเป็นธรรมชาติ
ของการท างาน นอกจากจะวางคนที่ตัวเองยอมรับแล้ว อาจจะต้องวางคนที่คนอื่น
ยอมรับด้วย ผมว่าในการแต่งตั้งโยกย้ายพวกนี้ต้องมีการถ่วงดุลพอสมควร ต้องมอง
ในเรื่องของการยอมรับทั้งในกองทัพเองและในสังคมด้วย ไม่งั้นไม่สามารถตอบ
ค าถาม good governance ได้ ความเสื่อมก็จะไม่ลดลง ความศรัทธาของผู้น าก็ลด
ตามลงไปด้วย” (ไชยอนันต์ จันทคณานุรักษ์, สัมภาษณ์, 11 พฤศจิกายน 2556) 
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 จากการสอบถามความคิดเห็นเกี่ยวกับการสนับสนุนส่งเสริมนายทหารเพื่อนร่วมรุ่น 
ตท.10 ให้ด ารงต าแหน่งหลักของแต่ละเหล่าทัพ กลับได้รับการปฏิเสธจาก พล.อ.เอกชัย ศรีวิลาศ 
เพื่อนร่วมรุ่น ตท.10 ว่า  

“ลองนับตัวได้เลยนะ ทหารคนไหนที่ได้ข้ึนมาเพราะนายกฯ ทักษิณ ยังไม่เห็นตัวคน
ที่เขาโปรโมต นายกฯ ทักษิณไม่ได้ช่วยทหาร ไม่ได้นึกถึงการแต่งตั้งทหาร ไม่เคยจะ
มาวางเอาทหารไปอยู่ตรงนั้นตรงนี้ ไม่มีเลย” (สัมภาษณ์, 16 ตุลาคม 2556)  

  สอดคล้องกบัความเห็นจากฝ่ายทหารเช่นกันว่า  

“จริงๆ ยุคของนายกฯ ทักษิณ รุ่น 10 ไม่ได้ก้าวหน้าไวเท่าไรนะ คือเป็นอยู่บ้าง
เหมือนกัน อย่าง พล.อ.อนุพงษ์69 รุ่น 10 ตอนนั้นเป็นแม่ทัพภาคที่ 1 แล้ว กลับ
กลายเป็นว่ารุ่น 10 หลายๆ คนได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาลหลังๆ อย่างทหารเรือ 
พล.ร.อ.ก าธร พุ่มหิรัญ ก็รุ่น 10 พล.อ.ทรงกิตติ จักกาบาตร์ ก็รุ่น 10 กลับกลายเปน็
พวกนี้ได้รับการแต่งตั้งหลังจากนายกฯ ทักษิณโดนปฏิวัติแล้วด้วยซ้ าไป สมัยนายกฯ 
ทักษิณ รุ่น 10 ผมดูแล้วก็ไม่เท่าไรนะ คือไม่ได้หมายความว่า ผมจะเอาเพื่อนใน
ต าแหน่งหลัก ” (ทิฆัมพร ชุลีลัง, สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 2556) 

 กล่าวโดยสรุปว่า รัฐบาลทักษิณแทบจะไม่สามารถท าความตกลงกับฝ่ายทหารเกี่ยวกับ
การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารได้ด้วยดี เป็นผลมาจากการที่รัฐบาลด าเนินการต่างๆ เช่น การไม่เสนอ
รายช่ือนายทหารที่แต่งตั้งโยกย้ายผ่านสภากลาโหม การแต่งตั้งนายทหารระดับสูงซึ่งไม่เป็นที่ยอมรับ
เกี่ยวกับคุณสมบัติ การเปลี่ยนแปลง ผบ.ทบ. บ่อยครั้ง เป็นต้น อย่างไรก็ดี นายทหารส่วนใหญ่มิได้
แสดงออกถึงความไม่พอใจรัฐบาลอย่างเด่นชัดนักจนกระทั่งมาถึงยุคปลายรัฐบาล   

 3.2.2.5 การไม่น าทหารเข้ามาในพ้ืนท่ีการเมือง 

 ในส่วนของการไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่การเมืองนั้น เป็นที่ปรากฏชัดเจนว่า ใน
รัฐบาลทักษิณ1 ซึ่งผู้น าทหารส่วนมากด ารงต าแหน่งต่อเนื่องมาจากรัฐบาลก่อน ไม่ว่าจะเป็น พล.อ.
ส าเภา ชูศรี ผบ.สส. และ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ผบ.ทบ. รวมถึง ผบ.เหล่าทัพ ได้มีส่วนส าคัญยิ่งใน
การท าให้ความเป็นทหารอาชีพยังคงเป็นที่ยอมรับและถือปฏิบัติกันโดยทั่วไป ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะมีการ
ปรับย้าย ผบ.ทบ. บ่อยครั้ง และตกเป็นที่ครหาเกี่ยวกับความพยายามที่จะแทรกแซงการแต่งตั้ง

                                                             

 69 พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา ซ่ึงต่อมาด ารงต าแหน่งเป็น ผบ.ทบ. ใน 4 รัฐบาล คือ รัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ 
รัฐบาลสมัคร สุนทรเวช รัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ และรัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (1 ตุลาคม 2550 – 30 กันยายน 
2553). 
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โยกย้ายนายทหารประจ าปีก็ตาม เสมือนว่าเป็นการท าให้ประเด็นของทหารเป็นประเด็นทางการเมอืง 
แตบ่รรดา ผบ.เหล่าทัพต่างยอมรับว่า ปัจจุบันน้ีการเมืองน าการทหาร กองทัพจึงต้องท าตามนโยบาย
ของรัฐบาล และเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารที่สามารถท าได้ ไม่ใช่เป็นลักษณะการเมืองล้วงลูก  

 เมื่อล่วงมาสู่รัฐบาลทักษิณ2 สถานการณ์ต่างๆ ได้ท้าทายความเป็นทหารอาชีพอย่าง
หนัก ถึงแม้ว่าบรรดา ผบ.เหล่าทัพจะยังคงเน้นการเป็นทหารประชาธิปไตย เป็นทหารอาชีพ เป็น
ทหารของประชาชน ไม่ยุ่งกับการเมือง วางตัวเป็นกลาง ปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล ปฏิเสธการ
ปฏิวัติ/รัฐประหาร และปัญหาการเมืองต้องแก้ด้วยการเมือง ดังเช่น พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน ผบ.ทบ. 
ว่า กองทัพจะยึดหลักการปฏิบัติหน้าที่ 2 อย่าง คือ การปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล และอยู่ข้าง
ประชาชน ทหารวางตัวเป็นกลาง เพราะเป็นทหารในพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว เรื่องการเมืองตอ้ง
แก้ด้วยการเมือง ทหารอาชีพจะไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการเมือง การเมืองอย่ามายุ่งกับทหาร (คม ชัด ลกึ, 
7 กุมภาพันธ์ 2549: 14 ; ผู้จัดการรายวัน, 18 พฤษภาคม 2549: 2)  

 กล่าวโดยสรุปว่า รัฐบาลทักษิณไม่ค่อยเน้นการส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพเทา่ไรนกั 
และมักจะปรากฏความพยายามที่จะท าให้ทหารกลายเป็นทหารการเมืองและน าเอากองทัพมาพัวพัน
หรือเข้ามาในพื้นที่การเมืองบ่อยครั้ง ถึงแม้ว่าฝ่ายทหารจะไม่ค่อยเต็มใจและยังคงยืนยันในความเป็น
ทหารอาชีพของตนเอาไว้ก็ตาม 

 3.2.2.6 การควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน  

 ในส่วนของการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชนมุ่งเน้นการส่งเสริมบทบาท
ของฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาชนในการติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของกองทัพ รวมถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร มีรายละเอียดดังนี้ 

 1) ฝ่ายนิติบัญญัติ 

 จากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เน้นการ
ส่งเสริมระบบพรรคการเมืองที่เข้มแข็งและการท าให้รัฐบาลมีเสถียรภาพ ผนวกกับคะแนนเสียงของ
สมาชิกสภา ผู้แทนราษฎรฝ่ายรัฐบาลที่มากกว่า 300 เสียง และความสามารถในการแทรกซึมสมาชิก
วุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งได้ส าเร็จ ท าให้ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และ
คณะกรรมาธิการต่างๆ มีบทบาทน้อยมากในการติดตามและตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาล
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ทักษิณ70 ขณะที่การเปิดอภิปรายนายกรัฐมนตรีในรัฐสภาคือสิ่งที่เป็นไปไม่ได้ เลย มิหน าซ้ า รัฐสภา
กลับไม่ได้มีบทบาทในการเปิดเวทีกลางเพื่อให้ผู้แทนของประชาชนได้สนทนาแลกเปลี่ยนหาข้อยุติ
แก้ไขปัญหาทางการเมืองที่เกิดข้ึนในช่วงปลายรัฐบาลทักษิณแต่อย่างใด  

 ในที่นี้ มีความเห็นจากนายทหารประจ าส านักนโยบายและแผนกลาโหม 
ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม เกี่ยวกบัสาเหตทุี่กระทรวงกลาโหมแทบจะไม่ตกเป็นประเด็นหลกัใน
การอภิปรายไม่ไว้วางใจและการอภิปรายงบประมาณ ว่า  

“1) อาจจะเป็นผลประโยชน์ร่วมกัน และ 2) มันไม่ชัดเจน เหมือนอย่างการ
อภิปรายการคอร์รัปช่ันในโรงพัก ไม่รู้จะอภิปรายตรงไหน? เรื่องพวกนี้ ผมว่า 1) 
คนข้างนอกไม่ค่อยรู้เรื่องทหารเท่าไร และ 2) สมมติว่าอภิปรายในสภา มันก็
ไม่ได้ส่งผลอะไรเท่าไร ผมว่าไม่ใช่เพราะเขากลัวทหารหรอก อาจจะไม่มีข้อมูล 
และไม่ชัดเจน ผมสังเกตดูพลเรือนวิจารณ์เรื่องทหารทีไร มันตรงกับข้อเท็จจริง
บ้าง ไม่ตรงบ้าง เขาก็พูดของเขาไป จุดแตกหักอยู่ที่อื่นมากกว่า เรื่องเศรษฐกิจ 
จ าน าข้าวเป็นแสนล้าน อันน้ันหนักกว่า หรือว่าโครงการ 2 ล้านล้านบาท อันน้ัน
โจมตีแล้วน่าต่ืนเต้นมากกว่า ประชาชนเข้าใจ แต่พอมานั่งอภิปรายเรื่องอาวุธ 
มันเป็นเทคนิคมาก แล้วคล้ายๆ เขาอภิปรายในสภาถ่ายทอดโทรทัศน์ เขาคงคิด
ว่าคนฟังๆ ไม่รู้เรื่องหรอก เขาเลยไม่ใช่ดาวเด่นนะ” (ทิฆัมพร ชุลีลัง, สัมภาษณ์, 
6 พฤศจิกายน 2556) 

 กล่าวโดยสรุปว่า ฝ่ายนิติบัญญัติมีบทบาทในการติดตามและตรวจสอบรัฐบาล
รวมถึงกองทัพค่อนข้างน้อย อีกทั้งยังไม่เป็นตัวของตัวเองสักเท่าไร มักจะปฏิบัติหน้าที่ตามนโยบาย
ของฝ่ายบริหารมากกว่าปฏิบัติหน้าที่ในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติ  

 2) ภาคประชาชน  

 ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะเปิดโอกาสให้
ภาคประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและการควบคุมการใช้อ านาจรัฐ ท าให้การเข้าช่ือเสนอกฎหมาย 
การตรวจสอบ และการยื่นถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองเป็นไปได้ในทางปฏิบัติมากข้ึน แต่ใน
รัฐบาลทักษิณกลับไม่เปิดโอกาสให้ภาคประชาชนได้มีส่วนร่วมทางการเมืองมากนัก  

                                                             

 70 ในปี พ.ศ. 2548 สื่อมวลชนประจ ารัฐสภาได้ตั้งฉายาให้สภาผู้แทนราษฎรเป็น “ปลอกคอพันธ์ุชิน” และ
วุฒิสภาเป็น “สภาทาส” (ASTV ผู้จัดการออนไลน์, 2548a) สะท้อนให้เห็นถึงบทบาทของรัฐบาลที่เข้าครอบง าการ
ปฏิบัติงานของฝ่ายนิติบัญญัติได้อย่างเปิดเผย. 
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 ในที่นี้ มีความเห็นจากนายอดุลย์ เขียวบริบรูณ์ ประธานมูลนิธิญาติวีรชน
พฤษภา’35 เกี่ยวกบัสาเหตทุี่ท าใหก้ารติดตามตรวจสอบผลการด าเนนิงานของรฐับาลและกองทัพไม่
ค่อยเข้มแข็งนกั ว่า  

“ขณะนั้นองค์กรน าจะมีคณะกรรมการรณรงค์เพื่อประชาธิปไตย (ครป.) ซึ่ง
อาจารย์พิภพ71 กับสุริยะใส72เป็นผู้รับผิดชอบ มีสมาพันธ์ประชาธิปไตยซึ่งมี 
พี่สมศักดิ์73 กับอาจารย์หมอเหวง74 หมอสันต์75 เป็นผู้รับผิดชอบ 2 องค์กรนี้
ร่วมกับองค์กรภาคประชาชนตรวจสอบในภาคต่างๆ ของรัฐบาล ฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายกองทัพ ฝ่ายการเมืองอย่างรุนแรงเลย จนกระทั่งมาเมื่อปี’ 48 ที่การต่อสู้
รุนแรงข้ึน แล้วองค์กรภาคประชาชนแตกเป็นหลายๆ เสี่ยง ส่วนหนึ่งที่เห็นด้วย
ก็ไปรวมตัวกันเป็นพันธมิตรฯ อีกส่วนหนึ่งที่ไม่เห็นด้วยก็เคลื่อนไหวอิสระ ตอนนั้น
ยังไม่มีเสื้อแดง ขบวนการภาคประชาชนจึงไม่มีพลังในการตรวจสอบแรงเท่ากับที่
ผ่านมา แต่ว่าองค์กรภาคประชาชนที่ไม่ถือหางฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งยังมีจ านวนมหาศาล
อยู่ ยังคงท าหน้าที่ของตัวเองอยู่ แต่ไม่มีพลังเหมือนอย่างที่ครั้งหนึ่งเคยรวมตัว
เข้าด้วยกัน” (สัมภาษณ์, 2 กรกฎาคม 2555) 

 กล่าวโดยสรุปว่า ภาคประชาชนไม่ค่อยมีบทบาทในการติดตามและตรวจสอบ
รัฐบาลรวมถึงกองทัพเช่นกัน ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากความคิดทางการเมืองที่แตกต่างกัน จึงท าให้ภาค
ประชาชนไม่สามารถรวมตัวกันได้อย่างเข้มแข็งและขาดเอกภาพในการด าเนินงาน 

 จากองค์ประกอบดังกล่าวข้างต้น สามารถระบุได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร
แบบได้-เสียของรัฐบาลทักษิณ ท าให้รัฐบาลต้องสูญเสียดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหาร อันเป็นผลมาจากความล้มเหลวในการท าความตกลงร่วมกันระหว่างรัฐบาลกับกองทพั เกี่ยวกับ
การบริหารจัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะยินยอมประนีประนอมกับกองทัพอยู่บ้างแต่ไม่มากนัก 
นอกจากนี้ รัฐบาลยังไม่ได้เน้นการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยเท่าที่ควร จึงท าให้รัฐบาลเข้า
ไปก้าวก่ายหรือแทรกแซงการบริหารจัดการภายในกองทัพโดยไม่ได้ยึดหลักธรรมาภิบาล ท าให้ประเด็น
ของทหารเป็นประเด็นทางการเมือง บั่นทอนความเป็นทหารอาชีพจากการแทรกแซงการแต่งตั้ง
                                                             

 71 นายพิภพ ธงไชย.  
 72 นายสุริยะใส กตะศิลา. 
 73 นายสมศักดิ์ โกศัยสุข. 
 74 น.พ.เหวง โตจิราการ. 
 75 น.พ.สันต์ หัตถีรัตน์. 
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โยกย้ายนายทหารที่เน้นความเป็นพวกพ้องและระบบอุปถัมภ์ น าทหารเข้ามาใกล้ชิดกับฝ่ายการเมือง
หรือเข้ามาในพื้นที่การเมืองมากยิ่งข้ึน อีกทั้งรัฐบาลยังไมส่่งเสรมิการบรหิารจัดการกองทัพใหส้อดคลอ้ง
กับกรอบประชาธิปไตย และไม่เปิดโอกาสต่อการติดตามตรวจสอบกองทัพโดยรัฐสภาและภาค
ประชาชน 

 
3.3 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในปี พ.ศ. 2551 – 2554 ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง 
     ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

 ช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2554 เป็นช่วงแห่งการหวนคืนกลับมาของการเปลี่ยนผ่านไปสู่
ระบอบประชาธิปไตย ภายใต้กฎกติกาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งได้
ยกร่างข้ึนในสมัยคณะรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 โดยมีรัฐบาลพลเรือนที่นายกรัฐมนตรีมาจาก
การเป็นสมาชิก สภาผู้แทนราษฎรผ่านการเลือกตั้ง จ านวน 3 รัฐบาล ได้แก่ รัฐบาลสมัคร สุนทรเวช 
(29 มกราคม – 9 กันยายน 2551) รัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ (18 กันยายน – 2 ธันวาคม 2551) และ
รัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (17 ธันวาคม 2551 – 4 สิงหาคม 2554)  

 เนื่องจากรัฐบาลอภิสิทธ์ิมีระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งยาวนาน ประมาณ 2 ปีเศษ ขณะที่
รัฐบาลสมัคร และรัฐบาลสมชายมีระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งรวมกันไม่ถึง 1 ปี การศึกษาในช่วงนี้
จึงเน้นการศึกษาบทบาทของรัฐบาลอภิสิทธ์ิเป็นหลัก  ทั้งนี้ เพื่อแสดงให้เห็นถึงปัจจัยที่ส่งผลต่อ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ผู้วิจัยจึงขออธิบายถึงบริบทแวดล้อมด้านกฎหมาย การเมือง 
เศรษฐกิจ และความมั่นคง ตามล าดับ 

 3.3.1 บริบทแวดล้อมด้านกฎหมาย การเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคง 

 3.3.1.1 ด้านกฎหมาย 

 กฎหมายที่ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวง 
กลาโหม พ.ศ. 2551 โดยกรอบกติกาแห่งกฎหมายทั้ง 2 ฉบับได้สะท้อนให้เห็นถึงการให้ความส าคัญ
แก่บทบาทของทหารที่มีต่อการเมอืงไทยค่อนข้างมาก ดังจะเห็นได้จากมาตรา 77 ตามรัฐธรรมนญูแหง่
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยระบุอ านาจหน้าที่ของรัฐว่า 

“ต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช อธิปไตย และบูรณภาพแหง่
เขตอ านาจรัฐ และต้องจัดให้มกี าลงัทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์ และเทคโนโลยีทีท่นัสมยั 
จ าเป็น และเพียงพอ เพื่อพิทักษ์รักษาเอกราช อธิปไตย ความมั่นคงของรัฐ สถาบัน
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พระมหากษัตริย์ ผลประโยชน์แห่งชาติ และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และเพื่อการพัฒนาประเทศ” 

  แม้ว่าเนื้อหาสาระในภาพรวมจะมิได้แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อน และยังคง
ก าหนดหน้าที่ของทหารให้ครอบคลุมถึงการพิทักษ์รักษาการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข แสดงให้เห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบับนี้ให้ความส าคัญแก่บทบาทของ
ทหารที่มีต่อการเมืองและระบอบประชาธิปไตยอยู่ไม่น้อย จากการทีม่าตรา 111 ระบุให้สมาชิกวุฒสิภา
มาจากการเลือกตัง้จงัหวัดละ 1 คน และมาจากการสรรหาโดยประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานกรรมการ
การเลือกตั้ง ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ประธานกรรมการตรวจเงนิแผ่นดิน ผู้พิพากษาในศาลฎีกา และตุลาการในศาลปกครองสงูสดุ รวมเปน็
จ านวน 150 คน จึงท าให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้เปรียบเสมือนว่าได้ฟื้นคืนบทบาททางการเมืองของทหาร
ผ่านการด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา76 ถึงแม้ว่ามาตรา 194 จะก าหนดห้ามมิให้
ข้าราชการประจ าด ารงต าแหน่งทางการเมือง อย่างไรก็ตาม การด ารงอยู่ของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจาก
การสรรหาน้ันไม่สอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตยที่เน้นการเลือกตั้งมากกว่าการแต่งตั้ง 

  นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึง พ.ร.บ.จดัระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 255177 
ในมาตรา 8, 24, 25, 35 และ 42 จะพบว่า แม้กฎหมายจะเปิดทางให้ฝ่ายพลเรือนสามารถเข้ามามี
บทบาทต่อการตัดสินใจในกิจการของกระทรวงกลาโหมได้ ดังจะเห็นได้จากมาตรา 8 ก าหนดอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงกลาโหมในส่วนของการปฏิบัติการอื่นใดที่มิได้ระบุไว้ให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี78 

                                                             

 76 ในระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2554 มีอดีตนายทหารเป็นสมาชิกวุฒิสภาแบบสรรหา จ านวน 10 คน คิด
เป็นร้อยละ 6.67 ของจ านวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมด และในระหว่างป ีพ.ศ. 2554 – 2557 มีอดีตนายทหารเป็น
สมาชิกวุฒิสภาแบบเลือกตั้ง จ านวน 2 คน และแบบสรรหา จ านวน 11 คน คิดเป็นร้อยละ 8.72 ของจ านวนสมาชิก
วุฒิสภาทั้งหมด. 
 77 พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ยกร่างขึ้นในสมัย พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็น
นายกรัฐมนตรี โดยการยกเลิก พ.ร.บ. จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 เน่ืองจากกฎหมายฉบับเดิม
ใช้บังคับมานาน ขณะที่สถานการณ์และระบบการบริหารราชการของประเทศเปลี่ยนแปลงไป โปรดพิจารณารายละเอียด
ของ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ในภาคผนวก ช. 
 78 มาตรา 8 ระบุให้กระทรวงกลาโหมมีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปน้ี 
 1) พิทักษ์รักษาเอกราชและความม่ันคงแห่งราชอาณาจักรจากภยัคุกคามทั้งภายนอกและภายใน
ราชอาณาจักร ปราบปรามการกบฏและการจลาจล โดยจัดให้มีและใช้ก าลังทหารตามที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยหรือตามที่มีกฎหมายก าหนด 
 2) พิทักษ์รักษา ปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ ตลอดจนสนับสนุนภารกิจของสถาบันพระมหากษัตริย์ 
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มาตรา 24 ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเปน็ผู้บงัคับบัญชา รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ของกระทรวงกลาโหม79 มาตรา 25 ก าหนดให้องค์ประกอบของคณะกรรมการพิจารณาแต่งตั้ง
นายทหารช้ันนายพล มีผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองร่วมอยู่ด้วย80 มาตรา 35 ก าหนดให้การใช้ก าลัง
ทหารเพื่อการปราบปรามการจลาจล ต้องผ่านความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี81 และมาตรา 42 
ก าหนดให้องค์ประกอบแห่งสภากลาโหมมีผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองร่วมอยู่ด้วย พร้อมทั้งก าหนดให้
มีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมิได้จ ากัดว่าต้องเป็นอดีตนายทหารเท่าน้ัน จ านวนไม่เกิน 3 นาย82 แต่ในความเป็น
จริงแล้ว โอกาสที่ฝ่ายพลเรือนจะเข้าไปในพื้นที่ของกระทรวงกลาโหมดูจะเป็นไปได้ยากยิ่ง เนื่องจาก
การด าเนินการทุกอย่างที่เกี่ยวข้องกับกระทรวงกลาโหมจะต้องผา่นความเห็นชอบจากสภากลาโหมซึง่
มีองค์ประกอบจากฝ่ายทหารในจ านวนที่มากกว่า ดังที่ระบุไว้ในมาตรา 42 เกี่ยวกับองค์ประกอบของ
สภากลาโหม และมาตรา 43 ซึ่งก าหนดให้การด าเนินการของรฐัมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะตอ้ง
เป็นไปตามมติของสภากลาโหม ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดนโยบายการทหาร  นโยบายการระดมสรรพ
ก าลังเพื่อการทหาร นโยบายการปกครองและการบังคับบัญชาภายในกระทรวงกลาโหม การพิจารณา
งบประมาณการทหาร และการแบ่งสรรงบประมาณของกระทรวงกลาโหม รวมถึงการพิจารณาร่าง

                                                             

 3) ปกป้อง พิทักษ์รักษาผลประโยชน์แห่งชาติและการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข พัฒนาประเทศเพื่อความม่ันคงตลอดจนสนับสนุนภารกิจอ่ืนของรัฐในการพัฒนา
ประเทศ การป้องกันและแก้ไขปัญหาจากภัยพิบัติ และการช่วยเหลือประชาชน 
 4) ศึกษา วิจัย พัฒนา และด าเนินการด้านอุตสาหกรรมป้องกันประเทศและพลังงานทหาร ด้าน
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีป้องกันประเทศ และด้านกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร  ทั้งน้ี เพื่อ
สนับสนุนภารกิจของกระทรวงกลาโหมและความม่ันคงของประเทศ 
 5) ปฏิบัติการอ่ืนที่เป็นการปฏิบัติการทางทหารนอกเหนือจากสงคราม เพื่อความม่ันคงแห่งราชอาณาจักร 
หรือปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายก าหนดหรือตามมติคณะรัฐมนตรี. 
 79 มาตรา 24 ระบุให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชา รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการ
ของกระทรวงกลาโหม. 
 80 มาตรา 25 ระบุให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึง ประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็น
ประธาน รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม ผบ.สส. ผบ.ทบ. ผบ.ทร. และ ผบ.ทอ. เป็นกรรมการ ป.กห. เป็น
กรรมการและเลขานุการ มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพลของส านักงานปลัดกระทรวง
และส่วนราชการในกองทัพไทย และระหว่างส านักงานปลัดกระทรวง และส่วนราชการในกองทัพไทย. 
 81 มาตรา 35 ระบุให้การใช้ก าลังทหารเพื่อการปราบปรามการจลาจล เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหม
ก าหนด โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี. 
 82 มาตรา 42 ระบุองค์ประกอบของสภากลาโหม จ าแนกเป็น 3 ประเภทคือ 1) ผู้ด ารงต าแหน่งที่เป็นฝ่าย
การเมืองคือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม 2) ผู้ด ารงต าแหน่งที่เป็น
ฝ่ายทหาร จ านวน 23 นาย และ 3) ผู้ทรงคุณวุฒิด้านการทหาร ความม่ันคง การบริหารราชการ กฎหมาย หรือที่
เก่ียวข้อง ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะแต่งตั้งโดยความเห็นชอบของที่ประชุมสภากลาโหม จ านวนไม่เกิน 
3 นาย. 
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กฎหมายที่เกี่ยวกับการทหาร83 แม้ว่าบางเรื่องจะมิได้ก าหนดให้เป็นไปตามมติของสภากลาโหม แต่
กลับก าหนดให้ด าเนินการในรูปของคณะกรรมการหรือช่ือเรียกอื่นแทน ดังที่ระบุไว้ในมาตรา 25 
ก าหนดให้มีคณะกรรมการพิจารณาแต่งตั้งนายทหารช้ันนายพล และมาตรา 47 ก าหนดให้มีคณะ 
ผู้บัญชาการทหารท าหน้าที่เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในเรื่อง
เกี่ยวกับการยุทธทั้งหมด 84 เมื่อเปรียบเทียบในสาระส าคัญแล้ว นอกจาก พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการ
กระทรวงกลาโหมฉบับนี้จะมิได้เปิดกว้างต่อการมีบทบาทของฝ่ายพลเรือนให้มากข้ึนตามบริบทที่
เปลี่ยนไปจากป ีพ.ศ. 2503 ดังที่กล่าวอ้างไว้ในเหตุผลของการประกาศใช้กฎหมายดังกล่าว ตรงกันข้าม 
พ.ร.บ. จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมฉบับนี้ ยังมุ่งเน้นต่อการควบคุมพลเรือนในกิจการทหาร
มากไปกว่าเดิมอีกด้วย      

 กล่าวได้ว่า บริบทด้านกฎหมายให้ความส าคัญต่อบทบาททางการเมืองของทหาร
และกระทรวงกลาโหมมากยิ่งขึ้นกว่าเดิม ท าให้รัฐบาลอภิสิทธ์ิไม่อาจด าเนินการใดๆ ในกิจการทหาร
มากนัก นอกจากการให้ความร่วมมือกับฝ่ายทหารในการบริหารจัดการกองทัพตามที่ทหารต้องการ  

 3.3.1.2 ด้านการเมือง 

 ผลกระทบจากการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ท าให้การหวนกลับคืนสู่ระบอบ
ประชาธิปไตยไม่อาจเป็นไปได้อย่างราบรื่น สังคมไทยเกิดความแตกแยกเป็นฝักฝ่ายอย่างรุนแรงและมี
การวิวาทะระหว่างกันเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองที่เหมาะสมในหมู่ภาคประชาชน ทั้งพันธมิตร
ประชาชนเพื่อประชาธิปไตย (พธม.) หรือกลุ่มคนเสื้อเหลือง ซึ่งมีบทบาทในการต่อต้านรัฐบาลทักษิณ 
ชินวัตร และแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) หรือกลุ่มคนเสื้อแดง ซึ่งเริ่มต้น

                                                             

 83 มาตรา 43 ระบุให้การด าเนินการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะต้องเป็นไปตามมติของสภา
กลาโหม ดังน้ี 
 1) นโยบายการทหาร 
 2) นโยบายการระดมสรรพก าลังเพื่อการทหาร 
 3) นโยบายการปกครองและการบังคับบัญชาภายในกระทรวงกลาโหม 
 4) การพิจารณางบประมาณการทหาร และการแบ่งสรรงบประมาณของกระทรวงกลาโหม 
 5) การพิจารณาร่างกฎหมายที่เก่ียวกับการทหาร 
 6) เรื่องที่กฎหมายหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก าหนดให้เสนอสภากลาโหม. 

 84 มาตรา 47 ระบุให้มี “คณะผู้บัญชาการทหาร” ประกอบด้วย ผบ.สส. ผบ.ทบ. ผบ.ทร. ผบ.ทอ. และ 
เสธ.ทหาร ท าหน้าที่เสนอแนะและให้ค าปรึกษาต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในเรื่องการเตรียมก าลัง การสั่ง
การใช้ก าลัง การเคลื่อนก าลังทหารและการเตรียมพร้อม ตลอดจนรับผิดชอบในการควบคุมอ านวยการยุทธในภาพรวม 
รวมทั้งควบคุมบังคับบัญชากองก าลังเฉพาะกิจร่วมที่จัดตั้งขึ้นในกรณีที่มีสถานการณ์ที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อย
และความม่ันคงของประเทศ. 



 
 

107 

จากขบวนการต่อต้านการรัฐประหารและมี พ.ต.ท.ทักษิณ อยู่เบื้องหลัง ได้มีส่วนส าคัญอย่างยิ่งในการ 
ท าให้กระบวนการ พัฒนาประชาธิปไตยก้าวไปได้ไม่ไกลนัก รัฐบาลพลเรือนหลังการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แทบจะไม่หยุดนิ่งในการรบัมือกบัการเคลือ่นไหว
ของภาคประชาชนที่มีแต่จะเพิ่มขนาดมวลชนและระดับความรุนแรงมากยิ่งข้ึน จนกลายเป็นชนวนที่
น าไปสู่การปะทะกันอย่างร้ายแรงที่สุดระหว่างทหารกับผู้ชุมนุมหรือ “ขอคืนพื้นที่” และ “กระชับ
พื้นที่” เมื่อเดือนพฤษภาคม 2553 มีผู้เสียชีวิตจ านวน 99 ศพ และผู้บาดเจ็บจ านวนมาก     

 กล่าวได้ว่า บริบทด้านการเมืองท าใหท้หารกลบัมามีบทบาททางการเมืองอย่างเข้มข้น 
เป็นสภาวะตกค้างมาตั้งแต่การรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ทหารได้ละทิ้งความเป็นทหารอาชีพ 
และหันมายุ่งเกี่ยวกับการเมืองอย่างเห็นได้ชัด ขณะที่รัฐบาลอภิสิทธ์ิจ าเป็นต้องพึ่งพิงกองทัพในการค้ ายนั
เสถียรภาพของรัฐบาลและรับมือกับปัญหาความวุ่นวายทางการเมืองที่มีอยู่ตลอดระยะเวลาแห่งการ
ด ารงอยู่ของรัฐบาล  

 3.3.1.3 ด้านเศรษฐกิจ 

 เหตุการณ์ความไม่สงบทางการเมืองที่มีมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 และการรัฐประหาร 
19 กันยายน 2549 ได้สร้างความหวาดหว่ันแก่นักลงทุนทั้งชาวไทยและชาวต่างชาติ จนถอนตัวหรือ
ชะลอการลงทุนในประเทศไทย ผนวกกับปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจในระดับโลกและราคาน้ ามันดิบที่เพิ่ม
สูงข้ึน ท าให้เกิดสภาวะบีบค้ันทางเศรษฐกิจ การผลิตภาคอุตสาหกรรมและการส่งออกหดตัว รัฐบาล
พยายามออกมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจในรูปแบบต่างๆ และส่งเสริมการน านโยบายประชานิยม
กลับมาปฏิบัติใช้อย่างจริงจัง สถานการณ์เลวร้ายมากยิ่งข้ึนเมื่อมีการยึดท่าอากาศยาน การยึดสี่แยก
ราชประสงค์ซึ่งเป็นย่านธุรกิจใจกลางเมือง และการเคลื่อนไหวทางการเมืองอย่างรุนแรงของภาค
ประชาชน คิดเป็นมูลค่าความเสียหายทางเศรษฐกิจมหาศาล ภาคธุรกิจอุตสาหกรรมหมดความเช่ือมัน่
ในการลงทุน ขณะที่ภาคธุรกิจการท่องเที่ยวทรุดตัวลงอย่างหนัก ส่งผลให้สภาวะเศรษฐกิจย่ าแยม่ากไป
กว่าเดิม อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกจิลดลงอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 – 2551 เท่ากับรอ้ยละ 
4.9, 2.5 และ -2.3 ตามล าดับ (ถวิล นิลใบ, 2553)  

 กล่าวได้ว่า บริบทด้านเศรษฐกิจท าใหร้ัฐบาลอภิสิทธ์ิต้องปรบัลดงบประมาณในภาพรวม
ของประเทศ กระทบต่องบประมาณของกระทรวงกลาโหมเช่นกัน ขณะที่รัฐบาลไม่สามารถกดดันให้
ทหารปรับตัวเพื่อรองรับต่อสภาวะตึงเครียดทางเศรษฐกิจได้สักเท่าไร     
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 3.3.1.4 ด้านความมั่นคง 

 ปัญหาความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ยังคงไม่มีท่าทีจะทุเลาลง ความถี่
ของเหตุวินาศกรรมกลับเพิ่มมากข้ึน ขณะเดียวกัน ปัญหาความขัดแย้งเรื่องเส้นเขตแดนบริเวณ
ชายแดนไทย - กัมพูชา จากกรณีพิพาทพื้นที่บริเวณเขาพระวิหาร จ.ศรีสะเกษ ท าให้สถานการณ์ใน
พื้นที่ดังกล่าวตึงเครียด และเลวร้ายสดุขีดเมื่อมีการปะทะกันและเกิดความสูญเสียทั้งชีวิตและทรพัยส์นิ
ในหมู่ทหารและประชาชน ที่ส าคัญคือ การหมิ่นพระบรมเดชานุภาพและการชุมนุมทางการเมืองอยา่ง
รุนแรงของภาคประชาชน ท าให้กองทัพยิ่งทวีความชอบธรรมที่จะด ารงบทบาททางการเมือง เพื่อ 
ยืนหยัดต่ออุดมการณ์ดั่งที่เหล่าทหารได้ปฏิญาณต่อธงชัยเฉลิมพล คือ การเทิดทูนและรักษาไว้ซึ่ง 
พระบรมเดชานุภาพแห่งพระมหากษัตริย์เจ้า และรักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข85 ตลอดจนค าขวัญของกองทัพ “พิทักษ์จักรีวงศ์” เพื่อยืนยันใน
บทบาทของทหารที่จะปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์จากภัยนานัปการ ในฐานะที่สถาบันพระมหากษัตริย์
เป็นหนึ่งในเสาหลักที่ค้ าจุนความเป็นชาติไทย และเป็นสถาบันที่เต็มเปี่ยมไปด้วยความชอบธรรมด้าน
ศีลธรรม (ปวิณ ชัชวาลพงศ์พันธ์, 2554: 46-48) 

 กล่าวได้ว่า บริบทด้านความมั่นคงยิ่งท าให้รัฐบาลอภิสิทธ์ิจ าต้องยู่ในสภาวะพึ่งพิง
ฝ่ายทหารมากข้ึนไปอีก ขณะที่ทหารอ้างเหตุผลเรื่องความมั่นคงของสถาบันพระมหากษัตริย์ ความ
มั่นคงของระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และความมั่นคงของรัฐ เพื่อที่จะ
รุกเข้าไปมีบทบาททางการเมืองอย่างเห็นได้เด่นชัด 

 3.3.2 ลักษณะและมิติความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 จากการศึกษาพบว่า ภายใต้นโยบายความมั่นคงแห่งรัฐของรัฐบาลอภิสิทธ์ิที่แถลงต่อรัฐสภา 
เมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2551 มุ่งเน้นการเสริมสร้างและพัฒนาศักยภาพการป้องกันประเทศให้มีความ
พร้อมในการรักษาเอกราช อธิปไตย และบูรณภาพแห่งดินแดน รวมทั้งการคุ้มครองผลประโยชน์ของ
ชาติ โดยการเตรียมความพร้อมของกองทัพ การฝึกก าลังพลให้เกิดความช านาญในการปฏิบัติภารกิจ 
และการจัดงบประมาณให้สอดคล้องกับภารกิจของแต่ละเหล่าทัพ  ตลอดจนจัดให้มีแผนการส ารอง
อาวุธและพลังงานเพื่อความมั่นคง การสนับสนุนและส่งเสริมการวิจัยและการพัฒนาอุตสาหกรรม

                                                             

 85 ค าปฎิญญาณตนของทหารต่อธงชัยเฉลิมพลว่า “ข้าพเจ้าจักยอมตายเพื่ออิสรภาพและความสงบแห่ง
ประเทศชาต ิข้าพเจ้าจักอยู่ในศีลธรรมของศาสนา ข้าพเจ้าจักเทิดทูนและรักษาไว้ซ่ึงพระบรมเดชานุภาพแห่ง
พระมหากษัตริย์เจ้า ข้าพเจ้าจักรักษาไว้ซ่ึงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
ข้าพเจ้าจักเชื่อถือผู้บังคับบัญชาและปฏิบัติตามค าสั่งอย่างเคร่งครัด ทั้งจักปกครองผู้ใต้บังคับบัญชาด้วยความยุติธรรม 
ข้าพเจ้าจะไม่แพร่งพรายความลับของทางราชการทหารเป็นอันขาด” (ศูนย์พัฒนาหลักนิยมและยุทธศาสตร์  
กรมยุทธศึกษาทหารบก, 2554). 
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ป้องกันประเทศทั้งภาครัฐและภาคเอกชนเพื่อให้สามารถผลิตอาวุธยุทโธปกรณ์ได้เอง ตลอดจนการ
ปรับสิทธิประโยชน์ก าลังพล เบี้ยเลี้ยง และค่าเสบียงสนามของทหารหลักและทหารพราน รวมทั้ง
สวัสดิการของก าลังพลให้สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจ แนวนโยบายดังกล่าวของรัฐบาลอภิสิทธ์ิแสดง
ให้เห็นว่า รัฐบาลสนับสนุนและตอบสนองความต้องการของกองทัพในทุกๆ ด้าน ทั้งการเสริมสร้าง
ศักยภาพของกองทัพ การจัดสรรงบประมาณ การปรับปรุงสวัสดิการและค่าตอบแทนของทหาร ซึ่ง
สะท้อนให้เห็นถึงอิทธิพลของกองทัพที่ท าให้การก าหนดนโยบายของรัฐบาลเป็นไปตามความต้องการ
ของทหารอย่างเต็มที่  และรัฐบาลตกอยู่ในสถานะที่อ่อนแอกว่าฝ่ายทหาร จึงมักจะหลีกเลี่ยงความ
พยายามที่จะควบคุมทหารหรือท าความตกลงกัน อีกทั้งยังปล่อยให้ทหารมีอิทธิพลเหนือรัฐบาลได้ใน
บางเรื่อง ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เป็นแบบผู้รับการอุปถัมภ์หรือตัวประกัน ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้ความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหารไม่มีดุลยภาพ อันเป็นผลมาจากความไม่สามารถในการตกลงร่วมกันในกระบวนการ
ตัดสินใจทางการเมือง เกี่ยวกับความต้องการและการจัดสรรปัจจัยทางทหารที่ส าคัญ ประกอบด้วย 
การบริหารจัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ และการแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหาร ผนวกด้วยความไม่สามารถในการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย ซึ่งประกอบดว้ย 
การไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่การเมือง และการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน ดัง
รายละเอียดต่อไปนี้ 

 3.3.2.1 การบริหารจัดการงบประมาณ86 

  หลังการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 เป็นต้นมา จะพบว่า ในปีงบประมาณ พ.ศ. 
2550 – 2551 ภายใต้รัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ กระทรวงกลาโหมได้รับการจัดสรรงบประมาณเพิม่ข้ึน 
คิดเป็นร้อยละ 33.85 และ 24.77 ตามล าดับ ด้วยเหตุผลอ้างว่า ระหว่างปี พ.ศ. 2532 – 2540 
กระทรวงกลาโหมได้รับการจดัสรรงบประมาณคิดเป็นรอ้ยละ 2.2 – 2.4 เมื่อเปรียบเทยีบกับ GDP แต่
เมื่อเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 นับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา กระทรวงกลาโหมได้รับการจัดสรร
งบประมาณในลักษณะถดถอยลงและต่ ากว่าเกณฑ์ที่ควรจะเป็น อีกทั้งยังต้องเผชิญกับปัญหาค่าเงิน
อ่อนตัว ราคาน้ ามันเพิ่มสูงข้ึน 3 เท่า ภาวะเงินเฟ้อ อัตราเงินเดือนของบุคลากรเพิ่มข้ึนร้อยละ 6 จึง 
ท าให้งบประมาณซึ่งกระทรวงกลาโหมได้รับจดัสรร จ าแนกเป็นค่าใช้จ่ายประจ าถึงร้อยละ 90 และเปน็

                                                             

 86 โปรดพิจารณารายละเอียดงบประมาณของกระทรวงกลาโหม ระหว่างปี 2550 – 2554 ในภาคผนวก ข. 
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งบพัฒนากองทัพแค่ร้อยละ 10 ส่งผลกระทบต่อการพัฒนาก าลังพล การฝึกศึกษา การป้องกัน
ประเทศ และการรักษาความมั่นคงภายใน87  

  เมื่อก้าวสู่รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง พบว่า ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 
รัฐบาลสมัคร สุนทรเวช ยังคงมุ่งเน้นการปรับเพิ่มงบประมาณของกระทรวงกลาโหม ไม่แตกต่างจาก
รัฐบาลสุรยุทธ์ พร้อมกับอนุมัติให้ปรับปรุงเงินตอบแทนพิเศษแก่ทหารกองประจ าการและอนุมัติเงิน
ประจ าต าแหน่งนอกเหนือจากเงินเดือนประจ าส าหรับนายทหารต าแหน่งประจ าหรอืผู้ทรงคุณวุฒิและ
ผู้ทรงคุณวุฒิพิเศษอีกด้วย (ไทยโพสต์, 15 กรกฎาคม 2551: 1, 10) เช่นเดียวกับรัฐบาลอภิสิทธ์ิ แม้ว่า
ในช่วงระยะเวลาดังกล่าว ประเทศไทยจะต้องประสบกับสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจตกต่ าอย่างรุนแรงใน
ระดับโลก แต่อัตราส่วนงบประมาณของกระทรวงกลาโหมเมื่อเปรียบเทียบกบังบประมาณของประเทศใน
ระหว่างปี พ.ศ. 2553 – 2554 คิดเป็นร้อยละ 9.06 และ 8.14 ตามล าดับ ขณะที่ฝ่ายทหารกลับมทีา่ที
ไม่พอใจ เนื่องจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 กระทรวงกลาโหมได้รับการจดัสรรงบประมาณลดลงจาก
ปีก่อน คิดเป็นร้อยละ 9.48 อ้างว่างบประมาณของกองทัพคิดเป็นร้อยละ 1.5 ของ GDP ถือว่ายังน้อย 
กระทบต่อการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์และการศึกษา ขณะที่นายกรัฐมนตรีต้องช้ีแจงเหตุผลและความ
จ าเป็นในการปรับลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหม แต่เปิดโอกาสให้กระทรวงต่างๆ สามารถน า
โครงการที่มีความพร้อมและสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล เสนอกลับเข้ามาได้ เฉพาะโครงการที่มี
ความจ าเป็นและถูกตัดงบประมาณมากเกินไป โดยไม่มีส่วนอื่นมาชดเชย (ไทยโพสต์, 7 พฤษภาคม 
2552: 12) จึงท าให้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 รัฐบาลได้พิจารณาจัดสรรงบประมาณใหแ้ก่กระทรวง 
กลาโหมเพิ่มขึ้น คิดเป็นร้อยละ 9.39 เมื่อเทียบกับปีงบประมาณก่อน ขณะที่นายกรัฐมนตรีค่อนข้าง
กังวลกรณีที่มีการตัดลดงบประมาณกระทรวงกลาโหมลงในข้ันของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
ประมาณ 2,500 ล้านบาท ก่อนผ่านเป็น พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 
นายกรัฐมนตรีจึงได้เชิญ ผบ.ทอ. มารายงานความคืบหน้าหรือผลกระทบจากการปรับลดงบประมาณ
และการท างานโดยทั่วไปของกองทัพอากาศ (ไทยโพสต์, 22 กันยายน 2553: 10)  

  ในที่นี้มีข้อสังเกตคือ บ่อยครั้งที่รัฐบาลอนุมัติงบกลางรวมถึงงบราชการลับให้แก่
กระทรวงกลาโหมและ กอ.รมน.88 ในวงเงินจ านวนมาก ทั้ง 2 รายการนี้เป็นอ านาจอนุมัติการใช้จ่าย

                                                             

 87 ข้อมูลดังกล่าวปรากฏในเอกสารชี้แจงเรื่อง “ข้อมูลผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการขาดแคลนงบประมาณ
ของกระทรวงกลาโหม ประกอบการพิจารณาร่าง พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2550” 
(ไทยโพสต์, 6 ธันวาคม 2549: 3). 
 88 ตาม พ.ร.บ.การรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ระบุให้กองอ านวยการรักษาความ
ม่ันคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) เป็นหน่วยงานในสังกัดส านักนายกรัฐมนตรี ท าหน้าที่เป็นศูนย์ประสานงาน
กลางเพื่อต่อต้านภัยคุกคามที่มุ่งท าลายผลประโยชน์และความม่ันคงของชาติ มีนายกรัฐมนตรีเป็น ผอ.รมน. ผบ.ทบ. 
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โดยฝ่ายบริหาร จึงไม่ปรากฏรายละเอียดใน พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและเอกสารงบประมาณ
ที่แสดงต่อรัฐสภา เช่น89 

 1)  มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 24 มีนาคม 2552 อนุมัติงบประมาณแก่ กอ.รมน. 
เป็นเงิน 1,000 ล้านบาท ปฏิบัติภารกิจลงพื้นที่ตามหมู่บ้านทั่วประเทศ จ านวน 73,233 หมู่บ้าน 
1,856 ชุมชน เพื่อน าเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงไปอบรมแก่ชาวบ้าน    

 2)  มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 26 เมษายน 2554 อนุมัติงบราชการลับแก่ กอ.รมน. 
เพื่อปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานและด าเนินการตามภารกิจ กอ.รมน. เป็นเงิน 8,792 ล้านบาท ซึ่ง 
ผบ.ทบ. ช้ีแจงว่า งบดังกล่าวไม่ใช่งบของ กอ.รมน. เพียงหน่วยเดียว เฉพาะ กอ.รมน. ได้มาแค่ 500 
ล้านบาท ที่เหลือกระทรวง ทบวง กรมอื่นเป็นฝ่ายรับไป90  

  กล่าวโดยสรุปว่า รัฐบาลไม่ประสบความส าเร็จในตกลงร่วมกันเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการงบประมาณกองทัพในสภาวะวิกฤติ ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะปรับลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหม
ลงได้ แต่ในระหว่างปีงบประมาณ รัฐบาลกลับต้องอนุมัติงบประมาณในอ านาจของฝ่ายบริหารให้แก่
กระทรวงกลาโหม เพื่อลดแรงกดดันจากฝ่ายทหาร 

 3.3.2.2 การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ ์

  ดังที่กล่าวไว้ข้างต้นว่า ผลกระทบจากการปรับลดงบประมาณที่มีมาอย่างต่อเนื่อง
นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 ท าให้กองทัพขาดแคลนงบประมาณเพื่อพัฒนากองทพัหรือจดัซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ 
เมื่อมาถึงรัฐบาลอภิสิทธ์ิ พบว่า กองทัพได้เพิกเฉยต่อมติที่ประชุมคณะกรรมการก าหนดความเร่งด่วน
ในการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์ของกลาโหม ปี พ.ศ. 255091 ซึ่งระบุให้กองทัพประเมินภัยคุกคามของ
ประเทศใน 10 ปีข้างหน้าพร้อมจัดล าดับความเร่งด่วนการซื้ออาวุธเพื่อ 1) การแก้ไขปัญหาชายแดน

                                                             

เป็น รอง ผอ.รมน. และ เสธ.ทบ. เป็นเลขาธิการ โดยมีก าลังพลจากกองทัพบกเป็นบุคลากรหลัก จึงเสมือนว่า  
กอ.รมน. เป็นหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การบริหารจัดการของกองทัพบก แต่เป็นหน่วยขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี. 
 89 กรณีการอนุมัติงบกลางและงบราชการลับ ยังมีปรากฏเพิ่มเติมในหัวข้อ 3.2.2.2 การจัดซ้ืออาวุธ
ยุทโธปกรณ์ และหัวข้อ 3.2.2.3 การปฏิรูปกองทัพ. 
 90 เน่ืองจาก กอ.รมน. เป็นหน่วยงานกลาง ท าหน้าที่ประสานกับหน่วยงานประจ ากระทรวงต่างๆ ในการ
ต่อต้านภัยคุกคามและการปฏิบัติภารกิจต่างๆ ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย จึงก าหนดให้จัดท าแผนและงบประมาณ
แบบบรูณาการเพื่อเชื่อมโยงโครงการและกิจกรรมต่างๆ ของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง โดยมี กอ.รมน. เป็นหน่วยงาน
รับผิดชอบขอรับจัดสรรงบประมาณแบบบูรณาการดังกล่าว.   
 91 คณะกรรมการชุดน้ีจัดตั้งขึ้นในสมัยรัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ มีองค์ประกอบคือ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวง กลาโหม ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการเหล่าทัพ ผู้อ านวยการส านักนโยบาย
และแผนกลาโหม และผู้อ านวยการส านักงบประมาณกลาโหม.  



 
 

112 

ภาคใต้ 2) การป้องกันชายแดน 3) การก่อการร้ายสากล 4) การรักษาผลประโยชน์แห่งชาติทางทะเล 
5) การป้องปรามทางยุทธศาสตร์ เช่น เรือด าน้ า และเครืองบินกริพเพน เป็นต้น 6) การรักษาความ
เรียบร้อยภายในประเทศ 7 ) การบรรเทาสาธารณภัยพิบัติ 8) การส่งเสริมสันติภาพ และ 9) การเสรมิ
ขีดความสามารถในการพึ่งพาตนเอง (มติชนสุดสัปดาห์, 13 กุมภาพันธ์ 2552: 14, 16) โดยได้รับการ
ตอบสนองเป็นอย่างดีจากรัฐบาล เช่น 

 1) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 22 กันยายน 2552 อนุมัติโครงการจัดซื้ออาวุธ เป็น
งบประมาณผูกพันและเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดหา จ านวนทั้งสิ้น 5 โครงการ ส่วนใหญ่เป็นโครงการ
ผูกพันงบประมาณเดิมที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบแล้ว วงเงินรวม 11,000ล้านบาท โดยใช้เวลาเพียง  
20 นาทีในการพิจารณาโครงการทั้งหมด และไม่มีเสียงต่อต้านจากที่ประชุมแต่อย่างใด (ไทยโพสต์, 
23 กันยายน 2552: 12) 

 2) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 29 กันยายน 2552 อนุมัติให้กองทัพบกก่อหนี้ผูกพัน
ข้ามปีงบประมาณ เพื่อจัดหาเฮลิคอปเตอร์ขนาดเบา 16 ล า ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2552 - 2555 วงเงิน 
1,198 ล้านบาท และอนุมัติให้กองทัพบกก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณโครงการซ่อมบ ารุงเฮลิคอปเตอร์
แบบใช้งานทั่วไป ระยะที่ 2 ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2552 - 2554 วงเงิน 980 ล้านบาท  

 3) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2553 อนุมัติให้กองทัพบกก่อหนี้ผูกพัน
ข้ามปีงบประมาณ เพื่อจัดหาเฮลคิอปเตอรแ์บบใช้งานทั่วไป UH-60L (แบล็คฮอว์ค) ประเทศสหรฐัอเมรกิา 
ระยะที่ 1 จ านวน 3 เครื่อง ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2553 - 2555 วงเงิน 1,927 ล้านบาท และมีค่าขนส่ง
ทางเรืออีก 80 ล้านบาท รวมเป็นเงินทั้งสิ้น 2,007 ล้านบาท 

 4) มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 19 เมษายน 2554 อนุมัติให้ ผบ.ทบ. เป็นผู้ลงนามใน
ฐานะรัฐบาลไทยในการจัดซือ้ยานเกราะ และเปลี่ยนแปลงแก้ไขข้อตกลงการจดัซื้อยานเกราะ โดยการ
ก่อหนี้ผูกพัน จ านวน 121 คัน พร้อมช้ินส่วนที่จะซอ่มบ ารุงและอุปกรณ์ประเภทกระสุนและวัตถุระเบดิ
ต่างๆ วงเงิน 4,318 ล้านบาท และอนุมัติก่อหนี้ผูกพันข้ามปี เพื่อจัดซื้อปืนเล็กยาวขนาด 5.56 มม. 
จ านวน 13,331 กระบอก วงเงิน 882 ล้านบาท ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2554 - 2566   

 ความถ่ีในการอนุมัติงบประมาณเพื่อจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ดังกล่าว ท าให้
คณะกรรมาธิการการทหาร สภาผู้แทนราษฎร เรียกร้องให้รัฐบาลชะลอและพิจารณาความเหมาะสม
ในการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ เนื่องจากประเทศไทยยังไม่มีภัยคุกคาม ขอให้ตระหนักถึงความ
เหมาะสมของอาวุธบางประเภท เช่น เครื่องยิงจรวดหลบล ากล้อง เป็นต้น พร้อมกับต าหนิการจัดซื้อ
อาวุธของกองทัพ เช่น การซื้อเรือเหาะของกองทัพบก มูลค่า 304 ล้านบาท ซึ่งเบิกจ่ายงบประมาณ
จัดซื้อไปแล้วร้อยละ 100 แต่ไม่มีการขอให้บริษัทคู่สัญญาส่งสินค้ามาให้ทดลองใช้ก่อน เมื่อน ามาใช้



 
 

113 

จริงกลับไม่สามารถท างานได้เต็มประสิทธิภาพ และการจัดซื้ออาวุธของกองทัพไม่ได้สนับสนุน
อุตสาหกรรมของไทย เช่น การจัดซื้อชุดปราบจลาจล จ านวน 66 ล้านบาท กลับไปสั่งซื้อจากประเทศ
อินโดนีเซียที่มีราคาต่อชุด 13,000 - 16,000 บาท ทั้งๆ ที่บริษัทคนไทยท าได้ในราคาประมาณชุดละ 
9,000 บาท (โลกวันน้ี, 6 กุมภาพันธ์ 2552: พ3 ; กรุงเทพธุรกิจ, 20 สิงหาคม 2553: 13)  

  กล่าวโดยสรุปว่า ผลจากการที่รัฐบาลอนุมัติให้กองทัพจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ด้วย 
งบราชการลับบ่อยครั้ง ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรฐับาลกับกองทัพตกเปน็ที่วิพากษ์วิจารณ์ค่อนข้างมาก 
และท าให้รฐับาลไม่อาจหลดุพ้นข้อครหาเกี่ยวกบัการเปน็ผูพ้ึ่งพิงหรือผู้รับการอุปถัมภ์จากกองทัพไปได้   

 3.3.2.3 การปฏิรูปกองทัพ  

  หลังการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ฝ่ายทหารได้ริเริ่มให้มีการยกร่างและ
ประกาศใช้ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 เพื่อปรับปรุงการบริหารจัดการ
กองทัพให้สอดรับกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป มุ่งเน้นการขยายขอบข่าย อ านาจ และบทบาท
หน้าที่ของกองทัพให้เพิ่มมากยิ่งข้ึน ขณะเดียวกัน รัฐบาลอภิสิทธ์ิกลับมิได้ส่งเสริมการปฏิรูปกองทัพ
โดยการปรับลดขนาด ก าลังพล และอาวุธยุทโธปกรณ์ของกองทัพ แตกต่างไปจากรัฐบาลอื่นๆ ยิ่งไป
กว่านั้น รัฐบาลยังสนับสนุนให้กองทัพบกจัดตั้งหน่วยงานทหารเพิ่มขึ้น จากการที่คณะรัฐมนตรีมีมติ
เมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2554 อนุมัติงบราชการลับ จ านวน 2,300 ล้านบาท ในเบื้องต้น เพื่อด าเนินการ
จัดตั้งกองพลทหารราบที่ 7 (พล.ร.7) จ.เชียงใหม่ เพื่อเพิ่มก าลังทหารให้เพียงพอต่อภารกิจในพื้นที่
ภาคเหนือ ทั้งการป้องกันชายแดนไทย-พม่า-ลาว ปัญหายาเสพติด และปัญหาการเมืองภายในประเทศ 
งบประมาณรวม 10,000 ล้านบาท เริ่มปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 ผูกพัน 5 ปี และการจัดตั้งกองพล
ทหารม้าที่ 3 (พล.ม.3) จ.ขอนแก่น ซึ่ง พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์  ประธานองคมนตรี เคยฝากฝัง
เอาไว้92 เป็นกองพลยานเกราะ มีการบรรจุอัตรารถถังเบา งบประมาณ 29,000 ล้านบาท ขณะที่
นายกรัฐมนตรีพร้อมด้วยนายสุเทพ เทือกสุบรรณ รองนายกรัฐมนตรีต่างยืนยันถึงความจ าเป็นในการ
จัดตั้ง 2 กองพลดังกล่าวว่า ผ่านการกลั่นกรองจากหลายฝ่าย และได้พิจารณานโยบายรวมถึงมติ
คณะรัฐมนตรีเรื่องการเพิ่มหน่วยงานประกอบด้วย (ไทยโพสต์, 25 กรกฎาคม 2553: 10)  

  กล่าวโดยสรุปว่า การปฏิรูปกองทัพด้วยการลดขนาดหน่วยงานเป็นอันยุติลง เมื่อ
รัฐบาลต้องอนุมัติให้กองทัพเพิ่มขยายหน่วยงานท่ามกลางสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจ โดยมีข้อสังเกตว่า 

                                                             

 92 วาสนา นาน่วม (2553: 249) กล่าวถึงการร้องขอของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ให้ตั้งกองพลทหารม้าที่ 
3 (พล.ม.3) ที่ค่าย พล.อ.เปรม ในจังหวัดขอนแก่น.   
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การสนับสนุนให้กองทัพบกจดัต้ัง พล.ร.7 อาจเป็นผลสืบเนื่องมาจากสถานการณ์ทางการเมืองเกี่ยวกบั
กลุ่มผู้สนับสนุน พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ในพื้นที่ภาคเหนือ  

 3.3.2.4 การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร  

  บทเรียนจากการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในรัฐบาลที่ผ่านมา ท าให้ฝ่ ายทหารโดย
รัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ได้เสนอ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวง 
กลาโหม พ.ศ. 2551 เพื่อเป็นการสร้างระบบปอ้งกันมิใหฝ้่ายการเมอืงเข้ามาลว้งลูกหรือแทรกแซงการ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารช้ันนายพลจนเกือบจะเบ็ดเสร็จ เน้นการให้อ านาจแก่ “คณะกรรมการ” ใน
การพิจารณาแต่งตั้งนายทหารช้ันนายพลทั้งหมด ถือเป็นอีกหนึ่งความพยายามที่จะท าให้การแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหารเป็นเรื่องเฉพาะทหารเท่านั้น ดังปรากฏตามค ากล่าวของ พล.อ.บุญสร้าง เนียมประดษิฐ์ 
ผบ.สส. ว่า 

“กฎหมายฉบับนี้ไม่เกี่ยวกับการป้องกันการล้วงลูกจากฝ่ายการเมืองในการแต่งตั้ง
โยกย้าย แต่เราต้องการเห็นการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารมีความถูกต้องและจัดคน
ให้ถูกกับงาน ที่ผ่านมา การจัดวางต าแหน่งของนายทหารเป็นอ านาจของคนเพียง  
1 - 2 คน บางครั้งการแต่งตั้งโยกย้ายก็ไม่มีเหตุผล ไม่มีค าอธิบาย โดยเห็นว่าหลายครั้ง
ก็มีอคติเข้ามาเกี่ยวข้องในการพิจารณา” (มติชน, 3 กุมภาพันธ์ 2551: 15) 

 ด้วยเหตุน้ี จึงแทบจะไม่ปรากฏบทบาทของรัฐบาลพลเรือนหรือฝ่ายการเมืองในการ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารสักเท่าไร ยิ่งไปกว่านั้น รัฐบาลอภิสิทธ์ิแทบจะไม่เข้าไปเกี่ยวข้องกับการแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหาร และปล่อยใหก้องทัพโดยเฉพาะกลุ่ม 3 ป. ประกอบด้วย พล.อ.ประวิตร วงษ์สวุรรณ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา ผบ.ทบ. และ พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา 
รอง ผบ.ทบ. เป็นผู้ด าเนินการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในกองทัพบกเองทั้งหมด (ผู้จัดการรายวัน, 19 
กรกฎาคม 2553: 2) เป็นไปตามนโยบายการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมว่า การบริหารงานภายใต้ตนเองที่มานั่งต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม จะไม่ให้
ใครเข้ามาล้วงลูก โดยตนจะเป็นฝ่ายดูแลเอง (ผู้จัดการรายวัน, 14 สิงหาคม 2552: 11)   

 ผลจากการที่รัฐบาลไม่ก ากับควบคุมดูแลการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร นอกจากจะท า
ให้นายทหารบางกลุ่มไม่พอใจ จากการผลักดันให้นายทหารกลุ่มบูรพาพยัคฆ์93 ข้ึนมาด ารงต าแหน่ง
                                                             

 93 โดยทั่วไปหมายถึงกองพลทหารราบที่ 2 รักษาพระองค์ (พล.ร. 2 รอ.) หรือ “บูรพาพยัคฆ์” เป็นหน่วย
ทหารที่ได้รับพระราชทานพระบรมราชานุญาตให้เป็นหน่วยทหารรักษาพระองค์ในสมเด็จพระนางเจ้าสิริกิติ์ 
พระบรมราชินีนาถ ในทางการเมืองหมายถึงเครือข่ายนายทหารที่เติบโตมาจาก พล.ร. 2 รอ. ประกอบด้วย พล.อ.
ประวิตร วงษ์สุวรรณ พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา เป็นต้น. 
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หลักในกองทัพ ทั้ง พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา ผช.ผบ.ทบ. พล.ท.คณิต สาพิทักษ์ แม่ทัพภาคที่ 1 
พล.ท.วีร์วลิต จรสัมฤทธ์ิ แม่ทัพภาคที่ 2 พล.ต.วลิต โรจนภักดี ผู้บัญชาการกองพลทหารราบที่ 2 
รักษาพระองค์ ยังไม่ส่งผลดีต่อธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการกองทัพเท่าที่ควร สะท้อนผ่าน 
ค ากล่าวของ พล.อ.ปฐมพงษ์ เกษรศุกร์ อดีตประธานที่ปรึกษากองบัญชาการกองทัพไทย ว่า  

“ถ้าเราดูแล้วทั้งรัฐมนตรีกลาโหม ผบ.ทบ. พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา พล.ท.คณิต  
สาพิทักษ์ ล้วนมาจากกองพลทหารราบที่ 2 มันเลยท าให้คิดว่า เฮ้ย! ท าไมมันมาไลน์
นี้หมดวะ คนเขามองได้” (เสถียร วิริยะพรรณพงศา, 2553: 13) 

  อย่างไรก็ดี ทั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมพร้อมด้วย ผบ.ทบ. ต่างปฏิเสธถึง
ความขัดแย้งในกองทัพ อันเป็นผลมาจากการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารโดยเน้นเฉพาะกลุ่มบูรพาพยคัฆ์
ว่า ทั้งหมดเป็นสิ่งที่สื่อมวลชนเขียนข้ึนเท่านั้น ความเป็นจริงคือทุกคนข้ึนมาตามจังหวะและระดับช้ันที่
เหมาะสม (ไทยโพสต์, 6 สิงหาคม 2553: 12) มีข้อสังเกตว่า การเปลี่ยน ผบ.ทบ. จาก พล.อ.อนุพงษ์ 
เผ่าจินดา เป็น พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา กลายเป็นการสืบทอดอ านาจของนายทหารบูรพาพยัคฆ์  

  กล่าวโดยสรุปว่า การไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารอาจจะท าให้
รัฐบาลไม่ต้องเผชิญต่อข้อครหาเกี่ยวกับการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร แต่รัฐบาลกลับ
หลีกเลี่ยงไม่พ้นที่จะต้องเผชิญต่อข้อครหาเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่ ในฐานะฝ่ายบริหาร ปล่อยให้
ทหารด าเนินการแต่งตั้งโยกย้ายแบบเบ็ดเสร็จ ขณะที่กองทัพไม่อาจหลีกพ้นจากข้อครหาเกี่ยวกับ
ระบบอุปถัมภ์ไปได้  

 3.3.2.5 การไม่น าทหารเข้ามาในพ้ืนท่ีการเมือง 

 ภายหลังการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ท าให้ค าประกาศของผู้น าทหารที่จะไม่
ยุ่งเกี่ยวกับการเมอืง เป็นกลางทางการเมือง เป็นประชาธิปไตย ไม่ปฏิวัติ ไม่ใช้ก าลังทหารกับประชาชน 
ไม่เห็นด้วยกับการใช้ความรุนแรง ยึดแนวทางกระบวนการยุติธรรมหรือกฎหมาย เป็นทหารของชาติ 
ของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว และของประชาชน เต็มไปด้วยความแคลงใจและถูกตั้งข้อสงสัย
เกี่ยวกับความเป็นทหารอาชีพที่ไม่แทรกแซง ก้าวก่าย หรือเข้ามาในพื้นที่การเมืองอย่างแท้จริงของ
กองทัพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาจากค ากล่าวของ พล.อ.บุญสร้าง เนียมประดิษฐ์ ผบ.สส. ว่า 
ทหารจะกลับไปท าหน้าที่การทหารของตัวเอง และคอยให้การสนับสนุนการด าเนินงานของฝ่าย
การเมือง กองทัพจะเข้าไปช่วยท างานการเมืองในด้านการพัฒนาบางสว่นเพื่อให้มรีะบอบประชาธิปไตย
ที่เข้มแข็ง (อัครพงษ์ นครแก้ว, 2551: 11) เสมือนเป็นการประกาศอยู่ในทีว่า กองทัพจะยังคงมี
บทบาททางการเมืองค่อนข้างสูง และมีแนวโน้มที่จะแสดงบทบาทเช่นว่านี้เฉพาะในช่วงเวลาและ
จังหวะที่ตนเป็นผู้ก าหนดเท่านั้น ดังจะเห็นได้จากท่าทีของทหารก่อนหน้ารัฐบาลอภิสิทธ์ิ โดยเฉพาะ
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อย่างยิ่งเมื่อรัฐบาลต้องเผชิญกับการชุมนุมทางการเมืองของ พธม. และการประกาศใช้ พ.ร.ก.การ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 พร้อมกับแต่งตั้งให้ ผบ.ทบ. เป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบ 
แตส่ิ่งที่ได้รับการตอบสนองกลับมาจากผู้น าเหล่าทัพคือ การขอให้ฝ่ายการเมืองอาศัยกลไกทางรัฐสภา
หรือกลไกพรรคการเมือง และการเจรจาร่วมกัน ไม่ประสงค์จะใช้วิธีการทางทหารในการแก้ไขปัญหา 
(ไทยโพสต์, 3 กันยายน 2551: 2-3 ; ไทยโพสต์, 7 กันยายน 2551: 10 ; ผู้จัดการรายวัน, 9 กันยายน 
2551: 15) ยิ่งไปกว่านั้นคือ ท่าทีของ ผบ.ทบ. ผ่านการให้สัมภาษณ์ต่างๆ รวมถึงการท าหนังสือเป็น
ลายลักษณ์อักษรเสนอต่อนายกรัฐมนตรีให้ยุบสภาและจัดการเลือกตั้งโดยเร็วที่สุด (แนวหน้า, 27 
พฤศจิกายน 2551: 7) เสมือนเป็นการกดดันให้นายกรัฐมนตรีลาออกจากต าแหน่งหรือยุบสภา
ผู้แทนราษฎร อีกทั้งยังเป็นการขัดขืนหรือละเว้นต่อค าสั่งการของรัฐบาลพลเรือนอีกด้วย โดยที่รัฐบาล
ไม่อาจต าหนิติเตียนหรือลงโทษใดๆ ต่อ ผบ.ทบ. ได้เลย 

 ท่าทีของทหารเปลี่ยนไปในทิศทางตรงกันข้าม เมื่อรัฐบาลอภิสิทธ์ิประกาศใช้ พ.ร.บ.
การรักษาความมั่นคงในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ก่อนจะยกระดับเป็นการประกาศใช้ พ.ร.ก.การ
บริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง94 มีการจัดต้ังศูนย์อ านวยการแก้ไขสถานการณ์
ฉุกเฉิน (ศอฉ.) เป็นหน่วยปฏิบัติการภายใต้กฎหมายดังกล่าว95 และมีค าสั่งแต่งตั้ง พล.อ.อนุพงษ์ 
เผ่าจินดา ผบ.ทบ. เป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบในการปอ้งกันและแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินที่มคีวามรา้ยแรง
และปราบปรามการก่อการร้าย มีสถานะเป็นผู้สั่งการในการใช้ก าลังเพื่อให้การควบคุมการสั่งการมี
สายการบังคับบัญชาที่สั้นข้ึน น าไปสู่การปราบปรามกลุ่มผู้ชุมนุมอย่างรุนแรงในนามของ “การขอคืน
พื้นที่” และ “การกระชับพื้นที่” โดยประกาศ “เขตใช้กระสุนจริง” ในช่วงเดือนพฤษภาคม 2553  
ท าให้มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจ านวนมาก  

  กล่าวโดยสรุปว่า นอกจากรัฐบาลจะไม่สามารถน าทหารออกจากพื้นที่การเมืองได้
แล้ว รัฐบาลยังคงน าทหารเข้ามาเกี่ยวข้องกับการเมืองเพื่อสนับสนุนความอยู่รอดทางการเมืองของ
รัฐบาลอีกด้วย จึงท าให้รัฐบาลไม่มีบทบาทในการสนับสนุนส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพเท่าที่ควร 
และท าให้ทหารยังคงมีบทบาททางการเมืองค่อนข้างสูงตลอดมา  

                                                             

 94 มาตรา 11 ระบุว่า ในกรณีที่สถานการณ์ฉุกเฉินมีการก่อการร้าย การใช้ก าลังประทุษร้ายต่อชีวิต 
ร่างกาย หรือทรัพย์สิน หรือมีเหตุอันควรเชื่อได้ว่ามีการกระท าที่มีความรุนแรง กระทบต่อความม่ันคงของรัฐ ความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของรัฐหรือบุคคล และมีความจ าเป็นที่จะต้องเร่งแก้ไขปัญหาให้ยุติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและทันท่วงที ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศให้สถานการณ์
ฉุกเฉินน้ันเป็นสถานการณ์ที่มีความร้ายแรง. 
 95 มาตรา 7 วรรค 5 ระบุว่า ในกรณีที่มีความจ าเป็น คณะรัฐมนตรีอาจให้มีการจัดตั้งหน่วยงานพิเศษเป็น
การเฉพาะเพื่อปฏิบัติหน้าที่ตาม พ.ร.ก. น้ีเป็นการชั่วคราวได้ จนกว่าจะยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน. 
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 3.3.2.6 การควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน    

 ในส่วนของการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชนจะมุ่งเน้นการส่งเสริม
บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาชนในการติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของกองทัพ 
รวมถึงความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร มีรายละเอียดดังนี้ 

 1) ฝ่ายนิติบัญญัติ 

 บทบาทที่ส าคัญของฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2554 คือ 
การติดตามและตรวจสอบกองทัพอย่างเข้มข้น น าโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคพลังประชาชน
หรือพรรคเพื่อไทยที่สวมหมวกเป็น นปช. ด้วยอีกทางหนึ่ง ผ่านการอภิปราย การต าหนิ การตอบโต้ 
การยื่นค าร้องต่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) โดยเฉพาะการ
ขอให้ ป.ป.ช. สอบสวน ผบ.ทบ. ข้อหาปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ การเรียกร้องให้
ปลด ผบ.ทบ. ออกจากต าแหน่ง การกดดันให้ทหารปฏิบัติหน้าที่ตามรฐัธรรมนูญ รวมถึงการท าหนังสอื
ถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเพื่อพิจารณาสอบสวนและลงโทษ ผบ.เหล่าทัพ จากการไม่ปฏิบัติ
ตามระเบียบข้อบังคับกระทรวงกลาโหมว่าด้วยข้าราชการกลาโหมกับการเมือง พ.ศ. 2499  

 ในที่นี้ มีความเห็นจาก พ.อ.อภิวันท์ วิริยะชัย อดีตรองประธานสภาผู้แทนราษฎร 
เกี่ยวกับบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติ ว่า  

“ฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้เปน็อิสระอย่างแท้จรงิ รัฐบาลคิดอย่างไร ฝ่ายนิติบัญญตัิ
ก็มักจะคิดตามรัฐบาล ยังไม่กล้าที่จะตัดงบประมาณของกองทัพ ยังมีความ
เกรงใจ การตรวจสอบของคณะกรรมาธิการการทหารต่อการปฏิบัติหน้าที่ของ
กองทัพก็ไม่เข้มงวดกวดขันเท่าที่ควร เพิ่งจะมีตรวจสอบมากในสมัยรัฐบาลท่าน
นายกฯ อภิสิทธ์ิ มักจะถูกพรรคฝ่ายค้านคือพรรคเพื่อไทยตรวจสอบเรื่ อง 
GT200 เรื่องบอลลูน เรื่องอะไรต่างๆ แต่ทั้งนี้ทั้งนั้นก็มีส่วนมาจากความขัดแย้ง
ของการสลายการชุมนุมด้วย วิธีการที่ถูกต้องคือรัฐสภาต้องท าหน้าที่ในการ
ตรวจสอบรัฐบาล ตรวจสอบกองทัพอย่างเข้มข้น เป็นธรรม” (สัมภาษณ์, 
9 กรกฎาคม 2555) 

 กล่าวโดยสรุปว่า บทบาทของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสมัยรัฐบาลอภิสิทธ์ิ
ค่อนข้างที่จะเข้มแข็งและมีบทบาทส าคัญในการติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของกองทัพ
อย่างเข้มข้น   
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 2) ภาคประชาชน 

 ความแตกแยกของสังคมไทยภายหลังการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ได้
น าไปสู่การตื่นตัวของภาคประชาชนเพื่อเคลื่อนไหวทางการเมืองอย่างรุกเรา้ รุนแรง และมุ่งหวังให้เกดิ
ระบอบประชาธิปไตยในแบบฉบับของตนที่นิยามไว้  

 ในระหว่างนี้ ปรากฏพบบทบาทของพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย (พธม.) 
“เสื้อเหลือง” กับแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) “เสื้อแดง” ในการเคลื่อนไหว
เพื่อขับไล่ล้มล้างรัฐบาลที่ฝ่ายตนไม่สนับสนุนเป็นระยะๆ ท่ามกลางกระแสเสียงเรียกร้องให้ทหาร
แทรกแซงทางการเมืองผสานกับเสียงเรียกร้องใหท้หารกลบัคืนสู่กรมกอง จนท าให้มีผู้เสียชีวิต บาดเจบ็ 
และทรัพย์สินเสียหายเป็นจ านวนมาก มีการประกาศใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และ พ.ร.บ.รักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 รวมถึงมีการขอคืน
พื้นที่และการกระชับพื้นทีโ่ดยฝ่ายทหาร แต่ความเคลื่อนไหวของภาคประชาชนทั้งหมดเป็นเพยีงแค่สิง่
ที่ท้าทายและคุกคามต่อรัฐบาลเท่านั้น ไม่ได้มีผลต่อการโค่นล้มหรือก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล
แต่อย่างใด  

 ในที่นี้ มีความเห็นจากนายอดุลย์ เขียวบริบรูณ์ ประธานมูลนิธิญาติวีรชน
พฤษภา’35 เกี่ยวกับการเคลื่อนไหวทางการเมอืงของภาคประชาชน ในช่วงหลังการรัฐประหาร  
19 กันยายน 2549 ว่า  

“สิ่งที่เรามองเห็น ณ ปัจจุบันนับตั้งแต่ปี’ 49 เป็นต้นมา สังคมลืมเลือนวัฒนธรรม
อันดีงามแบบไทยๆ ไป สังเกตดูจากการเมือง การโต้แย้ง หรือการแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นที่ไม่ตรงกันทางการเมือง หรือการแย่งชิงอ านาจเป็นไปแบบที่
เรียกว่า “ไม่มีลักษณะการประนีประนอมหรือการถ้อยทีถ้อยอาศัย” กัน
เหมือนเดิม แม้กระทั่งความเป็นญาติหรือการเป็นเพื่อนฝูงกัน รู้สึกจะถูกท าลาย
แล้ว ซึ่งตรงนี้ถือว่าเป็นการพัฒนาที่ดีทางการเมือง เพราะว่าการเมืองในฐานะ
ตัวแทนภาคประชาชน ท่านไม่มีสิทธ์ิเอาความรู้สึกส่วนตัวมาตัดสินปัญหา สิ่งที่
ท่านต้องท าคือท่านต้องมองสังคม/ภาคประชาชนเป็นหลัก จะเห็นว่าการขับเคลือ่น
ของภาคประชาชนภายหลังจากขบวนการเสื้อแดง เสื้อเหลือง และเสื้อหลากสี
ล้วนแต่ได้สร้างคุณูปการให้กับสังคม ไทยอย่างมากมาย ถ้าไม่มีกลุ่มเหล่านี้ 
สังคมไทยไม่พัฒนามาถึงวันน้ี ประชาชนคนไทยจะไม่เข้าใจสังคมการเมืองอย่าง
ที่เข้าใจ ณ วันน้ี” (สัมภาษณ์, 2 กรกฎาคม 2555) 
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 บทบาทของภาคประชาชนโดยเฉพาะ นปช. ท าให้เกิดการตั้งค าถาม ตรวจสอบ 
และถ่วงดุลโดยเฉพาะประเด็นการบริหารจัดการงบประมาณของกองทัพ การปฏิรูปกองทัพ และการ
ทวงคืนความยุติธรรม ไม่แตกต่างจากภาคประชาชนทั่วไป โดยมีปัจจัยสนับสนุนที่ส าคัญคือ การมี
ช่องทางการสื่อสารและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่เพิ่มขึ้น ดังตัวอย่างที่ พ.อ.ธีรนันท์ นันทขว้าง ว่า  

“ตัวอย่างคือ อ.เจษฎา96 กับ GT200 น าไปสู่กองทัพระมัดระวังตัวมากขึ้น ทุก
วันนี้การจัดซื้ออุปกรณ์ตรวจระเบิด จะต้องมีการตั้งนักวิชาการภายนอกเข้ามา 
เราเห็นบทบาทจาก pantip.com มันคืออ านาจการตรวจสอบอย่างหนึ่ง การมี 
social media หรือสื่อ new media มันน าไปสู่การขับเคลื่อนของสังคมแล้ว
น าไปสู่การสร้างอ านาจการตรวจสอบ แล้วเครื่องมือที่ใช้เป็น new media ไม่ได้
ถูก dominate โดยกลุ่มทุนหรือ dominate โดยอะไร ทุกคนเป็น force ของ
ตัวเองได้ นอกจากการตรวจสอบแล้ว ยังเป็นการเสริมการท างานของกองทัพใน
ลักษณะของ civilian control คือเขาตรวจสอบไม่พอ เขายังช่วย support  ยัง
คอย check ด้วยว่า ทหารเหล่านี้ท างานได้ครอบคลุมหรือไม่? ไม่ครอบคลุม 
เขาก็มาเติมเต็ม” (สัมภาษณ์, 21 ตุลาคม 2556) 

 กล่าวโดยสรุปว่า บทบาทของภาคประชาชนในการติดตามและตรวจสอบกองทพั
เป็นไปอย่างเข้มข้นทั้งในแง่สนับสนุนและต่อต้านการด าเนินงานของกองทัพ ขณะที่ประชาชนโดยทัว่ไป
ร่วมมีบทบาทในการติดตามและตรวจสอบกองทัพด้วยเช่นกัน  

 จากองค์ประกอบดังกล่าวข้างต้น สามารถระบุได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหาร
แบบผู้รับการอุปถัมภ์ของรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ท าให้รัฐบาลต้องสูญเสียดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร จากความไม่สามารถของรัฐบาลในการท าความตกลงร่วมกันกับกองทัพเกี่ยวกับความ
ต้องการและการจัดสรรปัจจัยทางทหาร โดยรัฐบาลยินยอมต่อข้อเสนอของฝ่ายทหารอย่างไม่มีข้อ
โต้แย้งในการบริหารจัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ และการปฏิรูปกองทัพ อีกทั้งยัง
บกพร่องต่อหน้าที่ในฐานะฝ่ายบริหารและจ านนต่อความเป็นอิสระอย่างเบ็ดเสร็จของกองทัพในการ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร ด้วยเหตุที่รัฐบาลต้องพึ่งพิงทหารเพื่อเป็นกลไกหลักในการรับมือกับผู้ชุมนมุ
ทางการเมืองซึ่งมีพฤติกรรมใกล้เคียงกับการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ จนกลายมาเป็นภัยคุกคามด้าน
ความมั่นคงของรัฐและขัดต่ออุดมการณ์ทหาร ท าให้ทหารสามารถเพิ่มบทบาททางการเมืองมากยิง่ข้ึน 
จนกระทั่งรัฐบาลไม่อาจก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย ไม่สามารถกวดขันความเป็นทหาร

                                                             

 96 ผศ.ดร.เจษฎา เด่นดวงบริพันธ์ คณะวิทยาศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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อาชีพ และไม่สามารถท าให้ทหารออกห่างจากพื้นที่การเมืองได้ อย่างไรก็ตาม รัฐบาลกลับมิได้ปิดกั้น
ต่อการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน 

 
3.4 บทสรุป  

 จากการศึกษาพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน 3 ช่วงระยะเวลา 
คือ 1) ช่วงรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 2) ช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศักราช 2540 และ 3) ช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามล าดับ 
พบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2534 เป็นความสัมพันธ์ที่มีดุลยภาพ แบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-
ทหารใน ช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นความสัมพันธ์ที่ไม่มีดุลยภาพ 
แบบได้-เสีย และความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เป็นความสัมพันธ์ที่ไม่มีดุลยภาพ แบบผู้รับการอุปถัมภ์  

 



 
 

บทที่ 4 
เงื่อนไขการเปลีย่นแปลงลกัษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหาร 

ในกระบวนการพฒันาประชาธิปไตยของไทย 

 

 

 นับตั้งแต่หลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 เป็นต้นมา กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของ
ไทยได้พัฒนาก้าวหน้าข้ึนมาเป็นล าดับ แต่ยังคงอยู่ในข้ันเปลี่ยนผ่านที่ ก้าวไปได้ไม่ไกลกว่าข้ันการ
เสริมสร้างเสถียรภาพ ส่วนหนึ่งน่าจะเป็นผลมาจากการที่รัฐบาลพลเรือนไม่สามารถสร้างดุลยภาพใน
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารให้เกิดข้ึนได้ตลอดช่วงระยะเวลาดังกล่าว และเพื่อเป็นการวิเคราะห์
ข้อมูลต่อเนื่องจากบทที่ผ่านมาซึ่งเป็นการศึกษาเกี่ยวกับพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหารผ่านการตกลงร่วมกันระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพรวมถึงการก ากับกองทัพ
ภายใต้กรอบประชาธิปไตย ในบทนี้จะเป็นการวิเคราะห์และตีความลักษณะความสัมพันธ์ระหว่าง  
พลเรือน-ทหารดังกล่าว ซึ่งส่งผลต่อการเสริมเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตย ใน 3 ช่วง
ระยะเวลา คือ 1) รัฐบาลชวน หลีกภัย (พ.ศ. 2541 - 2544) ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 2) รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ. 2544 - 2549) ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 และ 3) รัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ (พ.ศ. 2551 - 2554) ในช่วงรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามล าดับ โดยจะขมวดประเด็นที่เกี่ยวข้องผ่านเงื่อนไขการ
เสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตย ประกอบด้วย การควบคุมทหารโดยพลเรือน 
ความชอบธรรมของรัฐบาล ความมีประสิทธิผลของรัฐบาล และการรักษาความเสมอภาคกันทาง
กฎหมาย  

  
4.1 เง่ือนไขการเสริมสรา้งเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตยในระหว่างปี พ.ศ. 2541 - 
     2544 

 ในตอนนี้ เป็นการวิเคราะห์ถึงเงื่อนไขภายใต้รัฐบาลชวน หลีกภัย ในการเสริมสร้างเสถียรภาพ
และการพัฒนาประชาธิปไตยในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ซึ่งยกร่าง
ข้ึนในขณะที่ประเทศไทยอยู่ภายใต้การปกครองระบอบอ านาจนิยมของคณะรฐัประหาร 23 กุมภาพันธ์ 
2534 ปรากฏตามรายละเอียดต่อไปนี้  
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  4.1.1 การควบคุมทหารโดยพลเรือน97 

 จากประวัติศาสตร์แห่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ผ่านมา พบว่า ฝ่ายทหาร
ยังไม่ค่อยยอมรับการควบคุมของฝ่ายพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งเท่าไรนัก จึงท าให้ต าแหน่งรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงกลาโหมเป็นพื้นที่ยึดครองของฝ่ายทหารเสมอมา98 ขณะที่บรรดา ผบ.เหล่าทัพสามารถ
ระบุคุณสมบัติของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และเรียกร้องให้รัฐบาลพลเรือนแต่งตั้งฝ่ายทหาร
ไม่ ว่าจะเป็นนายทหารประจ าการหรืออดีตนายทหารมาด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรี ว่าการ
กระทรวงกลาโหม ด้วยข้ออ้างที่ส าคัญคือกระทรวงกลาโหมไม่ใช่เรื่องการบริหารงานธรรมดา แต่เป็นการ
บริหารยุทธศาสตร์ชาติและความมั่นคง (ผู้จัดการรายวัน, 8 พฤศจิกายน 2540: 3 ; ทีมงานอาทิตย์ราย
สัปดาห์, 2540: 15) เปรียบคล้ายดั่งกบเลือกนาย อีกทั้งยังเป็นความพยายามของฝ่ายทหารที่จะสร้าง
ความพิเศษให้แก่ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เพื่อผูกขาดต าแหน่งดังกล่าวไว้กับฝ่ายตน 
และเช่ือมโยงระหว่างฝ่ายการเมืองคือรัฐมนตรีว่าการและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมกับ
นายทหารประจ าการ ผ่านความเป็นรุ่นพี่-รุ่นน้อง หรือเจ้านาย-ลูกน้อง  

 จากการสอบถามความคิดเห็นของฝ่ายทหารเกี่ยวกับความจ าเป็นที่จะต้องเจาะจงให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นทหารหรืออดีตนายทหารเท่านั้น พบว่า  

“นายทหารเก่าข้ึนมา ยังไงก็คือเป็นพลเอกด้วยกัน ทหารจะรู้มือกันว่าคนนี้โอเค คนนี้
ไม่ได้เรื่อง” (ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา, สัมภาษณ์, 25 พฤษภาคม 2555) 

“ผมต้องยืนยันว่า ทุกครั้งที่ทหารข้ึนไปมีบทบาทเป็นรัฐมนตรี ทหารจะรู้สึกดีเป็นส่วนใหญ่ 
คิดว่าอย่างน้อยท่านเข้าใจ ทหารจะมีลักษณะแบบพ่อกับลูก ถ้ามีความรู้สึกว่า คนๆ นี้
ดูแลเราเหมือนพ่อเหมือนลูกก็จะมีความอบอุ่น สบายใจ และเช่ือว่าท่านจะดูแลได้ดี” 
(สุรสิทธ์ิ ถนัดทาง, สัมภาษณ์, 18 ตุลาคม 2556)  

“เพราะว่าทหารจะเข้าใจกลไกทหารและสามารถควบคุมบังคับบัญชาดูแลก าลังพลได้ดี 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องการยอมรับในตัวบุคคล ทหารเรามีระบบ seniority คือลูกพี่-
ลูกน้อง ถ้าได้ลูกพี่เข้าใจเป็นคนเก่งแล้วมาบริหารจัดการเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง  

                                                             

 97 โปรดพิจารณารายละเอียดเพิ่มเติมจากบทที่ 3 ในหัวข้อที่ 3.1.2 ลักษณะและมิติความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร. 
 98 โปรดพิจารณารายชื่อรัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมในสมัยรัฐบาลต่างๆ ระหว่างปี 
พ.ศ. 2535 – 2554 ในภาคผนวก ค. 
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กลาโหม ความเช่ียวชาญต่างๆ ก็จะท าได้อย่างหมดใจ” (ไชยอนันต์ จันทคณานุรักษ์, 
สัมภาษณ์, 11 พฤศจิกายน 2556) 

 ด้วยเหตุนี้จึงท าให้การด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมของนายชวน ซึ่ง
เป็นพลเรือนโดยแท้และไม่ใช่อดีตนายทหาร เป็นสิ่งที่ไม่คุ้นเคยของฝ่ายทหารมากนัก ถึงแม้ว่านาย
ชวนจะมิใช่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมพลเรือนคนแรกก็ตาม99 จะพบว่า ในช่วงแรกรับต าแหน่ง 
นายชวนต้องเผชิญกับการไม่ยอมรับของฝ่ายทหาร ดังตัวอย่างเช่นกรณีที่ พล.ท.ฤกษ์ดี ชาติอุทิศ ท า
หนังสือเปิดผนึกถึง พล.ต.สนั่น ขจรประศาสน์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในท านองว่า ทหาร
ไม่พอใจกันมาก ต้องรับกรรมจากการมีผูน้ าที่ไม่รู้เรื่องทหารอย่างเพียงพอ (มติชน, 12 ธันวาคม 2540: 
11) อีกทั้งยังมีการเรียกร้องจากฝ่ายทหารให้ปรับคณะรัฐมนตรี โดยน านายชวนออกจากต าแหน่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม อ้างว่าท างานไม่มีประสิทธิภาพและไม่เหมาะสมกับงาน ท าให้เกิด
ความเสียหายและเกิดการแบ่งแยกในกองทัพ (มติชน, 4 กรกฎาคม 2541: 19) ความไม่พอใจของฝ่าย
ทหารเพิ่มทวีข้ึน จนกระทั่งหน่วยข่าวในกองบัญชาการต ารวจนครบาลสนันิษฐานว่า การด ารงต าแหนง่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมของนายชวนน่าจะเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้เกิดเหตุระเบิดบ่อยครั้ง
ในช่วงต้นปี พ.ศ. 2542 (กรุงเทพธุรกิจ, 16 มกราคม 2542: 2, 12 ; ไทยโพสต์ 17 มกราคม 2542: 2) 
ขณะที่นายชวนแสดงทัศนะเกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ว่า 

“เป็นเรื่องจริงที่ผมเป็นพลเรือน แต่นั่นไม่ได้หมายความว่า ผมไม่ได้ให้ความสนใจกับ
ทหาร ตรงกันข้าม ผมสนใจมาก เพราะผมจ าเป็นต้องรู้ว่ามีอะไรเกิดข้ึนบ้าง ในส่วนงานที่
ผมไม่ได้ใกล้ชิด ผมข้องเกี่ยวกับประเด็นปัญหาด้านกลาโหมทุกวัน ซึ่งล้วนแต่เป็นเรื่อง
ละเอียดอ่อน ดังนั้น สิ่งแรกในตอนเช้าคือ คณะท างานด้านทหารของผมจะสรุปสถานการณ์
ให้ผมฟังก่อนงานอื่น... สิ่งแรกที่ผมกล่าวย้ ากับทหารในกองทัพก็คือ ผมพร้อมจะเข้ารับ
ต าแหน่งนี้เพื่อประโยชน์ของทหาร เพื่อประโยชน์ของกองทัพ ไม่ใช่เพื่ อนักการเมือง” 
(กรุงเทพธุรกิจ, 13 พฤศจิกายน 2542: 2)  

“ผมพูดกับตัวแทนเหล่าทัพว่า ผมเป็นนักการเมือง มาแล้วไม่นานผมก็ไป แต่กองทัพต้อง
อยู่ตลอดไป จึงขอให้ร่วมท าสิง่ที่ถูกต้อง ผมไม่มีรุน่ ไม่มีพวกในกองทัพ จึงสามารถวินจิฉัย
อะไรเพื่อประโยชน์ส่วนรวมได้เต็มที่ และจะไม่เข้าไปแทรกแซงโดยไม่จ าเป็น” (ทีมข่าว
การเมืองมติชน, 2549: 102-103)  

                                                             

 99 รฐัมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมคนแรกที่เป็นพลเรือนและไม่ใช่อดีตนายทหารคือ ม.ร.ว.เสนีย์ 
ปราโมช ด ารงต าแหน่งด้วยระยะเวลาไม่ถึง 1 เดือน (27 สิงหาคม – 23 กันยายน 2517). 
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 จากการสอบถามความคิดเห็นของฝ่ายพลเรือนเกี่ยวกับบทบาทของนายชวนในฐานะ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ณ ขณะนั้น พบว่า ส่วนใหญ่
สนับสนุนและให้การยอมรับการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรว่ีาการกระทรวงกลาโหมของนายชวนเปน็อยา่งดี 
ว่า 

“ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลที่คุณชวนเป็นนายกรัฐมนตรีกับฝ่ายทหารดี คุณชวนเป็น
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม แล้วทหารสมัยนั้นก็ยอมรับพลเรือนเป็นรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงกลาโหม” (พิชัย รัตตกุล, สัมภาษณ์, 27 เมษายน 2555)  

“ผมได้ยินทหารบอกว่า สมัยคุณชวนเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เนื่องจากเปน็
ฝ่ายพลเรือน เพราะฉะนั้นจะพิจารณาเรือ่งต่างๆ ตามเนื้อผ้า แล้วแต่ว่าข้อเสนอมีน้ าหนกั
มีเหตุผลอย่างไร ซึ่งอาจจะต่างจากสมัยที่ทหารเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง  กลาโหม
เสียเอง เพราะทหารจะมีเรื่องของรุ่น จะมีเรื่องของพรรคพวกเพื่อนฝูง มันก็อดไม่ได้ที่จะมี
ลักษณะเอื้อประโยชน์ต่อคนที่เรารู้จักหรือคนที่เราไว้วางใจ ทั้งในแง่การเลื่อนต าแหน่ง
และในแง่การจัดซื้อจัดจ้าง” (โคทม อารียา, สัมภาษณ์, 18 พฤษภาคม 2555)  

“ยุคคุณชวนพยายามก ากับทหารให้อยู่กับร่องกับรอยดี ท าให้ทหารอยู่ในพื้นที่ที่ตัวเอง
ควรอยู่ ไม่ก้าวก่ายกิจการพลเรือนของรัฐบาล เป็นหน่วยงานราชการระดับกรมกองกค็วร
ข้ึนอยู่กับฝ่ายพลเรือน/ฝ่ายการเมืองอย่างชัดเจน เป็นทิศทางการพัฒนาที่สมเหตุสมผล” 
(เมธา มาสขาว, สัมภาษณ์, 8 มิถุนายน 2555)  

 ขณะที่ความคิดเห็นของฝ่ายทหารเกี่ยวกับการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมของนายชวน และความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหารในขณะนั้น พบว่า ความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารเป็นไปด้วยดี ว่า  

“ผมใช้ค าว่า “กล้าๆ กลัวๆ” นะ นายกฯ ชวนอยู่ในจุดของทั้งความไม่แน่ใจ ไม่มั่นใจ ยัง
ไม่อยากที่จะแตะแรงๆ โดยตรง ยังคงประนีประนอม คือยิ่งถ้าเอา character ของท่าน
ด้วยนะ ถ้าเป็นคนอื่น ท่านเชือนเลยทันที แต่พอถึงกองทัพ ท่านจะไม่พูดอะไรมาก แต่
ท่านก็พยายามที่จะให้เห็นว่า รัฐบาลพลเรือนสามารถอยู่ร่วม/ไปด้วยกันกับทหารได้ใน
ขณะนั้น แต่รัฐบาลเองก็ยังไม่ได้มุ่งเข้าไปมีบทบาทอย่างเต็มที่” (สุรสิทธ์ิ ถนัดทาง , 
สัมภาษณ์, 18 ตุลาคม 2556)  

“นายกฯ ชวนก็ให้เกียรตทิหารนะ ท่านกป็รบัตัวพอสมควร ท าให้การท างานระหว่าง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมกับผู้น าเหล่าทัพในสมัยนั้น ไม่น่ามีปัญหา แต่รัฐบาล
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ชวนจะ “ชวนเช่ืองช้า” อะไรต่างๆ จะไม่ค่อยออกมาเท่าไรนัก บริหารตาม routine 
ตามกรอบงบประมาณ การก าหนดนโยบายใหม่ๆ ในการปฏิบัติก็มีไม่มากนกั”  
(ไชยอนันต ์จันทคณานุรกัษ์, สัมภาษณ์, 11 พฤศจิกายน 2556) 

 ถึงแม้ว่านายชวนอาจจะไม่มีทักษะและความรู้เกี่ยวกับการทหาร แต่ด้วยความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารที่มีดุลยภาพบนพื้นฐานของการอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง จึงท าให้ตลอด
ระยะเวลากว่า 3 ปีของรัฐบาลชวนซึ่งนายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งควบรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมด้วยน้ัน สามารถควบคุมทหารไม่ให้เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลได้เป็นผลส าเร็จ สรุปได้ว่า 

 รัฐบาลสามารถลดอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหารลงได้100 อันเป็นผล
มาจากการแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงกลาโหม ซึ่งนอกจากจะเป็นไปตามเงื่อนไขของ IMF 
แล้ว ยังท าให้รัฐบาลสามารถลดทอนภารกิจที่ไม่ใช่ภารกิจหลักของกระทรวงกลาโหม และท าให้ทหาร
ไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการประกอบธุรกิจแข่งขันกับภาคเศรษฐกิจและภาคอุตสาหกรรมของประเทศอีก
ด้วย ยิ่งไปกว่านั้น รัฐบาลยังประสบผลส าเร็จในการผลักดันให้นายขจัดภัย บุรุษพัฒน์ รองเลขาธิการ
สภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) ซึ่งเป็นข้าราชการพลเรือน “ลูกหม้อ” ข้ึนด ารงต าแหน่งเลขาธิการ
สภาความมั่นคงแห่งชาติ ในขณะที่ฝ่ายทหารมักจะผูกขาดการด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความ
มั่นคงแห่งชาติจนกลายเป็นธรรมเนียมปกติ101 ผลจากการด าเนินการดังกล่าวของรัฐบาลนอกจากจะ 
ท าให้เกิดการแบ่งแยกกิจการของฝ่ายพลเรือนซึ่งรับผิดชอบในการก าหนดนโยบายออกจากกิจการของ

                                                             

 100 ในประเทศตะวันตกซ่ึงระบอบประชาธิปไตยมีเสถยีรภาพแล้ว โดยมากมักจะก าหนดให้กองทัพมีบทบาท
เฉพาะการป้องกันประเทศจากการโจมตีหรือรุกรานด้วยกองก าลังของต่างชาติหรือการรักษาความม่ันคงภายนอก
เท่าน้ัน แต่ภายหลังการสิ้นสุดสงครามเย็น กองทัพของหลายๆ ประเทศกลับมีบทบาทเพิ่มมากขึ้นในภารกิจที่
นอกเหนือไปจากการป้องกันประเทศ ไม่ว่าจะเป็นการรักษาระเบียบของสังคมเม่ือเกิดการจลาจล การหยุดงาน
ประท้วง หรือการก่อกบฏ การตอบโต้การก่อการร้าย การป้องกันและปราบปรามยาเสพติด การสืบสวนสอบสวนคดี
อาชญากรรม การต่อต้านข่าวกรอง การบรรเทาและช่วยเหลือประชาชนเม่ือเกิดภัยพิบัติ การปกป้องทรัพยากรธรรมชาติ 
การค้นคว้าวิจัยทางวิทยาศาสตร์และวิศวกรรมศาสตร์ เป็นต้น โดยที่ทหารจะปฏิบัติภารกิจดังกล่าวในฐานะผู้ช่วย 
เจ้าพนักงานและอยู่ภายใต้การควบคุมและการสั่งการของฝ่ายพลเรือนเท่าน้ัน (Schnabel & Krupanski, 2012: 
10, 19-38).  
 101 นับตั้งแต่เริ่มก่อตั้งสภาความม่ันคงแห่งชาติเม่ือปี พ.ศ. 2502 จนถึงปี พ.ศ. 2541 พบว่า มีอดีตนายทหาร
โอนมาด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติเป็นส่วนใหญ่ ไม่ว่าจะเป็น พล.ต.หลวงวิจิตรวาทการ (พ.ศ. 
2502 – 2504) พ.อ.พระยาศรีวิสารวาจา (พ.ศ. 2505 – 2511) พล.อ.จิร วิชิตสงคราม (พ.ศ. 2511 – 2516) พล.อ.
เล็ก แนวมาล ี(พ.ศ. 2516 – 2517) พล.อ.อ.สิทธิ เศวตศิลา (พ.ศ. 2517 – 2523) น.ต.ประสงค์ สุ่นศิริ (พ.ศ. 2523 
– 2529) พล.อ.จรัล กุลละวณิชย์ (พ.ศ. 2534 – 2539) และพล.อ.บุญศักดิ์ ก าแหงฤทธิรงค์ (พ.ศ.2539 – 2541) 
ขณะที่มีเพียงนายสุวิทย์ สุทธานุกุล เป็นพลเรือนโดยแท้เพียงหน่ึงเดียวที่เป็นเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ 
(พ.ศ. 2529 – 2534) ในสมัยรัฐบาลเปรม ติณสูลานนท์ ต่อเน่ืองมาถึงรัฐบาลอานันท์ ปันยารชุน1. 
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ฝ่ายทหารซึ่งรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบัติได้อย่างชัดเจนแล้ว ยังท าให้รัฐบาลสามารถลดทอน
อิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหารลงได้อย่างดี 

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังสามารถควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการทหาร เพิ่มความเข้มงวด
ในการบริหารจัดการงบราชการลับของกระทรวงกลาโหมให้มีความโปร่งใส พร้อมทั้งก า หนดให้
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เข้าตรวจสอบการใช้จ่ายงบราชการลับของกระทรวงกลาโหม 
ถึงแม้ว่าข้อมูลดังกล่าวจะยังคงไม่สามารถเปดิเผยต่อสาธารณะได้ เพื่อมิให้ส่งผลกระทบต่อช้ันความลบั
ทางทหาร การด าเนินการดังกล่าวของรัฐบาลเป็นการเพิ่มระดับการควบคุมติดตามตรวจสอบสิ่งที่เคย
เป็นพื้นที่หวงหา้มของฝ่ายทหารมาโดยตลอดได้เป็นผลส าเร็จ ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังได้อนุมัติให้เปดิเผย
ผลการสอบสวนเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ตามค าร้องขอของภาคประชาชนน าโดยคณะกรรมการ
ญาติวีรชนพฤษภา’ 35 ร่วมกับสหพันธ์นิสิตนักศึกษาแห่งประเทศไทย (สนนท.) สะท้อนให้เห็นถึง
ความก้าวหน้าในการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการทหารและการส่งเสริมธรรมาภิบาลในการบริหาร
จัดการกองทัพ ถึงแม้ว่าการด าเนินการดังกล่าวจะมิได้ท าให้ภาคประชาชนสามารถน าไปเป็นหลักฐาน
ฟ้องร้องด าเนินคดีทั้งทางอาญาและทางแพ่งกับฝ่ายทหารในกรณีละเมิดสิทธิมนุษยชนได้ก็ตาม 
เนื่องจากรัฐบาลสุจินดา คราประยูร ได้ออก พ.ร.ก.นิรโทษกรรมแก่ผู้กระท าความผิดเนื่องในการ
ชุมนุมกันระหว่างวันที่ 17 พฤษภาคม 2535 ถึงวันที่ 21 พฤษภาคม 2535 มาก่อนหน้านี้แล้ว อีกทั้ง
ยังไม่ปรากฏพบความพยายามของรัฐบาลใดๆ ในการแก้ไขหรือยกเลิกกฎหมายดังกล่าว 

 นอกจากนี้ รัฐบาลยังสามารถจัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/กติกาที่เกี่ยวข้องกับ
กองทัพได้เป็นผลส าเร็จ ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากเงื่อนไขของ IMF ซึ่งระบุให้รัฐบาลต้องจัดท างบประมาณ
ประเทศแบบเกินดุล102 ปรับลดรายจ่ายภาครัฐที่ไม่จ าเป็น แปรรูปรัฐวิสาหกิจ และปฏิรูประบบ
ราชการ ซึ่งเงื่อนไขดังกล่าวกอปรกับสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจที่ตกต่ าได้กลายเป็นตัวเร่งและเครื่อง 
ทุ่นแรงที่ส าคัญของรัฐบาลในการปรับลดงบประมาณแบบทิ้งตัวดิ่งซึ่งส่งผลสะเทือนต่อการบริหาร
จัดการภายในกองทัพรวมถึงการจดัซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ทั้งที่อยู่ระหว่างการท าสัญญา อยู่ระหว่างการ
ส่งมอบ และอยู่ในแผนการจัดซื้อ จนน า ไปสู่การปรับเปลี่ยนวิธีการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์เป็นแบบ
รวมการเพื่อความประหยัดและเป็นเอกภาพ พร้อมกับเพิ่มกระบวนการกลั่นกรองให้รอบคอบมาก
ยิ่งข้ึนก่อนการอนุมัติโครงการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ใหม่ การริเริ่มจัดระเบียบงบราชการลับอย่าง
จริงจัง การติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณทุกประเภท การริเริ่มปรับปรุงสิทธิประโยชน์
                                                             

 102 เงื่อนไขของ IMF ที่ระบุไว้ในหนังสือแสดงเจตจ านง ก าหนดให้ทางการไทยใช้นโยบายการคลังแบบ 
หดตัว เพื่อลดปัญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัด โดยปีงบประมาณ พ.ศ. 2541 เป็นการจัดท างบประมาณแบบ
เกินดุล ร้อยละ 1 ของ GDP ต่อมาจึงปรับให้ปงีบประมาณ พ.ศ. 2542 เป็นการจัดท างบประมาณแบบขาดดุล ร้อยละ 3 
ของ GDP และปีงบประมาณ พ.ศ. 2543 เป็นการจัดท างบประมาณแบบขาดดุล ร้อยละ 5 ของ GDP เพื่อกระตุ้น
เศรษฐกิจ (สุก าพล จงวิไลเกษม, 2548: 8-10).   
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และสวัสดิการของฝ่ายทหาร เช่น เงิน พ.ส.ร. และเงินทวีคูณ เป็นต้น รวมถึงการจัดท าแผนแม่บทการ
ปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุงโครงสร้างกองทัพให้มผีลในทางปฏิบัติ เน้นการยกเลิกภารกจิ
หรือยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่จ าเป็น และการลดก าลังพลโดยเฉพาะต าแหน่งนายพล นับเป็นครั้งแรกๆ ที่
รัฐบาลพลเรือนสามารถเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการบริหารจัดการภายในของฝ่ายทหาร โดยฝ่ายทหารมิได้มี
ท่าทีขัดข้องอย่างรุนแรงตามมา 

 ยิ่งไปกว่าน้ัน รัฐบาลยังมุ่งเน้นการไม่น าทหารไปยุ่งเกี่ยวกับการเมือง พร้อมกับประกาศ
นโยบายสง่เสริมความเป็นทหารอาชีพ เพื่อให้กองทัพเป็นกลางทางการเมืองอย่างแท้จริง ไม่ใช้กองทัพ
หรือทหารเป็นเครื่องมือสนับสนุนหรือเป็นฐานเสียงให้แก่รัฐบาล โดยได้รับความร่วมมือเป็นอย่างดี
จากฝ่ายทหารน าโดย พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ผบ.ทบ. ผู้มีภาพลักษณ์เป็นทหารอาชีพและให้การ
สนับสนุนต่อระบอบประชาธิปไตยรวมถึงหลักความเป็นใหญ่ของฝ่ายพลเรือน ผลแห่งความร่วมมือ
จากทั้งฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายทหาร ท าให้ในขณะนั้น ไม่ปรากฏพบว่าทหารได้เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการเมือง
ในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง 

 สุดท้ายคือ รัฐบาลไม่แทรกแซงก้าวกา่ยการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเปน็การทั่วไป ยกเว้น
กรณีการแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ จากต าแหน่งผู้ทรงคุณวุฒิพิเศษ ทบ. มาด ารงต าแหน่งเป็น 
ผบ.ทบ. โดยไม่ผ่านการเป็น 5 เสือ ทบ. มาก่อน ทั้งที่เป็นการฝ่าฝืนประเพณีของกองทัพ แต่การ
กระท าดังกล่าวของรัฐบาลได้รับการสนับสนุนจาก พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ประธานองคมนตรี 

 กล่าวโดยสรุปว่า รัฐบาลค่อนข้างประสบความส าเร็จในการท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อ
รัฐบาล จากการที่รัฐบาลสามารถลดอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหาร เพิ่มการควบคุม
ติดตามตรวจสอบกิจการทหารและเปิดเผยข้อมูลทางทหารต่อสาธารณะ จัดวางกรอบอัตราก าลัง/
ค่าใช้จ่าย/กติกาเพื่อตอบสนองต่อสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ ไม่น าทหารไปยุ่งเกี่ยวกับการเมือง 
ตลอดจนไม่แทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเป็นการทั่วไป ทั้งหมดนี้สะท้อนให้เห็นถึงความ 
สามารถในการควบคุมกองทัพของรัฐบาลได้เป็นอย่างดี  

 นอกเหนือจากการควบคุมทหารโดยพลเรือน พิจารณาจากการมีทักษะของฝ่ายพลเรือน
และการท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลแล้ว ในการท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ 
รัฐบาลยังจะต้องค านึงถึงปัจจัยประกอบเพิ่มเติมอีก 3 ประการ กล่าวคือ  
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 4.1.2 ความชอบธรรมของรัฐบาล 

 จากวิกฤติเศรษฐกิจและความล้มเหลวของรัฐบาลชวลิต ยงใจยุทธ ในการบริหารจัดการ
กับความตึงเครียดทางการเมืองรวมถึงเงื่อนไขทางการเงนิการคลงัที่ตึงตัวของ IMF ได้น าไปสู่การชุมนมุ
ประท้วงของบรรดานักธุรกิจและภาคประชาชนเพื่อแสดงออกถึงความไม่พอใจพร้อมกับเรียกร้องให้มกีาร
เปลี่ยนแปลงรัฐบาล ขณะที่ฝ่ายทหารน าโดย พล.อ.มงคล อัมพรพิสิฏฐ์ ผบ.สส. ได้กล่าวกดดันผ่าน
สื่อมวลชนให้นายกรัฐมนตรีลาออกจากต าแหน่งเช่นกัน (ดอกเบี้ยธุรกิจ, 3 พฤศจิกายน 2540: 39) 

 ภายหลังการลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีของ พล.อ.ชวลิต พรรคประชาธิปัตย์ซึ่ง
ได้รับการสนับสนุนจากกองทัพและความเห็นชอบในทางลับจาก พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ องคมนตรี103 
(กรุงเทพธุรกิจ, 6 พฤศจิกายน 2540: 11) ได้จัดตั้งรัฐบาลผสมจากรวมตัวกันของ 7 พรรคการเมือง
กับ 1 กลุ่มการเมือง ได้แก่ พรรคประชาธิปัตย์ 123 เสียง พรรคชาติไทย 39 เสียง พรรคกิจสังคม 20 
เสียง พรรคเอกภาพ 8 เสียง พรรคเสรีธรรม 4 เสียง พรรคพลังธรรม 1 เสียง พรรคไท 1 เสียง และ
กลุ่มสมาชิก สภาผู้แทนราษฎรสังกัด ”งูเห่า” พรรคประชากรไทย 12 เสียง รวม 208 เสียง คิดเป็น
ร้อยละ 52.9 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด104 ท่ามกลางเสียงต้อนรับยินดีจากนักธุรกจิ
และภาคประชาชน ด้วยความหวังให้รฐับาลเปน็อัศวินมา้ขาวมาช่วยฟื้นฟูสภาวะตึงเครยีดทางเศรษฐกจิ 
เกิดความชอบธรรมในแง่ของที่มาและการจัดตั้งรัฐบาล ถึงแม้ว่าพรรคประชาธิปัตย์จะได้รับคะแนน
เสียงเลือกตั้งมาเป็นล าดับที ่2 ในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2539 แต่ด้วยสถานการณ์
ทางการเมืองที่ท าให้ไม่อาจยุบสภาผู้แทนราษฎรเพื่อจัดให้มีการเลือกตั้งใหม่ได้ อันเป็นผลมาจาก
เงื่อนไขที่ระบุไว้ในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ห้ามมิใหม้ี
การยุบสภาผู้แทนราษฎรในระหว่างที่รัฐสภาก าลังพิจารณาและให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญต่างๆ105 ผนวกกับการลาออกของ พล.อ.ชวลิต ด้วยตนเอง และความสามารถใน
การรวบรวมคะแนนเสียงข้างมากจากสมาชิก สภาผู้แทนราษฎรเพื่อสนับสนุนรฐับาลพรรคประชาธิปตัย์
ได้ จึงท าให้ไม่มีปัญหาเกี่ยวกับความชอบธรรมของรัฐบาลเท่าใดนัก 

                                                             

 103 ต าแหน่งในขณะน้ัน. 
 104 โปรดพิจารณารายละเอียดการรวมตัวกันของพรรคการเมืองต่างๆ เพื่อจัดตั้งรัฐบาลชวน หลีกภัย ใน
ภาคผนวก จ. 
 105 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 323 บัญญัติให้รัฐสภาด าเนินการ
พิจารณาและให้ความเห็นชอบร่าง พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา ร่าง พ.ร.บ.ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง และร่าง พ.ร.บ.ประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง ใหแ้ล้วเสร็จทุกฉบับ ภายใน 240 วันนับแต่วันประกาศใช้รฐัธรรมนูญน้ี โดยใน
ระหว่างเวลาดงักล่าวจะยุบสภาผู้แทนราษฎรมิได้. 
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 ในที่นี้ มีความเห็นจากนายพิชัย รัตตกุล อดีตรองนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลชวน เกี่ยวกับ
ความ ชอบธรรมในการจัดต้ังรัฐบาลครั้งนั้น ว่า  

“แม้กระทั่งรัฐบาลคุณชวนก็ไม่สวยงามนัก แต่ก็ยังดี เนื่องจาก พล.อ.ชวลิต ลาออกเอง 
แล้วคุณชวนและประชาธิปัตย์ก็ไปรวบรวมพรรคอื่นมาร่วมเป็นรัฐบาล เกิดปัญหาเรื่อง
งูเห่า อะไรต่างๆ โดยเฉพาะเอา ส.ส. เมืองนนท์เข้ามา แต่ก็ยังไม่น่าเกลียด เพราะว่าคุณ
ชวลิตลาออกเอง” (สัมภาษณ์, 27 เมษายน 2555) 

 นอกจากนี้ รัฐบาลยังไม่มีปัญหาการทุจริตคอร์รัปช่ันอย่างรา้ยแรงจนถึงระดับที่ประชาชน
ไม่อาจยอมรับได้ เว้นแต่กรณีการทจุริตทีเ่กิดข้ึนจากหน่วยงานในความรับผดิชอบโดยตรงของพรรครว่ม
รัฐบาล เช่น โครงการผักสวนครัวรั้วกินได้ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ในความรับผิดชอบของพรรค 
ชาติไทย โครงการทุจริตจัดซื้อยา กระทรวงสาธารณสุข ในความรับผิดชอบของพรรคกิจสังคม เป็นต้น 
หรือกรณีการทุจริตเฉพาะบุคคล เช่น กรณี พล.ต.สนั่น ขจรประศาสน์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
มหาดไทย แจ้งบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินอันเป็นเท็จ และน าไปสู่ค าพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญตัด
สิทธิทางการเมืองเป็นเวลา 5 ปี เป็นต้น ผนวกกับภาพลักษณ์ของนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นที่ยอมรับใน
ความสมถะ ใจซื่อ และมือสะอาด (ไทยรัฐออนไลน์, 2555) จึงท าให้รัฐบาลยังคงรักษาความชอบธรรม
เอาไว้ได ้

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังได้สนับสนุนต่อการเสริมสร้างเสถียรภาพความมั่นคงให้เกิดแก่
สถาบันพระมหากษัตริย์ ซึ่งถือเป็นอีกหนึ่งเงื่อนไขที่มีผลต่อความชอบธรรมของรัฐบาลและสอดรับกับ
อุดมการณ์ทหารที่มุ่งเน้นการเทิดทูนและรักษาไว้ซึ่งพระบรมเดชานุภาพแห่งพระมหากษัตริย์เจ้า และ
รักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  โดยรัฐบาลได้
ก าหนดนโยบายและมติคณะรัฐมนตรเีมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2540 เห็นชอบแนวทางช่วยเหลือประชาชน
ในภาวะเศรษฐกิจถดถอย เพื่อเป็นการตอบสนองต่อพระราชด ารัสเรื่องปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและ
การเกษตร “ทฤษฎีใหม่” อย่างชัดเจน และมีการจัดสรรงบประมาณให้แก่กระทรวงต่างๆ ในการ
ด าเนินกิจกรรมและโครงการดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง (จตุรงค์ บุญรัตนสุนทร และมนัส โกมลฑา, 2552: 
72-73) ทั้งหมดนี้ส่งผลให้รัฐบาลสามารถด ารงความชอบธรรมในภาพรวมได้เป็นอย่างดี 

 4.1.3 ความมีประสิทธิผลของรัฐบาล 

 การจัดตั้งรัฐบาลชวนที่มาพร้อมกับคณะท างานด้านเศรษฐกิจ “ดรีมทีม” น าโดยอดีต
นักการธนาคารและผู้เช่ียวชาญด้านเศรษฐกิจมหภาค ท าให้บรรดานักธุรกิจและภาคประชาชนต่างมี
ความหวังเกี่ยวกับการฟื้นฟูประเทศจากวิกฤติเศรษฐกิจได้อย่างรวดเร็ว แต่เมื่อรัฐบาลเพิ่มแรงบีบค้ัน
และก าหนดมาตรการต่างๆ เพื่อด าเนินนโยบายการคลังอย่างเข้มงวด ตรึงดอกเบี้ยสูง ชะลอการใช้
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จ่ายภาครัฐ ท าให้รัฐบาลสามารถหยุดเบิกจ่ายเงินกู้จาก IMF พร้อมกับทยอยช าระเงินกู้ดังกล่าวไป
ตามก าหนด ขณะที่ค่าเงินบาทมีเสถียรภาพอยู่ในระดับที่ 37.73 บาทต่อดอลลาร์สหรัฐ (สมบัติ 
ธ ารงธัญวงศ์, 2549: 814) แต่ปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจยังคงไม่มีท่าทีจะทุเลาเบาบางลง ประชาชนเริม่ไม่
พอใจต่อสถานการณ์ความตึงเครียดทางเศรษฐกิจ เกิดสภาวะล้มละลายและปิดตัวของ ธุรกิจกว่า 
1,000 แห่ง ท าให้มีผู้ถูกเลิกจ้างกว่า 670,000 คน และอัตราการว่างงานที่เพิ่มสูงข้ึนถึงร้อยละ 5.0 
หรือประมาณ 1.61 ล้านคน (Punyaratabandhu, 1999: 83) พร้อมกล่าวต าหนิถึงความล้มเหลวของ
รัฐบาลในการแก้ไขปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่องค์การเพื่อการปฏิรูประบบ
สถาบันการเงิน (ปรส.) ขายสินทรัพย์ของบริษัทการเงินทั้ง 56 แห่งซึ่งถูกปิดกิจการไปในสมัยรัฐบาล
ชวลิต ยงใจยุทธ ด้วยการเปิดประมูลให้แก่บริษัทต่างชาติในราคาต่ า  

 ขณะเดียวกัน การบริหารงานของรัฐบาลโดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีที่เน้นความละเอียด
รอบคอบเป็นพิเศษ ท าให้ตกเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ว่า นายกรัฐมนตรีไม่มีประสิทธิผลในการบริหาร
จัดการงานต่างๆ ปฏิบัติงานประจ าวันมากกว่างานเชิงบรหิารหรืองานเชิงยุทธศาสตร์ และสร้างเงื่อนไข
รวมถึงกระบวนการพิจารณากลั่นกรองเรื่องก่อนเสนอต่อนายกรัฐมนตรีค่อนข้างมาก จนได้รับการตั้ง
ฉายาจากสื่อมวลชนว่า “ชวนเช่ืองช้า” ขณะที่นายกรัฐมนตรีมีวลีประจ าตัวคือ “ผมยังไม่ได้รับรายงาน” 
“ทุกอย่างต้องเป็นไปตามข้ันตอน” และ “ผมก าลังพิจารณาอยู่” (ศูนย์ติดตามประชาธิปไตยไทย, 
2557)  

 จากการบริหารจัดการที่ไม่มีประสิทธิผล ท าให้รัฐบาลไม่ได้รับความนิยมจากประชาชน 
และเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท าให้รัฐบาลพ่ายแพ้การเลือกตั้งในเวลาต่อมา  

 4.1.4 การรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย 

 รัฐบาลมีจุดเด่นที่ส าคัญคือ การบริหารจัดการต่างๆ ค่อนข้างยึดถือตัวบทหรือหลักกฎหมาย
อย่างชัดเจนและไม่มีการเลือกปฏิบัติต่อประชาชนจนเห็นได้ชัด ขณะที่นายกรัฐมนตรีค่อนข้างให้
ความส าคัญกับการรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมายและการยึดมั่นในหลักนิติธรรม โดยเฉพาะ
หลักการที่ทุกคนอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน จนเกิดวลีประจ าตัวคือ “เราไม่อาจท าให้คนทกุ
คนร่ ารวยเท่าเทียมกันได้ แต่เราสามารถท าให้ทุกคนอยู่ใต้กฎหมายเดียวกันได้”  

 จากการพิจารณาเงื่อนไขภายใต้รัฐบาลชวนในการเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนา
ประชาธิปไตยในภาพรวมแล้ว สรุปได้ว่า การเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตยในช่วง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 สามารถด าเนินไปได้ด้วยดี โดยมีเงื่อนไข
สนับสนุนที่ส าคัญคือความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารทีม่ีดุลยภาพบนพื้นฐานของการอยูร่่วมกนัใน
ระบบการเมือง จนส่งผลดีต่อการควบคุมทหารโดยพลเรือน ผนวกกับการมีความชอบธรรมของรฐับาล
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ที่มาจากการเลือกตั้งและเป็นที่ยอมรับของประชาชนโดยเฉพาะชนช้ันกลางในเขตเมือง อีกทั้งยังไม่มี
ปัญหาทุจริตคอร์รัปช่ันภายในรัฐบาลจนประชาชนไม่อาจยอมรับได้ ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะค่อนข้างไม่มี
ประสิทธิผลในการบริหารจัดการประเทศให้ผ่านพ้นสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจไปได้ด้วยดีก็ตาม แต่จาก
การที่รัฐบาลยังคงให้ความส าคัญกับการไม่เลือกปฏิบัติและการรักษาไว้ซึ่งความเสมอภาคกันทาง
กฎหมาย จึงส่งผลให้การด ารงอยู่ของรัฐบาลค่อนข้างมีเสถียรภาพ สามารถเปลี่ยนรัฐบาลผ่าน
กระบวนการเลือกตั้งได้เป็นผลส าเร็จ สะท้อนให้เห็นถึงระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพในช่วง
ระยะเวลาดังกล่าว 

 
4.2 เง่ือนไขการเสริมสรา้งเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตยในระหว่างปี พ.ศ. 2544 -  
     2549 

 ในตอนนี้ เป็นการวิเคราะหถึ์งเงื่อนไขภายใต้รัฐบาลทกัษิณ ชินวัตร ในการเสรมิสร้างเสถียรภาพ
และการพัฒนาประชาธิปไตยในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งยกร่าง
ข้ึนในระหว่างที่กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยเริ่มเข้าสู่ช่วงแห่งการเสริมสร้างเสถียรภาพ ดังนั้ น 
บทบัญญัติต่างๆ ของรัฐธรรมนูญจึงมุ่งหวังต่อการปฏิรูปการเมือง เพื่อแก้ไขปัญหาความไม่มีเสถียรภาพ
ของรัฐบาลจากการเป็นรัฐบาลผสม การซื้อสิทธิขายเสียง และการฉ้อฉลทุจริตประพฤติมิชอบของฝา่ย
การเมือง พร้อมกับเพิ่มกระบวนการตรวจสอบของฝ่ายการเมืองต่างๆ ผ่านองค์การอิสระและภาค
ประชาชน ดังรายละเอียดต่อไปนี้  

 4.2.1 การควบคุมทหารโดยพลเรือน106 

 เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารผ่านบทบาทของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมในรัฐบาลทักษิณ จะพบว่า ฝ่ายทหารไม่มีบทบาทในการก าหนดคุณสมบัติหรือเรียกร้องให้
อดีตนายทหารด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเหมือนเช่นในอดีตได้อีกต่อไป แต่ทว่า
รัฐบาลทักษิณได้หวนกลับไปสู่การแต่งตั้งอดีตนายทหารด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมเหมือนดังเช่นรัฐบาลก่อนๆ ถึงแม้ว่ารัฐบาลชวน หลีกภัย จะได้เบิกทางการด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมของฝ่ายพลเรือนไว้แล้วก็ตาม อย่างไรก็ดี รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมในรัฐบาลทักษิณกลับมิได้เป็นผู้มีบทบาทหลักในการบริหารจัดการกระทรวงกลาโหมมากนัก 
เป็นผลมาจากการที่รัฐบาลปรับเปลี่ยนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมถึง 4 คนในรอบ 5 ปี ได้แก่ 
พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ (17 กุมภาพันธ์ 2544 – 3 ตุลาคม 2545) พล.อ.ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา 

                                                             

 106 โปรดพิจารณารายละเอียดเพิ่มเติมจากบทที่ 3 ในหัวข้อที่ 3.2.2 ลักษณะและมิติความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร. 
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(3 ตุลาคม 2545 – 9 มีนาคม 2547 และ 11 มีนาคม 2548 – 19 กันยายน 2549) พล.อ.เชษฐา 
ฐานะจาโร (10 มีนาคม 2547 – 5 ตุลาคม 2547) และ พล.อ.สัมพันธ์ บุญญานันต์ (6 ตุลาคม 2547 
– 11 มีนาคม 2548)107 ดังนั้น การบริหารจัดการกองทัพจึงตกอยู่ในความรับผิดชอบและก ากับดูแล
อย่างใกล้ชิดของนายกรัฐมนตรีผู้ซึ่งนิยมการบริหารงานเบ็ดเสร็จแบบ CEO โดยที่ พ.ต.ท.ทักษิณ ได้
แสดงทัศนะเกี่ยวกับการบริหารจัดการกระทรวงกลาโหม ว่า 

“ตามรัฐธรรมนูญ ทหารอยู่ภายใต้กระทรวงกลาโหม และเมื่อกระทรวงกลาโหมอยู่ใต้
นายกรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจึงควรบังคับบัญชาเหล่าทัพ” (ทอม เพลต, 2555: 136-
137) 

 ในที่นี้ มีความเห็นจากฝ่ายทหารเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
บ่อยครั้งในรัฐบาลนี้ ว่า  

“สไตล์ของนายกฯ ทักษิณ เป็นคนท างานแบบรุก ต้องการผลงาน ต้องการเห็นผล ทีนี้
กระทรวงกลาโหม ท่านไม่ค่อย happy เท่าไร คือมันไม่มีอะไรเปลี่ยนแปลงเลย ท่าน
ต้องการให้มีคนเจ๋งๆ มาเป็นรัฐมนตรี เพื่อจะได้มีการเปลี่ยนแปลงในกระทรวงกลาโหม 
ไม่งั้นไม่มีการเปลี่ยนแปลงอะไรมาก คล้ายๆ กับท่านทักษิณเอาคนที่คิดว่าเจ๋งมา พอ
ผลงานไม่ได้เรื่องปุ๊บก็เปลี่ยนเลย” (ทิฆัมพร ชุลีลัง, สัมภาษณ์, 6 พฤศจิกายน 2556) 

 อย่างไรก็ดี ความเป็นอดีตนักเรียนเตรียมทหารของ พ.ต.ท.ทักษิณ กลับไม่เป็นผลบวกตอ่
การเสริมสร้างความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างพลเรือน-ทหารหรือการควบคุมทหารโดยพลเรือนเท่าไรนัก 
ทั้งๆ ที่ พ.ต.ท.ทักษิณ แวดล้อมไปด้วยเพื่อน-พี่-น้องทั้งที่เป็นทหารบก ทหารเรือ ทหารอากาศ และ
ต ารวจกระจายอยู่ทั่วทุกเหล่าทัพ แต่ฝ่ายทหารกลับมีความเห็นว่า พ.ต.ท.ทักษิณ ไม่ใช่คนวงในของ
กองทัพ  นอกจากนี้ ยังเกี่ยวข้องกับทัศนคติที่มีต่อทหารของ พ.ต.ท.ทักษิณ อีกด้วย สะท้อนจาก
ความเห็นของฝ่ายทหารว่า  

“นายกฯ ทักษิณไม่เคยดูแลทหาร ดูแลแต่ต ารวจ เช่ือต ารวจมากกว่าทหาร มันถึงพัง เขา
ก าเนิดจากต ารวจ ก็จะเอาเฉพาะต ารวจที่ไว้ใจไปอยู่ตามองค์การต่างๆ ฉะนั้นนายกฯ 
ทักษิณขาดความเช่ือมั่นและเช่ือถือทหารมาตั้งแต่บัดนั้น แม้แต่เรื่องสวัสดิการก็ให้แต่
ต ารวจ เขาไม่ได้ให้ทหาร อาจจะเป็นเพราะว่าเขาไม่ค่อยให้ความสนใจกับทหารเท่าไร จึง

                                                             

 107 โปรดพิจารณารายชื่อรัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมในสมัยรัฐบาลต่างๆ ระหว่างปี 
พ.ศ. 2535 – 2554 ในภาคผนวก ค. 
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ท าให้ทหารเกลียดเขาเยอะ ไม่มีใครเอานายกฯ ทักษิณเลยแม้แต่รุ่นเดียวในกองทัพ” 
(เอกชัย ศรีวิลาศ, สัมภาษณ์, 16 ตุลาคม 2556)  

“ผมว่าท่านไม่ค่อยเข้าใจเรื่องยุทธศาสตร์ความมั่นคง ความที่ท่านเป็นต ารวจ คือต ารวจ
เขาไม่เคยเรียนยุทธศาสตร์ความมั่นคง ท่านคิดกับทหารเหมือนกับเป็นบริษัทยามเฝ้ารั้ว 
คล้ายๆ คิดอย่างนั้น ท่านถึงได้ประมาทในเรื่องพวกนี้ ทั้งๆ ที่ก็เรียนโรงเรียนเตรียมทหาร 
แต่ท่านไม่เข้าใจยุทธศาสตร์ทหาร ไม่ค่อยเข้าใจทหารนะ ท่านไม่ให้เกียรติไม่ให้ความส าคัญ
กับทหารเท่าไร” (เจิดวุธ คราประยูร, สัมภาษณ์, 14 พฤศจิกายน 2556) 

“การทหารในปัจจุบัน (รัฐบาลทักษิณ – ผู้วิจัย) ถูกแทรกแซงจากทางการเมืองมากจน
ทหารขาดความสง่างามอย่างที่ควรเป็น ทั้งในเรื่องการโยกย้ายก าลังพลและการปฏิบัติ
หน้าที่เฉพาะกิจที่เป็นวิกฤติต่างๆ รวมถึงการถูกลิดรอนงบประมาณ ท าให้การพัฒนา
กองทัพไม่สามารถท าได้ และถือได้ว่าเป็นยุคที่ผู้บัญชาการทหารบกถูกลิดรอนอ านาจ
มากที่สุด” (สิริชัย ธัญญสิริ, สัมภาษณ์ อ้างถึงใน สุรพันธ์ พุ่มแก้ว, 2549: 275) 

 จากการที่นายกรัฐมนตรีขาดทักษะในการบริหารจัดการกองทัพและมีทัศนคติที่ไม่ดีต่อ
ทหาร ผนวกกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ไม่มีดุลยภาพบนพื้นฐานของการได้-เสีย จึง 
ท าให้ตลอดระยะเวลากว่า 5 ปีของรัฐบาลทักษิณ ซึ่งเป็นรัฐบาลที่สามารถควบคุมกองทัพได้เป็นอยา่งดี 
แต่กลับไม่ประสบผลสัมฤทธ์ิในการท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคของรัฐบาลสักเท่าไร สรุปได้ว่า 

 รัฐบาลไม่ประสบความส าเร็จในการลดทอนอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของ
ทหารได้อย่างสมบูรณ์ โดยเฉพาะการบริหารจัดการปัญหาความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 
รัฐบาลได้ยกเลิกศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) และกองบัญชาการผสมพลเรอืน 
ต ารวจ ทหาร (พตท.43) ภายหลังจากที่ได้รับรายงานจากแม่ทัพภาคที่ 4 ว่า การเกิดเหตุร้ายในจังหวัด
ชายแดนภาคใต้เป็นเรื่องของกลุ่มผลประโยชน์ และปัญหาอาชญากรธรรมดา ซึ่งเป็นอ านาจและหนา้ที่
ของเจ้าพนักงานตามกฎหมาย ทหารไม่ควรมีอ านาจหน้าที่ในการปราบปราม (ประชาไท, 2548) แต่
เหตุการณ์ปล้นปืนในค่ายทหาร จ.นราธิวาส เมื่อวันที่ 4 มกราคม 2547 ท าให้รัฐบาลจ าต้องยินยอมให้
ฝ่ายทหารกลับมามีบทบาทในการบริหารจัดการปัญหาความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้อีก
ครั้ง ภายหลังจากการประกาศใช้กฎอัยการศึกในพื้นที่โดยแม่ทัพภาคที่ 4108 ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ฝ่าย

                                                             

 108 พ.ร.บ.กฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 มาตรา 4 ระบุว่า เม่ือมีสงครามหรือจลาจลขึ้น ณ แห่งใด ให้
ผู้บังคับบัญชาทหาร ณ ที่น้ัน ซ่ึงมีก าลังอยู่ใต้บังคับไม่น้อยกว่าหน่ึงกองพัน หรือเป็นผู้บังคับบัญชาในป้อมหรือที่ม่ัน
อย่างใดๆ ของทหาร มีอ านาจประกาศใช้กฎอัยการศึก เฉพาะในเขตอ านาจหน้าที่ของกองทหารน้ันได้ แต่จะต้องรีบ
รายงานให้รัฐบาลทราบโดยเร็วที่สุด. 
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ทหารมีอ านาจเหนือเจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนในส่วนที่เกี่ยวกับการยุทธ การระงับปราบปราม หรือการ
รักษาความสงบเรียบร้อย และเจ้าหน้าที่ฝ่ายพลเรือนต้องปฏิบัติตามความต้องการของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ทหาร (มาตรา 6) อย่างไรก็ตาม รัฐบาลพยายามลดทอนอิทธิพลของทหารลง โดยการประกาศใช้ 
พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548109 เพื่อเป็นเครื่องมือพิเศษในการบริหาร
จัดการกับสถานการณ์ฉุกเฉิน110 แต่ทว่ารัฐบาลยังคงมอบหมายให้ทหารเป็นหน่วยปฏิบัติงานหลักใน
พื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ต่อไป ภายใต้อ านาจของนายกรัฐมนตรีตาม พ.ร.ก.การบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉินฯ พร้อมกับเพิ่มก าลังทหารรวมถึงงบประมาณจ านวนมากเข้าไปในพื้นที่ จนกลาย 
เป็นการเพิ่มอิทธิพลของทหารในการรักษาความมั่นคงภายในซึ่งมิใช่ภารกิจหลักของทหาร ในที่นี้ มี 
ขัอสังเกตเกี่ยวกับความผิดพลาดที่ส าคัญอย่างหนึ่งของรัฐบาลคือ การน าต ารวจซึ่งมีก าลังพล อาวุธ 
และอ านาจการบังคับใช้กฎหมายเข้าไปบริหารจัดการพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้แทนฝ่ายทหาร 
ภายหลังจากการยกเลิก ศอ.บต. และ พตท. 43 ไปแล้ว ท าให้ฝ่ายทหารไม่ค่อยพอใจรัฐบาลเพิ่มยิง่ข้ึน 
การกระท าดังกล่าวของรัฐบาลเสมือนเป็นการน าหน่วยงานความมั่นคงอีกหน่วยหนึ่งเข้าไปปฏิบัติการ
แทนฝ่ายทหารซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบการบริหารจัดการพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มาแต่เดิม  

 อย่างไรก็ตาม รัฐบาลสามารถเพิ่มการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการทหารรวมถึงการ
เปิดเผยข้อมูลทางทหารต่อสาธารณะให้มากยิ่งขึ้น ผ่านการออก พ.ร.ฎ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ซึ่งระบุให้ส่วนราชการรวมถึงกระทรวงกลาโหมต้องจัดท า
แผนปฏิบัติราชการให้สอดคล้องกับแผนการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ขณะที่รัฐบาลจะ
จัดสรรงบประมาณให้เฉพาะภารกิจที่ระบุไว้ในแผนปฏิบัติราชการเท่านั้น เพื่อให้การบริหารราชการ
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและคุ้มค่า มีการเปิดเผยข้อมูลให้ประชาชนรับทราบเว้นแต่กรณีการรักษา

                                                             

 109 โปรดพิจารณาความรีบเร่งของรัฐบาลในการออกกฎหมายดังกล่าว โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติร่าง 
พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฯ เม่ือวันที่ 5 กรกฎาคม 2548 และประกาศในราชกิจจานุเบกษา  
ลงวันที่ 16 กรกฎาคม 2548 ผ่านการอนุมัติจากสภาผู้แทนราษฎร เม่ือวันที่ 24 สิงหาคม 2548 และวุฒิสภา เม่ือ
วันที่ 29 สิงหาคม 2548. 
 110 การประกาศใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฯ มีขึ้นภายหลังการเกิดเหตุการณ์
ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ซ่ึงก่อตัวมาตั้งแตเ่หตุกาณ์ปล้นปืนเม่ือวันที่ 4 มกราคม 2547 และ
เหตุการณ์คลื่นสึนามิถล่มประเทศไทยเม่ือวันที่ 26 ธันวาคม 2547 จะพบว่า นิยามของสถานการณ์ฉุกเฉินคือ 
สถานการณ์อันกระทบหรืออาจกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือเป็นภยัต่อความม่ันคงของรฐั หรือ
อาจท าให้ประเทศหรือส่วนใดส่วนหน่ึงของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขัน หรือมีการกระท าความผิดเก่ียวกับการก่อ
การร้ายตามประมวลกฎหมายอาญา การรบ หรือการสงคราม ซ่ึงจ าเป็นต้องมีมาตรการเร่งด่วนเพื่อรักษาไว้ซ่ึงการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เอกราช 
และบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย ความปลอดภัยของประชาชน การ
ด ารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบเรียบร้อยหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือการ
ป้องปัด หรือแก้ไขเยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติสาธาณะอันมีมาอย่างฉุกเฉินและร้ายแรง. 
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ความมั่นคงของประเทศ ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน และ
การคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคล รวมถึงการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติราชการ ขณะเดียวกัน 
รัฐบาลยังได้ออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการใช้งบประมาณเงินราชการลับ พ.ศ. 2547 
ครอบคลุมการใช้เงินงบราชการลับของกระทรวงกลาโหมเช่นกัน โดยก าหนดประเภทการใช้จ่าย การ
จัดท าแผนการใช้จ่ายเสนอให้นายกรัฐมนตรีเห็นชอบก่อนการเบิกจ่าย และการรายงานผลหลังการใช้
จ่ายงบราชการลับแล้ว  

 แต่รัฐบาลกลับไม่ประสบความส าเร็จในการจัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/กติกาที่
เกี่ยวข้องกับกองทัพเท่าที่ควร ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะได้พยายามเร่งรัดการปฏิรูปกองทัพพร้อมกับจัดวาง
งานในความรับผิดชอบของกองทัพให้สอดคล้องกับสถานการณ์ความมั่นคงที่เปลี่ยนแปลงไป แต่ทว่า
ความพยายามของรัฐบาลในการยกร่าง พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. .... เพื่อ
ปฏิรูปกองทัพให้สอดคล้องกับแนวคิดการปฏิรูประบบราชการทั้งระบบซึ่งได้ด าเนินการไปแล้วเสร็จ
เมื่อปี พ.ศ. 2545111 กลับไม่ได้รับความร่วมมือจากฝ่ายทหารเท่าที่ควร ขณะที่ พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร 
ผบ.สส. แสดงความไม่พอใจค่อนข้างรุนแรงว่า ผู้ที่ไม่ได้ผ่านชีวิตทหารมาจะคิดอีกแบบในเรื่องนี้ และ
เป็นแค่เพียงแนวความคิดส่วนหนึ่งที่มาจากคนที่ไม่ใช่ทหาร (ไทยโพสต์, 4 พฤษภาคม 2548: 16) 
อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่าสาระส าคัญของร่างกฎหมายน้ีบางส่วนได้ปรากฏอยู่ใน พ.ร.บ.จัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ซึ่งยกร่างขึ้นในสมัยรัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์112   

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังมุ่งเน้นการน าทหารเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการเมืองตลอดจนการปฏิบัติ
ภารกิจอื่นๆ เพิ่มเติมนอกเหนือไปจากภารกิจหลัก โดยการแต่งตั้งนายทหารรับผิดชอบปราบปราม
ขบวนการค้ายาเสพติด ขบวนการลักลอบตัดไม้ท าลายป่า ผู้หลบหนีเข้าเมือง กลุ่มผู้ก่อการร้ายข้าม
ชาติ และกลุ่มผู้มีอิทธิพลซึ่งใช้บารมีไปฮั้วการประมูลงานต่างๆ อ้างว่าเป็นภารกิจด้านความมั่นคงและ
ให้ด าเนินการผ่านบทบาทของกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) เพื่อ
จะได้เกาะติดและใกล้ชิดชุมชนมากยิ่งข้ึน น ามาซึ่งการใช้ก าลังทหารไปเกี่ยวข้องกับการสร้างฐาน
                                                             

 111 พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 55 ระบุใหร้ัฐบาลเสนอกฎหมายปรับปรุง
กฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม โดยกระทรวงกลาโหมร่วมกับส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ได้ด าเนินการจัดท าร่างพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการ กระทรวงกลาโหม พ.ศ. ....
ซ่ึงได้น าแนวคิดใหม่ๆ ในการพัฒนาระเบียบการบริหารราชการของกระทรวงกลาโหมให้ทันสมัย เช่น การจัดกองทัพ
ไทยให้มีเอกภาพ การจัดองค์การที่มิใช่ส่วนราชการในกระทรวงกลาโหมเพื่อรองรับภารกิจบางประเภทที่ต้องการ
ความมีอิสระในการบริหารจัดการสูง การจัดระบบข้าราชการในกระทรวงกลาโหมที่มีทั้งประเภทมียศและไม่มียศ 
เป็นต้น (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2551). 
 112 เช่น การเปลี่ยนชื่อกองบัญชาการทหารสูงสุด เป็น “กองทัพไทย” การก าหนดให้มีคณะกรรมการ
ภายในของแต่ละเหล่าทัพด าเนินการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารชั้นนายพล และการจัดตั้งคณะผู้บัญชาการทหารท า
หน้าที่เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นต้น. 



 
 

136 

คะแนนเสียงให้แก่พรรครัฐบาล นอกจากนี้ รัฐบาลยังได้จัดต้ังส านักงานติดตามและประสานงานตาม
การสั่งการของนายกรัฐมนตรี (สตส.นรม.) ณ บ้านพิษณุโลก มี พล.อ.ชัยศึก เกตุทัต จเรทหารทั่วไป 
เป็นผู้อ านวยการส านักงาน พร้อมกับรวบรวมนายทหารช้ันยศตั้งแต่นายพลข้ึนไปมาปฏิบัตงิานเร่งรัด 
ติดตามงาน พร้อมเสนอแนะหนทางแก้ไขแก่หน่วยงานต่างๆ เพื่อให้เกิดผลงานเป็นรูปธรรม และ
รายงานต่อเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เพื่อน าเสนอนายกรัฐมนตรีอีกต่อหนึ่ง  (ไทยรัฐ, 30 ตุลาคม 
2544: 12 ; มติชน, 6 เมษายน 2545: 8) ท าให้ฝ่ายทหารยิ่งต้องเข้าไปใกล้ชิดกับฝ่ายการเมืองหรือ
ท างานเชิงการเมืองมากยิ่งข้ึน และเป็นไปได้ยากที่รัฐบาลจะท าให้เกิดความเป็นทหารอาชีพซึ่งเน้นการ
ไม่ข้องเกี่ยวกับการเมือง  

 อย่างไรก็ดี รัฐบาลค่อนข้างประสบความส าเร็จในการควบคุมทหารโดยพลเรือนผ่านการ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร จนกระทั่งกลายเป็นการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในที่สุด 
เริ่มต้นจากการแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์  ผบ.ทบ. เป็น ผบ.สส. และแต่งตั้ง พล.อ.สมทัต  
อัตตะนันทน์ เสธ.ทบ. เป็น ผบ.ทบ. โดยไม่เสนอเรื่องผ่านสภากลาโหมและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหม ซึ่งผิดแผกไปจากประเพณีและวิถีปฏิบัติของฝ่ายทหาร อีกทั้งยังท าให้เกิดความระส่ าระส่าย
ในกองทัพ จากการมี ผบ.ทบ. 2 คนในคราวเดียวกัน ส่งผลต่อการบังคับบัญชาและการจัดท าบัญชี
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารระดับรองลงไป ยิ่งไปกว่าน้ัน รัฐบาลยังได้แต่งตั้ง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร เครอื
ญาติของนายกรัฐมนตรี ข้ามผ่านบรรดานายทหารที่มีอาวุโสสูงกว่าอย่างรวดเร็ว จนด ารงต าแหน่งเปน็ 
ผบ.ทบ. ท่ามกลางการไม่ยอมรับในความรู้ความสามารถของ พล.อ.ชัยสิทธ์ิ จากบรรดานายทหาร จน
ท าให้รัฐบาลต้องเพิ่มความระมัดระวังและประนีประนอมในการแต่งตั้ง ผบ.ทบ. มากขึ้น จะเห็นไดจ้าก
การแต่งตั้ง พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน เป็น ผบ.ทบ. โดยการสนับสนุนจาก พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
ประธานองคมนตรี และ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ องคมนตรี ทั้งๆ ที่ พล.อ.สนธิ ไม่ใช่ทางเลือกล าดับ
แรกของนายกรัฐมนตรี นอกจากนี้ รัฐบาลยังได้บ่มเพาะและสะสมความไม่พอใจในหมู่นายทหาร จาก
การแต่งตั้งโยกย้ายเครือข่ายนายทหารคนใกล้ชิด และเพื่อนร่วมรุ่น ตท.10 เพื่อด ารงต าแหน่งส าคัญๆ 
ในหน่วยหลักของกองทัพอยู่บ่อยครั้ง ท าให้ทหารแตกเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มนายทหารอาชีพที่มุ่งมั่น
ปฏิบัติภารกิจหน้าที่ของตน กับกลุ่มนายทหารการเมืองหรือเป็นเครือข่ายใกล้ชิดฝ่ายการเมือง และ
ถึงแม้ว่าจะปรากฏค าบรรยายของ พล.อ.เปรม ว่าด้วยความเป็นทหารของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยูห่วั
ก็ตาม แต่รัฐบาลยังคงไม่ละเว้นการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้าย จนกระทั่งมีการร้องเรียนปัญหาการ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารไปยัง พล.อ.เปรม โดยตรง  

 อนึ่ง McCargo (2005: 499-519) ระบุว่า พล.อ.เปรม คือผู้มีบทบาทส าคัญในการโยกยา้ย
และเลื่อนยศนายทหาร มุ่งหวังผลต่อการสร้างเครือข่ายนายทหารภายใต้ระบบอุปถัมภ์ แต่รัฐบาล
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ทักษิณพยายามจะแทนที่เครือข่ายดังกล่าวด้วยการสร้างเครือข่ายนายทหารของตนข้ึนมา โดยไล่
ตั้งแต่นายทหารระดับบนสุดจนถึงระดับล่าง จนกลายเป็นการแทรกแซงต่อกิจการของกองทัพ 

 ในที่นี้ มีความเห็นจาก พ.อ.อภิวันท์ วิริยะชัย อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พรรค 
ไทยรักไทยและแกนน า นปช. เกี่ยวกับลักษณะการควบคุมกองทัพของรัฐบาลทักษิณ ว่า 

“เป็นช่วงที่ประชาธิปไตยถือได้ว่าเจริญเติบโตมากที่สุดในประเทศไทย เพราะฉะนั้นการ
เกรงกลัวต่อทหารก็น้อยลง” (สัมภาษณ์, 9 กรกฎาคม 2555) 

 กล่าวโดยสรุปว่า ถึงแม้รัฐบาลจะมีความสามารถในการควบคุมกองทัพเป็นอย่างมาก แต่
รัฐบาลกลับไม่ประสบความส าเร็จในการท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาล กล่าวคือ รัฐบาลไม่สามารถ
ลดทอนอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหารโดยเฉพาะการบริหารจัดการปัญหาความไม่
สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ อีกทั้งยังให้การสนับสนุนกองก าลงัติดอาวุธอีกหน่วยหนึ่งเข้าแทนที่
ทหาร จนกลายมาเป็นหนึ่งในเงื่อนไขที่ท าให้ฝ่ายทหารไม่พอใจรัฐบาลเท่าไรนัก นอกจากนี้ รัฐบาลยัง
เพิ่มความเข้มข้นในการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการทหาร เสนอกรอบกติกาในการปฏิรูปและ
บริหารจัดการกองทัพเสียใหม่ น าเอาทหารมาปฏิบัติใช้ในงานการเมืองโดยอ้างภารกิจการรักษาความ
มั่นคงภายใน รวมถึงแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารทุกระดับ การด าเนินการดังกล่าวของ
รัฐบาลมีผลท าให้ทหารยังคงเป็นอุปสรรคที่ส าคัญต่อการด ารงอยู่อย่างมีเสถียรภาพของรัฐบาลต่อไป 

 นอกเหนือจากการควบคุมทหารโดยพลเรอืน พิจารณาจากการมีทักษะของฝ่ายพลเรอืนและ
การท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลแล้ว ในการท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ รัฐบาล
ยังจะต้องค านึงถึงปัจจัยประกอบเพิ่มเติมอีก 3 ประการ คือ  

 4.2.2 ความชอบธรรมของรัฐบาล 

 ภายหลังการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อย่างเต็ม
รูปแบบ ประเทศไทยได้รัฐบาลพลเรือนที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นอดีตนายต ารวจและเป็นอภิมหาเศรษฐี
ระดับหมื่นล้านบาทจากสัมปทานธุรกิจโทรคมนาคม ผู้ก้าวเข้าสู่การเมืองในระยะไม่ถึง 7 ปี ผลจาก
การน าเสนอนโยบายแบบประชานิยม “เอื้ออาทร” ท าให้พรรคไทยรักไทยได้รับการเลือกตั้ง 248 ที่นั่ง
เกือบกึ่งหนึ่งของจ านวนที่นั่งทั้งหมดในสภาผู้แทนราษฎร และรัฐบาลสามารถอยู่จนครบวาระ 4 ปีใน
สมัยแรก ขณะที่ความนิยมในรัฐบาลพรรคไทยรักไทยยังคงเป็นไปอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะในพื้นที่
ภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ จนท าให้พรรคไทยรักไทยได้รับการเลือกตั้งกลับมาเป็นรัฐบาล
ในสมัยที่ 2 ด้วยคะแนนเสียงสนับสนุนมากถึง 377 ที่นั่งเกินกว่า 3 ใน 4 ของจ านวนที่นั่งทั้งหมดใน
สภาผู้แทนราษฎร ถือเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์การเมืองไทย  
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 ในที่นี ้โยชิฟูมิ ทามาดะ (2551: 122) มีข้อสังเกตว่า ระบอบประชาธิปไตยที่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดไว้ มีลักษณะของการผสมผสานกันระหว่างระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาซึ่งความชอบธรรมของผู้น ามาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ผา่นการเลอืกตัง้
จากประชาชน และระบอบประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดีซึ่งความชอบธรรมของผู้น ามาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ด้วยเหตุน้ี การที่นายกรัฐมนตรีเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบบญัชี
รายช่ือ จึงเท่ากับการมีความชอบธรรมแบบประธานาธิบดี เป็นความชอบธรรมที่เพิ่มมากขึ้น 

 อย่างไรก็ตาม รัฐบาลโดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีต้องเผชิญกับข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการทุจริต
คอร์รัปช่ันอยู่บ่อยครั้ง มีการระบุถึงการคอร์รัปช่ันเชิงนโยบายหรือผลประโยชน์ทับซ้อนในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายของรัฐบาล เช่น นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรคที่มาพร้อมกับการซื้อหุ้นในโรงพยาบาล
เอกชนของบรรดาบุคคลในเครือข่าย (ฤกษ์ ศุภศิริ, 2553: 49-52) การแปรรูปรัฐวิสาหกิจผูกขาดที่มี
ผลก าไร โดยเฉพาะการปิโตรเลียมแห่งประเทศไทย (ปตท.) ผนวกกับการกระจายหุ้นที่ไม่เป็นธรรม
และกระจุกตัวจนกระทั่งฝ่ายการเมืองสามารถเข้าถึงหุ้นได้มากกว่าประชาชนทั่วไป (เดชะวุฒิ ปลื้มจันทกึ, 
2551) การเจรจาและตกลงท าสัญญาเขตการค้าเสรีแบบทวิภาคีกับประเทศต่างๆ (Free Trade Area 
หรือ Free Trade Agreement : FTA) เพื่อเอื้อประโยชน์ทางธุรกิจกับกิจการของบรรดาบุคคลใน
เครือข่าย โดยเฉพาะธุรกิจโทรคมนาคม อุตสาหกรรมรถยนต์ และอุตสาหกรรมเกษตรขนาดใหญ่ 
(โศภิต นาสืบ, 2547 ; อรพรรณ กุลพรพันธ์ุ, 2553) และการสนับสนุนธนาคารเพื่อการส่งออกและ
น าเข้าแห่งประเทศไทย (ธสน.) ปล่อยเงินกู้แก่รัฐบาลพมา่โดยรัฐบาลไทยค้ าประกัน เพื่อซื้อบริการจาก
บริษัท ซินแซทเทคไลท์ จ ากัด ในเครือตระกูลชินวัตร (วิทยากร เชียงกูล, 2549) เป็นต้น จนส่งผลกระทบ
ต่อความชอบธรรมของรัฐบาลเป็นอย่างมาก ยิ่งไปกว่านั้น ความชอบธรรมของรัฐบาลแทบจะหมดสิ้นไป 
ภายหลังจากการที่นายกรัฐมนตรีและครอบครัวขายหุ้นทั้งหมดในเครือชินวัตรให้กับเทมาเส็ก โฮลดิง้ส์113 
โดยไม่เสียภาษีจากช่องโหว่ทางกฎหมาย (นพดล เทียนเมธา, 2549) จนท าให้นายกรัฐมนตรีและ
ครอบครัวตกเป็นที่วิพากษ์ วิจารณ์อย่างร้อนแรงของสังคมไทย  

 ขณะเดียวกัน เมื่อพิจารณาถึงการสนับสนุนต่อการเสริมสร้างเสถียรภาพความมั่นคงให้
เกิดแก่สถาบันพระมหากษัตริย์ ซึ่งถือเป็นอีกหนึ่งเงื่อนไขที่มีผลต่อความชอบธรรมของรัฐบาลและสอด
รับกับอุดมการณ์ทหารที่มุ่งเน้นการเทิดทูนและรกัษาไว้ซึ่งพระบรมเดชานุภาพแหง่พระมหากษัตริยเ์จา้ 
และรักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข พบว่า รัฐบาล
โดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีต้องเผชิญกับข้อครหาเกี่ยวกับความไม่จงรักภักดีต่อสถาบันพระมหากษัตริย์
อยู่บ่อยครั้ง และไม่สามารถแสดงให้เห็นถึงการแก้ต่างข้อครหาดังกล่าวได้อย่างเป็นที่ประจักษ์ มิหน าซ้ า
ยังมีการกระท าที่อาจจะถือได้ว่าเป็นการเพิกเฉย ดึงดัน และท้าทายต่อสถาบันพระมหากษัตริย์ ถึงแม้ว่า
                                                             

 113 กองทุนเพื่อการลงทุนของรัฐบาลสิงคโปร์. 
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รัฐบาลจะระบุไว้ในค าแถลงนโยบายต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2548 ว่า จะยึดหลักเศรษฐกิจพอเพียง
ตามแนวพระราชด าริ เพื่อน าประเทศไปสู่โครงสร้างที่มีความสมดุล มั่งค่ัง มั่นคง และยั่งยืน แต่รัฐบาล
กลับไม่สนับสนุนต่อปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเท่าที่ควร เนื่องจากนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจของรฐับาล
มุ่งเน้นการเพิ่มรายได้ ไม่ให้ความส าคัญกับการลดรายจ่าย ส่งเสริมการใช้จ่ายเงินเกินตัว เพิ่มโอกาส
การเข้าถึงแหล่งทุน รวมถึงการแปลงสินทรัพย์เป็นทุน ท าให้ประชาชนไม่เข้มแข็งและต้องพึ่งพิงรัฐบาล
ในการก าหนดมาตรการช่วยเหลือทางการเงินอย่างต่อเนื่อง เป็นนโยบายที่ส่งเสริมลัทธิบริโภคนิยมซึ่ง
ตรงกันข้ามกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง114 (จตุรงค์ บุญรัตนสุนทร และมนัส โกมลฑา, 2552: 114-
116) นอกจากนี้ ยังมีกรณีที่นายกรัฐมนตรีตกเป็นข้อครหาต่างๆ เกี่ยวกับความไม่จงรักภักดีต่อสถาบัน
พระมหากษัตริย์ เช่น การจัดพิธีศาสนสัมพันธ์สมานฉันท์แห่งชาติ หรือพิธีท าบุญประเทศในอุโบสถวัด
พระศรีรัตนศาสดาราม เมื่อวันที่ 10 เมษายน 2548 รวมถึงการใช้วาจาหมิ่นเหม่หรือไม่เหมาะสมต่อ
สถาบันพระมหากษัตริย์หลายครั้ง ดังเช่น 

“ถ้านายกฯ ไม่จงรักภักดี แล้วผีที่ไหนจะจงรักภักดี” (วันที่ 25 ธันวาคม 2548 ในงาน
นายกฯ พบแท็กซี่ ณ อินดอร์สเตเดียม หัวหมาก) 

“ยกเว้นพระเจ้าอยู่หัวกระซิบข้างหูว่า ทักษิณลาออกเถอะ เท่านั้นจะกราบพระบาทลาออก
แน่นอน” (วันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2549 ออกอากาศในรายการนายกฯ ทักษิณคุยกับประชาชน) 

“ผมเป็นนายกฯ พระราชทานอยู่แล้ว ถ้าผมได้รับการเลือกตัง้ พระเจ้าอยู่หัวก็ทรง 
โปรดเกล้าฯ ใหผ้มเป็นนายกฯ อยู่แล้ว (วันที่ 24 มีนาคม 2549 ในระหว่างการหาเสียง 
ณ ทุ่งศรีเมอืง จ.อุดรธานี) 

“ผู้มีบารมีนอกรัฐธรรมนูญเข้ามาวุ่นวายองค์กรที่มีในระบบรัฐธรรมนูญมากไป มีการไม่
เคารพกติกา” (วันที่ 29 มิถุนายน 2549 ในระหว่างการประชุมหัวหน้าส่วนราชการ
ระดับ 10 ข้ึนไป ณ ท าเนียบรัฐบาล) 

  เมื่อผนวกรวมกับข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปช่ันแล้ว ท าให้ความชอบธรรมของ
รัฐบาลที่มีอยู่ถดถอยลง จนท าให้การรวมตัวกันของภาคประชาชนเพื่อต่อต้านรัฐบาลหรือระบอบทักษิณ
น าโดยพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย (พธม.) แข็งแกร่งยิ่งข้ึน โดยมีข้อสังเกตว่า ปัญหาเรื่อง

                                                             

 114 โปรดพิจารณาพระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว พระราชทานแก่คณะบคุคลต่าง ๆ ที่เข้า
เฝ้าฯ ถวายชัยมงคล ในโอกาสวันเฉลิมพระชนมพรรษา ณ ศาลาดุสิดาลัย สวนจิตรลดา พระราชวังดุสิตฯ เม่ือวันที่ 
4 ธันวาคม 2548 เก่ียวกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (ASTV ผู้จัดการออนไลน์, 2548b).  



 
 

140 

ความชอบธรรมของรัฐบาลได้กลายมาเป็นเหตุและปัจจัยที่น าไปสู่การรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 
ในเวลาต่อมา   

 4.2.3 ความมีประสิทธิผลของรัฐบาล 

 รัฐบาลประสบความส าเร็จในการพฒันาเศรษฐกิจจากเดิมทีเ่คยซบเซา ให้เฟื่องฟูข้ึนมาได้
อย่างรวดเร็ว ด้วยระบบเศรษฐกิจแบบ “ทักษิโนมิกส์” หรือระบบเศรษฐกิจแบบคู่ขนาน (dual track) 
เน้นการกระตุ้นการส่งออก การส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศ และการท่องเที่ยว เพื่อน าเงินตรา
เข้าประเทศ ตลอดจนการกระตุ้นการใช้จ่ายของภาครัฐและภาคประชาชน ผ่านนโยบายประชานิยม
ในรูปแบบต่างๆ ได้แก่ การพักการช าระหนี้และยกเว้นดอกเบี้ยให้กับเกษตรกรรายย่อยเป็นเวลา 3 ป ี
การจัดต้ังกองทุนหมูบ่้านและชุมชนเมือง วงเงินกว่า 70,000 ล้านบาท เพื่อเป็นแหล่งเงินทนุหมุนเวียน
ในการลงทุน การจัดต้ังธนาคารประชาชนเพื่อลดการพึ่งพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ การจัดท าโครงการ
หนึ่งต าบล หนึ่งผลิตภัณฑ์ รวมถึงการจัดตั้งธนาคารวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดเล็กเพื่อสนับสนุน
ผู้ประกอบการธุรกิจขนาดเล็กและขนาดกลาง (Small and Medium Enterprise : SME) นอกจากนี ้
รัฐบาลยังประสบความส าเร็จและได้รับความนิยมช่ืนชอบมากยิ่งข้ึนจากนโยบายหลักประกันสุขภาพ
ถ้วนหน้า หรือ 30 บาทรักษาทุกโรค และการปราบปราม ป้องกัน และบ าบัดรักษาผู้ติดยาเสพติด ท า
ให้ประชาชนพึงพอใจและยอมรับถึงความสามารถในการบริหารจัดการประเทศของรัฐบาลเป็นอยา่งดี 
โดยที่มาแห่งความส าเร็จในการบริหารจัดการประเทศของรัฐบาล ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจาก ความ
เข้มแข็งของฝ่ายบริหาร ความอ่อนแอของรัฐสภาที่ถูกก ากับโดยรัฐบาล ความส าเร็จในการปฏิรูประบบ
ราชการ และการบริหารจัดการภาครัฐแบบบูรณาการเบ็ดเสร็จ จึงท าให้เกิดประสิทธิผลในการด าเนิน
โครงการและกิจกรรมต่างๆ ของรัฐบาล  

 จากผลการด าเนินงานที่ผ่านมา ท าให้รัฐบาลได้รับความนิยมจากประชาชนอย่างต่อเนือ่ง 
จนได้รับการเลือกตั้งกลับมาเป็นรัฐบาลอีกครั้งด้วยคะแนนเสียงในสภาผู้แทนราษฎรเกินกึ่งหนึ่ง สะท้อน
ให้เห็นถึงการยอมรับต่อประสิทธิผลในการด าเนินงานของรัฐบาลได้เป็นอย่างดี  

 4.2.4 การรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย  

 ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะได้รับความนิยมเพิ่มมากข้ึนจากนโยบายการแก้ไขปัญหายาเสพติดอย่าง
จริงจัง ภายใต้ค าประกาศ “ตาต่อตา ฟันต่อฟัน” เพื่อปราบปรามยาเสพติดให้หมดสิ้นไป อย่างไรกต็าม 
รัฐบาลกลับต้องเผชิญกับปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนจากการประกาศสงครามยาเสพติดเมื่อปี พ.ศ. 
2546 ท าให้มีผู้เสียชีวิตกว่า 2,500 ศพ (ฮิวแมนไรท์วอชท์, ม.ป.ป.: 15-18) โดยนายกรัฐมนตรีระบุว่า 
เป็นการฆ่าตัดตอนหรือหักหลังกันเองของผู้ที่เกี่ยวข้องกับยาเสพติด ถึงแม้ว่าบางส่วนจะเป็นการ
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วิสามัญฆาตกรรมโดยเจ้าหน้าที่รัฐก็ตาม ปรากฏตามค ากล่าวของนายกรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 21 มีนาคม 
2546 ว่า 

“การฆ่าตัดตอนที่ผ่านมา 1,000 กว่าคนน้ัน ส่วนใหญ่แล้วเกิดจากการหักหลังกนัเอง... มี
เจ้าหน้าที่ส่วนหนึ่งเป็นเจา้หน้าทีท่ี่เกีย่วข้องกับยาเสพติด ที่ค้ายาเสพติด ไม่ได้เป็นเจ้าหนา้ที่
ดีๆ เจ้าหน้าที่ดีๆ ไม่กระท าแบบนี้ เว้นแต่เป็นวิสามัญฆาตกรรม แต่กรณีที่ไปฆ่าตัดตอน
นั้น ถ้าเป็นเจ้าหน้าที่ท าก็ต้องเป็นเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับยาเสพติดเป็นส่วนใหญ่ จะมี
ผิดพลาดบ้าง ผมก็ไม่การันตีแน่ คงมีบ้างแต่ไม่มาก ให้รู้ไปว่าใครคิดอยากจะช่ัวด้วยการ
ขายยาเสพติดอยู่ในประเทศไทย เอาให้หมด มีที่เก็บอยู่ 2 ที่เท่านั้นเองคือ ที่คุก กับที่วัด 
ไม่ใช่ที่บ้านและที่สังคม ท าต่อไปครับ” (ฤกษ์ ศุภศิริ, 2553: 78) 

 และค ากล่าวเมื่อวันที่ 5 เมษายน 2546 ว่า 

“ในปีนี้ยาเสพติดต้องหมดจากประเทศไทย เพราะเรามีนโยบายชัดเจนที่จะไม่ให้ผู้ที่ค้า 
ยาเสพติดอยู่ในสังคม เขาจะต้องไปอยู่ในคุก ต้องจับกุมให้ได้ ถ้าต่อสู้จะถูกวิสามัญฆาตกรรม 
ช่วยไม่ได้” (ฤกษ์ ศุภศิริ, 2553: 78) 

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังคงต้องเผชิญกับปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนในการบริหาร
จัดการปัญหาความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ โดยมีข้อกล่าวหาว่าผู้บริสุทธ์ิหลายรายตก
เป็นเหยื่อของการ “อุ้มหาย” หรือ “อุ้มฆ่า” ซ้ าเติมด้วยการหายตัวไปของนายสมชาย นีละไพจิตร ประธาน
ชมรมนักกฎหมายมุสลิม ซึ่งเป็นทนายความให้แก่ผู้ต้องหาคดีก่อความไม่สงบภาคใต้ เมื่อวันที่ 12 มีนาคม 
2547 ตลอดจนกรณีเจ้าหน้าที่ต ารวจและทหารบุกเข้าไปสังหารผู้ก่อความไม่สงบหรือ “กองก าลังโพก 
ผ้าแดง” ภายในมัสยิด กรือเซะ จ.ปัตตานี จ านวน 32 ศพ เมื่อวันที่ 28 เมษายน 2547 และการสลาย
การชุมนุมประท้วงของประชาชนบริเวณหน้า สภ.อ.ตากใบ จ.นราธิวาส เมื่อวันที่ 25 ตุลาคม 2547 
ส่งผลให้มีผู้เสยีชีวิต จ านวน 85 ศพ ส่วนใหญ่เป็นการเสียชีวิตขณะที่อยู่ระหว่างการเคลื่อนย้ายไปยัง
ค่ายอิงคยุทธบริหาร จ.ปัตตานี ในความดูแลของเจ้าหน้าที่รัฐ จนท าให้ประชาชนในพื้นที่ไม่พอใ จ
รัฐบาลเพิ่มมากข้ึน (ฤกษ์ ศุภศิริ, 2553: 103-118) แต่ทั้งหมดน้ียังไม่เป็นที่ปรากฏว่ามีเจ้าหน้าที่ของ
รัฐถูกลงโทษในข้อหาละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยกระบวนการยุติธรรมแต่อย่างใด 

 เมื่อพิจารณาเงื่อนไขภายใต้รัฐบาลทักษิณในการเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนา
ประชาธิปไตยในภาพรวมแล้ว สรุปได้ว่า การเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตย
ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่อาจเป็นไปได้อย่างต่อเนื่อง อันเป็นผล
มาจากความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ไม่มีดุลยภาพแบบได้-เสีย ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะสามารถ
ควบคุมกองทัพได้ก็ตาม อีกทั้งยังเป็นรัฐบาลที่มีประสิทธิผลในการบริหารจัดการประเทศให้เฟื่องฟู
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ในทางเศรษฐกิจเป็นอย่างมาก แต่รัฐบาลกลับไม่สามารถรักษาความชอบธรรมเอาไว้ได้ ทั้งที่ๆ เป็น
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งและเป็นที่ยอมรับของประชาชนโดยเฉพาะในพื้นที่ภาคเหนือและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ เนื่องจากรัฐบาลต้องเผชิญกับปัญหาการทจุรติเชิงนโยบาย ผลประโยชน์ทับซอ้น 
และความไม่โปร่งใสในการบริหารประเทศต่างๆ นานา จนท าให้ประชาชนชนช้ันกลางในเขตเมืองไม่
พอใจและรวมตัวประท้วงขับไล่รัฐบาล เมื่อผนวกกับปัญหาการละเมิดสทิธิมนุษยชน ไม่ให้ความส าคัญ
และไม่ปฏิบัติให้เป็นตามกฎหมายที่บังคับใช้อยู่ ตลอดจนไม่รักษาไว้ซึ่งความเสมอภาคกันทางกฎหมาย 
ส่งผลให้ระบอบประชาธิปไตยมีความเสี่ยงที่จะบิดเบือนไปจากระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม การ
รัฐประหาร 19 กันยายน 2549 น าโดย พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน ผบ.ทบ. มีผลท าให้กระบวนการพฒันา
ประชาธิปไตยสิ้นสุดลง ภายใต้ข้ออ้างที่ส าคัญคือ115  

 1) การบริหารราชการแผ่นดินทีท่ าให้เกิดปัญหาความขัดแย้ง แบ่งฝ่าย สลายความรูร้ัก
สามัคคีของคนในชาติ  

 2) การบริหารราชการแผ่นดินอันส่อไปในทางทจุริตประพฤติมิชอบอย่างกว้างขวาง  

 3) หน่วยงาน องค์กรอิสระ ถูกครอบง าทางการเมือง 

 4) หมิ่นเหม่ต่อการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพแห่งองค์พระมหากษัตริย์ 

 การรัฐประหารในครั้งนี้ถือเป็นการสิ้นสุดรัฐบาลพลเรือนทีม่ีเสถียรภาพมากที่สุดใน
ประวัติศาสตร์แห่งการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และท าให้ระบอบประชาธิปไตยยังคงไม่มี
เสถียรภาพต่อไป 

 
4.3 เง่ือนไขการเสริมสรา้งเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตยในระหว่างปี พ.ศ. 2551 -  
     2554 

 ในตอนนี้ เป็นการวิเคราะห์ถึงเงื่อนไขภายใต้รัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ในการเสริมสร้าง
เสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตยในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
ซึ่งยกร่างข้ึนในระหว่างที่ประเทศไทยอยู่ภายใต้การปกครองระบอบอ านาจนิยมของคณะรัฐประหาร 
19 กันยายน 2549 โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ผ่านการลงประชามติจากประชาชนด้วยคะแนนเกินกึ่งหนึ่ง
มาเพียงเล็กน้อย และเป็นรัฐธรรมนูญที่ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่า มีเป้าหมายเพื่อลดทอนความเข้มแข็งของ

                                                             

 115 โปรดพิจารณาแถลงการณ์คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุข (คปค.) ฉบับที่ 1 ใน ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์ (2550: 196). 
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ฝ่ายการเมือง มิได้มุ่งหมายเพื่อเสรมิสรา้งเสถียรภาพแก่ระบอบประชาธิปไตย และมิได้เปลี่ยนแปลงให้
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารสอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตยแต่อย่างใด มีรายละเอียด
ดังต่อไปนี ้

 4.3.1 การควบคุมทหารโดยพลเรือน116 

 ถึงแม้ว่ารัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลอืกตั้งภายหลังการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 
จะมีนายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งควบรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนโดยแท้ ถึง 2 วาระ
ติดต่อกัน ปฏิเสธต่อข้อเรียกร้องจากฝ่ายทหารให้แต่งตั้งอดีตนายทหารด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม (มติชน, 15 มกราคม 2551: 15 ; ผู้จัดการรายวัน, 19 มกราคม 2551: 11-12) แต่
รัฐบาลอภิสิทธ์ิกลับเสนอแต่งตั้ง พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ อดีต ผบ.ทบ. เป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหม โดยการผลักดันของ พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา ผบ.ทบ. ในฐานะอดีตผู้บังคับบัญชาที่เคยรับ
ราชการและเจริญก้าวหน้าในหน้าที่ราชการผ่านกรมทหารราบที่ 21 รักษาพระองค์ (ร.21 รอ.) มา
ด้วยกัน ขณะที่ฝ่ายทหารได้ให้การสนับสนุนการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมของ 
พล.อ.ประวิตร เป็นอย่างดี สะท้อนจากค ากล่าวของ พล.ร.อ.ก าธร พุ่มหิรัญ ผบ.ทร. ว่า รัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงกลาโหมท่านนี้เป็นที่รู้จักกันดีของทหารทุกเหล่าทัพ การบริหารงานจะเป็นไปด้วยดี ไม่มี
ปัญหาใดๆ ความสัมพันธ์ระหว่าง พล.อ.ประวิตร กับ พล.อ.อนุพงษ์ เป็นเรื่องที่ดี ยิ่งท างานกันง่ายข้ึน 
ใกล้ชิดกันมากข้ึน (กรุงเทพธุรกิจ, 22 ธันวาคม 2551: 13) ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้ถือกันว่ารัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมท่านนี้เป็น “โควตาทหาร” หรือเป็นตัวแทนของฝ่ายทหารในคณะรัฐมนตรีมากกว่า
เป็นตัวแทนของฝ่ายพลเรือนในกระทรวงกลาโหม 

 นอกจากนี้ รัฐบาลอภิสิทธ์ิยังได้แต่งตั้งให้นายสุเทพ เทือกสุบรรณ เป็นรองนายกรัฐมนตรี
ฝ่ายความมั่นคง ท าหน้าที่เสมือนเป็น “ผู้ประสาน” “ตัวเช่ือม” หรือ “กันชน” ระหว่างรัฐบาลกับกองทพั 
โดยที่ฝ่ายทหารต่างลงความเห็นว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ส่วนหนึ่ง
เป็นผลมาจากความสัมพันธ์ส่วนตัวของรองนายกรัฐมนตรีกับ ผบ.ทบ. ขณะที่นายกรัฐมนตรีกลับมี
ระยะห่างกับ ผบ.เหล่าทัพอย่างเห็นได้ชัด  

 ในที่นี้ มีความเห็นจากฝ่ายทหารเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างนายกรัฐมนตรีกับ ผบ.ทบ. 
ณ ขณะนั้น ว่า 

                                                             

 116 โปรดพิจารณารายละเอียดเพิ่มเติมจากบทที่ 3 ในหัวข้อที่ 3.3.2 ลักษณะและมิติความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร. 
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“อนุพงษ์ไม่ไว้วางใจนายกฯ อภิสิทธ์ิ หมายความว่า ไม่ได้เช่ือมั่นในลักษณะความเป็น
ผู้น าของนายกฯ อภิสิทธ์ิ แล้วทหารไม่ใช่ว่าจะเอานายกฯ อภิสิทธ์ิ เพียงแต่ว่าช่วง
สถานการณ์ พอดีมันมีความเกลียดนายกฯ ทักษิณมากกว่า” (เอกชัย ศรีวิลาศ, สัมภาษณ์, 
16 ตุลาคม 2556) 

 พร้อมกับความเห็นเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพ ณ ขณะนั้น ว่า  

“เป็นคอหอยลูกกะเดือกกัน คุ้มครองน่ะ อยู่ในภาวะการเดินด้วยกันอย่างใกล้ชิด คือ
รัฐบาลอภิสิทธ์ิมองว่ากองทัพเป็นเครื่องมือที่ใช้ได้ ท าให้ตัวเองมีความมั่นคง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งมีกระแสที่ตกค้างมาจากเสื้อเหลือง-เสื้อแดง ท าให้ต้องใช้ทหารค้ ายันเป็นอย่าง
มาก ต ารวจมีแนวโน้มว่าจะอยู่อีกฝ่ายหนึ่ง ทหารก็ใช้ข้ออ้างในเรื่องของ conservative 
เป็นตัวยึดโยง” (ธีรนันท์ นันทขว้าง, สัมภาษณ์, 21 ตุลาคม 2556) 

 เมื่อเป็นเช่นน้ีจึงท าให้การบริหารจัดการกองทัพอยู่ในความรับผิดชอบของฝ่ายทหารเกือบ
ทั้งหมด น าโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและคณะ ผนวกกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -
ทหารที่ไม่มีดุลยภาพบนพื้นฐานของการเป็นผู้รับอุปถัมภ์ ท าให้ตลอดระยะเวลากว่า 3 ปีของรัฐบาล
อภิสิทธ์ิค่อนข้างล้มเหลวในการควบคุมกองทัพและไม่สามารถท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาล 
ดังนี ้

 ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะตกอยู่ภายใต้บริบททางการเมืองที่ทหารมีอ านาจน า แต่รัฐบาลยังคง
สามารถลดทอนอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหารลงได้  โดยการแต่งตั้งให้นายถวิล 
เปลี่ยนศรี รองเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งเป็นข้าราชการพลเรือน “ลูกหม้อ” ข้ึนด ารง
ต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติได้เป็นผลส าเร็จ และเป็นอีกครั้งหนึ่งที่รัฐบาลพลเรือน
สามารถแบ่งแยกภารกิจของฝ่ายพลเรือนกับฝ่ายทหารออกจากกันได้ นอกเหนือจากนี้ รัฐบาลยัง
ประสบความส าเร็จในการผลักดันนโยบาย “การเมืองน าการทหาร” ในการบริหารจัดการพื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต ้โดยการออก พ.ร.บ.การบริหารราชการจงัหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2554 ก าหนดให้
ศูนย์อ านวยการบริหารจงัหวัดชายแดนภาคใต้ (ศอ.บต.) เป็นหน่วยงานของฝา่ยพลเรือน ไม่สังกัดส านกั
นายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี เพื่อให้ ศอ.บต. เป็นเอกเทศ117 
ไม่ข้ึนต่อกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) เป็นการลดทอนอ านาจ
เบ็ดเสร็จของฝ่ายทหารในการบริหารจัดการพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ พร้อมทั้งก าหนดให้ฝ่าย

                                                             

 117 นโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา เม่ือวันที่ 29 ธันวาคม 2551 ก าหนดให้มีส านักงานบริหาร
ราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นองค์กรถาวร เพื่อท าหน้าที่แก้ไขปัญหาและพัฒนาพื้นที่ชายแดนภาคใต้ (ส านัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2551).  
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ทหารต้องปฏิบัติการต่างๆ ตามนโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งจัดท าข้ึน
โดยสภาความมั่นคงแห่งชาติ ในฐานะหน่วยงานระดับนโยบายด้านความมั่นคงฝ่ายพลเรือน จากเดิมที่
รัฐบาลสุรยุทธ์ จุลานนท์ ก าหนดให้ ศอ.บต. เป็นหน่วยงานภายในส านักนายกรัฐมนตรีและอยู่ภายใต้
การก ากับดูแลของ กอ.รมน. เป็นอีกหนึ่งความส าเร็จของรัฐบาลในการลดทอนอิทธิพลของทหารแบบ
เบ็ดเสร็จในการบริหารจัดการพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 อย่างไรก็ตาม ในรัฐบาลดังกล่าวกลับไม่ปรากฏพบว่ามีความพยายามที่จะควบคุมติดตาม
ตรวจสอบกิจการทหารให้มากไปกว่าเดิมที่มีอยู่ มิหน าซ้ ารัฐบาลยังปล่อยให้การบริหารจัดการภายใน
กองทัพทั้งหมดด าเนินการโดยฝ่ายทหารแบบเบ็ดเสร็จ โดยมีข้อสังเกตจากนายทหารในสังกัดส านัก
นโยบายและแผนกลาโหม ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม เกี่ยวกับการบริหารจัดการภายในกองทพั 
ในสมัยรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ว่า  

“อะไรหลายๆ อย่างภายในกองทัพ เขาก็ไม่พยายามไปแตะ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหม พล.อ.ประวิตร118 จะท าอะไรในกองทัพกเ็รือ่งของคุณ คือขอให้ support ก็แล้ว
กัน พอมีปัญหาเรื่องการเมืองหรือว่ามีอะไรก็แล้วแต่” (ทิฆัมพร ชุลีลัง, สัมภาษณ์, 
6 พฤศจิกายน 2556) 

 นอกจากนี้ บนพื้นฐานความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ทหารเป็นฝ่ายมีบทบาทน า 
ท าให้รัฐบาลไม่มีทางเลือกอื่นใดมากนัก และไม่ประสบความส าเร็จในการจัดวางกรอบอัตราก าลัง/
ค่าใช้จ่าย/กติกาในกองทัพได้  รัฐบาลต้องจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปใีห้แก่กระทรวงกลาโหม
เพิ่มข้ึน ถึงแม้ว่าเมื่อคิดเป็นสัดส่วนของงบประมาณที่เพิ่มข้ึนเมื่อเทียบกับปีงบประมาณก่อนจะลด
น้อยลงก็ตาม อย่างไรก็ตาม รัฐบาลสามารถปรับลดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2553 ในส่วนของกระทรวงกลาโหมลงได้ ด้วยเหตุผลวิกฤติเศรษฐกิจในระดับโลก แต่รัฐบาลกลับ
อนุมัติงบกลางและงบราชการลับเพื่อการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ในวงเงินค่อนข้างสูง ให้แก่กองทัพ
แทน รวมถึงอนุมัติให้จัดต้ังหน่วยงานภายในกองทัพบกขึ้นใหม่ถึง 2 กองพลตามที่ได้รับการรอ้งขอจาก
ฝ่ายทหารและ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ประธานองคมนตรี จนท าให้รัฐบาลตกเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ว่า 
เพื่อตอบแทนหรือจ่ายค่าคุ้มครองแก่ทหาร และหวังผลให้รัฐบาลยังคงอยู่ในอ านาจได้ต่อไป 

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังได้น าทหารเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการเมืองอยู่บ่อยครั้งอย่างชัดเจน 
โดยเฉพาะกรณีการชุมนุมทางการเมืองอย่างรุนแรงของแนวร่วมประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ 
(นปช.) ในเหตุการณ์เมษายน 2552 หรือ “สงกรานต์เลือด” ซึ่งมีจุดเริ่มต้นจากการชุมนุมของแกนน า
คนเสื้อแดง นปช. ในพื้นที่กรุงเทพฯ แต่ความรุนแรงของเหตุการณ์กลับไปอยู่ที่เมืองพัทยา จ.ชลบุรี ซึ่ง
                                                             

 118 พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ. 
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เป็นสถานที่จัดการประชุมสุดยอดผู้น าอาเซียน ท าให้บรรดาผู้น าประเทศต่างๆ ต้องหนีออกจาก
สถานที่จัดการประชุมอย่างตื่นตระหนกและเลื่อนการประชุมดังกล่าวออกไป ตามมาด้วยการก่อ
จลาจลในพื้นที่กรุงเทพฯ อีกหลายจุด จนรัฐบาลตัดสินใจประกาศใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และมีการสลายการชุมนุมโดยทหารและต ารวจในพื้นที่ต่างๆ และการ
ชุมนุมทางการเมืองของ นปช. ในปีถัดมา ซึ่งได้ยกระดับมากขึ้นกว่าเดิม ภายใต้ยุทธศาสตร์การปิดลอ้ม
พื้นที่เศรษฐกิจส าคัญใจกลางเมืองและการเคลื่อนขบวนมวลชนเพื่อกดดันรัฐบาลและทหาร จนรัฐบาล
ต้องประกาศใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง 119 มีการจัดตั้ง 
ศูนย์อ านวยการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน (ศอฉ.) เป็นหน่วยปฏิบัติการภายใต้กฎหมายดังกล่าว120 และ
มีค าสั่งแต่งตั้ง พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา ผบ.ทบ. เป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบในการป้องกันและแก้ไข
สถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรงและปราบปรามการก่อการร้าย น าไปสู่การปราบปรามกลุ่ม  
ผู้ชุมนุมอย่างรุนแรงในนามของ “การขอคืนพื้นที่” และ “การกระชับพื้นที่” โดยประกาศ “เขตใช้
กระสุนจริง” ท าให้มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจ านวนมาก นอกจากนี้ รัฐบาลยังมีการประกาศใช้ พ.ร.บ.
การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 เพื่อควบคุมเหตุการณ์ความไม่สงบอันเนื่องมาจาก
การชุมนุมในพื้นที่ต่างๆ ผ่านบทบาทของ กอ.รมน. อยู่บ่อยครั้ง 

 ยิ่งไปกว่านั้น รัฐบาลแทบจะไม่เข้าไปเกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร เพื่อ
ด าเนินการให้เป็นไปตาม พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ซึ่งออกในสมัยรัฐบาล 
สุรยุทธ์ จุลานนท์ ท าให้กองทัพได้หวนกลับคืนสู่อ านาจเบ็ดเสร็จและผูกขาดในการแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหารทั้งหมด โดยกฎหมายดังกล่าวระบุให้อ านาจแก่ “คณะกรรมการ” ในการพิจารณาแต่งตั้ง
นายทหารช้ันนายพลของส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหมและส่วนราชการในกองทัพไทย และระหว่าง
ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหมและสว่นราชการในกองทัพไทย เพื่อลดทอนอ านาจการแต่งตั้งโยกยา้ย
นายทหารของฝ่ายพลเรือน โดยรัฐบาลปล่อยให้นายทหารกลุ่ม 3 ป. ประกอบด้วย พล.อ.ประวิตร  
วงษ์สุวรรณ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง กลาโหม พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา ผบ.ทบ. และ พล.อ.ประยุทธ 
จันทร์โอชา เสธ.ทบ. มีบทบาทผูกขาดในการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในกองทัพบกทั้งหมด ก่อให้เกิด
ความไม่พอใจในหมู่นายทหาร กลายเป็นความขัดแย้งอย่างเงียบๆ ระหว่างนายทหารวงศ์เทวัญกับ

                                                             

 119 พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 11 ระบุว่า ในกรณีที่สถานการณ์
ฉุกเฉินมีการก่อการร้าย การใช้ก าลังประทุษร้ายต่อชีวิต ร่างกาย หรือทรัพย์สิน หรือมีเหตุอันควรเชื่อได้ว่ามีการ
กระท าที่มีความรุนแรง กระทบต่อความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของรัฐหรือบุคคล และมี
ความจ าเป็นที่จะต้องเร่งแก้ไขปัญหาให้ยุติได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที ให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศให้สถานการณ์ฉุกเฉินน้ันเป็นสถานการณ์ที่มีความร้ายแรง. 
 120 พ.ร.ก.การบรหิารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 7 วรรค 5 ระบุว่า ในกรณีที่มีความ
จ าเป็น คณะรัฐมนตรีอาจให้มีการจัดตั้งหน่วยงานพิเศษเป็นการเฉพาะเพื่อปฏิบัติหน้าที่ตาม พ.ร.ก. น้ีเป็นการ
ชั่วคราวได้ จนกว่าจะยกเลิกประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน. 
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นายทหารบูรพาพยัคฆ์ หรือระหว่างนายทหารจาก พล.1 รอ. ในพื้นที่กรุงเทพฯ กับนายทหารจาก 
พล. ร.2 รอ. ในพื้นที่ภาคตะวันออก ซึ่งเป็นฐานอ านาจเดิมของนายทหารกลุ่ม 3 ป. โดยที่รัฐบาลมิได้
เข้าไปก ากับดูแลในฐานะฝ่ายบริหารแต่อย่างใด 

 กล่าวโดยสรุปว่า รัฐบาลค่อนข้างประสบความล้มเหลวในการท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรค
ต่อรัฐบาล ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะสามารถลดทอนอิทธิพลของทหารในหน่วยงานความมั่นคงฝ่ายพลเรือน
และอิทธิพลของทหารในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ท าให้ทหารต้องปฏิบัติการให้เป็นไปตามนโยบาย
ความมั่นคงของฝ่ายพลเรือนก็ตาม แต่รัฐบาลกลับไม่สามารถเพิ่มการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการ
ทหารให้มากไปกว่าเดิม มิหน าซ้ ายังปล่อยให้การบริหารจัดการภายในกองทัพทั้งหมดผูกขาดโดยฝ่าย
ทหาร การวางกรอบอตัราก าลงั/ค่าใช้จ่าย/กติการวมถึงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารล้วนแต่ด าเนนิการ
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและคณะนายทหารใกล้ชิดเป็นหลกั ขณะเดียวกัน รัฐบาลจ าเปน็ 
ต้องพี่งพิงกองทัพมากยิ่งขึ้นในการรับมือกับการชุมนุมทางการเมืองทีเ่กดิข้ึนอยู่บอ่ยครั้ง เป็นการน าเอา
ทหารเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการเมืองอย่างชัดเจน ทั้งหมดนี้สะท้อนให้เห็นถึงความไม่สามารถในการควบคุม
กองทัพของรัฐบาลได้อย่างเด่นชัด 

 นอกเหนือจากการควบคุมทหารโดยพลเรือน พิจารณาจากการมีทักษะของฝ่ายพลเรือน
และการท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลแล้ว ในการท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ 
รัฐบาลยังจะต้องค านึงถึงปัจจัยประกอบเพิ่มเติมอีก 3 ประการ คือ  

 4.3.2 ความชอบธรรมของรัฐบาล 

 ภายหลังจากที่รัฐบาลสมัคร สุนทรเวช และรัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ ซึ่งเป็นรัฐบาลนอมนิี
ของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรี ต้องยุติลงด้วยค าตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญ ภายใน
ระยะเวลาเพียงแค่ 7 เดือนและ 2 เดือนตามล าดับ มีการแตกสลับข้ัวของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล
เดิมเป็นรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ประกอบด้วย พรรคประชาธิปัตย์ 165 เสียง พรรคชาติไทยพัฒนา 37 เสียง 
พรรคเพื่อแผ่นดิน 32 เสียง พรรคภูมิใจไทย 32 เสียง พรรครวมใจไทยชาติพัฒนา 9 เสียง รวม 275 
เสียง คิดเป็นร้อยละ 57.3 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด121 อย่างไรก็ดี รัฐบาลต้อง
เผชิญกับข้อครหาว่า พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา ผบ.ทบ. เป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการท าให้พรรคและ
กลุ่มการเมืองร่วมรัฐบาลเดิมเปลี่ยนข้ัวมาสนับสนุนนายอภิสิทธ์ิเป็นนายกรัฐมนตรี ท าให้รัฐบาลมี
ภาพลักษณ์ที่ไม่สู้ดีนัก เป็นรัฐบาลที่มีทหารเกื้อหนุน หรือ “รัฐบาลสีเขียว” ทั้งที่ไม่มีหลักฐานปรากฏ
แน่ชัดว่า ทหารมีบทบาทในการจัดตั้งรัฐบาลจริงหรือไม่  แต่ข้อครหาดังกล่าวท าให้รัฐบาลอภิสิทธ์ิมี

                                                             

 121 โปรดพิจารณารายละเอียดการรวมตัวกันของพรรคการเมืองต่างๆ เพื่อจัดตั้งรัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ  
ในภาคผนวก จ. 
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ปัญหาเกี่ยวกับความชอบธรรม และไม่เป็นที่ยอมรับของประชาชนบางกลุ่ม โดยที่นายอภิสิทธ์ิกล่าวถึง
เบื้องหลังการจัดต้ังรัฐบาล ว่า 

“เราไม่ได้เป็นคนไปแย่ง ไปปล้นอ านาจใครมา ผมถือว่าถ้าเสียงในสภายอมรับก็ยอมรับ 
การสลับข้ัวในระบบรัฐสภาเกิดข้ึนได้ตลอดเวลาในทุกประเทศที่ใช้ระบบนี้” (มติชน, 7 
มิถุนายน 2554: 15)   

 ในที่นี้ มีความเห็นจากนายพิชัย รัตตกุล อดีตหัวหน้าพรรคประชาธิปัตย์ เกี่ยวกับที่มา
และความชอบธรรมของรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ว่า 

“กรณีคุณอภิสิทธ์ิ มันมีอะไรที่เราสงสัยตลอดเวลา เข้ามาเหมาะสมมั้ย? วิธีการเหมาะสม
มั้ย? เพราะมันเหมือนคล้ายๆ เขาไม่ได้ส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย ซึ่งมันจะต้องมาจาก 
ballot box... ทหารกลุ่มหนึ่งอาจจะไม่ชอบคุณทักษิณ จะด้วยเหตุผลอะไรก็แล้วแต่ จึง
สนับสนุนให้คุณอภิสิทธ์ิหรือคุณสุเทพด าเนินการ ถ้าเป็นเช่นนั้นจริง ขอยืนยัน พรรค
การเมืองก็อยู่ภายใต้ under supervision ของทหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งอุตส่าห์ไปตั้ง
รัฐบาลเท่าที่ทราบอีกเหมือนกัน ในค่ายทหาร” (สัมภาษณ์, 27 เมษายน 2555) 

 สภาวะดังกล่าว จึงท าให้รัฐบาลไม่มีความชอบธรรมในแง่ของที่มา ถึงแม้ว่าพรรครัฐบาลจะ
ได้รับคะแนนเสียงเลือกตั้งมาเป็นล าดับที่ 2 ในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2550 ก็ตาม  

 นอกจากนี้ รัฐบาลยังต้องเผชิญกับข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปช่ันหลากหลาย
รูปแบบ ถึงแม้ว่านายกรัฐมนตรีจะประกาศกฎเหลก็ในการด าเนินงานเพื่อแสดงออกถึงความโปรง่ใส122 

                                                             

 122 นายกรัฐมนตรีได้ประกาศกฎเหล็ก 9 ข้อในการประชุมคณะรัฐมนตรีนัดแรก เม่ือวันที่ 23 ธันวาคม 
2551  
    1) ให้คณะรัฐมนตรีน้อมน าพระบรมราโชวาทเป็นแนวทางในการปฏิบัติงาน โดยเฉพาะเรื่องการ
ปฏิบัติงานให้เกิดความเรียบร้อยและเกิดความสุขในหมู่ประชาชน 
  2) ให้ยึดถือการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซ่ือสัตย์สุจริตอย่างเคร่งครัด 
  3) นโยบายที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติ ถือเป็นเป้าหมายหรือทิศทางร่วมกัน เพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพ 
  4) ในภาวะวิกฤติ การท างานของรัฐบาลต้องเป็นไปด้วยความรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ ต้องไม่เป็น
รัฐบาลที่แบ่งพรรค 
  5) รัฐมนตรีทุกคนต้องเข้าร่วมประชุมสภาอย่างสม่ าเสมอ ต้องไปรับฟังความคิดเห็นของสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร และตอบกระทู้ 
  6) ให้รัฐมนตรีทุกคนปฏิบัตตินโดยค านึงถึงความรู้สึกของประชาชน พฤติกรรมใดๆ ซ่ึงน าไปสู่ความไม่
เชื่อม่ัน ขอให้ระวังเป็นพิเศษ 
  7) ในรัฐบาลที่เชื่อม่ันวิถีทางประชาธิปไตย ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
  8) รัฐบาลชุดน้ีต้องพร้อมรับการตรวจสอบทั้งในเชิงนโยบายและเรื่องอ่ืนๆ  
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แต่กลับกลายเป็นว่าทั้งพรรคประชาธิปัตย์และพรรคร่วมรัฐบาลต่างปรากฏข่าวคราวการทุจริตหรือ
ความไม่ชอบพากลในการด าเนินโครงการต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นโครงการเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อยกระดับ
ชุมชน ซึ่งมีการล็อกสเปกสินค้าที่ชุมชนต้องจัดซื้อภายใต้โครงการดังกล่าวในราคาค่อนข้างสูง โครงการ
เช่ารถโดยสารปรับอากาศของ ขสมก. จ านวน 4,000 คัน ด้วยค่าเช่าที่สูงกว่าปกติถึงร้อยละ 40 อ้าง
ว่าเป็นค่าบ ารุงรักษาและรายได้ชดเชยการขาดทุน (ฤกษ์ ศุภศิริ, 2553: 288-293) รวมถึงโครงการ
ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็งของกระทรวงสาธารณสุข ซึ่งมีการขอตั้งงบประมาณส าหรับ
สิ่งก่อสร้าง ครุภัณฑ์การแพทย์ และรถพยาบาล โดยไม่เหมาะสมและมีราคาสูงเกินสมควร ขณะที่
ข้าราชการฝ่ายการเมืองมีพฤติกรรมส่อให้เห็นถึงเจตนาในการแสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ (ส านัก
โฆษก ท าเนียบรัฐบาล, 2552) ท าให้ความชอบธรรมของรัฐบาลหดหายไป  

 อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากค าแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ 29 
ธันวาคม 2551 เน้นการปกป้องและเทิดทูนสถาบันพระมหากษัตริย์ให้มีความมั่นคง เป็นศูนย์รวม
จิตใจและความรักสามัคคีของคนในชาติ เหนือความขัดแย้งทุกรูปแบบ พร้อมทั้งด าเนินการทุกวิถีทาง
อย่างจริงจังเพื่อป้องกันมิใหม้ีการล่วงละเมดิพระบรมเดชานุภาพ อีกทั้งยังได้จัดสรรงบประมาณรองรบั
ต่อการด าเนินการดังกล่าวในทุกๆ รูปแบบ สะท้อนให้เห็นถึงการสนับสนุนต่อการเสริมสร้างเสถียรภาพ
ความมั่นคงให้เกิดแก่สถาบันพระมหากษัตริย์ ซึ่งถือเป็นอีกหนึ่งเงื่อนไขที่มีผลต่อความชอบธรรมของ
รัฐบาลและสอดรับกับอุดมการณ์ทหารที่มุ่งเน้นการเทิดทูนและรักษาไว้ซึ่งพระบรมเดชานุภาพแห่ง
พระมหากษัตริย์เจ้า และรักษาไว้ซึ่งการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข นอกจากนี้ รัฐบาลยังเน้นการน้อมน าหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและคุณธรรมน าความรูม้า
ปฏิบัติใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน พร้อมกับจัดต้ังกองทุนเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อพัฒนาแหล่งน้ า
และทรัพยากรธรรมชาติระดับชุมชน และเพื่อลดต้นทุนปัจจัยการผลิตทางการเกษตร ที่ส าคัญคือ 
รัฐบาลมุ่งเน้นการด าเนินคดีต่อผู้กระท าผิดในคดีหมิ่นพระบรมเดชานุภาพอย่างจริงจัง เช่น นายสุวิชา 
ท่าค้อ นายธันย์วุฒิ ทวีวโรดมกุล นางสาวดารณี ชาญเชิงศิลปกุล นายสุชาติ นาคบางไทร นายสมยศ 
พฤกษาเกษมสุข เป็นต้น นอกจากนี้ รัฐบาลยังมุ่งเน้นการปิดสถานีโทรทัศน์ผ่านดาวเทียม สถานีโทรทัศน์
ทางอินเตอร์เน็ต สถานีวิทยุชุมชน และเว็บไซต์จ านวนมากที่มีเนื้อหาเข้าข่ายหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ 
โดยการสนธิก าลังร่วมกันของกระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กระทรวงวัฒนธรรม 
กระทรวงยุติธรรม และส านักงานต ารวจแห่งชาติ (Bangkok Post, 24 January 2009: 12) ร่วมด้วย
หน่วยเฉพาะกิจ 6080 (ฉก.6080) ในการก ากับดูแลของกองทัพบกและ กอ.รมน. ท าหน้าที่ดูแลไม่ให้

                                                             

  9) รฐัมนตรีไม่มีสิทธิเหนือประชาชนคนอ่ืนในแง่ของการปฏิบัติตามกฎหมาย แต่ความรับผิดชอบทางการ
เมืองน้ันจะต้องสูงกว่าความรับผิดชอบทางกฎหมาย (ฤกษ์ ศุภศิริ, 2553: 286-287). 
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มีการหมิ่นสถาบันพระมหากษัตริย์ ทั้งในอินเตอร์เน็ต และการเคลื่อนไหวของบุคคลหรือกลุ่มบุคคล
ในทางลับทั้งการข่าวและการดักฟังทางโทรศัพท์ (มติชนสุดสัปดาห์, 20 มีนาคม 2552: 16)   

 4.3.3 ความมีประสิทธิผลของรัฐบาล 

 สภาวะวิกฤติเศรษฐกิจที่ต่อเนื่องมาจากการชุมนุมทางการเมอืงอย่างยาวนานของประเทศ
ไทย ผนวกกับสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจในระดับโลก ท าให้รัฐบาลต้องเร่งฟื้นฟูประเทศให้พ้นจากสภาวะ
วิกฤติดังกล่าว โดยอาศัยมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจต่างๆ เช่น การยังคงนโยบายประชานิยมเอาไว้ไม่
ว่าจะเป็นรถไฟฟรี รถเมล์ฟรี น้ าประปาและไฟฟ้าฟรี การจัดฝึกอบรมแรงงานที่ว่างงานเป็นระยะเวลา 
1 ปี การสร้างหลักประกันรายได้แก่ผู้ที่มีอายุ 60 ปข้ึีนไป การออกนโยบายเช็คช่วยชาติด้วยการให้เงิน
จ านวน 2,000 บาทแก่ผู้มีรายได้น้อย การจัดท าโครงการเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อยกระดับชุมชนและ
โครงการไทยเข้มแข็ง เป็นต้น แต่โครงการต่างๆ ดังกล่าวถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าล้มเหลว ไม่สามารถ
กระตุ้นเศรษฐกิจได้อย่างต่อเนื่อง และบางโครงการมีนักการเมืองร่วมทุจริตในกระบวนการจัดซื้อ  
จัดจ้างอีกด้วย นอกจากนี้ รัฐบาลยังล้มเหลวในการแก้ไขปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจ จากการด าเนินโครงการ
ที่ไม่สอดคล้องกับวิถีปฏิบัติของประชาชน เช่น การออกมาตรการให้ซื้อ -ขายไข่แบบช่ังกิโลเพื่อลด
ต้นทุนในการคัดแยกขนาดของไข่ และการแก้ไขปัญหาน้ ามันปาล์มขาดแคลนจนท าให้น้ ามันปาล์มมี
ราคาเพิ่มสูงข้ึนและขาดตลาดมากยิ่งข้ึน เป็นต้น   

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลต้องเผชิญกับเหตุการณ์ชุมนุมทางการเมืองของ นปช. ครั้งใหญ่ๆ 
หลายครั้ง เช่น การชุมนุมในพื้นที่กรุงเทพฯ และการบุกรุกท าลายการประชุมสุดยอดผู้ น าอาเซียนที่
พัทยา เมื่อเดือนเมษายน 2553 และการชุมนุมปิดล้อมพื้นที่ต่างๆ ในกรุงเทพฯ เมื่อเดือนเมษายน – 
พฤษภาคม 2554 เป็นต้น ซึ่งนอกจากจะเป็นการซ้ าเติมสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจให้เลวร้ายลงไปแล้ว ยัง
เป็นการท าลายภาพลักษณ์ของประเทศไทย และสะท้อนให้เห็นถึงความไม่สามารถของรัฐบาลในการ
รับมือกับการชุมนุมทางการเมือง ซึ่งเป็นผลมาจากความแตกแยกทางความคิดของสังคมไทยระหว่าง
กลุ่มผู้สนับสนุนกับกลุ่มผู้ต่อต้าน พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรี หรือกลุ่มคนเสื้อแดงกับ
กลุ่มคนเสื้อเหลืองได้เท่าที่ควร    

 ยิ่งไปกว่าน้ัน รัฐบาลยังไม่มีประสิทธิผลในการบริหารจัดการปัญหาความไม่สงบในพื้นที่
จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้ทุเลาเบาบางลงไปอย่างเห็นได้ชัดนัก จะเห็นได้ว่า ระหว่างปี พ.ศ. 2552 – 
2554 ยังคงมีเหตุรุนแรงโดยเฉพาะเหตุความมั่นคงมากถึง 757 เหตุการณ์ 652 เหตุการณ์ และ 676 
เหตุการณ์ตามล าดับ ภายใต้วงเงินงบประมาณ 27,547 ล้านบาท 16,507 ล้านบาท และ 19,102 
ล้านบาทตามล าดับ เมื่อเปรียบเทียบกับเหตุความมั่นคงในปี พ.ศ. 2551 สมัยรัฐบาลสมัคร สุนทรเวช 
และรัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ คือ 769 เหตุการณ์ ภายใต้วงเงินงบประมาณ 22,988 ล้านบาท (ทีม
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ข่าวอิศรา, 2557) ทั้งๆ ที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณในปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 เพื่อจัดการปัญหา
ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มากกว่าทุกรัฐบาลนับตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2547  
เป็นต้นมา ที่ส าคัญคือ รัฐบาลมีฐานคะแนนเสียงสนับสนุนหลักอยู่ที่จังหวัดภาคใต้ และมีสมาชิกสภา 
ผู้แทนราษฎรในจังหวัดชายแดนภาคใต้ครอบคลุมทุกจังหวัด จึงน่าจะเป็นผู้เช่ียวชาญเกี่ยวกับการบริ
หารจัดการปัญหาในพื้นที่ดังกล่าวได้เป็นอย่างดี 

 นอกเหนือจากนี้ รัฐบาลยังต้องประสบกับปัญหาความขัดแย้งระหว่างไทย -กัมพูชา ที่
ด ารงมาอย่างต่อเนื่องนับตั้งแต่รัฐบาลกมัพูชาได้แต่งตั้ง พ.ต.ท.ทักษิณ เป็นที่ปรึกษาฝ่ายเศรษฐกิจและ
ที่ปรึกษาส่วนตัวของนายกรัฐมนตรี และปฏิเสธการส่งตัว พ.ต.ท.ทักษิณ ในฐานะผู้ร้ายข้ามแดนตาม
ค าร้องขอของรัฐบาลไทย ความขัดแย้งดังกล่าวลุกลามบานปลายมากยิ่งข้ึน เมื่อรัฐบาลกัมพูชาเปิด
โอกาสให้กลุ่มคนเสื้อแดงเข้ามาฝึกอาวุธและเข้ามาหลบหนีคดีต่างๆ ในพื้นที่ของตน สถานการณ์เริ่ม
เลวร้ายลงยิ่งข้ึนเมื่อรัฐบาลกัมพูชาจับกุมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสังกัดพรรคประชาธิปัตย์ และ
สมาชิกของพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย (พธม.) พร้อมกับกล่าวหาว่าบุกรุกเขตแดนกัมพูชา 
(Dalpino, 2011: 161-162) จนกระทั่งพัฒนาไปสู่ข้อพิพาทกรณีปราสาทเขาพระวิหาร จ.ศรีสะเกษ ซึ่ง
เป็นผลต่อเนื่องมาจากการที่พรรคประชาธิปัตย์เคยคัดค้านไม่ให้กัมพูชาน าไปข้ึนทะเบียนมรดกโลกเพยีง
ฝ่ายเดียวตั้งแต่สมัยรัฐบาลสมัคร สุนทรเวช น าไป สู่การสู้รบบริเวณชายแดนไทย-กัมพูชา ส่งผลให้
ประชาชนชาวไทยบาดเจ็บและเสียชีวิตจ านวนมาก สะท้อนให้เห็นถึงความไม่มีประสิทธิผลในการ
ด าเนินงานด้านต่างประเทศของรัฐบาลอีกเช่นกัน 

 จากการบริหารจัดการที่ไม่มีประสิทธิผลของรัฐบาล ท าให้รัฐบาลไม่ได้รับความนิยมและ
ไม่ได้รับคะแนนเสียงเลือกตั้งมากเพียงพอจนกลับมาเป็นรัฐบาลได้อีกครั้ง  

 4.3.4 การรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย 

 ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา เมื่อวันที่ 29 ธันวาคม 2551 เน้นการปฏิบตัิ
ตามกฎหมายและบงัคับใช้กฎหมายอย่างเสมอภาค เป็นธรรม และเป็นที่ยอมรับต่อสากล แต่ทว่าปญัหา
ความขัดแย้งทางการเมืองและการหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ ท าให้สังคมไทยเกิดความแตกแยก มีการ
ตรวจสอบและปิดกั้นการใช้อินเตอร์เน็ตของประชาชนตาม พ.ร.บ.ว่าด้วยการกระท าความผิดเกี่ยวกับ
คอมพิวเตอร์ พ.ศ. 2550 อย่างเข้มข้น โดยระหว่างปี 2553 – 2554 คณะกรรมการสทิธิมนุษยชนแห่งชาติ
ประเมินว่า มีจ านวนคดีเกี่ยวกับความผิดฐานหมิ่นพระบรมเดชานุภาพกว่า 400 คดีที่น าเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมอย่างรวดเร็ว (Human Rights Watch, 2555) ในจ านวนผู้ต้องหาคดีดังกล่าวมี
หลายคนที่เป็นแกนน าและมวลชน นปช. ซึ่งเป็นกลุ่มมวลชนที่สนับสนุน พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร และ
พรรคการเมืองฝั่งตรงข้ามรัฐบาล ท าให้องค์การฮิวแมนไรท์วอชท์ถึงกับกล่าวว่า  
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“รัฐบาลใช้กฎหมายเกี่ยวกับการหมิ่นสถาบันกษัตริย์ และกฎหมายเกี่ยวกับอาชญากรรม
คอมพิวเตอร์ไปในทางที่ผิด” (Human Rights Watch, 2555) 

 นอกจากนี้ คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ 
(คอป.) ยังระบุถึงแรงกดดันจากรัฐบาลให้มีการตั้งข้อหาความผิดทางอาญาที่ร้ายแรงอย่างเหว่ียงแห
และเกินกว่าเหตุต่อมวลชน นปช. พร้อมกับปฏิเสธไม่ให้บุคคลเหล่าน้ันได้รับการประกันตัวระหว่างรอ
การไต่สวนพิจารณาคดี ขณะที่การด าเนินคดีกับแกนน า พธม. ซึ่งเป็นกลุ่มมวลชนสนับสนุนรัฐบาล 
กลับเป็นไปอย่างล่าช้า และมีการเลื่อนคดีอยู่บ่อยครั้ง จนท าให้เกิดความเช่ือในหมู่สาธารณชนว่า 
พธม. มีภูมิคุ้มกันต่อการรับผิดทางกฏหมาย เนื่องจากการชุมนุมประท้วงของ พธม. เมื่อปี พ.ศ. 2551 
มีส่วนสร้างเงื่อนไขที่ช่วยให้เกิดรัฐบาลอภิสิทธ์ิข้ึนมาได้ (ประชาไท, 2553) จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏนี้ 
จึงท าให้รัฐบาลยากที่จะปฏิเสธข้อกล่าวหาถึงการเลือกปฏิบัติต่อกลุ่มมวลชนที่แตกต่างกัน และความ
เป็นสองมาตรฐานในกระบวนการยุติธรรม  

 จากการพิจารณาเงื่อนไขภายใต้รัฐบาลอภิสิทธ์ิในการเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนา
ประชาธิปไตยในภาพรวมแล้ว สรุปได้ว่า การเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตยในช่วง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แทบจะเป็นไปได้ยาก โดยมีเงื่อนไขสนับสนุนที่
ส าคัญคือ ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ไม่มีดุลยภาพแบบผู้รับการอุปถัมภ์ จึงท าให้ไม่มีการ
ควบคุมทหารโดยพลเรือนเท่าที่ควร ผนวกกับการไม่มีความชอบธรรมเกี่ยวกับที่มาของรัฐบาลและ
ปัญหาการทุจริตคอร์รัปช่ันในรูปแบบต่างๆ การไม่มีประสิทธิผลในการบริหารจัดการประเทศ รวมถึง
การเลือกปฏิบัติและไม่รักษาไว้ซึ่งความเสมอภาคกันทางกฎหมาย ในที่นี้มีข้อสังเกตว่า ความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบผู้รับการอุปถัมภ์และการเสริมสร้างเสถียรภาพความมั่นคงให้เกิดแก่สถาบัน
พระมหากษัตริย์ซึ่งสอดรับกับอุดมการณ์ของทหาร น่าจะมีผลท าให้รัฐบาลยังคงมีเสถียรภาพและ
สามารถเปลี่ยนแปลงรัฐบาลผ่านกระบวนการเลือกตั้งได้เป็นผลส าเร็จ อย่างไรก็ดี ในช่วงระยะเวลา
ดังกล่าวกลับมีความเสี่ยงที่ระบอบประชาธิปไตยจะบิดเบอืนไปจากระบอบประชาธิปไตยแบบเสรนียิม 
ขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบผู้รับการอุปถัมภ์นี้ไม่เป็นผลดีต่อกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยในระยะยาว  
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4.4 บทสรุป  

 จากการวิเคราะห์เงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน
กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย ผ่านรัฐบาลชวน หลีกภัย ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2534 รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
และรัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตามล าดับ 
พบว่า ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เป็นช่วงที่ระบอบประชาธิปไตย
น่าจะมีเสถียรภาพมากที่สุด เนื่องจากเป็นช่วงที่มีการควบคุมทหารโดยพลเรือน อันเป็นผลมาจากการ
มีดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารบนพื้นฐานของการอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง 
ผนวกกับการมีความชอบธรรมของรัฐบาล และเปน็รัฐบาลที่ด ารงไว้ความเสมอภาคกันทางกฎหมายได้
เป็นอย่างดี   

 



 
 

บทที่ 5 
บทสรปุ: ดุลยภาพความสัมพนัธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในการพฒันาประชาธิปไตย 

 

 

5.1 ความน า 

 งานวิจัยเรื่อง บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือนและทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย เป็นการแสวงหาค าอธิบายเกี่ยวกับดุลยภาพ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ภายใต้บริบททางการเมืองของไทยที่ไม่อาจน าทหารออกจาก
การเมืองหรอืแบง่แยกทหารกับพลเรือนออกจากกันได้เหมือนดังที่ปรากฏในกรอบแนวคิดแบบตะวันตก 
โดยการศึกษาลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารผ่านบทบาท นโยบาย และเงื่อนไขของ
รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย นับตั้งแต่หลังเหตุการณ์พฤษภาคม 
2535 จนกระทั่งถึงปี พ.ศ. 2554 เพื่อตอบค าถามใน 2 ประเด็น คือ ประเด็นที่หนึ่ง ความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงปี พ.ศ. 2535 - 2554 มีดุลยภาพหรือไม่ อย่างไร และประเด็นที่สอง 
ความสัมพันธ์ดังกล่าวส่งผลต่อการพัฒนาประชาธิปไตยของไทยอย่างไร  

 ในการตอบค าถามการวิจัยดังกล่าว ผู้วิจัยได้น าแนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารของ Zagorski (1992) มาใช้เป็นกรอบแนวคิดเพื่อตอบค าถามเกี่ยวกับลักษณะความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหาร โดยผู้วิจัยประยุกต์จากลักษณะการควบคุมทหารโดยพลเรือนที่ Zagorski 
น าเสนอใน 4 รูปแบบด้วยกัน คือ รูปแบบได-้เสีย รูปแบบผู้รับการอุปถัมภ์ รูปแบบอยู่ร่วมกันในระบบ
การเมือง และรูปแบบที่ดุลแห่งอ านาจเท่าเทียมกัน นอกจากนี้ ผู้วิจัยได้น าเอาทฤษฎีการตกลงร่วมกัน
ของ Schiff (2009) และการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยของ DCAF (2008) มาใช้ในการ
อธิบายกระบวนการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ซึ่ง Zagorski ไม่ได้น าเสนอไว้  

 ในส่วนของการศึกษาเกี่ยวกับการพัฒนาประชาธิปไตยของไทย ผู้วิจัยยังคงน าแนวคิดของ 
Zagorski มาใช้ในการอธิบายถึงความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารว่าเป็นปัจจัยหนึ่งที่มีความส าคัญ
ต่อการมีเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย พร้อมกับน าเอาแนวคิดของ Diamond (1997) ซึ่ง
เสนอเกี่ยวกับสิ่งที่รัฐบาลพลเรือนควรด าเนินการเพื่อท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลพลเรือน
ที่มาจากการเลือกตั้ง มาร่วมใช้ในการอธิบาย 

 จากการศึกษาในประเด็นความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน - ทหาร ทางผู้วิจัยได้ท าการทบทวน
แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง พบว่า งานของ Beeson & Bellamy (2008) มีประโยชน์
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ต่อการศึกษาในแง่ของการสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารของไทย โดย
การอธิบายให้เห็นถึงลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในบริบทของประเทศไทยว่า มี
ลักษณะความสัมพันธ์ใน 2 รูปแบบ คือ ความสัมพันธ์แบบปรองดองกนั (concordance) โดยชนช้ันน า
ฝ่ายพลเรือนและชนช้ันน าฝ่ายทหารจะร่วมมือกันปกครองประเทศอย่างใกล้ชิด ขณะที่หน่วยงานของ
ฝ่ายพลเรือนกับฝ่ายทหารจะแยกออกจากกันอย่างเป็นทางการ และในบางครั้งความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหารยังเป็นแบบพหุนิยม (polyarchic) ที่มีการแบ่งแยกอ านาจระหว่างชนช้ันน าฝ่าย 
พลเรือนและชนช้ันน าฝ่ายทหาร โดยแต่ละฝา่ยต่างเปน็ตัวแทนผลประโยชน์ของกลุม่ตน อย่างไรก็ตาม 
งานของ Beeson & Bellamy กลับมิได้ระบุถึงที่มาและเงื่อนไขที่ท าให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหารแบบปรองดองและแบบพหุนิยมแต่อย่างใด  

 ด้านงานของสุรชาติ บ ารุงสุข (2551) มีประโยชน์ต่อการศึกษาในแง่ของการสร้างความเข้าใจ
เกี่ยวกับบทบาทของกองทัพในฐานะตัวแสดงทางการเมืองที่ส าคัญภายใต้ระบอบการปกครองของ
ประเทศไทยทั้ง 3 รูปแบบ กล่าวคือ รูปแบบรัฐบาลทหารที่ถูกจัดตั้งข้ึนด้วยการยึดอ านาจ รูปแบบ
รัฐบาลพลเรือนที่มีกองทัพเป็นผู้ค้ าประกันการด ารงอยู่ของตน และรูปแบบรัฐบาลพลเรือนในฐานะ
รัฐบาลหุ่นเชิดของทหาร พร้อมกันน้ียังได้น าเสนอให้เห็นถึงแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับ 
การเมืองไทย โดยจ าแนกออกเป็น 3 ช่วงตามลักษณะแบบแผนของระบอบการปกครอง คือ ช่วง
ระบอบเผด็จการอ านาจนิยมแบบทหารและแบบร่วมกันระหว่างพลเรือน -ทหาร ซึ่งความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารถูกครอบง าโดยฝ่ายทหาร ช่วงเปลี่ยนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตย ซึ่งความ  
สัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารอยู่ในลักษณะของการแบ่งปันอ านาจระหว่างพลเรือน-ทหาร และช่วง
ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารอยู่ในลักษณะที่ทหารถอนตัว
ออกจากการเมือง สถาปนาการปกครองของพลเรือนได้เปน็ผลส าเร็จ อย่างไรก็ตาม งานของสรุชาตเิปน็
การอธิบายความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเชิงมหภาค จึงไม่ปรากฏรายละเอียดเกี่ยวกับที่มาและ
เงื่อนไขที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารจากแบบหนึ่งไปสู่อีกแบบหนึ่ง 

 ด้านงานของ Chambers (2010) เป็นงานที่มีค าอธิบายเกี่ยวกับที่มาและเงื่อนไขที่น าไปสู่
การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ซึ่งแตกต่างจากงานของ Beeson & Bellamy 
และงานของสุรชาติ บ ารุงสุข โดยใช้ประเด็นการควบคุมทหารโดยพลเรือนเป็นกรอบแนวคิดหลักใน
การอธิบายปฏิสัมพนัธ์ระหว่างรฐับาลพลเรือนกับกองทัพในการเลอืกสรรชนช้ันน า การก าหนดนโยบาย
สาธารณะ การรักษาความมั่นคงภายใน การป้องกันประเทศ และการจัดองค์การทหาร ภายใต้บริบท
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคงของไทย อย่างไรก็ตาม งานของ Chambers มิไดใ้ห้ความส าคัญ
กับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่สอดคล้องกับพัฒนาการของระบอบการปกครองในประเทศไทย
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เหมือนดังเช่นงานของ Beeson & Bellamy และงานของสุรชาติ อีกทั้งยังมิได้ให้ความส าคัญกับ
บทบาทของภาคส่วนอื่นๆ ที่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร     

 จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมดังที่กล่าวไปข้างต้น ผู้วิจัยได้น าเอาแนวคิด
ของ Zagorski มาพัฒนาเป็นกรอบการวิเคราะห์บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย ถึงแม้ว่าแนวคิดของ Zagorski 
ในภาพรวมจะมีจุดอ่อนที่ส าคัญคือ การไม่ให้ความส าคัญกับเงื่อนไขต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น สภาพแวดลอ้ม 
องค์การหรือสถาบันอื่น และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน เป็นต้น  ในที่นี้ ผู้วิจัยได้น า
เงื่อนไขดังกล่าวมาพัฒนาเป็นตัวแปรที่มีผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหาร คือ บริบทด้าน
กฎหมาย บริบทด้านการเมือง บริบทด้านเศรษฐกิจ และบริบทด้านความมั่นคง  

 เมื่อพิจารณาในรายละเอียดเกี่ยวกับแนวคิดเรื่องการพัฒนาประชาธิปไตยของ Zagorski ยัง
พบว่า มีจุดอ่อนที่ส าคัญคือขาดรายละเอียดและวิธีการที่จะท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพ 
ไม่ว่าจะเป็นความชอบธรรมของรฐับาล ความมีประสิทธิผลของรฐับาล การรักษาความเสมอภาคกนัทาง
กฎหมาย และการควบคุมทหารโดยพลเรือน โดยเฉพาะการขาดค าอธิบายเกี่ยวกับวิธีการควบคุม
กองทัพของรัฐบาลพลเรือนซึ่งเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญที่สุดในบริบทการเมืองไทย ดังนั้นผู้วิจัยจึงได้น า
แนวคิดการท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งของ Diamond มาพัฒนาเป็น
ตัวแปรที่ใช้ในการอธิบายวิธีการควบคุมกองทัพของรัฐบาลพลเรือน คือ การลดทอนอิทธิพลของทหาร
ในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหาร การควบคุมและติดตามตรวจสอบกองทัพ การจดัวางกรอบอตัราก าลงั 
ค่าใช้จ่าย และกติกาในการบรหิารจัดการกองทัพ การไม่น าทหารเข้ามาข้องเกี่ยวกับการเมือง และการ
หลีกเลี่ยงที่จะแทรกแซงกระบวนการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร  

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาในรายละเอียดเกี่ยวกับแนวคิดเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารของ Zagorski ยังพบว่า มีจุดอ่อนที่ส าคัญคือขาดรายละเอียดและวิธีการที่จะน ามาสู่การจ าแนก
ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารว่า เป็นแบบได้-เสีย แบบผู้รับการอุปถัมภ์หรือตัวประกนั 
แบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง และแบบที่ดุลแห่งอ านาจระหว่างพลเรือน-ทหารเท่าเทียมกัน ด้วย
เหตุน้ี ผู้วิจัยจึงได้น าทฤษฎีการตกลงรว่มกันของ Schiff ซึ่งเน้นการท าความตกลงเกี่ยวกับความตอ้งการ
และการจัดสรรปัจจัยทางทหาร พร้อมกับน าองค์ประกอบที่ส าคัญของการก ากับกองทัพภายใต้กรอบ
ประชาธิปไตยของ DCAF มาพัฒนาเป็นตัวแปรที่ใช้ในการค้นหาดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหาร คือ การบริหารจัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ การแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหาร การไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่การเมือง และการควบคุมติดตามตรวจสอบกองทัพ
โดยฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาชน เพื่อน าไปสู่การจ าแนกลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหาร 
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 การวิจัยน้ีแบ่งการศึกษาบทบาทของรัฐบาลพลเรือนออกเป็น 3 ช่วงเวลา ตามช่วงการบังคับ
ใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 3 ฉบับ ซึ่งแต่ละฉบับถือเป็นกรอบอ้างอิงถึงความเปน็ประชาธิปไตย
และความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงขณะนั้น และในแต่ละช่วงเวลาเลือกศึกษาเพียง 1 
รัฐบาลที่มีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งนานที่สุดในช่วงนั้นๆ ซึ่งจะท าให้สามารถสะท้อนความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารได้อย่างมีนัยส าคัญ กล่าวคือ   

 1) รัฐบาลในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ศึกษารัฐบาลชวน 
หลีกภัย (9 พฤศจิกายน 2540 – 8 กุมภาพันธ์ 2544) 

 2) รัฐบาลในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ศึกษารัฐบาลทักษิณ 
ชินวัตร (9 กุมภาพันธ์ 2544 – 19 กันยายน 2549) 

 3) รัฐบาลในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 ศึกษารัฐบาลอภิสทิธ์ิ 
เวชชาชีวะ (17 ธันวาคม 2551 – 4 สิงหาคม 2554) 

 สามารถสรุปบทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย ดังตารางที่ 4  
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ตารางท่ี 4: สรปุข้อมลูบทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสรา้งดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย 

ช่วงท่ีศึกษา 

ลักษณะ
ความสัมพันธ์

ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร 

กระบวนการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

ความมีเสถียรภาพของ ปชต. ลักษณะ ทฤษฎีการตกลงร่วมกัน 
การก ากับกองทัพภายใต้

กรอบ ปชต. บริบท 
ประเด็นเชิงนโยบาย 

(กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง) 
รัฐธรรมนูญ 

2534 
(รัฐบาลชวน2) 

แบบอยู่ร่วมกัน
ในระบบการเมือง 
- รบ. เคารพความ
เป็นวิชาชีพของ
ทหาร และความ
เป็นอิสระของ
กองทพั  

กฎหมาย  
- รธน. 2534 เปิดโอกาสให้ทหารมีบทบาท
ทางการเมือง เป็น ส.ว. ได้ + บัญญัติให้
ก าลงัทหารมีไว้เพื่อปราบการกบฎและการ
จลาจลด้วย 
- พ.ร.บ.กลาโหม 2503 องค์ประกอบส่วน
ใหญ่ของสภากลาโหมเป็นทหารและอดีต
ทหาร การบรหิารจัดการกองทพัให้เป็นไป
ตามมติสภากลาโหม  
การเมือง 
- หลงั พ.ค. 2535 ภาค ปชช. ตื่นตัว ปชต. 
เติบโต 
- ทหารกลับสูก่รมกอง ลดบทบาททาง
การเมือง เน้นเป็นทหารอาชีพ 
เศรษฐกิจ 
- วิกฤติเศรษฐกิจ 2540 
- เงื่อนไข IMF ท าใหง้บประมาณตึงตัว 
แปรรูปรฐัวิสาหกิจ   
ความม่ันคง 
- สภาวะหลงัสงครามเย็น ลดการสะสม
ก าลงัพลและอาวุธยุทโธปกรณ ์
- ไม่มีปัญหาความม่ันคงชายแดน 

งบประมาณ 
- รบ. ปรบัลดงบประมาณทหารจ านวน
มากตามภาวะเศรษฐกิจ แต่ไม่
เปลี่ยนแปลงงบราชการลบัและสวัสดกิาร
ทหารมากนัก 
การจัดซื้ออาวุธ 
- รบ. ก าหนดวิธีจัดซื้ออาวุธแบบรวม 
เพื่อประหยัด และจัดให้มี คกก. ก าหนด
มาตรฐานอาวุธและ คกก. พิจารณาความ
เหมาะสมก่อนอนุมัติจัดซื้อ 
การปฏิรปูกองทพั 
- รบ. จัดให้มีแผนปฏิรูปกระทรวง 
กลาโหมและปรบัปรงุโครงสร้างกองทพั 
เน้นปรับลดหน่วยงาน อาวุธยุทโธปกรณ์ 
และก าลงัพลในภาพรวมทั้งหมด รวมถึง
แปรรูปรฐัวิสาหกิจในสงักัด กห. ตาม
ภาวะเศรษฐกิจ 
การแต่งตัง้โยกย้าย 
- รบ. ไม่แทรกแซงการแตง่ตั้งโยกย้าย 
ยกเว้นกรณีการแต่งตัง้ พล.อ.สุรยุทธ เป็น 
ผบ.ทบ. โดยการสนับสนุนของ พล.อ.
เปรม 

การไม่น าทหารเข้ามาใน
พื้นที่การเมือง 
- รบ. สง่เสริมความเป็น
ทหารอาชีพ ไม่ใหท้หารมา
ก้าวก่าย/ยุ่งเกี่ยวกับ
การเมือง 
การควบคุมทหารโดยรัฐสภา
และภาค ปชช. 
- ฝ่ายนิติบญัญัติมีบทบาทใน
การควบคุมติดตามการ
ท างานของทหารน้อย 
- ภาค ปชช. ติดตามการ
ท างานและเรียกร้องการ
เปิดเผยข้อมูลของกองทพั 
(โดยเฉพาะกรณผีลสอบสวน
เหตุการณ ์พ.ค. 2535) 

การควบคุมทหารโดยพลเรอืน 
- นรม. เป็น รมว.กห. พลเรือนแท้จริง 
ทหารบางส่วนไม่พอใจ บางส่วน
ยอมรับแต่ขอให้มีคณะผู้บัญชาการ
ทหารเพื่อให้ค าปรกึษาแก่ รมว.กห. 
- ลดอิทธิพลของทหารในภารกจิที่มิใช่
หน้าที่ของทหารได ้
- เพิ่มการควบคุมติดตามตรวจสอบ
กิจการทหาร 
- เน้นจัดวางกรอบอัตราก าลงั/
ค่าใช้จ่าย/กติกา 
- ไม่น าทหารไปยุ่งเกี่ยวกับการเมือง + 
การเลอืกตัง้ 
- ไม่แทรกแซงการแต่งตัง้โยกย้าย  
ความชอบธรรม 
- เป็น รบ. ที่มีความชอบธรรม  
ความมีประสิทธิผล 
- รบ. ไม่ค่อยมีประสิทธิผลในการ
บริหารประเทศ เช่ืองช้า ไม่ได้รับความ
นิยมจาก ปชช.   
ความเสมอภาคกันทางกฎหมาย 
- ไม่มีการเลือกปฏบิัต ิ

- คสพ. ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร มี
ดุลยภาพ 
- โน้มเอียงไปสู่
democratic 
control  
- เปลี่ยนผ่าน รบ. 
โดยการเลอืกตัง้ 
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ช่วงท่ีศึกษา 

ลักษณะ
ความสัมพันธ์

ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร 

กระบวนการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

ความมีเสถียรภาพของ ปชต. แนวโน้ม ทฤษฎีการตกลงร่วมกัน 
การก ากับกองทัพภายใต้

กรอบ ปชต. บริบท 
ประเด็นเชิงนโยบาย 

(กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง) 
รัฐธรรมนูญ 2540 

(รัฐบาลทักษิณ  
1 + 2) 

แบบได้-เสีย 
- ฝ่ายการเมืองมี
อ านาจเหนือกว่า
ทหาร เน้นท าให้
ประเด็นของทหาร
เป็นประเด็นทาง
การเมือง บั่นทอน
ความเป็นวิชาชีพ
ของทหาร สร้าง
ความจงรักภักดีให้
เกิดกับผู้น า รบ. 
ผ่านการแต่งตัง้
โยกย้ายนายทหาร 

กฎหมาย  
- รธน. 2540 ห้ามทหารด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง ส.ว. มาจากการเลือกตัง้ + 
ลดทรพัยากรทางการเมืองของทหาร เช่น
คลื่นความถ่ี วิทยุ โทรทัศน์  
- พ.ร.บ.กลาโหม 2503 องค์ประกอบและ
อ านาจหน้าที่ของสภากลาโหมไม่
เปลี่ยนแปลง 
การเมือง 
- การเมืองมีเสถียรภาพมาก เบ็ดเสร็จ  
- รบ. บรหิารประเทศแบบ CEO  
- ทหารหมดบทบาททางการเมือง ภาค 
ปชช. นักวิชาการ เทคโนแครตไม่มี
บทบาท 
เศรษฐกิจ 
- เศรษฐกิจขยายตัว  
- ใช้งบประมาณมากเพื่อนโยบายประชา
นิยม 
ความม่ันคง 
- ปัญหาการก่อการร้ายสากล + 
เหตุการณ์ความไม่สงบในพื้นที ่จชต. 

งบประมาณ 
- รบ. จัดสรรงบประมาณให้ทหารเพิ่มไมม่าก 
ออกระเบียบการใช้งบราชการลับของทาง
ราชการรวมถึงกองทัพ  
การจัดซ้ืออาวุธ 
- รบ. จัดสรรงบประมาณให้จัดซ้ืออาวุธตาม
ภาวะเศรษฐกิจ เนน้เทคโนโลยี และการพัฒนา
ตนเอง 
การปฏิรปูกองทัพ 
- รบ. ปรับเพิ่มบทบาท กอ.รมน. ให้ท างาน
ด้านยาเสพติด ด้านความมั่นคงภายใน  
- ยกร่าง พ.ร.บ.จัดระเบยีบราชการ
กระทรวงกลาโหมฉบับใหม่ ไม่เน้นหารือการ
แต่งต้ังโยกย้ายในสภากลาโหม ลดขนาด 
สป.กห. และ บก.สส. เนน้กองทัพเข้มแข็ง  
- เพิม่หนว่ยทหารเพื่อแก้ไขปญัหา จชต. 
การแต่งต้ังโยกย้าย 
- รบ. มปีัญหาในการแต่งต้ังโยกย้ายกับทหาร 
เช่น การย้าย พล.อ.สรุยุทธ์ เป็น ผบ.สส. การ
แต่งต้ัง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ เป็น ผบ.ทบ. การแต่งต้ัง
นายทหารใกลช้ิดและเพื่อนร่วมรุ่น ตท.10 ลง
ต าแหน่งหลัก  

การไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่
การเมือง 
- รบ. ไม่เน้นการส่งเสริม
ความเป็นทหารอาชีพ มักจะ
น าทหารมายุ่งเกี่ยวกับ
การเมือง  
การควบคุมทหารโดยรัฐสภา
และภาค ปชช. 
- ฝ่ายนิติบญัญัติมีบทบาทใน
การติดตามตรวจสอบรัฐบาล
และกองทพัน้อย  
- ภาค ปชช. ไม่ค่อยมี
บทบาท  

การควบคุมทหารโดยพลเรือน 
- นรม. ไม่ได้เปน็ รมว.กห. แต่เป็นผู้มีบทบาท
หลักแบบ CEO เปลี่ยน รมว.กห. บ่อยครั้ง  
- ลดอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่
ของทหารไม่ได้ผล ต้องใช้ทหารจัดการปัญหา 
จชต.  
- เพิ่มการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการ
ทหาร 
- เนน้จัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/กติกา 
- น าทหารไปท างานเชิงการเมือง 
- แทรกแซงการแต่งต้ังโยกย้าย  
ความชอบธรรม 
- รบ. มคีวามชอบธรรมจากการเลือกต้ัง แต่ไม่
เป็นที่ไว้วางใจเรื่องการทุจริตและการหมิน่
สถาบันพระมหากษัตริย ์
ความมีประสิทธิผล 
- รบ. มปีระสิทธผิลในการบริหารประเทศ 
ได้รับความนิยมจาก ปชช. + ได้รับเลือกต้ัง
กลับมาอีก 
ความเสมอภาคกันทางกฎหมาย 
- ละเมิดสิทธิมนุษยชนกรณียาเสพติด + จชต. 

- คสพ. 
ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร 
ไม่มีดุลยภาพ 
- โน้มเอียงไปสู่ 
civilian 
control 
- เสี่ยงต่อการ
บิดเบือนจาก 
ปชต. แบบเสรี
นิยม หรือ เสี่ยง
ต่อการถูก
รัฐประหาร 
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ช่วงท่ีศึกษา 

ลักษณะ
ความสัมพันธ์

ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร 

กระบวนการสรา้งดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

ความมีเสถียรภาพของ ปชต. แนวโน้ม ทฤษฎีการตกลงร่วมกัน 
การก ากับกองทัพ
ภายใต้กรอบ ปชต. บริบท 

ประเด็นเชิงงนโยบาย 
(กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง) 

รัฐธรรมนูญ 2550 
(รัฐบาลอภสิิทธ์ิ) 

แบบผู้รับการ
อุปถัมภ์ 

- รบ. มีสถานะ
อ่อนแอกว่าทหาร 
หลีกเลี่ยงความ
พยายามที่จะ
ควบคุมทหาร  
ท าความตกลงกัน
หรือปล่อยให้
ทหารครอบง า
นโยบายของ รบ. 
หรือถูกบงัคับให้
สนับสนุน
นโยบายของ
กองทพั และรบ. 
คงอยู่ในอ านาจ
ได้หากทหาร
พอใจ 

กฎหมาย  
- รธน. 2550 ห้ามทหารด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง ส.ว. มาจากการเลือกต้ัง
และการสรรหา  
- พ.ร.บ.กลาโหม 2551 เพิ่มอ านาจ
หน้าที่ทหารมากกว่าเดิม ก าหนดให้การ
แต่งต้ังทหารระดับนายพลผ่าน
คณะกรรมการที่มีฝ่ายทหารเปน็เสยีง
ส่วนใหญ่ และให้มคีณะผูบ้ัญชาการ
ทหารเพื่อให้ค าปรึกษาแก่ รมว.กห. 
เก่ียวกับกิจการทหาร  
การเมือง 
- การเคลื่อนไหวทางการเมืองของภาค 
ปชช. รนุแรง 
- การเมืองไรเ้สถยีรภาพ ทหารมีบทบาท
ทางการเมืองสูง 
เศรษฐกิจ 
- วิกฤติเศรษฐกิจระดับโลก  
ความมัน่คง 
- ปัญหาความไม่สงบในพืน้ที่ จชต. 
- กรณีพพิาทไทย-กัมพูชา + คดีปราสาท
เขาพระวิหาร 
- การหมิ่นพระบรมเดชานภุาพ 

งบประมาณ 
- รบ. ไม่ได้เพิ่มงบประมาณทหาร แต่มี
การอนุมัติงบกลางและงบราชการลบั
ระหว่างปีให้กองทพั 
การจัดซื้ออาวุธ 
- รบ. อนุมัติให้กองทพัจัดซื้ออาวุธด้วยงบ
ราชการลับบ่อยครัง้  
การปฏิรปูกองทพั 
- รบ. อนุมัติให้จัดตัง้กองพลเพิ่มอีก 2 
กองพลในกองทพับก  
การแต่งตัง้โยกย้าย 
- รบ. ไม่แทรกแซงการแตง่ตั้งโยกย้าย 
ปล่อยใหฝ้่ายทหารน าโดย รมว.กห. และ 
ผบ.ทบ. ด าเนินการ  
 

การไม่น าทหารเข้ามา
ในพื้นที่การเมือง 
- รบ. ไม่เน้นการ
ส่งเสริมความเป็น
ทหารอาชีพ ทหารมี
บทบาททางการเมือง
สูง 
การควบคุมทหารโดย
รัฐสภาและภาค ปชช. 
- ฝ่ายนิติบญัญัติมี
บทบาทตรวจสอบ
กองทพั  
- ภาค ปชช. มีบทบาท
ในการติดตามและ
ตรวจสอบ รบ. และ
ทหารทั้งในเชิงต่อตา้น
และสนับสนุน  

การควบคุมทหารโดยพลเรือน 
- พล.อ.ประวิตร อดีต ผบ.ทบ. เปน็ รมว.กห. “โควตา
ทหาร” 
- เนน้ความสัมพนัธ์ส่วนตัวระหว่างนายสุเทพ รอง นรม. 
กับฝ่ายทหาร หรือความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการ 
- ลดอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่ของทหารได้ 
เฉพาะกรณเีลขาธิการ สมช. และ ศอ.บต. 
- ไม่เพิ่มมาตรการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการทหาร
ให้มากกว่าที่มีอยู ่
- ไม่เนน้จัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/กติกา 
- น าทหารไปยุ่งเก่ียวกับการเมือง กรณีการชมุนมุทาง
การเมือง  
 - ไม่แทรกแซงการแต่งต้ังโยกย้าย  
ความชอบธรรม 
- รบ. มคีวามชอบธรรมต่ า / มีข้อกล่าวหาเรื่องทุจริต 
ความมีประสิทธิผล 
- รบ. ไมค่่อยมปีระสทิธิผลในการบรหิารประเทศ  
ความเสมอภาคกันทางกฎหมาย 
- เลือกปฏิบัติกับผู้ชมุนุมทางการเมืองและผู้สนับสนนุฝั่ง
ตรงข้าม รบ. 

- คสพ. ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร 
ไม่มีดุลยภาพ 
- โน้มเอียงไปสู่
การถดถอยของ
democratic 
control  
- เสี่ยงต่อการ
บิดเบือนจาก 
ปชต. แบบเสรี
นิยม เพราะ 
ทหารมีบทบาท
เหนือ รบ. ชัดเจน 
- เปลี่ยนผ่าน รบ. 
โดยการเลอืกตัง้ 
 
 



 
 

5.2 สรุปพัฒนาการและลักษณะดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 งานวิจัยนี้มีตัวแปรที่ใช้ในการประเมินดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร โดย
การพิจารณาจากบริบทด้านกฎหมาย ด้านการเมือง ด้านเศรษฐกิจ และด้านความมั่นคงที่แวดล้อม
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารและกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองของรัฐบาลต่างๆ ในการ
บริหารจัดการงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปฏิรูปกองทัพ และการแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหาร รวมถึงการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย ซึ่งเน้นการไม่น าทหารเข้ามาในพื้นที่
การเมือง และการควบคุมทหารโดยรัฐสภาและภาคประชาชน  

 จากการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารผ่านการประเมินบทบาทและนโยบายของ
รัฐบาลในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 ทั้งมิติด้านโครงสร้าง มิติด้านนโยบาย มิติด้านการเข้าสู่พื้นที่
การเมืองของทหาร และมิติด้านการควบคุมก ากับดูแลกองทัพ พบว่า “ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารในแต่ละช่วงเวลามีลักษณะที่แตกต่างกัน” กล่าวคือ ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน
รัฐบาลชวน หลีกภัย เป็นแบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง และน าไปสู่ดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหาร ขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร เป็นแบบได้-เสีย 
และความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ เป็นแบบผู้รับการอุปถัมภ์ ซึ่ง
ความสัมพันธ์ทั้ง 2 แบบดังกล่าวจะไม่น าไปสู่ดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร  

 เมื่อศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลชวน พบว่า บริบทด้านการเมือง
หลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ซึ่งท าให้ฝ่ายทหารต้องปรับลดบทบาททางการเมืองของตน หวน
กลับคืนสู่กรมกอง และมุ่งสู่ความเป็นทหารอาชีพมากข้ึน ผนวกกับบริบทด้านความมั่นคงยุคหลัง
สงครามเย็นที่ค่อนข้างสงบและปราศจากปัญหากระทบกระทั่งตามแนวชายแดน และบริบทด้าน
เศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ที่มาพร้อมกับเงื่อนไขของ IMF ซึ่งเน้นการจัดท างบประมาณแบบเกินดุล 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ รวมถึงมาตรการทางการคลังอย่างเข้มงวด คือ 3 ตัวแปรส าคัญที่ส่งผลต่อ
ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลชวนค่อนข้างมาก  

 ผลจากบรบิทแวดล้อมดังกลา่ว ท าให้รัฐบาลกับกองทัพต้องร่วมมือกันปรับเปลีย่นการบรหิาร
จัดการภายในองค์การเสียใหม่ โดยรัฐบาลมีท่าทีประนีประนอม ไม่หักหาญน้ าใจฝ่ายทหารมากจนเกินไป 
พร้อมถอยออกจากสถานการณ์ความไม่พอใจของฝ่ายทหาร และค านึงถึงผลประโยชน์ที่ลงตัวกันของ
ทั้งรัฐบาลและฝ่ายทหาร ดังจะเห็นได้จากการที่รัฐบาลปรับลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหมลง
เป็นจ านวนมาก แต่ยังคงเปิดช่องให้ฝ่ายทหารสามารถขอรับการสนับสนุนงบประมาณเพิ่มเติมในกรณี
ที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน พร้อมทั้งเสนอทางเลือกให้กองทัพปรับแผนงานใหม่เพื่อจะได้สอดคล้องกับ
งบประมาณที่ได้รับจัดสรรน้อยลง อีกทั้งยังไม่แตะต้องงบราชการลับรวมถึงเงินสวัสดิการของทหาร
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ต่างๆ ซึ่งจะเป็นการบั่นทอนขวัญและก าลังใจของฝ่ายทหาร ถึงแม้ว่าการที่รัฐบาลขอให้ส านักงานการ
ตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เข้าตรวจสอบงบราชการลับของกระทรวงกลาโหมโดยไม่เปิดเผยข้อมูลต่อ
สาธารณะ การที่รัฐบาลปรับเปลี่ยนวิธีการจัดซื้ออาวุธเป็นแบบรวม พร้อมทั้งระบุให้ผ่านคณะกรรมการ
ก าหนดมาตรฐานอาวุธและคณะกรรมการพิจารณาความเหมาะสมก่อนขออนุมัติโครงการ และการที่
รัฐบาลเร่งรัดให้กองทัพจัดท าแผนแม่บทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุงโครงสร้าง
กองทัพ เพื่อปรับลดก าลังพล ปรับลดขนาดของหน่วยงาน รวมถึงปรับลดความต้องการอาวุธยุทโธปกรณ์
ของหน่วยงานลงไป พร้อมกับแปรรูปรัฐวิสาหกจิในสังกดักระทรวงกลาโหม ทั้งหมดนี้เสมือนว่าจะเปน็
การรุกล้ าต่อการบริหารจัดการภายในกองทัพซึ่งเป็นพื้นที่เฉพาะและกระทบต่อผลประโยชน์ของฝ่าย
ทหารค่อนข้างมาก จึงน่าจะท าให้ฝ่ายทหารเกิดปฏิกิริยาตอบโต้อย่างรุนแรงเหมือนเมื่ออดีตที่ผ่านมา 
แต่โดยข้อเท็จจริงแล้ว ฝ่ายทหารกลับมีกระแสต่อต้านไม่มากนัก ส่วนหนึ่งอาจจะเป็นเพราะว่าวัตถุประสงค์
ในการด าเนินการดังกล่าวของรัฐบาลคือเพื่อให้สอดคล้องกับสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจและเงื่อนไขของ 
IMF ซึ่งในแง่หนึ่งเกี่ยวพันกับความมั่นคงทางเศรษฐกิจของชาติ หากฝ่ายทหารไม่ร่วมมือกับรัฐบาล 
อาจจะท าให้กองทัพถูกประณามจากภาคประชาชนและสังคมโดยรวม ส่งผลเสียหายต่อภาพลักษณ์
ของกองทัพยิ่งกว่าเดิม อีกส่วนหนึ่งคือข้อเสนอต่างๆ ของรัฐบาลน่าจะเป็นผลดีต่อกองทัพ ในแง่ของ
การสร้างความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการกองทัพ  

 นอกจากนี้ยังพบว่า การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในรัฐบาลชวนคืออีกหนึ่งตัวแปรส าคัญที่
ส่งผลต่อลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร สะท้อนจากการที่รัฐบาลไม่แตะต้องการแต่งตั้ง
โยกย้ายนายทหารเป็นการทั่วไป ยกเว้นกรณีการแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ ผู้ทรงคุณวุฒิพิเศษ 
ทบ. เป็น ผบ.ทบ. ถึงแม้ว่าจะผิดไปจากธรรมเนียมกองทพัที่เน้นการแต่งตั้งนายทหาร 5 เสือ ทบ. เป็น 
ผบ.ทบ. อีกทั้ง พล.อ.สรุยุทธ์ ยังไม่ใช่ผู้ที่ ผบ.ทบ. คนเดิมประสงค์จะเสนอแต่งตั้ง จึงท าให้กรณีดังกลา่ว
ดูเสมือนว่าจะเป็นการแทรกแซงหรือรุกล้ าของรฐับาลในพื้นที่เฉพาะของฝา่ยทหาร และน่าจะท าให้ฝา่ย
ทหารไม่พึงพอใจอีกเช่นกัน แต่เนื่องจาก พล.อ.สุรยุทธ์คือนายทหารที่ได้รับการสนับสนุนจาก พล.อ.
เปรม ติณสูลานนท์ จึงท าให้การแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในคราวนี้มิได้เป็นไปเพื่อประโยชน์
ของรัฐบาลโดยตรง แต่เสมือนเป็นการประนีประนอมระหว่างรัฐบาลกับฝ่ายทหารมากกว่า อย่างไรก็ตาม 
รัฐบาลชวนมิได้เป็นรัฐบาลแรกในช่วงหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ที่มีบทบาทในการแต่งตั้ง ผบ.ทบ. 
แสดงให้เหน็ถึงพัฒนาการความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารและหลักความเป็นใหญ่ของฝ่ายพลเรอืน
ที่ก้าวหน้ามากขึ้น 

 อีกทั้งยังพบว่า ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลชวนยังเป็นผลมาจาก
ความส าเร็จในการก ากับกองทพัภายใต้กรอบประชาธิปไตย ทั้งรัฐบาลและฝ่ายทหารโดยเฉพาะ พล.อ.
สุรยุทธ์ ต่างร่วมมือกันในการส่งเสรมิใหท้หารไม่ไปก้าวก่ายหรอืยุ่งเกี่ยวกับการเมือง ขณะที่รัฐบาลเปดิ
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กว้างต่อการติดตามตรวจสอบของฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาชน สอดรับกับบทบาททางการเมือง
ของภาคประชาชนที่เพิ่มข้ึนนับตั้งแต่หลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 เป็นต้นมา 

 เมื่อศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลทักษิณ พบว่า บริบทด้านกฎหมาย
หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งลดความส าคัญรวมถึงสิทธิประโยชนข์อง
ทหารให้น้อยลงไป จากการก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง การห้ามมิให้ข้าราชการประจ า
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง และการจดัใหม้ีองค์กรอิสระท าหน้าที่จดัสรรคลืน่ความถ่ี วิทยุโทรทัศน์ และ
วิทยุโทรคมนาคมครอบคลุมถึงสถานีวิทยุและสถานีโทรทัศน์ของกองทัพ ท าให้ฝ่ายทหารจ าต้องหมด
บทบาททางการเมืองอย่างเป็นทางการ ผนวกกับบริบทด้านการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปสู่ระบอบประชาธิปไตย
แบบเสรีนิยม ก่อให้เกิดรัฐบาลพลเรือนที่เข้มแข็ง ส่งผลให้ฝ่ายพลเรือนมีความเบ็ดเสร็จในการบริหาร
จัดการกองทัพเพิ่มมากข้ึน และบริบทด้านความมั่นคงภายหลังเหตุการณ์ก่อการร้ายระดับโลกเมื่อ
วันที่ 11 กันยายน 2544 เสริมกับสถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้หลังเหตุการณ์
ปล้นปืนเมื่อวันที่ 4 มกราคม 2547 ท าให้ทหารหันไปเน้นบทบาทด้านการรักษาความมั่นคงภายใน
มากยิ่งข้ึน คือ 3 ตัวแปรส าคัญที่ส่งผลต่อลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาล
ทักษิณ  

 ผลจากบริบทแวดล้อมดังกล่าว ท าให้รัฐบาลจ าต้องหวนกลับมาพึ่งพิงกองทัพ โดยการเพิ่ม
บทบาทของกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ตลอดจนการเพิ่มขยาย
หน่วยงาน ก าลังพล และอาวุธยุทโธปกรณ์ให้แก่กองทัพเพื่อรบัมอืกบัปญัหาความไม่สงบในพืน้ที่จงัหวัด
ชายแดนภาคใต้ อย่างไรก็ตาม การพึ่งพิงทหารดังกล่าวกลับมิได้ท าให้รัฐบาลต้องประนีประนอมและ
ค านึงถึงผลประโยชน์ของฝ่ายทหารสักเท่าไร สะท้อนจากการที่รัฐบาลปรับเพิ่มงบประมาณให้แก่
กระทรวงกลาโหมไม่มากนัก พร้อมกับออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการใช้งบประมาณ 
เงินราชการลับ พ.ศ. 2547 เพื่อลดทอนอ านาจเบ็ดเสร็จและจัดระเบียบการใช้จ่ายงบราชการลับของ
หน่วยงานต่างๆ รวมถึงกระทรวงกลาโหม โดยที่ฝ่ายทหารมิได้มีท่าทีต่อต้านรัฐบาลแต่อย่างใด แสดงให้
เห็นถึงการยอมรับบทบาทและอ านาจของรัฐบาลที่มีต่อการบริหารจัดการงบประมาณของกองทัพ  
ถึงกระนั้นก็ตาม รัฐบาลพยายามประนีประนอมกับฝ่ายทหารอยู่บ้าง เพื่อมิให้เป็นการหักด้ามพร้าด้วย
เข่าจนเกินไป ด้วยการอนุมัติงบประมาณผูกพัน วงเงินกว่า 500,000 ล้านบาท เพื่อจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์
แบบรวมการ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 - 2557 และมิได้เร่งรัดการปฏิรูปกองทัพเพื่อให้สอดคล้องกับวาระ
การปฏิรูประบบราชการครั้งใหญ่เมื่อปี พ.ศ. 2545  

 ในที่นี้พบว่า การล่วงล้ าเข้าไปแก้ไขกฎหมายเฉพาะของฝ่ายทหารคือเงื่อนไขส าคัญที่ส่งผล
ต่อการสูญเสียดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อรัฐบาลเตรียม
เสนอร่าง พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. .... ต่อรัฐสภา เพื่อปรับเปลี่ยนโครงสร้าง
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และการบรหิารจดัการภายในกระทรวงกลาโหม สอดคล้องกับความต้องการของนายกรัฐมนตรีที่จะลด
บทบาทของสภากลาโหมในฐานะเวทีหารือเรื่องการแต่งตั้งโยกย้าย ยิ่งท าให้ฝ่ายทหารไม่ค่อยพอใจ
และเตะถ่วงร่างกฎหมายดังกล่าว แสดงให้เห็นถึงการรุกล้ าของรัฐบาลเ ข้าไปในพื้นที่เฉพาะของฝ่าย
ทหารมากจนเกินไป ภายใต้เหตุผลหลักคือ ร่างกฎหมายดังกล่าวมิได้ริเริ่มมาจากฝ่ายทหารซึง่ถือว่าตน
คือผู้รู้และมีทักษะเกี่ยวกับกิจการทหารมากกว่าใคร  

 นอกจากนี้ยังพบว่า การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในรัฐบาลทักษิณคืออีกหนึ่งตัวแปรส าคัญ
ที่ส่งผลต่อการสูญเสียดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร สะท้อนให้เห็นจากการที่รัฐบาล
เพิ่มความกินแหนงแคลงใจกับฝ่ายทหาร และเข้าแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี
บ่อยครั้ง นับตั้งแต่ปีแรกๆ ของการเป็นรัฐบาลด้วยการปรับเปลี่ยนบัญชีรายช่ือนายทหารโดยที่  
ผบ.เหล่าทัพไม่ทราบเรื่องมาก่อน การโยกย้าย พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็น ผบ.สส. โดยไม่ผ่าน 
สภากลาโหมและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม การแต่งตั้ง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร ญาติผู้พี่ของ
นายกรัฐมนตรี เป็น ผบ.ทบ. ท่ามกลางการไม่ยอมรับของฝ่ายทหาร และการแต่งตั้งนายทหารคน
ใกล้ชิดรวมถึงเพื่อนร่วมรุ่น ตท.10 ของนายกรัฐมนตรี เพื่อด ารงต าแหน่งส าคัญในหน่วยหลักของ
กองทัพ ทั้งหมดนี้แสดงให้เห็นถึงบทบาทของรัฐบาลในการล่วงเข้าไปในพื้นที่เฉพาะของฝ่ายทหารได้
เป็นอย่างดี ซึ่งแตกต่างไปจากบทบาทของรัฐบาลพลเรือนก่อนหน้านี้ที่เน้นเฉพาะกรณีการแต่งตั้ง  
ผบ.ทบ. เท่านั้น อย่างไรก็ตาม การแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเช่นนี้มิได้สนับสนุนต่อ  
ธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการกองทัพแต่อย่างใด ขณะที่ในช่วงปลายของรัฐบาลกลับปรากฏพบ
ความพยายามของรัฐบาลที่จะประนีประนอมกับฝ่ายทหารอยู่บ้าง จากการแต่งตั้ง พล.อ.สนธิ  
บุญยรัตกลิน เป็น ผบ.ทบ. โดย พล.อ.สนธิ คือผู้ที่ได้รับการสนับสนุนจาก พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
และ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ อีกทั้งยังเป็นการไม่ดึงดันฝ่าฝืนธรรมเนียมของกองทัพบกที่ ผบ.ทบ. ต้อง
จบจากโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้าเท่านั้น  

 ขณะเดียวกัน ลักษณะความสมัพนัธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลทักษิณยังเป็นผลมาจาก
การก ากับกองทพัที่ไม่เป็นไปตามกรอบประชาธิปไตย จากการที่รัฐบาลไม่สง่เสรมิความเป็นทหารอาชีพ 
และมักจะน าเอาทหารเข้าไปพัวพันกับการเมือง อีกทั้งยังไม่เปิดโอกาสให้ฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรอิสระ 
และภาคประชาชนมีบทบาทในการติดตามตรวจสอบทั้งรัฐบาลและกองทัพ    

 เมื่อศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลอภิสิทธ์ิ พบว่า บริบทด้านกฎหมาย
อันเป็นผลมาจากการที่รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้สมาชิกวุฒสิภา
มาจากการเลือกตั้งและการสรรหา เปิดพื้นที่ให้ฝ่ายทหารกลับมามีบทบาททางการเมอืงอย่างเป็นทางการ
ในกระบวนการทางนิติบัญญัติ ผ่านการสรรหาเป็นสมาชิกวุฒิสภา และ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ซึ่งกีดกันบทบาทของฝ่ายพลเรอืนในการบริหารจดัการกองทัพ จากการ
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ก าหนดให้มี “คณะกรรมการ” ท าหน้าที่พิจารณาแต่งตั้งนายทหารช้ันนายพล มี “คณะผู้บัญชาการ
ทหาร” ท าหน้าที่เสนอแนะและให้ค าปรึกษาต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเกี่ยวกับยุทธการ
ทหาร รวมถึงการบริหารจัดการกองทัพผ่านมติของสภากลาโหมที่มีฝ่ายพลเรือนเพียงเล็กน้อยเป็น
องค์ประกอบ ผนวกกับบริบทด้านการเมืองที่ไร้เสถียรภาพและการเคลื่อนไหวทางการเมืองอย่าง
รุนแรงของภาคประชาชนอันเป็นผลมาจากการแตกแยกทางความคิดของสังคมไทย และบริบทด้าน
ความมั่นคงจากสถานการณ์ความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ซึ่งยังไม่บรรเทาเบาบาง 
ซ้ าเติมด้วยกรณีพิพาทระหว่างไทย-กัมพูชา คือ 3 ตัวแปรส าคัญที่ส่งผลต่อลักษณะความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลอภิสิทธ์ิ  

 ผลจากบริบทแวดล้อมดังกล่าว ท าให้รัฐบาลตกอยู่ในสภาวะจ าต้องพึ่งพิงฝ่ายทหารและไมม่ี
ทางเลือกอื่นใดนัก นอกจากการประนีประนอมกับกองทัพและการตระหนักถึงผลประโยชน์ของฝ่ายทหาร
เป็นส าคัญ ดังจะเห็นได้จากเมื่อครั้งที่รัฐบาลปรับลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหมลงเพราะความ
ตึงตัวทางเศรษฐกิจ รัฐบาลกลับเปิดโอกาสให้ฝ่ายทหารขอรับการสนับสนุนงบกลางและงบราชการลบั
อยู่บ่อย ครั้ง ส าหรับใช้ในการบริหารจัดการกองทัพรวมถึง กอ.รมน. การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ และ
การเพิ่มขยายหน่วยงาน ถึงแม้ว่ากองทัพจะตกอยู่ภายใต้ข้อครหาเกีย่วกับการจดัซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ที่
ไม่มีประสิทธิภาพ ใช้งานไม่ได้จริงหรือราคาแพง และความไม่สมเหตุสมผลในการเพิ่มขยายหน่วยงาน
ซึ่งขัดแย้งกับหลักการปฏิรูปกองทัพ ทั้งหมดนี้ย่อมไม่อาจปฏิเสธถึงความเกี่ยวพันกับผลประโยชน์ของ
ฝ่ายทหารซึ่งรัฐบาลให้การสนับสนุนเป็นอย่างดี  

 นอกจากนี้ยังพบว่า การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารในรัฐบาลอภิสิทธ์ิคืออีกหนึ่งตัวแปรส าคัญ
ที่ส่งผลต่อการสูญเสียดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหาร จากการที่รัฐบาลไม่เข้าไปยุ่ง
เกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารอย่างสิ้นเชิง สาเหตุหนึ่งเป็นผลมาจาก พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ซึ่งกีดกันมิให้ฝ่ายพลเรือนเข้าแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารได้ 
และอีกสาเหตุหนึ่งอาจเป็นความประสงค์ของรัฐบาลให้ฝ่ายทหาร น าโดย พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม “โควตาทหาร” พร้อมด้วย ผบ.ทบ. และคณะ เป็นผู้รับผิดชอบการ
จัดท าบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายแบบเบ็ดเสร็จ แต่แทนที่ฝ่ายทหารจะพึงพอใจต่อการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร
ที่ไม่มีฝ่ายพลเรือนเข้ามาเกี่ยวข้อง กลับกลายเป็นว่ามีนายทหารบางส่วนไม่เห็นด้วยกับระบบอุปถัมภ์
ที่เกิดข้ึนในกองทัพ ถึงกระนั้นก็ตาม ฝ่ายทหารยังคงต้องการสงวนให้การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเปน็
พื้นที่เฉพาะของตน อย่างไรก็ตาม กรณีดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความไม่มีธรรมาภิบาลในการบริหาร
จัดการกองทัพเช่นกัน 

 ขณะที่ลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในรัฐบาลอภิสิทธ์ิยังเป็นผลมาจากการ
ถดถอยของการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย เนื่องจากรัฐบาลค่อนข้างล้มเหลวในการ
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ส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพและน าทหารเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างชัดแจ้ง โดยเฉพาะกรณี
ปราบปรามกลุ่มผูชุ้มนุมทางการเมืองอย่างรนุแรงเมื่อเดือนพฤษภาคม 2553 เพื่อคงไว้ซึ่งความอยู่รอด
ของรัฐบาลตลอดจนเสถียรภาพและความมั่นคงของระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุขซึ่งสอดคล้องกับอุดมการณ์ของฝ่ายทหาร ถึงแม้ว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคฝ่ายค้าน
ร่วมกับ นปช. จะมีบทบาทส าคัญในการติดตามตรวจสอบความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ตลอดจน
ผลการด าเนินงานของรัฐบาลและกองทัพอยู่บ้างก็ตาม     

 โดยสรุป เมื่อพิจารณาจากพัฒนาการและลักษณะดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหาร พบว่า องค์ประกอบหรือปัจจัยที่ส าคัญต่อการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -
ทหาร มีดังนี ้

 1) มีลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง รัฐบาล
ให้ความเคารพต่อความเป็นวิชาชีพของทหารและความเป็นอิสระของกองทัพ  

 2) มีสภาพแวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคงที่รัฐบาลสามารถตัดสินใจด าเนินการ
ต่างๆ ได้โดยอิสระ และไม่จ าเป็นต้องพึ่งพิงอ านาจนอกระบบการเมือง 

 3) มีการท าความเข้าใจและยอมรับในเหตุผลรวมถึงข้อจ ากัดร่วมกันระหว่างรัฐบาลกับกองทัพ 
เพื่อให้ได้ข้อสรุปเกี่ยวกับความต้องการและความสามารถในการจัดสรรปัจจัยทางทหารที่สอดคล้อง
กับผลประโยชน์ของแต่ละฝ่ายได้อย่างลงตัว โดยเฉพาะเรื่องการจัดสรรงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธ
ยุทโธปกรณ์ การจัดโครงสร้างองค์การ และการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร   

 4) มีการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย รัฐบาลหลีกเลีย่งไม่ให้ทหารเข้ามาก้าวกา่ย
หรือมีบทบาททางการเมือง ส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพ รวมถึงไม่ปิดกั้นและส่งเ สริมการติดตาม
ตรวจสอบความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารตลอดจนการบริหารจัดการกองทัพโดยฝ่ายนิติบัญญัติ 
ภาคประชาชน และองค์กรอิสระอื่นๆ  

 การสูญเสียดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารจะเกิดข้ึนได้ในกรณีใดกรณีหนึ่ง
ดังนี ้

 1)  มีลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบได้-เสีย หรือแบบผู้รับการอุปถัมภ์ 
หากเป็นแบบได้-เสีย รัฐบาลจะท าให้ประเด็นของทหารเป็นประเด็นทางการเมือง บั่นทอนความเป็น
วิชาชีพของทหาร หากเป็นแบบผู้รับการอุปถัมภ์ รัฐบาลจะหลีกเลี่ยงการควบคุมทหาร ปล่อยให้กองทัพ
ครอบง านโยบายของรัฐบาลหรือถูกบีบบังคับให้สนับสนุนนโยบายของกองทัพ 
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 2) มีสภาพแวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจ และความมั่นคงที่รัฐบาลไม่สามารถตัดสินใจ
ด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งได้โดยอิสระ และต้องพึ่งพิงอ านาจนอกระบบการเมืองเพื่อค้ ายันการ
ด ารงอยู่ของรัฐบาล 

 3) ละเลยหรือล้มเหลวในการท าความเข้าใจด้วยเหตุและผลเกี่ยวกับความต้องการและความ 
สามารถในการจัดสรรปัจจยัทางทหารที่สอดคล้องกับผลประโยชน์ของแต่ละฝ่าย หากเป็นแบบได้-เสยี 
รัฐบาลจะหักหาญน้ าใจฝ่ายทหาร หากเป็นแบบผู้รับการอุปถัมภ์ รัฐบาลจะยินยอมอย่างไม่มีเงื่อนไข
ในการจัดสรรงบประมาณ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การจัดโครงสร้างองค์การ และการแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหาร   

 4) ไม่มีการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย หากเป็นแบบได้-เสีย รัฐบาลจะควบคุม
กองทัพแบบเบ็ดเสร็จ ไม่ค านึงถึงหลักความเป็นอิสระของกองทัพ น าทหารเข้ามาก้าวก่ายหรือพัวพัน
ทางการเมือง จนท าให้ทหารสูญเสียความเป็นทหารอาชีพ และบริหารจัดการกองทัพไม่เป็นไปตาม
กรอบประชาธิปไตย ปิดกั้นการติดตามตรวจสอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ ภาคประชาชน และองค์กรอิสระ
อื่นๆ ทุกรูปแบบ หากเป็นแบบผู้รับการอุปถัมภ์ รัฐบาลจะไม่เน้นการควบคุมกองทัพหรือปล่อยให้การ
บริหารจัดการกองทัพเป็นไปอย่างอิสระโดยที่รัฐบาลไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยว ไม่เน้นการส่งเสริมความเป็น
ทหารอาชีพจนท าให้ทหารมีบทบาททางการเมืองเพิ่มมากขึ้น และไม่มีการบริหารจัดการกองทัพตาม
กรอบประชาธิปไตยอย่างจริงจังและเข้มแข็ง 

  กล่าวโดยสรุปว่า ดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารมีลักษณะที่ไม่เสถียร และ
บทบาทของรัฐบาลพลเรือนคือตัวแปรส าคัญที่มีผลต่อลักษณะของดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง  
พลเรือน-ทหาร ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในแต่ละช่วงเวลามีลักษณะที่แตกต่างกัน 

 
5.3 สรุปเง่ือนไขการเปลี่ยนแปลงลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารใน 
     กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของไทย 

 จากข้อสรุปที่ได้จากการศึกษาพัฒนาการและลักษณะดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหาร ผู้วิจัยสามารถน ามาวิเคราะห์เงื่อนไขการเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนา
ประชาธิปไตยในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2554 โดยพิจารณาจากตัวแปรที่ใช้ในการประเมินเสถียรภาพ
ของระบอบประชาธิปไตยคือ การควบคุมทหารโดยพลเรือน ความชอบธรรมของรัฐบาล ความมีประสิทธิผล
ของรัฐบาล และการรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย  
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 5.3.1 การควบคุมทหารโดยพลเรือน  

 การพัฒนาประชาธิปไตยโดยหลักการแล้วจ าเป็นต้องมีการก ากับกองทัพภายใต้กรอบ
ประชาธิปไตย (democratic control of armed forces) แต่ส าหรับประเทศที่อยู่ในกลุ่มคลื่นลูกใหม่
ของการพัฒนาประชาธิปไตยดังเช่นประเทศไทย การก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยยังเป็น
ก้าวกระโดด ดังนั้น แนวคิดเรื่องการควบคุมทหารโดยพลเรือนยังน่าจะมีนัยส าคัญของการเปลี่ยนไปสู่
การก ากับกองทัพโดยกรอบประชาธิปไตยเต็มรูปแบบ จากการวิเคราะห์ประเด็นทางนโยบายที่ส าคัญๆ 
บางเรื่อง ท าให้เข้าใจว่าการควบคุมทหารโดยพลเรือนอาจไม่ได้มีความหมายว่า มีธรรมาภิบาลตาม
กรอบประชาธิปไตยเกิดข้ึน ด้วยเหตุน้ีจึงท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารมิได้ถูกจัดวางเพื่อ
การพัฒนาประชาธิปไตยได้อย่างเหมาะสมและต่อเนื่องในระยะเวลา 20 กว่าปีที่ผ่านมานับตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2535   

 จะเห็นได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่มีดุลยภาพแบบอยู่ร่วมกันในระบบ
การเมือง ท าให้รัฐบาลชวนซึ่งนายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็น  
พลเรือนโดยแท้ สามารถลดอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่หลักของทหาร ผ่านการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงกลาโหม และการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ แบ่งแยกบทบาทด้านความมั่นคงระหว่างฝ่ายพลเรือนกับฝ่ายทหารออกจากกัน
อย่างชัดเจน นอกจากนี้ รัฐบาลยังสามารถเพิ่มการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการทหารให้เข้มข้น
มากขึ้น ก าหนดให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) เข้าตรวจสอบการใช้จ่ายงบราชการลับของ
กระทรวงกลาโหมโดยไม่เปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ รวมถึงการเปิดเผยผลการสอบสวนเหตุการณ์
พฤษภาคม 2535 ตามที่ภาคประชาชนร้องขอ ท าให้กองทัพเกิดความโปร่งใสและพร้อมรับต่อการ
ตรวจสอบ ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังสามารถจัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/กติกาในการบริหาร
จัดการกองทัพ เพื่อตอบสนองต่อสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจและเงือ่นไขของ IMF โดยความร่วมมือระหว่าง
รัฐบาลกับกองทัพ น าไปสู่การปรับลดงบประมาณของกระทรวงกลาโหม การริเริ่มจัดระเบียบงบราชการลับ
อย่างจริงจัง การติดตามและตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณทุกประเภท การริเริ่มปรับปรุงสิทธิ
ประโยชน์และสวัสดิการของฝ่ายทหาร การปรับเปลี่ยนวิธีการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์เพื่อความ
ประหยัดและเป็นเอกภาพ รวมถึงการจัดท าแผนแม่บทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุง
โครงสร้างกองทัพให้มีผลในทางปฏิบัติ ขณะที่รัฐบาลร่วมกับผู้น ากองทัพได้แยกแยะบทบาททางการเมือง
และบทบาทของกองทัพออกจากกัน เท่ากับเป็นการส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพ ความเป็นกลาง
ทางการเมืองของกองทัพ และการไม่น ากองทัพหรือทหารเป็นเครื่องมือสนับสนุนหรอืเปน็ฐานเสยีงใหแ้ก่
รัฐบาล อีกทั้งยังไม่แทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารโดยทั่วไป ยกเว้นเฉพาะกรณีพิเศษคือการ
แต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ จุลานนท์ เป็น ผบ.ทบ. เท่านั้น โดยการสนับสนุนของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
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ประธานองคมนตรี ทั้งหมดนี้กลับไม่ปรากฏท่าทีต่อต้านรัฐบาลของกองทัพอย่างชัดแจ้ง สะท้อนให้
เห็นถึงความสามารถของรัฐบาลชวนในการควบคุมกองทัพ และท าให้ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาล
ที่มาจากการเลือกตั้งได้ 

 อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในช่วงรัฐบาลทักษิณเสียดุลยภาพที่
เคยมีไป และมีแนวโน้มเป็นแบบได้-เสีย รัฐบาลทักษิณซึ่งนายกรัฐมนตรีมีบทบาทส าคัญในการบริหาร
จัดการกองทัพตามแบบ CEO อาจสามารถควบคุมกองทัพได้ แต่กลับไม่ประสบผลสัมฤทธ์ิในการท าให้
ทหารไม่เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งเท่าที่ควร ทั้งๆ ที่รัฐบาลสามารถเพิ่มการควบคุม
ติดตามตรวจสอบกิจการทหารและเปิดเผยข้อมูลทางทหารต่อสาธารณะผ่าน พ.ร.ฎ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการใช้
งบประมาณเงินราชการลับ พ.ศ. 2547 ทว่ารัฐบาลกลับไม่สามารถลดอิทธิพลของทหารในภารกิจที่
มิใช่หน้าที่หลักของทหาร ขณะเดียวกัน สถานการณ์ความรุนแรงในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เริ่ม
ปะทุข้ึนมาใหม่ ท าให้รัฐบาลต้องพึ่งพิงทหารด้านการรักษาความมั่นคงภายใน พร้อมกับเพิ่มก าลังพล
และทรัพยากรต่างๆ ให้แก่ฝ่ายทหารมากยิ่งข้ึน อีกทั้งยังไม่สามารถจัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/
กติกาในการบริหารจัดการกองทัพ ผ่านการยกร่าง พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 
.... เพื่อปฏิรูปกองทัพได้เป็นผลส าเร็จ นอกจากนั้น รัฐบาลยังได้น าทหารมายุ่งเกี่ยวกับกิจการ  
พลเรือนและการเมืองหรือท างานเชิงการเมืองในรูปแบบต่างๆ เช่น การปราบปรามยาเสพติ ด และ
การจัดตั้งส านักงานติดตามและประสานงานตามการสั่งการของนายกรัฐมนตรี โดยมีคณะนายทหาร
เป็นผู้รับผิดชอบหลัก เป็นต้น ท าให้ทหารมีอ านาจและบทบาททางการเมืองมากข้ึน ที่ส าคัญคือรัฐบาล
เข้าแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารบ่อยครั้ง โดยเฉพาะกรณีการปรับเปลี่ยนบัญชีรายช่ือ
แต่งตั้งโยกย้ายนายทหารโดยที่ ผบ.เหล่าทัพไม่ทราบมาก่อน การโยกย้าย พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ 
เป็น ผบ.สส. การแต่งตั้ง พล.อ.ชัยสิทธ์ิ ชินวัตร เป็น ผบ.ทบ. และการแต่งตั้งนายทหารใกล้ชิดและ
นายทหารเพื่อนร่วมรุ่น ตท.10 ของนายกรัฐมนตรีเพื่อด ารงต าแหน่งส าคัญในหน่วยหลัก จนกลายเป็น
ชนวนแห่งความไม่พอใจของฝ่ายทหารค่อนข้างมาก ดังที่ ผบ.เหล่าทัพแสดงออกถึงความไม่เห็นด้วย
กับการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารของรัฐบาลในลักษณะต่างๆ เช่น การให้สัมภาษณ์ผ่าน
สื่อมวลชน เป็นต้น  

 เช่นเดียวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ไม่มีดุลยภาพในช่วงรัฐบาลอภิสิทธ์ิ 
และมีแนวโน้มไปในแบบผู้รับการอุปถัมภ์ ไม่อาจกล่าวได้ว่ารัฐบาลอภิสิทธ์ิมีนโยบายที่ชัดเจนในการก ากบั
กองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย ส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากการแต่งตั้ง พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ เป็น
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม โดยการผลักดันของฝ่ายทหาร แตกต่างจากรัฐบาลก่อนหน้านี้ซึ่งฝา่ย
การเมืองมีบทบาทในการเสนอช่ือผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม อีกส่วนหนึ่งเป็น
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ผลมาจากการที่รัฐบาลไม่สามารถเพิ่มการควบคุมติดตามตรวจสอบกิจการทหารให้มากไปกว่าเดิมที่มี
อยู่ การบริหารจัดการภายในกองทัพเกือบทั้งหมดด าเนินการโดยฝ่ายทหาร นอกจากนี้ รัฐบาลยังไม่
สามารถจัดวางกรอบอัตราก าลัง/ค่าใช้จ่าย/กติกาในการบริหารจัดการกองทัพได้ส าเร็จ ต้องจัดสรร
งบประมาณโดยเฉพาะงบกลางและงบราชการลับเพื่อการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ในวงเงินค่อนข้างสูง
ให้แก่กองทัพ รวมถึงจัดตั้งหน่วยงานภายในกองทัพบกข้ึนใหม่ถึง 2 กองพลตามที่ได้รับการร้องขอ 
ขณะเดียวกัน รัฐบาลยังได้น าทหารเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการเมืองอย่างชัดเจน จากการประกาศใช้ พ.ร.ก.
การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และ พ.ร.บ.การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 
พ.ศ. 2551 เพื่อรับมือกับการชุมนุมทางการเมืองของฝ่ายตรงข้ามรัฐบาลที่ เกิดข้ึนอยู่บ่อยครั้ง  
อย่างไรก็ตาม รัฐบาลสามารถลดอิทธิพลของทหารในภารกิจที่มิใช่หน้าที่หลักของทหาร โดยการ
แต่งตั้งให้ข้าราชการพลเรือนด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ และการผลักดัน พ.ร.บ.
การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2554 เพื่อให้ศูนย์อ านวยการบริหารจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ (ศอ.บต.) เป็นหน่วยงานของฝ่ายพลเรือน ลดทอนอ านาจเบ็ดเสร็จของฝา่ยทหารในการบรหิาร
จัดการปัญหาความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ พร้อมทั้งก าหนดให้ฝ่ายทหารต้องปฏิบัติการ
ให้เป็นไปตามนโยบายความมั่นคงของฝ่ายพลเรือน อย่างไรก็ตาม ภายใต้บริบทความขัดแย้งทาง
การเมืองแบบแบ่งฝ่ายที่มีแรงกดดันสูง อาจท าให้การประเมินลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารมีข้อจ ากัด ในช่วงนี้มีแนวโน้มที่รัฐบาลจะเรียกคืนอ านาจเกี่ยวกับการบริหารจัดการความมั่นคง
ภายในมาจากกองทัพ ดังจะเห็นได้จากบทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการบริหารจัดการปัญหาความ
ไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ทว่าการน าก าลังทหารมารับมือกับกลุ่มผู้ชุมนุมประท้วงกดดัน
รัฐบาล ท าให้ดูเหมือนรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพร่วมมือกันเพื่อปกป้องการเมืองที่คุกคามต่อ
เสถียรภาพความมั่นคงของสถาบันพระมหากษัตริย์ ดังนั้น การจัดแบ่งประเภทของความสัมพันธ์แบบ
ผู้รับการอุปถัมภ์ตามกรอบของ Zagorski จึงมีข้อจ ากัดส าหรับการอธิบายสังคมไทยในกรณีดังกล่าว 

 5.3.2 ความชอบธรรมของรัฐบาล  

 เมื่อพิจารณาจากความชอบธรรมของรฐับาล พบว่า ทั้งรัฐบาลชวนและรัฐบาลทักษิณต่าง
เป็นรัฐบาลที่มีความชอบธรรม บนพื้นฐานของความชอบธรรมที่แตกต่างกัน กรณีรัฐบาลชวนมีที่มา
จากการรวบรวมพรรคการเมืองและกลุ่มการเมืองต่างๆ เพื่อจัดตั้งรัฐบาลได้เป็นผลส าเร็จ ภายหลัง
การลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีของ พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ ผนวกกับเงื่อนไขที่ระบุไว้ในบทเฉพาะ
กาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ห้ามมิให้มีการยุบสภาผู้แทนราษฎรใน
ระหว่างที่รัฐสภาก าลังพิจารณาและให้ความเหน็ชอบร่างพระราชบัญญตัิประกอบรฐัธรรมนูญต่างๆ จึง
ท าให้การจัดตั้งรัฐบาลเป็นที่ยอมรับของประชาชน ถึงแม้ว่าพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นพรรคแกนน า
จัดต้ังรัฐบาลจะมีคะแนนเสียงเลือกตั้งเป็นล าดับที่ 2 ก็ตาม ตรงกันข้ามกับกรณีรัฐบาลทักษิณซึ่งพรรค
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ไทยรักไทยได้รับการเลือกตั้งด้วยคะแนนเสียงสนับสนุนเป็นล าดับที่ 1 ทั้ง 2 สมัยติดต่อกัน ขณะที่
นายกรัฐมนตรีมาจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบบัญชีรายช่ือ จึง ท าให้รัฐบาลมีความ 
ชอบธรรมเพิ่มมากเป็นพิเศษ อย่างไรก็ตาม รัฐบาลชวนกลับไม่มีปัญหาการทุจริตคอร์รัปช่ันอย่าง
ร้ายแรงจนถึงระดับที่ประชาชนไม่อาจยอมรับได้ ผนวกกับภาพลักษณ์ของนายกรัฐมนตรีที่ สมถะ  
ใจซื่อ และมือสะอาด จึงท าให้ความชอบธรรมของรัฐบาลชวนยังคงด ารงอยู่อย่างต่อเนื่อง แตกต่างจาก
รัฐบาลทักษิณโดยเฉพาะนายกรัฐมนตรีต้องเผชิญกับข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปช่ันอยู่บ่อยครั้ง 
มีการระบุถึงการคอร์รัปช่ันเชิงนโยบายหรือผลประโยชน์ทับซ้อนในกระบวนการก าหนดนโยบายต่างๆ 
ของรัฐบาล ยิ่งไปกว่านั้น นายกรัฐมนตรียังเผชิญกับข้อครหาเกี่ยวกับความไม่จงรักภักดีต่อสถาบัน
พระมหากษัตริย์ จนท าให้ความชอบธรรมของรัฐบาลทักษิณที่มีอยู่สิ้นสุดลง 

 แตกต่างจากกรณีรัฐบาลอภิสิทธ์ิ ถึงแม้ว่าพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งมีคะแนนเสียงเป็นล าดับ
ที่ 2 จะสามารถรวบรวมคะแนนเสียงจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้เกินกึ่งหนึ่งเพื่อสนับสนุนการ
จัดต้ังรัฐบาลได้เป็นผลส าเร็จ ภายหลังค าตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญให้ยุบพรรคพลังประชาชนซึ่งเป็น
พรรครัฐบาลเดิมและตัดสิทธิทางการเมืองของนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ นายกรัฐมนตรี แต่รัฐบาลกลับ
ตกอยู่ภายใต้ความเคลือบแคลงสงสัยเกี่ยวกับเบื้องหลังการจัดต้ังรัฐบาลว่าอาจได้รับการอ านวยความ
สะดวกจากทหารบางกลุ่มในการประสานกลุ่มการเมืองต่างๆ ให้เข้ามาเป็นพรรคร่วมรัฐบาล ท าให้
รัฐบาลไม่เป็นที่ยอมรับของประชาชนบางกลุ่ม ยิ่งไปกว่าน้ัน รัฐบาลยังปรากฏข่าวคราวการทุจริตหรือ
ความไม่ชอบมาพากลในการด าเนินโครงการต่างๆ อยู่บ่อยครั้ง ทั้งหมดนี้ส่งผลกระทบต่อความชอบธรรม
ของรัฐบาลอภิสิทธ์ิค่อนข้างมาก แต่เนื่องจากรัฐบาลมีบทบาทที่ส าคัญในการสนับสนุนต่อการเสริมสร้าง
เสถียรภาพความมั่นคงให้เกิดแก่สถาบันพระมหากษัตริย์ จึงท าให้รัฐบาลสามารถด ารงความชอบธรรมได้
อยู่บ้าง ภายใต้เงื่อนไขของสังคมไทยที่ยึดมั่นต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตรยิ์
ทรงเป็นประมุข 

 จะเห็นได้ว่า ความชอบธรรมของรัฐบาลพลเรือนที่ได้มาจากการเลอืกตั้งและเป็นเสียงข้าง
มาก ไม่ได้มีน้ าหนักต่อการจัดความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารมากเท่ากับการใช้อ านาจจากความ 
ชอบธรรมนั้น และดูเหมือนว่าเงื่อนไขธรรมาภิบาลของรัฐบาลพลเรือนจะมีความส าคัญอยู่ไม่น้อยที่จะ
สามารถก ากับทหารให้อยู่ในกรมกองได้ 

 5.3.3 ความมีประสิทธิผลของรัฐบาล 

 เมื่อพิจารณาจากความมีประสทิธิผลของรฐับาล พบว่า ทั้งรัฐบาลชวนและรัฐบาลอภิสทิธ์ิ
ต่างเป็นรัฐบาลที่ถูกกล่าวขานว่าไม่ค่อยมีประสิทธิผลในการบริหารจัดการประเทศและไม่ได้รับความ
นิยมจากประชาชนสักเท่าไร จากการที่รัฐบาลชวนไม่ประสบความส าเร็จในการแก้ไขปัญหาวิกฤติ
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เศรษฐกิจ อันเป็นผลมาจากการด าเนินนโยบายการคลังอย่างเข้มงวด ตรึงดอกเบี้ยสูง และชะลอการ
ใช้จ่ายภาครัฐ จนท าให้ประชาชนไม่พอใจต่อสภาวะตึงเครียดทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ การบริหาร 
งานของนายกรัฐมนตรียังตกเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ว่าไม่มีประสิทธิผล และมีลักษณะเป็นการปฏิบัติงาน
ประจ าวันมากกว่างานเชิงบริหารหรืองานเชิงยุทธศาสตร์ซึ่งเป็นบทบาทและภารกิจหลักของผู้น า
ประเทศ ขณะที่รัฐบาลอภิสิทธ์ิไม่ประสบความส าเร็จในการด าเนินโครงการต่างๆ เพื่อกระตุ้นเศรษฐกจิ
ที่ฝืดเคือง เนื่องจากโครงการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับวิถีปฏิบัติของประชาชนและไม่สามารถแก้ไข
ปัญหาเศรษฐกิจในระยะยาวได้ นอกจากนี้ รัฐบาลยังไม่สามารถรับมือกับเหตุการณ์ชุมนุมทางการเมือง
ครั้งใหญ่ๆ ในพื้นที่กรุงเทพฯ ได้อย่างมีประสิทธิผล จนท าให้มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจ านวนมาก อีกทั้ง
ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ให้ทุเลาเบาบางลงไป ทั้งๆ ที่
รัฐบาลได้จัดสรรงบประมาณลงไปในพื้นที่ดังกล่าวมากกว่าทุกรัฐบาลที่ผ่านมา กอปรกับพรรคประชาธิปัตย์
ซึ่งเป็นพรรคแกนน ารัฐบาลมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในจังหวัดชายแดนภาคใต้ครอบคลุมทุกจังหวัด
อีกด้วย ยิ่งไปกว่านั้น รัฐบาลยังไม่สามารถแก้ไขข้อพิพาทระหว่างไทย-กัมพูชา จนกระทั่งลุกลามบาน
ปลายกลายเป็นข้อพิพาทกรณีปราสาทเขาพระวิหาร จ.ศรีสะเกษ จนเกิดการสู้รบกันตามแนวชายแดน  

 ตรงกันข้ามกับรัฐบาลทักษิณซึ่งเป็นรัฐบาลที่ได้รับการกล่าวขานยกย่องถึงความมีประสิทธิผล
ในการบริหารจัดการประเทศ ด้วยระบบเศรษฐกิจแบบ “ทักษิโนมิกส์” เน้นการกระตุ้นการส่งออก 
การส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศและการท่องเที่ยว ตลอดจนการกระตุ้นการใช้จ่ายของภาครัฐ
และภาคประชาชน ผ่านนโยบายประชานิยมในรูปแบบต่างๆ จนท าให้เศรษฐกิจเฟื่องฟูและประชาชน
พึงพอใจเป็นอย่างมากจนได้รับการเลือกตั้งกลับมาเป็นรัฐบาลอีกครั้งด้วยคะแนนเสียงในสภาผู้แทน 
ราษฎรเกินกึ่งหนึ่ง โดยมีปัจจัยสนับสนุนที่ส าคัญคือความเข้มแข็งของฝ่ายบริหาร ความอ่อนแอของ
รัฐสภาที่ถูกก ากับโดยรัฐบาล ความส าเร็จในการปฏิรูประบบราชการ และการบริหารจัดการภาครัฐ
แบบบูรณาการเบ็ดเสร็จ 

 5.3.4 การรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย 

 เมื่อพิจารณาจากการรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมายของรัฐบาล พบว่า ทั้งรัฐบาล
ทักษิณและรัฐบาลอภิสิทธ์ิต่างเป็นรัฐบาลที่ประสบปัญหาในการรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย
เป็นอย่างมาก มีการเลือกปฏิบัติต่อประชาชนที่มีความคิดเห็นทางการเมืองแตกต่างจากตน และส่งเสริม
การละเมิดสิทธิมนุษยชนจากเจา้หน้าที่รฐัอยู่บ่อยครั้ง โดยรัฐบาลทักษิณได้ส่งสัญญาณที่รนุแรง “ตาต่อ
ตา ฟันต่อฟัน” ในการแก้ไขปัญหายาเสพติดและการบริหารจัดการปัญหาความไม่สงบในพื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต้ จนท าให้มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจ านวนมาก อีกทั้งยังไม่เป็นที่ปรากฏว่ามีเจ้าหน้าที่
รัฐถูกลงโทษในข้อหาละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยกระบวนการยุติธรรมแต่อย่างใด เช่นเดียวกับรัฐบาล
อภิสิทธ์ิซึ่งถูกกล่าวหาว่ามีการละเมิดสิทธิมนุษยชนในกระบวนการตรวจสอบและปิดกั้นการใช้
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อินเตอร์เน็ตของประชาชนตาม พ.ร.บ.ว่าด้วยการกระท าความผิดเกี่ยวกับคอมพิวเตอร์ พ.ศ. 2550 
อย่างเข้มข้น รวมถึงการลงโทษด้วยความผิดฐานหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ โดยผู้ต้องหาคดีดังกล่าว
หลายคนถูกจัดอยู่ในกลุ่มข้ัวตรงข้ามกับรัฐบาล ขณะที่การด าเนินคดีกับกลุ่มมวลชนฝ่ายสนับสนุนรัฐบาล
กลับเป็นไปอย่างล่าช้าและมีการเลื่อนคดีอยู่บ่อยครั้ง จนท าให้รัฐบาลยากที่จะปฏิเสธต่อข้อกล่าวหา
เกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติและความเป็นสองมาตรฐานในกระบวนการยุติธรรม 

 แตกต่างจากรัฐบาลชวนซึ่งมีจุดเด่นที่ส าคัญคือ การบริหารจัดการต่างๆ จะยึดถือตัวบท
หรือหลักกฎหมายอย่างชัดเจน และไม่มีการเลือกปฏิบัติต่อประชาชนหรือละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่าง
เห็นได้ชัด ขณะที่นายกรัฐมนตรีค่อนข้างให้ความส าคัญกับการรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย
และการยึดมั่นหลักนิติธรรมโดยเฉพาะหลักการที่ทุกคนอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน   

 โดยสรุป เมื่อพิจารณาจากเงื่อนไขการเสริมสร้างเสถียรภาพและการพัฒนาประชาธิปไตย
ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 พบว่า “ดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเป็น
ปัจจัยหนึ่งที่ส่งผลต่อความมีเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย” สอดคล้องกับสมมติฐานของการ
วิจัยที่ตั้งไว้  

 ภายใต้เงื่อนไขที่ส าคัญ คือ 

 1) รัฐบาลมีการควบคุมทหารโดยพลเรือน จากการมีดุลยภาพในความสัมพันธ์ระหว่าง 
พลเรือน-ทหารบนพื้นฐานของการอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง โดยความร่วมมือระหว่างผู้น ารัฐบาล
และผู้น ากองทัพในการผลักดันนโยบายส าคัญที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการกองทัพ  

 2) รัฐบาลมีความชอบธรรม ทว่าการเป็นรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนยังไม่
เพียงพอ รัฐบาลจะต้องไม่มีข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการทุจริตคอร์รัปช่ันและการกระท าผิดอย่างรุนแรง
ด้วย  

 3) รัฐบาลด ารงไว้ซึ่งความเสมอภาคกันทางกฎหมาย ไม่มีประเด็นข้อกล่าวหาเกี่ยวกับการ
เลือกปฏิบัติต่อประชาชน ความเป็นสองมาตรฐาน และการละเมิดสิทธิมนุษยชน 

 4) รัฐบาลให้ความส าคัญกับการส่งเสริมเสถียรภาพความมั่นคงของสถาบันพระมหากษัตริย์ 

 กล่าวโดยสรุปว่า ภายใต้บริบทการเมืองแบบอ ามาตยาธิปไตย (bureaucratic polity) ที่
ทหารยังคงเป็นตัวแสดงหลักและเป็นศูนย์กลางของอ านาจทางการเมืองการปกครอง ท าให้กระบวนการ 
พัฒนาประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 มีลักษณะที่ผกผัน ไม่เป็นเส้นตรง ขาด
ความต่อเนื่อง และไม่อาจพัฒนาไปสู่ระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพได้ ทั้งๆ ที่รัฐบาลพลเรือน
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ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้ผลักดันและส่งเสริมให้กระบวนการ 
พัฒนาประชาธิปไตยก้าวหน้ามาเป็นล าดับจนสามารถเลยข้ันแห่งการเปลี่ยนผ่านก้าวไปสู่ข้ันแห่งการ
เสริมสรา้งเสถียรภาพแกร่ะบอบประชาธิปไตย อีกทั้งยังเป็นที่คาดหวังกันว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศักราช 2540 หรือ “รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน” ซึ่งได้รับการออกแบบมาเพื่อตอบโจทย์
การปฏิรูปการเมือง เน้นการเสริมสร้างสิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่งเสริมระบอบประชาธิปไตยแบบ
มีส่วนร่วม เสริมสร้างเสถียรภาพแก่ระบบการเมือง และลดทอนบทบาทตลอดจนทรัพยากรทางการเมือง
ของทหาร จะท าให้ระบอบประชาธิปไตยมีเสถียรภาพมากยิ่งข้ึน ทว่าการปรากฏตัวของรัฐบาลพลเรือน
ในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กลับท าให้ระบอบประชาธิปไตยบิดเบอืน
ไปจากแบบเสรีนิยม (illiberal democracy) อันเป็นผลมาจากฝ่ายบริหารที่ใช้อ านาจมากเกินไปในการ
แทรกแซงกลไกติดตามตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรอิสระ สื่อมวลชน และภาค
ประชาชน เมื่อเงื่อนไขต่างๆ กล่าวคือ ความล้มเหลวของรัฐบาลในการควบคุมทหารไม่ใหเ้ปน็อุปสรรค
ต่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง การขาดความชอบธรรมของรัฐบาล และการไม่รักษาความเสมอภาค
กันทางกฎหมายของรัฐบาลมาบรรจบกัน จึงน าไปสู่การรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 ซึ่งเป็นการ
รัฐประหารที่ท าให้ฝ่ายทหารกลับมามีบทบาททางการเมืองอย่างเป็นทางการอีกครั้งหนึ่ง ท าให้รัฐบาล
พลเรือนในช่วงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีบทบาทจ ากัดในการควบคุม
ทหารไม่ให้เป็นอุปสรรคต่อรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้ การควบคุมทหารโดยพลเรือนถือเป็น
เงื่อนไขที่ส าคัญในการเสริมสร้างเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย จึงท าให้รัฐบาลพลเรือนไม่
สามารถขับเคลื่อนกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยให้ผ่านพ้นข้ันแห่งการเปลี่ยนผ่านไปได้เลย  

 
5.4 บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 ประเด็นทางนโยบายในการจัดความสมัพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร 

 จากปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 จนกระทั่งก่อนการรัฐประหาร 
19 กันยายน 2549 พบว่า เป็นระยะเวลากว่า 14 ปีที่กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยอยู่ในช่วงแห่ง
การเปลี่ยนผ่านไปสู่ช่วงแห่งการเสริมสร้างเสถียรภาพ และมีพัฒนาการที่ดีข้ึนมาตามล าดับ เริ่มต้น
จากการก่อก าเนิดรัฐบาลพลเรือนข้ึนมาใหม่พร้อมกับความไม่แน่นอนทางการเมือง ถึงแม้ว่าฝ่ายทหาร
จะพ่ายแพ้ทางการเมืองอย่างไม่ทันตั้งตัว ทว่าการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองต่างๆ กลับไม่มีลักษณะ
แตกหักหรือล้มล้างขั้วอ านาจเดิม และยังคงธ ารงไว้ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2534 รวมถึง พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503  
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 นอกจากนี้ รัฐบาลพลเรือนยังตระหนักถึงความต้องการระบอบประชาธิปไตยแบบอนุรักษ์
นิยมของฝ่ายทหารซึ่งเป็นข้ัวอ านาจเดิมกับความต้องการระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมของภาค
ประชาชนซึ่งเป็นข้ัวอ านาจใหม่ เพื่อรักษาดุลแห่งอ านาจเอาไว้ แต่ด้วยแรงกดดันของภาคประชาชน 
ท าให้รัฐบาลพลเรอืนจ าต้องเรง่พฒันาให้ระบอบประชาธิปไตยมเีสถียรภาพเพิ่มมากขึ้น ผ่านการก าหนด
กฎกติกาทางการเมืองที่เอื้อต่อการพัฒนาประชาธิปไตยพร้อมกับขจัดอุปสรรคหรือเงื่อนไขที่บั่นทอน
ต่อเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย แม้ว่าจะกระทบต่อผลประโยชน์ของฝ่ายตนเองรวมถึงฝ่าย
ทหารที่มีมาแต่เดิม อาศัยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นพื้นที่ต่อรองเพื่อ
ก าหนดโครงสร้างทางการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่างๆ ในระบบการเมืองข้ึนมาใหม่ จน
เกิดเป็นรัฐบาลพลเรือนที่มีครบถ้วนทั้งการควบคุมทหารโดยพลเรือน ความชอบธรรม ความมีประสิทธิผล 
และการรักษาความเสมอภาคทางกฎหมาย ใกล้เคียงกับการก้าวไปสู่ระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพ
มากที่สุด ขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารทีม่ีดุลยภาพยังค่อนข้างเอื้อต่อกระแสการพัฒนา
ประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน ถึงแม้ว่าฝ่ายพลเรือนจะมีอ านาจเหนือฝ่ายทหารหรือกองทัพจะอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของรัฐบาลพลเรือน บนพื้นฐานของระบบการเมืองที่ฝา่ยพลเรอืนมีอ านาจ (civic system) ทว่า
ผลจากการที่รัฐบาลพลเรือนไม่สามารถก าหนดนโยบายหรือปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการกองทัพ
ตลอดจนการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยได้ ยิ่งไปกว่าน้ัน ความพยายามของรัฐบาลพลเรือน
ที่จะก้าวเข้าไปในพื้นที่เฉพาะของฝ่ายทหารซึ่งกระทบต่อหลักความเป็นอิสระของกองทัพ ยังท าให้
ดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารสูญเสียไป ขณะที่กระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยซึ่ง
ก้าวหน้าอย่างเป็นข้ันตอนต้องสิ้นสุดลงด้วยการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549  

 นับตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา ฝ่ายทหารได้หวนกลับมามีบทบาททางการเมืองและมีอ านาจเหนือ
ฝ่ายพลเรือนอึกครั้ง พร้อมกับสถาปนาระบบการเมืองที่ฝ่ายทหารมีอ านาจน า (praetorian system) 
สะท้อนผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวง 
กลาโหม พ.ศ. 2551 ซึ่งมีผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารที่ไม่มีดุลยภาพ และท าให้รัฐบาล
พลเรือนแทบจะไม่สามารถควบคุมกองทัพหรือยุ่งเกี่ยวกับการบริหารจัดการกองทัพได้อีกเลย ขณะที่
ภาคประชาชนขาดไร้พลังที่จะกดดันต่อรัฐบาลพลเรือนและกองทัพ เพื่อพัฒนาไปสู่ระบอบประชาธิปไตย
ที่มีเสถียรภาพซึ่งมาพร้อมกับความสัมพันธ์เชิงประชาธิปไตยระหว่างพลเรือน-ทหาร (democratic 
civil-military relations) การปฏิรูปภาคส่วนความมั่นคง (Security Sector Reform: SSR) และ 
ธรรมาภิบาลในงานความมั่นคง (Security Sector Governance: SSG)  

 จากการศึกษาบทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย ยังพบว่า ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารของไทยซึ่ง
เป็นแบบพหุนิยม (polyarchic) ผู้น าพลเรือนและผู้น าทหารต่างเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของกลุ่มตน บน
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พื้นฐานของการปรองดองกัน (concordance) หรือการตกลงร่วมกันระหว่างพลเรือน-ทหารเสมอมา 
จึงท าให้ความส าเร็จในการเสริมสร้างเสถียรภาพแก่ระบอบประชาธิปไตยผ่านการควบคุมทหารโดย 
พลเรือนหรือการก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยย่อมขึ้นอยู่กับเงื่อนไขที่ส าคัญ คือ  

 1) รัฐบาลพลเรือนไม่เข้าไปก้าวก่ายหรือล่วงล้ า “พื้นที่เฉพาะ” ของฝ่ายทหารจนส่งกระทบ
ต่อผลประโยชน์หรือหลักความเป็นอิสระหรือความเป็นวิชาชีพของฝ่ายทหารที่เคยมีมาแต่เดิมมากจน 
เกินไป  

 2) รัฐบาลพลเรือนบริหารจัดการกองทัพให้เป็นตามหลักธรรมาภิบาล (good governance) 
ส่งเสริมต่อหลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความคุ้มค่า และ
หลักความส านึกรับผิดชอบ  

 3) รัฐบาลพลเรือนตระหนักและตอบสนองต่อภัยคุกคามความมั่นคงของชาติ ผลประโยชน์
แห่งชาติ และสถาบันหลักของชาติ สอดรับกับอุดมการณ์ทหาร (military ideology)   

ตารางท่ี 5:  บทบาทและนโยบายของรัฐบาลพลเรือนทีม่ีต่อกองทัพในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 -  
               2554123 

มิตคิวามสัมพนัธ์และ 
ประเด็นเชิงนโยบาย 

สถานภาพการก ากบักองทัพของรัฐบาลพลเรือนภายใตก้รอบประชาธปิไตย 

พื้นที่อ านาจของฝ่ายทหาร 
พื้นที่แห่งการต่อรอง 

ระหว่างพลเรือน-ทหาร 
พื้นที่อ านาจของ 

ฝ่ายพลเรือน 

การอนุมตัิและจัดสรร
งบประมาณ 

- ยืนยันไม่ให้ปรับสวัสดิการ
และสิทธิประโยชน์ (ปี 2542) 

- ระหว่างปีงบประมาณ อนุมัติ 
+ จัดสรรงบกลาง หาก กห. 
ร้องขอ 

- จัดสรรงบประมาณประจ าปี 
ตาม พ.ร.บ.งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี (ทุกปี) 
- รัฐสภาให้ความเห็นชอบ 
พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี (ทุกปี) 

การตดิตามและตรวจสอบ
งบประมาณ 

  - ออก กม.ควบคุมการบริหาร
จัดการงบประมาณ การ
เปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ 
และการติดตามประเมินผล 
เช่น พ.ร.ฎ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดีฯ (ปี 2546)   

                                                             

 123 โปรดพิจารณาสรุปพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 ในภาคผนวก ซ ประกอบเพิ่มเติม. 
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ตารางท่ี 5: บทบาทและนโยบายของรัฐบาลพลเรือนทีม่ีต่อกองทัพในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 –  
             2554 (ต่อ) 

มิตคิวามสัมพนัธ์และ 
ประเด็นเชิงนโยบาย 

สถานภาพการก ากบักองทัพของรัฐบาลพลเรือนภายใตก้รอบประชาธปิไตย 

พื้นที่อ านาจของฝ่ายทหาร 
พื้นที่แห่งการต่อรอง 

ระหว่างพลเรือน-ทหาร 
พื้นที่อ านาจของ 

ฝ่ายพลเรือน 

การอนุมตัิและจัดสรร 
งบราชการลับ 

 - ระหว่างปีงบประมาณ 
อนมุัติ + จัดสรรงบราชการ
ลับ หาก กห. ร้องขอ 

- จัดสรรงบราชการลับตามที่
ระบุใน พ.ร.บ.งบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี ไม่ปรากฏ
รายละเอียด (ทุกปี) 
- รัฐสภาให้ความเห็นชอบ 
งบราชการลับตามที่ระบุใน 
พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี (ทุกปี) 

การตดิตามและตรวจสอบ 

งบราชการลับ 
- ขอให้ไม่เปิดเผยรายละเอียด
และผลการตรวจสอบการใช้
จ่ายงบราชการลับต่อ
สาธารณะ (ปี 2542) 

 - เพ่ิมมาตรการตรวจสอบงบ
ราชการลับ โดยหน่วยงาน
กลาง เช่น สตง. (ปี 2542) 

- ออก กม. จัดระเบียบการใช้
จ่ายงบราชการลับ เช่น 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการใช้งบประมาณเงิน
ราชการลับฯ (ปี 2547) 

การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ ์   - อนุมัติ + จัดสรรงบประมาณ
เพ่ือจัดซ้ืออาวุธยุทโธปกรณ์ 
ทั้งงบประมาณประจ าปี + 
งบกลาง 
- เปลี่ยนแปลงวิธีการ + 

กระบวนการจัดซ้ืออาวุธ
ยุทโธปกรณ์ (ปี 2536, 2542)  
- ชะลอ/ระงับการจัดซ้ืออาวุธ
ยุทโธปกรณ์ (ปี 2540) 

การปรับโครงสร้าง
กระทรวงกลาโหม 

- ไม่เห็นด้วยกับการแก้ไข
เพ่ิมเติม + เปลี่ยนแปลง 
พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการ
กระทรวง กลาโหม 2503 (ปี 
2548) 

- เพ่ิมบทบาทของหน่วยงาน
ทหาร เช่น กอ.รมน. 
(ปี 2544) 

- จัดตั้งหน่วยงานทหาร
เพ่ิมขึ้น เช่น พล.ร.7 และ พล.
ม.3 (ปี 2554) 

- จัดท าแผนแม่บทการปฏิรูป
ฯ ปรบัโครงสร้าง กห. + แปร
รูปรัฐวิสาหกิจในสังกัด กห.  
(ปี 2541-2542) 

การปรับลดก าลังพล   - ก าหนดนโยบายลดก าลังพล 
 (ปี 2536) + มาตรการแก้ไข
ปัญหาก าลังพลล้นกองทัพ  
(ปี 2542) 



178 

 

ตารางท่ี 5: บทบาทและนโยบายของรัฐบาลพลเรือนทีม่ีต่อกองทัพในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 –  
              2554 (ต่อ) 

มิตคิวามสัมพนัธ์และ 
ประเด็นเชิงนโยบาย 

สถานภาพการก ากบักองทัพของรัฐบาลพลเรือนภายใตก้รอบประชาธปิไตย 

พื้นที่อ านาจของฝ่ายทหาร 
พื้นที่แห่งการต่อรอง 

ระหว่างพลเรือน-ทหาร 
พื้นที่อ านาจของ 

ฝ่ายพลเรือน 

การจัดสรรอ านาจและ
ทรัพยากรทางการเมืองของ
ทหาร 

  - ออก กม. ยุบเลิกหน่วยงาน
ของทหาร เช่น  พ.ร.บ. 
ยกเลิก พ.ร.บ. ผู้อ านวยการ
รักษาความสงบเรียบร้อย
ภายใน ประเทศฯ  ยุบเลิก
กองก าลังรักษาพระนคร 
(กกล.รพน.) (ปี 2536) 

- แก้ไขเพ่ิมเติม ก.ม. จ ากัด
อ านาจเบ็ดเสร็จของทหาร 
เช่น แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.จัด
ระเบียบราชการกระทรวง 
กลาโหม 2503 ให้การใช้ก าลัง
ทหารเพ่ือปราบปรามจลาจล 
ต้องให้ ครม. เห็นชอบ  
(ปี 2536) 

- ออก กม. ลดบทบาท + 

ทรัพยากรทางการเมืองของ
ทหาร เช่น รธน. 2540 ให้ 
ส.ว. มาจากการเลือกตั้ง มิให้ 
ขรก. มีต าแหน่งทางการเมือง 
ให้มีองค์กรอิสระจัดสรรคลื่น
ความถี่ วทิยุโทรทศัน์ฯ  
(ปี 2539-2540) 

การแต่งตั้งโยกย้าย 

ผู้บญัชาการทหารบก 
- หลังมึ พ.ร.บ.จัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหม 
2551 เป็นอ านาจเบ็ดเสร็จของ
ทหาร 

- เสนอแต่งตั้ง ผบ.ทบ. คน
ใหม่ ไม่ใช่ผู้ที่ ผบ.ทบ. คนเดิม
เสนอ (ปี 2538)  ไม่เป็นไป
ตามธรรมเนียมกองทัพ (ปี 
2541) หรือไม่เป็นที่ยอมรับ
ของกองทัพ  
(ปี 2546) 

 

การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร
ประจ าป ี

- หลังมี พ.ร.บ.จัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหม 
2551 เป็นอ านาจเบ็ดเสร็จของ
ทหาร 

- เสนอแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหารตามบัญชีรายชื่อที่
กองทัพจัดท าขึ้น 
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ตารางท่ี 5: บทบาทและนโยบายของรัฐบาลพลเรือนทีม่ีต่อกองทัพในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 –  
             2554 (ต่อ) 

มิตคิวามสัมพนัธ์และ 
ประเด็นเชิงนโยบาย 

สถานภาพการก ากบักองทัพของรัฐบาลพลเรือนภายใตก้รอบประชาธปิไตย 

พื้นที่อ านาจของฝ่ายทหาร 
พื้นที่แห่งการต่อรอง 

ระหว่างพลเรือน-ทหาร 
พื้นที่อ านาจของ 

ฝ่ายพลเรือน 

การแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม 

  - แต่งตั้ง รมว.กห. ที่เป็น 
พลเรือน + ไม่มีภูมิหลังเป็น
ทหารมาก่อน  
(ปี 2540, 2551) 

การแต่งตั้งเลขาธกิารสภา
ความมัน่คงแห่งชาต ิ

  - แต่งตั้งข้าราชการพลเรือน 
“ลูกหม้อ” เป็นเลขาธิการ
สภาความมั่นคงแห่งชาต ิ 
(ปี 2541, 2552) 

การจัดการปญัหาจังหวดั
ชายแดนภาคใต ้

- ประกาศใช้กฎอัยการศึก  
(ทหารมีอ านาจเหนือพลเรือน) 
 

- ออก กม. เพ่ิมอ านาจ 
พลเรือนในการบริหารจัดการ 
จชต. ลดอ านาจเบ็ดเสร็จของ
ทหาร แทนที่กฎอัยการศึก 
เช่น พ.ร.ก.การบริหาร
ราชการในสถานการณ์ 
ฉุกเฉินฯ (ปี 2548) และเป็น
องค์การเอกเทศ ไม่ขึ้นต่อ
ทหาร เช่น พ.ร.บ.การบริหาร
ราชการจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ฯ (ปี 2554)  

 

การรับมือกบัการชุมนุมทาง
การเมือง 

  - ใช้ก าลังทหารรับมือกับการ
ชุมนุมทางการเมืองผ่าน กม. 
เช่น พ.ร.ก.การบริหาร
ราชการในสถานการณ์ 
ฉุกเฉินฯ + พ.ร.บ.การรักษา
ความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักรฯ  
(ปี 2551 – 2553) 
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ตารางท่ี 5: บทบาทและนโยบายของรัฐบาลพลเรือนทีม่ีต่อกองทัพในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 –  
             2554 (ต่อ) 

มิตคิวามสัมพนัธ์และ 
ประเด็นเชิงนโยบาย 

สถานภาพการก ากบักองทัพของรัฐบาลพลเรือนภายใตก้รอบประชาธปิไตย 

พื้นที่อ านาจของฝ่ายทหาร 
พื้นที่แห่งการต่อรอง 

ระหว่างพลเรือน-ทหาร 
พื้นที่อ านาจของ 

ฝ่ายพลเรือน 

การเปิดเผยผลการสอบสวน/
ข้อมูลทางทหาร 

 - ออก กม. เปิดเผยข้อมูล
ภาครัฐ เช่น พ.ร.บ.ข้อมูล
ข่าวสารของราชการฯ ยกเว้น
ข้อมูลด้านความมั่นคงของ
ประเทศ (ปี 2540) 
- เปิดเผยผลการสอบสวน
เหตุการณ์พฤษภาคม 2535 
แต่ไม่มีการลงโทษทหาร  
(ปี 2543) 

 

การเข้าสู่อ านาจทางการเมือง
ของทหาร 

- รัฐประหาร 19 กันยายน 
2549 

  

 จากตารางที่ 5 เมื่อพิจารณาตัวแปรหรือมิติความสัมพันธ์และประเด็นเชิงนโยบายที่สะท้อน
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย คือ การอนุมัติและจัดสรร
งบประมาณ การติดตามและตรวจสอบงบประมาณ การอนุมัติและจัดสรรงบราชการลับ การติดตาม
และตรวจสอบงบราชการลับ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหม การ
ปรับลดก าลังพล การจัดสรรอ านาจและทรัพยากรทางการเมืองของทหาร การแต่งตั้งโยกย้ายผู้บัญชาการ
ทหารบก การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี การแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม การ
แต่งตั้งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ การจัดการปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ การรับมือกับการ
ชุมนุมทางการเมือง การเปิดเผยผลการสอบสวนหรือข้อมูลทางทหาร และการเข้าสู่อ านาจทางการเมือง
ของทหาร สามารถจ าแนกออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 

 กลุ่มที่หนึ่งคือ ประเด็นที่รัฐบาลพลเรือนสามารถก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย 
ประกอบด้วย การอนุมัติและจัดสรรงบประมาณ การติดตามและตรวจสอบงบประมาณ การอนุมัติ
และจัดสรรงบราชการลับ การติดตามและตรวจสอบงบราชการลับ การจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ การปรับ
โครงสร้างกระทรวงกลาโหม การปรับลดก าลังพล การจัดสรรอ านาจและทรัพยากรทางการเมืองของ
ทหาร การแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม การแต่งตั้งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ 
และการรับมือกับการชุมนุมทางการเมือง  
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 กลุ่มที่สองคือ ประเด็นต่อรองระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ ประกอบด้วย การอนุมัติ
และจัดสรรงบประมาณ การอนุมัติและจัดสรรงบราชการลับ การปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหม 
การแต่งตั้งโยกย้ายผู้บัญชาการทหารบก การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี การจัดการปัญหา
จังหวัดชายแดนภาคใต้ และการเปิดเผยผลการสอบสวนหรือข้อมูลทางทหาร 

 กลุ่มที่สามคือ ประเด็นที่กองทัพมีอ านาจเบ็ดเสร็จหรือเป็นพื้นที่เฉพาะของฝ่ายทหาร 
ประกอบด้วย การอนุมัติและจัดสรรงบประมาณ การติดตามและตรวจสอบงบราชการลับ การปรับโครงสร้าง
กระทรวงกลาโหม การแต่งตั้งโยกย้ายผู้บัญชาการทหารบก การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี การ
จัดการปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ และการเข้าสู่อ านาจทางการเมืองของทหาร  

 เมื่อพิจารณาประเด็นที่รัฐบาลพลเรือนสามารถก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย จะ
เห็นได้ว่า รัฐบาลมีความก้าวหน้าในการบริหารจัดการงบประมาณของกองทัพได้มากกว่าเดิม จากที่
ท าได้เพียงแค่การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบราชการลับตาม พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว จนกระทั่งรัฐบาลสามารถติดตามและตรวจสอบงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีและงบราชการลับของกระทรวงกลาโหม โดยการออกกฎหมายเพื่อเป็นกรอบทิศทาง 
ควบคุม และรายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณทั้ง 2 ประเภทดังกลา่ว และการเพิ่มกลไกการตรวจสอบ
งบราชการลับโดยหน่วยงานภายนอกที่เป็นกลาง ถึงแม้ว่าฝ่ายทหารจะยังคงสงวนการเปิดเผยรายละเอยีด
และผลการตรวจสอบงบราชการลับต่อสาธารณะก็ตาม  

 นอกจากนี้ รัฐบาลสามารถเปลี่ยนแปลงวิธีการและกระบวนการจัดซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์เสีย
ใหม่ จนเป็นที่ยอมรับและกลายมาเป็นแนวทางปฏิบัติของกองทัพ ตลอดจนชะลอและระงับการจัดซือ้
อาวุธยุทโธปกรณ์เนื่องจากสภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจ โดยฝ่ายทหารมิได้มีท่าทีขัดขืนอย่างชัดแจ้ง 
ทั้งๆ ที่การจัดซื้อและสะสมอาวุธยุทโธปกรณ์คือการเตรียมก าลังรบซึ่งถือเป็นหน้าที่หลักของกองทัพ
ทั่วโลก และเป็นเรื่องที่ฝ่ายทหารมั่นใจรวมถึงผูกขาดทักษะและองค์ความรู้เกี่ยวกับอาวุธยุทโธปกรณ์
ตลอดมา 

 ขณะเดียวกัน รัฐบาลสามารถท าให้ปฏิรูปโครงสร้างกระทรวงกลาโหมเป็นรูปธรรม ด้วยการ
จัดให้มีแผนแมบ่ทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุงโครงสร้างกองทัพ ซึ่งเป็นแผนระยะยาว 
12 ปี (พ.ศ. 2542 – 2554) เพื่อปรับลดหน่วยงาน ก าลังพล และอาวุธยุทโธปกรณ์อย่างบูรณาการ การ
แปรรูปรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงกลาโหม ครอบคลุมถึงการก าหนดนโยบายปรับลดก าลังพลและ
มาตรการแก้ไขก าลังพลล้นกองทัพ อย่างไรก็ตาม การน าแผนไปสู่การปฏิบัติกลับไม่ประสบผลสัมฤทธ์ิ
เท่าที่ควร โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อบริบทด้านกฎหมาย ด้านการเมือง และด้านความมั่นคงเปลี่ยนแปลง
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ไป จนเกิดการเพิ่มหน่วยงานทหารข้ึนมาใหม่และการเพิ่มบทบาทของหน่วยงานทหารที่มีอยู่เดิม ค้าน
กับหลักการปฏิรูปกองทัพโดยทั่วไป 

 ที่ส าคัญคือ ความสามารถของรัฐบาลในการจัดสรรอ านาจและทรัพยากรทางการเมืองของ
ทหารเสียใหม่ โดยการออกกฎหมายเพื่อยุบเลิกหน่วยงานทหารซึ่งมีบทบาทหลักในการปราบปราม
ประชาชน การแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อจ ากัดอ านาจเบ็ดเสร็จของฝ่ายทหาร และการประกาศใช้
กฎหมายเพื่อลดบทบาทและทรัพยากรทางการเมืองของทหาร โดยมีข้อสังเกตว่า ความสามารถของ
รัฐบาลในประเด็นดังกล่าวข้างต้นน่าจะมีความสัมพันธ์กับความชอบธรรมของทหารที่ลดน้อยลงไป
ภายหลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535  

 ยิ่งไปกว่านั้น รัฐบาลสามารถแสดงอิทธิพลเหนือหรือท้าทายต่อฝ่ายทหารได้มากข้ึน ดังจะ
เห็นได้จากการแต่งตั้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนและไม่มีภูมิหลังเป็นอดีตนายทหาร
มาก่อน รวมถึงการแต่งตั้งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติที่เป็นพลเรือน “ลูกหม้อ” จากเดิมที่
รัฐบาลมักจะแต่งตั้งฝ่ายทหารเข้าด ารงต าแหน่งทั้งคู่ดังกล่าว โดยฝ่ายทหารมิได้มีท่าทีต่อต้านแต่อย่างใด 
สะท้อนให้เห็นว่า รัฐบาลสามารถสลายการผูกขาดบทบาทด้านความมั่นคงของฝ่ายทหารแบบเบ็ดเสร็จได้
เป็นผลส าเร็จ  

 เมื่อพิจารณาประเด็นต่อรองระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ จะเห็นได้ว่า การอนุมัติและ
จัดสรรทั้งงบกลางและงบราชการลับในระหว่างปีงบประมาณ การจัดตั้งหน่วยงานทหารและเพิ่มบทบาท
ของหน่วยงานทหาร รวมถึงการออกกฎหมายเพื่อเพิ่มอ านาจของฝ่ายพลเรือน เช่น พ.ร.ก.การบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เป็นต้น การออกกฎหมายเพื่อลดอ านาจเบ็ดเสร็จของฝ่าย
ทหาร เช่น พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ. 2554 เป็นต้น การออกกฎหมายซึ่ง
กระทบต่อความมั่นคงของประเทศ เช่น พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เป็นต้น รวมถึง
การเปิดเผยข้อมูลที่อาจกระทบต่อภาพลักษณ์ของทหาร เช่น ผลการสอบสวนเหตุการณ์พฤษภาคม 
2535 เป็นต้น และการแต่งตั้งผู้บัญชาการทหารบกรวมถึงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี 
ทั้งหมดนี้ล้วนแต่เป็นประเด็นที่รัฐบาลพลเรือนกับกองทัพจะต้องท าความตกลงร่วมกัน เพื่อบรรลุถึง
ความต้องการที่สอดคล้องกันของทั้ง 2 ฝ่าย ภายใต้เงื่อนไขที่ผันแปรไปคือ บริบทด้านกฎหมาย ด้าน
การเมือง ด้านเศรษฐกิจ และด้านความมั่นคง ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหาร ความชอบธรรม
ของรัฐบาล การพึ่งพิงทหารของรัฐบาล ภาวะผู้น า แรงกดดันจากภาคประชาชน และบทบาททาง  
การเมืองของทหาร  

 และเมื่อพิจารณาประเด็นที่กองทัพมีอ านาจเบ็ดเสร็จหรือเป็นพื้นที่เฉพาะของฝ่ายทหาร พบว่า 
การก ากับกองทัพของรัฐบาลพลเรือนภายใต้กรอบประชาธิปไตยจะต้องไม่รุกล้ าหรือแทรกแซงเกี่ยวกับ
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การปรับลดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ของฝ่ายทหาร การเปิดเผยรายละเอียดงบราชการลับ การ
เปลี่ยนแปลงสาระส าคัญของกฎหมายจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมซึ่งส่งผลกระทบต่อการจดั
องค์การและการบริหารจัดการภายในกองทัพ การประกาศใช้กฎอัยการศึก และที่ส าคัญคือการแต่งตัง้
ผู้บัญชาการทหารบกรวมถึงการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารประจ าปี ซึ่งเปลี่ยนแปลงจากการเป็นประเด็น
ต่อรองระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพมาสู่การเป็นประเด็นเฉพาะของฝ่ายทหาร ภายหลังจากที่
ฝ่ายทหารได้ผลักดัน พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 จนเป็นผลส าเร็จ เพื่อ
ปิดกั้นความพยายามของรัฐบาลพลเรือนในการก ากับงานบุคคลของกองทัพ สะท้อนให้เห็นถึงความส าคัญ
อย่างยิ่งของประเด็นดังกล่าว ซึ่งอาจจะกระทบต่อหลักความเป็นอิสระของกองทัพ หรือกล่าวอีกนัย
หนึ่งคือ “เขตทหาร ห้ามเข้า”   

 ในที่นี้มีข้อสังเกตว่า ปัญหาของระบบการเมืองไทยคือความไม่สามารถที่จะก าหนดนิยาม
และกรอบกติกาของอาณาบริเวณหรือพื้นที่ต่อรองทางการเมืองระหว่างพลเรอืน-ทหารได้อย่างชัดเจน 
เพียงแต่ทราบว่า มีบางประเด็นเปน็พื้นที่สงวนเฉพาะส าหรับฝ่ายทหารเท่านั้น เช่น การแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหาร เป็นต้น บางประเด็นเป็นพื้นที่อ่อนไหว เช่น เรื่องที่เกี่ยวข้องกับอุดมการณ์ทหารครอบคลมุ
ถึงความมั่นคงของชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์ และระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรง
เป็นประมุข เป็นต้น และบางประเด็นเป็นพื้นที่ต่อรองระหว่างพลเรือน-ทหารภายใต้กรอบประชาธิปไตย 
เช่น การบริหารจัดการกองทัพ เฉพาะส่วนที่ไม่กระทบต่อผลประโยชน์หรือหลักความเป็นอิสระหรือ
ความเป็นวิชาชีพของฝ่ายทหาร เป็นต้น  

 บทบาททางการเมืองของทหารกับการควบคุมทหารโดยพลเรอืนและการพัฒนาประชาธิปไตย 

 จากการศึกษาปรากฏการณ์ทางการเมืองระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 จะเห็นได้ว่า บทบาท
ทางการเมืองของทหารมีความสัมพันธ์กับการควบคุมทหารโดยพลเรือนและการพัฒนาประชาธิปไตย 
กล่าวคือ ระดับการควบคุมทหารโดยพลเรือนที่เพิ่มมากข้ึน และตอบสนองต่อการพัฒนาประชาธิปไตย
มากที่สุด จะเกิดข้ึนได้ในกรณีที่ทหารลดทอนบทบาททางการเมืองลง ผนวกกับการมีส่วนร่วมทาง  
การเมืองของภาคประชาชนที่เพิ่มสูงข้ึน ในกรณีที่ทหารลดทอนบทบาททางการเมืองลง พร้อมกับการ
มีส่วนร่วมทางการเมืองของภาคประชาชนถดถอยลง ย่อมท าให้ระดับการควบคุมทหารโดยพลเรือนที่
เพิ่มมากข้ึนน้ัน น าไปสู่การเบี่ยงเบนของระบอบประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมได้ ไม่แตกต่างกับกรณีที่
ทหารเพิ่มบทบาททางการเมืองมากขึ้น แต่การมีส่วนร่วมทางการเมืองของภาคประชาชนถดถอยลง 
ย่อมท าให้ระดับการควบคุมทหารโดยพลเรือนที่ลดน้อยลง น าไปสู่การเบี่ยงเบนของระบอบประชาธิปไตย
แบบเสรีนิยมได้เช่นกัน ดังตารางที่ 6 
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ตารางท่ี 6: ความสัมพันธ์ระหว่างการควบคุมทหารโดยพลเรือนกบัการพัฒนาประชาธิปไตย 

บทบาททาง
การเมือง 
ของทหาร 

การควบคุมทหาร 
โดยพลเรือน 

การมีส่วนร่วมทาง 
การเมืองของ
ประชาชน 

การพัฒนาประชาธิปไตย 

   ประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม 

   
บิดเบือนจากประชาธิปไตยแบบเสรี
นิยม โดยฝ่ายพลเรือนมีอ านาจน า 

   
บิดเบือนจากประชาธิปไตยแบบเสรี
นิยม โดยฝ่ายทหารมีอ านาจน า 

 
 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารกบัการพัฒนาประชาธิปไตย 

 เมื่อน ากรอบการวิเคราะห์บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย มาใช้อธิบายปรากฏการณ์ทางการเมือง
ของไทยในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2554 โดยพัฒนามาจากแนวคิดของ Zagorski สามารถสรุปได้
ตามตารางที่ 7 

ตารางท่ี 7: ความสมัพันธ์ เงือ่นไข และการพฒันาประชาธิปไตยของไทยในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2535 –  
 2554  

ช่วง/รัฐบาล 

ความสัมพนัธ์
ระหว่าง 

พลเรือน-ทหาร 

การควบคุม 
ทหารโดย 
พลเรือน 

ความ 
ชอบ
ธรรม 

ความมี
ประสิทธิผล 

การรักษา 
ความเสมอภาคกัน

ทางกฎหมาย 

การพัฒนา
ประชาธปิไตย 

แนวคิดของ 
Zagorski 

- มี มี มี มี - ปชต. มีเสถียรภาพ 

รธน. 2534 

รบ.ชวน 

มีดุลยภาพ 

แบบอยู่ร่วมกัน
ในระบบ
การเมือง 

มีความโน้มเอียงไปสู่ 
democratic control 

มี ไม่มี มี 
- เปลี่ยน รบ. โดยการ
เลือกตั้ง 

รธน. 2540 

รบ.ทักษิณ 

ไม่มีดุลยภาพ 

แบบได้-เสีย 

 

มีความโน้มเอียงไปสู่ 
civilian control 

 
มี-ไม่มี มี ไม่มี 

- เส่ียงต่อการบิดเบือน
จาก ปชต. เสรีนิยม 

- เปลี่ยน รบ. โดยการ
การรัฐประหาร 

รธน. 2550 

รบ.อภิสิทธิ์ 

ไม่มีดุลยภาพ 

แบบผู้รับการ
อุปถัมภ์ 

มีความโน้มเอียงไปสู่
การถดถอยของ 

democratic control 

ไม่มี-มี ไม่มี ไม่มี 

- เส่ียงต่อการบิดเบือน
จาก ปชต. เสรีนิยม 

- เปลี่ยน รบ. โดยการ
เลือกตั้ง 
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 จากตารางที่ 7 สามารถสรุปความสมัพันธ์และเงือ่นไขในความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหาร
กับการพัฒนาประชาธิปไตย ว่า 

 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบอยู่ร่วมกันในระบบการเมือง (civil-military oexistence) 
ซึ่งรัฐบาลพลเรือนให้ความเคารพต่อปทัสถานแห่งความเป็นทหารอาชีพและความเป็นอิสระของฝ่าย
ทหารในการบริหารจัดการกองทัพ อีกทั้งยังยอมรับต่อวิสัยทัศน์ด้านความมั่นคงแห่งชาติของฝ่ายทหาร 
พร้อมกับรุกคืบเข้าไปจัดการกับผลประโยชน์ของฝ่ายทหารได้อยู่บ้าง ย่อมจะน าไปสู่ดุลยภาพแห่ง
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร จึงท าให้รัฐบาลพลเรือนสามารถก ากับกองทัพภายใต้กรอบ
ประชาธิปไตยได้ (democratic control) และมีแนวโน้มที่จะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลผ่านการ
เลือกตั้ง ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเช่นนี้ย่อมส่งผลต่อระบอบประชาธิปไตยที่มี
เสถียรภาพโดยนัย 

 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบได-้เสีย ซึ่งรัฐบาลพลเรือนจะท าให้ประเด็นของทหาร
เป็นประเด็นทางการเมือง (politicization of the military) มุ่งเน้นการควบคุมทหารโดยพลเรือน
แบบอัตวิสัยและบั่นทอนความเป็นทหารอาชีพ ผ่านกระบวนการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารด้วยระบบ
อุปถัมภ์ เพื่อสร้างความสัมพันธ์ส่วนบุคคลระหว่างผู้น ารัฐบาลพลเรือนกับผู้น ากองทัพ มุ่งหวังให้ฝ่าย
ทหารเกิดความจงรักภักดีและให้การสนับสนุนต่อผู้น า พรรคการเมือง หรือรัฐบาลพลเรือน เพื่อ
ผลประโยชน์ทางการเมือง จึงท าให้สูญเสียดุลยภาพแห่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหาร และ 
ท าให้การควบคุมทหารโดยพลเรือน (civilian control) ดังกล่าว มีแนวโน้มที่จะเกิดการบิดเบือนไป
จากประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม และมีความเป็นไปได้ที่จะน าไปสู่ระบอบอ านาจนิยมเบ็ดเสร็จของ  
พลเรือน อันเป็นผลมาจากการที่พลเรือนมีอ านาจเหนือทหาร อีกทั้งยังมีความเป็นไปได้ที่จะเกิดการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลแบบใดแบบหนึ่งคือ การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลโดยการเลือกตั้งหรือการรัฐประหาร
ล้มล้างรัฐบาล ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหารเช่นนี้ไม่ส่งผลดีต่อกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยแต่อย่างใด  

 ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารแบบผู้รับการอุปถัมภ์ (civilian government as client) 
ซึ่งรัฐบาลพลเรือนมีลักษณะที่อ่อนแอ ไม่มีเสถียรภาพ และไม่สามารถด ารงอยู่ได้โดยปราศจากการ
สนับสนุนอย่างชัดแจ้งจากกองทัพ จึงท าให้รัฐบาลหลีกเลี่ยงที่จะควบคุมการบริหารจัดการกองทัพ 
พร้อมตอบสนองต่อผลประโยชน์ของกองทัพ อีกทั้งยังเสนอให้ฝ่ายทหารเข้าด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรี
ภายใต้รัฐบาลเดียวกัน เพื่อจะได้มีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายของฝ่ายรัฐบาล จึงท าให้ไม่มี
ดุลยภาพแห่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร และท าให้การก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย 
(democratic control) ถดถอยลง นอกจากนี้ ยังมีแนวโน้มที่จะเกิดการบิดเบือนไปจากประชาธิปไตย
แบบเสรีนิยม และมีความเป็นไปได้ที่จะน าไปสู่ระบอบอ านาจนิยมเบ็ดเสร็จของทหาร โดยมีรัฐบาล  



186 

 

พลเรือนเป็นหุ่นเชิด พร้อมกับความเป็นไปได้ที่จะเกิดการเปลี่ยนรัฐบาลผ่านการเลือกตั้ง ทว่าความ 
สัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารเช่นน้ีกลับไม่ส่งผลดีต่อกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยสักเท่าไร  

 เมื่อพิจารณาเปรยีบเทียบกับแนวคิดของ Zagorksi ซึ่งเน้นการบังคับบัญชาและก ากับควบคุม
กองทัพโดยรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง พร้อมกับเสนอให้รัฐบาลพลเรือนก าหนดบทบาทและภารกิจ
หน้าที่ของทหารเสยีใหม่ เพื่อลดโอกาสที่กองทัพจะใช้อ านาจขัดขวางกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย 
และอาศัยกลไกการติดตามตรวจสอบรวมถึงก ากับควบคุมกองทัพทั้งในทางกฎหมายและทางเทคนิค
ของฝ่ายพลเรือน เพื่อท าให้กองทัพเกิดความจงรักภักดีและอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐบาล 
พลเรือนอย่างแท้จริง ในที่นี้พบว่า มีความเป็นไปได้ที่การก ากับกองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตยบน
พื้นฐานความสัมพันธ์ระหว่างพลเรอืน-ทหารแบบอยู่รว่มกันในระบบการเมือง จะน าไปสูร่ะบอบประชาธิปไตย
ที่มีเสถียรภาพ แต่ทว่ากรณีของไทยกลับไม่พบความพยายามของรัฐบาลพลเรือนในการก าหนดบทบาท
และภารกิจหน้าที่ของทหารแบบใหม่ เพื่อให้สอดคล้องกับระบอบประชาธิปไตยมากนัก นอกจากนี้ 
รัฐบาลพลเรือนยังไม่เน้นการสถาปนากลไกและกระบวนการติดตามตรวจสอบและก ากับควบคุมกองทัพ
ที่เข้มแข็งโดยฝา่ยนิติบัญญตัิและภาคประชาชนเท่าที่ควร จึงท าให้กองทัพยังคงเป็นอุปสรรคต่อรฐับาล
พลเรือน และมีความเสี่ยงที่กองทัพจะใช้อ านาจไปในทางที่ผิด เพื่อล้มล้างรัฐบาลพลเรือนที่มาจาก
เลือกตั้งได้  

 ความชอบธรรม ความมีประสิทธิผล และการรกัษาความเสมอภาคกันทางกฎหมายของ
รัฐบาลกับการพฒันาประชาธิปไตย 

 จากตารางที่ 7 สามารถสรุปความสัมพันธ์และเงื่อนไขของความชอบธรรม ความมีประสิทธิผล 
และการรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมายของรัฐบาลกับการพัฒนาประชาธิปไตย ว่า 

 ระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพจะเป็นไปได้ หากรัฐบาลมีความชอบธรรม ประชาชน
โดยทั่วไปให้การยอมรับและสนับสนุน มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยสุจริตและเที่ยงธรรม ปราศจาก
ปัญหาการทุจริตคอร์รัปช่ันอย่างร้ายแรง และตอบสนองการเสริมสร้างเสถียรภาพความมั่นคงต่อสถาบัน
พระมหากษัตริย์ พร้อมกับด ารงไว้ซึ่งความเสมอภาคกันทางกฎหมาย ยึดมั่นหลักนิติธรรม ไม่เลือก
ปฏิบัติ ไม่แบ่งแยกหรือกีดกันประชาชนอันเนื่องมาจากความเห็นต่างทางการเมือง เช้ือชาติ และ
ศาสนา รวมถึงไม่ละเมิดต่อหลักสิทธิมนุษยชน  

 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับแนวคิดของ Zagorksi ซึ่งระบุให้ระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพ
ข้ึนอยู่กับความชอบธรรมของรัฐบาลพลเรือนที่เกิดจากการยอมรับของทุกภาคส่วนในสังคมเป็นการ
ทั่วไปและยาวนานต่อเนื่อง ความมีประสิทธิผลของรัฐบาลในการบริหารจัดการประเทศ โดยเฉพาะ
การแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ รวมถึงการรักษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย ไม่เลือกปฏิบัติ ไม่มีอคติ 
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และไม่เสนอสิทธิพิเศษแก่คนกลุ่มหนึ่งกลุ่มใด แต่กรณีของไทยกลับพบว่า ความไม่มีประสิทธิผลของ
รัฐบาลมิใช่เงื่อนไขช้ีขาดความมีเสถียรภาพของระบอบประชาธิปไตย ดังจะเห็นได้จากแถลงการณ์ของ
คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ เมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2534 และแถลงการณ์ของคณะ
ปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ฉบับที่ 1 เมื่อวันที่  
19 กันยายน 2549 ช้ีแจงเหตุผลการท ารัฐประหาร124 โดยมิได้ระบุถึงความไม่มีประสิทธิผลของ
รัฐบาลแต่อย่างใด 

 ด้วยเหตุนี้จึงท าให้ผู้วิจัยสามารถสรุปได้ว่า ระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพย่อมข้ึนอยู่
กับเงื่อนไขต่างๆ ดังนี้  

 1) การก ากบักองทัพภายใต้กรอบประชาธิปไตย  
 2) ความชอบธรรมของรัฐบาลตามหลักธรรมาภิบาล  
 3) การรกัษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย  

 แตกต่างจากแนวคิดของ Zagorski ซึ่งระบุถึงเงื่อนไขที่ส าคัญต่อการมีเสถียรภาพของระบอบ
ประชาธิปไตย ประกอบด้วย  

 1) การควบคุมทหารโดยพลเรือน  
 2) ความชอบธรรมของรัฐบาลมาจากการเลือกตั้ง  
 3)  ความมีประสิทธิผล  
 4) การรกัษาความเสมอภาคกันทางกฎหมาย  

 เนื่องจากการควบคุมทหารโดยพลเรือนและความชอบธรรมของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตัง้
นั้นยังไม่เพียงพอต่อระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพ แต่จะต้องเป็นการก ากับกองทัพภายใต้กรอบ
ประชาธิปไตยและความชอบธรรมของรัฐบาลตามหลักธรรมาภิบาล ขณะที่ความมีประสิทธิผลของ
รัฐบาลนั้นไม่ใช่เงื่อนไขหลักที่มีผลต่อระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพ ดังได้ระบุไว้ข้างต้น   

 ในที่นี้ ผู้วิจัยมีข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า สภาวะดุลยภาพคือสภาวะที่สถาบันการเมืองแต่ละสถาบัน
ต่างท าหน้าที่ (functioning) ของตนเอง โดยมิได้ไปก้าวก่ายหน้าที่ของสถาบันอื่น แต่เนื่องจากบทบาท
ของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน -ทหารมีลักษณะที่ไม่เสถียร 
เคลื่อนไปมาตามดุลแห่งอ านาจของฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารในขณะนั้น การสร้างดุลยภาพความ 
สัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารจึงน่าจะตอ้งอาศัยหลักธรรมาภิบาลเป็นกรอบอ้างอิง รวมถึงการแบ่งแยก
                                                             

 124 โปรดพิจารณารายละเอียดของแถลงการณ์ทั้ง 2 ฉบับ ในธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์ (2550: 177-180, 
196) และโปรดศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมใน จิระเดช โมกขะสมิต (2550). 
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บทบาทและหน้าที่ของฝ่ายพลเรือนกับฝ่ายทหารออกจากกันอย่างชัดเจน เพื่อหลีกเลี่ยงการก้าวก่าย
หรือเข้าแทรกแซงต่อบทบาทและหน้าที่ของอีกฝ่ายหนึ่ง อันจะน าไปสู่การไม่มีดุลยภาพความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือน-ทหาร แต่เนื่องจากบรรดาตัวแสดงหลักในระบบการเมืองไทยยังไม่เคยถกแถลง
เกี่ยวกับบทบาททางการเมือง ภารกิจหน้าที่ และอาณาบริเวณหรือพื้นที่เฉพาะของฝ่ายทหารที่สอดคล้อง
กับระบอบประชาธิปไตย จึงท าให้ไม่เกิดดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารต่อเนื่อง อย่างไรกด็ ี
รัฐบาลพลเรือนที่มีความชอบธรรมและสุจริตย่อมจะท าให้มีอ านาจต่อรองกับฝ่ายทหารเพิ่มมากข้ึน 
ผนวกกับการไม่ท าให้ประเด็นของทหารเป็นประเด็นทางการเมือง น่าจะมีส่วนส่งเสริมการสร้าง  
ดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร  

 
5.5 ข้อเสนอแนะส าหรับการวิจัยครั้งต่อไป 

 ภายหลังจากการศึกษาบทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือนและทหารในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย พบว่า นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 กองทัพมี
บทบาททางการเมืองเพิ่มสูงข้ึน จนกระทั่งรัฐบาลพลเรือนไม่สามารถก ากับควบคุมกองทัพได้เหมือน
ดังเช่นรัฐบาลพลเรือนก่อนหน้านี้ การรัฐประหาร 22 พฤษภาคม 2557 คือการตอกย้ าให้เห็นถึงบทบาท
ทางการเมืองของกองทัพและความส าคัญของกองทัพในกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยเพียงไร ด้วย
เหตุน้ีจึงควรมีการศึกษาบทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-
ทหารเพิ่มเติม ครอบคลุมถึงรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร รวมถึงรัฐบาลพลเรือนที่จะเกิดข้ึนภายหลังการ
รัฐประหารดังกล่าว อันจะน าไปสู่การพัฒนาองค์ความรู้เกี่ยวกับการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือน-ทหารซึ่งแตกต่างไปจากที่ผู้วิจัยได้น าเสนอไว้  



 
 

รายการอ้างอิง 
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ผนวก ข 
 
งบประมาณของกระทรวงกลาโหม ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2535 – 2554125 

ปี  
งปม.  
พ.ศ. 

ภายใต้รัฐบาล 
จ านวน งปม. 

ประเทศ  
(หน่วย : ล้านบาท) 

อัตรา
เพิ่ม/ลด  
(ร้อยละ) 

จ านวน งปม. 
กระทรวงกลาโหม 
(หน่วย : ล้านบาท) 

อัตรา
เพิ่ม/ลด  
(ร้อยละ) 

เปรียบเทียบกับ  
งปม. ประเทศ  

(ร้อยละ) 
2535 อานันท์ 460,400.0000 18.81 69,272.9824 14.36 15.05 
2536 ชวน1 560,000.0000 21.63 78,625.3425 13.50 14.04 
2537 ชวน1 625,000.0000 11.61 85,423.9167 8.65 13.67 
2538 ชวน1 715,000.0000 14.40 91,638.7682 7.28 12.82 
2539 บรรหาร 843,200.0000 17.93 100,603.0348 9.78 11.93 
2540 บรรหาร 984,000.0000 16.70 108,573.6024 7.92 11.03 
2541 ชวลิต 923,000.0000 -6.20 97,766.3480 -9.95 10.59 
2542 ชวน2 825,000.0000 -10.62 77,066.9370 -21.17 9.34 
2543 ชวน2 860,000.0000 4.24 77,194.8735 0.17 8.98 
2544 ชวน2 910,000.0000 5.81 77,210.5523 0.02 8.48 
2545 ทักษิณ 1,023,000.0000 12.42 78,584.1836 1.78 7.68 
2546 ทักษิณ 999,900.0000 -2.26 79,923.2718 1.70 7.99 
2547 ทักษิณ 1,028,000.0000 2.81 78,551.3245 -1.72 7.64 
2548 ทักษิณ 1,200,000.0000 16.73 81,241.3899 3.42 6.77 
2549 ทักษิณ 1,360,000.0000 13.33 85,936.1180 5.78 6.32 
2550 สุรยุทธ์ 1,566,200.0000 15.16 115,024.0418 33.85 7.34 
2551 สุรยุทธ์ 1,660,000.0000 5.99 143,518.9011 24.77 8.65 
2552 สมัคร/สมชาย126 1,835,000.0000 10.54 170,157.3938 18.56 9.27 

 

                                                             

 125 ปีงบประมาณ หมายความว่า ระยะเวลาตั้งแต่วันที่ 1 ตุลาคมของปีหน่ึงถึงวันที่ 30 กันยายนของปี
ถัดไป และให้ใช้ปี พ.ศ. ที่ถัดไปน้ัน เป็นชื่อส าหรับปีงบประมาณน้ัน (ระบุไว้ใน พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
และที่แก้ไขเพิ่มเติม) ท าให้การจัดท างบประมาณเป็นการข้ามเหลื่อมปี เพื่อให้สามารถประกาศใช้ได้ทันวันที่ 1 
ตุลาคมของปีถัดไป. 
 126 พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 จัดท าขึ้นในสมัยรัฐบาลสมัคร แต่
เน่ืองจากนายสมัคร สุนทรเวช พ้นจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 9 กันยายน 2551 ก่อนการประกาศใช้ พ.ร.บ.
งบประมาณรายจ่ายฯ นายสมชาย วงศ์สวัสดิ ์ซ่ึงด ารงต าแหน่งนายกรฐัมนตรคีนถัดมา จึงเป็นผู้รับสนองพระบรม
โองการ (หมายเหต ุ: ในระหว่างน้ัน อายุของสภาผู้แทนราษฎรไม่ได้สิ้นสุดลงหรือไม่มีการยุบสภาผู้แทนราษฎร จึงไม่
มีผลต่อร่าง พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายฯ ที่ผ่านความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาแล้ว).   
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งบประมาณของกระทรวงกลาโหม ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2535 – 2554 (ต่อ) 

ปี  
งปม.  
พ.ศ. 

ภายใต้รัฐบาล 
จ านวน งปม. 

ประเทศ  
(หน่วย : ล้านบาท) 

อัตรา
เพิ่ม/ลด  
(ร้อยละ) 

จ านวน งปม. 
กระทรวงกลาโหม 
(หน่วย : ล้านบาท) 

อัตรา
เพิ่ม/ลด  
(ร้อยละ) 

เปรียบเทียบกับ  
งปม. ประเทศ  

(ร้อยละ) 
2553 อภิสิทธ์ิ 1,700,000.0000 -7.94 154,032.4786 -9.48 9.06 
2554 อภิสิทธ์ิ 2,070,000.0000 17.87 168,501.8283 9.39 8.14 

ที่มา: รวบรวมจากพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2535 – 2554  
 ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี.  

งบประมาณของกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ระหว่าง
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 – 2554127 

ปี  
งปม.  
พ.ศ. 

ภายใต้รัฐบาล 
จ านวน งปม. 

ประเทศ  
(หน่วย : ล้านบาท) 

อัตรา
เพิ่ม/ลด  
(ร้อยละ) 

จ านวน งปม. 
กอ.รมน. 

(หน่วย : ล้านบาท) 

อัตรา
เพิ่ม/ลด  
(ร้อยละ) 

เปรียบเทียบกับ  
งปม. ประเทศ  

(ร้อยละ) 

2552 สมัคร/สมชาย 1,835,000.0000 10.54 8,222.8788 - 0.44 
2553 อภิสิทธ์ิ 1,700,000.0000 -7.94 8,240.2725 0.21 0.48 
2554 อภิสิทธ์ิ 2,070,000.0000 17.87 8,306.0684 0.79 0.40 

ที่มา: รวบรวมจากพระราชบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 – 2554  
 ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี. 

 

  

                                                             

 127 พ.ร.บ.การรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 5 ระบุให้จัดตั้งกองอ านวยการ
รักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ในส านักนายกรัฐมนตรี และมาตรา 6 ระบุให้ กอ.รมน. เป็นส่วน
ราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงนิคงคลัง จึงท าให้ปงีบประมาณ พ.ศ. 2552 เป็น
ปีแรกที ่กอ.รมน. ขอรับการสนับสนุนงบประมาณและปรากฏรายการในเอกสารงบประมาณ (หมายเหตุ : ก่อนการ
ประกาศใช้ พ.ร.บ.การรักษาความม่ันคงภายในฯ กอ.รมน. ไม่ได้มีสถานะเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณและกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลัง จึงไม่ปรากฏรายการขอรับการสนับสนุนงบประมาณของ กอ.รมน. ใน 
พ.ร.บ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปีฯ คาดว่าเป็นรายการแฝงอยู่ในงบประมาณของกระทรวงกลาโหมหรือส านัก
นายกรัฐมนตรี). 
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ผนวก ค 
 
รายชื่อรัฐมนตรีว่าการและรัฐมนตรชี่วยว่าการกระทรวงกลาโหมในสมัยรฐับาลระหว่าง 
ปี พ.ศ. 2535 - 2544 

ต าแหน่ง 
 

รัฐบาล 

ชวน หลีกภัย 1 
(23 ก.ย. 35 – 12 ก.ค. 38) 

บรรหาร ศิลปอาชา 
(13 ก.ค. 38 – 24 พ.ย. 39) 

ชวลิต ยงใจยุทธ 
(25 พ.ย. 39 – 8 พ.ย. 40) 

ชวน หลีกภัย 2  
(9 พ.ย. 40 – 8 ก.พ. 44) 

รมว.กห. 
พล.อ.วจิิตร สุขมาก 

(29 ก.ย. 35 – 13 ก.ค. 38) 
พล.อ.ชวลติ ยงใจยุทธ 

(13 ก.ค. 38– 24 พ.ย. 39) 
พล.อ.ชวลติ ยงใจยุทธ 

(29 พ.ย. 39 – 8 พ.ย. 40) 
นายชวน หลีกภัย 

(14 พ.ย. 40 – 5 ก.พ. 44) 

รมช.กห. 

พล.ต.สมบตัิ รอดโพธิ์ทอง 
(29 ก.ย. 35 – 12 ต.ค. 37) 

พล.อ.วโิรจน์ แสงสนทิ 
(27 ก.ย.  – 24 พ.ย. 39) 

 พล.อ.วฒันชัย วุฒศิิริ 
(14 พ.ย. 40 – 6 ม.ค. 44) 

พล.ร.ท.โรช วภิัตภิูมปิระเทศ 
(25 ต.ค. 37 – 19 พ.ค. 38) 

   

 

รายชื่อรัฐมนตรีว่าการและรัฐมนตรชี่วยว่าการกระทรวงกลาโหมในสมัยรฐับาลระหว่าง 
ปี พ.ศ. 2544 – 2549 

ต าแหน่ง 
รัฐบาล 

ทักษิณ ชินวตัร 1 
(9 ก.พ. 44 – 9 มี.ค. 48) 

ทักษิณ ชินวตัร 2 
(9 มี.ค. 48 – 19 ก.ย. 49) 

รมว.กห. 

พล.อ.ชวลติ ยงใจยุทธ 
(17 ก.พ. 44 – 3 ต.ค. 45) 

พล.อ.ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา 
(11 มี.ค. 48 – 19 ก.ย. 49) 

พล.อ.ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา 
(3 ต.ค. 45 – 9 มี.ค. 47) 
พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร 
(10 มี.ค. – 5 ต.ค. 47) 

พล.อ.สัมพนัธ์ บญุญานนัต ์
(6 ต.ค. 47 – 11 มี.ค. 48) 

รมช.กห. 
พล.อ.ยุทธศักดิ์ ศศปิระภา 
(17 ก.พ. 44 – 11 มี.ค. 48) 

- 

 

รายชื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในสมัยรัฐบาลระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2554 

ต าแหน่ง 
 รัฐบาล 

สมัคร สุนทรเวช 
(29 ม.ค. 51 – 9 ก.ย. 51) 

สมชาย วงศ์สวัสดิ ์
(18 ก.ย. 51 – 2 ธ.ค. 51) 

อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
(17 ธ.ค. 51 – 4 ส.ค. 54) 

รมว.กห. 
นายสมัคร สุนทรเวช 

(6 ก.พ. 51 – 9 ก.ย. 51) 
นายสมชาย วงศ์สวสัดิ ์

(24 ก.ย. 51 – 2 ธ.ค. 51) 
พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ 
(20 ธ.ค. 51 – 9 ส.ค. 54) 
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ผนวก ง 
 
รายชื่อและระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง ผบ.ทบ. ในสมัยรัฐบาลระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2544 

ต าแหน่ง 
รัฐบาล 

ชวน หลีกภัย 1 

(23 ก.ย. 35 – 12 ก.ค. 38) 

บรรหาร ศิลปอาชา 

(13 ก.ค. 38 – 24 พ.ย. 39) 

ชวลิต ยงใจยุทธ 

(25 พ.ย. 39 – 8 พ.ย. 40) 

ชวน หลีกภัย 2  
(9 พ.ย. 40 – 8 ก.พ. 44) 

ผบ.ทบ. พล.อ.วิมล วงศ์วานิช 

(1 ส.ค. 35 – 30 ก.ย. 38) 
พล.อ.วิมล วงศ์วานิช 

(1 ส.ค. 35 – 30 ก.ย. 38) 
พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร 
(1 ต.ค. 39 – 30 ก.ย. 41) 

พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร 
(1 ต.ค. 39 – 30 ก.ย. 41) 

  พล.อ.ประมณฑ์ ผลาสนิธุ ์
(1 ต.ค. 38 – 30 ก.ย. 39) 

 พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท ์

(1 ต.ค. 41 – 30 ก.ย. 45) 
  พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร 

(1 ต.ค. 39 – 30 ก.ย. 41) 

  

 

รายชื่อและระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง ผบ.ทบ. ในสมยัรฐับาลระหว่างปี พ.ศ. 2544 – 2549 

ต าแหน่ง 
รัฐบาล 

ทักษิณ ชินวัตร 1 
(9 ก.พ. 44 – 9 มี.ค. 48) 

ทักษิณ ชินวัตร 2 
(9 มี.ค. 48 – 19 ก.ย. 49) 

ผบ.ทบ. พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท ์

(1 ต.ค. 41 – 30 ก.ย. 45) 
พล.อ.สมทตั อตัตะนันทน ์

(1 ต.ค. 45 – 30 ก.ย. 46) 
พล.อ.ชัยสิทธิ์ ชนิวัตร 

(1 ต.ค. 46 – 30 ก.ย. 47) 
พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ 

(1 ต.ค. 47 – 30 ก.ย. 48) 

พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ 

(1 ต.ค. 47 – 30 ก.ย. 48) 
พล.อ.สนธิ บญุยรัตกลนิ 

(1 ต.ค. 47 – 30 ก.ย. 50) 

 

รายชื่อและระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง ผบ.ทบ. ในสมัยรฐับาลระหว่างปี พ.ศ. 2551 – 2554 

ต าแหน่ง 
 รัฐบาล 

สมัคร สุนทรเวช 
(29 ม.ค. – 9 ก.ย. 51) 

สมชาย วงศ์สวัสดิ์ 
(18 ก.ย. – 2 ธ.ค. 51) 

อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
(17 ธ.ค. 51 – 4 ส.ค. 54) 

ผบ.ทบ. พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา 

(1 ต.ค. 50 – 30 ก.ย. 53) 
พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา 

(1 ต.ค. 50 – 30 ก.ย. 53) 
พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา 

(1 ต.ค. 50 – 30 ก.ย. 53) 
   พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา 

(1 ต.ค. 53 – ปัจจุบัน) 
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ผนวก จ 
 
เปรียบเทียบการรวมตัวของพรรคการเมืองต่างๆ เพ่ือจัดตั้งรัฐบาลชวลิต ยงใจยุทธ และ 
รัฐบาลชวน หลีกภัย เป็นผลมาจากการเลือกต้ังท่ัวไปเมื่อวันท่ี 17 พฤศจิกายน 2539 

วันที่ 17 พ.ย. 39 
พรรค 

จ านวน ส.ส. 
(คน) 

วันที่ 9 พ.ย. 40 
พรรค 

จ านวน ส.ส. 
(คน) 

รัฐบาลชวลติ ยงใจยุทธ รัฐบาลชวน หลีกภัย 
ความหวังใหม ่ 125 ประชาธิปัตย์ 123 
ชาติพัฒนา 52 ชาติไทย 39 
กิจสังคม 20 กิจสังคม 20 
ประชากรไทย 18 กลุ่มงูเห่า 12 
เสรีธรรม 4 เอกภาพ 8 
มวลชน 2 เสรีธรรม 4 
รวม 221 พลังธรรม 1 
จ านวนทั้งหมด 393 ไท 1 
คิดเป็นร้อยละ 56.2 รวม 208 
  จ านวนทั้งหมด 393 
  คิดเป็นร้อยละ 52.9 

 

เปรียบเทียบการรวมตัวของพรรคการเมืองเพ่ือจัดตั้งรัฐบาลสมัคร สุนทรเวช  
รัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ และรัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็นผลมาจากการเลือกต้ังท่ัวไปเมื่อ
วันท่ี 23 ธันวาคม 2550 

วันที่ 23 ธ.ค. 50 
พรรค 

จ านวน ส.ส. 
(คน) 

วันที่ 20 ธ.ค. 51 
พรรค  

จ านวน ส.ส. 
(คน) 

รัฐบาลสมคัร สุนทรเวช / รัฐบาลสมชาย วงศ์สวัสดิ์ รัฐบาลอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
พลังประชาชน 233 ประชาธิปัตย์ 165 
ชาติไทย 37 ชาติไทยพนา 37 
เพ่ือแผ่นดิน 24 เพ่ือแผ่นดิน 32 
รวมใจไทยชาติพัฒนา 9 ภูมิใจไทย 32 
มัชฌิมาธิปไตย 7 รวมใจไทยชาติพัฒนา 9 
ประชาราช 5 รวม 275 
รวม 315 จ านวนทั้งหมด 480 
จ านวนทั้งหมด 480 คิดเป็นร้อยละ 57.3 
คิดเป็นร้อยละ 65.6 หมายเหตุ 1: ข้อมูล ณ วันที่ 20 ธ.ค. 2551 
หมายเหตุ: ข้อมูล ณ วันที่ 25 ธ.ค. 2550 หมายเหตุ 2: ส.ส. สังกัดพรรคพลังประชาชน พรรคชาติไทย 

และพรรคมัชฌิมาธิปไตย ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญมีค าสั่งให้ยุบพรรค 
ได้แยกย้ายเข้าสังกัดพรรคการเมืองต่างๆ ภายใน 60 วัน 
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ผนวก ฉ 
 

พระราชบัญญัติ  
จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม  

พ.ศ. 2503 
__________________ 

 
ภูมิพลอดลุยเดช ป.ร.  

ให้ไว้ ณ วันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2503  
เป็นปทีี่ 15 ในรัชกาลปจัจบุัน 

 

 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้
ประกาศว่า โดยที่เป็นการสมควรจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมเสียใหม่ให้เหมาะสมยิ่งข้ึน จึง
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติข้ึนไว้โดยค าแนะน าและยินยอมของสภาร่างรฐัธรรมนญู
ในฐานะรัฐสภา ดังต่อไปนี้ 

 มาตรา 1 พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ. 2503 

 มาตรา 2 พระราชบญัญัติน้ีให้ใช้บังคับตัง้แต่วันถัดจากวันประกาศในราชกจิจานุเบกษา  
เปน็ต้นไป  

 มาตรา 3 ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร พ.ศ. 2500  

 บรรดาบทกฎหมาย กฎ และข้อบังคับอื่น ในส่วนที่มีบัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัติน้ี หรือ
ซึ่งขัดหรือแย้งกับบทแห่งพระราชบัญญัติน้ี ให้ใช้พระราชบัญญัติน้ีแทน 

 มาตรา 4 กระทรวงกลาโหมมีอ านาจและหนัาที่เกี่ยวกับการปัองกันและรักษาความมั่นคง
ของราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ โดยจัดให้มีก าลังทหารไว้เพื่อการรบ
หรือการสงคราม เพื่อปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ เพื่อการปราบปรามการกบฏและการจลาจล 
เพื่อช่วยการพัฒนาประเทศ และเพื่อรักษาประโยชน์ของชาติในประการอื่นตามที่กฏหมายก าหนด 
ตลอคจนด าเนินกิจการอุตสาหกรรมเกี่ยวกับการป้องกนัประเทศและการพลังงานทหาร เพื่อประโยชน์
ในการปัองกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรและรักษาประโยชน์ของชาติด้วย การใช้ก าลัง
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ทหารเพื่อปฏิบัติการตามความในวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนด เว้นแต่การใช้
ก าลังทหารเพื่อการปราบปรามการจลาจลให้เปน็ไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี 

 [มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม  
(ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2543] 

 ราชการกระทรวงกลาโหมใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย ข้อบงัคับ และระเบียบแบบแผน 

 มาตรา 5 กระทรวงกลาโหมอาจตั้งคณะกรรมการ อนุกรรมการ หรือบุคคลใดเพื่อกระท าการ
หรือพิจารณาหรือสอบสวนกรณีใด ๆ เกี่ยวกับราชการกระทรวงกลาโหม แล้วรายงานต่อกระทรวง 
กลาโหมได้ 

 มาตรา 6 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิดชอบใน
การปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหม และจะให้มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้ช่วยสั่ง
และปฏิบัตริาชการแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็ได ้

 ในกรณีที่มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม การสั่งหรือการปฏิบัติราชการของรัฐมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม ให้เป็นไปตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมอบหมาย 

 ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการ
ได้ ให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้รกัษาราชการแทน ถ้ามีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง 
กลาโหมหลายคน ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมคนใดคนหนึ่งเป็น
ผู้รักษาราชการแทน 

 ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรว่ีาการกระทรวงกลาโหมและรฐัมนตรช่ีวยว่าการกระทรวง 
กลาโหม หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้ปลัดกระทรวงกลาโหมมีอ านาจในการสั่ง การอนุญาต 
การอนุมัติ และการปฏิบัติราชการประจ า แทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ อ านาจในการสั่ง การ
อนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการปฏิบัติหน้าที่ที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะพงึ
ปฏิบัติ หรือด าเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งใดๆ หรือมติของสภากลาโหม หรือมติ
ของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะมอบอ านาจ โดยท าเป็นหนังสือให้
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงกลาโหม สมุหราชองครักษ์ ผู้บัญชาการทหารสูงสดุ 
ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ หรือผู้บัญชาการทหารอากาศ ท าการแทนในนามของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็ได้ 
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 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัตจิัดระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 

 [มาตรา 6 วรรคห้า แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม  
(ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2543] 

 มาตรา 6 ทวิ อ านาจในการสั่ง การอนุญาต การให้อนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการประจ า ที่
ผู้บังคับบัญชาทหารไม่ว่าจะเป็นช้ันใด ซึ่งรองลงมาจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะพึงปฏิบัติ 
หรือด าเนินการตามกฎหมายใดๆ จะมอบอ านาจโดยท าเป็นหนังสือให้ผู้บังคับบัญชาทหารต าแหน่งอืน่
ท าการแทนในนามของผู้บงัคับบญัชาทหารผู้มอบอ านาจกไ็ด้ ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเงื่อนไข
ที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 

 มาตรา 7 ในต าแหน่งประจ าใดๆ ให้ผู้รักษาราชการ ผู้รักษาราชการแทน หรือผู้ท าการแทน 
มีอ านาจและหน้าที่ตามต าแหน่งที่รักษาราชการรักษาราชการแทน หรือท าการแทนนั้นๆ 

 มาตรา 8 กระทรวงกลาโหมมสี่วนราชการ ดังนี ้ 

 (1)  ส านักงานเลขานุการรัฐมนตร ี 
 (2)  ส านักงานปลัดกระทรวง  
 (3)  กรมราชองครกัษ์  
 (4)  กองบญัชาการทหารสูงสุด 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2536] 

 มาตรา 9 ส านักงานเลขานุการรัฐมนตรีมีหน้าที่เกี่ยวกับราชการทางการเมือง มีเลขานุการ
รัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 10 ส านักงานปลัดกระทรวงมหีน้าที่เกี่ยวกับราชการประจ าทั่วไปของกระทรวง มี
ปลัดกระทรวงเป็นผู้บังคับบญัชารับผิดชอบ 

 นอกจากนี้ ส านักงานปลัดกระทรวงมีหน้าที่เกี่ยวกับราชการส่วนหนึ่งส่วนใดของกระทรวง
ซึ่งมิได้แยกให้เป็นหน้าที่ของส่วนราชการอื่นอีกด้วย 

 มาตรา 10 ทวิ กรมราชองครักษ์มีหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยราชองครักษ์ และกฎหมายว่า
ด้วยนายต ารวจราชส านัก มีสมุหราชองครักษ์เป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 
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 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2536] 

 มาตรา 11 กองบัญชาการทหารสูงสุดมีหน้าที่เตรียมก าลังรบและป้องกันราชอาณาจักร มี 
ผู้บัญชาการทหารสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 12 กองบัญชาการทหารสูงสุดอาจตั้งคณะกรรมการ อนุกรรมการ หรือบุคคลใดเพื่อ
พิจารณาเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับแผนเพื่อรักษาเอกราชและประโยชน์แห่งประเทศชาติได้ 

 มาตรา 13 กองบัญชาการทหารสูงสุดมสี่วนราชการ ดังนี้  

 (1)  กองทัพบก  
 (2)  กองทัพเรอื  
 (3)  กองทัพอากาศ  
 (4)  ส่วนราชการอื่น ตามที่ก าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา 

 มาตรา 14 กองทัพบกมีหน้าที่เตรียมก าลังกองทัพบกและป้องกันราชอาณาจักร มีผู้บัญชาการ
ทหารบกเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 15 กองทัพเรือมีหน้าที่เตรียมก าลังกองทัพเรือและปอ้งกันราชอาณาจักร มีผู้บัญชาการ
ทหารเรือเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 16 กองทัพอากาศมีหน้าที่เตรียมก าลังกองทัพอากาศและป้องกันราชอาณาจักร มี 
ผู้บัญชาการทหารอากาศเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 17 ให้ส านักงานปลัดกระทรวง กรมราชองครักษ์ กองบัญชาการทหารสูงสุด กองทัพบก 
กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ เป็นนิติบุคคล 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 5) พ.ศ. 2536] 

 มาตรา 18 การแบ่งส่วนราชการกระทรวงกลาโหมตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 8 และการแบ่ง
ส่วนราชการกองบัญชาการทหารสูงสุดตามที่ก าหนดไว้ใน (1) (2) และ (3) ของมาตรา 13 ออกเป็นส่วน
ราชการส่วนใหญ่ถัดลงไป และการก าหนดหน้าที่ของส่วนราชการนั้นๆ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
การแบ่งส่วนราชการอื่น นอกจากที่กล่าวไว้ในวรรคก่อน และการก าหนดหน้าที่ของส่วนราชการนั้นๆ 
ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 มาตรา 19 ให้มี "สภากลาโหม" ประกอบด้วยสมาชิกดังต่อไปนี้  
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 (1)  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม  
 (2)  รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม  
 (3)  จเรทหารทั่วไป  
 (4)  ปลัดกระทรวงกลาโหม  
 (5)  รองปลัดกระทรวงกลาโหม  
 (6)  สมุหราชองครักษ์  
 (7)  รองสมหุราชองครักษ์ (อัตราจอมพล จอมพลเรือ หรือจอมพลอากาศ  
 (8)  เสนาธิการกรมราชองครักษ์  
 (9)  ผู้บัญชาการทหารสูงสุด  
 (10) รองผู้บญัชาการทหารสูงสุด  
 (11)  เสนาธิการทหาร  
 (12)  ผู้บัญชาการทหารบก  
 (13)  รองผู้บญัชาการทหารบก  
 (14)  ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารบก  
 (15)  เสนาธิการทหารบก 
 (16)  ผู้บัญชาการทหารเรือ 
 (17)  รองผู้บญัชาการทหารเรอื  
 (18)  ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารเรือ  
 (19)  เสนาธิการทหารเรือ  
 (20)  ผู้บัญชาการกองเรือยุทธการ  
 (21)  ผู้บัญชาการทหารอากาศ  
 (22)  รองผู้บญัชาการทหารอากาศ  
 (23)  ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารอากาศ  
 (24)  เสนาธิการทหารอากาศ  
 (25)  ผู้บัญชาการกองบญัชาการยุทธทางอากาศ 
 (26) นายทหารยศช้ันนายพลข้ึนไป ผู้เคยด ารงต าแหน่ง หรือมีความดีความชอบในราชการ
ทหารมาแล้ว ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะได้แต่งตั้งจ านวนไม่เกินสามนายโดยความเห็นชอบ
ของที่ประชุมสมาชิกสภากลาโหมตาม (1) ถึง (25)  

 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะเชิญบุคคลอื่นเข้าช้ีแจงตอ่สภากลาโหมเฉพาะเรื่องใดก็ได้ 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 6) พ.ศ. 2543] 
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 มาตรา 19 ทวิ สมาชิกสภากลาโหมตามมาตรา 19 (26) มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ
สองปีนับแต่วันที่ได้รับการแต่งตั้ง และอาจได้รับแต่งตั้งอีกได้ แต่ไม่เกินสองวาระ 

 ในกรณีสมาชิกสภากลาโหมตามมาตรา 19 (26) พ้นจากต าแหน่งก่อนวาระ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวง กลาโหมอาจแต่งตั้งผู้อื่นแทนได้ และให้ผู้ที่ได้รับแต่งตั้งแทนต าแหน่งที่ว่างอยู่ในต าแหน่งเท่ากับ
วาระที่เหลืออยู่ของสมาชิกซึ่งได้แต่งตั้งไว้แล้ว 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัตจิัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2543] 

 มาตรา 19 ตรี นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระ สมาชิกสภากลาโหมตามมาตรา 19 
(26) พ้นจากต าแหน่งเมื่อ  

 (1)  ตาย 
 (2)  ลาออก  
 (3)  เป็นบุคคลลม้ละลาย  
 (4)  เป็นคนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ  
 (5)  ได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้

กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
 (6)  สมาชิกสภากลาโหมมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของสมาชิกสภากลาโหม

ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ให้พ้นจากต าแหน่ง เนื่องจากการะท าการหรือมีพฤติการณ์ไม่เหมาะสมในการปฏิบัติ
หน้าที่สมาชิกสภากลาโหม 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 6) พ.ศ. 2543] 

 มาตรา 20 ในสภากลาโหม ให ้ 

 (1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นประธาน  
 (2)  รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นรองประธาน  
 (3)  ผู้ด ารงต าแหน่งในกระทรวงกลาโหมซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก าหนด เป็น

เลขาธิการและรองเลขาธิการ 

 ในกรณีที่มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมมากกว่าหนึ่งคน ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมออกค าสั่งแต่งตั้งให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นรองประธานคนที่หนึ่ง รองประธาน
คนที่สอง และรองประธานคนที่สาม ตามล าดับ 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 
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 มาตรา 20 ทวิ สภากลาโหมมีอ านาจหน้าที่ตามที่บญัญัติไว้ในพระราชบัญญัติน้ี 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 

 มาตรา 21 ในการด าเนินการของรัฐมนตรว่ีาการกระทรวงกลาโหมในเรื่องต่อไปนี้ ต้องเป็นไป
ตามมติของสภากลาโหม  

 (1)  นโยบายการทหารทั่วไป  
 (2)  นโยบายการระดมสรรพก าลังเพื่อช่วยเหลอืราชการทหาร  
 (3)  นโยบายการปกครองและการบังคับบญัชาภายในกระทรวงกลาโหม  
 (4)  การพิจารณางบประมาณการทหารและการแบ่งสรรงบประมาณของกระทรวงกลาโหม  
 (5)  การพิจารณาร่างกฎหมายที่เกี่ยวกบัการทหาร  
 (6)  เรื่องที่รฐัมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก าหนด  

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 

 มาตรา 22 การประชุมสภากลาโหมให้เป็นไปตามค าสั่งของประธานสภากลาโหม หรือเมื่อ
สมาชิกสภากลาโหมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของสมาชิกสภากลาโหมทั้งหมดร้องขอให้มีการประชุม องค์
ประชุมสภากลาโหมแต่ละครั้งจะต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่าครึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกสภา
กลาโหมทั้งหมด 

 ประธานสภากลาโหมเปน็ประธานของที่ประชุม แต่ถ้าประธานสภากลาโหมไม่อยู่ในที่ประชุม
ให้รองประธานสภากลาโหมเป็นประธานของที่ประชุมแทน โดยพิจารณาตามล าดับที่ได้รับการแต่งตั้งตาม
มาตรา 20 แต่ถ้าทั้งประธานสภากลาโหมและรองประธานสภากลาโหมไม่อยู่ในที่ประชุม ให้สมาชิก
สภากลาโหมซึ่งอาวุโสสูงสุดตามระเบียบแบบแผนของกระทรวงกลาโหมท าหน้าที่ประธานของที่ประชุม
แทนต่อไปตามล าดับ 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 

 มาตรา 22 ทวิ มติของสภากลาโหมนั้น ใหส้่วนราชการต่างๆ ในกระทรวงกลาโหมถือปฏิบัต ิ

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 

 มาตรา 23 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมโดยความเห็นชอบของสภากลาโหมมีอ านาจ
ก าหนดพื้นที่บริเวณใดบริเวณหนึ่งเป็นยุทธบริเวณและหรือเขตภายในได้ 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 
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 มาตรา 24 เมื่อปรากฏว่าจะมีการรบ หรือสถานะสงครามหรือได้ประกาศใช้กฎอัยการศึก 
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมโดยความเห็นชอบของสภากลาโหม มีอ านาจก าหนดส่วนราชการใน
กระทรวงกลาโหมและแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ ตลอดจนก าหนดอ านาจและหน้าที่ของส่วนราชการและเจ้าหน้าที่
นั้นๆ ข้ึนใหม่ได้ตามความเหมาะสม 

 เมื่อหมดภาวะการรบหรือสถานะสงคราม หรือเลิกใช้กฎอัยการศึก แล้วแต่กรณี ให้รัฐมนตรีว่าการ 
กระทรวงกลาโหมโดยความเห็นชอบของสภากลาโหมพิจารณาสั่งเลิกส่วนราชการและเจ้าหน้าที่ต่างๆ 
ที่ได้ก าหนดและแต่งตั้งข้ึนตามความในมาตราน้ี 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 4) พ.ศ. 2528] 

 มาตรา 25 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี
อ านาจออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี 

 กฎกระทรวงนั้น เมือ่ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วใหใ้ช้บังคับได้ 

 
 
ผู้รบัสนองพระบรมราชโองการ 
จอมพล ส.ธนะรัชต ์
นายกรัฐมนตร ี
 
หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญตัิฉบับนี้ คือ ปรับปรุงอ านาจและหน้าที่ของกระทรวง 
กลาโหมลงไปให้แน่ชัด และจัดระเบียบการใช้ก าลังทหารให้เหมาะสมกับเหตุการณ์ของโลก 

 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2507 

หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากกระทรวงกลาโหมได้ตั้ง
ต าแหน่งผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารสูงสุดเพิ่มขึ้น และเห็นสมควรให้ผู้ด ารงต าแหน่งผู้ช่วยผู้บัญชาการ
ทหารสูงสุดนี้เป็นสมาชิกสภากลาโหมด้วย แต่ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบราชการ
กระทรวงกลาโหมที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนี้มิได้มีระบุไว้ให้ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารสูงสุดเป็นสมาชิกสภา
กลาโหมได้ จึงจ าเป็นต้องแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมเสีย
ใหม่ 
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ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 157 ลงวันท่ี 4 มิถุนายน พ.ศ. 2515 

โดยที่คณะปฏิวัตพิิจารณาเห็นสมควรให้ผูบ้ังคับบัญชาทหารไม่ว่าจะเป็นช้ันใด ซึ่งรองลงมาจากรฐัมนตรว่ีา 
การกระทรวงกลาโหม มอบอ านาจในการปฏิบัติราชการ หรือการด าเนินการตามกฎหมายใดๆ ให้  
ผู้บังคับบัญชาทหารต าแหน่งอื่น ท าการแทนในนามของผู้บังคับบัญชาทหารผู้มอบอ านาจได้ เพื่อให้
การปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหมเป็นผลดีย่ิงข้ึน หัวหน้าคณะปฏิวัติจึงมีค าสั่งดังต่อไปนี้ 

 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2519 

หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่ปัจจุบันน้ี ในการท าการรบหรือ
การสงคราม มิได้มีการใช้ก าลังทหารของต่างประเทศเข้าท าการรบหรือการสงครามรุกรานกันโดย
เปิดเผยตามแบบธรรมเนียมของการสงครามแต่อย่างเดียวอย่างแต่ก่อน แต่จะกระท าการโดยอาศัยการ
แทรกซึม การบ่อนท าลายและการก่อความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบ้านเมือง ดังนั้น จึงมีความจ าเป็น
จะต้องเปลี่ยนแปลงอ านาจหนา้ที่ของกระทรวงกลาโหมเสียใหม่ให้สอดคล้องกับวิธีการท าการรบและ
การสงครามในปัจจุบัน เพื่อให้กระทรวงกลาโหมสามารถด าเนินการป้องกันภัยอันเกิดจากการรุกราน
ของต่างประเทศได้โดยมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน และโดยที่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 เกี่ยวกับการรักษาราชการแทนและการมอบอ านาจให้ปฏิบัติ
หน้าที่ยังไม่เหมาะสม ตลอดจนขณะนี้ได้มีการยกเลิกต าแหน่งรัฐมนตรีสั่งราชการไปแล้ว แต่บทบัญญัติ
บางมาตราแห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวง กลาโหม พ.ศ. 2503 ยังได้อ้างถึงอยู่ สมควร
แก้ไขให้เหมาะสม จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติน้ีข้ึน 

 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 

หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมเสียใหม่ ให้เป็นไปตามหลักการบริหารและ
เหมาะสมกับสภาพการณ์ปัจจุบัน จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2536 
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หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากการใช้ก าลังทหารเพื่อ
ปฏิบัติการปราบปรามการจลาจลเป็นภารกิจส าคัญซึ่งเกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตาม
กฎหมายต่างๆ และมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น เพื่อให้การสั่งใช้ก าลังทหารเพื่อ
ปฏิบัติการดังกล่าวเป็นไปด้วยความรอบคอบยิ่งข้ึน สมควรก าหนดให้การใช้ก าลังทหารเพื่อการ
ปราบปรามการจลาจลเป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และ
นอกจากนี้เพื่อให้กรมราชองครักษ์สามารถปฏิบัติภารกิจต่อสถาบันพระมหากษัตริย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
ยิ่งข้ึน สมควรก าหนดให้กรมราชองครักษ์เป็นส่วนราชการข้ึนตรงต่อกระทรวงกลาโหมและมีฐานะเป็น
นิติบุคคล มีหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยราชองครักษ์และกฎหมายว่าด้วยนายต ารวจราชส านัก รวมทั้ง
ก าหนดให้สมุหราชองครักษ์และรองสมุหราชองครักษ์เป็นสมาชิกสภากลาโหม จึงจ าเป็นต้องตรา
พระราชบัญญัติน้ี 

 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2543 

หมายเหต ุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากในปัจจุบันสมควรที่กระทรวง 
กลาโหมจะน าศักยภาพในด้านการอุตสาหกรรมเกี่ยวกับการป้องกันประเทศและการพลังงานทหารทีม่ี
อยู่ มาช่วยในการเสริมสร้างความเข้มแข็งของกองทัพและพัฒนาประเทศ สมควรก าหนดให้กระทรวง 
กลาโหมด าเนินกิจการอุตสาหกรรมเกี่ยวกับการป้องกันประเทศและการพลังงานทหาร ทั้งนี้ เพื่อ
ประโยชน์ในการป้องกันและรักษาความมั่นคงของราชอาณาจักรและรักษาประโยชน์ของชาติ นอกจากนี้ 
โดยที่ได้มีการปรับปรุงส่วนราชการในกระทรวงกลาโหม โดยก าหนดให้กรมราชองครักษ์เป็นส่วนราชการ
ข้ึนตรงต่อกระทรวงกลาโหม จึงควรก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมสามารถมอบอ านาจให้ 
สมุหราชองครกัษ์ท าการแทนได้เช่นเดียวกับหัวหน้าส่วนราชการอื่น  ๆในระดับเดียวกัน และสมควรปรับปรงุ
องค์ประกอบของสภากลาโหมให้เหมาะสมยิ่งข้ึน จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติน้ี 
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ผนวก ช 
 

พระราชบัญญัติ 
จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 

พ.ศ. 2551 
                   

  
ภูมิพลอดลุยเดช ป.ร. 

ให้ไว้ ณ วันที่ 31 มกราคม พ.ศ. 2551 
เป็นปทีี่ 63 ในรัชกาลปจัจบุัน 

  

 พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ  ให้
ประกาศว่า โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติข้ึนไว้โดยค าแนะน าและยินยอมของสภานิติ
บัญญัติแห่งชาติ ดังต่อไปนี้ 

 มาตรา 1 พระราชบัญญัติน้ีเรียกว่า “พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ. 2551” 

 มาตรา 2  พระราชบัญญัติน้ีให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เป็นต้นไป  

 มาตรา 3 ให้ยกเลิก 

 (1)  พระราชบัญญัตจิัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 
 (2)  พระราชบัญญัตจิัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2507 
 (3) ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 157 ลงวันที่ 4 มิถุนายน พุทธศักราช 2515 
 (4) พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2519 
 (5) พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2528 
 (6) พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2536 
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 (7) พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2543 

 มาตรา 4 ในพระราชบญัญัติน้ี 

 “ข้าราชการทหาร” หมายความว่า ข้าราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ
ทหาร 

 “ข้าราชการพลเรือนกลาโหม” หมายความว่า ข้าราชการที่ได้รับการบรรจุและแต่งตั้งให้รับ
ราชการในกระทรวงกลาโหมในต าแหน่งที่มิใช่อัตราทหารและไม่มีช้ันยศเพื่อปฏิบัติหน้าที่ที่ต้องใช้
ความช านาญเฉพาะทาง 

 “ทหารกองประจ าการ” หมายความว่า ทหารกองประจ าการตามกฎหมายว่าด้วยการรับ
ราชการทหาร 

 “นักเรียนในสังกัดกระทรวงกลาโหม” หมายความว่า นักเรียนในสังกัดกระทรวงกลาโหมตาม
กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการทหาร 

 “เจ้าหน้าที่ทางทหาร” หมายความว่า ผู้ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมแต่งตั้งโดยความ
เห็นชอบของสภากลาโหมเพื่อปฏิบัติภารกิจตามพระราชบัญญัติน้ี 

 “การใช้ก าลังทหาร” หมายความว่า การใช้ทหารตามมาตรา 6 วรรคหนึ่ง ข้าราชการพล
เรือนกลาโหม และเจ้าหน้าที่ทางทหาร เพื่อปฏิบัติภารกิจตามพระราชบัญญัติน้ี 

 มาตรา 5 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และให้มี
อ านาจออกกฎกระทรวง ข้อบังคับ ระเบียบ ประกาศ และค าสั่งเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติน้ี 

 กฎกระทรวงเมื่อได้ประกาศในราชกจิจานุเบกษาแล้วให้ใช้บงัคับได้ 

  
หมวด 1 
บททั่วไป 

____________________ 

  มาตรา 6 ทหารประกอบด้วย ข้าราชการกระทรวงกลาโหมที่เป็นข้าราชการทหาร ทหาร
กองประจ าการ นักเรียนในสังกัดกระทรวงกลาโหมที่ข้ึนทะเบียนกองประจ าการ และบุคคลที่ถูกเรียก
เข้ารับราชการทหารตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 
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 ข้าราชการกระทรวงกลาโหม แบ่งออกเป็นสองประเภท ได้แก่ ข้าราชการทหารและ
ข้าราชการพลเรือนกลาโหม 

 การก าหนดต าแหน่ง การบรรจุ การแต่งตั้ง การปรับต าแหน่ง การเลื่อนข้ันเงินเดือน การ
บังคับบัญชา วินัยและการรักษาวินัย การด าเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ์ การ
ร้องทุกข์ และการอื่นใดตามที่จ าเป็นเกี่ยวกับข้าราชการพลเรือนกลาโหมให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

 อัตราเงินเดือน อัตราเงินประจ าต าแหน่ง การให้ได้รับเงินเดือน และการให้ได้รับเงินประจ า
ต าแหน่งของข้าราชการพลเรือนกลาโหม ให้น าบทบัญญัติที่ใช้บังคับแก่ข้าราชการพลเรือนสามัญตาม
กฎหมายว่าด้วยเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่งหรือตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นมาใช้บังคับโดย
อนุโลมไปพลางก่อนจนกว่าจะได้มีการก าหนดให้มีอัตราเงินเดือนและอัตราเงินประจ าต าแหน่งของ
ข้าราชการพลเรือนกลาโหมเป็นการเฉพาะตามกฎหมายว่าด้วยเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่ง 

 การจ่ายเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่งให้แก่ข้าราชการพลเรือนกลาโหมให้เป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยการนั้น 

 ให้ข้าราชการพลเรือนกลาโหมเป็นข้าราชการตามกฎหมายว่าด้วยกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการและกฎหมายว่าด้วยบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ แล้วแต่กรณี 

 มาตรา 7 การบริหารราชการของกระทรวงกลาโหม ต้องด าเนินการตามหลักการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี เว้นแต่ในกรณีใดที่มีความจ าเป็นในการบริหารราชการของกระทรวงกลาโหมอาจ
ก าหนดวิธีปฏิบัติราชการให้สอดคล้องและเหมาะสมกับการปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหมเป็น
การเฉพาะส าหรับกรณีนั้นได้ โดยให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

 มาตรา 8 กระทรวงกลาโหม มีอ านาจหน้าที่ดงัต่อไปนี ้

 (1) พิทักษ์รักษาเอกราชและความมั่นคงแห่งราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอกและ
ภายในราชอาณาจักร ปราบปรามการกบฏและการจลาจล โดยจัดให้มีและใช้ก าลังทหารตามที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือตามที่มีกฎหมายก าหนด 

 (2)  พิทักษ์รักษา ปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ ตลอดจนสนับสนุนภารกิจของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ 

 (3)  ปกป้อง พิทักษ์รักษาผลประโยชน์แหง่ชาติและการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยท์รงเป็นประมุข พัฒนาประเทศเพื่อความมัน่คงตลอดจนสนบัสนุนภารกิจอื่นของรัฐ
ในการพัฒนาประเทศ การป้องกันและแก้ไขปัญหาจากภัยพบิัติ และการช่วยเหลอืประชาชน 
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 (4)  ศึกษา วิจัย พัฒนา และด าเนินการด้านอุตสาหกรรมป้องกันประเทศและพลังงานทหาร 
ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีป้องกันประเทศ และด้านกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร  ทั้งนี้ เพื่อสนับสนุนภารกิจของกระทรวงกลาโหมและความมั่นคงของประเทศ 

 (5)  ปฏิบัติการอื่นที่เป็นการปฏิบัติการทางทหารนอกเหนอืจากสงครามเพื่อความมั่นคงแห่ง
ราชอาณาจักร หรือปฏิบัติการอื่นใด ทั้งนี้ ตามที่มกีฎหมายก าหนดหรือตามมติคณะรัฐมนตรี 

 ในการด าเนินการตาม (4) กระทรวงกลาโหมอาจมอบหมายให้ส่วนราชการในกระทรวง  
กลาโหมหรือหน่วยงานอื่นในก ากับของกระทรวงกลาโหมเป็นผู้ด าเนินการก็ได้ หรืออาจร่วมงาน ร่วมทุน 
หรือด าเนินการกับภาคเอกชนตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายก็ได้ 

 มาตรา 9 ราชการของกระทรวงกลาโหมให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ระเบียบแบบ
แผน ประกาศ และค าสั่ง 

 กระทรวงกลาโหมอาจแต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดเพื่อกระท าการ
หรือพิจารณา หรือสอบสวนกรณีใด ๆ เกี่ยวกับราชการของกระทรวงกลาโหมก็ได้ 

  
หมวด 2 

การแบ่งส่วนราชการ 
____________________ 

 มาตรา 10 กระทรวงกลาโหม มสี่วนราชการดังต่อไปนี ้

 (1)  ส านักงานรัฐมนตร ี
 (2)  ส านักงานปลัดกระทรวง 
 (3)  กรมราชองครกัษ์ 
 (4)  หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์ 
 (5)  กองทัพไทย 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2556]  

 มาตรา 11 ส านักงานรัฐมนตรีมีหน้าที่เกี่ยวกับราชการทางการเมือง เพื่อสนับสนุนภารกิจ
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมหรือรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม และการประสาน
นโยบายระหว่างกระทรวง มีเลขานุการรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 
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เว้นแต่ส านักงานจเรทหารทั่วไปในส านักงานรัฐมนตรีให้อยู่ในบังคับบัญชาข้ึนตรงต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม 

 มาตรา 12 ให้จเรทหารทั่วไปมีหน้าที่ตรวจสอบการปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหมหรือ
ตรวจสอบการปฏิบัติราชการอื่นใดตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมอบหมาย และรายงานผล
การตรวจสอบต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 

 ให้มีส านักงานจเรทหารทั่วไปในส านักงานรัฐมนตรี เพื่อสนับสนุนการด าเนินงานของจเรทหาร
ทั่วไป โดยมีหัวหน้าส านักงานจเรทหารทั่วไปเป็นผูบ้ังคับบัญชารบัผดิชอบภายใต้การก ากับดูแลของจเร
ทหารทั่วไป 

 มาตรา 13 ส านักงานปลัดกระทรวงมีหน้าที่เกี่ยวกับงานนโยบายและยุทธศาสตร์ งาน
ราชการประจ าทั่วไปของกระทรวง และราชการส่วนหนึ่งส่วนใดของกระทรวงซึ่งมิได้ก าหนดให้เป็น
หน้าที่ของส่วนราชการอื่นใด มีปลัดกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 14 กรมราชองครักษ์มีหน้าที่รักษาความปลอดภัย ส าหรับองค์พระมหากษัตริย์  
พระราชินี พระรัชทายาท ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ พระบรมวงศานุวงศ์ ผู้แทนพระองค์ และ  
พระราชอาคันตุกะ รวมทั้งมีหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยราชองครักษ์ กฎหมายว่าด้วยนายต ารวจ  
ราชส านัก กฎหมายว่าด้วยการรักษาความปลอดภัย ส าหรับองค์พระมหากษัตริย์ พระราชินี  
พระรัชทายาท ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ พระบรมวงศานุวงศ์ ผู้แทนพระองค์ และ 
พระราชอาคันตุกะ และกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง มีสมุหราชองครักษ์เป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 14/1 หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์มีหน้าที่วางแผน อ านวยการ 
ประสานงาน บังคับบัญชา ควบคุม และก ากับดูแลการปฏิบัติงานในการถวายอารักขาและถวาย 
พระเกียรติองค์พระมหากษัตริย์ พระราชินี พระรัชทายาท และพระบรมวงศานุวงศ์ รวมทั้งปฏิบัติ
หน้าที่ทางพระราชพิธีตามที่ได้รับมอบหมาย และรักษาความสงบเรียบร้อยภายในเขตพระราชฐาน 
ตลอดจนวางแผน อ านวยการ ประสานงาน ด าเนินการ และก ากับงานในหน้าที่ของสมเด็จพระบรม
โอรสาธิราชฯ สยามมกุฎราชกุมาร โดยมีผู้บัญชาการหน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษา
พระองค์เป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 [เพิ่มโดยพระราชบัญญัตจิัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2556] 

 มาตรา 15  กองทัพไทยมีหน้าที่เตรียมก าลังกองทัพไทย การป้องกันราชอาณาจักรและ
ด าเนินการเกี่ยวกับการใช้ก าลังทหารตามอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม มีผู้บัญชาการทหารสูงสุด
เป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 
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 มาตรา 16  กองทัพไทยอาจตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือบุคคลใดเพื่อพิจารณาเรือ่ง
ใดๆ ที่เกี่ยวกับแผนเพื่อรักษาเอกราชและผลประโยชน์แห่งชาติ รวมทั้งการปฏิบัติการทางทหารของ
ทุกส่วนราชการตามมาตรา 17 ร่วมกันได้ 

 มาตรา 17  กองทพัไทยมสี่วนราชการ ดังต่อไปนี ้

 (1) กองบญัชาการกองทพัไทย 
 (2) กองทพับก 
 (3) กองทพัเรือ 
 (4) กองทพัอากาศ 
 (5) ส่วนราชการอื่นตามที่ก าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา 

 มาตรา 18 กองบัญชาการกองทัพไทยมีหน้าที่ควบคุม อ านวยการ สั่งการ และก ากับดูแล
การด าเนินงานของส่วนราชการในกองทัพไทยในการเตรียมก าลัง การป้องกันราชอาณาจักร และการ
ด าเนินการเกี่ยวกับการใช้ก าลังทหารตามอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหมให้เกิดประสิทธิภาพ
สูงสุด มีผู้บัญชาการทหารสูงสุดเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 19 กองทัพบกมีหน้าที่เตรียมก าลงักองทัพบก การป้องกันราชอาณาจกัร และด าเนินการ
เกี่ยวกับการใช้ก าลังกองทัพบกตามอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม มีผู้บัญชาการทหารบกเป็น
ผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 20 กองทัพเรือมีหน้าที่เตรียมก าลังกองทัพเรือ การป้องกันราชอาณาจักร และ
ด าเนินการเกี่ยวกับการใช้ก าลังกองทัพเรือตามอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม มีผู้บัญชาการทหารเรือ
เป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 21 กองทัพอากาศมีหน้าที่เตรียมก าลังกองทัพอากาศ การป้องกันราชอาณาจักร และ
ด าเนินการเกี่ยวกับการใช้ก าลังกองทัพอากาศตามอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม มีผู้บัญชาการ
ทหารอากาศเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบ 

 มาตรา 22 ให้ส านักงานปลัดกระทรวง กรมราชองครักษ์ หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัย
รักษาพระองค์ กองทัพไทย กองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ 
เป็นนิติบุคคล 

 [แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2556] 
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 มาตรา 23 การแบ่งส่วนราชการของกระทรวงกลาโหมตามที่ก าหนดในมาตรา 10 (1) (2) 
(3) และ (4) และการแบ่งส่วนราชการของกองทัพไทยตามมาตรา 17 (1) (2) (3) และ (4) ออกเป็น
ส่วนราชการระดับรองลงไปและการก าหนดหน้าที่ของส่วนราชการนั้น ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

 [มาตรา 23 วรรคหนึ่ง แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556] 

 การแบ่งส่วนราชการอื่น นอกจากที่กล่าวไว้ในวรรคหนึ่งและการก าหนดหน้าที่ของส่วนราชการ
นั้นๆ ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

  
หมวด 3 

การจัดระเบียบราชการทั่วไป 
____________________ 

  มาตรา 24  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการของกระทรวงกลาโหม และจะให้มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้ช่วยสั่งและ
ปฏิบัติราชการแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็ได้ 

 ในกรณีที่มีรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม การสั่งหรือการปฏิบัติราชการของรัฐมนตรี
ช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมให้เป็นไปตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมอบหมาย 

 ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม  หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติ
ราชการได้ ให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้ามีรัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงกลาโหมหลายคน ให้คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมคนใด
คนหนึ่งเป็นผู้รักษาราชการแทน 

 ในกรณีที่ไม่มีผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรว่ีาการกระทรวงกลาโหมและรฐัมนตรช่ีวยว่าการกระทรวง 
กลาโหม หรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติราชการได้ ให้ปลัดกระทรวงกลาโหมมีอ านาจในการสั่ง การอนุญาต 
การอนุมัติ และการปฏิบัติราชการประจ า แทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ 

 อ านาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือการปฏิบัติหน้าที่ที่รัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงกลาโหมจะพึงปฏิบัติหรือด าเนินการตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งใดๆ 
หรือมติของสภากลาโหม หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม  
จะมอบอ านาจโดยท าเป็นหนังสือให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงกลาโหม  
สมุหราชองครักษ์ ผู้บัญชาการหน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์ ผู้บัญชาการทหารสงูสดุ 
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ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ หรือผู้บัญชาการทหารอากาศ ท าการแทนในนามของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็ได้ และผู้รับมอบอ านาจดังกล่าวอาจมอบอ านาจให้ผู้ด ารงต าแหน่ง
อื่นปฏิบัติราชการแทนต่อไปได้  ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงือ่นไขที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 [มาตรา 25 วรรคห้า แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม  
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556] 

 อ านาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือการปฏิบัติราชการประจ าที่ผู้บังคับบัญชา
ทหารไม่ว่าจะเป็นช้ันใดซึ่งรองลงมาจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะพึงปฏิบัติหรือด าเนินการ
ตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งใดๆ หรือมติของสภากลาโหม หรือมติของคณะรัฐมนตรีใน
เรื่องใด ผู้บังคับบัญชาทหารผู้นั้นจะมอบอ านาจโดยท าเป็นหนังสือให้ผู้บังคับบัญชาทหารต าแหน่งอื่น
ท าการแทนในนามของผู้บังคับบัญชาทหารผู้มอบอ านาจก็ได้  ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข
ที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 ให้ผู้รักษาราชการ ผู้รักษาราชการแทน หรือผู้ท าการแทน มีอ านาจและหน้าที่ตามต าแหน่ง
ที่รักษาราชการ รักษาราชการแทน หรือท าการแทนนั้นๆ 

 มาตรา 25  การบริหารจัดการก าลังพลของกระทรวงกลาโหมให้เป็นไปตามกฎหมายและ
ตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 การพิจารณาแต่งตั้งนายทหารช้ันนายพลของส านักงานปลัดกระทรวงและส่วนราชการใน
กองทัพไทย ให้ด าเนินการโดยคณะกรรมการที่ส่วนราชการนั้นแต่งตั้งข้ึน แล้วเสนอคณะกรรมการตาม
วรรคสามพิจารณาทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 ให้มีคณะกรรมการข้ึนคณะหนึ่ง ประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นประธาน 
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการ
ทหารเรือ และผู้บัญชาการทหารอากาศ เป็นกรรมการ ปลัดกระทรวงกลาโหมเป็นกรรมการและ
เลขานุการ และให้เจ้ากรมเสมียนตราเป็นผู้ช่วยเลขานุการ มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาแต่งตั้ง
นายทหารช้ันนายพลของส่วนราชการตามวรรคสองและระหว่างส านักงานปลัดกระทรวงและส่วน
ราชการในกองทัพไทย 

 ระเบียบการประชุมของคณะกรรมการตามวรรคสองและวรรคสาม ให้เป็นไปตามที่กระทรวง 
กลาโหมก าหนด 
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 มาตรา 26  ให้กระทรวงกลาโหมจัดให้มีก าลังส ารองเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติงานของ
กระทรวงกลาโหม การด าเนินการเกี่ยวกับก าลังส ารองให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 

 มาตรา 27  การแต่งตั้งนายทหารช้ันนายพลด ารงต าแหน่ง ให้น าความกราบบังคมทูลเพื่อ
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง 

 มาตรา 28  การปฏิบัติด้านการข่าวกรองและการต่อต้านข่าวกรอง ในภารกิจของกระทรวง 
กลาโหมเพื่อให้สามารถรับสถานการณ์ที่เป็นภัยคุกคามต่างๆ ได้ตั้งแต่ยามปกติในลักษณะที่เป็นการ
ป้องปรามและป้องกัน ก่อนที่สถานการณ์จะรุนแรงถึงข้ันเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ ให้เป็นไปตามที่
กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 มาตรา 29  โครงสร้างองค์กรการฝึกและการศึกษาของทหารและข้าราชการพลเรือนกลาโหมให้
เป็นไปตามนโยบายที่กระทรวงกลาโหมก าหนด โดยให้กองบัญชาการกองทัพไทยรับผิดชอบการฝึก
และศึกษาในระดับยุทธศาสตร์ การปฏิบัติการร่วมของกองทัพไทยและการปฏิบัติการของกองบัญชาการ
กองทัพไทย และให้กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ รับผิดชอบในระดับปฏิบัติการและ
ระดับยุทธวิธี 

 มาตรา 30  ให้กระทรวงกลาโหมก าหนดระเบียบ หลักเกณฑ์ และข้ันตอนการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ระบบการส่งก าลังบ ารุงร่วมและมาตรฐานยุทโธปกรณ์ตามความต้องการของกองทัพไทย โดยให้มี
คณะกรรมการที่กระทรวงกลาโหมแต่งตั้งข้ึนรับผิดชอบการด าเนินการส่งก าลังบ ารุงร่วมหรือมาตรฐาน
ยุทโธปกรณ์ แล้วแตก่รณี 

 มาตรา 31  ให้กองบัญชาการกองทัพไทยรับผิดชอบการวางแผน พัฒนาและด าเนินการ
เกี่ยวกับระบบควบคุมบังคับบัญชากองทัพไทย ให้สามารถติดต่อเช่ือมโยงและแลกเปลี่ยนข้อมูล
ระหว่างหน่วยงานต่างๆ ทั้งในระดับรัฐบาล ระดับกระทรวง และหน่วยงานในกระทรวงกลาโหม 
ตลอดจนการแบ่งมอบความรับผิดชอบในการด าเนินการให้กับกองทัพและส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง 

 มาตรา 32  ให้กระทรวงกลาโหมวางแผน พัฒนา และด าเนินการเกี่ยวกับระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสารเพื่อการบริหารราชการทั่วไปของกระทรวงกลาโหมให้สามารถติดต่อ
เช่ือมโยง แลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานต่างๆ ทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ 
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หมวด 4 
การจัดระเบียบการปฏิบัติราชการทหาร 

____________________ 

  มาตรา 33  การจัดให้มี การวาง และการใช้ก าลังทหารเพื่อปฏิบัติราชการทหารให้เป็นไป
ตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนด เว้นแต่จะก าหนดเป็นอย่างอื่นในพระราชบัญญัติน้ี 

 การใช้ก าลังทหาร หรือการวางก าลังเพื่อเตรียมการยุทธ ให้เป็นไปตามข้อบังคับแผนและ
ค าสั่งปฏิบัติการทางทหารที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

 มาตรา 34  ในกรณีที่มีความจ าเป็น เพื่อการรบหรือการสงคราม การปราบปราม การกบฏ
หรือเมื่อได้ประกาศใช้กฎอัยการศึก ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมโดยความเห็นชอบของสภา
กลาโหม มีอ านาจก าหนดหน่วยงาน แต่งตั้งเจ้าหน้าที่ทางทหารและก าหนดอ านาจหน้าที่ของ
หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ทางทหารได้ตามความเหมาะสมแก่การปฏิบัติภารกิจ 

 เมื่อการรบ หรือการสงคราม หรือการปราบปรามการกบฏสิ้นสุดลง หรือมีการยกเลิก
ประกาศกฎอัยการศึก ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมโดยความเห็นชอบของสภากลาโหม
พิจารณาสั่งยกเลิกหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ทางทหารที่ได้ก าหนด หรือแต่งตั้งตามวรรคหนึ่ง 

 เพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ตามวรรคหนึ่ง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
โดยความเห็นชอบของสภากลาโหม มีอ านาจก าหนดพื้นที่ที่จ าเป็นต่อการปฏิบัติการทางทหารเป็น
ยุทธบริเวณ และก าหนดพื้นที่ส่วนที่เหลือเป็นเขตภายใน 

 มาตรา 35 การใช้ก าลังทหารเพื่อการปราบปรามการจลาจล ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหม
ก าหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

 มาตรา 36 การใช้ก าลังทหารหรือการอื่นใดเพื่อป้องกัน ระงับ หรือปราบปรามการกระท า
ความผิดที่เป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐหรือเกี่ยวกับการก่อการร้าย ซึ่งจ าเป็นต้องใช้ก าลังทหารเพื่อ
ระงับเหตุการณ์ร้ายแรงโดยเร็ว มิให้เหตุการณ์มีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน หรือเพื่อพิทักษ์ผลประโยชน์
แห่งชาติ ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนด เว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น 

 มาตรา 37 เพื่อป้องกันและรักษาผลประโยชน์แห่งชาติ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
โดยความเห็นชอบของสภากลาโหม มีอ านาจอนุมัติให้กระทรวงกลาโหมจัดและวางก าลังในพื้นที่ที่เห็นว่า
เหมาะสมเพื่อปฏิบัติภารกิจของกระทรวงกลาโหมได้ตั้งแต่ยามปกติ 
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 มาตรา 38  การใช้ก าลังทหารในการปฏิบัติภารกิจเพื่อสันติภาพให้เป็นไปโดยความเห็นชอบ
ของสภากลาโหม และเป็นไปตามมติของคณะรัฐมนตรี 

 ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้ใช้ก าลังทหารในการปฏิบัติการตามวรรคหนึ่ง ให้รัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงกลาโหมโดยความเห็นชอบของสภากลาโหม มีอ านาจก าหนดหน่วยงานในกระทรวง 
กลาโหมและแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ทางทหาร รวมทั้งก าหนดอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ทาง
ทหารนั้น เพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี 

 มาตรา 39 ให้กองทัพไทยจัดตั้งศูนย์บัญชาการทางทหารในแต่ละระดับข้ึนตั้งแต่ยามปกติ
เพื่อใช้ในการติดตามสถานการณ์ และเป็นศูนย์ควบคุม อ านวยการ และสั่งการการปฏิบัติ 

 ให้ศูนย์บัญชาการทางทหารในกองบัญชาการกองทัพไทย มีหน้าที่ควบคุม อ านวยการ และ 
สั่งการศูนย์บัญชาการทางทหารในแต่ละระดับตามวรรคหนึ่ง หรือกองก าลังเฉพาะกิจร่วมที่จัดตั้งข้ึนตาม
แผนป้องกันประเทศ แล้วแต่กรณี 

 มาตรา 40 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัติในหมวดนี้ ให้เจ้าหน้ าที่ทางทหารเป็น 
เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

 มาตรา 41  ทหาร ข้าราชการพลเรือนกลาโหม และผู้ที่ร่วมปฏิบัติหน้าที่กับทหารในภารกิจ
เพื่อความมั่นคงของประเทศ อาจได้รับค่าตอบแทนและสิทธิประโยชน์ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่
กระทรวงกลาโหมก าหนดโดยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง 

  
หมวด 5 

คณะผู้บรหิาร 
____________________ 

  มาตรา 42 ให้มี “สภากลาโหม” ประกอบด้วยสมาชิก ดังตอ่ไปนี้ 

 (1) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นประธานสภากลาโหม 
 (2) รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นรองประธานสภากลาโหม 

  (3) จเรทหารทั่วไป 
 (4) ปลัดกระทรวงกลาโหม 
 (5) รองปลัดกระทรวงกลาโหม 
 (6) สมหุราชองครักษ์ 
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 (7) รองสมุหราชองครักษ์ (อัตราจอมพล จอมพลเรือ หรือจอมพลอากาศ จ านวนไม่เกินสามคน) 
 (8) เสนาธิการกรมราชองครักษ์ 
 (9) ผู้บญัชาการทหารสูงสุด 
 (10) รองผู้บญัชาการทหารสูงสุด 
 (11) เสนาธิการทหาร 
 (12) ผู้บัญชาการทหารบก 
 (13) รองผู้บญัชาการทหารบก 
 (14) ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารบก 
 (15) เสนาธิการทหารบก 
 (16) ผู้บัญชาการทหารเรือ 
 (17) รองผู้บญัชาการทหารเรอื 
 (18) ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารเรือ 
 (19) เสนาธิการทหารเรือ 
 (20) ผู้บัญชาการกองเรือยุทธการ 
 (21) ผู้บัญชาการทหารอากาศ 
 (22) รองผู้บญัชาการทหารอากาศ 
 (23) ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารอากาศ 
 (24) เสนาธิการทหารอากาศ 
 (25) (ยกเลิก) 
 (26) สมาชิกสภากลาโหมผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งเป็นผู้มีความรู้และความเช่ียวชาญเป็นที่ประจักษ์
ทั่วไปในด้านการทหาร ด้านความมั่นคง ด้านการบริหารราชการ ด้านกฎหมายหรือด้านอื่นที่เกี่ยวข้อง
กับอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม จ านวนไม่เกินสามคนซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
แต่งตั้งตามมติของสภากลาโหม 

 [มาตรา 42 วรรคหนึ่ง (7) แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556]  

 [มาตรา 42 วรรคหนึ่ง (25) ยกเลิกโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556] 

 ให้รัฐมนตรว่ีาการกระทรวงกลาโหมแต่งตั้งผูด้ ารงต าแหน่งในกระทรวงกลาโหมเปน็เลขาธิการ
และรองเลขาธิการ 
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 ในกรณีที่มีรัฐมนตรช่ีวยว่าการกระทรวงกลาโหมมากกว่าหนึ่งคน ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
กลาโหมแต่งตั้งให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นรองประธานเรียงตามล าดับ 

 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะเชิญบุคคลอื่นเข้าช้ีแจงและแสดงความคิดเห็นต่อ 
สภากลาโหมเฉพาะเรื่องใดก็ได ้

 มาตรา 43 ในการด าเนินการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในเรื่องดังต่อไปนี้ต้องเป็นไป
ตามมติของสภากลาโหม 

 (1) นโยบายการทหาร 
 (2) นโยบายการระดมสรรพก าลงัเพือ่การทหาร 
 (3) นโยบายการปกครองและการบงัคับบญัชาภายในกระทรวงกลาโหม 
 (4) การพจิารณางบประมาณการทหาร และการแบง่สรรงบประมาณของกระทรวงกลาโหม 
 (5) การพจิารณาร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการทหาร 
 (6) เรื่องที่กฎหมายหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก าหนดให้เสนอสภากลาโหม 

 มาตรา 44  สมาชิกสภากลาโหมตามมาตรา 42 (26) มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสองปี 
นับแต่วันที่ได้รับการแต่งตั้งและอาจได้รับแต่งตั้งอีกได้ แต่ไม่เกินสองวาระ 

 ในกรณีสมาชิกสภากลาโหมตามมาตรา 42 (26) พ้นจากต าแหน่งก่อนวาระ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมอาจแต่งตั ้งผู ้อื ่นแทนได้ และให้ผู ้ซึ ่งได้รับแต่งตั ้งแทนต าแหน่งที ่ว่างอยู ่ใน
ต าแหน่งเท่ากับวาระที่เหลืออยู่ของสมาชิกซึ่งได้แต่งตั้งไว้แล้ว 

 มาตรา 45  นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระ สมาชิกสภากลาโหมตามมาตรา 42 (26) 
พ้นจากต าแหน่งเมื่อ 

 (1)  ตาย 
 (2)  ลาออก 
 (3)  เป็นบุคคลลม้ละลาย 
 (4)  เป็นคนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
 (5) ต้องค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก แม้จะมีการรอการลงโทษ เว้นแต่เป็นการรอการลงโทษ
ในความผิดอันได้กระท าโดยประมาท ความผิดลหุโทษ หรือความผิดฐานหมิ่นประมาท 
 (6) สมาชิกสภากลาโหมมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในสี่ของจ านวนสมาชิกสภา
กลาโหมทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ให้พ้นจากต าแหน่ง เนื่องจากการกระท าหรือมีพฤติการณ์ไม่เหมาะสม
ในการปฏิบัติหน้าที่สมาชิกสภากลาโหม 
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 มาตรา 46 การประชุมสภากลาโหมให้เป็นไปตามค าสั่งของประธานสภากลาโหมหรือเมื่อ
สมาชิกสภากลาโหมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของสมาชิกสภากลาโหมทั้งหมดร้องขอให้มีการประชุม 

 องค์ประชุมสภากลาโหมแต่ละครั้งจะต้องมีสมาชิกมาประชุมไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน
สมาชิกสภากลาโหมทั้งหมด 

 ประธานสภากลาโหมเป็นประธานในที่ประชุม แต่ถ้าประธานสภากลาโหมไม่อยู่ในที่ประชุม 
ให้รองประธานสภากลาโหมเป็นประธานในที่ประชุมแทน โดยพิจารณาตามล าดับที่ได้รับการแต่งตั้งตาม
มาตรา 42 แต่ถ้าทั้งประธานสภากลาโหมและรองประธานสภากลาโหมไม่อยู่ในที่ประชุม ให้สมาชิก
สภากลาโหมซึ่งอาวุโสสูงสุดตามระเบียบแบบแผนของกระทรวงกลาโหมท าหน้าที่ประธานในที่ประชุม
แทนต่อไปตามล าดับ 

 มติของสภากลาโหมนั้น ให้ส่วนราชการต่างๆ ในกระทรวงกลาโหมถือปฏิบัต ิ

 มาตรา 47 ให้มี “คณะผู้บัญชาการทหาร” ประกอบด้วย ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการ
ทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหารอากาศ และเสนาธิการทหาร โดยมีผู้บัญชาการ
ทหารสูงสุด เป็นประธานคณะผู้บัญชาการทหาร มีหน้าที่เสนอแนะและให้ค าปรึกษาต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในเรื่องการเตรียมก าลัง การสั่งการใช้ก าลัง การเคลื่อนก าลังทหารและการเตรียมพร้อม 
ตลอดจนรับผิดชอบในการควบคุมอ านวยการยุทธในภาพรวม รวมทั้งควบคุมบังคับบัญชากองก าลัง
เฉพาะกิจร่วมที่จัดตั้งข้ึนในกรณีที่มีสถานการณ์ที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงของ
ประเทศ 

 การควบคุมอ านวยการยุทธและการควบคุมบังคับบัญชากองก าลังเฉพาะกิจร่วมที่จัดตั้งข้ึน
ตามวรรคหนึ่งให้เป็นไปตามข้อบังคับ แผนและค าสั่งปฏิบัติการทางทหารที่กระทรวงกลาโหมก าหนด 

  
บทเฉพาะกาล 

____________________ 

  มาตรา 48 ให้โอนบรรดากิจการ อ านาจหน้าที่ ทรัพย์สิน เงินงบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระ
ผูกพัน ข้าราชการ ลูกจ้าง พนักงานราชการ และอัตราก าลังพลของส่วนราชการในกระทรวงกลาโหม
ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 ไปเป็นของส่วนราชการที่มีช่ืออย่าง
เดียวกันในกระทรวงกลาโหมตามพระราชบัญญัตินี้ ยกเว้นส่วนของส านักงานเลขานุการรัฐมนตรีและ
กองบัญชาการทหารสูงสุด 
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 มาตรา 49 ให้โอนบรรดากิจการ อ านาจหน้าที่ ทรัพย์สิน เงินงบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระ
ผูกพัน ข้าราชการ ลูกจ้าง พนักงานราชการ และอัตราก าลังพลของส านักงานเลขานุการรัฐมนตรีกระทรวง 
กลาโหม ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 ไปเป็นของส านักงาน
รัฐมนตรี กระทรวงกลาโหม ตามพระราชบัญญัติน้ี 

 มาตรา 50 ให้โอนบรรดากิจการ อ านาจหน้าที่ ทรัพย์สิน เงินงบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระ
ผูกพัน ข้าราชการ ลูกจ้าง พนักงานราชการ และอัตราก าลังพลของกองบัญชาการทหารสูงสุดตาม
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2503 ไปเป็นของกองทัพไทยหรือ
กองบัญชาการกองทัพไทยตามพระราชบัญญัติน้ี แล้วแต่กรณี ทั้งนี้ ตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดยกเว้น
ส่วนของกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ ให้โอนไปเป็นของส่วนราชการที่มีช่ืออย่างเดียวกัน
ในกองทัพไทยตามพระราชบัญญัติน้ี 

 มาตรา 51 ให้ข้าราชการ ลูกจ้าง และพนักงานราชการ ที่โอนไปตามมาตรา 48 มาตรา 49 
และมาตรา 50 ด ารงต าแหน่งและได้รับเงินเดือน ค่าจ้าง หรือค่าตอบแทน รวมทั้งเงินประจ าต าแหน่ง
ไม่ต่ ากว่าเดิม 

 มาตรา 52 ให้สภากลาโหมตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 
2503 คงปฏิบัติหน้าที่ต่อไปจนกว่าจะได้แต่งตั้งสภากลาโหมขึ้นใหม่ตามพระราชบัญญัติน้ี 

 มาตรา 53 บรรดาพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎ ข้อบังคับ ระเบียบแบบแผน ประกาศ 
ค าสั่ง หรือมติของสภากลาโหมใด ที่ออกตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ. 2503 ให้ยังคงมีผลใช้บังคับได้ต่อไปเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติน้ี  ทั้งนี้ จนกว่าจะมี
การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎ ข้อบังคับ ระเบียบแบบแผน ประกาศ ค าสั่ง หรือมติของ
สภากลาโหม ที่ออกตามพระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับแทน 

  
  

ผู้รบัสนองพระบรมราชโองการ 
พลเอก สุรยุทธ์  จุลานนท ์
นายกรัฐมนตร ี
 

หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่กฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหมใช้บังคับมาเป็นเวลานาน ประกอบกับสถานการณ์และระบบการบริหาร
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ราชการของประเทศได้เปลี่ยนแปลงไป สมควรปรับปรุงการจัดองค์กรและการบริหารราชการของ
กระทรวงกลาโหมให้สอดคล้องและเหมาะสมยิ่งข้ึน จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติน้ี 

  
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2556 

หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่เป็นการสมควรก าหนดให้มี
หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์เป็นส่วนราชการในกระทรวงกลาโหม มีฐานะเป็น
นิติบุคคล และก าหนดอ านาจหน้าที่ของสว่นราชการดังกล่าว รวมทั้งก าหนดให้การแบ่งส่วนราชการของ
หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์ออกเป็นส่วนราชการระดับรองลงไปและการ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการนั้น ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ตลอดจนปรับปรุงการมอบ
อ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และองค์ประกอบของสภากลาโหมเสียใหม่ เพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานและสอดคล้องกับภารกิจของกระทรวงกลาโหมในปัจจุบัน   จึง
จ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติน้ี 
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สรุปพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 - 2554  

รัฐธรรมนูญ รัฐบาล 
ปี 

พ.ศ. 

ความสัมพนัธ์
ระหว่าง 

พลเรือน-ทหาร 
เหตุการณ์ส าคญั 

รัฐ
ธร

รม
นูญ

แห่
งร

าช
อา

ณา
จัก

รไ
ทย

 พุ
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ช 
25

34
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(23
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 25

35
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. 2

53
8) 

2535 ฝ่ายพลเรือนมี
อ านาจเหนือ - 
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนน้อย) 

- จัดท างบปี 2536 เพ่ิมงบ กห. 9,353 ล. (ร้อยละ 13.50) 
- แต่งตัง้ พล.อ.วิจิตร สุขมาก เป็น รมว.กห. “โควตากลาง” โดยค าแนะน าของ 
  พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
- เรียกร้องให้ กห. ท าแผนและรายงานผลการใช้จ่ายงบราชการลับ แต่ฝ่าย 
  ทหารไม่ตอบสนอง 

2536 - จัดท างบปี 2537 เพ่ิมงบ กห. 6,798 ล. (ร้อยละ 8.65) 
- มติ ครม. 2 พ.ย. 2536 เปลี่ยนแปลงวิธีจัดซ้ืออาวุธเป็นแบบค้าต่างตอบแทน/ 
  แลกเปลี่ยนสินค้า 
- ก าหนดนโยบายลดก าลังพล โดยฝ่ายทหารเห็นชอบและก าหนดมาตรการ 
  ต่างๆ เช่น การลดจ านวนนักเรียนทหารในโรงเรียนทหารต่างๆ การลด 
  จ านวนการเกณฑ์ก าลังส ารอง การปรับย้ายนายทหารเหลือเพียงปีละ 1 ครั้ง 
  เป็นต้น 
- ออก พ.ร.บ.ยกเลิกพระราชบัญญัติผู้อ านวยการรักษาความสงบเรียบร้อย 
  ภายในประเทศฯ 2536 ยุบเลิกกองก าลังรักษาพระนคร (กกล.รพน.)  
- แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 2503 ระบุการใช้ 
  ก าลังทหารเพ่ือปราบปรามการจลาจลเป็นไปตามที่ กห. ก าหนด โดยความ 
  เห็นชอบของ ครม. 
- แก้ไข รธน. 2534 ให้บุคคลอายุ 18 ปีบริบูรณ์ มีสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 

2537 - จัดท างบปี 2538 เพ่ิมงบ กห. 6,215 ล. (ร้อยละ 7.28) 
- จัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.) มี นพ.ประเวศ วะส ีเป็น 
  ประธาน สรุปประเด็นปัญหาข้อเสนอแนะของการปฏิรูปโครงสร้างทาง 
  การเมืองการบริหาร 

บร
รห

าร
 ศ

ิลป
อา

ชา
 

(13
 ก

.ค
. 2

53
8 

– 
24

 พ
.ย.

 25
39

) 

2538 - จัดท างบปี 2539 เพ่ิมงบ กห. 8,965 ล. (ร้อยละ 9.78) 
- แต่งตัง้ พล.อ.ชวลิต ยงใจยทุธ เป็น รมว.กห.  
- ปรับรื้อบัญชีแต่งตั้งโยกยา้ยนายทหารทุกระนาบ รวมถึงต าแหน่ง ผบ.ทบ.  
- เสนอแต่งตั้ง พล.อ.ประมณฑ์ ผลาสินธุ์ เป็น ผบ.ทบ. คนใหม่ ซ่ึงไม่เป็นไป 
  ตามที่ ผบ.ทบ. คนเดิมเสนอ 
- เสนอให้น า พ.ร.บ.ระเบียบข้าราชการทหาร 2521 มาใช ้เพ่ือให้ คกก. 
  ข้าราชการทหาร (กขท.) ดูแลการแตง่ตัง้โยกย้ายแทนที่สภากลาโหม แต่ฝ่าย 
  ทหารไม่สนับสนุนและยืนยันให้ใช้ระบบเดิม  
- จัดตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง (คปก.) มีนายชุมพล ศิลปอาชา เป็น 
  ประธาน เสนอร่าง กม. แก้ไข รธน. 2534 ให้มีการจัดท า รธน. ใหม่ทั้งฉบับ 
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สรุปพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 (ต่อ)  

รัฐธรรมนูญ รัฐบาล 
ปี 

พ.ศ. 

ความสัมพนัธ์
ระหว่าง 

พลเรือน-ทหาร 
เหตุการณ์ส าคญั 
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2539 ฝ่ายพลเรือนมี
อ านาจเหนือ - 
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนน้อย) 

- จัดท างบปี 2540 เพ่ิมงบ กห.7,970 ล. (ร้อยละ 7.92) 
- ลดจ านวน ส.ว. สายทหารวาระ 2539-2543 คงเหลือเพียงร้อยละ 22.14 
  จากเดิมมีร้อยละ 55.93 
- จัดตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ เพ่ือยกร่าง รธน. ฉบับใหม่ 
- แต่งตัง้ พล.อ.บุญศักดิ์ ก าแหงฤทธิรงค์ เป็นเลขาธิการ สมช. พร้อมก าหนด 
  เงื่อนไขให้โอนกลับไปรับราชการ กห. ตามเดิม เมื่อครบ 2 ปี 

ชว
ลิต

 ย
งใจ

ยทุ
ธ  

(25
 พ

.ย.
 25

39
 –

 8
 พ

.ย.
 25

40
) 

- พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ นรม. ด ารงต าแหน่งเป็น รมว.กห. 
2540 - เกิดวิกฤติเศรษฐกิจปี 2540 

- จัดท างบปี 2541 แบบเกินดุลตามเงื่อนไข IMF ลดงบ กห. 10,807 ล. 
- ชะลอโครงการจัดซ้ืออาวุธขนาดใหญ่ เช่น โครงการดาวเทียมทหาร 
  27,000 ล. โครงการจัดหาเรือด าน้ า 17,000 ล. โครงการจัดซ้ือเครื่องบิน  
  F-18 ล็อต 2 10,000 ล. เป็นต้น 
- แต่งตัง้นายวีรพงษ ์รามางกูร เป็นรอง นรม. ในฐานะผู้เชี่ยวชาญด้าน 
  เศรษฐกิจ โดยการสนับสนุนของฝ่ายทหาร 
- ประกาศใช้ รธน. 2540 มีบทบัญญัติเก่ียวกับการลดทอนบทบาทและ 
  ทรัพยากรทางการเมืองของทหาร เช่น ให้ ส.ว. มาจากการเลือกตั้ง ให้มี 
  องค์กรอิสระจัดสรรคลื่นความถีฯ่ เป็นต้น โดยการสนับสนุนของฝ่ายทหาร 
- ประกาศใช้ พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสารของราชการ 2540 ยกเว้นข้อมูลที่อาจ 
  ก่อให้เกิดความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ  
- ประกาศแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ 2540-2544 
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ฝ่ายพลเรือนมี
อ านาจเหนือ 
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนมาก) 

- จัดตั้ง รบ. โดยการสนับสนุนของฝ่ายทหาร + พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
- นายชวน หลีกภัย นรม. ด ารงต าแหน่งเป็น รมว.กห. พลเรือนคนที่ 2 ไม่มี 
  ภูมิหลังเป็นทหารมาก่อน ประกาศส่งเสริมความเป็นทหารอาชีพ เป็นกลาง 
  ทางการเมือง โดยฝ่ายทหารตอบสนองเป็นอย่างด ี

2541 - จัดท างบปี 2542 แบบขาดดุลตามเงื่อนไข IMF ลดงบ กห. 20,700 ล.  
- ขอให้ กห. ขอรับจัดสรรงบด้านความมั่นคงเป็นกรณีพิเศษ + ปรับสัดส่วน 
  แผนงานให้สอดคล้องกับงบปี 2541 ที่ กห. ได้รับจัดสรร 
- เสนอให้จัดซ้ืออาวุธแบบรวมการ (ต่อมา ออกเป็นมติ ครม. 17 ส.ค. 2542) 
- เสนอปรับโครงสร้าง กห. + ลดก าลังพล + ลดอาวุธยทุโธปกรณ์ (ต่อมา  
  ออกเป็นแผนแม่บทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุงโครงสร้าง 
  กองทัพ) 
- ทยอยแปรรูปรัฐวิสาหกิจในสังกัด กห. ตามเงื่อนไขของ IMF  
- เสนอแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็น ผบ.ทบ. คนใหม่ โดยไม่เป็นไป 
  ตามที่ ผบ.ทบ. คนเดิมเสนอ + ไม่เป็นไปตามธรรเนียมกองทัพ โดยการ 
  สนับสนุนของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ 
- เสนอแต่งตั้งนายขจัดภัย บุรุษพัฒน์ ข้าราชการพลเรือน “ลูกหม้อ” เป็น 
  เลขาธิการ สมช. 
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สรุปพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 (ต่อ) 

รัฐธรรมนูญ รัฐบาล 
ปี 

พ.ศ. 

ความสัมพนัธ์
ระหว่าง 
พลเรือน-

ทหาร 

เหตุการณ์ส าคญั 
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2542 ฝ่ายพลเรือนมี
อ านาจเหนือ 
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนมาก) 

- จัดท างบปี 2543 แบบขาดดุลตามเงื่อนไข IMF เพ่ิมงบ กห. 128 ล. 
- ขอให้ สตง. ตรวจสอบงบราชการลับ โดยฝ่ายทหารไม่ขัดข้อง 
- เสนอปรับปรุงสวัสดิการทหาร เงินทวคีูณ + เงิน พ.ส.ร. ต่อมา ขอเล่ือนวาระ 
  พิจารณาไม่มีก าหนด (หลังเกิดเหตุระเบิดบ่อยครั้ง) 
- เสนอแก้ไขปัญหานายพลล้นกองทัพ เช่น ยืดเวลาครองยศนายทหาร แต่งตั้ง 
  นายพลไม่เกินร้อยละ 75 ของอัตรานายพลที่เกษียณอายุหรือลาออก เป็นต้น 
  พร้อมทั้งจัดโครงการเกษียณอายุราชการก่อนก าหนด มีสิ่งจูงใจเฉพาะขอ 
  พระราชทานยศหรือเล่ือนยศอีก 1 ชั้นยศเป็นกรณีพิเศษ โดยฝ่ายทหารว่า 
  เป็นแผนระยะยาว และน่าจะเป็นรูปธรรมในปี 2549 เร่ิมจากการลดจ านวน 
  นักเรียนนายร้อย จปร. ก่อน 
- มติ ครม. 17 ส.ค. 2542 ก าหนดวิธีจัดซ้ืออาวุธ ให้ผ่าน คกก.ก าหนด 
  มาตรฐานยทุโธปกรณ์และ คกก.พิจารณาความเหมาะสมก่อนส่งให้ รมว.กห.  
  อนุมัต ิ
- ประกาศแผนแม่บทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและการปรับปรุงโครงสร้าง 
  กองทัพ เมื่อ 1 ต.ค. 2542 มีระยะเวลา 12 ปี 

2543 - จัดท างบปี 2544 แบบขาดดุลตามเงื่อนไข IMF เพ่ิมงบ กห. 16 ล. 
- เปิดเผยผลสอบเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ทุกชุด 
- เลือกตั้ง ส.ว. 2543-2549 ตาม รธน. 2540 มี ส.ว. สายทหาร เพียงร้อยละ  
  10.00 
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2544 ฝ่ายพลเรือนมี
อ านาจเหนือ  
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนมาก
ที่สุด) 

- จัดท างบปี 2545 เพ่ิมงบ กห. 1,374 ล. (ร้อยละ 1.78) 
- แต่งตัง้ พล.อ.ชวลิต ยงใจยทุธ เป็น รมว.กห. (คนแรกของ รบ. ทักษิณ1) 
- เหตุการณ์ก่อการร้าย 11 ก.ย. 2544 ณ นครนิวยอร์ก 
- ไม่เน้นการจัดซ้ืออาวุธ ให้น าของเก่ามาปรับปรุง รอความช่วยเหลือจาก 
  สหรัฐอเมริกา 
- ปรับบทบาท กอ.รมน. ให้รับผิดชอบปัญหาความมั่นคงภายใน  
- แต่งตัง้นายทหารรับผิดชอบปราบปรามยาเสพติด ตดัไม้ท าลายป่า คนหนีเข้า 
  เมือง ฯลฯ  
- เปลี่ยนแปลงบัญชีแต่งตั้งโยกยา้ยนายทหาร แต ่ผบ.เหล่าทัพไม่ทราบเร่ือง 

2545 - จัดท างบปี 2546 เพ่ิมงบ กห. 1,339 ล. (ร้อยละ 1.70) 
- แต่งตัง้ พล.อ.ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา เป็น รมว.กห. (คนที่ 2 ของ รบ. 
  ทักษิณ1)  
- การปฏิรูประบบราชการ 2545 ไม่มีวาระเร่ือง กห. ทหารอ้างว่ามี พ.ร.บ.จัด 
  ระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 2503 เป็นการเฉพาะ 
- เสนอแต่งตั้ง พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็น ผบ.สส. ซึ่งเป็นครั้งแรกที่ปรับย้าย 
  ระดับ ผบ.เหล่าทัพก่อน 
- ขอให้ ผบ.ทบ. คนเดิมกับ ผบ.ทบ. คนใหม่ ร่วมกันท าบัญชีแต่งตั้งโยกยา้ย 
  นายทหารระดับล่าง แต่น ามาใช้ได้เพียงครั้งเดียว แล้วกลับไปใช้วิธีเดิมใน 
  ปีถัดไป ฝ่ายทหารไม่ค่อยพอใจ 
- รับโอน พล.อ.วินัย ภัททิยะกุล มาเป็นเลขาธิการ สมช. 
- ออกค าสั่งที่ 123/2545 ปรับปรุงการบริหารราชการใน จชต. ท าให้ภารกิจ 
  ของ ศอ.บต. กับ พตท.43 สิ้นสุดลง 
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สรุปพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 (ต่อ) 

รัฐธรรมนูญ รัฐบาล 
ปี 

พ.ศ. 

ความสัมพนัธ์
ระหว่าง 
พลเรือน-

ทหาร 

เหตุการณ์ส าคญั 
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2545 ฝ่ายพลเรือนมี
อ านาจเหนือ  
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนมาก
ที่สุด) 

- จัดตั้ง สนง.ติดตามและประสานงานตามสั่งการของนายกรัฐมนตรี  
  (สตส.นรม.) ให้นายทหารชั้นยศนายพลมาปฏิบัติงานเร่งรัดติดตามงาน และ 
  ให้ข้อเสนอแนะแก่หน่วยงานต่างๆ รายงานต่อเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

2546 - จัดท างบปี 2547 ลดงบ กห. 1,372 ล. (ร้อยละ 1.72) 
- เน้นการพัฒนากองทัพแบบพ่ึงตนเอง พัฒนาวิทยาการ ถ่ายทอดเทคโนโลย ี+  
  ให้ค่อยๆ เจียดซ้ืออาวุธ 
- อนุมัติงบกลาง 200,000 ล. เพ่ือซ้ืออาวุธที่เน้นเทคโนโลย ีผูกพันงบ  
  2548-2556 
- มอบนโยบายให้ปรับโครงสร้าง กห. แล้วเสร็จภายใน 2 ปี เน้นการรบเพ่ือ 
  ป้องกันประเทศและบุคลากรสายวิจัยและพัฒนา แต่ฝ่ายทหารแทบจะไม่ 
  เปลี่ยนแปลง 
- ออก พ.ร.ฎ.ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 2546  
  ให้ทุกส่วนราชการรวมถึง กห. จัดท าแผนปฏิบัติราชการ จัดสรรงบประมาณ 
  เฉพาะภารกิจที่ระบุในแผน เน้นการเปิดเผยข้อมูลให้ ปชช. ทราบ รวมถึงการ 
  ติดตามและประเมินผล 
- เสนอแต่งตั้ง พล.อ.ชัยสิทธิ ์ชินวัตร เป็น ผบ.ทบ. ฝ่ายทหารไม่ค่อยยอมรับ  
  และย้าย พล.อ.ชัยสิทธิ์ ไปเป็น ผบ.สส. ภายใน 1 ปี  

2547 - จัดท างบปี 2548 เพ่ิมงบ กห. 2,690 ล. (ร้อยละ 3.42) 
- แต่งตัง้ พล.อ.เชษฐา ฐานะจาโร และ พล.อ.สัมพันธ์ บุญญานันต์ เป็น  
  รมว.กห. (คนที่ 3 และคนที่ 4 ของ รบ. ทักษิณ1 ตามล าดับ) 
- เหตุการณ์ปล้นปืน + ความไม่สงบในพ้ืนที่ จชต. 4 ม.ค. 2547 ฝ่ายทหาร 
  ประกาศใช้กฎอัยการศึก มีค าสั่งที่ 68/2547 ก าหนดให้ กอ.รมน. รับผิดชอบ 
  จัดตั้ง “กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุขจังหวัดชายแดนภาคใต้”  
  (กอ.สสส.จชต.) มี พล.อ.สิริชัย ธัญญสิริ รอง ผบ.สส. เป็นผู้อ านวยการ 
- ออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการใช้งบประมาณเงินราชการลับ 
  2547 
- เน้นการปรับโครงสร้าง กห. รองรับภัยคุกคามยุคใหม่และการบริการ 
  ประชาชน 
- อนุมัติให้จัดซ้ืออาวุธ 574,000 ล. เป็นโครงการระยะยาว ปี 2549-2557 
- มติ ครม. 15 ก.พ. 2548 จัดตั้งกองพลทหารราบที่ 15 จ.ปัตตานี ขึ้นตรงกับ 
  กองทัพภาคที่ 4 

ทัก
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ินวั

ตร
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54
9) 2548 ฝ่ายพลเรือนมี

อ านาจเหนือ  
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนมาก) 

- จัดท างบปี 2549 เพ่ิมงบ กห. 4,695 ล. (ร้อยละ 5.78) 
- แต่งตัง้ พล.อ.ธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา เป็น รมว.กห. 
- เสนอร่าง พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม… แต่ รบ. ผลักดันไม่ 
  ส าเร็จ ฝ่ายทหารไม่พอใจ 
- เน้นการจัดโครงสร้างสภากลาโหมที่ไม่ใหญ๋โต ไม่ต้องการหารือเร่ืองการ 
  แต่งตั้งโยกยา้ยในสภากลาโหม 
- ออก พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน 2548 เพ่ือยกเลิกการ 
  ประกาศใช้กฎอัยการศึกในพ้ืนที่ จชต. 
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สรุปพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 (ต่อ) 

รัฐธรรมนูญ รัฐบาล 
ปี 

พ.ศ. 

ความสัมพนัธ์
ระหว่าง 
พลเรือน-

ทหาร 

เหตุการณ์ส าคญั 
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2548 ฝ่ายพลเรือนมี
อ านาจเหนือ  
(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนมาก) 

- แต่งตัง้ พล.อ.สนธิ บุญยรัตกลิน เป็น ผบ.ทบ. โดยการสนับสนุนของ พล.อ. 
  เปรม ติณสูลานนท์ และ พล.อ.สุรยุทธ์ จุลานนท ์ทั้งๆ ที่ไม่ใช่ทางเลือกแรก 
  ของ นรม. 

2549 - การขยายตัวของ พธม. ภายหลัง นรม. ขายหุ้นให้เทมาเส็กโดยไม่เสียภาษี แต่ 
  ไม่น ากองทัพมารับมือกับการชุมนุมทางการเมือง 
- ค าประกาศของ พล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ “ทหารของพระบาทสมเด็จ 
  พระเจ้าอยู่หัว รัฐบาลเป็นแค่จ็อกก้ี ไม่ใช่เจ้าของม้า” 
- ผบ.ทบ. เหล่าทัพเร่ิมไม่ยินยอมเปลี่ยนแปลงบัญชีแต่งตั้งโยกย้ายตามที่ นรม. 
  เสนอ ย้ าเร่ืองอาวุโสและการกระจายให้รุ่นอ่ืนเติบโต 
- ฝ่ายทหารไม่พอใจการแต่งตั้งโยกย้าย ร้องเรียนไปยัง พล.อ.เปรม  
  ติณสูลานนท ์
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ฝ่ายทหาร 
มีอ านาจเหนือ
แบบเบ็ดเสร็จ 

- แต่งตัง้นายประกิต ประจนปัจจนึก ข้าราชการพลเรือน “ลูกหม้อ” เป็น 
  เลขาธิการ สมช. 
- มีค าสั่งที ่207/2549 จัดตั้ง ศอ.บต. เป็นหน่วยงานภายใน 
  ส านักนายกรัฐมนตรี ภายใต้ก ากับดูแลของ กอ.รมน. + จัดตั้ง พตท. เป็น 
  หน่วยงานภายใต้ กอ.รมน.ภาค 4 

2550 - จัดท างบปี 2550 เพ่ิมงบ กห. 29,088 ล. (ร้อยละ 33.85) 
- ประกาศใช้ รธน. 2550 มีบทบัญญัติเพ่ิมบทบาททางการเมืองของทหารผ่าน 
  การสรรหา ส.ว. โดยมีอดตีนายหทารเป็น ส.ว. แบบสรรหา ร้อยละ 6.67 
- จัดท างบปี 2551 เพ่ิมงบ กห. 28,494 ล. (ร้อยละ 24.77) 

2551 - ออก พ.ร.บ.จัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 2551 เน้นให้อ านาจ  
  “คณะกรรมการ” ในการพิจารณาแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพล 
- ออก พ.ร.บ.การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร 2551 ให้ กอ.รมน.  
  รับผิดชอบการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  
- แต่งตัง้ พล.ท.ศิรพงศ ์บุญพัฒน์ เป็นเลขาธิการ สมช. 
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ฝ่ายทหารมี
อ านาจเหนือ – 

(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนน้อย
ที่สุด) 

- จัดท างบปี 2552 เพ่ิมงบ กห. 26,629 ล. (ร้อยละ 18.56) 
- นรม. ด ารงต าแหน่งเป็น รมว.กห. พลเรือนคนที่ 3 ประกาศคลายความตึง 
  เครียดระหว่างทหารกับรัฐบาล ไม่แทรกแซงการท างานหรือยุ่งเก่ียวกับการ 
  โยกย้าย ท าให้กองทัพกับรัฐบาลเข้าใจกัน สนับสนุนงานซ่ึงกันและกัน  
  ความสัมพันธ์ระหว่าง รมว.กห. กับ พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา ผบ.ทบ. เป็น  
  “คู่ซ้ีต่างวยั” 
- ปรับเพ่ิมสวัสดิการของทหาร เช่น เงินตอบแทนพิเศษ เงินประจ าต าแหน่ง 
  นอกเหนือจากเงินเดือน เป็นต้น 
- ประกาศใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฯ เพ่ือน าทหาร 
  รับมือกับการชุมนุมทางการเมืองของ พธม. แต่ฝ่ายทหารไม่ตอบสนอง  
- แต่งตัง้ พล.ท.สุรพล เผื่อนอัยกา เป็นเลขาธิการ สมช. 
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 - นรม. ด ารงต าแหน่งเป็น รมว.กห. พลเรือนคนที่ 4 

- ประกาศใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินฯ เพ่ือน าทหาร 
  รับมือกับการชุมนุมทางการเมืองของ พธม. แต่ฝ่ายทหารไม่ตอบสนอง กลับ 
  เรียกร้องให้ นรม. ลาออก ยุบสภา และจัดการเลือกตั้งโดยเร็ว 
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สรุปพัฒนาการและลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหารในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยของไทยระหว่างปี พ.ศ. 2535 – 2554 (ต่อ) 

รัฐธรรมนูญ รัฐบาล 
ปี 

พ.ศ. 

ความสัมพนัธ์
ระหว่าง 

พลเรือน-ทหาร 
เหตุการณ์ส าคญั 
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2551 ฝ่ายทหารมี
อ านาจเหนือ – 

(การควบคุม
ทหารโดย 

พลเรือนน้อย
ที่สุด) 

- แต่งตัง้ พล.อ.ประวิตร วงษ์สุวรรณ เป็น รมว.กห. “โควตากลาง” โดยการ 
  สนับสนุนของฝ่ายทหาร 

2552 - จัดท างบปี 2553 ลดงบ กห. 16,125 ล. (ร้อยละ 9.48) เป็นผลสะเทือนมา 
  จากวิกฤติเศรษฐกิจระดับโลก แต่เปิดโอกาสให้เสนอโครงการที่มีความจ าเป็น 
  และถูกตัดงบกลับมาใหม่อีกครั้ง 
- มติ ครม. 24 มี.ค. 2552 อนุมัติงบกลาง 1,000 ล. แก่ กอ.รมน. อบรม 
  เศรษฐกิจพอเพียงทั่วประเทศ 
- มติ ครม. 22 ก.ย. 2552 อนุมัติโครงการจัดซ้ืออาวุธ 11,000 ล. งบผูกพัน 
- มติ ครม. 29 ก.ย. 2552 อนุมัติจัดหาเฮลิคอปเตอร์ 1,100 ล. งบผูกพันปี  
  2552-2555 และซ่อมเฮลิคอปเตอร์ 980 ล. งบผูกพันปี 2552-2554  
- รมว.กห. ประกาศนโยบายการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหาร ไม่ให้ใครเข้ามา 
  ล้วงลูก ตนรับผิดชอบดูแลเอง 
- การชุมนุมทางการเมืองของ นปช. มีการน าก าลังทหารมาใช้รับมือกับการ 
  ชุมนุมทางการเมือง  
- แต่งตัง้นายถวิล เปลี่ยนศรี ข้าราชการพลเรือน “ลูกหม้อ” เป็นเลขาธิการ 
  สมช. 

2553 - จัดท างบปี 2554 เพ่ิมงบ กห. 14,469 ล. (ร้อยละ 9.39)  
- มติ ครม. 23 มี.ค. 2553 อนุมัติจัดหาเฮลิคอปเตอร์ 2,000 ล. งบผูกพันปี  
  2553-2555 
- การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารราบรื่น สามารถเปลี่ยน ผบ.ทบ. จาก  
  พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา เป็น พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา เหมือนการสืบทอด 
  อ านาจของนายทหารบูรพาพยัคฆ์ ท าให้นายทหารบางส่วนไม่พอใจ 
- ประกาศใช้ พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีความร้ายแรง 
  และจัดตัง้ ศอฉ. เพ่ือน าทหารรับมือกับการชุมนุมทางการเมืองของ นปช. จน 
  เกิดการปะทะกันระหว่างทหารกับ ปชช. ในเหตุการณ์ขอคืนพ้ืนที่และกระชับ 
  พ้ืนที่ มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บ 

2554 - การปะทะกันทางทหาร กรณีพิพาทระหว่างไทย-กัมพูชา พ้ืนที่บริเวณ 
  เขาพระวิหาร จ.ศรีสะเกษ สูญเสียชีวิตและทรัพย์สินของ ปชช. 
- มติ ครม. 1 มี.ค. 2554 อนุมัติงบราชการลับในเบ้ืองต้น 2,300 ล. จัดตั้ง 
  กองพลทหารราบที่ 7 จ.เชียงใหม่ งบผูกพันปี 2554-2558 วงเงินรวม  
  10,000 ล. และจัดตัง้กองพลทหารม้าที ่3 จ.ขอนแก่น วงเงินรวม 29,000 ล. 
- มติ ครม. 19 เม.ย. 2554 อนุมัติจัดซ้ือยานเกราะ 4,300 ล. งบผูกพัน และ 
  จัดซ้ือปืนเล็กยาว 800 ล. งบผูกพันปี 2554-2556 
- มติ ครม. 26 เม.ย. 2554 อนุมัติงบราชการลับ 8,700 ล. แก่ กอ.รมน.  
  ปรับปรุงโครงสร้างและด าเนินงาน 
- ออก พ.ร.บ.การบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต้ 2554 ให้ ศอ.บต.  
  เป็นหน่วยปฏิบัติงานหลักใน จชต. เป็นเอกเทศ ไม่ขึ้นต่อ กอ.รมน. และ 
  ก าหนดให้ กอ.รมน. ปรับปรุงแผนให้สอดคล้องกับนโยบายการบริหารและ 
  การพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ตามที่ สมช. จัดท าขึ้น 
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นางสาววิลาวัณย์ ยี่ทอง เกิดวันที่ 13 สิงหาคม 2517 ส าเร็จการศึกษาบริหารธุรกิจบัณฑิต 
(การประกันทรัพย์สินและวินาศภัย) มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ ในปี พ.ศ. 2539 รัฐศาสตรมหาบัณฑิต 
(การปกครอง) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในปี พ.ศ. 2543 และศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (อาชญาวิทยา
และงานยุติธรรม) ในปี พ.ศ. 2546 ปัจจุบันรับราชการต าแหน่งนักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญ
การ ส านักนโยบายและยุทธศาสตร์ ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม 
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