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บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

นพนันต์ ชั้นประดับ : รัฐสภาไทยกับการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร: ปัญหาและแนวทางใน
ก า ร ป ฏิ รู ป  (THAI PARLIAMENT AND CIVIL-MILITARY RELATIONS: PROBLEMS AND 
PROSPECTS FOR REFORMS) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: ศ. ดร. สุรชาติ บ ารุงสุข{, 446 หน้า. 

การวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหาและแนวทางการปฏิรูปให้รัฐสภาไทยสามารถท าหน้าที่
ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลพลเรือนในการควบคุมทหารซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน -
ทหาร โดยไทยได้ปฏิรูปกองทัพแบบตะวันตกพร้อมกับการสร้างรัฐสมัยใหม่ในสมัยรัชกาลที่  5 ซึ่งเป็นองค์
อธิปัตย์ที่ใช้อ านาจอธิปไตยโดยสมบูรณ์ หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 รัฐสภาจึงเป็น
ส่วนหนึ่งของการใช้อ านาจอธิปไตยในการตรวจสอบถ่วงดุลโดยเฉพาะกิจการทหารเพื่อให้เป็นเครื่องมือของ
รัฐได้อย่างเหมาะสม การวิจัยนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพโดยการเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
รายงานการประชุมรัฐสภา เอกสารที่เกี่ยวข้อง และการสังเกตการณ์แบบมีส่วนร่วม จากการศึกษาบทบาท
รัฐสภาต่อการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพ 5 ด้าน ได้แก่ การจัดสรรงบประมาณทหาร การ
แต่งตั้งโยกย้ายทหาร การจัดหายุทโธปกรณ์ การใช้ก าลังทหาร และโครงสร้างการจัดกองทัพ  ผลการวิจัย
สรุปว่าการที่รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งหลังปี พ.ศ.2531 เริ่มใช้อ านาจฝ่ายบริหารเข้ามาควบคุม
กองทัพเพิ่มมากขึ้น ในขณะที่รัฐสภายังมีข้อจ ากัดหลายประการ ได้แก ่ปัญหาการตรวจสอบถ่วงดุลในรัฐสภา 
การขาดความรูด้้านกิจการทหารของพลเรือนไทยรวมถึงสมาชิกรัฐสภา การขาดผู้เชี่ยวชาญด้านกิจการทหาร
และอัตราก าลังบุคลากรในส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร  การขาดการมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาชนต่อกิจการทหาร ส่งผลท าให้รัฐบาลพลเรือนใช้อ านาจบริหารต่อทหารในลักษณะที่ขาดการ
ตรวจสอบถ่วงดุลที่เหมาะสม ท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนและทหารตามมาเป็นระยะและ
ในบางครั้งได้ขยายตัวเป็นสาเหตุหนึ่งของการรัฐประหารในอดีตที่ผ่านมา  การวิจัยนี้จึงเสนอให้มีการปฏิรูป
แก้ไขข้อจ ากัดของรัฐสภาดังกล่าวให้มีความเป็นสถาบันทางการเมืองที่สามารถตรวจสอบถ่วงดุลและเป็นเวที
ในการแลกเปลี่ยนข้อมูลเสริมสร้างความเข้าใจร่วมกัน เพื่อช่วยลดความขัดแย้งและสร้างความเป็นมืออาชีพ
ให้เกิดขึ้นทั้งฝ่ายรัฐบาลพลเรือนและทหารควบคู่ไปพร้อมกัน 
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บทคั ดย่อ ภาษาอังกฤษ 

# # 5281503224 : MAJOR POLITICAL SCIENCE 
KEYWORDS: CIVIL-MILITARY RELATIONS / PROFESSIONAL SOLDIER / POLITICAL INSTITUTIONS 
/ CIVIL CONTROL OF THE MILITARY 

NOPPANAN CHANPRADAB: THAI PARLIAMENT AND CIVIL-MILITARY RELATIONS: 
PROBLEMS AND PROSPECTS FOR REFORMS. ADVISOR: PROF. SURACHART 
BAMRUNGSUK, Ph.D.{, 446 pp. 

The objectives of this research were to investigate problems and to offer prospects 
to reform Thai Parliament to enable it to properly check and balance with government 
regarding civil control of the military according to Civil-Military Relations studies. After the 
Siamese Revolution of 2475 B.E., Thai parliament is one of three branches of sovereign power 
to check and balance the executive, especially the armed forces to be a proper state’s 
instrument. The research applied qualitative methodology to collect information from in-
depth interview, parliament conference reports, relevant documents, and participant 
observation. Form the exploration in five areas; military budgets, officer promotions, 
weapons procurement, the use of forces, and armed forces’ structure and organizations, the 
role of Thai parliament in military affairs has gradually increased with the democratic 
development. The research’s results concluded that after 2531 B.E., the democratically 
elected governments have tried to assert their executive power to control the armed forces. 
However, Thai Parliament could not perform this function properly with various reasons; the 
problem of check-balance within parliament, the lack of military knowledge in Thai civilians 
including members of the parliament, the lack of permanent military experts and staffs in 
the secretariats of the parliament, the lack of population participation in military affairs. Thus, 
the exercise of executive power over the armed forces lacked proper check and balance. 
Consequently, the conflict between civilian government and the military has erupted 
periodically. Sometimes the conflict escalated and eventually led to military coups. The 
research recommendations was Thai Parliament need to reform by addressing the above 
limitations in order to become a significant political institution of check and balance with 
civilian government, and to provide a forum for building mutual understanding. This is to 
reduce the conflict and to promote professionalism both civilian government and the 
military simultaneously. 
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ผู้วิจัยขอขอบคุณคณาจารย์คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยทุกท่านที่ได้ประสิทธิ์
ประสาทความรู้ให้กับผู้วิจัยตั้งแต่หลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิตต่อเนื่องมาจนถึงหลักสูตรรัฐศาสตรดุษฎี
บัณฑิตเป็นระยะเวลานานแปดปีเต็มจนกระทั่งสามารถจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี 
ความรู้ที่ได้รับในการศึกษาไม่ได้ติดตัวอยู่เฉพาะผู้วิจัยและได้ปริญญาหนึ่งใบเท่านั้น แต่ข้อค้นพบจ านวน
มากจะได้ถูกน าไปขยายผลในกองทัพต่อไปในฐานะฝ่ายเสนาธิการวางแผนงานของกองทัพ ขอขอบคุณ
คณาจารย์รุ่นบุกเบิกด้านความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารไทย ที่เป็นรากฐานของการวิจัยนี้ซึ่งผู้วิจัยไม่มี
โอกาสได้ศึกษากับท่านโดยตรง ขอขอบคุณศาสตราจารย์สุรชาติ บ ารุงสุข อาจารย์ที่ปรึกษาผู้จุดประกาย
ให้มองเห็นสิ่งที่อยู่เหนือการทหารจากการติดตามผลงานของท่านตั้งแต่ยังไม่รู้จักกันจนเป็นแรงจูงใจให้
ผู้วิจัยมาศึกษาในสาขารัฐศาสตร์และเห็นภาพความเชื่อมโยงการเมืองกับการทหารในแง่ของศาสตร์  
ขอขอบคุณศาสตราจารย์ไชยวัฒน์ ค้ าชู อาจารย์ที่ไม่เคยเหน็ดเหนื่อยกับการให้ความรู้แก่ศิษย์ด้วยความ
เอ้ืออารีโดยเฉพาะกรณีรัฐบาลพลเรือนญี่ปุ่นที่ยังไม่เข้มแข็งพอแต่ต้องการควบคุมทหารจนน ามาสู่การล่ม
สลายทางการเมืองของฝ่ายพลเรือน รวมทั้งการให้ความรู้ด้านการเมืองเปรียบเทียบซึ่งเป็นแกนหลักใน
การวิจัย  ขอขอบคุณศาสตราจารย์อนุสรณ์ ลิ่มมณี ที่ได้สอนการพัฒนาความรู้ของมนุษย์ในปรัชญา
สังคมศาสตร์ จนกระทั่งผู้วิจัยสามารถอธิบายสาเหตุที่ท าให้พลเรือนและทหารของไทยแยกจากกันได้  
ขอขอบคุณรองศาสตราจารย์พิทยา บวรวัฒนา และรองศาสตราจารย์วันชัย มีชาติ ที่สอนให้เข้าใจว่า
รัฐสภาเป็นองค์การหนึ่งที่จะต้องมีโครงสร้างการจัดและมีบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญตามต าแหน่งจึงจะ
สามารถท าหน้าที่ให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ได้  ขอขอบคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์ปราณี ทิพย์รัตน์ ที่ ชี้แนะ
การปฏิรูปด้านความมั่นคงและขยายความภาคภาษาไทยไว้ในคู่มือการก ากับดูแลภาคความมั่นคงโดย
รัฐสภารวมทั้งคู่มือหลักความรับผิดชอบในการปกป้อง รวมทั้งผู้ช่วยศาสตราจารย์ศุภมิตร ปิติพัฒน์ ซึ่ง
ท่านทั้งสองได้สอนให้ผู้วิจัยเห็นความส าคัญของสถาบันทางการเมืองที่มีคุณสมบัติสร้างความร่วมมือใน
สภาวะอนาธิปไตยซึ่งไม่แตกต่างจากสภาวะที่รัฐยังไม่สามารถควบคุมทหารได้  ท้ายที่สุดนี้ขอขอบคุณ
คุณนภัสสร จินตวิโรจน์ ชั้นประดับ ภริยาผู้วิจัย ข้าราชการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาซึ่งเคยรับราชการ
ในส านักงานองค์การรัฐสภาระหว่างประเทศ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ที่ช่วยขยายความ
เข้าใจรัฐสภาไทยและรัฐสภาระหว่างประเทศรวมทั้งขยายโอกาสให้ผู้วิจัยเข้าไปซึมซับบรรยากาศการ
ท างานในรัฐสภา การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เป็นพลวัตที่ไม่หยุดนิ่งและไม่ใช่ศาสตร์บริสุทธ์ 
(pure science) เมื่อประกอบกับข้อจ ากัดที่ผู้วิจัยไม่สามารถน าข้อมูลเชิงลึกที่สังเกตเห็นมาบันทึกไว้ใน
รายงานวิจัยได้หมด ย่อมท าให้มีข้อโต้แย้งเกิดขึ้นได้ง่าย แต่ขอเรียนว่าผู้วิจัยพยายามค้นหาความจริงจาก
ปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นโดยปราศจากอคติให้มากที่สุดเท่าที่มนุษย์คนหนึ่งพึงจะท าได้ หากมีความผิดพลาด
เกิดขึน้หรือผลสรุปในการวิจัยกระทบต่อหน่วยงานและบุคคลใดผู้วิจัยต้องกราบขออภัยไว้ ณ ที่นี้ด้วย 
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บทที ่1 

บทน า 

1. ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ไทยได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยตั้งแต่ พ.ศ.2475 แต่พัฒนาประชาธิปไตยของไทยยังอยู่ในลักษณะวังวนโดยมีการปฏิวัติ 
รัฐประหาร และกบฏรวม 25 ครั้ง  มีรัฐธรรมนูญ 18 ฉบับ  หลังเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 
ฝ่ายทหารได้ถอนตัวออกจากการเมืองและยอมรับหลักการประชาธิปไตยภายใต้ฝ่ายพลเรือน  วิกฤติ
เศรษฐกิจ พ.ศ.2540 ส่งเสริมความจ าเป็นต้องขยายระบอบประชาธิปไตยซึ่งท าให้การใช้ระบอบอ านาจ
นิยมเป็นไปได้ยาก1 ทุกฝ่ายเชื่อว่าการพัฒนาประชาธิปไตยของไทยก าลังจะก้าวไปในทิศทางที่ดี ตาม
ตาราง 1.1 จนได้รับการจัดล าดับอยู่ในกลุ่มประเทศที่มีความเป็นประชาธิปไตยสูง2  

ตาราง 1.1 แนวโน้มการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐไทยรอบ 80 ปี 

 
 

                                           
1 Suchit Bunbongkarn, "Democration and democratic consolidation in Thailand," in Democratization and 

conflict management/prevention in Southeast Asia in the 21st Century, ed. Pranee Thiparat (Bangkok: ISIS, 2001), 
pp. 93, 98. 

2 ระดับการพัฒนาประชาธิปไตยไทยตั้งแต่ พ.ศ.2540-2546 ด้านสิทธิทางการเมือง (Political Right) ของไทยได้ระดับ 2 

จาก 7 และตั้งแต่ พ.ศ.2538-2548 ด้านสิทธิทางพลเมือง (Civil Right) ไทยได้ระดับ 3 จาก 7 แหล่งที่มา : www.freedomhouse.org. 

พ.ศ. นายกรัฐมนตรี 
เสนาบดี/รัฐมนตรีว่าการ 

กระทรวงกลาโหม 
แนวโน้มการพัฒนา 

2475 พระยามโนปกรณ์นิติธาดา พลเรือโทพระยาราชวังสัน เปลี่ยนแปลงการปกครอง 

2500 จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ยุคอ านาจนิยม 

2522 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ยุคประชาธปิไตยครึ่งใบ 

2531 พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ รัฐบาลพลเรือนจากการเลือกตั้ง 

2540 นายชวน หลีกภัย นายชวน หลีกภัย รมว.กห. พลเรือนยุคประชาธปิไตยเต็มใบ 

2551 นายสมัคร สุนทรเวช นายสมัคร  สุนทรเวช ให้มีพลเรือนในกระทรวงกลาโหม 

2554 นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร พลเอกยุทธศักดิ ์ศศิประภา นายกรัฐมนตรีหญิงคนแรกของไทย 

2556 นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร รมว.กห.หญิงคนแรกของไทย 



 
 

 

2 

หลังจากมีรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งในปี พ.ศ.2531 ฝ่ายพลเรือนเริ่มมีบทบาท
ในการบริหารประเทศมากข้ึนตามการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเริ่มมาจากพลเรือนมากขึ้น แต่ความสัมพันธ์รัฐบาลพลเรือนและทหารยังไม่ได้มีการ
วางระบบ โดยยังคงเป็นการรอมชอมมากกว่าการควบคุมทหารโดยฝ่ายพลเรือน (Civilian control of 
military) ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมาจากอดีตผู้บังคับบัญชาทหาร  หรือให้
นายกรัฐมนตรีควบต าแหน่งเพ่ือเป็นตัวเชื่อมระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ ไม่ได้มีการพัฒนาระบบ
รองรับกระแสประชาธิปไตยที่เปลี่ยนแปลงทั้งในระดับรัฐ ระดับภูมิภาค และระดับโลก เพ่ือให้รัฐบาล
พลเรือนสามารถควบคุมทหารโดยมีการตรวจสอบถ่วงดุลจากระบบรัฐสภาได ้ดังนั้นเมื่อรัฐบาลพลเรือน
พยายามเข้ามาควบคุมทหารเช่นเดียวกับข้าราชการฝ่ายพลเรือนในขณะที่ไม่มีระบบที่เหมาะสมจึงเกิด
ความขัดแย้งขึ้นบ่อยครั้งจนเกิดการรัฐประหารเมื่อ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 แต่ต่อมาเหตุการณ์
พฤษภาคม พ.ศ.2535 ท าให้ทหารลดบทบาททางการเมืองลงและกลับมาอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือน 

ความขัดแย้งทางการเมืองเกิดขึ้นใหม่ในยุครัฐบาลทักษิณได้เปิดโอกาสให้ทหารกลับเข้ามา
แทรกแซงการทางเมืองจนน ามาสู่การรัฐประหารเมื่อ 9 กันยายน พ.ศ.2549 ส่งผลท าให้ประชาธิปไตย
ไทยต้องถอยกลับมาสู่จุดเริ่มต้นใหม่    หลังจากมีการจัดตั้งรัฐบาลพลเรือนความสัมพันธ์กับฝ่ายทหารก็
ยังไม่ราบรื่นทั้งที่ปัจจัยในการพัฒนาประชาธิปไตยของไทยดีกว่าหลายรัฐ   แสดงให้เห็นว่าการจัดระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารของรัฐยังขาดความสมดุลซึ่งเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นมากในรัฐที่
ก าลังพัฒนา3 รัฐจะจัดการอย่างไรเพ่ือให้ทหารเป็นเครื่องมือของรัฐตามระบอบประชาธิปไตย ใน
ขณะเดียวกันไม่ให้ทหารเข้ามาแทรกแซงและท าลายระบอบประชาธิปไตยได้โดยเป็นประเด็นส าคัญของ
การศึกษา “ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร (Civil-Military Relations)” เกือบทุกรัฐมาจนถึงปัจจุบัน
แม้แต่ในรัฐที่มีการพัฒนาประชาธิปไตยสูงเช่นสหรัฐอเมริกาก็ตาม4 เพียงแต่มีระดับการแทรกแซงที่
แตกต่างไปจากรัฐที่พัฒนาประชาธิปไตยต่ า 

กองทัพเป็นส่วนราชการในกระทรวงกลาโหม ซึ่งมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมใน
ฐานะพลเรือนที่บังคับบัญชาทหารต่อจากนายกรัฐมนตรี ในกรณีนี้ Samuel P. Huntington ได้อธิบาย
คุณสมบัติของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (Secretary of Defense) ว่า ควรเป็นคนที่มี
ประสบการณ์คุ้นเคยกับปัญหาที่ก าลังจัดการ การที่จะบรรลุคุณสมบัติดังกล่าวได้ควรเคยท างานใน

                                           
3 Aurel Croissant and David Kuehn, "Civilian control of the military and democracy: Conceptual and 

theoretical perspectives," in Democracy under Stress: Civil-Military relations in South and Southeast Asia (Bangkok: 
ISIS, 2010), pp. 21-22. 

4 Mackubin Thomas Owens, US civil-military relations after 9/11: Renegotiation the civil-military bargain 

(New York: Continuum, 2011), pp. 1-9. 
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ส านักงานกระทรวงมาก่อน พร้อมกับยกตัวอย่างอดีตรัฐมนตรีของสหรัฐอเมริกาที่ส่วนใหญ่มี
ประสบการณ์เป็นผู้บริหารในกองทัพมาก่อนเนื่องจากกระทรวงกลาโหมมีประเด็นปัญหาที่ซับซ้อน5  

ความซับซ้อนของกระทรวงกลาโหมในทุกรัฐ นอกจากความรู้ทางทหารแล้วยังรวมความรู้
ด้านพลเรือนทุกสาขาไว้ในกระทรวง แตกต่างไปจากกระทรวงอ่ืนที่มีหน้าที่และองค์ความรู้เฉพาะ
กระทรวง นอกจากนั้น หน้าที่กระทรวงกลาโหมและองค์การภายในได้ถูกออกแบบมาเพ่ือการปฏิบัติ
หน้าที่ทั้งในยามปกติและยามสงคราม  ในขณะที่หน้าที่ฝ่ายพลเรือนทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ
ไม่ได้ก าหนดหน้าที่ยามสงครามจึงไม่ได้ออกแบบโครงสร้างการจัดองค์การและอัตราก าลังรองรับ ซึ่ง
เป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้ขาดความรู้ความสามารถในการควบคุมฝ่ายทหาร หากฝ่ายพลเรือนต้องการที่
จะควบคุมฝ่ายทหาร จ าเป็นต้องมีผู้เชี่ยวชาญที่ได้รับการศึกษาสาขาวิชาที่เกี่ยวข้องกับกองทัพและมี
ประสบการณ์ในการปฏิบัติงานโดยเฉพาะทางด้านความมั่นคงและยุทธศาสตร์ในกระทรวงกลาโหมใน
ขณะที่กระทรวงกลาโหมไทยทุกคนเป็นทหาร ไม่ได้เป็นผู้ที่มีความผู้เชี่ยวชาญด้านความมั่นคงที่ได้รับ
การศึกษามาโดยตรง6  

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ศึกษาบทบาทของรัฐสภาสหรัฐอเมริกาต่อกองทัพในการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร และได้น าแนวคิดดังกล่าวมาเสนอให้กับสังคมไทย หลังจากเหตุการณ์ใน
ไทย 14 ตุลาคม 2516, 6 ตุลาคม 2519 และพฤษภาคม 2535 ได้ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมืองและการทหาร และแสดงให้เห็นว่าสังคมไทยต้องการการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารใหม่ เพ่ือ
ก่อให้เกิดความเป็นเสถียรภาพทางการเมือง7 หลังจากนั้นเป็นต้นมา ดูเหมือนว่าความสัมพันธ์ดีขึ้นมา
ตามล าดับส่งผลท าให้นักวิชาการไทยเลิกให้ความส าคัญกับเรื่องดังกล่าวจนกระทั่งเกิดการรัฐประหาร 
พ.ศ.2549  ต่อมาความขัดแย้งทางการเมืองได้เพ่ิมความรุนแรงมากขึ้นมีการใช้ก าลังทหารเข้าสลายการ
ชุมนุมในปี พ.ศ. 2553 จนกระท่ังมีผู้เสียชีวิตจ านวน 91 ศพ ซึ่งมากที่สุดในประวัติศาสตร์ความขัดแย้ง
ทางการเมืองไทย ท าให้สังคมไทยต้องหันกลับมาร่วมกันหาทางออกโดยเสนอให้มีการปฏิรูปองค์กร
ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับความขัดแย้ง กองทัพได้ตกเป็นเป้าหมายล าดับต้นของสังคมที่เสนอให้มีการปฏิรูป 
ท าให้เริ่มมีการศึกษาการแนวทางการท าให้ทหารอยู่ภายใต้พลเรือนจากรัฐที่ประสบผลส าเร็จในอดีต 

                                           
5 Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations 

(Massachusetts: Belknap of the Harvard university press, 1985), pp. 453-455. 
6 วิชาความมั่นคงที่นายทหารได้รับการศึกษาจากหลกัสูตรทางทหาร ได้แก่ หลักสูตรวิทยาลัยการทัพ และหลกัสูตรวิทยาลัย

ป้องกันราชอาณาจักรซ่ึงเป็นหลักสูตรส าหรับผู้บริหาร โดยเป็นการบรรยายในจ านวน 20 ชั่วโมง แต่ไม่ได้เป็นการศึกษาทางวิชาการจาก
มหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ. 

7 สุรชาติ บ ารุงสุข, ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ, เอกสารวิชาการโครงการอเมริกาศึกษาและแคดา

นาศึกษา, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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เช่น อาร์เยนตินา อินโดนีเซีย เป็นต้น แล้วเสนอให้น าแนวทางทีร่ฐัต่าง ๆ ได้ใช้ในอดีตมาเสนอใช้กับไทย
ในปัจจุบัน แต่เนื่องจากบริบทที่แตกต่างกันทั้งด้านเวลา สถานการณ์การเมือง ภัยคุกคาม จึงท าให้
ข้อเสนอดังกล่าวไม่ได้รับความสนใจ 

หลังจากปี พ.ศ.2535 เป็นต้นมา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมของไทยล้วนแต่เป็น
อดีตทหารที่พ้นราชการแล้วหรือเป็นนายกรัฐมนตรีที่มาจากพลเรือน ในขณะที่ไทยยังไม่มีระบบการ
สร้างฝ่ายพลเรือนให้มีความรู้ทางด้านการทหารและความมั่นคงให้สามารถบริหารงานใน
กระทรวงกลาโหมได้เหมือนกับรัฐในโลกตะวันตก ตามที่สวนดุสิตโพลได้ส ารวจความเห็นข้าราชการ
ทหารและประชาชนทั่วประเทศจ านวนทั้งสิ้น 1,484 คน กรณี “รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมใน
สายตาประชาชน”  ระหว่างวันที่ 12-15 กรกฎาคม 2554 สรุปผลว่าทหาร 82.25 % ประชาชน 54.67 
% ต้องการคนในกองทัพมาเป็นรัฐมนตรี8 แสดงว่ามุมมองของประชาชนและทหารไทยยังไม่เชื่อถือใน
ความสามารถของฝ่ายพลเรือนว่าจะมีความสามารถในการควบคุมฝ่ายทหารได้ 

ปัจจุบันไทยยังไม่มีกรอบแนวคิดทฤษฎีที่เหมาะสมกับการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 
การน าข้อเสนอจากรัฐที่ประสบความส าเร็จในอดีตมาใช้ในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ของไทย
ในปัจจุบัน อาจจะท าให้เกิดปัญหาความขัดแย้งมากขึ้นเนื่องจากไม่สอดคล้องกับบริบทของไทยใน
ปัจจุบันที่มีการพัฒนาด้านประชาธิปไตยมากแล้ว ไม่ใช่รัฐที่เพ่ิงจะเปลี่ยนแปลงจากอ านาจนิยมหรือ
เผด็จการมาเป็นระบอบประชาธิปไตยตามที่ Paul Chambers และคณะได้ศึกษาเปรียบเทียบการ
ควบคุมการตัดสินใจของรัฐ 6 ประเทศในเอเชียและเอเชียใต้สรุปเป็นภาพให้เห็นย่านของการควบคุม
ทหารโดยพลเรือนว่า หากพม่าซึ่งมีฝ่ายทหารควบคุมอยู่ย่านซ้ายสุด และญี่ปุ่นซึ่งมีฝ่ายพลเรือนควบคุม
อยู่ย่านขวาสุดแล้ว ไทยจะจัดอยู่ระหว่างย่านกลาง9   

ข้อเสนอการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารจากรัฐต่าง ๆ ที่ประสบความส าเร็จในอดีต
ดังกล่าวควรน ามาใช้กับไทยในอดีตซึ่งยังเป็นรัฐบาลทหารอยู่ในย่านซ้ายสุด แต่ในปัจจุบันไทยได้ผ่าน
ช่วงระยะเวลาการส่งผ่านดังกล่าวมานานแล้ว จึงจ าเป็นต้องสร้างองค์ความรู้เฉพาะขึ้นมาใหม่ให้
เหมาะสมกับไทย โดยการน าความรู้ทั้งด้านรัฐศาสตร์และการทหารมาผสมกันอย่างเป็นระบบ ตามที่  
Huntington ได้กล่าวไว้ว่ามีทฤษฎีจ านวนมากที่พยายามจะสร้างตัวแปรอิสระเพ่ืออธิบายกระบวนการ
ท าให้เป็นประชาธิปไตย แต่ไม่ได้มีปัจจัยเดียวที่จะเพียงพอใช้อธิบายการพัฒนาประชาธิปไตยในทุกรัฐ 
กระบวนการที่ท าให้เกิดประชาธิปไตยในแต่ละรัฐเป็นผลมาจากการผสมของสาเหตุต่าง ๆ ซึ่งส่งผลท า

                                           
8 สวนดุสิตโพล, "รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในสายตาประชาชน," 16 กรกฎาคม 2554. แหล่งที่มา: 

http://www.dusitpoll.dusit.ac.th/WEB/ 
9 Paul Chambers, Aurel Croissan, and Thitinan Pongsudhirak, "Introduction," in Democracy under stress: 

Civil-military relations in South and Southeast Asia (Bangkok: ISIS, 2010), pp. 14-15. 
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ให้ประชาธิปไตยในแต่ละรัฐมีความแตกต่างกันออกไป10 สอดคล้องตามที่ Zoltan Barany ได้อธิบาย
การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารโดยมีข้อเสนอว่าเป็นไปไม่ได้ที่เราจะคิดค้นทฤษฎีทั่วไป (general 
theory) ที่สามารถให้สาระและการอธิบายครอบคลุมความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในสภาวะแวดล้อม
ทางการเมืองและสังคมเศรษฐกิจที่หลากหลายเช่นนี้ เราสามารถท าได้เพียงการคิดค้นทฤษฎีที่เหมาะสม
กับแต่ละสภาวะแวดล้อม แต่ไม่ใช่เป็นทฤษฎีใหญ่ (grand theory)11 ซึ่งเป็นเหตุผลส าคัญว่าท าไมต้อง
ท าการวิจัยในครั้งนี้ให้เหมาะสมเฉพาะกรณีของไทย 

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ให้ความเห็นในการพัฒนาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารในระดับโลกว่า 
ได้เปลี่ยนจากระบอบอ านาจนิยมซึ่งมีทหารเป็นใหญ่มาสู่พลเรือนเป็นใหญ่ (civilian supremacy) แต่
การก้าวไปสู่ความส าเร็จดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นโดยอัตโนมัติและไม่ต้องการความคิด12 ซึ่งหมายความว่ารัฐ
ไทยจะต้องหันกลับมาพิจารณาจัดระบบความสัมพันธ์กันอย่างจริงจัง การปล่อยให้ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพของไทยขาดการวางระบบที่ชัดเจนดังกล่าวน่าจะส่งผลท าให้เกิด
ความขัดแย้งอย่างต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบันและสมควรท าการศึกษาวิจัย โดยมีปัญหาการจัด
ความสัมพันธ์ที่ปรากฎให้เห็นต่อสาธารณะ 5 เรื่อง ดังนี้ 

1.1 งบประมาณทางทหาร  
เป็นประเด็นส าคัญที่มีการโต้แย้งสาธารณะอย่างต่อเนื่องว่ารัฐบาลจัดสรรงบประมาณทาง

ทหารจ านวนสูงโดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงหลังปฏิวัติ พ.ศ.2549 มาจนถึงปัจจุบัน ในขณะที่ภัยคุกคาม
จากรัฐเพ่ือนบ้านได้ลดลงจากการก้าวไปสู่ประชาคมอาเซียนในปี พ.ศ.2558 โดยงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี พ.ศ.2554 ของไทยจ านวนรวมทั้งสิ้น 2,070,000 ล้านบาท เป็นงบประมาณรายจ่าย
กระทรวงกลาโหมจ านวน  168,501.828 ล้านบาท  หรือ 8.14% มากเป็นล าดับสามรองจาก
กระทรวงศึกษาธิการและกระทรวงมหาดไทย13  

การโต้แย้งดังกล่าวท าให้เกิดมุมมองที่แตกต่างกัน ฝ่ายคัดค้านเห็นว่ากองทัพได้ใช้โอกาส
จากการปฏิวัติ พ.ศ.2549 เพ่ิมงบประมาณทางทหารเพราะสถานการณ์ความมั่นคงภายในท าให้รัฐบาล
พลเรือนต้องพ่ึงพาทหาร ในขณะที่กระทรวงกลาโหมชี้แจงว่ากองทัพได้รับงบประมาณทางทหารน้อยมา

                                           
10 Samuel P. Huntington, The third wave: Democratization in the late twentieth century (Oklahoma: 

University of Oklahoma Press, 1991), pp. 37-38. 
11 Zoltan Barany, The soldier and the changing state: Building democratic armies in Africa, Asia, Europe, 

and The Americas (New Jersey: Princeton University Press, 2012), p. 342. 
12 สุรชาติ บ ารุงสุข, ทหารกับประชาธิปไตยไทย: จาก 14 ตุลา สู่ปัจจุบันและอนาคต (กรุงเทพฯ: ศูนยว์ิจัยและผลิตต ารา

มหาวิทยาลัยเกริก, 2541), หน้า 2-8. 
13 "พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2554," ราชกิจจานุเบกษา 127 (28 กันยายน 2553): 1, 7. 
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ตั้งแต่วิกฤติเศรษฐกิจแล้ว โดยมีสัดส่วนงบประมาณต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GDP) ร้อยละ 
1.67 ซึ่งน้อยกว่าประเทศเพ่ือนบ้านจึงสมควรได้รับเพิ่ม14 แต่ก็มีการโต้แย้งว่าสัดส่วนของจีดีพีดังกล่าว
ไม่สามารถน ามาใช้เป็นเกณฑ์ในการขอเพ่ิมงบประมาณได้15 นอกจากนี้ จ านวนงบประมาณทางทหาร
ในปี พ.ศ. 2554 เพ่ิมขึ้นจากปีก่อนหน้า จ านวน 14,469.3 ล้านบาท ในขณะที่ตัวเลขสัดส่วน
งบประมาณทางทหารต่องบประมาณแผ่นดินลดลงจากปี พ.ศ. 2553 ร้อยละ 9.1 เหลือร้อยละ 8.1 ใน
ปี พ.ศ. 255416 ซึ่งท าให้เกิดข้อโต้แย้งกลับว่าฝ่ายทหารได้รับส่วนแบ่งงบประมาณน้อยลง      

จากข้อโต้แย้งซึ่งยังไม่สามารถหาข้อยุติที่ทุกฝ่ายยอมรับได้ น ามาสู่ค าถามที่ว่าใครควรมี
บทบาทก าหนดงบประมาณทางทหารไทย โดยใช้ปัจจัยอะไรพิจารณา กระบวนการจัดสรรงบประมาณ
ของรัฐไทยมีความถูกต้องเพียงใด ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมและตรวจสอบเพ่ือให้เกิดการยอมรับของ
ทุกฝ่ายได้อย่างไร ในขณะที่รัฐสภาของรัฐที่มีการพัฒนาประชาธิปไตยสูงจะมีบทบาทส าคัญในการ
ตรวจสอบและให้ค าแนะน าโครงการของกองทัพรวมทั้งเปิดให้มีการไต่สวน (hearing) ดังนั้นเมื่อก าหนด
เป็นกฎหมายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้วจึงไม่มีการโต้แย้งจากภาคส่วนต่าง ๆ แต่ในกรณีของไทย
เมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีผลบังคับใช้แล้วเพ่ิงจะเป็นจุดเริ่มต้นของการโต้แย้ง  

1.2 การแต่งตั้งโยกย้ายทหาร  
ปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายเริ่มปรากฏชัดเจนมากขึ้นในรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวันซึ่ง

เป็นรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง พ.ศ.2531 หลังจากนั้นเป็นต้นมา พลเรือนเริ่มมีบทบาทในการ
บริหารประเทศในต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ท าให้เริ่มใช้อ านาจฝ่าย
บริหารเข้ามาจัดการแต่งตั้งโยกย้ายทหารและมีแนวโน้มเพ่ิมมากขึ้น จนเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิด
การรัฐประหารจากความระแวงในกลุ่มทหารว่านายกรัฐมนตรีชาติชาย ชุณหะวัณ จะใช้อ านาจปลดผู้
บัญชาการทหารบกพร้อมกับโยกย้ายนายทหารครั้งใหญ่17  สมุดปกขาวชี้แจงข้อเท็จจริงสาเหตุของการ
ยึดอ านาจเมื่อ 19 กันยายน พ.ศ.2549 ประการหนึ่งเกิดจากการที่รัฐบาลได้แทรกแซงการแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการระดับสูงของรัฐและการแต่งตั้งเครือญาติและคนใกล้ชิดเข้าด ารงต าแหน่งข้าราชการ
ระดับสูง18 ซึ่งเชื่อว่าเป็นแรงผลักดันที่ท าให้เกิดการแตกหักระหว่างรัฐบาลและฝ่ายทหาร  

                                           
14 "เพื่อไทยอัดจัดงบฯเอาใจทหาร ‘กรณ์’ โต้จัดเท่ายุค ‘สมัคร’," มติชน (27 พฤษภาคม 2553): 1, 16.  
15 นวลน้อย ตรีรัตน์, "งบประมาณทหาร ดุลยภาพ ดุลยพินจิ," มติชน (12 ตุลาคม 2554): 6. 
16 มติชนออนไลน์ (30 พฤศจิกายน 2554). 
17 พีระพงษ์ สิทธิอมร และคณะ, ประวัติศาสตร์การเมืองไทย: ปฏิรูป ปฏิวัติ รัฐประหารของผู้น าทางการเมือง พลเรือน ต ารวจ 

ทหาร (กรุงเทพมหานคร: ซี แอนด์ เอ็น, 2549), หน้า 260. 
18 ส านักงานเลขาธกิารคณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาติ, "ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิรูปการปกครองในประเทศไทย เมื่อวนัที ่

19 กันยายน 2549". 
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หลังรัฐประหาร พ.ศ.2549 ฝ่ายทหารแก้ไขพระราชบัญญัติจัดระเบียบกระทรวงกลาโหม
ใหม ่โดยการแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพลของส านักงานปลัดกระทรวงและส่วนราชการในกองทัพไทยให้
มีคณะกรรมการซึ่งประกอบด้วยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นประธาน  รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงกลาโหมและผู้บัญชาการเหล่าทัพเป็นกรรมการ19  ถึงแม้ท าให้ฝ่ายทหารมีความพอใจที่ฝ่าย
การเมืองไม่สามารถเข้ามาแทรกแซงการโยกย้ายได้ แต่เมื่อพรรคเพ่ือไทยได้กลับเข้ามาเป็นรัฐบาลโดยมี
เสียงข้างมากในสภาจากการเลือกตั้ง พ.ศ.2554 ได้มีความพยายามแก้ไขพระราชบัญญัติดังกล่าว20 ซึ่ง
ยังคงเป็นประเด็นปัญหาส าคัญว่ารัฐไทยจะสร้างระบบการแต่งตั้งโยกย้ายทหารตามระบอบ
ประชาธิปไตยเพ่ือให้ทุกฝ่ายยอมรับได้อย่างไร 

1.3 การจัดหายุทโธปกรณ์  
เป็นประเด็นที่ท าให้กองทัพไทยถูกสังคมเพ่งเล็งมาโดยตลอดในด้านความคุ้มค่าและความ

โปร่งใสในการจัดหา ทั้งที่กองทัพได้อ้างว่ามีขั้นตอนการด าเนินการตามแผนความต้องการยุทโธปกรณ์ 
ผ่านการพิจารณาและการตรวจสอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมาตามล าดับจนถึงรัฐสภาเพ่ือก าหนดเป็น
พระราชบัญญัติรายจ่ายงบประมาณประจ าปี แต่เมื่อถึงขั้นตอนการด าเนินการจัดหา สังคมเพ่ิงจะ
เริ่มต้นวิจารณ์ตามที่ปรากฏเป็นข่าวเสมอ เช่น การจัดหาปืนใหญ่อัตตาจร 155 มิลลิเมตร ที่มีการ
วิจารณ์ว่าไม่ได้เป็นไปตามความต้องการที่แท้จริงของกองทัพ เป็นการเสียประโยชน์ทางราชการ มีราคา
แพงและสิ้นเปลืองงบประมาณเกินความจ าเป็น21 การจัดหายานเกราะล้อยางจากยูเครนที่มีการวิจารณ์
ว่าการเลือกแบบขาดความโปร่งใส22 แต่ถ้าหากรัฐบาลไม่เสนอโครงการที่กองทัพเสนอความต้องการเข้า
รับการจัดสรรงบประมาณประจ าปี ก็จะอาจจะท าให้เกิดความขัดแย้งตามมา 

การจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยในปัจจุบัน ถึงแม้ว่าจะมีขั้นตอนการตรวจสอบจาก
รัฐสภาตามระบอบประชาธิปไตย แต่ก็เกิดขึ้นไม่บ่อยครั้งและจ ากัดเฉพาะผู้ที่เกี่ยวข้องจนกว่าจะปรากฏ
เป็นข่าวจึงเริ่มให้ความสนใจโดยมีการใช้เวทีรัฐสภาโจมตีการจัดหายุทโธปกรณ์ที่จัดหาในสมัยพรรค
การเมืองฝ่ายตรงข้ามมากกว่าการตรวจสอบเพ่ือผลประโยชน์ของชาติ และบ่อยครั้งข้อมูลขาดหลักฐาน
เลื่อนลอยมาอภิปรายในรัฐสภาเช่นกรณียานเกราะล้อยางที่โจมตีว่ายูเครนได้น ายานเกราะเก่ามา
ดัดแปลง23 ทั้งที่ประเด็นดังกล่าวรัฐสภาควรจะตรวจสอบให้ชัดเจนก่อนการอนุมัติโครงการจัดหาซึ่ง

                                           
19 "พระราชบัญญัติจัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551," ราชกิจจานุเบกษา 125 (1 กุมภาพันธ์ 2551): 42-43. 
20 "แก้ พ.ร.บ.กลาโหม ทุบกล่องดวงใจเหล่าทัพ?," มติชน (14 ตุลาคม 2554): 11. 
21 ธรรมธัชน์ เจนเจริญชัยสิน, "เมนูที่ 13 คดีปืนใหญ่ (ชัยสิทธิ์) อัตตาจร 1.3 พันล้าน," ใน สมุดปกด า เมนูคอร์รัปชั่นระบอบ

ทักษิณ, อลงกรณ์ พลบุตร, บรรณาธกิาร (กรุงเทพ: ธรรมรัฐไทย, 2550), หน้า 92-95. 
22 "โครงการจัดหารถหุ้มเกราะลอ้ยาง 8x8 เพื่อมาใช้งานใน ทบ," ข่าวทหารบก (ธันวาคม 2550): 3. 
23 โปรดดูบทที่ 5 บทบาทรัฐสภาไทยดา้นการจัดหายุทโธปกรณ์ กรณีศึกษาการจดัหายานเกราะล้อยางของกองทัพบก. 
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บรรจุไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จึงท าให้เกิดปัญหาระหว่างรัฐบาลพลเรือนซึ่งมี
อ านาจอนุมัติและฝ่ายทหารซึ่งเป็นผู้ เสนอโครงการ นอกจากนั้นยังมีการแทรกแซงการจัดหา
ยุทโธปกรณ์จากฝ่ายการเมือง 

1.4 การใช้ก าลังทหาร  
หลังจากสงครามเย็นยุติลงภัยคุกคามระหว่างรัฐมีแนวโน้มลดลง ประชาชนภายในรัฐและ

ประชาคมระหว่างประเทศต่างมุ่งสู่ความร่วมมือทางด้านเศรษฐกิจ บรรทัดฐานระหว่างประเทศได้
เปลี่ยนแปลงไปโดยมีการจัดตั้งศาลอาญาระหว่างประเทศ การก าหนดหลักความรับผิดชอบในการ
ปกป้อง รวมทั้งการขยายตัวของภูมิภาคนิยม ท าให้การใช้ก าลังทหารในรูปแบบสงครามต่อรัฐเพ่ือนบ้าน
จึงเป็นได้ยาก ดังนั้น รัฐต่าง ๆ จึงน าก าลังทหารมาใช้ต่อภัยคุกคามภายในรัฐซึ่งส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนภายในรัฐตามมา  

การใช้ก าลังทหารนอกเหนือจากสงครามของไทยในปัจจุบัน ยังขาดกฎหมายและระบบ
รองรับที่ชัดเจน คงระบุให้เป็นไปตามที่คณะรัฐมนตรีหรือกระทรวงกลาโหมก าหนดเท่านั้น เช่น การใช้
ก าลังทหารเพื่อการปราบปรามการจลาจล ให้เป็นไปตามท่ีกระทรวงกลาโหมก าหนดโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี24 หรือการใช้ก าลังทหารเพ่ือป้องกัน ระงับ หรือปราบปรามการกระท าความผิดที่เป็น
ภัยต่อความมั่นคงของรัฐหรือเกี่ยวกับการก่อการร้าย ซึ่งจ าเป็นต้องใช้ก าลังทหารเพ่ือระงับเหตุการณ์
ร้ายแรงโดยเร็วมิให้เหตุการณ์มีความรุนแรงมากยิ่งขึ้นหรือเพ่ือพิทักษ์ผลประโยชน์แห่งชาติ ให้เป็นไป
ตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดเว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน25 ทั้งที่การใช้ก าลังทหาร
ดังกล่าวเป็นเรื่องที่กระทบต่อประชาชนในรัฐโดยตรง จึงควรมีรัฐสภาและศาลซึ่งใช้อ านาจอธิปไตยของ
รัฐท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลและพิจารณาด้วย 

รัฐบาลพลเรือนเริ่มการใช้ก าลังทหารต่อภัยคุกคามภายในรัฐตั้งแต่ พ.ศ.2547 เป็นต้นมา 
โดยการใช้ก าลังทหารในการแก้ไขปัญหาการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ แต่ยัง
ขาดการตระหนักปฏิบัติตามหลักพ้ืนฐานดังกล่าวท าให้การควบคุมสถานการณ์ ณ มัสยิดกรือเซะ เมื่อ 
28 เมษายน พ.ศ.2547 มีผู้เสียชีวิต จ านวน 32 คน นอกจากนั้น ยังมีการใช้ก าลังต ารวจและทหาร
สลายผู้ชุมนุมหน้าที่ว่าการอ าเภอตากใบเมื่อ 25 ตุลาคม พ.ศ.2547 มีผู้เสียชีวิตจ านวน 7 คน และมี
ผู้เสียชีวิตระหว่างการเคลื่อนย้ายผู้ที่ถูกควบคุมตัวมายังค่ายอิงคยุทธบริหาร จังหวัดปัตตานี จ านวน 78 
ศพ  

เมื่อพรรคประชาธิปัตย์ได้เป็นรัฐบาล ได้ตัดสินใจใช้ก าลังทหารเข้าควบคุมสถานการณ์
กลุ่มผู้ชุมนุมเสื้อแดงระหว่างเมษายน-พฤษภาคม พ.ศ.2553 ท าให้ประชาชนเสียชีวิตจ านวนมากที่สุด

                                           
24 "พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม," ราชกิจจานุเบกษา 125 (1 กุมภาพันธ ์2551): 44. 
25 เร่ืองเดียวกัน. 
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ในประวัติศาสตร์ความขัดแย้งทางการเมืองไทย26 ทั้งที่พรรคประชาธิปัตย์เคยอภิปรายรัฐบาลพรรคเพ่ือ
ไทยใช้ก าลังต ารวจเข้าสลายกลุ่มพันธมิตรประชาธิปไตยเมื่อ 7 ตุลาคม พ.ศ.2551 และการใช้ก าลัง
ทหารในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ จากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นทั้งสามกรณีในช่วงระยะเวลาเพียง 6 
ปี หากรัฐสภามีบทบาทควบคุมตรวจสอบการใช้ก าลังทหาร ก็อาจจะหลีกเลี่ยงการสูญเสียและไม่ท าให้
เกิดปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลและทหารตามมา จากการที่ต้องรับผิดทางกฏหมายต่อผลที่
เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามค าสั่งรัฐบาลพลเรือน27  

1.5 โครงสร้างการจัดกองทัพ  
กองทัพเป็นเครื่องมือแก้ไขความขัดแย้งทางการเมืองระหว่างรัฐ แต่หลังจากกระแสโลกาภิ

วัตน์มีอิทธิพลต่อโลกท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะการสิ้นสุดของสงครามเย็น สภาพภัยคุกคาม
คอมมิวนิสต์ได้เปลี่ยนแปลงย่อมท าให้การจัดระเบียบระหว่างประเทศเปลี่ยนตามไปด้วย เมื่อโครงสร้าง
ปัญหาและภัยคุกคามเปลี่ยน โครงสร้างกองทัพจึงจ าเป็นต้องเปลี่ยนตามไปด้วย28 คณะกรรมการปฏิรูป
ประเทศ (คปร.) ซึ่งมีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธาน มีข้อสังเกตว่ากองทัพควรปรับขนาดให้เล็ก
ลง กะทัดรัด และสอดคล้องกับภารกิจหลัก โดยเฉพาะการลดก าลังคน ต าแหน่งและยุทโธปกรณ์ที่ไม่
จ าเป็นลง เพ่ือน าทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัดไปใช้ในการสร้างเสริมสมรรถนะในการปฏิบัติภารกิจหลักของ
กองทัพ29 แต่ก็ยังไม่เคยมีใครบอกให้ชัดเจนว่าขนาดเล็กกะทัดรัดคือเท่าใดและใช้แง่คิดใด การที่จะให้
รัฐบาลพลเรือนจะปรับลดโครงสร้างกองทัพโดยตรงนั้นย่อมท าให้เกิดความขัดแย้งตามมา รัฐสภา
สามารถแสดงบทบาทส าคัญในการช่วยลดความขัดแย้งระหว่างฝ่ายรัฐบาลพลเรือนที่ต้องการปรับลด
ก าลังทหารเพ่ือน างบประมาณไปใช้ในโครงการอ่ืนที่ตอบสนองความต้องการของประชาชน กับฝ่าย
กองทัพที่ต้องการขยายโครงสร้างกองทัพให้เท่ากันหรือมากกว่าประเทศเพ่ือนบ้าน 

รัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทในการตรวจสอบโครงสร้างกองทัพไทย แต่รัฐสภาก็ยังคงมีหน้าที่
พิจารณางบประมาณประจ าปีซึ่งที่ผ่านมามักจะไม่ค่อยเปลี่ยนแปลงไปจากงบประมาณท่ีรัฐบาลเสนอ 
ท าให้โครงสร้างการจัดกองทัพมักจะไม่ค่อยมีปัญหาหากผ่านการพิจารณาจากรัฐบาลแล้ว เช่น การ
จัดตั้งกองพลทหารม้าที่ 3 และกองพลทหารราบที่ 7 กระทรวงกลาโหมได้เสนอคณะรัฐมนตรีให้ความ

                                           
26 "รายงานฉบับสมบูรณ์คณะกรรมการอสิระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) กรกฎาคม 

2553-กรกฎาคม 2555".  
27 "ศาลสั่งกองทัพไทยและกองทัพบกชดใช้เงิน 2.2 ล้านบาทให้ 2 แนวร่วม นปช.," ส านักข่าวเนช่ัน (23 สิงหาคม 2554), 

แหล่งที่มา: http://www.suthichaiyoon.com/detail/14105. 
28 สุรชาติ บ ารุงสุข, "การบรรยายพิเศษเรื่องการปฏิรูปภาคความมั่นคง", การสัมมนาความท้าทายของการบริหารจัดการภาค

ส่วนความมั่นคงในไทย, 24 มกราคม 2554, หน้า 73. 
29 ส านักงานปฏิรูป, "แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย: ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง", 14 พฤษภาคม 2554, 

หน้า 43. 
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เห็นชอบพร้อมกัน30 การจัดตั้งทั้งสองกองพลในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ที่มีข้ึนอย่างรวดเร็ว
ไม่ได้มาจากแนวความคิดของรัฐบาลพลเรือนและไม่ได้มีแผนการล่วงหน้า แต่ในปีต่อมารัฐบาลนางสาว
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร มีนโยบายปรับขนาดกองทัพให้กะทัดรัด แสดงว่าการก าหนดโครงสร้างกองทัพไทย
เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือน-ทหาร  

2. วัตถุประสงค์ในการวิจัย 

2.1 เพ่ือศึกษาพัฒนาการบทบาทรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับ
ทหารในระบอบประชาธิปไตย 

2.2 เพื่อศึกษาปัญหาและสาเหตุของการขาดบทบาทรัฐสภาไทย ต่อการจัดความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับทหารและผลกระทบที่เกิดขึ้น 

2.3 เพ่ือศึกษาแนวทางในการปฏิรูปรัฐสภาไทยให้เป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส าคัญต่อ
การจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับทหาร 

3. สมมติฐานการวิจัย 

รัฐสภามีบทบาทส าคัญในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร โดยการเป็นสถาบันทาง
การเมืองในการตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลตามระบอบประชาธิปไตย การที่รัฐสภาไทยไม่สามารถท า
หน้าที่ดังกล่าวได้อย่างเหมาะสมรัฐบาลพลเรือนจึงเป็นฝ่ายใช้อ านาจบริหารต่อกองทัพฝ่ายเดียว ส่งผล
ท าให้ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารไทย เกิดความขัดแย้งตามมา 

4. ค าถามการวิจัย 

ปัจจัยส าคัญอะไรที่ท าให้รัฐสภาไทยมีบทบาทน้อยในการควบคุมตรวจสอบการจัด
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและฝ่ายทหาร ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการที่รัฐสภามีบทบาทน้อย
ได้ท าให้เกิดปัญหาอะไรบ้าง  และมีแนวทางในการปฏิรูปแก้ไขปัญหาดังกล่าวอย่างไร โดยพิจารณาต่อ
ความสัมพันธ์ในด้านตา่งๆ ที่ปรากฏต่อสาธารณะ  

5. ขอบเขตของการวิจัย 

การศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เป็นเรื่องที่กว้างจึงครอบคลุมเก่ียวข้องกับศาสตร์
ต่างๆ หลายด้าน ซึ่งในการวิจัยครั้งนี้จะศึกษาด้านรัฐศาสตร์ในสาขาวิชาการเมืองเปรียบเทียบ 
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และด้านรัฐประศาสนศาสตร์ในสาขาวิชาการจัดองค์การและการบริหาร
ทรัพยากรบุคคล  ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เกิดขึ้นได้หลายระดับ ได้แก่ ความสัมพันธ์ระหว่าง

                                           
30 โปรดดูบทที่ 7 บทบาทรัฐสภาตอ่โครงสร้างการจัดกองทัพ. 
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กองทัพกับสังคม ความสัมพันธ์ระหว่างผู้น ากองทัพที่เป็นชนชั้นน ากลุ่มหนึ่งกับชนชั้นน าอ่ืนของสังคม 
และความสัมพันธ์กับผู้น ากองทัพกับผู้น าระดับสูงทางการเมืองของสังคม31 ในการวิจัยนี้จะมุ่งเน้นไปที่
รัฐสภา รัฐบาล และทหาร  นอกจากนี้ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ยังมีหลายประเด็น การวิจัยนี้จะ
จ ากัดเฉพาะประเด็นส าคัญที่ปรากฎให้เห็นต่อสาธารณะซึ่งส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์รัฐบาลพล
เรือนและทหารของรัฐไทยมายาวนาน ได้แก่ งบประมาณทางทหาร การแต่งตั้งโยกย้ายทหาร การจัดหา
ยุทโธปกรณ์ การใช้ก าลังทหาร และโครงสร้างการจัดกองทัพ 

บทบาทของรัฐสภาในการวิจัยนี้มุ่งเน้นในช่วงรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งตาม
ระบอบประชาธิปไตยตั้งแต่ พ.ศ.2531 จนถึงการรัฐประหาร พ.ศ.2557 ซึ่งเป็นช่วงสุดท้ายของ
การศึกษาเนื่องจากหลังจากการรัฐประหารเมื่อ 22 พฤษภาคม พ.ศ.2557 เป็นต้นมา เป็นการปกครอง
โดยคณะรัฐบาลทหาร จึงไม่อาจนับได้ว่าเป็นความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร อย่างไรก็ตามเนื่องจากบริบท
ทางสังคมในด้านการพัฒนาประชาธิปไตยที่ต่อเนื่องกันมาท าให้ไม่สามารถศึกษาแบบตัดตอนได้ จึง
จ าเป็นต้องศึกษาตั้งแต่หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยบางส่วนด้วย  

6. ระเบียบวิธีวิจัย 

เนื่องจากการศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เป็นสหวิทยาการที่เกี่ยวกับรัฐศาสตร์ 
สังคมวิทยา เศรษฐศาสตร์ และกฎหมาย โดยที่การวิจัยครั้งนี้มุ่งไปที่รัฐศาสตร์ในสาขาวิชาการเมือง
เปรียบเทียบ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และรัฐประศาสนศาสตร์ นอกจากนั้น การวิจัยเป็น
การศึกษาบทบาทรัฐสภาในการตรวจสอบถ่วงดุลทั้งจากระดับสมาชิกรัฐสภาโดยตรงหรือจาก
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหาร ผ่านกระทรวงกลาโหมซึ่งแบ่งออกเป็นระดับกองทัพที่มี
ผู้น าทหารเป็นตัวแสดงหลัก ดังนั้นการวิจัยครั้งนี้จึงเหมาะแก่การใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) เพ่ืออธิบายปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐสภา รัฐบาล และกองทัพ แบบ
องค์รวม ก่อนที่จะขยายผลไปศึกษาต่อเฉพาะประเด็นและระดับด้วยระเบียบวิธีวิจัยเฉพาะกับกรณีที่
ศึกษาในโอกาสต่อไป  

การเก็บข้อมูลรวบรวมจากรายงานการประชุมรัฐสภาและคณะกรรมาธิการ การสัมภาษณ์
ผู้ให้ข้อมูลส าคัญทั้งในส่วนของรัฐสภาและทหาร การสังเกตการณ์แบบมีส่วนร่วมของผู้วิจัยระหว่างปี 
พ.ศ.2552-2558 ที่เข้าไปเกี่ยวข้องทุกประเด็นที่ศึกษา และเอกสารอ่ืน เช่น วิดีทัศน์การประชุมสภา
และคณะกรรมาธิการทั้งไทยและต่างประเทศ ข่าวเหตุการณ์ เป็นต้น แล้วน าข้อมูลทั้งหมดมาจัด
ระเบียบแยกเป็น 5 ประเด็น ได้แก่ งบประมาณทางทหาร การแต่งตั้งโยกย้ายทหาร การจัดหา

                                           
31 Samuel P. Huntington, "Civil-Miltary Relations," in International Encyclopedia of the Social Sciences 

(United States of America: The Macmillan Company & The Free Press, 1968), p. 487. 
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ยุทโธปกรณ์ การใช้ก าลังทหาร และโครงสร้างการจัดกองทัพ หลังจากนั้นน าข้อมูลมาวิเคราะห์หา
ความสัมพันธ์เชิงเหตุผลที่เกิดจากความแตกต่างระหว่างรัฐสภาไทยกับรัฐสภารัฐที่มรีะดับประชาธิปไตย
สูง และผลกระทบที่มีต่อความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เพ่ือหาปรากฏการณ์ที่มีรูปแบบคล้ายกันทั้ง 5 
ประเด็น แล้วน ารูปแบบดังกล่าวมาสร้างข้อสรุปเชิงอุปนัย (analytic inductive) พร้อมทั้งอธิบาย
สาเหตุของปัญหาที่ท าให้เกิดปรากฎการณ์ดังกล่าว (causal explanation) รวมถึงข้อเสนอแนวทางใน
การปฏิรูปให้รัฐสภาไทยสามารถท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลกิจการทหารได้อย่างแท้จริง 

7. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

7.1 ทราบพัฒนาการของบทบาทรัฐสภาไทยต่อการจัดระบบความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ใน
ฐานะสถาบันทางการเมืองที่มีหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลตามการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย 

7.2 ทราบความแตกต่างบทบาทรัฐสภาไทยกับรัฐสภาของรัฐที่มรีะดับประชาธิปไตยสูงต่อการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ทั้งด้านหลักการและการปฏิบัติ  

7.3 ทราบปัญหาและแนวทางการปฏิรูปรัฐสภาไทยให้มีขีดสามารถในการเป็นสถาบันทาง
การเมืองที่จะช่วยในการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและฝ่ายทหารของไทย 

8. ล าดับการแถลงผลการวิจัย 

- บทที่ 1 บทน า 
กล่าวถึงความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

ของไทย  วัตถุประสงคใ์นการวิจัย และขอบเขตของการวิจัย สมมติฐานการวิจัย ค าถามวิจัย ระเบียบวิธี
วิจัยที่ใช้ และประโยชน์ที่จะได้รับจากการวิจัย  

- บทที่ 2 แนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 
 เป็นการสรุปแนวคิดทฤษฎีความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ทฤษฎีความมั่นคงและการทหาร 

แนวคิดและทฤษฎีองค์การและการบริหารทรัพยากรบุคคล แนวคิดและทฤษฎีบทบาทรัฐสภาต่อกิจการ
ทหาร และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง เพ่ือสร้างกรอบแนวคิดส าหรับน าไปศึกษาในประเด็นต่าง ๆ โดย
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร จะค่อย ๆ พัฒนาควบคู่กับกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยเนื่องจากการ
จัดความสัมพันธ์ต้องใช้รัฐสภาท าหน้าที่สถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบถ่วงดุล
รัฐบาลพลเรือนด้านกิจการทหารให้มีความเป็นอาชีพและอยู่ในขอบเขตไม่แทรกแซงทางการเมืองใน
ลักษณะของการยอมรับบทบาทซึ่งกันและกัน   

- บทที่ 3 บทบาทรัฐสภาด้านประมาณทหาร 
เป็นการแถลงผลการวิจัยโดยรัฐบาลพลเรือนซึ่งมีหน้าที่พิจารณาจัดสรรงบประมาณ 

ต้องการที่จะปรับลดงบประมาณทางทหารเพ่ือน าไปใช้ในด้านอื่น ฝ่ายทหารต้องการเพิ่มงบประมาณใน
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ขณะที่ยังไม่มีหลักการจัดสรรงบประมาณทหารที่ยอมรับของทุกฝ่าย แต่จากการที่รัฐสภาไทยไม่
สามารถตรวจสอบงบประมาณทางทหารของไทยให้เป็นที่ยอมรับต่อสังคมตามเหตุผลได้ ท าให้รัฐบาล
พลเรือนต้องเผชิญหน้ากับฝ่ายทหาร 

- บทที่ 4 บทบาทรัฐสภาด้านการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 
เป็นการแถลงผลการวิจัยโดยรัฐบาลพลเรือนพยายามเข้ามามีบทบาทการแต่งตั้งโยกย้าย

ทหารมากขึ้น ในขณะที่ฝ่ายทหารพยายามป้องกันไม่ให้รัฐบาลเข้ามาแทรกแซง จากการที่รัฐสภาไทย
ไม่ได้เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งโยกย้ายทหารตามแนวทางของรัฐสภาระหว่างประเทศ ท าให้ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและฝ่ายทหารยังคงมีความหวาดระแวงและเป็นประเด็นความขัดแย้งทาง
การเมือง  

- บทที่ 5 บทบาทรัฐสภาด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ 
เป็นการแถลงผลการวิจัยโดยรัฐบาลพลเรือนซึ่งเป็นผู้ เสนออนุมัติโครงการจัดหา

ยุทโธปกรณ์ต้องการน างบประมาณไปใช้ในด้านอื่น หรือต้องการเข้ามาแทรกแซงการจัดหายุทโธปกรณ์ 
ในขณะที่ฝ่ายทหารต้องการยุทโธปกรณ์เพ่ิม แต่โครงสร้างการจัดของรัฐสภาไทยไม่เอ้ืออ านวยให้
สามารถตรวจสอบควบคุมการจัดหายุทโธปกรณ์ทหารได้โดยเป็นเพียงการน าการจัดหายุทโธปกรณ์มา
ตอบโต้ทางการเมืองมากกว่า ท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพ 

- บทที่ 6 บทบาทรัฐสภาด้านการใช้ก าลังทหาร 
เป็นการแถลงผลการวิจัยโดยรัฐบาลพลเรือนซึ่งมีอ านาจในการใช้ก าลังทหารต้องการใช้

ก าลังทหารบังคับใช้กฎหมาย ในขณะที่ฝ่ายทหารไม่เต็มใจปฏิบัติ จากการที่รัฐบาลพลเรือนยังขาด
ความรู้ในการใช้ก าลังทหารสลายกลุ่มผู้ชุมนุมทางการเมือง การที่รัฐสภาไม่มีบทบาทในการตรวจสอบ
ติดตามการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารจึงเกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ 

- บทที่ 7 บทบาทของรัฐสภาด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ 
เป็นการแถลงผลการวิจัยโดยรัฐบาลพลเรือนต้องการปรับลดก าลังกองทัพในขณะที่ฝ่าย

ทหารต้องการขยายก าลังกองทัพ ท าให้การเพ่ิมหรือลดขนาดกองทัพขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลพลเรือนและกองทัพ  การที่รัฐบาลต้องการปรับลดก าลังกองทัพแตร่ัฐสภาไม่ได้เข้ามาตรวจสอบ
โครงสร้างการจัดกองทัพไทย ท าให้รัฐบาลต้องรับภาระเผชิญกับกองทัพโดยตรง 

- บทที่ 8 ปัญหาของรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 
เป็นการน าผลการศึกษาในบทที่ 3-7 มาสรุปปัญหาของรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์

พลเรือน-ทหาร โดยเปรียบเทียบกับแนวทางของรัฐสภาระหว่างประเทศและรัฐสภาในรัฐที่มีระดับ
ประชาธิปไตยสูง ท าให้รัฐสภาไม่สามารถแสดงบทบาทสถาบันทางการเมืองในการท าหน้าที่ตรวจสอบ
ถ่วงดุลรัฐบาลพลเรือนได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
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- บทที่ 9 สรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ 

เป็นการน าผลสรุปที่ได้จากการศึกษาในบทที่ 3-7 มาสร้างข้อสรุปเชิงอุปนัยว่า การที่
รัฐสภาไทยไม่สามารถแสดงบทบาทสถาบันทางการเมืองในการท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลพล
เรือนได้อย่างมีประสิทธิภาพตามบทที่ 8 นั้น ส่งผลท าให้เกิดปัญหาการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล
พลเรือนและกองทัพไทย และเป็นการจัดท าข้อเสนอแนวทางในการปฏิรูปจากปัญหาในบทที่ 8 เพ่ือ
สร้างรัฐสภาไทยให้มีความเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีความพร้อมในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-
ทหาร 



 

 

บทที ่2 

แนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 

ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เป็นประเด็นที่มีการศึกษามาอย่างต่อเนื่องในช่วงต้น
ทศวรรษ 2500 เนื่องจากหลังสงครามโลกครั้งที่สองมีรัฐเกิดใหม่จ านวนมากหลังยุคอาณานิคมในเอเชีย
และแอฟริกา แต่หลังจากนั้นไม่นานทหารได้แทรกแซงการเมืองโดยการปฎิวัติรัฐประหารเกิดขึ้นในรัฐ
ต่าง ๆ ในลาตินอเมริกา เอเชีย และเมดิเตอร์เรเนียน หรือหากกล่าวตามแนวคิดของ Samuel 
Huntington ที่อธิบายกระบวนการท าให้เป็นประชาธิปไตยเป็นการส่งผ่านจากระบอบประชาธิปไตยไป
ยังระบอบที่ไม่ใช่เป็นประชาธิปไตยนั้น ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร จะเริ่มศึกษาตั้งแต่ช่วงคลื่นลูกที่
สองหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  ต่อเนื่องมาจนถึงคลื่นลูกที่สามเริ่มขึ้นในโปรตุเกส ปี พ.ศ.2517 และ
ขยายมาจนถึงระดับการระเบิดหลังจากปี พ.ศ.2532 จนถึงปัจจุบัน ส่งผลท าให้เกิดการศึกษา
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ในรัฐที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยและรัฐที่มีการปกครอง
ระบอบอ่ืนมีประเด็นที่ศึกษาแตกต่างกันออกไปในแต่ละรัฐตามเวลาและสถานที่ ในช่วงเวลาเดียวกันแต่
รัฐต่างกันก็ท าให้ประเด็นที่ศึกษาแตกต่างกัน  

รัฐที่มีพัฒนาการระบอบประชาธิปไตยสูงอาจจะศึกษาวิธีการให้กองทัพเป็นเครื่องมือของ
รัฐที่ส่งมอบความมั่นคงให้กับประชาชนในรัฐอย่างโปร่งใสและคุ้มค่าตามหลักธรรมาภิบาลและการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management)  ส่วนในรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยต่ าอาจจะ
ศึกษาวิธีการท าให้กองทัพเป็นเครื่องมือของรัฐโดยไม่ใช้อ านาจจากการผูกขาดในการครอบครองอาวุธ
เข้าท าลายระบอบประชาธิปไตยด้วยการยึดอ านาจจากฝ่ายพลเรือน นอกจากนั้น ในรัฐเดียวกันแต่เวลา
ต่างกันก็จะท าให้ประเด็นศึกษาแตกต่างออกไปอีกด้วยตามพัฒนาทางการเมือง เช่น การศึกษา
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารไทยหลังยุคเผด็จการทหาร มุ่งไปที่การหาวิธีการท าให้กองทัพยอมรับ
อ านาจรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง แต่หลังจากนั้นเมื่อกองทัพอยู่ภายใต้อ านาจรัฐบาลพลเรือน
แล้วก็ไม่มีความจ าเป็นที่จะศึกษาประเด็นดังกล่าวอีกต่อไป จึงต้องเปลี่ยนไปศึกษาว่าจะท าอย่างไรจึงจะ
จัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพให้เกิดขึ้นอย่างสมดุลเพ่ือสร้างความเป็นทหารอาชีพ
ให้เกิดขึ้น ซึ่งเป็นประเด็นส าคัญในการวิจัยครั้งนี้ที่มุ่งเน้นการศึกษาบทบาทรัฐสภาไทยในการท าหน้าที่
ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลพลเรือนเพ่ือให้กองทัพมีความเป็นมืออาชีพ จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไม่ได้หยุดอยู่กับที่แต่มีความเป็นพลวัตเปลี่ยนไปตามระดับการพัฒนา
ประชาธิปไตยของแต่ละรัฐซึ่งมีความแตกต่างกันตามพัฒนาการของรัฐที่ไม่เท่ากัน  



 

 

ในด้านรัฐศาสตร์ กองทัพมีความเป็นมาคู่กับประวัติศาสตร์มนุษย์ยาวนานพร้อมกับหน่วย
ในระบบระหว่างประเทศที่มีการเปลี่ยนแปลงตามระยะเวลา1 จากเผ่า นครรัฐ อาณาจักร จักรวรรดิ 
จนกระท่ังมาเป็นรัฐอธิปไตย (sovereign state) ตามแนวคิดเวสต์ฟาเลียตั้งแต่ปี พ.ศ.2119 เป็นต้นมา
จนถึงปัจจุบัน2 ก่อนหน้านั้น ไม่ได้มีก าลังทหารประจ าการที่มีโครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของรัฐ
เหมือนในปัจจุบัน แต่เป็นกองก าลังของขุนนาง เจ้าผู้ครองนคร รวมทั้งทหารรับจ้างตามแบบของหน่วย
ซึ่งยังไม่ใช่รัฐอธิปไตย เมื่อเกิดสงครามในแต่ละครั้งจึงจะมีการระดมก าลังจัดเป็นกองทัพขนาดใหญ่ ท า
ให้ทหารในอดีตไม่ได้มีลักษณะเป็นอาชีพเหมือนกับอาชีพอ่ืน แต่หลังจากที่หน่วยในระบบระหว่าง
ประเทศเปลี่ยนมาเป็นรัฐอธิปไตยจึงได้มีการพัฒนาก าลังทหารให้เป็นทหารของรัฐตามไปด้วย3  

ศตวรรษที่ 17 -18 องค์อธิปัตย์ของรัฐต่างๆ ยังคงเป็นกษัตริย์ซึ่งมีอ านาจสูงสุดเพียงคน
เดียว จึงเกิดความสัมพันธ์เฉพาะระหว่างกษัตริย์กับกองทัพ ต่อมาในศตวรรษที่ 19 เมื่อมีการพัฒนา
การเมืองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย อ านาจอธิปไตยได้เปลี่ยนจากกษัตริย์มาเป็นอ านาจสามฝ่ายตาม
ระบอบประชาธิปไตย ส่งผลท าให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพมากขึ้น4 แต่การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีการใช้อ านาจในลักษณะของการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติ
บัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ดังนั้น การศึกษาความสัมพันธ์พลเรือนทหารจึงไม่ได้จ ากัดอยู่
เฉพาะระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพเท่านั้น  

ก่อนปี พ.ศ.2475 สยามมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขของรัฐ (Head of State) และ
หัวหน้าฝ่ายบริหาร (Head of Government) ด้วย ท าให้ฝ่ายทหารขึ้นตรงต่อพระมหากษัตริย์และ
หล่อมหลอมแนวความคิดในการเป็นทหารเพ่ือ “ชาติ ศาสน์ กษัตริย์”5 ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 
ในช่วงเวลาดังกล่าวจึงยังไม่มี   หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 จึงเริ่มมีรัฐบาลตาม

                                           
1 Thucydides นักประวัติศาสตร์ชาวกรกีโบราณ ได้บันทึกหลกัฐานที่กลา่วถึงการใช้อ านาจทางทหารในสงครามเปโลปอนเน

เซียน (พ.ศ.112-139) ระหว่างเอเธนส์และพันธมิตรกับกลุ่มเปโลปอนเนเซียนซ่ึงน าโดยสปาร์ตา โปรดดู The Landmark Thucydides: 
A Comprehensive Guide to the Peloponnesian War (New York: Simon & Schuster), pp. 14, 33, 65-68, 314-315, 352.  

2 Barry Buzan and Richard Little, International Systems in World History: Remaking the study of 

International Relations (New York: Oxford University Press, 2000), pp. 41, 384. 
3 Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations, pp. 

39-58. 
4 "Civil-Miltary Relations," in International Encyclopedia of the Social Sciences, pp. 487-488. 
5 แนวคิดการรักชาติ เสียสละเพื่อชาติ และจงรักภักดีต่อพระมหากษัตริย์นั้น ได้เริ่มในการศึกษาของนักเรียนไทยให้เป็น

พลเมืองที่ดีของชาติในสมัยรัชกาลที่ 5 และขยายเข้ามาสู่กองทัพตามที่ปรากฎในพระราชด ารัสตอบและค าถวายไชยมงคลของทหาร 
ตัวอย่างเช่น  “เรามีความโสมนัสยิ่งนักที่ได้ฟังค าอ านวยพรดังกล่าวแล้วนั้น เป็นที่จับในในถ้อยค าแสดงความจงรักภักดี   แลปฏิญาน 
ความตั้งใจที่จะรักษา ชาติ ศาสนา แลบ้านเมือง" ใน "พระราชด ารัสตอบกรมทหารบก", ราชกิจจานุเบกษา 20 (29 พฤศจิกายน ร.ศ.
122), น่า 606. 
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ระบอบประชาธิปไตยมาแทรกความสัมพันธ์ที่เคยมีระหว่างกองทัพกับพระมหากษัตริย์ แต่ก็ยังสืบทอด
แนวคิดเดิมตามที่ปรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 มาตรา  59 ว่า “... 
ก าลังทหารเป็นของชาติ อยู่ในบังคับบัญชาสูงสุดของพระมหากษัตริย์ ไม่ข้ึนต่อเอกชน คณะบุคคลหรือ
พรรคการเมืองใด ๆ...”6 ถึงแม้ว่าในเวลานั้นมีนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารและเป็น
ผู้บังคับบัญชาของฝ่ายทหารก็ตามแต่ส่วนใหญ่ยังคงเป็นผู้บังคับบัญชาทหารควบต าแหน่งทางเมืองด้วย   

ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เริ่มมีการพัฒนาอย่างเป็นรูปธรรมในยุคประชาธิปไตยเต็มใบ
ที่มาจากการเลือกตั้ง พ.ศ.2531 ฝ่ายพลเรือนเริ่มมีบทบาทในการบริหารมากข้ึนท าให้มีการจัดระบบให้
สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง แต่ความสัมพันธ์ยังอยู่ ในลักษณะของการที่มีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมซึ่งเป็นอดีตผู้บังคับบัญชาทหารหรือนายกรัฐมนตรีควบต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม เพ่ือเชื่อมโยงฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารเข้าไว้ด้วยกัน โดยทีร่ัฐยังไม่ได้พัฒนาการจัด
ความสัมพันธ์อย่างเป็นระบบมารองรับให้ชัดเจน   

หลังการปฏิวัติในปี พ.ศ.2475 ไทยพยายามจัดระบบให้มีการคานอ านาจระหว่างฝ่าย
บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมาโดยตลอดตามที่ปรากฏในอารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2511 ว่า “...ถ้าอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารอยู่ในฐานะที่คานกันและสมดุลกันตาม
ควรแล้ว บ้านเมืองก็จะอยู่ในเสถียรภาพตามที่ต้องการ...”7 แต่ก็ยังมีปัญหาการจัดความสัมพันธ์ระหว่าง
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือให้รัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้ และปัญหา
รูปแบบของรัฐสภาที่รัฐไทยควรใช้ระหว่างแบบสภาเดียวและสองสภา ตามที่ปรากฏในอารัมภบท
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534 
เหมือนกันว่า  

“บรรดารัฐธรรมนูญและธรรมนูญการปกครองที่ได้มีมาทุกฉบับมีสาระส าคัญเหมือนกันที่ยึดมั่น
ในการปกครองในหลักการปกครองตามประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขโดย
ทรงใช้อ านาจนิติบัญญัติทางรัฐสภา ทรงใช้อ านาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี ทรงใช้อ านาจตุลา
การทางศาล จะมีเนื้อหาแตกต่างกันก็แต่เฉพาะในเรื่องสถานภาพของรัฐสภาและสัมพันธภาพ
ระหว่างอ านาจนิติบัญญัติกับอ านาจบริหารเพื่อให้เหมาะสมกับภาวการณ์ของบ้านเมืองใน
ขณะนั้น”8, 9 

                                           
6 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492," ราชกิจจานุเบกษา 66 (23 มีนาคม 2492): 25. 
7 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511," ราชกิจจานุเบกษา 85 (20 มิถุนายน 2511): 3. 
8 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521," ราชกิจจานุเบกษา 95 (22 ธันวาคม 2521): 2.   
9 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534," ราชกิจจานุเบกษา 108 (9 ธันวาคม 2534): 2. 
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ความพยายามพัฒนาระบอบการจัดความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจทั้งสามฝ่าย เพ่ือให้ไทยมี
ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลที่เหมาะสมมีมาต่อเนื่องแต่ก็ยังคงเป็นปัญหามาจนถึงปัจจุบัน โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ได้แก้ไขให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้ง แต่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ได้แก้ไขให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งและการ
สรรหา ต่อมาได้มีความพยายามแก้ไขให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งทั้งหมด แสดงให้เห็นว่าไทย
ยังไม่สามารถหาระบบการตรวจสอบถ่วงดุลที่เหมาะสม ซึ่งปัญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตยดังกล่าว ส่งผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและทหารตั้งแต่
อดีตมาจนถึงปัจจุบัน เนื่องจากการตรวจสอบถ่วงดุลโดยรัฐสภาจะเป็นกลไกส าคัญในการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ดังนั้นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนกับทหารจึงเกิดขึ้นควบคู่กับ
กระบวนการท าให้เป็นประชาธิปไตย (Democratization Process) อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  

เมื่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนกับทหารควบคู่กับการพัฒนาทางการเมือง จึงเก่ียวข้อง
กับสาขาวิชารัฐศาสตร์ (Political Science) มากที่สุดซึ่งท าให้เกิดค าถามตามมาว่าแล้วเกี่ยวข้องกับ
สาขาวิชาย่อย (sub-disciplines) ใดบ้าง มุมมองความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ที่มีมานานคือ
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้น ารัฐหรือหน่วยในแต่ละสมัยที่ต้องการใช้ก าลังทหารเป็นเครื่องมือในการด าเนิน
นโยบายต่างประเทศกับกองทัพ จึงมีการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ในวิชา
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศซึ่งตั้งอยู่บนสมมติฐานที่ว่ารัฐเป็นตัวแสดงหลักในระบบระหว่างประเทศท่ี
อยู่ในสภาวะอนาธิปไตย และไม่สามารถไว้วางใจได้โดยเฉพาะแนวคิดทฤษฎีสัจนิยมใหม่ (Neorealism) 
ที่อธิบายโครงสร้างของระบบระหว่างประเทศมีผลกระทบต่อพฤติกรรมของรัฐ โดยโครงสร้างแบบหลาย
ขั้ว (multipolars) มีโอกาสเกิดสงครามมากกว่าแบบสองขั้ว (bipolar) ในขณะที่ทฤษฎีสัจนิยมเดิม 
(Classical Realism) เชื่อว่าสงครามเกิดจากพฤติกรรมของมนุษย์ที่เป็นผู้น ารัฐ10  

ทฤษฎีที่กล่าวมาล้วนแต่มุ่งเน้นไปที่กระบวนการตัดสินใจ (decision making process) 
ของผู้น ารัฐในการด าเนินนโยบายต่างประเทศโดยมียุทธศาสตร์เป็นวิธีการ (way) ที่เชื่อมโยงระหว่าง
วัตถุประสงค์ทางการเมือง (end) กับเครื่องมือทางทหาร (mean) ซึ่งเป็นการอธิบายว่ารัฐต้องการพลัง
อ านาจทางทหาร (military power) มากน้อยเพียงใดตามท่ี Hans J. Morgenthau ได้อธิบายว่าความ
พร้อมของก าลังทหารเป็นองค์ประกอบหนึ่งที่ส าคัญของพลังอ านาจของชาติ (national power) ที่จะ
สนับสนุนการด าเนินนโยบายต่างประเทศของรัฐประกอบด้วยความเป็นผู้น ากองทัพ คุณภาพและ

                                           
10 John J. Mearsheimer, “Structural Realism,” in International Relations Theories: Discipline and Diversity  

(NewYork: Oxford University Press, 2007), pp. 72, 78-80. 
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ปริมาณก าลังพลและยุทโธปกรณ์ และเทคโนโลยีอาวุธยุทโธปกรณ์11  ซึ่งองค์ประกอบดังกล่าวล้วน
แล้วแต่ส่งผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร แต่สาขาวิชานี้ไม่ได้อธิบายรายละเอียดว่า
รัฐจะต้องมีการเตรียมก าลังทหารในด้านต่าง ๆ ให้พร้อมได้อย่างไรบ้าง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า การ
อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพยังต้องใช้ความรู้ในสาขาวิชาอ่ืนอีกด้วย 

นอกจากการศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในสาขาวิชาความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศแล้ว ยังมีการศึกษาในสาขาวิชาการเมืองเปรียบเทียบซึ่งเป็นการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลพลเรือนและทหารในรัฐต่าง ๆ ที่มีความแตกต่างกันออกไปในระหว่างกระบวนการท าให้มีความ
เป็นประชาธิปไตยเพ่ือให้รัฐสามารถใช้ก าลังทหารเป็นเครื่องมือโดยที่ไม่ย้อนกลับมาท าลายระบอบ
ประชาธิปไตยเสียเอง โดยศึกษาทั้งการเตรียมก าลังทหารและการใช้ก าลังทหาร  ดังนั้น การศึกษา
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร จ าเป็นต้องก าหนดประเด็นและระดับที่จะศึกษาให้ชัดเจน เพ่ือให้สามารถ
น าแนวคิดและทฤษฎีมาอธิบายปรากฏการณ์ได้อย่างเหมาะสม ส าหรับการวิจัยนี้จะทบทวนทฤษฎี
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร  ทฤษฎีความมั่นคงและการทหาร  แนวคิดบทบาทของรัฐสภาต่อกิจการ
ทหาร  ทฤษฎีการจัดโครงสร้างองค์การและความรู้ด้านความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร รวมทั้งวรรณกรรม
ที่เกี่ยวข้องทั้งนักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการไทยดังต่อไปนี้ 

1. ทฤษฎีความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

รัฐธรรมนูญหลายรัฐก าหนดให้มีก าลังทหารหรือก าหนดขอบเขตหน้าที่ทหารต่อรัฐ หรือ
ความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับอ านาจอธิปไตยทั้งสามฝ่ายไว้ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2550 มาตรา 77 ก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มีก าลังทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์ และเทคโนโลยีที่ทันสมัย 
จ าเป็น และเพียงพอ12 รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ประธานาธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชากองทัพ 
และฝ่ายพลเรือนมีอ านาจเหนือฝ่ายทหาร13 และก าหนดให้สภาคองเกรสมีอ านาจต่อกองทัพในการ
พิจารณาด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ อาวุธยุทโธปกรณ์ และการแต่งตั้งโยกย้าย14 รัฐธรรมนูญฝรั่งเศส

                                           
11 Hans J. Morgenthau, Politics among nations: The struggle for power and peace (New York: McGraw-Hill, 

2006), p. 133. 
12 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550," ราชกิจจานุเบกษา 124 (24 สิงหาคม 2550): 21-22. 
13 "The Constitution of The United State of America", United States Government Printing Office, 2007, 

Article 2 Section 2. 
14 Ibid., Article 1 Section 8. 
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ก าหนดให้ประธานาธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชาทหาร15 ส่วนรัฐบาลมีหน้าที่จัดการกองทัพ16 และยังได้
ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาในด้านก าลังทหาร โดยรัฐบาลมีหน้าที่แจ้งให้รัฐสภา
รับทราบการตัดสินใจใช้ก าลังทหารนอกประเทศภายในสามวัน17 รัฐธรรมนูญเยอรมนีก าหนดให้รัฐมี
ก าลังทหารเพื่อการป้องกันประเทศรวมทั้งในสภาวะไม่สงบ โดยจ านวนก าลังพลและโครงสร้างการจัด
ให้ก าหนดไว้ในงบประมาณ18 

จากที่กล่าวมาถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแต่ละรัฐมีรายละเอียดแตกต่างกัน แต่ก็สามารถสรุปได้
ว่ารัฐได้ก าหนดความสัมพันธ์ที่เกี่ยวข้องกับทหารไว้สองประเด็นคือ ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับ
กองทัพในด้านการเตรียมก าลังและการใช้ก าลังกองทัพ และความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภาใน
ด้านการตรวจสอบรัฐบาลต่อกิจการทหาร ท าให้มีทฤษฎีในการจัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารหลาย
ด้าน ในการวิจัยนี้จะกล่าวถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ การพัฒนาประชาธิปไตยกับการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือน การแทรกแซงทางการเมืองของ
ฝ่ายทหาร การควบคุมทหารโดยฝ่ายพลเรือนตามระบอบประชาธิไตย และเรื่องที่พลเรือนควบคุมทหาร 

1.1 การพัฒนาประชาธิปไตยกับการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไม่สามารถแยกออกจากบริบททางการเมืองได้
เนื่องจากการจัดความสัมพันธ์ให้ทหารเป็นเครื่องมือทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตยนั้นมี
ประเด็นที่ต้องพิจารณาจ านวนมากซึ่งทุกประเด็นล้วนแล้วแต่เกี่ยวข้องกับฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการ รวมทั้งประชาชนในรัฐ ดังนั้นการพัฒนาการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร จึงมี
ความเชื่อมโยงกับการพัฒนาทางการเมืองด้วยโดยมีลักษณะความสัมพันธ์เชิงบวกกล่าวคือ หากรัฐมีการ
พัฒนาไปสู่ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่มีคุณภาพก็จะมีการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 
ที่มีคุณภาพตามไปด้วยเช่นกัน  

การที่จะให้ทหารเป็นเครื่องมือทางการเมืองของรัฐ ไม่น่าจะสรุปความหมายง่าย ๆ เฉพาะ
การที่ทหารจะต้องปฏิบัติตามค าสั่งของรัฐบาลเท่านั้น เพราะรัฐบาลเป็นองค์ประกอบหนึ่งของอ านาจ
อธิปไตยของรัฐ หากจะจ ากัดความหมายของค าว่า “ทหารต้องยอมรับอ านาจพลเรือนสูงสุด (civilian 

                                           
15 "French Constitution of October 4, 1958," Title II - The President of the Republic, Article 15. Available 

from http://www2.assemblee-nationale.fr/langues/welcome-to-the-english-website-of-the-french-national-
assembly 

16 Ibid., Title III - the Government, Article 20. 
17 Ibid., Title V - On Relations between Parliament and the Government, Article 35.  
18 German Bundestag, Basic Law for the Federal Republic of Germany, Article 87a [Armed Forces], 

(Berlin: Public Relations Division, 2010), p. 73  



 
 

 

21 

supermacy)” ซึ่งหมายถึงอ านาจของรัฐบาลพลเรือนแล้วย่อมน ามาสู่ค าถามจ านวนมาก ได้แก่ ใครจะ
ตรวจสอบว่าค าสั่งของรัฐบาลที่มีต่อทหารนั้นเพื่อบรรลุผลประโยชน์ของชาติหรือเพ่ือผลประโยชน์ทาง
การเมืองของรัฐบาล ตามที่ Larry Diamond ได้ชี้ให้เห็นตัวชี้วัดความยั่งยืนของประชาธิปไตยว่าผู้น า
ทางการเมืองจะต้องไม่พยายามใช้ทหารเพื่อผลประโยชน์ทางการเมืองของตน19 เป็นที่ทราบกันดีว่าการ
ใช้ก าลังทหารจะต้องควบคู่กับการใช้อาวุธ ซึ่งถ้าหากทหารจะต้องปฏิบัติตามค าสั่งรัฐบาลและส่งผล
กระทบต่อประชาชนแล้วทหารจะต้องรับผิดชอบด้วยหรือไม่ และในกรณีที่ทหารพิจารณาแล้วเห็นว่า
ค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายทหารมีสิทธิที่จะปฏิเสธค าสั่งนั้นหรือไม่  

จากตัวอย่างค าถามที่กล่าวมา จะต้องมีสถาบันทางการเมืองที่มีอ านาจในระดับเดียวกัน
กับรัฐบาลท าหน้าที่ตรวจสอบอย่างสมดุล  ประการส าคัญคือการเตรียมกองทัพจะต้องใช้งบประมาณ
จ านวนมากซึ่งย่อมกระทบต่องบประมาณท่ีรัฐจะต้องจัดสรรเพ่ือความกินดีอยู่ดีของประชาชน ใครจะ
ตรวจสอบว่าการใช้งบประมาณเพ่ือการเตรียมก าลังกองทัพมีความเหมาะสม ดังนั้นการจัดความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหาร ย่อมเป็นกระบวนการที่จะต้องด าเนินการทางการเมืองในระดับรัฐ จึงท าให้ไม่สามารถ
แยกออกจากบริบททางการเมืองโดยเฉพาะการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยได้ ในขณะที่การเมือง
ของรัฐมีการพัฒนาตามล าดับขั้นการเปลี่ยนแปลงของประชาธิปไตยตลอดเวลา ไม่ได้หยุดอยู่กับที่จึงท า
ให้การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร มีการพัฒนาควบคู่ไปด้วยเช่นกัน 

ไชยวัฒน์ ค้ าชู และนิธิ เนื่องจ านงค์ ได้ศึกษาความเชื่อมโยงระหว่างคุณภาพประชาธิปไตย
และคุณภาพทางสังคมโดยมีข้อสังเกตส าคัญ ได้แก่ มีปัจจัยเชิงสถาบันนอกเหนือจากประชาธิปไตยอีก
มากที่มีอิทธิพลต่อคุณภาพทางสังคม เช่น ระบบราชการ ทหาร ต ารวจ สถาบันตุลาการ ระบบ
การศึกษา ภาคธุรกิจ การหาข้อสรุปที่ชัดเจนและแน่ชัดถึงความสัมพันธ์ในเชิงเหตุ -ผลของคุณภาพ
ประชาธิปไตยและคุณภาพทางสังคมว่าตัวแปรใดเป็นตัวแปรต้น และตัวแปรใดเป็นตัวแปรตาม หรือตัว
แปรทั้งสองจะส่งผลกระทบกันในลักษณะใดนั้นเป็นไปได้ยาก แต่แนวคิดทั้งสองมีความเกี่ยวพันและทับ
ซ้อนกันในหลากหลายมิติ   คุณภาพประชาธิปไตยเป็นเงื่อนไขที่จ าเป็นของคุณภาพทางสังคม คุณภาพ
ทางสังคมจะเกิดขึ้นได้ยากในระบบการปกครองแบบเผด็จการ หรือในระบบประชาธิปไตยที่ขาด
คุณภาพ ในระยะยาวกระบวนการพัฒนาคุณภาพประชาธิปไตยและสังคมจะส่งเสริมซึ่งกันและกันใน
ลักษณะที่สังคมที่มีคุณภาพจะเป็นรากฐานที่มั่นคงส าหรับการพัฒนาคุณภาพประชาธิปไตย  ใน
ขณะเดียวกันประชาธิปไตยที่มีคุณภาพจะช่วยยกระดับสังคมให้มีคุณภาพมากยิ่งขึ้น20  

                                           
19 Larry Diamond, Developing Democracy: Toward Consolidation (Baltimore: Johns Hopkins University 

Press, 1999), p. 69. 
20 ไชยวัฒน์ ค้ าช ู และ นิธ ิ เนื่องจ านง, "คุณภาพประชาธิปไตย และคุณภาพทางสังคม: ความเชื่อมโยงที่จ าเป็น", เอกสาร 

ประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 12 ประจ าป ี2553 เล่ม 2, หน้า 9-36.  
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จากการศึกษาความเชื่อมโยงดังกล่าวอาจจะสรุปในขั้นต้นได้ว่า     การจัดความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหารซึ่งมีความสัมพันธ์กับคุณภาพของประชาธิปไตยนั้น ย่อมเชื่อมโยงกับคุณภาพของสังคม
ด้วย สังคมที่มีคุณภาพย่อมเป็นรากฐานส าคัญในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร และสร้างความ
เป็นทหารอาชีพได้ง่ายกว่าสังคมที่ขาดคุณภาพ 

ไชยวัฒน์ และนิธิ ยังได้ส ารวจสถานภาพและทิศทางการศึกษาการท าให้เป็นประชาธิปไตย 
(democratization) สรุปภาพรวมพัฒนาการของการศึกษาแบ่งได้เป็นระลอกคลื่น ระลอกแรกเป็น
การศึกษาเงื่อนไขของการพัฒนาประชาธิปไตยที่เริ่มจากงานของ Samuel Martin Lipset ท าให้เกิด
ความเข้าใจถึงเงื่อนไขพ้ืนฐานหรือปัจจัยในเชิงโครงสร้างของการท าให้เป็นประชาธิปไตย ระลอกท่ีสอง
เป็นการศึกษาการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยท่ีเริ่มจากงานของ Dankwart Rustow ที่ได้เติมเต็มมิติ
ของตัวแสดงและปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลง ระลอกที่สามเป็นการศึกษาการ
สร้างความมั่นคงและความยั่งยืนให้กับประชาธิปไตยโดย Juan Linz และ Alfred Stepan ได้สร้าง
ความเข้าใจกลไกและการท างานของขั้นตอนส าคัญของการท าให้เป็นประชาธิปไตยคือการสร้างความ
มั่นคงและยั่งยืนให้กับประชาธิปไตย  และระลอกล่าสุดที่ก าลังก่อตัวคือคุณภาพประชาธิปไตยและการ
สนับสนุนประชาธิปไตยที่น าโดย Larry Diamond ได้อุดช่องว่างของปัจจัยภายนอกที่ส่งผลต่อการท า
ให้เป็นประชาธิปไตย และมิติการประเมินคุณภาพและการท างานของประชาธิปไตยสรุปว่าการศึกษา
การท าให้เป็นประชาธิปไตยมีความก้าวหน้าไปอย่างต่อเนื่องทั้งในมิ ติของทฤษฎี และในแง่มุมของ
การศึกษาเชิงประจักษ2์1  

จากข้อสรุปที่กล่าวมาท าให้เริ่มเห็นความหวังในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ที่
สัมพันธ์กับกระบวนการทางการเมือง ซึ่งย่อมมีความก้าวหน้าตามการท าให้เป็นประชาธิปไตยอย่าง
ต่อเนื่องด้วยเช่นกัน ดังจะเห็นได้จากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงจากเผด็จการอ านาจ
นิยมมาเป็นการที่ทหารอยู่ภายใต้ระบอบประชาธิปไตยจนกระทั่งการเป็นประชาธิปไตย ซึ่งท าให้ความ
เข้มแข็งทางการเมืองของฝ่ายพลเรือนค่อยๆ เพ่ิมมากข้ึนในขณะที่ความเข้มแข็งทางการเมืองของฝ่าย
ทหารค่อย ๆ ลดน้อยลงตามตามล าดับจนกระทั่งทหารต้องอยู่ภายใต้การควบคุมพลเรือนอย่างแท้จริง
ตามภาพ 2.1 

 

 

                                           
21 "คลื่นลูกที่สี่ของการศึกษาการท าให้เปน็ประชาธิปไตย: จากลิปเซตสู่ไดมอนด์," วารสารสถาบันพระปกเกล้า 10 (มกราคม-

เมษายน 2555): 48.  
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ภาพ 2.1 การเปลี่ยนแปลงจากอ านาจนิยมไปสู่ประชาธิปไตยกับการลดความเข้มแข็งทางการเมือง
ของทหารและการเพ่ิมความเข้มแข็งทางการเมืองของพลเรือน 

 
 
  
 
 
 
 
 
 

1.2 ความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือน  

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้เสนอแนวทางการสร้างความรู้ต่อสังคมไทย ซึ่งเป็นข้อพิจารณาจาก
กลุ่มรัฐในอเมริกาใต้เพ่ือท าให้ระบบการเมืองที่มาจากการเลือกตั้งมีความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับ
กองทัพ จนสามารถจัดความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันพลเรือนและกองทัพอย่างถูกต้องได้และอาจจะเป็น
หนทางหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้าระหว่างสถาบันทั้งสอง โดยมี 2 ด้านใหญ่ คือ ด้านสังคมและด้าน
การเมือง  

ใน “ด้านสังคม” จ าเป็นต้องมีบุคลากรที่มีความรู้ความเข้าใจด้านทหารและยุทธศาสตร์ 
เพ่ือท าให้การโต้แย้งจากภาคสังคมเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยควรมีสถาบันวิจัยอิสระของพล
เรือนที่ท าหน้าที่ศึกษาและวิจัยประเด็นด้านความม่ันคงและการทหารเพ่ือเป็นทางเลือกส าหรับรัฐบาล
พลเรือน เผยแพร่ความรู้ความเข้าใจ นอกจากนั้น จะต้องมีการเรียนรู้ในมหาวิทยาลัยให้ครอบคลุมการ
จัดองค์กร การจัดวางก าลัง การจัดสรรงบประมาณ หลักนิยม และการศึกษาเรื่องระบบอาวุธ และ
ระบบข่าวกรอง ส าหรับใน “ด้านการเมือง” นั้น คณะกรรมาธิการการทหารควรมีเจ้าหน้าที่ประจ าที่มา
จากหน่วยงานพลเรือน หรือพรรคการเมืองที่มีความรู้ด้านยุทธศาสตร์ งบประมาณการทหาร รวมถึง
นักวิจัยและวิเคราะห์เพ่ือช่วยเหลือกรรมาธิการการทหารให้สามารถดูแลกิจการด้านการทหารและ
ความมั่นคง รวมทั้งการช่วยเหลือรัฐบาลในประเด็นดังกล่าวด้วย22   

                                           
22 สุรชาติ บ ารุงสุข, ความสัมพันธพ์ลเรือน-ทหาร เปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ, เอกสารวิชาการโครงการอเมริกาศึกษาและ

แคดานาศึกษา (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), หนา้ 3-11. 

เผด็จการ 
อ านาจนิยม 

ประชาธิปไตย 

ความเข้มแข็งทางการเมือง 
ของพลเรือน 

ความเข้มแข็งทางการเมือง 
ของทหาร 
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แต่การที่ทั้งฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารจะมีความรู้ความเข้าใจซึ่งกันและกันนั้น จะต้องไม่
น ามุมมองของตนเองที่ปฏิบัติเป็นประจ าจนเป็นความเคยชินมาเป็นบรรทัดฐานในการตัดสินหรือ
วิเคราะห์ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้น ซึ่งเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้มีมุมมองที่ไม่ตรงกันและขยายเป็นความ
ขัดแย้งตามมา เนื่องจากฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนมีความแตกต่างกันหลายด้านตามที่ได้มีนักวิชาการ
จ านวนมากได้อธิบายความแตกต่างระหว่างทั้งสองฝ่ายไว้ ซึ่งเป็นรากฐานส าคัญของการจัด
ความสัมพันธ์ทั้งสองฝ่าย ได้แก่ ความแตกต่างระหว่างพลเรือน-ทหาร ด้านรัฐศาสตร์ในฐานะที่ก าลัง
ทหารเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายการเมืองระหว่างประเทศซึ่งปัจจุบันรวมถึงการบังคับใช้
กฎหมายภายในรัฐด้วย ความแตกต่างด้านรัฐประศาสนศาสตร์ในฐานะที่กองทัพเป็นองค์การภาครัฐ
ขนาดใหญ่ซึ่งต้องมีผลผลิตต่อประชาชนที่เสียภาษีเช่นเดียวกับองค์การภาครัฐอ่ืนแต่สังเกตผลลัพท์ได้
ยาก  และความแตกต่างด้านเศรษฐศาสตร์ในฐานะที่กองทัพใช้งบประมาณของรัฐในการผลิตสินค้า
จ าเป็นต้องมีการพิจารณาความคุ้มค่าแต่เป็นสินค้าสาธารณะที่ทุกคนต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่าย 

1.2.1 ความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนด้านรัฐศาสตร์  Huntington ได้อธิบาย
ความแตกต่างระหว่างทหารกับอาชีพอ่ืนโดยแนวคิดความเป็นทหารอาชีพ (professionalism) มี
คุณลักษณะส าคัญ 3 ประการ ที่มีความเป็นสากลไม่ว่าจะเป็นทหารของรัฐใดก็ตาม ได้แก่ ความ
เชี่ยวชาญ ความรับผิดชอบ และความเป็นหมู่คณะ23 

1.2.1.1 ความเชี่ยวชาญ (expertise) ทหารเป็นอาชีพที่ใช้ความรู้และความช านาญ
พิเศษที่มาจากการศึกษาและประสบการณ์ที่ยาวนาน โดยเป็นความเชี่ยวชาญเพ่ือจัดการกับความ
รุนแรงซึ่งท าให้แตกต่างจากความเชี่ยวชาญในอาชีพอ่ืน 

1.2.1.2 ความรับผิดชอบ (responsibility) ทหารมีความรับผิดชอบต่อสังคมที่ไม่
สามารถบอกเลิกได้ ความช านาญของทหารคือการจัดการกับความรุนแรงโดยมีความรับผิดชอบต่อ
สังคมท าให้อาชีพทหารมีความแตกต่างจากอาชีพอ่ืน 

1.2.1.3 ความเป็นหมู่คณะ (corporateness) การได้รับการแต่งตั้งตามกฎหมายให้
เป็นนายทหารเช่นเดียวกับการได้รับใบประกอบอาชีพแพทย์ แต่การท างานของทหารที่เป็นหมู่คณะใน
รูปแบบขององค์การแบบมืออาชีพ การมีเครื่องแบบและชั้นยศที่เปิดเผยท าให้ทหารมีความแตกต่างไป
จากคนธรรมดา 

Huntington ยังได้อธิบายว่าการเป็นทหารอาชีพคือผู้เชี่ยวชาญที่จ ากัดอยู่ในสมาชิก
ของกองทัพซึ่งมีขีดความสามารถเฉพาะในสาขาของทหาร และมีความสามารถนอกสาขาจ ากัด 
ความสัมพันธ์ของการเป็นมืออาชีพต่อรัฐอยู่บนพื้นฐานของธรรมชาติการแบ่งงานกันท า (Division of 

                                           
23 Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations, pp. 

7-18. 
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labor) โดยความสัมพันธ์จะเก่ียวข้องกับขอบเขตของความสามารถของผู้เชี่ยวชาญทางทหาร (military 
expert) และผู้เชี่ยวชาญทางการเมือง (political expert) หรือรัฐบุรุษ (statesman) ซ่ึงก่อนศตวรรษที่ 
19 บุคคลเดียวกันมีความสามารถได้ทั้งสองด้านพร้อมกัน แต่หลังจากนั้นเป็นไปไม่ได้ โดยมียุทธศาสตร์ 
(Strategy) เป็นสิ่งเชื่อมโยงระหว่างทั้งสองฝ่าย24   

ความเป็นทหารอาชีพซึ่งเกิดการจัดการศึกษาและการฝึกอบรมเฉพาะอาชีพ ท าให้
พลเรือนที่ไม่ได้รับการศึกษาและขาดประสบการณ์ จะประสบปัญหาความยุ่งยากในการตัดสินใจและ
ควบคุมฝ่ายทหารไม่แตกต่างไปจากอาชีพอ่ืน เช่น แพทย์ ครู วิศวกร ซึ่งต้องการฝ่ายการเมืองที่มีความรู้
และประสบการณ์มาควบคุมตรวจสอบเช่นกัน เมื่อรวมความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนตามที่ 
Huntington อธิบายมาแล้วก็ยิ่งท าให้การควบคุมทหารมีความยากกว่าวิชาชีพทั่วไป ท าให้รัฐ
จ าเป็นต้องมีระบบการศึกษาเพ่ือผลิตผู้เชี่ยวชาญทางทหารท างานในองค์การภาครัฐฝ่ายพลเรือนทั้ง
รัฐบาลและรัฐสภา 

Samuel E. Finer อธิบายข้อได้เปรียบทางการเมืองของกองทัพที่มีมากกว่าองค์การ
ฝ่ายพลเรือน ได้แก่ การจัดองค์การที่มีความเหนือกว่าอย่างสูง  การมีสถานะสัญลักษณ์ในความรู้สึก
อย่างสูง และการมีอ านาจผูกขาดในการครอบครองอาวุธ  กองทัพที่มีการจัดแย่ที่สุดก็ยังมีโครงสร้างที่
ดีกว่าฝ่ายพลเรือนมาก ทหารมีหน้าที่แตกต่างจากสังคมที่ล้อมรอบและต้องการสิ่งที่ท าให้เกิดความ
แตกต่างจากพลเรือนคือ การมีเครื่องแบบ การมีที่อยู่แยกจากพลเรือน การแยกแนวทางการปฏิบัติ
ศีลธรรมและพฤติกรรมออกจากประชาชน เช่น เสรีภาพในชีวิต การลาพัก ทหารมีการจัดองค์การที่มี
ความสามัคคีเหนียวแน่นโดยมีคุณสมบัติพิเศษ ได้แก่  มีการรวมการควบคุมบังคับบัญชา  การจัดล าดับ
ชั้น  การมีวินัย การติดต่อสื่อสารระหว่างหน่วยงาน และความสามัคคี องค์การอ่ืนอาจจะมีคุณสมบัติ
ดังกล่าวด้วยแต่เป็นแบบอาสาสมัคร ซึ่งการเข้าหรือออกจากองค์การก็ท าได้โดยไม่มีการลงโทษหากขัด
ค าสั่ง25 จากความแตกต่างระหว่างทหารกับอาชีพอ่ืนของ Huntington และข้อได้เปรียบทางการเมือง
ของกองทัพของ Finer ดังกล่าว ท าให้กองทัพต้องมีกฎหมาย หลักการ แนวทางปฏิบัติที่ก าหนดขึ้นมา
เฉพาะเพ่ือให้มีความเหมาะสมกับความแตกต่างดังกล่าว ผลที่ตามมาคือท าให้ฝ่ายพลเรือนประสบ
ปัญหาความยุ่งยากในการควบคุมกองทัพที่มีความเฉพาะดังกล่าว 

 
 
 

                                           
24 Ibid., p. 70. 
25 S. E. Finer, The man on horseback: The role of the military in politics (New York: Frederick A. Praeger, 

1967), pp. 6-10. 
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1.2.2 ความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนด้านรัฐประศาสนศาสตร์ 
นอกจากความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนด้านรัฐศาสตร์แล้ว ยังมีความ

แตกต่างในด้านการบริหารภาครัฐ การที่รัฐบาลพลเรือนจะสามารถควบคุมฝ่ายทหาร หรือการที่รัฐสภา
จะสามารถตรวจสอบรัฐบาลพลเรือนได้นั้น จ าเป็นต้องเข้าใจความแตกต่างดังกล่าว  ในปัจจุบันได้น า
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) มาใช้ในการบริหารภาครัฐซึ่งรวมถึงฝ่าย
กองทัพด้วยเพ่ือส่งมอบการบริการที่ดีแก่ประชาชน การจัดการภาครัฐแนวใหม่ใช้ทฤษฎีทางด้าน
เศรษฐศาสตร์สามทฤษฎี โดยมีทฤษฎีนายจ้างและตัวแทน (Principal-Agent) ซึ่งเป็นการประยุกต์
ทฤษฎีทางด้านเศรษฐศาสตร์มาใช้กับการทหาร แต่ก็มีข้อโต้แย้งตามมาเนื่องจากความสัมพันธ์ระหว่าง
ทหารกับรัฐไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและตัวแทนตามแนวคิดด้านเศรษฐศาสตร์อย่างเดียว 
การท าสัญญาไม่ใช่สิ่งที่จะประกันได้ว่าจะท าเช่นนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและพลเมืองแตกต่างไป
จากความสัมพันธ์ระหว่างบริษัทและลูกค้า การบริหารงานภาครัฐไม่ได้ขึ้นอยู่กับมิติด้านเศรษฐศาสตร์
เพียงอย่างเดียว ภาคเอกชนจะปฏิบัติงานตามสัญญาจ้างเท่านั้นท าให้เกิดปัญหาการไม่สนใจเรื่องที่อยู่
นอกสัญญาจ้าง การขาดความเชื่อมโยงและการประสานงานระหว่างงานย่อยต่าง ๆ ที่ให้ภาคเอกชน
ด าเนินการ  และการทีร่ัฐไม่สามารถควบคุมการจ้างภาคเอกชนที่กระจายอยู่จ านวนมากได้26 เพราะการ
ท าหน้าที่ของทหารต่อสังคมไม่ได้เกิดจากสัญญาทางธุรกิจ แต่มีองค์ประกอบของคุณสมบัติอ่ืนที่ฝ่ายพล
เรือนไม่มีหรือมีน้อยกว่า เช่น ความรับผิดชอบต่อสังคม ความสามัคคี ความรักหมู่คณะ  

ธนาคารโลกร่วมกับส านักงานพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) จัดท ารายงานการ
จัดการแบบมุ่งผลลัพธ์ของไทย ได้เสนอบทเรียนที่ได้จากการประเมินผลประเทศต่าง ๆ โดยน าแนวคิด
การแบ่งองค์การออกเป็นสี่แบบตามการวัดผลผลิต (output) และผลลัพท์ (outcome) ของ Jame Q. 
Wilson มาชี้ให้เห็นถึงปัญหาการวัดผลของไทยที่พยายามวัดผลทุกองค์การว่า การประเมินผล
เปลี่ยนแปลงไปตามกิจกรรมไม่ใช่ว่าจะวัดได้ทั้งหมด27  องค์การบางประเภทการวัดผลผลิต (output) 
และผลลัพธ์ (outcome) แตกต่างไปจากองค์การอ่ืน  ตัวอย่างองค์การที่เป็นผลผลิต (Production 
organizations) เช่น งานไปรษณีย์ งานเก็บภาษี งานทะเบียนยานพาหนะ องค์การแบบนี้วัดได้ทั้ง
ผลผลิตและผลลัพธ์  ในขณะที่องค์การแบบ (Coping organizations) เช่น  การทูต การข่าว การวิจัย 

                                           
26 R. A. W. Rhodes, "The new governance: Governing without government," in Political Studies (1996): 661-

662.  
27 เจมส์ คิว. วิลสัน  ได้แบ่งองค์การออกเป็นสี่แบบตามการวัดผลผลิต (output) และผลลัพท์ (outcome) องค์การที่วัด

ได้ทั้งผลผลิตและผลลัพท์เรียกว่า (production organizations) องค์การที่วัดได้เฉพาะผลผลิตแต่ไม่สามารถวัดผลลัพท์ได้เรียกว่า 
(procedural organization) องค์การที่วัดได้ผลผลิตไม่ได้แต่วัดผลลัพท์ได้เรียกว่า (craft organization) องค์การที่วัดไม่ได้ทั้งสอง
แบบเรียกว่า (cope organization)  โปรดดู Jame Q. Wilson, Bureaucracy: what government agencies do and why they 
do it. (New York: Basic Books, 1989), pp. 158-171. 
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จะวัดไม่ ได้ทั้ งผลผลิตและผลลัพธ์  ส าหรับงานทางทหารในยามสงบจัดเป็น  (Procedural 
organizations) ซึ่งวัดผลผลิตได้แต่วัดผลลัพธ์ไม่ได้ ส่วนในยามสงครามจัดเป็น  (Craft organizations) 
ซึ่งวัดผลผลิตไม่ได้แต่วัดผลลัพธ์ได้ตามภาพ 2.228 ซึ่งความไม่ชัดเจนในการวัดผลผลิตและผลลัพท์
ดังกล่าวได้ท าให้เกิดข้อโต้แย้งได้ง่าย ดังนั้น การจัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารซึ่งอยู่บนพ้ืนฐานของ
การตรวจสอบถ่วงดลุโดยรัฐสภาจ าเป็นต้องเข้าใจความแตกต่างดังกล่าว 

ภาพ 2.2 การวัดผลผลิตและผลลัพธ์ของงานทางทหาร 

                                    สังเกตผลลัพธ์ได้                    สังเกตผลลัพธ์ไม่ได้ 
Production Organizations 

บริการไปรษณีย์,เก็บภาษี, 
สาธารณสุข, งานทะเบียน 
รถยนต์, งานสรรพากร 

Procedural Organizations 
สุขภาพจิต, ท่ีปรึกษา, 

ทหาร (ยามปกติ), กักกันเยาวชน 

Craft Organizations 
การตรวจสอบในสนาม, ทหาร (ยาม

สงคราม), หมอ, เจ้าหน้าท่ีป่าไม ้

Coping Organizations 
การทูต, การข่าว, การวิจัย 

 
ที่มา:  1. Jame Q. Wilson, Bureaucracy: what government agencies do and why they do it. (New 

York: Basic Books, 1989), pp. 158-171. 
2. The World Bank, Final Report: Results Based Management in Thailand, Implementing  

Results Based Management in Thailand, January 2011, pp. 11-12. 

 
1.2.3 ความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนด้านเศรษฐศาสตร์  

การที่รัฐสภาจะพิจารณาได้ว่างบประมาณทางทหารซึ่งมีความสัมพันธ์โดยตรงกับ
จ านวนก าลังพลและอาวุธยุทโธปกรณ์ตามที่นายกรัฐมนตรีได้เสนอต่อรัฐสภานั้นจะมีความคุ้มค่าหรือไม่ 
จ าเป็นต้องเข้าใจความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนด้านเศรษฐศาสตร์ ในเรื่องสินค้าและการ
บริการสาธารณะ ซึ่งแบ่งได้ตามการแข่งขัน (rival) และการกีดกัน (exclude) ออกเป็น 4 ประเภท 
ได้แก่ สินค้าเอกชน (private goods) สินค้าที่ใช้ร่วมกัน (common goods) สินค้าเฉพาะกลุ่ม (club 
goods) และสินค้าสาธารณะ (public goods) ตามภาพ 2.3 

 

                                           
28 The World Bank, "Final Report: Results Based Management in Thailand, Implementing Results Based 

Management in Thailand," January 2011, pp. 11-12. 

สังเกต 
ผลผลิตได้ 

สังเกต 
ผลผลิตไม่ได้ 
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ภาพ 2.3 การป้องกันประเทศเป็นสินค้าสาธารณะ 

                                     กีดกันได้                             ไม่สามารถกีดกันได้      

สินค้าเอกชน 
อาหาร, เสื้อผ้า, รถยนต์,   สินค้า

อิเล็กทรอนิกส์ 

สินค้าร่วม  
ประมง, ซุง, ถ่านหิน 

สินค้าเฉพาะกลุ่ม 
โรงหนัง, สวนเอกชน,โทรทัศน์

ดาวเทียม 

สินค้าสาธารณะ 
อากาศ, โทรทัศน์,              

การป้องกันประเทศ 

ที่มา:   1. Mancur Olson, The logic of collective action: Public goods and the theory of groups  
            (Massachusetts: Harvard University Press, 1971), pp. 13-15. 

2. ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปิยากร หวังมหาพร. นโยบายสาธารณะไทย: ก าเนิด พัฒนาการและ 
    สถานภาพของศาสตร์, (กรุงเทพ: จุดทอง, 2552), หน้า 114-120.   

การป้องกันประเทศจัดเป็น “สินค้าสาธารณะ” ซึ่งเป็นสินค้าหรือบริการพิเศษที่
แตกต่างไปจากสินค้าและบริการทั่วไปเพราะไม่สามารถแข่งขัน (non rival) ได้ และไม่สามารถกีดกัน
การใช้งาน (non exclude) ได้29 เป็นหน้าที่ของรัฐจะต้องจัดให้มีถึงแม้ว่าประชาชนคนใดคนหนึ่งไม่ได้
ใช้บริการและไม่มีภาคเอกชนใดมาท าการแข่งขัน แต่ก็ไม่ใช่ว่ากิจการทั้งหมดในกองทัพเป็นสินค้า
สาธารณะ ภายในกองทัพเองประกอบด้วยสินค้าทั้งสี่ประเภทโดยบางงานในกองทัพเป็นงานพลเรือน 
ได้แก่ การผลิตอาวุธยุทโธปกรณ์ การซ่อมบ ารุงยุทโธปกรณ์ การจัดหาอาหาร การสวัสดิการ การส่ง
ก าลังน้ ามันเชื้อเพลิง และอ่ืน ๆ อีกจ านวนมาก แต่ส าหรับก าลังทหารที่ถืออาวุธในลักษณะทหารแท้ 
(Pure military) ไม่สามารถจะใช้วิธีการที่กล่าวมาได้เนื่องจากเป็นเครื่องมือในการด ารงอ านาจอธิปไตย
ของรัฐไม่สามารถโอนมอบอ านาจให้เอกชนด าเนินการได้30 

 
 

                                           
29 Mancur Olson, The logic of collective action: Public goods and the theoryof groups (Massachusetts: 

Harvard University Press, 1971), pp. 13-15. 
30 ความแตกต่างระหว่างพลเรือนและทหารทางด้านวิชาการดังกล่าว ผู้วิจัยได้น าไปเป็นส่วนหนึ่ง ของการบรรยายทาง

วิชาการด้านการจัดกองทัพตั้งแต่ พ.ศ.2554 เป็นต้นมา ในวิทยาลัยการทัพบก โรงเรียนเสนาธิการทหารบก ตลอดจนการสัมมนาทาง
วิชาการของกองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก และกองทัพเรือ ได้รับการยอมรับจากนายทหารระดับผู้บริหารมาโดยตลอด. 

แข่งขันได้ 

ไม่สามารถ
แข่งขันได้ 

http://en.wikipedia.org/wiki/Common_good_(economics)
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ภาพ 2.4 สรุปความแตกต่างระหว่างพลเรือนและทหารในสามสาขาวิชาหลัก 

 
 

 
 
 
 
 
 

 
ที่มา : พัฒนามาจากความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนตามข้อ 1.2.1-1.2.3 

 
จากความแตกต่างระหว่างพลเรือนและทหารในด้านรัฐศาสตร์ ด้านรัฐประศาสนศาสตร์ 

และด้านเศรษฐศาสตร์ที่กล่าวมา ถึงแม้ว่าจะมีความแตกต่างในแต่ละด้านเป็นส่วนน้อย แต่เมื่อรวม
แตกต่างทั้งสามสาขาวิชาเข้าไว้ด้วยกันตามภาพ 2.4 แล้ว ย่อมยากทีร่ัฐจะบริหารจัดการกองทัพรวมกับ
การบริหารจัดการพลเรือนได้ง่าย ท าให้กฎหมายของรัฐต่าง ๆ ล้วนแล้วแต่แยกระบบการบริหารจัดการ
ข้าราชการทหารออกจากระบบข้าราชการพลเรือน ตามท่ีปรากฎในรัฐธรรมนูญและกฎหมายของไทย 
สหรัฐ และฝรั่งเศส เป็นต้น ตัวอย่างเช่นพระราชบัญญัติการปฏิรูประบบราชการพลเรือนสหรัฐ พ.ศ.
2512 ก าหนดขึ้นบังคับใช้ เฉพาะข้าราชการพลเรือนที่ปฏิบัติ งานในทุกส่วนราชการรวมทั้ ง
กระทรวงกลาโหม แต่ไม่รวมต าแหน่งที่อยู่ ในเครื่องแบบ (Uniformed service)31 ซึ่งหมายถึง
กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ นาวิกโยธิน และก าลังป้องกันชายฝั่ง32  

ถ้าหากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติขาดความเข้าใจในความแตกต่างดังกล่าวแล้ว 
ย่อมจะท าให้เกิดความไม่เข้าใจไม่ตรงกันและส่งผลต่อการจัดความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหาร
ตามมา เนื่องจากฝ่ายบริหารตั้งแต่ พ.ศ.2531 เป็นรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งซึ่งต้องการ
ผลลัพธ์จากฝ่ายทหารที่ชัดเจนเพ่ือจัดสรรงบประมาณให้เป็นไปตามนโยบายที่หาเสียงไว้โดยเฉพาะ

                                           
31 "Civil Service Reform Act of 1978". Available from: http://www.gpo.gov/fdsys/granule/STATUTE-

92/STATUTE-92-Pg1111/content-detail.html 
32 Office of the Law Revision Counsel United States House of Representatives, "United States Code, Title 

5-Government Organization and Employees", Part III Subpart A chapter 21. Available from: http://uscode. 
house.gov/browse.xhtml  

รัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ 

ทหาร พลเรือน 
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โครงการที่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ฝ่ายนิติบัญญัติต้องการค าตอบจากฝ่ายบริหารที่
ชัดเจนถึงผลลัพธ์ที่ได้จากการที่ต้องอนุมัติงบประมาณทางทหารจ านวนมาก  ในขณะที่ฝ่ายทหารก็
ต้องการที่จะขยายปรับปรุงเสริมสร้างกองทัพให้มีความเข้มแข็งเท่ากับหรือมากกว่ากองทัพเพ่ือนบ้าน
แต่กไ็ม่สามารถสร้างผลลัพธ์ให้เห็นได้ในยามปกติ จึงจ าเป็นที่จะต้องมีเวทีให้ทุกฝ่ายเข้ามาพบปะพูดคุย
แลกเปลี่ยนข้อมูล สร้างความเข้าใจซึ่งกันและกัน ซึ่งเวทีที่มีหน้าทีด่ังกล่าวในระดับรัฐก็คือรัฐสภา 

1.3 การแทรกแซงทางการเมืองของฝ่ายทหาร 

การศึกษาการจัดความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารที่ผ่านมาโดยเฉพาะในรัฐที่ก าลัง
พัฒนาประชาธิปไตยส่วนใหญ่ตั้งอยู่บนหลักพ้ืนฐานทีว่่ารัฐจะท าอย่างไรไม่ให้ทหารเข้ามาแทรกแซงทาง
การเมืองได้ แต่การแทรกแซงทางการเมืองดังกล่างมีความหมายที่กว้าง  Finer ได้ให้ความหมายของ
การแทรกแซงทางการเมืองของฝ่ายทหารคือการที่กองทัพพยายามบังคับใช้นโยบาย หรือใช้คนของ
กองทัพในอ านาจที่ยอมรับแล้วว่าเป็นอ านาจของฝ่ายพลเรือน การแทรกแซงดังกล่าวสามารถท าได้ทั้ง
การท าตามหน้าที่และการละเลยไม่ยอมท าตามหน้าที่ อาจจะเป็นต่อต้านความต้องการของรัฐบาลหรือ
ปฏิเสธไม่ยอมท าตามรัฐบาล33 Finer เห็นว่าเพียงแค่การพยายามชักจูงโน้มน้าวให้ฝ่ายพลเรือนเปลี่ยน
มุมมองไปตามทหารนั้น ไม่ใช่เป็นการแทรกแซงแต่เป็นสิทธิและหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติไม่แตกต่างไปจาก
ส่วนราชการพลเรือนอ่ืน34 ท าให้ความหมายของการแทรกแซงแตกต่างกันออกไป 

Finer ยังได้แบ่งระดับการแทรกแซงรัฐบาลพลเรือนออกเป็น 4 ระดับ ได้แก่ การมีอิทธิพล 
( influence) การข่ มขู่  (blackmail) การ เปลี่ ยนแปลง (displacement) และการ เข้ าแทนที่  
(supplantment) ซึ่งเป็นเรื่องที่ยากในการแบ่งระหว่าง “ความชอบธรรมในการมีอิทธิพล” กับ ”การ
กดดันทางการเมือง”35 โดยมีวิธีการแทรกแซง 6 วิธี ได้แก่ การผ่านตามช่องทางรัฐธรรมนูญปกติ การ
สมรู้ร่วมคิดหรือแข่งขันกับราชการฝ่ายพลเรือน การข่มขู่ราชการพลเรือน การไม่ร่วมมือด้วยความ
รุนแรงต่อราชการพลเรือน การไม่ป้องกันความรุนแรงที่มีต่อราชการพลเรือน และการใช้ความรุนแรง36 
จากการแบ่งระดับและวิธีการแทรกแซงรัฐบาลพลเรือนของ Finer ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่าการ
แทรกแซงทางการเมืองโดยทหารยังมีหลายระดับ  

จากความเห็นของ Finer ดังกล่าว แสดงว่าการที่จะพิจารณาขอบเขตให้ชัดเจนว่า
ความสัมพันธ์อย่างไรจึงจะเรียกได้ว่าเป็นการแทรกแซงนั้นไม่ใช่เรื่องที่ง่าย และเป็นการแทรกแซงใน

                                           
33 S. E. Finer, The man on horseback: The role of the military in politics, p. 23. 
34 Ibid., p. 141. 
35 Ibid. 
36 Ibid., p. 140. 
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มุมมองของใครระหว่างรัฐบาลพลเรือน กองทัพ หรือเห็นร่วมกันทั้งสองฝ่าย ฝ่ายรัฐบาลพลเรือนอาจจะ
เข้าใจว่าฝ่ายทหารแทรกแซงในขณะที่ฝ่ายทหารอาจจะเข้าใจว่าเป็นหน้าที่ของฝ่ายทหารในสภาวะที่
ฝ่ายรัฐบาลพลเรือนไม่สามารถควบคุมสถานการณ์ได้แล้ว  ดังเช่นกรณีผู้บัญชาการทหารได้ออกมา     
ชี้แจงทางโทรทัศน์ให้รัฐบาลรับผิดชอบต่อการสลายการชุมนุมเมื่อวันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ.2551   

ในทางตรงข้ามฝ่ายทหารอาจจะเข้าใจว่าถูกฝ่ายรัฐบาลพลเรื อนแทรกแซงในขณะที่
ฝ่ายรัฐบาลพลเรือนอาจจะเข้าใจว่าเป็นการใช้อ านาจบริหารราชการตามปกติเช่นเดียวกับส่วนราชการ
พลเรือนอ่ืน ดังเช่นการแต่งตั้งโยกย้ายทหารในสมัยรัฐบาลพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร นอกจากนั้น ทั้ง
ฝ่ายรัฐบาลและทหารอาจจะมีความร่วมมือกันอย่างดีในขณะที่ประชาชนคิดว่าทหารเข้าไปแทรกแซง
ทางการเมืองดังเช่นข่าวการจัดตั้งรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะโดยฝ่ายทหารเป็นผู้ประสานงาน  

จากตัวอย่างที่กล่าวมาจึงส่งผลท าให้การพิจารณาการแทรกแซงทางการเมืองของฝ่าย
ทหารขึ้นอยู่กับการรับรู้ของแต่ละฝ่ายที่แตกต่างกัน ด้วยสาเหตุดังกล่าวท าให้รัฐจ าเป็นต้องมีการ
ตรวจสอบจึงจะทราบได้ว่าความสัมพันธ์อย่างไรจึงจะเป็นการแทรกแซงทางการเมืองของฝ่ายทหาร 
ในทางตรงกันข้ามการที่ฝ่ายทหารร่วมมือกับรัฐบาลอย่างราบรื่น ก็จ าเป็นต้องตรวจสอบด้วยเช่นกันว่า
ผลประโยชน์ตกอยู่กับประชาชนของรัฐหรือไม่ หรืออาจกล่าวได้ว่ารัฐจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบให้
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและกองทัพเป็นไปอย่างสมดุล ซึ่งในระบอบประชาธิปไตยแล้วจ าเป็นต้อง
มีสถาบันทางการเมืองที่จะท าให้ทั้งสองฝ่ายยอมรับซึ่งกันและกันโดยหน้าที่ดังกล่าวในระดับรัฐเป็นของ
รัฐสภา 

Huntington ได้ชี้ให้เห็นความเข้าใจผิดในการอธิบายการแทรกแซงทางการเมืองโดยฝ่าย
ทหารในรัฐที่ก าลังเข้าสู่ความทันสมัยสองประเด็น ประเด็นแรกคือความเข้าใจผิดที่ว่าการช่วยเหลือทาง
ทหารของสหรัฐอเมริกานั้น เป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้ทหารเข้าไปแทรกแซงทางการเมืองได้เนื่องจากการ
ช่วยเหลือจะส่งเสริมให้ทหารมีอิสระจากฝ่ายการเมืองเป็นการเพ่ิมอ านาจพิเศษ สิทธิพิเศษ และ
แรงจูงใจที่จะเข้าไปแทรกแซง โดย Huntington ได้โต้แย้งว่ากองทัพที่ได้รับความช่วยเหลือทางทหาร
จากสหรัฐอเมริกา โซเวียต อังกฤษ และฝรั่งเศส หรือประเทศที่ไม่เคยได้รับความช่วยเหลือ จาก
ต่างประเทศเลยล้วนแล้วแต่เข้าไปแทรกแซงทางการเมืองเหมือนกัน  

ประเด็นต่อมาคือความเข้าใจผิดในการพยายามที่จะอธิบายการแทรกแซงทางการเมือง 
โดยยึดติดกับแนวคิดที่ว่าโครงสร้างภายในของฝ่ายทหารและพ้ืนฐานทางสังคมของทหารท าให้
แทรกแซงตามที่ Moris Janowish อธิบายนั้น Huntington เห็นว่าแรงจูงใจในการแทรกแซงทาง
การเมืองของฝ่ายทหารแตกต่างกัน ทั้งจากอุดมคติทางราชการและผลประโยชน์ส่วนตัว นายทหารที่มี
ทักษะและประสบการณ์ที่แตกต่างกันล้วนแล้วแต่แทรกแซงทางการเมืองมาแล้วทั้งสิ้น ดังนั้น 
Huntington จึงชี้ ให้ เห็นว่าสาเหตุส าคัญที่สุดที่ทหารแทรกแซงทางการเมืองนั้น ไม่ได้มาจาก
คุณลักษณะทางสังคมและการจัดตั้งฝ่ายทหารดังกล่าว แต่มาจากการเมืองและโครงสร้างสถาบันทาง
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สังคม37 ซึ่งเป็นแนวคิดส าคัญของการวิจัยนี้ที่มุ่งเน้นไปที่การศึกษาจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารของ
ไทยมีการพัฒนาควบคู่กับกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐให้มีการเมืองและโครงสร้างสถาบัน
ทางการเมืองและสังคมที่เข้มแข็ง 

หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาจนถึงปัจจุบันเป็นระยะเวลา 82 ปี ส่วนใหญ่แล้ว
ทหารจะมีบทบาททางการเมืองมากกว่าพลเรือน ทหารเพ่ิงจะลดบทบาททางการเมืองหลังจาก
เหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 ท าให้มุมมองในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ของไทยใน
ปัจจุบันยังคงยึดติดอยู่กับภาพการแทรกแซงทางการเมืองของกองทัพในอดีต และพยายามที่จะเสนอ
ไม่ให้กองทัพเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการเมือง ตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหา
ความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) ซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนจากทุกฝ่ายของสังคมไทย โดยได้ให้
ความเห็นทีเ่กี่ยวกับกองทัพและทหารดังนี้ 

“การแทรกแซงทางการเมืองของกองทัพและทหารโดยเฉพาะการรัฐประหาร ส่งผลให้สังคมไทย
ขาดโอกาสเรียนรู้ที่จะจัดการวิกฤตการณ์ทางการเมืองตามครรลองแห่งระบอบประชาธิปไตย 
และสร้างความไม่พอใจแก่กลุ่มคนที่เห็นว่าอ านาจอธิปไตย สิทธิ และผลประโยชน์ของตนถูก
คุกคามจากการรัฐประหารโค่นล้มรัฐบาลซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตามระบอบ
ประชาธิปไตย ท าให้ความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิดขึ้นมีความสลับซับซ้อนและลุกลามบาน
ปลายยิ่งขึ้น ดังนั้น คอป. ขอเรียกร้องให้กองทัพและผู้น ากองทัพวางตัวเป็นกลางและไม่ยุ่งเกี่ยว
ทางการเมือง กองทัพต้องงดเว้นการก่อการรัฐประหารหรือการแทรกแซงทางการเมืองอย่าง
เคร่งครัด ไม่ว่าในทางใด เช่น การใช้อิทธิพลกดดันนโยบายของรัฐบาล การข่มขู่ว่าจะใช้ก าลัง
หรือยึดอ านาจ เป็นต้น นอกจากนี้ สังคมหรือกลุ่มการเมืองจะต้องไม่เรียกร้องหรือสนับสนุนให้
กองทัพเข้ามายุ่งเกี่ยวทางการเมือง โดยทุกฝ่ายจะต้องยึดหลักที่ว่า หน่วยงานด้านความมั่นคง 
โดยเฉพาะกองทัพ ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง  (Civilian 
Control) รัฐและกองทัพต้องสร้างทหารอาชีพที่มีความรู้ความสามารถในการป้องกันประเทศ 
ปลูกฝังจิตส านึกให้ยึดมั่นอุดมการณ์ประชาธิปไตย โปร่งใส ตรวจสอบได้ตามหลักธรรมาภิบาล 
นอกจากนี้ รั ฐบาลควรพิจารณาจัดตั้ ง ผู้ ตรวจการกองทัพหรื อผู้ ตรวจการกลาโหม 
(Ombudsman) แห่งรัฐสภาที่มีอ านาจในการตรวจสอบการท างานของกองทัพอย่างมีอิสระ”38 

จากข้อเสนอแนะของ คอป. ที่เริ่มต้นสาเหตุของการแทรกแซงการเมืองโดยการรัฐประหาร
นั้น แสดงให้เห็นว่ามุมมองฝ่ายพลเรือนยังคงมุ่งไปที่ฝ่ายทหารเพียงอย่างเดียวเช่นในอดีต โดยยังขาด
ความชัดเจนว่าขอบเขตของการวางตัวเป็นกลาง และการไม่ยุ่งเกี่ยวกับการเมืองในสภาวะแวดล้อม
ความขัดแย้งทางการเมืองและความมั่นคงรูปแบบใหม่ในปัจจุบันอยู่ตรงไหน  และไม่ได้พิจารณา

                                           
37 Samuel P. Huntington, Political order in changing societies (New York: Yale University Press, 1968), pp. 

192-194.  
38 "รายงานฉบับสมบูรณ์คณะกรรมการอสิระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) กรกฎาคม 

2553-กรกฎาคม 2555," หน้า 261. 
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บทบาทของรัฐสภาที่สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลเจรจาต่อรองผลประโยชน์ของกลุ่มทหาร ซึ่งมี
บทบาทส าคัญในการกระตุ้นให้เกิดการรัฐประหารตามที่สุจิต บุญบงการ ได้ศึกษาไว้  

ส าหรับการที่ คอป. ได้เสนอให้ทหารอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง 
และการจัดตั้ง “ผู้ตรวจการกองทัพ” หรือ “ผู้ตรวจการกลาโหม (Ombudsman) แห่งรัฐสภา” เพ่ือ
ตรวจสอบการท างานของกองทัพนั้น จะไม่เกิดประโยชน์ต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร อย่าง
เห็นได้ชัด  เนื่องจากมุ่งไปที่การตรวจสอบกองทัพโดยตรงฝ่ายเดียวแต่ไม่ได้ช่วยแก้ไขความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพแต่อย่างใด รัฐสภาควรเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส าคัญใน
การตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งต่อฝ่ายทหาร โดยการใช้
คุณสมบัติของความเป็นสถาบัน (political institution) ที่สามารถท าหน้าที่ให้ตัวแสดงหลายฝ่ายซึ่งมี
ข้อมูลที่แตกต่างกัน มาหารือแลกเปลี่ยนข้อมูลเพ่ือหาข้อตกลงร่วมกัน39 ส าหรับตัวแสดงในกรณีของ
การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ได้แก่ รัฐบาลพลเรือน กองทัพ ประชาสังคม และนักวิชาการ   

กรณีดังกล่าว สุรชาติ บ ารุงสุข ได้เสนอความเห็นไว้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภากับ
กองทัพเป็นเรื่องของ “การตรวจสอบและถ่วงดุล” และอีกด้านหนึ่งคือ “การประสานผลประโยชน์ของ
กลุ่มในสังคมที่มีความขัดแย้งกัน” เพ่ือไม่ให้ความขัดแย้งนั้นน าไปสู่วิกฤติทางการเมืองจนอาจกลายเป็น
ปัจจัยที่น าไปสู่การสิ้นสุดของระบบการเมือง40 ดังเช่นกรณีปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเอก
ชาติชายกับกองทัพก่อนที่จะน าไปสู่การรัฐประหารในปี พ.ศ.2534  โดยสุรชาติได้ชี้ให้เห็นถึงอันตรายที่
จะมีต่อรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งที่พยายามผลักดันให้กองทัพยอมรับให้อยู่ภายใต้การ
ควบคุมโดยพลเรือนอย่างสมบูรณ์ในขณะที่รัฐบาลพลเอกชาติชายยังไม่ได้อยู่ในฐานะทางการเมืองที่
เข้มแข็งและคุมกองทัพได้จริง41  

ความเสี่ยงประการต่อมาคือการที่รัฐบาลเข้ามายุ่งเกี่ยวกับการเมืองภายในกองทัพ เช่น
การสนับสนุนบางกลุ่มเพ่ือคานอ านาจในกองทัพอีกกลุ่มหนึ่ง อาจจะท าให้การเมืองภายในกองทัพ
ขยายตัวเป็นการเมืองระดับชาติได้  ทั้งสองกรณีเกิดจากปฏิสัมพันธ์โดยตรงระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับ
กองทัพซึ่งขาดการตรวจสอบจากรัฐสภา ดังนั้น การวิจัยครั้งนี้จะศึกษาบทบาทรัฐสภาในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพในประเด็นต่าง ๆ  ว่าสามารถด าเนินการได้
เพียงใดและมีปัจจัยใดที่ไม่สามารถด าเนินการได้รวมทั้งผลกระทบที่เกิดขึ้น 

                                           
39 Robert O. Keohane, After hegemony: Cooperation and discord in the world political economy (New 

Jersey: Princeton University Press, 1984), pp. 49-106. 
40 สุรชาติ บ ารุงสุข, ความสัมพันธพ์ลเรือน-ทหาร เปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ, เอกสารวิชาการโครงการอเมริกาศึกษาและ

แคดานาศึกษา. 
41 สุรชาติ บ ารุงสุข, ทหารกับประชาธปิไตยไทย: จาก 14 ตุลา สู่ปัจจุบันและอนาคต, หน้า 97-98. 
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นอกจากนั้น คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพ่ือการปรองดอง
แห่งชาติ (คอป.) ยังได้เสนอให้รัฐบาลต้องงดเว้นหรือหลีกเลี่ยงการใช้ก าลังทางทหารเข้าจัดการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองในประเทศและการชุมนุมของประชาชนโดยเด็ดขาด  เพราะตาม
ประวัติศาสตร์ของไทย การใช้ก าลังทหารเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งภายในประเทศมักน าไปสู่ความ
รุนแรง โดย คอป. เห็นว่าเนื่องจากกองทัพมีแนวคิด ปรัชญา อ านาจหน้าที่ การจัดตั้ง การปฏิบัติการ 
การฝึกฝน และลักษณะการบังคับบัญชาที่เหมาะสมกับการป้องกันประเทศ แต่ไม่เหมาะส าหรับการ
แก้ไขความขัดแย้งภายในประเทศและการควบคุมฝูงชน42 แต่ คอป. ไม่ได้อธิบายให้เห็นว่าสาเหตุที่อยู่
เบื้องหลังของปัญหาดังกล่าวเกิดจากการที่รัฐไม่ได้ก าหนดให้มีกฎหมายในการควบคุมรัฐบาลพลเรือนให้
ใช้ก าลังทหารอย่างเหมาะสมเพราะกองทัพไม่สามารถใช้ก าลังได้ตามต้องการ  และรัฐไม่ได้จัดให้มี
ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้ก าลังทหารของรัฐบาลพลเรือนที่เหมาะสมและทันท่วงทีผ่านระบบ
รัฐสภา จึงท าให้เกิดช่องว่างให้รัฐบาลมีความชอบธรรมในการใช้ก าลังทหารต่อความขัดแย้งภายในรัฐได้ 

Finer ยังได้ชี้ให้เห็นจุดอ่อนของแนวคิด Huntington ที่เสนอว่าหากสร้างความเป็นทหาร
อาชีพแล้วทหารก็จะไม่เข้ามาแทรกแซงการเมือง โดย Finer โต้แย้งว่ากองทัพเยอรมนีและญี่ปุ่นต่างก็มี
ความเป็นทหารอาชีพสูงแต่ก็เข้ามาแทรกแซงการเมืองในช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง  ดังนั้น Finer จึง
เสนอว่าการที่จะไม่ให้ทหารเข้ามาแทรกแซงทางการเมืองนั้น จะต้องท าให้ทหารยอมรับหลักการมี
อ านาจสูงสุดของพลเรือน (Civilian supremacy) 43 เสียก่อน ซึ่งแสดงว่าความเป็นทหารอาชีพเป็น
ปัจจัยหนึ่งที่ท าให้ทหารไม่เข้ามาแทรกแซงทางการเมืองแต่ก็ไม่ได้มีเพียงปัจจัยเดียวเท่านั้น ในขณะที่
การพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มทางสังคมและปัจจัยที่ท าให้ความสัมพันธ์แบบนั้นเกิดขึ้นไม่
สามารถหาค าตอบจากการพิจารณาเฉพาะกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้  

การที่จะให้ทหารยอมรับการมีอ านาจสูงสุดของฝ่ายพลเรือนตามข้อเสนอของ Finer ได้นั้น 
จ าเป็นที่จะต้องมีกระบวนการตรวจสอบให้ฝ่ายพลเรือนใช้อ านาจต่อฝ่ายทหารอย่างถูกต้องควบคู่กันไป
ด้วย ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมอินโดนีเซียกล่าวในปี พ.ศ.2547 ก่อนที่จะพัฒนา
ประชาธิปไตยจะสู่ระดับสูงว่า “...เพ่ือนทหารของผมพูดว่าพวกเขาจะยอมอยู่ภายใต้อ านาจสูงสุดของ
พลเรือนต่อเมื่อฝ่ายพลเรือนมีอ านาจสูงสุดอย่างมีคุณภาพเท่านั้น...”44 ซึ่งรัฐสภาจะเป็นสถาบันทาง
การเมืองที่มีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบการใช้อ านาจสูงสุดของฝ่ายพลเรือนอย่างมีคุณภาพได้ แต่
การที่รัฐสภาจะมีความสามารถดังกล่าวได้นั้น รัฐจ าเป็นต้องมีระดับการพัฒนาทางการเมืองให้เข้มแข็ง

                                           
42 สุรชาติ บ ารุงสุข, ความสัมพันธพ์ลเรือน-ทหาร เปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ, หน้า 261. 
43 S. E. Finer, The man on horseback: The role of the military in politics, p. 25. 
44 Mimister of Defence Juwono Sudarsono, interview, " Transparency will be Institued in Defense Ministry," 

Jarkata Post (4 November 2004). 
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เพียงพอ หรือกล่าวได้ว่าการจัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารจะต้องเกิดควบคู่ไปกับกระบวนการท าให้
เป็นประชาธิปไตยเพราะถ้าหากรัฐมีระดับการพัฒนาประชาธิปไตยต่ าแล้ว แม้แต่การตรวจสอบถ่วงดุล
องค์การฝ่ายพลเรือนก็ยังมีความเป็นไปได้ยาก  ทั้งทีไ่ม่มีข้อได้เปรียบต่อรองโดยเฉพาะการถืออาวุธเท่า
ฝ่ายทหารตามคุณสมบัติที่ Finer เสนอ ดังนั้น ความหวังที่จะให้รัฐสภาท าให้หน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล
เพ่ือจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร จึงเกิดขึ้นได้ยากในรัฐที่มีระดับการพัฒนาประชาธิปไตยต่ า 

การยอมรับอ านาจสูงสุดของฝ่ายพลเรือนดังกล่าว สอดคล้องตามที่  Barany ได้อธิบาย
หลักพ้ืนฐานในการสร้างความเข้มแข็งของประชาธิปไตยซึ่งมีความสัมพันธ์กับชนชั้นน าฝ่ายทหาร คือ 
ชนชั้นน าของฝ่ายทหารจะต้องให้ยึดมั่นต่อหลักธรรมาภิบาลตามระบอบประชาธิปไตย เมื่อไรก็ตามที่
ฝ่ายทหารไม่สนับสนุนหลักการประชาธิปไตยแล้วพวกเขาก็จะกลายเป็นภัยคุกคามต่อความอยู่รอดของ
ประชาธิปไตยของรัฐทันที ซึ่งสภาวะดังกล่าวจะเกิดได้จากการที่ฝ่ายทหารเชื่อว่านโยบายรัฐเป็น
อันตรายต่อกลุ่มทหารอาวุธยุทโธปกรณ์ ยุทธศาสตร์และผลประโยชน์อ่ืน และอาจท าให้พวกเขา
ตัดสินใจที่จะใช้ก าลังท้าทายฝ่ายพลเรือน45  

แต่ก่อนที่สภาวะดังกล่าวจะเกิดขึ้นนั้น  รัฐสภาจะสามารถแสดงบทบาทส าคัญที่ท าให้ฝ่าย
ทหารลดความเชื่อที่ว่านโยบายของรัฐจะเป็นอันตรายต่อกลุ่มทหารได้  โดยการใช้คุณลักษณะของ
สถาบันทางการเมืองที่สามารถแก้ไขปัญหาการกระท าร่วม (collective-action) ท าให้ตัวแสดงทาง
การเมืองที่หลากหลายมาร่วมมือกันได้เพราะต่างก็ตระหนักถึงผลประโยชน์ที่จะได้รับจากความ
ร่วมมือ46 ในลักษณะเดียวกับสถาบันระหว่างประเทศที่สร้างความร่วมมือระหว่างรัฐในการเมืองระหว่าง
ประเทศที่อยู่ในสภาวะอนาธิปไตยได้47 โดยเป็นเวทีส าหรับการตรวจสอบควบคุมนโยบายและการ
บริหารงานของรัฐบาล ให้เป็นไปตามเหตุผลที่ยอมรับของทั้งสองฝ่าย เป็นเวทีในการเจรจาแลกเปลี่ยน
ข้อมูล ลดความหวาดระแวงจากการมีข้อมูลที่ไม่เท่ากัน และเป็นเวทีเสริมสร้างความเข้าใจระหว่างทุก
ฝ่ายที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหาร  

1.4 การควบคุมทหารโดยพลเรือนตามระบอบประชาธิปไตย 

การควบคุมทหารโดยพลเรือนไม่ได้เกิดขึ้นแต่เฉพาะรัฐที่มีการปกครองตามระบอบ
ประชาธิปไตยเท่านั้น  แม้แต่รัฐที่ไม่ได้มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เช่น จีน เกาหลีเหนือ  
และเวียดนามเหนือ ล้วนแล้วแต่มีการควบคุมทหารโดยพลเรือนด้วยเช่นกัน และดูเหมือนว่าระดับของ
                                           

45 Zoltan Barany, The soldier and the changing state: Building democratic armies in Africa, Asia, Europe, 

and The Americas, pp. 339-340. 
46 T. M. Moe, "Political Institutions: The neglected side of the story," in Institutionalism, eds. B. Guy Peter 

and Jon Pierre (London: Sage, 2007), p. 366. 
47 Robert O. Keohane, After hegemony: Cooperation and discord in the world political economy, pp. 49-106. 
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การควบคุมจะมีความเข้มแข็งกว่ารัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูง เช่น อินโดนีเซีย ติมอร์ตะวันออก 
ฟิลิปปินส์ บังกลาเทศเสียอีก48 แต่ส าหรับการวิจัยนี้จะมุ่งเน้นไปที่การควบคุมทหารโดยรัฐบาลพลเรือน
ตามระบอบประชาธิปไตย โดยศึกษาบทบาทรัฐสภาในการท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล 

การที่ฝ่ายทหารต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายพลเรือนนั้น  มีการอธิบายไว้หลาย
เหตุผล Finer ได้อธิบายความอ่อนแอทางการเมืองของฝ่ายทหารเกิดขึ้นเมื่อสังคมมีความซับซ้อนมาก
ขึ้น ย่อมส่งผลท าให้ความช านาญทางเทคนิคซึ่งเคยใช้ได้ในขณะที่รัฐยังต้องการการจัดระเบียบสังคมอยู่
นั้นเกิดความล้าหลังฝ่ายพลเรือนและไม่สามารถใช้ได้อีกต่อไป เมื่อสังคมมีความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ
ท าให้ต้องการระบบราชการ เจ้าหน้าที่เทคนิค องค์กรแรงงานท่ีได้รับการฝึกอย่างมืออาชีพ  ท าให้ฝ่าย
ทหารหมดความสามารถที่จะควบคุมทรัพยากรของตนเองได้โดยล าพังจึงจ าเป็นต้องหันมาร่วมมือกับ
ฝ่ายพลเรือน และจะยิ่งขยายความอ่อนแอของฝ่ายทหารเพ่ิมมากข้ึน49 แสดงให้เห็นว่าการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนนั้น จะเกิดขึ้นได้ง่ายตามพัฒนาการความก้าวหน้าทางสังคมของรัฐ ยิ่งสังคมมีความเป็น
ประชาธิปไตยสูงและมีความซับซ้อนสูงจะท าให้ฝ่ายทหารไม่สามารถควบคุมฝ่ายพลเรือนได้ อีกต่อไป 
สอดคล้องตามผลการศึกษาของไชยวัฒน์และนิธิ  ในเรื่องความเชื่อมโยงระหว่างคุณภาพของ
ประชาธิปไตยและคุณภาพทางสังคมตามระลอกของการพัฒนาประชาธิปไตยที่กล่าวมาแล้ว 

ความซับซ้อนดังกล่าวไม่ได้มีประโยชน์เฉพาะฝ่ายพลเรือนซึ่งท าให้ฝ่ายทหารไม่สามารถ
ควบคุมฝ่ายพลเรือนได้อีกต่อไปเท่านั้น แต่ยังได้มีประโยชน์ต่อฝ่ายทหารด้วยเนื่องจากฝ่ายพลเรือนที่
ไม่ได้รับการศึกษาและขาดประสบการณ์ด้านกิจการทหาร ก็ไม่สามารถควบคุมฝ่ายทหารที่มีความ
ซับซ้อนมากขึ้นด้วยเช่นกัน ท าให้การอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายพลเรือนไม่สามารถเกิดขึ้นได้เองใย
ในระยะเวลาอย่างรวดเร็ว ในขณะที่ไทยยังไม่ได้เริ่มความพยายามในการสร้างฝ่ายพลเรือนให้มี
ความสามารถดังกล่าวอย่างจริงจัง ทั้งในด้านการสร้างความรู้และการขยายโครงสร้างการจัดหน่วยงาน
โดยเฉพาะรัฐสภาให้มีความพร้อม  

Janowitz ได้อธิบายสาเหตุที่ทหารต้องอยู่ภายใต้ความควบคุมของพลเรือนว่าเพราะความ
เป็นอาชีพของทหารซึ่งเป็นองค์การที่ปฏิบัติงานในสภาวะแวดล้อมที่มีการติดต่อกับภายนอกน้อย ท าให้
ขาดการส่งผ่านประสบการณ์จากทหารไปสู่การเป็นอาชีพนักการเมือง ในกองทัพของชาติที่เกิดใหม่จะมี
นายทหารฝ่ายเสนาธิการที่มีประสบการณ์ปฏิบัติงานในระดับรัฐบาล หรือการวางแผนยุทธศาสตร์ด้าน

                                           
48 Aurel Croissant, et al., Democratization and civilian control in Asia (Hampshire: Palgrave Macmillan, 

2013), pp. 7-9. 
49 S. E. Finer, The man on horseback: The role of the military in politics, pp. 14-17. 
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การเมืองและเศรษฐกิจอย่างจ ากัด50 Janowitz ยังได้ศึกษาคุณลักษณะของทหารที่ท าให้สามารถมี
บทบาทในการพัฒนาทางการเมืองของชาติที่เกิดใหม่ ซึ่งสถาบันรัฐสภาและองค์การทางการเมืองฝ่าย
พลเรือนยังคงอ่อนแออยู่ ท าให้เพ่ิมความเป็นไปได้ในการที่ฝ่ายทหารจะเข้ามาแทรกแซงทางการเมือง51 
แนวคิดของ Janowitz ทั้งสองแนวคิดเกี่ยวกับการแยกหน้าที่ระหว่างทหารและนักการเมือง  กับ
แนวคิดการสร้างความเข้มแข็งของสถาบันทางการเมืองก่อนจึงจะสามารถควบคุมทหารได้ดังกล่าวนั้น  
สอดคล้องกับแนวคิดของ Huntington ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความส าคัญของสถาบันทางการเมือง
โดยเฉพาะรัฐสภาต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร  

Janowitz แบ่งความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนกับทหาร ในรัฐอุตสาหกรรมออกเป็น 3 
รูปแบบ โดยรูปแบบประชาธิปไตย (democratic model) คือการที่ผู้น าทหารเชื่อฟังรัฐบาลพลเรือน
เพราะยอมรับเป้าหมายของชาติและการเมืองของประชาธิปไตย หน้าที่ และ“ความเป็นอาชีพ” ในการ
ต่อสู้ ดังนั้น ความเป็นจริยธรรม “อย่างมืออาชีพ” รวมทั้งสถาบันรัฐสภาที่เป็นประชาธิปไตย จะประกัน
ความส าคัญสูงสุดทางการเมืองของฝ่ายพลเรือน52 แสดงว่าการที่ฝ่ายพลเรือนจะสามารถควบคุมฝ่าย
ทหารโดยไม่ให้เข้ามาแทรกแซงการเมืองได้นั้น จ าเป็นต้องให้มีกลไกเข้ามาจัดความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลพลเรือนและกองทัพให้มีความเป็นมืออาชีพด้วยกันทั้งสองฝ่าย จึงจะท าให้ความสัมพันธ์ดังกล่าว
สามารถด ารงอยู่ได้อย่างมั่นคงซ่ึงกลไกดังกล่าวในระดับรัฐก็คือรัฐสภา แต่การพัฒนารัฐสภาให้มีความ
เป็นสถาบันทางการเมืองที่เข้มแข็งไม่สามารถแยกออกมาด าเนินการได้ตามล าพัง แต่ต้องก้าวไปพร้อม
กับกระบวนการสร้างความเข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตยตามภาพ 2.5   

ภาพ 2.5 บทบาทรัฐสภาในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ต้องควบคู่กับกระบวนการสร้างความ
เข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตย 

 
 
 
 
 
 

                                           
50 Morris Janowitz, The military in the political development of new nations:  An essay in comparative 

analysis (Chicaco: University of Chicaco, 1964), pp. 42-43. 
51 Ibid., pp. 1-2. 
52 Ibid., pp. 2-3.   
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Huntington ชี้ให้เห็นถึงข้อจ ากัดของแนวคิดเดิมต่อการควบคุมทหารโดยพลเรือนแบบ 

“อัตวิสัย (subjective)” ซึ่งเป็นมุมมองของฝ่ายพลเรือนเอง คือ ต้องการเพิ่มอ านาจของพลเรือนและ
ลดอ านาจของทหาร แต่การเกิดขึ้นของทหารอาชีพซึ่งมีคุณลักษณะความเชี่ยวชาญความรับผิดชอบ
และความเป็นหมู่คณะดังกล่าวได้ท าให้ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เปลี่ยนไป เกิดความซับซ้อนของ
กลุ่มพลเรือนที่พยายามลดอ านาจทหารซึ่งนอกจากจะเผชิญหน้ากับกลุ่มพลเรือนอ่ืนที่มีเป้าหมาย
เดียวกันในการที่จะมีอ านาจเหนือทหารแล้ว ยังประสบปัญหาการท าหน้าที่ของทหารแบบใหม่ที่มีความ
เป็นอิสระ ท าให้การควบคุมทหารตามแนวคิดเดิมโดยฝ่ายพลเรือนเป็นไปไม่ได้ ดังนั้น Huntington จึง
ได้เสนอแนวคิดการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร แบบ “ภววิสัย (objective)” ซึ่งยอมรับความจริงที่
มีอยู่ตามคุณลักษณะของฝ่ายทหารโดยสนับสนุนให้ฝ่ายทหารมีความเป็นมืออาชีพมากขึ้น 
(professionalism) เพ่ือยอมรับอ านาจจากรัฐบาลและเป็นเครื่องมือของรัฐ โดยสิ่งที่จ าเป็นในการเป็น
มืออาชีพคือการยอมรับ “ความมีอิสระ (autonomy)” ในการเป็นมืออาชีพของฝ่ายทหาร53  

ความมีอิสระในในการเป็นมืออาชีพของฝ่ายทหารเกิดขึ้นเหมือนกันในทุกรัฐ เพราะ
กองทัพนอกจากจะต้องมีความรู้ทางวิชาชีพทหารโดยตรงแล้ว ยังได้รวมความรู้ทางด้านพลเรือนแทบ
ทุกสาขาจากทุกกระทรวงไว้ในกองทัพเพ่ือเตรียมการในยามสงคราม แตกต่างไปจากกระทรวงอ่ืนที่มี
หน้าที่และองค์ความรู้เฉพาะกระทรวงนั้น นอกจากนั้น กองทัพถูกออกแบบมาเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ทั้งใน
ยามสงบและยามสงคราม ในขณะที่หน้าที่ฝ่ายพลเรือนทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติไม่ได้ก าหนด
หน้าที่ในยามสงครามไว้จึงไม่ได้ออกแบบโครงสร้างองค์การและอัตราก าลัง  รวมทั้งจัดหลักสูตร
การศึกษาอบรมและการฝึกรองรับ ดังนั้น หากฝ่ายพลเรือนต้องการที่จะควบคุมฝ่ายทหารแล้ว
จ าเป็นต้องมโีครงสร้างการจัดอัตราก าลังให้หน่วยงานที่มีหน้าที่ดังกล่าวมีความรู้ทางด้านการทหารและ
พัฒนาฝ่ายพลเรือนให้มีความรู้ความช านาญในศาสตร์ทุกด้านที่เกี่ยวข้องกับการทหาร และยอมรับการ
มีอิสระของกองทัพในระดับหนึ่งที่ฝ่ายพลเรือนยังพอที่จะควบคุมได้อย่างเหมาะสม  ซึ่งถ้าหากรัฐไม่ได้
เตรียมการจัดระบบทีก่ล่าวมาดีพอแล้ว ย่อมมีความเป็นไปได้น้อยที่จะสามารถควบคุมทหารได้ 

ด้วยความยากล าบากของฝ่ายพลเรือนในการควบคุมทหารจากที่กล่าวมา Rebecca L. 
Schiff จึงได้เสนอทฤษฎีใหม่ที่ตรงข้ามกับการแยกระหว่างพลเรือน-ทหาร   โดยมีมุมมองว่าทฤษฎี
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในปัจจุบัน มุ่งเน้นไปที่การแยกระหว่างสถาบันพลเรือนและทหาร และ
การก าหนดขอบเขตอ านาจของฝ่ายพลเรือนให้เหนือฝ่ายทหารเพ่ือที่จะป้องกันไม่ให้ทหารเข้ามา
แทรกแซงภายในรัฐ Schiff จึงได้เสนอ “ทฤษฎีความสอดคล้องกลมกลืน (Concordance theory)” ซ่ึง

                                           
53 Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations, pp. 

80-85. 
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อธิบายสภาวะที่ก าหนดบทบาทของทหารในขอบเขตภายในรัฐ โดยทฤษฎีนี้ไม่ได้มุ่งไปที่การแยก
ระหว่างพลเรือนและทหารเพ่ือช่วยป้องกันทางแทรกแซงภายในจากฝ่ายทหาร แต่เสนอว่าการที่จะ
หลีกเลี่ยงไม่ให้ทหารแทรกแซงการเมืองได้นั้น สามารถท าได้หากฝ่ายทหารร่วมมือกับชนชั้นน าทาง
การเมืองและพลเรือน54  

แนวคิดดังกล่าวถึงแม้ว่าจะสามารถลดการแทรกแซงจากฝ่ายทหารได้ก็ตาม แต่ก็มีข้อ
โต้แย้งว่าการก ากับดูแลและตรวจสอบโดยรัฐสภาถือเป็นหัวใจหลักของระบอบประชาธิปไตยในการ
ป้องกันไม่ให้มีการใช้อ านาจแบบเผด็จการ รัฐที่ปราศจากการควบคุมโดยรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ควบคุมฝ่ายทหารนั้นถือว่าเป็นรัฐที่เป็นประชาธิปไตยไม่สมบูรณ์ หรือเป็นรัฐที่ก าลังอยู่ในระยะเปลี่ยน
ผ่านไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย55 ความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับทหารนั้นไม่ได้
หมายความเฉพาะว่าจะไม่มีการรัฐประหาร  ในทางตรงข้ามความสัมพันธ์ที่ไม่ดีระหว่างรัฐบาลพลเรือน
กับทหารอาจจะเกิดขึ้นได้โดยไม่มีการรัฐประหารก็ได้56 นอกจากนั้น การร่วมมือระหว่างพลเรือนกับ
ฝ่ายทหารเพียงล าพังก็อาจจะท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลยากขึ้นหากมีผลประโยชน์ร่วมกัน รัฐสภาจึง
จ าเป็นต้องมีบทบาทส าคัญเพ่ือท าให้ผลประโยชน์ไปถึงประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของรัฐอย่างแท้จริง  

Finer ได้โต้แย้ง Huntington ว่าธรรมชาติของหลักการเป็นทหารอาชีพของ Huntington
นั้นจะท าให้เกิดการปะทะกับอ านาจพลเรือนได้ เพราะการตระหนักถึงความเป็นทหารอาชีพของตนเอง
อาจจะน าไปสู่มุมมองที่ว่าทหารเป็น “ข้าราชการของรัฐ (servants of the  states)”  มากกว่าเป็น
ของรัฐบาลที่มีอ านาจขณะนั้น57 ยิ่งเมื่อพิจารณาสภาวะแวดล้อมของรัฐไทยที่พ้ืนฐานทางทหารเดิมใน
สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชซึ่งฝ่ายทหารอยู่ภายใต้พระมหากษัตริย์และมีความผูกพันกับรัฐอย่างแยกไม่
ออกด้วยแล้ว ก็ยิ่งเสริมข้อโต้แย้งของ Finer มากขึ้น แม้แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2492 ซึ่งหลังจากเปลี่ยนระบอบประชาธิปไตยแล้ว ก็ยังบัญญัติว่าก าลังทหารเป็นของชาติอยู่ในบังคับ
บัญชาสูงสุดของพระมหากษัตริย์58 แต่รัฐบาลก็ไม่ได้ใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐตามล าพังเพียงฝ่ายเดียว 

                                           
54 Rebecca L. Schiff, The military and domestic politics: A concordance theory of civil-military relations 

(Oxon: Routledge, 2009), p. 43. 
55 สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศและศูนย์การควบคุมกองทัพในระบบประชาธิปไตย ณ กรุงเจนีวา, การก ากับดแูลภาค

ความมั่นคงโดยรัฐสภา: หลกัการ กลไก และแนวปฏิบัติ, แปลโดย ปราณี ทิพย์รตัน์ (กรุงเทพมหานคร: พี เพรส, 2556), หน้า 25. 
56 Michael C. Desch, Civilian control of the military: The changing security environment (Maryland: The 

Johns Hopkins University), pp. 4-5. 
57 S. E. Finer, The man on horseback: The role of the military in politics, p. 25. 
58 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492," ราชกิจจานุเบกษา 66 (23 มีนาคม 2492): 25. 
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สุจิต บุญบงการ ให้ความเห็นว่าความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เป็นปฏิสัมพันธ์ระหว่างสอง
ฝ่าย จึงไม่ควรมุ่งไปที่ทหารฝ่ายเดียวแต่ควรหันมาพิจารณาฝ่ายพลเรือนเท่ากันด้วย การควบคุมทหาร
โดยฝ่ายพลเรือนไม่น่าจะเป็นไปได้หากรัฐบาลพลเรือนอ่อนแอไม่มีเสถียรภาพ  ไม่สามารถแก้ไขปัญหา
วิกฤติทางการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคมได้  ในการวิเคราะห์ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เรา
จ าเป็นต้องพิจารณาให้เกิดความสมดุลทั้งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน59 ดังนั้นการสร้างฝ่ายพลเรือนให้มี
ความพร้อมในการควบคุมกองทัพได้นั้น ไม่ใช่เป็นการรอให้ฝ่ายทหารเข้ามาอยู่ภายใต้การควบคุมของ
ฝ่ายพลเรือนภายใต้ระบอบประชาธิปไตยเองตามยถากรรม แต่รัฐจ าเป็นที่จะต้องเสริมสร้างขีด
ความสามารถของฝ่ายพลเรือนควบคู่ไปกับกระบวนการสร้างความเข้มแข็งให้ประชาธิปไตยเกิดขึ้น 
ค าถามที่ตามมาคือแล้วฝ่ายพลเรือนจะควบคุมทหารในเรื่องอะไรบ้างเนื่องจากประเด็นระหว่างรัฐบาล
พลเรือนและกองทัพมีจ านวนมาก  และเมื่อก าหนดประเด็นได้แล้วค าถามต่อมาคือแล้วรัฐไทยจะสร้าง
ระบบควบคุมเรื่องดังกล่าวให้สอดคล้องกับความซับซ้อนของฝ่ายทหารได้อย่างไร 

ตามความเห็นของ Michael C. Desch ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เป็นประเด็นที่มี
ความซับซ้อนอย่างมาก60 เช่นเดียวกับสุจิต บุญบงการ ได้เสนอว่าความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารไทย
ซับซ้อนเกินกว่าที่จะอธิบายอย่างง่าย ๆ การวิเคราะห์ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไทย ควรไปไกลกว่า
ประเด็นทหารเข้าไปแทรกแซงทางการเมืองแล้ว โดยยังมีประเด็นที่เกี่ยวข้องกับประชาธิปไตยและ
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร อีกมาก เช่น ทหารควรจะขยายอะไรช่วยในการพัฒนาประชาธิปไตย แบบ
ของประชาธิปไตยใดที่ฝ่ายทหารอยากได้ ที่ส าคัญคือบทบาทของทหารในอาณาบริเวณความม่ันคงของ
ชาติและภูมิภาค รวมถึงความม่ันคงทางทหาร ความมั่นคงรูปแบบใหม่  และความม่ันคงของมนุษย์ซึ่งมี
ค่าต่อการศึกษาอย่างยิ่งว่าทหารได้รับรู้บทบาทของตนเองเรื่องนี้อย่างไรภายใต้กรอบความสัมพันธ์พล
เรือน-ทหาร และประชาธิปไตย61  

ข้อเสนอดังกล่ าวสอดคล้องตามที่  Aurel Croissant และ David Kuehn เสนอว่ า
การศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไม่ควรเลือกระหว่างการแยกรัฐประหาร/การไม่รัฐประหาร 
(coup/no-coup dichotomy) ดังนั้น เพ่ือหลีกเลี่ยงความหลงผิดเกี่ยวกับลัทธิการรัฐประหาร (fallacy 
of coup-ism) ค าจ ากัดความและแนวคิดของการควบคุมโดยฝ่ายพลเรือนต้องก้าวพ้นการเลือกระหว่าง

                                           
59 Suchit Bunbongkarn, "Reflections on civil-military relations," in Democracy under stress: Civil-military 

relations in South and Southeast Asia (Bangkok: ISIS, 2010), p. vii. 
60 Michael C. Desch, Civilian control of the military: The changing security environment. p. 3. 
61 Suchit Bunbongkarn, "Reflections on civil-military relations," in Democracy under stress: Civil-military 
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การแยกรัฐประหาร/ไม่รัฐประหาร62 เช่นเดียวกับที่ Desch เสนอว่าความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและ
ทหารไม่ได้จ ากัดอยู่ที่เฉพาะการรัฐประหารเท่านั้น แต่ยังมีแง่คิดอ่ืนที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่าง
พลเรือนและทหารอีกมากโดยเฉพาะปัญหาของรัฐสมัยใหม่ บทบาทความสัมพันธ์จะเปลี่ยนไปเป็นการ
มีความสัมพันธ์ในฐานะผู้เชี่ยวชาญด้านการทหารกับฝ่ายการเมือง63 สอดคล้องตามท่ีฝ่ายทหารไทยเริ่ม
กลับมามีบทบาทอีกครั้งหนึ่งจากการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 ในลักษณะที่มีการปรับตัวให้สามารถ
อยู่ร่วมกันได้ภายใต้รัฐบาลพลเรือน แต่ก็ยังเป็นไปในลักษณะของการรอมชอมมากกว่าการจัดระบบ
ความสัมพันธ์ที่ชัดเจนตามแนวทางรัฐสภาที่มีการพัฒนาประชาธิปไตยสูง    

การสร้างฝ่ายพลเรือนให้มีความสามารถควบคุมทหารได้อย่างเป็นรูปธรรมอย่างแท้จริงนั้น 
มีนักวิชาการจ านวนมากมุ่งเน้นไปที่การสร้างขีดความสามารถทางด้านการเมืองของฝ่ายพลเรือนให้
เกิดขึ้นมากกว่าการยึดติดกับฝ่ายทหารเพียงอย่างเดียว  สอดคล้องตามท่ี Huntington ได้อธิบายความ
แตกต่างทางการเมืองของรัฐต่าง ๆ ที่ส าคัญที่สุดว่าไม่ได้อยู่ที่รูปแบบการปกครอง แต่อยู่ที่ระดับ
ความสามารถการเมืองการปกครอง64 การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารก็เช่นเดียวกัน การที่รัฐบาล
พลเรือนสามารถควบคุมกองทัพได้นั้น ไม่ใช่ว่าจะต้องเป็นรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตย
เพียงอย่างเดียว เพราะทั้งรัสเซียและจีนต่างก็ไม่ได้มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย แต่ฝ่ายพลเรือน
ก็สามารถควบคุมกองทัพได้มายาวนาน ดังนั้น การที่จะควบคุมทหารโดยพลเรือนได้นั้นจึงขึ้นอยู่กับว่า
ฝ่ายการเมืองซึ่งเป็นพลเรือนมีระดับความสามารถเข้มแข็งเพียงใด  

Larry Diamond ได้เสนอภารกิจสามประการในการเสริมสร้าง “ความเข้มแข็งของ
ระบอบประชาธิปไตย (Democratic consolidation)” ได้แก่ การขยายความเป็นประชาธิปไตยให้หยั่ง
รากลึก  การสร้างความเป็นสถาบันทางการเมือง และการเพ่ิมสมรรถนะให้แก่ระบอบ  ส าหรับการสร้าง
ความเป็นสถาบันทางการเมืองนั้น ถ้าฝ่ายทหารต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายพลเรือนแล้วขีด
ความสามารถของสถาบันฝ่ายพลเรือนในการจัดการและตรวจสอบ ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
จะต้องมีความเข้มแข็ง65  

ปัญหาการขาดความสามารถของสถาบันเกิดขึ้นในรัฐต่างๆ ตามที่ David Darchiashvili 
ได้ศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ของจอร์เจียพบว่าการขาดหายของแนวคิดความมั่นคงแห่งชาติ

                                           
62 Aurel Croissant and David Kuehn, "Civilian control of the military and democracy: Conceptual and 

theoretical perspectives," in Democracy under Stress: Civil-Military relations in South and Southeast Asia, p. 26. 
63 Michael C. Desch, Civilian control of the military: The changing security environment, p. 3. 
64 Samuel P. Huntington, Political order in changing societies, p. 1.  
65 Larry Diamond, Developing Democracy: Toward Consolidation, pp. 74-76.  
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และการมีนโยบายที่ขัดแย้งกับการปฏิบัติจริง ท าให้กองทัพก าหนดภารกิจและปฏิบัติได้ยาก66 และเมื่อ
ตรวจสอบการควบคุมของฝ่ายพลเรือนพบว่ารัฐสภามีช่องว่างทางกฎหมายและสมาชิกรัฐสภาขาด
ประสบการณ์และเจตจ านง67 ซึ่งทั้งสองประเด็นมีความสอดคล้องกับไทย เช่นเดียวกับการที่ Andes 
Serbin and Andes Fontana ได้ศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารในลาตินอเมริกาหลังเหตุการณ์ 
9/11 พบว่า วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรมีส่วนเกี่ยวข้องในการตัดสินใจด้านนโยบายการป้องกัน
ประเทศและนโยบายทางทหารน้อยมากในทุกกรณีและก็ไม่ได้สร้างขีดความสามารถของสถาบัน ได้แก่ 
กลไกทางกฎหมาย ช่องทางปฏิบัติประจ าและผู้เชี่ยวชาญพลเรือน เพ่ือให้มีขีดความสามารถควบคุม
กิจการป้องกันประเทศและการทหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ68 ซึ่งสภาวะดังกล่าวไม่แตกต่างไปจากไทย 

Thomas C. Bruneau ได้ศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในอเมริกากลางพบว่า ฝ่าย
พลเรือนมีหน้าที่ควบคุมก าหนดบทบาทและภารกิจฝ่ายทหารอย่างเป็นทางการ  แต่ในทางปฏิบัติแล้ว
กลับไม่ได้ใช้อ านาจในการควบคุมดังกล่าว69 ไม่แตกต่างไปจากฝ่ายพลเรือนไทยที่มีการก าหนดบทบาท
และหน้าที่ของฝ่ายพลเรือนไว้ในกฎหมายแล้ว แต่ในทางปฏิบัติกลับไม่ได้ใช้อ านาจเช่นกัน การจัดสรร
ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นเพียงการหาผู้ที่สามารถเจรจาสร้างความปรองดองกับ
ฝ่ายทหาร ท าให้รัฐมนตรีในห้วงที่ผ่านมาทั้งหมดเป็นอดีตผู้บังคับบัญชาทหารหรือนายกรัฐมนตรีควบ
ต าแหน่งด้วย โดยบางครั้งรัฐมนตรีที่เป็นอดีตทหารยังคงมีความรู้สึกว่าตนเองเป็นพวกเดียวกับทหาร
มากกว่าเป็นฝ่ายการเมือง ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติจะมีคณะกรรมาธิการทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
ส าหรับคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรจัดจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่เหลือจากคณะรัฐมนตรี
แล้วจึงจะพิจารณาจัดเป็นคณะกรรมาธิการ แต่ก็ไม่ได้มีการด าเนินการอย่างจริงจัง 

Alfred Stapan ได้อธิบายการเพ่ิมอ านาจของประชาธิปไตยโดยการเพ่ิมหน้าที่ประชา
สังคม (Civil society) สังคมการเมือง (Political society) และรัฐ  เพ่ือให้ฝ่ายพลเรือนสามารถเข้ามา
ปฏิบัติงานควบคุมฝ่ายทหารได้70 แต่รัฐจะต้องใช้ความพยายามในการเพิ่มอ านาจให้มีขีดความสามารถ

                                           
66 David Darchiashvili, "Civil-military relations and security sector reform in a newly independent 

transitional state: The Georgian case," in Security sector reform and post-conflict peacebuilding, eds. Albrecht 
Schnabel and Hans-Georg Ehrhart (New York: United Nations University, 2005), p. 165. 

67 Ibid., p. 170. 
68 Andes Serbin and Andes Fontana, "Civil-military relations in Latin America: The post-9/11 scenario and 

the civil society dimension," in Security sector reform and post-conflict peacebuilding, pp. 207-208. 
69 Thomas C. Bruneau, "The military in post-conflict societies: Lessons from Central America and prospects 

from Colombia," in Security sector reform and post-conflict peacebuilding, p. 235. 
70 Alfred Stepan, Rethinking military politics: Brazil and the Southern Cone (New Jersey: Princeton 

University, 1988), pp. 128-129. 
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ดังกล่าว71 โดยฝ่ายพลเรือนในรัฐที่สามารถควบคุมฝ่ายทหารได้นั้นต่างก็มีการพัฒนาขีดความสามารถ
ในการควบคุมฝ่ายทหารทั้งด้านการจัดองค์การและการจัดให้มีองค์ความรู้  ไม่ได้ปล่อยให้เกิดขึ้นตาม
ธรรมชาติ  Stapan ได้อธิบายด้านสังคมการเมืองว่า การที่รัฐสภาจะสามารถตรวจสอบควบคุมกิจการ
ทหารได้นั้น จะต้องสร้างเจ้าหน้าที่ประจ าคณะกรรมาธิการ (Permanent Staff) ในรัฐสภาซึ่งมีความรู้ที่
จะควบคุมตรวจสอบกิจการฝ่ายทหาร ไม่ใช่เพียงแค่การส่งนายทหารติดต่อจากกองทัพมาปฏิบัติงาน
ประจ าในสภา ดังเช่นกรณีบราซิลในช่วงที่มีระบอบพลเรือนใหม่ได้ส่งนายทหารที่ส าเร็จหลักสูตรเสนาธิ
การเหล่าทัพละ 5 คน และกองทัพอีก 2 คน รวม 13 คน มาประจ ารัฐสภาซึ่งท าให้เกิดการล็อบบี้ขึ้น 
ในขณะที่วุฒิสภา (senate) มีเจ้าหน้าที่ประจ าซึ่งมีความสามารถด้านกิจการทหารถึง 90 คน72  โดย
สังคมการเมืองจะสามารถช่วยลดความเป็นอิสระและสิทธิพิเศษฝ่ายทหารได้   เมื่อรัฐสภาบราซิลเริ่ม
ท างานในปี พ.ศ.2527 ก าหนดให้มีเจ้าหน้าที่ 2-3 คน ประจ าคณะกรรมาธิการแบบเต็มเวลา แต่ทุกคน
ก็ยังไม่ได้มีความรู้ในการเตรียมวิเคราะห์กิจการฝ่ายทหารได้73  

ส าหรับด้านรัฐนั้น Stapan ได้เน้นการสร้างรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมที่มีความเป็นมือ
อาชีพ มีการจัดตั้ง “สภาความมั่นคงแห่งชาติ (National Security Council)” และ “วิทยาลัยป้องกัน
ราชอาณาจักร (National Defense Colleges)” ที่มีฝ่ายพลเรือนเป็นแกนน า เพ่ือลดความรู้สึกของ
ฝ่ายทหารที่ต้องการแยกออกจากพลเรือน และสร้างระบบการแลกเปลี่ยนข้อมูลและข้อขัดข้องร่วมกันที่
มีประสิทธิภาพซึ่งจะขยายขีดความสามารถในการควบคุมประชาธิปไตย74 แต่ส าหรับไทยแล้วการจัดตั้ง
รัฐบาลทุกครั้งจะมีปัญหาที่เหมือนกันคือไม่สามารถหาพลเรือนที่มีความเป็นมืออาชีพมาด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ท าให้ในที่สุดต้องมาจากอดีตผู้น าทางทหารหรือให้นายกรัฐมนตรี
ด ารงต าแหน่งควบเอง ในส่วนของวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรยังคงมุมมองว่าเป็นสถาบันการศึกษา
ทางทหารที่รับฝ่ายพลเรือนมาเข้าเรียน 

Janowitz  ได้อธิบายว่าทหารอาชีพจะต้องอยู่เหนือการเมืองในกิจการภายในรัฐ  ซึ่ง
หมายความว่านายทหารจะต้องอยู่ในสถานะเดิม (status quo) ของตนเอง   นายทหารชั้นนายพล
จะต้องไม่เข้าไปผูกติดกับพรรคการเมืองหรืออยู่เบื้องหลังฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง  ยิ่งไปกว่านั้นทหารเป็นผู้รับ
ใช้ฝ่ายพลเรือน (civil servants)  ดังนั้น ผู้น าที่มาจากการเลือกตั้งจะต้องมั่นใจว่าทหารจะต้องมีความ

                                           
71 Ibid., p. 144. 
72 Ibid., pp. 134-136. 
73 Ibid., p. 136. 
74 Ibid., pp. 136-145. 
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เป็นกลาง75 แต่ปัญหาคือจะใช้หลักการใดแบ่งว่าอย่างไรคือการอยู่เหนือการเมือง หรือจะวางตัวเป็น
กลางดังกล่าว ซึ่งก็ไม่แตกต่างจากปัญหาการแทรกแซงท่ีขึ้นอยู่กับการรับรู้ของแต่ละฝ่าย  เพราะความ
จริงทหารก็เป็นองคก์ารภาครัฐเช่นเดียวกับฝ่ายพลเรือนอ่ืนที่จะต้องมีความสัมพันธ์กับฝ่ายบริหารที่เป็น
นักการเมืองในระดับสูงอยู่ตลอดเวลา ย่อมไม่สามารถปฏิเสธค าสั่งจากฝ่ายบริหารได้เช่นเดียวกับ
ข้าราชการพลเรือนอ่ืน ดังนั้น รัฐสภาจึงมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบให้ทหารอยู่เหนือการเมืองได้
โดยไม่ตกอยู่ในความครอบง าของรัฐบาลซึ่งมีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายและการจัดสรรงบประมาณ
ท าให้สามารถใช้ทหารเป็นเครื่องมือเพ่ือผลประโยชน์เฉพาะพรรคการเมืองได้ ไม่ใช่เพ่ือผลประโยชน์
ของรัฐตามวัตถุประสงค์ของการมีก าลังทหาร 

1.5 เรื่องท่ีพลเรือนควบคุมทหาร 

เมื่อยอมรับว่าทหารจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของพลเรือนแล้ว ค าถามที่ตามมาคือการ
ควบคุมทหารโดยพลเรือนนั้นจะครอบคลุมถึงเรื่องใดบ้าง Aurel Croissant และ David Kuehn ได้
รวบรวมแนวคิดการควบคุมทหารโดยพลเรือนในฐานะชุดของการตัดสินใจ 5 ด้าน ได้แก่ การคัดเลือก
ชนชั้นน า นโยบายสาธารณะ ความมั่นคงภายใน การป้องกันประเทศ และการจัดองค์การฝ่ายทหาร ใน
แต่ละด้านได้ก าหนดสิ่งที่บ่งชี้ว่าฝ่ายพลเรือนสามารถควบคุมฝ่ายทหารไว้ดังนี้76  

- การคัดเลือกชนชั้นน า : ฝ่ายพลเรือนสามารถควบคุมไม่ให้ฝ่ายทหารฝ่าฝืนหน้าที่ 
ของทหาร เช่น การที่ทหารเป็นสมาชิกคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา การยอมรับอ านาจอย่างไม่เป็นทางการ
ของทหารในการแต่งตั้งคณะรัฐบาลหรือการบริหารจัดการสาธารณะ การที่ทหารมีส่วนควบคุม
กระบวนการเลือกตั้ง หรือมีทหารประจ าการด ารงต าแหน่งผู้น าทางการเมือง 

- นโยบายสาธารณะ : ฝ่ายพลเรือนสามารถตัดสินใจกิจการทางการเมืองและน าไป
ปฏิบัติได้ทุกเรื่องรวมทั้งนโยบายความมั่นคงและการป้องกันประเทศ ตัวอย่างที่ขัดแย้งกับหลักการนี้
เช่น การที่ทหารพยายามตัดสินใจนโยบายด้านการทหารอย่างอิสระ การที่ทหารมีโครงสร้างที่มีหน้าที่
เหนือองค์การบริหารพลเรือน 

- ความมั่นคงภายใน : การใช้กองทัพในงานบรรเทาสาธารณภัย สนับสนุนงาน
ต ารวจและก าลังควบคุมชายแดน รวมทั้งการต่อต้านการก่อความไม่สงบและการก่อการร้ายนั้น 

                                           
75 Morris Janowitz, The professional soldier: A Social and political portrait, 2nded. (U.S.: The Free Press, 

1961), p. 233.    
76 Aurel Croissant and David Kuehn, "Civilian control of the military and democracy: Conceptual and 

theoretical perspectives," in Democracy under Stress: Civil-Military relations in South and Southeast Asia, pp. 28-30. 
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สามารถท าได้ ถ้าหากฝ่ายพลเรือนสามารถมีอ านาจตัดสินใจในเรื่องขอบเขตของการใช้งาน ระยะเวลา 
และจ านวนภารกิจ รวมทั้งสามารถติดตามกิจกรรมของฝ่ายทหารได้ 

- การป้องกันประเทศ : กองทัพมีส่วนเกี่ยวข้องกับการเตรียมนโยบายป้องกัน
ประเทศ และส่งผู้เชี่ยวชาญฝ่ายทหารให้กับฝ่ายพลเรือนเป็นผู้ตัดสินใจขั้นสุดท้าย เพ่ือให้สามารถ
ติดตามและยับยั้งกิจกรรมของฝ่ายทหารได้ 

- การจัดองค์การฝ่ายทหาร : ฝ่ายพลเรือนสามารถตัดสินใจเรื่องขนาดและการจัด
กองทัพ หลักนิยม โครงสร้างการบังคับบัญชา รวมทั้งค าแนะน าทั่วไปส าหรับการคัดเลือก การศึกษา 
การแต่งตั้ง และยุทโธปกรณ์ อย่างไรก็ตาม ระดับการควบคุมของฝ่ายพลเรือนยังคงมีขอบเขตเพ่ือให้
กองทัพมีอิสระตามความจ าเป็นส าหรับการบรรลุตามหน้าที่ 

จากแนวคิดการควบคุมทหารโดยพลเรือน 5 ด้าน ดังกล่าว Paul Chambers ได้น ามาใช้
ศึกษากรณีของไทยจนถึงปี พ.ศ.2553 มีความเห็นว่า การควบคุมกองทัพโดยฝ่ายพลเรือนมี
ความก้าวหน้าจากเดิมโดยด้านการคัดเลือกชนชั้นน า นโยบายสาธารณะ การป้องกันประเทศ และการ
จัดองค์การฝ่ายทหารอยู่ในระดับกลาง ยกเว้นด้านความมั่นคงภายในเปลี่ยนกลับมาสู่ระดับต่ า77 ย่อม
แสดงว่ารัฐบาลพลเรือนของไทยสามารถควบคุมกองทัพได้ในระดับหนึ่งแล้ว  

การรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 แสดงให้เห็นแล้วว่ารัฐไทยไม่ได้ย้อนกลับไปสู่การเริ่มต้น
ของกระบวนการประชาธิปไตยในปี พ.ศ.2475 ใหม่  และถึงแม้จะมีการรัฐประหารในปี พ.ศ.2557 โดย
ฝ่ายทหารได้ครอบครองอ านาจทุกฝ่ายเป็นระยะเวลานานไม่แตกต่างในช่วงรัฐบาลเผด็จการทหารใน
ทศวรรษ 2500 แต่ก็สามารถแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองที่มีมายาวนานได้ และฝ่ายทหารได้
เสนอแผนการเลือกตั้งและคืนอ านาจกลับไปสู่ระบอบประชาธิปไตย ในที่สุดแล้วฝ่ายพลเรือนจะต้อง
กลับมาท าหน้าที่ควบคุมฝ่ายทหารตามเดิมไม่แตกต่างไปจากหลังการปฏิวัติในปี พ.ศ.2549 ดังนั้น จึง
ต้องศึกษาสาเหตุที่ท าให้ฝ่ายพลเรือนไทยไม่สามารถควบคุมฝ่ายทหารได้อย่างสมบูรณ์ อย่างไรก็ตาม 
การแบ่งในฐานะชุดของการตัดสินใจ 5 ด้าน ของ Chambers เป็นการจ าแนกเพ่ือน าไปใช้กับรัฐต่าง ๆ 
และในฐานะของรัฐบาลควบคุมกองทัพ แต่ยังไม่สอดคล้องกับประเด็นความสัมพันธ์ที่ปรากฎต่อ
สาธารณะ ท าให้มีการเสนอปัญหาการบริหารจัดการหรือการควบคุมทหารโดยพลเรือนไทยแตกต่างไป
จาก Chambers ให้สอดคล้องกับบริบททางการเมืองไทย 

                                           
77 Paul Chambers, "U-Turn to the past?: The resurgence of the military in contemporary Thai politics," in 

Democracy under stress: Civil-military relations in South and Southeast Asia (Bangkok: ISIS, 2010) , pp. 63-93. 
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สุรชาติ บ ารุงสุข ได้เสนอปัญหาการบริหารกองทัพไทยในทศวรรษ 2010 ไว้ตั้งแต่ปี พ.ศ.
2540 โดยมีเรื่องที่มีความสลับซับซ้อนและต้องการความคิดใหม่ให้แก่ผู้บริหารกองทัพ จ านวน 12 เรื่อง 
ได้แก7่8 

- งบประมาณ : งบประมาณในหมวดค่าตอบแทนสูง ท าให้เหลืองบพัฒนากองทัพ
น้อย และสัดส่วนงบประมาณระหว่างเหล่าทัพยังคงยึดติดกับขนาดก าลังพลมากกว่าภารกิจ 

- ก าลังพล : จ านวนก าลังพลที่เดิมเตรียมการส าหรับภัยคุกคามตามแบบมีมากเกิน
ความจ าเป็นหลังจากสงครามเย็นยุติลง กองทัพไทยต้องการก าลังพลเท่าใดและจะมีการจัดการอย่างไร
เพ่ือตอบโต้ภัยคุกคามในอนาคตอย่างมีประสิทธิภาพ 

- ต าแหน่งและชั้นยศ : จ านวนนายทหารชั้นยศสูงมีจ านวนมาก ยังไม่มีหลักการที่
ชัดเจนเพื่อก าหนดว่าควรมีสัดส่วนแต่ละชั้นยศเท่าใด และควรจัดท ามาตรฐานการเลื่อนยศเพ่ือให้เกิด
ความเป็นธรรมและป้องกันการแทรกแซงของอิทธิพลภายนอกต่อการโยกย้ายทหารในกองทัพ 

- ยุทโธปกรณ ์: การจัดหายุทโธปกรณ์ต้องสอดคล้องกับภัยคุกคามที่เปลี่ยนจากเดิม
สงครามต่อต้านการก่อการความไม่สงบมาเป็นหลักนิยมสงครามตามแบบ และภัยคุกคามหลังสงคราม
เย็น รวมทั้งกระบวนการจัดหายุทโธปกรณ์ที่โปร่งใสและมีเหตุผล 

- โครงสร้าง : การปรับปรุงโครงสร้างให้เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ไม่ใช่น าระบบ
คณะเสนาธิการร่วมมาจากสหรัฐฯ แล้วจะท าให้กองทัพไทยมีความเป็นประชาธิปไตยตามไปด้วยและ
ต้องสร้างวัฒนธรรมการประสานระหว่างเหล่าทัพเพ่ือก้าวไปสู่การยุทธ์ร่วม 

- ภารกิจ : การทบทวนบทบาทและภารกิจให้สอดคล้องกับภัยคุกคามและ
สถานการณ์ภายในประเทศที่เปลี่ยนไปโดยเฉพาะต่อความมั่นคงภายใน รวมทั้งอุตสาหกรรมป้องกัน
ประเทศของกระทรวงกลาโหมที่ไม่คุ้มค่าควรให้ภาคเอกชนด าเนินการ  

- การศึกษา : ผู้บริหารกองทัพต้องให้ความส าคัญกับการศึกษาซึ่งเป็นการพัฒนา
บุคลากรให้เป็นรูปธรรมมากขึ้น ไม่ใช่เป็นเพียงนโยบายที่ขาดการปฏิบัติ 

- การฝึก : การฝึกก าลังพลให้มีประสบการณ์ก่อนเข้าสู่สนามรบโดยเฉพาะการรบ
ผสมเหล่าให้สอดคล้องกับการปฏิบัติการทางทหาร 

- หลักนิยม : กองทัพจะคิดค้นหลักนิยมให้เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมและเงื่อนไข
ของไทยแทนการน าเข้าจากสหรัฐฯ อย่างไร 

- เทคโนโลยีทหาร : ผู้บริหารกองทัพสมัยใหม่ต้องจัดล าดับความส าคัญของอาวุธ
ทันสมัยเข้าประจ าการตามข้อจ ากัดงบประมาณ 

                                           
78 สุรชาติ บ ารุงสุข, ยกเครื่องเร่ืองทหาร: ข้อคิดส าหรับกองทัพไทยในศตวรรษที ่21 (กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยเกริก, 2540), 

หน้า 19-44. 
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- เทคโนโลยีสารสนเทศ : ผู้บริหารกองทัพจะใช้ประโยชน์จากความก้าวหน้าของ
เทคโนโลยีสารสนเทศเพ่ือด ารงความอยู่รอดในศตวรรษท่ี 21 อย่างไร 

- ผู้น า : กองทัพจะสร้างผู้น าที่มีวิสัยทัศน์ในการก าหนดนโยบายกองทัพเพ่ือเผชิญ
กับความเปลี่ยนแปลงในศตวรรษที่ 21 อย่างไร 

ปัญหาการบริหารกองทัพไทยในทศวรรษ 2010 ทั้ง 12 เรื่องดังกล่าว นอกจากจะเป็น
ปัญหาที่ผู้น ากองทัพจะต้องพิจารณาหาทางแก้ไขแล้ว แต่ในท้ายที่สุดฝ่ายบริหารตั้งแต่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม คณะรัฐมนตรี และนายกรัฐมนตรีจะต้องพิจารณาอนุมัติในรูปแบบของงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี ซึ่งย่อมเป็นที่แน่นอนว่าหากรัฐบาลจัดการกับปัญหาการบริหารกองทัพทั้ง 12 เรื่อง
เพียงล าพังในขณะที่รัฐก าลังอยู่ระหว่างการพัฒนาประชาธิปไตยเช่นไทยแล้ว ย่อมเกิดข้อโต้แย้งระหว่าง
รัฐบาลกับกองทัพตามมา และอาจจะส่งผลถึงขั้นท าให้เกิดการหยุดของระบอบประชาธิปไตยลงได้  

ความพยายามของรัฐบาลพลเรือนที่จะบริหารจัดการกองทัพ ในขณะที่ยังขาดความพร้อม
ด้านสถาบันทางการเมือง อาจจะท าให้เกิดความขัดแย้งอย่างรุนแรงตามมาได้โดยปรากฎให้เห็นมาแล้ว
ในอดีต ตามที่ไชยวัฒน์ ค้ าชู ได้ศึกษาสาเหตุที่ทหารญี่ปุ่นก้าวสู่อ านาจทางการเมืองก่อนสงครามโลก
ครั้งที่สอง (พ.ศ.2461-2475) ว่า เกิดจากการที่ฝ่ายทหารไม่พอใจการบริหารของรัฐบาลพลเรือนที่ใช้
วิธีการทางการทูตและการเจรจามากกว่าการใช้ก าลังทหาร   จึงเกิดการวิพากษ์วิจารณ์รัฐบาลพลเรือน
ท าให้มีการเรียกร้องให้ลดค่าใช้จ่ายทางทหาร หลังจากสภาวะเศรษฐกิจญี่ปุ่นซบเซาลงในปี พ.ศ.2463 
รัฐบาลพลเรือนแต่ละชุดได้ตัดค่าใช้จ่ายทางทหารลงจากร้อยละ 35 เป็น ร้อยละ 16 ซึ่งสร้างความไม่
พอใจให้กับฝ่ายทหาร ต่อมาในปี พ.ศ.2473 รัฐบาลพลเรือนได้ตกลงท าสนธิสัญญาจ ากัดก าลังรบทาง
เรือกับสหรัฐอเมริกาและอังกฤษที่กรุงลอนดอน ซึ่งถูกคัดค้านอย่างแข็งขันจากคณะเสนาธิการทหารเรือ 
แต่นายกรัฐมนตรีฮะมะงุชิยืนยันอย่างแน่วแน่ว่าเขาควรเป็นผู้ตัดสินใจว่ากองก าลังรบของประเทศควรมี
ระดับเท่าใด หลังจากนั้นไม่นานเขาจึงถูกลอบสังหาร79 ทั้งที่การพิจารณางบประมาณและโครงสร้าง
กองทัพควรเป็นบทบาทของรัฐสภาซึ่งมีความเป็นสถาบัน (institutiions) จึงมีคุณสมบัติในการตกลง
ไกล่เกลี่ยและแลกเปลี่ยนข้อมูลได้ดีกว่าการตัดสินใจโดยนายกรัฐมนตรีซึ่งอยู่ในสถานะของบุคคล 
(individual) ท าให้เกิดความขัดแย้งได้ง่ายระหว่างผู้น าทหารกับผู้น ารัฐบาล ซึ่งการที่ผู้น ารัฐบาลหรือ
ผู้น ากองทัพจะขัดแย้งกับสถาบันที่มีความเห็นร่วมกันทั้งสภานั้น เกิดขึ้นได้น้อยกว่าความขัดแย้งะหว่าง
บุคคล 

ปัญหาในลักษณะดังกล่าวก็เคยเกิดขึ้นในไทยมาแล้วตามที่ สุจิต บุญบงการ ได้วิเคราะห์
การแทรกแซงทางการเมืองของทหารไทยจากการรัฐประหารจ านวน 5 ครั้ง ในปี พ.ศ.2490, 

                                           
79 ไชยวัฒน์ ค้ าช,ู "ทหารกับการเมืองในญี่ปุ่น: การกา้วสู่อ านาจทางการเมืองก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง," ใน ทหารกับ

การเมือง: วิเคราะห์เปรยีบเทียบ, กนลา สุขพานิช และวุฒิชัย มูลศิลป์, บรรณาธิการ (กรุงเทพ: แสงรุ้งการพิมพ,์ 2523), หน้า 297-310. 
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2501,2514, 2519 และ 2520 พบว่าผลประโยชน์ของกลุ่มทหารมีบทบาทส าคัญในการกระตุ้นให้เกิด
การรัฐประหาร โดยมีบทบาทแตกต่างกันกับอุดมการณ์ที่ต้องการเปลี่ยนแปลงประเทศให้เป็นสมัยใหม่  
ผลประโยชน์ของกลุ่มทหารแยกได้ออกเป็นหลายลักษณะ ที่ส าคัญคือการได้รับการสนับสนุนด้าน
งบประมาณและด้านเกียรติยศชื่อเสียง  โดยฝ่ายทหารจะไม่พอใจถ้าหากงบประมาณทางทหารถูกตัด 
ผลประโยชน์ทางด้านการเงินอ่ืนถูกยกเลิก ก าลังทหารถูกลด เกียรติยศตลอดจนความส าคัญถูกลบหลู่ 
ทหารต้องการความเป็นอิสระไม่ให้ฝ่ายพลเรือนเข้ามายุ่งเกี่ยวในการฝึกศึกษาอบรม การแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหาร และการวางยุทธศาสตร์ในการป้องกันประเทศ การจัดตั้งหน่วยที่มีก าลังท าหน้าที่คล้ายทหาร
มากขึ้นอาจจะกระทบถึงผลประโยชน์ของทหารมากขึ้นด้วย80 จากการศึกษาที่กล่าวมาทั้งหมดล้วน
แล้วแต่เป็นผลมาจากการใช้อ านาจบริหารของรัฐบาลทั้งสิ้น ท าให้การวิจัยในครั้งนี้จึงจะมุ่งไปที่
การศึกษาบทบาทของรัฐสภาในการจัดความสัมพันธ์ของทั้งสองฝ่ายตามกระบวนการประชาธิปไตย ซึ่ง
เริ่มขึ้นในไทยอย่างแท้จริงภายหลังจากการลาออกของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ์

ความสัมพันธ์ภายในระบบย่อมประกอบด้วยหน่วยที่มีปฏิสัมพันธ์ต่อกันและประเด็นที่จะ
สัมพันธ์ หน่วยที่มีปฏิสัมพันธ์ ได้แก่ รัฐบาลพลเรือนและกองทัพซึ่งทั้งสองฝ่ายอยู่รวมกันเป็นฝ่าย
บริหาร และรัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ส่วน “ประเด็นที่จะสัมพันธ์” หมายความว่าจะมีเรื่องใดบ้างที่
ต้องมีความสัมพันธ์กันระหว่างรัฐบาลกองทัพ หากพิจารณาประเด็นในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-
ทหาร ของไทยในห้วงที่ผ่านมาที่แสดงต่อสื่อสาธารณะ เช่น ด้านงบประมาณเป็นการปรับเกลี่ยจาก
วงเงินงบประมาณในลักษณะของการใช้ฐานปีที่ผ่านมารับการจัดสรรโดยไม่ได้มีการพิจารณากันอย่าง
จริงจัง  ด้านการแต่งตั้งโยกย้ายเป็นไปตามที่กองทัพเสนอมาให้ฝ่ายการเมืองพิจารณาอนุมัติแต่มี
บ่อยครั้งที่ฝ่ายพลเรือนเข้ามาแทรกแซงในการแต่งตั้งโยกย้าย ด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ
ฝ่ายพลเรือนไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนดความต้องการ แต่เป็นการด าเนินการโดยฝ่ายทหาร
เสนอโครงการให้ฝ่ายพลเรือนพิจารณาซึ่งส่วนใหญ่จะได้รับการพิจารณาหรืออาจถูกแทรกแซง  ด้าน
การใช้ก าลังทหาร เช่น การสลายการชุมนุมตากใบซึ่งเป็นการใช้ก าลังที่ขาดการฝึกความรู้เพียงพอ  หรือ
การใช้ก าลังเข้าควบคุมการก่อความไม่สงบในช่วงเมษายน 2553 ซึ่งมีมุมมองว่าเป็นการใช้ก าลังทหาร
เข้าแก้ปัญหาทางการเมือง81 ท าให้ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองขยายตัวมากข้ึน ด้านโครงสร้างการ
จัดยังมีปัญหาการขยายหรือการปรับลดขนาดกองทัพยังไม่มีหลักการที่ชัดเจนแต่ขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์
ในขณะนั้น  ดังนั้น การวิจัยนี้จะศึกษาต่อกรณีความสมพันธ์ที่เกิดขึ้น 5 ด้าน ได้แก่ งบประมาณทหาร 
การแต่งตั้งโยกย้ายทหาร การจัดหายุทโธปกรณ์ การใช้ก าลังทหาร และโครงสร้างการจัดกองทัพ   

                                           
80 สุจิต บุญบงการ, "การแทรกแซงทางการเมืองของทหารไทย," ใน ทหารกับการเมือง: วิเคราะห์เปรียบเทียบ, หน้า 226-256. 
81 "บทสัมภาษณ์ พลโทพีระพงษ์ มานะกจิ รายการตอบโจทย,์" สถานโีทรทัศน์ไทยพีบีเอส (ธันวาคม 2010).  



 
 

 

49 

2. ทฤษฎีความม่ันคงและการทหาร 

Hans J. Morgenthau ได้อธิบายว่าความพร้อมของก าลังทหารเป็นองค์ประกอบหนึ่งที่
ส าคัญของพลังอ านาจของชาติ (National power) ที่จะสนับสนุนการด าเนินนโยบายต่างประเทศของ
รัฐ82 ในระหว่างสงครามเย็นแนวคิดความมั่นคงตามทฤษฎีสัจนิยมซึ่งมีรัฐเป็นตัวแสดงหลักในระบบ
ระหว่างประเทศท่ีอยู่ในสภาวะอนาธิปไตย ท าให้แนวคิดความมั่นคงในขณะนั้นมุ่งเน้นไปที่ความมั่นคง
ของรัฐหรือการมี “รัฐเป็นศูนย์กลาง (state centric)” โดยมีก าลังทหารเป็นตัวแสดงหลักซึ่งมีหน้าที่
หลักสี่ประการเพ่ือบรรลุผลทางการเมืองระหว่างประเทศ ได้แก่ การป้องกัน  (defensive) ไม่ให้ถูก
โจมตีและลดความเสียหายจากการโจมตี การป้องปราม (deterent) เพ่ือไม่ให้ฝ่ายตรงข้ามคิดที่จะ
รุกราน การขับไล่ (compellent) เพ่ือหยุดการกระท าของฝ่ายตรงข้าม และการแสดงแสนยานุภาพ 
(swagger) เพ่ือขยายเกียรติภูมิ83 ในขณะที่สภาวะแวดล้อมดังกล่าวได้เปลี่ยนแปลงไปแล้วหลังจาก
สงครามเย็นยุติลง ท าให้การใช้ก าลังทหารต่อการแก้ไขปัญหาทางการเมืองระหว่างประเทศลดลงโดยมี
แนวโน้มว่ารัฐจะใช้ก าลังทหารเข้ามาเกี่ยวข้องกับการเมืองภายในประเทศมากข้ึน  

Joseph S. Nye ได้อธิบายระบบระหว่างประเทศในปัจจุบันว่าระบบโลกแบบสองขั้วในยุค
สงครามเย็นจบลงแล้ว แต่ก็ไม่ได้แทนที่ด้วยระบบโลกแบบขั้วเดียวที่มีสหรัฐอเมริกาเป็นผู้น าอีกต่อไป 
ระบบโลกได้กลายมาเป็นแบบหลายขั้วทางด้านเศรษฐกิจและก าลังกระจายอ านาจเพราะความก้าวหน้า
ของการปฏิวัติข้อมูลข่าวสาร การเพ่ิมภาวะการพึ่งพาต่อกัน (interdependence) และความส าคัญของ
ตัวแสดงข้ามชาติที่มีมากขึ้น84 แต่ความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจดังกล่าวก็ไม่ได้มาแทนความมั่นคงทาง
ทหาร85 หลังสงครามเย็นยุติลงความขัดแย้งระหว่างรัฐได้ลดน้อยลงในขณะที่ความขัดแย้งภายในรัฐได้
เพ่ิมมากขึ้น ส่งผลท าให้แนวคิดความมั่นคงมุ่งไปสู่ประชาชนภายในรัฐ (people  centric) หรือ
ประชาชนเป็นศูนย์กลางหรือความม่ันคงของมนุษย์ (Human security)86 ผลจากแนวคิดภูมิภาคนิยม
ท าให้เขตแดนของรัฐได้จางลง ก าลังทหารจึงไม่ใช่ตัวแสดงหลักอีกต่อไป รัฐต่างๆ จึงปรับบทบาทและ
ขีดความสามารถมาเป็นการสนับสนุนความมั่นคงต่อประชาชนในรัฐ  ซึ่งได้เปิดโอกาสให้ทหารเข้ามา

                                           
82 Hans J. Morgenthau, Politics among nations: The struggle for power and peace, p. 133. 
83 Robert J. Art, "The four functions of force," in International politics: Enduring concepts and 

contemporary issues, eds. Robert J. Art and Robert Jervis (New York: Pearson, 2007), pp. 141-148. 
84 Joseph S. Nye, Understanding international conflicts: An introduction to theory and history, 6thed. (New 

York: Pearson, 2007), p. 282.  
85 Ibid., p. 10. 
86 Human Development Report 1994, (New York: Oxford University Press, 1994), pp. 22-23.  
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เกี่ยวข้องกับการเมืองภายในรัฐมากขึ้นในกรอบของความม่ันคงและอาจจะขยายมาเป็นการแทรกแซง
ทางการเมืองตามมาในที่สุด 

ถึงแม้ว่าก าลังทหารจะมีหน้าที่ด้านความมั่นคง แต่ก็ไม่ใช่ว่าทุกอย่างในภาคทหาร 
(military sector) จ าเป็นที่จะต้องเกี่ยวข้องกับความมั่นคงเสมอ87 ภารกิจหลายอย่างของกองทัพใน
ปัจจุบันไม่ได้เกี่ยวข้องกับภัยคุกคามที่มีตัวตน (existential threat) และไม่ได้เป็นการปฏิบัติที่ต้องตอบ
โต้อย่างเร่งด่วน (emergency action) เหมือนเช่นแนวคิดภัยคุกคามเดิมอีกต่อไป88  ท าให้เส้นแบ่งเขต
ระหว่างงานทหารและงานพลเรือนในด้านความมั่นคงเกิดความไม่ชัดเจน แต่เนื่องจากความม่ันคงเป็น
กระบวนการที่เกี่ยวข้องทางการเมืองดังนั้นจึงจ าเป็นต้องก าหนดให้ชัดเจนว่า ประเด็นที่จะเป็นความ
มั่นคงได้นั้นจะต้องมีคุณลักษณะอย่างไร หลังจากนั้นรัฐสภาจึงจะสามารถก าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลพลเรือนและกองทัพได้อย่างถูกต้อง                       

ส านักโคเปนเฮเกนได้เน้นว่าความมั่นคงจะต้องเกี่ยวข้องกับ “ความอยู่รอด (survival)” 89 
โดยเสนอรูปแบบของ “การท าให้เป็นความมั่นคง (securitization)” ว่าประเด็นต่าง ๆ สามารถแบ่ง
ออกได้เป็น 3 เรื่องดังนี้ 

- เรื่องที่ไม่ใช่ทางการเมือง (non-politicized) เป็นเรื่องที่ไม่ใช่การกระท าของรัฐ
และไม่รวมถึงการอภิปรายและตัดสินใจสาธารณะ  

- เรื่องทางการเมือง (politicized) เป็นส่วนหนึ่งของนโยบายสาธารณะที่ต้องการ
การตัดสินใจของรัฐบาลและการก าหนดทรัพยากรหรืออาจจะมีธรรมาภิบาลของประชาคม  

- เรื่องความมั่นคง (securitized) เป็นประเด็นภัยคุกคามที่มีอยู่แล้วที่ต้องการ
มาตรการฉุกเฉินและการตัดสินใจกระท านอกเหนือจากขอบเขตกระบวนการทางการเมืองปกติ90  

ถึงแม้ว่าแนวคิดการท าให้เป็นความมั่นคงดังกล่าวจะมีข้อโต้แย้งตามมาเนื่องจากยังมีความ
เป็นพลวัตสูงและเส้นแบ่งเขตระหว่างความมั่นคงและการเมืองยังไม่ชัดเจน จ าเป็นต้องมีการวิจัยเชิง
ประจักษ์มากกว่านี้91 ซึ่งก็เป็นเรื่องปกติทางสังคมศาสตร์อ่ืนที่ไม่สามารถอธิบายปรากฎการณ์ได้ทุก
แง่มุมในแนวคิดทฤษฎีเดียว แต่แนวคิดนี้ก็สามารถอธิบายความเชื่อมโยงระหว่างรัฐบาลพลเรือนในด้าน 

                                           
87 Barry Buzan, Ole Waver, and Jaap de Wilde, Security: A new framework for analysis (Colorado: Lynne 

Rienner, 1998), p. 49. 
88 Ibid., p. 22. 
89 Ibid., p. 23. 
90 Ibid. 
91 Ralf Emmers, "Securitization," in Contemporary Security Studies, ed. Alan Collins (New York: Oxford 

University Press, 2007), pp. 109-117. 
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“การเมือง” กับ “กองทัพ” ในด้านความมั่นคงได้ โดยรัฐบาลพลเรือนมีหน้าที่ก าหนดนโยบายและ
วัตถุประสงค์ทางการเมืองหรือที่เรียกว่า “ยุทธศาสตร์” ส่วนกองทัพมีหน้าที่น านโยบายหรือ
วัตถุประสงค์ทางการเมืองไปปฏิบัติด้วย “เครื่องมือทางทหาร” ที่มีอยู่  ท าให้การตรวจสอบถ่วงดุล
ความสัมพันธ์ระหว่างสองฝ่ายให้เป็นไปตามระบอบประชาธิปไตยเพ่ือให้รัฐบาลสามารถควบคุมและใช้
กองทัพเป็นเครื่องมือของรัฐโดยผลประโยชน์ตกอยู่ที่ประชาชนของรัฐ และไม่ให้รัฐบาลใช้กองทัพเป็น
เครื่องมือเพ่ือผลประโยชน์ทางการเมืองเฉพาะพรรคหรือกลุ่มทางการเมือง  

ส านักโคเปนเฮเกนได้ขยายแนวคิดความมั่นคงการทหาร เศรษฐกิจ การเมือง ให้เกินจาก
ขอบเขตรัฐโดยเพ่ิมวัตถุอ้างอิง (Reference objects) ใหม่ เช่น สังคม และสิ่งแวดล้อม  ซึ่งพลวัตของ
แต่ละด้าน (sector) ก าหนดโดยตัวแสดงความมั่นคง (securitizing actors) และวัตถุอ้างอิง ประเด็น
ส าคัญของการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในปัจจุบันอยู่ที่ว่าการใช้ก าลังทหารไม่ได้มีเฉพาะความ
มั่นคงของรัฐตาม “ภัยคุกคามรูปแบบเดิม” เพียงอย่างเดียวแล้ว แต่ได้ขยายขอบเขตกว้างออกไปถึง 
“ภัยคุกคามรูปแบบใหม่ (non-traditional threat)” อีกด้วย โดยมีการน ากองทัพมาใช้ภายในรัฐใน
ภารกิจต่าง ๆ โดยอ้างในกรอบของความมั่นคง  และก็ยิ่งท าให้การท าหน้าที่ของรัฐสภาในการตรวจสอบ
รัฐบาลพลเรือนกระท าได้ยากข้ึนและจ าเป็นต้องใช้ผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านเพ่ิมมากขึ้น 

2.1 ความสัมพันธ์ระหว่างความม่ันคงกับการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร   

ตัวแสดงด้านความม่ันคง (securitizing actors) อาจจะเป็นรัฐบาล ชนชั้นน าทางการเมือง 
ทหาร ประชาสังคม ซึ่งท าให้เป็นประเด็นความมั่นคงได้ โดยการท าภัยคุกคามที่มีอยู่ต่อความอยู่รอด
ของวัตถุอ้างอิง (referent objects) ซึ่งอาจจะเป็นปัจเจกและกลุ่มหรือ issue areas ที่มีความชอบ
ธรรมในการอ้างความอยู่รอดและความคงอยู่ของพวกเขาจากการถูกข่มขู่จากภายนอกที่เห็นได้ชัดเจน 
รูปแบบความมั่นคงของส านักโคเปนเฮเกนได้ท าให้เกิดค าถาม ได้แก่  ตัวแสดงความมั่นคงเป็นใครบ้าง 
ใครหรืออะไรที่จ าเป็นต้องป้องกัน ชนิดของภัยคุกคามอะไรที่เป็นวัตถุอ้างอิงในการป้องกัน ใครเป็นผู้
ตัดสินใจว่าอะไรเป็นประเด็นความมั่นคง และจะใช้เครื่องมืออะไรจัดการกับภัยคุกคามที่คงอยู่ 92 ซึ่ง
ยังคงเป็นปัญหาที่ยังไม่ได้ข้อยุติที่ยอมรับอย่างเป็นสากลและท าให้ทหารเข้าแทรกแซงทางการเมืองโดย
การอ้างความม่ันคง  แต่ในการวิจัยนี้จะมุ่งเน้นไปที่ภัยคุกคามท่ีเกิดข้ึนภายในรัฐมีผลต่อความม่ันคงของ
รัฐซึ่งรัฐบาลพลเรือนจ าเป็นต้องใช้กองทัพเข้าไปแก้ไขปัญหามากกว่าที่จะศึกษาค าถามดังกล่าว  จึง
จ าเป็นต้องศึกษาการสร้างความเข้มแข็งของสถาบันทางการเมืองเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลในการ
จัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร  

                                           
92 Ibid. 
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Huntington ได้สรุปรูปแบบของความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไว้ 5 รูปแบบ ซึ่งส่งผลต่อ
ความเป็นทหารอาชีพมากน้อยแตกต่างกันออกไป โดย “ภัยคุกคามต่อความมั่นคง” เป็นปัจจัยร่วมที่
ปรากฏในทุกรูปแบบความสัมพันธ์93 เช่นเดียวกับที่ Michael C. Desch ได้ใช้ทฤษฎีโครงสร้างศึกษา
ความสัมพันธ์ตัวแปรระหว่างภัยคุกคามและความเข้มแข็งของฝ่ายพลเรือนในการควบคุมทหารจาก 23 
กรณีศึกษา ในช่วงศตวรรษท่ี 20 สรุปว่าหากมีภัยคุกคามภายนอกสูงจะท าให้การควบคุมทหารได้ง่าย 
แต่ถ้ามีภัยคุกคามภายในสูงจะท าให้การควบคุมทหารได้ยากข้ึน94 เพราะทหารมีบทบาททางการเมือง
มากขึ้น ไม่แตกต่างไปจากความแตกแยกทางการเมืองไทยตั้งแต่ พ.ศ.2548 เป็นต้นมา ส่งผลท าให้
ทหารขยายบทบาททางการเมืองภายในรัฐสูง และน ามาซึ่งการปฎิวัติถึงสองครั้งในระยะเวลาไม่ห่างกัน  

กรณีดังกล่าวไม่แตกต่างไปจากท่ี Marcus Mietzner ได้ศึกษากรณีความสัมพันธ์พลเรือน-
ทหาร ในอินโดนีเซียพบว่า การแข่งขันระหว่างกลุ่มมุสลิมในห้วง พ.ศ.2541-2547 อย่างตึงเตรียดท าให้
ฝ่ายทหารสามารถขยายบทบาทเข้ามาสู่การเมืองและปกป้องผลประโยชน์ของสถาบันทหารได้ แต่
หลังจากฝ่ายพลเรือนมีเสถียรภาพทางการเมืองหลังปี พ.ศ.2547 แล้วท าให้เกิดช่องว่างโดยก าลังทหาร
ไม่สามารถเข้าไปสู่ศูนย์กลางอ านาจรัฐได้ และน าไปสู่กระบวนการเสริมสร้างประชาธิปไตยให้มีความ
เข้มแข็งในที่สุด ดังนั้น อนาคตทางการเมืองของกองทัพจึงขึ้นอยู่กับความสามารถของผู้น าพลเรือนที่จะ
รักษาสถาบันและกระบวนการประชาธิปไตย95 แสดงว่าหากรัฐที่มีภัยคุกคามภายในสูงซึ่งมักเกิดขึ้นใน
ระหว่างกระบวนพัฒนาประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง ย่อมท าให้รัฐบาลพลเรือนควบคุมทหารได้ยาก
เนื่องจากยังคงต้องอาศัยกองทัพเป็นเครื่องมือหลักในการปกป้องความอยู่รอดของรัฐบาล ในสภาวะ
ดังกล่าวยิ่งจ าเป็นต้องใช้รัฐสภาซึ่งเป็นหนึ่งในอ านาจอธิปไตยและมีความเชื่อมโยงกับอ านาจของ
ประชาชนเข้ามาช่วยในการตรวจสอบควบคุมไม่ให้ทหารขยายบทบาทเกินขอบเขตความมั่นคงเข้ามา
แทรกแซงทางการเมืองในที่สุด 

จากการศึกษาของนักวิชาการหลายคนต่อประเด็นการกลับเข้ามามีบทบาททางการเมือง
ใหมข่องทหารในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ได้แก่ พม่า ไทย เวียดนาม ฟิลิปปินส์ ติมอร์ อินโดนีเซีย และ
สิงคโปร์ ต่างก็มีความเห็นสอดคล้องกันว่าการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไม่ได้ถูกก าหนดมา
ล่วงหน้าโดยปัจจัยทางประวัติศาสตร์ เศรษฐกิจ หรือวัฒนธรรม แต่บ่อยครั้งเป็นผลมาจากความขัดแย้ง

                                           
93 Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations, pp. 

96-97. 
94 Michael C. Desch, Civilian control of the military: The changing security environment. 
95 Marcus Mietzner, Military politics, Islam, and the state in Indonesia: From turbulent transition to 

democratic Consolidation (Singapore: Institute of Southeast Asian Studies, 2009). 
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หรือการแบ่งฝ่ายระหว่างพลเรือนภายในรัฐหรือความไม่มีประสิทธิภาพของผู้น าทางการเมือง96 ซึ่งเมื่อ
พิจารณาสถานการณ์ความม่ันคงภายในไทยตั้งแต่ปี พ.ศ.2547 เป็นต้นมา ได้แก่ การก่อความไม่สงบใน
พ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ความขัดแย้งทางการเมืองภายในประเทศตั้งแต่ปี พ.ศ.2548 เป็นต้น
มา และความขัดแย้งกับกัมพูชา ท าให้ฝ่ายทหารเข้ามามีบทบาทความม่ันคงภายในมากข้ึน หากรัฐสภา
ไม่สามารถเพ่ิมบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุลไม่ให้ฝ่ายทหารเข้ามามีบทบาททางการเมืองในช่วง
ดังกล่าวเกินขอบเขตจนถึงเข้าไปแทรกแซงทางการเมืองได้  ก็เป็นการยากที่จะท าให้ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพเป็นไปโดยราบรื่น  

สาเหตุอีกประการหนึ่งในความไม่ชัดเจนของขอบเขตความมั่นคง ซึ่งเปิดโอกาสให้ทหาร
เข้ามามีบทบาททางการเมืองมากขึ้น มาจากการเคลื่อนตัวของศาสตร์สาขาวิชาต่าง ๆ ตลอดเวลามา
ตั้งแต่ในอดีตมาจนถึงปัจจุบันตามผลของโลกาภิวัตน์ท าให้มีการขยายขอบเขตการศึกษาในสาขาวิชา
ต่าง ๆ อย่างมากจนกระทั่งมาทับซ้อนกัน เกิดปัญหาเส้นแบ่งเขตที่ไม่ชัดเจน “ทางระดับ” ระหว่าง
สาขาวิชาย่อย เช่น ระหว่างการเมืองเปรียบเทียบกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ97 และปัญหาเส้น
แบ่งเขตท่ีไม่ชัดเจน “ทางดิ่ง” ภายในสาขาวิชาเดียวกัน เช่น รัฐศาสตร์ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
และความมั่นคง98 นอกจากนั้นการขยายตัวของความมั่นคงด้านต่าง ๆ รวมทั้งภัยคุกคามรูปแบบใหม่
เริ่มท าให้เกิดความทับซ้อนกันในขอบเขตแต่ละด้าน  เช่น ความมั่นคงของมนุษย์กับความมั่นคงด้าน
สิ่งแวดล้อม ท าให้การแบ่งการปฏิบัติงานระหว่างทหารและพลเรือนเริ่มมีความไม่ชัดเจนตามสาขาวิชา
ไปด้วย 

จากความไม่ชัดเจนในการก าหนดขอบเขตของความมั่นคงทั้งระหว่างความม่ันคงภายนอก
และภายในรัฐ และความไม่ชัดเจนระหว่างความมั่นคงในด้านต่าง ๆ  ดังกล่าว จึงเป็นสาเหตุที่ท าให้
ทหารเข้ามามีบทบาททางการเมืองได้ง่ายโดยการอ้างเรื่องที่เกิดขึ้นว่าเป็นเรื่องของ “ความมั่นคง”  แล้ว
จึงผ่านกระบวนการแปลงให้เป็นความมั่นคง (securitization) ที่มีการใช้กฎหมายและทรัพยากรพิเศษ 
และเปิดโอกาสให้แทรกแซงทางการเมืองได้ง่าย ดังนั้น ในสภาวะดังกล่าว รัฐจ าเป็นต้องก าหนดบทบาท
และหน้าที่ของทหารตามกฎหมายให้ชัดเจนและเพ่ิมการตรวจสอบการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมาย
ไม่ให้ขยายออกมาแทรกแซงทางการเมืองซึ่งรัฐสภาจะเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีหน้าที่โดยตรง 

                                           
96 The political resurgence of the military in Southeast Asia: Conflict and leadership, (Oxon: Routledge, 

2011).  
97 Daniele Caramani, "Introduction to comparative politics," in Comparative politics, ed. Daniele Caramani 

(New York: Oxford University Press, 2008), p. 3. 
98 Alan Collins, "Introduction: What is security studies?," in Contemporary security studies, ed. Alan Collins, 

(New York: Oxford, 2007), pp. 2-3. 
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2.2 การใช้ก าลังกองทัพต่อภัยคุกคามภายในและการสนับสนุนฝ่ายพลเรือน 

หลังสงครามเย็นยุติท าให้แนวคิดภัยคุกคามได้เปลี่ยนจากภัยคุกคามที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐมา
เป็นภัยคุกคามรูปแบบใหม่ที่ท าให้เส้นเขตแดนของรัฐจางลง ประกอบกับระบบระหว่างประเทศเริ่มมี
ความมั่นคงมากขึ้นท าให้การใช้ก าลังยึดครองรัฐอ่ืนเป็นไปได้ยาก ดังนั้น กองทัพของรัฐต่าง ๆ จึงไม่ได้มี
หน้าที่การป้องกันภัยคุกคามที่มาจากภายนอกเขตแดนรัฐเพียงอย่างเดียว  แต่ได้น าขีดความสามารถ
ของกองทัพมาใช้ต่อภัยคุกคามภายในรัฐให้คุ้มค่าการลงทุนด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลังเหตุการณ์ 9/11 
ท าให้บทบาทของกองทัพเพ่ิมมากขึ้นแตกต่างกันออกไปในแต่ละรัฐ   

กองทัพอังกฤษนอกจากมีภารกิจในการป้องกันดินแดนแล้ว  ยังมีภารกิจสนับสนุนความ
มั่นคงให้กับองค์การรัฐบาลอื่นหรือที่มีความหมายร่วมกันว่าเป็น “การช่วยเหลือทางทหารต่อประชาคม
พลเรือน”99 และการปฏิบัติงานอย่างใกล้ชิดระหว่างฝ่ายทหารและองค์กรฝ่ายพลเรือนในการป้องกัน
มาตุภูมิ (Homeland security)100  

กระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดบทบาทในการป้องกันมาตุภูมิ โดยงานหลักของ
กระทรวงกลาโหมคือการป้องกันดินแดนอเมริกาทั้งภายในและรักษาผลประโยชน์นอกประเทศ  ความ
มั่นคงของชาติและทรัพยากรภายในประเทศที่มีความเสี่ยงต่อถูกโจมตีจากอาวุธนิวเคลียร์ ชีวะ และเคมี  
ซึ่งกระทรวงกลาโหมจะต้องช่วยเหลือปกป้องชีวิตและเครื่องมือของรัฐ  นอกจากนั้นกระทรวงกลาโหม
ยังสนับสนุนฝ่ายพลเรือนจากภัยพิบัติธรรมชาติและท่ีมนุษย์สร้างขึ้นโดยการสนับสนุนกระทรวงป้องกัน
มาตุภูมิซึ่งรับผิดชอบในการประสานงานองค์กรภาครัฐและเอกชน101 

กองทัพออสเตรเลียนอกจากมีหน้าที่หลักในการป้องกันภัยคุกคามจากภายนอกแล้ว  ยัง
ต้องตอบสนองต่อสภาวะแวดล้อมความมั่นคงภายในที่มีความซับซ้อนเพ่ิมขึ้น เนื่องจากเส้นแบ่งเขต
ระหว่างแนวคิดความมั่นคงเดิมกับความม่ันคงภายในรัฐได้เพ่ิมความไม่ชัดเจนมากข้ึน ท าให้ต้องมีความ
พร้อมรับการโจมตีจากตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐโดยเฉพาะจากอาวุธท าลายล้างสูง และสนับสนุนฝ่ายพลเรือน
จากความม่ันคงภายในและสถานการณ์ฉุกเฉิน102 กองทัพออสเตรเลียมีขีดความสามารถด้านการบังคับ
ใช้กฎหมายและองค์การข่าวกรอง เพ่ือรับมือภัยคุกคามที่เกิดขึ้นจากตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐในระดับโลก โดย
การช่วยเหลือฝ่ายพลเรือนด้านความม่ันคงภายในรัฐและสถานการณ์ฉุกเฉิน ได้แก่ การป้องกันชายแดน 

                                           
99 International affairs and defence section, "The Defence White Paper", House of Commons library, (17 

September, 2004), p. 19. 
100 Ibid., p. 13. 
101 Department of Defense, "National Defense Strategy," (June 2008), pp. 6-7.  
102 Department of Defence  Australia government, "Defence White Paper 2009", p. 54. 



 
 

 

55 

การต่อต้านการก่อการร้าย การสนับสนุนการควบคุมการจราจรทางอากาศและสนามบินเมื่อจ าเป็นการ
ช่วยเหลือฝ่ายพลเรือนดังกล่าวได้ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2546103 

เกาหลีใต้ได้ผนวกระบบการป้องกันร่วมระหว่างพลเรือน-รัฐบาล-ทหาร-ต ารวจ เพ่ือรับมือ
กับภัยคุกคามจากเกาหลีเหนือ ภัยข้ามชาติและภัยที่ไม่ใช่ทหาร  นอกจากนั้น ยังมีภารกิจการป้องกัน
มาตุภูมิ (Homeland security) โดยมีกองบัญชาการป้องกันร่วมซึ่งมีประธานคณะเสนาธิการร่วม
รับผิดชอบในการประสานกับกระทรวงและหน่วยงานอ่ืน ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมและ
นายกรัฐมนตรีตามล าดับซึ่งมีสภาการป้องกันร่วมให้ค าปรึกษาต่อนายกรัฐมนตรี104 ถึงแม้ว่าในปัจจุบัน
เกาหลีใต้เป็นรัฐที่มีความเป็นประชาธิปไตยสูงก็ตาม  แต่ก็ยังให้บทบาทกับฝ่ายทหารในระบบป้องกัน
ร่วมดังกล่าวภายใต้รัฐบาลพลเรือน 

ฝรั่งเศสได้ปรับยุทธศาสตร์ความม่ันคงแห่งชาติในการป้องกันประชาชนและดินแดน โดย
เพ่ิมเติมด้านความมั่นคงภายใน ซึ่งเป็นการประสานการปฏิบัติระหว่างหน่วยงานฝ่ายพลเรือนและฝ่าย
ทหารเพ่ือรับมือกับสถานการณ์วิกฤติและภัยคุกคามที่ไม่ใช่ทหาร รวมถึงการสนับสนุนก าลังพลและ
เครื่องมือของกองทัพแก่ฝ่ายพลเรือนและการปฏิบัติงานพลเรือน-ทหาร105 

จากตัวอย่างที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าในปัจจุบันรัฐต่าง ๆ ได้น าขีดความสามารถของกองทัพ
มาใช้กับกิจการภายในรัฐ  ท าให้แนวคิดการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร โดยการให้กองทัพ
รับผิดชอบเฉพาะต่อภัยคุกคามภายนอกเพียงอย่างเดียวนั้นไม่สามารถใช้ได้ในปัจจุบัน ซึ่งตัวอย่างที่
กล่าวมาล้วนแต่เป็นรัฐที่มีระดับการพัฒนาประชาธิปไตยสูง โดยมีรัฐบาลและรัฐสภาที่เป็นพลเรือนแต่มี
บุคลากรที่มีความรู้เพียงพอในการบริหารจัดการกองทัพมากขึ้น แต่การที่รัฐบาลออกค าสั่งใช้กองทัพ
ภายในรัฐบางครั้งอาจจะเอ้ือประโยชน์ทางการเมืองให้กับฝ่ายรัฐบาล หรืออาจจะส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนภายในรัฐ ดังนั้น รัฐจึงจ าเป็นต้องมีกลไกที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการท างานของรัฐบาลพลเรือน
ตามระบอบประชาธิปไตยให้สามารถควบคุมกองทัพให้เป็นเครื่องมือของรัฐ ไม่ใช่ เป็นเครื่องมือของ
พรรคหรือกลุ่มการเมืองใด เพ่ือไม่ให้ใช้ก าลังทหารกระทบต่อสิทธิของประชาชน ซึ่งกลไกดังกล่าวก็คือ
รัฐสภา 

                                           
103 Ibid., pp. 23-24. 
104 Minister of National Defense Republic of Korea, "Defense White Paper" (31 December 2010). 
105 "The French White Paper on defence and national security" (2008), pp. 9-11. 
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2.3 อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของรัฐบาลต่อกองทัพไทย  

กองทัพไทยมีหน้าที่ในการเตรียมก าลังและใช้ก าลังทางบก ทางเรือ ทางอากาศตามอ านาจ
หน้าที่ของกระทรวงกลาโหมโดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมถือว่าเป็นฝ่ายรัฐบาลรับผิดชอบ 
โดยกระทรวงกลาโหมมีอ านาจหน้าที่ดังนี้106 

2.3.1 พิทักษ์รักษาเอกราชและความม่ันคงแห่งราชอาณาจักรจากภัยคุกคามทั้งภายนอก
และภายในราชอาณาจักร ปราบปรามการกบฏและการจลาจล โดยจัดให้มีและใช้ก าลังทหารตามที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือตามที่มีกฎหมายก าหนด 

2.3.2 พิทักษ์รักษา ปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์ ตลอดจนสนับสนุนภารกิจของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ 

2.2.3 ปกป้อง พิทักษ์รักษาผลประโยชน์แห่งชาติและการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข พัฒนาประเทศเพ่ือความมั่นคงตลอดจนสนับสนุนภารกิจอื่นของ
รัฐในการพัฒนาประเทศ การป้องกันและแก้ไขปัญหาจากภัยพิบัติ และการช่วยเหลือประชาชน 

2.2.4 ศึกษา วิจัย พัฒนา และด าเนินการด้านอุตสาหกรรมป้องกันประเทศและพลังงาน
ทหาร ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีป้องกันประเทศ และด้านกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการสื่อสาร ทั้งนี้เพ่ือสนับสนุนภารกิจของกระทรวงกลาโหมและความมั่นคงของประเทศ 

2.2.5 ปฏิบัติการอ่ืนที่เป็นการปฏิบัติการทางทหารนอกเหนือจากสงครามเพ่ือความมั่นคง
แห่งราชอาณาจักรหรือปฏิบัติการอื่นใด ทั้งนี้ ตามที่มีกฎหมายก าหนดหรือตามมติคณะรัฐมนตรี 

จากอ านาจหน้าที่ของกระทรวงกลาโหมดังกล่าว ท าให้รัฐบาลพลเรือนไทยสามารถใช้
กองทัพปฏิบัติการทางทหารนอกเหนือจากสงครามภายในรัฐได้ ท าให้จ าเป็นต้องมีกระบวนการ
ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้ก าลังทหารด้วยเพื่อไม่ให้รัฐบาลใช้กองทัพเพียงล าพังซึ่งจะท าให้เกิดผลกระทบ
ตามมา เพราะแนวคิดการจัดตั้งก าลังทหารที่มีมาในช่วงก าเนิดรัฐสมัยใหม่ในศตวรรษที่ 17 ซึ่งใน
ขณะนั้นรัฐในยุโรปเริ่มเปลี่ยนอ านาจองค์อธิปัตย์จากกษัตริย์เพียงผู้เดียว  แต่ผู้มีอ านาจในการใช้ก าลัง
ทหารของรัฐยังคงเป็นองค์อธิปัตย์ซึ่งมีรูปแบบแตกต่างกันออกไปตามระบอบการปกครองของแต่ละ
รัฐ107  ในขณะที่อ านาจอธิปัตย์ของไทยตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 มาจนถึง
ปัจจุบันก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย โดยพระมหากษัตริย์เป็นผู้ใช้ อ านาจทาง
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ดังนั้น การใช้ก าลังทหารโดยรัฐบาลพลเรือนจากภัยคุกคามด้านความ
มั่นคงจึงไม่ใช่อ านาจโดยสมบูรณ์ของรัฐบาลเพียงฝ่ายเดียว จ าเป็นต้องมีการตรวจสอบถ่วงดุลตามกลไก

                                           
106 "พระราชบัญญัติจัดระเบยีบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551," หน้า 38. 
107 Thomas Hobbes, Leviathan (New York: Oxford University Press, 1996), pp. 119, 123. 
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ของระบอบประชาธิปไตยโดยสถาบันที่ใช้อ านาจอีกสองอ านาจคือ รัฐสภาและศาล แต่ศาลจะเข้ามา
เกี่ยวข้องหลังจากเกิดข้อพิพาทขึ้นแล้วซึ่งอยู่นอกเหนือการวิจัยในครั้งนี้ ในขณะที่รัฐสภาจ าเป็นต้องมี
บทบาทพร้อมไปกับรัฐบาล  

3. แนวคิดและทฤษฎีองค์การและการบริหารทรัพยากรบุคคล  

การจัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารเป็นปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นระหว่างองค์การภาครัฐฝ่าย
บริหาร โดยมีฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นองค์การภาครัฐด้วยเช่นกันท าหน้าที่ในการตรวจสอบถ่วงดุล จึง
จ าเป็นต้องทราบแนวคิดและทฤษฎีองค์การและการบริหารทรัพยากรบุคคลทั้งในส่วนของรัฐบาล 
รัฐสภา และกองทัพ เพ่ือศึกษาปฏิสัมพันธ์ ปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการไม่สามารถปฏิบัติตาม
หน้าที่ขององค์การ 

3.1 ทฤษฎีการจัดองค์การ 

กองทัพเป็นองค์การภาครัฐที่ปรากฏตามกฎหมายตั้งแต่ระดับรัฐธรรมนูญ หลักการจัด
องค์การระบบราชการของ Max Weber ซึ่งได้อธิบายคุณลักษณะของระบบราชการประการหนึ่ง คือ 
การมีหลักปฏิบัติคงที่และมีขอบเขตอ านาจอย่างเป็นทางการ ซึ่งปกติแล้วจะเป็นการท าตามกฎหมาย
หรือระเบียบการบริหารจัดการ108 ส่วนราชการของไทยซึ่งทุกองค์การจะมีกฎหมายรองรับโดยการ
ก าหนดหน้าที่และผู้รับผิดชอบของส่วนราชการไว้ชัดเจน ขึ้นอยู่กับระดับของส่วนราชการ ซึ่งอาจจะ
ก าหนดโดยพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง แต่ทั้งสองฝ่ายต่างมีกฎหมายก าหนด
หน้าที่แยกจากกันตามภาพ 2.6  

                                           
108 Max Weber, "Bureaucracy," in Economy and society, ed. Guenther Roth and Claus Wittich (Berkeley: 

University of California Press, 1978), p. 956. 
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ภาพ 2.6 ขอบข่ายความสัมพันธ์ที่แยกกันตามกฎหมายระหว่างหน้าที่พลเรือนและทหาร  

 
การที่จะตรวจสอบการจัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารว่ามีความเหมาะสมหรือไม่นั้น 

จ าเป็นต้องตรวจสอบกฎหมายที่ก าหนดหน้าที่ของแต่ละฝ่ายว่ามีความเหมาะสมถูกต้องเพียงใดทั้ง
ฝ่ายรัฐบาล ฝ่ายรัฐสภา และกองทัพ  Henry Mintzberg ได้อธิบายองค์ประกอบขององค์การ ซึ่งแบ่ง
ออกเป็น 5 ส่วนที่เป็นอิสระต่อกัน ได้แก่ นักบริหารระดับสูง (strategic apex)  นักบริหารระดับกลาง 
(middle line)  ฝ่ายปฏิบัติงานหลัก (operating core) ฝ่ายเสนาธิการ (support staff) และฝ่าย
สนับสนุน (technostructure) โดยรูปแบบองค์การสามารถก าหนดได้โดยน าคุณลักษณะของ
องค์ประกอบทั้ง 5 ส่วนนี้ มาผสมกันในสัดส่วนที่มากน้อยแตกต่างกัน ท าให้เกิดรูปแบบองค์การในอุดม
คติได้ 5 รูปแบบ องค์การแบบเรียบง่าย (the simple structure)  องค์การระบบราชการแบบ
เครื่องจักรกล (the machine bureaucracy) องค์การระบบราชการแบบวิชาชีพ (the professional 
bureaucracy) องค์การแบบสาขา (the divisionalized form) องค์การแบบโครงการ (the adhocract, 
the project structure) แต่รูปแบบองค์การในความเป็นจริงแล้วจะเป็นการผสมของรูปแบบทั้ง 5 อย่าง
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สลับซับซ้อน โดยออกแบบให้เป็นไปตามความต้องการ109 ดังนั้น องค์การที่มีความสลับซับซ้อนมากเช่น
กองทัพก็ยิ่งท าให้การตรวจสอบระบบขององค์การจ าเป็นต้องใช้ผู้ที่มีความรู้เฉพาะด้านด้วยเช่นกัน 

องค์ประกอบขององค์การ 5 ส่วนที่เป็นอิสระต่อกัน ได้แก่ นักบริหารระดับสูง   นักบริหาร
ระดับกลาง  ฝ่ายปฏิบัติงานหลัก ฝ่ายเสนาธิการ  และฝ่ายสนับสนุน  จะมีรูปแบบของพฤติกรรมใน
ภาพรวมที่แตกต่างกันออกไป นักบริหารระดับสูงต้องการที่จะรวมอ านาจมาไว้ที่ตนเองเพ่ือควบคุมการ
ตัดสินใจ นักบริหารระดับกลางพยายามที่จะต้องการความเป็นอิสระโดยดึงอ านาจบางส่วนมาจาก
ผู้บริหารระดับสูงให้มาอยู่ในหน่วยของตน ฝ่ายปฏิบัติงานหลักพยายามที่จะลดอิทธิพลของผู้จัดการ
เพ่ือให้ปฏิบัติงานได้อย่างอิสระตามวิชาชีพ ฝ่ายเสนาธิการพยายามที่จะควบคุมความเป็นมาตรฐานของ
องค์การให้เป็นไปตามกระบวนการที่ก าหนดไว้  ฝ่ายสนับสนุนพยายามท่ีจะท าให้ทุกฝ่ายร่วมมือกัน110 
จากองค์ประกอบดังกล่าว ยิ่งท าให้การควบคุมตรวจสอบองค์การที่มีขนาดใหญ่และซับซ้อนเช่นกองทัพ 
ยิ่งจ าเป็นต้องใช้ข้อมูลเชิงลึกประกอบการวิเคราะห์โดยผู้เชี่ยวชาญจ านวนมาก ซึ่งเป็นเหตุผลส าคัญที่
การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร จ าเป็นต้องมีผู้เชี่ยวชาญในแต่ละด้านจ านวนมาก  

หากพิจารณารูปแบบองค์การ 5 รูปแบบตาม Mintzberg แล้วภายในกระทรวงกลาโหมจะ
มีรูปแบบองค์การทุกแบบ ได้แก่ รูปแบบองค์การแบบง่าย รูปแบบองค์การราชการแบบเครื่องจักรกล 
รูปแบบองค์การราชการแบบวิชาชีพ รูปแบบองค์การแบบสาขา รูปแบบองค์การแบบโครงการ หรือถ้า
หากพิจารณาแบ่งตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งองค์การ ได้แก่ หน่วยก าลังรบ โรงพยาบาล สถานศึกษา 
โรงงาน หน่วยงานวิจัย เป็นต้น ดังนั้น รูปแบบองค์การที่ใช้ในกระทรวงกลาโหมมีจ านวนมาก เช่น 
กองทัพบกมีจ านวนประมาณ 500 รูปแบบ ซึ่งแต่ละรูปแบบได้น าไปใช้กับองค์การหลายหน่วย จึงไม่ใช่
เรื่องง่ายส าหรับฝ่ายพลเรือนที่จะสามารถศึกษาหน้าที่ การจัดโครงสร้างทางทหารที่หลากหลายดังกล่าว
ได้ในเวลาจ ากัด ดังนั้น หากรัฐบาลพลเรือนไทยต้องการที่จะควบคุมทหารสภา จ าเป็นต้องมีผู้เชี่ยวชาญ
เพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบให้ตรงเฉพาะกับรูปแบบการจัดหรือประเภทองค์การนั้น ๆ   

3.2 แนวคิดด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล 

ทหารเป็นอาชีพหนึ่งที่เหมือนกับอาชีพต่าง ๆ  ดังนั้นการที่รัฐจะสร้างทหารให้มีความเป็น
มืออาชีพได้จ าเป็นต้องใช้กระบวนการบริหารงานบุคคลในลักษณะเดียวกับอาชีพอ่ืนโดยการแต่งตั้ง
โยกย้ายเป็นเรื่องส าคัญในการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือบรรจุผู้ที่มีความรู้ความสามารถเข้าปฏิบัติงาน
ตามต าแหน่งต่าง ๆ ในองค์การซึ่งในปัจจุบันจัดเป็น“เอกสารอัตราก าลัง” ที่เชื่อมโยงจากกฎหมายใน

                                           
109 Henry Mintzberg, Structure in fives: Designing effective organization (New Jersey: Prentice-Hall, 1983), 

pp. 283-284. 
110 Ibid., pp. 153-154. 
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การจัดตั้งองค์การตั้งแต่ระดับสูงสุดจนถึงระดับต่ าสุดตามแนวคิดองค์การแบบราชการของ Weber111 
ดดยส่วนราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนไทยมีแหล่งที่มาของกฎหมายแยกจากกันเช่นเดียวกับรัฐอื่น
ตามท่ีกล่าวมาแล้ว เช่น สหรัฐอเมริกาแยกกฎหมายจัดตั้งองค์การระหว่างฝ่ายพลเรือน (Civil service) 
และผู้ที่อยู่ในเครื่องแบบ (Uniformed services) ซึ่งรวมถึงก าลังทหาร (Armed forces) ด้วย112 แต่
หลั ก พ้ืนฐานจะ เหมื อนกั น ในรู ปแบบของ  “ค าอธิ บายหน้ าที่  ( Job description)”  และ 
“คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง (Job specification)” ความเชื่อมโยงกับระบบการฝึกให้ตรงตามต าแหน่ง
หน้าที่กองทัพ113 ข้อมูลหลักที่ใช้ในการบริหารทรัพยากรบุคคลหลังจากบรรจุเข้าท างานของทุกองค์การ
เพ่ือสร้างความเป็นอาชีพคือ “การประเมินผลการปฏิบัติงาน”114 

การประเมินผลการปฏิบัติงาน (performance appraisal) หมายถึง การประเมินผลการ
ปฏิบัติงานปัจจุบันหรือในอดีตโดยเปรียบเทียบกับมาตรฐานผลการปฏิบัติงานซึ่งถูกก าหนดไว้ โดยการ
เข้าถึงผลการประเมินอย่างแท้จริงและให้ผลสะท้อนกลับแก่ผู้รับการประเมิน เพ่ือช่วยลดข้อบกพร่อง
หรือรักษามาตรฐานการปฏิบัติงานไว้115 เป็นข้อมูลหลักน ามาใช้ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์โดย
น ามาบูรณาการกับการฝึกอบรม การให้รางวัลตอบแทนอย่างบูรณาการหรือที่เรียกว่า “การจัดการผล
การปฏิบัติงาน (performance management)” ซึ่งหมายถึงกระบวนการอย่างต่อเนื่องของการพิสูจน์
ทราบ การวัด และการพัฒนาสมรรถภาพของแต่ละบุคคลหรือกลุ่ม และปรับสมรรถนะของพวกเขา
เหล่านั้นให้ตรงตามเป้าหมายขององค์การ116 ตามภาพ 2.7 โดยเป็นการประเมินผลตามหน้าที่ตาม
ค าอธิบายหน้าที่ (Job description) ซ่ึงก าหนดไว้ในเอกสารอัตราก าลังที่กล่าวมาแล้ว 

                                           
111 เอกสารอัตราก าลังของทุกส่วนราชการไทยทั้งฝ่ายทหารและพลเรือนก าหนดให้เป็นเอกสารชั้นความลับ  โดยจะขยาย

หน้าที่ของส่วนราชการตามภาพที่ 2.6 เพื่อเช่ือมโยงระหว่างหน้าที่ของแต่ละส่วนราชการตามกฎกระทรวง การแบ่งส่วนราชการของฝ่าย
พลเรือน หรือตามพระราชกฤษฎีกาการแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการของฝ่ายทหาร. 

112 United States House of Representatives, "United States Code," Title 5-Government Organization and 

Employees, Part III- Subpart A- chapter 21.  
113 Army Publishing Directorate U.S. Army, "PERSCOM MOS Smart Book" (10 August 2008).  Available 

from: www.apd.army.mil/Home/Links/PDFFiles/MOSBook.pdf 
114 ผู้วิจัยได้สัมภาษณ์หัวหน้าฝ่ายบริหารทรัพยากรบุคคลที่กระทรวงกลาโหมสิงคโปร์ เมื่อ 4 กรกฎาคม 2556 เกี่ยวกับการ

การประเมินผลการปฏิบัติงานทั้งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนในกระทรวงกลาโหมสิงคโปร์จะท าทุกรอบ 6 เดือน  โดยผู้บังคับบัญชาหนึ่ง
ระดับลงนามรับรองร่วมกับผู้ถูกประเมิน หากมีปัญหาแย้งกันให้ผู้บังคับบัญชาสองระดับตัดสิน และน าผลการประเมินมาปรับปรุงแก้ไข
การปฏิบัติงานรวมทั้งการปรับย้ายต าแหน่งเช่นเดียวกับการบรรยายของผู้แทนกองทัพสหรัฐและกองทัพออสเตรเลียในไทย.   

115 Gary Dessler, Human resource management, 12thed. (New Jersey: Pearson, 2011), p. 332. 
116 Ibid., p. 357. 
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ภาพ 2.7 ความสัมพันธ์ระหว่างการประเมินผลกับการพัฒนาทรัพยากรบุคคล 

 
 

 
 

ที่มา: Gary Dessler, Human resource management, 12th ed. (New Jersey: Pearson, 2011), p. 332. 

 

3.3 การประเมินผลกับการแต่งตั้งโยกย้าย  

การแต่งตั้งโยกย้ายเป็นประเด็นหนึ่งของการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เพ่ือไม่ให้เกิด
การแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายจากฝ่ายการเมือง ในขณะเดียวกันก็เป็นเครื่องมือของรัฐที่จะประกัน
ได้ว่ากองทัพได้คัดสรรบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถอย่างแท้จริงเป็นผู้น ากองทัพในระดับต่างๆ  

3.3.1 วงรอบการจัดการประเมิน แบ่งออกเป็น 4 ขั้น117 ดังนี้  
ขั้นตอนที่ 1 การวางแผน : เพ่ือตกลงเก่ียวกับความรับผิดชอบหลักของแต่ละบุคคล 

พัฒนาความเข้าใจร่วมกันของเป้าหมายและวัตถุประสงค์ที่จ าเป็นต้องบรรลุ ก าหนดสมรรถนะส าคัญที่
แต่ละคนต้องแสดงในงาน รวมทั้งสร้างแผนการพัฒนาที่เหมาะสมแต่ละคน 

ขั้นตอนที่ 2 การด าเนินการ : มีความรับผิดชอบหลักสองประการคือ การสร้าง
สภาวะที่กระตุ้นและเผชิญหน้า และแก้ไขทุกปัญหาของการประเมิน ซึ่งรวมถึงการทบทวนกลางปีเพ่ือ
แน่ใจว่าการประเมินยังคงเป็นไปตามก าหนด 

ขั้นตอนที่ 3 การประเมินค่า : เป็นการตัดสินว่าแต่ละคนท างานได้ดีหรือไม่ และเติม
ลงไปในแบบประเมิน 

ขั้นตอนที่ 4 การทบทวน : เป็นขั้นตอนสุดท้ายเกี่ยวกับการอภิปรายผลที่ได้จากการ
ประเมิน  โดยการทบทวนผลการประเมินปีที่ผ่านมาและความส าเร็จที่เกิดข้ึนจากการประเมิน หลังจาก
นั้นทั้งผู้ประเมินและผู้รับการประเมินจะสร้างเป้าหมาย วัตถุประสงค์ และพัฒนาแผนส าหรับปีต่อไป 

เครื่องมือและวิธีการประเมินผลการปฏิบัติงานมีหลายแบบ ซึ่งอาจจะใช้หลายวิธี
ผสมกัน ได้แก่ แบบจัดล าดับ (ranking) เพ่ือจัดล าดับว่าแต่ละบุคคลอยู่ล าดับใด แบบประมาณค่า 
(rating) เพ่ือแสดงออกมาเป็นตัวเลข และแบบตรวจสอบรายการ (checklist) เพ่ือประเมินว่ารายการ
ใดท าหรือไม่ได้ท า  

                                           
117 Dick Grote, The performance appraisal question and answer book: A survival guide for managers (New 

York: American Management Association, 2002).   

การพัฒนา 
ต าแหน่ง 

การรับ
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และคัดเลือก 

การ
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แบบการประเมินจะต้องออกแบบมาใช้เฉพาะกับองค์การ แต่ยังมีปัญหาเรื่องระดับ
ในการวิเคราะห์เนื่องจากองค์การขนาดใหญ่ประกอบด้วยองค์การขนาดเล็กหลายองค์การ องค์การแบบ
สาขาถึงแม้จะมีจ านวนมากแต่ก็มีความเหมือนกันจึงสามารถใช้แบบประเมินเดียวกัน เช่น โรงพยาบาล
ของกระทรวงสาธารณสุข แต่ถ้าองค์การรูปแบบราชการแบบเครื่องจักรกลจะประกอบด้วยองค์การเล็ก
หลายองค์การ โดยแต่ละองค์การมีความแตกต่างกันทั้งวัตถุประสงค์และวิธีการ จึงจ าเป็นต้องใช้แบบ
ประเมินที่แตกต่างกัน  

การประเมินผลการปฏิบัติงานเป็นการด าเนินการโดยมนุษย์  ดังนั้น จะเกิดปัญหา
ต่าง ๆ ขึ้นเนื่องจากโดยมีผลกระทบต่อผู้ประเมินและผู้รับการประเมิน  เช่น มาตรฐานไม่ชัดเจน 
(unclear standard) โดยผู้ประเมินไม่ทราบว่าดีเยี่ยม  ดี  พอใช้  และต่ า ในแบบประเมินนั้นมี
ความหมายว่าอย่างไร ผลกระทบฮาโล (Halo effect) ที่เกิดจากการประเมินในหัวข้อหนึ่งอาจจะส่งผล
กระทบต่อการประเมินในหัวข้ออ่ืนด้วย การให้คะแนนกลางทั้งหมด (Central Tendency) เกิดจากการ
ที่ไม่อยากประเมินสูงหรือต่ า การให้คะแนนสูงหรือต่ าเกินไป (Leniency or Strictness) เกิดจากผู้
ประเมินใจดีหรือเข้มงวดมากเกินไป และการมีอคติ (Bias) เป็นผลมาจากคุณลักษณะส่วนตัวของผู้
ประเมินและผู้รับการประเมินท าให้ผลแตกต่างไปจากความเป็นจริง118 

3.3.2 การประเมินผลการปฏิบัติงานกับคุณลักษณะของทหาร 
การจะน าการประเมินผลการปฏิบัติงานมาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งผู้ประเมินและ

ผู้รับการประเมินจะต้องมีพ้ืนฐานความเป็นประชาธิปไตยและมีสิทธิมนุษยชนสูงยอมรับ  ซึ่งจะต้องฝึก
ให้คิดแบบมีเหตุผลตั้งแต่ขั้นพื้นฐาน แต่พ้ืนฐานของไทยและวัฒนธรรม สิทธิมนุษยชนยังอยู่ในระดับไม่
สูงท าให้การประเมินผลการปฏิบัติงานภาครัฐไทยไม่ประสบผลส าเ ร็จเท่ากับรัฐที่มีการพัฒนา
ประชาธิปไตยสมบูรณ์แล้ว เช่นเดียวกับการประเมินค่าการปฏิบัติงานแบบสองทางไม่สามารถน ามาใช้
ประเทศที่มีการปกครองแบบอ านาจนิยม  เนื่องจากการประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคคลภาครัฐ
ไม่ได้มีไว้ใช้เฉพาะหน่วยงาน แต่มีความเกี่ยวข้องกับระบบการเมือง  มีส่วนร่วมของภาคประชาชนที่จะ
ตรวจสอบความโปร่งใสบุคคลที่ไม่ผ่านการประเมิน ดังนั้นรัฐที่มีการปกครองแบบอ านาจนิยมท าให้
ประชาชนขาดการมีส่วนร่วม  

การที่จะประเมินผลการปฏิบัติงานให้ได้ผลนั้น บุคคลในองค์การจ าเป็นต้องมี
วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ซึ่งจะท าให้บุคคลได้รับการปลูกฝังให้มีความรู้ความเข้าใจ
คุณค่าการปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งมีหลักเสรีภาพ คุณลักษณะของบุคคลมีใจกว้าง ยอมรับ
ความคิดเห็นที่แตกต่าง  ยอมรับความสามารถของผู้อ่ืนที่แตกต่างกัน เห็นคุณค่าของการมีส่วนร่วม 

                                           
118 Gary Dessler, Human resource management, pp. 347-348. 
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เคารพในกฎกติกา มีความกล้าหาญในการวิพากษ์วิจารณ1์19 ซึ่งคุณลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมือง
แบบประชาธิปไตยที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ เป็นพ้ืนฐานในระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานทั้งฝ่าย
ประเมินและฝ่ายรับการประเมิน ท าให้มีใจเปิดกว้าง ยอมรับความเห็นที่แตกต่างและการถูก
วิพากษ์วิจารณ์ทั้งสองฝ่าย เคารพในกฎกติกาโดยไม่ใช้การประเมินเป็นเครื่องมือไปในทางอคติหรือหา
ประโยชน์ส่วนตัว และไม่โกรธแค้นเมื่อผลการประเมินไม่ตรงตามที่เราคิด  และเข้าใจว่าการมีส่วนร่วม
ในการประเมินจะท าให้องค์การพัฒนา ส าหรับวัฒนธรรมทางการเมืองของไทยค่อนข้างตรงข้ามกับที่
กล่าวมา โดยมีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบจารีตประเพณีดั้งเดิมที่เน้นอ านาจนิยมซึ่งประชาชนถูกตัด
ขาดจากการมีส่วนร่วมทางการเมือง ถูกปลูกฝังให้เชื่อว่าประชาชนที่ดีจะต้องเชื่อฟัง รับฟัง และปฏิบัติ
ตามกฎระเบียบที่ผู้ปกครองก าหนด ไม่กระท าการเรียกร้อง เกรงกลัวต่อการแสดงออกโดยเฉพาะการ
คัดค้านผู้ปกครองอ่อนน้อมยอมจ านนต่อผู้มีอ านาจมากกว่าเพราะเป็นผู้ที่ให้คุณให้โทษได้120 

นอกจากพ้ืนฐานวัฒนธรรมทางการเมืองของประชาชนไทยที่ไม่เอ้ืออ านวยให้น า
ระบบการประเมินมาใช้อย่างเต็มรูปแบบแล้ว เมื่อพิจารณาในระดับต่ าลงมาแล้ว จะพบว่าวัฒนธรรม
องค์การของกองทัพขัดขวางการน าระบบการประเมินผลการปฏิบัติงาน  โดยเฉพาะปัจจัยรูปแบบผู้น า
ในวัฒนธรรมเน้นบทบาทคือผู้ที่คอยก ากับหรือดูแลหรือเป็นผู้น าแบบอ านาจนิยม ซึ่งเน้นการปกครอง
แบบใช้อ านาจสั่งการจากบนลงล่างและเป็นผู้น าแบบ X ที่เชื่อว่าองค์การต้องใช้การควบคุมลงโทษและ
อาศัยความมั่นคงในงานเป็นแรงจูงใจเนื่องจากสมาชิกขององค์การส่วนใหญ่ต้องการความม่ันคงในงาน 
และมักขาดความกระตือรือร้นทะเยอทะยานในการท างาน และจะท างานเท่าท่ีตนรับผิดชอบหรือตามที่
ได้รับมอบหมายเท่านั้น121 

ถึงแม้ว่ารัฐก าหนดให้มีการประเมินการปฏิบัติงานทุกส่วนราชการแล้วก็ตาม แต่
ด้านความมั่นคงเป็นงานที่ไม่สามารถวัดได้หรือวัดได้ยากเนื่องจากเป็นงานที่เป็นสินค้าสาธารณะ 
(public goods)    ซึ่งการประเมินผลเปลี่ยนแปลงไปตามกิจกรรม  ไม่ใช่จะวัดได้ทั้งหมด องค์การ
บางอย่างวัดผลผลิต (output) และผลลัพธ์ (outcome) แตกต่างไปจากองค์การอื่น  ตัวอย่างองค์การที่
เป็นผลผลิต (Production organizations) เช่น งานไปรษณีย์ งานเก็บภาษี งานทะเบียนยานพาหนะ
วัดได้ทั้งผลผลิตและผลลัพธ์  ในขณะที่องค์การแบบ (Coping organizations) เช่น  การทูต การข่าว 
การวิจัย จะวัดไม่ได้ทั้งผลผลิตและผลลัพธ์ ส าหรับงานทางทหารในยามสงบเป็น (Procedural 
organizations) ซึ่งวัดผลผลิตได้แต่จะวัดผลลัพธ์ไม่ได้ ส่วนในยามสงครามเป็น  (Craft organizations) 

                                           
119 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมือง: แนวความคิดและการพัฒนา, พิมพ์ครั้งที่ 18 (กรุงเทพ: เสมาธรรม, 2553), หน้า 316-318. 
120 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 315, 325. 
121 ชนิดา จิตตรุทธะ, วัฒนธรรมองค์การ: ปัจจัยสู่ความส าเร็จที่ยั่งยืน (กรุงเทพ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553), หน้า 173-175. 
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ซึ่งวัดผลผลิตไม่ได้แต่จะวัดผลลัพธ์ได้122 ดังนั้น จึงเป็นไปได้ยากหากน าระบบการประเมินผลในการ
บริหารงานภาครัฐฝ่ายพลเรือนซึ่งต้องการวัดผลผลิตและผลลัพธ์มาใช้ในการงานทางทหาร ซึ่งทั้งรัฐสภา
และรัฐบาลพลเรือนจ าเป็นต้องทราบปัญหาดังกล่าวด้วย 

ความแตกต่างที่ส าคัญระหว่างภาครัฐฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารคือ ผู้บังคับบัญชา
ทางทหารจะได้รับมอบสัญญาบัตร (commission) ในการปฏิบัติหน้าที่และมีความรับผิดชอบตาม
ต าแหน่ง โดยเป็นอ านาจที่ประมุขของรัฐมอบให้หรือมอบโดยผู้บัญชาการทหารในนามประมุขของรัฐ
โดยตรงต่อนายทหารแต่ละบุคคล  เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ในการใช้อ านาจตามต าแหน่งในค าสั่งโครงสร้าง
อัตราก าลังเป็นหลักโดยไม่จ าเป็นต้องพิจารณาผู้ที่อยู่แวดล้อม ดังนั้น การประเมินจึงมีความแตกต่างไป
จากข้าราชการอ่ืนที่ไม่ได้ใช้อ านาจรัฐซึ่งการประเมินจะมุ่งไปที่เทคนิคทางด้านวิชาชีพเฉพาะ รวมทั้ง
การประเมินผลผลิตที่มีต่อประชาชนผู้รับบริการ 

4. แนวคิดและทฤษฎีบทบาทรัฐสภาต่อกิจการทหาร 

ผู้บังคับบัญชาทหารหลายคนพยายามกล่าวต่อสื่อสาธารณะเน้นย้ าถึงความเป็นทหาร
อาชีพเพ่ือผลประโยชน์ของชาติและบ้านเมืองมากกว่าผลประโยชน์ส่วนตัว123 แต่การเป็นทหารอาชีพ
ไม่ได้เป็นอิสระไปจากบริบทรอบตัว หรือเกิดขึ้นได้จากฝ่ายทหารหรือรัฐบาลเพียงล าพัง รัฐสภาจะมี
ส่วนช่วยให้เกิดความเป็นทหารอาชีพได้จากแนวคิดการเป็นทหารอาชีพจะต้องไม่ใช่เครื่องมือของพรรค
การเมืองหรือกลุ่มบุคคลแต่เป็นเครื่องมือของรัฐ (state) แต่ในขณะที่รัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารมีอ านาจ
ในการก าหนดงบประมาณ แต่งตั้งโยกย้าย จัดหายุทโธปกรณ์ ใช้ก าลัง และก าหนดขนาดกองทัพ รัฐจึง
จ าเป็นต้องมีกลไกส าคัญที่ท าให้เกิดการถ่วงดุลไม่ให้รัฐบาลพลเรือนใช้กองทัพเป็นเครื่องมือทาง
การเมืองโดยไม่ได้ค านึงถึงผลประโยชน์ของรัฐ ดังนั้น รัฐสภาจึงเป็นกลไกส าคัญในการสร้างความเป็น
ทหารอาชีพให้เกิดขึ้นได้ พร้อมที่จะปฏิบัติภารกิจตามที่รัฐบาลมอบให้ภายในขอบเขตที่บัญญัติไว้ตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยไม่จ าเป็นต้องหวั่นเกรงต่อผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการใช้
อ านาจทีไ่ม่ถูกต้องของรัฐบาล  

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่าง
รัฐสภากับกองทัพโดยเปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ พบว่าความพยายามที่จะท าให้รัฐสภามีบทบาท
อย่างจริงจังในงานด้านการทหารและความมั่นคงเป็นสิ่งที่ เป็นไปได้และจ าเป็นต่อการพั ฒนา
ประชาธิปไตยโดยต้องท าให้กรรมาธิการมีบทบาทอย่างแท้จริง ซึ่งนอกจากจะท าหน้าที่ดูแลกิจการ
                                           

122 The World Bank, "Final Report: Results Based Management in Thailand, Implementing Results Based 

Management in Thailand", January 2011, pp. 11-12. 
123 สรุปจากค าให้สัมภาษณ์ของผู้บังคับบัญชาทหารในโอกาสต่าง ๆ เช่น ผู้บัญชาการทหารบก, แนวหน้า (7 ตุลาคม 2553) 

: 2; แม่ทัพภาคที่ 4, เดลินิวส์ (28 สิงหาคม 2557): 3; ผู้บัญชาการกองพลที ่1 รักษาพระองค์, มติชน (4 เมษายน 2557): 11. 
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ทหารและความมั่นคงแล้ว ยังท าหน้าที่ช่วยเหลือรัฐบาลในการช่วยเหลือและค้นคว้าในประเด็นและ
ปัญหาด้านความมั่นคงอีกด้วย ที่ส าคัญคือต้องท าให้สมาชิกรัฐสภามีความรู้และความเข้าใจในกิจการ
ทหาร124 แต่การที่คณะกรรมาธิการรัฐสภาด้านการทหารและความมั่นคงจะมีความสามารถในการ
ปฏิบัติหน้าที่ได้ จะต้องมีกลไกภายในของตนเองทั้งบุคลากรและข้อมูล เพ่ือไม่ให้ผูกขาดอยู่กับฝ่าย
บริหารและกองทัพเพียงฝ่ายเดียว โดยรัฐสภาต้องมีหน่วยงานวิจัยและสารสนเทศและข้อมูลทั้งภายใน
และภายนอกรวมถึงการน าภาคเอกชนมาเข้าร่วม125 สุรชาติมีความเห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐสภา
กับกระทรวงกลาโหมที่มีความขัดแย้งต่อกันนั้นเป็นเรื่องปกติ จึงต้องมีการสร้างความสัมพันธ์และการ
ติดต่อสื่อสารเพ่ือลดการเผชิญหน้าและความขัดแย้ง126 โดยมีการแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับบทบาทรัฐสภา
ต่อกิจการทหารดังนี้  

4.1 ความเป็นสถาบันทางการเมืองของรัฐสภากับบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุล 

รัฐสภาจะไม่สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลได้อย่างมีประสิทธิภาพ หากขาดความเป็น
สถาบันทางการเมืองตามที่ Huntington ได้อธิบายปัจจัยของความเป็นสถาบันทางการเมืองว่า สังคม
การเมืองใดยิ่งมีสภาวะความเป็นสถาบันสูงก็จะมีระเบียบทางการเมือง (political order) สูง ซึ่งก็คือ
สังคมการเมืองนั้นมีเสถียรภาพทางการเมือง (political stability) และมีความสามารถสูงในการจัดการ
กับปัญหาต่าง ๆ ในสังคม127 ยิ่งแสดงให้เห็นว่าความพร้อมในการตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภาต่อการ
จัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารนั้นจะต้องควบคู่ไปกับการพัฒนาประชาธิปไตยให้มีความเป็นสถาบัน
ทางการเมืองสูง ตลอดระยะเวลา 80 ปี ที่ผ่านมา รัฐสภาไทยได้มีการพัฒนาความเป็นสถาบันทาง
การเมืองควบคูไ่ปกับการพัฒนาทางการเมืองไทยและท าให้เกิดความเป็นสถาบันมากข้ึน ส าหรับเงื่อนไข
ของสภาวะความเป็นสถาบันการเมืองของ Huntingtonประกอบด้วย  

1. ความสามารถในการปรับตัว (adaptability – rigidity) องค์การหรือกระบวนการที่มี
ความสามารถในการปรับตัวได้สูงจะยิ่งมีความเป็นสถาบันได้มาก แต่ถ้ามีความสามารถในการปรับตัว
น้อยและมีความแข็งตัวมากจะมีความเป็นสถาบันได้น้อย ความยาวนานขององค์การหรือกระบวนการที่
คงอยู่ท าให้ระดับของการเป็นสถาบันสูงขึ้น128 แต่ความเป็นสถาบันทางการเมืองไม่สามารถสร้างได้ใน

                                           
124 สุรชาติ บ ารุงสุข, ความสัมพันธพ์ลเรือน-ทหาร เปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ, หน้า 8-10. 
125 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 16-18. 
126 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 25-26. 
127 Samuel P. Huntington, Political order in changing societies. 
128 Ibid., p. 13. 
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ชั่วข้ามคืน129 ดังนั้น การที่รัฐจะสร้างให้รัฐสภามีความเป็นสถาบันทางการเมืองเพ่ือท าหน้าที่จัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารได้นั้นจ าเป็นต้องใช้เวลา  

2. ความสลับซับซ้อน (complexity) ซึ่งดูจากความหลากหลายและการท าหน้าที่อย่าง
ประสานงานของกฎเกณฑ์และองค์การ  

3. ความเป็นอิสระ (autonomous) หมายถึง ความสามารถในการท าหน้าที่โดยไม่ถูก
ครอบง าจากองค์การอ่ืน ในขณะที่รัฐสภาไทยขาดความเป็นอิสระหลังจากการจัดตั้งมาจนถึงปัจจุบัน 

4. ความเป็นเอกภาพ (coherence) ซึ่งพิจารณาได้จากความเห็นพ้องต้องกันในกฎเกณฑ์ 
ความส านึกร่วมกลุ่มและการเข้าไปมีส่วนร่วมตามที่กฎเกณฑ์ระบุไว้ ในขณะที่สมาชิกรัฐสภาไทยได้
แตกแยกออกเป็นสองฝ่ายตามความขัดแย้งทางการเมืองตั้งแต่ พ.ศ.2548 เป็นต้นมา 

Thomas Bruneau and Harold Trinkunas ได้อธิบายความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ใน
ศตวรรษท่ี 21 ซึ่งมีแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงและผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์โดยชี้ให้เห็นว่าการ
ควบคุมทหารโดยฝ่ายพลเรือนไม่สามารถคงอยู่ได้หากปราศจากฐานรากใน “การใช้อ านาจผ่าน
สถาบัน” ซึ่งมขีอบเขตตั้งแต่กฎหมายที่ใช้จัดการกับกระทรวงกลาโหมหรือคณะกรรมาธิการที่จะท าการ
ตรวจสอบ กระบวนการงบประมาณ และพลเรือนควบคุมการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร ถ้าไม่มีสถาบัน
เหล่านี้หรือมีแต่ไม่สามารถท าหน้าที่ได้แล้ว การควบคุมโดยรัฐบาลพลเรือนประชาธิปไตยจะเป็นเพียง
ฉากหน้าเท่านั้น  ในขณะที่ย่านของความเป็นสถาบันดังกล่าวจะมีความแตกต่างกันออกไปในแต่ละรัฐ  
โดยปกติจะรวมถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนและมีผู้ เชี่ยวชาญมืออาชีพ 
คณะกรรมาธิการในรัฐสภาหนึ่งคณะหรือมากกว่าที่จัดการเรื่องนโยบาย  งบประมาณ การตรวจสอบ 
และกลไกของฝ่ายพลเรือนที่จะสามารถก าหนดบทบาทและภารกิจให้กับฝ่ายทหาร รวมทั้งการติดตาม
เกี่ยวกับบุคลากรของกองทัพ เช่น การเกณฑ์ทหาร การศึกษา การฝึก การแต่งตั้งโยกย้าย และการ
เกษียณ130 ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความส าคัญของรัฐสภาในฐานะสถาบันทางการเมืองหลักต่อการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ (Inter-Parliamentary Union: IPU)  ได้อธิบายความท้า
ทายของรัฐสภาทุกประเทศในการตรวจสอบภาคความมั่นคงว่าภาคความมั่นคงเป็นสาขาที่มีความ
ซับซ้อนสูง รัฐสภาจ าเป็นต้องตรวจสอบประเด็นต่างๆ เช่น การจัดหายุทโธปกรณ์ การควบคุมอาวุธ 
ความพร้อมรบของกองทัพ แต่สมาชิกรัฐสภาทุกคนไม่ได้มีความรู้และความพร้อมในการจั ดการต่อสิ่ง

                                           
129 Ibid., p. 14. 
130 Thomas Bruneau and Harold Trinkunas, "Global trends and their impact on civil-military," in Global politics 

of defense reform, eds. Thomas Bruneau and Harold Trinkunas (New York: Palgrave Macmillan, 2008), p. 13. 
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เหล่านี้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ พวกเขาไม่มีโอกาสที่จะพัฒนาและเข้าถึงความรู้เพราะข้อจ ากัดด้าน
ระยะเวลาในการด ารงต าแหน่ง และการขาดแคลนการเข้าถึงผู้เชี่ยวชาญทั้งในและต่างประเทศ131 

สภาวะแวดล้อมทางการเมืองในปัจจุบันท าให้บทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติในแต่ละรัฐมี
ความแตกต่างกันและยังคงห่างไกลจากการก าหนดบทบาทที่มีความเป็นสากล นักวิชาการต่างๆ ได้สรุป
เกี่ยวกับความสัมพันธ์อ านาจทางการเมืองของฝ่ายนิติบัญญัติต่างกัน132 แต่ถ้าหากสรุปโดยทั่วไปแล้ว
ฝ่ายนิติบัญญัติ (legislature) มีบทบาทในฐานะของ “ตัวแทน (agent)” ของประชาชนที่ถูกคาดหวังว่า
จะท าเพ่ือผลประโยชน์ของประชาชน ได้แก่ การเชื่อมโยง การเป็นผู้แทน การอภิปราย การสร้าง
ความชอบธรรม ในขณะเดียวกันฝ่ายนิติบัญญัติก็มีบทบาทในฐานะของ “เจ้าของ (principal)” ที่ท า
หน้าที่ติดตามตรวจสอบฝ่ายบริหาร (executive branch) ได้แก่ การควบคุม การตรวจสอบโดยการรับ
ฟังประชาพิจารณ์ การมีคณะกรรมาธิการ การจัดท ารายงาน และฝ่ายนิติบัญญัติก็ยังมีบทบาทในฐานะ
การก าหนดกฎหมายหรือการมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย ได้แก่ การให้การปรึกษา การถ่วงเวลา 
การคัดค้าน การเปลี่ยนแปลงแก้ไข การริเริ่ม133   

Peter D. Feaver ได้ศึกษากรณีสหรัฐและได้อธิบายการควบคุมฝ่ายทหารโดยพลเรือนใน
ความมั่นคงใหม่ในฐานะของความสัมพันธ์ตัวแทน (Principal-Agent) โดยฝ่ายพลเรือนซึ่งเป็นนายจ้าง 
(principal) ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายทหารในฐานะท่ีเป็นตัวแทน (agent)134 และหากพิจารณาใน
ระดับสูงขึ้นไปอีก นายจ้างที่แท้จริงคือประชาชนซึ่งจ้างให้รัฐบาลเข้ามาเป็นตัวแทนควบคุมฝ่ายทหาร 
ซึ่งรัฐสภาจะท าหน้าที่ตรวจสอบแทนประชาชนซึ่งเป็นนายจ้างได้ แต่การที่รัฐสภาจะสามารถท าหน้าที่
เป็นตัวแทนตรวจสอบกิจการทหารแทนประชาชนได้นั้น จะต้องมีบุคลากรที่มีความรู้ในการตรวจสอบ
กิจการทหารซึ่งเป็นองค์การที่มีขนาดใหญ่เกือบจะที่สุดของทุกรัฐ และเป็นแหล่งรวมความรู้แทบทุก
สาขาวิชาไว้ในองค์การเดียว  

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้จัดท าคู่มือการปฏิบัติของรัฐสภาในศตวรรษที่ 21 โดย
กรอบแนวทางปฏิบัติมีวัตถุประสงค์พ้ืนฐาน 5 ประการ ในการท าหน้าที่ของรัฐสภา ได้แก่ การเป็น
ผู้แทน (representative) ความโปร่งใส (transparent) การเข้าถึงได้ (accessible) ความรับผิดชอบ 

                                           
131 สหภาพรัฐสภาระหวา่งประเทศและศูนย์การควบคุมกองทัพในระบบประชาธปิไตย ณ กรุงเจนีวา, การก ากับดแูลภาค

ความมั่นคงโดยรัฐสภา: หลกัการ กลไก และแนวปฏิบัติ, แปลโดย ปราณ ีทิพย์รตัน์, หน้า 27. 
132 Amie Kreppel, "Legislatures," in Comparative Politics, ed. Daniele Caramani (New York: Oxford University 

Press, 2008), p. 160. 
133 Ibid., pp. 164-169. 
134 Peter D. Feaver, Armed servants: Agency, oversight, and relations (Massachusetts: Harvard University, 

2003), pp. 54-95. 
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(accountable) และประสิทธิภาพ (effective)135 การที่จะบรรลุวัตถุประสงค์ เฉพาะในด้าน
ประสิทธิภาพได้ จะต้องมีกลไกและทรัพยากรเพ่ือให้มั่นใจว่าสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างอิสระไม่ต้อง
พ่ึงพารัฐบาล  มีกระบวนการที่เป็นระบบ มีอ านาจและทรัพยากรที่เพียงพอส าหรับคณะกรรมการ136 
สมาชิกรัฐสภาทุกคนควรมีสิทธิเข้าถึงทรัพยากรและสิ่งอ านวยความสะดวกของรัฐสภาอย่างเท่าเทียม
กัน รวมถึงการวิจัยของรัฐสภาและเจ้าหน้าที่ห้องสมุดของรัฐสภาด้วย 137  โดยรัฐสภาของรัฐที่มีการ
พัฒนาเศรษฐกิจดีโดยทั่วไปจะมีสิ่งต่อไปนี้138 

1. มีเจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญจ านวนเพียงพอที่จะสนับสนุนการปฏิบัติงานอย่างเป็นกลางทั่ว
ทั้งรัฐสภาให้ครอบคลุมงานทุกด้าน 

2. มีการบริการห้องสมุดและข้อมูลข่าวสาร 
3. มีสิ่งอ านวยความสะดวกประจ าส านักงานส าหรับสมาชิกทุกคน ซึ่งมีเลขาเฉพาะของ

ตนเองและการสนับสนุนด้านการวิจัย 
4. มีการสนับสนุนสิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับพรรคฝ่ายค้านหรือพรรคตรงข้าม 
โดยปกติแล้ว รัฐก าลังพัฒนาจะขาดแคลนแหล่งทรัพยากรและเจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญ ท าให้

สิ่งอ านวยความสะดวกที่กล่าวมาไม่เพียงพอหรือมีเฉพาะกลุ่ม ผลกระทบที่เกิดขึ้นท าให้การปฏิบัติ
หน้าที่ในการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารของรัฐสภาเข้มแข็งน้อยลง ที่ส าคัญคือสมาชิกรัฐสภาไม่มี
ความเป็นอิสระจากผู้เชี่ยวชาญของรัฐบาลซึ่งยังคงมีความจงรักภักดีต่อรัฐบาล โดยรัฐบาลยังคงสามารถ
ส่งข้อมูลเฉพาะที่ต้องการให้รัฐสภารับรู้ผ่านมาทางผู้ เชี่ยวชาญได้ง่าย และถ้าสาธารณะไม่เห็น
ความส าคัญของรัฐสภาหรือไม่เข้าใจบทบาทดังกล่าวแล้ว อาจจะกระทบต่อขีดความสามารถในการขอ
แบ่งทรัพยากรรัฐโดยเฉพาะงบประมาณซึ่งมีจ ากัดเพ่ือน ามาใช้ในกิจการรัฐสภา ส าหรับยุทธศาสตร์ใน
การชดเชยทรัพยากรของรัฐสภาที่มีจ ากัดมีดังนี้139 

1. ฝึกสมาชิกรัฐสภาให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นโดยการส่งเสริมความช านาญพิเศษ 
2. ใช้ผู้เชี่ยวชาญสาขาต่าง ๆ อย่างเป็นระบบจากประชาสังคมและสถานศึกษาเพ่ือ

สนับสนุนคณะกรรมาธิการรัฐสภาและกลุ่มต่าง ๆ  
3. พัฒนาโครงการฝึกอบรมภายในเพ่ือชดเชยแหล่งทรัพยากรที่ขาดแคลนของรัฐสภา 

                                           
135 David Beetham, Parliament and Democracy in the twenty-first century: A guide to good practice 

(Switzerland: Inter-Parliamentary Union 2006), p. 11. 
136 Ibid., p. 11. 
137 Ibid., p. 35. 
138 Ibid., p. 116. 
139 Ibid., pp. 116-117.  
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4. พัฒนาสิ่งอ านวยความสะดวกออนไลน์ เพ่ือขยายขีดความสามารถการวิจัยและข้อมูล
ข่าวสารของรัฐสภารวมถึงทรัพยากรห้องสมุด  

สถาบันพระปกเกล้าได้ประเมินรัฐสภาไทยในปี พ.ศ.2554 ตามเกณฑ์และตัวชี้วัดของ
สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศในภาพรวม 6 ด้าน ได้แก่ การเป็นตัวแทนของปวงชน การตรวจสอบ
ฝ่ายบริหาร การท าหน้าที่ด้านนิติบัญญัติ การมีส่วนในนโยบายระหว่างประเทศ ความส านึกรับผิดชอบ 
และความโปร่งใสและการเข้าถึงได้ สรุปว่ารัฐสภาไทยมีคะแนนเฉลี่ยในระดับปานกลาง โดยมี
ข้อเสนอแนะในด้านการตรวจสอบฝ่ายบริหาร คือ ควรแยกที่มาของการด ารงต าแหน่งฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือให้ตรวจสอบฝ่ายบริหารได้อย่างอิสระมากขึ้น รัฐสภาควรมีกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ 
หรือมาตรการที่ให้อ านาจกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่เป็นความลับเพ่ือการ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารได้ ควรเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตรวจสอบฝ่าย
บริหารอย่างแท้จริง เปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึงการประชุมระดับคณะกรรมาธิการได้กรณีท่ี
เป็นเรื่องที่มีผลกระทบต่อประชาชน ควรเผยแพร่ผลการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐโดยรัฐสภาอย่าง
ต่อเนื่องและท่ัวถึงต่อประชาชน ควรเปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นหรือเข้าไปมีส่วนร่วมใน
กระบวนการจัดท างบประมาณเพ่ือตรวจสอบร่วมกัน กรรมาธิการควรท าหน้าที่ตรวจสอบฝ่ายบริหาร
อย่างจริงจังมากกว่าที่เป็นอยู่โดยไม่ค านึงว่าจะเป็นพรรคเดียวกันหรือไม่ และผลการตรวจสอบจะต้อง
น าไปสู่การปฏิบัติที่เป็นผล ควรก าหนดคุณสมบัติและหน้าที่ความรับผิดชอบผู้ช่วยและผู้เชี่ยวชาญ
พร้อมหลักเกณฑ์การคัดเลือกที่ชัดเจนและจัดท าบัญชีรายชื่ อผู้ที่มีคุณสมบัติเหมาะสม ควรพัฒนา
ศักยภาพ ความเชี่ยวชาญ และเพ่ิมอัตราก าลังคนของข้าราชการรัฐสภาเพ่ือให้สามารถสนับสนุน
ข้อมูล140 ผลการประเมินแสดงให้เห็นในขั้นต้นว่ารัฐสภาไทยยังขาดความพร้อมในการท าหน้าที่ให้
สมบูรณ์ แต่การประเมินดังกล่าวเป็นการศึกษารัฐสภาในภาพรวมไม่ได้มุ่งเน้นไปที่เฉพาะด้านใดด้าน
หนึ่ง และไม่ได้ศึกษาผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการที่รัฐสภายังไม่ได้ปฏิบัติตามข้อเสนอดังกล่าวโดยเฉพาะ
ในด้านการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ซึ่งมีความแตกต่างไปจากองค์การฝ่ายพลเรือน  

เป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปว่า ไม่ว่าทรัพยากรและเจ้าหน้าที่จะมีมากน้อยเท่าไรฝ่ายนิติบัญญัติ
ควรเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร ความแตกต่างที่ชัดเจนระหว่างระบบประธานาธิบดีและระบบรัฐสภา 
โดยระบบประธานาธิบดีจะบรรลุผลได้อย่างมีประสิทธิภาพจากการร่วมมือระหว่างฝ่ายบริหารและ
รัฐสภา ในขณะที่ระบบรัฐสภาจะบรรลุได้จากการจัดองค์การที่มีอิสระอย่างจริงจัง ส าหรับค าว่า “อิสระ 
(autonomy)” นั้น สมาคมเลขาธิการรัฐสภาปี พ.ศ.2541 ได้ให้ค าจ ากัดความว่า หมายถึงการที่รัฐสภา
ไม่ข้ึนอยู่กับฝ่ายบริหารหรือไม่มีองค์ประกอบของหน่วยรองที่มีความเกี่ยวข้องกับฝ่ายบริหาร    

                                           
140 สถาบันพระปกเกล้า, การประเมินรัฐสภาไทยตามเกณฑ์และตวัชี้วัดของสหภาพรัฐสภา (Inter-Parliamentary Union), 

2555, หน้า 85-93. 
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ปัจจุบันเกือบทุกรัฐได้ก าหนดหลักการมีอิสระของรัฐสภาไว้เป็นทางการในรัฐธรรมนูญเพ่ือ
จัดระบบการแยกอ านาจ  การมีอิสระของรัฐสภาที่ส าคัญคือการมีเจ้าหน้าที่ซึ่งมีความเป็นอิสระจาก
ระบบราชการกลางหรือข้าราชการฝ่ายพลเรือนอ่ืน เจ้าหน้าที่รัฐสภาควรมีแนวทางการท างานส าหรับ
สถาบันรัฐสภาโดยเฉพาะวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร ต่างก็มีเจ้าหน้าที่มืออาชีพแยกจากการบริการ
สาธารณะอ่ืน รูปแบบการบริการรัฐสภาอย่างมืออาชีพซึ่งมีการจัดของตนเอง มีโครงสร้างแนวทางการ
ท างานตามสายอาชีพซึ่งได้รับการยอมรับในปัจจุบันทั้งระบบประธานาธิบดีและระบบรัฐสภา 141  ซึ่ง
การวิจัยนี้ได้ศึกษาเปรียบเทียบถึงความเป็นอิสระของรัฐสภาไทยและผลกระทบที่เกิดขึ้นหากขาดความ
เป็นอิสระจากพรรคการเมืองและกองทัพ 

4.2 การสร้างความเข้มแข็งของสถาบันรัฐสภาในการควบคุมกิจการทหาร 

Larry Diamond เสนอว่างานหนึ่งในการเสริมสร้างประชาธิปไตยให้มีความเข้มแข็ง 
(consolidation) คือการสร้างความเป็นสถาบันทางการเมือง142 การที่จะสร้างให้ฝ่ายพลเรือนมีขีด
ความสามารถในการควบคุมตรวจสอบกิจการฝ่ายทหารได้ สถาบันทางการเมืองจ าเป็นต้องมีโครงสร้าง
การจัดองค์การที่มีบุคลากรซึ่งมีความรู้สาขาที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหาร  และมีจ านวนที่เพียงพอ 
ตัวอย่างเช่น  คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐฯ ประกอบด้วยสมาชิกพรรคเดโมแครต 14 คน 
และพรรครีพับลิกัน 12 คน ที่มาจากการเลือกตั้งซึ่งไม่แตกต่างไปจากรัฐสภาของรัฐอ่ืน แต่มี
คณะอนุกรรมการด้านต่าง ๆ และเจ้าหน้าทีส่นับสนุนจ านวนมาก143 

หลังเหตุการณ์พฤษภาคม 2535 ฝ่ายทหารเริ่มยอมรับอ านาจสูงสุดของฝ่ายพลเรือน 
(civilian supremacy) มากขึ้น ดังจะเห็นได้จากการที่นายชวน หลีกภัย เป็นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในปี พ.ศ.2540  แต่ปัญหาต่าง ๆ ในความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร หลายอย่างก็ยัง
ไม่ได้รับการแก้ไขโดยฝ่ายทหารกังวลว่าการปกครองโดยฝ่ายพลเรือนจะท าให้มีการแทรกแซงทาง
การเมืองต่อการแต่งตั้งนายทหารระดับสูง144 การศึกษาความสัมพันธ์ทางสังคมจะต้องพิจารณาต่อทุก
ตัวแสดงในระบบที่มีปฏิสัมพันธ์กัน ดังนั้น หากฝ่ายพลเรือนต้องการให้ฝ่ายทหารมีความเป็นทหาร
อาชีพ ก็จะต้องพิจารณาในมุมมองของฝ่ายทหารที่ต้องการให้ฝ่ายการเมืองมีความเป็นมืออาชีพด้วย
เช่นกัน ตามที่สื่อมวลชนซึ่งคลุกคลีกับข้อมูลการเมืองไทยได้ให้ความเห็นว่า “...ถ้าต้องการให้ทหาร
                                           

141 David Beetham, Parliament and Democracy in the twenty-first century: A guide to good practice, pp. 

118-119. 
142 Larry Diamond, Developing Democracy: Toward Consolidation, p. 93. 
143 "United States Senate Committee on Armed Sevices". Avaiable from: http://www.armed-services.senate.gov/ 
144 Suchit Bunbongkarn, "Democration and democratic consolidation in Thailand," in Democratization and 

conflict management/prevention in Southeast Asia in the 21st Century, p. 101. 



 
 

 

71 

อาชีพที่ไม่ยุ่งเกี่ยวกับการเมือง ก็จะต้องมีค าถามย้อนกลับมาว่า เรามีนักการเมืองอาชีพที่ไม่ใช้ทหาร
เพ่ือประโยชน์ทางการเมืองหรือไม่... จากบทเรียนในประวัติศาสตร์ว่าใครออกนอกลู่นอกทางมากกว่า
กัน ค าตอบคือ “พอๆ กัน”...145  ซึ่งรัฐสภาจะมีบทบาทส าคัญในการจัดความสัมพันธ์ดังกล่าวให้อยู่ใน
ลักษณะที่สมดุลไม่ไห้ออกนอกลู่นอกทางได ้แต่รัฐสภาจะต้องเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีความเข้มแข็ง
เสียก่อน 

แม้ว่าไทยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่มาจากพลเรือน ได้แก่ หม่อมราชวงศ์ เสนีย์ 
ปราโมช (2519) นายชวน หลีกภัย (2540) นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ (2551) นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
(2556) แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าการควบคุมฝ่ายทหารโดยพลเรือนจะประสบความส าเร็จ เพราะการที่
ไทยมีพลเรือนเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมดังกล่าว เกิดจากการที่ไม่สามารถแก้ไขปัญหา
ทางการเมืองในการหาผู้ที่เหมาะสมมาด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมโดยไม่ท าให้เกิด
ปัญหากับฝ่ายทหารได้ ดังนั้น นายกรัฐมนตรีจึงต้องควบสองต าแหน่ง ตามที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชี วะ 
อดีตนายกรัฐมนตรีเห็นว่าต าแหน่งนายกรัฐมนตรีมีภารกิจมากอยู่แล้ว146 ซึ่งตามข้อเท็จจริง ไทยยังไม่
เคยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมพลเรือนซึ่งไม่ได้ควบต าแหน่งนายกรัฐมนตรี และไม่มีพลเรือน
คนใดอยากรับต าแหน่งนี้ เพราะนอกจากจะไม่มั่นใจเรื่องความรู้ความสามารถในการบริหารราชการที่มี
ความซับซ้อนตามที่กล่าวมาแล้ว จะต้องมีสถานะเป็นพลเรือนเพียงคนเดียวในกระทรวงกลาโหม 
ในขณะที่ปัญหาดังกล่าวไม่เกิดในประเทศที่มีการพัฒนาประชาธิปไตยสูง 

ความแตกต่างที่ส าคัญของพลเรือนที่ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมไทย
และรัฐที่มีพัฒนาประชาธิปไตยสูง คือ การมีพ้ืนฐานความรู้และประสบการณ์ในการควบคุมกิจการ
ทหารให้มีความเป็นมืออาชีพ  ในรัฐต่างๆ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนจะเป็นผู้ที่มี
ความรู้ความสามารถและมีประสบการณ์ปฏิบัติงานในกระทรวงกลาโหม หรืองานด้านความมั่นคงมา
นานหรือจะต้องมีผู้ เชี่ ยวชาญคอยให้ค าแนะน า ตามที่ Huntington ได้อธิบายคุณสมบัติของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (Secretary of Defense) ของสหรัฐอเมริกาว่า ควรเป็นผู้ที่มี
ประสบการณ์คุ้นเคยกับปัญหาที่ก าลังจัดการอยู่  การที่จะมีคุณสมบัติดังกล่าวได้ควรเคยท างานใน
กระทรวงมาก่อน พร้อมกับยกตัวอย่างอดีตรัฐมนตรีที่ส่วนใหญ่มีประสบการณ์เป็นผู้บริหารในกองทัพ
มาก่อน  เนื่ องจากกระทรวงกลาโหมมีประเด็นปัญหาต่าง ๆ ที่ ซับซ้อน 147 โดยส านักงาน
กระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกา จะมีพลเรือนผู้เชี่ยวชาญด้านความมั่นคงและสาขาวิชาชีพเฉพาะด้าน
อ่ืนที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหารจ านวนมาก  

                                           
145 สิทธิชัย หยุ่น, "ทหารอาชีพย่อมต้องพรอ้มฟังเสียงวิจารณ์ของสังคม," กรุงเทพธรุกิจ (29 กรกฎาคม 2554): 2. 
146 "เผย กกต.ยังไม่กล้ารับรองปู-มาร์ค-ตู่ให้มีฐานะเป็น ส.ส.," ไทยรัฐ (13 กรกฎาคม 2554): 15. 
147 Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations, pp. 453-455. 
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การที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นพลเรือนทีข่าดพ้ืนฐานด้านการทหารมาก่อนท า
ให้การบริหารงานของกระทรวงตกอยู่ในบทบาทของฝ่ายเสนาธิการ (technostructure) ซึ่งทุกคนเป็น
ทหารโดยได้รับการฝึกศึกษาหลักสูตรส าหรับการเป็นผู้บังคับบัญชาและฝ่ายอ านวยการทางทหารตั้งแต่
ระดับหน่วยขนาดเล็กจนถึงระดับกองทัพ แต่ไม่ได้รับการศึกษาเพ่ือเป็นผู้เชี่ยวชาญด้านความม่ันคงและ
สาขาวิชาชีพพลเรือนที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการกองทัพ แม้แต่การจัดความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลพลเรือนกับข้าราชการพลเรือนด้วยกันในปัจจุบันก็ยังมีปัญหาไม่สามารถด าเนินได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและราบรื่น ดังนั้น การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารซึ่งมีความซับซ้อนมากกว่าและมี
ประเด็นที่หลากหลายกว่าจึงไม่สามารถบรรลุความส าเร็จได้ง่าย แต่ถ้าหากกลไกฝ่ายนิติบัญญัติทั้งใน
ด้านการบัญญัติก าหนดกฎหมายและการท าหน้าที่ตรวจสอบการท างานของรัฐบาลเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพแล้วก็ย่อมมีส่วนช่วยท าให้การจัดระบบความสัมพันธ์เป็นไปได ้ 

คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ (คปร.) ซ่ึงแต่งตั้งโดยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี
โดยมีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นประธาน  มีข้อสังเกตและหลักการเบื้องต้นในการปฏิรูปกองทัพ โดย
ทุกคนในประเทศต้องการและสนับสนุนให้กองทัพมีสมรรถนะสูงสุดในการป้องกันประเทศในการนี้ต้อง
ยึดหลักการส าคัญ 3 ประการคือ148 

1. ทหารจะต้องยอมรับอ านาจสูงสุดในการก าหนดนโยบายแห่งชาติและในการ
บริหารประเทศของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง 

2. ทหารควรมุ่งเน้นการปฏิบัติภารกิจหลัก โดยลดภารกิจที่ไม่ใช่กิจการโดยตรงของ
กองทัพลงโดยเฉพาะการเข้ามามีบทบาททางการเมือง 

3. ควรปรับขนาดของกองทัพให้เล็กลง กะทัดรัด และสอดคล้องกับภารกิจหลัก  
โดยเฉพาะการลดก าลัง คน ต าแหน่ง และยุทโธปกรณ์ที่ไม่จ าเป็นลงเพ่ือน าทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัดไป
ใช้ในการสร้างเสริมสมรรถนะในการปฏิบัติภารกิจหลักของกองทัพ 

หลักการเบื้องต้นในการปฏิรูปกองทัพของคณะกรรมการปฏิรูปดังกล่าว ยังมีความเป็น
นามธรรมสูงจึงท าให้ไม่สามารถน าไปปฏิบัติได้ เพราะยังขาดความชัดเจนด้านความหมายและขอบเขต
เช่น การยอมรับอ านาจรัฐบาลจะหมายความรวมถึงทุกอย่างที่รัฐบาลสั่งให้กองทัพปฏิบัติหรือไม่ แต่ใคร
จะเป็นผู้พิจารณาว่าค าสั่งของรัฐบาลดังกล่าวมีความชอบธรรมและถูกต้องตามหลักกฎหมาย  

หลักการดังกล่าวยังขาดความชัดเจนในด้านภารกิจหลักของกองทัพว่ารวมถึงภัยคุกคาม
รูปแบบใหม่เช่นเดียวกับกองทัพในรัฐต่าง ๆ ซึ่งก็ยังไม่มีการแบ่งขอบเขตที่ยอมรับอย่างเป็นสากล หรือ

                                           
148 ส านักงานปฏิรูป, "แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย: ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง", 14 พฤษภาคม 2554, 

หน้า 43. 
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กองทัพจะมีภารกิจเฉพาะภัยคุกคามตามแบบแก้ไขความขัดแย้งระหว่างรัฐแต่ในขณะที่ก าลังเข้าสู่
ประชาคมอาเซียนแล้ว   

หลักการดังกล่าวยังขาดความชัดเจนในการก าหนดขนาดกองทัพซ่ึงเป็นเรื่องที่ยากส าหรับ
ทุกรัฐที่จะเตรียมก าลังกองทัพให้เพียงพอกับภัยคุกคามในอนาคตอีก 10 ปี ข้างหน้า เนื่องจากการ
จัดหายุทโธปกรณ์โดยปกติจะต้องใช้ระยะเวลา 10 ปี นับตั้งแต่เริ่มมีความต้องการ และใครจะเป็นผู้
ตัดสินชี้ขาดว่าขนาดก าลังกองทัพเท่าใดจึงจะเพียงพอโดยยึดถือหลักการแนวคิดหรือทฤษฎีใด  

การที่จะท าให้หลักการทั้งสามข้อดังกล่าวมีความเป็นไปได้ และเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย
โดยไม่เกิดข้อโต้แย้งนั้น รัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตย จะต้องมีบทบาท
ส าคัญในการท าหน้าที่ตรวจสอบความถูกต้องความเหมาะสม มีเหตุผลเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายทั้ง
ประชาคมระหว่างประเทศและสังคมไทย ไม่เช่นนั้นแล้วโอกาสที่จะเกิดการเผชิญหน้าระหว่างรัฐบาล
พลเรือนกับกองทัพสูงเนื่องจากต่างฝ่ายต่างมีทัศนะ (perception) ของตนเอง  ท าให้มีข้อมูลข่าวสารที่
ไม่เท่ากัน (Information asymmetry) ซึ่งไม่มีวิธีใดที่จะดีกว่าการใช้สถาบันทางการเมืองเป็นเวทีใน
การแก้ไขปัญหาดังกล่าวในลักษณะเดียวกับที่ Robert Keohane ได้ประยุกต์หลักทฤษฎีเศรษฐศาสตร์
มาใช้อธิบายความร่วมมือระหว่างรัฐที่สามารถเกิดขึ้นได้จริง ถึงแม้ว่าจะอยู่ในสภาวะอนาธิปไตยโดย
ผ่านทางสถาบันระหว่างประเทศหรือเรียกว่าทฤษฎีเสรีนิยมแบบสถาบัน (Institutional Liberalism)149 
ดังนั้น การสร้างรัฐสภาให้มีความเป็นสถาบันที่เข้มแข็งจึงมีความจ าเป็นอย่างมากในการสร้างความ
ร่วมมือให้เกิดขึ้นได้จริงระหว่างรัฐบาลพลเรือนที่ยังไม่มีความเข้มแข็งในช่วงการเสริมสร้าง
ประชาธิปไตยกับกองทัพที่ยังคงมีความเข้มแข็งหลงเหลืออยู่จากยุคอ านาจนิยม 

แม้ว่าหลักการดังกล่าวจะน ามาใช้กับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐที่เป็นหน่วย (units) ใน
ระบบระหว่างประเทศในสภาวะอนาธิปไตย ซึ่งแตกต่างจากความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยภายในรัฐที่มี
ล าดับชั้น (hierarchy) ก็ตาม150 แต่ประวัติศาสตร์ที่ผ่านมาได้แสดงให้เห็นบ่อยครั้งว่ากองทัพเป็นหน่วย
ทางการเมืองภายในรัฐที่สามารถท าลายรัฐบาลพลเรือนและท าให้เกิดสภาวะอนาธิปไตยได้มากที่สุด 
หากการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐยังขาดความเข้มแข็งก็ยังมีความเป็นอนาธิปไตยเหลืออยู่ภายในรัฐ  
ดังนั้น การร่วมมือกันโดยผ่านสถาบันอาจจะช่วยให้การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารพัฒนาดีขึ้น
ตามล าดับจนกว่าระบบการเมืองมีความเข้มแข็งตามที่สุขุมพันธ์ บริพัตร ได้ศึกษาการหาทางร่วมมือ

                                           
149 Robert O. Keohane, After hegemony: Cooperation and discord in the world political economy, pp. 49-106. 
150 Kenneth N. Waltz, "The Anarchic Structure of World Politics," in International Politics: Enduring Concepts and 

Contemporary Issues, eds. Robert J. Art and Robert Jervis (United States: Pearson Education, 2007), pp. 31-39.    
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ระหว่างกองทัพกับรัฐสภาในช่วงปี พ.ศ.2530 มีความเห็นว่ารัฐสภาในขณะนั้นจ าเป็นต้องมีบทบาทใน
การตรวจสอบงบประมาณทหารและการใช้จ่ายอย่างใกล้ชิดในลักษณะของความร่วมมือมากกว่า151   

4.3 การตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภา 

รัฐสภาส่วนใหญ่มีสมาชิกจ านวนมาก และมีเวลาการประชุมแต่ละครั้งไม่พอที่จะพิจารณา
รายละเอียดได้อย่างสมบูรณ์ทุกเรื่อง รัฐธรรมนูญจึงก าหนดให้สภาผู้แทนและวุฒิสภามีอ านาจแต่งตั้ง
สมาชิกเป็น “คณะกรรมาธิการ” เพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใด ๆ อันอยู่
ในอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาแล้วรายงานต่อสภา พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ การติดตามตรวจสอบและ
ควบคุมการบริหารงานของฝ่ายบริหาร ส่งผลท าให้คณะกรรมาธิการเป็นกลไกที่ส าคัญยิ่งต่อการเมือง
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ใช้ระบบตัวแทนไม่ว่าจะเป็นระบบประธานาธิบดีแบบสหรัฐอเม
ริกา ระบบกึ่งประธานาธิบดีหรือระบบกึ่งรัฐสภา หรือระบบรัฐสภาแบบอังกฤษและไทย 152 กิจการ
รัฐสภาจึงสามารถด าเนินอยู่ได้โดยคณะกรรมาธิการ สอบสวนสอดส่องตรวจตราการปฏิบัติงานของฝ่าย
บริหาร ท าให้เกิดการตรวจสอบและถ่วงดุลเกิดขึ้นเป็นความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหาร เพราะคณะกรรมาธิการมีอ านาจในการเรียกเอกสาร บุคคล หรือสิ่งอ่ืนเพื่อสอบสวนได้ รวมทั้ง
รับเรื่องราวร้องทุกข์จากประชาชน153 แต่การปฏิบัติจริงในการตรวจสอบถ่วงดุลของแต่ละรัฐมีความ
แตกต่างกันออกไปตามระดับการพัฒนาประชาธิปไตย ซึ่งย่อมส่งผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์พล
เรือน-ทหารแตกต่างกันตามมา 

4.3.1 รัฐสภาสหรัฐอเมริกาและรัฐสภาอังกฤษ 
สหรัฐอเมริกาปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยแบบแบ่งแยกอ านาจ (Separation 

of Power)เพ่ือถ่วงดุลในการบริหารออกเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยทุกฝ่ายมี
บทบาทในการบริหารร่วมกันในขณะเดียวกันแต่ละฝ่ายก็เป็นอิสระต่อกัน ส าหรับสถาบันนิติบัญญัติ
แห่งชาติหรือสภาคองเกรส (Congress) แบ่งออกเป็นสองสภา ได้แก่ สภาผู้แทนราษฎร (House of 
Representatives) หรือสภาล่าง ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกท่ีได้รับการเลือกตั้งจากสัดส่วนของประชาชน
และวุฒิสภา (Senate) หรือสภาสูง ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกที่ได้รับเลือกตั้งจากประชาชนในมลรัฐ154 

                                           
151 สุขุมพันธ ์บริพัตร, "กองทัพและรัฐสภา: การแสวงหาหนทางเพื่อความร่วมมือ," ใน ระบบทหารไทย: บทศึกษากองทัพใน

บริบททางสังคม-การเมือง, สุรชาติ บ ารงุสุข, บรรณาธิการ (กรุงเทพ: อักษรสยามการพิมพ,์ 2530), หน้า 19-25. 
152 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, กรรมาธกิาร (2539), หน้า 3, 58, 62. 
153 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ระบบงานรัฐสภา (กรุงเทพ: ส านักการพิมพ,์ 2552), หน้า 18, 23-24. 
154 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอเมริกา พิมพ์ครั้งที่ 10, (กรุงเทพ: เสมาธรรม, 2552), หน้า 123-181. 
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ในส่ วนของ อังกฤษปกครองด้ วยระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
(Parliamentary System) รูปแบบควบอ านาจ (Fusion of Power) โดยสถาบันนิติบัญญัติแห่งชาติ
หรือรัฐสภา (Parliament) แบ่งออกเป็นสองสภา ได้แก่ สภาสามัญ (House of Commons) ซึ่งสมาชิก
ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรงจึงมีบทบาทส าคัญ และสภาขุนนาง (House of Lords) ซึ่งไม่
ได้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจ านวน155 

ถึงแม้ว่าในรัฐต่างๆ ที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่แตกต่างกัน  ในแต่ละ
รัฐจะมีระบบรัฐสภาที่แตกต่างกัน แต่สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศยังคง ใช้ค าว่า “รัฐสภา 
(Parliament)” แทนความหมายรวมของสถาบันนิติบัญญัติของทุกรัฐ156 ดังนั้น การศึกษาความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหาร ในครั้งนี้ ยังคงพิจารณาในภาพรวมระหว่างรัฐบาล กองทัพ และรัฐสภา ตามท่ีคู่มือการ
ก ากับดูแลความมั่นคงโดยรัฐสภาไม่ได้แยกที่ใช้ในการควบคุมภาคความมั่นคงซึ่งมีทหารเป็นหลักออก
ตามลักษณะของแต่ละสภา157 ส่วนการจะศึกษาประสิทธิภาพของรัฐสภาแต่ละระบบนั้น จะต้องแยกท า
การวิจัยในโอกาสต่อไป      

4.3.2 รัฐสภาไทย 
ส าหรับรัฐสภาไทยนั้น เริ่มตั้งขึ้นหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 

ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมามีการเปลี่ยนแปลงมาอย่างต่อเนื่องทั้งรูปแบบสภาเดียวหรือสภาคู่  
องค์ประกอบของสภาประกอบด้วยสมาชิกแบบใด จ านวนของสมาชิกและที่มาของสมาชิกแต่ละ
ประเภท158 รวมถึงอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาและการจัดสรรอ านาจระหว่างรัฐสภากับสถาบันทาง
การเมืองที่ใช้อ านาจอธิปไตยอีกสองอ านาจได้แก่ รัฐบาล และศาล จนถึงปัจจุบันยังเป็นข้อโต้แย้ง
ทางการเมืองไทยว่ารัฐสภาที่เหมาะสมของไทยควรเป็นอย่างไร 

สุรพล นิติไกรพจน์ ได้ศึกษาสภาพปัญหาการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลทางการเมือง
ของไทยระหว่างปี พ.ศ.2517 - 2537 พบว่าไม่มีกระบวนการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ
และฝ่ายบริหารเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนโดยส่วนรวมอย่างแท้จริง การลงมติไม่ไว้วางใจ
ของฝ่ายบริหารและการยุบสภาไม่ใช่มาตรการที่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของการเมืองใน
สังคมไทยซึ่งมีความเป็นหนึ่งเดียวกันระหว่างกลุ่มหรือพรรคการเมืองที่มีคะแนนเสียงข้างมากในสภา
ผู้แทนราษฎรกับคณะรัฐมนตรีอย่างไม่สามารถแยกออกจากกันได้ การยุบสภาผู้แทนราษฎรของไทยที่

                                           
155 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองอังกฤษ พิมพ์ครั้งที่ 9, (กรุงเทพ: เสมาธรรม, 2553), หน้า 141-173. 
156 Inter-Parliamentary Union, World directory of Parliament 2011. 
157  Inter-Parliamentary Union and Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces, 

Parliamentary oversight of the security sector: Principles, mechanisms and practices (Geneva, 2003). 
158 โปรดดู ภาคผนวก ก สรุปประวัติรัฐสภาไทย พ.ศ.2475-2557. 
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ผ่านมาในอดีตล้วนแล้วแต่ไม่ได้เกิดขึ้นจากความขัดแย้งระหว่างเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรกับ
รัฐบาลแต่อย่างใด แต่เกิดจากความขัดแย้งภายในกลุ่มสมาชิกพรรคร่วมรัฐบาลด้วยกันเอง การที่สภา
ผู้แทนราษฎรลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลโดยคะแนนเสียงข้างมากนั้นไม่เคยปรากฏในประวัติศาสตร์การ
เมืองไทย ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นในรัฐที่มีระบบรัฐสภาโดยฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติได้รวมอ านาจ
หน้าที่ในการตรากฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดินเข้าไว้ภายในกลุ่มอ านาจเดียวกันคือกลุ่มหรือ
พรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในสภา และสามารถก าหนดให้ผู้น าด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีจึ ง
เท่ากับเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดทั้งในทางบริหารและในทางนิติบัญญัติ ส่งผลให้ระบบรัฐสภาเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างจากที่เคยเป็นระบบรัฐสภาแบบอ านาจคู่ (dualist) มาเป็นระบบรัฐสภาแบบอ านาจเดี่ยว  
(monist) แล้วท้ังสิ้นในทุกรัฐ159 

ปัญหาอีกประการหนึ่งที่พบเสมอซึ่งเกิดจากลักษณะพ้ืนฐานของระบบรัฐสภาแบบอ านาจ
เดี่ยวคือการที่สมาชิกรัฐสภาไม่อาจใช้ดุลพินิจวินิจฉัยโดยอิสระในการลงมติในเรื่องที่มีการพิจารณาในที่
ประชุมสภา หากแต่จะต้องลงมติโดยยึดถือตามความเห็นของผู้ควบคุมเสียง  (whip) พรรคการเมือง
ฝ่ายตน  ในกรณีของพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลผู้ควบคุมเสียงก็จะมาจากการจัดตั้งของฝ่ายบริหารเพ่ือ
ควบคุมการลงคะแนนเสียงของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในสังกัดพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลให้มีความ
เป็นอันหนึ่งอันเดียวและสอดคล้องกัน แม้แต่ประเด็นที่ไม่ใช่ความมั่นคงหรือความอยู่รอดของรัฐบาลก็
ตาม160 จึงท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลของไทยเกิดขึ้นจริงได้ยาก และส่งผลกระทบต่อการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารตามมา  

รัฐสภาในรัฐต่าง ๆ ก็ไม่ได้มีอ านาจเหมือนฝ่ายบริหารที่ควบคุมบุคลากรและงบประมาณ 
จ านวนมาก แต่ก็สามารถมีบทบาทและมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการควบคุมฝ่ายทหารได้ การท า
หน้าที่ของรัฐสภาจะท าให้ฝ่ายบริหารด าเนินการได้อย่างเหมาะสมโดยการตรวจสอบงบประมาณ การ
ตรวจสอบการปฏิบัติงานของกองทัพ เปิดช่องทางร้องเรียนการจัดหา การแต่งตั้งโยกย้ายที่ฝ่ายบริหาร
ความพยายามเข้ามาแทรกแซง โดยรัฐสภาจะช่วยตรวจสอบให้ทุกฝ่ายด าเนินการเป็นไปอย่างโปร่งใส 
ระมัดระวังมากขึ้น ซึ่งการเพ่ิมบทบาทการตรวจสอบของรัฐสภาดังกล่าวต้องท าแบบค่อยเป็นค่อยไป
อย่างต่อเนื่องตามระดับการพัฒนาประชาธิปไตย เพ่ือให้เกิดการปรับตัวทั้งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน
ไปพร้อมกัน 

                                           
159 สุรพล  นิติไกรพจน,์ ระบบควบคุมตรวจสอบรัฐบาลทางการเมืองที่เหมาะสม: งานวิจัยเพือ่จัดท าขอ้เสนอการปฏิรูปการ

เมืองไทย เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย สภาผู้แทนราษฎร (2538). 
160 เร่ืองเดียวกัน. 
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4.4 อ านาจหน้าที่ของรัฐสภาไทยตามกฎหมาย 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ก าหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจตราข้อบังคับการประชุมเก่ียวกับการเลือกและการปฏิบัติหน้าที่ของ
ประธานสภา รองประธานสภา เรื่องหรือกิจการอันเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการสามัญแต่ละ
ชุด การปฏิบัติหน้าที่และองค์ประชุมของคณะกรรมาธิการ วิธีการประชุม การเสนอและพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบัญญัติ การเสนอญัตติ การปรึกษา การอภิปราย 
การลงมติ การบันทึกการลงมติ การเปิดเผยการลงมติ การตั้งกระทู้ถาม การเปิดอภิปรายทั่วไป การ
รักษาระเบียบและความเรียบร้อย และการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งมีอ านาจตราข้อบังคับเกี่ยวกับ
ประมวลจริยธรรมของสมาชิกและกรรมาธิการ และกิจการอ่ืนเพ่ือด าเนินการตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ 

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจเลือกสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการสามัญ และมี
อ านาจเลือกบุคคลผู้เป็นสมาชิกหรือมิได้เป็นสมาชิกตั้งเป็นคณะกรรมาธิการวิ สามัญ เพ่ือพิจารณา
สอบสวนหรือศึกษาเรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่แล้วรายงานต่อสภา  การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญต้อง
ระบุกิจการหรือเรื่องให้ชัดเจนและไม่ซ้ าซ้อนกัน  คณะกรรมาธิการมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจาก
บุคคลใดหรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่
พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาได้ และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ ยกเว้นผู้
พิพากษาหรือตุลาการที่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ในกระบวนวิธีพิจารณาพิพากษาอรรถคดีหรือการ
บริหารงานบุคคลของแต่ละศาล และผู้ตรวจการแผ่นดินหรือกรรมการในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่
ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยตรง ในกรณีข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ  หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น ให้ประธานคณะกรรมาธิการแจ้งให้รัฐมนตรีซึ่งบังคับ
บัญชาหรือก ากับดูแลหน่วยงานที่บุคคลนั้นสังกัดทราบ และมีค าสั่งให้บุคคลนั้นด าเนินการ เว้นแต่กรณี
ที่เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดินให้ถือว่าเป็นเหตุยกเว้นอ านาจหน้าที่ของ
รัฐสภา ส าหรับหน้าที่ของรัฐสภาไทยตามกฎหมายซึ่งเพียงพอในการปฏิบัติหน้าที่สรุปได้ 5 ด้าน ดังนี1้61 

4.4.1 ด้านนิติบัญญัติ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่ประชาชนเสนอ การพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย การพิจารณาอนุมัติพระราชก าหนด การให้ศาลรัฐธรรมนูญมี
อ านาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของพระราชก าหนดอย่างเคร่งครัด การให้ความ
เห็นชอบในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงญัตติขอแก้ไขต้องมาจากคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทน

                                           
161  ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, ระบบงานรัฐสภา.  
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ราษฎรมีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภามีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งสองสภา   

4.4.2 ด้านควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐสภาสามารถควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินได้โดย 

4.4.2.1 การรับทราบค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี : คณะรัฐมนตรีต้องแถลง
นโยบายต่อรัฐสภาและชี้แจงการด าเนินการตามแนวโนบายพื้นฐานแห่งรัฐ    การจัดท าแผนการบริหาร
ราชการแผ่นดินเพ่ือก าหนดแนวทางการปฏิบัติราชการแต่ละปี 

4.4.2.2 การตั้งกระทู้ถาม:  เป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่จะต้องเข้า
ร่วมประชุมสภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาเพ่ือชี้แจงหรือตอบกระทู้ถามในเรื่องนั้นด้วยตนเองเว้นแต่มี
เหตุจ าเป็น 

4.4.2.3 การเปิดอภิปรายทั่วไป: เป็นการประชุมร่วมกันของรัฐสภาโดยไม่มีการลง
มติ หากคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะฟังความคิดเห็นของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา
ในกรณีที่มีปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน สมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 
ของสมาชิกวุฒิสภา มีสิทธิเข้าชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปในวุฒิสภาเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริง
หรือชี้แจงปัญหาส าคัญ ส าหรับการเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี
เป็นรายบุคคล สามารถเปิดอภิปรายนายกรัฐมนตรีโดยใช้เสียง 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร  การเสนอญัตติของเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล สามารถเปิด
อภิปรายรัฐมนตรีโดยใช้เสียง 1 ใน 6 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร นอกจากนี้ หากบริหาร
ราชการแผ่นดินครบ 2 ปี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวนเสียงไม่ถึงเกณฑ์ก็สามารถเปิดอภิปรายได้  

4.4.2.4 การตั้ งคณะกรรมาธิการ  ได้แก่คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา  
คณะกรรมาธิการวิสามัญ คณะกรรมาธิการร่วมกัน คณะกรรมาธิการเต็มสภา คณะกรรมาธิการร่วมกัน
ของรัฐสภา คณะกรรมาธิการตามรัฐธรรมนูญ โดยคณะกรรมาธิการมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจาก
บุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่
พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ การที่รัฐสภาด าเนินการผ่านคณะกรรมาธิการนี้เป็นการสอบสวน
สอดส่องการปฏิบัติงานของรัฐสภาและท าให้เกิดการถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
เนื่องจากคณะกรรมาธิการฯ มีอ านาจในการที่จะเรียกเอกสาร บุคคล หรือสิ่งอ่ืน เพ่ือน ามาเป็น
ประโยชน์ในการสอบสวนได้ 

4.4.3 การให้ความเห็นชอบในเรื่องส าคัญ รัฐสภาให้ความเห็นชอบในการประกาศ
สงคราม การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา ก าหนดขอบเขตของหนังสือสัญญาที่ส่งผลกระทบต่อ
ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ หรือสังคมของประเทศอย่างกว้างขวางหรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน 
ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา และรัฐสภาจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน นับแต่วันที่
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ได้รับเรื่องดังกล่าว ก่อนด าเนินการเพื่อท าหนังสือสัญญา คณะรัฐมนตรีต้องให้ข้อมูลและจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน และต้องชี้แจงต่อรัฐสภาเกี่ยวกับหนังสือสัญญานั้น และให้คณะรัฐมนตรี
เสนอกรอบการเจรจาต่อรัฐสภาเพ่ือขอความเห็นชอบด้วย ให้มีกฎหมายว่าด้วยการก าหนดขั้นตอนและ
วิธีการจัดท าหนังสือสัญญา ให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดว่าหนังสือสัญญาใดจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบของรัฐสภาหรือไม่ 

4.4.4 การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองท่ีอาจถูกถอด

ถอน ได้แก่  นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  ประธานศาลฎีกา 

ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด หรืออัยการสูงสุด  ที่มีพฤติการณ์ร่ ารวยผิดปกติ 
ส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าที่ กระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการ กระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการ
ยุติธรรม จงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
มาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง วุฒิสภามีอ านาจถอดถอนผู้นั้นออกจากต าแหน่งได้ ผู้มีสิทธิเสนอ
เรื่อง ได้แก ่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานวุฒิสภาเพ่ือให้วุฒิสภาถอดถอนสมาชิกวุฒิสภาออก
จากต าแหน่งได้ หรือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 20,000 คน 

4.4.5 การให้ความเห็นชอบและการพิจารณาเลือกบุคคลให้ด ารงต าแหน่งในองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ วุฒิสภามีอ านาจหน้าที่ในการให้ความเห็นชอบบุคคล ได้แก่ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 
กรรมการการเลือกตั้ง ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
กรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เลขาธิการ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  อัยการสูงสุด และอ านาจหน้าที่ในการ
พิจารณาเลือกบุคคล ได้แก่ กรรมการตุลาการศาลยุติธรรมผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน 2 คน กรรมการตุลา
การศาลปกครองผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวน 2 คน การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการตรวจสอบประวัติ ความ
ประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรมบุคคลของวุฒิสภา  

4.5 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการการทหารรัฐสภาไทย  

นอกจากอ านาจหน้าที่ของรัฐสภาแล้ว คณะกรรมาธิการการทหารยังมีอ านาจหน้าที่
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องที่เกี่ยวกับกิจการทหาร 
การป้องกันการรักษาความมั่นคง การปกป้องผลประโยชน์ของชาติ การพัฒนาประเทศ และอ่ืน ๆ ที่
เกี่ยวข้อง ในปัจจุบันรัฐสภามีกฎหมายรองรับให้คณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการวิสามัญ
ของสภาผู้แทนและวุฒิสภาสามารถมีค าสั่งเรียกเอกสารหรือบุคคลมาให้ข้อเท็จจริงที่ก าลังศึกษาหรือ
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สอบสวนได้หากฝ่าฝืนไม่ให้ความร่วมมือจะได้รับโทษทั้งจ าและปรับ162 ซึ่งท าให้คณะกรรมาธิการมี
อ านาจที่จะช่วยด าเนินการให้บรรลุหน้าที่การตรวจสอบถ่วงดุลได้ 

4.5.1 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา 
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาก าหนดไว้ในบัญชีท้าย

ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภาตั้งแต่พ.ศ.2544163 ก่อนหน้านั้นอ านาจหน้าที่คณะกรรมาธิการทุกคณะ
ก าหนดไว้ในภาพรวมและจ ากัด โดยมีอ านาจหน้าที่เพ่ือกระท ากิจการ พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาใน
เรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของวุฒิสภาและต่อเมื่อที่ประชุมวุฒิสภามอบหมาย164  ส าหรับ
ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2551 ก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ในหมวด 4 กรรมาธิการ ข้อ 77165 
ก าหนดให้คณะกรรมาธิการการทหารมีอ านาจหน้าที่พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ กระท าการพิจารณา
สอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆที่เกี่ยวกับกิจการทหาร การป้องกัน การรักษาความมั่นคง การปกป้อง
ผลประโยชน์ของชาติ การพัฒนาประเทศ และอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 

4.5.2 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร 
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรมีพัฒนาการคล้าย

กับวุฒิสภาโดยข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2540 ก าหนดให้คณะกรรมาธิการสามัญ
กระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาในเรื่องต่างๆ166  อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ
แยกตามคณะโดยไม่ต้องมีมติจากสภานั้น ได้ก าหนดไว้ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.
2544167  ส าหรับข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2551168 ก าหนดให้คณะกรรมาธิการ
การทหารมีอ านาจหน้าที่กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใด ๆ ที่เกี่ยวกับกิจการทหาร 
การป้องกัน การรักษาความมั่นคง และการพัฒนาประเทศ 

                                           
162 "พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554," ราชกิจจานุเบกษา 128 (11 

พฤษภาคม 2554): pp. 74-79.  
163 "ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2544," ราชกิจจานุเบกษา 118 (31 พฤษภาคม 2544).  
164 "ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2541," ราชกิจจานุเบกษา 115 (23 มีนาคม 2541): 26. 
165 "ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2551," ราชกิจจานุเบกษา 125 (25 เมษายน 2551): 56-60. 
166 "ข้อบังคับการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ.2540," ราชกิจจานุเบกษา 114 (7 สิงหาคม 2540): 22-23, 26-27. 
167 "ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2544," ราชกิจจานุเบกษา 118 (11 พฤษภาคม 2544): 42-49. 
168 "ข้อบังคับการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ.2551," ราชกิจจานุเบกษา 125 (2 พฤษภาคม 2551): 22-27. 
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4.6 ประสิทธิภาพของรัฐสภาไทยในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน 

ชัยอนันต์ สมุทวนิช นักวิชาการที่บุกเบิกการศึกษาวิจัยการพัฒนาองค์การของฝ่ายนิติ
บัญญัติไทยได้ท าการศึกษาเบื้องต้น (preliminary study) การพัฒนาองค์การของฝ่ายนิติบัญญัติ
ระหว่างปี พ.ศ.2514-2517 มีความเห็นว่าตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 จนถึง
ระยะเวลาที่ศึกษาพบว่าฝ่ายนิติบัญญัติไทยยังเป็นสถาบันที่อ่อนแอขาดการผนึกก าลังและไร้เสถียรภาพ
มากที่สุด ฝ่ายบริหารสามารถแผ่อิทธิพลเข้าไปควบคุมรัฐสภาได้ทั้งด้านการก าหนดบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ และด้านการควบคุมพฤติกรรมของสมาชิกรัฐสภา พรรคการเมือง หรือกลุ่มผู้มีอ านาจทาง
การเมืองเพ่ือเอ้ือประโยชน์ต่อฝ่ายตน ชัยอนันต์จึงได้สนใจการปรับปรุงงานของส านักงานเลขาธิการ
รัฐสภาและการปรับปรุงบทบาทและงานของคณะกรรมาธิการรัฐสภาให้มีขอบเขตกว้างขวางขึ้น 169 
ถึงแม้ว่าสถานการณ์ทางการเมืองไทยในขณะนั้นฝ่ายทหารมีบทบาททางการเมืองสูง และเป็นการศึกษา
ส านักงานเลขาธิการรัฐสภาและคณะกรรมาธิการรัฐสภาไทยในภาพรวม แต่ก็แสดงให้เห็นว่ามีการพบ
ปัญหาดังกล่าวมาตั้งแต่ปี พ.ศ.2514 แล้ว และเป็นรากฐานส าคัญในการวิจัยครั้งนี้ซึ่งจะมุ่งเน้นไปที่ด้าน
การทหารและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากปัญหาดังกล่าวต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

ชัยอนันต์ ยังได้เสนอให้มีการปรับปรุงเจ้าหน้าที่ส านักงานเลขาธิการรัฐสภาให้เพียงพอซึ่ง
ในปี พ.ศ.2514 มีอัตราก าลังรวม 250 อัตรา มีบรรจุปฏิบัติงานจริงข้าราชการ 120 คน และลูกจ้าง 
102 คน ส าหรับห้องสมุดซึ่งเป็นที่ค้นคว้าทางวิชาการในขณะนั้นมีบรรณารักษ์ 1 คน และเจ้าหน้าที่ 4 
คน สถิติผู้มาใช้ห้องสมุดรัฐสภาในหนึ่งปีมีไม่เกิน 20 คน โดยเสนอให้รวบรวมหนังสืออ้างอิงและเอกสาร
ทางราชการ รวมทั้งประมวลกฎหมายและพระราชบัญญัติต่าง ๆ และให้มีศูนย์สารนิเทศเพ่ือช่วยเหลือ
ข้อมูลสมาชิกรัฐสภาประกอบการวินิจฉัยรวมทั้งส่งเสริมให้มี การค้นคว้าวิจัย อภิปรายและสัมมนา
เกี่ยวกับบทบาทและงานฝ่ายนิติบัญญัติ170 

ชัยอนันต์ยังได้เสนอให้มีคณะผู้ช่วย (staff) คณะกรรมาธิการสามัญรัฐสภาในการพิจารณา 
วินิจฉัย ประเมินผลนโยบาย ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิในสายงานต่าง ๆ เช่นเดียวกับสภาคองเกรส 
สหรัฐอเมริกาเพ่ือเพ่ิมเติมงานของส านักงานเลขาธิการรัฐสภาซึ่งในขณะนั้นมีหน้าที่เฉพาะการ
เตรียมการและการจดบันทึกรายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น คณะผู้ช่วยดังกล่าวไม่ใช่
ข้าราชการประจ าแต่คัดเลือกจากอาจารย์มหาวิทยาลัย ข้าราชการบ านาญตามระบบคุณวุฒิ ไม่
เกี่ยวข้องกับพรรคการเมืองเพ่ือหาต าแหน่งให้พรรคพวกของตน มีการสอบคัดเลือกและการสัมภาษณ์ 
คณะกรรมาธิการบางคณะผู้สมัครต้องมีผลงานเผยแพร่ในสาขาที่เป็นที่ปรึกษาด้วย โดยชัยอนันต์เห็นว่า
                                           

169 ชัยอนันต์ สมุทวานิช, การพัฒนาองค์การของฝ่ายนิติบัญญัติ เอกสารการศึกษาสาขารัฐประศาสนศาสตร์ (คณะรฐัศาสตร์ 

สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, 2515), หน้า 1-3. 
170 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 40-43. 
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คณะผู้ช่วยที่ท าหน้าที่ที่ปรึกษาดังกล่าวต้องแยกออกจากหน้าที่ของหน่วยงานฝ่ายบริหารเพ่ือให้เกิด  
“ความอิสระ” ไม่มีผลประโยชน์ต่อฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง และให้ความเห็นที่เป็นกลางกว่าข้าราชการประจ า
ซึ่งยังต้องค านึงถึงความมั่นคงในหน้าที่การงานจนไม่อาจต าหนิรัฐบาลได้ถึงแม้มีความเห็นว่ารัฐบาล
บริหารไปในทางที่เสียหายต่อประเทศก็ตาม171 ซึ่งผลการศึกษาประเด็นดังกล่าวสอดคล้องตามหลักการ
ของสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศในปัจจุบัน  

ต่อมาในปี พ.ศ.2529 ชัยอนันต์ ได้วิจัยการพัฒนาสมรรถนะขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 
เสนอต่อประธานรัฐสภา โดยได้ศึกษาสภาพปัญหาโดยทั่วไปก่อนการปรับปรุงส านักงานเลขาธิการ
รัฐสภาในปี พ.ศ.2517 จนถึงปี พ.ศ.2528 ส าหรับปัญหาด้านกระบวนการด าเนินงานของฝ่ายนิติ
บัญญัติพบว่าบทบาทคณะกรรมาธิการรัฐสภาก่อนหน้าปี พ.ศ.2518 มีหน้าที่เฉพาะการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติที่สภามอบให้เท่านั้น หลังจากปี พ.ศ.2518 เป็นต้นมาได้แก้ไขให้คณะกรรมาธิการ
รัฐสภาสามารถประท าการสอบสวนเรื่องใด ๆ อันจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะชนได้ด้วย และปัญหา
การขาดคณะผู้ช่วย (staff) ที่มีประสิทธิภาพ172 โดยการด าเนินงานของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นกิจกรรมทาง
การเมืองที่อาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญซึ่งก าหนดกรอบของอ านาจและความสัมพันธ์ทางอ านาจ
ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร จึงเป็นปัญหาที่มีความสัมพันธ์กับการพัฒนาทางการเมืองอย่าง
แยกไม่ออก เมื่อมีการพัฒนาประชาธิปไตยมากขึ้นฝ่ายนิติบัญญัติจะมีความสามารถในการถ่วงดุลการใช้
อ านาจของฝ่ายบริหารมากขึ้นเช่นกัน แต่ในขณะที่ศึกษาอยู่นั้นระบอบการเมืองไทยยังเป็นแบบกึ่ง
ประชาธิปไตย ดังนั้น ชัยอนันต์จึงมุ่งไปศึกษาการเสริมสร้างสมรรถนะของส านักงานเลขาธิการรัฐสภาที่
ท าหน้าที่หลักในการช่วยฝ่ายนิติบัญญัติ173  

จากการศึกษาของชัยอนันต์แสดงให้เห็นว่าการที่รัฐสภาจะท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล
รัฐบาลพลเรือนได้นั้นจะเกิดขึ้นได้ตามการพัฒนาทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากมี
ความสัมพันธ์กันโดยที่ไม่สามารถแยกออกจากกันได้ หากพัฒนาการทางการเมืองต่ าการตรวจสอบ
ถ่วงดุลแม้แต่ฝ่ายพลเรือนด้วยกันเองก็ยังเป็นไปได้ยาก ดังนั้น การตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายทหารซึ่งเป็น
สถาบันที่มีอ านาจสูงและมีความแตกต่างจากฝ่ายพลเรือนอย่างซับซ้อนจึงย่อมเป็นไปได้ยากกว่า  
ส าหรับการวิจัยในครั้งนี้จะศึกษาเพ่ิมเติมเฉพาะบทบาทรัฐสภาต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารว่า 
ความพร้อมดังกล่าวได้รับการแก้ไขหรือไม่อย่างไรและมีผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน
ทหารหลังจากนั้นเป็นต้นมา ซึ่งเป็นช่วงที่การเมืองไทยได้เริ่มพัฒนาเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยโดยมี
รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งรัฐบาลชาติชายตั้งแต่ปี พ.ศ.2531 เป็นต้นมา 

                                           
171 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 31-34. 
172 ชัยอนันต์ สมุทวานิช, รายงานการวิจัยเรื่องการพัฒนาสมรรถนะขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ (กันยายน 2529), หน้า 123-124. 
173 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 130-131. 
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นรนิติ เศรษฐบุตร และสมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้วิจัยประสิทธิผลของรัฐสภาไทยในด้านต่าง ๆ 
ตามหน้าที่ของรัฐสภาในปี พ.ศ.2545174 ได้พบปัญหาประสิทธิผลในการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการ
ส าหรับควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินหรือการตรวจสอบถ่วงดุลของฝ่ายบริหาร เช่น ไม่มีการระบุ
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการไว้ให้ชัดแจ้ง คณะกรรมาธิการไม่มีอ านาจชัดเจนที่จะบังคับให้บุคคล
ใดส่งเอกสารหรือมาให้ถ้อยค า การคัดเลือกคณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะมิได้ค านึงถึงความรู้
ความสามารถและประสบการณ์ในเรื่องภารกิจของคณะกรรมาธิการเป็นหลัก ในส่วนปัญหาของ
กระบวนการถามและตอบกระทู้ถาม เช่น นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีไม่ให้ความส าคัญต่อการ
ตอบกระทู้ถาม การตอบกระทู้ถามด้วยวาจาในที่ประชุมสภาขึ้นอยู่กับดุลพินิจของประธานสภา    
ปัญหาของการอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเยิ่นเย้อ ไม่ตรงประเด็น และ
บางครั้งมุ่งโจมตีเรื่องส่วนตัวมากกว่าการบริหารงานของรัฐมนตรีผู้ถูกอภิปราย และการขอเปิดอภิปราย
นายกรัฐมนตรีเป็นไปได้ยาก 

รายงานวิจัยดังกล่าวมีความเห็นว่า รัฐสภาควรมีการเผยแพร่รายงานการศึกษาของ
คณะกรรมาธิการที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการท างานของรัฐบาลให้ประชาชนทราบ เมื่อคณะกรรมาธิการ
ได้กระท ากิจการพิจารณาสอบสวน หรือศึกษาเรื่องใดๆ ตามที่ได้รับมอบหมายเสร็จแล้วก็จะรายงานต่อ
สภา จากนั้นสภาจะน าเรื่องดังกล่าวเข้าที่ประชุมสภา เพ่ือท าการพิจารณาผลรายงานการศึกษาของ
กรรมาธิการที่เสนอเข้ามา ซึ่งในการประชุมสภาแต่ละครั้งจะมีการจดบันทึกรายงานการประชุม และมติ
ของที่ประชุมเอาไว้ โดยที่รายงานการประชุมดังกล่าวจะไม่เป็นที่เผยแพร่ให้แก่บุคคลทั่วไปได้รับทราบ 
ดังนั้นจึงเห็นว่าเพ่ือเป็นการตรวจสอบการท างานของรัฐบาล ควรจัดให้มีการเผยแพร่รายงานการศึกษา
ของกรรมาธิการที่ท าหน้าที่ตรวจการท างานของรัฐบาลให้ประชาชนได้รับทราบด้วย โดยสรุปปัญหา
ของคณะกรรมาธิการและปัญหาของสมาชิกรัฐสภามีดังนี้175 

1. ปัญหาการท างานของคณะกรรมาธิการ 
1.1 ไม่มีการระบุอ านาจหน้าที่หรือภารกิจของคณะกรรมาธิการไว้ให้ชัดแจ้ง ทั้งใน

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ หรือบทบัญญัติของข้อบังคับการประชุมของทั้งสองสภา อีกทั้งกรรมาธิการมี
จ านวนมากท าให้มีการท างานซ้ าซ้อนกันของคณะกรรมาธิการหลายชุด 

1.2 คณะกรรมาธิการไม่มีอ านาจชัดเจนที่จะบังคับให้บุคคลใดส่งเอกสารหรือมาให้
ถ้อยค ากับคณะกรรมาธิการ เพราะอ านาจในเรื่องนี้ยังไม่มีการก าหนดข้อบังคับไว้ชัดเจนจึงไม่อาจมี
อ านาจบังคับได้จริง 

                                           
174 นรนิติ เศรษฐบุตร และ สมคิด เลิศไพฑูรย์, รายงานฉบับสมบูรณ์โครงการวิจยั เร่ือง ประสิทธิผลของรัฐสภาไทย.   
175 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 216-217. 
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1.3 ปัญหาค่าใช้จ่ายเกินจ าเป็นของคณะกรรมาธิการแต่ละคณะ เป็นไปอย่างไม่มี
ประสิทธิภาพ เช่น การไปดูงานต่างประเทศโดยไม่มีเป้าหมายและไม่มีรายงานที่ชัดเจนในบางกรณ ีการ
แต่งตั้งและให้เงินเดือนกับผู้ที่มีต าแหน่ง ที่ปรึกษา ผู้ช านาญการ นักวิชาการ หรือเลขานุการ เป็นไป
อย่างลักลั่น 

1.4 ในการคัดเลือกคณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะ  มิได้ค านึงถึงความรู้  
ความสามารถและประสบการณ์ในเรื่องภารกิจของคณะกรรมาธิการเป็นหลัก 

1.5 การด าเนินงานของคณะกรรมาธิการในเรื่องที่มีผลกระทบหรือเป็นที่สนใจต่อ
สาธารณะ ไม่มีการเปิดให้สาธารณะได้รับทราบถึงการด าเนินการของคณะกรรมาธิการ  เพราะเมื่อ
คณะกรรมาธิการสอบสวนเรื่องใดเรื่องหนึ่งเสร็จก็ท าได้เพียงแต่รายงานต่อประธานสภาเท่านั้น 

1.6 คณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะไม่มีการจัดท าแผนการปฏิบัติงานในแต่ละปี 
เพ่ือช่วยให้คณะกรรมาธิการสามารถจัดล าดับความส าคัญของภารกิจ และช่วยให้มีการศึกษาเพ่ือแก้ไข
ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของคณะกรรมาธิการนั้นได้รวดเร็วข้ึน 

1.7 คณะกรรมาธิการไม่มีเจ้าหน้าที่ที่มีความรู้ความสามารถเพียงพอในการ
ช่วยเหลือกรรมาธิการในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่  

2. ปัญหาของการอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ กระบวนการตรวจสอบฝ่ายบริหารของ
รัฐสภาโดยการอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลนั้น  เนื่องจาก
เป็นระบบรัฐสภาที่รัฐบาลมีเสียงข้างมาก เพราะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคร่วมรัฐบาลนั้นอยู่ฝ่าย
เดียวกับคณะรัฐมนตรีที่ท าหน้าที่ในการบริหารประเทศ ท าให้รัฐบาลสามารถก ากับการลงคะแนนเสียง
ในรัฐสภาได้และได้รับความไว้วางใจ การอภิปรายไม่ไว้วางใจของฝ่ายค้านก็ยังเป็นการตรวจสอบและ
ควบคุมดูแลรัฐบาลได้อย่างดีมาตรการหนึ่ง  แต่การอภิปรายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรบางส่วนยัง
เป็นไปอย่างเยิ่นเย้อ ไม่ตรงประเด็น และบางครั้งมุ่งโจมตีเรื่องส่วนตัวมากกว่าเรื่องการบริหารงานของ
รัฐมนตรี  ผู้ถูกอภิปราย มีการประท้วงกันบ่อยและคอยจับผิดกับค าพูด ท าให้เสียเวลาโดยเปล่า
ประโยชน์ 176 

จากการศึกษาวิจัยประสิทธิภาพของรัฐสภาไทยในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ทั้งสามช่วงเวลาของชัยอนันต์ นรนิติและสมคิดในช่วง พ.ศ.2514, 2529 และ 2545 ที่กล่าวมาพบว่า
ปัญหาของรัฐสภาที่ส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงานส่วนใหญ่ยังไม่ได้รับการปรับปรุงแก้ไขทั้งในส่วนของ
เจ้าหน้าที่ คณะกรรมาธิการ และตัวสมาชิกรัฐสภาเอง ในขณะที่ไทยมีรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการ
เลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยมาตั้งแต่ปี พ.ศ.2531 เป็นต้นมา และรัฐบาลพลเรือนได้เข้ามามี
บทบาทในการใช้อ านาจบริหารโดยตรงต่อกองทัพแล้ว จึงท าให้เกิดความลักลั่นโดยรัฐบาลใช้อ านาจ

                                           
176 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 217-218. 
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อธิปไตยในขณะที่ระบบรัฐสภาไทยยังขาดความพร้อมในการท าหน้าที่ ซึ่งการวิจัยนี้จะมุ่งเน้นไปที่
การศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นและผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ตั้งแต่ปี พ.ศ.2531 เป็น
ต้นมา 

5. วรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้อง 

การศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไทยมีมานานแล้ว โดยประเด็นที่ศึกษาในแต่ละ
สมัยเป็นไปตามพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐในขณะนั้น  หลังยุคเผด็จการทหารในช่วงทศวรรษที่ 2520 
เป็นต้นมา นักวิชาการไทยเริ่มให้ความสนใจอย่างจริงจังตั้งแต่การศึกษาหลักการและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 
เนื่องจากในขณะนั้นฝ่ายพลเรือนเริ่มมีบทบาททางการเมืองมากขึ้น และมีการตัดความช่วยเหลือจาก
สหรัฐอเมริกาจึงมีการศึกษาด้านงบประมาณทหารและการจัดหายุทโธปกรณ์ ในขณะที่ด้านการแต่งตั้ง
โยกย้ายและโครงสร้างการจัดกองทัพมีการศึกษาวิจัยน้อยมาก ส่วนด้านการใช้ก าลังกองทัพไม่ มี
การศึกษาเนื่องจากรัฐบาลพลเรือนเพ่ิงจะเริ่มมีการใช้ก าลังทหารบังคับใช้กฎหมายตั้งแต่ปี พ.ศ.2547  
ถึงแม้ว่าผลการศึกษาความสัมพันธ์ในช่วงแรกได้ให้ข้อเสนอที่มีประโยชน์ต่อสังคมไทย แต่ดูเหมือน
ข้อเสนอดังกล่าวยังอยู่ห่างไกลจากความเป็นจริง เนื่องจากฝ่ายทหารยังคงมีอ านาจทางการเมืองสูงอยู่  

หลังจากปี  พ.ศ.2540 ซึ่ งตรงกับรัฐบาลนายชวน หลีกภัยเป็นต้นมา  การศึกษา
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร แทบจะหยุดลงเพราะอาจจะคิดว่าทหารไม่มีบทบาททางการเมืองอีก
ต่อไปจึงไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษา คงเหลือแต่สุรชาติ บ ารุงสุข ที่ได้พยายามเน้นเห็นว่าการศึกษา
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารของไทย ยังคงต้องด าเนินต่อไป แต่เปลี่ยนรูปแบบการศึกษาจากเดิมที่มุ่ง
ไปที่ความพยายามท าให้ทหารมาอยู่ภายใต้การควบคุมของพลเรือน มาเป็นการศึกษาวิธีการว่ารัฐจะท า
อย่างไรให้พลเรือนสามารถควบคุมทหารได้ในยุคประชาธิปไตยตามสภาวะแวดล้อมที่เปลี่ยนไปทั้งด้าน
การเมืองและภัยคุกคาม  โดยพยายามเสนอให้เห็นภาพอย่างสังเขปของความเปลี่ยนแปลงในโครงสร้าง
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารของไทยในลักษณะของบทความทางวิชาการอย่างต่อเนื่องมากกว่าการท า
วิจัยในระดับลึกเฉพาะเรื่อง177 

หลังจากการปฏิวัติในปี พ.ศ.2549 การศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไทยกลับมา
ได้รับความสนใจใหม่มาจนถึงปัจจุบัน แต่ก็ยังไม่ได้มีการศึกษาในลักษณะของงานวิจัยที่เฉพาะเจาะลง
ไปที่บทบาทรัฐสภาไทย  จากข้อมูลด้านการเมืองการปกครองของไทยซึ่งสถาบันพระปกเกล้าได้จัดท า
ด้วยความร่วมมือกับศูนย์วิจัยคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือรวบรวม
ข้อมูลพ้ืนฐานทางด้านการเมืองการปกครองไทยเพื่อให้นักวิชาการ นิสิต นักศึกษาค้นคว้าได้โดยสะดวก 
ส าหรับเรื่องทหารกับการเมืองนั้น ได้รวบรวมรายงานวิจัยระดับวิทยานิพนธ์และสารนิพนธ์จ านวน 52 

                                           
177 สุรชาติ บ ารุงสุข, สังคมต้องรู้เรื่องทหาร: ท าไม-อย่างไร (กรุงเทพ: ศูนย์วิจัยและผลิตต ารามหาวิทยาลัยเกริก, 2540), หน้า 54. 
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เล่ม หนังสือเกี่ยวกับทหารและการเมืองจ านวน 89 เล่ม และบทความเกี่ยวกับทหารและการเมือง
จ านวน 32 เล่ม178 แต่ไม่ปรากฏมีการท าวิจัยในเรื่องบทบาทรัฐสภาไทยที่มีต่อการจัดความสัมพันธ์
รัฐบาลพลเรือนกับทหารโดยตรง ส าหรับวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องตามกรอบแนวคิดการวิจัย มีดังนี้ 

5.1 บทบาททหารกับการเมืองไทย 

จากการทบทวนแนวคิดและทฤษฎีในช่วงต้นสรุปว่าความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไม่ได้
เป็นประเด็นอิสระที่แยกจากบริบททางการเมือง จึงจ าเป็นต้องทราบบทบาททหารกับการเมืองไทยใน
แต่ละสมัยซึ่งมีผู้ศึกษาไว้จ านวนมากดังนี้ 

5.1.1 บทบาททหารก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ.2475-2500) 
ทหารเริ่มมีบทบาททางการเมืองไทยเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ.2455 ตรงกับสมัยรัชกาล

ที่ 6 ในความพยายามปฏิวัติของกลุ่มทหารหนุ่มที่ต้องการเปลี่ยนแปลงไปสู่ระบอบประชาธิปไตยใน
สยาม ถึงแม้ความพยายามในครั้งนั้นล้มเหลวเป็นที่รู้จักกันในชื่อ “กบฎ ร.ศ.130” แต่ก็จุดประกาย
ความคิดให้กับคณะราษฎร จนกระท่ังพระยาพหลพลพยุหเสนา หัวหน้าคณะถึงกับต้องเชิญคณะ ร.ศ.
130 มาพบในบ่ายวันที่ปฏิวัติส าเร็จ โดยนายปรีดี พนมยงค์ กล่าวว่าการกระท าของคณะราษฎรเป็น
การกระท าที่ต่อจากคณะ ร.ศ.130179  

ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และ ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์ ได้ศึกษาการปฏิวัติ 2475 และ
ผลที่เกิดขึ้นหลังการปฏิวัติโดยมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างกระทรวงกลาโหม และบรรจุนายทหารจาก
คณะราษฎรที่อาวุโสให้ด ารงต าแหน่งส าคัญในกองทัพบก ส่วนนายทหารชั้นผู้น้อยให้คุมกองพันทหาร
ในกรุงเทพทั้งหมดเพ่ือที่คณะราษฎรจะสามารถควบคุมอ านาจได้ และส่งผลท าให้ทหารเป็นฐานอ านาจ
ที่ส าคัญทางการเมืองไทยตั้งแต่บัดนั้นเป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน  แต่การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้ก่อให้เกิด
ความแตกแยกตามมาโดยกลุ่มทหารที่เสียอ านาจได้หันไปรวมกลุ่มอ านาจเก่าจนเกิดการต่อต้านกลุ่ม
คณะราษฎรหลายครั้ง180  

5.1.2 บทบาททหารหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง (พ.ศ.2475-2500) 
ชาญวิทย์ เกษตรศิริ ได้ศึกษาบทบาททหารทางการเมืองตั้งแต่หลังปี พ.ศ.2475 

เป็นต้นมา ในช่วงแรกมีการต่อสู้ระหว่างกลุ่มอ านาจเก่ากับกลุ่มคณะราษฎร์ จนเกิดการรัฐประหารและ
กบฎหลายครั้งที่ส าคัญคือกบฎบวรเดชในปี พ.ศ.2476 ท าให้พันโทหลวงพิบูลสงคราม ซึ่งมีบทบาทหลัก
ในการปราบกบฎบวรเดชสามารถก้าวขึ้นมามีอ านาจเป็นนายกรัฐมนตรีตั้งแต่ปี พ.ศ.2481 และได้เริ่ม

                                           
178 สถาบันพระปกเกล้า, ข้อมูลด้านการเมอืงการปกครองของไทย เร่ืองทหารกบัการเมือง พ.ศ.2547, หน้า 222-232.  
179 เหรียญ ศรีจันทร์ และ เนตร พูนวิวัฒน,์ ปฏิวัต ิร.ศ.130 (กรุงเทพฯ: มติชน, 2556), หน้า 12-13. 
180 ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และ ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, ปฏวิัติ 2475 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2547). 
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เผยแพร่ลัทธิชาตินิยมหรือลัทธิทหารมายาวนานจนช่วงปลายสงครามโลกครั้งที่สอง สลับกับการมี
อ านาจของพลเรือนในปลายสงครามโลกครั้งที่สอง  

การรัฐประหารในปี พ.ศ.2490 เป็นการสิ้นสุดอ านาจของฝ่ายนายปรีดี พนมยงค์  
ท าให้จอมพล ป. พิบูลสงคราม กลับเข้ามามีบทบาททางการเมืองใหม่และด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี
ที่นานที่สุดของไทยจนกระทั่งการรัฐประหารปี พ.ศ.2500181 ในช่วงแรกของการปกครองตามระบอบ
ประชาธิปไตยถึงแม้ว่าฝ่ายทหารจะมีบทบาททางการเมืองสูง แต่ก็ยังมีการด าเนินการของรัฐสภาและ
พรรคการเมืองท่ามกลางการต่อสู้แย่งชิงอ านาจทางการเมืองจวบจนกระทั่งในช่วงต่อมา 

5.1.3 บทบาททหารเผด็จการทหาร (พ.ศ.2500-2516) 
ทหารได้มีบทบาททางการเมืองเต็มตัวในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ซึ่งเติบโตจาก

การเป็นก าลังส าคัญในการรัฐประหาร พ.ศ.2490 แต่ต่อมาได้ท าการรัฐประหารจอมพล ป. ในปี พ.ศ. 
2500 และเป็นนายกรัฐมนตรีในปี พ.ศ.2502  ถือว่าเป็นระบอบเผด็จการทหารอย่างสมบูรณ์ภายใต้
ธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจักร พ.ศ.2502 จ านวน 20 มาตรา ที่ใช้ต่อเนื่องจนถึงจอมพล
ถนอม กิตติขจร182 จนกระทั่งการล่มสลายของเผด็จการทหารหลังจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 

ทักษ์ เฉลิมเตียรณ ได้ศึกษาบทบาททางการเมืองของจอมพลสฤกษ์ ธนะรัชต์ โดยมี
ความเห็นว่าเป็นระบบเผด็จการแบบพ่อขุนอุปถัมภ์ซึ่งสืบทอดอ านาจมายังจอมพลถนอม และก าลังจะ
สืบต่อไปยังจอมพลประภาส จานรุเสถียร ท าให้มีความพยายามเรียกร้องให้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
จนน ามาสู่เหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 และเป็นการสิ้นสุดของยุคเผด็จการทหาร183  

5.1.4 บทบาททหารหลัง 14 ตุลาคม 2516 (พ.ศ.2516-2532) 
ทหารได้กลับเข้ามามีบทบาททางการเมืองใหม่โดยมีการรวมตัวของกลุ่มทหารหนุ่ม

หรือที่เรียกว่า “ยังเตอร์ก” ที่มีบทบาทในการผลักดันและเป็นฐานอ านาจให้กับพลเอกเปรม ติณสูลา
นนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี จนกระทั่งพ่ายแพ้การปฏิวัติในปี พ.ศ.2524 ในช่วงนี้มีนักวิชาการไทยร่วมสมัย
ได้ศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร อย่างจริงจังซึ่งอาจถือได้ว่าเป็น “รุ่นบุกเบิก” และเป็นจุดเริ่มต้น
ของการศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไทยอย่างจริงจังโดย กนลา ขันธปราบ ได้รวบรวมข้อคิด
และแนวทางในการศึกษาบทบาทของทหารในการเมืองทั้งนักวิชาการพลเรือนและนักวิชาการทหาร

                                           
181 ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, ประวัติศาสตร์การเมืองไทย 2475-2500, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: เรือนแก้ว, 2549).  
182 ทักษ์ เฉลิมเตียรณ, การเมืองระบบพ่อขุนอุปถัมภแ์บบเผด็จการ, แปลโดย พรรณี ฉัตรพลรักษ์, ประกายทอง สิริสุข, และ 

ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2552).  
183 ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, "14 ตุลาคม: บันทึกประวัติศาสตร์," ใน จาก 14 ถึง 16 ตุลา, ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และธ ารงศักดิ ์

เพชรเลิศอนันต์, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2551, หน้า 184-208. 
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จัดพิมพ์เป็นครั้งแรก184 ชัยอนันต์ สมุทรวานิช ได้ศึกษาการรวมกลุ่มของทหารหนุ่มที่มีบทบาทส าคัญ
ทางการเมืองไทยโดยเป็นฐานอ านาจให้กับพลเอกเปรม   ติณสูลานนท์185 สุจิต บุญบงการ ได้ศึกษา
บทบาททหารกับการเมืองไทยในช่วงหลังการล่มสลายของกลุ่มยังเตอร์ก พ.ศ.2524 จนถึงการยุบสภา
ในปี พ.ศ.2529 ที่ได้ขยายบทบาทจากการเป็นผู้พิทักษ์ชาติมาเป็นส่วนหนึ่งของการสร้างประชาธิปไตย
โดยผ่านงานพัฒนาและความมั่นคงภายในภายใต้โครงสร้างกองอ านวยการรักษาความมันคงภายในแห่ง
ราชอาณาจักร186 บทบาททหารในช่วงนี้ก าลังจะเปลี่ยนไปสู่ความเป็นทหารอาชีพภายใต้ระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบมากข้ึน 

สุรชาติ บ ารุงสุขได้วิจัยบทบาททหารกับการเมืองไทยหลังจากเหตุการณ์ 14 
ตุลาคม พ.ศ.2516 จนถึง พ.ศ.2535 สรุปบทบาททหารไทยที่เปลี่ยนแปลงจากการที่ฝ่ายทหารมีอ านาจ
ครอบง าทางการเมืองกลายมาเป็นการแบ่งปันอ านาจร่วมกันกับฝ่ายพลเรือน และสนับสนุน
กระบวนการประชาธิปไตยเพ่ือความอยู่รอดของกองทัพเอง187 โดยสุรชาติได้คาดการณ์ความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหาร หลังจาก พ.ศ.2535 เป็นต้นไป จ าเป็นต้องพัฒนาขีดความสามารถของฝ่ายพลเรือนใน
การควบคุมทหารตามกรอบของประชาธิปไตยเพ่ือให้ทหารยอมรับการอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือน  ซึ่ ง
หากไม่มีการพัฒนาดังกล่าว ก็จะเป็นการยากที่จะเสริมสร้างความเข้มแข็งของประชาธิปไตยไทย188 

5.1.5 บทบาททหารภายใต้รัฐบาลพลเรือน (2532-2557) 
หลังจากท่ีมีรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตย ทหารได้

ปรับบทบาทเข้ามาอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือน สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ศึกษาบทบาทของทหารกับการเมือง
ย้อนไปในอดีตยุคหลัง 6 ตุลาคม พ.ศ.2519 เป็นต้นมาจนถึงปี พ.ศ.2540 และมุมมองในอนาคต  โดย
พยายามชี้ให้เห็นว่าความล้มเหลวและการพัฒนาประชาธิปไตยไทยในอดีต ปัจจุบัน และอนาคต เป็น
ปัญหาเชิงโครงสร้าง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันพลเรือนและสถาบันทหาร
ได้อย่างเหมาะสมหรือไม่เพียงใด มากกว่าจะเป็นปัญหาของตัวบุคคลหรือการแสวงหาอ านาจหรือการ

                                           
184 สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย, ทหารกับการเมือง: วิเคราะห์เปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: แสงรุ้งการพิมพ,์ 2523). 
185 Chai-Anan Samudavanija, The Thai Young Turks (Singapore: Institute of Southeeast Asian Studies, 1982). 
186 Suchit Bunbongkarn, The military in Thai Politics 1981-86 (Singapore: Institute of Southeast Asian 

Studies, 1987).  
187 Surachat Bumrungsuk, "From Dominances to Power Sharing: The Military and Politics in Thailand, 1973-

1992" (Columbia University, 1999). 
188 Ibid., p. 177. 
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สืบทอดอ านาจทางการเมืองของผู้น าทหารเหมือนกับช่วงก่อนหน้านั้น189 ซึ่งเป็นรากฐานส าคัญของการ
วิจัยในครั้งนี้ที่มุ่งเน้นไปที่โครงสร้างของสถาบันทางการเมือง 

ในช่วงแรกของรัฐบาลพลเรือน พรรคชาติไทยได้ขยายฐานอ านาจทางการเมืองเข้า
ครอบง าข้าราชการโดยเตรียมแต่งตั้งคนของตนเองในต าแหน่งส าคัญรวมทั้งทหาร เพ่ือฐานอ านาจทาง
การเมืองในอนาคต ท าให้เกิดความขัดแย้งอย่างรุนแรงกับกองทัพจนน าไปสู่ข่าวการปลดผู้บังคับบัญชา
ระดับสูงของกองทัพบก190 และน ามาสู่การรัฐประหารเมื่อ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2534 หลังจากความ
พ่ายแพ้ทางการเมืองของฝ่ายทหารจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ ท าให้ทหารต้องลดบทบาททางการเมือง
และถอยหลังกลับเข้ากรมกองประกอบกับภาวะเศรษฐกิจตกต่ าในปี พ.ศ.2540 ท าให้ทหารต้องยอมรับ
สภาพการอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือนไปโดยปริยายเนื่องจากขาดความเชี่ยวชาญ แต่จุดอ่อนของ
โครงสร้างทางการเมืองไทยท าให้รัฐบาลพลเรือนขาดการตรวจสอบถ่วงดุล ท าให้เกิดความขัดแย้งทาง
การเมืองเกิดขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ.2548 และได้เปิดโอกาสให้ทหารกลับเข้ามามีบทบาทแทรกแซงทาง
การเมืองใหม่มาจนถึงปัจจุบัน 

จากที่กล่าวมาสรุปได้ว่าหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ทหารมีบทบาททางการ
เมืองไทยมาโดยตลอดเนื่องจากเป็นก าลังส าคัญในการเปลี่ยนแปลงการปกครองท าให้สามารถก้าวขึ้นมา
มีอ านาจทางการเมืองภายในประเทศได้ ต่อมาทหารค่อยๆ ถูกลดบทบาทลงมาอยู่ภายใต้การควบคุม
ของรัฐบาลพลเรือน อย่างไรก็ตามในช่วงแรกของยุครัฐบาลพลเรือน ไม่มีการจัดระบบความสัมพันธ์
รองรับจึงเกิดความขัดแย้งระหว่างผู้น ารัฐบาลกับผู้น ากองทัพโดยตรง  จนกระท่ังกองทัพท ารัฐประหาร
ในปี พ.ศ.2534 แต่ในที่สุดต้องถอนตัวออกจากการเมืองหลังเหตุการณ์พฤษภา 2535 หลังจากความ
ขัดแย้งทางการเมืองตั้งแต่ปี พ.ศ.2547 เป็นต้นมา ได้เปิดโอกาสให้ทหารกลับเข้ามีบทบาททางการเมือง
ใหม่โดยการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 และ พ.ศ.2557 การรัฐประหารทั้งสองครั้งที่ผ่านมาทหาร
ตระหนักดีว่าการรัฐประหารเป็นสิ่งที่เป็นไปได้ง่าย แต่การที่ทหารจะสามารถมีบทบาททางการเมืองได้
นานเหมือนในอดีตเป็นสิ่งที่เป็นไปไม่ได้อีกแล้วในสภาวะแวดล้อมในปัจจุบัน 

5.2 บทบาทรัฐสภาด้านงบประมาณทหาร 

สุจิต บุญบงการ ได้ศึกษาบทบาทของสภานิติบัญญัติในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีระหว่าง พ.ศ.2503-2519 ในด้านการพิจารณางบประมาณทหารพบว่า
สภาที่มาจากการแต่งตั้งซึ่งถูกครอบง าโดยฝ่ายทหาร ไม่ได้อนุมัติงบประมาณทางทหารที่สูงเป็นพิเศษ
กว่าสภาที่มาจากการเลือกตั้ง สาเหตุเพราะว่ารัฐบาลเสนอมาเป็นจ านวนเท่านั้นเอง การที่งบประมาณ

                                           
189 สุรชาติ บ ารุงสุข, ทหารกับประชาธปิไตยไทย: จาก 14 ตุลา สู่ปัจจุบันและอนาคต, หน้า 4-5. 
190 วาสนา นานว่ม, บันทึกค าให้การสจุินดา คราประยูร: ก าเนดิและอวสาน รสช., พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: มติชน, 2555), หนา้ 180. 
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ทางทหารจะเป็นจ านวนเท่าไรขึ้นอยู่กับรัฐบาลเสนอ ไม่ใช่สภาเป็นผู้อนุมัติ ยิ่งในช่วงที่สภาแต่งตั้งอยู่ใน
ความครอบง าของฝ่ายรัฐบาล สภามักจะปฏิบัติตามความต้องการของรัฐบาล แต่เมื่อรัฐบาลไม่ได้ขอ
อะไรมาเป็นพิเศษ สภาก็ไม่ได้อนุมัติอะไรเป็นพิเศษเช่นกัน191 ซึ่งสวนทางกับบทบาทของสภาท่ีมีหน้าที่
อนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

ผลการศึกษาของสุจิตพบว่าสมาชิกสภาเพ่งเล็งและโจมตีงบประมาณลับและงบประมาณ
ในการจัดหายุทโธปกรณ์ เนื่องจากในขณะนั้นงบประมาณลับมีสัดส่วนสูง เช่น งบประมาณในปี พ.ศ.
2519 กองบัญชาการทหารสูงสุด จ านวน 459,884,900 บาท เป็นเงินราชการลับ 150,000,000 บาท 
หรือร้อยละ 32.61 กองทัพบก จ านวน 990,215,500 บาท เป็นเงินราชการลับ 77,000,000 บาท หรือ
ร้อยละ 7.77192 ประเด็นที่จะศึกษาต่อไปว่ารัฐสภาไทยได้ท าหน้าที่ตรวจสอบงบประมาณทหารที่เสนอ
โดยรัฐบาลพลเรือนได้อย่างเหมาะสมหรือไม่และมีผลกระทบอย่างไร  

ชัยวัฒน์ สถาอานันท์ ได้ศึกษาบทบาทรัฐสภาในการท าหน้าที่งบประมาณทหารไทยในช่วง
ปี  พ.ศ.2525-2534 โดยมุ่งเน้นไปที่วิสัยทัศน์และความคิดเชิงนโยบายพบว่าการนิยามค าว่า 
“งบประมาณทางทหาร” ที่กว้างและแตกต่างกันท าให้การเก็บข้อมูลเปรียบเทียบระหว่างรัฐท าได้ยาก  
แต่กรณีของไทยค่าใช้จ่ายทางทหารกลับสอดคล้องกับความเป็นจริง เพราะจากสถานะความเข้มแข็ง
ของสถาบันทหารรวมกับความอ่อนแอของระบบรัฐสภา จึงไม่มีความจ าเป็นที่จะซุกซ่อนค่าใช้จ่ายทาง
ทหารไว้ในที่ต่าง ๆ อย่างในรัฐอ่ืน และสภาพของรัฐไทยระบบราชการยังมีความส าคัญทางการเมืองการ
น าเสนอข้อมูลเพ่ือก าหนดนโยบายหรือการน านโยบายไปปฏิบัติล้วนอยู่ใต้อ านาจของระบบราชการ 
การวิเคราะห์ค่าใช้จ่ายโดยอาศัยงบประมาณกระทรวงกลาโหมเปรียบเทียบกับกระทรวงอ่ืน จึงเป็นสิ่ง
สะท้อนความเป็นจริงในสังคมไทยได้ตามควร193 

ชัยวัฒน์ยังได้เปรียบเทียบจ านวนสมาชิกรัฐสภาผู้สงวนค าแปรญัตติล่วงหน้ากับผู้อภิปราย
จริงในสภาเฉพาะกรณีงบประมาณทหาร พ.ศ.2525-2532 โดยในปี พ.ศ.2531 มีผู้ขอสงวนค าแปรญัตติ 
39 ราย อภิปรายจริง 2 ราย ปี พ.ศ.2532 สงวนค าแปรญัตติ 39 ราย อภิปรายจริง 6 ราย  ที่ส าคัญคือ
สมาชิก แต่ละคนมีลีลาการอภิปรายในลักษณะระวังตัว แสดงความน้อยใจที่ไม่สามารถตัดได้แสดงความ
เกรงใจหรือออกตัวว่าไม่ได้มุ่งร้ายต่อสถาบันทหาร194 โดยงบประมาณที่ผ่านการพิจารณาถูกปรับลด

                                           
191 สุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิตบิญัญัติ (กรุงเทพ: เจ้าพระยาการพิมพ,์ 2526), หน้า 81-83. 
192 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 89. 
193 ชัยวัฒน์ สถาอานันท,์ งบประมาณทหารไทย 2525-2534: วิสัยทัศน์และความคิดเชิงนโยบาย (กรุงเทพ: คบไฟ, 2539), 

หน้า 18-24. 
194 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 27-28. 
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น้อยมาก (0.003 – 1.33%)195 เมื่อเปรียบเทียบงบประมาณกระทรวงกลาโหมกับกระทรวงอ่ืนแล้ว
พบว่าหลังรัฐประหารระหว่างปี พ.ศ. 2534-2537 นั้นงบประมาณทางทหารเพ่ิมข้ึนทุกปีแต่ก็เป็นการ
เปลี่ยนแปลงเพ่ิมปกติเช่นเดียวกับงบประมาณการศึกษา การสาธารณสุข และการพัฒนาสิ่งแวดล้อม 
เพราะงบประมาณโดยรวมเพ่ิม196 การที่รัฐบาลเลือกลดงบประมาณทางทหารก็ไม่ได้หมายความว่า
งบประมาณส่วนอื่นโดยเฉพาะงบการศึกษางบสาธารณะสุขและงบสิ่งแวดล้อมจะเพ่ิมข้ึนได้เอง แต่การ
เพ่ิมหรือลดงบประมาณเพ่ือความมั่นคงทางสังคมขึ้นอยู่กับเจตนารมณ์ทางการเมืองของผู้อนุมัติ
มากกว่า197   

ชัยวัฒน์ได้ให้ความเห็นว่าการเปรียบเทียบงบประมาณทางทหารด้วยสัดส่วนผลิ ตภัณฑ์
มวลรวมภายในประเทศ (GDP) นั้นมีปัญหาเนื่องจากขนาดของจีดีพีแต่ละรัฐไม่เท่ากัน ปัญหาส าคัญจึง
อยู่ที่ความเชื่อมโยงระหว่างตัวเงินงบประมาณแผ่นดินกับปัญหาของบ้านเมืองที่เปลี่ยนแปลงอย่าง
รวดเร็วและร้ายแรงยิ่งขึ้นอันส่งผลโดยตรงต่อภาวะ “อยู่เย็นเป็นสุข” ในสังคมไทย198 อย่างไรก็ตาม
การศึกษาดังกล่าวยังไม่ได้ศึกษาถึงสาเหตุและผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับ
กองทัพจากการที่รัฐสภาไม่ได้มีบทบาทส าคัญในการพิจารณางบประมาณ  

สุขุมพันธุ์ บริพัตร ได้หาทางความร่วมมือระหว่างกองทัพกับรัฐสภาในช่วงปี พ.ศ.2530 ใน
การพิจารณางบประมาณท่ีมีลักษณะของการเผชิญหน้ากันโดยกรรมาธิการงบประมาณได้ตัดงบลับของ
กองทัพไทย 4 ล้านบาท แต่ส านักงบประมาณกลับเพ่ิมข้ึน 12 ล้านบาท ส าหรับสมาชิกรัฐสภาหลายคน
เห็นว่าความพยายามที่ประสบความส าเร็จในการแทรกเข้าไปควบคุมงบประมาณกองทัพเป็นสัญลักษณ์
ของชัยชนะอันส าคัญตามหลักความมีอ านาจเหนือกว่าของรัฐสภาและประชาชน ในขณะที่ผู้น ากองทัพ
เห็นว่าเป็นเรื่องของเกียรติและศักดิ์ศรีของกองทัพและความเชื่อถือของก าลังพลต่อผู้น ากองทัพ  

สุขุมพันธ์เห็นว่ารัฐสภาจ าเป็นต้องมีบทบาทในการตรวจสอบงบประมาณทหารและการใช้
จ่ายอย่างใกล้ชิดในลักษณะของ “ความร่วมมือ” การตรวจสอบดังกล่าวท าให้เกิดความจ าเป็นอย่าง
ยิ่งยวดส าหรับการเรียนรู้กิจกรรมทหารในทางเทคนิคและเสนอให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้อง
วิเคราะห์อย่างเป็นระบบและเจาะลึกความต้องการของการป้องกันประเทศทั้งหมด และแนะน าวิธีการ
และจุดมุ่งหมายของการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างมีประสิทธิภาพ แต่ก็ไม่ใช่เรื่องง่ายส าหรับ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพราะต้องการคนที่มีความสามารถและมีเจตนารมณ์ที่จะท าและต้องมีสิ่ง
อ านวยความสะดวกที่เป็นโครงสร้างพ้ืนฐานนอกเหนือจากผู้เชี่ยวชาญที่มีความรู้ความเข้าใจในความ

                                           
195 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 34-35. 
196 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 72. 
197 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 80. 
198 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 74. 
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ซับซ้อนของกองทัพ199 ส าหรับปัญหาแนวทางการตรวจสอบดังกล่าว ในปัจจุบันสหภาพรัฐสภาระหว่าง
ประเทศได้ศึกษาและรวบรวมจัดท าเป็นคู่มือส าหรับฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือให้สามารถควบคุมกิจการทหาร
ให้มีประสิทธิภาพแล้ว แต่ปัญหาที่จะท าการศึกษาต่อไปคือรัฐสภาไทยมีความพร้อมทั้งขีดความสามารถ
และความตั้งใจที่จะตรวจสอบดังกล่าวหรือไม่ และผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการไม่ได้แสดงบทบาท
ดังกล่าว 

ปราณี ทินกร และฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์ ได้ศึกษาเปรียบเทียบแนวทางในการจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของไทยกับประเทศต่าง ๆ ก่อนปี พ.ศ.2535200 พบปัญหาการจัดสรร
งบประมาณโดยในขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณ ใช้วงเงินงบประมาณในปีที่ผ่านมาเป็นฐานในการ
ประมาณการ กระทรวงที่เคยได้รับงบประมาณมากและมีอ านาจต่อรองมากก็จะสามารถดึงงบประมาณ
ไปได้มาก ส่วนราชการและส านักงบประมาณเป็นตัวหลักในการจัดสรรงบประมาณของประเทศใน
ขณะที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีบทบาทไม่มากนัก ส าหรับเวลาที่ก าหนดให้วุฒิสภาพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณฯ ให้เสร็จทั้งสามวาระภายใน 20 วัน นั้น ไม่สามารถพิจารณารายละเอียด
ได้นอกจากการพิจารณาวงเงินงบประมาณโดยรวมและหลักการเท่านั้น  

การศึกษาดังกล่าวพบว่างบประมาณในการป้องกันประเทศของไทยจนถึงปีพ.ศ.2535 
ค่อนข้างสูง ประเด็นส าคัญที่จะกระทบค่าใช้จ่ายด้านการป้องกันประเทศของรัฐบาลประเทศต่างๆ คือ 
ความเสี่ยงต่อภัยสงคราม ถ้าประเทศใดอยู่ในสภาพที่ความเสี่ยงนี้มีสูงการใช้จ่ายทางด้านการป้องกัน
ประเทศก็มักจะสูง แต่ในปัจจุบันภูมิภาคนี้ความเสี่ยงต่อภัยสงครามของประเทศไทยไม่สูงมากนัก ดังนั้น 
การน าเหตุผลเรื่องความเสี่ยงต่อภัยสงครามมาอธิบายการใช้จ่ายด้านการป้องกันประเทศของไทยที่มี
สัดส่วนต่อจีดีพีสูงกว่าประเทศอ่ืนๆ ในกลุ่มตัวอย่างอาจจะเข้าใจได้ยาก น่าจะมีเหตุผลอ่ืนที่อาจจะ
สามารถอธิบายถึงความแตกต่างระหว่างสัดส่วนการใช้จ่ายด้านการป้องกันประเทศของไทยกับประเทศ
อ่ืนได้ในสองประเด็น 

ประเด็นแรกเนื่องจากในอดีตทหารมีบทบาทส าคัญในการบริหารประเทศ จึงได้น ากองทัพ
เข้ามามีบทบาทในการพัฒนาประเทศหลายด้าน เช่น การช่วยพัฒนาพื้นที่ชนบทห่างไกล การบรรเทา
ผลกระทบจากอุบัติภัยต่างๆ หรือการช่วยสร้างถนนหนทาง ดังนั้น งบรายจ่ายด้านการป้องกันประเทศ
จะรวมงานด้านการพัฒนาประเทศที่กองทัพท า ถ้าสัดส่วนของงานด้านการพัฒนาของกองทัพไทย
มากกว่าประเทศอ่ืนๆ ก็อาจจะเป็นอีกประเด็นหนึ่งที่ช่วยอธิบายได้ว่าท าไมการใช้จ่ายด้านการป้องกัน

                                           
199 สุขุมพันธ ์บริพัตร, "กองทัพและรัฐสภา: การแสวงหาหนทางเพื่อความร่วมมือ," ใน ระบบทหารไทย: บทศึกษากองทัพใน

บริบททางสังคม-การเมือง, หน้า 19-25. 
200 ปราณี ทินกร และ ฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์, "การศึกษาแนวทางในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล: กรณีศึกษา

เชิงเปรียบเทียบระหว่างประเทศ," รายงานทีดีอาร์ไอ 18 (สิงหาคม 2540): หน้า 16-18. 
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ประเทศของไทยสูงกว่าแบบแผนเฉลี่ยของประเทศอ่ืนๆ อย่างไรก็ตามข้อมูลที่จะเทียบสัดส่วนการใช้
จ่ายทางด้านการพัฒนาที่รวมอยู่ในงบการใช้จ่ายด้านการป้องกันประเทศส าหรับประเทศต่างๆ  ไม่
สามารถหามาได้ แต่กองทัพในทุกประเทศที่ก าลังพัฒนาจะมีกิจกรรมการพัฒนาประเทศด้วยกันทั้งสิ้น 
เพียงแต่มากหรือน้อยเท่านั้น ในเรื่องของกิจกรรมของกองทัพในการพัฒนาประเทศนั้นคงจะต้องเป็น
การตัดสินใจในระดับนโยบายว่าควรจะท าทางด้านไหนบ้างและมากน้อยเพียงใด แต่ทั้งนี้ต้องค านึงถึง
ความได้เปรียบของกองทัพในการท ากิจกรรมต่างๆ เทียบกับองค์กรอ่ืนของรัฐหรือการว่าจ้างเอกชน  

จากผลการศึกษาของปราณีและฉลองภพได้อธิบายถึงปัจจัยที่ท าให้การจัดสรร
งบประมาณในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกันออกไป ดังนั้น จึงไม่สามารถน าเฉพาะจีดีพีเพียงอย่าง
เดียวมาใช้ในการก าหนดความเหมาะสมงบประมาณได้ อย่างไรก็ตาม การศึกษาดังกล่าวเป็นการศึกษา
งบประมาณในภาพรวมของประเทศในช่วงเวลาที่กองทัพมีบทบาททางการเมืองสูง ไม่ใช่เป็นการศึกษา
เฉพาะงบประมาณทหารและไม่ได้ศึกษาผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพ 

5.3 บทบาทรัฐสภาด้านการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร  

การแต่งตั้งโยกย้ายทหารเป็นเรื่องที่มีการศึกษาน้อยมาก มีเพียงสุรชาติ บ ารุงสุขที่ได้
กล่าวถึงความส าคัญของการแต่งตั้งโยกย้ายทหารมาเป็นประจ าเนื่องจากเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นประจ า
ทุกรอบหกเดือนควบคู่กับประวัติศาสตร์การเมืองไทยมาจนถึงปัจจุบัน 

5.4 บทบาทรัฐสภาด้านการจัดหายุทโธปกรณ์  

สุจิต บุญบงการ ได้ศึกษาทัศนะต่อภัยคุกคามและความต้องการอาวุธของกองทัพไทย
ในช่วงสงครามอินโดจีน โดยผลกระทบจากการที่กองทัพบกได้เปลี่ยนยุทธศาสตร์ในการมองว่า
เวียดนามเป็นภัยคุกคาม ท าให้กองทัพอากาศต้องจัดหาเครื่องบินที่ตอบสนองต่อภารกิจที่เกิดขึ้นใหม่
และมีแนวคิดเปลี่ยนอากาศยานจาก เอฟ-5 เป็น เอฟ-16 เพ่ือให้สามารถท าการโจมตีต่อเวียดนามได้ 
แต่การวางยุทธศาสตร์ดังกล่าวก่อให้เกิดปัญหาเรื่องงบประมาณตามมาหากรัฐบาลไม่สนับสนุนงบ
ประมาณเพ่ือท าตามแผนฝ่ายทหารอาจจะไม่พอใจและท าให้เกิดปัญหาระหว่างผู้น ารัฐบาลกับผู้น า
กองทัพได้201 อย่างไรก็ตามไม่ได้เป็นการศึกษาบทบาทที่ส าคัญของรัฐสภาในการท าให้เกิดความเข้าใจ
ระหว่างความต้องการผู้น ากองทัพและข้อจ ากัดของรัฐบาลตลอดจนประชาชนได้ เนื่องจากบริบท
ทางการเมืองไทยในขณะนั้น 

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ศึกษาผลกระทบของความช่วยเหลือด้านความม่ันคงของสหรัฐต่อไทย
ในฐานะปัจจัยสนับสนุนต่อระบบทหารของไทย ซึ่งในห้วงระยะเวลาดังกล่าวรัฐสภาไทยแทบไม่ได้มี

                                           
201 สุจิต บุญบงการ, "ทัศนะต่อภยัคุกคามและความต้องการอาวุธของกองทัพไทย," ใน ระบบทหารไทย: บทศึกษากองทพั

ในบริบททางสังคม-การเมือง, สุรชาติ บ ารุงสุข, บรรณาธิการ (กรุงเทพ: อักษรสยามการพิมพ,์ 2530), หน้า 127-131. 
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บทบาทในการจัดหายุทโธปกรณ์ แต่หลังจากมีการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองในอินโดจีนในปี 
พ.ศ.2518-2523 ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการลดความช่วยเหลือดังกล่าวก่อให้เกิดการจัดหายุทโธปกรณ์
โดยงบประมาณของรัฐตามมาและเริ่มเป็นประเด็นเหมาะสมและคุ้มค่าในการซื้ออาวุธที่ใช้งบประมาณ
ของรัฐรวมทั้งอุตสาหกรรมอาวุธของไทย 

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ศึกษาปัญหาและข้อจ ากัดของอุตสาหกรรมอาวุธของไทยในช่วง
ทศวรรษ 2530 สรุปว่า การที่ไทยจะพัฒนาอุตสาหกรรมอาวุธเพ่ือทดแทนการน าเข้าจากต่างประเทศ
และความช่วยเหลือทางทหารที่ลดลงรวมทั้งการผลิตส่งออกนั้น ยังมีปัญหาและข้อจ ากัดหลายประการ 
เช่น ข้อจ ากัดทางด้านทุนจ าเป็นต้องมีการลงทุนร่วมจากภาคเอกชน ตลาดจะต้องมีปริมาณมากพอท่ีจะ
ลงทุนซึ่งต้องมีหลักประกันในการซื้อจากรัฐหรือการแก้กฎหมายให้สามารถผลิตอาวุธส่งออกได้ ปัจจัย
ทางด้านอุตสาหกรรมพ้ืนฐานอ่ืนของพลเรือน การวิจัยพัฒนาที่ยังขาดแคลน หากไทยไม่สามารถผลิต
เองได้ก็ต้องน าเข้าจากต่างประเทศ202 แต่ในการวิจัยครั้งนี้จะศึกษาว่าความต้องการอาวุธดังกล่าวควร
ยกระดับขึ้นมาในระดับรัฐตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญโดยผ่านขั้นตอนการตรวจสอบความต้องการ
จากรัฐสภาเพ่ือเชื่อมโยงกับระบบอุตสาหกรรมอาวุธ และรัฐสภาไทยจะมีขีดความสามารถท่ีจะพิจารณา
หรือไมร่วมทั้งผลกระทบที่เกิดขึ้น 

5.5 บทบาทรัฐสภาด้านการใช้ก าลังทหาร  

การใช้ก าลังทหารเป็นเรื่องที่ยังไม่เคยมีการศึกษาบทบาทรัฐสภาไทยในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลการใช้ก าลังทหารมาก่อนโดยเฉพาะการใช้ก าลังเพ่ือการบังคับใช้กฎหมายภายในรัฐ เนื่องจาก
เป็นปัญหาที่เริ่มเกิดขึ้นในปี พ.ศ.2547 กรณีการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ และ
ตามมาด้วยความขัดแย้งทางการเมืองไทยต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน  

5.6 บทบาทรัฐสภาด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ 

งานวิชาการที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างการจัดกองทัพไทยส่วนใหญ่แล้วกล่าวถึงปัญหาขนาด
กองทัพที่ใหญ่เกินความจ าเป็นไม่สอดคล้องกับภัยคุกคามในภูมิภาคท่ีลดลงหลังสงครามเย็นและการเข้า
สู่ประชาคมอาเซียน แต่ก็ยังไม่มีการศึกษาวิจัยให้ชัดเจนว่าขนาดกองทัพที่เหมาะสมกับภัยคุกคามคือ
เท่าใดและก าหนดขึ้นโดยใช้หลักเกณฑ์ใด และไม่ปรากฎว่ามีการวิจัยบทบาทรัฐสภาไทยในการ
ตรวจสอบโครงสร้างกองทัพ  

จากแนวคิดและทฤษฎีด้านความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารที่กล่าวมา สรุปกรอบแนวคิดใน
การวิจัยได้ว่ารัฐสภาควรเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้

                                           
202 สุรชาต ิบ ารุงสุข, "อุตสาหกรรมอาวธุของไทย: ปัญหาและข้อจ ากัด," ใน ระบบทหารไทย: บทศึกษากองทัพในบริบททาง

สังคม-การเมือง, หน้า 146-160. 
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อ านาจฝ่ายบริหารของรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพตามระบอบประชาธิปไตยตามภาพ 2.8  ซึ่งการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการท าเป็นประชาธิปไตย (Democratization)  
โดยในการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่ส าคัญในแต่ละครั้ง ท าให้รัฐไทยค่อย ๆ สะสมกระบวนการสร้าง
ความเข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตย (Democratic Consolidation) มากขึ้น ส่งผลท าให้มีการ
จัดระบบความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารใหม่ (Reorganizing Civil-Military Relations) และจะค่อย ๆ 
เพ่ิมบทบาทของรัฐสภาในต่อกิจการทหาร (Parliamentary Role in Military Affairs) มากขึ้นเรื่อย ๆ 
เพ่ือก้าวไปสู่ระบอบประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งโดยมีทหารอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือน แต่ในปัจจุบันรัฐสภา
ไทยยังไม่สามารถพัฒนาไปถึงระดับดังกล่าว 

การวิจัยได้ศึกษาปัญหาที่ท าให้รัฐสภาไทยไม่สามารถแสดงบทบาทส าคัญต่อการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารได้ รวมทั้งผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการขาดบทบาทของรัฐสภา และแนวทาง
ในการแก้ไขโดยการศึกษาบทบาทของรัฐสภาไทยใน 5 ด้าน ที่รัฐบาลพลเรือนใช้ควบคุมฝ่ายทหารและ
เกิดปัญหาการจัดความสัมพันธ์ขึ้นในบทที่ 3 - 7 ได้แก่ งบประมาณทางทหาร การแต่งตั้งโยกย้าย การ
จัดหายุทโธปกรณ์ การใช้ก าลังทหาร และโครงสร้างการจัดกองทัพ เพ่ือหาความแตกต่างไปจาก
หลักการทีส่หภาพรัฐสภาระหว่างประเทศและรัฐที่มีประชาธิปไตยสูงโดยเฉพาะรัฐสภาสหรัฐอเมริกาที่มี
การปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดี  และรัฐสภาอังกฤษที่มีการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา หลังจากนั้น ในบทที่ 8 เป็นการอภิปรายปัญหาของรัฐสภาไทยต่อการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ที่ได้จากการศึกษาทั้ง 5 ด้าน และผลกระทบที่ท าให้รัฐสภาไทยไม่สามารถ
ท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลในกิจการทหารได้ ในบทที่ 9 เป็นการสรุปการที่รัฐสภาไม่สามารถท าหน้าที่
ตรวจสอบถ่วงดุลได้นั้น ได้น าไปสู่ลักษณะความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นที่มีรูปแบบเดียวกันใน 5 ด้าน ซึ่งน ามา
สร้างข้อสรุปเชิงอุปนัยเป็นข้อค้นพบหลักของการวิจัย รวมทั้งสรุปปัญหาและแนวทางในการปฏิรูปให้
รัฐสภาสามารถมีบทบาทต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารไทย 
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ภาพ 2.8 กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 

กระบวนการท าเป็นประชาธิปไตย
(Democratization) 

การจัดระบบความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารใหม่
(Reorganizing Civil-Military Relations) 

บทบาทรัฐสภาต่อกิจการทหาร 
(Parliamentary Role in Military Affairs) 

กระบวนการสร้างความเข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตย 
(Democratic Consolidation)  

รัฐบาล 

กองทัพ 

รัฐสภา 

ไทย 

สากล 
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จากกรอบแนวคิดในการวิจัยน ามาสู่ล าดับหัวข้อในการศึกษาของบทที่ 3-7  โดยมีรูปแบบ

การศึกษาแต่ละบทที่เหมือนกันตามตารางที่ 2.1 เริ่มจากการค้นหาปรากฎการณ์ความสัมพันธ์พลเรือน-
ทหาร ที่เกิดขึ้นจริงในสังคมไทยผ่านสื่อสาธารณะ หลังจากนั้นเป็นการอธิบายปรากฎการณ์ท่ีเกิดข้ึนโดย
ศึกษาหลักการในแต่ละด้านของรัฐอ่ืนว่ามีการด าเนินการอย่างไร รวมถึงหลักการที่รัฐไทยด าเนินการมา
ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน และการศึกษาบทบาทรัฐสภาในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารแต่ละด้าน
ทั้งรัฐสภาตามแนวทางรัฐสภาระหว่างประเทศ และรัฐสภาที่มีระดับประชาธิปไตยสูงทั้งรูปแบบแยก
อ านาจและรวมอ านาจเปรียบเทียบกับบทบาทของรัฐสภาไทย ในท้ายของแต่ละบทจะค้นหาปัจจัยที่ท า
ให้ปรากฎการณ์เช่นนั้น และผลกระทบที่เกิดข้ึนต่อความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารในแต่ละด้าน ส าหรับใน
บทที่ 8 และ 9 จะน าข้อมูลที่ได้จากการศึกษาท้ัง 5 ด้าน มาสรุปปัญหาของรัฐสภาไทยและผลกระทบที่
เกิดขึ้นในภาพรวม และจัดท าข้อเสนอแนะแนวทางในการปฏิรูป 

เนื่องจากการศึกษาทางสังคมศาสตร์ไม่สามารถตัดออกจากบริบทแยกศึกษาอิสระได้ 
ดังนั้น ในแต่ละด้านได้ศึกษาย้อนกลับไปตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 หรือก่อนหน้า
นั้นเพ่ือทราบความต่อเนื่องและการเปลี่ยนแปลง แล้วจึงมุ่งเน้นเฉพาะในช่วงที่มีรัฐบาลพลเรือนที่มา
จากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยตั้งแต่ พ.ศ.2531 มาจนถึง พ.ศ.2557  

 

ตาราง 2.1 ล าดับขั้นการศึกษาบทบาทรัฐสภาแต่ละด้านและการสร้างข้อสรุปเชิงอุปนัย 

 

ล าดับหัวข้อการศึกษา 
ในแต่ละบท 

บทท่ี 3 บทท่ี 4 บทท่ี 5 บทท่ี 6 บทท่ี 7 
งบประมาณ

ทหาร 
การแต่งต้ัง
โยกย้าย 

การจัดหา
ยุทโธปกรณ์ 

การใช้
ก าลัง 

โครงสร้าง
การจัด 

1. ปรากฎการณ์ความสัมพันธ์      
2. หลักการของรัฐอื่น      

3. หลักการของไทย      
4. บทบาทรัฐสภาสากล      

5. บทบาทรัฐสภาไทย      
6. ผลกระทบที่เกิดขึ้น      
7. สรุป      

 บทท่ี 8 ปัญหาของรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ ์
บทท่ี 9 สรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ 

 



 

 

บทที ่3 

บทบาทรัฐสภาด้านงบประมาณทหาร 

งบประมาณของรัฐไม่ได้เป็นองค์ประกอบโดยตรงแห่งพลังอ านาจของชาติ (National 
power) จนกว่ารัฐจะด าเนินนโยบายเปลี่ยนงบประมาณมาเป็นความพร้อมทางทหาร ได้แก่ เทคโนโลยี
อาวุธ คุณภาพและปริมาณของกองทัพ1 ท าให้รัฐที่ต้องการมีพลังอ านาจทางทหารจะต้องใช้จ่าย
งบประมาณทหารจ านวนมาก ในบทนี้จะเป็นการศึกษาบทบาทของรัฐสภาในการจัดสรรงบประมาณ
ทหารซึ่งรัฐบาลได้จัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีทุกส่วนราชการเสนอต่อ
รัฐสภา รัฐสภาเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบงบประมาณทหารโดย
พิจารณาปรับลดหรือเพ่ิมตามเหตุผลในแต่ละรายการเพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมอย่างแท้จริง  ผล
การศึกษาพบว่ารัฐบาลเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส าคัญต่อการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ
ทหารเนื่องจากรัฐสภาไทยมีบทบาทในการตรวจสอบน้อย ท าให้งบประมาณที่ผ่านการพิจารณาจาก
รัฐสภาไม่แตกต่างไปจากที่รัฐบาลเสนอ ดังนั้น หากรัฐบาลมีนโยบายปรับลดงบประมาณทหารจะท าให้
เกิดการเผชิญหน้ากับกองทัพตามมา เนื่องจากแต่ละฝ่ายมีมุมมองในการก าหนดงบประมาณที่แตกต่าง
กัน ในขณะที่รัฐสภาในรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูงจะมีผู้เชี่ยวชาญด้านกิจการทหารพิจารณา
ตรวจสอบความต้องการงบประมาณตามเหตุผลและข้อเท็จจริง  

1. ปรากฏการณ์ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารของไทยด้านงบประมาณทหาร 

กระทรวงกลาโหมไทยได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมากเป็นล าดับที่สี่รอง
จากกระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการคลัง ท าให้การประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร พ.ศ.2553 มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอภิปรายว่ากระทรวงกลาโหมขอใช้งบประมาณ
ประจ าปี พ.ศ.2554 สูงกว่ากระทรวงสาธารณสุขถึง 2 เท่า ทั้งที่กระทรวงสาธารณสุขจะต้องดูแล
สุขภาพของประชาชนไทย2 ในการจัดสรรงบประมาณประจ าปี พ.ศ.2557 สื่อมวลชนต่างวิเคราะห์ว่า
รัฐบาลจัดสรรงบประมาณให้กองทัพเพ่ิมข้ึนจ านวนมากโดยเฉพาะ "กองทัพบก" ที่เป็นหน่วยคุมก าลัง
หลักในการยึดอ านาจ ข่าวคราวการปฏิวัติรัฐประหาร ในภาวะที่แรงต้านการยึดอ านาจจากมวลชนเสื้อ

                                           
1 Hans J. Morgenthau, Politics among nations: The struggle for power and peace, pp. 133-137. 
2 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 526-527. 
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แดงมีสูงแถมรัฐยังเอาใจประเคนงบฯ ไปซื้ออาวุธกว่า 9 หมื่นล้านบาท การรัฐประหารเพ่ือโค่นล้ม
รัฐบาลจึงมีโอกาสเป็นไปได้น้อย....”3 ในขณะที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมชี้แจงว่ากองทัพได้รับ
งบประมาณน้อยมาตั้งแต่วิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ.2540 แล้ว โดยปัจจุบันได้รับเพียงร้อยละ 1.67 ของ 
ผลผลิตมวลรวมประชาชาติ (GDP) ซึ่งเมื่อเทียบกับประเทศอาเซียนถือว่าต่ ามาก4  

ข้อโต้แย้งต่อการจัดสรรงบประมาณทางทหารที่เกิดขึ้นมีสาเหตุมาจากการที่เรายังไม่
สามารถคิดค้นวิชาการท่ีใช้ในการจัดสรรงบประมาณทางทหารเพื่อจัดเตรียมก าลังกองทัพให้สอดคล้อง
กับภัยคุกคามให้เป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายได้ เนื่องจากการวิเคราะห์นโยบายผู้น ารัฐอ่ืนที่จะเป็นภัย
คุกคามมีตัวแปรจ านวนมากซึ่งต้องใช้สหวิทยาการทั้งในด้านรัฐศาสตร์ สังคมวิทยา จิตวิทยา และ
จะต้องน ามาวิเคราะห์ในระดับปัจเจก ระดับรัฐ และระดับระบบระหว่างประเทศพร้อมกันอีกด้วย5 จึง
เป็นเรื่องที่ยากท่ีจะก าหนดให้ชัดเจนโดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศไม่สามารถ
คาดการณ์ผู้ที่จะมาเป็นผู้น ารัฐและนโยบายที่จะมีขึ้นอีกสิบปีข้างหน้า6 และไม่ใช่เพียงเฉพาะผู้น ารัฐ
เดียวแต่ก็ต้องพิจารณาต่อผู้น าทุกรัฐที่มีเขตแดนติดกัน ท าให้การเตรียมงบประมาณเตรียมก าลังกองทัพ
ให้พร้อมตั้งแต่ปัจจุบันเพื่อใช้อีกสิบปีข้างหน้านั้นดูเหมือนเป็นสิ่งที่เลื่อนลอยสอดคล้องตามที่นวลน้อย 
ตรีรัตน์ นักเศรษฐศาสตร์ซึ่งได้ศึกษาข้อมูลงบประมาณทหารหลายรัฐในมิติต่าง ๆ เสนอว่าการหาตัว
แปรที่ชัดเจนมาก าหนดการจัดสรรงบประมาณทหารให้เหมาะสมนั้นเป็นเรื่องที่ยาก7  

รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจ าเป็นต้องพิจารณาจัดสรรงบประมาณให้กับกระทรวงอ่ืนที่มี
ความจ าเป็นต่อประชาชน เช่น การกินดีอยู่ดี การศึกษา การรักษาพยาบาล ซึ่งเป็นความต้องการ
เร่งด่วนตามโดยมีประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนจ านวนมาก โดยไม่ต้องรอว่าจะได้ใช้จริงในอนาคต
เหมือนกับการเตรียมรับกับภัยคุกคามทางทหาร และยังไม่เคยปรากฎว่าประชาชนเรียกร้องให้รัฐบาล
เพ่ิมงบประมาณให้กับกองทัพเนื่องจากขนาดเล็กเกินไป ดังนั้น จึงเป็นช่องว่างให้แต่ละฝ่ายต่างก็ยก
เหตุผลมาสนับสนุนข้อกล่าวอ้างที่เสนอต่อสาธารณะโดยสรุปแบ่งได้เป็น 3 ฝ่าย   

 
 

                                           
3 "ยิ่งลักษณ์เทงบฯแสนล้านซื้อใจทหารต้านข่าวปฏวิัติ," ประชาชาติธุรกิจ (1 มิถุนายน 2556): 41. 
4 "ประวิตรยันงบกองทัพเทียบกับกลุ่มอาเซียนยังน้อย," กรุงเทพธุรกิจ (28 พฤษภาคม 2553): 1, 4.  
5 Valerie M. Hudson, Foreign policy analysis: Classic and contemporary theory (Maryland: Rowman & littled 

2007). 
6 John J. Mearsheimer, "Structural Realism," in International Relations Theories: Discipline and Diversity, 

eds. Tim Dunne, Milja Kurki, and Steve Smith (New York: Oxford University Press, 2007), pp. 73-74.   
7 นวลน้อย ตรีรัตน์, "งบประมาณทหาร ดุลยภาพ ดุลยพินจิ,"มติชน (12 ตุลาคม 2554): 6. 



 
 

 

100 

แผนภูมิ 3.1 การเพ่ิมข้ึนของงบประมาณทหารไทยระหว่างปี พ.ศ.2548 - 2557 

 

 
ที่มา : รวบรวมจากพระราชบัญญตัิงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2542 - 2557 

 
ตามแผนภูมิ 3.1 ฝ่ายแรกยึดถือการเพ่ิมข้ึนของจ านวนเงินงบประมาณที่ได้รับการจัดสรร

ในแต่ละปี โดยชี้ให้เห็นการเปลี่ยนแปลงจ านวนงบประมาณทหารปีงบประมาณ พ.ศ.2548 จ านวน 
81,241.4 ล้านบาท สมัยรัฐบาลพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร   เพ่ิมขึ้นในปีงบประมาณ  พ.ศ.2554 เป็น
จ านวน 168,501.8 ล้านบาท สมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ8 จึงมีความเห็นว่ารัฐบาลจัดสรร
งบประมาณทหารจ านวนสูง โดยเฉพาะกองทัพบกซึ่งเป็นก าลังส าคัญตั้งแต่ช่วงหลังปฏิวัติ พ.ศ.2549 
มาจนถึงปัจจุบัน9  ตามท่ี ผาสุก พงษ์ไพจิตร ได้ชี้ให้เห็นถึงการเพิ่มข้ึนของงบประมาณทหารระหว่างปี 
พ.ศ.2550 - 2552 ถึงร้อยละ 50 จาก จ านวน 115,024 ล้านบาท เป็น 170,157 ล้านบาท10  
นอกจากนั้น ยังมีความเชื่อมโยงระหว่างการเพิ่มขึ้นของงบประมาณทางทหารหลังการปฏิวัติโดยเห็นว่า
สาเหตุทีง่บประมาณกองทัพเพ่ิมข้ึนมาจากการที่กองทัพเข้าไปสนับสนุนการจัดตั้งรัฐบาล โดยฝ่ายทหาร
ได้ใช้โอกาสจากการปฏิวัติ พ.ศ.2549 เพ่ิมงบประมาณทหารเพราะสถานการณ์ความไม่มั่นคงภายในรัฐ

                                           
8 "พระราชบัญญัติงบประมาณรายจา่ยประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2548-2554".  
9 "เพื่อไทยอัดจัดงบฯเอาใจทหาร ‘กรณ์’ โต้จัดเท่ายุค ‘สมัคร’," มติชน (27 พฤษภาคม 2553): 1, 16.  
10 ณัฐนันท์ อิทธิยาภรณ์, "ดร.ผาสุกชี้กองทัพองค์ประกอบความยุ่งยากในการแสวงหาทางออกอย่างสันติ ," มติชนออนไลน์ 

(20 พฤษภาคม 2554). 
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ท าให้รัฐบาลพลเรือนต้องพ่ึงพาทหารและต้องการเอาใจฝ่ายทหารไม่ให้รัฐประหาร11 ตามท่ีนายไพจิต 
ศรีวรขาน สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทยได้อภิปรายงบประมาณในปี พ.ศ.2553 ว่า  

“สื่อมวลชนเขาบอกว่ารัฐบาลเทพอุ้มสม ผมว่าประชาชนอุ้มสมท่านจริง ๆ ท่านถึงได้เป็นรัฐบาล 
ท่านประธานครับ ผมไม่อยากจะไปก้าวล่วงว่าท่านจับจ่ายใช้เงินสุรุ่ยสุร่ายอย่างไร  แต่มันจะ
ย้อนกลับไปอันเดียวกันว่าท าไมวันนี้งบประมาณของกระทรวงกลาโหมถึง 170,000 ล้านบาทเศษ 
เป็น 2 เท่าของรัฐบาลประชาธิปไตย ผมไม่เช่ือว่ารัฐบาลที่มีนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็น ส.ส. เป็น
นักเรียนต่างประเทศ และเป็นศูนย์รวมของพรรคที่บอกว่าเป็นประชาธิปไตยเก่าแก่  ต้องตั้ง
งบประมาณแบบมืดฟ้ามัวดินเป็น 2 เท่า 3 เท่า ในสมัยที่เราท างานนี่มัน 80,000 ล้านบาท 
70,000 กว่าล้านบาท วันนี้แป๊บเดียวพอฝ่ายยึดอ านาจเข้ามาแล้วก็ตั้งงบประมาณเป็น 2 เท่า จาก 
80,000 ล้านบาท เป็น 170,000 กว่าล้านบาท ก็มองอย่างอื่นไม่ได้หรอกครับท่านประธาน”12   

ความเห็นว่างบประมาณกองทัพเพ่ิมขึ้นโดยพิจารณาจ านวนวงเงินงบประมาณเป็นหลัก
ดังกล่าวเป็นไปแนวทางเดียวกันกับที่นาวาอากาศเอก อนุดิษฐ์ นาครทรรพ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
พรรคเพ่ือไทยได้อภิปรายในปี พ.ศ.2553 ว่า 

“พอ คมช. น ากองทัพออกมาปฏิวัติปุ๊บก็มีการขึ้นงบประมาณให้กับกระทรวงกลาโหม จากเดิม
กระทรวงกลาโหมมีเงินงบประมาณประมาณ 80,000 – 90,000 ล้านบาท เท่านั้นเองก่อนปฏิวัติ แต่
พอมีการปฏิวัติรัฐประหารขึ้นมาก็มีการก้าวกระโดด มีการขึ้นงบประมาณให้กับกระทรวงกลาโหมถึง 
120,000 ล้านบาท แล้วก็ของบประมาณเพิ่มขึ้นมาเรื่อย ๆ จนครั้งนี้กระทรวงกลาโหมของบประมาณ
สูงถึง 170,000 ล้านบาท ขึ้นมา 2 เท่าครับ เมื่อเทียบกบังบประมาณที่ได้ก่อนการรัฐประหาร” 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาความสัมพันธ์กับงบประมาณของรัฐแล้วจะพบว่าจ านวน
งบประมาณทหารที่เพ่ิมมากข้ึนในช่วงเวลาดังกล่าว เป็นผลมาจากการที่งบประมาณของรัฐเพิ่มมากข้ึน
ตามแผนภูมิ  3.2  และทุกกระทรวงก็ เ พ่ิมจ านวนงบประมาณมากขึ้นเช่นกันไม่ใช่แต่ เฉพาะ
กระทรวงกลาโหม เช่น กระทรวงศึกษาธิการในปี พ.ศ.2548 ได้รับงบประมาณจ านวน 203,884.1 ล้าน
บาท และในปี พ.ศ.2552 ได้รับงบประมาณเพ่ิมรวมเป็นจ านวน 332,298.6 ล้านบาท กระทรวง
สาธารณสุขในปี พ.ศ.2548 ได้รับงบประมาณจ านวน 45,151.9 ล้านบาท และในปี พ.ศ.2552 ได้รับ
งบประมาณเพ่ิมรวมเป็นจ านวน 70,900.1 ล้านบาท13 จึงท าให้เกิดแนวคิดของฝ่ายที่สองโดยยึดถือตาม
สัดส่วนงประมาณที่ได้รับในแต่ละปี 

                                           
11 "ยิ่งลักษณ์เทงบฯแสนล้านซื้อใจทหารต้านข่าวปฏวิัต,ิ" ประชาชาติธุรกิจ (1 มิถุนายน 2556): 41. 
12 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 14," 11 มีนาคม 2553, 

หน้า 96-97. 
13 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3, ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญทั่วไป)," 

18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 529. 
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แผนภูมิ 3.2 การเพ่ิมข้ึนของงบประมาณรัฐและงบประมาณทหาร ระหว่าง พ.ศ.2548 - 2554  

ตามความเห็นของฝ่ายแรกที่ยึดถือจ านวนเงินงบประมาณ 

 
ที่มา : รวบรวมจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2542-2557 

ฝ่ายที่สองยึดถือตามสัดส่วนงบประมาณของรัฐเดียวกับการที่ปราณี และฉลองภพได้
ศึกษาสัดส่วนการจัดสรรงบประมาณของประเทศในด้านต่าง ๆ ก่อนปี พ.ศ.253514 ฝ่ายนี้เห็นว่า
ถึงแม้ว่างบประมาณทหารในภาพรวมจะเพ่ิมจากปี พ.ศ.2548 จ านวน 1.2 ล้านล้านบาท เป็นจ านวน 
2.38 ล้านล้านบาท ในปี พ.ศ.2554 ซึ่งจะเห็นว่างบประมาณทหารได้รับเพ่ิมมากข้ึนตามที่ฝ่ายแรกกล่าว
อ้าง แต่เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนงบประมาณทหารกับงบประมาณของประเทศตั้งแต่ปี พ.ศ.2552 เป็น
ต้นมา กลับมีสัดส่วนลดลงเหลือร้อยละ 9.18, 9.06, 8.14  และ 7.09 ตามล าดับตามแผนภูมิ 3.3 ฝ่ายนี้
จึงมีมุมมองว่างบประมาณทางทหารได้รับลดน้อยลง อย่างไรก็ตามสัดส่วนงบประมาณที่กระทรวงอ่ืน
ได้รับ เช่น กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการคลัง และกระทรวงเกษตร ก็ลดลงตามไปด้วยเช่นกันซึ่ง
ขัดต่อข้ออ้างที่ว่ารัฐต้องการลดงบประมาณทหารเพ่ือน าไปเพ่ิมให้กับกระทรวงที่ส่งผลกระทบโดยตรง
ต่อประชาชน 

 

                                           
14 ปราณี ทินกร และฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์, "การศึกษาแนวทางในการจัดสรรงบประมาณรายจา่ยของรัฐบาล: กรณีศึกษา

เชิงเปรียบเทียบระหว่างประเทศ".        
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แผนภูมิ 3.3 การลดลงของสัดส่วนงบประมาณทหารระหว่าง พ.ศ.2553-2556 ตามความเห็นของฝ่าย
ที่สองที่ยึดถือตามสัดส่วนงบประมาณ 

ที่มา : ส านักนายกรัฐมนตรี, ส านักงบประมาณ, งบประมาณสังเขป พ.ศ.2545-2557. 

 
ฝ่ายที่สามยึดถือสัดส่วนงบประมาณผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (GDP) ตามที่พลเอก

ประวิตร วงษ์สุวรรณ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมชี้แจงว่ากองทัพได้รับงบประมาณทหารน้อยมา
ตั้งแต่วิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ.2540 แล้ว สัดส่วนงบประมาณที่ทหารได้รับต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมใน
ประเทศร้อยละ 1.67 ซึ่งน้อยกว่าประเทศเพ่ือนบ้านจึงสมควรได้รับเพ่ิมและปีที่แล้วได้รับ 1.69 ของจีดี
พี ปีนี้ได้รับน้อยลง15 สอดคล้องตามท่ีชัยอนันต์ พลเสน ได้วิจัยทางเศรษฐศาสตร์พบว่าการเติบโตทาง
เศรษฐกิจของไทยไม่มีความสัมพันธ์เชิงเหตุผลกับค่าใช้จ่ายทางทหาร โดยการก าหนดค่าใช้จ่ายทาง
ทหารมีความเป็นอิสระ และผลกระทบทางบวกของการเติบโตของค่าใช้จ่ายภาครัฐส่วนอ่ืนต่อการ
เติบโตทางเศรษฐกิจ มีขนาดมากกว่าผลกระทบทางบวกของการเติบโตของค่าใช้จ่ายทางทหาร 4.3 เท่า 
จึงได้เสนอให้เปลี่ยนวิธีก าหนดกรอบวงเงินค่าใช้จ่ายทางทหารโดยคิดเป็นสัดส่วนต่อผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศ16 แต่เป็นการศึกษาด้านเศรษฐศาสตร์ โดยไม่ได้ศึกษากระบวนการพิจารณางบประมาณ
ของรัฐสภาและผลกระทบที่เกิดข้ึนต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

ผาสุก พงษ์ไพจิตร นักวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์ได้ชี้ให้เห็นงบประมาณทหารของไทยสูง
อยู่ที่ร้อยละ 1.8 ของ จีดีพ ีมากกว่าเยอรมนีซึ่งอยู่ที่ร้อยละ 1.3 ส่วนอินโดนีเซีย ประเทศท่ีใหญ่ที่สุดใน

                                           
15 "ประวิตรยันงบกองทัพเทียบกับกลุ่มอาเซียนยังน้อย," กรุงเทพธุรกิจ (28 พฤษภาคม 2553): 4. 
17 ชัยอนันต์ พลเสน, "ค่าใช้จ่ายทางทหารกับการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไทย" (วิทยานิพนธห์ลักสูตรปริญญา

เศรษฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขา เศรษฐศษสตร์ คณะเศรษศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 72-75. 
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อาเซียนอยู่ที่ร้อยละ 1 ญี่ปุ่นซึ่งเป็นมหาอ านาจทางเศรษฐกิจอันดับ 2 ของโลก อยู่ที่ร้อยละ 0.917 แต่
เป็นการเปรียบเทียบเฉพาะด้านเศรษฐศาสตร์โดยไม่ได้พิจารณาปัจจัยอ่ืนประกอบ เช่น เยอรมนีและ
ญี่ปุ่นมกี าลังทหารสหรัฐ 53,951 นาย และ 34,385 นาย ตั้งฐานทัพอยู่ตามล าดับ18  ส่วนอินโดนีเซียซึ่ง
มีสภาพภูมิศาสตร์เป็นเกาะจ านวนมากดังนั้นภัยคุกคามรอบด้านจึงมีน้อย    

ตาราง 3.1 จ านวนร้อยละงบประมาณทหารต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (จีดีพี)  
พ.ศ.2548 และ พ.ศ.2555 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : The CIA World Factbook 2010  

อย่างไรก็ตามนวลน้อย ตรีรัตน์ ซึ่งได้ศึกษาข้อมูลงบประมาณทหารหลายรัฐในมิติต่าง ๆ 
เสนอว่า สัดส่วนต่อผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศดังกล่าวไม่สามารถน ามาใช้เป็นเกณฑ์ในการขอ
เพ่ิมงบประมาณได้ และแต่ละรัฐก็มีสัดส่วนที่แตกต่างกันมาก19 ตามตาราง 3.1 ซึ่งแสดงให้เห็นความ
แตกต่างของจีดีพีในแต่ละรัฐ และแม้แต่ในรัฐเดียวกันก็มีความแตกต่างกันในแต่ละปี เช่น อินโดนีเซียใน
ปี พ.ศ.2548 งบประมาณทหารร้อยละ 3 ของจีดีพี ต่อมาในปี พ.ศ.2555 เหลือร้อยละ 0.78 ในขณะที่
กฎหมายงบประมาณกองทัพสหรัฐมีการแจกแจงรายละเอียดความต้องการงบประมาณแต่ละโครงการ
พร้อมเหตุผลในการปรับลด-เพ่ิม โดยไม่เกี่ยวข้องกับจ านวนงบประมาณที่ได้รับ หรือสัดส่วน

                                           
17 ณัฐนันท์ อิทธิยาภรณ์, "ดร.ผาสุกชี้กองทัพองค์ประกอบความยุ่งยากในการแสวงหาทางออกอย่างสันติ," มติชนออนไลน ์

(20 พฤษภาคม 2554). 
18 U.S. Department of Defense, "Active duty military personnel strengths by regional area and by country," 

(September 30, 2010). 
19 นวลน้อย ตรีรัตน์, "งบประมาณทหาร ดุลยภาพ ดุลยพินจิ,"มติชน (12 ตุลาคม 2554): 6. 

รัฐ 
ร้อยละงบประมาณ

ทหารต่อจีดีพี รัฐ 
ร้อยละงบประมาณ

ทหารต่อจีดีพี 
2548 2555 2548 2555 

ไทย 1.8 1.47 ฟิลิปปินส์ 0.9 1.19 

สิงคโปร์ 4.9 3.52 กัมพูชา 3 1.54 

มาเลเซีย 2.03 1.55 สหรัฐอเมริกา 4.06 4.35 

เวียดนาม 2.5 2.37 จีน 4.3 1.99 

อินโดนีเซีย 3 0.78 อินเดีย 2.5 2.43 
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งบประมาณประจ าปี หรือร้อยละของจีดีพีตามความเห็นของทั้งสามฝ่ายแต่อย่างใด20 เมื่อผ่านการ
พิจารณาจากรัฐสภาและประธานาธิบดีลงนามให้ใช้กฎหมายแล้วถือว่ายุติ นอกจากนั้นการเพ่ิมลดของ
งบประมาณดังกล่าวยังมีหลายสาเหตุซึ่งยังไม่ชัดเจนว่าเกิดจากนโยบายรัฐบาลก าหนดกรอบวงเงิน
งบประมาณมาให้ก่อนแล้วกองทัพค่อยปรับเกลี่ยให้อยู่ภายในกรอบวงเงินที่ได้รับ หรือเกิดจากการ
ตรวจสอบความต้องการงบประมาณตามข้อเท็จจริงแล้วเสนอขอรับการสนับสนุนตามจ านวนดังกล่าว  

ตาราง 3.2 สรุปข้อโต้แย้งงบประมาณกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2548-2556 

ที่มา : 1. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2548 – 2556. 
                            2. เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ส านักงบประมาณ 2548 – 2556. 

จากตาราง  3.2 แสดงข้อโต้แย้งงบประมาณกระทรวงกลาโหมระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ.
2548-2556 ตามจ านวนเงิน  ร้อยละของงบประมาณประจ าปี และสัดส่วนผลิตภัณฑ์มวลรวม
ภายในประเทศซึ่งท าให้ยังไม่สามารถหาข้อยุติที่ทุกฝ่ายยอมรับได้ น ามาสู่ค าถามว่ากระบวนการจัดสรร
งบประมาณทหารของไทยซึ่งรัฐสภาตรวจสอบในขั้นตอนสุดท้ายว่ามีความน่าเชื่อถือได้เพียงใด ใครควร
มีบทบาทตรวจสอบการก าหนดงบประมาณทหาร และใช้ปัจจัยอะไรก าหนดจึงท าให้เกิดข้อโต้แย้ง
ตามมาจ านวนมากหลังจากผ่านการพิจารณางบประมาณจากรัฐสภาแล้ว ประชาชนสามารถมีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบเพ่ือให้เกิดการยอมรับของทุกฝ่ายได้อย่างไร ซึ่งในประเทศที่พัฒนาแล้วกระบวนการ

                                           
20 Committee on Armed Services, United States Senate 112th, "National Defense Authorization Act for 

Fiscal 2012", June 22, 2011. 

พ.ศ. 
ผลิตภัณฑ์มวลรวม
ในประเทศ (GDP) 

งบประมาณ 

ประเทศ 

(ล้านบาท) 

งบประมาณกระทรวงกลาโหม 

จ านวน 

(ล้านบาท) 
ร้อยละ

งบประมาณ 
ร้อยละ 

 GDP 

2548 7,123,700 1,200,000 81,241.39 6.77 1.14 
2549 7,878,500 1,360,000 85,936.12 6.32 1.09 
2550 8,471,400 1,566,200 115,024.01 7.34 1.36 
2551 9,070,920 1,660,000 143,518.90 8.65 1.58 

2552 9,813,800 1,853,000 170,157.39 9.18 1.73 
2553 10,104,821 1,700,000 154,032.48 9.06 1.52 

2554 10,539,400 2,070,000 168,501.83 8.14 1.60 
2555 11,572,300 2,380,000 168,667.37 7.09 1.46 

2556 12,544,400 2,400,000 180,491.54 7.52 1.44 
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ทางรัฐสภาจะมีบทบาทในทุกข้ันตอนที่ได้กล่าวมา ดังนั้นเมื่อก าหนดเป็นกฎหมายงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีแล้วจึงไม่มีการโต้แย้งจากภาคต่าง ๆ แต่ในกรณีของไทยเมื่อพระราชบัญญัติรายจ่ายประจ าปีมี
ผลบังคับใช้แล้วเพ่ิงจะเป็นจุดเริ่มต้นของการโต้แย้งปรากฎให้เห็นเป็นประจ าทางสื่อสาธารณะโดยไทย
เพ่ิงจะมีการชี้แจงตรวจสอบงบประมาณทุกกระทรวงอย่างจริงจังไม่นานและมีแนวโน้มรายละเอียดการ
ตรวจสอบมากขึ้น   

2. หลักการจัดสรรงบประมาณทหาร 

แนวคิดการจัดสรรงบประมาณทหารมีความแตกต่างจากการจัดสรรงบประมาณพลเรือน 
เนื่องจากความแตกต่างระหว่างองค์การทหารและพลเรือนตามท่ีได้กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 นอกจากนั้น
งบประมาณทหารมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือเตรียมก าลังกองทัพโดยมีความสัมพันธ์กับภัยคุกคามท่ีเกิดขึ้น
ในอนาคตซึ่งเป็นเพียงการคาดคะเน จึงท าให้เกิดปัญหาตามมาว่ารัฐควรจะลงทุนในด้านนี้เท่าใด 

2.1 งบประมาณที่กระทรวงกลาโหมควรได้รับ 

“กระทรวงกลาโหมไทยควรได้รับงบประมาณประจ าปีเท่าไร” เป็นค าถามที่หาวิธีการที่ให้
ค าตอบให้ทุกฝ่ายยอมรับได้ยากเนื่องจากกระทรวงกลาโหมเป็นกระทรวงหนึ่งในจ านวน 20 กระทรวง 
ที่ใช้งบประมาณร่วมกัน21 ดังนั้นการพิจารณาความเหมาะสมของงบประมาณกระทรวงกลาโหมจึง
สัมพันธ์กับงบประมาณของกระทรวงอ่ืนในแง่ที่ว่าหากงบประมาณทางทหารลดกระทรวงอ่ืนก็มีโอกาส
เพ่ิมงบประมาณ แต่ก็ไม่สามารถก าหนดได้ว่ากระทรวงใดจะเพ่ิมหรือลดเท่าใดขึ้นอยู่กับยุทธศาสตร์การ
จัดสรรงบประมาณประจ าปีของรัฐบาล22 นอกจากนั้น ความเหมาะสมของบประมาณทหารยังมีค าถาม
ต่อไปอีกว่า ความเหมาะสมดังกล่าวเป็นมุมมองของใครระหว่างกองทัพซึ่งเป็นผู้ใช้งบประมาณ หรือ
ประชาชนผู้ที่เสียภาษี หรือรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามนโยบายที่แถลงต่อรัฐสภา หรือ
รัฐสภาที่มีหน้าที่ตรวจสอบงบประมาณในขั้นสุดท้าย จึงท าให้ปรากฎผลการพิจารณางบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของกระทรวงกลาโหมต่อสาธารณะตามตาราง 3.3 

 

 

                                           

21 โปรดดูภาคผนวก ฉ สัดส่วนงบประมาณกระทรวงกลาโหมไทย พ.ศ.2500-2557. 
22 ส านักงบประมาณ, “บันทึกข้อความ ลบั ด่วนที่สุด ที่ นร 0716/3/101"  เร่ือง ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจา่ย

ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557 และการปรับปรุงปฏิทินงบประมาณรายจา่ยประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557", 18 มกราคม 2556. 
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ตาราง 3.3 จ านวนงบประมาณของส่วนราชการในกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2553 – 2557 

ที่มา : พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2553-2557 

จากการที่กระทรวงกลาโหมได้รับการจัดสรรงบประมาณประจ าปีจ านวนมากโดยที่ไม่มี
ผลลัพท์ให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมเหมือนกับกระทรวงอ่ืน ในขณะที่สภาวะด้านการพัฒนามนุษย์ของไทย
ยังอยู่ในระดับที่ 10323 จึงเป็นเป้าหมายถูกโจมตีอย่างต่อเนื่อง โดยบางฝ่ายมีความเห็นว่างบประมาณ
ดังกล่าวสมควรน าไปใช้ ในการพัฒนาประเทศด้านอ่ืนมากกว่า  ตามที่นางฐิติมา  ฉายแสง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทยได้อภิปรายว่า 

“จากงบประมาณ ปี 2553  153,000 ล้านบาท เพิ่มเป็น 170,000 ล้านบาทเพิ่มเติมเข้าไปอีก 16,000 
ล้านบาท ท่านประธานคะ มันเป็นอะไร มันเป็นขวัญก าลังใจให้กับทหารหรือเปล่า ที่มาปราบปรามผู้
ชุมนุมมือเปล่า เป็นก าลังใจกันหรือเปล่า เป็นรางวัลหรือเปล่า สู้การลดงบประมาณถ้าเอากลับไป
แก้ไข ลดงบประมาณ 16,000 ล้านบาทของกองทัพจะดีกว่าไหม ท่าน ผบ.ทบ. จะชอบใจไหม ถ้าจะ
เอาเงินนี้ไปช่วยเหลือประชาชนคนยากคนจน หรือเอาไปช่วยเหลือเกษตรกรผู้ซึ่งขายสินค้าพืชผลไม่ได้
ราคาจะดีกว่าไหมคะ หรือว่าเอาไปเยียวยาผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนต่าง ๆ นานามันจะมีประโยชน์
มากกว่าไหมคะ”24 

รัฐสภาควรมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบทุกขั้นตอนตั้งแต่ขั้นตอนการจัดเตรียม
งบประมาณ ขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณ และข้ันตอนการบริหารและตรวจสอบงบประมาณ เมื่อได้

                                           
23 UNDP, "Human Development Report 2010, The Real Wealth of Nations: Pathways to Human 

Development," 2010. 
24 ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3, ครั้งที่ 1 (สมัยวิสามัญ) 26-

27 พฤษภาคม 2553," หน้า 87-88. 

ล าดับ 

งบประมาณประเทศ 
(ล้านล้านบาท) 

ปีงบประมาณ 

2553 2554 2555 2556 2557 

1.70 2.07 2.38  2.40 2.52 

กระทรวงกลาโหม(ล้านบาท) 154,032.5 168,501.8 168,667.3 180,491.2 183,819.9 

สัดส่วนงบประมาณร้อยละ) 9.1 8.1 7.1 7.5 7.3 

     1. ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 5,679.2 6,043.2 5,833.0 6,090.0 6,085.0 

2. กรมราชองครักษ์ 631.4 541.2 615.3 580.4 684.5 

3. กองบัญชาการกองทัพไทย 12,669.5 13,574.4 14,012.2 15,134.7 14,862.8 

4. กองทัพบก 75,864.2 82,635.2 82,547.3 88,558.4 91,516.9 

5. กองทัพเรือ 29,822.5 33,068.6 32,746.0 35,071.1 35,891.1 

6. กองทัพอากาศ 28,748.1 31,626.9 31,999.6 33,881.9 33,466.4 

7. สถาบันเทคโนโลยีปอ้งกันประเทศ 617.6 1,012.3 886.7 1,175.0 1,312.7 
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ผ่านขั้นตอนการพิจารณาของรัฐสภาแล้วควรเป็นที่ยุติ  แต่ในทางตรงข้ามส าหรับงบประมาณของไทย
นั้นเมื่อประกาศให้ใช้กลับเป็นจุดเริ่มต้นการวิพากษ์หลังจากพบว่าได้น าไปใช้ในโครงการต่างๆ 
โดยเฉพาะการจัดหายุทโธปกรณ์ทหาร แสดงว่ากระบวนการพิจารณางบประมาณของรัฐสภายังไม่
สมบูรณ์เพียงพอ และส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพ 

แผนภูมิ 3.4 งบประมาณรายจ่ายกระทรวงกลาโหมประจ าปี 2554 แยกตามแผนงานและส่วนราชการ 

 

ที่มา : ส านักงบประมาณ งบประมาณโดยสังเขป 2554. 
 

จากแผนภูมิ 3.4 ข้อมูลงบประมาณกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2554 แยกตามส่วนราชการ
และแผนงานจะเห็นได้ว่างบประมาณส่วนใหญ่อยู่ในแผนงานเสริมสร้างระบบป้องกันประเทศ มีจ านวน
รวม 162,525,507,400 บาท จากงบประมาณกระทรวงกลาโหม 168,501,828,300 บาท หรือเท่ากับ 
96.45 % ซึ่งแสดงให้เห็นว่างบประมาณส่วนใหญ่อยู่ในหน้าที่หลักของฝ่ายทหาร  ส าหรับหน้าที่อ่ืน ๆ 
ได้แก่ แผนงานสร้างค่านิยมในการปกป้องสถาบันพระมหากษัตริย์และเสริมสร้างความสมานฉันท์ของ
คนในชาติ แผนงานแก้ไขปัญหาและพัฒนาจังหวัดชายแดนภาคใต้ แผนงานรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในประเทศ และแผนงานป้องกันแก้ไขปัญหายาเสพติด มีจ านวนงบประมาณรวมเพียง 3.55 % 
เท่านั้น เมื่อพิจารณาเชิงข้อมูลรวมแล้วอาจจะสรุปได้ว่าภารกิจอื่นที่รัฐมอบให้ฝ่ายทหารไม่มีผลกระทบ
ต่องบประมาณทหาร หรือกล่าวได้ว่ากองทัพไม่ได้มีงานอ่ืนมาก ในขณะเดียวกันภัยคุกคามตามแบบได้
ลดลง ดังนั้นกองทัพจึงไม่มีเหตุผลในการขอเพ่ิมงบประมาณทหาร 

การที่งบประมาณแผนงานเสริมสร้างระบบป้องกันประเทศมีจ านวนสูง สาเหตุจากการคิด
งบประมาณทหารไม่ได้คิดต้นทุนที่เกิดขึ้นในแต่ละงานอย่างแท้จริง เพราะในขณะที่การเสนอ
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งบประมาณยังไม่ทราบว่าหน่วยทหารใดที่จะต้องปฏิบัติภารกิจใดในอนาคต ท าให้ค่าใช้จ่ายที่ลงทุนด้าน
บุคลากรและยุทโธปกรณ์เพ่ือให้มีความพร้อมรบอยู่ตลอดเวลา ถูกน ามารวมไว้ในแผนงานเสริมสร้าง
ระบบป้องกันประเทศแทบทั้งหมดเพ่ือให้ก าลังพลและยุทโธปกรณ์มีความพร้อม เมื่อก าลังทหารและ
ยุทโธปกรณ์ที่น าไปใช้ตามแผนงานอื่นจะได้รับการจัดสรรเฉพาะงบปฏิบัติการหรือรายการอ่ืนที่จ าเป็น
เท่านั้น ในขณะที่ระบบงบประมาณของกองทัพอ่ืนจะคิดต้นทุนรวมที่เกิดขึ้นทุกรายการแล้วแยกบรรจุ
ไว้ในแผนงาน ตัวอย่างเช่น การใช้อากาศยานกองทัพให้กับส่วนราชการอ่ืนจะบรรจุงบประมาณในการ
ผลิตนักบิน งบบุคลากร ต้นทุนอากาศยานและค่าเสื่อมราคา ค่าซ่อมบ ารุง ค่าอาคารที่พัก ไว้ในแผนงาน
เสริมสร้างระบบป้องกันประเทศ เมื่อไปปฏิบัติงานให้กับแผนงานอ่ืนจะคิดเฉพาะค่าน้ ามันอากาศยาน
และเบี้ยเลี้ยงก าลังพล25 ไม่แตกต่างจากผลการศึกษาของปราณีและฉลองภพที่พบว่าก่อนปี พ.ศ.2535 
งบรายจ่ายด้านการป้องกันประเทศจะรวมงานด้านการพัฒนาประเทศที่กองทัพท า26 

จากการที่งบประมาณทหารส่วนใหญ่บรรจุอยู่ในแผนงานเสริมสร้างระบบป้องกันประเทศ
ซึ่งเป็นงานในหน้าที่เฉพาะของฝ่ายทหาร ย่อมท าให้ผู้ที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบความจ าเป็นของ
งบประมาณแต่ละรายการจะต้องมีความรู้ทางทหารเพียงพอเพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาการหลงผิดเชิงข้อมูล
รวม (Aggregate fallacy) หากรัฐสภาไม่ได้มีโครงสร้างการจัดและอัตราก าลังที่มีบุคลากรซึ่งมีความรู้
ทางด้านการทหารแล้วท าให้การตรวจสอบจ าเป็นต้องใช้บุคลากรภายนอกเข้ามาเป็นที่ปรึกษาซึ่งเสนอ
โดยคณะกรรมาธิการ แต่ก็มีจุดอ่อนคือไม่ใช่เจ้าหน้าที่ประจ าและมีงบประมาณการจ้างน้อย จึงไม่
สามารถท าการตรวจสอบได้ทุกเรื่อง27, 28 ท าให้เมื่อผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาเป็นพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้วจึงเกิดข้อโต้แย้งตามมา  

จากเอกสารงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2556 ของกระทรวงกลาโหม
จ านวน 146 หน้า ซึ่งมีรายละเอียด วิสัยทัศน์ พันธกิจ เป้าหมาย ตัวชี้วัด และแยกถึงระดับส่วนราชการ
ในกระทรวงกลาโหม 7 ส่วน ได้แก่ ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม กรมราชองค์รักษ์ กองบัญชาการ
กองทัพไทย กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การ

                                           
25 สัมภาษณ์ นายทหารฝ่ายเสนาธกิารด้านงบประมาณกองทัพบก (สงวนนาม), 16 ตุลาคม 2556.  
26 ปราณี ทินกร และฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์, การศึกษาแนวทางในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล: กรณีศึกษาเชิง

เปรียบเทียบระหว่างประเทศ," หน้า 16-18. 
27 สัมภาษณ์ องอาจ ฤทธิพลเดช, ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธิการการทหาร ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 

16 สิงหาคม 2556. 
28 สัมภาษณ์ นงลักษณ์ แป้นพัฒน,์ ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธกิารการทหาร ส านกังานเลขาธกิารวุฒิสภา, 7 

สิงหาคม 2556.  
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มหาชน) โดยมีรายละเอียดแผนงาน กิจกรรม และงบรายจ่ายประกอบ29 ซึ่งแสดงข้อมูลความต้องการที่
เสนอให้คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาพิจารณา ดังนั้น เมื่อรัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว ย่อมถือว่าเป็นความชอบธรรมที่กองทัพจะสามารถใช้
งบประมาณตามรายการดังกล่าว แต่ไม่ใช่ย้อนกลับมาโต้แย้งถึงเหตุผลความจ าเป็นของการเสนอตั้ง
งบประมาณในแต่ละรายการภายหลังจากเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณแล้ว 

2.2 ความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือนด้านงบประมาณ 

การที่รัฐจะควบคุมตรวจสอบงบประมาณทหารให้เป็นไปอย่างเหมาะสมได้นั้น รัฐสภาและ
รัฐบาลพลเรือนจะต้องเข้าใจถึงความแตกต่างระหว่างฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน ซึ่งจะส่งผลต่อการ
พิจารณาเปรียบเทียบความคุ้มค่าในการลงทุนต่อค่าใช้จ่ายทางทหาร โดยความแตกต่างดังกล่าวมีความ
เป็นสากลไม่ว่ากองทัพในรัฐใดต่างก็มีความแตกต่างตามที่กล่าวไว้ในบทที่ 2 ซึ่งน ามาอธิบายความ
เกี่ยวข้องเฉพาะด้านงบประมาณได้ดังนี้ 

2.2.1 งานทางทหารใช้ก าลังพลเป็นหลัก งบประมาณทหารได้ถูกวิพากย์มาอย่างต่อเนื่อง
ว่ามีสัดส่วนงบบุคลากรสูงกว่าฝ่ายพลเรือน จากข้อมูลงบประมาณของส านักงบประมาณพบว่างบ
บุคลากรภาครัฐในปีงบประมาณ พ.ศ.2556 รวม 24% ในขณะที่งบประมาณบุคลากรฝ่ายทหารสูงถึง 
45 %30  ท าให้กองทัพเหลืองบประมาณลงทุนพัฒนาน้อย เพราะต้องจ่ายเป็นเงินเดือนและค่าตอบแทน
อ่ืนตามที่นายชวน หลีกภัย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคประชาธิปัตย์ได้ เคยพยายามอภิปรายต่อ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการในสภาผู้แทนราษฎรว่า  

“ครั้งหนึ่งเราเคยพูดถึงเรื่องการปรับก าลังข้าราชการให้สอดคล้องกับความเป็นจริงของประเทศ 
ถึงได้เกิดนโยบายเกษียณก่อนก าหนดหรือออกก่อนเกษียณ เพื่อปรับจ านวนของข้าราชการให้
สอดคล้องกับความเป็นจริง เพราะทุกคน ทุกต าแหน่งล้วนผูกพันกับภาษีประชาชนทั้งสิ้น จะ
ปรับเงินเดือนข้าราชการให้ขึ้นมาท าได้ยาก เพราะสัดส่วนข้าราชการมากเกินกว่าที่งบประมาณ
จะรับไหว จึงได้เกิดความคิดในกองทัพก็ปรับโครงสร้างกองทัพ เรียกว่านายพลที่ล้นในบาง
กองทัพเป็นร้อยละ 100 เลยนะครับ ต้องค่อย ๆ ปรับ ในขณะที่หน่วยท่ีดูแลป้องกันประเทศมี
สัดส่วนงบประมาณนิดเดียวแต่งบประจ าสูง สวนทางกับความเป็นจริง สิ่งเหล่านี้มีความพยายาม 
แต่ในที่สุดกระผมเข้าใจว่าวันนี้เรื่องนี้ล้มเหลวไปแล้วครับ ท าได้อยู่สักระยะหนึ่ง”31 

                                           
29 ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี, "เอกสารงบประมาณ ฉบับที ่3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.

2556” เล่มที่ 1", หน้า 265-410. 
30 ส านักนายกรัฐมนตร,ี ส านักงบประมาณ, "งบประมาณโดยสังเขปประจ าปีงบประมาณ 2556", หน้า 89, 92.  
31 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 12 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)", 24 กันยายน 2552, หน้า 222. 
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ในขณะที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก  มีเหตุผลชี้แจงว่าการที่
งบประมาณบุคลากรของกองทัพสูง เพราะว่ากองทัพใช้คนปฏิบัติงานดังนั้นงบบุคลากรจึงสูงตามไปด้วย 
ตามที่ได้ให้สัมภาษณ์กรณีงบประมาณกระทรวงกลาโหมประจ าปี พ.ศ.2556 จ านวน 180,811,381,800 
บาท ซ่ึงถูกวิจารณ์ว่าได้รับการตอบแทนจากฝ่ายรัฐบาลดังนี้   

“กระทรวงกลาโหมมีคนให้นับหัว กองทัพบกก็มี 2.4 แสนคน งบประมาณจริงๆ จึงเป็นงบ
บุคลากร ต้องค านวณตามนายทหารที่รับราชการ มีการดูแลสวัสดิการ มีการขึ้นค่าตอบแทนตาม
กระทรวงอื่นเหมือนกัน อย่างไรก็ตาม หากจะให้งบบุคลากรลดลงต้องมีเทคโนโลยีที่ทดแทน คือ 
เรดาร์ อุปกรณ์ ยานพาหนะทีเ่คลื่อนที่แทนทหารเพื่อแก้ปัญหาตามแนวชายแดน และเทคโนโลยี
ต้องมาทั้งก้อนไม่ใช่มาทีละช้ินเพื่อทดแทนทหารบริเวณชายแดน  ต้องคิดให้เป็นตรรกะตาม
ข้อเท็จจริง อย่าคิดงบประมาณที่ให้มามากเพราะเกรงใจทหาร อย่างไรก็ตาม  ผมเข้าใจดี
ประเทศชาติมีความจ าเป็นต้องใช้งบประมาณเรื่องความยากจน ที่ผมถือว่ามีความส าคัญเร่งด่วน 
แต่ความมั่นคงก็มีความส าคัญเช่นเดียวกัน”  

 

ตาราง 3.4 เปรียบเทียบสัดส่วนงบบุคลากรของฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน 

 
ที่มา  1. งบประมาณโดยสังเขป 2554-2557, ส านักงบประมาณ กระทรวงการคลัง. 

                       2. ก าลังคนภาครัฐ 2556: ข้าราชการพลเรือนสามัญ, ส านักงาน ก.พ. 

 
จากตาราง 3.4 จะเห็นว่าสัดส่วนงบประมาณและสัดส่วนก าลังพลของฝ่ายทหารกับฝ่าย

พลเรือนมีความแตกต่างกันโดยสัดส่วนงบประมาณบุคลากรของรัฐในภาพรวมอยู่ที่ 22% ในขณะที่
สัดส่วนของกระทรวงกลาโหมอยู่ที่ 45 % สอดคล้องตามที่พลเอกประวิตร วงษ์สุวรรณ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมได้ชี้แจงงบประมาณทหารว่างบประมาณกระทรวงกลาโหมได้รับไม่มากเนื่องจาก
ก าลังพลกระทรวงกลาโหมมีมาก งบประมาณที่กองทัพได้รับเท่านี้ถือว่าน้อยมากเพราะงบพัฒนา

พ.ศ. 
งบประมาณกระทรวงกลาโหม  

(บุคลากร 3.8 แสนคน) 

งบประมาณกระทรวงฝ่ายพลเรือน
สามัญ 

(บุคคลากร 3.6 แสนคน) 

งบรวม งบบุคลากร ร้อยละ งบรวม งบบุคลากร ร้อยละ 

2554 168,501.8 73,148.3 43.4 1,901,498.2 422,747.5 22.2 
2555 168,667.4 77,369.0 45.9 2,211,332.6 470,321.9 21.3 
2556 180.811.4 81,687.4 45.2 2,219,188.6 493,637.9 22.2 

2557 183,819.9 84,000.8 45.7 2,156,442.6 438,126.5 20.3 
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กองทัพเหลือ 20-30% จากงบประมาณที่ใช้จ่ายประจ าให้ก าลังพล32 แต่การลดงบประมาณก าลังพลไม่
สามารถท าได้ง่าย เนื่องจากจะต้องมีการปรับลดโครงสร้างกองทัพซึ่งรัฐไทยไม่เคยให้รัฐบาลหรือรัฐสภา
พิจารณามาก่อน โดยการพิจารณาโครงสร้างกองทัพอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงกลาโหมมาโดย
ตลอด ดังนั้น จึงเป็นเรื่องที่ยากส าหรับฝ่ายพลเรือน จากอดีตที่ผ่านมารัฐบาลพลเรือนท าได้มากที่สุดคือ
การก าหนดเป็นนโยบายรัฐบาลปรับลดก าลังกองทัพในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย33 หรือมีนโยบาย
สนับสนุนโครงสร้างกองทัพให้มีขนาดที่เหมาะสมในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร34 ซึ่งท าให้มี
การอภิปรายต่อนโยบายดังกล่าวบ้างในรัฐสภา แต่ก็ไม่มีใครสามารถที่จะชี้ให้ ชัดเจนว่าขนาดก าลัง
กองทัพที่เหมาะสมเพ่ือลดงบประมาณบุคลากรนั้นควรมีเท่าใดและใช้หลักการใดพิจารณา  

2.2.2 งานทางทหารไม่สามารถวัดผลลัพธ์ได้ งานฝ่ายพลเรือนเป็นงานบริการประชาชน 
(public service) ในขณะที่งานทหารเป็นสินค้าสาธารณะ (public goods) ตามทฤษฎีสินค้าซึ่งรัฐ
จ าเป็นต้องท าโดยไม่ต้องค านึงถึงว่าใครจะได้ประโยชน์มากเท่าใดตามที่กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 ท าให้
งบประมาณทหารมักถูกอภิปรายโจมตีว่าไม่คุ้มค่า แต่ทุกรัฐก็จ าเป็นต้องจัดให้มีก าลังทหารและเมื่อ
ต้องการใช้ก็จะต้องพร้อมทั้งภัยคุกคามภายนอกและภายในรัฐ  ตามที่กองทัพไทยเป็นก าลังหลักในการ
แก้ไขปัญหาการเกิดอุทกภัยใหญ่ในปี พ.ศ.2554 อย่างไรก็ตาม งานในกองทัพไม่ได้จัดเป็นงานทหาร
ทั้งหมดแต่ยังคงมีงานจ านวนมากในกองทัพที่สามารถด าเนินการโดยฝ่ายพลเรือนได้ ซึ่งไม่ได้จัดว่าเป็น
สินค้าสาธารณะ ดังนั้นรัฐสภาซึ่งท าหน้าที่พิจารณาความเหมาะสมงบประมาณกองทัพจึงจ าเป็นต้องมี
ความรู้ความเข้าใจให้ชัดเจน  

จากความแตกต่างด้านการใช้ก าลังพลและด้านการวัดผลลัพธ์ของงาน ระหว่างฝ่าย
ทหารและฝ่ายพลเรือนท าให้รัฐสภาจ าเป็นต้องเข้าใจในความแตกต่างดังกล่าว รวมทั้งความยากล าบาก
ที่จะน าระบบการประเมินผลส าหรับฝ่ายพลเรือนที่มีการวัดผลผลิตและผลลัพธ์ มาใช้ในการวัดงานทาง
ทหารแท้ ๆ ซึ่งไม่สามารถวัดได้ เพ่ือลดความไม่เข้าใจระหว่างฝ่ายทหาร ๆ ฝ่ายรัฐบาลพลเรือนซึ่งเป็น
หัวหน้าฝ่ายบริหาร และฝ่ายรัฐสภาซึ่งผู้เป็นผู้ตรวจสอบควบคุมการท างานของรัฐบาล ตามที่นาวา
อากาศเอกอนุดิษฐ์ นาครทรรพ พรรคเพื่อไทยได้อภิปรายขอปรับลดงบประมาณทหาร เนื่องจากไม่ได้
ก่อให้เกิดก าไรที่เห็นผลอย่างเป็นรูปธรรมว่า “...วันนี้เขาร่วมมือกันลดการแข่งขันการสะสมอาวุธครับ 

                                           
32 "ประวิตรยันงบกองทัพเทียบกับกลุ่มอาเซียนยังน้อย," กรุงเทพธุรกิจ (28 พฤษภาคม 2553): 1, 4.  
33 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2535 (สามัญ)", 21 ตุลาคม 

2535, หน้า 23. 
34 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมรว่มกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2554 (สามัญทั่วไป)", 23 

สิงหาคม 2554. 
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ทั้งนี้ก็เพ่ือสันติสุข เพ่ือภราดรภาพของคนบนโลกใบนี้ …จึงไม่สมควรเป็นอย่างยิ่งที่จะใช้เงินกู้ที่เราต้องกู้
มาไปลงทุนด้านการทหารที่มันไม่มีผลก าไรตอบกลับมาให้กับพ่ีน้องประชาชน35   

อย่างไรก็ตามเมื่อพรรคเพ่ือไทยชนะการเลือกตั้งได้กลับมาเป็นฝ่ายรัฐบาลกลับให้
การสนับสนุนงบประมาณทหารมากกว่ารัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์เสียอีก โดยสื่อมวลชนได้เสนอข่าว
การเพ่ิมงบประมาณทหารจ านวน 1.8 หมื่นล้านบาท36 สอดคล้องตามที่ พลโทภราดร พัฒนถาบุตร 
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้วิเคราะห์ถึงปัจจัยที่จะส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพของรัฐบาลว่า 

“ขณะนี้ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนโยบายที่รับผิดชอบและท างานร่วมกับกองทัพท้ัง 3 เหล่าทัพ ถือ
ว่าเป็นไปด้วยความราบรื่น และรัฐบาลพร้อมที่จะสนับสนุนเหล่าทัพด้วยเหตุด้วยผล  ทั้งเรื่อง
งบประมาณ และปัญหาชายแดนไทย-กัมพูชา ระหว่างที่มีการช้ีแจงต่อศาลโลกรัฐบาลก็สนับสนุน
งบประมาณกองทัพเต็มที่ การแก้ปัญหาชายแดนภาคใต้หากรัฐบาลสามารถสนบัสนุนเรื่องใดได้ก็จะให้
ทันท ีทั้งงบประมาณปกติ และงบกลางก็สนับสนุนอย่างต่อเนื่อง”37   

2.3 ความสัมพันธ์ระหว่างภัยคุกคามกับงบประมาณทหาร 

ปราณี และฉลองภพ ยังได้ศึกษาความเสี่ยงต่อภัยสงครามของไทยที่อยู่ในระดับสูงในอดีต 
โดยเฉพาะในช่วงสงครามเวียดนามและระยะแรกหลังสงครามสิ้นสุดท าให้มีความจ าเป็นต้องใช้จ่ายด้าน
การป้องกันประเทศมาก สัดส่วนการจัดสรรงบประมาณเปลี่ยนแปลงได้ช้า ดังนั้น  ถ้าหน่วยงานใดมี
สัดส่วนการใช้งบประมาณสูงในอดีตก็มักจะมีสัดส่วนที่สูงต่อไปอีกนาน อย่างไรก็ตามสัดส่วนการใช้จ่าย
งบประมาณเพ่ือการป้องกันประเทศของรัฐบาลไทยมีแนวโน้มลดลงในระยะหลัง หรือถ้าดูสัดส่วนของ
งบประมาณรายจ่ายของกระทรวงกลาโหมต่องบประมาณรวมจะเห็นได้ว่าสัดส่วนของกระทรวงกลาโหม
มีแนวโน้มลดลง38 ซึ่งสรุปได้ว่าภัยคุกคามสูงมีผลท าให้งบประมาณทหารของรัฐเพ่ิมขึ้น ส าหรับภัย
คุกคามของไทยในช่วงสงครามเย็นเป็นภัยคุกคามเดิม (traditional threat) จากสงครามเวียดนามและ
สงครามกัมพูชาที่ส่งผลกระทบถึงชายแดนไทย รวมทั้งการรบที่บ้านร่มเกล้าซึ่งท าให้งบประมาณทหาร
สูงขึ้นหลังจากสงครามเริ่มต้น แต่หลังจากสงครามเย็นยุติลงท าให้ภัยคุกคามเดิมลดน้อยลงส่งผลท าให้
งบประมาณทหารลดน้อยลงมาเรื่อย ๆ แต่หลังจากเหตุการณ ์9/11 ท าให้เกิดกระแสภัยคุกคามรูปแบบ

                                           
35 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ) ", 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 526-527. 
36 "ประเคนงบกองทัพ พุ่งกระฉูดยิ่งกว่ามาร์คเพื่อความมั่นคงเพิ่ม 1.8 หมื่นล้าน," ไทยโพสต์ (22 พฤษภาคม 2555): 1, 12. 
37 สัมภาษณ์พิเศษ, "พล.ท.ภราดร พัฒนถาบุตร วิเคราะหจ์ุดดับรัฐบาล?," มติชน (30 พฤษภาคม 2556): 11. 
38 ปราณี ทินกร และฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์, "การศึกษาแนวทางในการจัดสรรงบประมาณรายจา่ยของรัฐบาล: กรณีศึกษา

เชิงเปรียบเทียบระหว่างประเทศ," หน้า 16-17. 
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ใหม่ (non-traditional threat) แพร่กระจายไปทั่วโลก และปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ท าให้งบประมาณทหารกลับสูงขึ้นมาใหม่ตามแผนภูมิ 3.5 
 

แผนภูมิ 3.5 การเพ่ิมสัดส่วนงบประมาณทหารไทยหลังจากเกิดภัยคุกคาม 

 
 

 
 
 
 
 

  
  

 
ที่มา: พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2500 - 2557 

 
แผนภูมิ 3.5 แสดงให้เห็นถึงผลกระทบของภัยคุกคามมีต่อสัดส่วนงบประมาณทหารของ

ไทยอย่างชัดเจน ไม่ว่าจะเป็นในช่วงภัยคุกคามรูปแบบเดิมหรือภัยคุกคามรูปแบบใหม่ แต่การเพ่ิมของ
งบประมาณดังกล่าวเกิดจากเสนอความต้องการของฝ่ายทหารหรือรัฐบาลมากกว่าการพิจารณาปรับลด
หรือเพ่ิมโดยรัฐสภา โดยการรับรู้ภัยคุกคามของรัฐบาลพลเรือนและรัฐสภามีส่วนท าให้ตอบสนองต่อ
ความต้องการงบประมาณดังกล่าว 

3. บทบาทรัฐสภาสากลต่อการจัดสรรงบประมาณทหาร  

การที่จะศึกษาบทบาทรัฐสภาไทยต่อการจัดสรรงบประมาณทหารได้อย่างชัดเจนว่ามี
ความถูกต้องเหมาะสมเพียงใดนั้น จ าเป็นต้องทราบบทบาทรัฐสภาต่อการจัดสรรงบประมาณทหารตาม
แนวทางของสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศและรัฐที่มีความเป็นประชาธิปไตยสูงตามผลการศึกษาดังนี้ 

3.1 หลักการรัฐสภาระหว่างประเทศต่อการจัดสรรงบประมาณทหาร 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้ศึกษาเปรียบเทียบเครื่องมือที่รัฐสภา จ านวน 88 รัฐ ใช้
ตรวจสอบฝ่ายบริหารให้มีความโปร่งใสและมีความรับผิดชอบ โดยควบคุมรัฐบาลในนามของประชาชน 
ผ่านการตรวจสอบเพื่อให้มั่นใจว่านโยบายและการท างานของรัฐบาลมีประสิทธิภาพและตรงตามความ

ความไมส่งบพ้ืนท่ี จชต. สงครามกัมพูชา สงครามเวียดนาม การรบบ้านร่มเกล้า 
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ต้องการของประชาชน39 หน้าที่หลักในการตรวจสอบ ได้แก่ การค้นหาและป้องกันการกระท าที่ผิด
กฎหมายหรือไม่ เป็นไปตามรัฐธรรมนูญเพ่ือป้องกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การดูแลให้รัฐบาล
รับผิดชอบในการใช้จ่ายภาษีของประชาชนโดยการตรวจสอบความสูญเสียให้การปฏิบัติงานมี
ประสิทธิภาพ การท าให้มั่นใจว่านโยบายที่แถลงต่อรัฐสภาถูกส่งมอบต่อประชาชน รวมถึงการติดตามให้
บรรลุเป้าหมายตามโครงการ ปรับปรุงการปฏิบัติงานของรัฐบาลให้ความโปร่งใส40 

เครื่องมือที่รัฐสภาใช้เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว แบ่งออกเป็น 4 ประเภทใหญ่ 
ได้แก่ การสอบถามข้อมูลจากรัฐบาล การตรวจสอบสาธารณะ การได้รับข้อมูลข่าวสารจากแหล่ง
ภายนอกรัฐบาล การแสดงมุมมองต่อรัฐสภาและสาธารณะ ส าหรับการตรวจสอบแผนงานระยะยาวของ
รัฐบาลในการป้องกันประเทศจะร่วมกับคณะกรรมาธิการงบประมาณ โดยมีการรับข้อมูลจากทุกภาค
ส่วนที่เกี่ยวข้องตามแนวทางที่คณะกรรมาธิการการทหารรัฐสภาฝรั่งเศสด าเนินการ41  

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้แนะน าให้คณะกรรมาธิการทหารท างานร่วมกับ
คณะกรรมาธิการอ่ืน ถึงแม้ว่าโดยปกติแล้วเขตอ านาจของคณะกรรมาธิการสามัญจะจ ากัดโดยกฎหมาย
ที่จัดตั้งคณะกรรมาธิการ แต่บางครั้งนโยบายของรัฐบาลเกี่ยวข้องกับหลายกระทรวง  และบางครั้ง
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการซ้ าซ้อนกัน หลายประเทศได้พัฒนากลไกที่จะท าให้คณะกรรมาธิการ
ต่าง ๆ ท างานร่วมกันได้  แต่เนื่องจากการแบ่งกลุ่มทางการเมืองท าให้เกิดการแบ่งกลุ่มระหว่างสมาชิก
รัฐสภา ดังนั้น การได้ข้อมูลจากรัฐสภาจากผู้ที่ไม่ได้เป็นกรรมาธิการอาจจะมีประโยชน์42 ในขณะที่
ข้อมูลของกรรมาธิการการทหารรัฐสภาไทยส่วนใหญ่ได้มาจากกองทัพรวมทั้งจากข้าราชการทหารนอก
ประจ าการซึ่งได้รับการแต่งตั้งเป็นคณะอนุกรรมาธิการ43 ส่งผลท าให้การตรวจสอบของรัฐสภาเป็นไปได้
อย่างจ ากัดต้องเชื่อตามข้อมูลที่กองทัพเสนอ 

                                           
39 Hironori Yamamoto, Tools for parliamentary oversight: A comparative study of 88 national parliaments 

(Geneva: Inter-Parliamentary Union, 2007), p. 6. 
40 Ibid., pp. 9-10. 
41 Ibid., p. 22. 
42 Ibid., p. 26. 
43 เจ้าหน้าที่คณะกรรมาธิการรัฐสภาไทยทุกคณะจะมีอัตราก าลัง 6-8 คน ซ่ึงไม่ใช่ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ดูผนวก ข และผนวก ค  

กรอบอัตราก าลังและการศึกษาส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และผนวก ง และ จ อัตราก าลัง
เจ้าหน้าที่คณะกรรมาธิการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ส าหรับคณะอนุกรรมาธิการได้น า
ข้าราชการทุกกระทรวงมาร่วมท างานด้วย จึงท าให้รัฐสภาไม่มีอิสระจากฝ่ายบริหารในด้านแนวความคิดและข้อมูล. 
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3.2 บทบาทรัฐสภาสหรัฐอเมริกาต่อการจัดสรรงบประมาณทหาร 

การจัดสรรงบประมาณของสหรัฐอเมริกาเช่นเดียวกับรัฐต่าง ๆ โดยมีขั้นตอนการ
ด าเนินการของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องตั้งแต่การเสนอความต้องการงบประมาณของฝ่ายบริหาร จนกระทั่ง
การพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือจัดท าเป็นกฎหมายส าหรับน าไปใช้ในปีงบประมาณต่อมา 

ตาราง 3.5 ตารางเวลารัฐสภาในการพิจารณางบประมาณประจ าปีสหรัฐอเมริกา 

ที่มา: House of Respresentative Committee on the Budget, Timetable for the Congressional Budget 
Process. Available from: http://budget.house.gov/budgetprocess/budgettimetable.htm 

จากตารางเวลาของรัฐสภาในการพิจารณางบประมาณประจ าปีสหรัฐอเมริกาตามตาราง 
3.5 จะเห็นว่าวุฒิสภามีการไต่สวนในช่วงประมาณเดือนมีนาคมของทุกปี ในส่วนของงบประมาณ
กระทรวงกลาโหมจะมีผู้เชี่ยวชาญจากหน่วยงานภาคเอกชน จ านวน 3 คน มาร่วมตรวจสอบให้
ความเห็น ก่อนที่จะจัดท ารายงานเสนอต่อวุฒิสภาเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาต่อไป  ซึ่งการเปิดให้มีขั้นตอน
ดังกล่าวท าให้ลดปัญหาตามมาหลังจากงบประมาณผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาแล้ว  แต่ถ้าหากน า
ขั้นตอนดังกล่าวมาใช้ในการพิจารณางบประมาณของไทย จ าเป็นที่จะต้องมีผู้เชี่ยวชาญด้านการทหารที่
ไม่ใช่มาจากกระทรวงกลาโหม 

 

 

 

เวลา การปฏบิัต ิ

วันจันทร์แรกเดือนกุมภาพันธ ์ ประธานาธิบดีส่งร่างกฎหมายงบประมาณ  

15 กุมภาพันธ ์ หน่วยงานวิเคราะห์งบประมาณวุฒิสภา (CBO)  จัดท ารายงานและมุมมองด้านเศรษฐกิจ 

ภายใน 6 สัปดาห์หลังจาก
ประธานาธิบดีเสนอร่างกฎหมาย 

คณะกรรมาธิการที่เกีย่วขอ้งส่งความเห็นและประมาณการให้คณะกรรมาธกิาร 
เร่ิม “การไต่สวน (hearing)” 

1 เมษายน คณะกรรมาธิการงบประมาณวุฒิสภาจัดท าร่างกฎหมายงบประมาณ 

15 เมษายน วุฒิสภาพจิารณาร่างกฎหมายงบประมาณเสร็จ  

15 พฤษภาคม การพิจารณาร่างกฎหมายงบประมาณในสภาผู้แทนราษฎร 

30 มิถุนายน สภาผู้แทนราษฎรจัดท ากฎหมายงบประมาณเสร็จ 

15 กรกฎาคม ประธานาธิบดีรายงานผลการด าเนินงานครึ่งปีงบประมาณที่ผ่านมา 

1 ตุลาคม เร่ิมต้นปีงบประมาณใหม่ 

http://budget.house.gov/budgetprocess/budgettimetable.htm
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ตาราง 3.6 งบประมาณทหารสหรัฐอเมริกาที่ผ่านความเห็นชอบจากวุฒิสภา พ.ศ.2555 

(ล้านเหรียญสหรัฐฯ) 

ที่มา : Committee on Armed Services 112th Congress, United States Senate, National Defense 
Autherization Act for Fiscal Year 2012 June 22, 2011. 

จากข้อมูลในตาราง  3.6 แสดงถึงบทบาทของรัฐสภาสหรัฐอมริกาในการท าหน้าที่
ตรวจสอบงบประมาณป้องกันประเทศสหรัฐอเมริกาที่ได้รับอนุมัติในปีงบประมาณ พ.ศ.2555 พบว่า  
ฝ่ายบริหารเสนอ 656,110,415 ล้านเหรียญ  วุฒิสภาปรับลด 5,383,142 ล้านเหรียญ   คงได้รับการ
อนุมัติ 650,727,273 ล้านเหรียญ ซึ่งการปรับลดไม่ได้เป็นเกณฑ์มาตรฐาน แต่ขึ้นอยู่กับการชี้แจงแต่ละ
รายการพร้อมเหตุผลประกอบในรายงานที่แจกจ่ายต่อสาธารณะ ตามตัวอย่างการพิจารณาข้อจ ากัด
ของโครงการปลดประจ าการอากาศยาน ยู-2 โดยคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาได้แนะน าว่า   

“ห้ามไม่ให้ปลดประจ าการอากาศยาน ยู-2 จนกว่า “รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมฝ่ายจัดหา
เทคโนโลยีและการส่งก าลัง”จะรับรองว่าค่าใช้จ่ายการปฏิบัติการและการซ่อมบ ารุงโกลบอลฮอร์ค 
น้อยกว่ายู-2 เมื่อเปรียบเทยีบต่อช่ัวโมงบิน ข้อมูลจากกองทัพอากาศบ่งช้ีว่าค่าใช้จ่ายต่อช่ัวโมงบินของ
โกลบอลฮอร์คประมาณ 35,000 เหรียญสหรัฐฯ เมื่อเปรียบเทียบกับ ยู-2 ประมาณ 31,000 เหรียญ
สหรัฐฯ ค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรของอากาศยานไร้นักบินโกลบอลฮอร์คสูงกว่าอากาศยานมีนักบิน ยู-2 
มาก ทั้ งที่จ านวนช่ัวโมงบินของโกลบอลฮอร์คและจ านวนอากาศยานต่ ากว่า ยู -2 มาก 
คณะกรรมาธิการได้ตั้งข้อสังเกตว่าค่าใช้จ่ายเหล่านี้อาจสูงขึ้นอีกในขณะที่โกลบอลฮอร์ค แบบ  30 
และแบบ 40 บรรทุกระบบการข่าวสื่อสารและเรดาร์ตรวจจับเป้าหมายเคลื่อนท่ี  คณะกรรมาธิการได้

 รายการงบประมาณ ความต้องการ วุฒิสภาปรับ วุฒิสภาอนุมัต ิ

 งบประมาณพื้นฐาน    

1 การจัดหา 111,453,792 -1,915,183 109,538,609 

2 การวิจยั พัฒนา การทดสอบและประเมนิผล 75,325,082 -465,818 74,859,264 

3 การปฏิบัตกิารและการซ่อมบ ารุง 170,759,313 -2,075,975 168,683,338 

4 งบก าลังพล 142,828,848 -380,600 142,448,248 

5 อื่น ๆ 37,900,387 -8,600 37,891,787 

 รวมงบประมาณพื้นฐาน 538,267,422 -4,846,176 533,421,246 

 งบปฏิบตัิการเผชญิเหตุนอกประเทศ    

1 การจัดหา 15,021,824 -414,166 14,607,658 

2 การวิจยั พัฒนา การทดสอบและประเมนิผล 396,758 0 396,758 

3 การปฏิบัตกิารและการซ่อมบ ารุง 89,035,031 -84,300 88,950,731 

4 งบก าลังพล 11,228,566 0 11,228,566 

5 อื่น ๆ 2,160,814 -38,500 2,122,314 

 รวมงบปฏิบัติการเผชิญเหตุนอกประเทศ 117,842,993 -536,966 117,306,027 

 รวมงบประมาณพื้นฐาน 656,110,415 -5,383,142 650,727,273 
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อ านวยการให้เลขาธิการกองทัพอากาศและกองทัพเรือ วางแผนการลดค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติการและ
การบ ารุงรักษาของโกลบอลฮอร์คและระบบการตรวจจับน่านน้ าของกองทัพเรือ และรายงานต่อ
คณะกรรมาธิการการข่าวและการป้องกันประเทศวุฒิสภาก่อน 1 เมษายน 2012  แผนงานควรแสดง
ค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติการและการบ ารุงรักษาที่ส าคัญทั้งหมดของโกลบอลฮอร์ค และระบบการ
ตรวจจับน่านน้ าของกองทัพเรือ และสามารถลดได้หรือไม่ รวมถึงค่าใช้จ่ายการบ ารุงซอฟต์แวร์และ
ลูกเรือ  แผนงานควรรวมถึงกลยุทธ์ในการโอนถ่ายข้อมูลไปสู่สถาปัตยกรรมที่เป็นระบบเปิดส าหรับ
การรวมระบบเดินอากาศและสิ่งบรรทุกเพื่อท าให้บริษัทต่าง ๆ สามารถเชื่อมโยงกับระบบใหม่หรือ
ปรับปรุงขีดความสามารถและเพื่อลดค่าใช้จ่ายในการปรับปรุงและด ารงสภาพตลอดอายุการใช้
งาน”44 

 
จากตัวอย่างรายงานของกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐฯ ดังกล่าว แสดงให้เห็นขีด

ความสามารถในการตรวจสอบเชิงวิชาการและให้ค าแนะน าที่เป็นประโยชน์ต่อฝ่ายรัฐบาลและกองทัพ 
นอกจากนั้น ยังเป็นการขจัดข้อขัดแย้งหรือความเห็นที่ไม่ลงรอยกันระหว่างกองทัพกับรัฐบาล เพราะใน
ที่สุดข้อมูลทั้งหมดจะต้องถูกตรวจสอบตามเหตุผลและหลักฐานของแต่ละฝ่าย  และเปิดเผยต่อ
สาธารณะผ่านระบบรัฐสภาจึงไม่มีใครต้องการที่จะน าข้อมูลเท็จมาน าเสนอ การที่รัฐสภาในรัฐที่มี
พัฒนาประชาธิปไตยสูงสามารถด าเนินการได้เนื่องจากมีบุคลากรที่มีความรู้เฉพาะสาขาโดยตรงจ านวน
มาก ในขณะที่รัฐสภาไทยไม่มีบุคลากรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญโดยตรงในแต่ละสาขาทางทหารมาให้
ค าแนะน าเชิงระบบ จึงได้ข้อมูลมาจากการเชิญเจ้าหน้าที่ทหารที่รับผิดชอบต่อการจัดท างบประมาณ
โครงการนั้นๆ มาชี้แจง ซึ่งก็มีข้อจ ากัดในการเปิดเผยข้อมูลและยังคงต้องกังวลว่าการชี้แจงข้อมูล
จะต้องไม่กระทบต่อภาพลักษณ์ของกองทัพซึ่งจะเป็นผลเสียย้อนกลับมาสู่ผู้ชี้แจงในที่สุด 

3.3 บทบาทรัฐสภาอังกฤษต่อการจัดสรรงบประมาณทหาร 

คณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษ มีบทบาทและอ านาจหน้าที่
เหมือนกับคณะกรรมาธิการอ่ืน โดยได้รับการแต่งตั้งจากสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือท าหน้าที่ตรวจสอบ
ค่าใช้จ่ายทางทหาร การบริหารจัดการ นโยบายของกระทรวงกลาโหมและเรื่องที่เกี่ยวข้อง มีอ านาจใน
การเรียกบุคคลและเอกสารมาให้ข้อมูลต่อสภาซึ่งอ านาจดังกล่าวมีถึงระดับคณะอนุกรรมาธิการด้วย45 
ส าหรับบทบาทรัฐสภาอังกฤษต่อการจัดสรรงบประมาณทหารนั้น ไม่ได้เริ่มมีบทบาทเฉพาะในขั้นการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านั้น แต่มีส่วนร่วมตั้งแต่การพิจารณา
ยุทธศาสตร์ความมั่นคงแห่งชาติ ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศซึ่งก าหนดความต้องการก าลังกองทัพ

                                           
44 Committee on Armed Services, United States Senate 112th, "National Defense Authorization Act for 

Fiscal 2012", June 22, 2011, pp. 12-13. 
45 Select committees related to government departments, "Standing Orders of the House of Commons-

Public Business 2002(2), 152". 
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และความต้องการยุทโธปกรณ์หลักไว้ชัดเจนแล้ว ซึ่งจะอธิบายรายละเอียดในบทที่ 7 นอกจากนั้นเมื่อ
สิ้นปีงบประมาณคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษได้จัดท ารายงานการจัดสรร
ทรัพยากรทั้งระบบในรูปแบบของ Defence Balanced Scorecard โดยตอบค าถามการใช้ทรัพยากร
ให้มีประสิทธิภาพสูงสุด และการวางแผนงานในอนาคตและเผยแพร่ต่อสาธารณะ46  

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าทั้งรัฐสภาสหรัฐและรัฐสภาอังกฤษต่างก็มีบทบาทในการ
ตรวจสอบควบคุมงบประมาณทหารอย่างเป็นระบบตั้งแต่การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติตามวงรอบ การ
พิจารณางบประมาณทหารประจ าปี และการจัดท ารายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณทหารประจ าปี 
โดยมีหลักฐานและเหตุผลตามหลักวิชาการ ซึ่งการที่รัฐสภาจะด าเนินการดังกล่าวได้นั้นจ าเป็นต้องมี
เจ้าหน้าที่ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญในแต่ละสาขาที่เก่ียวข้องกับกิจการทหาร 

4. บทบาทรัฐสภาไทยต่อการจัดสรรงบประมาณทหาร 

พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปีของไทยได้ตราขึ้นครั้งแรกในปี พ.ศ.2457 โดยมีเพียง 
3 มาตรา ส าหรับรายละเอียดงบประมาณอยู่ในมาตรา 2 ซึ่งระบุเงินรายได้ เงินรายจ่าย และเงินจ่าย
พิเศษที่ตั้งไว้เป็นตัวเลขรวมจ านวน 4 บรรทัด เท่านั้น จนถึงปี พ.ศ.247647 หลังจากการเปลี่ยนแปลง
การปกครองได้มีการจัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี 
พ.ศ.2477 เป็นครั้งแรกมีกรรมาธิการจ านวน 9 คน48 ท าให้พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี พ.ศ.2477 เป็นต้นมา ได้ก าหนดรายละเอียดงบประมาณไว้ชัดเจนไม่แตกต่างไปจากฉบับ
ปัจจุบัน  โดยแยกรายได้รายจ่ายของรัฐ และจ าแนกงบประมาณแต่ละกระทรวงแยกหมวดค่าใช้จ่าย
ตามการจัดส่วนราชการในขณะนั้น  โดยงบประมาณกระทรวงกลาโหมมีจ านวน 15,361,908 บาท49 
ท าให้รัฐสภาไทยเริ่มเข้ามามีบทบาทต่อการจัดสรรงบประมาณประจ าปีรวมทั้งงบประมาณ
กระทรวงกลาโหมตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา 

งบประมาณทหารในปัจจุบันก็ยังคงเป็นส่วนหนึ่งของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าป ีซ่ึงจัดท าขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 8 การเงิน การคลัง และ
งบประมาณ มาตรา 166 ที่ก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ แต่ถ้า
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีออกไม่ทันปีงบประมาณใหม่ให้ใช้กฎหมายว่าด้วย
                                           

46 House of Commons Defence Committee, "The Performance of the Ministry of Defence 2009–10, Third 

Report of Session 2010–12", Volume II, 5 July 2011.  
47 รวบรวมจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายงบประมาณประจ าปี พ.ศ.2457-2476. 
48 "ประกาศสภาผู้แทนราษฎร เร่ือง จัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี พ.ศ.

2477", ราชกิจจานุเบกษา 50 (4 มีนาคม 2476): 3351. 
49 "พระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี พ.ศ.2477", ราชกิจจานุเบกษา 51 (5 เมษายน 2477): 11-25. 
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งบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปก่อน50  นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้การ
น าเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ จะต้องมีเอกสารประกอบรวมถึง
ประมาณการรายรับและวัตถุประสงค์ กิจกรรม แผนงาน โครงการในแต่ละรายการของการใช้จ่าย
งบประมาณให้ชัดเจนและต้องแสดงฐานะการเงินการคลังของประเทศเกี่ยวกับภาพรวมของภาวะ
เศรษฐกิจที่เกิดจากการใช้จ่ายและการจัดหารายได้ ประโยชน์และการขาดรายได้จากการยกเว้นภาษี
เฉพาะรายในรูปแบบต่าง ๆ ความจ าเป็นในการตั้งงบประมาณผูกพันข้ามปี ภาระหนี้และการก่อหนี้ของ
รัฐและฐานะการเงินของรัฐวิสาหกิจในปีที่ขออนุมัติงบประมาณนั้นและปีงบประมาณท่ีผ่านมา เพ่ือใช้
ประกอบการพิจารณา51 โดยมีส านักงบประมาณซึ่งเป็นส่วนราชการระดับกรมในสังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานรับผิดชอบรวบรวมจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
และร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมรวมทั้งเอกสารประกอบทั้งหมด เสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี52 จากที่กล่าวมาแสดงให้เห็นว่าการจัดท างบประมาณแผ่นดินรวมทั้งงบประมาณทหาร
เพ่ือเสนอต่อรัฐสภานั้น กฎหมายก าหนดให้มีการจัดท ารายละเอียดที่เพียงพอในการท าหน้าที่ตรวจสอบ
ของรัฐสภา 

4.1 ขั้นตอนการพิจารณางบประมาณทหารของรัฐสภาไทย  

การพิจารณางบประมาณทหารของไทยเหมือนกับทุกส่วนราชการ โดยงบประมาณทหาร
ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะมีส านักงบประมาณกลาโหมซึ่งเป็น
ส่วนราชการที่มีหน้าที่พิจารณาเสนอนโยบาย อ านวยการ ประสานงาน และด าเนินการเกี่ยวกับ
การงบประมาณ การบริหารทรัพยากรและงานในสายงานงบประมาณอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งควบคุม
ก ากับดูแลการปฏิบัติของส่วนราชการในกระทรวงกลาโหมให้เป็นไปตามนโยบายด้านงบประมาณที่
กระทรวงกลาโหมก าหนด53 กระทรวงกลาโหมจะเสนอความต้องการงบประมาณต่อส านักงบประมาณ 
เพ่ือรวบรวมจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเสนอต่อรัฐสภา โดยอยู่ในมาตรา 6 
ของพระราชบัญญัติมาตั้งแต่ พ.ศ.2502 จนถึงปัจจุบันตามล าดับกระทรวง  

                                           
50 การก าหนดให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปก่อน ได้บัญญัติไว้ตั้งแต่รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 มาจนถึงปัจจุบัน. 
51 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 167," ราชกิจจานุเบกษา 124 (24 สิงหาคม 2550): 63.  
52 "กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านกังบประมาณ ส านกันายกรัฐมนตรี พ.ศ.2551 ข้อ 2," ราชกิจจานุเบกษา 125 (25 

มกราคม 2551): 61.  
53 "พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ของส่วนราชการส านักงานรัฐมนตรีและส านักงานปลัดกระทรวง 

กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2552," ราชกิจจานุเบกษา 126 (30 มีนาคม 2552): 3-4. 
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ในส่วนการด าเนินการพิจารณางบประมาณของรัฐสภาจะใช้คณะกรรมาธิการเป็นหลัก ซึ่ง
มีสองรูปแบบโดยรัฐสภาในบางรัฐ เช่น สหรัฐอเมริกา และฝรั่งเศส จะมีคณะกรรมาธิการสามัญเพ่ือ
พิจารณารายจ่ายงบประมาณประจ าปีโดยเป็น ”คณะกรรมาธิการถาวร (standing committees)” ซ่ึง
ในลักษณะนี้จะต้องจัดความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมาธิการงบประมาณกับคณะกรรมาธิการ
การทหาร54 แต่บางรัฐจะตั้ง “คณะกรรมาธิการวิสามัญ (select committees)” เพ่ือพิจารณาเฉพาะ
เรื่องงบประมาณของทุกหน่วยงาน  

ส าหรับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภาไทยทั้ง
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาได้ ใช้การแต่งตั้ งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จากรายงานการประชุมคณะกรรมาธิการพบว่า 
คณะกรรมาธิการได้มีการสอบถามประเด็นต่าง ๆ และให้หัวหน้าส่วนราชการชี้แจงโดยไม่มีการปรับลด
หรือปรับเพ่ิมงบประมาณทุกส่วนราชการ แต่มีการสงวนญัตติและขอปรับลดงบประมาณในภาพรวม
เป็นจ านวนร้อยละในแต่ละรายการโดยไม่มีเหตุผลประกอบแต่จะใช้การไปชี้ แจงในสภา นอกจากนั้น
คณะกรรมาธิการวิสามัญดังกล่าวไม่มีผู้เชี่ยวชาญด้านการทหารซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ประจ าของรัฐสภา  
และกระบวนการมีระยะเวลาด าเนินการและการพิจารณาค่อนข้างจ ากัด5556  

ก่อน พ.ศ.2517 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไม่ได้ก าหนดระยะเวลาที่จะต้อง
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณให้เสร็จ โดยระบุแต่เพียงว่างบประมาณแผ่นดินประจ าปีให้
จัดท าเป็นพระราชบัญญัติ ถ้าหากพิจารณาไม่ทันก็ให้ใช้กฎหมายปีก่อนหน้าไปก่อน ตั้งแต่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยปี พ.ศ.2517 เป็นต้นมาได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไว้ชัดเจนตามตาราง 3.7 ซึ่งแสดงถึงพัฒนาการก าหนด
ระยะเวลาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เป็นต้นมาได้เพ่ิมระยะเวลาการพิจารณาในสภาผู้แทนราษฎรเป็น 105 
วัน และในวุฒิสภาเป็น 20 วัน นอกจากนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550   ยังได้เพ่ิม
หน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรให้ “วิเคราะห์” ร่างพระราชบัญญัติฯ ด้วย จากเดิมที่เป็น “การพิจารณา”
อย่างเดียว ซึ่งการเพ่ิมระยะเวลาการพิจารณาและการเพ่ิมหน้าที่ให้ท าการวิเคราะห์ด้วยนั้น แสดงให้

                                           
54 Hironori Yamamoto, Tools for parliamentary oversight: A comparative study of 88 national parliaments, p. 19. 
55 โปรดดู ผนวก ช กระบวนการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ. 
56 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, ส านักกรรมาธิการ 1, "สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารา่ง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2556 ครั้งที่ 1," 28 พฤษภาคม พ.ศ.2555. 
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เห็นว่าการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น จะต้องใช้เวลาและรัฐสภา
จ าเป็นต้องมีผู้เชี่ยวชาญในแต่ละด้านจึงจะสามารถท าหน้าที่วิเคราะห์ได้อย่างแท้จริง  

ตาราง 3.7 พัฒนาการหน้าที่และเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
พ.ศ.2517-2550 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2517-2550 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎรต้องพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หลังจากคณะรัฐมนตรีเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรให้
แล้วเสร็จภายใน 105 วัน โดยสภาผู้แทนราษฎรจะจัดประชุมในวาระท่ี 1 การรับหลักการ เมื่อที่ประชุม
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ ที่คณะรัฐมนตรีเสนอและลงมติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวแล้ว ก็จะมีมติตั้งกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเพ่ือพิจารณาโดยประธานสภาผู้แทนราษฎร
จะมีประกาศตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ57  หลังจากนั้นจะเป็นการด าเนินการต่อในวาระที่ 2 ของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  และสภา
ผู้แทนราษฎรพิจารณาเรียงรายมาตรา หากผ่านการพิจารณาจึงเป็นการด าเนินการต่อในวาระท่ี 3 โดย

                                           
57 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "ประกาศสภาผู้แทนราษฎร เร่ือง ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  พ.ศ.2556". 

พ.ศ. 

สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หมายเหตุ 

หน้าที่ ระยะเวลา
พิจารณา 

(วัน) 

หน้าที่ ระยะเวลา
พิจารณา (วัน) 

2517 พิจารณา 90 พิจารณา 15 มาตรา 154 

2521 พิจารณา 90 พิจารณา 15 มาตรา 133 

2534 พิจารณา 90 พิจารณา 15 มาตรา 146 

2540 พิจารณา 105 พิจารณา 20 มาตรา 180 

2550 วิเคราะห์และ
พิจารณา 

105 พิจารณา 20 มาตรา 168 
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คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2555 สภา
ผู้แทนราษฎร มีกรรมาธิการจ านวน 63 คน58 มีก าหนดการปฏิบัติตามตาราง 3.859 

ตาราง 3.8 ก าหนดการปฏิบัติคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 สภาผู้แทนราษฎร 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 

ที่มา: บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2555 
สภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 1 

จากตาราง 3.8 คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ มีเวลาพิจารณางบประมาณของกระทรวง/
หน่วยงานจ ากัดในห้วง 14 พฤศจิกายน - 19 ธันวาคม พ.ศ.2554 รวม 25 วัน ท าการ ซึ่งไม่แตกต่างไป
จากการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ.2556 ในห้วง 5 มิถุนายน - 24 กรกฎาคม พ.ศ.2555 รวม 36 วันท าการ60 โดยไม่มี

                                           
58 โปรดดู ผนวก ฉ กระบวนการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายงบประมาณประจ าปี.  
59 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการวสิามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจา่ยประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 ครั้งที่ 1," 11 พฤศจิกายน 2554. 
60 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , "สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2556 ครั้งที่ 1," 28 พฤษภาคม พ.ศ.2555. 

สัปดาห์ ระยะเวลา ก าหนดการ 

1 11 พ.ย. 54 เริ่มประชุมเลือกต าแหน่งในคณะและพิจารณาแนว
ทางการประชุม 

2-7 14 พ.ย. – 19 ธ.ค.54 พิจารณางบประมาณของกระทรวง / หน่วยงาน 

7 19 - 23 ธ.ค. 54 

 

- นัดสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอค าแปรญัตติ 
- พิจารณารายการเพ่ิมและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ
รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอื่นและข้อสังเกต 

- ส านักกรรมาธิการฯ พิมพ์รายงานของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ  

8 26 - 30 ธ.ค. 54 คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ตรวจและส่งรายงานต่อ
ประธานสภาผู้แทนราษฎร 

9 4 - 5 ม.ค.55 สภาผู้แทนฯ พิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ ในวาระท่ี 

2  
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ขั้นตอนการไต่สวน  หลังจากคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ตรวจและส่งรายงานต่อประธานสภา
ผู้แทนราษฎรแล้ว  สภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีฯ วาระ
ที่ 2 ในวันที่ 4 - 5 มกราคม 2555 รวม 2 วัน  ดังนั้น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจึงพิจารณาได้เฉพาะ
ภาพกว้างหรืออาจจะยกประเด็นส าคัญมาอภิปรายบ้างแต่ท าได้น้อยมาก  

4.2 บทบาทคณะกรรมาธิการวิสามัญในการพิจารณางบประมาณทหาร 

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี สามารถก าหนดคณะกรรมาธิการ
สามัญที่มีหน้าที่ประจ า หรือแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญในลักษณะเฉพาะปีก็ได้ ส าหรับของไทยจะ
ใช้การแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยในส่วนวุฒิสภาจะมีการลงมติตั้งกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือ
พิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ ตามข้อบังคับการประชุม
วุฒิสภา พ.ศ.2551 ข้อ 154 ส าหรับในปี พ.ศ.2555 มีคณะกรรมาธิการจ านวน 27 คน61 และมีการ
แต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาแต่ละกระทรวง   

ในส่วนของงบประมาณทหารมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 ด้านกลาโหม มีอ านาจหน้าที่
ศึกษา รวบรวม และวิเคราะห์การบริหารจัดการงบประมาณของส่วนราชการที่เกี่ยวกับภารกิจด้าน
กลาโหม เพ่ือก าหนดประเด็นในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 และ
น าเสนอต่อคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ต่อไป   โดยก าหนดให้พิจารณาศึกษาเรื่องดังกล่าวให้แล้วเสร็จ
ภายใน 60 วัน นับแต่วันที่คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ได้มีค าสั่งแต่งตั้ง ซึ่งคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญฯ 
ดังกล่าวโดยปกติแล้วก็คือคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา ซึ่งข้อสังเกตคณะกรรมาธิการวิสามัญ
วุฒิสภามีน้อยมาก และมีลักษณะเป็นภาพรวมมากกว่าที่จะให้ความเห็นแต่ละโครงการตามตัวอย่าง
ข้อสังเกตร่างงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2549 ดังนี้ 

“ยุทธศาสตร์การรักษาความมั่นคงของรัฐ กระทรวงกลาโหมมีภารกิจในการป้องกันและรักษาความ
มั่นคงของชาติ รวมทั้งมีบทบาทในการร่วมพัฒนาประเทศตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งกระทรวงกลาโหมได้มีการจัดท าร่างพระราชบัญญัติการจัด
ระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ……ใหม่ คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ เห็นควรให้พิจารณาถึง
ภารกิจที่เพิ่มขึ้นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและสอดรับกับสถานการณ์ของโลก ตลอดจนระบบ
การบริหารราชการของประเทศท่ีมีการเปลี่ยนแปลงรวมทั้งการจัดสรรงบประมาณ และสมควรเร่งรัด

                                           
61 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "ประกาศวุฒิสภา เรื่อง ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556".   
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ให้มีการปรับปรุงกฎหมายล าดับรองที่เกี่ยวข้องหรือกฎหมายลูกให้สอดคล้องกับกฎหมายแม่ที่จะมี
การประกาศใช้บังคับใหม่นี้ ท้ังนี้เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศชาติ”62 

การที่รัฐสภามีบทบาทน้อยในการพิจารณางบประมาณทหารนั้น ไม่ได้เกิดขึ้นเฉพาะ
งบประมาณทหารเท่านั้น  แต่เกิดขึ้นกับงบประมาณของทุกกระทรวงและหน่วยงานของรัฐทั้งหมด ดัง
จะเห็นได้จากข้อสังเกตคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2543-2557  ทั้งในส่วนของวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรซึ่งในช่วงแรกมี
น้อยมาก และค่อยๆ เพ่ิมรายละเอียดมากข้ึนในแต่ละปีตามตาราง 3.9 

ตาราง 3.9 ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2545-2557 

 

                                           
62 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "หนังสือ ด่วนที่สุด ที่ สว 0007/4910," 22 กันยายน 2548. 

พ.ศ. 
จ านวนหน้าของข้อสังเกตของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ลักษณะข้อสังเกต 

วุฒิสภา สภาผู้แทนราษฎร 

2545 6 7 ภาพรวมไม่แยกชัดเจน 

2546 9 9 ภาพรวมไม่แยกชัดเจน 

2547 7 7 ภาพรวมไม่แยกชัดเจน 

2548 8 6 ภาพรวมตามยุทธศาสตร์ 
2549 12 6 ภาพรวมตามยุทธศาสตร์ 
2550 5 (สนช.) ภาพรวม 

2551 7 (สนช.) ภาพรวม 

2552 19 12 ภาพรวมและจ าแนกตามกระทรวง 

2553 20 27 ภาพรวมและจ าแนกตามกระทรวง 

2554 31 28 ภาพรวมตามยุทธศาสตร์และจ าแนกตามกระทรวง 

2555 59 28 ภาพรวมและจ าแนกตามกระทรวง 

2556 82 21 ภาพรวมและจ าแนกตามกระทรวง 

2557 68 39 ภาพรวมและจ าแนกตามกระทรวง 
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ที่มา : หนังสือส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร เสนอส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ระหว่าง พ.ศ.2545-2557 

 

จากตาราง 3.9  แสดงรายละเอียดจ านวนหน้าของรายงานข้อสังเกตคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2543-2557  ของ
วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรในภาพรวมของทุกส่วนราชการ โดยพบว่า ในช่วงแรกข้อสังเกต
คณะกรรมาธิการจะมีน้อยมากโดยสรุปภาพรวมโดยไม่แยกรายกระทรวง  ต่อมาจ านวนข้อสังเกตจะ
เพ่ิมมากขึ้นและมีรายละเอียดมากขึ้น คณะกรรมาธิการเพ่ิงจะเริ่มมีข้อสังเกตแยกตามกระทรวงและ
หน่วยงานตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ.2552 เป็นต้นมา อย่างไรก็ตาม รายละเอียดของข้อสังเกตยังคง
เป็นไปในลักษณะภาพรวมของกระทรวงหรือหน่วยงานมากกว่าการมุ่งไปที่รายละเอียดแต่ละโครงการ 
เช่นเดียวกับสหรัฐ โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ.2555 เป็นต้นมา จ านวนข้อสังเกตของวุฒิสภาจะ
มากกว่าสภาผู้แทนราษฎรอย่างมาก ซึ่งแสดงให้เห็นภาพของพัฒนาการการตรวจสอบงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีมีรายละเอียดเพ่ิมมากขึ้น 

ส าหรับข้อสังเกตคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ที่มีต่อกระทรวงกลาโหมนั้น ไม่ได้แตกต่างไป
จากกระทรวงอ่ืนที่กล่าวมา โดยในช่วงแรกแทบจะไม่มีข้อสังเกตเลย ต่อมาได้มีข้อสังเกตเพ่ิมมากขึ้น แต่
อย่างไรก็ตาม ยังคงเป็นข้อสังเกตในภาพรวมมากกว่าแยกแต่ละโครงการ ตัวอย่าง เช่น 

4.2.1 ข้อสังเกตงบประมาณกระทรวงกลาโหมประจ าปี พ.ศ.2553 สภาผู้แทนราษฎร63 
- ควรสนับสนุนกองทัพให้มีขนาดเล็ก แต่มีประสิทธิภาพและมีความพร้อมรบ

ตลอดเวลา โดยก าหนดแผนการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์อย่างรอบคอบ เหมาะสม และครบถ้วน 
ทัดเทียมกับประเทศเพ่ือนบ้าน 

- ควรสนับสนุนภาคเอกชนที่มีศักยภาพทั้งด้านการผลิตเครื่องจักรอุตสาหกรรม
ต่างๆ และบุคลากรเพ่ือจัดตั้งโรงงานผลิตอาวุธในประเทศทดแทนการน าเข้าจากต่างประเทศ 

4.2.2 ข้อสังเกตงบประมาณกระทรวงกลาโหมประจ าปี พ.ศ.2553 วุฒิสภา64 
- กระทรวงกลาโหมต้องด าเนินการพัฒนาแหล่งท่องเที่ยวที่อยู่ในพ้ืนที่ทหาร โดย

การตั้งงบประมาณพัฒนาแหล่งท่องเที่ยวดังกล่าวให้มากขึ้นเพ่ือให้หน่วยทหารมีรายได้จากการ
ท่องเที่ยวมากข้ึนและสามารถน ารายได้มาพัฒนาหน่วยทหาร รวมทั้งควรพัฒนาและปรับปรุงพิพิธภัณฑ์
ทหารเพ่ือเป็นการประชาสัมพันธ์กองทัพและปลูกฝังเยาวชนให้เกิดความรักชาติ 

                                           
63 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "หนังสือที่ สผ 0014/11604," 18 กันยายน 2552. 
64 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "หนังสือที่ สว 0007/4248," 16 กันยายน 2552. 
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- กระทรวงกลาโหมต้องมีแนวทางด าเนินการเพื่อพัฒนาทหารเกณฑ์ให้มีความรู้ด้าน
วิชาชีพ เมื่อปลดประจ าการแล้วจะสามารถน าความรู้ไปประกอบอาชีพได้  เพ่ือเป็นประชาชนที่มี
คุณภาพของประเทศต่อไป รวมทั้งรัฐบาลควรสนับสนุนงบประมาณของกองทัพในด้านการพัฒนา
เทคโนโลยีทางทหารและอาวุธยุทโธปกรณ์ให้มากขึ้น เนื่องจากปัจจุบันอาวุธยุทโธปกรณ์ของกองทัพ
ต่าง ๆ มีสภาพช ารุดทรุดโทรมซึ่งจะส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพด้านความม่ันคงของประเทศ 

4.2.3 ข้อสังเกตงบประมาณกระทรวงกลาโหมประจ าปี พ.ศ.2554 สภาผู้แทนราษฎร65 
- ควรปรับปรุงวิธีการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์ของกองทัพโดยเร่งเพ่ิมศักยภาพการ

ผลิตภายใน ประเทศเพ่ือทดแทนและลดการพึ่งพาจากต่างประเทศ 
- ควรให้การสนับสนุนหน่วยงานของกองทัพที่มีภารกิจด้านการพัฒนาอย่างเพียงพอ 

เพ่ือให้สามารถด าเนินภารกิจที่เป็นประโยชน์ต่อสังคม ในพ้ืนที่ความเสี่ยงสูงซึ่งหน่วยงานที่มีภารกิจหลัก
ไม่สามารถเข้าไปด าเนินการได้ เช่น การก่อสร้างเส้นทางที่มีความเสี่ยงในพื้นที่จังหวัดชายแดน เป็นต้น  

4.2.4 ข้อสังเกตงบประมาณกระทรวงกลาโหมประจ าปี พ.ศ.2554 วุฒิสภา66 
- ควรมุ่งเน้นการวิจัยและพัฒนาด้านอาวุธยุทโธปกรณ์เพ่ือน าไปสู่การผลิตให้เป็น

รูปธรรม  นอกจากนี้ควรบูรณาการงานและงบประมาณในการศึกษาวิจัยเพ่ือให้การวิจัยและพัฒนาด้าน
อาวุธยุทโธปกรณ์ของกระทรวงกลาโหมให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นรวมทั้งควรเพ่ิมมาตรการควบคุม
การผลิตยุทโธปกรณ์ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

- ควรด าเนินการจัดซื้อจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์อย่างรอบคอบ ตรวจสอบได้ โดยให้
เหมาะสมกับภารกิจและภัยคุกคาม 

- ควรเน้นความส าคัญในการส่งเสริมแหล่งท่องเที่ยวในเขตทหารที่เป็นวัฒนธรรม
เอกลักษณ์เฉพาะให้เพิ่มขึ้น 

- ควรพิจารณาให้ความส าคัญในการจัดสรรงบประมาณแก่องค์การสงเคราะห์ทหาร
ผ่านศึกอย่างเพียงพอ เนื่องจากได้รับงบประมาณส่วนใหญ่เป็นเงินอุดหนุนจากกระทรวงกลาโหมซึ่งไม่
เพียงพอต่อการให้บริการ เพ่ือให้องค์การทหารผ่านศึกได้รับการพัฒนาที่ดียิ่งข้ึน 

การที่ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีน้อย และเป็นข้อสังเกตในภาพรวมมากกว่าการวิเคราะห์แยกในแต่ละ
โครงการและมีหลักทางวิชาการรองรับนั้น มีสาเหตุมาจากการที่รัฐสภาขาดผู้เชี่ยวชาญและหน่วยงานที่
จะท าหน้าที่วิเคราะห์ ตามที่คณะกรรมาธิการวิสามัญวุฒิสภาพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ยอมรับว่าไทยยังขาดสถาบันอิสระช่วยท าหน้าที่

                                           
65 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "หนังสือที่ สผ 0014/9656," 13 กันยายน 2553. 
66 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "หนังสือที่ สว 0007/4354," 8 กันยายน 2553. 
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ตรวจสอบติดตามการด าเนินนโยบายการคลังภาครัฐ รวมทั้งวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายเพื่อรองรับการท างานของรัฐสภา คณะกรรมาธิการจึงเสนอให้จัดตั้ง “หน่วยงานทางการคลัง 
(Fiscal Agency)” เพ่ือให้รัฐสภาได้มีข้อมูลที่เป็นอิสระในการท าหน้าที่พิจารณาให้ความเห็นชอบหรือ
พิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ เช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกา
ที่มีหน่วยงาน “Congressional Budget Office : CBO” ซึ่งรัฐสภาจะมีกรรมการแต่งตั้งบุคคลที่จะมา
เป็นผู้บริหารท าการวิเคราะห์งบประมาณ และประเมินตัวเลขทางเศรษฐกิจต่าง ๆ น าเสนอต่อรัฐสภา 
เพ่ือให้รัฐสภามี “ความเป็นอิสระ” ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
โดยไม่ต้องอยู่ภายใต้สมมติฐานทางเศรษฐกิจที่ รั ฐบาลน าเสนอผ่านหน่วยงานต่าง  ๆ เช่น 
กระทรวงการคลัง ส านักงบประมาณ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
และธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นต้น การตั้งหน่วยงานดังกล่าวจะสอดคล้องตามที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 168 ทีก่ าหนดให้สภาผู้แทนราษฎรจะต้องวิเคราะห์และพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าวัน67 

4.3 บทบาทสมาชิกรัฐสภาไทยในการพิจารณางบประมาณทหาร 

การเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกระทรวงกลาโหมตั้งแต่ พ.ศ. 2500 – 
2554 มีรูปแบบขั้นบันไดซ่ึงแสดงว่าบทบาทของรัฐสภาต่องบประมาณกระทรวงกลาโหมมีไม่มาก ท าให้
ไม่สามารถปรับเพ่ิมหรือลดได้เนื่องจากการก าหนดงบประมาณทหารเป็นไปตามที่รัฐบาลเสนอ 
สอดคล้องตามที่นาวาตรีสุธรรม ระหงษ์  สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จังหวัดสมุทรสาคร พรรค
ประชาธิปัตย์ ได้อภิปรายงบประมาณกระทรวงกลาโหมโดยชี้ ให้เห็นว่าการพิจารณาของสภา
ผู้แทนราษฎรประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2552 ซึ่งเสนอโดยคณะกรรมาธิการวิสามัญนั้น ไม่มีประโยชน์
มากนัก เพราะในที่สุดแล้วก็ต้องผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาดังนี้  

“ท่านประธานครับ มาตรานี้ผมปรับลดไว้ 1 เปอร์เซ็นต์ก็เพื่อประสงค์จะใช้ในการอภิปราย และก็มี
หลายประเด็นที่จะอภิปราย แต่ว่าสักครู่ในการประชุมของเราท่านประธานก็บอกว่าไม่มีการตอบจาก
คณะกรรมาธิการวิสามัญ และผมเห็นว่ามันก็ไม่มีประโยชน์อะไรมากนักท่ีเราจะมาอภิปรายในเรื่อง
ต่าง ๆ นะครับ… แต่ว่าเมื่อไม่มีการชี้แจงจากคณะกรรมาธิการผมคิดว่าคงจะไม่มีประโยชน์อะไรมาก
นักในการอภิปราย แต่ผมจะเรียนถึงท่านประธานนะครับ ขออนุญาตร้องขอถึงท่านประธานว่าถ้า

                                           
67 ส านักงานเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี, "หนังสือด่วนที่สุด ที ่นร 0503/27263   เรื่อง ข้อสังเกตของคณะกรรมาธกิารวิสามัญ

พิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ของสภาผู้แทนราษฎร และข้อสังเกตของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพจิารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ของวุฒิสภา," 8 
ตุลาคม 2556.  
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อย่างนั้นนะครับท่านประธาน สภาของเราก็จะหมดความศักดิ์สิทธ์ิลงไปเรื่อย ๆ ส านักงบประมาณก็
จะมองเราว่าเป็นตัวตลกครับ ท่านประธาน อภิปรายไปเถอะ เดี๋ยวงบประมาณก็ผ่าน”68 

การประชุมการพิจารณางบประมาณกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 ไม่ได้แสดงให้เห็น
หลักฐานเชิงประจักษ์ว่าการอภิปรายเกี่ยวข้องกับงบประมาณอย่างไร แต่สุดท้ายประธานรัฐสภาให้มี
การลงคะแนน โดยมีผู้เห็นด้วย 221 คน ไม่เห็นด้วย 81 คน งดออกเสียง 1 คน69 สรุปคือรัฐสภาเห็น
ด้วยกับคณะกรรมาธิการที่ได้แก้ไขตามร่าง  ผลที่เกิดขึ้นท าให้งบประมาณกระทรวงกลาโหมที่ผ่านการ
พิจารณาจากรัฐสภาไม่ได้เปลี่ยนแปลงไปจากร่างที่คณะรัฐมนตรีเสนอ ซึ่งหมายความว่ารัฐบาลมี
บทบาทหลักในการเพ่ิมหรือลดงบประมาณทหาร  

ถึงแม้ว่าจะมีคณะกรรมาธิการวิสามัญที่สภาผู้แทนราษฎรแต่งตั้งขึ้นเพ่ือตรวจสอบ
งบประมาณทหาร  แต่เป็นการตรวจสอบว่าเป็นไปตามแผนงานของกองทัพ กรรมาธิการไม่ได้ตรวจสอบ
ว่าแผนงานดังกล่าวมีความเหมาะสมหรือไม่ เนื่องจากเป็นแผนระยะยาวที่ได้ก าหนดขึ้นเมื่อ 5-10 ปี ที่
ผ่านมาและได้รับการอนุมัติโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม โดยกองทัพเริ่มปรับวิธีการ
งบประมาณใหม่โดยให้เสนอล่วงหน้า 3 ปี จัดท าแผนตั้งแต่ปี พ.ศ.254170 ต่อมาปี พ.ศ.2549 ได้ปรับ
เป็นการจัดท าแผนของบประมาณ 9 ปี รวม 5 แสนล้านบาท ครอบคลุมโครงสร้างก าลังรบ แผนการ
จัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์ 71 ท าให้รัฐสภาปัจจุบันที่พิจารณางบประมาณไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการ
ก าหนดแผนงานดังกล่าวในอดีต  

รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญปรากฏสมาชิกรัฐสภาผู้แทนราษฎรที่ขอสงวนค าแปร
ญัตติและขอปรับลดงบประมาณกระทรวงกลาโหมประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 แยกตามส่วน
ราชการและร้อยละที่ขอปรับลดรวมทั้งสิ้น 533 ราย (สมาชิก 1 คน ขอสงวนค าแปรญัตติมากกว่าหนึ่ง
ส่วนราชการ)72 ตามตาราง 3.10  

 

                                           
68 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎรชุดที่ 23 ปีที่ 1 ครั้งที่ 10," 2551, หน้า 32-33. 
69 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 27-47. 
70 "ทบ.รื้อวิธีจัดงบปี 41 ใหม่ ขอซ้ืออาวธุ 3.5 หมื่นล้าน," วัฎจกัร (16 พฤษภาคม 2540): 15, 16. 
71 "ขอ 5 แสนล้านยกเครื่องใหญ่กองทัพไทย! ทร.ซ้ือเรือด าน้ า ทบ.ขอรถถัง ทอ.ยกฝูงเครื่องบิน," โพสต์ทูเดย์ (21 

พฤศจิกายน 2548): A8. 
72 ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร "รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555".  
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ตาราง 3.10 จ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ขอสงวนค าแปรญัตติและขอปรับลดงบประมาณ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2555 

ร้อยละของ
งบประมาณที่ขอ

ปรับลด 

ส่วนราชการที่เสนองบประมาณ รวม สส.ที่ขอสงวน
ค าแปรญตัต ิ

(ราย) กห. สป. รอ. ทท. ทบ. ทร. ทอ. สทป. 

0.01 1 1 1 1 1 1 1 1 8 

1 7 2 2 2 2 2 2 2 21 
2 6 1 0 1 1 1 1 1 12 
3 3 0 0 0 0 0 0 0 3 
5 43 28 21 26 29 28 28 24 227 
9 0 0 0 0 0 0 0 1 1 

10 44 22 14 21 21 22 21 21 186 
12 1 1 1 1 1 1 0 1 7 

15 10 2 2 2 2 3 3 2 26 
18 1 0 2 1 0 0 0 0 4 

20 9 3 0 3 6 4 3 2 30 
25 2 0 0 0 0 0 0 0 2 

30 1 1 0 0 1 1 1 1 6 
รวม 128 61 43 58 64 63 60 56 533 

ที่มา : รวบรวมจากรายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ.2555 เล่มที่ 1 ตอนที่ 1 หน้า 135-166 

จากตาราง 3.10 แสดงถึงความแตกต่างในการปรับลดงบประมาณ  โดยสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรขอปรับลดงบประมาณในส่วนราชการเดียวกันมีความแตกต่างกันมากตั้งแต่ร้อยละ 0.01 จนถึง
ร้อยละ 30 โดยไม่มีเหตุผลสนับสนุนซึ่งแสดงถึงการรับรู้ของสมาชิกรัฐสภาผู้แทนราษฎรที่มีต่อกิจการ
ทหารแตกต่างกัน แต่เมื่อถึงเวลาอภิปรายจริง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้มีเวลาอภิปรายเพียง  3 ราย 
โดยอภิปรายในภาพกว้างเท่านั้น73   

การประชุมพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.
2555 ไม่แตกต่างจากการประชุมครั้งอ่ืนมีเวลาจ ากัดเพียง 2 วัน ตามที่ นายสมศักดิ์ เกียรติสุรนนท์  

                                           
73 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 เล่มที่ 1 (ตอนที่ 1)," หน้า 135-166. 
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ประธานสภาผู้แทนราษฎร ได้ชี้แจงการใช้เวลาให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรรับทราบว่า “...ท่านสมาชิก
ครับจากข้อตกลงของวิปทั้ง 2 ฝ่ายนะครับ เราแบ่งเวลากันฝ่ายละ 13 ชั่วโมง ซึ่งรวมทั้งท่าน
นายกรัฐมนตรีแล้วก็ผู้น าฝ่ายค้านในสภาผู้แทนราษฎร หัวหน้าพรรคด้วยนะครับ เพราะฉะนั้นทุกท่าน
ต้องบริหารเวลาของท่านเองนะครับ...”74 

จากการที่สมาชิกรัฐสภามีเวลาอภิปรายร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
จ ากัดในขณะที่รายละเอียดงบประมาณมีจ านวนมากท าให้เกิดเสียงสะท้อนที่แสดงถึงการขาด
ประสิทธิภาพในการอภิปรายตรวจสอบ ตัวอย่างการอภิปรายงบประมาณประจ าปี พ.ศ.2555 เช่น 

“นายพิเชษฐ พันธุ์วิชาติกุล  “…ท่านประธานท่ีเคารพ ผม พิเชษฐ พันธุ์วิชาติกุล พรรคประชาธิปัตย์ 
เขตเลือกตั้งจังหวัดกระบี่ ท่านประธานครับ ผมจะพยายามใช้เวลาที่ให้ไว้โดยจ ากัดที่สุด...”75 
นายพุทธิพงษ์ ปุณณกันต์ “…ที่ท่านผู้น าฝ่ายค้านบอกว่างบประมาณที่ท าไว้นั้นไม่ได้สอดคล้องกับ
ความเป็นจริงเลย นี่อย่างไร คือสิ่งที่อยากจะฝากรัฐบาลไปว่าไม่มีเวลากันเลยหรือครับที่จะมานั่งลง
รายละเอียดตัดเอา 4-5 หน้าแรก…”76 
นายเหวง โตจิราการ “… ท่านประธานท่ีเคารพ กระผมนายแพทย์เหวง โตจิราการ ส.ส. บัญชีรายชื่อ 
พรรคเพื่อไทย ก่อนอื่นผมต้องขออนุญาตที่จะขอบพระคุณ ส.ส. บัญชีรายช่ือ สุนทรี ชัยวิรัตนะ ที่
กรุณาให้เวลาผมเพิ่มเติมอีก 4 นาท ีก็เลยท าให้ผมสามารถที่อภิปรายได้ในเวลา 8 นาท…ี”77 
นายวิวัฒน์ชัย โหตระไวศยะ “…เนื่องจากในเวลาจ ากัด ผมขออนุญาตอภิปรายและให้ข้อสังเกตพร้อม
ทั้งข้อเสนอแนะ 4 กระทรวง ซึ่งเกี่ยวกับพี่น้องประชาชนคนส่วนใหญ่ของประเทศ นั่นก็คือเกษตรกร78 
….จึงถือโอกาสนี้กราบเรียนท่านประธานผ่านไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมด้วย เวลาจ ากัดก็
ขออภิปรายแค่ 2 กระทรวง ครับ ขอบคุณมากครับ...”79 
นายวิรัตน์ วิริยะพงษ์ “…ท่านประธานท่ีเคารพครับ ด้วยเวลาจ ากัดเพียงประมาณ 7 นาทีนั้น ส าหรับ
การอภิปรายร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 ซึ่งได้ตั้งไว้สูงถึง 
2.38 ล้านล้านบาทนั้นนะครับ...”80 
นางสาวปาริชาติ ชาลีเครือ “…ท่านประธานคะ วันนี้ดิฉันคงมีเวลาที่จ ากัดในการที่จะอภิปราย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 เพียง 7 นาทีเท่านั้น...”81 

                                           
74 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  ชุดที่ 24," 9-10 พฤศจิกายน 2554, หน้า 53. 
75 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 71. 
76 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 107. 
77 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 153. 
78 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 169. 
79 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 170. 
80 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 256. 
81 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 339. 
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จากการที่มีเวลาอภิปรายจ ากัดเพียง 2 วัน ท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต่างก็ใช้
อภิปรายเฉพาะภาพรวมโดยไม่สามารถลงรายละเอียดได้ ท าให้เมื่อผ่านการพิจารณาจากสภา
ผู้แทนราษฎรออกมาเป็นพระราชบัญญัติรายจ่ายงบประมาณประจ าปีแล้วจึงมีปัญหาตามมา โดยเฉพาะ
โครงการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพซึ่งรวมอยู่ในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ผลที่ตามมาของการมี
เวลาจ ากัดได้ท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่สามารถอภิปรายตรวจสอบและชี้แจงเหตุผลที่ขอปรับลด
งบประมาณได้  ดังนั้นจึงไม่มีความแตกต่างระหว่างจ านวนงบประมาณท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอต่อรัฐสภา 
และจ านวนงบประมาณที่ผ่านการพิจารณาแล้ว  ตามตาราง 3.11  

ตาราง 3.11 ผลการพิจารณางบประมาณกระทรวงกลาโหมสภาผู้แทนราษฎร  พ.ศ.2551-2556 

ที่มา : รายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  
พ.ศ.2552-2555 

 
ดังนั้น ภาระหน้าที่และความรับผิดชอบในการพิจารณาปรับงบประมาณทหารจึงตกอยู่กับ

รัฐบาลพลเรือนที่จะตัดสินใจพิจารณาปรับลดเพ่ิมโครงการที่กองทัพเสนอมา ไม่แตกต่างไปจากผล
การศึกษาของปราณี ทินกร และ ฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์ ก่อนปี พ.ศ.2535 ในภาพรวมว่าขั้นตอนการ
อนุมัติงบประมาณการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร คณะกรรมาธิการฯ ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงใน
สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณฯ ที่รัฐบาลเสนอมา 82 แต่ก็ไม่ได้ศึกษาเฉพาะ
งบประมาณทหารและผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร  

จากการศึกษารายงานของคณะกรรมาธิการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีพบว่า
การพิจารณางบประมาณของสภาผู้แทนราษฎร จะเป็นการเปิดให้สมาชิกขอสงวนความเห็นและขอ
สงวนค าแปรญัตติไว้โดยไม่ได้ชี้แจงเหตุผล  นอกจากนี้สมาชิกแต่ละคนยังขอสงวนความเห็นและขอ
                                           

82 ปราณี ทินกร และฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์,  "การศึกษาแนวทางในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล: 

กรณีศึกษาเชิงเปรียบเทียบระหว่างประเทศ," หน้า 13.       

ปี 
กระทรวงกลาโหม 

เสนอ (ล้านบาท) 
คณะกรรมาธิการ 

ปรับลด/เพิ่ม 

รัฐสภาพิจารณา 

จ านวนเงิน เปลี่ยนแปล
งร้อยละ 

2552 169,092,000,000 -87,603,200 170,157,393,800 เพ่ิม 0.63 

2553 154,708,672,400 +68,486,000 154,032,478,600 ลด 0.437 

2554 170,285,022,900 +750,000,000 168,501,828,300 ลด 0.047 

2555 167,446,209,900 +2,118,109,500 168,667,373,500 เพ่ิม 0.729 
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สงวนค าแปรญัตติโดยขอปรับลดงบประมาณกระทรวงกลาโหมลงในจ านวนที่แตกต่างอย่างมากตั้งแต่ 
1% ถึง 30%83 และยื่นขอแปรญัตติไว้เผื่อล่วงหน้าโดยทั้งหมดไม่ได้ชี้แจงเหตุผล  แต่เมื่อถึงเวลา
อภิปรายกลับมีสมาชิกอภิปรายเพียง 3 คน อภิปรายเป็นไปในลักษณะของความรู้สึกส่วนตัว ไม่มี
ความสัมพันธ์ทางเหตุผลระหว่างจ านวนที่ปรับลดกับค าอภิปราย  มากกว่าข้อมูลการศึกษาเชิงประจักษ์
หรือเอกสารอ้างอิงทางวิชาการหรือการเปรียบเทียบกับกองทัพมิตรประเทศ เช่น  ลด 0.437% การ
อภิปรายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2552 ของสภาผู้แทนราษฎร นางผ่องศรี ธารา
ภูม ิสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จังหวัดลพบุรี พรรคประชาธิปัตย์ 

“ส าหรับเหตุผลประการที่ 2 ที่ได้เสนอขอตัดงบประมาณในครั้งนี้ก็คงจะต่อเนื่องจากที่ท่าน
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็คือท่านสมัคร สุนทรเวช ฯพณฯ นายกรัฐมนตรีได้ด ารงต าแหน่ง
รัฐมนตรีกลาโหมนะคะ ต่อท่าทีที่ท่านได้แสดงออกในช่วงที่ผ่านมาท าให้ดิฉันยิ่งมีความเช่ือมั่นว่า  
งบประมาณ 170,000 ล้านบาท ของกระทรวงกลาโหม ดิฉันไม่มั่นใจนะคะว่าท่านรัฐมนตรีนั้นจะท า
หน้าที่บริหารงบประมาณนี้ได้  จึงเป็นเหตุผลประการที่ 2 นะคะที่ดิฉันคิดว่าจะต้องปรับลด
งบประมาณของกระทรวงกลาโหมนะคะ” 84 

การอภิปรายในลักษณะดังกล่าว ส่งผลท าให้โครงการต่าง ๆ สามารถผ่านการพิจารณาจาก
รัฐสภาได้โดยง่าย  แต่เมื่อน าไปปฏิบัติจริงแล้วบางโครงการเพ่ิงจะพบปัญหาตามมาภายหลังเพราะ
แม้แต่กรรมาธิการเองก็ไม่ได้ศึกษารายละเอียดโครงการ แต่ใช้การพิจารณาตัดแบบเหมารวมทั้ง
กระทรวงตามรายงานการรายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที ่3 ครั้งที ่4 (สมัยสามัญนิติ
บัญญัติ) เพ่ือพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2554 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าบางครั้งงบประมาณที่
กรรมาธิการเสนอขอปรับลดลงนั้นเป็นการเหมารวมทั้งที่ขาดข้อมูล 

“นายชัย ชิดชอบ (ประธานสภาผู้แทนราษฎร) : แล้วการข่าวตัดกี่เปอร์เซ็นต์ 
ร้อยโทปรีชาพล  พงษ์พานิช  (กรรมาธิการ ) : ท่านประธานครับ  ผมตัดในภาพรวมครับ 
กระทรวงกลาโหม 10 เปอร์เซ็นต์ เพราะว่าผมไม่มีรายละเอียดในงบของการข่าว ถ้าท่านประธานมี
รายละเอียดให้ผม ผมจะตัดได้ครับว่ากี่เปอร์เซ็นต์”85 

                                           
83 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบญัญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555," หน้า 135-166. 
84 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎรชุดที่ 23," 2551, หน้า 27-28. 
85 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 553. 
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การที่กรรมาธิการขาดข้อมูลโครงการทางทหารและท าให้ไม่สามารถพิจารณาได้จึงท าให้
ต้องเสนอตัดงบประมาณแบบเหมารวมนั้น ส่งผลท าให้ฝ่ายทหารขาดความเชื่อถือประสิทธิภาพของ
ระบบการตรวจสอบโดยรัฐสภา86  

ส าหรับการขอสงวนค าแปรญัตติและขอปรับลดงบประมาณทหารในช่วงที่มีการปกครอง
ตามระบอบประชาธิปไตยมีจ านวนมาก แตกต่างจากการตรวจสอบงบประมาณในช่วงคณะกรรมาธิการ
วิสามัญของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ.2551 มีกรรมาธิการเพียง 2 ราย เท่านั้นคือ นายแวฮามาดี แวดาโอะ ขอสงวน
ความเห็นและปรับลดงบประมาณเฉพาะแผนงบประมาณเสริมสร้างความมั่นคงในจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ของกองบัญชาการทหารสูงสุด กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศลง 10% และนาย
วิริยะ นามศิริพงษ์พันธ์ ขอสงวนค าแปรญัตติและปรับลดงบประมาณเฉพาะส านักงานปลัดกระทรวง
กลาโหมลง 10% ในขณะที่กระทรวงและส่วนราชการอ่ืนยังคงมีจ านวนการขอสงวนความเห็นขอสงวน
ค าแปรญัตติและปรับลดงบประมาณเป็นไปตามปกติ87 แสดงให้เห็นถึงความเกรงใจซึ่งเป็นอีกปัจจัยหนึ่ง
ในการตรวจสอบงบประมาณทหาร 

4.4 บทบาทรัฐสภาไทยในการพิจารณาเงินราชการลับของทหาร 

การศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในอดีต จะมุ่งเน้นไปที่งบประมาณซึ่งเป็นเงิน
ราชการลับโดยภาพลักษณ์ของกองทัพในอดีตถูกเพ่งเล็งว่าน าเงินราชการลับไปใช้เพ่ืออิทธิพลทาง
การเมืองและผลประโยชน์ส่วนตัว88 จากผลการศึกษาของสุจิต บุญบงการ พบว่าสมาชิกรัฐสภาจะ
เพ่งเล็งและโจมตีงบประมาณลับและงบประมาณในการจัดหายุทโธปกรณ์ เนื่องจากงบประมาณลับใน
ขณะนั้นมีสัดส่วนที่สูง เช่น งบประมาณในปี พ.ศ.2519 กองบัญชาการทหารสูงสุดตั้งเงินราชการลับสูง
ถึงร้อยละ 32.6189 อย่างไรก็ตามเมื่อระยะเวลาผ่านมางบประมาณดังกล่าวได้ลดน้อยลงมาจนกระทั่ง
ปีงบประมาณ พ.ศ.2557 เงินราชการลับกองบัญชาการกองทัพไทยได้ลดน้อยลงอย่างมากเหลือเพียง
ร้อยละ 0.37 ของงบประมาณแต่ละส่วนราชการ90, 91 ตามตาราง 3.12 ซึ่งแสดงให้เห็นถึงกระบวนการ 

                                           
86 สัมภาษณ์ นายทหารฝ่ายเสนาธกิารด้านงบประมาณกองทัพบก (สงวนนาม), 16 ตุลาคม 2556. 
87 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพจิารณารา่งพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2551," หน้า 18-19. 
88 ทักษ์ เฉลิมเตียรณ, การเมืองระบบพ่อขุนอุปถัมภแ์บบเผด็จการ, หน้า 385-387. 
89 สุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิตบิญัญัติ, หน้า 89. 
90 "พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557," ราชกิจจานุเบกษา 130 (11 ตุลาคม 2556).   
91 "เอกสารส านักงบประมาณ ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2557 เล่มที่ 1," หน้า 53-54, 354, 380. 
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พัฒนาประชาธิปไตยของไทยที่ควบคู่กับบทบาทรัฐสภาในการจัดความสัมพันธ์พลเรือนทหารด้าน
งบประมาณทหารให้มีความโปร่งใสมากขึ้นกว่าในอดีตโดยรัฐสภามีสิทธิที่จะตรวจสอบงบประมาณ
ทหารได้เกือบจะทั้งหมด แต่ทั้งนี้ก็ยังไม่ได้หมายความว่ารัฐสภาไทยได้ท าหน้าที่ตรวจสอบงบประมาณท่ี
เสนอโดยฝ่ายบริหารได้อย่างเหมาะสมแล้ว 

ตาราง 3.12 เปรียบเทียบการลดลงของเงินราชการลับของทหาร พ.ศ.2519 และ 2557 

พ.ศ. หน่วย งบประมาณ เงินราชการลับ ร้อยละ 

2519 
กองบัญชาการทหารสูงสุด 459,884,900 150,000,000 32.61 

กองทัพบก 990,215,500 77,000,000 7.77 

2557 
กองบัญชากองทัพไทย 14,862,884,220 54,822,000 0.37 

กองทัพบก 91,516,986,300 290,046,000 0.32 

ที่มา :  1. สุจิต บุญบงการ, บทบาทของสภานิติบัญญัต ิ (กรุงเทพ: เจ้าพระยาการพิมพ์, 2526), หน้า 89. 
              2. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557 และเอกสารส านักงบประมาณ    
                  ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2557 เล่มที่ 1 หน้า 53-54, 354, 380. 

รัฐสภาไทยเคยมีบทบาทในการตั้งกระทู้ถามการเบิกเงินราชการลับของกองทัพ ตามที่นาย
ปิยะณัช วัชราภรณ์ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดศรีสะเกษ ได้ตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในปี พ.ศ.2524 ว่ามีการเบิกเงินราชการลับไปใช้ในระหว่างเหตุการณ์ไม่สงบ 1-3 
เมษายน พ.ศ.2524 หรือไม่  และสามารถชี้แจงรายละเอียดการใช้จ่ายต่อรัฐสภาเมื่อสิ้นปีงบประมาณได้
หรือไม่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมตอบว่าไม่เคยมีการเบิกเงินราชการลับไปใช้ในกรณีดังกล่าว 
โดยมีค าสั่งก าหนดมาตรการควบคุมไม่ให้น าไปใช้ไม่ถูกต้องอยู่แล้ว ส่วนการชี้แจงรายละเอียดการใช้
จ่ายต่อรัฐสภานั้น ไม่สามารถด าเนินการได้เพราะเป็นเรื่องเกี่ยวกับความมั่นคงและปลอดภัยของชาติ  
ต้องสงวนเป็นความลับ92 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าในช่วงระยะเวลาดังกล่าวกองทัพได้ตั้งงบประมาณเป็นเงิน
ราชการลับไว้ในสัดส่วนที่ค่อนข้างสูงในขณะที่รัฐสภาก็ไม่สามารถตรวจสอบการใช้จ่ายได้  

อย่างไรก็ตาม ในระยะต่อมาสัดส่วนเงินราชการลับในภาพรวมของประเทศได้ลดน้อยลง
มาตามล าดับ นอกจากนี้ ยังได้มีการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการควบคุมตรวจสอบ ได้แก่ ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการใช้งบประมาณเงินราชการลับ พ.ศ.2547  โดยก าหนดมาตรการควบคุม
ต้ังแต่การของบประมาณ การใช้จ่ายงบประมาณ และการรายงานผล ในด้านการของบประมาณก าหนด

                                           
92 ค าตอบกระทู้ถามที่ 281 ของนายปิยะณัฐ วัชราภรณ์ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดศรีสะเกษ, ราชกิจจานุเบกษา 98 

(8 ธันวาคม 2524).  
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ภารกิจที่ขอรับการจัดสรรงบประมาณเงินราชการลับเฉพาะภารกิจด้านความมั่นคงและการป้องกัน
ประเทศ  ภารกิจด้านการป้องกันและปราบปรามยาเสพติด ภารกิจด้านการข่าว ภารกิจอื่นที่มีลักษณะ
ปกปิดเพ่ือประโยชน์ในด้านเศรษฐกิจ สังคม หรือโดยสภาพแห่งเทคโนโลยีเท่านั้น โดยให้ส่วนราชการ
จัดท าแผนปฏิบัติงานซึ่งต้องระบุวัตถุประสงค์และวิธีการใช้จ่ายงบประมาณดังกล่าวให้นายกรัฐมนตรี
เห็นชอบ ส่วนการใช้จ่ายงบประมาณเงินราชการลับ ให้มีคณะกรรมการซึ่งเป็นข้าราชการในส่วน
ราชการนั้นอย่างน้อยสี่คนโดยหัวหน้าส่วนราชการเป็นประธานรับผิดชอบการใช้จ่ายให้เป็นไปตาม
แผนปฏิบัติงาน  โดยให้มีการจัดท าบัญชีการรับ-จ่ายเงิน และหลักฐานการจ่ายไว้ตรวจสอบด้วย และให้
หัวหน้าส่วนราชการรายงานผลการใช้จ่ายต่อนายกรัฐมนตรีทุกสามเดือนโดยแสดงผลสัมฤทธิ์ของงาน
และผลการใช้จ่ายงบประมาณ93 

นอกจากนั้นยังมีระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วย หลักเกณฑ์การตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินราชการลับ หรือเงินที่มีลักษณะคล้ายกับเงินราชการลับ พ.ศ.2545  โดยผู้ว่าการตรวจ
เงินแผ่นดินเป็นผู้แต่งตั้งเจ้าหน้าที่เข้าตรวจสอบการใช้จ่ายเงินราชการลับโดยให้กระท าเป็นเรื่องลับ 
และจัดท ารายงานผลการตรวจสอบเสนอผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน94 ซึ่งท าให้การใช้จ่ายเงินราชการลับ
สามารถตรวจสอบได้โดยองค์กรอิสระที่ไม่ได้อยู่ในฝ่ายบริหาร เมื่อพิจารณาเงินราชการลับเฉพาะ
กระทรวงกลาโหมในปีงบประมาณ พ.ศ.2557 พบว่ามีจ านวนน้อยมาก รวมทั้ง 6 ส่วนราชการ จ านวน 
468.18 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 50.57 ของเงินราชการลับของรัฐ  ซึ่งเมื่อเทียบเงินราชการลับ
กระทรวงกลาโหมกับงบประมาณประจ าปีของประเทศจ านวน 2.525 ล้านล้านบาท หรือเทียบกับ
งบประมาณของแต่ละส่วนราชการเองแล้ว จะพบว่าแทบจะไม่มีประโยชน์ในการพิจารณาตรวจสอบใน
ระดับรัฐสภาตามตาราง 3.13 จึงท าให้นักวิชาการที่ศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารไทย เลิกให้
ความส าคัญกับประเด็นดังกล่าว แต่มุ่งไปที่งบประมาณทหารในภาพรวมซึ่งมีจ านวนมากโดยมีมุมมอง
ว่ากองทัพไทยมีขนาดใหญ่เกินความจ าเป็นและมุ่งเน้นการจัดหายุทโธปกรณ์มากในขณะที่ก าลังเข้าสู่
ประชาคมอาเซียน ซึ่งจะได้ศึกษาในบทที่ 5 และบทที่ 7 ต่อไป  

 

 

 

                                           
93 "ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการใช้งบประมาณเงินราชการลับ พ.ศ.2547", ราชกิจจานุเบกษา (3 มีนาคม 2547): 1-3. 
94 "ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วย หลักเกณฑ์การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินราชการลับ หรือเงินที่มีลักษณะ

คล้ายกับเงินราชการลับ พ.ศ.2545," ราชกิจจานุเบกษา 119 ตอนพิเศษ 72 ก (29 กรกฎาคม 2545): 10-12. 
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ตาราง 3.13 สัดส่วนเงินราชการลับกระทรวงกลาโหมต่อทุกส่วนราชการ พ.ศ.2557 

 

 

 

 

 

 

 

 

  ที่มา  1. พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557 
                             2. เอกสารส านักงบประมาณ ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2557 เล่มที่ 1  
                                หน้า 53-54, 354, 380. 

ส าหรับเงินราชการลับในปัจจุบัน รัฐสภาได้มุ่งไปที่งบประมาณในภาพรวมของรัฐบาล
มากกว่าที่จะดูรายละเอียดของกระทรวงกลาโหมเนื่องจากมีการเพ่ิมข้ึนอย่างมาก และเกรงว่าจะมีการ
ทุจริตเพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ความขัดแย้งทางการเมือง ตามที่นายวัชระ เพชรทอง สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร พรรคประชาธิปัตย์  ตั้งกระทู้ถามนายกรัฐมนตรีผ่านประธานสภาผู้แทนราษฎร ขอทราบ
รายละเอียดเงินราชการลับ พ.ศ.2556 โดยรัฐบาลได้ตอบรายละเอียดจ านวนเงินราชการลับที่ตั้ง
งบประมาณรายจ่ายไว้กับส านักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี (15 หน่วยงาน) กองอ านวยการรักษา
ความมั่นคงภายใน กระทรวงกลาโหม (6 หน่วยงาน) กระทรวงยุติธรรม (กรมสอบสวนคดีพิเศษ) 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  งบประมาณรวมเพ่ิมจาก 566 ล้านบาทในปี พ.ศ.2544 เป็น 1,017 ล้าน
บาทในปี พ.ศ.2556 หรือคิดเป็นร้อยละ 0.00042 ของงบประมาณแผ่นดิน โดยมีการเพ่ิมมากขึ้นที่
ส านักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ในขณะที่กระทรวงกลาโหมยังคงมีจ านวนคงที่ระหว่าง 441-449 
ล้านบาท  

ส าหรับเหตุผลความจ าเป็นในการตั้งงบประมาณเงินราชการลับรัฐบาลได้ชี้แจงว่าเพ่ือ
สนับสนุนเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินภารกิจของส่วนราชการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับด้านความมั่นคง เช่น 
ปัญหาพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ปัญหายาเสพติด กลุ่มอิทธิพลต่าง ๆ การสู้รบตามแนวชายแดน การ

ส่วนราชการ 
จ านวน

งบประมาณ 

(ล้านบาท) 

เงินราชการลับ 

จ านวน 

(ล้านบาท) 

ร้อยละ
งบประมาณของ

ส่วนราชการ 

ร้อยละ 

เงินราชการลับ 

ของรัฐ 

ส านักงานปลัดกระทรวง 6,085.0 32.393 0.53 
 

3.50 

กรมราชองครักษ ์ 684.5 10.000 1.46 1.08 

กองบัญชาการกองทัพไทย 14,862.8 54.822 0.37 5.92 

กองทัพบก 91,516.9 290.046 0.32 31.33 

กองทัพเรือ 35,891.1 62.694 0.17 6.77 

กองทัพอากาศ 33,466.4 18.225 0.05 1.97 

สถาบันเทคโนโลยีป้องกัน
ประเทศ 

1,312.7 - - - 

รวม 183,819.4 468.18 2.90 50.57 
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ก่อการร้ายสากล ด้านเศรษฐกิจและสังคม เช่น ปัญหาทุจริต คอร์รัปชั่น และปัญหาความยากจนอัน
เนื่องมาจากการเอารัดเอาเปรียบอย่างไม่เป็นธรรม การลักลอบขนของหนีภาษี การหนีเข้าเมืองโดยผิด
กฎหมาย แรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย เป็นต้น ซึ่งเป็นสาเหตุหลักและเป็นอุปสรรคส าคัญของการ
พัฒนาประเทศ การแก้ไขปัญหาเหล่านี้ยังคงมีจ านวนมากและต้องปฏิบัติการในทางลับไม่สามารถ
เปิดเผยได้จึงยังคงมีความจ าเป็นที่ต้องตั้งเงินราชการลับเพ่ือความมั่นคงปลอดภัยของประเทศชาติเป็น
หลัก95 ซึ่งแสดงให้เห็นว่ารัฐสภายังไม่สามารถตรวจสอบรายละเอียดในส่วนนี้ได้ 

4.5 การแบ่งแยกทางการเมืองกับการตรวจสอบงบประมาณทหาร  

องค์ประกอบของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร ก าหนดให้เป็นไปตามสัดส่วน
ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ท าให้พรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากนอกจากจะเป็น
ฝ่ายรัฐบาลแล้วยังเป็นคณะกรรมาธิการเสียงข้างมากด้วย เมื่อประกอบกับความขัดแย้งทางการเมือง
เกิดขึ้นส่งผลท าให้เกิดความไม่ลงรอยกันภายในคณะอนุกรรมาธิการวิสามัญพิจารณางบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของกระทรวงกลาโหม และน ามาสู่การน างบประมาณทหารมาเป็นประเด็นการแข่งขัน
ทางการเมืองเพ่ือให้ประชาชนที่ติดตามการถ่ายทอดการประชุมรัฐสภาทราบ ตามที่นายวรวัจน์ เอ้ือ
อภิญญกุล สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทย อภิปรายว่าฝ่ายทหารไม่ให้ความร่วมมือในการน า
เอกสารมาชี้แจง 

“วันนี้ก็ขออนุญาตพูดในฐานะของกรรมาธิการเสียงข้างน้อยในสภาแล้วกันครับ ท่านกรรมาธิการห้อง
ใหญ่อาจจะไม่รับรู้ส่งเข้าไปนี่ผมก็ดู 70,000 กว่าล้านบาท ผมบอกไม่มีรายละเอียดเลยส่งมาปึกนิด
เดียว กระทรวงอื่นท าไมเขามีรายละเอียดหมด วันสุดท้ายมาครับนัด 9 โมงปึกขนาดนี้ครับ 3-4 ฟุตได้ 
บอกว่าโอเคพรุ่งนี้เช้าเดี๋ยวคงได้พิจารณา ท่านประธานครับ ต้องกราบขออภัยจริง ๆ ครับ ผมไปถึง
ห้องประชุมประมาณ 9 โมง 5 นาทีเท่านั้นครับ คณะกรรมาธิการฝ่ายรัฐบาลปล่อยออกไปแล้ว
เรียบร้อยผมงงเลยครับ เพราะประชุม 9 โมงครับ ประมาณ 5 นาทีนะครับ กองขนาดนี้เปิดยังไม่ทัน
เลยครับ ออกไปแล้ว ผมไม่ได้ดูเลยของกองทัพบกสารภาพโดยตามตรงไม่ได้เห็นนะครับ เพราะว่ามัน
เร็วมาก นี่คือกระบวนการพิจารณาที่ผมเสียใจ ผมก็บกพร่องครับ แต่เขาเสียงข้างมากเขาเข้ามาปุ๊บ
เขาผ่านพรวดเลย ผมไม่เคยพบ ปกติกรรมาธิการจะประชุมกันนี่ต้องประมาณ 9 โมง 10 นาที 9 โมง 
20 นาที ทีนี้ผมไปถึง 9 โมง 5 นาทีนี่ปั๊บหายไปเลย ผมเสียใจตรงนี้ผมบอกผมเสียใจก็ไม่มีโอกาสได้
อะไรเลยครับ ก็มีปัญหาเยอะครับ แต่ปรับลดก็ไม่ค่อยปรับลดได้ครับงบประมาณที่ใช้ในเรื่องของ
ความฟุ่มเฟือยค่อนข้างจะเยอะนะครับ”96 

                                           
95 ค าตอบกระทู้ถามที่ 902 ร. ของนายวชัระ เพชรทอง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร พรรคประชาธิปัตย์, ราชกิจจานุเบกษา, 

14 ตุลาคม 2556: 89. 
96 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 76. 
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แต่การอภิปรายดั งกล่ าวตรงข้ ามกับการอภิปรายของ  นายวัชระ  เพชรทอง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคประชาธิปัตย์ รองประธานอนุกรรมาธิการ และได้อภิปรายยืนยันว่าฝ่าย
ทหารได้มกีารส่งเอกสารชี้แจงตามความต้องการของคณะอนุกรรมาธิการแล้วว่า 

“ผมในฐานะที่เป็นรองประธานอนุกรรมาธิการของคณะกรรมาธิการชุดใหญ่ ผมก็ได้ติดตามดูแลและ
ตรวจสอบมาโดยตลอด ผมเห็นว่าการที่สมาชิกบางท่านนั้นได้กล่าวหาว่ากองทัพไม่ส่งเอกสารช้ีแจงผม
ยืนยันว่าไม่เป็นความจริง ผมไม่ได้แก้ต่างแทนกองทัพซึ่งเป็นข้าราชการกรม ๆ หนึ่ง หรือหน่วยงาน ๆ 
หนึ่ง แต่ผมได้เห็นกองทัพได้ถ่ายเอกสารมาชี้แจงต่อคณะอนุกรรมาธิการท่านประธานครับ ประทาน
โทษ ถ้าเอามาวางบนโต๊ะนั้นสูงเลยศีรษะท่านประธานเสียอีก แล้วกองทัพทุกกองทัพก็ได้ให้ความ
ร่วมมือกับคณะอนุกรรมาธิการในการตรวจสอบการใช้จ่ายเม็ดเงินงบประมาณทุกบาททุกสตางค์”97  

นอกจากประเด็นปัญหาทางการเมืองในระดับคณะอนุกรรมาธิการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีกระทรวงกลาโหมแล้ว ยังเป็นปัญหาในระดับรัฐสภาโดย
สมาชิกพรรคฝ่ายรัฐบาลต้องลงมติให้ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณผ่านการพิจารณา ในขณะที่พรรค
การเมืองฝ่ายค้านต้องลงมติไม่เห็นด้วยดังกล่าวตามมติของพรรคตามตาราง 3.14  ไม่สอดคล้องกับการ
ปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภาที่ต้องเป็นผู้แทนประชาชนในเขตท่ีเลือกเข้ามาและตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หากเห็นว่ามติหรือข้อบังคับเรื่องใดของพรรคการเมืองที่ตนเป็นสมาชิก
ขัดต่อสถานะและการปฏิบัติหน้าที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญนี้หรือขัดหรือแย้งกับหลัก
พ้ืนฐานแห่งการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข มีสิทธิร้อง
ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยให้มติหรือข้อบังคับนั้นเป็นอันยกเลิกไป98 แต่ในทางปฏิบัติแล้ว
ไม่มีสมาชิกพรรคการเมืองใดท าเช่นนั้น   ผลที่ตามมาท าให้การพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ของฝ่ายทหารที่ด าเนินการโดยรัฐสภาแทบไม่มีความแตกต่างไปจากร่างพระราชบัญญัติที่คณะรัฐมนตรี
เสนอ 

 

 

 

 

                                           
97 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 553. 
98 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 65”. 
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ตาราง 3.14 ผลการลงมติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 
มาตรา 6 กระทรวงกลาโหม 

ที่มา : บันทึกการลงคะแนนเสียงการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 24 ปีที่ 1 ครั้งที่ 5  
(สมัยสามัญนิติบัญญัติ) วันที่ 4 มกราคม พ.ศ.2555  

 
จากตาราง 3.14 แสดงให้เห็นว่า ผลการลงมติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 มาตรา 6 กระทรวงกลาโหม แบ่งออกเป็นสองฝ่ายอย่างชัดเจน โดย
พรรคร่วมรัฐบาลทุกพรรคจะมีมติเห็นด้วยกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามที่
คณะรัฐมนตรีซึ่งสังกัดพรรคเดียวกันเสนอ ในขณะที่พรรคฝ่ายค้านทุกพรรคย่อมจะมีมติไม่เห็นด้วย 
แสดงว่าการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีรวมทั้งงบประมาณทหารยังคงเป็นเรื่องทางการเมือง 
โดยสมาชิกพรรคการเมืองทุกพรรคจะต้องลงคะแนนตามมติของพรรค ซึ่งในความเป็นจริงแล้วเป็นไปได้
ยากที่สมาชิกจ านวนมากในแต่ละพรรคจะมีความเห็นเป็นไปในแนวทางเดียวกันกล่าว  

ในอดีตกองทัพจะส่งผู้แทนไปชี้แจงงบประมาณทหาร  ต่อมาเม่ือพัฒนาการประชาธิปไตย
ไทยสูงขึ้น ท าให้กองทัพจ าเป็นต้องปฏิบัติตามส่วนราชการอ่ืนโดยหัวหน้าส่วนราชการต้องไปชี้แจง
งบประมาณด้วยตนเอง ตามที่ในปี พ.ศ.2545 โดยปลัดกระทรวงกลาโหมและผู้บัญชาการเหล่าทัพได้
ชี้แจงภาพรวมงบประมาณแต่ละเหล่าทัพ วิสัยทัศน์ พันธกิจ โดยการจัดสรรงบประมาณเป็นไปตาม

พรรค เห็นด้วย ไม่เห็นด้วย งดออกเสียง ไม่ลงคะแนน รวม 
เพ่ือไทย 228 2 2 3 235 

ชาติไทยพัฒนา 14 - - 1 15 

ชาติพัฒนา 5 - - - 5 

พลังชล 4 - - - 4 

รักษ์สันติ 1 - - - 1 

ประชาธิปไตยใหม่ 1 - - - 1 

มหาชน 1 - - - 1 

ประชาธิปัตย์ 1 54 - - 55 

ภูมิใจไทย - 12 - - 12 

รวม 255 68 2 4  
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ยุทธศาสตร์ของรัฐบาลและยุทธศาสตร์ของกระทรวงกลาโหม  ซึ่งแสดงให้เห็นว่ากองทัพเริ่มยอมรับการ
อยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยรัฐสภามานานแล้ว99   

รัฐสภาเป็นสถาบันทางการเมืองซึ่งมีคุณสมบัติที่ท าให้ทุกฝ่ายสามารถตกลงผลประโยชน์
ทางการเมืองได้  ตัวอย่างเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นระหว่างการชี้แจงงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2556 ของ
กระทรวงกลาโหม โดยผู้บัญชาการเหล่าทัพมาชี้แจงงบประมาณ ในช่วงแรกมีการโจมตีกองทัพกรณีการ
ใช้ก าลังทหารสลายการชุมนุมในปี พ.ศ.2553 และจะพิจารณาปรับลดงบประมาณกองทัพลง  ท าให้
คณะกรรมาธิการที่มาจากสองพรรคการเมืองมีความขัดแย้งกันอย่างมากจนกระทั่งต้องหยุดการประชุม 
แต่ในท้ายที่สุดแล้วความเป็นสถาบันของรัฐสภาท าให้การชี้แจงแลกเปลี่ยนข้อมูลและความเห็นที่
แตกต่างกันระหว่างผู้บัญชาการเหล่าทัพและคณะกรรมาธิการ หลังจากเม่ือได้แลกเปลี่ยนเจรจาข้อมูล
ให้ตรงกันโดยมองเห็นผลประโยชน์ร่วมกันที่จะได้รับแล้ว ก็จะสามารถสร้างความเข้าใจร่วมกันและท า
ให้การพิจารณางบประมาณทหารผ่านไปได้ในที่สุด100 

4.6 การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบงบประมาณทหาร 

การเพ่ิมประสิทธิภาพของรัฐสภาโดยการสร้างผู้เชี่ยวชาญเป็นเรื่องที่ต้องใช้เวลา การน า
ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในเฉพาะเรื่อง  ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้สรุปรูปแบบ
การเมืองภาคประชาชน ได้แก่ การออกเสียงประชามติ การรับฟังความเห็น  การอภิปรายสาธารณะ 
การริเริ่มกฎหมายโดยประชาชน และรูปแบบอื่น โดยการเมืองภาคประชาชนสามารถถ่วงดุลต่อรองกับ
การเมืองในระบบรัฐสภาได้101  ในการตรวจสอบงบประมาณทหารเช่นกัน   ในกรณีที่รัฐสภาต้องการ
ถ่วงดุลไม่ให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจหน้าที่เกินขอบเขตซึ่งท าให้เกิดความขัดแย้งตามมา หรือในทางตรง
ข้ามไปร่วมมือกับกองทัพในการด าเนินการเรื่องที่ไม่เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ จ าเป็นที่
จะต้องดึงภาคประชาชนให้เข้ามามีส่วนร่วมซึ่งเป็นแนวทางเดียวกับข้อเสนอของสหภาพรัฐสภาระหว่าง
ประเทศ อย่างไรก็ตาม การจัดท างบประมาณประจ าปีก็ไม่ได้เปิดช่องให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบงบประมาณ ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 8 การเงิน 
การคลัง และงบประมาณ ได้ก าหนดให้งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ 102 
โดยได้ก าหนดขั้นตอนรายละเอียดของเอกสารประกอบไว้แล้ว 

                                           
99 "สามเหล่าทัพตบเท้าแจงงบประมาณจดัซ้ืออาวุธ," บ้านเมือง (24 กรกฎาคม 2545): 6. 
100 "ถกงบกลาโหมเดือด กมธ.2 ฝ่ายประทว้งวุ่น บิก๊ตู่ยันกองทัพไม่ปฏิวัต,ิ" มติชน (13 กรกฎาคม 2555): 11.  
101 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, การเมืองภาคประชาชนในระบอบประชาธิปไตย, 2554.   
102 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550". 
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ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่ง
รัฐ ส่วนที่ 10 แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน  โดยการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การจัดท าบริการสาธารณะ การตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ103 แต่ไม่ได้เปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามาเกี่ยวข้องในขั้นตอนการจัดท า
งบประมาณประจ าปี ส่วนหมวด 7 การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนนั้น  ในมาตรา 
163 ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนมีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานรัฐสภา
เพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามท่ีก าหนดไว้ในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย
และหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ แต่การเข้าชื่อร้องขอต่อประธานรัฐสภาดังกล่าวไม่เกี่ยวข้อง
กับหมวด 8 การเงิน การคลัง และงบประมาณ104 อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญได้ให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น 

ถึงแม้ว่ามาตรา 142 จะก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอต่อรัฐสภาต้องเปิดเผยให้
ประชาชนทราบและให้ประชาชนสามารถเข้าถึงรายละเอียดของพระราชบัญญัติได้โดยสะดวกก็ตาม105  
แต่เป็นการเสนอพระราชบัญญัติทั่วไปไม่ได้เกี่ยวกับพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  โดย
รัฐสภาเปิดเผยรายละเอียดร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งจัดท าโดยส านัก
งบประมาณ และรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี แต่เอกสารดังกล่าวเป็นการสรุปจึงไม่สามารถน ามาตรวจสอบรายละเอียดแต่ละรายการได้  
ซึ่งท าให้การตรวจสอบจากภาคประชาชนเป็นไปได้ยาก ในขณะที่รัฐสภาสหรัฐอเมริกาจะมีข้อมูล
ดังกล่าวอย่างครบสมบูรณ์ผ่านระบบสารสนเทศ ท าให้ประชาชนสามารถติดตามการประชุม
คณะกรรมาธิการการทหาร ทั้งก่อนการประชุมและภายหลังการประชุมทั้งในรูปแบบวีดีโอและข้อความ 
เอกสารประกอบการประชุม ผลการประชุม และบันทึกการประชุมอย่างสมบูรณ์ 

การตรวจสอบที่กล่าวมายังไม่เคยมีในไทย หากไทยจะเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนเข้ามามี
ส่วนร่วมในการตรวจสอบงบประมาณ ก็จะมีปัญหาว่าให้ใครและเข้ามาร่วมในขั้นตอนใดและส่งผล
กระทบถึงความล่าช้าของงบประมาณแผ่นดินหรือไม่   หรือก าหนดให้ภาคประชาชนองค์การใดเข้าร่วม 
ที่ส าคัญคือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเป็นผู้แทนของประชาชนในการด าเนินการ
ตรวจสอบงบประมาณที่ฝ่ายบริหารเสนอมาอยู่แล้ว จ าเป็นหรือไม่ที่จะต้องให้ภาคประชาชนเข้ามามี
ส่วนร่วม  รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมเฉพาะการบริหารส่วนท้องถิ่น ถึงแม้ว่า
คณะกรรมาธิการงบประมาณวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรเปิดโอกาสให้ประชาชนรับความเห็นผ่านตู้ 

                                           
103 เร่ืองเดียวกัน.  
104 เร่ืองเดียวกัน.  
105 เร่ืองเดียวกัน. 
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ปณ. และเว็บไซต์  แต่เอกสารประกอบการพิจารณาที่รัฐสภาแจกจ่ายให้กับประชาชนทั่วไปมีโอกาส
เข้าถึงกลับไม่ได้มีรายละเอียดเพียงพอที่จะด าเนินการได้และมีเวลารับทราบล่วงหน้าที่จะศึกษา 

5. ผลกระทบจากการที่รัฐสภาไทยมีบทบาทน้อยต่อประมาณทหาร 

ผลจากการที่รัฐสภาไม่ได้มีบทบาทส าคัญในการพิจารณางบประมาณทหารท าให้เกิดความ
ขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับกองทัพแสดงให้เห็นทางสาธารณะอย่างต่อเนื่องตามที่นายสงวน พงษ์มณี 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดล าพูนพรรคเพ่ือไทยได้อภิปรายในรัฐสภาในปี พ.ศ.2553 ว่า “...ในยุค
ท่านทักษิณ ชินวัตร ตอนปฏิวัติ 19 กันยายน ท่านที่ปฏิวัติยังนั่งอยู่ในกองทัพในขณะนี้ ท่านพูดเรื่อง
หนึ่งขึ้นมาว่าทักษิณท าลายกองทัพให้ 80,000 กว่าล้านบาทเท่านั้น...”106 ซึ่งในความเป็นจริงควรจะ
เป็นหน้าที่ของรัฐสภาพิจารณาให้ 80,000 กว่าล้านบาท 

คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
สภาผู้แทนราษฎรไทยจะปรับลดโดยไม่มีการปรับเพ่ิมและไม่ได้ระบุรายละเอียดเหตุผล เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการ
หรือจ านวนในรายการมิได้ แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่รายจ่ายตามข้อ
ผูกพัน107 แตกต่างจากรัฐสภาสากลที่มีการปรับเพ่ิมหรือปรับลดตามความเป็นจริงพร้อมเหตุผล  ผลที่
ตามมาจากข้อจ ากัดด้านเวลา และการที่ไม่สามารถหาเหตุผล รวมทั้งข้อก าหนดตามรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวท าให้มีการขอสงวนความเห็นและสงวนค าแปรญัตติให้มีการปรับลดงบประมาณ  แต่ไม่มี
รายละเอียดรายการและเหตุผลประกอบ นอกจากนั้นช่วงของการปรับลดงบประมาณในแต่ละรายการ
ยังมีความแตกต่างกันมาก เช่น มาตรา 6 กระทรวงกลาโหม มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขอปรับลด
งบประมาณลงตั้งแต่ 0.01% จนถึง 30 %108  ซึ่งแสดงถึงมุมมองของกรรมาธิการที่แตกต่างกัน และเมื่อ
ถึงการอภิปรายจริงก็มีจ านวนผู้อภิปรายน้อยในเวลาจ ากัด 

ส าหรับคณะกรรมาธิการวิสามัญพระราชบัญญัติรายจ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
วุฒิสภาไทยก็ไม่แตกต่างจากสภาผู้แทนราษฎร โดยไม่มีขั้นตอนการการรับฟังความเห็นมาก่อนหน้า

                                           
106 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนติิ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 663. 
107 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 64, มาตรา 168. 
108 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 เล่มที่ 1 (ตอนที่ 1)".  



 
 

 

144 

นั้น109  ซึ่งแตกต่างไปจากการด าเนินการพิจารณางบประมาณในการป้องกันประเทศของรัฐสภาสหรัฐ 
พ.ศ.2555 ที่มีรายละเอียดและเหตุผลที่ชัดเจนโดยมีการการรับฟังความเห็น จ านวน 29 ครั้ง มีการ
บรรยายสรุปอีกจ านวนมาก โดยวุฒิสภาได้จัดท าเป็นกฎหมายซึ่งอธิบายรายละเอียดที่ประธานาธิบดี
เสนอ การปรับเปลี่ยนของวุฒิสภา พร้อมเหตุผลและกรอบวงเงินที่ได้รับอนุมัติแต่ละรายการ110 

การที่คณะรัฐมนตรีปรับลดงบประมาณทหาร พ.ศ.2553 ท าให้พลเอกประวิตร วงษ์
สุวรรณ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมแสดงท่าทีไม่พอใจว่ากองทัพจ าเป็นต้องใช้งบประมาณซึ่ง
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรีทราบดี น่าจะต้องคุยกันใหม่ ในขณะที่นายสุเทพ เทือกสุบรรณ รอง
นายกรัฐมนตรีได้กล่าวโต้ตอบว่า เมื่อกองทัพประกาศจุดยืนเป็นกองทัพของประชาชนและ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวดังนั้นไม่ว่าใครมาเป็นรัฐบาลถ้าสั่งการในเรื่องที่ถูกต้อง ก็ต้องยินดี
ปฏิบัติ111 ในปี พ.ศ.2556 เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติได้วิเคราะห์ปัจจัยที่จะส่งผลกระทบต่อ
เสถียรภาพรัฐบาลว่า ความสัมพันธ์กับกองทัพเป็นไปด้วยความราบรื่น รัฐบาลพร้อมที่จะสนับสนุนงบ
ประมาณเหล่าทัพด้วยเหตุด้วยผลทั้งงบประมาณปกติและงบกลางก็สนับสนุนอย่างต่อเนื่อง112  

 จากปรากฎการณ์ท่ีเกิดขึ้นแสดงถึงความขัดแย้งระหว่างกระทรวงกลาโหมกับรัฐบาล ซึ่งมี
รัฐมนตรีว่ากระทรวงกลาโหมรับผิดชอบเสนอความต้องการของฝ่ายทหารต่อรัฐบาล  ถึงแม้ว่าความ
ขัดแย้งดังกล่าวจะไม่มากก็ตามแต่ก็อาจจะมีผลกระทบไปถึงความสัมพันธ์ด้านอื่น   แต่ถ้าหากว่ารัฐสภา
ได้แสดงบทบาทการท าหน้าที่ในการตรวจสอบควบคุมและถ่วงดุลได้อย่างมีประสิทธิภาพแล้ว จะ
สามารถท าให้การพิจารณางบประมาณทหารเป็นไปได้ง่ายโดยลดความขัดแย้งระหว่างกองทัพกับ
รัฐบาลพลเรือนลง   

จากการที่รัฐสภามีบทบาทน้อยต่อการพิจารณางบประมาณทหารท าให้ขาดสถาบันทาง
การเมืองที่ท าหน้าที่ตรวจสอบความต้องการให้เป็นไปตามข้อเท็จจริง  ส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ  การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของ
รัฐสภาไทยไม่ค่อยได้มีผลต่อการปรับลดงบประมาณทหาร เพราะสมาชิกสภาผู้แทนฝ่ายค้านและ
ฝ่ายรัฐบาลทุกคนจะต้องลงมติตามพรรค และไม่มีหลักฐานเชื่อมโยงระหว่างข้อมูลในการอภิปรายกับ

                                           
109 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย

ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2551," การก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมหรือรับฟังความเห็นในเรื่องใด ๆ ต้องบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญก่อน 
ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ผ่านมา ไม่ได้ก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน.   

110 Committee on Armed Services, United States Senate 112th, "National Defense Authorization Act for 

Fiscal 2012", June 22, 2011, p. 2. 
111 "ประวิตร-สุเทพงัดข้อ หลังงบกองทัพถกูตัด," โพสต์ทูเดย์ (7 พฤษภาคม 2552): A5. 
112 สัมภาษณ์พิเศษ, "พล.ท.ภราดร พัฒนถาบุตร วิเคราะหจ์ุดดับรัฐบาล?,"มติชน (30 พฤษภาคม 2556): 11. 
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การปรับลดงบประมาณแต่อย่างใด หรืออาจสรุปในอีกความหมายได้ว่า “คณะรัฐมนตรีหรือฝ่ายบริหาร
ของรัฐไทยซึ่งปัจจุบันมาจากการเลือกตั้งโดยมีพลเรือนเป็นหัวหน้ามีผลต่อการก าหนดงบประมาณ
ทหารโดยตรง” ดังนั้น ความขัดแย้งที่เกิดจากการปรับเพิ่ม-ลดงบประมาณจึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลกับกองทัพโดยตรง  ไม่แตกต่างไปจากที่พลเอกสายหยุด เกิดผล ได้ให้ความเห็นในปี พ.ศ.2539 
ว่า “... การจัดท างบประมาณของทหารนั้น ได้จัดท าแบบแผนและโครงการดูเหมือนจะเริ่มก่อนหน่วย
พลเรือน  เพราะได้ส่งคนไปศึกษาและกระท าตามกองทัพสหรัฐฯ แต่เมื่อได้เสนองบประมาณข้ึนไป ทาง
ทหารจะได้รับงบประมาณแบบเหมา  ไม่ได้พิจารณาตัดโครงการ ซึ่งจะท าให้ความรับผิดชอบตกอยู่กับผู้
ตัดสินใจตัดงบประมาณนั้นๆ ...”113  

จากการรายงานการประชุมรัฐสภาไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา ยังคงเป็นการอภิปรายทั่วไปที่เน้นในเรื่องความจ าเป็นของงบประมาณของรัฐที่มีจ ากัดควร
น าไปใช้ในด้านอ่ืนที่มีความจ าเป็น  ได้แก่  การศึกษา การสาธารณะสุข สวัสดิการสังคม การเกษตร 
เป็นต้น ตามท่ีนาวาอากาศเอกอนุดิษฐ์ นาครทรรพ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทยได้อภิปราย
ขอปรับลดงบประมาณประจ าปีงบประมาณ 2554 ดังนี้ 

“วันนี้ถ้าเราจะต้องเปรียบเทียบกับงบประมาณที่จะถูกจัดสรรให้กับกระทรวงที่สามารถจะสร้าง
ประโยชน์สุขให้กับประชาชน เอาตัวอย่างของกระทรวงสาธารณสุขแล้วกันนะครับ  กระทรวง
สาธารณสุขนั้นเป็นกระทรวงที่จะต้องดูแลสุขภาพของพี่น้องประชาชนคนไทยทั้งประเทศ จะเห็นได้ว่า
กระทรวงสาธารณสุขนั้นได้รับงบประมาณเพียง 88,000 ล้านบาทเศษ เท่านั้นเอง ซึ่งเมื่อน ามา
เปรียบเทียบกับกระทรวงกลาโหมจะเห็นว่าขอใช้งบประมาณสูงกว่ากระทรวงสาธารณสุขถึง 2 เท่า … 
เราปรับลดลงมาแล้วน าไปใช้ในโครงการอื่น ๆ ที่สร้างประโยชน์สุขให้กับพี่น้องประชาชน เช่น น า
งบประมาณไปสร้างโรงเรียน น างบประมาณไปสร้างโรงพยาบาลเหล่านั้นจะดีกว่าหรือไม่ อย่างไรนะ
ครับ นั่นคือเหตุผลข้อแรกที่ผมต้องขออนุญาตปรับลดลงไป 10 เปอร์เซ็นต์ ซึ่งก็จะเป็นเงินงบประมาณ
ประมาณ 17,000 ล้านบาทเศษ”114  

หากพิจารณาตามที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทยได้อภิปรายไปก็น่าจะมีเหตุผล
ในการปรับลดงบประมาณทหาร แต่ในข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นการปรับลดหรือเพ่ิมงบประมาณทหารในช่วง
รัฐบาลพลเรือนก็ไม่ได้ท าให้งบประมาณของกระทรวงอ่ืนในส่วนที่มีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของ
ประชาชนเปลี่ยนแปลงไปตามสัดส่วนของงบประมาณทหาร 

                                           
113 ชัยวัฒน ์สถาอานันท,์ งบประมาณทหารไทย 2525-2534: วิสัยทัศน์และความคิดเชิงนโยบาย, หน้า 8. 
114 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนติิ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 526-527. 
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แผนภูมิ 3.6 ร้อยละงบประมาณทหารต่องบประมาณประเทศ พ.ศ.2553-2556 

ที่มา : งบประมาณโดยสังเขป ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตร ีพ.ศ.2545-2557 

 
ตามแผนภูมิ 3.6 การลดลงของสัดส่วนงบประมาณกระทรวงกลาโหมระหว่างปี พ.ศ.

2553-2556 ก็ไม่ปรากฏว่าสัดส่วนงบประมาณกระทรวงศึกษาและงบประมาณกระทรวงสาธารณสุขจะ
ได้รับเพ่ิมขึ้นแต่อย่างไร โดยทั้งสองกระทรวงได้ลดลงตามกระทรวงกลาโหมไปด้วย และเมื่อย้อนกลับไป
พิจารณาการเพ่ิมสัดส่วนงบประมาณของกระทรวงกลาโหมในช่วงปี พ.ศ.2549-2553 ซึ่งมีการเพ่ิมขึ้น
อย่างมาก ปรากฏว่าสัดส่วนงบประมาณกระทรวงศึกษาได้เพ่ิมตามไปอย่างมากด้วยเช่นกัน  ในขณะที่
สัดส่วนงบประมาณของกระทรวงสาธารณสุขไม่ได้เปลี่ยนแปลงไปมากนัก  

จากที่กล่าวมาย่อมสรุปได้ว่า การเพ่ิมหรือลดงบประมาณทางทหารไม่ได้ท าให้งบประมาณ
ในส่วนกระทรวงที่เกี่ยวข้องกับการกินดีอยู่ดีของประชาชนไทยเพ่ิมหรือลดตามไปด้วย แต่ขึ้นอยู่กับ
นโยบายของรัฐบาลในแต่ละสมัยว่าจะน างบประมาณที่ได้ไปพิจารณาจัดสรรให้กับกระทรวงใดมากกว่า 
แต่เมื่อใดก็ตามที่รัฐบาลพลเรือนปรับลดงบประมาณที่ใช้ในโครงสร้างการจัดกองทัพย่อมมีผลกระทบ
ต่อความสัมพันธ์ระหว่างทั้งสองฝ่ายตามมา 

6. สรุป 

 รัฐสภาไทยมีบทบาทต่อการพิจารณางบประมาณทหารมาเป็นระยะเวลานานแล้ว แต่
ด้วยข้อจ ากัดในการพัฒนาประชาธิปไตยของไทยโดยเฉพาะการที่ฝ่ายทหารมีบทบาททางการเมืองสูง
หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นต้นมาจนถึงยุคเผด็จการทหารท าให้บทบาทของรัฐสภาต่อ
การพิจารณางบประมาณทหารในช่วงระยะเวลาดังกล่าวมีน้อย   อย่างไรก็ตามบทบาทของรัฐสภา
ดังกล่าวได้เพ่ิมมากขึ้นตามระดับการพัฒนาประชาธิปไตย  จนท าให้ผู้บังคับบัญชาระดับสูงของทหาร
ต้องมาชี้แจงการตรวจสอบงบประมาณในระบบรัฐสภามาตั้งแต่ทศวรรษ 2540 เป็นต้นมา ใน
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ขณะเดียวกันความสามารถของรัฐสภาในการตรวจสอบงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้เพ่ิมมากขึ้นด้วย
ตามข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ิมมากขึ้นเรื่อย ๆ จากข้อสังเกตในภาพรวมของทุกกระทรวงทั้งสองสภา
จ านวน 13 หน้า ในปี พ.ศ.2545 เพ่ิมมากขึ้นเป็น 107 หน้า ในปี พ.ศ.2557 และเริ่มมีข้อสังเกตแยก
ตามกระทรวง แสดงให้เห็นว่าปัญหาบทบาทรัฐสภาต่อการพิจารณางบประมาณไม่ได้มีเฉพาะแต่
งบประมาณทหารเท่านั้น  แต่เป็นปัญหาการพิจารณางบประมาณของรัฐ  ตามที่คณะกรรมาธิการ
วิสามัญวุฒิสภาพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 
ยอมรับว่าไทยยังขาดสถาบันอิสระช่วยท าหน้าที่ตรวจสอบติดตามการด าเนินนโยบายการคลังภาครัฐ  
รวมทั้งวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ือรองรับการท างานของรัฐสภา ส่งผลท าให้
รัฐสภาไทยยังคงขาดความเป็นอิสระในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
โดยต้องอยู่ภายใต้สมมติฐานทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลน าเสนอผ่านหน่วยงานต่าง ๆ เช่น กระทรวงการคลัง 
ส านักงบประมาณ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และธนาคารแห่ง
ประเทศไทย เป็นต้น ในกรณีของงบประมาณทหารก็จ าเป็นต้องพ่ึงข้อมูลหรือบุคลากรจ าก
กระทรวงกลาโหม 

ด้านงบประมาณทหารได้ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ทั้งด้านบวกและด้านลบมาเป็นระยะ
เวลานานหากทุกฝ่ายมีความเห็นไม่ตรงกัน  ทั้งความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับฝ่ายทหาร  และ
ความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับประชาสัมคมในรัฐไทย เนื่องจากไม่มีหลักการใดซึ่งเป็นที่ยอมรับต่อทุก
ฝ่ายว่ากองทัพควรจะได้รับงบประมาณประจ าปีเท่าใดจึงจะมีความเหมาะสมกับสภาวะเศรษฐกิจของ
ไทยและไม่เป็นภาระต่อประชาชนที่หวังการตอบสนองจากรัฐในด้านความกินดีอยู่ดี  การที่จะแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวได้รัฐจ าเป็นต้องเพ่ิมขีดความสามารถของรัฐสภาให้มีความรู้ในกิจการทหารโดยเฉพาะ
การมีผู้เชี่ยวชาญทั้งเป็นเจ้าหน้าที่ประจ าและการน าผู้เชี่ยวชาญจากภาคส่วนต่าง ๆ มาเข้าร่วม เพื่อให้
รัฐสภาสามารถตรวจสอบแผนของกระทรวงกลาโหมทั้งระบบตั้งแต่ระดับการก าหนดยุทธศาสตร์การ
ป้องกันประเทศเชื่อมโยงลงลงมาถึงยุทธศาสตร์ทหาร หลักนิยมรบร่วมระหว่างเหล่าทัพ หลักนิยมของ
เหล่าทัพ เพ่ือก าหนดออกมาเป็นแผนการเสริมสร้างกองทัพ แล้วจึงจะน ามาเป็นความต้องการ
งบประมาณแต่ละรายการได้อย่างถูกต้องเหมาะสมทั้งด้านงบประมาณก าลังพล งบประมาณการจัดหา
และซ่อมบ ารุงยุทโธปกรณ์ และงบประมาณที่ใช้ในการปฏิบัติงาน  

รัฐบาลและรัฐสภาไทยยังไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนดโครงสร้างกองทัพ โดยกิจการ
ป้องกันประเทศของรัฐไทยอยู่ในความรับผิดชอบของกองทัพมายาวนานเนื่องจากความรู้ที่จ ากัดใน
วงการทหารท าให้รัฐบาลและรัฐสภาขาดความพร้อมตั้งแต่การก าหนดยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ 
แผนการเสริมสร้างกองทัพในรูปแบบต่าง ๆ ล้วนแล้วแต่เป็นเรื่องที่อนุมัติภายในกระทรวงกลาโหม  
ในขณะที่รัฐสภามีหน้าที่เพียงการตรวจสอบว่างบประมาณที่กองทัพเสนอขอเป็น ไปตามแผนงาน
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ดังกล่าวและอยู่ภายในกรอบวงเงินที่ได้รับการจัดสรรหรือไม่ ถึงแม้ว่าบางครั้งจะมีการอภิปรายเสนอ
ความเห็นคัดค้านบางโครงการบ้าง  แต่ก็ไม่มีเหตุผลที่เพียงพอและไม่ได้มีความเชื่อมโยงว่าจะท าให้ถูก
ปรับลดลงในเรื่องที่อภิปราย  ท าให้เมื่อปลัดกระทรวงกลาโหมชี้แจงต่อสื่อสาธารณะว่าการตัด
งบประมาณกองทัพเสี่ยงต่อความมั่นคง115  รัฐสภาและฝ่ายรัฐบาลจึงไม่สามารถหาเหตุผลมายืนยันว่า
ไม่มีผลกระทบ ซึ่งถ้าหากรัฐสภาสามารถตรวจสอบได้ตามเหตุผลและชี้แจงต่อสาธารณะผ่านการ
ประชุมรัฐสภาแล้ว ประเด็นข้อโต้แย้งดังกล่าวจะค่อยๆ ลดลงไปในที่สุด 

การพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐที่เพ่ิมมากขึ้น ท าให้กองทัพจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบ
ความโปร่งใสมากขึ้นเช่นเดียวกับส่วนราชการอ่ืน ดังนั้น รัฐสภาจึงจ าเป็นต้องมีบทบาทส าคัญในการ
ควบคุมตรวจสอบงบประมาณทหารตามเหตุผลความจ าเป็นเพ่ือท าให้เกิดการยอมรับของทุกฝ่ายโดย
การช่วยท าให้ทุกฝ่ายได้รับทราบข้อมูลเท่ากันซึ่งจะช่วยลดข้อถกเถียงที่ไม่สามารถหาข้อสรุปว่าการ
จัดสรรงบประมาณทหารควรยึดถือเกณฑ์ใด และช่วยลดความขัดแย้งที่เกิดขึ้นต่อรัฐบาลจากการที่ต้อง
รับภาระในการก าหนดวงเงินงบประมาณให้กับกองทัพ รวมทั้งช่วยป้องกันไม่ให้รัฐบาลใช้กองทัพเป็น
เครื่องมือแสวงหาประโยชน์ทางการเมืองเฉพาะกลุ่มโดยใช้งบประมาณเป็นสิ่งต่อรอง ถึงแม้ว่าในห้วงที่
ผ่านมางบประมาณทหารไม่ได้ท าให้เกิดความขัดแย้งกับรัฐบาลอย่างรุนแรงแต่ก็มีส่วนช่วยเพ่ิมความ
ขัดแย้งที่มีอยู่ภายในกองทัพให้มากข้ึนตามที่เห็นปรากฏเป็นข่าวสารเป็นประจ าทุกปี  

ความขัดแย้งเกิดขึ้นจากการที่รัฐบาลต้องจัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพ่ือเสนอต่อรัฐสภา โดยในขั้นการจัดท าร่างพระราชบัญญัตินี้รัฐบาลจะต้องตัดสินใจแล้วว่า
โครงการใดที่กองทัพเสนอมาจะอนุมัติหรือไม่อนุมัติให้บรรจุไว้ในร่างพระราชบัญญัติ  ท าให้รัฐบาล
จะต้องเป็นฝ่ายเผชิญหน้ากับกองทัพก่อน ในขณะที่การพิจารณาของรัฐสภาในขั้นต่อมานั้นไม่ได้ส่งผล
กระทบต่อการปรับลดเพ่ิมงบประมาณกระทรวงกลาโหมมากนัก  เป็นเพียงการอภิปรายโดยสมาชิก
รัฐสภาจ านวนน้อยในลักษณะของการใช้ความรู้สึกส่วนตัวมากกว่าข้อมูลเชิงประจักษ์ซึ่งมีผลการศึกษา
ทางวิชาการรองรับ  และไม่มีความเชื่อมโยงว่าการอภิปรายจะน าไปสู่การปรับลดหรือเพ่ิมงบประมาณ
อย่างแท้จริง  เพราะเป็นการอภิปรายในเวลาจ ากัดโดยมีประธานรัฐสภาเร่งรัดให้เกิดความรวดเร็ว  
ถึงแม้ว่ารัฐสภาไทยในชุดที่ผ่านมาจะมีการปรับลดงบประมาณทหาร แต่ก็เป็นผลมาจากการปรั บลด
งบประมาณในภาพรวมของทุกส่วนราชการมากกว่าที่จะเกิดจากการตรวจสอบของรัฐสภา    

จ านวนงบประมาณทหารที่ได้รับในแต่ละปี ควรพิจารณาตามเหตุผลความจ าเป็นซึ่งได้รับ
การตรวจสอบจากระบบของรัฐสภามากกว่าการก าหนดโดยสามแนวคิดตามที่ได้โต้แย้งกันมาในช่วง
ต้น แต่จากการที่รัฐสภาไทยขาดความสามารถในการพิจารณาตรวจสอบงบประมาณทหารอัน

                                           
115 "กองทัพครวญตัดงบฯ กระทบความมัน่คง," มติชน (2552): 11. 
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เนื่องมาจากข้อจ ากัดในด้านต่าง ๆ เช่นเดียวกับรัฐที่ก าลังพัฒนาประชาธิปไตย จึงท าให้ไม่สามารถหา
เหตุผลมาปรับลดงบประมาณทหารให้เกิดการยอมรับได้เหมือนกับรัฐที่มีพัฒนาประชาธิปไตยสูง 
ประกอบกับระบบรัฐสภาไทยก าหนดให้พิจารณาตามเสียงข้างมากตั้งแต่รัฐบาลจนถึงกรรมาธิการ 
รวมทั้งการพิจารณาจัดสรรงบประมาณตามวงเงินที่ได้รับในปีงบประมาณก่อน และมีระยะเวลา
พิจารณาจ ากัด จึงท าให้รัฐสภาไม่ได้มีบทบาทส าคัญในการเปลี่ยนแปลงงบประมาณทหารไปจากร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งคณะรัฐรัฐมนตรีเสนอ หรืออาจจะกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า
รัฐบาลเป็นฝ่ายที่รับภาระเผชิญหน้ากับกองทัพหากมีการปรับลดงบประมาณและส่งผลกระทบต่อ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ตามมาในที่สุด แต่ถ้าหากการพิจารณางบประมาณมีหลักการ
และเหตุผลรองรับในลักษณะเดียวกับรัฐสภาของรัฐประชาธิปไตยสูงแล้ว  ก็จะส่งผลท าให้ฝ่ายทหาร
ยอมรับบทบาทในการปรับลดหรือเพ่ิมงบประมาณตามที่กระทรวงกลาโหมและรัฐบาลพลเรือน
พิจารณา เพราะท้ายที่สุดแล้วข้อมูลและเหตุผลของทั้งสองฝ่ายจะต้องถูกน าไปเสนอเพ่ือพิจารณาใน
รัฐสภาและเผยแพร่ต่อสาธารณะโดยสื่อรูปแบบต่าง ๆ 



 

 

บทที ่4 

บทบาทรัฐสภาด้านการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 

แนวคิดการแต่งตั้งทหารโดยประมุขของรัฐสืบทอดมาตั้งแต่สมัยการก าเนิดรัฐอธิปไตยใน
ศตวรรษที่ 17 โดยองค์อธิปัตย์ในขณะนั้นส่วนใหญ่เป็นกษัตริย์มีสิทธิประการหนึ่งคือการแต่งตั้ง
ข้าราชการท าหน้าที่แทนซึ่งจะต้องมีอ านาจที่จะใช้เครื่องมือเพ่ือบรรลุเป้าหมายตามความรับผิดชอบ
ขององค์อธิปัตย์1 โดยการได้รับตราตั้งเป็นเอกสารสัญญาบัตร (commission) แสดงถึงการได้รับ
อนุญาตให้ใช้อ านาจอธิปไตย (sovereign power) ของรัฐตามหน้าที่และความรับผิดชอบเฉพาะ
ต าแหน่งนั้น หลังการเปลี่ยนแปลงมาเป็นระบอบประชาธิปไตยหลักการนี้ยังคงสืบทอดต่อมา ท าให้
ประมุขของรัฐไม่ว่าจะเป็นกษัตริย์หรือประธานาธิบดีก็จะมีอ านาจแต่งตั้งนายทหารสัญญาบัตรซึ่งบาง
รัฐอาจจะมอบอ านาจให้หัวหน้าฝ่ายบริหารหรือผู้บั งคับบัญชาทหารลงนาม2 โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน 
ต าแหน่งปลัดกระทรวง อธิบดี และเทียบเท่า และทรงให้พ้นจากต าแหน่ง3  แต่ก็ไม่มีหลักการที่ตายตัว
ว่าการแต่งตั้งโยกย้ายทหารในทุกรัฐมีกระบวนการที่ยอมรับอย่างเป็นสากลโดยเฉพาะบริบททางการ
เมืองไทยที่ยังไม่มีเส้นแบ่งอ านาจที่ชัดเจน  ในบทนี้เป็นการศึกษาบทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจบริหารของรัฐบาลพลเรือนต่อการปรับย้ายทหารให้เป็นไปตามระบบคุณธรรมและ
สร้างความเป็นทหารอาชีพ (professionalism) ไม่ตกเป็นเครื่องมือทางการเมืองเพ่ือผลประโยชน์ของ
รัฐบาลโดยหวังความก้าวหน้าในการรับราชการตอบแทน    ผลการศึกษาพบว่าจากการที่รัฐสภาไทย
ขาดบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุลการแต่งตั้งโยกย้ายท าให้รัฐบาลพลเรือนพยายามใช้อ านาจฝ่าย
บริหารแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้าย และบางครั้งเกิดความขัดแย้งขึ้นจนกระท่ังเป็นเหตุผลหนึ่งของการ
รัฐประหาร ดังนั้น รัฐสภาไทยจึงต้องเพ่ิมบทบาทการตรวจสอบถ่วงดุลเพื่อไม่ให้ส่งผลกระทบย้อนกลับ
มาสู่ความมั่นคงของประชาธิปไตยเช่นที่เคยเกิดขึ้นมาแล้ว 

 

                                           
1 Thomas Hobbes, Leviathan, p. 120. 
2 โปรดศึกษา "เอกสารสัญญาบัตร (commission)" ของรัฐต่าง ๆ ที่มอบให้กับนายทหารเมื่อได้รับการแต่งต้ังให้ด ารง

ต าแหน่ง  โดยทัว่ไปแล้วจะมอบให้กับต าแหน่งที่ใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐเฉพาะนายทหารสัญญาบัตร หรือเจ้าหน้าที่ทตู ส่วนข้าราชการ
อื่นจะไม่ได้รับมอบ ซ่ึงไทยได้น ามาพร้อมกับการปรับปรุงกองทัพแบบตะวันตกในสมัยรัชกาลที่ 5 และยังคงสืบทอดมาจนถึงปัจจุบัน. 

3 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 193". 
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1. ปรากฏการณ์ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ของไทยด้านการแต่งตั้งโยกย้าย 

การแต่งตั้งให้นายทหารรับราชการของไทยในปัจจุบันมีพ้ืนฐานมาจากยุโรป โดยเริ่มพร้อม
กับการปฏิรูปกองทัพสมัยใหม่ในสมัยรัชกาลที่ 5 ในรูปแบบพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์
โดยได้รับพระราชทานตราตั้ง (commission) จากประมุขของรัฐ และประกาศโดยเสนาบดีหรือ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม4 ตามประกาศในปี พ.ศ.2430 ที่ยังคงใช้ชื่อต าแหน่งภาษาอังกฤษ
เรียกทับศัพทเ์ป็นภาษาไทย ดังนี้ 

“ข้อ ๑๕. ในการทั้งปวงที่เกี่ยวข้องกับกรมทหารซึ่งจัดแก้ไขช้ันต้นดังนี้ คือ 
๑. ให้เรียกหางว่าวบัญชีรายช่ือ นายทหารที่ได้รับพระราชทานตราตั้ง (ที่เรียกว่า คอมมิชันออฟฟิ
ซเซอ) นายทหารที่ไม่ได้รับพระราชทานตราตั้ง (ที่เรียกว่า นอนคอมมิชันออฟฟิซเซอ)5 
ข้อ ๑๗. บรรดาผู้ได้รับต าแหน่งราชการในศาลากรมทหารนี้ เมื่อได้รับพระราชทานตราตั้งแล้ววันใด ก็
ให้เข้าท าราชการในวันนั้น”6  

ต่อมาในสมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม มีการเปลี่ยนให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รับสนองพระ
บรมราชโองการตั้งแต่ 1 มีนาคม พ.ศ.24927 และยึดถือเป็นแนวทางมาจนถึงปัจจุบัน ซึ่งสามารถสรุป
พัฒนาการการแต่งตั้งและประกาศการรับราชการทหารของไทยตามตาราง 4.1 

ตาราง 4.1 พัฒนาการการแต่งตั้งและประกาศการรับราชการทหารของไทย 

ที่มา : 1. แจ้งความกระทรวงกะลาโหม เรื่อง ให้นายทหารรับราชการ 14 พฤศจิกายน พ.ศ.2459 
        2. ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง ให้นายทหารรับราชการ 8 มีนาคม พ.ศ.2492 

                                           
4 "แจ้งความกระทรวงกะลาโหมให้นายทหารรับราชการ ณ วันที ่ 14 พฤศจกิายน 2459", ราชกิจจานุเบกษา 33, (19 

พฤศจิกายน 2459): 2223. 
5 นายทหารทุกประเทศในปัจจุบันยังคงแบ่งออกเป็นสองประเภท คือ นายทหารสัญญาบัตร (Commission officer) ที่ได้รับ

อ านาจจากประมุขของรัฐในรูปแบบของเอกสารตราตั้งมีชั้นยศตั้งแต่ร้อยตรีหรือเทียบเท่าขึ้นไป และนายทหารชั้นประทวน (Non-
commission officer) ซ่ึงไม่ได้รับหนังสือสัญญาบัตรมีชั้นยศตั้งแต่จ่าสิบเอกหรือเทียบเท่าลงมา. 

6 "ประกาศจัดการทหาร วันศุกร์ เดือน 5 แรม 1 ค่ า ปีกุน จ.ศ.1248", (8 เมษายน 2430). 
7 ราชกิจจานุเบกษา 66 (8 มีนาคม 2492).  

พ.ศ. ผู้แต่งตั้ง ผู้ประกาศ/รับสนอง 

ก่อน พ.ศ.2475 พระมหากษัตริย์ รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหม 

พ.ศ.2475 – 2492 พระมหากษัตริย์ รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหม 

หลัง พ.ศ.2492 – ปัจจุบัน พระมหากษัตริย์ นายกรัฐมนตรี 
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การแต่งตั้งโยกย้ายทหารของไทยก่อน พ.ศ.2475 ไม่ได้เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์พลเรือน-
ทหารเนื่องจากเป็นการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชที่มีพระมหากษัตริย์เป็นผู้บังคับบัญชาของ
ฝ่ายทหาร  แต่การแต่งตั้งโยกย้ายทหารได้เป็นประเด็นส าคัญตั้งแต่ในอดีตมาจนถึงปัจจุบันโดยเป็น
แรงผลักดันส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิ
ราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ.2475 เนื่องจากไม่ได้รับความเป็นธรรมในการแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งส าคัญ8 หากย้อนไปก่อนหน้านั้นจะพบว่าสาเหตุหนึ่งของการก่อกบฏ ร.ศ.130 เกิดจาก
ความน้อยเนื้อต่ าใจของกลุ่มทหารที่ไม่ก้าวหน้าในการรับราชการซึ่งเป็นผลมาจากระบบอุปถัมภ์ในกลุ่ม
พระราชวงศ์9 การยึดถือคุณวุฒิและความสามารถเป็นหลักในการแต่งตั้งบุคคลหรือเลื่อนต าแหน่ง
ราชการโดยต้องไม่ถือเอาความเกี่ยวข้องทางการเมืองนั้น ก็เป็นหนึ่งในเงื่อนไขที่ฝ่ายกบฎบวรเดชขอ
เจรจากับฝ่ายรัฐบาลในปี พ.ศ.247610 ปัญหาในลักษณะเดียวกันยังเป็นสาเหตุหนึ่งของการปฏิวัติ พ.ศ.
2490 ซึ่งน าโดยพลโทผิน ชุณหะวัน สาเหตุหนึ่งเกิดจากความไม่พอใจของทหารที่ถูกปลดประจ าการ
หลังสงครามโลกครั้งที่สอง ท าให้ถูกทอดทิ้งไร้เกียรติภูมิและหมิ่นต่อเกียรติของทหารกองทัพ11 ในขณะ
ที่พรรคพวกของนายปรีดี พนมยงค์ ในขบวนการเสรีไทยได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งส าคัญใน
กองทัพท าให้พลโทผิน ผู้บังคับบัญชาถึงกับลาออก12 การก่อกบฏของพลเอกฉลาด หิรัญศิริ ในปี พ.ศ.
2520 ก็มีสาเหตุมาจากความขัดแย้งระหว่างผู้น ากองทัพที่ถูกโยกย้ายโดยฝ่ายการเมืองซึ่งต้องการ
ถ่วงดุลอ านาจทหารของแต่ละฝ่าย13 แต่ที่กล่าวมายังไม่ได้อยู่ในช่วงรัฐบาลพลเรือนตามระบอบ
ประชาธิปไตย 

ปัญหาความขัดแย้งความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร เริ่มปรากฏ
ให้เห็นชัดเจนมากข้ึนในยุครัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ซึ่งมาจากการเลือกตั้งในปี พ.ศ.2531 เมื่อ
ฝ่ายพลเรือนได้เริ่มเข้ามามีบทบาทในการบริหารประเทศมากขึ้นตามระบอบประชาธิปไตย โดยด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม จึงเริ่มมีการใช้อ านาจฝ่ายบริหารเข้ามา

                                           
8 "ประกาศคณะราษฎร ฉบับที่ 1 ", 24 มิถุนายน พ.ศ.2475. แหล่งที่มา: http://www.pridiinstitute.com.  
9 กจช. ร. 6 บ. 17/6 “ค าชี้แจงนายร้อยตรี ม.ร.ว. แซ่,” 4 มีนาคม ร.ศ.130, อ้างใน, แถมสุข นุ่มนนท,์ ยังเติร์กรุ่นแรก: กบฏ 

ร.ศ.130, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพ: สายธาร, 2545), หน้า 162.  
10 ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, ข้ออ้างการปฏิวัติ-รัฐประหาร-กบฎในเมืองไทยปัจจุบัน: บทวิเคราะหแ์ละเอกสาร (กรุงเทพ: 

มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2550), หน้า 112. 
11 พีระพงษ์ สิทธิอมร และคณะ, ประวัติศาสตร์การเมืองไทย: ปฏิรูป ปฏิวัติ รัฐประหารของผู้น าทางการเมือง พลเรือน ต ารวจ 

ทหาร, หน้า 72. 
12 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และคริส เบเคอร์, เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพ, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: ซิลค์เวอร์ม, 

2546), หน้า 341. 
13 สนธิญาน ชื่นฤทัยในธรรม, อ านาจเปรม (นนทบุรี: พิมพ์ดี, 2556), หน้า 63-64. 
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จัดการแต่งตั้งโยกย้ายทหารเพิ่มมากข้ึนเช่นเดียวกับข้าราชการฝ่ายพลเรือนอื่น ในขณะที่ทหารมีความ
แตกต่างไปจากข้าราชการฝ่ายพลเรือนตามที่กล่าวในบทที่ 2 เมื่อประกอบกับไทยยังไม่มีระบบการ
ตรวจสอบที่โปร่งใสจึงเกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับกองทัพ   โดยการแต่งตั้งโยกย้ายทหารยังคง
เป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดการรัฐประหาร พ.ศ.2534 ทั้งที่ได้เปิดเผยในค าแถลงการณ์ของคณะ
ผู้ก่อการ14 และท่ีไม่ได้เปิดเผยอย่างเป็นทางการจากการที่มีข่าวท าให้เกิดความระแวงในกลุ่มทหารว่า
นายกรัฐมนตรีชาติชาย ชุณหะวัณ จะใช้อ านาจปลดผู้บัญชาการทหารบกพร้อมกับโยกย้ายนายทหาร
ครั้งใหญ่15 จากสาเหตุดังกล่าวท าให้รัฐบาลพลเรือนหลังจากนั้นไม่พยายามเข้ามามีบทบาทเกี่ยวข้องกับ
การแต่งตั้งโยกย้ายทหาร แต่ในเมื่อรัฐยังไม่ได้วางระบบที่ชัดเจนปัญหาดังกล่าวก็กลับมาใหม่อีก 

ในช่วงรัฐบาลพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร  ได้มีการย้ายพลเอกชัยสิทธ์ ชินวัตร ที่ปรึกษา
พิเศษกองบัญชาการทหารสูงสุดมาเป็นผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารบกในปี พ.ศ.2545 และเป็นผู้บัญชาการ
ทหารบกในปีต่อมา หลังจากนั้นได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้บัญชาการทหารสูงสุดระหว่างปี พ.ศ.2547-2548 
จนท าให้เกิดกระแสต่อต้านจากกองทัพ สมุดปกขาวชี้แจงข้อเท็จจริงสาเหตุของการยึดอ านาจเมื่อ 19 
กันยายน พ.ศ.2549 ประการหนึ่งระบุว่ามาจากการที่รัฐบาลแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
ระดับสูงของรัฐ โดยได้แต่งตั้งเครือญาติและคนใกล้ชิดด ารงต าแหน่งข้าราชการระดับสูง16 ถึงแม้ว่าสมุด
ปกขาวไม่ได้ระบุชัดเจนแต่ก็ทราบดีว่าพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ได้แต่งตั้งญาติและ
คนใกล้ชิดโดยเฉพาะเพ่ือนร่วมรุ่นเข้าด ารงต าแหน่งส าคัญในกองทัพตั้งแต่เดือนสิงหาคม พ.ศ.2544 
เป็นต้นมา17 ซึ่งเป็นแรงผลักดันส าคัญที่ท าให้เกิดการแตกหักระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายทหาร  

การแต่งตั้งโยกย้ายทหารของไทยยังคงมีผลกระทบต่อเสถียรภาพการเมืองไทยอย่าง
ต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบันโดยเป็นปัญหาปรากฎให้เห็นทุกครั้งและท าให้แต่ละฝ่ายต่างก็มีความ
หวาดระแวงซึ่งกันและกันทั้งในกองทัพเองและระหว่างกองทัพกับฝ่ายการเมือง จากปัญหาที่เกิดขึ้นท า
ให้ฝ่ายการเมืองไม่พยายามเข้ามาเกี่ยวข้องในการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร จนกระทั่งผาสุก พงษ์ไพจิตร ได้
ชี้ให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงการแต่งตั้งโยกย้ายของกองทัพหลังการปฏิวัติ พ.ศ.2549 โดยนายกรัฐมนตรี
ไม่ได้มีส่วนในการพิจารณาการปรับย้ายว่า 

                                           
14 "แถลงการณ์คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ 1," ราชกิจจานุเบกษา 108 ตอนที่ 32, 23 กุมภาพันธ์ 2534.  
15 พีระพงษ์ สิทธิอมร และคณะ, ประวตัิศาสตร์การเมืองไทย: ปฏิรูป ปฏวิัติ รัฐประหารของผู้น าทางการเมือง พลเรือน 

ต ารวจ ทหาร, หน้า 260. 
16 ส านักงานเลขาธกิารคณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาติ, "ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิรูปการปกครองในประเทศไทย เมื่อวนัที ่

19 กันยายน 2549". 
17 Duncan Mccargo and Ukrist Pathmanand, The Thaksinization of Thailand (Copenhagen: Nordic Institute 

of Asian Studies, 2005), pp. 134-150. 



 
 

 

154 

“กระบวนการโยกย้ายภายในกองทัพก่อนปี 2549 โผทหารจะถูกพิจารณาโดยนายกรัฐมนตรี
ก่อนเสนอให้ทรงลงพระปรมาภิไธย นับจากปี 2551 พระราชบัญญัติกระทรวงกลาโหมมีการ
แก้ไข ท าให้โผทหารประจ าปีอยู่ในก ากับของกองทัพแทบจะสิ้นเชิง บทบาทของนายกฯ กระท า
ผ่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมซึ่งถ้าจากทหาร (เช่นอดีตนายพล) หมายความว่ าการ
โยกย้ายประจ าปีรวมทั้งการแต่งตั้ง ผบ.เหล่าทัพต่างๆ เป็นเรื่องภายในกองทัพทั้งสิ้น โดยเป็น
เอกเทศจากรัฐบาลพลเรือนอย่างแท้จริง อดีตนายพลท่านหนึ่งอธิบายว่านายกรัฐมนตรีเป็นเพียง
ผู้สนองพระบรมราชโองการเท่านั้น สิ่งที่เกิดขึ้นในเมืองไทยสวนทางกับแนวโน้มของประเทศ
ประชาธิปไตยที่พัฒนาแล้วอย่างสิ้นเชิงที่รัฐบาลเป็นผู้ก ากับโผทหาร”18 

การแก้ไขปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารของไทยในปัจจุบันยังหาทางออกได้ยาก 
เนื่องจากรัฐบาลพลเรือนและกองทัพต่างก็มีมุมมองที่แตกต่างกัน โดยฝ่ายทหารเห็นว่าการแทรกแซง
จากฝ่ายการเมืองดังกล่าวท าให้กองทัพไม่สามารถพิจารณาแต่งตั้งผู้บังคับบัญชาทางทหารที่มีความเป็น
มืออาชีพและท าให้ก าลังพลเสียขวัญต่างก็มุ่งเข้าหานักการเมืองท าให้กองทัพอ่อนแอส่งผลกระทบต่อ
ความมั่นคงของรัฐในที่สุด19 ในขณะที่ฝ่ายการเมืองอ้างว่าฝ่ายทหารต้องยอมรับอ านาจสูงสุดของฝ่าย
พลเรือนโดยฝ่ายบริหารต้องมีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทหารเช่นเดียวกับข้าราชการอ่ืน 
และการแต่งตั้งกันเองภายในกองทัพก็เป็นการเล่นพวกพ้องเฉพาะกลุ่มท าให้ก าลังพลบางส่วนก็ไม่ได้รับ
ความยุติธรรมดังนั้นฝ่ายพลเรือนจ าเป็นต้องเข้ามาช่วยดูแล ท าให้คณะนิติราษฎร์ถือโอกาสเข้าสู่ปีที่ 80 
ของการอภิวัตน์ 24 มิถุนายน 2475 เสนอกรอบหลักความสูงสุดของรัฐบาลพลเรือนเหนือทหารโดยการ
แต่งตั้งโยกย้ายต าแหน่งระดับสูงในกองทัพเป็นอ านาจของนายกรัฐมนตรี20 

ปัญหาดังกล่าวแสดงให้เห็นว่ารัฐสภาควรเข้ามามีบทบาทตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจ
ของรัฐบาลพลเรือน รวมทั้งก าหนดกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการแต่งตั้งโยกย้ายทหารให้ชัดเจน ถึงแม้ว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 266 และมาตรา 268 บัญญัติให้นายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีต้องไม่ใช้สถานะหรือต าแหน่งเข้าไปก้าวก่ายหรือแทรกแซงเพ่ือผลประโยชน์ของตนเอง 
หรือผู้อ่ืน หรือของพรรคไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในการบรรจุ แต่งตั้ง โยกย้าย โอน เลื่อนต าแหน่ง
และเลื่อนเงินเดือนของข้าราชการประจ าก็ตาม21 โดยวุฒิสภามีอ านาจถอดถอนนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีออกจากต าแหน่งได้หากมีพฤติการณ์ส่อว่าจงใจใช้อ านาจหน้าที่ขัดต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย แต่การถอดถอนกรณีดังกล่าวเป็นขั้นตอนภายหลังจากการที่ได้มีการแต่งตั้ง

                                           
18 "ผาสุก พงษ์ไพจิตร, วิกฤติการเมืองไทยกับบทบาทของกองทัพ," มติชน (1 มิถุนายน 2554): 6. 
19 "พล.อ.สมเจตน์ บุญถนอม ยา้ย 3 นายพล การเมืองแทรกแซงกองทัพ=ท าลายความมั่นคง," ผู้จัดการ (1 กันยายน 2555): 

21-22. 
20 "กลุ่มนิติราษฎร์สุดเหิม! ให้กษัตริย์สาบาน! เปิดช่องล้วงลูกกองทัพ-ศาล," ผู้จัดการรายวัน (23 มกราคม 2555): 1, 15. 
21 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550,” ราชกิจจานุเบกษา 123 (24 สิงหาคม 2550): 105. 
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โยกย้ายแล้ว และเกิดขึ้นเฉพาะเมื่อมีการร้องเรียน ในขณะที่รัฐสภาควรเข้ามาเกี่ยวข้องในการโยกย้าย
เป็นประจ าทุกครั้ง ไม่ใช่เฉพาะข้าราชการทหารเท่านั้นแต่ยังรวมถึงข้าราชการพลเรือนทุกประเภทด้วย 
เพ่ือไม่ให้ฝ่ายการเมืองสามารถแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายได้เพ่ือผลประโยชน์ของพวกพ้องจากการ
เข้าไปก้าวก่ายด้วยการขอให้ข้าราชการประจ าเป็นผู้เสนอรายชื่อแต่งตั้งผู้ที่ฝ่ายการเมืองต้องการ ซึ่ง
หากดูภายนอกแล้วเป็นความต้องการของหัวหน้าส่วนราชการนั้น ๆ เป็นผู้เสนอ ตามที่พลต ารวจเอก
อชิรวิทย์ สุพรรณเภสัช ก.ตร. ผู้ทรงคุณวุฒิได้ออกมาแถลงเหตุการณ์ที่ เกิดขึ้นในส านักงานต ารวจ
แห่งชาติว่า 

“ตนเป็น ก.ตร. ที่มาจากการเลือกตั้ง จึงเหมือนเป็นตัวแทนของต ารวจ ดังนั้นตนต้องออกมาพูด 
เพราะได้รับรู้ ได้รับร้องเรียนทั้งทางวาจา และทางเอกสารว่าการแต่งตั้งระดับรอง ผบ.ช. ลงมามีเสียง
ร้องเรียนเข้ามาถึงหูว่า ทั้งที่ระดับกองบัญชาการ ผู้บัญชาการมีอ านาจในการพิจารณาคัดเลือก และ
เสนอให้ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติน าเข้า ก.ตร. แต่ครั้งนี้ปรากฏว่าฝ่ายนโยบายทั้งการเมืองและฝ่าย
บริหารต ารวจส่งรายชื่อส่งบัญชีแต่งตั้งมาให้เลยทั้งหมด แล้วให้กองบัญชาการท าขึ้นไปตามนั้น ระดับ
กองบัญชาการไม่มีโอกาสคัดเลือกคนที่เหมาะสมมาท างานเลย ... ตามกฎหมายอ านาจเป็นของ ผบช.
คนปัจจุบัน แต่ในเชิงบริหารธรรมเนียมปฏิบัติต้องให้คนใหม่มีส่วนร่วมพิจารณา แต่อย่างไรก็ตามครั้ง
นี้ส่วนใหญ่นโยบายสั่งมาหมด”22 

 
กรณีที่ฝ่ายการเมืองขอให้ข้าราชการประจ าเสนอรายชื่อผู้ที่ฝ่ายการเมืองต้องการดังกล่าว

เคยมีข่าวว่าได้เกิดขึ้นกับฝ่ายทหารมาก่อนแล้ว ตามการแต่งตั้งโยกย้ายทหารในปี พ.ศ.2541 ว่า นาย
ชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม    ได้ขอร้องให้พลเอกเชษฐา ฐานะ
จาโร ผู้บัญชาการทหารบกเสนอชื่อพลเอกปานเทพ ภูวนาถนุรักษ์ ผู้ทรงคุณวุฒิพิเศษขึ้นเป็นผู้
บัญชาการทหารบกคนใหม่ แต่ต่อมาได้ขอให้เปลี่ยนเป็นพลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ ที่ปรึกษากองทัพบก 
จนท าให้พลเอกเชษฐา ฐานะจาโร ล าบากใจและเลื่อนการส่งโผทหารออกไป ในขณะที่นายชวนได้
ออกมาปฏิเสธข่าวดังกล่าว23 

การแต่งตั้งโยกย้ายทหารจากการแทรกแซงทางการเมืองยังคงเป็นข่าวปรากฎให้เห็นต่อ
สาธารณะก่อนการรัฐประหารในปี พ.ศ.2557 ตามที่นายสมชาย แสวงการ สมาชิกวุฒิสภาสรรหา 
กล่าวถึงกรณีที่มีการเผยแพร่คลิปเสียงสนทนาระหว่างอดีตนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงกลาโหมว่า  

“การโยกย้ายข้าราชการทหารที่จะเกิดขึ้นจะอยู่ในการดูแลของรัฐบาลที่สามารถเข้าไปแทรกแซงให้จน
กลายเป็นกองทัพของรัฐบาลไป ... ภายหลังปี 57 ที่ ผบ.ทบ. จะเกษียณอายุราชการ การโยกย้ายต่อ

                                           
22 "อชิรวิทย์โวยตั้งผบก.-รอง ผบช. ตั๋วการเมือง-บิ๊ก ตร.อื้อ," กรุงเทพธุรกิจ (23 สิงหาคม 2555): 14. 
23 "เหวียงเครียดพิษโผ ผบ.ทบ," ไทยรัฐ (13 กันยายน 2541): 1, 13. 
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จากนี้จะไม่เป็นการเปลี่ยนที่หัวใหญ่ แต่จะเป็นการใช้หัวใหญ่ที่สุดเพื่อเปลี่ยนแปลงลูกน้อง เช่น 5 เสือ 
แม่ทัพภาค และ ผบ.ก าลังพล ท่ีหัวหน้าอย่าง ผบ.ทบ. ก็ไม่อาจแข็งขืนได้”24   

จากปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นแสดงว่าการแต่งตั้งโยกย้ายทหารได้ถูกฝ่ายรัฐบาลดึงเข้ามา
เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ทางการเมือง  ดังนั้น จึงควรมีการตรวจสอบถ่วงดุลจากรัฐสภาเพ่ือให้ก าลัง
ทหารเป็นเครื่องมือของรัฐอย่างแท้จริงตามรัฐธรรมนูญ   ไม่ใช่เป็นอ านาจของฝ่ายบริหารหรือของ
กองทัพตามล าพังอีกต่อไป เพ่ือลดปัญหาความขัดแย้งระหว่างระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพตามที่
ปรากฎต่อสื่อสาธารณะเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้ายทหารเป็นประจ า 

2. การแต่งตั้งโยกย้ายทหารในกองทัพต่างประเทศ 

กองทัพเป็นองค์การที่มีการจัดแบบ “ระบบราชการแบบเครื่องจักรกล  (machine 
bureaucracy)” ซึ่งองค์การแบบนี้มีคุณลักษณะส าคัญคือมีระบบงานส่วนต่าง ๆ ค่อนข้างสมบูรณ์ มี
การรวมอ านาจการตัดสินใจ มีฝ่ายปฏิบัติขนาดใหญ่  มีความเป็นทางการสูง การติดต่อภายในเป็นไป
ตามกฎระเบียบ มีการแยกหน้าที่ตามความช านาญอย่างมาก เช่น กองทัพ โรงงานประกอบรถยนต์
ขนาดใหญ่25 และจากการที่องค์การทางทหารมีสายการบังคับบัญชาอย่างเคร่งครัดที่สุดมากกว่า
องค์การฝ่ายพลเรือนตามที่กล่าวในบทที่ 2 โดยเฉพาะฝ่ายปฏิบัติงานหลัก (operating core) จึงเกิด
ระบบสายการบังคับบัญชาทางดิ่งที่เชื่อมโยงตั้งแต่ระดับต่ าสุดจนถึงระดับสูงสุดหรือที่เรียกว่า (line 
organization) ตามภาพ 4.1  ท าให้รู้จักกันเฉพาะผู้ที่ท างานมาด้วยกันตามสายการบังคับบัญชา ดังนั้น 
เมื่อผู้ใดมีโอกาสมาด ารงต าแหน่งระดับสูงก็จะนึกถึงภาพผู้ที่เคยร่วมงานกันมาและจะแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งต่าง ๆ  โดยเฉพาะกองทัพไทยซึ่งมีขนาดใหญ่และขาดแคลนการจัดการข้อมูลอย่างเป็นระบบ
ท าให้การพิจารณาเป็นไปด้วยความยากล าบาก ผู้บังคับบัญชาที่มีอ านาจพิจารณาในปัจจุบันย่อมไม่
สามารถทราบข้อมูลได้หมดทุกคนจึงนึกถึงคนที่รู้จักกันมาก่อนตามโครงสร้างองค์การ 

โครงสร้างการจัดกองทัพทุกรัฐ จะมีรูปร่างเป็นสามเหลี่ยมหรือที่เรียกกันว่า “ปิรามิด” 
โดยผู้ที่มีชั้นยศสูงกว่าจะบังคับบัญชาผู้ที่มีชั้นยศต่ ากว่าสืบทอดกันต่อมาตามล าดับชั้น (hierarchy)26 
ท าให้ผู้บังคับบัญชาชั้นสูงสุดเพียงคนเดียวสามารถควบคุมบังคับบัญชาก าลังพลจ านวนมากได้ตามภาพ 
4.1 ส่งผลท าให้กองทัพมีคุณสมบัติส าคัญที่แตกต่างไปจากฝ่ายพลเรือนคือ มีการบังคับบัญชาที่เหนียว

                                           
24 ผู้จัดการออนไลน์ (7 กรกฎาคม 2556). 
25 Henry Mintzberg, Structure in fives: Designing effective organization, pp. 283-284. 
26 Department of the Army, "Pamphlet 10–1 Organization of The United States Army," 14 June 1994 , pp. 53-61. 
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แน่นตามที ่Huntington และ Finer กล่าวมาแล้วในบทที่ 2 แต่การจัดองค์การทุกแบบจะมีทั้งข้อดีและ
ข้อเสียแตกต่างกันออกไป 

ภาพ 4.1 โครงสร้างองค์การทางทหารที่มีสายการบังคับบัญชาสืบทอดจากบนลงล่าง 

 
ที่มา :  1. Henry Mintzberg, The Five Basic parts of the Organization p. 225. 

 2. Department of the Army, Pamphlet 10–1 Organization of The United States Army, 
14 June 1994, pp. 53-61. 

  
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากโครงสร้างองค์การทางทหารที่มีสายการบังคับบัญชาสืบทอดจาก

บนลงล่างตามภาพ 4.1 ประการแรก คือ ผู้บังคับบัญชาจะรู้จักผู้ใต้บังคับบัญชาที่อยู่ในสายงานเดียวกัน 
(line) ซึ่งเป็นสายงานที่เป็นผลผลิตหลักขององค์การ ตามท่ี Henry Mintzberg ได้อธิบายสายการบังคับ
บัญชา (Chain of authority) ตั้งแต่ระดับพลเอกจนถึงระดับผู้บังคับหมู่ในลักษณะเส้นตรงเดียว 
(Single line) เชื่อมโยงจากผู้บังคับบัญชาเหนือสุดจนถึงผู้ปฏิบัติต่ าสุด27 ท าให้เมื่อผู้บังคับบัญชาที่อยู่
ใน line เมื่อด ารงต าแหน่งระดับสูงก็จะพยายามแต่งตั้งผู้ที่เคยท างานมาด้วยกันเป็นผู้บังคับบัญชา
รองลงมา ซึ่งเป็นเรื่องปกติในการรับรู้ (perception) ของคนที่จะต้องใช้งานผู้ที่ เคยท างานร่วมกัน
มาแล้วประสบความส าเร็จในอดีตเพ่ือประกันความส าเร็จของตนเอง จึงส่งผลท าให้ผู้ที่เคยท างานกับผู้
บัญชาการทหารระดับสูงของกองทัพมีความก้าวหน้าอย่างรวดเร็วตามที่พลอากาศเอกสนั่น ทั่วทิพย์ ผู้
บัญชาการทหารอากาศให้สัมภาษณ์ว่า “...เพราะเรื่องความสนิทสนมเป็นเรื่องธรรมดาของนายทหารที่

                                           
27 "The Five Basic parts of the Organization," in Classics of organization theory (Belmont: Thomson 

Wadsworth, 2005), pp. 219-230. 
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อาจจะร่วมงานกันมาตั้งแต่สมัยเด็กๆ แต่การท างานก็อาจจะต้องเอาคนที่ไว้วางใจและรู้จักกันดีมา
ช่วยงานบ้าง..”28 ซึ่งท าให้เกิดวัฒนธรรมของการวิ่งเข้าศูนย์กลางอ านาจเพ่ือให้ผู้บังคับบัญชารู้จักและ
อยู่ใน line ไว้ก่อน ถึงแม้ว่ากองทัพพยายามป้องกันไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้ง
โยกย้าย แต่ภายในกองทัพเองก็ยังคงมีการเลือกแต่งตั้งเฉพาะผู้ที่รู้จักเคยท างานด้วยกันมาก่อนเกิดเป็น
สายต่าง ๆ29 ท าให้มีความขัดแย้งภายในกองทัพและเป็นข่าวอย่างต่อเนื่องหลังจากการปฏิวัติ พ.ศ.
2549 ระหว่างกลุ่มทหารสายต่าง ๆ ที่แข่งขันก้าวขึ้นมาเป็นผู้น ากองทัพ30    

หากก าหนดให้การแต่งตั้งโยกย้ายเป็นเรื่องภายในกองทัพเพียงล าพังก็จะเกิดปัญหาการไม่
ตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง กองทัพจะกลายเป็นองค์การอิสระไม่
ขึ้นกับการเมืองท าให้ไม่จ าเป็นต้องปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาล ในทางตรงกันข้ามหากก าหนดให้การ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทุกประเภทอยู่ในอ านาจนายกรัฐมนตรีโดยสมบูรณ์แล้วก็จะส่งผลกระทบต่อ
การแต่งตั้งโยกย้ายทหารตามที่ปรากฎให้เห็นตามสื่อสาธารณะโดยเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงผู้น ากองทัพ
จากฝ่ายการเมืองก็จะท าให้เกิดการแต่งตั้งผู้ที่อยู่ใน line ให้ด ารงต าแหน่งทั้งสาย หรือในทางตรงกัน
ข้ามคือการโยกย้ายออกจากต าแหน่งทั้งสายหรือ “ล้างข้ัว” ตามท่ีผู้บัญชาการทหารอากาศให้นโยบาย
ว่า “...ในยุคของผมจะไม่มีการแบ่งขั้ว เพราะทุกคนต้องช่วยกันท างานเพ่ือกองทัพอากาศเป็นส่วนรวม 
ผมจะไม่ดูว่าใครเป็นคนของใคร...”31 ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นในการบริหารงานบุคคลภาครัฐไทยมา
ยาวนานท าให้เกิดปัญหาการขาดประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคล แต่ส าหรับกองทัพซึ่งถืออาวุธ 
เมื่อเกิดปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับกองทัพแล้วย่อมท าให้เกิดปัญหาทางการเมืองตามมา
จนถงึขั้นการหยุดชะงักของระบอบประชาธิปไตยได้ 

Mintzberg ยังได้อธิบายต่อว่าการจัดองค์การส าหรับในสายการผลิตหลักไม่ได้มีเพียงการ
จัดแบบสายการบังคับบัญชาเท่านั้น ในแต่ละระดับชั้นของการบังคับบัญชายังมีช่วงการควบคุม (span 
of control) โดยมีหน่วยรอง (subordinate) ที่จะต้องก ากับดูแลมากกว่าหนึ่งหน่วย เช่น หนึ่งกรมมี
สามกองพัน หนึ่งกองพันมีสามกองร้อย ส่งผลท าให้จะต้องมีบางคนเท่านั้นที่ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งชั้นยศสูงขึ้นในอัตราส่วน 3 ต่อ 1 ตามตาราง 4.2 

 

                                           
28 "ผบ.ทอ. ใหม่ลั่นนโยบายสร้างเอกภาพ-ไม่แบ่งขั้ว," มติชน (8 กันยายน 2542): 1, 5. 
29 สุเมศ ทองพันธ์ และ นัฐวัฒน์ ดวงแกว้, "สัมภาษณ์ พล.อ.อ. สกุ าพล สุวรรณทัต," มติชน (19 กันยายน 2554): 11. 
30 นายทหารสายหรือกลุ่มตา่ง ๆ นั้น เป็นการเรียกชื่อโดยสื่อมวลชน เช่น นายทหารสายปา๋ สายบูรพาพยัคฒ์ สายวงษ์เทวญั 

เป็นต้น ในขณะที่ภายในกองทัพไม่ปรากฎชื่อเรียกของกลุ่มดังกล่าวอยา่งเป็นทางการ.   
31 "ผบ.ทอ. ใหม่ลั่นนโยบายสร้างเอกภาพ-ไม่แบ่งขั้ว," มติชน (8 กันยายน 2542): 1, 5. 
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ตาราง 4.2 จ านวนนายทหารสัญญาบัตรกองทัพบกสหรัฐ พ.ศ.2554 

 

 

ที่มา :  Armed Forces Strength Figures for October 31, 2011 
 

จากการที่กองทัพทั่วไปมีการจัดแบบสาม ท าให้ผู้บังคับกองร้อยสามคนสามารถเป็นผู้บังคับ
กองพันได้เพียงคนเดียวและในชั้นถัดขึ้นไปก็จะเป็นลักษณะเดียวกัน ท าให้ผู้บังคับกองร้อยจ านวน 27 
คนที่บรรจุเข้ารับราชการในเวลาใกล้เคียงกัน สามารถเป็นผู้บัญชาการกองพลได้เพียง 1 คนเท่านั้น 
ผลกระทบที่เกิดขึ้นตามมาท าให้กองทัพมีโครงสร้างแบบปิรามิดตามแผนภูมิ 4.1 ปัญหาที่ตามมาคือ
แล้วจะใช้กระบวนการใดในการพิจารณาว่าก าลังพลที่เหลือไม่มีความเหมาะสม และใครจะเป็นผู้
พิจารณาในเมื่อก าลังทหารเป็นของ “รัฐ”  ปัญหาที่ส าคัญท่ีสุดคือกองทัพจะน าก าลังพลที่เหลือซึ่งไม่ได้
รับการพิจารณาให้ด ารงต าแหน่งสูงขึ้นไปอยู่ที่ไหน  และอะไรเป็นเครื่องมือส าคัญที่ท าให้ก าลังพลที่
ไม่ได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งสูงขึ้นยอมรับเพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาเหมือนในอดีต  ส าหรับในกองทัพ
รัฐที่มีพัฒนาประชาธิปไตยสูงแล้ว เครื่องมือที่ใช้ในการพิจารณาว่าใครควรจะก้าวหน้าต่อไปหรือใคร
ควรจะออกจากต าแหน่งทหารและไปปฏิบัติงานอ่ืนก็คือ “การประเมินผลการปฏิบัติงาน” 

 

แผนภูมิ 4.1 โครงสร้างอัตราก าลังแบบปิรามิดของกองทัพบกสหรัฐอเมริกา 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

ที่มา :  Armed Forces Strength Figures for October 31, 2011 

 พล.อ. พล.ท. พล.ต. พล.จ. พ.อ. พ.ท. พ.ต. ร.อ. ร.ท. ร.ต. 
สหรัฐ 12 50 107 149 4,454 9,938 17,234 29,991 9,272 10,213 
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2.1 การแต่งตั้งโยกย้ายทหารของกองทัพสหรัฐ 

การแต่งตั้งโยกย้ายก าลังพลในระดับล่างของกองทัพส่วนใหญ่ผู้บังคับบัญชาสามารถ
พิจารณาแต่งตั้งได้ แต่ส าหรับต าแหน่งในระดับสูงซึ่งมีหน้าที่ท างานกับฝ่ายการเมืองจ าเป็นต้องมี
กระบวนการและกรรมการที่สูงกว่าฝ่ายทหาร ซึ่งก็คือกระบวนการทางการเมืองเพ่ือให้ได้ผู้น ากองทัพที่
มีความรู้ความสามารถซึ่งเป็นหนึ่งในสามของปัจจัยความพร้อมทางทหารซึ่งเป็นองค์ประกอบส าคัญของ
พลังอ านาจของชาติในการด าเนินนโยบายต่างประเทศตามที่ Morgenthau เสนอ  

ปัญหามีอยู่ว่าแล้วรัฐไทยจะใช้วิธีการใดในการพิจารณาแต่งตั้งโยกย้ายผู้น ากองทัพ
ดังกล่าวระหว่างรัฐบาลพลเรือนซึ่งเป็นฝ่ายบริหารที่จะต้องคัดเลือกผู้ที่ตอบสนองตามนโยบายที่แถลง
ต่อรัฐสภา กับกองทัพที่ต้องการคัดเลือกผู้น ากองทัพเองตราบที่ยังตอบสนองต่อนโยบายรัฐบาลได้ 
เมื่อใดก็ตามท่ีเกิดความไม่ลงตัวขึ้นระหว่างรัฐบาลไม่ว่าจะเป็นรัฐบาลทหารหรือพลเรือนก็จะเกิดความ
ขัดแย้งขึ้นกับกองทัพตั้งแต่เกิดความไม่พอใจและไม่ตอบสนองนโยบายรัฐบาล จนกระทั่งเป็นสาเหตุ
หนึ่งของการรัฐประหาร การแก้ไขปัญหาดังกล่าวหากใช้ “ผลการประเมินผลการปฏิบัติงาน” ที่สะสม
มาตลอดระยะเวลาการท างานก็จะสามารถเป็นหลักฐานยืนยันให้เกิดการยอมรับได้  

การแต่งตั้งข้าราชการในกระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกาโดยปกติจะมีคณะกรรมการ
แต่งตั้ง (Promotion Selection Boards) ซึ่งนายทหารตั้งแต่พลโทขึ้นไปจะไม่ผ่านคณะกรรมการ
ดังกล่าว แต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (Secretary of Defense) จะเสนอรายชื่อผู้ที่สมควร
ได้รับการแต่งตั้งต่อประธานาธิบดี โดยได้รับค าแนะน าจากเลขาธิการทบวงเหล่าทัพ ( Service 
Secretary) หัวหน้าเหล่าทัพ (Service Chief) และประธานคณะเสนาธิการร่วม (Chairman of the 
Joint Chiefs of Staff) โดยประธานาธิบดีจะน าเสนอรายชื่อให้สภาคองเกรสรับรอง 32 ซึ่ งมี
คณะกรรมาธิการทหารวุฒิสภา (Senate) และสภาผู้แทนราษฎร (House of Representative) จะมี
คณะอนุกรรมาธิการทหารด้านก าลังพล (Subcommittee on Personnel) ด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับ
การแต่งตั้งโยกย้าย 

ระเบียบกองทัพบกสหรัฐ (Army Regulation 600-8-29) เรื่องการแต่งตั้งนายทหาร ใน
สภาวะปกติการแต่งตั้งจะด าเนินการแบบรวมการโดยให้โอกาสในการตรวจสอบข้อมูลของทุกคนที่มี
สิทธิได้รับการแต่งตั้งตามผลการปฎิบัติงาน ส าหรับกองทัพบกจะรับผิดชอบการแต่งตั้งแบบรวมการ
ตั้งแต่ชั้นยศพลตรีลงมา ยกเว้นชั้นยศพลเอกและพลโทจะแต่งตั้งโดยประธานาธิบดีโดยค าแนะน าและ

                                           
32 G-1 U.S. Army Deputy Chief of Staff, “Promotion Selection Boards HQDA," Presentation Slides.  
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ความเห็นชอบจากวุฒิสภา ส่วนการแต่งตั้งในสภาวะสงครามผู้บัญชาการระดับพลตรีจะแต่งตั้งชั้นยศ
พันเอก-พันตรี ส่วนผู้บังคับกองพันจะแต่งตั้งระดับร้อยเอกลงมาตามต าแหน่งที่ว่าง33 

ส าหรับการแต่งตั้งในสภาวะปกติ จะมีคณะกรรมการแต่งตั้ง (Promotion Boards) จัดท า
ค าแนะน าต่อประธานาธิบดี โดยมอบอ านาจให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมอนุมัติหรือไม่อนุมัติ
รายงานของคณะกรรมการแต่งตั้ง การแต่งตั้งพลตรีหรือสูงกว่าจะต้องได้รับการยืนยันจากวุฒิสภา 
รายงานของแต่ละคณะกรรมการจะส่งไปยังเลขาธิการทบวงกองทัพบก หากเห็นว่าคณะกรรมการ
ปฏิบัติขัดต่อกฎหมาย ระเบียบ หรือแนวทางปฏิบัติของคณะกรรมการ เลขาธิการฯ ก็จะส่งเรื่องกลับ
และเขียนค าอธิบายหลักที่ใช้ตัดสินใจ ซึ่งคณะกรรมการอาจจะน ามาทบทวนและเสนอรายงานไปยัง
เลขาธิการฯ ใหม่ 

ถ้าเลขาธิการทบวงกองทัพบก หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมีความเห็นว่าสมควร
ถอนรายชื่อนายทหารบางคนออกหรือมีข้อมูลบางอย่างที่ไม่ได้เสนอให้คณะกรรมการทราบ ก็จะจัดท า
ข้อมูลดังกล่าวให้กับนายทหารที่ถูกถอนชื่อ และนายทหารผู้นั้นมีโอกาสเสนอความเห็นให้ทบทวน
ข้อแนะน านั้น หากไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลให้ทราบได้เนื่องจากเหตุผลความมั่นคงของชาติ  ก็จะจัดท า
สรุปข้อมูลที่เหมาะสมให้นายทหารที่ถูกถอนรายชื่อทราบโดยเลขาธิการทบวงกองทัพบกอาจจะแจ้งต่อ
สาธารณะ โดยรายชื่อนายทหารที่จะได้รับการเสนอแต่งตั้งชั้นยศพลตรีขึ้นไปที่ประธานาธิบดีเห็นชอบ
ด้วยจะต้องเตรียมเสนอให้วุฒิสภาเห็นชอบยืนยัน ส าหรับผู้ที่ไม่ผ่านการพิจารณาในระดับชั้นยศร้อยเอก 
พันตรีและพันโทจ านวนสองครั้ง จะต้องให้พ้นจากหน้าที่ หรือออกจากประจ าการภายในเจ็ดเดือน
หลังจากประธานาธิบดีลงนามรับรองรายงานของคณะกรรมการ หรือให้รับราชการต่อในชั้นยศนั้น
จนกว่าจะครบก าหนดการออกจากราชการ34 ในขณะที่กองทัพไทยไม่มีระบบดังกล่าว 

2.2 การแต่งตั้งโยกย้ายทหารกองทัพออสเตรเลีย  

ระบบการบริหารจัดการก าลังพลกองทัพออสเตรเลียได้ก าหนดเป้าหมายที่ต้องการให้
บรรลุผลภายในหนึ่งปีและจัดท าเป็นเอกสารรับรองแต่ละต าแหน่งเพ่ือให้ครอบคลุมวัตถุประสงค์ 
มาตรฐานการท างาน ตลอดจนการฝึกและศึกษา โดยท าการประเมินผลปีละสองครั้งในต้นปี และกลาง
ปี แบ่งผลการประเมินออกเป็น 4 ระดับ ได้แก่ ดีเยี่ยม ดี พอใช้ และไม่มีประสิทธิภาพ หากก าลังพลมี
ผลการปฏิบัติงานไม่มีประสิทธิภาพผู้บังคับบัญชาจะต้องเข้าไปปรับปรุงให้ได้มาตรฐาน ถ้าก าลังพลไม่
สามารถปรับปรุงให้ดีขึ้นก็จะต้องเข้าสู่กระบวนการพัฒนาก าลังพล ถ้าหากยังไม่สามารถปรับปรุงให้ดี

                                           
33 Headquarters Department of the Army, "Army Regulation 600-8-29 Officer Promotions," 25 February 

2005, p. 2. 
34 Ibid., pp. 2-4. 



 
 

 

162 

ขึ้นก็จะได้รับมอบหมายให้ท างานใหม่ในระดับเดียวกัน หรือท างานเดิมในระดับที่ต่ ากว่า หรือให้สิ้นสุด
การท างาน 

ผลการประเมินค่าจะใช้ในการบริหารจัดการความก้าวหน้าในการรับราชการ โดยการ
พิจารณาเลื่อนยศของนายทหารสัญญาบัตรจะมีคณะกรรมการพิจารณาโดยในระดับชั้นยศพันตรีและ
พันโทมีผู้บังคับหน่วยเป็นประธาน ส าหรับชั้นยศพันเอกข้ึนไปมีผู้บัญชาการเหล่าทัพเป็นประธานโดยใช้
ผลการประเมินค่าย้อนหลังไป 6 ปี เป็นหลักฐานในการพิจารณาและจัดออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่
สมควรได้รับการเลื่อนยศตามต าแหน่งที่ว่าง กลุ่มที่มีความเหมาะสมยังจะได้รับการพิจารณาเลื่อนยศ  
กลุ่มที่ไม่มีความเหมาะสมต้องได้รับการพัฒนา ซึ่งมีจ านวนร้อยละ 60 ของที่เหลือ และกลุ่มที่ไม่ได้รับ
การพิจารณาให้เลื่อนยศอีกต่อไปซึ่งมีจ านวนร้อยละ 40 ของที่เหลือ และต้องออกจากราชการไป
ประกอบอาชีพอ่ืน35  

3. การแต่งตั้งโยกย้ายของกองทัพไทยปัจจุบัน 

การแต่งตั้งโยกย้ายของกองทัพไทยโดยทั่วไปแล้วมีการน าผลประเมินค่าผลการปฏิบัติงาน 
ผลการฝึกและศึกษาตามหลักสูตร และคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งมาประกอบการพิจารณา อย่างไรก็
ตามเมื่อเปรียบเทียบกับกองทัพของรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูงแล้วจะมีความแตกต่างกันในประเด็นที่
การแต่งตั้งโยกย้ายทหารของกองทัพรัฐต่าง ๆ ซึ่งรวมถึงข้าราชการอ่ืนด้วย จะด าเนินการอย่างเปิดเผย
ตรวจสอบได้และน าผลการพิจารณาต่าง ๆ มาด าเนินการอย่างจริงจัง 

3.1 ระบบการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารสัญญาบัตรของกองทัพไทย 

การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารสัญญาบัตรของกองทัพไทย โดยปกติแล้วจะท าปีละสองครั้ง
เช่นเดียวกับข้าราชการอ่ืนโดยแบ่งออกเป็นนายทหารต่ ากว่าชั้นนายพลและนายทหารชั้นนายพล 
ส าหรับนายทหารต่ ากว่าชั้นนายพลลงมาเป็นเรื่องภายในของแต่ละเหล่าทัพในการพิจารณาและออก
ค าสั่งแต่งตั้ง หลังจากนั้นจะเสนอเรื่องขอพระราชทานยศต่อพระมหากษัตริย์ ส่วนนายทหารชั้นนายพล
จะต้องเสนอชื่อให้คณะกรรมการระดับกระทรวงกลาโหมพิจารณา หลังจากนั้นก็จะเสนอชื่อให้
นายกรัฐมนตรีพิจารณาน ารายชื่อขึ้นทูลเกล้าพระมหากษัตริย์กษัตริย์เพ่ือทรงแต่งตั้งตามที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 193 ว่า พระมหากษัตริย์แต่งตั้งข้าราชการ
ระดับสูง มาตรา 193 พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งข้าราชการฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน ต าแหน่ง
ปลัดกระทรวง อธิบดี และเทียบเท่า และทรงให้พ้นต าแหน่งเว้นแต่กรณีที่พ้นต าแหน่งเพราะความตาย 
ตามภาพ 4.2 

 

                                           
35 เอกสารค าบรรยายระบบการบรหิารจัดการก าลังพลเครือรัฐออสเตรเลียที่กองบญัชาการกองทัพไทย พ.ศ.2550.   
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ภาพ 4.2 ขั้นตอนการแต่งตั้งโยกย้ายทหารนายทหารสัญญาบัตรของกองทัพไทย 

 
การแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพลก่อนหน้า พ.ศ.2551 แต่ละเหล่าทัพเสนอรายชื่อไปยังผู้

บัญชาการทหารสูงสุดและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจนถึงนายกรัฐมนตรี ซึ่งระหว่างทางก็จะมี
การเปลี่ยนแปลงรายชื่อบ้างในบางต าแหน่ง อย่างไรก็ตามในส่วนของแต่ละเหล่าทัพจะเป็นไปใน
ลักษณะของผู้บังคับบัญชาเป็นผู้พิจารณาเสนอข้ึนไปให้หน่วยเหนือพิจารณาตามล าดับ  แต่ไม่ใช่การน า
ข้อมูลของก าลังพลทุกคนมาพิจารณาเปรียบเทียบในภาพรวม ตามที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้
บัญชาการทหารบก ได้ให้สัมภาษณ์ผู้สื่อข่าวเกี่ยวกับระบบการปรับย้ายทหารที่พิจารณาตามสายการ
บังคับบัญชาว่า 

“ใครจะโตขึ้นมาในระดับของกองทัพก็เป็นเรื่องของคณะกรรมการพิจารณา เช่น กองทัพภาคที่ 1 จะ
มี ผบ.กองพลที่ 1 รักษาพระองค์ ผบ.กองพลทหารราบท่ี 2 รักษาพระองค์ ผบ.กองพลทหารราบท่ี 9 
เขาจะเลือกจาก 3 กองพลมาเทียบกัน เพื่อมาเป็นรองแม่ทัพหรือมาเป็นแม่ทัพภาค โดยเป็นการไล่
เรียงดูเรื่องความอาวุโส ไม่ได้เอารายช่ือท้ังหมดมาเข้าคณะกรรมการแล้วมาปรับเหมือนท่ีต ารวจปรับ 
มันคนละเรื่องกัน ซึ่งการที่เป็นระบบแบบนี้ท าให้คุมลูกน้องได้ ผมไม่ได้ต้องการให้ทุกคนมากลัวผมคน
เดียวแต่ต้องเกรงใจตั้งแต่ผู้บังคับหน่วยระดับล่างขึ้นมา ถ้าผู้บังคับการกรมตั้งคนไม่ได้จะสั่งผู้พันได้
หรือไม่ เช่นเดียวกับแม่ทัพถ้าตั้งผู้บัญชาการกองพลไม่ได้ ก็ไม่สามารถสั่งการอะไรได้”36  

พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก กล่าวถึงความคืบหน้าในการจัดท า
บัญชีรายชื่อโยกย้ายนายทหารประจ าปี พ.ศ.2555 ว่า  

“เป็นเรื่องของกองทัพที่มีขั้นตอนการด าเนินการอยู่ โดยเสนอขึน้มาตามล าดับช้ัน มีการกลั่นกรองผ่าน
การพิจารณาระดับล่าง ก่อนจะเข้าสู่คณะกรรมการปรับย้ายของกองทัพบกระดับนายพล ไม่ใช่เข้า

                                           
36 "บิ๊กตู่ลั่น จัดโผทหารไม่แบ่งกว๊น," มติชน (17 สิงหาคม 2555): 15. 
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คอมพิวเตอร์แล้วจะจิ้มออกมาได้ ทั้งนี้ในการพิจารณาของระดับล่าง จะปรับระดับรองขึ้นมาเป็นผู้
บัญชาการกองพล ถ้ามีการมาเสียบก็ขยับไม่ได้ ซึ่งถือว่าเป็นการเจริญเติบโตแบบทหาร เช่น ในแต่ละ
กองทัพภาคก็จะต้องเติบโตในส่วนของตน เพราะเขาจะช านาญพื้นที่ สถานการณ์และรู้จักลูกน้องของ
เขา เว้นแต่ว่าเป็นผู้บังคับบัญชาระดับสูงแล้วจะสามารถไปท างานอื่นได้”37 

พระราชบัญญัติจัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 มาตรา 25 การพิจารณาแต่งตั้ง
นายทหารชั้นนายพลของส านักงานปลัดกระทรวงและส่วนราชการในกองทัพไทย  ให้ด าเนินการโดย
คณะกรรมการที่ส่วนราชการนั้นแต่งตั้งขึ้น แล้วเสนอคณะกรรมการซึ่งประกอบด้วยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเป็นประธาน รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้
บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ และผู้บัญชาการทหารอากาศ เป็นกรรมการ ปลัดกระทรวง
กลาโหมเป็นกรรมการและเลขานุการ เจ้ากรมเสมียนตราเป็นผู้ช่วยเลขานุการ38 ซึ่งการพิจารณาว่าจะ
ให้ใครมาด ารงต าแหน่งต้องขึ้นอยู่กับบอร์ดเล็กแต่ละกองทัพเสนอชื่อขึ้นมา ส่วนบอร์ดใหญ่ที่มี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นประธาน มีหน้าที่อย่างเดียวคือเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบว่าชื่อแต่
ละเหล่าทัพที่เสนอมาเหมาะสมหรือไม่ หากไม่เหมาะสมไม่เอาต้องมีเหตุผล และเหล่าทัพก็ต้องไป
ทบทวนอีกครั้ง39 แต่ไม่ได้มีหน้าที่พิจารณาใหม่ทั้งหมด ท าให้ผลการประชุมคณะกรรมการพิจารณา
นายทหารชั้นนายพลของกระทรวงกลาโหมเมื่อ 5 กันยายน พ.ศ.2555 ใช้เวลาพิจารณาเพียงสอง
ชั่วโมง40 จากรายชื่อค าสั่งให้นายทหารรับราชการชั้นนายพลในกระทรวงกลาโหมทั้งหมดจ านวน 881 
ต าแหน่ง ซึ่งดูเหมือนว่าจะไม่ได้เป็นการพิจารณาทุกต าแหน่งเหมือนกับข้าราชการต ารวจ 

3.2 กรณีศึกษาการประเมินผลการปฏิบัติงานของกองทัพบก 

การบริหารงานภาครัฐของไทยก าหนดให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานบุคคล ซึ่งเป็นสิ่ง
ที่จ าเป็นเพ่ือให้มั่นใจว่าการปฏิบัติงานของบุคคลตรงตามเป้าหมายขององค์การ มีความเหมาะสมกับ
งบประมาณท่ีรัฐต้องจ่ายค่าตอบแทน กองทัพบกไทยเป็นส่วนราชการที่มีการน าระบบการประเมินผล
การปฏิบัติงานมานานตั้งแต่ พ.ศ.2530 โดยการน าแนวคิดมาจากกองทัพบกต่างประเทศซึ่งในขณะนั้น
ส่วนราชการไทยยังไม่แพร่หลาย แต่เมื่อระยะเวลาผ่านไปกลับปรากฏว่าระบบการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของส่วนราชการฝ่ายพลเรือนกลับมีความก้าวหน้าและประสบผลน ามาบริหารจัดการ
ทรัพยากรมนุษย์ได้อย่างเป็นรูปธรรม  

                                           
37 เร่ืองเดียวกัน. 
38 "พระราชบัญญัติจัดระเบยีบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551,” ราชกิจจานุเบกษา 125 (1 กุมภาพันธ์ 2551): 42-43. 
39 "บิ๊กโอ๋ลั่นไม่มีอะไร นัดเสถียรเคลียร์ปมล้วงโผ," ไทยรัฐ (28 สิงหาคม 2555): 1, 16. 
40 "บิ๊กโอ๋ไม่รอศาลปกครองเดินหน้าจัดโผทหารเดินหน้าดันทะนงศักดิ์ปลัด," ไทยรัฐ (6 กันยายน 2555): 1, 16. 
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กองทัพบกไทยเป็นส่วนราชการตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.
2551 ข้าราชการกองทัพบกมีจ านวน 3.8 แสนอัตรา บรรจุจริง 2.5 แสนคน ประกอบด้วยนายทหาร
สัญญาบัตรจ านวนสองหมื่นห้าพัน นายทหารต่ ากว่าสัญญาบัตรและพลทหารประเภทละประมาณหนึ่ง
แสนคนเศษ41 จึงนับได้ว่าเป็นส่วนราชการที่มีบุคลากรมากที่สุดของภาครัฐไทย ภายในกองทัพบกยัง
แบ่งออกเป็นส่วนราชการต่าง ๆ จ านวนมาก ในแต่ละส่วนราชการมีหน้าที่ความรับผิดชอบแตกต่างกัน
ออกไป กองทัพไทยยังไม่ได้มีการแยกระบบงานพลเรือนในกองทัพออกจากงานทหารเช่นเดียวกับ
กองทัพมิตรประเทศ จึงส่งกระทบต่อการประเมินผลการปฏิบัติงานอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้จากการใช้
ระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานทางทหารและงานทางพลเรือนแบบเดียวกัน 

จากการที่กองทัพบกมีบุคลากรจ านวนมากดังกล่าว และมีความหลากหลายในสาขา
ความรู้ที่น ามาใช้ในการปฏิบัติงานทางทหารรวมทั้งการสนับสนุน ตัวอย่าง เช่น แพทย์ วิศวกร อาจารย์ 
นักกฎหมาย ตลอดจนลูกจ้าง พนักงานราชการ ท าให้มีต าแหน่งงานที่แตกต่างกันจ านวนมาก 
นอกจากนี้การแบ่งประเภทก าลังพลเป็นผู้บังคับบัญชา ฝ่ายอ านวยการ และเจ้าหน้าที่ปฏิบัติแตกต่างไป
จากส่วนราชการพลเรือน จึงท าให้มิติในการประเมินผลการปฏิบัติงานมีความซับซ้อนมากขึ้น ส่งผลท า
ให้จ าเป็นต้องมีการแยกการประเมินผลการปฏิบัติงานให้มีความเฉพาะในงานแต่ละด้านเพ่ือให้สามารถ
น ามาใช้ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ได้อย่างเหมาะสม  

3.2.1 แบบการประเมินค่ากองทัพบกไทย  
กองทัพบกใช้แบบประเมินค่าการปฏิบัติงานนายทหารสัญญาบัตร โดยมีการ

ปรับปรุงอย่างต่อเนื่องและยังคงใช้วิธีการประเมินผลการปฏิบัติงานแบบ  Ranking  รายละเอียดของ
แบบประเมิน แบ่งออกเป็น 4 ตอน ได้แก ่

ตอนที่ 1 ข้อมูลผู้รับการประเมิน: ประกอบด้วยข้อมูลหน้าที่และความรับผิดชอบ
ตามต าแหน่งของผู้รับการประเมิน    

ตอนที่ 2 การตรวจสอบคุณสมบัติ: ข้อมูลการลา ผลการประเมินค่าและผลการ
พิจารณาบ าเหน็จประจ าปีย้อนหลัง 5 ปี ผลการทดสอบร่างกาย ดัชนีความหนาของร่างกาย ผลการ
ตรวจร่างกาย 

ตอนที่ 3 การประเมิน: แบ่งออกเป็นสองประเภทคือผู้บังคับบัญชาหรือผู้บริหาร  
และฝ่ายอ านวยการหรือผู้ปฏิบัติ  โดยมีการประเมิน 4 ด้าน 

- ด้านอุปนิสัยและบุคลิกลักษณะ: การรักษาวินัย การปฏิบัติตน มนุษยสัมพันธ์ 
ความช่วยเหลือและการท างานเป็นทีม  การตรงต่อเวลา ความมีเหตุผล และความสุจริต 

                                           
41 จ านวนนายทหารในกองทัพบกไทย รวมทั้งจ านวนนายทหารในแต่ละประเภท เป็นตัวเลขโดยประมาณจากการรวบรวม

ข้อมูลจากสือ่มวลชนในโอกาสต่าง ๆ  
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- ด้านความรู้ความสามารถ: ภาวะผู้น าและลักษณะทหาร การพัฒนาตนเอง
และผู้ใต้บังคับบัญชา วิสัยทัศน์และความคิดในเชิงภาพรวม ความคิดริเริ่ม และความสามารถในการ
ติดต่อสื่อสาร 

- ด้านพฤติกรรมในการท างาน: การวางแผนและจัดระบบงาน ความรับผิดชอบ 
ความสามารถในการปฏิบัติงาน ความอุตสาหะและความกระตือรือร้น การตัดสินใจ และการ
ประสานงาน 

- ด้านผลการปฏิบัติงาน: ปริมาณผลงาน คุณภาพของผลงาน ความทันเวลา 
การประหยัดหรือความคุ้มค่าในการใช้ทรัพยากร และผลสัมฤทธิ์ของงานที่ปฏิบัติได้ 

ตอนที่ 4 ความเห็นและข้อเสนอ: เป็นการสรุปผลการพิจารณา ได้แก่ ระดับผลการ
ประเมินค่าซึ่งเกี่ยวข้องกับการเลื่อนชั้นเงินเดือน ข้อมูลการลา ผลการทดสอบร่างกาย และค่า BMI   
ความสามารถหรือลักษณะเด่น ความบกพร่อง เรื่องที่ผู้รับการประเมินควรได้รับการพัฒนาหรือ
ฝึกอบรม ความเหมาะสมกับสายงานหรือต าแหน่ง ผู้บังคับบัญชาหรือผู้บริหาร ฝ่ายอ านวยการหรือผู้
ปฏิบัติ สายงานหรือต าแหน่งอ่ืน 

3.2.2 วิธีการประเมินและจุดอ่อนจุดแข็งแบบการประเมินของกองทัพบก 
จากการสัมภาษณ์บุคลากรของกองทัพบก สามารถสรุปวิธีการประเมินผลการ

ปฏิบัติงานของกองทัพบกโดยจะด าเนินการประเมินปีละ 2 ครั้ง มีกรรมการสามคนร่วมประเมินตาม
แบบประเมิน โดยทั้งก่อนการประเมิน ระหว่างการประเมิน และหลังการประเมิน จะไม่มีการพบปะกับ
ผู้รับการประเมินแต่อย่างใด และผลการประเมินไม่มีการส่งกลับมาให้ผู้รับการประเมินรับทราบ
ข้อบกพร่องปรับปรุงแก้ไข ซึ่งผลการประเมินจะมีผลเฉพาะเมื่อไม่ผ่านการประเมินโดยครั้งแรกจะไม่ได้
เลื่อนบ าเหน็จประจ าปี และหากถูกประเมินต่ าสองครั้งคิดต่อกันก็จะถูกตั้งกรรมการสอบสวนให้ออก
จากราชการ อย่างไรก็ตามผลการประเมินไม่ได้น ามาใช้ในการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ตามล าดับ
คะแนน โดยไม่ได้เกี่ยวข้องกับความก้าวหน้าในการเลื่อนยศหรือเลื่อนต าแหน่งสูงขึ้น ยกเว้นผู้ที่ ได้รับ
การประเมินในเกณฑ์ต่ าจึงจะมีผลไม่สามารถบรรจุในชั้นยศสูงขึ้นได้และถูกงดบ าเหน็จประจ าปี และ
หากประเมินต่ าสองครั้งติดกันจะต้องออกจากราชการ42 ท าให้การประเมินขาดความจริงจัง  

จากแบบการประเมินของกองทัพบกและวิธีการประเมินตามที่กล่าวมาจะพบว่ามีทั้งจุด
แข็งและจุดอ่อน จากการที่กองทัพบกได้ริเริ่มน าระบบประเมินผลการปฏิบัติงานมาใช้เป็นระยะ
เวลานาน โดยมีการปรับปรุงแก้ไขอย่างต่อเนื่องท าให้มีจุดแข็งบ้างโดยเฉพาะแบบประเมินมีข้อมูลที่
สามารถน าไปบริหารทรัพยากรมนุษย์ได้ทั้งระบบ ตั้งแต่การน าไปพิจารณาด้านการตอบแทน มีช่องให้
ก าหนดหลักสูตรที่ต้องฝึกอบรมการปรับปรุงแก้ไข ซึ่งถ้าหากน าไปใช้ประเมินผลการปฏิบัติอย่างจริงจัง

                                           
42 สัมภาษณ์ นายทหารกรมยุทธการทหารบก (สงวนนาม), 28 มีนาคม 2555.   
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จะท าให้ไม่เกิดประโยชน์อย่างแท้จริง แต่จากการประเมินแล้ว จ าเป็นต้องพิจารณาทั้งวงรอบ ส่วน
จุดอ่อนของแบบการประเมินผลของกองทัพบก ได้แก4่3 

- แบบการประเมินผลของกองทัพบกแบ่งออกเป็นสองประเภท คือ ผู้บังคับบัญชา
หรือผู้บริหาร และฝ่ายอ านวยการหรือผู้ปฏิบัติ  ในขณะที่ไม่ได้แบ่งระดับของทั้งสองประเภทที่มีตั้งแต่
ระดับล่างสุดจนถึงระดับสูง นอกจากนั้นยังไม่ได้แบ่งตามกลุ่มงานเช่นเดียวกับข้าราชการในสายงาน 
ทหาร, แพทย์, วิศวกร, ซึ่งแต่ละกลุ่มงานมีลักษณะเฉพาะแตกต่างกันออกไปไม่สามารถใช้แบบประเมิน
เดียวกันได้ ทั้งที่กองทัพบกได้มาตรฐานก าหนดต าแหน่งต่างๆ อย่างชัดเจนนานแล้ว  

- แบบประเมินยังไม่มีรายละเอียดของมาตรฐานที่จะใช้วัดเชิงประจักษ์ แต่เป็นการ
ใช้ความรู้สึกของผู้ประเมินซึ่งมีความแตกต่างกันแบบ Likest Scale ไม่ได้วัด ซึ่งอาจจะแก้ไขได้โดยให้
หน่วยรองไปจัดท ามาตรฐานการวัดรองรับด้านผลการปฏิบัติงาน 

- การใช้แบบประเมินผลแบบเดียว ท าให้ไม่สามารถน าไปสู่เป้าหมายขององค์การ
หรือหน่วยรองของแต่ละหน่วยที่มีเป้าหมายแตกต่างกันออกไปได้ ตามหน้าที่ของแต่ละส่วนราชการมี
หน้าที่ความรับผิดชอบที่แตกต่างกันออกไป  แบบประเมินไม่ได้ออกแบบมาส าหรับงานที่ไม่ได้ขึ้นอยู่กับ
เวลาการปฏิบัติงาน นอกจากนั้นยังไม่สามารถใช้วัดงานที่ปฏิบัติตามเวลาได้เนื่องจากขาดตัวชี้วัดที่
ชัดเจนว่าสามารถท างานได้กี่ชิ้นภายในเวลาที่ก าหนด 

- แบบประเมินไม่ได้มุ่งไปที่ผลการปฏิบัติงาน แต่ดูส่วนประกอบอ่ืนซึ่งไม่เกี่ยวข้อง
กับผลการปฏิบัติงาน ท าให้น้ าหนักของผลการปฏิบัติงานมีน้อยมากเหลือเพียง 5 ข้อ จาก 23 ข้อ หรือ
ร้อยละ 21.7 เท่านั้น นอกจากนั้นการน าพฤติกรรมส่วนตัวมาใช้ประเมินยังเป็นข้อโต้แย้งด้านสิทธิ
มนุษยชน รวมทั้งการน าข้อจ ากัดทางด้านกายภาพ เช่น ค่า BMI ผลการทดสอบสมรรถภาพร่างกาย ผล
การตรวจสุขภาพมาใช้ในการประเมิน ในต าแหน่งที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานทางทหารอาจจะมี
ผลกระทบด้านกฎหมาย 

- แบบประเมินแบบทางเดียวโดยไม่มีการเซ็นยอมรับของผู้รับการประเมิน  
ความส าคัญของการประเมินผลคือการน ามาแก้ไขข้อบกพร่องในการปฏิบัติงาน หากผู้รับการประเมิน
ไม่ทราบผลการประเมินของตนเอง ย่อมถือว่าระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานล้มเหลว เพราะไม่
ทราบว่าจะประเมินไปเพ่ืออะไร  และกองทัพบกไม่ได้ใช้การประเมินวิธีอ่ืนประกอบด้วย เช่น การ
สัมภาษณ์ การประเมินแบบตรวจสอบรายการปฏิบัติ (checklist)  

 

                                           
43 กองทัพบกได้ทดลองเปลี่ยนแบบและวธิีการประเมินให้ใกล้เคียงกับกองทัพรัฐต่าง ๆ ในปี พ.ศ.2557 โดยเป็นการประเมนิ

แบบ 360 องศา มุ่งเน้นการประเมินผลตามการปฏิบัติงานตามหนา้ที่แต่ละต าแหน่ง และเปลี่ยนเป็นการประเมินแบบสองทาง ซ่ึงไม่มีผล
ต่อการวจิัยนี.้ 
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3.2.3 การปรับปรุงการประเมินผลการปฏิบัติงานของกองทัพ  
การที่รัฐสภาจะน าการประเมินผลการปฏิบัติงานมาใช้ในการบริหารทรัพยากร

บุคคลตามข้อเสนอของคณะกรรมาธิการทหารวุฒิสภารวมทั้งอาจจะต้องผ่านกระบวนการตรวจสอบ
จากรัฐสภานั้น จ าเป็นต้องใช้กับข้าราชการทุกฝ่าย นอกจากนั้น กองทัพจ าเป็นต้องปรับระบบการ
ประเมินผลให้ได้มาตรฐานดังนี้ 

3.2.3.1 กองทัพไม่ได้แยกงานฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนออกจากกัน รวมทั้งไม่ได้
แยกงานบริการที่จ้างเอกชนเหมือนกับกองทัพมิตรประเทศ ท าให้บุคคลกองทัพทั้งหมดเป็นอัตราทหาร
จึงเป็นพ้ืนฐานแนวคิดในการน าแบบการประเมินผลเดียวกันไปใช้กับทุกคน แต่ในขณะที่กองทัพเป็น
ส่วนราชการที่มีต าแหน่งหลากหลาย จึงต้องมีการปรับปรุงแก้ไขให้สอดคล้องกับ “ค าบรรยายงาน (job 
description)” และ “คุณลักษณะเฉพาะของงาน (job specification)”  

3.2.3.2 จากการที่กองทัพเป็นองค์การภาครัฐที่มีขนาดใหญ่ที่สุดในประเทศ มีการ
จัดที่ซับซ้อน ท าให้เป้าหมายขององค์การระดับสูง และเป้าหมายย่อยลงมาถึงระดับบุคคลมีความ
แตกต่างกัน ตามค าบรรยายงานและคุณลักษณะเฉพาะของงาน ดังนั้นการใช้แบบประเมินที่เหมือนกัน
จึงไม่สามารถแยกเป้าหมายตามระดับต่าง ๆ ได้ จ าเป็นต้องออกแบบการประเมินใหม่ให้บรรลุเป้าหมาย
ในแต่ละระดับ 

3.2.3.3 แบบการประเมินผลการปฏิบัติงานของกองทัพ มีหัวข้อรายละเอียดครบ
สมบูรณ์เชื่อมโยงกับการฝึกอบรม การให้รางวัลตอบแทน แต่น ามาใช้ประกอบการพิจารณาบ าเหน็จ
ประจ าปีและการเลื่อนชั้นยศสูงขึ้นและจะมีผลต่อเมื่อการประเมินมีค่าต่ าเท่านั้น ไม่ได้น ามาเป็นส่วน
หนึ่งของการบริหารทรัพยากรมนุษย์อย่างบูรณาการหรือที่เรียกว่า “การจัดการผลการปฏิบัติงาน 
(performance management)” อย่างแท้จริง 

3.2.3.4 วิธีการประเมินผลของกองทัพกระท าแบบทางเดียวและเป็นความลับโดย
ผู้รับการประเมินไม่ทราบผลการปฏิบัติงานของตนเอง ซึ่งไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการประเมินที่
จะต้องน าผลการประเมินมาปรับปรุงตนเอง และขาดความโปร่งใสโดยผู้รับการประเมินไม่ทราบผลการ
ประเมินและไม่มีโอกาสชี้แจง จึงจ าเป็นต้องแก้ไขให้ใช้การประเมินแบบสองทาง และส่งเสริมให้มีการ
ยอมรับความเห็นของแต่ละฝ่าย  เพ่ือน าผลที่ได้มาเป็นหลักฐานใช้ในการจัดการบริหารทรัพยากรมนุษย์
อย่างจริงจัง มีความโปร่งใส และเป็นหลักฐานในการแต่งตั้งโยกย้ายป้องกันการแทรกแซงจากฝ่าย
การเมืองและการแต่งตั้งเฉพาะพวกพ้องที่รู้จักกัน โดยผ่านการตรวจสอบจากรัฐสภาก่อน 

4. บทบาทรัฐสภาสากลต่อการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 

จากที่ได้กล่าวมาแล้วว่าก าลังทหารเป็นเครื่องมือของรัฐตามที่รัฐธรรมนูญของหลายรัฐได้
ก าหนดไว้ ดังนั้นจึงเป็นหน้าที่ของ “รัฐ” ซึ่งจะต้องรวมถึงรัฐสภาด้วยที่จะต้องเข้ามาบริหารจัดการการ
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แต่งตั้งโยกย้ายให้เป็นไปอย่างเหมาะสม ในบางรัฐ เช่น อินเดีย รัฐสภามีบทบาทน้อยแต่ทหารอินเดียก็
เป็นทหารอาชีพเชื่อฟังรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยเนื่องจาก
นักการเมืองอินเดียให้เกียรติฝ่ายทหารมาโดยตลอดการเลื่อนต าแหน่งในกองทัพเป็นไปตามอาวุโสและ
ประสบการณ์ไม่มีใบสั่งจากนักการเมือง44 แต่สภาวะดังกล่าวไม่สามารถเกิดขึ้นได้ง่ายในทุกรัฐ จึงเป็น
ประเด็นส าคัญที่รัฐสภาสากลได้ก าหนดแนวทางไว้ชัดเจนตามผลการศึกษาดังนี้ 

4.1 หลักการสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศต่อการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้จัดท าหลักการและกลไกส าหรับการจัดการก าลังพลภาค
ความมั่นคงในสาขาต่างๆ โดยเน้นย้ าถึงบทบาทรัฐสภาที่ต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับการจัดการก าลังพลของ
กองทัพเนื่องจากเป็นอาชีพที่มีคุณลักษณะพิเศษทั้งความเสี่ยงทางร่างกาย การจากครอบครัวไป
ปฏิบัติงานจึงจ าเป็นต้องมีระบบการจัดการที่ถูกต้อง ได้แก่ การรับเข้าประจ าการ การคัดเลือก การ
อ านวยการ การให้การศึกษา การให้รางวัล โดยยึดถือหลักประชาธิปไตย เคารพในหลักนิติรัฐและ
หลักการพลเรือนมีอ านาจสูงสุด45  

รัฐสภาควรได้รับทราบในเรื่องการจัดการก าลังพล ได้แก่ การรับรองนโยบายการจัดการ
ก าลังพลทั้งในส่วนของงบประมาณประจ าปีหรือเป็นเอกสารแยกต่างหาก   ข้อก าหนดทางวิชาชีพถูก
น ามาใช้ในการคัดเลือกผู้มีสิทธิได้รับการแต่งตั้ง  เจ้าหน้าที่ได้รับการแต่งตั้งบนระบบคุณธรรม มีการ
ประเมินค่าทางวิชาชีพตามห้วงเวลาด้วยระบบที่โปร่งใส การแต่งตั้งผู้บังคับบัญชาระดับสูงจะต้องมี
ประสบการณ์ในการปฏิบัติมาก่อน และคณะกรรมาธิการรัฐสภาได้รับการปรึกษาจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในการแต่งตั้งต าแหน่งนายทหารระดับสูง46 จากแนวทางดังกล่าวท าให้รัฐสภาของรัฐ
ต่าง ๆ มีส่วนเกี่ยวข้องในการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร เพียงแต่ว่ารัฐสภาในแต่ละรัฐจะเข้าไปมีบทบาทใน
ขั้นตอนใดและมากน้อยเพียงใด 

4.2 บทบาทรัฐสภาสหรัฐอเมริกาต่อการแต่งตั้งนายทหาร  

รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาก าหนดให้การแต่งตั้งข้าราชการระดับสูงจะเสนอชื่อจาก
ค าแนะน าและความเห็นชอบของวุฒิสภาก่อนลงนามแต่งตั้งโดยประธานาธิบดี  ในวงรอบสองปีของ
วุฒิสภามีการเสนอรายชื่อพลเรือนจ านวน 4,000 คน และทหาร 65,000 คน ให้รัฐสภายืนยันโดยปัจจัย
ส าคัญได้แก่ ความส าคัญของต าแหน่ง คุณสมบัติของผู้เสนอชื่อ และบรรยากาศทางการเมืองจะมี

                                           
44 "กองทัพอินเดีย ไทยเรียนรู้อะไรได้บ้าง," กรุงเทพธุรกิจ (2556): 12. 
45 Inter-Parliamentary Union and Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces, 

Parliamentary oversight of the security sector: Principles, mechanisms and practices (Geneva, 2003), pp. 153. 
46 Ibid., pp. 153-154. 
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อิทธิพลต่อการคัดเลือก โดยมีมุมมองแตกต่างตั้งแต่การท าหน้าที่ที่ถูกต้องของวุฒิสภาเพ่ือยืนยันว่า
บุคคลนั้นมีคุณลักษณะและขีดความสามารถตามต าแหน่ง ไปจนถึงมุมมองกว้างที่ว่าประธานาธิบดีมี
สิทธิเสนอใครก็ได้ในขณะที่วุฒิสภาก็ไม่จ าเป็นต้องให้เหตุผลใดก็ได้47   

ในทางปฏิบัติแล้วจะมีขั้นตอนที่โปร่งใสโดยมีคณะกรรมาธิการไต่สวน มีข้อมูลประกอบ 
ตัวอย่าง รายงาน Hon. Janet A. Napolitano ซึ่งประธานาธิบดีเสนอเป็นเลขาธิการกระทรวงป้องกัน
มาตุภูมิในปี พ.ศ.2552 จ านวน 249 หน้า ประกอบด้วยบันทึกการประชุมทั้งกรรมาธิการและพยาน
อ้างอิง และการตอบข้อซักถามโดยละเอียด  ข้อมูลประวัติและสถานะทางการเงิน ประวัติการท างาน 
ผลงานทางวิชาการที่เกี่ยวข้องในต าแหน่ง ข้อมูลการท างานโดยการรับรองจากผู้ว่าการรัฐต่าง ๆ ที่ให้
การรับรอง48 การที่มีระบบตรวจสอบถ่วงดุลเพ่ือยืนยันรายชื่อที่ประธานาธิบดีเสนอมาดังกล่าว ท าให้
การแต่งตั้งมีความโปร่งใสเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย ได้บุคลากรที่มีประสิทธิภาพตอบสนองต่อประชาชน 
ขจัดปัญหาการวิ่งเต้นเส้นสายที่อาจจะท าให้เกิดการคอร์รัปชั่นตามมา  

กระบวนการตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายทหารจากรัฐสภาไม่เคยมีขึ้นในไทย ในขณะที่
สหรัฐอเมริกามีคณะกรรมาธิการทหารซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบการตรวจสอบโดยการแต่งตั้งนายทหารชั้น
นายพลในกองทัพสหรัฐตั้งแต่ชั้นยศพลจัตวา (Brigadier General) ขึ้นไป ประธานคณะเสนาธิการร่วม 
(The Chairman of the Joint Chiefs of Staff)  จะเสนอผลการประเมินค่า (The Chairman's 
Evaluation of the Performance) ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม   และจะต้องได้รับความ
เห็นชอบจากวุฒิสภา (Senate) ก่อนที่ประธานาธิบดีจะลงนามแต่งตั้ง49, 50 ตามหลักการถ่วงดุล
อ านาจ51 ตามตาราง 4.3 

 
 
 

                                           
47 "Nominations," Avaiablefrom: http://www.senate.gov/artandhistory/history/common/briefing/ 

Nominations.html. 
48 United Stated Senate of the Hundred Eleventh Congress First Session, “Hearing before The Committee 

on Homeland Security and Governmental Affairs, Nomination of Hon. Janet A. Napolitano to be Secretary, U.S., 
Department of Homeland Security" (Washington: U.S. Government Printing Office, 2009). 

49 Office of the Law Revision Counsel  United States House of Representatives, "United States Code, Title 

10-Armed Forces". Avaiable from: http://uscode.house.gov/browse.xhtmlSection 601. 
50 "Army Regulation 600-8-29 Officer Promotions," p. 2. 
51 "Report on The Activities of the Committee on Armed Services United States Senate 111th Congress 

First and Second sessions 2009–2010". 
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ตาราง 4.3 ผลการตรวจสอบการแต่งตั้งข้าราชการระดับสูงในกระทรวงกลาโหมจากคณะกรรมาธิการ
การทหารวุฒิสภาชุดที่ 111 

 

 

 

 

 

 

ที่มา: Report on The Activities of the Committee on Armed Services United States Senate 111th 
Congress First and Second sessions 2009–2010, p. 31. 

ตัวอย่างรายชื่อที่ประธานาธิบดีสหรัฐเสนอให้วุฒิสภา (Senate) พิจารณายืนยันนั้น  
คณะกรรมาธิการทหารวุฒิสภา ได้พิจารณาในห้วง 6 มกราคม - 31 ธันวาคม พ.ศ.2552 ตาราง 4.4 
ดังนี้ 

ตาราง 4.4 ผลการพิจารณาการแต่งตั้งนายทหารจากวุฒิสภาสหรัฐ 

 

 

 

 

ที่มา : Report on The activities of The Committee on Armed Services United States Senate 111th 
Congress First and Second sessions 2009-2010, p. 36. 

4.3 บทบาทรัฐสภาอังกฤษต่อการแต่งตั้งข้าราชการระดับสูงของรัฐ  

รัฐสภาอังกฤษมีบทบาทในการเข้ามาตรวจสอบพิจารณาผู้ที่จะด ารงต าแหน่งข้าราชการ
ระดับสูงหลังจากที่ Gordon Brown นายกรัฐมนตรีอังกฤษได้เสนอหลักการธรรมาภิบาลของอังกฤษ 

Nominations: 
1st Session  

(คน) 
2nd Session 

(คน) 
Total 

(คน) 
พลเรือน 39 20 59 

ทหาร    

ทหารบก 7,223 7,562 14,785 

ทหารเรือ 4,442 4,456 8,898 

นาวิกโยธิน 2,194 1,341 3,535 

ทหารอากาศ 7,890 7,359 15,249 

รวมทหาร 21,749 20,718 42,467 

 กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ นาวิกโยธิน 

เสนอรายชื่อ 7,223 4,442 7,870 2,194 

ยืนยัน 7,146 4,434 7,111 1,480 

ไม่ยืนยัน 76 8 759 714 

ส่งกลับท าเนียบขาว 1 0 0 0 
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ต่อรัฐสภาในปี พ.ศ.2550 เนื่องจากในห้วงที่ผ่านมารัฐบาลพยายามเชื่อมโยงอ านาจ “ประชาชน” กับ 
“รัฐบาล” ซึ่งระบอบการปกครองควรเป็นความสัมพันธ์ระหว่าง “ประชาชน” กับ “รัฐ”  แต่จากการที่
ตระหนักดีว่าอ านาจของฝ่ายบริหารมีจ ากัดตามระบอบประชาธิปไตย จึงได้เปลี่ยนมาเป็นการเพ่ิม
อ านาจให้กับ “ฝ่ายนิติบัญญัติที่เชื่อมโยงกับประชาชน” และให้รัฐสภามีบทบาทในการพิจารณาผู้ที่จะ
มาด ารงต าแหน่งระดับสูงเพ่ือให้มีความรอบคอบมากขึ้น52 

Brown ได้เสนอให้จ ากัดอ านาจของฝ่ายบริหารโดยการสร้างความรับผิดชอบให้กับฝ่ายนิติ
บัญญัติมากขึ้นซึ่งเป็นการท าให้ประชาธิปไตยให้กลับมามีความสดใสใหม่  และมีการพัฒนา
ความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนและรัฐให้มากขึ้น โดยให้ผู้ที่รัฐบาลจะเสนอให้ด ารงต าแหน่งส าคัญตาม
ชื่อต าแหน่งที่ก าหนดไว้ จะต้องผ่านกระบวนการตรวจสอบจากคณะกรรมาธิการที่เก่ียวข้องและเปิดเผย
ผลการตรวจสอบต่อสาธารณะ  แต่รัฐมนตรีจะเป็นผู้ตัดสินใจเองว่าบุคคลนั้นมีความเหมาะสมที่จะ
แต่งตั้งหรือไม่ ส าหรับประเด็นที่จะท าการไต่สวนรับความเห็น ได้แก่ ความเหมาะสมของบทบาท 
ความส าคัญของหน้าที่ และกระบวนการที่ใช้ในการคัดเลือก ต่อมาในปี พ.ศ.2551 คณะกรรมาธิการ
ประสานงานรัฐสภาได้จัดท ารายงานเสนอชื่อต าแหน่งข้าราชการระดับสูงที่สมควรผ่านกระบวนการ
ดังกล่าวต่อคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรแต่ละคณะ ส าหรับกระทรวงกลาโหม ได้แก่ ประธาน
เสนาธิการร่วม (Chief of Defence Staff) ผู้บัญชาการเหล่าทัพ (Three Service Chiefs) ผู้อ านวยการ
จัดหายุทโธปกรณ์  (Chief of Defence Materiel) และผู้ ตรวจการเหล่ าทัพ (Service Complaints 
Commissioner)53  

ระเบียบปฏิบัติของสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษ ก าหนดให้คณะกรรมาธิการสภา
ผู้แทนราษฎรอังกฤษที่เก่ียวข้องกับการปฏิบัติงานของกระทรวงต่าง ๆ ในฝ่ายบริหาร มีหน้าที่ตรวจสอบ
ค่าใช้จ่าย การบริหารจัดการ นโยบายของแต่ละกระทรวง และเรื่องที่เกี่ยวข้อง54 ซ่ึงเมื่อรวมกับนโยบาย
ธรรมาภิบาลอังกฤษของ Brown แล้ว ท าให้การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการระดับสูงของอังกฤษจะถูก
ตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎร 

ถึงแม้ว่าความเห็นของคณะกรรมาธิการรัฐสภาอังกฤษไม่มีสิทธิวีโต้รายชื่อที่รัฐบาลเสนอ
เหมือนกับสหรัฐโดยอ านาจในการแต่งตั้งยังคงเป็นของรัฐบาล แต่ในทางปฏิบัติเมื่อไม่ผ่านความ

                                           
52 "The Governance of Britain, Presented to Parliament by the Secretary of State for Justice and Lord 

Chancellor by Command of Her Majesty," July 2007, pp. 5-7. 
53 House of Commons Liaison Committee, Pre-appointment hearings by select committees First Report 

of Session 2007-2008, pp. 5-9. 
54 Select committees related to government departments, "Standing Orders of the House of Commons-

Public Business 2002 (2), title 152".  
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เห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว รัฐบาลจะเสนอชื่อใหม่ เช่น ในเดือนมิถุนายน พ.ศ.2554 รัฐมนตรีส านักนายก
มีจดหมายแจ้งรายชื่อต่อประธานคณะกรรมาธิการว่า Dame Janet Finch เป็นบุคคลที่รัฐบาลต้องการ
ให้เป็นผู้อ านวยการส านักงานสถิติแห่งชาติ คณะกรรมาธิการจึงให้มีการไต่สวนรับทราบความเห็น 
(hearing) เมื่อ 28 มิถุนายน พ.ศ.2554 เพ่ือตรวจสอบว่ามีความเป็นมืออาชีพและมีความเหมาะสมกับ
ต าแหน่งหรือไม่ก่อนที่จะมีค าสั่งแต่งตั้ง แต่เมื่อผลการรับทราบความเห็นผู้สมัครมีมุมมองที่ยากต่อการ
ปฏิบัติหน้าที่และการปฎิบัติที่เป็นอิสระจึงขอลาออกจากการสมัคร55 ท าให้ Sir Michael Scholar 
ผู้บริหารเดิมสมัครใจด ารงต าแหน่งต่ออีกหนึ่งสมัยแต่ก็ต้องผ่านขั้นตอนจากรัฐสภาโดยมีการตั้งค าถาม 
จ านวน 104 ค าถาม56 

อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษาหลังจาก พ.ศ.2550 เป็นต้นมา พบว่ามีเฉพาะผู้บริหารระดับสูง
ที่เป็นพลเรือนในกระทรวงกลาโหมในต าแหน่งที่ก าหนด ที่ต้องผ่านการไต่สวนจากคณะกรรมาธิการ
การทหารสภาผู้แทนราษฎร เช่น ผู้ตรวจราชการกระทรวงกลาโหม57  แต่ยังไม่ปรากฎรายงานของสภา
ผู้แทนราษฎรว่าได้ให้ผู้บังคับบัญชาทหารระดับสูงในกระทรวงกลาโหมต้องเข้าร่วมกระบวนไต่สวนรับ
ฟังความเห็นจากรัฐสภาเหมือนของสหรัฐ ถึงแม้ว่าได้มีความพยายามใช้กับข้าราชการทุกประเภทก็ตาม  
โดยการแต่งตั้งนายทหารในระดับสูงยังคงเป็นการเสนอรายชื่อจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมต่อ
นายกรัฐมนตรี หากผ่านความเห็นชอบก็จะน าขึ้นทูลเกล้าให้พระราชินีลงพระปรมาภิไธยต่อไป  

5. บทบาทรัฐสภาไทยต่อการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 

จากคุณลักษณะความแตกต่างของทหารที่มีการบังคับบัญชาตามล าดับชั้นและการเชื่อฟัง
ปฏิบัติตามค าสั่งผู้บังคับบัญชาโดยเคร่งครัดมากกว่าฝ่ายพลเรือน  ท าให้รัฐต้องมีระบบการแต่งตั้ง
โยกย้ายที่เหมาะสมเพื่อไม่ให้ขึ้นอยู่กับฝ่ายบริหารเพียงล าพังซึ่งจะท าให้ก าลังทหารกลายเป็นเครื่องมือ
ของพรรคการเมืองหรือบุคคลได้ง่าย ประเด็นดังกล่าวได้ก าหนดไว้ตั้งแต่หลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองไม่นานตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 มาตรา 59 และมาตรา 61 แล้ว 
โดยบัญญัติสถานะของทหารให้เป็นก าลังของชาติ ไม่ขึ้นตรงต่อกลุ่มบุคคล  คณะบุคคลหรือพรรค
การเมืองใด โดยกลุ่มบุคคล คณะบุคคล หรือพรรคการเมืองใดจะใช้ก าลังทหารเป็นเครื่องมือทาง

                                           
55 House of Commons Public Administration Select Committee, "Appointment of the Chair of the UK 

Statistics Authority, Sixteenth Report of Session 2010-12," I, 6 December 2011. 

56 House of Commons Public Administration Select Committee, "Appointment of the Chair of the UK 

Statistics Authority, Sixteenth Report of Session 2010-12," II, 6 December 2011. 
57 House of Commons Defence Committee, “Pre-appointment hearing for the Service Complaints 

Commissioner Sixth Report of Session 2014-15," 26 November 2014. 
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การเมืองโดยตรงหรือทางอ้อมไม่ได้58 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มาตรา 68 
ยังคงบัญญัติให้ก าลังทหารเป็นของชาติ ไม่ขึ้นตรงต่อเอกชน หรือคณะบุคคลใด ๆ59 ดังนั้น รัฐสภาใน
ฐานะฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องเข้าไปมีบทบาทในการตรวจสอบควบคุมการแต่งตั้งโยกย้ายทหารรวมทั้ง
ข้าราชการอื่นทุกประเภทให้มีความเหมาะสม เป็นไปตามหลักการบริหารทรัพยากรบุคคลและหลักธรร
มาภิบาลเช่นเดียวกับรัฐที่มีประชาธิปไตยสูงก่อนจึงจะสามารถแก้ไขปัญหาอ่ืนที่ตามมาได้ 

5.1 บทบาทรัฐสภาไทยต่อการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 

ผลการศึกษาพบว่าปัญหาที่ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายทหารและ
ส่งผลท าให้ทหารต้องเข้ามาเล่นการเมืองนั้น มีมาตั้งแต่ปี พ.ศ.2491 แล้ว ตามที่นายสวน พรหม
ประกาย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดอุดรธานี ไม่สังกัดพรรคการเมือง ได้อภิปรายในการประชุม
ร่วมกันของสภาผู้แทนว่า 

“เป็นผลแห่งการที่ทหารมาเล่นการเมืองด้วย จะไปโทษทหารไม่ได้ ต้องโทษนักการเมืองที่ไปเล่นกับ
ทหาร ไปแทรกแซงทหารและการเมืองไปเล่นกับทหาร แล้วมันก็แยกแฟคเตอร์ไม่ได้ ถอดรู๊ธไม่ออก 
เขียนไว้ท าไม ข้าพเจ้าก็ไม่เชื่อ... เพราะว่าการเมืองยุ่งเกี่ยวกับทหารอยู่เรื่อย ทหารก็ต้องจ าเป็นต้อง
เล่นการเมือง มิฉะนั้นแล้วการเมืองเล่นตายเลย”60 

โดยรัฐสภาไทยพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าวด้วยการเป็นเวทีในการเสนอกฎหมายป้องกัน
ไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายทหารเพ่ือไม่ให้ทหารต้องเข้าไปเล่นการเมือง 
ตามที่พลโทหลวงชาตินักรบ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ได้ชี้แจงเหตุผลความจ าเป็นในการเสนอ
พระราชบัญญัตพิระราชบัญญัติข้าราชการฝ่ายทหารต่อรัฐสภาในปี พ.ศ.2491 ว่า 

“การที่จะไม่ให้ทหารไปเล่นการเมือง นอกจากกฎหมายแล้ว ยังคงต้องท าความมั่นคงให้แก่ทหาร อย่า
ให้โยกเยก กล่าวคือประเดี๋ยวปลดย้าย ท าตามใจชอบ ใครเป็นอยู่ก็ไม่รู้ ใครจะย้ายก็ไม่ทราบ ด้วยเหตุ
นี้เราจ าเป็นจะต้องมีพระราชบัญญัติข้าราชการฝ่ายทหารเป็นเครื่องคุ้มครอง ซึ่งในเรื่องนี้จะเสนอ
พระราชบัญญัตินี้ข้ึนเพื่อให้ความแน่นอนขึ้นแก่ข้าราชการทหารแล้ว การที่จะให้เล่นการเมืองก็จะต้อง
ลดน้อยลงตามสัดส่วนโดยไม่มีปัญหาอะไร”61 

ถ้าหากรัฐสภาด าเนินการให้พระราชบัญญัติดังกล่าวมีผลบังคับใช้ตั้งแต่ปี พ.ศ.2492 แล้ว 
ปัญหาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารของไทยอาจจะเปลี่ยนไป  แต่จากนั้นมาจนถึงปัจจุบันรัฐสภาก็ยัง

                                           
58 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2492,” ราชกิจจานุเบกษา 66 (23 มีนาคม 2492): 25-26. 
59 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517," ราชกิจจานุเบกษา 91 (7 ตุลาคม 2517): 26. 
60 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 136-138. 
61 "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ชุดที่ 1 พ.ศ.2491 เร่ือง อภิปรายเกี่ยวกับนโยบายการทหาร," หน้า 168. 
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ไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทหาร เพราะการบรรจุและการแต่งตั้งข้าราชการ
ไทยให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงในต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการและรองหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกระทรวง ระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี อยู่ในอ านาจของนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี62 
ยกเว้นฝ่ายทหารที่ไม่ต้องผ่านการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรี  

ดังนั้นบทบาทของรัฐสภาจึงมีเพียงการตรวจสอบบ้างเป็นครั้งคราวเมื่อเกิดข้อสงสัย  แต่ก็
เป็นไปลักษณะของการตรวจสอบในภาพรวมมากกว่าเป็นรายบุคคลตามที่นายสุนัย จุลพงศธร 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ตั้งกระทู้ถามพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในปี 
พ.ศ.2539 เนื่องจากมีข่าวความขัดแย้งระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมกับผู้บัญชาการทหาร
สูงสุด  โดยถามประเด็นหลักเกณฑ์การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทหาร และรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมมีอ านาจเปลี่ยนแปลงแก้ไขรายชื่อหรือไม่ ซึ่งพลเอกชวลิตได้ชี้ แจงว่ามีการแต่งตั้ง
คณะกรรมการตามล าดับชั้น รัฐมนตรีจึงไม่ได้ล้วงลูก รวมถึงนายกรัฐมนตรีด้วย หากไม่ท าตามข้ันตอน
จึงจะไปล้วงลูกแก้ไข โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและนายกรัฐมนตรีมีอ านาจตามกฎหมาย
สามารถเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้ แต่ถ้ารัฐมนตรีพิจารณาจากตัวเองจะเกิดอันตรายและเสียหายได้63 ซึ่ง
การที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ตั้งกระทู้ถามพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กลาโหมดังกล่าว แสดงให้เห็นว่ารัฐสภาไทยได้มีบทบาทในการตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ
ทหารมานานแล้ว  แต่ก็เป็นไปในลักษณะของการซักถามหลักการในภาพรวมเมื่ อมีเหตุการณ์ความ
ขัดแย้งเกิดขึ้นเป็นครั้งคราวมากกว่าการตรวจสอบรายละเอียดมาตรฐานในการแต่งตั้งทุกต าแหน่งใน
ลักษณะของงานประจ า โดยบทบาทของรัฐบาลยังคงค านึงถึงความสัมพันธ์ระหว่างกองทัพกับฝ่าย
การเมืองเป็นไปในลักษณะรอมชอมมากกว่า  

รัฐสภายังคงมีความพยายามแสดงบทบาทตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจบริหารของ
รัฐบาลในการปรับย้ายทหาร ตามที่นายวิทยา แก้วภราดัย สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัด 
นครศรีธรรมราช พรรคประชาธิปัตย์ ได้ตั้งกระทู้สดถามพลเอกสุก าพล  สุวรรณฑัต รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมกรณีมีค าสั่ งให้พลเอกเสถียร ไปช่วยราชการส านักงานรัฐ มนตรีว่ าการ
กระทรวงกลาโหมว่าใช้กฎหมายและมีเหตุผลใด64 โดยกรรมาธิการการทหารมีอ านาจหน้าที่ในการ
ตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาล ตามท่ีนายโกวิทย์ ธารณา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรบัญชีรายชื่อ

                                           
62 "พระราชบัญญัติระเบยีบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57". 
63 รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร สผ 8/2539. 
64 ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, “รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 24," 30 สิงหาคม 2555, กระทู้ถาม

สด เร่ือง การโยกยา้ยขา้ราชการทหารภายในกระทรวงกลาโหม นายวิทยา แกว้ภราดัย ตั้งกระทูถ้ามรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม. 
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พรรคประชาธิปัตย์ ในฐานะรองประธานคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร กล่าวถึงกรณีที่มี
ค าสั่งให้พลเอกเสถียร เพ่ิมทองอินทร์ ปลัดกระทรวงกลาโหม ไปช่วยราชการส านักนายกรัฐมนตรีว่า  

“ส่วนตัวไม่คาดคิดว่ารัฐบาลนี้จะลุแก่อ านาจแทรกแซงโผทหารแล้ว เมื่อถูกจับได้ว่าท าผิด
ขั้นตอนกลับไม่ปรับปรุง แต่กลับใช้อ านาจสั่งย้ายปลัดกลาโหมให้ไปประจ าส านั กนายกฯ พูด
ง่ายๆ คือเอาเข้ากรุเพราะขวางความเห็นถือเป็นการท าลายองค์กรทหารและท าลายอนาคตของ
นายทหารดีๆ คนหนึ่ง ทั้งที่ พล.อ.เสถียร ควรจะปลดเกษียณอย่างสง่างามในต าแหน่งปลัด
กลาโหมที่เหลือเวลาอีกประมาณ 1 เดือนเท่านั้น แต่รัฐบาลและนายกฯ กลับไม่ให้ความเป็น
ธรรม และไม่ท าตามนโยบายที่แถลงต่อสภาว่าจะใช้หลักธรรมาภิบาลในการบริหารประเทศ ซ้ า
ยังไม่ยึดหลักนิติรัฐ นิติธรรม ใช้ความรู้สึกมาตัดสิน ถามว่านี่หรือคือหลักท่ีผู้บริหารแผ่นดินท่ีดีได้
ยึดถือและใช้กัน”65 

5.2 ความพยายามสร้างระบบการแต่งตั้งโยกย้ายทหารของฝ่ายทหาร 

รัฐไทยพยายามหาวิธีการป้องกันไม่ให้มีการเข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายซึ่งจะส่งผล
ย้อนกลับท าให้ทหารต้องเข้ามามีบทบาททางการเมือง   โดยรัฐบาลพยายามเสนอกฎหมายตามที่พลโท 
หลวงชาตินักรบ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ได้ชี้แจงต่อรัฐสภาในปี พ.ศ.2491 ว่า   

“เล่นการเมืองมันเป็นโรค โรคการเมืองของประเทศไทย ท่านก็ทราบดีว่าเป็นมาอย่างไรตั้งแต่สมัยไหน 
การจะตัดให้เด็ดขาดว่าไม่ให้ทหารเล่นการเมืองมันต้องค่อยท าค่อยไปซิท่าน  เราจะหักด้านพร้าด้วย
หัวเข่าให้เสร็จไปวันเดียวได้ซะเมื่อไร โรคมันเรื้อรังมาเต็มทีแล้ว ... ข้าพเจ้าจะเสนอให้มีกฎหมายเป็น
บทบัญญัติให้ทหารซึ่งเป็นส่วนหน่ึงของประเทศชาติอยู่นอกวงการเมือง ถ้าหากจะเป็นไปได้ข้าพเจ้า
ใคร่จะขอร้องให้เขียนไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ อย่างที่เขามีเขียนกันไว้ในต่างประเทศนั่นแหล่ะ
ศักดิ์สิทธ์ิ ทหารจึงไม่กล้าเข้าไปเล่นแน่  และยิ่งกว่านั้นก็คงไม่มีใครเอาทหารเข้าไปเล่นการเมืองอีก
เพราะผิดกฎหมายสูงสุดของประเทศ  ทีนี้นักการเมืองเองที่จะเอาทหารไป  ทหารไม่เล่นหรอกแต่
นักการเมืองกวนทหารเข้าไป  จนกวนมันจนถึงขีดที่สุดมันก็ไป  เพราฉะนั้นการที่จะไม่ให้นักการเมือง
เข้ามาเล่นทหารแล้ว  โดยฉะเพาะอย่างยิ่งก็รัฐมนตรีนี่แหละจะเอาทหารมาเล่นการเมือง  ยิ่งกระทรวง
นี้ เป็นกระทรวงที่มีอ านาจ  ถืออาวุธ ใช้ไปท าอะไรเดี๋ยวฉิบหายวายป่วงหมด... จึงได้เสนอ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกันราชอาณาจักร์”66 

เวลาผ่านมากว่า 60 ปี ไทยก็ยังไม่มีระบบการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร ตามที่สุรชาติ บ ารุงสุข
ให้ความเห็นว่าไทยควรจะมีระบบการแต่งตั้งโยกย้ายทหารเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ว่า  

“การเมืองในประเทศท่ีเสถียรภาพแล้ว รัฐบาลคือคนคุมกองทัพ เมื่อรัฐบาลคุมกองทัพก็มีอ านาจใน
การแต่งตั้งทหาร เป็นแต่เพียงกระบวนการแต่งตั้งแบบไทยต้องหาวิธีคิดกันใหม่ถ้าบอกว่าไม่ให้

                                           
65 "ยึดกองทัพท าโผเอง," ไทยโพสต์ (28 สิงหาคม 2555): 12. 
66 "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ชุดที่ 1 พ.ศ.2491 เร่ืองอภิปรายเกีย่วกบันโยบายการทหาร," หน้า 140 -141. 



 
 

 

177 

การเมืองแทรกแซงอ านาจจะอยู่กับฝ่ายทหารหมด ตกลงระหว่างการเมืองล้วงโผกับผู้น าทหาร
ระดับบนแต่งตั้งเองหมดอันไหนดีกว่ากัน ... มันต้องมีระบบ มีหลักประกันว่าการแต่งตั้งที่เกิดขึ้นอย่าง
น้อยที่สุดจะต้องแต่งตั้งคนท่ีเป็นคนดี สามารถสร้างผลงาน แต่ถ้าทุกอย่างตอบด้วยการเมืองหมดหรือ
อีกมุมหนึ่งไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาฝ่ายทหารบอกว่าท าเอง ตกลงสุดท้ายก็หนีไม่พ้นพวกใครพวกมัน 
พอการเมืองเปลี่ยนก็ต้องรื้อโผกันก็เป็นเรื่องปกติ...ถ้าตรวจสอบถ่วงดุลระบบรัฐสภาต้องมีความ
เข้มแข็งกว่านี้ในการตรวจสอบฝ่ายบริหาร...ผมว่าถึงเวลาที่จะต้องเริ่มไม่เช่นนั้นการเมืองไทยไม่ไปไหน 
จนวันหนึ่งฝ่ายการเมืองมีอ านาจ จะขยายอ านาจก็ต้องไปยุ่งกับโผทหาร ฝ่ายทหารก็ต้องคิดกลับมาว่า
จะต้องสร้างกฎหมายอีก ยกเว้นจะไปยึดอีกก็ไม่รู้เมื่อไร”67   

การแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารระดับสูงประจ าปี พ.ศ.2546 พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ยอมรับว่ามีการเมืองเข้ามากเกี่ยวข้องจริงแต่ไม่มากนัก68 มีรายงานว่าพัน
ต ารวจโททักษิณได้เปลี่ยนแปลงโผโยกย้ายจากที่เหล่าทัพเสนอมาเพ่ือเตรียมการเลือกตั้งใหญ่ในปี พ.ศ.
2548 ทั้งภาคเหนือและภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ส าหรับต าแหน่งผู้บัญชาการเหล่าทัพทั้งหมดเป็น
ญาติและคนใกล้ชิดกับครอบครัวของพันต ารวจโททักษิณ นอกจากนั้นได้มีการปรับเพ่ือนร่วมรุ่น ตท.10 
เตรียมขึ้นต าแหน่งส าคัญจ านวนมาก69 ในการแต่งตั้งโยกย้ายเดือนเมษายน พ.ศ.2546 ก่อนหน้านั้น มี
ข่าวว่าพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีได้ขอดูส าเนาปรับย้ายทหาร และขอให้เปลี่ยน
ต าแหน่งส าคัญ 5 ต าแหน่ง ต าแหน่งแม่ทัพภาคที่ 3 แม่ทัพภาค 4 และผู้บัญชาการโรงเรียนนายร้อย
พระจุลจอมเกล้า แทนรายชื่อที่กองทัพบกและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเห็นชอบแล้ว70 

จากปัญหาการเข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายจากฝ่ายการเมืองดังกล่าว ท าให้
หลังจากการรัฐประหาร พ.ศ.2549 ฝ่ายทหารจึงถือโอกาสแก้ไขพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 โดยการพิจารณาแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพลของส านักงานปลัดกระทรวง 
และส่วนราชการในกองทัพไทยให้ด าเนินการโดยคณะกรรมการที่ส่วนราชการนั้นแต่งตั้งแล้วเสนอต่อ
คณะกรรมการประกอบด้วยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นประธาน รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ และผู้บัญชาการ
ทหารอากาศ เป็นกรรมการ ปลัดกระทรวงกลาโหมเป็นกรรมการและเลขานุการ เจ้ากรมเสมียนตรา
เป็นผู้ช่วยเลขานุการ71 ตามที่พลเอกโชคชัย  หงส์ทอง สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  ประธาน
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมได้ชี้แจง

                                           
67 "สุรชาติเปิดจุดซ่อนเร้น พรบ.กห. ไม้ค้ ากองทัพ-ซุกรัฐ(ทหาร) อิสระ," มติชน (17 ตุลาคม 2554): 11. 
68 "แม้วรับหน้าชื่นล้วงลูกโผทหาร," กรุงเทพธุรกิจ (28 สิงหาคม 2546): 16, 12. 
69 วาสนา นาน่วม, "ทักษิณท าคลอดโผทหารเอื้ออาทร เครือญาติเพื่อนร่วมรุ่น ตท.10 พรึ่บ," โพสต์ทูเดย์ (3 สิงหาคม 2546): A7. 
70 "ทักษิณสลับโผทหารเพื่อนพี-่ซ้ีได้ด,ี" มติชน (13 มีนาคม 2546): 3. 
71 "พระราชบัญญัติจัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 มาตรา 25," ราชกิจจานุเบกษา 125 (1 กุมภาพันธ์ 2551) : 42-43. 
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หลักการเกี่ยวกับร่างพระราชบัญญัติฯ ในวาระการรับหลักการไว้ว่า  “...ประการที่ 6 ซึ่งเป็นประการ
ส าคัญ ร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นการแบ่งแยกอ านาจฝ่ายการเมืองและอ านาจฝ่ายทหารให้อยู่ใน
ลักษณะที่ได้สมดุลกัน มีการถ่วงดุลกันเพ่ือป้องกันมิให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซงการปฏิบัติของฝ่าย
ทหารมากเกินไป...”72 เช่นเดียวกับการที่พลเรือเอก ประเสริฐ บุญทรง สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
ได้อภิปรายญัตติดังกล่าวในการประชุมวาระที่ 2 ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติว่า 

“กระผมขออนุญาตมีข้อสังเกตและข้อเสนอแนะในมาตรา 25 ซึ่งทางคณะกรรมาธิการได้เสนอ
เพิ่มเติมขึ้นมาใหม่ กระผมเข้าใจในเจตนารมณ์ของคณะกรรมาธิการว่าการเพิ่มเติมการแต่งตั้งโยกย้าย
นายทหารด ารงต าแหน่งนายพลขึ้นใหม่ในมาตรานี้ก็เพื่อเป็นการคานอ านาจระหว่างผู้บังคับบัญชา
ทหารกับการเมือง คือ ได้แก่ ทางรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ซึ่งมักจะมีปัญหาก้าวก่ายหน้าที่กันใน
อดีต ซึ่งบางครั้งผู้เสนอคือผู้บังคับบัญชาทหารเสนอด้วยความมีอคติทางการเมือง ก็ได้ไปแก้ไขให้
ถูกต้อง แต่บางครั้งผู้เสนอไปทางผู้บังคับบัญชาทหารไปวิเคราะห์พิจารณาถูกต้องเป็นธรรมแล้ว เราก็
ถูกทางการเมืองได้แก้ไขเพื่อประโยชน์ทางการเมือง ท าให้ไม่ได้รับฟังเหตุผลจากผู้บังคับบัญชาที่เสนอ
ไปแต่ประการใด กระผมเห็นด้วยเป็นอย่างยิ่งว่าควรจะมีหลักการที่ก าหนดคณะกรรมการขึ้น 2 ระดับ 
ตามในวรรคสองและวรรคสามที่ได้เพิ่มเติมขึ้นมาใหม่ ในระดับแรกคือระดับส่วนราชการระดับที่ 2 คือ
ระดับกระทรวงกลาโหม”73 

เมื่อถึงวาระการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม แล้ว 
ปรากฏว่าสภานิติบัญญัติแห่งชาติมีการอภิปรายเฉพาะมาตรา 25 การแต่งตั้งโยกย้ายทหารเท่านั้น  ทั้ง
ที่ควรจะพิจารณามาตราอ่ืนที่มีความส าคัญอีกหลายมาตรา โดยเฉพาะมาตรา 8 ที่เกี่ยวข้องกับการใช้
ก าลังทหารภายในรัฐซึ่งได้ให้อ านาจคณะรัฐมนตรี และเป็นที่มาของการที่รัฐบาลสามารถใช้ก าลังทหาร
เข้าสลายการชุมนุมของกลุ่มเสื้อแดงในปี พ.ศ.2553  

การป้องการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายจากฝ่ายการเมืองโดยให้คณะกรรมการดังกล่าว
พิจารณา  ถึงแม้ว่าจะท าให้ฝ่ายทหารมีความพอใจ แต่ก็ไม่ได้เป็นไปตามหลักการประชาธิปไตยโดยมีข้อ
โต้แย้งว่าคณะกรรมการดังกล่าวซึ่งมีฝ่ายพลเรือน จ านวน 2 คน ในขณะทีมี่ฝ่ายทหาร จ านวน 5 คน ท า
ให้ฝ่ายพลเรือนไม่มีอ านาจเหนือฝ่ายทหาร ตามท่ีพลอากาศเอกสุก าพล สุวรรณทัต อดีตผู้ช่วยผู้บัญชา
ทหารอากาศได้ให้สัมภาษณ์ว่า “...วันนี้ผมสงสารรัฐมนตรีกลาโหมนะ ผมเป็นรัฐมนตรีคมนาคม ผมย้าย
อธิบดีย้ายปลัดได้ ซี 10 ซี 11 ได้ แต่เป็นรัฐมนตรีกลาโหมจะย้ายพลตรีสักคน ต้องมานั่งคุยใน
คณะกรรมการกัน 7 คน ผมว่ามันไม่ถูกต้องเลยที่จะย้ายลูกน้องตัวเองท าเรื่องขึ้นมาเข้า 7 คน น่าสงสาร
มาก กติกาที่สร้างเอาไว้อย่างนี้ แล้วจะมาบอกว่าการเมืองไม่ยุ่งกับการทหารมันเป็นไปไม่ได้หรอก มี

                                           
72 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิครั้งที่ 60," 2550, หน้า 128-129.   
73 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิครั้งที่ 73," 20 ธันวาคม 2550, หน้า 44-53. 
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ชาติไหนที่ไม่ให้การเมืองยุ่งกับการทหาร...”74 ต่อมาพลอากาศเอกสุก าพลได้ให้ความเห็นก่อนพ้นจาก
ต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในปี พ.ศ.2556 ว่า “ การเมืองกับการทหารต้องเก่ียวพันกัน 
ทุกกระทรวงเป็นแบบนี้ เหลือแต่กระทรวงกลาโหมนี่แหล่ะต้องเปลี่ยนใหม่  จะไม่ให้ยุ่งเรื่องการแต่งตั้ง
คงเป็นไปไม่ได้แล้ว..”75 ซึ่งแสดงให้เห็นความจ าเป็นของรัฐไทยที่จะต้องมีระบบการแต่งตั้งโยกย้ายซึ่ง
เป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายในอีกไม่นาน  แต่การแต่งตั้งโยกย้ายดังกล่าวจะต้องมีการตรวจสอบถ่วงดุล
ตามระบอบประชาธิปไตย 

หลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวสามารถแก้ไขได้โดยผ่านกระบวนการรัฐสภา  และ
ถ้าหากมีการแก้ไขให้ฝ่ายพลเรือนมีเสียงข้างมากในลักษณะเดียวกับคณะกรรมการข้าราชการต ารวจ 
(กตร.) แล้ว ก็จะยิ่งส่งผลกระทบต่อความเป็นอาชีพของกองทัพซึ่งเคยเกิดขึ้นในอดีตจนกระทั่งสะสม
ความไม่พอใจให้กับฝ่ายทหารมากขึ้นซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการเกิดรัฐประหารในอดีตมาแล้ว ถ้าหาก
สัดส่วนฝ่ายพลเรือนในคณะกรรรมการกระทรวงกลาโหมแล้ว ยังมีค าถามตามมาว่าจะก าหนดสัดส่วน
เท่าไร และจะก าหนดให้ใครเข้ามาเป็นคณะกรรมการด้วยเหตุผลใด เพราะการบริหารราชการแผ่นดิน
ของไทยได้มีการแบ่งแยกไว้ชัดเจนระหว่างการบริหารราชการฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารเช่นเดียวกับ
กองทัพของรัฐต่าง ๆ   

คณะกรรมการข้าราชการอ่ืนที่พระราชบัญญัติจัดตั้งคณะกรรมการได้ก าหนดคุณสมบัติผู้
เข้ามาเป็นกรรมการมีเหตุผลจากความเกี่ยวข้องของหน้าที่ เช่น คณะกรรมการข้าราชการต ารวจ (กตร.) 
มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน  และกรรมการ ได้แก่ เลขาธิการ ก.พ. ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ จเร
ต ารวจแห่งชาติ รองผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ ข้าราชการต ารวจผู้ทรงคุณวุฒิห้าคน ผู้ทรงคุณวุฒิซึ่ง
ไม่เป็นข้าราชการต ารวจหกคนซึ่งมีความเชี่ยวชาญในสาขานิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ รัฐ
ประศาสนศาสตร์ อาชญาวิทยาและงานยุติธรรม แต่กรณีดังกล่าวแตกต่างไปจากข้าราชการฝ่ายทหาร
ซึ่งมีลักษณะของการใช้อ านาจรัฐโดยตรงและต้องได้รับอ านาจจากประมุขของรัฐโดยมีการพระราชทาน
ตราตั้ง จึงไม่มีการน าข้าราชการจากสายงานอ่ืนมาสลับต าแหน่งเหมือนข้าราชการฝ่ายพลเรือนได้ซึ่ง
งานพลเรือนทีมี่ลักษณะนี้ ได้แก่ ตุลาการ ทูต76   

ข้าราชการฝ่ายทหารจะได้รับพระราชทาน “ตราตั้ง (commission)” จากประมุขของรัฐ
โดยตรงเพ่ือให้ด ารงต าแหน่งบังคับบัญชาหน่วยทหารและใช้  “อ านาจอธิปไตย (sovereign power)” 
ท าให้การแต่งตั้งจึงต้องมาจากคณะกรรมการของกองทัพเช่นเดียวกับข้าราชการตุลาการที่มี

                                           
74 สุเมศ ทองพันธ์ และ นัฐวัฒน์ ดวงแกว้, "พล.อ.อ. สุก าพล สวุรรณทัต," มติชน (19 กันยายน 2554): 11. 
75 "ปูเปิดใจรื้อใหญ่ ครม," ไทยรัฐ (29 มิถุนายน 2556): 1, 11, 15. 
76 โปรดดูตัวอยา่งประกาศส านกันายกรัฐมนตรี เร่ือง การแต่งตั้งเอกอัครราชทูตวิสามัญผู้มีอ านาจเต็มประจ าประเทศต่างๆ  

จะมีพระราชสาส์นตราตั้งในประกาศด้วย. 
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คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) ที่มีประธานศาลฎีกาเป็นประธาน มีกรรมการตุลาการศาล
ยุติธรรมผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนสิบสองคนซึ่งข้าราชการตุลาการในแต่ละชั้นศาล เว้นแต่ผู้ด ารงต าแหน่ง
ผู้ช่วยผู้พิพากษาเป็นผู้เลือกจากข้าราชการตุลาการในชั้นศาลของตนเอง  มีกรรมการตุลาการศาล
ยุติธรรมผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนสองคนซึ่งวุฒิสภาเลือกผู้ทรงคุณวุฒิจากวุฒิสภา 2 คน77   ซึ่งอาจจะ
เป็นไปได้ที่จะก าหนดให้มีผู้ทรงคุณวุฒิทางทหารซึ่งวุฒิสภาเลือก  แต่ทั้งสองกรณีหากจะมีกรรมการ
จากภายนอกจ าเป็นต้องมีเหตุผลความเกี่ยวข้องเนื่องจากระบบทหารและระบบตุลาการได้แยกออกจาก
ข้าราชการพลเรือนโดยมีความเป็นสากล เช่นเดียวกับที่ฝ่ายทหารก็ไม่ได้เข้าไปเป็นกรรมการในการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนเพราะไม่ได้มีความเกี่ยวข้องกันตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน 

ข้าราชการพลเรือนมีคณะกรรมการพิทักษ์คุณธรรม (ก.พ.ค.)  มีอ านาจหน้าที่เสนอแนะต่อ 
ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืนเพ่ือให้  ก.พ. หรือองค์กรกลางบริหารงานบุคคลอ่ืน 
ด าเนินการจัดให้มีหรือปรับปรุงนโยบายการบริหารทรัพยากรบุคคลในส่วนที่เกี่ยวกับการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ เรื่องร้องทุกข์  และพิจารณาเรื่องการคุ้มครองระบบคุณธรรมตามที่
กฎหมายก าหนด78 นอกจากนี้ ในกรณีที่ข้าราชการฝ่ายพลเรือนคิดว่าไม่ได้รับความเป็นธรรมจาก
คณะกรรมการกย็ังสามารถฟ้องต่อศาลปกครองได ้ในขณะที่ฝ่ายทหารไม่มีคณะกรรมการดังกล่าว จึงมี
เพียงการร้องทุกข์ตามสายการบังคับบัญชา79 เท่านั้น ส าหรับกระบวนการศาลปกครองยังไม่ใช่เป็นการ
ถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ หรือระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติเนื่องจากเป็น
เรื่องของสิทธิส่วนบุคคลของผู้เสียหาย 

ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 บัญญัติให้นายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีต้องไม่ใช้สถานะหรือต าแหน่งเข้าไปก้าวก่ายหรือแทรกแซงเพ่ือผลประโยชน์ของตนเอง หรือ
ผู้อ่ืน หรือของพรรคไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมในการบรรจุ แต่งตั้ง โยกย้าย โอน เลื่อนต าแหน่งและ
เลื่อนเงินเดือนของข้าราชการประจ าก็ตาม80 แต่ในทางปฏิบัติแล้วยังมีการฝากส่งผลท าให้กองทัพ
พยายามสร้างระบบขึ้นมา ตามท่ีผู้บังคับบัญชาในกองบัญชาการกองทัพไทยได้มีการเรียกนายทหารชั้น
ยศพันเอกพิเศษและนายพลในต าแหน่งผู้ทรงคุณวุฒิและผู้ทรงคุณวุฒิพิเศษ มาพูดคุยแนวคิดการแสดง
วิสัยทัศน์ของทหาร และสอบถามความคิดเห็นในด้านต่างๆ แม้จะถูกมองว่าเป็นการสร้างเกราะป้องกัน

                                           
77 "พระราชบัญญัติระเบยีบข้าราชการฝา่ยตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ.2543," ราชกิจจานุเบกษา 117 (18 พฤษภาคม 2543): 

25-27. 
78 "พระราชบัญญัติระเบยีบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 31," ราชกิจจานุเบกษา 125 (25 มกราคม 2551): 1-51.  
79 "พระราชบัญญัติว่าดว้ยวินัยทหาร พ.ศ.2476," ราชกิจจานุเบกษา 50 (20 สิงหาคม 2476): 473-486. 
80 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 266, 268," ราชกิจจานุเบกษา 124 (24 สิงหาคม 2550) : 105.  
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เด็กฝากจากนักการเมือง เพราะหากฝ่ายการเมืองฝากมาทางกองทัพก็จะอ้างได้ว่าจะต้องผ่านระบบ
คณะกรรมการก่อน แล้วจะเห็นเหตุผลที่เด็กฝากไม่อาจไปแทรกหรือตัดหน้านายทหารที่ผ่านระบบการ
สอบและแสดงวิสัยทัศน์ไปแล้วได้81 

5.3 ข้อเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายทหารของรัฐสภา 

การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการของไทยเป็นประเด็นสาธารณะมายาวนานเนื่องจาก
ก่อให้เกิดระบบอุปถัมภ์และการตอบแทนผลประโยชน์ร่วมกันระหว่างรัฐบาลซึ่งเป็นผู้แต่งตั้งกับ
ข้าราชการประจ าซึ่งเป็นผู้สร้างผลประโยขน์ตอบแทนรูปแบบต่าง ๆ ตั้งแต่การจัดตั้งโครงการใช้จ่าย
งบประมาณท่ีไม่ได้เกิดผลประโยชน์ต่อประชาชน แต่เอ้ืออ านวยให้กลุ่มธุรกิจของฝ่ายรัฐบาล  การสร้าง
สภาพที่เอ้ืออ านวยให้กลุ่มธุรกิจของฝ่ายรัฐบาลได้เปรียบคู่แข่งทั้งในด้านการก าหนดหลักเกณฑ์ การ
แก้ไขกฎหมาย รวมถึงกระบวนการปฏิบัติที่ข้าราชการมีอ านาจที่จะด าเนินการได้ จากปัญหาที่เกิดขึ้น
ก่อให้เกิดกระแสการปฏิรูปการเมืองโดยด้านการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการเป็นประเด็นหนึ่งในการ
ปฏิรูปตามการประชุมของสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที ่16 ประจ าป ี2557 ดังนี้ 

“ดุลอ านาจระหว่างฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ า ถือเป็นหัวใจส าคัญของการออกแบบระบบ
การบริหารภาครัฐ เพราะเกี่ยวข้องกับความเชื่อมโยงระหว่างปัญหาและความต้องการของประชาชน
ไปสู่การก าหนดนโยบายและการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่การปฏิบัติ  ในช่วงหนึ่งประเทศไทยมีรัฐ
ราชการ (bureaucratic polity) ซึ่งระบบราชการเข้าไปบทบาทส าคัญในการก าหนด และน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติ ในอีกช่วงเวลาหนึ่งฝ่ายการเมืองมีความเข้มแข็งมากขึ้นจนสามารถเข้าแทรกแซงระบบ
ราชการเพื่อผลักดันนโยบายเฉพาะหน้าที่มุ่งสร้างฐานคะแนนนิยม ก่อให้เกิดปรากฏการณ์ของระบบ
อุปถัมภ์ การขาดความเป็นมืออาชีพ  ยิ่งไปกว่านั้น หากทั้งสองสถาบันร่วมกันใช้อานาจโดยมิชอบก็จะ
เกิดผลเสีย เกิดการร่วมมือกันกระท าทุจริตที่ยากต่อการตรวจสอบ หรือเกิดการด าเนินนโยบาย
สาธารณะที่ผิดพลาด ไม่ตอบสนองต่อประชาชนตามเป้าหมาย ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่าย
การเมืองซึ่งเป็นตัวแทนประชาชนท่ีมาจากการเลือกตั้ง และข้าราชการประจ าซึ่งมาจากระบบการคัด
สรรบนพื้นฐานของความรู้ ประสบการณ์ และอาวุโส จึงเป็นประเด็นที่มีความส าคัญในการศึกษา เพื่อ
หาแนวทางในการสร้างระบบที่น าไปสู่ดุลยภาพของอ านาจของสถาบันทั้งสอง”82 

การแต่งตั้งนายทหารของกองทัพไทยในปัจจุบันก าลังเผชิญกับทางสองแพร่ง หากให้ฝ่าย
การเมืองแต่งตั้ งโดยตรงก็จะประสบปัญหาระบบอุปถัมภ์ ตามที่พลเอกสุก าพล สุวรรณทัต 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก็ยอมรับด้วยเช่นกันว่าการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารมีการวิ่งเต้นหรือ

                                           
81 "บทวิเคราะห์," มติชนสุดสัปดาห์ (10-16 สิงหาคม 2555). 
82 "เอกสารการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 16 ประจ าปี 2557," ใน "8 ทศวรรษ ประชาธิปไตยไทย: พลวตั

แห่งดุลอ านาจ (Eight Decades of Thai Democracy: Dynamics of Power Balancing),” 6-8 พฤศจิกายน 2557. 
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ฝากจากนักการเมือง83 และตามที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์การ
แต่งตั้งโยกย้ายว่า “ปัจจัยภายนอกถ้าร้องขอเข้ามา ต้องดูว่าเขามีเหตุผลหรือไม่ เมื่อขอมาก็ต้องบอกว่า
เหตุผลเพราะอะไร ถึงวันนี้ก็ยังไม่มีปัญหาอะไร...84 จึงจ าเป็นต้องหาทางออกใหม่ 

ทางออกดังกล่าวคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาได้พยายามเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา
การแต่งตั้งโยกย้ายทหาร โดยได้จัดสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทยในปี พ.ศ.2546 ซึ่งมีข้อเสนอต่อ
รัฐบาลให้มีคณะกรรมการข้าราชการทหาร และส านักงานคณะกรรมการข้าราชการทหารเพ่ือ
ด าเนินการด้านก าลังพลเหมือนส านักงานข้าราชการพลเรือน โดยส านักงานดังกล่าวจะใช้หลักวิชาการ
เพ่ือบริหารทรัพยากรบุคคลอย่างเป็นระบบ...85 แต่ก็ไม่ได้มีการด าเนินการต่อว่าระบบดังกล่าว
ประกอบด้วยอะไรและมีความเชื่อมโยงกันอย่างไรทั้งในระดับภายในกระทรวงกลาโหมและระดับรัฐ 

ความพยายามที่จะไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้องในการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารของ
กองทัพไทยเลยนั้นเป็นเรื่องที่ยากเพราะกองทัพไม่มีอ านาจเหมือนในอดีต ตรงข้ามกับฝ่ายพลเรือนที่มี
ความเข้มแข็งมากขึ้นตามการพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐ และการที่ทหารแต่งตั้งโยกย้ายกันเองก็ไม่
สอดคล้องตามหลักประชาธิปไตย ทางออกท่ีเป็นไปได้คือการหาอ านาจอ่ืนในระบอบประชาธิปไตยมา
คานอ านาจฝ่ายบริหาร  ซึ่งในระดับรัฐจะมีเพียงอ านาจฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเท่านั้น แต่การที่
รัฐสภาจะสามารถถ่วงดุลอ านาจกับฝ่ายบริหารได้นั้นจ าเป็นต้องสร้างระบบที่สามารถวัดได้ซึ่งในกองทัพ
รัฐต่าง ๆ จะใช้ข้อมูลจาก “ผลการประเมินค่าการปฏิบัติงาน” และ “ผลการฝึกศึกษาอบรม” ส าหรับ
เป็นหลักฐานในการแสดงความรู้ความสามารถในต าแหน่งระดับสูงขึ้น 

ภาพ 4.3 บทบาทรัฐสภาในการสร้างความเป็นมืออาชีพร่วมกันทั้งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน 

 
 
 
 
 
 
 
 

                                           
83 "บิ๊กโอ๋โต้ ปชป.เด้งปลัดกห.ไม่มีใบสั่งเจ๊ ด.," ไทยรัฐ (30 สิงหาคม 2555): 1, 11. 
84 "บิ๊กตู่ลั่น จัดโผทหารไม่แบ่งกว๊น," มติชน (17 สิงหาคม 2555): 15. 
85 คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา, "รายงานการสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทย," 31 กรกฎาคม 2546. 
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ตามภาพ 4.3 การที่จะไม่ให้กองทัพแทรกแซงทางการเมืองซึ่งเป็นผลมาจากการที่ฝ่าย
การเมืองเข้าไปแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายทหารตามที่มีการอภิปรายในรัฐสภามาตั้งแต่ปี พ.ศ.2491 
นั้น จ าเป็นต้องเน้นการสร้างความเป็นทหารอาชีพ (professional soldier) ให้เกิดขึ้นอย่างแท้จริง
เพ่ือให้ทหารมีความเชื่อมั่นว่าถ้าปฏิบัติหน้าที่ตามวิชาชีพแล้วก็จะมีความก้าวหน้าในอาชีพ   โดยไม่
จ าเป็นที่จะต้องเข้าไปแสวงหาอ านาจทางการเมืองเพ่ือให้มีโอกาสได้รับการแต่งตั้ง  การที่ด ารงไว้ซึ่ง
ความเป็นอาชีพดังกล่าวสามารถท าได้โดยการแต่งตั้งโยกย้ายให้มีความก้าวหน้าในอาชีพซึ่งในปัจจุบัน
อยู่บนหลักฐานผลการศึกษา (education) และผลการประเมินค่าการปฏิบัติงาน (performance 
appraisal) เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาแต่งตั้งโยกย้ายโดยผ่านกระบวนการของกระทรวงกลาโหม 
หลังจากนั้นให้เสนอผลการพิจารณาต่อนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารพิจารณา แล้วจึงเสนอ
ต่อรัฐสภาเพ่ือตรวจสอบและขอความเห็นชอบโดยรัฐสภาไม่มีสิทธิเปลี่ยนแปลงแก้ไข ยกเว้นหากพบ
ความไม่ถูกต้องให้เสนอกลับมายังนายกรัฐมนตรีเพ่ือแก้ไข ซึ่งจะเป็นไปตามระบอบประชาธิปไตยโดย
ทหารอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือน ในขณะเดียวกันรัฐบาลพลเรือนก็ต้องมีความโปร่งใสตามหลักธรรมาภิ
บาลโดยมีการตรวจสอบจากรัฐสภา 

ถ้าหากไม่มีกระบวนการดังกล่าวแล้วรัฐย่อมไม่สามารถสร้างความเป็นทหารอาชีพให้
เกิดขึ้นได้เนื่องจากการปฏิบัติตามหน้าที่ ไม่ได้ส่งผลต่อความก้าวหน้าในการรับราชการ   แต่
ความก้าวหน้าในการรับราชการเกิดจากการเข้าไปเป็นพวกของฝ่ายการเมือง ส่งผลท าให้ในท้ายที่สุด
แล้วก็จะดึงทหารเข้าไปเกี่ยวข้องกับการเมืองในสองกรณี โดยกรณีแรกเข้าไปเกี่ยวข้องทางการเมืองเพ่ือ
ความก้าวหน้าของตัวเอง ส่วนอีกกรณีหนึ่งเข้าไปเกี่ยวข้องทางการเมืองเพ่ือปกป้องกองทัพไม่ให้ถูก
แทรกแซงซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งของการรัฐประหารหลายครั้งที่ผ่านมา นอกจากนั้น บทบาทดังกล่าวสามา
รถแก้ไขปัญหาแต่งตั้งโยกย้ายเฉพาะกลุ่มที่รู้จักกันตามโครงสร้างการจัดแบบ line ซึ่งเป็นปัญหาภายใน
ของกองทัพได้ด้วย 

แนวทางดังกล่าวก็ยังอาจจะมีปัญหากรณีที่จ าเป็นต้องใช้การลงมติ เนื่องจากระบอบ
รัฐสภาไทยเป็นแบบควบอ านาจซึ่งพรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากจะเป็นฝ่ายบริหารด้วย โดย
รัฐสภาแบ่งออกเป็นสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา เมื่อฝ่ายเสียงข้างมากในสภามีโอกาสจัดตั้งรัฐบาลได้
ทั้งพรรคเดียวหรือหลายพรรคก็ตาม รัฐบาลจึงเป็นฝ่ายเดียวกันกับเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร
และมีเสียงข้างมากในคณะกรรมาธิการด้วย โดยเฉพาะในปัจจุบันยังไม่มีความชัดเจนว่าที่มาของสมาชิก
ว่าจะมาจากการเลือกตั้งหรือการแต่งตั้ง หากมีความพยายามที่จะแก้ไขกฎหมายให้สมาชิกวุฒิสภามา
จากการเลือกตั้งเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ก็จะท าให้วุฒิสภาเป็นฝ่าย
เดียวกันกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและรัฐบาล ก็จะยิ่งส่งผลท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลไม่สามารถ
เกิดขึ้นได้จริง แต่ส าหรับกรณีการแต่งตั้งโยกย้ายไม่สามารถก าหนดให้รัฐสภาท าหน้าที่ด้วยมติเสียงข้าง
มากได้ ดังนั้นรัฐสภาจึงท าหน้าที่ได้เพียงการตรวจสอบหลักฐานการแต่งตั้งโยกย้าย  กรณีที่ไม่ผ่าน
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มาตรฐานให้เสนอคืนกองทัพให้เสนอมาใหม่เหมือนวุฒิสภาสหรัฐฯ แต่ไม่ได้มีหน้าที่ในการพิจารณา
ปรับเปลี่ยนต าแหน่ง  ซึ่งถ้าหากมีการวางระบบและจัดข้อมูลที่ดีพอก็จะท าให้นายทหารทุกนายมี
หลักฐานการประเมินค่าตั้งแต่เริ่มรับราชการปีละสองฉบับ ซึ่งลงนามโดยผู้บังคับบัญชาและตัวก าลังพล
เซ็นรับทราบสะสมกันต่อมาจนกระทั่งถึงเวลาการพิจารณาในต าแหน่งส าคัญ  

แนวทางหนึ่งที่อาจจะเป็นไปได้ในการตรวจสอบจากรัฐสภาคือ การปรับปรุงองค์ประกอบ
ของคณะกรรมการกระทรวงกลาโหมใหม่ โดยการเพ่ิมผู้ทรงคุณวุฒิจากภายนอกที่ได้รับการสรรหาจาก
วุฒิสภาเช่นเดียวกับข้าราชการฝ่ายตุลาการ ที่มีคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม (ก.ต.) ที่มกีรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนสองคนซึ่งวุฒิสภาเลือกจากบุคคลที่ไม่เป็นข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม 86 
โดย ก.ต. มีหน้าที่ให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งโยกย้าย และการเลื่อนต าแหน่งข้าราชการตุลาการ87 
จึงท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตรวจสอบถ่วงดุลการแต่งตั้งโยกย้ายฝ่ายตุลาการได้ในระดับหนึ่ง ซึ่ง
กรณีดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าแม้แต่ฝ่ายตุลาการยังต้องมีบุคคลภายนอกที่คัดเลือกโดยวุฒิสภาเข้ามาร่วม
เป็นกรรมการในการแต่งตั้งโยกย้ายและการเลื่ อนต าแหน่ง ดังนั้น การแต่งตั้งโยกย้ายทหารซึ่งเป็น
ข้าราชการฝ่ายบริหารจึงย่อมต้องมีการตรวจสอบด้วย และการตรวจสอบจะต้องมาจากอ านาจอธิปไตย
อ่ืนเพ่ือให้เกิดดุลขึ้น หากไม่เป็นในลักษณะดังกล่าวแล้วย่อมเกิดปัญหาตามมาในลักษณะเดียวกับ
ข้าราชการต ารวจ 

การให้อ านาจของฝ่ายบริหารในการพิจารณาแต่งตั้งโยกย้ายฝ่ายเดียวโดยไม่มีฝ่ายนิติ
บัญญัติเข้ามาตรวจสอบถ่วงดุล ย่อมส่งผลท าให้ข้าราชการหน่วยงานนั้นตกอยู่ในอ านาจของฝ่ายบริหาร
อย่างสมบูรณ์และกลายเป็นปัญหาทางการเมืองตามมา ตามท่ีพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ มาตรา 
17 ให้มีคณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติ (ก.ต.ช.) ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน
กรรมการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม ปลัดกระทรวง
มหาดไทย ปลัดกระทรวงยุติธรรม เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ และผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ
เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง และมกีรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนสี่คนซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ซึ่งยัง
ได้รับการแต่งตั้งจากบุคคลซึ่งได้รับการสรรหาโดยกรรมการ ก.ต.ช. ที่กล่าวมา โดย ก.ต.ช. มีหน้าที่
ประการหนึ่งคือการพิจารณาด าเนินการคัดเลือกข้าราชการต ารวจเพ่ือด าเนินการแต่งตั้งผู้บัญชาการ
ต ารวจแห่งชาติตามที่นายกรัฐมนตรีเสนอ จึงท าให้คณะกรรมการนโยบายต ารวจแห่งชาติมาจากฝ่าย
บริหารอย่างเดียวและขาดการตรวจสอบถ่วงดุลจนเป็นที่มาของการเรียกร้องปฏิรูปโครงสร้างต ารวจ
ใหม่ในระหว่างปี พ.ศ.2556-2557 ไม่ให้ตกอยู่ในอ านาจของรัฐบาลเพียงล าพัง ในขณะที่กองทัพมีอาวุธ

                                           
86 "พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ.2543 มาตรา 36,” ราชกิจจานุเบกษา 117 (18 พฤษภาคม 

2543): 25-26.  
87 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 18. 
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ที่จะใช้ต่อต้านการด าเนินนโยบายดังกล่าวของรัฐบาลพลเรือน ตามที่ได้เคยเกิดขึ้นมาแล้วในปี พ.ศ.
2534 และ พ.ศ.2549 

การที่รัฐจ าเป็นต้องให้ความส าคัญในการแต่งตั้งโยกย้ายทหารมากกว่าข้าราชการอ่ืน
นอกจากอาจจะมีข้อโต้แย้งว่าท าไมขั้นตอนการปรับย้ายของทหารจึงไม่ผ่านการพิจารณาจาก
คณะรัฐมนตรีเช่นเดียวกับข้าราชการอื่น เนื่องจากฝ่ายทหารเป็นส่วนราชการที่มีความแตกต่างไปจาก
ฝ่ายพลเรือนโดยมีกฎหมายการจัดระเบียบแยกจากข้าราชการฝ่ายพลเรือนโดยมีความเป็นสากลตามท่ี
ปรากฎ “ทหาร” ในรัฐธรรมนูญของรัฐส่วนใหญ่  ในขณะที่ข้าราชการฝ่ายพลเรือนการบรรจุและแต่งตั้ง
ให้ด ารงต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง  หัวหน้าส่วน
ราชการระดับกรมที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือ
ต่อรัฐมนตรี ให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ  เมื่อได้รับอนุมัติจาก
คณะรัฐมนตรีแล้วให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดเป็นผู้สั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีน าความกราบบังคมทูลเพ่ือ
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง88 ดังนั้น การแต่งตั้งโยกย้ายทหารของรัฐต่าง ๆ จึงผ่านตามสายงาน
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและเสนอต่อนายกรัฐมนตรีไปยังประมุขของรัฐ  

การที่ไม่ควรน าการแต่งตั้งโยกย้ายทหารเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเช่นเดียวกับ
ข้าราชการพลเรือนเนื่องจากข้าราชการฝ่ายพลเรือนส่วนใหญ่ เช่น สหรัฐอเมริกา สามารถโยกย้ายไป
ปฏิบัติงานได้ทุกกระทรวงรวมทั้งงานพลเรือนในกระทรวงกลาโหม89 ในขณะที่งานทหารเป็นต าแหน่ง
เฉพาะภายในกระทรวงกลาโหมไม่สามารถย้ายไปปฏิบัติงานในกระทรวงอ่ืนได้ ส าหรับทหารที่บรรจุใน
ต าแหน่งที่เป็นงานพลเรือนในกองทัพไทยปัจจุบันก าลังเปลี่ยนให้เป็นข้าราชการพลเรือนกลาโหม ใน
อนาคตหากการจัดระบบข้าราชการพลเรือนกลาโหมของไทยมีความสมบูรณ์ อาจจะย้อนกลับไปใช้
วิธีการบริหารจัดการข้าราชการพลเรือนกลาโหมไปรวมกับข้าราชการกระทรวงฝ่ายพลเรือนตามที่ไทย
เคยมีมาก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ซึ่งในขณะนั้นการแต่งตั้ง การปฏิบัติหน้าที่ การ
รับเงินเดือน และการลงทัณฑ์ข้าราชการพลเรือนในกระทรวงทหารเป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรอืน พ.ศ.2471 

นอกจากนั้น ทหารจัดตั้งเพ่ือปฏิบัติงานในยามสงครามซึ่งในขณะนั้นไม่มีคณะรัฐมนตรี
หรือหากมีคณะรัฐมนตรีก็ไม่มีอ านาจหน้าที่มาพิจารณาการแต่งตั้งโยกย้ายในการรบแล้ว ดังนั้น ระบบ

                                           
88 "พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 57," ราชกิจจานุเบกษา 125 (25 มกราคม 2551): 20-21. 
89 U.S. Office of Personnel Management, "U.S. Office of Personnel Management Handbook of Occupational 

Groups and Families," May 2009. ข้าราชการพลเรือนสหรัฐในกระทรวงฝ่ายพลเรือนและกระทรวงฝ่ายทหารจะควบคุมแบบรวมการ

โดยส านักงานบริหารบุคลากร และมกีารจัดกลุ่มงานและการก าหนดชื่อต าแหน่งและหน้าที่เป็นระบบเดียวกันหมุนเวยีนไปทุกกระทรวง 
ในขณะที่สิงคโปร์ข้าราชการพลเรือนของกระทรวงกลาโหมจะแยกออกจากกระทรวงฝ่ายพลเรือน.   
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การแต่งตั้งโยกย้ายทหารในยามปกติและยามสงครามจึงควรเป็นระบบเดียวกัน โดยแต่งตั้งจากฝ่าย
ทหารด้วยระบบที่สร้างให้เกิดความเป็นทหารอาชีพ ท าให้กองทัพสากลแต่งตั้งโยกย้ายทหารในยามสงบ
โดยใช้ผลการประเมินค่าการปฏิบัติงานเป็นหลัก แต่ในยามสงครามไม่มีเวลาที่จะท า เช่นนั้นจึงให้
ผู้บังคับบัญชาแต่งตั้งได้เองจากสถานการณ์เฉพาะหน้า เช่น ก าลังพลที่เหลือในขณะนั้น ความช านาญ
ในพ้ืนที่และภารกิจที่จะต้องปฏิบัติ ผลการปฏิบัติการรบ เป็นต้น  

6. ผลกระทบจากการที่รัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทต่อการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 

ความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนและทหารในการแต่งตั้งโยกย้ายปรากฏให้เห็นมากข้ึน 
เมื่อฝ่ายการเมืองมีความเข้มแข็งจึงย่อมต้องการเข้ามามีบทบาทในการแต่งตั้งโยกย้ายทหารตามที่
ปรากฏความขัดแย้งในการแต่งตั้งปลัดกระทรวงกลาโหมในปี พ.ศ.2555 ระหว่างพลอากาศเอกสุก าพล 
สุวรรณทัต รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม กับพลเอกเสถียร เพ่ิมทองอินทร์ ปลัดกระทรวงกลาโหม 
โดยพลเอกเสถียรต้องการให้พลเอกชาตรี ทัตติ รองปลัดกระทรวงกลาโหมเป็นปลัดกระทรวงกลาโหม 
ในขณะที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมต้องการให้พลเอกทนงศักดิ์  อภิรักษ์โยธิน ผู้ช่วยผู้บัญชาการ
ทหารบก เนื่องจากเห็นว่าพลเอกชาตรี มีอาวุโสรุ่นน้อยกว่า ต่อมาพลเอกเสถียรได้ท าหนังสือลงวันที่ 
24  สิงหาคม 2555 ถึงนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี เรื่องขออนุญาตเข้าพบเพ่ือชี้แจงการ
แต่งตั้งนายทหารชั้นนายพลของกระทรวงกลาโหม โดยระบุว่า พลอากาศเอกสุก าพล สุวรรณทัต 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ได้เชิญพลเอกเสถียร เพ่ิมทองอินทร์ ปลัดกระทรวงกลาโหม รวมทั้งผู้
บัญชาการทหารทหารสูงสุดและผู้บัญชาการเหล่าทัพ เข้าหารือเกี่ยวกับการแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพล
ของกระทรวงกลาโหมประจ าปี ณ ห้องท างานส านักงานรัฐมนตรี  และได้สั่งการด้วยวาจาให้
ปลัดกระทรวงกลาโหม เสนอชื่อพลเอกทนงศักดิ์ อภิรักษ์โยธิน ผู้ช่วยผู้บัญชาการทหารบก มาด ารง
ต าแหน่งปลัดกระทรวงกลาโหมหากไม่มีผู้ใดคัดค้านให้ถือว่าเห็นชอบตามสั่งการนี้  และจะไม่มีการ
ประชุมคณะกรรมการพิจารณาแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพลของกระทรวงกลาโหม โดยพลเอกเสถียรได้
ร้องเรียนว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมก้าวก่าย แทรกแซง ใช้อ านาจที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 266 มาตรา 268 มาตรา 279 มาตรา 280 รวมทั้งกฎหมาย
อ่ืนที่เกี่ยวข้อง”90 และพลเอกเสถียร ยังได้ให้สัมภาษณ์ถึงการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมว่า 

“ผมยึดถือความถูกต้องเพื่อรักษานายกรัฐมนตรีและรัฐบาลเอาไว้ ไม่ให้ใครมากล่าวโจมตีได้ว่ามีการ
แทรกแซงในการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเกิดขึ้น เราจ าเป็นต้องรักษาระบบ รักษากฎหมายบน
พื้นฐานความถูกต้องในฐานะหัวหน้าส่วนราชการ ผมยอมให้เพื่อนด่าเพราะ พล.อ.ทนงศักดิ์ ก็เป็นรุ่น

                                           
90 "ปลัดหักสุก าพลกลาโหมระอุเสถียรสุดทนแฉบิ๊กโอ๋บีบตั้งทะนงศักดิ์," ไทยโพสต์ (26 สิงหาคม 2555): 1, 10. 
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เดียวกัน แต่ผมต้องยึดความถูกต้องมิเช่นนั้นต่อไปหลักการจะเสียหาย…ไม่ใช่ว่าจะมาล้วงลูก ล้วงตับ
กันในหน่วยงานจะเอาใครก็ได้ตามอ าเภอใจมันคงไม่ใช่ ถ้ามีการโหวตกันในคณะกรรมการพิจารณา
นายทหารช้ันนายพลจะเอาตามรายช่ือที่เสนอไปหรือไม่ ถ้าผมแพ้โหวตก็ไม่ว่ากันถือว่าเราท าดีที่สุด
แล้ว สิ่งที่ผมท าไปถึงที่สุดอาจมีค าถามจากสังคมว่ายอมรับได้หรือไม่ สื่อจะวิจารณ์อย่างไร ฝ่ายค้าน
จะหยิบยกไปอภิปรายหรือไม่ รวมถึงลูกน้องในส านักงานจะมองผมอย่างไร ถ้ายอมในสิ่งที่ไม่ถูกต้อง
คนท่ีเขาเสียประโยชน์จากการโยกย้ายจะไม่ฟ้องร้องผมหรือไม่ ในฐานะหัวหน้าส่วนราชการ ซึ่งผมก็
ไม่อยากไปขึ้นศาลติดคุกหลังเกษียณเช่นกัน”91 

ผลของความขัดแย้งระหว่างฝ่ายทหารและฝ่ายการเมืองกลายเป็นเรื่องบานปลาย ต่อมา
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้มีค าสั่งให้พลเอกเสถียร เ พ่ิมทองอินทร์ ปลัดกระทรวงกลาโหม   
พลเอกชาตรี ทัตติ รองปลัดกระทรวงกลาโหมที่พลเอกเสถียรจะเสนอชื่อให้เป็นปลัดกระทรวงต่อ และ
พลเอกพิณภาษณ์  สริ วัฒน์  เจ้ ากรมเสมียนตราไปช่วยราชการส านักงานรัฐมนตรีว่ าการ
กระทรวงกลาโหม92 ซึ่งหลายฝ่ายกังวลว่าอาจจะก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลและกองทัพมาก
ขึ้น  ต่อมาศาลปกครองได้มีค าพิพากษาให้คืนต าแหน่ง รองปลัดกระทรวงกลาโหมให้กับพลเอกชาตรี 
ทัตติถึงแม้ว่าศาลปกครองจะสามารถให้ความยุติธรรมได้ แต่ถ้าหากการแต่งตั้งโยกย้ายขอฝ่ายทหาร
ยังคงใช้หลักการเดียวกันกับฝ่ายพลเรือนโดยผู้ที่ถูกย้ายหรือไม่ได้รับการแต่งตั้งสามารถยื่นฟ้องต่อศาล
ปกครองได้ก็จะเกิดปัญหาในการปฏิบัติงานทางทหารและความเชื่อถือต่อผู้บังคับบัญชา หากจะต้องได้
ต าแหน่งมาจากการพิจารณาของศาลปกครองเพ่ือล้มล้างการตัดสินใจปรับย้ายของผู้บังคับบัญชา จาก
เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในระดับรัฐมนตรีซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองและปลัดกระทรวงซึ่งเป็นข้าราชการทหาร
ระดับสูงแสดงให้เห็นว่ารัฐสภาควรเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลต่อการแต่งตั้ง
โยกย้ายทหารได้แล้ว 

ปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการไทยจะส่งผลกระทบต่อบริบททางการเมือง เมื่อ
ข้าราชการระดับสูงของไทยถูกโยกย้ายโดยฝ่ายการเมืองโดยขาดกระบวนการตรวจสอบถ่วงดุลที่โปร่งใส
เป็นสาธารณะเช่นเดียวกับรัฐที่มีระดับการพัฒนาประชาธิปไตยสูง  จึงท าให้เกิดเป็นสายในระบบ
ราชการเชื่อมโยงตั้งแต่ระดับต่ าสุดไปจนถึงระดับรัฐบาล ท าให้เมื่อมีการเปลี่ยนขั้วทางการเมืองขึ้นก็จะ
เกิดกรณีล้างบางขึ้นเพ่ือไม่ให้เป็นฐานเสียงทางการเมืองในการเลือกตั้งครั้งต่อไป รัฐบาลพลเรือน
สามารถแทรกแซงการโยกย้ายต่อข้าราชการฝ่ายพลเรือนได้ง่าย แต่ถ้าหากเข้าไปแทรกแซงการแต่งตั้ง
โยกย้ายทหารซึ่งมีอาวุธท าให้แตกต่างจากฝ่ายพลเรือนก็อาจจะเป็นการสร้างสถานการณ์ที่น าไปสู่การ

                                           
91 "ปลัดกลาโหมฟ้องป ูชนสุก าพล แทรกแซงล้วงโผ," ไทยรัฐ (27 สิงหาคม 2555): 1, 15, 16, 19. 
92 "ยิ่งลักษณ์บ่นอุบ เซ็งสุก าพลผลีผลามเด้งปลัด," ไทยรัฐ (29 สิงหาคม 2555): 1, 16, 17. 
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รัฐประหารในที่สุด ตามที่นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ อดีตนายกรัฐมนตรีและผู้น าฝ่ายค้านในสภา
ผู้แทนราษฎรให้สัมภาษณ์ถึงเหตุการณ์ดังกล่าวว่า 

“การที่ พล.อ.อ.สุก าพล สุวรรณทัต รมว.กลาโหม มีค าสั่งย้ายปลัดกระทรวงกลาโหมไปช่วยราชการ
ส านักนายกรัฐมนตรีนั้นมีผลกระทบต่อขวัญและก าลังใจของข้าราชการ เพราะจากท่ีติดตามข่าวจะ
เห็นว่ารัฐมนตรีพยายามเข้าไปล้วงลูกการโยกย้ายแล้วถูกทักท้วงว่าไม่น่าจะถูกต้อง ซึ่งการท าเช่นนี้ถือ
เป็นเรื่องผิดปกติและเป็นสัญญาณที่ไม่ดี แสดงให้เห็นว่าการเมืองเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับการแต่งตั้งโยกย้าย
... เท่ากับหมายความว่าการแต่งตั้งโยกย้ายต่างๆ จะต้องสนองความต้องการของฝ่ายการเมืองเพียง
อย่างเดียว หากเป็นเช่นนี้จะไม่เป็นผลดีทั้งกับการเมืองและไม่เป็นผลดีกับงานด้านความมั่นคง และ
ทั้งหมดต้องตั้งค าถามกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมว่าสร้างบรรยากาศให้เหมือนกับสมัยตอน
ปลายรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ท าไม อย่างไรก็ตาม ส่วนตัวเห็นว่าไม่ควรจะมีเหตุการณ์ปฏิวัติ
รัฐประหารกันอีก แต่ขณะเดียวกันนักการเมืองก็ต้องมีคุณธรรมและอย่าท าลายระบบ”93 

ปัญหาดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าแม้แต่อดีตนายกรัฐมนตรีไทยก็ยังเชื่อว่า การแต่งตั้งโยกย้าย
ทหารอาจจะท าให้เกิดการรัฐประหารได้  และปัญหาดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นเฉพาะการแต่งตั้งโยกย้าย
ทหารเท่านั้น แต่เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในระบบการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการโดยเฉพาะในระดับสูงทุก
ประเภทที่เกิดจากการขาดระบบการตรวจสอบถ่วงดุลอย่างเหมาะสม โดยรัฐบาลมีอ านาจแต่งตั้ง
โยกย้ายข้าราชการมากเกินไป  

วิธีการป้องกันไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาใช้อ านาจโยกย้ายที่ไม่เป็นธรรมโดยการจัดตั้ง
คณะกรรมการคุณธรรมหรือการฟ้องศาลปกครองนั้น หากน ามาใช้กับฝ่ายทหารแล้วจะมีความซับซ้อน
เนื่องจากกระบวนการดังกล่าวจะเริ่มด าเนินการได้ภายหลังจากมีค าสั่งแต่งตั้งโยกย้ายแล้วซึ่งจะต้องใช้
ระยะเวลาด าเนินการนาน นอกจากนี้การโปรดเกล้าแต่งตั้งนายทหารชั้นนายพลจะด าเนินการแบบรวม
การทั้งกระทรวงกลาโหมซึ่งแตกต่างจากข้าราชการกระทรวงอ่ืนที่มีค าสั่งเฉพาะส่วนราชการครั้งละ
จ านวนไม่มาก  ในขณะที่ฝ่ายทหารซึ่งเป็นองค์การขนาดใหญ่เมื่อเปลี่ยนแปลงแก้ไขต าแหน่งใดต าแหน่ง
หนึ่งแล้วจะมีผลกระทบเป็นลูกโซ่ตามมา94  ประการส าคัญคือ หากมีการเปลี่ยนแปลงภายหลังจากมี
พระบรมราชโองการโปรดเกล้าแล้วจะขาดความเหมาะสม  นอกจากนั้นผู้บังคับบัญชาฝ่ายทหาร
ต้องการความเชื่อถือจากผู้ใต้บังคับบัญชาจึงไม่สามารถเปลี่ยนแปลงไปมาได้หรือได้ต าแหน่งมาจากค า
พิพากษา ดังนั้น รัฐจึงจ าเป็นที่จะต้องมีกระบวนการที่สามารถตรวจสอบบุคลากรที่มีความพร้อมมาท า

                                           
93 "บิ๊กโอย๋ันปลัดกห.หมดสิทธิท าโผทหารแล้ว ชี้แจงปมเด้งเสถียร แอบปูดข่าวโยกย้าย อภิสิทธิ์สุก าพลใช้อ านาจบาตรใหญ่," 

ไทยรัฐ (29 สิงหาคม 2555): 1, 16, 17. 
94 ตัวอย่างกรณีนายกรัฐมนตรีไม่อนุมัติต าแหน่งประธานที่ปรึกษากระทรวงกลาโหมอัตราจอมพลส่งผลท าให้ค าสั่งแต่งตั้ง

โยกย้ายประจ าปีล่าช้าทั้งกระทรวง เนื่องจากต าแหน่งดังกล่าวเป็นต าแหน่งเฉพาะตัวส าหรับ พล.อ.คณิต สาพิทักษ์ เมื่อพ้นหน้าที่ไปแล้ว
ไม่สามารถบรรจุผู้อื่นมาด ารงต าแหน่งต่อได้  ดังนั้น จึงต้องเสนอกลับมาให้กระทรวงกลาโหมแก้ไขใหม่ โปรดดู มติชน 20 กันยายน 
2554. 
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หน้าที่ผู้น ากองทัพ ก่อนที่จะเสนอรายชื่อทูลเกล้าต่อพระมหากษัตริย์เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย ซึ่งก็มี
เพียงรัฐสภาเท่านั้นที่จะสามารถตรวจสอบรัฐบาลพลเรือนได้เช่นเดียวกับสหรัฐและอังกฤษ  แต่ใน
ปัจจุบันรัฐสภาไทยยังไม่เคยมีบทบาทดังกล่าว แม้แต่การแต่งตั้งข้าราชการอ่ืนด้วยตามตาราง 4.5 

ตาราง 4.5 การขาดบทบาทของรัฐสภาในการพิจารณาต าแหน่งข้าราชการระดับสูงของข้าราชการไทย 

 

ที่มา: กฎหมายข้าราชการแต่ละประเภท 

ผลจากการที่ระบบการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการไทยยังขาดระบบการตรวจสอบถ่วงดุล
จากรัฐสภาท าให้ข้าราชการตกเป็นเครื่องมือของฝ่ายการเมือง จึงมีการเรียกร้องให้มีการวางระบบการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการในระหว่างการเดินขบวนเรียกร้องทางการเมืองระหว่างปลายปี พ.ศ.2556 ถึง 
พ.ศ.2557 ต่อมาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2558 ถึงกับเสนอให้มีคณะกรรมการ
แต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือน   ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการแต่งตั้งโยกย้ายทหารเป็นเพียงส่วนหนึ่งของ
ปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการไทย  แต่ข้อแตกต่างที่ส าคัญคือกองทัพเป็นองค์การที่ผูกขาดการ
ถืออาวุธตามกฎหมายโดยที่ไม่มีองค์การใดจะมีขีดความสามารถทัดเทียมได้ตามที่ Finer และ
นักวิชาการความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ต่างล้วนแล้วแต่ตระหนักในประเด็นดังกล่าวเป็นอย่างดี  

ในอดีตที่ผ่านมานายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นอดีตนายทหาร
จึงสามารถควบคุมกองทัพให้เป็นเครื่องมือได้ ท าให้รัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทในการท าหน้าที่ตรวจสอบ
และถ่วงดุลในการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารเพราะยังไม่ได้ถูกยกระดับขึ้นมาเป็นประเด็นทางการเมือง 
แต่ส าหรับในยุคประชาธิปไตยท่ีฝ่ายการเมืองพยายามเข้ามามีบทบาทส าคัญในการแต่งตั้งนายทหารใน
ขณะที่ฝ่ายกองทัพพยายามที่จะต่อต้าน ท าให้จ าเป็นต้องมีระบบที่โปร่งใส ตรวจสอบได้และมีการ
ถ่วงดุลตามระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงกระบวนการดังกล่าวจะเกิดข้ึนได้ในระดับรัฐโดยรัฐสภาเท่านั้น 

การแต่งตั้งโยกย้ายทหารเป็นประเด็นส าคัญที่สุดของการเป็นทหารอาชีพซึ่งจะท าให้ทหาร
ทุกนายเชื่อมั่นต่อผู้บังคับบัญชาและระบบการตรวจสอบประเมินผลที่จะท าให้มีความก้าวหน้าในอาชีพ  

ประเภทข้าราชการ การพิจารณา กฎหมาย 

ข้าราชการทหาร คณะกรรมการส่วนราชการ เสนอ
คณะกรรมการ กห. 

พระราชบัญญัติจัดระเบยีบราชการ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 มาตรา 25 

ข้าราชการตุลาการ คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตุลาการฝ่าย
ยุติธรรม พ.ศ.2543 

ข้าราชการพลเรือนสามัญ หัวหน้าสว่นราชการ น าเสนอ รมว.ให้ 
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หากมีการแทรกแซงทางการเมืองเกิดขึ้นในกองทัพย่อมส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของรัฐตาม
ความเห็นของพลเอกสมเจตน์ บุญถนอม สมาชิกวุฒิสภาสรรหาที่ว่า “...ถ้าการเมืองเข้าแทรกแซง
กองทัพเมื่อไร ผู้ใต้บังคับบัญชาก็จะไม่ฟังค าสั่งของผู้บังคับบัญชา กองทัพก็จะอ่อนแอซึ่งเป็นสิ่งที่
อันตรายที่สุดของกองทัพ และภารกิจส าคัญของกองทัพคือการรักษาความมั่นคง ป้องกันอธิปไตย 
พิทักษ์สถาบันพระมหากษัตริย์ ถ้ากองทัพอ่อนแอเมื่อไรก็เท่ากับเป็นการท าลายความมั่นคงของชาติ...95 
สอดคล้องตามที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์ว่า “...ถ้าใช้คนที่ไม่มี
ความสามารถและวิ่งเต้นมาดูแลกองทัพก็ล้มเหลว รบไม่ได้”96 ย่อมแสดงว่าการแต่งตั้งโยกย้ายทหารมี
ผลกระทบโดยตรงต่อความมั่นคงของรัฐ เนื่องจากกองทัพเป็นเครื่องมือของรัฐ  ตามที่ Morgenthau 
เสนอว่าความเป็นผู้น ากองทัพเป็นหนึ่งในสามของปัจจัยความพร้อมทางทหาร ซึ่งเป็นองค์ประกอบ
ส าคัญของพลังอ านาจของชาติในการด าเนินนโยบายต่างประเทศ97   

ในทางตรงกันข้ามการที่รัฐให้กองทัพแต่งตั้งโยกย้ายกันเองก็ท าให้เกิดปัญหาการแต่งตั้ง
เฉพาะกลุ่มหรือพวกพ้องที่รู้จักกันมาก่อนซึ่งเป็นผลมาจากโครงสร้างการจัดขององค์การที่เป็นแบบ line  
ดังนั้น เมื่อรัฐไม่มีกระบวนการสรรหาแต่งตั้งโยกย้ายผู้บังคับบัญชาที่เป็นไปตามหลักความเป็นอาชีพ จึง
ย่อมท าให้กองทัพขาดความเข้มแข็งและส่งผลกระทบโดยตรงต่อความมั่นคงของรัฐเช่นกัน ดังนั้น 
หลังจากที่กองทัพเสนอการแต่งตั้งโยกย้ายให้รัฐบาลพลเรือนซึ่งอาจจะเป็นการแต่งตั้งโยกย้ายเฉพาะ
พวกพ้องและการแทรกแซงทางการเมือง จึงจ าเป็นต้องมีกระบวนการตรวจสอบโดยรัฐสภาเพ่ือให้
สอดคล้องตามหลักการทหารของ “รัฐ” ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญตั้งแต่ปี พ.ศ.2492 เป็นต้นมาจนถึง
ปัจจุบัน  

ถึงแม้ว่าการปรับย้ายนายทหารของกองทัพไทยยังคงด าเนินการโดยกองทัพเป็นหลัก โดย
มีการแทรกแซงจากการเมืองน้อยเนื่องจากสภาวะความอ่อนแอทางการเมือง และยังไม่มีขั้นตอนการ
ตรวจสอบจากภายนอกกองทัพ แต่ก็ยังมีการวิ่งเต้นและการฝากมาจากภายนอกกองทัพตามที่พลเอก
ประยุทธ์  จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบกกล่าวว่า  

“การปรับย้ายครั้งนี้ไม่มีปัญหา คนท่ีวิ่งเต้นเข้ามาท้ายสุดก็รู้ตัวและจะอยู่ไม่ได้ เพราะช่วยเขาท างาน
ไม่ได้และลูกน้องไม่นับถือ ซึ่งก็ต้องอาย ส่วนปัจจัยภายนอก ถ้าร้องขอเข้ามา ต้องดูว่าเขามีเหตุผล
หรือไม่ เมื่อขอมาก็ต้องบอกว่าเหตุผลเพราะอะไร ถึงวันนี้ก็ยังไม่มีปัญหาอะไร ท้ายที่สุดผู้บังคับบัญชา
ก็คือผู้บังคับบัญชา โดยเฉพาะผู้บังคับบัญชาในกระทรวงกลาโหมก็เป็นทหารทั้งหมด เข้าใจดีว่าทหาร

                                           
95 "พล.อ.สมเจตน์ บุญถนอม ยา้ย 3 นายพล การเมืองแทรกแซงกองทัพ=ท าลายความมั่นคง," ผู้จัดการ (1 กันยายน 2555): 

21-22. 
96 "บิ๊กตู่ลั่น จัดโผทหารไม่แบ่งกว๊น," มติชน (17 สิงหาคม 2555): 15. 
97 Hans J. Morgenthau, Politics among nations: The struggle for power and peace, pp. 133 - 136. 
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ต้องเป็นอย่างไร ดังนั้น ต้องไปดูว่าตัวเองท าดีหรือยังกับตัวเอง ครอบครัว ผู้บังคับบัญชา เพื่อน
ร่วมงานและผู้ใต้บังคับบัญชา ถ้าดีก็จะเติบโตตลอดไม่ต้องวิ่งเต้น ผู้บังคับบัญชาจะให้เป็นเอง”98  

ทางออกของฝ่ายรัฐบาลหลายครั้งที่ผ่านมาเพ่ือให้รัฐบาลมีเสถียรภาพคือ การปล่อยให้
ฝ่ายทหารแต่งตั้งโยกย้ายกันเองตามที่นายสมัคร สุนทรเวช อดีตนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมได้กล่าวว่า “...จะไม่เข้าไปแทรกแซงยุ่งเก่ียวให้ ผบ.เหล่าทัพว่ากันไป ขั้นตอนว่ายังไง
ก็เป็นไปตามนั้น ส าหรับการเข้ามานั่งเก้าอ้ี รมว.กลาโหม ไม่ได้มีวาระอะไร  ต้องการให้กองทัพปฏิบัติ
ภารกิจป้องกันประเทศตามหน้าที่รับผิดชอบตนจะดูในภาพรวมเท่านั้น เพียงแต่อยากเป็นคนกลางให้
เป็นตัวเชื่อมให้ เพราะเป็นพลเรือนไม่มีพวก ไม่มีรุ่น ที่ผ่านมา รมว.กลาโหม เป็นทหาร มีพรรคพวก มัก
เกิดปัญหา ...”99 แม้แต่กรณีพลเอกเสถียร เพ่ิมทองอินทร์ ปลัดกระทรวงกลาโหมได้ท าหนังสือถึง
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีเรื่องการเสนอชื่อผู้มาด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวงกลาโหมไม่
เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงกลาโหมก าหนด มีการล้วงลูกจากพลอากาศเอกสุก าพล 
สุวรรณทัต รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม แต่นายกรัฐมนตรีก็หลีกเลี่ยงไม่เข้ามาเกี่ยวข้องตามท่ีนาย
สุรนันท์ เวชชาชีวะ เลขาธิการนายกรัฐมนตรีชี้แจงว่า “ได้ตอบไปแล้วทั้งหมด เพราะเป็นเรื่องของทาง
กระทรวงกลาโหม คงต้องให้ พล.อ.อ.สุก าพล สุวรรณฑัต รมว.กลาโหม และสภากลาโหม เป็นผู้
พิจารณา”100   

ผลจากการที่การแต่งตั้งโยกย้ายไม่ได้ขึ้นอยู่กับผลการปฏิบัติงานย่อมท าให้เกิดความ
อ่อนแอขึ้นในระบบทหารซึ่งต้องการฝึกและการปฏิบัติงานที่มีความเป็นมืออาชีพ  เพราะหากฝ่าย
การเมืองเข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้งโดยไม่มีระบบรองรับ ก็จะท าให้ความก้าวหน้าในการรับราชการ
ไม่ได้ขึ้นอยู่กับผลการฝึกและการปฏิบัติงาน ผู้ที่มาด ารงต าแหน่งก็จะไม่สามารถปฏิบัติงานตามหน้าที่ที่
ก าหนดไว้ในโครงสร้างการจัดได้ ย่อมท าให้หน่วยทหารไม่สามารถปฏิบัติงานได้และส่งผลต่อความ
มั่นคงของรัฐในที่สุด ดังนั้น ฝ่ายทหารจึงได้พยายามไม่ให้ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้ง
โยกย้ายมาโดยตลอดและเป็นสาเหตุความขัดแย้งถึงกับเป็นสาเหตุหนึ่งในการรัฐประหารมาแล้วถึงสอง
ครั้ง  ในขณะเดียวกันหากให้ฝ่ายทหารคัดเลือกเองก็จะประสบปัญหาขัดต่อหลักประชาธิปไตยและ
ก่อให้เกิดปัญหาระบบพวกพ้องตามโครงสร้างองค์การที่เป็นแบบ line ได้ง่ายเช่นกัน และท าให้ผู้ที่อยู่
นอก line ก็พยายามที่จะหาวิธีการต่าง ๆ เพ่ือท าให้ตนเองได้รับการพิจารณาจากผู้มีอ านาจในแต่ละ
ระดับไปจนถึงฝ่ายการเมือง 

                                           
98 "บิ๊กตู่ลั่น จัดโผทหารไม่แบ่งกว๊น," มติชน (17 สิงหาคม 2555): 15. 
99 "สมัครยันไม่เช็คบิล-ล้วงโผ," ไทยรัฐ (13 กุมภาพันธ ์2551): 1, 16, 19. 
100 "สุก าพลเล่นแรง เด้งปลัด กห. ขวางล า-โผทหาร ไทยรัฐ," ไทยรัฐ (28 สิงหาคม 2555): 1, 11. 
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7. สรุป 

การแต่งตั้งโยกย้ายทหารเป็นประเด็นส าคัญที่สุดในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 
ไทย และส่งผลกระทบต่อการเมืองและความม่ันคงของไทยมายาวนาน ก่อให้เกิดการรัฐประหาร ความ
แตกแยกทางสังคม และความอ่อนแอของกองทัพตั้งแต่ในอดีตมาจนถึงปัจจุบัน รัฐสภาไทยพยายามมี
บทบาทในการจัดระบบการแต่งตั้งโยกย้ายทหารมาตั้งแต่หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองไม่นาน แต่
ในช่วงระยะเวลานั้นรัฐสภายังขาดความเข้มแข็งในการเป็นสถาบันทางการเมืองประกอบกับทหารมี
บทบาททางการเมืองสูงทั้งในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติโดยนายกรัฐมนตรีเป็นอดีตผู้บังคับบัญชา
ทหารจึงท าให้ปัญหาการแต่งตั้งโยกย้ายทหารไม่ปรากฎให้เห็นอย่างชัดเจน  

การแต่งตั้งโยกย้ายทหารเริ่มปรากฎให้เห็นเป็นปัญหาต่อสาธารณะบ่อยครั้งหลังจาก
รัฐบาลพลเรือนเข้ามามีบทบาททางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตยท าให้ต้องการใช้อ านาจบริหาร
เพ่ือแต่งตั้งโยกย้ายทหารเช่นเดียวกับข้าราชการอ่ืน  แต่จากการที่การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการไทย
ทั้งหมดยังไม่มีการตรวจสอบถ่วงดุลจากฝ่ายนิติบัญญัติ แม้แต่การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการพลเรือนก็
ตาม รัฐสภาแทบไม่ได้มีบทบาทในการตรวจสอบขั้นตอนการแต่งตั้งโยกย้ายและการตรวจสอบผลการ
พิจารณาเป็นรายบุคคลในลักษณะเดียวกับรัฐที่มีการพัฒนาประชาธิปไตยแล้ว ดังนั้น รัฐสภาจึงมี
บทบาทอย่างมากเป็นเพียงการตั้งกระทู้ถามในบางโอกาส ดังนั้น จึงเป็นการใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายเดียว
ของรัฐบาลและเกิดปัญหาการพิจารณาแต่งตั้งจากคนใกล้ชิดหรือเพ่ือหวังผลประโยชน์ตอบแทน ท าให้
ไม่ได้รับการยอมรับ ส าหรับกองทัพบางครั้งได้ขยายตัวเป็นความขัดแย้งจนกระทั่งเป็นเหตุผลหนึ่งใน
การรัฐประหารมาแล้ว  

ก าลังทหารเป็นพลังอ านาจที่ส าคัญประการหนึ่งของรัฐ จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะท าให้
ก าลังทหารมีความพร้อมตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 เป็นต้นมา 
จนกระท่ังขยายความมาเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ที่ก าหนดให้รัฐต้องจัดให้มี
ก าลังทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์ และเทคโนโลยีที่ทันสมัย จ าเป็น และเพียงพอ ดังนั้น การแต่งตั้งโยกย้าย
ทหารจึงไม่ใช่หน้าที่ของรัฐบาลหรือกองทัพแต่เพียงฝ่ายเดียว แต่เป็นหน้าที่ของรัฐซึ่งมีคณะรัฐมนตรี 
รัฐสภา และศาลเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญดังกล่าว  

การวางระบบการแต่งตั้งโยกย้ายทหารจึงเป็นสิ่งส าคัญในการสร้างความเป็นมืออาชีพให้
เกิดขึ้นทั้งฝ่ายรัฐบาลพลเรือนและฝ่ายทหาร   ตามที ่Janowitz แนะน าให้ฝ่ายพลเรือนต้องมีจริยธรรม
อย่างมืออาชีพ หากรัฐบาลพลเรือนต้องการใช้อ านาจบริหารเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาแต่งตั้ง
นายทหารระดับสูงย่อมสามารถท าได้ แต่รัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
จะต้องประกันความส าคัญสูงสุดทางการเมืองของฝ่ายพลเรือนโดยการใช้อ านาจฝ่ายนิติบัญญัติ
ตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารการน าระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานตามหลักการบริหารทรัพยากร
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มนุษย์ซึ่งจะท าให้กองทัพได้ผู้บังคับบัญชาที่มีความเป็นทหารอาชีพตามหลักการของ Huntington และ
ลดความขัดแย้งระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายทหารซึ่งเป็นสาเหตุส าคัญที่น ามาสู่การรัฐประหารในที่สุด 
แต่ทั้งนี้รัฐสภาจะต้องมีความเป็นสถาบันทางการเมืองก่อน และมีความพร้อมโดยมีผู้เชี่ยวชาญด้านการ
บริหารงานบุคคลในกองทัพและกิจการป้องกันประเทศ 

ในอดีตประชาธิปไตยไทยยังขาดความเข้มแข็ง รัฐบาลพลเรือนจึงจ าเป็นต้องใช้นโยบายโอน
อ่อนผ่อนตามดังกล่าวเพ่ือให้เกิดเสถียรภาพต่อรัฐบาล แต่เมื่อการพัฒนาประชาธิปไตยของไทยมี
แนวโน้มว่าก าลังจะก้าวไปในทางที่ดีขึ้น จึงจ าเป็นต้องมีระบบที่สอดคล้องตามหลักการประชาธิปไตย มี
ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ เพ่ือให้รัฐได้บุคลากรที่มีความรู้ความสามารถเข้ามาเป็นผู้บังคับบัญชาใน
กองทัพ โดยมีระบบที่ยอมรับกันอย่างเป็นสากลเพ่ือสร้างความเป็นมืออาชีพให้เกิดขึ้นในกองทัพ มี
ความเชื่อมั่นในระบบ ไม่ปล่อยให้การแต่งตั้งโยกย้ายเป็นอ านาจของฝ่ายการเมืองเพียงล าพังซึ่งจะท าให้
ย้อนกลับไปสู่แนวคิดการเป็นทหารส่วนตัวของผู้น าในอดีตหรือเป็นทหารของรัฐบาลชุดใดชุดหนึ่ง ไม่ใช่
ของรัฐตามแนวคิดทหารอาชีพ 

ส าหรับกองทัพไทยที่สืบทอดมาจากสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชต่อกันมาตามท่ีสะท้อนแนวคิด
ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 ว่าก าลังทหารเป็นของชาติอยู่ในบังคับบัญชาสูงสุด
ของพระมหากษัตริย์ ไม่ข้ึนต่อเอกชน กลุ่มบุคคล หรือพรรคการเมืองใด101 หากรัฐยังไม่สามารถจัดให้มี
ระบบการแต่งตั้งโยกย้ายที่มีคุณธรรมดังกล่าว ก็ควรปล่อยให้การแต่งตั้งโยกย้ายเป็นหน้าที่ของกองทัพ
โดยใช้หลักการบริหารทรัพยากรบุคคลตราบเท่าที่ยังคงตอบสนองนโยบายรัฐบาลพลเรือนได้ หรือ
อาจจะแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกเข้าไปร่วมในคณะกรรมการพิจารณาแต่งตั้งระดับกระทรวงกลาโหม
เช่นเดียวกับข้าราชการฝ่ายตุลาการ  การเข้าไปแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายจะท าให้กองทัพอ่อนแอซึ่ง
กระทบต่อความมั่นคงของรัฐ และท าให้ทหารบางส่วนเกิดแนวคิดเรื่องเกียรติภูมิกองทัพตามที่  Finer 
อธิบายการสร้างจิตวิญญาณในกองทัพท าให้สามารถไปตายในสนามรบได้ และทุกฝ่ายควรยอมรับความ
จริงที่เกิดขึ้นว่าหากฝ่ายพลเรือนต้องการแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายฝ่ายทหารโดยไม่มีหลักการที่
ชัดเจนและเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายแล้ว ย่อมท าให้ฝ่ายทหารใช้เป็นโอกาสเข้ามาแทรกแซงการเมืองใน
ที่สุดโดยไม่มีหลักการเช่นกัน เหมือนกับที่เกิดขึ้นในอดีตมาแล้วหลายครั้งและมีการอภิปรายในรัฐสภา
มาตั้งแต่ปี พ.ศ.2492 แล้ว   

การที่รัฐสภาจะสามารถด าเนินการตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายนายทหารของรัฐบาลได้
จะต้องมีกระบวนการที่ชัดเจนเป็นประจ า ไม่ใช่การเสนอตั้งกระทู้เป็นครั้งคราวตามตัวอย่างที่กล่าวมา  
ซึ่งรัฐอาจจะเพ่ิมขั้นตอนการเสนอรายชื่อให้รัฐสภาตรวจสอบโดยรัฐสภาไม่มีอ านาจหน้าที่ในการ
เกี่ยวข้องโยกย้าย แต่มีหน้าที่ตรวจสอบว่ามีหลักฐานประกอบการแต่งตั้งโยกย้ายรองรับตามหลักการ

                                           
101 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2492". 
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บริหารทรัพยากรบุคคลหรือไม่เพ่ือไม่ให้รัฐบาลใช้อ านาจแต่เพียงฝ่ายเดียว ส่วนการที่จะมอบหน้าที่
ให้กับวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรก็แล้วแต่โครงสร้างการจัดและการบริหารเชิงอ านาจของรัฐสภาซึ่ง
ยังเป็นประเด็นปัญหาของไทยมาจนถึงปัจจุบัน102 และจะต้องรวมถึงข้าราชการระดับสูงของทุก
กระทรวงเช่นเดียวกับสหรัฐ นอกจากนั้นรัฐสภาสามารถมีบทบาทในการตรวจสอบและถ่วงดุลการ
แต่งตั้งโยกย้ายได้อีกวิธีการหนึ่งโดยการแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิที่ผ่านการเลือกตั้งจากวุฒิสภาในจ านวนที่
เหมาะสมเข้าร่วมในคณะกรรมการแต่งตั้งเช่นเดียวกับคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม 

การที่รัฐสภาต้องเข้ามาตรวจสอบถ่วงดุลการแต่งตั้งโยกย้ายนั้น เพ่ือให้กองทัพมีความเป็น
มืออาชีพและโปร่งใสตรวจสอบได้เป็นที่ยอมรับในรัฐที่พัฒนาประชาธิปไตยแล้ว ซึ่งในปัจจุบัน
กฎหมายไทยได้เอ้ืออ านวยให้รัฐสภามีบทบาทมากขึ้นทั้งการตรวจสอบติดตามและการสร้างกฎหมาย 
แต่การที่จะด าเนินการเช่นนี้ได้รัฐสภาจะต้องมีโครงสร้างการจัดให้มีบุคลากรที่มีความรู้ ในด้านการ
บริหารทรัพยากรบุคคลในจ านวนที่เพียงพอทั้งในส่วนที่เป็นเจ้าหน้าที่ประจ าของส านักงานเลขาธิการ
และผู้เชี่ยวชาญจากภาคประชาสังคมที่ไม่ใช่ข้าราชการฝ่ายบริหารเพ่ือให้มีความอิสระในการ
ปฏิบัติงาน  ในส่วนของฝ่ายกองทัพรวมถึงข้าราชการทุกประเภทจ าเป็นต้องปรับปรุงระบบการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานให้มีความชัดเจนตรวจสอบได้ เพ่ือสร้างระบบไม่ให้มีการแทรกแซงการ
แต่งตั้งโยกย้ายโดยขาดระบบคุณธรรม ในลักษณะเดียวกับรัฐสภาสหรัฐหรือรัฐสภาอังกฤษ 

                                           
102 ไทยพยายามจัดระบบให้มีการคานอ านาจระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ตามที่ปรากฏในอารัมภบทรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2511, พ.ศ.2521 และ พ.ศ.2534  แต่ก็ยังมีปัญหาการจัดความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่าย
นิติบัญญัติเพื่อให้รัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้ ปัญหารูปแบบของรัฐสภาที่ใช้แบบสภาเดียวและสองสภา และ
ปัจจุบันยังมีปัญหาที่มาของสมาชิกวุฒิสภาระหว่างการแต่งตั้ง การเลือกตั้ง และวิธีผสม. 



 

 

บทที ่5 

บทบาทรัฐสภาด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ 

การจัดหายุทโธปกรณ์มีความส าคัญต่อรัฐ เพราะความอยู่รอดของรัฐบ่อยครั้งถูกก าหนด
โดยความแตกต่างของเทคโนโลยีในสงคราม ดังนั้นเทคโนโลยีอาวุธยุทโธปกรณ์จึงเป็นปัจจัยหนึ่งในสาม
ของความพร้อมทางทหารนอกจากคุณภาพปริมาณก าลังพลและยุทโธปกรณ์   และความเป็นผู้น า
กองทัพ  ซึ่งทั้งสามปัจจัยนี้เป็นองค์ประกอบส าคัญของพลังอ านาจของชาติในการด าเนินนโยบาย
ต่างประเทศ1 แต่รัฐส่วนใหญ่มีงบประมาณจ ากัดในการจัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์ ในบทนี้เป็นการศึกษา
บทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจบริหารของรัฐบาลพลเรือนต่อการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ เนื่องจากกองทัพในรัฐต่าง ๆ ได้รับงบประมาณจัดหายุทโธปกรณ์จ านวนมากทุกปีจึงท าให้
มีหลายฝ่ายเข้ามาเกี่ยวข้อง ทั้งฝ่ายการเมืองที่อนุมัติโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ ฝ่ายกองทัพที่เสนอ
ความต้องการยุทโธปกรณ์ และฝ่ายบริษัทอาวุธที่ผลิตยุทโธปกรณ์ เกิดความเชื่อมโยงกันในลักษณะที่มี
ศัพท์เรียกเฉพาะว่า “สามเหลี่ยมเหล็ก (Iron Triangle)”2  รัฐสภาจึงมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลเพ่ือให้การจัดหายุทโธปกรณ์เป็นไปตามความจ าเป็นของรัฐอย่างแท้จริง ผลการศึกษาพบว่าจาก
การที่รัฐสภาไทยไม่ได้แสดงบทบาทดังกล่าว จึงท าให้เกิดการแทรกแซงจากฝ่ายรัฐบาลในการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ นอกจากนั้นการที่รัฐสภาไม่สามารถตรวจสอบความเหมาะสมและความจ าเป็นโครงการ
จัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพได้ จึงท าให้ขาดความเข้าใจในการป้องกันประเทศร่วมกันและน ามาสู่
ความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนและทหารปรากฎต่อสาธารณะให้เห็นบ่อยครั้ง 

1. ปรากฏการณ์ความสัมพันธ์รัฐบาล-ทหารของไทยด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ 

การจัดหายุทโธปกรณ์ของไทยถูกสังคมเพ่งเล็งด้านความจ าเป็นและความโปร่งใสมาโดย
ตลอด3 ในขณะที่กองทัพก็ชี้แจงโดยตลอดเช่นกันว่ามีขั้นตอนการด าเนินการตามแผนความต้องการมา
ตามล าดับโดยผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการที่เกี่ยวข้องจนถึ งคณะรัฐมนตรีเพ่ือบรรจุไว้ใน
พระราชบัญญัติรายจ่ายงบประมาณประจ าปีซึ่งผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว แต่เมื่อถึงขั้นตอน

                                           
1 Hans J. Morgenthau, Politics among nations: The struggle for power and peace, pp. 133-136. 
2 Ethan B. Apstein, The political economy of national security: A global perspective (New York: McGRAW-

Hill, 1992). 
3 "ซ้ืออาวุธกับความโปร่งใส," มติชน (29 พฤศจิกายน 2544): 2. 
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การจัดหาเข้าประจ าการ สาธารณะชนเพ่ิงจะมีโอกาสได้รับทราบจึงเกิดการวิจารณ์ปรากฏเป็นข่าวเสมอ 
ดังเช่น การจัดหาเครื่องบินรบเอฟ-16 เอ ของกองทัพอากาศในปี 2528 ที่มีการแสดงความเห็น
สาธารณะอย่างกว้างขวางในการคัดค้าน4 โดย สุรินทร์  พิศสุวรรณ เห็นว่าเป็นการติดต่อระหว่าง
กองทัพไทยกับสหรัฐโดยตรง แม้แต่กรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐซึ่งต้องรับทราบการขายอาวุธที่
มีราคาสูงก็ไม่ทราบเรื่อง5 ท าให้นักวิชาการมีข้อเสนอว่ากรณีการจัดซื้อเครื่องบินเอฟ-16 ในปี พ.ศ.
2528 ควรมีรัฐสภาและกระทรวงอ่ืนที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมพิจารณาด้วย6  กรณีเครื่องบินรบเอฟ-18 ของ
กองทัพอากาศที่ยังขาดการบริหารกองทัพในเรื่องการจัดซื้อจัดหาซึ่งในท้ายที่สุดฝ่ายไทยต้องเจรจาให้
ฝ่ายสหรัฐรับซื้อโครงการกลับคืนไปจากการที่ไม่ได้พิจารณาความพร้อมทางด้านงบประมาณ7    

การจัดหายุทโธปกรณ์ในช่วงรัฐบาลพลเรือน กลายมาเป็นทางสองแพร่งของรัฐบาล
กล่าวคือถ้ารัฐบาลเสนอโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ตามที่กองทัพเสนอก็จะถูกสังคมวิจารณ์ว่าเอาใจ
กองทัพเพ่ือช่วยค้ าจุนรัฐบาล8 ในทางตรงกันข้าม ถ้าหากรัฐบาลไม่เสนอโครงการที่กองทัพเสนอเข้ารับ
การจัดสรรงบประมาณก็จะกลายเป็นประเด็นความขัดแย้งและส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลกับกองทัพตามมา การจัดหาปืนใหญ่อัตตาจร 155 มิลลิเมตร ที่มีการวิจารณ์ว่าไม่ได้เป็นไปตาม
ความต้องการที่แท้จริงของกองทัพ เป็นการเสียประโยชน์ทางราชการ มีราคาแพงและสิ้นเปลือง
งบประมาณเกินความจ าเป็น9 และการจัดหายานเกราะล้อยางจากยูเครนที่มีการวิจารณ์ว่าเป็นการรถ
เก่าจากรัสเซียมาพัฒนาเปลี่ยนเครื่องยนต์ ล้อ และปรับปรุงระบบอ่ืนใหม่10 

การแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองในการจัดหายุทโธปกรณ์โดยการก าหนดให้กองทัพซื้อ
ยุทโธปกรณ์จากบริษัทที่มีความสัมพันธ์กับพรรคการเมือง ปรากฏให้สังคมไทยรับทราบอย่างต่อเนื่อง
ตามที่พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรีกล่าวว่า “...กองทัพต้องพัฒนาความฉลาดในการ
ซื้ออาวุธที่มีความเหมาะสมในการใช้งาน โดยการริเริ่มการซื้ออาวุธต้องมาจากผู้ใช้ที่รู้ประโยชน์ของสิ่งที่

                                           
4 สุรชาติ บ ารุงสุข, "บทน า เอฟ-16 กับการเมืองไทย," ใน เอฟ-16 กับการเมืองไทย, สุรชาติ บ ารุงสุข, บรรณาธิการ (สถาบัน

ศึกษาความมั่นคงและนานาชาต ิคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2528), หน้า 9. 
5 สุรินทร์  พิศสุวรรณ, "บทน า เอฟ-16 กับกระบวนการการเมือง-การทูตไทย," ใน เอฟ-16 กับการเมืองไทย, หน้า 80-82. 
6 สุขุมพันธ์ บริพัตร และจุฬาพร เอื้อรักสกุล "ข้อพจิารณาในอนาคต: น าเช่ียวอย่าให้ท่วมนา," ใน เอฟ-16 กับการเมืองไทย,  

หน้า 142. 
7 สุรชาติ บ ารุงสุข, ไทย สหรัฐ เอฟ-18 ข้อคิดเห็นเพื่อการซ้ืออาวธุ (กรุงเทพ: ด าเนินการพิมพ,์ 2541), หน้า 32.  
8 "เต้ิงยอมแก้งบฯ 40 ซ้ืออาวธุเอาใจเหลา่ทัพ," มติชน (12 มิถุนายน 2539): 16.  
9 ธรรมธัชน์ เจนเจริญชัยสิน, "เมนูที่ 13 คดีปืนใหญ่ (ชัยสิทธิ์) อัตตาจร 1.3 พันล้าน," ใน สมุดปกด า เมนูคอร์รัปชั่นระบอบ

ทักษิณ, อลงกรณ์ พลบุตร, บรรณาธกิาร, (กรุงเทพ: ธรรมรัฐไทย, 2550), หน้า 92-95. 
10 "พท.แฉรถเกราะส่อผิดทีโออาร์ ไร้เงา ผบ.ทบ.ตรวจรับเรือเหาะ," มติชน (24 กรกฎาคม 2553): 1, 15. 
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จะชื้อ  ไม่ใช่ซื้อเพราะพ่อค้ามีคอนเนคชั่นกับการเมืองเป็นเรื่องผลประโยชน์เลยยัดเข้ามาและกองทัพจ า
ใจต้องซื้อ ถ้าเราซื้ออย่างนั้นตายเลย ซื้อมาใช้ไม่ได้เป็นภาระ   ดังนั้น ควรจะท าวิจัยก่อนเพ่ือจะท าให้
ทราบว่าไทยควรซื้ออะไร จากไหน ของใคร...”11 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการจัดหายุทโธปกรณ์เป็นประเด็นที่
เกี่ยวข้องโดยตรงกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ  

ขั้นตอนการด าเนินการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยที่ผ่านมา ยังไม่ได้เปิดโอกาสให้
หน่วยงานภายนอกและภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่เริ่มการก าหนดความต้องการซึ่งหากพบ
ความไม่เหมาะสมก็สามารถยกเลิกหรือปรับเปลี่ยนได้ก่อนที่จะด าเนินกรรมวิธีจัดหาเข้าประจ าการ 
ถึงแม้ว่าในทางปฏิบัติจะมีขั้นตอนการตรวจสอบในรัฐสภาตามระบอบประชาธิปไตย แต่ก็เป็นการ
ตรวจสอบในขั้นตอนสุดท้ายคือการบรรจุไว้ในแผนงบประมาณในภาพรวมแล้วและยังจ ากัดเฉพาะกลุ่ม
ผู้ที่เกี่ยวข้องจนกว่าจะปรากฏเป็นข่าวต่อสาธารณะ สังคมจึงเริ่มให้ความสนใจและส่งผลกระทบต่อ
ความพร้อมรบตามแผนซึ่งได้วางไว้ล่วงหน้านานแล้ว ในห้วงที่ผ่านมาการจัดหายุทโธปกรณ์เป็นประเด็น
ที่พรรคการเมืองฝ่ายตรงข้ามใช้รัฐสภาเป็นเวทีโจมตีการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ  ซึ่งท าให้
กลายเป็นประเด็นความสัมพันธ์พอลเรือน-ทหาร ที่ยังเป็นปัญหาของรัฐไทยมาจนถึงปัจจุบัน 

นอกจากความจ าเป็นและความโปร่งใสแล้ว กองทัพไทยยังถูกตั้งข้อสงสัยว่ายุทโธปกรณ์
ส่วนใหญ่จัดหาจากบริษัทผู้ผลิตต่างประเทศ ทั้งที่ยุทโธปกรณ์บางรายการมีความต้องการใช้งานจ านวน
มากคุ้มค่าที่จะผลิตขึ้นใช้งานเอง ไทยมีขีดความสามารถด้านการวิจัยพัฒนาทั้งภาครัฐและเอกชนหรือ
ร่วมมือกับต่างประเทศ และมีความพร้อมในด้านอุตสาหกรรมรองรับส าหรับการผลิตยุทโธปกรณ์ในบาง
รายการ มีความได้เปรียบในเรื่องค่าจ้างแรงงานอย่างมาก เนื่องจากยุทโธปกรณ์ทางทหารส่วนใหญ่ผลิต
จ านวนน้อยตามการสั่งจองล่วงหน้าจ าเป็นต้องใช้แรงงานเป็นหลัก นอกจากนั้น ไทยยังมีศูนย์
อ านวยการสร้างอาวุธโดยมีโรงงานผลิตอาวุธทั้งปืนใหญ่ขนาด 105 มิลลิเมตร เครื่องยิงลูกระเบิดขนาด
ต่าง ๆ  กระสุนปืนใหญ่และกระสุนเครื่องยิงลูกระเบิด โรงงานผลิตปืนเล็กยาวและกระสุน12 ในขณะที่
สิงคโปร์ซึ่งกองทัพมีขนาดเล็ก แต่กลับมีการวิจัยและพัฒนาผลิตยุทโธปกรณ์ขึ้นใช้งานในลักษณะของ
การพ่ึงพาตนเองรวมทั้งการส่งออกยุทโธปกรณ์ในรูปแบบของอุตสาหกรรมป้องกันประเทศแล้ว13 
ถึงแม้ว่าไทยจะเริ่มมีการจัดตั้งสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ แต่ก็มีข้อจ ากัดไม่สามารถตอบสนอง
ความต้องการของกองทัพได้ นอกจากนั้น ความต้องการบางรายการมีน้อยไม่คุ้มค่าต่อการผลิตจ านวน

                                           
11 "ทักษิณติงซ้ืออาวุธมีผลประโยชน,์" มติชน (15 มีนาคม 2546): 8. 
12 "ศูนย์อ านวยการสร้างอาวุธ". แหล่งที่มา : http://wpc.mod.go.th/command.aspx. 
13 Karniol Robert, "Industry Briefing- Singapore: Defence Ecosystem," Jane’s Defence Weekly, 15 February 

2006.  
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มาก รวมทั้งไม่สามารถรอเวลาการวิจัยที่ต้องใช้ระยะเวลานานได้ แต่ก็ยังไม่เคยมีการน าข้อมูลดังกล่าว
ไปใช้ในการตรวจสอบในรัฐสภาเพ่ือก าหนดวิธีการให้ได้มาซึ่งยุทโธปกรณ์ที่เหมาะสมแต่อย่างใด 

ประเด็นการจัดหายุทโธปกรณ์ไม่ใช่ประเด็นที่แยกอยู่อย่างอิสระ แต่มีความเชื่อมโยงกับ
ประเด็นต่างๆ ในความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร บ่อยครั้งที่การจัดหายุทโธปกรณ์มีข่าวเชื่อมโยงกับการ
แต่งตั้งโยกย้ายตามที่นายองอาจ คล้ามไพบูลย์ พรรคประชาธิปัตย์ ให้พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 
นายกรัฐมนตรี สอบสวนกรณีพลเรือเอก ณรงค์ ยุทธวงศ์ อดีตผู้บัญชาการทหารสูงสุด ให้สัมภาษณ์ว่า
การแต่งตั้งนายทหารระดับสูง มีพ่อค้า แม่ค้าอาวุธเข้ามามีส่วนในการแต่งตั้งโยกย้ายด้วย ... ในส่วน
พรรคประชาธิปัตย์ถือว่าข่าวที่เกิดขึ้นมีผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ เพราะหากค าพูดดังกล่าว
เป็นเรื่องจริงถือว่านายทหารที่ได้รับการแต่งตั้งครั้งนี้ไม่มีคุณภาพ เนื่องจากมีการแทรกแซงของพ่อค้า
อาวุธ และนายทหารเหล่านั้นจะอยู่ภายใต้การดูแลของพ่อค้าอาวุธ และจะส่งผลให้การจัดซื้อ
ยุทโธปกรณ์ต่อไปจะมีการทุจริตคิดมิชอบ14  ในขณะที่พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี และ
พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมออกมาปฏิเสธโดยบอกว่ากรณีดังกล่าวเป็น
เรื่องที่เกิดจากการแต่งตั้งโยกย้ายโดยทั้งผู้บัญชาการเหล่าทัพเก่าและใหม่ต่างก็ส่งรายชื่อปรับย้ายมาที่
กระทรวงกลาโหมแต่มีความแตกต่างซึ่งก็ได้คุยกันแล้ว15  

รายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาและตรวจสอบคุณธรรมและจริยธรรม
เกี่ยวกับการจัดซื้อยานเกราะล้อยางจากประเทศยูเครนและการแต่งตั้งนายทหารในกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ.2551 โดยคณะอนุกรรมาธิการได้เชิญผู้ที่เกี่ยวข้องมาชี้แจงพร้อมทั้งขอให้ส่งเอกสารต่าง  ๆ ผล
การศึกษาสรุปว่าข้อทักท้วงของสมาชิกวุฒิสภาที่มีนั้นเป็นความจริง  ในประเด็นเกี่ยวกับการโยกย้ายก็มี
แนวโน้มที่จะเชื่อได้ว่าการโยกย้ายพลเรือเอก บรรณวิทย์ เก่งเรียน เพราะไปทักท้วงในเรื่องเกี่ยวกับ
จัดซื้อยานเกราะล้อยาง16 ถึงแม้ว่าจะเป็นเพียงข่าวที่ปรากฏต่อสังคมหรือเป็นเพียงการมีแนวโน้มตาม
ข่าวที่ปรากฎ แต่ก็ท าให้การศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน-ทหาร ไม่สามารถพิจารณาแยกศึกษา
เฉพาะประเด็นเป็นอิสระจากงบประมาณ การแต่งตั้งโยกย้าย และโครงสร้างการจัดกองทัพได้  

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ศึกษาวิกฤติกองทัพอากาศไทยกรณีโครงการจัดหาเครื่องบินเอฟ-18 
จ านวน 8 เครื่อง ต่อมาเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 ท าให้รัฐบาลไม่มีงบประมาณ นอกจากนั้นจะต้อง
จ่ายเงินในการยกเลิกสัญญาด้วย  แต่จากความพยายามของทุกฝ่ายท าให้สหรัฐฯ ยอมซื้อโครงการต่อ
จากไทยโดยได้เสนอข้อคิดเห็นว่าการจัดหาอาวุธควรให้สู่ความสนใจของสาธารณะมากขึ้น และควรมี
กลไกตามระบอบประชาธิปไตยเนื่องจากนักการเมืองเริ่มเข้ามาเก่ียวข้องในการจัดซื้ออาวุธกองทัพมาก

                                           
14 "ปชป.จี้‘นายก-จิว๋’สอบข่าวพ่อค้าอาวธุบงการโผกองทัพ," กรุงเทพธุรกิจ (3 ตุลาคม 2545): 15-16. 
15 "นายกปลอบกองทัพ 2 หัว รอเมษา ‘คิดใหม่’ แก้ไขให้!," ไทยโพสต์ (2 ตุลาคม 2545): 1, 3. 
16 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาต ิครั้งที่ 3," 17 มกราคม 2551, หน้า 84-89. 
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ขึ้น  เพื่อให้มีความให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทยที่เข้าสู่การสร้างความเข้มแข็งแก่
ระบอบประชาธิปไตย เพ่ือให้กระบวนการที่มีความโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้  โดยความต้องการ
อาวุธของกองทัพควรเป็นเรื่องที่สามารถอธิบายได้อย่างมีเหตุผล  แต่จากการที่รัฐสภาไทยยังขาดความ
เข้มแข็งในเรื่องการตรวจสอบและถ่วงดุลกับฝ่ายบริหาร กระบวนการดังกล่าวจึงดูยังไม่มีความชัดเจน
ว่าจะเกิดขึ้นได้อย่างไร17   

นอกจากปัญหาการขาดการมีส่วนร่วมจากฝ่ายการเมืองในการจัดซื้อแล้ว ยังมีปัญหาใน
ด้านวิธีการจัดหา ซึ่งแต่เดิมเหล่าทัพได้จัดหายุทโธปกรณ์มาทดแทนที่ช ารุดตามโครงการความช่วยเหลือ
แต่ละรายการแยกจากกัน ต่อมามีการเปลี่ยนมาเป็นการจัดท าโครงการทั้งระบบหรือแพ็กเกจ 
(Package) ตามยุทธศาสตร์ที่ก าหนด ตามที่พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในขณะนั้นได้กล่าวในปี พ.ศ.2545 ว่า  

“ต่อไปจะท าตามยุทธศาสตร์แต่ไม่ใช่ว่าท าแบบย่อยๆ อย่างกองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ จะ
ปรับปรุงโครงการใหญ่ ๆ อย่างไรก็ว่ามาเลย ซึ่ง พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ต้องการแบบนี้ เพราะเมื่อก่อน
มันแย่มาจากรัฐบาลก่อนท่ีไม่มีการอนุมัติ  พอมาถึงรัฐบาลนี้ก็โดยด่ากัน ... ต่อไปการจัดซื้อเราจะท า
เป็นแพ็กเกจแล้ว ไม่ท าเป็นช้ิน  เพราะท าเป็นช้ินจะมีปัญหาเรื่องงบผูกพัน เพราะพอผูกพันมา ผบ. 
คนเก่าจะเกษียณก็เร่งโครงการกันอุตลุด”18 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าการจัดหายุทโธปกรณ์เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างความ
ต้องการของกองทัพกับรัฐบาลพลเรือนซึ่งมีอ านาจหน้าที่ในการเสนอโครงการจัดหาของกองทัพเข้าสู่
การพิจารณาจากรัฐสภา โดยเป็นปัญหาทางสองแพร่งของรัฐบาลพลเรือนที่ผ่านมาคือถ้ารัฐบาลไม่เสนอ
โครงการเข้าสู่การพิจารณาต่อรัฐสภาก็อาจจะกลายเป็นปัญหาที่กระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล
พลเรือนและกองทัพได้ แต่ถ้ารัฐบาลไม่พิจารณาให้รอบคอบแล้วก็อาจจะส่งผลกระทบต่องบประมาณ
ของรัฐและกองทัพอาจจะไม่พร้อมในการรักษาความมั่นคงของรัฐได้ ดังนั้น รัฐจ าเป็นต้องจัดให้มีการ
ตรวจสอบตามระบอบประชาธิปไตยเพ่ือให้เกิดความสมดุลในระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพซึ่ง
เป็นหน้าที่ของรัฐ  ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550  ก าหนดไว้ว่ารัฐจะต้องจัดให้มี
ก าลังทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์ และเทคโนโลยีที่ทันสมัย19 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการจัดหายุทโธปกรณ์ไม่ใช่
ความรับผิดชอบเฉพาะของรัฐบาลหรือกองทัพเพียงล าพังเท่านั้น แต่เป็นหน้าที่และความรับผิดชอบของ
รัฐโดยมีรัฐบาล รัฐสภา และศาลเป็นสถาบันทางการเมืองที่ใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐ  หากการใช้อ านาจ

                                           
17 สุรชาติ บ ารุงสุข, ไทย สหรัฐ เอฟ-18 ข้อคิดเห็นเพื่อการซ้ืออาวุธ, หน้า 86-88, 97-99. 
18 "กห.รับลูกนายก เปลี่ยนวิธจีัดซื้ออาวุธกองทัพ," แนวหน้า (10 ตุลาคม 2545): 1, 2, 6. 
19 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 77". 
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ดังกล่าวไม่มีความสมดุลก็จะท าให้กลายเป็นปัญหาต่อการจัดความสัมพันธ์รัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ
ตามมาโดยปรากฎให้เห็นทางสาธารณะอย่างต่อเนื่องในอดีตจนถึงปัจจุบัน  

2. ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพต่างประเทศและกองทัพไทย 

การจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพเป็นการศึกษาของศาสตร์ธรรมชาติที่เกี่ยวข้องกับการวิจัย
และการผลิตยุทโธปกรณ์แต่ละรายการ ศาสตร์ด้านการทหาร รวมทั้งการตลาดและการบริหารจัดการ 
แต่ศาสตร์ที่ศึกษาในภาพรวมว่ารัฐควรจะมียุทโธปกรณ์เท่าใดและอย่างไรนั้นจะอยู่ในสาขาวิชา
เศรษฐศาสตร์การเมืองเรื่องความมั่นคงของรัฐ (The political economy of national security) จาก
ที่ได้กล่าวในบทที่ 2 ด้านความแตกต่างระหว่างทหารและพลเรือน จึงท าให้เกิดความแตกต่างระหว่าง
การจัดหายุทโธปกรณ์ทางทหารกับการจัดหาพัสดุพลเรือนด้วย ซึ่งหากฝ่ายนิติบัญญัติไม่ทราบความ
แตกต่างดังกล่าว ก็จะไม่สามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินหรือไม่สามารถตรวจสอบถ่วงดุล
ฝ่ายบริหารซึ่งมีรัฐบาลพลเรือนและกองทัพได้อย่างเหมาะสมและอาจจะเกิดความขัดแย้งตามมา 

จากหลักทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองเรื่องความมั่นคงแห่งชาติดังกล่าว ไม่มีทฤษฎีใด
เพียงทฤษฎีเดียวที่อธิบายปรากฏการณ์จัดหายุทโธปกรณ์ที่เกิดขึ้นในรัฐ ซึ่งเป็นข้อจ ากัดในการอธิบาย
ปัญหาทางการเมืองทางสังคมศาสตร์ จากการที่ไม่สามารถใช้ทฤษฎีเดียวอธิบายปรากฏการณ์ได้รอบ
ด้านจึงมีพฤติกรรมบางส่วนเหลืออยู่ที่ไม่สามารถอธิบายได้ ท าให้จ าเป็นต้องเลือกวิธีการ รูปแบบ และ
ระดับการวิเคราะห์ตามแนวคิดอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งจะมีจุดอ่อนและมีการวิพากย์ตามมาตราบใดที่ยัง
ไม่มีทฤษฎีที่ท าให้ทุกฝ่ายยอมรับ20 แต่ประเด็นส าคัญคือ ไม่ว่าเราจะมีมุมมองตามทฤษฎีใดก็ตาม การ
จัดหายุทโธปกรณ์ล้วนแล้วแต่เป็นประเด็นปัญหาที่เกิดข้ึนในระดับรัฐ  ไม่ใช่ปัญหาเฉพาะภายในกองทัพ
หรือรัฐบาลเท่านั้น ดังนั้น จึงเป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐสภาที่จะต้องเข้ามาเกี่ยวข้องใช้อ านาจอธิปไตย 

2.1 ความซับซ้อนของการจัดองค์การทางทหารกับการจัดหายุทโธปกรณ์ 

การปฏิบัติการของกองทัพมีลักษณะการปฏิบัติการร่วม (joint operations) ระหว่าง
กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ โดยมีหลักนิยมรบร่วม (joint doctrine) เป็นสิ่งก าหนดว่า
ทั้งสามกองทัพจะเข้าปฏิบัติงานร่วมกันอย่างไร  ส่วนภายในแต่ละกองทัพจะต้องปฏิบัติการผสมเหล่า
ต่าง ๆ ซึ่งผูกมัดโยงไว้ด้วยหลักนิยมของเหล่าสายวิทยาการ ตามภาพ 5.1 ท าให้การจัดหายุทโธปกรณ์
ทุกรายการจะต้องพิจารณาถึงความสัมพันธ์เชิงระบบ ไม่ใช่ยึดถือตามความต้องการจากแผนการจัดหา
หรือแผนพัฒนาแต่ละกองทัพเพียงอย่างเดียว  

 

                                           
20 อนุสรณ์  ลิ่มมณี, การอธิบายกับการวเิคราะห์ทางการเมือง: ข้อพิจารณาเบื้องต้นในเชิงปรัชญาสังคมศาสตร์ (กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2542), หน้า 129-130, 180. 
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ภาพ 5.1 ความสัมพันธ์เชิงระบบระหว่างกองทัพและภายในแต่ละกองทัพ 

ที่มา 1. พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการในกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2552 
  2. Department of Defence, Joint Chief of Staff, Joint Publication 1, Doctrine for the Armed 

Forces of the United States, 20 March 2009. 

 
นอกจากรัฐสภาจะตรวจสอบขั้นตอนการจัดหายุทโธปกรณ์แล้ว รัฐสภาจึงต้องมีบทบาทใน

การศึกษาความเหมาะสมของแผนพัฒนากองทัพซึ่งรวมยุทโธปกรณ์อยู่ภายในแผนแล้ว ซึ่งนอกจากจะ
ท าให้ทราบความเหมาะสมของยุทโธปกรณ์ที่จะจัดหาแล้ว ยังเป็นโอกาสเดียวที่ท าให้รัฐทราบว่ามี
ยุทโธปกรณ์รายการใดที่สามารถน ามาวิจัยพัฒนาและผลิตเป็นอุตสาหกรรมป้องกันประเทศได้ เพ่ือ
สนับสนุนภาคเอกชนก่อให้เกิดการจ้างงานหรือการส่งออก ตามทีก่ระทรวงกลาโหมไทยจัดตั้ง “สถาบัน
เทคโนโลยีป้องกันประเทศ” ขึ้นเป็นองค์การมหาชนสังกัดกระทรวงกลาโหม21 และเริ่มมีการน าความ
ต้องการยุทโธปกรณ์ของกองทัพไปด าเนินการพัฒนาและสร้างแล้วแต่ก็มีข้อจ ากัดหลายด้าน โดยเฉพาะ
ด้านงบประมาณท าให้เราไม่สามารถผลิตไปทดแทนยุทโธปกรณ์ที่ยังไม่หมดอายุประจ าการ  

จากการที่รัฐสภาจะต้องตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์ รวมถึงการศึกษาความเหมาะสม
ของแผนพัฒนากองทัพซึ่งประกอบด้วยกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ ในแต่ละกองทัพก็มี
ยุทโธปกรณ์ที่หลากหลายแยกตามเหล่าต่าง ๆ ดังกล่าว   จึงท าให้รัฐสภาไม่สามารถท าหน้าที่ได้หากไม่

                                           
21 "พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) พ.ศ.2551," ราชกิจจานุเบกษา 125 (31 ธันวาคม 

2551): 57-73. 
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มีผู้เชี่ยวชาญที่มีความรู้ด้านอาวุธยุทโธปกรณ์ของทุกเหล่าทัพ  และจะต้องเป็นบุคคลที่ไม่ได้อยู่ในฝ่าย
กองทัพ ฝ่ายรัฐบาล และฝ่ายบริษัทผู้ผลิตอาวุธเพ่ือไม่ให้เข้ามาอยู่ภายในสามเหลี่ยมเหล็ก  และด้วย
ความหลากหลายของยุทโธปกรณ์ทางทหารในแต่ละเหล่าทัพซ่ึงแยกออกเป็นเหล่าสายวิทยาการย่อยอีก   
ท าให้รัฐสภาต้องใช้งบประมาณมากเพียงพอที่จ้างผู้เชี่ยวชาญได้ครบทุกด้าน หรืออาจจะต้องใช้ความ
เป็นสถาบันเชื่อมโยงกับภาคเอกชนและประชาสังคมที่มีความรู้ในเรื่องดังกล่าว  

2.2 ความแตกต่างระหว่างการจัดหายุทโธปกรณ์ทหารกับการจัดหาพัสดุพลเรือน 

ยุทโธปกรณ์ทางทหารจ าเป็นต้องจัดเข้าประจ าการตามโครงสร้างการจัดองค์การ หรือที่
เรียกว่า “อัตราการจัดและยุทโธปกรณ์” (Table of Equipment: TOE) ซึ่งก าหนดว่าหน่วยทหารใด
ควรมียุทโธปกรณ์รายการใดและจ านวนเท่าใด  เพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานตามหลักนิยม (doctrines) 
สอดคล้องกันทั้ งระบบการปฏิบัติการในสนามรบ 22 เกิดเป็นโครงสร้างองค์กรขนาดใหญ่  
(superstructure)23 กองพล กองเรือ หรือกองบิน ท าการรบร่วมทั้งหมดตามแผนป้องกันประเทศ  
ดังนั้นคุณลักษณะของยุทโธปกรณ์แต่ละแบบจะมีผลกระทบต่อการปฏิบัติของยุทโธปกรณ์อ่ืนในสนาม
รบทัง้ระบบ ในขณะที่พัสดุของพลเรือนส่วนใหญ่จะมีการใช้งานตามคุณลักษณะเฉพาะพัสดุนั้น ๆ อย่าง
อิสระ ไม่ได้น ามาประกอบกันกับก าลังพลจ านวนมากเข้าปฏิบัติการทางทหารอย่างเป็นระบบของหน่วย
ขนาดใหญ่อย่างซับซ้อน24 โดยมีหลักนิยมทางทหาร (military doctrine) หลายระดับเป็นสิ่งเชื่อมโยง
ก าลังพล ยุทโธปกรณ์ และการปฏิบัติเข้าไว้ด้วยกัน จึงจ าเป็นต้องมีการทดสอบใช้งานหรือต้องมีการ
จัดหามาทดลองใช้งานในจ านวนน้อยก่อนที่จะจัดหาเข้าประจ าการ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักนิยมทาง
ทหารซึ่งมีความแตกต่างกันออกไปในแต่ละรัฐ  

                                           
22 กองทัพไทยได้น ารูปแบบการจัดมาจากสหรัฐอเมริกาตั้งแต่ปี พ.ศ.2493 โดยการจัดหน่วยออกเป็นสองแบบ แบบแรกเปน็

หน่วยที่มีหน้าที่หลัก (Core organization) อัตราการจัดชัดเจนและใช้กับหลายหน่วย กองทัพไทยเรียกว่า “อัตราการจัดและ
ยุทโธปกรณ์” แบบที่สองส าหรับหน่วยที่มีหน้าที่เฉพาะ (staff organization) ไม่ได้เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานในสนามรบ กองทัพไทย
เรียกว่า “อัตราการจัดเฉพาะกิจ” ทั้งสองแบบเป็นไปตามหลักการจัดองค์การและหลักการบริหารทรัพยากรมนุษย์เหมือนกับอัตราก าลัง
ขององค์การภาครัฐอื่น มีความแตกต่างกันตรงที่ว่าองค์การทหารออกแบบเพื่อให้มีหน้าที่ในยามสงครามและมีอาวุธยุทโธปกรณ์  โดย
ปฏิบัติการพร้อมกันทุกหน่วยเช่ือมโยงอย่างเป็นระบบ 

23 เฮนรี มินท์ซเบิร์ก ได้อธิบายการออกแบบองค์การขนาดใหญ่ (superstructure) เช่น กองทัพบก สามารถท าได้ทั้งจาก

บนลงล่างหรือจากล่างขึ้นบน โดยอาจจะออกแบบโครงสร้างระดับบล็อกย่อยก่อน หลังจากนั้นจึงจะไปออกแบบรายละเอียดภายใน
ตามหลั ง  โ ป รดดู   Henry Mintzberg, Structure in fives: Designing effective organizations (New Jersey: Prentice-Hall, 
1983), pp. 45-72. 

24 การปฏิบัติการทางทหารในยามสงครามเป็นการใช้ก าลังทุกหน่วยพร้อมกันทั้งหมดโดยมีหลักนิยมและอัตราการจัดที่

เชื่อมโยงก าลังพลทุกนายเข้าไว้ด้วยกัน โดยในหนึ่งกองพลมีอัตราก าลังประมาณ 1.3 หมื่นคน   ในขณะที่ส านักงานต ารวจแห่งชาติมี
อัตราก าลัง 2.4 แสนคน แต่ปฏิบัติงานเป็นบุคคลหรืออย่างมากไม่เกินระดับสถานีต ารวจ ไม่ได้เชื่อมโยงทั้งระบบเหมือนกองทัพ. 
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ยุทโธปกรณ์ทางทหารบางรายการมีบริษัทผู้ผลิตรายเดียว และถึงแม้จะมีชื่อยุทโธปกรณ์ที่
เหมือนกัน แต่ละบริษัทอาจจะผลิตไม่เหมือนกันหรืออาจจะมีรูปแบบยุทโธปกรณ์ที่แตกต่างกันออกไป 
ส่งผลท าให้การเปรียบเทียบคุณลักษณะและราคาในแต่ละแบบยากกว่าพัสดุของฝ่ายพลเรือนมาก ท า
ให้การเลือกแบบยุทโธปกรณ์ เข้าประจ าการมีข้อจ ากั ดตามที่พลเอกประวิตร  วงษ์สุวรรณ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ชี้แจงต่อสภาผู้แทนราษฎรว่า “...เหตุผลที่กระทรวงกลาโหมมีความ
จ าเป็นที่จะต้องจัดซื้อยุทโธปกรณ์ด้วยวิธีการต่าง ๆ นั้นเนื่องมาจากยุทโธปกรณ์เป็นพัสดุที่มีคุณลักษณะ
เฉพาะที่ไม่สามารถที่จะจัดหาทั่วไปได้เป็นพัสดุโดยลักษณะการใช้งานมีข้อจ ากัด มีทางเทคนิค 
จ าเป็นต้องจัดซื้อโดยตรงจากต่างประเทศ...”25  

ยุทโธปกรณ์ทหารไม่ได้มีความต้องการจ านวนมากจึงต้องผลิตตามที่ได้สั่งจองไว้ล่วงหน้า 
(made to order) หลังจากท าสัญญาแล้วจึงเริ่มด าเนินการผลิต ตามที่อุปทูตยูเครนได้ชี้แจงว่ า “... 
ตามสัญญาที่ได้ลงนามกันไว้แบบรัฐต่อรัฐ (จีทูจี) ก็ระบุชัดเจนว่ายูเครนจะผลิตอุปกรณ์ทั้งหมดหลังจาก
เซ็นสัญญากันแล้ว และยูเครนก็เคารพในข้อสัญญาทุกอย่างว่าการผลิตต้องเป็นของใหม่ทั้งหมด”26  
ดังนั้น กองทัพจึงต้องวางแผนล่วงหน้าเพ่ือให้เวลาบริษัทผู้ผลิตด าเนินการผลิต และส่งมอบให้กองทัพ
ทันกับระยะเวลาที่ต้องการใช้ หลังจากนั้นต้องใช้ระยะเวลาท าการฝึกให้ก าลังพลมีความพร้อมในการใช้
งาน รวมทั้งการเตรียมการส่งก าลังบ ารุงตรงตามที่พลเรือเอกสุรศักดิ์ หรุ่นเริงรมย์ ผู้บัญชาการทหารเรือ
ให้สัมภาษณ์ว่า “...เราจะต้องมีการเตรียมการก่อน เราพยายามชี้แจงให้รัฐบาลทราบแล้ว เพราะการ
สร้างกองทัพให้เข้มแข็ง ไม่ใช่มีเงินหมื่นล้านก็จะท าได้ มันต้องใช้เวลาในการเตรียมการ...”27 ซึ่งหาก
รัฐสภาท าหน้าที่ตรวจสอบเหตุผลความจ าเป็นแล้ว กองทัพไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องชี้แจงต่อรัฐบาล
และจะไม่เกิดปัญหาความเข้าใจไม่ตรงกัน 

เช่นเดียวกับที่โฆษกกองทัพบกได้ชี้แจงความแตกต่างการจัดหายุทโธปกรณ์ทหารแตกต่าง
จากพลเรือนโดยยุทโธปกรณ์หลักต้องสั่งจากต่างประเทศ ต้องการเวลาผลิต  ที่ส าคัญคือต้องตรงกับ
แผนพัฒนากองทัพที่ก าหนดในห้วง 5-10 ปี ข้างหน้าว่ากองทัพต้องการอะไรใหม่ จะซ่อมบ ารุงอะไร 
ต้องการจะจ าหน่ายอะไรที่หมดสภาพ ทุกอย่างมีแผนงานที่ชัดเจนจะไม่จัดหาตามความพอใจหรือมี
ผลประโยชน์แอบแฝง บางอย่างต้องจัดหาจากที่ใช้งานในต่างประเทศและน ามาปรับเปลี่ยนให้
เหมาะสมกับสภาพภูมิประเทศ28  

                                           
25 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 14," 11 มีนาคม 

2553, หน้า 101. 
26 "อุปทูตยันยานเกราะยูเครนผลิตเองกวา่ 80 ปี-ท้า สตง. พิสูจน,์" คม ชัด ลึก (23 กรกฎาคม 2553): 3. 
27 "บิ๊กหรุ่นชี้ความเส่ียง ไม่มีเรือด าน้ า," มติชน (23 ตุลาคม 2554): 16. 
28 "ทบ.ย้ างบกองทัพปี 57 ซ้ืออาวุธโปร่งใส," สยามรัฐ (18 กรกฎาคม 2556): 2. 



 
 

 

204 

จากความแตกต่างระหว่างการจัดหายุทโธปกรณ์ทางทหารกับการจัดหาพัสดุทางพลเรือน
ดังกล่าว ท าให้การตรวจสอบความต้องการและความเหมาะสมในการจัดหายุทโธปกรณ์โดยรัฐสภา
เป็นไปได้ยากหากไม่มีผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะทั้งด้านยุทโธปกรณ์และด้านหลักนิยมให้
ครอบคลุมทุกเหล่าทัพ  และจะท าให้เกิดการโต้แย้งไปมาระหว่างฝ่ายต่างๆ ได้ง่ายระหว่างกองทัพซึ่ง
เป็นฝ่ายเสนอโครงการตามแผนความต้องการซึ่งยังจ ากัดอยู่ภายในกระทรวงกลาโหม  รัฐบาลพลเรือน
ซึ่งเป็นฝ่ายอนุมัติโครงการที่มีข้อมูลมาจากฝ่ายทหาร และรัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายตรวจสอบโครงการแต่ขาด
หลักฐานและข้อสรุปเชิงวิชาการที่ชัดเจน 

2.3 ระบบการจัดหายุทโปกรณ์ของกองทัพต่างประเทศ 

การจัดหายุทโธปกรณ์ของไทยมีรากฐานมาจากการจัดหาเพ่ือทดแทนยุทโธปกรณ์ที่ได้
รับมาจากโครงการความช่วยเหลือของสหรัฐตั้งแต่ปี พ.ศ.2495  ดังนั้น แนวคิดการจัดหายุทโปกรณ์ของ
กองทัพไทยจึงค่อนข้างแตกต่างไปจากกองทัพต่างประเทศท่ีมีความเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ความมั่นคง
ของชาติ ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ และก าหนดเป็นขีดความสามารถทางทหารที่ต้องการ   โดย
รัฐสภาจะมีบทบาทมากในขั้นตอนดังกล่าวและมีความเชื่อมโยงกับความต้องการของกองทัพ การวิจัย
พัฒนา และอุตสาหกรรมป้องกันประเทศซึ่งมีภาคเอกชนเข้ามาร่วมด าเนินการแทนกองทัพ หลังจากนั้น 
กองทัพจึงน าความต้องการขีดความสามารถไปจัดท าโครงการจัดหายุทโธปกรณ์เสนอต่อรัฐบาลอีกครั้ง
หนึ่ง โดยการศึกษาในส่วนนี้จะมุ่งเน้นไปที่ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพก่อนที่จะเชื่อมโยงไป
ถึงการเมอืงดังนี้  

2.3.1 ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพบกสหรัฐอเมริกา 

กองทัพบกสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดความรับผิดชอบในด้านการจัดหา การส่งก าลัง
บ ารุง การวิจัยและพัฒนายุทโธปกรณ์ให้เป็นหน้าที่ของสายงานส่งก าลังบ ารุงแบบบูรณาการทั้งระบบ มี
ความเชื่อมโยงกับอุตสาหกรรมป้องกันประเทศของภาคเอกชน มีผู้ช่วยเลขาธิการทบวงกองทัพบกด้าน
การจัดหา การส่งก าลังบ ารุง และเทคโนโลยี  (Assistant Secretary of the Army (Acquisition, 
Logistics and Technology)) ซึ่งแต่งตั้งจากฝ่ายการเมืองเป็นผู้รับผิดชอบ29 ส าหรับการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ในแต่ละเหล่าทัพ ได้ใช้แนวทางระบบการจัดหากระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกา (Defense 
Acquisition System) เป็นแนวทางในการด าเนินการจัดหายุทโธปกรณ์เพ่ือแปลงความต้องการของ
ภารกิจและโอกาสทางเทคโนโลยีให้เป็นโครงการจัดหาที่มั่นคงมีความเป็นไปได้และมีการบริหารที่ดี 
โดยให้อ านาจแก่ผู้มีอ านาจตัดสินใจในแต่ละขั้นตอนส าคัญ (Milestone Decision Authorities; MDAs

                                           
29 Headquarters Department of the Army, "General Orders No. 3," 9 July 2002.  
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) เป็นระบบที่ใช้กับทุกหน่วยงานในกระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกา โดยแบ่งออกเป็น 5 ขั้น ตามภาพ 
5.2 ดังนี้30  

ภาพ 5.2 ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกา 

 

ที่มา : DoD Instruction 5000.2 Operation of the Defense Acquisition System,” April 5, 2002. 

 
2.2.1.1 ขั้นการปรับแนวความคิด (Concept Refinement) เพ่ือปรับแนวความคิด

เบื้องต้นและพัฒนากลยุทธ์การพัฒนาเทคโนโลยีให้สอดคล้องกับเอกสารขีดความสามารถเบื้องต้นที่
ได้รับการอนุมัติแล้ว เริ่มด้วยการก าหนดแนวความคิดโดยเน้นที่การสร้างนวัตกรรมและการแข่งขัน 
รวมทั้งผลิตภัณฑ์ท่ีมีในท้องตลาด สิ้นสุดเมื่อผู้มีอ านาจตัดสินใจอนุมัติแนวทางที่ต้องการ 

2.2.1.2 ขั้นการพัฒนาเทคโนโลยี (Technology Development) เพ่ือลดความ
เสี่ยงและพิจารณาเทคโนโลยีที่เหมาะสมที่จะถูกรวมเข้าเป็นระบบที่สมบูรณ์ โดยร่วมมืออย่างใกล้ชิด
ระหว่างวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ผู้ใช้ระบบและผู้พัฒนาระบบ เพ่ือปรับให้เข้ากับความต้องการของ
ผู้ใช้ โครงการจะเข้าสู่การพัฒนาเทคโนโลยี ณ ขั้นตอนส าคัญ A  เมื่อผู้มีอ านาจตัดสินใจได้อนุมัติ
ยุทธศาสตร์การพัฒนาเทคโนโลยี ผู้ใช้และผู้พัฒนาจะตกลงใจว่าเทคโนโลยีนั้นมีความเป็นไปได้ทาง
เศรษฐศาสตร์ มีประโยชน์ทางทหาร และมีการก้าวหน้าเต็มที่ของเทคโนโลยี   โครงการจะผ่านจากข้ันนี้
เมื่อความเป็นไปได้ด้านขีดความสามารถทางทหารที่เป็นประโยชน์ถูกก าหนดขึ้น หรือเทคโนโลยีได้ถูก
น าไปสาธิตในสภาวะแวดล้อมที่ใกล้เคียงกับสภาพใช้งานจริง และสามารถพัฒนาส าหรับการผลิตภายใน
ระยะเวลาน้อยกว่า 5 ปี  หรือเมื่อผู้มีอ านาจตัดสินใจยกเลิกโครงการ   

2.2.1.3 ขั ้น ก า รพ ัฒนา ร ะบบและส า ธ ิต    (System Development and 
Demonstration) เพ่ือพัฒนาระบบและลดความเสี่ยงในการรวมกันของระบบและการผลิต  ให้มีความ

                                           
30 Department of Defense Instruction 5000.2, "Operation of the Defense Acquisition System," 5 April 2002.  
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มั่นใจว่าสามารถสนับสนุนการปฏิบัติงานได้ ประกอบด้วยการรวมระบบและการสาธิตระบบ จุดที่จะ
เข้าสู่ระบบ คือ ขั้นตอนส าคัญ B ซึ่งจะเป็นจุดเริ่มต้นของแผนงานการจัดหาด้วย การเข้าสู่ระบบจะ
ขึ้นอยู่กับการเติบโตของเทคโนโลยี ข้อก าหนดที่ต้องการและการได้รับการสนับสนุนงบประมาณ การ
พิจารณาความเป็นไปได้ จะเป็นผลมาจากค่าใช้จ่ายตลอดอายุการใช้งาน การรวมระบบเพื่อรวมระบบ
ย่อย ออกแบบรายละเอียดให้สมบูรณ์และลดความเสี่ยง ส่วนการสาธิตระบบเพ่ือแสดงขีดความสามารถ
ของระบบที่จะท างานได้โดยการสาธิตต้นแบบการพัฒนาทางวิศวกรรม สิ้นสุดเมื่อต้นแบบที่ถูกเลือก
ได้ผลตรงตามข้อก าหนดและขีดความสามารถทางอุตสาหกรรมที่มีอยู่ ผู้มีอ านาจตัดสินใจอาจจะยอมรับ
แผนงานเข้าสู่ขั้นตอนส าคัญ C หรืออาจจะตัดสินใจยกเลิกแผนงาน  

2.2.1.4 ขั้นการผลิตและการเข้าประจ าการ (Production and Deployment) เพ่ือ
บรรลุขีดความสามารถทางยุทธการที่เหมาะสมกับความจ าเป็นในการปฏิบัติงาน การทดสอบทาง
ยุทธวิธีและการประเมินค่าจะก าหนดประสิทธิภาพและความเหมาะสมของระบบ การตัดสินใจขั้นตอน
ส าคัญ C จะน าไปสู่การผลิตจ านวนต่ าในขั้นต้น (Low-Rate Initial Production: LRIP) ก่อน หรือเข้าสู่
การจัดหาในกรณีท่ีไม่ใช่ยุทโธปกรณ์หลักที่ไม่ต้องผลิตจ านวนต่ าในขั้นต้นเพ่ือทดลองใช้งานก่อน  

2.2.1.5 ขั้นปฏิบัติการและสนับสนุน (Operations and Support) เพ่ือสนับสนุน
โครงการให้ตรงตามความต้องการทางยุทธการและด ารงความต่อเนื่องตลอดการเข้าประจ าการโดยใช้
ค่าใช้จ่ายต่ าสุด  เมื่อระบบสิ้นสุดอายุการใช้งานจะถูกปลดประจ าการ ส าหรับขั้นการปฏิบัติและ
สนับสนุนจะแบ่งออกเป็น 2 เรื่อง คือ การด ารงความต่อเนื่อง รวมถึงการส่งก าลัง การซ่อมบ ารุง การ
ขนส่ง และเรื่องอ่ืน ส่วนการปลดประจ าการ เป็นการสิ้นสุดอายุการใช้งาน ขึ้นอยู่กับข้อก าหนดทางด้าน
กฎหมาย ความต้องการ นโยบายด้านความปลอดภัยและสิ่งแวดล้อม 

2.3.2 ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพอังกฤษ  
ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพอังกฤษได้มีการปฏิรูปมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่

ทศวรรษ 1960 เพ่ือหาวิธีการที่มีประสิทธิภาพในการส่งมอบอาวุธยุทโธปกรณ์ที่มีประสิทธิภาพให้กับ
กองทัพ  กระบวนการที่ใช้ในทศวรรษ 1960 เป็นการศึกษาในระบบข้อพิจารณาของฝ่ายอ านวยการ
เชื่อมโยงกับเป้าหมายที่ต้องการ ศึกษาความเป็นไปได้แต่ละโครงการและพัฒนาจนถึงข้ันการผลิตใช้งาน
ในลักษณะเดียวกับที่กองทัพไทยใช้ในปัจจุบัน ต่อมาในปี พ.ศ.2514 ได้จัดตั้งคณะการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ขึ้นในกระทรวงกลาโหมและเริ่มให้ธุรกิจการค้าเอกชนเข้ามาเกี่ยวข้องมากขึ้น  ต่อมาได้
เปลี่ยนการบริหารจัดการซึ่งแยกจัดหาแต่ละโครงการมาเป็นการบริหารจัดการรวมทุกโครงการ (single 
project manager) และในปี พ.ศ.2542 ได้สร้างระบบความต้องการพัฒนาขีดความสามารถทางทหาร  
และใช้งบประมาณให้คุ้มค่าโดยการสร้างความเชื่อมโยงที่ชัดเจนระหว่างลูกค้าและผู้ผลิต และเปลี่ยน
คณะจัดหายุทโธปกรณ์ในกระทรวงเป็นหน่วยงานจัดหายุทโปกรณ์กระทรวงกลาโหม (Defence 
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Procurement Agency: DPA) และรวมระบบการส่งก าลังบ ารุงของทุกเหล่าทัพไว้ที่กระทรวงกลาโหม
และจัดตั้งเป็นหน่วยงานส่งก าลังรวม (Defence Logistics Organisation: DLO)31 

อังกฤษได้ปฏิรูประบบการจัดหายทุโธปกรณ์ใหม่โดยน าข้อเสนอของ Bernard Gray 
ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในปี พ.ศ.2552 ซึ่งได้ตรวจสอบกระบวนการจัดหายุทโธปกรณ์ของ
สหรัฐ ฝรั่งเศส ออสเตรเลีย และแคดานา  แล้วน ามาปรับปรุงกระบวนการของอังกฤษ โดยเสนอให้ปรับ
กระบวนการจัดหาให้สอดคล้องกับการทบทวนยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศและความม่ันคงซึ่งมีการ
พิจารณาของการประชุมรัฐสภาชุดใหม่ในปี พ.ศ.2553   ข้อเสนอดังกล่าวให้การจัดหายุทโปกรณ์ของ
กองทัพใช้หลักการ “รัฐบาลเป็นเจ้าของ ด าเนินการโดยคู่สัญญาบริษัทเอกชน” (Government 
owned, Contractor operated: GOCO) และเปลี่ยนสถานะเป็นหน่วยงานจัดหายุทโธปกรณ์แบบรวม
การคือ (Defence Equipment and Support: DE&S) 32 ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบการจัดหาและการ
สนับสนุนยุทโธปกรณ์ทุกชนิดให้กับสามเหล่าทัพ รวมถึงยุทธภัณฑ์อ่ืน เช่น เสื้อผ้า กระสุน มีบุคลากร
จ านวน 16,000 คน และมีงบประมาณปีละ 14 พันล้านปอนด3์3 

ภาพ 5.3 ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพอังกฤษที่เชื่อมโยงกับระบบทางวิศวกรรม 

ในอุตสาหกรรมป้องกันประเทศ 

 
ที่มา : Bernard Gray, Review of Acquisition for the Secretary of State for Defence: An independent 

report by, October 2009, pp. 239-240. 

                                           
31 Bernard Gray, "Review of Acquisition for the Secretary of State for Defence: An independent report," 

October 2009, pp. 239-240. 
32 Ibid., pp. 216-229. 
33 U.K. Ministry of Defence, "Defence Equipment and Support". Avaiable from: http://www.mod.uk/ 

DefenceInternet/MicroSite/DES/WhatWeDo/ 
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รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้เสนอความต้องการงบประมาณแผนความ
ต้องการยุทโธปกรณ์กระทรวงกลาโหมอังกฤษระยะเวลา 10 ปี ทั้งระบบจ านวน 160 พันล้านปอนด์ 
โดยยุทโธกรณ์แต่ละระบบแบ่งออกเป็น 9 ขั้นตอน ตามภาพ 5.3 ให้สอดคล้องกับเอกสารการทบทวน
ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศและความมั่นคงซึ่งรัฐสภาจะมีส่วนเกี่ยวข้องในการพิจารณาและ
ตรวจสอบซึ่งจะได้อธิบายไว้ในบทที่ 7 ด้านโครงสร้างการจัดกองทัพอีกครั้งหนึ่ง 

2.3.3 ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพออสเตรเลีย   
กองทัพออสเตรเลียเป็นกองทัพขนาดกลาง โดยรวมทั้งสามเหล่าทัพเข้าด้วยกัน

ภายใต้กระทรวงกลาโหม ดังนั้น การจัดหายุทโธปกรณ์เข้าประจ าการจึงเป็นแบบรวมการในระดับ
กระทรวงกลาโหม โดยได้จัดท าคู่มือการพัฒนาขีดความสามารถของกระทรวงกลาโหม (Defense 
Capability Development Manual) ขึ้นใหม่ในปี พ.ศ.2549 เพ่ือทดแทนคู่มือการบริหารวงรอบ
ระบบขีดความสามารถ (Capability Systems Life Cycle Management Manual 2002) คู่มื อ
ดังกล่าวได้ก าหนดแนวทางในการน าการวิจัยด าเนินการ (Operations Research) เข้ามาใช้เมื่อถึงจุด
ตัดสินที่ส าคัญของแต่ละขั้น34 รวมทั้งการเป็นเครื่องมือหลักในการตัดสินใจยอมรับโครงการของ
คณะกรรมการกระทรวงกลาโหมหรือรัฐบาล35  โดยมีองค์การวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีกลาโหม 
(Defense Science & Technology Organization: DSTO) เป็นหน่วยที่รับผิดชอบในการใช้การวิจัย
ด าเนินการเพ่ือก าหนดทางเลือก36 มีวงรอบการจัดหายุทโธปกรณ์เข้าประจ าการครบวงจรชีวิ ต 
ประกอบด้วย  5 ขั้น ส าหรับการวางแผนด าเนินงานและเตรียมการด้านงบประมาณ37 ได้แก ่

2.3.3.1 ขั้นการก าหนดความจ าเป็น (Needs) เป็นการก าหนดความจ าเป็นจาก
ค าแนะน าทางยุทธศาสตร์ในปัจจุบันและอนาคตในโครงการที่มีมูลค่าตั้งแต่ 20 ล้านเหรียญสหรัฐขึ้นไป 
หรือยุทโธปกรณ์แต่ละชิ้นมีมูลค่ามากกว่า 1 ล้านเหรียญ หรือเป็นโครงการที่มีความจ าเป็นทาง
ยุทธศาสตร์   

2.3.3.2 ขั้นการก าหนดความต้องการ (Requirements) ขีดความสามารถที่ต้องการ
จ าเป็นต้องได้รับการพิจารณาจากรัฐบาล เพ่ือเปลี่ยนเป็นงบประมาณและก าหนดทางเลือกเพ่ือให้ได้มา
ซึ่งยุทโธปกรณ์ท่ีตอบสนองขีดความสามารถนั้น โดยจัดท าเป็นแผนการเข้าประจ าการพร้อมงบประมาณ
ทั้งด้านบุคลากรและการปฏิบัติงาน 

                                           
34 Department of Defence Australian Government, "Defence Capability Development Manual 2006", 

Defence Publishing Service, (2006), p. 11. 
35 Ibid., p. 33. 
36 Ibid., p. 80. 
37 Ibid., pp. 5-7. 
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2.3.3.3 ขั้นการจัดหายุทโธปกรณ์ (Acquisition) เป็นการด าเนินการเพ่ือเปลี่ยน
ทางเลือกที่ได้รับการอนุมัติแล้วให้เป็นรูปแบบหรือระบบอาวุธ ส าหรับการจัดหาเข้าประจ าการ 

2.3.3.4 ขั้นการน าเข้าประจ าการ ( In-service) เป็นการน ายุทโธปกรณ์เข้า
ประจ าการ ซึ่งจะรวมทั้งการส่งก าลังบ ารุง การสนับสนุน และการปรับปรุงพัฒนา 

2.3.3.5 ขั้นการปลดประจ าการ (Disposal) เมื่อยุทโธปกรณ์ประจ าการจนหมดอายุ
การใช้งาน ก็จะถูกปลดประจ าการหรือปรับปรุงเพ่ือน าเข้าประจ าการใหม่  

นอกจากนั้น กองทัพออสเตรเลียยังได้น าผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholder) ทุกภาค
ส่วนทั้งหน่วยงานรัฐบาลและภาคอุตสาหกรรม มาร่วมในการก าหนดทางเลือกเพ่ือให้สอดคล้องตามขีด
ความสามารถตั้งแต่ในขั้นการก าหนดความต้องการด้วย38 ซึ่งจะเห็นได้ว่าการจัดหายุทโธปกรณ์นั้นมี
หลายทางเลือกและเกี่ยวข้องกับหลายฝ่าย 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพต่างประเทศนั้นไม่ได้
เป็นเรื่องเฉพาะการจัดหาตามโครงการที่กองทัพเสนอภายในกรอบวงเงินงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้
เท่านั้น  แต่มีความเชื่อมโยงเป็นระบบตั้งแต่นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ ยุทธศาสตร์การป้องกัน
ประเทศจนถึงหลักนิยมทางทหาร แล้วจึงจะก าหนดเป็นความต้องการยุทโธปกรณ์โดยแยกความ
รับผิดชอบฝ่ายการเมืองและฝ่ายทหาร ส าหรับความต้องการยุทโธปกรณ์จะเชื่อมโยงกับระบบอ่ืนของ
กองทัพได้แก่ ด้านงบประมาณทหาร และด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ  และเชื่อมโยงกับระบบอ่ืนของ
รัฐ ได้แก่ ด้านงบประมาณ อุตสาหกรรมป้องกันประเทศ ซึ่งรัฐสภาจะมีบทบาทในทุกระบบที่กล่าวมา 

2.4 ระบบการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพไทย 

การจัดหายุทโธปกรณ์ไม่ใช่เรื่องที่จะตรวจสอบเฉพาะขั้นตอนการจัดหา แต่เชื่อมโยงตั้งแต่
ขั้นตอนการก าหนดแผนความต้องการยุทโธปกรณ์ของกองทัพ ปกติแล้วจะต้องก าหนดไว้ในแผน
ล่วงหน้าโดยมีที่มาจากยุทธศาสตร์ความมั่นคง การวิเคราะห์ภัยคุกคาม ตามที่กระทรวงกลาโหมได้เสนอ 
“ร่างแผนพัฒนาขีดความสามารถกระทรวงกลาโหมปี พ.ศ.2554-2563" ได้ก าหนดความต้องการ
โครงการพัฒนาและจัดหายุทโธปกรณ์หลักของกระทรวงกลาโหม แบ่งเป็นความต้องการระดับสูงสุด 
332 โครงการ วงเงิน 1,307,731.413 ล้านบาท และความต้องการระดับต่ าสุด 301 โครงการ วงเงิน 
770,392.413 ล้านบาท ประกอบด้วย39  

1. ความต้องการโครงการในส่วนของส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 33 โครงการ 
วงเงิน 14,753.923 ล้านบาท ดังนี้  

                                           
38 Ibid., p. 33.                  
39 "เปิดแผน10ปี กองทัพผกูพัน"ล้านลา้น"ชงซ้ืออาวุธอือ้," กรุงเทพธุรกิจ (2 กุมภาพันธ์ 2554).  
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1.1 โครงการด้านอุตสาหกรรมป้องกันประเทศและพลังงานทหาร 16 โครงการ 
วงเงิน 9,109.923 ล้านบาท 

1.2 โครงการด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีป้องกันประเทศ 3 โครงการ วงเงิน 
1,394 ล้านบาท  

1.3 โครงการด้านกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 14 
โครงการ วงเงิน 4,250 ล้านบาท  

2. ความต้องการยุทโธปกรณ์หลักของกองทัพไทย ซึ่งได้ก าหนดขีดความสามารถที่
ต้องการและก าหนดความต้องการยุทโธปกรณ์หลักของกองทัพไทยโดยแบ่งความต้องการออกเป็นความ
ต้องการระดับสูงสุดและความต้องการระดับต่ าสุด ได้แก่  

2.1 ความต้องการระดับสูงสุด 299 โครงการ วงเงิน 1,292,977.49 ล้านบาท 
แบ่งเป็นกองบัญชาการกองทัพไทย 32 โครงการ วงเงิน 30,022.24 ล้านบาท กองทัพบก 157 โครงการ 
วงเงิน 497,358 ล้านบาท กองทัพเรือ 48 โครงการ วงเงิน 325,523 ล้านบาท และกองทัพอากาศ 62 
โครงการ วงเงิน 440,074.25 ล้านบาท 

 2.2 ความต้องการระดับต่ าสุด 268 โครงการ วงเงิน 755,638.49 ล้านบาท 
แบ่งเป็นกองบัญชาการกองทัพไทย 27 โครงการ วงเงิน 18,567.39 ล้านบาท กองทัพบก 137 โครงการ 
วงเงิน 273,664 ล้านบาท กองทัพเรือ 41 โครงการ วงเงิน 176,153 ล้านบาท และกองทัพอากาศ 63 
โครงการ วงเงิน 287,254.1 ล้านบาท 

ถึงแม้ว่าร่างแผนพัฒนาขีดความสามารถกระทรวงกลาโหม ปี 2554 - 2563 ดังกล่าว เป็น
การก าหนดความต้องการและกรอบวงเงินในขั้นต้นโดยที่ยังไม่ได้มีการก าหนดแบบยุทโธปกรณ์ ซึ่ง
จะต้องด าเนินการเมื่อได้รับการจัดสรรวงเงินงบประมาณอีกครั้งหนึ่ง แต่ในขั้นนี้รัฐสภาควรเริ่มเข้าไปมี
บทบาทศึกษาตรวจสอบความเหมาะสมของแผนแล้ว  ไม่ใช่รอจนกระทั่งกระทรวงกลาโหมด าเนินการ
ตามแผนโดยเสนอความต้องการงบประมาณประจ าปีแล้วจึงจะเพ่ิงเริ่มตรวจสอบในเวทีของการ
พิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งมีเวลาจ ากัดและเมื่อน าไปรวมกับงบประมาณด้านอ่ืนซึ่งมี
จ านวนมากแล้วท าให้ไม่สามารถพิจารณาได้  

ขั้นตอนการจัดหายุทโธปกรณ์เข้าประจ าการในกองทัพไทย เดิมเป็นการจัดหาแยกรายการ
เช่นเดียวกับการจัดหาพัสดุทั่วไปตามอ านาจอนุมัติในแต่ละระดับ ยกเว้นกรณีที่วงเงินงบประมาณเกิน 
100 ล้านบาทขึ้นไป หรือมีการก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่ายข้ามปีงบประมาณ จะต้องได้รับอนุมัติ
จากคณะรัฐมนตรีก่อนตามพระราชบัญญัติงบประมาณตัวอย่างตามตาราง 5.1 
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ตาราง 5.1 ตัวอย่างมติคณะรัฐมนตรีอนุมัติการจัดหายุทโธปกรณ์กระทรวงกลาโหม 

(เฉพาะที่ก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่ายข้ามปีงบประมาณ) 
 

ที่มา : ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (การจัดหายุทโธปกรณ์โดยผา่นมติ ครม. เริ่มในปี พ.ศ.2531) 

 
ยุทโธปกรณ์ที่กองทัพไทยมีประจ าการในปัจจุบัน เป็นยุทโธปกรณ์ที่ได้รับความช่วยเหลือ

จากสหรัฐอเมริกาเป็นหลักตั้งแต่ปี พ.ศ.2495 แต่หลังจากที่สหรัฐฯ ได้ยุติความช่วยเหลือ ไทยต้องจัดหา
ยุทโธปกรณ์เข้ามาทดแทนรวมทั้งยุทโธปกรณ์ใหม่แต่เป็นการจัดหาเฉพาะรายการ หลังจากปัญหา
เศรษฐกิจตกต่ าในปี พ.ศ.2540 ท าให้งบประมาณทางทหารไทยถูกลดลงจ านวนมาก ต่อมารัฐบาลพัน
ต ารวจโททักษิณ ชินวัตร ได้ให้กระทรวงกลาโหมจัดท าความต้องการยุทโธปกรณ์ระยะยาวรวบรวมเป็น
แผนโครงการทั้งระบบ (Package) ก่อน แล้วจึงเสนอความต้องการงบประมาณแยกบรรจุไว้ในร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

ตามท่ีกล่าวมาแล้วว่าการจัดหายุทโธปกรณ์ทางทหารแตกต่างจากการจัดหาพัสดุทางพล
เรือน ในขณะที่พัสดุทางพลเรือนจัดหามาเพ่ือน าไปใช้งานแยกอิสระ ส าหรับยุทโธปกรณ์ทางทหาร
ถึงแม้ว่าชื่อยุทโธปกรณ์เหมือนกัน เช่น รถถัง เครื่องบิน เรือ แต่มีความแตกต่างกันมากท าให้ก าหนด
คุณลักษณะเฉพาะท าได้ยาก จึงต้องมีการทดสอบทางเทคนิคและทางยุทธวิธีก่อนการจัดหาเพ่ือให้มั่นใจ
ว่าสามารถน าไปใช้ด าเนินยุทธวิธีร่วมกับยุทโธปกรณ์อ่ืนและก าลังพลในรูปแบบของหน่วยทหาร ดังนั้น
จึงก าหนดให้มี “ขั้นตอนการเลือกแบบยุทโธปกรณ์” ก่อน เพ่ือพิจารณาในขั้นต้นว่ายุทโธปกรณ์แบบใด
ที่กองทัพรับรองเป็นมาตรฐานส าหรับการจัดหาเข้าประจ าการได้ตามที่กองทัพไม่ชี้แจงในวารสารข่าว
ทหารบก40 ซึ่งไม่แตกต่างไปจากกองทัพอ่ืน 

การเลือกแบบยุทโธปกรณ์  เป็นขั้นตอนหนึ่งของการจัดหายุทโธปกรณ์เข้าประจ าการและ
เป็นขั้นตอนที่ท าให้เกิดการวิจารณ์มากที่สุด เพราะผลที่ได้จากขั้นตอนนี้จะตัดสินว่ายุทโธปกรณ์ของ

                                           
40 "โครงการจัดหารถหุ้มเกราะลอ้ยาง 8x8 เพื่อมาใช้งานใน ทบ," ข่าวทหารบก (ธันวาคม 2550): 3. 

รายการ งบประมาณ มติ ครม. 
อนุมัติให้กระทรวงกลาโหมโดยกองทัพบกด าเนินโครงการจัดหา
รถยนต์บรรทุกขนาดเบา จ านวน 941 คัน (2554 – 2557) 

950,031,600 8 พ.ย.2554 

อนุมัติให้กระทรวงกลาโหม โดยกองบัญชาการกองทัพไทย ด าเนิน
โครงการจดัหาเฮลคิอปเตอร์แบบทั่วไป 2 ล า 

993,266,000 28 ส.ค.2552 

อนุมัติให้กองทัพบกจัดซื้อเฮลิคอปเตอร์ เบล 212 จ านวน 4 เครื่อง 183,276,150 26 มิ.ย.2552 
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บริษัทผู้ผลิตรายใดจะมีสิทธิได้รับเลือกให้เข้าไปสู่การจัดหาต่อไปได้ โดยมีปัจจัยที่ต้องพิจารณามากและ
มีความซับซ้อนหลายมิติทั้งด้านเทคนิค ด้านยุทธวิธี ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ จึงควรพิจารณาใช้กระบวนการตัดสินใจที่เหมาะสมเพ่ือแก้ปัญหาที่ซับซ้อน 

การเลือกแบบยุทโธปกรณ์หลักหรือมีราคารวมในการจัดหาแต่ละครั้งสูง ของกองทัพไทย
ในแต่ละเหล่าทัพจะมีขั้นตอนที่คล้ายกันโดยด าเนินการในรูปแบบของคณะท างาน ประกอบด้วยผู้แทน
จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทุกฝ่ายทั้งกรมฝ่ายเสนาธิการ กรมฝ่ายยุทธบริการ เหล่าสายวิทยาการ  และ
หน่วยใช้  เพื่อด าเนินการคัดเลือกให้ได้แบบยุทโธปกรณ์ที่มีความเหมาะสมส าหรับน าเข้าประจ าการใน
กองทัพ  ตัวอย่างการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพบกแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอน ดังนี้       

ขั้นตอนที่ 1 การด าเนินการของคณะท างานเลือกแบบยุทโธปกรณ์  โดยใช้การทดสอบ
ทางเทคนิคและทางยุทธวิธีซึ่งจะมีทั้งการให้คะแนนในส่วนที่สามารถวัดทดสอบได้  และการให้คะแนน
ในส่วนที่ต้องใช้ดุลยพินิจ และประสบการณ์พิจารณาตามหัวข้อที่ก าหนด  

ขั้นตอนที่ 2  การพิจารณาของคณะกรรมการก าหนดมาตรฐานยุทโธปกรณ์กองทัพบก  
โดยน าผลการเลือกแบบของคณะท างานมาพิจารณาจากปัจจัยที่ใช้ในการพิจารณาเปรียบเทียบ ได้แก่ 
ปัจจัยด้านยุทธการ ด้านการส่งก าลังบ ารุง ด้านงบประมาณ ด้านการผลิต  ด้านความนิยม  ด้าน
ต่างประเทศ  และด้านบริษัทผู้ผลิต 

การเลือกแบบโดยการให้คะแนนตามข้อหัวย่อยที่ก าหนด แล้วพิจารณาตามล าดับคะแนน
เป็นแนวทางท่ีมีความยุติธรรม แต่ส าหรับบางปัจจัยจ าเป็นต้องน ากระบวนการทางวิทยาศาสตร์เข้ามา
ใช้ในการตัดสินใจ ทั้งในขั้นตอนการด าเนินงานของคณะท างาน และขั้นตอนการพิจารณาของ
คณะกรรมการก าหนดมาตรฐานยุทโธปกรณ์กองทัพบก เพ่ือให้ผลการพิจารณามีความโปร่งใส ลด
ข้อผิดพลาดที่เกิดจากมนุษย์และปิดโอกาสการแทรกแซงจากภายนอก หลังจากได้คัดเลือกแบบ
ยุทโธปกรณ์ท่ีผ่านมาตรฐานไว้จ านวนหนึ่งแล้วจึงน าไปจัดหาตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีต่อไปโดย
บรรจุไว้ในแผนความต้องการงบประมาณประจ าปี 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า รัฐสภาไทยไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องในขั้นตอนการพิจารณาความ
เหมาะสมของการก าหนดความต้องการยุทโธปกรณ์ของกองทัพเนื่องจากการก าหนดแผนความต้องการ
ยุทโธปกรณ์ของไทยได้รับการอนุมัติในระดับกระทรวงกลาโหม จนกระทั่งถึงขั้นการพิจารณา
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หลังจากที่รัฐบาลได้เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ต่อรัฐสภาแล้ว จึงเป็นความรับผิดชอบของรัฐสภาโดยตรงในการพิจารณาตรวจสอบโครงการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ซึ่งบรรจุในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี แต่จากการที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดสภาผู้แทนราษฎรต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายใน 150 วัน ท าให้มีเวลาในการพิจารณา
งบประมาณกระทรวงกลาโหมน้อยมาก ถึงแม้ว่ารัฐสภาไทยได้พยายามมีบทบาทในการศึกษาเกี่ยวกับ
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นโยบายและการด าเนินการการพึ่งพิงตนเองด้านยุทโธปกรณ์41  แต่ก็เป็นเพียงการศึกษาในขั้นเริ่มแรก
และยังไม่มีผลในทางปฏิบัติที่เป็นรูปธรรมเนื่องจากในการปฏิบัติจริง  

3. บทบาทรัฐสภาสากลต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ 

ยุทโธปกรณ์เป็นส่วนหนึ่งของความพร้อมทางทหารซึ่งเป็นองค์ประกอบส าคัญของพลัง
อ านาจของชาติในการด าเนินนโยบายต่างประเทศ ดังนั้นในรัฐประชาธิปไตยสูงจึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่
จะต้องจัดให้มียุทโธปกรณ์ท่ีทันสมัยและเหมาะสมกับสภาวะงบประมาณ ส่งผลท าให้รัฐสภาจ าเป็นต้อง
เข้ามามีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบรัฐบาลให้ด าเนินการเป็นไปตามหลักการดังกล่าวตามผล
การศึกษาดังนี้ 

3.1 หลักการสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศให้ความส าคัญต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ
เนื่องจากต้องใช้งบประมาณของรัฐจ านวนมาก ดังนั้นจึงต้องเป็นการตัดสินใจโดยกระบวนการ
สาธารณะเพ่ือไม่ให้กระทบต่องบประมาณที่จะน าไปใช้ในด้านอ่ืนเพ่ือให้เกิดความสมดุล ไม่เป็นภาระต่อ
งบประมาณของรัฐในระยะยาว มีความโปร่งใส ได้ยุทโธปกรณ์คุณภาพดีโดยรัฐเสียงบประมาณน้อย 
ปัญหาของรัฐสภาในการตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพคือรัฐบาลไม่เต็มใจเปิด เผยข้อมู
โดยเฉพาะการจัดหายุทโธปกรณ์หลักตามแบบ (Major conventional weapons) ได้แก่ เครื่องบิน 
รถถัง ปืนใหญ่ เรือ เป็นต้น ในขณะที่รัฐสภาจ าเป็นต้องรับทราบผลกระทบด้านการเงินที่มีต่อสังคมใน
การจัดหายุทโธปกรณ4์2 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้ก าหนดแนวทางการตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์ว่า
นโยบายการจัดหายุทโธปกรณ์ควรมาจากแผนและนโยบายระดับสูง เช่น นโยบายความม่ันคงแห่งชาติ 
หรือยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ ความต้องการยุทโธปกรณ์ควรถูกตรวจสอบผลกระทบและความ
เหมาะสมกับนโยบายป้องกันประเทศ43  รัฐสภาต้องมั่นใจว่ามีความเข้าใจในกระบวนการจัดหาทุก
ขั้นตอนและแง่มุมอย่างสมบูรณ์โดยเฉพาะความจ าเป็นด้านความมั่นคง ผลกระทบที่ตามมาในภูมิภาค

                                           
41 "สรุปผลการประชุมคณะอนุกรรมาธิการติดตามภารกิจ ในคณะกรรมาธิการการทหาร สภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 10," 16 

พฤษภาคม 2555. 
42 Inter-Parliamentary Union and Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces, 

Parliamentary oversight of the security sector: Principles, mechanisms and practices, p. 163. 
43 Ibid., p. 162.  
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จากการแข่งสะสมอาวุธ ผลกระทบต่องบประมาณทั้งระยะสั้นและระยะยาว  และผลกระทบต่อ
อุตสาหกรรมของรัฐและเอกชน44   

การจัดหายุทโธปกรณ์ควรเป็นเรื่องที่โปร่งใสต่อสาธารณะ โดยเชื่อมโยงอย่างมีเหตุผล
ระหว่างนโยบาย โครงการ งบประมาณ และการจัดหายุทโธปกรณ์ แต่รัฐสภาโดยทั่วไปแล้วมีข้อจ ากัด
ในการพูดถึงการจัดหายุทโธปกรณ์ ข้อจ ากัดที่ส าคัญคือรัฐสภาส่วนใหญ่ไม่สามารถติดตามความซับซ้อน
ในการค านวณค่าใช้จ่ายในการจัดหายุทโธปกรณ์ขนาดใหญ่ในระยะยาวได้ทั้งระบบ นอกจากนั้น
ฝ่ายรัฐบาลซึ่งรวมถึงกองทัพ ส่วนใหญ่ไม่เต็มใจเปิดเผยข้อมูลตัวเลขต่อสาธารณะเกี่ยวกับยุทโธปกรณ์ที่
ครอบครองและความต้องการยุทโธปกรณ์ขนาดใหญ่ รวมถึงการส่งมอบอาวุธยุทโธปกรณ์ขนาดเล็กน้อย
กว่า 100 แคลิเบอร์45 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้อธิบายเหตุผลที่รัฐสภาต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ทหารว่าเนื่องจากเกี่ยวข้องกับงบประมาณสาธารณะ จึงไม่ใช่เรื่องที่เกี่ยวข้องเฉพาะ
ผู้เชี่ยวชาญทางเทคนิคยุทโธปกรณ์และด้านความม่ันคงเพียงอย่างเดียว แต่จะต้องตัดสินใจว่ารัฐจะใช้
จ่ายงบประมาณในเรื่องทหารหรือความอยู่ดีกินดีของประชาชนในสัดส่วนเท่าใด และด้วยเหตุผลอะไร
การจัดหายุทโธปกรณ์จะต้องพิจารณาค่าใช้จ่ายทั้งระบบตลอดระยะเวลาประจ าการ   ท าให้รัฐสภามี
บทบาทในการท าให้เกิดความสมดุลระหว่างค่าใช้จ่ายทางทหารกับความต้องการของสังคมเพ่ือให้การ
จัดหายุทโธปกรณ์มีความโปร่งใส มีความรับผิดชอบต่อรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนประชาชน และไม่ใช้
งบประมาณไปในทางที่สูญเปล่าหรือเกิดการคอรัปชั่น การตรวจสอบของรัฐสภาและสาธารณะจะ
สามารถป้องกันปัญหาดังกล่าวได้46 โดยสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้ก าหนดแนวทางการ
ด าเนินการของรัฐสภาต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ในด้านต่าง ๆ ดังนี้47 

3.1.1 การตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์ต้องเป็นการท าให้เป็นกระบวนการทาง
ฝ่ายนิติบัญญัติ และให้มั่นใจว่าการตรวจสอบติดตามของรัฐสภาต่อภาคความมั่นคง จะต้องมีความ
เข้าใจและครอบคลุมในด้านการจัดหาโดยให้ความส าคัญต่อความจ าเป็นทางความมั่นคง ผลที่ตามมา
ด้านความมั่นคงในภูมิภาคเป็นไปในทางลบจากการแข่งขันการสะสมอาวุธ ไม่เป็นภาระด้านงบประมาณ
ทั้งระยะสั้นและระยะยาว ผลกระทบต่ออุตสาหกรรมในประเทศท้ังภาครัฐและภาคเอกชน 

3.1.2 ส าหรับความโปร่งใสและความรับผิดชอบในการตรวจสอบยุทโธปกรณ์นั้น 
รัฐสภาหรือคณะกรรมาธิการที่ท าหน้าที่ต้องมั่นใจว่าได้รับการชี้แจงการครอบครอง และการจัดหา

                                           
44 Ibid., p. 166.  
45 Ibid., pp. 162-163. 
46 Ibid., p. 163. 
47 Ibid., pp. 166-167. 
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ยุทโธปกรณ์ โดยมีรายละเอียดและข้อมูลทันสมัยของการครอบครอง รวมทั้งข้อมูลทางเทคนิค
ยุทโธปกรณ์หลักและยุทโธปกรณ์ขนาดเล็กของกองทัพและสัดส่วนที่สมเหตุผลในการจัดหาใหม่ และ
มั่นใจว่ารัฐสภาได้รับการบรรยายเกี่ยวกับแนวคิดการเสริมสร้างการป้องกันประเทศระยะยาว  และ
จะต้องมั่นใจว่าการจัดหายุทโธปกรณ์ที่เป็นความลับทางทหารต้องผ่านกระบวนการตรวจสอบทาง
รัฐสภา ในขณะเดียวกันต้องรักษาความลับทางทหารด้วย 

3.1.3 การวิเคราะห์ผลกระทบในการจัดหายุทโธปกรณ์ ต้องวิเคราะห์ความคงเส้น
คงวาระหว่างแผนการจัดหายุทโธปกรณ์และนโยบายความม่ันคง มั่นใจว่ารัฐสภาศึกษาและเข้าถึงภาระ
ด้านงบประมาณในการจัดหายุทโธปกรณ์เม่ือเปรียบเทียบกับความต้องการสาธารณะและความเร่งด่วน
ทางสังคมอ่ืน เพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบจากการเสียสมดุลกับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและเสถียรภาพทาง
สังคมของรัฐ และเพ่ือไม่ให้มีอ านาจมากเกินไปในกระบวนการตัดสินใจ โดยรัฐสภาควรมั่นใจว่าแผนการ
จัดหาสมเหตุผลไม่เป็นภาระทางทหารต่อรัฐในระยะยาว 

3.1.4 การตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์ ต้องตรวจสอบความสอดคล้องระหว่าง
แผนและนโยบายป้องกันประเทศกับงบประมาณป้องกันประเทศ ค่าใช้จ่ายจริงในการจัดหายุทโธปกรณ์
ทางทหาร  รวมทั้งตรวจสอบหลังการจัดหายุทโธปกรณ์หลังจากท่ีสัญญาการจัดหาเริ่มด าเนินการแล้ว 
 หากยังไม่มีคณะกรรมาธิการการทหารในการจัดหายุทโธปกรณ์ ให้จัดตั้งขึ้นและยกระดับ
ความส าคัญของความเชื่อมโยงระหว่างการวางแผนนโยบาย การวางแผนงบประมาณและการตรวจสอบ
การวิจัยและพัฒนาอุตสาหกรรมป้องกันประเทศ โดยการร้องขอ การศึกษาข้อมูลกระบวนการและ
ผลลัพท์จากองค์กรดังกล่าวในรัฐสภาต่างประเทศ และมั่นใจว่ารัฐสภาสามารถเข้าถึงและได้รับ
ค าแนะน าจากผู้เชี่ยวชาญ 

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าการที่จะขยายบทบาทของรัฐสภาให้มีขีดความสามารถในการ
ท าหน้าที่ดังกล่าวได้นั้น จ าเป็นที่จะต้องมีบุคลากรที่มีความรู้เชี่ยวชาญด้านการทหารประจ ารัฐสภาเพ่ือ
ช่วยเหลือการปฏิบัติงานของสมาชิกรัฐสภาที่เป็นฝ่ายการเมือง  ในขณะที่บุคลากรผู้เชี่ยวชาญของไทย
ส่วนใหญอ่ยู่ภายในกองทัพ ท าให้รัฐสภาจึงจ าเป็นต้องขอรับทราบข้อมูลจากการชี้แจงของกองทัพ หรือ
ใช้บุคลากรจากกองทัพมาช่วยงานคณะอนุกรรมาธิการซึ่งส่งผลท าให้ไม่สามารถท างานได้อย่างมี
ประสิทธิภาพหากเรื่องที่พิจารณามีผลกระทบต่อกองทัพหรือรัฐบาล   

3.2 บทบาทรัฐสภาสหรัฐอเมริกาต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ 

คณะกรรมาธิการในรัฐสภาทุกรัฐ จะมีหน้าที่หลักในการด าเนินงานเรื่องต่าง ๆ ส าหรับใน
ด้านกิจการทหารจะมีคณะกรรมาธิการการทหารท าหน้าที่ พิจารณาตรวจสอบในเรื่องต่าง ๆ เช่น  
คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาท าการตรวจสอบโครงการเครื่องบินรบทางยุทธวิธีโดย
มีการไต่สวน (hearing) การปฏิบัติงาน ก าหนดวันเวลา และเผยแพร่เอกสารที่เกี่ยวข้องทางอินเตอร์เน็ต 
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หลังจากนั้นมีการจัดท าบันทึกการไต่สวนเต็มรูปแบบพร้อมกับวิดีโอสู่สาธารณะ48 ท าให้เกิดความ
โปร่งใสต่อทุกฝ่ายทั้งฝ่ายกองทัพ  อย่างไรก็ตามมีบางโครงการที่ไม่เปิดเผยรายละเอียด และบาง
โครงการที่รัฐสภาแจ้งรายการตรวจสอบแต่ไม่มีการเสนอรายละเอียดต่อภายนอก เช่น การประชุม
พิจารณาสถานการณ์ในซีเรียเมื่อ 14 กันยายน พ.ศ.2555 การปฏิบัติการต่อต้านการก่อการร้ายเมื่อ 10 
กรกฎาคม พ.ศ.2555 การประชุมคณะกรรมาธิการเต็มคณะเมื่อ 23 พฤษภาคม 2012 และโครงการ
เปลี่ยนเรือด าน้ าชั้นโอไฮโอ เมื่อ 28 มีนาคม พ.ศ.2555  

รัฐสภาสหรัฐฯ พยายามเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะให้มากที่สุดยกเว้นบางโครงการที่มี
ผลกระทบต่อความมั่นคงซึ่งมีเหตุผลความส าคัญที่แตกต่างกันออกไปถึงแม้จะเป็นยุทโธปกรณ์รายการ
เดียวกันก็ตาม เช่น การตรวจสอบความต้องการโครงการอวกาศของกระทรวงกลาโหมเมื่อ 21 มีนาคม 
พ.ศ.2555 มีการเปิดเผยต่อสาธารณะ   หรือการตรวจสอบโครงการเอฟ-35 เมื่อ 16 ธันวาคม พ.ศ.
2552 ไม่เปิดเผย  แต่ในขณะที่โครงการอากาศยานทางยุทธวิธีซึ่งมีเอฟ-35 ด้วย เมื่อ 8 พฤษภาคม พ.ศ.
2555 กลับเปิดเผยต่อสาธารณะ49 แสดงว่าการตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์ของสหรัฐส่วนใหญ่เป็น
เรื่องที่สามารถเปิดเผยได้และจะต้องมีความโปร่งใส ส่วนเรื่องที่มีผลกระทบต่อความมั่นคงก็จ าเป็นต้อง
ปกปิด ขึ้นอยู่กับประเด็นในการพิจารณาว่าอะไรคือสิ่งที่มีผลกระทบต่อความม่ันคง ดังนั้นจึงจ าเป็นต้อง
มีผู้เชี่ยวชาญในด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องปฏิบัติงานทหารในฝ่ายนิติบัญญัติ 

รัฐสภาสหรัฐอเมริกา มีบทบาทในการพิจารณาการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพสหรัฐซึ่ง
รวมถึงอุตสาหกรรมป้องกันประเทศตามระบบการจัดหากระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกา ตัวอย่างการ
พิจารณาโครงการปรับปรุงรถถังอะบราม ความต้องการงบประมาณ 181.3 ล้านเหรียญ ในโครงการ
ยานรบและอาวุธของกองทัพบก  ส าหรับการปรับปรุงรถถัง เอ 1 อะบราม  ซึ่งเป็นการขยายขีด
ความสามารถของ เอ็ม1 เอ1 เป็น เอ็ม2 เอ2 โดยการปรับปรุงขีดความสามารถในการอยู่รอด ก าลังของ
ยานยนต์ ระบบคอมพิวเตอร์ และขีดความสามารถในการมองเวลากลางคืน  ความต้องการงบประมาณ
ปรับปรุงให้สมบูรณ์ 21 คัน คณะกรรมาธิการมีความเห็นว่าในช่วงต้นปี พ.ศ.2556 เป็นช่วงที่เหมาะสม 
แต่กองทัพบกโต้แย้งว่าต้องการท าให้สมบูรณ์ในปี พ.ศ.2555 และค่าใช้จ่ายในการเริ่มอุตสาหกรรม 3-4 
ปี จะแพงน้อยกว่าการปรับปรุง 70 คันต่อปี หากต้องการรักษาขีดความสามารถอุตสาหกรรม  ใน
ท้ายที่สุดคณะกรรมาธิการวุฒิสภาเห็นว่า เพ่ือเป็นการรักษาขีดความสามารถอุตสาหกรรมของสหรัฐให้

                                           
48 U.S. Senate, Subcommittee on Airland, Committee on Armed Services, "Hearing to receive testimony 

on tactical aircraft programs in review of the defense authorization request for fiscal year 2013 and the future years 
defense program," 8 May 2012. 

49  โปรดดูก าหนดการและรายงานการไต่สวน (hearing) คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐได้ที่เว็บไซต์  

http://www.armed-services.senate.gov/hearings.  
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มีตลอดปี พ.ศ.2555 และให้เวลากองทัพบกในการพิจารณาให้สมบูรณ์จึงเพ่ิมงบประมาณอีก 322 ล้าน
เหรียญ เพ่ือปรับปรุงเพ่ิมอีก 49 คัน50   

จากการพิจารณาของวุฒิสภาสหรัฐฯ จะเห็นได้ว่ามีหลักฐานและเหตุผลประกอบชัดเจน มี
ความเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศและอุตสาหกรรมอาวุธภายในรัฐ ซึ่งแตกต่างจาก
รัฐสภาไทยที่ส่วนใหญ่เป็นเพียงการพิจารณาปรับลดความต้องการโดยไม่มีข้อมูลหลักฐานทางวิชาการ
ประกอบและขาดความเชื่อมโยงกับระบบอ่ืน 

3.3 บทบาทรัฐสภาอังกฤษต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ 

การจัดหายุทโธปกรณ์ของอังกฤษมุ่งตอบสนองต่อยุทธศาสตร์ความมั่นคงแห่งชาติ 
(National Security Strategy) ซึ่งรัฐสภาอังกฤษมีหน้าที่ในการพิจารณาด้วยซึ่งจะอธิบายในบทที่ 7 
ต่อไป โดยมีวัตถุประสงค์สองประการคือ เพ่ือให้เกิดความปลอดภัยแก่ประชาชน โครงสร้างพ้ืนฐาน 
ดินแดน และวิถีชีวิตของอังกฤษให้พ้นจากภัยคุกคามโดยตรง และเพ่ือลดภัยคุกคามของอังกฤษในต่าง
แดน ท าให้ก าหนดความเร่งด่วนภัยคุกคามไว้ 5 ปี ได้แก่ การก่อการร้าย การรักษาความปลอดภัยไซ
เบอร์ ภัยธรรมชาติ และการใช้การทูตและการข่าวร่วมกับการทหารในการป้องกันก าลังต่างชาติ   

David Cameron นายกรัฐมนตรีอังกฤษได้ชี้แจงการตรวจสอบยุทธศาสตร์การป้องกัน
ประเทศและความมั่นคง (The Strategic Defence and Security Review) ซึ่งเชื่อมต่อจากยุทธศาสตร์
ชาติ ต่อรัฐสภาอังกฤษในปี พ.ศ.2553 โดยได้อธิบายความต้องการขีดความสามารถของกองทัพด้าน
ความมั่นคงในปี พ.ศ.2563  ท าให้ก าหนดความต้องการก าลังกองทัพทางพ้ืนดิน ทางน้ าและทางอากาศ
โดยจัดล าดับความเร่งด่วนพร้อมกับการใช้ก าลังส ารองให้พร้อมในปี พ.ศ.2563 ซึ่งจะมีรายละเอียดขีด
ความสามารถที่ต้องการในรูปแบบลักษณะของจ านวนกองก าลังแต่ละแบบ จ านวนก าลังทหาร  และ
ยุทโธปกรณ์หลักท่ีต้องการ51 ตัวอย่างเช่น กองทัพบกต้องการกองพลน้อยหลายบทบาท (Multi-Role 
Brigade) จ านวน 5 กองพลน้อย และกองพลน้อยโจมตีทางอากาศ (Air Assult Brigade) จ านวน 16 
กองพลน้อย จรวดหลายล ากล้องความแม่นย าสูง ยานยนต์หุ้มเกราะขนาดกลาง เป็นต้น จึงท าให้การ
จัดหายุทโธปกรณ์มีความชัดเจนตั้งแต่ขั้นตอนการก าหนดยุทธศาสตร์ของฝ่ายการเมืองแล้ว52 

                                           
50 Committee on Armed Services, United States Senate 112th, "National Defense Authorization Act for 

Fiscal 2012," June 22, 2011, p. 19. 
51 "Securing Britain in an Age of Uncertainty: The Strategic Defence and Security Review Presented to 

Parliament by the Prime Minister by Command of Her Majesty," October 2010, pp. 9-10. 
52 Ibid., pp. 19-27. 
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คณะกรรมาธิการทหารสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษ มีบทบาทในการจัดหายุทโปกรณ์ในภาพ
กว้างกว่าคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา   โดยเริ่มตั้งแต่ขั้นการตรวจสอบยุทธศาสตร์
การป้องกันประเทศและความม่ันคง จากกรรมาธิการจ านวน 12 คน53 รวมถึงการท างานร่วมกันในการ
วางแผนการจัดหายุทโปกรณ์ให้สอดคล้องกับงบประมาณระหว่างกระทรวงกลาโหมกับกองทัพ54 แต่จะ
มีบทบาทในลักษณะของการตรวจสอบในนโยบายแผนงานมากกว่าการพิจารณารายละเอียด
ยุทโธปกรณ์แต่ละรายการเหมือนของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา  และเมื่อทราบความต้องการขีด
ความสามารถที่ชัดเจนซึ่งได้ผ่านกระบวนการตรวจสอบโดยรัฐสภาแล้ว หลังจากนั้นจึงจะน าไปสู่การ
จัดหาโดยกระบวนการที่ได้ปฏิรูปใหม่ทั้งระบบเชื่อมโยงกับโครงสร้างการจัดกองทัพและการวิจัยพัฒนา
ของภาคเอกชน  

4. บทบาทรัฐสภาไทยต่อกับการจัดหายุทโธปกรณ์ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ฉบับ พ.ศ.2492 เป็นต้นมา  ก าหนดให้เป็นหน้าที่
ของรัฐที่ต้องจัดให้มี “ก าลังทหาร” ที่เหมาะสมเพ่ือรักษาเอกราช55 ซึ่งโดยปกติก าลังทหารจะรวมถึง
อาวุธยุทโธปกรณ์ด้วยอยู่แล้ว  ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ได้เพ่ิมเติมโดยขยาย
ให้ชัดเจนขึ้นว่า รัฐจะต้องจัดให้มี “ก าลังทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์ และเทคโนโลยีที่ทันสมัย”56 ยิ่งเน้น
ให้เห็นว่าการจัดหายุทโธปกรณ์จึงไม่ใช่หน้าที่เฉพาะฝ่ายบริหารซึ่งได้แก่รัฐบาลพลเรือนรวมถึงทหาร
เพียงฝ่ายเดียว  แต่เป็นหน้าที่ของรัฐส่งผลท าให้รัฐสภาในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องเข้าไปมีบทบาทใน
การตรวจสอบควบคุมให้มีการจัดหายุทโธปกรณ์มีความเหมาะสม สอดคล้องกับภัยคุกคามและสภาวะ
งบประมาณของประเทศรวมถึงเชื่อมโยงกับระบบอ่ืนของรัฐ 

4.1 บทบาทรัฐสภาไทยกับการจัดหายุทโธปกรณ์ก่อนรัฐบาลพลเรือน 

หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ.2475 และมี
การจัดตั้งรัฐสภาในปีเดียวกัน แต่ในช่วงแรกรัฐสภาไม่ได้เกี่ยวข้องในการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ
มากนั ก เนื่ องจากกองทัพไทยยั งคงใช้ อาวุ ธยุ ท โธปกรณ์ส่ วนใหญ่ที่ จั ดหามาตั้ งแต่สมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ประกอบกับในช่วงสมัยรัชกาลที่ 7 ต่อเนื่องมาจนกระท่ังสงครามโลกครั้งที่สอง

                                           
53 House of Commons Defence Committee, "The Strategic Defence and Security Review: First Report of 

Session 2010–11," 15 September 2010. 

54 House of Commons, "Oral evidence taken before the Defence Committee: The work of The Ministry of 

Defence and the Armed Forces," 12 July 2012. 
55 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492, มาตรา 58. 
56 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550, มาตรา 77. 
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เศรษฐกิจไทยตกต่ าท าให้มีการจัดหายุทโธปกรณ์น้อยเครื่องบินส่วนใหญ่เป็นเครื่องบินใบพัดที่
ออกแบบสร้างข้ึนเองภายในประเทศจ านวนมาก57 ทางด้านกองทัพเรือได้พยายามด าเนินการจัดหาเรือ
รบไว้ป้องกันประเทศมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 จนถึงสมัยรัชกาลที่ 7 แต่ก็ไม่ประความส าเร็จเนื่องจาก
ติดขัดด้วยงบประมาณมีไม่เพียงพอจนกระทั่งปี พ.ศ.247858 ยุทโธปกรณ์บางรายการข้าราชการและ
ประชาชนต้องร่วมกันบริจาคซื้อเป็นของขวัญแด่นายพลตรีหลวงพิบูลสงครามนายกรัฐมนตรี59 ท าให้
กองทัพไทยยังมีขนาดไม่ใหญ่การจัดกองทัพไทยกรณีพิพาทอินโดจีนในปี พ.ศ.2483 กองทัพบกไทย มี
ก าลังรบทั้งสิ้น 49 กองพัน ก าลังพลประมาณ 35,000 คน กองทัพเรือมีเรือประมาณ 22 ล า 
กองทัพอากาศมีเครื่องบินประมาณ 150 เครื่อง60  

หลังจากท่ีสหรัฐได้ช่วยให้ไทยพ้นจากการเป็นประเทศก่อสงครามโลกครั้งที่สองประกอบ
กับพันธมิตรเดิมได้สูญเสียอย่างหนัก ท าให้ไทยหันมาสร้างพันธมิตรใหม่โดยได้ลงนามสัญญาความตกลง
ว่าด้วยความช่วยเหลือทางทหารของสหรัฐอเมริกาแก่ประเทศไทย  โดย จอมพล ป.พิบูลสงคราม 
นายกรัฐมนตรีกับเอกอัครราชทูตสหรัฐอเมริกาประจ าประเทศไทยในขณะนั้น ท าให้ไทยได้รับความ
ช่วยเหลือทางทหารจากสหรัฐอเมริกาโดยการมอบเครื่องบินให้กับกองทัพอากาศ เช่น เครื่องบินฝึก 
แบบที่ 11 (T-33) เครื่องบินขับไล่ แบบที่ 16 (F-84G) และเครื่องบินขับไล่ แบบที่ 17 (F-86F)61 

รัฐสภาไทยเริ่มมีบทบาทในการตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์เข้าประจ าการในกองทัพ 
สมัยรัฐสภาชุดที่ 7 (18 พ.ย.2490 – 29 พ.ย.2494) ในปี พ.ศ.2493  ซึ่งเป็นการตรวจสอบสนธิสัญญา
ความตกลงว่าด้วยความช่วยเหลือทางการทหารระหว่างประเทศไทยและสหรัฐอเมริกา มีจอมพล ป. 
พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี รักษาแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศและเอกอัครราชทูต
สหรัฐอเมริกาเป็นผู้แทนร่วมลงนามไปแล้วเม่ือ 17 ตุลาคม พ.ศ.2493  แต่ทางรัฐบาลเพ่ิงจะมีหนังสือถึง
ประธานวุฒิสภาทราบเมื่อ 28 ตุลาคม พ.ศ.2493 โดยมีการตรวจสอบในประเด็นต่าง ๆ เช่น ความ
ชัดเจนของบันทึกความร่วมมือ รายการอาวุธหลักที่ช่วยเหลือและมูลค่าความช่วยเหลือ   ที่ความจ าเป็น

                                           
57 พิพิธภัณฑ์กองทัพอากาศไทย. แหล่งทีม่า: http://www.rtaf.mi.th/museum/AFHIST-1.HTM.  
58 ประวัติกองทัพเรือ. แหล่งที่มา: http://www3.navy.mi.th/index.php/history/detail/history_id/49.  
59 ไทยในสมัยสร้างชาติ: ที่ระลึกงานฉลองวันชาติ 2484, กรมยุทธการทหารบกจัดพิมพ์ใหม่ (กรุงเทพ: อรุณการพิมพ์, 2552), 

หน้า 63. 
60 กรมยุทธศึกษาทหาร, ประวัติการรบของทหารไทยกรณีพิพาทอินโดจีนฝร่ังเศส (กรุงเทพ: อมรินทร์พริ้นติ๊งแอนด์พับลิชชิ่ง

, 2541), หน้า 45-52. 
61 พิพิธภัณฑ์กองทัพอากาศไทย.  
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ที่ไทยต้องมีความพร้อมในการต้องรับความช่วยเหลือด้านอาวุธ ประโยชน์ที่ฝ่ายไทยได้รับ ค่าใช้จ่ายที่
ฝ่ายไทยรับผิดชอบ การเสียประโยชน์ด้านทรัพยากร รวมทั้งไม่มีข้อผูกมัดต่อไทย62 

ถึงแม้ว่าการท าหน้าที่ของรัฐสภาจะไม่มีผลต่อสนธิสัญญาที่ลงนามแล้ว และกระบวนการใน
รัฐสภาก็เป็นเพียงการซักถามโดยไม่มีขั้นตอนอื่นก่อนนั้น  โดยจอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี
ได้ตอบข้อซักถามจนกระทั่งสมาชิกสภาผู้แทนมีมติให้ผ่าน รวมทั้งผู้อภิปรายก็ไม่ได้มีความรู้ทาง
การทหารและไม่ได้ถามรายละเอียดถึงระดับรายการอาวุธก็ตาม แต่ก็ได้แสดงให้เห็นว่ารัฐสภาไทยเริ่มมี
บทบาทต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ทางทหารมาตั้งแต่ พ.ศ.2493 ตามท่ีนายเพทาย โชตินุชิต สส.ธนบุรี 
ได้สอบถามสาเหตุที่จอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี ได้ลงนามรับความช่วยเหลือจาก
สหรัฐอเมริกาว่า 

“โลกก าลังอยู่ภายใต้องค์การที่ส าคัญที่สุดคือองค์การสหประชาชาติ องค์การนี้เท่านั้นที่จะรับรอง
อธิปไตยและเอกราชของประเทศไทยไว้ได้  ข้าพเจ้าว่าถึงแม้ท่านนายกรัฐมนตรีไม่ท าข้อตกลงกับ
สหรัฐอเมริกาเพื่อให้ได้มาซึ่งอาวุธยุทโธปกรณ์ ข้าพเจ้าก็เช่ือมั่นเหลือเกิน ข้าพเจ้าเลื่อมใสใน
สหประชาชาติเท่านั้นว่าจะรักษาอธิปไตยหรือเอกราชของไทยไว้ได้ซึ่งจะถูกรุกรานจากประเทศเพื่อน
บ้านหรือนานาประเทศไว้ได้อย่างเกาหลี”63 

แต่จอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี  ก็ได้ใช้กฎบัตรสหประชาชาติฉบับเดียวกัน
ชี้แจงย้อนกลับไปต่อกรณีดังกล่าวในมุมมองตรงกันข้ามว่า  

“ท่านพูดแบบนี้แสดงว่าเราควรเลิกทหารกันหมดเพราะงบประมาณปีนี้ขอมามากอีกด้วย ... เมืองไทย
ได้อาวุธมาท่านบอกว่าไม่มีประโยชน์เพราะว่าควรไปพึ่งสหประชาชาติเขาอันนี้ไม่ถูก ... ที่ท่านว่าควร
จะพึ่งสหประชาชาติเขาเพราะว่าเป็นองค์การแห่งเดียวเท่านั้นที่จะมีอิทธิพลที่จะรักษาเอกราชของ
ประเทศทั้งหลายไว้ได้ ท่านควรจะดูสหประชาชาติเขามีกฎบัตรอยู่...ประเทศทั้งหลายที่เป็นสมาชิก
จะต้องเตรียมก าลังเพื่อให้เข้าเรียกไปใช้ปราบปรามผู้ที่ละเมิดกฎบัตรสหประชาชาติ เพราะฉะนั้นที่เรา
มีก าลังไว้ก็จะได้ประโยชน์สองประการคือป้องกันประเทศเราเองและเพื่อเป็นการปฏิบัติตามกฎบัตร
สหประชาชาติถ้าเขาจะเรียกทหารไปช่วยเหลือปราบปรามผู้รุกราน”64  

จากปี พ.ศ.2493 เวลาผ่านมากว่า 60 ปี จนถึงปัจจุบัน  สมาชิกรัฐสภาไทยก็ยังคงใช้
เหตุผลเดียวกันหากมีความต้องการเสนอขอปรับลดงบประมาณทหาร  โดยเป็นการอภิปรายจาก
ความเห็นส่วนตัว ขาดข้อมูลเชิงประจักษ์หรือหลักฐานทางวิชาการสนับสนุนตามที่ นางเปล่งมณี เร่ง
สมบูรณ ์สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดเลย พรรคเพ่ือไทยได้อภิปรายต่อรัฐสภาในปี พ.ศ.2551 ว่า 

                                           
62 "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 5/2493 (สมัยสามัญ) ชุดที่ 1," 2 พฤศจิกายน 2493.  
63 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 380-382. 
64 เร่ืองเดียวกัน. 



 
 

 

221 

“ดิฉันมั่นใจว่าอาวุธยุทโธปกรณ์ที่ประเทศไทยหรือกองทัพเรามีนี้มีมากมายเพียงพออยู่แล้วไม่
น้อยหน้ากับประเทศเพื่อนบ้านเลย อย่างเช่น ประเทศที่ติดพรมแดนประเทศไทย ไม่ว่าจะประเทศลาว 
ประเทศพม่า ประเทศเขมร ประเทศมาเลเซีย โดยภาพรวมแล้วประเทศไทยเรามีศักยภาพเหนือกว่า
อยู่แล้ว แต่ถ้าหากมีปัญหาใด ๆ ระหว่างประเทศ เหมือนพี่น้องกันทะเลาะกันบ้างเล็กน้อยก็มีพ่อแม่
หรือมีหน่วยกลางที่เขาจะมาดูแลให้เราอย่างเช่นสหประชาชาติเขาจะมาไกล่เกลี่ย มาพูดคุยกัน จะ
ทะเลาะกันท าไม อย่างเช่นทางซีกแถวตะวันออกกลางอย่างเช่นประเทศอิรักก็จะมีสหประชาชาติเขา
มาไกล่เกลี่ยให้”65 

ในขณะที่พลเอกอภิชาติ เพ็ญกิตติ ปลัดกระทรงกลาโหมมีมุมมองที่ตรงกันข้าม จากการให้
สัมภาษณ์เกี่ยวกับความจ าเป็นที่กองทัพจะต้องสะสมอาวุธยุทโธปกรณ์ แต่กลับไม่ได้รับการสนับสนุน
งบประมาณจากรัฐบาลว่า   

“การตัดงบประมาณไม่เป็นปัญหาแต่ในขณะนี้ประเทศเพื่อนบ้านมีการสะสมอาวุธโดยเฉพาะประเทศ
เวียดนามที่ซื้อเรือด าน้ า 6 ล า จากประเทศรัสเซีย ขณะนี้กองทัพเรือเราก็ต้องการมีเรือด าน้ าเพื่อ
ปกป้องผลประโยชน์ของชาติทางทะเลซึ่งมีผลประโยชน์ค่อนข้างมาก  แต่เราเป็นประเทศเดียวที่ไม่มี
เรือด าน้ าในภูมิภาคนี้ ... กองทัพมีความเป็นห่วงเนื่องจากขณะที่ทุกชาติพยายามสะสมอาวุธ
ยุทโธปกรณ์เพื่อให้เกิดอ านาจเจรจาและอ านาจต่อรอง  มีความจ าเป็นต้องสะสมอาวุธซึ่งขณะนี้พม่ามี
อาวุธยุทโธปกรณ์ที่ได้รับการช่วยเหลือจากรัสเซียค่อนข้างมาก  จึงมีความเป็นไปได้ว่าอาจมีศักยภาพ
ด้านการทหารสูงกว่าไทย”66 

การโต้แย้งไปมาในลักษณะดังกล่าว แสดงให้เห็นว่ารัฐไทยยังไม่สามารถหาหลักการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ท่ีเหมาะสมที่ท าให้ทุกฝ่ายยอมรับได้ 

4.2 บทบาทรัฐสภาไทยกับการจัดหายุทโธปกรณ์ยุครัฐบาลพลเรือน 

รัฐสภาไทยเริ่มมีบทบาทส าคัญในการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพด้วยงบประมาณของ
ไทยเองหลังจากที่สหรัฐยุติความช่วยเหลือทางทหาร นอกจากรัฐสภาจะมีบทบาทในการอภิปราย
งบประมาณการจัดหายุทโธปกรณ์แล้ว ยังได้ตั้งกระทู้ถามเฉพาะกรณีที่น่าสนใจด้วย เช่น นายเปรมศักดิ์ 
เพียยุระ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดขอนแก่น พรรคความหวังใหม่ได้ตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมกรณีการจัดซื้อเครื่องบินเอฟ-18 ซี/ดี ที่ไทยต้องระงับการจัดซื้อเนื่องจากวิกฤติ
เศรษฐกิจทางการเงินและขายโครงการต่อประเทศอ่ืน   โดยนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ชี้แจงว่าประเทศชิลีให้ความสนใจเครื่องบินในยุโรปมากกว่า ส่วน
คูเวตมีความต้องการแต่ระยะเวลาด าเนินการจ ากัด การด าเนินการที่ผ่านมากองทัพอากาศจ่ายเงินไป

                                           
65 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 656. 
66 "กองทัพครวญตัดงบฯ กระทบความมัน่คง," มติชน (2552): 11. 
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แล้ว 74.5 ล้านเหรียญสหรัฐ (2,167.7 ล้านบาท) โดยผู้บัญชาการทหารสูงสุดได้เจรจากับผู้แทนรัฐบาล
สหรัฐหลายครั้ง ต่อมาเม่ือนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเดินทางไปเยือนสหรัฐ
ระหว่าง 12 – 14 มีนาคม พ.ศ.2541 ประธานาธิบดีสหรัฐได้ตกลงยินยอมเป็นกรณีพิเศษให้ไทยไม่ต้อง
ช าระค่ายกเลิกสัญญา 251 ล้านดอลลาร์สหรัฐ โดยรัฐบาลสหรัฐจะรับช่วงสัญญาจัดซื้อแทนหากไม่
สามารถหาประเทศที่สามซื้อแทนไทยได้ และจ ากัดข้อผูกมัดทางการเงินเท่าที่จ่ายไปแล้ว 74.5 ล้าน
เหรียญสหรัฐ และเปิดโอกาสให้ไทยเจรจาขายอะไหล่และอุปกรณ์บางอย่างคืน67  ซึ่งเป็นกรณีที่ท าให้รัฐ
ไทยต้องหันมาทบทวนกระบวนการจัดซื้อยุทโธปกรณ์ของกองทัพมากข้ึน 

คณะกรรมาธิการการทหารมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบปัญหาข้อร้องเรียนการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ ตัวอย่างโครงการซ่อมเฮลิคอปเตอร์แบบยูเอช-วัน เอช ของกองทัพอากาศ  ซึ่งมีการ
ร้องเรียนและทางคณะกรรมาธิการการทหารได้ตรวจสอบแล้วและชี้แจงว่าการท างานของกองทัพ
โดยทั่วไปจะต้องมีคณะกรรมการพิจารณาอย่างรอบคอบเพราะจะมาท าคนเดียวไม่ได้และจะมีขั้นตอน
การตรวจสอบหลายขั้นตอน ทั้งกองทัพ กองบัญชาการทหารสูงสุด และกระทรวงกลาโหม    เรื่องนี้มี
มูลเหตุมาจากการที่บริษัทก็เคยได้ พอไม่ได้ก็ไม่พอใจ ก็หาเหตุก็เลยปล่อยข่าวโจมตี ในทางปฏิบัตินั้น
ล าบากท่ีจะโกงกันหรืออะไรต่าง ๆ เพราะมีแนวทางขั้นตอนในการสอบสวนนั้นรัดกุมเพียงพออยู่แล้ว 
ดังนั้น จากการที่ทางกองทัพอากาศได้มาชี้แจงเกี่ยวกับโครงการครั้งนี้ ทางคณะกรรมาธิการการทหาร
จึงไม่มีข้อติดใจสงสัยอะไรเกี่ยวกับการซ่อม ฮ. ในครั้งนี้ คิดว่าทุกอย่างโปร่งใส68  และหลังจากการซ่อม
และการใช้งานมาจนถึงปัจจุบันก็ไม่เคยปรากฏข่าว  การตรวจสอบของรัฐสภาดังกล่าวจะตรวจสอบ
ต่อเมื่อมีการร้องเรียนเกิดขึ้น   แต่การวิจัยนี้จะมุ่งไปที่บทบาทรัฐสภาในการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีการ
ปฏิบัติประจ าอย่างเป็นระบบเพ่ือให้รัฐได้ยุทโธปกรณ์ที่มีความสามารถเหมาะสมกับภั ยคุกคามและ
สภาวะงบประมาณของรัฐ ไม่ใช่การตรวจสอบเฉพาะกรณีเมื่อปรากฎเป็นข่าวต่อสังคมดังต่อไปนี้ 

บทบาทรัฐสภาไทยต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ที่ส าคัญในยุครัฐบาลพลเรือน คือ การ
อภิปรายโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ที่บรรจุไว้ในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี เช่น คุณภาพ
ของยานเกราะล้อยางบีทีอาร์-3 อี ที่กองทัพบกจัดหาจากยูเครนซึ่งมีการตั้งข้อสงสัยตั้งแต่ พ.ศ.2549 
ว่าเป็นรถเก่าดัดแปลงจากบีทีอาร์-70 ของรัสเซียและไม่มีคุณภาพ ทั้งที่กองทัพบกได้ชี้แจงแล้วว่าได้ส่ง
คณะไปตรวจสอบที่ยูเครนแล้วสรุปว่ามีโรงงานผลิตจริงและเป็นของใหม่ 69 และสถานทูตยูเครนได้มี
หนังสือชี้แจงแล้วหลายครั้งซึ่งประเด็นดังกล่าวสามารถตรวจสอบได้ไม่ยากทางกระบวนการรัฐสภา 
หรือแม้แต่การจัดคณะเดินทางไปตรวจสอบดูงานในประเทศผู้ผลิต ซึ่งคณะกรรมาธิการการทหาร

                                           
67 "กระทู้ถามที่ 113 ร. เรื่องการแก้ไขปัญหาการจัดซ้ือเครื่องบินเอฟ-18," ราชกิจจานุเบกษา 116 (25 มีนาคม 2542): 56-58. 
68 "วุฒิหนุนให้อ านาจกลาโหมอนุมัติจ้ดซ้ืออาวธุ," แนวหนา้ (6 ธันวาคม 2544): 1, 2, 5. 
69 "จัดซื้อรถหุ้มเกราะยูเครน เผือกร้อนในมือสมัคร," มติชน (25 กรกฎาคม 2551): 11. 
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วุฒิสภาและรัฐสภาต่างก็เดินทางไปดูงานต่างประเทศบ่อยครั้งตามตาราง 5.2  และกรรมาธิการ
การทหารสภาผู้แทนราษฎรก็ได้เคยเดินทางไปตรวจสอบกรณีเครื่องบินอัลฟ่าเจ็ตที่เยอรมนีมาแล้ว 70  
แต่ในกรณียานเกราะล้อยางรัฐสภากลับปล่อยให้มีการน าข้อมูลที่คลาดเคลื่อนมาอภิปรายโต้แย้งทั้งฝ่าย
การเมืองและกลุ่มบริษัทคู่แข่งในรัฐสภาเป็นระยะเวลา 5 ปี จนกระทัง่การจัดหาแล้วเสร็จจึงได้ข้อยุติว่า
ประเด็นดังกล่าวไม่มีมูลความจริง 

ตาราง 5.2 ข้อมูลการดูงานต่างประเทศคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา 

ที่มา  : คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา 

 
สถานทูตยูเครนประจ าประเทศไทยได้ท าหนังสือยืนยันถึงประสิทธิภาพของยานเกราะล้อ

ยาง BTR 3E-1 ในปี พ.ศ.2550 ว่า ได้รับการออกแบบโดยสถาบันออกแบบและวิจัย Kharkiv Morozov 
Machine Building Design Bureau ซึ่งเป็นสถาบันออกแบบและวิจัยหลักของยูเครนในการจัดสร้าง
ยานเกราะล้อยางชนิดต่างๆ โดยเป็นสถาบันหลักและเป็นผู้รับผิดชอบหลักในการออกแบบยานยนต์
ชนิดสายพานและยานเกราะล้อยางให้แก่สหภาพโซเวียต ความสามารถและประสบการณ์จึงไม่ด้อยไป
กว่าบริษัทที่มีชื่อเสียงอ่ืนๆ ยานเกราะล้อยาง รุ่น BTR-3E1 เป็นยานยนต์ใหม่ทันสมัยและผลิตขึ้นตาม
มาตรฐานการผลิตของยุทธภัณฑ์จากในโรงงานของประเทศยูเครน ด้วยเทคโนโลยีใหม่ล่าสุดในการผลิต
และออกแบบ และได้รับการพิสูจน์ในงานแสดงอาวุธยุทโธปกรณ์ IDEX-2007 ที่ผ่านมา71 ในที่สุด
กองทัพบกได้มีการชี้แจงกรณียานเกราะล้อยางในวารสารข่าวทหารบกในปี พ.ศ. 2550 ว่าในปัจจุบัน
ภาครัฐและเอกชนของไทยยังขาดองค์ความรู้ที่จะตรวจสอบกองทัพ ท าให้กองทัพบกต้องเผชิญกับ
หน่วยงานภาครัฐที่จะชะลอและยุติโครงการจากการเชื่อข้อมูลฝ่ายเดียวว่า 

                                           
70 "กมธ.ทหารลัดฟ้าจับโกหก ทอ. ชัดแจ๋วฮั้วนายหนา้ขายอัลฟา่เจ๊ต," แนวหนา้ (22 ตุลาคม 2542): 1, 8. 
71 "ทูตยูเครนการันตียานเกราะล้อยาง," มติชน (10 กรกฎาคม 2550): 11. 

วัน เดือน ปี คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา 

16 - 21 พฤษภาคม 2553 เดินทางไปเยือนและศึกษาดูงาน ณ สาธารณรัฐเกาหลี 
(ประเทศเกาหลีใต้) และประเทศญี่ปุ่น  

16 - 19 กันยายน 2553 เดินทางไปเยือนและศึกษาดูงาน ณ สาธารณรัฐ
ฟิลิปปินส์  

2 - 7 เมษายน 2555 เดินทางไปศึกษาดูงาน ณ ประเทศญี่ปุ่น  
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“กองทัพบกขอท าความเข้าใจกับประชาชนชาวไทยท่ัวไป ที่อาจถูกบิดเบือนข้อมูลและมองไปใน
แง่ทุจริตการจัดซื้ออาวุธ แต่ในทางตรงกันข้ามกองทัพบกได้พยายามสร้างความโปร่งใสเพื่อให้
หลุดพ้นจากอิทธิพลของกลุ่มผู้ค้าอาวุธที่อาศัยความไม่รู้ไม่เข้าใจในข้อมูลยุทโธปกรณ์อย่าง
เพียงพอ ครอบง าสังคมให้หลงประเด็น ทั้งนี้กองทัพบกขอเรียนว่าความรู้เรื่องยุทโธปกรณ์ทาง
บกนั้น เป็นวิชาชีพเฉพาะที่กองทัพบกมีความเช่ียวชาญ เพราะกองทัพบกมีทั้งบุคลากรและ
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ ท าหน้าที่ติดตามศึกษาค้นคว้ามีความรู้เท่าทันเทคโนโลยีสมัยใหม่ ท าการ
เปรียบเทียบข้อมูลยานรบทุกประเทศในปัจจุบัน จนมั่นใจว่าได้เลือกแบบยุทโธปกรณ์ที่มี
ประสิทธิภาพ คุ้มค่า สอดคล้องกับงบประมาณที่ได้รับ เปรียบเสมือนแฟนพันธุ์แท้ในเรื่อง
ยุทโธปกรณ์ทางบก ดังนั้น สมควรที่สังคมควรมั่นใจในกระบวนการของกองทัพบกมากกว่าการ
ฟังข้อกล่าวหาของกลุ่มผู้ค้าอาวุธที่เสียประโยชน์ หรือกลุ่มบุคคลสาขาอาชีพอื่น ซึ่งพยายามใช้
กลวิธีต่างๆ กดดันผ่านสื่อสารมวลชนและหน่วยงานภาครัฐ ให้ชะลอ และยุติโครงการโดยอ้าง
เหตุผลเพื่อความโปร่งใส ซึ่งหน่วยงานเหล่านั้นรู้เท่าไม่ถึงการณ์ว่า นั่นเป็นการเอื้อประโยชน์
ให้กับผู้ค้าอาวุธท่ีเสียประโยชน์ท าลายความน่าเช่ือถือในการจัดหาแบบรัฐต่อรัฐ ท าให้ประโยชน์
ตกอยู่กับบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่ไม่เห็นแก่ความมั่นคงของชาติ ท าให้กองทัพบกเสียโอกาสใน
การเสริมสร้างความพร้อมรบเพื่อพิทักษ์รักษาเอกราช อธิปไตย ความมั่นคงของรัฐ สถาบัน
พระมหากษัตริย์  ผลประโยชน์แห่งชาติ  และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ”72   

ถึงแม้ว่าจะมีการข้อมูลดังกล่าวมาเสนอแล้วก็ตาม แต่ในอีกสามปีต่อมา นาวาอากาศเอก
อนุดิษฐ์ นาครทรรพ ผู้อ านวยการส านักงานปราบโกงพรรคเพ่ือไทย ได้แถลงเมื่อ 23 กรกฎาคม พ.ศ.
2553 ว่าได้รับเอกสารจากผู้ร้องเรียนและตรวจสอบแล้วพบการออกมาแถลงของเจ้ากรมสรรพาวุธ
ทหารบกคลาดเคลื่อนไม่ตรงกับข้อเท็จจริงอยู่หลายอย่าง พรรคเชื่อว่าการจัดซื้ออาจจะหรือละเมิดทีโอ
อาร์อย่างชัดเจน โดยทีโออาร์ระบุให้จัดซื้อรถเกราะล้อยางจากประเทศผู้ผลิตที่มีสายการผลิตรถใหม่
เป็นของตัวเองแต่ประเทศยูเครนไม่มีสายการผลิตรถใหม่  เป็นเพียงน ารถเก่าของประเทศรัสเซียมา
พัฒนาหรืออัพเกรดเปลี่ยนเครื่องยนต์ เปลี่ยนล้อยาง หรือปรับปรุงระบบอ่ืนๆ แล้วอ้างว่าเป็นรถใหม่ 
ซึ่งทางส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) คัดค้านและแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษร อีกท้ังรัสเซียยืนยันว่า
รถเกราะดังกล่าวมีต้นสายการผลิตอยู่ในประเทศรัสเซีย73 

กรณีดังกล่าวส่งผลท าให้ นายอังดรีย์ เบชตา อุปทูตยูเครนประจ าประเทศไทย เข้าเยี่ยม
คารวะนายกษิต ภิรมย์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ เมื่อวันที่ 19 สิงหาคม พ.ศ.2553 
อุปทูตยูเครนได้กล่าวว่าทั้งสองฝ่ายยังได้หารือเรื่องการจัดซื้อรถหุ้มเกราะล้อยาง BTR-3E1 ซึ่งที่ผ่านมา
ได้มีการน าเสนอข้อมูลเกี่ยวกับคุณภาพของรถหุ้มเกราะที่คลาดเคลื่อน ดังนั้น ตนจึงมายืนยันข้อเท็จจริง

                                           
72 "โครงการจัดหารถหุ้มเกราะลอ้ยาง 8x8 เพื่อมาใช้งานใน ทบ," ข่าวทหารบก (ธันวาคม 2550): 3. 
73 "พท.แฉรถเกราะส่อผิดทีโออาร์ ไร้เงา ผบ.ทบ.ตรวจรับเรือเหาะ," มติชน (24 กรกฎาคม 2553): 15. 
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ในการหารือครั้งนี้ด้วย74 นอกจากนั้น นายอังดรีย์ยังได้ชี้แจงข้อสังเกตเรื่องที่ว่ายูเครนไม่มีเทคโนโลยีใน
การพัฒนาเครื่องยนต์ เป็นเพียงแค่ผู้ประกอบรถว่า "ผิดจากความจริง" อย่างมาก เพราะสมัยที่ยูเครน
เคยเป็นส่วนหนึ่งของสหภาพโซเวียตก็เคยร่วมกันวิจัยและพัฒนารถหุ้มเกราะมาด้วยกันโดยมีสถาบันที่
ออกแบบและพัฒนาที่มีอายุยาวนานมากกว่า 80 ปี ปัจจุบันสถาบันดังกล่าวก็ยังอยู่ในยูเครน โดยมี
หน้าที่ออกแบบพัฒนารถเกราะทั้งหมดรวมถึงรถเกราะล้อยางรุ่นดังกล่าวด้วย และยังได้พัฒนา
ออกแบบอาวุธชนิดต่างๆ ทั้งรถถังจนถึงเครื่องบินรบ "...การอ้างว่ารถรุ่นนี้เป็นการเอารถยานเกราะเก่า
ของรัสเซีย คือรถยานเกราะล้อยางรุ่น BTR-80 มาปรับปรุงพัฒนาใหม่ไม่มีพ้ืนฐานความเป็นจริง รัฐบาล
ยูเครนได้แจ้งให้อดีตผู้น าและอดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมของไทยทราบแล้วว่ารถยานเกราะ
ล้อยางรุ่น BTR-3E1 ไม่ใช่ของเก่า แต่เป็นของที่ท าขึ้นมาใหม่ทั้งหมด ไม่ใช่เอาของเก่ามาย้อมแมวขาย 
นอกจากนี้ ได้ชี้แจงไปยังส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เมื่อ 2-3 ปีที่แล้วว่า BTR-3E1 ไม่ใช่ของเก่า 
แต่เป็นของใหม่ทั้งหมด กระนั้นก็ยังมีข้อกล่าวหาในทางลบอยู่เรื่อยๆ ซึ่งมีผลกระทบต่อความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ ที่น่าแปลกใจคือ ท าไมส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ถึงไม่เคยติดต่อมาที่สถานทูต
ยูเครนเพ่ือขอข้อมูล ซึ่งเราก็ไม่เข้าใจว่าข้อมูลที่ สตง. ไปรับมาจากที่ไหน ถึงมีแต่ข้อมูลทางลบอยู่
ตลอดเวลา..."75  

กรณีดังกล่าวเป็นเรื่องที่น่าสงสัยในการที่ส่วนราชการไทยไม่เชื่อมั่นต่อข้อมูลที่รัฐเสนอมา
อย่างเป็นทางการตั้งแต่ปี พ.ศ.2550 จนถึงปี พ.ศ. 2553 และไม่เคยมีความพยายามท่ีจะตรวจสอบด้วย
วิธีการต่างๆ ทั้งที่มีขีดความสามารถท าได้ แต่กลับไปเชื่อข้อมูลจากผู้ที่ร้องเรียนทั้งที่ไม่เคยมีการแสดง
หลักฐานต่อสาธารณะอย่างเป็นทางการ ต่อมาในปี พ.ศ.2553 สื่อมวลชนได้เสนอข่าวความขัดแย้ง
ระหว่างผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและรองผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งมีความขัดแย้งมานาน โดยทั้งสอง
ฝ่ายต่างมีความเชื่อถือข้อมูลยานเกราะยูเครนที่แตกต่างกัน ส าหรับเอกสารข้อมูลที่คลาดเคลื่อนของ
ยานเกราะล้อยางยูเครนตลอดจนการให้สัมภาษณ์สื่อมวลชนกรณีดังกล่าว  ล้วนแล้วแต่ลงนามหรือมา
จากผู้บริหาร สตง. อีกฝ่ายหนึ่งมาโดยตลอด76   

ถึงแม้ว่าอุปทูตยูเครนประจ าประเทศไทยได้ชี้แจงอย่างเป็นทางการและเผยแพร่ต่อสื่อ
สาธารณะอย่างกว้างขวาง แต่ร้อยต ารวจโท เชาวรินธร์ ลัทธศักย์ศิริ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแบบ
สัดส่วน พรรคเพ่ือไทย ก็ยังได้อภิปรายในการประชุมสภาผู้แทนราษฎรในเดือนมีนาคม พ.ศ.2554 ว่า 

                                           
74 กระทรวงการต่างประเทศ "อุปทูตยูเครนชี้แจงเรื่องรถหุ้มเกราะล้อยางไม่ส่งผลกระทบความสัมพันธ์ไทย-ยูเครน". แหล่งที่มา: 

ข่าวสารนิเทศ http://www.mfa.go.th/main/th/media-center 
75 "อุปทูตยันยานเกราะยูเครนผลิตเองกวา่ 80 ปี-ท้า สตง. พิสูจน,์" คม ชัด ลึก (23 กรกฎาคม 2553): 3. 
76 "รถถังยูเครนกับศึกสายเลือด สตง.," เดลินิวส์ (3 กันยายน 2553): 8. 

http://www.komchadluek.net/search.php?search=รถหุ้มเกราะ
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“ท่านประธานครับ แล้วอ้ายรถรุ่นนี้เมื่อครั้งที่สหภาพโซเวียตยังไม่ล่มสลายมันก็ไปจอดอยู่ในยูเครนนี่
ละ พอสหภาพโซเวียตล่มสลายเป็นประเทศต่าง ๆ สหพันธรัฐรัสเซียเจ้าของโรงงานที่แท้จริงอยู่ที่
รัสเซียครับ ท่านประธานครับ อ้ายยูเครนมันก็ไปถอดป้อมปืนซึ่งมาจากรัสเซียนี่ออกแล้วก็เปลี่ยนป้อม
ปืนใหม่เข้ามาใส่แทน เพราะฉะนั้นมันผิดหมดทุกอย่างทุกประการ ช่วงที่ ทบ. ก าลังจะขอซื้อรถรุ่นนี้ 
ก็มีการทักท้วงจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน สตง. ว่ารถรุ่นนี้ซื้อมานี่ไม่ถูกต้องใช้การไม่ได้ ก็มีการด า
น้ ากัน”77 

หลังจากนั้นอีกหกเดือน รัฐสภาก็ยังคงปล่อยให้สมาชิกน าข้อมูลยานเกราะล้อยางที่
คลาดเคลื่อนมาอภิปรายตามการประชุมพิจารณางบประมาณเมื่อเดือนสิงหาคม พ.ศ.2554 ตามทีร่้อยโท 
ปรีชาพล พงษ์พานิช กรรมาธิการได้อภิปรายว่า 

“ท่านประธานครับ มันมีข้อสงสัยเคลือบแคลงใจโดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานท่ีเข้ามาตรวจสอบเรื่อง
นี้ก็คือส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินก็ได้ท้วงติงไป ท่านประธานครับ เกี่ยวกับรถบีทีอาร์-3 อี1 ท่าน
บอกว่ามันเป็นรถย้อมแมวขาย ซึ่งดัดแปลงมาจากบีทีอาร์-70 และบีทีอาร์-80 ที่ประเทศรัสเซียเคย
แบ่งให้ประเทศยูเครนก่อนที่จะมีการแยกประเทศกัน จ านวน 2,000 คัน รัสเซียเขายืนยันครับว่ามีแน่ 
2,000 คันนี้นะครับ ... และที่ส าคัญก็คือทราบมาว่าไปดูแล้วไม่มีเรื่องของสายการผลิตที่ประเทศ
ยูเครน ที ่ทร. ไปเห็นดูว่าเป็นอู่ซ่อมธรรมดา”78 

ตามข้อเท็จจริง ยูเครนมีอุตสาหกรรมผลิตยุทโธปกรณ์ทางทหารแทบทุกชนิดโดยเป็น
รัฐวิสาหกิจขนาดใหญ่ของรัฐมานานตั้งแต่อดีตสหภาพโซเวียตแล้ว ในด้านมีการผลิตอากาศยานกว่า 61 
แบบ เครื่องบินโดยสารและเครื่องบินบรรทุกขนาดใหญ่ 250 ตัน รวมทั้งเฮลิคอปเตอร์ มีโรงงานผลิต
เครื่องยนต์อากาศยานมาตั้งแต่ พ.ศ.2459 จ านวน 8 แห่ง รวม 55 แบบ  รวมทั้งผลิตยุทโธปกรณ์ทาง
ทหารทุกแบบ เรดาห์ เครื่องวัดระบบอากาศยาน  อาวุธน าวิถีอากาศ79 และยังมีโรงงานผลิตอาวุธน าวิถี
และยานอวกาศ80 ส าหรับอุตสาหกรรมเรือ ยูเครนมีส่วนผลิตถึง 30% ของสหภาพโซเวียตเดิม โดยมี
รัฐวิสาหกิจย่อย 30 แห่ง ผลิตเรือ และระบบอาวุธน าวิถี เครื่องยนต์เรือขนาดใหญ่ 3 เมกกะวัตต์ 
เครื่องยนต์เรือด าน้ า81 ยูเครนมีอุตสาหกรรมรถถังและยานเกราะได้ออกแบบและผลิตมาตั้งแต่ พ.ศ.
2470 กว่า 3 หมื่นคัน มีอุตสาหกรรมย่อยกว่า 200 แห่ง เพ่ือผลิตรถถัง T-80UD, T-84, Oplot และ 

                                           
77 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 4 ครั้งที่ 15," 15-18 มีนาคม 

2554, หน้า 287-288. 
78 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 558, 561. 
79 The State Company UKrspetsexport, Export Products of Defense Industrial Complex of Ukraine,  2004, 

pp. 37-163. 
80 "ข้อมูลอุตสาหกรรมป้องกันประเทศยูเครน". แหล่งที่มา: http://www.ukrspecexport.com/index/index/lang/eng.  
81 Export Products of Defense Industrial Complex of Ukraine, pp. 303 -377 
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BTR-3U รวมทั้งปรับปรุงรถถังรุ่นเก่า T-64, T-72, BTR-50, BTR-60, BTR-70 และอ่ืนๆ อีกจ านวนมาก 
มีโรงงานผลิตครบวงจรตั้งแต่เครื่องยนต์ ระบบอาวุธ ระบบการสื่อสาร ระบบเกราะรวมทั้งโปรแกรม
จ าลองยุทธ์82 ตามที่สื่อมวลชนยูเครนได้เผยแพร่ภาพผู้แทนกองทัพบกเยี่ยมโรงงานผลิตรถถัง  ที-84 
(โอปล็อต เอ็ม) ซึ่งกองทัพบกได้จัดหาจ านวน 49 คัน  เมื่อ 26 มิถุนายน พ.ศ.2556  โดยจัดเป็นรถถังที่
ดีที่สุด 5 ล าดับแรกของโลก83  ตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา ท าให้ไม่มีการน าข้อมูลการผลิตยุทโธปกรณ์ของ
ยูเครนมาโจมตีในรัฐสภาให้เห็นเหมือนกับกรณียานเกราะล้อยางอีกต่อไป   

ข้อมูลทางลบในลักษณะดังกล่าว ส่วนใหญ่มีสาเหตุมาจากบริษัทที่ไม่ได้รับการคัดเลือก
บางบริษัทพยายามที่จะขวางไม่ให้การจัดหาเดินหน้าต่อไปได้  เพ่ือท าให้ตนเองได้มีโอกาสกลับเข้ารับ
การคัดเลือกรอบใหม่  ตามที่พลเรือเอกประเสริฐ บุญทรง ผู้บัญชาการทหารเรือได้ชี้แจงต่อ
คณะกรรมาธิการวิสามัญร่าง พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2546 ว่า 
กองทัพเรือได้เสนอให้อู่ของไทยเป็นผู้ท าสัญญาและเปิดกว้างให้บริษัทต่างประเทศเข้ามา แต่เมื่อเลือก
บริษัทแล้วปรากฏว่าถูกบริษัทที่ไม่ได้งานมารุมโจมตีบิดเบือนข้อมูล จนกระทรวงกลาโหมไม่แน่ใจว่าจะ
ด าเนินการต่อเรือที่กรุงเทพได้84 ต่อมาผู้บัญชาการทหารเรือได้แถลงข่าวว่ากองทัพเรือมีคณะกรรมการ
จัดหาสองส่วน คือ คณะกรรมการเทคนิคและด้านราคา จึงไม่ใช้วิธีการประกวดราคา ถ้าของราคาถูก
แต่สเปคไม่ครบถ้วนก็จะได้ของไม่ดีราคาถูกมาใช้ ถ้าบริษัทเสนอมาราคาสูง แต่สเปคครบถ้วน และอยู่
ในวงเงินงบประมาณเราก็สามารถต่อเรือได้ บริษัทไหนได้ บริษัทที่เหลือก็จะรุมแล้วเป็นศัตรูกัน บริษัท
ต่าง ๆ จะมาประโคมข่าวหาเรื่องร้องเรียน ท าให้รัฐบาลต้องมีนโยบายให้กองทัพเรือใช้วิธีรัฐบาลต่อ
รัฐบาล85 

จากกรณียานเกราะล้อยางยูเครน แสดงให้เห็นว่ารัฐสภาได้ให้สมาชิกน าข้อมูลที่ไม่มีมูล
ความจริงมาอภิปรายตั้งแต่ปี พ.ศ.2550 จนถึง พ.ศ.2554 และไม่ปรากฏการแสดงความรับผิดชอบต่อ
กรณีดังกล่าว ทั้งที่เอกสารข้อมูลการผลิตยุทโธปกรณ์ของยูเครนซึ่งมีข้อมูลของยานเกราะล้อยาง BTR 
3E-1 มีแจกจ่ายต่อสาธารณะมาก่อนหน้า พ.ศ.2547 แต่กรรมาธิการการทหารรัฐสภาไม่เคยเดินทางไป
ตรวจสอบหรือขอข้อมูลจากสถานทูตยูเครนทั้งท่ีมีการเดินทางไปดูงานต่างประเทศบ่อย   

                                           
82 Ibid., pp. 212-302. 
83 ผู้จัดการออนไลน์ (29 มิถุนายน 2556). 
84 "สามเหล่าทัพตบเท้าแจงงบประมาณจดัซ้ืออาวุธ," บ้านเมือง (24 กรกฎาคม 2545): 6. 
85 "ผบ.ทร.เฉ่งพ่อค้าอาวุธ นโยบายรัฐซ้ือเรือจีน," ไทยโพสต์ (20 กรกฎาคม พ.ศ.2545): 1, 14. 
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4.3 บทบาทรัฐสภาต่อการจัดหายุทโธปกรณ์แบบรวมการ 

รัฐสภาได้พยายามมีบทบาทในการแก้ไขปัญหาในการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพ โดย
กรรมาธิการการทหารวุฒิสภาได้จัดท าข้อเสนอรัฐบาลในปี พ.ศ.2544 สนับสนุนให้กระทรวงกลาโหม
วางระบบการจัดหายุทโธปกรณ์แบบรวมการในลักษณะรัฐบาลต่อรัฐบาลหรือจีทูจีแทนการให้แต่ละ
เหล่าทัพจัดหากันเอง เพ่ือแก้ปัญหาความโปร่งใสของกองทัพและแก้ปัญหาค่านายหน้าค้าอาวุธ  รวมทั้ง
ปัญหามาตรฐานการใช้งานร่วมกันระหว่างเหล่าทัพได้86 ความพยายามของรัฐสภายังคงมีอย่างต่อเนื่อง
ตามที่คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา ได้จัดสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทยในปี พ.ศ.2546 โดยมี
ข้อเสนอหลักการทั่วไปต่อรัฐบาลเพื่อให้การบริหารทรัพยากรและการบริหารการจัดซื้อมีประสิทธิภาพ 
โดยโดยแยกการปฎิบัติออกเป็นสามระดับ ได้แก่ งานหลักในการก าหนดความต้องการยังเป็นของเหล่า
ทัพ การบริหารทรัพยากรการจัดซื้อการจัดหาเป็นหน้าที่ของระดับกระทรวง ส่วนการเก็บรักษาแจกจ่าย 
จ าหน่าย และการซ่อมบ ารุงในระดับหน่วย อาจให้เป็นหน้าที่ของส่วนก าลังรบด าเนินการกันเอง87  

ต่อมาในปี พ.ศ.2554 วุฒิสภาได้ประชุมพิจารณากระทู้เรื่องการจัดท าโมเดลแก้ปัญหา
ทุจริตคอร์รัปชั่นแบบบูรณาการโดยนายประเสริฐ ประคุณศึกษาพันธ์ สมาชิกวุฒิสภาจังหวัดขอนแก่น
ได้ตั้ งกระทู้ ถามนายกรัฐมนตรีว่ า  ปัญหาคอร์ รัปชั่นเกิดขึ้ นในทุกหน่วยงานของประเทศ 
กระทรวงกลาโหมที่ถือเป็นกระทรวงของผู้น าความช่วยเหลือและก าลังทางทหาร จะมีวิธีป้องกันการ
ทุจริตคอร์รัปชั่นโมเดลกลาโหมได้อย่างไร และจะให้การจัดซื้อจัดจ้างยุทโธปกรณ์รวมเป็นจุดเดียวกัน 
หรือจะมอบหมายให้มีการรวมศูนย์จัดซื้อจัดจ้างที่มีตัวแทนจากปลัดกระทรวงกลาโหม ตัวแทน 3 เหล่า
ทัพ ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน กรมบัญชีกลาง ส านักงบประมาณเข้าร่วมด้วย เนื่องจากจะท าให้สามารถซื้อสินค้าได้ในราคาที่
ถูกกว่าและปัญหาคอร์รัปชั่นก็จะน้อยลงนั่นเอง88 

พลอากาศเอกสุก าพล สุวรรณฑัต รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ชี้แจงว่า การจัดซื้อ
จัดหายุทโธปกรณ์เครื่องบิน รถถัง เรือ จ านวนมากเป็นล็อตใหญ่ต้องจัดซื้อมาจากต่างประเทศ ส าหรับ
ยุทโธปกรณ์เล็กน้อยจะจัดซื้อภายในประเทศ ส่วนวิธีการจัดหาจะต้องท าตามระเบียบกระทรวงกลาโหม 
ซึ่งก็เคยจะลองท าอย่างที่สมาชิกวุฒิสภาเสนอ เนื่องจากกระทรวงกลาโหมก็อยากเห็นการจัดซื้อจัดจ้าง
ที่โปร่งใสมาโดยตลอดอยู่แล้วแต่ติดปัญหาอุปสรรค เช่น ความเป็นนิติบุคคลของกองทัพ ระเบียบพัสดุ
ของส านักงานงบประมาณ เป็นต้น ซึ่งถ้าท าอย่างนั้น จะต้องแก้กฎหมายหลายฉบับไม่ใช่แค่กฎหมาย

                                           
86 "วุฒิหนุนให้อ านาจกลาโหมอนุมัติจัดซ้ืออาวธุ," แนวหนา้ (6 ธันวาคม 2544): 1, 2, 5 
87 คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา, "รายงานการสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทย," 31 กรกฎาคม 2546. 
88 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 13 สมัยสามญันิติบัญญัติ," 27 กุมภาพันธ์ 2554.  
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ของกระทรวงกลาโหมแต่รวมถึงระเบียบกระทรวงการคลังที่ควบคุมทุกหน่วยงานราชการด้วย จึงตอบ
ได้ยากว่าอนาคตข้างหน้าหากมีการท าสัญญาจัดซื้อจัดจ้างจะต้องท าตามวิธีเดิมอีกหรือไม่89  

การจัดหายุทโธปกรณ์แบบรวมการดังกล่าวในประเทศต่าง ๆ สามารถท าได้เพราะมีระบบ
การตรวจสอบถ่วงดุลมีความโปร่งใสไม่เช่นนั้นแล้วจะยิ่งเปิดโอกาสเสี่ยงต่อการทุจริตจากการที่
ฝ่ายรัฐบาลพลเรือนพยายามเข้ามามีบทบาทในการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ และท าให้เกิดความ
ขัดแย้งตามมา ตามที่พลเอกบุญรอด สมทัศน์ อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมให้สัมภาษณ์ว่า “ที่
ผ่านมากองทัพประสบปัญหาการเมืองเข้ามาแทรกแซงการโยกย้ายทหารและการจัดซื้ออาวุธ
ยุทโธปกรณ์มาโดยตลอด”90  ดังนั้นรัฐสภาจะมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์
เพ่ือไม่ให้กองทัพถูกแรงกดดันจากฝ่ายการเมือง  

การจัดหายุทโธปกรณ์ในรัฐต่าง ๆ ไม่ใช่ขั้นตอนที่ด าเนินการโดยฝ่ายทหารอย่างเดียว แต่
เป็นการด าเนินการในระดับรัฐโดยมีหลายกระทรวงเข้ามาเก่ียวข้องทั้งกระทรวงกลาโหม กระทรวงการ
ต่างประเทศ กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย์ แต่ส าหรับรัฐไทยแล้วยังมีปัญหากระบวนการท างาน
ระหว่างกระทรวงมีความเป็นไปได้หรือไม่ แต่ละกระทรวงมีความรู้เพียงพอที่จะด าเนินการให้สอดคล้อง
ความต้องการของฝ่ายทหารหรือไม่ทั้งคุณสมบัติ จ านวน และห้วงระยะเวลาเข้าประจ าการ ซึ่งที่ผ่านมา
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงเกษตรและสหกรณ์การเกษตรของไทย เคยท าเอ็มโอยูกับ
กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและการทหารของจีนเพ่ือและรถถังจีนจ านวน 96 คัน กับล าไย
อบแห้งไทยจ านวนหนึ่งแสนตัน91 ในช่วงแรกเป็นความหวังของรัฐไทยเนื่องจากเป็นวิธีการจัดหา
ยุทโธปกรณ์แบบใหม่ที่สามารถน าผลิตผลทางการเกษตรท าการค้าต่างตอบแทนกับยุทโธปกรณ์ แต่
ต่อมากล็้มเหลวในที่สุด92 

ถึงแม้ว่าการจัดหายุทโธปกรณ์กองทัพไทยในปัจจุบันเป็นการเสนอโดยกระทรวงกลาโหมใน
ภาพรวม แต่เป็นการรวบรวมจากเหล่าทัพเพ่ือเสนอขอความต้องการงบประมาณตามโครงการมากกว่า
ที่จะด าเนินการจัดหาแบบรวมการ ในห้วงที่ผ่านมาไทยได้มีแนวความคิดในการจัดหายุทโธปกรณ์แบบ
รวมการมาแล้วหลายครั้ง ดังเช่นสมัยรัฐบาลพันต ารวจโททักษิณ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ให้ความเห็นว่า “...วันนี้ผมก าลังจะคิดรวบการ
จัดซื้อจัดหาทั้งหมดมาท ากันที่กระทรวงกลาโหม  และซื้อขายกันแบบรัฐบาลต่อรัฐบาลเพื่อให้เกิดความ

                                           
89 เร่ืองเดียวกัน. 
90 "บุญรอดรับสกัดการเมืองล้วงโผทหาร," มติชน (3 กุมภาพันธ์ 2551): 15.  
91 "ไทย-จีน ลงนามท าสัญญาเอ็มโอยูล าไยแสนตันแลกรถถังเมืองจีน," ผู้จัดการรายวัน (14 ธันวาคม 2548): 4. 
92 "สหกรณ์ล้มดีลขายล าไยแลกรถถัง จีนเบี้ยวสัญญาจี้ยึดแบงค์การันตี," กรุงเทพธุรกิจ (3 กุมภาพันธ ์2549): 7. 
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ชัดเจน ใครหรือหน่วยงานไหนต้องการอะไร ให้ก าหนดสเป๊กมายังกระทรวงและกระทรวงจะเป็นผู้
จัดซื้อกับรัฐบาลโดยตรง...”93  

แนวคิดดังกล่าวยังไม่มีการด าเนินการเป็นรูปธรรม  เนื่องจากไม่สอดคล้องกับโครงสร้าง
การจัดกองทัพไทยที่แต่ละเหล่าทัพต่างแยกกันอย่างอิสระโดยส านักงานปลัดกระทรวง  กรมราช
องครักษ์ กองทัพไทย กองบัญชาการ กองทัพไทย กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศเป็นนิติ
บุคคล94 แต่ละส่วนราชการจึงสามารถแยกด าเนินการจัดหาได้เอง เหตุผลประการส าคัญคือภายใน
กองทัพไทยไม่มียุทโธปกรณ์ที่ใช้ร่วมกันได้เนื่องจากแต่ละเหล่าทัพมีเฉพาะยุทโธปกรณ์ของเหล่าทัพ
ตนเองถึงแม้จะมียุทโธปกรณ์ข้ามเหล่าแต่ก็มีไม่มากและเป็นยุทโธปกรณ์ที่มีขีดความสามารถเฉพาะ
เหล่า ในขณะที่กองทัพประเทศที่พัฒนาแล้วจะมีกองก าลังแทรกในแต่ละเหล่าทัพและเป็นการ
ปฏิบัติการแบบผสมเหล่าอย่างสมบูรณ์แบบท าให้มียุทโธปกรณ์ท่ีใช้ร่วมกันในแต่ละเหล่าทัพ  

การจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพซึ่งปัจจุบันด าเนินการโดยแต่ละเหล่าทัพ ก็ไม่ได้
หมายความว่ากองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ จะด าเนินการจัดหาเอง ในกองทัพบกการจัดหา
ด าเนินการโดยกรมฝ่ายยุทธบริการ เช่น กรมสรรพาวุธทหารบกจัดหายานเกราะล้อยาง กรมการทหาร
สื่อสาร จัดหาเครื่องมือสื่อสาร เป็นต้น โดยมียุทโธปกรณ์ที่หลากหลายจ านวนมาก  ในแต่ละ
ยุทโธปกรณ์ก็มีหลายแบบ แต่ละแบบก็มีจ านวนในการจัดหามาก  ในขณะที่กองทัพเรือเพ่ิงจัดตั้งส านัก
การจัดหายุทโธปกรณ์ทหารเรือ ในปี พ.ศ.2552 ซึ่งมีหน้าที่อ านวยการและประสานงาน การจัดหา
ยุทโธปกรณ์หลักและยุทโธปกรณ์ที่กองทัพเรือมอบหมาย รวมทั้งสนับสนุนการส่งก าลังบ ารุงรวม ของ
ยุทโธปกรณ์ท่ีกองทัพเรือจัดหา95  

ส่วนกองทัพอากาศการจัดหายุทโธปกรณ์ส่วนใหญ่จะเป็นอากาศยานซึ่งมีราคาสูงจ านวน
ไม่มากและนาน ๆ ครั้ง ไม่แตกต่างไปจากกองทัพเรือ ซึ่งความรู้ที่ใช้ในการจัดหายุทโธปกรณ์โดยตรง
ไม่ได้อยู่ที่ระดับกองทัพ แต่จะอยู่ที่เหล่าสายวิทยาการซึ่งมีการจัดหน่วยงานรองรับอย่างเป็นระบบ 
ตั้งแต่การก าหนดพัฒนานิยม  การฝึกศึกษา การจัดท าบทเรียน และน ามาจัดท าอัตราโครงสร้างการจัด
ซึ่งเป็นที่มาของยุทโธปกรณ์ที่บรรจุไว้ในอัตรา ดังนั้นเลื่อนระดับการจัดหายุทโธปกรณ์จากกรมฝ่ายยุทธ
บริการมาอยู่ในระดับกองทัพบก  หรือกองทัพไทย หรือระดับกระทรวงกลาโหมแบบรวมการ 
จ าเป็นต้องพิจารณาเรื่องดังกล่าวว่าจะเชื่อมโยงกับสายวิทยาการอย่างไร จะทดสอบอย่างไร หรือเป็น

                                           
93 "จิ๋วผุดไอเดียรวบอ านาจจัดซ้ืออาวธุไวท้ี่ กห.," มติชน (5 ธันวาคม 2544): 1, 20. 
94 พระราชบัญญัตจิัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 22. 
95 "พระราชกฤษฎกีารแบ่งส่วนราชการและก าหนดหนา้ที่ส่วนราชการกองทัพเรือ กองทัพไทย กระทรวงกลาโหม พ.ศ.

2552," ราชกิจจานุเบกษา 126 (30 มีนาคม 2552): 30.  
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การจัดท า TOR  ความต้องการให้ชัดเจน นอกจากนั้นยังต้องตอบค าถามต่อฝ่ายทหารที่ว่าการจัดหา
ของกระทรวงต่าง ๆ มีรัฐสภาเข้าไปเกี่ยวข้องหรือไม ่  

ไทยประสบปัญหาทางสองแพร่งในการจัดหายุทโธปกรณ์ทหาร การมอบอ านาจการจัดหา
ไว้ในระดับเหล่าทัพซึ่งอยู่ห่างจากรัฐบาลในขณะที่ระบบการตรวจสอบความโปร่งใสของไทยยังมี
ประสิทธิภาพไม่เพียงพอจะท าให้การควบคุมก ากับดูแลความโปร่งใสยากข้ึน แต่ถ้าหากโอนอ านาจการ
จัดหายุทโธปกรณ์ขึ้นมาอยู่ระดับกองบัญชาการกองทัพไทยหรือกระทรวงกลาโหมที่มีความใกล้ชิดกับ
ฝ่ายการเมืองซึ่งมีอ านาจในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการแล้ว ก็อาจจะท าให้มีการแทรกแซงจากฝ่าย
การเมืองมากขึ้นดังที่เคยเป็นข่าวมาแล้วในอดีต ทั้งการก าหนดแบบยุทโธปกรณ์ที่กองทัพไม่ได้มีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจ ตามที่ได้มีความพยายามจัดหายานเกราะล้อยางจากฝรั่งเศสเข้าประจ าการรวมการ
ในกองทัพไทยในปี พ.ศ.2539 ก่อนที่จะมีการร้องเรียนจากบริษัทผู้ผลิตอ่ืนเพ่ือให้ท าการคัดเลือกแบบ
ใหม่ในปี พ.ศ.2540 และการเสนอความต้องการยุทโธปกรณ์ที่ยังมีข้อสงสัยว่าเป็นความต้องการของ
กองทัพ ตามที่มีการยื่นเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติตรวจสอบกรณี
ปืนใหญ่อัตตาจร 155 มิลลิเมตร รัฐสภาจะสามารถแก้ไขปัญหาทางสองแพร่งดังกล่าว หากมีความรู้
ความสามารถเพียงพอในการตรวจสอบเหตุผลความจ าเป็นของการใช้งาน  

พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ .2551 ก าหนดหน้าที่  
กองบัญชาการกองทัพไทยมีหน้าที่ควบคุม อ านวยการ สั่งการและก ากับดูแลการด าเนินงานของส่วน
ราชการในกองทัพไทย ส่วนการเตรียมก าลังของกองทัพ ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของแต่ละกองทัพ96 ดังนั้น 
หากไทยจะพิจารณาแนวทางการจัดหายุทโธปกรณ์แบบรวมการไว้ที่กระทรวงกลาโหมตามแบบกองทัพ
ออสเตรเลียไม่น่าจะสามารถน ามาใช้กับกองทัพไทยได้ เพราะกองบัญชาการกองทัพไทยและ
กระทรวงกลาโหมไม่ได้มีภารกิจหลักตามกฎหมายในการเตรียมก าลังให้กับเหล่าทัพ การเตรียมก าลัง
เป็นเรื่องของแต่ละกองทัพเอง หากจะด าเนินการจริงก็จะต้องปรับปรุงโครงสร้างกระทรวงกลาโหมใหม่   

การก าหนดให้ระบบการจัดหารวมการดังกล่าวจะเกิดประโยชน์น้อยเนื่องจากกองทัพไทย
มีรายการยุทโธปกรณ์ที่ใช้ร่วมกันระหว่างเหล่าทัพน้อยรายการซึ่งส่วนใหญ่เป็นรายการที่ไม่ใช่
ยุทโธปกรณ์หลัก นอกจากนั้นแล้ว หน่วยที่จัดหาและการส่งก าลังและซ่อมบ ารุงจะต้องเป็นหน่วยงาน
เดียวกันเหมือนในกรณีกองทัพอังกฤษที่มีการจัดตั้งหน่วยงานจัดหาและสนับสนุนแบบเบ็ดเสร็จทั้ง
ระบบขึ้นในกระทรวงกลาโหมในปี พ.ศ.255097 หากโอนย้ายการจัดหามาสู่ระดับกองบัญชาการกองทัพ
ไทยหรือกระทรวงกลาโหมแล้ว จะต้องโอนย้ายหน่วยงานส่งก าลังและซ่อมบ ารุงของเหล่าทัพทั้งหมด

                                           
96 พระราชบัญญัตจิัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551. 
97 U.K. Ministry of Defence, "Defence Equipment and Support". 
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ตามไปด้วย เพ่ือให้เหล่าทัพมีหน้าที่ใช้ก าลังแต่เพียงอย่างเดียวซึ่งจะเป็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการ
จัดกองทัพไทยครั้งใหญ่ทีสุ่ด 

ถึงแม้จะมีการแก้กฎหมายที่เกี่ยวข้องให้เหล่าทัพเป็นผู้ใช้งานยุทโธปกรณ์อย่างเดียว โดยมี
การรวมการจัดหาไว้ที่กองบัญชาการกองทัพไทยหรือกระทรวงกลาโหมเพ่ือให้เกิดความโปร่งใส แต่
กระบวนการตัดสินใจเกี่ยวกับยุทโธปกรณ์จะต้องใช้ความรู้เกี่ยวกับหลักนิยม การจัดหน่วย การฝึก
ศึกษา การส่งก าลัง และการซ่อมบ ารุง รวมทั้งการทดสอบใช้งานก่อนการจัดซื้อ  โดยมีความเกี่ยวข้อง
กรมฝ่ายเสนาธิการ กรมฝ่ายกิจการพิเศษ กรมฝ่ายยุทธบริการ และเหล่าสายวิทยาการ ซึ่งกระบวนการ
ที่เชื่อมโยงความรู้สลับซับซ้อนที่กล่าวมาทั้งหมดนี้จะอยู่ภายในเหล่าทัพทั้งหมดไม่สามารถย้ายตามไป
ด้วยได้ จึงต้องเตรียมวางระบบความเชื่อมโยงให้เป็นเนื้อเดียวกันไม่เช่นนั้นแล้วยุทโธปกรณ์ที่จัดหามา
จะไม่สอดคล้องกับโครงสร้างการจัดและหลักนิยมของเหล่าทัพ  และด้วยปริมาณการจัดหายุทโธปกรณ์
ของเหล่าทัพที่มีจ านวนมาก จะท าให้การรวมการจัดหาไว้ที่ระดับกองบัญชาการกองทัพไทยหรือ
กระทรวงกลาโหมซึ่งมีบุคลากรจ ากัด ยังคงเป็นเรื่องที่ยากที่จะปฏิบัติในสภาวะปัจจุบัน  

อย่างไรก็ตาม กองทัพเรือเป็นส่วนราชการแรกท่ีได้เริ่มยกระดับการจัดหายุทโธปกรณ์หลัก
ขึ้นมาอยู่ในระดับกองทัพโดยให้มีหน่วยงานรับผิดชอบในการจัดหายุทโธปกรณ์เพ่ือบูรณาการงานด้าน
การจัดหาและเพ่ิมขีดความสามารถให้กับก าลังรบของกองทัพเรืออย่างเป็นรูปธรรม โดยแยกงานการ
ติดตามข้อมูลเทคโนโลยีทางทหารและการจัดหา หรือการปรับปรุงยุทโธปกรณ์หลักออกมาจากกรม
ยุทธการทหารเรือรวมทั้งได้รวมงานของคณะกรรมการบริหารสัญญาเข้าไว้ด้วยกัน 98 และได้จัดตั้ง 
“ส านักงานจัดหายุทโธปกรณ์ทหารเรือ” มีหน้าที่อ านวยการและประสานงานการจัดหายุทโธปกรณ์
หลักและยุทโธปกรณ์ที่กองทัพเรือมอบหมาย รวมทั้งสนับสนุนการส่งก าลังบ ารุงรวมของยุทโธปกรณ์ที่
กองทัพเรือจัดหา99  ซึ่งแสดงถึงแนวโน้มว่าในอนาคตการจะด าเนินการแบบรวมการและยกระดับของ
การจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ จากเดิมที่อยู่ภายใต้ระดับเหล่าทัพให้ขึ้นมาอยู่ในระดับกองทัพไทยซึ่ง
ใกล้ชิดกับกระทรวงกลาโหมซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองมากขึ้น  ซึ่งส่งผลท าให้รัฐสภาจะต้องพัฒนาวิธีการ
ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวด้วย 

4.4 บทบาทรัฐสภาในการเป็นสถาบันทางการเมืองด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ 

ฝ่ายทหารมีความพยายามเสนอให้ภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดหายุทโธปกรณ์
มาตั้งแต่ปี พ.ศ.2545 แล้ว ตามที่พลเอกอุทัย ชินวัตร รองปลัดกระทรวงกลาโหม “...ผมอยากให้

                                           
98 "ประวัติส านักงานจัดหายุทโธปกรณ์ทหารเรือ," แหล่งที่มา: http://www.namo.navy.mi.th/index.php/history/index. 
99 พระราชกฤษฎกีารแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการกองทัพเรือ กองทัพไทย กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2552 

มาตรา 16. 
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ประชาชนสนใจกองทัพไทย สนใจในเรื่องการปรับโครงสร้างใหม่ของกองทัพ เพราะกองทัพเป็นของ
ประชาชนทุกคนต้องให้ความสนใจปรับโครงสร้างแล้วมันดีหรือไม่ดีอย่างไร จะมีประสิทธิภาพหรือไม่ 
อันไหนมันซ้ าซ้อน มันเปลืองเงิน ต้องยุบต้องเลิกอย่างไหนต้องบอกเขา ไม่ใช่พอกองทัพจะซื้ออะไรแต่
ละอย่างก็ออกมาบอกว่าท าไมซื้ออย่างนั้น ท าไมซื้ออย่างนี้...”100 

รัฐสภามีคุณสมบัติความเป็นสถาบันทางการเมืองที่สามารถน าผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องเข้ามา
หารือพบปะแลกเปลี่ยนข้อมูล เพ่ือให้ได้แนวทางซึ่งเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายได้ รวมทั้งการใช้คุณสมบัติ
ของสถาบันเชื่อมโยงน าผู้เชี่ยวชาญที่ความรู้จากภาคประชาชนให้เข้ามาร่วมเพ่ือขยายข้อจ ากัดของ
รัฐสภาตามแนวทางที่สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศแนะน า  ตัวอย่างที่เกิดขึ้นในไทยคือการน าภาครัฐ
และเอกชนภายนอกกองทัพมาด าเนินการตรวจสอบการจัดหาเครื่องมือค้นหาวัตถุระเบิด จีที  200 
จนกระท่ังนายกรัฐมนตรีสั่งยุติการจัดหามาใช้งาน     และมีการน าเรื่องเข้าตรวจสอบในรัฐสภาตามที่
พลเอกประวิตร วงษ์สุวรรณ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ตอบกระทู้ถามในปี พ.ศ.2553101  

จากตัวอย่างที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่ารัฐสภาไทยได้พยายามแสดงถึงการมีคุณสมบัติของ
สถาบันทางการเมืองที่สามารถเป็นเวทีในการแลกเปลี่ยนข้อมูลจากตัวแสดงทางการเมืองทุกภาค
เช่นเดียวกับสถาบันการเมืองระหว่างประเทศที่สร้างความร่วมมือระหว่างรัฐ การสร้างความเข้าใจ
ร่วมกัน รวมทั้งเป็นที่รวมของทุกภาคส่วนในประชาสังคมเข้ามามีบทบาท  แต่รัฐสภาจะต้องมีโครงสร้าง
การจัดและงบประมาณสนับสนุนอย่างเพียงพอ 

จากกรณีดังกล่าว เมื่อพิจารณาข้อมูลการอภิปรายการจัดหายุทโธปกรณ์โดยพรรค
การเมืองตั้งแต่ พ.ศ.2540 เป็นต้นมา ได้พบรูปแบบของการอภิปรายว่า เป็นการน าข้อมูลการจัดหา
ยุทโธปกรณ์มาใช้เป็นประเด็นทางการเมืองท าการโจมตีกันไปมา โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงหลังจาก
ความขัดแย้งทางการเมืองที่มีการแบ่งฝ่ายอย่างชัดเจน ท าให้การอภิปรายการจัดหายุทโธปกรณ์ได้ถูก
น ามาใช้ทางการเมืองของพรรคที่ได้ประโยชน์ในขณะนั้นซึ่งขาดความเป็นเอภภาพทั้งสภาซึ่งเป็น
คุณสมบัติส าคัญของสถาบันทางการเมือง ตามตาราง 5.3 

 

 

                                           
100 สัมภาษณ์พิเศษ, "เปิดใจ พล.อ.อุทัย ชนิวัตร รองปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้กุมหัวใจการจัดซ้ืออาวุธของกองทัพ," มติชน 

(4 พฤศจิกายน 2546): 2. 
101 ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 14," 11 มีนาคม 

2553, หน้า 96-107. 
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ตาราง 5.3 ความสัมพันธ์ระหว่างการจัดหายุทโธปกรณ์และการแบ่งฝ่ายในการอภิปรายในรัฐสภา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2552-2556 
 

ตาราง 5.4 แสดงการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพได้ถูกน ามาอภิปรายโดยพรรคการเมือง
ฝ่ายค้านซึ่งมุ่งเฉพาะการอภิปรายยุทโธปกรณ์ที่พรรครัฐบาลเคยจัดหา  แต่ไม่ได้อภิปรายยุทโธปกรณ์ท่ี
พรรคฝ่ายค้านเคยจัดหาไว้เมื่อเป็นรัฐบาลและยังคงต่อเนื่องมาเมื่อได้กลับมาเป็นพรรครัฐบาล เช่น 
พรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นฝ่ายค้านสมัยรัฐบาลทักษิณได้อภิปรายโครงการจัดหาปืนใหญ่อัตตาจร 155 
มิลลิเมตร แต่ไม่ได้อภิปรายโครงการจัดหายานเกราะล้อยางและโครงการจัดหาเครื่องบินกริพเพนซึ่ง
จัดหาในสมัยพรรคประชาธิปัตย์ หรือการที่พรรคเพ่ือไทยซึ่งเป็นฝ่ายค้านในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์จะไม่
อภิปรายโครงการจัดหาปืนใหญ่อัตราจร 155 มม. ซึ่งจัดหาสมัยรัฐบาลทักษิณ แต่จะอภิปรายโครงการ
จัดหายานเกราะล้อยางและโครงการจัดหาเครื่องบินกริพเพนซึ่งจัดหาในสมัยพรรคประชาธิปัตย์  

จากข้อมูลดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าบทบาทของรัฐสภาต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ
ยังคงเป็นเพียงเครื่องมือทางการเมืองมากกว่าในการตรวจสอบอย่างแท้จริง หรือหากมีการตรวจสอบก็

 จัดหา อภิปราย 

พรรคเพื่อไทย พรรค
ประชาธิปัตย ์

พรรคเพื่อไทย พรรคประชาธิปัตย ์

ปืนใหญ่อัตราจร จัดหา 6 กระบอก  - - 
บอลลูนเรือเหาะ   24 ก.ย.52, 3 มี.ค.53 

2 ก.ย.53, 10 มี.ค.53 
  - 
 

 

ยานเกราะ  จัดหา 121 คัน 12 พ.ย.52 
3 มี.ค.53 

 

- 

ปลย.ทราโว   16 ก.ย.53 - 

ปลย.5.56   8 ต.ค.52 
 

- 

ฮ.ท.ฝึกขนาดเบา   8 ต.ค.52, 1 ก.ค.53 - 
 

GT200   24 ก.พ.53 - 

กริพเพน  จัดหา 6 เครื่อง 12 พ.ย.52 
11 ก.พ.53 

- 

บข.19/ก   7 ต.ค.53 - 

ปรับปรุงเอฟ 16   24 ก.พ.54 - 

เรือด าน้ า   7 เม.ย.54 - 

เรือตรวจการณ์ชายฝั่ง   1 ต.ค.52 
 

- 
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จะเลือกเฉพาะกรณีที่มีราคาแพงหรือมีข่าวการทุจริตเกิดขึ้นกับยุทโธปกรณ์บางรายการเท่านั้น แต่ไมใ่ช่
การตรวจสอบความเหมาะสมในการใช้งานทางทหารและให้ค าแนะน าทั้งระบบเหมือนกับกรณีของ
รัฐสภาสหรัฐฯ และรัฐสภาอังกฤษ และการอภอปรายบ่อยครั้งที่เป็นข้อมูลที่ขาดหลักฐานเลื่อนลอย 
ดังเช่นกรณียานเกราะล้อยางที่โจมตีว่ายูเครนได้น ายานเกราะเก่ามาดัดแปลง102  ไม่แตกต่างไปจาก
ก่อนหน้านี้ตามที่พลเอกธรรมรักษ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ชี้แจงว่า
เครื่องบินอัลฟาเจ็ตมีปัญหาเพราะพ่อค้าอาวุธเสียประโยชน์ ฝ่ายหนึ่งต้องการขายอะไหล่ จรวดยิงให้
เก้าอ้ีดีดตัว ส่วนอีกพวกหนึ่งต้องการขายเก้าอ้ีใหม่จึงมีการโจมตีร้องเรียนกัน103 

5. ผลกระทบจากการที่รัฐสภาไทยมีบทบาทน้อยต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ 

การจัดหายุทโธปกรณ์ของไทยยังคงด าเนินการต่อไปด้วยงบประมาณสูง ในขณะที่ยังมีอีก
ฝ่ายหนึ่งมีความเห็นว่าการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพมีความจ าเป็นน้อย ตามที่ร้อยต ารวจโทเชาวริน 
ลัทธศศิริ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทยได้อภิปรายว่า “…กองทัพมีงบซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์ 
140,000 ล้านบาท กองทัพบกจะขอซื้อรถล าเลียงพล ยานยนต์หุ้มเกราะ กองทัพเรือจะซื้อเรือด าน้ า 
กองทัพอากาศจะขอซื้อฝูงบิน สิ่งเหล่านี้มันจ าเป็นนักหรือ แล้วขณะนี้เรามีศึกสงครามประชิดอยู่หรือ 
ตรงนี้ชะลอไปก่อนได้ไหม…”104  ซึ่งแสดงให้เห็นว่ารัฐสภาไทยยังไม่สามารถตรวจสอบความจ าเป็นใน
การจัดหายุทโธปกรณ์ได้  

หากระบบระหว่างประเทศยังคงอยู่ในสภาวะอนาธิปไตยและยังไม่มีกลไกท่ีสามารถรักษา
ความมั่นคงให้แก่ไทยแล้ว รัฐจ าเป็นต้องมีความพร้อมในการป้องอธิปไตยได้อย่างทันท่วงที  ถึงแม้ว่า
การจัดระเบียบโลกในปัจจุบันจะมีสหประชาชาติและอาเซียน แต่กลไกท้ังสองก็ยังไม่มีความพร้อมที่จะ
เข้ามาแก้ไขความขัดแย้งระหว่างรัฐ เพราะสหประชาชาติไม่ได้มีกองก าลังของตนเองแต่จัดจากรัฐ
สมาชิกและมีขีดความสามารถจ ากัดเฉพาะการรักษาสันติภาพโดยใช้เวลาจัดเตรียมตัวก าลังนาน การ
ปฏิบัติภารกิจสหประชาชาติตั้งแต่ปี พ.ศ.2491 มาจนถึงปัจจุบันจ านวน 68 ภารกิจ105  ก็ยังไม่เคยน า
ก าลังเข้าไปปฏิบัติในดินแดนอธิปไตยของรัฐหากรัฐคู่กรณีไม่ยินยอม ตามที่ปรากฏว่าความขัดแย้ง
ระหว่างไทย-กัมพูชากรณีเขาพระวิหารโดยมีการสู้รบตามแนวชายแดนมาเป็นระยะเวลานานด้วยอาวุธ

                                           
102 "โครงการจัดหารถหุ้มเกราะลอ้ยาง 8x8 เพื่อมาใช้งานใน ทบ," ข่าวทหารบก (ธันวาคม 2550): 3. 
103 "ร าคาญลั่นเผาทิ้งเครื่องบินเชียงกง," โพสต์ทูเดย์ (27 มีนาคม 2546): A9. 
104 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 7," 11-12 

กุมภาพันธ์ 2552, หน้า 177. 
105 "United Nations, Peacekeeping Fact Sheet as of 31 December 2014". Avaiable from: http://www.un.org 

/en/peacekeeping/resources/statistics/factsheet.shtml 
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หนัก แต่ก็ไม่ปรากฏว่ามีกองก าลังสหประชาชาติหรือก าลังอาเซียนเข้ามา จนกระท่ังมีการฟ้องในศาล
ยุติธรรมระหว่างประเทศจึงมีค าสั่งให้ทั้งสองประเทศถอนก าลังออกจากพ้ืนที่พิพาท  

ปัญหาอยู่ที่รัฐสภามีความเป็นสถาบันทางการเมืองที่เข้มแข็งเพียงพอที่จะตรวจสอบการ
จัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารหรือไม่ และรัฐสภาเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้อง
ในขั้นใดระหว่างขั้นการก าหนดความต้องการกับขั้นการเสนอขอรับการสนับสนุนงบประมาณการจัดหา
แล้ว  หากรัฐสภาเข้ามามีส่วนพิจารณาตั้งแต่ขั้นการก าหนดความต้องการ การเลือกแบบ การจัดหาก็จะ
ทราบความเป็นมาและท าให้การพิจารณาเป็นไปอย่างต่อเนื่อง ค าถามที่ตามมาคือรัฐสภามีความตั้งใจที่
จะตรวจสอบอย่างแท้จริงหรือไม่ หรือต้องการเฉพาะน ามาประเด็นทางการเมืองเพ่ือโจมตีพรรคฝ่ายตรง
ข้าม นอกจากนั้น ยังมีค าถามว่าท าไมรัฐสภาจึงต้องเข้ามาเกี่ยวข้องในการจัดหายุทโธปกรณ์ทหาร 
ในขณะที่การจัดหาพัสดุของกระทรวงอ่ืนรัฐสภาไม่ได้เกี่ยวข้องเป็นพิเศษหรือเป็นประเด็นสาธารณะทั้ง
ที่มีมูลค่าโครงการมากกว่า หรือเป็นเพราะว่าระบบการจัดซื้อพัสดุของไทยยังมีปัญหาขาดการตรวจสอบ
ที่ดีพอจากรัฐสภาไม่ใช่เฉพาะยุทโธปกรณ์ทหารเท่านั้น ไม่แตกต่างไปจากปัญหาการแต่งตั้งโยกย้าย
ทหารซึ่งเป็นเพียงส่วนหนึ่งของระบบการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการทั้งประเทศ 

การจัดหายุทโธปกรณ์ไม่สามารถด าเนินการแบบปีต่อปีได้ ส่วนใหญ่เป็นโครงการต่อเนื่อง
ที่แบ่งงบประมาณให้แต่ละปี ยุทโธปกรณ์บางรายการจ าเป็นต้องใช้ร่วมกับยุทโธปกรณ์อ่ืนซึ่งได้จัดหาไป
ก่อนหน้าแล้ว ดังนั้น หากมีการยกเลิกการจัดหายุทโธปกรณ์รายการใดในขณะนั้น ย่อมกระทบต่อความ
พร้อมรบทั้งระบบ จึงมีความจ าเป็นที่รัฐสภาจะต้องตรวจสอบตั้งแต่แผนพัฒนากองทัพ ไม่ใช่การ
ตรวจสอบเฉพาะงบประมาณประจ าปี  ตามอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการการทหารที่มีอ านาจ
หน้าที่กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องที่เกี่ยวกับกิจการทหาร การป้องกัน การรักษา
ความมั่นคง และการพัฒนาประเทศ106 โดยทุกคณะกรรมาธิการมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจาก
บุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลงข้อเท็จจริง หรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่
พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ107  

การไต่สวนรับฟังความเห็น (hearing) ในรัฐสภาเป็นขั้นตอนส าคัญก่อนที่จะอนุมัติ
งบประมาณการจัดหายุทโธปกรณ์ซึ่งจะท าให้สามารถตรวจสอบความถูกต้องและความโปร่งใสได้  แต่
ถ้าหากรัฐสภาไม่มีขั้นตอนดังกล่าว  ท าให้เกิดปัญหาตามมาและก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างกองทัพ
กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการตรวจสอบ รวมทั้งระหว่างรัฐบาลและกองทัพดังในกรณีของการจัดหา
เครื่องจีที 200 และการจัดหาเรือด าน้ าของกองทัพเรือ 

                                           
106 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2551, ข้อ 82 (15). 
107  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550, มาตรา 135 วรรค 2. 
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5.1 การขาดบทบาทของรัฐสภาไทยกรณีศึกษาเครื่องจีที 200 ของทุกเหล่าทัพ 

การจัดหาเครื่องจีที 200 ปรากฏให้เห็นก่อนหน้านี้จนกระทั่งเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ.2553 
พลเอกอนุพงษ์ เผ่าจินดา ผู้บัญชาการทหารบก  ได้จัดการแถลงข่าวโทรทัศน์การจัดซื้อเครื่องตรวจวัตถุ
ระเบิดจีที 200 ตอบโต้ผลการทดสอบของกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีตามค าสั่งของนาย
อภิสิทธิ์ เวชาชาชีวะ นายกรัฐมนตรีว่า การจัดหาเครื่องจีที 200 เป็นไปตามความต้องการของผู้ปฏิบัติ
ในพ้ืนที่ จากเดิมที่มีการยืมเครื่องของกองทัพอากาศมาใช้แล้วพบว่าได้ผลดีโดยมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
เข้าร่วมชี้แจงทั้งหน่วยใช้งานในพ้ืนที่จ านวน 30 นาย และหน่วยจัดหาร่วมชี้แจงด้วยว่ามีการทดลองใช้
งานมาก่ อนหน้ าแล้ ว ใช้ ได้ ผลดี  ในขณะที่ คุณหญิ งกั ลยา  โสภณพานิ ช  รั ฐมนตรี ว่ าการ
กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีได้แถลงตอบโต้ทันทีว่า  ผลการทดสอบประสิทธิภาพเครื่อง
ตรวจจับระเบิดจีที 200 เป็นไปตามหลักการวิทยาศาสตร์ เนื่องจากพบว่าเครื่องมีประสิทธิภาพแค่ร้อย
ละ 20 เท่านั้น108 ผลการทดสอบผลของความไม่ชัดเจนในเรื่องประสิทธิภาพของเครื่องมือดังกล่าวท า
ให้ต่อมา นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรีได้ระงับการจัดหาทั้งหมด 

ต่อมาในเดือนกรกฎาคม พ.ศ.2555 กรมสอบสวนคดีพิเศษได้เปิดเผยผลการสอบสวนการ
จัดหาพบว่าหน่วยงานรัฐ 13 แห่ง จัดหาในราคาที่สูงกว่าความเป็นจริงอาจจะก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ทางราชการและผลการทดสอบของศูนย์เทคโนโลยีและอิเล็กทรอนิกส์แห่งชาติ (NECTEC) 
กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  พบว่าเครื่องมือดังกล่าวไม่สามารถหาระเบิดได้จริง อาจเป็นการ
ปฏิบัติหน้าที่และละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ และได้ส่งส านวนการ
สืบสวนสอบสวนให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) ด าเนินการต่อไป 
ซึ่งกรณีดังกล่าวเกิดจากการที่นักวิชาการจากคณะวิทยาศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยได้เริ่มตั้ง
ข้อสังเกตต่อสาธารณะภายหลังมีการจัดหาไปใช้งานในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้แล้ว109  

หลังจากดี เอสไอเผยแพร่ข่าวดังกล่าวท าให้  พลอากาศเอกสุก าพล สุวรรณฑัต  
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมได้ออกมาโต้แย้งว่าเครื่องจีที 200 จัดหาในสมัยตนเองเป็นเสนาธิ
การทหารอากาศ และยืนยันว่าใช้ได้ผลดี โดยได้แสดงให้ผู้บัญชาการเหล่าทัพดูแล้วจึงไปจัดหามา ซึ่ง
สมัยนั้นไม่มีเครื่องมือที่เหมาะสมกว่านี้แล้ว จึงไม่สามารถน ามาเปรียบเทียบกับผลการตรวจสอบใน
ปัจจุบันได้ และหน่วยปฏิบัติก็บอกว่าใช้ได้110  ต่อมา คณะกรรมการสอบสวนคดีพิเศษ ส่งเรื่อง
ตรวจสอบการจัดซื้อเครื่องตรวจวัตถุระเบิดอัลฟา 6 และจีที 200 มาท่ี ป.ป.ช. โดยสรุปผลสอบสวนว่า

                                           
108 "ป๊อกงัดมาร์คแถลงใหญ่จีที200," ข่าวสด (19 กุมภาพันธ์ 2553): 1, 14, 15. 
109 "ดีเอสไอสรุปจีที200 โกงชัด ชง ปปช.ลงดาบ," แนวหน้า (19 กรกฎาคม 2555): 1, 7. 
110 "ดีเอสไอสรุปทุจริต “จีที200” สุก าพลยังยืนยันใช้ได้จริง," ผู้จัดการรายวัน (20 กรกฎาคม 2555): 7, 8. 
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อาจเป็นการปฏิบัติหรือละเว้นปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เมื่อ ป.ป.ช. ตรวจสอบแล้วพบว่า การที่ดีเอสไอ
ตรวจสอบเรื่องจัดซื้อเครื่องตรวจระเบิดดังกล่าว ใน 11 หน่วยงาน พบปัญหาคือไม่มีการก าหนดราคา
กลาง และการจัดซื้อของแต่ละหน่วยงานไม่ได้ตรวจสอบไปยังหน่วยงานอ่ืนว่าจัดซื้อมาราคาเท่าไรบ้าง 
จึงถือเป็นข้อบกพร่องส่วนหนึ่ง และการจัดซื้อนั้นยังซื้อจากบริษัทต่างๆ หลายแห่งในราคาแตกต่างกัน 
จึงมีมติตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นมาสอบสวนการจัดซื้อของแต่ละหน่วยงาน111   ซึ่งถ้าหากผลการ
ด าเนินการของ ป.ป.ช. มีมูล อาจจะท าให้เกิดปัญหาความขัดแย้งขึ้น  

กรณีเครื่องจีที 200 ดังกล่าว ถ้าหากมีการตรวจสอบงบประมาณโดยคณะอนุกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีด้านการทหาร และคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีทั้งของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาอย่างรอบคอบแล้ว  ข้อโต้แย้งของ
นักวิชาการดังกล่าวจะต้องถูกน ามาเข้าสู่กระบวนการตรวจสอบทางการเมือง โครงการดังกล่าวอาจจะ
ถูกระงับก่อนที่จะได้รับอนุมัติงบประมาณการจัดหา ดังนั้น ความขัดแย้งก็ไม่น่าจะมีเกิดขึ้น แต่เมื่อได้
ผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาแล้วและเกิดความผิดพลาดขึ้น ย่อมเป็นความรับผิดชอบของรัฐสภาด้วย
หรือไม่ กรณีดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าสังคมรับทราบต่อเมื่อรัฐสภาได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งมีโครงการจัดหายุทโธปกรณ์แต่สังคมภายนอกไม่ได้รับทราบจนกว่าจะมี
การจัดหาใช้งานจริงซึ่งก็ไม่สามารถแก้ไขได้ทัน  

การที่รัฐสภาจะสามารถตรวจสอบได้ว่าเครื่องจีที 200 มีประสิทธิภาพจริงหรือไม่นั้น 
จ าเป็นต้องมีผู้เชี่ยวชาญที่ไม่ใช่ฝ่ายบริหารหรือไม่ใช่จากกองทัพ  ปัญหาคือรัฐสภาจะมีผู้เชี่ยวชาญ
ดังกล่าวได้อย่างไรในขณะที่ความรู้ดังกล่าวในด้านเทคนิคและยุทธวิธีการใช้ยุทโธปกรณ์ส่วนใหญ่อยู่ใน
กองทัพ เครื่องจีที 200 ภาคประชาสังคมไทยอาจจะช่วยตรวจสอบได้เนื่องจากเป็นอุปกรณ์ขนาดเล็กที่
ใช้งานเฉพาะบุคคล และเป็นการตรวจสอบทางด้านเทคนิคเท่านั้นว่าเครื่องมีคุณสมบัติสามารถหาวัตถุ
ต่าง ๆ ตามที่บริษัทผู้ผลิตได้กล่าวอ้างไว้ต่อสาธารณะหรือไม่ แต่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับหลักนิยมทางทหาร  
ซึ่งการทดสอบดังกล่าวอาจจะสามารถทดสอบทางเทคนิคกับยุทโธปกรณ์อ่ืนได้เกือบทุกประเภท แต่ถ้า
เป็นยุทโธปกรณ์ที่ต้องจัดหาเพ่ือน ามาใช้งานทางทหารร่วมกับเหล่าทหารรวมทั้งร่วมกับกองทัพต่าง ๆ 
แล้ว ย่อมเป็นการยากต่อฝ่ายพลเรือนที่จะพิสูจน์ได้ว่ามีความเหมาะสมในการปฏิบัติงานทางทหาร  

5.2 การขาดบทบาทของรัฐสภาไทยกรณีศึกษาเรือด าน้ าของกองทัพเรือ 

รัฐสภาสามารถมีบทบาทในการลดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลกับกองทัพได้เนื่องจาก
โครงการจัดหายุทโธปกรณ์ทุกโครงการจะต้องบรรจุไว้ในงบประมาณประจ าปี   ดังนั้นรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมรวมถึงคณะรัฐมนตรี จึงมีหน้าที่พิจารณาโครงการที่กองทัพเสนอมาถ้าหากไม่ได้รับ

                                           
111 "เรียก13 หนว่ยรัฐถกเอาผิด บ.ขาย จีท2ี00," มติชน (27 กรกฎาคม 2555): 15. 



 
 

 

239 

การพิจารณาโดยไม่มีเหตุผลที่เหมาะสมแล้วก็อาจจะเกิดปัญหาความสัมพันธ์ที่ไม่ราบรื่นกับกองทัพได้  
แต่ปัญหาความขัดแย้งที่เกิดขึ้นมีสาเหตุจากเหตุผลของทั้งสองฝ่ายไม่ตรงกัน เช่น กรณีเรือด าน้ าของ
กองทัพเรือที่รัฐบาลไม่อนุมัติ  โดยพลเรือเอกก าธร พุ่มหิรัญ ผู้บัญชาการทหารเรือกล่าวในวันที่ 20 
กันยายน พ.ศ.2554 ถึงโครงการเรือด าน้ ามือสอง ยู 206 เอ จากประเทศเยอรมนีว่าคณะกรรมการ
กลั่นกรองของกระทรวงกลาโหมที่มี 7 คน ก าลังพิจารณาส่วนผลสรุปจะออกมาอย่างไรนั้นไม่ทราบแต่
คิดว่ากองทัพเรือชี้แจงด้วยเหตุด้วยผลทุกอย่าง  

เมื่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมให้สัมภาษณ์ข้อมูลของกองทัพเรือที่ส่งไปยังไม่พอใจ
เรื่องงบประมาณและความโปร่งใส พลเรือเอกก าธรกล่าวว่า มีข้อสงสัยเรื่องความโปร่งใสด้วยหรือ ถาม
ว่ามีข้อสงสัยเรื่องการซ่อมปรับสภาพเรือ พลเรือเอก ก าธรกล่าวว่า “...ก็แล้วแต่ ไม่ว่าอะไรหรอก ได้
บอกข้อเท็จจริงไปหมดแล้วว่าโปร่งใส สะอาด บริสุทธิ์ คุ้มค่าหรือไม่คุ้มค่าจะมาดูแค่การผ่าแบตเตอรี่
อย่างเดียวคงไม่พอเราก็ตอบค าถามไปแล้ว กองทัพเรือก็ได้ตั้งคณะกรรมการขึ้นมาพิจารณาหลายชุด 
ซึ่งพิจารณาแล้วผลก็ออกมาเหมือนกัน  และใครจะรู้ดีเท่าทหารเรือ 112... ผมพยายามท าดีที่สุด ท าให้
กองทัพเรือ ให้ประเทศชาติ และถ้าพูดว่าทบทวนเพ่ือความโปร่งใสก็ไม่เป็นไร แต่ถ้าบอกว่ามีความไม่
โปร่งใส ก็อย่ามาพูดเรื่องนี้กับผมดีกว่า ลองไปถามพ่อค้าแม่ค้าอาวุธที่รู้จักกับผมทุกคน ว่า ผบ.ทร. คน
นี้เป็นอย่างไร ก็จะรู้ว่าโปร่งใสแค่ไหนจะไปถามกี่บริษัทก็ถามเลยดูว่าเขาจะตอบอย่างไร  เรื่องสตางค์
แดงเดียวผมเคยเกี่ยวข้องหรือเคยเคาะกะลาไหมใน 3 ปี ที่ผมเป็น ผบ.ทร. แต่ถ้ายังสงสัยเรื่องความ
โปร่งใสผมก็ช่วยไม่ได้แล้ว” พลเรือเอกก าธร กล่าวอย่างมีอารมณ์113 ในขณะที่สื่อมวลชนพาดหัวข้อข่าว
ที่แสดงถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองกับกองทัพไปใน
แนวทางเดียวกันอย่างเห็นได้ชัดดังต่อไปนี้ 

“ผบ.ทร.ฉุน เรือด าน้ าไม่โปร่งใส กร้าวไม่เคยเรียกเงินพ่อค้าอาวุธ” มติชน  
“ผบ.ทร.ยั๊วะจัดกลาโหมดึงเรื่องเรือด าน้ าสะดุด"”ไทยโพสต์  
“ฉุน โดนเบรคซื้อเรือด าน้ า ผบ.ทร.เดือด ลั่นไม่เคยเคาะกะลาหาเงิน” แนวหน้า  

ต่อมา พลเรือเอกสุรศักดิ์ หรุ่นเริงรมย์ ผู้บัญชาการทหารเรือคนใหม่กล่าวหลังจากทราบ
ผลการพิจารณาว่า “... เรายืนยันว่าเป็นความจ าเป็นทางยุทธศาสตร์ ที่ซื้อไม่ใช่เพราะอยากได้ เราเป็น
ทหารอาชีพไม่ท้อ ไม่น้อยใจ เมื่อเป็นการพิจารณาของผู้บังคับบัญชาของรัฐบาลซึ่งอาจมองเห็นความ
จ าเป็นด้านอ่ืนก่อน... แต่รัฐบาลต้องยอมรับความเสี่ยงนี้หากก าลังทางเรือของเราไม่พร้อมหากมี

                                           
112 "ผบ.ทร.ยั๊วะจัดกลาโหมดึงเร่ืองเรือด าน้ าสะดุด," ไทยโพสต์ (21 กันยายน 2554): 1, 10. 
113 "ผบ.ทร.ฉุน ‘เรือด าน้ าไม่โปร่งใส’ กร้าวไม่เคยเรียกเงินพ่อค้าอาวุธ," มติชน (21 กันยายน 2554): 11. 



 
 

 

240 

เหตุการณ์ เราต้องเตรียมการก่อนเราพยายามชี้แจงให้รัฐบาลทราบแล้วไม่ใช่มีเงินหมื่นล้านก็จะท าได้ 
มันต้องใช้เวลาในการเตรียมการ...”114  

การจะลดปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพซึ่งเป็นความขัดแย้ง
ระหว่างตัวบุคคลนั้น ควรยกระดับปัญหาดังกล่าวเข้าสู่รัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันที่ประกอบด้วยบุคคลจาก
หลายฝ่ายและยังสามารถดึงภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในรัฐสภาเพ่ือท าให้ทุกฝ่ายยอมรับการ
ตรวจสอบความเหมาะสมและชี้แจงต่อสังคมได้อย่างมีเหตุผลและโปร่งใส แต่การที่ รัฐสภาจะมีขีด
ความสามารถด าเนินการเช่นนั้นได้ จะต้องมีการจัดองค์การและมีบุคลากรที่ความรู้ในจ านวนที่เพียงพอ  

6. สรุป 

การจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยเป็นประเด็นส าคัญที่มีผลกระทบต่อความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพมายาวนาน เนื่องจากแผนความต้องการยุทโธปกรณ์ทางทหารของ
กองทัพไทยนั้น กองทัพเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการเองมานานแล้วตั้งแต่การวิเคราะห์ภัยคุกคาม การ
จัดท ายุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ การก าหนดแผนพัฒนากองทัพท าให้เกิดปัญหาความต้องการ
งบประมาณจ านวนมากที่ไม่สอดคล้องกับความต้องการของรัฐบาลและสมาชิกรัฐสภาที่ต้องการน า
งบประมาณท่ีมีจ ากัดไปใช้ในโครงการที่มีผลประโยชน์ต่อประชาชน ในขณะที่การก าหนดความต้องการ
ยุทโธปกรณ์ในรัฐที่มีประชาธิปไตยสูงจะต้องผ่านการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาโดยมีความ
เชื่อมโยงอย่างเป็นระบบตั้งแต่ยุทธศาสตร์ชาติ จนถึงการก าหนดขีดความสามารถทางทหารที่ต้องการ   
แต่ส าหรับการจัดหายุทโธปกรณ์ของไทยนั้น รัฐบาลจะรับทราบต่อเมื่อกองทัพได้เสนอโครงการตาม
แผนพัฒนากองทัพซึ่งเป็นแผนระยะยาวที่กองทัพจัดท าเอง   มาเสนอขออนุมัติการสนับสนุน
งบประมาณ หากกรณีใดที่มีงบประมาณไม่เกินวงเงินที่ก าหนดและไม่ใช่งบผูกพันข้ามปีคณะรัฐมนตรีก็
ไม่ต้องพิจารณาอนุมัติ  ดังนั้น รัฐบาลจึงเปรียบเสมือนหน้าด่านที่จะเผชิญหน้ากับกองทัพในการ
พิจารณาน าความต้องการบรรจุไว้ในร่างพระราชบัญญัติรายจ่ายงบประมาณประจ าปี ทุกรัฐบาล
ต้องการลดค่าใช้จ่ายทางทหารเพ่ือน าไปใช้ในรายการอ่ืนที่มีความเร่งด่วนเฉพาะหน้าก่อน โดยเฉพาะ
กับโครงการที่มีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนเพ่ือผลทางการเมืองในการเลือกตั้งครั้งต่อไป  

การจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยเพ่ิมมากข้ึนหลังจากสหรัฐยุติความช่วยเหลือแบบให้
เปล่า ท าให้รัฐต้องใช้งบประมาณจ านวนมากในการจัดหายุทโธปกรณ์และท าให้เกิดปัญหาปรากฎเป็น
ข่าวต่อสาธารณะอย่างต่อเนื่องทั้งข่าวการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองเพ่ือต้องการให้บริษัทตัวแทนของ
พรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลได้รับเลือกจากคณะกรรมการของกองทัพ และข่าวการที่ฝ่ายทหารได้รับค่า

                                           
114 "บิ๊กหรุ่นชี้ความเส่ียง ไม่มีเรือด าน้ า," มติชน (23 ตุลาคม 2554): 16. 
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นายหน้าหรือส่วนแบ่งจากการจัดหายุทโธปกรณ์ จึงท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและกองทัพที่ไม่
ราบรื่นปะทุให้เห็นอย่างต่อเนื่อง 

รัฐสภาไทยควรมีบทบาทในการจัดหายุทโธปกรณ์ตั้งแต่ในขั้นการก าหนดยุทธศาสตร์ความ
มั่นคงแห่งชาติ ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ จนถึงแผนพัฒนากองทัพ ก่อนที่จะกลายมาเป็น
ยุทโธปกรณ์แต่ละรายการ  หลังจากนั้นรัฐสภาจึงตรวจสอบเสนอการจัดท าโครงการจัดหายุทโธปกรณ์
แล้วบรรจุไว้ในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี อีกครั้งหนึ่ง แต่จากการที่รัฐสภาไทย
ปล่อยให้เป็นภาระของรัฐบาลตั้งแต่การก าหนดยุทธศาสตร์โดยรัฐสภาเพ่ิงจะมีบทบาทเฉพาะในขั้นการ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ผลที่ตามมาคือรัฐบาลเป็นตัวแสดงหลักที่
จะต้องตัดสินใจว่ายุทโธปกรณ์รายการใดจะอนุมัติให้กองทัพจัดหาและจ านวนเท่าใด  ท าให้เกิดปัญหา
ความสัมพันธ์กับกองทัพดังเช่นกรณีเรือด าน้ าของกองทัพเรือ เมื่อร่างพระราชบัญญัติรายจ่าย
งบประมาณประจ าปีที่บรรจุโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ไว้มาที่รัฐสภา รัฐสภาจึงเริ่มรับทราบและเริ่มมี
บทบาทในการพิจารณางบประมาณซึ่งมีเวลาจ ากัดมากและไม่ใช่เวทีของการพิจารณาในกรอบของ
ความมั่นคงโดยตรง   ท าให้รัฐสภาไมส่ามารถพิจารณาความเหมาะสมของโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ได้
เนื่องจากเป็นแผนงานที่ก าหนดล่วงหน้ามาก่อนและยุทโธปกรณ์รายการอ่ืนที่ต้องน ามาใช้ปฏิบัติการ
พร้อมกันเป็นหน่วยขนาดใหญ่ได้ถูกจัดหาไปก่อนแล้ว รัฐสภาไทยแทบจะไม่มีบทบาทในการในการ
พิจารณาการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยเว้นแต่มีการร้องเรียนจากบริษัทคู่แข่งหรือเป็นประเด็น 

ถึงแม้ว่ากองทัพไทยมีการจัดหายุทโธปกรณ์ทหารมานานแล้ว  แต่การด าเนินการค่อนข้าง
จ ากัดเนื่องจากความรู้ด้านกิจการทหารยังไม่แพร่หลาย จนกระทั่ งมีการพัฒนาระบบราชการโดยการ
จัดซื้อจัดจ้างต้องมีธรรมาภิบาล มีความโปร่งใส เมื่อประกอบกับความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี
สารสนเทศ ภาคประชาชนสามารถรับรู้ข้อมูลข่าวสารความต้องการยุทโธปกรณ์ของกองทัพและ
รายละเอียดของยุทโธปกรณ์ที่จัดหา  ท าให้ภาคประชาชนเริ่มมีการเข้ามามีส่ วนร่วมในการพิจารณา
มากขึ้นดังที่ได้เกิดมาแล้วกรณีเครื่องจีที 200 แต่กรณีดังกล่าวเป็นการด าเนินการของภาคประชาชนเอง
โดยที่ยังไม่ใช่การขับเคลื่อนจากรัฐสภา กระบวนการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพแตกต่างไปจากการ
จัดหา การตรวจสอบโดยองค์กรอิสระส่วนใหญ่ตรวจสอบหลังจากโครงการได้เริ่มแล้ว   หากมีการ
ตรวจสอบโดยรัฐสภาจะท าให้ทราบก่อนซึ่งดีกว่าปล่อยให้ด าเนินโครงการไปแล้วค่อยมาวิพากษ์
ภายหลัง  การที่รัฐสภาจะตรวจสอบได้นั้น จ าเป็นต้องมีบุคลากรที่มีความรู้ทางด้านเทคนิคและด้าน
ยุทธวิธี ซึ่งเป็นกระบวนการสร้างสถาบันให้มีความเข้มแข็งมีความเป็นมืออาชีพ  แต่จากการที่รัฐสภา
ขาดผู้เชี่ยวชาญท าให้การจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพในห้วงที่ผ่านมาถูกน ามาเป็นประเด็นทาง
การเมืองมากกว่าการตรวจสอบเพ่ือความมุ่งหมายที่จะท าให้รัฐได้ยุทโธปกรณ์ท่ีมีประสิทธิภาพ  

  



 

 

บทที ่6 

บทบาทของรัฐสภาด้านการใช้ก าลังทหาร 

พลังอ านาจทางทหารยังคงมีความจ าเป็นต่อรัฐ จากการที่การเมืองระหว่างประเทศอยู่ใน
สภาวะอนาธิปไตยซึ่งไม่มีรัฐบาลกลางมาควบคุม พลังอ านาจทางทหารจึงรวมเข้ากับการเมืองโดยไม่
สามารถแยกออกจากนโยบายต่างประเทศได้ และก าลังทหารสามารถใช้ในภารกิจที่หลากหลายทั้ง
วัตถุประสงค์ทางทหารและไม่ใช่ทางทหาร1 หลังจากสงครามเย็นยุติลงในต้นทศวรรษ 1990 ความ
ขัดแย้งจนถึงระดับการใช้ก าลังทหารท าสงครามระหว่างรัฐ ( interstate war) ลดน้อยลงเหลือเพียง
ความขัดแย้งระดับต่ า (Low intensity conflict) ท าให้มีแนวคิดน าก าลังทหารมาใช้ภายในรัฐมากข้ึน 
โดยเฉพาะหลังจากเหตุการณ์ 9/11 ได้ท าให้ประชาคมระหว่างประเทศเพ่ิมบทบาทกองทัพต่อภัย
คุกคามรูปแบบใหม่ (Non-traditional threat) ซึ่งข้ามพรหมแดนเข้ามาภายในรัฐ แต่การน าก าลัง
ทหารเข้ามาใช้ภายในรัฐที่การพัฒนาประชาธิปไตยยังไม่เข้มแข็งอาจจะท าให้เกิดปัญหาอ่ืนตามมา ใน
บทนี้เป็นการศึกษาการใช้ก าลังทหารภายในรัฐโดยรัฐบาลพลเรือนซึ่งจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบถ่วงดุล
เพ่ือไม่ให้ทหารเป็นเครื่องมือเพ่ือผลประโยชน์ทางการเมืองของรัฐบาลหรือพรรคการเมืองตามที่บัญญัติ
ไว้แล้วตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 ว่า “...เอกชนก็ดี คณะบุคคลก็ดี พรรค
การเมืองก็ดี จะใช้ก าลังทหารไม่ว่าโดยตรงหรือโดยทางอ้อมเป็นเครื่องมือในทางการเมืองไม่ได้...”2  ใน
ขณะเดียวกันการใช้ก าลังทหารในลักษณะดังกล่าวย่อมเปิดโอกาสให้ทหารเข้ามาแทรกแซงทาง
การเมืองดังนั้นรัฐสภาจะมีบทบาทส าคัญเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดสถานการณ์ทั้งสองอย่างขึ้น โดย
การศึกษาพัฒนาการของรัฐบาลพลเรือนในการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ ตั้งแต่การใช้ก าลังทหารต่อ
เหตุการณ์มัสยิดกรือเซะ การใช้ก าลังทหารสลายกลุ่มผู้ชุมนุมตากใบ และการใช้ก าลังทหารแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งทางการเมือง ผลการศึกษาพบว่าจากการที่รัฐสภาไทยยังไม่สามารถท าหน้าที่ดังกล่าวได้
อย่างมีประสิทธิภาพ ส่งผลท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพมีความขัดแย้งเกิดขึ้น
เป็นระยะมาจนถึงปัจจุบัน  

 

                                           
1 Robert J. Art, "The fungibility of force," in International politics: Enduring concepts and contemporary 

issues, eds. Robert J. Art and Robert Jervis, p. 205.  
2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492, มาตรา 61. 
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1. ปรากฏการณ์ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารของไทยด้านการใช้ก าลังทหาร 

ความขัดแย้งทางการเมืองของไทยซึ่งเริ่มตั้งแต่ปี พ.ศ.2547 เป็นต้นมา และพัฒนามากขึ้น
จนกระท่ังมีการแบ่งออกเป็นสองฝ่ายอย่างชัดเจนซึ่งแต่ละฝ่ายมีพรรคการเมืองหนุนอยู่ ท าให้กองทัพ
ไทยเข้ามาเกี่ยวข้องทางการเมืองมากขึ้นในฐานะเครื่องมือที่รัฐบาลแต่ละฝ่ายพยายามน ามาใช้ในการ
รักษาความสงบเรียบร้อย ผลที่ตามมาคือมีประชาชนได้รับบาดเจ็บและเสียชีวิต และสร้างความขัดแย้ง
ขยายออกไปเป็นวงกว้างเกิดเป็นคดีความตามมาจนถึงปัจจุบัน  หากกองทัพไม่ยอมปฏิบัติตามความ
ต้องการรัฐบาลในการใช้ก าลังทหารก็จะเกิดความขัดแย้งขึ้น  ในทางกลับกันหากทหารยอมใช้ก าลังตาม
ความต้องการของรัฐบาลในขณะนั้นก็จะเกิดความขัดแย้งกับกลุ่มการเมืองอีกฝ่ายหนึ่ง   ท าให้มุมมอง
สถานะของกองทัพในสายตาของฝ่ายการเมืองแต่ละฝ่ายแตกต่างกันออกไป   ตามผลการประชุม
กรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาแนวทางการสร้างความปรองดองแห่งชาติ  สภาผู้แทนราษฎรเมื่อ 
10 มกราคม พ.ศ.2555  ซึ่งกรรมาธิการพรรคเพ่ือไทยและพรรคภูมิใจไทยได้ย้ าถึงปัจจัยของความ
ขัดแย้งทางการเมืองที่ผ่านมานับตั้งแต่หลังการรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ.2549 ว่า เพราะกองทัพได้
เข้ามามีบทบาททางการเมืองมากขึ้นจากเดิมที่ท าหน้าที่ฝ่ายความมั่นคง โดยนายศุภชัย ใจสมุทร 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคภูมิใจไทยกล่าวว่าจากประวัติความขัดแย้งการเมืองที่ผ่านมาพบว่า  
กองทัพได้เข้ามามีบทบาทส าคัญและกลายเป็นคู่ขัดแย้งทางการเมือง ในขณะที่นายนิกร จ านง 
กรรมาธิการกล่าวว่าตนมองว่ากองทัพไม่ใช่คู่ขัดแย้งทางการเมือง แต่ทหารถูกใช้เป็นเครื่องมือของรัฐ
โดยบางครั้งสามารถยุติขัดแย้งได้และบางครั้งได้กลายเป็นแผลเป็นกับสังคม เช่นเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 
พ.ศ.2516 เหตุการณ์ในเดือนพฤษภาคม พ.ศ.2535 และกรณีผู้เสียชีวิตจากการสลายการชุมนุมช่วง
เดือนเมษายน – พฤษภาคม พ.ศ.2553 จ านวน 91 ศพ ก็จะถูกน ามาอ้างอิงเพ่ือน าไปสู่ความขัดแย้ง
รอบใหม่ ส่วนนายประยุทธ์ ศิริพานิชย์ กรรมาธิการพรรคเพื่อไทย กลับมีความเห็นไม่เชื่อว่ากองทัพจะ
เป็นเครื่องมือของฝ่ายใดเพราะที่ผ่านมาเห็นว่าปฏิบัติตามกฎหมาย3  

จากที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งสามคนแสดงความเห็นที่แตกต่างกันดังกล่าว น่าจะเกิด
จากการที่รัฐไทยยังไม่มีแนวทางที่ชัดเจนด้านการใช้ก าลังทหารต่อความไม่สงบที่มีสาเหตุมาจากความ
ขัดแย้งทางการเมือง  ท าให้กองทัพต้องปฏิบัติงานตามค าสั่งของรัฐบาลที่มีอ านาจในขณะนั้น และไม่มี
หน่วยงานใดที่จะสามารถพิจารณาได้ว่ารัฐบาลในขณะนั้นได้สั่งใช้ทหารอย่างถูกต้องตามหลักกฎหมาย
ทั้งภายในและกฎหมายระหว่างประเทศ ส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและกองทัพ
ตามมาโดยปรากฎให้เห็นต่อสาธารณะโดยเฉพาะหลังจากเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองตั้งแต่ 
พ.ศ.2549 เป็นต้นมา  

                                           
3 "กมธ.รุมสับกองทัพต้นเหตุขัดแย้ง ‘เต้น’ วอนไม่ลืมอดีต," พิมพ์ไทย (11 มกราคม 2555): 2. 
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2. หลักกฎหมายสากลและกฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ 

การใช้ก าลังทหารภายในรัฐไม่ใช่เป็นสิ่งที่อ้างว่าเป็นอธิปไตยภายในที่รัฐจะสามารถใช้
ก าลังทหารอย่างไรก็ได้  แต่เป็นประเด็นสากลที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายสิทธิมนุษยชนตามพันธะกรณีที่
ทุกรัฐได้เป็นสมาชิกองค์การระหว่างประเทศ โดยเฉพาะหลังจากเหตุการณ์ 9/11 รัฐต่าง ๆ ได้น า
กองทัพเข้ามาปฏิบัติภารกิจในการบังคับใช้กฎหมายภายในรัฐมากขึ้นตามตาราง 6.14 

ตาราง 6.1 ภารกิจกองทัพในการบังคับใช้กฎหมายของรัฐต่าง ๆ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา:  Albrecht Schnabel and Marc Krupanski, Mapping Evolving Internal Roles of the Armed 
Forces, 2012 The Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF), pp. 36-37. 

ตามตาราง 6.1 จะเห็นได้ว่ารัฐที่ยอมให้ใช้ก าลังทหารภายในรัฐในภารกิจการบังคับใช้
กฎหมายได้นั้นล้วนแล้วแต่เป็นรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูงซึ่งจะท าให้การใช้ก าลังเป็นไปตามการร้อง
ขอจากฝ่ายพลเรือนในภารกิจที่เกินความสามารถของฝ่ายพลเรือนและยังคงอยู่ภายใต้การควบคุมของ
ฝ่ายพลเรือน  แต่ถ้าหากการใช้ก าลังทหารเกิดขึ้นในรัฐที่ก าลังพัฒนาประชาธิปไตย ก็อาจจะมีการใช้
ก าลังทหารเพ่ือผลทางการเมืองของรัฐบาลที่มีอ านาจในขณะนั้นส่งผลกระทบต่อประชาชนโดยตรง 
หรืออาจจะท าให้สถานการณ์มีความรุนแรงเพ่ิมมากขึ้นจนเปิดโอกาสให้กองทัพเข้ามาควบคุม

                                           
4 โปรดดูรายละเอยีดภารกิจกองทัพในการบังคับใช้กฎหมายของรัฐต่าง ๆ เพิ่มเติมในภาคผนวก ซ  

 ออสเตรีย 

แคดานา 

เดนมาร์ก 

ฟินแลนด์ 

ฝรั่งเศส 

เยอรมน ี

อิตาลี 

นอร์เวย ์

สวีเดน 

อังกฤษ 

สหรัฐ 

การรักษาความสงบเรียบร้อย            

การต่อต้านการก่อการร้าย            

การควบคุมชายแดน  -    -    -  

การปราบปรามยาเสพติด       -   -  

การบังคับใช้กฎหมาย      -    - - 

การสอบสวนอาชญากรรม  -    - -   -  

การสนับสนุนงานสาธารณะ           - 

การสร้างความปลอดภัยบุคคล      -      

การปฏิบัตกิารไซเบอร์ - -   - - -     

การรวบรวมข่าวสาร - -   - - -   -  
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สถานการณ์อย่างเต็มรูปแบบ และเปลี่ยนบทบาทเข้าไปแทรกแซงทางการเมืองในที่สุดตามที่  
Huntington, Desch, Mietzner และนักวิชาการอีกหลายคนได้ศึกษาไว้  ท าให้รัฐสภาจ าเป็นต้องเข้า
มามีส่วนเกี่ยวข้องในการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในรัฐให้มีความเหมาะสม โดยหลักการใช้ก าลัง
ทหารที่เกี่ยวข้องในการวิจัยมีดังนี้ 

2.1 หลักพื้นฐานการใช้ก าลังและอาวุธโดยเจ้าหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย  

บทบาทของการใช้ก าลังทหารในการปฏิบัติงานความม่ันคงภายในที่ถูกเพ่งเล็งมากท่ีสุดคือ 
การปฏิบัติงานในหน้าที่ต ารวจ หรือ “การบังคับใช้กฎหมาย (law enforcement)” ซึ่งจะต้องเป็นไป
ตาม “หลักพ้ืนฐานการใช้ก าลังและอาวุธโดยเจ้าหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย (Basic Principles on the 
Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials)” ของคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน
สหประชาชาติ (UNHCHR) หลักพ้ืนฐานดังกล่าวอธิบายหน้าที่และความรับผิดชอบของรัฐบาล และ
หน่วยงานบังคับใช้กฎหมายที่ส าคัญว่า จะต้องมั่นใจว่าเจ้าหน้าที่บังคับใช้กฎหมายทั้งหมดผ่าน
กระบวนการคัดเลือกที่ถูกต้อง มีขวัญ คุณภาพจิตวิทยา และร่างกายที่เหมาะสมส าหรับการปฏิบัติ
หน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพ และได้รับการฝึกอย่างมืออาชีพอย่างต่อเนื่อง มีก าลังกายที่พร้อมปฏิบัติ
หน้าที่และควรมีการทบทวนตามห้วงเวลา ได้รับการฝึกและผ่านการทดสอบที่สอดคล้องกับมาตรฐาน
การปฏิบัติงานในการใช้ก าลังและได้รับอนุญาตให้ใช้อาวุธเมื่อได้รับการฝึกมาเป็นพิเศษ โดยการฝึกต้อง
ให้ความสนใจต่อประเด็นของจริยธรรมแบบต ารวจและมนุษยธรรม โดยเฉพาะกระบวนการสอบสวน  
ทางเลือกอ่ืนในการใช้ก าลังและอาวุธ รวมทั้งการแก้ไขความขัดแย้งโดยสันติวิธี การเข้าใจพฤติกรรมฝูง
ชน และวิธีการของการชักชวน การเจรจาไกล่เกลี่ย  รวมทั้งการใช้เครื่องมือทางเทคนิค ด้วยมุมมองของ
การใช้ก าลังและอาวุธอย่างจ ากัดจะต้องให้มีการคัดกรองอย่างหนักต่อก าลังบังคับใช้กฎหมายที่
เกี่ยวข้องในสถานการณ์ที่มีการใช้ก าลังและอาวุธ   นอกจากนั้นรัฐบาลและหน่วยงานบังคับใช้กฎหมาย
ควรเตรียมอุปกรณ์ป้องกันตนเอง เช่น เกราะก าบัง หมวกป้องกันศีรษะ เสื้อกันกระสุน และยานพาหนะ
ที่กันกระสุน เพ่ือลดการใช้อาวุธทุกชนิดโดยไม่จ าเป็น5 

2.2 ธรรมนูญกรุงโรมว่าด้วยศาลอาญาระหว่างประเทศ  

ประชาคมระหว่างประเทศได้สร้างเครื่องมือใหม่ในการจัดระเบียบระหว่างประเทศเพ่ือ
ก ากับการใช้ก าลังทหารทั้งภายในรัฐและระหว่างรัฐ โดยสมัชชาใหญ่สหประชาชาติได้จัดตั้งศาลอาญา
ระหว่างประเทศ ( International Court of Justice) โดยมีประเทศต่างๆ เข้าร่วมลงนามและให้

                                           
5 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, "Basic Principles on the Use of Force 

and Firearms by Law Enforcement Officials," Adopted by the Eighth United Nations Congress on the Prevention of 
Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, 27 August to 7 September 1990.  



 
 

 

246 

สัตยาบันเพ่ือเข้าเป็นภาคีธรรมนูญกรุงโรมว่าด้วยศาลอาญาระหว่างประเทศเมื่อ 17 กรกฎาคม พ.ศ.
2541 เพ่ือประกันอาชญากรรมอันเป็นการท าลายล้างเผ่าพันธุ์ อาชญากรรมต่อมนุษยชาติ อาชญากรรม
สงคราม และอาชญากรรมอันเป็นการรุกราน จะต้องได้รับการลงโทษโดยการใช้มาตรการระดับชาติ 
และโดยการส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศ ในอารัมภบทของธรรมนูญได้กล่าวยืนยันให้รัฐภาคี
ตระหนักถึงความมุ่งประสงค์และหลักการของกฎบัตรสหประชาชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่ว่ารัฐทุกรัฐ
ต้องละเว้นการคุกคาม หรือการใช้ก าลังทั้งต่อบูรณภาพแห่งดินแดน  หรือเอกราชทางการเมืองของรัฐ
ใดๆ หรือการกระท าในลักษณะอ่ืนใดที่ไม่สอดคล้องกับความมุ่งประสงค์ของสหประชาชาติ   ธรรมนูญ
กรุงโรมว่าด้วยศาลอาญาระหว่างประเทศยังได้ก าหนดความรับผิดของผู้บังคับบัญชาทหารตามเขต
อ านาจศาลอาญาระหว่างประเทศต่ออาชญากรรมที่เกิดขึ้นโดยก าลังที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา ทั้ง
การใช้อ านาจควบคุมบังคับบัญชาหรือการละเลยไม่ใช้อ านาจที่จะควบคุมก าลังอย่างเหมาะสม โดยผู้
บังคับทหารนั้นทราบสภาวะเวลาที่ควรรู้ว่าก าลังทหารของตนได้ก่ออาชญากรรมขึ้น แต่ไม่ได้ใช้
มาตรการที่จ าเป็นและสมเหตุผลในการยับยั้งเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิด6 

จากเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองจนน าไปสู่การใช้ก าลังทหารเข้าสลายกลุ่มผู้ชุมนุม
ในปี พ.ศ.2553 ท าให้มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บจ านวนมากนั้น โรเบิร์ต อัมส์เตอร์ดัม ทนายความทักษิณ 
ได้ยื่นค าร้องเพ่ิมเติมต่อส านักงานอัยการศาลอาญาระหว่างประเทศ เพ่ือร้องขอให้ส านักงานอัยการเริ่ม
การตรวจสอบเบื้องต้นกรณีอาชญากรรมต่อมนุษยชาติที่เกิดขึ้นที่เกิดขึ้นในประเทศไทยปี พ.ศ.25537 
นอกจากนั้น ธงชัย วินิจกุล ศาสตราจารย์มหาวิทยาลัยวิสคอนซิน-เมดิสัน ได้ยื่นจดหมายต่ออัยการศาล
อาญาระหว่างประเทศขอให้ช่วยเหลือด้านความยุติธรรมต่อผู้บาดเจ็บและเสียชีวิตในปี พ.ศ.25538  
ในขณะที่พรรคประชาธิปัตย์ได้ตอบโต้ด้วยการยื่นต่อศาลอาญาระหว่างประเทศกรณีนโยบายการ
ปราบปรามยาเสพติดของรัฐบาลพันต ารวจโททักษิณ จนท าให้มีผู้เสียชีวิตจ านวน 2,500 รายเช่นกัน9 
ถึงแม้ว่าในปัจจุบันจะยังไม่ปรากฏความคืบหน้าที่ชัดเจนและมีแนวโน้มว่าศาลอาญาระหว่างประเทศจะ
ไม่รับเรื่องทั้งหมดที่กล่าวมา แต่ก็แสดงให้เห็นว่าการตัดสินใจใช้ก าลังภายในรัฐไทยของรัฐบาลพลเรือน
มีปัญหาตั้งแต่ พ.ศ.2547 เป็นต้นมา และขยายวงออกไปเป็นประเด็นระหว่างประเทศ ส่งผลท าให้รัฐ

                                           
6 The Rome statue of the international criminal court 1998, Article 26. 
7 โรเบิร์ต อัมเตอร์สดัม, "ค าร้องเพิ่มเติมเพื่อร้องขอให้ส านักงานอัยการเริ่มการตรวจสอบเบื้องต้นกรณีอาชญากรรมต่อ

มนุษยชาติที่เกิดขึ้นที่เกิดขึ้นในประเทศไทยปี พ.ศ.2553," แหล่งที่มา http://robertamsterdam.com/thai/?p=1009. 
8 "จดหมาย ธงชัย วินิจกุล ต่ออัยการศาลอาญาระหว่างประเทศ ลงวันที่  24 พฤษภาคม 2555," แหล่งที่มา : 

http://www.prachatai.com/journal/2012/07/41342. 
9 "ดันแม้วขึ้นศาลโลกคดีสั่งฆ่าตัดตอน 2,500 ศพ," แนวหนา้ (4 สิงหาคม 2555): 1, 10. 
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ไทยจ าเป็นต้องเพ่ิมบทบาทให้รัฐสภามีขีดความสามารถตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังภายในรัฐให้
เป็นไปตามหลักสากล  

2.3 หลักความรับผิดชอบในการปกป้อง (Responsibility to Protect)10  

บรรทัดฐานที่ว่าหน่วยในระบบระหว่างประเทศปัจจุบันเป็นรัฐอธิปไตยที่ไม่มีการ
แทรกแซงได้ถูกเปลี่ยนไป เมื่อรัฐใดไม่มีขีดความสามารถที่จะปกป้องประชาชนของตนเองได้ทั้งโดย
เจตนาหรือไม่ก็ตาม รัฐนั้นจ าเป็นต้องยอมเสียอธิปไตยบางส่วนหรือชั่วคราว เพ่ือให้ประชาคมโลกเข้ามา
ปกป้องเพ่ือนมนุษย์แทน ซึ่งหลักการนี้ได้เริ่มมีบทบาทมากข้ึนในศตวรรษที่ 21 หลังจากสงครามเย็นยุติ
ลงในต้นทศวรรษที่ 1990 ความขัดแย้งด้านอุดมการณ์ได้หมดไปส่งผลท าให้ความขัดแย้งระหว่างรัฐ
ลดลง อย่างไรก็ตาม ความขัดแย้งภายในรัฐที่ก าลังพัฒนาได้เพ่ิมมากข้ึนซึ่งส่วนใหญ่เพิ่งจะได้รับเอกราช
หลังสงครามโลกครั้งที่สองยุติลง โดยเป็นมรดกจากการแบ่งเขตแดนจากเจ้าอาณานิคมที่ไม่ค านึงถึง
ความจริงทางสังคม ท าให้ประชากรในรัฐมีความแตกต่างทางด้านเชื้อชาติ ศาสนา วัฒนธรรม เกิดความ
ขัดแย้งขึ้นและรุกลามเป็นสงครามกลางเมืองโดยเฉพาะในแอฟริ กาและเอเชียมีประชาชนเสียชีวิต
จ านวนมาก เช่น ในกรณีรวันดา และโคโซโว  ท าให้ประเด็นสิทธิมนุษยชนภายในรัฐในโลกยุคหลัง
สงครามเย็น จึงมีความส าคัญมากกว่าประเด็นอ านาจอธิปไตยของรัฐที่ยึดถือกันมาอย่างมั่นคง 

ต่อมาคณะกรรมาธิการระหว่างประเทศว่าด้วยการแทรกแซงและอธิปไตยของรัฐได้จัดท า
รายงานหลักการว่าด้วยความรับผิดชอบในการปกป้อง พ.ศ.2555 ให้ประชาคมระหว่างประเทศสามารถ
เข้าไปแทรกแซงบูรณภาพแห่งดินแดนของรัฐอ่ืนเพ่ือช่วยเหลือปกป้องชีวิตมนุษย์ 11 โดยการใช้ก าลัง
ทหารเพ่ือปกป้องชีวิตมนุษย์เฉพาะในสถานการณ์ที่พิเศษเป็นอย่างยิ่งเท่านั้น และจะต้องเป็นที่
ประจักษ์ชัดว่าก าลังจะเกิดภยันตรายอย่างแสนสาหัสต่อมวลมนุษยชาติ หรืออันตรายในลักษณะที่ว่านี้
ก าลังจะเกิดขึ้น และได้ก าหนดแนวทางให้ประชาคมระหว่างประเทศสามารถแทรกแซงอธิปไตยของรัฐ  
โดยมีมูลเหตุที่ชอบธรรมในการแทรกแซงเพ่ือหยุดยั้งหรือเพ่ือบรรเทาความหายนะอันเกิดจาก
เหตุการณ์ดังนี้12 

- การสูญเสียชีวิตเป็นจ านวนมหาศาลที่ก าลังเกิดขึ้นหรือคาดว่าจะเกิดขึ้น  ไม่ว่าจะ
มีเจตนาที่จะฆ่าล้างเผ่าพันธุ์หรือไม่ก็ตาม  ซึ่งอาจจะเป็นผลจากการที่รัฐเจตนาจะกระท าดังกล่าว  หรือ

                                           
10 คณะกรรมาธิการระหว่างประเทศวา่ดว้ยการแทรกแซงและอธิปไตยของรัฐ, ความรับผิดชอบในการปกป้อง, แปลโดย 

ปราณี ทิพรัตน์ (กรุงเทพ: สถานทูตแคดานาประจ าประเทศไทย, 2549). 
11 International Commission on Intervention and State Sovereignty (ICISS), The responsibility to protect 

(Ottawa: International Development Research Centre, 2001), pp. 1-3. 
12 Ibid., pp. 32-33. 



 
 

 

248 

จากการที่รัฐละเลยหรือไร้สมรรถนะในการจัดการ  หรือในสถานการณ์ที่รัฐตกอยู่ในสภาวะรัฐที่อ่อนแอ
และล้มเหลว 

- การฆ่าล้างเผ่าพันธ์ (ethnic cleansing) ที่ก าลังจะเกิดขึ้นหรือคาดว่าจะเกิดขึ้นไม่
ว่าด้วยการฆ่า การบังคับให้ออกนอกประเทศ หรือด้วยมาตรการขู่คุกคามรวมถึงการข่มขืน 

รายงานดังกล่าวได้ก าหนดหลักในการด าเนินการทุกข้ันตอนอย่างชัดเจน โดยคณะมนตรี
ความมั่นคงแห่งสหประชาชาติเป็นผู้มีอ านาจในการตัดสินใจให้มีการแทรกแซงทางทหารเพ่ือปกป้อง
ชีวิตมนุษย์ซึ่งมีเงื่อนไขส าคัญประกอบการตัดสินใจ 6 ประการ คือ ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจถูกต้อง มี
มูลเหตุที่ชอบธรรม มีเจตนาที่ถูกต้อง ใช้เป็นเครื่องมือสุดท้าย ใช้มาตรการและวิธีการที่เหมาะสม/ได้
สัดส่วนการแทรกแซงจะเป็นเครื่องมือสุดท้ายและพอที่จะมองเห็นอนาคตในสถานการณ์13 

การแทรกแซงเพ่ือการปกป้องโดยองค์การสหประชาชาติมีข้อได้เปรียบตรงที่ว่า มีสมาชิก
ซึ่งเป็นสากลทั่วโลก  มีความชอบธรรมทางการเมือง มีฝ่ายบริหารที่เป็นกลาง มีผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน  
มีอ านาจในการจัดประชุมและระดมทรัพยากร ถ้าหากองค์การสหประชาชาติซึ่งมีหน้าที่โดยตรงตามที่
รัฐสมาชิกมอบให้ธ ารงรักษาสันติภาพและความมั่นคง แต่กลับเพิกเฉยต่ออันตรายที่เกิดขึ้นกับ
มนุษยชาติอย่างร้ายแรง  ย่อมมีแรงกดดันที่จะท าให้มีการแทรกแซงโดยกลุ่มรัฐที่จัดตั้งขึ้นเฉพาะ ซึ่งจะ
น าไปสู่อันตรายต่อระเบียบระหว่างประเทศเพราะจะปราศจากข้อจ ากัดและการควบคุม และหากรัฐ
เหล่านั้นเข้าแทรกแซงและประสบความส าเร็จแล้ว ย่อมจะส่งผลเสียหายต่อสถานะและชื่อเสียงรวมทั้ง
ความน่าเชื่อถือขององค์การสหประชาชาติเอง14 

หากน ามาพิจารณาต่อสถานการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองของไทยก็อาจจะมีความ
เป็นไปได้ในอนาคต หากรัฐบาลพลเรือนตัดสินใจใช้ก าลังทหารและไม่สามารถควบคุมสถานการณ์ไว้ได้
จนความขัดแย้งขยายออกเป็นวงกว้างมีความสูญเสียจ านวนมาก เกิดสภาวะรัฐที่ล้มเหลวท าให้
ประชาคมระหว่างประเทศอาจเข้ามาแทรกแซงหลักความรับผิดชอบในการปกป้องนี้ได้ ถึงแม้ว่าจะ
โอกาสเกิดขึ้นน้อย แต่รัฐก็จ าเป็นน ามาพิจารณาเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดสภาวะดังกล่าวโดยเพ่ิมบทบาท
รัฐสภาในการตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารของรัฐบาล 

2.4 กฎหมายการใช้ก าลังทหารของไทย 

หลักการใช้ก าลังทหารของทุกรัฐไม่ว่าจะมีระบอบการปกครองแบบใดก็ตามคือ ก าลัง
ทหารไม่สามารถใช้ได้ด้วยตัวเอง จ าเป็นต้องมีการสั่งการจากผู้มีอ านาจไม่ว่าจะเป็นองค์อธิปัตย์หรือผู้ใช้

                                           
13 Ibid., p. 32. 
14 Ibid., pp. 52, 54-55. 
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อ านาจแทนซึ่งก็คือหัวหน้ารัฐบาลหรือผู้ที่ได้รับมอบอ านาจตามกฎหมายในขณะนั้น ตามที่พลโทภราดร 
พัฒนาถาบุตร เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้ให้สัมภาษณ์สื่อมวลชนว่า 

“ทหารเป็นเสมือน robot อยู่ที่คนสั่งการจะโปรแกรมอะไรเข้าไปให้เขา เพราะทหารถ้าไม่โปรแกรม
เข้าไปก็จะสั่งให้เขาไปรบหรือไปท าหน้าที่ไม่ได้ ทหารจะถูกโปรแกรมว่าถ้าจะต้องไปรบกับศัตรู ต้อง
ท ายังไงต้องรบยังไง แต่ถ้าเจอประชาชนและผู้เรียกร้องประชาธิปไตยจะต้องท ายังไงขึ้นอยู่กับ
โปรแกรม ก็เหมือนกับทหารที่ถูกโปรแกรมให้ออกไปปราบเสื้อแดงที่มาชุมนุมให้มองว่าเป็น
ผู้ก่อการร้าย มีอาวุธ ล้มล้างสถาบัน ก็ต้องใช้ความรุนแรง แต่เราก็ต้องควานหา เงา ข้างหลัง ที่
โปรแกรมใส่ทหาร ซึ่งความจริงตอนนัน้ฝ่ายอ านวยการต้องเตือนรัฐบาลถึงความสุ่มเสี่ยงเมื่อให้ทหาร
ออกปฏิบัติการ ทหารในชุดฝึก ปืนประจ ากาย รถราม้าช้าง จะเผชิญหน้าและจะเกิดเรื่องอาจต้อง
เกิดการสูญเสีย เพราะทหารไม่มีประสบการณ์เป็นแค่พลทหาร อาจมีการเสียชีวิตมันคุ้มหรือไม่ต้อง
พิจารณาแล้ว”15   

การใช้ก าลังทหารของไทยมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องรองรับหลายฉบับ พระราชบัญญัติจัด
ระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 มาตรา 47 ให้มี “คณะผู้บัญชาการทหาร” ประกอบด้วยผู้
บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหารอากาศ และ
เสนาธิการทหาร โดยมีผู้บัญชาการทหารสูงสุด เป็นประธานคณะผู้บัญชาการทหาร มีหน้าที่เสนอแนะ
และให้ค าปรึกษาต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในเรื่องการเตรียมก าลัง การสั่งการใช้ก าลัง การ
เคลื่อนก าลังทหาร และการเตรียมพร้อม ตลอดจนรับผิดชอบในการควบคุมอ านวยการยุทธ์ในภาพรวม 
รวมทั้งควบคุมบังคับบัญชากองก าลังเฉพาะกิจร่วมที่จัดตั้งขึ้น ในกรณีท่ีมีสถานการณ์ที่กระทบต่อความ
สงบเรียบร้อยและความม่ันคงของประเทศ16  ซึ่งหากความขัดแย้งยกระดับเป็นสงคราม จะมีแรงกดดัน
จากภายในรัฐและประชาคมระหว่างประเทศ ประกอบกับการจัดตั้งศาลอาญาระหว่างประเทศตั้งแต่ 
พ.ศ.2544 เป็นต้นมา ท าให้การประกาศสงครามระหว่างรัฐเป็นไปได้ยาก ดังนั้น ปัญหาส าคัญใน
ปัจจุบันคือการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ 

พระราชบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดการใช้ก าลังทหารนอกเหนือจากสงครามไว้ชัดเจนแล้ว 
เช่น  การใช้ก าลังทหารเพ่ือการปราบปรามการจลาจล ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดโดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี17  การใช้ก าลังทหารหรือการอื่นใดเพ่ือป้องกัน ระงับ หรือปราบปราม
การกระท าความผิดที่เป็นภัยต่อความม่ันคงของรัฐหรือเกี่ยวกับการก่อการร้าย ซึ่งจ าเป็นต้องใช้ก าลัง
ทหารเพ่ือระงับเหตุการณ์ร้ายแรงโดยเร็วมิให้เหตุการณ์มีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น  หรือเพ่ือพิทักษ์
ผลประโยชน์แห่งชาติ ให้เป็นไปตามที่กระทรวงกลาโหมก าหนดเว้นแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่าง

                                           
15 "รายงานพิเศษ สะกิด ‘Robot’-แผนล้มรัฐ-ดวง," มติชนสุดสัปดาห์ (19-25 ตุลาคม 2555): 14, 16. 
16 พระราชบัญญัตจิัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 47. 
17 เร่ืองเดียวกัน. 
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อ่ืน18 การใช้ก าลังทหารในการปฏิบัติภารกิจเพ่ือสันติภาพให้เป็นไปโดยความเห็นชอบของสภากลาโหม 
และเป็นไปตามมติของคณะรัฐมนตรี19  

การใช้ก าลังทหารนอกเหนือจากสงครามของไทยที่กล่าวมาทั้งหมด อยู่ในอ านาจของฝ่าย
บริหารและกระทรวงกลาโหม โดยรัฐสภาไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงเหมือนกับการใช้ก าลังต่อภัย
คุกคามระหว่างรัฐซึ่งจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน ท าให้รัฐสภาเหลือเพียงอ านาจหน้าที่
ด้านนิติบัญญัติเฉพาะที่เกี่ยวกับการพิจารณากฎหมายในการใช้ก าลังทหาร อ านาจหน้าที่ในการควบคุม
การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลโดยการยื่นกระทู้ถาม เสนอญัตติ และเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ
เพ่ือไม่ให้การใช้ก าลังกระทบต่อประชาชน ซึ่งต้องศึกษาต่อไปว่ารัฐสภาได้ท าหน้าที่ดังกล่าวเหมาะสม
หรือไม่ โดยกฎหมายการใช้ก าลังทหารของรัฐไทยที่ส าคัญตาม ได้แก ่

2.4.1 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ.2457  
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ.2457 ตราขึ้นมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 6 และยังมี

ผลบังคับใช้มาจนถึงปัจจุบัน การที่ทหารมีอ านาจในการใช้ก าลังทหารในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ก่อนปี พ.ศ.2548 และในบางพ้ืนที่ของประเทศตามชายแดน เป็นการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้โดยมีประกาศพ้ืนที่ให้ใช้กฎอัยการศึก อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันได้มีการตรากฎหมายใหม่เข้ามา
รองรับให้สอดคล้องกับภัยคุกคาม 

2.4.2 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548  
 “สถานการณ์ฉุกเฉิน” หมายความว่า สถานการณ์อันกระทบหรืออาจกระทบต่อ

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ หรืออาจท าให้ประเทศหรือส่วนใด
ส่วนหนึ่งของประเทศตกอยู่ในภาวะคับขัน หรือมีการกระท าความผิดเกี่ยวกับการก่อการร้ายตาม
ประมวลกฎหมายอาญา การรบหรือการสงคราม ซึ่งจ าเป็นต้องมีมาตรการเร่งด่วนเพ่ือรักษาไว้ซึ่งการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยเอกราช และบูรณภาพแห่งอาณาเขต ผลประโยชน์ของชาติ การปฏิบัติตามกฎหมาย ความ
ปลอดภัยของประชาชน การด ารงชีวิตโดยปกติสุขของประชาชน การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ความสงบ
เรียบร้อยหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือการป้องปัดหรือแก้ไขเยียวยาความเสียหายจากภัยพิบัติสาธารณะ
อันมีมาอย่างฉุกเฉินและร้ายแรง20  การใช้ก าลังทหารในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้หลังจาก
ปลายปี พ.ศ.2548  เป็นต้นมาเป็นการปฏิบัติตามพระราชก าหนดฉบับนี้ 

                                           
18 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 36. 
19 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 38. 
20 "พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 มาตรา 4," ราชกิจจานุเบกษา 122 (16 กรกฎาคม 

2548): 2. 



 
 

 

251 

ไม่มีฝ่ายพลเรือนหน่วยงานใดที่มีการจัดองค์การ มีกระบวนการฝึก และมีหน้าที่ส าหรับ
การใช้ก าลังขนาดใหญ่เหมือนกับหน่วยทหาร ตามที่ เอส. อี. ไฟเนอร์ อธิบายข้อได้เปรียบทางการเมือง
ของกองทัพที่มีมากกว่าองค์การฝ่ายพลเรือนว่า ถึงแม้กองทัพที่มีการจัดแย่ที่สุดก็ยังมีโครงสร้างที่ดีกว่า
ฝ่ายพลเรือนมาก21 เนื่องจากหน้าที่ โครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของส่วนราชการฝ่ายพลเรือนไม่ได้
ก าหนดมาเพ่ือปฏิบัติงานดังกล่าว ซึ่งหากต้องการให้ฝ่ายพลเรือนรับผิดชอบก็สามารถท าได้ แต่รัฐ
จะต้องเตรียมการตั้งแต่ยามสงบด้วยการก าหนดหน้าที่ไว้ในกฎกระทรวง และจัดโครงสร้างอัตราก าลัง
เชื่อมโยงอย่างเป็นระบบจนถึงค าอธิบายลักษณะงาน (job description) รวมทั้งมีการจัดการฝึกและ
ศึกษาให้มีความพร้อมอยู่ตลอดเวลา แต่การที่รัฐส่วนใหญ่ยอมรับให้น าทหารเข้ามาช่วยเหลือฝ่ายพล
เรือนต่อภัยคุกคามภายในรัฐ เนื่องจากปรากฎการณ์ภัยคุกคามรูปแบบใหม่ (Non traditional threat) 
ซึ่งมีลักษณะของการข้ามพรหมแดนรัฐโดยที่รัฐไม่สามารถแยกภัยคุกคามภายในรัฐออกจากภัยคุกคาม
ภายนอกรัฐได ้ส่งผลท าให้รัฐไม่สามารถแยกก าลังที่ใช้ต่อภัยคุกคามภายนอกและภัยคุกคามภายในออก
จากกันได้เช่นกัน การใช้ก าลังที่รัฐมีอยู่ ได้แก่ ก าลังต ารวจ ก าลังประชาชน ก าลังอาสาสมัคร  มีไม่
เพียงพอและไม่มีขีดความสามารถและเครื่องมือที่พร้อมต่อภัยคุกคามขนาดใหญ่ และเมื่อเกิดภัยคุกคาม
ขึ้นรัฐไม่สามารถเตรียมก าลังได้ทันโดยเฉพาะภัยคุกคามรูปแบบใหม่ในปัจจุบันบางอย่างก าลังต ารวจไม่
สามารถรับมือได้22   

ประเด็นส าคัญของรัฐส่วนใหญ่ในปัจจุบันไม่ได้อยู่ที่ว่ารัฐจะหาก าลังอ่ืนมาทดแทนก าลัง
ทหารต่อภัยคุกคามรูปแบบใหม่อย่างไร หากรัฐเตรียมก าลังเพ่ือรองรับภัยคุกคามรูปแบบใหม่โดยเฉพาะ
ย่อมเสียค่าใช้จ่ายเพิ่มมากข้ึนสองเท่า แต่อยู่ที่ว่าเมื่อรัฐตัดสินใจใช้ก าลังทหารแล้วรัฐจะจัดการควบคุม
การใช้ก าลังทหารได้อย่างไรเพ่ือไม่ให้ส่งผลกระทบต่อประชาชน โดยใช้ก าลังทหารให้ถูกต้องตามขีด
ความสามารถของก าลังพลและอาวุธยุทโธปกรณ์ที่มีความแตกต่างไปจากก าลังฝ่ายพลเรือน ซึ่งสามารถ
บรรลุลัพท์ได้โดยมีการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติอย่างเหมาะสม   

การใช้ก าลังต ารวจในการรักษากฎหมายภายในรัฐมีข้อจ ากัดต่อภัยคุกคามขนาดใหญ่ 
ปัญหาการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้เป็นภัยคุกคามภายในรัฐ  ไม่ใช่ภัยคุกคาม
ภายนอกรัฐ หากยึดถือแนวคิดก าลังทหารใช้ในภัยคุกคามภายนอกรัฐ ไทยก็ไม่สามารถใช้ก าลังทหารใน
พ้ืนทีส่ามจังหวัดชายแดนภาคใต้ดังกล่าวได้ นอกจากนั้น ภัยคุกคามภายนอกสามารถแทรกซึมเข้ามาใน
เขตแดนของรัฐทั้งทางอากาศและทางพ้ืนดินหลังจากนั้นจึงรวมตัวเข้าปฏิบัติการต่อที่หมาย  หากเป็น
กรณีดังกล่าวแล้วจะใช้ก าลังประเภทใด 

                                           
21 S. E. Finer, The man on horseback: The role of the military in politics, pp. 6-10. 
22 Albrecht Schnabel and Marc Krupanski, Mapping Evolving Internal Roles of the Armed Forces, (The 

Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces, 2012), pp. 36-37. 
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ถึงแม้ว่าฝ่ายพลเรือนมีการเตรียมการป้องกันการบรรเทาสาธารณภัยภัยพิบัติที่เกิดขึ้นไว้
แล้ว แต่เมื่อใดที่สาธารณภัยมีขนาดใหญ่ เช่น แผ่นดินไหว พายุ ย่อมเกิดการแย่งชิงทรัพยากร ส่วน
ราชการพลเรือนและภาคประชาชนต่างก็มีข้อจ ากัดด้านการควบคุมบังคับบัญชา การติดต่อสื่อสาร การ
เคลื่อนย้าย เนื่องจากไม่ได้มีการจัดโครงสร้างองค์การเหมือนฝ่ายทหารตามที่ Finer ได้เสนอว่าถึงแม้
กองทัพที่มีการจัดแย่ที่สุดก็ยังมีโครงสร้างที่ดีกว่าฝ่ายพลเรือนมาก จากการที่กฎหมายไม่ได้ก าหนด
หน้าที่ของฝ่ายพลเรือนให้มีความพร้อมในการจัดการกับภัยพิบัติตั้งแต่ระดับพระราชบัญญัติ และ
กฎกระทรวง23 ลงมาถึงระดับค าอธิบายหน้าที่และมาตรฐานก าหนดต าแหน่ง24 รวมทั้งไม่เคยมีการ
จัดการฝึกตามวงรอบเหมือนองค์การทางทหาร  อัตราก าลังกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
กระทรวงมหาดไทย มีการบรรจุก าลังพล 1,840 อัตรา (อนุมัติ 2,210 อัตรา)25 ก าหนดมาเพ่ือ
อ านวยการ ประสานงาน แต่ไม่ใช่หน่วยปฏิบัติ   ท าให้เมื่อเกิดปัญหาขึ้นจริงมีเพียงองค์การทางทหาร
เท่านั้นที่ยังมีความพร้อมในการควบคุมบังคับบัญชา การติดต่อสื่อสาร และการเคลื่อนย้าย ตัวอย่างที่
เห็นได้ชัดเจนกรณีการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติที่เกิดขึ้นในไทยปี พ.ศ.2554 ดังนั้นหลักนิยมของก าลังทุกรัฐ 
จึงเตรียมก าลังทหารไว้เพ่ือการช่วยเหลือประชาชนในการบรรเทาสาธารณภัยเชื่อมโยงตั้งแต่ระดับ
ยุทธศาสตร์ชาติลงมาจนถึงกองทัพโดยอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือน  

2.4.3 พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551  
“การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร” ว่า เป็นการด าเนินการเพ่ือป้องกัน

ควบคุม แก้ไข และฟ้ืนฟูสถานการณ์ใด ที่เป็นภัยหรืออาจเป็นภัยอันเกิดจากบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่
ก่อให้เกิดความไม่สงบสุข ท าลาย หรือท าความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สินของประชาชนหรือ
ของรัฐ ให้กลับสู่สภาวะปกติเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อยของประชาชน หรือความมั่นคงของรัฐ26 การ
ใช้ก าลังทหารในสถานการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองในปี พ.ศ.2553 เป็นการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติฉบับนี้ 

พระราชบัญญัติรักษาความมั่นคงภายในแห่งราชอาณาจักร พ.ศ.2551 เป็นเครื่องมือที่ท า
ให้รัฐบาลมีอ านาจในการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ ตามท่ีพลเอกดาวพงษ์ รัตนสุวรรณ รองผู้บัญชาการ
ทหารบกได้ให้สัมภาษณ์ว่า 

                                           
23 "พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545," ราชกิจจานุเบกษา 199 (2 ตุลาคม 2545). 
24 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, "มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง". แหล่งที่มา: http://www.ocsc.go.th.  
25 ส านักงาน ก.พ., "ก าลังพลภาครัฐ 2556: ข้าราชการพลเรือนสามัญ จ านวน ต าแหน่งว่างและอัตราว่างของข้าราชการพล

เรือนสามัญ จ าแนกตามส่วนราชการปีงบประมาณ พ.ศ. 2556," หน้า 98. 
26 "พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551," ราชกิจจานุเบกษา 125 (27 กุมภาพันธ์ 2551): 34. 
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“ปัญหาการควบคุมม็อบ ต้องมองว่าก่อนหน้านี้ยังไม่มี  พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 โดยที่นายสมัคร สุนทรเวช อดีตนายกรัฐมนตรี มีความพยายาม
จะใช้ พระราชบัญญัติมั่นคงฯ  อีกครั้ง โดยจะเข้าไปสลายคนเสื้อเหลืองในท าเนียบรัฐบาล แต่ท า
ไม่ได้ ถ้าท าบาดเจ็บแน่... แต่ว่าค าสั่งการของนายกฯ ก็ห้วนๆ ไปนิดหนึ่งให้ ผบ.ทบ.รับผิดชอบไป
เลย แต่เมื่อถึงนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ เป็นนายกฯ พระราชบัญญัติมั่นคงฯ ก็มี แต่ท่านไม่ได้ใช้เรา 
แต่ให้ พล.ต.อ.โกวิท วัฒนะ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย มาดูแล และสั่งการต่อต ารวจเป็น
ส่วนใหญ่ มาถึงสมัยนายกรัฐมนตรีอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  ท่านหยิบเรามาใช้ตามอ านาจของ
ผู้อ านวยการรักษาความมั่นคงภายในท าให้เราต้องเข้าไป ท่านสมัครหรือท่านสมชายก็มีสิทธิแต่ไม่
ใช้เองครับ  ท่านนายกฯ อภิสิทธิ์มีสิทธิท่ีจะใช้ได้ทั้งทหาร ต ารวจ ซึ่งเท่าที่เห็นก็ใช้ต ารวจก่อน แต่
เมื่อก าลังไม่พอเพราะต ารวจเราไม่ได้ออกแบบเพื่อมารับสถานการณ์ขนาดนี้ ไม่ไหวแน่ ทั้งประเทศ
ไทยมีกองร้อยควบคุมฝูงชนแค่ 2 กองร้อย มีคนอยู่ 300 คน ที่เหลือคือต ารวจตามโรงพักที่เกณฑ์
มา ดังนั้น ท าให้ต้องเอาทหารเข้ามาซึ่งน า พระราชบัญญัติมั่นคงฯ เอาทหารออกไปใช้การประชุม
ที่ จ.ภูเก็ต และ อ.ชะอ า จ.เพชรบุรี พอใช้ทหารมาเรื่อยๆ จนคล่อง เพราะทหารมีโครงสร้าง
ผู้บังคับบัญชาท่ีดี เป็นธรรมดาที่ผู้บริหารมองว่าใช้ใครท างานได้  แต่เราระวังตัวมาก เรารู้ว่าคนที่
เรากลัวท่ีสุดคือประชาชน ไม่เคยกลัวโจร ไม่เคยกลัวศัตรูที่ไหนเลย ยกกองทัพมาไม่เคยกลัว แต่
กลัวประชาชนที่สุด และต ารวจไทยถูกออกแบบให้จับโจร ผู้ร้าย ไม่ได้ถูกออกแบบเจอสถานการณ์
อย่างที่เขาเจอ เลยเป็นภาพที่เราเข้าไปร่วมกับรัฐบาลด้วยกฎหมายจริงๆ ถ้าไม่มีกฎหมายตัวนี้เขา
ก็ไม่มีสิทธิ”27 

จากที่กล่าวมาแสดงว่าถึงพัฒนาการของกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐบาลพลเรือนใช้ก าลังทหาร 
กฎหมายฉบับนี้เสนอโดยคณะรัฐมนตรีพลเอกสุรยุทธ์ จุฬานนท์ และผ่านพิจารณาจากสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติซึ่งมีการพิจารณาอย่างกว้างขวางโดยวาระที่ 1 รับหลักการใช้เวลา 6 ชั่วโมง รายงานการ
ประชุมรวม 130 หน้า ตามที่ประธานรัฐสภากล่าวว่า “...ท่านสมาชิกฯ ครับ เราพูดกันเรื่องนี้ เรื่องเดียว
มาเป็นเวลา 6 ชั่วโมงแล้วครับ จะหารือว่าจะสมควรปิดอภิปรายหรือยัง มีท่านผู้ใด เห็นควรเปิด
อภิปรายไหมครับ...” ผลการลงมติมีสมาชิกฯ เห็นด้วย 101 คะแนน ไม่เห็นด้วย 20 คะแนน28  แสดงให้
เห็นว่ายังมีฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับพระราชบัญญัติฉบับนี้จ านวนมาก โดยเฉพาะประเด็นความไม่ชัดเจน
ของนิยามความมั่นคงซึ่งมีการถกแถลงกันมากว่าจะท าให้ไม่สามารถควบคุมอ านาจของรัฐบาลได้ แต่ก็มี
การโต้แย้งระหว่างสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติว่านายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งเป็นผู้อ านวยการ
รักษาความมั่นคงภายในอยู่แล้ว 

ถึงแม้ว่ากฎหมายฉบับนี้มีขึ้นในสมัยสภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งท าหน้าที่แทนรัฐสภา แต่
เมื่อพิจารณาคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง พระราชบัญญัติฯ จ านวน 24 คน ประกอบด้วย 
ทหาร 6 นาย ต ารวจ 2 นาย และพลเรือน 16 คน จากภาคส่วนต่างๆ นับว่าเป็นสัดส่วนที่เหมาะสม ใน
วาระการพิจารณา ได้มีการอภิปรายในหลายประเด็น ได้แก่ ความเหมาะสมในการให้ผู้บัญชาการ
ทหารบกเป็นรองผู้อ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักรแทนที่จะเป็นผู้บัญชาการทหาร

                                           
27 "เสธ.ทบ.ตอบโจทย์ทหารกับรัฐบาลใหม่," มติชน (16 สิงหาคม 2554): 2. 
28 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานการประชุมสภานิติแห่งชาติ ครั้งที่ 13," 8 พฤศจิกายน 2552, หน้า 68/1-2. 
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สูงสุด การให้กองรักษาความม่ันคงภายในภาครับผิดชอบแทนที่จะให้ส่วนราชการฝ่ายพลเรือนเนื่องจาก
ในปัจจุบันมีความพร้อมมากกว่า และความซ้ าซ้อนอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการที่มีอยู่แล้ว ซึ่ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญฯ ได้พิจารณาปรับแก้ไขจนกระทั่งผู้ที่สงวนค าแปรญัตติไม่ติดใจและลงมติ
เห็นชอบ ตามที่นายวิษณุ  เครืองาม กรรมาธิการ และนายบวรศักดิ์  อุวรรณโณ ที่ปรึกษา
คณะกรรมาธิการ รวมทั้งฝ่ายทหารได้ชี้แจงว่า “...เราได้มีการแก้ไขคลายความกังวลของสังคมที่บอกว่า 
ให้ ผบ.ทบ. คือผู้บัญชาการทหารบกมาเป็นผู้อ านวยการกองรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร  
เปลี่ยนเป็นนายกรัฐมนตรี เปลี่ยนให้ผู้บัญชาการทหารบกเป็นรองผู้อ านวยการ และเปลี่ยนให้เสนาธิ
การทหารบกเป็นเลขาธิการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร...”  จนกระท่ังนายภัทระ ค าพิทักษ์ 
ผู้ที่สงวนค าแปรญัตติ 16 มาตรา ได้ยอมรับต่อมาในวาระ 3 สรุปร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้มีสมาชิก
สภานิติบัญญัติแห่งชาติเห็นด้วย 105 คะแนน ไม่เห็นด้วย 8 คะแนน29 

หลังจากท่ีพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร ได้ถูกน ามาใช้ตั้งแต่ 
พ.ศ.2551 เป็นต้นมา รัฐสภาไทยและคณะรัฐมนตรีมีการเปลี่ยนแปลงไม่ว่าจะเป็นพรรคประชาธิปัตย์ 
(15 ธันวาคม 2551 – 5 สิงหาคม 2554) หรือพรรคเพ่ือไทย (5 สิงหาคม 2554 – 23 พฤษภาคม 2557) 
แต่เมื่อทั้งสองพรรคได้เป็นรัฐบาลซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นผู้อ านวยการรักษาความมั่นคงภายในแล้วก็ไม่
ปรากฏว่าจะเสนอขอแก้ไขพระราชบัญญัติฉบับนี้แต่อย่างใด ย่อมแสดงว่าการมีกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐ
สามารถใช้ก าลังทหารภายในรัฐทั้งสองฉบับนี้ คือ พระราชกฤษฎีการการบริหารราชการในสถานการณ์
ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 และพระราชบัญญัติรักษาความมั่นคงภายในแห่งราชอาณาจักร พ.ศ.2552 นั้น เป็น
ที่ยอมรับของพรรคการเมืองทั้งสองฝ่ายแล้ว แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นคือกฎหมายทั้งสองฉบับได้ให้อ านาจแก่
ฝ่ายบริหารใช้ก าลังทหารซึ่งเป็นเครื่องมือของรัฐที่ใช้ในการรักษาอธิปไตยภายนอกที่รัฐธรรมนูญยัง
ก าหนดให้ต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา มาใช้อธิปไตยภายในรัฐโดยที่ไม่ได้มีกระบวนการ
ตรวจสอบถ่วงดุลจากรัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันที่ใช้อ านาจอธิปไตยด้วย  

ปัญหาที่ส าคัญคือสถานการณ์อย่างไรจึงจะถือได้ว่าเป็นเหตุฉุกเฉินหรือเหตุความม่ันคงที่
ต้องใช้กฎหมายดังกล่าวและเมื่อใดจึงจะถือว่าเหตุดังกล่าวได้ยุติแล้ว เพ่ือไม่ให้รัฐบาลใช้ก าลังทหารเป็น
เครื่องมือเพ่ือผลประโยชน์ทางการเมืองซึ่งจะส่งผลกระทบต่อประชาชนตามมา ถึงแม้ว่ารัฐบาลมีอ านาจ
ใช้เครื่องมือทางทหารในความมั่นคงเดิมซึ่งก็คือความมั่นคงของรัฐต่อภัยคุกคามระหว่างรัฐ ในการท า
สงครามแต่ก็มีกระบวนการตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าว โดยรัฐธรรมนูญไทยแห่งราชอาณาจักรไทย
ตั้งแต่ พ.ศ.2489 เป็นต้นมาก าหนดให้การประกาศสงครามต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา ดังนั้น 
การน าก าลังทหารซึ่งได้รับการฝึกในแก้ไขปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐในรูปแบบของการท าสงคราม

                                           
29 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ," 20 ธันวาคม 2550, หน้า 252, 339. 
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ต่อกันมาใช้ภายในรัฐซึ่งกระทบต่อความมั่นคงของมนุษย์ภายในรัฐเองแล้ว ย่อมยิ่งมีความจ าเป็น
มากกว่าที่จะต้องมีกระบวนการตรวจสอบจากฝ่ายนิติบัญญัติเช่นกัน เพ่ือให้เป็นไปด้วยความรอบคอบ
แต่ในขณะเดียวกัน จะต้องไม่จ ากัดสิทธิของฝ่ายบริหารจนไม่สามารถแก้ไขภัยคุกคามหรือสถานการณ์
ฉุกเฉินได้  

กองทัพยอมรับการใช้ก าลังทหารตามค าสั่งของรัฐบาลพลเรือนที่ถูกต้องตามกฎหมาย 
ตามที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก ได้ให้สัมภาษณ์อย่างเป็นทางการในหลาย
โอกาสสรุปที่เกี่ยวกับการใช้ก าลังทหารจะต้องเป็นไปตามกฎหมายโดยมีรัฐบาลเป็นผู้บังคับบัญชา ดังนี้ 

“การปฏิบัติของทหารไม่ใช่สามารถท าอะไรก็ได้ ไม่ว่าจะการเคลื่อนย้ายก าลัง การใช้อาวุธมีกฎหมาย
ปลีกย่อย ซึ่งที่ผ่านมาท าตามกฎระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง จารีตประเพณีที่มีอยู่30...ถามว่าใครเป็นคนสั่ง 
ต้องมีคนสั่ง มีระเบียบวินัย มีกฎกติกาข้อบังคับให้ไปท างาน ถ้าไม่มีไม่ต้องออกไป ถ้าเกิดเหตุการณ์
รุนแรง ถ้ามีคนสั่งคงต้องไป วันนี้ยืนยันอีกครั้งว่าทหารทุกคนยังฟังค าสั่งโดยเคร่งครัด ถ้าไม่ได้สั่งก็ไป
ไหนไม่ได ้ท าหน้าที่ให้ดีที่สุดและเช่ือฟังค าสั่งตามสายบังคับบัญชาที่ชัดเจน31 ตราบใดที่ทหารยังท างาน
อยู่ภายใต้ค าสั่งของรัฐบาลคิดว่าไม่น่ามีปัญหา การสั่งการของทหารมีสายบังคับบัญชาที่ชัดเจน ใน
ฐานะที่เป็นผู้บัญชาการทหารบกเป็นผู้ที่สั่งการ  ได้สั่งการชัดเจนว่าเราเป็นกลไกของรัฐบาลในการ
แก้ปัญหาทุกๆ ปัญหาซึ่งต้องแก้ด้วยกฎหมาย การสั่งการใดๆ ก็ตามสั่งตามขอบเขตอ านาจที่มีอยู่และ
ตามผู้บังคับบัญชาสั่งการ สั่งผ่านมาทางกองทัพไทยของกระทรวงกลาโหม”32 

ในขณะที่ไม่มีรัฐสภาเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องในการตรวจสอบควบคุม  การใช้ก าลังภายในรัฐ
จ าเป็นต้องพิจารณาผลกระทบต่อประชาชนและให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมตามหลักธรรมาภิบาล 
(good governance) ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 หมวด 5 แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ ส่วนที่ 10 แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน มาตรา 87 วรรค 3 รัฐต้อง
ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับในรูปแบบ
ขององค์กรทางวิชาชีพ หรือตามสาขาอาชีพที่หลากหลาย หรือรูปแบบอื่น ซึ่งการใช้ก าลังทหารภายใน
รัฐย่อมเป็นส่วนหนึ่งตามมาตรานี้ ท าให้รัฐไทยต้องหันมาพิจารณาองค์ประกอบของสมาชิกท่ีใช้ในการ
ตัดสินใจใช้ก าลังทหารในการปฏิบัติหน้าที่การบังคับใช้กฎหมายในแต่ละระดับตามตาราง 6.2 ว่ามี
ความเหมาะสมหรือไม ่  

                                           
30 ส านักงานเลขานกุารกองทัพบก, "ค าสัมภาษณ์ พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก ต่อสื่อมวลชน," 15 

มีนาคม 2555. 
31 ส านักงานเลขานกุารกองทัพบก, "ค าสัมภาษณ์ พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก ต่อสือ่มวลชน," 1 

มิถุนายน 2555.  
32 ส านักงานเลขานกุารกองทัพบก, "ค าสัมภาษณ์ พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก ต่อสือ่มวลชน," 8 

มิถุนายน 2555. 
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ตาราง 6.2 เปรียบเทียบกฎหมายการใช้ก าลังทหารในบริบทของความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

 

ที่มา : กฎหมายแต่ละฉบับ 

3. บทบาทรัฐสภาสากลต่อการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ 

Morris Janowitz ได้อธิบายข้อสมมติฐานพ้ืนฐานประการหนึ่งของรูปแบบประชาธิปไตย
ของความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ว่า การมีอ านาจสูงสุดของฝ่ายพลเรือนขึ้นอยู่กับการแยกการจัด
องค์การระหว่างก าลังที่ป้องกันความรุนแรงจากภายในและภายนอกรัฐอย่างชัดเจนโดยกองทัพบกจะ
แยกหน้าที่ออกจากต ารวจ รัฐที่เกิดใหม่จ าเป็นต้องใช้กองทัพบกในการด ารงรักษาอ านาจที่ชอบธรรม
และน าไปสู่การพยายามด ารงรักษาความมั่นคงภายใน ตัวอย่างกองทัพบกอิสราเอลได้ขยายหน้าที่ทหาร
โดยให้ปฏิบัติงานต ารวจด้วย33 โดยปกติแล้วการใช้ก าลังทหารในสงครามทุกรัฐส่วนใหญ่ก าหนดให้ต้อง
ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาว่าจะสอดคล้องตามผลประโยชน์ของชาติ  (National Interests) อย่าง
แท้จริง ดังนั้นการใช้ก าลังทหารปฏิบัติหน้าที่บังคับใช้กฎหมายเช่นเดียวกับต ารวจซึ่งส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อประชาชนของรัฐจ าเป็นต้องการตรวจสอบจากรัฐสภาด้วยเช่นกัน เพ่ือไม่ให้รัฐบาลพลเรือน
ใช้ก าลังทหารเป็นเครื่องมือทางการเมืองตามที่ปรากฎว่ารัฐบาลพลเรือนพยายามใช้ก าลังทหารเข้า
ด าเนินการต่อฝ่ายตรงข้ามในระหว่างความขัดแย้งทางการเมืองไทยระหว่าง พ.ศ.2548-2557 

หากรัฐไม่ใช้ก าลังทหารสนับสนุนฝ่ายพลเรือนภายในรัฐแล้วจะใช้ก าลังประเภทใด ถ้าหาก
รัฐสร้างกองก าลังข้ึนมาใหมจ่ะเกิดปัญหาเรื่องต้นทุน  นอกจากนั้นหน้าที่และบทบาทของก าลังดังกล่าว
จะคาบเกี่ยวระหว่างก าลังทหารและก าลังต ารวจซึ่งจะส่งผลตามมาคือความยากในการพิจารณาว่าใน
สถานการณ์ใดจะพิจารณาใช้ก าลังประเภทใด  รัฐสภาจะต้องแก้ไขหน้าที่ทหารซึ่งก าหนดไว้ใน

                                           
33 Morris Janowitz, The military in the political development of new nations:  An essay in comparative 

analysis, p. 38. 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหมให้ชัดเจน
ก่อน ประเด็นส าคัญคือ การเกิดภัยพิบัติ การจลาจล และการสงคราม ไม่สามารถแยกออกได้ทั้งใน
ขอบเขตพ้ืนที่และเวลา ในพ้ืนที่เดียวกันการจลาจลอาจเป็นผลต่อเนื่องมาจากภัยพิบัติ ภัยพิบัติอาจจะ
เป็นผลต่อเนื่องมาจากสงคราม รัฐย่อมไม่สามารถเปลี่ยนแปลงรูปแบบการควบคุมบังคับบัญชาหรือ
หน่วยก าลังที่ปฏิบัติการต่อภัยคุกคามในแต่ละแบบได้ทันที ดังนั้น การด าเนินการต่อภัยคุกคามใน
ปัจจุบันจึงต้องพิจารณาในภาพรวม เช่นเดียวกับเกาหลีใต้ได้ปรับระบบเป็นการป้องกันร่วม 
(Integrated Defense System) ตั้งแต่ พ.ศ.2540 มีกองบัญชาการป้องกันร่วมซึ่งมีประธานคณะ
เสนาธิการร่วมรับผิดชอบในการประสานกับกระทรวงและหน่วยงานอ่ืน ๆ  โดยขึ้นตรงต่อรัฐมนตรี
กระทรวงกลาโหม และนายกรัฐมนตรีตามล าดับ  ซึ่ งมีสภาการป้องกันร่วมให้ค าปรึกษาต่อ
นายกรัฐมนตรีเพ่ือรับผิดชอบต่อภัยคุกคามระหว่างรัฐและภายในรัฐ34 ในส่วนของสหรัฐอเมริกาและ
อังกฤษจะเป็นการปฏิบัติการทางทหารสนับสนุนฝ่ายพลเรือน (civil support operations) ในทุก
สภาวะภัยคุกคาม35 

ก าลังทหารเป็นเครื่องมือของรัฐ ไม่ว่าจะใช้ต่อภัยคุกคามภายนอกหรือภัยคุกคามภายใน
รัฐ ดังนั้นจึงไม่ใช่เป็นเรื่องเฉพาะของรัฐบาลทีม่ีหน้าที่ใช้ก าลังทหารเพียงฝ่ายเดียว แต่จะต้องเป็นหน้าที่
ของรัฐซึ่งประกอบด้วยรัฐบาลท าหน้าที่ในการใช้ก าลัง  รัฐสภาท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล และศาลท า
หน้าที่พิจารณาคดีที่เกิดจากการใช้ก าลังทหารในลักษณะของการตรวจสอบถ่วงดุลตามระบอบ
ประชาธิปไตย เพ่ือไม่ให้เกิดการใช้ก าลังทหารเพ่ือผลประโยชน์ทางการเมืองฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง ซึ่งจะท าให้
เกิดผลกระทบต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนในรัฐ ถึงแม้ว่าพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 ก าหนดให้มีคณะผู้บัญชาการทางทหารมีหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาลพล
เรือน แต่ถ้าหากผู้น ารัฐตัดสินใจโดยล าพังคณะที่ปรึกษาก็ไม่สามารถคัดค้านได้  หรืออาจจะเกิดภาวะ 

“การคิดเป็นกลุ่ม (groupthink)” ซึ่งเกิดขึ้นได้ง่ายในการตัดสินใจของระบบราชการ และกระบวนการ
ที่ใช้ในปัจจุบันขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม ดังนั้น การตรวจสอบโดยรัฐสภาจึงจะสามารถ
ช่วยท าให้รัฐใช้ก าลังทหารภายในรัฐได้อย่างเหมาะสมตามผลการศึกษาดังนี้ 

 

                                           
34 Ministry of National Defense, Republic of Korea, "2010 Defense White Paper," 31 March 2011, pp. 63-68. 
35 ปัจจุบันการใช้ก าลังทหารสนับสนุนฝ่ายพลเรือนเป็นที่ยอมรับในทุกรัฐโดยมีการจัดท าหลักนิยมรองรับทั้งในสหรัฐอเมริกา

โปรดดู   U.S. Joint Chief of Staff, "Joint Publication 3-57, Civil-Military Operations," 8 July 2008. และอังกฤษ โปรดด ู
Ministry of Defense, "Joint Doctrine Publication 3-52 (JDP 3-52)," 2nd ed., June 2008. 
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3.1 หลักการสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศในการควบคุมการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้จัดท าคู่มือหลักการ กลไก และการปฏิบัติของรัฐสภาใน
การท าหน้าที่ตรวจสอบควบคุมภาคความม่ันคงต่าง ๆ36 ส าหรับในส่วนก าลังทหารนั้นได้สรุปหน้าที่ของ
ทหารในรัฐต่าง ๆ ในปัจจุบันมี 5 เรื่องใหญ่ ได้แก่ การป้องกันอิสรภาพ เอกราช และอธิปไตยเหนือ
ดินแดนรวมทั้งประชาชน การรักษาสันติภาพ การบรรเทาภัยพิบัติ ความมั่นคงภายในรัฐโดยการ
ช่วยเหลือฝ่ายพลเรือนบังคับใช้กฎหมาย และการมีส่วนร่วมในการสร้างชาติ37 สหภาพรัฐสภาระหว่าง
ประเทศยอมรับการน าก าลังทหารมาช่วยเหลือฝ่ายพลเรือน ด้านการบังคับใช้กฎหมายต่อภัยคุกคามที่
รุนแรงเกินกว่าก าลังต ารวจ เช่น การก่อการร้าย องค์กรอาชญากรรม ขบวนการค้ายาเสพติด  แต่ก็มีข้อ
ถกเถียงอย่างมากเนื่องจากอาจจะมีอันตราย การควบคุมตรวจสอบโดยพลเรือนอาจจะคุกคาม ผลที่
ตามมาอาจจะน าไปสู่การเปลี่ยนทหารให้เป็นกระบวนการทางการเมือง ทหารสามารถรักษาระเบียบ
และกฎหมายได้เพียงชั่วคราว แต่ไม่สามารถแก้ไขปัญหารากหญ้าของความขัดแย้งทางการเมือง สังคม 
และเศรษฐกิจได้ ก าลังทหารถูกฝึกมาส าหรับการรบไม่ได้ส าหรับภารกิจต ารวจที่จัดการกับพลเรือนใน
รัฐ  และเป็นการเสี่ยงที่จะแข่งขันหน้าที่ระหว่างต ารวจและทหาร38 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศจึงได้แนะน าบทบาทของรัฐสภาในการควบคุมกิจการ
ทหาร ได้แก่ การที่รัฐสภาจะต้องมั่นใจว่าหน้าที่ของทหารถูกก าหนดไว้ชัดเจนแล้ว ทั้งกฎหมายและ
ระเบียบข้อบังคับของฝ่ายทหาร  สอดคล้องกับแนวคิดและแผนนโยบายความม่ันคงของรัฐ ตอบสนอง
ต่อความต้องการด้านความมั่นคงของสังคมอย่างแท้จริง และไม่ลดทอนหน้าที่หลักของทหารในการ
ป้องกันอธิปไตยของรัฐและระเบียบระหว่างประเทศ โดยกรรมาธิการรัฐสภาจะต้องมั่นใจว่าได้รับ
รายงานที่มีผลกระทบทุกด้าน เช่น การจัดประชาพิจารณ์ 

นอกจากนี้ สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศยังได้เน้นย้ าว่าโดยหลักการแล้วรัฐไม่ควรให้
ก าลังทหารเข้ามาเกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมายของฝ่ายพลเรือนแต่ถ้าไม่มีทางเลือกอ่ืนแล้วรัฐสภา
ควรจะมีมาตรการที่ท าให้เกิดความม่ันใจ ได้แก่39 

1. ความเกี่ยวข้องของทหารในการช่วยฝ่ายพลเรือนบังคับใช้กฎหมายต้องมีความ
ชัดเจน รวมทั้งข้อจ ากัดและกฎระเบียบตามกฎหมาย ได้แก่ สถานการณ์ที่จ าเป็นต้องใช้ก าลังทหาร 

                                           
36 สหภาพรัฐสภาระหวา่งประเทศและศูนย์การควบคุมกองทัพในระบบประชาธปิไตย ณ กรุงเจนีวา, การก ากบัดูแลภาค

ความมั่นคงโดยรัฐสภา: หลกัการ กลไก และแนวปฏิบัติ. 
37 Inter-Parliamentary Union and Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces, Parliamentary 

oversight of the security sector: Principles, mechanisms and practices, p. 50. 
38 Ibid., p. 53. 
39 Ibid., p. 55. 
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ธรรมชาติและข้อจ ากัดในการเข้าไปเกี่ยวข้อง ห้วงระยะเวลาที่เข้าไปเกี่ยวข้อง แบบของหน่วยทหารที่
เข้าไปเกี่ยวข้องในแต่ละกรณี สถาบันที่สามารถตัดสินใจการเข้าไปเกี่ยวข้องของฝ่ายทหารและการยุติ
การท าหน้าที่ ขอบเขตอ านาจตุลาการกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนกฎหมายด้านมนุษยธรรม 

2. กฎที่ยอมให้น ามาใช้ได้จะต้องแจ้งให้ทราบโดยสถาบันที่มีอ านาจก่อนที่จะท าการ
ค้นหา จับกุม หรือเปิดฉากการยิง 

3. กลไกท่ีมีอยู่ ได้แก่ รัฐสภาหรือกลไกอ่ืน ต้องมั่นใจว่าความเก่ียวข้องของทหารใน
การช่วยเหลือฝ่ายพลเรือนบังคับใช้กฎหมายเป็นไปตามกฎหมาย และหลักการด้านสิทธิมนุษยชนและ
มนุษยธรรมระหว่างประเทศ 

จากหลักการของสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศที่ได้จัดท าขึ้นในปี พ.ศ.2546 เมื่อน ามา
วิเคราะห์บทบาทรัฐสภาไทยกับกรณีตากใบ กรือเซะ และความขัดแย้งทางการเมืองไทยระหว่าง พ.ศ.
2551 – 2553 พบว่ารัฐสภาไทยยังไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการใช้ก าลังทหาร
ให้เป็นไปตามบทบาทและมาตรการดังกล่าวได้ 

ปัจจุบันเป็นที่ยอมรับว่า รัฐสามารถใช้ก าลังทหารต่อความมั่นคงภายในรัฐเพ่ือช่วยเหลือ
สนับสนุนฝ่ายพลเรือน (Civil support operations) ซึ่งมีระดับความแตกต่างกันออกไปในแต่ละรัฐ
ตามที่  Albrecht Schnabel and Marc Krupanski ได้รวบรวมภารกิจต่าง ๆ ที่ก าลังทหารสามารถ
ปฏิบัติทั้งหมดของรัฐในยุโรปและสหรัฐจ านวน 15 รัฐ40 ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย การ
ต่อต้านการก่อการร้าย การควบคุมชายแดน การปราบปรามยาเสพติด การบังคับใช้กฎหมาย การ
สอบสวนอาชญากรรม การสนับสนุนงานสาธารณะ การสร้างความปลอดภัยต่อบุคคล การปฏิบัติการไซ
เบอร์ การรวบรวมข่าวสาร การบรรเทาภัยพิบัติ การบรรเทาสาธารณภัย การค้นหาและกู้ภัย การฝึก
ด้านสิ่งแวดล้อม การติดตามด้านสิ่งแวดล้อม การสนับสนุนยุทโธปกรณ์และสิ่งอ านวยความสะดวก 
กิจกรรมทางทะเลอื่นๆ และการวิจัยทางวิทยาศาสตร์41 แต่การใช้ก าลังทหารในการปฏิบัติงานดังกล่าว
มีความแตกต่างกันออกไปในแต่ละรัฐ 

การใช้ก าลังทหารในการจัดระเบียบสังคม (public order) ซึ่งเกิดจากความไม่สงบจาก
ประชาชน การก่อการจลาจล การประท้วง การกบฏ  หลายรัฐได้ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญให้ใช้ก าลัง
ทหารได้แต่มีข้อจ ากัดโดยจะใช้เป็นเครื่องมือสุดท้ายเมื่อก าลังต ารวจไม่สามารถด าเนินการได้แล้วแต่
ส่วนใหญ่จะมีการพัฒนาก าลังรักษาความมั่นคงภายในรัฐไปด้วย42 ส าหรับการใช้ก าลังทหารในการ

                                           

40 โปรดดูภาคผนวก ซ บทบาทและภารกจิของก าลังทหารภายในรัฐต่างๆ.  
41 Albrecht Schnabel and Marc Krupanski, Mapping Evolving Internal Roles of the Armed Forces, 2012, 

pp. 36-37. 
42 Ibid., p, 22. 
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บังคับใช้กฎหมาย (law enforcement) สนับสนุนฝ่ายพลเรือนภายในรัฐ อาจจะหมายถึงการให้การ
สนับสนุนอุปกรณ์ การฝึก และการเฝ้าตรวจ ส่วนการใช้ก าลังทหารปฏิบัติการจะใช้เมื่อจ าเป็นจริง ๆ 
โดยมีเพียง 8 รัฐ จาก 15 รัฐ ที่ยอมให้ใช้ก าลังทหารได้  แต่ก็มีข้อจ ากัดอย่างมาก ส าหรับสหรัฐอเมริกา 
เยอรมนี และสเปน ไม่สามารถใช้ทหารท าหน้าที่เข้าปะทะโดยตรงในการบังคับใช้กฎหมายได้43 จากที่
กล่าวมาแสดงให้เห็นว่า การใช้ก าลังทหารภายในรัฐโดยเฉพาะในภารกิจที่ต้องมีการปะทะกับประชาชน
สามารถท าให้โดยยังไม่มีแนวทางปฏิบัติที่เป็นสากล แต่รัฐสภาจะต้องมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบ
การใช้ก าลังดังกล่าวด้วย ไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาลพลเรือนใช้ก าลังทหารซึ่งเป็นเครื่องมือในการรักษา
อธิปไตยของรัฐแต่ฝ่ายเดียว  

3.2 บทบาทของรัฐสภาสหรัฐอเมริกาต่อการใช้ก าลังทหาร 

รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ประธานาธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชากองทัพ44 การใช้
ก าลังทหารของสหรัฐฯ ถูกก าหนดไว้ให้เป็นอ านาจของประธานาธิบดีโดยมีสภาความมั่นคงแห่งชาติให้
ค าแนะน า และมีรัฐสภาท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้ก าลังของประธานาธิบดี ตามที่ Howard P. Mckeon 
ประธานกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรมีหนังสือขอให้ประธานาธิบดีบุชชี้แจงรายละเอียด
เพ่ิมเติมต่อรัฐสภาหลังจากได้สั่งใช้ก าลังทหารในลิเบียเกิน 60 วัน ตามอ านาจของประธานาธิบดี 45  

จากเหตุการณ์ 9/11 ท าให้สหรัฐอเมริกาเริ่มตระหนักถึงสภาพแวดล้อมความมั่นคงที่
เปลี่ยนไปจากภัยคุกคามใหม่ที่มาจากระยะไกลนอกดินแดน จากผลของพายุเฮอริเคนแคทรินา การ
โจมตีโลกไซเบอร์ซึ่งเป็นศูนย์รวมข้อมูลข่าวสารด้านพลังงานการเงิน การค้า สาธารณสุข การขนส่ง 
องค์กรอาชญากรรมข้ามชาติที่ลักลอบน าเงินสินค้าและการค้ามนุษย์ข้ามพรหมแดน ส่งผลกระทบต่อ
ความมั่นคงของประชาชนสหรัฐ รวมทั้งการแพร่กระจายไข้หวัด H1N1 จึงท าให้สหรัฐอเมริกาจัดตั้ง
กระทรวงความม่ันคงมาตุภูมิ (Homeland Security Department) ขึ้น46 โดยเป็นการจัดตั้งการรักษา
ความมั่นคงมาตุภูมิ (the homeland security enterprise) ได้แก่ รัฐบาลกลาง รัฐ ท้องถิ่น เผ่า 
ดินแดน องค์กรที่ไม่ใช่ภาครัฐ ภาคเอกชน รวมถึงปัจเจก ครอบครัว ประชาคมที่มีผลประโยชน์ร่วมกัน
ในการรักษาความปลอดภัยและความมั่นคงของสหรัฐอเมริกาและประชาชน47 

                                           
43 Ibid., p. 25. 
44 The Constitution of The United State of America, Section II Article 2. 
45 Letter from Howard P. Mckeon Chairman on Committee of Armed Service U.S. House of Representative 

dated 19 May 2011. 
46 U.S. Department of Homeland Security, "Quadrennial Homeland Security Review Report," February 2010, p. 2. 
47 Ibid., p. V. 
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ภารกิจของ Homeland Security ได้แก่ การป้องกันการก่อการร้ายและขยายด้านความ
มั่นคงการจัดการและรักษาความม่ันคงชายแดน การบังคับใช้และจัดการกฎหมายการเข้าเมือง  ป้องกัน
และท าให้ cyberspace มีความมั่นคง และมั่นใจในการช่วยเหลือจากภัยพิบัติ48 ซึ่งการรักษาความ
มั่นคงดังกล่าวมีความสัมพันธ์ระหว่างการปฏิบัติการทางทหารและได้แบ่งขอบเขตกันอย่างชัดเจน โดย
การรักษาความมั่นคงไม่มีผลกระทบต่ออ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รวมถึงสายการ
บังคับบัญชาส าหรับก าลังทหารจากประธานาธิบดีในฐานะผู้บังคับบัญชาถึงรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมไปยังผู้บังคับหน่วยทหารหรือกระบวนการควบคุมและบังคับบัญชาทางทหาร 49 
นอกจากนั้น กฎหมายนี้ไม่ได้ให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงความมั่นคงมาตุภูมิในการท าสงคราม  การใช้
ก าลังทหารป้องกันสหรัฐอเมริกา หรือกิจการทางทหารอ่ืน และก็ไม่ได้จ ากัดอ านาจที่มีอยู่ของ
กระทรวงกลาโหมหรือเหล่าทัพในการเข้าท าสงคราม  การใช้ก าลังทหารป้องกันสหรัฐอเมริกาหรือ
กิจการทางทหารอ่ืน50  แต่เป็นความสัมพันธ์ในลักษณะของการปฏิบัติการทางทหารซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ของการรักษาความมั่นคง   ในขณะเดียวกันก็ให้การสนับสนุนฝ่ายพลเรือนโดยคณะเสนาธิการร่วม
กองทัพสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดหลักนิยมร่วมการปฏิบัติการสนับสนุนฝ่ายพลเรือน51 และหลักนิยมร่วม
การป้องกันมาตุภูม5ิ2 เพ่ือให้ทุกเหล่าทัพยึดถือปฏิบัติ 

บทบาทของทหารในการช่วยเหลือ Homeland Security ดังกล่าวมีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเป็นผู้น ากระทรวงกลาโหมซึ่งมีเหล่าทัพและองค์กรป้องกันประเทศ และหน่วย
บัญชาการตามภูมิภาคและหน้าที่ ท าการป้องกันสหรัฐอเมริกาจากการโจมตีโดยตรง การท าลาย
ศักยภาพของฝ่ายตรงข้าม เสริมสร้างความมั่นคงต่อภูมิภาค รักษาความมั่นคงและมั่นใจการเข้าถึงทะเล 
อากาศ อวกาศ และโลกไซเบอร์ และสร้างขีดความสามารถด้านความมั่นคงของหุ้นส่วนส าคัญ 
นอกจากนั้นยังให้การสนับสนุนอย่างกว้างขวางต่อองค์กรพลเรือนตามทิศทางของรัฐมนตรีว่าการ

                                           
48 Ibid., p. 19. 
49 Ibid., p. A-10. 
50 Public Law 107-296, “Homeland Security Act of 2002," Sec 876. 
51 United States Department of Defense, Joint Chiefs of Staff, "Joint Publication 3-27, Homeland Defense," 

12 July 2007.  
52 United States Department of Defense, Joint Chiefs of Staff, "Joint Publication 3-28, Civil Support," 4 

September 2007.  
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กระทรวงกลาโหมหรือประธานาธิบดีเมื่อขีดความสามารถของรัฐหรือองค์กรท้องถิ่นไม่ เพียงพอที่จะ
ตอบสนองต่อเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นอย่างมีประสิทธิภาพ53  

3.3 บทบาทของรัฐสภาอังกฤษต่อการใชก้ าลังทหาร 

หลังจากเหตุการณ์ 9/11 กองทัพอังกฤษได้เข้ามามีบทบาทภายในประเทศมากข้ึนในการ
ช่วยเหลือฝ่ายพลเรือน กระทรวงกลาโหมอังกฤษได้จัดท าหลักนิยมการปฏิบัติการทางทหารภายในรัฐ
รองรับการปฏิบัติงานของฝ่ายพลเรือนโดยแบ่งออกเป็นพ้ืนที่รับผิดชอบ แบบของภารกิจที่ปฏิบัติ 
รวมทั้งขั้นตอนการปฏิบัติและการบังคับบัญชาที่ชัดเจน โดยได้ก าหนดแง่คิดในการใช้ก าลังทหารไว้สาม
ประการ คือ กองทัพต้องเป็นเครื่องมือสุดท้ายหากฝ่ายพลเรือนและเอกชนไม่เพียงพอหรือไม่เหมาะสม  
ฝ่ายพลเรือนขาดขีดความสามารถที่จะรองรับสถานการณ์ที่ก าลังพัฒนา และฝ่ายพลเรือนมีขีด
ความสามารถแต่ไม่สามารถท าได้ทันหรือขาดความพร้อมในขณะนั้น54  โดยการใช้ก าลังทหารจะต้อง
เป็นการร้องขอจากฝ่ายพลเรือนที่ระบุภารกิจเฉพาะเจาะจง  และยอมรับในหลักการพลเรือนเป็นใหญ่
ภายใต้อ านาจการอนุมัติของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม55 

รัฐสภาอังกฤษมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารในการปฏิบัติ
ภารกิจภายนอกรัฐเพ่ือตอบสนองยุทธศาสตร์ความมั่นคงของอังกฤษ แต่ส าหรับการตรวจสอบการใช้
ก าลังทหารภายในรัฐของอังกฤษซึ่งมีความแตกต่างไปจากการปฏิบัติภารกิจทางทหารที่อยู่ในอ านาจ
ฝ่ายทหาร  จึงไม่ใช่การตรวจสอบเฉพาะกองทัพในลักษณะเดียวกับที่คณะกรรมาธิการการทหารสภา
ผู้แทนราษฎรตรวจสอบกองทัพในการปฏิบัติภารกิจในต่างประเทศ แต่ต้องตรวจสอบควบคู่ ไปกับฝ่าย
พลเรือนที่มีอ านาจใช้ก าลัง ซึ่ งถ้าหากก าลังทหารยังคงปฏิบัติตามกฎการใช้ก าลัง ( Rule of 
engagement) และกฎหมายสิทธิมนุษยชนแล้ว ความผิดพลาดจากการปฏิบัติงานจึงเป็นเพียงเฉพาะ
ความผิดส่วนตัวก าลังพลทหารที่มีส่วนเกี่ยวข้องซึ่งกรณีดังกล่าวเป็นเรื่องของกระบวนการยุติธรรม  

ดังนั้น บทบาทรัฐสภาอังกฤษต่อการใช้ก าลังทหารภายในรัฐจึงยังไม่ปรากฏให้เห็นเด่นชัด
เท่ากับการใช้ก าลังภายนอกซึ่งสภาผู้แทนราษฎรได้ตรวจสอบบ่อยครั้งเนื่องจากส่งผลท าให้ทหาร
อังกฤษบาดเจ็บและเสียชีวิต รวมทั้งรัฐต้องใช้จ่ายงบประมาณจ านวนมาก ท าให้ประเด็นในสภา
ผู้แทนราษฎรอังกฤษจึงให้ความสนใจมุ่งเน้นไปที่การรักษาผลประโยชน์ของอังกฤษให้คุ้มค่า ตัวอย่าง
สภาผู้แทนราษฎรตรวจสอบกรณีอัฟกานิสถานเมื่อเดือนพฤษภาคม 2557  มีประเด็นที่สนใจได้แก่ การ
                                           

53 U.S. Department of Homeland Security, "Quadrennial Homeland Security Review Report," February 

2010, p. A-2 
54 Ministry of Defence, "Joint Doctrine Publication 02, Operations in the UK: The Defence Contribution to 

Resilience," 2nded. p. 2-2. 
55 Ibid., p. V. 
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ถอนก าลังทหารออกจากอัฟกานิสถาน การส่งมอบความรับผิดชอบในการรักษาความมั่นคงให้กับ
กองทัพอัฟกานิสถาน ความคืบหน้าในการให้ความช่วยเหลือทางการแพทย์ ทิศทางความร่วมมือด้าน
การเมืองและความมั่นคงระหว่างปากีสถานกับอัฟกานิสถาน บทบาทของปากีสถานในการสร้าง
สันติภาพและเจรจาต่อกลุ่มตาลิบัน56  

4. บทบาทรัฐสภาไทยต่อการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ  

หน้าที่ประการหนึ่งของรัฐสภาไทยคือการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งสามารถ
กระท าได้โดยการตั้งกระทู้ถาม และเป็นหน้าที่ของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่จะต้องเข้าร่วมประชุม
สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาเพ่ือชี้แจงหรือตอบกระทู้ถามด้วยตนเองเว้นแต่มีเหตุจ าเป็น 57 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยังสามารถเสนอญัตติขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีโดยใช้เสียง 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร  หรือเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
รัฐมนตรีเป็นรายบุคคลโดยใช้เสียง 1 ใน 6 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร   นอกจากนี้
คณะกรรมาธิการมีอ านาจในการออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้  
ซึ่งจ าเป็นต้องศึกษาต่อไปอีกว่ารัฐสภาได้มีบทบาทตามหน้าที่การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามท่ีรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้หรือไม่ และสาเหตุใดที่ท าให้รัฐสภาไม่ประสบความส าเร็จในการควบคุม
ด้านการใช้ก าลังทหารของรัฐบาลจนน าไปสู่การสูญเสียจ านวนมากในปี พ.ศ.2553  

4.1 บทบาทรัฐสภาไทยต่อการใช้ก าลังทหารหลังเปลี่ยนแปลงการปกครอง  

รัฐสภาไทยเริ่มมีบทบาทในการตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครอง พ.ศ.2475 ไม่นาน  ตามทีร่ัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489  ก าหนดไว้ว่าการ
ประกาศสงครามต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา58 โดยเป็นการประชุมร่วมกันของรัฐสภาซึ่งเป็นการ
ใช้ก าลังทหารต่อภัยคุกคามรูปแบบเดิมคือภัยคุกคามระหว่างรัฐในขณะนั้น ส่วนรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 ก่อนหน้านั้น ได้ก าหนดให้การประกาศสงครามเป็นพระราชอ านาจของ
พระมหากษัตริย์แต่ไม่ได้ก าหนดให้ผ่านความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร59 แต่จะทรงใช้พระราช

                                           
56 House of Commons Defence Committee, "Afghanistan Fifteenth Report of Session 2013-14," 13 May 2014. 
57 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550, หมวด 6 รัฐสภา ส่วนที ่9 การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน.  
58 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 189 และมาตรา 136. 
59 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 มาตรา 54," ราชกิจจานุเบกษา 49 (10 ธันวาคม 2475): 547. 
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อ านาจนี้ตามค าแนะน าของกรรมการราษฎร60 ส าหรับการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ ยังไม่เคยมีกฎหมาย
ใดบัญญัติว่าจะต้องผ่านความเห็นชอบรัฐสภาเหมือนกับการประกาศสงคราม  

รัฐสภาไทยได้มีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ ตามรายงาน
การประชุมสภาผู้แทนราษฎรเมื่อ 13 มกราคม พ.ศ.2492 ที่ได้มีการสอบถามรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมกรณีที่มีทหารบกและทหารอากาศใช้สถานที่ราชการ เช่น กระทรวงกลาโหม และวัง
สวนกุหลาบเป็นที่ประชุมถกเถียงและแสดงบทบาททางการเมืองโดยพลการจนเกิดกระแสการ
รัฐประหาร61 ต่อมาวุฒิสภาได้ตั้งกระทู้ถามกระทรวงกลาโหมเม่ือ 16 มกราคม พ.ศ.2494 เกี่ยวกับการ
ที่ทหารบกและทหารเรือน าเครื่องกีดขวางและก าลังทหารมาปฏิบัติการบริเวณสวนดุสิตและท่าราชวร
ดิษฐ์รวมทั้งที่อ่ืนเป็นระยะเวลา 2-3 ปี ท าให้เกิดการปิดการจราจร  โดยได้เน้นการตรวจสอบถึงหน้าที่
ตามกฎหมายของทหาร และอาวุธที่ใช้ไม่มีความเหมาะสมโดยใช้อาวุธปืนกลแทนที่จะใช้อาวุธปืนพก  
ซึ่งรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมได้ตอบกระทู้ว่า  “…ทหารไม่มีอ านาจแต่เป็นอ านาจของ
กระทรวงมหาดไทยโดยต ารวจเป็นฝ่ายอนุญาตให้ปิดถนน  และทหารยังไม่มีปืนพกสั้นในอัตรา จึง
จ าเป็นต้องน าอาวุธที่มีอยู่มาใช้”62 ผลการประชุมดังกล่าวนอกจากชี้ให้เห็นว่าฝ่ายนิติบัญญัติทราบถึง
หน้าที่ในการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในรัฐแล้ว ยังแสดงให้เห็นว่าฝ่ายทหารก็มีความเข้าใจ
บทบาทในการรักษาความสงบเรียบร้อยในประเทศนานแล้ว ตามท่ีพลเอกสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ผู้บัญชาการ
ทหารบกได้ให้สัมภาษณ์ว่า “...การปราบปรามอันธพาลและการรักษาความสงบเรียบร้อยเป็นเรื่องของ
กระทรวงมหาดไทย63  

ถึงแม้ว่ารัฐสภาไทยมีบทบาทในการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารของรัฐบาลมานานแล้ว 
แต่ในยุคเริ่มแรกของการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย รัฐบาลกับกองทัพมีความใกล้ชิดกัน
เนื่องจากนายกรัฐมนตรีส่วนใหญ่เป็นทหารและควบต าแหน่งผู้บัญชาการทหาร  หรือเคยด ารงต าแหน่ง
ผู้บัญชาการทหาร  ตามที่จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี ผู้บัญชาการทหารสูงสุด 
ผู้บัญชาการทหารบก64 หลังจากนั้นเป็นต้นมา ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพก็ยังเหนียวแน่น
เนื่องจากอดีตผู้บังคับบัญชาฝ่ายทหารขึ้นมาด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม แม้แต่สมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ก็เคยเป็นผู้บัญชาการทหารบกมาก่อน

                                           
60 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 37. 
61 "รายงานการประชุมสภาผู้แทน ครั้งที่ 2/2492 (วิสามัญ) ชุดที่ 2," 13 มกราคม 2492, หน้า 16-18. 
62 "รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 2/94 (วิสามัญ) ชุดที ่2," 16 มกราคม 2494, หน้า 1/2 ถึง 6/1. 
63 "จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์," รัฐสภาสาร (21 มีนาคม 2500): 37-43. 
64 โปรดดูภาคผนวก ฌ ความเป็นฝา่ยเดียวกันระหว่างรัฐบาลและกองทัพในช่วงป ีพ.ศ.2492-2534. 
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และได้ด ารงต าแหน่งทั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ในขณะนั้นไทยได้ใช้ก าลัง
ทหารเข้าปฏิบัติภารกิจการต่อต้านการก่อการร้ายคอมมิวนิสต์ในรูปแบบของกองอ านวยการรักษาความ
มั่นคงภายใน ดังนั้น รัฐบาลและกองทัพจึงมีความเป็นพวกเดียวกันท าให้การสั่งใช้ก าลังทหารภายในรัฐ
เป็นไปได้ง่าย  นอกจากนั้นสมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่มาจากการแต่งตั้งจากฝ่ายทหาร ยกเว้นสมาชิก
วุฒิสภาชุดที่ 4 ช่วงหลังเหตุการณ์เดือนตุลาคม พ.ศ.2516 จ านวนวุฒิสมาชิกท่ีมาจากฝ่ายทหารลดลง  
แต่กลับมามีเพ่ิมมากขึ้นในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรมต่อเนื่องมาจนถึงชุดที่ 5 พ.ศ.2535 ตามตาราง 6.3  
ซึ่งท าให้รัฐสภามีบทบาทในการตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารในช่วงระยะเวลาดังกล่าวน้อย 

ตาราง 6.3 แสดงการลดบทบาทของวุฒิสภาที่มาจากฝ่ายทหาร 

ที่มา : ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

จากตาราง 6.3 จะเห็นได้ว่าตั้งแต่ปี พ.ศ.2511-2539 วุฒิสมาชิกจะเป็นทหารประจ าการ
จ านวนมากถึงแม้ว่าชุดที่ 7 ส่วนใหญ่จะเป็นทหารนอกประจ าการก็ตาม แต่ส่วนใหญ่เป็นอดีตนายทหาร
ระดับสูงที่เป็นผู้บังคับบัญชามาก่อน ดังนั้น รัฐสภาไทยจึงแทบไม่ได้มีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบ
ควบคุมการใช้ก าลังทหารภายในรัฐเนื่องจากเป็นฝ่ายเดียวกับรัฐบาลทหารซึ่งแต่งตั้งเข้ามา นอกจากนั้น
ในช่วงเวลาสงครามเย็นต่อเนื่องจนถึงปลายทศวรรษ 1990 บรรทัดฐานระหว่างประเทศก็ไม่ได้ให้
ความส าคัญประเด็นประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชนมาก โดยกลไกส าคัญเช่นศาลอาญาระหว่าง
ประ เทศ  ( International Criminal Court) และหลั กการคว ามรั บผิ ดชอบ ในการป กป้ อ ง 
(Responsibility to Protect) เพ่ิงจะมีข้ึนในตอนต้นของศตวรรษที่ 21  

จากที่กล่าวมาแสดงให้เห็นว่า ประเด็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายทหารในการรักษาความสงบ
เรียบร้อยภายในรัฐและความพร้อมด้านอาวุธยุทโธปกรณ์ที่น ามาใช้ เป็นประเด็นที่มีการตรวจสอบของ
ฝ่ายนิติบัญญัติโดยทุกฝ่ายได้รับทราบข้อจ ากัดของหน้าที่และด้านอาวุธของฝ่ายทหารมานานแล้ว  
ถึงแม้ว่ารัฐไทยจะประสบปัญหาการใช้ก าลังทหารในเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 และพฤษภาคม 

ชุดที่ ระยะเวลา 
จ านวนสมาชิก
วุฒิสภาทั้งสิ้น 

วุฒิสภาที่มาจากทหาร 
หมายเหตุ 

จ านวน ร้อยละ 
3 2511 - 2514 120 80 66.6 แต่งตั้ง ปฏิวัติ 
4 2518 - 2519 100 14 14 แต่งตั้ง ยุบสภา 
5 2522 - 2532 225 186 82.6 แต่งตั้ง 6 ปี 
6 2535 - 2539 270 148 54.8 แต่งตั้ง 4 ปี 
7 2539 - 2543 260 54 20.8 แต่งตั้ง 4 ปี 
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พ.ศ.2535 มาแล้วสองครั้งก็ตามจนท าให้ทหารต้องถอนตัวออกจากการเมืองไประยะหนึ่งและมีสมาชิก
วุฒิสภาลดลงตามตาราง 6.3 แต่ด้วยเหตุผลบรรทัดฐานระหว่างประเทศที่กล่าวมาท าให้ทั้งสอง
เหตุการณ์จึงไม่ได้ส่งผลกระทบท าให้รัฐไทยต้องก าหนดมาตรการควบคุมตรวจสอบรัฐบาลในการใช้
ก าลังทหารแต่อย่างใด  และนายกรัฐมนตรีในช่วงทั้งสองเหตุการณ์ดังกล่าวก็ ไม่ใช่ฝ่ายพลเรือน   
จนกระทั่งมีรัฐบาลพลเรือนสั่งใช้ก าลังทหารเข้าสลายการชุมนุมในระหว่างเดือนเมษายน-พฤษภาคม 
พ.ศ.2553 ท าให้มีผู้บาดเจ็บและเสียชีวิตจ านวนมาก  และได้สร้างความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือน-
ทหาร มากขึ้นกว่าในยุคก่อน รัฐไทยจึงได้เริ่มตระหนักถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการใช้ก าลังทหาร
ภายในรัฐ  

4.2 บทบาทรัฐสภาไทยต่อการใช้ก าลังทหารในปัจจุบัน 

รัฐบาลพลเรือนไทยเริ่มใช้ก าลังทหารในบทบาทการบังคับใช้กฎหมายมากขึ้น ตั้งแต่การ
แก้ไขปัญหาการก่อความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ตั้งแต่ พ.ศ.2547 เป็นต้นมา จนถึง
การสลายกลุ่มผู้ชุมนุมเดือนเมษายน-พฤษภาคม พ.ศ.2553 หากพิจารณาตามหลักพ้ืนฐานการใช้ก าลัง
และอาวุธโดยเจ้าหน้าที่บังคับใช้กฎหมายแล้วพบว่าทุกรัฐบาลยังขาดการตระหนักถึงการปฏิบัติตาม
หลักพ้ืนฐานตามผลการสอบสวนของคณะกรรมการอิสระในทุกเหตุการณ์ 

ถึ งแม้ ว่ า ไทยจะมีกฎหมายการใช้ก าลั งทหารไว้หลายฉบับ โดยก าหนดให้มี  
“คณะกรรมการบริหารสถานการณ์ฉุกเฉิน” ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ติดตามและตรวจสอบเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น
ทั้งภายในและภายนอกประเทศเพ่ือเสนอแนะต่อนายกรัฐมนตรีในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องประกาศ
สถานการณ์ฉุกเฉินหรือสถานการณ์ที่มีความร้ายแรง และใช้มาตรการที่เหมาะสมตามพระราชก าหนด
เพ่ือการป้องกันแก้ไขหรือระงับสถานการณ์ฉุกเฉิน65  หรือพระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักร พ.ศ.2551 ก าหนดให้มี  “คณะกรรมการอ านวยการรักษาความมั่นคงภายใน
ราชอาณาจักร” โดยมีอ านาจหน้าที่ก ากับ ให้ค าปรึกษาและเสนอแนะต่อ กอ.รมน. ในการปฏิบัติงานใน
อ านาจหน้าที่ของ กอ.รมน.66 ก็ตาม  แต่คณะกรรมการทั้งสองคณะดังกล่าวมาจากฝ่ายบริหาร ไม่ได้มา
จากฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยด้วย  ท าให้เมื่อถึงเวลาปฏิบัติงานจริงใน
สถานการณ์ที่ต้องเผชิญต่อการตัดสินใจในสภาวะกดดันแล้วย่อมก่อให้เกิดปัญหาการคิดเป็นกลุ่ม 
(groupthink) เกิดขึ้นได้ง่ายในรัฐบาลพลเรือน 

                                           
65 "พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 มาตรา 6," ราชกิจจานุเบกษา 122 (16 กรกฎาคม 

2548): 3. 
66 พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 มาตรา 10,” ราชกิจจานุเบกษา 125 (27 กุมภาพนัธ ์

2551): 36-37. 
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Irving Janis ได้อธิบายกระบวนการตัดสินใจที่มีลักษณะการคิดเป็นกลุ่มว่าเป็นกลุ่มคนที่มี
ความคิดเห็นคล้ายกันมาร่วมในการตัดสินใจแก้ปัญหาวิกฤติ มีผลท าให้การตัดสินใจออกมาในรูปแบบ
ของความพยายามที่จะค้นหาข้อมูลข่าวสารจากผู้เชี่ยวชาญน้อย โดยมุ่งรับรู้เฉพาะข่าวสารซึ่งตอบสนอง
ต่อวัตถุประสงค์เดิมของกลุ่ม มีการถกแถลงแนวทางเลือกอย่างจ ากัด ข้อสมมติฐานของสมาชิกในกลุ่ม
ไม่เคยถูกตรวจสอบ Janis ได้อธิบายกรณีศึกษาความล้มเหลวที่มีผลมาจากการคิดเป็นกลุ่มนั้นเกิดขึ้น
ในสภาวะของสถานการณ์และโครงสร้างของกลุ่มที่ง่ายต่อการครอบง า โดยสภาวะเริ่มแรกท่ีพบซ้ ากัน
คือความสามัคคีกลมเกลียวในกลุ่ม สภาวะที่สองคือการถูกกันอยู่ภายนอกกลุ่มไม่ให้เข้ามามีส่วนร่วม
ตัดสินใจ หรือไม่ได้รับอนุญาตให้รับรู้นโยบายใหม่ที่ก าลังถกแถลงจนกระทั่งการตัดสินใจสุดท้ายได้
เกิดขึ้นแล้ว สภาวะที่สามคือยิ่งผู้น ากลุ่มมีความตื่นตัวในการก าหนดแนวทางการแก้ไขปัญหามากเท่าไร 
ก็ยิ่งท าให้มีโอกาสเห็นพ้องกันของกลุ่มมากขึ้น  ถึงแม้ผู้น ากลุ่มจะไม่ต้องการให้สมาชิกเห็นตามทุกเรื่อง
และสมาชิกในกลุ่มพยายามที่จะยืนยันความเห็นตรงไปตรงมาแล้วก็ตาม67  

สภาวะที่เกิดขึ้นก่อนหน้ามีผลต่อการตัดสินใจแบบกลุ่ม ได้แก่ กลุ่มมีความสามัคคีกลม
เกลียว โครงสร้างการจัดองค์กรตัดสินใจที่ผิดพลาด เช่น กลุ่มถูกปิดกั้น ขาดขั้นตอนการปฏิบัติหรือ
บรรทัดฐาน สมาชิกกลุ่มมีพ้ืนฐานทางสังคมที่กลมเกลียวสามัคคีหรือมีอุดมการณ์เดียวกัน  และบริบท
ของสถานการณ์มีความกดดันสูงจากภัยคุกคามหรือความล้มเหลวที่ผ่านมาในอดีต68 ผลที่เกิดขึ้นจาก
การตัดสินใจแบบการคิดเป็นกลุ่มตามทฤษฎีการคิดเป็นกลุ่ม ได้แก่ การไม่ส ารวจวัตถุประสงค์ในการ
ด าเนินการให้ชัดเจน การไม่พยายามค้นหาข้อมูลข่าวสารของข้อกล่าวหาที่ยังขาดความชัดเจน การไม่
พยายามพิจารณาทางเลือกอ่ืนให้สมบูรณ์ เกิดความล้มเหลวที่จะตรวจสอบความเสี่ยงตามทางเลือกที่
ต้องการ69   

ตัวอย่างที่แสดงให้เห็นว่าการตัดสินใจของรัฐบาลนายอภิสิทธ์ เวชชาชีวะ กรณีเหตุการณ์
การสลายการชุมนุมเดือนเมษายน-พฤษภาคม พ.ศ.2553 น่าจะตกอยู่ในสภาวะการคิดเป็นกลุ่ม ได้แก่ 
ความกดดันที่มีการปิดกั้นพ้ืนที่มาเป็นระยะเวลานาน การสูญเสียของประชาชนและทหารที่มีอย่าง
ต่อเนื่อง และความล้มเหลวการปฏิบัติการทางทหารจากเหตุการณ์ 10 เมษายน พ.ศ.2553 ซึ่งท าให้มี
การปิดกั้นสมาชิกภายในกลุ่มไม่ให้รับทราบ ตามที่นายธาริต เพ็งดิษฐ์ให้สัมภาษณ์ว่า “...  ถ้าจะให้

                                           
67 Irving L. Janis, Victims of groupthink: A psychological study of foreign-policy decisions and fiascoes (New 

York: Houghton Mifflin, 1972), p. 197. 
68 Ibid., p. 59. 
69 Ibid., p. 10. 
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เปรียบเทียบการรับรู้ข้อมูลการท างานของ ศอฉ. ผมคงรับรู้ได้น้อยกว่าพ่ีถวิล เพราะผมไม่เคยเข้าร่วม
ประชุมยุทธการ แต่พ่ีถวิลร่วมประชุมตลอด ดังนั้นการรับรู้คงจะต่างกัน...”70 

ถึงแม้ว่าร้อยต ารวจเอกเฉลิม อยู่บ ารุง ได้ชี้แจงว่า นายธาริต เพ็งดิษฐ์ ซึ่งเป็นอธิบดีเอสไอ
และเป็นกรรมการ ศอฉ. โดยต าแหน่งเป็นเพียงผู้ร่วมงานและรับค าสั่งจึงไม่ต้องรับผิดชอบต่อการ
กระท าของ ศอฉ.71  ในขณะที่พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 
ก าหนดให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ก ากับ ให้ค าปรึกษาและเสนอแนะต่อกองอ านวยการรักษา
ความมั่นคงภายในแห่งราชอาณาจักร  ในการปฏิบัติงานในอ านาจหน้าที่ของ กอ.รมน. หากมีความเห็น
แย้งจะต้องปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.
2546 ที่ให้บันทึกความเห็นคณะกรรมการเสียงข้างน้อยไว้ท้ายเรื่องนั้นด้วย72 แต่ในทางปฏิบัติแล้วการ
ท าความเห็นแย้งต่อที่ประชุมระดับรัฐบาลย่อมเป็นไปได้ยากเพราะหากไม่ตอบสนองนโยบายรัฐบาล 
นายกรัฐมนตรีมีอ านาจในการโยกย้ายโดยสั่งให้ข้าราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรมใดมาปฏิบัติ
ราชการในส านักนายกรัฐมนตรีได้73  

การที่ข้าราชการไม่พยายามโต้แย้งรัฐบาลดังกล่าวเกิดขึ้นบ่อยครั้งในการตัดสินใจระบบ
ราชการไทย เนื่องจากในขณะนั้นไม่มี ใครจะทราบผลที่ เกิดขึ้นตามมาจากการตัดสินใจของ
คณะกรรมการ ถึงแม้ว่าพอจะรู้ว่าอาจจะมีผลทางกฎหมายตามมาแต่ก็ยังไม่เกิดขึ้นกระทบต่อตัวเองใน
ขณะนั้น ดังนั้น ข้าราชการจึงต้องเลือกผลประโยชน์เฉพาะหน้าไปก่อนนั่นคือการมีความเห็นตามผู้น า
รัฐบาล   แต่ก็ต้องยอมรับความเสี่ ยงที่จะเกิดขึ้นตามมาในอนาคตตามที่นายชวน หลีกภัย 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคประชาธิปัตย์ได้ชี้แจงแรงกดดันที่ฝ่ายการเมืองมีต่อฝ่ายข้าราชการ  ยอม
ท าตามที่ฝ่ายการเมืองต้องการจนกระทั่งปลัดกระทรวงการคลังต้องถูกไล่ออกจากราชการจึงจ าเป็นต้อง
มีการตรวจสอบถ่วงดุลจากรัฐสภาว่า  

“ฝ่ายการเมืองก็ผิดพลาดได้ ฝ่ายข้าราชการประจ าก็ผิดพลาดได้ แต่ด้วยระบบที่มีการถ่วงดุลหรือ
เสริมอ านาจเหล่านี้เป็นส่วนที่ท าให้เราสามารถระงับยับยั้งความผิดพลาดพร้อมกับสามารถส่งเสริม
ให้การท าหน้าที่ในแนวทางที่ถูกต้องนั้นไปได้อย่างสมบูรณ์ เพราะภารกิจของข้าราชการไม่ใช่เพียง
รับนโยบายรัฐบาลอย่างเดียวแต่เมื่อรู้ว่ามีอะไรผิดพลาดเกิดขึ้นก็สามารถทักท้วงให้ความคิดที่
ถูกต้องได้ แต่เมื่อละเลยในที่สุดผลที่เกิดขึ้นเราก็ได้รับผลมาจนถึงปัจจุบันนี้   …ท าไมระดับ
ปลัดกระทรวงซึ่งมีความรู้ ระดับอธิบดีมีความรู้ ยังท าสิ่งที่ผิด ผิดข้อบังคับ ผิดกฎหมาย จนท่าน

                                           
70 มติชนออนไลน์ (24 สิงหาคม 2555). 
71 "แฉความลับ11ศพแรก ธาริตเดือดชี้แดงโดน213คดี ไม่โวย," มติชน (22 กันยายน 2555): 1, 11. 
72 "พระราชกฤษฎกีาวา่ด้วยหลักเกณฑ์และวิธกีารบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 มาตรา 25," ราชกิจจานุเบกษา 

120 (9 ตุลาคม 2546): 8. 
73 "พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 มาตรา 11," ราชกจิจานุเบกษา 108 (4 กันยายน 2534): 7. 
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ต้องรับกรรม ถูกไล่ออก ผมกราบเรียนท่านประธานเรื่องนี้เพราะว่ามีข้าราชการกรมสรรพากรไป
บรรยายที่ศาลภาษีอากร…เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นนั้นมันเป็นเรื่องของการที่ข้าราชการกลัวว่าฝ่าย
การเมืองเขาจะอยู่นานต้องยอมท าสิ่งที่รู้ว่าไม่ค่อยถูกต้อง ข้าราชการระดับผู้ใหญ่ท่านนั้นใช้ค าว่า 
เมื่อกล้าเสี่ยงที่จะได้ก็ต้องพร้อมเสี่ยงที่จะเสีย ข้าราชการที่บรรยายนั้นท่านไม่กล้าเสี่ยงที่จะได้  
ท่านก็ไม่เสี่ยงต้องเสีย ท่านก็ยังอยู่ ไม่ถูกไล่ออก”74 

การที่ข้าราชการฝ่ายพลเรือนยอมท าตามรัฐบาลหรือฝ่ายนักการเมืองในทางที่ผิดส่วนใหญ่
เป็นประเด็นเฉพาะบุคคลหรือเกิดผลกระทบในวงแคบ  แต่ส าหรับความผิดพลาดจากการใช้ก าลังทหาร
ซึ่งเป็นเครื่องมือของรัฐนั้นหากเกิดความผิดพลาดแล้วย่อมส่งผลกระทบในวงกว้างในระดับรัฐ ดังนั้น 
การที่จะป้องกันไม่ให้เกิดสภาวะที่ข้าราชการต้องยอมปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลโดยเฉพาะการใช้
ก าลังทหารภายในรัฐนั้น รัฐสภาจะต้องมีบทบาทส าคัญเพ่ือช่วยท าให้ปัญหาดังกล่าวลดน้อยลงโดยผ่าน
กระบวนการตรวจสอบและไต่สวน   

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ชัดเจนว่า กระบวนการตัดสินใจใช้ก าลังทหารภายในรัฐไทยยังขาด
ความสมบูรณ์เพราะรัฐบาลใช้อ านาจตามกฎหมายได้แต่ฝ่ายเดียว ขาดการตรวจสอบโดยรัฐสภาซึ่ง
เชื่อมโยงกับภาคประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย ทั้งที่ไทยได้ยอมรับว่าแนวคิดภัยคุกคามได้
เปลี่ยนไปจากเดิมที่เป็นภัยคุกคามระหว่างรัฐมาเป็นภัยคุกคามต่อประชาชนภายในรัฐมานานแล้ว75 แต่
การควบคุมตรวจสอบการใช้ก าลังทหารของรัฐบาลต่อความขัดแย้งทางการเมืองภายในรัฐนั้นไม่ได้มี
กฎหมายบัญญัติให้รัฐสภาเข้าไปเกี่ยวข้องโดยตรงตามไปด้วย ตรงข้ามกับการใช้ก าลังทหารในการแก้ไข
ปัญหาความขัดแย้งระหว่างรัฐในสภาวะสงครามนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดให้
การประกาศสงครามจะต้องผ่านความเห็นชอบจากการประชุมร่วมกันของรัฐสภาและเป็นพระราช
อ านาจของพระมหากษัตริย์มานานแล้ว76 ผลที่เกิดขึ้นตามมาท าให้รัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทต่อการ
ตัดสินใจใช้ก าลังทหารภายในรัฐมากเท่าที่ควร รัฐสภามีบทบาทเพียงการอภิปรายต่อรัฐบาลในการใช้
ก าลังทหารหลังจากเหตุการณ์ได้ผ่านไปแล้ว โดยเฉพาะได้น าด้านการใช้ก าลังทหารภายในรัฐดังกล่าว
มาอภิปรายเฉพาะเรื่องที่เกิดขึ้นกับเมื่อพรรคฝ่ายตรงข้ามเป็นรัฐบาล แต่ไม่ได้มีการตรวจสอบอย่าง
ต่อเนื่องเพ่ือแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างจริงจัง  

                                           
74 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 12 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)," 24 กันยายน 2552, หน้า 220-221. 
75 ประยุทธ์ จันทร์โอชา, กองทัพไทยกับภยัคุกคามรูปแบบใหม ่Non-Traditional threats: การปรับบทบาทของกองทัพไทย

เพื่อรองรับภัยคุกคามรูปแบบใหม่าในยคุโลกาภวิัฒน์ (กรุงเทพ: เอส.พี.วี., 2551). 
76 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 136 และ มาตรา 189. 
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4.3 ความสามารถในการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้ก าลัง 

รัฐไทยมีการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา โดยพรรคการเมืองเสียงข้าง
มากจะมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาลส่วนพรรคการเมืองเสียงข้างน้อยจะเป็นฝ่ายค้าน  ดังนั้นการที่พรรคฝ่าย
ค้านยื่นญัตติต่าง ๆ จะได้รับเสียงสนับสนุนส่วนใหญ่ในสภาจึงเป็นไปได้ยาก การที่รัฐสภาไม่สามารถท า
หน้าที่ได้เพราะจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของพรรคฝ่ายค้านมีจ านวนน้อย ไม่สามารถท าให้เกิด
มติเสียงข้างมากได้ทั้งในสภาและคณะกรรมาธิการตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  ส่งผลท า
ให้การตรวจสอบถ่วงดุลเกิดขึ้นได้ยากตามตาราง 6.4 

ตาราง 6.4 จ านวนเสียงพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านที่ส่งผลต่อความสามารถในการตรวจสอบถ่วงดุล
การใช้ก าลังทหาร คณะรัฐบาลชุดที่ 59 (17 ธ.ค.51-10 พ.ค.54) 

 
กรณีตากใบและกรือเซะ ถึงแม้ว่าเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นเป็นเรื่องเร่งด่วนที่รัฐสภาไม่สามารถ

รับทราบและด าเนินการตรวจสอบได้ทัน  แต่หากพิจารณาย้อนไปก่อนหน้าในการที่รัฐสภาไม่สามารถ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารใช้ก าลังทหารที่ขาดความพร้อมไปปฏิบัติงาน และหลังจากนั้นเป็นต้นมามีการ
อภิปรายถึงความไม่เหมาะสมในการใช้ก าลังทหารหลายครั้ง แต่รัฐก็ยังไม่ได้มีการแก้ไขให้มีกระบวนการ
ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้ก าลังทหารภายในรัฐที่เหมาะสมและทันเวลามาจนถึงปัจจุบัน ทั้งที่พรรค
การเมืองทั้งสองฝ่ายซึ่งไม่เห็นด้วยต่อการใช้ก าลังทหารดังกล่าวต่างก็มีโอกาสได้เข้ามาเป็นฝ่ายรัฐบาล
แล้วก็ตาม 

พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 และพระราชบัญญัติ 
รักษาความมั่นคงภายในแห่งราชอาณาจักร พ.ศ.2551 ยังมีปัญหาความไม่ชัดเจนของระดับค าว่า 
“ฉุกเฉิน” และ ”ความมั่นคง” จึงเปิดโอกาสให้ฝ่ายรัฐบาลสามารถใช้ก าลังทหารโดยที่ฝ่ายทหาร
จ าเป็นต้องยอมรับค าสั่งของฝ่ายบริหาร แต่ยังไม่มีกระบวนการตรวจสอบในระดับรัฐว่าเป็นค าสั่งที่
ถูกต้องเหมาะสมหรือไม่ ตามที่รัฐบาลอภิสิทธิ์ได้ใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติรักษาความมั่นคงภายใน 
พ.ศ.2551 จัดตั้ง “ศูนย์อ านวยการรักษาความสงบเรียบร้อย” โดยมีรองนายกรัฐมนตรี (ฝ่ายความ
มั่นคง) เป็นผู้อ านวยการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นรองผู้อ านวยการ ผู้บัญชาการทหารบก
และผู้บัญชาการส านักงานต ารวจแห่งชาติเป็นผู้ช่วยผู้อ านวยการ และเสนาธิการทหารบกเป็นเสนาธิ

ฝ่าย พรรค จ านวนเสียง 
พรรครัฐบาล:  ประชาธิปัตย์, ชาติไทยพัฒนา, รวมใจไทย, ชาติพัฒนา, 

เพ่ือแผ่นดิน, มาตุภูมิ, ภูมิใจไทย, กิจสังคม 

280 

พรรคฝ่ายค้าน: เพ่ือไทย, ประชาราษฎร์ 191 
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การ มีภารกิจป้องกัน ปราบปราม ระงับ ยับยั้ง และบรรเทาเหตุการณ์ที่ส่งผลกระทบต่อความมั่นคง
ภายในราชอาณาจักรในเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานครและบริเวณใกล้เคียง77  โดยมีอัตราก าลัง 47,502 
อัตรา มีก าลังทหารและต ารวจรวมกันจ านวน  208 กองร้อย รวม 43,343 นาย78 ซึ่งนับว่ารัฐบาลได้ใช้
ก าลังทหารรวมถึงก าลังต ารวจจ านวนมากโดยที่ไม่ได้รับการพิจารณาตรวจสอบจากรัฐสภาแต่อย่างใด 

การใช้ก าลังทหารภายในรัฐโดยรัฐบาลพลเรือน จ าเป็นต้องพิจารณาถึงธรรมนูญกรุงโรมว่า
ด้วยศาลอาญาระหว่างประเทศ อาชญากรรมภายในเขตอ านาจของศาลฯ โดยบุคคลที่ปฏิบัติตามค าสั่ง
ของรัฐบาลหรือผู้บังคับบัญชาไม่ว่าฝ่ายทหารหรือพลเรือน จะไม่เป็นผลให้บุคคลนั้นพ้นจากความผิด
ทางอาญาเว้นแต่บุคคลนั้นมีพันธกรณีทางกฎหมายที่จะต้องเชื่อฟังค าสั่งของรัฐบาลหรือผู้บังคับบัญชา 
บุคคลนั้นไม่รู้ว่าค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและค าสั่งนั้นไม่ปรากฏชัดแจ้งว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย79 
แต่ปัญหาของรัฐไทยคือรัฐสภามีขีดความสามารถเพียงพอในการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้ก าลังของ
รัฐบาลไม่ให้เป็นไปตามธรรมนูญกรุงโรมด้วยหรือไม่ เนื่องจากพรรคท่ีมีเสียงข้างมากได้รับการรับรอง
จากรัฐสภาให้เป็นรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร ในเดียวกันการลงมติการประชุมร่วมของรัฐสภา การ
ประชุมวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎร และการประชุมคณะกรรมาธิการ ให้ถือเสียงส่วนใหญ่เป็นมติของ
การประชุมด้วยเช่นกัน  

4.4 ข้อจ ากัดด้านกฎหมายของไทยต่อการตรวจสอบการใช้ก าลังทหาร 

การตัดสินใจใช้ก าลังบังคับใช้กฎหมายภายในรัฐทั้งฝ่ายทหารและต ารวจที่ผ่านมาตั้งแต่
กรณีเหตุการณ์ปี พ.ศ. 2516 เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ.2535 การใช้ก าลังผสมสามฝ่ายสลายกลุ่มผู้
ชุมนุมหน้าที่ว่าการอ าเภอตากใบในปี พ.ศ.2547 และการสลายกลุ่มผู้ชุมนุมพันธมิตรเพื่อประชาธิปไตย
ในปี พ.ศ.2551  ควรเป็นบทเรียนแก่รัฐบาลชุดต่อมาในการใช้ก าลังทหารและต ารวจในการรักษาความ
สงบเรียบร้อยภายในรัฐ ดังจะเห็นได้จากการที่พรรคประชาธิปัตย์ได้อภิปรายโจมตีรัฐบาลพรรคเพ่ือไทย
ในการใช้ก าลังทหารในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ในปี พ.ศ.2547  และการใช้ก าลังต ารวจเข้า
สลายกลุ่ มพันธมิตรประชาธิปไตยเมื่ อ 7 ตุลาคม 2551 มาแล้วตามที่นายสมัย  เจริญช่าง 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร กรุงเทพมหานคร พรรคประชาธิปัตย์ ได้อภิปรายปัญหาของสามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้ในปี พ.ศ.2552 ในขณะที่พรรคประชาธิปัตย์เป็นรัฐบาลว่า 

                                           
77 "ค าสั่งกองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจกัรที่ 144/2553 ลง 7 เมษายน 2553," ราชกิจจานุเบกษา 127, 

(9 เมษายน 2553): 46. 
78 "ผนวก ข การจัดเฉพาะกิจประกอบค าสั่ง ศอ.รส.," ราชกิจจานุเบกษา 127 (9 เมษายน 2553), หน้า 46. 
79 The Rome statue of the international criminal court, Article 33. 
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“เราได้รับทราบกันมาโดยตลอดครับว่า เกิดขึ้นมาเป็นระยะเวลานานนักหนาแล้ว แต่ถ้าเรายอมรับ
ความจริง เหตุที่ปะทุรุนแรงมากที่สุดก็เกิดขึ้นจากสถานการณ์ในช่วงตั้งแต่ปี 2547 เป็นต้นมา เรา
ปฏิเสธความรับผิดชอบไม่ได้ครับว่า ฝ่ายเราหมายถึงฝ่ายเจ้าหน้าที่ เข้าไปเกี่ยวข้องกับเหตุการณ์
มัสยิดกรือเซะ การยิงถล่มโดยใช้อาวุธหนักครั้งนั้นมีผู้เสียชีวิตในมัสยิด จ านวน 28 คน ต่อมาในช่วง
เดือนรอมฎอน เดือนของการถือศีลอดของชาวมุสลิม เกิดเหตุการณ์โศกนาฏกรรมที่ตากใบ ในครั้งนั้น
มีผู้เสียชีวิตเป็นจ านวนมาก วันนี้จากความรู้สึกของคนในพ้ืนท่ีก็ดี หรือกระแสนี้ท่ีมันเกิดความรู้สึกกับ
พี่น้องชาวมุสลิมทั่วโลกก็ดี ผมเรียนท่านตรง ๆ  ครับว่าเป็นความรับผิดชอบของรัฐบาลครับ รัฐบาลที่
บริหารบ้านเมืองอยู่ในขณะนั้น”80 

 

แต่ในปีต่อมารัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์ กลับด าเนินการซ้ ารอยโดยการตัดสินใจใช้ก าลัง
ทหารเข้าควบคุมสถานการณ์กลุ่มผู้ชุมนุมเสื้อแดงระหว่างเมษายน-พฤษภาคม พ.ศ.2553 ท าให้
ประชาชนที่ไม่มีอาวุธเสียชีวิตจ านวนมากที่สุดในประวัติศาสตร์ความขัดแย้งทางการเมืองไทย81 ในขณะ
ที่มีข้อโต้แย้งจากอีกฝ่ายหนึ่งว่าเหตุการณ์ดังกล่าวรัฐบาลสามารถหลีกเลี่ยงได้ตามที่พลโทพีระพงษ์ 
มานะกิจ อดีตเลขานุการประจ าคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทน พ.ศ. 2543-2548 ให้ความเห็น
ว่าเป็นปัญหาที่มีมิติทางการเมืองมาก เมื่อไรที่ใช้เครื่องมือทางการทหารก็จะยุ่ง82    ปัญหาความขัดแย้ง
ที่เกิดขึ้นทั้งในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้และความขัดแย้งทางการเมืองในกรุงเทพมีความ
คล้ายกันคือเป็นปัญหาที่มีมาจากโครงสร้างทางการเมืองที่ไม่สมดุล การแก้ไขปัญหาก็ต้องไปแก้ที่
โครงสร้าง แต่รัฐบาลกลับใช้ก าลังทหารซึ่งไม่สามารถแก้ปัญหาทางการเมืองได้83  

เช่นเดียวกับนายวีรพงษ์ รามางกูร เห็นว่า “ถ้ารัฐบาลชั่งน้ าหนักให้ดีว่าสมควรจะโอนอ่อน
ผ่อนตามเพ่ือหลีกเลี่ยงการใช้ก าลังทหาร จะไม่มีการบาดเจ็บล้มตายเป็นจ านวนมากทั้งสองฝ่าย แต่
รัฐบาลก็เลือกไม่ยุบสภาและใช้ก าลังทหารเข้าขอพ้ืนที่คืน เรื่องจึงบานปลายกลายเป็นความขุ่นเคืองของ
ทั้งสองฝ่ายมาจนบัดนี้”84  โดยทหารได้รับผลกระทบจากความขัดแย้งด้วย  ผลการศึกษาเหตุการณ์
ชุมนุมทางการเมืองระหว่างวันที่ 12 มีนาคม - 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2553 ของวุฒิสภาระบุว่าทุกฝ่ายไม่
ใช้กระบวนการรัฐสภาในการแก้ปัญหา เพราะนับแต่ที่มีการชุมนุม วุฒิสภาได้ออกมาแสดงท่าทีและ
จุดยืนเรียกร้องให้ทุกฝ่ายปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ และใช้กระบวนการทางรัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนที่มาจาก

                                           
80 ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 13," 5 มีนาคม 2552, 

หน้า 204-205. 
81 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต,ิ "รายงานผลการตรวจสอบเพื่อมขี้อเสนอแนะเชิงนโยบายกรณีเหตุการณ์การชุมนุม

ของกลุ่ม นปช. ระหว่างวันที่ 12 มีนาคม 2553 ถึงวันที่ 19 พฤษภาคม 2553".    
82 "ทหารพิทักษ์ รธน. พล.ท.พีระพงษ ์มานะกิจ," ไทยโพสต์ (26 ธันวาคม 2553): 2-5. 
83 "พลโท พีระพงศ์ มานะกิจ ให้สัมภาษณ์รายการตอบโจทย ์สถานโีทรทัศน์ไทยพีบีเอส," (19 เมษายน 2553).  
84 วีรพงษ์ รามางกูร, "เศร้าสลดใจ," มติชน (16 พฤษภาคม 2556): 6. 
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ประชาชน โดยวุฒิสภายินดีเป็นตัวกลางเจรจา แต่ปรากฏว่าทั้ งรัฐบาล ฝ่ายผู้ชุมนุม และนักการเมือง
บางฝ่ายไม่สนใจที่จะใช้กระบวนการรัฐสภา85 ซึ่งแสดงให้เห็นบทบาทของรัฐสภาในการเป็นสถาบันทาง
การเมืองที่พยายามไกล่เกลี่ยผลประโยชน์ของทุกฝ่าย 

นอกจากรัฐบาลขาดการตระหนักถึงการปฏิบัติตามหลักพ้ืนฐานการใช้ก าลังแล้ว ยังขาด
ความเข้าใจการแบ่งระดับการปฏิบัติงานระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายทหาร โดยรัฐบาลพลเรือนมี
หน้าที่ก าหนดนโยบายหรือยุทธศาสตร์เท่านั้น แต่ไม่ใช่ก าหนดรายละเอียดทางยุทธวิธี เพ่ือไม่ให้จ ากัด
ความริเริ่มและส่งผลต่อความผิดพลาดในการปฏิบัติงานระดับยุทธวิธีตามมา จากกรณีมัสยิดกรือเซะ 
การสลายกลุ่มผู้ชุมนุมตากใบ และความขัดแย้งทางการเมือง แสดงให้เห็นว่าฝ่ายรัฐบาลพลเรือนได้เข้า
มามีส่วนในการก าหนดรายละเอียดการปฏิบัติทางทหารมากขึ้น  แทนที่จะก าหนดนโยบายหรือ
วัตถุประสงค์ที่ต้องการ  หากไม่เข้าใจขั้นตอนการปฏิบัติแล้วก็จะไปจ ากัดเสรีภาพในการปฏิบัติของฝ่าย
ทหารจนน ามาสู่ความเสียหายได้ เช่น การรุกคืบเข้าปิดล้อมพ้ืนที่ของรัฐบาล ในวันที ่10 เมษายน 2552 
ขาดการวางแผนที่ดีทั้งการด าเนินการในเชิงรุกและการป้องกัน ส่งผลให้มีการใช้วิธีการรุกคืบเข้าปิด
ล้อมพ้ืนที่ที่ไม่เหมาะสม เช่น การใช้เฮลิคอปเตอร์ทิ้งแก๊สน้ าตาใส่ผู้ชุมนุม การรุกคืบเข้าปิดล้อมในเวลา
กลางคืน86   ในขณะที่รัฐสภาไทยไม่สามารถควบคุมตรวจสอบการตัดสินใจของรัฐบาลที่เกินขอบเขต
หน้าที่ของฝ่ายการเมืองในลักษณะที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็วดังกล่าวได้ 

ถึงแม้ว่ารัฐสภาไทยพยายามแสดงบทบาทการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองใน
เดือนเมษายน พ.ศ.2553 โดยประธานวุฒิสภาได้มอบหมายให้ผู้แทนสมาชิกวุฒิสภา 5 คน เจรจาเพ่ือ
หาทางปรองดองไม่ให้เกิดการสูญเสียเลือดเนื้อและการเสียหายต่อทรัพย์สิน  ในวันที่ 18 พฤษภาคม 
2553  แต่บทบาทดังกล่าวไม่ใช่วิธีการที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย ในวันต่อมารัฐบาลได้สั่งให้เจ้าหน้าที่
ทหารและต ารวจเข้าไปด าเนินการขอพ้ืนที่คืนและเกิดความสูญเสียต่อชีวิตและทรัพย์สินตามมา87   

วุฒิสภาเพ่ิงจะเชิญประชุมวุฒิสภาครั้งที่ 1 (สมัยวิสามัญ) เป็นพิเศษในวันอังคารที่ 25 
พฤษภาคม พ.ศ.2553 หลังจากได้รับค าร้องจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม พ.ศ.
2553 จากนายวิทยา บูรณศิริ กับคณะ จ านวน 172 คน ยื่นค าร้องต่อประธานวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ
มาตรา 271 ขอให้วุฒิสภามีมติตามมาตรา 270 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ถอดถอนนาย
อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี  นายสุเทพ เทือกสุบรรณ รองนายกรัฐมนตรี พลเอก อนุพงษ์ เผ่า

                                           
85 "เปิดความจริงฉบับสภาสูง เหตุการณ์ชุมนุมพฤษภาคม 2553," มติชน (11 ตุลาคม 2555): 11. 
86 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาต,ิ "รายงานผลการตรวจสอบเพื่อมขี้อเสนอแนะเชิงนโยบายกรณีเหตุการณ์การชุมนุม

ของกลุ่ม นปช. ระหว่างวันที่ 12 มีนาคม 2553 ถึงวันที่ 19 พฤษภาคม 2553", หน้า 47-48. 
87 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, "รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 2 (สมัยวิสามญั)," 25 พฤษภาคม 2553, หน้า 7/2. 
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จินดา ผู้บัญชาการทหารบก ออกจากต าแหน่ง88  ในขณะที่การใช้ก าลังทหารเข้าด าเนินการต่อผู้ชุมนุม
พ้ืนที่ราชประสงค์ยุติลงในวันที่ 20 พฤษภาคม พ.ศ.2553 ย่อมแสดงว่าบทบาทของรัฐสภายังไม่
สามารถตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารของรัฐบาลได้อย่างทันท่วงที ซึ่งการที่รัฐสภาไม่สามารถ
ด าเนินการได้นั้นมีสาเหตุมาจากขั้นตอนที่ก าหนดไว้ในกฎหมายให้รัฐบาลหลีกเลี่ยงได้ 

รัฐสภาพยายามมีบทบาทในการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารของรัฐบาลตามที่ นายวิชาญ 
มีนชัยนันท์ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทยตั้งกระทู้ถามเรื่อง การบริหารราชการผิดพลาดใน
การใช้ก าลังทหารสลายการชุมนุมจนมีเหตุให้ประชาชนสูญเสียชีวิตเมื่อ 22 เมษายน พ.ศ.2553 แต่
นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องไม่ได้มาเข้าร่วมประชุมโดยมีหนังสือชี้แจง
เนื่องจากสถานการณ์ที่มีเหตุฉุกเฉินร้ายแรงเกิดขึ้นอย่างต่ อเนื่องจ าเป็นที่นายกรัฐมนตรี  รอง
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องในเรื่องดังกล่าวจะต้องติดตามและประเมินสถานการณ์อย่าง
ใกล้ชิดตลอดเวลา เพ่ือจะได้ดูแลและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้ทันท่วงทีตามข้อบังคับการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎร พ.ศ.2551 ข้อ 147 โดยประธานสภาผู้แทนราษฎรได้แจ้งให้ที่ประชุมรับทราบ89  

การที่ข้อบังคับประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้เปิดโอกาสดังกล่าว ท าให้เป็นช่องว่างทาง
กฎหมายฝ่ายบริหารไม่จ าเป็นต้องเข้ามาชี้แจงต่อฝ่ายนิติบัญญัติ รัฐสภาจึงหมดโอกาสตรวจสอบติดตาม
การท างานของฝ่ายรัฐบาล เนื่องจากเหตุจ าเป็นซึ่งมิอาจหลีกเลี่ยงได้ตามข้อบังคับนั้นไม่ได้ก าหนดไว้
ชัดเจนว่าหมายถึงเหตุใดตามที่นายสมชัย ฉัตรพัฒนศิร ิสมาชิกสภาผู้แทนจังหวัดนครราชสีมาพรรครวม
ใจไทยชาติพัฒนา ได้อภิปรายว่า “...วันนี้จริง ๆ แล้วเสียชีวิตไปตั้ง 24 - 25 คน บาดเจ็บอีก 100 กว่า
คน ถ้าหากว่าท่านนายกรัฐมนตรียังไม่คิดที่จะมาฟัง ยังไม่คิดที่จะมาหาทางหารือกับสภาที่เป็น
ผู้เกี่ยวข้องโดยตรงนี่แล้วท่านท าตามโดยล าพังหรือว่ากับคณะของท่านนี่  ถ้าเกิดความเสียหายอย่าง
รุนแรงกว่านี้ท่านจะรับผิดชอบไหวหรือครับ...” แต่นายกรัฐมนตรีกลับชี้แจงทางเอกสารว่า “...รัฐบาล
จะด าเนินการขอให้มีการอภิปรายทั่วไปในที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาตามมาตรา 179 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย โดยจะเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป...”90  

การที่รัฐบาลและคู่ขัดแย้งทางการเมืองไม่ใช้กระบวนการแก้ไขปัญหาในรัฐสภา   
สอดคล้องตามผลข้อสังเกตของการศึกษาเหตุการณ์ชุมนุมทางการเมืองระหว่างวันที่ 12 มีนาคม - 19 
พฤษภาคม ปี 2553 ของคณะท างานวุฒิสภาที่ว่าความสูญเสียที่เกิดขึ้นเนื่องจากไม่ใช้กระบวนการ
รัฐสภาในการแก้ปัญหาเพราะตั้งแต่มีการชุมนุมเกิดขึ้น วุฒิสภาได้แสดงท่าทีและจุดยืนเรียกร้องให้ทุก

                                           
88 ส านักงานเลขาธกิารวุฒิสภา, "รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 1 (สมัยวิสามญั)," 25 พฤษภาคม 2553, หนา้ 2/1 และ 

3/1. 
89 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 22," 22 เมษายน 2553. 
90 เร่ืองเดียวกัน. 
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ฝ่ายปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ และใช้กระบวนการทางรัฐสภาซึ่งเป็นตัวแทนที่มาจากประชาชนโดย
วุฒิสภายินดีเป็นตัวกลางเจรจา แต่ปรากฏว่าทั้งรัฐบาล ฝ่ายผู้ชุมนุม และนักการเมืองบางฝ่ายไม่สนใจที่
จะใช้กระบวนการรัฐสภา โดยฝ่ายบริหารพยายามบ่ายเบี่ยงและประวิงเวลาในการประชุมวุฒิสภาเพ่ือ
ชี้แจงกรณีปัญหาที่เกิดขึ้น ขณะที่ฝ่ายผู้ชุมนุมและประชาชนก็ขาดความเชื่อมั่นในระบบรัฐสภาและตัว
นักการเมือง เนื่องมาจากสถาบันและกระบวนการรัฐสภาอ่อนแอ ไม่สามารถแก้ปัญหาความขัดแย้ง
ต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ สิ่งที่เป็นข้อสงสัยของคณะกรรมการฯ คือหากมีการก าหนดเวลาในการ
ยุติยิงตามที่นายอภิสิทธิ์ได้ให้ข้อมูลไว้ เหตุใดรัฐบาลจึงต้องก าหนดเงื่อนไขในเรื่องเวลา ถ้าไม่มีการ
ก าหนดเงื่อนไขดังกล่าวและรอฟังผลการเจรจาระหว่างสมาชิกวุฒิสภากับแกนน า นปช. อีกเพียง 2-3 
ชั่วโมง แล้วยอมยุติการกระชับพื้นท่ีในวันที่ 19 พฤษภาคม และให้เวลาแกนน า นปช. ในการส่งผู้ชุมนุม
กลับภูมิล าเนา ความสูญเสียคงไม่เกิดขึ้นเช่นนี้91 

รายงานฉบับสมบูรณ์ คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพ่ือการ
ปรองดองแห่งชาติ (คอป.) สรุปว่าสมาชิกวุฒิสภาได้พยายามแก้ไขปัญหาความขัดแย้งโดยเป็นตัวกลาง
ระหว่างกลุ่ม นปช. และฝ่ายรัฐบาลแล้ว ตามท่ีพลเอกเลิศรัตน์ รัตนวานิช สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิก
วุฒิสภาบางส่วน เข้าพบแกนน า นปช. เสนอพร้อมเป็นคนกลางในการเจรจาในเวทีประชุมวุฒิสภา 
รวมทั้งการเปิดอภิปรายรัฐบาลเป็นการทั่วไปโดยไม่ลงมติ ต่อมากลุ่มสมาชิกวุฒิสภาจ านวน 60 คน ได้
ร่วมลงชื่อขอเปิดอภิปรายทั่วไปรัฐบาลโดยไม่ลงมติ   และในวันที ่18 พฤษภาคม 2553 พลเอกเลิศรัตน์ 
รัตนวานิช และคณะ เข้าพบแกนน า นปช. เสนอเป็นตัวกลางเจรจา แต่นายอภิสิทธิ์ เสนอให้ นปช. ต้อง
ยุติการชุมนุมก่อนโดยให้แกนน าส่งผู้ชุมนุมกลับบ้านให้เรียบร้อยและเข้ามอบตัวกับต ารวจ ขณะที่แกน
น า นปช. ชี้แจงว่านายกรัฐมนตรีไม่ยอมเปิดการเจรจาอีกและต้องการสลายการชุมนุม  ท้ายที่สุดการ
เจรจาไม่บรรลุผลโดยพลเอกเลิศรัตน์ให้สัมภาษณ์สื่อมวลชนในวันที่ 19 พฤษภาคม 2553 ว่าไม่มีการ
เจรจาเนื่องจากท่าทีของรัฐบาลมีความชัดเจนแล้วว่าจะสลายการชุมนุม92     

ถึงแม้ว่ามีวุฒิสมาชิกบางส่วนพยายามใช้รัฐสภาเป็นเวทีในการแก้ไขปัญหาเพ่ือหลีกเลี่ยง
การสูญเสียที่จะเกิดขึ้น  แต่สมาชิกรัฐสภาส่วนมากไม่ค่อยให้ความส าคัญในการใช้เวทีรัฐสภาเพ่ือแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวตามข้อมูลวาระการประชุมสภาในตาราง 6.5 

 

                                           
91 "เปิดความจริงฉบับสภาสูง เหตุการณ์ชุมนุมพฤษภาคม 2553," มติชน (11 ตุลาคม 2555): 11. 
92 "รายงานฉบับสมบูรณ์คณะกรรมการอสิระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) กรกฎาคม 

2553-กรกฎาคม 2555," หน้า 71, 88. 
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ตาราง 6.5 เปรียบเทียบวาระการประชุมการใช้ก าลังทหารกับวาระการประชุมทั้งหมดของรัฐสภา
ระหว่างเดือนมีนาคม – พฤษภาคม 2553 

ที่มา : รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา การประชุมสภาผู้แทนราษฎร และการประชุมวุฒิสภา 
 

จากตาราง 6.5 ข้อมูลวาระการประชุมทุกแบบของรัฐสภา ได้แก่ การประชุมร่วมกันของ
รัฐสภา การประชุมสภาผู้แทนราษฎร และการประชุมวุฒิสภา ระยะเวลาเดือนมีนาคม-พฤษภาคม 
จ านวน 3 เดือน พบว่ามีจ านวนรวมทั้งสิ้น 47 ครั้ง แต่มีการประชุมที่เกี่ยวข้องกับการใช้ก าลังทหาร
เพียง 4 ครั้ง เท่านั้น ในเดือนเมษายนและเดือนพฤษภาคม แสดงว่ารัฐสภาไทยยังไม่สามารถท าหน้าที่
ตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในรัฐโดยรัฐบาลพลเรือนได้  ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยและข้อบังคับการประชุมสภาก าหนดไว้ว่าหากรัฐบาลมีเหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้ก็ไม่ต้องมา
ตอบกระทู้ในสภาทันที  ซึ่งการก าหนดดังกล่าวเป็นสิ่งที่ยากส าหรับรัฐสภาที่จะพิสูจน์ในขณะนั้นได้ว่า
รัฐบาลมีความจ าเป็นมากน้อยแค่ไหน และในข้อเท็จจริงแล้วถึงแม้ว่าจะไม่มีเหตุความจ าเป็นใดๆ  ก็
ตาม แต่ถ้าหากนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีไม่มาตอบกระทู้แล้วก็เป็นเรื่องปกติของการเมืองไทย โดยที่
ยังไม่เคยมมีาตรการลงโทษใด ๆ   

วุฒิสภามีการเสนอเรื่องพิจารณาการใช้ก าลังทหาร เมื่อ 2 เมษายน, 20 เมษายน, 3 
พฤษภาคม  และ  25 พฤษภาคม พ.ศ.2553  โดยการประชุมใน 20 เมษายน พ.ศ.2553 ญัตติด่วนการ
แสวงหาแนวทางการแก้ไขปัญหาสถานการณ์ของประเทศ ประธานวุฒิสภาท าได้แค่เพียงส่งความเห็น
ของสมาชิกให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา93  ส าหรับการประชุมใน 25 พฤษภาคม พ.ศ.2553  หลังจาก

                                           
93 "บันทึกการประชุมวุฒิสภาครั้งที่ 23 (สมัยสามัญทั่วไป) เป็นพิเศษ," 20 เมษายน 2553. 

 

จ านวนวาระการประชุม (ครั้ง) 

มี.ค.53 เม.ย.53 พ.ค.53 

วาระการ
ประชุม 
ทั้งหมด 

การประชุม
เร่ืองการใช้
ก าลังทหาร 

วาระการ
ประชุม 
ทั้งหมด 

การประชุม
เร่ืองการใช้
ก าลังทหาร 

วาระการ
ประชุม 
ทั้งหมด 

การประชุมเรื่อง
การใช้ก าลัง

ทหาร 

การประชมุร่วมกันของรัฐสภา       

สมัยสามัญทั่วไป - - - - 2 - 

การประชมุสภาผู้แทนราษฎร       

สมัยวิสามัญ - - - - 2 - 

สมัยสามัญทั่วไป 8 - 6 - 2 - 

การประชมุวุฒิสภา       

สมัยสามัญทั่วไป 9 - 5 2 9 2 
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เหตุการณ์รุนแรงยุติลง ผลการนับองค์ประชุมมีสมาชิก 108 คน โดย 62 เสียงเห็นด้วยไม่ให้เลื่อนญัตติ
การขอคืนพื้นที่ขึ้นมาพิจารณา94 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าในห้วงเดือนมีนาคม-พฤษภาคม พ.ศ.2553 รัฐสภา
ยังให้ความส าคัญน้อยในการแก้ไขปัญหาการใช้ก าลังทหารสลายการชุมนุม และมีอ านาจหน้าที่ไม่
เพียงพอในการแก้ไขปัญหา   

กฎหมายได้เปิดช่องว่างให้ฝ่ายบริหารสามารถใช้ก าลังทหารภายในรัฐได้ก่อน โดยไม่
จ าเป็นต้องตรวจสอบผ่านรัฐสภา ถึงแม้ว่าในที่สุดแล้วฝ่ายบริหารจะต้องมาชี้แจงต่อรัฐสภาภายหลัง 
ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ส่วนที่ 9 การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน 
มาตรา 156 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาทุกคนมีสิทธิตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีในเรื่องใด
เกี่ยวกับงานในหน้าที่ได้ แต่รัฐมนตรีมีสิทธิที่จะไม่ตอบเมื่อคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเรื่องนั้นยังไม่ควร
เปิดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน ซึ่งนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
นายกรัฐมนตรีได้ใช้สิทธิตามมาตรานี้แล้ว 

ในสถานการณ์ฉุกเฉินซึ่งเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วจ าเป็นที่รัฐสภาจะต้องมีการ
ตรวจสอบการใช้ก าลังของรัฐอย่างต่อเนื่อง แต่รัฐธรรมนูญมาตรา 157 ได้จ ากัดการถามหรือตอบกระทู้
ได้สัปดาห์ละหนึ่งครั้ง  เช่นเดียวกับมาตรา 162 นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ไม่ต้องมาชี้แจงหรือตอบ
กระทู้ด้วยตนเองหากมีเหตุจ าเป็นอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้โดยแจ้งให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรหรือ
ประธานวุฒิสภาทราบก่อนวันประชุม95   

รัฐธรรมนูญได้เปิดช่องให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอิสระจากพรรคการเมืองในการตั้ง
กระทู้ถาม การอภิปราย และการลงมติการอภิปรายไม่ไว้วางใจ แต่ในความเป็นจริงแล้วสมาชิกที่ตั้ง
กระทู้ถามหรืออภิปรายหรือลงมติที่ส่งผลกระทบต่อรัฐบาลในขณะนั้น ย่อมเป็นสมาชิกพรรคฝ่ายค้าน
ซึ่งมีเสียงข้างน้อยในสภาอยู่แล้ว ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวนไม่
น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ มีสิทธิเข้าชื่อขอเสนอญัตติเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติ
ไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีซึ่งต้องมีคะแนนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิก  แต่หากมติไม่ไว้วางใจ
ไม่มากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ สมาชิกที่เข้าชื่อจะหมดสิทธิเข้าชื่อยื่ นมติไม่
ไว้วางใจตลอดสมัยการประชุม นอกจากนั้นหากเป็นเรื่องต่อต าแหน่งหน้าที่จะต้องยื่นค าร้องขอตาม
มาตรา 271 หลังจากนั้นให้ประธานวุฒิสภาส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต

                                           
94 "บันทึกการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกวุฒิสภา ในการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 1 (สมัยวิสามัญ) เป็นพิเศษ," 25 

พฤษภาคม 2553.  
95 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 157, 162. 
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แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ไต่สวนและท ารายงานต่อวุฒิสภา  และให้ประธานวุฒิสภาจัดประชุมเพ่ือพิจารณา
โดยเร็วมติวุฒิสภาถือเป็นที่สิ้นสุด96    

กระบวนการที่กล่าวมาทั้งหมดไม่เอ้ืออ านวยให้มีการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ
ที่ต้องการความรวดเร็วได้ท าให้รัฐบาลพลเรือนสามารถใช้อ านาจสั่งใช้ก าลังฝ่ายทหารได้ ในขณะที่ฝ่าย
ทหารเองก็ไม่ได้อยากจะปฏิบัติภารกิจดังกล่าว สอดคล้องตามรายงานของคณะกรรมการอิสระ
ตรวจสอบและค้นหาความจริงเพ่ือการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) ได้มีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการชุมนุม
และสิทธิผู้ชุมนุม โดยมีความห่วงใยต่อการน ากฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคง เช่น พระราชบัญญัติกฎ
อัยการศึก พ.ศ.2457 พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 และ
พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551 มาบังคับใช้เพ่ือควบคุมการ
ชุมนุม เนื่องจากเจตนารมณ์ของกฎหมายเหล่านี้มีเพ่ือรักษาความมั่นคงของประเทศโดยเฉพาะในกรณี
ที่มีเหตุการณ์ความรุนแรง หรือมีการก่อการร้ายซึ่งมุ่งท าลายระบอบประชาธิปไตย ในขณะที่การชุมนุม
นั้นเป็นไปเพ่ือเรียกร้องสิทธิหรือความเป็นธรรม97  

5. ผลกระทบจากการที่รัฐสภาไทยไม่มีบทบาทต่อการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ 

การที่รัฐบาลสามารถใช้ก าลังทหารเพียงฝ่ายเดียวตามล าพังย่อมแสดงว่าก าลังทหารเป็น
เครื่องมือของ “รัฐบาล” ไม่ใช่ของ “รัฐ” ซึ่งจะต้องมีอ านาจทั้งสามฝ่ายเข้ามาเกี่ยวข้อง  คุณลักษณะ
ส าคัญของทหารที่แตกต่างไปจากพลเรือนตามที่  Humtington เสนอคือการใช้ก าลังต่อความรุนแรง 
ดังนั้น ทุกครั้งที่มีการใช้ก าลังทหารย่อมก่อให้เกิดการบาดเจ็บและเสียชีวิต หากการที่รัฐสภาไม่สามารถ
ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้ก าลังของรัฐบาลได้ จะท าให้ฝ่ายทหารที่ปฏิบัติการถูกสอบสวนและถูกฟ้อง
คดีต่อศาลและก่อให้เกิดความขัดแย้งขึ้นในสังคมไทยตามมาจนถึงปัจจุบัน ตามกรณีศึกษาการสลาย
กลุ่มผู้ชุมนุมตากใบ พ.ศ.2547 การสลายกลุ่มผู้ชุมนุมทางการเมืองระหว่าง พ.ศ.2551- 2553  

5.1 กรณีมัสยิดกรือเซะและการสลายกลุ่มผู้ชุมนุมตากใบ พ.ศ.2547 

การใช้ก าลังเจ้าหน้าที่ต ารวจและทหารเข้าด าเนินการควบคุมสถานการณ์ ณ มัสยิดกรือเซะ 
เมื่อ 28 เมษายน พ.ศ.2547 จนเป็นเหตุให้มีผู้ เสียชีวิต จ านวน 32 คน  โดยผลการสอบสวน
คณะกรรมการอิสระไต่สวนข้อเท็จจริงกรณีเหตุการณ์มัสยิดกรือเซะสรุปว่า พลเอก ชวลิต ฯ รอง
นายกรัฐมนตรีฝ่ายความมั่นคงได้มีค าสั่งให้ยุติเหตุการณ์โดยสันติวิธี แต่ปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ขาดความ
พร้อมในการเผชิญเหตุเพราะไม่ได้รับการฝึกฝนและซักซ้อมแผนปฏิบัติอย่างดีพอ ทั้งยังขาดอุปกรณ์

                                           
96 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 158. 
97 "รายงานฉบับสมบูรณ์คณะกรรมการอสิระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) กรกฎาคม 

2553-กรกฎาคม 2555", หน้า 263-264. 
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เครื่องใช้ในการเผชิญกับเหตุการณ์ที่เป็นวิกฤตอย่างเพียงพอในการยุติสถานการณ์ด้วยสันติวิธี ซึ่งเป็น
เรื่องที่รัฐบาลควรตระหนักเป็นอย่างยิ่งเพ่ือมิให้เกิดเหตุการณ์เช่นนี้อีกในอนาคต98 ซึ่งนับว่าเป็นครั้ง
แรกท่ีรัฐไทยเริ่มตระหนักถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ ท่ามกลางกระแสสิทธิ
มนุษชนและการเกิดขึ้นของศาลอาญาระหว่างประเทศ แต่เนื่องจากเหตุการณ์มัสยิดกรือเซะผู้เสียชีวิต
เป็นก าลังติดอาวุธท าการโจมตีโดยมีก าลังทหารและต ารวจได้รับบาดเจ็บและเสียชีวิตด้วย จึงท าให้ยังไม่
เป็นประเด็นมาแต่ก าลังทหารที่เกี่ยวข้องต้องเข้าสู่กระบวนการตามกฎหมายตามมาอีกนาน 

การใช้ก าลังเจ้าหน้าที่ต ารวจและทหารสลายผู้ชุมนุมหน้าที่ว่าการอ าเภอตากใบเมื่อ 25 
ตุลาคม พ.ศ.2547 มีผู้เสียชีวิตจ านวน 7 คน และมีผู้เสียชีวิตเพ่ิมเติมระหว่างการเคลื่อนย้ายผู้ที่ถูก
ควบคุมตัวมายังค่ายอิงคยุทธบริหาร จังหวัดปัตตานี จ านวน 78 ศพ ผลการสอบสวนคณะกรรมการ
อิสระสอบข้อเท็จจริงมีความเห็นว่าเป็นการใช้ก าลังทหารเกณฑ์และทหารพรานซึ่งมีวุฒิภาวะไม่สูงพอ
เข้าร่วมสลายการชุมนุม เป็นวิธีการที่ไม่เหมาะสมและไม่เป็นไปตามแบบแผนและวิธีการปฏิบัติที่ใช้กัน
ตามหลักสากล99 และปล่อยให้เจ้าหน้าที่ทหารระดับชั้นผู้น้อยที่มีข้อจ ากัดด้านประสบการณ์มีหน้าที่ใน
การล าเลียงผู้ถูกควบคุม100 พร้อมกับเสนอให้การสลายการชุมนุมให้ใช้ชุดปราบจลาจลของต ารวจที่
ได้รับการฝึกอบรม และมีความพร้อมในเรื่องอุปกรณ์การปฏิบัติงานในพ้ืนที่เป็นหลัก ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติต้องจัดหาเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ได้มาตรฐานโดยรัฐบาลควรมอบหมายให้ส านักงานต ารวจ
แห่งชาติรับผิดชอบในเรื่องนี้101 แต่หลังจากนั้นอีก 8 ปี ต่อมา ก าลังต ารวจก็ยังขาดความพร้อมตามที่
ร้อยต ารวจเอกเฉลิม อยู่บ ารุง รองนายกรัฐมนตรีให้สัมภาษณ์กรณีความพร้อมในการรับมือกับการ
ชุมนุมว่า “....ส านักงานต ารวจแห่งชาติได้ขออนุมัติงบประมาณจากคณะรัฐมนตรีเพื่อจัดซื้อยุทโธปกรณ์
เพ่ือเตรียมรับมือในเรื่องดังกล่าว เพราะที่ผ่านมาเครื่องมือในการควบคุมฝูงชนไม่เป็นตามหลักสากล 
เช่น รถฉีดน้ า แก๊สน้ าตา ระเบิดควัน อาวุธประกอบในการยิงแก๊สน้ าตา รถคุมฝูงชน  จึงต้องเตรียมให้
พร้อม...102   

นอกจากส่วนราชการจะต้องรับผิดทางละเมิดแล้ว ผู้บังคับบัญชาที่เกี่ยวข้องยังได้รับ
ผลกระทบดังเช่นกรณีการใช้ก าลังทหารสลายกลุ่มผู้ชุมนุมตากใบท าให้มีผู้เสียชีวิตในที่เกิดเหตุ 6 ศพ 
และเสียชีวิตในขณะเคลื่อนย้ายตามมาอีก 78 ศพ โดยเฉพาะการสอบสวนตามกระบวนการยุติธรรม

                                           
98 "รายงานคณะกรรมการอิสระไต่สวนข้อเท็จจริงกรณีเหตุการณ์มัสยิดกรือเซะ," 26 กรกฎาคม 2547, หน้า 33. 
99 "รายงานของคณะกรรมการอิสระสอบข้อเท็จจริงกรณีมีผู้เสียชีวิตในเหตุการณ์อ าเภอตากใบ จังหวัดนราธวิาส เมื่อวนัที ่

25 ตุลาคม 2547," 17 ธันวาคม 2547, หน้า 45. 
100 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 47. 
101 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 52. 
102 "เหลิมเตือน รบ.รับมือม็อบป่วน," ข่าวสด (21 กันยายน 2555): 1, 10. 
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จะต้องใช้ระยะเวลานานซึ่งรัฐบาลที่รับผิดชอบส่วนใหญ่ได้พ้นจากต าแหน่งหน้าที่ไปแล้ว ท าให้
ผู้บังคับบัญชาทหารที่เกี่ยวข้องไม่ได้รับความช่วยเหลือจากทางราชการในการต่อสู้คดีที่เกิดขึ้นจากการ
ปฏิบัติหน้าที ่ ตามที่พลเอกพิศาล วัฒนวงษ์คีรี อดีตแม่ทัพภาค 4 ให้สัมภาษณ์ในปี พ.ศ.2555 ผลที่เกิด
ขึ้นกับตนเองโดยรัฐไม่ได้ให้ความช่วยเหลือในการต่อสู้คดีว่า 

“ผมคนเดียว ผมยอมได้ คดีในศาลตลอด 6-7 ปีที่ผ่านมา ผมก็ต่อสู้โดยล าพัง ผมไม่ว่า แต่กลับท าให้
เราซาบซึ้งเป็นท่ีสุด แม้ฝ่ายรัฐจะปล่อยเราไว้ล าพัง แต่คนท่ีช่วยเรากลับเป็นพ่ีน้องในพื้นท่ี ทั้งพยาน
บุคคลอะไรต่างๆ อิหม่าม โต๊ะครู พ่อแม่ผู้เสียชีวิต โดยเฉพาะสื่อในพื้นที่ที่ถ่ายภาพการล าเลียง
ชาวบ้านทับกันไปลงข่าว ทุกคนช่วยผม ไม่เช่นนั้นผมติดคุกไปแล้ว”103 

กรณีตากใบท าให้ฝ่ายทหารต้องถูกสอบสวนจากคณะกรรมการในระดับต่าง ๆ ทั้งจาก
รัฐบาลและกระทรวงกลาโหม104 รวมถึงต้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม แต่เนื่องจากมีทหารเกี่ยวข้อง
จ านวนไม่มากจึงไม่ส่งผลกระทบระหว่างทหารกับรัฐบาลพลเรือน แต่ท าให้รัฐเริ่มตระหนักถึงผลกระทบ
ที่เกิดขึ้น โดยได้น ามาเป็นประเด็นทางการเมืองในการอภิปรายโจมตีต่อตัวนายกรัฐมนตรีพันต ารวจโท
ทักษิณ ชินวัตร โดยตรง 

5.2 กรณีการสลายกลุ่มผู้ชุมนุม พ.ศ.2551 

จากเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองตั้งแต่ พ.ศ.2547 เป็นต้นมา ภาระในการตัดสินใจ
ใช้ก าลังตามค าสั่งของรัฐบาลตกอยู่กับผู้บังคับบัญชาฝ่ายทหารเพียงฝ่ายเดียว ซึ่งถ้าไม่ปฏิบัติตามก็
อาจจะเสี่ยงต่อการถูกโยกย้าย  แต่ถ้าหากเกิดความผิดพลาดขึ้นก็จะต้องรับผิดทั้งทางแพ่งและทาง
อาญา ตามที่ศาลปกครองกลางมีค าพิพากษาให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติและส านักนายกรัฐมนตรี
ร่วมกันชดใช้ค่าเสียหาย รวมเป็นเงินจ านวน 32,378,296.80 บาท จากการกระท าละเมิดของนาย
สมชาย วงษ์สวัสดิ์ นายกรัฐมนตรี พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ รองนายกรัฐมนตรี พลต ารวจเอกพัชรวาท 
วงษ์สุวรรณ ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติที่สั่งการให้เจ้าหน้าที่ต ารวจปฏิบัติการเพื่อสลายการชุมนุมกลุ่ม
พันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตยเมื่อ 7 ตุลาคม พ.ศ.2551  ตามขั้นตอนแผนกรกฏ/48 เกินกว่า
เหตุอันเป็นการกระท าละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบมาตรา 
8 มาตรา 10 ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539105 ซ่ึงหากคดีเป็นอัน

                                           
103 "ลึกสุดใจ ‘ตากใบ’ ในภาพจ า จุดหกัเหตลอดกาลของ พล.อ.พิศาล," มติชน (26 กุมภาพันธ ์2555): 8. 
104 ผู้วิจัยได้อยู่ในระหว่างเกิดเหตุการณ์ในค่ายอิงคยุทธบริหาร จังหวัดปัตตานี ซ่ึงเป็นสถานที่รับผู้ชุมนุมที่ถูกล าเลียงมาจาก

ที่ว่าการอ าเภอตากใบ และถูกสอบสวนโดยคณะกรรมการอิสระ โปรดดู "รายงานของคณะกรรมการอิสระสอบข้อเท็จจริงกรณีมีผู้เสียชีวิตใน
เหตุการณ์อ าเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส เมื่อวันที่ 25 ตุลาคม 2547," 17 ธันวาคม 2547. 

105 ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1862/2555, 5 ตุลาคม 2555.  
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สิ้นสุดแล้ว หากส านักงานต ารวจแห่งชาติและส านักนายกรัฐมนตรีจะต้องจ่ายเงินดังกล่าวจริง ตาม
พระราชบัญญัติดังกล่าวยังก าหนดให้กรณีที่หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่
ผู้เสียหายเพ่ือการละเมิดของเจ้าหน้าที่ ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกเจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐได้  ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระท าการนั้นไปด้วยความจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง106 ทั้งนี้ยังไม่นับรวมความรับผิดตามกฎหมายทางอาญา ดังนั้นการที่รัฐบาลพล
เรือนสั่งให้ก าลังทหารหรือต ารวจต่อกลุ่มผู้ชุมนุมในทุกกรณี จะต้องมีความชัดเจนและได้พิจารณา
ถูกต้องตามหลักกฎหมายทั้งของไทยและกฎหมายระหว่างประเทศที่ไทยได้ลงสัตยาบันไว้   

ผลกระทบจากการสลายการชุมนุมกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตยเมื่อ 7 
ตุลาคม พ.ศ.2551 ก่อให้เกิดความขัดแย้งทางการเมืองท าให้กองทัพต้องเผชิญกับทางสองแพร่งอย่างที่
ไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ หากไม่ใช้ก าลังเข้าปฏิบัติต่อกลุ่มผู้ชุมนุมทางการเมืองก็ต้องเผชิญหน้ากับ
รัฐบาลพลเรือน ดังเช่นกรณีพลเอกทรงกิตติ จักกาบาตร์ ผู้บัญชาการทหารสูงสุด พลเอกอนุพงษ์ เผ่า
จินดา ผู้บัญชาการทหารบก พลเรือเอกก าธร พุ่มหิรัญ ผู้บัญชาการทหารเรือ พลอากาศเอกอิทธิพร ศุ
ภวงศ ์ผู้บัญชาการทหารอากาศ และพลต ารวจเอกพัชรวาท วงษ์สุวรรณ ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ ให้
สัมภาษณ์ผ่านรายการ "เรื่องเด่นเย็นนี้" ทางสถานีโทรทัศน์ไทยทีวีสี ช่อง 3 วันที่ 16 ตุลาคม 2551 ถึง
เหตุการณ์การใช้แก๊สน้ าตาสลายการชุมนุมของกลุ่มพันธมิตรฯที่บริเวณรัฐสภา ในวันที่ 7 ตุลาคม ท าให้
มีผู้เสียชีวิต 2 ราย และบาดเจ็บสาหัส เท้ามือขาดหลายรายว่า 

“คิดว่าจะจบได้ต้องมีคนรับผิดชอบ ไม่ว่ารับผิดชอบนโยบายในการสั่ง หรือรับผิดชอบในการสั่ง... 
รัฐบาลสั่งการเองคงต้องรับผิดชอบ ผมว่ากระแสประชาชนในชาติคงไม่ยอม มันก็ปั่นป่วนไม่จบ ผมคิด
ว่าจะต้องเป็นเช่นนั้น ไม่ได้ไปบีบคั้นเพราะอะไรนะครับ ต้องรับผิดชอบในสิ่งที่ท า เพราะว่าอยู่บนกอง
เลือดไม่ได้ ไม่ว่ารัฐบาลใดถ้าอยู่บนความเสียหายของประเทศชาติและประชาชนล้มตาย และเขารับ
ไม่ได้ อยู่อย่างไรก็อยู่ไม่ได้ ไม่ใช่ว่ารัฐบาลนี้เพียงรัฐบาลเดียว...ผมก็ออกแล้วครับ ไม่อยู่แล้ว อยู่ท าไม 
บ้านเมืองมันเสียหาย ผมก็ไม่อยู่แล้ว ผมก็ไม่อยู่แล้ว เป็นผมนะครับ นี่ท่านถามผมนะครับ ถ้าท่านท า
จริง คงต้องไม่อยู่”107 

ผลกระทบที่เกิดขึ้นทั้งทางแพ่งและทางอาญาดังกล่าว หากเกิดขึ้นกับทหารจ านวนมากที่
ยังรับราชการอยู่ ย่อมท าให้เกิดความไม่พอใจที่ต้องตกเป็นจ าเลยจากการปฏิบัติตามค าสั่งของรัฐบาล 
และอาจจะท าให้เกิดผลตามมาอย่างที่ไม่สามารถจะคาดการณ์ได้   ซึ่งเป็นผลมาจากการขาดการ
ตรวจสอบถ่วงดุลตามระบอบประชาธิปไตยกรณีรัฐบาลพลเรือนใช้ก าลังทหารจากเหตุผลต่าง ๆ  ท าให้
กองทัพต้องอยู่ในสภาวะกลืนไม่เข้าคายไม่ออก (dilemma) และส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่าง

                                           
106 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ.2539, หน้า 26. 
107 "สี่เหล่าทัพ-ผบ.ตร.พรึ่บจอทีว ีให้นายกออก!," มติชน (17 ตุลาคม 2551): 1, 2, 5. 
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รัฐบาลกบักองทัพตามท่ีพลเอกอนุพงษ ์เผ่าจินดา กล่าวย้อนไปถึงเหตุการณ์ในช่วงที่กลุ่มคนเสื้อแดงกับ
ผู้ชุมนุมเสื้อเหลืองยกพวกตะลุมบอนกัน ในสมัยรัฐบาลสมัคร สุนทรเวช เป็นนายกรัฐมนตรีว่า  

“คืนนั้นตนนิ่งอยู่เฉยๆ ไม่ได้เด็ดขาด ซึ่งสถานการณ์ที่เกิดขึ้นก็ได้สั่งทหาร 3 กองร้อยเพื่อไม่ให้ตีกัน
ก่อน เนื่องจากก าลังต ารวจไม่เพียงพอ พอตอนตี 5 นายสมัคร สั่งให้ตนไปแก้ไขปัญหาที่ท าเนียบ
รัฐบาลจึงบอกไปว่าไม่สามารถท าได้ เพราะมีค าขู่จากผู้ชุมนุมว่าหากมีการใช้ก าลัง จะมีการปิดน้ า ปิด
ไฟและปิดสนามบิน ซึ่งประเทศจะเสียหายมาก อีกท้ังทหารก็มีเครื่องมือน้อยกว่าต ารวจ หากต้องใช้
ก าลังจ านวนมากจะต้องมีคนบาดเจ็บล้มตายมากจนยากที่จะท าความเข้าใจเหมือนที่ต ารวจโดนอยู่
ตอนนี้ท่ีก าลังมีการสอบสวน ที่มีโทษวินัย อาญายังไม่จบ”108   

แต่ถ้าฝ่ายทหารไม่ด าเนินการตามค าสั่งรัฐบาลพลเรือน ก็อาจจะเผชิญต่อมาตรการกดดัน
ต่าง ๆ  รวมถึงการโยกย้ายออกจากต าแหน่งซึ่งนายกรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้ราชการซึ่งสังกัดกระทรวง 
ทบวง กรมหนึ่ง มาปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรี โดยจะให้ขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม
หรือไม่ก็ได้109  ตามกระแสข่าวที่ปรากฏว่าพลเอกอนุพงษ์ รู้สึกอึดอัดต่อการแก้ปัญหาสถานการณ์
ชุมนุมของกลุ่ม นปช. มาก เนื่องจากถูกนายกรัฐมนตรีเร่งรัดสลายชุมนุมกลุ่มคนเสื้อแดงโดยเร็ว พร้อม
ทั้งพยายามที่จะใช้ทหารในฐานะเป็นกลไกของรัฐเป็นเครื่องมือด าเนินการ พลเอกอนุพงษ์ได้พยายาม
แสดงจุดยืนมาตลอดว่าการน าทหารเข้าไปปราบปรามประชาชนนั้นไม่ใช่หนทางแก้ปัญหาเพราะจะท า
ให้เกิดผลกระทบและความเสียหายมาก ไม่สามารถท าให้ปัญหาจบได้ การแก้ไขปัญหาที่ดีที่สุดคือการ
เจรจาท าความเข้าใจให้เกิดข้ึนในสังคม110 ในทางตรงข้าม หากกองทัพตัดสินใจใช้ก าลังทหารตามค าสั่ง
รัฐบาลพลเรือนก็ต้องเผชิญกับปัญหาที่จะต้องตามมาทั้งด้านความรับผิดที่เกิดขึ้นจากการที่ไม่สามารถ
ควบคุมการปฏิบัติ ตัวอย่างผลกระทบจากการปฏิบัติตามค าสั่งรัฐบาลพลเรือนที่ศาลแพ่งมีค าสั่งให้
กองทัพไทยและกองทัพบกร่วมกันชดใช้ค่าเสียหายกรณีการใช้ก าลังในเหตุการณ์เดือนเมษายน พ.ศ.
2551  

 “แม้จะได้เป็นการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ตาม พ.ร.ก.การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ฯ ซึ่ง
อนุญาตให้ใช้อาวุธจริงได้ในการปฏิบัติภารกิจ แต่เมื่อโจทก์ท้ังสองยืนยันว่าโจทก์ท้ังสองไม่มีอาวุธ และ
ฝ่ายจ าเลยไม่ได้โต้แย้ง  โจทก์ท้ังสองจึงไม่ใช่บุคคลที่จะเป็นเป้าหมายให้ฝ่ายทหารใช้ก าลังอาวุธประจ า
กายกับโจทก์ทั้งสองได้ เพราะตามกฎการใช้ก าลังของกองทัพไทย ในภาคผนวก จ.ข้อ 5.8 ทหารที่
ปราบจลาจลจะใช้ก าลังได้เฉพาะเพื่อป้องกันตนเอง หรือป้องกันชีวิตผู้อื่นจากอันตรายใกล้จะถึงกลุ่มที่
มีอาวุธเท่านั้น.... เมื่อฟังได้ว่า บุคคลในกองก าลังที่ออกปฏิบัติภารกิจในวันเกิดเหตุซึ่งพยานของจ าเลย
ที่ 2 และที่ 5 รับว่ามีเฉพาะกองก าลังทหารบกแล้ว จึงเพียงพอที่ให้จ าเลยที่ 2 และที่ 5 ในฐานะ

                                           
108 "ไม่หวังอ านาจ-เกา้อี้นายกฯ อนุพงษ์เปดิใจ," มติชน (10 พฤษภาคม 2552): 1, 14. 
109 พระราชบัญญัติระเบยีบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534. 
110 "ป๊อกหวั่นสูญเสียไม่สลายม็อบ," โพสต์ทูเดย์ (24 เมษายน 2553): ส6.  
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หน่วยงานต้นสังกัดรับผิดจากเหตุการณ์ละเมิดโจทก์ทั้งสอง ...จึงพิพากษาให้จ าเลยที่ 2 และที่ 5 
ร่วมกันช าระเงินให้โจทก์ที่ 1 จ านวน 1.2 ล้านบาท เช่นเดียวกับ โจทก์ที่ 2 จึงให้ชดใช้ค่าเสียหาย 1 
ล้านบาท พร้อมดอกเบี้ยร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วันที่ 13 เม.ย.52 เป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จ”111  

จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า การทีร่ัฐบาลพลเรือนใช้ก าลังทหารในห้วงที่ผ่านมา เป็นการใช้
อ านาจอธิปไตยเพียงฝ่ายเดียว ในขณะที่รัฐสภาและศาลจะต้องเข้ามาเกี่ยวข้องด้วยตามระบอบ
ประชาธิปไตยและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  โดยรัฐสภามีหน้าที่ในการตรวจสอบควบคุมการ
ใช้ก าลังทหาร เพื่อให้รัฐบาลยุติการปฏิบัติที่ขัดต่อหลักกฎหมายเพื่อไม่ให้ส่งผลกระทบต่อผู้ที่เกี่ยวข้อง
จะต้องความรับผิดทางอาญาและความผิดทางแพ่งตามมา รวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือน
และกองทัพ  

5.3 กรณีการสลายการชุมนุมกลุ่ม นปช. พ.ศ.2553 
การใช้ก าลังทหารสบายการชุมนุมกลุ่ม นปช. พ.ศ.2553 ซึ่งท าให้มีผู้เสียชีวิตมากที่สุดได้

ส่งผลกระทบออกไปเป็นวงกว้างมาจนถึงปัจจุบัน  ผลกระทบจากการที่พรรคการเมืองคู่ขัดแย้งอีกฝ่าย
หนึ่งกลับเข้ามาเป็นรัฐบาลท าให้ความสัมพันธ์กับกองทัพไม่ราบรื่น ตามที่พรรคเพ่ือไทยกลับมาเป็น
รัฐบาลได้มีการสอบสวนหาผู้รับผิดชอบฝ่ายการเมืองจากการสั่งการใช้ก าลังเหตุการณ์สลายกลุ่มผู้
ชุมนุมเดือนเมษายน-พฤษภาคม พ.ศ.2553 ตามขั้นตอนของกฎหมายซึ่งย่อมกระทบโดยตรงต่อทหารที่
เป็นผู้ใช้อาวุธ โดยกรมสอบสวนพิเศษได้รวบรวมพยานหลักฐานซึ่งมีการเรียกฝ่ายทหารไปสอบสวน
จ านวนมาก และได้เปิดเผยผลการสอบสวนในแต่ละครั้ง ท าให้เกิดกระแสความไม่พอใจจากผู้บัญชา
ทหารตามมาอย่างมาก ตามที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์ว่า 

“สิ่งส าคัญต้องเข้าใจว่ากองทัพบกเป็นกองทัพที่ใหญ่มีคนหลายแสนคน  ดังนั้น สิ่งส าคัญคือการ
ปกครองคนและการให้ความดูแลปกป้องให้ความเป็นธรรมผู้ใต้บังคับบัญชาในการกระท าใดๆ ก็ตามที่
เป็นค าสั่งของผู้บังคับบัญชา... แต่การที่น าออกมาพูดจาข้างนอกหรือแสดงความคิดเห็นอย่างนั้นอย่าง
นี้ ผมคิดว่าไม่เหมาะสม เมื่อไม่เหมาะสมกองทัพก็ต้องออกมาช้ีแจง ประเด็นส าคัญคือถ้าเป็นเรื่องของ
กระบวนการไต่สวนหรือการด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรมใดๆ ก็ตาม ผมคิดว่าควรจะอยู่ในช้ัน
ความลับ ไม่ใช่ออกมาพูดให้ออกมาข้างนอก ถ้าพูดข้างนอกเราก็ต้องช้ีแจงข้อเท็จจริงไม่ใช่เป็นการตอบ
โต้หรือกล่าวร้ายอะไรทั้งสิ้น”112 

ความขัดแย้งรุนแรงมากขึ้นจนกระทั่งร้อยต ารวจเอกเฉลิม อยู่บ ารุง รองนายกรัฐมนตรี
ต้องออกมาชี้แจงว่าการด าเนินการของกรมสอบสวนคดีพิเศษดังกล่าว มีความต้องการที่จะด าเนินคดีต่อ

                                           
111 ค าพิพากษาศาลแพ่งในคดีหมายเลขด าที่ 5971/2554, 21 มิถุนายน 2554.   
112  ส านักงานเลขานุการกองทัพบก, "ค าสัมภาษณ์พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ผู้บัญชาการทหารบก ต่อสือ่มวลชน," 22 

มิถุนายน 2555. 
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นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และนายสุเทพ เทือกสุบรรณ ซึ่งเป็นผู้ออกค าสั่งในฐานะนายกรัฐมนตรีและ 
ผอ.ศอฉ. ในขณะนั้น ส าหรับทหารผู้ปฏิบัติตามค าสั่งไม่มีความผิด113 แสดงให้เห็นถึงผลกระทบที่เกิดขึ้น
ตามมาต่อฝ่ายทหารหากปฏิบัติตามรัฐบาลพลเรือนโดยที่ยังไม่ทราบผลกระทบในอนาคตตามที่ตามที่
พลโทภราดร พัฒนาถาบุตร เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้ให้สัมภาษณ์สื่อมวลชนว่า  

“แต่ทหารจะมีความผิด หรือว่าจะเอาผิดแค่นายอภิสิทธ์ิหรือนายสุเทพที่สั่งการเท่านั้น มันจะต้องลง
ตัวที่ข้อเท็จจริง ให้ข้อเท็จจริงปรากฏแล้วค่อยมาดูว่าตรงนี้จะลดโทษให้ได้ไหม จะอภัยโทษหรือนิร
โทษกรรม มันต้องมีข้อเท็จจริงก่อน เพราะถ้าคลุมเครือแล้วเลิกรากันไปเหมือนในอดีตไม่ได้แล้ว
เหมือนหลายประเทศทั่วโลก ก็ต้องหาข้อเท็จจริงก่อนแล้วจะนิรโทษกรรมอะไรก็ค่อยว่ากันไป”114 

ผลการไต่สวนของศาลอาญาได้มีค าสั่งทยอยออกมาเป็นระยะ ท าให้กองทัพเริ่มตกเป็น
จ าเลยต่อการใช้ก าลังเข้าสลายกลุ่มผู้ชุมนุมเมื่อปี พ.ศ.2553 เช่น ศาลมีค าสั่งว่าผู้ตายคือ นายชาญ
ณรงค์ พลศรีลา ถูกทหารที่มาปฏิบัติหน้าที่ตามค าสั่ง ศอฉ. ในการด าเนินการตามมาตรการปิดล้อมและ
สกัดกั้นกลุ่มผู้ชุมนุมเพ่ือขอคืนพื้นที่และผิวการจราจรบริเวณถนนราชปรารภ ยิงด้วยอาวุธปืนความเร็ว
สูง ขนาด .223 หรือ 5.56 มิลลิเมตรหัวกระสุนปืนลูกโดดถูกหน้าท้องและแขนขวาเป็นเหตุให้ล าไส้เล็ก
ฉีกขาดหลายต าแหน่ง115 รวมทั้งผู้เสียชีวิต 6 ศพ ที่วัดปทุมวนารามวรวิหารเมื่อ 19 พฤษภาคม พ.ศ.
2553 ซึ่งศาลอาญากรุงเทพใต้ได้มีค าสั่งชันสูตรพลิกศพผู้ตายทั้ง 6 ว่า ผู้ตายเสียชีวิตจากเจ้าพนักงาน
ซึ่งปฏิบัติหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยตามค าสั่งของศูนย์อ านวยการแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉิน โดยเจ้า
พนักงานเป็นทหารสังกัดกองพันจู่โจม กรมรบพิเศษที่ 3 และทหารสังกัดกองพันทหารราบที่ 2 กรม
ทหารราบที่ 31 รักษาพระองค์ แต่ไม่ทราบว่าใครเป็นผู้ลงมือกระท า116  และต่อมาศาลได้มีค าสั่งให้นาย
เกรียงไกร ค าน้อย เสียชีวิตที่โรงพยาบาลวชิรพยาบาล เนื่องจากเสียเลือดมากจากการถูกยิงด้วยกระสุน
ปืนความเร็วสูงซึ่งมีวิถีกระสุนมาจากการปฏิบัติหน้าที่ขอคืนพ้ืนที่ตามค าสั่งของ ศอฉ.117 จากตัวอย่างที่
กล่าวมาแสดงให้เห็นถึงปัญหาของการใช้ก าลังทหารโดยรัฐบาลพลเรือนที่ขาดการตรวจสอบถ่วงดุล
อย่างเหมาะสม ส่งผลท าให้เกิดผลกระทบต่อความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ตามมาอย่างต่อเนื่องจนถึง
ปัจจุบันโดยที่ยังไม่มีใครทราบว่าผลกระทบที่จะเกิดข้ึนต่อไป 

                                           
113 "แฉความลับ11ศพแรก ธาริตเดือดชี้แดงโดน213คดี ไม่โวย," มติชน (22 กันยายน 2555): 2, 11. 
114 "รายงานพิเศษ สะกิด ‘Robot’-แผนล้มรัฐ-ดวง," มติชนสุดสัปดาห์ (19-25 ตุลาคม 2555): 16. 
115 "ค าสั่งศาลอีกคดีชี้ จนท.ยิงเสื้อแดงศพที่ 2," ข่าวสด (28 พฤศจิกายน 2555): 1, 15. 
116 "ข่าวศาลอาญากรุงเทพใต้ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 57," (6 สิงหาคม 2556). 
117 "ศาลชี้กระสุนจากฝั่งทหาร-ยิงเกรียงไกร คดีสลายแดง," มติชน (6 ตุลาคม 2557): 10. 



 
 

 

285 

การที่กองทัพต้องตกอยู่ในสภาวะทางสองแพร่งดังกล่าว มีความกดดันต่อผู้น าทหารจน
อาจจะตัดสินใจแก้ไขปัญหาด้วยวิธีการอ่ืน ไม่แตกต่างไปจากกการที่คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ 
(คมช.) ได้ขยายรายละเอียดสาเหตุในยึดอ านาจเมื่อ 19 กันยายน 2549 ประการหนึ่งว่า  

“5. แนวโน้มการก่อความไม่สงบและความขัดแย้งที่รุนแรงถึงขีดสุด ความรุนแรงสุดท้ายของปัญหาที่
ประดังเข้ามาจนเหมือนตัวเร่งคือ รายงานข่าวอันเป็นที่แน่ชัดในช่วงสองสามวันก่อนหน้าวันที่ 19 
กันยายน 2549 ว่า ในวันพุธท่ี 20 กันยายน 2549 ราษฎรสองฝ่ายที่มีความคิดเห็นไม่ตรงกันอยู่แล้ว 
ดังสาเหตุในข้อ 1 จะจัดชุมนุมใหญ่โดยเฉพาะในกรุงเทพมหานคร แม้บางคนบางฝ่ายจะชุมนุมด้วย
ความสงบโดยปราศจากอาวุธ และเป็นการใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญโดยชอบ แต่บางฝ่ายจะมีการน า
ประชาชนจากต่างจังหวัดจ านวนมากเคลื่อนเข้ามาชุมนุมด้วยเสมือนหนึ่งการประลองก าลัง ซึ่งตาม
การข่าวที่ได้รับคือ ได้จัดหายานพาหนะ เสบียงอาหารและอาวุธตามทีฝ่ึกปรือกันมาแล้ว เป็นที่เช่ือว่า
การชุมนุมครั้งนี้น่าจะรุนแรงหวังผลแตกหัก โดยเกิดการยั่วยุจนถึงขั้นใช้ก าลังเข้าปะทะกัน อันจะ
น ามาซึ่งความเสียหายต่อชีวิตและทรัพย์สินของทางราชการและประชาชนอย่างใหญ่หลวง หากมีการ
ใช้ก าลังเจ้าหน้าที่เข้าควบคุมหรือสลายการชุมนุม ก็จะยิ่งยากต่อการด าเนินการในภาวะที่มีการ
เผชิญหน้ารุนแรงเสียแล้ว จนอาจมีการใช้ก าลังจากฝ่ายที่ไม่พึงปรารถนาสอดแทรกเข้าปฏิบัติการโดย
ปราศจากการควบคุมได้”118 

โดยเหตุผลในการยึดอ านาจดังกล่าว พลเอกสนธิ บุญรัตนกลิน ยังคงยืนยันมาจนถึง
ปัจจุบัน119  ดังนั้น การที่จะไม่ให้เกิดสภาวะกดดันต่อกองทัพดังกล่าวจ าเป็นต้องให้สถาบันที่ใช้อ านาจ
อธิปไตยอ่ืนอีกคือรัฐสภามาท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลไม่ให้รัฐบาลพลเรือนสั่งใช้ก าลังทหารที่ไม่
สอดคล้องตามหลักกฎหมายหรือเพ่ือหวังผลประโยชน์ทางการเมืองท าลายฝ่ายตรงข้ามมากกว่า
ผลประโยชน์ของรัฐ แต่การที่รัฐสภาจะท าเช่นนั้นได้จะต้องมีความเข้มแข็งและมีประสิทธิภาพเพียง
พอที่จะท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารตามระบอบประชาธิปไตยได้ 

6. สรุป 

ก าลังทหารเป็นเครื่องมือของรัฐซึ่งมีมาพร้อมกับการก าเนิดรัฐอธิปไตยเพ่ือแก้ไขปัญหา
ความขัดแย้งทางการเมืองระหว่างประเทศ แต่หลังจากสงครามเย็นยุติลงบรรทัดฐานของอธิปไตยของ
รัฐได้เปลี่ยนแปลงไปโดยขยายขอบเขตครอบคลุมอธิปไตยภายในรัฐมากข้ึน  ท าให้รัฐบาลส่วนใหญ่น า
ก าลังทหารมาใช้ต่อความมั่นคงภายในรัฐรวมถึงการใช้ก าลังทหารเพ่ือแก้ไขปัญหาทางการเมืองของ
รัฐบาลเองซึ่งขัดต่อแนวคิดพ้ืนฐานของการมีก าลังทหารของรัฐ  ดังนั้นรัฐจึงควรก าหนดมาตรการ

                                           
118 ส านักงานเลขาธิการคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ, "ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิรูปการปกครองในประเทศไทย เมื่อ

วันที่ 19 กันยายน 2549". 
119 ผู้วิจยัได้มีโอกาสสัมภาษณ์พลเอกสนธิ บุญญรัตกลิน อยา่งไม่เป็นทางการเมื่อเดือนกุมภาพันธ ์2557 โดยยังคงยืนยันถงึ

เหตุผลในการยึดอ านาจดังกล่าวเช่นเดียวกับที่ได้เคยเปิดเผยต่อสื่อสาธารณะมาแล้วหลายครั้ง. 
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ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้ทหารซึ่งเป็นเครื่องมือหนึ่งของรัฐให้เหมาะสมตามระบอบประชาธิปไตย ไม่ใช่
ปล่อยให้เป็นอ านาจของรัฐบาลหรือกองทัพด าเนินการเพียงล าพัง   

ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ปี พ.ศ.2492 เป็นต้นมาได้ก าหนดให้มี
ก าลังทหารไว้เพ่ือรักษาเอกราช อธิปไตยและความมั่นคงของรัฐก็ตาม แต่ ก็ยังไม่มีค าอธิบายให้เป็นที่
ยอมรับของทุกฝ่ายว่าความมั่นคงของรัฐครอบคลุมถึงภารกิจใดบ้างเนื่องจากในปัจจุบันการก าหนด
ขอบเขตของความมั่นคงยังไม่ชัดเจนทั้งทางด้านวิชาการและจากการปฏิบัติที่ยังประสบปัญหาการแยก
ความชัดเจนในมิติต่าง ๆ ได้แก่ การแยกระหว่าง “สงคราม (war)” กับ “การปฏิบัติการทางทหาร
นอกเหนือสงคราม (military operations other than war)” การแยกระหว่าง “ภัยคุกคามภายนอก” 
กับ “ภัยคุกคามภายใน” และการแยกระหว่าง “ความมั่นคงเดิม (traditional trade)” กับ “ความ
มั่นคงรูปแบบใหม่ (non-traditional trade)” โดยยังมีความเห็นที่แตกต่างกันและยังไม่ชัดเจนดังกล่ว่า 
ท าให้รัฐบาลสามารถใช้ก าลังทหารได้ง่ายในภารกิจที่หลายหลากจากการอ้างเพ่ือความมั่นคง จึง
จ าเป็นต้องมีการตรวจสอบให้ชัดเจนโดยรัฐสภา 

รัฐสภาไทยเริ่มมีบทบาทในการตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารของฝ่ายบริหาร ตั้งแต่
หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยไม่นาน  แต่ต่อมาได้ลดบทบาทลงในช่วง
รัฐบาลเผด็จการทหารและรัฐบาลในยุคประชาธิปไตยครึ่งใบ เนื่องจากสมาชิกรัฐสภาส่วนใหญ่เป็นทหาร
ซึ่งเป็นฝ่ายเดียวกนักับรัฐบาล  รัฐสภาได้เพ่ิมบทบาทมากขึ้นหลังจากที่รัฐไทยมีประชาธิปไตยเต็มใบโดย
มีพลเรือนเป็นนายกรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้ง ในปัจจุบันรัฐสภายังคงมีบทบาทในการควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารต่อการใช้ก าลังทหารโดยการตั้งกระทู้  การเสนอญัตติ การยื่น
อภิปรายไม่ไว้วางใจ อย่างไรก็ตามรัฐสภาไทยยังไม่สามารถแสดงบทบาทในการควบคุมตรวจสอบ
กิจการทหารในด้านการใช้ก าลังภายในรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ สาเหตุส าคัญมาจากช่องว่างที่เกิดขึ้น
ในกฎหมายตั้งแต่ระดับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจนถึงระดับพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหม และการที่รัฐสภาไม่สามารถเป็นเวทีให้ทุกฝ่ายเข้ามาหาข้อตกลงร่วมกัน  
จากการที่ฝ่ายบริหารสามารถใช้ก าลังทหารภายในรัฐได้โดยไม่จ าเป็นต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา
ดังกล่าว ท าให้รัฐสภาไม่สามารถตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารภายในรัฐได้ ดังนั้น รัฐควรเพ่ิม
บทบาทฝ่ายนิติบัญญัติโดยการก าหนดกฎหมายการใช้ก าลังทหารของฝ่ายบริหารให้เป็นไปอย่าง
เหมาะสมมีข้ันตอนที่ชัดเจน  มีกระบวนการตรวจสอบความโปร่งใส    

ในสภาวะความขัดแย้งทางการเมืองของพรรคการเมืองหลักของไทยท าให้การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาไม่เอ้ืออ านวยให้มีการตรวจสอบการใช้ก าลังภายในรัฐ เนื่องจาก
พรรคการเมืองที่จัดตั้งรัฐบาลเป็นฝ่ายเดียวกันกับเสียงข้างมากในรัฐสภา ประกอบกับข้อบังคับการ
ประชุมสภาก าหนดให้สัดส่วนของคณะกรรมาธิการเป็นไปตามจ าน วนสมาชิกสภา ท าให้
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คณะกรรมาธิการซึ่งเป็นเครื่องมือหลักในการด าเนินงานของรัฐสภาจึงไม่สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบได้
อย่างสมบูรณ์  

จากการที่รัฐสภาไทยยังไม่สามารถตรวจสอบควบคุมรัฐบาลพลเรือนในการใช้ก าลังทหาร
ภายในรัฐได้อย่างเหมาะสมตามหลักสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศที่ให้รัฐจะต้องก าหนดหน้าที่ 
ข้อจ ากัด สถานการณ์ที่จ าเป็นต้องใช้ชัดเจน รวมทั้งกฎระเบียบตามกฎหมาย ได้แก่ ก าลังทหาร 
ธรรมชาติและข้อจ ากัดในการเข้าไปเกี่ยวข้อง ห้วงระยะเวลาที่เข้าไปเกี่ยวข้อง แบบของหน่วยทหารที่
เข้าไปเกี่ยวข้องในแต่ละกรณี จึงส่งผลท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพมีปัญหา
โดยเริ่มปรากฎให้เห็นปัญหาตั้งแต่การใช้ก าลังทหารในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ในปี พ.ศ.2547 
กรณีมัสยิดกรือเซะและกรณีตากใบ ถึงแม้ว่าจะยังไม่ขยายผลมาถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพล
เรือนกับกองทัพในขณะนั้นก็ตาม แต่ก็เริ่มท าให้กองทัพตระหนักถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
ตามค าสั่งรัฐบาล   

จากกรณทีี่รัฐบาลพลเรือนพยายามใช้ก าลังทหารเข้าด าเนินการต่อกลุ่มผู้ชุมนุมตั้งแต่ พ.ศ.
2548 เป็นต้นมา สภาวะดังกล่าวท าให้ผู้น ากองทัพต้องตัดสินใจไปทางใดทางหนึ่ง  หากกองทัพปฏิบัติ
ตามค าสั่งของรัฐบาลพลเรือนและเกิดความผิดพลาดขึ้นจะท าให้ถูกฟ้องคดีอาญาและแพ่งตามมาตาม
ตัวอย่างที่เกิดขึ้นมาแล้ว  ในทางตรงข้ามหากกองทัพไม่ปฏิบัติตามก็อาจจะเป็นการไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง
รับบาลและอาจจะมีความพยายามบีบบังคับหรือโยกย้ายผู้บังคับบัญชาทหารออกจากต าแหน่ง ประการ
ส าคัญคือการที่รัฐโยนภาระในการตัดสินใจที่จะปฏิบัติหรือไม่ปฏิบัติตามค าสั่งรัฐบาลในขณะนั้นให้กับ
ฝ่ายทหาร จะท าให้ฝ่ายทหารตัดสินใจที่จะเลือกรักษาความมั่นคงของกองทัพมากกว่าการรักษาความ
มั่นคงของรัฐบาลเพ่ือจะไม่ต้องสุ่มเสี่ยงต่อการตกเป็นจ าเลยในคดีอาญาจากการปฏิบัติตามค าสั่งของ
รัฐบาล ดังเช่นที่เกิดขึ้นมาแล้วท้ังในส่วนของก าลังทหารและต ารวจระหว่างปี พ.ศ.2549 ถึง พ.ศ.2553  

จากผลการศึกษาแสดงให้เห็นว่ากฎหมายของไทยในปัจจุบันไม่เอ้ืออ านวยให้รัฐสภา
สามารถแสดงบทบาทในการตรวจสอบควบคุมการใช้ก าลังทหารภายในรัฐให้เหมาะสมกับสถานการณ์ที่
เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วในปัจจุบัน ทั้งนี้อาจจะเป็นเพราะกฎหมายการใช้ก าลังเริ่มมีขึ้นในปี พ.ศ.
2551 ท าให้รัฐไทยไม่มีกระบวนการใดเกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในประเทศ
ยกเว้นการประกาศสงครามระหว่างรัฐเท่านั้น ดังนั้น รัฐจ าเป็นต้องปรับให้รัฐสภามีบทบาทในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลการตกลงใจใช้ก าลังของรัฐให้เหมาะสมกับสถานการณ์และสอดคล้องกับวัตถุประสงค์
ในการเป็นเครื่องมือของรัฐ ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมานานแล้ว  ไม่ใช่เพ่ือหวังผลทาง
การเมืองของรัฐบาลหรือพรรคการเมือง



 

 

บทที ่7 

บทบาทรัฐสภาด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ 

อ านาจทางทหารขึ้นอยู่กับคุณภาพและปริมาณก าลังพลและยุทโธปกรณ์ โดยเป็นปัจจัย
หนึ่งในสามของความพร้อมทางทหาร  ซึ่งเป็นองค์ประกอบส าคัญของพลังอ านาจของชาติในการด าเนิน
นโยบายต่างประเทศ1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 ได้ก าหนดให้รัฐมีก าลังทหารโดย
เหมาะสมแก่ความจ าเป็นส าหรับการรักษาเอกราช2 เป็นครั้งแรก แต่ก็ไม่ได้อธิบายให้ชัดเจนว่าความ
เหมาะสมหรือความจ าเป็นดังกล่าวมีปัจจัยอะไรในการพิจารณา   ในบทนี้เป็นการศึกษาบทบาทของ
รัฐสภาต่อการตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลพลเรือนด้านการจัดโครงสร้างก าลังกองทัพไทยให้มีความ
เหมาะสมต่อการเป็นเครื่องมือของรัฐดังกล่าว  ผลการศึกษาพบว่าจากการที่รัฐบาลพลเรือนต้องการ
ปรับลดขนาดกองทัพตามความต้องการของประชาสังคมในปัจจุบัน ส่งผลท าให้ต้องเผชิญหน้าโดยตรง
กับกองทัพและกระทบต่อความสัมพันธ์ตามมา การที่รัฐสภาไทยยังไม่สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบ
ถ่วงดุลในเรื่องดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ท าให้โครงสร้างการจัดกองทัพขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ แต่ถ้ารัฐบาลพลเรือนมีความสัมพันธ์กับกองทัพที่ดีก็จะท าให้การ
ขยายโครงสร้างการจัดกองทัพเป็นเรื่องที่มีความเป็นไปได้ 

1. ปรากฏการณ์ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ของไทยด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ 

กองทัพไทยมีก าลังพลในเครื่องแบบจ านวนประมาณสี่แสนนาย3 ซึ่งมากเป็นล าดับที่ 12 
ของโลก  และได้รับการจัดว่าเป็นกองทัพที่มีแสนยานุภาพเป็นล าดับที่ 28 ของโลก  ในขณะที่
อัตราก าลังข้าราชการพลเรือนสามัญทุกกระทรวงรวมกันมีจ านวน  366,955  คน โดยกระทรวง
สาธารณสุขมีบุคลากรมากท่ีสุดจ านวน 181,963 คน รองลงมาคือกระทรวงมหาดไทยมีจ านวน 39,808 

                                           
1 Hans J. Morgenthau, Politics among nations: The struggle for power and peace, pp. 133-136. 
2 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2492," หน้า 25. 
3 จากการให้สัมภาษณ์สื่อมวลชนของพลเอกธนะศักดิ ์ ปฏิมาปกรณ์ ผู้บัญชาการทหารสูงสุดในการเสวนาที่ศูนย์สันตภิาพ 

กองบัญชาการกองทัพไทย เมื่อ 14 ธันวาคม 2556 โปรดดู “ผบ.สส.รับต้องซ่อมประเทศ” กรุงเทพธุรกิจ (15 ธันวาคม 2556): 4. ในขณะ
ที่ข้อมูลของ Military Balanced 2012 สรุปก าลังกองทัพไทย 280,011 นาย (กองทัพบก 190,000 นาย, กองทัพเรือ 44,011 นาย และ
กองทัพอากาศ 46,000 นาย).  
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คน ส่วนกระทรวงการต่างประเทศมีเพียง 1,535 คน4 จากการที่กองทัพมีก าลังพลจ านวนมากดังกล่าว 
จึงส่งผลกระทบโดยตรงต่องบประมาณของรัฐ โดยเฉพาะงบบุคลากรที่สูงตามคุณลักษณะของการใช้
ก าลังทหารและอาวุธยุทโธปกรณ์ทันสมัยจ านวนมากที่ต้องจัดหาเข้ามาประจ าการ ซึ่งต้องเข้าสู่
กระบวนการทางการเมืองเพ่ือตัดสินใจก าหนดล าดับความส าคัญว่ารัฐจะให้ ความส าคัญในด้านใด
ระหว่างการเตรียมก าลังทหารกับความกินดีอยู่ดีของประชาชน   หรือตามส านวนที่ใช้ทั่วไปว่ารัฐจะ
เลือกระหว่าง “เนย” หรือ “ปืน” (Butter or Gun)  

หากงบประมาณมีจ ากัดแล้วรัฐเลือก “เนย” ก็จะท าให้ประชาชนมีความกินดีอยู่ดี แต่หาก
รัฐเลือกที่จะซื้อ “ปืน” ประชาชนก็จะอดอยาก ส าหรับรัฐไทยแล้ว ดัชนีการพัฒนามนุษย์ (Human 
index development) ในสามมิติ ได้แก่ สุขภาพ การศึกษา และมาตรฐานความเป็นอยู่ จัดอยู่ในกลุ่ม
ระดับกลางโดยอยู่ในล าดับที่ 92 ของโลกจากทั้งหมด 169 รัฐ5 ดังนั้นรัฐจะต้องตัดสินใจให้สมเหตุผล 
เมื่อพิจารณางบประมาณที่รัฐต้องจ่ายให้กับการเสริมสร้างโครงสร้างกองทัพกับความกินดีอยู่ดีของ
ประชาชนซึ่งเป็นผู้เสียภาษีและมีสิทธิเลือกตั้งรัฐบาล ผู้น ารัฐบาลพลเรือนจึงจ าเป็นต้องเฉลี่ยให้สมดุล
ระหว่างทั้งสองด้าน ปัญหาอยู่ที่ว่ารัฐจะยึดถือหลักเกณฑ์ใดซึ่งเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายว่าโครงสร้าง
กองทัพมีขนาดใดจึงจะเหมาะสมตามสภาวะงบประมาณที่มีอยู่ในขณะนั้น   

หลังสงครามเย็นยุติกองทัพไทยได้พยายามปรับลดขนาดโครงสร้างกองทัพลงตามที่พลเอก
สุรยุทธ์ จุฬานนท์ ผู้บัญชาการทหารบกได้บรรยายที่คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยในปี พ.ศ.
2541 ว่า แนวคิดด้านการปฏิบัติการของกองทัพบกมุ่งเป็นกองทัพจิ๋วแต่แจ๋ว ในส่วนของกองทัพบกที่
ต้องแก้ไขคือด้านก าลังพลที่มีนายทหารระดับชั้นนายพลและพันเอกพิเศษเกินความจ าเป็นค่อนข้างมาก 
มีปัญหาที่จะบริหารก าลังพลได้อย่างมีประสิทธิภาพซึ่งในอนาคตคิดว่าจะพัฒนาให้เป็นรูปแบบพีรามิด
คือมีผู้บริหารน้อยแต่มีประสิทธิภาพ6 แนวคิดดังกล่าวเกิดขึ้นในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ที่
พยายามปฏิรูปโครงสร้างกองทัพอย่างจริงจัง แต่ผลที่ตามมาท าให้เกิดความขัดแย้งกับพลเอกมงคล 
อัมพรพิสิฐฏ์ ผู้บัญชาการทหารสูงสุด เนื่องจากคณะกรรมการวิชาการที่นายชวนได้ให้ศึกษาแนวทาง
ปรับโครงสร้างกระทรวงกลาโหมเสนอให้ปรับยุบกองบัญชาการทหารสูงสุดโดยเห็นว่าซ้ าซ้อนกับ
ปลัดกระทรวงกลาโหมและท าให้สายการบังคับบัญชาที่ยาว7 นอกจากนั้น ยังมีแนวคิดปรับเป็นระบบ

                                           
4 ส านักงาน ก.พ., ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร, ก าลังคนภาครัฐ 2556: ข้าราชการพลเรือนสามัญ (กรุงเทพ: 

21 เซ็นจูรี, 2557), หน้า 13. 
5 UNDP, "Human Development Report 2010, The Real Wealth of Nations: Pathways to Human Development," 

2010, pp. 13, 143-146. 
6 "สุรยุทธ์เดินหน้าลดนายพล," มติชน (15 ธันวาคม 2541): 24. 
7 "เกาเหลากลาโหม‘ชวน-มงคล’สลาย บก.สส.รวมส านักปลัด," กรุงเทพธุรกิจ (15 ตุลาคม 2541): 16, 15. 
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คณะเสนาธิการร่วมซึ่งส่งผลท าให้เกิดแรงต้านจากกองทัพอย่างมาก    เนื่องจากเห็นว่าจะเป็นการลด
อ านาจผู้บัญชาการเหล่าทัพ  ในขณะที่นายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรีกล่าวว่านโยบายทั้งหมดเป็นมติ
สภากลาโหมในปี พ.ศ.2540 ก่อนที่จะมารับต าแหน่งนายกรัฐมนตรี และคณะกรรมการวิชาการก็เป็น
ทหารทั้งหมด8 

ในห้วงที่ผ่านมารัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทโดยตรงในการก าหนดตรวจสอบโครงสร้าง
กองทัพไทยเนื่องจากอยู่ในอ านาจของฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเป็นฝ่ายอนุมัติ แต่รัฐสภาก็ยังคงมี
หน้าที่ในการพิจารณางบประมาณประจ าปีซึ่งมักจะไม่ค่อยเปลี่ยนแปลงไปจากงบประมาณที่รัฐบาล
เสนอ ท าให้การขยายโครงสร้างการจัดกองทัพหากผ่านการพิจารณาจากรัฐบาลแล้วมักจะไม่ค่อยมี
ปัญหาในระดับรัฐสภา เช่น สภากลาโหมได้ให้ความเห็นชอบในการประชุมเม่ือวันที่ 26 มกราคม พ.ศ.
2554 ในการจัดตั้งกองพลทหารม้าที่ 3 และกองพลทหารราบที่ 7 โดยทั้ง 2 กองพล กระทรวงกลาโหม
ได้เสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบพร้อมกัน9 การจัดตั้งสองกองพลที่มีข้ึนอย่างรวดเร็วโดยไม่อยู่ใน
นโยบายรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ ท าให้มีการวิจารณ์ว่ารัฐบาลจ าเป็นต้องใช้อ านาจทางทหารใน
การค้ าสถานภาพของรัฐบาล10  ต่อมารัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร มีนโยบายพยายามควบคุม
โครงสร้างอัตราก าลังกองทัพ  แสดงว่าโครงสร้างกองทัพเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพล
เรือน-ทหาร การขยายโครงสร้างกองทัพจะเกิดขึ้นได้ง่ายเมื่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและกองทัพ
เป็นไปด้วยดีซึ่งอาจท าให้สังคมเห็นว่าทหารไม่แทรกแซงทางการเมือง แต่จากที่กล่าวมาการขยาย
โครงสร้างกองทัพจะต้องใช้งบประมาณจ านวนมากซึ่งกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชน ดังนั้น 
รัฐสภาจึงจ าเป็นต้องตรวจสอบควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลไม่ว่าความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพล
เรือน-ทหาร จะเป็นไปในทางบวกหรือทางลบก็ตาม  

ก าลังทหารจัดตั้งขึ้นเพ่ือแก้ไขความขัดแย้งทางการเมืองระหว่างรัฐ แต่หลังจากกระแส
โลกาภิวัตน์มีอิทธิพลต่อโลกได้ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง ดังนั้นรัฐไทยและกองทัพต้องเปลี่ยนแปลง
ตามไปด้วย โดยเฉพาะการสิ้นสุดของสงครามเย็นสภาพภัยคุกคามคอมมิวนิสต์ได้เปลี่ยนแปลงย่อมท า
ให้การจัดระเบียบระหว่างประเทศเปลี่ยนตามไปด้วย เมื่อโครงสร้างปัญหาเปลี่ยนและภัยคุกคามเปลี่ยน 
โครงสร้างกองทัพจึงจ าเป็นต้องเปลี่ยนตามไปด้วย11 ตามที่ผาสุก พงษ์ไพจิตร ได้ตั้งข้อสังเกตว่ากองทัพ

                                           
8 "ชวนไม่สนนายพลรุมต้านปรับกองทัพ," มติชน (25 กรกฎาคม 2541): 1, 19. 
9 "แนวทางตั้ง ‘พล.ร.7-พล.ม.3," ไทยโพสต ์(27 มกราคม 2554): 4. 
10 ส านักงานปฏิรูป, "แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย: ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง", 14 พฤษภาคม 2554, 

หน้า 43. 
11 สุรชาติ บ ารุงสุข, "การบรรยายพิเศษเรื่องการปฏิรูปภาคความมั่นคง," เอกสารรายงานการสัมนาเร่ือง ความท้าทายของ

การบริหารจัดการภาคส่วนความมั่นคงในไทย ณ สถาบันปอ้งกันประเทศ, 24 มกราคม 2554, หน้า 73. 
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ไทยมีความจ าเป็นอย่างไรในปัจจุบันจึงต้องมีอัตราส่วนของทหารมากถึง 10 คน ต่อประชากร 1,000 
คน12 แต่การนับอัตราส่วนดังกล่าวดูเหมือนว่าได้รวมพลเรือนซึ่งแต่งเครื่องแบบทหารเข้าไปด้วยท าให้ดู
ว่ากองทัพไทยมีทหารมาก ในขณะที่กองทัพรัฐต่าง ๆ จะแยกโครงสร้างทหารและพลเรือนใน
กระทรวงกลาโหมออกจากกัน เช่นเดียวกับที่สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ ได้ให้ความเห็นว่าการปฏิรูปกองทัพ 
ต้องครอบคลุมถึงการลดขนาดของกองทัพ13 แต่ก็ยังไม่เคยมีใครในสังคมไทยบอกอย่างเป็นทางการว่า
ขนาดกองทัพที่ต้องลดลงให้เหมาะสมนั้นมีขนาดเท่าไรและน าหลักการใดมาคิดอย่างชัดเจน 

การเข้าสู่ประชาคมอาเซียนในปี พ.ศ.2558 ได้ท าให้หลายฝ่ายตั้งข้อสงสัยเกี่ยวกับความ
จ าเป็นของการมีกองทัพขนาดใหญ่ ตามที่คณะกรรมการปฏิรูปประเทศซึ่งมีนายอานันท์ ปันยารชุน 
เป็นประธานมีข้อสังเกตว่ากองทัพควรปรับขนาดให้เล็กลง กะทัดรัด และสอดคล้องกับภารกิจหลัก
โดยเฉพาะการลดก าลังคน ต าแหน่ง และยุทโธปกรณ์ที่ไม่จ าเป็นลง เพ่ือน าทรัพยากรที่มีอย่างจ ากัดไป
ใช้ในการสร้างเสริมสมรรถนะในการปฏิบัติภารกิจหลักของกองทัพ14 แต่ก็ไม่ได้อธิบายให้ชัดเจนว่า
ขนาดของกองทัพที่เหมาะสมคือเท่าใดและใช้หลักการใดคิด  

การที่รัฐบาลพลเรือนจะด าเนินนโยบายปรับลดโครงสร้างก าลังกองทัพในขณะที่ระบอบ
ประชาธิปไตยยังขาดความเข้มแข็งจะท าให้เกิดความขัดแย้งตามมาเช่นเดียวกับที่เคยเกิดขึ้นมาแล้วใน
หลายรัฐ ในสถานการณ์ดังกล่าวหากรัฐสภามีความเข้มแข็งและมีขีดความสามารถในการเป็นสถาบัน
ทางการเมืองแล้ว จะสามารถแสดงบทบาทส าคัญที่จะช่วยลดความขัดแย้งที่อาจจะเกิดขึ้นระหว่าง
ฝ่ายรัฐบาลพลเรือนซึ่งต้องการปรับลดโครงสร้างก าลังทหารเพ่ือน างบประมาณไปใช้ในโครงการอ่ืน
ตามล าดับความส าคัญ กับฝ่ายกองทัพที่ต้องการขยายโครงสร้างกองทัพให้เท่ากันหรือมากกว่ารัฐเพ่ือน
บ้าน ซึ่งท าให้เกิดปัญหาความไม่ลงรอยกันของทั้งสองฝ่ายปรากฎให้เห็นตามสื่อสาธารณะเป็นประจ า  

2. การก าหนดโครงสร้างการจัดกองทัพต่อภัยคุกคาม   

พลังอ านาจทางทหารมีความส าคัญควบคู่กับการเมืองของรัฐ  รัฐที่มีพลังอ านาจทางทหาร
มากย่อมมีอิทธิพลในทางการเมืองโลกมากกว่ารัฐที่มีพลังอ านาจทหารอ่อนแอ  รัฐที่มีพลังอ านาจทาง
ทหารเข้มแข็งย่อมมีอิทธิพลต่อรัฐอ่ืนมากกว่ารัฐที่มีพลังอ านาจทางทหารอ่อนแอ และรัฐที่มีพลังอ านาจ
ทางทหารมากจะมีความมั่นคงกว่ารัฐที่มีพลังอ านาจทางทหารอ่อนแอ15 แต่การสร้างพลังอ านาจทาง
                                           

12 "ผาสุก พงษ์ไพจิตร, วิกฤติการเมืองไทยกับบทบาทของกองทัพ," มติชน (1 มิถุนายน 2554): 6. 
13 สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ, "ว่าด้วยสภาปฏิรูปลวง". แหล่งที่มา: http://www.prachatai.com/journal/2014/10/56205. 
14 ส านักงานปฏิรูป, "แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย: ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง," 14 พฤษภาคม 2554, 

หน้า 43. 
15 Robert J. Art, "The fungibility of force," in International politics: Enduring concepts and contemporary 

issues, pp. 206-207.  
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ทหารที่กล่าวมาย่อมมีค่าใช้จ่ายสูงเกิดขึ้นตามมา ค าถามที่มีมานานส าหรับกิจการทหารไทยและยังไม่มี
ข้อสรุปซึ่งเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายคือ ขนาดที่เหมาะสมของกองทัพไทยควรจะมีเท่าใดและใครเป็นผู้
ตัดสินที่แท้จริง  ในขณะที่หลักการก าหนดขนาดกองทัพที่เหมาะสมนั้น โดยทั่วไปแล้วจะต้องมีรูป
แบบอย่างใดอย่างหนึ่งที่เชื่อมโยงกันตั้งแต่ความมุ่งหมายของชาติจนกระท่ังแปลงออกมาเป็นโครงสร้าง
การจัดกองทัพ ตามตัวอย่างที่แสดงในภาพ 7.1 

ภาพ 7.1 ตัวอย่างรูปแบบความเชื่อมโยงระหว่างความต้องการทางการเมืองและความต้องการก าลัง
ทหารโดยมียุทธศาสตร์เป็นสะพานเชื่อมระหว่างพลเรือนและทหาร 

 

 

ที่มา :  Mackubin Thomas Owens, “Strategy and the Strategic Way of Thinking” in Naval War College 
Review, Autumn 2007, p. 120. 

 

นอกจากนั้น เป็นเรื่องที่ยากส าหรับรัฐบาลในการก าหนดหรือพูดเกี่ยวกับการประเมินค่า
ภัยคุกคามของรัฐต่อสาธารณะ  ผู้น ารัฐส่วนใหญ่หลบเลี่ยงที่จะก าหนดว่ารัฐใดเป็นภัยคุกคามต่อความ
มั่นคงของรัฐตนเอง เพราะการก าหนดให้ชัดเจนอาจจะมีผลเสียมากกว่าทั้งความรู้สึกและการเตรียมตัว
ของรัฐเพื่อนบ้านและในบางรัฐจึงก าหนดให้เป็นชั้นความลับ16 อย่างไรก็ตามสภาวะแวดล้อมในภูมิภาค
อาเซียนได้เปลี่ยนแปลงไปโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมอาเซียนต่างได้ให้ความเห็นชอบ

                                           
16 James Wirtz, "Changing international threat perceptions," in Global politics of defense reform, eds. 

Thomas Bruneau and Harold Trinkunas (New York: Palgrave Macmillan, 2008), pp. 69-70. 
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แผนการปฏิบัติงาน 3 ปี (พ.ศ.2554-2556) โดยมีโครงการปรับปรุงความเข้าใจนโยบายการป้องกัน
ประเทศและความมั่นคงของรัฐ ด้วยการกระจายข้อมูลนโยบายด้านความมั่นคงให้กับวิทยาลัยป้องกัน
ราชอาณาจักร โรงเรียนเสนาธิการ รวมถึงสถานศึกษาอ่ืนที่มีการศึกษาเรื่องดังกล่าวเพ่ือเพ่ิมความ
โปร่งใส ความเข้าใจที่ดีและการรับรู้ด้านความมั่นคง17 ท าให้รัฐสภาไทยมีแนวโน้มที่จะต้องเข้าไป
เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความเชื่อมโยงแนวคิดการจัดโครงสร้างกองทัพซึ่งมีความเชื่อมโยงกับ
นโยบายการป้องกันประเทศและความม่ันคง  

การที่ไทยไม่ได้ปรับปรุงแนวคิดด้านความมั่นคงมาเป็นระยะเวลานาน ท าให้โครงสร้างการ
จดัด้านความมั่นคงตั้งแต่ระดับรัฐคือสภาความม่ันคงแห่งชาติซึ่งจัดตั้งขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ.250218 ก็ยังไม่ได้
เปลี่ยนแปลงสมาชิกไปจากเดิมตาราง 7.1      

ตาราง 7.1 เปรียบเทียบการจัดสภาความมั่นคงแห่งชาติสหรัฐและไทย 

ที่มา   1. พระราชบัญญัติสภาความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ.2502 
    2. National Security Act of 1947, Sec.110 

 
นอกจากสมาชิกสภาความมั่นคงแห่งชาติไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงมานานแล้ว จ านวน

บุคลากรในส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติก็มีจ านวนไม่เพียงพอ  ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

                                           
17 ASEAN Defence Ministers’ Meeting (ADMM) Three (3)-Year Work Program 2011-2013.   
18 "พระราชบัญญัติสภาความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ.2502," ราชกิจจานุเบกษา 76 (28 กันยายน 2502): 423.  

สหรัฐอเมริกา ไทย 

ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี 

รองประธานาธิบดี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 

 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ 

 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม 

 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

ประธานคณะเสนาธิการร่วม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด 
 เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ 

ผู้อ านวยการส านักข่าวกรองกลาง  
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เพ่ิงจะมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างการจัดใหม่ในปี พ.ศ.255419  ท าให้การจัดตั้งหน่วยทหารจ านวน
สองกองพลในปี พ.ศ.2553 นายกรัฐมนตรีและคณะได้รับทราบจากการประเมินภัยคุกคามตามเอกสาร
ทบทวนยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2553  ซึ่งแสดงให้เห็นว่าเมื่อการก าหนด
ภัยคุกคามและขนาดโครงสร้างกองทัพยังคงเป็นหน้าที่ของกระทรวงกลาโหม  ดังนั้นรัฐบาลและรัฐสภา
จึงไม่จ าเป็นที่จะต้องพิจารณาความเหมาะสมในการก าหนดโครงสร้างกองทัพที่เหมาะสมกับภัยคุกคาม  

2.1 ขนาดโครงสร้างกองทัพที่เหมาะสมกับรัฐ 

Kenneth Waltz ได้แบ่งระดับของสาเหตุที่ท าให้เกิดสงครามระหว่างรัฐซึ่งเป็นเครื่องมือ
ในการด าเนินโยบายต่างประเทศอีกด้านหนึ่งไว้สามระดับว่า ระดับแรกคือ “ธรรมชาติของมนุษย์” ซึ่ง
เกิดจากธรรมชาติของมนุษย์  ระดับที่สองคือ “โครงสร้างภายในรัฐ” เนื่องจากผู้น าอยู่ในสถานะที่มี
อ านาจบริหารสูงสุด จึงจ าเป็นต้องใช้สภาวะหรืออ านาจที่อยู่นอกฝ่ายบริหารและขาดการควบคุมตามที่ 
Waltz กล่าวว่า “...เราไม่สามารถเปลี่ยนพฤติกรรมมนุษย์ที่เป็นผู้น าประเทศได้แต่เราสามารถเปลี่ยน
สถาบันทางสังคมและการเมืองภายในประเทศที่ก าหนดนโยบายภายในรัฐได้...”20 และระดับที่สามคือ 
“อนาธิปไตยระหว่างประเทศ” โดย Waltz ได้สรุปความเชื่อมโยงของทั้งสามระดับไว้ว่า “...ภาพระดับ
ทีส่ามได้บรรยายโครงร่างของการเมืองโลก แต่ถ้าปราศจากภาพระดับแรกและระดับท่ีสองแล้วเราจะไม่
สามารถรับรู้ถึงพลังที่ก าหนดนโยบายต่างประเทศ โดยภาพระดับแรกและระดับสองบรรยายถึงพลังใน
การเมืองโลก แต่ถ้าหากปราศจากภาพระดับที่สามแล้วก็ไม่สามารถที่จะเข้าถึงความส าคัญหรือการ
คาดการณ์ผลลัพท์ได้”21  

การวิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบายต่างประเทศ จึงได้มีการแบ่งระดับในการ
วิเคราะห์ (level of analysis) ออกเป็นระดับต่าง ๆ  ซึ่งอาจจะมีชื่อเรียกที่แตกต่างกันหรืออาจจะมี
การแบ่งเป็นระดับย่อยอีกตามที่ได้แบ่งเป็น 5 ระดับ22 เพ่ือดูผลกระทบที่เกิดขึ้นในแต่ละระดับแล้วน า
ผลการวิเคราะห์มาเชื่อมโยงกันเป็นข้อสรุปถึงสาเหตุที่รัฐก าหนดนโยบายต่างประเทศนั้น   ในยุค
สงครามเย็นรัฐต่าง ๆ ต้องเผชิญกับภัยคุกคามเดิมซึ่งเป็นภัยคุกคามระหว่างรัฐ ในทางรัฐศาสตร์
Raymond Cohen ได้อธิบายแนวคิด“ทัศนะภัยคุกคาม (treat perception)” ในความสัมพันธ์

                                           
19 "กฎกระทรวงการแบ่งส่วนราชการส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส านกันายกรัฐมนตรี พ.ศ.2554," ราชกิจจา

นุเบกษา 128 (20 พฤษภาคม 2554), หน้า 17. 
20 Kenneth N. Waltz, Man, the state, and war: A theoretical analysis (New York: Columbia University Press, 1954), 

pp. 40-41. 
21 Ibid., p. 238. 
22 Barry Buzan and Richard Little, International Systems in World History: Remaking the study of International 

Relations, p. 77. 



 
 

 

295 

ระหว่างประเทศโดยการแสดงออกของผู้น าฝ่ายตรงข้ามจากค าพูดและการกระท า และได้อธิบาย
ความสัมพันธ์ของการรับรู้ภัยคุกคามในรูปแบบของสมการคณิตศาสตร์อย่างง่ายตามแนวคิดของ David 
Singer ว่า การรับรู้ภัยคุกคามเป็นผลลัพท์มาจาก “การประมาณขีดความสามารถ (estimated 
capability) X การประมาณความตั้งใจ (estimated intent)”23  

 ในการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ได้มีการศึกษาด้านขีดความสามารถว่ารัฐ
มีขีดความสามารถเท่าใดในระบบระหว่างประเทศ และมีการศึกษาด้านความตั้งใจว่าผู้น ารัฐมีความ
ตั้งใจต่อรัฐเพ่ือนบ้านอย่างไร  

2.1.1 ขีดความสามารถ การที่จะวัดว่ารัฐใดมีขีดความสามารถเท่าไรนั้น มีปัจจัยที่
เกี่ยวข้องหลายประการ John Mearsheimer นักวิชาการด้านสัจนิยมใหม่ได้ก าหนดขีดความสามารถ
ในรูปแบบของทรัพยากรที่ส าคัญที่รัฐครอบครอง ได้แก่24  

- ประชากร : ประเทศที่มีประชากรน้อย ไม่สามารถที่จะสร้างพลังอ านาจ
ทางทหาร เช่น ออสเตรเลียมีผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GNP) 544,343 ล้านเหรียญสหรัฐ  แต่ไม่
สามารถเป็นมหาอ านาจทางทหารได้เนื่องจากมีประชากรเพียง 20 ล้านคน  

- ด้านเศรษฐกิจ : เป็นสิ่งส าคัญที่จะสามารถเปลี่ยนมาเป็นพลังอ านาจทาง
ทหาร  โดยใช้ ผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GNP) มีมากเพียงพอที่จะเสริมก าลังกองทัพที่ได้
เสริมสร้าง  เช่น บังกลาเทศ มีประชากร 147 ล้านคน มากกว่ารัสเซีย   แต่ไม่สามารถที่จะเป็น
มหาอ านาจได้ เพราะมี GNP น้อย     

- ขีดความสามารถทางทหาร  :  รัฐจะต้องสามารถน าทรัพยากรที่มีมาใช้ได้
ด้วย รวมทั้งอาวุธยุทโธปกรณ์ เช่น อาวุธนิวเคลียร์    

2.1.2 ความตั้งใจ (intension)  Valerie M. Hudson ได้จัดระดับในการวิเคราะห์
นโยบายต่างประเทศ (Foreign Policy Analysis: FPA) โดยแบ่งออกเป็น 6 ระดับ ได้แก่ ระดับปัจเจก
ที่เป็นผู้ตัดสินใจ ระดับการตัดสินใจแบบกลุ่มซึ่งแบ่งย่อยออกเป็นพลวัตจากกลุ่มขนาดเล็ก กระบวนการ
องค์การ และการเมืองในระบบราชการ ระดับวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ประจ าชาติ ระดับการเมือง
ภายในประเทศและตัวแสดงอ่ืนที่อยู่ฝ่ายตรงข้ามกับการตัดสินใจของรัฐบาล ระดับคุณลักษณะประจ า
ชาติ และระดับระบบระหว่างประเทศ  รวมทั้งการน าผลการวิเคราะห์แต่ละระดับมารวมกัน ส าหรับ
การที่จะวิเคราะห์ได้ว่าผู้น ารัฐมีความตั้งใจที่จะคุกคามต่อรัฐเพ่ือนบ้านเป็นเรื่องที่กระท าได้ยาก
เนื่องจากการรวมตัวแปรต่างระดับทั้งระดับปัจเจก ระดับรัฐ และระดับระบบระหว่างประเทศ และต่าง

                                           
23 Raymond Cohen, Threat perception in international crisis (Wisconsin: University of Wisconsin, 1979), 

pp. 5, 7. 
24 John J. Mearsheimer, The tragedy of great power politics (New York: Norton, 2001), pp. 60-75. 
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ประเภททั้งข้อมูลเชิงคุณภาพและเชิงปริมาณจ านวนมากท าได้ยาก รวมทั้งจ าเป็นต้องใช้ความรู้สห
วิทยาการ (Multi-disciplinary) ทั้งด้านรัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และจิตวิทยา25   

จากที่กล่าวมา หากพิจารณา “ขีดความสามารถ” ของรัฐในอาเซียนในปัจจุบันแล้วไม่มีรัฐ
ใดที่มีขีดความสามารถเพียงพอที่จะเป็นภัยคุกคามต่อรัฐไทย และเมื่อพิจารณา “ความตั้งใจ” รัฐใน
อาเซียนก็ยังขาดความตั้งใจที่จะรุกรานเพ่ือนบ้านตามที่ได้มีการลงนามกฎบัตรอาเซียนตั้งแต่ปี พ.ศ.
2549 และได้พัฒนามาตามล าดับจนจะเข้าสู่ประชาคมอาเซียนในปี พ.ศ.2558 ดังนั้น การเตรียมก าลัง
กองทัพไทยเหมือนกับในสมัยสงครามเย็นจึงไม่สามารถตอบโจทย์ส าหรับภัยคุกคามรูปแบบใหม่ได้ แต่
รัฐก็จะต้องเตรียมก าลังให้พร้อมต่อภัยคุกคามทั้งสองรูปแบบ 

การที่รัฐสภาจะสามารถท าหน้าที่ตรวจสอบการก าหนดภัยคุกคามและนโยบาย
ต่างประเทศของรัฐซึ่งเชื่อมโยงลงมาถึงการจัดโครงสร้างกองทัพได้นั้น จ าเป็นที่จะต้องมีความรู้ดังกล่าว  
ในอดีตรัฐไทยได้เตรียมก าลังไว้เพ่ือป้องกันภัยคุกคามที่เกิดขึ้นระหว่างรัฐ  แต่หลังจากสงครามเย็นยุติ
ลงมาจนถึงปัจจุบันเป็นระยะเวลา 20 ปี ไม่ปรากฏว่ารัฐเพ่ือนบ้านใช้ก าลังในลักษณะสงครามตามที่
เตรียมไว้ ที่ส าคัญคือในช่วงเวลาดังกล่าวภัยคุกคามระหว่างรัฐได้เปลี่ยนเป็นภัยคุกคามต่อประชาชน
ภายในรัฐ ท าให้เกิดความซับซ้อนในการวิเคราะห์ คาดการณ์ และการเตรียมก าลังทหารมากขึ้น 
โดยเฉพาะหลังเหตุการณ์ 9/11 ท าให้แนวคิด “ภัยคุกคามรูปแบบใหม่ (Non-traditional Threat)” 
เข้ามามีบทบาทเพ่ิมมากข้ึน จึงไม่สามารถอธิบายด้วยกรอบแนวคิดการวัดภัยคุกคามของ Singer เพียง
ล าพัง เนื่องจากเราไม่สามารถวัดขีดความสามารถและความตั้งใจของภัยคุกคามรูปแบบใหม่ได้ง่าย 
ค าถามที่ตามมาคือแล้วรัฐไทยจะใช้ปัจจัยอะไรมาก าหนดขนาดกองทัพให้รองรับภัยคุกคามทุกรูปแบบ 

เวทีการเมืองระหว่างประเทศท่ีอยู่ในระบบอนาธิปไตยท าให้รัฐไม่สามารถไว้ใจต่อกันและ
ไม่มีอะไรแน่นอน ดังนั้นการมีก าลังกองทัพจึงยังคงเป็นความส าคัญต่อไป  แต่เนื่องจากการเตรียมก าลัง
กองทัพแปรผันไปตามสภาวะเศรษฐกิจและเป็นภาระของรัฐ นอกจากนั้น แต่ละทฤษฎีที่น ามาใช้ต่างก็
เป็นทฤษฎีด้านสังคมศาสตร์ซึ่งมีข้อจ ากัดในการอธิบายหรือคาดการณ์ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นได้อย่าง
แม่นย าแตกต่างจากทฤษฎีด้านวิทยาศาสตร์ ดังนั้น รัฐสภาจึงจ าเป็นต้องมีบทบาทส าคัญในการถ่วงดุล
เฉลี่ยความเหมาะสมระหว่าง “การกินดีอยู่ดีของประชาชน” หรือ “การป้องกันประเทศ” (Butters or 
guns) โดยการพิจารณาความเหมาะสมให้เป็นที่ยอมรับของประชาชนเพ่ือชดเชยสิ่งที่ยังไม่ชัดเจน 

2.2 ผลกระทบของการเข้าสู่ประชาคมอาเซียนต่อการก าหนดโครงสร้างกองทัพ 

หลักการของประชาคมอาเซียนประการหนึ่งคือการแก้ไขปัญหาด้วยสันติวิธี ส่งผลท าให้
ความขัดแย้งในภูมิภาคอาเซียนมีแนวโน้มลดลงและกระทบต่อแนวคิดการด ารงโครงสร้างกองทัพขนาด

                                           
25 Valerie M. Hudson, Foreign policy analysis: Classic and contemporary theory. 
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ใหญ่ไว้  กฎบัตรอาเซียนซ่ึงเป็นกฎกติกาสูงสุดที่สมาชิกอาเซียนได้ลงสัตยาบันรวมกันว่าจะยึดถือปฏิบัติ
ตามโดยมีการจัดท าแผนงานการรวมกลุ่มของอาเซียน (ASEAN Roadmap) รองรับระหว่างปี พ.ศ.
2552-2558 เพ่ือรองรับการเข้าสู่ประชาคมอาเซียนอย่างสมบูรณ์ในปี พ.ศ.2558 และมีการจัดท า
แผนงานการจัดตั้ง (Blueprint) ในแต่ละเสาจ านวน 3 ฉบับ  

ส าหรับในส่วนของกระทรวงกลาโหมอาเซียน ได้มีการจัดท าแผนปฏิบัติการห้วง 3 ปี ซึ่ง
ปัจจุบันเป็นห้วงที่ 2 (พ.ศ.2554-2556) เพ่ือขยายความร่วมมือด้านความม่ันคงและการป้องกันประเทศ
ในภูมิภาคที่มีอยู่แล้วให้เข้มแข็งขึ้นโดยผ่านคู่เจรจา และสร้างบรรทัดฐานด้านสันติภาพและความม่ันคง
ในภูมิภาคให้มากข้ึน26  โดยกระทรวงกลาโหมได้เตรียมการรองรับเอกสารแนวคิด (Concept paper) 
ซึ่งผ่านความเห็นชอบจากการประชุมระดับสูงของกระทรวงกลาโหมอาเซียนแล้วจ านวน 9 รายการ 
ได้แก่ ความร่วมมือระหว่างกลาโหมอาเซียนกับองค์กรภาคประชาสังคมในความมั่นคงใหม่ การใช้
ทรัพยากรและศักยภาพทางทหารอาเซียนในการให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรมและการบรรเทาภัย
พิบัติ  ความร่วมมือด้านอุตสาหกรรมป้องกันประเทศในกรอบของอาเซียน การจัดตั้งเครือข่ายศูนย์
ปฏิบัติการรักษาสันติภาพในกรอบอาเซียน การจัดตั้งคณะท างานผู้เชี่ยวชาญด้านความมั่นคงทางทะเล 
การจัดตั้งคณะท างานผู้เชี่ยวชาญด้านการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมและการบรรเทาภัยพิบัติ 
การจัดตั้งคณะท างานผู้เชี่ยวชาญด้านการปฏิบัติ การรักษาสันติภาพการจัดตั้งคณะท างานผู้เชี่ยวชาญ
ด้านการแพทย์ทหาร การจัดตั้งคณะท างานผู้เชี่ยวชาญด้านการต่อต้านการก่อการร้าย27 ยิ่งท าให้ความ
จ าเป็นของโครงสร้างกองทัพขนาดใหญ่ลดน้อยลง 

จากที่กล่าวมาจะเห็นแนวโน้มของความยุ่งยากในการก าหนดโครงสร้ างกองทัพไทยใน
อนาคต แม้แต่การก าหนดยุทธศาสตร์ทหารตามแนวคิดต่อภัยคุกคามเดิม ทั้งรัฐบาลและรัฐสภาไทยก็ยัง
ไม่ได้มีบทบาทเข้าไปเกี่ยวข้องอยู่แล้ว ในขณะที่การจัดเตรียมโครงสร้างก าลังกองทัพในอนาคต 
จ าเป็นต้องมีความรู้ด้านความร่วมมือด้านความมั่นคงและการป้องกันประเทศในภูมิภาคอาเซียนโดย
การบูรณาการ Blueprint ทั้ง 3 เสาให้เข้าด้วยกัน จึงยิ่งก่อให้เกิดปัญหาความยุ่งยากต่อรัฐสภาในการ
ก าหนดโครงสร้างกองทัพมากยิ่งขึ้น และส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพ
ตามมา   

 
 

                                           
26 ASEAN Defence Ministers’ Meeting (ADMM) Three (3)-Year Work Program 2011-2013,  
27 "Concept Paper for the Establishment of an ASEAN Defence Ministers’ Meeting". Avaiable from: 

ttp://www.asean.org/news/item/concept-paper-for-the-establishment-of-an-asean-defence-ministers-meeting-2 
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3. บทบาทรัฐสภาสากลในการก าหนดโครงสร้างกองทัพ 

ใครควรมีบทบาทในการก าหนดขนาดกองทัพระหว่างกระทรวงกลาโหม คณะรัฐมนตรี 
และรัฐสภา การก าหนดโครงสร้างกองทัพรัฐสภาของรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูงจะมีขั้นตอนพัฒนามา
ตามล าดับตั้งแต่การก าหนดผลประโยชน์ของชาติโดยทุกภาคส่วนเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องและมีการ
ตรวจสอบถ่วงดุลอย่างเป็นระบบตามผลการศึกษาดังนี้ 

3.1 หลักการสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศในการก าหนดโครงสร้างกองทัพ 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศได้จัดท าคู่มือตรวจสอบ กลไก ในการท าหน้าที่ของรัฐสภา
เกี่ยวกับโครงสร้างกองทัพ โดยยกตัวอย่างการพัฒนาประชาธิปไตยในลาตินอเมริกาช่วงทศวรรษ 2520 
และ 2530 ที่มีความพยายามจากฝ่ายรัฐบาลพลเรือนในการปรับปรุงโครงสร้างกองทัพ แต่ยังประสบ
ปัญหาการขาดผู้เชี่ยวชาญด้านการทหารซึ่งประชาสังคมมีส่วนช่วยให้รัฐสภาควบคุมตรวจสอบกิจการ
ทหารโดยการน าผู้เชี่ยวชาญด้านความมั่นคงและการป้องกันประเทศมาช่วยฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายนิติ
บัญญัติ28 การด าเนินการโดยฝ่ายรัฐบาลพลเรือนเพียงล าพังไม่สามารถท่ีจะท าได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
กลุ่มองค์กรเอกชน (NGO) ตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ และสถาบันวิจัยจะช่วยเสริมสร้างความ
เข้มแข็งประชาธิปไตยในการตรวจสอบกิจการด้านความมั่นคง โดยการกระจายข้อมูลวิจัยที่เป็นอิสระ
ให้รัฐสภา สื่อสารมวลชน และสาธารณะ ติดตามและส่งเสริมการเคารพหลักนิติรัฐ (rule of law) และ
หลักสิทธิมนุษยชนของภาคมั่นคง29 ตัวอย่างสถาบันวิจัยในไทยที่ช่วยเสริมสร้างความเข้มแข็ง
ประชาธิปไตยในการตรวจสอบกิจการด้านความม่ันคงกรณีเครื่องมือจีที -200 ที่มีการพูดคุยกันบนสื่อ
ออนไลน์จนกระท่ังผลักดันให้อาจารย์และนักวิจัยออกมาเสนอความเห็น  สังคมจึงได้เริ่มตั้งค าถามแล้ว
น าไปสู่การตรวจสอบข้อเท็จจริงและน าไปสู่การอภิปรายในรัฐสภาจนกระทั่งท าให้นายอภิสิทธิ์ เวชชา
ชีวะ นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นได้สั่งให้ยุติการจัดหาเพ่ิมเติม30 แต่รัฐไทยยังไม่เคยมีสถาบันวิจัยด้าน
โครงสร้างการจัดกองทัพ 

สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศก าหนดให้รัฐสภาต้องก าหนดจ านวนของก าลังพลในภาค
ความมั่นคง เช่น กองทัพ ต ารวจ และเจ้าหน้าที่ข่าว รวมทั้งจ านวนสูงสุดในแต่ ละชั้นยศ  การมอบ
ภารกิจให้กับกองทัพ นโยบายการบริหารจัดการและโครงสร้างกองทัพจะต้องสอดคล้องกับงบประมาณ

                                           
28 Inter-Parliamentary Union and Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces, 

Parliamentary oversight of the security sector: Principles, mechanisms and practices, pp. 37-38. 
29 Ibid., p. 37. 
30 "ระงับจีที 200-จี้สอบเรือเหาะ-ซีซีทีวี," กรุงเทพธุรกิจ (17 กุมภาพันธ ์2553): 1, 4.  
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ของรัฐ31 แต่ธรรมชาติและพลวัติของภาคความมั่นคงตามปกติแล้วจะท้าทายการตรวจสอบโดยรัฐสภา 
จากความหลากหลายของประเด็นทางเทคนิคท่ีเกี่ยวข้อง ขนาดและความซับซ้อนองค์การของบุคลากร
ด้านความมั่นคง กฎหมายที่รู้เฉพาะวงการ กฎระเบียบและการปฏิบัติ ท าให้การปฏิบัติงานของรัฐสภา
เป็นไปด้วยความยากอย่างมากถ้าหากไม่มีผู้เชี่ยวชาญและหน่วยงานวิจัยอิสระ32 แสดงให้เห็นว่าสหภาพ
รัฐสภาระหว่างประเทศตระหนักถึงการขาดความรู้ของสมาชิกรัฐสภาซึ่งเป็นเรื่องปกติของสมาชิก
รัฐสภาที่มีพ้ืนฐานความรู้แตกต่างกันและไม่ได้หาเสียงเลือกตั้งมาเพ่ือการควบคุมทหาร 

3.2 บทบาทรัฐสภาสหรัฐอเมริกาในการก าหนดโครงสร้างกองทัพ 

กฎหมายสหรัฐก าหนดให้จ านวนก าลังพลประจ าการและก าลังพลส ารอง รวมทั้ง
ข้าราชการพลเรือนที่ปฏิบัติงานในกองทัพสหรัฐแต่ละปีจะต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา 33 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะต้องเสนอรายงานความต้องการก าลังพลทุกปีภายใน 45 วัน 
หลังจากท่ีประธานาธิบดีได้เสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณในปีงบประมาณต่อไปต่อสภา34   โดย
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมจะต้องเสนอแผนยุทธศาสตร์ก าลังแรงงาน35 นอกจากนั้นจะต้องส่ง
รายงานการปฏิบัติการและการส่งก าลังบ ารุงประจ าปี36 และจะต้องรายงานความพร้อมรบของ
กระทรวงกลาโหมประจ าปี37 ส าหรับทุกวงรอบสี่ปีจะต้องจัดท ารายงาน38  และรายงานคุณภาพชีวิต
ของก าลังพล39 รายงานการทบทวนบทบาทและภารกิจของกองทัพทุกวงรอบสี่ปี40 

รัฐสภาสหรัฐมีบทบาทส าคัญในการก าหนดโครงสร้างกองทัพซึ่งเป็นแผนระยะยาวส าหรับ
ก าลังพลประจ าการในแต่ละปี โดยจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา 
และบรรจุไว้ในกฎหมายงบประมาณทางทหาร ตามตาราง 7.2 

 

                                           
31 Parliamentary oversight of the security sector: Principles, mechanisms and practices, pp. 153-155. 
32 Ibid., p. Forwards. 
33 United States House of Representatives,"United States Code, Title 10-Armed Forces," § 115. Personnel 

strengths: requirement for annual authorization, p. 78. 
34 Ibid. § 115a. Annual defense manpower requirements report. 
35 Ibid. § 115b. Annual strategic workforce plan. 
36 Ibid. § 116. Annual operations and maintenance report. 
37 Ibid. § 117. Readiness reporting system: establishment; reporting to congressional committees. 
38 Ibid. § 118. Quadrennial defense review. 
39 Ibid. § 118a. Quadrennial quality of life review. 
40 Ibid. § 118b. Quadrennial roles and missions review. 
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ตาราง 7.2 ก าลังประจ าการกองทัพสหรัฐอเมริกาที่ได้รับความเห็นชอบจาก 
คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา 

 

 

 

 

ที่มา :  National Defense Authorization Act for Fiscal Year 2012, Committee on  Armed Services 
United States Senate, p. 105 

3.3 บทบาทรัฐสภาอังกฤษในการก าหนดโครงสร้างกองทัพ 

โครงสร้างกองทัพอังกฤษมีรากฐานมาจาก “ยุทธศาสตร์ความมั่นคงแห่งชาติ (National 
Security Strategy)” ซึ่งเป็นเอกสารที่รัฐบาลอังกฤษได้จัดท าข้ึนโดย  Devid Cameron นายกรัฐมนตรี
อังกฤษได้น าเสนอต่อรัฐสภาในปี พ.ศ.2553 ประกอบด้วยบริบททางยุทธศาสตร์ในปัจจุบันที่ต้องเผชิญ
กับการก่อการร้ายสากล และการเปลี่ยนแปลงของโลกในด้านต่าง ๆ   บทบาทของอังกฤษต่อ
สถานการณ์ที่เกิดขึ้น  โดยได้ก าหนดความเสี่ยง 4 ประการ ที่อังกฤษต้องเผชิญส าหรับให้กระทรวงที่
เกี่ยวข้องใช้ในการเตรียมทรัพยากรและขีดความสามารถตามล าดับความเร่งด่วน ได้แก่ การก่อการร้าย
สากล การโจมตีไซเบอร์ ภัยธรรมชาติ และก าลังทหารต่างชาติ41   

นอกจากนั้น รัฐบาลจะต้องจัดท ารายงานการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ความมั่นคง
แห่งชาติต่อรัฐสภาทุกปีและจัดท ายุทธศาสตร์ฉบับใหม่ทุก 5 ปี ให้รัฐสภาพิจารณา42 ท าให้รัฐสภา
อังกฤษมีบทบาทส าคัญในขั้นตอนการอภิปรายตรวจสอบการก าหนดยุทธศาสตร์ความมั่นคงแห่งชาติ 
ซึ่งจะมีความเชื่อมโยงลงมาถึงโครงสร้างกองทัพอังกฤษ โดยเป็นการประชุมร่วมกันระหว่างสภาขุนนาง
และสภาผู้แทนราษฎร43 ซึ่งถือว่าเป็นเรื่องที่มีความส าคัญจึงต้องผ่านการอภิปรายต่อรัฐสภา 

                                           
41 HM Government, "A Strong Britain in an Age of Uncertainty: The National Security Strategy Presented 

to Parliament by the Prime Minister by Command of Her Majesty," October 2010. 
42 Iibid., p. 35.  
43 House of Lords and House of Commons Joint Committee on the National Security Strategy, "The work 

of the Joint Committee on the National Security Strategy in 2013-14," 24 July 2014. 

 อนุมัติปี 2011 เสนอ 2012 ความเห็น
กรรมาธิการ 

กองทัพบก 569,400 562,000 562,000 

กองทัพเรือ 328,700 325,700 325,700 

นาวิกโยธิน 202,100 202,100 202,100 

กองทัพอากาศ 332,200 332,800 332,800 
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ส าหรับขั้นตอนต่อจากยุทธศาสตร์ความมั่นคงแห่งชาติ  รัฐบาลจะต้องจัดท าเอกสาร 
“ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศและความมั่นคง (Strategic Defense and Sesurity Review)” 
ประกอบด้วยการทบทวนภารกิจที่รองรับความเสี่ยง 4 ประการ ที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ความมั่นคง
แห่งชาติ การก าหนดภารกิจของกองทัพอังกฤษในการป้องกันและการป้องปราม รวมทั้งต่อภัยคุกคามที่
ขยายกว้างข้ึน การก าหนดพันธมิตรและหุ้นส่วนในการป้องกันประเทศและความม่ันคง หลังจากนั้น จึง
เป็นการก าหนดโครงสร้างก าลังทางบก ทางทะเล และทางอากาศที่ต้องการในทศวรรษที่ 2020  
(Future Force 2020) โดยแบ่งออกเป็นก าลังที่วางในพ้ืนที่ปฎิบัติการนอกประเทศและก าลังที่
จ าเป็นต้องใช้ในประเทศปัจจุบัน ก าลังที่มีความพร้อมรบสูงและก าลังที่มีความพร้อมรบต่ าตามภาพ 7.2 
ท าให้แต่ละกองทัพมีกรอบแนวทางก าหนดความต้องการก าลังชัดเจน และได้ผ่านการอภิปรายจาก
รัฐสภาซึ่งท าหน้าที่แทนประชาชนแล้ว 

ภาพ 7.2 ความต้องการก าลังกองทัพอังกฤษในทศวรรษ 2020 ที่ผ่านสภาผู้แทนราษฎร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา: HM Government, Securing Britain in an Age of Uncertainty: The Strategic Defence and 

Security Review, October 2010, p. 20. 

 
ถึงแม้ว่ารัฐสภาอังกฤษจะแตกต่างจากรัฐสภาสหรัฐโดยโครงสร้างกองทัพไม่จ าเป็นต้อง

ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา แต่จากการที่คณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษมี
หน้าที่ในการอภิปรายตรวจสอบเอกสารการทบทวนยุทธศาสตร์ในการป้องกันประเทศและความม่ันคง
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ทุกรอบ 5 ปี44 โดยมีข้อเสนอแนะต่อทุกฝ่ายเพื่อให้กองทัพมีโครงสร้างการจัดที่เหมาะสมสอดคล้องกับ
ภัยคุกคาม และเผยแพร่ต่อสาธารณะท าให้ประชาชนได้รับทราบและร่วมในการตรวจสอบด้วย   ซึ่งมี
รายละเอียดหลักฐานความเห็นจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องอย่างโปร่งใสและมีเหตุผลรองรับที่ชัดเจน 
แจกจ่ายต่อสาธารณะ45 ก็สามารถท าให้สภาผู้แทนราษฎรอังกฤษมีบทบาทไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าการที่
จะต้องผ่านมติจากวุฒิสภาสหรัฐ  

นอกจากสภาผู้แทนราษฎรมีหน้าที่ในการพิจารณาและตรวจสอบเอกสารการทบทวน
ยุทธศาสตร์ในการป้องกันประเทศและความมั่นคงต่อคณะรัฐมนตรีแล้ว   คณะกรรมาธิการการทหาร
สภาผู้แทนราษฎรอังกฤษยังมีบทบาทในการตรวจสอบโครงสร้างการจัดกองทัพโดยตรงตามที่ ได้
สอบถาม ฯพณฯท่าน Philip Hammond รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (Secretary of State for 
Defence) และพลเอก Sir David Richards ประธานเสนาธิการร่วม (Chief of the Defence Staff) 
รวมจ านวน 75 ค าถาม เพ่ือให้มั่นใจว่าโครงสร้างการจัดของกองทัพอังกฤษมีขนาดที่เหมาะสมและ
สามารถรองรับภัยคุกคามที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วในอีก 10 ปี ข้างหน้า โดยผลการสอบถาม
ดังกล่าวสภาผู้แทนราษฎรได้จัดท าเอกสารแจกจ่ายเผยแพร่ต่อสาธารณะ ตัวอย่างค าถามที่ส าคัญมีดังนี้ 

“เอกสารทบทวนยุทธศาสตร์ตั้งสมมติฐานไว้ว่ากองทัพบกมีก าลัง 94,000 นาย แต่ตอนนี้เราก าลังจะ
ปรับลดเหลือ 82,000 นาย ในขณะทีเ่อกสารทบทวนยุทธศาสตร์แนะน าว่าเราควรมีก าลังกองพลน้อย
หลายบทบาทเพิ่มอีก 5 กองพล และตอนนี้เรามกี าลังโต้ตอบกองพลน้อยทหารราบยานเกราะ 3 กอง
พล  ดังนั้น ท่านจะต้องทบทวนเปลี่ยนวิสัยทัศน์โครงสร้างกองทัพ 2020 หรือไม่ หากจะต้อง
ด าเนินการ ท าไมจึงจะต้องมีการเปลี่ยนแปลงในระยะสั้นเช่นนี้”46 

จากที่ได้กล่าวมาสรุปว่ารัฐสภาอังกฤษมีบทบาทในการพิจารณาก าหนดโครงสร้างกองทัพ
ตั้งแต่การพิจารณายุทธศาสตร์ความมั่นคงแห่งชาติทุกวงรอบ 5 ปี และเชื่อมโยงลงมาถึงเอกสารการ
ทบทวนยุทธศาสตร์ในการป้องกันประเทศและความมั่นคงซึ่งแสดงถึงโครงสร้างการจัดกองทัพ โดย
จัดท ารายงานเผยแพร่ต่อสาธารณะทุกปี ท าให้ประชาชนได้รับทราบโครงสร้างการจัดกองทัพ ถึงแม้ว่า
จะไม่ต้องผ่านการอนุมัติจากวุฒิสภาเหมือนสหรัฐ แต่การเผยแพร่ต่อสาธารณะในทุกข้ันตอนจะท าให้

                                           
44 "Securing Britain in an Age of Uncertainty: The Strategic Defence and Security Review Presented to 

Parliament by the Prime Minister by Command of Her Majesty,"  
45 House of Commons Defence Committee, "The Strategic Defence and Security Review: First Report of 

Session 2010–11", 15 September 2010. 
46 House of Commons, "Oral evidence taken before the Defence Committee, The work of The Ministry of 

Defence and the Armed Forces", 12 July 2012. 
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เป็นข้อผูกมัดของกระทรวงกลาโหมที่จะต้องพิจารณาโดยมีเหตุผลรองรับและด าเนินการให้ เป็นไป
ตามนั้น  

4. พัฒนาการโครงสร้างการจัดกองทัพไทยสมัยใหม่ 

รัฐไทยเริ่มมีการปฏิรูปการทหารแบบตะวันตกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวในปี พ.ศ.2430 เพ่ือให้สอดคล้องกับการสร้างรัฐสมัยใหม่ตามสภาวะแวดล้อมการ
ขยายอิทธิพลของชาติตะวันตกที่แผ่ขยายเข้ามาในทวีปเอเชีย โดยมีการปรับปรุงการจัดหน่วยทหาร 
การจัดหาก าลังพล อาวุธยุทโธปกรณ์ และการจัดตั้งโรงเรียนทหาร 47 ซึ่งเป็นรากฐานส าคัญของ
โครงสร้างการจัดกองทัพไทยก่อนระบบรัฐสภาต่อเนื่องมาจนถึงหลังจากมรีะบบรัฐสภาแล้ว 

4.1 โครงสร้างการจัดกองทัพไทยก่อนระบบรัฐสภา 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปฏิรูปกองทัพให้เป็นสมัยใหม่ควบคู่ไปกับ
การสถาปนาสยามให้เป็นรัฐสมัยใหม่ (Modern State) ตามแบบตะวันตก48  กองทหารซึ่งสยามส่งออก
ไปประจ าการตามหัวเมืองชั้นนอกและชั้นในในสมัยตอนต้นรัชกาลที่ 5 นั้น ไม่ได้มีหน้าที่ป้องกันภัย
คุกคามระหว่างรัฐ แต่มีหน้าที่ปราบปรามโจรผู้ร้ายในเขตรวมทั้งช่วยเหลือการเก็บภาษีอากรที่มีการ
ปฏิรูปการปกครองส่วนกลาง โดยมีกฎห้ามไม่ให้ทหารเกี่ยวข้องกับการเมือง ตามข้อบังคับกรมทหารบก 
พ.ศ.243049 และต่อมาได้ใช้เป็นก าลังส าคัญในการรวมประเทศราชเดิมและหัวเมืองชั้นนอกในปี พ.ศ.
2443 ตลอดจนการจัดตั้งมณฑลจนถึงปี พ.ศ.245850  ถึงแม้ว่าต่อมาสยามได้จัดตั้งกรมต ารวจภูธรเมื่อ 
พ.ศ.2440 แต่ในช่วงแรกยังคงใช้ทหารเข้าปฏิบัติงานตามที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าให้กรมยุทธนาธิการ (กระทรวงกลาโหมปัจจุบัน) ส่งสัญญาบัตรทหารกรม
ต ารวจภูธรไปพระราชทานแก่ข้าราชการทหารซึ่งรับราชการอยู่ ณ หัวเมืองต่าง ๆ ในปี พ.ศ.245351 

โครงสร้างกองทัพสยามในขณะนั้นได้วางก าลังหน่วยทหารกระจายไปตามพ้ืนที่ทั่วประเทศ 
ตามการแบ่งการปกครองออกเป็นมณฑลและข้อจ ากัดเส้นทางคมนาคมในสมัยนั้นซึ่งยังคงใช้การ
คมนาคมทางน้ าเป็นหลัก ส่วนทางบกยังคงใช้ช้างและม้าต่อจากทางน้ า ตามท่ีพลโทกรมหมื่นนครไชย

                                           
47 กองประวัติศาสตร์ทหาร กรมยุทธการทหารบก, การปฏิรูปการทหารในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั 

(กรุงเทพ: อรุณการพิมพ์, 2546), หน้า 17.  
48 กองทัพบก, การปฏิรูปการทหารในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั (กรุงเทพ: อรุณการพิมพ,์ 2546). 
49 "ข้อบังคับกรมทหารบก ค าสั่งที่ 2 ว่าดว้ยน่าทีข่องออฟฟิศเซอบังคับทหารรักษาราชการตามหัวเมือง จุลศักราช 1249",  
50 เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ.2435-2458, แปลโดย ภรณี กาญจนษัฐิติ, พิมพค์รั้ง

ที่ 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2548), หน้า 162-200 
51 "พระราชทานสัญญาบัตร์ทหาร กรมต ารวจภธูร," ราชกิจจานุเบกษา 26, (22 สิงหาคม ร.ศ.128).   
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ศรีสุรเดช ผู้บัญชาการกรมยุทธนาธิการ (ผู้บัญชาการทหารบกในปัจจุบัน) เสด็จตรวจราชการเมืองเหนือ
ในปี พ.ศ.2449 ทางเรือตามล าน้ าปิงและขึ้นบกทรงม้าและช้างไปจังหวัดน่านและเชียงราย 52 ซึ่ง
โครงสร้างกองทัพและรูปแบบการวางก าลังทหารกระจายทั่วประเทศดังกล่าวได้สืบทอดมาจนถึง
ปัจจุบัน สยามได้มีการขยายโครงสร้างก าลังกองทัพไทยมากขึ้นพร้อมกันตามแผนโครงสร้างกองทัพบก
สยาม พ.ศ.2451 ซึ่งก าหนดให้กองทัพบกมีจ านวน 10 กองพล ต่อมา พ.ศ.2452 กรมหมื่นนครไชยศรี
สุรเดช กราบบังคมทูลขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตจัดและขนามนามกรมทหารเป็น 10 กองพล 
ตามเป้าหมาย โดยรัชกาลที่ 5 ทรงด าริให้จัดตั้งแบบหลวม ๆ ไปก่อนเมื่อมีเงินน้อยจัดก าลังกรมทหารใน
กองพลให้น้อยลง และเมื่อได้รับเงินจ านวนมากก็เพ่ิม”53 และต่อมาได้เพ่ิมขึ้นอีก 2 กองพลในปี พ.ศ.
2553 แต่ก็ยังไม่สมบูรณ์  หรืออาจกล่าวได้ว่าโครงสร้างกองทัพไทยในปัจจุบัน เป็นผลสืบทอดมาจาก
แนวคิดในอดีตที่มีการจัดวางก าลังที่ตั้ งหน่วยทหารเสร็จแล้วตั้ งแต่การปกครองตามระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ หลังจากนั้นเป็นเพียงการปรับเพ่ิมจ านวนก าลังพลให้ครบและจัดหายุทโธปกรณ์
ให้ทันสมัยตามแต่ห้วงเวลา ท าให้รัฐบาลหรือรัฐสภาไม่ได้มีบทบาทส าคัญในการพิจารณาว่ากองทัพไทย
ควรมีโครงสร้างที่เหมาะสมเท่าไรมาจนถึงปัจจุบัน 

4.2 โครงสร้างการจัดกองทัพไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

รัฐสภาไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนดโครงสร้างกองทัพเนื่องจากกองทัพได้จัดตั้งขึ้น
ก่อนหน้าการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยตั้งแต่ปี พ.ศ.2475 แล้ว  ในช่วงแรก
รัฐสภาก็ยังขาดความพร้อมในการปฏิบัติการตรวจสอบควบคุมกิจการทหารตามระบอบประชาธิปไตย
โดยระบบทางการเมืองยังคงไม่เข้มแข็งและยังคงตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของคณะราษฎร์ซึ่งส่วนใหญ่เป็น
ทหาร โดยยังคงใช้ก าลังทหารเพ่ือปราบกบฎที่เกิดขึ้นหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง   หลังจาก
นั้นไม่นานก็เกิดสงครามมหาเอเชียบูรพาในปี พ.ศ.2483 ตามมาด้วยสงครามโลกครั้งที่สอง ดังนั้น จึง
เป็นเรื่องยากที่รัฐสภาจะมีบทบาทในการตรวจสอบควบคุมกิจการทหารในช่วงระยะเวลาดังกล่าว 

ในช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2  กองทัพไทยก็ยังมีขนาดไม่ใหญ่เพียงพอที่จะต้านทานภัย
คุกคามทางทหารภายนอกได้โดยล าพัง ดังจะเห็นได้จากข้อมูลการจัดกองทัพไทยกรณีพิพาทอินโดจีนใน
ปี พ.ศ.2483 กองทัพบกมีก าลังรบทั้งสิ้น 49 กองพัน ก าลังพลประมาณ 35,000 คน กองทัพเรือมีเรือ

                                           
52 พลเอกสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาด ารงราชานุภาพ, พระประวัติจอมพลพระเจา้บรมวงศ์เธอกรมหลวงนคร

ไชยศรีสุรเดช (กรุงเทพ: กรมยุทธศึกษาทหารบก, 2516).  
53 ส านักหอจดหมายเหตุแห่งชาติ, เอกสาร ร.5 ก. 13.2/37 ส าเนา ที่ 31/17914 กรมหมื่นนครไชยศรีสุรเดช กราบบังคม

ทูลพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยูห่ัว วันที่ 4 กุมภาพันธ ์ร.ศ.126. 
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ประมาณ 22 ล า กองทัพอากาศมีเครื่องบินประมาณ 150 เครื่อง54 จึงจ าเป็นต้องด าเนินนโยบาย
ต่างประเทศในลักษณะของการสร้างพันธมิตรปรับเปลี่ยนไปมาตามสถานการณ์  

สงครามโลกครั้งที่สองยุติลงพร้อมกับการสูญเสียอย่างหนักของทุกฝ่ายที่เคยเป็นพันธมิตร
ทางทหารของไทยทั้งอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมนี และญี่ปุ่น ยกเว้นสหรัฐอเมริกาที่มีส่วนช่วยให้จอมพล 
ป. พิบูลสงคราม รอดพ้นจากอาชญากรสงคราม และช่วยให้ไทยรอดพ้นจากประเทศแพ้สงคราม55 จาก
การมีผลประโยชน์ร่วมกัน จอมพล ป. จึงได้ลงนามสนธิสัญญาความช่วยเหลือทางทหาร (Agreement 
Respecting Military Assistance) กับรัฐบาลสหรัฐอเมริกาในปี พ.ศ. 249356 ซึ่งนอกจากจะให้ความ
ช่วยเหลือด้านอาวุธและการฝึกทางทหารและงบประมาณทางทหารแล้ว ยังได้ให้ค าปรึกษาการจัด
โครงสร้างกองทัพไทยด้วย57 ซึ่งกลายมาเป็นรากฐานของโครงสร้างกองทัพไทยมาจนถึงปัจจุบัน 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 เป็นฉบับแรกท่ีก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐ 
โดยให้รัฐจัดให้มีก าลังทหาร ในช่วงเวลาดังกล่าวรัฐสภาไทยจึงเริ่มมีบทบาทตรวจสอบรายละเอียดกรณี
จอมพล ป. พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรีลงนามรับความช่วยเหลือจากสหรัฐอเมริกาซึ่งขั้นต้นได้ให้อาวุธ
ส าหรับทหารราบ 9 กองพัน รวม 135 ล้านบาท รถรบประมาณ 350 ล้านบาท และเครื่องบิน 72 
เครื่อง58 ถึงแม้ว่าจะเป็นการตรวจสอบหลังจากที่นายกรัฐมนตรีลงนามรับความช่วยเหลือแล้วก็ตาม  
หลังจากนั้นเป็นต้นมา กองทัพไทยได้ปรับโครงสร้างตามแบบสหรัฐอเมริกา ตามที่ปรากฏในพระราช
กฤษฎีกาการจัดส่วนราชการเหล่าทัพ พ.ศ.2495 โดยกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ ต่างก็
ได้รับความช่วยเหลือทางวิชาการและอาวุธจากสหรัฐอเมริกามาเป็นล าดับการเปิดหลักสูตรทางทหาร 
โดยความร่วมมือของคณะผู้ช่วยเหลือทางทหารสหรัฐอเมริกาภายในปีเดียวกัน59 ซึ่งมีอิทธิพลต่อ
กองทัพไทยตั้งแต่นั้นเป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน 

หลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ.2516 กองทัพได้ลดบทบาททางการเมืองลงโดยนโยบาย
ด้านความมั่นคงของรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ที่แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อ 25 ตุลาคม 
พ.ศ.2516 เป็นเพียงการปรับปรุงโครงสร้างการบังคับบัญชาให้เหมาะสมกับระบอบประชาธิปไตยอัน

                                           
54 กรมยุทธศึกษาทหาร, ประวัติการรบของทหารไทยกรณีพิพาทอินโดจีนฝรั่งเศส, หน้า 45-52. 
55 ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, ประวัติศาสตร์การเมืองไทย 2475-2500, 4 ed., หน้า 405-426. 
56 "Agreement Respecting Military Assistance between The Government of Thailand and The Government 

of The United State of America", (17 October 1950). 
57 ชาญวิทย์  เกษตรศิริ, ประวัติการเมืองไทย 2475-2500, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพ: เรือนแก้ว, 2549), หน้า 478-479. 
58 "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 5/2493 (สมัยสามัญ) ชุดที่ 1", 2 พฤศจิกายน 2493, หน้า 380-382. 
59 หนังสือที่ระลึกวันสถาปนากระทรวงกลาโหม 8 เมษายน พ.ศ.2430 – 8 เมษายน พ.ศ.2496,  (พระนคร: อักษรประเสรฐิ

, 2496), หน้า 232-241. 
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แท้จริง แต่ไม่ได้มีการปรับลดก าลังกองทัพเนื่องจากสภาวะสงครามภูมิภาคอินโดจีนในขณะนั้น60 ต่อมา
รัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร ได้แถลงนโยบายต่อสภาที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีท าหน้าที่สภาการ
ปฏิรูปการปกครองแผ่นดินเมื่อ 29 ตุลาคม พ.ศ.2519 และได้ให้รัฐมนตรีกล่าวปราศรัยต่อประชาชน  
โดยในส่วนกระทรวงกลาโหมนั้นนายกรัฐมนตรีมุ่งเน้นต่อภัยคอมมิวนิสต์ และได้ให้พลเรือเอกสงัด 
ชะลออยู่  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และพลเอกเล็ก แนวมาลี  รัฐมนตรีช่วยว่าการ
กระทรวงกลาโหม แถลงมุ่งเน้นการพัฒนากองทัพโดยการขยายกองทัพตามแผนรามค าแหง ให้สามารถ
ท าการรบได้ทุกรูปแบบทั้งการขยายตัวของลัทธิคอมมิวนิสต์ภายนอกประเทศ และการป้องกันและ
ปราบปรามผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์ต่อความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ61 

จากที่กล่าวมาจะเห็นว่า ช่วงหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองซึ่งพัฒนาการ
ประชาธิปไตยไทยยังไม่สมบูรณ์ ภัยคุกคามจากสงครามโลกครั้งที่สองและจากการขยายตัวของ
คอมมิวนิสต์ทั้งภายในและภายนอกประเทศ รวมถึงการขาดความพร้อมที่จะควบคุมตรวจสอบกิจการ
ทหารของรัฐสภาทั้งด้านบุคลากรและองค์ความรู้  ท าให้รัฐสภาไทยไม่ได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนด
โครงสร้างกองทัพ ในขณะที่ก่อนหน้าการเปลี่ยนแปลงการปกครองสยามได้มีการวางรากฐานโครงสร้าง 
และจ านวนหน่วยทหารแล้ว ถึงแม้ว่าหลังจาก พ.ศ.2493 เป็นต้นมา กองทัพไทยได้รับอาวุธยุทโธปกรณ์ 
ระบบการฝึกศึกษาและหลักนิยมมาจากกองทัพสหรัฐ รวมทั้งได้มีการน าแนวคิดต่าง ๆ มาใช้ในกองทัพ
ไทย ได้แก่ แนวคิดการบริหารงานบุคคลภาครัฐ แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ แนวคิดการมี
ข้าราชการพลเรือนกลาโหม แต่แนวคิดทั้งหมดก็ไม่ได้เกี่ยวข้องโดยตรงกับการปรับขนาดของโครงสร้าง
กองทัพแต่อย่างใด 

ในช่วงก่อนที่มีรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง รัฐสภาได้พยายามมีบทบาทในการ
ตรวจสอบกิจการทหารบ้างแต่ก็ไม่ได้มีผลต่อฝ่ายบริหาร ตามที่มีการตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการต่างประเทศเกี่ยวกับการเจรจาขอถอนก าลังทหารสหรัฐอเมริกาออกจากไทยในปี พ.ศ.
2512 ว่าเป็นการด าเนินการของรัฐมนตรีเพียงล าพังหรือไม่ โดยจอมพลถนอม กิตติขจร ได้ตอบกระทู้
ในนามของนายกรัฐมนตรีและผู้บัญชาการทหารสูงสุดว่า เป็นความต้องการของฝ่ายสหรัฐฯ ที่ไม่
ต้องการให้มีทหารประจ าการในไทย ซึ่งประธานาธิบดีนิกสันได้หารือเมื่อมาเยือนไทยพร้อมกับ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศแล้ว ในขณะที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่า การถอนทหาร
ออกจากประเทศไทยดังกล่าวเป็นปัญหาส าคัญเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่มีผลกระทบต่อ

                                           
60 "ค าแถลงนโยบายของนายสัญญา ธรรมศักดิ์ นายกรัฐมนตรี ต่อสภานิติบัญญัตแิห่งชาติ ", ส านกัท าเนียบนายกรัฐมนตรี, 

(2516), หน้า 8. 
61 ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีซ่ึงนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรี พร้อมทั้งค าปราศรัยของนายกรัฐมนตรี

,  (กรุงเทพ: ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2519), หน้า 33-43. 
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เศรษฐกิจของประเทศ สมควรฟังความเห็นสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตาม
รัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้มีการอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ แต่จอมพลถนอมตอบว่ารัฐบาลเห็นว่า
เป็นเรื่องที่กระทบต่อความมั่นคงของประเทศ ไม่สามารถน ามาชี้แจงต่อสภาได้ 62 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า
ในช่วงสงครามเย็นซึ่งเป็นรัฐบาลทหารนั้น รัฐสภามีความพยายามที่จะตรวจสอบการท างานของรัฐบาล
แต่ในขณะนั้น ยังขาดพลังอ านาจที่จะมาเป็นฐานท าให้การตรวจสอบมีความเข้มแข็งเพียงพอ 

4.3 กฎหมายโครงสร้างการจัดข้าราชการฝ่ายทหารกับข้าราชการฝ่ายพลเรือน 

กฎหมายของไทยก าหนดให้โครงสร้างการจัดฝ่ายทหารแยกออกจากฝ่ายพลเรือน ตั้งแต่
ระดับพระราชบัญญัติแล้วตามที่ได้อธิบายในบทที่ 2 ซึ่งก็ไม่แตกต่างจากรัฐต่าง ๆ ที่แยกโครงสร้างการ
จัดข้าราชการฝ่ายทหารกับข้าราชการฝ่ายพลเรือนออกจากกัน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ.2534 มาตรา 19 ก าหนดให้การจัดระเบียบราชการในกระทรวงที่เกี่ยวกับทหารให้เป็นไป
ตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น กฎหมายดังกล่าวคือพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม
พ.ศ.2551  ในปัจจุบัน ซึ่งเป็นผลมาจากการพิจารณาของรัฐสภาตามบริบททางการเมืองในแต่ละสมัย 
โดยได้ก าหนดการแบ่งส่วนราชการในกระทรวงกลาโหมประกอบด้วยส านักงานรัฐมนตรี ส านักงาน
ปลัดกระทรวงกลาโหม กรมราชองครักษ์ และกองทัพไทย 63 ส าหรับส่วนราชการกองทัพไทย
ประกอบด้วยกองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ 64 แต่
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม ก็ไม่ได้ก าหนดรายละเอียดโครงสร้างการจัด
ภายในเหล่าทัพและอัตราก าลังของแต่ละเหล่าทัพ  

โครงสร้างการจัดของส่วนราชการภายในกระทรวงกลาโหม ก าหนดไว้ในกฎหมายระดับ
พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการเหล่าทัพ ซึ่งเสนอโดยฝ่ายบริหาร พระ
ราชกฤษฎีกาดังกล่าวตั้งแต่ฉบับแรกจนถึงปัจจุบันจะระบุว่าแต่ละส่วนราชการแบ่งออกเป็นกี่หน่วย แต่
ละหน่วยมีหน้าที่อะไร และใครคือผู้บังคับบัญชาที่รับผิดชอบ แต่ก็ไม่ได้ก าหนดรายละเอียดโครงสร้าง
ส่วนราชการและอัตราก าลังไว้ตามภาพ 7.3    

 
 
 
 

                                           
62 "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 15/2512 (สามัญ)", 25 กันยายน 2512, หน้า 630-637. 
63 "พระราชบัญญัติจัดระเบยีบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551," มาตรา 10. 
64 เร่ืองเดียวกัน, มาตรา 17. 
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ภาพ 7.3 ขอบข่ายกฎหมายโครงสร้างการจัดก าลังกองทัพไทย 

 

 

ที่มา : พระราชบัญญัติจดัระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 และพระราชกฤษฎีกา แบ่งส่วนราชการและ
ก าหนดหน้าที่ส่วนราชการส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม, กองบัญชาการกองทัพไทย, กองทัพบก, กองทัพเรือ, และ
กองทัพอากาศ 

พระราชกฤษฎีกาปัจจุบันได้ปรับปรุงแก้ไขในปี พ.ศ.2552 รายละเอียดโครงสร้างการจัด
ของส่วนราชการภายในเหล่าทัพและอัตราก าลั ง ถูกก าหนดขึ้นใน “ค าสั่ งให้ ใช้ อัตราของ
กระทรวงกลาโหม” ซึ่งจะก าหนดหน้าที่ความรับผิดชอบหน่วยรองของส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม 
กรมราชองครักษ์ กองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ รวมทั้งผังการ
จัดของหน่วยรองและอัตราก าลัง ดังนั้น จึงนับได้ว่าค าสั่งอัตราของกระทรวงกลาโหมเป็นกฎหมายที่
ก าหนดโครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของฝ่ายทหารอย่างแท้จริงว่ากองทัพควรจะมีโครงสร้างและ
ขนาดก าลังเท่าไร แต่ก็ไม่ได้อยู่ในอ านาจการพิจารณาทั้งของฝ่ายรัฐบาลพลเรือนและฝ่ายนิติบัญญัติ 

จะเห็นได้ว่ากฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาซึ่งเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารได้ควบคุม
เฉพาะจ านวนส่วนราชการและหน้าที่ส่วนราชการภายในเหล่าทัพเท่านั้น ท าให้กระทรวงกลาโหมมีเสรี
ในการก าหนดโครงสร้างการจัดได้ในระดับต่ ากว่าพระราชกฤษฎีกาได้เองโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการ
ของรัฐสภาในรูปแบบของค าสั่งอัตราก าลังกระทรวงกลาโหม ซึ่งจะก าหนดหน้าที่ ผังการจัดหน่วย และ
อัตราก าลังไว้โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมลงนามอนุมัติค าสั่ง แต่ไม่แตกต่างไปจากการ
ก าหนดโครงสร้างการจัดของส่วนราชการฝ่ายพลเรือน ซึ่งรัฐมนตรีมีอ านาจลงนามอนุมัติกฎกระทรวง
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ก าหนดการจัดส่วนราชการและหน้าที่ถึงระดับกอง65 โดยไม่ได้ระบุอัตราก าลัง ตามตาราง 7.3 ส่วน
อัตราก าลังถูกควบคุมโดยส านักงานส านักงานพัฒนาระบบราชการ ก.พ.ร. และส านักงบประมาณ   

ตาราง 7.3 กฎหมายอ านาจหน้าที่โครงสร้างข้าราชการทหารและข้าราชการพลเรือนสามัญ 

     ที่มา     1. พระราชบัญญัตจิดัระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 
                 2. พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
                 3. พระราชบัญญัติขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
                 4. พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการฯ พ.ศ.2552 
                 5. กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ  

ถึงแม้ว่ากระทรวงกลาโหมมีอ านาจในการก าหนดโครงสร้างการจัดได้เอง แต่โครงสร้าง
การจัดก็มีความสัมพันธ์กับอัตราก าลังที่รองรับซึ่งถูกควบคุมโดยรัฐบาลพลเรือน หลังจากรัฐไทยได้
ประสบปัญหาเศรษฐกิจตกต่ าในปี พ.ศ.2540 จึงได้ก าหนดมาตรการปรับขนาดก าลังพลภาครัฐโดยห้าม
เพ่ิมอัตราก าลัง ท าให้โครงสร้างกองทัพถูกก าหนดให้มีจ านวนคงที่โดยฝ่ายบริหาร ในขณะที่ฝ่ายนิติ

                                           
65 "พระราชบัญญัติระเบียบบรหิารราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่4) พ.ศ.2543 มาตรา 8 ฉ," ราชกิจจานุเบกษา 117 (28 เมษายน 

2543), หน้า 23-25. 
 

ระดับ ข้าราชการทหาร (ทบ.) ข้าราชการพลเรือนสามัญ 

อ านาจหน้าที่และการแบ่งส่วนราชการใน
กระทรวง 

พระราชบัญญัติจัดระเบยีบราชการ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 

พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 

อ านาจหน้าที่และการแบ่งส่วนราชการ 
ต่ ากวา่กระทรวงหนึ่งระดับ 

พ.ร.ฎ.แบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่
ส่วนราชการฯ พ.ศ.2552 

กฎกระทรวง 

การแบ่งส่วนราชการต่ ากว่ากระทรวง 
สองระดับ 

ค าสั่งอัตรา กห. 
(รมว.กห. ลงนาม) 

กฎกระทรวง 
(รมว.กระทรวงลงนาม) 

การแบ่งส่วนราชการต่ ากว่ากระทรวง 
สามระดับ 

ค าสั่งอัตราเหล่าทัพ 
 

ไม่มี 

การก าหนดชื่อต าแหน่ง ระบบหมายเลข ชกท. บัญชีรายชื่อต าแหน่ง 
ส านักงาน ก.พ. 

การก าหนดหน้าที่ต าแหน่ง ระบบหมายเลข ชกท. มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง 
ส านักงาน ก.พ. 

การก าหนดคุณสมบัติ คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง 
ส านักงาน ก.พ. 

หลักเกณฑ์ กฎหมายบังคับใช้ในการบรรจุ
ก าลังพล 

ค าสั่ง กห. และ ค าสั่ง ทบ. 
ที่เกี่ยวขอ้ง 

พระราชบัญญัติข้าราชการ 
พลเรือน พ.ศ.2551 
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บัญญัติไม่ได้มีบทบาทโดยตรงในการก าหนดอัตราก าลัง การควบคุมโดยฝ่ายบริหารเป็นเพียงการ
ก าหนดจ านวนอัตราก าลังไม่ให้เพ่ิมเช่นเดียวกับส่วนราชการอ่ืน แต่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับโครงสร้างการจัด
ภายในส่วนราชการซึ่งกองทัพควรมีอิสระในการก าหนดรายละเอียด ตามแนวคิดการควบคุมทหารโดย
พลเรือนของออเรล ครอสซานต์ และเดวิด คุห์น ด้านการตัดสินใจเรื่องขนาดและองค์การของกองทัพ 
หลักนิยม โครงสร้างการบังคับบัญชา ที่เสนอว่าระดับการควบคุมของฝ่ายพลเรือนนั้น ควรให้กองทัพมี
อิสระตามความจ าเป็นส าหรับการบรรลุตามหน้าที่66   

จากที่กล่าวมาท าให้เกิดประเด็นปัญหาว่าใครจะท าหน้าที่พิจารณา “ความจ าเป็น” 
ดังกล่าว และอะไรคือข้อก าหนดหรือหลักเกณฑ์ในการพิจารณาขนาดและโครงสร้างกองทัพ  ซึ่งหาก
พิจารณาในระดับรัฐแล้วก็จะมีเพียงรัฐสภาเท่านั้น ที่มีขีดความสามารถในการท าหน้าที่ตรวจสอบ
ถ่วงดุลความจ าเป็นของกองทัพที่เสนอในกรอบของรัฐบาล แต่ในข้อเท็จจริงแล้วการปรับลดโครงสร้าง
กองทัพไทยตามมติสภากลาโหมเมื่อ 24 กันยายน พ.ศ.2542 ด าเนินการโดยกระทรวงกลาโหมเอง ตาม
แผนแม่บทการปฏิรูปกระทรวงกลาโหมและโครงสร้างกองทัพไทย โดยระยะเวลา 12 ปี ลดอัตรา
กองทัพบกได้ 37,512 อัตรา คิดเป็น 13.3% ของอัตราปัจจุบัน กองทัพเรือปรับลดได้ 17,843 อัตรา 
คิดเป็น 22.2% ของอัตราปัจจุบัน กองทัพอากาศปรับลดได้ 11,858 อัตรา คิดเป็น 15.5% ของอัตรา
ปัจจุบัน กองบัญชาการทหารสูงสุดปรับลดได้ 4,697 อัตรา คิดเป็น 18.4% ของอัตราปัจจุบัน 
ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหมปรับลดได้ 700 อัตรา คิดเป็น 15.0% ของอัตราปัจจุบัน67 ซึ่งไม่ได้
เกี่ยวข้องกับรัฐสภาแต่อย่างใด แม้แต่คณะรัฐมนตรีก็ยังคงเป็นเพียงการรับทราบแผนของ
กระทรวงกลาโหมเท่านั้น68 

5. บทบาทรัฐสภาไทยต่อการก าหนดโครงสร้างกองทัพ 

คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาไทยแทบจะไม่ได้มีส่วนในการก าหนดขนาดกองทัพ เพราะการ
ก าหนดโครงสร้างกองทัพไทยเป็นผลมาจากอดีตก่อนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองและก่อนที่จะ
มีรัฐสภา  หลังจากมีรัฐสภาการก าหนดโครงสร้างกองทัพก็ยังอยู่ในแนวคิดของรัฐบาลที่มาจากผู้น า
ทหารท่ามกลางกระแสสงครามเย็น ส าหรับบทบาทของคณะรัฐมนตรีในปัจจุบันจะมีต่อเมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขที่ท าให้อัตราก าลังพลเพ่ิมจะต้องขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อน ซึ่งเป็นเพียงการ
ควบคุมไม่ให้กองทัพมีขนาดใหญ่เกินกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน แต่ในทางปฏิบัติก็ไม่สามารถควบคุมได้

                                           
66 Aurel Croissant and David Kuehn, "Civilian control of the military and democracy: Conceptual and 

theoretical perspectives," in Democracy under Stress: Civil-Military relations in South and Southeast Asia, pp. 28-30. 
67 "มติสภา กห. ไฟเขียวโครงสร้างกองทัพไทย," ข่าวสด (24 กันยายน 2542): 3. 
68 "ครม.รับทราบแผนปฏิรูปกลาโหม," มติชน (18 สิงหาคม 2542): 24. 
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อย่างชัดเจนตามที่มีการจัดตั้งกองพลทหารราบที่ 7 และกองพลทหารม้าที่ 3 ในปี พ.ศ.2553 ในส่วน
ของรัฐสภามีบทบาทเมื่อกองทัพได้จัดท าตามโครงการและเสนอความต้องการงบประมาณการจัดตั้ง
หรือขยายหน่วยรวมอยู่ในงบประมาณกระทรวงกลาโหม  รัฐสภาจึงเริ่มมีบทบาทต่อโครงสร้างกองทัพ
เฉพาะในขั้นการพิจารณาและตรวจสอบงบประมาณ แต่ก็ไม่สามารถแยกเฉพาะเรื่องโครงสร้างกองทัพ
ออกมาพิจารณาได้อย่างมีประสิทธิภาพในเวลาจ ากัดตามที่ศึกษามาแล้วในบทที่ 3  

รัฐสภาไทยได้พยายามแสดงบทบาทในการก าหนดโครงสร้างกองทัพไทย ตามที่
คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาได้จัดสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทยในปี พ.ศ.2546 และได้จัดท า
ข้อเสนอต่อรัฐบาล โดยแยกระหว่างส่วนก าลังรบซึ่งประกอบด้วยกองบัญชาการทหารสูงสุด กองทัพบก 
กองทัพเรือ และกองทัพอากาศกับส่วนกระทรวงกลาโหมซึ่งมีงานแบบรวมการ  รายงานดังกล่าวได้ระบุ
ว่าข้อเสนอของคณะกรรมาธิการทหารในครั้งนี้เป็นเพียงแนวความคิดเบื้องต้นซึ่งยังขาดรายละเอียดใน
แต่ละเรื่องอีกมาก และรายงานดังกล่าวเป็นการเปรียบเทียบกับกองทัพเยอรมนีและกองทัพอังกฤษ69 
ดังนั้นรัฐสภาควรจะได้มีการด าเนินการต่อในรายละเอียดอย่างเต็มระบบซึ่งจะมีค าถามตามมาคือแล้ว
รัฐสภาจะใช้บุคลากรที่ไหนมาด าเนินการตามข้อเสนอของคณะกรรมาธิการ 

5.1 บทบาทรัฐสภาไทยในการตรวจสอบนโยบายรัฐบาลด้านโครงสร้างกองทัพ   

รัฐบาลทุกรัฐบาลจะต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาซึ่งก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญโดยเริ่มมา
ตั้งแต่รัฐบาลคณะที่ 2 เมื่อ 20 ธันวาคม พ.ศ.2475 ที่มีพระยามโนปกรณนิติธาดาเป็นนายกรัฐมนตรี  
จนถึงปัจจุบันมีจ านวน 60 คณะ ส าหรับนโยบายที่เกี่ยวกับกองทัพได้ก าหนดรวมกับงานของกระทรวง
และหน่วยงานด้านความมั่นคงอ่ืนในภาพรวมของนโยบายรักษาความมั่นคงของรัฐ  โดยทั่วไปแล้วทุก
รัฐบาลที่ผ่านมาจะก าหนดเป็นนโยบายกว้าง ๆ มีส่วนเกี่ยวข้องกับกองทัพโดยตรงน้อย ตามข้อเท็จจริง
ตั้งแต่ พ.ศ.2475 ไม่ปรากฏว่ามีคณะรัฐมนตรีของไทยได้แถลงนโยบายปรับลดก าลังกองทัพ ยกเว้น
คณะรัฐบาลนายชวน หลีกภัย โดยแต่ละคณะรัฐบาลพลเรือนมีนโยบายที่เก่ียวข้องกับกองทัพดังนี้      

รัฐบาลนายชวน หลีกภัย คณะที่ 50 ได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาเมื่อ 21 ตุลาคม พ.ศ.2535 
โดยมีนโยบายปรับปรุงโครงสร้างให้มีขนาดกะทัดรัดแต่มีก าลังพลที่เข้มแข็ง และอาวุธยุทโธปกรณ์ที่
ทันสมัย เพ่ือเป็นหลักประกันในการรักษาเอกราช อธิปไตย และผลประโยชน์ของชาติ70 ต่อมารัฐบาล
นายชวน หลีกภัย คณะที่ 53 ได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาเมื่อ 20 พฤศจิกายน พ.ศ.2540   โดยก าหนด
นโยบายส่งเสริมให้กองทัพปรับปรุงและพัฒนาโครงสร้างให้กะทัดรัดแต่มีความทันสมัย มีการพัฒนา

                                           
69 คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา, "รายงานการสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทย", 31 กรกฎาคม 2546.  
70 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2535 (สามัญ)", 21 ตุลาคม 

2535, หน้า 23. 
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หลักนิยม การเตรียมก าลังกองทัพ การจัดระบบก าลังส ารอง การพัฒนาอุตสาหกรรมการผลิตและการ
บ ารุงรักษายุทโธปกรณ์71 โดยพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ สมาชิกสภา ผู้แทนราษฎรพรรคความหวังใหม่ ได้
อภิปรายต่อนโยบายต่อกองทัพว่า 

“เราน่าจะเปลี่ยนกันเสียทีในเรื่องความหมายของนโยบายเรื่องความมั่นคง  ถ้าเปิดเรื่องนโยบายด้าน
ความมั่งคงมาแล้ว ก็อ่านมาทุกข้อมีแต่มีเรื่องกองทัพทั้งนั้น คงจะไม่ดีไม่ถูกต้อง...ในเรื่องของความ
มั่นคงจริงๆ นั้นมันมีขอบเขตที่กว้างขวาง แต่ว่าเอาจริงแล้วเป็นนโยบายของกองทัพถือว่าเป็น
การทหารทั้งสิ้น....เรื่องที่เขียนกันมาหลายทีแต่ไม่ค่อยจะส าเร็จก็คือ  นโยบายการปรับกองทัพให้มี
ความกะทัดรัด เล็กขณะเดียวกันก็มีความทันสมัยด้วย  ตรงนี้ยากจริงๆ ครับ...ในสมัยของท่านนายก 
(นายชวน) เองนะครับ เมื่อเป็นนายกรัฐมนตรีในปี 2535-2536 ท่านคงจะจ าได้ว่าเรามีการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงในเรื่องก าลัง ลดก าลังพลไป  แต่อยากจะกราบเรียนนะครับเพราะว่าคนอ่ืนมองแล้วเป็น
สิ่งดี  แต่ถ้าคนรู้มองแล้วจะเห็นว่าเราไม่ได้ลดอะไรมาก คือการไม่เรียกบรรจุทหารกองประจ าการหรือ
ทหารเกณฑ์เพิ่มนั่นเองครับ”72 

หลังจากนั้นเป็นต้นมา ไม่ปรากฏว่ามีรัฐบาลพลเรือนใดได้ก าหนดนโยบายดังกล่าวไว้ใน
การแถลงนโยบายต่อรัฐสภาจนกระทั่งรัฐบาลพันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร แถลงนโยบายเมื่อมีนาคม 
พ.ศ.2548 มีนโยบายพัฒนาความพร้อมและความทันสมัยของกองทัพให้มีประสิทธิภาพและความพร้อม
ในการรักษาอธิปไตยและผลประโยชน์ของชาติและสนับสนุนภารกิจในการรักษาสันติภาพในภูมิภาค
ต่าง ๆ ภายใต้กรอบของสหประชาชาติ ในขณะเดียวกันก็สนับสนุนกองทัพให้มีบทบาทในการร่วม
พัฒนาประเทศมากขึ้น73 

รัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช แถลงนโยบายเมื่อ พ.ศ.2551 มีนโยบายเสริมสร้างระบบ
ป้องกันประเทศให้มีความมั่นคง มีศักยภาพในการรักษาเอกราช อธิปไตย บูรณภาพแห่งเขตอ านาจรัฐ
และผลประโยชน์ของชาติ โดยมุ่งพัฒนาความทันสมัยของอาวุธยุทโธปกรณ์ และเตรียมความพร้อมของ
ก าลังพลในกองทัพตลอดจนการผนึกก าลังประชาชนให้มีส่วนร่วมในการรักษาความมั่นคงของประเทศ 
พร้อมทั้งให้การสนับสนุนภารกิจในการพัฒนาประเทศและการรักษาสันติภาพภายใต้กรอบกติกาของ
สหประชาชาติ74 

                                           
71 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2540 (วิสามัญ)", 20 พฤศจิกายน 

2540, หน้า 15. 
72 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 50-51. 
73 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2548 (สามัญทั่วไป)", 23 มีนาคม 

2548. หน้า 3-341. 
74 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมรว่มกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2551 (สามัญทั่วไป)", 18 

กุมภาพันธ์ 2551, หน้า 1-373. 
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รัฐบาลนายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ แถลงนโยบายเมื่อ 7 ตุลาคม พ.ศ.2551 มีนโยบาย
เสริมสร้างระบบการป้องกันประเทศให้มีความมั่นคง มีศักยภาพในการรักษาเอกราช อธิปไตย บูรณ
ภาพแห่งเขตอ านาจรัฐและผลประโยชน์ของชาติโดยมุ่งพัฒนาความทันสมัยของอาวุธยุทโธปกรณ์ และ
เตรียมความพร้อมของก าลังพลในกองทัพ ตลอดจนการผนึกก าลังของประชาชนให้มีส่วนร่วมในการ
รักษาความมั่นคงของประเทศ พร้อมทั้งให้การสนับสนุนภารกิจในการพัฒนาประเทศและการรักษา
สันติภาพภายใต้กรอบกติกาของสหประชาชาติ75 

รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ แถลงนโยบายเมื่อ 30 ธันวาคม พ.ศ.2551 มีนโยบาย
พัฒนาศักยภาพการป้องกันประเทศให้มีความพร้อมในการรักษาเอกราชอธิปไตยและบูรณภาพแห่ง
ดินแดน รวมทั้งการคุ้มครองผลประโยชน์ของชาติ เสริมสร้างสันติภาพของการอยู่ร่วมกันกับประเทศ
เพ่ือนบ้าน โดยมุ่งเน้นการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งด้วยการเจรจาโดยสันติวิธี76 

รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร แถลงนโยบายเมื่อ 23 สิงหาคม พ.ศ.2554 มีนโยบาย
พัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพของกองทัพและระบบป้องกันประเทศให้มีความพร้อมในการพิทักษ์
รักษาเอกราช อธิปไตย ความมั่นคง และผลประโยชน์แห่งชาติ สนับสนุนให้กองทัพมีโครงสร้างที่
เหมาะสมและมีความทันสมัยส่งเสริมกิจการอุตสาหกรรมป้องกันประเทศให้สามารถบูรณาการขีด
ความสามารถของภาครัฐและเอกชนให้เป็นเอกภาพ น าไปสู่การพ่ึงพาตนเองได้ในการผลิตอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ได้เองสนับสนุนสิทธิและหน้าที่ก าลังพลของกองทัพเพ่ือให้เป็นทหารอาชีพในระบอบ
ประชาธิปไตย และสามารถผนึกก าลังกับประชาชนให้มีส่วนร่วมในการรักษาความมั่นคงของประเทศ 
รวมทั้งก าหนดเป็นบทบาทของทหารในการช่วยเหลือประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีเกิดภัยพิบัติ
ร้ายแรง ขณะเดียวกันจะปรับปรุงสวัสดิการของก าลังพลทุกระดับให้มีมาตรฐานการด ารงชีวิตที่ดี
ยิ่งขึ้น77 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 และฉบับก่อนหน้านั้นได้ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน ต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาและชี้แจงการด าเนินการตาม
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐโดยไม่มีการลงมติการไว้วางใจภายในสิบห้าวันนับจากวันเข้ารับหน้าที่ และ
เมื่อแถลงนโยบายต่อรัฐสภาแล้วต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือก าหนดแนวทางปฏิบัติ

                                           
75 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 4/2551 (สามัญนิติบัญญัติ)", 7 

ตุลาคม 2551, หน้า 33-99. 
76 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2551 (วิสามัญ)", 30 ธันวาคม 

2551, หน้า 1-59. 
77 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมรว่มกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2554 (สามัญทั่วไป)", 23 

สิงหาคม 2554.  
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ราชการแต่ละปี78 แต่จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่าการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาของรัฐบาลพลเรือนทุกชุด
ที่ผ่านมา ไม่มีรัฐบาลใดแถลงนโยบายปรับปรุงโครงสร้างการจัดกองทัพให้มีขนาดกะทัดรัดอย่างชัดเจน 
ยกเว้นกรณีรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ซึ่งได้ก าหนดนโยบายดังกล่าวไว้ถึงสองครั้ง    เมื่อรัฐบาลไม่มี
นโยบายปรับลดโครงสร้างกองทัพจึงไม่ได้มีการจัดท าแผนการบริหารราชการการปรับลดก าลังกองทัพ 
ตามหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  ส่งผลท าให้รัฐสภาส่วนใหญ่จึงไม่ได้มีบทบาทในการตรวจสอบ
ความเหมาะสมโครงสร้างกองทัพ  

จากรายงานการประชุมรัฐสภาพบว่าสาเหตุส าคัญที่ท าให้รัฐสภาไม่มีบทบาทต่อโครงสร้าง
กองทัพคือการขาดความรู้ความเข้าใจต่อกิจการทหาร จึงไม่สามารถชี้น าสังคมด้วยเหตุผลที่ชัดเจนได้ว่า
กองทัพไทยควรจะมีขนาดเท่าใด  ทั้งนี้ยังไม่นับรวมถึงความไม่มั่นคงของการเมืองไทยซึ่งยังไม่เข้มแข็ง
เพียงพอที่จะหันมาพิจารณาเรื่องที่ไกลตัวไปกว่าความมั่นคงของพรรครัฐบาลซึ่งเป็นเสียงส่วนใหญ่ใน
สภา  ถึงแม้ว่ารัฐสภาจะมีการอภิปรายถึงขนาดโครงสร้างกองทัพไทยว่ามีขนาดใหญ่แต่ส่วนใหญ่จะเป็น
การอภิปรายแทรกวาระการพิจารณาเรื่องอ่ืนโดยเฉพาะการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจ าปี ซึ่งทั้งหมดเป็นเพียงการอภิปรายตามความรู้สึก  ท าให้รัฐสภาไทยไม่ เคยมีวาระการประชุม
พิจารณาเฉพาะเรื่องขนาดกองทัพโดยตรงมาจนถึงปัจจุบัน 

5.2 ปัจจัยท่ีส่งผลกระทบต่อการก าหนดโครงสร้างกองทัพของรัฐสภา 

นโยบายการปรับลดก าลังกองทัพสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ได้ก่อท าให้เกิดปัญหา
ความสัมพันธ์ที่ไม่ราบรื่นระหว่างรัฐบาลกับกองทัพมาแล้ว  แต่ในความเป็นจริงแล้วการก าหนด
โครงสร้างก าลังกองทัพโดยรัฐบาลเพียงล าพังไม่ใช่สิ่งที่ง่ายเพราะรัฐบาลปรับเฉพาะโครงสร้างส่วนล่าง
ในขณะที่ยังไม่มีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างส่วนบนในระดับรัฐ  ตามท่ีพลเอกไวพจน์ ศรีนวล อดีตรอง
ปลัดกระทรวงกลาโหม และผู้อ านวยการส านักงานข่าวกรองแห่งชาติได้ให้ความเห็นในการปฏิรูป
โครงสร้างกองทัพว่า 

“สาเหตุประการหนึ่งที่ท าให้การปฏิรูปกองทัพเป็นไปได้ช้าคือ กระบวนการก าหนดนโยบาย
ยุทธศาสตร์ของกองทัพซึ่งพบว่ามีปัญหาตั้งแต่ระดับชาติ ระดับความมั่นคงยันระดับกองทัพ เพราะ
กระบวนการก าหนดยุทธศาสตร์ในบ้านเรายึดติดกับกรอบคิดหรือวิธีคิดเดิมๆ ตั้งแต่สมัยสงครามเย็น
โดยไม่มีทีท่าจะพัฒนาหรือเปลี่ยนแปลง ตั้งแต่ช่วงสงครามเย็นกระบวนการก าหนดนโยบาย
ยุทธศาสตร์ของบ้านเรามักอ้างเรื่องผลประโยชน์ของชาติ (National interest) เป็นหลัก แต่เอาเข้า
จริงผลประโยชน์ของชาติกลับถูกช้ีน าครอบง าจากชาติมหาอ านาจ ขณะที่ในปัจจุบันยิ่งแย่
ผลประโยชน์ของชาติยิ่งล าเอียงเพราะถูกช้ีน าครอบง าโดยกลุ่มผลประโยชน์ ดังนั้น จึงเห็นได้ว่า
กระบวนการต่างๆ ทั้งระดับชาติ ระดับความมั่นคงในบ้านเรา จึงไม่สามารถตอบสนองต่อการท าให้
ประเทศชาติสถาบันความมั่นคงก้าวไปข้างหน้าแต่กลับไปตอบสนองเฉพาะกลุ่ม  ที่ผ่านมากองทัพได้มี

                                           
78 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550, มาตรา 176. 
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การปรับเปลี่ยนโครงสร้างและการบริหารจัดการแต่นั่นกลายเป็นจุดอ่อน เนื่องจากการปรับเปลี่ยน
ระดับสูงเช่นนี้จะต้องท าควบคู่ไปพร้อมกับการปรับเปลี่ยนวิธีคิด ทิศทางก้าวเดิน ไม่ใช่แค่ปรับเปลี่ยน
โครงสร้างการบริหารเล็กๆ น้อยๆ ใครขึ้นมาเป็นรัฐมนตรีก็ให้ซื้ออาวุธ แต่ต้องปรับกระบวนการ
ก าหนดนโยบายยุทธศาสตร์ กรอบคิดทิศทาง หากต้องการให้การปฏิรูปกองทัพเกิดความสมดุล มี
กรอบคิดวิธีการที่ชัดเจนได้79 

ความเห็นดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าการปรับโครงสร้างกองทัพจะต้องมีการด าเนินการใน
ระดับรัฐก่อนตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงยุทธศาสตร์ชาติลงมา หลังจากนั้น จึงปรับโครงสร้างกองทัพให้
สอดคล้องตามซึ่งเป็นแนวทางที่ยึดถือในรัฐต่าง ๆ  ในขณะที่การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติของรัฐต่าง ๆ 
จะต้องผ่านการพิจารณาจากรัฐสภา  

ปัจจัยอีกประการหนึ่งที่ท าให้สมาชิกรัฐสภาไม่อยากอภิปรายนโยบายที่เกี่ ยวข้องกับ
กองทัพคือการขาดความรู้ความเข้าใจในกิจการกองทัพประกอบกับการประชุมรัฐสภามีการถ่ายทอด  
ตัวอย่างพลเอกอาทิตย์ ก าลังเอก สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดเลย  ได้อภิปรายไม่เห็นด้วยกับ
นโยบายรัฐบาลนายชวน หลีกภัย เมื่อ 21ตุลาคม พ.ศ.2535 โดยใช้เวลาอภิปรายนานท าให้ประธานสภา
ต้องเตือน แต่พลเอกอาทิตย์ ได้ตอบกลับในลักษณะที่ว่าที่ต้องอธิบายนานนั้น เพราะอย่างไรเสียก็ไม่มีผู้
อภิปรายที่มีความรู้ในกิจการทหาร “…ถ้าหากเวลาผมเกินไปท่าน (ประธานสภา) ไปตัดที่หัวหน้าพรรคก็
ได้ ผมตกลงกันแล้วไม่มีใครพูดหรอกครับ เพราะว่าพูดก็พูดกันไปโดยไม่ชัดเจน อย่างนี้มันไม่ได้หรอก
ครับกองทัพเสียหาย...”80  สอดคล้องตามที่นายประเทือง วิจารณ์ปรีชา สมาชิกผู้แทนราษฎรที่อภิปราย
ว่า “…ท่านประธานคงสังเกตเห็นแล้วว่า นั่นเป็นที่มาของบุคคลที่เป็นผู้แทนราษฎรมาจากกลุ่มใด ท่าน
พลเอกอาทิตย์ ท่านจะพูดถึงปัญหาของเรื่องการทหาร เพราะท่านเคยเป็นทหารมา แต่ผมมาจากชาวไร่
ชาวนา...”81  แนวคิดดังกล่าวสอดคล้องกับคณะกรรมาธิการการทหารและคณะอนุกรรมาธิการของไทย
ในปัจจุบันซึ่งมีทหารประจ าการและทหารนอกประจ าการจ านวนมากจึงย่อมมีแนวคิดที่มาจากพ้ืนฐาน
ทางทหารเดิม  แตกต่างไปจากรัฐสภาในรัฐที่มีการพัฒนาประชาธิปไตยสูง ซึ่งกรรมาธิการและอนุ
กรรมาธิการจะเป็นพลเรือน และมีเจ้าหน้าทีพ่ลเรือนทีเ่ชี่ยวชาญด้านกิจการทหารจ านวนมาก   

ตั้งแต่ไทยมีการเปลี่ยนการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ยังไม่ปรากฏ
ว่ามีสมาชิกรัฐสภาที่เป็นพลเรือนอภิปรายเกี่ยวกับโครงสร้างกองทัพอย่างมีเหตุผลชัดเจน ทั้งหมดจะ
เป็นการอภิปรายโดยฝ่ายทหารด้วยกันเอง ตามท่ีพลเอกอาทิตย์ ก าลังเอก ได้อภิปรายนโยบายรัฐบาล

                                           
79 ณัฐนันท์ อิทธิยาภรณ์, "พล.อ.ไวพจน์เผยปมปฏิรูปกองทัพล่ม เหตกุารเมืองออ่นแอ-ใช้ทหารเป็นเครื่องมือ," ส านักข่าวอิศ

รา (26 กรกฎาคม 2554) แหล่งที่มา:http://www.isranews.org/isranews-news/item/2946 
80 ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2535 (สามัญ)", 21 ตุลาคม 

2535, หน้า 118. 
81 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 124. 



 
 

 

316 

นายชวน หลีกภัย  ในขณะที่พลเอกวิจิตร สุขมาก รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้ชี้แจง ท าให้
เรื่องที่ทั้งสองฝ่ายโต้ตอบกันนั้นเป็นเพียงการตอบโต้ระหว่างอดีตผู้บังคับบัญชาทหารในรัฐสภา หากทั้ง
สองคนไม่เคยเป็นทหารมาก่อน หรือรัฐสภาในขณะนั้นไม่มีสมาชิกท่ีเคยเป็นทหารมาก่อน ก็จะไม่มีการ
อภิปรายในลักษณะนี้เกิดขึ้นในรัฐสภาไทย  การที่จะก าหนดโครงสร้างที่เหมาะสมและกะทัดรัดได้นั้น
เป็นเรื่องที่ยากมากที่จะอธิบายให้ทุกฝ่ายยอมรับได้ เพราะแม้แต่พลเอกอาทิตย์ซึ่งรับราชการทหารมา
ตลอดชีวิตจนกระทั่งด ารงต าแหน่งผู้บัญชาการทหารบกก็ยังต้องถามว่าขนาดกองทัพที่เหมาะสมคือ
อย่างไร 

“ในข้อ 2.1 ที่บอกว่าจะปรับปรุงกองทัพให้มีขนาดกะทัดรัด  ผมไม่เข้าใจหรอกครับที่ว่ากะทัดรัด มัน
กะทัดรัดแค่ไหน...เดี๋ยวท่านก็จะมาแถลงว่ากะทัดรัดไม่ใช่ยุบหน่วย แต่ความจริงยุบไปแล้วหลาย
หน่วย แล้วก็เดือดร้อนไปแล้วหลายหน่วยด้วย...เอาละท่านอาจจะตอบผมว่า ไม่เป็นไร ไม่เดือดร้อน 
ยุบก็ไม่ปลด ไม่ปลดเอาไปไว้ที่ไหน เอาไปประจ ามณฑล...ค าว่าประจ านั้นหมายความว่าเลื่อนยศ 
เลื่อนเงินเดือนได้ในอัตราในยศที่ด ารงอยู่จะสูงกว่านั้นไม่ได้”82 

โดยพลเอกวิจิตร สุขมาก รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมซึ่งได้รับราชการทหารมาตลอด
ชีวิตเช่นกันก็ได้ชี้แจงตอบการปรับปรุงโครงสร้างกองทัพให้มีก าลังกะทัดรัดว่า 

“การปรับปรุงโครงสร้างกองทัพให้มีก าลังกะทัดรัดนั้น โดยภาพรวมแล้วจะเป็นการปรับหน่วยกองพล
ทหารราบและกองพลทหารม้าให้เป็นมาตรฐานเดียวกันคือในระบบ 3 คือในแต่ละกองพลจะมี 3 กรม
ทหารราบหรือกรมทหารม้า แต่ละกรมทหารราบหรือกรมทหารม้าจะมี  3 กองพัน ซึ่งจะด ารง
โครงสร้างก าลังรบตามแผนโครงสร้างของกองทัพไทย”83 

แต่เมื่อพิจารณาการตอบอภิปรายของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมแล้ว ไม่ใช่การ
ปรับปรุงโครงสร้างกองทัพให้มีก าลังกะทัดรัด เป็นเพียงการอธิบายการจัดทางทหารทั่วไปที่หน่วยเหนือ
จะมีหน่วยรอง 3 หน่วย84 ซึ่งในขณะนั้นบางหน่วยมี 4 หน่วยรอง แต่โครงสร้างกองทัพที่แท้จริงจะต้อง
ก าหนดว่าจ านวนกองพลของกองทัพบก จ านวนกองเรือของกองทัพเรือ และจ านวนกองบินของ
กองทัพอากาศมีจ านวนเท่าไร ด้วยเหตุผลอะไร เมื่อพิจารณาการอภิปรายและการชี้แจงของทั้งสองฝ่าย
แล้วจะเห็นว่าแม้แต่ผู้ที่เป็นทหารมาก่อนก็ยังอธิบายได้ยาก ดังนั้นหากเป็นฝ่ายพลเรือนที่ไม่มีความรู้ใน
ด้านกิจการทหารแล้วย่อมไม่สามารถจะอภิปรายหรือชี้แจงตามหลักการและเหตุผลได้   

                                           
82 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 111. 
83 เร่ืองเดียวกัน, หนา้ 239. 
84 โดยทั่วไปการจัดหนว่ยทหารจะเป็นสาม คือ 1 กองพลมี  3 กรม  และ 1 กรม มี 3 กองพัน ลดหลั่นไปตามล าดับชั้นอยู่

แล้ว แต่ในชว่งการต่อสู้กับฝา่ยคอมนวินสิต์ภายในประเทศ บางหน่วยมีการจัดตัง้กองพันที่ 4 และ 5 เพื่อให้ครอบคุลมพื้นที่. 
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ในข้อเท็จจริงแล้วแผนโครงสร้างกองทัพไทยจัดท าโดยฝ่ายทหารและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเป็นอนุมัติและไม่เคยเสนอขึ้นมาในระดับคณะรัฐมนตรียกเว้นกรณีขอรับการ
สนับสนุนงบประมาณตามหลักเกณฑ์ที่ต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา  ถึงแม้ว่าไทยจะมี
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมาจากพลเรือนหลายคนในสมัย ได้แก่ มหม่มอราชวงศ์เสนีย์ ปราโมช 
พ.ศ. (2519) พลเอกชาติชาย ชุณหะวัน (พ.ศ.2531- 2534) นายชวน หลีกภัย (พ.ศ.2540-2544) นาย
สมัคร สุนทรเวช (พ.ศ.2551) แต่ก็ไม่เคยปรากฏว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่มาจากพลเรือน
จะชี้แจงหรือตอบกระทู้ในลักษณะดังกล่าว ดังนั้น จึงไม่อาจจะนับได้ว่ารัฐบาลพลเรือนมีขีด
ความสามารถในการควบคุมกองทัพในด้านนี้ได้  

สภาวะทางการเมืองของไทยในปัจจุบันซึ่งเกิดความขัดแย้งทางการเมืองมาตั้งแต่ พ.ศ.
2547 ผลที่ตามมาท าให้แบ่งขั้วทางการเมืองออกเป็นสองฝ่าย โดยทั้งสองฝ่ายเมื่อมาเป็นรัฐบาลต่างก็
ต้องพ่ึงพากองทัพในการช่วยด าเนินนโยบายรัฐบาลโดยเฉพาะการเป็นฐานก าลังส าคัญในการป้องกัน
ฝ่ายตรงข้ามระดมมวลชนมาต่อต้าน หากเกินความสามารถของฝ่ายต ารวจ และการรับมือต่อภัยคุกคาม
รูปแบบใหม่ การที่ฝ่ายการเมืองขาดความเข้มแข็งและจ าเป็นต้องพ่ึงฝ่ายทหารดังกล่าว ส่งผลท าให้
ทหารเข้าไปเกี่ยวข้องทางการเมืองในรูปแบบใหม่ในการเป็นที่ปรึกษาในฐานะผู้เชี่ยวชาญการใช้ก าลังต่อ
รัฐบาลพลเรือน จึงไม่เอ้ืออ านวยให้รัฐบาลพลเรือนกล้าตัดสินใจที่จะปรับลดโครงสร้างกองทัพตามที่ 
พลเอกไวพจน์ ศรีนวล อดีตรองปลัดกระทรวงกลาโหม ซึ่งมีบทบาทส าคัญในการปฏิรูปกองทัพ ได้แสดง
ความเห็นเกี่ยวกับระดับความเข้มแข็งทางการเมืองไทยที่ยังมีน้อยส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล
พลเรือนและกองทัพจ าเป็นต้องพ่ึงพากันว่า  

“ในส่วนของกองทัพได้มีการหารือและมีความพยายามกันมานาน แต่การพัฒนาหรือปรับเปลี่ยน
กองทัพให้เหมาะกับสภาวะแวดล้อมของประเทศในปัจจุบันยังมีปัญหา ไปได้ช้าและท าได้ไม่ค่อยดี 
เนื่องจากประการแรก การปรับเปลี่ยนกองทัพเป็นปัญหาทางการเมือง การเมืองจึงต้องเข้ามา
สนับสนุน ต้องมีเจตจ านงในการปรับเปลี่ยน โดยฝ่ายการเมืองต้องเข้าใจว่า ในรูปแบบสากลทหารต้อง
อยู่ภายใต้ก ากับดูแลของฝ่ายพลเรือนและท าหน้าที่ป้องกันประเทศเท่านั้นไม่เข้ามายุ่งเกี่ยวกับเรื่อง
ภายในประเทศ ยกเว้นกรณีเกิดภัยพิบัติ แต่ปัจจุบันการเมืองไม่มีความเข้มแข็งยังอาศัยกองทัพเป็น
เครื่องมือทางการเมือง ท าให้โอกาสที่ฝ่ายการเมืองจะเข้ามามีเจตจ านงในการเปลี่ยนกองทัพมีจ ากัด 
ขณะเดียวกันกองทัพก็รู้สึกพอใจในการเป็นเครื่องมือของฝ่ายการเมืองเพราะมีอ านาจในการต่อรอง
มากขึ้น ได้งบประมาณเพิ่ม ส่วนในเรื่องของการตรวจสอบก็ไม่ได้ถูกตรวจสอบ ฉะนั้นเมื่อฝ่าย
การเมืองยังไม่มีความเข็มแข็ง ไม่อิสระที่จะบริหารบ้านเมือง การปฏิรูปกองทัพคงจะเป็นไปไม่ได้”85 

                                           
85 ณัฐนันท์ อิทธิยาภรณ์, "พล.อ.ไวพจน์เผยปมปฏิรูปกองทัพล่ม เหตุการเมืองอ่อนแอ-ใช้ทหารเป็นเครื่องมือ,"ส านักข่าวอศิ

รา (26 กรกฎาคม 2554). 



 
 

 

318 

ความเห็นดังกล่าวสอดคล้องกับกรณีอินโดนีเซียที่ก าลังอยู่ในยุคการสร้างความเข้มแข็งต่อ
ระบอบประชาธิปไตย ตามที่ Marcus Mietzner ได้ศึกษาพบว่าความขัดแย้งระหว่างกลุ่มอิสลามใน
อินโดนีเซียท าให้ฝ่ายทหารเข้าไปเกี่ยวข้องกิจการการเมืองมากขึ้น  โดยความตึงเครียดจากการแข่งขัน
ทั้งสองฝ่ายระหว่าง พ.ศ.2541–2547 ท าให้ทหารเข้าไปเกี่ยวข้องทางการเมืองและปกป้องผลประโยชน์
ของสถาบันทหารได้  แต่หลังจากเสถียรภาพทางการเมืองของฝ่ายพลเรือนหลัง พ.ศ.2547 ท าให้น าฝ่าย
ทหารออกห่างจากศูนย์กลางอ านาจและน าไปสู่การสร้างความเข้มแข็งทางประชาธิปไตย86 

จากทั้งสองกรณีดังกล่าว การปล่อยให้รัฐบาลพลเรือนก าหนดโครงสร้างกองทัพเพียงล าพัง
ซึ่งในสภาวะแวดล้อมภัยคุกคามในปัจจุบันย่อมหมายถึงการปรับลดก าลังกองทัพนั้นอาจจะท าให้เกิด
ความขัดแย้งขึ้นระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพได้ เนื่องจากรัฐบาลพลเรือนมีหน้าที่ก าหนดนโยบาย
และควบคุมก ากับดูแลกองทัพโดยตรงโดยแปรความต้องการโครงสร้างก าลังกองทัพให้เป็นความ
ต้องการงบประมาณ ในขณะที่งบประมาณเป็นประเด็นที่มีปัญหาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร มาโดย
ตลอด ทั้งในรูปแบบงบประมาณทางทหารโดยตรงในภาพรวมและในรูปแบบการจัดหายุทโธปกรณ์ 
ดังนั้น ภาระหน้าที่ในการตรวจสอบควบคุมความเหมาะสมของโครงสร้างการจัดกองทัพจึงสมควรตกอยู่
แก่ฝ่ายรัฐสภา ซึ่งเป็นเวทีที่สามารถเชื่อมโยงกับพลังภาคประชาชนและกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ เข้าไว้
ด้วยกัน  

5.3 กรณีศึกษาบทบาทของรัฐสภาต่อโครงสร้างกองทัพเรื่องข้าราชการพลเรือนกลาโหม 

รัฐสภาพยายามแสดงบทบาทในการปรับโครงสร้างกองทัพมาแล้ว โดยคณะกรรมาธิการ
ทหารวุฒิสภา ได้จัดท าข้อเสนอรัฐบาลตามผลการสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทยในปี พ.ศ.2546 กรณี
ข้าราชการกลาโหมพลเรือนในส่วนก าลังรบระดับล่าง ๆ โดยใช้หลักการคิดเรื่อง ประสิทธิภาพของงาน 
และความต้องการผู้รู้ในสาขาวิชาชีพอย่างแท้จริง87 ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้เสนอร่างพระราชบัญญัติจัด
ระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งก าหนดให้มีข้าราชการพลเรือน
กลาโหม ส่วนการก าหนดต าแหน่ง การบรรจุ การแต่งตั้ง การปรับต าแหน่ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การ
บังคับบัญชา วินัยและการรักษาวินัย การด าเนินการทางวินัย การออกจากราชการ การอุทธรณ์ การ
ร้องทุกข์ และการอ่ืนใดตามที่จ าเป็นเกี่ยวกับข้าราชการพลเรือนกลาโหมนั้น ให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกา 

                                           
86 Marcus Mietzner, Military politics, Islam, and the state in Indonesia: From turbulent transition to 

democratic Consolidation, pp. 360-382. 
87 คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา, "รายงานการสัมมนาการปฏิรูปกองทัพไทย". 
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หากย้อนไปก่อนหน้านี้จะพบว่า  ไทยได้น าพลเรือนเข้ามาท างานในกระทรวงกลาโหมนาน
แล้ว  ในช่วงแรกก าหนดให้ฝ่ายพลเรือนเข้ามาปฏิบัติในกระทรวงกลาโหมตามแนวคิดประเทศในยุโรป
ตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 ตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวงยุทธนาธิการ88 (กระทรวงกลาโหม
ในปัจจุบัน) โดยแยกฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารอย่างชัดเจน  จากพระราชบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า
ในช่วงแรกของการปฏิรูปกองทัพสมัยใหม่ในสมัยรัชกาลที่ 5 ไทยได้น าการจัดระบบในกระทรวง
ยุทธนาธิการ (ต่อมาเปลี่ยนชื่อเป็นกระทรวงกลาโหม) มาจากยุโรป โดยมีฝ่ายพลเรือนร่วมท างานกับ
ฝ่ายทหารในกระทรวงกลาโหม  พ.ศ.2430 โดยการจัดตั้งกระทรวงยุทธนาธิการส าหรับบังคับบัญชา
ราชการและพลเรือนที่เกี่ยวข้องกับราชการทหารบกและทหารเรือ ซึ่งระบบการมีต าแหน่งฝ่ายพลเรือน
และต าแหน่งฝ่ายทหารดังกล่าวได้น ามาจากกองทัพในยุโรป แม้แต่ชื่อส่วนราชการและต าแหน่งต่าง ๆ 
ในพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวงยุทธนาธิการก็ยังคงเรียกทับศัพท์เป็นภาษาอังกฤษ89 โดยต าแหน่ง
ข้าราชการในกระทรวงยุทธนาธิการให้เป็นข้าราชการพลเรือน แต่ถ้าเป็นทหารก็ยังคงใช้ยศทหารบรรจุ
ท างานในต าแหน่งพลเรือนได้ ส่วนต าแหน่งฝ่ายทหารเป็นต าแหน่งที่บังคับบัญชาทหาร90  

ในช่วงแรกมีค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการฝ่ายพลเรือนรับราชการในกรมยุทธนาธิการ91 และมี
การพระราชทานสัญญาบัตรยศฝ่ายพลเรือนแก่ข้าราชการในกระทรวงกลาโหม 92 และพระราชทาน
บรรดาศักดิ์แก่ข้าราชการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนในปี พ.ศ.2475 เช่น รองอ ามาตย์เอกพล้อย 
พรปรีชา เป็นหลวงพรปรีชา มีต าแหน่งราชการในกระทรวงกลาโหม  รองอ ามาตย์เอกผิว สาครวาสี 
เป็นหลวงสาครสาสฤษฎิ์ มีต าแหน่งราชการในกระทรวงกลาโหม93 

หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 ตามมาด้วยการประกาศยกเลิก
บรรดาศักดิ์ในปี พ.ศ.2485 เป็นผลท าให้ไม่มีข้าราชการพลเรือนในกระทรวงกลาโหม ข้าราชการทุกคน
ในกระทรวงกลาโหมเป็นอัตราทหารมาจนถึงปัจจุบัน ดังนั้นการปฏิบัติงานร่วมกันระหว่างฝ่ายพลเรือน
และฝ่ายทหารในกระทรวงกลาโหมไทยจึงไม่ได้เกิดขึ้นจริงในปัจจุบัน จึงขาดพลเรือนที่จะเชื่อมโยงกับ
พลเรือนกับกระทรวงอ่ืน ในขณะที่ฝ่ายพลเรือนกระทรวงอ่ืนก็ไม่ได้มีความสัมพันธ์กับกระทรวงกลาโหม 
โดยทั้งสองฝ่ายต่างก็ส่งบุคลากรไปศึกษาความรู้จากต่างประเทศแยกจากกันมาจนถึงปัจจุบัน 

                                           
88  พระราชบัญญัติจัดการกรมยุทธนาธิการ.  
89 กระทรวงยุทธนาธิการ หรือที่เรียกเป็นภาษาอังกฤษว่ามินิสเตอร์ออฟวาแอนตม์ริน. 
90 พระราชบัญญัตจิัดการกรมยุทธนาธกิาร, ข้อ 6. 
91 "ค าสั่งกรมยุทธนาธิการ ที่ 71/3937 เรื่อง ให้พระราชสุภาวดีส ารองกรมเกียกกาย", (1 มิถุนายน ร.ศ.127).  
92 "ค าสั่งกระทรวงกระลาโหม ที ่ 36/1532 เร่ือง จะได้พระราชทานสัญญาบัตรยศแก่ข้าราชการกระทรวงกะลาโหม", (25 

เมษายน พ.ศ.2457).  
93 ราชกิจจานุเบกษา 49 (22 พฤษภาคม 2475). 
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การขาดหายไปของข้าราชการพลเรือนในกระทรวงกลาโหมต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน เมื่อ
พิจารณาในระดับรัฐแล้วพบว่าข้าราชการฝ่ายทหารและข้าราชการฝ่ายพลเรือนจะแยกกันอยู่ ขาดความ
ผสมผสาน และส่งผลท าให้กองทัพขาดความรู้ความเข้าใจในระบบงานของฝ่ายพลเรือนซึ่งได้มีการ
พัฒนาความรู้ในสาขาวิชาพลเรือนก้าวหน้ามาอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสาขาความรู้ในระดับ
ความมั่นคงและยุทธศาสตร์ที่สูงกว่าการทหาร รัฐไทยกลับมาให้ความส าคัญการน าพลเรือนเข้ามา
ปฏิบัติงานในกระทรวงกลาโหมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 ก าหนดให้
มีข้าราชการพลเรือนกลาโหมปฏิบัติงานในต าแหน่งที่ไม่ใช่อัตราทหาร94 ซึ่งต่อมากระทรวงกลาโหม
ก าหนดให้มีข้าราชการพลเรือนกระทรวงกลาโหมปฏิบัติหน้าที่ในด้านต่าง ๆ  ได้แก่ ด้านการบริหาร
ทรัพยากรบุคคล, ด้านการแพทย์ พยาบาล และสาธารณะสุข,  ด้านวิชาชีพและวิชาการ, ด้านการเงิน 
การบัญชี การงบประมาณ การตรวจสอบภายใน, ด้านเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร, ด้านกฎหมาย, 
ด้านการพัฒนา การประชาสัมพันธ์ และการสวัสดิการ, ด้านสารบรรณและธุรการด้านเอกสาร, ด้าน
นโยบายและแผนระดับยุทธศาสตร์, ด้านการข่าวระดับยุทธศาสตร์และวิเทศสัมพันธ์ และด้านอ่ืนที่
พิจารณาแล้วเห็นว่าสามารถก าหนดให้มีได้95  

ถึงแม้ว่าในปัจจุบัน กองทัพไทยจะได้รับการจัดล าดับว่ามีจ านวนก าลังในเครื่องแบบมาก
เป็นล าดับที่ 14 ของโลก โดยมีจ านวนประมาณ 4 แสนคน96  แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าทั้งหมดจะเป็น
ก าลังรบเหมือนกองทัพมิตรประเทศซึ่งนับเฉพาะก าลังทหารที่ถืออาวุธ  กระทรวงกลาโหมไทยมีความ
แตกต่างจากประเทศที่มีการปกครองแบบประชาธิปไตยอื่นคือไม่มีข้าราชการพลเรือนเข้ามาปฏิบัติงาน
ในกระทรวงกลาโหม คงมีเพียงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนเพียงคนเดียวใน
กระทรวง ซึ่งสภาวะดังกล่าวอาจจะไม่เอ้ืออ านวยให้ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เกิดขึ้นได้ แตกต่าง
จากกองทัพตะวันตกที่มีพลเรือน  

1. ฝ่ายพลเรือนที่เป็นผู้บริหารกองทัพ กองทัพสหรัฐอเมริกาจะมีพลเรือนด ารง
ต าแหน่งเลขาธิการทบวงทหารบก ทหารเรือ และทหารอากาศ ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดในแต่ละ
ทบวง ในส่วนฝ่ายทหารจะมีต าแหน่งผู้บังคับบัญชาสูงสุดคือ หัวหน้าเสนาธิการ (Chief of Staff) 
กองทัพอังกฤษ ในขณะที่กระทรวงกลาโหมไทยมีเฉพาะทหาร  

2. ฝ่ายพลเรือนซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญ ถึงแม้กองทัพไทยจะมีผู้เชี่ยวชาญในสาขาพล
เรือนจ านวนมาก แต่ก็บรรจุเป็นทหารที่เชี่ยวชาญด้านเทคนิค เช่น แพทย์ วิศวกร อาจารย์  แต่กองทัพ

                                           
94 พระราชบัญญัตจิัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551. 
95 "กรมเสมียนตรา ส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม". แหล่งที่มา: http://sd.mod.go.th/Home.aspx 
96 จ านวนก าลังพลกองทัพไทย จากการให้สัมภาษณ์ของพลเอกธนะศักดิ์ ปฏิมาปกรณ์ ผู้บัญชาการทหารสูงสุดในการเสวนา

ที่ศูนย์สันติภาพ กองบัญชาการกองทัพไทย เมื่อ 14 ธันวาคม 2556. 
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ต้องการพลเรือนที่มีความเชี่ยวชาญในสาขาที่เกี่ยวข้องกับการจัดระบบความสัมพันธ์พลเรือน -ทหาร 
ได้แก่ ด้านความมั่นคง  ด้านรัฐศาสตร์ ด้านเศรษฐศาสตร์การป้องกันประเทศ  ด้านการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์ กองทัพต่างประเทศจะมีข้าราชการพลเรือนจ านวนมากแยกจากข้าราชการทหารจึง
ท าให้สามารถวางแผนการเตรียมก าลังทหารได้ชัดเจน ในขณะที่ของกองทัพไทยนับรวมข้าราชการ
ทหารและข้าราชการพลเรือนไว้ในอัตราทหารอย่างเดียว ตามตาราง 7.4 

ตาราง 7.4 เปรียบเทียบอัตราส่วนทหารและพลเรือนในกองทัพต่างประเทศและไทย 

                    ที่มา: 1. Defence Data: EDA Participating Member States 2010 
2. Active Military Strength Report for October 31.  
3. Civilian Employment Statics December 2010, 23 Mar 2011 
4. 2011 World Population datasheet, Population Reference Bureau.  

จากตาราง  7.4  แสดงการเปรียบเทียบโครงสร้างก าลังพลของกองทัพไทยและประเทศ
ต่าง ๆ กับจ านวนประชากร ถึงแม้ว่าไม่ใช่สมการที่แต่ส่วนใหญ่จ านวนประชากรกับจ านวนทหารจะแปร
ผันเป็นเส้นตรง  โดยรัฐที่มีจ านวนประชากรมากย่อมมีทหารมากเพราะต้องการก าลังเข้ามาปฏิบัติ

ประเทศ ประชากร 

กระทรวงกลาโหม   

ทหาร  พลเรือน  รวม 
%  

พลเรือน  
ทหาร/

ประชากร 
ก าลังพล/
ประชากร 

สหรัฐ 312 1,423,592 773,366 2,196,958 35.2 0.46 0.70 

อังกฤษ  62.7 192,300 83,060 275,360 30.2 0.31 0.44 

เยอรมนี  81.8 246,244 30,984 277,228 11.2 0.30 0.34 

ฝรั่งเศส  63.3 233,600 67,500 301,100 22.4 0.37 0.48 

อิตาล ี 60.8 191,231 30,479 221,710 13.7 0.31 0.36 

สเปน 46.2 129,723 26,093 155,816 16.7 0.28 0.34 

กรีซ  11.3 124,266 10,601 134,867 7.9 1.10 1.19 

โปแลนด ์ 38.2 97,170 46,280 143,450 32.3 0.25 0.38 

โรมาเนีย 21.4 68,340 12,789 81,129 15.8 0.32 0.38 

สวีเดน  9.4 14,357 6,761 21,118 32 0.15 0.22 

ลักเซมเบอร์ก  0.5 893 130 1,023 12.7 0.18 0.20 

ไทย  69.5 400,000 - - - - - 
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หน้าที่ใช้อ านาจรัฐในการดูแลผลประโยชน์ของรัฐมาก ในทางตรงข้ามรัฐที่มีจ านวนประชากรน้อยย่อมมี
ก าลังทหารน้อยเพราะไม่มีก าลังเพียงพอที่จะมาเป็นทหารได้  

ตาราง 7.5 ข้อมูลกองก าลังทหารและพลเรือนในกระทรวงกลาโหมสหรัฐอเมริกา 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ที่มา : 1. Armed Forces Strength Figures for March 31, 2015 
                            2. DoD Employment by Organization and Function MARCH, 201597 

 
จากตาราง  7.5  จะพบว่ากองทัพทุกประเทศจะมีพลเรือนปฏิบัติงานในกองทัพจ านวน

มากโดยแยกออกมาจากอัตราก าลังทหารปฏิบัติงานในทุกระดับยกเว้นหน่วยทางยุทธวิธี ในขณะที่
กองทัพไทยมีข้าราชการที่มีหน้าที่พลเรือนด้วยจ านวนมากแต่ทุกคนแต่งเครื่องแบบและถูกนับเข้าไป
เป็นก าลังทหารด้วยและน ามาเป็นข้ออ้างของฝ่ายรัฐบาลที่ต้องการลดก าลังกองทัพเพ่ือลดค่าใช้จ่าย ซึ่ง
นโยบายการปรับลดก าลังกองทัพไม่ได้บรรจุไว้ในการแถลงนโยบายรัฐบาล  ดังนั้น รัฐสภาจึงมีบทบาท
ส าคัญในการตรวจสอบติดตามเพ่ือให้กองทัพมีจ านวนทหารที่เหมาะสมต่อภัยคุกคามและมีพลเรือนที่มี
ความเชี่ยวชาญเฉพาะมาปฏิบัติงาน   รวมทั้งตรวจสอบกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร ถึงแม้ว่ารัฐสภา
ได้มีความพยายามดังกล่าวมาแล้วหลายครั้ง แต่จากการที่การเมืองไทยยังอยู่ในสภาวะที่ขาดความ
เข้มแข็งท าให้ยังไม่ได้ด าเนินการดังกล่าว ส่งผลท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพ
ยังคงเป็นลักษณะรอมชอมกันต่อไปจนกว่าการพัฒนาประชาธิปไตยไทยจะมีความเข้มแข็งมากกว่านี้จึง
จะสามารถก าหนดนโยบายที่มีผลต่อโครงสร้างกองทัพโดยไม่สร้างความขัดแย้งได้  

                                           
97 "The Defense Manpower Data Center. Available from " http://siadapp.dmdc. osd.mil/ personnel/ 

MMIDHOME.HTM  

 ทหาร พลเรือน ร้อยละพลเรือน 

กระทรวง - 107,664 - 

กองทัพบก 495,720 256,927 51.8 

กองทัพเรือ 325,733 196,826 60.4 

นาวิกโยธิน 184,688 - - 

กองทัพอากาศ 311,176 169,600 54.5 

ก าลังชายฝั่ง 40,199 - - 

รวม 1,357,516 731,017 53.8 
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6. ผลกระทบจากการที่รัฐสภาไทยไม่มีบทบาทต่อโครงสร้างการจัดกองทัพ 

โครงสร้างกองทัพไม่ได้เป็นประเด็นที่แยกอิสระกับประเด็นการศึกษาอ่ืน แต่มีความ
เชื่อมโยงกับงบประมาณทหารและการจัดหายุทโธปกรณ์ กองทัพที่มีโครงสร้างการจัดขนาดใหญ่ก็ย่อม
มีความต้องการงบประมาณท้ังในการด ารงสภาพและการจัดหายุทโธปกรณ์มากตามไปด้วย ซึ่งทั้งสอง
ประเด็นได้ส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์รัฐบาลพลเรือนกับกองทัพตามท่ีได้อธิบายมาแล้ว ดังนั้น หาก
โครงสร้างกองทัพที่มีขนาดใหญ่ก็จะยิ่งต้องการยุทโธปกรณ์และงบประมาณทางทหารมากตามไปด้วย
ซึ่งจะยิ่งท าให้ขยายความขัดแย้งในประเด็นเหล่านี้เพ่ิมมากข้ึนตามล าดับ นอกจากความขัดแย้งระหว่าง
รัฐบาลกับกองทัพในสมัยนายกรัฐมนตรีชวน หลีกภัยแล้ว ในห้วงที่ผ่านมามีประเด็นที่เกิดขึ้นดังนี้ 

6.1 กรณีศึกษาบทบาทรัฐสภาไทยต่อการขยายโครงสร้างการจัดสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ 
เวชชาชีวะ 

กระทรวงกลาโหมได้บรรยายการพัฒนากองทัพประเทศเพ่ือนบ้าน และความจ าเป็นใน
การพัฒนากองทัพไทยให้นายกรัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะและคณะได้รับทราบเมื่อ 22 มีนาคม 
พ.ศ.2553 จากการประเมินภัยคุกคามตามเอกสารทบทวนยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2553  ซึ่งมีข่าวสารประเทศด้านตะวันตกมีโครงการพัฒนาโครงการนิวเคลียร์
โดยได้รับเทคโนโลยีจากรัสเซียและเกาหลีเหนือ แม้ว่าจะเป็นการพัฒนาเพ่ือสันติแต่หากในอนาคตมี
การพัฒนาไปในแนวทางกับเกาหลีเหนือ จะส่งผลกระทบด้านความม่ันคงต่อประเทศไทยและภูมิภาค
อาเซียนเป็นอย่างมาก โดยนายกรัฐมนตรีได้รับทราบแผนการจัดตั้งกองพลทหารราบที่ 7 ในพ้ืนที่
กองทัพภาคที่ 3  เพ่ือปฏิบัติภารกิจเผชิญกับภัยคุกคามรูปแบบใหม่ และให้กระทรวงกลาโหมเสนอ
โครงการและความต้องการงบประมาณให้ส านักงบประมาณพิจารณาต่อไป ซึ่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมมีนโยบายจัดตั้งกองพลทหารราบที่ 7 ให้กับกองทัพภาคที่ 3 เพ่ิมเติมโดยให้
กองทัพบกปรับโอนการบังคับบัญชากรมทหารราบของกองพลทหารราบที่ 4 มาเป็นฐานในการจัดตั้ง
หน่วยก่อนเพ่ือให้มีความเป็นไปได้ทางด้านงบประมาณ จากนั้นจึงพิจารณาจัดตั้งหน่วยเพ่ิมเติมตาม
ความจ าเป็นด้านยุทธการ และสถานภาพด้านงบประมาณต่อไป98 

การประชุมพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2554 ซึ่งเป็นปีแรกของการ
เสนอของบประมาณจัดตั้งหน่วยทั้งสองกองพลดังกล่าวก็ไม่ได้มีการอภิปรายรายละเอียด  โดยมีเพียง
นายไชยา พรหมา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจังหวัดหนองบัวล าภูพรรคเพ่ือไทยอภิปรายในภาพรวมว่า 

 

                                           
98 "แนวทางตั้ง ‘พล.ร.7-พล.ม.3," ไทยโพสต ์(27 มกราคม 2554): 4. 
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“กองทัพบกวันนี้ขออนุมัติในการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ครับ คือกองพลทหารราบที ่7 ที่จังหวัดเชียงใหม่ 
เริ่ มต้นสตาร์ท  (Start) เ งินในการที่จะท ากองทัพกองใหม่ขั้นต้นนี่ขอไป  10,000 ล้านบาท 
ประสิทธิภาพของกองทัพเล็กและมีประสิทธิภาพนั้น มันสวนทางกับในโลกของความเป็นเราใฝ่หาสันติ
ครับ วันนี้เราไม่มีปัญหากับประเทศเพื่อนบ้านและเราคงไม่มีความจ าเป็นท่ีจะต้องขยายยุทโธปกรณ์
อะไรต่าง ๆ มากมายเอาเงินเหล่านี้ไปพัฒนาในส่วนอ่ืนครับ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ยังต้องการ
เงินในการพัฒนาในเรื่องแหล่งน้ า กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬาก็ยังมีความต้องการในการที่จะ
ส่งเสริมในเรื่องของศักยภาพในแหล่งท่องเที่ยวต่าง ๆ ที่มีอยู่ในขณะนี”้ 

ไม่แตกต่างไปจากการอภิปรายงบประมาณกระทรวงกลาโหมในการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎรพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ.2554 พันต ารวจโทสมชาย เพศประเสริฐ 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเพ่ือไทย จังหวัดนครราชสีมา ได้ท้วงติงว่า 

“แล้ววันนี้จะไปขอนแก่นอีกแล้วท่านประธาน เห็นไหมขอนแก่นนี่นะครับเริ่มมาก่อน คิดมาก่อน 
พล.ร.7 นะครับ กองพลทหารม้าที่ 3 กองพลทหารม้าที่ 4 โทษทีนะครับ วันนี้กองพลที่ 3 ยังบรรจุ
อัตราก าลังไม่เต็มเลย ยังเติมไม่เต็มเลยจะไปกองพลทหารที่ 4 แล้ว สิ่งต่าง ๆ เหล่านี้มันใช้เงิน
งบประมาณของพี่น้องประชาชนท้ังนั้นเลย ในยามที่ประเทศวิกฤติ ในยามที่ประเทศเดือดร้อน เงินคง
คลังไม่มีต้องกู้เขามาตลอด ชะลอนิดไม่ได้หรือ”99 

บทบาทของรัฐสภาในการไม่เห็นด้วยกับการจัดตั้งทั้งสองกองพลเมื่อพรรคเพ่ือไทยเป็น
ฝ่ายค้านโดยที่ไม่เคยอภิปรายข้อมูลหลักฐานทางวิชาการที่เชื่อมโยงตั้งแต่ผลประโยชน์ของชาติลงมา
จนถึงการจัดเตรียมก าลังเพ่ือให้ทุกฝ่ายยอมรับตามหลักการ แต่เป็นการอภิปรายใช้ความรู้สึกใน
ลักษณะเดียวกันมาตลอดว่าประเทศยังต้องการงบประมาณไปใช้ในการพัฒนาอีกมาก แต่เมื่อพรรคเพ่ือ
ไทยได้กลับมาเป็นฝ่ายรัฐบาลในปี พ.ศ.2554 แทนที่จะให้ทบทวนหรือยกเลิกโครงการตามท่ีได้ทักท้วง
ไว้เมื่อเป็นฝ่ายค้านกลับยังคงให้การสนับสนุนงบประมาณต่อไป ไม่แตกต่างไปจากพรรคประชาธิปัตย์ซึ่ง
เคยมีนโยบายในการปรับลดก าลังกองทัพมาโดยตลอดตั้งแต่สมัยรัฐบาลชวน 1 (พ.ศ.2535) และรัฐบาล
ชวน 2 (พ.ศ.2540) กลับให้ความเห็นชอบในการขยายโครงสร้างกองทัพทั้งสองกองพลซึ่งนับได้ว่าเป็น
การขยายครั้งส าคัญที่สุดของกองทัพไทยหลังจากสงครามเย็นยุติลง ทั้งที่มีนายชวน หลีกภัย เป็น
ประธานสภาที่ปรึกษาพรรคประชาธิปัตย์มาโดยตลอด100 แสดงให้เห็นว่าการปรับโครงสร้างก าลัง

                                           
99 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญนิติ

บัญญัติ)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 625. 
100 พรรคประชาธิปัตย์ซ่ึงเคยมีนโยบายในการปรับลดก าลังกองทัพมาโดยตลอดตั้งแต่สมัยรัฐบาลชวน 1 (พ.ศ.2535) และ

รัฐบาลชวน 2 (พ.ศ.2540) หลังจากนัน้นาย ชวน หลีกภยั ไดด้ ารงต าแหน่งประธานสภาที่ปรึกษาพรรคประชาธิปัตย์มาจนถึงปัจจุบัน 
แหล่งที่มา: http://www.democrat.or.th/th/about/board-of-directors/party_executive_committee/ Advisory_Board_ 
Committee/  
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กองทัพมีความเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์รัฐบาลพลเรือนกับฝ่ายทหาร เมื่อใดก็ตามที่ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพเป็นไปอย่างราบรื่น การขยายโครงสร้างกองทัพย่อมมีความเป็นไปได้สูง 

6.2 กรณีศึกษาบทบาทรัฐสภาไทยต่อการปรับลดโครงสร้างการจัดกองทัพสมัยรัฐบาล
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

หลังจากที่พรรคเพ่ือไทยชนะการเลือกตั้งโดยสามารถจัดตั้งรัฐบาลเสียงข้างมากคณะที่ 60 
เมื่อ 25 สิงหาคม พ.ศ.2554 แต่ก่อนหน้านั้นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพรรคเพ่ือไทยกับกองทัพไม่
ค่อยดีเท่าที่ควร ซึ่งเป็นผลมาจากการปฏิวัติของกองทัพเมื่อ 9 กันยายน พ.ศ.2549  มีส่วนท าให้พัน
ต ารวจโททักษิณ ชินวัตร หัวหน้าพรรคไทยรักไทย และสมาชิกพรรคจ านวนมากต้องได้รับผลกระทบ 
อย่างไรก็ตามในช่วงเกิดอุทกภัยใหญ่ในปี พ.ศ.2554  กองทัพได้มีบทบาทส าคัญในการเป็นเครื่องมือ
ช่วยเหลือประชาชนในการแก้ไขปัญหาภัยพิบัติ ประกอบกับการประกาศเจตนารมณ์ของผู้บัญชาการ
ทหารบกในการมุ่งมั่นเป็นเครื่องมือของรัฐ ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพดีขึ้น 

รัฐบาลยิ่งลักษณ์ได้แต่งตั้งให้พลเอกสุก าพล สุวรรณทัต มาด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมแทนเมื่อวันที่ 29 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2555 ได้มีนโยบายให้มีการปรับโครงสร้างกองทัพ
ให้มีความเหมาะสม กะทัดรัด ทันสมัย และสมดุลระหว่างหน่วยปฏิบัติกับควบคุมการบังคับบัญชา 
พร้อมรองรับภารกิจสภาพแวดล้อมทั้งในปัจจุบันและอนาคตเนื่องจากเหตุผลความจ าเป็นของ
สภาพแวดล้อมทางยุทธศาสตร์ในปัจจุบันได้มีการเปลี่ยนแปลงไป ส่งผลให้ทหารต้องพัฒนาขีด
ความสามารถในการปฏิบัติภารกิจตามรัฐธรรมนูญภาระหน้าที่ในมิติใหม1่01 ในขณะที่นโยบายรัฐบาลยิ่ง
ลักษณ์ที่แถลงต่อรัฐสภามีเพียง “...สนับสนุนให้กองทัพมีโครงสร้างที่เหมาะสม...” ทั้งที่สองปีก่อนหน้า
นั้น  กระทรวงกลาโหมได้ชี้แจงเหตุผลในการจัดตั้งกองพลใหม่เพ่ิมอีกสองกองพล ตามเอกสารทบทวน
ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2553 ซึ่งเป็นฉบับเดียวกันกับที่รัฐบาลพรรคเพ่ือ
ไทยให้กองทัพมีโครงสร้างที่เหมาะสมในเวลาห่างกันเพียงสองปี 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและกองทัพยังมีความระแวงเหลือบ้าง ตามท่ีพลอากาศเอก
สุก าพลฯ ให้สัมภาษณ์ในโอกาสที่ถูกปฏิวัติครบรอบ 5 ปี ว่ารัฐบาลกับกองทัพยังคงมีความสัมพันธ์ที่ไม่
ราบรื่นนักโดยยังคงเขม็งเกลียวกับฝ่ายการเมือง102 ต่อมาพลอากาศเอกสุก าพล ได้อนุมัติแนวความคิด
การปรับปรุงโครงสร้างหน่วยขึ้นตรงกระทรวง กลาโหมและเหล่าทัพ 9 ข้อ ได้แก่ การปรับปรุง
โครงสร้างกองทัพกะทัดรัดเหมาะสมสมดุลกับส่วนต่างๆ การปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานใหม่ต้องมี

                                           
101 "สุก าพลรื้อโครงสร้างกองทัพ," มติชน (1 มีนาคม 2555): 14. 
102 สุเมศ ทองพันธ์ และ นัฐวัตน์ ดวงแกว้, “สัมภาษณ์ พล.อ.อ.สุก าพล สุวรรณทัต หลังปฏิวัต ิ5 ปี ‘รัฐบาล-กองทัพ’ปนี

เกลียว!,” มติชน (19 ก.ย.54): 11. 



 
 

 

326 

เหตุผลรองรับชัดเจน และจะต้องเป็นหน่วยงานที่รองรับนโยบายรัฐบาลในการช่วยเหลือประชาชนทั้ง
การแก้ไขปัญหายาเสพติดและการแก้ไขปัญหาอุทกภัย พิจารณามาตรฐานการจัดหน่วยให้เหมาะสม
โดยไม่เป็นการเพ่ิมอัตราก าลังพลงบประมาณ จะต้องมุ่งสู่การพิจารณาประสิทธิภาพของภารกิจมิใช่เป็น
การปรับปรุงโครงสร้างเพ่ือแก้ไขก าลังพล  ใช้การรวมหน่วยงานหรือการรวมภารกิจหน่วยงานที่มีความ
คล้ายคลึงกัน ยุบเลิกหน่วยงานที่ไม่คุ้มค่ามีความซับซ้อนและไม่ประหยัด มุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ
ก าลังพลด้วยระบบการบริหารจัดการของก าลังพลที่ทันสมัยและมีประสิทธิภาพ การปรับลดอัตราก าลัง
ควรมุ่งเน้นการปรับลดก าลังพลที่บรรจุจริงควบคู่กันไป และจะต้องค านึงถึงหลักสากลธรรมเนียมปฏิบัติ
ของกองทัพอารยประเทศ ทั้งนี้กระทรวงกลาโหมจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาทบทวน
แผนแม่บทในการปรับปรุงโครงสร้างของกองทัพในปี พ.ศ.2550-2559 เป็นระยะเวลา 10 ปี โดยน า
ข้อดีข้อเสียของแผนแม่บทในห้วงระยะเวลาในปี พ.ศ.2550-2555 มาปรับปรุงปรับใช้ในปี พ.ศ.2556-
2559103 

การเปลี่ยนแปลงนโยบายทั้งสองรัฐบาลต่อโครงสร้างกองทัพภายในระยะเวลาเพียงสองปี
ทั้งที่ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศไม่ได้เปลี่ยนแปลง สภาพแวดล้อมของอาเซียนก็ไม่ได้เปลี่ยนแปลง
ไปจากเดิม เนื่องจากประชาคมอาเซียนได้จัดท าเอกสารและมีแผนงานเกิดข้ึนก่อนการจัดตั้งหน่วยทหาร
โดยได้ลงนามกฎบัตรอาเซียนเมื่อ 20 พฤศจิกายน พ.ศ.2550 และได้จัดท าแผนงานการรวมกลุ่ม
ประชาคมอาเซียน พ.ศ.2552-2558 (Roadmap ASEAN Community 2009-2015) เสร็จแล้วในเดือน
เมษายน พ.ศ.2552104 รวมทั้งแผนงานการจัดตั้งประชาคมย่อยทั้งสามแล้วเสร็จก่อนเอกสารทบทวน
ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2553 เสียอีก  ได้แก่ ประชาคมการเมืองและ
ความมั่นคงอาเซียน (ASEAN Political-Security Community Blueprint) เสร็จเมื่อเดือนมิถุนายน 
พ.ศ.2552105 ประชาคมสั งคมและวัฒนธรรมอาเซียน (ASEAN Socio-Cultural Community 
Blueprint) เสร็จเมื่อเดือนมิถุนายน พ.ศ.2552106 ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN Economic 
Community Blueprint) เสร็จเมื่อเดือนมกราคม พ.ศ.2551107  ในส่วนปัญหาความขัดแย้งด้าน
กัมพูชาเนื่องจากความไม่ชัดเจนเขตแดนทางบกและทางทะเลนั้น เป็นปัญหาที่มีมาอย่างต่อเนื่องนาน
แล้ว ดังนั้น สภาพแวดล้อมทางยุทธศาสตร์ในห้วงปี พ.ศ.2553 - 2555 จึงไม่น่าเปลี่ยนแปลงถึงขนาด
ส่งผลท าให้รัฐต้องตั้งกองพลขึ้นมาใหม่อีกสองกองพลในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ซึ่งมีความสัมพันธ์อันดี

                                           
103 "สุก าพลรื้อโครงสร้างกองทัพ," มติชน (1 มีนาคม 2555): 14. 
104 Roadmap for an ASEAN Community 2009-2015 (Jakarta: ASEAN Secretariat, 2009). 
105 ASEAN Political-Security Community Blueprint (Jakarta: ASEAN Secretariat, 2009). 
106 ASEAN Socio-Cultural Community Blueprint (Jakarta: ASEAN Secretariat, 2009). 
107 ASEAN Economic Community Blueprint (Jakarta: ASEAN Secretariat, 2008). 
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กับทหาร หลังจากนั้นต่อมาก็มีนโยบายปรับลดโครงสร้างกองทัพในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ซึ่งมี
ความสัมพันธ์ไม่ค่อยดีกับกองทัพในลักษณะกลับไปมาโดยที่รัฐสภาไม่ได้มีบทบาทส าคัญแต่อย่างใด 

7. สรุป 

โครงสร้างกองทัพไทยในปัจจุบันมีรากฐานมาตั้งแต่การปรับปรุงกองทัพแบบตะวันตกใน
ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยมีการจัดตั้งหน่วยทหารกระจายทั่วประเทศตาม
รูปแบบการจัดการปกครองรัฐสมัยใหม่ในระบบเทศาภิบาลและสอดคล้องกับข้อจ ากัดด้านการคมนาคม
ในขณะนั้น หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 มีการจัดตั้งรัฐสภาตามระบอบ
ประชาธิปไตย แต่รัฐสภาไทยยังคงขาดความพร้อมในการควบคุมตรวจสอบกิจการทหารเช่นเดียวกับทุก
รัฐที่จ าเป็นต้องใช้ระยะเวลาในการสร้างความเป็นสถาบันทางการเมือง ประกอบกับสภาวะแวดล้อม
ทางการเมืองในช่วงแรกคณะราษฎร์ยังคงมีอ านาจอยู่ ท าให้ในช่วงแรกรัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทต่อการ
ก าหนดโครงสร้างก าลังกองทัพ  

หลังจากนั้นไม่นานรัฐไทยต้องเผชิญกับภัยคุกคามภายนอกอย่างต่อเนื่องตั้งแต่สงคราม
มหาเอเชียบูรพา สงครามโลกครั้งที่สอง ภัยคุกคามจากคอมมิวนิสต์ ปัญหาแนวชายแดนกับประเทศ
เพ่ือนบ้าน ท าให้รัฐจ าเป็นต้องขยายกองทัพทั้งด้านก าลังพลและยุทโธปกรณ์เพ่ือรองรับภัยคุกคามแต่ก็
ยังคงไม่แตกต่างไปจากกรอบที่วางไว้เดิมจนกระท่ังหน่วยต่าง ๆ ได้กลายเป็นที่ตั้งถาวรมาจนถึงปัจจุบัน
ในขณะที่ข้อจ ากัดด้านเส้นทางคมนาคมได้ลดลง  อย่างไรก็ตาม หลังภัยคุกคามระหว่างรัฐได้
เปลี่ยนแปลงไปพร้อมกับการยุติของสงครามเย็นควบคู่กับการพัฒนาของประชาคมอาเซียน  รวมทั้ง
บรรทัดฐานระหว่างประเทศที่เปลี่ยนแปลงไปจึงท าให้สังคมไทยเรียกร้องให้มีการปรับลดก าลังทหาร
เนื่องจากการด ารงกองทัพขนาดใหญ่ไว้กระทบต่องบประมาณจ านวนมากในขณะที่รัฐยังมีความ
จ าเป็นต้องใช้งบประมาณในการพัฒนาความมั่นคงของมนุษย์ 

การปรับปรุงโครงสร้างกองทัพไทยส่วนใหญ่น าแนวคิดมาจากต่างประเทศในแต่ละยุคสมัย 
ที่ส าคัญคือการปฎิรูปกองทัพสมัยใหม่ในสมัยรัชกาลที่ 5 และการปรับปรุงกองทัพตามสหรัฐอเมริกา
ตั้งแต่ พ.ศ.2493 เป็นต้นมา แต่การน าเข้าแนวคิดดังกล่าวเกิดขึ้นภายหลังจากการแยกความรู้สาขาวิชา
ออกจากปรัชญาธรรมชาติและระบบการบริหารจัดการของโลกได้แยกผู้เชี่ยวชาญทางการเมืองออกจาก
ผู้เชี่ยวชาญการทหารในศตวรรษที่ 19 แล้ว ท าให้เกิดการแบ่งงานกันท าระหว่างผู้เชี่ยวชาญทาง
การเมืองและผู้เชี่ยวชาญทางทหาร ในช่วงแรกรัฐไทยยังคงมีความเข้าใจถึงหลักการแบ่งงานกันท าที่
น ามาจากยุโรปดังกล่าว ดังนั้นข้าราชการในกระทรวงกลาโหมจึงเป็นต าแหน่งพลเรือนเหมือนกับ
กองทัพในยุโรปเพ่ือท าหน้าที่เกี่ยวกับการเตรียมก าลังกองทัพเชื่อมโยงกับฝ่ายพลเรือนที่ก าหนด
ยุทธศาสตร์ชาติ 
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หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 กระทรวงกลาโหมได้ยกเลิก
ข้าราชการพลเรือนในกระทรวงและได้ปรับเปลี่ยนเป็นอัตราข้าราชการทหารทั้งหมด จึงท าให้ดู
เหมือนว่ามีโครงสร้างกองทัพไทยมีขนาดใหญ่ล าดับต้นของโลก แต่ในความเป็นจริงก าลังรบที่เป็นฝ่าย
ปฏิบัติหลัก (core function) มีไม่มากกว่ากองทัพรัฐอ่ืน  แต่รัฐสภาไทยก็ไม่เคยมีบทบาทในการก าหนด
โครงสร้างกองทัพจนกระทั่งหลังจากสงครามเย็นยุติ หลังจากเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม 2535 กองทัพ
เริ่มหมดความจ าเป็นต่อสังคมไทย ท าให้รัฐบาลนายชวน หลีกภัย สมัยที่ 1 และสมัยที่ 2 ได้เสนอ
นโยบายการปรับโครงสร้างกองทัพให้มีขนาดเล็กกะทัดรัด 

จากการที่รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะได้ขยายโครงสร้างกองทัพทั้งท่ีพรรคประชาธิปัตย์
ได้ชูนโยบายการปรับโครงสร้างกองทัพให้มีขนาดเล็กกะทัดรัดมาโดยตลอดซึ่งได้รับการคัดค้านจาก
พรรคเพ่ือไทยอย่างมาก แต่ในอีกสองปีต่อมารัฐบาลพรรคเพ่ือไทยก็ไม่ได้ให้ยุติหรือทบทวนโครงการ
จัดตั้งสองกองพลดังกล่าว แต่ก็มีนโยบายไม่ให้เพ่ิมโครงสร้างก าลังกองทัพไปจากเดิม ทั้งที่ทั้งสองห้วง
เวลาสภาพแวดล้อมทางยุทธศาสตร์ทั้งภายในรัฐและระหว่างรัฐในอาเซียนก็ไม่ได้เปลี่ยนไปจากเดิม โดย
รัฐสภาไม่ได้มีบทบาทตรวจสอบนโยบายดังกล่าวและทั้งสองรัฐบาลก็ไม่ได้บรรจุไว้ในนโยบายที่แถลงต่อ
รัฐสภา จึงสรุปได้ว่าโครงสร้างกองทัพขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพ หาก
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพเป็นไปด้วยดี โดยเฉพาะเมื่อรัฐบาลต้องการกองทัพ
เป็นเครื่องมือในการสนับสนุนรัฐบาลส่งผลท าให้การขยายโครงสร้างกองทัพเป็นไปได้ง่าย เช่นความ
ขัดแย้งทางการเมืองในช่วงปี พ.ศ.2553 แต่เมื่อใดก็ตามท่ีความสัมพันธ์ไม่ราบรื่นหรือกองทัพไม่มีความ
จ าเป็นต่อรัฐบาล  ก็จะส่งผลท าให้การขยายโครงสร้างกองทัพเป็นไปได้ยากหรือมีนโยบายปรับลดหรือ
ควบคุมขนาดกองทัพดังเช่นหลังเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม 2535 จนถึง พ.ศ.2540 โดยที่รัฐสภาไม่ได้มี
บทบาทในการใช้อ านาจอธิปไตยด้วย 

จากความขัดแย้งภายในซึ่งส่งผลกระทบต่อความมั่นคงภายรัฐ ท าให้บทบาทของทหาร
กลับเข้ามาโดดเด่นอีกครั้งหนึ่ง ในฐานะเครื่องมือส าคัญของทุกพรรคการเมืองที่เข้ามาเป็นรัฐบาลในการ
แก้ไขปัญหาความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ และการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทาง
การเมืองตั้งแต่ปี พ.ศ.2549 เป็นต้นมา พร้อมกับภัยคุกคามรูปแบบใหม่ได้เกิดขึ้นโดยเฉพาะบทบาทของ
การช่วยเหลือรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาอุทกภัยในปี พ.ศ.2554  ถึงแม้ว่าในปัจจุบันเป็นที่ยอมรับอย่าง
สากลแล้วว่ารัฐสามารถใช้ก าลังทหารในภารกิจต่าง ๆ ภายในรัฐได้แต่รัฐสภาซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตย
ด้วย ก็ควรมีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบกิจการกองทัพ ทั้งในส่วนคณะกรรมาธิการการทหารที่
สามารถตรวจสอบโดยตรงหรือในส่วนของการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีโดยในแต่ละปีจะมี
การอภิปรายโครงสร้างกองทัพเพ่ิมมากข้ึน 

การเข้าสู่ประชาคมอาเซียนในปี พ.ศ.2558 ย่อมท าให้บทบาทของกองทัพต่อภัยคุกคาม
รูปแบบเดิมเริ่มลดน้อยลงตามแนวคิดของเสรีนิยมใหม่และการพึ่งพากันอย่างซับซ้อน  ในขณะที่ฝ่ายพล
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เรือนก็ได้มีการพัฒนาขีดความสามารถในการเตรียมการรองรับภัยคุกคามรูปแบบใหม่มากขึ้น ซึ่งจะมี
ผลท าให้รัฐต้องลดขนาดโครงสร้างกองทัพลงในที่สุด แต่การที่จะให้รัฐบาลพลเรือนรับภาระเผชิญหน้า
กับกองทัพโดยตรงเพียงฝ่ายเดียวในขณะที่ระดับการพัฒนาประชาธิปไตยไทยยังไม่เพียงพอ ย่อมท าให้
ความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพเกิดขึ้น เนื่องจากรัฐบาลต้องการงบประมาณไปใช้ใน
โครงการที่มีประโยชน์ต่อประชาชนมากกว่า ในขณะที่มุมมองของกองทัพจะมุ่งเฉพาะในกรอบของ
กระทรวงกลาโหมเนื่องจากไม่จ าเป็นต้องหาเสียงจากประชาชน ดังนั้น รัฐสภาซึ่งเป็นสถาบันทาง
การเมืองในระดับเดียวกับรัฐบาลสมควรเข้ามีบทบาทโดยการใช้ความเป็นสถาบันลดความขัดแย้ง
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพได้  

รัฐสภาไทยไม่เคยตรวจสอบขนาดโครงสร้างกองทัพที่เชื่อมโยงจากวัตถุประสงค์ของชาติ 
ลงมาจนถึงโครงสร้างกองทัพตามล าดับ แต่จะอภิปรายรวมอยู่ในการพิจารณางบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีมากกว่าวาระที่เกี่ยวกับโครงสร้างกองทัพโดยตรง โดยส่วนใหญ่จะพยายามตัดงบประมาณ
ทหารเพื่ออ้างว่าจะน างบประมาณไปใช้ในด้านอ่ืน แต่ในขณะที่โครงสร้างก าลังกองทัพเป็นแผนงานที่
ได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการประทรวงกลาโหมซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองโดยไม่เคยได้รับการพิจารณา
จากคณะรัฐมนตรีและตรวจสอบจากรัฐสภา ดังนั้น เมื่อให้รวมอยู่ในกระบวนการพิจารณางบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีในระยะเวลาจ ากัดแล้ว รัฐสภาจึงไม่สามารถเปรียบเทียบได้ว่าอย่างใดส าคัญกว่ากัน  

โครงสร้างกองทัพมีผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพ ส าหรับรัฐไทย
เมื่อความสัมพันธ์ราบรื่นไม่ได้หมายความว่าจะไม่มีปัญหาเกิดขึ้น รัฐสภาจะมีบทบาทส าคัญในการ
ตรวจสอบควบคุมรัฐบาลเพ่ือให้รัฐมีโครงสร้างกองทัพในระดับที่เหมาะสม ไม่เป็นไปในลักษณะของการ
ตอบแทนซึ่งกันและกัน   ในขณะเดียวกันการตรวจสอบของรัฐสภาจะช่วยลดความขัดแย้งระหว่าง
รัฐบาลพลเรือนและกองทัพได้ แต่รัฐสภาจะต้องมีบุคคลากรที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่ไม่
ได้มาจากข้าราชการประจ าในจ านวนที่เพียงพอ เพราะหากรัฐสภาด าเนินการโดยขาดความรู้ความ
เข้าใจแล้วก็จะยิ่งสร้างความขัดแย้งกับกองทัพเพ่ิมมากขึ้น  

การทีร่ัฐสภาไม่สามารถท าหน้าที่ในการตรวจสอบควบคุมโครงสร้างกองทัพได้คือ การขาด
เจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญฝ่ายพลเรือนในกิจการทหาร การตรวจสอบโดยคณะกรรมาธิการซึ่งส่วนใหญ่เป็น
อดีตทหาร ส่วนคณะอนุกรรมาธิการก็มาจากกองทัพเป็นส่วนใหญ่จึงยังคงมีมุมมองไปในการปกป้อง
สถาบันทหารหรือมีส่วนร่วมบริหารกองทัพในห้วงที่ผ่านมา   จึงท าให้ในปัจจุบันไม่มีใครสามารถที่จะ
ชี้ให้เห็นว่าขนาดกองทัพไทยมีความเหมาะสมแล้วหรือยัง   

รัฐไทยประสบปัญหาทางสองแพร่งในด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ หากจะเสนอให้มีการ
ปรับเพิ่มขนาดกองทัพ จะกลายเป็นการสร้างภาระทางงบประมาณและลดฐานเสียงการสนับสนุนจาก
ประชาชนในการเลือกตั้งครั้งต่อไป หากจะปรับลดขนาดกองทัพก็จะกลายเป็นความขัดแย้งกับฝ่าย
ทหารเช่นในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย และยังคงเป็นไปได้ยากเนื่องจากกองทัพยังคงเป็นฐานอ านาจ
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ทางการเมืองและเครื่องมือที่ส าคัญในยามที่รัฐต้องการก าลังใช้ต่อภัยคุกคามรูปแบบใหม่  จึงท าให้
รัฐสภาไทยขาดการแสดงบทบาทในการท าหน้าที่ตรวจสอบควบคุมโครงสร้างกองทัพในขณะที่
ฝ่ายรัฐบาลต่างก็ไม่อยากลงทุนให้งบประมาณกับกองทัพมาก และตกเป็นภาระท่ีจะต้องเผชิญหน้ากับ
กองทัพหากต้องการปรับลดก าลัง 

การที่รัฐสภาไทยจะสามารถท าหน้าที่ตรวจสอบโครงสร้างการจัดกองทัพว่ารัฐไทยต้อง
เตรียมก าลังเท่าไรเพ่ือรองรับกับภัยคุกคามทั้งเดิมและรูปแบบใหม่ได้นั้น ไม่สามารถเกิดขึ้นได้หาก
ปราศจากบุคลากรที่มีความรู้ที่เพียงพอผลจากการจากการที่รัฐสภาไม่ได้แสดงบทบาทต่อโครงสร้างการ
จัดกองทัพท าให้พรรคการเมืองฝ่ายค้านอภิปรายโครงสร้างกองทัพว่ามีขนาดใหญ่เกินความจ าเป็น แต่
เมื่อได้เป็นฝ่ายรัฐบาลซึ่งมีอ านาจ  กลับไม่ได้น าเรื่องดังกล่าวมาพิจารณาด าเนินการ โดยเฉพาะพรรค
ประชาธิปัตย์ซึ่งมีนโยบายปรับลดโครงสร้างกองทัพมาโดยตลอดแต่เมื่อถึงห้วงระเวลาที่มีความ
จ าเป็นต้องใช้กองทัพสนับสนุน ลับให้การสนับสนุนการปรับโครงสร้างเพ่ิมมากขึ้น แสดงให้เห็นว่า
โครงสร้างการจัดก าลังกองทัพเป็นประเด็นเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร โดยที่รัฐสภาซึ่งมี
แทนจากพรรคการเมืองทั้งสองฝ่ายต่างก็ไม่ได้คัดค้าน ซึ่งแสดงถึงการขาดความเป็นสถาบันทาง
การเมืองของรัฐสภาโดยไม่มีความเป็นอิสระตามปัจจัยของ Huntington ที่หมายถึงความสามารถใน
การท าหน้าที่โดยไม่ถูกครอบง าจากองค์การอื่น  



 

 

บทที ่8 

ปัญหาของรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

จากการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพใน 5 ด้านที่ผ่านมา พบว่า
ทุกด้านเป็นผลมาจากการที่รัฐสภาไทยยังไม่สามารถเป็นสถาบันทางการเมืองที่ท าหน้าที่ตรวจสอบ
ถ่วงดุลรัฐบาลพลเรือนได้อย่างมีประสิทธิภาพ และรัฐสภาในรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูง โดย
เปรียบเทียบตามแนวทางสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ และรัฐสภาของรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูง
สรุปจ าแนกได้เป็น 5 เรื่อง ได้แก่ ขีดความสามารถในการตรวจสอบถ่วงดุล ความรู้กิจการทหารของฝ่าย
พลเรือนรวมถึงสมาชิกรัฐสภาผู้เชี่ยวชาญด้านการทหารประจ ารัฐสภา โครงสร้างการจัดและอัตราก าลัง
ของส านักงานเลขาธิการรัฐสภา และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนต่อกิจการทหารตามตารางที่ 8.1 
ซึ่งจะได้อภิปรายต่อไปดังนี้ 

ตาราง 8.1 สรุปเปรียบเทียบความแตกต่างรัฐสภาไทยกับรัฐสภาสากลต่อการจัดความสัมพันธ์ 
พลเรือน-ทหาร            

ปัญหา รัฐสภาสากล รัฐสภาไทย ความแตกต่าง 
1. ขีดความสามารถในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภา 

- มีขีดความสามารถในการตรวจ 
สอบถ่วงดุลตั้งแต่ระดับรัฐสภา
และระดับกรรมาธิการ 
- สมาชิกรัฐสภามีอิสระในการลง
มตจิากพรรคการเมือง 

- พรรคฝ่ายรัฐบาลที่มีเสียงข้าง
มากมีบทบาทในรัฐสภาสูงทั้ง
สมาชิกรัฐสภาและระดับ
คณะกรรมาธิการ 
- สมาชิกมีความเห็นตามมติ
พรรคการเมือง 

- รัฐสภาไทยไม่สามารถตรวจ 
สอบถ่วงดุลได้จริง  
- รัฐสภาไทยอยู่ภายใต้พรรค
การเมืองที่เป็นรัฐบาลท าให้
ขาดความอิสระ 

2. ความรู้กิจการทหารของ
ฝ่ายพลเรือนรวมทั้งสมาชิก
รัฐสภา 

- ประชาชนมพีื้นฐานความรู้ใน
กิจการทหาร เมื่อมาเป็นสมาชิก
รัฐสภาท าให้มีความรูก้ิจการ
ทหารด้วย 

- ประชาชนไทยส่วนใหญ่ขาด
ความรู้ในกิจการทหาร ท าให้
สมาชิกรัฐสภาจึงขาดความรู้
ด้านกิจการทหารด้วย 

- รัฐสภาไทยไม่มีความรู้
เพียงพอในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลกิจการทหาร ยกเว้น
สมาชิกรัฐสภาที่เคยเป็น
ทหารแต่มีจ านวนน้อย 

3. ผู้เชี่ยวชาญการทหาร
ประจ ารัฐสภา 

มีผู้เชี่ยวชาญการทหารที่เป็น
พลเรือน 

- ไม่มีผู้เชี่ยวชาญการทหารที่
เป็นพลเรือน 
- น าทหารประจ าการและอดีต
ทหารเข้ามาปฏิบัติงานฝ่ายนิติ
บัญญัติ  

- รัฐสภาไทยไม่สามารถท า
หน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล และ
ขาดความเป็นอิสระจาก
กองทัพ 
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ปัญหา รัฐสภาสากล รัฐสภาไทย ความแตกต่าง 

4. โครงสร้างการจัดและ
อัตรา ก าลังส านักงาน
เลขาธิการรัฐสภา 

- มีบุลคลกรของรัฐสภาที่มี
ความรูเ้ฉพาะด้านและมีจ านวน
ที่เพียงพอในการช่วยเหลือ
สมาชิกรัฐสภา 

- มีบุคลากรของรัฐสภาจ านวน
น้อยและไม่ได้มีความเชี่ยวชาญ
ด้านการทหารโดยตรง 

- รัฐสภาไทยไม่มีเจ้าหน้าที่
สามารถช่วยเหลือสมาชิกให้
ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ รวมทั้งการ
เชื่อมโยงกับประชาชน 

5. การมีส่วนร่วมของภาค
ประชาชน 

- ประชาชนต้องการมีส่วนร่วม 
-  ประชาชนมีช่องทางในการมี
ส่วนร่วมผ่านระบบรัฐสภา 

- ประชาชนไทยมีส่วนร่วมงาน
กิจการพลเรือนกับทหาร แต่
ไม่ใช่การตรวจสอบถ่วงดุลใน
ระบบรัฐสภา 
- รัฐสภาไทยขาดช่องทางที่
เอื้ออ านวยให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมอย่างเพียงพอ 

- รัฐสภาไทยขาดพลังจาก
ภาคประชาชนสนับสนุนใน
การตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาล 
- รัฐสภาไทยขาดข้อมูลจาก
ภาคประชาชนที่ใช้ในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลกิจการ
ทหาร 

 

1. ขีดความสามารถในการตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภา 

จากการที่รัฐสภามีสมาชิกจ านวนมากและมีเวลาการประชุมแต่ละครั้งไม่เพียงพอที่จะ
พิจารณารายละเอียดทุกเรื่องได้อย่างสมบูรณ์ จึงก าหนดให้สภาผู้แทนและวุฒิสภามีอ านาจเลือกและตั้ง
สมาชิกเป็นกรรมาธิการเพ่ือกระท ากิจการหรือพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่
ของรัฐสภาแล้วรายงานต่อสภา คณะกรรมาธิการจึงเป็นกลไกที่ส าคัญในระบบรัฐสภา1 กิจการของ
รัฐสภาด าเนินอยู่ได้โดยการจัดให้มีคณะกรรมาธิการ สอบสวนสอดส่องตรวจตราการปฏิบัติงานของฝ่าย
บริหาร  ท าให้การตรวจสอบและถ่วงดุลเกิดขึ้นโดยเป็นความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหาร เพราะคณะกรรมาธิการมีอ านาจในการเรียกเอกสาร บุคคล หรือสิ่งอ่ืนเพื่อสอบสวนได้ รวมทั้ง
รับเรื่องราวร้องทุกข์จากประชาชน2 ดังนั้น คณะกรรมาธิการการทหารจะต้องมีขีดความสามารถและมี
สัดส่วนของคณะกรรมาธิการจากพรรคการเมืองฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาลที่ เหมาะสมจึงจะท าหน้าที่
ตรวจสอบถ่วงดุลเพ่ือรักษาผลประโยชน์ของประชาชนได้   

ส่วนในระดับสมาชิกรัฐสภาทุกคนควรยึดถือตามเจตจ านงของประชาชนที่ออกเสียงตามที่ 
Edmund Burke กล่าวว่ารัฐสภาไม่ใช่ที่รวมนักการทูตจากกลุ่มผลประโยชน์ที่ตรงข้ามกันมารวมกัน
เพ่ือรักษาผลประโยชน์ของกลุ่มตนเอง แต่เป็นสภาเดียวของชาติซึ่งมีผลประโยชน์เดียวทั้งหมดไม่ใช่
ผลประโยชน์ของท้องถิ่น ผู้แทนไม่ควรถูกจ ากัดตามข้อผูกมัดหรือค าสั่งของพรรคการเมือง แต่ควร

                                           
1 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, กรรมาธกิาร (ธันวาคม 2539), หน้า 3. 
2 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ระบบงานรัฐสภา, หน้า 18, 23-24. 
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ตัดสินใจด้วยวิจารณญาณของแต่ละคนเพ่ือรักษามุมมองของผู้ที่ตนเองเป็นผู้แทน 3  การตรวจสอบ
ถ่วงดุลจะต้องท าเพ่ือประชาชนที่เลือกตัวเองเข้ามาเป็นตัวแทน แต่การที่รัฐสภาไทยยังไม่สามารถ
เกิดขึ้นได้อย่างสมบูรณ์ เนื่องจากรัฐธรรมนูญก าหนดให้ตั้งกรรมาธิการสามัญจากสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรตามอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแต่ละพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา
ผู้แทนราษฎร4 จึงท าให้สมาชิกรัฐสภาพรรคการเมืองเสียงข้างมากสามารถน าสิทธิที่ประชาชนมอบให้
ไปใช้ตอบสนองความต้องการของตนเอง ไม่ใช่ตามความต้องการของประชาชนที่เลือกผู้แทน สอดคล้อง
ตามที่ Jean-Jacques Rousseau กล่าวว่าเมื่อประชาชนยอมให้คนอื่นมาแทนแล้ว เขาจะไม่มีอิสระอีก
ต่อไป5 การที่รัฐสภาขาดความเป็นอิสระทางการเมือง จึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อการตรวจสอบถ่วงดุล
การใช้อ านาจของรัฐบาลพลเรือนรวมถึงกับกองทัพ  

1.1 การตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภาสหรัฐและรัฐสภาอังกฤษ 

รัฐสภาสหรัฐและรัฐสภาอังกฤษมีบทบาทต่อความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารที่ชัดเจน ในการ
ตรวจสอบกิจการทหารทั้งในระดับรัฐบาล ระดับกระทรวงกลาโหม และระดับกองทัพ โดยมีความพร้อม
ในการตรวจสอบถ่วงดุลกับรัฐบาลทั้งในระดับรัฐสภาและระดับคณะกรรมาธิการ ด้วยจ านวน
กรรมาธิการทั้งในคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาและคณะอนุกรรมาธิการการทหารของ 
สหรัฐอเมริกาทีใ่กล้เคียงกัน ตามตาราง 8.2 ส่งผลท าให้มีการตรวจสอบถ่วงดุลได้ง่ายขึ้น 

ตาราง 8.2 สัดส่วนพรรคการเมืองที่เป็นกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐอเมริกาชุดที่ 112 

 

คณะกรรมาธิการ 

ชุดที่ 112 
2011-2012 

ชุดที่ 114 
2015-2016 

เดโม 
แครต 

รีพับ 
ลิกัน 

เดโม 
แครต 

รีพับ 
ลิกัน 

คณะกรรมาธิการ 14 12 12 14 

1.1 คณะอนุกรรมาธิการด้านอากาศพ้ืนดิน 6 5 7 8 

                                           
3 Edmund Burk, “Speech at the conclusion of the poll, 3 November 1774,” in Democracy: A reader, eds. 

Ricardo Blaug and Johgn Schwarzmantel (Edinburgh: Edinburgh University Press, 2006), p. 145. 
4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550, มาตรา 137. 
5 Jean-Jacques Rousseau, The Social Contract, Translated by Christopher Betts (New York: Oxford 

University Press, 1994), p. 126. 
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คณะกรรมาธิการ 

ชุดที่ 112 
2011-2012 

ชุดที่ 114 
2015-2016 

เดโม 
แครต 

รีพับ 
ลิกัน 

เดโม 
แครต 

รีพับ 
ลิกัน 

1.2 คณะอนุกรรมาธิการด้านภัยคุกคามและขีด
ความสามารถ 

6 5 6 7 

1.3 คณะอนุกรรมาธิการด้านก าลังพล 7 6 4 5 

1.4 คณะอนุกรรมาธิการด้านความพร้อมรบและ
การสนับสนุนจัดการ 

8 7 5 6 

1.5 คณะอนุกรรมาธิการด้านอ านาจทางทะเล 5 4 6 7 

1.6 คณะอนุกรรมาธิการด้านก าลังทาง
ยุทธศาสตร์ 

7 6 5 6 

รวม 53 45 45 53 

ที่มา: United States Senate Armed Services Committee, 112th Congress, and 114th Congress. 

การถ่วงดุลระหว่างพรรคการเมืองของสหรัฐดังกล่าวไม่ได้มีเฉพาะระดับคณะกรรมาธิการ
เท่านั้น แต่ได้มีในระดับรัฐมานานแล้วโดยความขัดแย้งทั้งภายในและภายนอกรัฐเกิดขึ้นหลังจากที่มี
พรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหนึ่งได้รับเสียงข้างมากเกินไป จึงท าให้ประชาชนสหรัฐพยายามเลือก
ทั้งสองพรรคมาท าหน้าที่ถ่วงดุลไม่ให้จ านวนสมาชิกของทั้งสองพรรคเกิดความแตกต่างจนเกือบจะเป็น
อัตราส่วนร้อยละ 50 ตามแผนภูมิ 8.1 

แผนภูมิ 8.1 สัดส่วนสมาชิกวุฒิสภาสหรัฐทีม่ีการปรับตัวให้ใกล้เคียงกันหลังจากเกดิความขัดแย้ง 

 
ที่มา : Senators of The Unitted States 1789-2011: A chronological list of senators from the 

First Congress to the 112th Congress, Senate Historical Office, May 9, 2011. 
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ในส่วนรัฐสภาอังกฤษได้ให้ความส าคัญของสัดส่วนกรรมาธิการแต่ละคณะจะต้อง
เหมาะสมใกล้เคียงกัน โดยก าหนดให้คณะกรรมาธิการแต่ละคณะมีจ านวนสมาชิก 12 คน ซึ่งอาจ
แตกต่างกันได้บ้าง แต่การจัดสมาชิกของคณะกรรมาธิการจะต้องมีความสมดุล ส าหรับคณะที่มีสมาชิก 
11 คน ก าหนดให้ฝ่ายแรกจัดสมาชิกจากพรรคคอนเซอร์เวทีฟ 5 คน และพรรคลิเบอรัลเดโมแคต 1 คน 
ส่วนฝ่ายตรงข้ามจัดจากพรรคแรงงาน 5 คน และพรรคตรงข้ามฝ่ายแรกอีก 1 คน ซึ่งจะท าให้เกิดความ
สมดุลภายในคณะกรรมาธิการ6 ตัวอย่างคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษซึ่งมีสัดส่วน
ใกล้เคียงกัน ตามตาราง 8.3 

ตาราง 8.3 สัดส่วนคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษที่มีสัดส่วนใกล้เคียงกัน 

 

 

 

 

 
ที่มา : http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/ 

 
จากการศึกษารายงานคณะกรรมาธิการการทหารและคณะอนุกรรมาธิการทั้งของวุฒิสภา

สหรัฐและสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษ พบว่าเป็นการตรวจสอบเพ่ือผลประโยชน์ของรัฐและประชาชนโดย
ทุกสิ่งที่เกิดขึ้นในการประชุมจะปรากฎต่อสาธารณะทั้งในรูปแบบสื่อวิดีโอและรายงานการประชุมเต็ม
รูปแบบซึ่งจะเป็นหลักฐานตลอดไป ดังนั้น จึงไม่ค่อยปรากฏการแสดงความเห็นที่ขาดหลักฐานและ
เหตุผลประกอบ หรือเป็นการชิงไหวพริบทางการเมือง 

1.2 การตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภาไทย 

ความเป็นอิสระเป็นคุณสมบัติส าคัญของสถาบันทางการเมืองตามแนวคิดของ 
Huntington ในช่วงแรกรัฐสภาไทยไม่ได้เป็นอิสระจากฝ่ายทหาร สมาชิกรัฐสภาจ านวนมากได้รับการ
แต่งตั้งจากทหารประจ าการระดับผู้บังคับกองพัน รัฐสภาไทยมีอิสระจากฝ่ายทหารมากขึ้นเรื่อย ๆ 

                                           
6 House of Commons, "Select Committee: Brief Guide,"August 2011, Aviable from  http://www. 

parliament.uk. 

 พรรคฝ่ายรัฐบาล พรรคฝ่ายค้าน 

คณะกรรมาธิการการทหาร 6 6 

คณะกรรมาธิการต่างประเทศ 6 6 

คณะกรรมาธิการยุติธรรม 6 6 

คณะกรรมาธิการคมนาคม 6 5 

คณะกรรมาธิการบริหารภาครัฐ 6 5 
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จนกระท่ังเข้าสู่ยุคประชาธิปไตย แต่หลังจากท่ีรัฐสภามีอิสระจากฝ่ายทหารแล้วกลับต้องมาเผชิญการ
ขาดอิสระจากพรรคการเมือง เนื่องจากรัฐธรรมนูญไทยแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ฉบับปี พ.ศ.2517 
เป็นต้นมา ก าหนดให้รัฐสภาตั้งกรรมาธิการสามัญจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมด โดยมีจ านวน
ตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของแต่ละพรรคการเมืองหรือกลุ่ม
พรรคการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร และข้อบังคับการประชุมสภาก าหนดให้จ านวนกรรมาธิการขึ้นอยู่
กับจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแต่ละพรรค  และการลงมติของคณะกรรมาธิการให้ใช้เสียงข้างมาก 
ส าหรับในส่วนของอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการซึ่งมีบทบาทหลักในการท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล
รัฐบาลนั้น เพ่ิงจะเริ่มมีอ านาจหน้าที่อิสระมากขึ้นในปี พ.ศ.2544  ก่อนหน้านั้นการพิจารณาสอบสวน 
ศึกษา หรือกระท ากิจการใด ๆ ต้องมีมติจากวุฒิสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรก่อน จากข้อก าหนดทั้งหมด
ท าให้พรรคการเมืองฝ่ายค้านซึ่งโดยปกติจะมีเสียงข้างน้อยอยู่แล้ว จึงแทบจะไม่สามารถด าเนินการ
ตรวจสอบถ่วงดุลไดเ้ลยเพราะอย่างไรเสียก็แพ้การลงมติในที่ประชุมทุกครั้งอยู่แล้ว  

สภาวะทางการเมืองไทยตั้งแต่ พ.ศ.2548 เป็นต้นมา มีความขัดแย้งอย่างรุนแรงโดยแบ่ง
ออกเป็นสองขั้วทางการเมือง ท าให้สมาชิกพรรครัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านต้องปฏิบัติตามมติพรรคที่
มุ่งเน้นการเอาชนะทางการเมือง  ดังนั้นเมื่อมีประเด็นที่เป็นข้อต่อสู้ระหว่างพรรคการเมืองทั้งสองฝ่าย
จึงไม่มีโอกาสที่พรรคฝ่ายค้านจะมีเสียงข้างมากในคณะกรรมาธิการ  ดังจะเห็นได้จากผลการลงคะแนน
เสียงในรัฐสภาส่วนใหญ่เป็นการลงคะแนนเหมือนกันทั้งพรรคมากกว่าที่จะปล่อยให้ผู้แทนใช้ความเห็น
อย่างอิสระ เมื่อประกอบกับการที่ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรก าหนดให้ประธาน
คณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะต้องมีจ านวนตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกแต่
ละพรรคการเมืองหรือกลุ่มพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภาและให้ยึดถือมติตามเสียงข้างมาก ก็ยิ่งส่งเสริม
ให้พรรคการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้งเสียงข้างมากสามารถควบคุมได้ทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ
อย่างสมบูรณ์ส่งผลท าให้รัฐสภาขาดความเป็นอิสระและไม่สามารถเป็นสถาบันทางการเมืองที่สามารถ
ท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลได้   

การที่ไทยใช้ระบบการเมืองแบบหลอมรวมอ านาจหน้าที่ในการตรากฎหมาย และการ
บริหารราชการแผ่นดินเข้าไว้ในกลุ่มอ านาจเดียวกัน โดยนายกรัฐมนตรีมาจากพรรคการเมืองเสียงข้าง
มากในสภาและมีเสียงข้างมากในการด าเนินงานในรัฐสภา จึงมีอ านาจสูงสุดทั้งในทางบริหารและทาง
นิติบัญญัติ ในขณะที่สมาชิกรัฐสภาต้องอยู่ภายใต้พรรคการเมืองจึงไม่สามารถเกิดการตรวจสอบถ่วงดุล
ขึ้นได้  และส่งผลกระทบต่อปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพตั้งแต่ปี พ.ศ.2531 เป็นต้น
มาเนื่องจากอ านาจทางการเมืองของฝ่ายทหารลดลง ท าให้ฝ่ายการเมืองเข้ามามีบทบาทในการควบคุม
ฝ่ายทหารมากขึ้น ในขณะที่รัฐยังไม่ได้พัฒนากลไกการตรวจสอบควบคุมพร้อมตามไปด้วย 

ไม่ว่าจะเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรวมอ านาจหรือแบบแยกอ านาจถ้า
หากผู้แทนทุกคนมุ่งไปที่ผลประโยชน์ของรัฐและประชาชนแล้วก็จะไม่มีปัญหาในการตรวจสอบถ่วงดุล 
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แต่ถ้าหากรัฐสภาประกอบด้วยผู้แทนที่อยู่ภายใต้พรรคการเมืองซึ่งต้องปฏิบัติตามมติของพรรคแล้ว ท า
ให้ยึดถือผลประโยชน์ของพรรคมากกว่าของประชาชน ก็จะส่งผลท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลตาม
ระบอบประชาธิปไตยกลายเป็นการชิงไหวชิงพริบทางการเมืองขึ้น โดยเลือกน าปัญหาเฉพาะที่เป็นข้อ
ต่อสู้ทางการเมืองมาอภิปรายและพยายามมองข้ามบางปัญหาไป  ท าให้การท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุล
ตามระบบรัฐสภาจึงไม่สามารถเกิดข้ึนได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพ่ือความปรองดองแห่งชาติ (คอป.) ได้
วิเคราะห์รากเหง้าของปัญหาความขัดแย้งในสังคมไทยตั้งแต่ก่อนปี พ.ศ.2540 ถึง พ.ศ.2553 โดยแบ่ง
ออกเป็นสามระยะ ได้แก่ ระยะเริ่มแรก ระยะความขัดแย้งปรากฎ และระยะความขัดแย้งในการช่วงชิง
อ านาจและการเกิดความรุนแรง ส าหรับปัจจัยส าคัญในระยะเริ่มแรกที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาครั้งนี้คือ 
โครงสร้างทางสังคมที่ท าหน้าที่ ในการรักษาสมดุลทางอ านาจในสังคม ในเรื่องการเมืองแบบ 
“ประชาธิปไตยครึ่งใบ” การปกครองเป็นเรื่องของการต่อรองอ านาจและผลประโยชน์ที่ลงตัวในกลุ่มชน
ชั้นน าซึ่งประกอบด้วยทหาร ข้าราชการ นักการเมือง และนักธุรกิจ ไม่ใช่ของประชาชนที่เป็นเจ้าของ
อ านาจอย่างแท้จริง และเม่ือถึงระยะความขัดแย้งในระดับการช่วงชิงอ านาจและการเกิดความรุนแรง  
ปัจจัยส าคัญประการหนึ่งคือ ความเข้าใจระบบประชาธิปไตยที่แตกต่างกัน หลังจากเกิดความขัดแย้งใน
สังคมในลักษณะแบ่งสี สังคมได้แบ่งกลุ่มออกเป็นสองกลุ่มอย่างชัดเจน7 โดยในแต่ละกลุ่มมีความ
เชื่อมโยงกับพรรคการเมืองใหญ่สองพรรคที่เข้าไปสนับสนุนในระดับที่แตกต่างกันตามแต่ละห้วงเวลา
ตั้งแต่การให้การสนับสนุนอยู่ห่างๆ จนถึงการเข้าไปมีส่วนโดยตรงในเหตุการณ์การชุมนุมทางการเมือง   

การที่พรรคประชาธิปัตย์สนับสนุนการชุมนุมของกลุ่มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย 
หรือกลุ่มคนเสื้อเหลืองระหว่างปี พ.ศ.2548-2552 การที่แกนน าพรรคเพื่อไทยเข้าร่วมกับกลุ่มแนวร่วม
ประชาธิปไตยต่อต้านเผด็จการแห่งชาติ (นปช.) หรือกลุ่มคนเสื้อแดงระหว่างปี พ.ศ.2550-2553 และ
การที่มีสมาชิกพรรคประชาธิปปัตย์เข้าไปเป็นแกนน าของกลุ่มแนวคณะกรรมการประชาชนเพ่ือการ
เปลี่ยนแปลงประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.) 
ระหว่างปี พ.ศ.2556-2557 จนกระท่ังน ามาสู่การรัฐประหารเมื่อ 22 พฤษภาคม พ.ศ.2557  ส่งผลท า
ให้รัฐสภาไม่สามารถท าหน้าที่ได้อย่างมีอิสระและน ามาสู่ปัญหาการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 
ตามมา เนื่องจากการจัดความสัมพันธ์ดังกล่าวจ าเป็นต้องอาศัยบทบาทของรัฐสภาที่มีความยึดโยงกับ
การพัฒนาประชาธิปไตยของรัฐตามที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ 2  

การแบ่งฝ่ายทางการเมืองของไทยดังกล่าว ท าให้เกิดประชาธิปไตยแบบเสียงข้างมาก 
เพียงอย่างเดียวซึ่งไม่ได้ค านึงถึงเสียงส่วนน้อย  ผลการวิจัยเชิงปริมาณของ Arend Lijphart สรุปว่า

                                           
7 "รายงานฉบบัสมบูรณ์คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพื่อการปรองดองแห่งชาติ (คอป.) กรกฎาคม 

2553-กรกฎาคม 2555," หน้า 197-208. 
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รูปแบบของประชาธิปไตยท่ีมีประสิทธิภาพจาก 36 ประเทศ ที่หลากหลายทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็น
ทางการสามารถจัดได้ เป็นรูปแบบสองมิติระหว่างรัฐบาลแบบเสียงข้างมาก  (Majoritarian 
government) และรัฐบาลแบบสมานฉันท์ (Consensus government) โดยประชาธิปไตยแบบ
สมานฉันท์จะมีรัฐบาลที่มีคุณภาพประชาธิปไตย และมีการก าหนดนโยบายที่ดีกว่าประชาธิปไตยแบบ
เสียงส่วนใหญ่8  เช่นการตัดสินใจของญี่ปุ่นต้องอยู่บนหลักเห็นพ้องต้องกัน ถึงแม้ว่าจะใช้เวลานานแต่ก็
สามารถหลีกเลี่ยงความขัดแย้งได้9  

ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 162 ก าหนดให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอิสระจากมติพรรคการเมืองในการตั้งกระทู้ถาม การอภิปรายและการลงมติ
ในการอภิปรายไม่ไว้วางใจ แต่ผลการลงมติยังคงแสดงให้เห็นถึงการแบ่งฝ่าย ท าให้มีการน าประเด็นทาง
ทหารไปเป็นประเด็นโจมตีทางการเมืองในรัฐสภามากกว่าการตรวจสอบเพ่ือประโยชน์แก่รัฐและ
ประชาชน เช่น กรณีการจัดหายานเกราะล้อยางที่รัฐสภาปล่อยให้สมาชิกรัฐสภาน าข้อมูลเท็จมา
อภิปรายตั้งแต่ พ.ศ.2549 ต่อเนื่องมากว่า 5 ปี ว่าเป็นรถเก่าดัดแปลงจากรัสเซียและไม่มีคุณภาพ ทั้งที่
สถานทูตยูเครนได้มีหนังสือชี้แจงมาหลายครั้งว่าเป็นรถใหม่ที่ผลิตโดยรัฐวิสาหกิจของยูเครน ซึ่งได้ผลิต
ยุทโธปกรณ์ชั้นสูงทั้งอากาศยานขนาดใหญ่ รถถัง เรือ และอาวุธยุทโธปกรณ์อ่ืนมาเป็นระยะเวลานาน10 
ในบทที่ 5 หรืออีกหนึ่งตัวอย่างคือกรณีการจัดสรรงบประมาณทหาร โดยกรรมาธิการพรรคฝ่ายค้าน
บอกว่าฝ่ายทหารไม่มีข้อมูลมาชี้แจงประกอบการพิจารณาและการพิจารณาเป็นไปอย่างรวบรัด แต่รอง
ประธานกรรมาธิการพรรคฝ่ายรัฐบาลยืนยันว่ากองทัพได้ข้อมูลน ามาแสดงให้เห็นจ านวนมาก  ซ่ึงหาก
กรรมาธิการสงสัยกส็ามารถขอดูได้11 ในบทที่ 3  

 
 
 
 
 

                                           
8 Arend Lijphart, Patterns of democracy: Government forms and performance in thirty-six countries, 2nd 

ed. (New Haven: Yale University Press, 2012), pp. 295-296. 
9 ไชยวัฒน์ ค้ าชู, นโยบายต่างประเทศญี่ปุ่น: ความเปลี่ยนแปลงและความต่อเนื่อง (กรุงเทพ: เลคแอน์ฟาว์เท่น, 2549), หน้า 74. 
10 The State Company UKrspetsexport, Export Products of Defense Industrial Complex of Ukraine, pp. 

212-302. 
11 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, "รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3, ครั้งที่ 4 (สมัยสามัญ

ทั่วไป)," 18-20 สิงหาคม 2553, หน้า 553. 
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ตาราง 8.4 การประชุมคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2552-2557 
(แบ่งตามประเด็นการศึกษา 5 ประเด็น) 

 

 

 

 

 

 

 
ที่มา: สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2552-2556 

 
การแบ่งฝ่ายทางการเมืองท าให้ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลขาดประสิทธิภาพ  จากตาราง 

8.4 การประชุมคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรปี พ.ศ.2552-2557 จ านวน 130 ครั้ง 
แสดงให้เห็นถึงผลกระทบของความขัดแย้งทางการเมืองท าให้ใช้เวทีเป็นการชิงไหวพริบทางการเมือง
มากกว่าการตรวจสอบถ่วงดุล โดยคณะกรรมาธิการการทหารมีพรรคเพื่อไทยเป็นประธานกรรมาธิการ
ทั้งสองชุด แต่ในช่วงเวลาที่พรรคประชาธิปัตย์เป็นรัฐบาลมีการประชุมคณะกรรมาธิการการทหารสภา
ผู้แทนราษฎรจ านวน 57 ครั้ง มีประเด็นตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์โดยสมาชิกพรรคเพ่ือไทย
จ านวนมาก ที่ส าคัญได้แก่ การจัดหายานเกราะล้อยาง (BTR-3E1) เรือเหาะ ปืนเล็กยาวขนาด 5.56 
มิลลิเมตร เฮลิคอปเตอร์ใช้งานทั่วไปขนาดเบา เครื่องหาวัตถุระเบิดจีที-200   เครื่องบินกริพเพน 
รถยนต์บรรทุกสายสรรพาวุธ ปืนเล็กยาวทราโว เครื่องบินขับไล่แบบ 19/ก เรือด าน้ า  นอกจากนั้น ยังมี
การตรวจสอบการใช้ก าลังทหารสลายกลุ่มผู้ชุมนุม และการขอคืนพ้ืนที่ในช่วงเดือนเมษายน-พฤษภาคม 
พ.ศ.2553  

แต่เมื่อพรรคเพ่ือไทยเป็นรัฐบาลและคณะกรรมาธิการการทหารมีสมาชิกพรรคร่วมรัฐบาล
จ านวนมาก กลับไม่มีการประชุมพิจารณาในเรื่องดังกล่าวทั้งที่เป็นประเด็นต่อเนื่องมาหลายปี จะมีก็
เพียงแต่การประชุมงบประมาณซึ่งท าเป็นประจ าทุกปีเพียง 2 ครั้ง ส่วนที่เหลืออีก 71 ครั้ง เป็นการ
ประชุมเรื่องอ่ืนซึ่งไม่ใช่ประเด็นที่เกี่ยวข้องการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร โดยเฉพาะการแก้ไข
ปัญหาในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ 16 ครั้ง การศึกษาดูงานทั้งในและต่างประเทศ 11 ครั้ง 
อุตสาหกรรมป้องกันประเทศ 5 ครั้ง นอกนั้นเป็นการศึกษาพิจารณาเรื่องการปรองดองแห่งชาติ การ

ประเด็น 
ชุดที่ 23 (20 พ.ค.52-9 พ.ค.54) 

พรรคประชาธิปัตย ์
ชุดที่ 24 (5ต.ค.54-4 ธ.ค.56) 

พรรคเพื่อไทย 

1. งบประมาณทหาร 1 2 
2. การแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 1 - 

3. การจัดหาอาวุธ 10 - 
4. การใช้ก าลังทหาร 3 - 

5. โครงสร้างการจัดกองทัพ 1 - 
6. อื่น ๆ  17 71 

รวมจ านวนครั้ง 57 73 
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ช่วยเหลือภัยพิบัติ การเตรียมการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน การบูรณาการด้านการข่าว  ดาวเทียมเพ่ือ
ความมั่นคง และเรื่องอ่ืน ๆ ซึ่งไม่ใช่ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร แต่ทั้งหมดที่กล่าวมาเป็นเพียงการ
สรุปข้อมูลให้รัฐบาลน าไปพิจารณา 

จากการสัมภาษณ์ฝ่ายทหารที่มีประสบการณ์ปฏิบัติงานร่วมกับรัฐบาลและรัฐสภาใน
ระดับกระทรวงกลาโหมสรุปว่าทหารไทยในปัจจุบันได้ปรับเปลี่ยนแนวคิดไปจากอดีต  โดยเฉพาะการ
ยอมรับการบริหารราชการแผ่นดินภายใต้รัฐบาลพลเรือน ดังนั้นการที่พลเรือนจะควบคุมทหารได้นั้น
จ าเป็นที่จะต้องเรียนรู้ลักษณะขององค์กรทางทหาร คณะกรรมาธิการการทหารรัฐสภาควรมีความ
เข้าใจในบทบาทและหน้าที่ของทหาร การให้ข้อคิดเห็นตรวจสอบข้อเสนอแนะด้วยความบริสุทธิ์ใจก็
น่าจะท าให้การปฎิบัติงานของทหารมีประสิทธิภาพ  แต่การแต่งตั้งที่ปรึกษาส่วนใหญ่มาจากพวกพ้อง 
ญาติพ่ีน้องตามระบบแบบไทย ๆ  ถึงแม้จะมีการแต่งตั้งจากผู้ที่มีความรู้ความสามารถในเรื่องนั้นจริง
บ้างแต่ก็น้อย  ท าให้ผลการตรวจสอบของกรรมาธิการทหารขึ้นอยู่กับบุคคลเดียวหรือกลุ่มบุคคล  ถ้ามี
เจตนาดีก็ดีไปแต่ถ้ามีอคติก็จะไม่ส่งผลดี12 รวมถึงการสัมภาษณ์นายทหารระดับสูงที่เคยปฏิบัติหน้าที่ใน
รัฐสภาก็ได้ข้อสรุปที่ไม่แตกต่างกัน13   

การด าเนินงานของคณะกรรมาธิการการทหารทั้งวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร ส่วนใหญ่
เป็นการพิจารณาศึกษาหรือรับทราบข้อมูลที่เกิดขึ้น  โดยเป็นการศึกษาข้อมูลภายหลังจากเกิด
เหตุการณ์ขึ้นแล้ว และเป็นเรื่องที่ไม่ได้ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพ เมื่อได้
ข้อยุติในเรื่องที่พิจารณาศึกษาแล้ว เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรหรือเลขาธิการวุฒิสภาก็จะเสนอ
ความเห็นไปยังเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือแจ้งให้กระทรวงที่เกี่ยวข้องทราบและแจ้งผลการพิจารณา
ให้คณะรัฐมนตรีรับทราบ  แต่ไม่ได้มีอ านาจในการเปลี่ยนแปลงแก้ไขหรือยับยั้งการด าเนินการของ
รัฐบาล ดังนั้น ในภาพรวมแล้วจึงเป็นการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา แต่ไม่ได้มีบทบาทในการตรวจสอบควบคุมการปฏิบัติงานของรัฐบาลตามแนวทางรัฐพัฒนา
ประชาธิปไตยและกรอบสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ 

เมื่อพิจารณาจากการประชุมคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2552-
2556 จ าแนกออกตามประเด็นที่ศึกษา 5 ประเด็น สามารถสรุปในภาพรวมได้ดังนี้ 

- ด้านการแต่งตั้งโยกย้าย : ไม่มีการประชุม แต่เป็นการประชุมเรื่องการบริหาร
จัดการก าลังพล โดยเป็นการร้องเรียนจากก าลังพลชั้นผู้น้อยเพียงไม่กี่รายที่ไม่ได้รับความเป็นธรรมใน
เรื่องสิทธิหรือการลงทัณฑ์ แต่ไม่ใช่การตรวจสอบถ่วงดุลการแต่งตั้งโยกย้ายทหารทั้งระบบ 

                                           
12 สัมภาษณ์ ผูบ้ริหารส านกังานปลัดกระทรวงกลาโหม (สงวนนาม), 23 มีนาคม 2555. 
13 สัมภาษณ์ โชคชัย หงษ์ทอง, อดีตนักเรียนนายร้อยซิทาเดล อดีตเสนาธิการทหาร และอดีตประธานคณะอนกุรรมาธกิาร

พิจารณาร่างพระราชบญัญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, 21 สิงหาคม 2556. 
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- ด้านงบประมาณทหาร : เป็นการพิจารณาแผนงานโครงการของบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2553 ของกระทรวงกลาโหมปีละครั้งและมีระยะเวลาจ ากัด ท าให้
ไม่ได้มีการตรวจสอบรายละเอียดแยกโครงการ   

- ด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ : เป็นการพิจารณาโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ที่มี
ปัญหาต่อสาธารณะภายหลังการจัดหาแล้ว ไม่ใช่เป็นการตรวจสอบความเหมาะสมของยุทโธปกรณ์ที่
ก าลังจะจัดหา แต่ในระยะหลังได้มีการตั้งคณะอนุกรรมาธิการขึ้นส าหรับยุทโธปกรณ์ขนาดใหญ่ 

- ด้านการใช้ก าลังทหาร : จะมุ่งเน้นไปที่การใช้ก าลังสลายกลุ่มผู้ชุมนุมทางการเมือง
โดยเฉพาะเหตุการณ์เดือนเมษายน-เดือนพฤษภาคม พ.ศ.2553 ว่าข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเป็นความผิดของ
ฝ่ายใด แต่ไม่ได้หาสาเหตุและวิธีการแก้ไขไม่ให้รัฐบาลใช้ก าลังทหารในลักษณะดังกล่าวได้อย่างอิสระ 

- ด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ : ไม่ปรากฎให้เห็นในการประชุม 
จากการศึกษาพบว่าคณะกรรมาธิการการทหารของไทยเป็นเวทีส าคัญที่สามารถเชิญผู้ที่

เกี่ยวข้องกับกิจการทหาร ทั้งภาครัฐฝ่ายทหารฝ่ายพลเรือน ภาคเอกชน และประชาชน มาพบปะพูดคุย
แลกเปลี่ยนข้อมูลแต่ละฝ่ายมีไม่เท่ากัน แสดงความคิดเห็น ร่วมกันหาทางออกกับกรรมาธิการ ที่ปรึกษา 
และนักวิชาการของคณะกรรมาธิการ ท าให้เกิดความเข้าใจร่วมกันและมีข้อมูลที่ตรงและเท่ากัน ก่อนที่
จะหาทางออกได้ทางใดทางหนึ่งในรูปแบบของคณะกรรมการ ดังนั้นจึงไม่ปรากฎข้อมูลให้เห็นว่าผู้น า
กองทัพที่เป็นปัจเจกจะขัดแย้งกับคณะกรรมาธิการที่เป็นสถาบัน ในขณะที่ปัญหาความสัมพันธ์พล
เรือน-ทหาร ที่เกิดขึ้นในไทยตั้งแต่อดีตมาจนถึงปัจจุบันเป็นปัญหาระหว่างปัจเจกที่เป็นผู้น าของรัฐบาล
พลเรือนและกองทัพคือระหว่างนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมกับผู้น ากองทัพ 
หรืออาจจะกล่าวสรุปได้ว่า รัฐไทยควรน าประเด็นดังกล่าวที่เกิดในระดับปัจเจกเข้ามาสู่การแก้ไขปัญหา
ในระดับสถาบัน และจะต้องเตรียมรัฐสภาให้มีความพร้อมเป็นสถาบันทางการเมืองด้วย 

เมื่อพิจารณารายละเอียดข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2551 แต่ละข้อแล้ว
พบว่าเอ้ืออ านวยให้พรรคการเมืองเสียงข้างมากในสภามีบทบาทในการด าเนินกิจการของ
คณะกรรมาธิการ เช่น การก าหนดให้สภาตั้งคณะกรรมาธิการสามัญขึ้นสามสิบห้าคณะ  แต่ละคณะ
ประกอบด้วยกรรมาธิการมีจ านวนสิบห้าคน14 โดยสมาชิกคนหนึ่งจะด ารงต าแหน่งกรรมาธิการสามัญได้
ไม่เกินสองคณะ15 ดังนั้นต้องมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ านวน 263 คน เป็นอย่างต่ า (กรณีด ารง
ต าแหน่งคนละสองคณะ) และ 525 คน เป็นอย่างสูง (กรณีด ารงต าแหน่งคนละหนึ่งคณะ) ในขณะที่
จ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของไทยมีจ านวน 500 คน ท าให้พรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากมี
โอกาสเป็นกรรมาธิการมากกว่า 

                                           
14 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2551, ข้อ 82. 
15 เร่ืองเดียวกัน, ข้อ 84. 
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ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรฯ ยังได้ก าหนดให้ประธานคณะกรรมาธิการสามัญ
แต่ละคณะจะต้องมีจ านวนตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมือง
หรือกลุ่มพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา16 ส าหรับการเลือกตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญนอกจากบุคคลที่
คณะรัฐมนตรีเสนอชื่อมีจ านวนไม่เกินหนึ่งในสี่ของจ านวนกรรมาธิการ ให้เลือกจากรายชื่อที่สมาชิก
เสนอโดยให้มีจ านวนตามหรือใกล้เคียงกับอัตราส่วนของจ านวนสมาชิกของแต่ละพรรคการเมืองหรือ
กลุ่มพรรคการเมืองที่มีอยู่ในสภา17 ด้วยข้อบังคับดังกล่าวท าให้พรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในสภา
นอกจากได้จัดตั้งรัฐบาลแล้ว ยังมีเสียงข้างมากในคณะกรรมาธิการและคณะอนุกรรมาธิการอีกด้วยท า
ให้รัฐสภาไม่สามารถท าการตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลได้ เนื่องจากยังคงเป็นฝ่ายเดียวกันกับพรรค
การเมืองร่วมรัฐบาล  

ตาราง 8.5 สัดส่วนคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23-24 

 

ที่มา : ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
http://library2.parliament.go.th/giventake/committee23rd.html 

 
ตามตาราง 8.5 แสดงว่าระบอบการปกครองของไทยส่งผลท าให้พรรคการเมืองเสียงข้าง

มากสามารถมีบทบาททั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ  โดยเฉพาะกรรมาธิการการทหารมีพรรคเพ่ือ
ไทยซึ่งเป็นพรรครัฐบาลในขณะเดียวกันก็มีเสียงในคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 
24 จ านวน 9 เสียง จาก 15 เสียง  ดังนั้น การตรวจสอบถ่วงดุลจึงเป็นไปได้ยาก  ส าหรับ
คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร  แต่ละคณะจะประกอบด้วยกรรมาธิการ 
จ านวน 15 คน ไม่แตกต่างจากคณะกรรมาธิการการทหารอังกฤษที่มีจ านวน 12 คน  

การที่คณะกรรมาธิการสามัญมีจ านวนตามสัดส่วนของสมาชิกพรรคการเมืองในรัฐสภา ท า
ให้พรรคการเมืองเสียงข้างมากได้เปรียบในการประชุมคณะกรรมาธิการซึ่งก าหนดให้น าข้อบังคับที่

                                           
16 เร่ืองเดียวกัน, ข้อ 85. 
17 เร่ืองเดียวกัน, ข้อ 83. 

 
เพ่ือไทย ประชาธิปัตย์ ภูมิใจไทย มาตุภูมิ พลังประชาชน 

ชาติไทย
พัฒนา 

ชุดที่ 23 5 6 1 - 1 2 

ชุดที่ 24 9 4 1 1 - - 
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เกี่ยวกับการประชุมสภามาใช้บังคับโดยอนุโลม18 การลงมติให้ถือเอาจ านวนคะแนนเสียงฝ่ายที่มากที่สุด 
ในกรณีมีคะแนนเสียงเท่ากันให้ประธานออกเสียงเพ่ิมขึ้นอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขาด 19 จากการที่
สมาชิกพรรคการเมืองไทยต้องฟังมติพรรคในเรื่องที่ส าคัญไม่สามารถเสนอมติอย่างเป็นอิสระได้ถึงแม้ว่า
รัฐธรรมนูญจะก าหนดให้มีความอิสระก็ตาม  ท าให้พรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากซึ่งเป็นฝ่ายจัดตั้ง
รัฐบาลย่อมสามารถด ารงต าแหน่งในคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรได้มากด้วยเช่นกัน ตั้งแต่
ต าแหน่งประธานคณะกรรมาธิการ  กรรมาธิการ ส่งผลท าให้พรรคการเมืองเสียงข้างมาก สามารถมี
บทบาทท้ังฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะกรรมาธิการการทหารมีพรรคเพ่ือไทยซึ่งเป็นพรรค
รัฐบาลในขณะเดียวกันก็มีเสียงในคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่  24 จ านวน 9 
เสียง จาก 15 เสียง ดังนั้น การตรวจสอบถ่วงดุลในรัฐสภาจึงเกิดขึ้นได้ยาก 

ปัญหาการขาดระบบการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพในรัฐสภานั้น ไม่ได้เกิดขึ้น
เฉพาะในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เท่านั้น เนื่องจากการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไม่
สามารถแยกออกมาจากบริบททางการเมืองอ่ืนได้  แต่เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในระดับรัฐที่ยังไม่สามารถ
จัดสรรอ านาจบริหาร อ านาจนิติบัญญัติ และอ านาจตุลาการให้มีการตรวจสอบถ่วงดุลอย่างเหมาะสม 
และเป็นประเด็นหลักท่ีเรียกร้องให้มีการปฏิรูปทางการเมืองไทยในปัจจุบัน ตามเหตุผลของการประชุม
วิชาการของสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 16 ประจ าปี 2557 ในเรื่อง “8 ทศวรรษ ประชาธิปไตยไทย: 
พลวัตแห่งดุลอ านาจ” ดังนี้20 

“ประเทศไทยก็ยังประสบปัญหาในการบริหารประเทศจากปัจจัยหลายประการ อาทิ การทุจริตของ
นักการเมือง สภาพเศรษฐกิจตกต่ า รวมทั้งการขาดเสถียรภาพทางการเมือง น าไปสู่กระแสของการ
ปฏิรูปการเมืองเพื่อสร้างดุลยภาพท่ีเหมาะสม หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ประเทศไทยกลับเข้าสู่ยุคประชาธิปไตยอีกครั้ง แต่ยังคงมีการต่อสู้ของกลุ่มอ านาจ
ต่างๆ จนเกิดความขัดแย้งทางความคิด เกิดความแตกแยกในหลายพื้นที่ มีการเคลื่อนไหวชุมนุมใหญ่
ของมวลชนกลุ่ม ต่าง ๆ หลายครั้ง ส่งผลกระทบและความเสียหายต่อทุกภาคส่วนเป็นวงกว้าง... ดังนั้น
จึงจ าเป็นที่จะต้องค้นหากันว่าท าอย่างไรประเทศไทยจึงจะมีดุลอ านาจที่เหมาะสมทั้งในระดับสถาบัน
ของรัฐ และในระดับพลเมือง เพื่อจรรโลงไว้ซึ่งประชาธิปไตยที่ยั่งยืน”  

                                           
18 เร่ืองเดียวกัน. 
19 เร่ืองเดียวกัน, หมวด 3 การประชุม ส่วนที่ 4 การลงมติ ข้อ 71. 
20 "การประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลา้ ครั้งที่ 16 ประจ าป ี2557". 
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2. ความรู้กิจการทหารของฝ่ายพลเรือนรวมถึงสมาชิกรัฐสภา 

การที่จะทราบถึงสาเหตุที่ท าให้ฝ่ายพลเรือนรวมทั้งสมาชิกรัฐสภาไทยขาดความรู้ด้าน
กิจการทหารซึ่งส่งกระทบต่อการขาดความสามารถของรัฐสภาในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารได้
นั้น จ าเป็นต้องทราบพัฒนาการรับความรู้สมัยใหม่ของสังคมไทยที่คู่ขนานกับการแสวงหาความรู้มนุษย์
ในช่วงศตวรรษที่ 17-19 ที่มีการพัฒนาวิทยาศาสตร์แต่ยังคงเป็นการศึกษาในปรัชญาธรรมชาติ 
(natural philosophy) ต่อมาในศตวรรษที่ 19 ได้แยกออกเป็นเคมี ฟิสิกส์ ชีววิทยา ซึ่งเป็นการเริ่มต้น
ของศาสตร์ที่เป็นอิสระในปัจจุบัน การแยกสาขาความรู้ของมนุษย์ไม่ได้เกิดขึ้นเฉพาะศาสตร์ทางพล
เรือนเท่านั้น แต่เกิดขึ้นในด้านการป้องกันประเทศโดยแยกสาขาความรู้ทางการเมืองและการทหารออก
จากกัน ตามที่ฮันติงตันได้สรุปหลักการที่ทหารจ าเป็นต้องอยู่ภายใต้ผู้เชี่ยวชาญทางการเมืองตั้งแต่ใน
ศตวรรษที่ 19 โดยความสัมพันธ์อยู่บนพ้ืนฐานของธรรมชาติการแบ่งงานกันท า (division of labor) ซ่ึง
เกี่ยวข้องกับขอบเขตความสามารถของผู้เชี่ยวชาญทางทหาร (military expert) และผู้เชี่ยวชาญ
ทางการเมือง (political expert) หรือรัฐบุรุษ (statesman) ก่อนศตวรรษที่ 19 บุคคลเดียวกันมี
ความสามารถได้ทั้งสองด้านพร้อมกัน แต่หลังจากนั้นเป็นไปไม่ได้แล้ว21 ตามภาพ 8.1 

 ภาพ 8.1 พัฒนาการแยกความรู้ของมนุษย์และการแบ่งงานระหว่างนักการเมืองและทหาร 

 
 

ที่มา   1. A history of natural philosophy: From the ancient world to the Nineteenth century. 
2. The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations. 

  

                                           
21 Samuel P. Huntington, The soldier and the state: The theory and politics of civil-military relations, p. 70. 
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ภาพ 8.1 แสดงพัฒนาการตั้งแต่การแสวงหาความรู้ของมนุษย์มาตามล าดับ ก่อนทศวรรษ 
2240 ที่รวมความรู้ในหนังสือเดียวกัน22 ต่อมารวมอยู่ในปรัชญาธรรมชาติในทศวรรษที่ 2240-234023 
ต่อมาในระหว่างทศวรรษที่ 2340-2440  ได้แยกความรู้ของมนุษย์ออกเป็นสาขาวิชาอิสระได้แก่ เคมี 
ฟิสิกส์ ชีววิทยา ส าหรับการป้องกันประเทศได้พัฒนาตามหลักการแบ่งงานกันท าด้วยเช่นกันระหว่าง
ผู้เชี่ยวชาญทางการเมืองและการทหาร เช่น นโปเลียน (พ.ศ.2312-2364) เป็นทั้งผู้น าทางการเมืองและ
ผู้น าทางทหารในตัวคนเดียวได้  ต่อมาในระหว่างศตวรรษ 2340-2440  บิสมาร์ค (พ.ศ.2358-2441) 
เป็นผู้น าทางการเมือง ส่วนมอลต์เก (พ.ศ.2343-2434) เป็นผู้น าทางทหารโดยมี“ยุทธศาสตร์ 
(strategy)” เป็นเหมือนสะพานที่เชื่อมโยงทั้งสองฝ่ายเข้าไว้ด้วยกัน  

ส าหรับผู้เชี่ยวชาญด้านการทหาร (military expert) จะเริ่มมีการศึกษาในวิทยาลัยการทัพ 
(War College) ของกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ ซึ่งเป็นการศึกษาในระดับยุทธศาสตร์
ทหารลงมา ถึงแม้มีการศึกษาวิชาทางด้านพลเรือน เช่น ความมั่นคงและยุทธศาสตร์ ความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ การเมืองภายในประเทศ และเศรษฐศาสตร์ แต่ส่วนใหญ่เป็นการเชิญอาจารย์พลเรือน
ไปบรรยายโดยมีระยะเวลาจ ากัดเพียง 20  ชั่วโมงและมีจ านวนหน่วยกิตน้อย24 ส่วนระดับยุทธศาสตร์
ชาติจะศึกษาในวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร (National Defense College) ซึ่งเป็นการบรรยายจาก
ผู้ทรงคุณวุฒิในเวลาจ ากัดตามวัตถุประสงค์ของหลักสูตรส าหรับผู้บริหารระดับสูงทุกส่วนราชการใน
ระดับยุทธศาสตร์ชาติและความมั่นคงของชาติ แต่ก็ยังคงมีวิธีการเรียนการสอนที่ไม่แตกต่างไปจาก
วิทยาลัยการทัพ25 โดยไม่ได้มีการศึกษาอย่างจริงจังแบบศาสตร์เฉพาะทางเหมือนกับการศึกษาใน
หลักสูตรปริญญาเอกที่มีวัตถุประสงคเ์พ่ือผลิตนักวิชาการผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน26 ถึงแม้ว่ากองทัพจะมี
ผู้เชี่ยวชาญในสาขาวิชาต่างๆ เช่น แพทย์ พยาบาล และวิศวกรรมจ านวนมาก แต่เป็นการศึกษาเฉพาะ

                                           
22 โปรดดู The notebook of Leonardo Da Vincy, Edward MacCurdy arranged and render to English (New 

York: George Braziller, 1955). แสดงให้เห็นการรวมความรู้ทั้งวิทยาศาสตร์และสังคมศาสตร์หลายสาขาไว้ดว้ยกันในศตวรรษที่ 16 แต่
ในละสาขายังไม่มีรายละเอยีดลึกมาก 

23 โปรดดู Isaac Newton, The mathematical Principles of Natural Philosophy (New York: Daniel Abee, 1864). 

ซ่ึงแสดงให้เห็นการเร่ิมแยกวิทยาศาสตร์มาอยู่ในปรัชญาธรรมชาติในศตวรรษที่ 17 และมีรายละเอยีดแต่ละวิชามากขึ้น 
24 "หลักสูตรวิทยาลยัการทัพบก". แหล่งทีม่า: http://www.awc-rta.com/. 
25 "ตารางก าหนดการศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร หลักสูตร วปอ.รุ่นที่ 55 ปีการศึกษา 2555-2556," แหล่งที่มา: 

http://www.thaindc.org/index.php?lay=show&ac=article&Ntype=2.  
26 ค าว่า “เชี่ยวชาญ” นั้น  ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ได้ความหมายว่าต าแหน่งที่ใช้ความรู้ 

ความสามารถ ประสบการณ์และความเชี่ยวชาญในด้านนั้น หรือปฏิบัติงานที่ต้องตัดสินใจหรือแก้ปัญหาในทางวิชาการที่ยากและ
ซับซ้อนมากและมีผลกระทบในวงกว้าง หรือปฏิบัติงานในฐานะผู้ปฏิบัติงานให้ค าปรึกษาของส่วนราชการระดับกระทรวง กรม ซ่ึงใช้
ความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์ และความเชี่ยวชาญในด้านนั้น โปรดดูมาตรฐานเฉพาะต าแหน่งได้ที่เว็บไซต์ส านักงาน ก.พ. 
http://www.ocsc.go.th/ocsc/th 
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ทางในด้านต่าง ๆ ที่จ าเป็นต้องใช้ในกิจการทหาร ไม่ใช่ศาสตร์ที่เกี่ยวข้องการควบคุมพลเรือน-ทหาร 
โดยตรงซึ่งจะต้องมีความเชี่ยวชาญด้านความม่ันคง ด้านยุทธศาสตร์  ด้านการทหาร ด้านการป้องกัน
ประเทศ ด้านการบริหารทรัพยากร   

ภาพ 8.2 ความเชื่อมโยงระหว่างการศึกษาศาสตร์การเมืองและการทหาร 

 

 

    ที่มา :  1. Strategy in the contemporary world, 2nd ed. (New York: Oxford University Press, 2007), p. 13. 
 2. Department of Defense, Joint Publication 1: Doctrine for the Armed Forces of the United  
     States, 20 March 2009, p. ix. 
3. Ministry of Defence, Joint Doctrine Publication 0-01 UK Defence Doctrine, 5th ed., 

November 2014, p. 19. 

ตามภาพ 8.2 หากพิจารณารายละเอียดของรัฐศาสตร์ซึ่งเป็นศาสตร์หนึ่งของสังคมศาสตร์
นั้น ในปัจจุบันแบ่งออกเป็นสามสาขาวิชา (disciplinary) หลัก คือ ทฤษฎีการเมือง การเมือง
เปรียบเทียบ และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ27 ส าหรับ “การศึกษาความมั่นคง (security studies)” 
ซึ่งเริ่มคาบเกี่ยวกับความรู้และการปฏิบัติของฝ่ายทหารตามแนวคิดของส านักโคเปเฮนเกนนั้น ปัจจุบัน
จัดเป็นสาขาวิชาย่อย (sub-discipline) ของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ28  โดยส่วนหนึ่งของ

                                           
27 Daniele Caramani, "Introduction to comparative politics," in Comparative politics, ed. Daniele Caramani, p. 2.   
28 Alan Collins, "Introduction: What is security studies?," in Contemporary security studies, ed. Alan Collins, p. 2.  
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การศึกษาความม่ันคงคือ “การศึกษายุทธศาสตร์ (strategic studies)”29 ซึ่งประกอบด้วยยุทธศาสตร์
ย่อยด้านต่าง ๆ รวมทั้งยุทธศาสตร์ทหาร (Military Strategy) ในการป้องกันประเทศ ซึ่งยุทธศาสตร์
ทหารเป็นรอยต่อทางวิชาการระหว่างพลเรือนและทหารอย่างแท้จริงโดยมีการศึกษาในวิทยาลัยการทัพ 
ส่วนการศึกษาทางทหารที่ต่ ากว่าระดับยุทธศาสตร์ทหารนั้นจะเป็นการศึกษาระดับทางยุทธวิธี (tactic) 
ซึ่งเป็นการใช้ก าลังทางทหารโดยตรงโดยมีการศึกษาตั้งแต่โรงเรียนเสนาธิการลงมาถึงโรงเรียนทหาร
เหล่าต่าง ๆ ในกองทัพ  

ความซับซ้อนของกระทรวงกลาโหมซึ่งแตกต่างจากฝ่ายพลเรือนอีกประการหนึ่งคือ การ
ปฏิบัติการทางทหารจะแบ่งออกเป็นสามระดับ ได้แก่ ระดับยุทธศาสตร์  ระดับยุทธการ และระดับ
ยุทธวิธีตามภาพ 8.230  เพ่ือถ่ายทอดวัตถุประสงค์ทางการเมืองให้กลายมาเป็นแผนการทัพ และเชื่อม
ต่อมาสู่การใช้เครื่องมือทางทหารได้อย่างถูกต้องตามหลักยุทธวิธี  ซึ่งการที่ รัฐจะก้าวไปสู่แนวคิด
ดังกล่าวได้จะต้องมีการจัดองค์การรองรับและมีบุคลากรที่มีความรู้ในการปฏิบัติงาน เมื่อเปรียบเทียบ
ระบบการจัดการความรู้ฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารของรัฐในยุโรปจะมีที่มาจากจุดรวมเดียวกันก่อน
แยกออกจากกัน แต่ในกรณีของไทยหลังจากการแยกความรู้ออกจากปรัชญาในยุโรปแล้ว ไทยเพ่ิงส่ง
บุคลากรไปรับความรู้มาจากตะวันตกจากการส่งฝ่ายทหารไปศึกษาวิชาการทหารต่างประเทศ และฝ่าย
พลเรือนไปศึกษาวิชาพลเรือนจากต่างประเทศแล้วมาจัดตั้งระบบขึ้นภายในรัฐ ท าให้ทั้งสองฝ่ายขาด
มุมมองที่มาจากแหล่งความรู้เชิงปรัชญา  

การแบ่งระดับหน้าที่และความรู้ในการป้องกันประเทศมีความเป็นสากลสอดคล้อง
เชื่อมโยงอย่างเป็นระบบตั้งแต่ระดับรัฐบาลลงมายังกระทรวงกลาโหมจนถึงทหารต าแหน่งสุดท้าย 31 
ตามตาราง 8.6 ซึ่งขยายจากภาพ 8.2 ไม่แตกต่างไปจากศาสตร์ในสาขาวิชาอ่ืน เนื่องจากพัฒนาความรู้
ของมนุษย์ที่สะสมกันต่อมาจนยากที่คนเดียวจะศึกษาได้หมด และเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพทางด้าน
เศรษฐศาสตร์ตามหลักการแบ่งงานกันท า32 เช่น งานด้านโยธาจะประกอบด้วย วิศวกร ผู้ควบคุมงาน 
และแรงงาน หรืองานด้านสาธารณสุขจะประกอบด้วย แพทย์ พยาบาล ผู้ช่วยพยาบาล โดยมีการจัด
หลักสูตรการศึกษาและมีการจัดองค์การรองรับถึงระดับรายต าแหน่งโดยได้พัฒนาต่อมาจนถึงปัจจุบัน 

                                           
29 John Baylis and James J. Wirtz, "Introduction," in Strategy in contemporary world (New York: Oxford, 

2007), p. 13. 
30 พระราชบัญญัตจิัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 ก าหนดแบ่งการฝึกและศึกษาของกองทัพออกเป็นสาม

ได้แก่ ระดับยุทธศาสตร์ (strategic level) ระดับปฏิบัติการ (operational level) และระดับยุทธวธิี (tactical level) . 
31 Max Weber, "Bureaucracy," in Economy and society, p. 956. 
32 Adam Smith, "Of the division of labour" in Classics of organization theroy, 6th ed., eds. Jay M. Shafritz, 

J. Steven Ott, and Yong Suk Jang, (California: Thomson Wadsworth, 2005), pp.37-41. 
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ตาราง 8.6 การแบ่งระดับของหน้าที่ การจัดองค์การ และความรู้ ด้านการป้องกันประเทศใน
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร  

 

 
หน้าที่ ความรู้ 

ระดับ องค์การรับผิดชอบ สาขาวิชา สถาบันการศึกษา 

พลเรือน รัฐ คณะรัฐมนตรี รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัย 

ความมั่นคงของชาติ สภาความมั่นคงแห่งชาติ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ มหาวิทยาลัย 

ยุทธศาสตร์ชาติ สภาความมั่นคงแห่งชาติ ยุทธศาสตร ์ มหาวิทยาลัย, วปอ. 

ทหาร ยุทธศาสตร์ทหาร กระทรวงกลาโหม หลักสูตรวิทยาลัยการทัพ วิทยาลัยการทัพ 

ยุทธการ กองทัพไทย หลักสูตรเสนาธิการ โรงเรียนเสนาธิการ 

ยุทธวธิ ี กองทัพบก เรือ อากาศ หลักสูตรนายพัน โรงเรียนเหล่า 

            หมายเหตุ : ขยายรายละเอียดต่อจากตาราง 8.2 โดยในแต่ละรัฐมีความแตกต่างบ้าง 

หลักการแบ่งงานกันท าดังกล่าวเป็นเหตุผลส าคัญที่ท าให้ฝ่ายทหารไม่สามารถด าเนินงาน
ทางการเมืองในระดับรัฐได้ ไม่แตกต่างจากการที่พยาบาลไม่สามารถวินิจฉัยคนป่วยแทนแพทย์ หรือ
คนงานไม่สามารถออกแบบอาคารแทนวิศวกร    ในทางตรงกันข้ามหลักการแบ่งงานกันท าดังกล่าวก็
ย่อมท าให้ฝ่ายพลเรือนไม่มีความรู้เพียงพอที่จะปฏิบัติงานฝ่ายทหาร ไม่แตกต่างจากการที่แพทย์ย่อม
ขาดความช านาญทางเทคนิคด้านการพยาบาล หรือวิศวกรย่อมขาดความช านาญทางเทคนิคด้านการ
ช่าง  ดังนั้น องค์การจึงต้องจัดระบบความสัมพันธ์ให้ท างานร่วมกันโดยไม่เกิดปัญหาและบรรลุตาม
วัตถุประสงค์ขององค์การ เช่นเดียวกับการจัดความสัมพันธ์จากการแบ่งงานกันท าระหว่างแพทย์และ
พยาบาลที่ต้องมีความเชื่อใจ และความเข้าใจอย่างลึกซึ้งเพ่ือลดปัญหาข้อขัดแย้งและผลกระทบต่อ
ผู้ป่วย33  

รัฐสภาก็เป็นองค์การหนึ่งเช่นเดียวกับองค์การภาครัฐอ่ืน การก าหนดหน้าที่ขององค์การ
ตามหลักทฤษฎีองค์การและหลักการบริหารทรัพยากรมนุษย์ จะต้องมีโครงสร้างการจัดและบุคลากรที่
มีความรู้ควบคู่กัน ซึ่งรัฐสภาจะช่วยท าหน้าที่ช่วยจัดความสัมพันธ์ระหว่างนักการเมืองและทหารให้
เกิดขึ้นได้ตามที่ Peter D. Feaver เสนอว่า “เจ้าของ (principal)” ที่แท้จริงคือประชาชนซึ่งมีรัฐสภา
ท าหน้าที่เป็น “ตัวแทน (agent)” ตรวจสอบรัฐบาลเพ่ือให้สามารถควบคุมทหารเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ใน
การป้องกันประเทศได้34 แต่กองทัพในรัฐขนาดใหญ่จะมีความซับซ้อนมากจนยากที่ฝ่ายพลเรือนจะ

                                           
33 Janet L. Storch, "Division of labour in health care: Pragmatics  and ethics," Human Medicine Health Care 

10, no. 4.  
34 Peter D. Feaver, Armed servants: Agency, oversight, and relations, pp. 54-95. 
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สามารถควบคุมได้ง่าย แม้แต่รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมหรือสภาคองเกรสในสหรัฐอเมริกาก็ตาม35 ซึ่ง
ไม่แตกต่างจากโครงสร้างการจัดและขนาดของกองทัพไทย ดังนั้น หากรัฐไทยต้องการให้ฝ่ายพลเรือน
ควบคุมทหารได้ จ าเป็นที่ต้องจัดองค์การของฝ่ายพลเรือนให้มีบุคลากรที่มีความรู้ด้านกิจการทหารด้วย 

2.1 ความรู้ด้านกิจการทหารของฝ่ายพลเรือนรวมถึงสมาชิกรัฐสภาสหรัฐและอังกฤษ 

การแบ่งหน้าที่ระหว่างทหารและพลเรือนในการป้องกันประเทศยังคงมีต่อมา  ในช่วง
ทศวรรษ  2430 มีการจัดตั้งสถานศึกษาผู้เชี่ยวชาญทางการเมืองในเยอรมนี เป็นผลมาจากการรวมชาติ
ของบิสมาร์คและความก้าวหน้าของอุตสาหกรรม36 หลังจากที่นักวิชาการรัฐศาสตร์รุ่นแรกส าเร็จ
การศึกษามาจากเยอรมนีปลายทศวรรษ 2430 ได้มีการตั้งชื่อสาขาวิชารัฐศาสตร์ในมหาวิทยาลัยของ
สหรัฐอเมริกา และพัฒนาโครงการบัณฑิตศึกษาในต้นศตวรรษที่ 244037 ในสหรัฐอเมริกามีการก่อตั้ง 
“สมาคมรัฐศาสตร์อเมริกัน (American Political Science Association)” ขึ้นในปี พ.ศ.2447 มีความ
พยายามน ารูปแบบวิธีการศึกษาวิทยาศาสตร์ธรรมชาติ (natural scientific) มาพัฒนาให้รัฐศาสตร์มี
ความเป็นศาสตร์เหมือนกับสังคมศาสตร์สาขาอ่ืน    โดยได้จัดตั้งส านักชิคาโกขึ้นในทศวรรษ 2460-
2470 ต่อมาผู้ที่ส าเร็จการศึกษาปริญญาเอกได้ไปท างานในมหาวิทยาลัยชั้นน าของสหรัฐอเมริกา และ
เป็นแกนน าในการปฏิวัติพฤติกรรม (behavioral revolution) ระหว่างทศวรรษ 2490-2500 โดยสร้าง
รัฐศาสตร์ให้เป็นสาขาวิชาหลักและยังคงอยู่มาจนถึงปัจจุบัน38   

สาขาวิชาย่อยที่เกี่ยวข้องกับการทหารคือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเนื่องจากทหาร
เป็นเครื่องมือหนึ่งในการด าเนินการทางการเมืองระหว่างประเทศ โดยมีวิชาย่อยลงมาคือวิชาความ
มั่นคง (Security) และวิชาย่อยระดับต่ าสุดคือ “วิชายุทธศาสตร์ (Strategies)” ซึ่งเป็นสาขาวิชาที่
เปรียบเสมือนสะพานที่เชื่อมโยงระหว่างการเมืองและการทหารเข้าไว้ด้วยกัน  โดยฝ่ายแรกเป็นผู้
ก าหนดเป้าหมายทางการเมือง (end) เครื่องมือที่ใช้ (mean) และวิธีการ (way) เพ่ือบรรลุเป้าหมายนั้น 
ส่วนฝ่ายหลังน ายุทธศาสตร์มาแปลงสู่แผนการปฏิบัติให้บรรลุผลส าเร็จสืบทอดลงมาถึงระดับยุทธการ
และยุทธวิธีตามภาพ 8.2 

สุรชาติ บ ารุงสุข ได้ให้ความเห็นว่ามหาวิทยาลัยโคลัมเบียซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยชั้นน าของ
สหรัฐอเมริกาเปิดสอนวิชาด้านยุทธศาสตร์และความม่ันคงเพ่ือเตรียมพลเรือนเข้าสู่งานด้านการทหาร
                                           

35 Robert A. Dahl, Democracy and its critics (New Haeven: Yale University, 1989), p. 250. 
36 Peter T. Marnicas, A history and philosophy of the social science (Oxford: Basil Blackwell, 1987), p. 200. 
37 Gerhard Loewenberg, "The influence of European Émigré Scholars on comparative politics, 1925-1965," 

American political science review 100, no. 4 (November 2006), pp. 597-598. 
38 Michael T. Heaney and John Mark Hansen, "Building the Chicago School," American political science review 

100, no. No.4 , pp. 589-595. 
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ของประเทศ เช่น นักวิเคราะห์ด้านการทหารอิสระ หรือนักวิเคราะห์ด้านการทหารในหน่วยงานด้าน
ความมั่นคงของรัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่ข่าวกรอง39 ตามที่กระทรวงกลาโหมของรัฐต่างๆ จะมีพลเรือน
ปฏิบัติงานจ านวนมาก เช่น สหรัฐ 35.2% อังกฤษ 30.2% ฝรั่งเศส 22.4%40 จึงท าให้สหรัฐและอังกฤษ
มีฝ่ายพลเรือนที่มคีวามรู้ด้านกิจการทหารซึ่งสามารถสนับสนุนการปฏิบัติงานให้กับสมาชิกรัฐสภาได้ 

เหตุผลส าคัญอีกประการหนึ่งคือในรัฐที่มีระดับประชาธิปไตยสูง ทหารไม่ใช่อาชีพถาวร
ตลอดชีวิตของก าลังพลทุกนาย เมื่อรับราชการไปได้ระยะหนึ่งก็จะต้องออกจากต าแหน่งตามโครงสร้าง
ที่มีจ ากัดเหลือเฉพาะผู้ที่ผ่านการคัดเลือก ท าให้มีผู้ที่เคยเป็นทหารกระจายอยู่แทบทุกอาชีพรวมทั้ง
สมาชิกรัฐสภา ในขณะที่ทหารไทยจะรับราชการจนเกษียณอายุราชการ ความรู้ด้านการทหารของไทย
จึงรวมตัวอยู่เฉพาะกระทรวงกลาโหม41 

 2.2 ความรู้ด้านกิจการทหารของฝ่ายพลเรือนรวมถึงสมาชิกรัฐสภาไทย 

การที่ฝ่ายพลเรือนรวมถึงสมาชิกรัฐสภาไทยขาดความรู้ด้านกิจการทหารนั้นมีการ
เปลี่ยนแปลงมาตามล าดับตามภาพ 8.3  

 ภาพ 8.3 การเปลี่ยนแปลงการแยกความรู้ระหว่างทหารและพลเรือนไทย พ.ศ.2430-2493  

 
 

                                           
39 สุรชาติ บ ารุงสุข, ความสัมพันธพ์ลเรือน-ทหาร: เปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ. หน้า 6-7. 
40 Department of Defense, the Defense Manpower Data Center (2010), European Defense Agency (23 Mar 

2011). 
41 กองทัพไทยได้มีแนวคิดการปลดถ่ายก าลังพลที่รับราชการในชั้นยศเดิมและไม่มีความก้าวหน้าสูงขึ้นมานานแล้ว แต่ไม่

สามารถท าได้จริงเนื่องจากไม่มีงานรองรับเหมือนรัฐที่มีประชาธิปไตยสูง จึ งท าให้ก าลังพลส่วนใหญ่รับราชการจนครบเกษียณอายุ
ราชการ ไม่ได้ออกไปประกอบอาชีพอื่น 
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ที่มา : 1. พระราชบัญญัตจิัดการกรมยุทธนาธิการ ร.ศ.130 
               2. พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2471 

 
หลังจากที่มีการปฏิรูปกองทัพไทยในสมัยรัชกาลที่ 5 ได้มีการส่งข้าราชการไปศึกษา

ต่างประเทศ และมีฝ่ายพลเรือนในกระทรวงกลาโหม (กระทรวงยุทธนาธิการ) เพ่ือปฏิบัติงานด้านพล
เรือนที่เกี่ยวข้องในกิจการทหารท างานร่วมกันในการป้องกันประเทศตามแบบที่น ามาจากยุโรป  โดย
ข้าราชการพลเรือนในกระทรวงกลาโหมท างานเกี่ยวกับการเตรียมก าลังทหาร  ส่วนในระดับกองทัพบก
และกองทัพเรือจึงจะเป็นข้าราชการทหาร42  ตามที่ปรากฎมีการพระราชทานยศแก่ข้าราชการพลเรือน
ในกระทรวงกลาโหม43 และตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2471 โดย
ข้าราชการพลเรือนให้รวมถึงข้าราชการพลเรือนในกระทรวงการทหารด้วย44 แสดงว่าข้าราชการพล
เรือนในกระทรวงฝ่ายพลเรือนและกระทรวงกลาโหมใช้ระเบียบเดียวกันจึงท าให้เกิดความเชื่อมโยง
ระหว่างฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนทั้งในและนอกกระทรวงกลาโหม  

หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 ข้าราชการพลเรือนเริ่มหายไปจาก
กระทรวงกลาโหมท าให้ข้าราชการพลเรือนในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2479 ไม่
ปรากฏว่ารวมถึงข้าราชการพลเรือนในกระทรวงการทหารอีกต่อไป45  เมื่อรวมถึงผลกระทบจากลัทธิ
ทหารนิยมและการยกเลิกบรรดาศักดิ์ ในสมัยจอมพล ป.  รัฐไทยจึงไม่มีพลเรือนท างานใน
กระทรวงกลาโหมไทยตั้งแต่นั้นเป็นต้นมาจนถึงปัจจุบันเป็นระยะเวลากว่า 70 ปี  ท าให้ความรู้ระหว่าง
ฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนไทยจึงถูกแยกออกจากกันอย่างชัดเจน โดยต่างฝ่ายต่างก็มุ่งศึกษาใน
สาขาวิชาของตนโดยไม่ได้ย้อนกลับไปถึงปรัชญาซึ่งเป็นที่มาของความรู้ร่วมกันและไม่เกิดการเชื่อมต่อ
ความรู้ซึ่งกันและกนั ผลที่ตามมาคือนายทหารไทยไม่ได้รับการศึกษาความรู้ด้านพลเรือนโดยเฉพาะด้าน
การเมืองหากไม่ได้รับการศึกษาเพ่ิมเติม ในขณะเดียวกันฝ่ายพลเรือนก็ไม่มีผู้เชี่ยวชาญด้านการทหาร
ด้วยเช่นกัน  แต่ในรัฐประชาธิปไตยฝ่ายทหารไม่จ าเป็นต้องมีความรู้การเมืองเพ่ือควบคุมฝ่ายพลเรือน  
ในทางตรงข้ามการที่ฝ่ายพลเรือนจะควบคุมทหารได้นั้นจะต้องมีความรู้ด้านการทหารและความรู้ใน
ระดับที่สูงกว่าคือระดับความมั่นคงและยุทธศาสตร์  

                                           
42 พระราชบัญญัตจิัดการกรมยุทธนาธกิาร. 
43 "พระราชทานยศข้าราชการพลเรือนกระทรวงกลาโหม," ราชกิจจานุเบกษา 33 (28 พฤษภาคม 2459): 451. 
44 "พระราชบัญญัติระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2471 มาตรา 4" ราชกิจจานุเบกษา 45 (23 กุมภาพันธ์ 2471): 294. 
45 "พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2479 มาตรา 4, 5" ราชกิจจานเุบกษา 53 (27 ธันวาคม 2479): 938-939. 



 
 

 

352 

ผลจากการที่รัฐบาลไทยได้ลงนามความช่วยเหลือทางทหาร พ.ศ.249346 กองทัพไทยได้
ปรับหลักสูตรการศึกษานักเรียนนายร้อยทุกเหล่าทัพ เพ่ือผลิตนายทหารทั้งสามเหล่าให้มีความรู้
หลักสูตรวิศวกรรมมาจนถึงปัจจุบัน47 ยิ่งท าให้ระบบการศึกษาพลเรือนและทางทหารของไทยต่างแยก
รับความรู้มาจากสถาบันการศึกษาพลเรือนและสถาบันการศึกษาทางทหารจากต่างประเทศ  การที่จะ
ท าให้ความรู้ทั้งสองส่วนเชื่อมโยงกันในกระทรวงกลาโหมตามท่ีเคยมีมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 สามารถ
ท าได้โดยกระทรวงกลาโหมบรรจุข้าราชการพลเรือนเพ่ือปฏิบัติงานผู้ที่มีความเชี่ยวชาญด้านความม่ันคง 
การบริหารทรัพยากรมนุษย์ นักวิเคราะห์ ซึ่งจะมีความรู้ความเข้าใจเรื่องที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหาร 
และขยายไปสู่ฝ่ายพลเรือนรวมทั้งเจ้าหน้าที่ประจ ารัฐสภา ปัจจุบันรัฐไทยได้เห็นความจ าเป็นของการมี
ข้าราชการพลเรือนในกระทรวงกลาโหมใหม่ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการ
กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 โดยอยู่ในระหว่างการแก้กฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้สามารถบรรจุได้อีก
ประมาณ 2-3 ปี ยังคงเหลือแต่ในส่วนของรัฐสภาที่ยังไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงให้ฝ่ายพลเรือนมีความรู้
ด้านกิจการทหารอย่างเป็นรูปธรรม  

เมื่อกระทรวงกลาโหมไทยมีลักษณะองค์การแบบปิดโดยมีทหารท าหน้าที่แทนพลเรือน จึง
ไม่มีความจ าเป็นที่รัฐไทยจะต้องสร้างหลักสูตรในสถานศึกษาพลเรือนเพ่ือเตรียมบุคลากรเข้าสู่งานด้าน
การทหารทั้งในกระทรวงกลาโหมและนอกกระทรวงกลาโหมในลักษณะเดียวกับรัฐอ่ืน  และการที่
กองทัพไทยไม่มีผู้เชี่ยวชาญด้านพลเรือนเข้ามาปฏิบัติงานในกระทรวงกลาโหมมาเป็นระยะเวลานาน
กว่า 80 ปีนี้เอง นอกจากจะเป็นจุดอ่อนซึ่งท าให้ฝ่ายพลเรือนไทยขาดความรู้ในกิจการทหารจนไม่
สามารถควบคุมฝ่ายทหารได้แล้ว  ยังกลับกลายเป็นจุดอ่อนของฝ่ายทหารเองจนท าให้ไม่สามารถเข้ามา
ควบคุมพลเรือนได้อีกต่อไปและตกอยู่ภายใต้การควบคุมของฝ่ายพลเรือนในที่สุดในทศวรรษที่ 2530
ตามแนวคิดของ Finer  

ถึงแม้ว่าในกองทัพจะมีการศึกษาทางพลเรือนในด้านต่างๆ ร่วมกันโดยเฉพาะแพทย์ และ
วิศวกรรมสาขาต่าง ๆ  แต่ก็เป็นหลักสูตรการศึกษาทางวิชาการซึ่งไม่ได้เกี่ยวข้องกับการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือนทหาร ถึงแม้ว่าฝ่ายพลเรือนทั้งภาครัฐและเอกชนส่งบุคลากรมาเข้ารับการศึกษา
ในหลักสูตรระดับสูง เช่น หลักสูตรวิทยาลัยการทัพ หลักสูตรวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร เป็นประจ า
ทุกปีก็ตาม แต่ก็เป็นเรื่องส่วนบุคคลไม่ได้มีความเชื่อมโยงกับการปฏิบัติงานทางทหารอย่างเป็นระบบใน
ลักษณะเดียวกันกับรัฐอ่ืนที่มีฝ่ายพลเรือนปฏิบัติงานในกระทรวงกลาโหมจ านวนมากมาอย่างต่อเนื่อง  

                                           
46 "Agreement Respecting Military Assistance between The Government of Thailand and The Government 

of The United State of America". 
47 "หลักสูตรโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า พ.ศ.2544". แหล่งที่มา: http://www.crma.ac.th/th/edu/edu34.php 
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โครงการรับความช่วยเหลือจากสหรัฐอเมริกาตั้งแต่ปี พ.ศ.2493 เป็นต้นมา เป็นการรับ
ความรู้สมัยใหม่ที่ใช้ในการพัฒนาประเทศทั้งในส่วนของฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน ท าให้ไทยรับความรู้
ที่ถูกแยกออกจากกันระหว่างฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหารจากสหรัฐโดยตรงซึ่งเป็นรัฐที่มีการพัฒนา
ประชาธิปไตยสูงแล้ว48 ตามภาพ 8.3  ผลที่ตามมาท าให้ไทยไม่มีการศึกษาหลักสูตรเพ่ือเตรียม
ข้าราชการพลเรือนที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับกิจการทหารในกระทรวงกลาโหมรวมถึงในรัฐบาลและ
รัฐสภาอย่างเป็นระบบ  แม้แต่รองนายกรัฐมนตรีด้านความมั่นคงที่มาจากพลเรือนก็ยังออกตัวว่าไม่มี
ความสามารถในการแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ควรมอบให้ทหารรับผิดชอบแทน
เหมาะสมกว่า49 

ไทยเพ่ิงจะมีหลักสูตรระดับปริญญาโทสาขาความมั่นคงและสาขายุทธศาสตร์แต่
นักวิชาการส่วนใหญ่ยังขาดความสนใจที่จะท าการศึกษาเรื่องที่เกี่ยวกับทหาร จากผลการส ารวจผลการ
วิจัย วิทยานิพนธ์ สารนิพนธ์ที่เกี่ยวข้องกับรัฐสภาไทยรอบ 30 ปี พ.ศ.2515-2545 จ านวน 13,278 
เรื่อง พบว่ากลุ่มงานวิจัยที่มีการท าน้อยที่สุดคืองานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการท าหน้าที่ของฝ่ายบริหารใน
ด้านการทหารซึ่งมีจ านวนเพียง 73 เรื่อง50 ผลการศึกษาพบว่าการจัดระบบความรู้ของไทยซึ่งฝ่ายพล
เรือนไม่มีผู้เชี่ยวชาญด้านทหารเหมือนกับรัฐต่างๆ ท าให้การอภิปรายในรัฐสภาจึงด าเนินไปเฉพาะอดีต
ทหาร และส่งผลต่อการจัดความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารไทยตามมา  ดังนั้นรัฐจ าเป็นต้อง
สนับสนุนจัดการศึกษาที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหารในมหาวิทยาลัย  

ส าหรับสถาบันพระปกเกล้ามี “ส านักงานวิจัยและพัฒนา” ซึ่งมีภารกิจด้านการศึกษาวิจัย
และสนับสนุนการวิจัยเพ่ือพัฒนาประชาธิปไตย  ด้านการส่งเสริมงานวิชาการของรัฐสภา ด้านการ
บริการข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับความรู้และผลงานวิจัยและวิชาการทางการเมืองการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย แต่นักวิชาการที่มีจ านวนน้อยเพียง 7 คน จึงต้องจัดล าดับความส าคัญโดยมีหัวข้อหลักใน
การท าวิจัย ได้แก่  รัฐธรรมนูญและการปฏิรูปกฎหมาย   การเมืองการปกครอง การส่งเสริม
ประชาธิปไตย และธรรมาภิบาล  การมีส่วนร่วมของประชาชน ประชาสังคม และการเมืองภาคพลเมือง 
การแก้ปัญหาความขัดแย้งโดยสันติวิธี การกระจายอ านาจการบริหารส่วนท้องถิ่น  องค์กรอิสระตาม

                                           
48 Surachart Bumrungsuk, United States Foreign Policy and Thai Miltary Rule 1947-1977 (Cornell University, 

1985). 
49 "เฉลิมโยน กห.คุมงานดับไฟใต้ ให้นายกก ากับ," ไทยโพสต์ (2 พฤศจิกายน 2555): 1, 10. 
50 ยุทธพร อิสระชัย และคณะ, "โครงการวิจัยผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับรัฐสภาไทยในรอบ 30 ปี (พ.ศ. 2515-2545)", เสนอ

คณะกรรมการการวิจัยรัฐสภา, 2547, หน้า 122-126. 
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รัฐธรรมนูญ และการวิจัยทางนโยบายและการวิจัยเพ่ือสังคม51 ท าให้หัวข้อความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 
ไม่ได้เป็นเรื่องที่มีความส าคัญในการวิจัย  

ถึงแม้ว่าสถาบันพระปกเกล้ามี “ส านักส่งเสริมวิชาการรัฐสภา” ซึ่งมีหน้าที่และความ
รับผิดชอบในการให้บริการทางวิชาการแก่สมาชิกรัฐสภาและประสานงานกับหน่วยงานของรัฐสภา เพ่ือ
ท าการศึกษา วิเคราะห์ วิจัย รวบรวมข้อมูล จัดการฝึกอบรม ประชุม สัมมนา การบรรยายทางวิชาการ 
การให้ค าปรึกษาและให้บริการแก่สมาชิกรัฐสภา ผู้ช่วยของสมาชิกรัฐสภาและเจ้าหน้าที่ของรัฐสภา 
ตลอดจนส่งเสริม สนับสนุนการจัดกิจกรรมด้านการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยการ
เสริมสร้างเครือข่ายเพ่ือพัฒนาประชาธิปไตย52 แต่ด้วยข้อจ ากัดด้านงบประมาณและบุคลากรซึ่งเป็น
นักวิชาการเพียง 2 คน  ท าให้ยังไม่เคยมีการศึกษาเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-
ทหารแต่อย่างใด  

ปัจจุบันเป็นที่ยอมรับโดยทั่วไปแล้วไม่ว่าทรัพยากรและเจ้าหน้าที่ของรัฐสภาจะมีมากน้อย
เท่าไร ฝ่ายนิติบัญญัติควรเป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นความแตกต่างที่ชัดเจนระหว่างระบบ
ประธานาธิบดีและระบบรัฐสภา ระบบประธานาธิบดีจะบรรลุผลประสิทธิภาพได้จากการร่วมมือ
ระหว่างฝ่ายบริหารและรัฐสภา ในขณะที่ระบบรัฐสภาจะบรรลุได้จากการจัดองค์การที่มีอิสระอย่าง
จริงจัง ส าหรับค าว่าอิสระ (autonomy) นั้น สมาคมเลขาธิการรัฐสภาปี พ.ศ.2541 หมายถึง การที่ไม่
ขึ้นอยู่กับฝ่ายบริหารหรือไม่มีองค์ประกอบของหน่วยรองเกี่ยวข้องกับฝ่ายบริหาร    ปัจจุบันเกือบทุกรัฐ
ได้ก าหนดหลักการมีอิสระของรัฐสภาไว้เป็นทางการในรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดระบบการแยกอ านาจ  

การมีอิสระของรัฐสภาที่ส าคัญคือการมีเจ้าหน้าที่ซึ่งมีความเป็นอิสระจากระบบราชการ
กลางหรือจากข้าราชการฝ่ายพลเรือน เจ้าหน้าที่รัฐสภาควรมีแนวทางการท างานส าหรับสถาบันรัฐสภา
โดยเฉพาะวุฒิสภาและสภาผู้แทนต่างก็มีเจ้าหน้าที่มืออาชีพแยกจากส่วนราชการอ่ืน รูปแบบการบริการ
รัฐสภาอย่างมืออาชีพซึ่งมีการจัดของตนเอง มีโครงสร้างแนวทางการท างานตามสายอาชีพได้รับการ
ยอมรับในปัจจุบัน ทั้งระบบประธานาธิบดีและระบบรัฐสภา53  ในขณะที่คณะกรรมาธิการการทหาร
รัฐสภาทั้งสองสภาไทยยังคงใช้อดีตทหารที่ได้รับการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งเข้ามาท างาน และน านายทหาร
ประจ าการมาเป็นคณะอนุกรรมาธิการการทหารรัฐสภา ท าให้รัฐสภาไม่มีความเป็นอิสระในการท า
หน้าที่และแนวความคิดจากฝ่ายทหาร นอกจากนั้น การที่ฝ่ายรัฐบาลมาจากสมาชิกสภาที่ เป็น
กรรมาธิการเสียงข้างมากในพรรคการเมืองเดียวกับฝ่ายรัฐบาลท าให้รัฐสภาไม่มีความเป็นอิสระในการ

                                           
51 "สถาบันพระปกเกลา้". แหล่งที่มา: http://www.kpi.ac.th   
52 เร่ืองเดียวกัน. 
53 David Beetham, Parliament and Democracy in the twenty-first century: A guide to good practice, pp. 

118-119. 
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ท าหน้าที่จากฝ่ายการเมือง จึงไม่สามารถตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายทหารได้
เนื่องจากไม่มีความอิสระจากท้ังสองฝ่าย 

จากแนวคิดการแยกระหว่างฝ่ายพลเรือนและฝ่ายทหาร และการสนับสนุนให้ทหารมีความ
เป็นอาชีพดังกล่าว ส่งผลให้ฝ่ายพลเรือนที่มีหน้าที่ควบคุมทหารจ าเป็นต้องมีความเป็นมืออาชีพด้วย  
ในขณะที่ไทยยังไม่มีการสร้างฝ่ายพลเรือนให้มีความเป็นมืออาชีพสามารถควบคุมด้านกิจทหารได้ 
แม้แต่ในระดับความมั่นคงของรัฐซึ่งเป็นความรับผิดชอบของฝ่ายพลเรือนโดยตรงก็ยังอยู่ในระหว่างการ
พัฒนาความเป็นมืออาชีพ ตามที่นายถวิล เปลี่ยนศรี เลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติได้ให้สัมภาษณ์
เมื่อ 8 กันยายน พ.ศ.2554 ว่า “...องค์การก าลังปรับโครงสร้างเพ่ือพัฒนาเจ้าหน้าที่ให้ท างานลักษณะ
ความเป็นมืออาชีพมากยิ่งขึ้น เพ่ือช่วยรัฐบาลและประเทศผดุงรักษาความมั่นคงของชาติให้ดียิ่งขึ้นไป
...”54 แสดงว่าแม้แต่หน่วยงานด้านความมั่นคงในระดับรัฐก็ยังประสบปัญหาความเป็นมืออาชีพ ดังนั้น 
การที่รัฐไทยจะหวังให้ฝ่ายพลเรือนเข้ามาควบคุมฝ่ายทหารซึ่งอยู่ในระดับที่ต่ ากว่าความมั่นคงของรัฐ 
และมีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านการทหารตามหลักของ Huntington แล้ว  จึงยิ่งมีความเป็นไปได้น้อย
ถ้าหากไม่ได้วางระบบการจัดการที่ดีพอเช่นเดียวกับรัฐที่ประสบความส าเร็จมาแล้ว   

สอดคล้องตามผลการสัมภาษณ์พลเอกโชคชัย หงส์ทอง อดีตนักเรียนทุนกองทัพบกไป
ศึกษาวิทยาลัยการทหารซิทาเดลสหรัฐอเมริกาที่เคยปฏิบัติงานในรัฐสภาว่า “...สาเหตุที่ต้องน าทหารใน
กองทัพไปช่วยงานและให้ข่าวสารในคณะอนุกรรมการเพราะว่าสภาไทยขาดความรู้ด้านการทหาร แต่
ต้องไปในลักษณะที่ให้ข้อเท็จจริงไม่ใช่ให้ไปช่วยงานเพราะรู้จักกัน ซึ่งต่างประเทศมีการศึกษาเรื่อง
กิจการทหารในมหาวิทยาลัย ท าให้รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมเป็นพลเรื อนได้เพราะมีการศึกษา
กว้างขวาง แต่ของไทยเรื่องความมั่นคงมีเขตจ ากัดอยู่ในวงการทหาร คนข้างนอกจะไม่ค่อยได้รู้ทหาร
เป็นยังไร ความมั่นคงคืออะไร...”55 ผลที่ตามมาท าให้การประชุมรัฐสภาเกี่ยวกับกิจการทหารส่วนใหญ่
จะเป็นการตอบโต้ระหว่างอดีตผู้บังคับบัญชาระดับสูงของกองทัพ จึงท าให้ไม่ได้ข้อมูลอย่างแท้จริง 
ถึงแม้จะมีสมาชิกรัฐสภาพลเรือนแสดงความเห็นบ้าง แต่ก็เป็นการแสดงความเห็นส่วนตัวโดยทั่วไป
มากกว่าข้อมูลตามหลักวิชาการ จึงท าให้ไม่สามารถตรวจสอบควบคุมการท างานของรัฐบาล ได้อย่าง
แท้จริง 

จากการสัมภาษณ์นายทหารระดับสูงในกระทรวงกลาโหมที่ปฏิบัติงานร่วมกับรัฐบาลและ
รัฐสภามานานมีความเห็นว่าการที่ฝ่ายพลเรือนไม่มีความรู้ทางทหารเป็นส่วนหนึ่งที่จะน ามาซึ่งความ
ขัดแย้งระหว่างพลเรือนและทหารได้  ผู้ที่ท าหน้าที่ก ากับดูแล  ควบคุม และตรวจสอบในเรื่องใดควรมี
ความรู้เพียงพอในเรื่องนั้นเพื่อให้สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ส าหรับกรณีกิจการทหาร

                                           
54 "เสียดาย...เสียใจ...สงสัย? ‘ถวิล เปลี่ยนสี’ เลขาฯ สมช.สู่ที่ปรึกษานายกฯ," มติชน (8 กันยายน 2554): 2. 
55 สัมภาษณ์ โชคชัย หงษ์ทอง, 21 สิงหาคม 2556. 
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นั้นถือเป็นองค์ความรู้พิเศษที่มีความหลากหลายและเฉพาะทาง ซึ่งมีความยากส าหรับบุคคลอ่ืนนอก
วงการทหารที่จะสามารถเข้าใจได้อย่างลึกซ้ึง  การสร้างความเข้าใจในกิจการทหารจึงต้องใช้ระยะเวลา
ยาวนาน   กิจการทหารจึงมีลักษณะเป็นสาขาวิชาชีพที่ค่อนข้างผูกขาดอยู่กับคนเพียงบางกลุ่มเท่านั้น   
การแก้ไขปัญหาดังกล่าวที่หลายประเทศด าเนินการคือจัดให้มีพลเรือนเข้าไปร่วมท างานกับฝ่ายทหารใน
หน่วยงานทางทหาร ซึ่งจะท าให้ทั้งสองฝ่ายมีความเข้าใจแนวความคิด  วัฒนธรรม  ค่านิยม และวิธีการ
ปฏิบัติงานของแต่ละฝ่ายได้ดีขึ้น และท าให้ความขัดแย้งเกิดขึ้นได้น้อยลง56 ในขณะที่ฝ่ายพลเรือนใน
กระทรวงกลาโหมไทยได้ยกเลิกไปพร้อมกับการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นเวลา 80 ปี และก าลังจะ
กลับมาใหม่อีกไม่นาน แต่ในห้วงเวลาที่หายไปท าให้ฝ่าทหารและฝ่ายพลเรือนของไทยแยกกันอยู่อย่าง
ชัดเจน จึงท าให้ความสัมพันธ์ทั้งด้านความรู้และการปฏิบัติงานร่วมกัน รวมทั้งการตรวจสอบถ่วงดุลใน
รัฐสภาเกิดขึ้นได้ยาก 

3. ผู้เชี่ยวชาญการทหารประจ ารัฐสภา 

การที่จะให้ฝ่ายพลเรือนมีขีดความสามารถในการควบคุมฝ่ายทหารได้นั้น จ าเป็นต้องจัด
โครงสร้างองค์การให้สอดคล้องกับความรู้และหน้าที่เพ่ือสร้างสถาบันทางการเมืองให้เข้มแข็ง และจะไม่
สามารถท าได้หากขาดผู้ที่มีความรู้ความช านาญเฉพาะ  ถึงแม้ว่าจะมีฝ่ายทหารของรัฐบาลหรืออดีต
นายทหารเข้าร่วมเป็นกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการรัฐสภา แต่ก็ไม่ใช่ว่าทหารทุกคนจะเข้าใจกิจการ
กองทัพได้ทั้งหมด เนื่องจากกิจการทหารที่มีคุณลักษณะหลากหลายสาขาวิชาและความซับซ้อนมากจน
ยากที่จะเข้าใจได้ด้วยบุคคลเพียงไม่กี่คน  

กองทัพเป็นองค์การภาครัฐที่มีขนาดใหญ่โดยประกอบด้วยองค์การย่อยๆ จ านวนมาก แต่
ละองค์การมีความเชื่อมโยงกันทั้งระบบ โดยระหว่างเหล่าทัพเชื่อมโยงกันด้วยหลักนิยมการรบร่ วม
ระหว่างเหล่าทัพ ส่วนภายในเหล่าทัพเชื่อมโยงกันด้วยหลักนิยมรบผสมเหล่า ตามปกติแล้วกองทัพทุก
รัฐจะประกอบด้วยสามเหล่าทัพคือกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ ตลอดชีวิตการรับ
ราชการทหารหนึ่งคนจะถูกบรรจุไว้ในกองทัพใดกองทัพหนึ่งเท่านั้น ท าให้ก าลังพลต่างกองทัพย่อมขาด
ความเข้าใจในกองทัพที่เหลือ หากรัฐสภาต้องการทราบการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพอากาศก็ต้อง
ให้ผู้ที่มีความรู้กองทัพอากาศ  สมาชิกรัฐสภาที่มาจากทหารบกหรือทหารเรือก็ย่อมไม่เข้าใจในเหตุผล
และความจ าเป็น ยิ่งถ้าเป็นบุคคลพลเรือนที่ไม่มีพ้ืนฐานทางทหารมาก่อน ก็ยิ่งเป็นไม่ได้ที่จะเข้าใจใน
เรื่องดังกล่าว 

 
 

                                           
56 สัมภาษณ์, นายทหารฝ่ายเสนาธิการ (สงวนนาม), ส านักนโยบายและแผนกลาโหม, 23 ธันวาคม 2554. 
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ภาพ 8.4 การจัดทหารออกเป็นกองทัพและเหล่าภายในกองทัพทุกรัฐ 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
ตามภาพ  8.4  กองทัพทุกรัฐนอกจากจะแบ่งเป็นเหล่าทัพหรือกองทัพบก กองทัพเรือ 

และกองทัพอากาศแล้ว ภายในแต่ละกองทัพยังแบ่งออกเป็นเหล่าหรือพรรคย่อยๆ อีก ทหารแต่ละคน
จะถูกบรรจุเฉพาะกองทัพใดกองทัพหนึ่ง และภายในกองทัพจะบรรจุให้ประจ าเหล่าเดียว ตัวอย่างเช่น 
กองทัพบกไทยแบ่งออกเป็นเหล่าทหาร 17 เหล่า ได้แก่ ราบ ม้า ปืนใหญ่ ช่าง สื่อสาร การข่าว 
สรรพาวุธ พลาธิการ แพทย์ ขนส่ง สารบรรณ การเงิน พระธรรมนูญ แผนที่ การสัตว์ ดุริยางค์ และ
สารวัตรทหาร เป็นต้น กองทัพเรือแบ่งออกเป็น 4 พรรค ได้แก่ พรรคนาวิน พรรคกลิน พรรคนาวิก
โยธิน และพรรคพิเศษ ในแต่ละพรรคก็แบ่งออกเป็นเหล่าต่าง ๆ คล้ายกับกองทัพบก รวม 24 เหล่า  
กองทัพอากาศก็เช่นเดียวกันโดยแบ่งเป็น 23 เหล่า  

จากการที่นายทหารแต่ละคนจะได้รับการบรรจุปฏิบัติงานในกองทัพใดกองทัพหนึ่งและใน
กองทัพยังบรรจุในเหล่าใดเหล่าหนึ่งเท่านั้น ท าให้ทหารแต่ละนายก็ไม่ได้รู้เรื่องของกองทัพอ่ืนและเหล่า
อ่ืน ถึงแม้ว่าการศึกษาของกองทัพจะจัดให้มีการศึกษาวิชาการของทุกเหล่าและกองทัพอ่ืนแต่เป็นการ
เสริมความรู้ความเข้าในเพ่ือการปฎิบัติงานร่วมกันเท่านั้น ไม่ได้มีความมุ่งหมายให้มีความช านาญเท่ากับ
ผู้ที่บรรจุในเหล่านั้น ดังนั้น หากรัฐต้องการจัดระบบการตรวจสอบถ่วงดุลกิจการกองทัพอย่างเป็นระบบ 
จ าเป็นต้องเตรียมผู้ที่มีความรู้ความช านาญที่มีพ้ืนฐานในแต่ละเหล่าทัพจ านวนมาก   

นอกจากภายในกองทัพจะแบ่งเป็นเหล่าต่าง ๆ แล้ว  ยังแบ่งออกเป็นสายงานเสนาธิการ
แยกกันอย่างชัดเจน     โดยกระบวนการท างานของกองทัพได้ใช้ระบบฝ่ายเสนาธิการเป็นหลักในการ
ยึดโยงทุกกองทัพและทุกเหล่าเข้าไว้ด้วยกันตามหลักนิยม   Henry Mintzberg ได้อธิบายองค์ประกอบ
ขององค์การซึ่งแบ่งออกเป็น 5 ส่วนที่เป็นอิสระต่อกัน ได้แก่ นักบริหารระดับสูง (strategic apex)  นัก

ราบ, ม้า, ปืนใหญ่, ช่าง, สื่อสาร, ข่าว, สรรพาวุธ, 
พลาธิการ, แพทย์, ขนส่ง, สารบรรณ, การเงิน, 
ธรรมนูญ, แผนที่, การสัตว์, ดรุิยางค์, สารวัตร

ทหาร 

กองทัพ 

กองทัพบก กองทัพเรือ กองทัพอากาศ 
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บริหารระดับกลาง (middle line)  ฝ่ายปฏิบัติงานหลัก (operating core) ฝ่ายเสนาธิการ (support 
staff) และฝ่ายสนับสนุน (technostructure)  Mintzberg ได้อธิบายการจัดองค์การรูปแบบต่าง ๆ โดย
น าคุณลักษณะขององค์ประกอบทั้ง 5 ส่วนนี้ มาผสมกันมากน้อยแตกต่างกัน ท าให้เกิดรูปแบบองค์การ
ในอุดมคติได้ 5 รูปแบบ57 ส าหรับกองทัพจัดเป็นองค์การระบบราชการแบบเครื่องจักรกล (the 
machine bureaucracy) เป็นแบบระบบราชการโดยมีคุณลักษณะส าคัญคือมีระบบงานส่วนต่าง ๆ 
ขององค์การค่อนข้างสมบูรณ์ มีการรวมอ านาจการตัดสินใจ  มีฝ่ายปฏิบัติขนาดใหญ่  มีความเป็น
ทางการสูงการติดต่อภายในเป็นไปตามกฎระเบียบ  มีการแยกหน้าที่ตามความช านาญอย่าง58 

ภาพ 8.5 ความสัมพันธ์ระหว่างสายงานฝ่ายเสนาธิการกับเรื่องที่ศึกษา 5 ด้าน 

 
 

จากหลักการของ Mintzberg การจัดกองทัพเป็นองค์การภาครัฐที่มีขนาดใหญ่ที่สุด 
ภายในแต่ละกองทัพมีโครงสร้างการจัดแบบเครื่องจักรกลซึ่งประกอบด้วยส่วนต่าง ๆ รวมทั้งฝ่ายเสนาธิ
การ ส าหรับฝ่ายเสนาธิการของกองทัพแบ่งออกเป็นสายงาน ได้แก่ สายงานก าลังพล สายงานการข่าว 
สายงานยุทธการ สายงานส่งก าลังบ ารุง สายงานกิจการพลเรือน และสายงานปลัดบัญชี ซึ่งทหารแต่ละ

                                           
57 Henry Mintzberg, Structure in fives: Designing effective organization, pp. 283-284. 
58 "The Five Basic parts of the Organization," in Classics of organization theory, pp. 224-225. 
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นายจะมีความรู้ความช านาญในสายงานเดียวเท่านั้นโดยมีกฎหมายการแบ่งสายงานออกเป็นกรมฝ่าย
เสนาธิการซึ่งรับผิดชอบเฉพาะสายงานจนถึงระดับกองพัน59 และบางเรื่องจะต้องใช้ความรู้หลายสาย
งานร่วมกับหาแนวทางที่เหมาะสม ตามภาพ 8.5 เช่น หากต้องการทราบด้านการแต่งตั้งโยกย้าย 
จะต้องนายทหารที่เคยปฏิบัติงานในสายงานก าลังพล หากต้องการทราบด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ ก็
จะต้องให้นายทหารที่เคยปฏิบัติงานจัดหายุทโธปกรณ์ซึ่งเกี่ยวข้องกับสายงานยุทธการ สายงานส่งก าลัง
บ ารุง และสายงานปลัดบัญชี ดังนั้นจึงเป็นสิ่งที่ยากมากส าหรับพลเรือนรวมทั้งรัฐสภาที่จะพิจารณาใน
เรื่องดังกล่าวได้หากขาดผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในด้านฝ่ายเสนาธิการระดับกองทัพบก กองทัพเรือ 
กองทัพอากาศ กองบัญชาการกองทัพไทย และส านักงานปลัดกระทรวงกลาโหม ซึ่งเดิมกองทัพสยามได้
ใช้ระบบพลเรือนมาปฏิบัติงานฝ่ายเสนาธิการดังกล่าวร่วมกับทหารตามแบบที่น ามาจากยุโรป    

จากที่กล่าวมาทั้งหมดตั้งแต่การแบ่งหน้าที่ออกเป็นกองทัพและแยกเหล่าภายในกองทัพ 
ตลอดจนการแบ่งสายงานฝ่ายเสนาธิการ สรุปว่าหากรัฐสภาต้องการที่จะมีความรู้เพียงพอส าหรับการ
ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลในการบริหารจัดการกองทัพจ าเป็นต้องใช้ผู้เชี่ยวชาญด้านการทหารจ านวน
มาก การที่รัฐสภาน าทหารประจ าการหรือทหารนอกราชการจ านวนน้อยมาปฏิบัติงานคณะอนุ
กรรมาธิการรัฐสภาท าให้แนวคิดยังคงไม่กว้างไปจากการทหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นทหาร
ประจ าการแล้วก็ยังคงข้อจ ากัดในการแสดงความเห็นหรือปฏิบัติงาน ไม่เอ้ืออ านวยต่อการการ
ตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภา 

จากแนวคิดการควบคุมทหารที่กล่าวมา ฝ่ายพลเรือนในรัฐต่าง ๆ จึงได้พัฒนาขีด
ความสามารถพลเรือนในการควบคุมฝ่ายทหารมานานแล้ว ซึ่งการที่ฝ่ายพลเรือนจะมีความสามารถ
ดังกล่าวได้นั้นจะต้องมีอยู่อย่างเป็นระบบทั้งนักการเมืองและข้าราชการประจ า นักการเมืองจะต้องมี
ความรู้และประสบการณ์ในด้านกิจการทหารที่เพียงพอแต่ไม่ต้องถึงขนาดมีความเชี่ยวชาญ ในส่วน
ข้าราชการประจ าในส านักงานเลขาธิการรัฐสภาจะต้องมีความรู้ความเชี่ยวชาญเพ่ือช่วยเหลือสมาชิก
รัฐสภาซึ่งต้องก าหนดหน้าที่ไว้อย่างชัดเจนตามแนวคิดของ Weber โดยหน้าที่ส่วนราชการตาม
กฎกระทรวงที่ออกตามความพระราชบัญญัติ  และหน้าที่แต่ละต าแหน่งในรูปแบบของค าบรรยาย
ลักษณะงาน (Job description) และคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง (Job specifications)60  

                                           
59 การจัดกระทรวงกลาโหมปัจจุบันเป็นไปตามพระราชกฤษฎีการแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการใน

กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2552 จ านวน 5 ฉบับ ได้แก่ ส านักงานรัฐมนตรีและส านักงานปลัดกระทรวง กองบัญชาการกองทัพไทย 
กองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ. 

60 หน้าที่ของส่วนราชการเป็นไปตามวิชาทฤษฎีองค์การโดยเชื่อมโยงขยายรายละเอียดหน้าที่ต่อมาเป็น "ค าบรรยาย

ลักษณะงาน (job description)" และ "คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง (job specifications)" ซ่ึงอยู่ในวิชาการบริหารทรัพยากรมนุษย์. 
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3.1 ผู้เชี่ยวชาญการทหารประจ ารัฐสภาสหรัฐและอังกฤษ 

คณะกรรมาธิการการทหารรัฐสภาสหรัฐประกอบด้วยคณะอนุกรรมการด้านต่าง ๆ ได้แก่ 
ด้านอากาศพ้ืนดิน ด้านภัยคุกคามและขีดความสามารถฉุกเฉิน ด้านก าลังพล ด้านการสนับสนุนความ
พร้อมรบและการจัดการ ด้านอ านาจทางทะเล ด้านก าลังทางยุทธศาสตร์  ในแต่ละด้านยังแยกย่อย
ออกเป็นเฉพาะเรื่องจ านวนมาก โดยในแต่ละเรื่องจะมีเจ้าหน้าที่ทั้งผู้เชี่ยวชาญและเจ้าหน้าที่สนับสนุน
จ านวนมาก เช่น นโยบายการจัดหา กระสุนวัตถุระเบิด การควบคุมและจ ากัดอาวุธ ระบบเดินอากาศ 
โครงการและงบประมาณ การป้องกันอาวุธเคมี การต่อสู้การก่อการร้าย เป็นต้น ทั้งในส่วนกรรมาธิการ
เสียงข้างมากและกรรมาธิการเสียงข้างน้อย61 เจ้าหน้าที่ดังกล่าวล้วนแล้วแต่เป็นพลเรือนซึ่งพร้อมที่จะ
ท าหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติงานของกรรมาธิการการทหาร ส าหรับคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา
สหรัฐ  คณะกรรมาธิการเสียงข้างมาก 14 คน มีเจ้าหน้าที่ 206 ต าแหน่ง ส่วนคณะกรรมาธิการเสียง
ข้างน้อย 12 คน มีเจ้าหน้าที่ 145 ต าแหน่ง62 ซ่ึงเจ้าหน้าที่ทั้งหมดเป็นฝ่ายพลเรือน 

ส าหรับเจ้าหน้าที่ประจ าคณะกรรมาธิการรัฐสภาอังกฤษจะต้องไม่ใช่ข้าราชการพลเรือน
จากภาครัฐ และไม่เป็นสมาชิกพรรคการเมืองโดยท างานให้กับกรรมาธิการทุกคนอย่างเท่าเทียมและ
เป็นกลาง ในส่วนผู้เชี่ยวชาญด้านทหารประจ ารัฐสภาอังกฤษไม่แตกต่างไปจากคณะกรรมาธิการอื่นโดย
มีความส าคัญเพ่ิมมากข้ึนตามบทบาทของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษที่ได้เปลี่ยนแปลง
ไปจากเดิมโดยเพิ่มบทบาทในการไต่สวนมากขึ้น การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ และเพ่ิมแนวทางในการ
ท างานกบัภาคประชาชนผ่านทางอินเตอร์เน็ต ท าให้ต้องก าหนดแนวทางของคณะกรรมาธิการให้ชัดเจน 
ส าหรับผู้เชี่ยวชาญประจ าคณะกรรมาธิการมีที่มาจากหลายแห่ง  รวมทั้งการให้บุคลากรจากส านักงาน
ตรวจสอบภายในแห่งชาติ ข้าราชการฝ่ายบริหารมาให้ข้อมูลหรือท าการวิเคราะห์กระทู้  นอกจากนี้
คณะกรรมาธิการมีอ านาจที่จะจ้างที่ปรึกษาผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกเป็นครั้งคราวซึ่งปกติเป็นนักวิชาการ
โดยสามารถจ้างเป็นที่ปรึกษาทั่วไปหรือเฉพาะประเด็นกระทู้ 63 เพ่ือช่วยให้การท างานของ
คณะกรรมาธิการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เป็นอิสระจากบุคลากรหรือข้อมูลจากกองทัพ 

                                           
61 "Senate Armed Service Committee Staff," May 15, 2014. Aviable from : http://www.armed-

services.senate.gov/download/committee-staff-list.  
62 "Senate Armed Services Committee," November 17, 2014. Aviable from : http://www.armed-

services.senate.gov/about/committee-staff. 
63 House of Common, Guide for select committee members, March 2011. pp. 14-15 
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3.2 ผู้เชี่ยวชาญการทหารประจ ารัฐสภาไทย 

การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร มีความสัมพันธ์กับบริบททางการเมืองเนื่องจาก
กระบวนการที่เกี่ยวข้องจ าเป็นต้องยึดโยงกับความเข้มแข็งของรัฐสภาโดยมีคณะกรรมาธิการเป็นตัว
แสดงหลักในการท างานของรัฐสภา  ในขณะที่รัฐสภาไทยเพ่ิงจะก าหนดหน้าที่คณะกรรมาธิการแต่ละ
คณะให้ชัดเจนตั้งแต่ปี พ.ศ.2544 เป็นต้นมาตามตาราง 8.7 ท าให้ก่อนหน้านั้น ไม่จ าเป็นต้องบรรจุผู้ที่มี
ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านในแต่ละคณะกรรมาธิการ 

ตาราง 8.7 พัฒนาการของหน้าที่คณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

ที่มา : รวบรวมจากข้อบังคับการประชุมสภา พ.ศ.2520-2557 

ตาราง 8.7 แสดงพัฒนาการของหน้าที่คณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรหน้าที่
คณะกรรมาธิการสามัญสภาผู้แทนและวุฒิสภาเดิมไม่ได้ก าหนดให้ชัดเจนว่าแต่ละคณะมีหน้าที่อะไร 
รัฐสภาไทยเพ่ิงจะแยกหน้าที่คณะกรรมาธิการสามัญแต่ละคณะในปี พ.ศ.2544 หากย้อนกลับไปในช่วง
หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง คณะกรรมาธิการสามัญวุฒิสภามี เพียงแค่  4 คณะ คือ

พ.ศ. สภา 
องค์ประกอบ

คณะกรรมาธิการ หน้าที่ 
คณะ คน 

2520 สปร. 11 15 ไม่ก าหนดหน้าที่แยกคณะ 
2521 สนช. 11 15 ไม่ก าหนดหน้าที่แยกคณะ 
2522 สภาผู้แทน 16 19 ไม่ก าหนดหน้าที่แยกคณะ 
2528 สภาผู้แทน 18 19 ไม่ก าหนดหน้าที่แยกคณะ 
2534 สนช. 15 19 ไม่ก าหนดหน้าที่แยกคณะ 

2535 สภาผู้แทน 23 17 ไม่ก าหนดหน้าที่แยกคณะ 

2540 สภาผู้แทน 23 17 ไม่ก าหนดหน้าที่แยกคณะ 

2544 สภาผู้แทน 31 17 ก าหนดหน้าที่แยกแต่ละคณะ 
2551 สภาผู้แทน 35 15 ก าหนดหน้าที่แยกแต่ละคณะ 
2557 สนช. 16 11-26 ก าหนดแต่ไม่มีกรรมาธิการการทหาร 
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คณะกรรมาธิการสามัญคณะที่ 1 คณะกรรมาธิการสามัญคณะที่ 2 คณะกรรมาธิการสามัญตรวจ
รายงานการประชุมวุฒิสภา และคณะกรรมาธิการสามัญพิจารณาการเปิดเผยรายงานการประชุมลับ64   

หลังจากนั้นมีการพัฒนามาตามล าดับ โดยคณะกรรมาธิการสามัญสภาผู้แทนราษฎร ในปี 
พ.ศ.2512 จัดตั้งกันเองตามมติที่ประชุมสภาผู้แทนจ านวน 7 คณะ ได้แก่ คณะกรรมาธิการการ
ต่างประเทศ คณะกรรมาธิการการทหาร คณะกรรมาธิการการปกครอง คณะกรรมาธิการการศึกษา 
สาธารณะสุข และสาธารณูปการ คณะกรรมาธิการการเศรษฐกิจ คณะกรรมาธิการตรวจการประชุม 
คณะกรรมาธิการเปิดเผยรายงานการประชุมลับ65 โดยมีคณะกรรมาธิการการทหารรวมอยู่ด้วย  ก่อนที่
จะก าหนดคณะกรรมาธิการและจ านวนกรรมาธิการไว้ถาวร และต่อมาได้พัฒนาก าหนดหน้าที่แต่ละ
คณะไว้เป็นการเฉพาะ แสดงให้เห็นว่าพัฒนาการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ซึ่งมีคณะอนุ
กรรมาธิการการทหารรัฐสภาเป็นกลไกส าคัญนั้น มีความยึดโยงกับการพัฒนาทางการเมืองด้วย 

เมื่อพิจารณาหน้าที่ของส่วนราชการฝ่ายพลเรือนจากกฎกระทรวงต่าง ๆ  รวมทั้ง
มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง จ านวน 245 สายงาน ใน 8 กลุ่มอาชีพ ซึ่งส านักงานคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) จัดท าบัญชีมาตรฐานก าหนดต าแหน่งแยกตามประเภท สายงาน และระดับ
ต าแหน่ง โดยได้ระบุชื่อต าแหน่งในสายงาน หน้าที่ความรับผิดชอบหลัก และคุณสมบัติเฉพาะส าหรับ
ต าแหน่งไว้ด้วย66 แต่มาตรฐานก าหนดต าแหน่งดังกล่าวไม่ปรากฎว่าฝ่ายพลเรือนไทยจะมีชื่อต าแหน่ง
และคุณวุฒิที่เกี่ยวข้องกับด้านการทหารเพ่ือให้มีความสามารถสนับสนุนฝ่ายการเมืองเพ่ือควบคุมฝ่าย
ทหาร67 

ถึงแม้ว่าสถาบันพระปกเกล้ามีหน้าที่เป็นสถาบันวิชาการให้กับรัฐสภา  แต่ก็ไม่มี
นักวิชาการท่ีท าการศึกษาวิจัยด้านกิจการทหาร68 ในทางกลับกันโครงสร้างอัตราก าลังและคุณวุฒิของ
บุคลากรฝ่ายทหาร ก็ไม่ปรากฏว่ามีผู้เชี่ยวชาญด้านพลเรือนที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการกองทัพ 
โดยกองทัพไทยมีผู้เชี่ยวชาญพลเรือนเฉพาะงานเทคนิคและอาจารย์ที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานทาง

                                           
64 "ประกาศวุฒิสภา เร่ือง ตั้งกรรมาธิการสามัญ 4 สิงหาคม 2492," ราชกิจจานุเบกษา (16 สิงหาคม 2492): 3898-3899.  
65 "ประกาศสภาผูแ้ทน เร่ืองตั้งคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทน วันที ่28 มีนาคม 2512," ราชกิจจานุเบกษา พิเศษ 

ตอนที่ 31 เล่มที่ 86 (9 เมษายน 2512): 8-12. 
66 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, "รายชื่อต าแหน่งตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

(ไทย-อังกฤษ) ตามสายงาน ประเภท และระดับต าแหน่ง. แหล่งที่มา: http://www.ocsc.go.th/ocsc/th/index.php?option  
67 โปรดดูภาคผนวก ข และภาคผนวก ค กรอบอัตราก าลังและระดับการศึกษาขา้ราชการส านกังานเลขาธิการวุฒิสภาและ

ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร. 
68 สถาบันพระปกเกล้า. แหล่งที่มา: http://www.kpi.ac.th 
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ทหาร เช่น แพทย์ พยาบาล วิศวกรรม เป็นต้น69 ซ่ึงแสดงให้เห็นการแบ่งแยกระหว่างความรู้ฝ่ายทหาร
และฝ่ายพลเรือนของไทยอย่างชัดเจน  แตกต่างไปจากรัฐอ่ืนที่มีความผสมผสานอย่างกลมกลืนตั้งแต่
ระดับรัฐลงมาภายในกระทรวงกลาโหมจนถึงกองทัพ 

จากการศึกษาพบว่าข้าราชการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาจ านวน 1,033 คน และสภา
ผู้แทนราษฎรจ านวน 1,541 คน เมื่อพิจารณาชื่อต าแหน่งและคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง 49 ชื่อต าแหน่ง 
พบว่าส่วนใหญ่เป็นภารกิจสนับสนุนภายในส านักงานเลขาธิการ ส่วนภารกิจหลักที่เกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติภารกิจของส านักงานมีเพียง 5 ชื่อต าแหน่ง นักบริหารงาน นิติกร วิทยากร เจ้าหน้าที่วิเทศ
สัมพันธ์ เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน แต่ละต าแหน่งมีคุณวุฒิแตกต่างกันออกไปตามงานที่ต้อง
ปฏิบัติแต่ไม่มีผู้ที่มีคุณวุฒิที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการกองทัพ ส าหรับระดับการศึกษาของ
ข้าราชการรัฐสภามีระดับปริญญาตรี 51.31% และ 47.76% และระดับปริญญาโท 19.85% และ 
23.3% ส่วนระดับปริญญาเอกมีน้อยมาก 0.29% และ 0.19% รวม 6 คน70 ส่งผลท าให้การสนับสนุน
ทางด้านวิชาการต่อสมาชิกรัฐสภาเพ่ือให้มีขีดความสามารถในการควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารเป็นไป
ค่อนข้างจ ากัด  

การขาดผู้เชี่ยวชาญของรัฐสภาในแต่ละด้านดังกล่าว ส่งผลท าให้รัฐสภาต้องน าผู้เชี่ยวชาญ
จากฝ่ายบริหารมาให้ข้อมูลหรือร่วมเป็นคณะอนุกรรมาธิการ ผลที่ตามมาท าให้รัฐสภาไม่มีความเป็น
อิสระจากฝ่ายบริหารเนื่องจากต้องอาศัยข้อมูล แนวคิด นโยบาย จากฝ่ายบริหารมาใช้ประกอบในการ
ตรวจสอบฝ่ายบริหารเอง ดังจะเห็นได้จากการที่คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเสนอในปี พ.ศ.2556  ให้รัฐจัดตั้งหน่วยงานทางการคลัง (Fiscal Agency) 
เพ่ือให้รัฐสภาได้มีข้อมูลที่เป็นอิสระในการท าหน้าที่พิจารณาให้ความเห็นชอบหรือพิจารณาศึกษาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณเช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกาที่มีหน่วยงาน 
Congressional Budget Office : CBO 

จากการศึกษาพบว่าเจ้าหน้าที่ประจ าคณะกรรมาธิการการทหารส านักงานเลขาธิการ
วุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร แต่ละคณะมีจ านวนอัตราก าลังเพียง 8 อัตรา ได้แก่ นิติกร 3 อัตรา, 
วิทยากร 3 อัตรา และธุรการ 2 อัตรา โดยไม่ได้มีคุณวุฒิเกี่ยวกับกิจการทหารโดยตรง ท าให้การด าเนิน

                                           
69 ผู้วิจัยเคยปฏิบัติงานนายทหารฝ่ายเสนาธิการด้านโครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของกองทัพบกเป็นระยะเวลา 8 ปี 

(2550-2557) สรุปว่าต าแหน่งในอัตราก าลังในกระทรวงกลาโหม (ยกเว้นอาจารย์, วิศวกร, แพทย์) บรรจุคุณวุฒิพลเรือนระดับปริญญา
ตรีซ่ึงไม่ใช่ระดับผู้เชี่ยวชาญ ส่วนระดับปริญญาโทหรือปริญญาเอกเป็นการศึกษาเพิ่มเติมส่วนตัวภายหลัง แต่ไม่ได้ก าหนดไว้ให้เป็น
คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง 

70 โปรดดูภาคผนวก ข และ ค กรอบอัตราก าลังและระดับการศึกษาข้าราชการส านักงานเลขาธกิารวุฒิสภาและส านักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และภาคผนวก ง และ จ อัตราก าลังเจ้าหนา้ที่ประจ าคณะกรรมาธิการส านกังานเลขาธิการวุฒิสภาและ
ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร.  
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กิจการของคณะกรรมาธิการการทหารของรัฐสภาไทยจ าเป็นต้องน าทหารเข้ามาปฏิบัติงานเป็น
คณะอนุกรรมการจ านวนมาก  ส่งผลต่อความเป็นอิสระและประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานตามมา จาก
การสัมภาษณ์ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรยอมรับถึงจุดอ่อนของการ
ขาดผู้ เชี่ยวชาญทางทหาร  เนื่องจากจะต้องคอยดูแลข้อมูลทั้งหมดจ านวนมากซึ่งกระทบต่อ
ประสิทธิภาพในการท างาน และที่ผ่านมาไม่เคยมีผู้เชี่ยวชาญทหารประจ าคณะกรรมาธิการ  มีแต่ที่
ปรึกษาที่แต่งตั้งตามสมาชิกในแต่ละชุดซึ่งไม่ใช่ต าแหน่งถาวรโดยเปลี่ยนไปตามกรรมาธิการแต่ละชุด 
ถ้าหากมีเจ้าหน้าที่ประจ าที่มีความรู้ด้านการทหารประจ าคณะกรรมาธิการการทหารก็ยิ่งดีมาก  ถ้ามี
การปรับโครงสร้างแล้วมีความเห็นว่าน่าจะมีอดีตทหารที่อยากปรับย้ายมาอยู่ในรัฐสภาช่งยท างานก็จะ
ตรงกับสายงานและความรู้ทางด้านทหารจะท าให้เกิดประโยชน์ทั้งสองฝ่าย71 ซึ่งข้อมูลดังกล่าวไม่
แตกต่างไปจากการสัมภาษณ์ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาที่ยอมรับถึงจุดอ่อน
ของการขาดผู้เชี่ยวชาญทางทหารและมีความต้องการเจ้าหน้าที่ประจ าคณะกรรมาธิการที่มีความรู้ด้าน
การทหารเช่นเดียวกัน72   

ส าหรับคณะกรรมาธิการที่มีหน้าที่ตรวจสอบติดตามการท างานของกองทัพคือ 
คณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาและคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร แต่ละคณะ
ประกอบด้วยกรรมาธิการที่มาจากสมาชิกสภาทั้งสอง จ านวน 15 คน  และเจ้าหน้าที่ประจ าคณะ
จ านวน 6-8 คน ในต าแหน่งวิทยากร นิติกร ธุรการ ซึ่งเป็นต าแหน่งที่เหมือนกันและมีจ านวนเท่ากันทุก
คณะกรรมาธิการทั้งที่ปริมาณงานในแต่ละคณะไม่เท่ากัน แต่ต าแหน่งดังกล่าวไม่ใช่ผู้เชี่ยวชาญด้านการ
ทางทหารเหมือนกับรัฐต่าง ๆ  

จากการที่กิจการป้องกันประเทศของไทยอยู่ในความรับผิดชอบของกองทัพเพียงล าพังมา
ยาวนานรวมถึงการสร้างความรู้ที่จ ากัดเฉพาะในวงการทหาร ท าให้บุคลากรของรัฐบาลและรัฐสภาไทย
ขาดความรู้ที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหารตั้งแต่การก าหนดยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ จนถึงแผนการ
เสริมสร้างกองทัพซ่ึงล้วนแล้วแต่เป็นเรื่องที่จัดท าและอนุมัติภายในกระทรวงกลาโหม ในขณะที่รัฐสภามี
หน้าที่เพียงการตรวจสอบว่างบประมาณที่กองทัพเสนอขอเป็นไปตามแผนงานดังกล่าวหรือไม่ ดังนั้น
เมื่อฝ่ายทหารได้ชี้แจงต่อสื่อสาธารณะว่าการตัดงบประมาณกองทัพเสี่ยงต่อความมั่นคงจึงไม่มี
ฝ่ายรัฐบาลและรัฐสภาที่มีขีดความสามารถเพียงพอที่จะอธิบายหรือหาเหตุผลเชิงวิชาการมายืนยันว่ามี

                                           
71 สัมภาษณ,์ องอาจ ฤทธิพลเดช, ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธิการการทหาร ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 

16 สิงหาคม 2556. 
72 สัมภาษณ,์ นงลักษณ์ แป้นพัฒน,์ ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธกิารการทหาร ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 7 

สิงหาคม 2556. 
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ความเสี่ยงจริงหรือไม่ สามารถตัดงบประมาณได้จริงหรือไม่ และควรตัดเท่าใดจึงจะไม่มีผลกระทบต่อ
ความมั่นคงของรัฐ 

คณะกรรมาธิการรัฐสภาได้มีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการและมีที่ปรึกษา แต่ทั้งหมด
ไม่ใช่เจ้าหน้าที่ประจ าแต่มาจากบุคคลภายนอกรัฐสภา และมีการเปลี่ยนตัวบุคคลไปตามชุดของสมาชิก
สภา  ซึ่งการเป็นที่ปรึกษาดังกล่าวส่วนใหญ่จะเป็นผู้ที่มีงานประจ าอยู่แล้วจึงท าให้ไม่มีเวลา ที่ส าคัญคือ
ไม่สามารถน าความคิดของที่ปรึกษามาด าเนินการต่อให้เป็นรูปธรรมได้เหมือนเจ้าหน้าที่ประจ า ซึ่งเป็น
ปัญหาของคณะกรรมาธิการชุดอ่ืนด้วย  โดยประธานคณะกรรมาธิการและคณะกรรมาธิการรัฐสภาไทย
ในอดีตให้ความเห็นต่อสื่อสาธารณะสรุปในภาพรวมว่า คณะกรรมาธิการทั้งสองสภาได้แต่งตั้ง
ผู้ทรงคุณวุฒิ ที่ปรึกษา ผู้ช านาญ จ านวนมากโดยหลายรายขาดคุณสมบัติ  คนเดียวมีต าแหน่งเป็นหลาย
คณะ  และแต่งตั้งจากคนใกล้ชิดหรือนักการเมืองฝากมา73 หลายคณะตั้งผู้ที่ไม่มีประโยชน์ต่อการ
ท างานและไม่มาร่วมการประชุม แต่เข้ามาเพ่ือเป็นเกียรติประวัติส่วนตัว หรือน าต าแหน่งไปใช้อภิสิทธิ์
ในการแสวงหาประโยชน์ หลายคณะแบ่งเป็นโควตาซึ่งส่วนใหญ่เป็นผู้สมัครที่สอบตก สมาชิกพรรค คน
ใกล้ชิด ทั้งนี้เกิดจากการเข้ามาโดยไม่มีการตรวจสอบจึงท าให้เกิดช่องว่างดังกล่าว74 บางคณะมีที่
ปรึกษา 50 - 100 ต าแหน่ง แต่ไม่มีการตรวจสอบให้ดีเพราะบางคนมีต าแหน่งเพ่ือรับเบี้ยประชุมและ
เครื่องราชฯ บางครั้งพบว่ามีการใช้นามบัตรในต าแหน่งไปเรียกร้องผลประโยชน์ และมีการตั้งลูกหลาน
มาเป็นในต าแหน่งต่างๆ75  

ถึงแม้ว่าความเห็นดังกล่าวไม่ได้ระบุคณะใดคณะหนึ่ง แต่ระบบของทหารจะเกี่ยวพันกับ
คณะกรรมาธิการอื่นตามธรรมชาติของกระทรวงกลาโหมที่เป็นแหล่งรวมความรู้ของทุกกระทรวงเพ่ือใช้
ปฏิบัติงานทางทหารในยามสงคราม ดังนั้น แนวทางแก้ไขของรัฐสภาไทยคือต้องจัดให้มีเจ้าหน้าที่
ผู้เชี่ยวชาญประจ า (Permanent staff) ด้านการทหารส าหรับปฏิบัติงานในคณะกรรมาธิการการทหาร
รัฐสภาโดยเฉพาะให้ครอบคลุมในแต่ละประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบถ่วงดุลกิจการทหาร 
เพ่ือให้มีความเป็นอิสระแยกจากกองทัพ ทดแทนการน าข้าราชการทหารหรืออดีตข้าราชการทหาร
ระดับสูงจ านวนมากเข้ามาเป็นคณะอนุกรรมาธิการในปัจจุบันตามตาราง 8.8 

 

 

                                           
73 "ตั้งกันเพลินกุนซือ กมธ. ล้นสภา-สิทธิเพียบ," มติชน (13 ตุลาคม 2553): 1, 5. 
74 "ครูหยุยแฉ 4 แบบกุนซือ กมธ," มติชน (14 ตุลาคม 2553): 1, 13. 
75 "ปชป.จี้ปูชัยล้างบางกุนซือ กมธ," มติชน (17 ตุลาคม 2553): 14. 
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ตาราง 8.8 องค์ประกอบของคณะอนุกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา ชุดที่ 24 

(อนุกรรมการและที่ปรึกษา ข้อมูล ณ วันที่ 25 มีนาคม พ.ศ.2557) 
 

ที่มา : เว็บไชต์ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

จากตาราง 8.8 แสดงให้เห็นว่าคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภามีข้าราชการทหาร
จ านวน 40 คน อดีตข้าราชการทหารจ านวน 95 คน รวมทั้งสิ้น 135 คน จากอนุกรรมาธิการทั้งสิ้น 204 
คน  หรือคิดเป็นร้อยละ 66 เนื่องจากการขาดผู้เชี่ยวชาญด้านการทหารในรัฐสภา ท าให้รัฐสภายังคงมี
แนวคิดที่ยึดโยงมาจากฝ่ายบริหาร ขาดความเป็นอิสระไม่สามารถตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของ
รัฐบาลได้อย่างสมบูรณ์ ซึ่งแสดงให้เห็นง่ายขึ้นตามแผนภูมิ 8.2 ในขณะที่อนุกรรมาธิการการทหารของ
สหรัฐและอังกฤษทั้งหมดต้องเป็นวุฒิสมาชิกเท่านั้น ไม่สามารถน าบุคคลภายนอกเข้ามาเป็นคณะอนุ
กรรมาธิการได้ 

 

คณะอนุกรรมาธิการ ทหาร
ประจ าการ 

ทหารนอก
ราชการ 

ต ารวจ พลเรือน 

คณะอนกุรรมาธกิารศึกษาบทบาทของทหารในการชว่ยเหลือผู้ประสบภยัพิบัต ิ 5 5 - 1 

คณะอนกุรรมาธกิารการศึกษาและติดตามการด าเนนิงานตามนโยบายความมั่นคง 3 16 2 12 

คณะอนกุรรมาธกิารตรวจสอบเรื่องรอ้งเรียนขอความเป็นธรรมในการพิจารณาคัดเลอืก
แบบเรือสนบัสนุนการปฏิบัตกิารทางเรือและจัดหาเรือตรวจการณ์ชายฝั่งกองทพัเรือ 

1 6 - 1 

คณะอนกุรรมาธกิารพิจารณาศึกษาดาวเทยีมและสื่อดิจติอลเพื่อความมัน่คงของรัฐ 5 5 1 7 

คณะอนกุรรมาธกิารพิจารณาศึกษาการพฒันาก าลังรบของกองทพัเรือให้สอดคล้องกบั
ประเทศเพือ่นบา้นใกล้เคียง 

4 8 1  

คณะอนกุรรมาธกิารพิจารณาศึกษาติดตามการบรหิารงบประมาณของกระทรวงกลาโหมปี 
พ.ศ.2555 

4 8 - - 

คณะอนกุรรมาธกิารพิจารณาศึกษานโยบายการบริหารและการพัฒนาจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ พ.ศ.2555-2557 

6 3  4 

คณะอนกุรรมาธกิารพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติเหรยีญพิทกัษ์เสรีชน (ฉบบัที่...) 
พ.ศ.... 

- 8 - - 

คณะอนกุรรมาธกิารพิจารณาศึกษาสื่อสังคมออนไลน์กบัภัยคุกคามต่อความมัน่คงของชาต ิ 5 8 1 3 

คณะอนกุรรมาธกิารศึกษาอตุสาหกรรมป้องกันประเทศและพลังงานทดแทนเพือ่ความ
มั่นคง 

1 4 - 16 

คณะอนกุรรมาธกิารศึกษาการพัฒนาศักยภาพพลังงานทดแทนเพื่อความมัน่คงทางทหาร 3 13 1 17 

คณะอนกุรรมาธกิารศึกษาติดตาม กฎหมายกฎข้อบังคับและระเบยีบแบบแผน 3 11 - 2 

รวมทั้งสิ้น 40 95 6 63 
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แผนภูมิ 8.2 องค์ประกอบของคณะอนุกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา ชุดที่ 24 

 
  

4. โครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของส านักงานเลขาธิการรัฐสภา 

ส านักงานเลขาธิการรัฐสภาซึ่งรวมถึงส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร เป็นหน่วยงานส าคัญในการช่วยเหลือสมาชิกรัฐสภาให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ ซึ่ง
ปกติแล้วสมาชิกรัฐสภาจะมีพ้ืนฐานความรู้ความเข้าใจที่แตกต่างกันและมีฐานะเป็นผู้แทนจ านวนเพียง
คนเดียวต่อพ้ืนที่ แต่การที่จะด าเนินการดังกล่าวได้นั้น ส านักงานเลขาธิการรัฐสภาจ าเป็นต้องมี
โครงสร้างการจัดและอัตราก าลังที่เพียงพอในการปฏิบัติงาน 

4.1 โครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของส านักงานรัฐสภาสหรัฐและอังกฤษ 

การที่รัฐสภาจะสามารถปฏิบัติหน้าที่ตรวจสอบควบคุมรัฐบาลพลเรือนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพนั้น จะต้องมีเจ้าหน้าที่ประจ าเพียงพอในการปฏิบัติงานและการสนับสนุนทางวิชาการ  
ส าหรับคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาสหรัฐมีคณะกรรมาธิการเสียงข้างมากจ านวน 14  คน แต่มี
เจ้าหน้าที่จ านวน 206 ต าแหน่ง ในส่วนคณะกรรมาธิการเสียงข้างน้อย 12 คน มีเจ้าหน้าที่จ านวน 145 
ต าแหน่ง76  ซึ่งเจ้าหน้าที่ทั้งหมดเป็นพลเรือน 

โครงสร้างของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรอังกฤษจะมีจ านวนเจ้าหน้าที่ประจ าใน
ต าแหน่งที่ชัดเจน ได้แก่ เลขานุการและผู้ช่วยเลขานุการประจ าคณะ เจ้าหน้าที่ประเด็น เจ้าหน้าที่

                                           
76 Senate Armed Services Committee.  
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ประสานงานกับคณะกรรมาธิการอ่ืน รวมทั้งผู้ช่วยคณะกรรมาธิการจ านวนหนึ่งเพ่ือท าหน้าที่การ
บริหารจัดการประชุม การจัดท ารายงาน การเยี่ยมชม และการจ้างผู้เชี่ยวชาญจากภายนอก ถึงแม้ว่า
เจ้าหน้าที่ประจ าคณะกรรมาธิการจะมีจ านวนน้อยกว่าสหรัฐ แต่ก็มีจ านวนเพียงพอที่จะปฏิบัติงานได้
อย่างมีประสิทธิภาพ77  

4.2 โครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของส านักงานเลขาธิการรัฐสภาไทย 

เมื่อพิจารณาเฉพาะอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการสามัญรัฐสภาไทยพบว่าข้อบังคับ
การประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2540 หมวด 4 ก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการจ านวน 23 
คณะ แต่ละคณะมีกรรมาธิการจ านวน 17 คน แต่ไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของกรรมาธิการแต่ละ
คณะ78 รัฐสภาเพ่ิงจะมาก าหนดหน้าที่กรรมาธิการแต่ละคณะในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร 
พ.ศ.2544 และเพ่ิมเป็น 31 คณะ79 ในส่วนของวุฒิสภาก็ไม่แตกต่างกันโดยข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 
พ.ศ.2541 ก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาขึ้นจ านวน 16 คณะ แต่ละ
คณะประกอบด้วยกรรมาธิการไม่เกิน 17 คน  เพ่ือกระท ากิจการพิจารณาสอบสวนหรือศึกษาเรื่องใดๆ 
ที่อยู่ในอ านาจของวุฒิสภาต่อเมื่อที่ประชุมวุฒิสภามอบหมายโดยไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจน
เฉพาะแต่ละคณะกรรมาธิการ  รัฐสภาเพ่ิงจะก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมาธิการสามัญประจ า
วุฒิสภาแต่ละคณะตามบัญชีท้ายข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.254480  ส่งผลท าให้การด าเนินงาน
ของกรรมาธิการสามัญก่อนปี พ.ศ.2544 ยังขาดความชัดเจน และกระทบต่อการก าหนดโครงสร้างการ
จัดและอัตราก าลังให้เหมาะสมกับหน้าที่ด้วย  ในขณะที่รัฐบาลพลเรือนซึ่งมีบทบาทควบคุมกองทัพตาม
ระบอบประชาธิปไตยได้เริ่มตั้งแต่ปี พ.ศ.2531 แล้ว ท าให้เกิดความไม่สอดคล้องขึ้นในระบบการ
ตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐ 

จากการศึกษากลุ่มงานคณะกรรมาธิการการทหารทั้งสองสภาพบว่ามีอัตราก าลังเจ้าหน้าที่
ประจ าเพียง 8 อัตรา เนื่องจากได้รับงบก าลังพลจ ากัด และเพ่ิงจะมีการขยายอัตรามาไม่นาน  โดยกลุ่ม
งานคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาปี พ.ศ.2547 มีเจ้าหน้าที่ประจ าเพียง 4 อัตรา81 กลุ่มงาน

                                           
77 Guide for select committee members, pp. 14-15. 
78 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2540.  
79 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2544. 
80 เร่ืองเดียวกัน. 
81 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ท าเนียบข้าราชการและลูกจ้าง (2547), หน้า 275-276. 
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คณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎรปี พ.ศ.2548 มีเจ้าหน้าที่ประจ าเพียง 6 อัตรา82 เท่ากับ
ทุกคณะกรรมาธิการ ทั้งที่รัฐสภาควรมีความพร้อมตั้งแต่มีรัฐบาลพลเรือนในปี พ.ศ.2531 แล้ว ส าหรับ
ด้านงบประมาณรัฐสภานั้นจากผลการศึกษาของสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศในปี พ.ศ.2542 พบว่า
งบประมาณของรัฐสภาจ านวน 52 รัฐ มีสัดส่วนต่องบประมาณประเทศตั้งแต่ 0.01 % (เดนมาร์ก) - 1.6 
% (กรีก)83 ส าหรับพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2546 - 2556 รัฐสภา
ไทย ได้รับการจัดสรรงบประมาณจ านวน 0.246 - 0.463 % ของงบประมาณแผ่นดิน หรือเฉลี่ย 0.299 
% ซึ่งนับว่ายังอยู่ในสัดส่วนที่น้อยมาก ท าให้เป็นข้อจ ากัดในการจัดหาบุคลากรเพ่ิมเติมหรือจ้าง
ผู้เชี่ยวชาญที่ให้ความช่วยเหลือสมาชิกรัฐสภา 

นายชัย ชิดชอบ ประธานรัฐสภาได้ให้สัมภาษณ์ผู้สื่อข่าวกรณีงบประมาณรัฐสภาประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ.2553 ถูกตัดจ านวนมากว่า “...เรื่องนี้จะท าอย่างไรได้ เพราะงบประมาณแผ่นดินมีแค่
นี้ แล้วแต่คณะกรรมาธิการจะมองเห็นสภาว่าเป็นอย่างไร แต่ฝ่ายสภาก็มีหน้าที่ทักท้วง เพราะงบที่อ่ืน
ไม่ถูกตัด แต่ที่นี่ถูกตัดทั้งที่ เป็นศูนย์รวมของประเทศในงานนิติบัญญัติ รวมถึงเป็นที่ที่พิจารณา
งบประมาณแผ่นดิน... สภาขอในส่วนเบี้ยเลี้ยงการประชุมกรรมาธิการ ค่าอาหาร ค่าที่ปรึกษา เพราะถ้า
เทียบกับตอนนี้แทบจะไม่มีเงินจ่ายค่าอาหารของสภาแล้ว ต้องเจียดในส่วนอื่นมา ข้าวห่อของเจ้าหน้าที่
ที่มาดูแลความปลอดภัยให้สภายังถูกตัดหมด ทั้งที่ก็ต้องกินถึงจะมีก าลังท างาน...”84 ซึ่งแสดงให้เห็นว่า
รัฐสภาไทยขาดความอิสระในด้านงบประมาณซึ่งเป็นสิ่งส าคัญในการปฏิบัติงานโดยตกอยู่ภายใต้การ
ควบคุมของรัฐบาล 

การที่งบประมาณของรัฐสภายังจะต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาจัดสรรไม่ได้
แตกต่างไปจากส่วนราชการอื่นท าให้รัฐสภาไม่มีอิสระจากรัฐบาล ตามเอกสารค าของบประมาณท่ีเสนอ
ต่อรัฐสภาว่า หน่วยงานของรัฐสภาได้ขอจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  พ.ศ. 2556 
เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการบริหารงาน รวมเป็นเงินทัง้สิ้น 15,655,731,525 บาท (หรือร้อยละ 0.652 ของ
งบประมาณแผ่นดิน) แต่คณะรัฐมนตรีได้พิจารณารายละเอียดค่าใช้จ่ายของแต่ละหน่วยงานแล้วมี
ความเห็นว่าเนื่องจากวงเงินการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 มีจ านวน
จ ากัดแต่มีส่วนราชการรัฐวิสาหกิจ กองทุนเงินทุนหมุนเวียน รวมทั้งองค์การมหาชนและองค์กรอิสระ
ต่างๆ ขอรับการสนับสนุนงบประมาณเพ่ือด าเนินการตามภารกิจและข้อผูกพันต่างๆ เป็นจ านวนมาก 
จึงได้ก าหนดวงเงินที่จัดสรรให้กับรัฐสภาไว้ในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี

                                           
82 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ท าเนียบขา้ราชการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร (กรุงเทพ: ส านักการ

พิมพ,์ 2548), หน้า 534-536. 
83 David Beetham, Parliament and Democracy in the twenty-first century: A guide to good practice, p. 117. 
84 "ชัยบ่นตัดพ้อต้องกัดก้อนเกลือกิน," มติชน (25 สิงหาคม 2552): 16. 



 
 

 

370 

งบประมาณ พ.ศ. 2556 มาตรา 26 รวมเป็นเงินทั้งสิ้น 8,347,368,400 บาท85 ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบ
สัดส่วนที่ได้รับกับผลการศึกษาของสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศสรุปว่ารัฐสภาไทยได้รับงบประมาณ
จากรัฐน้อยมาก ในขณะที่สภาผู้แทนราษฎรอังกฤษจะมีคณะกรรมาธิการการเงินและการบริการรัฐสภา
เพ่ือพิจารณางบประมาณของสภาโดยเฉพาะแยกจากงบประมาณของฝ่ายบริหาร86 

จากผลการศึกษาพบว่า รัฐควรเพ่ิมงบประมาณเพ่ือให้รัฐสภาสามารถขยายอัตราเจ้าหน้าที่
ประจ าคณะกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎรให้มีจ านวนที่เพียงพอกับปริมาณงาน
เพ่ือตรวจสอบควบคุมกิจการทหาร  รวมทั้งขยายระดับการศึกษาของเจ้าหน้าที่ดังกล่าวให้มีความ
เชี่ยวชาญเพียงพอที่จะศึกษาประเด็นความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารที่กล่าวมา ให้สามารถสนับสนุน
สมาชิกรัฐสภาในการปฏิบัติหน้าที่ สอดคล้องตามผลการสัมภาษณ์ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานกรรมาธิการ
การทหารสภาผู้แทนราษฎรที่ว่า “... โครงสร้างของสหรัฐอเมริกามีขนาดใหญ่เพราะความเห็นของสภา
ส าคัญมาก เพราะฉะนั้นต้องปรับระดับโครงสร้างมากขึ้น แต่ของไทยไปไม่ถึงตรงนั้น เนื่องจากการจัด
อัตราก าลังของสภาผู้แทนเราก็ต้องขอโครงสร้างจากคณะกรรมการข้าราชการฝ่ายรัฐสภา...”87 ซึ่ง
ขึ้นอยู่กับงบประมาณบุคลากรที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล 

ตาราง 8.9 ชื่อต าแหน่งภารกิจหลัก (core function) ข้าราชการส านักงานเลขาธิการรัฐสภา 

ที่มา :  1. ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 1 พฤศจิกายน 2553 
            2. ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 1 กุมภาพันธ์ 2551 

                                           
85 ส านักนายกรัฐมนตรี ส านักงบประมาณ, "เอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจา่ย ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 

2556 เล่มที่ 11 (2)," หน้า 157-180. 
86 "House of Commons, Finance and Services Committee". Avaiable from: Ahttp://www.parliament.uk/ 

business/committees/committees-a-z/commons-select/finance-and-services-committee/role/  
87 สัมภาษณ์, องอาจ ฤทธิพลเดช, ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธิการทหาร ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 16 

สิงหาคม 2556. 
 

ต าแหน่ง ส านักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา 

ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร 

นักบริหารงาน 23 30 
นิติกร 186 214 
วิทยากร 165 227 
เจ้าหนา้ที่วิเทศสัมพันธ์ 32 68 

เจ้าหน้าท่ีวิเคราะหน์โยบายและแผน 17 12 
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จากจ านวนข้าราชการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาจ านวน 1,033 คน และสภา
ผู้แทนราษฎร จ านวน 1,541 คน เมื่อพิจารณาตามชื่อต าแหน่งและคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งจ านวน 49 
ต าแหน่งในสายงานต่าง ๆ พบว่าส่วนใหญ่เป็นงานสนับสนุน (support function) ภายในส านักงาน
เลขาธิการ ส่วนต าแหน่งหลัก (core function) ที่เกี่ยวข้องกับภารกิจของส านักงานมีเพียง 5 ชื่อ
ต าแหน่งตามตาราง 8.9 โดยแต่ละชื่อต าแหน่งของกลุ่มงานต่างๆ มีคุณวุฒิแตกต่างกันออกไปตามงาน  

ส าหรับเจ้าหน้าที่ประจ าคณะกรรมาธิการการทหาร ในส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและ
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรแต่ละคณะมีจ านวนอัตราก าลังเพียง 7 อัตรา ได้แก่ วิทยากร 3 
อัตรา, นิติกร 3 อัตรา และธุรการ 1 อัตรา โดยทั้งหมดไม่ได้มีคุณวุฒิโดยตรงกับกิจการทหาร  เมื่อ
พิจารณาโครงสร้างการจัดและอัตราก าลังของส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎรแล้วพบว่า สาขาวิชาความรู้ของบุคลากรในส านักงานเลขาธิการทั้งสองแห่งไม่ได้มีความรู้
เฉพาะที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหาร  ส่วนระดับความรู้ของบุคลากรที่จะเป็นผู้เชี่ยวชาญเฉพาะเรื่องนั้นมี
จ ากัดตามงบประมาณในการพัฒนาบุคลากร จึงท าให้การด าเนินกิจการของคณะกรรมาธิการการทหาร
ของรัฐสภาไทยจ าเป็นต้องน าทหารเข้ามาปฏิบัติงานเป็นคณะอนุกรรมการจ านวนมากและส่งผลต่อ
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานตามมา ผลการศึกษาพบว่างบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ได้รับการ
จัดสรรจากคณะรัฐมนตรี ที่ใช้ในการพัฒนาความรู้บุคลากรส านักงานเลขาธิการวุฒิสภาและสภา
ผู้แทนราษฎรมีน้อยมากตามตาราง 8.10 

ตาราง 8.10 สรุปงบประมาณด้านการพัฒนาความรู้ความสามารถของบุคคลากรรัฐสภา 

ที่มา : ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี, เอกสารงบประมาณ ฉบับท่ี 3 งบประมาณรายจ่าย 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 เล่มที ่11 (2), หน้า 157-180. 

รายการใช้จา่ย ส านักงานเลขาธกิาร
วุฒิสภา 

ส านักงานเลขาธกิาร
สภาผู้แทนราษฎร 

ค่าใช้จ่ายในการวิจยัและพัฒนา 4,473,000 4,458,600 

ค่าใช้จ่ายในการสนับสนุนการศึกษาและฝึกอบรมส าหรับบุคลากรของ
ส านักงานในประเทศและต่างประเทศ 

3,800,000 8,505,000 

ค่าใช้จ่ายส าหรับโครงการพัฒนาบุคลากร 1,500,000 20,825,400 

ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปศึกษาดูงานด้านการพัฒนาระบบงาน
สนับสนุนทางวิชาการ 

- - 

ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปเยือนและศึกษาดูงานต่างประเทศของ
ข้าราชการที่ เดินทางร่วมกับคณะกรรมาธิการ 

8,800,000 5,900,000 

ค่าใช้จ่ายในการแลกเปลี่ยนข้าราชการส านักงานเลขาธกิารวุฒิสภา
ไทยกับต่างประเทศ 

1,964,000 - 

ค่าใชจ้่ายในการจ้างที่ปรึกษาเพื่อจัดท าโครงการปรับปรุงโครงสร้าง
ระบบงานและกรอบอัตราก าลัง 

- - 
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5. การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนต่อกิจการทหาร 

ก าลังทหารเป็นเครื่องมือของรัฐดังนั้นจึงมีความสัมพันธ์โดยตรง กับประชาชนในรัฐ ตั้งแต่
การที่ประชาชนต้องเสียภาษีจ านวนมากเพ่ือให้รัฐน าไปใช้จ่ายในกิจการทหาร การที่ประชาชนบางส่วน
จะต้องเป็นทหารทั้งในยามสงบและยามสงคราม การที่ประชาชนได้รับผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ในการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ การจัดหายุทโธปกรณ์ที่ส่งผลกระทบต่ออุตสาหกรรมในรัฐที่เชื่อมโยงไป
ถึงภาคอุตสาหกรรมและการจ้างงานของประชาชนภายในรัฐ  รวมถึงการแต่งตั้งผู้บังคับบัญชาระดับสูง
ที่จะมาบริหารจัดการกองทัพในเรื่องที่กล่าวมา ดังนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบ
กิจการทหารจึงมีความจ าเป็นในระบอบประชาธิปไตย เพ่ือความม่ันใจว่ากองทัพจะสามารถรักษาความ
มั่นคงให้แก่รฐัและประชาชนในรัฐได้โดยใช้จ่ายงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพ   

5.1 การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนต่อกิจการทหารในสหรัฐและอังกฤษ 

จากการที่กองทัพมีความสัมพันธ์กับประชาชนในหลายด้าน จึงท าให้ประชาชนในรัฐที่มี
การพัฒนาประชาธิปไตยสูงเข้ามามีส่วนร่วมในกิจการทหาร ตั้งแต่การมีส่วนร่วมในการให้ความ
เห็นชอบงบประมาณป้องกันประเทศ โดยมีการเชิญภาคเอกชนเข้ามารับฟังความเห็นซึ่งเอกสาร
ประกอบการประชุมกรรมาธิการทหารวุฒิสภาสหรัฐได้เปิดเผยก่อนการประชุม ส่วนหลังการประชุมมี
เอกสารบันทึกการประชุมเต็มรูปแบบและวีดิโอบันทึกการประชุมเผยแพร่ผ่านออนไลน์  จึงท าให้
ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตรวจสอบถ่วงดุลกิจการทหารได้ตลอดเวลา ทุกคณะกรรมาธิการ
จะต้องเสนอแผนการตรวจสอบประจ าปีต่อรัฐสภาซึ่งมีการเปิดเผยต่อสาธารณะ  ส าหรับแผนการ
ตรวจสอบของคณะกรรมาธิการการทหารสภาผู้แทนราษฎร ได้แก่ การใช้ก าลังทหารในภูมิภาคต่าง ๆ 
ของโลก  ความรับผิดชอบในการใช้จ่ายงบประมาณโดยเฉพาะการจัดหายุทโธปกรณ์ ความพร้อมรบ
ของกองทัพในด้านต่าง ๆ ก าลังพลทั้งทหารและพลเรือนรวมถึงด้านความเป็นอยู่และสวัสดิการ การ
พัฒนากองทัพให้ทันสมัยและโครงการลงทุนผลิตยุทโธปกรณ์ด้านอุตสาหกรรมป้องกันประเทศ 88 
นอกจากนั้น ยังมีก าหนดการไต่สวนที่แจ้งต่อสาธารณะให้ทราบล่วงหน้า หลังจากนั้นมีการเผยแพร่ผล
การประชุมและการไต่สวนทางสื่อออนไลน์เต็มรูปแบบทั้งทางเอกสารและวิดีโอ89  

ส าหรับฝ่ายบริหารอังกฤษเดิมจะมีความเข้มแข็งอย่างมาก การตรวจสอบถ่วงดุลของ
รัฐสภาอังกฤษจึงมุ่งเน้นไปท่ีการอภิปราย การไต่สวน การยื่นกระทู้ในรัฐสภาและเผยแพร่ให้ประชาชน
ทราบโดยเร็ว ซึ่งแตกต่างไปจากรัฐสภาสหรัฐที่ให้อ านาจรัฐสภาโดยเรื่องส าคัญส่วนใหญ่จะต้องผ่านการ

                                           
88 "U.S. House of Representatives Committee on Armed Services 114th Congress Oversight Plan".  
89 รายละเอียดสามารถดูได้ที่เว็บไซต์สภาผู้แทนราษฎรสหรัฐอเมริกา http://armedservices.house.gov และเว็บไซต์

วุฒิสภาสหรัฐอเมริกา http://www.armed-services.senate.gov. 
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พิจารณาจากรัฐสภา ต่อมาในปี พ.ศ.2550 อังกฤษได้เพ่ิมการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านรัฐสภามาก
ขึ้น โดยการลดความเข้มแข็งของฝ่ายบริหารลงและเสริมสร้างความเข้มแข็งของรัฐสภา ท าให้อ านาจ
บางอย่างซึ่งเดิมก าหนดให้นายกรัฐมนตรีถวายค าแนะน าและอยู่ใต้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์
อนุมัติได้เปลี่ยนไปเป็นอ านาจของรัฐสภา เช่น การส่งก าลังทหารไปปฏิบัติการนอกประเทศ การท า
สนธิสัญญากับรัฐอ่ืน การยุบสภา เป็นต้น นอกจากนี้อังกฤษได้ปรับปรุงให้ฝ่ายบริหารมีความรับผิดชอบ
และมีความโปร่งใสมากข้ึนโดยผ่านการไต่สวนและการอภิปรายในสภา90 ท าให้เพ่ิมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมากขึ้น  โดยประชาชนทุกคนสามารถเข้าร่วมการประชุมไต่สวนได้ และหลังจากการประชุม
เสร็จก็จะมีการจัดท ารายงานเต็มรูปแบบที่ยังไม่ได้รับการแก้ไขเผยแพร่ทางสื่อออนไลน์ให้สาธารณะ
ทราบก่อนภายในระยะเวลาประมาณ 3 วัน ก่อนที่จะตรวจสอบแก้ไขและจัดท ารายงานฉบับจริง
ต่อไป91 รวมทั้งด้านกิจการทหารด้วย กระบวนการที่กล่าวมาเอ้ืออ านวยให้ประชาชนเข้าร่วมและ
ติดตามตรวจสอบการท างานของรัฐบาลได้จริง 

5.2 การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนต่อกิจการทหารในไทย 

การมีส่วนร่วมของประชาชนไทยต่อกิจการทหารคือการเข้ารับการคัดเลือกทหารตาม
หน้าที่ที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย หรือการเข้ารับการศึกษาวิชาทหาร รวมทั้งการเข้าร่วมกิจกรรมทางทหาร
ที่กองทัพเรียกว่า “กิจการพลเรือน (Civil Affairs)” ตามการประชาสัมพันธ์ที่ว่า “กองทัพเป็นของ
ประชาชน” ท าให้ประชาชนไทยส่วนใหญ่แม้แต่ทหารเองก็ยังขาดความเข้าใจว่าประชาชนต้องเข้าร่วม
ตรวจสอบควบคุมกิจการทหารในฐานะของเจ้าของประเทศที่ต้องจ่ายภาษี 92 ในกรอบของ 
“ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร (Civil-Military Relations)”  

ถึงแม้ว่ารัฐธรรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 เป็นต้นมา ก าหนดให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้น แต่จากการขาดการเปิดเผยข้อมูลในระดับคณะกรรมาธิการและคณะอนุ
กรรมาธิการรัฐสภา  การขาดความรู้ความเข้าใจในกิจการทหารของประชาชน และระดับการพัฒนา
ประชาธิปไตยที่ยังไม่เข้มแข็ง ส่งผลท าให้การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนต่อกิจการทหารในไทยน้อย 
ส่วนใหญ่เป็นไปในลักษณะการให้ความร่วมมือกับกองทัพมากกว่าเป็นไปในลักษณะของการมาส่วนร่วม
ในฐานะผู้ที่เสียภาษีและมีส่วนได้ส่วนเสียต่อกิจการทหาร ตามที่รองปลัดกระทรวงกลาโหมกล่าวว่า “...
ผมอยากให้ประชาชนสนใจกองทัพ เพราะกองทัพเป็นของประชาชน...อันนั้นมันซ้ าซ้อน มันเปลืองเงิน 

                                           
90 The Secretary of State for Justice and Lord Chancellor, "The Governance of Britain," July 2007.  
91 Guide for select committee members, p. 28. 
92 ระหว่างการศึกษาปริญญาเอก มีทหารสัญญาบัตรหลายคนสอบถามผูว้ิจัยว่าไดท้ าเอกสารวจิัยเร่ืองอะไร เมื่อผู้วิจยัตอบว่า

ท าเร่ือง "ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร" ส่วนใหญ่จะเข้าใจว่าท าการวิจยัเร่ือง "กจิการพลเรือน (Civil Affairs)”. 
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ต้องยุบ ต้องเลิก บอกเขา  ไม่ใช่ว่าพอกองทัพซื้ออะไรแต่ละอย่างก็ออกมาบอกว่าท าไมต้องซื้ออย่างนั้น 
ท าไมต้องซื้ออย่างนี้...”93  

จากการศึกษาพบว่ารัฐสภาไทยมีขีดความสามารถในการเสริมสร้างความเข้าใจร่วมกัน
ระหว่างรัฐบาล กองทัพ และภาคประชาชน โดยมีหน้าที่และมีกฎหมายรองรับซึ่งไม่มีสถาบันทาง
การเมืองอ่ืนท าได้ และเป็นตัวกลางให้ทุกภาคส่วนเข้ามาพบกันทั้งการสัมมนา การประชุม แต่ก็ท าได้
น้อยตามข้อจ ากัดของบุคลากร94 ในส่วนของคณะกรรมาธิการพบว่าคณะกรรมาธิการการทหารรวมถึง
คณะกรรมาธิการอ่ืนของรัฐสภามีความสามารถที่จะเป็นเวทีให้ทุกภาคส่วนเข้ามาร่วมมือในการแก้ไข
ปัญหาต่าง ๆ ดังเช่นความไม่สงบในพ้ืนที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้  แต่ก็เป็นไปอย่างจ ากัดตาม
งบประมาณและเจ้าหน้าที่95 ดังนั้น รัฐจ าเป็นต้องเพ่ิมงบประมาณและบุคลากรให้รัฐสภาขยายขีด
ความสามารถดังกล่าวให้สามารถน าทุกภาคส่วนเข้ามาร่วมมือเจรจาต่อรองผลประโยชน์ทางการเมือง
ในกิจการทหารมากขึ้น 

จากการที่รัฐสภาไทยมีข้อจ ากัดทั้งด้านโครงสร้างอัตราก าลังและความรู้ของบุคลากรซึ่ง
เป็นพ้ืนฐานขององค์การที่เดิมจัดตั้งมาเพ่ือปฏิบัติเฉพาะงานทางด้านเลขานุการและงานธุรการให้
กรรมาธิการแต่ละคณะด าเนินงานไปได้ โดยขาดเจ้าหน้าที่ประจ าตามรัฐสภาสากลและสหภาพรัฐสภา  
ระหว่างประเทศแต่ใช้วิธีการแต่งตั้งที่ปรึกษาภายนอกฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งไม่ได้มีความเชี่ยวชาญโดยตรง 
หรือใช้วิธีการน าฝ่ายทหารประจ าการเข้ามาเป็นคณะอนุกรรมการจ านวนมากโดยเปลี่ยนแปลงตัว
บุคคลไปตลอดเวลาตามรัฐสภาแต่ละชุด ท าให้บทบาทและหน้าที่ของส านักงานเลขาธิการรัฐสภาไทยใน
การช่วยเหลือฝ่ายการเมืองควบคุมตรวจสอบกิจการทหารให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเกิดข้ึนได้ยาก  

ข้อมูลที่รัฐสภาได้รับจากฝ่ายทหารถูกจ ากัดเนื่องจากทหารประจ าการท่ีมาจากกองทัพไม่
สามารถให้ข้อมูลที่จะส่งผลกระทบต่อผู้บังคับบัญชาของตนเองซึ่งอยู่ภายใต้ฝ่ายบริหารได้ ส าหรับอดีต
นายทหารที่เข้าร่วมเป็นกรรมาธิการก็ไม่ใช่ว่าทหารทุกคนจะเข้าใจกิจการกองทัพได้ทั้งหมด เนื่องจาก
คุณลักษณะของกิจการทหารที่มีหลากหลายสาขาวิชาและความซับซ้อนมากจนยากที่จะเข้าใจได้ด้วย
บุคคลเพียงไม่กี่คน และยังท าให้ข้อมูลที่รัฐสภาได้รับเป็นมุมมองของทหาร ถึงแม้ว่ารัฐสภาจะมีสถาบัน
พระปกเกล้าซึ่งมีหน้าที่ในการสนับสนุนทางวิชาการแก่รัฐสภาและมีนักวิชาการภายนอกโดยตรง แต่ก็
ไม่ได้ให้ความสนใจในเรื่องกิจการทหารเนื่องจากข้อจ ากัดด้านบุคลากร และรัฐไทยได้แยกกิจการภาครัฐ

                                           
93 สัมภาษณ์พิเศษ, "เปิดใจ พล.อ.อุทัย ชนิวัตร รองปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้กุมหัวใจการจัดซ้ืออาวุธของกองทัพ,"มติชน (4 

พฤศจิกายน 2546): 2. 
94 สัมภาษณ์ องอาจ ฤทธิพลเดช, ผู้บังคับบัญชากลุ่มงานคณะกรรมาธิการการทหาร ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 

16 สิงหาคม 2556. 
95 สัมภาษณ์ บุญรอด ศรีสมบัต,ิ เลขานุการคณะอนุกรรมาธิการการทหารวุฒิสภา, 6 สิงหาคม 2556. 
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ฝ่ายทหารออกจากกิจการภาครัฐฝ่ายพลเรือนมานานทั้งในด้านกฎหมาย การจัดองค์การ และองค์
ความรู้  โดยแต่ละฝ่ายต่างแยกไปรับความรู้จากตะวันตกหลังจากได้แยกความช านาญเฉพาะออกจาก
กันมานานแล้ว 

นอกจากนั้น ในสภาวะที่มีความขัดแย้งทางการเมืองสูง  ท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
หรือสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งซึ่งเป็นพรรคการเมืองเดียวกันกับรัฐบาล ยึดถือผลประโยชน์
ของพรรคกว่าผลประโยชน์ส่วนรวม ส่งผลท าให้การตรวจสอบถ่วงดุลตามระบอบประชาธิปไตยไม่ได้
เกิดขึ้นจริง เมื่อประกอบกับการที่ข้อบังคับการประชุมสภาก าหนดให้จ านวนประธานกรรมาธิการและ
กรรมาธิการขึ้นอยู่กับจ านวนสมาชิกของแต่ละพรรค และการลงมติของคณะกรรมาธิการให้ใช้เสียงข้าง
มาก ท าให้พรรคการเมืองฝ่ายค้านซึ่งโดยปกติแล้วย่อมมีเสียงข้างน้อยย่อมไม่สามารถท าการตรวจสอบ
ถ่วงดุลได้ เนื่องจากไม่มีโอกาสที่จะมีเสียงข้างมากในคณะกรรมาธิการ   ในขณะที่กรรมาธิการเสียงข้าง
มากก็เป็นฝ่ายเดียวกันกับรัฐบาล จึงย่อมที่ไม่อยากจะตรวจสอบการบริหารงานของพรรคเดียวกัน 
ส าหรับกรรมาธิการการทหารวุฒิสภาซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาจากการสรร
หาบางส่วนจึงยังพอมีแนวโน้มที่จะท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลได้ แต่ถ้าหากมีการแก้ไขให้วุฒิสภามาจาก
การเลือกตั้งทั้งหมดแล้วก็จะไม่แตกต่างจากสภาผู้แทนราษฎร 

ถึงแม้ว่าการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนซึ่งประชาชนมอบอ านาจให้ผู้แทน
น าไปใช้ แต่รัฐสภาก็สามารถน าอ านาจของประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือช่วยตรวจสอบการท างานของ
ฝ่ายบริหารอีกทางหนึ่ง อย่างไรก็ตามเนื่องจากเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานในส านักงานเลขาธิการรัฐสภามี
จ านวนจ ากัดทั้งในด้านการเป็นผู้เชี่ยวชาญเฉพาะและด้านธุรการที่จะด าเนินการจัดการประชุมหรือ
ติดต่อกับประชาชน จึงท าให้เกิดข้อจ ากัดในการน าประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมและขยายอ านาจรัฐสภา
ให้เพ่ิมมากข้ึน เพ่ือคานอ านาจของรัฐบาลที่มีข้าราชการจ านวนเกือบ 2 ล้านคน และงบประมาณปีละ 
2.5 ล้านล้านบาท   

สาเหตุส าคัญอีกประการหนึ่งคือประชาชนทั่วไปไม่มีโอกาสได้เข้าถึงเอกสารประกอบการ
ประชุมคณะกรรมาธิการและคณะอนุกรรมาธิการ ถึงแม้ว่าเอกสารการพิจารณางบประมาณประจ าปีมี
รายละเอียดแต่ก็ยังไม่เพียงพอที่จะน าไปพิจารณาได้ โดยรัฐสภาไทยจะมีการแจกจ่ายผลการประชุม
ระดับรัฐสภาเท่านั้น ส่วนระดับคณะอนุกรรมาธิการฯ ไม่มีการเผยแพร่ คงมีเฉพาะสรุปผลการประชุม
ประเด็นพิจารณาและมติที่ประชุม จึงท าให้รัฐสภาไทยขาดอ านาจประชาชนเข้ามาช่วยสนับสนุนในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลกับรัฐบาลซึ่งมีอ านาจมากกว่าทั้งบุคลากรและงบประมาณ  

จากการที่รัฐสภาไทยประกอบด้วยผู้แทนที่ต้องปฏิบัติตามมติของพรรคการเมือง ท าให้
รัฐสภาไทยที่ผ่านมายังขาดคุณสมบัติของสถาบันทางการเมือง การปฏิบัติหน้าที่ของสมาชิกรัฐสภายังคง
เป็นการชิงไหวชิงพริบทางการเมือง โดยน าเฉพาะบางปัญหามาใช้เป็นข้อต่อสู้ทางการเมืองและมองข้าม
บางปัญหาไปท าให้การท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง การขาดความพร้อมทั้ง
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โครงสร้างการจัดและบุคลากรผู้เชี่ยวชาญ ท าให้รัฐสภาไทยยังคงขาดความเป็นอิสระซึ่งเป็นคุณสมบัติ
ของความเป็นสถาบันทางการเมือง เช่น การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
โดยต้องอยู่ภายใต้สมมติฐานทางเศรษฐกิจที่รัฐบาลน าเสนอผ่านหน่วยงานต่าง ๆ แม้แต่งบประมาณของ
รัฐสภาเองก็ยังขาดความเป็นอิสระโดยถูกรัฐบาลจัดสรรงบประมาณให้ ท าให้รัฐสภาไทยไม่สามารถท า
หน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลได้อย่างมีประสิทธิภาพ  ส่งผลท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและ
กองทัพมีปัญหาอยู่ในสภาวะไม่ราบรื่น   

นอกจากนั้นแล้ว การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาของไทยยังไม่
เอ้ืออ านวยให้มีการตรวจสอบ เนื่องจากพรรคการเมืองที่จัดตั้งรัฐบาลเป็นฝ่ายเดียวกันกับเสียงข้างมาก
ในรัฐสภาประกอบกับข้อบังคับการประชุมสภาก าหนดให้สัดส่วนของคณะกรรมาธิการเป็นไปตาม
จ านวนสมาชิกสภาทั้งสอง ท าให้คณะกรรมาธิการซึ่งเป็นเครื่องมือหลักในการด าเนินงานของรัฐสภาไม่
สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบได้อย่างสมบูรณ์ ถึงแม้ว่าจะมีวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา แต่ที่มาของ
สมาชิกวุฒิสภาไทยก็ยังไม่แน่นอนโดยเฉพาะตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ที่
ก าหนดให้วุฒิสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง ส่งผลท าให้ผู้ที่มีความรู้ในกิจการทหารมีน้อยมากซึ่งเป็นผลมา
จากการแยกความรู้ทางวิชาการในการป้องกันประเทศของทหารและพลเรือนไทยออกจากกัน 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ พ.ศ.2517 เป็นต้นมาก าหนดให้จ านวน
กรรมาธิการเป็นไปตามสัดส่วนของจ านวนสมาชิก และข้อบังคับการประชุมสภาที่ก าหนดให้การลงมติ
ของกรรมาธิการให้ใช้เสียงข้างมาก เมื่อประกอบกับการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตั้งแต่ พ.ศ.
2517 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน  ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องสังกัดพรรคการเมือง ท าให้
รัฐสภาไมม่ีอิสระจากการท างานและไมส่ามารถตรวจสอบพรรคเดียวกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ ในขณะ
ที่กรรมาธิการเสียงข้างน้อยก็ไม่สามารถด าเนินการได้เพราะการลงมติมีคะแนนสู้เสียงข้างมากไม่ได้  ท า
ให้ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภาไม่ท างาน ดังนั้นรัฐบาลพลเรือนจึงเป็นสถาบันทางการเมืองที่
ใช้อ านาจอธิปไตยต่อกองทัพเพียงฝ่ายเดียว ยังขาดสถาบันทางการเมืองที่ใช้อ านาจอธิปไตยอีกสอง
สถาบัน ได้แก่ รัฐสภาและศาลท าการถ่วงดุลตามระบอบประชาธิปไตย ผลที่เกิดขึ้นท าให้เกิด
ความสัมพันธ์ที่ไม่ราบรื่นระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพตามที่ได้ศึกษาในบทที่ 3-7 แล้ว  สภาวะ
ความขัดแย้งดังกล่าวย่อมมีโอกาสที่จะเกิดอันตรายต่อระบอบประชาธิปไตยไทยดังเช่นที่เคยเกิดขึ้นใน
อดีตที่ผ่านมาแล้วหลายครั้งเนื่องจากกองทัพเป็นองค์การภาครัฐที่ถืออาวุธ และยังคงมีโอกาสเกิดขึ้นอีก
ในอนาคตหากรัฐไทยยังไม่มีการจัดระบบความสัมพันธ์ที่สมดุล 
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สรุปผลการวิจัยและข้อเสนอแนะ 

รัฐสภาไทยได้มีการจัดตั้งขึ้นตามระบอบประชาธิปไตยมาตั้งแต่หลังการปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในปี พ.ศ.2475 แต่ในช่วงแรกรัฐสภายังไม่ได้มีบทบาทในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร
เนื่องจากเพ่ิงมีการเปลี่ยนแปลงระบอบจึงยังไม่มีความพร้อมในการท าหน้าที่ นอกจากนั้นอิทธิพลทาง
การเมืองของทหารทั้งในคณะราษฎร์และรัฐบาลยังคงมีอยู่สูง ประกอบกับการเกิดสงครามมหาเอเชีย
บูรพาตามมาด้วยสงครามโลกครั้งที่สอง ท าให้บทบาทของฝ่ายทหารเข้ามาบดบังบทบาทของรัฐสภา
จนกระทั่งสงครามยุติลง 

หลังจากทศวรรษ 2490 เป็นต้นมา รัฐสภาเริ่มเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบถ่วงดุล
รัฐบาลในเรื่องต่าง ๆ โดยมีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการสามัญรวมทั้งด้านการทหารแยกเฉพาะ ท าให้
รัฐสภาเริ่มมีบทบาทต่อกองทัพทั้งในเรื่องการแต่งตั้งโยกย้าย การจัดหายุทโธปกรณ์ และการใช้ก าลัง
ทหาร แต่จากการที่ทหารยังคงมีบทบาททางการเมืองสูงทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ประกอบกับ
คณะรัฐบาลส่วนใหญ่เป็นอดีตผู้บังคับบัญชาจากกองทัพหรือยังคงด ารงต าแหน่งในกองทัพ ท าให้
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และผู้บัญชาการทหารบกเป็นบุคคลเดียวกันหรือเป็น
ฝ่ายทหารด้วยกัน นอกจากนั้นสมาชิกรัฐสภาก็มาจากฝ่ายทหารจ านวนมาก ท าให้ปัญหาความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพไม่ปรากฎให้เห็น แต่ถึงแม้จะมีปัญหาบ้างก็ยังไม่อาจนับว่าเป็นความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหาร เพราะยังไม่ใช่รัฐบาลพลเรือนตามระบอบประชาธิปไตย 

ต่อมาเมื่อการเมืองไทยเข้าสู่ยุคเผด็จการทหารเต็มรูปแบบในทศวรรษ 2500 ก็ยิ่งท าให้
บทบาทรัฐสภาลดน้อยลงไปอีก ดังจะเห็นได้จากวารสารของรัฐสภาได้ตีพิมพ์สุนทรพจน์ผู้บัญชาการ
ทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ และผู้บัญชาการทหารอากาศเนื่องในการฉลอง 25 พุทธศตวรรษ แต่ไม่
ปรากฎว่ามีสุนทรพจน์ของหัวหน้าฝ่ายนิติบัญญัติแต่อย่างใด1 ประกอบกับการขยายตัวของสงครามเย็น
มาประชิดชายแดนไทยด้านลาวและกัมพูชา ส่งผลท าให้ทหารมีบทบาททางการเมืองภายในประเทศสูง
ต่อมาเป็นระยะเวลานาน 

                                           
1 "สุนทรพจน์ผู้บัญชาการทหารบก ทหารเรือ ทหารอากาศ กลา่วเป็นพุทธบชูาเนื่องในวันฉลอง 25 พุทธศตวรรษ 15 

พฤษภาคม 2500," รัฐสภาสาร (28 พฤษภาคม 2500): 17-25. 
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หลังจากยุคเผด็จการทหารสิ้นสุดลงในปี พ.ศ.2516 การเมืองไทยเริ่มมีความเป็น
ประชาธิปไตยมากขึ้นโดยมีรัฐบาลพลเรือน แต่ก็มีเฉพาะรัฐบาลหม่อมราชวงศ์ คึกฤทธิ์ ปราโมช ที่มา
จากการเลือกตั้งและก็ขาดเสถียรภาพทางการเมืองเพราะไม่ผ่านการรับรองจากรัฐสภาในการแถลง
นโยบายต่อรัฐสภา รัฐบาลต่อมามีความพยายามจัดตั้งรัฐบาลหลายพรรคแต่ก็ขาดเสถียรภาพจนต้อง
ประกาศยุบสภาหรือลาออก รัฐบาลชุดหลังจากนั้นก็ถูกฝ่ายทหารยึดอ านาจถึงสองครั้ง หลังจากพลเอก
เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน์ ลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแล้ว พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้เป็น
นายกรัฐมนตรีตั้งแต่ พ.ศ.2523 จนถึง พ.ศ.2531 ท าให้ไทยไม่มีรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง
อย่างแท้จริงต่อเนื่องยาวนานจนกระทั่งนักวิชาการไทยส่วนใหญ่มองข้ามความส าคัญการจัด
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ทั้งที่ได้เริ่มศึกษาบุกเบิกมาก่อนหน้านี้แล้ว 

จากการที่ไทยต้องประสบกับภัยคุกคามภายนอกมาต่อเนื่องตั้งแต่สงครามมหาเอเชีย
บูรพา สงครามโลกครั้งที่สอง และสงครามเย็นจากภัยคอมมิวนิสต์มาประชิดชายแดนไทยด้านลาวและ
กัมพูชาจนถึงช่วงต้นทศวรรษ 2530 ส่งผลท าให้กองทัพมีบทบาทสูงต่อการจัดการความม่ันคงทั้งภายใน
และภายนอก ย่อมท าให้การควบคุมทหารโดยพลเรือนเกิดขึ้นได้ยาก ตามแนวคิดทฤษฎีความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหารที่กล่าวมา และดูเหมือนว่ารัฐไทยก็ยังไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องพัฒนาขีดความสามารถ
ของรัฐสภาทั้งด้านโครงสร้างและบุคลากรให้มีความพร้อมในการเป็นสถาบันทางการเมืองที่ท าหน้าที่
ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาล ท าให้รัฐสภาขาดความพร้อมในทุกด้านซึ่งไม่ใช่เฉพาะแต่ความพร้อมด้าน
การทหาร ตามผลการศึกษาของชัยอนันต์ที่พบว่าส านักงานเลขาธิการรัฐสภาในปี พ.ศ.2517 มีหน้าที่
เฉพาะการบันทึกการประชุมเท่านั้น บุคลากรของรัฐสภาจึงยังไม่สามารถท าหน้าที่ให้ข้อเสนอแนะทาง
วิชาการต่อสมาชิกรัฐสภาให้มีขีดความสามารถในการท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลได้ ซึ่งเป็นเรื่องปกติที่
สมาชิกรัฐสภาจะไม่มีความรู้ต่อกิจการทหารเพราะไม่ได้สมัครเลือกตั้งหาเสียงต่อประชาชนมาเพ่ือ
ควบคุมกิจการทหาร 

แม้ว่าหลังจากนั้นเป็นต้นมา รัฐสภาไทยมีการปรับปรุงโครงสร้างการจัดและอัตราก าลัง
ใหม่ก็ตาม แต่ก็เป็นไปอย่างล่าช้าก้าวไม่ทันต่อการพัฒนาทางการเมืองไทยซึ่งเริ่มมีรัฐบาลพลเรือนที่มา
จากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย จากการที่พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ตัดสินใจวางมือไม่รับ
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกต่อไปโดยกะทันหันในปี พ.ศ.2531 ท าให้พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ หัวหน้า
พรรคชาติไทยซึ่งชนะการเลือกตั้งได้เป็นนายกรัฐมนตรี ในขณะที่รัฐสภาไทยยังขาดความพร้อมในการ
ตรวจสอบถ่วงดุลกิจการทหารจากการที่ไม่ได้เตรียมการมาตั้งแต่ยุคหลังเผด็จการทหารเป็นต้นมา ส่งผล
ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพเกิดปัญหาขึ้น  และเป็นประเด็นหนึ่งที่น าไปสู่การ
รัฐประหารในปี พ.ศ.2534 ตามมาด้วยการล่มสลายทางการเมืองของกองทัพในปีต่อมา 

หลังจากเหตุการณ์พฤษภา พ.ศ.2535 ทุกฝ่ายต่างคิดว่าทหารได้ถอยกลับเข้ากรมกองแล้ว 
และเมื่อรวมกับปัญหาวิกฤษเศรษฐกิจในปี พ.ศ.2540 ที่เป็นเครื่องช่วยบังคับให้กองทัพต้องยอมรับการ
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อยู่ภายใต้พลเรือนโดยปริยาย ยิ่งท าให้ทุกฝ่ายเห็นว่าความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไทย ได้ถูกจัด
ระเบียบแล้ว การศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ไทยจึงลดน้อยลงจนแทบหายไปจากวงวิชาการ 
เหลือแต่สุรชาติ บ ารุงสุข ที่พยายามชี้ให้เห็นว่าการศึกษาในเรื่องนี้ของไทยยังคงต้องด าเนินต่อไป แต่
เปลี่ยนประเด็นศึกษาให้เหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง2  เมื่อรัฐไทยไม่ได้ให้ความส าคัญใน
การสร้างรัฐสภาให้เป็นสถาบันทางการเมืองที่มีความพร้อมในการตรวจสอบกิจการทหารในขณะที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ก าหนดให้สมาชิกวุฒิสภาจ านวน 200 คน มาจากการ
เลือกตั้งทั้งหมด3 จึงท าให้ทั้งรัฐสภาเหลือสมาชิกท่ีมาจากอดีตทหารเพียง 17 คน4 รัฐสภาจึงไม่มีผู้ที่มี
ความรู้ด้านการทหารเข้าไปท าหน้าที่ในรัฐสภาเช่นในอดีตอีกต่อไป ดังนั้น เมื่อรัฐบาลพันต ารวจโท
ทักษิณ ชินวัตร มีอ านาจทางการเมืองสูง รัฐสภาจึงไม่สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจ
ของฝ่ายรัฐบาลได้ และน ามาซึ่งความขัดแย้งระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพรอบใหม่ในด้านการ
แต่งตั้งโยกย้ายจนกระทั่งเป็นสาเหตุหนึ่งของการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 อีกครั้งหนึ่ง และยังคงมี
ความขัดแย้งต่อเนื่องมาจนกระทั่งการรัฐประหารในปี พ.ศ.2557 ด้วยข้อเท็จจริงที่ว่ากองทัพก็จะต้อง
กลับมาอยู่ภายใต้รัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งในที่สุด แต่ถ้าหากรัฐไทยยังไม่ได้จัดระบบ
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารที่เหมาะสมแล้วก็ย่อมจะสร้างปัญหาดังเช่นที่เคยเกิดขึ้นมาแล้ววนเวียน
กลับมาอีกในที่สุด 

1. สรุปผลการวิจัย 

ผลการวิจัยสามารถสรุปได้ว่าการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับกองทัพไทยไม่
สามารถแยกออกมาเป็นอิสระจากบริบททางการเมืองได้เนื่องจากจะต้องอาศัยรัฐสภาในฐานะสถาบัน
ทางการเมืองท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของรัฐบาลพลเรือนรวมถึงการตรวจสอบกองทัพ
ผ่านกระทรวงกลาโหมซึ่งเป็นรัฐบาลด้วย แต่เนื่องจากบทบาทรัฐสภาจะเพ่ิมมากขึ้นตามกระบวนการ
สร้างความเข้มแข็งต่อประชาธิปไตยของรัฐ จึงท าให้การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร จ าเป็นต้อง
ด าเนินควบคู่ไปกับการพัฒนาประชาธิปไตยตามไปด้วย หากรัฐสามารถสร้างประชาธิปไตยให้มีความ
เข้มแข็ง การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารก็จะพัฒนาตามไปด้วย ดังจะเห็นได้จากปัญหาในด้านการ
แต่งตั้งโยกย้ายและด้านการจัดสรรงบประมาณไม่ได้เกิดขึ้นเฉพาะกับกองทัพอย่างเดียว แต่เป็นปัญหาที่
เกิดขึ้นกับส่วนราชการไทยทั้งระบบ 

                                           
2 สถาบันพระปกเกล้า, ข้อมูลด้านการเมอืงการปกครองของไทย เร่ืองทหารกบัการเมือง พ.ศ.2547. 
3 "รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 121," ราชกิจจานุเบกษา 114 (11 ตุลาคม พ.ศ.2540): 28. 
4 "รายชื่อวุฒิสภาชุดที่ 8 (สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2543)". แหล่งที่มา www.senate.go.th/inforcenter/documents/ 

list_senate8.pdf 
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ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งกับกองทัพตั้งแต่ปี พ.ศ.2531 
เป็นต้นมา เป็นไปในลักษณะที่รัฐบาลพลเรือนใช้อ านาจบริหารต่อกองทัพเพียงฝ่ายเดียว ในขณะที่
รัฐสภาซึ่งเป็นหนึ่งในสามของอ านาจอธิปไตยเช่นกันมีบทบาทน้อยเนื่องจากการขาดความพร้อมของ
รัฐสภาในการท าหน้าที่ ท าให้ขาดสถาบันทางการเมืองที่ท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารตาม
ระบอบประชาธิปไตย และไม่สามารถเป็นสถาบันในการเจรจาแลกเปลี่ยนข้อมูลเพ่ือสร้างความเข้าใจ
ร่วมกันของทุกฝ่ายได้ ส่งผลท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพไม่ราบรื่นบ่อยครั้ง 
ผลการวิจัยโดยสรุปในแต่ละด้านมีดังนี้ 

1.1 ด้านงบประมาณทหาร 

มุมมองในการก าหนดความต้องการงบประมาณทหารของแต่ละฝ่ายไม่ตรงกันเนื่องจาก
ต่างก็ยึดถือเกณฑ์ในการจัดสรรงบประมาณที่แตกต่างกัน โดยรัฐสภาไทยมีบทบาทในการตรวจสอบ
งบประมาณทหารน้อยมากทั้งในระดับคณะกรรมาธิการวิสามัญ คณะอนุกรรมาธิการวิสามัญ และ
สมาชิกรัฐสภา การพิจารณางบประมาณทหารของรัฐสภาไทยคงเป็นไปตามกรอบการจัดสรรตามกรอบ
วงเงินที่ได้รับจากปีงบประมาณก่อนหน้าโดยมีการปรับเล็กน้อยตามการเปลี่ยนแปลงของโครงการ แต่
ไม่มีมีผู้เชี่ยวชาญเข้ามาตรวจสอบวิเคราะห์ ประการส าคัญคือรัฐสภาไม่ได้มีการน าภาคประชาสังคมเข้า
มามีส่วนเกี่ยวข้องในทุกขั้นตอนของงบประมาณทหารตั้งแต่การก าหนดนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ
จนถึงการพิจารณางบประมาณทหารในแต่ละปี ท าให้การอภิปรายพิจารณางบประมาณขาดหลักการ 
เป็นการใช้ความเห็นส่วนตัว โดยเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในการพิจารณางบประมาณของฝ่ายพลเรือน
เช่นเดียวกัน ท าให้งบประมาณทหารที่ผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาไม่แตกต่างไปจากที่รัฐบาลเสนอต่อ
รัฐสภา  

ส าหรับบทบาทรัฐสภาตามแนวทางของสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ รัฐสภาสหรัฐและ
อังกฤษจะมีความสัมพันธ์กับการพิจารณางบประมาณทหารอย่างเป็นระบบ ถึงแม้ว่ารัฐสภาสหรัฐและ
รัฐสภาอังกฤษจะแตกต่างกัน แต่รัฐสภาต่างก็มีบทบาทในการพิจารณางบประมาณทหารตั้งแต่การ
ก าหนดนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ การก าหนดยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ และแผนความ
ต้องการก าลังพลและยุทโธปกรณ์กองทัพในภาพรวม หลังจากนั้นรัฐสภาจึงจะมีบทบาทในการพิจารณา
ตรวจสอบงบประมาณทหารในแต่ละปีอีกครั้งหนึ่งโดยพิจารณาตามเหตุผลและความจ าเป็นแต่ละ
รายการจึงท าให้เกิดความเชื่อมโยงและเห็นภาพร่วมกันทั้งระบบ ในขณะที่รัฐสภาไทยไม่ได้มีส่วน
เกี่ยวข้องตั้งแต่การพิจารณานโยบายความมั่นคงแห่งชาติและยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ คงมี
เฉพาะการอภิปรายงบประมาณทหารเมื่อรัฐบาลแถลงนโยบายต่อรัฐสภาในภาพรวม และการอภิปราย
ในการประชุมพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านั้น  
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จากการที่รัฐสภาไทยขาดบทบาทในการเป็นสถาบันทางการเมืองเพ่ือตรวจสอบ
งบประมาณทหารดังกล่าว ผลที่เกิดขึ้นตามมาคือรัฐบาลเป็นผู้ ที่มีบทบาทหลักในการก าหนด
งบประมาณของทุกส่วนราชการไทย ถ้าหากความต้องการงบประมาณของกองทัพสอดคล้องกับกรอบ
วงเงินที่รัฐบาลจัดสรรให้ก็จะท าให้ความสัมพันธ์ทั้งสองฝ่ายเป็นไปอย่างราบรื่น แต่ ถ้าเมื่อใดที่มี
ความเห็นต่างกันหรือมีความเข้าใจไม่ตรงกัน ก็จะส่งผลท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับ
กองทัพเป็นไปในเชิงลบและเกิดการเผชิญหน้ากับฝ่ายทหารตามที่ปรากฎให้เห็นต่อสาธารณะเป็น
ประจ า 

1.2 ด้านการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 

รัฐบาลพลเรือนได้พยายามเข้ามาใช้อ านาจของฝ่ายบริหารแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้าย
ทหารมากขึ้นเช่นเดียวกับการแต่งตั้งข้าราชการพลเรือนอื่น แต่ฝ่ายทหารพยายามป้องกันไม่ให้รัฐบาล
เข้ามาแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายโดยอ้างการถูกครอบง าจากฝ่ายการเมืองตามที่เกิดขึ้นกับข้าราชการ
อ่ืน ในขณะที่รัฐสภาไทยไม่มีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐบาลพลเรือนตามแนวทาง
สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศหรือรัฐที่มีประชาธิปไตยสูง ถึงแม้ว่ารัฐสภาจะมีการอภิปรายตรวจสอบ
บ้างก็ตามแต่ก็เป็นเฉพาะกรณีที่มีปัญหาการร้องเรียนและมีจ านวนน้อยครั้งมากจนไม่อาจจะนับได้ว่า
รัฐสภามีบทบาทในการตรวจสอบการแต่งตั้งโยกย้ายรวมถึงข้าราชการพลเรือนอื่นอีกด้วย 

ส าหรับบทบาทรัฐสภาตามแนวทางของสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ รัฐสภาสหรัฐและ
อังกฤษจะมีความสัมพันธ์อย่างเป็นระบบ โดยรัฐสภามีบทบาทส าคัญในการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้
อ านาจของรัฐบาลในการแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการระดับสูงทั้งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนตามผลการ
ปฏิบัติงาน สมรรถนะและมีความโปร่งใส รัฐสภาสหรัฐจัดให้มีการรับฟังความเห็นจากทุกภาคส่วนที่
เกี่ยวข้อง และให้ผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อให้ด ารงต าแหน่งแสดงวิสัยทัศน์และตอบข้อซักถามจ านวนมาก
เพ่ือให้มั่นใจว่ารัฐได้ผู้น าทหารที่เหมาะสม ส่วนรัฐสภาอังกฤษเริ่มให้สภาผู้แทนราษฎรเข้ามาตรวจสอบ
รับฟังความเห็นข้าราชการระดับสูงทุกกระทรวงที่รัฐบาลเสนอรายชื่อก่อนที่จะมีค าสั่งแต่งตั้งรวมทั้ง
ข้าราชการพลเรือนระดับสูงในกระทรวงกลาโหม ถึงแม้ว่าจะยังไม่ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชาทหาร
ระดับสูงของอังกฤษต้องผ่านการพิจารณาจากรัฐสภา แต่การแต่งตั้งโยกย้ายทหารก็เป็นไปตามหลักการ
บริหารทรัพยากรบุคคลโดยพิจารณาจากผลการประเมินค่าการปฏิบัติงานที่โปร่งใสอยู่แล้ว และสภา
ผู้แทนราษฎรก็มีความพยายามเสนอให้น าแนวทางดังกล่าวมาใช้กับการแต่งตั้งนายทหารระดับสูงด้วย
มานานแล้ว 

จากการที่รัฐสภาไทยขาดบทบาทในการแต่งตั้งโยกย้ายทหารดังกล่าว ท าให้ขาดสถาบัน
ทางการเมืองที่ท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายรัฐบาลพลเรือน และท าหน้าที่ ปรับ
ความเข้าใจทั้งสองฝ่ายให้ตรงกันโดยยึดถือหลักการบริหารทรัพยากรบุคคลในการพิจารณาตรวจสอบ
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แต่งตั้งตามผลการปฏิบัติงานเพ่ือให้เกิดความโปร่งใสตามหลักธรรมาภิบาล ผลที่ตามมาคือท าให้เกิด
ความขัดแย้งขึ้นระหว่างรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพให้เห็นเป็นประจ าทุกวงรอบการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร 
โดยในบางครั้งความขัดแย้งรุนแรงถึงกับเป็นสาเหตุหนึ่งของการรัฐประหารในปี พ.ศ.2534 และ พ.ศ.
2549 มาแล้ว 

1.3 ด้านการจัดหายุทโธปกรณ์ 

มุมมองของทหารต้องการยุทโปกรณ์เพ่ือเสริมสร้างความเข้มแข็งให้เท่าหรือมากกว่ารัฐ
เพ่ือนบ้าน ในขณะที่มุมมองของรัฐบาลและภาคประชาชนมีความเห็นว่ารัฐควรน างบประมาณไปใช้ใน
ด้านอ่ืนที่มีความจ าเป็นเร่งด่วนกว่า จากการที่รัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทในการตรวจสอบความ
เหมาะสมและความจ าเป็นโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ เนื่องจากแผนความต้องการ
ยุทโธปกรณ์ของกองทัพไทยเป็นเรื่องที่อนุมัติภายในกระทรวงกลาโหมและรัฐสภาไม่มีผู้เชี่ยวชาญที่จะ
พิจารณาความจ าเป็นได้ นอกจากนั้นรัฐบาลยังมีการแทรกแซงการจัดหายุทโธปกรณ์เพ่ือให้บริษัทอาวุธ
ที่เอ้ือประโยชน์ต่อพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลได้รับการจัดหา จึงท าให้เกิดความขัดแย้งปรากฎต่อสื่อ
สาธารณะเป็นประจ า 

ส าหรับแนวทางสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ รัฐสภาสหรัฐและอังกฤษต่างก็มีบทบาท
ต่อการจัดหายุทโธปกรณ์ตั้งแต่การก าหนดโครงสร้างกองทัพเพ่ือรองรับยุทธศาสตร์ความมั่นคงและ
ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ โดยมีความเชื่อมโยงกับการวิจัยและพัฒนาตลอดจนอุตสาหกรรม
ป้องกันประเทศของภาคเอกชน และเมื่อถึงขั้นการจัดหารัฐสภาจะเข้ามามีบทบาทในการตรวจสอบ
รายละเอียดแต่ละโครงการอีกครั้งหนึ่งโดยมีการรับฟังความเห็นจากทุกภาคส่วนรวมทั้งภาคเอกชนที่
เกี่ยวข้องกับอุตสาหกรรมป้องกันประเทศ 

จากการที่รัฐสภาไทยขาดบทบาทในการตรวจสอบการจัดหายุทโธปกรณ์ทหารดังกล่าว จึง
ท าให้ไม่มีสถาบันทางการเมืองที่จะท าหน้าที่ตรวจสอบและปรับความเข้าใจของสองฝ่ายให้ตรงกัน
ภายใต้บรรทัดฐานในการพิจารณาที่ยอมรับอย่างเป็นสากลตามสภาวะข้อจ ากัดของงบประมาณ ดังนั้น 
รัฐบาลจึงเป็นผู้ตัดสินใจในการพิจารณาเสนอความต้องการโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ที่กองทัพเสนอ
เพ่ือน าเข้ารับการจัดสรรงบประมาณประจ าปีต่อไป และเมื่อโครงการจัดหายุทโธปกรณ์ของกองทัพ
ไม่ได้รับการพิจารณาก็ท าให้เกิดความสัมพันธ์ที่ไม่ราบรื่นปรากฎให้เห็นต่อสาธารณะบ่อยครั้งใน
ลักษณะที่ทั้งสองฝ่ายขาดความเข้าใจในเหตุผลและความจ าเป็นซึ่งกันและกัน 
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1.4 ด้านการใช้ก าลังทหาร 

รัฐบาลพลเรือนใช้ก าลังทหารบังคับใช้กฎหมายภายในรัฐตั้งแต่ปี พ.ศ.2546 เป็นต้นมา 
เริ่มจากในพ้ืนที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ต่อมาน ามาใช้จัดการความขัดแย้งทางการเมืองโดยเฉพาะการ
สลายกลุ่มผู้ชุมนุมในปี พ.ศ.2553 โดยรัฐสภาไม่ได้มีบทบาทในการพิจารณาการใช้ก าลังดังกล่าว
เนื่องจากกฎหมายไทยไม่ได้ก าหนดให้รัฐสภามีบทบาทอย่างชัดเจน ในขณะที่นิยามของความมั่นคง
รูปแบบใหม่ที่ขาดความชัดเจนท าให้รัฐบาลสามารถใช้ก าลังทหารได้โดยอ้างว่าเป็นภัยคุกคามต่อความ
มั่นคง จึงส่งผลกระทบต่อประชาชนท าให้เกิดการสูญเสียตามมาจากการใช้อาวุธของทหาร 

ส าหรับแนวทางสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ รัฐสภาสหรัฐและรัฐสภาอังกฤษต่างก็มี
บทบาทในการตรวจสอบการใช้ก าลังทหารภายในรัฐโดยการใช้ก าลังจะต้องมีการก าหนดภารกิจ 
ขอบเขต และห้วงเวลาที่ทหารจะต้องปฏิบัติอย่างชัดเจนตามหลักการช่วยเหลือฝ่ายพลเรือน เพ่ือไม่ให้
รัฐบาลใช้กองทัพเพ่ือผลประโยชน์ของฝ่ายการเมืองและส่งผลกระทบต่อประชาชนตามมา 

ผลที่เกิดขึ้นจากการที่รัฐสภาไทยไม่สามารถแสดงบทบาทต่อการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ
ท าให้ทหารต้องอยู่ในสภาวะทางสองแพร่งกล่าวคือ หากทหารต้องปฏิบัติตามค าสั่งรัฐบาลในการใช้
ก าลังกอ็าจจะต้องรับผิดทางอาญาและทางแพ่ง แต่ถ้าไม่ปฏิบัติตามนโยบายรัฐบาลก็อาจจะถูกโยกย้าย
หรือมีความผิดขัดค าสั่งรัฐบาลได้ ซึ่งสถานการณ์ดังกล่าวเมื่อรัฐบาลบีบบังคับให้ใช้ก าลังทหารมากขึ้น
โดยไม่มีการตรวจสอบถ่วงดุลจากรัฐสภา ก็อาจจะน าไปสู่ทางเลือกสุดท้ายของกองทัพคือการ
รัฐประหารเพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐ หรือความมั่นคงของกองทัพเองมากกว่าความมั่นคงของรัฐบาล  

1.5 ด้านโครงสร้างการจัดกองทัพ 

รัฐบาลและภาคประชาสังคมมีมุมมองว่ากองทัพไทยมีโครงสร้างการจัดที่ใหญ่เกินความ
จ าเป็นและใช้งบประมาณในการด ารงสภาพจ านวนมาก ไม่สอดคล้องกับภัยคุกคามที่ลดน้อยลงในยุค
หลังสงครามเย็นและการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน จึงจ าเป็นต้องปรับลดขนาดกองทัพเพ่ือน างบประมาณ
ไปใช้ในโครงการที่เกิดผลโดยตรงต่อประชาชน ในขณะที่กองทัพยังคงมีมุมมองที่ต้องการขยายกองทัพ
ให้สามารถเป็นเครื่องมือในการเจรจาและแก้ไขปัญหาการเมืองระหว่างประเทศได้ 

ส าหรับแนวทางสหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ รัฐสภาสหรัฐและรัฐสภาอังกฤษ ต่างก็มี
ส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนดโครงสร้างกองทัพตั้งแต่การก าหนดยุทธศาสตร์ความมั่นคงแห่งชาติ 
ยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ และแผนโครงสร้างการจัดกองทัพที่อธิบายจ านวนก าลังพลและอาวุธ
ยุทโธปกรณ์ในขั้นต้น โดยกองทัพจะต้องชี้แจงต่อรัฐสภาในฐานะสถาบันทางการเมืองที่ประชาชน
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบซึ่งจะท าให้ทุกฝ่ายยอมรับขนาดของกองทัพที่เหมาะสมเพ่ือ
ชดเชยข้อจ ากัดทางด้านวิชาการที่มนุษย์ยังไม่สามารถหาวิธีการก าหนดขนาดกองทัพให้เป็นที่ยอมรับ
ของทุกฝ่ายได ้
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จากการที่รัฐสภาไทยไม่ได้มีบทบาทในการตรวจสอบโครงสร้างการจัดก าลังทหารทั้งระบบ
ดังกล่าว ท าให้ไม่มีสถาบันทางการเมืองที่จะท าหน้าที่ ในการเจรจาตรวจสอบให้ทุกฝ่ายยอมรับว่า
กองทัพไทยควรมีขนาดเท่าใดตามเหตุผลและความเหมาะสมของงบประมาณ จึงท าให้รัฐบาลพลเรือน
เผชิญหน้าโดยตรงกับกองทัพเมื่อต้องการปรับลดก าลังกองทัพจากแรงกดดันของสังคมและลดค่าใช้จ่าย
ทางทหารดังเช่นสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย แต่ถ้าหากรัฐบาลมีความต้องการใช้กองทัพเพ่ือเป็นฐาน
อ านาจทางการเมืองก็ย่อมท าให้การขยายก าลังกองทัพสามารถท าได้ง่ายดังเช่นสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธ์ 
เวชชาชีวะ รวมทั้งในสภาวะที่รัฐบาลไม่มีความจ าเป็นต้องพ่ึงพากองทัพนอกเหนือจากปกติแล้ว ก็จะท า
ให้การขยายตัวของกองทัพเป็นไปได้ยากดังเช่นในสมัยของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

2. สรุปลักษณะของความสัมพันธ์และผลกระทบทีเ่กิดขึ้น 

จากปัญหาของรัฐสภาไทยในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เปรียบเทียบกับแนวทาง
รัฐสภาระหว่างประเทศและรัฐสภาสหรัฐอเมริกาและรรัฐสภาอังกฤษในบทที่ 8 ซึ่งท าให้รัฐสภาไทยไม่
สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของรัฐบาลพลเรือนได้ และส่งผลกระทบต่อ
ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ในแต่ละด้านตามที่ได้ศึกษาในบทที่ 3-7 สรุปลักษณะความสัมพันธ์รัฐบาล
พลเรือน-ทหาร ไทยและผลกระทบต่อความสัมพันธต์ามตารางที่ 9.1 ดังนี้ 

ตาราง 9.1 ลักษณะความสัมพันธ์รัฐบาลพลเรือน-ทหาร ไทยและผลกระทบต่อความสัมพันธ์ 

 
ด้าน รัฐสภาสากล รัฐสภาไทย ผลกระทบต่อความสัมพันธ ์

1. งบประมาณ 
ทหาร 

รั ฐสภามี บทบาท
ส าคัญในการตรวจ 
สอบงบประมาณ
ทหารที่รัฐบาลเสนอ
ตามเหตุผลความ
จ าเป็น 

รัฐสภามีบทบาทน้อย
ใ น ก า ร ต ร ว จ ส อ บ
งบประมาณทหาร 

งบประมาณที่ผ่ านการพิจารณาจาก
รัฐสภาแล้วไม่แตกต่างไปจากที่รัฐบาล
เสนอท าให้รัฐบาลมีบทบาทหลักในการ
ก าหนดงบประมาณทหาร และกลายเป็น
ฝ่ายเผชิญหน้ากับทหารหากความเข้าใจ
ในการจัดสรรงบประมาณไม่ตรงกัน 

2. การแต่งตั้ง 
โยกย้าย 

รั ฐสภามี บทบาท
ส าคัญในการตรวจ 
สอบความโปร่งใสใน
การแต่งตั้งโยกย้าย 

รัฐสภาไม่มีบทบาทใน
การตรวจสอบการ
แต่งตั้ ง โยกย้ายของ
รัฐบาล 

รัฐบาลพยายามใช้อ านาจฝ่ายบริหารเข้า
มาแทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้ายทหาร
มากขึ้นเช่นเดียวกับข้าราชการอื่น แต่
ทหารพยายามป้องกันไม่ให้รัฐบาลเข้ามา
แทรกแซงการแต่งตั้งโยกย้าย ท าให้เกิด
การเผชิญหน้ากันหากมีความเห็นไม่
สอดคล้องกันในการแต่งตั้ง 
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ด้าน รัฐสภาสากล รัฐสภาไทย ผลกระทบที่เกิดขึ้น 

3. การจัดหา 
ยุทโธปกรณ ์

รั ฐสภามี บทบาท
ส าคัญในการตรวจ 
สอบโครงการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ 

รัฐสภามีบทบาทน้อย
ตรวจสอบโครงการ
จั ด ห า ยุ ท โ ธป ก ร ณ์
เฉพาะที่ต้องการ และ
อภิปรายในขั้ นการ
พิจารณางบประมาณ
ประจ าปีเท่านั้น 

รัฐบาลเป็นผู้ตัดสินใจต่อโครงการจัดหา
ยุทโธปกรณ์ จึงเกิดปัญหาขึ้นหากรัฐบาล
ไม่อนุมัติโครงการ นอกจากนี้รัฐบาลยังมี
การแทรกแซงการจัดหายุทโธปกรณ์จึงท า
ใ ห้ ต้ อ ง เ ผ ชิญ ห น้ า กั บ ท ห า ร ห า ก มี
ความเห็นไม่ตรงกัน  

4. การใช้ก าลัง 
ทหาร 

รัฐสภาตรวจสอบการ
ใช้ก าลังทหารภายใน
รัฐให้เหมาะสมตาม
ภารกิ จ  ขอบเขต 
ระยะเวลา 

รัฐสภาไม่มีบทบาทใน
การตรวจสอบความ
เหมาะสมในการใ ช้
ก าลังทหารภายในรัฐ 

รัฐบาลพยายามใช้ก าลังทหารบังคับใช้
กฎหมายภายในรัฐ โดยเฉพาะในการ
สลายกลุ่มผู้ชุมนุมทางการเมืองโดยอ้าง
เรื่องความมั่นคง ส่วนฝ่ายทหารเกรง
ผลกระทบทางกฎหมายที่เกิดขึ้นจากการ
ใช้ก าลัง  ส่งผลท าให้ทหารต้องเผชิญหน้า
กั บ รั ฐบาลหากไม่ปฏิ บั ติ ต ามความ
ต้องการของรัฐบาล 

5. โครงสร้าง 
การจัดกองทัพ 

ร ัฐสภาม ีบทบาท
ส าคัญในการตรวจ 
สอบแผนโครงสร้าง
กองทัพทั้งระบบ 

รัฐสภาไม่มีบทบาทใน
การตรวจสอบแผน
โครงสร้างกองทัพโดย
เ ป็ น เ รื่ อ ง ภ า ย ใ น
กระทรวงกลาโหม  

รัฐบาลเผชิญหน้ากับทหารจากการที่ต้อง
ปรับลดโครงสร้างก าลังกองทัพจากแรง
กดดันจากสังคมเพื่อน างบประมาณไปใช้
ในด้านอื่นที่จ าเป็นเร่งด่วนกว่า แต่ทหาร
ต้องการขยายก าลังกองทัพ 

จากตาราง 9.1 พบว่าปรากฏการณ์ความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นทั้ง 5 ด้าน มีรูปแบบ (pattern) 
ที่ซ้ ากันอย่างสม่ าเสมอ (regularities) ซึ่งสามารถน าไปสู่ข้อสรุปเชิงอุปนัยในการวิจัยครั้งนี้ ได้ว่า 
“รัฐสภาเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาทส าคัญในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร การขาด
หายไปของบทบาทรัฐสภาไทยท าให้รัฐบาลเป็นสถาบันทางการเมืองเดียวที่ใช้อ านาจอธิปไตยต่อกองทัพ 
ไม่สอดคล้องกับหลักการใช้อ านาจอธิปไตย ส่งผลท าให้ขาดการตรวจสอบถ่วงดุลอย่างเหมาะสมตาม
ระบอบประชาธิปไตย และเกิดปัญหาความสัมพันธ์ที่ไม่ราบรื่นปรากฏให้เห็นเป็นระยะ โดยมีย่านระดับ
ความสัมพันธ์ตั้งแต่การไม่เข้าใจกันจนถึงการขยายตัวเป็นสาเหตุหนึ่งของการรัฐประหารมาแล้ว” ดังนั้น 
รัฐไทยควรเพ่ิมขีดความสามารถของรัฐสภาให้มีบทบาทต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร มากขึ้น
ให้สอดคล้องกับกระบวนการเสริมสร้างประชาธิปไตยให้เข้มแข็ง 
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3. ข้อเสนอแนวทางในการปฏิรูปรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

รัฐสภาในรัฐที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีบทบาท
ส าคัญในการตรวจสอบถ่วงดุลให้ฝ่ายบริหารใช้อ านาจอธิปไตยเป็นไปตามนโยบายที่ได้แถลงต่อรัฐสภา
และตามที่กฎหมายก าหนด โดยเฉพาะการใช้อ านาจต่อกองทัพซึ่งถึงแม้ว่าจะเป็นส่วนราชการหนึ่งของ
ฝ่ายบริหารก็ตาม แต่ก็มีความแตกต่างจากส่วนราชการพลเรือนอ่ืนอย่างเป็นสากลตามที่ได้มีการแยก
ศึกษาความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ออกมาเฉพาะ เนื่องจากเป็นองค์การภาครัฐขนาดใหญ่ที่สุดที่มี
ความชอบธรรมในการครอบครองอาวุธ จึงท าให้สามารถเป็นผู้พิทักษ์ความอยู่รอดของรัฐต่อภัยคุกคาม
ภายนอกและการพิทักษ์ระบอบการปกครองประชาธิปไตยภายในรัฐด้วย แต่ก็สามารถเปลี่ยนมาเป็นผู้
ท าลายประชาธิปไตยของรัฐภายในระยะเวลาเพียงข้ามวัน รัฐสภาจึงมีบทบาทส าคัญในการควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินเพื่อไม่ให้เกิดสภาวะประการหลังขึ้นได้ โดยการตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจ
ฝ่ายบริหารของรัฐบาลพลเรือนต่อกองทัพและการตรวจสอบกองทัพโดยตรงผ่านกระทรวงกลาโหม 

นับตั้งแต่ไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา รัฐสภาได้เพ่ิมอ านาจ
หน้าที่ในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราช
ก าหนด  การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ได้แก่ การพิจารณางบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี การยื่นกระทู้ถาม การตั้งกรรมาธิการ การเสนอญัตติ การเปิดอภิปรายทั่วไปที่มีการลงมติและ
ไม่มีการลงมติไว้วางใจ  การให้ความเห็นชอบในเรื่องส าคัญ  มีอ านาจหน้าที่ในการแต่งตั้งและถอดถอน
บุคคลตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด การเรียกบุคคลหรือหน่วยงานมาให้ข้อมูล ซึ่งอ านาจหน้าที่ดังกล่าว
ย่อมเพียงพอที่จะท าให้รัฐสภาท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลได ้แต่การที่จะปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวได้
นั้น รัฐสภาจะต้องมีบุคลากรที่มีความรู้ด้านกิจการทหารครอบคลุมทุกสาขาในจ านวนที่เพียงพอเพ่ือให้
เป็นอิสระจากความรู้ของฝ่ายทหาร สมาชิกรัฐสภาจะต้องมีอิสระในการแสดงบทบาทดังกล่าวจากพรรค
การเมือง รวมทั้งการน าภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบเพ่ือลดข้อจ ากัดของรัฐสภาทั้ง
ด้านความรู้ในการปฏิบัติงานและพลังสนับสนุนทางการเมือง 

 หากรัฐสภาไทยมีโครงสร้างการจัดอัตราก าลังที่เพียงพอ มีบุคลากรที่มีความรู้โดยแยก
ออกจากฝ่ายบริหารอย่างแท้จริงเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติงานของสมาชิกรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
มีการน าภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเพ่ือขยายความเข้มแข็งของรัฐสภาแล้ว ก็ย่อมที่จะสามารถ
สร้างความเป็นสถาบันทางการเมืองที่ช่วยให้การตรวจสอบถ่วงดุลในระบอบประชาธิปไตยเป็นไปอย่าง
โปร่งใสและเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายในฐานะตัวแทน (agent) ที่ท าหน้าที่แทนประชาชน (principle) 
จากการอภิปรายปัญหาของรัฐสภาไทยในการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารในบทที่ 8 และผลกระทบ
ที่เกิดขึ้นในบทนี้ข้อ 2 สามารถสรุปข้อเสนอแนะแนวทางการปฏิรูปรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหาร ตามตาราง 9.2 ดังนี้ 
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ตาราง 9.2 ข้อเสนอแนะแนวทางในการปฏิรูปรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร 

 
 

ด้าน แนวทางการปฏิรูป 

1. งบประมาณทาง
ทหาร 

รัฐเพ่ิมผู้เชี่ยวชาญที่เกี่ยวข้องกับกิจการทหารประจ ารัฐสภาจาก
แหล่งต่าง ๆ เพ่ือให้สามารถตรวจสอบความต้องการงบประมาณ
ทางทหารในแต่ละโครงการให้มีความเหมาะสมโดยสามารถปรับ
ลด/เพ่ิมได้ตามเหตุผลความจ าเป็น 

2. การแต่งตั้งโยกย้าย รัฐเพ่ิมบทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบรายชื่อผู้ที่ได้รับการ
แต่งตั้งโยกย้ายจากรัฐบาล ตามหลักการบริหารทรัพยากรบุคคล
โดยมีหลักฐานผลการประเมินค่าการปฏิบัติงานและผลการ
ฝึกอบรม หรือการให้รัฐสภาส่งผู้แทนร่วมในคณะกรรมการแต่งตั้ง
โยกย้ายระดับกระทรวงกลาโหมในลักษณะเดียวกับข้าราชการ
ฝ่ายตุลาการ 

3. การจัดหา
ยุทโธปกรณ์ 

รัฐเพ่ิมผู้เชี่ยวชาญการทหารประจ ารัฐสภาจากแหล่งต่างๆ ให้
สามารถตรวจสอบความเหมาะสมและความจ าเป็นของความ
ต้องการยุทโธปกรณ์ให้สอดคล้องกับนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ
และยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ และขยายบทบาทของรัฐสภา
ตรวจสอบโครงการจัดหายุทโธปกรณ์เพ่ือป้องกันการแทรกแซง
หวังผลประโยชน์ของรัฐบาล 

4. การใช้ก าลังทหาร รัฐปรับปรุงกฎหมายการใช้ก าลังทหารในการบังคับใช้กฎหมาย 
ภายในรัฐ โดยก าหนดขนาดก าลัง ขอบเขตภารกิจ ขั้นตอนการ
ปฏิบัติ และระยะเวลาให้ชัดเจนแยกออกจากประเด็นความมั่นคง
อ่ืน รวมทั้งก าหนดขั้นตอนให้รัฐสภามีบทบาทในการตรวจสอบ
ควบคุมการใช้ก าลังทหารภายในรัฐ 

5. โครงสร้างการจัด 

กองทัพ 

รัฐก าหนดให้โครงสร้างการจัดกองทัพต้องผ่านการพิจารณาจาก
รัฐสภา และเพ่ิมผู้เชี่ยวชาญการทหารประจ ารัฐสภาที่สามารถ
ตรวจสอบโครงสร้างการจัดกองทัพให้สอดคล้องตามภัยคุกคาม 
นโยบายความมั่นคงแห่งชาติและยุทธศาสตร์การป้องกันประเทศ
ได้  
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การที่รัฐสภาไทยขาดความเป็นอิสระในการท าหน้าที่ตั้งแต่เริ่มก่อตั้งมาจนถึงปัจจุบันโดยมี
กลุ่มอ านาจต่าง ๆ ครอบง าการท าหน้าที่ของรัฐสภาตั้งแต่คณะราษฎร์ กลุ่มเผด็จการทหาร กลุ่มพรรค
การเมืองมาตามล าดับจนถึงปัจจุบัน รวมทั้งการขาดความรู้ด้านกิจการทหารโดยรัฐสภาต้องพ่ึงแนวคิด
และข้อมูลจากฝ่ายทหาร จึงท าให้รัฐสภายังไม่สามารถเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีความเข้มแข็งและ
อิสระอย่างเพียงพอ ดังนั้น นอกจากข้อเสนอแนวทางในการปฏิรูปรัฐสภาไทยต่อการจัดความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหาร ในแต่ละด้าน ที่ศึกษาตามตาราง 9.2 แล้ว  ยังมีข้อเสนอแนวทางในการปฏิรูปรัฐสภา
ไทยในภาพรวมที่ส่งผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร ต่อทุกด้าน ดังนี้ 

1. รัฐควรปรับปรุงระบบการตรวจสอบถ่วงดุลของรัฐสภาทั้งในส่วนของสมาชิกรัฐสภา 
คณะกรรมาธิการ และคณะอนุกรรมาธิการการทหาร ให้เป็นอิสระจากพรรคการเมือง 

2. รัฐควรจัดระบบงบประมาณของรัฐสภาให้มีอิสระจากการจัดสรรของรัฐบาล เพ่ือให้
เพียงพอที่จะขยายอัตราก าลังเจ้าหน้าที่ประจ า (permanent staff) และจ้างผู้เชี่ยวชาญภายนอกที่มี
ความรู้สาขาวิชาในการควบคุมตรวจสอบกิจการทหารประจ าคณะกรรมาธิการการทหารให้ครอบคลุม
ทุกด้าน โดยให้ยกเลิกการน าฝ่ายทหารมาปฏิบัติงานในฝ่ายนิติบัญญัติ ยกเว้นข้าราชการทหารที่ปรับ
โอนไปปฏิบัติงานในรัฐสภาอย่างถาวร หรือนายทหารนอกราชการที่พ้นจากหน้าที่ไปแล้วในระยะเวลาที่
รัฐก าหนด เพ่ือให้รัฐสภามีความเป็นอิสระจากกองทัพ 

3. รัฐสภาควรน าภาคประชาสังคมเข้ามาช่วยในการตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลต่อกิจการ
ทหารโดยเพ่ิมการไต่สวน (Hearing) และเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ เข้าถึงการประชุม ของ
คณะกรรมาธิการการทหารทุกข้ันตอน ตั้งแต่การเผยแพร่ข้อมูลประกอบการประชุมเพ่ือให้ผู้ที่สนใจได้
ศึกษาและเข้าร่วมรับฟัง และจัดท ารายงานผลการประชุมเผยแพร่ทางสื่อสารสนเทศ 

4. รัฐควรเพ่ิมบทบาทรัฐสภาในการก าหนดโครงสร้างการจัดกองทัพไทยโดยให้
คณะรัฐมนตรีมีหน้าที่เสนอต่อรัฐสภาตั้งแต่การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติจนถึงแผนการพัฒนากองทัพที่
ก าหนดความต้องการก าลังพลและยุทโธปกรณ์ในขั้นต้น เมื่อได้รับการพิจารณาจากรัฐสภาแล้วถือว่า
เป็นข้อยุติ หลังจากนั้นจึงเป็นหน้าที่ของกองทัพน าไปจัดท าโครงการเสนอเข้ารับการจัดสรรงบประมาณ
ประจ าปีต่อไป เพ่ือแก้ปัญหามุมมองที่แตกต่างกันที่เกิดขึ้นในระดับปัจเจก (individual) ระหว่างผู้น า
รัฐบาลและผู้น ากองทัพเนื่องจากการขาดแนวคิดการก าหนดขนาดโครงสร้างกองทัพที่เหมาะสม  โดย
การน าเข้าสู่การพิจารณาระดับสถาบัน (institution) ผ่านรัฐสภา  

5. รัฐควรส่งเสริมให้มีการจัดการศึกษาสาขาวิชาการป้องกันประเทศ ความมั่นคงและ
ยุทธศาสตร์ และการทหารในมหาวิทยาลัย โดยจัดการศึกษาหลักสูตรระดับปริญญาโท-เอก 
นอกเหนือจากหลักสูตรส าหรับผู้บริหารของวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรและวิทยาลัยการทัพเหล่า
ทัพ เพ่ือผลิตผู้เชี่ยวชาญพลเรือนส าหรับการปฏิบัติงานในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ 
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ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหารของไทย มีการพัฒนาการควบคู่กับการพัฒนาประชาธิปไตย
มาโดยตลอด โดยมีแนวโน้มไปในทางที่ดีจากการที่ในอดีตทหารมีอิทธิพลทางการเมืองสูงทั้งในรัฐบาล
และรัฐสภา แต่ในปัจจุบันปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด และผู้บัญชาการเหล่าทัพ 
ต้องเข้าชี้แจงต่อคณะกรรมาธิการรัฐสภาหลายคณะตามพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกให้มาชี้แจง 
นอกจากนั้น การแถลงนโยบายของรัฐบาลและการประชุมของรัฐสภามีการถกแถลงแสดงความเห็นต่อ
กิจการทหารเพ่ิมมากขึ้นมาตามล าดับ ปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นล้วนแสดงให้เห็นว่าการจัดความสัมพันธ์
พลเรือน-ทหาร ไทย ไม่ใช่ว่าจะเป็นไปไม่ได้ ถึงแม้ว่ามีการรัฐประหารในปี พ.ศ.2549 และ พ.ศ.2557 
แต่ก็เกิดจากความขัดแย้งทางการเมืองที่เปิดโอกาสให้ทหารเข้ามาแทรกแซงทางการเมืองตามแนวคิด
ทฤษฎีที่กล่าวมาแล้ว อีกไม่นานก็จะต้องมีการเลือกตั้งและกลับเข้าสู่การจัดความสัมพันธ์พลเรือน-
ทหาร ใหม ่และมีการพัฒนาขึ้นเรื่อยๆ ตามระดับการพัฒนาประชาธิปไตย  

ถึงแม้ว่ากองทัพจะเป็นองค์การภาครัฐที่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐบาลเช่นเดียวกับ
ส่วนราชการพลเรือน  แต่กองทัพก็มีคุณสมบัติที่แตกต่างไปจากพลเรือนโดยเฉพาะการมีอ านาจที่เกิด
จากก าลังพลและอาวุธยุทโธปกรณ์จ านวนมากจึงสามารถล้มล้างรัฐบาลพลเรือนได้ง่าย  โดยที่รัฐบาล
พลเรือนไม่สามารถต้านทานได้ ดังนั้น การจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและกองทัพจึงเป็น
ประเด็นส าคัญในการสร้างความเข้มแข็งต่อระบอบประชาธิปไตยโดยเฉพาะในรัฐที่การพัฒนา
ประชาธิปไตยยังขาดความเข้มแข็ง และการจัดความสัมพันธ์ดังกล่าวจ าเป็นต้องเกิดควบคู่พร้อมไปกับ
การพัฒนาทางการเมือง 

ผลการวิจัยท าให้ทราบถึงพัฒนาการของบทบาทรัฐสภาไทยที่มีต่อการจัดความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลพลเรือนและทหารมายาวนานควบคู่กับการพัฒนาประชาธิปไตยไทย  ปัญหาการขาด
ความพร้อมของรัฐสภาในการท าหน้าที่ตรวจสอบถ่วงดุลและผลกระทบที่เกิดขึ้น รวมทั้งข้อเสนอแนะใน
การปฏิรูปซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องสร้างความพร้อมให้กับรัฐสภาเพ่ือให้เป็นสถาบันทางการเมืองที่
สามารถปรับตัวเข้ากับความสลับซับซ้อนของกิจการทหาร และท าหน้าที่ประสานงานทุกภาคส่วนใน
สังคมโดยมีความเป็นอิสระจากพรรคการเมืองและฝ่ายทหาร สร้างระบบให้สมาชิกรัฐสภามีความ
สามัคคแีละความส านึกร่วมกันในการมีส่วนร่วมตามกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดตามแนวคิดของ Huntington  

ถึงแม้ว่าการสร้างรัฐสภาให้มีความเป็นสถาบันทางการเมืองดังกล่าวจะต้องใช้ระยะ
เวลานานก็ตาม แต่รัฐไทยจ าเป็นที่จะต้องสานต่อสิ่งที่นักวิชาการความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร รุ่น
บุกเบิกในอดีตของไทยได้ศึกษาไว้และเคยหวังว่าสักวันหนึ่งจะเป็นเช่นนั้นจริง  โดยการเสริมสร้าง
รัฐสภาให้เป็นสถาบันทางการเมืองที่มีความสามารถในการตรวจสอบการท างานของรัฐบาลพลเรือนให้มี
ความเป็นมืออาชีพควบคู่ไปกับการสร้างความเป็นทหารอาชีพให้เกิดขึ้นในสังคมไทยพร้อมไปกับ
กระบวนการสร้างความเข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตย 
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ราชกิจจานุเบกษา 130 (14 ตุลาคม 2556) 89. 
ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีซึ่งนายธานินทร์ กรัยวิเชียร เป็นนายกรัฐมนตรี พร้อมทั้งค าปราศรัย

ของนายกรัฐมนตรี. กรุงเทพ: ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2519. 
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ค าแถลงนโยบายของนายสัญญา ธรรมศักดิ์ นายกรัฐมนตรี ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ. ส านักท าเนียบ
นายกรัฐมนตรี, 2516. 

ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 1862/2555, 5 ตุลาคม 2555. 
ค าพิพากษาศาลแพ่งในคดีหมายเลขด าท่ี 5971/2554, 21 มิถุนายน 2554. 
ค าสั่งกรมยุทธนาธิการ ที่ 71/3937 เรื่อง ให้พระราชสุภาวดีส ารองกรมเกียกกาย, 1 มิถุนายน ร.ศ.127 
ค าสั่งกระทรวงกระลาโหม ที่ 36/1532 เรื่อง จะได้พระราชทานสัญญาบัตรยศแก่ข้าราชการกระทรวง

กะลาโหม, 25 เมษายน พ.ศ.2457 
ค าสั่งกองอ านวยการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักรที่ 144/2553 ลง 7 เมษายน 2553. ราช

กิจจานุเบกษา (9 เมษายน 2553). 
ค าสั่งศาลอีกคดีชี้ จนท.ยิงเสื้อแดงศพที่ 2. ข่าวสด (28 พฤศจิกายน 2555): 1, 15. 
โครงการจัดหารถหุ้มเกราะล้อยาง 8x8 เพ่ือมาใช้งานใน ทบ. ข่าวทหารบก (ธันวาคม 2550): 3. 
ส านักงบประมาณ. งบประมาณโดยสังเขปประจ าปีงบประมาณ 2556.  
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์หนังสือพิมพ์. รัฐสภาสาร (21 มีนาคม 

2500): 37-43. 
จัดซื้อรถหุ้มเกราะยูเครน เผือกร้อนในมือสมัคร. มติชน (25 กรกฎาคม 2551): 11. 
จิ๋วผุดไอเดียรวบอ านาจจัดซื้ออาวุธไว้ที่ กห. มติชน (5 ธันวาคม 2544): 1, 20. 
"แจ้งความกระทรวงกะลาโหมให้นายทหารรับราชการ ณ วันที่ 14 พฤศจิกายน 2459," ราชกิจจานุเบกษา 

33 (19 พฤศจิกายน 2459): 2223. 
เฉลิมโยน กห.คุมงานดับไฟใต้ ให้นายกก ากับ. ไทยโพสต์ (2 พฤศจิกายน 2555): 1, 10. 
แฉความลับ11ศพแรก ธาริตเดือดชี้แดงโดน213คดี ไม่โวย. มติชน (22 กันยายน 2555): 2, 11. 
ชนิดา จิตตรุทธะ. วัฒนธรรมองค์การ: ปัจจัยสู่ความส าเร็จที่ยั่งยืน. กรุงเทพ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2553. 
ชวนไม่สนนายพลรุมต้านปรับกองทัพ. มติชน (25 กรกฎาคม 2541): 1, 19. 
ชัยบ่นตัดพ้อต้องกัดก้อนเกลือกิน. มติชน (25 สิงหาคม 2552): 16. 
ชัยวัฒน์ สถาอานันท์. งบประมาณทหารไทย 2525-2534: วิสัยทัศน์และความคิดเชิงนโยบาย.  

กรุงเทพ: คบไฟ, 2539. 
ชัยอนันต์ พลเสน. ค่าใช้จ่ายทางทหารกับการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไทย. วิทยานิพนธ์

ปริญญาเศรษฐศาสตร์มหาบัณฑิตสาขาเศรษฐศาสตร์ คณะเศรษฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2554. 

ชัยอนันต์ สมุทวานิช. การพัฒนาองค์การของฝ่ายนิติบัญญัติ. เอกสารการศึกษาสาขารัฐประศาสน
ศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, 2515. 
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ชัยอนันต์ สมุทวานิช. รายงานการวิจัยเรื่องการพัฒนาสมรรถนะขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ, 2529. 
ชาญวิทย์ เกษตรศิริ. ประวัติการเมืองไทย 2475-2500. พิมพ์ครั้งที่ 4. กรุงเทพ: เรือนแก้ว, 2549. 
ชาญวิทย์ เกษตรศิริ. 14 ตุลาคม: บันทึกประวัติศาสตร์. ใน ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และธ ารงศักดิ์ เพชร

เลิศอนันต์ (บรรณาธิการ), จาก 14 ถึง 16 ตุลา. กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์
และมนุษยศาสตร์, 2551. 

ชาญวิทย์ เกษตรศิริ. ประวัติศาสตร์การเมืองไทย 2475-2500. พิมพ์ครั้งที่ 4. กรุงเทพฯ: เรือนแก้ว, 
2549. 

ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และ ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์. ปฏิวัติ 2475. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2547. 

ไชยวัฒน์ ค้ าชู. ทหารกับการเมืองในญี่ปุ่น: การก้าวสู่อ านาจทางการเมืองก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง. ใน 
กนลา สุขพานิช และ วุฒิชัย มูลศิลป์ (บรรณาธิการ), ทหารกับการเมือง: วิเคราะห์เปรียบเทียบ, 
หน้า 297-312. กรุงเทพ: แสงรุ้งการพิมพ์, 2523. 

ไชยวัฒน์ ค้ าชู. นโยบายต่างประเทศญี่ปุ่น: ความเปลี่ยนแปลงและความต่อเนื่อง. กรุงเทพ: เลคแอน์
ฟาว์เท่น, 2549. 

ไชยวัฒน์ ค้ าชู และ นิธิ เนื่องจ านง. คุณภาพประชาธิปไตย และคุณภาพทางสังคม: ความเชื่อมโยงที่
จ าเป็น. ในเอกสารประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 12 ประจ าปี 2553 
เล่ม 2, หน้า 9-36. สถาบันพระปกเกล้า, 2553. 

ไชยวัฒน์ ค้ าชู และ นิธิ เนื่องจ านง. คลื่นลูกท่ีสี่ของการศึกษาการท าให้เป็นประชาธิปไตย: จากลิปเซต
สู่ไดมอนด์. วารสารสถาบันพระปกเกล้า 10 ( มกราคม-เมษายน 2555): 43-79. 

ซื้ออาวุธกับความโปร่งใส. มติชน (29 พฤศจิกายน 2544): 2. 
ณัฐนันท์ อิทธิยาภรณ์. "ดร.ผาสุกชี้กองทัพองค์ประกอบความยุ่งยากในการแสวงหาทางออกอย่าง

สันติ." มติชนออนไลน์ (20 พฤษภาคม 2554).  
ณัฐนันท์ อิทธิยาภรณ์. พล.อ.ไวพจน์เผยปมปฏิรูปกองทัพล่ม เหตุการเมืองอ่อนแอ-ใช้ทหารเป็น

เครื่องมือ. ส านักข่าวอิศรา (26 กรกฎาคม 2554). 
ดันแม้วขึ้นศาลโลกคดีสั่งฆ่าตัดตอน 2,500 ศพ. แนวหน้า (4 สิงหาคม 2555): 1, 10. 
ดีเอสไอสรุปจีที200 โกงชัด ชง ปปช.ลงดาบ. แนวหน้า (19 กรกฎาคม 2555): 1, 7. 
ดีเอสไอสรุปทุจริต “จีที200” สุก าพลยังยืนยันใช้ได้จริง. ผู้จัดการรายวัน (20 กรกฎาคม 2555): 7, 8. 
ตั้งกันเพลินกุนซือ กมธ. ล้นสภา-สิทธิเพียบ. มติชน (13 ตุลาคม 2553): 1, 5. 
ตารางก าหนดการศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร หลักสูตรวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร รุ่นที่ 55 

ปีการศึกษา 2555-2556. แหล่งที่มา : http://www.thaindc.org/index.php?lay=show& 
ac=article&Ntype=2 
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เตช บุนนาค. การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ.2435-2458. แปลโดย ภรณี 
กาญจนัษฐิติ. พิมพ์ครั้งที่ 2. กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548. 

เติ้งยอมแก้งบฯ 40 ซื้ออาวุธเอาใจเหล่าทัพ. มติชน (12 มิถุนายน 2539): 16. 
ถกงบกลาโหมเดือด กมธ.2 ฝ่ายประท้วงวุ่น บิ๊กตู่ยันกองทัพไม่ปฏิวัติ. มติชน (13 กรกฎาคม 2555): 11. 
แถลงการณ์คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ 1. ราชกิจจานุเบกษา 108 (23 กุมภาพันธ์ 

2534): 1-5.  
ทบ.ย้ างบกองทัพปี 57 ซื้ออาวุธโปร่งใส. สยามรัฐ (18 กรกฎาคม 2556): 2. 
ทบ.รื้อวิธีจัดงบปี 41 ใหม่ ขอซื้ออาวุธ 3.5 หมื่นล้าน. วัฎจกัร (16 พฤษภาคม 2540): 15, 16. 
ทหารพิทักษ์ รธน. พล.ท.พีระพงษ์ มานะกิจ. ไทยโพสต์ (26 ธันวาคม 2553): 2-5. 
ทักษ์ เฉลิมเตียรณ. การเมืองระบบพ่อขุนอุปถัมภ์แบบเผด็จการ. แปลโดย พรรณี ฉัตรพลรักษ์, 

ประกายทอง สิริสุข, และธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์. พิมพ์ครั้งที่ 3. กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการ
ต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2552. 

ทักษิณติงซื้ออาวุธมีผลประโยชน์. มติชน (15 มีนาคม 2546): 8. 
ทักษิณสลับโผทหารเพ่ือนพ่ี-ซี้ได้ดี. มติชน (13 มีนาคม 2546): 3. 
ทูตยูเครนการันตียานเกราะล้อยาง. มติชน (10 กรกฎาคม 2550): 11. 
ไทย-จีน ลงนามท าสัญญาเอ็มโอยูล าไยแสนตันแลกรถถังเมืองจีน. ผู้จัดการรายวัน (14 ธันวาคม 2548): 

4. 
ไทยในสมัยสร้างชาติ: ที่ระลึกงานฉลองวันชาติ 2484. กรมยุทธการทหารบกจัดพิมพ์ใหม่. กรุงเทพ: 

อรุณการพิมพ์, 2552. 
ธงชัย วินิจกุล. จดหมายต่ออัยการศาลอาญาระหว่างประเทศ, 24 พฤษภาคม 2555. แหล่งที่มา:  

http://www.prachatai.com/journal/2012/07/41342 [19 ธันวาคม 2557] 
ธรรมธัชน์ เจนเจริญชัยสิน. เมนูที่ 13 คดีปืนใหญ่ (ชัยสิทธิ์) อัตตาจร 1.3 พันล้าน. ใน อลงกรณ์ พลบุตร 

(บรรณาธิการ), สมุดปกด า เมนูคอร์รัปชั่นระบอบทักษิณ, หน้า 92-95. กรุงเทพ: ธรรมรัฐไทย, 
2550. 

ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์. ข้ออ้างการปฏิวัติ-รัฐประหาร-กบฎในเมืองไทยปัจจุบัน: บทวิเคราะห์และ
เอกสาร. กรุงเทพ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์, 2550. 

นรนิติ เศรษฐบุตร และ สมคิด เลิศไพฑูรย์. รายงานฉบับสมบูรณ์โครงการวิจัย เรื่อง ประสิทธิผลของ
รัฐสภาไทย. ศูนย์ศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545. 

นวลน้อย ตรีรัตน์. งบประมาณทหาร ดุลยภาพ ดุลยพินิจ. มติชน (12 ตุลาคม 2554): 6. 
นายกปลอบกองทัพ 2 หัว รอเมษา ‘คิดใหม่’ แก้ไขให้!. ไทยโพสต์ (2 ตุลาคม 2545): 1, 3. 
แนวทางตั้ง ‘พล.ร.7-พล.ม.3. ไทยโพสต์ (27 มกราคม 2554): 4. 

http://www.prachatai.com/journal/2012/07/41342
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บทวิเคราะห์. มติชนสุดสัปดาห์ (10-16 สิงหาคม 2555). 
บันทึกการประชุมวุฒิสภาครั้งที่ 23 (สมัยสามัญท่ัวไป) เป็นพิเศษ, 20 เมษายน 2553. 
บันทึกการออกเสียงลงคะแนนของสมาชิกวุฒิสภา ในการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 1 (สมัยวิสามัญ) เป็น

พิเศษ, 25 พฤษภาคม 2553. 
บันทึกข้อความส านักงบประมาณ ลับ ด่วนที่สุด ที่ นร 0716/3/101 ลง 18 มกราคม 2556 เรื่อง 

ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557 และการปรับปรุง
ปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557.  

บิ๊กตู่ลั่น จัดโผทหารไม่แบ่งก๊วน. มติชน (17 สิงหาคม 2555): 15. 
บิ๊กหรุ่นชี้ความเสี่ยง ไม่มีเรือด าน้ า. มติชน (23 ตุลาคม 2554): 16. 
บิ๊กโอ๋โต้ ปชป. เด้งปลัด กห.ไม่มีใบสั่งเจ๊ ด. ไทยรัฐ (30 สิงหาคม 2555): 1, 11. 
บิ๊กโอ๋ไม่รอศาลปกครองเดินหน้าจัดโผทหารเดินหน้าดันทะนงศักดิ์ปลัด. ไทยรัฐ (6 กันยายน 2555): 1, 16. 
บิ๊กโอ๋ยันปลัด กห. หมดสิทธิท าโผทหารแล้ว ชี้แจงปมเด้งเสถียร แอบปูดข่าวโยกย้าย อภิสิทธิ์สุก าพล

ใช้อ านาจบาตรใหญ่. ไทยรัฐ (29 สิงหาคม 2555): 1, 16, 17. 
บิ๊กโอ๋ลั่นไม่มีอะไร นัดเสถียรเคลียร์ปมล้วงโผ. ไทยรัฐ (28 สิงหาคม 2555): 1, 16. 
บุญรอดรับสกัดการเมืองล้วงโผทหาร. มติชน (3 กุมภาพันธ์ 2551): 15. 
ปชป.จี ้‘นายก-จิ๋ว’ สอบข่าวพ่อค้าอาวุธบงการโผกองทัพ. กรุงเทพธุรกิจ (3 ตุลาคม 2545): 15-16. 
ปชป.จี้ปูชัยล้างบางกุนซือ กมธ. มติชน (17 ตุลาคม 2553): 14. 
ประกาศคณะราษฎร ฉบับที่ 1. แหล่งที่มา: http://www.pridiinstitute.com 
ประกาศจัดการทหาร วันศุกร์ เดือน 5 แรม 1 ค่ า ปีกุน จ.ศ.1248, 8 เมษายน 2430. 
ประกาศวุฒิสภา เรื่อง ตั้งกรรมาธิการสามัญ 4 สิงหาคม 2492. ราชกิจจานุเบกษา (16 สิงหาคม 2492): 

3898-3900. 
ประเคนงบกองทัพ พุ่งกระฉูดยิ่งกว่ามาร์คเพ่ือความม่ันคงเพ่ิม 1.8 หมื่นล้าน. ไทยโพสต์ (22 พฤษภาคม 

2555): 1, 12. 
ประวัติกองทัพเรือ. แหล่งที่มา: http://www3.navy.mi.th/index.php/history/detail/history_ id/49 
ประวัติส านักงานจัดหายุทโธปกรณ์ทหารเรือ. แหล่งที่มา: http://www.namo.navy.mi.th/index. 

php/history/index 
ประวิตร-สุเทพงัดข้อ หลังงบกองทัพถูกตัด. โพสต์ทูเดย์ (7 พฤษภาคม 2552): A5. 
ประวิตรยันงบกองทัพเทียบกับกลุ่มอาเซียนยังน้อย. กรุงเทพธุรกิจ (28 พฤษภาคม 2553): 1, 4. 
ประยุทธ์ จันทร์โอชา, พลเอก. กองทัพไทยกับภัยคุกคามรูปแบบใหม่ Non-Traditional threats: การ

ปรับบทบาทของกองทัพไทยเพ่ือรองรับภัยคุกคามรูปแบบใหม่าในยุคโลกาภิวัฒน์. กรุงเทพ: 
เอส.พี.วี., 2551. 

http://www.pridiinstitute.com/


 
 

 

406 

ประยุทธ์ จันทร์โอชา, พลเอก. ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์ต่อสื่อมวลชนเมื่อวันที่ 15 มีนาคม 
2555. ส านักงานเลขานุการกองทัพบก. 

ประยุทธ์ จันทร์โอชา, พลเอก. ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์ต่อสื่อมวลชนเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 
2555. ส านักงานเลขานุการกองทัพบก. 

ประยุทธ์ จันทร์โอชา, พลเอก. ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์ต่อสื่อมวลชนเมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 
2555. ส านักงานเลขานุการกองทัพบก. 

ประยุทธ์ จันทร์โอชา, พลเอก. ผู้บัญชาการทหารบกให้สัมภาษณ์ต่อสื่อมวลชนเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 
2555. ส านักงานเลขานุการกองทัพบก.  

ปราณี ทินกร และ ฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์. การศึกษาแนวทางในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของ
รัฐบาล: กรณีศึกษาเชิงเปรียบเทียบระหว่างประเทศ. รายงานทีดีอาร์ไอ 18 (สิงหาคม 2540). 

ปลัดกลาโหมฟ้องปู ชนสุก าพล แทรกแซงล้วงโผ. ไทยรัฐ (27 สิงหาคม 2555): 1, 15, 16, 19. 
ปลัดหักสุก าพลกลาโหมระอุเสถียรสุดทนแฉบิ๊กโอ๋บีบตั้งทะนงศักดิ์. ไทยโพสต ์(26 สิงหาคม 2555): 1, 10. 
ป๊อกงัดมาร์คแถลงใหญ่จีที200. ข่าวสด (19 กุมภาพันธ์ 2553): 1, 14, 15. 
ป๊อกหวั่นสูญเสียไม่สลายม็อบ. โพสต์ทูเดย์ (24 เมษายน 2553): ส6. 
ปูเปิดใจรื้อใหญ่ ครม. ไทยรัฐ (29 มิถุนายน 2556): 1, 11, 15. 
เปิดความจริงฉบับสภาสูง เหตุการณ์ชุมนุมพฤษภาคม 2553. มติชน (11 ตุลาคม 2555): 11. 
เปิดแผน10ปี กองทัพผูกพัน"ล้านล้าน"ชงซื้ออาวุธอ้ือ. กรุงเทพธุรกิจ (2 กุมภาพันธ์ 2554). 
ผนวก ข การจัดเฉพาะกิจประกอบค าสั่ง ศอ.รส., ราชกิจจานุเบกษา 127 (9 เมษายน 2553). 
ผบ.ทร.ฉุน ‘เรือด าน้ าไม่โปร่งใส’ กร้าวไม่เคยเรียกเงินพ่อค้าอาวุธ. มติชน (21 กันยายน 2554): 11. 
ผบ.ทร.เฉ่งพ่อค้าอาวุธ นโยบายรัฐซื้อเรือจีน. ไทยโพสต์ (20 กรกฎาคม พ.ศ.2545): 1, 14. 
ผบ.ทร.ยั๊วะจัดกลาโหมดึงเรื่องเรือด าน้ าสะดุด. ไทยโพสต์ (21 กันยายน 2554): 1, 10. 
ผบ.ทอ. ใหม่ลั่นนโยบายสร้างเอกภาพ-ไม่แบ่งขั้ว. มติชน (8 กันยายน 2542): 1, 5. 
ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ คริส เบเคอร์. เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพ. พิมพ์ครั้งที ่3 กรุงเทพมหานคร: 

ซิลค์เวอร์ม, 2546. 
ผาสุก พงษ์ไพจิตร. วิกฤติการเมืองไทยกับบทบาทของกองทัพ. มติชน (1 มิถุนายน 2554): 6. 
เผย กกต.ยังไม่กล้ารับรองปู-มาร์ค-ตู่ ให้มีฐานะเป็น ส.ส.. ไทยรัฐ (13 กรกฎาคม 2554): 15. 
พท.แฉรถเกราะส่อผิดทีโออาร์ ไร้เงา ผบ.ทบ.ตรวจรับเรือเหาะ. มติชน (24 กรกฎาคม 2553): 1, 15. 
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) พ.ศ.2551. ราชกิจจา

นุเบกษา 125 (31 ธันวาคม 2551): 57-73. 
พระราชกฤษฎีการแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการกองทัพเรือ  กองทัพไทย 

กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2552. ราชกิจจานุเบกษา 126 (30 มีนาคม 2552): 26-35. 
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พระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการและก าหนดหน้าที่ส่วนราชการส านักงานรัฐมนตรีและส านักงาน
ปลัดกระทรวง กระทรวงกลาโหม พ.ศ.2552. ราชกิจจานุเบกษา 126 (30 มีนาคม 2552): 1-6.  

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546. ราชกิจจา
นุเบกษา 120 (9 ตุลาคม 2546): 1-16. 

พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548. ราชกิจจานุเบกษา 122 (16 
กรกฎาคม 2548): 1-9.  

พระราชด ารัสตอบกรมทหารบก. ราชกิจจานุเบกษา 20 (29 พฤศจิกายน ร.ศ.122): 606. 
พระราชทานยศข้าราชการพลเรือนกระทรวงกลาโหม. ราชกิจจานุเบกษา 33 (28 พฤษภาคม 2459): 451. 
พระราชทานสัญญาบัตร์ทหาร กรมต ารวจภูธร. ราชกิจจานุเบกษา 26 (22 สิงหาคม ร.ศ.128): 1103. 
พระราชบัญญัติการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ.2551, ราชกิจจานุเบกษา 125 (27 

กุมภาพันธ์ 2551): 33-44. 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539. ราชกิจจานุเบกษา 113 (14 

พฤศจิกายน 2539): 25-29 . 
พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ.2554. ราชกิจจา

นุเบกษา 128 (11 พฤษภาคม 2554): 74-79.  
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2477. ราชกิจจานุเบกษา 51, (5 

เมษายน 2477): 11-25. 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2548. ราชกิจจานุเบกษา 121 (18 

ตุลาคม 2547): 1-53. 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2549. ราชกิจจานุเบกษา 122 (11 

ตุลาคม 2548): 1-77. 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2550. ราชกิจจานุเบกษา 124 (9 

มกราคม 2550): 1-68. 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2551. ราชกิจจานุเบกษา 124 (25 

กันยายน 2550): 1-95.  
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2552. ราชกิจจานุเบกษา 125 (14 

ตุลาคม 2551): 1-70. 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2553. ราชกิจจานุเบกษา 126 (22 

กันยายน 2552): 1-89. 
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2554. ราชกิจจานุเบกษา 127 (28 

กันยายน 2553): 1-100. 
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พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี งบประมาณ พ.ศ. 2555. ราชกิจจานุเบกษา 129 (8 
กุมภาพันธ์ 2555): 1-91. 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556. ราชกิจจานุเบกษา 129 (30 
กันยายน 2555): 1-110. 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557, ราชกิจจานุเบกษา 130 (11 ตุลาคม 
2556): 1-116. 

พระราชบัญญัติจัดการกรมยุทธนาธิการ ร.ศ.109. ราชกิจจานุเบกษา 7 (27 เมษายน ร.ศ.109): 37-41. 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551. ราชกิจจานุเบกษา 125 (1 กุมภาพันธ์ 2551): 

35-50. 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545. ราชกิจจานุเบกษา 119 (2 ตลุาคม 2545): 

14-34. 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ.2543. ราชกิจจานุเบกษา 117 (18 

พฤษภาคม 2543): 13-45.   
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2471 ราชกิจจานุเบกษา 45 (23 กุมภาพันธ์ 2471): 

293-311. 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2479. ราชกิจจานุเบกษา 53 (27 ธันวาคม 2479): 

937-971. 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551. ราชกิจจานุเบกษา 125 (25 มกราคม 2551): 

1-51. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ.2543. ราชกิจจานุเบกษา 117 (28 

เมษายน 2543): 22-25. 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534. ราชกิจจานุเบกษา 108 (4 กันยายน 

2534): 1-41. 
พระราชบัญญัติว่าด้วยวินัยทหาร พ.ศ.2476. ราชกิจจานุเบกษา 50 (20 สิงหาคม 2476): 473-486. 
พระราชบัญญัติสภาความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ.2502. ราชกิจจานุเบกษา 76 (28 กันยายน 2502): 423-

426. 
พล.อ.สมเจตน์ บุญถนอม ย้าย 3 นายพล การเมืองแทรกแซงกองทัพ=ท าลายความมั่นคง. ผู้จัดการ (1 

กันยายน 2555): 21-22  
พีระพงศ์ มานะกิจ, พลโท [บทสัมภาษณ์รายการตอบโจทย์ สถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอส], 19 เมษายน 

2553. 
พีระพงศ์ มานะกิจ, พลโท [บทสัมภาษณ์รายการตอบโจทย์ สถานีโทรทัศน์ไทยพีบีเอส]. ธันวาคม 2553. 
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พีระพงษ์ สิทธิอมร และคณะ. ประวัติศาสตร์การเมืองไทย: ปฏิรูป ปฏิวัติ รัฐประหารของผู้น าทาง
การเมือง พลเรือน ต ารวจ ทหาร. กรุงเทพมหานคร: ซี แอนด์ เอ็น, 2549. 

พิพิธภัณฑ์กองทัพอากาศไทย. แหล่งที่มา: http://www.rtaf.mi.th/museum/AFHIST-1.HTM 
เพ่ือไทยอัดจัดงบฯเอาใจทหาร ‘กรณ’์ โต้จัดเท่ายุค ‘สมัคร’. มติชน (27 พฤษภาคม 2553): 1, 16. 
มติสภา กห. ไฟเขียวโครงสร้างกองทัพไทย. ข่าวสด (24 กันยายน 2542): 3. 
แม้วรับหน้าชื่นล้วงลูกโผทหาร. กรุงเทพธุรกิจ (28 สิงหาคม 2546): 16, 12. 
ไม่หวังอ านาจ-เก้าอ้ีนายกฯ อนุพงษ์เปิดใจ. มติชน (10 พฤษภาคม 2552): 1, 14. 
ยุทธพร อิสระชัย และคณะ. โครงการวิจัยผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับรัฐสภาไทยในรอบ 30 ปี (พ.ศ.

2515-2545). เสนอคณะกรรมการการวิจัย รัฐสภา, 2547. 
ยิ่งลักษณ์เทงบฯแสนล้านซื้อใจทหารต้านข่าวปฏิวัติ. ประชาชาติธุรกิจ (1 มิถุนายน 2556): 41. 
ยิ่งลักษณ์บ่นอุบ เซ็งสุก าพลผลีผลามเด้งปลัด. ไทยรัฐ (29 สิงหาคม 2555): 1, 16, 17. 
ยึดกองทัพท าโผเอง. ไทยโพสต์ (28 สิงหาคม 2555): 12. 
รถถังยูเครนกับศึกสายเลือด สตง.. เดลินิวส ์(3 กันยายน 2553): 8. 
ระงับจีที 200-จี้สอบเรือเหาะ-ซีซีทีวี. กรุงเทพธุรกิจ (17 กุมภาพันธ์ 2553): 1, 4. 
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วย หลักเกณฑ์การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินราชการลับ หรือ

เงินที่มีลักษณะคล้ายกับเงินราชการลับ พ.ศ.2545. ราชกิจจานุเบกษา 119 (29 กรกฎาคม 
2545): 10-12 

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการใช้งบประมาณเงินราชการลับ พ.ศ.2547. ราชกิจจานุเบกษา 121 
(3 มีนาคม 2547): 1-3. 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475. ราชกิจจานุเบกษา 49 (10 ธันวาคม 2475): 529-551. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492. ราชกิจจานุเบกษา 66 (23 มีนาคม 2492): 1-80. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511. ราชกิจจานุเบกษา 85 (20 มิถุนายน 2511): 1-68. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517. ราชกิจจานุเบกษา 91 (7 ตุลาคม 2517): 1-90. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521. ราชกิจจานุเบกษา 95 (22 ธันวาคม 2521): 1-66. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2534. ราชกิจจานุเบกษา 108 (9 ธันวาคม 2534): 1-80. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540. ราชกิจจานุเบกษา 114 (11 ตุลาคม 2540): 1-99. 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550. ราชกิจจานุเบกษา 123 (24 สิงหาคม 2550): 1-127. 
รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 2/94 (วิสามัญ) ชุดที่ 2, 16 มกราคม 2494. 
รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 5/2493 (สมัยสามัญ) ชุดที่ 1, 2 พฤศจิกายน 2493 
รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ชุดที่ 1 เรื่อง อภิปรายเกี่ยวกับนโยบายการทหาร, 2491. 
รายงานการประชุมสภาผู้แทน ครั้งที่ 2/2492 (วิสามัญ) ชุดที่ 2, 13 มกราคม 2492. 

http://www.rtaf.mi.th/museum/AFHIST-1.HTM
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รายงานของคณะกรรมการอิสระสอบข้อเท็จจริงกรณีมีผู้เสียชีวิตในเหตุการณ์อ าเภอตากใบ จังหวัด
นราธิวาส เมื่อวันที่ 25 ตุลาคม 2547, 17 ธันวาคม 2547. 

รายงานคณะกรรมการอิสระไต่สวนข้อเท็จจริงกรณีเหตุการณ์มัสยิดกรือเซะ, 26 กรกฎาคม 2547. 
รายงานฉบับสมบูรณ์คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพ่ือการปรองดองแห่งชาติ 

(คอป.) กรกฎาคม 2553 - กรกฎาคม 2555.  
รายงานพิเศษ สะกิด ‘Robot’-แผนล้มรัฐ-ดวง. มติชนสุดสปัดาห์ (19-25 ตุลาคม 2555): 14, 16. 
รายชื่อวุฒิสภาชุดที่ 8 (สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.2543). แหล่งที่มา: www.senate.go.th/inforcenter/ 

documents/list_senate8.pdf 
ร าคาญลั่นเผาทิ้งเครื่องบินเชียงกง. โพสต์ทูเดย์ (27 มีนาคม 2546): A9. 
เรียก13 หน่วยรัฐถกเอาผิด บ.ขาย จีที200. มติชน (27 กรกฎาคม 2555): 15. 
โรเบิร์ต อัมเตอร์สดัม. ค าร้องเพ่ิมเติมเพ่ือร้องขอให้ส านักงานอัยการเริ่มการตรวจสอบเบื้องต้นกรณี

อาชญากรรมต่อมนุษยชาติที่เกิดขึ้นที่เกิดขึ้นในประเทศไทยปีพ.ศ.2553. แหล่งที่มา :  
http://robertamsterdam.com/thai/?p=1009 

ลึกสุดใจ ‘ตากใบ’ ในภาพจ า จุดหักเหตลอดกาลของ พล.อ.พิศาล. มติชน (26 กุมภาพันธ์ 2555): 8. 
วาสนา นาน่วม. ทักษิณท าคลอดโผทหารเอ้ืออาทร เครือญาติเพ่ือนร่วมรุ่น ตท.10 พรึ่บ. โพสต์ทูเดย์ (3 

สิงหาคม 2546): A7. 
วาสนา นาน่วม. บันทึกค าให้การสุจินดา คราประยูร: ก าเนิดและอวสาน รสช. พิมพ์ครั้งที่ 5  กรุงเทพฯ: 

มติชน, 2555. 
วีรพงษ์ รามางกูร. เศร้าสลดใจ. มติชน (16 พฤษภาคม 2556): 6. 
วุฒิหนุนให้อ านาจกลาโหมอนุมัติจัดซื้ออาวุธ. แนวหน้า (6 ธันวาคม 2544): 1, 2, 5. 
ศูนย์อ านวยการสร้างอาวุธ. แหล่งที่มา: http://wpc.mod.go.th/command.aspx. 
ศาลชี้กระสุนจากฝั่งทหาร-ยิงเกรียงไกร คดีสลายแดง. มติชน (6 ตุลาคม 2557): 10. 
ศาลสั่งกองทัพไทยและกองทัพบกชดใช้เงิน 2.2 ล้านบาทให้ 2 แนวร่วม นปช.. ส านักข่าวเนชั่น (23 

สิงหาคม 2554). 
ศาลายุทธนาธิการ. "ข้อบังคับกรมทหารบก ค าสั่งที่ 2 ว่าด้วยน่าที่ของออฟฟิศเซอบังคับทหารรักษา

ราชการตามหัวเมือง," จุลศักราช 1249. 
สถาบันพระปกเกล้า. แหล่งที่มา: http://www.kpi.ac.th  
สถาบันพระปกเกล้า. ข้อมูลด้านการเมืองการปกครองของไทย เรื่องทหารกับการเมือง พ.ศ.2547. 
สถาบันพระปกเกล้า. รายงานการประเมินรัฐสภาไทยตามเกณฑ์และตัวชี้วัดของสหภาพรัฐสภา (Inter-

Parliamentary Union: IPU), 2555. 

http://wpc.mod.go.th/command.aspx
http://www.kpi.ac.th/
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สถาบันพระปกเกล้า. เอกสารประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า ครั้งที่ 16 ประจ าป ี
2557. เรื่อง 8 ทศวรรษ ประชาธิปไตยไทย: พลวัตแห่งดุลอ านาจ, 6-8 พฤศจิกายน 2557 ณ 
โรงแรมเซ็นทราศูนย์ราชการ และคอนเวนชันเซ็นเตอร์ แจ้งวัฒนะ กรุงเทพมหานคร. 

สนธิญาน ชื่นฤทัยในธรรม. อ านาจเปรม. นนทบุรี: พิมพ์ดี, 2556. 
สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์. การเมือง: แนวความคิดและการพัฒนา. พิมพ์ครั้งที่ 18.  กรุงเทพ: เสมาธรรม, 2553. 
สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์. การเมืองอังกฤษ. พิมพ์ครั้งที่ 9. กรุงเทพ: เสมาธรรม, 2553. 
สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์. การเมืองอเมริกา. พิมพ์ครั้งที่ 10. กรุงเทพ: เสมาธรรม, 2552. 
สมัครยันไม่เช็คบิล-ล้วงโผ. ไทยรัฐ (13 กุมภาพันธ์ 2551): 1, 16, 19. 
สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย. ทหารกับการเมือง: วิเคราะห์เปรียบเทียบ. กรุงเทพฯ: แสงรุ้ง

การพิมพ์, 2523. 
สรุปผลการประชุมคณะอนุกรรมาธิการติดตามภารกิจ ในคณะกรรมาธิการการทหาร สภาผู้แทนราษฎร 

ครั้งที่ 10, 16 พฤษภาคม 2555. 
สหภาพรัฐสภาระหว่างประเทศ (IPU) และศูนย์การควบคุมกองทัพในระบบประชาธิปไตย ณ กรุงเจนีวา 

(DCAF). การก ากับดูแลภาคความม่ันคงโดยรัฐสภา: หลักการ กลไก และแนวปฏิบัติ. แปลโดย 
ปราณี ทิพย์รัตน์. กรุงเทพมหานคร: พี เพรส, 2556. 

ส านักงาน ก.พ. ก าลังคนภาครัฐ 2556: ข้าราชการพลเรือนสามัญ, กรุงเทพ: 21 เซ็นจูรี่, 2557. 
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง. แหล่งที่มา: http://www.ocsc. 

go.th/ocsc/th/index.php?option=com_content&view=article&id=330&Itemid=250  
ส านักงบประมาณ. เอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2556. 

เล่มที่ 1.  
ส านักงบประมาณ. เอกสารงบประมาณ ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556. 

เล่มที่ 11 (2).  
ส านักงบประมาณ. เอกสารงบประมาณฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2557 

เล่มที่ 1. 
ส านักงานปฏิรูป. แนวทางการปฏิรูปประเทศไทย: ข้อเสนอต่อพรรคการเมืองและผู้มีสิทธิเลือกตั้ง, 14 

พฤษภาคม 2554. 
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน. รายชื่อต าแหน่งตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ

พลเรือน พ.ศ.2551 (ไทย-อังกฤษ) ตามสายงาน ประเภท และระดับต าแหน่ง. แหล่งที่มา : 
http://www.ocsc.go.th/ocsc/th/index.php?option 

ส านักงานเลขาธิการคณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ . ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิรูปการปกครองใน
ประเทศไทย เมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549. 

http://www.ocsc.go.th/ocsc/th/index.php?option
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ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. หนังสือด่วนที่สุด ที่ นร 0503/27263 วันที่ 8 ตุลาคม 2556 เรื่อง 
ข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 ของสภาผู้แทนราษฎร และข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 
ของวุฒิสภา.  

ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. ประกาศวุฒิสภา เรื่อง ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2556. ราชกิจจานุเบกษา 129 
(19 กรกฎาคม 2555): 9-10. 

ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 2 (สมัยวิสามัญ), 25 พฤษภาคม 2553. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 13 สมัยสามัญนิติบัญญัติ, 27 กุมภาพันธ์ 

2554. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, 20 ธันวาคม 2550. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 3, 17 มกราคม 2551. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 60, 2550. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานการประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ครั้งที่ 73, 20 ธันวาคม 2550. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานการประชุมสภานิติแห่งชาติ ครั้งที่ 13, 8 พฤศจิกายน 2552. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2551.  
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา หนังสือที่ สว 0007/4248, 16 กันยายน 2552. 
ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. หนังสือ ด่วนที่สุด ที่ สว 0007/4910, 22 กันยายน 2548. 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. กรรมาธิการ, 2551. 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. การเมืองภาคประชาชนในระบอบประชาธิปไตย, 2554. 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. ท าเนียบข้าราชการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,  

กรุงเทพ: ส านักการพิมพ์, 2548. 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. ประกาศสภาผู้แทนราษฎร เรื่อง จัดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ าปี พ.ศ.2477, ราชกิจจานุเบกษา 50 (4 มีนาคม 
2476): 3351. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทน. ประกาศสภาผู้แทนราษฎร เรื่อง ตั้งคณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภา
ผู้แทน วันที่ 28 มีนาคม 2512, ราชกิจจานุเบกษา (9 เมษายน 2512). 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 15/2512 (สามัญ), 
25 กันยายน 2512. 



 
 

 

413 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2535 (สามัญ), 
21 ตุลาคม 2535. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2540 (วิสามัญ), 
20 พฤศจิกายน 2540. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2548 (สามัญ
ทั่วไป), 23 มีนาคม 2548. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2551 (สามัญ
ทั่วไป), 18 กุมภาพันธ์ 2551. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 4/2551 (สามัญ
นิติบัญญัติ), 7 ตุลาคม 2551. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2551 (วิสามัญ), 
30 ธันวาคม 2551. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎรชุดที่ 23 ปีที่ 1 ครั้งที่ 10, 
2551. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 7, 
11-12 กุมภาพันธ์ 2552. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 13, 
5 มีนาคม 2552. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 2 ครั้งที่ 12 
(สมัยสามัญนิติบัญญัติ), 24 กันยายน 2552. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 14, 
11 มีนาคม 2553. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3 ครั้งที่ 22, 
22 เมษายน 2553. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3, ครั้งที่ 1 
(สมัยวิสามัญ), 26-27 พฤษภาคม 2553.  

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 3, ครั้งที่ 4 
(สมัยสามัญท่ัวไป), 18-20 สิงหาคม 2553. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ชุดที่ 23 ปีที่ 4 ครั้งที่ 
15, 15-18 มีนาคม 2554. 
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ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา ครั้งที่ 1/2554 (สามัญ
ทั่วไป), 23 สิงหาคม 2554. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  ชุดที่ 24, 9-10 พฤศจิกายน 
2554. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555.  

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. รายงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2555 เล่มที่ 1 (ตอนที่ 1).  

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 ครั้งที่ 1, 11 พฤศจิกายน 
2554. 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. สรุปผลการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2556 ครั้งที่ 1, 28 พฤษภาคม 
พ.ศ.2555 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. หนังสือที่ สผ 0014/11604, 18 กันยายน 2552. 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. หนังสือที่ สผ 0014/9656, 13 กันยายน 2553. 
สวนดุสิตโพล. "รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมในสายตาประชาชน". แหล่งที่มา: http://www. dusitpoll. 

dusit.ac.th/WEB/ 
สหกรณ์ล้มดีลขายล าไยแลกรถถัง จีนเบี้ยวสัญญาจี้ยึดแบงค์การันตี. กรุงเทพธุรกิจ (3 กุมภาพันธ์ 

2549): 7. 
สัมภาษณ์พิเศษ. เปิดใจ พล.อ.อุทัย ชินวัตร รองปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้กุมหัวใจการจัดซื้ออาวุธของ

กองทัพ. มติชน (4 พฤศจิกายน 2546): 2. 
สัมภาษณ์พิเศษ. พล.ท.ภราดร พัฒนถาบุตร วิเคราะห์จุดดับรัฐบาล?. มติชน (30 พฤษภาคม 2556): 11. 
สามเหล่าทพัตบเท้าแจงงบประมาณจัดซื้ออาวุธ. บ้านเมือง (24 กรกฎาคม 2545): 6. 
สิทธิชัย หยุ่น. ทหารอาชีพย่อมต้องพร้อมฟังเสียงวิจารณ์ของสังคม. กรุงเทพธุรกิจ (29 กรกฎาคม 

2554): 2. 
สี่เหล่าทัพ-ผบ.ตร.พรึ่บจอทีวี ให้นายกออก!. มติชน (17 ตุลาคม 2551): 1, 2, 5. 
สุก าพลรื้อโครงสร้างกองทัพ. มติชน (1 มีนาคม 2555): 14. 
สุก าพลเล่นแรง เด้งปลัด กห. ขวางล า-โผทหาร ไทยรัฐ. ไทยรัฐ (28 สิงหาคม 2555): 1, 11. 



 
 

 

415 

สุขุมพันธ์ บริพัตร. กองทัพและรัฐสภา: การแสวงหาหนทางเพ่ือความร่วมมือ. ใน สุรชาติ บ ารุงสุข
(บรรณาธิการ), ระบบทหารไทย: บทศึกษากองทัพในบริบททางสังคม-การเมือง, หน้า 19-25
กรุงเทพ: อักษรสยามการพิมพ์, 2530. 

สุขุมพันธ์ บริพัตร และ จุฬาพร เอ้ือรักสกุล. ข้อพิจารณาในอนาคต: น าเชี่ยวอย่าให้ท่วมนา. ใน สุรชาต ิ
บ ารุงสุข (บรรณาธิการ), เอฟ-16 กับการเมืองไทย, หน้า 142-. สถาบันศึกษาความมั่นคงและ
นานาชาติ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2528. 

สุจิต บุญบงการ. การแทรกแซงทางการเมืองของทหารไทย. ใน กนลา สุขพานิช และวุฒิชัย มูลศิลป์ 
(บรรณาธิการ), ทหารกับการเมือง: วิเคราะห์เปรียบเทียบ, หน้า 226-259. กรุงเทพ: แสงรุ้ง
การพิมพ์, 2523. 

สุจิต บุญบงการ. ทัศนะต่อภัยคุกคามและความต้องการอาวุธของกองทัพไทย. ใน สุรชาติ บ ารุงสุข 
(บรรณาธิการ), ระบบทหารไทย: บทศึกษากองทัพในบริบททางสังคม-การเมือง, หน้า 127-
131. กรุงเทพ: อักษรสยามการพิมพ์, 2530. 

สุจิต บุญบงการ. บทบาทของสภานิติบัญญัติ. กรุงเทพ: เจ้าพระยาการพิมพ์, 2526. 
สุธาชัย ยิ้มประเสริฐ. ว่าด้วยสภาปฏิรูปลวง. แหล่งที่มา :  http://www.prachatai.com/journal 

/2014/10/56205 
สุนทรพจน์ผู้บัญชาการทหารบก ทหารเรือ ทหารอากาศ กล่าวเป็นพุทธบูชาเนื่องในวันฉลอง 25 พุทธ

ศตวรรษ 15 พฤษภาคม 2500. รัฐสภาสาร (28 พฤษภาคม 2500): 17-25. 
สุเมศ ทองพันธ์ และ นัฐวัฒน์ ดวงแก้ว. สัมภาษณ์ พล.อ.อ. สุก าพล สุวรรณทัต หลังปฏิวัติ 5 ปี ‘รัฐบาล-

กองทัพ’ปีนเกลียว!. มติชน ( 19 กันยายน 2554): 11. 
สุรชาติ บ ารุงสุข. การปฏิรูปภาคความม่ันคง. ในรายงานการประชุมเรื่องความท้าทายของการบริหาร

จัดการภาคส่วนความมั่นคงในไทย. 24 มกราคม 2554 ณ สถาบันป้องกันประเทศ.  
สุรชาติ บ ารุงสุข. ความสัมพันธ์พลเรือน-ทหาร เปรียบเทียบกรณีไทย-สหรัฐฯ. เอกสารวิชาการโครงการ

อเมริกาศึกษาและแคดานาศึกษา. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
สุรชาติ บ ารุงสุข. ทหารกับประชาธิปไตยไทย: จาก 14 ตุลา สู่ปัจจุบันและอนาคต. กรุงเทพฯ: ศูนย์วิจัย

และผลิตต ารามหาวิทยาลัยเกริก, 2541. 
สุรชาติ บ ารุงสุข. ไทย สหรัฐ เอฟ-18 ข้อคิดเห็นเพื่อการซื้ออาวุธ.  กรุงเทพ: ด าเนินการพิมพ์, 2541. 
สุรชาติ บ ารุงสุข. บทน า เอฟ-16 กับการเมืองไทย. ใน สุรชาติ บ ารุงสุข (บรรณาธิการ), เอฟ-16 กับ

การเมืองไทย, หน้า 9-. สถาบันศึกษาความมั่นคงและนานาชาติ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2528. 

สุรชาติ บ ารุงสุข. ยกเครื่องเรื่องทหาร: ข้อคิดส าหรับกองทัพไทยในศตวรรษที่ 21.  กรุงเทพ: มหาวิทยาลัย
เกริก, 2540. 
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สุรชาติ บ ารุงสุข. สังคมต้องรู้เรื่องทหาร: ท าไม-อย่างไร. กรุงเทพ: ศูนย์วิจัยและผลิตต ารามหาวิทยาลัย
เกริก, 2540. 

สุรชาติ บ ารุงสุข. อุตสาหกรรมอาวุธของไทย: ปัญหาและข้อจ ากัด. ใน สุรชาติ บ ารุงสุข (บรรณาธิการ),  
ระบบทหารไทย: บทศึกษากองทัพในบริบททางสังคม-การเมือง, หน้า 146-160. กรุงเทพ: 
อักษรสยามการพิมพ์, 2530. 

สุรชาติเปิดจุดซ่อนเร้น พรบ.กห. ไม้ค้ ากองทัพ-ซุกรัฐ(ทหาร) อิสระ. มติชน (17 ตุลาคม 2554): 11. 
สุรพล  นิติไกรพจน์. ระบบควบคุมตรวจสอบรัฐบาลทางการเมืองที่เหมาะสม: งานวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอ

การปฏิรูปการเมืองไทย. เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย สภาผู้แทนราษฎร, 2538. 
สุรยุทธ์เดินหน้าลดนายพล. มติชน (15 ธันวาคม 2541): 24. 
สุรินทร์  พิศสุวรรณ. บทน า เอฟ-16 กับกระบวนการการเมือง-การทูตไทย. ใน สุรชาติ บ ารุงสุข

(บรรณาธิการ), เอฟ-16 กับการเมืองไทย, หน้า 80-. สถาบันศึกษาความมั่นคงและนานาชาติ 
คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2528. 

เสธ.ทบ.ตอบโจทย์ทหารกับรัฐบาลใหม่. มติชน (16 สิงหาคม 2554): 2. 
เสียดาย...เสียใจ...สงสัย? ‘ถวิล เปลี่ยนสี’ เลขาฯ สมช.สู่ที่ปรึกษานายกฯ. มติชน (8 กันยายน 2554): 2. 
หนังสือที่ระลึกวันสถาปนากระทรวงกลาโหม 8 เมษายน พ.ศ.2430-8 เมษายน พ.ศ.2496. พระนคร: 

อักษรประเสริฐ, 2496. 
หลักสูตรโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า พ.ศ.2544. แหล่งที่มา : http://www.crma.ac.th 

/th/edu/edu34.php 
หลักสูตรวิทยาลัยการทัพบก. แหล่งที่มา: http://www.awc-rta.com/ 
เหรียญ ศรีจันทร์ และ เนตร พูนวิวัฒน์. ปฏิวัติ ร.ศ.130. กรุงเทพฯ: มติชน, 2556. 
เหลิมเตือน รบ.รับมือม็อบป่วน. ข่าวสด (21 กันยายน 2555): 1, 10. 
เหวียงเครียดพิษโผ ผบ.ทบ. ไทยรัฐ (13 กันยายน 2541): 1, 13. 
อชิรวิทย์โวยตั้งผบก.-รองผบช. ตั๋วการเมือง-บิ๊กตร.อ้ือ. กรุงเทพธุรกิจ (23 สิงหาคม 2555): 14. 
อนุสรณ์  ลิ่มมณี. การอธิบายกับการวิเคราะห์ทางการเมือง: ข้อพิจารณาเบื้องต้นในเชิงปรัชญา

สังคมศาสตร์.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2542. 
อุปทูตยันยานเกราะยูเครนผลิตเองกว่า 80 ปี-ท้า สตง. พิสูจน์. คม ชัด ลึก (23 กรกฎาคม 2553): 3. 
เอกสารค าบรรยายระบบการบริหารจัดการก าลังพลเครือรัฐออสเตรเลีย บรรยาย ณ กองบัญชาการ

กองทัพไทย พ.ศ.2550." 

 

http://www.awc-rta.com/


 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
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ภาคผนวก ก สรุปประวัติรัฐสภาไทย พ.ศ.2475-2557 
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ผนวก ก สรุปประวัติรัฐสภาไทย พ.ศ.2475-2557 
 

ชุดที ่ รูปแบบสภา องค์ประกอบ จ านวน 
(คน) 

ที่มา ระยะเวลา
เริ่มต้น 

ระยะเวลา 
สิ้นสุด 

สาเหตุสิ้นสดุ 

1 สภาเดียว สภาผู้แทนราษฎร  70 แต่งต้ัง 28 มิ.ย. 2475 9 ธ.ค.2476 รัฐธรรมนูญใหม่ 

2 สภาเดียว (สภา
ผู้แทนราษฎร)  

สมาชิกประเภทที ่1  
สมาชิกประเภทที ่2  

78 
78 

เลือกตั้งทางอ้อม 
แต่งตั้ง  

15 พ.ย.2476  
9 ธ.ค.2476 

9 ธ.ค.2480 
………….  

ตามวาระ 
อยู่ตอ่ชุดที่ 3  

3 สภาเดียว (สภา
ผู้แทนราษฎร) 

สมาชิกประเภทที ่1  
สมาชิกประเภทที ่2 

91 
91 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง  

7 พ.ย.2480  
ชุดเดิม 
และตั้งเพิ่ม  

9 ก.ย.2481 
…………..  

ยุบสภา  
อยู่ตอ่ชุดที่ 4 

4 สภาเดียว (สภา
ผู้แทนราษฎร) 

สมาชิกประเภทที ่1  
สมาชิกประเภทที ่2 

91 
91 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง  

12 พ.ย.2481
ชุดเดิม  

15 ต.ค.2488 
……………  

ยุบสภา  
อยู่ตอ่ชุดที่ 5 

5 สภาเดียว (สภา
ผู้แทนราษฎร) 

สมาชิกประเภทที ่1  
สมาชิกประเภทที ่2 

96 
96 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง  

6 ม.ค.2489  
ชุดเดิม 
และตั้งเพิ่ม  

…………… 
10 พ.ค.2489  

อยู่ตอ่ชุดที่ 6 
รัฐธรรมนูญใหม่ 

6 สองสภา สภาผู้แทน 
พฤฒสภา 

178 
80 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง 

6 ม.ค.2489 
24 พ.ค.2489 

8 พ.ย.2490 
8 พ.ย.2490 

รัฐประหาร 

7 สองสภา สภาผู้แทน 
สภาผู้แทน (เพิ่ม) 
วุฒิสภา 

99 
120 
100 

เลือกตั้งโดยตรง 
เลือกตั้งเพิ่ม 
แต่งตั้ง 

29 ม.ค.2491 
5 มิ.ย.2492 
18 พ.ย.2490 

29 พ.ย.2494 
29 พ.ย.2494 
29 พ.ย.2494 

รัฐประหาร 

8 สภาเดียว (สภา
ผู้แทนราษฎร) 

สมาชิกประเภทที ่1  
สมาชิกประเภทที ่2 

123 
123 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง  

26 ก.พ.2495  
 30 พ.ย.2494 

25 ก.พ.2500 
…………… 

ตามวาระ 
อยู่ต่อชุดที่ 9 

9 สภาเดียว (สภา
ผู้แทนราษฎร) 

สมาชิกประเภทที ่1  
สมาชิกประเภทที ่2 

160 
123 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง  

26 ก.พ.2500  
 ชุดเดิม 

16 ก.ย.2500  
16 ก.ย.2500 

รัฐประหาร 

10 สภาเดียว (สภา
ผู้แทนราษฎร) 

สมาชิกประเภทที ่1  
สมาชิกประเภทที ่2 

160 
121 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง  

15 ธ.ค.2500  
18 ก.ย.2500 

20 ต.ค.2501  
20 ต.ค.2501 

ปฏิวัต ิ

11 สภาเดียว สภาร่างรัฐธรรมนูญ 240 แต่งต้ัง 3 ก.พ.2502 20 มิ.ย.2511 รัฐธรรมนูญใหม่ 

12 สองสภา สภาผู้แทน 
วุฒิสภา 
เพิ่ม 44 

219 
120 
164 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง 
แต่งตั้งเพิ่ม  

10 ก.พ.2512  
4 ก.ค.2511 
25 ก.พ.2512 

17 พ.ย.2514 ปฏิวัต ิ

13 สภาเดียว สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 

299 แต่งต้ัง 16 ธ.ค.2515 16 ธ.ค.2516 ยุบสภา 

14 สภาเดียว สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 

299 แต่งต้ัง 23 ธ.ค.2516 25 ม.ค.2518 รัฐธรรมนูญใหม่ 
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ชุดที ่ รูปแบบสภา องค์ประกอบ จ านวน 
(คน) 

ที่มา ระยะเวลา
เริ่มต้น 

ระยะเวลา 
สิ้นสุด 

สาเหตุสิ้นสดุ 

15 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

269 
100 

เลือกตั้งโดยตรง 
แตง่ตั้ง 

26 ม.ค.2518  
26 มี.ค.2518 

12 ม.ค.2519 
---------------- 

ยุบสภา 
อยู่ต่อชุดที่ 16 

16 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

279 
100 

เลือกตั้งโดยตรง 
แตง่ตั้ง 

4 เม.ย.2519  
26 มี.ค.2518 

6 ต.ค.2519 
6 ต.ค.2519 

รัฐประหาร 

17 สภาเดียว สภาที่ปรึกษาของ
นายกรัฐมนตรี 

24 แต่งตั้ง 22 ต.ค.2519 20 พ.ย.2519 แต่งตั้งสมาชิก
สภาปฏิรูปฯ 

18 สภาเดียว สภาการปฏิรูปการ
ปกครองแผ่นดิน 

340 แต่งตั้ง 20 พ.ย.2519 20 ต.ค.2520 ปฏิวัต ิ

19 สภาเดียว สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 

360 แต่งตั้ง 15 พ.ย.2520 21 เม.ย.2522 รัฐธรรมนูญใหม่ 

20 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

301 
225 

เลือกตั้งโดยตรง 
แตง่ตั้ง 

22 เม.ย.2522 
22 เม.ย.2522 

19 มี.ค.2526 
---------------- 

ยุบสภา 
อยู่ต่อชุดที่ 21 

21 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

324 
243 

เลือกตั้งโดยตรง 
ชุดเดิมและตั้งเพิ่ม 

18 เม.ย.2526 
22 เม.ย.2526 

1 พ.ค.2529 
---------------- 

ยุบสภา 
อยู่ต่อชุดที่ 22 

22 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

347 
260 

เลือกตั้งโดยตรง 
ชุดเดิมและตั้งเพิ่ม 

27 ก.ค.2529 
28 ก.ค.2529 

29 เม.ย.2531 
---------------- 

ยุบสภา 
อยู่ต่อชุดที่ 23 

23 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

357 
267 

เลือกตั้งโดยตรง 
ชุดเดิมและตั้งเพิ่ม 

24 ก.ค.2531 
25 ก.ค.2531 

23 ก.พ.2534 
23 ก.พ.2534 

รสช. ยึดอ านาจ 

24 สภาเดียว สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 

292 แต่งตั้ง 15 มี.ค.2534 21 มี.ค.2535 รัฐธรรมนูญใหม่ 

25 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

360 
270 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง 

22 มี.ค.2535 
22 มี.ค.2535 

30 มิ.ย.2535 
---------------- 

ยุบสภา 
อยู่ต่อชุดที่ 26 

26 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

360 
270 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง 

13 ก.ย.2535 
ชุดเดิม 

19 พ.ค.2538 
---------------- 

ยุบสภา 
อยู่ต่อชุดที่ 27 

27 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

391 
270 
260 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง 
แต่งตั้ง 

2 ก.ค.2538 
ชุดเดิม 

22 มี.ค.2539 

 27 ก.ย.2539 
21 มี.ค.2539 
---------------- 

ยุบสภา 
ครบวาระ 

อยู่ต่อชุดที่ 28 

28 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
วุฒิสภา 

393 
262 

เลือกตั้งโดยตรง 
แต่งตั้ง 

17 พ.ย.2539 
ชุดเดิม 

และตั้งเพิ่ม 

19 พ.ค.2538 
21 มี.ค.2543 

ยุบสภา 
ครบวาระ 

29 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
 
 

วุฒิสภา 

500 
 
 

200 

เลือกตั้งโดยตรง 
แบ่งเขต 400 
บัญชีรายชื่อ 100 
แต่งตั้ง 

6 พ.ย.2544 
 
 

22 มี.ค.2553 

5 ม.ค.2548 
 
 

21 มี.ค.2543 

ครบวาระ 
 
 

อยู่ต่อชุดที่ 30 
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ชุดที ่ รูปแบบสภา องค์ประกอบ จ านวน 
(คน) 

ที่มา ระยะเวลา
เริ่มต้น 

ระยะเวลา 
สิ้นสุด 

สาเหตุสิ้นสดุ 

30 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
 
 

วุฒิสภา 

500 
 
 

200 

เลือกตั้งโดยตรง 
แบ่งเขต 400 
บัญชีรายชื่อ 100 
เลือกตั้งโดยตรง 

6 ก.พ.2548 
 
 

ชุดเดิม 

24 ก.พ.2549 
 
 

21 มี.ค.2549 

รัฐประหาร 

31 สภาเดียว สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 

242 แต่งตั้ง 11 ต.ค.2549 19 ก.พ.2551 เลือกตั้งวุฒิสภา 

32 สองสภา สภาผู้แทนราษฎร 
 
 

วุฒิสภา 

480 
 
 

150 

เลือกตั้งโดยตรง 
แบ่งเขต 400 
บัญชีรายชื่อ 80 
สรรหา 74 
เลือกตั้ง 76 

23 ธ.ค.2550 
 
 

2 มี.ค.2551 

22 พ.ค.2557 
 
 

รัฐประหาร 

33 สภาเดียว สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 

200 แต่งตั้ง 31 ก.ค.2557 - - 

 
ที่มา : ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 78 ปี รัฐสภาไทย (กรุงเทพ: ส านักประชาสัมพันธ์, 

2553). 
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ภาคผนวก ข กรอบอัตราก าลังและการศึกษาส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
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กรอบอัตราก าลังส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา แยกตามสายงาน 

(ณ วันที่ 1 พฤศจิกายน 2553) 

ล าดับ  ต าแหน่งตามสายงาน 
อัตราที่ 
ก.ร. 

อนุมัติ  

สถานภาพบุคลากร 

บรรจุ
จริง 

ชาย  หญิง  
อัตรา
ว่าง  

1.  นักบริหาร  25  23  7  16  2  

2.  นักบัญชี 4  4  0  4  0  

3.  นักประชาสัมพันธ์  24  20  3  17  4  

4.  นักพัฒนาทรัพยากรบุคคล  23  22  7  15  1  

5.  นักวิชาการคอมพิวเตอร์  27  25  19  6  2  

6.  นักวิชาการเงินและบัญชี 15  14  2  12  1  

7.  นักวิชาการช่างศิลป์  1  1  0  1  0  

8.  นักวิชาการพัสดุ 8  8  0  8  0  

9.  นักวิชาการโสตทัศนศึกษา  6  6  4  2  0  

10.  นิติกร  196  186  97  89  10  

11.  บรรณารักษ ์ 3  2  0  2  1  

12.  บุคลากร  10  9  2  7  1  

13.  วิทยากร  172  165  56  109  7  

14.  จนท.ตรวจสอบภายใน  5  5  0  5  0  

15.  จนท.วิเคราะห์นโยบายและแผน  18  17  3  14  1  

16.  จนท.วิเทศสัมพันธ์ 37  32  12  20  5  

17.  นายช่างเครื่องกล  2  2  2  0  0  

18.  นายช่างไฟฟ้า 1  1  1  0  0  

19.  นายช่างโยธา  1  1  1  0  0  

20.  นายช่างศิลป์  4  3  1  2  1  

21.  นายช่างอิเล็กทรอนิกส์  4  4  4  0  0  

22.  จพง.การเงินและบัญชี 1  1  1  0  0  

23.  จพง.ธุรการ  68  56  3  53  12  

24.  จพง.พัสดุ 2  2  0  2  0  
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ล าดับ  ต าแหน่งตามสายงาน 
อัตราที่ 
ก.ร. 

อนุมัติ  

สถานภาพบุคลากร 

บรรจุ
จริง 

ชาย  หญิง  
อัตรา
ว่าง  

25.  จพง.โสตทัศนศึกษา  5  5  5  0  0  

26.  ช่างพิมพ์  12  5  5  0  7  
27.  ช่างไฟฟ้า  1  1  1  0  0  

28. ช่างโยธา 1 1 1 0 0 

29. ช่างศิลป์  5 1 1 0 4 
30.  ช่างอิเล็กทรอนิกส์  1  1  1  0  0  

31.  จนท.การเงินและบัญชี 10  10  2  8  0  

32.  จนท.เครื่องคอมพิวเตอร์  6  3  3  0  3  
33.  จนท.ชวเลข  72  69  4  65  3  

34.  จนท.ธุรการ  140  134  19  115  6  

35.  จนท.บริหารงานช่าง  1  0  0  0  1  
36.  จนท.บริหารงานทั่วไป  34  27  4  23  7  

37.  จนท.บันทึกข้อมูล  153  139  14  125  14  
38.  จนท.ประชาสัมพันธ์  3  2  0  2  1  

39.  จนท.พัสดุ 7  6  0  6  1  

40.  จนท.พิมพ์  7  4  2  2  3  
41.  จนท.รักษาความปลอดภัย  36  16  16  0  20  

 รวม  1,151 1,033 303 730 118 

 

 

 

 

 

 



 
 

 

425 

ระดับการศึกษาข้าราชการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 (ณ วันที่ 1 พฤศจิกายน พ.ศ.2553) 
 

 
ที่มา: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรhttp://www.senate.go.th/inforcenter/manpower.php 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

กลุ่มท่ี คุณวุฒิ รวม  คิดเป็น %  

1  ประถมศึกษา 0 0 

2  ม.ต้น -ม.ปลาย  16  1.55 

3 ปวช.  182  17.62  

4  ปวส.  68 6.58  

5  อนุปริญญา 5 0.48  

7  ปริญญาตรี 530 51.31  

8  น.บ.ท.  24 2.32  

9  ปริญญาโท  205 19.85 

10  ปริญญาเอก  3  0.29  

 รวม  1,033  100.00  
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ภาคผนวก ค กรอบอัตราก าลังและการศึกษาส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
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อัตราก าลังส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร แยกตามต าแหน่ง 
(ส ารวจ ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ 2551) 

 
  ล าดับ  ต าแหน่ง อัตรา 

1.  นักพัฒนาทรัพยากรบุคคล  28  

2.  นักวิชาการคอมพิวเตอร์ 38  

3.  เจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป  30  

4.  เจ้าหน้าที่ตรวจสอบภายใน  10  

5.  เจ้าหน้าที่วิเคราะห์งานบุคคล  17  

6.  นิติกร  214  

7.  วิทยากร  227  

8.  บรรณารักษ ์ 21  

9.  เจ้าหน้าที่วิเทศสัมพันธ์  68  

10.  บุคลากร  17  

11.  เจ้าหน้าที่บริหารงานช่าง  1  

12.  นักวิชาการช่างศิลป์  5  

13.  เจ้าหน้าที่วิเคราะหน์โยบายและแผน  12  

14.  เจ้าหน้าที่ชวเลข  89  

15.  นักวิชาการเงินและบัญชี 27  

16.  นักวิชาการโสตทัศนศึกษา  15  

17.  ช่างพิมพ์  15  

18.  เจ้าหน้าที่รักษาความปลอดภัย  110  

19.  นักบัญชี 6  

20.  ผู้สื่อข่าว  6  

21.  เจ้าหน้าที่เครื่องคอมพิวเตอร์  10  

22.  นักประชาสัมพันธ์  24  

23.  ผู้จัดรายการ  13  

24. เจ้าหน้าที่กระจายเสียง  3  
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ล าดับ  ต าแหน่ง อัตรา 

25. เจ้าหน้าที่งานคอมพิวเตอร์ทั่วไป  7  

26. นักวิชาการพัสดุ  16  

27. ผู้ประกาศ  2  

28. เจ้าหน้าที่พัสดุ 5  

29. เจ้าหน้าที่ห้องสมุด  2  

30. เจ้าหนา้ที่ประชาสัมพันธ์  4  

31. เจ้าหนา้ที่โสตทัศนศึกษา  2  

32. เจ้าหนา้ที่การเงินและบัญชี 12  

33. เจ้าหน้าที่พิมพ์ 13  

34. นายช่างไฟฟ้าสื่อสาร  7  

35. นายช่างอิเล็กทรอนิกส์  12  

36. นายช่างศิลป์  2  

37. นายช่างไฟฟ้า  8  

38. นายช่างโยธา  5  

39. เจ้าพนักงานการเงินและบัญชี 9  

40. เจ้าพนักงานโสตทัศนศึกษา  1  

41. เจ้าพนักงานพัสดุ 9  

42. เจ้าพนักงานธุรการ  96  

43. ช่างไฟฟ้าสื่อสาร  5  

44. ช่างอิเล็กทรอนิกส์  3  

45. ช่างศิลป์  6  

46. ช่างไฟฟ้า  3  

47. ช่างโยธา  1  

48. เจ้าหน้าที่ธุรการ  106  

49. เจ้าหน้าที่บันทึกข้อมูล  172  

 รวม 1,541 
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ระดับการศึกษาข้าราชการ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

(ส ารวจ ณ วันที่ 1 กุมภาพันธ์ พ.ศ.2551) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ที่มา: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_w3c/more_news.
php?cid=2103 
 
 
 

 

 

 

 

 

กลุ่มท่ี คุณวุฒิ รวม  คิดเป็น %  

1  ประถมศึกษา 1 0.06 

2  ม.ต้น -ม.ปลาย  46  2.99  

3  ต่ ากว่า ปวช.  3  0.19  

4  ปวช.  250  16.22  

5  ปวส.  134  8.7  

7  ปริญญาตรี 736  47.76  

8  น.บ.ท.  9  0.59  

9  ปริญญาโท  359  23.3 

10  ปริญญาเอก  3  0.19  

 รวม  1,541  100.00  
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ภาคผนวก ง อัตราก าลังเจ้าหน้าที่คณะกรรมาธิการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
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อัตราก าลังเจ้าหน้าที่คณะกรรมาธิการส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

 หัวหน้า
กลุ่ม 

วิทยากร นิติกร ธุรการ รวม 

ส านักกรรมาธิการ 1      

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการเกษตรและ
สหกรณ์ 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการคมนาคม 1 2 2 2 7 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง 
การธนาคารและสถาบันการเงิน 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการพลังงาน 1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยี การสื่อสารและโทรคมนาคม 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจ การ
พาณิชย์และอุตสาหกรรม 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 

1 2 3 2 8 

ส านักกรรมาธิการ 2      

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการต่างประเทศ 1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการทหาร 1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการปกครอง 1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการศึกษา 
ตรวจสอบเรื่องทุจริตและเสริมสร้างธรรมาภิ
บาล 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการพัฒนาการเมือง
และการมีส่วนร่วมของประชาชน 

1 2 3 1 7 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการยุติธรรมและ
การต ารวจ 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการกิจการองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและติดตามการบริหาร
งบประมาณ 

1 1 3 2 7 
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ที่มา : ท าเนียบข้าราชการ ลูกจ้างและพนักงานราชการ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปี 2555 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 หัวหน้า
กลุ่ม 

วิทยากร นิติกร ธุรการ รวม 

ส านักกรรมาธิการ 3      

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการกีฬา 1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการท่องเที่ยว 1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการแรงงานและ
สวัสดิการสังคม 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการศึกษา 1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการสาธารณสุข 1 1 3 2 7 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการพัฒาสังคมและ
กิจการเด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุ คนพิการ 
และผู้ด้อยโอกาส 

1 1 3 2 7 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการศาสนา 
คุณธรรม จริยธรรม ศิลปะวัฒธรรม 

1 2 3 2 8 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน สิทธิ
เสรีภาพ และการคุ้มครองผู้บริโภค 

1 2 2 2 7 
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ภาคผนวก จ อัตราก าลังเจ้าหน้าที่คณะกรรมาธิการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 
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อัตราก าลังเจ้าหน้าที่คณะกรรมาธิการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 หัวหน้า
กลุ่ม 

วิทยากร นิติกร ธุรการ บันทึก 
ข้อมูล 

รวม 

ส านักกรรมาธิการ 1       
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการเกษตรและ
สหกรณ์ 

1 3 4 2 2 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการคมนาคม 1 3 4 2 2 12 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการเงิน การคลัง 
การธนาคารและสถาบันการเงิน 

1 3 4 2 2 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการติดตามการ
บริหารงบประมาณ 

1 3 4 2 2 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการพลังงาน 1 3 3 2 2 11 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการแก้ไขปัญหา
หนี้สินแห่งชาติ 

1 3 4 2 2 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการพัฒนา
เศรษฐกิจ 

1 2 4 2 2 11 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการ การพาณิชย์และ
ทรัพย์สินทางปัญญา 

1 3 3 2 2 11 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการส่งเสริมราคา
ผลิตผลเกษตรกรรม 

1 3 3 2 2 11 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการสื่อสารและ
คมนาคม 

1 3 2 2 2 10 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการอุตสาหกรรม 1 3 4 1 2 11 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
ร่างงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

1 2 3 2 2 10 

ส านักกรรมาธิการ 2       

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการกฎหมาน 
การยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน 

1 3 3 2 2 11 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการกิจการสภา
ผู้แทนราษฎร 

1 3 3 2 1 10 
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 หัวหน้า
กลุ่ม 

วิทยากร นิติกร ธุรการ บันทึก 
ข้อมูล 

รวม 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการกิจการองค์การ
ตามรัฐธรรมนูญ รัฐวิสาหกิจ องค์การ
มหาชนและกองทุน 

1 2 - 2 2 7 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการกิจการชายแดน 1 2 3 2 2 10 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการความมั่นคงแห่ง
รัฐ 

1 2 3 2 1 9 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการต่างประเทศ 1 3 4 2 2 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการต ารวจ 1 2 3 2 2 10 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการทหาร 1 3 3 2 2 11 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการปกครอง 1 2 3 2 2 10 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

1 3 3 2 2 11 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการป้องกันการ
ปราบปรามการฟอกเงินและยาเสพติด 

1 2 4 2 3 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการพัฒนา
การเมืองการสื่อสารมวลชนและการมีส่วน
ร่วมของประชาชน 

1 2 4 2 2 11 

ส านักกรรมาธิการ 3       

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการกิจการเด็ก 
เยาวชน สตรี ผู้สูงอายุและผู้พิการ 

1 3 4 2 2 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการคุ้มครอง
ผู้บริโภค 

1 3 4 2 2 12 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการท่องเที่ยว
และกีฬา 

1 3 3 2 2 11 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

1 1 1 2 2 7 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการป้องกันและ
บรรเทาผลกระทบจากภัยธรรมชาติและ
สาธารณะภัย 

1 2 3 2 2 10 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ 

1 1 3 2 2 9 
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 หัวหน้า
กลุ่ม 

วิทยากร นิติกร ธุรการ บันทึก 
ข้อมูล 

รวม 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการแรงงาน 1 2 3 2 1 9 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการวิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยี 

1 2 4 2 2 11 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการศาสนา ศิลป 
และวัฒนธรรม 

1 3 4 2 - 10 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการศึกษา 1 2 4 2 2 11 
กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการสวัสดิการ
สังคม 

1 2 3 2 2 10 

กลุ่มงานคณะกรรมาธิการการสาธารณสุข 1 3 4 1 2 11 

 
ที่มา : ท าเนียบข้าราชการส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.2557 
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ภาคผนวก ฉ สัดส่วนงบประมาณกระทรวงกลาโหมไทย พ.ศ.2500-2557 
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สัดส่วนงบประมาณกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2500-2557 

 
 
 
 
 
 
 
 

พ.ศ. งบประมาณ 

ประเทศ 

งบประมาณ
กระทรวงกลาโหม 

สัดส่วนร้อยละ 

2500 5,069,990,082 758,463,193 14.96 
2503 7,700,000,000 1,360,000,000 17.66 

2504 6,660,000,000 1,070,700,000 16.08 
2505 8,880,000,000 1,500,500,000 16.90 

2506 10,380,000,000 1,621,800,000 15.62 
2507 11,430,000,000 1,760,700,000 15.40 

2508 12,420,000,000 1,922,310,000 15.48 
2509 14,440,000,000 2,167,087,000 15.01 
2510 18,480,000,000 2,518,000,000 13.63 

2511 21,262,000,000 3,264,000,000 15.35 
2512 23,960,000,000 3,772,350,000 15.74 

2513 27,299,889,100 4,645,938,000 17.02 
2514 28,645,000,000 5,068,141,000 17.69 

2517 36,000,000,000 6,308,000,000 17.52 
2518 48,000,000,000 7,710,000,000 16.06 
2519 62,650,000,000 9,823,119,500 15.68 
2521 81,000,000,000 15,213,784,422 18.78 

2522 92,000,000,000 17,877,886,100 19.43 
2523 109,000,000,000 20,307,212,700 18.63 
2524 140,000,000,000 26,215,097,800 18.73 

2525 161,000,000,000 29,384,511,800 18.25 
2526 177,000,000,000 33,055,622,400 18.68 
2527 192,000,000,000 35,926,668,000 18.71 
2528 213,000,000,000 39,331,939,000 18.47 

2529 218,000,000,000 39,266,220,000 18.01 
2530 227,500,000,000 39,155,502,000 17.21 

2531 243,500,000,000 41,170,734,950 16.91 
2532 285,500,000,000 44,484,055,460 15.58 
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หมายเหตุ  
1. กระทรวงกลาโหมไม่จ าแนกงบประมาณจนกระทั่ง พ.ศ.2518  ในขณะที ่กระทรวงอ่ืน จ าแนก
งบประมาณถึงระดับ กรม มาตั้งแต่แรก  
2. พ.ศ. 2513 – 2517 งบประมาณโรงกลั่นน้ ามันบางจากรวมในงบประมาณกระทรวงกลาโหมด้วย  
ที่มา: พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2500-2557 

 

พ.ศ. งบประมาณ 

ประเทศ 

งบประมาณ
กระทรวงกลาโหม 

สัดส่วนร้อยละ 

2533 335,000,000,000 52,632,502,500 15.71 
2534 387,500,000,000 60,575,221,500 15.63 

2535 460,400,000,000 69,272,982,400 15.05 
2536 560,000,000,000 78,625,342,500 14.04 
2537 625,000,000,000 85,423,916,700 13.67 
2538 715,000,000,000 91,638,768,200 12.82 
2539 843,200,000,000 100,603,034,800 11.93 

2540 984,000,000,000 108,573,602,400 11.03 
2541 923,000,000,000 97,766,348,000 10.59 

2542 825,000,000,000 77,066,937,000 9.34 
2543 860,000,000,000 77,194,873,500 8.98 

2544 910,000,000,000 77,210,552,300 8.48 
2545 1,023,000,000,000 78,584,183,600 7.68 

2546 999,900,000,000 79,923,271,800 7.99 
2547 1,028,000,000,000 78,551,324,500 7.64 
2548 1,200,000,000,000 81,241,389,900 6.77 
2549 1,360,000,000,000 85,936,118,000 6.32 
2550 1,566,200,000,000 115,024,014,800 7.34 

2551 1,660,000,000,000 143,518,901,100 8.65 
2552 1,853,000,000,000 170,157,393,800 9.18 

2553 1,700,000,000,000 154,032,478,600 9.06 
2554 2,070,000,000,000 168,501,828,300 8.14 
2555  2,380,000,000,000 168,667,373,500 7.08 
2556 2,400,000,000,000 180,491,535,700 7.52 
2557 2,525,000,000,000 183,819,972,100 7.28 



 
 

 

440 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ช กระบวนการตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ  
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ภาคผนวก ซ บทบาทและภารกิจของก าลังทหารภายในรัฐต่างๆ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

บทบาทและภารกิจของก าลังทหารภายในรัฐต่างๆ  



 
 

 

443 

 

ที่มา: Albrecht Schnabel and Marc Krupanski, Mapping Evolving Internal Roles of the Armed 
Forces, 2012 The Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF), pp. 36-37 
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ภารกิจที่เกีย่วข้องกับการบังคบั
ใช้กฎหมาย 

               

การจัดระเบียบสาธารณะ                

การต่อต้านการก่อการร้าย         -   -    

การควบคุมชายแดน   -    -  -   -  -  

การปราบปรามยาเสพติด        - -   -  -  

การบังคับใช้กฎหมาย       -  -   -  - - 

การสอบสวนอาชญากรรม   -    - - -   -  -  

การสนับสนุนงานสาธารณะ               - 

การสร้างความปลอดภัยต่อบุคคล       -  -   -    

การปฏิบัตกิารไซเบอร์ -  -   - - - -   -    

การรวบรวมข่าวสาร -  -   - - - -   -  -  

ภารกิจที่เกีย่วข้องกับการบรรเทา
สาธารณภัย 

               

การบรรเทาภัยพิบัต ิ                

การบรรเทาสาธารณภัย                

ภารกิจที่เกีย่วข้องกับการ
ช่วยเหลือด้านสิ่งแวดล้อม 

-      -     -    

การค้นหาและกู้ภยั         -   -    

การฝึกดา้นสิ่งแวดล้อม -        -   -    

การติดตามดา้นสิ่งแวดล้อม -        -   -  -  

การสนับสนุนยุทโธปกรณ์และสิ่ง
อ านวยความสะดวก 

      -         

กิจกรรมทางทะเลอื่นๆ -      -  -   -    

การวิจยัทางวิทยาศาสตร์ -        -   -  -  

การช่วยเหลือประชาคมดา้นอ่ืน                
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ภาคผนวก ฌ ความเป็นฝ่ายเดียวกันระหว่างรัฐบาลและกองทัพช่วงปี พ.ศ.2492-2534 
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ความเป็นฝ่ายเดียวกันระหว่างรัฐบาลและกองทัพช่วงปี พ.ศ.2492-2534 
 

ที่มา :  1. รายนามอดีตนายกรัฐมนตรีของไทย ส านักนายกรัฐมนตรี 
http://www.opm.go.th/opmportal/index.asp 

2. เสนาบดีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม กระทรวงกลาโหม 
http://www.mod.go.th/Recommend/Commander.aspx 

3. ท าเนียบอดีตผู้บังคับบัญชา กองทัพบก http://www.rta.mi.th/command/33command.htm 
 

 
 

 
 
 
 

ปี พ.ศ. นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารบก 

2492-2500 จอมพล ป. พิบูลสงคราม จอมพล ป. พิบูลสงคราม จอมพลผิณ ชุณหะวัณ 

2500-2506 จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ จอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ 

2506-2507 จอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลถนอม กิตติขจร 

2507-2516 จอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลประภาส จารุเสถียร 

2516-2518 นายสัญญา ธรรมศักดิ ์ พล.อ.อ.ทว ีจุลละทรัพย ์ พลเอกกฤษณ์ สวีะรา 

2518-2519 ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช พล.อ.ทวิช เสนีวงศ์ฯ พลเอกบุญชัย บ ารุงพงศ์ 

2519-2519 ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช พลเอกเสริม ณ นคร 

2519-2520 นายธานินทร์ กรยัวิเชียร พล.ร.อ.สงัด ชลออยู่ พลเอกเสริม ณ นคร 

2520-2523 พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท ์ พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท ์ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ 

2523-2525 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ พลเอกประยุทธ จารุมณี 

2525-2529 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ พลเอกอาทิตย์ ก าลังเอก 

2529-2531 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ พล.อ.อ.พะเนียงกานตรัตน ์ พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 

2531-2534 พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ พลเอกชาติชาย ชุณหะวัน พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 

http://www.mod.go.th/Recommend/Commander.aspx
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

ชื่อ-นามสกุล :  พันเอก นพนันต์ ชั้นประดับ     

                    Colonel  Noppanan  Chanpradab 

วัน เดือน ปี และสถานที่เกิด : 13 ตุลาคม 2507  กรุงเทพมหานคร 

วุฒิการศึกษา 

  - วิทยาศาสตร์บัณฑิต โรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า พ.ศ.2530 

  - รัฐศาสตรมหาบัณฑิต (ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ) จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
พ.ศ.2550 

หลักสูตรทางทหาร 

 - Regular Force Grade 3, New Zealand, 1994  

 - Regimental Officer Advanced Course, Australia, 1997 

 - โรงเรียนเสนาธิการทหารบก หลักสูตรหลักประจ า ชุดที่ 77      

ประวัติการรับราชการ 

  - กองพันรบพิเศษที่ 2 กรมรบพิเศษที่ 1 พ.ศ.2530-2541 

  - กรมยุทธการทหารบก พ.ศ.2542-ปัจจุบัน 

  - โครงการ 506 ด้านกัมพูชา พ.ศ.2531, 2534, 2535 

  - ผู้สังเกตการณ์ทางทหารองค์การสหประชาชาติประเทศเซียราลีโอน พ.ศ.2543  

  - หัวหน้าฝ่ายยุทธการ กองก าลังเฉพาะกิจเพ่ือมนุษยธรรมไทย-อิรัก พ.ศ.2546 

  - นายทหารฝ่ายเสนาธิการ กองยุทธการ กองทัพภาคท่ี 4 ส่วนหน้า พ.ศ.2548 

  - นายทหารฝ่ายเสนาธิการ กองนโยบายและแผน กองอ านวยการเสริมสร้างสันติสุข
จังหวัดชายแดนภาคใต้ พ.ศ.2549  

ต าแหน่งปัจจุบัน : ผู้อ านวยการกอง ส านักปฏิบัติการ กรมยุทธการทหารบก 
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