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บทคดัยอ

การศึกษาบทบาททางการเมืองของทหารมักถือกันวาทหารไมสามารถแสดง
บทบาทท่ีเปนคณุตอการพัฒนาประชาธปิไตย แตบทความนีเ้สนอวาในบางสถานการณ
นัน้ทหารอาจกระทำการอนัเปนประโยชนตอการพฒันาประชาธปิไตยขึน้ได โดยเฉพาะ
ในชวงเวลาของการเปลี่ยนผานไปสูประชาธิปไตยในประเทศกำลังพัฒนาซึ่งอาจตอง
อาศัยสถาบันที่เขมแข็งดังเชนกองทัพมาเปนผูดูแลสถานการณ ดังนั้นการวิเคราะห
บทบาทของทหารในทางการเมืองจึงไมควรปฏิเสธความเปนไปไดที่ทหารจะทำ
ประโยชนใหแกการพัฒนาประชาธิปไตย แตควรคำนึงถึงบริบทที่อาจเอื้อใหทหาร
สามารถแสดงบทบาทดังกลาวได บทความนี้ทำการวิเคราะหบทบาทของทหารไทยใน
ดานการพฒันาประชาธปิไตยตัง้แตหลงัเหตกุารณ 14 ตลุาจนถงึปจจบุนั โดยอาศยัแนว
วิเคราะหของ Aurel Croissant และคณะ ที่ไดจำแนกบทบาททางการเมืองของทหาร
ออกเปนดานตางๆ โดยทีบ่ทความนีเ้ลอืกวเิคราะหบทบาทของทหารไทยใน 3 ดาน คือ
ดานการกำหนดตวักลมุผนูำประเทศ ดานการกำหนดและบงัคบัใชนโยบายสาธารณะ และ
ดานการรกัษาความมัน่คงภายใน ขอคนพบของบทความ คือ ทหารไทยไดแสดงบทบาท
ทัง้ทีเ่ปนคณุและเปนโทษตอประชาธปิไตยในทัง้ 3 ดาน
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The Military and Democratization
in Thailand since 14 October 1973

ABSTRACT

It is commonly accepted in the field of civil-military relations that the
military cannot contribute positively to democratization processes. This article
argues, however, that under certain circumstances it is possible for the military to
play a democratizing role. During transitions to democracy in developing coun-
tries in particular, a strong institution such as the military may be required to
oversee the situation. Therefore, we should not completely disregard the possi-
bility that the military can make positive contributions to democratization but it is
better to be aware of situations in which the military may be able to play that role.
This article analyzes the democratizing role of Thailand's military since the event
of 14 October 1973 to the present, drawing on Aurel Croissant et al's classifica-
tion of the areas of the military's political influence. Three of these areas of
influence are discussed in this article, namely, elite recruitment, public policy,
and internal security. The article argues that the Thai military have made both
positive and negative contributions to the country's democratization processes in
all three areas.

Keywords: Democratization, Civil-military relations, Thai military, Military profes-
sionalism
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1. บทนำ
เปนทีท่ราบกนัดวีา การศกึษาและอธบิายปรากฏการณตางๆ ในประวตัศิาสตร

การเมืองไทยนั้น ยอมตองรวมเอากองทัพไวเปนหนึ่งในตัวละครหลักผูทรงอิทธิพลทาง
การเมืองมาอยางตอเนื่องยาวนาน ทหารไทยเขาแทรกแซงในการเมืองบอยครั้งในรูป
แบบตางๆ จนกลายเปนลักษณะประจำตัวอยางหนึ่งของการเมืองไทย การที่ทหารมี
บทบาทอยางสูงในทางการเมืองถูกมองวาเปนหนึ่งในอุปสรรคประการสำคัญท่ีคอยขัด
ขวางการพฒันาประชาธปิไตย (democratization)3  ของประเทศไทยนบัตัง้แตการปฏวิตัิ
เมื่อป 2475 เรื่อยมา ถึงแมเหตุรัฐประหารเมื่อป 2549 จะสรางความประหลาดใจมาก
พอสมควรในแวดวงผศูกึษาและผสูนใจสงัคมไทย4  เนื่องจากกอนหนานั้นมักเชื่อกันวา
การท่ีทหารจะออกมายึดอำนาจอีกครั้งเปนเรื่องตกยุคไปแลว แตเมื่อพิจารณาประวัติ
ศาสตรในภาพรวมกจ็ะเหน็วา การรฐัประหารครัง้นัน้เปนการตอกย้ำใหเหน็ถงึสถานะของ
ทหารที่ยังมีความสำคัญอยูในเวทีการเมืองของประเทศไทยเสมอ ดังที่สุรชาติ บำรุงสุข
ไดกลาวไววา สำหรับเมืองไทยแลว การแทรกแซงของทหารในการเมืองไดกลายเปน
"กฎ" มากกวาเปน "ขอยกเวน" 5

ในแวดวงนักวิชาการชาวตางประเทศ โดยเฉพาะนักวิชาการท่ีสนใจดาน
ประชาธปิไตยนัน้ ก็มกีารศึกษาบทบาทของทหารในทางการเมอืงของประเทศตางๆ ไว

3 การแปลคำวา democratization เปนภาษาไทยนัน้มกีารใชคำแปลอยหูลายคำ เชน การพฒันาประชาธปิไตย
การกลายเปนประชาธปิไตย การทำใหเปนประชาธปิไตย เปนตน ในบทความนีผ้เูขยีนเลอืกใชคำวา การ
พัฒนาประชาธิปไตย โดยตระหนักวาการใชคำนี้อาจถูกโจมตีวาเปนการลำเอียงหรือไมเปนกลางทาง
วชิาการ เนือ่งจากความหมายของคำวา 'พฒันา' สือ่ถงึการเปลีย่นแปลงไปในทางทีดี่หรอืเจรญิงอกงามมาก
ขึ้น ซึ่งอาจตีความไดวาผูเขียนนำเอาทัศนคติของตนมาใชในงานศึกษาทางวิชาการที่ควรจะปลอดจาก
ทศันคตสิวนตวั (value-free) แตผเูขยีนเชือ่วา การใชคำวาพฒันานัน้สามารถสือ่ความถงึการทำใหสิง่ใดสิง่
หนึง่แขง็แกรงหรอืเดนชดัขึน้กไ็ด ดังนัน้ การพฒันาประชาธปิไตยในทีน่ีจ้งึมคีวามหมายวาการทำใหระบอบ
ประชาธปิไตยแขง็แกรงและสามารถแสดงลกัษณะของมนัออกมาไดอยางเดนชดัมากขึน้ ซึง่เปนคนละเรือ่ง
กับการประเมินระบอบประชาธิปไตยวาเปนสิ่งที่พึงปรารถนาหรือไมอยางไร

4 ดูตวัอยางเชน Mark Beeson, 'Civil-military relations in Indonesia and the Philippines: will the Thai coup
prove contagious?', Armed Forces & Society, Vol. 34, No. 3 (Spring 2008), pp. 474-490; Thitinan
Pongsudhirak, 'Thailand since the coup', Journal of Democracy, Vol. 19, No. 4 (October 2008), pp.
140-153 และ Chairat Charoensin-o-larn, 'Military coup and democracy in Thailand', in John Funston, ed.
Divided over Thaksin: Thailand's Coup and Problematic Transition (Singapore: Institute of Southeast
Asian Studies, 2009)

5 สุรชาติ บำรุงสุข, ไตรสรณคมนทหาร รัฐประหาร และการเมืองไทย (กรุงเทพฯ: สถาบันปรีดี พนมยงค,
2551), หนา 50
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อยางคกึคัก (แมเมือ่เทยีบกบัประเดน็อืน่ๆ ทีเ่กีย่วของกบัการพฒันาประชาธปิไตยแลว
ทหารดูจะเปนหัวขอที่ศึกษากันนอยอยูก็ตาม6) ซึ่งขอสรุปของนักวิชาการหลายๆ
คนมกัออกมาตรงกนั นัน่คอื พบวากองทัพในหลายประเทศมกัทำตวัเปนอปุสรรคตอการ
สถาปนาการปกครองระบอบประชาธปิไตยใหเกิดขึน้และดำรงอยอูยางมัน่คง โดยเฉพาะ
บรรดาประเทศกำลงัพฒันาในเอเชยี แอฟรกิา และอเมรกิาใต จะประสบปญหานีม้ากเปน
พิเศษ และหนทางที่จะจรรโลงใหระบอบประชาธิปไตยสามารถอยูรอดปลอดภัยไดใน
ประเทศเหลานี้ ก็คือตองทำใหบทบาททางการเมืองของกองทัพลดลงหรือหมดไป
โดยกองทพัตองมฐีานะเปนเพยีงองคกรทีอ่ยใูตการควบคมุของรฐับาลทีม่ฝีายพลเรอืนอนั
มาจากการเลอืกตัง้เปนผนูำ ไมใชเปนองคกรทีส่ามารถตดัสินใจกระทำการทางการเมอืง
ใดๆ ดวยตนเองได ซึ่งอาจกลาวไดวา แนวความคิดแบบนี้ปฏิเสธความเปนไปไดที่
กองทัพจะแสดงบทบาทในเชิงบวกตอการพัฒนาประชาธิปไตยอยางแทบจะสิ้นเชิง

อยางไรก็ตาม บทความนี้ตองการเสนอวา การมองบทบาททางการเมืองของ
กองทัพในเชิงเปนผลลบตอประชาธิปไตยตลอดเวลานั้นเปนการละเลยสภาพความเปน
จริงทางประวัติศาสตร รวมถึงเปนการตีกรอบกองทัพใหตองเปนเพียงตัวแสดงที่ไรซึ่ง
ความเปนผกูระทำ (agency) ในทางการเมอืง (เพราะมุมมองของนกัวชิาการมักกลาวกนั
วาหากกองทัพกระทำการใดๆ ทางการเมืองแลวก็แทบจะเปนผลรายตอประชาธิปไตย
ทั้งสิ้น) ซึ่งผูเขียนเชื่อวาเราสามารถวิเคราะหบทบาททางการเมืองของทหารอยางเปด
กวางมากขึน้กวานัน้ได กลาวคอืหากเราลดการยดึมัน่ถอืมัน่วาบทบาทของทหารในทาง
การเมืองลวนแตทำใหประชาธิปไตยลาหลัง และหันมายอมรับวาทหารสามารถกระทำ
การอนัเปนคณุตอประชาธปิไตยไดในบางกรณแีลว เรากจ็ะมองเหน็ไดวาการเกดิขึน้ของ
ประชาธิปไตยในบางประเทศนั้นมีทหารเขาไปมีสวนรวม หรือแมกระทั่งไปเปนผูนำใน
การเปลีย่นแปลงเสยีดวยซ้ำ ซึง่แนนอนวาแนวการวเิคราะหในแบบนีจ้ะสรางปญหาและ
เปนภาระใหแกผศึูกษาบทบาททางการเมอืงของทหารมากขึน้ เนือ่งจากจะตองพจิารณา
กันเพิ่มเติมวาบทบาทของทหารประการใดหรือในสถานการณใดบางที่จะถือวาเปนคุณ
ตอประชาธิปไตย และบทบาทแบบใดบางที่เปนโทษตอประชาธิปไตย รวมถึงอาจสราง
ความกระอกักระอวนใจใหแกผตูอตานการรฐัประหารและการแสดงบทบาททางการเมอืง

6 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy', Columbia Journal of
Transnational Law, Vol. 50 (Summer 2013), p. 9 <http://www.law.uiowa.edu/documents/ascl_varol.pdf>
(Access date: 10 September 2013)
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ของทหารทุกประเภท แตในที่สุดแลว ผูเขียนเชื่อวาการวิเคราะหที่ตระหนักถึง
ความละเอยีดออนและสลบัซบัซอนของปรากฏการณตางๆ ในโลก ยอมจะเปนประโยชน
แกวงการการศึกษาวิจัยทางวิชาการมากกวาการกลาวอยางเหมารวมหรือมองโลก
แบบคูตรงขามขาว-ดำอยางหยาบๆ

ในโอกาสที่ปนี้ (พ.ศ. 2556) เปนปครบรอบ 40 ปของเหตุการณ 14 ตุลา
บทความนี้จะทำการศึกษาวิเคราะหบทบาททางการเมืองของทหารไทยที่มีผลตอการ
พฒันาประชาธปิไตยตัง้แตชวงหลงัเหตกุารณ 14 ตลุาคม 2516 จนถงึปจจบุนั (ป 2556)
โดยอาศยัแนวการวเิคราะหในลกัษณะทีต่ระหนกัถงึความเปนไปไดทีท่หารจะกระทำการ
อันเปนคุณประโยชนตอประชาธิปไตยดังที่กลาวมาขางตน

2. ทหารกบัประชาธปิไตย: ขอถกเถยีงเชงิทฤษฎี
การศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตยในสังคมตางๆ ลวนตั้งอยูบนแนวคิดท่ีวา

ความเปลี่ยนแปลงทางสังคมและการเมืองไมวาจะรูปแบบใดก็ไมใชความเปลี่ยน
แปลงอยางถาวร ทุกส่ิงทุกอยางเกิดขึ้นไดก็มีโอกาสแตกสลายลงได การเปลี่ยนแปลง
สังคมใหเปนประชาธิปไตยก็เชนเดียวกัน สังคมที่เคยอยูภายใตการปกครองระบอบอื่น
ไมวาจะเปนเผด็จการ สมบูรณาญาสิทธิราชย หรือตกเปนอาณานิคมของตางชาติ เมื่อ
เปลี่ยนแปลงกลายเปนประชาธิปไตยสำเร็จแลวก็ไมไดหมายความวาระบอบ
ประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นนั้นจะดำรงอยูไดตลอดเรื่อยไป แตอาจมีเหตุการณและปจจัย
หลายประการที่สามารถทำใหระบอบประชาธิปไตยเสื่อมลง หรือถึงขั้นลมสลายไปโดย
มรีะบอบอืน่เขามาแทน ซึง่หากเราพจิารณาดปูระวตัศิาสตรทีผ่านมากจ็ะพบเหน็การเสือ่ม
ลงหรือลมสลายของระบอบประชาธิปไตยอยูบอยครั้ง ประเทศจำนวนมากที่ไดรับ
เอกราชจากเจาอาณานคิมภายหลงัการสิน้สดุของสงครามโลกครัง้ที ่2 ไดพยายามนำเอา
ประชาธปิไตยมาใชเปนระบอบการปกครองของตน แตเรากพ็บวาในหลายกรณ ีระบอบ
ประชาธิปไตยดำรงอยูเปนเวลาไมนานก็เสื่อมลง และเปลี่ยนแปลงไปเปนลักษณะการ
ปกครองแบบเผด็จการอำนาจนิยม7  ตัวอยางเชน ระบอบประชาธิปไตยในฟลิปปนส
เสือ่มลงและกลายเปนเผดจ็การในยคุของอดตีประธานาธบิดีมารกอส สวนประชาธปิไตย
ในอนิโดนเีซยีกส็ิน้สดุลงเมือ่อดีตประธานาธบิดซีกูารโนทำการรวบอำนาจเขาสตูนเองและ

7 สรุชยั ศริไิกร, 'ทฤษฎกีารพฒันาระบบประชาธปิไตย', รฐัศาสตรสาร, ปที ่28 (ฉบบัพเิศษ ป 2550), หนา
62-63
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สถาปนาระบอบ 'ประชาธปิไตยแบบชีน้ำ' เมือ่ป 2500 ขณะทีร่ะบอบประชาธปิไตยของ
อินเดียก็เสื่อมลงภายใตชวงเวลาที่อดีตนายกรัฐมนตรีอินทิรา คานธี มีอำนาจปกครอง
แบบเบด็เสรจ็ในระหวางการประกาศสถานการณฉกุเฉนิเปนเวลา 2 ป (2518 - 2520)
เปนตน 8

ดังนัน้ ประเดน็สำคญัในสายตาของนกัพฒันาประชาธปิไตยจงึไมไดมเีพยีงแค
ทำอยางไรจึงจะเปลี่ยนแปลงสังคมที่ปกครองในระบอบอื่นใหกลายเปนระบอบ
ประชาธิปไตย แตอีกเรื่องหนึ่งที่สำคัญพอกันก็คือการธำรงรักษาระบอบประชาธิปไตย
ที่เกิดขึ้นแลวนั้นใหสามารถดำรงอยูตอไปใหไดนานที่สุดโดยไมเสื่อมถอยลงหรือ
ลมสลายลง ซึง่ในทางวชิาการแลว เราสามารถแยกการศกึษาในสองประเดน็นีอ้อกจาก
กันเปนคนละแขนงวชิาได โดยแตละแขนงกจ็ะมผีเูชีย่วชาญ มพีฒันาการทางทฤษฎขีอง
ตนโดยเฉพาะ สำหรบัการศกึษาการเปลีย่นแปลงสงัคมจากระบอบอืน่เปนระบอบประชา
ธิปไตยนั้นเรียกวาเปนการศึกษา 'การเปลี่ยนผานไปสูประชาธิปไตย' (Transition to
democracy)9  ในขณะที่การศึกษาวิธีธำรงรักษาระบอบประชาธิปไตยใหยั่งยืน
เรียกวา การศึกษา 'การสรางความมั่นคงแข็งแกรงใหแกประชาธิปไตย' (Democratic
consolidation)10  ซึง่บทความนีไ้มมเีนือ้ทีเ่พยีงพอจะอธบิายแนวคดิท้ังสองอยางละเอยีด
แตเราสามารถกลาวไดวา ในหลายประเทศ กองทพัมสีวนเกีย่วของไดทัง้ในทางบวกและ
ทางลบกับการเปลี่ยนผานไปสูประชาธิปไตยและการสรางความมั่นคงแข็งแกรงใหแก
ประชาธิปไตย

8 Samuel P. Huntington, The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century. (Norman and
London: University of Oklahoma Press, 1991), pp. 19-20

9 ตวัอยางงานทีม่ชีือ่เสยีงในดานนี ้เชน Dankwart A. Rustow, 'Transitions to democracy: toward a dy-
namic model', Comparative Politics, Vol. 2, No. 13 (April 1970), pp. 337-363 และ Guillermo O'Donnell
and Philippe Schmitter, Transitions from Authoritarian Rule (Baltimore: John Hopkins University
Press, 1986)

10 ตวัอยางงานทีม่ชีือ่เสยีงในดานนี ้เชน Juan J. Linz and Alfred Stepan, Problems of Democratic Transi-
tion and Consolidation (Baltimore: John Hopkins University Press, 1996) และ Scott Mainwaring,
Guillermo O'Donnell and J. Samuel Valenzula, eds. Issues in Democratic Consolidation: The New
South American Democracies in Comparative Perspective (Notre Dame: University of Notre Dame
Press, 1992)
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สงัคมแหงใดกต็ามทีต่องการเปนประชาธปิไตย ลวนจะตองขบคดิถงึปญหาขอ
หนึง่อยางจรงิจงั นัน่กคื็อการกำหนดสถานภาพและบทบาททีเ่หมาะสมใหแกกองทพัของ
ตน ทั้งนี้ก็เพราะวา กองทัพเปนองคกรที่มีศักยภาพมากเพียงพอที่จะลมลางระบอบ
ประชาธิปไตยลงได ลักษณะเดนในดานตางๆ ของกองทัพ ไมวาจะเปนการมีอาวุธ
ยทุโธปกรณทีเ่พยีบพรอมและทนัสมยั การเปนองคกรทีแ่ขง็แกรง มสีายการบงัคบับญัชา
ชัดเจน เหลาทหารมีระเบียบวินัยมากเมื่อเทียบกับเจาหนาท่ีในองคกรรัฐประเภทอื่นๆ
รวมถงึการมสีถานะอนัเปนทีย่อมรบัอยางสูงในสงัคม11  ลวนแตเปนสิง่จำเปนทีก่องทพั
สมยัใหมตองม ีแตในขณะเดยีวกนัลกัษณะเดนเหลานีก็้อาจกลายเปนเครือ่งมอืใหทหาร
นำมาใชเพือ่ยดึกุมอำนาจรฐัไวเสยีเอง ซึง่ในประเดน็ปญหาดังกลาว Samuel Finer ได
ตัง้ขอสงัเกตไววา การทีก่องทพัจะดือ้รัน้ไมเชือ่ฟงคำสัง่ของรฐับาลพลเรอืนนัน้ไมใชเรือ่ง
นาแปลกใจแตอยางใด สิง่ทีน่าแปลกใจยิง่กวาคือทำไมเราจงึยงัเหน็กองทพัเคารพคำสัง่
ของรฐับาลพลเรอืนอย ู 12 ในขณะที ่Peter Feaver กลาวไววา รฐัสรางกองทพัขึน้มาให
เปนองคกรปกปองรัฐจากศัตรู แตหากรัฐมีกองทัพที่แข็งแกรงจนเอาชนะศัตรูไดก็ยอม
แปลวากองทัพนัน้มพีลงัอำนาจมากพอจะโคนลมรฐับาลของตนลงดวยนัน่เอง 13 ดังนั้น
คำถามหลกัของการศกึษาบทบาทของทหารในระบอบประชาธปิไตยกคื็อ ในเมือ่เราตอง
มกีองทพัไวเพือ่ทำหนาท่ีปองกนัประเทศ14  แลวเราจะจดัวางความสมัพนัธระหวางทหาร
กับรัฐบาลพลเรือนอยางไรจึงจะทำใหกองทัพไมเปนภัยตอรัฐและระบอบประชาธิปไตย
บทบาทของกองทพัควรจะเปนเชนใดจงึจะเปนคณุประโยชนตอความเปนประชาธปิไตย
มากที่สุด

ในภาพรวมแลว การศกึษาบทบาททางการเมอืงของกองทพัมกัจะดำเนนิตาม
กรอบของการศกึษา "ความสมัพนัธระหวางพลเรอืนกบัทหาร" (civil-military relations)
ซ่ึงคำนี้ Aurel Croissant และ David Kuehn ไดใหคำนิยามไววา หมายถึง "การ

11 Samuel Finer, The Man on Horseback: The Role of the Military in Politics, 2nd edition (London:
Penguin, 1976), p. 5

12 Samuel Finer, The Man on Horseback, p. 5
13 Peter D. Feaver, 'Civil-military relations', Annual Review of Political Science, Vol. 2 (1999), p. 214
14 อยางไรกต็าม ปจจบุนันีก็้มบีางประเทศทีไ่มมกีองทพัประจำการ (standing army) เปนของตน โดยประเทศ

เหลานีจ้ะใชแนวทางอืน่ในการปองกนัตนเองแทน เชน อาจมกีองกำลงัตดิอาวธุในรปูแบบอืน่ หรอืกำหนด
ใหมีกองทัพไดเฉพาะในยามสงคราม ตัวอยางของประเทศเหลานี้ เชน ปานามา คอสตาริกา ไอซแลนด
เปนตน
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ปฏสิมัพนัธระหวางทหารกบัตวัแสดงพลเรอืน อนัมผีลเกีย่วเนือ่งไมวาในทางใดกต็ามกบั
อำนาจในการตดัสินใจทางการเมอืง" 15  กลาวคอืเปนแนวการศกึษาทีม่องกองทพัในฐานะ
ที่เปนองคกรหรือสถาบันหนึ่งที่มีความเปนกลุมกอนสูง และสามารถแยกออกไดจาก
องคกรทางการเมืองที่มีพลเรือนเปนผูนำ ประเด็นหลักของการศึกษาก็มักเนนไปที่การ
พยายามอธบิายวากองทพักบัพลเรอืนมคีวามสมัพนัธกันในลกัษณะใด ความสมัพันธดัง
กลาวมผีลอยางไรกบัอำนาจในการตดัสินใจทางการเมอืง และความสมัพนัธทีว่านีเ้ปลีย่น
แปลงไปอยางไรบางในแตละชวงเวลา ซึง่หากวากันตามหลกัประชาธปิไตยแลว อำนาจ
ในการกำหนดนโยบายและตัดสินใจในทางการเมืองยอมตองอยูกับรัฐบาลที่มาจากการ
เลอืกตัง้โดยประชาชน ในขณะทีก่องทพัไมไดมาจากการเลอืกตัง้ จงึยอมไมควรมอีำนาจ
ตัดสินใจทางการเมือง ดังนั้น สิ่งหนึ่งที่รัฐตองทำเพื่อบรรลุเปาหมายทางประชาธิปไตย
ก็คือการสถาปนาความเปนใหญของพลเรอืนเหนอืทหาร (Civilian supremacy) หรอือาจ
เรยีกอกีอยางหนึง่วาการควบคมุทหารโดยพลเรอืน (Civilian control) ใหเกดิขึน้ ซึง่หมาย
ความวา ทหารจะตองมีฐานะเปนเพียงกลไกหนึ่งของรัฐบาลที่นำโดยพลเรือนที่มาจาก
การเลือกตั้ง รัฐบาลพลเรือนตองสั่งการกองทัพไดเชนเดียวกับที่สามารถสั่งการองคกร
อื่นๆ ของรัฐได ซึ่งอาจไมไดหมายถึงการมีคำสั่งโดยตรงเพียงอยางเดียว แตรวมถึง
การกำหนดนโยบาย ขอบเขตภารกิจ กำหนดงบประมาณ การจัดกำลังบุคคลของ
กองทัพ เปนตน และรัฐบาลพลเรือนก็ตองสามารถยกเลิกคำส่ังและขอกำหนดเหลานั้น
ไดดวย 16 นอกจากนี ้กองทพัตองมหีนาทีเ่พยีงปฏบิตัภิารกจิในดานการทหาร สวนการ
บรหิารกจิการบานเมอืงในดานอืน่ๆ เปนหนาท่ีของรฐับาลพลเรอืน ทหารตองไมมอีำนาจ
ตัดสินใจใดๆ ในทางการเมืองการปกครองไดดวยตนเอง หากทหารกระทำการในสิ่งที่
ถอืวาเปนภาระหนาทีข่องรฐับาลพลเรอืน ก็อาจเรยีกไดวาทหารกำลงัแทรกแซงหรอืกาว
กายในกจิการของรฐับาล นบัวาผดิเพีย้นไปจากหลกัประชาธปิไตย ทัง้นีต้องพงึระวงัวา
การรฐัประหารไมใชหนทางเดยีวทีก่องทพัจะมบีทบาททางการเมอืงได เพราะแมกระทัง่
ในสงัคมทีม่รีฐับาลจากการเลอืกตัง้ กองทพักส็ามารถมอีทิธพิลทางการเมอืงไดหากสงัคม

15 Aurel Croissant and David Kuehn, 'Civilian control of the military and democracy: conceptual and
empirical perspectives', in Paul Chambers and Aurel Croissant, eds. Democracy under Stress: Civil-
Military Relations in South and Southeast Asia (Bangkok: ISIS, 2010), p. 24

16 Aurel Croissant, David Kuehn, Paul Chambers and Siegfried O. Wolf, 'Beyond the fallacy of coup-ism:
conceptualizing civilian control of the military in emerging democracies', Democratization, Vol. 17, No.
5 (2010), p. 955
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นัน้ขาดซึง่สภาวะความเปนใหญของพลเรอืนเหนอืทหาร17  กลาวอกีอยางหนึง่กคื็อความ
สมัพนัธระหวางทหารกบัพลเรอืนไมไดแบงออกเปนสภาวะทีพ่ลเรอืนเปนใหญกับสภาวะ
ที่กองทัพเปนใหญเพียงสองประการนี้เทานั้น แตวาสามารถจำแนกออกไดเปนหลาย
ระดบั ขึน้อยกัูบวาบทบาททางการเมอืงของทหารในสงัคมนัน้ๆ มคีวามเขมขน (inten-
sity) มากนอยเพยีงใด18 และรฐับาลพลเรอืนมคีวามสามารถควบคมุกองทพัของตนไดมาก
นอยเพยีงใด  ตวัอยางเชนงานศกึษาของ Narcis Serra อดีตรฐัมนตรกีระทรวงกลาโหม
ของสเปน ไดจำแนกรูปแบบความสัมพันธระหวางพลเรือนกับทหารออกเปน 7 ระดับ
ดวยกัน ไลตั้งแตรูปแบบที่ทหารมีอำนาจเหนือการเมืองอยางเขมขนที่สุด ไปจนถึงรูป
แบบที่พลเรือนมีอำนาจเหนือกองทัพอยางเบ็ดเสร็จ19  และควรกลาวดวยวากองทัพ
สามารถมบีทบาทในทางการเมอืงไดทัง้อยางเปนทางการและไมเปนทางการ คำวาเปน
ทางการ หมายถึง การท่ีกองทัพมีสิทธิหรืออำนาจที่จะกระทำการอันมีผลตอการตัดสิน
ใจทางการเมือง โดยที่สิทธิหรืออำนาจดังกลาวมีขอกฎหมายรองรับ ดังเชนที่เกิดขึ้นใน
ประเทศตรุกซีึง่มกีารบญัญตัไิวในรฐัธรรมนญูวากองทพัมบีทบาทเปนผพูทิกัษรกัษาชาติ
สวนการมีบทบาทอยางไมเปนทางการ หมายถึงการที่กองทัพเขาแทรกแซงในกิจการ
ของรัฐบาลพลเรือน หรือทำการทาทายอำนาจของรัฐบาลพลเรือนโดยที่ไมมีกฎหมาย
รองรับ20

สิ่งที่ปรากฏเดนชัดอยางหนึ่งในงานศึกษาบทบาททางการเมืองของทหาร
หลายๆ ชิ้น ก็คือการแยกภาระหนาท่ีทางการทหารกับกิจการของรัฐบาลพลเรือนออก
จากกนัอยางชดัเจน โดยกลาวไดวาแนวคดินีไ้ดรบัอทิธพิลอยางสงูมาจากงานศกึษาของ
Samuel P. Huntington นักรัฐศาสตรชื่อกองโลกชาวอเมริกัน ผลงานของเขาที่ชื่อ
The Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-Military Relations21

เปนหมุดหมายอันสำคัญยิ่งในแวดวงการศึกษากองทัพในเชิงการเมือง จนอาจกลาวได
วางานศกึษาทหารในการเมอืงแทบทัง้หมดทีต่ามมาภายหลงั ลวนแตเปนการโตเถยีงกบั

17 Aurel Croissant et al., 'Beyond the fallacy of coup-ism', p. 954
18 ดู Aurel Croissant and David Kuehn, 'Civilian control of the military and democracy', pp. 26-27
19 Narcis Serra, The Military Transition: Democratic Reform of the Armed Forces (Cambridge: Cam-

bridge University Press, 2010), pp. 44-45
20 Aurel Croissant et al. 'Beyond the fallacy of coup-ism', p. 956
21 Samuel P. Huntington, The Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-Military Relations

(Cambridge, MA: Harvard University Press, 1957)
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ประเดน็ที ่ Huntington กลาวไวในงานชิน้นีแ้ทบทัง้สิน้ 22 ประเดน็สำคญัที ่ Huntington
เสนอไวก็คือ วิธีที่ดีที่สุดท่ีจะปองกันไมใหทหารเขาแทรกแซงการเมืองจนสงผลรายตอ
ระบอบประชาธปิไตย คือ การทำใหทหารมคีวามเปนมอือาชพี (Professionalization of
the military) ซึง่ความเปนมอือาชพีในทีน่ี ้หมายถงึกองทพัตองเปนองคกรทีป่ลอดจาก
การเมอืง และมงุมัน่ทำภารกจิทางการทหารเพยีงอยางเดยีวเทานัน้ โดยทีร่ฐับาลพลเรอืน
ในระบอบประชาธปิไตยกจ็ะตองไมเขาไปแทรกแซงในการทำกจิกรรมทีเ่ปนวชิาชพีของ
ทหาร เหตทุี ่Huntington เชือ่วานีเ่ปนวธิกีารปองกนัไมใหทหารเขาแทรกแซงในการเมอืง
ก็คือ เขามองวาการเปนทหารนั้นเปนวิชาชีพที่ตองอาศัยการทุมเทฝกฝนอยางสูงเพื่อ
พัฒนาขีดความสามารถในการทำภารกิจของตน ซึ่งภารกิจดังกลาวก็คือการใชความ
รุนแรงเพื่อตอสูกับศัตรูและปองกันประเทศจากภัยคุกคามจากภายนอก ประเด็นสำคัญ
ในคำอธบิายของ Huntington ก็คือการมองวาภารกจิทางการทหารเปนสิง่ทีแ่ยกจากกนั
อยางเดด็ขาดกบัภารกจิดานการเมอืงการปกครองอนัเปนหนาทีข่องรฐับาลพลเรอืนทีไ่ด
รับการเลือกตั้งจากประชาชน ทหารกับรัฐบาลพลเรือนตางก็มีปริมณฑลของตน หาก
ทหารเขามายงุเกีย่วกบัภารกจิของรฐับาลพลเรอืนกแ็ปลวาขดัตอหลกัประชาธปิไตย และ
อาจเปนผลใหระบอบประชาธิปไตยเสื่อมถอยลงได

ในทศันะของ Huntington ทหารในทกุระดบัตองใชเวลาและความสามารถอยาง
มากในการฝกฝน ศกึษาคนควาเทคนิควธิกีาร และพฒันาตนเองอยางตอเนือ่งยาวนาน
เพื่อทำภารกิจของตนใหดีที่สุด และหากทหารตองทุมเทอยางมากไปกับการทำหนาท่ี
ในลกัษณะดงักลาวแลว ก็แปลวาทหารจะไมมเีวลาสนใจเรือ่งอืน่ๆ เลย แมกระทัง่ประเดน็
ทางการเมืองและสังคมภายในประเทศของตน ดังนั้น ขอเสนอของ Huntington ก็คือ
รัฐบาลพลเรือนควรใหอิสระแกกองทัพในการดำเนินกิจกรรมทางทหารไดอยางเต็มที่
เพราะถาทหารมอีสิระดงัทีก่ลาวมา ทหารก็จะเอาใจใสกับภารกจิของตนมากจนไมมคีวาม
สนใจดานการเมอืง ซึง่แปลวากองทพักจ็ะไมมคีวามตองการเขาแทรกแซงในการเมอืงหรอื
การบริหารงานของรัฐบาลพลเรือน เนื่องจากการจะบริหารบานเมืองใหไดดีนั้นก็เปน
กิจกรรมที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญและการอุทิศเวลามากไมแพกับการเปนทหาร ยาก
ที่บุคคลคนหนึ่งจะมีความชำนาญทั้งทางทหารและทางการปกครองประเทศไดพรอมๆ
กัน ดังนั้น หากเราสามารถจัดวางความสัมพันธระหวางพลเรือนกับทหารในลักษณะที่

22 Peter D. Feaver, 'Civil-military relations', p. 212
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รฐับาลพลเรอืนเคารพในอสิระของทหารเชนนีไ้ดก็จะเปนประโยชนมาก กลาวคอื รฐับาล
ก็สามารถบริหารประเทศไดตามระบอบประชาธิปไตยโดยปลอดจากการแทรกแซงของ
กองทพั สวนกองทพักจ็ะมงุมัน่พฒันาขดีความสามารถของตนใหมากขึน้เรือ่ยๆ จนกลาย
เปนกองทพัทีเ่ขมแขง็ นาเกรงขาม สามารถตอสปูองกนัประเทศไดอยางมปีระสทิธภิาพ
แตในทางตรงกนัขาม หากรฐับาลพลเรอืนพยายามแทรกแซงกจิการภายในของทหาร ไม
เคารพอสิระทีท่หารจะทำภารกจิของตน ก็จะทำใหทหารเสยีความเปนมอือาชพีดงักลาว
ไป และมีโอกาสจะหันเหความสนใจของตนไปยังประเด็นทางการเมืองและสังคมใน
ประเทศมากขึ้น ซึ่งในที่สุดก็อาจสงผลใหทหารตองการเขามาแทรกแซงในการเมือง
จนเปนผลเสียตอระบอบประชาธิปไตย

ทัศนะของ Huntington ถูกวิจารณในหลายประเด็นในเวลาตอมา เชน การที่
เขาเชื่อมั่นในความเปนมืออาชีพของทหารมากเกินไปวาจะเปนเครื่องมือทำใหทหารไม
แทรกแซงการเมอืง การเชือ่วาเราสามารถแยกภารกจิของทหารแยกออกจากประเดน็ทาง
การเมืองและสังคมภายในประเทศไดอยางสิ้นเชิง รวมถึงการไมคำนึงถึงปจจัยสภาพ
สงัคมทีต่างกนัไปในแตละประเทศอยางมากเพยีงพอ เปนตน23  งานศกึษาของ Morris
Janowitz ในอกี 3 ปถดัมา24  กลาววา การทีอ่เมรกิามบีทบาทอยางสงูตอการเมอืงโลก
ในยคุสงครามเยน็ ไดทำใหกองทพัอเมรกัินตองเขาไปเกีย่วของกบัประเดน็ทางการเมอืง
ในบางประการอยางหลีกเลี่ยงไมได ซึ่งแสดงใหเห็นวาแมแตอเมริกาเองก็มีปจจัย
บางอยางที่ทำใหทหารไมสามารถแยกขาดออกจากการเมืองในประเทศของตน25

(อยางไรก็ตาม พึงระวังวาจุดประสงคของ Huntington คือการวาดภาพในอุดมคติหรือ
สิง่ทีต่วัเขาเหน็วาควรจะเกดิขึน้ หรอืกลาวอกีอยางวาเปนทฤษฎเีชงิปทสัถาน ในขณะที่
Janowitz พยายามอธิบายสภาพความเปนจริงที่เกิดขึ้นอยูในโลก ซึ่งนับวาเปน
คนละเรือ่งกนั)26  สวนพชิญ พงษสวสัด์ิ เสนอวาการกลาวถงึทหารดวยกรอบมมุมองของ
ความเปนมอือาชพีอาจเปนการสรางความชอบธรรมใหแกทหารในการเขาแทรกแซงการ
23 ดูเพิม่เตมิใน Mutiah Alagappa, 'Military professionalism: a conceptual perspective,' in Mutiah Alagappa,

ed. Military Professionalism in Asia: Conceptual and Empirical Perspectives (Honolulu: East-West
Center, 2001), pp. 1-18

24 Morris Janowitz, The Professional Soldier: A Social and Political Portrait (Glencoe, Ill: The Free
Press, 1960)

25 ดูเพิม่เตมิใน Peter D. Feaver, 'The civil-military problematique: Huntington, Janowitz, and the question
of civilian control', Armed Forces & Society, Vol. 23, No. 2 (Winter 1996), pp. 164-165

26 Peter D. Feaver, 'The civil-military problematique', p. 166
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เมอืง เนือ่งจากหากสังคมมองวากองทพัเปนมอือาชีพกแ็ปลวาสังคมเขาใจวากองทพัไม
มผีลประโยชนใดๆ ในทางการเมอืง ดังนัน้หากทหารจะเขาแทรกแซงในการเมอืงกเ็ปน
ที่ยอมรับของประชาชนได เพราะประชาชนมองวาทหารไมไดทำเพื่อผลประโยชน
ของตน27  และ Alfred Stepan ไดวจิารณแนวคดิเรือ่งความเปนมอือาชพีของทหารใน
ประเด็นที่วา Huntington ไดตั้งความหวังวาความเปนมืออาชีพจะทำใหกองทัพไมตอง
การยงุเกีย่วกบัประเดน็ทางการเมอืงและสงัคมภายในประเทศ โดย Stepan มองวาการ
ตีความเชนนั้นอาจใชไดเฉพาะในบางประเทศ แตสำหรับประเทศกำลังพัฒนาใน
ทวีปอเมริกาใตแลว ในบางครั้งการที่จะทำภารกิจดานการทหาร โดยเฉพาะการรักษา
ความมัน่คงภายในประเทศใหสำเรจ็ลลุวงไปได กลบัตองอาศยัความรคูวามสามารถเกีย่ว
กับการเมืองการปกครองภายในดวย เชน ความรูทางดานนโยบายความมั่นคงและ
นโยบายการพัฒนาประเทศ และหากเราพิจารณาถึงบริบทในยุคสงครามเย็นซึ่งลัทธิ
คอมมวินสิตเปนภยัคกุคามในหลายพืน้ทีท่ัว่โลก ก็จะเหน็วาสภาวะเชนนีม้สีวนสำคญัใน
การผลักดันใหกองทัพตองทวีบทบาทในดานการเมืองภายในมากขึ้นไปอีกเพื่อเอา
ชนะกลุมคอมมิวนิสตใหได ดังนั้นภารกิจทางการทหารกับการเมืองจึงไมใชเรื่องที่แยก
จากกันอยางเดด็ขาดเหมอืนที ่ Huntington เสนอ แตวาท้ังสองเรือ่งกลบัมสีวนเกีย่วพนั
กันอยางแนบแนน จนไมใชเรือ่งแปลกแตอยางใดทีเ่ราจะเหน็การขยายบทบาทของกอง
ทัพเขาไปในปริมณฑลของการเมืองมากขึ้นดังเชนในประเทศบราซิลและเปรูในชวง
ทศวรรษ 1960 และ 1970 ดังนัน้ เราอาจกลาวไดวายิง่กองทพัในประเทศเหลานีม้คีวาม
เปนมืออาชีพมากขึ้นเทาใด ก็ยิ่งตองเขาไปเกี่ยวของกับการเมืองมากขึ้น ซึ่ง Stepan
เรียกแนวคิดการเปนมืออาชีพของทหารในลักษณะนี้วา ความเปนมืออาชีพแบบใหม
(New Professionalism)28  สวนแนวคดิของ Huntington ก็ถกูเรยีกวาเปนแนวคดิความ
เปนมอือาชพีแบบเกา (Old Professionalism)

27 พชิญ พงษสวสัด์ิ, 'การรฐัประหาร 19 กันยายน 2549 คือการทำใหพลเมอืงกลายเปนไพร', ใน ธนาพล อิว๋
สกุล, บรรณาธกิาร. รฐัประหาร 19 กันยา: รฐัประหารเพือ่ระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรยิทรง
เปนประมขุ (กรงุเทพฯ: ฟาเดยีวกนั, 2550), หนา 70-71

28 Alfred Stepan, 'The new professionalism of internal warfare and military role expansion', in Alfred
Stepan, ed. Authoritarian Brazil: Origins, Policies, and Future (New Haven: Yale University Press,
1973)
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ในบริบทของประเทศกำลังพัฒนาจำนวนมาก โดยเฉพาะประเทศที่เกิดใหม
หรือไดรับเอกราชภายหลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 เรามักจะพบเห็นสถานการณแบบ
เดยีวกบัที ่Stepan ไดบรรยายไวขางตน กลาวคอืทหารมกัเขามามบีทบาทสำคญัในการ
ปกครองและบริหารกิจการภายในของประเทศ โดยมีสาเหตุหลักมาจากการที่ประเทศ
เหลานี้มักขาดแคลนระบบสถาบันทางการเมืองการปกครองที่นำโดยพลเรือนที่เขมแข็ง
มปีระสทิธภิาพ29  ซึง่อาจเปนเพราะประเทศเหลานีอ้ยใูนระยะตัง้ตวัภายหลงัไดรบัเอกราช
หรือกำลังอยูในระยะเปลี่ยนผานไปสูประชาธิปไตยภายหลังพนจากการปกครองแบบ
เผดจ็การ ในขณะทีก่องทพัก็มกัอยใูนฐานะเปนองคกรท่ีเขมแขง็อยแูลวตามธรรมชาตขิอง
กองทัพโดยทั่วไป ดังนั้นประเทศเหลานี้จึงเล็งเห็นวากองทัพควรเขามามีบทบาทนำพา
ประเทศตอสูฝาฟนอุปสรรคตางๆ อยางนอยก็จนกวาจะมีสถาบันการปกครองโดย
พลเรอืนทีแ่ขง็แกรงมากพอ แลวจงึคอยถอนตวัออกไปจากการเมอืงและลดฐานะลงมาอยู
ใตการควบคุมของพลเรือน ซึ่งที่ผานมาก็มีปจจัยหลายประการที่ผลักดันใหกองทัพใน
หลายประเทศสามารถเขามาเปนผดููแลประเทศในลกัษณะดงักลาวไดโดยทีสั่งคมยอมรบั
โดยปจจยัทีส่ำคญั เชน การทีก่องทพัมภีาพลกัษณดี เปนทีศ่รทัธาของประชาชน ซึง่อาจ
มีที่มาจากการที่กองทัพเคยเปนผูนำในการตอสูปลดปลอยประเทศจากอดีตเจา
อาณานคิม หรอืจากการท่ีทหารในบางประเทศเปนผกูอการปฏวิตัหิรอืรฐัประหารเพือ่ลม
ระบอบเผดจ็การลง ไมวาจะเปนกรณกีารปฏวิตั ิ2475 ของประเทศสยาม หรอืการท่ีกอง
ทพัของโปรตเุกสทำการโคนลมระบอบเผดจ็การลงในป 2517 ในเหตกุารณทีเ่รยีกกนัวา
"การปฏวิตัดิอกคารเนชัน่" 30  รวมถงึการทีก่องทพัยดึถอืคุณธรรมบางประการทีป่ระชาชน
ยกยองเปนพเิศษ เชน ความกลาหาญ ความเสยีสละ ความรกัชาต ิ เปนตน นอกจากนี้
ปจจยัดานภยัคกุคามจากคอมมิวนสิตในชวงสงครามเยน็กม็สีวนทำใหสงัคมยอมอยภูาย
ใตการดแูลของกองทพัดวยเชนกนั ทศันะทีเ่รียกรองใหทหารมบีทบาททางการเมอืงเชน
นี้ ถือวาสอดคลองกับมุมมองแบบทฤษฎีการทำใหทันสมัย (Modernization Theory)
ซึง่เปนแนวคดิท่ีมอีทิธพิลมากในชวงกลางศตวรรษที ่20 โดยแนวคดินีเ้ชือ่วา กองทพัใน
ประเทศกำลังพัฒนามักเปนองคกรที่มีความทันสมัยอยูในตัวมากที่สุดเมื่อเทียบกับ

29 ชัยอนันต สมุทวณิช, ยังเติรก กับทหารประชาธิปไตย: การวิเคราะหบทบาททหารในการเมืองไทย
(กรงุเทพฯ: บรรณกจิ, 2525), หนา 2

30 ดูเพิม่เตมิเกีย่วกบัการปฏวิตัดิอกคารเนชัน่ ใน Ozan O. Varol, 'The democratic coup d'?tat', Harvard
International Law Journal, Vol. 53. No. 2 (Summer 2012), pp. 333-339
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วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร
ปที ่4  ฉบบัที ่1  (2556)

องคกรอืน่ๆ ในประเทศ31  ดวยเหตนุี ้กองทพัจงึควรมหีนาท่ีนำพาสงัคมของตนโดยรวม
ไปสคูวามทนัสมยัในดานตางๆ (ซึง่ยอมรวมถงึการเมอืงการปกครองแบบประชาธปิไตย)
ตามไปดวย ตราบจนเมื่อใดที่สถาบันทางการเมืองที่นำโดยพลเรือนมีความเขมแข็ง
เพียงพอ เมื่อนั้นกองทัพจึงคอยลดบทบาททางการเมืองลงและอยูใตการควบคุมของ
พลเรอืน 32

เมือ่พจิารณาจากมมุมองนี ้จะเหน็วาการกีดกันทหารออกจากปรมิณฑลของการ
เมืองอยางสิ้นเชิงนั้นอาจไมไดเปนผลดีตอการพัฒนาประชาธิปไตยเสมอไป แตเราตอง
คำนึงถึงบริบทที่ตางกันของแตละประเทศดวย สำหรับประเทศที่พัฒนาแลว มีสถาบัน
ทางการเมืองเขมแข็งทันสมัยแลว การจะใหกองทัพยังมีบทบาททางการเมืองอยูตอไป
ก็นบัวาเปนผลเสยีตอความเปนประชาธปิไตย แตสำหรบัประเทศทีส่ถาบนัการเมอืงตาม
ระบอบประชาธิปไตยยังไมเขมแข็ง ไมวาจะเพราะยังไดรับเอกราชมาไมนาน หรือวา
เพราะกำลงัอยรูะหวางชวงเปลีย่นผานมาจากระบอบเผดจ็การ การใหทหารแสดงบทบาท
ในทางการเมอืงกอ็าจเปนประโยชนตอการพฒันาประชาธปิไตยกไ็ด บทความของ Ozan
O. Varol33  เสนอวา กองทพัสามารถแสดงบทบาทเปน 'ผพูทิกัษ' (guardian) ของการ
ปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยไดในบางกรณี โดย Varol มองวาสำหรับประเทศที่อยู
ในระยะของการเปลี่ยนผานไปสูประชาธิปไตยภายหลังระบอบเผด็จการลมสลายลงนั้น
ปจจัยสำคัญท่ีจะชวยใหการเปลี่ยนผานสำเร็จลุลวงไปไดก็คือรัฐตองมีเสถียรภาพ การ
เมอืงตองมคีวาม "นิง่" ในระดบัหนึง่ เนือ่งจากการลมสลายของระบอบเผดจ็การมกันำมา
ซึง่ภาวะสญุญากาศทางการเมอืง ในภาวะเชนนีก้ลมุพลงัตางๆ ในสงัคมกจ็ะพยายามแยง
ชงิอำนาจทางการเมอืงมาอยใูนมอืของตน จนเกดิเปนความสบัสนวนุวายในบานเมอืงอนั
จะทำใหการเปลีย่นผานไปสปูระชาธปิไตยมกัจะลมเหลว แต Varol เชือ่วากองทพัเปน
ผูเดียวที่มีความสามารถมากพอจะปองกันความลมเหลวดังกลาวได โดยการเขามามี
บทบาทดูแลและสรางความเปนระเบียบใหกับสังคมในระยะเปลี่ยนผานเพื่อชวยใหการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยเกิดขึ้นไดอยางราบรื่นที่สุด จึงนับไดวากองทัพเปนตัว
แสดงทางการเมอืงทีส่ามารถทำคณุประโยชนใหแกการพฒันาประชาธปิไตยไดอยางมาก

31 Singh Bilveer, 'Civil-military relations in democratizing Indonesia: change amidst continuity', Armed
Forces & Society, Vol. 26, No. 4 (Summer 2000), p. 609

32 ตวัอยางของคำอธบิายตามแนวนี ้ เชน นรนติ ิ เศรษฐบตุร, เสนาธปิไตย: ทหารกับการพฒันาทางการเมอืง
ไทย (กรงุเทพฯ: หนงัสอืสยาม, 2521)

33 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy'
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ทศันะเชนนีข้อง Varol ถอืวาตรงกนัขามกับมมุมองของนกัวชิาการจำนวนมากทีม่องวา
ทหารไมควรมีบทบาทใดๆ ในชวงการเปลี่ยนผานสูประชาธิปไตย หรือหากมีบทบาท
ก็ควรเปนบทบาทที่นอยที่สุดและควรยุติบทบาทดังกลาวใหเร็วที่สุด34  ซึ่งในความเปน
จริงแลว Varol เองก็ยอมรับวาการใหกองทัพมีบทบาทดูแลการเปลี่ยนผานไปสู
ประชาธปิไตยดงัทีเ่ขากลาวมานัน้กม็ขีอเสยีเชนเดยีวกนั เชน ทหารอาจดำรงสถานะเปน
'ผูพิทักษ' เปนเวลานานเกินไปจนทำใหถอนตัวออกมาจากการเมืองไดยาก เปนตน35

สวนบทความอีกชิ้นหนึ่งของ Varol ที่ตีพิมพออกมา 1 ปกอนหนานั้น ไดเสนอวาแม
กระทั่งการกอรัฐประหารโดยกองทัพก็สามารถสงผลในเชิงบวกตอการพัฒนา
ประชาธปิไตยได แตทัง้นีก้ารรฐัประหารทีจ่ะนบัไดวาเปน "รฐัประหารเพือ่ประชาธปิไตย"
จะตองมลีกัษณะตามหลกัเกณฑ 7 ประการดวยกนั ไดแก (1) เปนรฐัประหารทีโ่คนลม
ระบอบเผดจ็การอำนาจนยิม (authoritarianism) หรอืระบอบเผดจ็การเบด็เสรจ็ (totali-
tarianism), (2) การกอการรฐัประหารทำขึน้หลงัจากทีป่ระชาชนรวมตวักนัตอตานรฐับาล
เผดจ็การมาอยางตอเนือ่งยาวนาน, (3) รฐับาลเผดจ็การนัน้ไมยอมลงจากอำนาจ แมจะถกู
ประชาชนตอตานอยางหนกั, (4) กองทพัทีก่อรฐัประหารนัน้เปนทีศ่รทัธาของประชาชน
ในสงัคม ซึง่มกัเกดิขึน้ในประเทศทีม่กีารบงัคบัเกณฑทหาร เนือ่งจากผคูนจะรสูกึวากอง
ทพัเปนพวกเดยีวกนักบัประชาชน, (5) กองทพักอการรฐัประหารเพือ่โคนลมรฐับาลเผดจ็
การดงักลาว, (6) หลงัจากโคนลมระบอบเผดจ็การลงแลว กองทพัจดัใหมกีารเลอืกตัง้ที่
เสรแีละยตุธิรรมขึน้ในเวลาอนัสัน้ ซึง่ Varol มองวาโดยเฉลีย่แลวไมควรเกนิ 2 ปหลงัการ
รฐัประหาร และ (7) การครองอำนาจของกองทพัสิน้สดุลงโดยทีก่องทพัถายโอนอำนาจ
ไปใหผนูำทีม่าจากการเลอืกตัง้36  อยางไรกต็าม Varol ยงัไดกลาวเพิม่เตมิไววา มโีอกาส
สงูทีก่องทพัจะอาศยัโอกาสทีต่นไดเขามามอีำนาจทางการเมอืงทำการกำหนดกฎเกณฑ
หรือวางกลไกบางอยางที่เอื้อประโยชนแกกองทัพไวในระบอบประชาธิปไตยที่เกิดขึ้น
ตามมา เชน กองทัพอาจพยายามรางรัฐธรรมนูญใหมหรือแกไขรัฐธรรมนูญเดิมโดยให
มเีนือ้หาท่ีเปนประโยชนแกกองทพัมากขึน้ ซึง่ Varol มองวานีเ่ปน "ราคาท่ีตองจาย" อยาง
หนึ่งของการรัฐประหารเพื่อประชาธิปไตย 37

34 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy', pp. 3-9
35 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy', pp. 11-12
36 Ozan O. Varol, 'The democratic coup d'?tat', pp. 300-307
37 Ozan O. Varol, 'The democratic coup d'?tat', pp. 295-296
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กลาวมาถงึตรงนี ้จะเหน็ไดวาขอเสนอทัง้สองประการของ Varol ก็มเีหตผุลนา
คลอยตาม โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาวา Varol เองไดหยิบยกเอาเหตุการณที่เกิดขึ้นจริง
มาเปนกรณศีกึษาประกอบคำอธบิายของเขาดวย บทบาททางการเมอืงของกองทพัตรุกี
ในชวงทศวรรษ 1960 และบทบาทของกองทพัโปรตเุกสในการโคนลมระบอบเผดจ็การ
Estado Novo ลงในป 1974 เปนเครื่องยืนยันวากองทัพของทั้งสองประเทศไดกระทำ
การอันเปนประโยชนตอประชาธิปไตยจริงๆ และอาจกลาวไดวาในสถานการณของทั้ง
สองประเทศในชวงเวลานัน้ กองทพัเปนตวัแสดงทางการเมอืงเพยีงตวัเดยีวทีม่ศีกัยภาพ
มากพอที่จะหยุดยั้งการกระทำอันเปนเผด็จการของรัฐบาลลงได 38  ทุกวันนี้ระบอบ
ประชาธปิไตยในโปรตเุกสมคีวามแขง็แกรงมัน่คงไดก็เพราะกองทพัไดวางรากฐานไว  39

ความสำเร็จที่กองทัพโปรตุเกสไดทิ้งไวในครั้งนั้นเปนที่รับรูกันดีโดยทั่วไป ในประเทศ
ไทยเองกม็ผีทูีส่นบัสนนุการรฐัประหารเมือ่วนัที ่ 19 กันยายน 2549 บางคนใชตวัอยาง
ของโปรตเุกสมาสรางความชอบธรรมใหแกการยดึอำนาจของ คมช. 40 แตถงึกระนัน้ งาน
ศกึษาของ Varol ก็ไมไดจงูใจใหเราเชือ่ไดมากพอวาการแทรกแซงทางการเมอืงของกอง
ทัพจะเปนสิ่งที่เราตั้งความหวังไดเสมอวาทำไปเพื่อประชาธิปไตยอยางแทจริง เพราะ
ตัวอยางของตุรกีกับโปรตุเกสนั้นเห็นไดชัดวาเปนสวนนอยมากเมื่อเทียบกับการรัฐ
ประหารอนัไมไดเปนไปเพือ่ประชาธปิไตยทีเ่กดิขึน้นบัครัง้ไมถวนในทีอ่ืน่ๆ และยิง่ไปกวา
นั้นหากเรากลาวถึงบทบาทของกองทัพตุรกีและโปรตุเกสวาเปนคุณตอประชาธิปไตย
บอยเขา คำอธิบายเชนนี้ก็อาจถูกกองทัพของบางประเทศใชเพื่อสรางความชอบธรรม
ในการเขาแทรกแซงการเมืองในโอกาสอื่นโดยอางวาทำเพ่ือประชาธิปไตยเชนเดียวกัน
ทัง้ทีค่วามจรงิแลวอาจไมไดเปนไปดงัคำกลาวอางนัน้ อกีท้ังประเดน็หนึง่ที ่ Varol ยอม
รบัไวเอง นัน่คอืกองทพัอาจฉกฉวยโอกาสระหวางการเขามาโคนลมระบอบเผดจ็การใน
การกำหนดทิศทางของการเมืองหลังเผด็จการใหเปนประโยชนแกฝายทหาร ก็นับเปน
เรื่องที่ขัดกับหลักการสรางความแข็งแกรงใหแกประชาธิปไตย เนื่องจากในทางทฤษฎี
แลวประชาธปิไตยทีแ่ขง็แกรงมัน่คงจะมลีกัษณะสำคญัประการหนึง่ ก็คืออำนาจและสทิธิ

38 ดู Ozan O. Varol, 'The democratic coup d'?tat', pp. 322-339 และ Ozan O. Varol, 'The military as the
guardian of constitutional democracy', pp. 47-71

39 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy', p. 71
40 ดูตัวอยางเชน สุรพงษ ชัยนาม, 'กองทัพกับประชาธิปไตย (1)' และ 'กองทัพกับประชาธิปไตย (2)',

ใน การทูต-การเมอืง ไมใชเรือ่งสวนตวั (กรงุเทพฯ: ศยาม, 2550)
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ประโยชนตางๆ ในทางการเมอืงของทหารจะตองหมดไป รฐับาลพลเรอืนจะตองควบคมุ
ทหารได 41 แตในประเดน็นี ้Varol ไดชีใ้หเหน็วา รฐับาลพลเรอืนทีเ่ขามาปกครองประเทศ
หลงัจากทีม่รีะบอบประชาธปิไตยแลวกย็อมสามารถใชอำนาจของตนผลกัดันใหทหารลด
บทบาททางการเมืองลงจนอยูใตการควบคุมของพลเรือนได รัฐบาลพลเรือนของ
โปรตุเกสสามารถแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อนำเอาสิทธิประโยชนของกองทัพออกไป
จนสำเรจ็ไดในเวลาเพยีง 6 ปหลงัการรฐัประหาร 42

ควรกลาวดวยวา ในแวดวงการศึกษาบทบาทของกองทัพในการเมืองในระยะ
หลงั ไดเริม่มคีวามพยายามทีจ่ะกาวพนไปจากกรอบการวเิคราะหความสมัพนัธระหวาง
พลเรอืนกบัทหารแบบแคบๆ เหมอืนทีแ่ลวมา แตทวาไดมองไปถงึประเดน็อืน่ๆ ทีเ่กีย่ว
ของกับการทำใหกองทัพดำรงตนอยูในครรลองของระบอบประชาธิปไตยดวย กลาวคือ
ในยคุแรกๆ การศกึษาเรือ่งบทบาทของกองทพัในทางการเมอืงมกัเนนไปทีก่ารศกึษาวา
กองทัพในประเทศหนึ่งๆ นั้นอยูภายใตคำสั่งหรือการควบคุมของรัฐบาลพลเรือนของ
ประเทศนัน้มากหรอืนอยเพยีงใด ซึง่เปนแนวการศกึษาทีต่ัง้อยบูนฐานความเชือ่ท่ีวา หาก
กองทัพอยภูายใตการควบคมุของรฐับาลพลเรอืนโดยสมบรูณเมือ่ใดแลว เมือ่นัน้ก็ถอืวา
แกปญหาความไมเปนประชาธปิไตยของกองทพัไดโดยทนัท ีแตในระยะหลงั แวดวงการ
ศกึษาเรือ่งบทบาททางการเมอืงของกองทพัเริม่ตระหนกัมากขึน้วา การสถาปนาอำนาจ
พลเรอืนเหนอืกองทพัเพยีงอยางเดยีวนัน้ไมไดเปนสิง่ทีจ่ะเปลีย่นแปลงใหประเทศกลาย
เปนประชาธิปไตยได แตนาจะมีประเด็นเกี่ยวกับกองทัพในดานอื่นอีกหลายประการที่
สำคัญและไมควรมองขาม ดวยเหตนุี ้การศึกษาบทบาททางการเมอืงของกองทพัจงึได
ขยายความสนใจไปสปูระเดน็ทีก่วางไกลมากขึน้ เชน ความโปรงใสในการตดัสินใจและ
การบรหิารงานตางๆ ของกองทพั การเสรมิบทบาทของรฐัสภาในการตรวจสอบควบคมุ
กองทัพ ประสิทธิภาพของรัฐบาลในการกำหนดนโยบายทางการปองกันประเทศ
ไปจนถึงการออกแบบหลักสูตรการฝกทหารใหสอดคลองกับแนวคิดประชาธิปไตย เปน
ตน แนวการศกึษาบทบาททางการเมอืงของกองทพัในลกัษณะทีค่รอบคลมุประเดน็หลาก
หลายมากขึ้นนี้ เรียกวาเปนการศึกษาเกี่ยวกับ 'การบริหารจัดการในภาคความมั่นคง'

41 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy', p. 45
42 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy', p. 46
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(security sector governance) แทนที่จะเปนการศึกษาเพียงแคความสัมพันธระหวาง
พลเรือนกับทหารในแบบดั้งเดิม43

กลาวโดยสรุป ผูเขียนไมไดตองการปฏิเสธแนวคิดท่ีวาการท่ีทหารมีบทบาท
ทางการเมอืงถอืเปนการทำลายประชาธปิไตย ในหลายกรณบีทบาทของทหารกเ็ปนโทษ
ตอการพฒันาประชาธปิไตยอยางไมตองสงสยั และไมมสีิง่ใดสามารถเปนหลกัประกนัได
วาการแทรกแซงทางการเมอืงของทหารทกุครัง้จะเปนประโยชนตอระบอบประชาธปิไตย
แมแตตัวของ Varol เองก็ยอมรับวาการใหทหารเขามามีบทบาทในชวงเปลี่ยนผานไป
สูประชาธิปไตยก็ไมใชทางเลือกที่ดีที่สุด44  แตผูเขียนเห็นดวยกับ Varol วาการปฏิเส
ธบทบาททางการเมืองของกองทัพอยางสิ้นเชิงก็ไมใชวิธีคิดท่ีดีเชนกัน ในบางกรณีเรา
อาจตองยอมรับวาการใหทหารเขาแทรกแซงการเมืองอาจจะเปนทางออกเดียวที่ชวย
โคนลมเผดจ็การ สรางเงือ่นไขทีเ่หมาะสมใหแกการเปลีย่นผานไปสปูระชาธปิไตย ทำให
ระบอบประชาธิปไตยอยูรอดหรือเดินหนาตอไปได แตเมื่อใดก็ตามที่ระบอบ
ประชาธิปไตยเริ่มลงหลักปกฐานไดแลว ก็ควรมีการสถาปนาหลักความเปนใหญของ
พลเรือนเหนือกองทัพใหเกิดขึ้นโดยเร็วที่สุด หากปลอยใหทหารอยูนอกเหนือการควบ
คุมของพลเรอืนกจ็ะไมสามารถสรางความแขง็แกรงมัน่คงใหแกระบอบประชาธปิไตยได

3. ทหารไทยกบัการพฒันาประชาธปิไตยหลงั 14 ตุลา
ในหัวขอนี้ผูเขียนจะทำการวิเคราะหบทบาทของกองทัพไทยในทางการเมือง

ทีม่ผีลเกีย่วเนือ่งกบัความเปนประชาธปิไตยของไทยนบัตัง้แตเหตกุารณ 14 ตลุา 2516
เปนตนมาจนถงึปจจบุนั (ป 2556) โดยการวเิคราะหจะองิกบัทฤษฎตีางๆ ทีไ่ดกลาวถงึ
ไวในหวัขอทีแ่ลว แตกอนจะเริม่การวเิคราะห มปีระเดน็ทีผ่เูขยีนตองการทำความเขาใจ
กับผอูานในสวนนีก้อนอย ู 3 ประเดน็ดวยกนั

ประเด็นที่หนึ่ง การวิเคราะหบทบาทกองทัพไทยในเชิงการเมืองเปนเรื่องที่มี
ความทาทายทางทฤษฎอียปูระการหนึง่ นัน่คอื ทฤษฎดีานความสมัพนัธระหวางพลเรอืน

43 Aurel Croissant, Paul W. Chambers and Philip Volkel, 'Democracy, the military and security sector
governance in Indonesia, The Philippines and Thailand', in Aurel Croissant and Marco Bunte, eds. The
Crisis of Democratic Governance in Southeast Asia (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2011), p. 191
และดตูวัอยางงานศกึษาการบรหิารจดัการในภาคความมัน่คงไดใน Mark Beeson and Alex J. Bellamy,
Securing Southeast Asia: The Politics of Security Sector Reform (New York: Routledge, 2008)

44 Ozan O. Varol, 'The military as the guardian of constitutional democracy', p. 11
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กับทหารในทางสากลมกัมองวากองทพัเปนองคกรทีม่รีะบบระเบยีบภายใน มคีวามเปน
กลุมกอนสูงเนื่องจากกองทัพมีสายการบังคับบัญชาที่ชัดเจน ยึดมั่นในระเบียบวินัยและ
การเคารพเชือ่ฟงคำสัง่ผบูงัคบับญัชาอยางเครงครดั แตเมือ่ยอนมองดปูระวตัศิาสตรของ
ไทยนบัตัง้แตเริม่มกีองทพัสมยัใหมเปนตนมา จะเหน็ปรากฏการณความขดัแยงแตกแยก
แบงเปนฝกฝายภายในกองทัพไทยอยูในหลายยุคหลายสมัย เหตุการณกบฏที่เกิดขึ้น
หลายครั้งในประวัติศาสตรการเมืองไทยลวนชี้ใหเห็นวาภายในกองทัพมีการชวงชิง
อำนาจระหวางฝายตางๆ อยตูลอด ไมวาจะเปนในลกัษณะแรงกระเพือ่มภายใน คลืน่ใต
น้ำ การรวมตวักนัเปนรนุอยางเหนยีวแนนจนเกดิความไมลงรอยกนัระหวางรนุ ไปจนถงึ
ความขดัแยงทีล่กุลามบานปลายจนนำไปสกูารสูญเสยีเลอืดเนือ้ หรอืหากยอนไปในชวง
วกิฤตกิารเมอืงป 2551 - 2553 เรากพ็บเหน็การใชคำเรยีกขานทหารในลกัษณะทีแ่บง
ออกเปนกลุมๆ ปรากฏอยูตามรายงานของสื่อมวลชนทั่วไป เชน ทหารแตงโม ทหาร
มะเขอืเทศ บรูพาพยคัฆ วงศเทวญั หนวยรบพเิศษ45 เปนตน  สภาวะเชนนีข้องกองทพั
ไทยทำใหเราไมสามารถวิเคราะหบทบาททางการเมืองของทหารในกรอบของการตอสู
กันระหวางสองฝายคือกองทัพกับพลเรือนเทานั้น แตในบางครั้งเราจำเปนตองเขาใจ
พลวัตและความขัดแยงภายในของกองทัพเองดวย จึงจะสามารถอธิบายการมีบทบาท
ของกองทัพไทยในเชิงการเมืองไดอยางรอบดานมากขึ้น

ประเดน็ทีส่อง กองทพัไมวาจะเปนในประเทศไทยหรอืทีใ่ดกต็ามลวนไมไดลอง
ลอยอยูในสุญญากาศ แตยอมมีความสัมพันธกับสถาบันและตัวแสดงอื่นๆ ในสังคมอยู
เสมอไมวาทางใดก็ทางหนึ่ง สังคมทุกสังคมไมไดมีตัวแสดงที่สำคัญเพียงแคกองทัพกับ
รฐับาลพลเรอืนเทานัน้ แตยงัประกอบไปดวยสถาบนัทางศาสนา ภาคประชาสงัคม กลมุ
ผลประโยชน พอคานกัธรุกจิ หรอืในกรณขีองไทยกม็สีถาบนักษตัรยิทีม่อีทิธพิลทางสงัคม
และการเมืองอยางสูงอีกสถาบันหนึ่ง ในขณะเดียวกันก็ตองไมลืมวาแมแตตัวแสดงจาก
ภายนอกประเทศก็สามารถมีอิทธิพลตอความเปนไปในประเทศได ดังตัวอยางเชน
บทบาทของประเทศมหาอำนาจทั้งหลายที่มีตอภูมิภาคตางๆ ของโลก รวมถึงการที่
สหรฐัอเมรกิามคีวามสมัพนัธอยางใกลชดิกับกองทพัไทยในชวงสงครามเยน็ 46  เปนตน
ดังนัน้ การอธบิายบทบาทของทหารในทางการเมอืงจงึเปนเรือ่งทีต่องคำนงึถงึปจจยัรอบ
45 ณัชชาภัทร อุนตรงจิตร, 'ขอเสนอใหมของการศึกษาบทบาทของทหารกับความขัดแยงทางการเมือง',

วารสารสถาบนัพระปกเกลา, ปที ่8, ฉบบัที ่1 (มกราคม - เมษายน 2553), หนา 69-86
46 ปวนิ ชชัวาลพงศพนัธ, 'กองทพั: สตัวสีข่าของราชาหรอืประชาชน?', ฟาเดยีวกนั, ปที ่9, ฉบบัที ่3 (กรกฎาคม

- ธนัวาคม 2554), หนา 51
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ปที ่4  ฉบบัที ่1  (2556)

ขางตางๆ เปนจำนวนมาก ซึ่งหากจะอธิบายบทบาททางการเมืองของกองทัพไทยโดย
โยงเขากับปจจัยรอบดานทั้งหลายอยางละเอียดครบถวนในบทความนี้ก็จะเปนการเกิน
กำลงัของผเูขยีนและเกนิเนือ้ท่ีของบทความ เพราะฉะนัน้ บทความนีจ้ะเนนทีก่ารวเิคราะห
บทบาทของกองทัพไทยในสวนที่เก่ียวของกับการพัฒนาประชาธิปไตย แตไมสามารถ
กลาวถึงบทบาทของตัวแสดงหรือสถาบันอื่นๆ ไดมากนัก

ประเด็นที่สาม การวิเคราะหและอธิบายบทบาททางการเมืองของทหารอยาง
เปนระบบนัน้ไมใชเรือ่งงาย เพราะการเมอืงเปนสิง่ทีม่คีวามเกีย่วพนักบัประเดน็ตางๆ มาก
มาย หากเราอธบิายอทิธพิลของกองทพัในทางการเมอืงโดยไมระบวุา "การเมอืง" หมาย
ถึงประเด็นอะไรบาง ก็จะประสบปญหาวาคำอธิบายของเราจะขาดความชัดเจน ไม
สามารถนำไปสรางเปนทฤษฎีที่หนักแนนออกมาได ดวยเหตุนี้นักวิชาการผูศึกษาดาน
ความสัมพันธระหวางพลเรือนกับทหารจำนวนหนึ่งจึงไดพยายามระบุอยางชัดเจนวา
ตนจะอธิบายบทบาททางการเมืองของทหารในดานใดบาง ตัวอยางเชน Mutiah
Alagappa นกัวชิาการชาวมาเลเซยีผเูชีย่วชาญดานกองทพัและความมัน่คง ไดกลาวไว
วามกีลมุประเดน็สำคญัทีเ่ราควรกลาวถงึในการอธบิายความสมัพนัธระหวางพลเรอืนกบั
ทหารอย ู5 กลมุประเดน็ดวยกนั ไดแก การมสีวนรวมทางการเมอืง ความเปนอสิระเชงิ
สถาบันของกองทัพ การกำหนดนโยบายดานความมั่นคง บทบาทในทางสังคมและ
เศรษฐกจิ และการกระทำทีผ่ดิกฎหมาย47  อยางไรกต็าม บทความนีจ้ะวเิคราะหบทบาท
ทหารไทยโดยใชหลกัเกณฑของ Aurel Croissant และคณะ ซึง่มใีจความสำคญัคือเรา
สามารถแบงประเด็นในการศึกษาบทบาททางการเมืองของกองทัพออกไดเปน 5 เรื่อง
ดวยกนั ไดแก การกำหนดตวักลมุผนูำประเทศ (elite recruitment), การกำหนดและบงัคบั
ใชนโยบายสาธารณะ (public policy), บทบาทดานความมัน่คงภายใน (internal secu-
rity), การปองกันประเทศ (national defence) และดานการจัดองคกรภายในกองทัพ
(military organization)48  ผเูขยีนเลง็เหน็วาหลกัเกณฑที ่Croissant และคณะใชนัน้คอน
ขางคลายคลงึกบัหลกัของ Alagappa ทีก่ลาวมาขางตน แตทวามคีวามชดัเจนมากกวา
และเขาใจไดงายกวา โดยการแบงการศกึษาของเราออกเปนดานตางๆ เชนนีจ้ะชวยให
เราสามารถเห็นภาพไดดีขึ้นวาบทบาททางการเมืองของกองทัพไทยในแตละดานนั้นมี
47 Mutiah Alagappa, 'Investigating and explaining change: an analytical framework', in Mutiah Alagappa,

ed. Coercion and Governance: Declining Political Role of the Military in Asia (Stanford: Stanford
University Press, 2001), pp. 33-37

48 Aurel Croissant et al., 'Beyond the fallacy of coup-ism', pp. 955-960
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ความเขมขนมากหรอืนอยเพยีงใด หลกัความเปนใหญของพลเมอืงนบัตัง้แตหลงั 14 ตลุา
จนถงึปจจบุนันัน้มปีรากฏอยอูยางไรบางในแตละดาน แตทัง้นีผ้เูขยีนควรกลาวดวยวา ได
มีงานศึกษากองทัพไทยที่ใชวิธีการศึกษาแบบเดียวกันนี้มาแลว นั่นคืองานของ
Paul Chambers ที่ตีพิมพออกมาเมื่อป 201049  โดยบทความนี้ก็เห็นดวยกับขอสรุป
โดยรวมของ Chambers แตสิง่ทีบ่ทความนีจ้ะทำนัน้มคีวามตางออกไป นัน่คอืในขณะที่
Chambers มุงเนนประเมินระดับความเขมขนของบทบาทพลเรือนและทหารไทยในแต
ละดาน แตบทความนีจ้ะพยายามอธบิายบทบาทของกองทพัไทยในแตละดานโดยโยงเขา
กับประเด็นการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทย โดยอาศัยขอสรุปที่ไดมาจาก
ประเดน็ทางทฤษฎตีามทีก่ลาวมาแลวในหวัขอที ่2 และในบทความนีผ้เูขยีนจะเลอืกกลาว
ถงึบทบาทของทหารเพยีง 3 ดาน นัน่คอืดานการกำหนดตวักลมุผนูำประเทศ ดานการ
กำหนดและบงัคบัใชนโยบายสาธารณะ และดานการรกัษาความมัน่คงภายใน เนือ่งจาก
ผูเขียนเห็นวาเปนบทบาทของทหารที่เกี่ยวของกับประเด็นความเปนประชาธิปไตยของ
ไทยมากที่สุด

3.1บทบาทดานการกำหนดตัวกลุมผูนำประเทศ (elite recruitment)
ตามครรลองของการปกครองระบอบประชาธปิไตย ผทูีจ่ะมาดำรงตำแหนง

ระดับสูงในทางการเมือง ทั้งในฝายบริหาร กลาวคือ นายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดี
รัฐมนตรีกระทรวงตางๆ และในฝายนิติบัญญัติ นั่นคือผูที่เขามาเปนสมาชิกของรัฐสภา
ก็ถอืกันวาควรมาจากการเลอืกต้ังทีเ่สรแีละยตุธิรรมโดยประชาชน แมในความเปนจรงิแลว
ประเทศทีป่กครองแบบประชาธปิไตยหลายประเทศกไ็มไดใชการเลอืกตัง้เพือ่กำหนดตวั
ผดูำรงตำแหนงเหลานีท้ัง้หมด เชน ผทูีม่าเปนรฐัมนตรใีนหลายๆ ประเทศอาจไมไดรบั
เลอืกตัง้เขามา หรอืในบางประเทศกม็วีฒุสิมาชกิท่ีไมไดมาจากการเลอืกตัง้ แตก็อาจกลาว
ไดเปนหลักการอยางกวางๆ วา อยางนอยที่สุดตัวผูนำประเทศและสมาชิกในสภาหลัก
ของประเทศ (โดยมากคอืสภาลางหรอืสภาผแูทนราษฎร) ตองมาจากการเลอืกตัง้ แตใน
ทางตรงกันขาม หากกองทัพมีบทบาทหรืออิทธิพลเหนือกระบวนการกำหนดตัวกลุมผู
นำประเทศไมวาในทางใด โดยปกตก็ิยอมจะถอืวาขดัตอหลกัประชาธปิไตย โดยกองทพั

49 Paul Chambers, 'U-turn to the past? The resurgence of the military in contemporary Thai politics,' in
Paul Chambers and Aurel Croissant, eds. Democracy under Stress: Civil- Military Relations in South
and Southeast Asia (Bangkok: ISIS, 2010)
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สามารถมีบทบาทในดานการกำหนดตัวกลุมผูนำของประเทศไดในหลายวิธี ตั้งแตการ
ทำรัฐประหารเพื่อลมรัฐบาล การตั้งคนที่กองทัพเลือกขึ้นมาเปนรัฐบาลและเปนสมาชิก
ในสภา การสงคนของกองทัพเขามาในคณะรัฐมนตรี การใชอำนาจกดดันนักการเมือง
พลเรอืนใหจดัตัง้รฐับาลตามรปูแบบทีก่องทพัตองการ การมคีวามสมัพนัธในเชงิอปุถมัภ
หรือมีอิทธิพลเหนือพรรคการเมืองบางพรรค ไปจนถึงการเขาแทรกแซงในการเลือกตั้ง
เปนตน 50 โดยในสถานการณทีป่ระเทศมกีารปกครองแบบประชาธปิไตยตามปกต ิหาก
กองทัพมีบทบาทในดานนี้ก็ยอมถือเปนผลเสียตอความเปนประชาธิปไตย แตในบาง
สถานการณ บทบาทดานนี้ของกองทัพอาจกลายเปนเครื่องมือชวยสรางและจรรโลง
ระบอบประชาธปิไตยขึน้ได เชน การทีก่องทพัทำรฐัประหารโคนลมผนูำเผดจ็การลงและ
วางระบบใหมีการเลือกตั้งอยางเปนประชาธิปไตยขึ้นในเวลาตอมา ดังเชนที่เกิดขึ้นใน
โปรตเุกสและตรุกตีามทีอ่ธบิายมาแลว เปนตน

หลงัเหตกุารณ 14 ตลุา 2516 เปนชวงทีร่ะบอบเผดจ็การทหารทีค่รอบงำเมอืง
ไทยมาตั้งแตยุคจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต มาจนถึงยุคจอมพลถนอม กิติขจร จอม
พลประภาส จารเุสถยีร และ พ.อ. ณรงค กิตขิจร เสือ่มอำนาจลงเนือ่งจากพายแพแกพลงั
ประชาชน ชวงเวลาระหวางป 2516 ถึง 2519 กลาวไดวาเปนชวงที่สิทธิทางการเมือง
และเสรภีาพในชวีติประจำวนัของผคูนกลบัมาเบงบานอกีครัง้ สญัญา ธรรมศกัด์ิ ผเูปน
นายกรฐัมนตรพีระราชทานภายหลงัเหต ุ14 ตลุาไดเขามาเปลีย่นภาพลกัษณของรฐับาล
ไปจากระบอบเผด็จการทหารไดไมนอย บทบาทของกองทัพในดานการกำหนดตัวกลุม
ผนูำประเทศในชวงเวลานีถ้อืวาลดถอยลงจากชวงระบอบเผดจ็การอยางมาก แตก็ไมได
ไรอทิธพิลเลยอยางสิน้เชงิ ดังเชนทีส่ธุาชยั ยิม้ประเสรฐิ กลาวไววาลกัษณะเดนอยางหนึง่
ของสัญญา ธรรมศักด์ิที่ทำใหเขาไดเปนนายกรัฐมนตรี ก็คือภาพลักษณของความเปน
อาจารยมหาวทิยาลยัผเูชีย่วชาญดานกฎหมายทีส่ามารถเชือ่มโยงกบัขบวนการนกัศึกษา
ไดโดยไมขดัแยงกบัฝายทหาร51  อนัแสดงใหเหน็วากองทพัยงัคงเปนผทูรงอทิธพิลทาง
การเมืองและมีสวนเกี่ยวของกับการกำหนดตัวผูนำประเทศอยูอยางนอยก็ในทางออม
สวนสภานติบิญัญตัแิหงชาตหิรอื "สภาสนามมา" ทีต่ัง้ขึน้ในปลายป 2516 ก็ยงัปรากฏ
วามสีมาชกิเปนนายทหารอย ูแมวาจะเปนอตัราสวนทีน่อยกวาท่ีผานมากต็าม กลาวคอื
มีนายทหารจำนวน 53 คนเปนสมาชิกจากจำนวนสมาชิกท้ังหมด 299 คน ในจำนวน

50 Aurel Croissant et al., 'Beyond the fallacy of coup-ism', p. 957
51 สธุาชยั ยิม้ประเสรฐิ, สายธารประวตัศิาสตรประชาธปิไตยไทย (กรงุเทพฯ: พ.ีเพรส, 2551), หนา 131
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ทหารไทยกบัการพฒันาประชาธปิไตยหลงั 14 ตลุา

53 คนนี้แบงออกเปนนายทหารประจำการ 25 คน และนายทหารบำนาญ 28 คน52

ในชวงเวลานี้ ความแตกแยกภายในกองทัพระหวางฝายของจอมพลถนอมและจอม
พลประภาส กับฝายของ พล.อ. กฤษณ สวีะรา ก็เปนปจจยัหนึง่ทีท่ำใหกองทพัไมมพีลงั
มากพอจะกลับมาแสดงอิทธิพลในดานการกำหนดตัวกลุมผูนำประเทศไดมากนัก53

แมวากองทัพจะกลับมาทำการเปลี่ยนตัวผูนำประเทศไทยอีกครั้งในการรัฐประหารหลัง
เหตกุารณ 6 ตลุา 2519 แตในชวงทศวรรษหลงัจากนัน้กป็รากฏวากองทพัไมไดปกครอง
ประเทศโดยรวบอำนาจไวกับตนเองอยางเบ็ดเสร็จเหมือนที่ผานมา แตทวาการเมือง
ไทยอยูในลักษณะของการแบงอำนาจกันระหวางฝายทหารกับพรรคการเมืองดังที่เรียก
กันวา "ยคุประชาธปิไตยครึง่ใบ" ซึง่ถงึแมวาจะมกีารใชระบบรฐัสภาทีม่สีมาชกิสภาผแูทน
ราษฎรมาจากการเลอืกตัง้ แตรฐับาลไทยตลอดชวงทศวรรษ 2520 ก็ลวนดำรงอยไูดดวย
การสนบัสนนุของกองทพั ขณะทีว่ฒุสิภาของไทยกย็งัคงเปนสภาระบบแตงตัง้และมนีาย
ทหารเขาไปดำรงตำแหนงอยตูลอด ในดานของพรรคการเมอืงเองก็ปรากฏวาในระยะนี้
มีหลายพรรคการเมืองที่มีความสัมพันธแนนแฟนกับทหาร เชน พรรคชาติไทย
เปนตน 54  อาจกลาวไดวาระยะนี้ เปนระยะที่ไทยกำลังเปลี่ยนผานไปสูระบอบ
ประชาธิปไตย 55 และดูเหมือนวาการเปลี่ยนผานดังกลาวจะบรรลุเปาหมายเมื่อ
พล.อ. เปรม ติณสูลานนท ผูเปนนายกรัฐมนตรีโดยไมผานการเลือกตั้งมานาน 8 ป
ไดสละตำแหนงนายกรฐัมนตรใีหแก พล.อ. ชาตชิาย ชณุหะวณั หวัหนาพรรคชาตไิทย
ผชูนะการเลอืกตัง้ในป 2531

การเปลี่ยนผานดังกลาวหยุดชะงักลง เมื่อคณะทหารในนามคณะรักษาความ
สงบเรียบรอยแหงชาติหรือ รสช. ยึดอำนาจโคนลมรัฐบาล พล.อ. ชาติชายในป 2534
แตเสนทางการพยายามครองอำนาจของกลมุนายทหารรนุ จปร. 5 กลมุนีก็้สิน้สดุลงอยาง
รวดเรว็หลงัเกดิเหตกุารณพฤษภาทมฬิในป 2535 จนทำใหอำนาจทางการเมอืงของกอง
ทพัเสือ่มถอยลงไปมาก ป 2535 - 2549 เปนชวงเวลาทีต่วัผนูำประเทศและรฐับาลถกู
กำหนดโดยประชาชนผานการเลอืกตัง้ นายกรฐัมนตรขีองไทยในเวลาดงักลาวลวนเปน
พลเรอืน แมจะม ีพล.อ. ชวลติ ยงใจยทุธ เปนนายกรฐัมนตรดีวยแตก็เขามาในฐานะนกัการ

52 ชยัอนนัต สมทุวณชิ, ยงัเตริก กับทหารประชาธปิไตย, หนา 48
53 ชยัอนนัต สมทุวณชิ, ยงัเตริก กับทหารประชาธปิไตย, หนา 59-60
54 Paul Chambers, 'U-turn to the past?', p. 69
55 สุรชาติ บำรุงสุข, ทหารกับประชาธิปไตยไทย: จาก 14 ตุลาสูปจจุบันและอนาคต (กรุงเทพฯ: ศูนยวิจัย

และผลติตำรา มหาวทิยาลยัเกรกิ, 2541), หนา 46-62
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เมืองตามระบอบประชาธิปไตย แมกระทั่งวุฒิสภาที่เคยเปนสภาแตงตั้งและมีนายทหาร
เปนสมาชิกจำนวนมาก ก็ถูกเปลี่ยนแปลงใหเปนระบบเลือกตั้งทั้งหมดตามขอกำหนด
ของรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 จนอาจกลาวไดวาในระยะนี้ สถาบันพลเรือนมีความแข็ง
แกรงเหนอืกวากองทพั บทบาทของทหารไทยในดานการกำหนดตวักลมุผนูำประเทศลด
ลงเหลือเพียงการมีความสัมพันธกับพรรคการเมืองบางพรรค และแสดงบทบาทกดดัน
อยางไมเปนทางการตอการแตงตั้งบุคคลในบางตำแหนงที่เกี่ยวพันกับผลประโยชนของ
ทหารเทานัน้

อยางไรก็ตาม สถานการณก็พลิกผันอีกครั้งเมื่อเกิดการรัฐประหารโคนลมรัฐ
บาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตรลงในป 2549 ทำใหประเทศไทยตกอยูภายใตรัฐบาลและ
สภานติบิญัญตัทิีถ่กูกองทพัแตงตัง้เขามาอกีครัง้เปนเวลากวา 1 ป แมการเลอืกตัง้จะหวน
กลบัมาเปนกระบวนการทีใ่ชเลอืกรฐับาลอกีครัง้ในปลายป 2550 แตก็ปรากฏวากองทพั
ไทยไดแสดงบทบาททีม่ผีลตอการกำหนดตวักลมุผนูำออกมาอยางมนียัยะสำคญัยิง่ ไม
วาจะเปนการที่กองทัพบกภายใตการนำของ พล.อ. อนุพงษ เผาจินดา ปฏิเสธที่จะทำ
ตามความประสงคของรัฐบาลนายสมัคร สุนทรเวช และนายสมชาย วงศสวัสด์ิ ในการ
จัดการกับกลุมผูขับไลรัฐบาลในนามพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย จนเกิดเปน
ปรากฏการณที่ผูบัญชาการเหลาทัพออกรายการโทรทัศนเพื่อแสดงจุดยืนเรียกรองให
รฐับาลยอมลงจากอำนาจเมือ่วนัที ่ 16 ตลุาคม 2551 นอกจากนีก้องทพัยงัไดมสีวนรวม
ในการตั้งรัฐบาลใหมภายหลังจากท่ีพรรคพลังประชาชนถูกศาลรัฐธรรมนูญตัดสินใหยุบ
พรรค จนเปนทีเ่ลือ่งลอืวารฐับาลของนายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ ทีเ่ขามามอีำนาจเมือ่ปลาย
ป 2551 นัน้เปนรฐับาลทีต่ัง้ขึน้ในคายทหาร56  นอกจากนีก้องทพัยงัใหการหนนุหลงัแก
รัฐบาลอภิสิทธิ์ใหอยูรอดไดแมจะถูกตอตานอยางหนักจากกลุมมวลชนแนวรวมประชา
ธปิไตยตอตานเผดจ็การแหงชาต ิ (นปช.) ก็ตาม 57 เหน็ไดจากการทีก่องทพัใชกำลงัเขา
สลายการชมุนมุของกลมุ นปช. ทัง้ในป 2552 และ 2553 ซึง่ตรงขามกบัการกระทำของ
กองทัพในชวงที่กลุมพันธมิตรฯ ขับไลรัฐบาลสมัครและสมชาย ในดานของวุฒิสภาเอง
ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงอีกครั้งเมื่อรัฐธรรมนูญฉบับป 2550 กำหนดใหมีสมาชิกก่ึงหนึ่ง

56 Paul Chambers, 'U-turn to the past?', p. 73
57 Joshua Kurlantzick, Democracy in Retreat: The Revolt of the Middle Class and the Worldwide Decline

of Representative Government (New Haven and London: Yale University Press, 2013), p. 11
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มาจากการสรรหา ซึง่ผทูีเ่ขามาเปนวฒุสิมาชกิผานระบบสรรหาบางคนกถ็กูวจิารณวาเปน
ตัวแทนผลประโยชนของกลุมทหาร 58 การมี ส.ว. สรรหาเชนนี้ยังคงดำเนินมาจนถึง
ปจจุบัน

กลาวโดยสรปุ ภายหลงัเหตกุารณ 14 ตลุาเปนตนมา ทหารไทยเคยไดแสดง
บทบาทในดานการกำหนดตัวกลุมผูนำประเทศทั้งในเชิงที่เปนผลดีและผลเสียตอการ
พัฒนาประชาธิปไตย บทบาทในดานที่เปนประโยชนตอการพัฒนาประชาธิปไตยนั้น
ปรากฏในชวงทศวรรษ 2520 หรอืยคุประชาธปิไตยครึง่ใบ ซึง่เปนยคุสมัยทีก่องทพัยอม
ลาถอยออกจากการเมอืงในระดบัหนึง่ ไมไดครองอำนาจทางการเมอืงอยางเบด็เสรจ็ดัง
เชนในอดีต และยอมใหพรรคการเมืองและระบบรัฐสภาไดมีโอกาสทำงานตามครรลอง
ของระบอบประชาธปิไตยและระบบการเลอืกตัง้ได ซึง่กลาวไดวาการเปลีย่นแปลงทีเ่กดิ
ขึน้นีน้บัเปนปจจยัทีช่วยทำใหการเมอืงไทยเปลีย่นผานเขาสคูวามเปนประชาธปิไตยเตม็
ใบไดในภายหลงั สอดคลองกบัคำอธบิายของ Varol ทีว่ากองทพัสามารถแสดงบทบาท
เปนผรูกัษาความสงบเรยีบรอยทางการเมอืงเพือ่ชวยเปดโอกาสใหระบอบประชาธปิไตย
ลงหลักปกฐานได ทั้งนี้ผูเขียนก็ไมไดมองวากองทัพไทยไดทำเชนนั้นดวยความรูสึกช่ืน
ชมระบอบประชาธิปไตยอยางจริงใจ แตผูเขียนเห็นดวยกับขอเสนอของสุรชาติ บำรุง
สขุ ทีว่าแทจรงินัน้ทหารไทยยอมถอยออกจากการเมอืงในชวงเวลาดงักลาวกเ็พยีงเพราะ
เล็งเห็นวาทำเชนนั้นแลวจะดีตอผลประโยชนของตนมากกวา 59  แตในทางตรงกันขาม
บทบาทดานการกำหนดตัวกลุมผูนำประเทศของทหารไทยก็สงผลเสียตอการพัฒนา
ประชาธปิไตยหลายตอหลายครัง้ โดยเฉพาะการรฐัประหารลมรฐับาลทกัษณิในป 2549
ซึง่ฉดุใหประชาธปิไตยของไทยทีดู่เหมอืนจะตัง้หลกัไดแลวตองลมลงอกีครัง้หนึง่ รวมถงึ
การตัง้รฐับาลในคายทหารก็เปนการแสดงอทิธพิลเหนอืกระบวนการกำหนดผเูปนรฐับาล
ของประเทศอยางไมเปนประชาธิปไตย

ควรกลาวไวในสวนนีด้วยวา การรฐัประหารในป 2549 นัน้ไดรบัเสยีงสนบัสนนุ
จากคนจำนวนมากพอสมควร รวมถงึมผีใูหเหตผุลรองรบัการยดึอำนาจครัง้นัน้วาเปนการ
ทำเพือ่ประชาธปิไตยดงัทีไ่ดยกตวัอยางมาแลว ซึง่หากเรายกเอาแนวคดิรฐัประหารเพือ่
ประชาธปิไตยของ Varol มาใชวเิคราะห ก็จะเหน็วารฐัประหารป 2549 มคีวามใกลเคยีง
กับคำอธิบายของ Varol อยูในบางดาน โดยเฉพาะการเปนรัฐประหารที่ตอบสนองตอ

58 Thitinan Pongsudhirak, 'Thailand since the coup', p. 151
59 สรุชาต ิบำรงุสขุ, ทหารกบัประชาธปิไตยไทย, หนา 49-53
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การที่ประชาชนลุกฮือขับไลรัฐบาล (ในกรณีนี้คือกลุมพันธมิตรฯ ที่ชุมนุมขับไลรัฐบาล
ทกัษณิอยางตอเนือ่งในป 2548 - 2549) การทีก่องทพัเปนทีศ่รทัธาของประชาชน และ
การทีค่ณะรฐัประหารปกครองประเทศเปนเวลาสัน้ๆ กอนจะจดัใหมกีารเลอืกตัง้ขึน้และ
ถายโอนอำนาจการปกครองไปสูรัฐบาลพลเรือน แตผูเขียนเห็นวาปจจัยสำคัญที่เราไม
สามารถเรียกการรัฐประหารครั้งนี้วาเปนรัฐประหารเพื่อประชาธิปไตยตามแนวคิดของ
Varol ได ก็คือการรฐัประหารดงักลาวไมไดทำขึน้เพือ่ขบัไลรฐับาลเผดจ็การ แตรฐับาล
ของทักษิณมาจากฐานสนับสนุนของประชาชนกวา 19 ลานเสียงในการเลือกตั้งเมื่อ
ป 2548 โดยถึงแมวารัฐบาลทักษิณมีปญหาในเรื่องการใชอำนาจเกินขอบเขตและการ
แทรกแซงระบบตรวจสอบตางๆ แตก็ยังถือเปนสถานการณที่หางไกลจากระบอบเผด็จ
การอืน่ๆ ในโลก ดังนัน้ผเูขยีนจงึมองวาการยดึอำนาจโดย คมช. ไดสงผลเสยีอยางราย
แรงตอความพยายามสรางความแข็งแกรงมั่นคงของประชาธิปไตยในประเทศไทย

3.2บทบาทดานการกำหนดและบังคับใชนโยบายสาธารณะ
(public policy)
ในระบอบประชาธปิไตย อำนาจหนาทีใ่นการกำหนดและบงัคบัใชนโยบาย

สาธารณะตางๆ (ในหัวขอนี้จะไมรวมนโยบายดานความมั่นคงและการปองกันประเทศ)
ควรเปนของรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง แตในกรณีที่สถาบันการเมืองการ
ปกครองของพลเรือนขาดความเขมแข็ง รัฐบาลก็อาจกำหนดใหกองทัพมามีสวนรวมใน
กระบวนการกำหนดและบงัคบัใชนโยบายสาธารณะได บทบาทของกองทพัในเชงิทีช่วย
ประคับประคองใหรัฐบาลพลเรือนบริหารประเทศไปไดเชนนี้ถือวาเปนผลดีสำหรับ
ประเทศทีอ่ยรูะหวางเปลีย่นผานไปสปูระชาธปิไตย แตในทางตรงขาม หากกองทพัเขา
แทรกแซงในกระบวนการกำหนดและบงัคบัใชนโยบายสาธารณะโดยทีร่ฐับาลพลเรอืนไม
เตม็ใจกถ็อืไดวาขดัตอหลกัการของประชาธปิไตย ตวัอยางทีเ่หน็ไดชดัคอืการทีก่องทพั
ของบางประเทศในอเมรกิาใตไดขดัขวางความพยายามของรฐับาลทีจ่ะลงโทษนายทหาร
ทีเ่คยพวัพนักบัการละเมดิสิทธมินษุยชนในยคุท่ีกองทพัเคยเรอืงอำนาจ เปนตน 60

สำหรับประเทศไทย กองทัพในชวงหลัง 14 ตุลาจนถึงยุคประชาธิปไตยครึ่ง
ใบ มีสวนรวมอยางมากในกระบวนการกำหนดและบังคับใชนโยบายสาธารณะ ซึ่งเปน

60 Aurel Croissant et al., 'Beyond the fallacy of coup-ism', pp. 957-958
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ผลสบืเนือ่งจากการท่ีกองทพัสนบัสนนุและมคีวามสมัพนัธใกลชดิกับรฐับาลและพรรคการ
เมืองตางๆ อยูตลอด แตเมื่อเขาสูยุคหลังพฤษภาทมิฬ รัฐบาลพลเรือนไดมีโอกาส
ปกครองประเทศตามแนวทางของประชาธปิไตยอยางตอเนือ่ง ประกอบกบัสถานะความ
นาเชือ่ถอืของกองทพัทีเ่สือ่มถอยลงในสายตาประชาชน ก็ไดทำใหบทบาทในดานนีข้อง
กองทัพลดนอยลงไปดวย แตถึงกระนั้นอิทธิพลของกองทัพตอกระบวนการกำหนดและ
บงัคบัใชนโยบายบางดานกย็งัมปีรากฏอย ูเชน นโยบายดานการพฒันาชนบท นโยบาย
ดานตางประเทศโดยเฉพาะกบัประเทศเพือ่นบาน และการเผยแพรขาวสารผานทางสถานี
วทิยโุทรทศันของทหาร เปนตน61  ในยคุรฐับาลทกัษณิ นโยบายสำคญัของประเทศกล็วน
ถกูกำหนดมาจากฝายการเมอืง และมเีหตกุารณหนึง่ทีช่ีใ้หเหน็วารฐับาลพลเรอืนสามารถ
เอาชนะทหารในยคุนัน้ได นัน่คอืประเดน็นโยบายความสมัพนัธกับพมา กลาวคอืกองทพั
ไทยตั้งแตทศวรรษ 2530 ไดมีสวนรวมอยางมากในการกำหนดและบังคบัใชนโยบายที่
ไทยมตีอพมา โดยทางกองทพัเชือ่วาไทยควรมทีาทคีอนขางแขง็กราว เพือ่แสดงจดุยนื
ใหพมาแกไขปญหาชนกลมุนอยและยาเสพตดิซึง่สงผลกระทบตอไทยมาตลอด นโยบาย
เชนนี้ของไทยทำใหเกิดการปะทะระหวางทหารไทยกับพมาท่ีตามแนวชายแดนอยูเปน
ระยะ แตรฐับาลทกัษณิเมือ่เขามามอีำนาจแลวกลบัตองการประนปีระนอมกบัรฐับาลพมา
มากขึน้ ซึง่ทำใหเกดิความขดัแยงระหวางรฐับาลกบักองทพับกอนันำโดย พล.อ. สรุยทุธ
จุลานนท ในขณะนั้น จนในที่สุดรัฐบาลแตงตั้งผูบัญชาการทหารบกคนใหม คือ
พล.อ. สมทัต อัตตะนันท ผูประกาศตัววากองทัพในยุคของเขาจะทำตามนโยบายของ
รฐับาล62  ในภาพรวมแลวจะเหน็วาการเมอืงไทยในปจจบุนัอยใูนยคุท่ีบทบาทของทหาร
ในดานนี้มีนอยลงมาก สวนใหญรัฐบาลพลเรือนสามารถกำหนดขอบเขตของบทบาท
ทหารในดานนโยบายสาธารณะได กลไกหลักอยางหนึ่งที่ทหารมี คือ สถานีวิทยุและ
โทรทศัน ก็มกัถกูใชเพือ่สนองนโยบายของรฐับาลพลเรอืน แตก็ยงักลาวไดวากองทพักย็งั
คงพยายามรกัษาแหลงผลประโยชนของตนเองในดานสือ่สารมวลชน และไดแสดงทาทตีอ
ตานนโยบายเกี่ยวกับสื่อที่อาจขัดผลประโยชนของกองทัพ63  นอกจากนี้ในบางโอกาส

61 James Ockey, 'Thailand: the struggle to redefine civil-military relations', in Mutiah Alagappa, ed.
Coercion and Governance: Declining Political Role of the Military in Asia (Stanford: Stanford University
Press, 2001), pp. 199-203

62 Duncan McCargo and Ukrist Pathmanand, The Thaksinization of Thailand (Copenhagen: NIAS Press,
2005), pp. 137-140

63 Paul Chambers, 'U-turn to the past?', p. 76
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รัฐบาลก็ยังคงพึ่งพากองทัพในการดำเนินนโยบายเกี่ยวกับการปกครองและบริหาร
ประเทศอย ูทีเ่หน็ไดชดั เชน การท่ีรฐับาลกำหนดใหกองทพัออกไปชวยเหลอืประชาชน
ทีป่ระสบภยัน้ำทวมใหญเมือ่ป 2554 เปนตน ทัง้นีค้วรกลาวดวยวา ในยคุรฐับาลพรรค
เพือ่ไทย ไดมคีวามพยายามเอาผดิอดีตนายกรฐัมนตรอีภสิทิธิ ์ เวชชาชวีะ และอดตีรอง
นายกรฐัมนตรสีเุทพ เทอืกสบุรรณ จากกรณสีลายการชมุนมุของกลมุ นปช. เมือ่ป 2553
แตกลบัไมมคีวามพยายามเอาผดินายทหารระดบัสงูทีม่สีวนเกีย่วของ ซึง่อาจตคีวามได
วาเปนเพราะรฐับาลรวูาจะถกูกองทัพตอตานหากทำเชนนัน้ ซึง่นบัเปนสถานการณทีช่ีใ้ห
เห็นวาแมกองทัพจะไมกาวกายเรื่องการกำหนดนโยบายตางๆ ของรัฐบาล แตก็พรอม
จะตอตานรัฐบาลในกรณีที่มีนโยบายที่ทำใหทหารเสียประโยชน จึงทำใหมองไดวาฝาย
พลเรือนก็ยังไมสามารถครองความเปนใหญในดานนโยบายสาธารณะไดอยางสมบูรณ
ตามหลกัประชาธปิไตย 64

กลาวโดยสรปุ ภาพรวมของบทบาทกองทพัไทยในดานการกำหนดและบงัคบั
ใชนโยบายสาธารณะ ถือวาเปลี่ยนแปลงไปในทางที่เปนประโยชนตอการพัฒนาประชา
ธิปไตยมากขึ้น กลาวคือบทบาทดานนี้ของทหารลดลงอยางตอเนื่อง ในขณะที่สถาบัน
พลเรอืนกเ็ขมแขง็ขึน้ นโยบายสำคญัตางๆ ของประเทศถกูกำหนดมาจากฝายพลเรอืน
ถงึแมเหตรุฐัประหารเมือ่ป 2549 จะทำใหบทบาทของทหารกลบัมาเฟองฟขูึน้ มกีารแตง
ตั้งนายทหารไปดำรงตำแหนงในบอรดบริหารขององคกรรัฐวิสาหกิจขนาดใหญตางๆ
อยางคกึคัก แตหลงัยคุรฐับาล คมช. แลว ฝายพลเรอืนกก็ลบัมาเปนใหญในเชงินโยบาย
สาธารณะของประเทศอีกครั้ง

3.3บทบาทดานความมัน่คงภายใน (internal security)
การรกัษาความมัน่คงภายในนัน้ถอืเปนภารกจิสำคญัประการหนึง่ของกอง

ทัพ เพราะกองทัพเปนองคกรเดียวที่มีศักยภาพตอสูกับภัยทางความมั่นคงภายในได
อยางมปีระสทิธภิาพมากทีส่ดุ ในหลายประเทศทีป่ระสบปญหาภยัคกุคามดานความมัน่
คงภายในอยางรายแรง เชน กลุมกบฏ กลุมติดอาวุธแบงแยกดินแดน หรือขบวนการ
คอมมวินสิต ก็ไดอาศัยกองทพัเปนเครือ่งมอืจดัการกบัปญหาเหลานี ้โดยมากแลวรฐับาล
ในระบอบประชาธิปไตยจะมีอำนาจในการประกาศใชกฎหมายพิเศษ เชนการประกาศ

64 Alan Siaroff, Comparing Political Regimes (Toronto: Toronto University Press, 2009)
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สถานการณฉกุเฉนิหรอืกฎอัยการศกึ เพือ่ใหอำนาจแกทหารในการรกัษาความสงบเรยีบ
รอยของบานเมือง ทั้งนี้ตองพึงระวังวาการใชอำนาจในลักษณะดังกลาวมากเกินไปก็จะ
ทำใหประเทศอยูในบรรยากาศที่ไมเปนประชาธิปไตย แตสำหรับประเทศที่อยูในชวง
เปลีย่นผานไปสปูระชาธปิไตยหรอืประเทศทีเ่ผชญิภยัคกุคามดานความมัน่คงภายในนัน้
บทบาทของทหารในดานการรักษาความมั่นคงภายในถือวาสำคัญมากเพราะชวยให
ระบอบประชาธิปไตยมีโอกาสตั้งหลักและอยูรอดตอไปได การจะประเมินวาพลเรือนมี
ความเปนใหญในดานการรกัษาความมัน่คงภายในหรอืไมนัน้ อาจดูไดจากความสามารถ
ของรัฐบาลพลเรือนวาสามารถกำหนดขอบเขต เปาหมาย และระยะเวลาที่กองทัพ
จะปฏิบัติหนาท่ีไดมากหรือนอยเพียงใด 65

ประเทศไทยไดเผชิญกับภัยคุกคามความมั่นคงภายในที่สำคัญมากในยุค
สงครามเยน็ นัน่คอืปฏบิตักิารทัง้ทางการทหารและการเมอืงของกลมุคอมมวินสิตในนาม
พรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทยหรือ พคท. โดยกองทัพไดใชการขยายตัวของ
คอมมิวนิสตทั้งในไทยและประเทศเพื่อนบานเปนเหตุผลรองรับอำนาจและอิทธิพลของ
กองทพัในสงัคมไทยในชวงเวลาตัง้แตหลงัป 2500 จนถงึประมาณกลางทศวรรษ 2520
ที่เห็นไดชัดคือการตั้งกองอำนวยการปองกันและปราบปรามคอมมิวนิสต (กอ.ปค.) ซึ่ง
มอีำนาจอยางมากตาม พรบ. ปองกนัการกระทำอนัเปนคอมมวินสิต ตอมาเมือ่ป 2516
มกีารแปรสภาพ กอ.ปค. เปนกองอำนวยการรกัษาความมัน่คงภายใน (กอ.รมน.) จนเมือ่
ภัยคอมมิวนิสตลดความรุนแรงลงแลว ในป 2525 คณะรัฐมนตรีจึงไดปรับบทบาท
กอ.รมน. ใหปฏิบัติภารกิจเกี่ยวกับการปองกันและปราบปรามยาเสพติด เสริมความ
มั่นคงตามแนวชายแดน แกปญหาชนกลุมนอย ปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต และ
ปฏบิตักิารทางจติวทิยา เปนตน66  ในขณะเดยีวกนักป็รบัโครงสรางให กอ.รมน. ไมใช
หนวยงานของกองทพัโดยตรง แตใหเปนหนวยราชการภายใตนายกรฐัมนตร ีแตในความ
เปนจรงิแลวกองทพักย็งัเปนผดููแลอยเูชนเดมิ 67

64 Aurel Croissant et al., 'Beyond the fallacy of coup-ism', p. 958
65 สำนกันโยบายและยทุธศาสตรความมัน่คง กองอำนวยการรกัษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร, ประวตัิ

ความเปนมาของ กอ.รมน. <http://www.isoc.go.th/index.php/about-isoc/history>, เขาถงึเมือ่ 12 กันยายน
2556

66 Paul Chambers, 'U-turn to the past?', p. 77
67 Ukrist Pathmanand, 'A different coup d'?tat?', Journal of Contemporary Asia, Vol. 38, No. 1 (2008),

p. 138
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หลงัเหตกุารณพฤษภาทมฬิ บรรยากาศโดยรวมของประเทศไทยเปนยคุท่ีกอง
ทัพเสื่อมเสียเกียรติภูมิอยางมาก ทำใหทิศทางของการกำหนดนโยบายดานความมั่น
คงภายในมาอยใูนอำนาจของฝายพลเรอืนมากขึน้ สวน กอ.รมน. ก็ถกูมองวาเปนองคกร
ทีต่กยคุ ไมเขากับสถานการณโลกทีเ่ปลีย่นแปลงไปหลงัการสิน้สดุของสงครามเยน็ แต
รฐับาลพลเรอืนกย็งัคงมกัจะใหฝายทหารเปนผดููแลรบัผดิชอบหลกัดานความมัน่คงภาย
ในอย ูอยางไรกต็ามการรฐัประหารเมือ่ป 2549 ไดทำใหทหารกลบัมามอีทิธิพลอยางสงู
ในดานการรกัษาความมัน่คงภายในอกีครัง้ และ กอ.รมน. ก็ถกูรือ้ฟนและกลายเปนหนวย
งานทีม่อีำนาจอยางมาก โดย พล.อ. สนธ ิบญุยรตักลนิ ผนูำคณะรฐัประหาร ไดกลาว
ถงึ กอ.รมน. ในยคุใหมนีว้า เทยีบไดกับกระทรวงความมัน่คงแหงมาตภุมู ิ(Department
of Homeland Security) ของสหรฐัอเมรกิา  ในขณะที ่พรบ. รกัษาความมัน่คงภายใน
ฉบับใหมซึ่งถูกผานออกมาโดยสภานิติบัญญัติแหงชาติในยุค คมช. ก็มีผลบังคับใช
เมือ่เดอืนกมุภาพนัธ 2551 โดย พรบ. ฉบบันีเ้พิม่อำนาจทหารทัง้ดานการกำหนดนโยบาย
และดานการปฏิบัติการดานความมั่นคงภายใน โดยเฉพาะการกำหนดวาทหารไมตอง
รับผิดในกรณีการละเมิดสิทธิมนุษยชน ถาหากวาการกระทำนั้นเปนการกระทำตาม
หนาท่ี  69 กลาวโดยสรปุแลวภาพรวมของการรกัษาความมัน่คงภายในของไทยในปจจบุนั
ถกูฝายทหารครอบงำเปนอยางมาก ซึง่ถาจะประเมนิวาบทบาทเชนนีเ้ปนผลดตีอประชา
ธปิไตยหรอืไม ก็ควรพจิารณาวาในปจจบุนัประเทศไทยเผชญิภยัคกุคามภายในทีส่ำคญั
มากถงึขนาดตองมอบอำนาจใหฝายทหารมากขนาดนีห้รอืไม ซึง่ผเูขยีนเหน็วาภยัคกุคาม
ประเด็นสำคัญก็คือความรุนแรงในจังหวัดชายแดนภาคใต แตฝายทหารมักใหความ
สำคัญกับปญหาความมั่นคงในกรอบของภัยคุกคามท่ีมีตอสถาบันสำคัญ โดยเฉพาะ
สถาบันกษัตริย ซึ่งเปนแนวคิดตกทอดมาตั้งแตสมัยสงครามเย็น และไดแสดงบทบาท
ปกปองรกัษาความมัน่คงตามกรอบดงักลาวจนทำใหหลกัการควบคมุทหารโดยพลเรอืน
ตามครรลองของประชาธิปไตยนั้นเสียไป

69 Paul Chambers, 'U-turn to the past?', p. 81
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4. สรปุ
การพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศไทยในเวลา 81 ปนับตั้งแตปฏิวัติ 2475

เปนไปอยางลมลุกคลุกคลาน แมบานเมืองจะเริ่มเขาสูยุคประชาธิปไตยที่พลเรือนเปน
ใหญภายหลงัเหตกุารณพฤษภาป 2535 แตบทบาทของทหารทางการเมอืงกไ็มไดหาย
ไปอยางสิ้นเชิง แตกลับมาขึ้นสูงอีกครั้งในบรรยากาศของวิกฤติการเมืองตั้งแตป 2549
จนถงึปจจบุนั การศึกษาบทบาทของทหารในสงัคมไทยชวยใหเรามองเหน็ภาพวาทหาร
ไดแสดงบทบาทอันเปนประโยชนหรือโทษตอประชาธิปไตยในไทยอยางไรบาง แตถึง
กระนั้นเราก็ตองยอมรับวาทหารไมใชตัวแสดงทางการเมืองเพียงตัวเดียวที่มีผลตอ
ประชาธปิไตยของไทย การจะอธบิายภาพรวมของการเมอืงไทยนัน้ยอมตองรวมเอาตวั
แสดงและปจจัยอื่นๆ มาอยูในคำอธิบายดวย ซึ่งเปนการเกินขอบเขตของบทความนี้
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