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The Making of Thailand’s Praetorian State from the 1947 Coup to the 2014 Coup** 
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Abstract 

 This paper employs the concept of praetorianism to analyze the Thai military’ s political 

power since the 1947 coup and up to the 2014 one. Three aspects are under consideration: the 

attempts to institutionalize the military’s power via the legal system, its administrative power, and 

its power over internal security affairs.  The power of the Thai praetorian state in each period 

varied.  However, defending the monarchy became of paramount importance in its ideology, 

mission, and source of legitimacy to interfere in politics. The Thai praetorian state was built upon 

cooperation among the armed forces and its allies in the royalist network. It has successfully led 

the country in the directions it desired, greatly expanding its power over internal security affairs, 

limiting control of civilians over the military and weakening parliamentary politics.  Significantly, 

since the 1947 coup, the power of the military became entrenched in the infrastructure of power. 

Subsequently, the military was able to destabilize elected governments easily.  Such was a real 

challenge to elected governments since the 2006 coup.  
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การสร้างรัฐเสนานุภาพของไทยจากรัฐประหาร  2490 ถงึรัฐประหาร  2557** 

พวงทอง ภวคัรพนัธุ์* 

บทคัดย่อ  

 บทความนีต้้องการวิเคราะห์อํานาจทางการเมืองของทหารไทยนบัตัง้แต่การรัฐประหารในปี พ.ศ. 
2490 จนถึง 2557 ด้วยมโนทัศน์รัฐเสนานุภาพ (praetorianism) โดยพิจารณาการพยายามสถาปนา
อํานาจของทหารผ่านระบบกฎหมาย การใช้อํานาจบริหารประเทศ และอํานาจเหนือกิจการความมัน่คง
ภายใน โดยอํานาจของกองทัพในแต่ละยุคสมัยมีระดับท่ีแตกต่างกัน การปกป้องสถาบันกษัตริย์มี
ความสําคญัสงูสดุสําหรับรัฐเสนานุภาพไทย ทัง้ในแง่ท่ี “ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริย์เป็น
ประมขุ” เป็นทัง้อดุมการณ์ พนัธกิจ และเป็นแหล่งอ้างอิงความชอบธรรมของกองทพั การสร้างรัฐเสนานุ
ภาพไทยเกิดจากความร่วมมือกันระหว่างกองทพักับพนัธมิตรในเครือข่ายรอยลัลิสต์ รัฐเสนานุภาพไทย
สามารถผลกัดนันโยบายการพฒันาไปในทิศทางท่ีต้องการ ขยายอํานาจหน้าท่ีของทหารในปัญหาความ
มัน่คงภายในออกไปอย่างกว้างขวาง จํากดัอํานาจพลเรือนเหนือกิจการภายในของกองทพั พร้อม ๆ กบัทํา
ให้ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาอ่อนแอลง ประการสําคญั นบัตัง้แต่การรัฐประหาร พ.ศ. 2490 กลไกอํานาจ
ของกองทพัได้ถกูสถาปนาลงสู่โครงสร้างส่วนบนของอํานาจ  ทําให้กองทพัสามารถบ่อนเซาะเสถียรภาพ
ของรัฐบาลจากการเลือกตัง้ได้อย่างง่ายดาย ดงัเช่นท่ีเกิดขึน้กับรัฐบาลพลเรือนหลงัการรัฐประหารในปี 
พ.ศ. 2549 
 
คาํสาํคัญ: รัฐเสนานุภาพ, ทหารไทย, สถาบันกษัตริย์, รัฐประหาร, กิจการความม่ันคงภายใน 
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บทนํา: ความสาํคัญของปัญหา 

นับตัง้แต่คณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาติ (คมช.)1 ภายใต้การนําของพลเอกสนธิ บุญรัตกลิน ยึด
อํานาจจากรัฐบาลของ พ.ต.ท. ทกัษิณ ชินวตัรเม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน พ.ศ. 2549 ได้มีงานศกึษาเก่ียวกบัการ
เมืองไทยออกมาเป็นจํานวนมาก งานส่วนใหญ่เห็นร่วมกันว่าอํานาจของทหารได้แพร่ขยายไปอย่าง
กว้างขวาง และมกัเรียกระบอบภายใต้ทหารว่าเผด็จการทหาร, อํานาจนิยม, เสนาธิปไตย เป็นต้น แต่น้อย
คนท่ีจะนิยามระบอบภายใต้การนําของทหารไทยว่า “รัฐเสนานุภาพ”2 หรือ praetorianism/a praetorian 
state แม้ลา่สดุมีงานท่ีใช้กรอบ “รัฐเสนานภุาพ” วิเคราะห์กรณีไทย แตก็่ไม่ได้แสดงให้เห็นวา่รัฐเสนานภุาพ
ตา่งจากการมีทหารเป็นผู้ นํารัฐบาลอยา่งไร (Jatmika 2020) 

ทัง้นี ้มโนทศัน์ว่าด้วยรัฐเสนานภุาพแตกตา่งจากระบอบเผด็จการโดยทหาร กลา่วคือเสถียรภาพของ
ระบอบเผดจ็การทหารมกัขึน้กบัอํานาจและบารมีท่ีผกูขาดไว้ท่ีตวัผู้ นําทหารหรือคณะทหาร เม่ือพวกเขาถกู
โค่นล้มอํานาจ กองทพัจะสญูเสียอํานาจทางการเมืองไปพร้อมกบัผู้ นํา แต่รัฐเสนานภุาพไม่ใช่แค่เร่ืองของ
ผู้ นําหรือกลุ่มบุคคล  แม้จะมีการเปล่ียนผู้ นําหรือมีพลเรือนเป็นผู้ นํา อิทธิพลทางการเมืองของกองทพัก็
ปรากฏให้เห็นชดัเจน  ความอยู่รอดของรัฐบาลขึน้อยู่กบัการสนบัสนนุของกองทพั รัฐเสนานภุาพจึงมกัเกิด
รัฐประหารบ่อยครัง้ ดงัเช่นในอียิปต์ แอลจีเรีย ตรุกี และปากีสถาน บางครัง้อาจเป็นฝักฝ่ายในกองทพัท่ี
ตดัสินใจล้มล้างรัฐบาลทหารเสียเองก็ได้ หากพวกเขาเห็นว่ารัฐบาลดงักล่าวเป็นปัญหาท่ีบ่อนทําลาย
อํานาจและความชอบธรรมของกองทพัในระยะยาว  จึงมกัเป็นการเปล่ียนแค่ตวัผู้ นําโดยไม่แตะต้องตวั
โครงสร้างอํานาจเดิม (Nordlinger 1977, 2-3, 112; El-Shimy 2016, 6-7) ระบอบเสนานภุาพจึงถือว่าเป็น
รูปแบบการปกครองขัน้สดุของการปกครองโดยทหาร (the ultimate form of military rule) (Finer 1962, 
205) เป็นระบอบทหารเชิงระบบ (a systemic military regime) ท่ีอํานาจของทหารแฝงฝังอยู่ในตัว
โครงสร้าง จนยากแก่การขดุรากถอนโคน  

การท่ีนกัวิชาการไมนิ่ยามรัฐไทยวา่เป็นรัฐเสนานภุาพ อาจจะมาจากเหตผุลหลกั 3 ประการคือ 
1. เพราะระบบการปกครองของไทยสลบัไปมาระหวา่งรัฐบาลพลเรือนและการรัฐประหาร หรือท่ีเรียก

กันว่า “วงจรอุบาทว์” จนทําให้เรามกัมองว่าเม่ือไรท่ีประเทศมีรัฐบาลจากการเลือกตัง้ ก็เป็นช่วงเวลาท่ี
กองทพัไม่มีอํานาจทางการเมือง โดยเฉพาะหลงัเหตกุารณ์พฤษภาเลือด พ.ศ. 2535 ทําให้การศกึษาเร่ือง
ทหารในไทยซบเซาตัง้แตน่ัน้มาจนกระทัง่เกิดรัฐประหารอีกครัง้ในปี พ.ศ. 2549  

                                                            

     1 เดิมทีช่ือ “คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมขุ (คปค.) หลงัเลือกตัง้ใน
เดือนธนัวาคม 2550 ได้เปล่ียนมาเป็น คมช.   
     2 “รัฐเสนานภุาพ” ท่ีมาจากการคําวา่ เสนา (ทหาร) + อานภุาพ (อํานาจ, พลงัอนัย่ิงใหญ่)  
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2. เพราะงานวิจยัด้านทหารไทยมกัศกึษาระบอบการเมืองตามการเปล่ียนแปลงของผู้ นํา  ทําให้ไมไ่ด้
พิจารณาโครงสร้างอํานาจของทหารอย่างต่อเน่ือง หากเกิดรัฐประหารขึน้ก็มักอธิบายสาเหตุในเชิง
พฤตกิรรมและความขดัแย้งของผู้ นําและกลุม่การเมืองในช่วงขณะนัน้   

3. เพราะงานวิจัยเก่ียวกับการเมืองไทยนับแต่คริสตทศวรรษ 2000 เป็นต้นมา ให้ความสนใจกับ
บทบาทและอํานาจของสถาบนักษัตริย์ในฐานะศนูย์กลางของชนชัน้นําฝ่ายรอยลัลิสต์ ขณะท่ีแนวคิดรัฐ
ราชการ (a bureaucratic polity) ท่ีมีกองทัพเป็นตัวแสดงหลักของ Fred W. Riggs (1966) ถูกมองว่า
ล้าสมยัไปแล้ว คําอธิบายใหม่คือสถาบนักษัตริย์และกองทพัสนบัสนนุกนัและกนัทัง้ในเชิงอดุมการณ์และ
ปฏิบตัิการทางการเมืองต่าง ๆ กองทพัมีสถานะเป็น “ทหารของพระราชา” (the monarchised military) ท่ี
กระทําการตา่งๆ ตามแนวทางของสถาบนักษัตริย์ การปกปอ้งสถาบนักษัตริย์ยงัเป็นอดุมการณ์และพนัธกิจ
ของกองทพั กองทพัจึงถกูมองว่าเป็นเพียงองค์กรหนึ่งในระบบพนัธมิตรของฝ่ายรอยลัลสิต์ท่ีอยู่ใต้พระราช
อํานาจนําของสถาบนักษัตริย์ (Chambers and Napisa Waitoolkiat 2016; McCargo 2005; Thongchai 
Winichakul 2019) 

ปฏิเสธไม่ได้ว่าสถานะของสถาบนักษัตริย์ทําให้การเมืองและกองทพัไทยมีลกัษณะท่ีซบัซ้อนและ
แตกตา่งจากประเทศอ่ืน กระนัน้ผู้ เขียนเห็นวา่การดํารงอยูข่องพระราชอํานาจนําเหนือกองทพั ไม่ได้ขดัแย้ง
กบัแนวคิดรัฐเสนานภุาพโดยสิน้เชิง ในทางตรงกนัข้าม มโนทศัน์รัฐเสนานภุาพชีว้่ากองทพัมกัได้ประโยชน์
จากความร่วมมือกับพันธมิตรของตน เช่น อาศัยศาลเพ่ือตัดสิทธ์ิทางการเมืองของฝ่ายตรงกันข้าม  
นอกจากนีใ้นสภาวะท่ีพระราชอํานาจนําของสถาบนักษัตริย์ในยคุหลงัรัชกาลท่ี 9 ไม่ได้เข้มแข็งดงัเดิม การ
เสริมสร้างอํานาจให้กบักองทพัก็ยิ่งมีความจําเป็นมากขึน้  

 

ขอบเขตการศึกษา  

บทความชิน้นีจ้ึงต้องการพิจารณาการสืบทอดอํานาจของทหารนบัตัง้แต่การรัฐประหารในปี พ.ศ. 
2490 จนถึงปัจจุบัน  ในการพิจารณาอํานาจของรัฐเสนานุภาพไทยนี  ้จะดูท่ีการสถาปนาอํานาจทาง
กฎหมาย การใช้อํานาจการบริหารประเทศ และอํานาจการจดัการความมัน่คงภายในเป็นสําคญั  
 

กรอบการวิเคราะห์: มโนทศัน์ว่าด้วยรัฐเสนานุภาพ    
รัฐเสนานภุาพ (praetorianism, a praetorian state) คือรัฐท่ีมีทหารเป็นตวัแสดงท่ีครอบงําการเมือง 

ผู้ ท่ีนําเสนอแนวคิดนีค้นแรกคือ Samuel Huntington ท่ีชีว้่าทหารท่ีแทรกแซงการเมืองเป็นพวกท่ีขาดความ
เป็นมืออาชีพ (professionalism)   โดยความเป็นมืออาชีพของทหารจะบรรลุได้เม่ือทหารเป็นอิสระจาก
การเมือง เช่น ไม่ถกูนกัการเมืองแทรกแซงเพ่ือเป้าประสงค์ทางการเมือง ทหารมืออาชีพมีแนวโน้มปฏิบตัิ
ตามคําสัง่ของพลเรือน (Huntington 1957, 8-10, 58)  แต่นกัรัฐศาสตร์รุ่นหลงัไม่เห็นด้วยกบัข้อเสนอของ 
Huntington เพราะงานวิจยัรุ่นหลงัชีว้า่ทหารในประเทศท่ีมีรัฐประหารบอ่ย ก็มีความเป็นมืออาชีพในภารกิจ
ด้านการรบมากขึน้ (เช่น Stepan 1986; El-Shimy 2016)   
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ทฤษฎีรัฐเสนานุภาพได้รับการพัฒนาต่อมา หนึ่งในคนสําคัญคือ Amos Perlmutter (Perlmutter 
1969; Perlmutter 1981) ท่ีเสนอว่ารัฐเสนานุภาพยุคใหม่คือรัฐท่ีทหารมีแนวโน้มแทรกแซงการเมืองและ
การทํางานของรัฐบาลบ่อยครัง้ และมีศกัยภาพท่ีจะชีนํ้า-กําหนด-ครอบงําโครงสร้าง ระบบ ตวัผู้ นํา และ
นโยบายการพัฒนาไปในทิศทางท่ีพวกเขาต้องการได้ มีอํานาจสูงสุดในกิจการความมั่นคงภายในของ
ประเทศ ไปจนถึงบ่อนทําลายความมั่นคงของรัฐบาลจากการเลือกตัง้ พวกเขามักเขียนหรือแก้ไข
รัฐธรรมนญูเพ่ือเปิดทางให้ทหารมีบทบาทกว้างขวางกวา่เร่ืองการปกปอ้งประเทศจากศตัรูภายนอก   ผู้ ท่ีจะ
ได้รับการสนบัสนนุให้ขึน้มาเป็นผู้ปกครองหรือรัฐบาลมกัเป็นผู้ นําจากกองทพั แตห่ากเป็นพลเรือนก็ต้องมา
จากกลุ่มการเมืองท่ีสนับสนุนอํานาจของกองทัพ หรืออย่างน้อยไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อกองทัพ (Perlmutter 
1969)  กองทพัมกักล่าวอ้างว่าตนมีภาระสําคญัยิ่งในฐานะผู้กอบกู้  (savior) ผู้คุ้มครอง (guardian) หรือผู้
ปกป้อง (protector) รัฐและชาติจากภัยคุกคามทัง้ภายนอกและภายใน  อํานาจของกองทัพส่งผลต่อ
เสถียรภาพและประสทิธิภาพในการกําหนดนโยบายและการทํางานของรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตัง้ 

รัฐเสนานภุาพมีความสามารถในการปรับตวัสงู โดยในบางช่วงเวลากองทพัอาจให้พลเรือนเข้ามามี
สดัส่วนท่ีนั่งในรัฐบาลมากขึน้ หรือให้พลเรือนขึน้มาเป็นผู้ นํารัฐบาล หรือยินยอมให้มีการเลือกตัง้ เพ่ือ
หลีกเล่ียงปัญหาความชอบธรรมหรือแรงกดดนัในช่วงเวลาหนึง่ กระนัน้กองทพัยงัมีอํานาจท่ีสามารถกดดนั
ไปจนถึงกํากบัและครอบงํารัฐบาลพลเรือน ในบางสถานการณ์กลุม่ก้อนในกองทพัอาจร่วมมือหรือเปิดทาง
ให้มีการล้มล้างผู้ นําทหารท่ีกลายมาเป็น “ภาระ” (liability) กับตัวระบบ เช่น กรณีกองทัพกดดันให้
ประธานาธิบดีมบูารัคในอียิปต์ลงจากอํานาจ หรือกรณี 14 ตลุาคม พ.ศ. 2516 ท่ีกลุม่ของพลเอกกฤษณ์ สี
วะรา ยุติการสนบัสนุนรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร แล้วเปิดโอกาสให้มีรัฐบาลพลเรือนเพ่ือลดกระแส
ความโกรธแค้นของประชาชน แต่การขจดัผู้ นําทหารบางคนนีไ้ม่ได้ส่งผลต่อโครงสร้างอํานาจของกองทพั
อย่างมีนยัสําคญั กองทพัยงัคงเป็นสถาบนัท่ีทรงอิทธิพลเช่นเดิม และพร้อมท่ีจะเข้ามายึดอํานาจเพ่ือยตุิ
การทดลองระบอบประชาธิปไตยท่ีทําท่าว่าจะกระทบต่ออํานาจของกองทัพและพันธมิตรชนชัน้นํา 
นอกจากนีก้องทพัของรัฐเสนานภุาพไม่ได้แยกตวัโดดเด่ียวจากพลเรือน  แตอ่าจมีข้าราชการพลเรือน กลุม่
ธุรกิจ ภาคประชาสงัคม และพรรคการเมือง เป็นพนัธมิตรท่ีสําคญัของตวัเอง โดยพวกเขาร่วมกันสร้าง
ระบบการเมืองท่ีดเูหมือนมีลกัษณะพหนิุยม แตก่ลบัเป็นระบบท่ีมุง่ให้ประโยชน์แก่กองทพัและพนัธมติรของ
รัฐเสนานุภาพเป็นหลกั อย่างไรก็ตามในช่วงท่ีประเทศเข้าสู่วิกฤติ กองทพัก็พร้อมจะทําลายพหุนิยมทาง
การเมือง ยดึอํานาจเพ่ือปกปอ้งระเบียบทางการเมืองของตน (El-Shimy 2016, 7-8) 

Eric Nordlinger (1977) ได้เสนอตวัแบบของรัฐเสนานภุาพ 3 แบบด้วยกนัคือ  
1. รัฐเสนานุภาพท่ีทหารอยู่ในฐานะผู้คุมเวที (the praetorian moderator) โดยทหารมีอํานาจอยู่

เบือ้งหลงั สามารถกดดนัรัฐบาลพลเรือนให้มีนโยบายในทิศทางท่ีตนต้องการได้  
2. รัฐเสนานภุาพท่ีทหารอยู่ในฐานะผู้คุ้มครอง (the praetorian guardian) เป็นระบบท่ีทหารเข้ามา

ยึดอํานาจชัว่คราวด้วยคําอธิบายว่าประเทศกําลงัประสบวิกฤติ มกัจะอยู่ในอํานาจไม่เกิน 2 ปีก่อนท่ีจะสง่
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ต่อให้กบัรัฐบาลพลเรือนท่ีทหารเห็นชอบ แม้ว่าจะฟืน้ฟูการเลือกตัง้ แต่ทหารยงัมีอิทธิพลครอบงํารัฐบาล
พลเรือน  

3. รัฐเสนานุภาพท่ีทหารอยู่ในฐานะผู้ปกครอง (the praetorian ruler) เป็นระบบท่ีทหารเป็นผู้ นํา
รัฐบาล ใช้อํานาจทัง้กฎหมาย บริหาร และกดปราบตอ่ประชาชนโดยตรง พวกเขาพยายามสถาปนาอํานาจ
และความชอบธรรมผา่นสถาบนัทางอํานาจตา่ง ๆ พวกเขาต้องการเปลี่ยนแปลงความสมัพนัธ์ทางอํานาจท่ี
ดํารงอยู ่โดยมีกองทพัเป็นศนูย์กลางอํานาจใหม ่ ล้มเลกิระบบเลือกตัง้และพรรคการเมือง เปา้หมายในการ
ปกครองของพวกเขาไม่ได้จํากัดอยู่ท่ีการฟื้นฟูความสงบทางการเมืองและระบบเศรษฐกิจเฉพาะหน้า
เท่านัน้ แต่ยงัมุ่งควบคุมทิศทางการเมืองและการพฒันาในระยะยาว ทัง้นีก้ารปกป้องผลประโยชน์และ
อํานาจของกองทพัเป็นหนึ่งในเปา้หมายสําคญัของรัฐเสนานภุาพแบบท่ี 2 และ 3  (Nordlinger 1977, 21-
27, 113)  

บทความชิน้นีจ้ะปรับใช้มโนทศัน์ของ Nordlinger ควบคู่กบัของ Perlmutter (1969)  อย่างยืดหยุ่น 
เพราะคณุลกัษณะของรัฐเสนานภุาพไทยไม่ได้ตรงกบัทฤษฎีเสียทัง้หมด เช่น ในยคุรัฐบาล คสช. ซึง่ผู้ เขียน
เสนอวา่ทหารอยูใ่นฐานะผู้ปกครอง แม้วา่เสรีภาพของส่ือได้ตกต่ําลง แตก็่ไมไ่ด้ถกูปิดกัน้อยา่งเดด็ขาดตาม
ทฤษฎีของ Nordlinger อีกทัง้รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสลูานนท์ ท่ีผู้ เขียนเห็นว่าเป็นรัฐเสนานภุาพท่ีทหาร
ทําหน้าท่ีเป็นผู้คุ้มครองก็มีความสามารถในการปรับตวัจนมีอายยุาวนานเกิน 2 ปี นอกจากนีก้ารใช้ทฤษฎี
รัฐเสนานุภาพกบัไทยต้องคํานึงถึงความสมัพนัธ์ระหว่างกองทพักบัเครือข่ายชนชัน้นําโดยเฉพาะอย่างยิ่ง
กบัสถาบนักษัตริย์ ซึง่มีงานท่ีศกึษาจํานวนมากพอสมควรแล้ว ฉะนัน้ผู้ เขียนจะกล่าวถึงประเด็นนีอ้ย่างย่อ
ในหวัข้อถดัไปเท่านัน้  และด้วยข้อจํากดัของเนือ้ท่ี บทความนีจํ้าต้องจํากดัการวเิคราะห์อํานาจของทหารใน
เชิงโครงสร้าง โดยไม่ได้วิเคราะห์มิติด้านอดุมการณ์และความชอบธรรมของตวัระบอบท่ีสามารถขึน้ลงตาม
ปัจจยัตา่ง ๆ  
 

พันธมิตรของรัฐเสนานุภาพไทย 
กองทพัไทยไม่เช่ือในหลกัการแบ่งแยกอํานาจและบทบาทของทหารออกจากพลเรือน โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งบทเรียนท่ีกองทพัได้รับจากปฏิบตัิการต่อสู้กบัคอมมิวนิสต์ (the counterinsurgency operations) 
จนได้รับชัยชนะ ทําให้กองทัพมองว่าความมั่นคงของชาติไม่สามารถแยกออกจากความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจสงัคมและการเมืองได้ ความมัน่คงท่ีรอบด้านนีสํ้าคญัต่อการดํารงอยู่ของสถาบนัชาติ ศาสนา 
และโดยเฉพาะอย่างยิ่งสถาบนักษัตริย์ และการปกป้องสถาบนัหลกัของชาติถือเป็นพนัธกิจท่ีสําคญัท่ีสดุ
ของกองทพั และภารกิจนีสํ้าคญัเกินกวา่จะปลอ่ยให้เป็นภาระหน้าท่ีของนกัการเมืองท่ีเห็นแก่ประโยชน์สว่น
ตนโดยลําพัง  กองทัพจึ ง ต้อง เ ข้ามามีบทบาทในทุกด้าน  (Chai-Anan Samudavanija, Kusuma 
Snitwongse and Suchit Bunbongkarn 1990, 150-158)  กระนัน้การจะเข้ามามีบทบาทในปริมณฑลท่ี
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นอกเหนือจากการรบ กองทัพจําเป็นต้องมีพันธมิตรหรือเครือข่ายอํานาจท่ีมีจุดยืนทางอุดมการณ์และ
ผลประโยชน์ไปในทางเดียวกนั คอยให้การสนบัสนนุบทบาทหน้าท่ีของกองทพั  

ในแง่นี ้แนวคดิสถาบนักษัตริย์เชิงเครือขา่ย (network monarchy) ของ Duncan McCargo (2005) 
จึงมีประโยชน์ท่ีทําให้เราเห็นว่าพนัธมิตรของสถาบนักษัตริย์ในยคุของรัชกาลท่ี 9 ประกอบด้วยองคมนตรี 
ศาล กองทัพ พรรคการเมือง ข้าราชการระดบัสงู กลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ และภาคประชาสงัคม พนัธมิตร
เหล่านีร่้วมกนัขบัเคล่ือนระบบเพ่ือตอบสนองแนวทางการเมืองของสถาบนักษัตริย์ แนวคิดของ McMargo 
ได้ถูกนําไปศึกษาต่ออย่างละเอียดโดย อาสา คําภา ท่ีชีว้่าคนในเครือข่ายนีมี้อิสระเชิงสมัพทัธ์ (relative 
autonomy) ในการขบัเคลื่อนภารกิจของตน และไม่จําเป็นต้องเห็นด้วยกนัในทกุเร่ือง บางครัง้อาจร่วมมือ
กัน ขดัแย้ง หรือแข่งขนักนัก็ได้ แต่พวกเขามีฉันทามติในหลกัการใหญ่ ๆ ร่วมกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ยอมรับพระราชอํานาจนําของสถาบันกษัตริย์ และการรักษาเสถียรภาพและความมั่นคงของระบบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริย์เป็นประมขุ ในประเด็นท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกบับทความชิน้นีคื้อ อาสาได้
ชีว้่าพระราชอํานาจนําของในหลวงรัชกาลท่ี 9 เติบโตเข้มแข็งอย่างยิ่งนบัตัง้แต่ 14 ตลุาคม พ.ศ. 2516 จน
ทําให้ผู้ นํากองทพัท่ีต้องการขึน้สู่ตําแหน่งสงูสดุ ล้วนพยายามแอบอิงกบัสถาบนักษัตริย์ นอกจากนีแ้ม้ว่า
บางช่วงเวลาท่ีกองทพัสญูเสียความนิยมทางการเมือง หรือบางช่วงเวลาท่ีเกิดความขดัแย้งระหว่างฝักฝ่าย
ในกองทพั หรือระหวา่งกองทพักบันกัการเมืองในเครือขา่ยกษัตริย์ แตส่ภาวะดงักลา่วก็ไมเ่คยนําไปสูก่ารรือ้
ถอนโครงสร้างอํานาจของกลุม่และสถาบนัในเครือขา่ย (Asa Kumpha 2019) 

ในแง่นี ้กองทพัจึงสามารถใช้ประโยชน์จากเครือข่ายดงักล่าวเพ่ือเสริมสร้างอํานาจทางการเมือง
ของตนได้เช่นเดียวกัน  สถาบนัและกลุ่มการเมืองเหล่านีจ้ะทํางานสอดประสานกนั ส่งผลให้อํานาจของ
รัฐบาลทหารและกองทพัหยัง่รากลกึมากขึน้ พร้อม ๆ ไปกบัทําให้ฝ่ายตรงกนัข้ามออ่นแอลง  
 นอกจากนีส้ถาบนักษัตริย์มีความสําคญัยิ่งต่อความชอบธรรมของกองทพั ความสมัพนัธ์ท่ีใกล้ชิด
ระหว่างสถาบนัทัง้สองนีไ้ด้ทําให้การจงรักภกัดีตอ่สถาบนักษัตริย์เป็นทัง้อดุมการณ์และพนัธกิจของกองทพั 
ขณะเดียวกนักองทพัมกัอ้างพนัธกิจดงักล่าวเพ่ือแทรกแซงการเมืองบ่อยครัง้ ดงัปรากฏว่าการรัฐประหาร
ตัง้แตปี่ พ.ศ. 2500 โดยจอมพลสฤษดิ ์ธนะรัชต์ จนถึงการรัฐประหารในปี พ.ศ. 2549 และ พ.ศ. 2557 ล้วน
อ้างเหตผุลว่าสถาบนักษัตริย์กําลงัถกูคกุคาม ในทางกลบักนั อํานาจทางการเมืองของทหารก็ช่วยส่งเสริม
บทบาททางการเมืองของสถาบนักษัตริย์ด้วยเช่นกนั  
 ความพยายามเช่ือมโยงสถาบนักษัตริย์กับกองทัพเร่ิมปรากฏชัดเจนหลงัการรัฐประหารในปี พ.ศ. 
2490 ท่ีนําโดยพลโทผิน ชุณหะวณั โดยกระทําผ่านการเขียนรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2492 ได้เพิ่มเติม
ถ้อยคําตอ่ท้ายว่า “ทรงเป็นผู้บงัคบับญัชาสงูสดุของทหารทัง้ปวง” แม้ว่าฝ่ายท่ีสนบัสนนุให้เพิ่มเติมถ้อยคํา
ดงักล่าวจะยอมรับในหลกัการว่าพระมหากษัตริย์ไม่มีอํานาจในการกระทําการใดด้วยพระองค์เองได้ แต่
ต้องมีผู้ลงนามรับสนองฯ และแม้ว่าถ้อยคําดงักล่าวไม่ได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญฉบบัหลงั แต่แนวคิด
ดังกล่าวก็ได้ก่อตัวขึน้ในหมู่รอยัลลิสต์และกองทัพ (Somchai Preechasilapakun 2018, 267-285) ดัง
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ปรากฏในโอวาทของพลเอกเปรม ติณสลูานนท์ ท่ีมีต่อนกัเรียนนายร้อย จปร. ก่อนการรัฐประหารปี พ.ศ. 
2549 ว่า “รัฐบาลก็เหมือนกับ jockey คือเข้ามาดแูลทหาร ไม่ใช่เจ้าของทหาร เจ้าของทหารคือชาติและ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว” (MGR Online 2006) ความสมัพันธ์ระหว่างสถาบนักษัตริย์กับทหารยิ่ง
ชดัเจนขึน้ในยุคของจอมพลสฤษดิ์ โดยเป็นท่ีทราบกันดีว่าจอมพลสฤษดิ์ พยายามสร้างความชอบธรรม
ให้กบัระบอบของตนเองด้วยการอิงแอบกบัสถาบนักษัตริย์ ฉะนัน้ รัฐบาลสฤษดิ์จึงดําเนินนโยบายส่งเสริม
บทบาทของกษัตริย์ทัง้ในกิจการภายในและตา่งประเทศ (Thak Chaloemtiarana 2007, 210)  
 

การก่อรูปรัฐเสนานุภาพ  “ทหารในฐานะผู้ปกครอง” พ .ศ. 2490-2516 และ พ .ศ. 2519-2520 
คณะรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ได้เชิญจอมพล ป. พิบลูสงคราม กลบัมาเป็นนายกรัฐมนตรีอีกครัง้ใน

ปี พ.ศ. 2491 แม้ว่าในครัง้นีจ้อมพล ป. ไม่มีอํานาจทางทหารเป็นของตนเอง ต้องพึ่งพิงการสนบัสนนุจาก
คณะรัฐประหาร อีกทัง้ความสมัพนัธ์ระหว่างฝ่ายรอยลัลิสต์กบัคณะรัฐประหารและจอมพล ป. มีทัง้ด้านท่ี
เป็นพนัธมิตรและด้านท่ีแข่งขนัแย่งชิงอํานาจกนั (Natthaphon Chaiching 2020, 65-66) แต่ดงัท่ีได้กล่าว
ไว้ข้างต้นว่าทฤษฎีรัฐเสนานุภาพให้ความสําคญักับตวัระบบมากกว่าตวับุคคล  และเม่ือพิจารณาการ
เปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึน้ เราจะเห็นว่าหลงัการรัฐประหาร พ.ศ. 2490 อํานาจของกองทพัได้เร่ิมแผ่ขยายมาก
ขึน้ และขึน้สงูสดุหลงัการรัฐประหารโดยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ในปี พ.ศ. 2500   จนกล่าวได้ว่ารัฐไทย
ภายใต้การปกครองของสฤษดิ์ได้บรรลสุูส่ถานะรัฐเสนานภุาพท่ีทหารมีฐานะผู้ปกครอง โครงสร้างอํานาจนี ้
ได้รับการสืบทอดตอ่มาโดยรัฐบาลจอมพลถนอม กิตตขิจร-จอมพลประภาส จารุเสถียร   

1. การสถาปนาอาํนาจทางกฎหมาย  
แม้ว่าคณะรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ไม่ได้ล้มล้างระบอบรัฐสภาโดยสิน้เชิง เพราะการปกครองด้วย

ระบอบประชาธิปไตยกําลงัแพร่กระจายในหลายประเทศทัว่โลก แตพ่วกเขาก็ได้พยายามทําลายอํานาจการ
ควบคุมของพลเรือนเหนือกองทัพท่ีคณะราษฎรพยายามสร้างขึน้มา พร้อม ๆ ไปกับขยายอํานาจทาง
การเมืองของกองทพัผา่นกฎหมายตา่ง ๆ  

ผลกระทบในทนัทีของการรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ก็คือการยกเลกิรัฐธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 2489 ซึง่
เกิดจากความพยายามของคณะราษฎรท่ีจะลดบทบาทและการแทรกแซงทางการเมืองของทหารและกลุม่
รอยลัลิสต์ โดยรัฐธรรมนญูฉบบันีไ้ด้เปล่ียนท่ีมาของสมาชิกพฤติสภา (หรือวฒุิสภาในเวลาตอ่มา) จากการ
แต่งตัง้เป็นการเลือกตัง้ทางอ้อมโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และกําหนดว่าข้าราชการประจําไม่สามารถ
ดํารงตําแหน่งทางการเมือง (Charnvit Kasetsiri 2001, 445-50) ข้อกําหนดนีส้ง่ผลให้พลเรือนท่ีมาจากการ
เลือกตัง้มีอํานาจบงัคบับญัชากิจการด้านการทหารโดยตรง ไมว่า่จะเป็นการจดัสรรงบประมาณของกองทพั 
อํานาจแต่งตัง้โยกย้ายกําลังพล และอํานาจประกาศสงคราม แต่เง่ือนไขดังกล่าวนีไ้ด้ถูกลบล้างด้วย
รัฐธรรมนญูฉบบัชัว่คราว พ.ศ. 2490 และรัฐธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 2492 ตามลําดบั วฒุิสมาชิกจํานวน 100 
คน ซึง่เท่ากบัจํานวน ส.ส. มาจากการเลือกและแตง่ตัง้โดยพระมหากษัตริย์ มีอํานาจในการกลัน่กรองและ
ยบัยัง้กฎหมาย และทหารสามารถดํารงตําแหน่งทางการเมืองได้อีกด้วย (Supanut Boonsod 2020, 153-



9 
 

154) ซึง่หมายความว่าหากสภาผู้แทนราษฎรออกกฎหมายท่ีมุง่จํากดัอํานาจของทหาร ก็ย่อมจะทําได้ยาก
ยิ่ง วุฒิสภาจากการแต่งตัง้นีดํ้ารงอยู่จนถึงการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 ฉะนัน้จึงกล่าวได้ว่า
วฒุิสภาจากการแตง่ตัง้ได้กลายเป็นกลไกอํานาจของรัฐเสนานภุาพท่ียงัตกทอดมาจนถึงปัจจบุนั  
 คณะรัฐประหาร  พ .ศ .  2490 ยังผลักดันให้มีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบป้องกัน
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2491 ท่ีมุ่งลดอํานาจของนกัการเมืองเหนือกิจการภายในของกองทพั โดยกําหนดให้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมมีอํานาจหน้าท่ีดูแลนโยบายของกระทรวงเท่านัน้ ขณะท่ีงานราชการ
ประจําทั่วไปภายในกระทรวงเป็นภาระหน้าท่ีของปลัดกระทรวง อีกทัง้มีการยกฐานะให้กองทัพบก 
กองทพัเรือ และกองทพัอากาศเป็นนิตบิคุคล ซึง่ทําให้มีอิสระในการดําเนินกิจการภายในของตนเองมากขึน้ 
นอกจากนีย้งัมีการตัง้องค์กรใหม่ท่ีช่ือวา่ “สภากลาโหม” ท่ีมีหน้าท่ีให้คําปรึกษาแก่รัฐมนตรีกลาโหมในเร่ือง
นโยบายหลกัของกระทรวง เช่น การจดัโครงสร้างของกองทพั การใช้กําลงัทหาร การระดมสรรพกําลงั การ
จัดหาอาวุธยุทโธปกรณ์ การป้องกันประเทศ และพิจารณาร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกับทหาร เป็นต้น โดย
กฎหมายกําหนดให้สภากลาโหมมีสมาชิกจํานวน 15 คน แต่มีเพียง 2 ตําแหน่งเท่านัน้ท่ีมาจากข้าราชการ
การเมือง คือ รัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหม ให้ดํารงตําแหน่งประธานสภาและรอง
ประธานสภาตามลําดบั ส่วนสมาชิกอีก 13 คนล้วนเป็นข้าราชการประจําทัง้สิน้ การกําหนดให้มีจํานวน
ข้าราชการประจํามากกว่าข้าราชการการเมืองในสภากลาโหมอย่างไม่ได้สดัส่วนนีจ้ะถกูรักษาไว้ต่อเน่ือง
จนถึงยคุปัจจบุนั (Supanut Boonsod 2020, 161-162)  

รัฐธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 2517 เป็นกฎหมายอีกฉบบัท่ีขยายขอบเขตภาระหน้าท่ีของทหารออกไป
อย่างกว้างขวาง และขอบเขตนีไ้ด้รับการสืบตอ่มาจนถึงปัจจบุนั แม้ว่ารัฐธรรมนญูฉบบันีกํ้าเนิดขึน้ในช่วงท่ี
สงัคมไทยมีประชาธิปไตย แตรั่ฐธรรมนญูก็เป็นผลงานของสภานิติบญัญตัิแห่งชาติท่ีมาจากการแตง่ตัง้ ซึง่
ส่วนใหญ่เป็นข้าราชการประจํา แม้ว่ารัฐธรรมนูญได้กําหนดไม่ให้ข้าราชการประจําดํารงตําแหน่งทาง
การเมือง แต่รัฐธรรมนูญฉบบันีก้ลบัมีมาตราอ่ืนท่ีขยายขอบเขตอํานาจหน้าท่ีของกองทัพออกไปอย่าง
กว้างขวาง กลา่วคือในอดีต มาตรา 39 ของรัฐธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 2475 แก้ไขปรับปรุงปี พ.ศ. 2495 ระบุ
พนัธกิจของกองทพัไว้อย่างค่อนข้างจํากดั คือ “รัฐต้องมีกําลงัทหารไว้เพ่ือรักษาเอกราชและประโยชน์แห่ง
ประเทศชาต”ิ แตรั่ฐธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 2517 ได้ขยายพนัธกิจของกองทพัออกไปสูกิ่จการภายในประเทศ
อยา่งกว้างขวาง คือ 1. กําลงัทหารพงึใช้เพ่ือการรบหรือการสงคราม 2. เพ่ือปกปอ้งสถาบนัพระมหากษัตริย์ 
3. เพ่ือการปราบปรามการกบฏและการจลาจล 4. เพ่ือการรักษาความมัน่คงของรัฐ และ 5. เพ่ือการพฒันา
ประเทศ (Suchit Bunbongkarn 1996, 57) จะเห็นได้ว่าในพนัธกิจทัง้ 5 ข้อนี ้นอกเหนือจากข้อ 1 แล้ว ข้อ
อ่ืนล้วนเป็นเร่ืองภายในประเทศ พนัธกิจของทหารตามท่ีบญัญตัใินรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2517 ได้กลายมาเป็น
ต้นแบบของรัฐธรรมนญูไทยฉบบัต่อ ๆ มา และได้กลายเป็นความชอบธรรมท่ีกองทพัมกัใช้อ้างเพ่ือรองรับ
บทบาทหน้าท่ีของตนในกิจการท่ีไม่เก่ียวกบัด้านการทหาร (Puangthong Pawakapan 2021, 39-40) ซึ่ง
จะกลา่วถึงรายละเอียดของภารกิจดงักลา่วหลงัจากนี ้
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 อนึ่ง แม้ว่ารัฐธรรมนญู พ.ศ. 2517 มีกําเนิดในบรรยากาศประชาธิปไตยหลงัการปฏิวตัิ 14 ตลุาคม 
พ.ศ. 2516 แต่ในทศันะของชนชัน้นําไทยในขณะนัน้ น่ีคือช่วงเวลาท่ีน่าวิตกกงัวลอย่างยิ่ง เพราะพลงัของ
นกัศกึษากรรมกร และชาวนาเตบิโตอยา่งรวดเร็วและโน้มเอียงเข้าหาอดุมการณ์ฝ่ายซ้ายมากขึน้เร่ือย ๆ อีก
ทัง้ขบวนการคอมมิวนิสต์ทัง้ในประเทศและรอบบ้านกําลงัเติบโตอย่างรวดเร็ว ฉะนัน้ในช่วงวิกฤติเช่นนี ้
ทหารยงัมีบทบาทสําคญัในการกําหนดยทุธศาสตร์และยทุธวิธีในปัญหาความมัน่คงของชาต ิ และการตอ่สู้
กับพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย (พคท.) แม้ว่าไทยจะมีรัฐบาลพลเรือนจากการเลือกตัง้ระหว่างปี 
พ.ศ. 2517-6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 แต่รัฐบาลพลเรือนก็ไม่สามารถควบคุมกองทัพได้จริง (Puangthong 
Pawakapan 2009, 47-51) ซึ่งในท่ีสดุขบวนการประชาธิปไตยก็ถกูปราบปรามในเหตกุารณ์สงัหารหมู่ใน
วนัท่ี 6 ตลุาคม พ.ศ. 2519 ความพยายามจํากดัอํานาจของกองทพัไม่ได้เกิดขึน้ในช่วง 3 ปีของการทดลอง
ระบอบประชาธิปไตยนีเ้ลย  

อํานาจของกองทพัได้หวนคืนมาหลงัการรัฐประหารวนัท่ี 6 ตลุาคม พ.ศ.  2519 โดย “คณะปฏิรูป
การปกครองแผ่นดิน” ท่ีนําโดยพลเรือเอกสงดั ชลออยู่ แม้คณะปฏิรูปฯ ได้แต่งตัง้นายธานินทร์ กรัยวิเชียร 
อดีตผู้พิพากษา เป็นนายกรัฐมนตรี แตค่ณะปฏิรูปคือผู้ มีอํานาจท่ีแท้จริงท่ีคํา้จนุรัฐบาลนายธานินทร์ คณะ
ปฏิรูปฯ ได้ประกาศใช้กฎอยัการศึก ควบคมุการรายงานข่าวของส่ือทุกประเภท ยบุเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2517 ยบุรัฐสภาและพรรคการเมือง แตง่ตัง้สมาชิกของคณะรัฐประหารท่ีประกอบด้วยนายทหาร 24 คนทํา
หน้าท่ีเป็นสภาท่ีปรึกษาราชการฯ คอยกํากับการทํางานของรัฐบาล คณะปฏิรูปฯยงัแต่งตัง้สมาชิกสภา
ปฏิรูปการปกครองแผ่นดินจํานวน 350 คน ประกอบด้วยพลเรือน 160 คน นายทหารและตํารวจรวม 180 
คน ขณะท่ีรัฐบาลของนายธานินทร์ก็มีนโยบายปราบปรามสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างเต็มท่ี 
(Suthachai Yimprasert 2008, 170-71) 

กฎหมายอีกฉบบัหนึ่งท่ีควรกลา่วถึงก็คือ พระราชบญัญตัิกฎอยัการศกึ พ.ศ. 2457 ท่ีตราขึน้ตัง้แต่
สมยัรัชกาลท่ี 5 ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญของไทยถกูฉีกทําลายโดยทหารหลายครัง้หลายครา กองทพัไม่เคย
แตะต้องกฎหมายอายกุวา่ร้อยปีนี ้เพราะน่ีคือเคร่ืองมือทางกฎหมายสําหรับทํารัฐประหารนัน่เอง  กลา่วคือ  
กฎหมายฉบบันีใ้ห้อํานาจเดด็ขาดแก่ผู้ นําทหารเหนือผู้ นําฝ่ายพลเรือนในภาวะวิกฤต ิโดยผู้บญัชาการทหาร
สามารถประกาศใช้กฎอยัการศกึในสถานการณ์ท่ีกองทพัอ้างว่าประเทศกําลงัเผชิญกบัอนัตราย ซึง่อาจมา
จากภายนอกหรือภายในก็ได้ เช่น ภาวะสงคราม หรือจลาจล โดยอาจบงัคบัใช้บางพืน้ท่ีหรือทัว่ประเทศก็ได้ 
และถ้ามีการประกาศใช้แล้ว บรรดาข้อความในพระราชบญัญัติหรือกฎหมายใด ๆ ซึ่งขดักบัความของกฎ
อัยการศึกท่ีให้ใช้บังคับ ต้องระงับและใช้บทบญัญัติของกฎอัยการศึกท่ีให้ใช้บงัคับนัน้แทน ด้วยเหตุนี ้
นับตัง้แต่ พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา มีการประกาศใช้กฎอัยการศึกเพ่ือทํารัฐประหารถึง 8 ครัง้ โดยจอม
พลสฤษดิใ์นปี พ.ศ. 2500 และ พ.ศ. 2501 โดยจอมพลถนอมในปี พ.ศ. 2514 โดยพลเรือเอกสงดัในปี พ.ศ. 
2519 และ พ.ศ. 2520 โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (รสช.) ในปี พ.ศ. 2534 โดย คมช. ในปี พ.ศ. 
2549 และโดย คสช. ในปี พ.ศ. 2557 (Aphichai Kumueang n.d., 3-4) ในแง่นีห้มายความว่ากฎหมาย
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ระดบัพระราชบญัญัตินีไ้ด้ให้อํานาจกับผู้ นํากองทพัยึดอํานาจจากรัฐบาลพลเรือน และล้มล้างกฎหมาย
รัฐธรรมนญูอยา่งง่ายดาย  

2. อาํนาจในการกาํหนดนโยบายพัฒนาประเทศ 
ตามแนวคิดของ Nordlinger รัฐเสนานภุาพท่ีทหารเป็นผู้ปกครองต้องการทํามากกว่าแก้ไขปัญหา

เศรษฐกิจเฉพาะหน้า พวกเขาต้องการผลักดันให้เกิดการเปล่ียนแปลงเศรษฐกิจระดับมหภาค  เม่ือ
พิจารณาสิ่งท่ิเกิดขึน้ในไทยก็จะเห็นว่านโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลจอมพล ป. และจอมพลสฤษดิ์ส่งผล
ตอ่การเปล่ียนแปลงโครงสร้างเศรษฐกิจไทยอยา่งลกึซึง้ 

Robert J. Muscat (1994, 84-85) ชีว้่าโครงการเศรษฐกิจท่ีเร่ิมในยุคจอมพล ป. คือจุดเร่ิมต้น
สําคญัของการสร้างรากฐานทางเทคนิคและสถาบนั อนัจําเป็นสําหรับการพฒันาระบบเศรษฐกิจสมยัใหม่
ในยุคต่อมา โดยในปี พ.ศ. 2493 รัฐบาลจอมพล ป. ได้ลงนามข้อตกลงร่วมกับสหรัฐอเมริกา ซึ่งมี
สาระสําคญั 2 ประการคือ 1. ไทยต้องพยายามรักษาให้เงินตรา อัตราแลกเปล่ียน และระบบการเงินมี
เสถียรภาพ 2. รัฐบาลไทยต้องจดักระบวนการตามความเหมาะสมและร่วมมือกบัประเทศอ่ืน ๆ ในอนัท่ีจะ
ลดสิ่งกีดขวางทางการค้า หรือหาทางจดัการกบักฎระเบียบท่ีขดัขวางตอ่การค้าภายในหรือระหวา่งประเทศ 
หลกัการทัง้ 2 ข้อนีไ้ด้นําไปสูก่ารปฏิรูประบบอตัราแลกเปล่ียนของไทย โดยหนัไปยอมรับอตัราแลกเปล่ียนท่ี
กําหนดโดยตลาดเสรีแทน (Ukrist Pathamanand 1983, 32)   

ในยุคของจอมพลสฤษดิ์ เขาได้ประกาศจุดมุ่งหมายท่ีสําคญั 2 ประการ คือ การปฏิวตัิและการ
พฒันา โดยการปฏิวตัิของจอมพลสฤษด์ิไม่ได้หมายถึงการเปล่ียนระบอบอย่างถอนรากถอนโคน แต่คือ
กรอบสําหรับการสร้างชาติ ท่ีมีจุดมุ่งหมายเพ่ือธํารงเสถียรภาพให้กบัระเบียบทางเศรษฐกิจและการเมือง
แบบจารีตท่ีให้ความสําคญักบัลําดบัชัน้ทางสงัคม โดยมีการพฒันาท่ีเกิดขึน้ทัว่ประเทศเป็นเคร่ืองมือไปสู่
เป้าหมายของการปฏิวัติ (Thak Chaloemtiarana 2007, 271-272) โดยสฤษดิ์ประกาศใช้แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัท่ี 1 (พ.ศ. 2504-2509) และพระราชบญัญัติส่งเสริมอตุสาหกรรม พ.ศ. 
2503 เป็นช่วงเวลาท่ีมีการพฒันาการศกึษาและโครงสร้างพืน้ฐานอย่างกว้างขวาง ไม่ว่าจะเป็นถนน รถไฟ 
ท่าเรือ สนามบิน เข่ือน ระบบชลประทาน ไฟฟ้า นํา้ประปา ฯลฯ การพฒันายงัครอบคลมุด้านการเกษตร 
สาธารณสขุ การจดัตัง้สถาบนัใหม่ ๆ การฝึกฝนข้าราชการ เป็นต้น (Caldwell 1974, 35-39) อย่างไรก็ตาม 
การพฒันาท่ีเกิดขึน้ภายใต้รัฐเสนานภุาพได้นําไปสู่สภาวะ “ทนัสมยัแตไ่ม่พฒันา” ความเหล่ือมลํา้ระหว่าง
เมืองกับชนบท การกดค่าแรงขัน้ต่ําของแรงงาน การหลั่งไหลของคนชนบทเข้าสู่เมืองเพ่ือหางานทํา 
อุตสาหกรรมทางเพศเพ่ือรองรับทหารอเมริกัน และการทุจริตคอร์รัปชันในหมู่ผู้ นําทหารและข้าราชการ
ระดบัสงู (Anderson 1985)  

ในมิติของความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศในช่วงเวลาท่ีภยัคอมมิวนิสต์เป็นปัญหาของรัฐไทยนี ้การ
ท่ีรัฐบาลจอมพล ป. ประกาศรับรองรัฐบาลเบ๋าได๋คือจุดเปล่ียนสําคญัของนโยบายต่างประเทศไทย ท่ีนํา
ประเทศไทยเข้าสู่ระบบพนัธมิตรท่ีแนบแน่นกับสหรัฐอเมริกาในเวลาต่อมา ต่อเน่ืองมาถึงรัฐบาลถนอม-
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ประภาสท่ีอนุญาตให้สหรัฐฯ ใช้ไทยเป็นฐานทัพสําหรับทําสงครามเวียดนาม ความช่วยเหลือทัง้ทาง
เศรษฐกิจและการทหารอันมหาศาลจากสหรัฐฯ ยังเอือ้ประโยชน์ส่วนตัวให้กับผู้ นําทหารของไทยด้วย 
(Randolph 1986, 65-66)   
 3. การจัดการปัญหาความมั่นคงภายใน  

 ตัง้แต่ยุคต้นของสงครามเย็น กองทพับกมีบทบาทนําในปัญหาความมัน่คงภายใน ทหารเป็นทัง้
ผู้ นํารัฐบาล ผู้ กําหนดนโยบายและยทุธศาสตร์ของประเทศ และควบคมุหน่วยงานท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง 
เช่น กองอํานวยการรักษาความมัน่คงภายใน (กอ.รมน.) 

ปฏิบตัิการตอ่ต้านคอมมิวนิสต์ของไทยเร่ิมเข้มข้นขึน้ในยคุของรัฐบาลสฤษดิ์ โดยแนวทางการตอ่สู้
กับ พคท. ในช่วงแรกยังใช้กําลังทางทหารเท่านัน้ แต่เม่ือเข้าสู่ช่วงรัฐบาลถนอม-ประภาส รัฐบาลเร่ิม
ตระหนกัว่าแนวทางการทหารเพียงลําพงัไม่สามารถยบัยัง้การขยายตวัของ พคท. ได้ เพราะรากของปัญหา
ท่ีทําให้ประชาชนร่วมมือกบั พคท. เกิดจากความเหล่ือมลํา้ทางเศรษฐกิจและความอยตุธิรรมของอํานาจรัฐ 
ฉะนัน้การทําสงครามกบัคอมมิวนิสต์ต้องควบคู่ไปกบัมาตรการทางการเมืองด้วย ได้แก่ ผลกัดนัโครงการ
พัฒนาเศรษฐกิจ จัดตัง้องค์กรมวลชน ปลูกฝังอุดมการณ์หลกัของชาติเพ่ือสร้างความจงรักภักดีในหมู่
ประชาชนโดยเฉพาะในพืน้ท่ีชนบทห่างไกล  (Saiyud Kerdphol 1986; Chai-Anan Samudavanija, 
Kusuma Snitwongse and Suchit Bunbongkarn 1990, 9-10)  

แนวคดิดงักลา่วทําให้รัฐบาลถนอมจดัตัง้ “กองบญัชาการปอ้งกนัและปราบปรามคอมมิวนิสต์” ขึน้
ในปี พ.ศ. 2508 ต่อมาเปล่ียนช่ือเป็น “กองอํานวยการปอ้งกนัและปราบปรามคอมมิวนิสต์” (กอปค.) และ
เป็น “กองอํานวยการรักษาความมัน่คงภายใน” (กอ.รมน.) กอ.รมน. มีบทบาทนําในการวางยทุธศาสตร์
และแนวทางในการต่อสู้กับคอมมิวนิสต์ด้วยแนวทางการเมือง แม้ว่าในทางปฏิบตัิ ภาพลกัษณ์ของ กอ.
รมน. ในช่วงเวลานีคื้อการใช้ความรุนแรง และแนวทางการเมืองไม่เคยนําแนวทางการทหารได้จริง
จนกระทัง่เข้าสูช่่วงรัฐบาลพลเอกเกรียงศกัดิ ์ชมะนนัท์ ก็ตาม (Puangthong Pawakapan 2021, 104-109)  
ภารกิจของหน่วยงานใหม่นีคื้อประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานรัฐเพ่ือทําให้แผนการตอ่สู้กบั พคท. 
มีประสิทธิภาพมากขึน้ ควรระบุไว้ด้วยว่าแม้ว่าในทางกฎหมาย กอ.รมน. สงักัดสํานกันายกรัฐมนตรี แต่ 
กอ.รมน. ถกูครอบงําโดยกองทพัตัง้แตเ่ร่ิมก่อตัง้ ตําแหน่งสําคญัตัง้แตร่ะดบัผู้ อํานวยการจนถึงหวัหน้าฝ่าย
ต่าง ๆ ล้วนเป็นนายทหารจากกองทพับก ฉะนัน้การดํารงอยู่ของ กอ.รมน. จึงเท่ากับอนุญาตให้ทหารมี
อํานาจสัง่การข้ามกระทรวงหรืออยู่เหนือข้าราชาการพลเรือนนัน่เอง ซึง่อํานาจเช่นนีย้งัคงสืบเน่ืองมาจนถึง
ปัจจบุนั (Puangthong Pawakapan 2021, 32-33) 

  ปฏิบตัิการตอ่ต้านคอมมิวนิสต์ได้ทําให้กองทพัเข้าไปเก่ียวข้องกบัโครงการพฒันาชนบทมากมาย 
เช่น การสร้างถนน โรงเรียน พฒันาวิธีการทําเกษตร ฝึกอาชีพ ฯลฯ โครงการเหล่านีม้กัดําเนินควบคู่ไปกบั
การจดัตัง้หมู่บ้านพฒันาเพ่ือความมัน่คงทัว่ประเทศ รวมทัง้มีการจดัตัง้องค์กรมวลชนในระดบัหมูบ้่าน โดย
มีการอบรมทัง้ด้านอาวุธและอุดมการณ์ของรัฐให้กับชาวบ้านอย่างสม่ําเสมอ (Saiyud Kerdphol 1986)  
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ต่อมารัฐบาลของ ม.ร.ว.คึกฤทธ์ิ ปราโมช ยังได้บรรจุหลักการ “การพัฒนาเพ่ือความมั่นคง” ลงใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2520-2524) เพ่ือสกัดกัน้ พคท. (Chanida 
Chitbundit 2007, 125)  “การพฒันาเพ่ือความมัน่คง” จึงกลายมาเป็นส่วนสําคญัของพนัธกิจของกองทพั 
(Usani Kasemsan 1999, 35-38) บทบาทด้านนีข้องกองทัพจะถูกขยายต่อไปแม้ว่ารัฐไทยจะสามารถ
เอาชนะ พคท. ได้สําเร็จตัง้แตก่ลางทศวรรษ 2520 (จะขยายประเดน็นีใ้นหวัข้อการเมืองในยคุพลเอกเปรม)  

สําหรับมวลชนจัดตัง้ของรัฐ คนส่วนใหญ่มักรู้จักแต่ลูกเสือชาวบ้าน นวพล และกระทิงแดง ใน
ความเป็นจริงในช่วงปลายทศวรรษ 2510 และต้น 2520 กอ.รมน. และกองทพัได้จดัตัง้กลุ่มมวลชนขึน้มา
มากมายหลายกลุม่โดยก่อนปี พ.ศ. 2521 มวลชนจดัตัง้ของรัฐมีมากกวา่ 20 กลุม่ หลายกลุม่มีเครือขา่ยทัว่
ประเทศ (Internal Security Operations Command 2012, 2-3; Suthachai Yimpresert 2008, 154-155)  
สิ่งนีชี้ว้่าแนวทางการตอ่สู้กบั พคท. ได้กลายเป็นโอกาสให้ทหารสามารถขยายการทํางานของตนเข้าสูพื่น้ท่ี
ทัว่ประเทศมานานแล้ว  

  
ยุคประชาธิปไตยครึ่ งใบ: รัฐเสนานุภาพที่ทหารอยู่ในฐานะผู้คุ้มครอง  

เพียง 1 ปีภายใต้รัฐบาลนายธานินทร์ คณะปฏิรูปฯ ก็ตระหนกัวา่นโยบายขวาจดัยิ่งทําให้ไทยตกอยู่
ในอนัตรายมากขึน้ นกัศกึษาและประชาชนเดนิทางเข้าร่วมกบั พคท. มากขึน้ และนโยบายตา่งประเทศของ
รัฐบาลธานินทร์ทําให้ไทยเผชิญหน้ากบัประเทศเพ่ือนบ้านมากขึน้ มีการปะทะกนับริเวณชายแดนไทยและ
กัมพูชามากกว่า 400 ครัง้ในปี พ.ศ. 2520 (Puangthong Pawakapan 2009, 53) สถานการณ์ดงักล่าว
นําไปสู่การรัฐประหารอีกครัง้หนึ่งในวนัท่ี 20 ตุลาคม พ.ศ. 2520 นําโดยพลเรือเอกสงัดเช่นเดิม น่ีเป็น
จดุเร่ิมต้นของระบอบ “ประชาธิปไตยคร่ึงใบ” แต่ในบทความนีผู้้ เขียนขอเสนอให้พิจารณาระบอบหลงัการ
รัฐประหาร พ.ศ. 2520 ด้วยกรอบรัฐเสนานภุาพท่ีกองทพัทําหน้าท่ีเป็นผู้คุ้มครอง (a praetorian guardian)  

แม้ว่า Nordlinger (1977) ระบุว่ารัฐเสนานภุาพท่ีกองทพัเป็นผู้คุ้มครอง มกัอยู่ในอํานาจชัว่คราว
ไมเ่กิน 2 ปีก่อนท่ีจะมอบอํานาจให้กบัรัฐบาลพลเรือนท่ีกองทพัเห็นชอบ แตร่ะบอบประชาธิปไตยคร่ึงใบเร่ิม
ขึน้เม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนญูปี พ.ศ. 2521 จนสิน้สดุรัฐบาลพลเอกเปรมในปี พ.ศ. 2531 จึงไม่ตรง
กับนิยามของ Nordlinger เสียทีเดียว แต่ผู้ เขียนเห็นว่าเราสามารถปรับใช้กรอบดงักล่าวอย่างยืดหยุ่นได้ 
กล่าวคือระบอบเสนานุภาพท่ีทหารเป็นผู้คุ้มครองคือการประนีประนอมและการปรับตวัของกองทัพ ท่ี
ตระหนักว่าการใช้แนวทางปราบปรามมีแต่ทําให้ประเทศตกอยู่ในอันตรายมากขึน้ กองทัพไม่สามารถ
ปฏิเสธกระแสเสรีนิยมท่ีเตบิโตขึน้หลงั 14 ตลุาคม พ.ศ. 2516 ได้อีกตอ่ไป กอปรกบัการพฒันาเศรษฐกิจท่ีมี
ความซบัซ้อนและยุ่งยากเกินกว่ากองทพัจะผูกขาดการบริหารประเทศได้อีก กองทพัจึงต้องยอมแบ่งสรร
อํานาจให้กบักลุ่มพลงัอ่ืน ๆ  พร้อม ๆ กบันําเสนอว่าตนเองเป็นรัฐบาลในระบอบรัฐสภา ขณะเดียวกนัพล
เอกเกรียงศกัดิ์และพลเอกเปรมถือได้ว่าเป็นตวัแทนของกองทพัและชนชัน้นํารอยลัลิสต์ ท่ีทําหน้าท่ีปกปอ้ง
ผลประโยชน์และกําหนดทิศทางการเมืองในแบบท่ีพวกเขาปรารถนาได้ และตราบเท่าท่ีพลเอกเปรมเช่ือว่า



14 
 

ตนยงัมีความชอบธรรมท่ีจะอยูใ่นอํานาจตอ่ได้ ก็ไม่จําเป็นต้องก้าวลงจากอํานาจ ตอ่เม่ือกระแสตอ่ต้านพล
เอกเปรมรุนแรงมากขึน้ในปลายทศวรรษ 2520 ตอ่ต้นทศวรรษ 2530 พลเอกเปรมจงึตดัสนิใจลงจากอํานาจ
ในท่ีสดุ  

หลงัรัฐประหาร พ.ศ. 2520 พลเอกเกรียงศกัดิ์ได้ก้าวขึน้เป็นนายกรัฐมนตรี  จนถึงเดือนมีนาคม 
พ.ศ. 2523 ก็ถูกกดดนัให้ลาออก พลเอกเปรมขึน้ดํารงตําแหน่งต่อจนถึงเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2531 ทัง้
รัฐบาลของพลเอกเกรียงศกัดิ์และพลเอกเปรมใช้นโยบายปรองดองทางการเมือง ให้นิรโทษกรรมผู้ นํา
นกัศกึษาและผู้ ท่ีเข้าร่วมกบั พคท. ฟืน้คืนระบบรัฐสภาและการเลือกตัง้อีกครัง้ในปี พ.ศ. 2522 มีทหารร่วม
รัฐบาลในสดัส่วนท่ีไม่สงู แต่ให้บทบาทกบัเทคโนแครตมากขึน้ พลเอกเปรมได้รับการยกย่องว่าเป็นผู้ นําท่ี
ทําให้ไทยสามารถเปล่ียนผ่านสู่ระบอบประชาธิปไตยเต็มใบได้อย่างราบร่ืน ลดบทบาททหารในทาง
การเมือง ใช้แนวทางการเมืองนําการทหารจนสามารถเอาชนะ พคท. ได้สําเร็จในเวลารวดเร็ว (Chavalit 
Yongchaiyut 2006) อย่างไรก็ตามผู้ เขียนเห็นวา่มีด้านท่ีถกูมองข้ามคือระบอบเกรียงศกัดิแ์ละระบอบเปรม
ได้สถาปนาอํานาจของกองทพัในปริมณฑลทางการเมืองและสงัคมอยา่งกว้างขวาง 

1. การสถาปนาอาํนาจทางกฎหมาย 
ฐานอํานาจด้านกฎหมายท่ีรองรับเสนานุภาพของพลเอกเกรียงศักดิ์และพลเอกเปรมก็คือ 

รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2521 ท่ีผ่านการลงมติของสมาชิกสภานิติบญัญัติแห่งชาติจํานวน 360 คนท่ีมา
จากการแตง่ตัง้ของคณะรัฐประหาร พ.ศ. 2520 ในจํานวนนีมี้ทหารและตํารวจประจําการ 244 คน หรือราว
ร้อยละ 67 และเป็นพลเรือน 114 คน รัฐธรรมนูญได้กําหนดให้มีวุฒิสภาท่ีมีอํานาจมากกว่าสภา
ผู้ แทนราษฎร คือให้ประธานวุฒิสภาเป็นประธานรัฐสภา ส่วนประธานสภาผู้ แทนราษฎรเป็นรอง
ประธานสภา ประธานวฒุิสภาเป็นผู้ลงนามสนองพระบรมราชโองการแต่งตัง้นายกรัฐมนตรี วฒุิสภายงัมี
สิทธิลงคะแนนเสียงเลือกนายกรัฐมนตรีอีกด้วย ในขณะท่ีสภาผู้ แทนราษฎรท่ีมีจํานวน 301 หนึ่งคน  
วฒุิสภามีสมาชิก 225 คนท่ีมาจากการแต่งตัง้โดยนายกรัฐมนตรีทัง้หมด โดยวฒุิสภาชดุแรกท่ีแต่งตัง้โดย
พลเอกเกรียงศกัดิ์ประกอบด้วยนายทหารและตํารวจถึง 191 คนและพลเรือน 34 คน นอกจากนี ้บทเฉพาะ
กาลของรัฐธรรมนญูท่ีมีอายถุึง 4 ปียงัอนญุาตให้ข้าราชการประจําดํารงตําแหน่งข้าราชการการเมือง และ
นายกรัฐมนตรีไม่จําเป็นต้องเป็น ส.ส. อีกทัง้วุฒิสภามีอํานาจหน้าท่ีร่วมพิจารณาในญัตติสําคญัร่วมกับ
สภาผู้ แทนราษฎร เช่น การแถลงนโยบายของรัฐบาล ร่างพระราชบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี 
และการเปิดอภิปรายทัว่ไป (Suthachai Yimprasert 2008, 178-184)  

แม้ว่าสดัสว่นของทหารในคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลพลเอกเกรียงศกัด์และพลเอกเปรม ไม่ได้มากไป
กวา่พลเรือน โดยเฉพาะรัฐบาลพลเอกเปรมได้ดงึข้าราชการพลเรือน เทคโนแครต นกัธุรกิจ และนกัการเมือง
เข้ามาร่วมมากขึน้ เพ่ือตอบสนองต่อระบบเศรษฐกิจท่ีซบัซ้อนมากขึน้ และภาคประชาชนท่ีเรียกร้องการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองมากขึน้ (Adinan Phromphanchai 2020, 76-77) กระนัน้อํานาจของพลเอกเปรมท่ี
วางอยู่บนรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2521 และการสนบัสนนุจากกองทพั ก็เป็นอํานาจท่ีทําให้พลเอกเปรมสามารถ
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ควบคมุคณะรัฐมนตรี พรรคร่วมรัฐบาล และรัฐสภาได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดงัจะเห็นได้ว่าตลอด 8 ปีท่ีอยู่
ในอํานาจ สภาฯ ไมส่ามารถอภิปรายไมไ่ว้วางใจพลเอกเปรมได้แม้แตค่รัง้เดียว  

 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ยงัมุ่งผลให้พรรคการเมืองอ่อนแอ โดยบทเฉพาะกาลผ่อนผนัให้ผู้สมคัร 
ส.ส. ไม่จําเป็นต้องสงักดัพรรค, ไม่มีกฎหมายพรรคการเมือง ผลปรากฏว่าในการเลือกตัง้ปี พ.ศ. 2522 มี
กลุ่ม/พรรคการเมืองเข้าสภา 15 กลุ่ม และผู้สมคัรอิสระอีก 59 ท่ีนัง่ เม่ือเป็นเช่นนีจ้ึงทําให้พลเอกเปรมมี
อํานาจในการคดัเลือกพรรคการเมืองมากขึน้ ในเม่ือพรรคการเมืองออ่นแอ ก็ไมส่ามารถกําหนดนโยบายท่ีมี
คณุภาพ หรือทํานโยบายท่ีได้หาเสียงไว้กับประชาชนให้เป็นจริงได้ (Suthachai Yimpresert 2008, 182-
84) 

รัฐบาลพลเอกเปรมยงัได้เพิ่มอํานาจหน้าท่ีของสภากลาโหมจาก “ท่ีปรึกษา” ให้เป็นองค์กรสงูสดุท่ี
กึ่งมีอํานาจบงัคบับญัชากระทรวงกลาโหมแทนรัฐมนตรีและเปล่ียนสถานะของรัฐมนตรีให้เป็นเพียงหนึง่ใน
สมาชิกสภากลาโหมเท่านัน้ กล่าวคือได้มีการอออกพระราชบญัญัติจดัระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ. 2528 ท่ีกําหนดว่าการกําหนดนโยบายท่ีเก่ียวกับกิจการทหารทัง้หมด  รัฐมนตรีว่าการฯ จะต้อง
ดําเนินการตามมติของสภากลาโหม และมติของสภากลาโหมมีผลผกูพนัต่อการใช้ดลุพินิจของรัฐมนตรีใน
เร่ืองตา่ง ๆ และมีผลผกูพนัโดยตรงกบัสว่นราชการตา่ง ๆ ในกระทรวงกลาโหมโดยไมต้่องรอการสัง่การจาก
รัฐมนตรีเลยด้วยซํา้ (Supanut Boonsod 2020, 166)   

2. อาํนาจในการกาํหนดนโยบายพัฒนาประเทศ 
 นโยบายเศรษฐกิจท่ีสําคญัของรัฐบาลพลเอกเปรมคือการเปล่ียนยทุธศาสตร์การพฒันาเศรษฐกิจ
จากการผลิตเพ่ือทดแทนการนําเข้า มาเป็นยุทธศาสตร์ส่งเสริมการผลิตเพ่ือการส่งออก การปรับเปล่ียน
เศรษฐกิจระดับมหภาคนีเ้ก่ียวข้องกับนโยบายการเงินการคลัง อัตราแลกเปล่ียน และการบริหารหนี ้
ต่างประเทศด้วย โดยมีระบบราชการและเทคโนแครตท่ีพลเอกเปรมคัดสรรมามีบทบาทสําคัญในการ
กําหนดนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาในช่วงเวลานี ้โดยมีระบบราชการเป็นผู้ ขับเคลื่อนนโยบาย 
ฉะนัน้จึงเป็นช่วงเวลาท่ีระบบราชการได้รับการส่งเสริมและขยายบทบาทมากยิ่งขึน้  (Rangsan 
Thanapornphan 2001, 24, 90) 

ภายใต้ระบอบเสนานุภาพของพลเอกเปรม ประชาชนกลุ่มหลักท่ีมีโอกาสเข้ามามีบทบาทใน
กระบวนการกําหนดนโยบายของรัฐก็คือกลุ่มนายทนุนกัธุรกิจขนาดใหญ่ในเมืองหลวง รูปธรรมของความ
ร่วมมือดงักล่าวก็คือการจัดตัง้คณะกรรมการร่วมภาครัฐบาลและเอกชนเพ่ือแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ 
(กรอ.) ในปี พ.ศ. 2524 ทําให้นโยบายของรัฐบาลเอือ้ประโยชน์ของกลุ่มทุนและประชาชนในเมืองใหญ่
มากกว่าคนในชนบท กระนัน้พวกเขาไม่สามารถผลกัดนัให้มีการปรับเปล่ียนนโยบายอย่างมีนัยสําคญั 
เพราะการดําเนินการตา่ง ๆ มกัเป็นไปตามแผนการท่ีรัฐบาลได้วางไว้แล้ว   สว่นกรรมกรและเกษตรกรแทบ
ไม่มีบทบาทใด ๆ เพราะรัฐบาลมอง 2 กลุ่มนีด้้วยความไม่ไว้วางใจว่ามีอิทธิพลความคิดคอมมิวนิสต์
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ครอบงําอยู่ ฉะนัน้ แม้ว่าเศรษฐกิจไทยจะเติบโตขึน้ แต่การรวบอํานาจของรัฐเสนานภุาพทําให้ไม่สามารถ
แก้ปัญหาความเหล่ือมลํา้ทางเศรษฐกิจได้  (Rangsan Thanapornphan 2001, 144-156) 

3. อาํนาจในการจัดการปัญหาความมั่นคงภายใน 
หนึ่งเดือนหลงัจากพลเอกเปรมขึน้ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี เขาได้ออกคําสัง่นายกรัฐมนตรีท่ี 

66/2523 ซึ่งเข้าใจกันทัว่ไปว่าคือต้นกําเนิดของแนวคิด  “การเมืองนําการทหาร” ท่ีทําให้รัฐไทยสามารถ
เอาชนะ พคท. ได้อย่างรวดเร็ว เป็นผลงานชิน้เอกท่ีกองทพัมีความภาคภูมิใจอย่างยิ่งเพราะเป็นสถาบนั
หลกัท่ีนํานโยบายนีไ้ปปฏิบตัิจนประสบผลสําเร็จ (Chavalit Yongchaiyut 2006)3 แต่หากพิจารณาคําสัง่ 
66/2523 อย่างละเอียด ควบคูไ่ปกบัคําสัง่นายกรัฐมนตรีท่ี 65/2525 ท่ีออกมาเพ่ือสนบัสนนุคําสัง่แรก ก็จะ
พบว่าคําสัง่ทัง้สองได้ขยายภารกิจของกองทพัและ กอ.รมน. ในกิจการความมัน่คงภายในออกไปอย่าง
กว้างขวาง จากการต่อสู้กบัภยัคอมมิวนิสต์ไปสู่บทบาทเชิงรุกในการพฒันาประชาธิปไตย ด้วยเหตผุลว่า
หากจะขจดัเชือ้มลูของลทัธิคอมมิวนิสต์ให้สิน้ซาก สงัคมจะต้องเป็นประชาธิปไตย แต่กองทพัก็ไม่ไว้ใจให้
ภารกิจท่ีสําคญันีอ้ยู่ในมือของนกัการเมืองโดยลําพงั กองทัพจึงต้องเข้ามามีบทบาทโดยตรงเอง (Chai-
Anan Samudavanija, Kusuma Snitwongse, and Suchit Bunbongkarn 1990, 152-153) 

แนวทางสําคญัในการพฒันาประชาธิปไตยของกองทพัก็คือการจัดตัง้มวลชนโดยรัฐ  โดยคําสัง่ 
66/2523 ได้วางกรอบว่ารัฐต้องขจดัเหตแุห่งความไม่เป็นธรรมในสงัคม ป้องกนัและปราบปรามการทจุริต
ในวงราชการ การกดข่ีขดูรีดประชาชน  “สนบัสนนุการจดัตัง้ขบวนการประชาธิปไตย” ของประชาชน ซึง่ก็
คือการจดัตัง้กลุม่มวลชนนัน่เอง ขณะท่ีคําสัง่ 65/2525 การสถาปนาประชาธิปไตยต้อง “สร้างองค์กรนําท่ีมี
เอกภาพ โดยมีข้าราชการและประชาชนท่ีมีอดุมการณ์ประชาธิปไตยเป็นแกนนํา” “ต้องจดัให้มีการอบรม
ความรู้ความเข้าใจเก่ียวกบัประชาธิปไตยแก่ส่ือมวลชน” “ใช้องค์กรนําท่ีจดัตัง้ขึน้ไปสร้างประชาธิปไตยให้
เกิดขึน้” “ให้การสนบัสนนุองค์กรจดัตัง้ของมวลชนพืน้ฐานท่ีมีแนวทางประชาธิปไตยอยา่งแท้จริง ตลอดจน
ช่วงชิงการนําในองค์กรจดัตัง้ท่ีมีอยู่มิให้ตกเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายตรงกนัข้าม”กลุ่มคนท่ีเป็นเปา้หมายการ
จดัตัง้ของรัฐตามคําสัง่ทัง้สองนีค้รอบคลมุนกัธรุกิจ กรรมกร เกษตรกร นกัเรียน นกัศกึษา และส่ือมวลชนใน
พืน้ท่ีเขตเมือง ซึง่น่ีเป็นสว่นท่ีขยายจากการจดัตัง้มวลชนในช่วงทศวรรษ 2500-2510 ท่ีมุ่งไปท่ีประชาชนท่ี
อาศยัอยู่ในพืน้ท่ีชนบท โดยมี กอ.รมน. เป็นหน่วยงานรับผิดชอบหลกั (อ้างใน Puangthong Pawakapan 
2021, 114-116) ในทางตรงกนัข้าม คําสัง่ 66/2523 ไม่เอ่ยถึงบทบาทของพรรคการเมืองและระบบรัฐสภา
ในการพัฒนาประชาธิปไตยแม้แต่ท่ี เดียว  แต่เน้นบทบาทของระบบราชการและกองทัพเท่านัน้  
(Montesano 2019)  
  ในทางปฏิบตัิ รัฐบาลพลเอกเปรมได้ขยายการจดัตัง้มวลชนทัว่ประเทศ เช่น ในปี พ.ศ. 2525 ออก
คําสั่งจัดตัง้ “กองหนุนเพ่ือความมั่นคงแห่งชาติ” (กนช.) โดยระหว่างปี พ.ศ. 2525-2535 กอ.รมน. ได้

                                                            

     3 ผู้ เขียนได้ตัง้คําถามต่อข้อกล่าวอ้างในเร่ืองความสําเร็จในการเอาชนะคอมมิวนิสต์ด้วยนโยบาย 66/2523 ไว้ใน 
Puangthong Pawakapan 2021, 111-113 



17 
 

ฝึกอบรมสมาชิก กนช.ถึง 658,915 คน จัดตัง้หมู่บ้าน กนช. 504 หมู่บ้าน และในปี พ.ศ. 2525 รัฐบาลมี
นโยบายขยายการจดัตัง้ “หมู่บ้านอาสาพฒันาและป้องกนัตนเอง” อีกจํานวน 4,000 หมู่บ้านทัว่ประเทศ 
โดยโครงการนีถ้กูบรรจุไว้ในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) เป็นต้น 
ทัง้นี ้ข้อมลูข้างต้นเป็นแค่บางส่วนของการขยายการจดัตัง้มวลชนของรัฐบาลพลเอกเปรม (ดเูพิ่มเติมใน 
Puangthong Pawakapan 2021, 99-100)   

การขยายและรักษาฐานมวลชนเหล่านีไ้ว้ในยามปกติ อาจดไูม่ใช่เร่ืองน่ากงัวลนกั เพราะกิจกรรม
สว่นใหญ่ของพวกเขามกัเป็นการรวมตวักนัจดัพิธีกรรมสง่เสริมประเพณีและอดุมการณ์ราชาชาตินิยมเน่ือง
ในโอกาสวันสําคญั  แต่เม่ือไรท่ีชนชัน้นําอนุรักษ์นิยมเห็นว่าฐานอํานาจของตนกําลงัถูกบ่อนเซาะและ
มวลชนกําลงัถกูช่วงชิง-แบ่งแยกโดยศตัรูทางการเมืองของตน พวกเขาก็สามารถระดมมวลชนและขยาย
การจดัตัง้ได้อยา่งง่ายดาย กลไกเดมิท่ีมีจะถกูฟืน้ฟใูห้กลบัมามีชีวติชีวาอีกครัง้หนึง่ ซึง่น่ีเป็นปรากฏการณ์ท่ี
เกิดขึน้หลงัการรัฐประหารในปี พ.ศ. 2549 ดงัจะได้แสดงให้เห็นตอ่ไป   
 
ความล้มเหลวในการเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตย พ .ศ. 2531-2549 
 เม่ือพลเอกเปรมไม่รับตําแหน่งนายกรัฐมนตรีหลงัการเลือกตัง้ปี พ.ศ. 2531 ถือเป็นการยุติยุค
ประชาธิปไตยคร่ึงใบ พลเอกชาติชาย ชณุหะวณั หวัหน้าพรรคชาติพฒันา ขึน้ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรี
ต่อ แต่ในวนัท่ี 23 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2534 ก็เกิดการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
(รสช.) ในช่วงเวลาเพียง 2 ปีกว่านีไ้ม่มีความพยายามท่ีจะปฏิรูปกองทพัแต่ประการใด ในทางตรงกนัข้าม 
คณะ รสช. ได้พยายามฟืน้ฟูให้ทหารเข้ามามีบทบาทการเมืองโดยตรงอีกครัง้หนึ่ง โดยรัฐธรรมนญูฉบบัปี 
พ.ศ. 2534 ได้บญัญตัิให้มีวฒุิสภาท่ีแต่งตัง้โดยนายกรัฐมนตรี อนญุาตให้ข้าราชการประจําดํารงตําแหน่ง
ทางการเมือง และนายกรัฐมนตรีไมจํ่าเป็นต้องเป็น ส.ส.  
 การใช้ความรุนแรงเข้าสลายการชมุนมุโดยรัฐบาลพลเอกสจิุนดา คราประยรู จบลงด้วยเหตกุารณ์
นองเลือดในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535  ได้ส่งผลกระทบรุนแรงต่อความชอบธรรมของกองทพั จนผู้ นํา
กองทพัต่างต้องยืนยนัว่ากองทพัจะถอนตวัออกจากการเมือง และแม้ว่าผู้ นําพลเรือนมีบทบาทมากขึน้ใน
การเสนอช่ือผู้ ดํารงตําแหน่งสําคญัในกองทพับก อีกทัง้งบประมาณของกระทรวงกลาโหมได้ลดลงอย่าง
ต่อเน่ืองระหว่างปี พ.ศ. 2535-2549 (Suehiro 2014, 329) แต่อํานาจพลเรือนก็ไม่ได้ก้าวล่วงสู่การบริหาร
จดัการภายในของกระทรวงกลาโหมท่ีถกูกํากบัไว้ด้วยพระราชบญัญตัิจดัระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม 
พ.ศ.2528  

ประการสําคัญ ในขณะท่ีความพยายามปฏิรูปกองทัพมีจํากัด รัฐบาลพลเรือนกลับช่วยขยาย
บทบาทของกองทพัในกิจการพลเรือนมากขึน้ ในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2540 นายชวน หลีกภยัได้ยํา้ว่า
รัฐบาลของเขาจะสนบัสนนุให้กองทพัมีสว่นร่วมในการพฒันาเศรษฐกิจ บริการสาธารณสขุ การบรรเทาสา
ธารณภยั ปกปอ้งทรัพยากรธรรมชาติ และแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม (InfoQuest Limited 1997) และแม้ว่า
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รัฐบาลชวนได้ยกเลิกพระราชบัญญัติป้องกันการกระทําอันเป็นคอมมิวนิสต์ในปี พ.ศ. 2543 แต่ไม่มี
นโยบายยกเลิก กอ.รมน. แต่กลบัให้ กอ.รมน. มีบทบาทด้านปราบปรามยาเสพติดมากยิ่งขึน้ (Ball and 
Mathieson 2007, 101)  

แม้ว่าในช่วงรัฐบาลทกัษิณจะมีความพยายามทําให้กองทพัอยู่ภายใต้อํานาจของรัฐบาลพลเรือน
มากขึน้ แต่ก็เป็นไปอย่างจํากดั ทกัษิณได้ตดังบประมาณของกองทพัจากร้อยละ 7.5 ในปี พ.ศ. 2545 ลง
เหลือร้อยละ 6.7 ในปี พ.ศ. 2549 ซึ่งถือเป็นสัดส่วนท่ีไม่มากนัก (Suehiro 2014, 329)  กระนัน้คําสั่ง
นายกรัฐมนตรีท่ี 158/2545 ของทกัษิณกลบัขยายอํานาจให้กบั กอ.รมน. มีบทบาทเป็นหน่วยงานกลางทํา
หน้าท่ีวางแผน-ผลกัดนัแผนงาน-ประสานงานกบัหน่วยงานรัฐอ่ืน ๆ ในการตอ่สู้กบัปัญหายาเสพตดิ รวมทัง้
ทําหน้าท่ีระดมการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน  เปิดโอกาสให้ กอ.รมน. เสนอแผนงานจดัตัง้หน่วย 
กอ.รมน. ตัง้แต่ระดับจังหวัดจนถึงหมู่บ้านในทุกจังหวัดทั่วประเทศ  (Internal Security Operations 
Command 2002) ปรากฏการณ์ดังกล่าวชีว้่ารัฐบาลพลเรือนมองว่าการผลกัดนัให้กองทัพทํางานด้าน
สงัคมมากขึน้อาจทําให้ทหารพอใจและแทรกแซงการเมืองน้อยลงนัน่เอง 

ในท่ีสดุทกัษิณ ถกูรัฐประหารในวนัท่ี 19 กนัยายน พ.ศ. 2549 และแม้ว่าคณะรัฐประหาร คมช. จะ
อยู่ในอํานาจไม่ถึง 2 ปี และได้จัดให้มีการเลือกตัง้ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2551 แต่ คมช. ได้ทิง้มรดกท่ี
สําคญัไว้จนทําให้รัฐบาลพลเรือนท่ีอยูใ่นฝ่ายของทกัษิณประสบปัญหาการควบคมุกองทพัดงัจะได้กลา่วใน
หวัข้อถดัไป  ฉะนัน้ จงึกลา่วได้วา่ช่วงเวลาท่ีประเทศไทยปกครองด้วยรัฐบาลพลเรือนนี ้ไมไ่ด้มีการพยายาม
ปฏิรูปหรือลดอํานาจการเมืองของกองทัพอย่างจริงจัง ไม่มีสิ่งท่ีเรียกว่าการเปล่ียนผ่านไปสู่ระบอบ
ประชาธิปไตย    
 
รัฐประหาร  พ .ศ. 2549: รัฐเสนานุภาพที่กองทพัเป็นผู้คุ้มครองระบอบ (a praetorian guardian)  

รัฐประหารปี พ.ศ. 2549 มีจุดมุ่งหมายใหญ่ 3 ประการคือ 1. กลุ่มชนชัน้ต้องการควบคมุระบอบ
ประชาธิปไตยแบบการเลือกตัง้ท่ีเป็นฐานของความชอบธรรมของนกัการเมือง 2. ความนิยมล้นหลามของ
ทักษิณ 3. สังคมไทยกําลังอยู่ในช่วงของการเปล่ียนผ่านรัชสมัยจากรัชกาลท่ี 9 ไปสู่ รัชกาลท่ี 10 
( Thongchai Winichakul 2019; Prajak Kongkirati and Veerayooth Kanchoochat 2018, 280- 281; 
Chambers 2015, 3) โดย คมช. ใช้การชมุนมุยืดเยือ้ของกลุม่พนัธมิตรฯ เป็นข้ออ้างวา่ทหารจําเป็นต้องเข้า
มาแก้ไขวิกฤติ พวกเขายงัเช่ือว่าจะใช้เวลาเพียง 1 ปีเพ่ือจดัระบบการเมืองใหม่ก่อนจะจดัให้มีการเลือกตัง้
ใหม่  แต่ในท่ีสดุพวกเขาก็ถกูวิจารณ์ว่าทําไม่สําเร็จ เพราะพรรคการเมืองของทกัษิณยงัสามารถกลบัมามี
ชยัชนะในการเลือกตัง้ได้อีก จนนํามาสู่การจดัตัง้รัฐบาลของนายสมคัร สนุทรเวช, นายสมชาย วงศ์สวสัดิ์ 
และนางสาวย่ิงลกัษณ์ ชินวตัร ตามลําดบั กระนัน้ก็ตามในช่วงเวลาเพียงแคปี่เศษ คมช. และรัฐบาลพลเอก
สรุยทุธ์ได้ทําให้อํานาจทางการเมืองของกองทพัหยัง่รากลกึมากขึน้ 

 

1. การสถาปนาอาํนาจทางกฎหมาย  
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รัฐบาลพลเอกสรุยทุธ์ได้ร่างและแก้ไขกฎหมายหลายฉบบั ท่ีสําคญัได้แก่รัฐธรรมนญูฉบบัปี พ.ศ. 
2550 กฎหมายเลือกตัง้ กฎหมายพรรคการเมือง อนัมีเปา้หมายเพ่ือทําให้ระบบพรรคการเมืองและรัฐบาล
จากการเลือกตัง้อ่อนแอลง ในทางปฏิบตัิ กองทพัมีสถาบนัตลุาการเป็นพนัธมิตรท่ีใช้กฎหมายเพ่ือจดัการ
กับกลุ่มการเมืองฝ่ายทักษิณ ด้วยการตัดสินยุบพรรคไทยรักไทย เพิกถอนสิทธ์ิการเมืองของคณะ
กรรมการบริหารพรรคไทยรักไทยจํานวน 111 คนเป็นเวลา 5 ปี มีการอายดัทรัพย์สินของทกัษิณและคนใน
ครอบครัว สง่ผลให้พรรคไทยรักไทยเร่ิมสญูเสียนกัการเมืองให้กบัพรรคอ่ืน หรือออกไปจดัตัง้พรรคใหม ่

กฎหมายฉบบัสําคญัอีกฉบบัคือพระราชบญัญตัิการรักษาความมัน่คงภายในราชอาณาจกัร พ.ศ. 
2551 เป็นกฎหมายท่ีรองรับสถานะและอํานาจของ กอ.รมน. กฎหมายฉบบันีไ้ม่เพียงคงอํานาจเดิมของ 
กอ.รมน. อนัได้แก่ การติดตามตรวจสอบประเมินสถานการณ์  เสนอแผนและแนวทางในการปฏิบตัิงานตอ่
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐนําไปปฏิบตั ิตลอดจนประสานงานและสัง่การหนว่ยงาน
รัฐอ่ืน ๆ ในนามของภารกิจเพ่ือความมัน่คงภายใน และยงัได้ขยายอํานาจในการควบคมุและปราบปราม
อย่างกว้างขวางให้ กอ.รมน. โดยปราศจากความรับผิด (accountability) เช่น หากมีการประกาศ
สถานการณ์ฉกุเฉิน กอ.รมน. มีอํานาจออกข้อกําหนดให้เจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีเก่ียวข้องต้องปฏิบตัิตามคําสัง่ กอ.
รมน. ห้ามประชาชนเข้าหรือออกจากพืน้ท่ี อาคาร หรือสถานท่ีท่ีกําหนดไว้ ประกาศเคอร์ฟิว ห้ามนําอาวธุ
ออกนอกเคหสถาน ห้ามใช้เส้นทางหรือยานพาหนะ ห้ามบุคคลใช้เคร่ืองมืออิเล็กทรอนิกส์ เจ้าหน้าท่ี กอ.
รมน. สามารถปฏิบตัิหน้าท่ีเป็นพนกังานร่วมสอบสวนคดีความทางอาญาในฐานะพนกังานฝ่ายปกครอง
หรือตํารวจชัน้ผู้ ใหญ่ สิ่งนีข้ดักบัการแบ่งแยกอํานาจในการบริหารและตลุาการโดยสิน้เชิง เพราะ กอ.รมน. 
คือผู้ ใช้อํานาจในการบริหาร ซึง่อาจเป็นการกระทําท่ีละเมิดสิทธิของประชาชน แต่กลบัมีอํานาจแทรกแซง
กระบวนการยตุธิรรมได้ด้วย ในปัจจบุนั กอ.รมน. ขยายสาขาออกไป 4 ภมูิภาค 77 จงัหวดั รวมทัง้กรุงเทพฯ 
ผู้ว่าราชการจงัหวดัดํารงตําแหน่ง กอ.รมน. จงัหวดัโดยตําแหน่ง แต่ขึน้ตรงกบั ผอ.กอ.รมน. ภาคท่ีเป็นแม่
ทพัภาคโดยตําแหน่ง (Puangthong Pawakapan 2021, 54-59)  

รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ์ยังผลักดันพระราชบัญญัติสภากลาโหมปี พ .ศ .  2551 ก่อนหน้านี  ้
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ยงัมีอํานาจโยกย้ายประจําปี โดยมีขัน้ตอนว่าผู้บญัชาการเหลา่ทพัจะทํา
บญัชีรายช่ือเสนอรัฐมนตรีเพ่ือขอความเห็นชอบ จากนัน้จงึนําขึน้ทลูเกล้าฯ ถวายเพ่ือให้กษัตริย์โปรดเกล้าฯ 
แต ่พระราชบญัญตัสิภากลาโหมฉบบัใหมนี่ไ้ด้เปล่ียนให้ผู้บญัชาการเหลา่ทพันําโผแตง่ตัง้เสนอตอ่ท่ีประชมุ
คณะกรรมการสภากลาโหม ท่ีประกอบด้วยรัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วยฯ  ปลดักระทรวง ผบ.สูงสุด ผบ.ทบ. 
ผบ.ทร. และ ผบ.ทอ. (Tamada 2014) ในแง่นีจ้ะเห็นว่ารัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วย (หากมี) ท่ีมาจากฝ่าย
การเมืองได้กลายเป็นเสียงส่วนน้อยในการแต่งตัง้นายทหารท่ีควบคุมกําลงัพล อนัเป็นหวัใจของการทํา
รัฐประหาร  

Surachart Bamrungsuk (2015, 99) ชีว้่า พระราชบญัญัติความมัน่คงและ พระราชบญัญัติสภา
กลาโหมของรัฐบาลพลเอกสรุยทุธ์ได้ทําให้ประเทศไทยมีรัฐทหารเป็น “รัฐซ้อนรัฐ กล่าวอีกอย่างหนึ่งได้ว่า
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การรัฐประหาร พ.ศ. 2549 ได้ทําให้ทหารสามารถฟืน้ฟูอํานาจของตนในระดบัท่ีทําให้ทหารมีบทบาทใน
ฐานะผู้ ท่ีพิทกัษ์ระบอบอีกครัง้หนึง่พร้อม ๆ ไปกบัท่ีผลประโยชน์ของกองทพัก็เติบโตขึน้เช่นกนั ดงัจะเห็นได้
ว่างบประมาณของกระทรวงกลาโหมได้เติบโตขึน้อย่างรวดเร็วจากท่ีได้รับ 85,000 ล้านบาทในปี พ.ศ. 
2549 กลายมาเป็นมากกว่า 227,671,224,000 ล้านบาทในปี พ.ศ. 2562 (Thairath Online 2019) 
งบประมาณประจําปีของหน่วยงานความมั่นคงอ่ืน เช่น กอ.รมน. ก็สูงขึน้ทุกปีเช่นกัน (ดู Puangthong 
Pawakapan 2021, 56)  

2. อาํนาจในการจัดการความมั่นคงภายใน 
บทบาทของ กอ.รมน. ปรากฏให้เห็นในส่ือมวลชนมากขึน้นบัตัง้แต่การรัฐประหารปี พ.ศ. 2549 

บทบาทหลายประการคล้ายคลงึกบัในช่วงสงครามเย็น เช่น การจบัตาดคูวามเคล่ือนไหวของกลุม่การเมือง
ต่างๆ โดยเฉพาะคนเสือ้แดง, จัดตัง้-ฟื้นฟู-ขยายองค์กรมวลชนของรัฐ, ระดมมวลชนให้ทํากิจกรรม
สนบัสนนุอดุมการณ์ราชาชาตินิยม และตอ่ต้านฝ่ายตรงข้าม แตบ่ทบาทหลายอยา่งก็เป็นสิ่งใหม่ เช่น สกดั
กัน้กิจกรรมของคนเสือ้แดง ส่งเสริมปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง (Krobkruakao 2009) ปิดสถานีวิทยชุมุชน
เสือ้แดง 13 แห่ง ด้วยเหตผุลว่าสถานีวิทยเุหล่านีมี้เนือ้หาล่วงละเมิดสถาบนักษัตริย์ จบัตาการเคล่ือนไหว
ในโลกไซเบอร์ เช่น ในปี พ.ศ. 2558 กอ.รมน. สัง่ปิดหน้าเว็บ 5,268 URL ของเว็บไซต์ 143 แห่ง และยงัได้
สัง่กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร (ICT) ให้ปิดอีก 3,426 URL นอกจากนี ้กอ.รมน. เร่ง
อบรมชาวบ้าน  ครู  นักเรียนนักศึกษา  เ จ้าหน้าท่ีสาธารณสุขผ่านกลไกของกระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงศกึษาธิการ และกระทรวงสาธารณสขุ (Puangthong Pawakapan 2021, 3, 35-36) 

รัฐบาลหลังการเลือกตัง้ในปี พ.ศ. 2550 ยังประสบกับการบ่อนเซาะเสถียรภาพด้วยวิธีการใน
ลกัษณะเดียวกบัท่ีรัฐบาลทกัษิณเคยประสบ โดยมีการชมุนมของกลุม่พนัธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย 
และคณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปล่ียนแปลงปฏิรูปประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตย (กปปส.) มีศาล
รัฐธรรมนญูท่ีมีคําสัง่ให้นายสมคัร พ้นจากการเป็นนายกรัฐมนตรี พรรคพลงัประชาชนถกูยบุและกรรมการ
พรรคถูกตัดสิทธ์ิ นายสมชายต้องลาออกจากการเป็นนายกรัฐมนตรี และถูกถอดถอนจากการเป็น
นายกรัฐมนตรี ต่อมานางสาวยิ่งลกัษณ์ยบุสภา ลาออกจากตําแหน่งนายกรัฐมนตรีรักษาการณ์ด้วยข้อหา
ใช้อํานาจโดยมิชอบในการโยกย้ายเลขาธิการของสภาความมัน่คงแห่งชาติ  ถกูดําเนินคดีข้อหาปลอ่ยให้มี
การทจุริตในโครงการจํานําข้าว และต้องลีภ้ยัไปตา่งประเทศในท่ีสดุ  

รัฐบาลจากการเลือกตัง้ยงัประสบกบัปัญหากองทพัไม่ให้ความร่วมมือ เช่น เม่ือนายสมชาย วงศ์
สวสัดิ์ ในฐานะรักษาการณ์นายกรัฐมนตรี ได้ประกาศสถานการณ์ฉกุเฉินในวนัท่ี 2 กนัยายน พ.ศ. 2551 
และมีคําสัง่ให้พลเอกอนุพงษ์ เผ่าจินดา ผบ.ทบ. ใช้กําลงัทหารยึดทําเนียบรัฐบาลคืนจากผู้ชุมนุมกลุ่ม
พนัธมิตรฯ แต่กองทพักลบัปฏิเสธคําสัง่ดงักล่าว และอีกครัง้หนึ่งเม่ือกลุ่มพนัธมิตรยึดสนามบินสวุรรณภมูิ
และดอนเมือง กองทพัก็ปฏิเสธคําสัง่ของรัฐบาลเช่นกนั ในทางตรงกนัข้าม เป็นท่ีกล่าวกนัทัว่ไปว่ากองทพั
ได้กดดนัให้พรรคการเมืองท่ีเคยร่วมรัฐบาลกบักลุม่ทกัษิณ หนัมาสนบัสนนุนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ หวัหน้า
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พรรคประชาธิปัตย์ ให้เป็นนายกรัฐมนตรี ฉะนัน้เม่ือรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิประสบกับการชุมนุมของคนเสือ้
แดงระหว่างเดือนมีนาคม-19 พฤษภาคม พ.ศ. 2553 กองทัพกลบัมีบทบาทนําในการสลายการชุมนุม 
(Tamada 2014, 191)  

 
ระบอบ คสช.: รัฐเสนานุภาพที่ทหารเป็นผู้ปกครอง (อีกครัง้) 

การรัฐประหารโดย คสช. คือการสานต่อสิ่งท่ีคณะรัฐประหารปี พ.ศ. 2549 ทําไม่สําเร็จ อีกทัง้การ
ก่อตวัของคนเสือ้แดงหลงัรัฐประหาร พ.ศ. 2549 ได้กลายเป็นอปุสรรคใหม่ของฝ่ายรอยลัลิสต์ เพ่ือบรรลุ
ภารกิจดงักลา่ว อํานาจของกองทพัจงึแผข่ยายออกไปอยา่งกว้างขวางอีกครัง้หนึง่  

1. การสถาปนาอาํนาจทางกฎหมาย  
พลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา ใช้อํานาจในฐานะหวัหน้า คสช. ออกประกาศและคําสัง่จํานวนมากท่ี

ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน เช่น เรียกประชาชนไปรายงานตวัและควบคมุตวั ปิดกัน้การรายงานขา่ว
ของส่ือมวลชน ยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ใช้ศาลทหารดําเนินคดีกับพลเรือน เป็นต้น ในวันท่ี 15 
กรกฎาคม พ.ศ. 2558 คสช. ประกาศใช้รัฐธรรมนญูฉบบัชัว่คราว ท่ีให้อํานาจเดด็ขาดตามมาตรา 44 แก่พล
เอกประยทุธ์ในฐานะหวัหน้า คสช. ทัง้นีร้ะหวา่งปี พ.ศ. 2557-2562 มีประกาศ คสช. 133 ฉบบั คําสัง่ คสช. 
214 ฉบบั คําสัง่หวัหน้าคสช.ตามมาตรา 44 จํานวน 217 ฉบบั ประกาศและคําสัง่เหลา่นีอ้อกโดยได้รับการ
ยกเว้นความรับผิดใด ๆ (Nopphon Archamas et al. 2019, 2-3)  

ขัน้ต่อไปคือการสถาปนาอํานาจผ่านรัฐธรรมนญู คณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนญูจํานวน 21 คน
มาจากการแตง่ตัง้ของ คสช.  พวกเขาได้ฟืน้ชีพวฒุิสภาท่ีทัง้หมดมาจากการแต่งตัง้โดย คสช. จํานวน 250 
คน ในจํานวนนีมี้นายทหาร ตํารวจ และข้าราชการคิดเป็นร้อยละ 57.2 และมากกวา่คร่ึงหนึง่ดํารงตําแหน่ง
ซํา้ในคณะกรรมการอ่ืน ๆ ท่ีตัง้ขึน้โดย คสช. ได้แก่ คสช. สนช. ครม. กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
คณะกรรมการยทุธศาสตร์ชาต ิและคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ประการสําคญั วฒุิสมาชิกมีอํานาจลงมติ
ร่วมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญและลงคะแนนเสียงเลือกนายกรัฐมนตรีร่วมกับ ส.ส. จํานวน 500 คน โดย
นายกรัฐมนตรีไม่จําเป็นต้องเป็น ส.ส. วฒุิสภายงัมีอํานาจพิจารณาการแต่งตัง้สมาชิกขององค์กรอิสระ มี
อํานาจตรวจสอบและถอดถอนรัฐบาลจากการเลือกตัง้ (iLaw 2019a) 

ระบบเลือกตัง้แบบสัดส่วนผสมท่ีออกแบบไว้ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ยังถูกวิจารณ์อย่าง
กว้างขวางวา่มุ่งทําให้เกิดรัฐบาลท่ีออ่นแอเพราะเป็นระบบท่ีสนบัสนนุพรรคขนาดกลาง ไม่ต้องการให้พรรค
ใดพรรคหนึ่งได้เสียงข้างมากจนสามารถจัดตัง้รัฐบาลท่ีเข้มแข็งได้ ผลท่ีเกิดขึน้คือพลเอกประยุทธ์ได้รับ
เลือกให้เป็นหวัหน้ารัฐบาลท่ีประกอบด้วยพรรคตา่ง ๆ ถึง 19 พรรค  รัฐธรรมนญูยงัมีบทลงโทษท่ีรุนแรงตอ่
พรรคการเมืองและนกัการเมืองท่ีถกูตดัสินว่ามีความผิดในข้อหาทจุริตโกงกิน ร่ํารวยผิดปกติ โกงเลือกตัง้ 
และอีกสารพดัข้อหา (Khemthong Tonsakulrungrueng 2018)  
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นบัตัง้แตก่ารรัฐประหารปี พ.ศ. 2549 องค์กรอิสระท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบและถ่วงดลุการทํางานของ
รัฐได้ถกูประชาชนและนกัวิชาการวิจารณ์ว่าใช้อํานาจหน้าท่ีของตนเพ่ือเปา้หมายทางการเมือง โดยเฉพาะ
การทํางานของศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตัง้ คณะกรรมป้องกนัและปราบปรามการทุจิตร
แห่งชาติ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ ดํารงตําแหน่งทาง
การเมือง  รัฐธรรมนญูยงัให้อํานาจกบัองค์กรเหล่านีม้ากขึน้ เช่น ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาฯ และ ปปช. มี
อํานาจตดัสินให้รัฐมนตรีพ้นจากตําแหน่งได้หากพิจารณาว่าไม่ปฏิบตัิตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่าง
ร้ายแรง (Khemthong Tonsakulrungrueng 2018) แทรกแซงหรือก้าวก่ายการเข้ารับสมัปทานจากรัฐ (รวม
คู่สมรสและบตุร) รับเงินประโยชน์จากหน่วยราชการ (รวมคู่สมรสและบตุร) เป็นหุ้นส่วนหรือถือหุ้นในห้าง
หุ้นส่วนหรือบริษัท (รวมคู่สมรสและบตุร) ซึง่เง่ือนไขเช่นนีก็้ได้ถกูนํามาใช้ต่อนกัการเมืองท่ีเป็นปฏิปักษ์ตอ่
ระบอบ คสช. ดงักรณีท่ีเกิดขึน้กบัพรรคอนาคตใหมแ่ละกรรมการบริหารของพรรค   

นอกจากนี ้คสช. คือผู้แตง่ตัง้สมาชิกสภานิติบญัญตัิ (สนช.) จํานวน 250 คน โดย 90% เป็นทหาร 
ตํารวจ และข้าราชการ (Prachatai 2017) ในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2558-ต้นปี พ.ศ. 2561 สนช. ได้อนุมตัิ
กฎหมายอย่างรวดเร็วโดยไม่มีฝ่ายค้าน สงูถึง 444 ฉบบั (Nopphon Archamas et al. 2019, 3) ส่วนใหญ่
เป็นกฎหมายท่ีร่างโดยหน่วยงานราชการท่ีเสนอผ่านคณะรัฐมนตรี กฎหมายหลายฉบับให้อํานาจรัฐ
ควบคุมและละเมิดสิทธิของประชาชนมากขึน้ เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระทําผิดเก่ียวกับ
คอมพิวเตอร์ ท่ีครอบคลุมการแสดงออกท่ีรัฐเห็นว่าเป็นภัยความมั่นคง พระราชบัญญัติการชุมนุม
สาธารณะท่ีมีข้อจํากดัการชมุนมุมากขึน้ พระราชบญัญตัิความมัน่คงปลอดภยัทางไซเบอร์ (iLaw 2019b) 
เป็นต้น  
 แผนยทุธศาสตร์ชาต ิ20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) ท่ีครอบคลมุการพฒันาทกุด้าน เป็นอีกกลไกสําหรับ
ควบคมุรัฐบาลจากการเลือกตัง้ แผนนีถ้กูระบุไว้ในมาตรา 65 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 "รัฐพึงจดัให้มี
ยทุธศาสตร์ชาติเป็นเปา้หมายการพฒันาประเทศอย่างยัง่ยืน ตามหลกัธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการ
จดัทําแผนต่าง ๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกนั” หมายความว่ากฎหมายของ คสช. จะมีอํานาจควบคมุ
รัฐบาลจากการเลือกตัง้ได้ถึงปี พ.ศ. 2579 และในอนาคตอาจถกูใช้เพ่ือจดัการกบัรัฐบาลท่ีไมพ่งึประสงค์ได้ 
เช่น กล่าวหาว่ารัฐบาลมีนโยบายประชานิยมไม่สอดคล้องกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงตามท่ีระบุไว้ใน
แผนยุทธศาสตร์ชาติ เป็นต้น ขณะเดียวกนัเป็นท่ีทราบกันดีว่ากรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญฉบบันีไ้ด้สร้าง
บทบัญญัติท่ีทําให้การแก้รัฐธรรมนูญแทบจะกระทําไม่ได้หากไม่ได้รับความเห็นชอบจากกองทัพและ
เครือขา่ยอํานาจของพวกเขา (iLaw 2019c) 

2. อาํนาจในการกาํหนดนโยบายพัฒนาประเทศ  
คสช. ประกอบด้วยนายพลทหาร 14 คนและนายพลตํารวจ 1 คน พลเอกประยุทธ์ หวัหน้าคณะ

รัฐประหาร ได้ตัง้ตนเองเป็นนายกรัฐมนตรี โดย ครม. ชุดแรกเป็นนายพลทหารถึง 12 คน และนายพล
ตํารวจ 1 คน พวกเขาดํารงตําแหน่งในกระทรวงสําคญัแม้ว่าจะไม่มีความรู้ความสามารถในกิจการของ
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หลายกระทรวงก็ตาม  ขณะเดียวกนัรัฐบาล คสช. ก็ดงึกลุม่ทนุขนาดใหญ่ให้เข้ามาช่วยผลกัดนัให้โครงการ
เศรษฐกิจของตน โดยเฉพาะโครงการประชารัฐ ท่ีรัฐบาลหวังว่าจะเป็นผลงานท่ีประทับอยู่ในใจของ
ประชาชนแทนท่ีโครงการประชานิยมของทกัษิณในระยะยาว กระนัน้ก็ตามการใช้อํานาจเผด็จการในการ
บริหารจดัการเศรษฐกิจไม่เพียงไร้ประสิทธิภาพ แต่กลบัสนบัสนุนให้เกิดการผูกขาดมากขึน้โดยกลุ่มทุน
ขนาดใหญ่ไมก่ี่กลุม่ (Prajak Kongkirati and Veerayooth Kanchoochat 2018)  
 ในขณะท่ีการขจดัการทุจริตคอร์รัปชนัเป็นหนึ่งในข้ออ้างของการทํารัฐประหาร คสช. ยิ่งนานวนั
สถานการณ์การทจุริตก็ยิ่งเลวร้ายลง ในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2563 ประธาน ปปช. ยอมรับว่าสถานการณ์
คอร์รัปชนัในระบบราชการของไทยเข้าขัน้วิกฤติ ภายในระยะเวลา 3 ปีคิดเป็นเงินงบประมาณท่ีเก่ียวข้อง
มากกว่า 2 แสนล้านบาท (Matichon 2020) ภายใต้ภาพรวมเช่นนี ้หน่วยงานของกองทพัและบรรดานาย
พลของ คสช. เป็นกลุ่มบคุคลท่ี ปปช. ประสบปัญหาในการตรวจสอบและเอาผิดมากท่ีสดุทัง้ ๆ ท่ีนายพล
จํานวนมากร่ํารวยเกินสถานะข้าราชการ Ukrist Pathmanand and Connors (2019) จึงชีว้่าก็เพราะ
โครงสร้างอํานาจท่ีกองทพัมีอิทธิพลอยู่นีไ้ด้สร้างความหวาดกลวัต่อผู้ ท่ีเก่ียวข้องจน ปปช. ล้มเหลวในการ
ทําหน้าท่ีตามรัฐธรรมนญู  

3. การจัดการความมั่นคงภายใน 
 เม่ือผนวกอํานาจในการบงัคบัใช้กฎหมายตาม พระราชบญัญตัิความมัน่คง พ.ศ. 2551 ยิ่งนบัวนั
ขอบเขตอํานาจของทหารและ กอ.รมน. ในปัญหาความมัน่คงภายในได้ถูกขยายออกไปมากย่ิงขึน้ แผน
ยทุธศาสตร์ของ กอ.รมน. ระหว่างปี พ.ศ. 2555-2564  ได้ระบภุารกิจของ กอ.รมน. ท่ีครอบคลมุปัญหาการ
กระทําท่ีละเมิดสถาบนักษัตริย์ ความแตกตา่งทางอดุมการณ์และความคดิของคนไทย สามจงัหวดัชายแดน
ภาคใต้ อาชญากรรมคอมพิวเตอร์ ภยัพิบตัทิางธรรมชาต ิแรงงานตา่งด้าวและคนเข้าเมืองผิดกฎหมาย การ
ก่อการร้ายและอาชญากรรมข้ามชาติ ยาเสพติด และทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  ขณะท่ีเอกสาร
งบประมาณของกระทรวงกลาโหมก็แสดงให้เห็นว่าในปัจจบุนั เหลา่ทพัตา่ง ๆ ได้เข้ามามีกิจกรรมมากมาย
ท่ีทหารไม่มีความรู้ความสามารถ เช่น การสร้างความปรองและสมานฉันท์ การป้องกันปราบปรามและ
บําบดัผู้ตดิยาเสพตดิ การค้ามนษุย์ สง่เสริมความสามารถในการแขง่ขนัระหวา่งประเทศ การท่องเท่ียว เขต
เศรษฐกิจพิเศษ การคมนาคมและโลจิสติกส์ และการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (Puangthong 
Pawakapan 2021, 30-33)  
 
สรุป  

กรอบความคิดรัฐเสนานุภาพได้ทําให้เราเห็นความสมัพนัธ์ทางอํานาจระหว่างกองทพักบัรัฐบาล
พลเรือนได้ชดัเจนขึน้ ในยคุท่ีทหารไทยสามารถยึดครองอํานาจรัฐได้ ไม่ว่าจะเป็นในฐานะผู้คุ้มครองหรือ
ผู้ ปกครองโดยตรง กองทัพโดยผ่านผู้ นําทหารมีอิทธิพลเหนือการคัดสรรบุคคลขึน้ดํารงตําแหน่งทาง
การเมือง ซึ่งจะทําให้การผลกัดนันโยบายต่าง ๆ เป็นไปในทิศทางท่ีต้องการได้ง่ายขึน้ พวกเขายงัหาทาง



24 
 

ปกป้องความเป็นอิสระในการบริหารจดัการองค์กรของตน จํากัดหรือขดัขวางอํานาจการควบคมุของพล
เรือนให้ได้มากท่ีสดุ ทําให้สามารถขยายประเด็นปัญหาความมัน่คงภายในออกไปอย่างไม่มีขอบเขต ซึ่ง
หมายถึงอํานาจของกองทพัท่ีหยัง่รากลกึสูป่ริมณฑลทางการเมืองมากขึน้  

การปกปอ้งสถาบนักษัตริย์ยงัคงมีความสําคญัสงูสดุสําหรับรัฐเสนานภุาพไทย ทัง้ในแง่ท่ีสถาบนั
กษัตริย์เป็นทัง้อุดมการณ์ พันธกิจ และเป็นแหล่งอ้างอิงความชอบธรรมของกองทัพ ทัง้นีก้ารรวมศูนย์
อํานาจของรัฐเสนานุภาพหลงัการรัฐประหารปี พ.ศ. 2549 เป็นต้นมา ก็มีความสําคญัต่อการทําให้การ
เปล่ียนผ่านไปสู่รัชสมัยใหม่ราบร่ืน ซึ่งต้องเกิดควบคู่ไปกับการทําให้พรรคการเมืองและมวลชนของ
นกัการเมืองออ่นแอ   

การสร้างรัฐเสนานภุาพไทยไมไ่ด้เกิดจากกองทพัโดยลําพงั แตต้่องอาศยัความร่วมมือระหวา่งกลุม่
รอยลัลิสต์ต่าง ๆ ทําหน้าท่ีประสานกนัเพ่ือจํากดัอํานาจของนกัการเมืองและประชาธิปไตยแบบรัฐสภา ซึง่
กองทัพและพนัธมิตรชนชัน้นําของกองทพัให้ความสําคญักับการสถาปนาอํานาจของกองทพัผ่านกลไก
กฎหมายระดบัต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายรัฐธรรมนญู แม้ว่ากองทพัได้ฉีกรัฐธรรมนญูหลายฉบบั 
แต่พวกเขาก็ตระหนกัว่ารัฐธรรมนูญและกฎหมายลกูท่ีจะตามมาคือฐานอํานาจท่ีชอบธรรมของพวกเขา 
บ่อยครัง้ท่ีรัฐบาลได้ผลดัเปล่ียนไป แต่สถาบนัและกฎหมายสําคญัท่ีรองรับอํานาจของกองทัพยงัคงอยู่  
หลายกลไกได้รับการสืบทอดมาจนถึงปัจจบุนั หรือได้รับการปรับปรุงให้สอดคล้องกบัการเปล่ียนแปลงทาง
การเมือง โดยมีเป้าหมายอยู่ท่ีการเสริมสร้างอํานาจด้านต่าง ๆ ให้กับกองทพัมากยิ่งขึน้ ดงัเช่นกรณี กอ.
รมน. กฎหมายท่ีเก่ียวกบัสภากลาโหม พระราชบญัญตัคิวามมัน่คงภายใน และกฎอยัการศกึ เป็นต้น กลไก
เหล่านีดํ้ารงอยู่ยาวนานกว่าอายขุยัของรัฐบาลใดรัฐบาลหนึ่ง และยงัคงทํางานอย่างแข็งขนัแม้ในเวลาท่ี
ไทยมีรัฐบาลพลเรือน 

ฉะนัน้อํานาจและบทบาทของกองทพัในการเมืองไทยไมไ่ด้ดํารงอยูเ่ม่ือไทยมีทหารเป็นผู้ นํารัฐบาล
เท่านัน้ การเรียกร้องให้กองทพัถอนตวัออกจากการเมืองจึงไม่ใช่แค่ห้ามทํารัฐประหาร ในอนาคต ความ
พยายามผลกัดนัให้ทหารออกจากพืน้ท่ีการเมืองจกัต้องคํานึงถึงกลไกทัง้หลายท่ีบทความนีไ้ด้นําเสนอมา
ข้างต้นด้วย  
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