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การควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทย

Civilian Control of the Military in Thailand’s Legal System 
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บทคัดย่อ
	 บทความวิชาการชิ้นน้ีได้ศึกษาทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือน การออกแบบกฎเกณฑ์การควบคุมทหาร
โดยพลเรือนในระบบกฎหมายต่างประเทศและส�ำรวจการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทยเพื่อแสดงให้
เห็นถึงความไม่สอดคล้องของกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างทหารและพลเรือนในระบบกฎหมายไทยกับทฤษฎี
การควบคุมทหารโดยพลเรือน โดยใช้วิธีวิจัยเอกสาร ศึกษาค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากหนังสือ บทความ วิทยานิพนธ์
วารสารและตัวบทกฎหมายเก่ียวข้องโดยเฉพาะรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั้งของไทยและต่างประเทศ ประกอบกับวิธี
การศึกษากฎหมายต่างประเทศเปรียบเทียบและการวิเคราะห์กฎหมาย โดยผลการศึกษาของบทความฉบับนี้ปรากฏว่า
กฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับพลเรือนของระบบกฎหมายไทยไม่สอดคล้องกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดย
พลเรือนในทุกด้านและต้องด�ำเนินการปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวกับกิจการทางทหารของประเทศไทย
ให้สอดคล้องกับแนวทางการควบคุมทหารโดยพลเรือนตามที่ปรากฎในระบบกฎหมายต่างประเทศต่อไป	

ค�ำส�ำคัญ:		 การควบคุมทหารโดยพลเรือน, ทหาร, รัฐธรรมนูญ

Abstract
	 The article studied a civilian control of the military both in theory and a concept formation
perspectives. In this way, the  study examined the civilian control of the military in Thailand’s legal
system in order to identify the contradictions of a civil-military relations in Thailand with selected
theory and concept. The study applied methodologies of a document review, a law comparative
particularly a constitutional law of 2017 Constitution of the Kingdom of Thailand with various
constitutions, and legal analysis, respectively. The study revealed that the civil-military relation in
a legal system of Thailand does not comply with either theory and the concept formation of civilian
control of the military. Therefore, the article proposes to revise and amend the 2017 Constitution
of the Kingdom of Thailand and related laws regarding such theory and a concept formation.   
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บทน�ำ
	 “เจ้าผู้ปกครองควรระมัดระวังตนเองอย่างที่จะได้กล่าวต่อไป เพราะระหว่างใครสักคนหนึ่งที่ติดอาวุธ กับใคร
สักคนหนึ่งที่ไม่ติดอาวุธน้ัน ไม่มีความสมดุลใด ๆ เลยและเป็นการไม่ชอบด้วยเหตุผล ที่ผู้ซึ่งติดอาวุธจะเชื่อฟังอย่างเต็มใจ
ต่อผู้ที่ไม่ได้ติดอาวุธ หรือผู้ไม่ติดอาวุธจะมีความมั่นคงอยู่ได้ท่ามกลางข้ารับใช้ที่ติดอาวุธ”2 
	 ข้อความบางส่วนดงักล่าวมาจากบทที ่14 ของหนงัสอืเรือ่ง เจ้าผูป้กครอง (The Prince) ทีเ่ขยีนโดย นคิโคโล มาเคยีเวลลี
(Niccolò Machiavelli) ซ่ึงเน้ือหาของบทดังกล่าวเป็นการตั้งค�ำถามว่าความสัมพันธ์ระหว่างทหารซึ่งเป็นผู้ถืออาวุธกับ
ผู้ปกครองซ่ึงเป็นพลเรือนและไม่ได้ถืออาวุธ ผู้ปกครองควรจะต้องท�ำเช่นไรจึงจะท�ำให้ทหารยินยอมเช่ือฟังและอยู่ภายใต้
บังคับบัญชาของตนการตั้งค�ำถามและหาค�ำตอบเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารดังกล่าวมีความส�ำคัญ
อย่างยิ่งต่อรัฐสมัยใหม่ เนื่องจากรัฐสมัยใหม่จ�ำเป็นจะต้องมีกองทัพที่เข้มแข็งเพียงพอที่จะท�ำภารกิจรักษาความม่ันคง
จากภัยคุกคามภายนอกและภายในประเทศ แต่ในทางกลับกันกองทัพของรัฐสมัยใหม่ก็สามารถเป็นภัยคุกคามต่อเสถียรภาพ
ของระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตยความมั่นคงของรัฐและสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ถ้าหากกองทัพไม่อยู่ภายใต้
การบังคับบัญชาของรัฐบาลพลเรือนและใช้อาวุธ รวมถึงเจ้าหน้าที่ทหารหันกลับมาคุกคามรัฐบาลพลเรือน ดังนั้น การหาวิธี
ยับยั้งไม่ให้คนมีปืนอย่างกองทัพหรือทหารอยู่เหนือการบังคับบัญชาของคนไม่มีปืนอย่างรัฐบาลพลเรือนได้จึงถือว่าเป็น
เง่ือนไขส�ำคัญที่เอื้อให้ระบอบการปกครองเสรีประชาธิปไตยด�ำรงอยู่ได้อย่างมั่นคงโดยวิธีการแก้ปัญหานั้นมีอยู่ด้วยกัน
สองวิธี คือ วิธีที่หนึ่งจัดความสัมพันธ์ในอ�ำนาจทางการเมืองระหว่างพลเรือนและกองทัพให้ได้จุดสมดุลซึ่งเรื่องดังกล่าว
เป็นพรมแดนความรู้ท่ีศึกษาอยู่ในทางรัฐศาสตร์ และวิธีท่ีสอง ออกแบบระบบรัฐธรรมนูญและกฎหมายจัดความสัมพันธ์
ระหว่าง พลเรือนและกองทัพให้สอดคล้องกับการควบคุมทหารโดยพลเรือน ซึ่งวิธีการดังกล่าวนี้เป็นพรมแดนความรู้ที่
สามารถศึกษาได้ในทางนิติศาสตร์
	 แต่ในแง่สถานะความรู้เกี่ยวกับการศึกษาความรู้เกี่ยวความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารของประเทศไทยนั้น
จากการส�ำรวจในเบ้ืองต้นตรวจสอบพบว่ามีงานศึกษาเรื่องนี้อยู่พอสมควร อย่างไรก็ตามกลับปรากฎว่างานศึกษาดังกล่าว
จะเป็นการศึกษาในทางรัฐศาสตร์ท่ีศึกษาทางข้อเท็จจริงว่ากองทัพและบุคลากรของกองทัพในฐานะผู้กระท�ำทางการเมือง
ว่ามีบทบาทเช่นไรในทางการเมืองและพัฒนาการทางประชาธิปไตยเป็นหลัก3 จึงกล่าวได้ว่างานศึกษาดังกล่าวไม่ได้มุ่ง
ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในแง่มุมทางนิติศาสตร์มาเป็นประเด็นหลักในการศึกษา
	 ในทางนิติศาสตร์นั้น กล่าวได้ว่าไม่มีงานที่ศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนกับทหารในระบบกฎหมายไทย
ในต�ำรากฎหมายมหาชนและรัฐธรรมนูญผู้เขียนต�ำราก็มักไม่ได้อธิบายว่าในรัฐสมัยใหม่ควรมีกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนและทหารเช่นไร เว้นไว้แต่ต�ำราของ โภคิน พลกุล ที่มีการอธิบายถึงเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจ
ของพลเรือนและอ�ำนาจของทหารในรัฐสมัยใหม่ไว้บางส่วน4 
	 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาระบบกฎหมายของไทยในปัจจุบันโดยเฉพาะอย่างยิ่งการเปล่ียนแปลงทางกฎหมาย
ภายหลังรัฐประหารเมื่อวันที่ 19 กันยายน 2549 และรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ตั้งแต่รัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติที่เก่ียวกับกิจการทางทหารหลายฉบับมีเนื้อหาที่มีปัญหาเรื่องความไม่สอดคล้องกับการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนหลายประการ เช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก�ำหนดให้ผู้บัญชาการทหารสูงสุด
ผู้บัญชาการกองทัพบกผู้บัญชาการกองทัพอากาศและผู้บัญชาการกองทัพเรือเป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยต�ำแหน่ง5 และ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 ที่ให้สภากลาโหมมีอ�ำนาจตัดสินใจเรื่อง

	 2นิคโคโล มาเคียเวลลี, เจ้าผู้ปกครอง, แปลโดย สมบัติ จันทรวงศ์, (กรุงเทพฯ : โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2552), น. 223-224.
  	 3ดู ภาณุวัฒน์ พันธุ์ประเสริฐ, ทหารไทยกับการพัฒนาประชาธิปไตยหลัง 14 ตุลา, วารสารรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์, 4 (1), น. 89-123.  
	 วิลาวัณย์ ยี่ทอง, บทบาทของรัฐบาลพลเรือนในการสร้างดุลยภาพความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในกระบวนการพัฒนา
	 ประชาธิปไตย, (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556)  รวมถึงบทความและหนังสือของสุรชาติ บ�ำรุงสุข และบทความในจุลสาร
ความมั่นคงศึกษา
 	 4 โภคิน พลกุล, หลักกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2525).
	 5รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 269
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นโยบายที่ส�ำคัญของการทหารเหนือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม6 เป็นต้น
	 ด้วยข้อจ�ำกัดในแง่สถานะความรู้และปัญหาปัจจุบันในระบบกฎหมายไทยที่กล่าวมา ปัญหาที่ควรได้รับการพิจารณา
มีอยู่ว่าระบบกฎหมายจัดวางกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารสอดคล้องกับการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนหรือไม่ และควรจะเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ดังกล่าวไปในทิศทางใดจึงเป็นประเด็นหลักที่บทความชิ้นนี้มุ่งแสวงหา
ค�ำตอบเพื่อตอบปัญหาดังกล่าวบทความชิ้นน้ีจึงแบ่งเน้ือหาออกเป็น 5 หัวข้อ ได้แก่ หัวข้อแรก ทฤษฎีการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน หัวข้อสองบทส�ำรวจกรณีศึกษาการออกแบบระบบกฎหมายให้สอดคล้องกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดย
พลเรือนในต่างประเทศโดยสังเขป ต่อมาหัวข้อที่สามและสี่ กล่าวถึงกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและ
ทหารในประเทศไทยโดยวิเคราะห์ว่ากฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในปัจจุบันสอดคล้องกับ
ทฤษฎีในหัวข้อแรกหรือไม่และกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารของประเทศไทยจะต้อเปลี่ยนแปลง
เช่นไรโดยอาศัยการเปรียบเทียบกับกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในต่างประเทศตามหัวข้อสองเป็น
แม่แบบ และหัวข้อสุดท้าย คือ บทสรุปและข้อเสนอแนะ

1.การควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 1.1	 ข้อพิจารณาเบื้องต้นเกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 ทฤษฎีเกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนเป็นทฤษฎีที่ส่วนใหญ่รู้จักและศึกษาในวิชารัฐศาสตร์โดยจะน�ำไป
วิเคราะห์ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการกระท�ำของทหารและพลเรือนว่าใครมีอ�ำนาจมากกว่ากัน แต่ในโลกของนิติศาสตร์โดยเฉพาะ
อย่างยิง่ค�ำอธบิายทฤษฎทีางกฎหมายรฐัธรรมนูญและองค์กรตามรฐัธรรมนญูของประเทศทีย่ดึถอืระบบกฎหมายคอมมอนลอว์
ได้มีการกล่าวถึงทฤษฎีนี้ไว้ด้วยเช่นกัน โดยอังกฤษได้อธิบายว่าทหารประจ�ำการต้องอยู่ภายใต้ควบคุมองค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ที่เป็นพลเรือนอย่างรัฐสภาหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม7  และในสหรัฐอเมริกา บิดาผู้ก่อตั้งสหรัฐอเมริกาอย่าง
เจมส์  เมดิสัน (James Madison) จอห์น  เจย์ (John Jay) และ อเล็กซานเดอร์  แฮมิลตัน (Alexander  Hamilton)
ได้เขียนเกี่ยวกับอันตรายของทหารต่อประชาธิปไตยและสิทธิเสรีภาพของบุคคลไว้ในเดอะ เฟเดอร์รัลลิสต์  เปเปอร์
(The Federalist Papers) เอกสารทางการเมืองที่ส�ำคัญของอเมริกาที่อธิบายเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญโดยเน้นย�้ำว่าการจัดตั้ง
บ�ำรุง จัดสรรงบประมาณเกี่ยวกับทหารและการประกาศสงครามต้องอยู่ภายใต้ดุลพินิจของรัฐสภาซึ่งประกอบไปด้วย
ผู้แทนของพลเรือน8 รวมถึงให้ประธานาธิบดีที่เป็นพลเรือนด�ำรงต�ำแหน่งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของกองทัพบก กองทัพเรือ
และกองทัพอากาศ9 จนนักวิชาการบางท่านแสดงความคิดเห็นว่าการที่รัฐธรรมนูญอเมริกาสามารถวางการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนได้ส�ำเร็จถือว่าเป็นหมุดหมายทางประวัติศาสตร์ที่ส�ำคัญที่ท�ำให้สหรัฐอเมริกาปลอดจากการรัฐประหาร10

ส�ำหรับในประเทศไทย เอกสารประกอบการบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชนของร.ศ.โภคิน  พลกุล ได้อธิบายว่า ทฤษฎีนี้
เกี่ยวโยงกับลักษณะเฉพาะของอ�ำนาจรัฐในรัฐสมัยใหม่ที่อ�ำนาจของพลเรือนต้องอยู่เหนืออ�ำนาจของทหาร11 และตาม
หลักการเช่นนี้ เมื่ออ�ำนาจพลเรือนอยู่เหนืออ�ำนาจทหารย่อมส่งผลให้อ�ำนาจอธิปไตยเป็นของประชาชนซึ่งเป็นรากฐาน
ส�ำคัญทางรัฐธรรมนูญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 12

	 อย่างไรก็ตามแม้จะมีหนังสือและบทความวิชาการจ�ำนวนมากที่เขียนเกี่ยวกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้

	 6พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551, มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 มาตรา 42 และมาตรา 43
	 7Albert Venn Dicey, Introduction to the study of the law of the constitution, (Indianapolis : Liberty/Classics, 1959), p. 297. 
	 and Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Constitutional and administrative law, (London : English Language
Book Society,1985), pp. 408-410.
	 8อเล็กซานเดอร์ แฮมิลตันและเจมส์ เมดิสัน, เดอะเฟเดอรัลลิสต์เปเปอร์: เอกสารความคิดทางการเมืองอเมริกัน, แปลโดย สมบัติ จันทรวงศ์และคณะ
(กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), น. 317-327.
	 9อเล็กซานเดอร์ แฮมิลตันและเจมส์ เมดิสัน, เรื่องเดียวกัน, น. .535-537.
	 10John R. Vile, A companion to the United State Constitution and its  amendment, (Westport, Conn : Praeger Publishers, 2006), p. 70.
	 11 โภคิน พลกุล, หลักกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2525), น. 71.
	 12 นับตั้งแต่การปฏิวัติฝรั่งเศสการแสดงออกถึงหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนมักจะแสดงออกผ่านบทบัญญัติทางรัฐธรรมนูญที่ยืนยันให้อ�ำนาจอธิปไตย
ของประชาชน รายละเอียดดูได้ท่ี Claude E. Welch Jr. eds., Civilian Control of the Military: Theory and Cases From Developing Countries, (New York :
State University of New York Press, 1976), p. 6.
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แต่เรายังไม่อาจหาหานิยามและข้อความคิดเกี่ยวทฤษฎีดังกล่าวน้ีที่ได้รับการยอมรับกันทั่วไปได้ ดังน้ันการให้ค�ำอธิบาย
ทางทฤษฎีและรายละเอียดต่าง ๆ เกี่ยวการควบคุมทหารโดยพลเรือนในงานช้ินน้ีในส่วน (1) นิยาม (2) ขอบเขตทาง
อ�ำนาจตามกฎหมายท่ีพลเรือนมีอ�ำนาจเหนือทหาร และ (3) วิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือนจึงสร้างค�ำอธิบายจาก
การใช้บทความและหนังสือของนักวิชาการหลายท่านได้แก่ Aurel Croissant  David Kuehn, Samuel P. Huntington,
Harold A. Trinkunas และ Byron Shibata ซึ่งมีเนื้อหาดังต่อไปนี้ 
	 1.2	 นิยามของการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 การควบคุมทหารโดยพลเรือน หมายถึง การท่ีนักการเมืองและองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชนมีอ�ำนาจตัดสินใจเก่ียวกับการจัดสรรทรัพยากร การปกครองและบทบาทของทหาร รวมถึงกิจการทางทหาร
ต่าง ๆ ในสถานการณ์ฉุกเฉิน เช่น การเตรียมตัวเข้าสู่สงคราม การประกาศสงคราม เป็นต้น13  
	 1.3	 ขอบเขตทางอ�ำนาจที่พลเรือนมีอ�ำนาจเหนือทหาร14 
     	 การที่รัฐใดจะสร้างให้พลเรือนจะมีอ�ำนาจควบคุมทหารและกิจการทางทหารได้ตามนิยามข้างต้น ความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนกับทหารในรัฐดังกล่าวจะต้องปรากฏพลเรือนแต่เพียงผู้เดียวที่มีอ�ำนาจตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายการบริหาร
ประเทศชาติและอ�ำนาจที่จะก�ำหนดให้ทหารจะต้องปฏิบัติภารกิจเช่นไรเพื่อให้บรรลุนโยบายดังกล่าวรวมถึงพลเรือน
สามารถเข้าควบคุม แทรกแซงและเปลี่ยนแปลงการปฏิบัติภารกิจของทหารได้ตลอดเวลานอกจากนี้การก�ำหนดเส้นแบ่ง
ว่าอะไรคือการตัดสินใจนโยบายการบริหารประเทศชาติและอะไรคือการปฏิบัติภารกิจเพื่อให้บรรลุนโยบายดังกล่าวนั้น
ก็เป็นอ�ำนาจที่เฉพาะพลเรือนจะก�ำหนดได้ โดยการท่ีพลเรือนจะมีอ�ำนาจเช่นท่ีกล่าวมานี้ได้จะต้องปรากฎว่าพลเรือน
มีอ�ำนาจสูงกว่าทหารในสามขอบเขตทางอ�ำนาจ ดังต่อไปนี้                   
	 ขอบเขตแรก การเข้าด�ำรงต�ำแหน่งของผู้มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศ บุคคลที่จะเข้าด�ำรง
ต�ำแหน่งทางสาธารณะที่มีอ�ำนาจตัดสินเกี่ยวกับนโยบายการบริหารประเทศชาติได้จะต้องเข้าสู่ต�ำแหน่งโดยวิถีทางที่
เป็นตามหลักการการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเท่านั้นกล่าวคือกระบวนการเลือกต้ังที่เสรีและยุติธรรมจะเป็น
ช่องทางเดียวที่ใช้ในการคัดเลือกว่าบุคคลใดเข้ามามีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศได้โดยตัวอย่างการละเมิด
ต่อหลักการนี้และเป็นการท�ำลายการควบคุมทหารโดยพลเรือน คือ การที่รัฐธรรมนูญก�ำหนดต�ำแหน่งในคณะรัฐมนตรี
หรือสมาชิกรัฐสภาให้กับบุคลากรของทหารหรือทหารมีอ�ำนาจที่จะท้าทายการตัดสินใจทางนโยบายการบริหารประเทศชาติ
ของพลเรือนได้หรือทหารมีอิสระที่จะตัดสินใจเกี่ยวนโยบายทางการเมืองและการบังคับบัญชาภายในทหารอย่างเต็มที่
โดยที่พลเรือนไม่มีอ�ำนาจที่จะเข้ามาตัดสินใจในส่วนนี้ได้
	 ขอบเขตที่สอง การก�ำหนดนโยบายการป้องกันประเทศ ภารกิจการป้องกันประเทศถือว่าเป็นภารกิจที่ส�ำคัญ
ที่สุดของทหาร แต่ตามหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนก�ำหนดว่าขอบเขตทางอ�ำนาจในการตัดสินใจเก่ียวกับกา
ก�ำหนดนโยบายการป้องกันประเทศและการปฏิบัติภารกิจทางการทหารเพื่อบรรลุนโยบายดังกล่าวจะต้องเป็นของพลเรือน
เท่านั้น โดยทหารจะมีอิสระเพียงใช้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านของตนออกแบบรายละเอียดของการปฏิบัติภารกิจทาง
การทหารดังกล่าวเท่าน้ัน และเช่นเดียวกันกับขอบเขตแรกตัวอย่างต่อการละเมิดหลักการนี้และท�ำลายการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน คือ ทหารมีอ�ำนาจตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายการป้องกันประเทศอย่างอิสระโดยที่พลเรือนไม่สามารถเข้ามา
เกี่ยวข้องในส่วนนี้ได้ขอบเขตที่สาม การก�ำหนดนโยบายการรักษาความมั่นคงภายในประเทศ ขอบเขตทางอ�ำนาจที่สาม
ถือว่าเป็นส่วนส�ำคัญที่สุดที่ประเมินได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารมีรูปแบบเช่นไร แม้ว่าเกี่ยวกับภารกิจ
รักษาความมั่นคงภายในประเทศ ทหารจะมีส่วนส�ำคัญอย่างยิ่งในป้องกันสาธารณภัย สนับสนุนการปฏิบัติภารกิจของ
ฝ่ายพลเรือนและต�ำรวจ ลาดตระเวนชายแดน หรือปราบปรามกบฏและการก่อการร้าย แต่ในการปฏิบัติภารกิจดังกล่าวนั้น
ตามหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนต้องถือว่าเฉพาะแต่พลเรือนเท่านั้นท่ีมีอ�ำนาจตัดสินใจได้ว่าทหารจะต้องปฏิบัติ

	 13Harold A. Trinkunas, Crafting civilian control of the military in Venezuela : a comparative perspective, (Chapel Hill : University of
North Carolina Press, 2005), p. 6.
	 14Aurel Croissant and David Kuenh, Pattern of civilian control of the military in east asia’s new democracies,  Journal of East Asian
Studies, (9 No.2) (May-August 2009), pp. 187-217.
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ภารกิจดังกล่าวได้เมื่อไร ภายในขอบเขตใดระยะเวลาเท่าไรและต่อเนื่องเพียงใด รวมถึงพลเรือนมีอ�ำนาจที่จะควบคุม
และแทรกแซงการปฏิบัติภารกิจดังกล่าวของทหารได้ตลอดเวลา
	 1.4	 วิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 พลเรือนจะมีอ�ำนาจเหนือทหารในสามขอบเขตอ�ำนาจตามที่กล่าวมาข้างต้นได้ กฎเกณฑ์ที่ก�ำหนดเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารจะต้องก�ำหนดวิธีการที่พลเรือนจะควบคุมทหารได้ โดย Samuel P. Huntington
ได้เสนอวิธีการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้ด้วยกัน 2 วิธ1ี5 ดังนี้ 
    	 วิธีแรก การควบคุมเชิงอัตวิสัย (Subjective Civilian Control) โดยรัฐธรรมนูญมอบอ�ำนาจการควบคุม
ให้กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือน
	 การควบคุมเชิงอัตวิสัยมีอยู่ด้วยกันสามรูปแบบได้แก่ รูปแบบแรก การควบคุมโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญของ
พลเรือน รูปแบบที่สอง การควบคุมโดยชนชั้นทางสังคมและสุดท้ายรูปแบบที่สาม การควบคุมโดยรูปแบบของรัฐธรรมนูญ
ซึ่งรูปแบบการควบคุมที่อยู่ในขอบเขตการศึกษาทางนิติศาสตร์ได้จ�ำกัดอยู่เฉพาะรูปแบบที่หนึ่งและรูปแบบที่สามเท่านั้น 
โดยทั้งสองรูปแบบก�ำหนดว่ารัฐธรรมนูญต้องมอบอ�ำนาจตามกฎหมายให้กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนอย่าง
รัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชน หรือฝ่ายบริหารที่เป็นพลเรือนอย่างประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงกลาโหมมีอ�ำนาจควบคุมทหารหรือกองทัพ 
	 ส�ำหรับอ�ำนาจตามกฎหมายที่องค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนจ�ำเป็นต้องมีเพื่อให้สามารถควบคุมทหารได้
ประกอบด้วย 4 อ�ำนาจ16 ดังต่อไปนี้
	 1)	อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเก่ียวกับกิจการทางทหาร รัฐธรรมนูญจะต้องประกันหลักความเป็นสูงสุดของ
พลเรือนเหนือกองทัพโดยบัญญัติรับรองให้ฝ่ายบริหารท่ีเป็นพลเรือนอย่าง ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี หรือ รัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพมีอ�ำนาจควบคุมบุคคลากรของกองทัพและสั่งการเกี่ยวกับ
การปฏิบัติภารกิจทางทหารทั้งหมด	
	 2)	อ�ำนาจในการประกาศสงคราม รัฐธรรมนูญต้องก�ำหนดมอบอ�ำนาจการประกาศสงครามให้เป็นอ�ำนาจของ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนใดก็ได้ไม่ว่าจะเป็นประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
หรือรัฐสภาก็ตาม แต่ส�ำหรับรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลก ผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญได้ออกแบบกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญโดยแบ่งแยกไม่ให้อ�ำนาจในการบังคับบัญชาทหารกับอ�ำนาจประกาศ
สงครามอยู่กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญใดแต่เพียงองค์กรเดียวตามทฤษฎีการแบ่งแยกอ�ำนาจโดยผู้ร่างมอบอ�ำนาจตาม
รัฐธรรมนูญประการแรกให้กับประธานาธิบดีและอ�ำนาจประการหลังให้กับรัฐสภาเพ่ือป้องกันไม่ให้ประธานาธิบดีมีอ�ำนาจ
เบ็ดเสร็จเช่นเดียวกับพระมหากษัตริย์ของสหราชอาณาจักร17 และรูปแบบการมอบอ�ำนาจประกาศสงครามให้รัฐสภา
ดังกล่าวได้กลายมาเป็นรูปแบบหลักของรัฐธรรมนูญในนานาอารยประเทศ 
	 3)	 อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพถาวรและระดมสรรพก�ำลัง รัฐสภาถือว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือน
องค์กรเดียวที่มีอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญในส่วนนี้ที่เป็นเช่นนี้เนื่องมาจากเหตุผลทางประวัติศาสตร์การเมืองโดยการถือก�ำหนด
ของหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนในประเทศอังกฤษช่วงการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ในศตวรรษที่ 17 เกิดการแย่งชิงอ�ำนาจ
อ�ำนาจในการจัดตั้งและควบคุมกองทัพระหว่างพระมหากษัตริย์และรัฐสภา ก่อนที่สุดท้ายจะจบลงด้วยชัยชนะของรัฐสภา
อ�ำนาจดังกล่าวจึงตกเป็นของรัฐสภาดังที่ปรากฏในเอกสารทางการเมืองที่ชื่อว่า Bill of Right 1689 
	 4)	 อ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของทหาร ตามหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนในส่วนนี้เกี่ยวกับ
การจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของทหารมีเนื้อหาสอดคล้องโดยตรงกับหลักกฎหมายทั่วไปของงบประมาณรัฐธรรมนูญ

	 15Samuel P. Huntington, The Soldier and the State: The Theory and Politics of Civil-Military Relations, (London : Harvard University
Press, 1957), pp. 80-83.
	 16Byron Shibata, The Spirit of Civilian Control Over the Military: Lessons from the United States Constitution, Ritsumeikan law review,
(19) (2002-03), pp. 13-30.
	 17 Samuel P. Huntington, Civilian Control and the Constitution, The American Political Science  Review, (50 No.3) (Sep 1956), pp. 679-699.
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มอบอ�ำนาจอ�ำนาจรัฐสภาในฐานะตัวแทนของประชาชนมีอ�ำนาจอนุมัติเกี่ยวกับงบประมาณประจ�ำปีตามหลักความยินยอม
และให้อ�ำนาจฝ่ายบริหารที่เป็นพลเรือนอย่างประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ริเริ่มก�ำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับ
งบประมาณประจ�ำปีที่ต้องเสนอต่อรัฐสภา	
	 วิธีที่สอง การควบคุมเชิงภววิสัย (Objective Civilian Control) โดยการแบ่งแยกภารกิจของทหาร
ออกจากพลเรือน
	 การควบคุมเชิงภววิสัยคือการท�ำให้ทหารเป็นทหารอาชีพมากขึ้นและกลายสถานะเป็นแต่เพียงเคร่ืองมือทางก�ำลัง
ท่ีท�ำหน้าทีร่กัษาความมัน่คงให้กับรฐัเท่านัน้ โดยวธิกีารควบคมุรปูแบบนี ้รฐัธรรมนญูต้องไม่มีบทบัญญัตใิห้ทหารมีอ�ำนาจในภารกจิ
ของพลเรือน ตัวอย่างเช่น ไม่มีการส�ำรองต�ำแหน่งในคณะรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภาให้กับบุคลากรของกองทัพหรือให้ทหาร
มีอ�ำนาจโต้แย้งหรือตัดสินใจเก่ียวนโยบายการบริหารประเทศชาติ การป้องกันประเทศและความมั่นคงภายในประเทศ
เหนือองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนอย่างประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมหรือรัฐสภาได้
	 กล่าวโดยสรุปแล้วการควบคุมทหารโดยพลเรือนคือการที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าสมาชิกของ
องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีส่วนส�ำคัญในการด�ำเนินการบริหารราชการแผ่นดินอย่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีจะต้องเป็น
พลเรือนและองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีเป็นพลเรือนเหล่าน้ีต้องเป็นองค์กรที่มีอ�ำนาจตามกฎหมายในการแสดงเจตนาตัดสินใจ
เกี่ยวกับนโยบายการบริหารประเทศ นโยบายทางการทหารทั้งหมด และมีอ�ำนาจบังคับบัญชาทหารทั้งในแง่บุคคล
การกระท�ำ และงบประมาณได้โดยแต่เพียงล�ำพัง

2. บทส�ำรวจกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายต่างประเทศโดยสังเขป
	 การออกแบบรัฐธรรมนูญและกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนเป็นส่ิงที่ปรากฎใน
ประเทศต่าง ๆ ที่มีการปกครองในระบอบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งที่รูปของรัฐเป็นราชอาณาจักร และ
เป็นสาธารณรัฐ โดยการศึกษาและส�ำรวจกฎหมายเปรียบเทียบเหล่านี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือเปิดมุมมองเกี่ยวกับการควบคุม
ทหารโดยพลเรือนในทางปฏิบัติให้มากขึ้นซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในการน�ำไปใช้ในวิเคราะห์และปรับปรุงระบบกฎหมายของ
ประเทศไทยต่อไป โดยจะขอน�ำส�ำรวจกฎเกณฑ์เก่ียวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนจาก 12 ประเทศที่ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยโดยแบ่งเป็นประเทศท่ีเป็นสาธารณรัฐซึ่งมีรูปของรัฐแตกต่างกับประเทศไทย 6 ประเทศ ได้แก่
อเมริกา เยอรมัน ฝรั่งเศส เกาหลีใต้ อินโดนีเซียและฟิลิปปินส์ ประเทศที่เป็นราชอาณาจักรเหมือนกับประเทศไทย 6 ประเทศ
ได้แก่ สหราชอาณาจักร เนเธอแลนด์ นอร์เวย์ สเปน เดนมาร์ก และเบลเยี่ยม อนึ่งผู้เขียนตระหนักดีว่าการศึกษากฎหมาย
เปรียบเทียบที่แท้จริงจ�ำเป็นจะต้องศึกษาประวัติศาสตร์ อันเป็นท่ีมาของกฎเกณฑ์ตลอดจนบริบทการบังคับใช้กฎเกณฑ์
ดังกล่าวในทางความเป็นจริงด้วย แต่เนื่องจากบทความฉบับนี้มุ่งศึกษาและวิเคราะห์เนื้อหาของกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์
ระหว่างทหารและพลเรือนเป็นส�ำคัญ ในท่ีน่ีจึงจะกล่าวถึงเฉพาะเนื้อหาของกฎเกณฑ์การควบคุมทหารโดยพลเรือนที่ปรากฎ
ในระบบกฎหมายต่างประเทศเท่านั้นโดยพิจารณาผ่านประเด็นส�ำคัญ 6 ประเด็น ได้แก่ รูปแบบการรับรองหลักการควบคุม
ทหารโดยพลเรือน การเข้าสู่ต�ำแหน่งของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหาร
ประเทศ อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทางทหาร อ�ำนาจในการประกาศสงคราม อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพ
และระดมสรรพก�ำลัง และอ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพ
	 2.1	 รูปแบบการรับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือน
	 เมือ่พจิารณากฎเกณฑ์ของประเทศต่าง ๆ เราอาจแบ่งการรบัรองหลกัการควบคุมทหารโดยพลเรือนได้เป็น 2 ระบบใหญ่
คือ ระบบแรก ระบบที่รัฐธรรมนูญ รับรองไว้โดยตรง โดยประเทศอย่างฟิลิปปินส์ ได้บัญญัติรับรองหลักการควบคุมทหาร
โดยพลเรือนให้เป็นหลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญของฟิลิปปินส์โดยตรง18 ที่ท�ำหน้าท่ีเป็นที่มาและข้อจ�ำกัดของการใช้
อ�ำนาจบริหาร นิติบัญญัติและตุลาการทั้งปวง

	 18รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 2 ข้อ 3 “อ�ำนาจของพลเรือนเป็นอ�ำนาจสูงสุดเหนือทหารตลอดเวลา” (Civilian authority is, at 
all times, supreme over the military […])
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	 ระบบที่สอง ระบบท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้โดยอ้อมโดยระบบนี้เราสามารถจ�ำแนกความแตกต่างที่ส�ำคัญระหว่าง
กฎเกณฑ์ของประเทศท่ีเป็นราชอาณาจักรกับสาธารณรัฐออกจากกัน กล่าวคือ ประเทศที่เป็นสาธารณรัฐจะก�ำหนดกฎเกณฑ์
รับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนโดยการสร้างกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญที่มอบอ�ำนาจการควบคุมทหารในเร่ือง
ต่าง ๆ ให้กับองค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือน อย่าง ประธานาธิบดี นายกรัฐมนตรีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
หรือรัฐสภา มีอ�ำนาจควบคุมการบริหารและกิจการต่าง ๆ ของกองทัพ19  
	 ในขณะท่ีกฎเกณฑ์ของประเทศทีเ่ป็นราชอาณาจกัรทัง้หมดรบัรองหลกัการควบคมุทหารโดยพลเรอืนไว้ในรฐัธรรมนญู
ผ่านหลักการพระมหากษัตริย์ไม่อาจกระท�ำผิด (The king can do no wrong) และกลไกตามรัฐธรรมนูญอย่างการลงนาม
รับสนอง (Countersign) โดยประเทศที่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรอย่างสเปน20 เบลเยี่ยม21 นอร์เวย์22 และเดนมาร์ก23

ได้ออกแบบอ�ำนาจหน้าทีข่องพระมหากษตัรย์ิหรอืพระราชนิตีามรฐัธรรมนญูให้สอดคล้องกบัการปกครองระบอบประชาธิปไตย
แม้รัฐธรรมนูญบัญญัติให้พระมหากษัตริย์ด�ำรงต�ำแหน่งเป็นผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพ แต่กลับก�ำหนดว่าการกระท�ำ
ของพระมหากษัตริย์จะมีผลบังคับตามรัฐธรรมนูญได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนองเท่านั้นจึงท�ำให้อ�ำนาจหน้าที่
ความรับผิดชอบในการสั่งการและจัดการกิจการของกองทัพที่แท้จริงเป็นขององค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เป็นพลเรือนอย่าง
คณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ในขณะที่ประเทศที่เหลือโดยเฉพาะอย่างยิ่งสหราชอาณาจักรซึ่งไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษร กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาอย่างเช่น Military Lands Act 1892 และ Defence (Transfer of Functions)
Act 1964 เป็นต้น รวมถึงจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญและธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญอันเป็นผลจากพัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร์การเมืองถือว่ามีส่วนส�ำคัญอย่างมากในการรับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือน  
	 2.2	การเข้าสู่ต�ำแหน่งของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศ
	 เนื่องจากประเทศต่าง ๆ ที่น�ำมาศึกษาเปรียบเทียบกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนเป็นกลุ่ม
ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งหมด ดังนั้นรัฐธรรมนูญท้ังท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นลายลักษณ์อักษร
รวมถึงธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้บุคคลที่จะด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ใช้อ�ำนาจบริหาร
และนิติบัญญัติอย่างประธานาธิบดี24 นายกรัฐมนตรี25 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม26  และรัฐสภา27  ต้องมีความ
เช่ือมโยงโดยตรงผ่านการเลือกต้ังของประชาชนและโดยอ้อมผ่านการเลือกขององค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน โดยไม่มีก�ำหนดส�ำรองต�ำแหน่งในองค์กรดังกล่าวให้กับเจ้าหน้าที่ทหารในกองทัพแต่อย่างใด 
	 แต่อย่างไรก็ตามส�ำหรับกรณีของอินโดนีเซียควรศึกษาเพิ่มเติมเป็นพิเศษ เนื่องจากภายหลังจากการลงจาก
อ�ำนาจของนายพลซูฮาร์โต อินโดนีเซียได้เริ่มการปฏิรูปเพื่อเปล่ียนผ่านเข้าสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตยและสร้าง

	 19รายละเอียดของรูปแบบนี้จะกล่าวอย่างละเอียดต่อไปในหัวข้อ 2.2 ถึงหัวข้อ 2.6 
	 20รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 64
	 21รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 88
	 22รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 31
	 23รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 12 มาตรา 13 และมาตรา 14
	 24รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 2 ข้อ 1 กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 54 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958,
มาตรา 6 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 6 เอ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 7 ข้อ 4 และรัฐธรรมนูญแห่ง
สาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1948, มาตรา 67
	 25รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1948, มาตรา 86 กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 63 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส
ค.ศ.1958, มาตรา 8 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 99 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 96 และมาตรา 101
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 12 ประกอบธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีที่ต้องมาจากบุคคลที่ได้รับการ
สนับสนุนจากรัฐสภา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 14 และมาตรา 15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจักรเนเธอแลนด์, มาตรา 43 ประกอบ
ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีที่ต้องมาจากบุคคลที่ได้รับการสนับสนุนจากสภาผู้แทนราษฎร และในส่วนของสหราชอาณาจักร 
ธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริย์หรือพระราชินีจะต้องแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีจากหัวหน้าของพรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร 
	 26รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 100 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 17 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 87 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 8 และกฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 64 
	 27กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 38 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 24 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 41 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 6 ข้อ 2 และข้อ 5 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 2 และรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพ่ิมเติม ฉบับที่ 17 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 68 และมาตรา 69 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจักรเนเธอแลนด์, มาตรา 53 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 61 
และมาตรา 67 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 49
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หลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้ในรัฐธรรมนูญโดยที่ส�ำคัญคือการยกเลิกบทบัญญัติเก่ียวกับสภาที่ปรึกษาสูงสุดซึ่ง
คอยท�ำหน้าที่ให้ปรึกษาและส่งข้อเสนอแนะทางนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินให้กับรัฐบาลทั้งหมด28 เน่ืองจาก
สมาชิกสภาดังกล่าวประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ทหารของกองทัพอินโดนีเซียเป็นส่วนใหญ่
	 2.3	 อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทางทหาร
	 กฎเกณฑ์เก่ียวกับมอบอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญให้พลเรือนบังคับบัญชากองทัพและทหารในแต่ละประเทศจะมี
ความแตกต่างกันในรายละเอียดอย่างมาก แต่หากเราอาศัยเกณฑ์ลักษณะของรูปแบบของรัฐ หลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ
และรูปแบบของรัฐบาลหรือองค์กรผู้ใช้อ�ำนาจบริหารมาเป็นเครื่องมือในการพิจารณาและวิเคราะห์รายละเอียดความ
แตกต่างในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของประเทศต่าง ๆ แล้ว เราจึงสามารถแบ่งรูปแบบการมอบอ�ำนาจบังคับบัญชา
กิจการทหารให้กับพลเรือนที่ปรากฎในระบบกฎหมายต่างประเทศออกมาได้ทั้งหมด 4 รูปแบบ ดังต่อไปนี้ 
	 รูปแบบที่ 1 รัฐที่เป็นสาธารณรัฐ แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบประธานาธิบดีและรูปแบบของรัฐบาลเป็นองค์กรเด่ียว
(Monocratic organ) อย่างประธานาธิบดี ได้แก่ สหรัฐอเมริกา เกาหลีใต้ ฟิลิปปินส์และอินโดนีเซีย รัฐธรรมนูญของ
ประเทศเหล่าน้ีจะก�ำหนดไปทิศทางเดียวกันคือก�ำหนดให้ประธานาธิบดีซ่ึงเป็นพลเรือนนอกจากเป็นหัวหน้าสูงสุดของ
ฝ่ายบริหารแล้วยังเป็นผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพด้วย29

	 รูปแบบที่ 2 รัฐท่ีเป็นสาธารณรัฐ แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบรัฐสภาและรูปแบบของรัฐบาลเป็นองค์กรกลุ่ม
(Collegial organ) อย่างคณะรัฐมนตรี ได้แก่ เยอรมัน โดยความสัมพันธ์ภายในคณะรัฐมนตรีในการใช้อ�ำนาจบริหารของ
เยอรมันมีลักษณะที่นายกรัฐมนตรีก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศทั่วไปและรัฐมนตรีแต่ละกระทรวงมีอิสระในการ
รับผิดชอบการบริหารกระทรวงของตน30  รัฐธรรมนูญจึงได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพในสถานการณ์ปกติ
เป็นของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม31  แต่ในสถานการณ์สงครามอ�ำนาจดังกล่าวจะถูกโอนมาเป็นของนายกรัฐมนตรี32

นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญยังได้ก�ำหนดให้สภาผู้แทนราษฎรเข้ามามีส่วนร่วมกับฝ่ายบริหารในการบังคับบัญชากองทัพผ่านกลไก
ทางรัฐธรรมนูญในการให้ความไว้วางใจในการบริหารประเทศของนายกรัฐมนตรี33 และคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทน
ราษฎรที่ท�ำหน้าที่ตรวจสอบกองทัพ ได้แก่ คณะกรรมาธิการด้านกลาโหม34 และผู้ตรวจการกองทัพ 35

	 รูปแบบที่ 3 รัฐที่เป็นสาธารณรัฐ แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีและรูปแบบของรัฐบาล
เป็นองค์กรร่วมระหว่างประธานาธิบดีและคณะรัฐมนตรีได้แก่ ฝรั่งเศส ซ่ึงได้ก�ำหนดรูปแบบกฎเกณฑ์การควบคุมบังคับบัญชา
กองทัพโดยพลเรือนให้ผสมระหว่างรูปแบบที่ 1 และรูปแบบที่ 2 โดยรัฐธรรมนูญจะก�ำหนดให้ประธานาธิบดีด�ำรงต�ำแหน่ง
เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของกองทัพ36 และในขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญก็จะก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีอันประกอบโดย
นายกรัฐมนตรแีละรฐัมนตรีมีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายเก่ียวกับกจิการของกองทพัและการแต่งตัง้เจ้าหน้าทีท่หารร่วมด้วยเช่นกนั37  
	 รูปแบบที่ 4 รัฐท่ีเป็นราชอาณาจักร แบ่งแยกอ�ำนาจในระบบรัฐสภาและรูปแบบของรัฐบาลเป็นองค์กรกลุ่ม
ได้แก่ สเปน แม้ว่ารฐัธรรมนญูจะก�ำหนดให้พระมหากษตัรย์ิด�ำรงต�ำแหน่งเป็นผูบ้ญัชาการสงูสดุของกองทพั38 แต่อย่างไรกต็าม
การบัญญัติรับรองต�ำแหน่งดังกล่าวก็เป็นแต่เพียง การถวายพระเกียรติยศแด่พระมหากษัตริย์เท่านั้น เน่ืองจาก
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติว่าการกระท�ำต่าง ๆ ย่อมหมายร่วมถึงการบังคับบัญชากองทัพและการแต่งต้ังเจ้าหน้าที่ทหาร จะ
มีผลสมบูรณ์ตามรัฐธรรมนูญได้จะต้องมีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีลงนามรับสนองเท่านั้น39  โดยเมื่อพิจารณาประกอบกับ

	 29รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 2 ข้อ 3 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ.1945, มาตรา 10 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1945,
มาตรา 74 (1) และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 5 ข้อ 18 
	 30กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 65
	 31กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 66
	 32กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 115 บี 	  
	 33กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 67
	 34กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 45 เอ
	 35กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 45 บี
	 36รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 15 
	 37รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 20 
	 38รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 62
	 39รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 64
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รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอ�ำนาจควบคุมกองทัพ40 ในทางกฎหมาย กองทัพจึงขึ้นตรงและอยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของคณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนไม่ใช่พระมหากษัตริย์ และนอกจากน้ีส�ำหรับสหราชอาณาจักรมีกรณีต้อง
ศึกษาเพิ่มเติม เนื่องจากการบังคับบัญชากองทัพตามกฎหมาย Defence (Transfer of Functions) Act 1964 มีการ
ก�ำหนดให้มีองค์กรกลุ่ม อย่าง Defence Council ซ่ึงประกอบไปด้วยฝ่ายการเมืองและเจ้าหน้าที่ทหารในต�ำแหน่ง
ผู้บังคับบัญชาของกองทัพต่าง ๆ ท�ำหน้าที่ให้ค�ำปรึกษากับคณะรัฐมนตรีในเรื่องยุทธศาสตร์ การปฏิบัติการทางการทหาร
อันเกี่ยวกับนโยบายการป้องกันประเทศด้วย41

	 2.4	 อ�ำนาจในการประกาศสงคราม 
	 เมื่อพิจารณากฎเกณฑ์เกี่ยวกับการประกาศสงครามของประเทศต่าง ๆ แล้ว เราอาจแบ่งการให้อ�ำนาจประกาศ
สงครามเป็นของพลเรือนได้เป็น 2 ระบบ ได้แก่ ระบบที่ 1 เราพบว่าประเทศส่วนใหญ่ได้แก่รัฐที่เป็นสาธารณรัฐอย่าง
สหรัฐอเมริกา เกาหลีใต้ ฟิลิปปินส์ อินโดนีเซีย เยอรมัน ฝรั่งเศส และรัฐที่เป็นราชอาณาจักรอย่าง สเปน เบลเยี่ยม
เดนมาร์ก และเนเธอร์แลนด์ ได้ออกแบบรัฐธรรมนูญมอบอ�ำนาจการประกาศสงครามให้กับองค์กรนิติบัญญัติอย่าง
รัฐสภาหรือสภาผู้แทนราษฎร42 ระบบที่ 2 ประเทศที่เหลืออย่างนอร์เวย์43 และ สหราชอาณาจักร44 ได้มอบอ�ำนาจ
ประกาศสงครามให้กับประมุขของรัฐอย่างพระมหากษัตริย์ แต่อย่างไรก็ตามการใช้พระราชอ�ำนาจดังกล่าวต้องอยู่ภายใต้
ค�ำแนะน�ำและยินยอมขององค์กรฝ่ายบริหารที่เป็นพลเรือนอย่างคณะรัฐมนตรี
	 2.5 อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพและระดมสรรพก�ำลัง 
	 โดยส่วนใหญ่แล้วรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ มักจะก�ำหนดไปในรูปแบบเดียวกันให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญ
อย่างรัฐสภาเท่าน้ันท่ีมีอ�ำนาจตรากฎหมายจัดตั้งกองทัพและตัดสินใจเกี่ยวกับการเกณฑ์ก�ำลังพลเข้ารับราชการทหาร
ในกองทัพ เช่น เกาหลีใต้45 อินโดนีเซีย46 ฝรั่งเศส47 เยอรมัน48 นอร์เวย์49 อังกฤษ50 เบลเยี่ยม51 โดยในกลุ่มประเทศ
เหล่านี้ สหรัฐอเมริกาถือว่าเป็นประเทศที่มีบทบัญญัติก�ำหนดอ�ำนาจของรัฐสภาไว้อย่างชัดแจ้งว่ารัฐสภามีอ�ำนาจจัดตั้ง
และสนับสนุนกองทัพ รวมถึงมีอ�ำนาจจัดหาและบ�ำรุงกองทัพเรือ52

	 2.6	 อ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพ
	 รัฐธรรมนูญของต่างประเทศที่เป็นกรณีศึกษาทั้งหมดได้ก�ำหนดเรื่องอ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปี
ของกองทพัเอาไว้ในรปูแบบเดยีวกนักับอ�ำนาจในการจดัตัง้กองทพัและระดมสรรพก�ำลงั กล่าวคอืรฐัสภาหรอืสภาผูแ้ทนราษฎร
ในฐานะผู้แทนของประชาชนแต่เพียงผู้เดียวมีอ�ำนาจพิจารณาและอนุมัติงบประมาณจ�ำปีที่ฝ่ายบริหารเสนอเพื่อจะใช้ในการ
บริหารราชการแผ่นดินซึ่งย่อมหมายร่วมถึงงบประมาณของกองทัพ ด้วยเช่นกัน53 โดยในกลุ่มประเทศเหล่านี้ สหรัฐอเมริกา
ถือว่าเป็นประเทศที่มีบทบัญญัติก�ำหนดอ�ำนาจของรัฐสภาไว้อย่างชัดแจ้งว่ารัฐสภามีอ�ำนาจอนุมัติงบประมาณให้กับกองทัพ

	 40รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 97
	 41Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Op. cit., pp. 406-410.
	 42กฎหมายพ้ืนฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 115 เอ รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1958, มาตรา 35 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 60 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 6 ข้อ 23 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 8 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐอินโดนีเซีย
ค.ศ. 1945, มาตรา 11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 63 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 19 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาราจกัร
เนเธอแลนด์, มาตรา 96 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 167 
	 43รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 26 และมาตรา 31
	 44Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Op. cit., p. 249.
	 45รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ.1945, มาตรา 40 และมาตรา 74 (1) 
	 46รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 30 (5)
	 47รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 34
	 48กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ. 1949, มาตรา 73
	 49รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 25
	 50Emlyn Capel Stewart Wade and Anthony Wilfred Bradley, Op. cit., pp. 406-410.
	 51รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 182 และมาตรา 183
	 52รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 8
	 53กฎหมายพื้นฐานสหพันธรัฐเยอรมัน ค.ศ.1949, มาตรา 110 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958, มาตรา 34 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐเกาหลี
ค.ศ.1948, มาตรา 54 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987, มาตรา 6 ข้อ 24 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา, มาตรา 1 ข้อ 8 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
อินโดนีเซีย ค.ศ. 1945, มาตรา 23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ.1978, มาตรา 134  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเดนมาร์ก ค.ศ.1953, มาตรา 46 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาราจักรเนเธอแลนด์, มาตรา 81-89 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเบลเยี่ยม ค.ศ. 1831, มาตรา 174 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรนอร์เวย์ ค.ศ.1814, มาตรา 75
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3. บทส�ำรวจกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือน และทหารเก่ียวกับการควบคุมทหารโดย
พลเรือนในระบบกฎหมายไทย	
	 หลังจากที่ได้กล่าวเกี่ยวทฤษฎีทั่วไปเกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือน ตลอดจนตัวอย่างในทางปฏิบัติของ
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายต่างประเทศแล้ว ในส่วนของหัวข้อนี้ผู้เขียนจะน�ำเสนอ
เป็นการพิจารณากฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบกฎหมายไทยในปัจจุบันว่ามีสาระส�ำคัญ
เช่นไรจากการวิเคราะห์เนื้อหาของกฎหมายส�ำคัญจ�ำนวน 7 ฉบับได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช
2560 พระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560 พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.
2551 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหาร
งานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. 2497 และ พระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 โดยพิจารณาผ่านประเด็นต่าง ๆ ดังต่อไปนี้
	 3.1	การเข้าสู่ต�ำแหน่งของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศ
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก�ำหนดให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ใช้อ�ำนาจบริหาร
และนิติบัญญัติคือคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา54 และก�ำหนดวิธีการเข้าด�ำรงต�ำแหน่งในคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาให้มี
รายละเอียดแตกต่างกันออกไป ส�ำหรับรัฐสภาประกอบด้วย สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา55 รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้
บุคคลท่ีจะเข้าด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้จะต้องได้รับเลือกตั้งจากประชาชนตามขั้นตอนและวิธีการ
ที่ก�ำหนดตามรัฐธรรมนูญ56 ในขณะท่ีวิธีการบุคคลท่ีจะเข้าด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกวุฒิสภา รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดวิธีการ
ให้ได้มาซึ่งสมาชิกขององค์กรตามรัฐธรรมนูญดังกล่าวไว้อย่างพิสดาร กล่าวคือการได้มีซ่ึงสมาชิกสภาวุฒิสภาในวาระ
แรกเริ่มและการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาชุดท่ีสองไว้แตกต่างกัน ในส่วนการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาในวาระแรกเริ่ม
มาจากพระมหากษัตริย์แต่งตั้งตามค�ำแนะน�ำของคณะรักษาความสงบแห่งชาติและรัฐธรรมนูญก�ำหนดให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่ง
ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือและผู้บัญชาการทหารอากาศ
เป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยต�ำแหน่ง57 ในขณะท่ีการได้มาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาชุดที่สองซึ่งจะมีขึ้นภายหลังสมาชิกวุฒิสภาชุด
แรกเริ่มหมดวาระลง รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้มาจากการสรรหาและเลือกกันเองของบรรดาบุคคลในสาขาอาชีพต่าง ๆ
ตามที่ก�ำหนดไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา58

	 ส�ำหรับการได้มาซ่ึงผู้ด�ำรงต�ำแหน่งหัวหน้าฝ่ายบริหารหรือหัวหน้าของคณะรัฐมนตรีอย่าง นายกรัฐมนตรี
รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดวิธีการได้มาไว้พิสดารเช่นเดียวกันวิธีการได้มาซึ่งนายกรัฐมนตรีในระหว่างห้าปีแรกนับตั้งแต่วันที่
ที่มีรัฐสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับน้ีและการได้ซ่ึงนายกรัฐมนตรีภายหลังจากห้าปีแรกดังกล่าว ในส่วนการได้มาซึ่ง
นายกรัฐมนตรีในระหว่างห้าปีแรกมาจากบุคคลท่ีพรรคการเมืองแจ้งไว้บัญชีและได้รับความเห็นชอบสมาชิกท้ังหมดของ
รัฐสภาซึ่งรวมถึงสมาชิกสภาวุฒิสภาในวาระแรกเร่ิมด้วย โดยจ�ำนวนเสียงมากกว่าก่ึงหน่ึง ในขณะเดียวกันหากไม่สามารถ
เลือกบุคคลใดที่อยู่ในบัญชีของพรรคการเมืองเป็นนายกรัฐมนตรีได้รัฐธรรมนูญก็ก�ำหนดวิธีการให้สมาชิกรัฐสภาเห็นชอบ
ให้บุคคลอื่นท่ีอยู่นอกบัญชีท่ีพรรคการเมืองแจ้งไว้เป็นนายกรัฐมนตรีได้59 ส่วนการได้มาซ่ึงนายกรัฐมนตรีภายหลังระยะ
เวลาห้าปี รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้เฉพาะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�ำนวนมากกว่ากึ่งหน่ึงเท่าน้ันที่มีอ�ำนาจให้เห็นชอบให้
บุคคลที่พรรคการเมืองแจ้งไว้ในบัญชีเป็นนายกรัฐมนตร6ี0 

		  นอกจากนี้การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องแถลง

	 54รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช.2560, มาตรา 3
	 55รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 79
	 56รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, หมวด 7 รัฐสภา ส่วนที่ 2 สภาผู้แทนราษฎร
	 57รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 269
	 58รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 107
	 59รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 272
	 60รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 159
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นโยบายบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภาและการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ61 โดยแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ เป็นแผนและข้ันตอนการพัฒนาประเทศท่ีถูกจัดท�ำโดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งกฎหมาย
ก�ำหนดให้ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ
และผู้บัญชาการทหารอากาศเป็นกรรมการยุทธศาสตร์ชาติโดยต�ำแหน่ง62 และในท้ายที่สุดรัฐธรรมนูญมอบอ�ำนาจ
ให้วุฒิสภาติดตาม เสนอแนะและเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีด�ำเนินการหรือบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนการปฏิรูปประเทศ63  
	 3.2	 อ�ำนาจในการบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทางทหาร
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2560 ได้ก�ำหนดเกี่ยวอ�ำนาจบังคับบัญชาเกี่ยวกับกิจการทาง
ทหาร โดยมอบต�ำแห่งจอมทัพไทยให้กับประมุขของรัฐอย่างพระมหากษัตริย์64  โดยเมื่อพิจารณาประกอบกับการที่
รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้บทกฎหมาย พระราชหัตถเลขาและพระบรมราชโองการเกี่ยวกับราชการแผ่นดินจะใช้บังคับได้
จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามสนองพระบรมราชโองการเว้นแต่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น65  ต้องถือว่าโดยหลักทั่วไป
แล้วการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายในฐานะจอมทัพของพระมหากษัตริย์อันเกี่ยวกับการบังคับบัญชากองทัพ หรือทหารต้อง
อยู่ภายใต้การแนะน�ำและยินยอมของคณะรัฐมนตรี แต่อย่างไรก็ตามการที่รัฐธรรมนูญออกแบบสร้างข้อยกเว้นไว้เช่นนี้
จึงส่งผลให้รัฐธรรมนูญมาตราอื่นได้ก�ำหนดกฎเกณฑ์ให้แตกต่างขึ้นมาเป็นการเฉพาะโดยให้พระมหากษัตริย์มีพระราชอ�ำนาจ
ในเรื่องเกี่ยวกับการแต่งตั้งการให้ข้าราชการในพระองค์พ้นจากต�ำแหน่ง จัดระเบียบได้ตามพระราชอัธยาศัย โดยไม่จ�ำเป็น
จะต้องมีรัฐมนตรีรับสนองพระราชโองการขึ้นมา66 ประกอบกับปัจจุบันระบบกฎหมายได้ก�ำหนดให้ข้าราชการฝ่ายทหาร
บางส่วนและกองทัพในนาม“หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์”ย้ายออกจากการเป็นส่วนราชการในสังกัด
ของกระทรวงกลาโหมให้มีสถานะเป็นส่วนราชการในพระองค์ ดังนั้นหน่วยบัญชาการดังกล่าวจึงมีสภาพทางกฎหมาย
เป็นกองทัพขึ้นต่อการบังคับบัญชาโดยตรงของพระมหากษัตริย6์7   
	 ต่อมากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารกระทรวงกลาโหมอันเป็นกระทรวงที่มีอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพไทย
อันประกอบไปด้วยกองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพอากาศ และกองทัพเรือ68 โดยแม้ว่ากฎหมายดังกล่าว
จะก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของกระทรวงกลาโหม
และมอี�ำนาจออกค�ำสัง่ กฎ ระเบยีบเพือ่บงัคบัให้เป็นไปตามพระราชบญัญตัจิดัระเบยีบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.255169

แต่ในรายละเอียดกลับปรากฎว่าการใช้อ�ำนาจในเรื่องการก�ำหนดนโยบายและการส่ังการกองทัพเพื่อปฏิบัติภารกิจ
ป้องกันประเทศ รักษาความมั่นคงในยามสงคราม ปราบปรามกบฏ หรือเมื่อประกาศใช้กฎอัยการศึกรวมถึงการบริหาร
ราชการของกระทรวงกลาโหมในเรื่องส�ำคัญเช่น นโยบายการทหาร นโยบายการระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหาร นโยบาย
การปกครองและบังคับบัญชาการภายในกระทรวงกลาโหม การพิจารณางบประมาณการทหาร การแบ่งงบประมาณ
ของกระทรวงกลาโหม และการพิจารณาร่างกฎหมายเก่ียวกับการทหาร กฎหมายได้ก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กลาโหมต้องใช้อ�ำนาจให้เป็นไปตามค�ำแนะน�ำของสภากลาโหม ซึ่งเป็นองค์กรของรัฐประเภทองค์กรกลุ่มมีจ�ำนวน
สมาชิกไม่เกิน 24 คน โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมและรัฐมนตรีช่วยว่าการเป็นประธานและรองประธาน
ตามล�ำดับ ส่วนสมาชิกที่เหลืออีก 22 คนแบ่งเป็นสามส่วน ส่วนแรกได้แก่ข้าราชการทหารของกระทรวงกลาโหมจ�ำนวน
19 คนและส่วนที่สองสมาชิกผู้ทรงคุณวุฒิจ�ำนวนไม่เกิน 3 คนที่รัฐมนตรีแต่งตั้งตามมติสภากลาโหม70 โดยกฎหมายไม่ได้

	 61รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 162 และมาตรา 164 
	 62พระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560, มาตรา 5 มาตรา 12 และมาตรา 15
	 63รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 270
	 64รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 8
	 65รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 182
	 66รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 15
	 67พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560, มาตรา 3 มาตรา 8 และมาตรา 10
	 68พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 10 และมาตรา 17
	 69พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 5 และมาตรา 24 
	 70พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 มาตรา 42 และมาตรา 43
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ก�ำหนดว่ามติของ สภากลาโหมให้ถือตามเสียงเท่าใดตามหลักทั่วไปจึงต้องถือว่ามติขององค์กรกลุ่มจะต้องเป็นไปตาม
เสียงข้างมากของสมาชิกท่ีมาประชุม71 นอกจากนี้ยังปรากฎอีกว่าการบริหารจัดการก�ำลังพลของกระทรวงกลาโหม
กฎหมายได้ก�ำหนดให้ข้าราชการทหารมีอ�ำนาจตัดสินใจร่วมกับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมด้วย72

	 3.3	 อ�ำนาจในการประกาศสงคราม
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560ก�ำหนดให้พระมหากษัตริย์มีอ�ำนาจประกาศสงครามเมื่อได้รับ
ความเห็นชอบของรัฐสภาซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา73 โดยต่อมาส�ำหรับอ�ำนาจ
การประกาศและยกเลิกใช้กฎอัยการศึกทั่วราชอาณาจักร รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดมอบอ�ำนาจดังกล่าวให้พระมหากษัตริย7์4

แต่เมื่อพิจารณาประกอบการกับการท่ีรัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้บทกฎหมาย พระราชหัตถเลขาและพระบรมราชโองการ
เกี่ยวกับราชการแผ่นดินจะใช้บังคับได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามสนองพระบรมราชโองการเว้นแต่รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้
เป็นอย่างอื่น75 จึงถือว่าอ�ำนาจการประกาศและยกเลิกใช้กฎอัยการศึกดังกล่าวแท้จริงแล้วเป็นอ�ำนาจตามกฎหมายของ
คณะรัฐมนตรี โดยพระมหากษัตริย์ไม่อาจจะริเริ่มหรือใช้อ�ำนาจดังกล่าวแต่เพียงล�ำพังโดยปราศจากรับค�ำแนะน�ำและ
ยินยอมจากคณะรัฐมนตรีได้
	 3.4	 อ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพและระดมสรรพก�ำลัง
	 รัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติมอบอ�ำนาจในการจัดตั้งกองทัพแห่งชาติและการระดมสรรพก�ำลังให้รัฐสภาไว้อย่างชัดเจน
แต่ปรากฏในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวง กรม พ.ศ.2545 ก�ำหนดให้การจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม
ว่าจะต้องประกอบด้วยส่วนราชการใดบ้างจะต้องเป็นไปตามกฎหมาย76 ซึ่งตามรัฐธรรมนูญก�ำหนดให้อ�ำนาจนิติบัญญัติ
หรืออ�ำนาจในการตรากฎหมายเป็นอ�ำนาจของรัฐสภาจึงถือว่ารัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้อ�ำนาจการจัดตั้งกองทัพเป็นของ
รัฐสภาไปโดยปริยาย77 แต่ส�ำหรับอ�ำนาจระดมสรรพก�ำลังบุคคลให้เข้ามาในกองทัพและกิจการทางทหาร รัฐธรรมนูญ
และกฎหมายก�ำหนดให้เป็นหน้าท่ีทางกฎหมายของชายที่มีสัญชาติไทยทุกคน78 และการก�ำหนดนโยบายการระดม
สรรพก�ำลังเพื่อการทหารตัวอย่างเช่นว่า ก�ำหนดในปีหนึ่งจะต้องเกณฑ์ชายที่มีสัญชาติไทยเข้าเป็นทหารกองประจ�ำการ
จ�ำนวนเท่าไรเป็นต้น กฎหมายก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมด�ำเนินการให้เป็นไปตามที่สภากลาโหมมีมต7ิ9

	 3.5	 อ�ำนาจในการจัดสรรงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพ
	 รัฐธรรมนูญก�ำหนดให้อ�ำนาจในการพิจารณาและอนุมัติงบประมาณประจ�ำปีของกองทัพเป็นอ�ำนาจของ
รัฐสภา80 และแม้ว่ารัฐธรรมนูญจะก�ำหนดให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ�ำปีเป็นอ�ำนาจของคณะรัฐมนตรี
ในการจัดท�ำและเสนอต่อรัฐสภา81 แต่อย่างไรก็ตามการก�ำหนดงบประมาณของกองทัพก่อนการเสนอต่อ รัฐสภาและ
การแบ่งงบประมาณภายในกระทรวงกลาโหม ภายหลังจากรัฐสภาอนุมัติแล้ว กฎหมายก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
กลาโหมด�ำเนินการให้เป็นไปตามมติของสภากลาโหม82

4. ปัญหาและอนาคตของกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนระบบกฎหมายไทย
	 กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายมีสาระส�ำคัญตามที่ได้กล่าวข้างต้นอย่างไรก็ตาม

	 71วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค�ำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : โครงการต�ำราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์, 2557), น. 114.
	 72พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 25
	 73รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 156 (13) และมาตรา 177
	 74รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 176 วรรคแรก
	 75รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 182
	 76พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545, มาตรา 8 และมาตรา 9
	 77รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช.2560, มาตรา 81
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	 81รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, มาตรา 133
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หากพิจารณาให้ดีจะพบว่ากฎเกณฑ์ดังกล่าวน้ีอาจมีปัญหาพิจารณาอยู่ ดังนั้น ในส่วนท้ายของบทความชิ้นน้ีผู้เขียนจึง
จะน�ำเสนอปัญหาของกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบกฎหมายไทยในแง่ของการควบคุม
ทหารโดยพลเรือน และอนาคตเกี่ยวกับแนวทางแก้ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนและทหาร
	 4.1	 สภาพปัญหาของการควบคุมทหารโดยพลเรือในระบบกฎหมายไทย	
	 ปัญหาใหญ่เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทยปัจจุบันมีหลายประการ เริ่มจากประเด็น
ปัญหาแรก คือ การด�ำรงต�ำแหน่งสมาชิกในองค์กรตามรัฐธรรมนูญของข้าราชการทหาร โดยปรากฏก�ำหนดส�ำรองต�ำแหน่ง
สมาชิกวุฒิสภาในวาระแรกเริ่มให้กับข้าราชการทหารได้แก่ ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการ
ทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือและผู้บัญชาการทหารอากาศ และเนื่องจากวุฒิสภาเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญท่ีส�ำคัญ
ที่มีส่วนในการพิจารณาและตรากฎหมายและอ�ำนาจลงมติเห็นชอบบุคคลที่จะด�ำรงต�ำแหน่งเป็นนายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็น
หัวหน้าของคณะรัฐมนตรีอันเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ใช้อ�ำนาจบริหาร นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญยังได้ก�ำหนดต่อไปอีก
ว่าให้คณะรฐัมนตรกี�ำหนดบรหิารราชการแผ่นดนิให้สอดคล้องกบัยทุธศาสตร์ชาตซ่ึิงเป็นแผนการพฒันาประเทศทีจ่ดัท�ำ
โดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติอันเป็นคณะกรรมการที่กฎหมายก�ำหนดส�ำรองต�ำแหน่งในคณะกรรมการดังกล่าว
ให้กับข้าราชการทหารจ�ำนวนห้าต�ำแหน่งเช่นเดิมโดยหากปรากฎว่าคณะรัฐมนตรีไม่ด�ำเนินการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าว วุฒิสภาที่มีข้าราชการทหารดังกล่าวด�ำรงต�ำแหน่งเป็นสมาชิกอยู่ด้วยมีอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญ
ที่จะติดตาม เสนอแนะและเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีด�ำเนินการได้
	 ต่อมาในประเด็นปัญหาอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม แม้ว่ากฎหมายเกี่ยวกับ
การบริหารราชการกลาโหมจะก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนมีอ�ำนาจบังคับบัญชากระทรวง
กลาโหมซ่ึงเป็นส่วนราชการที่กองทัพไทยอันประกอบด้วยกองบัญชาการกองทัพไทย กองทัพบก กองทัพอากาศ
กองทัพเรือ สังกัดอยู่ แต่ปรากฏว่าในการแสดงเจตนาตัดสินใจเกี่ยวกับกับการบังคับบัญชากองทัพในเรื่องส�ำคัญเช่น
นโยบายทางทหารและการใช้กองปฏิบัติการป้องกันประเทศ รักษาความมั่นคง และกิจการของกองทัพอื่นได้แก่ นโยบาย
การระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหาร นโยบายการปกครองและบังคับบัญชาการภายในกระทรวงกลาโหม การพิจารณา
งบประมาณการทหาร การแบ่งงบประมาณของกระทรวงกลาโหม และการพิจารณาร่างกฎหมายเกี่ยวกับการทหาร
กฎหมายกลับก�ำหนดรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมให้ต้องแสดงเจตนาตัดสินใจร่วมกับองค์กรร่วมอย่างสภากลาโหมซึ่งเป็น
องค์กรกลุ่มท่ีสมาชิกส่วนใหญ่เป็นข้าราชการทหาร โดยกฎหมายก�ำหนดว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมต้องด�ำเนินการ
ในเรื่องข้างต้นให้เป็นไปตามมติของสภากลาโหมดังน้ันผลทางกฎหมายมหาชน มติของสภากลาโหมจึงมีลักษณะเป็น
ค�ำแนะน�ำที่ท�ำให้องค์กรผู้รับค�ำแนะน�ำจ�ำต้องยอมท�ำตามที่แนะน�ำ (Avis Conform)83 ในทางกฎหมายจึงต้องถือว่า
องค์กรของรัฐอย่างสภากลาโหมที่มีมติแล้วท�ำให้รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมจ�ำยอมต้องปฏิบัติตามมติคือองค์กรผู้มีอ�ำนาจ
ที่แท้จริงตามกฎหมายในการควบคุมกองทัพ มิใช่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมที่เป็นพลเรือนแต่อย่างใด และยัง
ปรากฎปัญหาต่ออีกว่ามติของสภากลาโหมตามกฎหมายจะต้องเป็นไปตามเสียงข้างมากของสมาชิกที่มาประชุมซึ่ง
สมาชิกส่วนใหญ่ จ�ำนวน 19 จาก 24 คนของสภากลาโหมเป็นข้าราชการทหาร โดยมีพลเรือนเป็นสมาชิกของสภากลาโหม
เพียง 2 คน คือรัฐมนตรีและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงกลาโหมเท่านั้น ทางกฎหมายจึงถือว่าการแสดงเจตนาตัดสินใจ
ในรูปแบบมติของสภากลาโหมจึงมาจากเสียงข้างมากของสมาชิกที่เป็นข้าราชการทหารเป็นหลัก ซึ่งปัญหาข้าราชการทหาร
มีอ�ำนาจแสดงเจตนาเหนือรัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมในท�ำนองเดียวกันนี้ปรากฎในส่วนอ�ำนาจแต่งตั้ง โยกย้ายข้าราชการ
ทหารในสังกัดกระทรวงกลาโหมด้วยเช่นกัน นอกจากนี้ยังปรากฏประเด็นปัญหาการบังคับบัญชาทหารของรัฐมนตร
ว่าการกระทรวงกลาโหมในระบบกฎหมายไทยที่ส�ำคัญอีกประการ เนื่องจากกฎหมายได้รับรองให้กองทัพประเภทที่เรียกว่า

	 83วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับ “พระราชก�ำหนดนิรโทษกรรมแก่ผู้กระท�ำความผิดเนื่องในการชุมนุมกันระหว่างวันที่ 17 พฤษภาคม
พ.ศ.2535 ถึงวันที่ 21 พฤษภาคม พ.ศ.2535, วารสารนิติศาสตร์, 22 (1) (2535), น. 45-54.
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“หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์”เป็นองค์กรขอรัฐที่ไม่สังกัดอยู่ภายใต้ราชการส่วนกลางอย่าง
กระทรวงกลาโหมจึงท�ำให้รัฐมนตรีกระทรวงกลาโหมซ่ึงเป็นพลเรือนไม่มีอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพดังกล่าว และเม่ือ
พิจารณาจากกลไกตามรัฐธรรมนูญอย่างการลงนามสนองของรัฐมนตรีต่อการกระท�ำของพระมหากษัตริย์ท่ีไม่สมบูรณ์
ของระบบกฎหมายไทยท่ีมีข้อยกเว้นให้บางการกระท�ำของพระมหากษัตริย์มีผลสมบูรณ์ตามรัฐธรรมนูญได้โดยไม่ต้องมี
รัฐมนตรีลงนามรับสนอง ตัวอย่างเช่น การบริหารราชการในพระองค์84 จึงส่งผลให้พระมหากษัตริย์มีพระราชอ�ำนาจ
บังคบับญัชาหน่วยบญัชาการถวายความปลอดภยัรักษาพระองค์ได้ตามพระราชอธัยาศยัโดยไม่จ�ำต้องเป็นไปตามค�ำแนะน�ำ
และยินยอมของคณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนแต่อย่างใด
	 และสุดท้ายประเด็นปัญหาอ�ำนาจระดมสรรพก�ำลังบุคคลเข้ากองทัพและเพื่อกิจการทางทหารของรัฐสภา
เนื่องจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายก�ำหนดให้อ�ำนาจการก�ำหนดนโยบายการระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหารตัวอย่างเช่นว่า
ก�ำหนดในปีหนึ่งจะต้องเกณฑ์ชายท่ีมีสัญชาติไทยเข้าเป็นทหารกองประจ�ำการจ�ำนวนเท่าไร เป็นต้น กฎหมายก�ำหนด
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมด�ำเนินการให้เป็นไปตามที่สภากลาโหมมีมติ85 จึงส่งผลให้ในทางกฎหมายแล้วนั้น
รัฐสภาไม่มีอ�ำนาจระดมสรรพก�ำลังที่เกี่ยวกับกองทัพแต่อย่างใด
	 4.2	 ข้อพิจารณาในทางทฤษฎี
	 ทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือน ก�ำหนดให้ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าสมาชิกขององค์กรตาม
รัฐธรรมนูญที่มีส่วนส�ำคัญในการด�ำเนินการบริหารราชการแผ่นดินอย่างรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีจะต้องเป็นพลเรือน
กล่าวคือบุคคลที่ด�ำรงต�ำแหน่งดังกล่าวจะต้องเป็นพลเรือนที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย
และองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่เป็นพลเรือนเหล่าน้ีต้องเป็นองค์กรเอกเทศที่มีอ�ำนาจแสดงเจตนาตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบาย
การบริหารประเทศนโยบายทางการทหารทั้งหมด และมีอ�ำนาจบังคับบัญชาทหารทั้งในแง่บุคคล การกระท�ำ และงบประมาณ
ได้โดยแต่เพียงล�ำพัง แต่กฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างทหารกับพลเรือนท่ีปรากฎในระบบกฎหมายไทย เร่ิมตั้งแต่
การส�ำรองต�ำแหน่งสมาชิกวุฒิสภาให้กับข้าราชการทหารในรัฐธรรมนูญ และมอบอ�ำนาจให้ข้าราชการทหารมีส่วนเกี่ยวข้อง
กับอ�ำนาจตรากฎหมาย เห็นชอบบุคคลที่จะเป็นนายกรัฐมนตรี รวมถึงก�ำหนดนโยบายการบริหารประเทศที่คณะรัฐมนตรี
ต้องปฏิบัติตาม นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญและกฎหมายยังก�ำหนดให้ทหารมีอ�ำนาจควบคุมกองทัพเหนือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมซึ่งมาจากพลเรือนและยังก�ำหนดให้กองทัพบางประเภทไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของรัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงกลาโหม แต่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาโดยตรงของพระมหากษัตริย์ซึ่งไม่ได้เป็นพลเรือนตามนิยามของ
ทฤษฎีดังกล่าว รวมถึงแม้แต่รัฐสภาเองก็ไม่มีอ�ำนาจควบคุมทรัพยากรของกองทัพอย่างรอบด้านโดยเฉพาะในส่วนการ
จัดสรรก�ำลังพล จึงกล่าวได้ว่าสาระส�ำคัญของกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบ
กฎหมายไทยตามที่กล่าวมาข้างต้นเมื่อพิจารณาในทางทฤษฎีแล้วจึงไม่ได้มีลักษณะเป็นไปตามทฤษฎีการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน
	 4.3	 แนวทางการแก้ไข
	 การศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายต่างประเทศ เราจะพบว่าต่างประเทศได้ออกแบบกฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์
ระหว่างพลเรือนและทหารเพื่อป้องกันการเกิดขึ้นของปัญหาที่พลเรือนไม่มีอ�ำนาจควบคุมทหาร ผ่านหลายกรณี เร่ิมต้ังแต่
ระบบกฎหมายของบาง ประเทศได้บัญญัติได้รับรองหลักการและสาระส�ำคัญของทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือน
ไว้โดยตรงในรัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ค.ศ.1987 ได้รับรองให้หลักการควบคุมทหารโดย
พลเรือนมีสถานะเป็นกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ และรับรองหลักการดังกล่าวไว้โดยอ้อมอย่างรัฐที่เป็นสาธารณรัฐ
เช่น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส เยอรมัน เกาหลีใต้และอินโดนีเซียได้บัญญัติรับรองอย่างชัดเจนให้องค์กร
ตามรัฐธรรมนูญอย่างประธานาธิบดี หรือคณะรัฐมนตรี หรือรัฐสภาต้องเป็นพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
และมีอ�ำนาจบังคับบัญชากองทัพ จัดตั้งกองทัพ ระดมก�ำลังพลเข้าร่วมกองทัพเพ่ือป้องกันประเทศและจัดสรรงบประมาณ

	 84รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560, มาตรา 182 ประกอบด้วยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการในพระองค์ พ.ศ.2560, มาตรา4
	 85พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551, มาตรา 43
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แต่เพียงล�ำพังโดยท่ีกองทัพหรือทหารไม่มีอ�ำนาจตามกฎหมายแสดงเจตนาตัดสินใจร่วมในเรื่องดังกล่าวแต่อย่างใด หรือ
รัฐที่เป็นราชอาณาจักรที่ก�ำหนดกลไกให้กระท�ำของพระมหากษัตริย์ในฐานะผู้บัญชาการสูงสุดของกองทัพต้องได้รับ
ความแนะน�ำและยินยอมจากคณะรัฐมนตรีผ่านกลไกการลงนามรับสนองการกระท�ำทุกการกระท�ำของพระมหากษัตริย์
เพื่อให้กองทัพขึ้นตรงต่อการบังคับบัญชาของคณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนอย่าง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน 
	 ต่อมาในส่วนการด�ำเนินนโยบายบริหารราชการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐอินโดนีเซีย ค.ศ.1945 ได้มี
การแก้ไขรัฐธรรมนูญยกเลิกสภาที่ปรึกษาสูงสุดที่สมาชิกส่วนใหญ่เป็นทหารและมีอ�ำนาจเสนอนโยบายการบริหารประเทศ
กับประธานาธิบดีเพื่อให้พลเรือนมีอ�ำนาจตัดสินใจเกี่ยวนโยบายบริหารราชการแผ่นดิน และท้ายที่สุดแม้ว่านโยบายและ
ภารกิจทางการทหารจะเป็นเร่ืองที่ต้องอาศัยดุลยพินิจและความเชี่ยวชาญเฉพาะทางของข้าราชการทหารเป็นส�ำคัญ
เนื่องจากหากปล่อยให้พลเรือนที่ไม่ความเชี่ยวชาญมาตัดสินใจในเรื่องดังกล่าวแต่เพียงล�ำพังย่อมจะส่งผลให้การตัดสินใจ
ในเรื่องนโยบายและภารกิจทางการทหารอาจเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพโดยการออกแบบกฎเกณฑ์เพื่อแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวในสหราชอาณาจักร ปรากฏว่ากฎหมาย Defence (Transfer of Functions) Act 1964 ได้ออกแบบการแนวทาง
การแก้ไขโดยประสานความจ�ำเป็นที่ต้องอาศัยความเชี่ยวชาญของข้าราชการทหารและหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือน
ให้อยู่ร่วมกัน ด้วยการก�ำหนดให้มีองค์กรกลุ่มอย่าง Defence Council ซึ่งประกอบไปด้วยฝ่ายการเมือง ซึ่งเป็นพลเรือน
และข้าราชการทหารในต�ำแหน่งผู้บังคับบัญชาของกองทัพต่าง ๆ ท�ำหน้าที่ให้ค�ำปรึกษากับคณะรัฐมนตรีในเรื่องยุทธศาสตร์
และการปฏิบัติการทางการทหาร โดยค�ำแนะน�ำของ Defence Council ในทางกฎหมายมีลักษณะเป็นค�ำแนะน�ำที่
องค์กรผู้รับค�ำแนะน�ำจะท�ำตามค�ำแนะน�ำหรือไม่ก็ได้ (Avis simple) เท่านั้นจึงส่งผลให้คณะรัฐมนตรีที่เป็นพลเรือนจึง
ยังคงเป็นองค์กรที่มีอ�ำนาจตามกฎหมายอย่างแท้จริงอยู่ในเรื่องเกี่ยวกับเรื่องยุทธศาสตร์และการปฏิบัติการทางการทหาร
	 ดังนั้น ส�ำหรับแนวทางการแก้ไขปัญหาเพื่อสถาปนาหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนขึ้นมาในระบบกฎหมาย
ของประเทศไทย ผู้เขียนจึงเห็นควรว่าประเทศไทยต้องด�ำเนินไปในทิศทางเดียวกับที่ปรากฎในการออกแบบกฎเกณฑ์
การควบคุมทหารโดยพลเรือนของต่างประเทศข้างต้น โดยเริ่มต้นจากการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560 อันดับแรก รับรองหลักการควบคุมทหารโดยพลเรือนไว้โดยตรงในหมวดบททั่วไปเพื่อให้มีหลักการ
ดังกล่าวมีสถานะเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีผูกพันธ์การใช้อ�ำนาจรัฐทั้งปวงตั้งแต่การตรากฎหมายบังคับใช้กฎหมายและ
ค�ำพิพากษาของศาล อันดับสอง แก้ไขกลไกทางรัฐธรรมนูญในส่วนที่เก่ียวการลงนามรับสนองการกระท�ำของพระมหากษัตริย์
โดยก�ำหนดให้ทุกการกระท�ำของพระมหากษัตริย์จะมีผลสมบูรณ์ตามรัฐธรรมนูญได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนอง
เท่านั้นและรับรองอ�ำนาจตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสั่งการทหารและกองทัพให้เป็นของคณะรัฐมนตรีไว้ในหมวดคณะรัฐมนตรี
เพื่อสร้างความชัดเจนในระบบกฎหมายว่ากองทัพขึ้นตรงต่อการบังคับบัญชาของคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นพลเรือน อันดับสาม
แก้ไขให้ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาเป็นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด พร้อมกับยกเลิกอ�ำนาจในการ
เห็นชอบบุคคลที่จะด�ำรงต�ำแหน่งนายกรัฐมนตรีของวุฒิสภา ทั้งนี้เพื่อยกเลิกการส�ำรองต�ำแหน่งวุฒิสมาชิกให้กับบุคลากร
ของกองทัพและให้ผู้ท่ีด�ำรงต�ำแหน่งองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีอ�ำนาจก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศอย่าง วุฒิสภา
มาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยท้ังหมด อันดับสี่ แก้ไขให้การเสนองบประมาณและการบริหารราชการแผ่นดิน
ของคณะรัฐมนตรีไม่ต้องปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติ พร้อมกับยกเลิกพระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560
โดยข้อเสนออันดับสามและอันดับสี่เป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญของพลเรือนที่ใช้อ�ำนาจ
ก�ำหนดนโยบายบริหารประเทศไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของทหาร อันดับห้า แก้ไขรับรองให้รัฐสภาเท่าน้ันมีอ�ำนาจ
ตรากฎหมายเรียกระดมก�ำลังพลเพื่อรับราชการทหารได้ไว้ในหมวดรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภามีอ�ำนาจควบคุมทรัพยากร
ของกองทัพครบด้านทั้งด้านงบประมาณและก�ำลังทหาร
	 ล�ำดับต่อมาแก้ไขพระพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 โดย อันดับแรก ยกเลิก
มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 และหมวด 5 คณะผู้บริหารที่เกี่ยวกับองค์ประกอบและอ�ำนาจหน้าท่ีของสภากลาโหม
โดยให้คงเหลือไว้เพียงมาตรา 47 ซึ่งเกี่ยวคณะผู้บัญชาการทหารที่ท�ำหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับกิจการทางทหารกับ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเท่านั้น อันดับสอง แก้ไขมาตรา 25 วรรคสอง สามและส่ีก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
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กระทรวงกลาโหมเป็นองค์กรเอกเทศท่ีมีอ�ำนาจตามกฎหมายตัดสินใจเกี่ยวกับบริหารจัดการก�ำลังพลของกระทรวง
กลาโหมแต่เพียงองค์กรเดียว อันดับสาม แก้ไขให้หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์กลับมาเป็นส่วน
ราชการสังกัดกระทรวงกลาโหม และล�ำดับสุดท้าย ยกเลิกพระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคล
ของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 มาตรา 3 มาตรา 8 และมาตรา 10 ที่เกี่ยวกับหน่วยบัญชาการถวายความปลอด
ถวายรักษาพระองค์ โดยข้อเสนอแก้ไขพระพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551และ
พระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 ทั้งสามอันดับเป็นไป
เพื่อรับรองให้อ�ำนาจการบังคับบัญชากระทรวงกลาโหมและกองทัพทั้งในด้านกิจการทหารและการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่
ทหารทุกระดับให้เป็นอ�ำนาจตามกฎหมายของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมซึ่งเป็นพลเรือนแต่เพียงองค์กรเดียว

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 จากการศึกษากฎเกณฑ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารของระบบกฎหมายไทย เราสามารถสรุป
ออกมาได้ว่ากฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการควบคุมทหารโดยพลเรือนจากกฎหมายจ�ำนวน 7 ฉบับได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560 พระราชบัญญัติจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 พระราชกฤษฎีกา
จัดระเบียบราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 พระราชบัญญัติรับราชการทหาร พ.ศ. 
2497 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ได้ออกแบบความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและ
ทหารในทางกฎหมายให้มีลักษณะที่ไม่สอดคล้องกับทฤษฎีการควบคุมทหารโดยพลเรือนในทุกด้านทั้งอ�ำนาจการตัดสินใจ
เกี่ยวกับบริหารราชการแผ่นดิน การบริหารกระทรวงกลาโหมและกองทัพ รวมถึงในส่วนนโยบายและภารกิจทางการ
ทหารเกี่ยวกับการป้องกันประเทศและรักษาความมั่นคงภายในรัฐ โดยในท้ายที่สุดเพื่อปรับปรุงและแก้ไขให้กฎเกณฑ์
เก่ียวความสัมพันธ์ระหว่างพลเรือนและทหารในระบบกฎหมายไทยให้สอดคล้องกับฐานทางทฤษฎีการควบคุมทหาร
โดยพลเรือน ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะให้เกี่ยวกับแก้ไขและยกเลิกกฎหมายดังต่อไปนี้
	 ข้อเสนอเกี่ยวกับสร้างการควบคุมทหารโดยพลเรือนในระบบกฎหมายไทย
	 ประการแรก แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 โดยเพิ่มเติมบทบทบัญญัติที่รับรองหลักการ
ควบคุมทหารโดยพลเรือนให้มีสถานะเป็นหลักการพื้นฐานในระดับรัฐธรรมนูญไว้ในหมวดทั่วไปของรัฐธรรมนูญ
	 ประการที่สอง แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560  มาตรา 182 พร้อมกับยกเลิกรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 15 เพื่อปรับปรุงกลไกทางรัฐธรรมนูญในส่วนการลงนามรับสนอง
การกระท�ำของพระมหากษัตริย์ โดยรัฐธรรมนูญต้องก�ำหนดให้ทุกการกระท�ำของพระมหากษัตริย์จะมีผลสมบูรณ์ตาม
รัฐธรรมนูญได้จะต้องมีรัฐมนตรีลงนามรับสนองเท่านั้น
	 ประการที่สาม แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 162 และมาตรา 164 ก�ำหนด
ให้การเสนองบประมาณและการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีไม่ต้องปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติ พร้อมกับ
ยกเลิกพระราชบัญญัติการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560
	 ประการที่สี่ แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 มาตรา 107 และมาตรา 269 เพื่อให้
ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาให้มาจากเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนทั้งหมด และยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560  มาตรา 270 และมาตรา 272 เพื่อยกเลิกอ�ำนาจในการเห็นชอบบุคคลที่จะเข้าด�ำรงต�ำแหน่ง
นายกรัฐมนตรี รวมอ�ำนาจในการติดตามเสนอแนะและเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติของวุฒิสภา
	 ประการที่ห้า แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 เพิ่มเติมบทบทบัญญัติที่รับรองอ�ำนาจ
ตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับสั่งการทหารและกองทัพให้เป็นของคณะรัฐมนตรีไว้ในหมวดคณะรัฐมนตรี
 	 ประการที่หก แก้ไขรัฐธรรมนแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ. 2560 เพื่อเพิ่มเติมบทบัญญัติรับรองให้รัฐสภาเท่าน้ัน
มีอ�ำนาจตรากฎหมายเรียกระดมก�ำลังพลเพื่อรับราชการทหารได้ไว้ในหมวดรัฐสภา
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	 ประการที่เจ็ด แก้ไขพระพระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ.2551 อันดับแรก ยกเลิก
มาตรา 34 มาตรา 37 มาตรา 38 และหมวด 5 คณะผู้บริหารที่เกี่ยวกับองค์ประกอบและอ�ำนาจหน้าท่ีของสภากลาโหม 
โดยให้คงเหลือไว้เพียงมาตรา 47 ซึ่งเกี่ยวคณะผู้บัญชาการทหารที่ท�ำหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำเกี่ยวกับกิจการทางทหารกับ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมเท่านั้น อันดับสองแก้ไขมาตรา 25 วรรคสอง สามและสี่ โดยก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเป็นองค์กรเอกเทศท่ีมีอ�ำนาจตัดสินใจเก่ียวกับบริหารจัดการก�ำลังพลของกระทรวงกลาโหมแต่เพียง
องค์กรเดียว และอันดับสามแก้ไขมาตรา 10 โดยเพ่ิมเติมให้หน่วยบัญชาการถวายความปลอดภัยรักษาพระองค์กลับมา
เป็นส่วนราชการภายใต้สังกัดของกระทรวงกลาโหม พร้อมกับยกเลิกพระราชกฤษฎีกาจัดระเบียบราชการและการ
บริหารงานบุคคลของราชการในพระองค์ พ.ศ.2560 มาตรา 3 มาตรา 8 และมาตรา 10 ที่เก่ียวกับหน่วยบัญชาการถวาย
ความปลอดภัยรักษาพระองค์
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