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  การศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ ตั้งแต 
พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕” จะทําใหเห็นถึงพัฒนาการของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชน
สมัยใหม เก่ียวกับอํานาจรัฐที่มีอิทธิพลตอการจัดระเบียบการปกครองของไทยตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทําใหเกิดระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 
(Absolute Monarchy) และมีลักษณะความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State)  
  ผลการศึกษาพบวา รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมีการแพรหลาย
ของแนวความคิดทางดานกฎหมายหมายมหาชนสมัยใหมในชนชั้นผูปกครอง กลุมขุนนางและบุคคลที่ไดรับการ
ศึกษาหรือมีความสนใจเกี่ยวกับลัทธิทางการเมืองของตางประเทศ กลาวคือพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง
ดําเนินการปฏิรูปประเทศในดานตาง ๆ โดยเฉพาะอยางย่ิงดานการเมืองการปกครอง ซึ่งทําใหเกิดผลในทาง
กฎหมายมหาชนหลายประการ กลาวคือ สามารถลิดรอนอํานาจจากกลุมขุนนางในระบอบเกาและรวมศูนย 
อํานาจรฐัเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว  อยางไรก็ดี มีคณะบุคคลกลุมหนึ่งพยายามทาทายอํานาจรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดอันมี
พระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงไมเห็นดวย  หากแตแนวความคิด
ในการเรียกรองรัฐธรรมนูญดังกลาวนาจะมีผลตอพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
โดยกอใหเกิดการแบงอํานาจรัฐออกเปนอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ ซึ่งพระมหากษัตริย 
จะทรงใชพระราชอํานาจทั้งสามโดยผานทางสถาบันทางการเมืองที่จัดตั้งขึ้น 
   ครั้นมาถึงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงไดรับการคาดหวังวาจะพระ
ราชทานการปกครองระบบรัฐสภาและรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนในทันทีที่ขึ้นครองราชย แตพระองคหาไดทรง
ดําเนินการเชนนั้นไม ซึ่งสรางความไมพอใจใหแกคณะนายทหารรุนใหมกลุมหนึ่ง ถึงขั้นพยายามดําเนินการเปลี่ยน
แปลงการปกครองขึ้น และตลอดรัชกาลก็หาไดมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนแตอยางใด  หากแต
ยังคงระบอบการปกครองแบบราชาธิปไตยตอไป  
  ตอมา เมื่อพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเสด็จขึ้นครองราชย ทรงมีพระราชดําริที่ชัดเจน
ที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน ถึง ๒ ครั้ง โดยครั้งแรก มอบหมายใหพระยากัลยาณไมตรี (Francis 
B. Sayre)  สวนครั้งท่ีสอง มอบหมายใหนายสตีเวนส และพระยาศรีวสิารวาจา เปนผูดําเนินการ แตก็ไดรับการคัดคาน
จากพระบรมวงศานุวงศชั้นผูใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรมพระยาดํารงราชานุภาพ  แมแตผูจัดทํารางรัฐธรรมนูญใน
ครั้งที่ ๒ เอง ยังไดถวายความเห็นเพ่ิมเติมแกพระเจาอยูหัววาประเทศสยามยังไมพรอมตอการเปลี่ยนแปลง 
ในขณะนี้ ทําใหพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงลังเลพระทัยและยังไมไดพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน 
จนเกิดการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๗๕  
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AKEKALAK  LIMSIRILAK : CONCEPT OF PUBLIC LAW IN THAILAND ON 
STATE POWER FROM B.E.2411 TO B.E.2475. THESIS ADVISOR : ASST. PROF. 
KRIENGKRAI  CHAROENTHANAVAT, 272 pp., ISBN 974-17-4161-8. 

  Research on “Concept of Public Law in Thailand on State Power from B. E. 2411 
to B. E. 2475” demonstrates the development of the concept of modern public law regarding  
state power, which has dominated the Thai administration since the reign of King Chulalongkorn.  
Such administration led first to the regime of the absolute monarchy and then to a modern state. 
  During the reign of King Chulalongkorn, the concepts of modern public law were 
widely understood by the rulers, lords, well-educated people and those interested in foreign political 
doctrines.  King Chulalongkorn reformed the country in various aspects, particularly in politics and 
administration.  The reforms had an effect on the public law i.e. rapid limitation of lords’ power in 
the old regime and centralization of power in the hands of the king.  However, a group of people 
attempted to challenge the absolute monarchy regime.  This group called for the change of the 
administration by asking for promulgating of a constitution which is the highest law and where the 
king is under the law.  His Majesty the King did not agree.  The notion of such challenge most 
possibly affects the idea of King Chulalongkorn such that the state power is divided into legislative 
power, administrative power and judicial power and the king exercises three powers through the 
political institutions established. 
  In the reign of King Vajiravuth, his Majesty the King was expected to establish an 
administration in the form of a parliamentary regime and a written constitution immediately at the time 
of his ascendancy of the throne.  Nevertheless, his Majesty the King did not do so.  This resulted 
such dissatisfaction among a group of new soldiers that there was an attempt to change the regime.  
During the reign of King Vajiravuth, the constitution was not granted to people and the absolute 
monarchy still remained in place. 
  Subsequently in the reign of King Prajadhipok, his Majesty the King tried to give a 
constitution to people twice.  His Majesty the King assigned Francis B. Sayre first and secondly  
Mr. Stevens and Phya Srivisanvaja to take care of the process of establishing the constitution.   
This was objected to by the elderly members of the royal family, particularly Prince Damrong 
Rajanubhab.  The draftsmen of the constitution in the second round were of the opinion that Siam 
was not ready for the change.  This caused his Majesty the King to hesitate and not to grant  
a constitution for the people.  Finally, in B. E. 2475, there was a revolution and a change of the 
regime. 
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เพ่ือนรวมงานทุกทานที่เขาใจและใหโอกาสแกผูเขียนในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้จนสําเร็จ 
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ฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี  อนึ่ง หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอผิดพลาดบกพรองประการใด ผู
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๒.๑.๒.๓  ความชอบธรรมของอํานาจที่เกิดขึ้นจาก 
ความชอบดวยกฎหมาย (Legality)    ๑๓ 

๒.๑.๓  ลักษณะของอํานาจในสังคมกอนเกิดรัฐ    ๑๔ 
 



 ซ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

๒.๒  แนวความคิดของการกอใหเกิดรัฐและสนันสนุนการใชอํานาจโดยรัฐ  ๑๗ 
๒.๒.๑  แนวความคิดวาดวยการกําเนิดรัฐสมัยใหม    ๑๘ 

๒.๒.๑.๑  แนวความคิดวาดวยรัฐของแมคคีอาเวลลี 
และลักษณะอํานาจอธิปไตยของโบแดง   ๑๘ 

๒.๒.๑.๒  ความสัมพันธของสถาบันทางการเมืองที่เรียกวารัฐ 
กับอํานาจทางการเมืองสูงสุด    ๒๒ 

๒.๒.๒  แนวความคิดที่สนับสนุนการใชอํานาจรัฐโดยบุคคลคนเดียว : กษัตริย 
เปนรัฐาธิปตย       ๒๔ 

๒.๒.๒.๑  ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยของโบแดง   ๒๔ 
๒.๒.๒.๒  ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยของฮอปส   ๒๖ 

๒.๒.๓  แนวความคิดวาดวยการจํากัดการใชอํานาจรัฐโดยบุคคล 
เพียงคนเดียว : ประชาชนเปนรัฐาธิปตย    ๓๐ 

๒.๒.๓.๑  แนวความคิดวาดวยสัญญาประชาคมของจอหน ล็อค  ๓๐ 
๒.๒.๓.๒  แนวความคิดวาดวยสัญญาประชาคมของรุสโซ  ๓๕ 
๒.๒.๓.๓  แนวความคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติของซีเอเยส ๓๗ 
๒.๒.๓.๔  แนวความคิดในการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออ ๔๒ 

๒.๓  ลักษณะทางกฎหมายของการแยกอํานาจไปเปนของสถาบัน : รัฐสมัยใหม ๔๔ 
๒.๓.๑  ลักษณะของรัฐ : มิติทางกฎหมาย     ๔๔ 

๒.๓.๑.๑  ดินแดนที่มีเอกภาพแนนอน     ๔๔ 
๒.๓.๑.๒  ชุมชนที่รวมเปนสังคมมนุษย (สังคมชาติ)   ๔๕ 
๒.๓.๑.๓  มีโครงสรางทางการเมืองและกฎหมายที่มีอํานาจสูงสุด 

ที่จะใชกําลังบังคับอยางเด็ดขาด    ๔๘ 
๒.๓.๒  ลักษณะของรัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนโดยสภาพ  ๕๓ 

๒.๓.๒.๑  ความหมายของนิติบุคคลและนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ๕๔ 
๒.๓.๒.๒  ลักษณะความเปนนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนของรัฐ ๕๗ 



 ฌ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

บทที่ ๓  แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ  
  ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๓.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครอง 
       ของไทยสมัยโบราณ        ๖๓ 

๓.๑.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและผูปกครองยุคดั้งเดิม   ๖๓ 
๓.๑.๑.๑  ความสัมพันธระหวางชุมชนกับผูปกครอง   ๖๓ 
๓.๑.๑.๒  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและผูปกครอง  

(พระมหากษัตริย)       ๖๖ 
๓.๑.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองสมัยสุโขทัย  ๗๕ 

๓.๑.๒.๑  แนวความคิดแบบพอปกครองลูก    ๗๖ 
๓.๑.๒.๒  แนวความคิดแบบธรรมราชา    ๘๐ 
๓.๑.๒.๓  แนวความคิดแบบสมมติเทพ    ๘๕ 

๓.๑.๓  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองไทย 
       สมัยอยุธยาและธนบุรี      ๘๗ 
๓.๑.๔  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองในสมัย 
       รัตนโกสินทรตอนตน (พ.ศ. ๒๓๒๕ ถึง พ.ศ. ๒๔๑๑)   ๙๔ 
๓.๑.๕  ขอจํากัดของความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครองสมัยโบราณ ๙๗ 

๓.๑.๕.๑  อํานาจรัฐขาดความตอเนื่องในการปกครอง   ๙๗ 
๓.๑.๕.๒  อํานาจรัฐอาจจะถูกทาทายไดตลอดเวลา   ๙๘ 

 ๓.๒  แนวความคิดในการสถาปนาอํานาจรัฐภายใตการปกครองระบอบ 
        สมบูรณาญาสิทธิราชย : กําเนิดรัฐสมัยใหม (Modern State)    ๑๐๓ 

๓.๒.๑  สภาพทางสังคมและการเมืองที่มีผลกระทบตออํานาจรัฐ  
          ขณะที่รัชกาลที่ ๕ ข้ึนครองราชย     ๑๐๓ 

๓.๒.๑.๑  มูลเหตุภายในประเทศอันนําไปสูแนวคิด 
        ในการปฏิรูปอํานาจรัฐ     ๑๐๓ 



 ญ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

          ๑. สถานภาพและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย 
              ในฐานะผูปกครอง     ๑๐๓ 
          ๒. ความเสื่อมโทรมของรูปแบบการปกครองเดิม  ๑๐๕ 

๓.๒.๑.๒  มูลเหตุภายนอกประเทศอันนําไปสูแนวคิด 
        ในการปฏิรูปอํานาจรัฐ     ๑๐๗ 

๓.๒.๒  แนวความคิดการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย  ๑๑๐ 
๓.๒.๒.๑  การรวมศูนยอํานาจรัฐทางดานการคลัง   ๑๑๒ 
๓.๒.๒.๒  การปฏิรูปการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน  ๑๑๕ 
        ๑. ระบบการปกครองสวนกลาง    ๑๑๕ 
        ๒. ระบบการปกครองสวนภูมิภาค    ๑๑๘ 

๓.๒.๓  แนวความคิดการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองเพ่ือเปน 
          ผูใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริย     ๑๒๓ 

๓.๒.๓.๑  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองเพ่ือเปนที่ปรึกษาในการ 
             บริหารราชการแผนดิน     ๑๒๓ 
๓.๒.๓.๒  การสรางกฎเกณฑการสืบราชสมบัติที่แนนอน  ๑๒๘ 
๓.๒.๓.๓  การจัดตั้งศาลยุติธรรมขึ้นเปนผูใชอํานาจตุลาการ  ๑๓๒ 

๓.๒.๔  ความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับกษัตริยภายหลังรวมศูนยอํานาจ ๑๓๖ 
๓.๒.๔.๑  พระมหากษัตริยทรงเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการ 
             กอตั้งองคกรทางการเมือง (pouvoir  constituant)   ๑๓๗ 
๓.๒.๔.๒  มีลักษณะของความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State)   ๑๓๘ 

          ๑. มีการสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน  ๑๓๙ 
          ๒. มีความตอเนื่องของการใชอํานาจ    ๑๔๐ 
 



 ฎ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

 ๓.๓  แนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินเกี่ยวกับอํานาจรัฐ 
        ตามแนวทางของกฎหมายมหาชน      ๑๔๑ 

๓.๓.๑  พระราชดําริในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว    ๑๔๑ 

๓.๓.๒  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนของ 
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว    ๑๕๐ 

๓.๓.๓  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนและการจัดทํา 
รางรัฐธรรมนูญของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว  ๑๖๕ 

๓.๓.๓.๑  สภาพปญหาทางสังคมและการเมืองในขณะที่ข้ึนครองราชย ๑๖๕ 
๓.๓.๓.๒  พระราชดําริในการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหาร 
             ราชการแผนดินที่เก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชน ๑๖๗ 
๓.๓.๓.๓  การจัดทํารางรัฐธรรมนูญเพ่ือพระราชทานใหแกประชาชน ๑๗๑ 

 ๓.๔  แนวความคิดในการปฏิเสธอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย : การเรียกรอง 
        ของประชาชน        ๑๘๐ 

๓.๔.๑  แนวความคิดแบบสมัยใหมในสมัยรัชกาลที่ ๕    ๑๘๑ 
๓.๔.๒  แนวความคิดของกลุมกบฏ ร.ศ. ๑๓๐     ๑๙๓ 
๓.๔.๓  แนวความคิดของคณะราษฎร : มูลเหตุการปฏิวัติ พ.ศ. ๒๔๗๕ ๑๙๘ 

 
บทที่ ๔  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชและควบคุมการใชอํานาจรัฐ  
  ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๔.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ๒๐๔ 
๔.๑.๑  รูปแบบดั้งเดิมกอนปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชสมัย 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว    ๒๐๔ 
๔.๑.๒  ภายหลังการปฏิรูปในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 

เจาอยูหัว : แนวคิดระบบรัฐสภาในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ๒๐๘ 



 ฏ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

๔.๑.๒.๑  การใชพระราชอํานาจในทางบริหาร    ๒๐๙ 
๔.๑.๒.๒  การใชพระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติ   ๒๑๕ 
๔.๑.๒.๓  การใชพระราชอํานาจในทางตุลาการ    ๒๑๘ 
๔.๑.๒.๔  แนวคิดการปกครองระบบรัฐสภาภายใต 
             ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย    ๒๑๙ 

๔.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย  ๒๒๗ 
 
บทที่ ๕  บทสรุป         ๒๓๕ 

รายการอางอิง          ๒๔๘ 

ภาคผนวก 
 ตารางที่ ๑ ลําดับเหตุการณเก่ียวกับแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐในประเทศไทย 
     ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕    ๒๖๓ 
 ตารางที่ ๒ พัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
     ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕    ๒๖๗ 

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ        ๒๗๒ 
 



 ฐ

สารบัญตาราง 
           หนา 

ตารางที่ ๑  ลําดับเหตุการณเก่ียวกับแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐในประเทศไทย 
      ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕          ๒๖๓-๒๖๖ 

ตารางที่ ๒  พัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
      ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕         ๒๖๗-๒๗๑ 
 



บทที่ ๑ 
บทนํา 

 
๑.๑  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา   

  นับตั้งแตประวัติศาสตรชาติไทยเริ่มตนราวปพุทธศักราช ๑๙๐๐ เปนตนมา ซึ่งใน

แตละยุคแตละสมัยก็จะมีพัฒนาการของแนวความคิดทางดานการเมืองการปกครองที่แตกตางกัน 

โดยอาจจะปรับเปลี่ยนไปตามสภาพเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมของทองถ่ินในขณะนั้น 

ประกอบกับอิทธิพลของแนวความคิดของตางชาติที่เขามามีบทบาทตอการกําหนดแนวนโยบาย

การจัดการปกครองประเทศ แตไมวาจะมีการปรับเปลี่ยนแนวความคิดไปเชนไรก็ตาม ยอมตั้งอยู

บนพื้นฐานของจารีตประเพณีและขนบธรรมเนียมดั้งเดิมของไทยซึ่งไดยึดถือมาแตชานาน 

  การปฏิรูประบบการปกครองที่สําคัญของประเทศอาจจะแบงออกไดเปน ๒ ครั้ง 

คือ การปฏิรูปที่เกิดข้ึนในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ พระมหากษัตริยพระองคที่ ๙ 

แหงกรุงศรีอยุธยาครั้งหนึ่ง และอีกครั้ง ไดเกิดขึ้นในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว รัชกาลที่ ๕ แหงกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งการปฏิรูปทั้งสองคร้ัง ลวนแลวแตมีการนําเอาแนวคิด

ของตางชาติมาใชเปนแนวทางในการปฏิรูป กลาวคือ ครั้งในรัชสมัยของสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถ 

ทรงนําเอาแนวความคิดของอาณาจักรขอม ซึ่งเปนชนชาติที่มีประวัติศาสตรและวัฒนธรรมเขมแข็ง

ที่สุดในขณะนั้น แตเนื่องจากหากจะไดศึกษาคนควาถึงแนวความคิดทางการเมืองการปกครองใน

ยุคนี้ จะมีขอจํากัดในหลาย ๆ เร่ือง ไมวาจะเปน หลักฐานขอมูลทางประวัติศาสตรที่ปราศจากซึ่ง

การเก็บและจดบันทึกเอาไวอยางเปนลายลักษณอักษรในลักษณะที่มีความนาเช่ือถือ ประกอบกับ

แนวความคิดดังกลาวไดยึดถือปฏิบัติมาอยางยาวนาน ผสมผสานกับแนวความคิดที่เกิดขึ้นจาก

จารีตประเพณีดั้งเดิมของไทย จึงเปนการยากที่จะแบงแยกใหเห็นไดอยางเดนชัด  ซึ่งจะแตกตาง

ไปจากการปฏิรูปในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนการปฏิรูปโดย

นําเอาแนวความคิดของประเทศในตะวันตกมาใชเปนแนวทาง ซึ่งเปนแนวความคิดที่มีความแตก

ตางไปจากแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองดั้งเดิมของไทยอยางส้ินเชิง ประกอบกับเปนชวงที่

ประเทศไทยกําลังจะกาวเขาสูความทันสมัย จึงมีการจดบันทึกเหตุการณตาง ๆ ลงในพงศาวดาร



 ๒

และเอกสารจดหมายเหตุ ซึ่งมีความนาเช่ือถือไดมากกวาในครั้งสมัยกรุงศรีอยุธยา  นอกจากนั้น 

การปฏิรูปที่เกิดข้ึนในสมัยรัตนโกสินทรนี้ จะเห็นไดอยางชัดเจนถึงความแตกตางระหวางแนว

ความคิดที่เก่ียวกับพระมหากษัตริยในฐานะผูปกครอง รวมถึงแนวความคิดที่เก่ียวกับการใชและ

การควบคุมการใชอํานาจรัฐ ซึ่งดานหนึ่งเปนของดั้งเดิมตามจารีตประเพณีของไทย  ในขณะที่อีก

ดานหนึ่งเปนของประเทศตะวันตกที่ไดรับการยอมรับวามีความสมัยใหมและเปนสากล  ซึ่งแนว

ความคิดของประเทศตะวันตกนี้ ไดเขามามีอิทธิพลตอการจัดการปกครองของไทยในยุคดังกลาว 

และยังเปนรากฐานของการปกครองในปจจุบันอีกดวย 

  การศึกษาถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึงปพุทธศักราช ๒๔๗๕  ส่ิงสําคัญที่สุดที่จะไดรับจากการวิจัยใน

คร้ังนี้ก็คือจะไดเห็นถึงการเขามาของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวกับอํานาจรัฐ โดย

ผานทางพระบรมวงศานุวงศและลูกหลานของขุนนางชั้นผูใหญที่ไดรับการศึกษาตามแนวทางสมัยใหม

จากตางประเทศ และไดนํามาใชในการปฏิรูปประเทศ ซึ่งจะเห็นถึงพัฒนาการของความขัดแยง

ระหวางแนวความคิดของเชื้อพระวงศและขุนนางในระบอบเกากับระบอบใหม ที่ฝายหนึ่งมีความ

หวงแหนอํานาจ โดยตองการที่จะรักษาอํานาจเอาไวในนานที่สุดเทาที่จะทาํได  ในขณะทีอี่กฝายหนึง่ 

กลับตองการพัฒนาประเทศใหมีความเปนสมัยใหม ไดรับการยอมรับจากตางชาติ ซึ่งหมายความวา 

จะตองเร่ิมตนใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองมากขึ้นนั่นเอง  อยางไรก็ดี แนวความคิด

ที่จะจัดใหมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ โดย

ใหประชาชนไดมีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองหรือเปนผูใชอํานาจรัฐดวยนั้น มิไดเกิดข้ึน
แตเฉพาะการเรียกรองของประชาชนแตเพียงฝายเดียว หากแตฝายพระมหากษัตริยในฐานะของ

ผูเปนเจาของและผูใชอํานาจรัฐก็ไดมีความพยายามที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน

เชนกัน แตดวยความคิดเห็นและความแตกตางทางดานแนวความคิด จึงยังมิไดดําเนินการใด ๆ 

จนกระทั่งสงผลใหเกิดการกอรัฐประหารเปลี่ยนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕  

  แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนในประเทศไทยที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ มิได

เกิดขึ้นแตเฉพาะในพระบรมวงศานุวงศและขุนนางชั้นผูใหญที่ไดรับการศึกษามาจากตางประเทศ

หรือบุคคลที่มีความรูความสนใจในวิทยาการของตางประเทศอันเกิดจากการศึกษาดวยตนเองเทานั้น 

หากแตยังมีบุคคลชาวตางชาติที่ไดจางเขามาตั้งแตในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 



 ๓

เพ่ือใหนําเอาความรูและเทคโนโลยีความกาวหนาของตะวันตกมาประยุกตเพ่ือปรับใชกับสภาพ

สังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรมของไทยอีกดวย  ซึ่งถือวาเปนบุคคลอีกกลุมหนึ่งท่ีมีบทบาทตอ

การปฏิรูปแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทยเปนอยางมาก   

  ฉะนั้น งานวิจัยชิ้นนี้ จึงเปนการนําเสนอแนวความคิดที่เก่ียวกับอํานาจรัฐใน

ประเทศไทย โดยพิจารณาเปนรายบุคคลเทาที่จะพึงมีและสามารถหาขอมูลเพ่ือนํามาใชประกอบ 
การวิเคราะหและสังเคราะหได ซึ่งจะสะทอนใหเห็นถึงลักษณะของรูปแบบการปกครองที่เกิดข้ึนวา

เปลี่ยนแปลงไปในแนวทางเชนไร และการเปลี่ยนแปลงเชนนั้นเปนผลโดยตรงมาจากแนวความคิดนัน้

อยางไรบาง นอกจากนั้นจะไดทราบถึงวิวัฒนาการของแนวคิดของกฎหมายมหาชนในประเทศไทย

ที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕ อยางตอเนื่องและชัดเจน  

 

 

๑.๒  สมมติฐานของการวิจัย 

  ในระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕  มีการแพรหลายของ

แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ไมวาจะเปนในกลุมของชนชั้นผูปกครอง  
เชื้อพระวงศและขุนนาง  รวมตลอดถึงนักปราชญที่ไดเห็นรูปแบบการปกครองของตางประเทศ 

ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐดังกลาวไดสงผลกระทบตอปรากฏการณทางการเปลี่ยนแปลง

ดานการเมืองการปกครองเปนอันมาก กลาวคือ ทําใหประเทศไทยมีลักษณะเปนรัฐสมัยใหมและ

มีการรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริยเปนรูปแบบการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(Absolute Monarchy)  อยางไรก็ตาม อํานาจรัฐซึ่งเปนของพระมหากษัตริยไดถูกทาทายโดยกลุมบุคคล

และมีการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญข้ึนเปนกฎหมายสูงสุด 

รวมทั้งใหประชาชนไดมีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐตลอดชวงระยะเวลาดังกลาว 

 



 ๔

๑.๓  วัตถุประสงคของการวิจัย 

  การวิจัยเรื่อง แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ตั้งแต  พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ นี้  มีวัตถุประสงคของการศึกษาวิจัยดังนี้ 

  ๑.  เพ่ือศึกษาถึงจุดกําเนิดของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย
วาดวยอํานาจรัฐ ในชวงระหวาง พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕   

  ๒. เพ่ือศึกษาถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ ของ

บุคคลที่มีบทบาททางการเมืองการปกครองในชวงเวลาดังกลาวตอปรากฏการณทางการเปลี่ยนแปลง

ที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

  ๓. เพ่ือนําผลการศึกษาวิเคราะหไปใชประกอบการศึกษาประวัติศาสตรกฎหมาย
และของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยเกี่ยวกับอํานาจรัฐ  

 

 

๑.๔  ขอบเขตของการวิจัย 

  การวิจัยเรื่อง แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ต้ังแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ นี้ ตองการมุงเนนที่จะศึกษาและวิเคราะหถึง

แนวความคิดของกฎหมายมหาชนในประเทศไทยที่เกี่ยวกับอํานาจรัฐ วามีอิทธิพลตอการเปลี่ยน

แปลงการปกครองและจัดรูปแบบองคกรในขณะนั้นเชนไรบาง  ซึ่งในกรณีนี้จะจํากัดขอบเขตใน

การศึกษาวิจยัเฉพาะ “อํานาจรัฐ” ที่ปรากฏเปนอํานาจสูงสุดสําหรับใชในการปกครองประเทศเทา
นั้น จะไมรวมถึงอํานาจรัฐประการอื่น ๆ  ซึ่งมีอีกมากมายดวย โดยจะไดศึกษาวิเคราะหเหตุ

การณและขอเท็จจริงทางประวัติศาสตรกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ ใน

ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ คือตั้งแตเร่ิมการปฏิรูปการปกครอง

ประเทศในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๕)  จนถึงกอนการปฏิวัติ

เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย ซึ่งสามารถ

แบงออกเปน ๒ ภาค คือ ภาค ๑ แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับอํานาจรัฐในกฎหมายมหาชน ตั้งแตบท



 ๕

ที่ ๑ – ๒   และภาค ๒ แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย (พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธ

ศักราช ๒๔๗๕) ตั้งแต บทที่ ๓ – ๕  ดังนี้ 

 ภาค ๑ แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับอํานาจรัฐในกฎหมายมหาชน 

 บทที่ ๑  บทนํา 

 บทที่ ๒  ศึกษารากฐานแนวความคิดและทฤษฎีทางดานกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับอํานาจรัฐ 

 ภาค ๒ แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย (พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง 
พุทธศักราช ๒๔๗๕) 

 บทที่ ๓  ศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕ วาบุคคลที่มีบทบาทและอิทธิพลในการปกครอง

ประเทศในขณะนั้น มีแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวกับการบริการราชการแผนดินเชนไร 

และจะไดศึกษาถึงแนวความคิดในการเรียกรองใหมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันนําไปสู

การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 บทที่ ๔  ศึกษาถึงแนวความคิดในเรื่องการใชอํานาจรัฐและการควบคุมการใชอํานาจรัฐ

ในประเทศไทย ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ วาแนวความคิดของบุคคลที่มี

บทบาททางการเมืองการปกครอง มีผลตอการจัดรูปแบบการใชอํานาจรัฐและการควบคุมการใช

อํานาจรัฐอยางไรบาง 

 บทที่ ๕  บทสรุป 

 

 

๑.๕  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

  เมื่อไดศึกษาตามวัตถุประสงคและทดสอบความถูกตองตามสมมติฐานแลวคาดวา

จะไดทราบถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยเกี่ยวกับอํานาจรัฐ ในชวงระหวาง

พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ อันเปนชวงที่ประเทศอยูในระบอบการปกครองแบบ



 ๖

สมบูรณาญาสิทธิราชยวาบุคคลที่มีบทบาททางดานการเมืองการปกครองในเวลานั้น มีแนวความคิด

ทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวกับอํานาจรัฐอยางไร แนวคิดดังกลาวไดถูกนํามาใชหรือมีผลตอการ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงการบริหารราชการแผนดินเชนไรบาง อันเปนการรวบรวมและจัดทํา 
องคความรูใหมไวใหเปนระบบเพื่อประโยชนในการศึกษาตอไป 

 

 

๑.๖  วิธีการดําเนินการวิจัย 

  หลังจากไดวางโครงรางอยางสังเขปแลว ผูเขียนไดดําเนินการวิจัยทางเอกสาร 

(documentary research)  คือ คนควาขอมูลโดยอาศัยเอกสารซึ่งประกอบดวยเอกสารชั้นตน เชน  
จดหมายเหตุ ประกาศพระบรมราชโองการตาง ๆ  โดยเอกสารเหลานี้สามารถศึกษาคนควาได

จากหอจดหมายเหตุ กรมศิลปากร  สวนเอกสารชั้นรอง (Secondary Sources) ไดแกหนังสือและ
วารสารอางอิง ทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ  หลังจากไดศึกษาวิเคราะหขอมูลทั้งหมดแล

วจะทําการเรียบเรียงเอกสารใหรัดกุมเปนระเบียบ ตามโครงรางที่วางไวในตอนแรก ซึ่งอาจจะมี

การเปลี่ยนแปลงบางตามหลักฐานอื่นที่ปรากฏในภายหลัง 



















































































































บทที่ ๓ 

แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ 
ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๓.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครองของไทยสมัยโบราณ 

 ๓.๑.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและผูปกครองยุคดั้งเดิม 

 ๓.๑.๑.๑  ความสัมพันธระหวางชุมชนกับผูปกครอง 

  จากการศึกษาคนควาเอกสารและหลักฐานของนักประวัติศาสตรและนักโบราณคดี 

เปนที่ยอมรับวา ในพื้นที่ตั้งของประเทศไทยหรือราชอาณาจักรไทยในปจจุบัน (ในอดีตจะเรียกวา

ประเทศสยาม) ไดมีการรวมตัวกันของบุคคลจัดตั้งเปนชุมชนขึ้นในบริเวณที่มีความอุดมสมบูรณ 

เหมาะสําหรับการอยูอาศัย ซึ่งอาจจะเปนบริเวณที่ราบลุมเชิงเขาที่มีลักษณะเปนขั้นบันได  
หรืออาจจะเปนที่ราบลุมใกลหนองน้ําอันเหมาะแกการเพาะปลูกหรือการจับปลาและสัตวน้ําอ่ืน ๆ  

สังคมหมูบานในระยะเริ่มแรกนี้จะพัฒนาขึ้นในภาคตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศไทยกอน 

ราว ๓,๐๐๐ ปมาแลว  ดังจะเห็นไดจากอารยธรรมของชุมชนบานเชียง ในเขตจังหวัดอุดรธานี เปนตน  
และไดมีพัฒนาการเรื่อยจนถึงพุทธศตวรรษที่ ๑๖ ซึ่งจะมีพ้ืนที่ที่ครอบคลุมในบริเวณภาคกลาง 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใตเปนสําคัญ๑  ลักษณะการรวมตัวของชุมชนในยุคนี้จะเปน

เพียงชุมชนเล็ก ๆ ที่กระจายตัวอยูตามทองที่ตาง ๆ  สภาพสังคมจะมีความเรียบงายและไมซับซอน 

เนื่องจากในระยะเริ่มตนของสังคมมนุษยยุคโบราณ ดํารงชีพดวยการลาสัตวและการเก็บส่ิงที่มีอยู

ตามธรรมชาติใชเปนอาหาร ลักษณะการอยูรวมกันจะเปนแบบครอบครัวเดียว แลวจึงรวมตัวเปน

หลายครอบครัวในเวลาตอมา  เมื่อสังคมมนุษยพัฒนาข้ึน เร่ิมรูจักทําการเพาะปลูกและเลี้ยงสัตว 

จึงเกิดเปนสังคมแบบเกษตรกรรมขึ้น สามารถควบคุมการผลิตและจัดหาอาหารไดเอง ทําใหอยู

ติดที่ไดนานกวาสังคมสมัยกอน๒  ตอมาเมื่อการรวมตัวของชุมชนมีจํานวนเพิ่มมากขึ้นจาก 
                                                                 

๑ ศรีศักร วัลลิโภดม, สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัย 
กรุงศรีอยุธยาของอาณาจักรสยาม, พิมพครั้งท่ี ๑ (กรุงเทพฯ : มติชน, ๒๕๓๔), หนา ๑๖๗. 

๒ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๔. 



 ๖๔

หลาย ๆ ครอบครัวจึงกลายเปนหมูบาน และมีการเพิ่มขนาดขึ้นเร่ือย ๆ  แตก็ยังไมปรากฏลักษณะ

ของการจัดระเบียบการปกครองที่มีรูปแบบที่ชัดเจน สวนใหญจะยึดถือจารีตประเพณีของกลุม

หรือชนเผาของตนที่ไดส่ังสมและถายทอดมาจากบรรพบุรุษเปนเกณฑสําคัญในการดูแลความ

สงบเรียบรอยภายในชุมชน การปกครองจะใชหลักอาวุโส กลาวคือผูเฒาผูแกที่มีอาวุโสมาก ก็จะ

ไดรับการยอมรับนับถือมากเปนพิเศษในฐานะที่เปนผูมีประสบการณใหเปนหัวหนาเผาหรือผูปก

ครอง หาไดมีอํานาจในการควบคุมสั่งการคนภายในชุมชนแตอยางใด 

  พัฒนาการของสังคมมนุษยที่เร่ิมตนจากครอบครัวเล็กๆ เพียงครอบครัวเดียว 

เม่ือไดรวมตัวกันหลายครอบครัวเกิดเปนสังคมเมือง ประกอบกับปจจัยภายนอกที่แทรกสอดเขา

มาทั้งทางดานความเชื่อ ศาสนา วัฒนธรรมและเศรษฐกิจ จึงทําใหจากชุมชนกลายเปนประเทศ  

เปนอาณาจักร และทายที่สุดก็จะกลายเปนรัฐในเวลาตอมา  การรวมตัวกันของชุมชนเล็ก ๆ  จึง

กอใหเกิดการขยายตัวเปนโครงสรางที่มีความซับซอนมากขึ้นกวาแตกอน  ฉะนั้น แมในระยะเริ่ม

แรกของการกอตั้งชุมชนเมืองนั้น การยอมรับนับถือในผูเฒาผูแกใหเปนผูปกครองเผายังมีความ

สําคัญอยูมาก  แตเมื่อสังคมถูกพัฒนาข้ึนซับซอนกวาเดิมมาก ปญหาขอพิพาทและความขัดแยง

ตาง ๆ ภายในสังคมเกิดข้ึนมากมาย การยอมรับนับถือแตเพียงความอาวุโสของผูนําเผาเพียง

อยางเดียวยอมไมเพียงพอ  การอางอํานาจของสิ่งเรนลับเหนือธรรมชาติ เพ่ือสรางความเลื่อมใส

ศรัทธาของบุคคลในชุมชนที่มีตอตัวผูนําจึงเปนกลไกสําคัญที่เขามาชวยในการจัดระเบียบของ

สังคมใหมีความสงบเรียบรอย เพราะบุคคลที่จะมาเปนหัวหนาหรือผูนําเผาไดนั้น ไมเพียงแตจะ

เปนผูอาวุโสเทานั้น จะตองสรางความเชื่อแกชุมชนดวยวาตนเองเปนบุคคลเหนือธรรมชาติที่มี

อํานาจเวทมนตรตาง ๆ เชน บรรดาพอมด หมอผี เปนตน  ฉะนั้น ระบบความเชื่อในส่ิงเรนลับ

เหนือธรรมชาตินี้ จึงสะทอนใหเห็นวาผูที่จะเปนผูนําชุมชนนั้นจะตองเปนบุคคลเดียวกับผูนําทาง

ศาสนา๓ 

  ความเจริญที่เกิดขึ้นในชุมชน มีการสรางระบบความเชื่อทางศาสนา ขนบธรรมเนียม 

ประเพณี วัฒนธรรมของเผา ไมไดเกิดข้ึนแตเพียงในชุมชนใดชุมชนหนึ่งเทานั้น แตกลับมี

พัฒนาการของแตกลุมชุมชนไปพรอม ๆ กันหรืออาจจะในชวงเวลาไลเล่ียกัน ตามแตลักษณะพื้น

                                                                 
๓ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๗. 



 ๖๕

ฐานของแตละแหง  เมื่อการขยายตัวของชุมชนทําใหการติดตอคาขายกันระหวางชุมชนขึ้น มีการ

นําสินคาพ้ืนเมืองของตนแลกเปลี่ยนกับสินคาในภูมิภาคอื่น ๆ ซึ่งนอกจากจะเปนการเพิ่มความ

มั่งคั่งทางเศรษฐกิจแลว ส่ิงที่ตามมาคือ การเผยแพรอารยธรรมของชาติอ่ืน ๆ ที่มีการติดตอกัน 

โดยอาจจะไดรับเอาวัฒนธรรมของชาติอื่น ๆ เขามาประยุกตใชใหเขากับสภาพสังคมและวัฒน

ธรรมทองถ่ินอยางกลมกลืน  ซึ่งชุมชนที่เกิดขึ้นในดินแดนของประเทศไทยนี้ไดรับเอาอารยธรรม

และคติความเชื่อของอินเดียโดยผานทางชนชาติมอญและขอมมาอยางมากท้ังในดานการเมือง

การปกครองประเทศ ดังจะไดอธิบายในสวนของแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและผูปก

ครองตอไป 

  การไดรับถายทอดคติความเชื่อเก่ียวกับการปกครองมาจากอินเดีย ไมวาจะเปน

ศาสนาพราหมณ-ฮินดูหรือพุทธศาสนานี้ แมวาจะมีอิทธิพลตอแนวคิดในประเทศไทยเปนอยางมาก

จนถึงทุกวันนี้ก็ตาม แตก็ไมไดทําใหระบบความเช่ือดั้งเดิมของชุมชนในดินแดนนี้ถูกกลืนหายไป 

หากมีการผสมผสานแนวความคิดโดยเลือกเฟนแตส่ิงที่เปนประโยชนและจําเปนมาผสมผสานกับ

ส่ิงที่มีมาแลวแตเดิม ซึ่งจะทําใหกลุมชนทองถ่ินที่มีความหลากหลายทางเผาพันธุ เพราะกระจัด

กระจายกันอยูอยางอิสระ สามารถนําเอาลัทธิทางศาสนา พิธีกรรม ขนบธรรมเนียมและความรู

ทางดานการปกครองมาใชเพ่ือจะเกิดเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในบรรดากลุมชนที่หลายหลายได 

และเปนชองทางที่จะนําไปสูบูรณาการทางวัฒนธรรม ในขณะเดียวกันก็เอ้ืออํานาจใหพวกผูนําท่ี

เปนผูอุปถัมภไดรับการยอมรับในสังคมใหมที่เกิดขึ้น มีพลังและอํานาจที่จะทําใหเกิดบูรณาการ

ทางการเมืองข้ึนในเวลาตอมา๔ จนเกิดเปนแหลงศูนยกลางในรูปของเมืองท่ีมีเจาผูปกครองและมี

ชุมชนใหญนอยเปนบริวาร ซึ่งเทากับวาไดมีการจัดระเบียบการปกครองสังคมขึ้น เพียงแตจะยัง

ไมมีความซับซอนหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพอยางเชนแนวความคิดวาดวยรัฐในปจจุบัน 

  จากสภาพการณเชนนี้ ตั้งแตพุทธศตวรรษที่ ๗ เปนตนมา  ลักษณะความเปน

บานเมืองไดเกิดขึ้นแลว  รัฐไทยเริ่มมีการจัดระเบียบการปกครองสังคมอยางตอเนื่อง เพ่ือใหทนัตอ

สภาพสังคมวัฒนธรรมที่เปลี่ยนแปลงไป จากท่ีในระยะเริ่มแรกเปนการจัดรูปแบบหลวม ๆ โดย

มีผูนําเปนหัวหนาที่เรียกวา “ขุน” ทําหนาที่ปกครองดูแลประชาชนภายในรัฐ ทั้งท่ีเปนคนไทและ

                                                                 
๔ เรื่องเดียวกัน, หนา ๗๓-๗๔. 



 ๖๖

คนตางชาติ (จีน)  จนกระทั่งประมาณคริสตศตวรรษที่ ๑๒ - ๑๔ เปนชวงที่รัฐไทมีพัฒนาการ

เติบโตจากระดับเมืองที่มีหัวหนาเปนเจาเมือง (Chiefdom) กลายเปนรัฐอาณาจักรที่มีผูปกครอง

เปนกษัตริย (Kingdom)๕  และมีบรรดาพราหมณปุโรหิตประจําราชสํานักทําหนาที่ประกอบพิธี

กรรมทางศาสนาและพระราชพิธีเก่ียวกับบานเมือง จึงเทากับวาพัฒนาการของชุมชนและทองถ่ิน

จะมีการเปลี่ยนแปลงอยางเปนขั้นเปนตอนเรื่อยมาจากแรกผลักดันในคติความเชื่อท้ังภายในและ

ภายนอก 

 ๓.๑.๑.๒  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและผูปกครอง (พระมหากษัตริย) 

  เราอาจกลาวไดวารากฐานแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและพระมหากษัตริย

ของไทยไดรับอิทธิพลมาจากศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนา ซึ่งเปนแนวความคิดที่แพร
หลายอยูในประเทศอินเดียในขณะนั้น แมวาไทยจะไมไดรับอิทธิพลของแนวความคิดดังกลาวโดย

ตรง หากแตไดรับผานทางตัวกลางโดยรัฐที่เรืองอํานาจในเวลาดังกลาว ไมวาจะเปนขอมหรือมอญ  อยาง

ไรก็ตาม ท้ังแนวความคิดของศาสนาพราหมณและพุทธศาสนานั้น ไดผสมผสานความเชื่อที่มีตอ

กั น อย างลงตั วและมี บทบาทอย างเป นสู งต อการจัด ระเบี ยบการปกครองของไทย 
มาอยางตอเนื่องจนกระทั่งปจจุบัน กลาวคือ ตามคติโบราณของอินเดีย ซึ่งปรากฏทั้งในศาสนา

พราหมณและพุทธศาสนานั้น เช่ือวามีมหาจักรวาลและอนุจักรวาล มหาจักรวาลเปนจักรวาลอัน

กวางใหญไพศาล ประกอบดวยจักรวาลยอยหรืออนุจักรวาลซึ่งหมายถึงจักรวาลที่โลกรวมอยูดวย 

ความกลมกลืนของจักรวาลเปนสิ่งสําคัญอยางย่ิง เพราะเปนตนตอของความรุงเรือง ความสุข 
ของสังคม โลกมนุษยจึงจําตองสะทอนภาพของจักรวาล รัฐหรือชุมชนมนุษยที่ปกครองตนเองได 

ก็จําเปนตองสะทอนภาพของจักรวาลเพื่อความสมบูรณพูนสุขของรัฐเอง๖  ดังปรากฏตาม  
อัคคัญสูตรในทีฆนิกาย ไดอธิบายถึงกําเนิดของโลก จักรวาลและมนุษย ไวดังนี้  

                                                                 
๕ สุภางค จันทวานิช, วิมาลา ศิริพงษ, ระบบการเมืองการปกครองของชนชาติไท, (กรุงเทพฯ : 

สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หนา ๑๑๕. 
๖ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ 

การเมืองไทย, พิมพครั้งท่ี ๑ (นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๓๒), หนา ๑๗๒. 



 ๖๗

   “โลกเรานี้ (คือจักรวาลทั้งหมด) ครั้งดึกดําบรรพ เกิดน้ําทวมถึง

เปน (ทะเล) อันเดียวกันทั้งหมด มืดมิดไปทั่วทุกทิศ ไมมีดวงจันทรดวงอาทิตย  
หมูดวงดาวนักขัตฤกษ ก็ไมปรากฏคืนวัน เดือนหนึ่งหรือคร่ึงเดือน ตลอดทัง้ฤดแูละ

ปก็ไมปรากฏมีเพศหญิง เพศชายก็ไมปรากฏ พวกสัตวเหมือนกันหมด (ไมไดมีชื่อ

วามนุษยเปนตนเหมือนทุกวันนี้) 

   ครั้นกาลเวลาลวงนานมา ก็มีรสแผนดินเกิดปรากฏขึ้นบนน้ํา 

เพ่ือเปนอาหารของสัตวเหลานั้น เหมือนน้ํานม (ฝา) ที่ลอยอยูบนน้ําที่เคี่ยวใหงวด  

ฉะนั้น จึงมีสีงาม กล่ินหอม รสดี เหมือนกับเนยใส เนยขน หรือน้ําผึ้งอยางดี ๆ  
ซึ่งไมมีตัวและฟองฉะนั้น  มีสัตวตัวหนึ่ง นิสัยซุกซน จึงไดเอานิ้วมือจิ้มรสแผนดิน

มาเลียดู รสแผนดินก็ไดซาบซานจับใจ จึงเกิดตัณหาความอยากขึ้น ตอมาสัตวอืน่ ๆ 

ก็ไดทําตามตั้งแตกาลบัดนั้นมา   

   ครั้นกาลตอมา สัตวเหลานั้นไดพยายามเอามือปนรสแผนดนิเปน

คํา ๆ แลวบริโภค  เมื่อสัตวเหลานั้นบริโภครสแผนดิน รัศมีคือแสงสวางในตัวก็

อันตรธานหายไป ก็เกิดมีดวงจันทร ดวงอาทิตยและดวงนักขัตฤกษ วันคืน เดือนหนึ่ง 

ก่ึงเดือน ตลอดถึงฤดูปก็มีข้ึน โลกนี้ก็กลับเจริญขึ้นดวยอาการอยางนี้แล”๗ 

  ระยะแรกของการเกิดโลกมนุษยนั้น มนุษยจะมีแตความสุขสมบูรณ ไมรูจักกับ

ความตองการ ไมมีความเจ็บปวย มีความบริสุทธิ์ มีศีลธรรม ซึ่งในยุคนี้ตามแนวคิดในศาสนา

ฮินดูเรียกวาเปนกฤตะยุค (สัตยยุค) แตตอมามนุษยเร่ิมมีกิเลส เร่ิมสะสมทรัพยสินสวนตัว  
จากนี้มนุษยก็เร่ิมเสื่อมลงเปนลําดับใน ไตรดายุค ทวาบรยุคและกลียุค ซึ่งเปนยุคสุดทาย๘ แนว

ความคิดนี้จะสอดคลองกับความคิดเรื่องการเสื่อมสิ้นของพุทธศาสนา ที่ถือวานับแตพุทธกาล

เปนตนมา กําลังอยูในชวงกลียุค ที่เต็มไปดวยความเดือนรอนวุนวาย มนุษยมีแตความเอารัด 
เอาเปรียบ เห็นแกตัว  ฉะนั้น คนไทยสมัยโบราณจึงมีความเชื่อวา พระพุทธศาสนาจะยืนยงอยูได

                                                                 
๗ พระปริยัติเวที, พระไตรปฎกแปลยอ พระสุตตันตปฎก (ทีฆนิกาย) (กรุงเทพฯ : ม.ป.ท., ๒๕๐๑),  

หนา ๒๘๙ - ๒๙๐. 
๘ สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองไทย, (กรุงเทพฯ : สถาบันไทยคดี

ศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๒๓), หนา ๗. 



 ๖๘

เพียง ๕,๐๐๐ ป และจะเริ่มเส่ือมลงเปนลําดับเมื่อพน ๒,๕๐๐ ป (ก่ึงพุทธกาล) ไปแลว  จากนั้น 

ก็จะเกิดมีพระพุทธเจาพระองคใหมคือพระศรีอาริยเมตตรัยหรือพระศรีอาริย เพ่ือนําพาความสุข

ใหเกิดขึ้นบนโลกมนุษยใหมอีกคร้ัง 

  ฉะนั้น ตามแนวความคิดของศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนาที่ถือเปน

รากฐานของแนวคิดทางการปกครองไทยสมัยโบราณ จึงเห็นวาธรรมชาติของมนุษยนี้เปนคนบาป 

มีกิเลส ตัณหา และความโลภ อยูในกมลสันดาน  ซึ่งจะสอดคลองกับแนวความคิดของตะวันตก 
ที่ปรากฏตามพระคัมภีรไบเบิ้ล (Bible) ที่ถือวามนุษยคูแรกที่ถือกําเนิดข้ึนมาบนโลกไดแกอาดัม
กับอฟี (หรืออีวา) ซึ่งทั้งคูไดมีบาปดั้งเดิม (Original Sin) ติดตัวมาดวย เนื่องจากไดละเมิดกฎขอหาม
โดยการขโมยผลแอปเปลของพระผูเปนเจามารับประทาน อันเปนการสะทอนถึงแนวความคิด

ของตะวันตกและตะวันออกที่เห็นวาพ้ืนฐานตามธรรมชาติของมนุษยมีความเห็นแกตัว มีกิเลส

ตัณหาเชนเดียวกัน  ฉะนั้น เมื่อมนุษยไดกําเนิดขึ้นในโลกแลว หากปลอยใหเปนไปตามกฎของ

ธรรมชาติ โดยไมมีมาตรการแกไขปองกัน ยอมจะทําใหเกิดสภาพอนาธิปไตย (anarchy) ข้ึน 

มาตรการแกไขนี้จึงมีอยู ๒ ดานคือ ทางศีลธรรมไดแกศาสนา และในทางโลกไดแกรัฐบาลที่ทํา

การปกครองอยางเด็ดขาดโดยอาศัยกฎหมายและการลงโทษ๙  เพราะฉะนั้น กฎหมายจึงมีความ

สัมพันธกับระบบความเชื่อทางศาสนาอยางหลีกเล่ียงไมได เพราะกฎหมายเปนเรื่องที่เก่ียวกับ

การปกครองและการปกครองกับระบบความเชื่อทางศาสนาก็เปนสิ่งที่มีความสัมพันธกันอยางลึก

ซึ้ง โดยเฉพาะอยางย่ิงในเรื่องที่มาแหงอํานาจปกครองและการตัดสินคดีความ๑๐ 

  ในสังคมมนุษยที่ไมมีการจัดระเบียบการปกครองที่เปนระบบ ปราศจากผูนํา

และกฎหมายเพื่อใชควบคุมสังคมแลว ยอมจะทําใหคนที่แข็งแรงกวาขมเหงเอารัดเอาเปรียบคนที่

ออนแออยูเสมอ  ฉะนั้น แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทั้งในศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนา

จึงมีความเห็นตรงกันวา ผูปกครองเปนสิ่งสําคญัและจําเปนที่สุดสําหรับสังคม และจะเปนสิ่งทีเ่ลว

รายสําหรับมนุษยเปนอยางมากหากตองตกอยูในสภาวการณที่ปราศจากผูปกครอง เพราะจะ

เปรียบเสมือนฝูงโคที่ปราศจากโคบาล กษัตริยจึงจําเปนอยางย่ิง และอาณาจักรจะวางกษัตริยมิไดเลย 

                                                                 
๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๙. 
๑๐ ศรีศักร  วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย (กรุงเทพฯ : เมืองโบราณ, 

๒๕๔๕), หนา ๑๙. 



 ๖๙

แมวาในบางครั้งกษัตริยอาจจะโหดรายไมเปนธรรมบาง ก็ยังเปนสิ่งที่พึงปรารถนากวาการไมมี

กษัตริยเลย๑๑  กษัตริยจึงเปนผูปกครองที่จําเปนอยางยิ่งที่จะทําใหสังคมมนุษยหลุดพนจากสภาพ
อนาธิปไตย โดยมีกฎเกณฑทางศีลธรรมเปนเครื่องมือสําหรับการปกครอง 

  อยางไรก็ตาม กษัตริยจะมิไดเปนเพียงผูนําทางการเมืองของรัฐเทานั้น แตกษัตริย

จะเปนทั้งรัฐและสังคม อนัเปนศูนยกลางที่สําคัญที่สุดของสังคมและเปนจักรกลของการเคลื่อนไหว

เปลี่ยนแปลงในสังคม การเปล่ียนแปลงจะเปนไปในทางที่ดีข้ึนหรือเส่ือมลงของสังคม ที่ปรากฏ

ทั้งดานสภาวธรรมชาติและความสัมพันธของคนในสังคมก็จะขึ้นอยูกับคุณธรรมของผูปกครอง๑๒  

จึงเปนส่ิงสะทอนถึงลักษณะและรูปแบบการปกครองของพระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตจนถึง

ปจจุบัน ที่พึงระลึกอยูเสมอวาหลักการปกครองที่ดีจะตองตั้งอยูบนพื้นฐานของคุณธรรม ขนบ

ธรรมเนียมและจารีตประเพณีเหนือส่ิงอ่ืนใด 

  การเลือกสรรบุคคลในสังคมขึ้นเพื่อทําหนาที่กษัตริยนี้ ส่ิงสําคัญที่สุดคือบุคคลผูนั้น

จะตองไดรับการยอมรับนับถือจากคนในสังคมใหทําหนาที่เปนผูปกครองได แมวาแนวความคิด

ของอินเดียโบราณที่เผยแพรและเขามามีบทบาทตอแนวความคิดในการปกครองของประเทศ

ไทยในสมัยโบราณ จะมีทั้งแนวความคิดของศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนา ที่มีรูปแบบ

ความเชื่อไปในแนวทางเดียวกัน  แตทวา แนวความคิดดังกลาวจะไดรับการปรุงแตงและเอนเอียง

ไปในทางพุทธศาสนามากกวา จึงเกิดเปนคติในเรื่องเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยวา พระมหากษัตริย

มาจากพระโพธิสัตวมาบังเกิดเปนพระมหาบุรุษ และไดรับการเลือกจากฝูงชนใหเปนพระเจามหา

สมมุติราชปกครองแผนดิน๑๓  ที่จะนํามาซึ่งความสงบสุขและความยุติธรรมแกประชาชนในบาน

เมือง   อยางไรก็ตาม แมวาพุทธศาสนาจะมีความเชื่อดังกลาว แตแนวความคิดนี้กลับปฏิเสธวา

พระโพธิสัตวที่ลงมาจุติยังโลกมนุษยนี้ พรอมกับความมีอิทธิฤทธิ์ปาฏิหาริยตั้งแตเกิด หากแตจะ

เกิดมาจากบุคคลธรรมดาที่ไดบําเพ็ญตบะและคุณความดี จึงไดรับเลือกข้ึนเปนกษัตริยนั่นเอง ซึ่ง

สอดคลองกับพระไตรปฎกใน อัคคัญสูตร ที่วา 

                                                                 
๑๑ สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองไทย, หนา ๑๐. 
๑๒ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๑. 
๑๓ ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย, หนา ๑๙. 



 ๗๐

   “.....ควรจะสมมติตั้งสัตวสักตนหนึ่งใหเปนผูปกครอง รับผิด
ชอบเร่ืองตาง ๆ ที่เกิดขึ้น เชน ประกาศกําจัดคนที่ควรกําจัด ตําหนิผูที่ควร
ตําหนิ เนรเทศผูที่ควรเนรเทศโดยชอบธรรม  สวนพวกขาวสาลีอันเปนรายได
ของเราใหแกแกผูที่เปนหัวหนาน้ัน  ครั้นตกลงกันดังนี้แลว จึงไดพากันไปเลือก
สัตว ผูมีรูปรางงดงามนาดูนาเล่ือมใส ทั้งมีเดชศักดามากกวาตน ครั้นแลวจึงไดออน

วอนตั้งผูนั้นใหเปนหัวหนาดังกลาวแลว  ผูที่เปนหัวหนาน้ัน ก็ไดรับทํากิจทุกวิถี
ทางอันเปนการชอบธรรม ทั้งไดรับสวนแบงจากผูอยูใตปกครองโดยสมบูรณพูน
สุข 

   ดวยประการฉะนี้แล คําวา “มหาสมมติ” จึงไดเกิดขึ้น ซึ่งเพ้ียน

มาจากคําวา “มหาชนสมมติ”  แปลวา ผูที่มหาชนไดพรอมเพรียงกันสมมติแตง
ตั้งขึ้น  ผูที่เปนเจาแหงนาทั้งหลายเรียกวา “กษัตริย” ซึ่งเกิดเปนลําดับที่ ๒ รอง

จาก มหาสมมติ  ผูที่ทําใหคนเหลาอ่ืนดีใจรักใครโดยความชอบธรรม เรียกวา 

“พระราชา” .....”๑๔ 

  ฉะนั้น การใหความสําคัญของพระมหากษัตริยในลักษณะเชนนี้ จึงเทากับแสดง

ใหเห็นวา คติความเชื่อของพุทธศาสนาจะเนนการเลือกผูที่เปนพระมหากษัตริย ตองมาจาก
มหาชนนิกรสโมสรสมมติ ซึ่งแนวความคิดนี้ยังปรากฏอยูจนกระทั่งถึงในปจจุบัน  โดยที่กษัตริย

ในยุคแรก ๆ นั้น จะมีหนาที่ทําใหเกิดความอุดมสมบูรณในบานเมือง ยามมีเหตุขาวยากหมากแพง 

เกิดความขัดสนขึ้น ในขณะเดียวกันก็จะดํารงอยูในฐานะของผูนําหรือหัวหนาในการรบพุงปองกัน

ขาศึกศัตรู รวมถึงปองกันการรุกรานจากชนเผาอ่ืน ๆ ที่เขามาสรางความวุนวายใหแกเผาตนเอง

ดวย  แตทวา ตามระบบแนวความคิดดั้งเดิมในยุคโบราณ ระบบศาสนาจะมีความสัมพันธกับการ

เมืองอยางแนบแนน ทั้งนี้เนื่องจากจะเปนอุดมการณเพียงรูปแบบเดียวของสังคมโบราณ ความ

คิดในทางศาสนาจึงเปนเครื่องมือที่จะใชในการธํารงรักษาความชอบธรรมของระบอบการเมือง 

โดยเฉพาะอยางย่ิง ความชอบธรรมของผูปกครอง  ฉะนั้น ผูปกครองจึงตองนําเอาธรรมในทาง

ศาสนามาใชเปนหลักสําคัญในการปกครอง มีความเชื่อวา ในขณะพระโพธิสัตวลงมาจุติบนโลก

                                                                 
๑๔ พระปริยัติเวที, พระไตรปฎกแปลยอ พระสุตตันตปฎก (ทีฆนิกาย), หนา ๒๙๑-๒๙๓. 



 ๗๑

มนุษยนั้น ทางสวรรคไดสงผูชวยลงมาดวย เปนผูมีบุญบารมีเปนทาวมหาพรหม ช่ือ พรหมเทวะ 

ให ทํ าหน าที่ เป นอํ าม าตย รับ ใช  ซึ่ ง เช้ือสายของอํ าม าตยผู นี้ คื อ  มโนสารฤาษี  (ห รือ 
พระมนูสาราจารย) เปนผูนําเอาคัมภีรพระธรรมศาสตรมาจากกําแพงจักรวาล เพ่ือนํามาสั่งสอน

พระเจาสมมติราชใหอยูในทศพิธราชธรรมคือ ธรรมมะที่ควบคุมความประพฤติของพระมหากษัตริย

โดยตรง๑๕  รวมถึงอาจจะมีหลักธรรมอื่น ๆ สําหรับใชในการปกครองบานเมืองอีก ซึ่งถือเปนที่

มาของกฎหมายตราสามดวงและแนวความคิดในเรื่องธรรมราชา อันเปนรากฐานของแนวความคิด

ทางการปกครองของไทยยุคโบราณ 

  แตสําหรับอีกแนวความคิดหนึ่งของอินเดียโบราณ คือศาสนาพราหมณ-ฮินดู  
ที่มีคติความเชื่อคลายคลึงกับพุทธศาสนา แตจะมีแตกตางกันในรายละเอียดปลีกยอยบาง

ประการเทานั้น คือ ทางศาสนาฮินดูจะถือวากษัตริยเปนการอวตารภาคหนึ่งของพระนารายณ ที่

จะลงมาปราบยุคเข็ญและสรางความสมบูรณพูนสุขแกโลกมนุษย มนุษยจึงตองใหการยกยอง 
นับถือและเคารพบูชาเปนมาก จึงทําใหกษัตริยจะมีฐานะที่สูงกวาประชาชนธรรมดาทั่วไป ซึ่งแนว

ความคิดเชนนี้ไดสงผลตอคติความเชื่อจนเกิดเปนลัทธิเทวสิทธิ์หรือเทวราชาขึ้นในยุคตอมา และ

มีบทบาทตอการปกครองไทยโบราณเชนกัน หากแตวาอิทธิพลของพุทธศาสนาจะมีมากกวา  

  อนึ่ง จากการศึกษาถึงแนวความคิดของพุทธศาสนาเกี่ยวกับการกําเนิดรัฐและ

พระมหากษัตริย มีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวความคิดและทฤษฏีดังกลาว คือ 
  ๑. การเกิดขึ้นของรัฐและผูปกครองที่เปนพระมหากษัตริยตามแนวคิดตะวันออก

ที่ถือวาเปนสํานักความคิดที่สําคัญ และมีบทบาทตอประเทศไทยรวมทั้งประเทศอื่น ๆ นี้ เห็นวา

หากมนุษยยังมีจิตใจที่บริสุทธิ์เหมือนในชวงแรก ๆ รัฐและพระมหากษัตริยยอมไมมีความจําเปน 

แตรัฐเกิดข้ึนมาจากความเสื่อมทรามของสังคมมนุษยที่ไดรวมตัวกันขึ้นในชุมชน เพราะมีการ

แกงแยงทรัพยสิน ลักขโมย มีความเห็นแกตัวขึ้นภายในจิตใจของแตละคน หากจะเปรียบรัฐตาม

แนวความคิดตะวันออกนี้กับแนวความคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยของตะวันตกแลว อาจมีลักษณะที่

คลายคลึงกันในความหมายของการจัดรูปแบบการปกครองอยางหนึ่ง เพราะการกําหนดคัดเลือกตัวผู

ปกครอง เกิดขึ้นมาจากความตองการหรือเจตจํานงรวมกันของประชาชนในชุมชน ซึ่งตามแนว

                                                                 
๑๕ ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย, หนา ๓๒. 



 ๗๒

ความคิดตะวันตกจะเปนการยินยอมสละสิทธิสวนตัวบางประการไปใหแกผูปกครองใชอํานาจปก

ครอง ในขณะที่แนวคิดตะวันออกซึ่งมีอายุเกาแกกวาและเปนเพียงคติความเชื่อไดสะทอนออกมา

ในลักษณะขอการยินยอม “สละขาวปลาอาหาร” เปนเครื่องตอบแทนพระมหากษัตริยเพ่ือใหพระ
มหากษัตริยทําหนาที่บังคับวากลาวอรรถคดีตาง ๆ และปกครองชุมชนนั่นเอง  

  แตส่ิงหนึ่งที่ปรากฏชัดเจนคือ คติความเชื่อของพุทธศาสนานี้จะสอดคลองกับ

แนวความคิดของฮอปสที่เห็นวาสภาพสังคมกอนเกิดรัฐจะเต็มไปความโหดราย เห็นแกตัว 

ปราศจากความเอื้อเฟอเผื่อแผ  และหากไดศึกษาถึงคติของศาสนาพราหมณ-ฮินดูแลว ก็จะไม

แตกตางกันมากนักเก่ียวกับสภาพพ้ืนฐานของสังคมกอนเกิดรัฐ ซึ่งไมใชเปนสังคมที่มีความสงบ

สุขอยางท่ีควรจะเปน หากแตเกิดจากความวุนวายเชนกัน จนตองรวมตัวกันเปนรัฐและเลือกผูปก

ครองขึ้น 

  ๒. ความสัมพันธระหวางสถาบันกษัตริยกับประชาชนจะตั้งอยูบนพื้นฐานของ

สัญญาประชาคมระหวางรัฐบาลและประชาชนวาตางมีหนาท่ีตอกัน แนวคิดเชนนี้ไมจําเปนตองสง

เสริมความคิดแบบประชาธิปไตยเสมอไป เพราะอาจพัฒนาไปสูการจํากัดหนาที่ของกษัตริยให

เหลือเพียงการรักษาความมีระเบียบในสังคมและประชาชนเปนผูทํางานเลี้ยงดูกษัตริยโดยไมมี

สิทธิอยางใดเลยก็ได 

  ๓. คติความเชื่อในเรื่องพระมหากษัตริยที่วา พระโพธิสัตวมาบังเกิดเปนพระ

มหาบุรุษและไดรับการเลือกตั้งจากมหาชนใหเปนพระมหากษัตริยปกครองแผนดิน ซึ่งเปนหลัก

มหาชนสมมติ แตก็มีแนวความคิดที่ผสานกันอยูคือตองเปนผูที่ไดส่ังสมบารมีไวแตชาติปางกอน

ดวย อันจะพิสูจนไดจากการเสด็จเถลิงถวัลยราชสมบัติจึงจะถือเปนผูมีบารมีสูงสุด ซึ่งในหนังสือ

ไตรภูมิพระรวงที่ถูกเขียนขึ้นโดยพญาลิไทแหงกรุงสุโขทัยจะเรียกผูปกครองเชนนี้วาพระจักรพรรดิ

หรือจักรวาทิน คือเปนพระมหากษัตริยผูมีอํานาจเหนือกษัตริยจํานวนมากเพราะมีเดชานุภาพ  
บุญบารมีและความรูธรรม ซึ่งความคิดนี้เปนรากฐานของการสถาปนาอาณาจักรและปกครองดูแล

อาณาจักรนั่นเอง๑๖ 

                                                                 
๑๖ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ 

การเมืองไทย, หนา ๑๗๔. 



 ๗๓

  แตอยางไรก็ตาม ยังยอมรับแนวความคิดวาอาจจะมีบุคคลที่มีบุญบารมีสูงกวา 

จะทําใหกษัตริยที่ครองราชยอยูก็จะมีอันเปนไป ซึ่งแนวความคิดนี้สะทอนใหเห็นถึงการยอมรับวา

บุคคลที่มีคุณสมบัติดีเพียงพอ จะสามารถปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยพระองคใหม

ไดอยางชอบธรรม 

  การรับคติธรรมจากภายนอกโดยเฉพาะอยางยิ่งการรับวัฒนธรรมอินเดีย จะมี

ผลตอการจัดระเบียบแบบแผนการปกครองสังคมอยางมาก ความเชื่อเก่ียวกับกษัตริยในพุทธศาสนา

จะเปดโอกาสใหเกิดความสมานฉันทและการยอมรับในหมูของชนชั้นปกครองและผูที่ถูกปกครอง 

เช่ือมโยงใหเกิดบูรณาการทางสังคมและวัฒนธรรมเพื่อรองรับชนชั้นทางปกครอง กษัตริยใน 
ทางพุทธศาสนาคือองคอัครศาสนูปถัมภกที่มีหนาที่ทั้งทางโลกและทางธรรม ซึ่งเรียกวา  
“พระจักรพรรดิราช” กลาวคือ หนาที่ในทางโลกจะเปนการจัดการปกครองใหเปนระเบียบ นํามา

ซึ่งความสงบสุขของผูใตปกครอง ในขณะที่หนาที่ในทางธรรมคือการปกครองโดยหลักธรรมตาม

แนวทางท่ีเรียกวา “จักรวรรดิวัตร” เพ่ือแผรมเงาแกปวงพสกนิกร แมวากษัตริยจะไมไดเปน 
ผูกอกําเนิดกฎแหงธรรมนี้ แตพระองคก็คือผูเร่ิมหมุนวงลอดวยบุญญาบารมี จึงเปนที่มาของ 

“จักรวาทิน” คือ พระราชาผูมีวงลอแหงรถศึกของพระองคแลนปราบไดทั่วทั้งชมพูทวีป๑๗   

  ฉะนั้น จึงสรุปหลักเร่ืองธรรมราชาหรือพระราชาโดยธรรมไดวา จะหมายถึงพระ

ราชาหรือผูปกครองที่มีธรรมมะเปนวัตรปฏิบัติ เพ่ือใชในการปกครองราษฎรและขาราชบริพารทั้ง

ภายในพระนครของตนและบรรดาประเทศราช รวมถึงใชเปนเครื่องควบคุมการกระทําของตนมิ

ใหผิดทํานองคลองธรรม เกียจครานหรือลุมหลงในสิ่งที่ไมควรแกผูมีหนาที่ปกครอง ซึ่งโดยทั่วไป

มักจะกลาวถึงธรรมซึ่งเปนขัตติยราชประเพณีในการปกครอง อันไดแกทศพิธราชธรรมและธรรม

อื่น ๆ ดังเชนที่ปราชญกลาวไววา 

   “อยางในประเทศไทยตามขัตติยราชประเพณีในทางการปกครอง นํา
เอาคําสอนทางพุทธศาสนา เก่ียวกับหนาที่และคุณธรรมของพระมหากษัตริยสวนที่เปน

                                                                 
๑๗ ธิดา สาระยา, (ศรี) ทวารวดี : ประวัติศาสตรยุคตนของสยามประเทศ, (กรุงเทพฯ : เมืองโบราณ, 

๒๕๓๒), หนา ๒๓๗-๒๓๙. 



 ๗๔

กลาง ๆ  คือ ทศพิธราชธรรม (๑๐)  จักรวรรดิวัตร ๑๒  ราชสังคหวัตถุ ๔  และพลังของ
พระมหากษัตริย ๕  มาวางเปนหลักและแปลความหมายใหเขากับยุคสมัย”๑๘ 

  อยางไรก็ตาม แมวาแนวความคิดในสวนที่เก่ียวกับรัฐและพระมหากษัตริยของ

ศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนาจะมีความเชื่อเก่ียวกับโลกและจักรวาลเชนเดียวกัน หาก

แตสําหรับหนาที่ของพระมหากษัตริยที่จะใชเปนหลักธรรมในการปกครองบานเมืองแลว  
จะมีความแตกตางไปจากในทางพุทธศาสนา เพราะความเปน “ธรรมราชา” ของพระมหากษัตริย
ในศาสนาพราหมณ-ฮินดู ดังปรากฏในคําสอนมานวธรรมศาสตร ไดกําหนดหนาที่ของกษัตริยไววา 

   “ปองกันประชาชน บริจาคทาน บูชายัญ ศึกษาและความผูกพัน

จากวัตถุแหงผัสสะ เปนตน คือหนาที่ของกษัตริย”๑๙ 

  หรือในคําสอนภควัทคีตา ไดอธิบาย “ธรรม” ที่เปนหนาที่ของคนแตละวรรณะไววา 

   “[๔๓ ] หนาที่ของกษัตริยที่เกิดจากนิสสัยเดิมคือ ความกลาหาญ 

ทรงเดช ความมั่นคง ความขะมักเขมน การไมครั่นครามในสงคราม การบริจาคทาน

และความสามารถในการปกครอง”๒๐ 

  ฉะนั้น ส่ิงที่ทําใหหนาที่ของกษัตริยในศาสนาพราหมณแตกตางไปจากพุทธศาสนา

ก็คือ การทําสงคราม แตการทําสงครามนี้จะถือวาเปนหลักธรรมที่แทจริง ตองไมใชเปนการทํา

สงครามเพื่อรุกรานดินแดน เพ่ือสรางความเดือดรอนเสียหายใหแกผูอ่ืน  เพราะในคําสอนภควัทคีตา 

มิไดมุงใหพระมหากษัตริยทั้งหลายมีความมักใหญใฝสูงหรือกระหายสงคราม๒๑  แตจะหมายถึง

การสงครามเพื่อปกปองคุมครองประชาชน ดังเชนที่พระกฤษณะไดสอนทาวอรชุนไววา  

                                                                 
๑๘ พระธรรมปฏก (ประยุทธ ปยุตฺโต), พุทธธรรม, (กรุงเทพฯ : มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๓๑), 

หนา ๙๑๘. 
๑๙ Burnell, The Ordinances of Manu (London : Kegon Pual, Truch Treibner & Co. Ltd., 1981), 1/87-

97.อางใน ปรีชา ชางขวัญยืน, ธรรมรัฐ-ธรรมราชา, (กรุงเทพฯ : โครงการตําราคณะอักษรศาสตร จุฬาลง
กรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หนา ๓. 

๒๐ ภควัทคีตา, ๑๘/๔๓. 
๒๑ ปรีชา ชางขวัญยืน, ธรรมรัฐ-ธรรมราชา, หนา ๕. 



 ๗๕

   “[๓๑] พิจารณาหนาที่โดยตรงของทานซิ ทานไมควรจะหวั่นไหว 
เพราะในนามกษัตริยไมมีอะไรจะดีกวาสงครามที่เปนธรรม 
   [๓๒] ปารถ กษัตริยผูมีความสุขยอมไดสงครามอันเผอิญมาถึง

โดยลําพังเชนนั้น และซึ่งนับวาเปนการเปดประตูสวรรค 
   [๓๓] ถาและวา ทานจะไมทําสงครามอันเปนธรรมเชนนี้ไซร 
ทานก็จะละหนาที่โดยตรงของทานและเกียรติยศของทานไดรับแตความชั่วชาอยู

ถายเดียว”๒๒ 

  จากที่ไดศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยในศาสนาพราหมณและฮินดู 

จะสะทอนความเชื่อในพระเจาผูเปนใหญในทางศาสนา เชน พระพรหม พระอินทรหรือพระศิวร  

ฉะนั้น กษัตริยหรือผูปกครองรัฐจึงไมใชบุคคลธรรมดาที่ไดรับการยอมรับตามหลักมหาชนสมมติ

เชนในพุทธศาสนา  หากแตจะมีลักษณะที่เหนือกวาผูใตปกครองทั่วไปประหนึ่งเปนเทวราชหรือ

เทวราชา ที่มีความศักดิ์สิทธิ์ ความลี้ลับและมีพระเดชมากกวาพระคุณ๒๓  รูปแบบการกระทําที่

แสดงตอกษัตริยก็จะแตกตางออกไป เชน จะตองบัญญัติศัพทข้ึนใหมอีกชุดหนึ่งไวสําหรับกษัตริย

โดยเฉพาะ หรือมีการสรางความศักดิ์สิทธิ์ในการประกอบพิธีกรรมตาง ๆ เพ่ือเพ่ิมความนาเช่ือ

ถือและความเลื่อมใสแกผูปกครอง เปนตน  

  อยางไรก็ตาม อิทธิพลทางแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยของศาสนา

พราหมณ-ฮินดู รวมทั้งพุทธศาสนา ก็มีผลตอการจัดระเบียบสังคมของประเทศไทยตั้งแตไดเร่ิม

กอตั้งอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาข้ึน โดยมีเหตุผลและความจําเปนบางประการ ดังจะไดศึกษาตอไป 

 ๓.๑.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองในสมยัสุโขทัย 

  กรุงสุโขทัยถูกสถาปนาขึ้นเมื่อประมาณ ๘๐๐ ปที่ผานมาหรือราวป พ.ศ. ๑๗๙๒ 
นับตั้งแตพอขุนศรีอินทราฑิตยไดสถาปนาราชวงศพระรวงแหงนครศรีสัชนาลัยสุโขทัย ซึ่งเกิดจาก

การทําสงครามตอสูเพ่ือความเปนอิสระจากราชอาณาจักรขอม ที่ถือวายิ่งใหญและเรืองอํานาจ 
                                                                 

๒๒ ภควัทคีตา, ๒/๓๑-๓๓. 
๒๓ ชาญวิทย เกษตรศิริ, อารยธรรมไทย : พ้ืนฐานทางประวัติศาสตร, พิมพครั้งท่ี ๑ (กรุงเทพฯ : ตนออ 

แกรมมี่, ๒๕๔๐), หนา ๑๔๕. 



 ๗๖

มากที่สุดอาณาจักรหนึ่ง นอกจากนั้นยังมีอาณาจักรอื่น ๆ ที่มีอํานาจและความมั่นคงที่เขมแข็ง

อยางเชน อาณาจักรอโยธยา ที่ตั้งอยูทางตอนใตของสุโขทัย เปนตน  ดังนั้น ในระยะเริ่มแรกของ

การสรางเมืองจึงเปนระยะหัวเล้ียวหัวตอของการพัฒนาสังคมแบบชาวบานใหเปนสังคมเมืองโดย

การดําเนินภารกิจในดานการสรางชาติใหมั่นคงเปนปกแผน การปองกันภัยจากศัตรูภายนอก 
รอบ ๆ ดาน รวมทั้งการจัดระเบียบใหผูคนพลเมืองตั้งหลักแหลง จึงเปนภารกิจที่ตองการความ

รวมมือรวมใจ สามัคคีเปนน้ําหนึ่งใจเดียวกัน  นอกจากนั้น พระราโชบายที่สําคัญประการหนึ่ง

ของพอขุนรามคําแหงซึ่งเปนกษัตริยผูปกครองที่ยิ่งใหญในยุคนั้น คือ การนําเอาอิทธิพลของ 
พุทธศาสนาลัทธิลังกาวงศและความเชื่อทางศาสนาพราหมณ (พระอิศวร พระนารายณ และ 
พระหริหระ) มาคานอํานาจของความเชื่อดั้งเดิม (ผีตาง ๆ รวมทั้ง พระขพุงผี)๒๔  จึงจะสามารถ

บรรลุถึงความสําเร็จตามเปาหมายได ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและกษัตริยของไทยได

สะทอนถึงรูปแบบแนวความคิดและอิทธิพลทางดานศาสนาออกมาทางการปกครอง ซึ่งจะแยก

พิจารณาออกไดเปน ๓ ลักษณะ คือ๒๕   

 ๓.๑.๒.๑  แนวความคิดแบบพอปกครองลูก 

  ตามหลักฐานที่ปรากฏวา ในระยะเริ่มตนของการกอตั้งอาณาจักรสุโขทัย ตองทํา

ศึกสงครามกับราชอาณาจักรขอมเพื่อแยกตนเปนอิสระ ซึ่งคนไทยในยุคนั้นจะเรียกผูปกครอง

หรือพระมหากษัตริยในยุคนั้นวา “พอขุน” เชน พอขุนศรีอินทราฑิตย พอขุนรามคําแหง เปนตน  

อันแสดงถึงความสัมพันธระหวางผูปกครองซึ่งเปนผูใชอํานาจรัฐกับผูถูกปกครองที่เปนประชาชน

วาเปนไปในลักษณะพอกับลูก๒๖  อาจสืบเนื่องมาจากเหตุผลสําคัญ ๓ ประการ คือ  

   ประการแรก ชุมชนสุโขทัยเปนชุมชนขนาดเล็ก ประชากรยังมีจํานวนนอย 
อาณาเขตมีพ้ืนที่ไมกวางขวางมากนัก สภาพสังคมเรียบงาย ไมยุงยากซับซอน ดังนั้น กษัตริยจึง

                                                                 
๒๔ ชลธิรา กลัดอยู, “ไตรภูมิพระรวง : รากฐานของอุดมการณการเมืองไทย,” วารสารธรรมศาสตร ๔ 

(มิถุนายน – กันยายน ๒๕๑๗): ๑๑๐. 
๒๕ ณรงค พวงพิศ, “การเมืองการปกครองในสมัยสุโขทัย,” ใน สุโขทัยศึกษา : รวมบทความทางวิชา

การ, พิมพครั้งท่ี ๑ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๓๗), หนา ๓๖ 
๒๖ พิทยาลาภพฤติยากร, พระวรวงศเธอ กรมหมื่น, ชุมนุมพระนิพนธ, (พระนคร : สมาคมสังคม

ศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๐๗), หนา ๘๔. 



 ๗๗

สามารถปกครองราษฎรไดอยางใกลชิด ทําใหความสัมพันธระหวางพระมหากษัตริยกับราษฎรไม
แตกตางกันมากนักเปรียบเสมือนกับพอและลูก    

   ประการที่สอง เนื่องจากการปกครองแบบพอปกครองลูกนี้ เปนการปก
ครองแบบดั้งเดิมที่ใหปกครองอยูกอนที่จะไดประกาศเอกราชจากขอม  ฉะนั้น หากนําเอาการปก
ครองแบบใหมที่แตกตางจากเดิม อาจทําใหเกิดความไมเคยชินของราษฎรหรือเกิดการตอตาน
จนนําไปสูปญหาภายในได   

   ประการที่สาม เนื่องจากอาณาจักรสุโขทัยเพิ่งจะประกาศเอกราชจากขอม 
จึงมีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองรวบรวมผูคนใหเปนปกแผนโดยเร็ว เพ่ือทําใหเกิดความเปน
เอกภาพและมั่นคงแกราชอาณาจักรสุโขทัยจากการรุกรานภายนอก ฉะนั้น หากความสัมพันธที่
ใกลชิดระหวางกษัตริยกับราษฎรเปรียบเสมือนพอปกครองลูกแลวยอมทําใหราษฎรอยากที่จะพึ่ง

พระบารมีของพระมหากษัตริยมากยิ่งข้ึน ซึ่งก็จะเปนผลดีแกราชอาณาจักรสุโขทัยดวยเชนกัน 

  สําหรับการจัดระเบียบการปกครองของไทยแบบพอปกครองลูกนี้ เปนการปกครอง
ซึ่งเกิดขึ้นตามคติความเชื่อของไทยแตดั้งเดิม จะมีความแตกตางจากรูปแบบการปกครองของ
ขอมท่ีไดมาจากอินเดีย ที่ถือวากษัตริยเสมือนสมมติเทพ ซึ่งจะอยูเหนือกวาประชาชน ดังจะเห็น
ไดจากขอความที่วา  “…แตประเพณีการปกครองของขอมและของไทยเหมือนกันอยูอยางหนึ่ง 

ซึ่งถือเอาอาญาสิทธิ์ของพระเจาแผนดินเปนหลักในการปกครอง  มาผิดกันที่พวกขอมถือลัทธิ

ตามชาวอินเดีย สมมติวาพระเจาแผนดินเปนพระโพธิสัตวหรือพระอิศวร พระนารายณแบงภาค

ลงมาเลี้ยงโลกและอาศัยพราหมณเปนเจาตําราการปกครอง ลักษณะการที่พวกของปกครอง

ราษฎรซึ่งคลายนายปกครองบาว ตรงกับภาษาอังกฤษซึ่งเรียกวา Autocratic Government  สวน
วิธีการปกครองของไทยนั้นนับถือพระเจาแผนดินเปนเชนบิดาของประชาชนทั้งปวง วิธีการปก
ครองก็เอาลักษณะการปกครองสกุลเปนคติ เปนตน  แตถือวาบิดาเปนผูปกครองครัวเรือน  
(คําวา “พอครัว” เดิมทีเดียวเห็นจะขยายความวา ผูปกครองครัวเรือน อันธรรมดายอมรวมครัว

ไฟกัน ภายหลังจึงมาเขาใจคําวาพอครัวกลายเปนผูประกอบอาหาร) หลายครัวเรือนรวมกันเปนบาน 

อยูในปกครองของพอบาน ผูอยูในปกครองเรียกวา ลูกบาน  หลายบานรวมกันเปนเมือง ถาเปน

เมืองข้ึนอยูในปกครองของ “พอเมือง”  ถาเปนประเทศราชเจาเมืองเปน “ขุน” หลายเมืองรวม



 ๗๘

กันเปนประเทศ อยูในปกครองของพระเจาแผนดินแตโบราณเรียกวา “พอขุน”  ขาราชการ

ตําแหนงตาง ๆ ไดนามวา “ลูกขุน”  ดังนี้จะเห็นไดวาวิธีการปกครองของไทยเปนอยางบิดาปก

ครองบุตร หรือเรียกตามภาษาอังกฤษวา Paternal Government  ยังใชเปนหลักวิธีการปกครอง
ประเทศสยามสืบมาจนถึงวันนี้”๒๗  ซึ่งแสดงใหเห็นไดวาคติการปกครองแบบพอปกครองลูก 
ของไทย มีลักษณะที่สําคัญ ดังนี้ 

  ๑. ผูปกครองบานเมืองหรือผูปกครองอาณาจักร จะเรียกวา “พอขุน” จะมีอํานาจ
เด็ดขาด และเปนอํานาจสูงสุด 

  ๒. พอขุน สามารถใชอํานาจเด็ดขาดและสูงสุด ในการปกครองราษฎรได แตทั้ง
นี้ยอมอยูบนพื้นฐานของความเอื้ออาทรและความเมตตาที่เปรียบเสมือนบิดามีใหตอบุตร ตลอด
จนอยูภายใตหลักพุทธศาสนาและทศพิธราชธรรม 

  ๓. แมวาพอขุนจะมีอํานาจเด็ดขาดและสูงสุด แตสถานะของบุคคลไมวาจะเปนผู
ปกครองหรือพอขุน กับผูใตปกครองหรือราษฎร ยอมตั้งอยูบนหลักการพื้นฐานของความเสมอภาค
และเทาเทียมกัน โดยที่มีการแบงหนาที่ตามแตสถานะของบุคคลที่ไดรับในชุมชน กลาวคือ เม่ือผู
ปกครองมีหนาที่ดูแลทุกขสุขของประชาชน ตลอดจนการรักษาความสงบเรียบรอยภายในชุมชน 
ผูใตปกครองหรือราษฎรยอมมีหนาที่เช่ือฟงและปฏิบัติตามคําส่ังของพอขุนโดยเครงครัด หากผู
ใดฝาฝนหรือละเมิดแลว ผูปกครองหรือพอขุนสามารถลงโทษได 

  เม่ือไดพิจารณาถึงการปกครองของไทยแลว การปกครองแบบพอปกครองลูกนี้ 
เกิดข้ึนจากคตินิยมของไทยโบราณที่แตกตางไปจากบริบทของสังคมของยุโรป แมวาผูปกครองที่
เรียกวา “พอขุน” นั้น จะมีอํานาจปกครองที่เด็ดขาดและสูงสุดก็ตาม หากแตวาประเทศไทยยังไมรู
จักกับคําวาอํานาจอธิปไตยอยางในความหมายปจจบุัน เชนเดียวกันกับประเทศในยุโรปเพราะวา 
เมื่อเปรียบเทียบชวงเวลาของยุคสมัยอาณาจักรสุโขทัยแลวจะตรงกันกับในยุคกลางของยุโรปซึ่ง

ถูกปกครองโดยศาสนจักร และยังไมมีความเขาใจในแนวคิดของทฤษฎีอํานาจอธิปไตยดวย 
อํานาจที่ใชในการปกครองทั้งหมดซึ่งตั้งอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาคและเทาเทียมกันของ

                                                                 
๒๗ ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยา. “ลักษณะการปกครองประเทศสยามแต

โบราณ,” ชุมนุมนิพนธ. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอักษรเจริญทัศน, ๒๕๒๔). หนา ๑๕ - ๑๘. 



 ๗๙

บุคคลทุกคน และการที่ “พอขุน” มีอํานาจที่จะกระทําการใด ๆ เพ่ือดูแลทุกขสุขของประชาชน
และลงโทษกระทําผิดไดนั้น เปนกรณีที่ราษฎรยอมสละอํานาจบางประการของตนเอง เพ่ือท่ีจะได
อยูรวมกันอยางสงบสุข  ฉะนั้น จึงเปนสัญญาประชาคมที่ออกเสียงใหแก “พอขุน” ตามหลักใน
เร่ืองจารีตประเพณีหรือการปกครองของชุมชนดั้งเดิมเทานั้น 

  อยางไรก็ตาม เมื่อไดพิจารณาถึงการปกครองในสมัยนี้ซึ่งเปนแบบพอปกครองลูก 
(Paternal Government) โดยนํามาใชจัดระเบียบการปกครองในอาณาจักรสุโขทัยภายหลังจากที่
ประกาศเอกราชจากอาณาจักรขอมใหม ๆ  เมื่อไดศึกษาวิเคราะหถึงแนวคิดและคตินิยมของ 
การจัดการปกครองนี้แลว จะพบวา แมจะเปนคตินิยมที่มีลักษณะเฉพาะของไทยแบบโบราณ  
แตก็เปนการจัดระเบียบการปกครองที่มีลักษณะคลายคลึงกับแนวความคิดของกฎหมายมหาชน 
อันพอจะเปรียบเทียบไดกับแนวคิดทางทฤษฎีสัญญาประชาคมของฮอปส (Thomas Hobb)  เพราะ

วาสภาพสังคมของในสมัยสุ โขทัยนี้  ประชาชนทุกคนจะมี สิทธิ เสรีภาพที่ เสมอภาคและ 
เทาเทียมกัน แตจําเปนที่จะตองมีการตกลงรวมกันเพื่อคัดเลือกบุคคลขึ้นทําหนาที่เปนผูปกครองที่

เรียกวา “พอขุน” ดังไดกลาวมาแลวในขางตน ซึ่งจะสอดคลองกับแนวความคิดของฮอปส ที่ถือวา 

มนุษยทุกคนในสังคมมีสิทธิเสรีภาพอยางเสมอภาคและเทาเทียมกัน แตดวยสภาวะธรรมชาติที่

โหดรายและนาสะพรึงกลัว จึงทําใหมีความจําเปนที่จะตองมีการคัดเลือกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติที่ดี

พอที่จะทําหนาที่เปนผูปกครอง โดยที่จะตองยินยอมพรอมใจกันที่จะโอนสิทธิในการปกครองไป

ใหบางสวน เพ่ือประโยชนสุขรวมกันของประชาชนในทองถ่ิน  

  อนึ่ง แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของผูปกครองนี้ แมวารัฐาธิปตยที่เกิดขึ้นจาก

สัญญาประชาคมของประชาชนในทองถิ่นนี้ จะทําใหผูปกครองกลายสภาพเปนผูทรงอํานาจสูงสุด 

แมจะยังไมปรากฏวาอํานาจสูงสุดนี้มีความหมายอยางเชนกับอํานาจอธิปไตยตามกฎหมายมหาชน

สมัยใหมก็ตาม  โดยที่อํานาจรัฐในทัศนะของฮอปสนี้ จะเปนอาํนาจที่ปราศจากขอจํากัดใด ๆ ทั้ง

ในทางกฎหมายและทางศีลธรรม จนอาจถือไดวาเปนทฤษฏีรัฐเผด็จการเบ็ดเสร็จ๒๘  ซึ่งเมื่อศึกษา

วิเคราะหในทางทฤษฎีถึงลักษณะของอํานาจรัฐในสมัยสุโขทัยแลว จะเห็นไดวาพระมหากษัตริย

หรือพอขุนยอมจะสามารถใชอํานาจไดอยางเด็ดขาด เพราะจะเปนศูนยรวมของอํานาจทั้งหมด 
                                                                 

๒๘ เอ็ม เจ ฮารมอน, ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน, แปลโดย เสนห จามริก (กรุงเทพฯ : 
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๑๐), หนา ๒๘๙. 



 ๘๐

ทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ  แตส่ิงที่ทําใหลักษณะของการใชอํานาจของพระมหากษัตริย 

ไมกลายเปนแบบเผด็จการเบ็ดเสร็จก็คือกรอบความคิดในทางพระพุทธศาสนาของความเปน

ธรรมราชา และขนบธรรมเนียมประเพณีเปนหลักสําคัญ โดยไมตองมีบทบัญญัติของกฎหมาย

เพ่ือควบคุมและจํากัดการใชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยทกุ ๆ พระองคแตประการใด 

 ๓.๑.๒.๒  แนวคิดแบบธรรมราชา 

  เปนแนวคิดที่ไดรับอิทธิพลมาจากพุทธศาสนา เพราะคําวา “ธรรมราชา” จะหมายถึง 
ผูนําที่ใชธรรมในการปกครองประชาชน๒๙  ซึ่งคติความเชื่อวาพระมหากษัตริยจะตองเปน 
ผูทรงธรรมมาใชในการปกครองนี้ มิไดเพ่ิงจะเกิดข้ึนในสมัยสุโขทัยเปนแหงแรก หากแตเมื่อได

ศึกษาจากคัมภีรทางพระพุทธศาสนา ชินกาลมาลีปกรณ ไดยกตัวอยางใหเห็นถึงความหายนะ
ของบานเมืองที่พระราชาไมมีความยุติธรรม จนทําใหนครหลวง (นครธม) ถูกน้ําทวมและตองลม

พินาศไปในที่สุด ดังนี้  “ไดยินวาครั้งนั้น พระราชบุตรของพระราชามหานครเลี้ยงแมลงวันเขียว

ไวตัวหนึ่ง  สวนบุตรของปุโรหิตพระราชาเลี้ยงเสือแมลงวัน (แมงมุมชนิดหนึ่ง) ไวตัวหนึ่ง   คร้ังแลว

เสือแมลงวันของบุตรปุโรหิตไดกัดกินแมลงวันที่พระราชบุตรเลี้ยงไว ฝายพระราชบุตรก็รองไห

สะอึกสะอ้ืนหนักหนา เพราะเสียดายแมลงวัน  ครั้นนั้นเสนาไดกราบทูลใหพระราชาทรงทราบ 

พระราชามหานครทรงสดับเร่ืองนั้นแลว กร้ิวบุตรปุโรหิต ตรัสส่ังใหนําบุตรปุโรหิตนั้นไปฆาเสียที่

สระแหงหนึ่งช่ือวา ทะเลสาบ  ปุโรหิตจึงโกรธพระราชามหานคร หาวากษัตริยองคนี้ไมยุติธรรม

อยางย่ิง จึงพาภรรยาของตนหนีไป  ครั้งนั้นพญานาคพิโรธพระราชามหานคร จึงบันดาลใหนครนั้น

พินาศลมจมดวยน้ําทวมใหญ คนทั้งหลายเวนแตผูที่อยูในเรือ นอกนั้นตายหมด”๓๐  

  แมวาเร่ืองราวดังกลาวจะเปนเพียงความเชื่อในคัมภีรทางศาสนา แตไดสะทอน

ใหเห็นวาบุคคลที่จะมาเปนผูปกครองได จะตองเปนผูที่มีธรรม จึงจะสามารถปกครองบานเมือง

และนําพาความสุขรมเย็นมาสูประชาชนทั้งปวงได  ซึ่ง จามเทวีวงศ ก็ไดกลาวถึงตํานานเมือง 

                                                                 
๒๙ ชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองการปกครองไทยโบราณ (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๑๙), หนา ๖๒-๖๓. 
๓๐ รัตนปญญาเถระ, ชินกาลมาลีปกรณ, แปลโดย แสง มนวิทูร  (พิมพเปนอนุสรณในงานพระราชทาน

เพลิงศพนายพงษสวัสดิ์ สุริโยทัย  ณ เมรุวัดธาตุทอง วันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๑๘), หนา ๑๒๗. 



 ๘๑

หริปุณไชย (ลําพูน) วาภายหลังจากที่พระฤาษี ๓ พระองค คือ พระวาสุเทพ พระสุกกทันต และ

พระสัชชนาไลย ไดรวมกันสรางเมืองใหม ภายหลังไดเลือกผูปกครองเมืองโดยมีเง่ือนไขสําคัญคือ 

จะตองเปนผูมีธรรม ฤาษีวาสุเทพเห็นวา ชาวพื้นเมืองที่อยูในบริเวณที่จะสรางเมืองใหมยอมไม
สามารถครองราชยสมบัติได เพราะขาดคุณสมบัติของการเปนพระราชาที่มีธรรมนั่นเอง จึงขอให

พระสุกกทันตชวยเลือกใหโดยไดไปเชิญพระธิดาพระเจาลโวราชมาปกครองเมืองใหม ทั้งนี้เนื่อง

จากพระธิดานั้น “เปนสุชาติ มีรูปงาม มีศีล มีปรีชา” พระธิดานี้มีพระนามวา “จามเทวี”๓๑ 

  ฉะนั้น เม่ือกลาวโดยทั่วไปถึงแนวความคิดธรรมราชา หรือหลักธรรมในทางพทุธ

ศาสนาที่พระมหากษัตริยจะไดทรงใชเปนหลักในการปกครองประเทศมาตั้งแตโบราณแลว และ

ยังตกทอดมาถึงในสมัยสุโขทัยนี้ดวย ก็คือหลักธรรมที่สําคัญ ๓ หลัก ไดแก หลักทศพิธราชธรรม 

(หรือราชธรรม ๑๐ประการ)  จักรวรรดิวัตร ๑๐ (หรือแสดงโดยพิสดารจะมี ๑๒ ประการ โดยแยก

คหบดีออกตางหากจากพราหมณ และแยกนกออกจากเนื้อ) และราชสังคหวัตถุ ๔  จะปรากฏอยู

ในพระไตรปฎก คือ๓๒ 

  - ทศพิธราชธรรม (ราชธรรม ๑๐ ประการ)  จะประกอบไปดวย 
   ๑. ทานํ  คือ การให 
   ๒. สีลํ  คือ การตั้งสังวรรักษากายวาจาใจใหสะอาด ปราศจากโทษ 
   ๓. ปริจจาคํ  คือ การบริจาคสละ 
   ๔. อาชชวํ  คือ ความซื่อตรง 
   ๕. มททวํ  คือ ความออนโยน 
   ๖. ตํป  คือการกําจัดความเกียจครานและความชั่ว 
   ๗. อกโกธํ  คือ การไมโกรธ 
   ๘. อวหิิสัญจ  คือ การไมเบียดเบียนผูอื่นตลอดถึงสัตวใหไดทุกขยาก 
   ๙. ขณติณจ  คือ ความอดทนตอส่ิงที่ควรอดทนเปนเบื้องหนา 

                                                                 
๓๑ เรื่องเดียวกัน, หนา ๗๔ – ๗๗.  (ดูในสมบัติฯ “ความคิดทางการเมืองไทย” หนา 46*53) 
๓๒ สมเด็จพระญาณสังวร, ทศพิธราชธรรมและหลักพระพุทธศาสนา, (กรุงเทพฯ : ไทยวัฒนาพานิช, 

๒๕๑๖), หนา ๑-๒๐. 



 ๘๒

   ๑๐. อวิโรจนํ  คือ การปฏิบัติไมใหผิดจากการที่ถูกท่ีตรง และดํารง

อากาศคงที่ไมใหวิการดวยอํานาจยินดียินราย 

  - จักรวรรดิวัตร  คือ พระราชจรรยานุวัตรสําหรับพระเจาจักรพรรดิ ๑๐.ประการ คือ 
   ๑. อนฺโตชนสฺมึ พลกายสฺมึ  คือ พระราชทานโอวาทและอนุเคราะหราษฎร 
   ๒. ขตฺติเยสุ  คือ ผูกพระราชไมตรีกับประเทศอื่น 
   ๓. อนุยนฺเตสุ  คือ ทรงสงเคราะหพระราชวงศานุวงศตามควร 
   ๔. พราหฺมณคหปติเกสุ  คือ ทรงเกื้อกูลพราหมณ คฤหัสถ คฤหบดีชน 
   ๕. เนคมชานปเทสุ  คือ ทรงอนุเคราะหประชาชนในชนบท 
   ๖. สมณพฺราหฺมเณสุ  คือ ทรงอุปการะสมณพราหมณผูถือศีล 
   ๗. มิคปกฺขีสุ  คือ ทรงจัดรักษาฝูงเนื้อและนก ไมใหสูญพันธุ 
   ๘. อธมฺมการปฏิกฺเขโป  คือ ทรงหามชนทั้งหลายไมใหทํากิจการที่ไม

ประกอบดวยธรรม 
   ๙. อธนานํ ธนุปฺปทานํ  คือ พระราชทานพระราชทรัพยเจือจานคนขัดสน 
   ๑๐. สมณพฺราหฺมณํ อุปสงฺกมิตฺวา ปฺญหาปุจฉนํ  คือ เสด็จเขาใกล 
สมณพราหมณ ตรัสถามบุญบาป กุศล อกุศล 

  - สังคหวัตถุ คือ พระราชจรรยานุวัตร ที่มีมาจากทั้งพุทธศาสนาและพราหมณ 

จําแนกออกไดเปน ๔ ประการ ไดแก   
   ๑. สสสช มธํ  คือ ความที่ทรงพระปรีชาในการบํารุงธัญญาหาร ผลาหาร 
   ๒. ปุริสเมธํ  คือ ความที่ทรงพระปรีชาในการสงเคราะหบุรุษ 
   ๓. สมมาปาสํ  คือ ทรงบําบัดความทุกขเดือดรอน 
   ๔. วาจา เปยยํ  คือ ตรัสพระวาจาออนหวาน ทําความเปนที่รักใหเกิด 
  แตถาหากสามารถปฏิบัติตามสังคหวัตถุ ๔ ไดอยางเปนนิจแลว ยอมจะทําให

เกิดเปน “นิรคคฬํ”  คือ ส่ีสังควัตถุ กอใหเกิดรัฐมณฑลราบคาบปราศจากโจรภัย 

  นอกจากหลักธรรมในพุทธศาสนาทั้ง ๓ ที่ไดกลาวในขางตนแลว หลักปฏิบัติ

ของพระเจาอโศกมหาราชซึ่งเปนพระมหากษัตริยที่ไดรับการยกยองวาเปนธรรมราชา พระองคหนึ่ง 



 ๘๓

ซึ่งมีอิทธิพลตอแนวความคิดในการจัดระเบียบการปกครองของพระมหาธรรมราชาลิไท ที่ทรง

ตองการปลูกฝงอุดมการณทางการเมืองแบบธรรมราชาเปนอยางมาก ดังสรุปไดวา 

  “...เห็นไดวาพญาลิไทพยายามทําหลายส่ิงหลายอยางเลียน

แบบพระเจาอโศก เชน การปลูกปามะมวง การปลูกตนโพธิ์ ซึ่งตามจารึก

หลักท่ี ๑ (จารึกวัดเขากบ)  ดานที่สอง มีความวาปลูกตนโพธิ์เปนจํานวน

มากมาย มีการสรางกุฎี ศาลา มีบอน้ํา และในที่สุด แมแตการสรางศิลาจารึก

ในสมัยสุโขทัย มีลักษณะเปนการกลาวถึงการซาบซึ้งในพุทธศาสนา พรอม

กันนั้นก็บรรยายประวัติสวนพระองค การที่ทรงผนวช การใหทาน และที่

สําคัญที่สุดมีขอความหลายตอนที่ส่ังสอนประชาชนดวย...”๓๓ 

  ฉะนั้น ในหนังสือเร่ือง ไตรภูมิพระรวง  ที่พระมหาธรรมราชาลิไทไดทรงนิพนธ
ไวตั้งแตประมาณ ป พ.ศ. ๑๘๘๘  ตั้งแตยังเปนอุปราชครองเมืองศรีสัชนาลัย โดยมุงหมายที่จะ

ใชเปนแนวทางของการปกครองกรุงสุโขทัยในระยะเวลาตอมา จึงไดสรุปรวบรวมธรรมที่พญา

มหาจักรพัตริาช (พระเจาอโศกมหาราช) ทรงสั่งสอนทาวพระยามหากษัตริยทั้งหลาย ซึ่งจะกวางขวาง

กวาหลักธรรมในพุทธศาสนา ดังที่ สมบัติ จันทรวงศ และ ชัยอนันต สมุทวณิช ไดสรุป ธรรม 
เหลานี้ไวดังนี้  

  ๑. ใหรักประชาชนผูอยูใตปกครองอยางเสมอหนากัน ไมเลือกท่ีรักมักที่ชัง ไม

วาจะเปนคนระดับใด  

  ๒. ใหผูปกครองยึดมั่นในหลักธรรม มีหิริโอตัปปะ และดําเนินการปกครองตัด

สินขอพิพาทของประชาชนอยางเที่ยงธรรม  รูคุณของพระรัตนตรัย และฟงความเห็นของปราชญ 

อะไรที่เห็นวาชอบธรรมก็ควรทําตาม และอะไรที่เห็นวาไมชอบธรรมพึงละเวนใหยึดมั่นในศีล ๕ 

ขออยางเครงครัด 

  ๓. หามมิใหขูดรีดเอาเปรียบประชาชน ดังที่ไดกําหนดวาหากประชาชนทํานาได

ขาวคิดรวมทั้งหมดเทากับ ๑๐ สวน ควรเก็บเอามาเปนของหลวงเพียงสวนเดียว 

                                                                 
๓๓ ชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองการปกครองไทยโบราณ, หนา ๘๒. 



 ๘๔

  ๔. ควรใชงานไพรและทหารแตพอควร ไมมากจนเกินไป และตองเล้ียงดูแบง

ปนขาวใหอยางพอกินพอใช ไมใหอดอยาก  สําหรับคนแกเฒานั้น ควรปลอยใหอยูตามลําพัง ไม

ควรเกณฑแรงงานมาใชอีก 

  ๕. ผูปกครองควรเก็บภาษีสินสวนตามอัตราเดิมที่กําหนดไวในสมัยกอน ๆ ไม

ควรเก็บเพิ่มข้ึนเพราะจะเปนธรรมเนียมแกผูปกครองคนตอ ๆ ไปที่จะถือเอาเปนแบบอยาง  

  ๖. ผูปกครองควรสนับสนุนชวยเหลือเก้ือกูลพอคาประชาชน โดยไมคิดผล

ประโยชนตอบแทนหรือดอกเบี้ยมากเกินไป 

  ๗. ผูปกครองควรชุบเลี้ยงขาราชสํานักใหสุขสบายโดยไมคิดเสียดาย 

  ๘. ผูปกครองควรตั้งอยูในความไมประมาทและไมลืมตน ใหคํานึงถึงแตความ

ชอบธรรม บังคับคดีดวยความยุติธรรม 

  ๙. ผูปกครองควรเลี้ยงดูรักษาสมณพราหมณ นักปราชญราชบัณฑิตผูรูธรรม

และปรึกษาผูรูอยูเสมอ 

  ๑๐. ผูปกครองควรใหส่ิงตอบแทนบําเหน็จรางวัลแกผูทําความดีมากนอยตาม

ประโยชนที่เขานํามาให๓๔ 

  แตอยางไรก็ตาม แมไตรภูมิพระรวงจะกลาวถึงความสําคัญของพระราชาหรือพระ

มหากษัตริยที่ปกครองโดยธรรมเพื่อจะไดกอใหเกิดประโยชนสุขรวมกันของคนในสังคมแลว  นอก

จากนั้น ไตรภูมิกถาฉบับนี้ยังไดเนนถึงหลักเก่ียวกับการสั่งสมบารมีสูงสุดของพระมหากษัตริยที่พึง

มี โดยกําหนดใหพระมหาสมมติราชเปนพระโพธิสัตว ซึ่งแนวความคิดนี้ไดดํารงอยูสืบมาจนถงึสมัย

รัตนโกสินทร ดังจะเห็นไดจากงานเขียนสมัยนี้คือ ไตรโลกวินิจฉัย ซึ่งยังระบุวาพระมหาสมมติราชเปน

พระโพธิสัตว  ทั้งนี้ เพียงเพื่อตองการอธิบายถึงทฤษฎีที่เก่ียวกับบารมีสูงสุดของกษัตริยนั่นเอง๓๕   

  แมวาแนวความคิดแบบธรรมราชานั้น จะสรางความสงบสุขใหแกอาณาจักรสโุขทยั

ก็จริงอยู แตจะขัดกับการรักษาอํานาจและการขยายอํานาจทางการเมืองของรัฐในสมัยนั้นโดยตรง 

                                                                 
๓๔ สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองไทย, , หนา ๖๔ – ๖๗. 
๓๕ นิธิ เอียวศรีวงศ, ประวัติศาสตรรัตนโกสินทร ในพระราชพงศาวดารอยุธยา, หนา ๗๒-๗๔. 



 ๘๕

และเปนสาเหตุหลักที่สําคัญที่นําความเสื่อมสลายมาสูอาณาจักรสุโขทัย โดยการทาทายอํานาจ

ของอาณาจักรอยุธยาที่มีการผสมผสานแนวความคิดแบบสมมติเทพและแบบธรรมราชา เพ่ือใช

ปกครองบานเมือง  จนตองตกเปนประเทศราชของอาณาจักรอยุธยาในที่สุด 

 ๓.๑.๒.๓  แนวคิดแบบสมมติเทพ 

  แนวความคิดนี้จะยกยองนับถือกษัตริยวาเปนเสมือนสมมติเทพ ตามลัทธิ 
เทวสิทธิ์หรือเทวราชา  ที่มีขอมเปนศูนยกลางทางอํานาจและวัฒนธรรมของอินเดียวที่ถูกนํามา

เผยแพรในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต  ในเบื้องตนอาจจะเขาใจวาแนวคิดสมมติเทพนี้ เกิด

ข้ึนตั้งแตไดสถาปนากรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี เนื่องจากการรับเอาอิทธิพลของขอมโดยผานทาง

อํามาตย ราชครู ปุโรหิตที่ถูกกวาดตอนมาตั้งแตคร้ังอาณาจักรขอมถูกทําลายโดยกรุงศรีอยุธยา  

อยางไรก็ตาม ไมควรที่จะลืมวาในชวงเวลากอนหนานั้น ขอมเปนอาณาจักรที่เรืองอํานาจมากที่สุด 

และมีอิทธิพลทางดานการเมืองการปกครองของรัฐนอยใหญที่อยูรายรอบเปนอยางมาก ซึ่งรวม

ถึงสุโขทัยที่ยังเปนสวนหนึ่งภายใตการปกครองดูแลของขอม และมีความสัมพันธกันอยางใกลชิด 

ดังจะเห็นไดจากท่ีพอขุนผาเมือง เจาเมืองราด (พระราชบิดาคือ พอขุนศรีนาวนําถม ครองเมือง

สุโขทัย) ทรงไดพระธิดาของขอมเปนมเหสีรวมทั้งไดรับพระราชทานพระนามวา “กมรเตงอัญ
ศรีบดินทราทิตย”  ตอมาเมื่อพอขุนศรีนาวนําถมสิ้นพระชนม เกิดการแยงชิงความเปนใหญใน
บานเมือง เปนเหตุใหพอขุนผาเมืองและพระสหายชื่อพอขุนบางกลางหาว เจาเมืองบางยาง (บาง

แหงเรียกวา พอขุนบางกลางเฒา) รวมกันชิงเมืองสุโขทัยคืน  คร้ันแลวพอขุนผาเมืองก็อภิเษก

พอขุนบางกลางหาวเปนปฐมกษัตริยราชวงศพระรวงแหงราชวงศสุโขทัย โดยพระราชทานพ

ระนามใหเชนเดียวกับที่กษัตริยขอมพระราชทานใหแกพระองควา “ศรีอินทรบดินทราทิตย”๓๖ 

  แมวา อาณาจักรสุโขทัยจะมีชวงเวลาประมาณ ๑๐๐ ป และมีกษัตริยอยู ๙พระ

องค  จะไดยึดถือรูปแบบการปกครองแบบพอปกครองลูกและธรรมราชามาอยางตอเนื่อง เชน 

กษัตริย ๓ พระองคแรกลวนใชคํานําหนาวา “พอขุน” ทั้งสิ้น  แตภายหลังเร่ิมเปลี่ยนมาเปน

ธรรมราชามากขึ้น ดังปรากฏตามพระนามของพระมหากษัตริย เชน พระมหาธรรมราชาที่ ๑ (ลิไท) 
                                                                 

๓๖ ศรีศักร วัลลิโภดม, สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัยกรุงศรี
อยุธยาของอาณาจักรสยาม, หนา ๒๐๐-๒๐๑. 



 ๘๖

เปนตน  แตอิทธิพลของขอมก็ถูกนํามาแทรกสอดทางดานการเมืองกับการปกครองอยางตอเนื่อง 

เพียงแตในระยะแรกของการสถาปนาอาณาจักรที่ยังไมนําลัทธิเทวสิทธิ์มาใช เพราะตองการสราง

ความเปนปกแผนภายในเมืองประกอบกับสภาพชุมชนที่มีขนาดเล็ก ทําใหพระมหากษัตริยมี

ความสัมพันธที่ใกลชิดกับประชาชน  แตส่ิงที่สะทอนออกใหเห็นถึงการแฝงตัวของแนวความคิด
แบบสมมติเทพ (ลัทธิเทวสิทธิ์หรือเทวราชา) จะปรากฏอยูในหลาย ๆ แหง กลาวคือ 

  ตั้งแตในสมัยของพอขุนรามคําแหง ไดมีขอความบันทึกไวในศิลาจารึกพอขุน

รามคําแหง ครั้งทํายุทธหัตถีชนะขุนสามชน วา  

  “...พอกูจึ่งข้ึนช่ือกู ชี่อพระรามคําแหง เพ่ือกูพุงชาง ขุนสามชน”   

  มีขอสังเกตวา ในศิลาจารึกนั้น บางแหงใชคําเรียกวา “พอขุนรามคําแหง”  บาง

แหงเรียกวา “พอขุนพระรามคําแหง” บางหรือ “พระรามคําแหง”  ซึ่งหากจะแปลความหมายตาม

ช่ือแลวประกอบกับหลักฐานอ่ืน  “รามคําแหง” นาจะหมายถึง พระรามในมหากาพยรามยณะของ
อินเดีย ซึ่งหากเปนเชนนั้นจริง ก็เทากับวา ความเปนธรรมราชายังปะปนและผสมผสานกับเทวราชา

อยางแยกกันไมออก และจะมีลักษณะที่ไดรับการเคารพยกยองเหมือนกับชื่อ “รามาธิบดี” ใน
สมัยอยุธยานั่นเอง 

  หรืออีกกรณีหนึ่งที่จะแสดงใหเห็นความเปนแนวคิดสมมติเทพในสมัยสุโขทัยก็

คือถอยคําที่ใชกับกษัตริย จะเปนถอยคําที่ถูกบัญญัติข้ึนใหมไวโดยเฉพาะอีกชุดหนึ่ง ใหแตกตาง

ไปจากคนธรรมดาสามัญ ซึ่งจะสังเกตเห็นไดจากในศิลาจารึกวัดปามวง (หลักท่ี ๔) มีใจความ

ตอนที่พระมหาธรรมราชาไดทรงยกพลจากศรีสัชนาลัยไปปราบและประหารศัตรูในสุโขทัย 

เม่ือพ.ศ. ๑๘๙๐ วา 

  “เสด็จนําพยุหเสนาทั้งหลายออกจากเมืองศรีสัชนาลัยมา...
ใหพลเสนาทั้งหลายลอมประตู (เอา) ขวานประหารศัตรูทั้งหลาย  บัดนั้นจึง



 ๘๗

เสด็จพระราชดําเนินเขาเสวยราชยไอศูรยาธิปตย ในเมืองสุโขทัยแทน 
พระบิดา...”๓๗ 

   จะสังเกตเห็นวา ในประโยคนี้จะมีถอยคําที่แสดงลักษณะเฉพาะวาจะใช

แตกับกษัตริยเทานั้น หรือในแนวความคิดเกี่ยวกับการตั้งพระนามของกษัตริยก็เชนกัน จึงแสดง

ใหเห็นวา ในสังคมไทยสมัยสุโขทัยนั้น เร่ิมปรากฏแนวความคิดแบบสมมติเทพขึ้นมาบางแลว 

เพียงแตวา ยังไมเกิดเปนรูปธรรมขึ้นอยางชัดเจนอยางเชนแนวคิดแบบธรรมราชา  ตองรอจน

กระทั่งถึงสมัยอยุธยาจึงถูกนํามาใชในการจัดระเบียบการปกครองอยางเปนแบบแผน มีการผสม

ผสานแนวความคิดทั้งสองใหเขากันไดเปนอยางดี 

 ๓.๑.๓  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองไทยสมัยอยุธยาและธนบุรี 

  ตามสภาพสังคมสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงธนบุรี ซึ่งมีระยะเวลาการปกครอง

บานเมืองรวมกันแลว ประมาณ ๔๓๒ ป (กรุงศรีอยุธยาเกิดขึ้น ประมาณ ป พ.ศ. ๑๘๗๓ – 

พ.ศ. ๒๓๑๐ รวม ๔๑๗ ป  สวนกรุงธนบุรี ตั้งแต พ.ศ. ๒๓๑๐ ถึง พ.ศ. ๒๓๒๕ รวม ๑๕ ป)  

ไดมีวิวัฒนาการทางการเมืองและคติความเชื่อเปล่ียนแปลงไปจากในสมัยสุโขทัยเปนอยางมาก 

เนื่องจากในชวงระยะของอาณาจักรสุโขทัยนั้น ผูปกครองสูงสุดมีลักษณะที่เปนแบบอยางดั้งเดิม

ของสังคมไทยมากอน คือ เปนแบบพอปกครองลูกกับธรรมราชา โดยแนวความคิดทางการปกครอง

ของอินเดียจะยังมีอิทธิพลไมมากนัก กลาวคือ ยังไมมีความศักดิ์สิทธิ์ ล้ีลับ นาเกรงกลัวหรือมี

พระเดชพระคุณเหมือนเชนรูปแบบการปกครองแบบสมมติเทพที่เกิดข้ึนอยางเปนรูปเปนราง

พรอม ๆ กับการสถาปนากรุงศรีอยุธยา และสงผลตอแนวความคิดของสังคมอยางตอเนื่อง  แม

วาอาณาจักรอยุธยาจะตองเผชิญกับการทําศึกสงครามทั้งภายในภายนอกอยูเร่ือย ๆ  และอยาง

นอยที่สุดก็ตองเสียกรุงใหแกพมาถึง ๒ คร้ัง คือในป พ.ศ. ๒๑๑๒ และ พ.ศ. ๒๓๑๐  ซึ่งในครั้ง

หลังนั้น ทําใหอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาที่ยืนยงอยูไดอยางยาวนานตองลมสลายลง เมื่อไดยายราช

ธานีไปยังกรุงธนบุรีก็ยังมีแนวความคิดที่ไดรับถายทอดไปจากสมัยอยุธยาติดตามไปดวย แต

                                                                 
๓๗ กรมศิลปากร, “คําแปลศิลาจารึกวัดปามวง (หลักท่ี ๔),” ประชุมศิลาจารึกภาคที่ ๑ : จารึกกรุง

สุโขทัย (กรมศิลปากรจัดพิมพเปนอนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ พระราชประสิทธ์ิรณ, ๘ เมษายน ๒๕๑๕), 
หนา ๕๖. 



 ๘๘

เนื่องจากเปนชวงเวลาสั้น ๆ เพียง ๑๕ ป ประกอบกับบานเมืองอยูในภาวการณศึกสงคราม จึงไม

ไดมีการปฏิรูปการปกครองใหมแตอยางใด 

  อยุธยาเกิดข้ึนมาจากการรวมตัวกันของคนไทยในบริเวณลุมแมน้ําเจาพระยา

อยางนอยที่สุด ๓ นครรัฐดวยกัน คือ รัฐอโยธยา (หรือศรีรามเทพนคร)  รัฐสุพรรณบุรี (หรือ

สุพรรณภูมิ) และรัฐลพบุรี (หรือละโว)  ภายใตชวงเวลาที่รัฐอื่นที่อยูขางเคียงคือ สุโขทัยและลานนา 

ตางมีอํานาจและกําลังทางทหารที่รุงเรืองมาก  ฉะนั้นเพื่อความมั่นคงแหงอํานาจภายในรัฐ 

อยุธยาจึงมีนโยบายในการสถาปนาอํานาจรัฐใหเปนที่ยอมรับของรัฐอ่ืน ๆ ประกอบกับการทํา

สงครามตอสูกับอาณาจักรขอมจนแตก จึงไดรับเอาอิทธิพลวัฒนธรรมของอินเดียจากขอมมาเปน

อยางมาก  การเกิดข้ึนของกรุงศรีอยุธยาจึงนับเปนจุดเร่ิมตนที่สําคัญที่แสดงใหเห็นถึงความเปน

รูปธรรมในการรวมตัวกันขึ้นของรัฐกลายเปนราชอาณาจักร นั่นก็คือ 

   ประการแรก  กรุงศรีอยุธยากลายเปนศูนยกลางการคมนาคมทั้งกับ

ภายนอกทางทะเลและกับบรรดาบานเมืองภายในที่เดนชัดและสําคัญกวาบรรดาเมืองอ่ืน ๆเนื่อง

จากมีสภาพภูมิศาสตรที่อยูใกลกับทะเลอาวไทย 

   ประการที่สอง  การรวมตัวกันเปนกรุงศรีอยุธยาของรัฐทั้งสามขางตน 

ทําใหเกิดความยอมรับในการเปนศูนยกลางอํานาจทางการเมือง หรืออีกนัยหนึ่งความเปนราชธานี

ของเมืองพระนครศรีอยุธยา เพราะเปนเมืองที่พระมหากษัตริยตองประกอบพระราชพิธีบรม

ราชาภิเษกและประทับเปนหลักชัยในการปกครองบานเมือง๓๘ 

  กรุงศรีอยุธยาจึงกลายเปนรัฐขนาดใหญและพัฒนาการเปนราชอาณาจักรในเวลา

ตอมา หากจะยึดถือรูปแบบการปกครองแบบพอปกครองลูกอยางเชนตามคติความเชื่อดั้งเดิม 
ที่มีอยูตั้งแตสมัยสุโขทัยยอมจะไมเหมาะสมกับสภาพสังคมในยุคนี้ จึงนําเอาลัทธิเทวสิทธิ์หรือ

แบบสมมติเทพที่พระมหากษัตริยดํารงฐานะเปนพระราชาธิราช มาประยุกตปรับใชใหเขากับ

วัฒนธรรมเดิมของทองถ่ิน เพ่ือใหอยุธยาที่มีฐานะเปนราชอาณาจักรกลายเปนศูนยกลางแหง 
อํานาจของรัฐอยางเด็ดขาดตามความเชื่อในเรื่องโลกภูมิวิทยา ที่ถือวาผูมีอํานาจสูงสุดในรัฐคือ

                                                                 
๓๘ ศรีศักร วัลลิโภดม,สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัยกรุงศรี

อยุธยาของอาณาจักรสยาม, หนา ๒๕๑-๒๕๒. 



 ๘๙

พระมหากษัตริย ใชอํานาจไดอยางเด็ดขาดในการปกครองประเทศ จะเห็นไดชัดเจนถึงแนวความคิด

เก่ียวกับอํานาจรัฐ ความเปนเจาของที่ดินทั้งหมดในพระราชอาณาจักรถือวาอยูในความครองดูแล 
และเปนกรรมสิทธิ์ของพระมหากษัตริยทั้งหมด ดังเชนที่เรียกวา “พระเจาแผนดิน” เปน 
ผูอํานวยความอยูดีกินดีใหกับประชาชนทุกคนภายในราชอาณาจักร แมวาในทางทฤษฎีแลว 

กษัตริยของอยุธยาจะตองมีอํานาจที่เด็ดขาดและสูงสุดตามหลักการรวมศูนยอํานาจ  แตในความ

เปนจริง ระบบการปกครองของไทยจะเปดโอกาสใหบรรดาเจาเมืองทั้งหลายดึงอํานาจเอาไวสวนหนึ่ง 

การบังคับใชอํานาจรัฐจากศูนยกลางจึงไมมีความเด็ดขาดจริง ยกเวนในบางชวงบางสมัยที่กษัตริย

ทรงอํานาจอยางแทจริงเทานั้น๓๙  ซึ่งจะตองพิจารณาที่ตัวบุคคลที่จะมาเปนกษัตริยเปนสําคัญ วา

เปนผูมีความสามารถและคุณสมบัติเหมาะสมเพียงใด หากในรัชสมัยใดที่พระมหากษัตริยมีความ

เช่ียวชาญดานการศึกสงครามและมีความเขาใจในระบอบการปกครอง ก็จะทําใหบานเมืองสงบสุข 

แตหากกษัตริยออนแอ ก็จะทําใหเกิดความวุนวายขึ้น มีการแกงแยงชิงราชสมบัติอยูตลอดเวลา  

ฉะนั้น แมวาจะมีกฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศกําหนดกฎเกณฑการสืบราชสมบัติ

เปนพระมหากษัตริยเอาไว แตกฎมณเฑียรบาลดังกลาวก็จะไมไดรับการยอมรับแตอยางไร 

เพราะจะพิจารณาเฉพาะแตความสามารถของกษัตริยเทานั้น ดังจะเห็นตัวอยางจากกรณีของ

สมเด็จพระเจากรุงธนบุรี และพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาฯ ไมเพียงแตมิไดเปนเชื้อพระวงศ

ที่มีคุณสมบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎมณเฑียรบาลในการขึ้นเปนกษัตริยเทานั้น หากยัง

เปนเพียงขุนนางในระดับกลางหรือคอนขางต่ําในขณะกอนเสียกรุง คือสมเด็จพระเจากรุงธนบุรี

ทรงไดรับตําแหนงเปนเพียงพระยาวชิรปราการครองเมืองกําแพงเพชร ซึ่งเปนเพียงหัวเมืองเล็ก ๆ 

และยังมิทันไดเสด็จข้ึนไปเมืองกําแพงเพชรดวยซ้ํา สวนพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาฯ ก็ทรง

มีบรรดาศักดิ์เปนเพียงหลวงยกกระบัตรเมืองราชบุรี  แตดวยพระปรีชาความสามารถและคุณ

สมบัติสวนพระองค จงึทําใหไดข้ึนครองราชยเปนพระมหากษัตริยในที่สุด๔๐   

  นอกจากนี้ อิทธิพลของแนวความคิดในทางศาสนาเกี่ยวกับการเกิดข้ึนของผูปก

ครองที่วา พระโพธิสัตวผูส่ังสมบารมีไวสูงสุด จะไดข้ึนครองราชยสมบัติเปนพระมหากษัตริย  ก็

                                                                 
๓๙ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ

การเมืองไทย, หนา ๑๘๓. 
๔๐ นิธิ เอียวศรีวงศ, ประวัติศาสตรรัตนโกสินทร ในพระราชพงศาวดารอยุธยา, หนา ๕๔-๕๕. 



 ๙๐

มักจะถูกอางถึงความชอบธรรมในการปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนกษัตริยเสมอ ดังจะเห็นไดจาก

ภายหลังจากที่สมเด็จพระนารายณเสด็จสวรรคต พระเพทราชาไดปฏิเสธที่จะขึ้นเปนกษัตริยโดย

อางวา  “จะชวยรักษาราชการไปพลางกอนจนกวาผูมีบุญจะมา”  แตแลวในภายหลังเมื่อเสด็จ

กลับจากการปราบยุคเข็ญที่ลพบุรี ก็ปรากฏวามีพระบรมสารีริกธาตุเสด็จปาฏิหาริยผานหนาเรือ

พระท่ีนั่ง อันเปนการพิสูจนถึงความมีบุญบารมีของพระเพทราชาในฐานะกษัตริย และในเวลาตอ

มาก็ไดจัดพิธีปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยตอไป๔๑  

  จากรากฐานความคิดที่ถือวากษัตริยเปนสมมติราช ซึ่งอยุธยาไดรับเอาอิทธิพล

ของขอมมาประยุกตใชนี้ ไดนําเอาแบบอยางทางการเมืองของขอมมาใชในอยุธยาดวย ไดสราง

พิธีกรรมสําหรับกษัตริยใหมีความศักดิ์สิทธิ์ นาเกรงขามตออํานาจมากขึ้นตามแบบของขอม เชน 

การมีเครื่องราชกกุธภัณฑ คําราชาศัพท ประเพณีการเขาเฝา หรือมีพิธีกรรมที่สําคัญ อาทิ พิธีแชงน้ํา

ที่ประทับของพระมหากษัตริยมีลักษณะแตกตางไปจากผูอื่น พระศพของกษัตริยตองบรรจุใน

พระโกศ เปนตน  นอกจากนั้น ในการประกอบพิธีกรรมของราชสาํนักยังตองใชพราหมณใหเปน

ผูกระทําพิธีสําคัญ ๆ เพ่ือยกฐานะของกษัตริยข้ึนเสมือนเทพเจา ปรากฏชัดเจนในลิลิตยวนพาย 
ที่ระบุวา สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถมีอํานาจของบรรดาเทวดาองคสําคัญ ๆ ทั้งหลายรวมอยูใน

พระองค พระนามของพระมหากษัตริยจํานวนมากตางบงบอกถึงลักษณะของความเปนเทวดา๔๒ 

แตอยางไรก็ตาม จากการศึกษาวิเคราะหของ ศรีศักร วัลลิโภดม  ซึ่งไดแสดงความเห็นไววา รูป

แบบตาง ๆ ที่ดูคลายกับเปนการแสดงออกถึงความเปนลัทธิเทวสิทธิ์ตามแบบขอมนี้ เปนสิ่งที่ไม

ไดมีน้ําหนักแตประการใด หากแตเปนเพียงกระพี้เพ่ือแสดงความยิ่งใหญโออาของราชสํานัก 

คลาย ๆ กับเอาเคร่ืองทรงของกษัตริยแบบเทวราชมาสวมใส ในขณะที่ส่ิงที่เปนแกนหรือความ

สํานึกคิดของพระมหากษัตริยและผูคนในสมัยนั้นเปนชาวพุทธ พระมหากษัตริยก็ยังคงมีลักษณะ

เปนพระสมมติราชหรือพระยาธรรมมิกราชดังเดิม๔๓   

                                                                 
๔๑ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๒. 
๔๒ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ

การเมืองไทย, หนา ๑๘๕. 
๔๓ ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของสังคมไทย, หนา ๒๘. 



 ๙๑

  สําหรับในเรื่องนี้ ผูเขียนมีความเห็นสอดคลองกับความเห็นที่วาแนวความคิด

เก่ียวกับรัฐและพระมหากษัตริยของไทยเปนแบบธรรมราชามาตั้งแตในอดีตจนถึงปจจุบัน แมวา

จะปรากฏแนวความคิดของเทวราชหรือทฤษฎีเทวสิทธิ์ แตก็เปนเพียงความคิด ที่สอดแทรก 
เขามาเพื่อเหตุผลบางประการ แตไมไดมีบทบาทมากนัก เนื่องจากรากฐานของความคิดและ 
คติความเชื่อของไทยจะไดรับอิทธิพลของพุทธศาสนามาอยางยาวนาน  ในขณะเดียวกัน หากจะ

ถือวาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาและธนบุรี (อาจตอเนื่องจนถึงรัตนโกสินทร) เปนแนวความคิด

แบบเทวราชาตามแบบขอมแลว จะไมสามารถอธิบายถึงปรากฏการณที่เกิดขึ้นในยุคตอมา ๆ ได 

กลาวคือ แมวาพระมหากษัตริยจะเปนผูที่มีบุญญาธิการมาก แตก็ยังเปนมนุษยธรรมดาที่ไมไดมี

ความแตกตางไปจากประชาชนคนอื่น ๆ แตประการใด ประกอบกับการที่แนวความคิดแบบเทว

ราชา เปนการสนับสนุนอํานาจของผูปกครองใหมีความเปนเด็ดขาด สูงสุด ผูที่มีอํานาจยอมจะ

หวงแหนและยังคงตองการสงวนอํานาจไวใหนานที่สุด จึงยากที่จะปฏิเสธหรือลมเลิกแนวความ

คิดดังกลาวไมใหหลงเหลือมาถึงปจจุบันไดโดยงาย  ฉะนั้น การปรุงแตงรูปแบบและระบบการปก

ครองในสมัยกรุงศรีอยุธยา จึงเปนเพียงการเพิ่มความศักดิ์สิทธิ์ อันจะทําใหพระมหากษัตริยทรง

มีอํานาจเด็ดขาดขึ้นเทานั้น และก็เปนเร่ืองธรรมดาสําหรับรัฐอยุธยา ที่ไดพัฒนาขึ้นมาจากรัฐเล็ก 

ๆ อยางเชนสุโขทัย ซึ่งมีรูปแบบการปกครองที่เรียบงาย มาเปนรัฐแบบอาณาจักรและมีโครงสราง

ทางการเมืองท่ีซับซอนมากกวาเดิม๔๔ ในการนี้ การกระทําทุก ๆ อยางจึงตองเกิดข้ึนอยางเปน

ทางการหรือมีระบบระเบียบแบบแผนที่แนนอน พระมหากษัตริยในยุคนี้จึงตองเปนผูปกครองที่

มีทั้งลักษณะของพระเดชและพระคุณควบคูกันไป 

  ในขณะเดียวกัน หากวิเคราะหถึงแนวความคิดเกี่ยวกับพระมหากษัตริยในทาง

พุทธศาสนา ดวยลกัษณะความเปนธรรมราชา ทําใหกษัตริยจะมีความใกลชิดกับศาสนา ทรงเปน

องคอัครศาสนูปถัมภก แนวความคิดนี้ในทางทฤษฎี ศาสนาจะอยูเหนือสถาบันการปกครอง  
แตในทางปฏิบัติ สถาบันการปกครองฝายอาณาจักรจะมีอิทธิพลเหนือองคกรศาสนา  ตําแหนง

สังฆราชหรือตําแหนงอ่ืน ๆ ในศาสนจักร จะไดรับการแตงตั้งและถอดถอนโดยพระมหากษัตริย 

จึงทําใหศาสนากลายเปนฐานอํานาจสนับสนุนและสงเสริมฝายอาณาจักรใหมีความมั่นคงยิ่งข้ึน  

นอกจากนั้น มีการริเร่ิมสรางวัดขึ้นภายในพระบรมมหาราชวัง อันเปนการแสดงใหเห็นถึง 
                                                                 

๔๔ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๙. 



 ๙๒

พระราชอํานาจและบุญบารมีของพระมหากษัตริยในฐานะของพระจักรพรรดิราชอยางเดนชัดกวา

ในสมัยอื่น๔๕  

  มีขอสังเกตเกี่ยวกับอํานาจและผูปกครองประการหนึ่งคือ แมจะถือวาพระมหากษัตริย

เปนผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุด มีภาวะเหนือมนุษยและพระบรมเดชานุภาพมากมายเทาใดก็ตาม 

แตการใชอํานาจปกครองรัฐของพระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ไมเคยปรากฏวามี

กษัตริยพระองคใดเลยที่ใชอํานาจบีบบังคับ ขมขูราษฎรดวยอานุภาพของพระองคอยางเชนทร

ราชย (Tyranny) ดังท่ีเคยเกิดขึ้นในพมาหรือขอม  ทั้งนี้ ก็เนื่องมาจากคติความเชื่อดั้งเดิมของ

ไทยเรื่องความเปนธรรมราชา ที่เปรียบเสมือนเปนกลไก (ในทางศาสนา) สําหรับควบคุมการใช

อํานาจรัฐไดเปนอยางดี 

  สําหรับในเรื่องของการจัดระเบียบการปกครองของอาณาจักรอยุธยา ซึ่งมีขนาด

ใหญมาก จะตองมีระบบการปกครองที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือบานเมืองจะไดมีความเปนปกแผน 

การนําเอาระบบไพรและระบบศักดินามาใชตั้งแตสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ จึงถือเปนการ

ปฏิรูปครั้งสําคัญที่เปนรากฐานของสังคมไทยมาจนถึงปจจุบัน กลาวคือ 

  ระบบศักดินาของไทยเกิดขึ้นมาจากแนวความคิดที่ตองการจัดระเบียบการปก

ครองของอาณาจักรอยุธยาใหเปนระบบ มีการตรากฎหมายที่เรียกวา “พระไอยการนาพลเรือนและ
นาทหารหัวเมือง” โดยใชจํานวน “ที่นา” หรือ “ที่ดิน” เปนเครื่องมือในการกําหนดสิทธิและหนาที่
ความรับผิดชอบของบุคคลที่ปรากฏตามตําแหนงในทําเนียบศักดินา ซึ่งจะมีตั้งแต ๑๐๐,๐๐๐ ไร 

สําหรับตําแหนงอุปราช ลดหลั่นลงมาจนถึงไพรสามัญชนธรรมดาและทาส ที่มีศักดินาต่ําสุดเพียง 

๕ ไรเทานั้น  แตในความเปนจริงแลว อาจจะไมไดมีการแบงแยกและมอบที่ดินใหยึดถือครอบ

ครองจริงก็ได เนื่องจากถือวาที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ที่อยูในความครอบครองของกษัตรยิแตเพียงผูเดียว 

ดังเชนปรากฏตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จที่วา  

                                                                 
๔๕ ศรีศักร วัลลิโภดม, สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัยกรุงศรี

อยุธยาของอาณาจักรสยาม, หนา ๒๖๖. 



 ๙๓

  “ที่ในแวนแควนกรุงเทพมหานครศรีอยุธยามหาดิลกนพรัตน
ราชธานีบุรีรัมย เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทั้งหลายผูเปน 
ขาแผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรหามิได” 

  จึงมีผลเทากับวา ที่ดินทั้งหมดเปนของกษัตริย แมวาจะกําหนดใหแกเช้ือพระวงศ

และขุนนาง หรือราษฎรก็ตาม จะเปนเพียงการแบงลําดับชนชั้นในทางสังคมและการปกครองเทานัน้  

สําหรับในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย อํานาจสูงสุดอยูที่กษัตริยแตเพียงผูเดียว โดยไมไดแยก

องคพระมหากษัตริยและรัฐออกจากกัน ก็เทากับวาที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐ ราษฎรจะอาศัยที่ดิน

เพียงทํามาหากินโดยมีหนาที่ตองเสียภาษีและทํางานตอบแทนใหแกรัฐ๔๖  โดยระบอบการปกครอง

ของไทยโบราณที่เรียกวาระบบศักดินา  จะตองแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดกับระบบฟวดัลลิสม

ของฝรั่ง (Feadalism) เพราะการปกครองในรูปแบบหลังนี้ เกิดขึ้นจากบริบทของสังคมของฝรั่ง 

ที่ตองการแยกการปกครองของรัฐออกเปนแวนแควนตาง ๆ ใหญบางเล็กบาง แตละแควนจะมี

ขุนนางที่มีบรรดาศักดิ์เปนดยุก (Duke)  บารอน (Baron)  หรือเคานต (Count)  ทําหนาที่เปนผู
ปกครอง จึงเทากับวาเปนการแบงแยกอํานาจรัฐอันเปนของสวนกลางออกเปนอํานาจยอย แตก

ตางกันอยางตรงกันขามกับระบบศักดินาของไทย ที่มีลักษณะรวบรวมอํานาจอิสระที่มีอยูปลีก

ยอย เขาเปนอํานาจสวนกลางอันเดียว๔๗ คืออํานาจของพระมหากษัตริยนั่นเอง 

  การจําแนกศักดินาตามตําแหนงหนาที่ความรับผิดชอบนี้ มีความมุงหมายเพื่อ

ใหแบงแยกหนาที่โดยเฉพาะเจาะจง เพ่ือความสะดวกในการบังคับบัญชาและการปฏิบัติราชการ 

รวมทั้งยังทําใหมีการแบงลําดับชนชั้นทางสังคม ซึ่งจะสอดคลองกับแนวความคิดของอินเดียที่มี

การแบงออกเปนชนชั้นวรรณะทั้ง ๔ คือ กษัตริย พราหมณ แพทยและศูทร  ในขณะที่อิทธิพลใน

เร่ืองดังกลาวไมไดถูกนํามาใชทั้งหมด แตมีการนํามาประยุกตใชจะเกิดเปนระบบศักดินาขึ้น และ
เปนตนแบบของระบบราชการของไทยในสมัยโบราณ ที่มีทําใหเกิดการแบงแยกชนชั้นในสังคม

ออกเปน ๒ ประเภท คือ ชนชั้นผูปกครอง ไดแก กลุมพระบรมวงศานุวงศ เจานายและขุนนาง รวม

                                                                 
๔๖ ชัยอนันต สมุทวณิช, ศักดินา พัฒนาการของสังคมไทย, (กรุงเทพฯ : นําอักษรการพิมพ, ๒๕๑๙), 

หนา ๖๑. 
๔๗ คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ม.ร.ว., ฝรั่งศักดินา (กรุงเทพฯ : กาวหนา, ๒๕๐๔), หนา ๓๖. 



 ๙๔

ถึงเจาเมืองตาง ๆ  กับอีกกลุมหนึ่ง คือ ชนชั้นผูใตปกครอง ไดแก ไพรและทาส  แตทั้งนี้ ไพรจะ

ไมรวมถึงพระภิกษุดวย 

  สําหรับระบบศักดินาในสังคมไทยนั้น ขุนนางหรือเจาเมืองที่เปนชนชั้นปกครอง 

ที่มีโอกาสจะทาทายอํานาจเด็ดขาดของรัฐบรมเดชานุภาพ ไมอาจสะสมที่ดินโดยตกทอดเปน

มรดกได ทําใหการเพิ่มพูนอํานาจทางเศรษฐกิจเปนไปไดในระยะสั้นชั่วอายุคนเพียงรุนเดียว และ

ไมสามารถทําใหตระกูลขุนนางตระกูลใดตระกูลหนึ่งสามารถตั้งอาณาจักรอิสระข้ึนทาทายอํานาจ

ของกษัตริยได นอกจากนี้การจัดการปกครองของไทยในสมัยอยุธยายังปดกั้นการกอตัวของ 
ศูนยอํานาจตาง ๆ๔๘  ขาราชการไทยจะขึ้นตรงตอพระเจาแผนดิน ๆ เปนผูใหสิทธินั้นเฉพาะเมื่อ

ดํารงตําแหนงและหมดสิทธินั้นเมื่อตายหรือพนจากตําแหนง การจัดตั้งสถาบันกรรมสิทธิ์ 
สวนบุคคล (Institution of Private Property) จึงไมเกิดข้ึนในสังคมไทย ซึ่งจะแตกตางไปจาก

ระบบศักดินาหรือระบบฟวดัล (Feudalism) ของประเทศในยุโรป ที่ ขุนนาง (Lord)  ไดรับ

กรรมสิทธิ์ในที่ดินเด็ดขาดและเปนกรรมสิทธิ์ตกทอดไปหลายชั่วอายุคน  ทั้งนี้แนวความคิดเกี่ยว

กับการจัดตั้งสถาบันกรรมสิทธิ์เพ่ิงจะเริ่มมีข้ึนในสมัยรัชกาลที่ ๕ เมื่อมีการออกโฉนดกรรมสิทธิ์

ในที่ดินใหแกขุนนางพระราชวงศที่ไดรับพระราชทานและผูไปจบัจอง๔๙  

  แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยในสมัยอยุธยานี้ ถือวาเปนรากฐานที่สําคัญ

ของการปกครองในสังคมไทย แมกระทั่งในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนก็ยังไดรับอิทธิพลมาเปน

อยางมาก จนกระทั่งมีการปฏิรูป ในป พ.ศ. ๒๔๑๑ ดังจะไดกลาวตอไป 

 ๓.๑.๔  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน 
(พ.ศ. ๒๓๒๕ ถึง พ.ศ. ๒๔๑๑) 

  จากเหตุการณเสียกรุงศรีอยุธยา ใน พ.ศ. ๒๓๑๐ ทําใหอํานาจการปกครองทั้ง

หมดที่ถูกรวมศูนยไว ณ สวนกลางคืออาณาจักรกรุงศรีอยุธยา แตกสลายไปดวย  หัวเมืองที่เคย

อยูภายใตการควบคุมดูแลไดส่ังสมกําลังและตั้งตัวเปนใหญข้ึน ทําใหศูนยอํานาจหลายระดับและ

                                                                 
๔๘ เรื่องเดียวกัน, หนา ๘๓. 
๔๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๔. 



 ๙๕

หลายแหง เชน พิษณุโลก นครราชสีมา นครศรีธรรมราช เปนตน จึงเรียกสถานการณในชวงนี้วา

เปน “การเมืองแบบชุมนุม”๕๐  แตที่เขมแข็งที่สุดคือพระเจากรุงธนบุรีที่ไดพยายามรวบรวม
กําลังคนเพื่อกอตั้งอาณาจักรไทยขึ้นมาใหมแทนอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาเดิมที่ลมสลายไป แม

กรุงธนบุรีจะเปนศูนยกลางแหงอํานาจ แตมิไดเปนศูนยกลางแหงอาณาจักรไทยเฉกเชนเดียวกับ

ในอดีต จนไดมีการยายราชธานีมาตั้งอีกฝงของแมน้ําเจาพระยาเปนกรุงรัตนโกสินทร  ซึ่งการกอ
สรางราชธานีใหมนี้ ไดลอกเลียนแบบลักษณะสถาปตยกรรมและรูปแบบตาง ๆ จากกรุงศรีอยุธยามา

เกือบทั้งหมด รวมทั้งไดนําเอาระบบการปกครองมาใชดวยเชนกัน จึงเทากับวารัฐรัตนโกสินทร 

ยังมีสภาพของความตอเนื่องจากรัฐเดิมของไทย 

  การรับเอาอิทธิพลมาจากกรุงศรีอยุธยา ทําใหไดรับแนวความคิดที่สําคัญตามคติ

พุทธศาสนา คือ คติความเชื่อที่ถือวากษัตริยทรงเปนพระโพธิสัตวที่ไดส่ังสมบุญบารมีมาแตชาติ

ปางกอน และคนทั้งหลายยกยองใหเปนพระมหากษัตริย (หรือพระจักรพรรดิ) ซึ่งจะเนนที่การ

ปฏิบตัิตนใหอยูในทํานองคลองธรรมตามหลักทศพิธราชธรรมและหลักจักรวรรดิวัตร ๑๐ เทากับวา

จะเนนที่คติในเรื่องธรรมราชามากกวาคติอื่น  

  แนวคิดเรื่องสมมติเทพในเรื่องสมมติเทพ ไดมีอิทธิพลตอการปกครองสมัยรัตน

โกสินทรดวยเชนกัน แตจะมีบทบาทมากเฉพาะในระยะแรก ๆ ของการกอตั้งราชธานีใหมเทานั้น 

แตตอมาภายหลังแนวความคิดนี้เร่ิมที่จะเปลี่ยนแปลงไป ซ่ึงตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จ

พระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงปฏิเสธคติความเชื่อเร่ืองพระโพธิสัตวและคติเทวสิทธิ์ หากทรงยอมรับ

ความ เป น มนุ ษ ย ขอ งพ ระมห ากษั ต ริย  การเสด็ จขึ้ น ค รองราชย ได นั้ น จะต อ งเป น 
ผูมีความสามารถ อันมีลักษณะของความเปนจริงมากกวา ดังเชนที่ทรงพระราชนิพนธไววา 

  “... แตที่เปนเจาแผนดินครั้งนี้ ครั้นจะวาไปไดเปนดวยอาํนาจ

เทวดา ก็จะเปนอันลบหลูบุญคุณของทานผูหลักผูใหญ ที่ตางพรอมใจกัน

อุปถัมภค้ําชูใหเปนเจาแผนดิน ความที่เปนเจาแผนดินเพราะทานผูใหญค้ําชู

                                                                 
๕๐ นิธิ เอียวศรีวงศ, การเมืองไทยสมัยพระเจากรุงธนบุรี (กรุงเทพฯ : ศิลปวัฒนธรรม, ๒๕๒๙), 

หนา ๒๘-๓๐. 



 ๙๖

อุดหนุนนั้นรูอยูแกหู เห็นอยูแกตาของคนเปนอันมาก ไมอางอํานาจเทวดา

แลว ...”๕๑ 

  จากพระราชนิพนธดังกลาวแสดงใหเห็นไดวา แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและพระ

มหากษัตริยเร่ิมเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ความชอบธรรมในการขึ้นครองราชยของพระมหา

กษัตริยมิใชจะอางถึงความสามารถหรือคุณสมบัติเฉพาะพระองคแตเพียงอยางเดียว หากแตตอง

ไดรับการยอมรับและสนับสนุนจากเชื้อพระวงศและขุนนางที่มีบทบาทในการบริหารราชการแผน

ดินซึ่งเปนการกระทําในนามของประชาชนสวนใหญของประเทศดวย โดยแนวความคิดนี้ไดถูก

สะทอนออกมาในพระสุพรรณบัฏจารึกพระปรมาภิไธยของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลที่ 

๔ และรัชกาลที่ ๕ ที่มีคําวา “อเนกชนนิกรสโมสรสมมติ” ประกอบเปนสวนหนึ่งของพระ

ปรมาภิไธย๕๒ ซึ่งแปลวา ไดรับการเลือกมาจากที่ประชุมของประชาชน นั่นเอง 

  อยางไรก็ตาม การกราบบังคมทูลขอใหข้ึนครองราชยเปนพระมหากษัตริยของ

บรรดาเชื้อพระวงศและขุนนางนั้น นอกจากจะพิจารณาตามความสามารถและความเหมาะสม

ตามแตสถานการณบานเมืองในขณะนั้นแลว ยังจะใหความสําคัญแกการสืบสายโลหิตเพราะเปน

ส่ิงที่เห็นไดตามประสบการณที่เปนจริง๕๓  และจะพบไดวาตามกฎมณเฑียรบาลมักจะมีลักษณะของ

การสืบราชสมบัติจากพระราชบิดามาสูพระราชโอรสเปนหลัก แตในบางยุคบางสมยักฎมณเฑยีรบาล

ก็ไมไดมีความสําคัญและนํามาปฏิบัติในการเลือกพระมหากษัตริย  จนกระทั่งมีการนําแนวคิด

สมัยใหมมาใชในสมัยรัชกาลที่ ๕  ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและพระมหากษัตริยเร่ิมเปลี่ยนแปลง

ไปในรูปแบบที่มีกฎเกณฑของการสืบราชสันตติวงศที่ชัดเจน แนวความคิดที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ

และพระมหากษัตริยจึงมีลักษณะของความเปนสถาบันมากขึ้น 

                                                                 
๕๑ จอมเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, พระราชหัตถเลขาของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจา

อยูหัว ในงานฉลองครอบ ๘๔ ป มกุฏราชวิทยาลัย ๑-๕ ตุลาคม ๒๕๒๑ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมกุฏราช
วิทยาลัย, ๒๕๒๑), หนา ๒๐๓. 

๕๒ เจษฎา พรไชยา, “พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐ
ธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาค
วิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๓), หนา ๕๙. 

๕๓ อรรถจักร สัตยานุรักษ, การเปลี่ยนแปลงโลกทัศนของชนชั้นผูนําไทย ตั้งแตรัชกาลที่ ๔ – พ.ศ. 
๒๔๗๕ (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๓๘), หนา ๓๖. 



 ๙๗

 ๓.๑.๕  ขอจํากัดของความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครองไทยสมัยโบราณ 

 ๓.๑.๕.๑  อํานาจรัฐขาดความตอเนื่องในการปกครอง 

  นับตั้งแตราชธานีกรุงสุโขทัยถือกําเนิดขึ้นราวพุทธศตวรรษที่ ๑๘ เปนตนมา จน

ถึงกรุงศรีอยุธยา กรุงธนบุรีและกรุงรัตนโกสินทรตอนตน (รัชกาลที่ ๑ – รัชกาลที่ ๕ กอนมีการ

ปฏิรูปการปกครอง) เปนระยะเวลายาวนานเกือบ ๗๐๐ ป มีพระมหากษัตริยปกครองไมนอยกวา 

๕๐ พระองค ซึ่งโดยหลักจะมีกฎเกณฑการสืบราชสันตติวงศที่ไดกําหนดเพื่อเปนแนวทางในการ

สืบทอดราชสมบัติ เพ่ือที่จะไดทราบวาหากพระมหากษัตริยทรงเสด็จสวรรคตแลว รัชทายาทหรือ

เช้ือพระวงศที่ไดกําหนดไวตามกฎเกณฑดังกลาวเทานั้นจึงจะมีสิทธิข้ึนครองราชสมบัติเปนพระ

มหากษัตริยพระองคตอไป  แตในความเปนจริงแลว กฎเกณฑดังกลาวกลับไมไดถูกนําไปปฏิบัติ

ใหถูกตองตรงตามที่ไดกําหนดเอาไว เนื่องจากแนวความคิดในยุคโบราณจะใหความสําคัญที่

ความสามารถอันเปนคุณสมบัติเฉพาะตัวของผูปกครองหรือผู เปนหัวหนา จึงยอมรับวา 
การกระทําที่เปนการทาทายอํานาจของพระมหากษัตริยเพ่ือจะปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระ

มหากษัตริยนั้น สามารถกระทําไดโดยชอบธรรม    

  ฉะนั้น จะสังเกตเห็นไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในฐานะที่เปนอํานาจ

ปกครองจะเปนส่ิงเดียวอันเดียวกันกับอํานาจของพระมหากษัตริยในฐานะที่เปนบุคคลธรรมดา 

แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐนี้ จึงเปนการปกครองในรูปแบบของอาณาจักรโบราณที่ยังไมมกีฎ

เกณฑการแยกอํานาจปกครองของรัฐออกจากตัวบุคคลที่เปนพระมหากษัตริยมาเปนอํานาจของ

สถาบันดังที่เขาใจในความหมาย “รัฐสมัยใหม (Modern State)”  แตลักษณะการจัดรูปแบบ
อํานาจรัฐในอดีต มักจะอางวาความชอบธรรมแหงอํานาจรัฐเกิดข้ึนมาจากความสามารถและคุณ

สมบัติสวนตัวของผูนํา (personalization of power)  ดังนั้น ไมวาจะเปนการกระทําใด ๆ ที่ไดแสดง

ออกโดยพระมหากษัตริย ก็จะถือวาเปนการกระทําที่ไดแสดงออกมาในนามของรัฐเชนกัน พระ

มหากษัตริยจึงถือเปนเนื้อหาสาระของรัฐและรัฐก็คือพระมหากษัตริยดุจกัน ดังเชนวลีอมตะของ

พระเจาหลุยสที่ ๑๔ แหงประเทศฝรั่งเศสที่วา “รัฐน่ีหรือ คือตัวขา (Etat, c’est moi)”  ดวยเหตุ
ดังกลาวนี้ ความตอเนื่องของการใชอํานาจรัฐ ยอมจะไมเกิดขึ้นไดอยางแนนอน เพราะการที่

อํานาจรัฐถูกนําไปยึดติดกับตัวบุคคลธรรมดา อํานาจรัฐยอมจะตองสูญสิ้นไปพรอมกับการตาย

ของบุคคลผูนั้น  



 ๙๘

 ๓.๑.๕.๒  อํานาจรัฐอาจจะถูกทาทายไดตลอดเวลา 

  สืบเนื่องมาจากคติความเชื่อดั้งเดิมในทางพุทธศาสนาที่วา บุคคลที่จะมาเปน
พระมหากษัตริยหรือผูปกครองไดนั้น จะตองเปนผูมีบุญญาบารมีที่ไดส่ังสมเอาไวมากพอสมควร 
ประกอบกับเมื่อยังไมมีการแยกอํานาจออกมาใหเปนของสถาบัน หากแตยึดติดอยูกับตัวบุคคล
เปนสําคัญ ยอมทําใหผูที่มีมักใหญใฝสูงคิดที่จะทาทายอํานาจรัฐอยูอยางตอเนื่องในทุก ๆ สมัย  
และมักจะมีการอางความชอบธรรมในการกอกบฏเพื่อใหเห็นวาตนเองเปน “ผูมีบุญ” สมควรจะ
ไดเปนพระมหากษัตริย ซึ่งมีแนวความคิดอยู ๒ แนว คือ  

   ก. แนวความคิดวาดวย “ผูมีบุญ”  

   แนวความคิดวาดวย “ผูมีบุญ” นี้ แพรหลายและเปนที่ยอมรับในสังคมไทย
เปนเวลานาน เชน พระเจาสายน้ําผึ้ง ที่เดิมเคยเปนเล้ียงวัวมากอน แตเนื่องจากเปนผูมีบุญ จึงทํา
ใหเรือจากพิธีเส่ียงเรือมาหยุดที่พระองคและก็ไดข้ึนเปนกษัตริย  นอกจากนั้นแนวความคิดนี้ 
ยังไดรับการยอมรับจากกลุมที่ตองการกอกบฏดวย ทั้งกบฏธรรมเสถียร (พ.ศ. ๒๒๓๗) และ
กบฏบุญกวาง (พ.ศ. ๒๒๔๑) ที่เกิดข้ึนในสมัยอยุธยาตางก็อางวาตนเองเปนผูมีบุญ รวมถึงเหตุ
การณกบฏ เม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๕ ในภาคอีสาน ที่เรียกวา “กบฏผีบุญ” ดวย 

   แนวความคิดนี้ แมจะอํานวยประโยชนใหกับผูปกครองสูงสุด แตใน
ขณะเดียวกันก็อาจเปนอันตรายไดดวย เพราะอาจมีผูอางสิทธิความชอบธรรมในแนวเดียวกัน๕๔ 

   ข. แนวความคิดวาดวย “พระศรีอาริย-พระมาลัย” 

   เปนแนวความคิดที่ปรากฏเดนชัดในสังคมไทยตั้งแตสมัยสุโขทัยเปนตนมา 

โดยมีความเชื่อวา ในภายภาคหนาจะเกิดมิคสัญญีและกลียุค มนุษยจะมีอายุขัยลดลงเหลือ ๑๐ ป 

เกิดมีสงครามที่ยิ่งใหญ บานเมืองมีแตความเดือดรอนวุนวาย  เมื่อพระมาลัยข้ึนไปเฝาพระศรีอาริย 
(หรือพระศรีอาริยเมตตรัย) บนสวรรค  พระศรีอาริยไดแจงถึงการที่พระองคจะเสด็จลงมาโปรด

สัตวโลก ในเวลาที่เลวรายที่สุด คือ มิคสัญญีและกลียุค 

                                                                 
๕๔ ชาญวิทย เกษตรศิริ, “กบฏไพรสมัยอยุธยากับแนวคิดผูมีบุญ-พระศรีอาริย-พระมาลัย,” ใน อยุธยา : 

ประวัติศาสตรและการเมือง, ธํารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : มูลนิธิโครงการตํารา
สังคมศาสตร, ๒๕๔๒), หนา ๒๓๐-๒๓๑. 



 ๙๙

   แนวความคิดนี้จะถูกประสานเขากับแนวความคิดเรื่อง “ผูมีบุญ” เพ่ือ 

สรางฐานอํานาจและความชอบธรรมใหแกตนเองในการกอการกบฏ โดยจะอางสภาพการณจริง

ภายในบานเมืองที่กําลังประสบปญหาวาเปนชวงของมิคสัญญีและกลียุค เพ่ือใหไพรผูอื่นเห็นวา 

จะมี “ผูมีบุญ” มาชวยกูสถานการณ และตนเองเปรียบเสมือนผูที่จะมาชวยปลดปลอยทุกขยากใน
สายตาของไพร๕๕ 

  การยอมรับคติความเชื่อดังกลาวจะทําใหบุคคลที่ไดสะสมกําลังคนและบารมีที่

พอเพียง สามารถอางเหตุการณหรือส่ิงเรนลับที่เหนือธรรมชาติเพ่ือสรางความชอบธรรมในการ

ข้ึนเปนผูปกครองหรือพระมหากษัตริยไดอยางเต็มที่  ฉะนั้น จึงกลาวไดวาแนวความคิดนี้เปน

แนวคิดที่สนับสนุนใหมีการกอการปฏิวัติหรือรัฐประหารเพื่อแยงชิงอํานาจรัฐจากผูปกครองเดิม

มาเปนของตนเอง  แมวาจะไดมีการตรากฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศที่ไดบัญญัติ

หลักเกณฑการเขาสูตําแหนงของพระมหากษัตริยเอาไวอยางชัดเจนแนนอน แตกลับมไิดรับการ

ยอมรับนับถือวาใหความสําคัญและบังคับใชไดในทางปฏิบัติมากนัก  

  ฉะนั้น ผลเสียที่ตามมาเนื่องจากแนวความคิดของการทาทายอํานาจรัฐไดตลอดเวลา 

คือการใชอํานาจรัฐจะปราศจากความแนนอน ผูที่เปนเจาของและเปนผูใชอํานาจนอกจากที่จะตอง

ปกครองดูแลบานเมืองแลว ในขณะเดียวกันก็จะตองระมัดระวังความมั่นคงของราชบัลลังกที่อาจ

จะมีผูที่คิดมิชอบทาทายอํานาจไดอยูเสมอ 

  สรุป  รากฐานของแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐที่เกิดขึ้นในประเทศไทยมาตั้ง
แตในอดีตจนกระทั่งกอนที่จะมีการปฏิรูปการปกครองประเทศตามแนวทางของกฎหมายมหาชน

สมัยใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น เปนแนวความคิดที่เกิดขึ้นภาย

ใตคติความเชื่อ จารีตประเพณีและวัฒนธรรมดั้งเดิมที่มีอยูแลวในสังคมไทยโบราณ ซึ่งเปนคติ

ความเชื่อท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานหลักธรรมะของพระพุทธศาสนา ที่พระมหากษัตริยซึ่งเปนผูปกครอง

จะตองตั้งมั่นอยูภายใตหลักธรรมทางศาสนาเปนสําคัญ อันจะสอดคลองกับคําสอนของพระพุทธ

องคที่ทรงยอมรัฐระบบสามัคคีธรรม โดยไมทรงเห็นวาระบอบการปกครองจะมีความสําคัญเทา

                                                                 
๕๕ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๓๘. 



 ๑๐๐

กับธรรมในการปกครอง๕๖  ฉะนั้น ไมวาจะเปนระบอบใดหากปฏิบัติถูกตองตามหลักธรรมะแลว 

ก็เปนการปกครองที่ดีได  แมในสมัยกรุงศรีอยุธยาและยุคตอ ๆ มาจะไดรับเอาแนวความคิดของ

ตางประเทศที่มีความเจริญรุงเรืองในขณะนั้น ไมวาจะเปนแนวความคิดของอาณาจักรขอมหรือ

คติความเชื่อของศาสนาพราหมณ-ฮินดู ที่เก่ียวกับรูปแบบการปกครองแบบเทวราชาหรือลัทธิ

เทวสิทธิ์เขามา แตแนวความคิดดังกลาวเปนเพื่อส่ิงที่เปนกระพี้ของรูปแบบการปกครองที่นํามา

ใชเพ่ือสรางบารมีและสรางฐานอํานาจเพื่อเพ่ิมความนาเล่ือมใสศรัทธาของผูปกครอง ใหเปนที่นา

เกรงขามมากขึ้นเทานั้น อันเปนการปรับเปลี่ยนในรายละเอียดปลีกยอยเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพ

สังคมและวัฒนธรรมที่เปลี่ยนแปลงไปแตละยุคแตละสมัย แตหาไดทําใหรากฐานความคิดเกี่ยวกับ

อํานาจรัฐและพระมหากษัตริยของไทยเปลี่ยนแปลงไปไม  

  เมื่อเปรียบเทียบแนวความคิดของความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐที่เกิดข้ึนใน

สังคมไทยยุคโบราณกับในสังคมตะวันตกดั้งเดิมนั้น จะเห็นไดวาไมมีความแตกตางกันแตอยางใด 

กลาวคือ อํานาจรัฐเปนสิ่งที่ปราศจากความแนนอน อาจจะถูกทาทายจากผูหนึ่งผูใดไดตลอดเวลา 

จึงทําใหการใชอํานาจขาดความตอเนื่องและไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได

อยางเต็มที่ 

  ส่ิงที่สังเกตเห็นไดอยางชัดเจนถึงความแตกตางเก่ียวกับอํานาจรัฐในฐานะที่เปน

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยระหวางสังคมตะวันตกและสังคมไทยนั่นคือ ในสังคมตะวัน

ตกจะมีหลักกฎหมายสําคัญในทางกฎหมายมหาชนอันหนึ่งท่ียึดถือเปนทฤษฎีมาตั้งแตอดีตจน

กระทั่งปจจุบัน ไดแกหลัก The King can do no wrong หรือพระมหากษัตริยไมสามารถกระทํา
ความผิดไดและกระทําความผิดไมเปน ซึ่งสะทอนออกมาใหเห็นจากการปฏิบัติพระองคของพระ

มหากษัตริยที่ใชอํานาจสรางความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน จนประชาชนไดลุกฮือข้ึน

ตอตาน ดังจะเห็นไดจากประวัติศาสตรการเมืองของอังกฤษที่เกิดกฎหมายฉบับแรกเพื่อจํากัด

การใชอํานาจของพระมหากษัตริยที่เรียกวา Magna Carta  ข้ึนเมื่อป ค.ศ. ๑๒๑๕  จึงเทากับวา

พระมหากษัตริยในประเทศยุโรปไดใชอํานาจอยางลนพน จนประชาชนจําตองจํากัดการใชอํานาจ

ของพระองคใหลดลง 
                                                                 

๕๖ ปรีชา ชางขวัญยืน, ความคิดทางการเมืองในพระไตรปฎก (กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๓๔), หนา ๘๗. 



 ๑๐๑

  แตสําหรับในประเทศไทยนั้น ดวยสภาพสังคมที่พระมหากษัตริยผูปกครองได

ยึดถือแนวความคิดทางดานพุทธศาสนาและความเปนธรรมราชาที่มีหลักธรรมเปนแนวทางใน

การปกครองประเทศมาตั้งแตอดีต จึงไมทําใหเกิดเหตุการณอยางเชนในประเทศยุโรป แตในทาง

กลับกัน พระเจาแผนดินของไทยทรงใชพระราชอํานาจประพฤติการอันใดยอมจะตองเปนไปใน

ทางที่สมควรและยุติธรรมดวย ยอมหมายความวาพระมหากษัตริยจะตองทรงระงับยับยั้งช่ังพระ

ทัยเอง (self-restraint) ดวยคุณธรรมสวนพระองคหรือเพราะทรงตั้งอยูในทศพิธราชธรรมและ
จักรวรรดิวัตรก็เปนได อันเปนการสะทอนแนวความคิดแบบธรรมราชาที่เปนเอกลักษณของการ

จัดระเบียบอํานาจรัฐของไทยโบราณ 

  นอกจากนั้น เอกลักษณสําคัญอีกประการหนึ่งที่ถือไดวาเปนเพชรน้ําหนึ่งของ

กฎหมายอยุธยาก็คือ กฎมณเฑียรบาล ซึ่งเปนกฎหมายที่พระเจาแผนดินในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

ไดทรงตราขึ้นดวยพระองคเอง เพ่ือยับยั้งการใชพระราชอํานาจของพระองคเอง จนทําใหการ

ออกกฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาแตละคร้ัง ตองขอโทษกันแลวขอโทษกันอีก และชี้แจงแสดง

เหตุผลอยางละเอียดพิสดารวา มีความจําเปนเพื่อประโยชนสุขของราษฎรโดยทั่วไปอยางไร 
จึงตองออกกฎหมายมาบังคับกัน  รวมทั้งกฎหมายแตละฉบับยังตองอางบาลีจากคัมภีร 
พระธรรมศาสตรที่พระมโนสาราจารยไปไดมาจากขอบจักรวาล อันเปนของขลังและโบราณราช

กษัตริยไดทรงวินิจฉัยไวเปนแบบอยางสาขาคดีทั้งหลายเหลานี้ เพ่ือแสดงวาอันกฎหมายนั้น รัฐา

ธิปตยของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยาหาไดออกมาใชบังคับแกประชาชนพลเมืองโดยอําเภอใจไม 

หากแตตองออกมาใชบังคับเพื่อดับทุกข อํานวยสุขแกประชาชนหรือเพ่ือประโยชนของประชาชน

เอง๕๗  จากแนวความคิดดังกลาวนี้ไดสะทอนถึงความเปนธรรมราชาของพระมหากษัตริยไทย 
ที่ดํารงตนในฐานะองคพระประมุข โดยอยูภายใตหลักธรรมทางพุทธศาสนาเปนสําคัญ  นอกจาก

นั้น ยังมีหลักจารีตประเพณีที่ไดยึดถือมาแตโบราณอีกดวย จึงทําใหพระมหากษัตริยไทยทรงไม

ใชพระราชอํานาจที่มีอยูอยางเด็ดขาดเปนลนพนไปในทางที่กอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแก

ประชาชน รวมทั้งยังมีการตรากฎหมายอันเปนการจํากัดพระราชอํานาจของพระองคเองอีกดวย ซึ่ง

ปรากฏการณเชนนี้ หาไดเกิดขึ้นในประเทศยุโรปไม 

                                                                 
๕๗ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 



 ๑๐๒

  ฉะนั้น หากจะเปรียบเทียบถึงสถานะของพระมหากษัตริยผูปกครองของไทยใน

อดีตกับพระมหากษัตริยที่เปนผูปกครองของประเทศยุโรปแลว แมจะมีแนวความคิดพื้นฐานใน

ทางทฤษฎีเก่ียวกับพระราชอํานาจที่คลายคลึงกันคือ พระมหากษัตริยทรงมีพระบรมเดชานุภาพ

อยางเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดอันเปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย แตจะเห็นไดวาดวยสภาพบริบท

ทางสังคม ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีและวัฒนธรรมของความเปนตะวันออก โดยเฉพาะ

อยางยิ่ง แนวความคิดในทางพระพุทธศาสนาไดเปนกลไกสําคัญที่ทําใหรูปแบบการแสดงออกซึ่ง

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยมีลักษณะเฉพาะที่แตกตางไปจากรูปแบบของประเทศ 
ในยุโรป ซึ่งความขอนี้ปรากฏดีแลวแกองคพระมหากษัตริยทุก ๆ พระองค ดังจะเห็นไดจาก 
พระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่วา 

  “...ประเทศอื่น ๆ ราษฎรเปนผูขอใหทํา เจาแผนดินจําใจทํา  ในเมืองเรานี้

เปนแตพระเจาแผนดินคิดเห็นวาควรจะทํา เพราะจะเปนการเจริญแกบานเมืองเปน

ความสุขแกราษฎรทั่วไป จึงไดคิดทํา เปนการผิดกันตรงกันขาม และการที่จะปก

ครองบานเมืองเชนประเทศสยามนี้ ตามอํานาจอยางเชนเจาแผนดินอื่น ๆ คือ

ประเทศยุโรปก็จะไมสามารถปกครองบานเมืองได และจะไมเปนที่ชอบใจของ

ราษฎรทั่วหนาดวย ... ขาพเจาจึงเห็นสมควรวา ราชานุภาพของพระเจาแผนดินควร
จะกําหนดตามแบบเดิม แตในขอท่ีเปนขอจริงอยางไร คือเหมือนหนึ่งไมกําหนด

ตามคําพูดกันนอก ๆ แบบ เชนเรียกพระนามวาเจาชีวิต ซึ่งเปนที่หมายวามีอํานาจ

อันจะฆาคนใหตาย โดยไมมีความผิดอยางหนึ่งอยางใดได ซึ่งความเปนจริงสามารถ

จะทําได แตไมเคยทําเลยนั้น...”๕๘ 

  ดวยเหตุนี้เอง แมวาพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตจนถึง

กอนการปฏิรูปการปกครองโดยรัชกาลที่ ๕ นั้น จะปรากฏแนวความคิดตามคติลัทธิเทวราชหรือ

เทวราชา ที่ไดพยายามทําใหสถานะของพระมหากษัตริยสูงสงและมีความศักดิ์สิทธิ์อยูในฐานะที่

เหนือราษฎรทั้งหลาย แตการใชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยทุก ๆ พระองคหาไดเปนไปตาม

                                                                 
๕๘ ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย  (กรุงเทพฯ : 

สถาบันสยามศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๓๒), หนา ๙๙. 



 ๑๐๓

แนวความคิดแบบเทวราชา เนื่องจากมีหลักธรรมในทางพระพุทธศาสนา ขนบธรรมเนียม จารีต

ประเพณีเปนกรอบในการปฏิบัติพระองค รวมทั้งเปนสิ่งยึดเหนี่ยวและควบคุมการใชอํานาจใหไป

ในทางที่ถูกตองชอบธรรม โดยไมจําเปนตองมีตัวบทกฎหมายที่เกิดจากการเรียกรองของประชา

ชนออกมาจํากัดการใชอํานาจอยางเชนประเทศในยุโรปแตประการใด   

 

๓.๒ แนวความคิดในการสถาปนาอํานาจรัฐภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสทิธริาชย : 
กําเนิดรัฐสมัยใหม (Modern State) 

 ๓.๒.๑  สภาพสังคมและการเมืองที่มีผลกระทบตออํานาจรัฐ กอนพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวขึ้นครองราชย 

  นับตั้งแตครั้งแผนดินของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ แหงกรุงศรีอยุธยา (พ.ศ. 

๑๙๙๑ ถึง พ.ศ. ๒๐๓๑)  ที่ไดมีการปฏิรูปการปกครองครั้งสําคัญ โดยปรับเปลี่ยนจากระบบ

การปกครองที่เรียบงายอันเปนลักษณะการปกครองที่เปนแวนแควนหรือเมือง ดังปรากฏในสมัย

สุโขทัยและกรุงศรีอยุธยาตอนตน มาเปนระบบที่เหมาะสมกับอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาที่ยิ่งใหญ 

โดยแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางสมุหกลาโหมและสมุหนายกที่ถือเปนอัครมหาเสนาบดีอยางชัด

เจน  นอกจากนั้น ยังไดวางรากฐานการจัดระเบียบสังคมแบบศักดินาและระบบไพร ซึ่งไดใช

เร่ือยมาจนกระทั่งถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๕) แหง

กรุงรัตนโกสินทร ระยะเวลากวา ๔๐๐ ปเศษ จึงไดปฏิรูประบบการปกครองประเทศครั้งสําคัญ 
อีกครั้ง เนื่องจากเปนชวงที่ประเทศกําลังเผชิญกับเหตุการณความกดดันทั้งจากภายในและภาย

นอกประเทศ ดังนี้ 

 ๓.๒.๑.๑  มูลเหตุภายในประเทศอันนําไปสูแนวคิดในการปฏิรูปอํานาจรัฐ 

  ๑. สถานะภาพและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในฐานะผูปกครอง 

  จากประวัติศาสตรการเมืองของกรุงรัตนโกสินทรตอนตน พบวากลุมขุนนางได

เขามามีบทบาททางการเมืองการปกครองเปนอยางมาก ซึ่งจะแสดงออกใหเห็นถึงสถานะและ

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยที่ไมสามารถจะกระทําการใด ๆ ไดอยางเด็ดขาดดังเชน



 ๑๐๔

อํานาจที่พระองคมีอยู และในบางครั้งอาจจะตองตกอยูภายใตอิทธิพลและอํานาจของขนุนางอกีดวย  

ดังจะสังเกตเห็นไดจากการเสด็จข้ึนครองราชยของพระมหากษัตริย ในชวงระยะเวลาที่กําลังจะ

ผลัดเปลี่ยนแผนดินในเกือบทุกรัชกาล ของตนกรุงรัตนโกสินทร  กลุมขุนนางที่มีบทบาทและอิทธิ

พลมาที่สุด ไดแก ขุนนางตระกูลบุนนาค ที่มีเจาพระยาอรรคมหาเสนา (บุนนาค) เปนตนสกุล  ได

เขารับราชการตั้งแตสมัยรัชกาลที่ ๑ เร่ือยมา จนกระทั่งถึงในสมัยรัชกาลที่ ๕  

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเสด็จขึ้นครองราชยตอจากพระราช

บิดา ในป พ.ศ. ๒๔๑๑  ขณะที่มีพระชนมมายุเพียง ๑๕ พรรษาเทานั้น โดยไดรับการสนับสนุน

จากขุนนางภายใตการนําของเจาพระยาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) วาที่สมุหพระกลาโหม แต

เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังทรงพระเยาวและยังไมบรรลุนิติภาวะ  
รวมถึงไมทราบถึงกฎเกณฑและระเบียบวิธีการบริหารราชการแผนดิน  ดังนั้น ที่ประชุมของ 
พระบรมวงศและขุนนางชั้นผูใหญ จึงมีมติแตงตั้งเจาพระยาศรีสุริยวงศ ใหเปนผูสําเร็จราชการ

แทนพระองค เพ่ือทําหนาที่ถวายคําปรึกษาแกพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวในกิจการบานเมือง 

จนกวาจะทรงบรรลุนิติภาวะ  นอกจากนั้น บุคคลในตระกูลบุนนาคอีกหลายทานที่ไดดํารงตําแหนง

เสนาบดีระดับสูง อาทิ เจาพระยาสุรวงศไวยวัฒน (วร) บุตรชาย ดํารงตําแหนงสมุหกลาโหม  

เจาพระยาภาณุวงศมหาโกษาธิบดี (ทวม) นองชาย ไดดํารงตําแหนงเสนาบดีกรมพระคลัง และ

พระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) หลาน ไดดํารงตําแหนงเสนาบดีเกษตราธิการ จึงเทากับวา

เปนการเพิ่มฐานอํานาจของกลุมขุนนางในตระกูลบุนนาคใหมากข้ึน สามารถควบคุมอํานาจรัฐ 
ทั้งดานกําลังพลทางทหารและทางเศรษฐกิจไดทั้งหมด จนกระทั่งพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในฐานะที่ทรงเปนพระมหากษัตริยแทบจะไมมีเหลืออยูเลย ทําใหพระ

องคตองทรงเผชิญกับสภาวะความกดดันตาง ๆ รวมทั้งตองทรงอยูอยางโดดเดี่ยว เนื่องจากไมมี

ผูใดที่ตองการแสดงตัววาเปนผูจงรักภักดีตอพระองคดวยเกรงอํานาจของสมเด็จเจาพระยาฯ  ดัง

จะเห็นไดจากพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่มีพระราชทานไป

ยังสมเด็จเจาฟามหาวชิรุณหิศ สมเด็จพระบรมโอรสาธิราช สยามมกุฎราชกุมาร ฉบับที่ ๒  
เม่ือวันที่ ๘ กรกฎาคม รัตนโกสินทรศก ๑๑๒ (พ.ศ. ๒๔๓๖) ใจความตอนหนึ่งวา 

  “ในเวลานั้น อายุพอเพียง ๑๕ ปกับ ๑๐ วัน  ไมมีมารดา มีญาติฝาย

มารดาก็ลวนแตโลเลเหลวไหล หรือไมโลเลเหลวไหลก็มิไดตั้งอยูในตําแหนงราชการ



 ๑๐๕

อันใดเปนหลักฐาน  ฝายญาติขางพอคือเจานายทั้งปวง ก็ตกอยูในอํานาจสมเด็จ

เจาพระยา และตองรักษาตัวรักษาชีวิตอยูดวยกันทั่วทุกองค ที่ไมเอ้ือเฟอตอการ 
อันใดเสียก็มีโดยมาก ฝายขาราชการถึงวามีผูที่ไดรักใครสนิทสนมอยูบางก็เปนแตผู

นอยโดยมาก ที่เปนผูใหญก็ไมมีกําลังสามารถอาจจะอุดหนุนอันใด.....เปรียบเหมือนคน

ที่ศีรษะขาดแลว จับเอาแตรางกายข้ึนตั้งไวในที่สมมติกษัตริย เหลือที่จะพรรณนาถึง

ความทุกขอันตองเปนกําพราในอายุเพียงเทานั้น และความหนักของมงกุฎ 
อันเหลือที่จะทานไวได.....”๕๙ 

  จากพระบรมราโชวาทฉบับนี้ ไดแสดงใหเห็นถึงสภาพการณของการเมืองใน

สมัยนั้นเปนอยางดีวา สถานะและพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ในชวงตนรัชกาล ทรงถูกครอบงําโดยเหลาขุนนางอยางส้ินเชิง จนไมสามารถที่จะบริหารจัดการ

แผนดินดวยพระองคเองไดอยางเต็มที่ ทรงเปรียบพระองควาเสมือนเปนคนที่ถูกสมมติข้ึนเปน
พระมหากษัตริยเทานั้น แตไมสามารถใชอํานาจเฉกเชนเดียวกับพระมหากษัตริยได 

  ฉะนั้น แมวาในทางทฤษฎีกฎหมายแลว จะถือวาอํานาจรัฐเปนของพระมหากษัตริย

แตเพียงผูเดียว หากแตในความเปนจริงหาไดเปนเชนนั้นไม อํานาจทางการเมืองกลับอยูใน

ขอบเขตที่จํากัดเฉพาะราชสํานักและกลุมขุนนางที่เกี่ยวของเพียงไมก่ีคน  นอกจากนั้น ผูนําทาง

การเมืองซึ่งไดแกพระมหากษัตริย จะทรงมีและรักษาอํานาจไวไดก็แตดวยการสนับสนุนจาก

เสนาบดีคนสําคัญและขุนนางชั้นผูใหญ  ดวยสาเหตุที่สําคัญเชนนี้ จึงเปนมูลเหตุจูงใจที่สําคัญ

ประการหนึ่ง ทําใหพระองคทรงจัดการปฏิรูประบบการปกครองใหเปนแบบสมัยใหม โดยการ

รวมศูนยอํานาจในการปกครองทั้งหมดเขาสูองคพระมหากษัตริย และไดจัดตั้งกระทรวงขึ้น โดย

มีเสนาบดีรับผิดชอบภายใตการกํากับดูแลของพระมหากษัตริย ดังจะไดอธิบายตอไป 
 
  ๒. ความเสื่อมโทรมของรูปแบบการปกครองแบบเดิม 

  นับตั้งแตสมัยพระรามาธิบดีที่ ๑ (พระเจาอูทอง) เปนตนมาจึงถึงพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนระยะเวลายาวนานกวา ๕๐๐ ป ที่ประเทศสยามไดจัดโครงสรางทาง
                                                                 

๕๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๐๔. 



 ๑๐๖

การเมืองการปกครองเปนแบบจตุสดมภ อันเปนรับอิทธิพลทางแนวความคิดที่ไดรับมาจากขอม 

โดยพระมหากษัตริยเปนผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุด และมีเสนาบดี ๔ คน คือ ขุนเมือง ขุนวัง  
ขุนคลังและขุนนา เปนผูชวยในงานเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน  

  ตอมาในสมัยสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถ ไดมีการปรับปรุงระเบียบการบริหาร

โดยแยกการบริหารราชการออกเปนฝายพลเรือนและฝายทหาร มีสมุหนายกเปนผูรับผิดชอบ

ดานพลเรือนทั้ง ๔ ดาน คือ เวียง วัง คลัง นา  สวนสมุหพระกลาโหม รับผิดชอบงานทางดานการ

ทหารและการปองกันประเทศ แมวาในยุคตอ ๆ มา จะไดมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไปตาม

ความเหมาะสม แตเมื่อถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนชวงที่

ประเทศตองเผชิญกับอิทธิพลของประเทศมหาอํานาจตะวันตก รวมถึงมีความเจริญกาวหนาใน

ดานตาง ๆ เพ่ิมมากขึ้น จึงทําใหการจัดรูปแบบการปกครองเชนเดิม เกิดความไมเหมาะสม  
ขาดความคลองตัว มีอํานาจหนาที่บางประการที่เหล่ือมล้ําซ้ําซอนกันอยู เกิดความไมชัดเจนใน

การบริหารราชการแผนดินจนขาดประสิทธิภาพ ดังตัวอยางเชน อํานาจในการตัดสินคดีหรือ

อํานาจตุลาการ ซึ่งโดยทั่วไปจะอยูในความดูแลรับผิดชอบของกรมวัง เวนแตวาเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับการเกษตร ใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมนา ทั้งที่ในความเปนจริงแลวตองถือวาเปนการ

ใชอํานาจตุลาการเชนเดียวกัน เปนตน 

  สําหรับการจัดระเบียบบริหารราชการในสวนภูมิภาค ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญ

หลายประการ อันนําไปสูการปฏิรูปการปกครองสมัยรัชกาลที่ ๕ กลาวคือ ในสมัยกรุงศรีอยุธยา

และรัตนโกสินทรตอนตน ไดจัดการปกครองสวนภูมิภาคเลียนแบบมาจากในสมัยสุโขทัย  
แบงออกเปนหัวเมืองช้ันใน หัวเมืองชั้นนอก (อาจแบงไดเปนหัวเมืองชั้นเอก โท ตรี ตามลําดับ

ของความสําคัญและขนาดของแตละเมือง) และเมืองประเทศราช โดยผูปกครองในแตละเมืองจะ

ถูกสงออกไปจากสวนกลางในลักษณะของ “การกินเมือง”  คือ เจาเมืองสามารถปกครองดูแล

เมืองไดอยางเต็มที่ และคอนขางที่จะมีความเปนอิสระจากสวนกลาง เนื่องจากกลไกในการควบ

คุมและบังคับบัญชาหัวเมืองตาง ๆ ยังไมมีประสิทธิภาพที่ดีพอ จึงไมสามารถจะรวมอํานาจการ

ปกครองเขาสูศูนยกลางได ประกอบกับแนวความคิดของระบบศักดินา ที่กอตั้งข้ึนเพื่อวัตถุ

ประสงคจัดระเบียบลําดับชนชั้นของคนในสังคมใหเปนระบบและรวบรวมอํานาจอิสระปลีกยอยที่

ตั้ งอยู ต าม เขตแวน แควนต าง  ๆ  เข า เป น อํ าน าจส วน กลางทั้ งหมด เพื่ อค วาม เป น 



 ๑๐๗

อันเดียวกัน๖๐  เทากับวาอํานาจทางการปกครองและอํานาจในการควบคุมสังคมทั้งหมดจะถูก

รวมศูนยไวที่องคพระมหากษัตริย  แตในความเปนจริงแลว กลับมีผลในทางตรงกันขาม เนื่อง

จากไพร ซึ่งเปนชนชั้นที่มีอยูเปนจํานวนมากในสังคมและอาจจะกอใหเกิดปญหาตาง ๆ ข้ึนได

มากมาย จึงกําหนดใหไพรทุกคนตองมีสังกัดมูลนาย เพ่ืองายตอการควบคุมบังคับบัญชา  
ซึ่งการกระทําดังกลาวกลับเปนการสรางฐานอํานาจทางการเมืองใหแกขุนนางโดยตรง มีการสั่งสม

ความมั่งคั่งเพ่ือแขงบารมีกับพระมหากษัตริย ในลักษณะของการคานและดุลอํานาจ จึงทําใหพระ

มหากษัตริยไมสามารถใชอํานาจปกครองไดอยางเต็มที่ กลับตองคอยระแวดระวงัภัยที่อาจจะเกิด

ข้ึนจากความไมพอใจของขุนนางที่จะใชกําลังทางทหารกอการกบฏ อันจะเปนการกระทบ

กระเทือนตอราชบัลลังกของพระองคได 

 ๓.๒.๑.๒  มูลเหตุภายนอกประเทศอันนําไปสูแนวคิดในการปฏิรูปอํานาจรัฐ  

  แมวาประเทศไทยจะไดมีการติดตอคาขายกับประเทศตะวันตกมาตั้งแตในแผน

ดินของสมเด็จพระนารายณมหาราชแหงกรุงศรีอยุธยา หากแตในครั้งนั้นมีวัตถุประสงคเพ่ือการ

คาขายและการเผยแพรคริสตศาสนาเทานั้น โดยไมมีจุดมุงหมายที่แอบแฝงอยูแตอยางใด 

  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ ๓ แหงกรุงรัตนโกสินทร ประเทศสยามไดเร่ิมมีการติดตอ

คาขายกับตางประเทศมากขึ้น แตเนื่องจากในสมัยนั้น แนวความคิดหรือลัทธิการลาอาณานิคมของ

ประเทศตะวันตกกําลังมีอิทธิพลเปนอยางสูง โดยเริ่มตั้งแตที่จีนแพสงครามตอประเทศอังกฤษ 

ในป พ.ศ. ๒๓๘๕  ตอมาประเทศตะวันตกเริ่มมีอํานาจมากขึ้นในดินแดนตะวันออก จนในที่สุด

ประเทศตาง ๆ ที่อยูลอมรอบประเทศไทยลวนแตตองตกเปนอาณานิคมของตะวันตกทั้งส้ิน  

  การแผขยายอิทธิพลของประเทศตะวันตก ตามแนวความคิดของลัทธิจักรวรรดินิยม 

สงผลใหประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตจําตองเผชิญกับสถานการณระหวางประเทศ

ที่ผิดแปลกไปจากเดิม เนื่องจากการกดดันของประเทศตะวันตก ใหยอมรับระเบียบปฏิบัติและ

กฎเกณฑที่บรรดาประเทศตะวันตกไดกําหนดขึ้นเพื่อปฏิบัติระหวางกัน ระบบการเมือง ความสัมพันธ

                                                                 
๖๐ คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ม.ร.ว., ฝรั่งศักดินา, พิมพครั้งท่ี ๔ (กรุงเทพฯ : สยามรัฐ, ๒๕๒๙), หนา ๓๑.  



 ๑๐๘

ระหวางประเทศจึงเร่ิมเปนไปตามกรอบกฎเกณฑและรูปแบบของตะวันตกมากขึ้น พระราชอํานาจ
ในการปกครองประเทศถูกรบกวนและแทรกแซงจากปจจัยภายนอกประเทศมากขึ้น  

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จขึ้นเถลิงถวัลยราชสมบัติ 

ข้ึนเปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ แหงราชวงศจักรีในป พ.ศ. ๒๔๑๑ ตอจากสมเด็จพระราชชนก 

ในขณะที่ยังไมทรงบรรลุนิติภาวะ จึงไมอยูในฐานะที่จะตัดสินพระทัยทางดานพระราโชบายดวย

พระองคเองได โดยไมตองหารือกับผูสําเร็จราชการแผนดิน  ดังนั้น การพัฒนาระบบบริหารราช

การแผนดินและการปรับปรุงกฎหมาย ตลอดจนระบบเศรษฐกิจ สังคมของประเทศสยาม ตาม

พระราชดําริของพระองค เพ่ือความอยูรอดของประเทศและใหไดรับการยอมรับจากประเทศ

ตะวันตก จึงตองเผชิญกับอุปสรรคนานัปการอันเนื่องจากขอเรียกรองและเง่ือนไขที่มหาอํานาจ 
ยุโรปซึ่งแขงขันกันสรางอิทธิพลกดดันใหประเทศสยามปฏิบัติตาม๖๑  ฉะนั้น ตลอดรัชสมัยของ

พระองค จึงเปนชวงเวลาที่ประเทศสยามไดประสบปญหาจากภัยจักรวรรดินิยม การคุกคามและ

ไดรับการปฏิบัติอยางไมเปนธรรมจากชาติตะวันตกเปนอยางมาก แตถาหากมองยอนกลับไปถึง

เหตุการณกอนหนานั้น ไมวาจะเปนการทําสนธิสัญญาบาวริ่ง หรือการปฏิรูปการปกครอง วาเปน

ความพยายามของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวที่ตองการจะรักษาเอกราชของชาติไว 

จะทําใหเขาใจถึงพัฒนาการในการขยายตัวของลัทธิการลาอาณานิคมที่กําลังแพรหลายอยูใน

ประเทศยุโรป โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส และไดทวีความรุนแรง

เพ่ิมมากขึ้นเปนลําดับ จนทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงปฏิรูปการปก

ครองประเทศในทุก ๆ ดาน เพ่ือใหรอดพนจากภัยคุกคามดังกลาว  ดังนั้น ภาพลักษณของความ

สัมพันธระหวางยุโรปและประเทศสยามตั้งแตกลางศตวรรษที่ ๑๙ จนถึงตนศตวรรษที่ ๒๐ จึง

เปนภาพของประเทศเล็ก ๆ ที่ถูกภัยจักรวรรดินิยมและการปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ซึ่งเปรียบเสมือน

หมาปาที่เตรียมจะขย้ําลูกแกะ∗ อันเปนภาพที่สะทอนถึงเหตุการณในชวงสมัยนั้นไดเปนอยางดี  

                                                                 
๖๑ เทพ เทวกุล, ม.ร.ว., “การปฏิรูปสยามกับการตอตานอิทธิพลของจักรวรรดินิยมตะวันตก,” ใน ยุ

โรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ; โอกาส ความขัดแยง การเปลี่ยนแปลง 
(กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุนสนันสนุนการวิจัย, ม.ป.ป.), หนา ๓๖. 

∗ ตัวแทนภาพดังกลาว ดูไดจาก  Patrick Tuck, The French Wolf and the Siamese Lamb (Bangkok : 
White Lotus, 1995). 



 ๑๐๙

  การเขาแทรกแซงของชาติตะวันตก เร่ิมปรากฏความชัดเจนขึ้น จากความขัดแยง

ระหวางวังหลวง (พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว) กับวังหนา (กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ) ในป 

พ.ศ. ๒๔๑๗  สืบเนื่องจากเหตุการณที่วังหนาถูกลอบวางเพลิง ทําใหกรมพระวังบวรวิชัยชาญ  
ทรงคิดวาเกิดขึ้นจากการกระทําของวังหลวงที่ตองการจะกําจดัพระองค จึงไดทรงเสด็จล้ีภัยไปอยู

ในสถานกงสุลอังกฤษ จากเหตุการณดังกลาวทําใหความสัมพันธระหวางวังหลวงและวังหนาแตกหกั

และแสดงความขัดแยงกันอยางรุนแรง ถึงข้ันที่ตางฝายไดเตรียมกองกําลังทหารเพื่อจะรบพุงกัน

จนเกือบที่จะเกิดเปนสงครามกลางเมืองข้ึน ที่เรียกวา “วิกฤติการณวังหนา”  แตอยางไรก็ตาม แม

วาอังกฤษจะไมไดมีนโยบายจะเขามาแทรกแซงกิจการภายในของสยามโดยตรง แตในการนี้รัฐ

บาลอังกฤษไดสงเซอรแอนดรู คลาก ซึ่งเปนขาหลวงใหญประจําสิงคโปร เขามาทําหนาท่ี 
ไกลเกล่ียขอพิพาทที่เกิดขึ้น ในแงที่วาเปนเหตุการณที่เปนกรณีภายในประเทศ ประกอบกับ

บรรดาขุนนางเสนาบดีผูใหญของสยาม รวมทั้งกงสุลตางประเทศไดชวยกันประนีประนอม 
จนทําใหเหตุการณดังกลาวสงบลงได๖๒ 

  จากที่เกิดวิกฤติการณดังกลาว สรางความเสียพระทัยใหแกพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนอันมาก เนื่องจากกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ไดชักนําชาวตางชาติ

ใหเขามาเกี่ยวของกับกิจการภายใน  จึงทําใหพระองคตองทรงชะลอการดําเนินการตาม 
นโยบายปฏิรูปการปกครองบานเมือง รวมถึงทําใหโครงการตาง ๆ ตองหยุดชะงักลงเกือบทั้งหมด  

อยางไรก็ตาม พระองคก็มิไดทรงละทิ้งพระราชปณิธานท่ีจะปฏิรูปการเมืองการปกครองของ

ประเทศ จนกระทั่งภายหลังจากที่สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ไดถึงแกพิราลัย ในป 

พ.ศ. ๒๔๒๕ และกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ไดเสด็จทิวงคตในอีก ๓ ปตอมา  จึงไดทรงเริ่ม

ดําเนินการปฏิรูปตามพระราชปณิธานของพระองคที่ไดวางไวตั้งแตตนรัชกาล ในทุก ๆ ดาน  
เพ่ือความเจริญรุงเรืองของประเทศ เพ่ือใหมีความเปนสมัยใหมมากขึ้น 

  ภยันตรายที่เกิดจากจักรวรรดินิยมและการคุกคามของตางชาติ จึงเปนมูลเหตุ

สําคัญประการหนึ่งที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงรีบดําเนินการตาม

พระราชปณิธานที่จะทํานุบํารุงประเทศใหกาวหนาทัดเทียมอารยประเทศ รวมทั้งปลดแอกจาก 
                                                                 

๖๒ สมบัติ จันทรวงศ และรังสรรค ธนะพรพันธุ, รักเมืองไทย เลม ๑, (กรุงเทพฯ : โครงการตํารา
สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร สมาคมสังคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๑๙), หนา ๑๑. 



 ๑๑๐

ภัยคุกคามดังกลาว  ซึ่งเปนจุดเริ่มตนของการปฏิรูปประเทศในทุก ๆ ดาน ใหมีความเปนสมัยใหม 

โดยการรวมอํานาจเขาสูสวนกลาง (Centralization) หรือใหเปนอํานาจเบ็ดเสร็จขององคพระมหากษัตริย  
ในขณะเดียวกัน ไดสรางระบบการบริหารการปกครองแบบให โดยแบงเปนกระทรวง ทบวง กรม 

ในแบบสมัยใหมแทนการกระจายอํานาจใหไปอยูในมือของขุนนางอยางเชนแตโบราณกาล๖๓ 

  ดวยเหตุนี้เอง จึงนําไปส ู การเสด็จพระราชดําเนินประพาสยุโรป ในป ร.ศ. ๑๑๖ 

(พ.ศ. ๒๔๔๐) เพ่ือจะไดทรงศึกษาถึงรูปแบบ แนวความคิดในการปกครองประเทศตามแบบ

สมัยใหม เพ่ือจะนํามาประยุกตใหกับประเทศสยาม ซึ่งสอดคลองกับความเห็นของเจาพระยา

อภัยราชา (โรแลง ยัคแมงค) ที่ไดถวายความเห็นวา การปฏิรูปบานเมืองในทุก ๆ ดานเทานั้น ที่

จะเปนหนทางใหสยามประเทศ สามารถฝาฟนอุปสรรคและมรสุมที่รุมเราเอกราชและอิสรภาพ 
ไปได๖๔  และในการเสด็จประพาสยุโรปครั้งนี้เอง ที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ไดทรงมีความสัมพันธที่แนบแนนกับพระเจาซารนิโคลัสแหงรัสเซีย ซึ่งในความเห็นสวนตัวของผู

เขียนเห็นวา ความสัมพันธระหวางราชวงศช้ันสูงของไทยและรัสเซียนี้ ไดมีอิทธิพลตอพระราชดําริ

เก่ียวกับอํานาจรัฐของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก ในภายหลังจากเกิด

เหตุการณปฏิวัติยึดอํานาจของพระเจาซารนิโคลัส ดังจะไดศึกษาวิเคราะหตอไป 

 ๓.๒.๒  แนวความคิดการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย 

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเสด็จขึ้นครองราชสมบัติใน  
พ.ศ. ๒๔๑๑ ซึ่งในขณะนั้นอํานาจทางการเมืองเกือบทั้งหมดตกอยูที่ขุนนาง โดยเฉพาะเจาพระยา
มหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค)  ฉะนั้น ฐานกําลังทางการเมืองของพระองคจึงออนแอมาก ดังที่
พระองคไดทรงเปรียบฐานะของพระองคในระยะนั้นวา 

  “…เหมือนตะเกียงริบหรี่ จวนจะดับ…” 

                                                                 
๖๓ เทพ เทวกุล, ม.ร.ว., “การปฏิรูปสยามกับการตอตานอิทธิพลของจักรวรรดินิยมตะวันตก,” ใน ยุโรป

กับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ; โอกาส ความขัดแยง การเปลี่ยนแปลง, หนา ๕๗. 
๖๔ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน.  



 ๑๑๑

  “…เปรียบเหมือนคนที่ศีรษะขาดแลว จับเอาแตรางกายขึ้นตั้งไว

ในที่สมมุติกษัตริยเหลือที่จะพรรณนาถึงความทุกขอันตองเปนกําพราในอายุ

เพียงเทานั้น และความหนักของมงกุฎอันเหลือที่ทนทานไวได…” 

  พระองคทรงถือวา “วันนั้นเปนวันเคราะหรายอยางยิ่ง”  เนื่องจากอํานาจทั้งหลาย 
ท่ีพระมหากษัตริยทรงมีเปนลนพนเด็ดขาดตามระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ตกอยูในมือขุนนาง
ตระกูลบุนนาค อันเปนตระกูลที่มีความสําคัญอันใกลชิดทั้งในทางสวนตัวกับราชวงศจักรีมาตั้งแต
กอนการสถาปนาราชวงศ  และทางการแตงงานกับราชนิกูลหรือบุตรหลานของขุนนางเสนาบดี
ตางๆ  ประกอบกับที่ทายาทของตระกูลนี้มีความสามารถสูงติดตอกันมานาน และสามารถปรับตัว
เขากับการเปลี่ยนแปลงทั้งจากภายนอกและภายในประเทศไดอยางดี  รวมถึงบรรดาขุนนาง
เสนาบดีในตระกูลอ่ืน ๆ ที่เคยมีบทบาทอยางมาในตอนตนของราชวงศ เชน ตระกูลสิงหเสนี  
หรือตระกูลบุญรัตนพันธ ไดลดบทบาททางการเมืองลง  จึงทําใหตระกูลบุนนาคยังคงสามารถ 
กุมอํานาจไดอยางเบ็ดเสร็จ ตั้งแตในชวงปลายรัชกาลที่ ๓ เปนตนมา  นอกจากนั้น การสนับสนุน

ใหเจาฟามงกุฎซึ่งทรงผนวชอยูไดข้ึนเปนพระมหากษัตริย รัชกาลที่ ๔  และสมเด็จพระเจาลูกยาเธอ 

เจาฟาจุฬาลงกรณฯ ใหข้ึนเปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ แหงกรุงรัตนโกสินทร โดยมีสมเด็จ
เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยะวงศ (ชวง บุนนาค) เปนผูสําเร็จราชการแผนดิน ระหวาง พ.ศ. ๒๔๑๑ – 
พ.ศ. ๒๔๑๖  ยิ่งทําใหขุนนางในตระกูลนี้ มีอํานาจเพิ่มมากขึ้นอยางมากมาย  จะเปนรองก็แตเพียง
องคพระมหากษัตริยเทานั้น  แตในบางครั้ง การกระทําบางอยางทําใหรูสึกเสมือนวาขุนนางมี
อํานาจอยูเหนือพระมหากษัตริย เชน เมื่อครั้งที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะเสด็จ

ประพาสตางประเทศเปนครั้งที่ ๒ (ในป พ.ศ. ๒๔๑๕) ในระหวางที่ยังทรงไมบรรลุนิติภาวะ โดย

ตองการเสด็จประพาสยุโรป แตเจาพระยาศรีสุริยวงศไดปฏิเสธที่จะดําเนินการตามพระประสงค 

เนื่องดวยเปนหนทางระยะไกลและอาจที่จะเกิดอันตรายได จึงไดจัดใหเสด็จประพาสอินเดียแทน  

อยางไรก็ตาม แมการเสด็จประพาสตางประเทศในแถบเอเชียทั้ง ๒ ครั้ง ในระหวางท่ียังทรงไม

บรรลุนิติภาวะ คือ สิงคโปร ปตตาเวีย สุมารัง และอินเดีย  แตพระองคก็ไดทรงนําเอารูปแบบ

การปกครองตามแบบสมัยใหมมาใชเปนแนวทางในการปฏิรูปประเทศใหทันสมัย อันกอใหเกิด

แนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐอยางเชนในตะวันตก จนประเทศรอดพนจากภัยจักรวรรดินิยมได

ในที่สุด 



 ๑๑๒

  พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครอง

ประเทศเพื่อรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริยอยางเด็ดขาด ตามระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 
ยังไมสามารถกระทําไดตั้งแตพระองคเสด็จขึ้นครองราชยใน พ.ศ. ๒๔๑๑ เนื่องจากอํานาจในการ
ปกครองประเทศยังอยูที่ผูสําเร็จราชการแผนดิน  แตภายหลังเม่ือไดทรงประกอบราชพิธีบรม
ราชาภิเษก ครั้งที่ ๒ เมื่อ พ.ศ. ๒๔๑๖ แลว  พระองคจะทรงใชอํานาจไดอยางเต็มที่ การปฏิรูป
ประเทศทางดานการเมืองการปกครองจึงเกิดขึ้น โดยแบงออกไดเปน ๒ ชวง คือ ในตอนตนรัช
กาล ท่ีมีข้ึนระหวาง พ.ศ. ๒๔๑๖ – ๒๔๑๗  แตดวยเกิดเหตุ “วิกฤติการณวังหนา” ในปลายป พ.ศ. 
๒๔๑๗ จึงทําใหการปฏิรูปในชวงแรกตองหยุดชะงักลงเปนเวลาถึง ๑๔ ป  จนกระทั่ง พ.ศ. ๒๔๓๑  จึง
ไดเร่ิมมีการปฏิรูปประเทศอีกครั้งหนึ่ง๖๕ ซึ่งแนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวใน
การรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย สามารถแบงแยกออกได ดังนี้ 

 ๓.๒.๒.๑  การรวมศูนยอํานาจรัฐทางดานการคลัง 

  ระบบการคลังและภาษีอากร เปนกลไกที่สําคัญประการหนึ่งในการรวมศูนย

อํานาจรัฐจากกลุมขุนนางที่ทรงอิทธิพลเขาสูองคพระมหากษัตริย เพราะระบบเศรษฐกิจถือเปน

ปจจัยพื้นฐานของการบริหารประเทศอยางหนึ่งและในขณะเดียวกันก็ถือวาเปนกําลังสําคัญของ 
ขุนนางที่คิดจะสั่งสมอํานาจเพื่อทาทายอํานาจของพระมหากษัตริย เนื่องจากในระบบการคลัง

และภาษีอากรแบบดั้งเดิม กําหนดใหกรมพระคลังมีหนาที่ควบคุมงบประมาณของแผนดิน 
ทั้งรายรับและรายจาย แตสําหรับในตอนตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

กรมพระคลังขาดความเปนเอกภาพในการบริหารงาน เนื่องจากมีแบงราชการที่ทําหนาที่เก่ียวกับ

รายรับ-รายจายของประเทศออกเปน ๘ หนวยงาน เชน กรมพระคลังมหาสมบัติ กรมพระคลังสินคา 

กรมพระคลังในซาย-พระคลังในขวา กรมทากลาง-ทาซาย-ทาขวา เปนตน๖๖    โดยที่แตละ

หนวยงานจะมีอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บอยางเปนเอกเทศ ปราศจากหลักเกณฑหรือกฎขอบังคับ

ที่จะใชในการควบคุมการปฏิบัติงานที่ชัดเจน     ประกอบกับที่ระบบการปกครองกําลังคนใน

                                                                 
๖๕ วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับการวางรากฐานประชาธิปไตย 

(กรุงเทพฯ : องคการคาของคุรุสภา, ๒๕๔๒), หนา ๓๗. 
๖๖ สมสวาท ชวนไชยสิทธ์ิ, การปฏิรูปภาษีอากรในรัชสมัยสมเด็จพระปยะมหาราช (เอกสารนิเทศการ

ศึกษา ฉบับที่ ๑๖๘ หนวยศึกษานิเทศก กรมการฝกหัดครู, ๒๕๑๘) หนา ๒๕-๒๖. 



 ๑๑๓

สมัยกอนยังเปนระบบการกินเมือง ไมมีเงินเดือนประจําอยางเชนขาราชการในยุคปจจุบัน จึงเปน

เหตุใหเกิดการทุจริตไดงาย เชน ไมนําเงินสงเขาหลวง จนสถานะทางการเงินของประเทศอยูใน

ฐานะที่ย่ําแย 
  จากปญหาดังกลาวกอใหเกิดผลเสียที่สําคัญตามมา คือ เงินรายไดของรัฐไม

เพียงพอตอรายจาย แมวาจะเก็บภาษีเพ่ิมข้ึนหลายชนิด แตจํานวนที่ไดกลับลดลงและไมเพียงพอ 
ที่จะนํามาใชจายในการทํานุบํารุงประเทศ๖๗  ในการนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

จึงทรงดําเนินการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงระเบียบวิธีการเก็บภาษีอากรเสียใหม โดยทรงตรา

พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนเมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๖ เพ่ือจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึน 

ใหเปนสถาบันหรือหนวยงานกลางที่มีหนาที่จัดเก็บรวบรวมพระราชทรัพยและเงินภาษีอากรท่ี

เคยขึ้นอยูตามกรมกองตาง ๆ ใหมารวมไวในที่แหงเดียวกัน และกําหนดใหขุนนางและขาราชการ 

จําตองสงเงินรายไดของแผนดินทั้งหมดแกหอรัษฎากรพิพัฒน เพ่ือจะไดสามารถตรวจสอบถึงที่

มาและที่ไปของงบประมาณทั้งหมดได 
  สวนระบบการบริหารงานบุคคลที่กําหนดใหจายเงินใหแกขุนนางและขาราชการ

ในลักษณะของเบี้ยหวัดรายป ไดปรับเปลี่ยนเปนการใหเงินประจําเปนรายเดือนในอัตราที่แนนอน 

จึงเปนการตัดชองทางของขุนนางและขาราชการไมใหใชอํานาจรัฐในการแสวงหาประโยชนอ่ืนอัน

มิชอบหรือเปนการสรางภาระความเดือดรอนใหแกประชาชนได 
  นอกจากการจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึน เพ่ือทําหนาที่กํากับดูแลเงนิรายไดของ

แผนดินแลว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ยังไดโปรดใหตรากฎเกณฑเพ่ือใชในการ

ควบคุมการสงเงินภาษีอากรที่เก็บไดสงใหแกรัฐไดอยางเต็มเม็ดเต็มหนวยขึ้นอีก ๒ ฉบับ คือ พระ

ราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังสมบัติ และพระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร จ.ศ. ๑๒๓๕  
  การปฏิรูประบบการคลังไดเร่ิมตนขึ้นจากสวนกลางกอนเปนอันดับแรก ตอมาจงึ

ไดขยายไปสูภูมิภาคโดยอาศัยกลไกการปกครอบแบบมณฑลเทศาภิบาลของกระทรวงมหาดไทย 

                                                                 
๖๗ วรเดช จันทรศร, การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย (กรุงเทพฯ : 

สถาบันนโยบายศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๓๔), หนา ๑๖. 



 ๑๑๔

เพ่ือชวยในการรวมอํานาจทางการคลังจากหัวเมือง๖๘  ซึ่งเปนผลใหระบบผูกขาดเก็บภาษีอากร

โดยเจาภาษีนายอากรลดความสําคัญและไมใชแหลงรายไดที่สําคัญของรายไดแผนดินอีกตอไป 
  การปฏิรูประบบการคลังและระบบภาษีอากรตามแนวความคิดแบบสมัยใหมนี้ 

ทําใหบรรดาขุนนางไมสามารถแสวงหาประโยชนและรายรับจากแหลงอ่ืน ๆ ได นอกจากเงนิเดอืนที่

ไดรับจากทางราชการเปนประจําเทานั้น จึงทําใหสภาวะทางเศรษฐกิจของขาราชการขาดสภาพคลอง 

ไมสามารถใชเงินฟุมเฟอยไดอยางเชนในอดีต  ฉะนั้น การจะสรางฐานอํานาจทางการเมืองเพ่ือจะ

แขงกับพระมหากษัตริยหรือเพ่ือทาทายอํานาจรัฐจึงทําไดยากขึ้น  ประกอบกับมาตรการอื่น ๆ ที่

นํามาใชปฏิรูปการปกครองประเทศ จึงทําใหการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย 

และจํากัดอํานาจของขุนนางใหอยูในขอบเขตที่จํากัดสามารถกระทําไดโดยงาย  กรณีตัวอยางท่ี

แสดงใหเห็นถึงการเอาจริงเอาจังของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูป

ระบบการคลังและภาษีอากร ก็คือการลงโทษพระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) เสนาบดีกรมนา 

ซึ่งถือเปนขาราชการชั้นผูใหญ และมีศักดิ์เปนถึงหลานของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ  

และความเด็ดขาดในการปราบปรามขุนนางที่เคยชินกับการไดประโยชนในระบบเกา โดยไมคํานึงวา

จะมียศตําแหนงหรือความสัมพันธกับขาราชการระดับสูงเชนไร หากไดกระทําความผิดตาม

กฎหมายแผนดินแลว ยอมจะตองไดรับโทษเสมอกันนี้ สรางความเกรงกลัวตอบรรดาขุนนางและ

ขาราชการเปนอยางมาก ซึ่งสงผลใหรัฐสามารถจัดเก็บรายไดของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติได

เพ่ิมขึ้นจากแตกอนมากมายหลายเทา๖๙  ฉะนั้น เมื่อขุนนางและขาราชการจําตองปฏิบัติตามกฎ

ระเบียบทางดานการเงินการคลังที่เครงครัด ประกอบกับถูกจํากัดดวยสภาวะทางดานเศรษฐกิจ จึง

ทําใหไมสามารถจะสรางฐานอํานาจเพื่อแขงบารมีกับพระมหากษัตริยได  ในขณะเดียวกัน 
ก็ชวยใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถจะรวมศูนยอํานาจทางดานการเงิน 
การคลัง อันจะเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งตอความมั่นคงของประเทศในทุก ๆ ดาน 

                                                                 
๖๘ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
๖๙ ชัยอนันต สมุทวณิช, การเมือง การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๑-๒๔๗๕) 

(กรุงเทพฯ : สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๑๙), หนา ๙. 



 ๑๑๕

 ๓.๒.๒.๒  การปฏิรูปการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

  เนื่องจากระเบียบการบริหารราชการแผนดินที่ใชอยูในขณะที่พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงขึ้นครองราชยเปนการปกครองแบบจตุสดมภ โดยมีอัครมหา

เสนาบดีทั้ง ๒ ตําแหนงคือ สมุหนายกและสมุหพระกลาโหม เปนผูใชอํานาจบังคับบญัชาทั้งหมด 

นอกจากตําแหนงดังกลาวแลวยังมีเสนาบดีจตุสดมภอีก ๔ ตําแหนง คือ กรมเมือง กรมวัง กรม

คลังและกรมนา เปนผูรับผิดชอบดูแลงานในแตละดาน ซึ่งในสมัยนั้นเปนระยะหัวเล้ียวหัวตอที่

ทั้งอังกฤษและฝรั่งเศสไดรับแนวความคิดของลัทธิจักรวรรดินิยม จึงตองการจะเขาครอบครอง

ประเทศไทยใหตกอยูภายใตอาณานิคมของประเทศตน ประกอบกับรูปแบบการปกครองแบบ

เดิมที่มีลักษณะงานซ้ําซอนกันอยู  “...เมื่อตกลงมาถึงภายหลังตามการที่เปลี่ยนแปลงไปตาม

ลําดับ บางกรมก็มีการเหลื่อมลํ้าจนทําไมไหว บางกรมก็ไมมีการอะไรจะทํา บางกรมก็มีผล

ประโยชนมากเหลือลนจนเกินไป บางกรมก็ไมมีผลประโยชนอันพอแกการที่จะตองกระทํา เพราะ

การที่ไมสม่ําเสมอ ทั้งกระบวนราชการแลผลประโยชนเชนนี้ ราชการจึงไดคางสะสมดวยการมาก

เห ลือแรงที่ จะทํ า ...”๗๐  ซึ่ งแสดงให เห็นถึ งสภาพสภาพปญหาที่ เกิดขึ้ น เป นอย างดี  
ดัวยเหตุนี้เอง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดทรงเริ่มตนการปฏิรูปการบริหาร

ราชการแผนดินในเวลาตอมา โดยการนําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใช

อยางเชนประเทศในยุโรป ซึ่งอาจแบงออกไปเปน ๒ ดาน คือ 

  ๑. ระบบการปกครองสวนกลาง 

  รูปแบบการปกครองดั้งเดิมกอนสมัยรัชกาลที่ ๕ เปนรูปแบบการปกครองแบบ

จตุสดมภที่ไดยืดถือมาตั้งแตในสมัยกรุงศรีอยุธยาดังที่ไดศึกษามาแลวในขางตน  อยางไรก็ตาม 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงนําเอาแนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหาร

ราชการแผนดนิตามแบบประเทศในตะวันตกมาใชโดยปรับเปลี่ยนจากรูปแบบเดิมที่มีสมุหนายก

และสมุหพระกลาโหม รวมทั้งเสนาบดีทั้ง ๔ ไดแก เวียง วัง คลัง นา มาเปนระบบกระทรวง ซึ่งมี 
วัตถุประสงคที่สําคัญของการจัดหนวยงานในการบริหารราชการแบบใหมนี้ เพ่ือตองการกําหนด

                                                                 
๗๐ พระบรมราชาธิบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแถลงแกไขการปกครองแผน

ดิน ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย. 



 ๑๑๖

หนาที่ของแตละหนวยงานใหมีความชัดเจนยิ่งข้ึน ไมมีความซ้ําซอนและเหล่ือมลํ้าในหนาที่ของ

หนวยงานตาง ๆ รวมทั้งจะไดเปนไปอยางมีระเบียบแบบแผน ซึ่งถือเปนการปฏิรูปเพื่อใหเกิด

หนวยงานราชการที่มีภาระตองปฏิบัติตามหนาที่ตามกฎหมายแทนการแบงงานกันทําแบบแบงเขต

พ้ืนที่ในแบบเดิม๗๑ ซึ่งในชวงแรกจัดตั้งไวทั้งหมด ๑๒ กรม ตอมาไดปรับปรุงตามความเหมาะสม

รวมทั้งไดเปลี่ยนฐานะจากกรมใหกลายเปนกระทรวง เม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕  

  การปรับเปลี่ยนระเบียบการบริหารราชการสวนกลางจากระบบจตุสดมภมาเปน

แบบสมัยใหม โดยมีกระทรวงที่กําหนดอํานาจหนาที่เอาไวชัดเจน มีสํานักงานที่ทําการแนนอน

และจัดมีขาราชการประจําทํางานโดยมีการควบคุมตามสายงานบังคับบัญชาตั้งแตขาราชการ

ระดับต่ําสุด ข้ึนไปตามลําดับชั้นจนถึงเสนาบดีเจากระทรวง และจะตองปฏิบัติตามนโยบายของ

พระมหากษัตริยซึ่งถือวาเปนประมุขของประเทศ ซึ่งในกรณีเชนนี้จะทําใหพระมหากษัตริย

สามารถควบคุมการทํางานของขาราชการไดอยางใกลชิด รวมทั้งยังเปนการจัดสรรอํานาจหนาท่ี

และความรับผิดของขาราชการตามสัดสวนการทํางานของแตละบุคคล ซึ่งจะเปนผลใหขาราชการ

สามารถทราบถึงจุดมุงหมายและความรับผิดชอบภายในหนวยงานของตนเอง รวมทั้งสามารถ
ทํางานสนองตอบใหตองตามวัตถุประสงคดังกลาวไดอยางเต็มที่ โดยมีการแบงสายงานการบังคับ

บัญชาขาราชการภายในแตละกระทรวงอยางเปนระบบ คือ๗๒ 

  ๑. เสนาบดี เปนเจากระทรวงที่มีหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานทั้งหมดภาย

ในขอบเขตหนาที่ของกระทรวง รวมทั้งงานที่ไดรับมอบหมายจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวตาม

แตกระแสพระบรมราชโองการและปฏิบัติจัดสั่งราชการ  

  ๒. รองเสนาบดี ทําหนาที่เปนผูชวยเสนาบดี โดยรับคําส่ังเสนาบดีเพ่ือไปจัดการ

และตรวจงานใหเปนไปตามคําส่ัง และใหทําหนาที่ผูแทนเสนาบดีในเวลาที่เสนาบดไีมอยูหรือไม

สามารถปฏิบัติหนาที่ได 
                                                                 

๗๑ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,๒๕๔๔),  
หนา ๑๕๑. 

๗๒ ปยนาถ บุนนาค, การเมืองระหวางองคกรของรัฐ : ศึกษาเฉพาะกรณีความขัดแยงที่สําคัญ
ระหวางกระทรวงตาง ๆ ในสมัยปฏิรูป, (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๓๓), หนา ๑๕๕. 



 ๑๑๗

  ๓. ปลัดทูลฉลอง ทําหนาที่ตรวจและจัดระเบียบกิจการงานภายใน (งานทางธุร

การ) ของกระทรวงตามคําส่ังของเสนาบดี และใหเปนผูจัดทําหนังสือไปมากับปลัดทูลฉลอง

กระทรวงอื่น ๆ ในกรณีที่ตองติดตอประสานงานระหวางกัน 

  ๔. อธิบดีหรือเจากรม มีหนาที่รับผิดชอบปฏิบัติจัดทําราชการตามคําส่ังของ

เสนาบดีและปลัดทูลฉลอง ภายในสวนราชการระดับรองลงมาที่ตนเปนผูบังคับบัญชาดูแล 

  ๕. เจาพนักงานระดับตาง ๆ ที่อยูในในสังกัดของหนวยงาน มีหนาที่ปฏิบัติงาน

ตามที่ไดรับมอบหมายจากผูบังคับบัญชาของตนโดยเครงครัด 

  การปฏิรูปการปกครองเปนแบบกระทรวง ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

ไดทรงยึดถือตามแนวความคิดของประเทศในยุโรปนี้ ถือวาเปนการรวมศูนยอํานาจทางการปกครอง

เขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางแทจริง เพราะวาเสนาบดีเจากระทรวงทุกกระทรวงยอมมีหนาที่

ตามกฎหมายในการปฏิบัติตามพระกระแสรับส่ังของพระมหากษัตริยโดยตรง หากฝาฝนยอมจะ

ตองได รับโทษ  แมวาในระยะแรกของการแบงหนวยราชการออกเปนแตละกระทรวงนี้  
จะกอใหเกิดปญหาขอขัดแยงระหวางหนวยงานเนื่องจากความซ้ําซอนในหนาที่บางประการที่ยัง

ไมมีความชัดเจนวา กระทรวงใดจะมีอํานาจหนาท่ีจัดการในเรื่องดังกลาว ซึ่งแตละครั้งพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเขามามีบทบาทในการระงับขอพิพาทเสมอ แมบางกรณีอาจจะ 
ถึงข้ันเปนความบาดหมางระหวางตัวบุคคลก็ตาม แตก็ไมรุนแรง  จึงย่ิงเปนการแสดงออกใหเห็น

ถึงพระราชอํานาจในทางบริหารของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในฐานะพระประมุข

ของประเทศ  

  การปฏิรูประบบราชการสวนกลางนี้ แมวาจะไดดําเนินการตามแนวความคิด

สมัยใหม แตในเบื้องตนนี้จะเห็นไดวาการที่แตละหนวยงานมีการแบงหนาที่ความรับผิดชอบโดย

เฉพาะและกฎเกณฑการทํางานที่ชัดเจนเพื่อใหเสนาบดีและขาราชการไดยึดถือปฏิบัตินั้น เทากับ

วาเปนเพียงผูปฏิบัติภารกิจตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ไมอาจใชอํานาจดังกลาวในลักษณะที่

เปนเอกสิทธิ์สวนบุคคลได และเมื่อบุคคลดังกลาวพนจากตําแหนงไปการกระทํานั้น ๆ ที่ได

กระทําลงไปในระหวางที่ดํารงตําแหนงก็ยอมจะไมเสียไป แตยังคงผูกพันและบังคับใชไดตอไป จึง

แสดงใหเห็นวา อํานาจจะไมยึดติดกับตัวบุคคลเหมือนเชนในอดีต     และเริ่มปรากฏแนวความคิด
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ที่จะแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคลใหมีลักษณะของความเปนสถาบันมากขึ้น ซึ่งถือวาเปนราก

ฐานของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาจนกระทั่งปจจุบัน 

  ๒. ระบบการปกครองสวนภูมิภาค 

  การปฏิรูปการปกครองหัวเมืองกอน พ.ศ. ๒๔๓๕ นั้น เปนการปกครองแบบ

จตุสดมภที่ยึดถือมาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา  โดยมีอัครมหาเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย บังคับ

บัญชาหัวเมืองฝายเหนือ  อัครเสนาบดีกระทรวงกลาโหมบังคับบัญชาหัวเมืองฝายใต ซึ่งลักษณะ

ของ “การบังคับบัญชา” นั้น มีความหมายที่แตกตางกันไปตามความใกลไกลของทองถ่ิน หัวเมอืง

หรือประเทศราชยิ่งไกลไปจากเมืองหลวงเทาใด ก็ยิ่งที่จะมีอิสรภาพมากขึ้นเทานั้น ทั้งนี้เนื่องจาก

การคมนาคมเปนการลําบากยิ่งในสมัยนั้น หัวเมืองท่ีรัฐบาลสามารถควบคุมและบังคับบัญชาได

โดยตรงมีแตหัวเมืองจัตวาใกล ๆ ซึ่งอยูในบริเวณวังราชธานี สวนหัวเมืองอ่ืนซึ่งแบงไวเปนชั้น

เอก โท ตรี ตามลําดับความสําคัญของเมือง ก็จะใหเจาเมืองที่เปนชาวเมืองนั้นปกครองดูแลกันเอง 

ซึ่งอาจจะเปนนักรบที่กลาหาญ เชน เจาเมืองราชบุรี ผูเปนตนตระกูลวงศาโรจน  หรืออาจจะเปน

เจาภาษีนายอากรมากอน เชน เจาเมืองสงขลา (ตระกูล ณ สงขลา) หรือเจาเมืองระนอง (ตระกูล 

ณ ระนอง) 

  ลักษณะการจัดการปกครองภายในหัวเมืองเชนนี้เรียกกันมาแตเดิมวาแบบ  
“กินเมือง”  ซึ่งเจาเมืองมีอํานาจเก็บภาษีอากรจากราษฎรผูใตบังคับบัญชาได แตตองมีสวนเหลือ

ไวใหเสนาบดีและพระคลังมหาสมบัติ เงินที่ผูกมาจากกรุงเทพฯ สําหรับภาษีอากรนั้น ตองสงมา 

แตที่เปนกําไรก็เก็บไวได เงินคาน้ํา คานา คาราชการ หลังจากที่เก็บสวนลดแลวตองสงมาเปนสวย 

แตรัฐบาลก็ไมมีทางที่จะรูเสมอไปไดวาเจาเมืองเก็บเงินเหลานี้ไดเปนจํานวนเทาไร๗๓  สําหรับ

ประเทศราชตองใหสงตนไมเงินตนไมทองมาถวายสามปตอครั้ง แตภาษีอ่ืน ๆ แทบไมตองสงมาเลย 

จึงทําใหรัฐบาลกลางไมสามารถจะเขาควบคุมดูแลการบริหารหัวเมืองตาง ๆ ใหเปนไปตาม

                                                                 
๗๓ ประวัติกระทรวงเกษตร (พ.ศ. ๒๕๐๐), หนา ๑๕-๑๖ อางใน ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจา 

บรมวงศเธอ กรมพระยา, “การปกครองแบบเทศาภิบาลเปนระบบปฏิวัติหรือวิวัฒนาการ,” ใน พระประวัติและ
พระกรณียกิจสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพและเรื่องนารูเกี่ยวกับการปกครอง
สวนทองถ่ิน (เอกสารประกอบการเสวนาวิชาการโครงการดํารงราชานุภาพศึกษา ครั้งท่ี ๒  วันที่ ๑ ธันวาคม 
๒๕๔๕), หนา ๘๔. 
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นโยบายของรัฐที่วางเอาไวได นอกจากนั้น การใหอํานาจแกบรรดาเจาเมืองทั้งทางดานการทหาร 

การเงินการคลัง จึงเปนมูลเหตุสําคัญที่ทําใหเจาเมืองส่ังสมบารมีและอํานาจทางทหารเพื่อทาทาย

อํานาจของพระมหากษัตริย ซึ่งจะทําใหเกิดผลรายตอราชบัลลังกได 

  ดังนั้น ภายหลังจากที่มีการปฏิรูประบบการปกครองสวนกลางอยางเปนระบบ 

โดยจัดตั้งกระทรวงมหาดไทยใหมีหนาที่ดูแลปกครองหัวเมืองแลว การปฏิรูปการปกครองใน

สวนภูมิภาคก็เร่ิมขึ้น ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมอบพระราโชบายเฉพาะ

แกกระทรวงมหาดไทยไวเปนแนวทางใหยึดถือปฏิบัติ  โดยที่พระราโชบายของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนี้ พอจะตีความถึงพระราชดําริของพระองค ที่เก่ียวกับการปรับปรุง

ระเบียบการปกครองหัวเมืองไดดังนี้ 

  ขอ ๑  ใหแกลักษณะการปกครองแบบประเทศราชาธิราช Empire เปนอยางพระ
ราชอาณาเขต Kingdom ประเทศไทยรวมกัน 

  พระราชประสงคในขอนี้ แสดงใหเห็นวาปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการจาก

แบบดั้งเดิม จากระบบราชาธิราช (Empire) โดยยุบระบบประเทศราชและระบบหัวเมืองตาง ๆ 

ใหรวมมาเปนเขตการปกครองอยางเดียวกันทั่วทั้งพระราชอาณาจักร เพ่ือตองการจะสรางความ

เปนเอกภาพของชาติ (National Unity) ใหมั่นคงโดยมุงท่ีจะขจัดความแตกแยกของชนชาติตาง ๆ 

ใหหมดสิ้นไป  นอกจากนั้น เมื่อมีการจัดระเบียบการปกครองเปนแบบอาณาเขต (Kingdom) แลว 

ยิ่งทําใหเห็นไดชัดเจนขึ้นวา เม่ือไมมีระบบประเทศราชหรือหัวเมืองช้ันตาง ๆ ที่สามารถตัดสินใจ

ไดโดยอิสระ แตอํานาจปกครองประเทศทั้งหมดจะถูกรวมศูนยไวที่สวนกลางซึ่งข้ึนตรงตอองค

พระมหากษัตริยพระองคเดียว  ฉะนั้น พระมหากษัตริยจึงทรงมีและใชพระราชอํานาจปกครอง

ดวยพระองคเองไดอยางเต็มที่ 

  ขอ ๒  จะรวมการบังคับบัญชาหัวเมือง ซึ่งเคยแยกกันอยู ๓ กรม คือ มหาดไทย 

กลาโหม และกรมทา ใหมารวมกนัอยูในกระทรวงมหาดไทยแตกระทรวงเดียว 

  ความมุงหมายประการที่สอง ที่จะรวมการบังคับบัญชาหัวเมืองมาไวที่มหาดไทย

แตกระทรวงเดียว นอกจากตองการที่จะจัดระเบียบการปกครองประเทศเปนแบบรวมอํานาจ 
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(Centralization) อันเปนการสรางความมั่นคงใหแกเอกภาพของชาติตามหลักการในขอแรกแลว 

ยังมุงที่จะจัดสรรราชการใหมีเอกภาพในการบังคับบัญชา (Unity of Command)  ทั้งนี้ เพ่ือใหกิจ

การทั้งปวงในดานการปกครองเปนไปอยางมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกัน แกไข

ปญหาความลาชาในการปฏิบัติงานและแกขอขัดแยงในการจัดการปกครองอันเคยมีมาแตเดิม 

  ขอ ๓  จะรวมหัวเมืองจัดเปนมณฑลตามสมควรแกภูมิลําเนาใหสะดวกแกการ

ปกครองและมีสมุหเทศาภิบาลบังคับบัญชาทุกมณฑล 

  พระราชประสงคประการที่สาม ก็เพ่ือท่ีจะจัดการปกครองแบบรวมอํานาจนั้นจํา

เปนตองใชรูปการปกครองสวนภูมิภาคแบบมัธยานุภาค (Administrative Deconcentration) คือ 

ใหมีที่ทํางานสวนภูมิภาค (Field Offices) เปนสาขาของกระทรวงใหญในนครหลวง และวิธีที่
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเลือกใชในการจัดตั้งสวนราชการบริหารตามภูมิภาคนี้ก็คือ 

“ระบบเทศาภิบาล” ซึ่งเปนแบบแผนการปกครองที่อังกฤษกําลังใชในประเทศพมาและมลายู 
อยูในขณะนั้น เพ่ือที่จะไดเปนเครื่องมืออันทรงประสิทธิภาพในการควบคุมหัวเมืองตาง ๆ ใน

แนวความคิดสมัยใหม อันจะสามารถสรางความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของประเทศ (National 
Unity) และเพ่ือที่จะเปนปจจัยสําคัญในการขยายราชการบริหาร (Extension of Administrative) 
ไปยังสวนภูมิภาค 

  ขอ ๔  การเปล่ียนแปลงที่ทรงพระราชดําริ จะคอยจัดไปเปนชั้น ๆ มิใหเกิดยุงเหยิง

ในการที่จะเปลี่ยนแปลง 

  ประการสุดทาย เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรง

ตระหนักดีถึงขอจํากัดอันเกี่ยวกับโภคทรัพยตาง ๆ ที่ประเทศไทยมีอยู จึงไดทรงมีพระราโชบาย

ใหแผนการปรับปรุงระเบียบราชการบริหารแผนดินดังกลาวเปนโครงการระยะยาว อันจะเปนการ

สะดวกและดําเนินการใหเปนไปอยางเรียบรอยที่สุด๗๔ 

                                                                 
๗๔ จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพกับกระทรวง

มหาดไทย (กรุงเทพฯ : มติชน, ๒๕๔๕), หนา ๙๔. 



 ๑๒๑

  พระบรมราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงใหไวเปน

แนวทางเกี่ยวกับการปฏิรูปการปกครองในสวนภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทย โดยนําเอาการปก

ครองระบบการเทศาภิบาลมาใช ซึ่งพระยาราชเสนา (ศิริ เทพหัสดิน ณ อยุธยา) อดีตปลัดทูลฉลอง

กระทรวงมหาดไทยไดใหคําจํากัดความไววา “การเทศาภิบาล คือ การปกครองโดยลักษณะที่จัด

ใหมีหนวยบริหารราชการอันประกอบดวยตําแหนงขาราชการตางพระเนตรพระกรรณพระบาท

สมเด็จพระเจาอยูหัว และเปนที่ไววางใจของรัฐบาลของพระองค รับแบงภาระของรัฐบาลกลาง 

ซึ่งประจําแตเฉพาะในราชธานีนั้น ออกไปดําเนินการในสวนภูมิภาคอันเปนที่ใกลชิดติดตออาณา

ประชากรเพื่อใหไดรับความรมเย็นเปนสุขและความเจริญทั่วถึงกัน โดยมีระเบียบแบบแผนอัน

เป น คุณ ป ระโยชน แก พ ระราชอ าณ าจั ก รด วย  ฯลฯ  จึ ง ได แบ งส วนการปกค รอง 
แวนแควนออกโดยลําดับชั้นเปนมณฑล จังหวัด อําเภอ ตําบลและหมูบาน และแบงหนาที่
ราชการเปนสวนสัดจัดเปนแผนกพนักงาน ทํานองการของกระทรวงในราชธานี อันเปนวิธีนํา
มาซึ่งความเปนระเบียบเรียบรอย รวดเร็วและโดยเฉพาะอยางย่ิง ระงับทุกขบํารุงสุขดวยความ

เท่ียงธรรมแกอาณาประชาชน”๗๕  ดังนั้น จากคําจํากัดความขางตนนี้ แสดงใหเห็นไดวามีการจัด

รูปแบบองคกรปกครองสวนภูมิภาคตามระบบเทศาภิบาลอยางเปนระบบ ไดกําหนดอํานาจหนา

ที่และรายละเอียดในการใชอํานาจของแตละมณฑลเทศาภิบาลเอาไวไดอยางชัดเจน ดังนี้ 

  มณฑลเทศาภิบาล  เปนหนวยงานราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบงานในทองถ่ิน
ตาง ๆ แทนรัฐบาลกลาง โดยมีขาหลวงใหญหรือขาหลวงเทศาภิบาล เปนผูรับผิดชอบในราชการ

บริหารทั่วไปของมณฑล ซึ่งมีอํานาจหนาที่กวางคือ “...ใหผูวาราชการเมืองฟงคําบังคับบัญชา

ขาหลวงเทศาภิบาลในการทั้งปวง และเปล่ียนวิธีการส่ังการซึ่งเคยมีตราสั่งตรงถึงผูวาราชการเมือง

แตกอน มาสั่งตรงตอขาหลวงเทศาภิบาล สวนการที่หัวเมืองเคยมีใบบอกตอเสนาบดี ก็ใหบอก

แกขาหลวงเทศาภิบาล เพ่ือใหจัดและสั่งการซึ่งไมจําเปนจะตองขอคําส่ังถึงกรุงเทพฯ ใหเสียเวลานัน้

ใหสําเร็จไป...” 

  สําหรับสวนราชการที่อยูต่ํากวามณฑลเทศาภิบาลนั้น ไดมีการตรา “ขอบังคับ
ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. ๑๑๗ (พ.ศ. ๒๔๔๑)” ไดกําหนดสวนราชการสวนภูมิภาคออกเปน
                                                                 

๗๕ ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยากับพระยาราชเสนา, เทศาภิบาล (กรุงเทพฯ : 
โรงพิมพเจริญธรรม, ๒๔๙๕), หนา ๑๗๗-๑๗๙. 



 ๑๒๒

เมือง อําเภอ ตําบลและหมูบาน ตามลําดับ  โดยยังคงยึดถืออาณาเขตของเมืองเดิมเปนหลัก แตอาจ

มีการเปลี่ยนแปลงบางตามความเหมาะสมของพื้นที่  แตที่สําคัญคือการเปลี่ยนแปลงลักษณะการ

บริหารงานตามสายงานการบังคับบัญชา รวมทั้งตําแหนงของบุคคลซึ่งจะทําหนาที่เปนผูปกครอง

ดูแลเมืองเสียใหม จากเดิมจะเรียกวา “เจาเมือง” ซึ่งมีอํานาจหนาที่คอนขางจะเด็ดขาดและมี

ความเปนอิสระจากการควบคุมบังคับบัญชาของพระมหากษัตริย ใหเปลี่ยนเปน “ผูวาราชการเมือง”  
ทั้งนี้ ผูวาราชการเมืองซึ่งตรงกับคําในภาษาอังกฤษวา “Governor” จะมีอํานาจนอยกวาเจาเมือง
แบบเกา และเปลี่ยนความรูสึกจากการเปน “เจา” ใหเปนเพียงขาราชการของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวคนหนึ่ง ซึ่งมีหนาที่บริหารราชการเพื่อประเทศและประชาชนเปนสําคัญ๗๖  นอกจากนั้น 

ยังสงผลใหสามารถแยกเรื่องสวนตัวกับเรื่องราชการออกจากกันไดมากขึ้น เพราะสวนราชการที่

ตั้งข้ึนใหมจะมีสภาพที่เปนทางการ (Formal Organization) มากกวาในอดีต อาทิเชน มีสํานักงาน

ซึ่งเปนของรัฐ มีระเบียบการปฏิบัติในสํานักงานและมีเวลาราชการที่จะใหบริการแกประชาชน

อยางมีกําหนด ทําใหการปฏิบัติราชการตามเปาหมายของทางราชการ (Policy Implementation) 

สะดวกและชัดเจนขึ้น๗๗  

  ฉะนั้น จึงแสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวา อํานาจปกครองประเทศในสวนภูมิภาค 

ถูกรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง และขึ้นตรงตอองคพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว หัวเมืองมี

หนาที่โดยตรงในการปฏิบัติตามคําส่ังและไมสามารถกระทําการใด ๆ อันเปนการฝาฝนหรือขัดตอ

แนวนโยบายที่กําหนดโดยรัฐบาลกลางของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวได  ในขณะเดียวกัน

มาตรการที่สวนกลางใชควบคุมและกํากับดูแลหัวเมืองก็สามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ  

  โดยสรุปแลว การดําเนินการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน 

ทั้งในระบบการปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาค เปนเครื่องมือสําคัญที่ทําใหการพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถดําเนินการรวมศูนยอํานาจจากหัวเมืองเขาสูองคพระมหากษัตริย 

เมื่อประกอบกับการดึงอํานาจจากกลุมขุนนางใหมาเปนของพระองคไดแลว จึงทําใหประเทศสยาม

เปนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง 

                                                                 
๗๖ จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพกับกระทรวง

มหาดไทย, หนา ๒๐๘. 
๗๗ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๐๗. 



 ๑๒๓

 ๓.๒.๓  แนวความคิดการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองเพื่อเปนผูใชอํานาจรัฐแทนพระ
มหากษัตริย 

 ๓.๒.๓.๑  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อเปนที่ปรึกษาในการบริหารราชการแผนดิน 

  พระราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดทรงเริ่มกระทํา

ภายหลังจากเขาพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ ๒ ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ ซึ่งเทากับวาพระองคทรงมี 
พระราชอํานาจตามกฎหมายในการบริหารราชการแผนดินไดอยางเต็มที่ คือ ทรงตองการรวมศูนย

อํานาจรัฐที่ตกอยูภายใตขุนนางตาง ๆ โดยเฉพาะอยางย่ิงสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ

เขาสูองคพระมหากษัตริย เพ่ือที่จะไดทรงใชพระราชอํานาจของพระองคไดอยางเด็ดขาด  
โดยภายหลังจากที่ไดทรงดําเนินการเพื่อรวมศูนยอํานาจ ไมวาจะเปนการปฏิรูประบบการคลัง

และภาษีอากร การปฏิรูปการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค  

เมื่อประกอบกับที่สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ไดถึงแกพิราลัยในป พ.ศ. ๒๔๒๕ และ

กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ไดทิวงคตในป พ.ศ. ๒๔๒๘ จึงทําใหพระราชอํานาจในการบริหาร

ประเทศทั้งหมดถูกรวมศูนยไวที่องคพระมหากษัตริยทั้งหมด และกลายเปนระบอบการปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง 

  อยางไรก็ดี กลไกสําคัญที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงนํามา

ใชเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามพระราโชบายในการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูพระองคนั้น ไดทรง

นําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมเปนแนวทาง โดยที่ทรงมีพระราชดําริวา 

“.....ราชการผลประโยชนบานเมืองส่ิงใดที่จะเกิดขึ้น แลการที่ยังรกรางมาแตเดิมมานั้น ถาจะทรง

จัดการแตพระองคเดียวก็จะไมใครสําเร็จไปได ถามีผูที่ชวยกันคิดหลายปญญาแลว การซึ่งรกราง

มาแตเดิมก็จะไดปลดเปลื้องไปไดทีละนอย ๆ  ความดีความเจริญก็คงจะบังเกิดแกบานเมือง  
จึงไดจัดสรรขาทูลละอองธุลีพระบาท ซึ่งมีสติปญญา โปรดเกลาฯ ตั้งไวเปนที่ปรึกษาแหงสมเด็จ

พระเจาอยูหัว.....”  โดยในเบื้องตนนี้ ผูเขียนเห็นวาพระราชดําริดังกลาว ทรงตองการที่จะจัดตั้ง

คณะบุคคลหรือกลุมบุคคลขึ้นเพียงเพื่อทําหนาที่เสมือนผูชวยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวในการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งการดําเนินการในรูปแบบนี้ เทากับวาพระองคทรงหลีกเล่ียง

ที่จะปะทะโดยตรงกับกลุมอํานาจเกาของขุนนางที่มีเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศเปนหัวหนา  



 ๑๒๔

ฉะนั้น บรรยากาศทางการเมืองระหวางพระองคกับขุนนางในระบอบเกาจึงมิไดมีความตึงเครียด

มากนัก แตผลการดําเนินงานของคณะบุคคลที่ไดทรงจัดตั้งข้ึนโดยที่พระองคทรงเปนองค

ประธานนี้ ก็ทําใหเปนที่เขาใจถึงความขัดแยงระหวางข้ัวอํานาจ ๒ กลุมไดเปนอยางดี ดังจะเห็นได

จากกรณีสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) มีคําส่ังใหลงโทษพระยาอาหารบริรักษ 
(นุช  บุญ-หลง) ซึ่งมีศักดิ์ถึงหลานของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ และถือวาเปนขุนนาง

ชั้นผูใหญที่อยูในกลุมของขุนนางที่มีฐานอํานาจมากในขณะนั้น 

  สถาบันทางการเมืองที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการ

จัดตั้งข้ึน โดยประสงคจะใหทําหนาที่เปนสภาท่ีปรึกษาในการบริหารราชการแผนดินนั้น แบงได

เปน ๒ สภา คือ สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) มีหนาที่เพ่ือชวยดูแลบริหาร
ราชการแผนดิน กับ สภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council) เพ่ือใหเปนเสมือนตัว

แทนของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว จะไดรับรูความเดือดรอนของประชาชน รวมทั้งจะไดให

ทํางานเฉพาะอยางที่ไดทรงมอบหมายเปนการสวนพระองค 

  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองทั้ง ๒ สภานี้ สภาท่ีปรึกษาราชการในพระองค 

(Privy Council) ไมไดมีบทบาทที่เปนรูปธรรมในการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย
สําหรับการบริหารราชการแผนดินมากนัก จะตางไปจากสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of 
State) ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงตราพระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตต 
คือท่ีปรึกษาราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๔๑๗ เมื่อวันที่ ๑๔ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๑๗ ตามแบบอยางของ

สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ของฝรั่งเศสที่นโปเลียนจัดตั้งข้ึน๗๘  ประกอบไปดวยเจานายซึ่งเปน

ราชตระกูลและขุนนาง ที่มีความสามารถในการบริหารราชการแผนดิน จํานวน ๑๐-๒๐ นาย  โดยมี

พระบาทสมเด็จพระเจาแผนดิน เปนเปรสิเดน (President) หัวหนาประธานาธิบดี  นอกจากนั้น
ใหมีตําแหนง “เคลิกออฟเคานซิล” (Clerk of Council) คือเสมียนใหญที่ปรึกษานายหนึ่ง กับ  
“ดีปุดีเคลิกออฟเคานซิล” (Deputy Clerk of Council) คือเสมียนผูชวยที่ปรึกษาอีกนายหนึ่ง ใหมี
ตําแหนงราชการที่จะรักษาบัญชี และจดหมายเหตุในที่ปรึกษาทุกอยางทุกประการ แตจะนับรวม

                                                                 
๗๘ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๗), หนา ๗๒. 
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ในพวกที่ปรึกษาและจะเขาประชุมปรึกษาราชการดวยไมได๗๙  ซึ่งในเบื้องตนไดทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ แตงตั้งที่ปรึกษาข้ึนจํานวน ๑๒ นายกอน  ใหมีอํานาจหนาที่ ๒ ประการ คือ๘๐ 
  ๑. เปนที่ปรึกษาของพระองคในการบริหารราชการแผนดินและในการรางกฎหมาย 
  ๒. พิจารณาเรื่องที่ราษฎรไดรับความเดือดรอน 

  ผูเขียนมีขอสังเกตเก่ียวกับการแตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนงสภาที่ปรึกษาราช

การแผนดินวา ลวนแตเปนขุนนางที่ไดรวมตัวกันจัดตั้งเปนกลุม “สยามหนุม (Young Siam)” ซึ่ง
มีแนวความคิดสนับสนุนการรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริย และการที่สมเด็จ

เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ และเจาพระยาสุริยวงศไวยวัฒน (บุตรชาย) ไมยอมรับเปนที่ 
ปรึกษาราชการแผนดิน โดยอางเหตุผลวาไมอาจถือน้ําพิพัฒนสัตยาเปนครั้งที่ ๒ และไมอาจรับ

คําสาบานเหมือนคนทั้งหลายไดนั้น๘๑  ทําใหการใชอํานาจรัฐโดยสถาบันทางการเมืองที่พระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงจัดตั้งข้ึนนี้ สามารถดําเนินการไดอยางเต็มที่และเปนสวน

สําคัญที่ทําใหสามารถดึงอํานาจจากกลุมขุนนางในระบอบเกากระทําไดสะดวกยิ่งข้ึน  อนึ่ง การ

ปฏิเสธไมเขารับตําแหนงในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริ

ยวงศ และเจาพระยาสุริยวงศไวยวัฒนนั้น  ผูเขียนมีความเห็นวา มีเหตุผลมาจากบทบัญญัติในพระ

ราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตตฯ ขอ ๒๔ ที่กําหนดวา “ถาเคานซิลออฟสเตตผูหนึ่งผูใด เพราะตน

เปนคนชรามาก กําลังปญญาออนแลว ฤาเหตุขัดของอ่ืน ๆ จะรับราชการตําแหนงเคานซิล 
ออฟสเตตฉลองพระเดชพระคุณตอไปไมไดแลว จะกราบบังคับทูลลาออกจากตําแหนงราชการ

เคานซิลลอรออฟสเตต การนี้สุดแลวแตจะทรงพระกรุณา ถาทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหออก

จากตําแหนงยศเคานซิลลอรออฟสเตต ก็ตองออกจากราชการอื่น ๆ ที่ตนไดบังคับมานั้นดวย  
ซึ่งจะเลิกแตส่ิงท่ีตนชอบและจะละวางซึ่งตนไมชอบเสียนั้นไมได ...”  ซึ่งจะทําใหเห็นวาสมเด็จ

เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศและเจาพระยาสุริยวงศไวยวัฒน ยังคงที่ระมัดระวังตนเองตอการ

                                                                 
๗๙ ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย,  

หนา ๑๘-๒๐. 
๘๐ คณะกรรมการกฤษฎีกา, หนังสือ ๑๒๐ ป เคานซิลออฟสเตต : จากสถาบันที่ปรึกษาราชการแผน

ดินมาเปนคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรุงเทพฯ : ประชาชน, ๒๕๓๗), หนา ๙. 
๘๑ หจช., ร.๕  รล.๕/๖ เรื่อง หนังสือกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, 

(ม.ป.ป.). 
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สูญเสียอํานาจรัฐที่ตนเองมีและใชในการบริหารราชการแผนดิน เนื่องจากไดเล็งเห็นถึงสภาวะ

ความกดดันและความขัดแยงที่อาจจะเกิดขึ้นไดภายในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน ที่ประกอบ

ไปดวยสมาชิกที่สนับสนุนพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเกือบทั้งหมด และหากมี

ความขัดแยงภายในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินจริงแลว อาจจะตองสูญเสียซึ่งอํานาจทั้งหมด 
เนื่องจากการลาออกจากตําแหนงเคานซิลลอรออฟสเตตตามที่กําหนดไวในขอ ๒๔ ก็ได ดวยเหตุนี้ 

จึงปฏิเสธที่จะเขารับตําแหนงดังกลาว 

  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนในรูปแบบของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินนี้ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ประการหนึ่งก็คือ “ให
เปนที่ปรึกษาของพระองคในการบริหารราชการแผนดินและในการรางกฎหมาย” ฉะนั้น อํานาจรัฐ

ที่ถูกใชโดยผานทางองคกรหรือสถาบันทางการเมืองนี้ ก็คือ “อํานาจนิติบัญญัติ”  ซึ่งถือวาเปน

พระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวซึ่งดํารงอยูในฐานะประมุขของ

ประเทศโดยแท  ฉะนั้น การกําหนดอํานาจหนาที่ใหสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินเปนองคกรหรือ

สถาบันทางการเมืองที่เปนผูใชอํานาจนิติบัญญัตินั้น จะสอดคลองกับแนวความคิดทางกฎหมาย

มหาชนสมัยใหมอันเปนรากฐานของการปกครองแบบประชาธิปไตยในอนาคต ตามแนวทฤษฎี

การแบงแยกอํานาจอธิปไตย ที่กําหนดใหอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการจะ

ตองแยกออกจากกันอยางอิสระ  

  แมวาการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินใหเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัตินี้ จะมี

วัตถุประสงคเพ่ือจัดตั้งเปนสถาบันทางการเมืองที่ใหเปนผูใชอํานาจแทนพระมหากษัตริยก็ตาม 

แตผลพลอยไดอีกประการหนึ่งซึ่งเกิดขึ้นจากการใชพระราชอํานาจทางนิติบัญญัติ โดยผานทาง

สภาที่ปรึกษาราชการแผนดินก็คือ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะสามารถรวมศูนย

อํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว เนื่องจากการนิติบัญญัติ (Legislation) แบบใหม 
เปนเครื่องมือท่ีดีที่สุดของการขยายพระราชอํานาจในแนวกวางและหย่ังพระราชอํานาจในแนวลึก 

เพ่ือการเปลี่ยนแปลงสังคมในดานตาง ๆ เนื่องจากพระราชอํานาจนิติบัญญัติเปนของพระมหากษัตริย

โดยตรง ขุนนางจึงไมอาจใชอํานาจนิติบัญญัติได  การที่ทรงใหความสําคัญกับการนิติบัญญัติ 
จึงทําใหพระองคมีอิสระจากขุนนาง (โดยเฉพาะสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ) และลด
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ทอนอํานาจของขุนนางลงใหอยูภายใตกฎหมายที่ทรงตราขึ้น๘๒  ทั้งนี้ เนื่องจากเปนเพียงชองทาง

เดียวในขณะนั้นที่พระองคจะทรงกระทําได ดังเชนที่ทรงมีพระราชปรารภไวในพระราชดํารัสตอบ

ความเห็นของผูจะใหเปล่ียนแปลงการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗ (พ.ศ. ๒๔๒๘) ที่วา  “ตําแหนง
เอกเสกคิวติฟนั้น เปนที่หวงแหนของริเยนตแลเสนาบดี แตลิยิสเลติฟนั้น หาใครจะมีผูใดชอบใจ

ไม เราจึงไดจัดอุดหนุนการลิยิสเลติฟข้ึน จนมีถึงเคานซิลที่ปรึกษาทํากฎหมายเนือง ๆ เปนตน...”  

ประกอบกับการปรับเปลี่ยนแนวความคิดของระบบกฎหมายไทยใหมีลักษณะของระบบกฎหมาย

ให ม แ บ บ ต ะ วั น ต ก ที่ เป น แ บ บ ป ฏิ ฐ า น นิ ย ม  (Positivism) ข อ ง สํ า นั ก ก ฎ ห ม า ย 
ฝายบานเมืองมากขึ้น  กฎหมายจึงกลายเปนคําส่ังทั้งหลายของผูปกครองหรือรัฐาธิปตยที่ราษฎร

จําตองปฏิบัติตาม มิฉะนั้นยอมมีความผิดและตองโทษดวย จึงเปนผลใหทรงตราพระราชบัญญัติ

ตาง ๆ มากมาย ที่สามารถสรางความเปนรัฐชาติและทอนอํานาจขุนนางและวังหนาลงไดสําเร็จและ

มีประสิทธิผลที่สุด เพราะขุนนางจําตองปฏิบัติตามกฎหมาย หาไมก็จะเปนการขัดพระราชอํานาจ

ตองโทษตามกฎหมายมณเฑียรบาลและกฎหมายลักษณะอาญาหลวงในกฎหมายตราสามดวงโดย

ตรง หากคราใดที่เกิดความขัดแยงข้ึนในการบริหารราชการแผนดิน ก็จะทรงใชกฎหมายนั้นเปน

ขออางจนสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศจําตองยอมจํานนอยูเสมอ๘๓ 

  อยางไรก็ดี การดําเนินการของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินซึ่งพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมุงประสงคจะใหทําหนาที่แทนพระองคในทางนิติบัญญัตินั้น ก็จําตอง

ยุบเลิกไป เนื่องจากภายหลังจากที่ทรงรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตรยิไดทั้งหมดแลว 

ทรงมีพระราชกิจในทางการบริหารดูแลกระทรวงตาง ๆ มากขึ้น ประกอบกับสภาท่ีปรึกษาราชการ

แผนดินก็ไมสามารถดําเนินงานไดตองตามพระราชประสงคที่ตองการฝกหัดใหสมาชิกสภาทีป่รกึษา

ราชการแผนดินรวมกันแสดงความคิดความเห็นในการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือที่จะพัฒนาให

เปนสถาบันทางการเมืองที่สามารถใชอํานาจไดอยางอิสระ  แตในความเปนจริงแลว สมาชิกสภา 
ที่ปรึกษาราชการแผนดินกลับเห็นคลอยตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัวทุกประการ ซึ่งไมตางไปจากที่ไดทรงดําเนินการดวยพระองคเองแตประการใด  แมตอมาสภา

                                                                 
๘๒ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา ๗๑-๗๒. 
๘๓ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๖๔. 



 ๑๒๘

ที่ปรึกษาราชการแผนดินนี้จะไดถูกยุบเลิกไป แตก็ถือไดวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัวไดทรงวางรากฐานของแนวความคิดในการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อใหเปนองคกร

ที่จะใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริยตอไป 

 ๓.๒.๓.๒  การสรางกฎเกณฑการสืบราชสมบัติที่แนนอน 

  จากสภาพปญหาความขัดแยงระหวางวังหลวง-วังหนา ที่เกิดข้ึนในตอนตนรัชกาล 

จนเปนสาเหตุสําคัญที่ไทยเกือบจะตองสูญเสียเอกราชของชาติไป ซึ่งสาเหตุของความขัดแยง 
เกิดขึ้นมาจากความหวาดระแวงและไมเขาใจซึ่งกันและกันเทานั้น  และหากยอนกลับไปศึกษาขอ

เท็จจริงในทางประวัติศาสตรตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาเปนตนมา จะพบวาตําแหนงกรมพระราชวัง

บวรสถานมงคล (หรือเปนที่เรียกวา “วังหนา”) หมายความถึงบุคคลที่จะไดรับการแตงตั้งใหเปน
รัชทายาท และนาจะไดรับการสถาปนาใหข้ึนเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไป ภายหลังจากสิ้น

รัชกาลของพระมหากษัตริยในรัชกาลปจจุบันแลว โดยที่อาจจะเปนพระราชโอรส หรือพระราช

อนุชาของพระมหากษัตริยก็ได ซึ่งเปนพระราชอํานาจสวนพระองคที่จะทรงแตงตั้งตามแตจะเห็น

สมควร  ทั้งนี้ทั้งนั้น ไมไดหมายความวาเมื่อมีการแตงตั้งตําแหนงวังหนาข้ึนแลว วังหนาจะไดรับ

การสถาปนาใหเปนพระมหากษัตริยเสมอไปไม หากแตยังตองคํานึงคณุสมบัติสวนตัวที่เหมาะสม 

และมีความเกงกลาสามารถ เพ่ือที่จะเขาตอสูแยงชิงกับบุคคลอื่นดวย   

  ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน (รัชกาลที่ ๑ ถึงรัชกาลที่ ๔) จึงไดมีการแตงตั้ง  
“วังหนา” ตามโบราณราชประเพณีเสมอมา แตก็ไมไดมีปญหาเกิดข้ึนอาจจะเนื่องมาจากสาเหตุท่ี 

“วังหนา” ไดรับการสถาปนาขึ้นเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไป หรือในบางรัชกาลก็ไดทรงสิ้น

พระชนมกอนพระมหากษัตริยในรัชกาลนั้น เปนตน   

  อยางไรก็ตาม ในการสถาปนาสมเด็จพระเจาลูกยาเธอ เจาฟาจุฬาลงกรณฯ ข้ึน

เปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ เมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๑ นั้น  เช้ือพระวงศและบรรดาขุนนางโดย

เฉพาะตระกูลบุนนาคไดเขามามีบทบาทเปนอยางมาก  นอกจากนั้น ที่ประชุมยังไดแตงตั้งใหกรม

พระราชวังบวรวิชัยชาญขึ้นดํารงตําแหนงวังหนาอีกดวย ซึ่งตามโบราณราชประเพณีแลว จะเปน

พระราชอํานาจสวนพระองคของพระมหากษัตริยที่จะแตงตั้ง ดวยเหตุนี้ จึงทําใหความสัมพันธ



 ๑๒๙

ระหวางพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ เปนไปอยาง

ไมคอยจะดีและราบรื่นเทาที่ควร กลาวคือ 
  ๑. พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะทรงตั้งขอสงสัยถึงความชอบธรรม

ในการเขาดํารงตําแหนงวังหนาของกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญตลอดมา เนื่องจากเปนการกระทํา

ที่ขัดตอโบราณราชประเพณีที่ถือวาเปนพระราชอํานาจสวนพระองคของพระมหากษัตริยโดยแท 
ที่จะแตงตั้งรัชทายาท  นอกจากนั้น ยังทรงรูสึกระแวงวากรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ จะไมมี

ความจงรักภักดีตอพระองคเทากับที่มีตอสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ เพราะเปนบุญคุณ

ที่ไดรับการสนับสนุนใหข้ึนเปนวังหนานั่นเอง 

  ๒. กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญไดรับอนุญาตจากเจาพระยาศรีสุริยวงศ ผูสําเร็จ

ราชการในขณะนั้น ใหทรงมีกําลังทหารบกและทหารเรือไวในสังกัดไดโดยไมจํากัดจํานวน 

สามารถสะสมอาวุธยุทธภัณฑตาง ๆ เชน ปน กระสุนดินดํา ได  รวมทั้งมีขาราชบริพารไวเปน

จํานวนมาก และมีอํานาจเก็บภาษีอากรไวใชสอยได เสมือนกับพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัว 

เม่ือครั้งท่ียังมีพระชนมชีพ ซึ่งมีฐานะเทียบเทาองคพระมหากษัตริยในรัชกาลที่ ๔  ซึ่งความ 
เปนจริงแลวกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญควรจะถูกลดเคร่ืองยศและกําลังคนใหเสมอเพียง 
กรมพระราชวังบวรมหาศักดิพลเสพย วังหนาในรัชกาลที่ ๓ หรือต่ํากวานั้นอีกก็ได แตเจาพระยา

ศรีสุริยวงศก็มิไดลดอํานาจลงแตประการใด จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

ทรงระแวงวาเจาพระยาสุริยวงศจะสนับสนุนใหกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญแขงอํานาจและบารมี

กับพระองค จนถึงข้ันคิดแยงชิงราชบัลลังกก็ได 

  ๓. เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระชนมมายุ 
นอยกวากรมพระราชวังบวรวิชัยชาญถึง ๑๖ พรรษา ทําใหพระองคมีความกังวลพระทัยเนื่องจาก

ทรงมีประสบการณทํางานนอยกวากรมพระราชวังบวร และเกรงวาจะไมไดรับความเชื่อถือเทาที่

ควร 

  ๔. การที่เจาพระยาศรีสุริยวงศสนับสนุนกรมวังบวรวิชัยชาญเปนวังหนานั้น อาจ

เนื่องจากตองการที่จะรักษาอํานาจของตนในฐานะของผูสําเร็จราชการแผนดินเอาไว รวมทั้งเพ่ือ



 ๑๓๐

คานอํานาจกับของพระองค เนื่องจากถาพระองคเกิดไมพอพระทัยเจาพระยาศรีสุริยวงศแลวจะ

ไดมีฐานกําลังจากความสนับสนุนของกรมวังบวรวิชัยชาญ๘๔  

  ดวยสาเหตุความไมพอพระทัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
ที่มีตอกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ (วังหนา) ตอเหตุการณหลาย ๆ ครั้ง ตั้งแตการไดรับแตงตั้ง 

รวมทั้งเหตุการณ “วิกฤติการณวังหนา”  จนในที่สุด เม่ือกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญไดเสด็จ

ทิวงคตในป พ.ศ. ๒๔๒๘ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงมีประการยกเลิก

ตําแหนง “วังหนา” เสีย โดยทรงใหเหตุผลวา “เปนตําแหนงลอยอยู มิไดมีคุณตอแผนดินอยาง
หนึ่งอยางใด เปนแตตองใชเงินแผนดิน ซึ่งจะตองใชรักษาตําแหนงยศพระมหาอุปราช (วังหนา) 

อยูเปลา ๆ โดยมาก” จึงเทากับวาธรรมเนียมการแตงตั้งวังหนาที่มีมาตั้งแตโบราณกาลไดส้ินสุด

ลงในรัชกาลนี้ 

  ตอมา ภายหลังจากที่ไดทรงยกเลิกตําแหนง “วังหนา” แลว เพ่ือที่จะปองกันมิให
เกิดปญหาเกี่ยวกับการคัดเลือกตัวบุคคลที่จะมาดํารงตําแหนงพระมหากษัตริยแทนพระองคเดิม 

อยางเชนในกรณีการสถาปนาเจาฟามงกุฎฯ และเจาฟาจุฬาลงกรณฯ ข้ึนเปนพระมหากษัตริยรัช

กาลท่ี ๔ และรัชการที่ ๕ ตามลําดับ ภายใตการนําของขุนนาง โดยเฉพาะตระกูลบุนนาค ที่มีบท

บาททางการเมืองในขณะนั้นเปนอยางมาก  ซึ่งไดสะทอนใหเห็นถึงความไมแนนอนของหลักเกณฑใน

การสืบราชสมบัติ  ดังนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดทรงตรากฎเกณฑในการ

สืบราชสมบัติใหมีความแนนอน โดยการสถาปนาแตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร (Crown 
Prince) ข้ึน ดังปรากฏในพระราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ตอนหนึ่งวา 

  “...ตําแหนงผูซึ่งจะสืบราชสันตติวงศในกฎมณเฑียรบาลซึ่งเปนกฎหมายเกา 

ไดออกช่ือปรากฏวาเปนสมเด็จหนอพุทธเจา คร้ันภายหลังมา ช่ือแลตําแหนงนั้นก็

หายไป กลายเปนพระมหาอุปราชซึ่งมีมาในกฎหมายตําแหนงนาพลเรือน ... ผูซึ่ง

ไดเปนพระมหาอุปราชนั้น ยอมเปนผู เปนพระโอรสองคใหญซึ่งควรจะไดรับ 
ราชสมบัตินั้นโดยมาก จึงเขาใจกันวาเปนผูที่จะไดรับราชสมบัติ แตเพราะไมมี

                                                                 
๘๔ วิลาศวงศ พงศะบุตร, “การสืบราชสมบัติ,” ใน ประวัติศาสตรกรุงรัตนโกสินทร เลม ๒ รัชกาลที่ ๔ – 

พ.ศ. ๒๔๗๕ (กรุงเทพฯ : คณะกรรมการจัดงานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร ๒๐๐ ป, ๒๕๒๕), หนา ๔๔-๔๗. 



 ๑๓๑

กฎหมายอันใดซึ่งชัดเจนวาตําแหนงเปนอยางไร ภายหลังมาก็ตั้งกันเลอะเทอะไป 

จนผูซึ่งไมควรจะไดรับราชสมบัติไดตั้งอยูในตําแหนงนั้น ก็เปนเหตุใหเกิดความ 
ราวราน ตางคนตางถือ ตางคิดไปตาง ๆ กัน เหมือนหนึ่งเปดชองวา ผูใดมีอํานาจ
ก็ใหแยงชิงเอาเถิด ... และตําแหนงอันนี้ไดกําหนดลงเปนชัดเจนขั้นหนึ่ง ในเมื่อ
ตั้งสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช ควรที่จะใหมีพระราชกฤษฎีกาเปนกําหนดลําดับราช

สันตติวงศใหมั่นคงเปนแบบอยางตอไป”๘๕ 

  จากพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ไดทรงสถาปนา

แตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร” ข้ึนแทนตําแหนง “วังหนา” ที่ไดยึดถือมาตั้งแตโบราณนั้น เปน

การสรางกฎเกณฑการสืบราชสมบัติไวในกฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศใหมีความ

แนนอนชัดเจนวา หากพระมหากษัตริยไดทรงเสด็จสวรรคตแลว เจาฟาหรือเจานายเชื้อพระวงศ

พระองคใดจะไดทรงขึ้นครองราชยเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไปในทันที ซึ่งจะทําใหเกิด

ความตอเนื่องและไมขาดตอนของราชบัลลังกในฐานะของประมุขประเทศ ดังปรากฏตามราง 
พระราชกฤษฎีกาท่ี ๑ วาดวยราชประเพณีกรุงสยาม∗  มาตรา ๖ ที่บัญญัติไววา “พระเจาแผนดิน
เปนอมฤตราช เพราะเหตุวามีมกุฎราชกุมารเปนผูสืบขัตติยสันตติ แลแผนดินไมไรพระเจาแผนดิน
ได ดวยราชประเพณีอันนี้เทานั้น”  ซึ่งคําวา “อมฤตราช” หมายความวา กษัตริยผูไมส้ินพระชนม  
ในที่นี้จึงหมายความวา ทรงสืบราชสันตติวงศไมขาดสายนั่นเอง๘๖  เทากับวาไดมีการแยกอํานาจรัฐ

ออกจากตัวบุคคลในฐานะพระมหากษัตริยที่มีเลือดเนื้อปกติไปใหแกพระมหากษัตริยในฐานะที่เปน

สถ าบั น  โด ย ไม ยึ ด ติ ด กั บ ตั วบุ ค คลธรรมด าที่ อ าจจะสิ้ น อ ายุ ขั ย ไป ต ามก าล เวล า  

                                                                 
๘๕ ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวมรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย,  

หนา ๙๘. 
∗ แมวารางพระราชกฤษฎีกาท่ี ๑ วาดวยราชประเพณีกรุงสยามนี้ จะไมไดประกาศใชบังคับก็ตาม แต

นักวิชาการสวนใหญตางมีความเห็นสอดคลองไปในแนวทางเดียวกันวา แทที่จริงแลวรางพระราชกฤษฎีกาฯ นี้ 
ก็คือรางรัฐธรรมนูญนั่นเอง เพราะมีลักษณะเนื้อหาที่ใกลเคียงกับรัฐธรรมนูญที่ประกาศใชอยูในประเทศตาง ๆ 
ในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางมาก ที่กลาวถึงพระบรมราชานุภาพเขาสูตําแหนงของประมุขของรัฐและการ
บริหารราชการแผนดินในลักษณะของงานนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ 

๘๖ วิษณุ เครืองาม, “บทวิเคราะหในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ เรื่องรางพระราชกฤษฎีกาท่ี ๑ วาดวย 
ราชประเพณีกรุงสยาม,” วารสารกฎหมายปกครอง ๑๔ (สิงหาคม ๒๕๓๘): ๑๙๐. 



 ๑๓๒

แตอํานาจรัฐนี้จะตองมีลักษณะที่ตอเนื่องและคงอยูตลอดไป ซึ่งเปนการแสดงออกถึงความเปน

รัฐสมัยใหม (Modern State) ตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนสมัยใหม   

  อยางไรก็ดี เมื่อเขาสูรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว แนวความคดิ

ในการสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงใหมีความแนนอนไดรับการยอมรับมากขึ้น จึงไดทรงตรา

กฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศ พ.ศ. ๒๔๖๗ เพ่ือรับรองหลักการตามแนวความคิด

ดังกลาวใหเกิดผลในทางกฎหมายและไดนํามาใชบังคับจนกระทั่งถึงปจจุบัน 

 ๓.๒.๓.๓  การจัดตั้งศาลยุติธรรมขึ้นเปนผูใชอํานาจตุลาการ 

  การจัดระบบกฎหมายและการศาลของประเทศไทยภายใตการปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยแบบดั้งเดิมที่ใชมาตั้งแตในสมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงสมัยรัตนโกสินทรตอนตน

กอนที่จะมีการปฏิรูปโดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนการจัดระบบอํานาจรฐัใน

สวนของอํานาจตุลาการตามที่พระมหากษัตริยทรงมอบหมายใหขุนนางเขาเปนผูรับผิดตามแตที่

จะทรงแตงตั้ง โดยที่หาไดกําหนดขอบเขตและหนาที่ขององคกรที่จะใชอํานาจตุลาการเอาไวโดย

เฉพาะ จึงทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรที่เปนผูดูแลรับผิดงานทางดานตุลาการโดยตรง ดังเชน

ที่เสด็จในกรมหลวงราชบุรีฯ ทรงกลาวไวในหนังสือ พระราชบัญญัติในปตยุบัน เลม ๑ วา 

  “ในศาลนั้น การพิจารณาและตัดสินคดีความทั้งหลายแบงเปนหลายนาที่

หลายกรม เปนตนคือ กรมรับฟอง ลูกขุน ผูปรับและขุนศาล ตระลาการ ศาลนครบาล 

ศาลแพงกลาง แพงเกษม ศาลมหาดไทย ศาลกลาโหม และกรมทา เปนศาลที่มีแต

ตระลาการผูชําระ แตผูที่รับฟองนั้น เปนกรมหนึ่งตางหาก กรมรับฟองนําฟองเสนอ

ลูกขุนที่เปนกรมอยูตางหาก ไมข้ึนกระทรวงเหมือนกัน  เมื่อศาลทั้งหลายนี้ไดชําระ

ความเสร็จสํานวนแลว ตองสงข้ึนไปยังลูกขุนใหช้ีขาดและลูกขุนเองเมื่อไดชี้ขาดแลว

วาผูใดผิดผูใดถูก ยังตองสงสํานวนไปใหผูปรับใหวางบทอีกตอไป กวาคดีจะไดถึง

เด็ดขาดมีคําพิพากษา จึงเห็นไดวาศาลที่เปนกลางไมข้ึนกระทรวงใดนั้น คือลูกขุน

และผูปรับเทานั้นเองที่มีอํานาจก็จริง แตดวน ๆ มือตีนอยูแกกระทรวงทั้งส้ิน และ

กระทรวงทั้งหลายที่มีนายสําคัญก็หามลูกขุนผูปรับเสียเสมอ ๆ การชําระความทั้ง



 ๑๓๓

หลายเปนแบงปนกันคนละนิดคนละหนอยมากมือดวยกัน ไมเช่ือกันเลยการรวน

เรอยางไรไมเปนการปลาด จะจับผิดกองอันโตก็ยาก ฯลฯ”๘๗ 

  จากลักษณะการจัดองคกรของอํานาจตุลาการเชนนี้ ทําใหการใชอํานาจตุลาการ 

ซึ่งถือวาอํานาจสําคัญประการหนึ่งของประเทศ  มักที่จะถูกแทรกแซงจากอํานาจโดยองคกรและ

บุคลากรฝายอื่น ๆ  ทั้งนี้ เนื่องจากรูปแบบการจัดองคกรผูใชอํานาจรัฐในอดีตซึ่งจัดตามภาระกิจ

ของรัฐในดานตาง ๆ โดยไมคํานึงถึงลักษณะของภาระกิจที่แตกตางกันทางดานนิติบัญญัติ 

บริหารและตุลาการ  จึงทําใหอํานาจตุลาการขาดความเปนอิสระและถูกครอบงําจากอํานาจฝายอื่น

โดยงาย พระมหากษัตริยผูทรงไวซึ่งอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศไมอาจเขาคุมครองให

การใชอํานาจตุลาการเปนไปไดอยางยุติธรรมสมดังเจตนารมณของพระองคเหมือนดังท่ีทรงใช

อํานาจตุลาการในการตัดสินคดีดวยพระองคเองในทุกกรณี  จากสภาพของการจัดองคกรของ

อํานาจตุลาการนี้ แสดงใหเห็นถึงความบกพรองทางแนวความคิดของกระบวนการเพื่อจัดระบบ

การใชอํานาจรัฐในดานอื่น ๆ อยางเห็นไดชัด และเปนสาเหตุประการสําคัญของการปฏิรูประบบ

การศาลขึ้น 

  นอกจากสาเหตุภายในประเทศที่ทําใหตองปฏิรูปอํานาจตุลาการและระบบศาลแลว 

สาเหตุที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่เกิดข้ึนอันเนื่องจากเหตุภายนอกประเทศก็คือ ปญหาสิทธิสภาพ

นอกอาณาเขต อันเปนปจจัยสําคัญที่เรงรัดใหจําตองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งเพ่ือแกไขปญหา

ขอบกพรองที่เกิดข้ึนใหหมดสิ้นไปอยางรวดเร็ว รวมทั้งจัดอํานาจรัฐทางดานตุลาการและระบบการศาล

เพ่ือใหเปนที่ยอมรับของตางประเทศในที่สุด 

  สําหรับแนวความคิดที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนํามาใชในการ

ปฏิรูปอํานาจรัฐทางดานตุลาการและระบบศาล เร่ิมข้ึนตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๓๕ โดยทรงดําเนินการ

ตามหลักทฤษฎีแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออ เพ่ือใหการจัดระบบอํานาจรัฐใน

ประเทศไทยเหมาะสมกับกาลสมัย ไดรับการยอมรับทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ และ

สามารถรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางแทจริง แตเนื่องจากวิกฤติการณ

                                                                 
๘๗ ดุษฎี หลีละเมียร, “การตีความประกาศตั้งกระทรวงยุติธรรม เมื่อ ร.ศ.๑๑๐ ตามเจตนารมณของ

กฎหมายและหลักฐานทางประวัติศาสตร,” ดุลพาห ๔๔ (มกราคม-มีนาคม ๒๕๔๐): ๑๖๐-๑๖๑. 
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เก่ียวกับระบบศาลและงานทางดานตุลาการเปนปญหาที่ใหญหลวงเกินกวาที่จะเยียวยาแกไขได 

จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริที่จะปฏิรูปอํานาจรัฐที่เก่ียวกับ

งานดานตุลาการและระบบศาลไทยทั้งระบบ ดังเห็นไดจากทรงอธิบายไวในพระราชาธิบายแกไข

การปกครองแผนดินที่วา  
  “การในกรมลูกขุนหรือจะวารวบยอดวาการในกรมยุติธรรมทั้งปวงซึ่งแยก
ไปเปนหลายกรมนั้น จึงไดทรุดโทรมเสื่อมทรามมาชานาน พนกําลังท่ีจะแกไข

เปลี่ยนรูปของกระทรวงยุติธรรมนี้ใหม ใหเปนทางอันคิดคราวเดียวตลอดเรื่อง 
 ไมเปนแตคิดปุยาแกไขครั้งหนึ่งคราวหนึ่ง การตําแหนงในเมืองไทยนี้ เปรียบ

เหมือนเรือกําปนที่ถูกเพรียงและปลวกกินผุโทรมทั้งลํา แตกอนทํามานั้นเหมือนรั่ว

แหงใด ก็เขาไมดามอุดยาแตเฉพาะที่ตรงรั่วนั้น ที่อื่นก็โทรมลงไปอีก ครั้งชานานเขา

ก็ยิ่งชํารุดหนักลงท้ังลํา เปนเวลาสมควรที่ตองตั้งกงข้ึนกระดานใหมใหเปนของมั่น

คงถาวรสืบไป และเปนการสําคัญยิ่งใหญที่จะตองรีบจัดการโดยเร็ว หาไมก็จะตอง

จมลงดวยผยุับไปเหมือนเรือกําปนที่ชํารุดเหลือที่จะเยียวยาจนตองจมลง” 

  แนวความคิดที่สําคัญที่สุดของการปฏิรูปอํานาจรัฐที่เก่ียวกับงานดานตุลาการคือ 

ตองมีการจัดองคกรที่เปนผูใชอํานาจรัฐทั้ง ๓ ดาน คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและ

อํานาจตุลาการ ออกจากกันเชนเดียวกับแนวความคิดของมงเตสกิเออ เพ่ือที่องคกรซึ่งเปนผูใช

อํานาจดังกลาวจะสามารถใชอํานาจนั้นไดอยางเปนอิสระ   

  อยางไรก็ตาม แมการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริยดังเชนที่พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการนั้น จะทําใหประเทศสยามมีการปกครองเปนระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยที่แทจริง  ซึ่งอํานาจรัฐในทุก ๆ ดาน รวมทั้งพระราชอํานาจทางตุลาการจะ

ถือเปนพระราชอํานาจเด็ดขาดของพระมหากษัตริยที่จะทรงใชไดแตเพียงผูเดียวก็ตาม แตก็ควร

ตองแบงแยกองคกรที่จะใหเปนผูใชอํานาจตุลาการออกจากองคกรที่เปนผูใชอํานาจบริหารดวย 

เพ่ือที่อํานาจทั้งสองจะไดมีความเปนอิสระซ่ึงกันและกัน มิใหเกิดความสับสนปะปนอยูภายใน

องคกรเดียวกัน  ดวยเหตุนี้ พระองคเจาสวัสดิโสภณจึงไดทูลเกลาฯ ถวายความเห็นเกี่ยวกับการ

จัดตั้งกระทรวงยุติธรรมตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว “ขอพระราชทานใหรวม



 ๑๓๕

สรรพคดีทั้งปวงที่ไดพิจารณาอยูในศาลกระทรวงตาง ๆ พรอมกับผูพิจารณาตระลาการทั้งปวง 
ไวยังกระทรวงศาลสถิตยุติธรรม ที่ตั้งข้ึนเปนกระทรวงใหญใหบังคับบัญชาทั้งปวง”๘๘ 

  การจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ เพ่ือทําหนาที่ “บังคับ
บัญชาคดีทั้งปวง” อาจจะทําใหเกิดความเขาใจผิดไดวาการรวมศาลที่กระจัดกระจายอยูตามกรม 

กระทรวงตาง ๆ ใหเขาอยูภายใตสังกัดของกระทรวงยุติธรรมเพียงแหงเดียว ก็ยังคงเปนรูปแบบ

ของการจัดองคกรตุลาการที่เปนสวนหนึ่งขององคกรบริหารอยูเชนเดิม แตถาหากพิจารณาถึงราย

ละเอียดของประกาศจัดตั้งกระทรวงยุติธรรม ร.ศ. ๑๑๐ ใหถ่ีถวนแลว จะเห็นไดตามความในขอ 

๑ แหงประกาศจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมที่วา 

  “กระทรวงยุติธรรมนี้ มีเสนาบดีเปนประธานเพื่อจะไดบังคับแลแกไขการ

ขัดของในคดีแลรับผิดชอบในการพิพากษาแลพิจารณาเปนไปโดยสะดวกและเปน

ยุติธรรม มีนาที่แผนกหนึ่งตางหากจากการพิพากษาและพิจารณาคดีนั้น แลมีเจา

พนักงานสําหรับกระทรวงตามสมควร” 

  จากประกาศดังกลาวแสดงใหเห็นวา เสนาบดีกระทรวงยุติธรรมจะทําหนาที่ใน

การอํานาจความสะดวกทางดานงานธุรการใหแกผูพิพากษาในการพิจารณาพิพากษาคดีเทานั้น 

สวนการวินิจฉัยบทกฎหมายจะเปนหนาที่ของผูพิพากษาโดยตรงที่สามารถกระทําไดโดยอิสระ

และปราศจากการแทรกแซงจากอํานาจอื่น อันเปนไปตามแนวทางของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ

อธิปไตย ซึ่งเปนการเริ่มตนจัดองคกรของอํานาจตุลาการใหมเฉพาะในสวนของศาลลางและจํากัด

อยูแตในสวนกลางของประเทศเทานั้น สวนการดําเนินการในขั้นตอนตอ ๆ มาเพื่อทําใหองคกร

ตุลาการและบุคลากรฝายตุลาการมีความเปนอิสระ รวมถึงการรับรองสถานะของการใชอํานาจ

ตุลาการขององคกรตุลาการ ไดกระทําอยางคอยเปนคอยไปตลอดรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว     พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว   และพระบาทสมเด็จ

                                                                 
๘๘ หจช., ร.๕ ย.๑/๓ เรื่อง ราชการเบ็ดเสร็จในกระทรวงยุติธรรม (๓ กรกฎาคม ร.ศ. ๑๐๙- 

๑๓ เมษายน ร.ศ. ๑๑๐). 



 ๑๓๖

พระปกเกลาเจาอยูหัว (กอนเวลาที่จะมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕)๘๙  ซึ่งผลท่ี
ไดรับจากการแยกศาลยุติธรรมออกจากฝายบริหารนี้     ถือวาเปนการสรางความเชื่อมั่นใหแก

ชาวตางชาติไดในระดับหนึ่งวา ผูพิพากษาจะมีหลักประกันความเปนอิสระในการพิจารณา

พิพากษาคดีโดยปราศจากการแทรกแซงของฝายบริหาร อนัสอดคลองกับหลกัการสากลตามแนวคดิ

แบบสมัยใหม 

  อยางไรก็ดี แนวความคิดที่สําคัญประการหนึ่งในทางกฎหมาย ที่สังเกตเห็นได

จากการประกาศจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมและการปฏิรูประบบการศาลนี้ก็คือ การแยกอํานาจรัฐใน

สวนของอํานาจตุลาการออกจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร โดยมอบใหแกศาลยุติธรรม

เปนผูใชอํานาจดังกลาว สะทอนใหเห็นวาไดปรากฏแนวความคิดในการจัดตั้งสถาบันทางการเมือง

เพ่ือใหสถาบันศาลเปนผูใชอํานาจตุลาการแทนพระมหากษัตริย อันจะทําใหเกิดความตอเนื่อง

ของการใชอํานาจรัฐ และเปนการวางของแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนของไทย รวมทั้ง

เปนรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 ๓.๒.๔  ความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับพระมหากษัตริยภายหลังรวมศูนยอํานาจ 

  ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการ

ปฏิรูปประเทศในดานตาง ๆ ดังไดกลาวมาแลวในขางตน ซึ่งทําใหอํานาจรัฐที่เคยขึ้นตรงตอขุนนาง

โดยเฉพาะอยางยิ่งขุนนางนางในตระกูลบุนนาคและสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ไดถูก

รวมศูนยไวที่องคพระมหากษัตริยทั้งหมดแตเพียงผูเดียว และในขณะเดียวกันพระองคก็ไดทรง

สรางสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อใหเปนผูใชพระราชอํานาจรัฐในดานตาง ๆ แทนพระองค แมวา

ความพยายามในการสรางสถาบันทางการเมืองดังกลาวจะไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร แตที่

ทรงดําเนินการรวมศูนยอํานาจเขาสูพระมหากษัตริยไดทั้งหมดนั้น ทําใหประเทศกลายเปน

ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง พระมหากษัตริยจึงมีสถานะเปนเจา

ของอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยโดยสมบูรณ ซึ่งทําใหเกิดผลในทางกฎหมายมหาชนดังนี้ 

                                                                 
๘๙ ธนวิทย ขําศรี, พัฒนาการแหงการจัดองคกรของอํานาจตุลาการไทย ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๗ 

ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕ (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๑), หนา ๙๗. 



 ๑๓๗

 ๓.๒.๔.๑  พระมหากษัตริยทรงเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการกอตั้งองคกรทางการเมือง 

(pouvoir  constituant) 

  ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงสรางสถาบันทาง

การเมืองตาง ๆ ข้ึนโดยมีพระราชประสงคที่จะใชเพ่ือรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ใหไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดนั้น สถานะและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยเร่ิมเปลี่ยนแปลง

แบบคอยเปนคอยไป เพราะวานอกจากองคกรดังกลาวจะเปนตัวจักรสําคัญของการดึงอํานาจออก

จากกลุมขุนนางและเสนาบดีโดยเฉพาะตระกูลบุนนาค ภายใตการนําของสมเด็จเจาพระยาบรมมหา

ศรีสุริยวงศแลว ยังเปนลักษณะของการจัดสถาบันแหงอํานาจ (Institutionalization of Power) แยกออก
ตางหากจากการใชอํานาจเฉพาะตัวบุคคล (Personalization of Power) โดยวางกฎเกณฑใหองคกร
หรือสถาบันตาง ๆ ที่ไดจัดตั้งข้ึนอยูภายใตการควบคุมดูแลโดยตรงตอพระมหากษัตริยแตเพียง 
ผูเดียว จึงเทากับวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงสามารถรวบรวมอํานาจทาง

การปกครองเขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางเด็ดขาด ในขณะเดียวกันก็สามารถลิดรอนอํานาจ

ของบรรดาขุนนางลงไดสําเร็จ จึงทําใหอํานาจรัฐทั้งหมดถูกรวมศูนยอยูที่สถาบันพระมหากษัตริย  พระ

มหากษัตริยจึงทรงกลายเปนผูมีอํานาจรัฐเริ่มแรก ดังที่ซีเอเยสเรียกวา “อํานาจในการกอตั้งองค
กรทางการเมืองสูงสุด (Pouvoir Constituant)” อํานาจนี้จะกอใหเกิดผลสําคัญในทางกฎหมาย

มหาชนอยูหลายประการ ดังนี้๙๐ 

  ประการแรก  อํานาจรัฐที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู หัวทรง 
รวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยนั้น จะเปนอํานาจในการกอตั้งองคกรทางการเมือง

สูงสุด (Pouvoir Constituant) ซึ่งเปนอํานาจลนพน ไมมีขอจํากัด  สําหรับในประเทศที่มีรัฐธรรมนูญ

ก็จะทําหนาที่ในการกําหนดขอบเขตอํานาจขององคกรท่ีถูกจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ  แตสําหรับ 
รัฐไทยในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวซึ่งอํานาจรัฐถูกรวมศูนยอยูที่พระมหากษัตริย 

พระมหากษัตริยจึงเปนผูกําหนดขอบเขตอํานาจและกระบวนการในการใชอํานาจรัฐทั้งหมดแต

เพียงผูเดียว 

                                                                 
๙๐ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๓ : ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๘) 

หนา ๑๙-๒๐. 



 ๑๓๘

  ประการที่สอง  อํานาจในการกอตั้งองคการทางการเมืองสูงสุด (Pouvoir Constituant) 
เปนอํานาจสูงสุดที่มีอยูกอนรัฐธรรมนูญ และมีอยูเหนือรัฐ  ฉะนั้น อํานาจนี้จึงอยูนอกรัฐเพราะมี

อยูไดทั้ง ๆ ที่ไมมีรัฐ ไมอยูใตรัฐ 

  ประการที่สาม  อํานาจในการกอตั้งองคการทางการเมืองสูงสุด (Pouvoir Constituant) 
จะเปนอํานาจกอตั้งระบบกฎหมายขึ้นทั้งระบบ และกอตั้งองคกรทั้งหลายในการใชอํานาจรัฐใน

ทางการเมืองการปกครอง กลาวคือ องคกรอื่น ๆ ที่ไดกอตั้งข้ึน จึงเปนองคกรที่ไดรับมอบอํานาจ 

(Pouvoir Constitué) มาจากองคพระมหากษัตริยซึ่งเปนผูมีอํานาจในการกอตั้งองคกรทางการ
เมืองสูงสุด  โดยนัยนี้ เมื่ออํานาจในการกอตั้งองคกรทางการเมืองสูงสุดนี้ ไดกําหนดกฎเกณฑในการ

บริหารปกครองประเทศ โดยการจัดตั้งองคกรหรือสถาบันทางการเมืองข้ึน ใหมีอํานาจตามที่ได

รับมอบมาจากการกอตั้ง ซึ่งอํานาจดังกลาวก็จะถูกใชโดยพระมหากษัตริยอีกเชนกัน จึงเทากับวา

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเปลี่ยนสถานะจากผูมีอํานาจในการกอตั้งองคกร

ทางการเมืองสูงสุดมาเปนองคกรที่ไดรับมอบอํานาจ ซึ่งจะสะทอนใหเห็นแนวความคิดในการแยก

อํานาจรัฐที่เปนของตัวบุคคลออกมาใหกลายเปนอํานาจของสถาบันที่เรียกวา “รัฐ”  โดยที่บุคคล
ธรรมดาจะเปนเพียงผูใชอํานาจอธิปไตยแทนรัฐเทานั้น ซึ่งถือวากฎเกณฑดังกลาวกลาวนี้ เปนรัฐ

ธรรมนูญในความหมายอยางกวางในทุกระบอบการปกครองไมวาจะเปนสมบูรณาญาสิทธิราชยหรือ

ประชาธิปไตย๙๑ ดวยเหตุนี้เอง จึงทําใหพระองคทรงดํารงอยูในฐานะขององคกรที่จะเปนผูใช

อํานาจรัฐาธิปตยไดแตเพียงผูเดียว 

 ๓.๒.๔.๒  มีลักษณะของความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State) 

  ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูปการปกครอง ไมวาจะเปนการจัดตั้ง

สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และสภาท่ีปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council)  
การจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน หรือการปฏิรูปการปกครองสวนทองถิ่นใหเปนระบบการเทศาภิบาล 

เปนตน  ลวนแตเปนกลไกที่นําเอาหลักทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนมาใชเปนเครื่องมือเพ่ือรวมศูนย

อํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริย จึงทําใหลักษณะการปกครองโบราณแบบ “หลวม ๆ” ในทํานอง
                                                                 

๙๑ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 
หนา ๑๗๗. 



 ๑๓๙

จักรวรรดิ์ (Empire) กลายเปนรูปแบบการปกครองที่มีลักษณะของความเปนรัฐที่เปนราชอาณาจักร
อันปกแผน (Kingdom) มากยิ่งข้ึน๙๒  รวมทั้งการที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได

ทรงสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน จึงทําใหประเทศมีลักษณะของความเปนรัฐสมัยใหม 

(Modern State) ในทางกฎหมายมหาชน กลาวคือ 

  ๑. มีการสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน 

  ดวยเหตุที่ในตอนตนของรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ได

เกิดปญหาความขัดแยงกับกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ (วังหนา) จนถึงกับตองใหกงสุลใหญของ

อังกฤษที่ประจําอยูสิงคโปรเขามาไกลเกล่ียนั้น ภายหลังเมื่อพระองคทรงรวมศูนยอํานาจทางการ

เมืองเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางสมบูรณแลว ประกอบกับเมื่อกรมพระราชวังบวรวิชัย

ชาญเสด็จทิวงคต พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดประกาศยกเลิกตําแหนง 
วังหนาเสีย เนื่องจากเห็นวาเปนตําแหนงที่ไมมีประโยชน และยังอาจจะกอใหเกิดปญหาความวุน

วายขึ้นไดอีก  ขณะเดียวกันไดแตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร (Crown Prince)”  ใหข้ึนเปนรัช
ทายาทแทน โดยกําหนดกฎเกณฑการสืบราชสมบัติของมกุฎราชกุมารไวในกฎมณเฑียรบาลอยาง

ชัดเจน และกฎเกณฑในการเขาสูตําแหนงขอรัชทายาทตามที่ไดกําหนดเอาไวนี้ ก็ไดรับการนําไป

ใชปฏิบัติไดอยางดี ดังจะเห็นไดจากกรณีของการเสด็จข้ึนครองราชยของรัชกาลที่ ๖ และรัชกาลที่ 

๗ ที่ปราศจากปญหาและความวุนวายเชนในรัชกาลกอน ๆ 

  นอกจากการแตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร” ข้ึนมาแทนตําแหนงวังหนาแลว 
ในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ไดรับรองแนวความคิดดังกลาว โดยทรงตรา

กฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศ พ.ศ. ๒๔๖๗ อันเปนการยืนยันพระราชอํานาจของ

พระมหากษัตริยในการแตงตั้งรัชทายาท (มาตรา ๕ และมาตรา ๖) โดยการจัดลําดับบุคคลผูทีจ่ะ

ไดรับการแตงตั้งใหเปนสืบราชสันตติวงศไวอยางแนนอนชัดเจน (มาตรา ๗)  โดยนัยนี้ จึงทําให

จึงตองปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาวซึ่งจะใชบังคับเปนกฎหมายสูงสุด หากฝาฝนยอมจะตองมี

โทษ อันจะแตกตางไปจากกฎเกณฑการสืบราชสมบัติในอดีต 

                                                                 
๙๒ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา ๑๖๔. 



 ๑๔๐

  ๒. มีความตอเนื่องของการใชอํานาจ 

  จากผลของการกําหนดกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงของพระมหากษัตริยที่แนนอนนี้ 

ทําใหทราบวาบุคคลที่จะเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไปนี้คือใคร จากการแตงตั้งมกุฎราชกุมาร 

โดยพระมหากษัตริยพระองคกอน ดวยความแนนอนของกฎเกณฑการสืบราชสันตติวงศนี้เอง  
ทําใหอํานาจที่เคยเปนของตัวบุคคลแปรเปลี่ยนไปเปนของรัฐ โดยมีพระมหากษัตรยิทรงเปนรัฐา

ธิปตยที่ใชอํานาจอธิปไตยแทนรัฐเทานั้น  โดยนัยนี้เมื่อมีการสืบตอพระราชอํานาจตามกฎเกณฑ

ดังกลาว ก็จะเปนการแสดงออกใหเห็นอยางชัดเจนวาอํานาจไดแยกออกจากตัวบุคคลไปเปนของ

สถาบันที่เรียกวารัฐแลว จึงทําใหเกิดความตอเนื่องในการใชอํานาจแทนรัฐของตัวบุคคลในการ

สรางสรรคประโยชนสุขใหกับสังคมสืบไป๙๓  

  แนวความคิดในเรื่องความตอเนื่องของอํานาจปกครองนี้ ถือไดวาเปนหลักเกณฑ

พ้ืนฐานในทางกฎหมายมหาชนที่จะทําใหสังคมหรือชุมชนดังกลาวแตกตางไปจากการรวมตัว

อยางเชนในอดีต แตจะปรากฏแนวความคิดในเรื่องของความเปน “รัฐสมัยใหม (Modern State)” 
ซึ่งเทากับวามีการแยกอํานาจออกจากตัวบุคคลไปใหแกสถาบันทางการเมืองใหเปนผูใชอํานาจ

แทนสถาบันที่ไดสมมติข้ึนเทานั้น โดยที่สถาบันทางการเมืองที่เปนผูใชอํานาจดังกลาวนี้จะคงอยู

ตลอดไปอันจะสอดคลองกับหลักกฎหมายละตินที่วา Rex nunquam moritur ซึ่งตรงกับคําในภาษา
อังกฤษวา The King never died  ทั้งนี้เพราะการที่พระมหากษัตริยพระองคกอนเสด็จสวรรคต แตไม

ไดทําใหสถาบันพระมหากษัตริยตองลมสลายไปกับตัวบุคคล หากแตยังคงอยูตอไปน่ันเอง อัน

เปนสิ่งยืนยันถึงความตอเนื่องของอํานาจปกครองนั่นเอง 

  สรุป แนวความคิดเรื่ององคกรผูใชอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยที่เรียกวารัฐาธิปตย 
ประกอบกับการกําหนดกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงท่ีแนนอนของผูใชอํานาจดังกลาว จะเห็นได

อยางชัดเจนวา แนวความคิดในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนยุคใหมที่มีการแยกอํานาจทางปกครอง

ออกจากตัวบุคคลไปเปนของสถาบันทางการเมืองที่เรียกวารัฐไดเกิดข้ึนอยางสมบูรณแลว โดยที่

พระมหากษัตริยจะเปนเพียงผูใชอํานาจอธิปไตยในฐานะของรัฐาธิปตยแทนรัฐ อันสงผลใหการ

ปกครองมีความตอเนื่อง เปนไปตามกฎเกณฑที่ไดวางเอาไวจนเกิดเปนรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึน  
                                                                 

๙๓ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 
หนา ๑๗๘. 



 ๑๔๑

๓.๓  แนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินที่เกี่ยวกับอํานาจรัฐตาม
แนวทางของกฎหมายมหาชน 

 ๓.๓.๑  พระราชดําริในจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ในตอนตนของรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนชวงรัชกาล

ที่ประเทศสยามไดรับเอาอิทธิพลและอารยธรรมในดานตาง ๆ ของประเทศในแถบยุโรปเขามา

เปนอยางมาก โดยเฉพาะอยางย่ิงในดานการเมืองการปกครอง เนื่องจากจะตองทรงปรับปรุงประเทศ

เพ่ือปองกันมิใหถูกนําไปใชอางเปนเหตุผลของการเขายึดครอบครองเปนประเทศในอาณานิคม

ของอังกฤษและฝรั่งเศสได  นอกจากนี้เหตุการณภายในประเทศที่อํานาจการปกครองสวนใหญ 

จะตกอยูที่กลุมขุนนางเปนสวนใหญ พระองคแมวาจะมีสถานะเปนพระมหากษัตริย แตในความ

เปนจริงแลว การใชอํานาจบริหารปกครองยังตองคํานึงถึงผลประโยชนของขุนนางในแตละกลุมดวย

โดยคํานึงถึงความมั่นคงของราชบัลลังกเปนสําคัญดวย  ฉะนั้น เมื่อพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกลา

เจาอยูหัวทรงประกอบพระราชพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ ๒ จึงไดทรงดําเนินการปฏิรูปการจัด

ระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวทางของกฎหมายมหาชนสมัยใหม คือ การแยกอํานาจ

ออกจากตัวบุคคลไปเปนของสถาบันทางการเมืองที่ไดจัดตั้งข้ึนเพื่อใหเปนผูใชอํานาจรัฐแทน  

ดวยเหตุนี้ จึงไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหประกาศใชบังคับกฎหมาย ๒ ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติ

เคานซิลออฟสเตดคือท่ีปรึกษาราชการแผนดิน จ.ศ. ๑๒๓๖ และพระราชบัญญัติปรีวีเคานซิล 
คือที่ปรึกษาในพระองค จ.ศ. ๑๒๓๖  ซึ่งเปนผลใหมีการจัดตั้งสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน 

(Council of State) และสภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council) ข้ึนเมื่อวันที่ ๘ พฤษภาคม 

พุทธศักราช ๒๔๑๗ โดยที่พระองคทรงพระราชดําริเห็นวา “... ราชการผลประโยชนบานเมือง 

ส่ิงใดที่จะเกิดขึ้น แลการที่ยังรกรางมาแตเดิมมากนั้น ถาจะทรงจัดการแตพระองคเดียวก็จะ 

ไมใครสําเร็จไปได ถามีผูที่ชวยกันคิดหลายปญญาแลว การซึ่งรกรางมาแตเดิม ก็จะได 

ปลดเปลื้องไปไดทีละนอย ๆ ความดีความเจริญก็คงจะบังเกิดแกบานเมือง ...” ๙๔ 

                                                                 
๙๔ ประกาศวาดวยตั้งเคานซิล แลพระราชบัญญัติ.ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบ

รวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๑๕. 



 ๑๔๒

  การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และสภาที่ปรึกษา
ราชการในพระองค (Privy Council) เปนแนวพระราชดําริที่เกิดขึ้นจากการที่ “... ไดทรงพระราช

อุสาหเสด็จพระราชดําเนินทางทะเล ฝาคลื่นฝนลมไปประพาสเมืองตางประเทศ เพราะจะไดทรง

ทอดพระเนตรบานเมือง แลการธรรมเนียมตาง ๆ ส่ิงใดดีจะไดเปนแบบอยางแกบานเมืองสยาม

ตอไป ...”๙๕  โดยที่จะทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งบุคคลในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน

จาก “ราชตระกูลและขาราชการซึ่งมีตระกูลและมีสติปญญาวองไว เฉียบแหลมรอบรูในราชกิจ
การตาง ๆ ที่มีชื่อเสียงปรากฏ”  จํานวน ๑๐ – ๒๐ นาย (ในครั้งแรกที่ทรงแตงตั้งมีจํานวน ๑๒ 

นาย)  สวนสภาที่ปรึกษาราชการในพระองคจะทรงเลือกจากพระบรมวงศานุวงศและขุนนางผู

ใกลชิด ตามแตพระราชประสงค ซึ่งมีจํานวน ๕๐ นาย   สภาที่ปรึกษาทั้งสองสภาท่ีไดทรงจัดตั้ง

ข้ึนมานี้สามารถดําเนินงานไดอยางเต็มที่ในชวง ๙ เดือนแรกของการกอตั้ง ซึ่งกอใหเกิด

ประโยชนตอประเทศหลายประการ แตเมื่อถึงเดือนมกราคม พ.ศ. ๒๔๑๗ (ถานับตามแบบใหม

จะเปน พ.ศ. ๒๔๑๘) ไดเกิดเหตุ “วิกฤติการณวังหนา” ซึ่งเปนเหตุการณที่รายแรงและสะทอน
ใหเห็นความขัดแยงในการปฏิรูปบานเมืองในเวลานั้น จึงทําใหบทบาทของสภาทั้งสองลดลงไป

มากจนเกือบจะไมมีการประชุมกันในเวลาตอมา แตก็ยังทรงปรึกษาอยูตลอดมาและใหถวาย

ความเห็นไดเชนเดิม๙๖ 

  การดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) นั้น จะกระทํา

ในรูปแบบของคณะบุคคลที่ประกอบไปดวยพระบาทสมเด็จพระเจาแผนดินจะทําหนาที่เปน  
“เปรสิเดน” (President) หรือประธานในที่ประชุม และใหเคานซิลลอรออฟสเตด (Councillor of 
State) ทําการเลือกบุคคลผูหนึ่งผูใดในจํานวนนั้น ใหทําหนาที่เปน “ไวซเปรสิเดน” (Vice President) 
หรือรองประธานในที่ประชุม เพ่ือทําหนาที่ประธานสําหรับในการประชุมครั้งท่ีพระบาทสมเด็จ

พระเจาแผนดินทรงไมเขารวมประชุมดวย โดยที่ไวซเปรสิเดนนี้มีหนาที่จะตองดูแลจัดการประชุม

ใหดําเนินไปดวยความเรียบรอย การประชุมของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินในแตละครั้งจะตอง

มีองคประชุมไมต่ํากวา ๗ คน จึงจะเริ่มประชุมได ซึ่งการประชุมนั้นจะตองใหโอกาสแกสมาชิกสภา

                                                                 
๙๕ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
๙๖ วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการวางรากฐานประชาธิปไตย, 

หนา ๑๗. 



 ๑๔๓

ทุกคนไดอภิปรายแสดงความคิดเห็นไดอยางอิสระเสรี  หากในการประชุมคราใดเกิดปญหาขัด

แยงกันจนหาขอสรุปไมได ก็จะตองใหประธานในที่ประชุมเปนผูตัดสินปญหาดังกลาวใหเปน 
ที่ยุติ หากในที่ประชุมไมสามารถหาเสียงสวนใหญไดและจะตองมีการออกเสียงลงมติก็ใหดําเนิน

การดวยวิธีการโหวต (Vote)  สวนการดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy 
Council) ก็มีระเบียบวิธีการประชุมในลักษณะที่คลายคลึงกับสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน 

  ฉะนั้น จะเห็นไดวาจากลักษณะการดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน

ทั้งสองสภานี้ ที่เปดโอกาสใหแกสมาชิกสภาสามารถแสดงความคิดเห็นของตนเองไดอยางเต็มที่

ในประเด็นปญหาที่เปนหัวขอการประชุมในครั้งนั้น โดยที่จะถือวาสมาชิกของสภาทุกคนไมวาจะมี

ฐานะทางสังคมหรือยศฐาบรรดาศักดิ์แตกตางกันเชนไรก็ตาม แตสําหรับในที่ประชุมนั้น ทุกคน

จะมีสถานะที่เทาเทียมกัน ไมมีอภิสิทธิ์เหล่ือมล้ําซึ่งกันและกัน แตจะยกเวนไวเฉพาะไวซเปรสเิดน 

(Vice President) ซึ่งจะทําหนาท่ีประธานในที่ประชุมเทานั้น  ดังนั้น สมาชิกทุกคนจึงสามารถแสดงออก

ซึ่งความคิดเห็นของตนเองไดอยางเต็มที่ อันจะถือวาเปนหลักการสําคัญที่ใหประชาชนเขามีสวนรวม

ในทางการปกครองมากขึ้นและถือไดวาเปนรากฐานที่สําคัญของระบบรัฐสภาในปจจุบัน 

  สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) ไดปฏิบัติงานที่สําคัญ ๆ หลายอยาง 

เชน การประชุมปรึกษาเรื่องการเลิกทาส การจัดเก็บภาษีอากร หรือแมกระทั่งการมีคําส่ังลงโทษ

พระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ และมีศักดิ์เปนหลานของ

สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ เนื่องจากการฉอโกงเงินของกรมนา เปนตน  

  อยางไรก็ตาม การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และ
สภาท่ีปรึกษาราชการ (Privy Council) นั้น จะทําใหเห็นถึงพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ชัดเจนอีกประการหนึ่ง คือ สภาท่ีปรึกษาทั้งสองสภานี้ ซึ่งจะทําหนาที่

เสมือนเปนผูชวยของพระมหากษัตริยในทางการปกครอง ซึ่งที่ สําคัญก็คือการกํากับดูแล 
ฝายบริหาร ไดแกขุนนางที่อยูภายใตการกํากับดูแลของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ 

โดยใชกลไกทางกฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญ ไมวาจะเปนการบัญญัติกฎหมายเพื่อควบคุมการ

ใชอํานาจของเสนาบดีกระทรวง จนทําใหมีอํานาจลดนอยลงไปเรื่อย ๆ  ซึ่ง ณ จุดน้ีไดทําใหเกิด

สถาบันทางการเมืองที่แยกออกจากกันอยางชัดเจน โดยที่ฝายหนึ่งเปนองคกรที่จะทําหนาที่ทาง

นิติบัญญัติ ซึ่งไดแกสภาที่ปรึกษาราชการทั้งสองสภาซ่ึงมีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว



 ๑๔๔

เปนหัวหนา  ในขณะที่อีกฝายหนึ่งอยูภายใตอํานาจของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ  
จะทําหนาที่ทางดานบริหารประเทศ ดังจะเห็นไดจากที่ไดทรงมีพระราชปรารภเอาไววา  

  “... เราจึงไดจับอุดหนุนการลิยิสเลติฟข้ึนจนมีถึงเคานซิลที่ปรึกษาทํา

กฎหมายเนือง ๆ เปนตน  จนตกลงเสนาบดีเปนคอเวอรเมนต เรากลายเปนหัวหนา

ของพวกลิยิสเลติฟเคานซิลเปนออปโปสิชั่นของคอเวอรเมนตโดยตรง ....”๙๗ 

  ตอมาเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชอํานาจในการ

ปกครองประเทศ หรือที่พระองคทรงเรียกวา “กลายเปนตัวคอเวอรเมนต” แลว  จึงทําใหบทบาท
และหนาท่ีของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินและสภาที่ปรึกษาราชการในพระองคหมดไป 

ประกอบกับเหตุผลบางประการ ดังท่ีไดทรงตั้งขอสังเกตเอาไวในพระราชดํารัสในการเปด 
รัฐมนตรีสภา เมื่อเดือนมกราคม พ.ศ. ๒๔๓๗ ความวา “ตั้งแตปแรก ๆ ในราชสมบัติของเรานั้น  
เราไดมีความคิดเห็นวา ถาจะไดมีผูประกอบสติแลปญญาประชุมกันอยูเปนอัตราบาง สําหรับที่จะ

ไดชวยกันแกไขกฎหมายเกาที่ใชไมไดแลว แลสําหรับที่จะไดคิดทํากฎหมายใหมดังนี้ก็จะเปนกา

รดีอยู เหตุฉะนั้นเราจึงไดตั้งท่ีปรึกษาราชการแผนดินที่เราไดเปนประธานเองนั้น เปนที่ประชุม

อันหนึ่ง ซึ่งไดเห็นเปนประโยชนที่ไดตกแตงการที่เก่ียวของดวยกฎหมายมาเปนหลายปแลว  
ครั้นตอมาก็มีเหตุตาง ๆ ที่ไมตองการจะกลาวถึงไวในที่น้ีน้ัน เผอิญมาทําใหเปนที่ขัดขวาง
นํ้าใจอันดีของเรานี้ ...”๙๘  ซึ่งเหตุดังกลาวที่พระองคทานไมไดอางถึงนั้น นาจะมาจากความผิด

หวังที่ในเริ่มแรกทรงมีพระราชประสงคในการกอตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินวา “... จะพระ

ราชทานคําซึ่งทรงพระราชดํารินั้นใหที่ปรึกษาทั้งปวงดําริตริตรองดู การจะเปนคุณฤาเปนโทษกใ็ห

กราบทูลข้ึนตามความที่ เห็น ถาเห็นวาส่ิงไรจะเปนคุณ ฤาคิดการซึ่งจะใหเปนคุณดีกวาที่ 
ทรงพระราชดํารินั้น ก็ใหกราบบังคมทูลข้ึน  ถาเห็นวาจะเปนการไมมีคุณเปนโทษอยางไรก็ให

กราบทูลได ไมเปนคนลนคนทะลึ่งไป ถาหากคําที่วาข้ึนมานั้นดีควรจะเอาเปนแบบฉบับได  
กจ็ะเอาคํานั้นใช ถาเห็นวาไมเปนประโยชนก็จะใหยกเสีย แตผูซึ่งพูดข้ึนนั้นไมมีโทษ ไมมีความผิด

                                                                 
๙๗ พระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลงการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗ ใน ชัยอนันต  

สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), 
หนา ๖๓. 

๙๘ พระราชดํารัสในการเปดรัฐมนตรีสภา ๒๔ มกราคม ร.ศ. ๑๑๓ (พ.ศ. ๒๔๓๗). 



 ๑๔๕

ส่ิงไรในตัว... ”๙๙  ซึ่งหากไดกระทําใหเปนไปตามพระราชดําริดังกลาวแลว ยอมจะชวยพัฒนา

ประเทศชาติบานเมืองไปสูความเจริญได  แตเมื่อไดดําเนินงานไปจริง ๆ สมาชิกของสภาท่ีปรึกษา

ราชการแผนดินกลับมิไดแสดงความคิดเห็นของตนเองอยางอิสระ กลับมีความเห็นคลอยตามกับ

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว โดยที่มิไดเปนการแตกตางไปจากการตัดสินพระทัยโดยพระองคเอง

แตประการใด  ดังนั้น จึงไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหยกเลิกพระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตด

คือที่ปรึกษาราชการแผนดิน จ.ศ. ๑๒๓๖ (พ.ศ. ๒๔๑๗) นั้นเสีย ใน ร.ศ. ๑๑๓ (พ.ศ. ๒๔๓๗)  

สวนสภาที่ปรึกษาราชการในพระองคยังไดดําเนินการตอเร่ือยมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยูหัว หากแตไดปรับเปลี่ยนไปบางตามยุคสมัย 

  ระยะเริ่มตนรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การดําเนินการ

ปฏิรูปบานเมือง เพียงเพื่อตองการจะดึงอํานาจซึ่งอยูภายใตความควบคุมของขุนนางโดยเฉพาะ

สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ใหถูกรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย 

เพ่ือจะไดทรงมีและสามารถใชอํานาจปกครองไดอยางเต็มที่ตามระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  
ซึ่งเมื่อพระองคสามารถรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดแลว ดังเชนที่ทรงกลาว

เอาไววา “เราไดกลายเปนตัวคอเวอรเมนต”  จึงเทากับวาอํานาจในการปกครองประเทศกลาย

เปนของพระมหากษัตริยอยางเด็ดขาด   

  แตอยางไรก็ตาม แมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะทรงกลาย

เปน “คอเวอรเมนต” อยางแทจริงแลว แตก็ไดมีการปฏิรูปการปกครองประเทศโดยทรงดําเนิน
การปฏิรูปการปกครองประเทศอีกครั้ง หากแตในครั้งนี้การปฏิรูปการปกครองประเทศมีวัตถุ

ประสงคที่แตกตางออกไปจากครั้งแรก เพราะวาสถานการณของประเทศสยามในขณะนั้น ตกอยู

ภายใตความกดดันของประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสที่ตองการจะใหสยามเปนประเทศ 

                                                                 
๙๙ ประกาศวาดวยตั้งเคานซิลและพระราชบัญญัติ ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบ

รวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๑๕. 



 ๑๔๖

อาณานิคมของตน และการที่จะทําใหประเทศสยามรอดพนจากภยันตรายดังกลาว “... ที่เปน

ตองการสําคัญนั้น คือ คอเวอนเมนตรีฟอม ...”๑๐๐   

  พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการ “คอเวอนเมนต
รีฟอม” นั้น ไดทรงอธิบายไวโดยละเอียดในพระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลง

การปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗  ซึ่งผูเขียนมีความเห็นวาคํากราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปล่ียนแปลง

ระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ ของเจานายและขุนนางที่อยูตางประเทศจํานวน ๑๑ คนนั้น 

ถือเปนแรงกระตุนที่สําคัญที่ทําใหพระองคทรงดําเนินการปฏิรูประเบียบการปกครองประเทศให

มีความกาวหนาทันสมัยตามแบบอยางประเทศในแถบยุโรป เพ่ือมิใหประเทศตองตกเปนอาณานิคม

ของอังกฤษและฝรั่งเศส  โดยที่การ “คอเวอนเมนตรีฟอรม” เร่ิมตนข้ึนในป พ.ศ. ๒๔๓๑ อันถือ

ไดวาเปนการวางรากฐานการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดของกฎหมาย

มหาชนสมัยใหม โดยมีการแบงแยกอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารออกจากกัน อันถือวา

สอดคลองและเทียบเคียงไดกับแนวคิดทฤษฏีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออ ซึ่งจะ

พิจารณาไดดังนี้ 

  เสนาบดีสภา หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวา ลูกขุน ณ ศาลา  เปนสภาที่ทรงจัดตั้ง

ข้ึนใหมและเปนสภาที่มีความสําคัญอยางย่ิง เนื่องจากเปนสภาของผูบริหารที่จะเปนที่ประชุมและ

ปรึกษาราชการของเสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ ทั้ง ๑๒ กระทรวงที่ไดทรงทดลองดําเนินการมา

ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๓๑ และไดประกาศตั้งเปนการถาวรเมื่อวันที่ ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๓๕  มีอํานาจ

หนาที่ปรากฏตาม “พระราชกฤษฎีกาฉบับที่ ๕ วาดวยเสนาบดีสภา ฤาลูกขุน ณ ศาลา”  ซึ่งมี
ความยาวทั้งส้ิน ๗๐ มาตรา โดยกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติงานของเสนาบดีและบคุคลตาง ๆ 

ในกระทรวงจนกระทั่งถึงคนงานภารโรงในเรื่องการบริหาร การออกและการรักษากฎหมาย การเงิน  

ที่สําคัญที่ควรจะกลาวในที่นี้คือ เสนาบดีตองเปนองคมนตรีมากอนและจะตองรับผิดชอบงานทั้ง

หลายในกระทรวงใหสําเร็จลุลวงไป ถาทําไมไดก็ตองลาออกจากตําแหนง  ซึ่งเสนาบดีจะมีภารกิจ

ที่สําคัญ ๔ ประการที่จะมอบหมายใหผูอื่นทําแทนไมได คือ (๑) การลงมติในที่ประชุมเสนาบดี

                                                                 
๑๐๐ พระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลงการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗  ใน ชัยอนันต  

สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), 
หนา ๖๔. 



 ๑๔๗

สภา  (๒) การลงมติในที่ประชุมปรึกษาราชการแผนดินหรือรัฐมนตรีสภา  (๓) การรับสนอง

พระบรมราชโองการ การออกกฎหมาย  (๔) การออกขอบังคับสําหรับกระทรวง 

  อนึ่ง ในการประชุมเสนาบดีสภา พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะเสด็จเปน

ประธานในที่ประชุมหรือโปรดเกลาฯ ใหเสนาบดีคนใดเปนประธานแทนก็ได ถาไมเสด็จ จะตอง

มีเสนาบดีสภาเขารวมเปนองคประชุมอยางนอย ๘ นาย  การลงมติใด ๆ ตองถือตามเสียง 
ขางมาก ถาเทากันประธานจะเปนผูช้ีขาดหรือตามพระบรมราชวินิจฉัย  ถาเสด็จรวมประชุมใน

การปฏิบัติงานที่เก่ียวของกับหัวเมืองตาง ๆ จะตองมีทองตราพรอมกับชี้แจงรายละเอียดที่

ตองการ  การแตงตั้งหรือถอดถอนขาราชการในกระทรวงตั้งแตปลัดกรมขึ้นไปใหนําความกราบ

บังคมทูลกอน ถาไดรับพระบรมราชานุญาตแลวจึงแตงตั้งหรือถอนถอนได แตถาต่ํากวาเปน

อํานาจของเสนาบดีเจากระทรวง แตละปจะตองทํารายงานผลงานของปที่ผานมาขึ้นทูลเกลาฯ 

ถวาย  ในสวนที่เหลือ พระราชกฤษฎีกากลาวถึงวิธีการใชเงินงบประมาณ ตําแหนงหนาที่และ 
การบังคับบัญชาตามรายงานของขาราชการในกระทรวงตั้งแตปลัดทูลฉลอง (ปลัดกระทรวง)  
ลงมาถึงคนงานภารโรงไวอยางชัดเจน ทั้งหมดจึงเทากับเปนการจัดระเบียบการบริหารราชการ

สมัยใหม๑๐๑  ซึ่งยังนํามาใชจนกระทั่งถึงปจจุบัน 

  การจัดตั้งเสนาบดีสภา ใหทําหนาที่เปนที่ประชุมของเสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ 

จะเปนการแสดงใหเห็นถึงพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรง

ตั้งมั่นไวตั้งแตในขณะที่ข้ึนครองราชยใหม โดยการตองการใหมีบุคคลชวยกันคิดหลายปญญา 

เพ่ือชวยกันพัฒนาประเทศใหมีความเจริญกาวหนา จนเกิดเปนสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน 

(Council of State) แตส่ิงที่ทําใหเสนาบดีสภามีความแตกตางออกไปก็คือ การกําหนดใหเสนาบดี

เจากระทรวงมีอํานาจตัดสินใจดูแลบริหารจัดการงานในกระทรวงไดอยางเต็มที่ ซึ่งพระองคจะทํา

หนาที่เพียงกํากับดูแลเฉพาะเพียงบางเรื่องเทานั้น อันจะเปนการทําใหเสนาบดีเจากระทรวงได

เขามีสวนรวมในการตัดสินใจมากขึ้น ซึ่งเปรียบเสมือนกับเปนการจัดตั้งสภาข้ึนมาเพื่อท่ีจะใหทํา

หนาที่ทางดานบริหาร โดยมีองคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเปนปรีเมียร (หรือนายกรัฐมนตรี) 

                                                                 
๑๐๑ พระราชกฤษฎีกาฉบับที่ ๕ วาดวยเสนาบดีสภา ฤาลูกขุน ณ ศาลา  ใน วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการวางรากฐานประชาธิปไตย, หนา ๘๓. 



 ๑๔๘

นั่นเอง และดวยการดําเนินงานที่บรรลุตรงตามพระราชประสงค จึงไดทรงจัดตั้งสภาที่ปรึกษา

เพ่ิมเติมข้ึนอีก ๒ สภา คือองคมนตรีสภา (พ.ศ. ๒๔๓๕) และรัฐมนตรีสภา (พ.ศ. ๒๔๓๗) 

  องคมนตรีสภา หรือสภาที่ปรึกษาราชการในพระองค ซึ่งตั้งข้ึนเมื่อวันที่ ๑๙ 

กันยายน พ.ศ. ๒๔๓๕ ใหมีอํานาจหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว 

ทั้งการวินิจฉัยและทําการใหสําเร็จเพื่อ “ใหเปนเกียรติยศ เปนยุติธรรม เปนการดี เปนการจริง 

เปนคุณประโยชนแกบานเมืองและอาณาราษฎรทั่วไป”  สวนรัฐมนตรีสภา หรือที่เรียกวา ลูกขุน 

ณ ศาลหลวง  ไดจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติรัฐมนตรีสภา ร.ศ. ๑๑๓ ซึ่งไดประกาศใชเมื่อวันที่ 

๑๐ มกราคม พ.ศ. ๒๔๓๗ โดยใหมีอํานาจหนาที่ในการประชุมปรึกษาราชการแผนดินในสวนที่

เก่ียวกับกฎหมายโดยเฉพาะ และถวายความเห็นในเรื่องการตีความราชประเพณีและกฎหมาย  
วามีความหมายเชนไร การรางกฎหมายเพื่อประกาศใชหรือยกเลิกกฎหมายเดิม การตรวจสัญญา

กับตางประเทศ การบังคับใชกฎหมายหรือตั้งกฎหมายเพื่อบังคับใช๑๐๒  เมื่อพิจารณาจากอํานาจ
หนาที่ของสภาที่ปรึกษาทั้ง ๒ สภานี้ จะทําใหเห็นไดวา เปนการวางแนวทางและฝกหัดใหแก

บุคลากรเพื่อที่จะทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติ อันถือวาเปนองคกรหนึ่งของอํานาจอธิปไตย ซึ่งถือวา

เปนการปฏิรูปที่มีความหมายตอประเทศสยามเปนอยางมาก  แมวาในครั้งนี้จะยังไมมีการพระ

ราชทานรัฐธรรมนูญตามความประสงคของบุคคลหรือคณะบุคคลตาง ๆ ที่ไดพยายามเรียกรอง

และทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย  แตพระองคไดทรงใหเสนาบดแีละขาราชการทัง้หลายที่

ทํางานสนองเบื้องพระยุคลบาทไดทํางานในวิถีทางของประชาธิปไตยมากขึ้นกวาในตอนตนรัช

กาล ซึ่งนาจะเปนการวางรากฐานระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดกฎหมาย

มหาชนเพื่อท่ีจะไดพัฒนาประเทศอยางเปนระบบ โดยมิใชเปนการเรงรีบดําเนินการโดยไมคํานึง

ถึงผลที่จะตามมา ซึ่งอาจจะกอใหเกิดผลเสียหายมากกวาจะไดรับผลดีก็ได ดังเชนที่พระองคได

ทรงมีพระราชหัตถเลขาตอบเจานายและขุนนางที่ไดกราบบังคับทูลขอใหมีการเปล่ียนแปลงการ

ปกครอง เม่ือ ร.ศ. ๑๐๓ วา  

                                                                 
๑๐๒ วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการวางรากฐานประชาธิปไตย, 

หนา ๒๕. 



 ๑๔๙

  “... ถาจะจัดตั้งปาลิเมนตหรือใหเกิดมีโปลิติกัลปาตีข้ึนในเวลาที่บานเมือง

ยังไมตองการดังนี้ ก็จะมีแตขอทุมเถียงกันจนการอันใดไมสําเร็จไปได เปนเครื่องถวง

ใหบานเมืองมีความเจริญชานั้นอยางเดียว ...”๑๐๓ 

  สําหรับแนวความคิดการแบงแยกอํานาจอธิปไตยในสวนของอํานาจตุลาการนั้น 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดทรงละเลยเพิกเฉยตอการปฏิรูปไม แตโดยที่

อํานาจตุลาการเปนอํานาจที่เกิดข้ึนและมีมาอยูแลวในประเทศไทย หากแตการใชอํานาจตุลาการ

ในยุคดั้งเดิม จะขาดความเปนระบบระเบียบ ผูพิพากษาตระลาการอาจจะถูกแทรกแซงการใช

อํานาจโดยองคกรฝายอื่นได  ดังนั้น จึงไดทรงดําเนินการเพื่อใหอํานาจตุลาการนั้นมีรูปแบบตาม

แนวความคิดสมัยใหมกลาวคือ จะตองถือวาอํานาจตุลาการเปนอํานาจหนึ่งของอํานาจอธิปไตยที่

จะตองแบงแยกจากกันอยางชัดเจน การใชอํานาจตุลาการโดยองคกรศาลจะตองใชอํานาจไดอยาง

อิสระปราศจากการแทรกแซงโดยการใชอํานาจขององคกรฝายอื่น อันไดแกองคกรฝายนิติบัญญัติ  
ฝายบริหาร หรือแมกระทั่งจากการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยเอง  จึงทรงเริ่มตนการ

ปฏิรูประบบอํานาจตุลาการโดยการรวมศูนยอํานาจตุลาการเขาสูองคพระมหากษัตริยโดยการตรา

พระราชบัญญัติตระลาการศาลรับสั่ง พ.ศ. ๒๔๑๗ เพ่ือที่จะปองกันมิใหขุนนางที่มีไดรับรับหนาที่

เปนผูพิพากษาตระลาการแสวงหาประโยชนจากการเปนคดีความของชาวบาน ซึ่งจะทําใหการ

พิจารณาพิพากษาคดีเกิดความไมเปนธรรมได   

  ตอมาเมื่อพระองคทรงรวมศูนยอํานาจทางการปกครองเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ไดอยางเบ็ดเสร็จกลายเปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง ไดทรงดําเนินการปฏิรูป

ระบบการศาลและการใชอํานาจตุลาการอยางจริงจัง ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๓๕ โดยการรวบรวมศาลที่

กระจัดกระจายอยูตามองคกรหรือหนวยงานตาง ๆ ใหข้ึนตรงตอกระทรวงยุติธรรมแตเพียง 
แหงเดียว เพ่ือเปนระบบระเบียบในการบริหารจัดการ  ในขณะเดียวกัน ก็ไดจัดใหมีหลักประกัน

ความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของผูพิพากษา ปราศจากซึ่งการแทรกแซงจากอํานาจอื่น รวม

ทั้งการจัดใหการบริหารงานบุคลากรฝายตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ แมวาการ

                                                                 
๑๐๓ พระบรมราชาธิบายวาดวยความสามัคคี ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), 

เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๑๓๒. 



 ๑๕๐

ดําเนินการจะยังไมสําเร็จบริบูรณในรัชสมัยของพระองค แตจากการที่ไดทรงสนับสนุนอยางจริง

จัง รวมถึงการสนับสนุนจากองคพระมหากษัตริยในรัชกาลตอ ๆ มา จึงทําใหอํานาจตุลาการมี

พัฒนาการทางดานแนวความคิดสอดคลองตามทฤษฎีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยไดอยางตอ

เนื่อง๑๐๔ 

  ฉะนั้น จึงอาจจะกลาวโดยสรุปไดวา ส่ิงท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ไดทรงดําเนินการเพื่อเปนการปฏิรูปการเมืองการปกครองตลอดรัชสมัยของพระองคนั้น ไมวาพระองค

จะไดทรงยึดถือตามแบบอยางของประเทศยุโรปหรือไมก็ตาม แตส่ิงไดกระทํานั้น แสดงใหเห็นถงึ

พระราชดําริที่เปนการวางแนวทางในการจัดรูปแบบของอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยแบบสมัยใหม 

โดยแบงออกเปน ๓ องคกรที่จะใหเปนองคผูใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอาํนาจตลุาการ 

แมวาจะยังไมมีความสมบูรณ ปราศจากการควบคุมการใชอํานาจซึ่งกันและกันก็ตาม แตอาจจะ

พอถือไดวาเปนการจุดประกายของแนวความคิดทางดานกฎหมายสมัยใหม และในที่สุดประเทศ

สยามก็ไดเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญข้ึนอันมีพระมหากษัตริยทรงอยูภาย

ใตรัฐธรรมนูญ และประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น 

 ๓.๓.๒  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนของพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 

  พระบาทสมเด็จพระรามาธิบดี ศรีสินทรมหาวชิราวุธ พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 

ไดเสด็จขึ้นครองราชยสมบัติเปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๖ เมื่อปพุทธศักราช ๒๔๕๓ ซึ่งถือวา

เปนพระมหากษัตริยพระองคแรกที่ทรงไดรับการศึกษาตามแบบวิทยาการสมัยใหม เพราะได

เสด็จไปทรงศึกษา ณ ประเทศอังกฤษเปนเวลาถึง ๙ ป เมื่อพระองคเสด็จข้ึนครองราชยแลวได

ทรงทํานุบํารุงบานเมืองในดานตาง ๆ อยางใหญหลวง ทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม ศิลปวัฒนธรรม 

การศึกษาและการศาสนา โดยทรงนําสยามประเทศใหสามารถยืนขึ้นทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ

ไดอยางเต็มภาคภูมิ 

                                                                 
๑๐๔ ธนวิทย ขําศรี, พัฒนาการแหงการจัดองคกรของอํานาจตุลาการไทย ตั้งแต พุทธศักราช 

๒๔๑๗ ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕, หนา ๒๒๖ – ๒๓๑. 



 ๑๕๑

  สําหรับในดานการเมืองการปกครองแลว ซึ่งถือวาเปนยุคสมัยหัวเลี้ยวหัวตอ 
ของประเทศที่มีความจําเปนและตองการจะพัฒนาระบอบการเมืองใหมีความทันสมัยตามแบบ 
อารยธรรมตะวันตกซึ่งเปนรูปแบบที่ประชาชนสามารถมีสวนรวมในการปกครอง อันเปนแนวความคิด

ที่ปรากฏขึ้นตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังท่ีไดมีบุคคล 
บางกลุมที่ไดรับการศึกษาตามแบบสมัยใหมไดทูลเกลาถวายความเห็นใหจัดการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองเพื่อใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครอง และมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดซึ่ง

พระมหากษัตริยจะตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญเมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ เปนตน  การแพรหลายของแนวความคิด

ทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐสมัยใหมและการเรียกรองใหเปล่ียนแปลงการปกครองนี้

เปนเหตุการณที่ปราศจากความรุนแรง โดยที่กลุมบุคคลที่มีความจงรักภักดีตอชาติไดเล็งเห็นภัย

อันตรายอันจะเกิดข้ึนข้ึนจากการขยายอํานาจของลัทธิจักรวรรดินิยมซึ่งกําลังจะแผมาถึงประเทศ

สยามในเวลานั้น จึงควรที่จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองแบบที่ใชอยูใหมีความ

คลายคลึงกับระบบการปกครองของประเทศที่เจริญแลว อันจะเปนหนทางเดียวที่จะรักษาบานเมือง

ไวไดโดยไมตองตกเปนเมืองอาณานิคมของประเทศตะวันตก 

  ครั้นมาถึงรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว อิทธิพลของแนว

ความคิดดังกลาวเริ่มมีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน เพราะหลังจากที่พระองคไดทรงขึ้นครองราชยได

เพียงป เศษ  ไดมีคณะนายทหารและพลเรือนกลุมหนึ่ งไดรวมตัวกันจัดตั้ งเปนสมาคม  
“อานาคิช (Anarchist)” (ซึ่งแปลความหมายไดวา พวกกอการจลาจล) ไดวางแผนที่จะกอการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองเพื่อลดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยลงมาอยูภายใตกฎหมาย

เหมือนอยางเชนพระมหากษัตริยอังกฤษหรือพระมหาจักรพรรดิญี่ปุน๑๐๕  จากผลของการกอกบฏ 

ร.ศ. ๑๓๐ นี้ แมวาจะไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากถูกจับไดเสียกอน แตก็ไดสงผลใหพระราชดําริ

ทางการเมืองการปกครองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงเปลี่ยนแปลงไป ดังจะ

พิจารณาไดจากพระราชดํารัส พระราชนิพนธทั้งในรูปแบบของบันทึกจดหมายเหตุรายวัน หรือ

บทละครตาง ๆ ที่เปรียบเสมือนเปนกระจกเงาจะสะทอนพระราชดําริในทางการเมืองการปกครอง

ของพระองคไดเปนอยางดี 

                                                                 
๑๐๕ หจช., ร.๖ บ.๑๗/๑ สําเนารายงาน ร.ต.ล. วันที่ ๑ มีนาคม ร.ศ. ๑๓๐. 



 ๑๕๒

  พระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวที่แสดงออก

ชัดเจนที่สุด ภายหลังจากเกิดเหตุการณ ร.ศ. ๑๓๐ ข้ึน คือ พระองคไดทรงปฏิเสธแนวความคิด

แบบสังคมนิยมหรือแบบโสเชียลิสตอยางส้ินเชิง โดยทรงตั้งคําถามวา ระบอบการปกครองที่ 
เรียกกันวา “โสเชียลิสต” แท มีอยูจริงหรือไม?  เพราะเปาหมายของการปกครองแบบนี้ จะมุง

ธํารงไวซึ่งความสงบสุขแกพลเมืองทุกคนโดยทั่ว ๆ ไป รวมทั้งยึดถือมั่นตาม “ศีล” ของโสเชียลิสต
อยางเครงครัดทุกขอ โดยที่ไมมีการหวังแสวงหาซึ่งผลประโยชนของตนเองแตอยางใด หรือวาจะ
เปนเพียงตองการแสวงหาชื่อเสียงและอํานาจสวนตัว เพ่ือประโยชนสวนตัวเปนสําคัญ๑๐๖ ซึ่งมีตัว

อยางที่เห็นไดจากในประเทศรัสเซียหรือประเทศจีน ที่ไดปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

แบบโสเชียลิสต อันเปนตนเหตุของความวุนวายในบานเมืองในเวลาตอมา  ดังนั้น พระองคจึงทรง

สรุปเอาไววา ลัทธิโสเชียลิสตนั้น ไมใชเปนลัทธิที่คนจะถือย่ังยืนไปไดจริง ๆ จะเปนแตเพียงคนที่

ตกอยูในภาวะขัดสนก็จะเรียกรองใหมีการเฉล่ียทรัพย เนื่องจากตนไมมีทางที่จะขาดทุนไดเลย

จากการเฉลี่ยทรัพย หากแตจะมีกําไรไดฝายเดียว โดยจะอางถึงการทําประโยชนแกพลเมืองให

มากที่สุดเทาที่จะเปนไปได และเมื่อใดที่มีเหตุอันจะทําใหตองเสียเปรียบ ก็พรอมที่จะออกจาก

การเปนโสเชียลิสตไดทันที การเปนโสเชียลิสตจึงไมใชส่ิงท่ียากเย็นเข็ญใจแตอยางไร ใคร ๆ ก็

อาจจะเปนไดทั้งนั้น หากบุคคลดังกลาวมีความหนาดานพอ๑๐๗   

  จากพระราชดําริดังกลาวนี้ แสดงใหเห็นไดชัดเจนวาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา

เจาอยูหัว ทรงตอตานและไมเห็นดวยเปนอยางยิ่งกับรูปแบบการปกครองในระบอบโสเชียลิสต 

แมวาในทางทฤษฎีจะถือวาระบอบการเมืองนี้ เปนรูปแบบที่จะสรางความเสมอภาคใหแกบุคคล

ทุกคนในสังคม โดยที่ทุกคนจะมีความเทาเทียมกันและถือวาเปนสวนหนึ่งของรัฐ มีหนาที่โดยตรง

ที่จะตองทํางานและปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐอยางเครงครัด อันจะทําใหปราศจากซึ่งความเหลื่อมล้ํา

ของแตละบุคคล  แตในความเปนจริงหาไดเปนไปตามสิ่งท่ีคาดหวังไวไม กลับจะมีผลในทางที่

                                                                 
๑๐๖ มงกุฎเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, จดหมายเหตุรายวันของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ

เกลาเจาอยูหัว ร.ศ. ๑๓๑ (พระนคร : ดวงกมล, ม.ป.ป.), หนา ๓๘. 
๑๐๗ เรื่องเดียวกัน, หนา ๔๐. 



 ๑๕๓

ตรงกันขาม เพราะจะเปนเครื่องนําพามาซึ่งความแตกฉาน ความฉิบหายมาสูคน สูชาติ สูบาน และ

จะเปนเครื่องทําลายอิสรภาพเปนแนแท๑๐๘ 

  เมื่อพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงตอตานระบอบ

สังคมนิยมอยางเชนที่ทรงอธิบายเอาไวถึงปญหาและความยุงยากของระบอบการปกครองนี้ 

ปญหาตอไปที่จะตองศึกษาวิเคราะหก็คือ พระราชดําริของพระองคนี้มีความโนมเอียงไปในทาง

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอันเปนรูปแบบการปกครองดั้งเดิมของประเทศไทยมาแตโบราณ 

หรือวาการที่พระองคทรงไดรับการศึกษาจากตางประเทศ จะทําใหพระองคมีพระราชดําริที่จะ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยอยางเชนในหลาย ๆ ประเทศ 

  ปญหาดังกลาวนี้ เปนปญหาที่นักวิชาการไทยยังมีความเห็นที่แบงแยกออกได

เปน ๒ ฝาย ซึ่งแตละฝายตางมีเหตุผลที่จะสนับสนุนความเห็นของตน รวมทั้งหักลางความเห็น

ของอีกฝายหนึ่ง เพ่ือที่จะใหคลอยตามความเห็นของตน กลาวคือ ฝายแรก มีความเห็นวา ทรงเปน

นักประชาธิปไตย ที่ทรงนําเอาแนวความคิดแบบประชาธิปไตยที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศ

ตะวันตกมาใชในประเทศไทย โดยที่ทรงดําเนินการตามพระราชดําริอยางคอยเปนคอยไป  ขณะ

ที่ ฝ ายที่ สอง  มี ค วาม เห็ น ว าพ ระองค ยั งค งมี พ ระราชดํ า ริที่ ต อ งการจะให เป น แบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยตอไป  โดยที่ตางฝายตางใหเหตุผลสนับสนุนแนวความคิดของตนเองอยาง

สมเหตุสมผล ในขณะเดียวกันก็ไดอธิบายเหตุผลที่จะทําลายความนาเช่ือถือของอีกฝายหนึ่งดวย 

ซึ่งพอที่จะสรุปแนวความคิดของทั้งสองฝายไดดังนี้ 

  สําหรับฝายที่มีความเห็นวาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระ

ราชดําริในทางการเมืองการปกครองเปนแบบประชาธิปไตยนั้น อาจแบงออกไดเปน ๒ กลุม 

กลุมแรก ไดแกผูที่รวบรวมและเรียบเรียงพระราชประวัติและพระราชกรณียกิจในดานตาง ๆ 

อาทิเชน ทวี มุขธระโกษา  ประยุทธ สิทธิพันธ และเสฐียร พันธรังษี เปนตน  สวนอีกกลุมหนึ่ง ไดแก 

อดีตขาราชบริพารในพระองค อาทิ ม.ล.ปน มาลากุล  จมื่นอมรดรุณารักษ และพระยาสุนทรพิพิธ  

โดยเหตุผลที่เดนชัดที่บุคคลในกลุมนี้ไดยกมาเปนขออางสนับสนุนความคิดของฝายตนนั้น ไดแก

พระราชกรณียกิจที่สําคัญ ๒ ประการคือ 

                                                                 
๑๐๘ เรื่องเดียวกัน, หนา ๔๔. 



 ๑๕๔

  ประการแรก  การที่ทรงพระราชนิพนธบทความแสดงความคิดเห็นและโตตอบ

ความเห็นของบุคคลตาง ๆ ในหนาหนังสือพิมพอยางไมถือพระองค อันเปนการแสดงใหเห็นถึง

เสรีภาพในการแสดงออกของสื่ออยางเดนชัดที่สุด อันถือวาเปนรากฐานของแนวความคิดทาง

ประชาธิปไตยอยางหนึ่ง 

  ประการที่สอง  การที่ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหจัดตั้งเมืองจําลอง “ดุสิตธานี” 
เพ่ือที่จะใหเปนตัวอยางในการทดลองการปกครองแบบรัฐสภาและเปดใหมีการเลือกตั้งตัวแทน

จากบรรดามหาดเล็กอันจะเปนการใหการศึกษาและวางรากฐานการปกครองแบบใหม ที่ประชาชน

จะไดมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น และตอไปในอนาคตจะไดสามารถนํามาใชในประเทศได

อยางมีประสิทธิภาพ 

  สําหรับความเห็นของอีกฝายที่เห็นวาพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงเปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย สวนใหญจะไดแกนักวิชาการสมัยใหม 

อาทิ  ศ.ดร. ชัยอนันต สมุทวณิช  นิออน สนิทวงศ  อัจฉราพร กมุทพิสมัย  ดร.แถมสุข นุมนนท 

และ มัทนา เกษกมล เปนตน ซึ่งลวนแลวแตมีความเห็นที่สอดคลองไปในทางที่วา พระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว มิไดมีพระราชดําริทางการเมืองเปนประชาธิปไตยอยางแทจริง หากแต

ส่ิงที่พระองคไดทรงประพฤติปฏิบัติไปนั้น ไมวาจะเปนเมืองจําลองดุสิตธานีหรือกิจกรรมที่เกี่ยว

กับการจัดตั้งกองเสือปาหรือโรงเรียนพรานหลวง ก็เปนแตเพียงความพยายามในการสงวนรักษา

อํานาจสมบูรณาญาสิทธิราชยเอาไวใหนานที่สุด โดยทรงเห็นวาเปนระบอบการเมืองการปกครอง

ที่เหมาะสมที่สุดสําหรับประเทศไทย และใชกิจกรรมดังกลาวเพื่อจะหวังผลในทางการเมืองโดย

การเผยแพรความสํานึกในเรื่องชาตินิยม ทําใหประชาชนศรัทธาและเทิดทูนสถาบันพระมหา

กษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  จนอาจจะสรุปไดวาในยุคสมัยดังกลาวนี้เปนชวงเวลาที่

ปราศจากซึ่งการพัฒนาทางการเมือง 

  ซึ่งจากการศึกษาคนควาขอมูลทางประวัติศาสตรของผูเขียนที่เก่ียวกับพระราชดําริ

ทางการเมืองการปกครองในสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ไมวาจะเปนจดหมายเหตุ

รายวัน พระราชดํารัส พระราชนิพนธและบทประพันธตาง ๆ ของพระองค จะทําใหทราบถึงพระ

ราชดําริที่แทจริงของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัววา พระองคทรงมีความเขาพระทัยเก่ียว



 ๑๕๕

กับการปกครองในระบอบรัฐสภาของอังกฤษ รวมทั้งการปกครองในรูปแบบอื่น ๆ เปนอยางดี  
เนื่องจากที่ทรงไดรับการศึกษาตามแบบสากล ณ ประเทศอังกฤษ เปนระยะเวลาถึง ๙ ป ซึ่งได

รับการยกยองวาเปนประเทศที่มีการปกครองในระบอบรัฐสภาที่เกาแกที่สุดประเทศหนึ่ง จึง 
ทําใหสามารถคิดและตัดสินพระทัยเกี่ยวกับการวางแผนการทางการเมืองของประเทศไดอยาง

เปนระบบ และดวยภูมิหลังเชนนี้ ปญญาชนรุนใหมตางคาดหมายกันวาพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

พระองคใหมนี้ จะทรงเปนนักปกครองที่มีหัวกาวหนา มีพระราชดําริทางการเมืองแบบเสรีนิยม

และคงจะพระราชทานรัฐธรรมนูญในไมชา๑๐๙ 

  แตมีขอสังเกตวา ขณะที่พระองคไดทรงขึ้นครองราชยในปลายป พ.ศ. ๒๔๕๓ 

ในยุคนี้ถือเปนชวงหัวเลี้ยวหัวตอของระบอบการปกครองจากแบบเกาไปสูแบบใหม ซึ่งรูปแบบ

การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยมีพระมหากษัตริยทรงพระราชอํานาจอยางเด็ด

ขาดแตเพียงผูเดียว กําลังถูกทาทายอํานาจจากกลุมบุคคลหัวกาวหนา ที่พยายามจะเรียกรองให

ประชาชนซึ่งเปนคนสวนใหญของประเทศไดเขามีสวนรวมทางการเมืองการปกครองมากขึ้น ดัง

จะเห็นตัวอยางไดจากการปฏิวัติเพ่ือลมลางสถาบันพระมหากษัตริยในหลาย ๆ ประเทศ ซึ่งพอที่

จะแบงแยกออกไดเปน ๒ แนวความคิดคือ แนวคิดทางสังคมนิยมอันเกิดข้ึนจากการใชกําลัง

ปฏิวัติโดยประชาชน ไดแก รุสเซีย จีน เปนตน  สวนอีกกลุมหนึ่งไดแกแนวคิดแบบประชาธิปไตยหรือ

คอนสติติวชั่นโมนากี (Constitutional Monarchy) ไดแก ญี่ปุน โดยที่องคพระมหาจักรพรรดิทรง

เปนพระประมุขของชาติที่ปกครองประเทศภายใตรัฐธรรมนูญ เปนตน  ซึ่งจากการแพรหลายของ

แนวความคิดแบบสมัยใหมจนกอใหเกิดผลการเปลี่ยนแปลงขึ้นในประเทศตาง ๆ นี้ ไดรับความ

สนใจแกกลุมขุนนางและประชาชนชาวไทยที่ไดรับการศึกษาหรือติดตามใฝหาความรูสมัยใหม

เปนอยางมาก โดยเฉพาะอยางย่ิงผูที่ไดรับการศึกษามาจากประเทศในแถบยุโรป 

  พระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวที่เก่ียวกับ

การปกครองที่ใหประชาชนเขามีสวนรวมในการปกครอง โดยทรงบันทึกไวเมื่อป พ.ศ. ๒๔๕๔  
ในรูปของจดหมายเหตุรายวันสวนพระองค ซึ่งในเวลานั้นไดเสด็จข้ึนครองราชยไดเพียงปเดียว

เทานั้น และเปนเวลาภายหลังจากที่เกิดเหตุการณกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ แตบันทึกนี้ก็มิไดเคยเปดเผย
                                                                 

๑๐๙ จุลจักรพงษ, พระเจาวรวงศเธอ พระองคเจา, เจาชีวิตสยามกอนยุคประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ :  
ดวงกมลสมัย, ๒๕๓๖), หนา ๒๖๖. 



 ๑๕๖

ออกมาแตอยางใด คงเก็บไวเปนความลับสวนพระองคตลอดสิ้นรัชกาล๑๑๐  ซึ่งพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวไดทรงอธิบายไววา 

   “... “เสียงประชาคือเสียงเทวดา” ความนิยมของคนโดยมากใน

สมัยนี้ทั่วไปมีอยูวา การที่มอบอํานาจไวในมือบุคคลคนเดียว ใหเปนผูจัดการปก

ครองชาติบานเมืองคนเดียวนั้น ตองไดคนที่ดีจริง เกงจริง สามารถจริง จึ่งจะควร

ใวใจใหเปนผูครอบครองได แตการจะหาคนเชนนี้มิใชงายและถาพระเจาแผนดิน

ใมเปนผูที่เหมาะแกนาที่แลวจะเปลี่ยนตัวก็ยาก เม่ือเปนเชนนี้แลว มหาชนจึ่งไดพา

กันคนหาทางแกไขความใมแนนอนแหงลักษณะปกครอง แกไปทางมี “คอนสติติว
ชั่น” ข้ึนและตัดอํานาจพระเจาแผนดินเสียทั้งหมด .. จึ่งเห็นไดวา ความนิยมของ

มหาชนเวลานี้เดินไปหาทางประชาธิปตัย คือทางใหอํานาจอยูในมือของประชาชน 

.. และเมื่อปรากฏอยูเชนนี้แลว ก็ใมมีขอควรสงไสยเลยวาเมืองไทยเรานี้คงจะตอง

เปนไปอยางประเทศอื่น ๆ ไดเปนมาแลว คงจะตองมี “คอนสติติวชั่น” อันหนึ่ง

เปนแนแท ...” ๑๑๑ 

   “... การมีคอนสติติวชั่นนั้น เปนอันตัดความใมแนนอนไปได

มาก เพราะอํานาจมิใชอยูในมือคน ๆ เดียว ซึ่งถึงแมวาจะดีฤาช่ัวปานใดก็เปลี่ยน 
ใมได ประชาชนไดมีเสียงในการปกครองบานเมืองของตนเอง ตําแหนงนาที่ปก

ครองก็ตองรับผิดชอบตอประชาชน จําเปนตองทําการใหเปนไปอยางดีที่สุดที่จะ

เปนไปได เพราะถาแมวาทําการในนาที่บกพรอง ประชาชนใมเปนที่ไววางใจตอไป 

ก็อาจจะรองข้ึนดวยกันมาก ๆ จนเสนาบดีตองออกจากตําแหนง ...” ๑๑๒ 

                                                                 
๑๑๐ อมรดรุณารักษ, จมื่น, (แจม สุนทรเวช), พระบรมราโชบายทางการเมือง (กรุงเทพฯ : องคการ

คาคุรุสภา, ๒๕๑๙), หนา ๙๒. 
๑๑๑ มงกุฎเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, จดหมายเหตุรายวันในพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ

เกลาเจาอยูหัว, พิมพในงานพระราชทานเพลิงพระศพ หมอมเจาชัชชลิต เกษมสันต  วันที่ ๑ สิงหาคม ๒๕๑๗   
(กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหามกุฎราชวิทยาลัย, ๒๕๑๗). 

๑๑๒ เรื่องเดียวกัน. 



 ๑๕๗

  จากพระราชปรารถดังกลาวแสดงใหเห็นวา พระองคทรงเห็นดวยกับประเทศที่มี

กฎหมายที่เรียกวา “คอนสติติวชั่น” หรือรัฐธรรมนูญนั้น จะทําใหมีความแนนอนในการใชอํานาจ

ปกครองมากกวาประเทศที่มีรูปแบบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงไวซึ่งพระราชอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด เนื่องจากคอนสติติวชั่นจะเปนกฎหมายที่ลําดับศักดิ์สูงสุด

ที่จะกําหนดหลักเกณฑวาดวยอํานาจรัฐ ซึ่งผูปกครองจะตองกระทําภายในกฎเกณฑและขอบเขต

ของกฎหมายดังกลาว จะไมสามารถใชอํานาจไดอยางอําเภอใจเชนในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

ที่จะมุงเนนถึงคุณสมบัติสวนตัวของพระมหากษัตริยกษัตริยเปนสําคัญ ดังเชนพระองคกลาววาจะ

ตองมีคุณลักษณะที่ ดีจริง เกงจริง และสามารถจริง  แตคุณสมบัติเชนวานี้ อาจจะไมมีความจํา
เปนแตประการใดสําหรับระบอบประชาธิปไตยเพราะการกระทําทุก ๆ อยาง ยอมจะตองกระทํา

ภายใตกฎหมาย 

  อยางไรก็ตาม แมวาพระองคจะทรงเขาพระทยัและเห็นดวยกับการปกครองโดย

มีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและมีสภาท่ีเรียกวา “ปารลียเมนต” ใหทําหนาที่ทางดาน 
นิติบัญญัติ โดยการมีปารลียเมนตนั้น จะเปนการดีและสะดวกแกพระองคมาก เพราะจะไดเปน

เคร่ืองชวยแบงเบาภาระและเอาการถูกซัดตาง ๆ ไปจากพระองคใหไดบาง๑๑๓  แตในการที่จะ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยโดยใหประชาชนเขามี 
สวนรวมทางการปกครองในทันทีนั้น พระองคกลับทรงไมเห็นดวยเปนอยางยิ่ง เพราะการกระทํา

เชนนั้นจะกอใหเกิดปญหาและจะนํามาซึ่งความเสียหายได ดังที่พระองคไดทรงอธิบายเอาไวอยาง

ชัดเจน จึงขอคัดลอกมาไวทั้งหมดดังนี้ 

             “๑. แสดงโทษอันอาจจะมีมาได แมเมื่อใชลักษณะการปกครองมี “คอนสติตูชั่น” 
(คอนสติตูชั่น ไดแก รัฐธรรมนูญ) 
             ประชาชนยังไมมีความรูพอที่จะทําการปกครองตนเองได เพราะฉนั้นอาจที่จะใชอํานาจ
อันมีในมือตนในหนทางที่ผิดวิปลาศ บางส่ิงซึ่งตองการใหมีข้ึนฤาใหเปนไปจะไมเปนสิ่งซึ่งนํา
ประโยชนมาสูชาติฤากลับจะใหโทษ แตประชาชนมีความเห็นพรอมๆกันมาก ก็ตองเปนไปตาม
ความเห็นของพวกมาก (แบบอยางทํานองนี้ ยอมมีการผิดพลาดได ดังท่ีไดเปนกันอยูเสมอใน
สมัยนี้ ที่เรียกกันวา "กฎหมู" ก็เกิดผลเสียในดานเศรษฐกิจอยางใหญหลวง) คิดถึงแตสวนการตอ
สูและหวังเอาชัยแกศัตรูเทานั้น ตอเม่ือสงบศกึแลว จึงจะรูสึกโทษแหงการสงคราม คือ การทํามา
                                                                 

๑๑๓ ราม วชิราวุธ, ประวัติตนรัชกาลที่ ๖ (กรุงเทพฯ : มติชน, ๒๕๔๕), หนา ๖๘. 



 ๑๕๘

หาเล้ียงชีพจะฝดเคือง การคาขายซึ่งตองงดไวในระหวางสงครามนั้น มาจับลงมือทําข้ึนอีก 
ก็ยอมจะไมสะดวกเหมือนแตกอน เปรียบเหมือนเครื่องกลไกอันจักรและใยเคลื่อนที่เสียหมดแลว 
กวาจะแกไขใหเดินดีและเรียบรอยอยางเดิมก็เปนการยากนัก ทั้งการปกครองทองที่ก็ตองจัดการ
เอาลงระเบียบอีก เมื่อแลเห็นผลแหงการสงครามฉนี้แลว ประชาชนรูสึกตัว ถาย่ิงในกาลสงคราม
นั้นไดพายแพแกศัตรูภายนอกดวยความลําบากยากเข็ญตางๆอันจะมีมาเปนเครื่องตามหลังก็จะ
ยิ่งมากขึ้นเปนทวีคูณเปนแนแท ที่กลาวมาแลวนี้เปนโทษแหงการที่ประชาชนอันไมรูจักใชอํานาจ
จะใชเองในที่ผดิ แตยังมีอีกประกาณหนึ่ง ซึ่งควรคํานึงและพิจารณาดูเหมือนกัน คือ 
             การเปนผูแทนอยางใหสินบน  
             ๒. ประชาชนรูสึกตนวาไมมีความสามารถพอที่จะถืออํานาจและใชอํานาจ ทุกๆคนจึ่ง ไว
ใจมอบอํานาจใหบุคคลบางคนถืออํานาจและใชอํานาจนั้นแทน บุคคลเหลานี้คือที่เลือกสรรใหเขา
ไปนั่งในรัฐสภา (ปารลีเมนต) เปนผูแทนประชาชน ผูแทนเชนนี้ ถาแมวาประชาชนรูจักจริง รู
แนนอนวาเปนคนดีจริงแลวจึงเลือกเขาไปเปนผูแทนคน ดังนี้ก็จะไมมีที่เสียหายจะบังเกิดขึ้นได
เลย แตตามความจริงหาเปนเชนนั้นไมตามความจริงนั้น ประชาชนโดยมากก็มีกิจธุระทํามา หา
เล้ียงชีพอยูดวยกันทุกคน จะมัวสละเวลาเพื่อกระทําความวิสาสะกับผูที่จะเปนผูแทนตนในรัฐสภา
ก็ไมไดอยูเอง เพราะฉนั้นแบบธรรมเนียมจึงมีอยูวา เมื่อถึงเวลาจะตองเลือกผูแทนเขาไปนั่งในรัฐ
สภา ก็มีคน ๒ คนฤา ๓ คนนั้น 
             เมื่อชอบคนไหนก็เลือกคนนั้น โดยตางคนตางใหคะแนนของตน ใครไดคะแนนมากก็ได
เขาไปนั่งในรัฐสภาดังนี้ แตถามีผูมารับเลือกแตคนเดียวก็นับวาไมเปนปญหา ประชาชนไมตองลง
คะแนนคนๆนั้นเปนอันไดเขาไปนั่งในรัฐสภาทีเดียว 
             สวนการที่จะจัดคนใหมีคนมารับเลือกนั้น ตามคอนสติตูช่ันวาใหมีผูหนึ่งผูใดในเขตนั้น
เปนผูนําข้ึนวาผูใดควรไดรับเลือกถาไมมีผูอื่นนําเสนอนามใครอีกคนหนึ่งแลวคนที่หนึ่งเปนอนัได
เขารัฐสภาอยูเอง 
             แตถามีผูเสนอนามบุคคลใดขึ้นอีกคนหนึ่ง จึงตองนัดวันใหประชาชนในเขตนั้นลงคะแนน
ในระหวางคนสองคนที่ไดมีผูเสนอนามขึ้น ดูเผินๆเพียงนี้ก็ยังดีอยู แตความจริงนั้นไมใชวาใครๆ
สักแตเปนมนุษยแลวก็จะมีโอกาสไดรับเลือกได ผูที่หยิบยกตัวบุคคลออกมาใหราษฎรเลือกนั้น 
คือ คณะฤาปารตี(ไดแก พรรค) ซึ่งมีแบงกันอยูตั้งแต ๒ ข้ึนไป 
             การที่ตองมีปารตีนั้น เพราะถาแมผูที่เขาไปนั่งประชุมในรัฐสภา ตางคนตางพูดไปแสดง
ความเห็นไปตามอัตโนมัตของตนทุกคน ก็คงจะไมมีความตกลงกันไดในเรื่องใดเลยสักเร่ืองเดียว 
จึ่งตองเกิดใชวิธีจัดรวมเปนคณะ คือ ผูที่มีความเห็นพองกันในปญหาสําคัญๆรวมกันเขาเปนคณะ
หรือปารตี้ เพ่ือจะไดชวยกันลงความเห็นเหมือนๆกันมาก 
             ในเมื่อเขาที่ประชุมรัฐสภาดังนี้เปนที่ตั้ง ครั้นเมื่อเวลาจะมีการเลือกสมาชิกเขามาใหมตาง
คณะก็ยอมจะตองมีความประสงคที่จะใหผูมีความเห็นพองกับคณะตนไดรับเลือก ตางคณะจึง
ตางคนดําเนินการใหคนของตนไดรับเลือก วิธีดําเนินอันถูกตองตามกฎหมายนั้น คือ แตงสมาชิก
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แหงคณะไปพูดจาเกลี้ยกลอมราษฎรใหแลเห็นผลอันดีที่จะพึงมีมา โดยทางที่ใหคณะไดมีโอกาส
ทําการโดยสะดวก 
             เมื่อกลาวมาถึงแคนี้แลว ก็ยังไมมีส่ิงไรท่ีนับวาเสียหายอันจะบังเกิดมีมาไดจากการใชวิธี
เชนนี้ และถาความเปนไปเปนจริงแตเพียงเทานี้ก็เปนอันไมมีที่ติ แตความจริงมิไดหมดอยูเพียง
แคนี้ คือ การเกล้ียกลอมมิไดใชแตเฉพาะทางเที่ยวพูดจา ไมไดใชลอใจราษฎรแตดวยถอยคําเทา
นั้น ยังมีลอใจโดยทางอื่นๆอีก ตั้งแตทางเลี้ยงดู จัดยานพาหนะใหไปมาโดยสะดวกและไมตอง
เสียทุนทรัพย  จนถึ งติด สินบนตรงๆโดยที่ สุด  คณะใดมีทุนมากจึ่ งได เปรียบอยูม าก  
ก็ตกลงรวบรวมใจความวา ราษฎรไมไดเลือกผูแทนของตนเพราะรูแนวาเปนคนดีสมควรจะเปนผู
แทนตนดวยประการทั้งปวงฉนี้ตามจริงเลือกบุคคลผูนั้นผูนี้เพราะมีผูบอกใหเลือกฤาติดสินบนให
เลือกเทานั้น เมื่อเปนเชนนี้แลว ก็นับวาผิดความมุงหมายเดิมของคอนสติตูช่ันแลว คืออํานาจไม
ไดอยูในมือประชาชนจริงๆแตไปอยูในมือแหงคนสวนหนึ่งซึ่งเปนสวนนอยแหงชาติเทานั้น แตถา
คนเหลานี้มีความตั้งใจดีอยู และเปนผูที่มีความรักชาติบานเมืองของตน ก็คงจะอุตสาหพยายาม
กระทําการงานไปตามหนาที่อันไดรับมอบไวนั้นโดยสุจริต แตผูที่มีความคิดซื่อตรงตอชาติฝาย
เดียว ไมคิดถึงตนเองฤาผลประโยชนของตนมีอยูบางฤาเขาใจถึงจะมีก็จะไมมากปานใด 
             คนโดยมากถึงวาจะรักชาติบานเมืองก็มักจะมีความคิดถึงประโยชนสวนตัวเจือปนอยูเปน
อันมาก คงยังมีความตองการอํานาจและตองการผลอันจะพึงมีมาแตการเปนผูมีอํานาจ ตองการ
โอกาสที่จะไดอนุเคราะหแกญาติมิตรพี่นองฤาคนชอบพอกันบางเปนธรรมดาอยู ความประสงค
อันนี้ทําใหเกิดมีผลอันหนึ่งซึ่งเช่ือวาผูที่ริเร่ิมปกครองดวย "คอนสติตูชั่น" มิไดตั้งใจไววาจะใหมีคือ 
             เกิดความไมเปนธรรมแกขาราชการประจํา  
             ๓. เกิดมีคนจําพวกหนึ่งซึ่งเอาการบานเมือง (ปอลิติคไดแกเลหเหล่ียมการเมือง) เปนทาง 
หาช่ือเสียง เอาเปนงานประจําสําหรับทําเอาเปนทางเลี้ยงชีพทีเดียว ที่มีบุคลทําเชนนี้ไดถนัดก็
เพราะเหตุอันไดกลาวมาแลวในขอ ๒ คือ โดยเหตุที่ประชาชนโดยมากมีธุระและกิจการประจํา
ตองกระทําอยูไมมีเวลาพอที่จะดูแลฤาดําริหในทาง "ปอลิติค" จึงยอมใหผูที่เขามีเวลาจะดําริห
ทาง "ปอลิติค" นั้น นึกแทนพูดแทนไป 
             การที่มีบุคคลจําพวกหนึ่งซึ่งทําการคิดการทาง "ปอลิติค" ข้ึนนี้ ถาจะวาไปตามตําราก็ตอง
วาไมสมควร เพราะตําราวาดวยการบานเมืองใหเปนไปตามแตประชาชนจะเห็นชอบพรอมกันตาง
หาก การที่มีบุคคลจําพวกหนึ่งซ่ึงหาช่ือทาง "ปอลิติค" มาเปนผูคิดแทนดังนี้ ก็กลายเปนอํานาจ
อยูในมือคนจําพวกนี้โดยเฉพาะ จําพวกอื่นถึงจะตองการอะไรๆก็ไมไดสมประสงค นอกจากที่
ความปรารถนาจะไปตรงกันขามกับพวกนักเลงปอลิติค 
             ถาจะเถียงวา การที่เปนเชนนี้มีทางแกไดงายๆ คือจัดหาคนที่ไมใชพวก "ปอลิติเชียน" 
(ไดแก นักการเมือง) เขาไปรับเลือกเสียบางก็แลวกันฉนี้ไซร ก็ตองตอบวาขอใหดูความจริงวา
เปนไปไดฤาไม บุคคลที่เรียกตนวา "อิสระ" (ไดแก พรรคอิสระ) นั้น นานๆจะหลุดเขาไปน่ังเปน 
สมาชิกแหงรัฐสภาไดสักคนหนึ่งหรือสองคนแตถึงเขาไปไดแลวก็ไมเขาไปทําประโยชนอะไร 
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เพราะการงานใดๆที่จะบรรลุถึงซึ่งความอะไร เพราะการงานใดๆที่จะบรรลุถึงซึ่งความสําเร็จไดก็
ปรากฏวาคนโดยมากเห็นชอบพรอมกัน คือ เมื่อตั้งปญหาขึ้นในที่ประชุมปารลิเมนตแลว เมื่อถึง
เวลาลงคะแนนกันก็ตองเปนไปตามความเห็นของคะแนนขางมาเสมอ ก็ผูที่จะลงคะแนนนั้น โดย
มากก็คงจะลงคะแนนตามๆกันสุดแตหัวหนาแหงคณะของตนจะบอกใหลงทางไหน ผูที่เรียกตน
วา "อิสระ" นั้นไมมีพวกพองที่จะนัดแนะ เพราะฉนั้นถึงแมวาจะมีความคิดความเห็นดีปานใดก็
ตาม แตก็คงจะไมสามารถจะบันดาลใหการเปนไปตามความคิดเห็นของตนได 
             เม่ือการเปนอยูเชนนี้แลว จะหาผูที่สมัครเขาไปเปนสมาชิกอิสระเชนนั้นก็ยาก ผูที่จะ
ประสงคเขาปารลิเมนต (ไดแก รัฐสภา) โดยมากจึงมักแสดงตนวาเปนผูเห็นพองดวยปารตีใด
ปารตีหนึ่งแลวแตจะเปนการสะดวกและตรงความเห็นของตนในขณะนั้น ลักษณะการปกครอง
เชนนี้จึงมีนามปรากฏวา "ปารตี ลิสเต็ม" (ลักษณะการปกครองดวยคณะ) คณะผลัดเปลี่ยนการ
เขารับหนาที่ปกครอง ฤาเรียกตามภาษาของเขาวา "รัฐบาล" (เคาเวอรนเมนต) อีกคณะหนึ่งเรียก
วาเปน "ผูคัดคาน" (ไดแก ที่เรียกกันวา "ฝายคาน") 
             คณะที่เปนรัฐบาลนั้น คือ คณะที่มีพวกมากในที่ประชุมปารลิเมนต สามารถที่จะเชื่อใจได
อยูวาที่คิดจัดข้ึน แมวาจะเกิดเปนปญหาขึ้นในที่ประชุมบาง ก็สามารถที่จะทําใหลงคะแนนกันได
โดยไมตองวิตกวาจะตองแพกันในทางจํานวนคะแนน พอเมื่อใดไมมีความเชื่อถือไดแนนอนใน
ขอนี้แลว ฤาเม่ือทาลงคะแนนกันแลวแพขางฝายผูคัดคาน ฝายรัฐบาลก็ลาออกจากตําแหนง  
ผูคัดคานเขารับตําแหนงแทนตอไปกลับกันไปมาอยูเชนนี้อีกประการหนึ่ง ขณะเมื่อปารตีใดไดรับ
หนาที่ปกครอง ฤาพูดตามภาษาอังกฤษวา "ถืออํานาจ" (อินเปาเวอร) ปารตีนั้นก็เอาแตผูมีความ
เห็นพองกับตนไปแตงตั้งไวในตําแหนงหนาที่ตางๆในรัฐบาล เปนทางรางวัลผูที่เปนพวกพองและ
ที่ไดชวยเหลือปารตีในเมื่อกําลังหาอํานาจอยูนั้นพอเปลี่ยนปารตีใหมไดเขาถืออํานาจเจาหนาที่
ตางๆก็เปลี่ยนไปดวยทั้งชุดตั้งแตตัวเสนาบดี 
             การเปลี่ยนเจาหนาที่รัฐบาลทั้งชุดเชนนี้ถาย่ิงเปลี่ยนบอยเทาใดก็ยิ่งชอกช้ํามากเทานั้น 
การงานก็อาจที่จะเสียหายไปไดมากๆเพราะบางทีคนพวกหนึ่งไดเร่ิมคิดไวแลว แตยังมิทันจะได
กระทําไปไดสําเร็จก็มีคนอื่นเขามารับหนาที่เสียแลว งานการก็เทากับตองริเร่ิมกันใหม เขาแลเห็น
กันอยูเชนนี้ทั่วกันจึงตองจัดใหมีคนจําพวกหนึ่งซ่ึงเรียกวา "ขาราชการประจํา" (เปอรมะเนนต 
ออฟฟเชียล) ไวในกระทรวงและกรมทุกแหง เพ่ือเปนผูดําเนินการงานของรัฐบาลไปตามระเบียบ
เรียบรอย ซึ่งไมผิดอะไรกันกับวิธีจัดระเบียบขาราชการในรัฐบาลแหงเมืองอันพระเจาแผนดินมี
อํานาจเต็มเปนผูปกครองนั้นเอง เสนาบดีฤาพวกหัวหนากรมกระทรวงที่ผลัดกันเขาออกอยูนั้น 
เปนแตผูคิดทางการที่จะดําเนินตอไปอยางไร เมื่อคิดแลวก็ตองมอบใหพวกขาราชการประจําเปน
ผูทําตอไป จะทําไดแคไหนก็แคนั้น 
             พวกขาราชการประจําเหลานี้คือผูที่ตองเหน็จเหนื่อยจริงกรากกรําลําบากจริง นั่งออฟฟศ
จริง ทําการงานของรัฐบาลจริง แตพวกเหลานี้ฤาไดรับบําเหน็จรางวัลลาภยศฤาถานันดรศักดิ์หามิ
ไดเลย ผูที่ไดรับบําเหน็จรางวัลคือผูที่มาขี่หลัง คือ ผูที่เขามาครอบ คือผูที่เปนพวกพองของหัว



 ๑๖๑

หนาปารตีที่ถืออํานาจ ถาแมใครๆที่มีความรูพอและพยายามที่จะอานหนังสือพิมพตางประเทศ
อยูเนืองๆและหม่ันตรวจดูอยูวาผูที่ไดรับบําเหน็จมีเล่ือนยศ รับยศใหม รับตรา เปนตน เหลานี้
คือใครบาง แลวและสืบสาวดูวาบุคคลนั้นๆ ไดกระทําความชอบแกชาติบานเมืองอยางไรคงไดแล
เห็นวาในจําพวกที่รับบําเหน็จนั้น มีผูที่ปรากฏวาไดทําประโยชนแกชาติบานเมืองจริงๆเปนสวน
นอย (และทหารบก ทหารเรือนานๆจะมีนามอยูในหมูผูรับบําเหน็จสูงๆสักคราวหนึ่ง) โดยมาก
เปนผูมีทรัพยเทานั้น ซึ่งเห็นไดวาการมีทรัพยนั้นแลเปนเครื่องที่จะบันดาลใหคนไดรับบําเหน็จ 
ดูๆไปคลายๆซื้อบําเหน็จกันได วิธีซื้อนั้น ไมใชซื้อกันตรงๆมักเปนไปทางออม คือทางสงเงินไป
เขาเร่ียรายในเงินกองกลางของปารตี ปารตีใชเงินกองกลางนี้สําหรับใชจายในเมื่อจัดใหคนพวก
ของตนไปรับเลือกเปนเมมเบอรปาลิเมนต (ไดแก สมาชิกรัฐสภา) นับวาเปนอันไดชวยโดยทาง
ออมเพื่อใหปารตีไดถืออํานาจยกเอาวาเปนความชอบแกรัฐบาล จึงไดบําเหน็จเพื่อแสดงความพอ
ใจของปารตี เม่ือเปนเชนนี้แลวก็ไมผิดอะไรกันกับพระเจาแผนดินบําเหน็จรางวัลแตพวกพองของ
ตนที่ประจบประแจง บําเหน็จรางวัลก็คงเปนอันไปไดแกคนหัวประจบอีก ไมใชไดแกผูที่ทํางาน
จริงๆ คราวนี้ก็จะตองแกข้ึนวา ถึงแมจะเปนไปไดเชนนั้นก็ตาม แตถาเมื่อใดปรากฏขึ้นวาคณะซึ่ง
เปนรัฐบาลมีความลําเอียงฤาประพฤติไมเปนยุติธรรม ราษฎรก็อาจจะรองข้ึนได และอาจท่ีจะรอง
ใหคณะนั้นออกจากหนาที่รัฐบาลเสียได 
             เพราะฉนั้นคณะที่เปนรัฐบาลจําจะตองระวังอยู ขอนี้จริงและถูกตองทุกประการตามตํารา 
แตตามความจริงนั้นเปนอยูอยางไร? ประชาชนจะรองทักทวงข้ึนไดก็โดยอาศัยปากแหงผูแทนซึ่ง
ไดรับเลือกใหเขาไปเปนสมาชิกแหงรัฐสภาอยูแลว ก็ในท่ีประชุมปารลิเมนตนั้น แลวแตคะแนน
มากและนอยมิใชฤา พวกรัฐบาลเขามีอยูมากถึงใครๆจะรองจะวาเขาอยางไรๆ เมื่อทาลงคะแนน
กันเขาเมื่อใดก็ตองแพเขาเมื่อนั้น อีกประการหนึ่งการใหบําเหน็จรางวัลผูที่ใหเงิน "ลงขัน" กอง
กลางของปารตีนั้น มิใชวาจะกระทําอยูแตเฉพาะปารตีเดียว ยอมจะกระทําอยูดวยกันทุกปารตี 
เพราะฉนั้นปารตีใดจะรองติเตียนอีกปารตีหนึ่งก็ไมใครถนัดเปนเรื่อง "ไกเห็นตีนงู งูเห็นนมไก" 
อยูฉนี้ จึงเปนการยากที่จะแกไขใหหายไปได ขอท่ีแสดงมาแลวนี้ก็นับวารายอยูแลวแตยังมีตอไป
อีกข้ันหนึ่ง คือ 
             กลายเปนพรรคเกาะกินเมืองอยูตลอดไป  
             ๔. คณะปารตีทั้ง ๒ ฝายตางตกลงกันเสียวาจะผลัดเปลี่ยนกันเขาเปนรัฐบาล ผลัดเปล่ียน
กันมีโอกาสไดอุดหนุนพวกพองของตน เมื่อไดตกลงกันเชนนี้แลวเมื่อใดก็แปลวาถึงที่สุดแหง
ความเลวทราม เพราะเปนอันหมดหนทางที่จะแกไขได ในระหวางที่ปารตี "ก" เปนรัฐบาล ก็
อุดหนุนพวกพองของตนเสียเต็มที่ ฝายปารตี "ข" ก็ไมคัดคานจริงจังอันใด จะคัดคานบางก็
แตพอเปนกริยา เพราะนึกอยูวาไมชาก็จะถึงคราวฝายตนไดเขาไปนั่งกันบาง ความเสียหายอันนี้มี
อยูแกปารลิเมนตแทบทุกเมือง แมแตที่เมืองอังกฤษซึ่งนิยมกันวาเปนประเทศซึ่งมีปารลิเมนตอัน
ดีที่สุด ก็ยังมีคนอังกฤษรองติอยูวาในเรื่อง "ขายบําเหน็จ" นั้น ถึงแมใครๆจะรองข้ึนในปารลิ
เมนตก็ไมเปนผลอันใด เพราะทั้งคณะลิเบลรัลและคอนเซอรวะติฟพากันตัดรอนปญหาเสีย มิได



 ๑๖๒

ทันตองถึงไปปฤกษากันฤาลงคะแนนกันเลย ฝายพระเจาแผนดินนั้นแมวาจะทรงทราบเรื่องนี้ก็ไม
มีอํานาจจะทรงแกไขอยางใดได การที่จะประทานบําเหน็จรางวัลแกผูใด ก็ตองเปนไปตามความ
แนะนําของเสนาบดีเปนพ้ืน จะมีที่เลือกประเองไดบางก็แตพวกขาราชการในราชสํานักนี้เทานั้น ก็
เม่ือในประเทศอังกฤษเปนเชนนี้แลว ในประเทศอื่นจะเปนอยางไร”๑๑๔ 

  นอกจากนั้น ผูเขียนยังมีความเห็นอีกวา แมพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจา

อยูหัวจะทรงไดรับการศึกษาจากประเทศอังกฤษ ซึ่งเปนประเทศที่มีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันเปนระบอบที่เกาแกที่สุดประเทศหนึ่ง จึงทําใหพระองคทรงมีความรูความเขาใจ

ถึงระบอบการเมืองการปกครองตาง ๆ เปนอยางดีก็ตาม แตสําหรับพระราชดําริทางดานการเมือง

การปกครองแลว พระองคยังทรงมีพระราชดําริทางการเมืองท่ียังเปนแบบอนุรักษนิยมที่ยังคง

ตองการจะรักษารูปแบบการปกครองใหเปนแบบราชาธิปไตยหรือระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

ตอไป โดยที่ไดทรงมีพระราชดํารัสตอบในพิธีถวายชัยมงคลของโรงเรียนมหาดเล็กหลวง เนื่องใน

งานพระราชพิธีฉัตรมงคล ณ พระที่นั่งอัมพรสถาน เมื่อวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๕๕ 

ความวา “... การที่เราเห็นอะไรของใครแปลก เราพอใจและจะถือเอาเปนแบบอยาง นํามาใช

สําหรับประเทศเราบางนั้น จําเราจะตองใชวิจารณญาณสอดสองเลือกฟนใหเห็นเหมาะสมวาจะ

เปนประโยชนแกเราแทจริงเสียกอน ส่ิงซึ่งเหมาะสมแกประเทศเขาใชวาจะเหมาะแกประเทศเรา

เสมอไปก็หาไม บางทีอาจใชไมไดในประเทศเราเสียเลยก็เปนได หรือบางอยางจะใชไดก็ดวยเอา

มาปรุงใหมใหเหมาะแกเรา เพราะฐานะและนิติธรรมของชาติยอมตาง ๆ กัน การเอาอยางเขา

โดยมิไดพิจารณาใครครวญใหรอบคอบ เห็นของเขาอยางไรนึกวาเกก็เอาอยางมาทั้งดุน ๆ นั้น  

ถาไมเหมาะแกเราหรือขัดตอนิติธรรมของเราก็จะหาเปนไปไดอยางที่เราเห็นของเขานั้นไม  การ

เอาอยางผิดเชนนี้เทากับกินของแสลงใหโทษมากนักจะปรากฏอยางอาการที่เรียกวาผิดสําแลงทัน

ที ถาวาดวยการปกครองบานเมืองแลว วิธีปกครองอยางราชาธิปไตยเปนนิติธรรมของเราสืบ
มาแตโบราณกาล ถอยคําที่เราผูเปนพระเจาแผนดินกลาวเชนน้ีไมใชจะกลาวเขากับตนเอง 
ถาหากเราไมใชเปนพระเจาแผนดินเราก็คงตองกลาวอยางน้ีเหมือนกันเพราะเรากลาวดวย

                                                                 
๑๑๔ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว, จดหมายเหตุรายวันในพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา

เจาอยูหัว, พิมพในงานพระราชทานเพลิงพระศพ หมอมเจาชัชชลิต เกษมสันต  วันที่ ๑ สิงหาคม ๒๕๑๗. 



 ๑๖๓

ความเห็นอันแนชัดแกใจเรา ...”๑๑๕  จากพระราชดํารัสนี้ แสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวาพระ
บาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงมีความนิยมที่จะใหประเทศไทยมีระบอบการปกครอง

แบบราชาธิปไตยเชนเดิมเพราะเปนการปกครองที่มีมาแตดั้งเดิม  ดังนั้น พระองคจึงทรงปฏิเสธ

ที่จะพระราชรัฐธรรมนูญและเปลี่ยนแปลงการปกครองใหประชาชนเขามีสวนรวมในการใชอํานาจ

รัฐดังเชนพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดพระราชทานเอาไว

ในตอนปลายของรัชกาลหรือที่ปญญาชนหัวกาวหนาในสมัยนั้นไดเรียกรองกันอยางแพรหลาย

มากยิ่งข้ึน 

  แมจะสรุปไดวาพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจา

อยูหัวเปนแบบราชาธิปไตยก็ตาม แตพระองคก็ไดทรงเห็นคุณประโยชนของระบอบการปกครอง

ที่ใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐวาจะทําใหการใชอํานาจของผูปกครองมีความ

แนนอนมากกวาการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย รวมทั้งจะเปนการแบงอํานาจให

อ ยูต ามองค กรต าง  ๆ  เพ่ื อจะได เป นการแบ งเบ าพระราชภาระให แกพ ระองค ด วย  
แตเนื่องจากความพรอมและขอจํากัดตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในสังคมไทยในขณะนั้น จึงทําใหพระองคมิ

ไดทรงดําเนินการปฎิรูปการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามแนวความคิดทางกฎหมาย

มหาชนเกี่ยวกับอํานาจรัฐ ดังที่ไดมีคณะบุคคลและผูที่มีความสนใจเกี่ยวกับวิทยาการความรูของ

ตางประเทศพยายามเรียกรองใหทรงมอบอํานาจรัฐใหแกประชาชน แตยังคงรูปแบบการปกครอง

เชนเดิมดังที่ไดปฏิรูปโดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  อยางไรก็ตามมีขอสังเกตวา การปฏิรูประเบียบบริหารราชการแผนดินในรัชสมัย

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทําใหรัฐไทยเกิดสถานะเปนรัฐสมัยใหม (Modern 
State) ตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนเพื่อที่จะพยายามแกไขปญหาท่ีสําคัญที่เกิดขึ้น เชน 

การตอตานแนวความคิดจักรวรรดินิยมของตางประเทศที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศไทย  
หรือ ความพยายามในการดึงอํานาจจากกลุมขุนนางเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย เปนตน  แตหาก

จะพิจารณาวา เม่ือรัฐไทยเกิดสถานะของการเปนรัฐสมัยใหมนั้น ไดมีการกอรูปของการเปน 

                                                                 
๑๑๕ มงกุฎเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, พระราชดํารัส ๑๐๐ ครั้ง ของพระบาทสมเด็จ 

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว (กรุงเทพฯ : คณะกรรมการมูลนิธิพระบรมราชานุสรณพระบาทสมเด็จ 
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวในพระบรมราชูปถัมภ, ๒๕๒๙), หนา ๓๐. 



 ๑๖๔

รัฐประชาชาติ (Nation State) ดวยหรือไม  เมื่อพิจารณาจากพัฒนาการความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น
ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็จะพบวา เปนเพียงการนําเอาแนวความคิด

ทางดานกฎหมายมหาชนมาใชในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินเพื่อใหเกิดความเปนรฐัสมยัใหม 

โดยที่มิไดมีการพัฒนาแนวความคิดเพื่อนําไปสูความเปนรัฐชาติแตประการ เนือ่งจากความเกีย่วพัน

ระหวางอํานาจรัฐกับวัฒนธรรมนั้น จะเปนสะพานเชื่อมกันเพ่ือกอใหเกิดความรูสึกถึงความเปน

ชาติ๑๑๖ อันเปนพื้นฐานสําคัญที่จะทําใหเกิดรัฐมีความเปนรัฐชาติหรือรัฐประชาติ (Nation State)  
ดังนั้น การเกิดข้ึนของรัฐสมัยใหมในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่ง

เปนเพียงการพัฒนาแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวกับการจัดองคกรเทานั้น โดยมิ

ไดพัฒนาแนวความคิดหรือความรูสึกรวมกันของคนในสังคมถึงความเปนชาติเลย จึงเทากับวา

การเปนรัฐสมัยใหมนี้มิไดทําใหรัฐไทยมีสถานะของความเปนรัฐประชาชาติดวย 

  แตเมื่อพิจารณาพระราชดําริที่เกิดขึ้นในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ

เกลาเจาอยูหัวในดานตาง ๆ เชน นโยบายการตอตานคนจีน หรือปจจัยอื่น ๆ จากอิทธิพลของ

ลัทธิลาอาณานิคมที่มีสวนผลักดันใหเกิดฐานะพลเมือง (Citizenship) ข้ึนในประเทศไทย ดวยการ

บังคับใชหลักสิทธิสภาพนอกอาณาเขต (Extraterritorial Right) กับคนของเขาที่อยูในเมืองไทย 

จนเกิดการจําแนกวาใครบางที่เปนคนในบังคับสยามและใครเปนคนในบังคับของตางชาติ และ

แนวความคิดนี้ถูกรับรองโดยการตราพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๔๕๖ ยิ่งทําใหฐานะของ 

“ความเปนคนไทย” มีนิติลักษณเพ่ิมข้ึนเรื่อย ๆ  จึงทําใหปรากฎการณทางสังคมที่สะทอนถึงแนว

ความคิดเกี่ยวกับความเปน “ชาติ” ซึ่งเปนแนวความคิดที่จะเนนหนักไปในทางความผูกพัน

ระหวางบุคคลที่มีถิ่นกําเนิดมาจากที่เดียวกันหรือจากแหลงเดียวกันยอมจะตองมีความรูสึกรวมกัน

มากกวาบุคคลที่มีถิ่นที่อยูอาศัยรวมกันในเขตแดนของประเทศเดียวกัน๑๑๗ เกิดขึ้นอยางชัดเจน
จากพระราชดําริและพระราชกรณีกิจในดานตาง ๆ ที่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวได

ทรงกระทําข้ึนดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน และเมื่อระบบสิทธิสภาพนอกอาณาเขตสิ้นสุดลง และ

                                                                 
๑๑๖ ชัยอนันต สมุทวณิช, ประชาธิปไตยกับอนาคตการเมืองไทย (กรุงเทพฯ : ผูจัดการ, ๒๕๓๘), 

หนา ๑๓๑. 
๑๑๗ วิจิตรวาทการ, หลวง, “คําบรรยายเรื่องชาตินิยม” ใน  รําลึก ๑๐๐ ป พลตรีหลวงวิจิตรวาทการ : 

บทคัดสรรวาดวยชีวประวัติและผลงาน (กรุงเทพฯ : สรางสรรคบุค, ๒๕๔๑), หนา ๑๔๖. 



 ๑๖๕

การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ไดมอบสิทธิในการเลือกตั้งใหกับราษฎรไทย ก็อาจ

กลาวไดวาพัฒนาการของแนวความคิดวาดวยความเปนชาติหรือเปนพลเมืองของคนไทยไดคลี่

คลายมาถึงจุดครบถวนสมบูรณ๑๑๘   

  อยางไรก็ดี มีขอสังเกตเกี่ยวกับพระราชดําริเร่ือง “ชาตินิยม” ของพระบาทสมเด็จ 
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัววา พระราชกรณียกิจของพระองคไดสะทอนใหเห็นถึงความพยายามที่จะ

สรางความผูกพันหรือความรูสึกรวมกันของคนในชาติวาตองเปนหนึ่งเดียว การกระทําตองเปน

การกระทําเพ่ือความ “รักชาติ” โดยจะคํานึงถึงผลประโยชนของชาติหรือตองการกระทําเพ่ือ 
บานเกิดเมืองนอนใหมีความเจริญรุงเรืองทัดเทียมกับประเทศอื่น ๆ  ซึ่งจะแตกตางไปจากแนวความคิด

ที่ตองการสรางชาติในลักษณะของการ “บาชาติ” หรือ “คลั่งชาติ” อยางเชนในยุคของสงครามโลก
ครั้งที่ ๒ ซึ่งเปนความคิดที่เห็นวาชาติของตนยิ่งใหญและสามารถจะกระทําการใดไดทุก ๆ อยาง  

ในขณะเดียวกัน ก็จะดูถูกวาชาติอื่นดอยกวาชาติของตน   

 ๓.๓.๓  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนและการจัดทํารางรัฐ
ธรรมนูญของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

 ๓.๓.๓.๑  สภาพปญหาทางสังคมและการเมืองในขณะที่ข้ึนครองราชย 

  ๑. ปญหาทางเศรษฐกิจ 

  เปนปญหาที่สืบเนื่องมาตั้งแตในสมัยรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา

เจาอยูหัวที่ขณะนั้น สถานการณโลกตกอยูในภาวะของสงครามโลกครั้งที่ ๑ ซึ่งสงผลใหระบบเศรษฐกิจ

ของโลกหยุดชะงัก ทุก ๆ ประเทศมีปญญาเรื่องการขาดสภาพคลองทางการเงินอยางรุนแรง ซึ่ง

ปญหานี้ไดสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยดวยเชน 

                                                                 
๑๑๘ เสกสรรค ประเสริฐกุล, “พัฒนาการของความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคมในประเทศไทย,” ใน 

วิพากษสังคมไทย, ฉลอง สุนทราวาณิชย บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 
๒๕๓๘), หนา ๑๑๗. 



 ๑๖๖

  นอกจากนั้น ไดเกิดอุทกภัยขึ้นในป พ.ศ. ๒๔๖๐ ทําใหกรุงเทพมหานคร ตลอดจน

เมืองใกลเคียงไดรับผลกระทบอยางหนัก ยิ่งสงผลใหปญหาระบบเศรษฐกิจของประเทศขาดความ

คลองตัวมากยิ่งข้ึน 

  ๒. ปญหาการขาดความเชื่อมั่นในสถาบันพระมหากษัตริย 

  สืบเนื่องมาจากที่องคพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงสนพระทัย

ศิลปวิทยาการเกี่ยวกับนาฏศิลป การประพันธบทละครและการจัดแสดงละคร ประกอบกับ

สภาวะการตกต่ําของเศรษฐกิจทั่วโลก เกิดปญหาขาวยากหมากแพง ประชาชนไดรับความยาก

ลําบาก ทําใหมีบุคคลบางกลุมที่เห็นวาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวมิทรงใสใจในพระ

ราชกรณียกิจเก่ียวกับการบริหารปกครองประเทศ หากแตทรงมุงเฉพาะกิจการเสือปาและการ

นาฎศิลป ทรงนําเงินพระคลังขางที่ไปใชอยางสุรุยสุราย ฟุมเฟอย จึงทําใหบุคคลบางกลุม 
ขาดความเชื่อมั่นในสถาบันพระมหากษัตริย 

  คร้ันมาถึงในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว พระองคก็ทรงทราบ

และตระหนักถึงปญหาดังกลาวเปนอยางดี และเห็นวาการจะทําใหประชาชนนับถือในองคสมเด็จ

พระเจาแผนดินเหมือนอยางเชนที่เคยเปนมาแตกอน คงจะทําใหกลับเหมือนเดิมไมไดอีกแลว 

ฉะนั้นทางออกที่ดีที่สุดที่จะพึงกระทําไดในขณะนี้ก็คือเตรียมการที่จะเปลี่ยนเปน Institutional 
Monarchy โดยเร็วที่สุดที่จะทําได๑๑๙ 

  ๓. ปญหาจากอิทธิพลทางแนวความคิดของนักเรียนไทยในยุโรป 

  จากที่ไทยตองการพัฒนาประเทศใหมีความทันสมัยทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ 

ฉะนั้น ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว บรรดาเชื้อพระวงศและขุนนาง

ชั้นสูงจึงไดสงบุตรหลานของตนไปศึกษาตอยังตางประเทศ รวมทั้งแนวความคิดของรัฐบาลไทย

ในขณะนั้น ก็ตองการที่จะสงบุคคลที่มีความรูความสามารถไปศึกษายังตางประเทศเพ่ือที่จะไดนํา

เอาความรูและเทคโนโลยีสมัยใหมของประเทศตะวันตกมาใชปรับปรุงพัฒนาประเทศ ซึ่งนักเรียน

ไทยที่รัฐบาลไดสงไปศึกษายังตางประเทศรุนแรก ๆ อาทิเชน นายปรีดี พนมยงค เปนตน 
                                                                 

๑๑๙ หจช., ร.๗ ต.๓๘/๑๗ เรื่อง พระราชกระแสของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวตอความเห็น
ของนายมุสโสลินี เรื่องการศึกษาของอิตาลี ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๔๗๕ 



 ๑๖๗

  ผลของการสงนักเรียนไทยไปศึกษายังตางประเทศนั้น เปนสาเหตุที่ทําใหนักเรียนไทย

เหลานี้ ไดรับเอาอิทธิพลทางดานความคิดในดานตาง ๆ เขามาประยุกตและปรับใชกับประเทศ

ไทยในดานตาง ๆ รวมทั้งทางดานการเมืองการปกครองดวย และเหตุการณปฏิวัติ พ.ศ. ๒๔๗๕  
ที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบกษัตริยภายใตรัฐ

ธรรมนูญ ซึ่งเปนแนวความคิดที่แพรหลายอยูในประเทศยุโรปดวยเชนกัน 

 ๓.๓.๓.๒  พระราชดําริในการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินที่เก่ียวกับ

อํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชน 

  นับตั้งแตที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชยในป พ.ศ. ๒๔๖๘ 

แมวาพระองคจะทรงทราบถึงสภาพปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นตอเนื่องมาตั้งแตในรัชกาลกอนรวมทั้ง

กระแสเรียกรองของปญญาชนที่ไดรับการศึกษาจากตางประเทศ ซึ่งเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญข้ึนเปนกฎหมายสูงสุด โดยจํากัดพระราชอํานาจของกษัตริยใหอยู

ภายใตรัฐธรรมนูญ นอกจากนั้นยังประสงคจะใหมีรัฐสภาเพื่อทําหนาที่เปนสถาบันทางการเมือง

ในการใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริยดวย  แตในการนี้ พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

ก็ยังทรงมีพระราชดําริวา “เร่ือง Form of Government ทรงตระหนักพระราชหฤทัยอยูวารูปการ
ปกครองอยางท่ีดีนั้น ก็คือ ที่เหมาะที่สุดสําหรับบานเมืองโดยกาละ ถึงแมวาในเวลานี้ยังจําเปน 
ตองคงใชรูปการปกครองโดยอาญาสิทธิ อาญาสิทธินั้นก็จะตองใหเปนอยาง liberal อยางย่ิง จึง
จะทรงตัวอยูได ... เมื่อไรที่ประชาชนมีความรูพอแกการแลวจึงจะใช parliament system เปนผลได

และก็คงจะตองถึงเวลาอันควรเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองเชนนั้นในวันหนึ่งแนนอน”๑๒๐ 

  หากแตวาพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงไมเห็นดวยที่จะใหมีการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองโดยใหประชาชนเขามีสวนรวมในทางการปกครอง เนื่องจาก “การปก
ครองในระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง ยากท่ีจะเปนไปไดในประเทศไทยโดยฉับพลันทันที และ

                                                                 
๑๒๐ รายงานการประชุมกรรมการองคมนตรี เมื่อวันจันทรที่ ๑๑ เมษายน ๒๔๗๐ ใน สนธิ เตชานันท, 

แผนพัฒนาการเมืองไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระ
ปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. ๒๔๖๙-๒๔๗๕) (กรุงเทพฯ : โครงการผลิตเอกสารทางวิชาการ ภาควิชารัฐศาสตร
และรัฐประศาสนศาสตร คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, ๒๕๑๙), หนา ๑๙๒. 



 ๑๖๘

ยังอาจจะเปนอันตรายตอผลประโยชนที่แทจริงของประชาชนอีกดวย และหากประเทศสยามได

เปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาแลว แมวาจะไมใหสิทธิทาง

การเมืองแกชาวจีนที่ เขามาอาศัยอยูในประเทศสยามทุกประการเชนคนสยาม แตบรรดา 
ชาวจีนยอมจะมีอิทธิพลเหนือพรรคการเมืองตาง ๆ ในระบบรัฐสภา เพราะชาวจีนมีอํานาจทาง

การเงินที่จะใหการสนับสนุนพรรคการเมืองได  ฉะนั้น แมวาพระองคจะไมทรงเห็นดวยที่จะนํา

เอาระบอบการปกครองของรัฐสภามาใชในประเทศสยามเพราะไมเหมาะสมกับลักษณะนิสัยและ

การศึกษาของคนไทยในขณะนั้น แตก็ยังมีพระราชดําริวาในที่สุดแลวประเทศไทยก็จะตองมีการ

ปกครองในระบอบรัฐสภา”๑๒๑  

  ดวยเหตุผลนี้เอง พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวจึงทรงมีพระราชดําริ

เห็นวา “ถามีการยอมรับกันวา วันใดวันหนึ่งเราอาจจะตองถูกบังคับใหมีประชาธิปไตยแบบใด
แบบหนึ่งในประเทศสยาม เราจะตองเตรียมตัวของเราเองอยางคอยเปนคอยไป เราจะตองเรียนรู

และจะตองใหการศึกษาแกตัวของเราเอง จะตองเรียนและทดลองเพื่อที่จะไดรูวาระบอบการปก

ครองแบบรัฐสภาจะดําเนินไปไดอยางไรในประเทศสยาม เราตองพยายามใหการศึกษาแกประชา

ชนเพื่อที่จะใหประชาชนมีความสํานึกทางการเมือง ที่จะตระหนักถึงผลประโยชนที่แทจริงของ

พวกเขาเหลานี้ เพ่ือท่ีประชาชนจะไดไมถูกชักนําไปโดยพวกนักปลุกระดมหรือพวกที่ฝนหวานถึง

พระศรีอาริย ถาเราจะตองมีรัฐสภา เราตองสอนประชาชนวาจะออกเสียงอยางไร และจะเลือกผู

แทนที่มีจิตใจฝกใฝกับผลประโยชนของพวกเขาอยางแทจริง”๑๒๒  อยางไรก็ตาม ดวยความที่พระ

องค ยั งทรงมี ความ เชื่ อมั่ น ในระบอบการปกครองแบบสมบู รณ าญ าสิทธิ ราชยม าก  
วายังมีความเหมาะสมกับเมืองไทยในขณะนั้น ในแงที่วาคนไทยยังไมสามารถมีสิทธิมีเสียงในการ

ปกครองตนเองไดอยางเต็มที่อยางเชนประเทศในยุโรป แตยังเหมาะสมกับการปกครองแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยตอไป หากแตจะตองไดปรับเปลี่ยนหลักการบางประการที่มีลักษณะเปน

จุดออนของระบอบนี้และในขณะเดียวกันก็จะตองสรางพ้ืนฐานของแนวความคิดที่ใหประชาชนเขามี

สวนรวมในการใชอํานาจรัฐควบคูกันไปดวย  ฉะนั้น พระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเดจ็

พระปกเกลาเจาอยูหัวที่ทรงตองการแกไขขอบกพรองของรูปแบบการปกครองเดิมและในขณะ
                                                                 

๑๒๑ หจช., ร.๗ สบ.๒.๔๒/๖๗ เรื่อง Democracy in Siam. 
๑๒๒ เรื่องเดียวกัน. 



 ๑๖๙

เดียวกันจะไดเปนการวางรากฐานสําหรับจัดระเบียบการปกครองแบบใหมกอนที่จะใหประชาชนเปน

เจาของและใชอํานาจรัฐโดยผานทางสถาบันทางการเมืองที่ไดจัดตั้งข้ึน ซึ่งส่ิงสําคัญที่สุด ไดแก

การปรับปรุงสภาองคมนตรีใหม เนื่องจากเปนสถาบันที่สืบเนื่องมาจากสภาที่ปรึกษาในพระองค 

(Privy Council) ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงจัดตั้งข้ึนเมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๗ 

แตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว มีองคมนตรีมากถึง ๒๒๗ คน ทําให

การทํางานไมมีประสิทธิภาพ เพราะองคมนตรีบางทานก็เปนเพียงในนามเทานั้น ดวยเหตุผลนี้ 

เมื่ อพ ระบาทสม เด็ จพ ระปก เกล าเจ าอยู หั วทรงเสด็ จขึ้ นครองราชย แล ว  จึ งได ท รง 
พระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งกรรมการเพื่อจัดระเบียบองคมนตรีข้ึนเสียใหม 

  ผลสําเร็จที่เกิดข้ึนจากคณะกรรมการจัดระเบียบองคมนตรีก็คือ พระราชบัญญัติ

องคมนตรี พุทธศักราช ๒๔๗๐ ซึ่งกําหนดใหมีสภากรรมการองคมนตรี จํานวน ๔๐ คน มีวาระการ

ดํารงตําแหนง ๓ ป และมีอํานาจหนาที่ในการประชุมปรึกษาหารือเร่ืองตาง ๆ ที่ทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ พระราชทานลงมาจากพระมหากษัตริย  นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติคุมครองการ

แสดงความคิดเห็นในที่ประชุมของกรรมการองคมนตรี รวมทั้งบุคคลที่สภากรรมการองคมนตรี 
เชิญมาชี้แจงหรือแสดงความเห็นตอสภากรรมการองคมนตรีดวย ซึ่งจะเห็นไดวาบทบัญญัตินี้จะมี

ลักษณะเชนเดยีวกับเอกสิทธิ์ของสมาชิกรัฐสภาในประเทศประชาธิปไตยนั่นเอง  

  อยางไรก็ตาม แมพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช ๒๔๗๐ จะกําหนด

อํานาจหนาที่ของสภากรรมการองคมนตรีเอาไว โดยที่มิใชรัฐสภาอยางเชนในประเทศที่มีการปก

ครองแบบประชาธิปไตย หากแตจุดประสงคของการจัดตั้งนี้ไดกําหนดเอาไวอยางแนชัดวาเพ่ือจะ

แกไขรูปแบบการปกครองประเทศให เหมาะสม  ทําให เกิดความชอบธรรมในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยดวยการนําเอาหลักการของแนวความคิดกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใช

โดยมีแนวทางที่สําคัญ ๒ ขอ คือ 

  ประการแรก. การปรับปรุงโครงสรางทางการบริหารประเทศ นับแตสมัยพระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนตนมา  โครงสรางการการเมืองการบริหารประเทศจะมีลักษณะ

ของการรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริย เพ่ือลดทอนบทบาทและอํานาจของบรรดาขนุนาง

เสนาบดีใหนอยลง จนในที่สุดอํานาจทางการบริหารประเทศไดถูกรวมศูนยอยูที่พระมหากษัตริย

อยางส้ินเชิง  แตคร้ันมาถึงในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว สถานการณทาง



 ๑๗๐

การเมืองการปกครองประเทศเริ่มแปรเปลี่ยนไป เนื่องจากอิทธิพลของแนวความคิดตะวันตก  
นั่นคือการเรียกรองใหมีการปกครองในระบบรัฐสภา แตเนื่องดวยผูปกครองประเทศในขณะนั้น 

ยังมีความเห็นวายังไมถึงเวลาอันสมควรที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญและเปลี่ยนแปลงการปกครอง

ใหเปนประชาธิปไตย หากแตควรที่จะมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการแผนดินให

เหมาะสม ดังเชนที่สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งเปนพระบรมวงศานุวงศชั้นผูใหญที่ได

รับการยกยองนับถือจากบุคคลตาง ๆ ทั้งในและตางประเทศ ไดทรงบันทึกเอาไววา  

  “ ..... แตส่ิงที่จําเปนจะตองแกไขอยางรีบดวนคือ การปรับปรุงระบบ

บริหารราชการใหมีประสิทธิภาพข้ึนกวาแตกอน และนี่เปนสิ่งที่จะตองทํากอนสิ่ง

อื่นใดทั้งส้ิน .....”๑๒๓ 

  เนื่องจากโครงสรางการบริหารประเทศไทยในขณะนั้น แมวาจะมีกระทรวงตาง ๆ 

ทําหนาที่ดูแลบริหารจัดการงานภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ที่จะตองรับผิดชอบโดยตรงตอองค

พระมหากษัตริย โดยไมปรากฏวาเสนาบดีมีความรับผิดชอบรวมกันในการบริหารราชการแผนดิน 

ขาดการติดตอประสานงานระหวางกระทรวงดวยกัน จึงเปนสาเหตุใหการบริหารราชการไมเปนไป

ในรูปแบบและทิศทางเดียวกัน  ฉะนั้น เม่ือพระราชสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงขึ้นครอง

ราชย และทรงทราบถึงปญหาดังกลาวนี้แลว จึงไดทรงสนับสนุนใหจัดตั้ง “อภิรัฐมนตรีสภา” เพ่ือ
ใหกลายเปนสถาบันทางการเมืองท่ีจะชวยบริหารราชการของประเทศ ประกอบกับการสรางความ

เช่ือมั่นใหแกสถาบันพระมหากษัตริยที่กําลังอยูในภาวะตกต่ําตั้งแตในรัชกาลกอน  

  ประการที่สอง  ใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับการมีสวนรวมในทางการปกครอง 

เพ่ือเปนรากฐานที่จะเปล่ียนแปลงการปกครองในอนาคต โดยทรงมีพระราชดําริที่จะจัดรูปแบบ

การปกครองแบบเทศบาลขึ้น อันจะทําใหประชาชนในทองถ่ินไดมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น 

เพ่ือจะไดเปนประโยชนตอการเปล่ียนแปลงเปนระบอบประชาธิปไตยที่กําลังจะเกิดมีข้ึนภายใน

อนาคต อันจะสอดคลองกับพระราชบันทึกใน Democracy in Siam ที่วา “มันจะเปนการดีกวา
อยางแนนอน สําหรับประชาชนที่จะเริ่มตนดวยการควบคุมกิจการทองถ่ิน กอนที่พวกเขาพยายาม

                                                                 
๑๒๓ หจช., ร.๗ บ.๑.๓/๓๒  เอกสารสวนพระองคสมเด็จกรมพระยาดํารงฯ บันทึกความเห็นเรื่องการ

ปกครองของสมเด็จกรมพระยาดํารงฯ ทูลเกลาฯ ถวาย ๑ สิงหาคม ๒๔๖๙.  



 ๑๗๑

จะควบคุมกิจการของรัฐโดยผานทางสภา  ซึ่งหากการปฏิรูปแบบนี้ไดเร่ิมใชอยางคอยเปนคอยไป

เชนวิธีนี้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยสามารถจะถูกนํามาใชไดโดยไมมีผลเสียมากนัก 

แตกระบวนการนี้จะตองคอยเปนคอยไปและกระทําอยางระมัดระวัง ถาหากการทดลองนีล้มเหลว

ในทุกข้ันตอน เมื่อนั้นจึงเปนไปไดที่จะชักจูงใหประชาชนเชื่อวา ประชาธิปไตยเปนไปไมได

สําหรับประเทศสยาม”๑๒๔  ซึ่งพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ถือวาสอด
คลองและเปนไปในแนวทางเดียวกับที่สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพไดนํามาใชสําหรับการ

จัดการสุขาภิบาลตามหัวเมืองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งประสงคที่จะ

จัดใหเปนอยางเทศบาล (Municipality) โดยใหราษฎรในทองที่รูสึกวาไดรับพระราชทานอํานาจให

จัดการในทองถ่ินของตนเอง เพ่ือประโยชนในชุมชนของตนเองเปนสําคัญ จึงเปนการสรางความรูสึก

ใหมีสวนรวมในการปกครองกอน แลวจึงจะจัดตั้งข้ึนเปนสุขาภิบาล   

  อยางไรก็ตาม แมจะไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง  
ร.ศ. ๑๒๗ (พ.ศ. ๒๔๕๑) ข้ึนบังคับใช โดยมีขาหลวงเทศาภิบาลทําหนาที่เปนผูแตงตั้งผูเขาดํารง

ตําแหนง แตดวยเหตุที่การปกครองทองถ่ินในสมัยรัชกาลที่ ๕ มีขอบเขตที่จํากัด เพราะประชาชน

มิไดมีสวนรวมในการดําเนินงานอยางแทจริง และไมไดมีการวางแผนในการพัฒนาอยางเปนระบบ 

จึงทําใหการวางรากฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไมสัมฤทธิผลเทาที่ควร 

 ๓.๓.๓.๓  การจัดทํารางรัฐธรรมนูญเพ่ือพระราชทานใหแกประชาชน 

  ขณะที่พระองคทรงเสด็จข้ึนครองราชสมบัตินั้น พระองคทรงทราบถึงสถาน

การณความไมมั่นคงของราชบัลลังกเปนอยางดี ดังเชนที่ทรงมีพระราชปรารภวา “วันเวลาของ
การปกครองแบบผูนําถืออํานาจสิทธิขาดแตเพียงผูเดียวใกลจะหมดลงทุกที่”๑๒๕  ประกอบกับ

อิทธิพลของแนวความคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตยกําลังเปนที่ไดรับการกลาวถึงในหมูของ

นักเรียนไทยที่ศึกษาอยูในประเทศยุโรปเปนอยางมาก ซึ่งแมวาแนวความคิดดังกลาวจะไดเคย

เกิดมีข้ึนบางแลวในรัชกาลกอน ๆ ถึงข้ันที่มีการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนแบบ

                                                                 
๑๒๔ หจช., ร.๗ สบ.๒.๔๒/๖๗ เรื่อง Democracy in Siam. 
๑๒๕ หจช., ร. ๗ สบ.๒.๔๗/๓๒ บันทึกการปกครอง เรื่อง Problems of Siam ลงวันที่ ๒๓ กรกฎาคม 

๒๔๖๙. แปลโดย ชัยอนันต สมุทวณิช, การเมือง-การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง, หนา ๑๘๓. 



 ๑๗๒

ประชาธิปไตยอยางเชน เมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ ในสมัยรัชกาลที่ ๕ ไดมีกลุมพระบรมวงศานุวงศและขุน

นางถวายคํากราบบังคมทูลขอใหเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ หรืออยางเชนในปที่รัชกาล

ที่ ๖ ข้ึนครองราชย ไดมีทหารหนุมกลุมหนึ่งภายใตชื่อ “กบฏ ร.ศ. ๑๓๐” คิดที่จะทําการปฏิวัติ
เปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนประชาธิปไตย (หรือแบบสาธารณรัฐก็ได) ซึ่งทั้ง ๒ กรณีที่เกิด

ข้ึนนี้ เปนตัวอยางที่ชี้ชัดวาแนวความคิดเก่ียวกับอํานาจรัฐแบบสมัยใหมที่ใหประชาชนสวนใหญเปน

เจาของอํานาจไดเขามามีอิทธิพลตอกลุมคนรุนใหมมาอยางตอเนื่อง หากยังไมมีความรุนแรงเทา

กับเหตุการณที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. ๒๔๗๕ ซึ่งสงผลใหประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจาก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยกลายซึ่งพระมหากษัตริยทรงเปนเจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐได

อยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดใหกลายเปนอํานาจของประชาชนอันเปนแนวความคิดแบบประชาธิปไตย  

อยางไรก็ตาม แนวความคิดดังกลาวก็ไดแฝงตัวอยูในกลุมของปญญาชนและนักเรียนที่ไดรับการ

ศึกษาตามแบบของยุโรป รวมทั้งส่ือมวลชนบางกลุม ดังจะเห็นไดจากคํายืนยันของนายปรดี ีพนม

ยงค ที่กลาวเอาไววา 

  “ ... เมื่อขาพเจากลับประเทศไทยใน พ.ศ. ๒๔๗๐ หลังจากไปอยูฝร่ัง

เศสเกือบ ๗ ปนั้นแลว ปรากฏวาชนรุนหนุมสมัยนั้นชนิดที่ไมเคยไปเห็นระบบ

ประชาธิปไตยในตางประเทศ แตก็มีความตื่นตัวที่ตองการเปล่ียนแปลงระบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย  ทั้งนี้ก็แสดงถึงวา ผูที่มิไดมีความเปนอยูอยางระบบศกัดนิา 

เกิดจิตสํานึกที่เขาประสบแกตนเอง ถึงความไมเหมาะสมของระบบนั้น และอิทธิ

พลที่เขาไดรับจากสื่อมวลชนที่มีลักษณะกาวหนาในสมัยนั้น เรียกรองใหมีการ

เปลี่ยนแปลงระบบศักดินามาเปนระบบประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญ เพราะ

เหตุนั้น พวกขาพเจาจํานวนนอยที่กลับจากยุโรป จึงไมมีความลําบากมากนัก  
ในการชวนผูตื่นตัวในเมืองไทยใหเขาเปนสมาชิกในคณะราษฎร เพราะเขามีพ้ืนฐาน

แหงความตองการนั้นอยูแลว ...”๑๒๖ 

                                                                 
๑๒๖ ปรีดี พนมยงค, “บางเรื่องเก่ียวกับการกอตั้งคณะราษฎรและระบอบประชาธิปไตย,” แนวความคิด

ประชาธิปไตยของปรีดี พนมยงค, วาณี พนมยงค สายประดิษฐ บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : มูลนิธิปรีดี พนมยงค  
โครงการ ๖๐ ป ประชาธิปไตย, ๒๕๓๕), หนา ๑๐. 



 ๑๗๓

  อยางไรก็ตามพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักดีวา พระองค

ทรงเปน “มามืด” และยังขาดประสบการณในการปกครองแผนดิน ดังปรากฏตามพระราชหัตถเลขา

ถึงพระยากัลยาณไมตรีที่วา “For myself I was a dark horse and in any case inexperienced in affair 
of state”  ประกอบกับที่มีแนวความคิดของประชาชนในการเรียกรองใหพระราชทานรัฐธรรมนูญ
โดยมอบอํานาจรัฐใหเปนของประชาชน จึงเปนเหตุใหพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว จัด

ทํารางรัฐธรรมนูญเพ่ือพระราชทานใหแกประชาชนถึง ๒ ครั้ง กลาวคือ 

  การเตรียมการสําหรับพระราชทานรัฐธรรมนูญนั้น พระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดําริตั้งแตในตอนตนรัชกาลถึงกับทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหรางรัฐ

ธรรมนูญข้ึนเปนครั้งแรกของประเทศไทย โดยที่องคพระมหากษัตริยเปนผูดําริจะใหมีการปกครอง

โดยพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Constitution Monarchy)๑๒๗  โดยที่สืบเนื่องจาก

พระองคไดทรงมีพระราชหัตถเลขาถึงพระยากัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) เมื่อวันที่ ๒๓ 

กรกฎาคม พ.ศ. ๒๔๖๙ ในหัวขอเร่ือง “Problem of Siam” ซึ่งเปนพระราชปุจฉา ๙ ขอ เกี่ยวกับ

ความพรอมของประเทศไทยหากจะเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองใหเปนระบบรัฐสภาโดยมีผู

แทนของปวงชนอยางเชนที่ใชอยูแถบประเทศยุโรป  ในการนี้พระยากัลยาณไมตรีไดตอบ 
พระราชปุจฉาทุกขอ รวมทั้งยังไดทูลเกลาฯ ถวายความเห็นพรอมกับจัดทํารางรัฐธรรมนูญอันเปน

การจัดโครงสรางของรัฐบาลตามความเห็นของตนเอง โดยใชชื่อเปนภาษาอังกฤษวา “Outline of 
Preliminary Draft”  

  ความเห็นของพระยากัลยาณไมตรีที่ไดทูลเกลาฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวน้ัน เห็นวา ประเทศสยามยังไมควรมีการปกครองเปนระบบรัฐสภา เนื่องจากประชาชน

สวนใหญของประเทศยังไดรับการศึกษานอย จึงทําใหไมสามารถเขามีสวนรวมในการจัดการปก

ครองแบบรัฐสภาไดดี  ทั้งนี้ เนื่องจากความสําเร็จและประสิทธิภาพของระบบรัฐสภาจะขึ้นอยูกับ

ความสามารถของประชาชนในการใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งผูแทนของตน ซ่ึงหมายความวาจะ

ตองมีความรูความเขาใจในทางการเมืองเปนอยางดีเสียกอน เพราะหากรัฐสภาขาดความควบคุม

                                                                 
๑๒๗ สนธิ เตชานันท, แผนพัฒนาการเมืองไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแนวพระราช

ดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. ๒๔๖๙-๒๔๗๕), หนา ๑๔๐. 



 ๑๗๔

จากประชาชนแลว อาจกอใหเกิดเปนระบบเผด็จการทางรัฐสภาได  ดังนั้น จึงควรรอใหประชาชน

สวนใหญไดรับการศึกษามากขึ้นเสียกอน จึงจะจัดใหมีรัฐสภาที่ประกอบไปดวยผูแทนราษฎรที่ได

รับเลือกตั้งมาจากประชาชนโดยตรง  พระยากัลยาณไมตรี จึงเห็นสมควรคงระบอบการปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราชยตอไป แตไดแนะนําใหมีตําแหนง “นายกรัฐมนตรี (Premier)” เปนผู
รับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดินแทนพระมหากษัตริย ในฐานะของหัวหนารัฐบาล ซึ่งจะ

ชวยทําใหการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ประจํากระทรวงตาง ๆ  มีความเปนระเบียบ แบงแยกงาน 
และหนาที่ของแตละบุคคลไดอยางเหมาะสม๑๒๘ 

  ฉะนั้น ตามความเห็นของพระยากัลยาณไมตรี หากมีการแตงตั้ง “นายกรัฐมนตรี” 
ใหเปนผูรับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดิน จะกอใหเกิดประโยชน ๔ ประการใหญ คือ  

  ๑. พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจที่จะถอดถอนนายกรัฐมนตรีได ถาการ

ปฏิบัติของคณะรัฐบาลไมดี หรือมีการคอรัปชั่น หรือมีผูคิดการกบฏ หรือมีกลุมบุคคลที่เห็นแก

ประโยชนสวนตัวเขามามีบทบาทมีอํานาจในคณะรัฐบาล 

  ๒. ระบบนี้ สามารถเลือกบุคคลที่มีความสามารถในดานการบริหารราชการแผนดิน 

มีความซื่อสัตย เขมแข็ง มีบุคลิกภาพและมีความรับผิดชอบมาปฏิบัติตามนโยบาลที่วางไวให

สําเร็จลุลวงไปได 

  ๓. นายกรัฐมนตรี จะเปนผูวางนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน ทําใหงาน

ของรัฐมนตรีกระทรวงตาง ๆ ประสานงานกันงายข้ึน และนายกรัฐมนตรีจึงตองพบปะบุคคลที่นํา

เอานโยบายตาง ๆ ไปปฏิบัติไดอยางสม่ําเสมอ นายกรัฐมนตรีจึงตองเปนผูที่นําเอานโยบายตาง 

ๆ ไปปฏิบัติไดอยางสมํ่าเสมอ นายกรัฐมนตรีจึงตองเปนผูที่เขาพบไดงาย ในขณะที่การปฏิบัติดัง

กลาวเปนไปไดยากสําหรับพระมหากษัตริย ปญหาความยุงยากในรัชกาลที่ผานมาเปนเพราะผูรับ

ผิดชอบในการบริหารราชการแผนดิน ไมสามารถเขาเฝาใกลชิดได  ดังนั้น พระมหากษัตริยจึงทรงตัด

สินพระทัยโดยอาศัยความคิดของกลุมบุคคลกลุมเล็ก ๆ ที่เห็นแกประโยชนของประเทศก็เขาไมถึง

                                                                 
๑๒๘ หจช., ร.๗ สบ.๒.๔๗/๓๒ บันทึกการปกครอง เรื่อง Sayre ‘s Memorandum  ลงวันที่ ๒๗ 

กรกฎาคม ๒๔๖๙. 



 ๑๗๕

องคพระมหากษัตริย พระองคจึงมิทรงทราบสภาพการณหลายอยาง ดังนั้น จึงทรงปฏิบัติไปโดย

ไมรู และบางครั้งก็กอใหเกิดผลที่นาเสียใจ 

  ๔. นายกรัฐมนตรีจะเปนผูแบงเบาพระราชภาระของพระมหากษัตริย ซึ่งโดยปกติ

ก็มีพระราชภาระมากอยูแลว ซึ่งเปนภารกิจที่เกินกําลังของบุคคลเพียงคนเดียวจะรับภาระได 

เพราะกิจการของรัฐบาลสลับซับซอนมากขึ้นทุกที แตอํานาจสิทธิขาดยังอยูที่องคพระมหากษัตริย 

พระมหากษัตริยเพียงแตทรงมอบความรับผิดชอบในการบริหารใหกับนายกรัฐมนตรี สวนนโยบาย

ของประเทศยังคงใหพระมหากษัตริยเปนผูตัดสินพระทัยอยู และเนื่องจากนายกรัฐมนตรีจะตอง

มีความรับผิดชอบมาก จึงควรใหนายกรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจเลือกตั้งรัฐมนตรีประจํากระทรวง

ตาง ๆ เอง  นายกรัฐมนตรีจะไดมีความรับผิดชอบตองานของรัฐมนตรีตาง ๆ ได๑๒๙ 

  อยางไรก็ดี หากวิเคราะหถึงแนวความคิดของพระยากัลยาณไมตรี เก่ียวกับการ

จัดรูปแบบการใชอํานาจรัฐในการปกครองประเทศและจะจัดใหมีตําแหนง “นายกรัฐมนตรี” ข้ึน 

ทําหนาที่เปนหัวหนารัฐบาลอยางเชนในระบอบประชาธิปไตย แตกลับมิไดมีการแบงแยกอํานาจรัฐ

ใหเกิดความสมดุล ที่สามารถตรวจสอบซึ่งกันและกัน (Check and Balance)  แตอํานาจรัฐยังคง
อยูภายใตพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยอยูเชนเดิม  ฉะนั้น Outline of Preliminary Draft  
ที่พระยากัลยาณไมตรีเสนอ จึงเปนการรับรองความเปนราชาธิปไตยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

หาไดมีการเปล่ียนแปลงในสิ่งซ่ึงเปนสาระสําคัญอันจะนําไปสูแนวความคิดตามระบอบประชาธิปไตย

แตประการใด  

  นอกจากนี้ พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงสงบันทึกความเห็นทั้ง

ของพระองคเอง พรอมกับความเห็นและเคาโครงรางรัฐธรรมนูญของพระยากัลยาณไมตรีไปให

อภิรัฐมนตรีสภาพิจารณา ในฐานะที่ทรงเปนพระบรมวงศานุวงศช้ันผูใหญที่เคยเปนกําลังสําคัญใน

การบริหารราชการแผนดินมาตั้งแตสมัยรัชกาลที่ ๕ วาจะทรงมีความคิดเห็นเกี่ยวกับเรื่องนี้เชนไร 

เพราะถือวาเปนเร่ืองที่สําคัญมากในการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งปรากฏแตเพียงหลักฐานของ

                                                                 
๑๒๙ นัยนา หงษทองคํา, พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวและคณะราษฎร, (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๒๐), หนา ๔๒. 



 ๑๗๖

พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ แตเพียงพระองคเดียว๑๓๐ โดยจะมีความเห็น

คอนไปในแนวทางที่ไมเห็นดวยกับความเห็นของพระยากัลยาณไมตรีที่ตองการจะจัดใหมีตําแหนง 

“นายกรัฐมนตรี” โดยมีพระดําริวา “การแตงตั้งนายกรัฐมนตรีข้ึนเปนตําแหนงใหม จะเปนการ
กระทบกระเทือนตอพระบรมเดชานุภาพ เพราะประชาชนอาจตั้งขอสงสัยวาเปนเพราะพระมหากษัตริย

ไมมีพระราชประสงคที่จะทรงบําเพ็ญพระราชกรณียกิจ ซึ่งเปนหนาที่หรือเปนเพราะไมทรง 
พระปรีชาสามารถเพียงพอ  และในกรณีที่พระมหากษัตริยจะถอดถอนนายกรัฐมนตรีที่ทรงไววาง 
พระราชหฤทัย ก็จะเปนไปไดยากที่จะหาเหตุผลที่นาเช่ือถือมาอธิบายใหประชาชนเขาใจวา เหตุใด

จึงทรงถอนถอนบุคคลซึ่งทรงแตงตั้งข้ึนเอง โดยมิใหคนทั่วไปมีความรูสึกวาพระมหากษัตริยทรง

ใชพระราชอํานาจไปในทางที่ไมเปนธรรม”๑๓๑ ซึ่งถือวาเปนแรงชักจูงท่ีสําคัญตอการตัดสินพระทัย

ของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก เนื่องจากเปนการทัดทานของพระบรม

วงศานุวงศช้ันผูใหญ  และในที่สุด พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็มิไดทรงพระราชทาน

รัฐธรรมนูญใหแกประชาชนดังพระราชประสงคที่ตั้งไวแตเดิม 

  อยางไรก็ดี ตอนปลายของรัชสมัย พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวไดเปล่ียนแปลงไปในลักษณะที่เรงรีบที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน ดังที่

ทรงพระราชทานสัมภาษณแกหนังสือพิมพระหวางที่ทรงรักษาพระจักษุที่ประเทศสหรัฐอเมริกาวา 

กําลังทรงเตรียมการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองมากขึ้น  ฉะนั้น เมื่อ

เสด็จกลับถึงประเทศไทยแลว จึงไดมีพระบรมราชโองการใหพระวรวงศเธอ กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัย 

เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศดําเนินการเกี่ยวกับการจัดทํารางรัฐธรรมนูญเพื่อจะพระราชทาน

ใหแกพสกนิกรชาวไทย เนื่องในโอกาสวันครบรอบ ๑๕๐ ปแหงจักรีวงศ คือในวันที่ ๖ เมษายน 

พ.ศ. ๒๔๗๕  ดังเชนที่พระวรวงศเธอ กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัยไดทรงรับสั่งเอาไวภายหลังจากที่

มีการเปล่ียนแปลงการปกครอง และทูตอังกฤษไดรายงานไปยังกระทรวงตางประเทศอังกฤษวา 

“... some six months ago the kings had instructed him to draw up a constitution to be presented 

                                                                 
๑๓๐ สนธิ เตชานันท, แผนพัฒนาการเมืองไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแนวพระราช

ดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. ๒๔๖๙-๒๔๗๕), หนา ๑๔๑. 
๑๓๑ หจช., ร.๗ สบ.๒.๔๗/๓๒ บันทึกการปกครอง เรื่อง Prince Damrong’s memorandum ลงวันที่ ๑ 

สิงหาคม ๒๔๖๙. 



 ๑๗๗

to the people on the occasion of the 150th anniversary of the Chakri Dynasty ...”๑๓๒  โดยมอบหมายให
นายเรมอนด บี สตีเวนส (Raymond B. Stevens) ที่ปรึกษากระทรวงการตางประเทศ และพระยา

ศรีวิสารวาจา ปลัดทูลฉลองกระทรวงการตางประเทศ เปนผูรับผิดชอบในการรางรัฐธรรมนูญ โดยที่

เคาโครงรัฐธรรมนูญนี้ไดรางเปนภาษาอังกฤษ เรียกวา “An Outline of Change in the Form of Government”  
ซึ่งมีขอสังเกตวา แมจะไมมีพระบรมราชโองการสั่งการใหพระวรวงศเธอ กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัย 

หรือนายสตีเวนสหรือพระยาศรีวิสารวาจาโดยตรง แตมีเหตุที่ทําใหเช่ือไดวา เปนการจัดทําข้ึนตาม

พระราชดําริของพระองค∗ 

  เคาโครงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง หรือ An Outline of Change in the 
Form of Government  หรือท่ีอาจเรียกไดวาเปน “รางรัฐธรรมนูญ” เพราะเปนเอกสารที่กําหนดถึง
หลักการปกครองในระบอบรัฐสภา โดยกําหนดรูปแบบการปกครองและความสัมพันธระหวาง

อํานาจบริหารและนิติบัญญัติ  ใหมีกลไกการบริหารประเทศ ประกอบดวยพระมหากษัตริย ทรง

ดํารงตําแหนงประมุขทั้งฝายบริหารและนิติบัญญัติ  พระมหากษัตริยจะทรงแตงตั้งและถอดถอน

นายกรัฐมนตรีเพ่ือทําหนาที่บริหารประเทศแทนพระองค  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งคณะรัฐมนตรี

เพ่ือชวยในการบริหารประเทศ  สวนองคกรฝายนิติบัญญัติไดแกรัฐสภา ซึ่งประกอบดวยสมาชิก 

๒ ประเภท คือ สมาชิกที่มาจากการแตงตั้งโดยพระบรมราชโองการและ สมาชิกทีม่าจากการเลอืกตัง้  

ซึ่งสภานิติบัญญัติมีอํานาจควบคุมและตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารไดอีกดวย๑๓๓ 
                                                                 

๑๓๒ Great Britain Foreign Office, F. 5918/4260/40, Confidential, 29 June 1932, Johns to Sir John 
Simon. อางใน สุวดี เจริญพงศ, ปฏิกิริยาของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวตอการเคลื่อน
ไหวตามแนวความคิดประชาธิปไตยและสังคมนิยมกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕, 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๑๙)
, หนา ๑๕๔. 

∗ จะเห็นไดจาก คํากลาวนําในเคาโครงรางรัฐธรรมนูญที่นายสตีเวนสกลาวไววา “There is submitted 
herewith, in accordance with the wish of His Majesty …”  เชนเดียวกับบันทึกของพระยาศรีวิสารวาจาที่วา 
“In compliance with the Royal command, a plan for the institution of government by Prime Minister and for 
the establishment of a Legislative Council has been drawn up.”  ดูรายละเอียดใน ม.ล. วัลยวิภา จรูญโรจน, 
แนวพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว : การวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร, 
หนา ๑๒๒. 

๑๓๓ หจช., ร.๗ สบ.๒.๔๗/๑๔๒ เรื่อง An Outline of Change in the Form of Government  ลงวันที่ ๘ 
มีนาคม ๒๔๗๕. 



 ๑๗๘

  มีขอสังเกตวา ในการเสนอเคาโครงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองนั้น 

นายสตีเวนส และพระยาศรีวิสารวาจา ไดเสนอบันทึกความเห็นของตนเองประกอบไปดวย ซึ่งมี

ความเห็นสอดคลองกันวา ยังไมเห็นดวยที่จะใหมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ โดยใหเหตุผลวา 
ยังไมถึงเวลา เนื่องจากคนไทยสวนใหญ ยังไมมีความรูความเขาใจและตองการที่จะเขามีสวนรวมใน 
การปกครอง แตควรจะตองใหประชาชนไดมีประสบการณในการปกครองตนเองโดยเริ่มตนจาก

การปกครองสวนทองถ่ินกอน๑๓๔   

  นอกจากนั้น เมื่อไดเสนอเคาโครงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง พรอม

บันทึกความเห็นของบุคคลทั้งสอง ไปยังอภิรัฐมนตรีสภาเพ่ือพิจารณาวามีความเห็นในเรื่องนี้เชนไร 

ซึ่งปรากฏหลักฐานที่แนชัดแตเพียงของพระบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเทานั้นวา 

ทรงเห็นพองกับความเห็นของนายสตีเวนสและพระยาศรีวิสารวาจาวา “ยังไมถึงเวลาที่จะจัดใหมี
การเปลี่ยนแปลงการปกครองในขณะนี้”๑๓๕  สวนสมาชิกอภิรัฐมนตรีทานอื่น ๆ แมจะไมมีหลักฐาน

ปรากฏชัดเจนวาทรงมีพระราชดําริเชนไร แตเมื่อพิจารณาจากแนวพระราชดําริของแตละพระองค 

พอสันนิษฐานไดวา สมเด็จเจาฟา กรมพระยานครสวรรควรพินิต และ สมเด็จเจาฟากรมพระยา 

นริศรานุวัดติวงศ คอนขางจะโนมเอียงไปในทางที่ไมเห็นดวยเปนอยางย่ิง  ในขณะที่พระวรวงศเธอ 

กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัยนาจะทรงสนับสนุนใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญขึ้นโดยเร็ว  สวน

อภิรัฐมนตรีอีก ๒ พระองค คือ สมเด็จเจาฟา กรมหลวงลพบุรีราเมศวร และ กรมพระกําแพงเพ็ชร 

ยังไมสามารถหาขอมูลที่พอจะสันนิษฐานไดวาทรงมีพระราชดําริเก่ียวกับเร่ืองนี้ไปในทิศทางใด๑๓๖ 

  อยางไรก็ตาม แมวาพระบรมวงศานุวงศช้ันผูใหญในอภิรัฐมนตรี จะมีพระดําริ

ไปในทางที่ไมคอยจะเห็นดวยเปนสวนใหญ แตพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็ยังทรง

ปรารถนาที่จะใหมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ 

                                                                 
๑๓๔ หจช., ร.๗ สบ.๒.๔๗/๒๔๒ เรื่อง Memorandum Concerning The Proposal Changes In The Form of 

Government  ของนายสตีเวนส และ Memorandum ของ พระยาศรีวิสารวาจา, ลงวันที่ ๙ มีนาคม ๒๔๗๕. 
๑๓๕ หจช., ร.๗ สบ.๒.๕๒/๓๓๕ เรื่อง รางลายพระหัตถสมเด็จ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ถึง

เจาพระยามหิธร ไมปรากฏวันเดือนป. 
๑๓๖ สุวดี เจริญพงศ, ปฏิกิริยาของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวตอการเคลื่อนไหว

ตามแนวความคิดประชาธิปไตยและสังคมนิยมกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕,  
หนา ๑๖๒-๑๖๔. 



 ๑๗๙

(Constitutional Monarchy)  อยางเชนประเทศยุโรป ดังจะเห็นไดจากพระราชกระแสที่มีเก่ียวกับ

ความเห็นของนายมุสโสลินี ตอการจัดการศึกษาของประเทศอิตาลี วา “Interesting มาก เขาสอน

ใหเด็กของเขานิยมการปกครองอยางวิธีของ Fascist ได แตเราจะสอนคนไทยใหนิยมการปกครอง
อยาง Absolute Monarchy ไดหรือ?  ฉันสงสัยมาก เพราะถาทําเดี๋ยวนี้มันชาเกินไปแลว  ความนิยม

และนับถือในพระองคสมเด็จพระเจาแผนดินอยางที่เคยเปนมาแตกอน ฉันเห็นวาจะกลับใหฟน

ข้ึนอยางแตกอนไมไดอีกแลว เพราะคนที่เปนบิดาของเด็ก ๆ ที่กําลังเรียนอยูเดี๋ยวนี้ เคยชินและ

ขอบการนินทาพระเจาแผนดินเสียจนติดตัวแลว เมืองเราใชวิธีการปกครองอยาง Dictator 
(ระบอบเผด็จการ – ผูเขียน) แตไมใชวิธีการอยางอ่ืน ๆ ของ dictator กลับใชลักษณะการของ 
democracy หลายอยาง  จึงเปนการครึ่ง ๆ กลาง ๆ และยังไมตกลงใจกันจริง ๆ วาจะเอาอยางไรดวย 

ถาจะไมใชแบบ democracy เราก็กลัวฝรั่งจะติเตียนวา uncivilized.  Italy เขาไมตองกลัว ใคร
จะดาก็ชาง เมืองเราจะตองตก between two stools เพราะลังเลใจ นี่จริงถาเอาแบบ fascist ทีเดยีว 
และมี fascist party ข้ึนบางทีจะดี และจะเปน way out ที่ดีที่สุด แตจะทําไดหรือ? ถาทําไมได  
ก็ควรเตรียมการที่จะเปลี่ยนเปน Institutional Monarchy โดยเร็วที่สุดที่จะทําได และตองให
การศึกษาไปในทางนั้นละกระมัง?๑๓๗  ซึ่งเอกสารของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวฉบับนี้ 

ถือวาเปนเอกสารทางการเมืองฉบับสุดทายในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย และดวยความลังเลพระทัย 

จึงทําใหอีก ๒๘ วันหลังจากนั้น ไดเกิดเหตุการณรัฐประหารเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร

เปนระบอบประชาธิปไตยโดยพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ ในวันที่ ๒๔ มิถุนายน 

๒๔๗๕  ซึ่งเทากับวาพระราชดําริของพระองคที่ทรงตองการจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแก

ประชาชนนั้น ไมอาจเปนไปไดดังที่ไดทรงตั้งพระทัยไว 

 

                                                                 
๑๓๗ หจช., ร.๗  ต.๓๘/๑๗ เรื่อง พระราชกระแสของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาฯ ตอความเห็นของ

นายมุสโสลินี เรื่องการศึกษาของอิตาลี ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๔๗๕. 



 ๑๘๐

๓.๔  แนวความคิดในการปฏิเสธอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย : การเรียกรองของประชาชน 

  ภายในชวงระยะเวลาประมาณ ๖๐ ป นับตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๕) ไดทรงขึ้นครองราชยสมบัติเมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๑ จนถึงกอนที่จะมีการเปล่ียนแปลง

การปกครองในป พ.ศ. ๒๔๗๕ นั้น เปนชวงท่ีประเทศสยามมีพัฒนาการของแนวความคิดเก่ียว

กับอํานาจรัฐไปอยางรวดเร็ว เนื่องจากในสมัยรัชกาลที่ ๕ บรรดาเชื้อพระวงศและขุนนางผูมี

ตระกูล นิยมที่จะสงบุตรหลานของตนเองไปศึกษาตอยังตางประเทศเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะ 
อยางย่ิงประเทศอังกฤษ ดังจะเห็นไดจากพระเจาลูกยาเธอหลาย ๆ พระองค  ดังนั้น เมื่อบุคคลดังกลาว

ไดสําเร็จการศึกษากลับมาจากตางประเทศแลว จึงนําเอาวิชาความรูที่ไดรํ่าเรียนมาปรับใชกับ

สภาพบานเมืองของประเทศในขณะนั้น จึงอาจกลาวไดวาเปนยุคสมัยที่ประเทศสยามไดรับเอา

อิทธิพลและอารยธรรมตะวันตกอยางเต็มที่  

  จากเหตุผลดังกลาวนี้เอง ไดสงผลใหแนวความคิดแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(Absolute Monarchy) อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขและทรงไวซึ่งอํานาจสูงสุดสําหรับ
ปกครองบานเมืองไดถูกกระทบกระเทือน ในลักษณะของการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 

ซึ่งเกิดข้ึนจากบรรดากลุมคนที่ไดรับการศึกษามาจากประเทศในยุโรปหรือปญญาชนหัวกาวหนา 
ที่แมจะไมไดไปศึกษายังประเทศในยุโรปแตก็ศึกษาคนควาหาความรูดวยตนเอง โดยการศึกษา

เปรียบเทียบถึงแนวความคิดทางดานการเมืองการปกครอง และเห็นวาประเทศสยามควรที่จะ

เปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนแบบประชาธิปไตย โดยมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อใช

เปนหลักเกณฑในการปกครองประเทศ ซึ่งการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยโดยประชาชนนี้ 

ถือไดวาเปนแรงกระตุนสําคัญที่ทําใหพระมหากษัตริยโดยเฉพาะพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจา

อยูหัว ทรงตื่นตัวและมีพระราชดําริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนชาวไทย  

  อยางไรก็ดี การทาทายอํานาจสมบูรณาญาสิทธิราชยของพระมหากษัตริยนี้ มีขอ

สังเกตวา เปนแนวความคิดที่เกิดข้ึนจากผลิตผลของคนรุนใหมที่ไดรับการศึกษาและอิทธิพลทาง

แนวความคิดจากตางประเทศ และพัฒนาการของแนวความคิดดังกลาวไดถูกบมเพาะอยางตอ

เนื่อง และทําใหเกิดความชัดเจนมากขึ้นตามลําดับ ซึ่งจะแยกพิจารณาออกไดดังนี้ 

 



 ๑๘๑

 ๓.๔.๑  แนวความคิดแบบสมัยใหมในสมัยรัชกาลที่ ๕ 

  แนวความคิดในการเรียกรองใหประเทศสยามมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

เปนแบบประชาธิปไตยนั้น เกิดข้ึนเปนครั้งแรกในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

จากการที่เจานาย ๔ พระองคและขาราชการอีก ๗ ทาน ซึ่งประกอบไปดวย พระเจาบรมวงศเธอ 

กรมพระนเรศวรวรฤทธิ์  พระเจาบรมวงศเธอ กรมหมื่นพิทยลาภพฤฒิธาดา  สมเด็จฯ กรม

พระสวัสดิวัดนวิศิษฏ  พระองคเจาปฤษฎางค  นายนกแกว คชเสนี  หลวงเดชนายเวร (สุน สาตรา

ภัย)  นายบุศย เพ็ญกุล  ขุนปฏิภาณพิจิตร (หรุน)  หลวงวิเสศสาลี (นาค)  นายเปลี่ยนและสับสุตเตอ

แนนตสอาด  ไดเส่ียงตอการถูกลงโทษฐานหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ กราบบังคมทูลถวายความเห็นจัด

การเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดินตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ 

วา สถานการณของโลกในเวลานั้น มีลักษณะเปนที่นาวิตกวาจะมีผลกระทบตอประเทศไทยได  
เมื่อเห็นวาจะเกิดภยันตรายขึ้นจึงไดกราบบังคมทูลตามที่รูเห็นขอเท็จจริงโดยเจานายและขาราช

การกลุมนี้เห็นวา “ถามิไดกราบบังคมทูลพระกรุณาตามรูเห็นแลว ก็เปนการขาดจากความ
กตัญูและน้ําพิพัฒน ทั้งความรักใครในใตฝาละอองธุลีพระบาทและทั้งพระราชอาณาเขตซึ่ง
เปนของขาพระพุทธเจาสยามทั่วกันหมด”   

  ในเบื้องแรกนี้ จะเห็นไดวาเจานายและขาราชการเหลานี้ไดกลาวถึงประเทศหรือ

แผนดินสยามวาเปนของชาวสยามทั้งหมด ซึ่งเปนการสอดแทรกแนวความคิดที่วาชาวสยาม 
ทุกคนมีสวนรวมกันเปนเจาของมิใชพระเจาแผนดินองคเดียวเทานั้น ขอความเชนนี้มีปรากฏอยู

นอยมาก เพราะเมื่อมีผูกลาวถึงประเทศสยาม ก็มักจะพูดแตเพียงวาเปนพระราชอาณาจักร  
อันไดแกอาณาจักรของพระเจาแผนดิน แตในครั้งนี้เจานายและขาราชการกลุมนี้ไดเนนย้ําวา  
พระราชอาณาเขตนั้นเปนของชาวสยามทุกคน ซึ่งเปนขอพิจารณาเบื้องตนอันเปนฐานของความคิด

ที่จะตามมาภายหลังวา ทุกคนจะตองรับผิดรวมกันในการทํานุบํารุงชาติ มิใชเฉพาะแตพระเจาอยูหัว

เพียงพระองคเดียวเทานั้น อันเปนการแทรกสอดความคิดแบบประชาธิปไตยที่ตองการใหประชาชน

ทุกคนไดเขามีสวนรวมในการปกครองประเทศนั่นเอง 

  นอกจากนั้นภัยอันตรายที่จะมาถึงกรุงสยามนั้นแมจะเปนภัยมาจากภายนอก แต

สาเหตุที่จะกอใหเกิดภัยอันตรายที่วานี้ เจานายและขาราชการกลุมนี้มีความเห็นวา การปกครอง



 ๑๘๒

ประเทศในขณะนั้นก็มีสวนดวยเปนอยางมาก  ฉะนั้น การที่จะรักษาบานเมืองใหพนภัยอันตรายนั้น 

จําเปนจะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองแบบที่ใชอยู ใหคลายคลึงกับระบบการปกครอง

ของประเทศที่เจริญแลว  การเปลี่ยนแปลงเชนนี้นับวาเปนทางเดียวเทานั้นที่จะรักษาบานเมืองไวได  

ในตอนนี้ไดเร่ิมกลาวถึง “รัฐธรรมนูญ (Constitution)” ข้ึนเปนครั้งแรก โดยเรียกวาคอนสติติวชั่น 

ซึ่งเปนการชี้แจงถึงหลักการปกครองประเทศตามแบบสมัยใหม ที่จะตองมีกฎหมายสูงสุดที่เปน

เครื่องกําหนดพระราชอํานาจ และแบงพระราชอํานาจที่มีอยูแตเดิมใหแกเสนาบดีซึ่งไดประกอบ

กันเปนคณะรัฐมนตรี มีพระมหากษัตริยทรงเปนองคประธานของคณะรัฐมนตรี อันอยูภายใตรัฐ

ธรรมนูญดังที่เรียกวา “คอนสติติวชั่นแนลโมนากี (Constitutional Monarchy)”  เพราะการปกครองใน
รูปแบบนี้จะชวยทําใหบานเมืองมีความมั่นคงถาวรขึ้นกวาการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ที่

พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจเด็ดขาดแตเพียงผูเดยีว อํานาจการปกครองจะถูกรวมศูนยอยู

กับพระองคเพียงชั่วระยะเวลาที่ยังทรงมีพระชนมชีพอยูเทานั้น “อุปมาเหมือนอุบะที่แขวนไวดวย
เชือกเสนเดียว พวงอุบะซึ่งอาศัยเชือกอยูนั้น ถามีอันตรายเชือกขาดก็จะตองตกถึงพ้ืน ถึงแกฟก

ชํ้าเปล่ียนแปลงรูปพรรณไปไดตาง ๆ ฤาบางทีทําลายยับเยินสิ้นทีเดียว  ฉันใด การปกครองทุก

วันนี้คิดดวยเกลาฯ เห็นวา ถาประดุจหนึ่งไมมีพระองคในใตฝาละอองธุลีพระบาท ทรงเปนพระ

ราชธุระในเวลาใดแลว การบานเมืองทุกอยางก็จะเปนที่ฟกชํ้าระสํ่าระสาย แลบางทีถึงจะใหเกิด

จลาจลแกบานเมืองได”๑๓๘  ฉะนั้น การที่เจานายและขาราชการกลุมนี้ไดเสนอแนวความคิด 

“คอนสติติวชั่นแนลโมนากี” ตอองคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว นอกจากจะชวยแกไขปญหา
การถูกรุกรานจากชาติมหาอํานาจตะวันตกแลว ยังเปนการนําเอาแนวความคิดทางดานกฎหมาย

มหาชนที่ใหแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคลไปเปนของสถาบันทางการเมืองที่ตองการจะใหมีข้ึน

ซึ่งไดแก “ปาลิเมนต” แมวาจะมิไดประสงคที่จะใหมีข้ึนในเวลานี้ แตก็มิไดหมายความวา หาได
ประสงคที่จะใหมีการปาลิเมนตข้ึนแตอยางไรไม  

  การทูลเกลาถวายความเห็นเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินตอพระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวของเจานายและขุนนางกลุมนี้ ถือไดวาเปนการกระทําที่กลาหาญ

                                                                 
๑๓๘ คํากราบบังคมทูลถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ ใน ชัยอนันต สมุทวณิช 

และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๔๘. 



 ๑๘๓

เพราะเปนการทาทายพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยาง

รุนแรงโดยตองการที่จะใหมีการเปลี่ยนแปลงตามหลักการสากล กลาวคือ 

  “๑. ตองเปลี่ยนแปลงประเพณีปจจุบัน ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวตอง

ทรงพระราชวินิจฉัยราชการบานเมืองทุกส่ิงไปในพระองค ซึ่งมีประเพณีที่อังกฤษเรียกวาแอบโซลูดโม

นากี  ใหเปนประเพณีซึ่งเรียกวาคอนสติติวชั่นแนลโมนากี ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเปน

มหาประธานของบานเมืองที่จะทรงพระราชวินิจฉัย มีพระบรมราชโองการเปนสิทธิ์ขาด แกขาทูล

ละอองธุลีพระบาทผูใหญ ดังเชนสมเด็จพระเจาแผนดินทุก ๆ พระองคในยุโรป ที่มิตองการทรง

ราชการดวยพระองคเองทั่วไปทุกอยาง” 
  หมายความวา ตองการจะจัดใหมี “รัฐธรรมนูญ” ข้ึน เพ่ือเปนเครื่องมือในการ

จํากัดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยลง มิใหมีอํานาจอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดอยางเชนแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยใชกฎเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจนในการกําหนดถึงความสัมพันธของ

อํานาจรัฐในการปกครองประเทศ โดยที่องคพระมหากษัตริยจะทรงอยูในฐานะประมุขของ

ประเทศที่จะทรงมีพระราชวินิจฉัยที่เปนสิทธิ์ขาด ที่จะพระราชทานใหแกเสนาบดีและขาราชการ

ช้ันผูใหญที่จะเปนผูใชอํานาจรัฐปกครองดูแลบานเมืองแทนพระมหากษัตริยเชนในการปกครอง

แบบเดิม 

  “๒. การปองกันรักษา แลทํานุบํารุงบานเมืองทุกอยางนั้น ตองอยูในความคิด

ความตัดสินของขาราชการผูใหญ ซึ่งไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ตั้งข้ึนไวเปนในที่เปนพวกคาบิเนต 

และที่จะจัดการไปไดโดยพระบรมราชานุญาตกอนทุกอยาง ขาราชการเหลานี้เปนหัวหนาของกรม 

หรือดิปาดเมนตทุก ๆ กรม และมีอํานาจตัดสินบังคับการรับผิดชอบของกรมนั้น ๆ ดวยตนเอง  

ในการที่ไดทําไปทุกอยาง กรมเหลานี้ตองสามารถที่จะทําการในกรมไดเอง ดุจเคร่ืองจักรที่พระ

บาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมิตองทรงเปนพระราชกังวลอีกตอไป ตองมีพระราชประเพณีแนนอน ที่

จะสืบสันตติวงศที่มิตองใหพระสงฆและขาราชการผูใหญผูนอยเลือกเมื่อเวลาถึงกาล แตใหรูเปน

แนนอนทั่วกันเพื่อในเวลาถึงคราวเปลี่ยนแผนดิน การบานเมืองก็จะไมเปนระส่ําระสาย และเปน

ทางปองกันเสนาบดีผูหนึ่งผูใดที่จะคิดเอาอํานาจเขาใสตัวเองไดดวย” 



 ๑๘๔

  หมายความวา พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะตองทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ 

จัดใหมีคณะบุคคลขึ้นคณะหนึ่งเรียกวา “คาบิเนต” หรือคณะรัฐมนตรี ใหเปนผูใชอํานาจบริหาร

ประเทศในฐานะของเจากระทรวงตาง ๆ ไดอยางอิสระ โดยที่อยูภายใตการควบคุมกํากับดูแล

จากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเทานั้น โดยมิตองเขาไปใชพระราชอํานาจดังกลาวดวยพระองค

เองแตอยางใด ซึ่งเทากับวาใหเสนาบดีมีอํานาจที่จะบริหารงานไดตามหนาที่ความรับผิดชอบของ

ตน จะสะทอนใหเห็นถึงการแยกอํานาจบริหาร ซึ่งเปนสวนหนึ่งท่ีประกอบกับขึ้นเปนอํานาจรัฐ

ตามแนวคิดแบบสมัยใหม ใหกลายเปนอํานาจที่มีลักษณะของความเปนสถาบันมากขึ้น ไมไดยึด

ติดอยูที่เฉพาะตัวบุคคลผูหนึ่งผูใดแตเพียงผูเดียว หากแตเปนการใชอํานาจออกไปในนามของคา

บิเนตหรือคณะรัฐมนตรีนั่นเอง 

  นอกจากนี้ ยังไดทูลเกลาเสนอความเห็นใหมีการกําหนดกฎเกณฑการสืบ 
ราชสันตติวงศเสียใหม เพ่ือใหมีความชัดเจนแนนอนและจะไดทราบถึงพระมหากษัตริยพระองคตอไป 
ที่จะไดทรงขึ้นครองราชย อันจะทําใหสถานะของพระมหากษัตริยในฐานะของผูปกครองเกิด

ความตอเนื่องและไมขาดตอน เทากับวาไดมีการจัดสถาบันอํานาจทางการเมือง (institutionalization 
of political power) อยางเปนระบบ๑๓๙ โดยไมไดยึดถือที่ความสามารถเฉพาะตัวของบุคคลใด

บุคคลหนึ่งแตเพียงผูเดียว  

  “๓. ตองปดทางสินบนใหหมดทุกทางที่จะมีข้ึนได แลตองใหผูทําราชการมีผล

ประโยชนตรง ๆ เงินเดือนใหพอใชตามฐานานุรูปจริง” 

  หมายความวา ควรจะตองนําหลักการบริหารงานบุคคลมาใช ซึ่งแมวาจะมิใช

เปนกรณีเก่ียวกับการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินโดยตรง แตการปฏิรูประบบบุคลากรก็ถือ

ไดวาสําคัญเปนอยางย่ิง เนื่องจากการดําเนินงานจะกอใหเกิดประสิทธิภาพแคไหนเพียงไรนั้น 

บุคคลซึ่งถือวาเปนกลไกหลักในการทํางานยอมจะตองมีคุณภาพ ปราศจากการฉอราษฎรบังหลวง 

ซึ่งวิธีที่เจานายและขุนนางกลุมนี้ไดนําเสนอมานั้น เปนการปองกันมิใหขาราชการใชอํานาจหนาที่

ในตําแหนงแสวงหาประโยชนอันมิชอบ ซึ่งจะสรางความเดือดรอนเสียหายขึ้นแกประชาชน รวม

                                                                 
๑๓๙ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย (กรุงเทพฯ : 

วิญูชน, ๒๕๔๒), หนา ๕๑-๕๒. 



 ๑๘๕

ทั้งประเทศชาติได  ฉะนั้น การใหเงินตอบแทนแกขาราชการในรูปของเงินเดือนที่เพียงพอจะใช

ไดตามฐานานุรูป จึงชวยทําใหขาราชการไมตองดิ้นรนที่จะแสวงประโยชนอ่ืน ๆ อีก  เพ่ือท่ีจะได

มีความตั้งใจทํางานไดอยางเต็มที่นั่นเอง 

  “๔. ตองใหมนุษยมีความสุขเสมอกัน แลถือกฎหมายอันเดียว แลในเรื่องเก็บ

ภาษีแลสักเลกตองใหความยุติธรรมที่จะไมเปนที่ลําเอียงฤาติเตียนไดทั้งไทยแลฝรั่ง” 

  หมายความวา เปนแนวความคิดที่ตองการจะใหมีการรับรองถึงสิทธิเสรีภาพ

และความเสมอภาคของบุคคลแตละคน ไมวาผูนั้นจะมียศถาบรรดาศักดิ์ที่สูงสงถึงช้ันเจาพระยา 

หรือเปนเพียงไพรสามัญชนธรรมดาหรือแมกระทั่งทาสซึ่งเปนคนช้ันต่ําที่สุดในสังคม ก็ควรที่จะ

ไดรับสิทธิและการปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน เพราะทุกคนเกิดมาในประเทศเดียวกัน มีผูปกครอง

คนเดียวกัน อยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับเดียวกัน  ฉะนั้น หากไดเลือกปฏิบัติตอบุคคลที่

แตกตางกันแลว ยอมจะเปนการขัดตอหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ซึ่งถือไดวาหลักเร่ือง

สิทธิเสรีภาพนี้เปนหลักที่สําคัญของแนวความคิดสมัยใหมที่กําลังไดรับการแพรหลายในขณะนั้น 

จนกระทั่งถึงปจจุบัน 

  “๕. ขนบธรรมเนียมแลกฎหมายแผนดิน ซึ่งเปนการที่ยุโรเปยนติเตียนแลจะ

เปนขอกีดขวางความเจริญของบานเมืองแลว ฤาที่ไมเปนประโยชนแท ถึงธรรมเนียมนี้จะมีมาแต

โบราณครั้งใด ๆ ก็ดี ตองเปลี่ยนแปลงไปใหสมควรแกการ” 

  หมายความวา การปรับปรุงแกไขขนบธรรมเนียมการบริหารราชการแผนดินและ
กฎหมายที่บังคับใชอยูในประเทศ เพ่ือใหมีความเจริญกาวหนาทัดเทียมกับประเทศในแถบยุโรป

นี้ แมวาจําตองมีการปรับเปลี่ยนธรรมเนียมและกฎเกณฑที่เปนประเพณีดั้งเดิมแตโบราณบาง

ประการก็จําเปนที่จะตองทํา เพ่ือใหสอดคลองกับแนวความคิดสมัยใหม ซึ่งแนวความคิดของ

กลุมเจานายและขุนนางในขอนี้ อาจจะมิไดหมายความถึงแตเฉพาะประเพณกีารปกครองประเทศ

ที่ตองการใหเปนแบบพระมหากษัตริยที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญเทานั้น อาจจะเปนประเพณีอืน่ดวย

ก็ได 



 ๑๘๖

  “๖. ขาทูลละอองธุลีพระบาทแลราษฎรทั่วพระราชอาณาเขต ตองมีโสดถอยคํา 

แลความคิดความเห็นของตนที่ เปนประโยชน แลมีอํานาจที่จะแสดงออกมาใหปรากฏใน

ทามกลางที่ประชุมก็ดี ฤาในหนังสือพิมพก็ดี แตการใสถอยความที่ไมจริงนั้น จึงจะมีโทษานุโทษ

ตามพระราชกําหนดกฎหมาย” 

  หมายความวา เปนการเปดโอกาสใหแกเจานายราชตระกูล ขุนนาง ตลอดจนถึง

ไพรฟาขาราษฎรทั้งหลาย ตองมีสิทธิในการแสดงความคิดเห็นของตนเองไดอยางเต็มที่ เพ่ือ

ประโยชนในการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งเปนพื้นฐานของแนวความคิดแบบประชาธิปไตยที่จะให

ประชาชนทุกคนมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นไดอยางอิสระ หากการแสดงความคิด

เห็นดังกลาวเปนไปโดยความสุจริตและมิไดเปนการลวงละเมิดตอสิทธิของผูอ่ืนจนเกินสมควร  ซึ่ง

แนวความคิดดังกลาวไดเปนรากฐานมาจนกระทั่งถึงปจจุบัน ดังจะเห็นไดจากขอบังคับ 
การประชุมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา หรือตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา ๓๒๙ เปนตน 

  “๗. ขาราชการผูใหญผูนอยซึ่งมีตําแหนง หรือหาตําแหนงมิไดก็ดี ตองเลือกเอา

คนที่มีความรูตั้งแตหนังสือ เลขและภาษาไทยขึ้นไป ๑  ตองมีช่ือเสียง แลความประพฤติดีที่เปน

หลักฐาน ๑  แลมีอายุพน ๒๐ ปข้ึนไป ๑  จึ่งจะเขารับราชการได แลคนที่ทําช่ัวจนถึงถอดจากยศ

ถาบรรดาศักดิ์ดวยความชั่ว แลผิดตอกฎหมายแผนดินแลวนั้น จะรับราชการตอไปในกรมหนึ่ง

กรมใดอีกไมได เพ่ือจะใหเปนความยุติธรรม แลไดคนที่สมควรรับราชการไดตามขนบธรรม

เนียมยุโรปไดจริงทุกอยาง” 

  หมายความวา บุคคลที่จะตองมีวุฒิภาวะในการทํางานไดตามสมควร ไมใชจะ

เปนการอุปถัมภค้ําชูบุคคลที่มีความสนิทสนม โดยอาจจะปราศจากซึ่งความรูความสามารถเลย 

ซึ่งจะสอดคลองกับความเห็นในขอท่ีผานมา ที่มุงประสงคจะใหบุคคลแตละคนไดแสดงความคิด

เห็นอยางเต็มที่ในการปกครองประเทศ เพราะประเทศนี้ไมใชของผูใดผูหนึ่งแตเพียงคนเดียว 

หากแตเปนของประชาชนทุกคนที่จะตองรวมกันรับผิดชอบ 

  จากแนวความคิดของเจานายและขุนนางที่ไดกราบบังคมทูลเสนอความเห็นเกี่ยว

กับการจัดการปกครองแผนดินทั้ง ๗ ขอ ขางตนที่ไดกลาวมานั้น ไดแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาแนว



 ๑๘๗

ความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐเร่ิมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่บานเมืองเปนของพระมหากษัตริยแต

เพียงพระองคเดียวและจะทรงใชพระราชอํานาจบริหารปกครองประเทศไดโดยอิสระและ

เบ็ดเสร็จเด็ดขาด โดยมีการเรียกรองใหประชาชนเขามีสวนรวมในการปกครองประเทศมากขึ้น  

  ดังนั้น จะเห็นไดวาคํากราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดินนี้ 

มิไดมุงเนนเฉพาะแตใหจัดการเปลี่ยนแปลงกลไกของการบริหารราชการเทานั้น หากอยูที่การ

เปลี่ยนรูปแบบของระบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองแบบ

มีรัฐธรรมนูญเปนหลักสําคัญในการจัดอํานาจรัฐเพื่อใหสอดคลองกับแนวความคิดในทางกฎหมาย

มหาชนสมัยใหมอยางเชนที่กําลังไดรับความแพรหลายอยูในประเทศยุโรป 

  ขอควรพิจารณาประการหนึ่งจากคํากราบบังคมทูลฯ นี้ ก็คือ เจานายและขุนนาง

ผูเสนอความเห็นนี้ เพียงตองการเสนอแนะใหมีการเปล่ียนการปกครองเปนแบบคอนสติติวช่ันแนล

โมนากีเทานั้น โดยหาไดตองการจะใหมีการจัดตั้งปาลิเมนตหรือสภาผูแทนราษฎรขึ้นในขณะ
น้ันไม ซึ่งมิใชเปนเพราะไมเขาใจถึงแนวความคิดแบบประชาธิปไตยที่ถูกตองเชนเดียวกับ
ประเทศในยุโรปหรือละเลยไมนําพาตอการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนพลเมืองของรัฐ

แตอยางไร แตเนื่องจากตองการที่จะดําเนินการเปลี่ยนแปลงจากรูปแบบดั้งเดิมใหเปนแบบ

ประชาธิปไตยอยางคอยเปนคอยไป ดังจะเห็นไดจากขอเสนอในขอ ๕ และ ๖ ในขางตน ที่เปน

การกอเช้ือและไดมีธาตุ (Elements) ของแนวความคิดแบบประชาธิปไตยเอาไวมาก ซึ่งรูปแบบ

การปกครองตามที่ไดเสนอมานี้นาจะเปนแบบอภิชนาธิปไตย (Aristocracy) ผสมกับประชาธิปไตย 

(Democracy) เพ่ือที่จะไดพัฒนาใหกลายเปนประชาธิปไตยอยางเต็มรูปแบบในอนาคต๑๔๐ 

  อยางไรก็ตาม แมวาจะไดมีการเสนอใหมีเปลี่ยนรูปแบบการปกครองเปนแบบ

คอนสติติวชั่นแนลโมนากี ซึ่งจะเปนผลใหพระมหากษัตริยตองทรงอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ซึ่งถือวาเปนกฎหมายสูงสุดก็ตาม แตแนวความคิดนี้ก็มิไดขัดแยงกับประเพณีการปกครองและ

ธรรมเนียมปฏิบัติดั้งเดิมของประเทศแตประการใด เนื่องจากการศึกษาถึงแนวความคิดทางทฤษฏี

เกี่ยวกับรัฐและผูปกครอง (พระมหากษัตริย) ของไทยในอดีต จะทําใหเห็นวา คติความเชื่อทาง

                                                                 
๑๔๐ ชัยอนันต สมุทวณิช, แผนพัฒนาการเมืองฉบับแรกของไทย : คํากราบบังคมทูลความเห็นจัด

การเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ (กรุงเทพฯ : ผูจัดการ, ๒๕๓๘), หนา ๔๖. 



 ๑๘๘

พระพุทธศาสนาไดเขามามีอิทธิพลตอประเทศไทยเปนอยางมาก  ฉะนั้น แนวความคิดถึงความ

สัมพันธระหวางรัฐกับผูปกครองของประเทศไทยจึงเปนแบบธรรมราชา แมวาจะปรากฏแนว

ความคิดของลัทธิเทวราชาหรือทฤษฎีเทวสิทธิ์ในบางยุคบางสมัย แตก็เปนเพียงความคิด  
ที่สอดแทรกเขามาเพื่อเหตุผลในทางการเมืองการปกครองหรือเพ่ือเหตุจําเปนอื่นบางประการเทา

นั้น โดยมิไดมีบทบาทตอการจัดระเบียบการปกครองแตอยางไร จึงเทากับวาแนวความคิดแบบ

ลัทธิเทวสิทธิ์หรือเทวราชา (Divine Right of King) ไมเคยปรากฏขึ้นในประเทศไทยเลย  ฉะนั้น 

แมประเพณีการปกครองดั้งเดิมของไทยที่เปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งพระมหากษัตริยทรงมี

พระราชอํานาจเด็ดขาดก็ตาม แตก็ยังคงถอืหลักธรรมะในพระพุทธศาสนา ไมวาจะเปนหลักธรรม

ศาสตรหรือหลักราชศาสตรเปนแนวทางการปกครองแลว หากจะมีการเปลี่ยนเปนแบบคอนสติติว

ช่ันแนลโมนากี โดยมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด พระมหากษัตริยก็ยอมที่จะถือปฏิบัติตามรัฐ

ธรรมนูญไดเฉกเชนเดียวกัน จึงสามารถดํารงตําแหนงประมุขของประเทศในฐานะของพระมหา

กษัตริยตามรัฐธรรมนูญได๑๔๑ 

  นอกจากคํากราบบังคมทูลความเห็นขอใหจัดการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน

ของเชื้อพระวงศและขาราชการไทยที่ไดเสนอเมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ แลว  หากจะไมกลาวถึงความคิดเห็น

ของปราชญในทางการเมืองการปกครองของยุคนั้นอีก ๒ ทาน คือ เทียนวรรณ และ ก.ศ.ร. กุหลาบ 

ยอมจะถือวาวิทยานิพนธเลมนี้ขาดความสมบูรณของการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยที่

เกิดขึ้นในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก 

  เทียนวรรณ และ ก.ศ.ร. กุหลาบ เปนบุคคลรวมสมัยที่เกิดในรัชกาลพระบาทสมเด็จ

พระนั่งเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๓) และเติบโตในขณะที่อิทธิพลของอารยธรรมตะวันตกกําลัง

แพรสะพัดอยูในสังคมระดับสูง ซึ่งแมวาบุคคลทั้งสองจะมิไดมีตําแหนงหนาที่ในทางราชการก็ตาม 

แตมีโอกาสไดเรียนรูความกาวหนาของตะวันตกอันเนื่องจากท่ีไดเคยบวชเรียนในพระพุทธศาสนา 

กับนักปราชญคนสําคัญของศาสนา    รวมทั้งไดมีโอกาสคุนเคยกับพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา 

 

                                                                 
๑๔๑ นราธิปพงศประพันธ, พระเจาวรวงศเธอ กรมหมื่น, “ประชาธิปไตยแบบไทย,” วารสารสมาคมกิจ

การวิเทศสัมพันธและกฎหมายระหวางประเทศในพระบรมราชูปถัมภ ๑ (มกราคม ๒๕๐๙): ๑๙๐-๒๐๑. 



 ๑๘๙

เจาอยูหัว และเจานายพระองคอื่นที่มีความสัมพันธกับฝรั่งตะวันตก จึงทําใหบุคคลทั้งสองมีความ

สามารถในการติดตอส่ือสารและรับเอาวิทยาการแผนใหมจากตะวันตกไดเปนอยางดี 

  แนวความคิดของเทียนวรรณและ ก.ศ.ร. กุหลาบ ถือไดวาเปนนักคิดที่มีผลงาน

วิจารณสังคมในแนวทางที่ตองการปฏิรูปบานเมืองใหมีเจริญกาวหนาอยางเชนประเทศอื่น ๆ  
ซึ่งถือวามีความเปน “สมัยใหม” มาก และจัดไดวาแนวความคิดของบุคคลทั้งสองเปนแนวคิดที่

รุนแรงเพื่อตอตานระบอบความเชื่อดังเดิม หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือเปนการทาทายอํานาจรัฐ

ของพระมหากษัตริยซึ่งเปนเรื่องที่รายแรงมากสําหรับการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  งานเขียนของ ก.ศ.ร. กุหลาบ ที่ไดนําเสนอนั้น แมวาจะมิใชเปนการวิจารณสังคม

และการปกครองที่รุนแรงอยางเชนเทียนวรรณ แตไดสะทอนความคิดเห็นของเขาวา การปกครอง

ในอุดมคติหรือการปกครองที่ดีนั้น ควรจะเปนการปกครองที่ยึดถือเอาความยุติธรรมเปนหลัก  
ซึ่งไดแกการปฏิบัติตามหลักธรรมะทางพุทธศาสนา และการนําคําสอนของพระพุทธศาสนามาเปน

หลักในการปกครองและการบริหารราชการทุกระดับ๑๔๒  โดย ก.ศ.ร. กุหลาบ ไดกลาวไวใน

หนังสือสยามประเภท ฉบับที่ ๑ เก่ียวกับ “ความเปนเอกราชของบานเมือง” วาจะประกอบไปดวย
หลักประธาน ๔ ประการ คือ จัตุเทวาภิบาลสี่องค ไดแก  

  ๑. พระซื่อเมือง ไดแก พระพุทธจักรหรือที่เรียกวาพระไตรปฎก อันไดแกคําส่ังสอน

ของสมเด็จพระพุทธเจา 

  ๒. พระทรงเมือง ไดแก พระราชอาณาจักร (Kingdom) คือการปกครองเขตแดน

โดยอาศัยพระราชกําหนดกฎเกณฑที่เรียกวา “กฎหมาย” เปนแนวทางในการปกครอง 

  ๓. พระหลักเมือง ไดแก เสวะกามาตรยราชบริพาร ที่มีหนาที่พิพากษาตัดสินคดี
ของราษฎร หรือหากจะเรียกตามภาษาสมัยใหมก็คือ รัฐมนตรี (Minister) หรือรัฐบาล (Government) 
ซึ่งหากในความหมายปจจุบันก็คือ “ราชาธิปไตย”  และ 

  ๔. พระกาลเมือง ไดแก จัตุรงคะเสนามาตย ซึ่งหมายถึงปจจัยที่ถือเปนกําลังสําคัญ
ของบานเมือง ๔ อยาง คือ ชาง มา เกวียนระแทะ และไพรพล 
                                                                 

๑๔๒ ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและงานของเทียนวรรณและ ก.ศ.ร. กุหลาบ, (กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, 
๒๕๒๔), หนา ๒๑๒. 



 ๑๙๐

  จากแนวความคิดของ ก.ศ.ร. กุหลาบ แสดงใหเห็นถึงหลักประธาน ๔ ประการที่

จะเปนแนวทางของการปกครองประเทศ ซึ่งส่ิงสําคัญที่สุดไดแก พระซื่อเมือง หมายถึงหลักคําสอน

ของพระพุทธเจา อันเปรียบเสมือนหลักการปกครองบานเมือง และถือวาเปนที่มาของพระทรงเมือง 

(ตัวบทกฎหมาย)  เมื่อนํามาเปรียบเทียบกับแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมแลว 

จึงอาจอนุโลมเอาไดวาพระซื่อเมืองในความหมายของ ก.ศ.ร. กุหลาบ นาจะหมายถึง “รัฐธรรมนูญ” 
ซึ่งเปนกฎเกณฑสูงสุดที่กําหนดกติกา รูปแบบการปกครองของประเทศเอาไวอยางชัดเจน และ

ถือวาเปนที่มาของอํานาจทั้งหมดภายในประเทศนั่นเอง เทากับวาแนวความคิดดังกลาวสนับสนุน

ใหจํากัดการใชอํานาจรัฐของพระมหากษัตริยวาควรจะตองมีหลักเกณฑหรือกฎหมายสูงสุดที่มิใช

แตเพียงหลักธรรมะในทางพระพุทธศาสนาเพียงอยางเดียว จึงเปนนัยของการเรียกรองใหมีการ

เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองเปนแบบพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตกฎหมาย (Limited Monarchy 
หรือ Constitutional Monarchy)  หากแตวาความคิดเห็นของ ก.ศ.ร. กุหลาบ นั้น กลับเปนที่รูจักและ

เขาใจวาเปนผูที่ดัดแปลงหรือปลอมแปลงประวัติศาสตร๑๔๓  ฉะนั้น ผลงานของนายกุหลาย ก.ศ.ร. 

จึงมิไดรับการยอมรับเทาที่ควร 

  ในขณะที่ปราชญที่มีชื่อเสียงแหงยุคอีกทานหนึ่ง ไดแก เทียนวรรณ ซึ่งเปนผูมี

แนวความคิดแบบสมัยใหม และไดเสนอแนวความคิดนั้นออกทางสื่อหนังสือพิมพที่ตนเองเปน

บรรณาธิการอยู ช่ือวา “ตุลยวิภาคพจนกิจ” และ “ศิริพจนภาค” ซึ่งมุงเสนอความเห็นในการปรับ
ปรุงประเทศสยามใหเจริญรุงเรือง ขจัดขนบธรรมเนียมประเพณี และคานิยมที่ไมพึงปรารถนา แต
ดวยความคิดเห็นที่คอนขางจะกาวหนาลํ้าสมัย จึงทําใหความคิดของเขาไมมีอิทธิพลแพรหลายเทา

ที่ควร เพราะในสมัยนั้นมีผูรูหนังสือเปนจํานวนนอย ขอเขียนของเทียนวรรณจึงจํากัดอยูแตในวง

แคบ เฉพาะคนชั้นปกครองและขุนนางบางคนเทานั้น แตก็มิไดถือเอาเปนธุระมากมายนัก๑๔๔   

  เทียนวรรณไดเสนอความคิดในรูปแบบของการวิจารณสังคมและระบบการเมือง

อยางรุนแรงที่สุดคนหนึ่ง แมจะมิไดวิจารณรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

                                                                 
๑๔๓ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๙๑. 
๑๔๔ เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๗. 



 ๑๙๑

โดยตรง แตก็ไดอธิบายเปรียบเทียบธรรมะในทางพระพุทธศาสนาเพื่อนํามาประยกุตใชเปนแนวทาง

ในการปกครองประเทศ   

  ขอเขียนของเทียนวรรณวาดวยกําลังใหญ ๓ ประการของบานเมือง ไดเสนอความเห็น

เก่ียวกับหลักสําคัญที่ถือเปนกําลังของบานเมืองประกอบไปดวย ๓ ส่ิง คือ วิชาความรู ประการหนึ่ง 

ทรัพยและบอเกิดแหงทรัพย ประการหนึ่ง  และประชาชนพลเมืองที่มีความชํานาญทางการศึก 

อีกประการหนึ่ง  ซึ่งเทียนวรรณเห็นวาส่ิงสําคัญที่สุดก็คือประชาชนพลเมืองอันเปนกําลังของประเทศ 

เทากับชี้ใหพระมหากษัตริยในฐานะผูปกครองของประเทศในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ตอง

ใหความสําคัญกับราษฎรเพราะ “ราษฎรเปนแกวตาของพระมหากษัตริย ตองระวังรักษาถนอม
อยาเอกที่สุด ตองเอื้อเฟอ เห็นส่ิงใดจะเปนอันตรายแกราษฎร ตองรีบรอนเอาใจใสตัดรอนเสีย 

ใหเหมือนเราเอาใจใสบุตรภรรยาที่รักของเรา”๑๔๕ โดยเปรียบราษฎรเสมือน “สายโลหิตของแผนดิน” 
ดังนั้น เทียนวรรณจึงมีความฝนวา สักวันหนึ่งตองมีการเปลี่ยนแปลงขนบธรรมเนียมประเพณีของ

บานเมือง “จะตั้งปาลิเมนตอนุญาตใหมีหัวหนาราษฎร มาพูดธุระชี้แจงของตนแกรัฐบาลได ในขอที่
มีคุณแลมีโทษทางความเจริญแลไมเจริญนั้น ๆ ไดตามเวลาที่กําหนดอนุญาตไว”๑๔๖ หรือคํากลอน

เรียกรองใหมีการปกครองในระบอบรัฐสภาที่เทียนวรรณไดเสนอไวเม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๘ วา 

  “ไพรเปนพื้นยืนรองทํานองชอบ ตามระบอบปาลิเมนตประเด็นขํา 
 แมนิ่งชาลาหลังยังมิทํา   จะตกต่ํานอยหนาเวลาสาย 
 ขอใหเห็นเชนเราผูเฒาทัก  บํารุงรักษาชาติสอาดศรี 
 ทั้งเจานายฝายพหลและมนตรี  จงเปนศิวิไลซจริงอยานิ่งนาน 
 ใหรีบหาปาลิเมนตข้ึนเปนหลัก  จะไดชักนอมใจไพรสถาน 
 เรงเปนฟรีปรีดาอยาชานาน  รักษาบานเมืองเราชวยเจานาย”๑๔๗ 

                                                                 
๑๔๕ ตุลวิภาคพจนกิจ เลม ๔ (วันที่ ๑๖ ตุลาคม ร.ศ. ๑๒๒) และ “วาดวยรัตน” ใน ตุลวิภาคพจนกิจ 

เลม ๑ (วันที่ ๑ พฤศจิกายน ร.ศ. ๑๑๙) อางใน ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและงานของเทียนวรรณและ  
ก.ศ.ร. กุหลาบ, หนา ๓๓. 

๑๔๖ “วาดวยความฝนละเมอ แตมิใชนอนหลับ” ใน ตุลวิภาคพจนกิจ เลม ๕ (วันที่ ๑๖, ๒๓ ธันวาคม 
และ ๑ มกราคม ร.ศ. ๑๒๓) 

๑๔๗ ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและงานของเทียนวรรณและก.ศ.ร. กุหลาบ, หนา ๔๑. 



 ๑๙๒

  ฉะนั้น แนวความคิดของเทียนวรรณที่ไดเสนอมานี้ แสดงใหเห็นวาเทียนวรรณ

เปนผูที่มีความคิดหัวกาวหนาตามแบบสมัยใหมเปนอยางมาก กลาวคือ ตองการจะใหประชาชน

ไดเขามีสวนรวมในการปกครองทางการเมือง (Political Participation) โดยใหเปลี่ยนแปลงประเพณี

การปกครองแผนดินจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่พระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขและ

มพีระราชอํานาจเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว มาเปนแบบรัฐสภาหรือที่ในขณะนั้นเรียกวา “ปาลิเมนต” 
(Parliament) ซึ่งเทากับวาอํานาจรัฐจะมิไดเปนของพระมหากษัตริยเหมือนอยางเชนในอดีต แต

ราษฎรสวนใหญของประเทศจะเปนเจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐ โดยผานทางหัวหนาราษฎรที่

ประชาชนไดรวมกันเสนอแตงตั้งข้ึน 

  อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวา เทียนวรรณมิไดกลาวถึงการจัดใหมีกฎหมายสูงสุด

สําหรับเปนเครื่องมือในการจํากัดการใชอํานาจของผูปกครองและกําหนดแนวทางการปกครอง

ประเทศหรือรัฐธรรมนูญ อยางเชนที่ปรากฏในคํากราบบังคมทูลฯ เม่ือ ร.ศ. ๑๐๓ และความเห็น

ของ ก.ศ.ร. กุหลาบ  ซึ่งอาจจะเปนเพราะวาการเสนอความคิดเพื่อวิจารณสังคมของเทียนวรรณนั้น 

จะเปนไปในทางปฏิบัติที่คํานึงถึงสิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมของประชาชนทุกคนในสังคม

เปนหลักสําคัญ เขาจึงปรารถนาที่จะใหประชาชนไดเขาเปนสวนหนึ่งในการปกครองประเทศ  
ซึ่งในที่สุดแลว ยอมจะตองมีรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นในฐานะของกฎหมายสูงสุดของประเทศ ภายใต

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนสมัยใหมนั่นเอง  

  นอกจากนั้น ส่ิงที่สังเกตเห็นไดจากแนวความคิดของบุคคลที่เกิดขึ้นในรัชสมัย

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไมวาจะเปนคํากราบบังคมทูลฯ  เทียนวรรณ หรือ 

ก.ศ.ร. กุหลาบ ก็คือวา แมการกระทําเชนนี้ จะเปนการทาทายอํานาจรัฐแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย
อยางรุนแรง ที่ตองการจะใหเปลี่ยนแปลงอํานาจรัฐจากพระมหากษัตริยไปสูประชาชน อยางเชน

ในหลาย ๆ ประเทศ แตทั้งหมดกลับปรารถนาที่จะใหพระมหากษัตริยทรงเปนผูริเร่ิมและจัดใหมีข้ึน 

เพ่ือที่จะไดพัฒนาประเทศอยางคอยเปนคอยไป ใหเหมาะสมกับสภาพบานเมืองไทยในขณะนั้น 

แตอยางไรก็ตาม ก็จะตองยอมรับในขอจํากัดบางประการของสังคมไทย ดังที่เทียนวรรณเรียกวา 

“โรคของสามัญชน” คือ “เปนคนโงเขลาปราศจากสะติปญญาวิชาความรู มีสันดานหยาบชาสามานย 
ประกอบการทุจริตชั่วรายตาง ๆ เต็มไปดวยการเลนการพนันอันไมเปนประโยชนแกประเทศชาติ 



 ๑๙๓

ศาสนาและบานเมืองของตน”๑๔๘  ซึ่งเทากับวาประชาชนในสังคมขณะนั้นมีความรูและความเขาใจ 

รวมทั้งความปรารถนาที่จะเขามีสวนรวมในการปกครองนอย หากจะใหนําเอาระบอบการปกครอง

ซึ่งเปนสิ่งใหม อยางเชนแบบอยางของประเทศตะวันตกมาใชในทันทีแลว ยอมจะไมเกิดผลสําเร็จ

ไดอยางแนนอน  แตแลวภายหลังจากที่เทียนวรรณไดเตือนไววาใหรีบทําการจัดตั้งปาลิเมนตข้ึน

กอนที่จะสายเกินกาล ซึ่งก็เปนจริงดังเชนคํานาย เพราะภายหลังจากที่เทียนวรรณเรียกรองใหมี

รัฐสภาเพียง ๒๗ ป ก็ไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

แบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยอยูภายใตกฎหมาย ในป พ.ศ. ๒๔๗๕ นั่นเอง 

 ๓.๔.๒  แนวความคิดของกลุมกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ 

  กลุมบุคคลของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ เปนการรวมตัวกันของนายทหารสัญญาบัตรชั้นผูนอย

และอยูในวัยรุนหนุม ที่เพ่ิงสําเร็จการศึกษาและออกรับราชการประจําอยูตามหนวยทหารหรือ

หนวยราชการตาง ๆ นับเปนคนรุนใหมที่เพ่ิงผานโลกของการศึกษาและยังดอยตอประสบการณ

ทางสังคม ซึ่งเปนมูลเหตุใหทหารใหมกลุมนี้เต็มเปยมไปดวยความศรัทธาในพลังความคิดและ

ความเชื่อของตนจากที่ไดเรียนรูและอบรมมาจากสถานศึกษาของตน  ซึ่งเมื่อพิจารณารายชื่อของ

บุคคลในคณะ ร.ศ. ๑๓๐ สวนใหญจะเปนบุคคลที่มีพ้ืนฐานมาจากสามัญชน๑๔๙  เพราะฉะนั้น  
ส่ิงที่เกิดขึ้นจากการกระทําของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ จึงเปนปรากฏการณที่สะทอนถึงแนวความคิด

ของประชาชนที่เปนผลผลิตจากการปฏิรูปเพื่อใหมีความเปนสมัยใหมที่เกิดข้ึนในรัชกาลที่ ๕ 

และในขณะเดียวกันก็ตองการที่จะเขามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองของประเทศมากกวา

ในอดีต เนื่องจากความเชื่อม่ันของราษฎรในพระบรมราโชบายของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

นับตั้งแตปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเริ่มจะลดนอยลง เกิดมีความเหน็

วาทําอยางนั้นจะดีกวา อยางนี้จะดีกวา ทําอยางนั้นจะเปนการเดือดรอนแกราษฎร ความคดิดงันีม้ี

                                                                 
๑๔๘ ตุลวิภาคพจนกิจ เลม ๔ (วันที่ ๑๖ เมษายน ร.ศ. ๑๒๓) อางใน ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและ

งานของเทียนวรรณและก.ศ.ร. กุหลาบ, หนา ๓๒. 
๑๔๙ อัจฉราพร กมุทพิสมัย, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ กบฎเพื่อประชาธิปไตย : แนวคิดทหารใหม (กรุงเทพฯ : 

อมรินทรวิชาการ, ๒๕๔๐), หนา ๑๖๐. 



 ๑๙๔

อยูแพรหลาย๑๕๐ ซึ่งแนวความคิดและการดําเนินการของบุคคลคณะนี้ไดเร่ิมปรากฏอยางชัดเจน

ในปแรกของการเริ่มตนรัชกาลใหม เพียงแตวาแนวความคิดนี้ยังมิไดเร่ิมกระทําการใด ๆ ใหเกิด

ผลเปนรูปธรรม ทางรัฐบาลก็สืบทราบและปราบปรามไดสําเร็จในป พ.ศ. ๒๔๕๔ นี้เอง 

  ความคิดในการเริ่มกอการของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ เร่ิมปรากฏขึ้นตั้งแต พ.ศ. ๒๔๕๒ 

โดยมี ร.ต. เหรียญ ศรีจันทร ผูเปนตนความคิดที่ตองการพัฒนาประเทศใหกาวหนาทัดเทียมกับ

อารยประเทศ๑๕๑ และประกอบไปดวยบุคคลใกลชิดที่เกิดจากการชักชวนตอ ๆ กัน โดยบุคคลทีม่ี

บทบาทในกลุมไดแก ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ (เหล็ง ศรีจันทร) ซึ่งเปนพี่ชายของ ร.ต.เหรียญ  
ที่มีความสนใจเกี่ยวกับประวัติศาสตรการเมือง ทั้งในประเทศไทยและตางประเทศ จึงไดถายทอด

ใหแกนองชาย และผูรวมกอการปฏิวัติคนอื่น ๆ เปนประจํา โดยไดยกตัวอยางความเจริญของ

ประเทศเพื่อนบานเชน ประเทศญี่ปุน เพ่ือเปนแนวทางในการแกปญหาใหกับสังคมไทย  

  การพิจารณาถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการเมืองการปกครองที่คณะ ร.ศ. ๑๓๐ 

ไดวางแผนเตรียมการเอาไวนั้น สามารถพิจารณาไดจากเอกสาร ๒ ฉบับ คือ “กฎขอบังคับ
สําหรับสโมสร” และ “บันทึกเร่ืองความเจริญและความเสื่อมซามของประเทศ” ซึ่งเปนเอกสาร

ที่ ร.อ.ขุนทวยหารพิทักษ ไดจัดทําข้ึนเพื่อใชเปนแนวทางในการดําเนินงานดังกลาว๑๕๒ อันจะ

สะทอนถึงแนวความคิดของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเปนอยางดี 

  เอกสาร “กฎขอบังคับสําหรับสโมสร” ของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ เปนการกําหนด

หลักเกณฑและเง่ือนไขสําหรับการปฏิบัติตัวของสมาชิกในกลุม เชน คุณสมบัติของบุคคลที่จะเขา

เปนสมาชิก หรือการปฏิบัติตัวในเหตุการณตาง ๆ เปนตน  ซึ่งเอกสารฉบับนี้มิไดแสดงนัยสําคัญ

ที่จะทําใหทราบถึงแนวความคิดของบุคคลคณะนี้แตประการใด   

                                                                 
๑๕๐ หจช., ร. ๖ ก.๑/๑๒ ลายพระหัตถสมเด็จพระเจานองยาเธอ เจาฟากรมหลวงพิษณุโลกประชานาถ 

กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว, ๘ มิถุนายน ๒๔๕๔.  อางถึงใน มัทยา เกษกมล, 
“การเมืองและการปกครองในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว,” สังคมศาสตรปริทัศน ๑๔ 
(เมษายน-พฤษภาคม ๒๕๑๙): ๘๗. 

๑๕๑ ร.ต.เนตร พูนวิวัฒน, “ประวัติยอของ ร.ต.เหรียญ ศรีจันทร”,  ร.ต.สอน วงษโต, “เหรียญเพ่ือน
รวมชีพ”  และ ร.ต.จรูญ ษตะเมษ, “เพ่ือนรวมคิดมิตรรวมชีพ” ใน เหรียญรําลึก (พิมพเปนอนุสรณในงาน
พระราชทานเพลิงศพ ร.ต. เหรียญ ศรีจันทร  ณ เมรุวดัมงกุฎกษัตริยาราม, ๒๕๑๔), หนา ๒-๑๐. 

๑๕๒ หจช., ร. ๖ บ.๑๗/๓  หนังสือท่ีคนไดจากบานของ ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ. 



 ๑๙๕

  ในขณะที่ “บันทึกเร่ืองความเสื่อมซามและความเจริญของประเทศ” เปนเอกสาร
ที่แสดงออกซึ่งความคิดทางการเมืองของ ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ ซึ่งเปรียบเสมือนมันสมองของ

คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเปนอยางดี  โดยบันทึกฉบับนี้ไดอธิบายวา “... ประเทศใดซึ่งจะมีความรุงเรือง

หรือเกิดความเสื่อมทรามลงนั้น ยอมเปนไปโดยความปกครองของประเทศ ซึ่งเปนเหตุที่จะ

กระทําใหประเทศนั้นเกิดความเจริญหรือเกิดความซุดโซมดวยประการตาง ๆ  ถาประเทศหนึ่ง

ประเทศใดรูจักจัดการปกครองดีโดยใชกฎหมายแลแบบธรรมเนียมที่ยุติธรรม ซึ่งไมกดขี่แล

เบียดเบียนใหราษฎรไดรับความเดือดรอน ประเทศนั้นก็จะมีความเจริญรุงเรืองแลศรีวิลัยยิ่งข้ึน

ทุกที ...”  ซึ่งเทากับเปนการทาทายอํานาจรัฐแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่พระมหากษัตริยทรงมี

พระราชอํานาจอยางเด็ดขาดในการบริหารปกครองประเทศ ซึ่งแสดงใหเห็นวา “การปกครอง
ประเทศตามวิธีนี้ เปนวิธีที่รายแรงมากเพราะกษัตริยมีอํานาจเต็มที่โดยอยูเหนือกฎหมาย กษตัรยิ

จะทาํการชั่วรายอยางหนึ่งอยางใดก็ทําได เพราะไมมีใครขัดขวาง ... เพราะเหตุนี้เอง ประเทศที่มี

กษัตริยปกครองเปนแอ็บโซลุตจึงตองลมจมถึงกับความวินาศ ตองเปนขาเปนเชลยของประเทศที่

มีแบบธรรมเนียมปกครองดี ...”  ฉะนั้น คณะ ร.ศ. ๑๓๐ จึงมีความคิดเห็นควรวา ประเทศไทย

มีความจําเปนอยางย่ิงที่จะตองจัดการเปลี่ยนแปลงประเพณีการปกครองเสียใหม จากระบอบ 
สมบูรณาญาสิทธิราชย ใหกลายเปนระบอบการปกครองที่มีกฎเกณฑเพ่ือควบคุมการใชอํานาจ

ของผูปกครอง ซึ่งอาจจะยังมีผูปกครองที่ยังคงสถานะเปนพระมหากษัตริยอยูตอไปหรือไมก็ได 

หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือวา จะตองมีการเปล่ียนแปลงแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐ มิใหตก

อยูที่ผูปกครองซึ่งเปนพระมหากษัตริยที่จะใชอํานาจนั้นแตเพียงผูเดียว อันจะเปนการกอใหเกิด

ความเสียหายขึ้นแกประชาชนผูอยูใตปกครองได หากแตควรจะใหประชาชนรวมเปนเจาของ

อํานาจรัฐ ซึ่งพระมหากษัตริยหรือผูปกครองจะดําเนินการใด ๆ ควรคํานึงถึงประโยชนของสวน

รวมเปนสําคัญ  

  ดังนั้นคณะ ร.ศ. ๑๓๐ จึงไดเสนอแนวความคิดที่ตองการจะใหเปล่ียนแปลงรูป

แบบการปกครอง โดยที่ใหประชาชนไดมีสวนรวมในการเปนเจาของและการใชอํานาจรัฐไดมาก

ข้ึน โดยแบงออกเปน ๒ แนวทาง ก็คือ  

  แนวทางแรก เปนการจัดการปกครองแบบลิมิตเต็ดมอนากี้ (Limited Monarchy) 

กลาวคือ กษัตริยจะตองอยูภายใตกฎหมาย ไมมีอํานาจที่จะกระทาํการใด ๆ ไดตามภาระของตนเอง 



 ๑๙๖

การงานของบานเมืองที่จะจัดทําข้ึนนั้นตองแลวแตที่ประชุมจะเห็นสมควร ซึ่งหมายถึงที่ประชุม

ของเสนาบดีหรือสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน จึงแสดงใหเห็นวามีความตองการที่

จะใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองตนเองมากขึ้นกวาแตกอน มิใชวาจะตองอยูภายใต

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว ซึ่งระบอบการปกครองนี้ คณะ ร.ศ. ๑๓๐  
มีความเห็นที่สอดคลองกันวาเปนระบอบการปกครองที่ดีมากที่ทําใหพระมหากษัตริยจะตองถูก

บังคับใหอยูภายใตกฎหมาย และจะเปนวิธีการปกครองแบบหนึ่งที่จะทําใหประเทศมีความเจริญ

รุงเรือง ดังจะเห็นตัวอยางไดจากประเทศอังกฤษซึ่งถือเปนตนแบบการปกครองในระบอบนี้ หรือ

ประเทศในแถบเอเชียก็ไดจัดการเปลี่ยนแปลงตามแบบใหมนี้เชนกัน อาทิเชน ตุรกี ญี่ปุน 

เปนตน  และการปกครองอีกแบบหนึ่งที่คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเสนอไวก็คือ 

  แนวทางที่สอง เปนการจัดการปกครองตามแบบรีพับลิก (Republic) กลาวคือ 

ตองยกเลิกมิใหมีพระมหากษัตริยเปนผูใชอํานาจปกครองอีกตอไป แตจะตองจัดใหมีที่ประชุม

สําหรับจัดการบานเมืองอยางแข็งแรง และมีประธานาธิบดีเปนประธานสําหรับปกครองประเทศ 

สวนราษฎรพลเมืองทุกคนก็ตองใหมีสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอยางเทาเทียมกัน ไมใหมี

ใครเปนตระกูลต่ําแลเปนตระกูลสูงกวากัน เพราะฉะนั้นการดูถูกแลการขมเหงซึ่งกันและกันก็จะ

หมดไป ไมมีใครเปนเจา เปนบาว เปนนายเหมือนกับการปกครองในระบอบอื่น เพราะฉะนั้น 

ราษฎรในเกือบทุกประเทศจึงอยากเปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนแบบรีพับลิกนี้ 

  แนวความคิดเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองที่คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเสนอเอาไวใน

บันทึกดังกลาว ซึ่งเปนผลจากความคิดของ ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ ที่ไดเขียนขึ้น ถือไดวาเปน

แนวทางในการอบรมสั่งสอนเรื่องลัทธิทางการเมืองใหแกนายทหารในทุกระดับชั้น อันเปนการปลูกฝง

แนวความคิดอุดมการณทางการเมือง เพ่ือที่จะขยายฐานความคิดของการปฏิวัติที่ตองการจะให 

มีข้ึนในอนาคต มากกวาที่จะเปนการวางแผนสําหรับดําเนินการปฏิวัติ๑๕๓  

  อยางไรก็ดี แมเปาหมายการดําเนินงานของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ ที่ตองการจะเปลี่ยน

รูปแบบการปกครองใหเปนประชาธิปไตย โดยที่ยังมิไดกําหนดใหชัดเจนวาจะเปนแบบลิมิเต็ดมอนากี้ 

หรือแบบรีพับลิก แตคณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดกําหนดนัดประชุมและวางตัวบุคคลที่จะใหเปนผูปกครอง

                                                                 
๑๕๓ อัจฉราพร กมุทพิสมัย, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ กบฎเพื่อประชาธิปไตย : แนวคิดทหารใหม, หนา ๑๗๑. 



 ๑๙๗

ภายหลังจากไดปฏิวัติวา หากตกลงใหมีการปกครองเปนแบบลิมิเต็ดมอนากี้ จะทูลเชิญสมเด็จเจาฟา 

กรมหลวงพิษณุโลกประชานาถ หรือสมเด็จเจาฟา กรมพระนครสวรรควรพินิจ ใหเปนพระมหากษัตริย

ภายใตรัฐธรรมนูญ  แตหากใหเปนแบบรีพับลิก จะทูลเชิญสมเด็จพระเจาพ่ียาเธอ กรมหลวง

ราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ใหเปนประธานาธิบดี  ซึ่งแนวความคิดสวนใหญของสมาชิกจะคลอยตามไปใน

ทางรีพับลิก๑๕๔ 

  จากแนวความคิดและการกระทําของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ แสดงใหเห็นถึงความ

พยายามของทหารใหมรุนหนุมที่ตองการจะทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยตองการ

จะเปลี่ยนแปลงอํานาจรัฐจากของพระมหากษัตริยใหมาเปนของประชาชน ซึ่งไมวาจะเปนรูปแบบ

การปกครองแบบลิมิเต็ดมอนากี้ หรือแบบริพับลิกก็ตาม ยอมตองการจะใหประชาชนไดเขามี

สวนรวมในการปกครองอันถือวาเปนพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยนั่นเอง 

  การดําเนินงานของคณะปฏิวัติ ร.ศ. ๑๓๐ แมวาจะเปนการกระทําของกลุมคน

จํานวนไมมากและยังจํากัดอยูเฉพาะในวงแคบเทานั้น แตก็ถือไดวามีบทบาทตอพระราชดําริทาง

การเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก กลาวคือ พระราชดําริที่เก่ียว

กับการบริหารราชการแผนดินของพระองคไดแสดงออกในทางที่ทรงไมเห็นชอบดวยที่จะให

เปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศสยาม แตกลับทรงเห็นชอบกับแบบราชาธิปไตยเชนเดิม  

ดังนั้น วิธีการที่ทรงคัดคานจึงมิใชเปนการปราบปรามหรือกีดกันความคิดเห็น เพราะทรงถือวา 
ไมมีใครจะบังคับใหคนคิดได แตสามารถจะหวานลอมชักจูงจิตใจคนได จึงทรงใชพระราชปรีชา

สามารถทางวรรณกรรมทางบทละคร พระราชดํารัสและพระบรมราโชวาทที่มีในสถานที่ประชุม

ตาง ๆ แสดงใหเห็นผลเสียของระบอบรัฐสภา (ลิมิเต็ดมอนากี้) และระบอบสาธารณรัฐ (ริพับลิก) 

วาเปนสิ่งที่ขัดตอประเพณีดั้งเดิมของสังคมไทย๑๕๕ แตอยางไรก็ดี การขัดแยงกันทางดานแนวความคิด

เกี่ยวกับรูปแบบการปกครองนี้ ก็เปนเพียงผลผลิตที่เกิดขึ้นตามพลวัตรของสภาพสังคมที่กําลัง

เปลี่ยนแปลงไปยุคเกาไปสูยุคใหม  

                                                                 
๑๕๔ หจช., ร.๖ บ.๑๗/๑๗ คําปฤกษาโทษนายทหารกอการกําเริบ (๔ พฤษภาคม ร.ศ. ๑๓๑). 
๑๕๕ แถมสุข นุมนนท, ยังเติรกรุนแรก : กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, พิมพครั้งท่ี ๓ (กรุงเทพฯ : สายธาร, 

๒๕๔๕), หนา ๑๗๙. 



 ๑๙๘

 ๓.๔.๓  แนวความคิดของคณะราษฎร : มูลเหตุการปฏิวัติ พ.ศ. ๒๔๗๕ 

  “คณะราษฎร” เปนคณะบุคคลอีกกลุมหนึ่งที่มีความคิดกาวหนาหรือหัวสมัยใหม 
ตามแบบแนวความคิดประชาธิปไตยที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศยุโรป ซึ่งเห็นวาประเทศ

สยามมีความจําเปนจะตองเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

ระบอบราชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญ เพ่ือที่จะไดพัฒนาใหทันกับสภาวะของสังคมที่กําลัง

เปลี่ยนไป 

  คณะราษฎรไดรวมตัวกันขึ้นและมีการดําเนินการประชุมอยางเปนทางการครั้งแรก

เมื่อเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. ๑๙๒๗ (พ.ศ. ๒๔๗๐) ที่หอพักแหงหนึ่ง ณ Rue du Sommerard   
โดยมีผูเขารวมประชุมทั้งหมด ๗ คน คือ 
  ๑. ร.ท. ประยูร  ภมรมนตรี  นายทหารกองหนุน ซึ่งเคยเปนผูบังคับหมวด

ทหารมหาดเล็กรักษาพระองครัชกาลที่ ๖ 
  ๒  ร.ท. แปลก  ขิตตะสังคะ  สําเร็จวิชาจากโรงเรียนเสนาธิการทหารบกสยาม
แลวมาศึกษาตอที่โรงเรียนนายทหารปนใหญฝร่ังเศส 
  ๓. ร.ต. ทัศนัย  มิตรภักด ี นายทหารกองหนุน เคยเปนผูบังคับหมวดกรมการ

ทหารมาที่ ๕ นครราชสีมา  แลวมาศึกษาที่โรงเรียนนายทหารมาฝร่ังเศส 
  ๔. นายตั้ว  ลพานุกรม  นักศึกษาวิทยาศาสตรในสวิตเซอรแลนด เคยเปนจา

นายสิบในกองทหารอาสาสงครามโลกครั้งที่ ๑ 
  ๕. หลวงสิริราชไมตรี (จรูญ  สิงหเสนี)  ผูชวยสถานทูตสยามประจํากรุงปารีส 

เคยเปนนักเรียนกฎหมายกระทรวงยุติธรรม 
  ๖. หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี  พนมยงค)  นักเรียนกฎหมายกระทรวงยุติ
ธรรม กําลังศึกษาตอระดับปริญญาเอกทางดานกฎหมายในฝรั่งเศส โดยทุนการศึกษาของรัฐบาล  

  วัตถุประสงคหลักที่ สํ าคัญของคณะราษฎรคือ ตองการ Coup d’Etat หรือ 

Revolution ซึ่งในขณะนั้นยังไมมีศัพทภาษาไทยที่จะสื่อความหมายวา “ปฏิวัติ” หรือ “อภิวัฒน”  

ดังนั้น คณะราษฎรจึงใชคําศัพทธรรมดาวา “เปลี่ยนแปลงการปกครองของกษัตริยเหนือ
กฎหมายมาเปนการปกครองที่มีกษัตริยอยูใตกฎหมาย”  โดยมีการดําเนินงานเพื่อใหบรรลุ



 ๑๙๙

หลัก ๖ ประการ คือ (๑) รักษาความเปนเอกราชทั้งหลาย เชน เอกราชในทางการเมือง  ในทางศาล  

ในทางเศรษฐกิจ ฯลฯ  ของประเทศไวใหมั่นคง  (๒) รักษาความปลอดภัยในประเทศ ใหการ

ประทุษรายตอกันลดลงใหมาก  (๓) บํารุงความสุขสมบูรณของราษฎรในทางเศรษฐกิจโดย 
รัฐบาลใหมจะหางานใหราษฎรทุกคนทํา จะวางโครงการเศรษฐกจิแหงชาติไมปลอยใหราษฎรอดอยาก  

(๔) ใหราษฎรมีสิทธิเสมอภาคกัน  (๕) ใหราษฎรมีเสรีภาพที่ไมขัดตอหลัก ๔ ประการดงักลาวแลว  

(๖) ใหการศึกษาอยางเต็มที่แกราษฎร๑๕๖ 

  อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาแลว ยอมจะปฏิเสธไมไดเลยวา ผูที่เปนมันสมองของ

ของคณะราษฎร ไดแก หลวงประดิษฐมนูธรรม หรือนายปรีดี พนมยงค  แนวความคิดเกี่ยวกับ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่แสดงออกมาในนามของ “คณะราษฎร” จึงลวนแลวแตเปน
ความคิดที่เกิดขึ้นมาจากนายปรีดีฯ ทั้งส้ิน  ฉะนั้น การศึกษาถึงแนวความคิดของนายปรีดีฯ ยอมจะ

ทําใหเห็นถึงแนวความคิดโดยรวมของคณะราษฎรที่ตองการจะเปลี่ยนแปลงการปกครองใหพระ

มหากษัตริยอยูภายใตกฎหมายไดเปนอยางดี 

  การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ที่เกิดข้ึนนี้ ถือวาเปนปรากฏ

การณปกติธรรมดาที่สอดคลองกับกฎเกณฑทางวิทยาศาสตร เพราะเมื่อสภาพสังคมในยุคสมัย
หนึ่งเปลี่ยนไป ระบอบการเมืองการปกครองยอมจะตองเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคม ดังที่นาย

ปรีดีฯ กลาวเอาไวในหนังสือความเปนอนิจจังของสังคมวา “ตามกฎธรรมชาตินั้น กายาพยพ 

(ระบอบการเมือง) ตองสมานกับสสาร (ระบอบเศรษฐกิจ)  ดั่งนั้น ถากายาพยพของสังคมเปลี่ยน

ลาชากวาความเปนอยูทางชีวปจจัยของสังคมจนเนิ่นนานเกินสมควรแลว ธรรมชาติก็บังคับให

กายาพยพจําตองสมานกับสสารจนได คือ เมื่อไปเปนไปตามวิถีวิวัฒนก็ตองเปนไปตามวิถีอภิ

วัฒน เชนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เม่ือวันที่ ๒๔ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๕ ตองเปนไปเชนนั้น 

เพราะกายาพยพของสังคมเปลี่ยนแปลงลาชาเกิดสมควรกวาการเปลี่ยนแปลงทางชีวปจจัยของ

สังคม”  

                                                                 
๑๕๖ ปรีดี พนมยงค, “บางเรื่องเก่ียวกับการกอตั้งคณะราษฎรและระบอบประชาธิปไตย,” แนวความคิด

ประชาธิปไตยของปรีดี พนมยงค,วาณี พนมยงค สายประดิษฐ บรรณาธิการ, หนา ๓. 



 ๒๐๐

  แนวความคิดการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยที่ตองการเปลี่ยนแปลง

ระบอบการปกครอง โดยใหประชาชนเขามีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินดวยนั้น มิใชจะ

มีแตเฉพาะคณะราษฎรเทานั้น กระแสแนวความคิดที่ตองการเปลี่ยนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

ก็มีความตื่นตัวอยูในกลุมคนรุนหนุมสาวสมัยนั้นเชนกัน ทั้งนี้ แสดงถึงวาผูที่มิไดมีความเปนอยู

อยางระบบศักดินาเกิดจิตสํานึกที่เขาประสบแกตนเองถึงความไมเหมาะสมของระบอบนั้น และ

อิทธิพลที่เขาไดรับจากสื่อมวลชนที่มีลักษณะกาวหนาในสมัยนั้นที่เรียกรองใหมีการเปลี่ยนเปน

ระบอบราชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญ  เพราะเหตุดังกลาวนี้ จึงทําใหการดําเนินงานของคณะราษฎร

ซึ่งมีจํานวนนอยที่กลับมาจากยุโรปจึงไมมีความลําบากมากนักในการชวนผูตื่นตัวในเมืองไทยให

เขาเปนสมาชิกคณะราษฎร เพราะเขามีพ้ืนฐานแหงความตองการนั้นอยูแลว๑๕๗ 

  ภายหลังจากที่นายปรีดีฯ ไดสําเร็จการศึกษาระดับปริญญาเอกทางดานกฎหมาย

จากประเทศฝรั่งเศสและเดินทางกลับประมาณปลายป พ.ศ. ๒๔๗๐ ไดเขาทํางานในกระทรวงยุติ

ธรรม ขณะเดียวกันไดทําหนาที่อาจารยสอนวิชากฎหมายปกครองที่โรงเรียนกฎหมาย กระทรวง

ยุติธรรม  ซึ่งถือวาเปนการปลูกฝงแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐตามแบบ

สมัยใหม โดยยดึถือตามแนวทางของประเทศฝรั่งเศสเปนหลัก ดังจะเห็นไดจากหนังสือคําอธิบาย

วิชากฎหมายปกครองของนายปรีดีฯ  ที่ เขียนขึ้น เปนตํ าราประกอบการเรียนการสอน  
เมื่อ พ.ศ. ๒๔๗๔  ไดอธิบายถึงแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจปกครองที่ถือเปนอํานาจสูงสุดตาม

ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยวา “ในประเทศสยาม อํานาจสูงสุดทั้งสิ้นน้ีเปน
ของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว แตถัดจากพระองคไปก็มีทะบวงการเมืองตาง ๆ ซึ่งไดรับ

มอบหมายจากพระองคใหใชอํานาจเหลานี้ เหตุฉะนั้นการแบงแยกอํานาจในประเทศสยามก็อาจมี

ไดในระวางทะบวงการตาง ๆ ซึ่งไดรับมอบหมายอํานาจจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว”๑๕๘  

โดยหลักการของระบอบการปกครองนี้ จะถือวาอํานาจการปกครองทั้งหมดถูกรวมศูนยอยูที่องค

พระมหากษัตริย ที่จะเปนผูใชอํานาจไดแตเพียงผูเดียว แตเนื่องจากความไมแนนอนเกี่ยวกับการ

ใชอํานาจของผูปกครอง ที่ปราศจากกฎเกณฑในการควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองมิใหเกิน

                                                                 
๑๕๗ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๐. 
๑๕๘ ปรีดี พนมยงค, คําอธิบายกฎหมายปกครอง (พระนคร : พิมพในงานพระราชทานเพลิงศพ 

พล.ต.ต.พัฒน นิลวัฒนานนท, ๒๕๑๓), หนา ๔๐. 



 ๒๐๑

ขอบเขตจนเกิดความเสียหายแกประชาชนและประเทศชาติ นอกเสียจากหลักธรรมทางพระพุทธ

ศาสนา ที่เปนเพียงคติความเชื่อโดยไมมีสภาพบังคับที่แนนอน  ดังนั้น แนวความคิดตามแบบสมัย

ใหมจึงไดสรางกฎเกณฑที่เปนกฎหมายสูงสุดในการปกครอง ที่เรียกวา “รัฐธรรมนูญ” เพ่ือจํากัด
การใชอํานาจของบุคคลเพียงคนเดียว และใหถือวาประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตยหรือ

อํานาจรัฐ∗ ซึ่งเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ โดยแบงแยกอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจ

สูงสุดในการปกครองประเทศออกเปน ๓ ประการ คือ  

  ๑. อํานาจในการบัญญัติกฎหมาย หรืออํานาจนิติบัญญัติ (Pouvoir législatif) 

  ๒. อํานาจในการปฏิบัติตามกฎหมาย หรืออํานาจบริหาร หรืออํานาจธุระการ 

(Pouvoir exécutif) 

  ๓. อํานาจในการวินิจฉัยกฎหมาย หรืออํานาจตุลาการ ((Pouvoir judiciaire) 

  โดยที่อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการนั้น ตามลัทธกิฎหมายฝรัง่เศสยอมแยก

ออกจากอํานาจบริหารหรือธุระการ เพราะถาจะใหรวมกันอยูแลวในการปกครอง อาจจะนํามาซึ่ง

ความไมยุติธรรมได๑๕๙ หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ นายปรีดีฯ ไดรับเอาอิทธิของแนวความคิด

การแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออมาใชเปนแนวทางในการดําเนินงานของคณะราษฎร 

เพ่ือใหดําเนินไปในแนวทางเดียวกับประเทศยุโรปนั่นเอง  

  การดําเนินการเพื่อสรางอุดมการณของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐอันมีพระ

มหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญของคณะราษฎรนั้น  ไมอาจจะทําไดอยางเปดเผยเพราะ

                                                                 
∗ โดยนัยนี้ คณะบุคคลที่ไดดําเนินการตามแนวความคิดที่ตองการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจาก

สมบูรณาญาสิทธิราชญมาเปนระบอบประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญนี้ จึงได
เรียกตนเองวา “คณะราษฎร”  ทั้งนี้ นายปรีดี พนมยงคไดอธิบายเหตุผลไววา ตามแนวคิดทางวิทยาศาสตร
ทางสังคมที่กาวหนา ไดจําแนกบุคคลเปน ๒ ประเภทใหญ คือ (๑) พวกปฏิกิริยา (Reactionaries) ซึ่งตองการ
เหนี่ยวรั้งระบอบสังคมแบบเกาใหคงอยู  (๒) บุคคลอื่น ๆ นอกจากจากพวกปฏิกิริยา ซึ่งจะเรียกวา People หรือ 
“ราษฎร” หมายถึงพลเมืองสวนที่ถูกปกครองโดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ฉะนั้น เม่ือไดกระทําโดย
ปราศจากซึ่งการตอตานโดยชัดแจงจากราษฎรแลว ยอมจะถือไดวาเปนการกระทําท่ีเกิดขึ้นจากความตองการของ
ราษฎรสวนใหญของประเทศจริง ๆ  การอางวาไดกระทําในนามคณะราษฎร จึงถือวาเปนการแสดงออกซึ่งความ
ตองการที่แทจริงของราษฎร อันเปนประชาชนสวนใหญของประเทศนั่นเอง 

๑๕๙ ปรีดี พนมยงค, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา ๓. 



 ๒๐๒

ภายใตการปกครองระบอบราชาธิปไตย บุคคลไมมีสิทธิรวมตัวกอตั้งคณะการเมือง และยิ่งเปน 
คณะการเมืองที่มีวัตถุประสงคลมลางระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยดวยแลว ถือเปนการทาทาย

อํานาจรัฐโดยตรง  ฉะนั้น นายปรีดีฯ จึงไดปลูกฝงแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐที่กําลังแพร

หลายอยูในประเทศยุโรป ที่พระมหากษัตริยจะตองอยูภายใตกฎหมายโดยเทียบเคียงและอางถึง

ระเบียบการปกครองในสมัยพุทธกาลวา ในการจัดระเบียบการปกครองในชมพูทวีป มีลัทธติาง ๆ 

มากมาย บางอาณาจักรมีพระเจาแผนดินเปนผูปกครองที่ทรงไวซึ่งอํานาจสูงสุด  ในขณะที่บาง

อาณาจักรจะไมมีพระเจาแผนดิน แตจะมีการปกครองอยางที่เรียกวา โดยสามัคคีธรรม กลาวคือ 

เม่ือมีกิจการแผนดินที่จะตองวินิจฉัย ผูเปนหัวหนาราษฎรก็ประชุมกันปรึกษาแลวชวยกันจัดการ

ตามสมควร ดังเชนธรรมเนียมในแวนแควนวัชชีและแวนแควนมัลละ เรียกวามัลละเปนผูปก

ครอง  แตในแวนแควนมัลละมี ๒ นคร คือ กุสินารา ๑  ปาวา ๑  ในวงศเจาทั้งสองนั้นไมได
เรียกผูใดผูหน่ึงวาเปนราชา แตเจาในพระวงศทั้งสองนั้น เขาเรียกวาลิจฉวีและมัลละเสมอ
กัน  เม่ือมีกิจเกิดขึ้น มีการสงคราม เปนตน  เจาเหลานั้นก็ประชุมกันปรึกษา แลวชวยกันจัดตาม

ควร  ซึ่งความสันนิษฐานก็จะพึงมีวา สักกะชนบทอันอยูในปกครองโดยสามัคคีธรรมหามีพระ
ราชาไม๑๖๐  จากลักษณะการจัดระเบียบวิธีการปกครองในแควนมัลละสมัยพุทธกาลนี้ พอที่จะ
อนุมานถึงความคิดเห็นของนายปรีดีฯ ในการเผยแพรแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐที่ตองการให

ประชาชนไดเขามีสวนรวมในระเบียบการปกครองทุกคนตั้งแตราษฎรชั้นต่ําสุดไปจนถึงพระมหา

กษัตริยผูปกครอง  ฉะนั้น จึงแสดงใหเห็นไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบอํานาจรัฐ

ของยุโรปโดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศส ไดมีสวนสําคัญตอแนวความคิดที่เก่ียวกับการจัดระเบียบ

อํานาจรัฐของไทยในเวลาตอมา 

  สรุป เมื่อไดศึกษาถึงแนวความคิดที่เปนการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุข ซึ่งพระราชอํานาจสิทธิเด็ดขาดอยูที่พระองคแตเพียง 
ผูเดียว แมจะถือวาเปนการกระทําที่มีความผิดตอกฎหมายบานเมืองอยางรายแรง แตเมื่อพิจารณา

ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนสมัยใหมที่เร่ิมเขามามีอิทธิพลในประเทศไทย ตั้งแตรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนตนมา จะเห็นไดถึงพัฒนาการของแนวคิดที่เปน

                                                                 
๑๖๐ เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๘. 



 ๒๐๓

การทาทายอํานาจรัฐ โดยมีความพยายามเรียกรองใหพระมหากษัตริยเปลี่ยนแปลงพระราชดําริ

ในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินจากที่พระมหากษัตริยเปนผูมีอํานาจสูงสุด โดยให

ประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองประเทศดวย นอกจากนั้นยังปรารถนาจะใหมีรัฐธรรมนูญ

ซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดในการกําหนดหลักเกณฑในการปกครองประเทศ 



บทที่ ๔ 

แนวความคิดเกี่ยวกับการใชและควบคุมการใชอํานาจรัฐ 
ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๔.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  

  หากจะแบงแยกแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของประเทศสยามตั้งแตโบราณ 
จนถึงกอนเปลี่ยนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ จะแบงออกไดเปน ๒ ชวงเวลา 

กลาวคือ รูปแบบการปกครองและการใชอํานาจรัฐของผูปกครองแบบโบราณที่มีมาตั้งแตในสมัย

สุโขทัยจนถึงตอนตนของรัชกาลพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนชวงแรก  กับ ภาย

หลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงประกอบพระราชพิธีบรมราชาภิเษก 
ครั้งที่ ๒ ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ โดยไดทรงนําเอาแนวความคิด ระเบียบการบริหารราชการแผนดินและ

ลักษณะการใชอํานาจรัฐของผูปกครองตามแบบสมัยใหมเชนที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศยุโรป 

มาใชเปนแนวทางการปฏิรูปบานเมืองใหมีความเปนสมัยใหม  

  ฉะนั้น การศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐของไทยกอนมีการเปล่ียนแปลง

การปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ จึงแบงออกไดเปน ๒ ชวง กลาวคือ 

   ๑. แบบดั้งเดิมกอนปฏิรูปการปกครอง 

   ๒. ภายหลังการปฏิรูปการปกครองโดยรัชกาลที่ ๕ 

 ๔.๑.๑  รูปแบบดั้งเดิมกอนปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ตามประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองของชนชาติไทยที่ไดบันทึกไวตั้งแต

สมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานีปรากฏวา ลักษณะการใชอํานาจรัฐในสมัยนี้ยังเปนรูปแบบดั้งเดิมที่

ยังมิไดมีการจัดระเบียบการปกครองมากนัก ซึ่งเรียกวาเปนการปกครองแบบนครรัฐ (City State) 
กลาวคือ จะยึดถือขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีและวัฒนธรรมทองถ่ิน เพ่ือสนองตอบประโยชนสุข

ของประชาชนที่เปนชาวเมืองเปนสําคัญ  ซึ่งพระมหากษัตริยที่เรียกวา “พอขุน” จะปฏิบัติหนาท่ี



 ๒๐๕

ตาง ๆ ในฐานะของผูปกครองเยี่ยงบิดาที่พึงจะกระทําตอบุตร เนื่องจากขนาดพื้นที่และจํานวน

ประชากรมีอยูไมมากนัก พอขุนจึงดูแลปกครองดวยพระองคเองเปนสวนใหญ  แตความจําเปน

ในการปกครองคนนั้น บังคับใหจําเปนตองมีเครื่องมือในการปกครอง อันไดแกขาราชการ

ตําแหนงตาง ๆ ดังปรากฏในศิลาจารึกหลักท่ี ๑ ของพอขุนรามคําแหงวา พระองคทรงเสด็จออก

วาราชการทุกวันเวนวันพระ และ “ใหฝูงทวยลูกเจาลูกขุน ฝูงทวยถือบานถือเมืองกัน”  ซึ่งลูกเจา
ในที่นี้ นาจะเปนพระบรมวงศานุวงศ และลูกขุนก็จะหมายถึงบรรดาขาราชการที่ไดรับมอบหมาย
จากพระมหากษัตริยใหมีหนาท่ีในการปกครองนั่นเอง๑  ซึ่งการจัดลักษณะการปกครองจะประกอบดวย

เมืองราชธานีและเมืองลูกหลวง ลอมรอบทั้ง ๔ ทิศ โดยจะทรงแตงตั้งใหเช้ือพระวงศไปทําหนาที่

เปนผูปกครองเมืองดังกลาว และในแตละเมืองจะปรากฏการจัดแบงลักษณะการปกครองภายใน

เขตทองที่เมือง ตามพระราชกําหนดเกาจะแบงออกเปน “บาน” มีผูใหญบานซึ่งผูวาราชการเมือง
เลือกตั้งเปนหัวหนา  หลายบานรวมกันเปน “ตําบล” มีกํานันเปนหัวหนา ตัวกํานันมักไดรับ
บรรดาศักดิ์เปน “พัน”  หลายตําบลรวมเปน “แขวง” มีหมื่นแขวงเปนผูปกครอง หลายแขวงรวม
เปนเมือง มผีูร้ังหรือพระยามหานครเปนผูปกครอง๒   

  ณ จุดนี้ จะสังเกตเห็นแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในสมัยสุโขทัย วายังเปน

แนวความคิดในการแบงเขตอํานาจทางการปกครองแบบโบราณ ซึ่งเปนไปตามระบบจารีตประเพณี

และวัฒนธรรมของสังคมในขณะนั้น โดยใหความสําคัญแกบุคคลที่ไดยกยองใหเปนผูปกครองซึ่ง

เรียกวา “พอขุน” ใหมีอํานาจในการปกครองไดอยางเปนสิทธิขาด บรรดาเจาเมืองตาง ๆ หรือหัว

หนาผูดูแลทองถ่ิน เชน หมื่นแขวง พัน เปนตน  จะเปนเพียงผูปฏิบัติตามนโยบายเทานั้น  และ

บุคคลที่มีกําลังพลอยูในความครอบครองดูแล มักจะปกครองดูแลดวยความสงบ โดยไมคิดจะ

กอการกบฏอันจะเปนการกระทบกระเทือนตอราชบัลลังกเปนอันขาด เนื่องจากรากฐานของแนว

ความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของไทยโบราณ จะใหความสําคัญตอการยินยอมพรอมใจ ที่จะ

สนับสนุนบุคคลใหเปนผูปกครองในลักษณะของสัญญาประชาคมรวมกันของทุกคนในสังคม มาก
                                                                 

๑ คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ม.ร.ว., “การปกครองสมัยสุโขทัย,” ใน หนังสืออานประกอบพื้นฐานอารยธรรมไทย 
ตอนพื้นฐานทางประวัติศาสตร สังคมและการเมือง (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๑๘), 
หนา ๓๕. 

๒ ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยา. “ลักษณะการปกครองประเทศสยามแต
โบราณ,” ชุมนุมนิพนธ. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอักษรเจริญทัศน, ๒๕๒๔). หนา ๒๗-๒๘. 



 ๒๐๖

กวาที่จะยอมรับแนวความคิดของผูมีบุญ-พระศรีอาริย เปนการสรางความชอบธรรมใหแกบุคคล

ในการปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริย  

  ครั้นถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบการปกครองเริ่ม

จะเปลี่ยนแปลงไป เนื่องจากอิทธิพลของอินเดียที่ไดรับมาโดยผานทางอาณาจักรขอม จึงทําให

ระบอบการปกครองของกรุงศรีอยุธยาเปนระบอบการปกครองซึ่งพระมหากษัตริยมพีระราชอํานาจ

เปนลนพน แตในความเปนจริงแลว พระราชอํานาจนั้นไดถูกจํากัดอยูภายในขอบเขตอยางกวาง ๆ 

และอาจแปรรูปไปไดตามกาลสมัย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ขอบเขตทางดานการเมืองที่สังคมสมัย

กรุงศรีอยุธยายอมรับวาแนวความคิดในการปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยนั้น 

เปนการกาวขึ้นสูราชบัลลังกโดยชอบธรรม  ดวยเหตุนี้ พระมหากษัตริยในสมัยกรุงศรีอยุธยาจึง

ตองทรงระมัดระวัง คอยเอาใจใสคนบางหมูบางเหลาในสังคมไวเสมอ เพราะเกรงวาจะเกิดกบฏขึ้น 

หากวาบุคคลเหลานั้นไมพอใจในพระองค  คนที่พระมหากษัตริยตองคอยเอาใจใสหรือเกล้ียกลอม

เอาไวนั้นไดแกชนชั้นสูง ซ่ึงมีทั้งเจานายในพระราชวงศและขุนนาง เพราะคนเหลานี้มีพวกพอง

และมีผูคนอยูใตบังคับบัญชามาก หากไมพอใจแลวอาจคิดกบฏขึ้นเมื่อไรก็ได  แตสําหรับประชาชน

ทั่วไปนั้น ไมปรากฏวาสนใจในโชคชะตาของพระมหากษัตริยพระองคใดพระองคหนึ่งโดยเฉพาะ 

และไมเคยปรากฏวาเกิดการริเร่ิมคิดกอการกบฏหรือคิดโคนลมราชบัลลังกของพระมหากษัตริย

ที่เกิดข้ึนจากประชาชนเลยแมแตคร้ังเดียว  ความผันผวนทางการเมืองสมัยกรุงศรีอยุธยาจึงเปน

เร่ืองของชนชั้นสูงหรือของผูที่มีอํานาจทั้งส้ิน๓ 

  นอกจากนั้น แนวความคิดของระบบศักดินาที่ถือเปนรากฐานของแนวความคิด

เก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองของไทยในอดีต ซึ่งสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดทรงนํามาใช

โดยมีจุดมุงหมายเพื่อเปนกฎเกณฑในการควบคุมกําลังคนใหจําตองมีสังกัดมูลนาย  แตในทางปฏิบัติ 

ระบบศักดินากลับเปนเครื่องมือที่ชนชั้นสูงหรือผูที่คิดจะกอการกบฏใชเปนฐานอํานาจทางการเมือง

เพ่ือตอรองกับพระมหากษัตริย จนทําใหพระมหากษัตริยขาดความเปนเอกภาพที่จะใชอํานาจปก

ครองรัฐไดอยางเปนอิสระ  

                                                                 
๓ คึกฤทธิ์ ปราโมช, ม.ร.ว., “สังคมสมัยอยุธยา,” ใน หนังสืออานประกอบพื้นฐานอารยธรรมไทย  

ตอนพื้นฐานทางประวัติศาสตร สังคมและการเมือง, หนา ๔๙. 



 ๒๐๗

  รูปแบบการปกครองและการใชอํานาจรัฐดังกลาว ไดตกทอดมาถึงกรุงธนบุรีและ

กรุงรัตนโกสินทรตอนตนกอนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยดําเนินการตามแนวทางของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหม 

เพ่ือลิดรอนอํานาจจากกลุมขุนนางในระบบเกาและรวมศูนยอํานาจของรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ไดในที่สุด 

  ฉะนั้น จะเห็นไดวารูปแบบของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของไทยในสมัย

โบราณ ไมสามารถสนองตอบตอแนวคิดการรวมศูนยอํานาจไวที่องคพระมหากษัตริยภายใต

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ที่จะทรงใชอํานาจไดอยางเต็มที่  ในขณะเดียวกัน ประชาชนผูอยู

ใตปกครอง ก็หาไดสนใจเกี่ยวกับโชคชะตาของพระมหากษัตริยภายในพระบรมมหาราชวัง 
แตอยางใดไม กลาวคือ ราษฎรทุกคนพรอมที่จะเปนขาแผนดินที่ภักดีและซื่อสัตยตอพระมหากษัตริย

ทุกพระองค ไมวาบุคคลผูนั้นจะเปนใครก็ตาม เนื่องจากคนไทยจะนับถือที่สถาบนัมากกวาตวับคุคล

ที่เขารับตําแหนง ซึ่งเกิดขึ้นจากพื้นฐานความเชื่อท่ีวา พระผูเปนเจาจะไมทรงสนับสนุนพระมหากษัตริย

ที่ไมมีสิทธิโดยชอบธรรม๔  ดวยเหตุนี้เอง จากประสบการณทางดานการเมืองการปกครองที่ผานมา
ไดพิสูจนใหเห็นวา หากเกิดการจลาจลขึ้นภายในบานเมืองเนื่องจากมีบุคคลที่คิดปราบดาภิเษก

เพ่ือตั้งตนเปนพระมหากษัตริยแลว บุคคลผูนั้นซึ่งทรงไวซึ่งอํานาจและความเกงกลาสามารถ 

ยอมจะไดพระมหาพิชัยมงกุฎไปครอบครองโดยไมยากเย็นนัก  อยางไรก็ดี ในอดีตเคยเกิดเหตุ

การณในลักษณะเชนนี้บอยคร้ัง อันเปนการทาทายอํานาจรัฐที่เปนปกติธรรมดาสําหรับแนวความ

คิดทางการปกครองแบบโบราณ แตจะไมปรากฏวามีการใชวิธีการที่รุนแรงเพื่อตอตานหรือ

กําจัดทรราชยของแผนดินแตอยางไร 

  อยางไรก็ดี การทาทายอํานาจรัฐของพระมหากษัตริยเชนวานี้ มิใชจะสามารถ

กระทําไดโดยปราศจากขอจํากัดใด ๆ หากแตวาการกระทํานั้น ๆ จะตองไมเปนการสรางความ

เดือดรอนเสียหายจนเกินสมควร และทําใหหลักประกันความสงบสุขของราษฎรถูกกดข่ีขมเหงไป

มากกวาเดิม ซึ่งหากเกิดเหตุการณเชนนี้ ราษฎรผูที่มีความสามารถและจงรักภักดีตอแผนดิน 

อาจจําตองใชวิธีการที่รุนแรงเพื่อปราบปรามทรราชยของแผนดินที่ใชอํานาจรัฐไปในทางที่สราง
                                                                 

๔ ควอริช เวลส, การปกครองและการบริหารของไทยสมัยโบราณ, กาญจนี ละอองศรี และยุพา  
ชุมจันทร (แปล), (กรุงเทพฯ : มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, ๒๕๒๗), หนา ๑๕-๑๖. 



 ๒๐๘

ความเดือดรอนใหแกสังคมโดยรวม จึงเห็นไดวา แมจะเปนการใชอํานาจเฉพาะตัวและปราบดาภิเษก

ตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยจะตองกระทําบนหลักของแนวความคิดธรรมราชาซึ่งเปนแนวความคิด

ที่ไดยึดถือมาตั้งแตอดีต  

  แตอยางไรก็ดี เมื่อวิเคราะหรูปแบบการปกครองของไทยในสมัยโบราณตามแนวคิด

ของอริสโตเติล ซึ่งถือวาเมื่อพระมหากษัตริยไมสามารถจะใชพระราชอํานาจในทางการปกครองได

อยางเต็มที่ หากแตตองคํานึงถึงความพึงพอใจของบรรดาขุนนาง เสนาอํามาตยดวย มิฉะนั้นแลว 

อาจจะเปนการกระทบกระเทือนตอความมั่นคงของราชบัลลังกได  ในกรณีเชนนี้จึงถือไดวาเปน

การปกครองโดยมีคณะรัฐบาลที่ไมใชมีพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว หากแตเปนรัฐบาล

ที่ประกอบดวยคณะบุคคลจํานวนพอประมาณซึ่งถือวาเปนสวนนอย และมิใชเกิดข้ึนจากเสียง 
สวนใหญหรือเสียงสวนมากของประชาชนในทั้งหมด เมื่อการปกครองยังคงยึดถือเอาประโยชน

ของสวนรวมเปนแนวทางในการบริหารประเทศ จึงเทากับยังคงความเปนรัฐบาลที่มีรูปแบบบริสุทธิ์ 

(formes pure) โดยเรียกระบอบการปกครองเชนนี้วา อมาตยาธิปไตย (aristocracy)๕ ซึ่งเปน

ระบอบการปกครองที่ประเทศไทยไดยึดถือมาโดยตลอด กระทั่งไดรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบัน

พระมหากษัตริย จึงทําใหบทบาทและความสําคัญของขุนนางและเสนาอํามาตยลดลง เปนเพียงผู

รับใชสนองตามพระราโชบายของพระมหากษัตริยเทานั้น ซึ่งถือไดวาเปนรากฐานของแนวความคิด

ของการปกครองแบบสมัยใหมในยุคตอมา 

 ๔.๑.๒  ภายหลังการปฏิรูปในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว : แนวคิด
ระบบรัฐสภาในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  ดังที่ไดศึกษาถึงสภาพของสังคมการเมืองของประเทศไทยในชวงรอยตอระหวาง

แนวความคิดแบบอํานาจเกาซึ่งมีกลุมขุนนางในตระกูลบุนนาคเปนแกนนํา กับความพยายามใน

การสถาปนาแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐแบบใหมเพ่ือท่ีจะถายโอนอํานาจที่เคยตกอยูภายใต

ขุนนางใหมาเปนของพระมหากษัตริย ตามระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยที่

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูปการปกครองประเทศใหมี
                                                                 

๕ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๑ : วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมาย
มหาชนยุคตาง ๆ (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๘), หนา ๑๗. 



 ๒๐๙

แนวความคิดอยางเชนประเทศสมัยใหมควบคูไปกับความพยายามในการดึงอํานาจรัฐจากกลุม

ขุนนางในระบอบเกาที่มีฐานอํานาจอยางเขมแข็ง ภายใตการนําของสมเด็จเจาพระยาบรมมหา 
ศรีสุริยวงศ (ชวง) และขุนนางอื่น ๆ ในตระกูลบุนนาคอีกหลายทาน ซึ่งกลไกและวิธีการที่ไดทรง

นํามาใชเพ่ือดึงอํานาจจากกลุมขุนนางใหรวมศูนยอยูที่พระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียวนั้น ไดทรง

นําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใชเปนแนวทางการปฏิรูปจนประสบผลสําเร็จ 

และสามารถรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว 

  พระราชกรณียกิจที่สําคัญของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่สําคัญ

อีกประการหนึ่งในทางปกครองก็คือ การจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินแบบใหม ซึ่งตั้งแตอดีต

ที่สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดทรงปฏิรูปการปกครองเปนแบบจตุสดมภ อันประกอบไปดวย

หนวยงาน ๔ หนวย คือ เวียง วัง คลัง นา  และมีอัครมหาเสนาบดีอีก ๒ ตําแหนง ไดแก สมุหนายก 

และสมุหพระกลาโหม เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด รองจากพระมหากษัตริย  แตครั้นมาถึงรัชสมัย

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว สถานการณบานเมือง สภาพสังคม เศรษฐกิจได

เปล่ียนแปลงไปตามพลวัตรของโลกมากขึ้น การจัดการปกครองแบบเดิมยอมเปนอุปสรรคตอ

การพัฒนาประเทศ และความนาเช่ือถือของตางชาติที่มีตอประเทศสยาม เนื่องจากมีความสับสน

ในบทบาทและอํานาจหนาที่ของหนวยงานตาง ๆ ที่ขาดความชัดเจน  ฉะนั้น พระองคจึงทรง

ปฏิรูปและจัดระเบียบการบริหารแผนดินครั้งใหญ โดยทรงดําเนินการตามแนวความคิดของ

กฎหมายมหาชนแบบสมัยใหม ซึ่งมีรูปแบบของการใชอํานาจรัฐที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมเปน

อยางมาก จึงอาจแบงแยกลักษณะการใชพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัว ในฐานะที่ทรงมีและทรงเปนผูใชพระราชอํานาจของรัฐไดออกเปนดังนี้ 

 ๔.๑.๒.๑  การใชพระราชอํานาจในทางบริหาร 

  การนําแนวความคิดในการจัดระเบียบการบรหิารราชการแผนดนิตามแบบประเทศ

ในตะวันตกซึ่งเปนไปตามแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใช มีวัตถุประสงคทีสํ่าคญัมิ

ใชเพียงเพื่อจัดองคกรใหรัฐบาลกลางสามารถแผขยายอํานาจใหครอบคลุมทุกพ้ืนที่ไดอยางทั่วถึง

เทานั้น แตยังตองการกําหนดอํานาจหนาที่ของแตละหนวยงานใหมีความชัดเจน ปราศจากความ

เหล่ือมลํ้าซ้ําซอนในหนาที่ตาง ๆ ของแตละหนวยงาน  เพ่ือที่จะไดสามารถปฏิบัติงานตามหนาที่



 ๒๑๐

ไดอยางมีระเบียบแบบแผน ซึ่งถือเปนการปฏิรูปหนวยงานราชการเพื่อใหมีภาระหนาที่ที่จะตอง

ปฏิบัติตามกฎหมาย มิใชเปนการแบงงานกันทําในลักษณะของการแบงเขตพื้นที่ในแบบเดิม๖  โดย
ในชวงแรกไดจัดตั้งไวทั้งหมด ๑๒ กรม ตอมาไดปรับปรุงตามความเหมาะสม และไดเปลี่ยนเปน

กระทรวง เม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕ ดังนี้๗ 

   - กระทรวงมหาดไทย มีหนาที่บังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือและเมือง

ลาวประเทศราช 

   - กระทรวงกลาโหม มีหนาที่บังคับบัญชาหัวเมืองปกษใต ฝายตะวันตก 

ตะวันออกและเมืองมลายูประเทศราช 

   - กระทรวงวัง มีหนาที่วาการในพระราชวังและกรมซึ่งใกลเคียงกับราชการ

ในองคพระมหากษัตริย 

   - กระทรวงนครบาล (กรมเมือง) วาการโปสิศ การบัญชีคนและการรักษา

คนโทษ  

   - กระทรวงเกษตราธิการ (กรมนา) มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการเพาะปลูก 

การคาขาย ปาไมและบอแร  

   - กระทรวงตางประเทศ (กรมทา) มีหนาที่ทางดานกิจการตางประเทศทั้งหมด 

   - กระทรวงพระคลัง มีหนาที่วาการทางดานการเงินการคลังของประเทศ  

   - กระทรวงยุติธรรม มีหนาที่บังคับบัญชาศาลที่จะชําระความแพง 

ความอาญา นครบาล อุทธรณทั้งแผนดิน  

                                                                 
๖ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 

(วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๔๔), หนา ๑๕๑. 

๗ พระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบ
รวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗-๒๔๗๗) (กรุงเทพฯ : สถาบันสยามศึกษา 
สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๓๒), หนา ๙๖-๙๗. 



 ๒๑๑

   - กระทรวงยุทธเสนาธิการ เปนพนักงานสําหรับที่จะไดตรวจตราจัดการ

ในกรมทหารบก ทหารเรือ ซึ่งจะมีผูบัญชาการทหารบก ทหารเรือตางหากอีกตําแหนงหนึ่ง  

   - กระทรวงธรรมการ เปนพนักงานที่จะบังคับบัญชาการเกี่ยวของใน

พระสงฆ เปนผูบังคับการโรงเรียนและโรงพยาบาลทั่วทั้งพระราชอาณาเขต  

   - กระทรวงโยธาธิการ เปนพนักงานที่จะตรวจการกอสราง ทําถนน ขุด

คลองและการชางทั่วไป ทั้งการไปรษณยี โทรเลขและรถไฟ   

   - กระทรวงมุรธาธร เปนพนักงานรักษาพระราชลัญจกร รักษาพระราช

กําหนดกฎหมายและหนังสือราชการทั้งปวง 

  นอกเหนือจากที่ไดปรับเปลี่ยนรูปแบบการปกครองในทางดานองคกรหรือ

หนวยงานที่เปนผูใชอํานาจแลว รูปแบบการบังคับบัญชาภายในหนวยงานก็ไดมีการปรับเปลี่ยน

ดวยเชนกัน เพ่ือที่พระมหากษัตริยจะสามารถควบคุมไดอยางใกลชิด รวมทั้งยังเปนการจัดสรร

อํานาจหนาที่และความรับผิดของขาราชการตามสัดสวน ซึ่งจะเปนผลใหขาราชการสามารถทราบถึง

จุดมุงหมายและความรับผิดชอบภายในหนวยงานของตนเอง๘ สามารถทํางานสนองตอบตามวัตถุ
ประสงคไดอยางเต็มที่ โดยแบงสายงานบังคับบัญชาของขาราชการภายในแตละกระทรวงอยางเปน

ระบบ ประกอบดวย๙  เสนาบดี  รองเสนาบดี  ปลัดทูลฉลอง (ซึ่งภายหลังจากเปลี่ยนแปลง 
การปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ไดเปลี่ยนเปน “ปลัดกระทรวง”)  อธิบดีหรือเจากรม  และเจาพนักงาน

ในระดับตาง ๆ ที่มีหนาที่เปนผูปฏิบัติ  โดยที่จะถือวาบุคคลในตําแหนงทั้งหมด เปนขาราชการ

ในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ที่มีหนาที่โดยตรงในการประพฤติปฏิบัติตามพระราโชบายของพระ

มหากษัตริยอยางเครงครัด 

  ณ จุดนี้ จะเห็นไดวาพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน สอดคลองกับแนวความคิดในการจัดระเบียบ

                                                                 
๘ ปยนาถ บุนนาค, “การเมืองระหวางองคกรของรัฐ : ศึกษาเฉพาะกรณีความขัดแยงที่สําคัญ

ระหวางกระทรวงตาง ๆ ในสมัยปฏิรูป,” (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๓๓), หนา ๑๕๕. 

๙ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 



 ๒๑๒

การปกครองของประเทศฝรั่งเศสสมัยกลาง โดยเฉพาะในรัชกาลของพระเจาหลุยสที่ ๑๓ ซึ่งถือวา

พระมหากษัตริยจะเปนเจาของอํานาจรัฐในทางการเมืองทั้งปวง รวมทั้งยังเปนผูที่มีอํานาจตัดสิน

ในปญหาหรือความขัดแยงที่เกิดข้ึน การกระทําใด ๆ ในทางการเมืองจะตองไดกระทําภายใต 
พระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย๑๐  แตอยางไรก็ตาม แมพระมหากษัตริยจะมีอํานาจสูงสุด 
แตยอมจะไมสามารถใชอํานาจดังกลาวไดโดยปราศจากผูชวยเหลือ ที่จะเปนผูดําเนินการใหเกิดผล

สําเร็จเปนรูปธรรมตามพระราชประสงค  ฉะนั้น ริเชอริเออ (Richelieu) (ค.ศ. ๑๕๘๕ – ๑๖๔๒) 

ซึ่งเปนพระและปรัชญาเมธีการเมืองในยุคนั้น จึงไดเสนอแนวความคิดคือ “ทฤษฎีวาดวยรัฐมนตรี 
(théorie du ministériat)” เอาไวในงานเขียนเรื่อง “Testament Politique” โดยมุงหวังวาจะใหพระ
เจาหลุยสที่ ๑๓ และพระมหากษัตริยพระองคตอ ๆ ไป ของฝรั่งเศส นําเอาแนวความคิดดังกลาว

ไปใชในการกําหนดนโยบายและจัดระเบียบการบริหารประเทศภายหลังจากที่ตนเองไดตายไปแลว๑๑ 

โดยมีสาระสําคัญวา แมประเทศจะมีระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งอํานาจรัฐ

ทั้งหมดเปนของพระมหากษัตริยและมีอํานาจสูงสุดในการปกครอง แตพระมหากษัตริยยอมไม

สามารถบริหารประเทศไดโดยลําพัง หากแตตองมี “รัฐมนตรี” ทําหนาที่เปนผูชวยเหลือในการ
ปกครองประเทศ ซึ่งรัฐมนตรีที่ดีควรจะตองมีคุณสมบัติ ๔ ประการ คือ ประการแรก มีความรู

ความสามารถ  ประการที่สอง มีความซื่อสัตยสุจริต  ประการที่สาม มคีวามกลาหาญ และประการสดุทาย 

มีสติปญญาที่ดีและขยันหมั่นเพียร๑๒  โดยพระมหากษัตริยจะเปนผูกําหนดนโยบาย สวนรัฐมนตรี

จะเปนผูลงมือปฏิบัติ  ซึ่งภายหลังจากริชเชอริเออไดนําเอาแนวความคิดนี้มาใชในรัชกาลของ 
พระเจาหลุยสที่ ๑๓ และเขาไดดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีในป ค.ศ. ๑๖๒๔ นั้น ไมเพียงแตสามารถ

                                                                 
๑๐ Orest A. Ranum, Richelieu and the Councillors of the Louis XIII (Oxford : Clarendon Press, 

1963), p. 10. 
๑๑ Henry Bertram Hill, The Political Testament of Cardinal Richelieu (USA : The University of 

Wisconsin Press, 1965), p. 5. และ C. V. Wedgwood, Richelieu and the French Monarchy (London : The 
English Universities Press, 1961), p. 191.  

๑๒ C. V. Wedgwood, Richelieu and the French Monarchy (London : The English Universities Press, 
1961), p. 192. 



 ๒๑๓

รวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสวนกลางไดอยางเบ็ดเสร็จเทานั้น แตยังไดสถาปนาความสัมพันธระหวาง

คณะรัฐบาลบนพื้นฐานของเจตจํานงและความตองการของพระมหากษัตริยไดเปนอยางดี๑๓  

  ฉะนั้น แมวาจะไมพบหลักฐานหรือเอกสารที่เปนบงช้ีใหเห็นไดอยางชัดเจนวา

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดรับเอาอิทธิพลของแนวความคิดทฤษฎีวาดวยรัฐมนตรี

ของริชเชอริเออมาใชในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินหรือไม แตจะเห็นวาการปฏิรูป

การปกครองประเทศตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น สอดคลอง

กับการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของประเทศฝรั่งเศสตามแนวความคิดของริชเชอริเออ  

ซึ่งบุคคลที่ไดรับพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหเปนคณะเสนาบดีเพ่ือดูแลรับผิดชอบกระทรวง

ตาง ๆ สามารถที่จะรับใชเบื้องพระยุคลบาทไดนั้น สวนใหญเปนบุคคลที่มีแนวคิดแบบหัวกาวหนาและ

สนับสนุนแนวคิดระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชย ที่จะใหรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย  

ฉะนั้น คณะเสนาบดี (หรือรัฐมนตรี) ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึง

สามารถปฎิบัติงานและสามารถตอบสนองพระราชดําริของพระมหากษัตริยไดเปนอยางดี 

  นอกจากนั้น ผูเขียนยังมีขอสังเกตวา การจัดองคกรและอํานาจหนาที่ของขาราชการ 
ในลักษณะเชนนี้  ไดสะทอนถึงแนวความคิดของการจัดระบบคณะรัฐมนตรีของอังกฤษใน

ลักษณะเชนเดียวกับที่เจานายและขาราชการฯ ไดกราบบังคมทูลเสนอใหมีการเปล่ียนแปลงการ

ปกครองแผนดิน ดังความที่วา “การปองกันรักษา และทํานุบํารุงบานเมืองทุกอยางนั้น ตองอยูใน

ความคิดความตัดสินของขาราชการผูใหญ ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ตั้งข้ึนไวในที่เปนพวก 
คาบิเนต แลที่จัดการไปไดโดยพระบรมราชานุญาตกอนทุกอยาง ขาราชการเหลานี้เปนหัวหนา

ของกรม หรือดิปาดเมนตทุก ๆ กรม แลมีอํานาจตัดสินบังคับการรับผิดชอบของกรมนั้น ๆ ดวย

ตนเอง ในการที่ไดทําไปทุกอยาง กรมเหลานี้ตองสามารถที่จะทําการในกรมไดเอง ดุจเครื่องจักร

ที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมิตองทรงเปนพระราชกังวลอีกตอไป”๑๔  ซึ่งเทากับวาเปนการลด
พระราชอํานาจและบทบาทหนาที่ในการบริหารราชการแผนดินของพระมหากษัตริยใหนอยลง  

ซึ่งพระองคนาจะทรงมีพระราชดําริเห็นชอบกับรูปแบบของคณะรัฐมนตรีแบบอังกฤษ แตเนื่องจาก

                                                                 
๑๓ Orest A. Ranum, Richelieu and the Councillors of the Louis XIII, p. ๒๙. 
๑๔ ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. 

๒๔๑๗-๒๔๗๗), หนา ๔๘. 



 ๒๑๔

ขอจํากัดเกี่ยวกับความพรอมของประชาชนที่ยังไมสามารถเขามีสวนรวมในการปกครองได จึงแตงตั้ง

ใหขุนนางเขาปฏิบัติหนาที่ตามแตละกระทรวงที่ไดจัดตั้งข้ึน โดยที่การจัดองคกรและการกําหนด

อํานาจหนาที่ของแตละกระทรวงดังเชนระบบคณะรัฐมนตรี จะเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติตาม

หนาที่ภายในขอบเขตของกระทรวง ไมมีการกาวกายงานของกระทรวงอื่น ๆ  ประกอบกับที่

ประเทศสยามอยูภายใตการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งพระมหากษัตริยใน

ฐานะประมุขของประเทศ จะมีพระราชอํานาจสูงสุด ยอมจะทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวโดย

ผานทางคณะเสนาบดี และขาราชการในลําดับรอง ๆ ตามสายการบังคับบัญชา ซึ่งเทากับวา

อํานาจรัฐในสวนของอํานาจบริหารยังคงถูกรวมศูนยที่องคพระมหากษัตริยไวทั้งหมด ซึ่งหากจะ

เปรียบเทียบกับระบบคณะรัฐมนตรีของอังกฤษใหเห็นภาพที่ชัดเจนก็คือ นอกจากพระมหากษัตริย

จะเปนพระประมุขของประเทศแลว ก็ยังเปนประมุขของฝายบริหารหรือ “นายกรัฐมนตรี” อีก
ตําแหนงหนึ่งดวย ดังที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงอธิบายไวในพระราชดํารัส

ตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน จ.ศ. ๑๒๔๗ วา “... การที่เราทําอยู

ในตําแหนงเอกเสกคิวตีฟคอเวอนเมนตนี้ ถาจะเปรียบกับการคอเวอนเมนตอังกฤษ ก็เหมือน
หน่ึงเปนปรีเมียเองในตัว แตไดเปรียบกวากันคนละอยาง คือปรีเมียอังกฤษตองรูการคิดการที่
สําคัญทุกส่ิงทุกอยาง เวนไวแตการเล็กนอย คนอื่นทําไปไดตามตําแหนงมินิสตรีของตัว แตสวน

เราตองรูการตั้งแตใหญลงไปจนเล็กทุกส่ิงทุกอยาง ตองทําเองส่ังเองทุกส่ิงตลอดจนถอยความ

เล็กนอย ไมใครจะไดอาศัยฤาไมไดอาศัยเสนาบดีตามตําแหนงนั้น ๆ เลย ...”๑๕  การที่ไดอาจ
อาศัยเสนาบดีไดนั้น มีขอสังเกตวา กอนที่จะเริ่มมีการปฏิรูปการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ นั้น  

บรรดาคณะเสนาบดีสวนใหญ ลวนแตเปนคนรุนเกาเสียเกือบทั้งหมด ซึ่งเคยอยูภายใตอํานาจ

ของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ และเมื่อไดมีการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนมาเปน

ฝายตรงกันขามดวยแลว เสนาบดีเหลานั้น ยอมจะไมใหความรวมมือกับพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

เปนธรรมดา ดังครั้งหนึ่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงตําหนิเสนาบดี 
บางทานเกี่ยวกับการทํางาน เชน เจาพระยาภานุวงศ เก่ียวกับกรณีฝร่ังเศสประกาศหามไมให

บรรทุกกําลังศึกเขาไปในเมืองจีนวา ทํางานไมเรียบรอย ดังพระราชปรารภที่วา “... คร้ันเมื่อราง

ประกาศมาใหเราดู มีขอความเพิ่มเติมลงไปอีกวา เมืองไทยเรามีแตเขาเปนสินคาเขาไมเปนอาวุธ

                                                                 
๑๕ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๔. 



 ๒๑๕

ไมตองหามดังนี้ ที่เติมลงนี้ก็ประสงคจะใหดีเทานั้น ใชจะแกลงอยางหนึ่งอยางใดเลย แตหาไดดู

ในหนังสือฉบับที่ใหแปลนั้นเองไม วาเขาจะกําหนดหามอันใดจะประกาศใหทราบ แลไมมีกําหนด

วาจะหามอันใดบาง ... ทานเสนาบดีกรมนี้ ก็นับวาเปนผูมีสตปิญญายังช่ัวกวากรมอื่น ๆ ยังเปน

ดังนี้ จะปวยกลาวไปไยถึงกรมอื่น ๆ เลา เพราะเหตุอันน้ี เราจึ่งตองรับภาระอันหนักโดยมิได
อยากจะขวนขวายไปรับเอามาเลย ...”๑๖  ดวยเหตุนี้เอง แมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูจะมีพระราชประสงคที่จะกระจายอํานาจและสรางบุคลากรใหสามารถชวยเหลือพระองคใน

การบริหารราชการแผนดินใหเจริญกาวหนา แตก็ยังถือวาปญหาเกี่ยวกับตัวบุคคลเปนขอจํากัด

อันสําคัญ เนื่องจากไมมีความสามารถเพียงพอ  ฉะนั้น การปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผนดิน

ในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ จึงมิใชเปนการเปลี่ยนแปลงในดานของการจัดองคกรเทานั้น แตยังเปน

การเปลี่ยนตัวบุคคลจากกลุมอํานาจเกา มาเปนบุคคลชุดใหม ซึ่งสวนใหญจะเปนพระเจานองยาเธอ 

และขุนนางผูใกลชิดที่มีแนวความคิดแบบสมัยใหม อันเคยมีบทบาทสําคัญเกี่ยวกับการดึงอํานาจ

จากฝายสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศในชวงตนรัชกาล  แตอยางไรก็ดี การทํางานของ

เสนาบดีเจากระทรวงนี้ ยอมจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

อยางใกลชิด อันเปนสิ่งแสดงใหเห็นวาพระมหากษัตริยเปรียบเสมือนกับนายกรัฐมนตรีภายใต

ระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชยนั่นเอง 

 ๔.๑.๒.๒  การใชพระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติ 

  ในตอนตนรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ ใหจัดตั้งสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และสภาที่ปรึกษาราชการ
สวนพระองค (Privy Council) ข้ึนเมื่อพ.ศ. ๒๔๑๗  โดยมีพระราชประสงคจะใหสภาท่ีปรึกษา 
ทั้งสอง เปนสถาบนัทางการเมืองที่จะชวยดึงอํานาจจากกลุมขุนนางและรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบัน

พระมหากษัตริย  โดยเฉพาะอยางย่ิงสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) จะมีบทบาท
และความสําคัญตอการปฏิรูปการปกครองเปนอยางมาก กลาวคือ สภานี้จะมีหนาที่สําคัญ ๒ ประการ 

ไดแก เปนที่ปรึกษาของพระองคเก่ียวกับการบริหารราชการแผนดิน ประการหนึ่ง  กับ หนาที่ในการ

                                                                 
๑๖ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๕. 



 ๒๑๖

รางกฎหมายกับพิจารณาเรื่องที่ราษฎรไดรับความเดือดรอน อีกประการหนึ่ง๑๗  โดยนัยนี้ แสดงให
เห็นวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชประสงคที่จะพัฒนาสภาที่ปรึกษาราช

การแผนดินใหเปนสถาบันทางการเมือง เพ่ือเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติโดยที่มีพระมหากษัตริยเปน

หัวหนาฝายนิติบัญญัติ ดังที่ทรงมีพระอรรถาธิบายไวในพระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะให

เปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน จ.ศ. ๑๒๔๗ วา “... แตลิยิสเลตีฟนั้น หาใครจะมีผูใด 
ชอบใจไม เราจึงไดจัดอุดหนุนการลิยิสเลตีฟข้ึน จนมีถึงเคานซิลที่ปรึกษาทํากฎหมายเนือง ๆ 

เปนตน ...”๑๘   

  การดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน แมจะมีบทบาทที่สําคัญในทาง

การเมืองท่ีทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดึงอํานาจจากสมเด็จเจาพระยา

บรมมหาศรีสุริยวงศ และขุนนางอื่น ๆ  โดยสามารถรวมศูนยอํานาจไวที่องคพระมหากษัตริยไดอยาง

รวดเร็วและเบ็ดเสร็จเด็ดขาด  แตสําหรับแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนที่พระองคทรงมี 
พระราชประสงคจะสรางสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินใหเปนสถาบันทางการเมืองในฐานะของสภา 
นิติบัญญัติที่จะใหทําหนาที่ในการพิจารณารางกฎหมายและใชอํานาจนิติบัญญัติ ก็ไมกอใหเกิดผล

สําเร็จดังที่ทรงตั้งพระทัยเอาไว เนื่องจากภายหลังการรวมศูนยอํานาจไดแลว ทําใหพระองคทรง

อยูในฐานะของหัวหนารัฐบาลเปนผูใชอํานาจบริหารไดอยางเต็มตัวแลว จึงมีพระราชภาระกิจที่

เพ่ิมข้ึน จนไมสามารถที่จะดูแลงานในดานนิติบัญญัติของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินไดอยาง

ทั่วถึง ประกอบกับบุคคลในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินก็ไมสามารถดําเนินงานไดเอง เพราะวา 

“... ไมเปนการงายเลย ที่จะหาตัวผูซึ่งจะเปนการไดจริง ผูซึ่งจะมีปญญาชี้เหตุการณติแลชมไดนั้น 
มีมากคนไป แตไมพนจากที่จะเหมือนกับชี้บอกวาส่ิงนี้แดงสิ่งนี้ดํา ส่ิงนี้ขาว ซึ่งแลเห็นอยูแกตา 
ทั่วกันแลวอยางนั้นเอง แตผูซึ่งจะทําใหเปนรูปรางอยางใดเขานั้นไมใครมีตัวเลย อยูในไมพนแลว

แตจะโปรด ฤาถาจะทรงแลวก็ได แตถาจะทรงดวยกําลังเองไมไหว ใหไปทํามาก็เปลาทั้งนั้น นิ่ง

เงียบ ๆ เสียพอลืมแลวก็กลายเปนเพราะไมทรงจึ่งไดคาง สวนตัวเราจะทรงเองที่ไหนไหวเพราะ
                                                                 

๑๗ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๑๒๐ ป เคานซิลออฟสเตด : จากสถาบันที่ปรึกษาราชการ
แผนดินมาเปนคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๔๑๗ - พ.ศ. ๒๕๓๗ (กรุงเทพฯ : ประชาชน, ๒๕๓๗), 
หนา ๙. 

๑๘ ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. 
๒๔๑๗-๒๔๗๗), หนา ๖๓. 



 ๒๑๗

การออกเปนกายเปนกองดังเชนกลาวมาแลว ถาลิยิสเลตีฟเคานซิลที่จะตั้งข้ึนใหมยังเปนอยางนี้

อยูแลว ไมมีดีกวามี ...”๑๙  ซึ่งจากพระราชดํารัสนี้ แสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวาสมาชิกสภาที่

ปรึกษาราชการแผนดินสวนใหญ ยังไมมีความสามารถที่จะคิดทําการหรือเสนอความคิดเห็นของ

ตนเองใหเปนที่แตกตางไปจากพระมหากษัตริย ในทางที่จะกอใหเกิดคุณประโยชนตอบานเมอืง แต

ในทางกลับกัน โดยสวนมากมักที่จะเห็นคลอยตามที่ทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยอยูเสมอ จึงเทากับ

วาพระมหากษัตริยจะตองทรงดําเนินการดวยพระองคเองเชนเดิม และในท่ีสุดก็ไดทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ ใหยกเลิกเมื่อปพุทธศักราช ๒๔๓๗ 

  สวนที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council) ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวไดทรงจัดตั้งข้ึนดวยนั้น ก็ไดทรงใชเปนที่ปรึกษาราชการสวนพระองค แตไมใครมีบทบาท

ท่ีเปนรูปธรรมมากเทากับสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน และเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวทรงประสบความสําเร็จในการเวนคืนอํานาจจากกลุมขุนนางเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ไดอยางเด็ดขาดแลว สภาที่ปรึกษาราชการในพระองคนี้ ยังคงทําหนาที่อยูเร่ือยมา แตเนื่องจาก

ในระยะหลังพบวา บุคคลที่เปนสมาชิกของสภานี้ มักที่จะเปนขาราชการชั้นผูใหญที่ไดเคยรับใช

เบื้องพระยุคลบาทมากอน จึงไดรับแตงตั้งเพ่ือเปนบําเหน็จรางวัลแกบุคคลผูนั้น มากกวาที่จะ

ประสงคใหทําหนาที่เปนที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย ซึ่งในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

มงกุฎเกลาเจาอยูหัวมีจํานวนมากถึง ๒๒๗ คน ซึ่งไมสามารถจะปฏิบัติงานจริงได จึงไดมีการ

ปรับปรุงข้ึนใหมในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว เรียกวา “สภากรรมการ
องคมนตรี” เพ่ือที่จะใหเปนสถาบันเรียนรูและปกครองการปกครองในระบอบรัฐสภา ดังจะได
กลาวถึงรายละเอียดในหัวขอตอ ๆ ไป 

  ดังนั้น แนวความคิดในการใชพระราชอํานาจทางนิติบัญญัติของพระมหากษัตริย

โดยผานทางองคกรหรือสถาบันทางการเมืองในยุคนี้จึงไมคอยมีความชัดเจนมากนัก เมื่อเทียบกับ

การใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในดานบริหารหรือดานตุลาการ  แตอยางไรก็ดี ก็ไดมี

ความพยายามในการฟนฟูและปฏิรูปสถาบันทางการเมืองเพื่อจะใหเปนองคกรที่ทดลองการปก

ครองในระบอบรัฐสภาตอไปนั่นเอง   

                                                                 
๑๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๕. 



 ๒๑๘

 ๔.๑.๒.๓  การใชพระราชอํานาจในทางตุลาการ 

  แมวาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะไดทรงนําเอา

แนวความคิดทางการปกครองแบบใหมมาใชเปนแนวทางในการปฏิรูปบานเมืองก็ตาม แตหากได

ยอนกลับไปพิจารณาถึงรากฐานแนวความคิดเกี่ยวกับการใชพระราชอํานาจในทางตุลาการของ

พระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตเปนตนมานั้น จะเห็นไดวามีพัฒนาการเริ่มตนมาตั้งแตในสมัย

กรุงสุโขทัยที่พอขุนรามคําแหงมหาราชไดทรงนํากระดิ่งแขวนไวที่ประตูเมือง เพ่ือใหประชาชนที่มี

ความเดือดรอนสั่นกระดิ่ง ซึ่งพระองคจะไดทรงออกวาราชการดวยพระองคเอง  ครั้นถึงในสมัย

กรุงศรีอยุธยา กรุงธนบุรีและกรุงรัตนโกสินทร การใชอํานาจตุลาการก็ยังถือวาเปนพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยอยูเชนเดิม หากแตอาจมีการเปล่ียนแปลงไปบางตามแตละยุคสมัย กลาวคือ 

พระมหากษัตริยไดทรงมอบหมายใหขุนนางและเสนาบดีเปนผูรับผิดชอบ ทําหนาที่ผูพิพากษา

ตระลาการเพื่อตัดสินของราษฎร อันเทากับวาเปนการใชอํานาจตุลาการแทนพระมหากษตัรยินัน่เอง  

แตอยางไรก็ดี ก็ยังตองถือวาการใชอํานาจตุลาการเปนพระราชอํานาจโดยแทของพระมหากษัตริย

ที่เปนพระราชภารกิจสําคัญและไดยึดถือเปนนิติราชประเพณีตลอดมา 

  ฉะนั้น ส่ิงที่เกิดข้ึนจากการปฏิรูปของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

ในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ อันกอใหเกิดกระทรวงยุติธรรมและสถาบันศาลยุติธรรมนั้น จึงมิใชเปน

ส่ิงใหมสําหรับแนวความคิดในการใชพระราชอํานาจทางตุลาการของพระมหากษัตริยแตอยางไร 

หากแตเปนเพียงผลผลิตที่เกิดข้ึนจากการจัดองคกรอํานาจตุลาการของไทย ใหมีลักษณะของ

ความเปนสถาบันมากขึ้น ซึ่งจะแตกตางไปจากในอดีตที่ผานมา  ประกอบกับพระราชดําริของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่เปนรากฐานของการจัดอํานาจรัฐ ตามแนวทางทฤษฎี

การแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออซึ่งกําลังแพรหลายอยูในประเทศยุโรป จึงทําให

สถาบันศาลยุติธรรม ซึ่งมีความเปนอิสระจากฝายบริหาร กลายเปนสถาบันหรือองคกรที่มีหนาท่ี

ใชพระราชอํานาจในทางตุลาการแทนพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งจะ

สังเกตไดจากลักษณะของการใชอํานาจของผูพิพากษา ซึ่งจําตองไดรับการโปรดเกลาฯ แตงตั้ง

จากพระมหากษัตริย เพ่ือใหเปนผูมีอํานาจกระทําการแทนภายใตพระปรมาภิไธยนั่นเอง  และมี

ขอสังเกตอยูประการหนึ่งคือ การใชอํานาจตุลาการโดยสถาบันศาลยุติธรรม ซึ่งเปนการกระทํา

ภายใตพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริยนี้ จะมีความแตกตางไปจากการใชพระราชอํานาจของ



 ๒๑๙

พระมหากษัตริยในดานอื่น ๆ ตามที่ไดกําหนดเอาไวตามประเพณีการปกครองแผนดิน หรือตาม

รัฐธรรมนูญซึ่งไดเกิดขึ้นภายหลังจากที่ไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองแลว กลาวคือ การใช

อํานาจตุลาการโดยการพิจารณาพิพากษาตัดสินอรรถคดีนั้น ไมจําเปนตองมีผูลงนามรับสนอง

พระบรมราชโองการอยางเชนการใชอํานาจในทางบริหารหรืออํานาจนิติบัญญัติ เนื่องจากจะถือวา

ผูพิพากษาเปนผูรับผิดชอบแทนอยูแลวนั่นเอง๒๐   

  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจตุลาการของพระมหากษัตริย จึงเปนแนวความคิด

ที่คอนขางจะคงรูปแบบเชนเดิมตลอดมาตั้งแตในอดีต โดยอาจมีการเปลี่ยนแปลงไปบางตามแต

สภาพสังคม การเมืองแตละยุคสมัย จนกระทั่งไดเปล่ียนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

และไดมีการรับรองอํานาจตุลาการใหเขาเปนสวนหนึ่งของอํานาจอธิปไตยซึ่งถือเปนอํานาจรัฐสูงสุด

ของประเทศตามรัฐธรรมนูญที่ไดจัดตั้งข้ึน 

 ๔.๑.๒.๔  แนวคิดการปกครองระบบรัฐสภาภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  หากพิจารณาถึงแนวความคิดในแงของการจัดอํานาจรัฐซึ่งถือเปนอํานาจสูงสุด

ของประเทศ ตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเกี่ยวกับการปฏิรูป

การปกครองราชการแผนดินนี้ ซึ่งเปนเพียงเพื่อวัตถุประสงคในทางการเมืองที่ตองการจะรวมศูนย

อํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยเทานั้น โดยที่ยังไมปรากฏแนวความคิดเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลง

ระบอบการปกครองหรือแนวความคิดในการปกครองระบอบรัฐสภาแตประการใด จนกระทั่งมาถึง

ในตอนปลายของรัชกาลซึ่งเพ่ิงจะมีความชัดเจนที่พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวเอนเอียงไปในแนวทางที่เห็นดวย โดยปรารถนาที่จะใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญ

และรัฐสภาใหแกประชาชนในรัชกาลตอไปก็ตาม 

  การที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงนําแนวความคิดทาง

กฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐตามแบบสมัยใหมมาใชในประเทศไทย จึงเปนที่ยอมรับกันวา 

เปนการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินใหเปน “ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย” 
อยางแทจริง   
                                                                 

๒๐ วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพแสวงสุทธิการพิมพ, ๒๕๓๐),  
หนา ๓๗๐. 



 ๒๒๐

  อยางไรก็ตาม ผูเขียนมีขอสังเกตถึงแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนเกี่ยว

กับอํานาจรัฐในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู หัวเปน ๒ แนวทาง คือ 
แนวความคิดที่หนึ่ง เห็นวาระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมีอยูในสังคมไทยมาอยางยาวนานแลว  
ผูที่เปนแกนนําหลักที่เห็นวา แนวความคิดในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนสิ่งที่ควบคูมากับ

สังคมไทยเปนระยะเวลานานหลายรอยป อํานาจรัฐถูกรวมศูนยที่องคพระมหากษัตริยแตเพียง 
ผูเดียว ไดแก ศ.ดร.ชัยอนันต สมุทวณิช ซึ่งมีความเห็นที่ชัดเจนวา  “ประเทศไทยมีระบอบการ
ปกครองแบบราชาธิปไตย ซึ่งพระมหากษัตริยมีอํานาจเด็ดขาดติดตอกันมาเปนเวลาหลายรอยป 

แมวาในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะมีการเปล่ียนแปลงทางดานผูนําและ

การสับเปลี่ยนราชวงศหลายครั้งหลายหน ส่ิงที่ไดดําเนินติดตอกันมาโดยไมเปลี่ยนแปลงคือ รูป

แบบการปกครองที่สถาบันพระมหากษัตริยมีอํานาจเด็ดขาดสมบูรณ รูปแบบการปกครองเชนนี้

ไดสะดุดลงในป พ.ศ. ๒๔๗๕ ในขณะที่ราชวงศจักรีมีอํานาจเด็ดขาดอยูเปนเวลา ๑๕๐ ป และ

กอนหนาที่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย สมัยอยุธยามีมาแลว ๔๑๗ ป”๒๑ 

  สวนแนวความคิดที่สอง เห็นวา ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการปกครอง

ที่มีพัฒนาการทางความเปลี่ยนแปลงในระยะสั้น และเพ่ิงจะเกิดข้ึนในภายหลังจากที่มีการปฏิรูป

การเมืองการปกครองในสมัยรัชกาลที่ ๕ นี้เอง ดังท่ี ศ.ดร.นิธิ เอียวศรีวงศ กลาวไววา “การปฏิรูป
การปกครองซึ่งมีจุดมุงหมายจะใหสถาบันกษัตริยไดมีพระราชอํานาจเด็ดขาดในการบริหารและ

การเมืองของประเทศ ลิดรอนอํานาจตามประเพณีซึ่งมีแตโบราณกาลของขุนนางสวนกลาง  
ขุนนางสวนภูมิภาค เจาประเทศราชและสถาบันสงฆออกไป ยิ่งทําใหความเห็นเกี่ยวกับ “กําเนิด” 
มีความสําคัญและเดนชัดขึ้นไปอีก ยิ่งในครึ่งแรกของพุทธศตวรรษที่ ๒๕  ประเทศไทยไดกาว 
เขาสูระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเต็มตามความหมายของคํานี้อยางสมบูรณเปนครั้งแรกใน

ประวัติศาสตร”๒๒   

                                                                 
๒๑ ชัยอนันต สมุทวณิช, การเมืองการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทย, (กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, 

๒๕๒๓), หนา ๑๖๘. 
๒๒ นิธิ เอียวศรีวงศ, วัฒนธรรมกระฎมพีกับวรรณกรรมตนรัตนโกสินทร, (เอกสารวิชาการ หมายเลข

ที่ ๒๐ สถาบันไทยคดีศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๒๕), หนา ๒๐๓. 



 ๒๒๑

  โดยสวนตัวของผูเขียนแลว มีความเห็นคลอยตามกับความเห็นที่วา ประเทศไทย

เพ่ิงจะมีระบอบการปกครองเปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ภายหลังจากไดรวมศูนยอํานาจทาง

การปกครองในสมัยรัชกาลที่ ๕ นี้เอง  ทั้งนี้ เพราะเมื่อไดพิจารณาถึงรูปแบบการปกครองในอดีต

แลว จะเห็นไดวาพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยยังปราศจากความแนนอน ไมสามารถใช

อํานาจปกครองประเทศไดอยางเต็มที่ รวมทั้งในบางรัชกาลยังมีการทาทายหรืออาจจะถูกปฏิเสธ

อํานาจของพระมหากษัตริยบาง  แตเม่ือมีการปฏิรูปในดานตาง ๆ ของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวแลว ทําใหทราบกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน มีความตอเนื่องของ

การใชอํานาจมากขึ้นนั่นเอง 

  พระราชดําริในทางการปกครองที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได

นํามาใชการจัดระเบียบอํานาจรัฐในรัชกาลของพระองค  ผูเขียนมีความคิดเห็นวา การจัดตั้งสภา

ที่ปรึกษาราชการทั้ง ๒ สภาก็ดี  การจัดตั้งกระทรวงขึ้นและปฏิรูปการบริหารงานบุคคลภายใน

คณะเสนาบดีและช้ันเจาหนาที่ก็ดี  หรือการจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมและสถาบันศาลยุติธรรมก็ดี 

มีลักษณะของการจัดแบงอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยในลักษณะเชนเดียวกับแนวความคิดทาง

กฎหมายมหาชน แตสําหรับความสัมพันธระหวางพระมหากษัตริยในฐานะของเจาของอํานาจรัฐ

กับสถาบันทางการเมืองที่ไดทรงสรางข้ึนใหเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ก็มิอาจ

เรียกวาเปน “รัฐสภา” ไดอยางชัดเจนนัก เพราะพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง

เห็นวาระบบรัฐสภายังไมเหมาะสมสําหรับเมืองไทย เนื่องจาก  

   “... ถาจะมีปาลิเมนตจะไมมีผูใดซึ่งสามารถเปนเมมเบอไดสักก่ีคน 

และโดยวาจะมีเมมเบอเหลานั้นเจรจาการไดก็ไมเขาใจในราชการทั้งปวงทั่วถึง เพราะ

ไมมีความรูและการฝกหัดอันใดแตเดิมมาเลย ก็คงจะทําใหการทั้งปวงไมมีอันใดสําเร็จ

ไปได ... ราษฎรคงจะเชื่อเจาแผนดินมากกวาผูซึ่งจะมาเปนเมมเบอออฟปาลิเมนต 

เพราะปกติทุกวันนี้ ราษฎรยอมเชื่อถือเจาแผนดินวาเปนผูอยูในยุติธรรม และเปน 
ผูรักใครคิดจะทํานุบํารุงราษฎรใหอยูเย็นเปนสุขยิ่งกวาผูอื่นทั้งส้ิน ...”๒๓ 

                                                                 
๒๓ พระราชดํารัสทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และ 

ขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗-๒๔๗๕), หนา ๙๙. 



 ๒๒๒

  ฉะนั้น พระองคจึงทรงคงรูปแบบการปกครองระบอบราชาธิปไตยตอไป เชนเดียว 
กับรูปแบบที่ใชอยูในอดีต โดยปรับปรุงลักษณะของการจัดแบงและการใชอํานาจ เพ่ือใหพระมหากษตัรยิ

ทรงมีพระราชอํานาจที่สามารถใชไดจริงในทางปฏิบัติ มิใชเปนเพียงแนวความคิดในทางทฤษฎี 

โดยไมสามารถปฏิบัติไดจริง เพราะตองระมัดระวังตอความพึงพอใจของขุนนางอํามาตย อันจะ

เปนอุปสรรคสําคัญตอการบริหารราชการแผนดิน 

  ครั้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทรงมีพระราชดําริ 
ในแนวทางที่ไมเห็นดวยกับการนําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใชเปน

แนวทางในการจัดระเบียบอํานาจรัฐที่ใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการปกครอง หากแต

ปรารถนาจะใหคงรูปแบบราชาธิปไตยเชนเดิมตอไป  ฉะนั้น พระองคจึงมิไดใหความสําคัญตอ

องคมนตรีสภาซึ่งจะเปนรากฐานของระบบรัฐสภามากเทาที่ควร ตําแหนงองคมนตรีสภาจึง

เปรียบเสมือนเปนการใหบําเหน็จรางวัลแกขุนนางมากกวา เพราะผูที่ไดรับพระราชทานพานทอง

ก็จะไดรับพระมหากรุณาธิคุณแตงตั้งใหเปนองคมนตรีดวย จึงทําใหมีจํานวนมากถึง ๒๒๗ คน 

ซึ่งไมสามารถจะปฏิบัติงานจริงได  จนกระทั่งพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงปฏิรูป

และปรับปรุงข้ึนเสียใหม เรียกวา “สภากรรมการองคมนตรี”  

  พระราชประสงคที่สําคัญของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ที่ทรงปรับปรุง

องคมนตรีสภาหรือปรีวีเคานซิล (Privy Council) ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
ไดจัดตั้งข้ึนเมื่อปพุทธศักราช ๒๔๑๗ นั้น  จะพิจารณาไดจากพระราชดํารัสในวันเปดประชุม 
สภากรรมการองคมนตรีครั้งแรก เมื่อวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน พุทธศักราช ๒๔๗๐ ความสําคัญ 
ตอนหนึ่งวา  

   “... เราขอใหทานเขาใจวา สภากรรมการขององคมนตรี ... ตอง

เปนไปตามสภาพที่เหมาะสมแกประเทศของเรา กลาวคือ เรามีความประสงคที่จะ
ทดลองและปลูกฝงการศึกษาในวิธีการปรึกษาโตเถียงใหสําเร็จเปนมติตาม 
แบบอยางที่ประชุมใหญ เพราะฉะนั้น จึ่งไดดัดแปลงสิ่งที่มีอยูแลวใหใชการได

เหมาะสมตามสภาพของบานเมืองท่ีมีอยูในเวลานี้  ถาหากถึงเวลาอันควรที่จะ

เปลี่ยนแปลงวิธีปกครองประเทศตอไป ก็จะไดทําไดโดยสะดวก ... และทานทั้งหลาย

พึงเขาใจวาเรามิไดเลือกทานมาเปนผูแทนชนคณะใดหรือเหลาใดโดยเฉพาะ ทาน



 ๒๒๓

ทั้งหลายจงออกความเห็นโดยระลึกถึงประโยชนสวนรวมสวนใหญของแผนดิน และ

ประชาชนชาวสยามโดยทั่วไปเปนสําคัญ เราเชื่อวาทานคงจะดําเนินการประชุมให

เปนประโยชนแกบานเมือง แมมีสิ่งไรที่ทานเห็นวาจะยังความผาสุกใหบังเกิดขึ้น
แกประชาชน ก็ใหทานถวายความเห็นไดทุกเมื่อ เรายนิดีที่จะฟงเสมอ ...”๒๔ 

  จากพระราชดํารัสดังกลาว แสดงใหเห็นวาสภากรรมการองคมนตรีจะมีอํานาจ

หนาที่อยู ๒ ประการดวยกัน คือ เพ่ือทดลองและปลูกฝงการศึกษาตามวิธีการปกครองที่ใหประชาชน

มีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐมากขึ้น ประการหนึ่ง  กับ เพ่ือเปนพลังที่จะเหนี่ยวรั้งตานทานการ

ใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไปในทางที่ผิด อีกประการหนึ่ง ซึ่งถือเปนการจัดระเบียบ

การบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนแบบสมัยใหมนั่นเอง 

  สภากรรมการองคมนตรี ไดจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช 

๒๔๗๐  โดยกําหนดใหมีสภากรรมการองคมนตรี จํานวน ๔๐ คน ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ 

แตงตั้งข้ึนจากผูเปนองคมนตรี (มาตรา ๑๒) มีวาระการดาํรงตําแหนง ๓ ป (มาตรา ๑๕) และมี

อํานาจประชุมปรึกษาหารือเร่ืองตาง ๆ ที่ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานลงมา (มาตรา ๑๑) 

แตในกรณีที่มีเร่ืองเกี่ยวกับสวัสดิภาพของประเทศชาติและประชาชน กรรมการองคมนตรีจํานวน

ไมนอยกวา ๕ คนสามารถทําหนังสือกราบบังคมทูลพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหมีการประชุม

กันได รวมทั้งใหสามารถเชิญเสนาบดีเจากระทรวงมาชี้แจงขอขัดของตอสภาได (มาตรา ๑๓) 

และอาจตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อทํารายงานความเห็นเสนอตอสภาก็ได (มาตรา ๒๙)  นอกจากนี้ 

พระราชบัญญัติองคมนตรีฯ ยังไดกําหนดใหคุมครองการแสดงความคิดเห็นหรือการออกเสียงลง

คะแนนในที่ประชุมของกรรมการองคมนตรี วาผูใดจะฟองรองดวยเหตุดังกลาวมิได (มาตรา 

๑๔) และเอกสิทธิ์ดังกลาวใหนําไปใชแกบุคคลที่สภากรรมการองคมนตรีไดเชิญมาชี้แจงหรือ

คณะอนุกรรมการที่ไดแตงตั้งข้ึนดวย (มาตรา ๒๙ วรรคสอง) 

  อยางไรก็ดี แมสภากรรมการองคมนตรีนี้ จะมิใชเปนรัฐสภาอยางเชนในระบอบ

การปกครองของอังกฤษก็ตาม แตจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติองคมนตรีฯ และการดําเนิน

งานประชุมปรึกษาตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวนั้น ก็พอที่จะถือไดวาสภากรรมการ

                                                                 
๒๔ หจช. ร.๗ รล.๖/๖ เรื่องเปดประชุมกรรมการองคมนตรี, ๓๐ พฤศจิกายน ๒๔๗๐. 



 ๒๒๔

องคมนตรีเปนกาวแรกของการเตรียมการปกครองระบอบรัฐสภาที่จะไดมีข้ึนในอนาคต ดังเชนที่

กรมหมื่นพิทยาลงกรณฯ สภานายกกรรมการองคมนตรี ไดตรัสไวในที่ประชุมกรรมการองคมนตรี

ครั้งแรก เม่ือวันพุธท่ี ๑๔ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๔๗๐ ความสําคัญตอนหนึ่งวา 

   “... สภากรรมการองคมนตรีของเรานี้ ถึงมิใชปาเลียเมนตก็จริง 

และถึงในเวลาน้ีเมืองเรายังไมควรมีปาเลียเมนตก็จริง แตระเบียบการประชุมและ

ขนบธรรมเนียมที่จะตั้งข้ึนนั้น จะหนีแบบปาเลียเมนตไปคงจะไมได แทจริงขอ

บังคับรัฐมนตรีในรัชกาลที่ ๕ นั้น ก็เปนแบบปาเลียเมนตนั้นเอง ก็การใชวิธีดําเนิน 
การประชุมเปนทํานองปาเลียเมนตนั้น ยอมจะไดประโยชนปจจุบันคือ ไดดําเนินงาน

ตามบรรทัดฐานที่เมืองอ่ืน ๆ ทดลองใชกันมานานแลว จนปรากฏวาใชไดนั้นก็อยางหนึ่ง 

อีกอยางหนึ่งถึงแมวาในเวลานี้ยังไมมีปาเลียเมนตในเมืองเราก็ตาม แตจะกลาวไมไดวา 

ตอไปในคราวหนาความสามารถของประชาชน และความจําเริญของบานเมืองจะไม

ทําใหพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงพระราชดําริเห็นสมควรจะพระราชทานใหมี

ปาเลียเมนตข้ึนบาง  ถาพระเจาแผนดินโปรดเกลาฯ เชนนั้น จะในชั่วอายุคนรุนนี้หรือ

รุนหนา รุนโนนก็ตาม ปาเลียเมนตที่เกิดใหมก็จะตองยอนหลังมาหาระเบียบการ 
ที่ใชในสภานี้ เพ่ือจะเอาแบบไปใชตามที่ใชได สภานี้ก็จะตกอยูในตําแหนงสภาครู

ปาเลียเมนตไทยตอไปในอนาคต”๒๕ 

  การที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชประสงคที่จะจัดตั้งให

สภากรรมการองคมนตรีมีสภาพเปนการทดลองและฝกฝน เพ่ือจะนําไปสูการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอนาคต  ฉะนั้น ในการประชุมของสภากรรมการองคมนตรีนี้ จึงได

ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเปนภาระและหนาที่ของสภานายกซึ่งจะไดมาจากการลงคะแนนเสียง

เลือกตั้งกันเองจากกรรมการองคมนตรีนั่นเอง เพ่ือความเปนอิสระในการแสดงความคิดความเห็น

เพ่ือประโยชนของประเทศชาติบานเมืองเปนสําคัญ โดยที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว

                                                                 
๒๕ หจช. ร.๗  รล.๖/๘ เรื่องรายงานการประชุมกรรมการองคมนตรี, ๑๔ ธันวาคม ๒๔๗๐. 



 ๒๒๕

จะไมทรงประทับรวมประชุมอยูดวย๒๖  นอกจากนี้ พระองคยังไดทรงมีพระราชดําริที่จะใหประชา

ชนไดเขามีสวนรวมในการประชุมของกรรมการองคมนตรี เพ่ือประชาชนจะไดรูจักการมีสวนรวม

ทางการเมืองมากขึ้น โดยทรงมีพระราชปรารภวา ควรที่จะใหจัดการประชุมสภากรรมการองคมนตรี

อยางเปดเผยหรือไม  ซึ่งในเรื่องนี้ไดถูกอภิปรายเอาไวตั้งแตในชั้นยกรางพระราชบัญญัติองคมนตร ี

พุทธศักราช ....  ซึ่งในที่ประชุมของกรรมการองคมนตรี เมื่อวันที่ ๒๓ พฤษภาคม พุทธศักราช 

๒๔๗๐ มีความเห็นวาไมควรระบุเอาไวในพระราชบัญญัติ เพราะอาจจะเปนการเหนี่ยวพระราช

อํานาจของพระมหากษัตริยไวมากจนเกินไป หากแตควรจะใหนายกสภาและกรรมการองคมนตรี

ทําเปนขอบังคับการประชุม ซึ่งจะมีความยืดหยุนไดดีกวา แตในที่สุดแลว เม่ือมีการหยิบยก

ประเด็นนี้ข้ึนอภิปรายก็จะไดรับการปฏิเสธอยูเสมอ จะไดอนุมัติแตเพียงใหทําเปนรายงานแจก

จายแกประชาชนใหรับรูในรูปของหนังสือพิมพเทานั้น๒๗ 

  อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของสภากรรมการองคมนตรีวาจะสามารถ

ตอบสนองพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวที่ตองการจะวางรากฐาน

ของระบบรัฐสภาไดมากนอยเพียงใดนั้น มีขอพิจารณาที่สําคัญอยู ๒ ประการ๒๘ 

  ๑. ปญหาเกี่ยวกับตัวบุคคลที่ไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหดํารงตําแหนงกรรมการ

องคมนตรี เนื่องจากยังขาดความรูความสามารถในการอภิปรายเพื่อแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่

พระมหากษัตริยทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานลงมาใหพิจารณา ดังตัวอยาง ในการประชุม

เพ่ือพิจารณารางประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ ๔ เมื่อวันที่ ๒ กรกฎาคม พุทธศักราช 

๒๔๗๓ ซึ่งมีกรรมการเขารวมประชุมเพียง ๒๗ คน จากทั้งหมด ๔๐ คน มีการถอนมติบอยครั้ง 

และเมื่อมีการลงมติ ไดเห็นดวยเพียง ๗-๘ ทาน ที่เหลือนอกจากนั้นไมไดแสดงความเหน็วาเห็นดวย

หรือคัดคานแตประการใด  ซึ่งพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระกระแสในเรื่องนีว้า 

“การประชุมคราวนี้ออกจะสนุกมาก เห็นชัดไดวากรรมการยังไมคุนกับขอบังคับและวิธีประชุม

                                                                 
๒๖ วัลยวิภา จรูญโรจน, ม.ล., “แนวพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู

หัว : การวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๒๐), หนา ๑๑๕. 

๒๗ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
๒๘ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๑๖-๑๑๘. 



 ๒๒๖

อยางนี้ การประชุมวันนี้เปนบทเรียนอยางดีสําหรับตอ ๆ ไป กรรมการออกจะไมมาเปนจํานวน

มากพอใช และไมลงมติก็มาก เห็นจะเกี่ยวดวยเปนปญหาที่เขาใจยาก ไมคอยจะมีใครมีความรู

นอกจากหมอความ”  

  จะเห็นไดวา ปญหาเกี่ยวกับความรูความสามารถของตัวบคุคลเนือ่งจากความบกพรอง

ที่ไมอาจแสดงความคิดเห็นในเรื่องตาง ๆ นั้น เปนปญหาเชนเดียวกับที่เกิดข้ึนตั้งแตในรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จนเปนเหตุใหพระองคจะตองทรงยกเลิกสภาที่ปรึกษา

ราชการแผนดิน (Council of State)  แมแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวนี้ 
ความบกพรองในเรื่องความสามารถของบุคคลที่มีสวนเกี่ยวกับการปกครองบานเมือง ก็ยังเกิดขึ้น

เปนปญหาสําคัญอยูเชนเดิม 

  ๒. ปญหาเกี่ยวกับการกําหนดระยะเวลาและวันประชุม ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงการ

นัดประชุมสภากรรมการองคมนตรี ตั้งแตไดเร่ิมจัดตั้งข้ึนในปพุทธศักราช ๒๔๗๐ จนถึงปพุทธ

ศักราช ๒๔๗๓ มีการประชุมเพียง ๒๓ ครั้ง และในระยะหลังจะคอย ๆ ซบเซาไป ซึ่งเปนไป 
ตามที่สมเด็จเจาฟาฯ กรมพระนครสวรรควรพินิต ไดทรงวิจารณเอาไวตั้งแตเม่ือครั้งตรวจรางขอ

บังคับการประชุมสภากรรมการองคมนตรี ดังนี้ “ขาพเจาเห็นพองตามพระราชปรารภวา รางขอ
บังคับนี้เอาแบบรัฐสภาอังกฤษมาใชมาก การที่ทําเชนนั้นก็ไมควรมีขอเสียหายอันใด แตถาเพลิน

ไปในทางที่รูสึกวาสภากรรมการนี้เปนปาเลียเมนต เพราะวางระเบียบไวจนเกินฐานะและสภาพ

ของการแตในสวนใดสวนหนึ่ง ทําใหสวนนั้นเปนหมัน ไมใชไดโดยพฤติการณ ก็อาจเปนเครื่อง

ใหคนหัวเราะหรือเห็นเปนของเลนได เชนในขอ ๙ และ ๑๐ มีกําหนดฤดูการประชุมแบบปาเลีย

เมนต และกําหนดวันประชุมประจําสัปดาห เปนตน  ดูเหมือนวาสภากรรมการนี้มีงานทํามาก

มาย  ซึ่งแทจริง เวลานี้ยังหางจากสภาพเชนนั้นมาก ถึงแมในอนาคตก็เห็นวาจะยังหางอยู กวา

สภานี้จะมีการสงเสริมถึงตองมีระเบียบเชนในขอ ๙ และ ๑๐ นี้ เพียงแตนัดเรียกกันตามเวลา 

ตามคราวที่ราชการปรึกษานาจะพอแลว” 

  ฉะนั้น จึงเห็นไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐภายหลังจากที่พระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูปการปกครองมาจนถึงในรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕) 



 ๒๒๗

เปนชวงเวลาที่ประเทศไทยเขาสูการเปล่ียนแปลงของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐตามแบบ

ของกฎหมายมหาชนสมัยใหม โดยมีการจัดระเบียบและแบงแยกอํานาจรัฐอยางเปนระบบ ซึ่ง

อํานาจบางอยางก็เปนสิ่งท่ีมีอยู ตามนิติราชประเพณีมาตั้งแตโบราณ เชนอํานาจตุลาการ  หรือ

อาจมีการจัดรูปแบบองคกรและแบงสรรอํานาจหนาที่ของสถาบนัทางการเมืองที่จัดตั้งข้ึนเพื่อเปน

ผูใชอํานาจรัฐในดานอื่น ๆ อาทิเชน อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ใหมีความชัดเจนและ

แนนอนมากขึ้น โดยที่ไดรับการพัฒนาอยางเปนระบบ เปนข้ันเปนตอน รวมถึงพระมหากษัตริย

ในฐานะของเจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐ ไดมีความพยายามที่จะสรางสถาบันหรือองคกรที่จะ

เปนการปลูกฝงและใหความรูแกประชาชน เพ่ือจะไดมีสวนรวมในทางการปกครองมากขึ้น อันจะ

เปนสิ่งสําคัญตอการกระทําการอยางหนึ่งอยางใดในอนาคต 

 

๔.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  การศึกษาถึงแนวความคิดทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ไดกําหนด

แนวความคิดเก่ียวกับระบอบการปกครองประเทศเอาไวหลายรูปแบบ ข้ึนอยูกับวาอํานาจรัฐนั้น 

กําหนดใหอยูที่ผูใดใหเปนเจาของและผูใชอํานาจดังกลาว ตัวอยางเชน หากอํานาจรัฐตกอยูที่

ประชาชนสวนใหญของประเทศไดเขามีสวนรวมในการปกครองตนเองดวยแลว ถือวาเปนระบอบ

ประชาธิปไตย (Democracy) ดังเชนประเพณีการปกครองของไทยในปจจุบัน แตหากยอนกลับไป

ถึงชวงเวลากอนที่จะมีการปฏิวัติเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ กลาวคือตั้งแตไดเร่ิมมี

การบันทึกประวัติศาสตรของประเทศไทยในสมัยสุโขทัยเปนตนมา และโดยเฉพาะอยางยิ่งในรัชกาล

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ไดนําเอาแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชน

แบบสมัยใหมมาใชปฏิรูปโดยการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย จึงทําใหเกิดเปน

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง จึงสงผลใหพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจและสิทธิ

อยางเด็ดขาดที่จะทรงกระทําการเชนไรก็ไดตามแตพระราชประสงคของพระองคเอง และหาก

ยอนกลับไปพิจารณาลักษณะการใชพระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริยของไทยตั้งแตอดีต

จะดูประหนึ่งวามีอํานาจเต็มที่อยางเชนเทวราชาของศาสนาพราหมณ ซึ่งหากวิเคราะหใหดีจะ 
เห็นวาเปนเพียง “กะพ้ี” แหงวัฒนธรรมทางการปกครอง ที่ถูกนํามาสรางเสริมความเปนสถาบัน
ของพระมหากษัตริย เพ่ือใหประชาชนเกิดความเลื่อมใสและนับถือศรัทธามากขึ้นเทานั้น   



 ๒๒๘

  ในความเปนจริงแลว แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจของสถาบนั

พระมหากษัตริยภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยก็ปรากฎอยูเชนกัน หากแตเปนแนวความคิด

ที่อยูภายนอกกรอบการปกครองของสมบูรณาญาสิทธิราชยทั้งส้ิน เพราะการที่พระมหากษัตริย

ทรงเปนเจาของและเปนผูใชอํานาจอธิปไตยโดยพระองคเองอยางเบ็ดเสร็จแลว ยอมจะไมอาจ 
ถูกควบคุมการใชอํานาจจากฝายเจานายและขุนนางในแวดวงชนชั้นปกครองซึ่งอยูในสถานะที่ 
ต่ํากวาได ขณะเดียวกันกลับมีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตามพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย

อยางเครงครัดอีกดวย   

  แตสําหรับแนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจปกครองของสถาบัน

พระมหากษัตริย อาจถูกจํากัดจากปจจัยที่เกิดข้ึนภายนอกกรอบบริบทของการปกครองแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย ไดแกหลักธรรมคําส่ังสอนทางพระพุทธศาสนาเปนสําคัญ  ซึ่งเปนสิ่งที่ได

ยึดถือเปนธรรมเนียมปฏิบัติจนกลายเปนนิติราชประเพณีที่จะใชในการควบคุมการใชอํานาจของ

พระมหากษัตริยไทยมาจนถึงปจจุบัน 

  แนวความคิดของการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ที่ถือวาพระมหากษัตริย

ทรงอยูเหนือกฎหมายและมีพระราชอํานาจสิทธิเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว ซึ่งไดใชตั้งแตในอดีต

เปนตนมา จนถึงกอนที่จะมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเปนในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ แมวาจะเปน

การปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยซึ่งอํานาจรัฐทั้งหมดจะถูกรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย

ทั้งหมดก็ตาม ซึ่งจะสอดคลองกับแนวคิดวาดวยการเกิดรัฐของแมคคีอาเวลลีและแนวคิดเกี่ยวกับ

อํานาจอธิปไตยของโบแดง ที่ถือเปนรากฐานของแนวความคิดวาดวยรัฐและอํานาจรัฐในทาง

กฎหมายมหาชนสมัยใหม ซึ่งจะเนนถึงความสําคัญของรูปแบบหรือกระบวนการทางการเมืองท่ี

ทําใหเกิดผูปกครองแตเพียงอยางเดียววาเปนการกระทําที่ถูกตองหรือไมเทานั้น และในขณะเดียวกัน

ผูปกครองก็อาจจะกระทําการใด ๆ ที่มิใชความชอบธรรมในทางศาสนาก็ไดหากวาเปนการกระทํา

เพ่ือประโยชนสาธารณะ  ซึ่งเปนแนวความคิดที่ปฏิเสธคุณสมบัติในอุดมคติของผูปกครองตาม

แนวทางของพระพุทธศาสนา ดังเชนที่พระพุทธองคทรงกําหนดเอาไว 

  อยางไรก็ดี การที่ประเทศไทยไดรับเอาอิทธิพลของพระพุทธศาสนาเขามาใช 
จนกลายเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรมและจารีตประเพณีไทยที่ไดรับสืบทอดมาแตโบราณ  ฉะนั้น 

หลักสําคัญในทางพระพุทธศาสนาที่เนนถึงการประพฤติปฏิบัติของผูปกครอง โดยใชธรรมมะเปน



 ๒๒๙

แนวทางสําหรับปกครองรัฐและประชาชน จึงเปนเคร่ืองมือสําคัญในการควบคุมการใชอํานาจของ

ผูปกครองเปนอยางดี  แมวารัฐไทยจําตองมีการปรับตัวตามสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองที่

เปลี่ยนแปลงไปตามแตละยุคสมัย ก็มิไดทําใหแนวความคิดทางพระพุทธศาสนาเสื่อมลงไปจาก

ระบอบการปกครองของไทยแตประการใด ทั้งยังเปรียบเสมือนเปนกลไกหรือเคร่ืองมือที่สําคัญ

อันอยูภายนอกบริบทของระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย แตเปนสิ่งที่สามารถควบคุมการใชอํานาจรัฐ

ไดเปนอยางดี 

  ฉะนั้น ตามแนวความคิดของพระพุทธศาสนาจึงสอนเอาไววา การเปนผูปกครอง

ทั้งในสถานะที่เรียกวาพระมหากษัตริยหรือจะเรียกอยางอ่ืนก็ตาม ยอมจะตองยึดมั่นตามหลักธรรม

อยางเชนคนทั่วไปพึงยึดถือปฏิบัติอยูกอนเปนพื้นฐาน จากนั้นเมื่อไดรับมอบหมายใหทําหนาที่ผู

ปกครองแลว ก็ยอมจะตองมีหลักธรรมสําหรับผูปกครองเพิ่มเขาไปอีก๒๙ และเมื่อเปนเชนนั้น

แลวก็เทากับวา รัฐนั้นหรือเมืองนั้นมีผูปกครองที่ดีที่ใชหลักธรรมะเปนแนวทางในการปกครอง

ประเทศ ซึ่งจะทําใหทุก ๆ อยางในสังคมไดรับผลดีตามไปดวย เทากับวาเปนการสะทอนแนวความคิด

ความเปนธรรมราชาของพระมหากษัตริยไทยที่พึงยึดถือปฏิบัติสืบตอกันมาตั้งแตอดีต∗   

  แมวากอนที่ประเทศไทยจะมีการเปล่ียนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

ซึ่งไดรับเอาอิทธิพลทางความคิดมาจากประเทศตะวันตก ที่ถือวาอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุด

เปนของประชาชนชาวไทย แตโดยเหตุที่ยังรักษาสถาบันพระมหากษัตริยเพราะเปนสถาบันที่ได

รับการเคารพนับถือของปวงชนชาวไทย  แตหากยอนไปถึงพระราชอํานาจทางการปกครองของ

พระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งในทางทฤษฎีถือวาพระองคทรงเปนผูใช

อํานาจรัฐไดอยางสมบูรณและเปนสิทธิขาดแตเพียงผูเดียว แตหากพิจารณาในแงธรรมรัฐซึ่งเปน

อุดมคติในการปกครองของพระเจาแผนดินไทยหลายพระองคและเปนแนวความคิดที่มีอิทธิพล

ตอการปกครองของพระเจาแผนดินไทยตลอดมาแลว อํานาจอธิปไตยจะเกิดข้ึนจากธรรมชาติ และ

                                                                 
๒๙ ปรีชา ชางขวัญยืน, ทรรศนะทางการเมืองของพระพุทธศาสนา (กรุงเทพฯ : โครงการตํารา  

คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๐), หนา ๑๓๐. 
∗ หากสนใจศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับหลักธรรมะที่ผูปกครองพึงยึดถือปฏิบัติ ผูเขียนไดสรุปไวแลว  

ในหนา ๘๐ – ๘๕. 
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โดยที่หลักธรรมชาติมิไดเปนของใครผูใดผูหนึ่งโดยเฉพาะ  ฉะนั้น จึงไมมีใครจะอางความเปนเจา

ของอํานาจอธิปไตยได 

  ดวยความเปนธรรมราชาของพระมหากษัตริยไทย ที่ทรงเครงครัดตอการนําเอา

หลักธรรมะมาใชเปนแนวทางการปกครองประเทศตลอดมา เพราะวาพระมหากษัตริยก็เปนเพียง

บุคคลผูหนึ่งที่ไมมีอํานาจเหนือกวาผูใดเหมือนเชนมหาสมมติราชในอัคคัญสูตร เมื่อยังไมไดรับ

เลือกใหเปนผูปกครองก็ไมมีอํานาจอะไร แตเม่ือไดรับเลือกใหปกครองโดยประชาชนสัญญาวาจะ

เช่ือฟง อํานาจก็เกิดขึ้นตอนนั้น อํานาจนั้นไมใชของประชาชนและประชาชนยกใหสมมติราช  
แตประชาชนยอมอยูใตอํานาจของธรรม คือนับถือธรรม  เมื่อมหาสมมติราชคือผูที่ปฏิบัติตาม

ธรรม ประชาชนจึงยกใหมีอํานาจเหนือตน ประชาชนยอมรับอํานาจของธรรมเหมือนเรายอมรับ

อํานาจของธรรมชาติ อํานาจมีอยูแลวในธรรมชาติเราจึงไดยอมรับ มิใชวาเรามอบอํานาจใหแก

ธรรมชาติแลวจึงยอมอยูใตอํานาจนั้น เชนเดียวกับธรรมก็เปนกฎของโลกเชนเดียวกับกฎธรรมชาติ 

มีอํานาจที่คนยอมรับเชนเดียวกัน และอํานาจดังกลาวธรรมควบคุมอยู ถาผิดจากธรรมก็ถือวา 
ไมเปนธรรม มิใชวาธรรมเกิดจากการกําหนดขึ้นดวยอํานาจดังท่ีนักกฎหมายฝายบานเมือง 

(Positive law) ยึดถือ แตเปนกฎธรรมชาติ (Natural law) อยางที่นักกฎหมายธรรมชาติยอมรับ 

  เมื่ออํานาจอธิปไตยไมเปนของใคร ก็ไมมีฝายใดอางไดวาใครเปนใหญ ทุกฝาย

ตองอยูภายใตอํานาจนี้ทั้งหมด หากฝายใดละเมิดอํานาจดวยการไมปฏิบัติตามธรรม ผูที่ตั้งอยูใน

ธรรมก็มีความชอบธรรมที่จะไมเช่ือฟง ไมยอมรับอํานาจของฝายนั้นและสามารถลงโทษได   
โดยการตัดสินวาผูใดยังคงเหมาะสมกับตําแหนงฐานะที่ดํารงอยูหรือไมควรดํารงตําแหนงนั้น ๆ  
อีกตอไป จึงตัดสินไดดวยธรรม๓๐  

  จากลักษณะการปกครองเชนนี้ สะทอนออกมาในรูปแบบของกฎหมาย ซึ่งในอดีต 

จะใชกฎหมายจารีตประเพณีเปนหลัก แมตอมาจะไดรับเอาอิทธิพลของธรรมสัตถัมในฐานะของ

คัมภีรกฎหมายศักดิ์สิทธิ์ฝายพระพุทธศาสนาเขามาเปนลายลักษณอักษร แตจะตองเขาใจวา

กฎหมายลายลักษณอักษรที่เรียกวา “ธรรมสัตถัม” และ “จารีตประเพณี” ไมใชกฎหมายที่พระ

                                                                 
๓๐ ปรีชา ชางขวัญยืน, ธรรมรัฐ-ธรรมราชา (กรุงเทพฯ : โครงการตํารา คณะอักษรศาสตร จุฬาลง

กรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หนา ๑๒๐-๑๒๒. 
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มหากษัตริยทรงใชพระราชอํานาจที่ทรงมีภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยบัญญัติข้ึนเองไม  
แตเปนกฎหมายที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานของหลักความยุติธรรมตามศาสนาที่แมแตพระมหากษัตริยก็

ตองทรงใหความเคารพและทําหนาที่เปนผูปองกันและอุปถัมภค้ําชูจารีตประเพณีและธรรมสัตถัม๓๑ 

ซึ่งแสดงใหเห็นวาหลักธรรมะตามหลักศาสนาถือวาเปนสิ่งที่สําคัญที่สุด ซึ่งแมแตพระมหากษัตริย

ภายใตการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งเปนผูทรงไวซึ่งพระราชอํานาจและสิทธิเด็ดขาด

ในการปกครองประเทศ ยังตองใหความเคารพและปฏิบัติตาม  ทั้งนี้ จะทรงใชพระราชอํานาจนั้น

ใหขัดตอธรรมสัตถัมไมได เพราะกฎเกณฑนี้จะไมถือวาเปนกฎหมายที่เกิดขึ้นอยางชอบธรรม 

และเมื่อส้ินรัชกาลแลว กฎเกณฑที่ตั้งอยูไดดวยอํานาจบังคับนั้นก็จะสิ้นผลไปตามการสวรรคตของ

พระมหากษัตริยที่ใชอํานาจตราขึ้น แตถากฎเกณฑดังกลาวสอดคลองกับ “ธรรมศาสตรและจารีต
ประเพณี” กฎเกณฑเชนนั้น ก็จะมีผลเปน “ราชศาสตร” อันหมายถึงการใชพระราชอํานาจที่ถูก
ตองตามธรรม ที่พระมหากษัตริยพระองคตอ ๆ ไป ก็จะเคารพและปฏิบัติตามตอไป  ซึ่งหาก

พิเคราะหเชนนี้จะเห็นไดวาทั้งจารีตประเพณี ธรรมศาสตรและราชศาสตร จะไมอาจขัดแยงกันไดเลย 

หากมีแตจะสงเสริมเพิ่มเติมรายละเอียดและเกื้อหนุนซึ่งกันและกันใหสมบูรณยิ่งข้ึน๓๒ 

  นอกเหนือจากการดํารงตนของพระมหากษัตริยไทยในอดีตที่จะตองทรงเคารพ

จารีตประเพณีและธรรมศาสตรอยางเครงครัดแลว  ส่ิงสําคัญอีกประการหนึ่งที่ถือไดวาเปนเอก

ลักษณของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยของไทยที่มีรากฐานของแนวความคิดทาง

พุทธศาสนาเปนที่ตั้ง จึงทําใหมีความแตกตางไปจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่เคยใชอยูใน

ประเทศยุโรป นั่นคือแนวความคิดเรื่องจํากัดและควบคุมการใชอํานาจของพระมหากษัตริย ดัง

เชนที่ ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช อธิบายเอาไวอยางชัดเจนวา 

  “เพชรแทน้ําหนึ่งของกฎหมายอยุธยามีอยูในกฎมณเฑียรบาล เปนกฎหมาย

ที่พระเจาแผนดินสมบูรณาญาสิทธิราชยประกาศใชดวยพระองคเอง เพ่ือยับยั้งการ

ใชพระราชอํานาจของพระองคเอง กฎหมายฝรั่งถือเปนทฤษฎีมาแตดึกดําบรรพจน

ถึงทุกวันนี้วา พระเจาแผนดินทําผิดไมไดและทําผิดไมเปน (The King can do no 

                                                                 
๓๑ ร. แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม ๑ (กรุงเทพฯ : ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๖), หนา ๔๔. 
๓๒ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๘), หนา ๕๙-๖๐. 
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wrong) จนเปนผลอยูในกฎหมายอังกฤษปจจุบันวา ส่ิงใดที่ทําในนามของพระมหา

กษัตริย ผูใดจะนําคดีมาฟองรองผูปฏิบัติตามไมได แตกฎหมายไทยดังตราไวใน
กฎมณเฑียรบาล ยอมรับสารภาพวาพระเจาแผนดินไทยทําผิดเปนและทําผิดได 
เพราะไมอยากทําผิด จึงไดตรากฎมณเฑียรบาลขึ้นไว เปนการยับย้ังการใชพระ
ราชอํานาจของพระองคเอง 

  กฎมณเฑียรบาลมีตราไวในบทที่ ๑๐๖ วา  อนึ่ง พระเจาอยูหัวดํารัสดวย

กิจราชการคดีถอยความประการใด ๆ ตองกฎหมายประเวณีเปนยุติธรรมแลวให

กระทําตาม  ถาหมีชอบ จงอาจพิดทูลทัดทานครั้งหนึ่งสองครั้งสามครั้ง ถาหมีฟงให

งดไว อยาเพอส่ังไป ใหทูลในที่รโหฐาน  ถาหมีฟงจึ่งใหกระทําตาม ถาผูใดมิได

กระทําตามพระอัยการดั่งนี้ ทานวาผูนั้นละเมิดพระราชอาญา 

  ตามที่ไดพิจารณากันมาแลว พระเจาแผนดินในสมัยกรุงศรีอยุธยาทรง

พระราชอํานาจสูงสุดในทางคดีความ  แตแมกระนั้น ก็ยังทรงออกกฎหมายยับยั้ง

การใชพระราชอํานาจของพระองคเองไววา ตอเมื่อทรงตัดสินคดีถูกตองตามกฎหมาย

ประเพณีและความยุติธรรมแลว จึงใหบังคับตามคําพิพากษา ถาทรงวินิจฉัยโดยมิชอบ

ดวยกฎหมายประเพณีและความยุติธรรม ก็ใหบังอาจทัดทานขึ้นถึง ๓ ครั้ง ๓ หน  

ถาไมฟงยังใหระงับยับยั้งไวกอน มิใหปฏิบัติตามพระบรมราชวินิจฉัย เพราะอาจ

ทรงละอายตอการที่มีผูบังอาจทัดทานขึ้น  ดังนั้น จึงใหบังอาจเขาไปทัดทานอีกใน 
ที่รโหฐาน คือที่ลับ ตอเมื่อไมฟง จึงใหปฏิบัติตามพระบรมราชวินิจฉัย 

  ..... 

  ขอใหสังเกตวา กฎหมายอยุธยาดังกลาวมานี้ มิไดประกาศไวเพียงแตเปน

บทโฆษณาหรือบทเทศนาใหโอวาทอบรมสั่งสอนขาราชการหรือประชาชนพลเมือง 

แตประกาศออกมาใชบังคับเปนกฎหมาย เพราะถาผูใดไปฝาฝนเขา ผูนั้นมีโทษเปน

อยางหนัก โดยเฉพาะเชนเมื่อทรงพระโกรธผูใด และรับสั่งเรียกหาพระแสงดาบ 

กฎหมายหามมิใหเจาพนักงานถวาย ถาฝาฝนโทษเจาพนักงานนั้นถึงตาย 



 ๒๓๓

  เพราะองครัฐาธิปตย จะเปนพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

หรือสภาผูแทนราษฎรของชาติในระบอบประชาธิปไตยก็ตาม เปนอํานาจสูงสุดใน

แผนดินนั่นเอง  การออกกฎหมายยับยั้งการใชอํานาจสูงสุดนั้น ตามทฤษฎีจึงทําไม

ได และไมมีใครทํากัน  ศาสตราจารยไดเซ ผูชํานาญกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษจึง

ไดกลาวไววา ถาสภาผูแทนจะออกกฎหมายสั่งฆาทารกตาสีน้ําเงิน ๆ เสียใหหมด 

กฎหมายที่ออกมานั้นก็จะเปนกฎหมายใชบังคับได กฎหมายยับยั้งการใชอํานาจสูง

สุดของรัฐาธิปตยจึงไมมี แตของไทยเรามี ดังตราไวในกฎหมายอยุธยา 

  ยิ่งไปกวานั้น เมื่อรัฐาธิปตยเปนอํานาจสูงสุดในการออกกฎหมาย ยอมไมมี

กฎหมายใด ๆ ที่จะออกมาสั่งการแกรัฐาธิปตยได กฎหมายเชนนี้จึงไมมีในโลก แม

แตในเมืองไทยของเราเอง ซึ่งเปนเมืองนอกตํารา ก็ไมเห็นมี แตกฎหมายเชนนี้มีใน

สมัยเมืองกรุงศรีอยุธยายังเปนราชธานี ... ขาพเจาจึงไดกลาวไวขางตนวา กฎหมาย

อยุธยาเปนเพชรน้ําหนึ่ง ไมแตในประวัติศาสตรกฎหมายไทย แตเปนเพชรน้ําหนึ่ง

ในประวัติศาสตรกฎหมายของโลก เพราะเทาที่ขาพเจาทราบไมมีกฎหมายอยางนี้ใน

โลกที่ใครเคยบัญญัติไว หรือจะหามาอานได”๓๓ 

  ฉะนั้น จึงทําใหเห็นไดอยางชัดแจงวา สถาบันและแนวความคิดทางพุทธศาสนาที่

พระมหากษัตริยไทยไดยึดถือเปนแนวทางในการปกครองมาตลอดตั้งแตโบราณกาลนั้น มีอิทธิพล

ตอแนวความคิดเกี่ยวกับการจํากัดและควบคุมการใชอํานาจรัฐของไดเปนอยางดี แมจะเปนกฎ

เกณฑที่อยูภายนอกบริบทของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย และปราศจากซึ่ง

สภาพบังคับหรือบทลงโทษที่ชัดเจนก็ตาม 

  อยางไรก็ดี แมพระมหากษัตริยของไทยในอดีตบางพระองคจะเขาไมถึงอุดมคติ

ของหลักธรรมะทางพระพุทธศาสนา แตความเปนธรรมราชานั้น ๆ ก็เปนเครื่องนําทางในการใช

อํานาจรัฐปกครองประเทศ อยางนอยขุนนางประชาราษฎรที่มีความรูหรือพระสงฆองคเจายอม

เปนคณะบุคคลที่คอยตรวจสอบพระราชจริยวัตรไดอยางหาง ๆ หรืออยางใกลชิด แลวแตโอกาส

                                                                 
๓๓ เสนีย ปราโมช, ม.ร.ว., กฎหมายสมัยอยุธยา (พระนคร : คณะกรรมการจัดงานอนุสรณอยุธยา, 

๒๕๑๐), หนา ๗๘-๘๐. 
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ของทานนั้น ๆ จะอํานวยใหมากนอยเพียงใด โดยเราตองไมลืมวาเจานายและเสนาบดีนอกแวดวง

ขององคพระมหากษัตริยก็เปนตัวถวงดุลแหงอํานาจ โดยอาศัยธรรมะในทางพุทธศาสนาเปนตัว

กําหนดหรือขออางรวมอยูดวย  พรอมกันนั้น คณะสงฆทางดานพุทธจักรหรือธรรมจักร ก็เปนวง

ลอท่ีควบคุมและตรวจสอบวัตรปฏิบัติหรือการใชอํานาจของพระมหากษัตริยใหเปนไปตามกรอบ

ของหลักธรรมะทางพุทธศาสนาอยางมีพลัง๓๔ 

  กลาวโดยสรุปก็คือ แมวาประเทศไทยจะมีระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญา 
สิทธิราชย ที่จะเนนถึงพระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย วาทรงมีอํานาจสูงสุดและเด็ดขาด

ก็ตาม แตทั้งนี้ก็ไมปรากฏวาพระมหากษัตริยภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะมีกฎเกณฑที่

เปนเครื่องมือในการควบคุมและจํากัดการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไดอยางชัดแจง 

นอกเสียจากหลักธรรมคําส่ังสอนในทางพระพุทธศาสนา ซึ่งถือเปนกฎเกณฑที่อยูภายนอกบริบท

ของการปกครอง แตมีบทบาทและไดรับการปฏิบัติถายทอดจากชนชั้นปกครองรุนหนึ่งไปสูอีก 
รุนหนึ่งอยางเครงครัดจนกลายเปนนิติราชประเพณีในทางการปกครองของไทย และดวยเหตุนี้เอง 

จึงทําใหบรรยาการทางการเมืองของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน มีลักษณะที่แตกตางไปจากรูป

แบบของประเทศในยุโรป 

 

                                                                 
๓๔ สุลักษณ ศิวรักษ, สถาบันพระมหากษัตริยกับอนาคตของประเทศไทย (กรุงเทพฯ : เคล็ดไทย, 

๒๕๔๐), หนา ๑๐-๑๑. 



บทที่ ๕ 
บทสรุป 

 
  แนวความคิดเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคมหรือชุมชนในลักษณะ

ที่เปนกฎเกณฑและกติกาของการอยูรวมกันจะไมมีประโยชนและเปนสิ่งท่ีไรคา หากบนโลกนี้มี

มนุษยอาศัยอยูเพียงคนเดียว แตในความเปนจริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะมนุษยไมสามารถ

จะอยูเพียงตัวคนเดียวไดโดยปราศจากการมีปฏิสัมพันธกับผูอื่น ในทางตรงกันขามไมวาจะดวย

เหตุผลทางธรรมชาติหรือเหตุผลทางดานอื่น ๆ ก็ตาม มนุษยกลับตองอาศัยอยูรวมกันเปนสังคม

หรือชุมชนตาง ๆ  ฉะนั้น เมื่อมนุษยไดอาศัยอยูรวมกันที่เกินกวาหนึ่งคนข้ึนไป การจัดระเบียบ

ภายในสังคมหรือชุมชนนั้น ๆ ที่จะเรียกวา “กฎหมาย” ก็จะเกิดขึ้น หากสังคมยิ่งมีขนาดใหญและ

มีความซับซอนมากเพียงใด กฎหมายก็ยอมมีความสําคัญและจําเปนตอสังคมมากขึ้นดุจกัน   

  นอกจากนี้ แนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ซึ่งมีสาระสําคัญ

สวนใหญเก่ียวกับกฎเกณฑการจัดระเบียบการปกครองภายในสังคม ซึ่งยอมถือวาเปนสิ่งที่เกิดขึ้น

พรอม ๆ กับการเกิดขึ้นของสังคมมาตั้งแตยุคดึกดําบรรพ หากแตวาแนวความคิดดังกลาวอาจจะ

ยังไมมีความชัดเจนของการจัดอํานาจรัฐเหมือนอยางเชนในปจจุบัน กลาวคือ สภาพสังคม เศรษฐกิจ

และการเมืองของแตละชุมชนในอดีตที่ยังไมสลับซับซอน การอาศัยอยูรวมกันจึงเปนลักษณะของ

สังคมเผา โดยอิงกับแนวความคิดของระบบครอบครัวเปนหลักคือใหผูที่มีอาวโุสสูงสุดเปนผูปกครอง 

การควบคุมความสงบเรียบรอยภายในสังคมก็จะใชความเชื่อ ขนบธรรมเนียมประเพณีของชนเผา

ที่ถูกส่ังสมและไดรับการถายทอดจากคนรุนหนึ่งสูคนอีกรุนหนึ่ง จนกลายเปนจารีตประเพณีของกลุม

ที่ใชเปนหลักเกณฑของสังคม   

  แตตอมาเมื่อสังคมไดขยายใหญโดยมีจํานวนประชากรภายในกลุมเพิ่มมากขึ้น 

ความตองการในการใชทรัพยากรตาง ๆ ก็เพิ่มสูงข้ึนเชนกัน แนวความคิดเกี่ยวกับจัดระเบียบ

ภายในชุมชนและบทบาทผูใชอํานาจปกครองจึงเปลี่ยนไปในลักษณะที่ใหความสําคัญแกคุณสมบัติ

สวนตัวของบุคคลมากขึ้น โดยที่บุคคลดังกลาวซึ่งจะทําหนาที่เปนหัวหนาเผาจะตองมีความ 
สามารถในเชิงการตอสู มีความกลาหาญ เด็ดเดี่ยว ที่จะปกครองสังคมและตอบสนองความตองการ
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ของชุมชนในดานตาง ๆ ไดอยางเต็มที่  ฉะนั้น สภาพสังคมในยุคนี้ หัวหนาหรือผูนําเผาจึงอาจจะ

ไมใชเปนผูที่มีอาวุโสสูงสุดที่ไดรับการยอมรับจากทุกคนในชุมชนใหเปนผูใชอํานาจปกครองก็ได 

หากแตการใหความสําคัญแกความสามารถและคุณสมบัติสวนตัวของหัวหนา ซึ่งจะเปนผูใชอํานาจ

ปกครองนี้ แมวาจะชวยตอบสนองความตองการทางดานทรัพยากรธรรมชาติ สรางความมั่นใจใหแก

ประชากรในสังคมไดวาจะไดรับความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินก็ตาม  แตในทางตรงกันขาม 

กลับเกิดความไมแนนอนในตัวบุคคลที่จะเปนผูปกครอง เพราะเทากับวาการยอมรับความสามารถ

ของบุคคลเชนนี้ จะเปนแรงจูงใจเพื่อสนับสนุนบุคคลที่มีความสามารถใหทาทายอํานาจของหัวหนา

หรือผูปกครองอยูตลอดเวลา แลวในที่สุดสังคมก็จะเกิดความวุนวาย ไมมีความเปนระเบียบเรียบรอย 

เกิดการตอสูรบพุงเพื่อแยงชิงอํานาจอยูเสมอ 

  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐที่ใหความสําคัญแกคุณสมบัติและความสามารถ

เฉพาะตัวเชนนี้ เปนแนวความคิดรากฐานทางกฎหมายมหาชนในยุคดั้งเดิมที่เกิดขึ้นในทุก ๆ สังคม  
ตัวอยางเชนในสังคมไทย เมื่อยอนกลับไปในสมัยกรุงศรีอยุธยา จะเห็นไดวาเกิดแนวความคิดของ

การปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยอยูในหลาย ๆ รัชกาล หรือแมกระท่ังในประเทศ

แถบตะวันตก ก็มีแนวความคิดในลักษณะนี้เชนกัน ซึ่งก็ถือวาเปนการกาวเขาสูตําแหนงผูปกครอง

ดวยความชอบธรรม จนกวาจะมีการทาทายอํานาจจากบุคคลที่มีความสามารถหรือคุณสมบัติที่ดี

และในที่สุดก็เกิดการรบพุงเพ่ือแยงชิงอํานาจปกครอง ซึ่งข้ึนอยูกับวาผูปกครองเดิมหรือผูที่ทาทาย

อํานาจจะมีความสามารถดีกวากัน บุคคลนั้นก็จะไดเปนผูปกครองตอไป  ซึ่งแนวความคิดใน

ลักษณะเชนนี้ เกิดขึ้นอยูในสังคมเปนระยะเวลายาวนานนับพันป จนกระทั่งไดมีนักปรัชญาเมธี

ทางการเมืองของประเทศในตะวันตก ทนรับกับสภาพการเมืองการปกครองที่ขาดความแนนอน

เชนนี้ไมได จึงไดเกิดแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐสมัยใหมข้ึน ซึ่งจะไดกําหนดกฎเกณฑของ

บุคคลและการเขาสูตําแหนงของผูใชอํานาจรัฐใหมีความชัดเจน สรางสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อ

ใหการใชอํานาจรัฐไดกระทําในนามของสถาบันทางการเมืองดังกลาว โดยไมตองข้ึนอยูกับความ

สามารถหรือคุณสมบัติสวนตัวของผูปกครองอยางเชนในอดีตที่ผานมา ซ่ึงจะสงผลใหสังคมมี

ความแนนอน  ดังนั้น ความชอบธรรมแหงอํานาจของผูปกครองตามแนวความคิดทางกฎหมาย

มหาชนสมัยใหมจึงเปนความชอบธรรมที่เกิดขึ้นจากความชอบดวยกฎหมาย (Legality) หรือจะ

กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การกาวเขาสูตําแหนงของผูใชอํานาจปกครองนั้น จะอาศัยความสามารถ



 ๒๓๗

และคุณสมบัติสวนตัวของผูปกครองแตเพียงอยางเดียวยอมไมสามารถกระทําได หากแตจะตอง

เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ไดกําหนดกฎเกณฑเอาไว โดยกฎเกณฑที่วานั้นก็คือ 

“กฎหมายรัฐธรรมนูญ” นั่นเอง  ซึ่งอาจจะอยูในรูปของรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษร อยางเชน
ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส ญี่ปุน และไทย เปนตน  หรืออาจจะเปนธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐ

ธรรมนูญ (Convention) เชนเดียวกับประเทศอังกฤษก็ได 

  สําหรับการศึกษาถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ของ

ประเทศไทย ที่เกิดขึ้นในชวงปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง ปพุทธศักราช ๒๔๗๕ นั้น ถือวาเปนรอย

ตอของการเปลี่ยนแปลงจากแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐในระบอบเกา ซึ่งเปนลักษณะของ

อํานาจรัฐแบบดั้งเดิมที่ใหความสําคัญกับคุณสมบัติสวนตัวและความสามารถของบุคคลเปนหลัก 

ฉะนั้น เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ ๕ ทรงขึ้นครองราชสมบัติ จึงไดนํา

เอากลไกและวิธีการตามแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนแบบสมัยใหมมาปรับใชเพ่ือปฏิรูป 
การปกครองของไทย ซึ่งกอใหเกิดผลในทางกฎหมายหลายประการ  อยางไรก็ดี ในชวงระยะเวลา

ประมาณ ๖๕ ป คือตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ จะทําใหเห็นถงึพัฒนาการ

ของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนอยางเปนลําดับขั้น ซึ่งจะมีความขัดแยงทางดานแนว

ความคิดของบุคคลในกลุมตาง ๆ ที่ไดรับอิทธิพลมาจากตางประเทศ ซึ่งแบงออกไดเปน ๒ ฝาย

อยางชัดเจน คือ ฝายหนึ่งยังคงตองการที่จะสงวนรักษาการปกครองในระบอบราชาธิปไตยหรือ

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเชนนี้ตอไป เพราะเห็นวาเปนระบอบการปกครองที่มีความเหมาะสม

กับประเทศไทยในขณะนั้นมากที่สุด  ในขณะที่อีกฝายหนึ่ง ซึ่งคอนขางจะมีหัวคิดแบบกาวหนา 

จึงไดพยายามที่จะเสนอใหพระมหากษัตริยในฐานะที่เปนเจาของและผูใชอํานาจรัฐดําเนินการ

เปลี่ยนแปลงแนวความคิดทางกฎหมาย เพ่ือใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น

กวาในอดีต 

  ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนยุคเริ่มตนของ

การนําเอาแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐแบบสมัยใหมอยางเชนประเทศ

ตะวันตกมาใชเปนแนวทางการปฏิรูปการปกครองของบานเมืองดานตาง ๆ  ทั้งนี้ สืบเนื่องจาก

การติดตอและมีความสัมพันธทางการทูตกับตางประเทศตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

จอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๔) จึงทําใหอิทธิพลของแนวความคิดแบบตะวันตกเริ่มเผยแพร 



 ๒๓๘

เขามาในประเทศไทยอยางตอเนื่อง ประกอบกับการขยายตัวของลัทธิจักรวรรดินิยมเขาสูดินแดน

แถบเอเซียตะวันออกเฉียงใต จึงทําใหจําตองมีการปรับเปลี่ยนเพื่อปองกันปญหาที่จะเกิดข้ึนโดย

การรุกรานจากภายนอกประเทศ  นอกจากนั้น ปญหาทางการเมืองภายในท่ีอํานาจรัฐเกือบทั้งหมด

ตกอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาโดยกลุมขุนนางและคณะเสนาบดีในตระกูลบุนนาค จึงทํา

ใหพระราชสถานะของพระมหากษัตริยขาดความมั่นคงและไมสามารถใชพระราชอํานาจของพระ

องคในฐานะของพระมหากษัตริยไดอยางเต็มที่  ฉะนั้น สภาพปญหาที่เกิดขึ้นทั้งจากภายนอกและ

ภายในประเทศเชนนี้ จึงเปนมูลเหตุสําคัญที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตอง

ทรงปฏิรูปบานเมืองใหมีความทันสมัย เพ่ือจะไดแกไขความบกพรองของประเทศในขณะนั้นให

หมดสิ้นไปโดยเร็ว และวิธีการเดียวที่จะทําใหบรรลุตามพระราชประสงคไดคือ การนําเอากลไก

และวิธีการทางดานกฎหมายมหาชนมาใชเปนแนวทางการปฏิรูป ซึ่งอาจแบงออกไดเปน  
๒ ชวง คือ  

  ระยะแรก  ในตอนตนรัชกาล เปนความพยายามในการใชแนวความคิดทางดาน

กฎหมายมหาชนเพื่อลิดรอนอํานาจของกลุมขุนนางอํามาตยในระบอบการปกครองแบบดั้งเดิม

และรวมศูนยอํานาจไวที่สถาบันพระมหากษัตริย อันเปนพระราชประสงคในทางการเมืองที่ตองการ

จะใหพระมหากษัตริยไดทรงเปนเจาของและใชอํานาจรัฐไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด  ดังนั้น พระ

บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงดําเนินการตามพระราโชบาย โดยการจัดตั้ง

สถาบันทางการเมืองข้ึนในทันทีที่ทรงมีพระราชอํานาจเต็มที่ คือภายหลังจากที่ไดประกอบ 
พระราชพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งที่ ๒ ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ ซึ่งไดแก หอรัษฎากรพิพัฒน  สภาที่

ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และ สภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council)  
ซึ่งเปนองคกรที่มีบทบาทสําคัญ ในการชวยดึงอํานาจจากกลุมขุนนางในระบอบเกามาไวยัง

สถาบันพระมหากษัตริย โดยที่ไมตองมีการเผชิญหนากันโดยตรงระหวางข้ัวอํานาจทั้ง ๒ ฝาย 

แลวในที่สุด ก็สามารถรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว คือภาย

หลังจากนั้นประมาณ ๑๐ ป เมื่อขาดผูนําในกลุมอํานาจเกา กลาวคือ เมื่อสมเด็จเจาพระยาบรม

มหาศรีสุริยวงศ ไดถึงแกพิราลัยในป พ.ศ. ๒๔๒๕  และ กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญเสด็จ

ทิวงคต ในป พ.ศ. ๒๔๒๘  ฉะนั้น จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถดําเนิน

พระราโชบายในการบริหารประเทศไดอยางเต็มที่ตามที่พระองคไดทรงมีพระราชดําริไวตั้งแตแรก 



 ๒๓๙

  ปรากฏการณสําคัญที่เกิดขึ้นอีกประการหนึ่ง นอกเหนือจากผลทางการเมืองท่ี 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดรับจากที่ทรงปฏิรูปการปกครองประเทศในตอนตน

รัชกาลนั้น ก็คือพัฒนาการของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมเก่ียวกับอํานาจรัฐ กลาว

คือ การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองดังกลาว เปนการนําเอาแนวความคิดของการแยกอํานาจรัฐที่เคย

เนนถึงคุณสมบัติและความสามารถเฉพาะตัวของบุคคล (Personalization of Power) เปนหลัก โดย

แยกอํานาจดังกลาวออกไปมอบไวใหแกองคกรที่ไดจัดตั้งข้ึน โดยมุงประสงคจะใหมีลักษณะความเปน

สถาบันแหงอํานาจ (Institutionalization of Power) และจะไดทรงใชพระราชอํานาจโดยผาน
สถาบันดังกลาว ซึ่งแนวความคิดในการแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคลใหมีลักษณะความเปน

สถาบันทางการเมืองนี้ จะทําใหการใชอํานาจรัฐเกิดความตอเนื่องและแนนอน โดยที่ไมตอง 
ถูกจํากัดอยูภายใตเง่ือนไขตามธรรมชาติเกี่ยวกับอายุขัยของมนุษย ที่จะตองถึงแกความตายหรือ

ไรซึ่งความสามารถจนไมอาจทําหนาที่เปนผูปกครองได  ณ จุดนี้ไดสะทอนแนวคิดพื้นฐานทาง

กฎหมายมหาชนที่วา ความเปนผูปกครองจะตองคงอยูตลอดไป ไมไดทาํใหสถาบนัพระมหากษตัรยิ

จะตองลมสลายพรอมกับการจากไปของตัวบุคคล ดังปรากฏในภาษาละตินที่วา “Rex nunquam 
moritur” หรือ The Kings never died ซึ่งจะเปนเครื่องยืนยันถึงความตอเนื่องของอํานาจปกครอง
นั่นเอง   

  อยางไรก็ดี เม่ืออํานาจรัฐซึ่งจะถูกใชโดยสถาบันทางการเมืองนั้น แตเม่ือสถาบัน

ทางการเมืองเปนเพียงองคกรที่มีลักษณะเปนนามธรรม ปราศจากซึ่งชีวิตจิตใจที่จะสามารถดําเนินการ

ไดดวยตนเอง จึงจําตองใหมนุษยเปนผูใชอํานาจดังกลาว หากแตเปนการใชอํานาจที่ไดแสดง

ออกไปในนามของสถาบัน  ดวยเหตุนี้ กฎเกณฑการเขาสูตําแหนงของผูปกครองจึงเปนสิ่งสําคัญ

และจําเปนเพื่อที่จะไดทราบถึงหลักเกณฑที่แนนอนวาเมื่อใดที่พระมหากษัตริย (ผูปกครอง) 

พระองคเดิมทรงพนจากตําแหนงแลว ผูใดจะไดข้ึนเปนผูใชอํานาจปกครองรัฐตอไป  โดยนัยนี้ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงเสียใหม โดย

ทรงยกเลิกตําแหนง “วังหนา” และไดสถาปนาตําแหนง “มกุฎราชกุมาร (Crown Prince)” ข้ึนแทน 

เพ่ือใหเปนองครัชทายาทที่จะไดสืบราชสมบัติเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไป ซึ่งกฎเกณฑดัง

กลาวไดรับการนําไปปฏิบัติอยางเครงครัดและปราศจากปญหาความวุนวายอยางเชนในอดีต จน

นําไปสูการตราณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศ พุทธศักราช ๒๔๖๗ และแนวความคิดนี้ก็



 ๒๔๐

ไดรับการปฏิบัติสืบทอดตอกันมา ดังจะเห็นไดจากกรณีการเสด็จขึ้นครองราชยของพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว และพระมหากษัตริยพระองคตอ ๆ มา  ฉะนั้น จึงทําใหประเทศไทยเกิด

ลักษณะความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State) ข้ึนในที่สุด 

  นอกจากนี้ การที่พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหัวทรงรวมศูนยอํานาจรัฐ

เขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดทั้งหมดนั้น เทากับวาเกิดแนวความคิดที่ชัดเจนวาพระมหากษัตริย

ทรงเปนเจาของและสามารถใชอํานาจรัฐไดแตเพียงผูเดียวอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด โดยมีขุนนาง

หรือลูกขุน เปนเสมือนผูชวยขององคพระมหากษัตริยในการบริหารประเทศในดานตาง ๆ ตามแต

จะทรงมอบหมายให  ในขณะเดียวกัน ก็มีหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามพระราชดําริและพระราชประสงค

ของพระมหากษัตริยอยางเครงครัด ไมอาจจะมีและใชอํานาจของรัฐในลักษณะที่เปนการตอรอง

กับพระมหากษัตริย เพ่ือขออางในการอุดหนุนค้ําชูความมั่นคงของราชบัลลังกไดอยางเชนในอดีต

ที่ผานมา  ดังนั้น จึงเทากับวาในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนี้ ไดเกิด

แนวความคิดทางดานการเมืองการปกครองที่เปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย (Absolute Monarchy) 
ข้ึนอยางแทจริง 

  ระยะที่สอง  ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดรวม
ศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดและทรงเปนผูใชอํานาจรัฐ

ดวยพระองคเองไดอยางแทจริงแลวนั้น พระองคจึงไดทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูปการจัดระเบียบ

การปกครองภายในประเทศ โดยจัดแบงอํานาจรัฐออกเปน ๓ อํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ 

อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ  ซึ่งจะทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวโดยผานทางองคกรหรือ

สถาบันทางการเมืองที่ไดจัดตั้งข้ึนมา ไดแก 

   - อํานาจนิติบัญญัติ  ไดใชอํานาจโดยผานทางสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน 

(Council of State) ที่ไดทรงจัดตั้งข้ึนเมื่อปพุทธศักราช ๒๔๑๗ แตในภายหลังจากที่มีพระราชภาระ

ทางดานการบริหารในฐานะที่ทรงเปนหัวหนารัฐบาล ก็ทําใหกิจการทางดานนิติบัญญัติไมไดรับ

การอุดหนุนดูแล ประกอบกับขุนนางเสนาบดีที่ไดรับพระมหากรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหเปน

สมาชิกสภานั้น ก็ไมสามารถจัดใหกิจการงานทางดานนิติบัญญัติดําเนินตอไปไดดวยตัวเอง โดย

ปราศจากการกํากับดูแลขององคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว และในท่ีสุดสภาที่ปรึกษาราชการ



 ๒๔๑

แผนดินก็ไดถูกยกเลิกไปในปพุทธศักราช ๒๔๓๗  ฉะนั้น การใชอํานาจในทางนิติบัญญัติจึงไมไดรับ

การพัฒนาเทาที่ควร 

   - อํานาจบริหาร  มีการจัดตั้งองคกรหรือสถาบันทางการเมืองเพื่อให

เปนผูใชอํานาจในรูปแบบของกระทรวง และมอบหมายใหเปนอํานาจหนาที่ของเจากระทรวงใน

ตําแหนงเสนาบดี เปนผูดูแลรับผิดชอบ  โดยที่เสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ นี้ แมจะมีอํานาจเด็ด

ขาดในการบริหารจัดการงานภายในกระทรวง แตในกิจการบางเรื่องก็ยังตองกราบบังคมทูลฯ 

เพ่ือขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริยเสียกอน 

   - อํานาจตุลาการ  เปนพระราชอํานาจโดยแทของพระมหากษัตริยที่ได

กระทําโดยผานทางสถาบันศาลยุติธรรม ทั้งนี้ จะตองไดกระทําภายใตพระปรมาภิไธยของพระมหากษตัรยิ 

ซึ่งตองการความเปนอิสระและปราศจากการแทรกแซงของอํานาจผายบริหาร 

  อยางไรก็ดี การจัดรูปแบบของอํานาจรัฐโดยแบงออกเปน ๓ อํานาจ คือ อํานาจ

นิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ เปนอิทธิพลที่ไดรับเอามาจากแนวความคิดทาง

กฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ เชนเดียวกับที่ใชอยูในประเทศยุโรป ซึ่งจะเปนการกระจาย

อํานาจรัฐไปสูสถาบันทางการเมืองที่ไดทรงจัดตั้งข้ึน อันจะเปนการฝกใหบุคคลในองคกรนั้นใหมี
แนวความคิดและรูจักแสดงความคิดเห็นที่เปนประโยชนตอการบริหารประเทศมากขึ้น โดยที่การ

ตัดสินใจครั้งสุดทายในทุกเร่ือง ยังถือเปนพระราชอํานาจเด็ดขาดขององคพระมหากษัตริยแต

เพียงผูเดียว หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ เปนแนวความคิดทางการปกครองในรูปแบบรัฐสภา

ภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  อิทธิพลของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนใหมที่ตองการจะใหประชาชน

เขามีสวนรวมในทางการปกครองไดมีบทบาทตอกลุมคนรุนใหมที่มีหัวคิดแบบกาวหนาหรือไดรับ

การศึกษาจากตางประเทศ ถึงกับมีคณะบุคคลกลุมหนึ่ง ประกอบไปดวยเจานายและขาราชการ

จํานวน ๑๑ ทาน ไดกราบบังคมทูลฯ ถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน 

ร.ศ. ๑๐๓  ซึ่งมีสาระสําคัญคือตองการใหมี “รัฐธรรมนูญ” ในฐานะที่เปนกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ เพ่ือใชเปนเครื่องมือในการควบคุมและจํากัดการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย 

และในขณะเดียวกันก็ประสงคจะใหมีคณะบุคคลหนึ่งที่เรียกวา “คาบิเนต” ใหเปนผูใชอํานาจ



 ๒๔๒

บริหารประเทศ โดยที่พระมหากษัตริยไมตองทรงดําเนินการดวยพระองคเองอยางเชนในระบอบ

การปกครองแบบเดิม แตจะทรงใชอํานาจโดยผานทางคณะเสนาบดีที่ทรงแตงตั้งข้ึน ภายใต

กฎหมายสูงสุดที่เรียกวา “รัฐธรรมนูญ”  แตในการนี้ พระองคก็ไดทรงมีพระราชดํารัสตอบความเห็น
ผูจะใหเปลี่ยนการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗ รวมถึงจากพระราชดํารัส พระราชปรารภ ในโอกาสตาง ๆ 

ไดแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา พระองคทรงไมเห็นดวยเปนอยางย่ิงที่จะจัดใหมีการปกครอง 
โดยประชาชนเปนผูใชอํานาจรัฐ อยางเชนที่เจานายและขาราชการไดกราบบังคมทูล เนื่องจาก

ประเทศสยามยังมีขอจํากัดเกี่ยวกับความรูความสามารถในการมีสวนรวมทางการปกครอง ไมวา

จะเปนตั้งแตเสนาบดีจนไปถึงประชาชนราษฎรธรรมดา หากนําเอาแนวความคิดดังกลาวมาใชแลว 

ยอมจะไมกอใหเกิดผลดีแกประเทศชาติอยางแนนอน 

  อยางไรก็ตาม ขอจํากัดเกี่ยวกับความรูความสามารถในการมีสวนรวมทางการ

ปกครองของประชาชนดังเชนเหตุผลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น เจานาย

และขาราชการผูถวายความเห็น ตางยอมรับถึงสภาพความเปนจริงของประเทศในขณะนั้นเปน

อยางดี จึงไดกราบบังคมทูลเพ่ิมเติมดวยวา “... ทางที่ขาพระพุทธเจากราบบังคมทูลพระกรุณาวา
เปนคอนสติติวชั่นยุโรปนั้น หาไดประสงคที่จะใหมีปาลิเมนตในเวลาน้ีไม ...” ซึ่งจากคํากราบ
บังคมทูลนี้ นาที่จะมีอิทธิพลตอพระราชดําริเก่ียวกับการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวบางพอสมควร ดังจะเห็นไดจากในตอนปลายของ

รัชกาล ไดปรากฏพระราชดําริที่เดนชัดขึ้นวา ปรารถนาที่จะใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญและ

รัฐสภาใหแกประชาชนในอนาคต ดังที่ไดทรงมีพระราชดํารัสเอาไวในปสุดทายของรัชกาลที่วา 

“ฉันจะใหลูกวชิราวุธมอบของขวัญใหแกพลเมืองในทันทีที่ข้ึนสูราชบัลลังก ในขณะสิ้นตําแหนง
กษัตริย กลาวคือ ฉันจะใหเขาใหปาลิเมนตและคอนสติติวชั่น”๑   

  ฉะนั้น จึงเห็นไดวาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปน

จุดเริ่มตนแหงพัฒนาการของแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมเก่ียวกับอํานาจรัฐ 

โดยการนําเอากลไกทางกฎหมายมหาชนมาใชในการจัดระเบียบการปกครองไดเปนอยางดี แมวา

จะมีการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

                                          
๑ ว.ช. ประสังสิต, แผนดินพระปกเกลา (พระนคร : ผดุงชาติ, ๒๕๐๕), หนา ๔๖. 



 ๒๔๓

แบบประชาธิปไตยก็ตาม ซึ่งเปนเพียงการมีความคิดเห็นทางการเมืองที่แตกตางกันเทานั้น และ

เนื่องดวยขอจํากัดของสภาพบานเมืองและความพรอมของประชาชนที่ยังไดรับการศึกษานอย 

ยอมจะเปนอุปสรรคสําคัญตอการมีสวนรวมในทางการเมือง จึงทําใหยังไมไดมีการพระราชทาน

รัฐธรรมนูญในรัชกาลนี้แตอยางไร 

  ครั้นในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวนั้น จึงไดรับการคาด

หวังจากเจานายและขุนนางที่มีหัวกาวหนาวา พระองคจะพระราชทานรัฐธรรมนูญและการปก

ครองในระบบรัฐสภาใหแกประชาชนดังเชนพระราชดํารัสของพระมหากษัตริยรัชกาลกอน  แต

เมื่อพิจารณาจากพระราชกรณียกิจ พระราชดํารัสที่เก่ียวกับการปกครองและพระราชนิพนธ บท

ประพันธตาง ๆ ของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวแลว ทําใหมีความเห็นที่แตกออก

เปนสองฝาย กลาวคือ ฝายแรก เห็นวาทรงมีพระราชดําริที่เปนประชาธิปไตยอยางแทจริงและ
ตองการจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน แตเนื่องจากสภาพสังคมไทยและประชาชนใน

ขณะนั้น ยังไมมีความพรอมตอการจัดระเบียบการปกครองตามแนวความคิดดังกลาวซึ่งถือวา

เปนของใหม  ฉะนั้น จึงทรงพยายามใหการศึกษาและปลูกฝงแนวความคิดดานประชาธิปไตยแก

ขาราชบริพารใกลชิด รวมถึงประชาชนตาง ๆ เพ่ือจะไดไมเปนอุปสรรคตอการเปลี่ยนแปลงอยางใด

อยางหนึ่งที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ไมวาจะเปนการสรางเมืองจําลองประชาธิปไตย “ดุสิตธานี”  
โดยกําหนดใหมีกฎหมายสูงสุดในการปกครอง จัดใหมีการเลือกตั้งผูปกครองอยางเสมอภาคและ 
เทาเทียมกัน เปนตน  หรือการใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินมากขึ้น อันจะ

เปนพ้ืนฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย  

  ในขณะที่อีกฝายหนึ่งกลับมีความเห็นไปในทางตรงกันขามวา พระองคหาได
ทรงมีพระราชดําริเปนประชาธิปไตยไม แมวาจะทรงไดรับการศึกษาอยางเชนแบบธรรมเนียมของ

ประเทศอังกฤษซึ่งถือเปนตนแบบของระบอบประชาธิปไตยก็ตาม  ฉะนั้น ส่ิงท่ีพระองคไดทรงปฏิบัติ 

ไมวาจะเปนการสรางเมืองจําลองประชาธิปไตย “ดุสิตธานี” หรือกิจกรรมการจัดตั้งกองเสือปาโรง
เรียนพรานหลวง ก็เปนเพียงสวนหนึ่งของการสรางคานิยมเพื่อใหประชาชนศรัทธาและเทิดทูน

สถาบันพระมหากษัตรยิไวเทานั้น หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือตองการสงวนรักษาอํานาจเกาแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยเอาไวใหนานที่สุด โดยที่มิไดมีพระราชดําริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแก

ประชาชนอยางแทจริง 



 ๒๔๔

  ความคาดหวังของเจานายและขุนนางหัวกาวหนาท่ีตองการจะเห็นความเปลี่ยนแปลง

ทางดานการปกครองเปนประชาธิปไตย เกิดขึ้นพรอมกับการขึ้นครองราชยของพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวจึงมีอยูคอนขางสูงมาก แตจากพระราชดําริของผูปกครองที่ไดแสดงออก

มา ทําใหอนุมานไดวาความคาดหวังดังกลาวคงจะไมสามารถประสบความสําเร็จไดโดยงาย  

ฉะนั้น ในปแรกของรัชกาล จึงมีทหารหนุมกลุมหนึ่งรวมตัวกันเปนสมาคม “อานาคิช” ไดรวม 
คบคิดและวางแผนการกอกบฎข้ึนในปพุทธศักราช ๒๔๕๔ (ร.ศ. ๑๓๐)  ซึ่งมีแนวความคิดที่

ตองการจะใหเปลี่ยนแปลงโดยใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองหรือเปน

เจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐไดมากข้ึนกวาระบอบราชาธิปไตย จึงไดเสนอความคิดออกเปน  
๒ แนวทาง แนวทางแรก ใหจัดการปกครองเปนแบบลิมิเต็ดโมนากี้ (Limited Monarchy) หรือ

แนวทางที่สอง เปนแบบสาธารณรัฐ (Republic)  แตยังมิทันไดเร่ิมดําเนินการก็ถูกจับไดเสียกอน  

  จากเหตุการณกบฎ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ แมวาจะมิใชเปนเร่ืองแปลกที่เกิดข้ึนภายใต

บริบทของสังคมที่ไดรับเอาอิทธิพลทางดานการเมืองการปกครองมาจากตางประเทศ รวมถึงมี

ความแตกตางทางดานแนวความคิดทางการปกครองที่หลากหลาย แตเหตุการณดังกลาวไดมีผล

กระทบตอพระราชดําริในทางการเมืองการปกครองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 

อยางชัดเจน ซึ่งทําใหตองทรงระมัดระวังความมั่นคงของราชบัลลังกมากขึ้น เนื่องจากเกรงวาอาจ

จะเกิดเหตุการณลมลางสถาบันพระมหากษัตริยเชนเดียวกับที่เกิดขึ้นกับราชวงศโรมานอฟแหงรัส

เซีย  อยางไรก็ดี ในรัชสมัยของพระองคนี้ ก็มิไดมีความเปลี่ยนแปลงทางดานการปกครองที่กอให

เกิดสิ่งใหมแตอยางใด หากเปนเพียงการรักษาความตอเนื่องของอํานาจและราชบัลลังก โดยสาน

ตอแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนที่ได รับการวางรากฐานมาเปนอยางดีตั้งแตใน 
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  พัฒนาการของแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับอํานาจรัฐไดมาถึง

จุดอิ่มตัวในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว จนนําไปสูเหตุการณเปลี่ยนแปลงที่

เกิดขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๗๕  ทั้งนี้จะเห็นไดวา ขณะที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

ทรงขึ้นครองราชยสืบตอจากสมเด็จพระบรมเชษฐาธิราชในปพุทธศักราช ๒๔๖๘ นั้น เนื่องดวย

พระองคทรงมิใชบุคคลที่ไดรับการคาดหมายวาจะไดเปนพระมหากษัตริย จึงทําใหความเชื่อมั่น

ของบุคคลตาง ๆ ที่มีตอพระมหากษัตริยพระองคนี้ไมไดรับการยอมรับเทาที่ควร ประกอบกับ
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เหตุปจจัยหลาย ๆ ประการที่เกิดข้ึนในตอนตนรัชกาล เชน ความเสื่อมศรัทธาของประชาชนตอ

สถาบันพระมหากษัตริยที่สืบเนื่องมาตั้งแตในรัชกาลกอน  ปญหาภาวะเศรษฐกิจตกต่ําเพราะเกิด

สงครามโลกครั้งท่ี ๑ ซึ่งสรางความเดือดรอนใหแกประชาชนทั่วไปเปนอยางมาก รวมทั้งบุคคลที่
ไดรับการศึกษาจากตางประเทศไดนําเอาแนวความคิดซึ่งไดศึกษาจากตางประเทศ โดยเฉพาะ

การจัดใหมี “รัฐธรรมนูญ” ใชเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อจํากัดการใชอํานาจรัฐและใหประชาชนเขามี
สวนรวมในการปกครองมากขึ้น จึงทําใหแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนเชนนี้ ซึ่งไดเกิดขึ้นและ

มีความพยายามในการเปลี่ยนแปลงมาตั้งแตในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัวเริ่มเห็นผลที่คอนขางจะเปนรูปธรรมมากขึ้น  ฉะนั้น พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว จึง

มีพระราชดําริที่ชัดเจนวาจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน และไดทรงดําเนินการตาง ๆ 

ซึ่งอาจจะแบงออกไดเปน ๒ แนวทาง กลาวคือ 

  แนวทางแรก  การวางรากฐานการมีสวนรวมในการปกครองกลาวคือ ใหการศึกษา

แกประชาชนโดยจัดใหมีสวนรวมทางการปกครองมากขึ้น โดยเริ่มจากกลุมหรือชุมชนเล็ก ในรูปแบบ

ของระบบเทศบาลซึ่งเปนกิจการทองถ่ินกอน จากนั้นเมื่อมีความรูความชํานาญแลวจึงจะใหเขาทํา

หนาที่ควบคุมกิจการรัฐสภาซึ่งเปนกิจการทั้งหมดของประเทศ ซึ่งการเรียนรูและเขามีสวนรวม

ทางการเมืองการปกครองอยางคอยเปนคอยไปในลักษณะเชนนี้ จะเปนรากฐานการการพัฒนา

แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนที่ดีในอนาคตตอไป 

  แนวทางที่สอง  การปฏิรูปแนวความคิดในการบริหารราชการแผนดิน โดยจัดทํา

รัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อควบคุมและจํากัดการใชอํานาจรัฐ ไดแกพระราชดําริที่

โปรดใหจัดทํารางรัฐธรรมนูญขึ้นเพื่อจะพระราชทานใหแกประชาชน  โดยครั้งแรกเกิดข้ึนในป

พุทธศักราช ๒๔๖๙ รางโดยพระยากัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) เรียกวา “Outline of Preliminary 
Draft” ซึ่งเมื่อวิเคราะหโดยละเอียดแลวจะเปนเพียงการรับรองความเปนราชาธิปไตยภายใตระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยเทานั้น หาไดเปนไปตามหลักการแนวคิดของระบอบประชาธิปไตยแตอยางใดไม 

และในท่ีสุดรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ก็ไดรับการคัดคานจากบุคคลหลายฝายที่มีบทบาทในทางการ

เมืองการปกครองขณะนั้น จึงมิไดมีการพระราชทานใหแกประชาชน  สวนในครั้งที่ ๒ เกิดข้ึนใน

ปพุทธศักราช ๒๔๗๕ กอนจะมีการทํารัฐประหารเพื่อเปล่ียนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร

เพียงไมก่ีเดือน ซึ่งไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหนายเรมอนด บี สตีเวนส (Raymond B. Stevens) 
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และพระยาศรีวิสารวาจา เปนผูรับผิดชอบในการจัดทําคร้ังนี้ เรียกวา “An Outline of Change in 
the Form of Government” ซึ่งมีสาระสําคัญที่กลาวถึงความสัมพันธของอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ
บริหารและอํานาจตุลาการ ที่สามารถควบคุมและตรวจสอบซึ่งกันและกันได อันเปนการนําหลัก

การแนวความคิดที่เปนสากลเชนเดียวกับในประเทศยุโรปมาใช  แตอยางไรก็ตาม แมวาพระบาท

สมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวจะทรงมีพระราชประสงคที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชา

ชนในวันเฉลิมฉลองกรุงรัตนโกสินทรครบรอบ ๑๕๐ ป ในวันที่ ๖ เมษายน พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

ก็ตาม แตก็ไมสามารถดําเนินการได เนื่องจากการคัดคานของเจานายและขุนนางที่มีบทบาทใน

ท า ง ก า ร บ ริ ห า ร ร า ช ก า ร แ ผ น ดิ น  อั น เป น เห ตุ ผ ล เช น เดี ย ว กั บ ใน ก า ร จั ด ทํ า 
รางรัฐธรรมนูญครั้งแรก  ซึ่งพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็ทรงรั้งรออยูจนกระทั่งเกิด

การปฏิวัติข้ึน เม่ือวันที่ ๒๔ มิถุนายน พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

  อนึ่ง ในการจัดทํารางรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นทั้งสองครั้ง พระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวไดทรงพระราชทานรางรัฐธรรมนูญไปยังคณะอภิรัฐมนตรีสภา ซึ่งประกอบไปดวยพระบรม 
วงศานุวงศช้ันผูใหญที่มีความชํานาญในการบริหารราชการแผนดินและรับราชการมาตั้งแตในรัช

กาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ใหพิจารณาวามีพระดําริเกี่ยวกับเรื่องนี้เชนไร ซึ่ง

ในเรื่องนี้ ไมปรากฏหลักฐานเอกสารของอภิรัฐมนตรีพระองคอื่น นอกจากพระบรมวงศเธอ กรม

พระยาดํารงราชานุภาพ โดยมีพระดําริเอาไวอยางชัดเจนที่เก่ียวกับรางรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับวา 

ทรงไมเห็นดวยอยางยิ่งที่จะจัดใหมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย กลาวคือ ตามรางรัฐธรรมนญู

ฉบับแรก กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงบันทึกเอาไววา นอกจากจะไมเปนไปตามหลักการของ

ระบอบประชาธิปไตยแลว การแตงตั้งตําแหนงนายกรัฐมนตรีข้ึนทําหนาท่ีผูชวยเหลือพระมหากษัตริย 

จะเปนการกระทบกระเทือนตอพระบรมเดชานุภาพได เพราะประชาชนอาจตั้งขอสังเกตวาไมทรง

มีพระปรีชาสามารถเพียงพอในการบริหารราชการแผนดิน  นอกจากนั้น การที่กําหนดใหทรงมี

พระราชอาํนาจในการแตงตั้งและถอดถอนนายกรัฐมนตรีไดดวยพระองคเอง ก็จะเปนการยากที่

จะอธิบายใหนาเชื่อถือวาเหตุใดจึงทรงถอดถอนบุคคลที่ไดทรงแตงตั้งข้ึนเอง ซึ่งพระดําริของ 
กรมพระยาดํารงราชานุภาพนี้ มีอิทธิพลตอพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวมาก  

สําหรับรางรัฐธรรมนญูอีกฉบับหนึ่งที่รางโดยนายสตีเวนสและพระยาศรีวิสารวาจานั้น  กรมพระยา 
ดํารงราชานุภาพ ก็ทรงมีพระดําริที่ไมเห็นดวยเชนเดิม ซึ่งสอดคลองกับบันทึกความเห็นของผูราง
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ที่ไดเสนอแนบทายไปดวยวา ประเทศสยามยังไมถึงเวลาที่จะจัดใหมีการเปล่ียนแปลงปกครองใน

ขณะนี้  ซึ่งก็ถือเปนเหตุผลสําคัญที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงลังเลพระทัย
และยังไมไดพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน  

  อยางไรก็ตาม ในขณะที่สถาบันพระมหากษัตริยไดพยายามที่จะรางรัฐธรรมนูญ

เพ่ือพระราชทานใหแกประชาชนนั้น อีกดานหนึ่งคือฝายประชาชนในนาม “คณะราษฎร” ซึ่งเปน
กลุมบุคคลรุนใหมที่เห็นประวัติศาสตรทางการเมืองและความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง

ตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ประกอบกับไดรับการศึกษาตาม

แบบอยางของประเทศในยุโรป จึงไดรวมตัวกันเพื่อทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยมี

แนวความคิดที่จะเปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนระบอบประชาธิปไตยเชนเดียวกับที่ใชอยูใน

ประเทศยุโรป  แลวในที่สุด แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐก็ไดถูกนํามาใชซึ่ง

เปนผลจากการกระทําของ “คณะราษฎร” ในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ อันเปนการสิ้นสุดระบอบการ

ปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยของประเทศไทยที่มีมาอยางยาวนาน และกลายเปนระบอบ

ประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ  

  โดยสรุปแลว แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ 

ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ จึงเปนชวงรอยตอแหงการเปลี่ยนแปลงทาง

ดานแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐจากรูปแบบการปกครองสมัยโบราณเพื่อนําไปสูแนวความคิดเกี่ยว

กับอํานาจรัฐตามแบบกฎหมายมหาชนสมัยใหมที่ไดรับอิทธิพลมาจากตางประเทศ ซึ่งจะเห็นถึง

ความขัดแยงทางความคิดระหวางบุคคล ๒ กลุมอยางชัดเจน กลาวคือ กลุมหนึ่งเปนฝายที่มีแนว

ความคิดคอนขางจะเปนระบอบเกา ยังคงตองการจะสงวนรักษาอํานาจรัฐแบบราชาธิปไตยหรือ

รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยเอาไวเชนเดิม ในขณะที่อีกกลุมหนึ่ง คอนขางจะมีแนวความคิดที่เปน

สมัยใหมและตองการจะปรับเปลี่ยนประเทศสยามใหมีความทันสมัยเชนเดียวกับประเทศในยุโรป  

แลวในที่สุด ก็ไดมีการเปล่ียนแปลงเกิดขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ ใหประเทศสยามกลายเปน

ระบอบรัฐสภาโดยมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ จนถึงปจจุบัน 
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ภาคผนวก 



พระราชดําริเกี่ยวกับการปกครองของกษัตริย แนวความคิดเกี่ยวกับการทาทายอํานาจรฐั
๒๔๑๑           - สมเด็จเจาฟาฯ จุฬาลงกรณ เสด็จขึ้นครองราชสมบัติเปน           - ระหวางที่สมเด็จเจาพระยาฯ เปนผูสําเร็จราชการแผนดิน (พ.ศ. 

พระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ แหงกรุงรัตนโกสินทร โดยมี ๒๔๑๑-๒๔๑๗) อํานาจปกครองทั้งหมด ตกอยูภายใตอํานาจของ
สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง) เปนผูสําเร็จราชการแผนดิน สมเด็จเจาพระยาฯ และขุนนางอื่น ๆ โดยเฉพาะขุนนางตระกูลบุนนาค
จนกวาพระองคจะทรงบรรลุนิติภาวะ จนทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไมสามารถใช

พระราชอํานาจไดอยางเต็มที่
๒๔๑๓           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จพระราชดําเนิน

ประพาสตางประเทศ (ครั้งที่ ๑)  ณ ประเทศสิงคโปร ปตตาเวียและสุมารัง  
 

๒๔๑๕           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จพระราชดําเนิน
ประพาสตางประเทศ (ครั้งที่ ๒)  ณ ประเทศอินเดีย  

๒๔๑๖           - จัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนขึ้น เพื่อดําเนินการรวมศูนยอํานาจ
ทางดานการคลัง ควบคุมรายรับและรายจายเงินของประเทศ 

๒๔๑๗           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงประกอบ           - พระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) เสนาบดีกรมนา  ทุจริต
พระราชพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งที่ ๒  ซึ่งในชวงนี้ มีการแบงแยกกลุม ไมสงเงินหลวงเขาหอพิพัฒนรัษฎากร อันเปนการทาทายอํานาจรัฐ
ผูมีอํานาจทางการเมืองเอาไวอยางเดนชัดถึง ๓ กลุม คือ กลุมสยามหนุม สมบูรณาญาสิทธิราชยโดยตรง จึงถูกสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน
กลุมอนุรักษนิยม และกลุมสยามเกา ลงโทษถอดออกจากตําแหนง
          - กลุมสยามหนุม โดยมีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว           - เกิดวิกฤติการณวังหนา เปนกรณีขัดแยงระหวางพระบาทสมเด็จ
เปนผูนํา ไดออกหนังสือพิมพการเมือง "ดรุโณวาท" เพื่อนําเสนอแนวคิด พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ จนเปนเหตุให
ในการปฏิรูปบานเมือง และขจัดอิทธิพลของขุนนางรุนเกา พระราชดําริในการปฏิรูปการปกครองตองหยุดชะงักลง
          - ทรงจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State)
และสภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council) ใหเปนสถาบัน
ทางการเมืองเพื่อใชในการดึงอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย
          - ทรงประกาศใชกฎหมายเกี่ยวกับการเลิกทาสและกระเษียรอายุ
ลูกทาสลูกไท  จึงเปนพระราชดําริในการรับรองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนชาวไทยวาจะไมตองถูกกดขี่ขมเหงอีกตอไป

๒๔๒๕           - สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง) ถึงแกพิราลัย 
จึงทําใหฐานอํานาจของขุนนางในระบอบเกาเริ่มสั่นคลอน 

ภาคผนวก ๑
ลําดับเหตุการณเกี่ยวกับแนวความคิดวาดวยอํานาจรฐัในประเทศไทย

ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕
เหตุการณ

ป พ.ศ.



๒๔๒๗                    - กลุมเจานายและขาราชการกราบบังคมทูลถวายความเห็นจัดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓

๒๔๒๘           - กระบวนการปฏิรูปการเมืองการปกครองเริ่มตนอยางจริงจัง           - กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ (วังหนา) เสด็จทิวงคต
          - ทรงประกาศยกเลิกตําแหนง "วังหนา" และมีพระบรมราชโองการ
สถาปนาตําแหนง "มกุฎราชกุมาร (Crown Prince)" แทน

๒๔๓๐           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแถลงพระบรม
ราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน  และทรงเริ่มกระบวนการปฏิรูป
การปกครองแผนดินตามพระราชดําริที่ทรงแถลง

๒๔๓๕           - การปฎิรูปการปกครองแผนดิน ที่ทรงมีพระราชดําริตั้งแต
ปพุทธศักราช ๒๔๓๐ เกิดผลขึ้นเปนรูปธรรม โดยไดจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหม
๑๒ กระทรวง ใหรับผิดชอบงานดานตาง ๆ ซึ่งมีเสนาบดี ทําหนาที่เปน
เจากระทรวง ปฏิบัติงานตามพระราโชบายของพระมหากษัตริยโดยตรง
          - ทรงดําเนินการปฏิรูประบบกฎหมายและการศาลไทย อันเปน
สวนหนึ่งของพระราชดําริในการพัฒนากระบวนการยุติธรรมของประเทศ
ใหมีความทันสมัย เชนเดียวกับประเทศในยุโรป

๒๔๔๐           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จ
ประพาสยุโรป ครั้งที่ ๑ เพื่อศึกษาและนําเอาแนวความคิดของประเทศ
ในตะวันตก มาปรับปรุงพัฒนาประเทศใหมีความเปนสมัยใหม

๒๔๔๑           - ทรงตราขอบังคับลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. ๑๑๗  กําหนดให
นําเอาระบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาลมาใช อันเปนการปฏิรูป
ราชการสวนภูมิภาคใหม โดยยึดถือหลักการรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง

๒๔๔๓           - เทียนวรรณ ปราชญแหงยุคที่มีบทบาททางการเมืองมากคนหนึ่ง
โดยการออกหนังสือพิมพทางการเมืองรายปกษ ชื่อ "ตุลวิภาคพจนกิจ"
ดําเนินงานจนถึง พ.ศ. ๒๔๔๙  และในป พ.ศ. ๒๔๕๑ ไดเริ่มทําใหโดย
เปลี่ยนชื่อเปน "ศิริพจนภาค" ซึ่งหนังสือพิมพดังกลาว ไดมีขอเขียนของ
เทียนวรรณปรากฎอยูหลาย ๆ เรื่อง ที่มีลักษณะเปนการทาทายอํานาจรัฐ
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย อาทิ วาดวยกําลังใหญ ๓ ประการ, 
วาดวยความฝนละเมอแตมิใชนอนหลับ, วาดวยสมัยหรือเวลา เปนตน

ตารางเปรียบเทียบ (ตอ)



๒๔๔๖           - ทรงมีพระบรมราชาธิบายวาดวยความสามัคคี แกความในคาถา
ที่มีในอามแผนดิน  อันเปนการแสดงความคิดเห็นตอบโตขอเขียนของ
เทียนวรรณ เรื่อง "วาดวยกําลังใหญ ๓ ประการ"

๒๔๕๐           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จ
ประพาสยุโรป ครั้งที่ ๒  เพื่อศึกษาและนําเอาแนวความคิดของประเทศ
ในตะวันตก มาปรับปรุงพัฒนาประเทศใหมีความเปนสมัยใหม

๒๔๕๓           - พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
เริ่มปรากฏแนวความคิดที่จะใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญและ
ระบบรัฐสภาแกประชาชนในรัชกาลตอไป เพื่อที่จะไดใหประชาชนไดมี
สวนรวมในการใชอํานาจรัฐ
          - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จสวรรคต  
ทําใหสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช เจาฟามหาวชิราวุธฯ ทรงขึ้นครองราชย
เปนพระมหากษัตริย รัชกาลที่ ๖ แหงกรุงรัตนโกสินทร

๒๔๕๔           - กลุมทหารภายใตชื่อวา "คณะ ร.ศ. ๑๓๐" ไดกอการกบฎเพื่อ
เปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนแบบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริย
อยูภายใตรัฐธรรมนูญ หรือเปนแบบสาธารณรัฐ  แตถูกจับไดเสียกอน

๒๔๖๑           - พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงโปรดใหจัดตั้ง
โครงการเมืองจําลองประชาธิปไตยขึ้น ชื่อวา "ดุสิตธานี"

๒๔๖๘           - ในระหวางรัชกาลนี้ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว           - ในระหวางรัชกาลที่ ๖ นี้ ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพในการ
ทรงใชพระปรีชาสามารถทางดานวรรณศิลป ในการโตตอบและแสดง แสดงความคิดเห็นโดยผานทางสื่อสิ่งพิมพอยางเสรี จึงมีแนวความคิด
ความคิดเห็นเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย กับประชาชน เกี่ยวกับการเรียกรองใหมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
โดยไมมีการวาการแสดงความคิดเห็นเชนนั้น เปนการทาทายอํานาจรัฐใน สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนแบบมีรัฐธรรมนูญ อยูอยางตอเนื่อง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
          - พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จสวรรคต
ทําใหสมเดจ็พระเจานองยาเธอ เจาฟาประชาธิปกศักดิเดชน ทรงขึ้น
ครองราชยเปนพระมหากษัตริย รัชกาลที่ ๗ แหงกรุงรัตนโกสินทร
          - พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงเริ่มวางรากฐาน
ในการปลูกฝงแนวความคิดที่ใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการเมือง
การปกครองมากขึ้น 

ตารางเปรียบเทียบ (ตอ)



๒๔๖๙           - พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชดําริที่จะใหมี           - กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไมเห็นดวยกับรางรัฐธรรมนูญ
การเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองเปนระบบรัฐสภา จึงมอบใหพระยา โดยทรงมีพระดําริวา การแตงตั้งตําแหนงนายกรัฐมนตรี จะเปนการ
พระยากัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) จัดทํารางรัฐธรรมนูญถวาย กระทบกระเทือนตอพระบรมเดชานุภาพของพระมหากษัตริย
เพื่อเปนแนวทางที่จะพระราชทานใหแกประชาชน ซึ่งมีสาระสําคัญคือ
กําหนดใหมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีขึ้น

๒๔๗๐           - ทรงประกาศใชพระราชบญัญัติองคมนตรี พ.ศ. ๒๔๗๐ อันเปน           - คณะนักเรียนไทยในประเทศฝรั่งเศส ภายใตชื่อ "คณะราษฎร" 
การเตรียมความพรอมในการสรางสถาบันทางการเมืองขึ้น เพื่อจะได ไดเริ่มรวมตัวและนัดประชุมกันขึ้น เพื่อกอการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จัดใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญ จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญ

๒๔๗๔           - พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงมอบหมายให           - กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไมเห็นดวยกับรางรัฐธรรมนูญ
นายเรมอนด บี สตีเวนส และพระยาศรีวิสารวาจา จัดทํารางรัฐธรรมนูญ โดยเห็นวายังไมถึงเวลาที่เหมาะสม
มาถวายอีกครั้ง เพื่อที่จะไดเตรียมการพระราชทานใหแกประชาชน           - จากหลักฐานที่พอจะสันนิษฐานไดเกี่ยวกับพระดําของสมาชิก

อภิรัฐมนตรีบางพระองค ก็มีแนวโนมที่ทรงไมเห็นดวยที่จะใหมีการเปลี่ยน
แปลงเปนระบอบรัฐสภา

๒๔๗๕                - คณะราษฎร กอการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบ
ประชาธิปไตย โดยพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ

ตารางเปรียบเทียบ (ตอ)



ภาคผนวก ๒ 
พัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 

ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 
 

ปพุทธศักราช พัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 

๒๔๑๑ - ๒๔๑๗ 
 

          พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชย แตยัง
ไมสามารถพระราชอํานาจในการบริหารราชการแผนดินอยางเต็มที่ เนื่องจาก
ทรงพระเยาวและยังไมบรรลุนิติภาวะ จึงมีสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรี
สุริยวงศ ทําหนาท่ีเปนผูสําเร็จราชการแผนดิน และควบคุมดูแลอํานาจทั้งหมด 
ไปจนกวาจะไดเขาพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ ๒ (ในป พ.ศ. ๒๔๑๗) 
          แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนในชวงตนรัชกาลนี้ ยังไมปรากฏ
เดนชัด หากแตมีการแบงแยกออกเปน ๓ ฝาย คือ กลุมสยามหนุม  กลุม
สยามเกา และกลุมอนุรักษนิยม ซึ่งแตละฝายไดพยายามสรางฐานอํานาจ
ใหแกฝายของตน  โดยที่กลุมสยามหนุม ซึ่งนําโดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว ไดสรางสถาบันทางการเมืองข้ึน ไดแก หอรัษฎากรพิพัฒน  สภา
ที่ปรึกษาราชการแผนดิน  สภาที่ปรึกษาราชการในพระองค เปนตน  ซึ่งองคกร
เหลานี้ มีบทบาทในการชวยรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย
เปนอยางมาก 
          อยางไรก็ตาม เนื่องจากปญหาขอพิพาทระหวางวังหลวง-วังหนา 
ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะ
ตองทรงชะลอพระราชดําริที่จะปฏิรูปการปกครองประเทศ เนื่องจากเกรง
วา หากเกิดปญหาภายในประเทศเชนนี้อีก อาจจะเปนชองทางทําใหฝร่ัง
ตางชาติเขายึดอํานาจเปนเมืองข้ึนของตะวันตกได   
          พระองคไดเร่ิมดําเนินการตามพระราชดําริอีกครั้ง ภายหลังจากที่
สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ถึงแกพิราลัย ในป พ.ศ. ๒๔๒๕ และ
ในอีก ๓ ปตอมา กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ก็เสด็จทิวงคต จึงนับวาเปน
การเร่ิมตนของพัฒนาการของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนเกี่ยว
กับอํานาจรัฐสมัยใหมที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

๒๔๒๘           เม่ือส้ินผูนําของกลุมอํานาจในระบอบเกาคือ สมเด็จเจาพระยาบรม
มหาศรีสุริยวงศ และกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญแลว  เทากับวา พระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชอํานาจอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 



 ๒๖๘

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

 และอํานาจรัฐไดถูกรวมศูนยเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยทั้งหมดแลว โดยที่
พระมหากษัตริยจะทรงใชพระราชอํานาจโดยผานทางสถาบันทางการเมือง 
ที่ไดจัดตั้งข้ึนในตอนตนรัชกาล 
          จากนั้น จึงทรงปรับปรุงวิธีการสืบราชสมบัติเสียใหม โดยประกาศยก
เลิก ตําแหนง “วังหนา” เสีย  และไดมีพระบรมราชโองการสถาปนาตําแหนง 
“มกุฎราชกุมาร” (Crown Prince) ข้ึนแทน  จึงทําใหมีกฎเกณฑที่ชัดเจน
ของการเขาสูตําแหนงพระมหากษัตริยซึ่งเปนผูปกครองรัฐ  
          ณ จุดน้ี แสดงใหเห็นถึงแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชน
เกี่ยวกับอํานาจรัฐที่เกิดขึ้นวา ประเทศไทยหรือสยามในขณะนั้น ไดมี
ลักษณะของการเปนรัฐสมัยใหม (Modern State) อยางเชนประเทศใน
ยุโรป เน่ืองจากอํานาจรัฐมิไดขึ้นอยูกับความสามารถของบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดอีกตอไป แตอํานาจรัฐถูกมอบไปใหแกสถาบันทางการเมือง 
จึงทําใหมีลักษณะความเปนสถาบัน (Institutionalization of Power) ซึ่ง
บุคคลธรรมจะเปนเพียงผูกระทําแทนในนามของสถาบันดังกลาวเทาน้ัน 

๒๔๓๕           ทรงยกเลิกระบบการปกครองแบบจตุสดมภ ซึ่งไดใชมาตั้งแตในสมยั
กรุงศรีอยุธยา และไดปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการแผนดินครั้งใหญ 
โดยทรงจัดแบงหนวยงานราชการออกเปนกระทรวง และมีเสนาบดีเจากระทรวง 
ทําหนาที่เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด ที่จะตองปฏิบัติตามพระราโชบายของพระ
บาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอยางเครงครัด 
          นอกจากนั้น ไดปฎิรูประบบศาลสถิตยุติธรรมขึ้น เพ่ือใหเปนองคกร
ที่ใชอํานาจตุลาการไดอยางเปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงโดยฝายบริหาร 
          ณ จุดน้ี ถือไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของประเทศไทย
มีลักษณะการจัดรูปแบบของอํานาจรัฐเชนเดียวกับอํานาจอธิปไตยภาย
ใตการปกครองในระบอบรัฐสภา กลาวคือ มีการแบงอํานาจรัฐ ออกเปน ๓ 
อํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ 



 ๒๖๙

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

๒๔๔๐           ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปฏิรูป
ระบบราชการสวนกลางโดยเกิดผลสําเร็จเรียบรอยแลว  ตอมาจึงไดเร่ิมตน
ดําเนินการปฏิรูประบบราชการสวนภูมิภาค จากเดิมที่แบงออกเปนหัวเมอืง
ตามขนาดและลําดับความสําคัญของแตละเมือง  โดยทรงตราขอบังคับ
ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. ๑๑๗  ซึ่งไดนําเอาระบบการปกครองแบบ
มณฑลเทศาภิบาลมาใช แทนการปกครองในรูปแบบเดิม 
          ผลของการปฎิรูประบบการปกครองสวนภูมิภาคโดยการนําเอา
ระบบเทศาภิบาลมาใชน้ี เทากับเปนการรวมศูนยอํานาจรัฐที่เคยตกอยู
ภายใตเจาเมืองตาง ๆ อยางเปนอิสระ ใหเขามาอยูที่สวนกลาง และขึ้น
ตรงตอองคพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว 
          อยางไรก็ตาม พระมหากษัตริยในฐานะของผูทรงไวซึ่งอํานาจรัฐ 
ยอมจะแบงอํานาจปกครอง (Déconcentration) ไปใหยังองคกรปกครอง
สวนภูมิภาคซึ่งไดแก จังหวัด อําเภอ  โดยใหสามารถใชอํานาจไดแต
เพียงบางสวนเทาที่ไดมอบหมายใหไปเทาน้ัน  อยางไรก็ดี ยอมจะตอง
อยูภายใตการกํากับดูแลจากพระมหากษัตริยอยางใกลชิด 

๒๔๕๓           เปนปสุดทายของรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
ซึ่งตลอดรัชกาลของพระองคนี้ ไดมีพัฒนาการของแนวความคิดทางดาน
กฎหมายมหาชนอยางเปนลําดับและเปนข้ันเปนตอน หากแตสวนใหญจะ
มุงเนนไปในลักษณะของการรวมศูนยอํานาจรัฐและจัดระเบียบการบริหาร
ราชการแผนดินใหมีลักษณะของความเปนสมัยใหม 
          แมวาในตอนตนรัชกาล จะไดมีกลุมเจานายและขาราชการไดกราบ
บังคมทูลถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ 
(พ.ศ. ๒๔๒๗) ใหพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Monarchy) แตแนวความคิดนี้ ก็มิไดรับการเห็นชอบจากองคพระมหากษัตริย
แตอยางใด ซึ่งจะปรากฏเพียงการปฏิรูประบบราชการ (Government Reform) 
ในดานตาง ๆ ที่ไดกลาวไปแลวขางตนเทานั้น 



 ๒๗๐

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

           อยางไรก็ดี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เพิ่งจะมี
พระราชดํารัสที่ชัดเจนใหทราบวา พระองคทรงเห็นดวยที่จะใหมีการจัด
ระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดของกฎหมาย
มหาชนสมัยใหม เชนเดียวกับที่คณะเจานายและขาราชการไดกราบ
บังคมทูลฯ เมื่อ ร.ศ. ๑๐๓  และมีพระราชประสงคที่จะใหสมเด็จพระ
บรมโอรสาธิราชฯ เจาฟามหาวชิราวุธ ทรงพระราชทานรัฐธรรมนูญและ
ระบบรัฐสภาใหแกประชาชนในทันทีที่ไดทรงขึ้นครองราชย 

๒๔๕๓ – ๒๔๖๘           สมเด็จพระบรมโอรสาธิราชฯ เจาฟามหาวชิราวุธ ทรงขึ้นครองราชย
เปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๖ มีพระนามวา พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหัว  ซึ่งไดรับการคาดหวังจากขุนนางและประชาชนที่มีหัวกาวหนาวา 
จะทรงพระราชทานรัฐธรรมนูญและระบบรัฐสภาใหแกชาวไทย เพ่ือใหเปนไป
ตามพระราชประสงคของพระมหากษัตริยในรัชกาลกอน 
          แตปรากฏวา พระองคหาไดทรงมีพระราชดําริที่เปนประชาธิปไตย 
และจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนแตประการใด  จนกระทั่งมี
คณะบุคคลกลุมหนึ่ง ไดพยายามกอการยึดอํานาจใน ร.ศ. ๑๓๐ (พ.ศ. 
๒๔๕๔) แตถูกจับกุมไดเสียกอน  ประกอบกับ เหตุการณการลมลางราชวงศ
โรมานอฟแหงรัสเซีย ซึ่งมีความสัมพันธที่ใกลชิดกับพระราชวงศของไทย
เปนอยางมาก ยิ่งทําใหพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงตอง
ระมัดระวังความมั่นคงของราชบัลลังกยิ่งข้ึน 
          ฉะน้ัน ในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวน้ี 
จึงมิไดมีการพัฒนาแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐ ในแนวทางที่จะได
พระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนแตประการ แมวาจะมีการ
กระทําหลาย ๆ ประการที่อาจจะแสดงใหเห็นถึงความพยายามในการ
ปลูกฝงการมีสวนรวมในการปกครองของประชาชน  แตก็ไมเพียงพอที่
จะทําใหเช่ือไดวาทรงมีพระราชดําริที่เปนประชาธิปไตยที่แทจริง  ใน
ทางตรงกันขาม กลับอนุมานไดวาการกระทําเชนน้ันเปนเพียงการสราง
ความเชื่อและความศรัทธาของประชาชนที่มีตอสถาบันพระมหา
กษัตริย โดยมุงหวังถึงความมั่นคงของราชบัลลังกเทาน้ัน   



 ๒๗๑

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

           แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในยุคนี้ จึงมิไดรับการพัฒนา
เทาที่ควร หากแตเปนเพียงการดําเนินตามแนวทางของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดวางรากฐานเอาไวอยางมั่นคงแลวเทาน้ัน 

๒๔๖๘ – ๒๔๗๕           ในขณะที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชยใน
ป พ.ศ. ๒๔๖๘ นั้น แนวความคิดเก่ียวกับการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองเปนระบอบรัฐสภาที่กําลังไดรับการแพรหลายอยูในสังคม ซึ่งพระ
องคเองก็ทรงทราบดี ทรงมีพระราชดําริที่จะพระราชรัฐธรรมนูญใหแกประชา
ชนชาวไทยโดยเร็ว  ดังนั้น ในป พ.ศ. ๒๔๖๙ จึงไดทรงมอบหมายใหพระยา
กัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) จัดทํารางรัฐธรรมนูญถวาย  แตในการนี้ ก็
ได รับการคั ดค านจากอภิ รัฐมนตรี  โดยเฉพาะ  กรมพระยาดํ ารง
ราชานุภาพ ทรงไมเห็นดวยอยางย่ิง จึงทําใหพระราชดําริที่จะพระราชทาน
รัฐธรรมนูญในครั้งแรก ตองลมเลิกไป 
          ตอมา ในป พ.ศ. ๒๔๗๕ กอนจะมีการปฏิวัติโดยคณะราษฎรเพยีง
ไมก่ีเดือน พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงมอบหมายใหนาย
สตีเวนส และพระยาศรีวิศาสวาจา จัดทํารางรัฐธรรมนูญถวายอกีเปนครัง้ที ่๒ 
แตก็ไดรับการคัดคานจากกรมพระยาดํารงราชานุภาพ รวมทั้งนายสตีเวนส
และพระยาศรีวิสารวาจาอีก เนื่องจากเห็นวายังไมถึงเวลาที่จะใชการปกครอง
ระบอบรัฐสภาในเวลานี้  จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรง
ลังเลพระทัยที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน จนเกิดเหตุการณ
ปฏิวัติเพ่ือยึดอํานาจจากพระมหากษัตริยในที่สุด 
          ฉะน้ัน จากความพยายามถึง ๒ ครั้ง เพื่อจัดทํารางรัฐธรรมนูญ
พระราชทานใหแกประชาชนนั้น ไดแสดงใหเห็นถึงพระราชดําริของพระ
บาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวที่ตองการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
อยางแทจริง  แตเน่ืองจากการทัดทานของคณะอภิรัฐมนตรีสภา จึงทําให
ทรงลังเลพระทัย จนเกิดเหตุการณปฏิวัติในป พ.ศ. ๒๔๗๕ ขึ้น 

 



 ๒๗๒

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

  นายเอกลักษณ  ล้ิมศิริลักษณ  เกิดวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๒๒ ที่จังหวัดพิษณุโลก  

สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายจากโรงเรียนพิษณุโลกศึกษา จังหวัดพิษณุโลก  ตอมา

ในปการศึกษา ๒๕๓๙ ไดเขาศึกษาตอในคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  โดยสําเร็จการ

ศึกษาระดับปริญญาตรี นิติศาสตรบัณฑิต ในปการศึกษา ๒๕๔๒ และเนติบัณฑิตไทย สมัยที่ ๕๓  
(ปการศึกษา ๒๕๔๓)   

  ปจจุบัน ทํางานในตําแหนงนิติกร  สํานักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล  สํานักงานศาลยุติธรรม  
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