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เอกลักษณ ล้ิมศิริลักษณ : แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ 
ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕. CONCEPT OF PUBLIC LAW IN 
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ผศ.ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. ๒๗๒ หนา. ISBN : 974-17-4161-8.  

  การศึกษาวิจัยเรื่อง “แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ ตั้งแต 
พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕” จะทําใหเห็นถึงพัฒนาการของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชน
สมัยใหม เก่ียวกับอํานาจรัฐที่มีอิทธิพลตอการจัดระเบียบการปกครองของไทยตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทําใหเกิดระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 
(Absolute Monarchy) และมีลักษณะความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State)  
  ผลการศึกษาพบวา รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมีการแพรหลาย
ของแนวความคิดทางดานกฎหมายหมายมหาชนสมัยใหมในชนชั้นผูปกครอง กลุมขุนนางและบุคคลที่ไดรับการ
ศึกษาหรือมีความสนใจเกี่ยวกับลัทธิทางการเมืองของตางประเทศ กลาวคือพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง
ดําเนินการปฏิรูปประเทศในดานตาง ๆ โดยเฉพาะอยางย่ิงดานการเมืองการปกครอง ซึ่งทําใหเกิดผลในทาง
กฎหมายมหาชนหลายประการ กลาวคือ สามารถลิดรอนอํานาจจากกลุมขุนนางในระบอบเกาและรวมศูนย 
อํานาจรฐัเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว  อยางไรก็ดี มีคณะบุคคลกลุมหนึ่งพยายามทาทายอํานาจรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดอันมี
พระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงไมเห็นดวย  หากแตแนวความคิด
ในการเรียกรองรัฐธรรมนูญดังกลาวนาจะมีผลตอพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
โดยกอใหเกิดการแบงอํานาจรัฐออกเปนอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ ซึ่งพระมหากษัตริย 
จะทรงใชพระราชอํานาจทั้งสามโดยผานทางสถาบันทางการเมืองที่จัดตั้งขึ้น 
   ครั้นมาถึงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงไดรับการคาดหวังวาจะพระ
ราชทานการปกครองระบบรัฐสภาและรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนในทันทีที่ขึ้นครองราชย แตพระองคหาไดทรง
ดําเนินการเชนนั้นไม ซึ่งสรางความไมพอใจใหแกคณะนายทหารรุนใหมกลุมหนึ่ง ถึงขั้นพยายามดําเนินการเปลี่ยน
แปลงการปกครองขึ้น และตลอดรัชกาลก็หาไดมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนแตอยางใด  หากแต
ยังคงระบอบการปกครองแบบราชาธิปไตยตอไป  
  ตอมา เมื่อพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเสด็จขึ้นครองราชย ทรงมีพระราชดําริที่ชัดเจน
ที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน ถึง ๒ ครั้ง โดยครั้งแรก มอบหมายใหพระยากัลยาณไมตรี (Francis 
B. Sayre)  สวนครั้งท่ีสอง มอบหมายใหนายสตีเวนส และพระยาศรีวสิารวาจา เปนผูดําเนินการ แตก็ไดรับการคัดคาน
จากพระบรมวงศานุวงศชั้นผูใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรมพระยาดํารงราชานุภาพ  แมแตผูจัดทํารางรัฐธรรมนูญใน
ครั้งที่ ๒ เอง ยังไดถวายความเห็นเพ่ิมเติมแกพระเจาอยูหัววาประเทศสยามยังไมพรอมตอการเปลี่ยนแปลง 
ในขณะนี้ ทําใหพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงลังเลพระทัยและยังไมไดพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน 
จนเกิดการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๗๕  
 
 
สาขาวิชา                     นิติศาสตร  ลายมือช่ือนิสิต       
ปการศึกษา                   ๒๕๔๖  ลายมือช่ืออาจารยที่ปรึกษา     
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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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ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ที่ไดสละเวลาอันมีคาใหคําแนะนําและ 

ขอคิดเห็นตาง ๆ ตลอดจนไดตรวจสอบแกไขวิทยานิพนธฉบับนี้มาตั้งแตตนจนแลวเสร็จ  ผูเขียน

จึงขอกราบขอบพระคุณไว ณ ที่นี้ 

  ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ที่ได

กรุณารับเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ  ทานผูชวยศาสตราจารย ดร.ฉันทิชย โสตถิพันธุ  

ทานรองศาสตราจารย นครินทร เมฆไตรรัตน  ทานรองศาสตราจารย ดร.ศุภลักษณ พินิจภูวดล 

และทานอาจารย ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ที่ไดกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ ตลอดจนให

ขอคิดและคําแนะนําจนทําใหวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี 

  ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ อาปาสมชาย-แมนงลักษณ ล้ิมศิริลักษณ ที่ใหความรกั 

กําลังใจและใหการสนันสนุนในทุก ๆ  ดาน ดวยดีเสมอมา รวมทั้งขอขอบคุณ คุณบุญทิวา-คุณธนาลักษณ  
ล้ิมศิริลักษณ นองสาวกับนองชายที่นารักของผูเขียน ตลอดจนแรงใจที่ดียิ่งจากคุณณวภา รุจิกัณหะ 

ซึ่งมีใหผูเขียนมาโดยตลอด จนทําใหวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปโดยปราศจากอุปสรรคทั้งปวง 

  ผูเขียนขอขอบคุณ คุณเกษมสี สกุลชัยสิริวิช  สําหรับคําแนะนําในเร่ืองการแปลภาษา

ตางประเทศจนทําใหวิทยานิพนธฉบับนี้มีความสมบูรณ  และคุณอรวรรณ คุณเงิน ผูอํานวยการสํานักงาน

เลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ในฐานะผูบังคับบัญชา  ตลอดจน

เพ่ือนรวมงานทุกทานที่เขาใจและใหโอกาสแกผูเขียนในการจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้จนสําเร็จ 

  ทายนี้ ผูเขียนขอขอบคุณ เจาหนาที่ประจําหองสมุดคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัยทุกทาน ที่ใหความชวยเหลือและอํานวยความสะดวกทุก ๆ ดานในการคนควาขอมูลแก

ผูเขียน  ตลอดจนผูมีอุปการะคุณทุกทานซึ่งไมอาจกลาวนามไดทั้งหมดมา ณ ที่นี้ จนทําใหวิทยานิพนธ

ฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยดี  อนึ่ง หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอผิดพลาดบกพรองประการใด ผู

เขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียวและตองขออภัยมา ณ ที่นี้ดวย  

        



สารบัญ 
           หนา 

บทคัดยอภาษาไทย         ง 
บทคัดยอภาษาอังกฤษ         จ 
กิตติกรรมประกาศ         ฉ 
สารบัญ           ช 
สารบัญตาราง          ฐ 
บทที่ ๑  บทนํา  

๑.๑  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา     ๑ 
๑.๒  สมมติฐานของการวิจัย       ๓ 
๑.๓  วัตถุประสงคของการวิจัย       ๔ 
๑.๔  ขอบเขตการวิจัย        ๔ 
๑.๕  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย      ๕ 
๑.๖  วิธีการดําเนินการวิจัย        ๖ 

 
บทที่ ๒  รากฐานแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชน 

๒.๑  ปรากฏการณของอํานาจในสังคมมนุษยยุคโบราณกอนเกิดรัฐ   ๗ 
๒.๑.๑  สังคมและอํานาจในการควบคุมสังคม     ๗ 
๒.๑.๒  ที่มาของแนวความคิดในเรื่องอํานาจควบคุมสังคมกอนเกิดรัฐ  ๑๑ 

๒.๑.๒.๑  ความชอบธรรมของอํานาจที่เกิดขึ้นจาก 
จารีตประเพณีของกลุม (Tradition)    ๑๒ 

๒.๑.๒.๒  ความชอบธรรมของอํานาจที่เกิดขึ้นจากความสามารถ 
หรือบุคลิกพิเศษเฉพาะตัว (Charisma)   ๑๓ 

๒.๑.๒.๓  ความชอบธรรมของอํานาจที่เกิดขึ้นจาก 
ความชอบดวยกฎหมาย (Legality)    ๑๓ 

๒.๑.๓  ลักษณะของอํานาจในสังคมกอนเกิดรัฐ    ๑๔ 
 



 ซ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

๒.๒  แนวความคิดของการกอใหเกิดรัฐและสนันสนุนการใชอํานาจโดยรัฐ  ๑๗ 
๒.๒.๑  แนวความคิดวาดวยการกําเนิดรัฐสมัยใหม    ๑๘ 

๒.๒.๑.๑  แนวความคิดวาดวยรัฐของแมคคีอาเวลลี 
และลักษณะอํานาจอธิปไตยของโบแดง   ๑๘ 

๒.๒.๑.๒  ความสัมพันธของสถาบันทางการเมืองที่เรียกวารัฐ 
กับอํานาจทางการเมืองสูงสุด    ๒๒ 

๒.๒.๒  แนวความคิดที่สนับสนุนการใชอํานาจรัฐโดยบุคคลคนเดียว : กษัตริย 
เปนรัฐาธิปตย       ๒๔ 

๒.๒.๒.๑  ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยของโบแดง   ๒๔ 
๒.๒.๒.๒  ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยของฮอปส   ๒๖ 

๒.๒.๓  แนวความคิดวาดวยการจํากัดการใชอํานาจรัฐโดยบุคคล 
เพียงคนเดียว : ประชาชนเปนรัฐาธิปตย    ๓๐ 

๒.๒.๓.๑  แนวความคิดวาดวยสัญญาประชาคมของจอหน ล็อค  ๓๐ 
๒.๒.๓.๒  แนวความคิดวาดวยสัญญาประชาคมของรุสโซ  ๓๕ 
๒.๒.๓.๓  แนวความคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติของซีเอเยส ๓๗ 
๒.๒.๓.๔  แนวความคิดในการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออ ๔๒ 

๒.๓  ลักษณะทางกฎหมายของการแยกอํานาจไปเปนของสถาบัน : รัฐสมัยใหม ๔๔ 
๒.๓.๑  ลักษณะของรัฐ : มิติทางกฎหมาย     ๔๔ 

๒.๓.๑.๑  ดินแดนที่มีเอกภาพแนนอน     ๔๔ 
๒.๓.๑.๒  ชุมชนที่รวมเปนสังคมมนุษย (สังคมชาติ)   ๔๕ 
๒.๓.๑.๓  มีโครงสรางทางการเมืองและกฎหมายที่มีอํานาจสูงสุด 

ที่จะใชกําลังบังคับอยางเด็ดขาด    ๔๘ 
๒.๓.๒  ลักษณะของรัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนโดยสภาพ  ๕๓ 

๒.๓.๒.๑  ความหมายของนิติบุคคลและนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ๕๔ 
๒.๓.๒.๒  ลักษณะความเปนนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนของรัฐ ๕๗ 



 ฌ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

บทที่ ๓  แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ  
  ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๓.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครอง 
       ของไทยสมัยโบราณ        ๖๓ 

๓.๑.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและผูปกครองยุคดั้งเดิม   ๖๓ 
๓.๑.๑.๑  ความสัมพันธระหวางชุมชนกับผูปกครอง   ๖๓ 
๓.๑.๑.๒  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและผูปกครอง  

(พระมหากษัตริย)       ๖๖ 
๓.๑.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองสมัยสุโขทัย  ๗๕ 

๓.๑.๒.๑  แนวความคิดแบบพอปกครองลูก    ๗๖ 
๓.๑.๒.๒  แนวความคิดแบบธรรมราชา    ๘๐ 
๓.๑.๒.๓  แนวความคิดแบบสมมติเทพ    ๘๕ 

๓.๑.๓  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองไทย 
       สมัยอยุธยาและธนบุรี      ๘๗ 
๓.๑.๔  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองในสมัย 
       รัตนโกสินทรตอนตน (พ.ศ. ๒๓๒๕ ถึง พ.ศ. ๒๔๑๑)   ๙๔ 
๓.๑.๕  ขอจํากัดของความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครองสมัยโบราณ ๙๗ 

๓.๑.๕.๑  อํานาจรัฐขาดความตอเนื่องในการปกครอง   ๙๗ 
๓.๑.๕.๒  อํานาจรัฐอาจจะถูกทาทายไดตลอดเวลา   ๙๘ 

 ๓.๒  แนวความคิดในการสถาปนาอํานาจรัฐภายใตการปกครองระบอบ 
        สมบูรณาญาสิทธิราชย : กําเนิดรัฐสมัยใหม (Modern State)    ๑๐๓ 

๓.๒.๑  สภาพทางสังคมและการเมืองที่มีผลกระทบตออํานาจรัฐ  
          ขณะที่รัชกาลที่ ๕ ข้ึนครองราชย     ๑๐๓ 

๓.๒.๑.๑  มูลเหตุภายในประเทศอันนําไปสูแนวคิด 
        ในการปฏิรูปอํานาจรัฐ     ๑๐๓ 



 ญ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

          ๑. สถานภาพและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย 
              ในฐานะผูปกครอง     ๑๐๓ 
          ๒. ความเสื่อมโทรมของรูปแบบการปกครองเดิม  ๑๐๕ 

๓.๒.๑.๒  มูลเหตุภายนอกประเทศอันนําไปสูแนวคิด 
        ในการปฏิรูปอํานาจรัฐ     ๑๐๗ 

๓.๒.๒  แนวความคิดการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย  ๑๑๐ 
๓.๒.๒.๑  การรวมศูนยอํานาจรัฐทางดานการคลัง   ๑๑๒ 
๓.๒.๒.๒  การปฏิรูปการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน  ๑๑๕ 
        ๑. ระบบการปกครองสวนกลาง    ๑๑๕ 
        ๒. ระบบการปกครองสวนภูมิภาค    ๑๑๘ 

๓.๒.๓  แนวความคิดการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองเพ่ือเปน 
          ผูใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริย     ๑๒๓ 

๓.๒.๓.๑  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองเพ่ือเปนที่ปรึกษาในการ 
             บริหารราชการแผนดิน     ๑๒๓ 
๓.๒.๓.๒  การสรางกฎเกณฑการสืบราชสมบัติที่แนนอน  ๑๒๘ 
๓.๒.๓.๓  การจัดตั้งศาลยุติธรรมขึ้นเปนผูใชอํานาจตุลาการ  ๑๓๒ 

๓.๒.๔  ความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับกษัตริยภายหลังรวมศูนยอํานาจ ๑๓๖ 
๓.๒.๔.๑  พระมหากษัตริยทรงเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการ 
             กอตั้งองคกรทางการเมือง (pouvoir  constituant)   ๑๓๗ 
๓.๒.๔.๒  มีลักษณะของความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State)   ๑๓๘ 

          ๑. มีการสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน  ๑๓๙ 
          ๒. มีความตอเนื่องของการใชอํานาจ    ๑๔๐ 
 



 ฎ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

 ๓.๓  แนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินเกี่ยวกับอํานาจรัฐ 
        ตามแนวทางของกฎหมายมหาชน      ๑๔๑ 

๓.๓.๑  พระราชดําริในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว    ๑๔๑ 

๓.๓.๒  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนของ 
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว    ๑๕๐ 

๓.๓.๓  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนและการจัดทํา 
รางรัฐธรรมนูญของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว  ๑๖๕ 

๓.๓.๓.๑  สภาพปญหาทางสังคมและการเมืองในขณะที่ข้ึนครองราชย ๑๖๕ 
๓.๓.๓.๒  พระราชดําริในการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหาร 
             ราชการแผนดินที่เก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชน ๑๖๗ 
๓.๓.๓.๓  การจัดทํารางรัฐธรรมนูญเพ่ือพระราชทานใหแกประชาชน ๑๗๑ 

 ๓.๔  แนวความคิดในการปฏิเสธอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย : การเรียกรอง 
        ของประชาชน        ๑๘๐ 

๓.๔.๑  แนวความคิดแบบสมัยใหมในสมัยรัชกาลที่ ๕    ๑๘๑ 
๓.๔.๒  แนวความคิดของกลุมกบฏ ร.ศ. ๑๓๐     ๑๙๓ 
๓.๔.๓  แนวความคิดของคณะราษฎร : มูลเหตุการปฏิวัติ พ.ศ. ๒๔๗๕ ๑๙๘ 

 
บทที่ ๔  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชและควบคุมการใชอํานาจรัฐ  
  ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๔.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ๒๐๔ 
๔.๑.๑  รูปแบบดั้งเดิมกอนปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชสมัย 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว    ๒๐๔ 
๔.๑.๒  ภายหลังการปฏิรูปในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 

เจาอยูหัว : แนวคิดระบบรัฐสภาในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ๒๐๘ 



 ฏ

สารบัญ (ตอ) 
           หนา 

๔.๑.๒.๑  การใชพระราชอํานาจในทางบริหาร    ๒๐๙ 
๔.๑.๒.๒  การใชพระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติ   ๒๑๕ 
๔.๑.๒.๓  การใชพระราชอํานาจในทางตุลาการ    ๒๑๘ 
๔.๑.๒.๔  แนวคิดการปกครองระบบรัฐสภาภายใต 
             ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย    ๒๑๙ 

๔.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย  ๒๒๗ 
 
บทที่ ๕  บทสรุป         ๒๓๕ 

รายการอางอิง          ๒๔๘ 

ภาคผนวก 
 ตารางที่ ๑ ลําดับเหตุการณเก่ียวกับแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐในประเทศไทย 
     ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕    ๒๖๓ 
 ตารางที่ ๒ พัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
     ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕    ๒๖๗ 

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ        ๒๗๒ 
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สารบัญตาราง 
           หนา 

ตารางที่ ๑  ลําดับเหตุการณเก่ียวกับแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐในประเทศไทย 
      ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕          ๒๖๓-๒๖๖ 

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



บทที่ ๑ 
บทนํา 

 
๑.๑  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา   

  นับตั้งแตประวัติศาสตรชาติไทยเริ่มตนราวปพุทธศักราช ๑๙๐๐ เปนตนมา ซึ่งใน

แตละยุคแตละสมัยก็จะมีพัฒนาการของแนวความคิดทางดานการเมืองการปกครองที่แตกตางกัน 

โดยอาจจะปรับเปลี่ยนไปตามสภาพเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมของทองถ่ินในขณะนั้น 

ประกอบกับอิทธิพลของแนวความคิดของตางชาติที่เขามามีบทบาทตอการกําหนดแนวนโยบาย

การจัดการปกครองประเทศ แตไมวาจะมีการปรับเปลี่ยนแนวความคิดไปเชนไรก็ตาม ยอมตั้งอยู

บนพื้นฐานของจารีตประเพณีและขนบธรรมเนียมดั้งเดิมของไทยซึ่งไดยึดถือมาแตชานาน 

  การปฏิรูประบบการปกครองที่สําคัญของประเทศอาจจะแบงออกไดเปน ๒ ครั้ง 

คือ การปฏิรูปที่เกิดข้ึนในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ พระมหากษัตริยพระองคที่ ๙ 

แหงกรุงศรีอยุธยาครั้งหนึ่ง และอีกครั้ง ไดเกิดขึ้นในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว รัชกาลที่ ๕ แหงกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งการปฏิรูปทั้งสองคร้ัง ลวนแลวแตมีการนําเอาแนวคิด

ของตางชาติมาใชเปนแนวทางในการปฏิรูป กลาวคือ ครั้งในรัชสมัยของสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถ 

ทรงนําเอาแนวความคิดของอาณาจักรขอม ซึ่งเปนชนชาติที่มีประวัติศาสตรและวัฒนธรรมเขมแข็ง

ที่สุดในขณะนั้น แตเนื่องจากหากจะไดศึกษาคนควาถึงแนวความคิดทางการเมืองการปกครองใน

ยุคนี้ จะมีขอจํากัดในหลาย ๆ เร่ือง ไมวาจะเปน หลักฐานขอมูลทางประวัติศาสตรที่ปราศจากซึ่ง

การเก็บและจดบันทึกเอาไวอยางเปนลายลักษณอักษรในลักษณะที่มีความนาเช่ือถือ ประกอบกับ

แนวความคิดดังกลาวไดยึดถือปฏิบัติมาอยางยาวนาน ผสมผสานกับแนวความคิดที่เกิดขึ้นจาก

จารีตประเพณีดั้งเดิมของไทย จึงเปนการยากที่จะแบงแยกใหเห็นไดอยางเดนชัด  ซึ่งจะแตกตาง

ไปจากการปฏิรูปในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนการปฏิรูปโดย

นําเอาแนวความคิดของประเทศในตะวันตกมาใชเปนแนวทาง ซึ่งเปนแนวความคิดที่มีความแตก

ตางไปจากแนวความคิดเกี่ยวกับการปกครองดั้งเดิมของไทยอยางส้ินเชิง ประกอบกับเปนชวงที่

ประเทศไทยกําลังจะกาวเขาสูความทันสมัย จึงมีการจดบันทึกเหตุการณตาง ๆ ลงในพงศาวดาร
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และเอกสารจดหมายเหตุ ซึ่งมีความนาเช่ือถือไดมากกวาในครั้งสมัยกรุงศรีอยุธยา  นอกจากนั้น 

การปฏิรูปที่เกิดข้ึนในสมัยรัตนโกสินทรนี้ จะเห็นไดอยางชัดเจนถึงความแตกตางระหวางแนว

ความคิดที่เก่ียวกับพระมหากษัตริยในฐานะผูปกครอง รวมถึงแนวความคิดที่เก่ียวกับการใชและ

การควบคุมการใชอํานาจรัฐ ซึ่งดานหนึ่งเปนของดั้งเดิมตามจารีตประเพณีของไทย  ในขณะที่อีก

ดานหนึ่งเปนของประเทศตะวันตกที่ไดรับการยอมรับวามีความสมัยใหมและเปนสากล  ซึ่งแนว

ความคิดของประเทศตะวันตกนี้ ไดเขามามีอิทธิพลตอการจัดการปกครองของไทยในยุคดังกลาว 

และยังเปนรากฐานของการปกครองในปจจุบันอีกดวย 

  การศึกษาถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึงปพุทธศักราช ๒๔๗๕  ส่ิงสําคัญที่สุดที่จะไดรับจากการวิจัยใน

คร้ังนี้ก็คือจะไดเห็นถึงการเขามาของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวกับอํานาจรัฐ โดย

ผานทางพระบรมวงศานุวงศและลูกหลานของขุนนางชั้นผูใหญที่ไดรับการศึกษาตามแนวทางสมัยใหม

จากตางประเทศ และไดนํามาใชในการปฏิรูปประเทศ ซึ่งจะเห็นถึงพัฒนาการของความขัดแยง

ระหวางแนวความคิดของเชื้อพระวงศและขุนนางในระบอบเกากับระบอบใหม ที่ฝายหนึ่งมีความ

หวงแหนอํานาจ โดยตองการที่จะรักษาอํานาจเอาไวในนานที่สุดเทาที่จะทาํได  ในขณะทีอี่กฝายหนึง่ 

กลับตองการพัฒนาประเทศใหมีความเปนสมัยใหม ไดรับการยอมรับจากตางชาติ ซึ่งหมายความวา 

จะตองเร่ิมตนใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองมากขึ้นนั่นเอง  อยางไรก็ดี แนวความคิด

ที่จะจัดใหมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ โดย

ใหประชาชนไดมีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองหรือเปนผูใชอํานาจรัฐดวยนั้น มิไดเกิดข้ึน
แตเฉพาะการเรียกรองของประชาชนแตเพียงฝายเดียว หากแตฝายพระมหากษัตริยในฐานะของ

ผูเปนเจาของและผูใชอํานาจรัฐก็ไดมีความพยายามที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน

เชนกัน แตดวยความคิดเห็นและความแตกตางทางดานแนวความคิด จึงยังมิไดดําเนินการใด ๆ 

จนกระทั่งสงผลใหเกิดการกอรัฐประหารเปลี่ยนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕  

  แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนในประเทศไทยที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ มิได

เกิดขึ้นแตเฉพาะในพระบรมวงศานุวงศและขุนนางชั้นผูใหญที่ไดรับการศึกษามาจากตางประเทศ

หรือบุคคลที่มีความรูความสนใจในวิทยาการของตางประเทศอันเกิดจากการศึกษาดวยตนเองเทานั้น 

หากแตยังมีบุคคลชาวตางชาติที่ไดจางเขามาตั้งแตในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 



 ๓

เพ่ือใหนําเอาความรูและเทคโนโลยีความกาวหนาของตะวันตกมาประยุกตเพ่ือปรับใชกับสภาพ

สังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรมของไทยอีกดวย  ซึ่งถือวาเปนบุคคลอีกกลุมหนึ่งท่ีมีบทบาทตอ

การปฏิรูปแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทยเปนอยางมาก   

  ฉะนั้น งานวิจัยชิ้นนี้ จึงเปนการนําเสนอแนวความคิดที่เก่ียวกับอํานาจรัฐใน

ประเทศไทย โดยพิจารณาเปนรายบุคคลเทาที่จะพึงมีและสามารถหาขอมูลเพ่ือนํามาใชประกอบ 
การวิเคราะหและสังเคราะหได ซึ่งจะสะทอนใหเห็นถึงลักษณะของรูปแบบการปกครองที่เกิดข้ึนวา

เปลี่ยนแปลงไปในแนวทางเชนไร และการเปลี่ยนแปลงเชนนั้นเปนผลโดยตรงมาจากแนวความคิดนัน้

อยางไรบาง นอกจากนั้นจะไดทราบถึงวิวัฒนาการของแนวคิดของกฎหมายมหาชนในประเทศไทย

ที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕ อยางตอเนื่องและชัดเจน  

 

 

๑.๒  สมมติฐานของการวิจัย 

  ในระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕  มีการแพรหลายของ

แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ไมวาจะเปนในกลุมของชนชั้นผูปกครอง  
เชื้อพระวงศและขุนนาง  รวมตลอดถึงนักปราชญที่ไดเห็นรูปแบบการปกครองของตางประเทศ 

ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐดังกลาวไดสงผลกระทบตอปรากฏการณทางการเปลี่ยนแปลง

ดานการเมืองการปกครองเปนอันมาก กลาวคือ ทําใหประเทศไทยมีลักษณะเปนรัฐสมัยใหมและ

มีการรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริยเปนรูปแบบการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(Absolute Monarchy)  อยางไรก็ตาม อํานาจรัฐซึ่งเปนของพระมหากษัตริยไดถูกทาทายโดยกลุมบุคคล

และมีการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญข้ึนเปนกฎหมายสูงสุด 

รวมทั้งใหประชาชนไดมีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐตลอดชวงระยะเวลาดังกลาว 
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๑.๓  วัตถุประสงคของการวิจัย 

  การวิจัยเรื่อง แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ตั้งแต  พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ นี้  มีวัตถุประสงคของการศึกษาวิจัยดังนี้ 

  ๑.  เพ่ือศึกษาถึงจุดกําเนิดของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย
วาดวยอํานาจรัฐ ในชวงระหวาง พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕   

  ๒. เพ่ือศึกษาถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ ของ

บุคคลที่มีบทบาททางการเมืองการปกครองในชวงเวลาดังกลาวตอปรากฏการณทางการเปลี่ยนแปลง

ที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

  ๓. เพ่ือนําผลการศึกษาวิเคราะหไปใชประกอบการศึกษาประวัติศาสตรกฎหมาย
และของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยเกี่ยวกับอํานาจรัฐ  

 

 

๑.๔  ขอบเขตของการวิจัย 

  การวิจัยเรื่อง แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ต้ังแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ นี้ ตองการมุงเนนที่จะศึกษาและวิเคราะหถึง

แนวความคิดของกฎหมายมหาชนในประเทศไทยที่เกี่ยวกับอํานาจรัฐ วามีอิทธิพลตอการเปลี่ยน

แปลงการปกครองและจัดรูปแบบองคกรในขณะนั้นเชนไรบาง  ซึ่งในกรณีนี้จะจํากัดขอบเขตใน

การศึกษาวิจยัเฉพาะ “อํานาจรัฐ” ที่ปรากฏเปนอํานาจสูงสุดสําหรับใชในการปกครองประเทศเทา
นั้น จะไมรวมถึงอํานาจรัฐประการอื่น ๆ  ซึ่งมีอีกมากมายดวย โดยจะไดศึกษาวิเคราะหเหตุ

การณและขอเท็จจริงทางประวัติศาสตรกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ ใน

ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ คือตั้งแตเร่ิมการปฏิรูปการปกครอง

ประเทศในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๕)  จนถึงกอนการปฏิวัติ

เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย ซึ่งสามารถ

แบงออกเปน ๒ ภาค คือ ภาค ๑ แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับอํานาจรัฐในกฎหมายมหาชน ตั้งแตบท



 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  ศึกษารากฐานแนวความคิดและทฤษฎีทางดานกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับอํานาจรัฐ 

 ภาค ๒ แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย (พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง 
พุทธศักราช ๒๔๗๕) 

 บทที่ ๓  ศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ 

ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕ วาบุคคลที่มีบทบาทและอิทธิพลในการปกครอง

ประเทศในขณะนั้น มีแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวกับการบริการราชการแผนดินเชนไร 

และจะไดศึกษาถึงแนวความคิดในการเรียกรองใหมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันนําไปสู

การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

 บทที่ ๔  ศึกษาถึงแนวความคิดในเรื่องการใชอํานาจรัฐและการควบคุมการใชอํานาจรัฐ

ในประเทศไทย ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ วาแนวความคิดของบุคคลที่มี

บทบาททางการเมืองการปกครอง มีผลตอการจัดรูปแบบการใชอํานาจรัฐและการควบคุมการใช

อํานาจรัฐอยางไรบาง 

 บทที่ ๕  บทสรุป 

 

 

๑.๕  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

  เมื่อไดศึกษาตามวัตถุประสงคและทดสอบความถูกตองตามสมมติฐานแลวคาดวา

จะไดทราบถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยเกี่ยวกับอํานาจรัฐ ในชวงระหวาง

พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ อันเปนชวงที่ประเทศอยูในระบอบการปกครองแบบ



 ๖

สมบูรณาญาสิทธิราชยวาบุคคลที่มีบทบาททางดานการเมืองการปกครองในเวลานั้น มีแนวความคิด

ทางกฎหมายมหาชนที่เก่ียวกับอํานาจรัฐอยางไร แนวคิดดังกลาวไดถูกนํามาใชหรือมีผลตอการ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงการบริหารราชการแผนดินเชนไรบาง อันเปนการรวบรวมและจัดทํา 
องคความรูใหมไวใหเปนระบบเพื่อประโยชนในการศึกษาตอไป 

 

 

๑.๖  วิธีการดําเนินการวิจัย 

  หลังจากไดวางโครงรางอยางสังเขปแลว ผูเขียนไดดําเนินการวิจัยทางเอกสาร 

(documentary research)  คือ คนควาขอมูลโดยอาศัยเอกสารซึ่งประกอบดวยเอกสารชั้นตน เชน  
จดหมายเหตุ ประกาศพระบรมราชโองการตาง ๆ  โดยเอกสารเหลานี้สามารถศึกษาคนควาได

จากหอจดหมายเหตุ กรมศิลปากร  สวนเอกสารชั้นรอง (Secondary Sources) ไดแกหนังสือและ
วารสารอางอิง ทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ  หลังจากไดศึกษาวิเคราะหขอมูลทั้งหมดแล

วจะทําการเรียบเรียงเอกสารใหรัดกุมเปนระเบียบ ตามโครงรางที่วางไวในตอนแรก ซึ่งอาจจะมี

การเปลี่ยนแปลงบางตามหลักฐานอื่นที่ปรากฏในภายหลัง 



















































































































บทที่ ๓ 

แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ 
ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๓.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครองของไทยสมัยโบราณ 

 ๓.๑.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและผูปกครองยุคดั้งเดิม 

 ๓.๑.๑.๑  ความสัมพันธระหวางชุมชนกับผูปกครอง 

  จากการศึกษาคนควาเอกสารและหลักฐานของนักประวัติศาสตรและนักโบราณคดี 

เปนที่ยอมรับวา ในพื้นที่ตั้งของประเทศไทยหรือราชอาณาจักรไทยในปจจุบัน (ในอดีตจะเรียกวา

ประเทศสยาม) ไดมีการรวมตัวกันของบุคคลจัดตั้งเปนชุมชนขึ้นในบริเวณที่มีความอุดมสมบูรณ 

เหมาะสําหรับการอยูอาศัย ซึ่งอาจจะเปนบริเวณที่ราบลุมเชิงเขาที่มีลักษณะเปนขั้นบันได  
หรืออาจจะเปนที่ราบลุมใกลหนองน้ําอันเหมาะแกการเพาะปลูกหรือการจับปลาและสัตวน้ําอ่ืน ๆ  

สังคมหมูบานในระยะเริ่มแรกนี้จะพัฒนาขึ้นในภาคตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศไทยกอน 

ราว ๓,๐๐๐ ปมาแลว  ดังจะเห็นไดจากอารยธรรมของชุมชนบานเชียง ในเขตจังหวัดอุดรธานี เปนตน  
และไดมีพัฒนาการเรื่อยจนถึงพุทธศตวรรษที่ ๑๖ ซึ่งจะมีพ้ืนที่ที่ครอบคลุมในบริเวณภาคกลาง 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใตเปนสําคัญ๑  ลักษณะการรวมตัวของชุมชนในยุคนี้จะเปน

เพียงชุมชนเล็ก ๆ ที่กระจายตัวอยูตามทองที่ตาง ๆ  สภาพสังคมจะมีความเรียบงายและไมซับซอน 

เนื่องจากในระยะเริ่มตนของสังคมมนุษยยุคโบราณ ดํารงชีพดวยการลาสัตวและการเก็บส่ิงที่มีอยู

ตามธรรมชาติใชเปนอาหาร ลักษณะการอยูรวมกันจะเปนแบบครอบครัวเดียว แลวจึงรวมตัวเปน

หลายครอบครัวในเวลาตอมา  เมื่อสังคมมนุษยพัฒนาข้ึน เร่ิมรูจักทําการเพาะปลูกและเลี้ยงสัตว 

จึงเกิดเปนสังคมแบบเกษตรกรรมขึ้น สามารถควบคุมการผลิตและจัดหาอาหารไดเอง ทําใหอยู

ติดที่ไดนานกวาสังคมสมัยกอน๒  ตอมาเมื่อการรวมตัวของชุมชนมีจํานวนเพิ่มมากขึ้นจาก 
                                                                 

๑ ศรีศักร วัลลิโภดม, สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัย 
กรุงศรีอยุธยาของอาณาจักรสยาม, พิมพครั้งท่ี ๑ (กรุงเทพฯ : มติชน, ๒๕๓๔), หนา ๑๖๗. 

๒ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๔. 



 ๖๔

หลาย ๆ ครอบครัวจึงกลายเปนหมูบาน และมีการเพิ่มขนาดขึ้นเร่ือย ๆ  แตก็ยังไมปรากฏลักษณะ

ของการจัดระเบียบการปกครองที่มีรูปแบบที่ชัดเจน สวนใหญจะยึดถือจารีตประเพณีของกลุม

หรือชนเผาของตนที่ไดส่ังสมและถายทอดมาจากบรรพบุรุษเปนเกณฑสําคัญในการดูแลความ

สงบเรียบรอยภายในชุมชน การปกครองจะใชหลักอาวุโส กลาวคือผูเฒาผูแกที่มีอาวุโสมาก ก็จะ

ไดรับการยอมรับนับถือมากเปนพิเศษในฐานะที่เปนผูมีประสบการณใหเปนหัวหนาเผาหรือผูปก

ครอง หาไดมีอํานาจในการควบคุมสั่งการคนภายในชุมชนแตอยางใด 

  พัฒนาการของสังคมมนุษยที่เร่ิมตนจากครอบครัวเล็กๆ เพียงครอบครัวเดียว 

เม่ือไดรวมตัวกันหลายครอบครัวเกิดเปนสังคมเมือง ประกอบกับปจจัยภายนอกที่แทรกสอดเขา

มาทั้งทางดานความเชื่อ ศาสนา วัฒนธรรมและเศรษฐกิจ จึงทําใหจากชุมชนกลายเปนประเทศ  

เปนอาณาจักร และทายที่สุดก็จะกลายเปนรัฐในเวลาตอมา  การรวมตัวกันของชุมชนเล็ก ๆ  จึง

กอใหเกิดการขยายตัวเปนโครงสรางที่มีความซับซอนมากขึ้นกวาแตกอน  ฉะนั้น แมในระยะเริ่ม

แรกของการกอตั้งชุมชนเมืองนั้น การยอมรับนับถือในผูเฒาผูแกใหเปนผูปกครองเผายังมีความ

สําคัญอยูมาก  แตเมื่อสังคมถูกพัฒนาข้ึนซับซอนกวาเดิมมาก ปญหาขอพิพาทและความขัดแยง

ตาง ๆ ภายในสังคมเกิดข้ึนมากมาย การยอมรับนับถือแตเพียงความอาวุโสของผูนําเผาเพียง

อยางเดียวยอมไมเพียงพอ  การอางอํานาจของสิ่งเรนลับเหนือธรรมชาติ เพ่ือสรางความเลื่อมใส

ศรัทธาของบุคคลในชุมชนที่มีตอตัวผูนําจึงเปนกลไกสําคัญที่เขามาชวยในการจัดระเบียบของ

สังคมใหมีความสงบเรียบรอย เพราะบุคคลที่จะมาเปนหัวหนาหรือผูนําเผาไดนั้น ไมเพียงแตจะ

เปนผูอาวุโสเทานั้น จะตองสรางความเชื่อแกชุมชนดวยวาตนเองเปนบุคคลเหนือธรรมชาติที่มี

อํานาจเวทมนตรตาง ๆ เชน บรรดาพอมด หมอผี เปนตน  ฉะนั้น ระบบความเชื่อในส่ิงเรนลับ

เหนือธรรมชาตินี้ จึงสะทอนใหเห็นวาผูที่จะเปนผูนําชุมชนนั้นจะตองเปนบุคคลเดียวกับผูนําทาง

ศาสนา๓ 

  ความเจริญที่เกิดขึ้นในชุมชน มีการสรางระบบความเชื่อทางศาสนา ขนบธรรมเนียม 

ประเพณี วัฒนธรรมของเผา ไมไดเกิดข้ึนแตเพียงในชุมชนใดชุมชนหนึ่งเทานั้น แตกลับมี

พัฒนาการของแตกลุมชุมชนไปพรอม ๆ กันหรืออาจจะในชวงเวลาไลเล่ียกัน ตามแตลักษณะพื้น

                                                                 
๓ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๗. 



 ๖๕

ฐานของแตละแหง  เมื่อการขยายตัวของชุมชนทําใหการติดตอคาขายกันระหวางชุมชนขึ้น มีการ

นําสินคาพ้ืนเมืองของตนแลกเปลี่ยนกับสินคาในภูมิภาคอื่น ๆ ซึ่งนอกจากจะเปนการเพิ่มความ

มั่งคั่งทางเศรษฐกิจแลว ส่ิงที่ตามมาคือ การเผยแพรอารยธรรมของชาติอ่ืน ๆ ที่มีการติดตอกัน 

โดยอาจจะไดรับเอาวัฒนธรรมของชาติอื่น ๆ เขามาประยุกตใชใหเขากับสภาพสังคมและวัฒน

ธรรมทองถ่ินอยางกลมกลืน  ซึ่งชุมชนที่เกิดขึ้นในดินแดนของประเทศไทยนี้ไดรับเอาอารยธรรม

และคติความเชื่อของอินเดียโดยผานทางชนชาติมอญและขอมมาอยางมากท้ังในดานการเมือง

การปกครองประเทศ ดังจะไดอธิบายในสวนของแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและผูปก

ครองตอไป 

  การไดรับถายทอดคติความเชื่อเก่ียวกับการปกครองมาจากอินเดีย ไมวาจะเปน

ศาสนาพราหมณ-ฮินดูหรือพุทธศาสนานี้ แมวาจะมีอิทธิพลตอแนวคิดในประเทศไทยเปนอยางมาก

จนถึงทุกวันนี้ก็ตาม แตก็ไมไดทําใหระบบความเช่ือดั้งเดิมของชุมชนในดินแดนนี้ถูกกลืนหายไป 

หากมีการผสมผสานแนวความคิดโดยเลือกเฟนแตส่ิงที่เปนประโยชนและจําเปนมาผสมผสานกับ

ส่ิงที่มีมาแลวแตเดิม ซึ่งจะทําใหกลุมชนทองถ่ินที่มีความหลากหลายทางเผาพันธุ เพราะกระจัด

กระจายกันอยูอยางอิสระ สามารถนําเอาลัทธิทางศาสนา พิธีกรรม ขนบธรรมเนียมและความรู

ทางดานการปกครองมาใชเพ่ือจะเกิดเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในบรรดากลุมชนที่หลายหลายได 

และเปนชองทางที่จะนําไปสูบูรณาการทางวัฒนธรรม ในขณะเดียวกันก็เอ้ืออํานาจใหพวกผูนําท่ี

เปนผูอุปถัมภไดรับการยอมรับในสังคมใหมที่เกิดขึ้น มีพลังและอํานาจที่จะทําใหเกิดบูรณาการ

ทางการเมืองข้ึนในเวลาตอมา๔ จนเกิดเปนแหลงศูนยกลางในรูปของเมืองท่ีมีเจาผูปกครองและมี

ชุมชนใหญนอยเปนบริวาร ซึ่งเทากับวาไดมีการจัดระเบียบการปกครองสังคมขึ้น เพียงแตจะยัง

ไมมีความซับซอนหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพอยางเชนแนวความคิดวาดวยรัฐในปจจุบัน 

  จากสภาพการณเชนนี้ ตั้งแตพุทธศตวรรษที่ ๗ เปนตนมา  ลักษณะความเปน

บานเมืองไดเกิดขึ้นแลว  รัฐไทยเริ่มมีการจัดระเบียบการปกครองสังคมอยางตอเนื่อง เพ่ือใหทนัตอ

สภาพสังคมวัฒนธรรมที่เปลี่ยนแปลงไป จากท่ีในระยะเริ่มแรกเปนการจัดรูปแบบหลวม ๆ โดย

มีผูนําเปนหัวหนาที่เรียกวา “ขุน” ทําหนาที่ปกครองดูแลประชาชนภายในรัฐ ทั้งท่ีเปนคนไทและ

                                                                 
๔ เรื่องเดียวกัน, หนา ๗๓-๗๔. 



 ๖๖

คนตางชาติ (จีน)  จนกระทั่งประมาณคริสตศตวรรษที่ ๑๒ - ๑๔ เปนชวงที่รัฐไทมีพัฒนาการ

เติบโตจากระดับเมืองที่มีหัวหนาเปนเจาเมือง (Chiefdom) กลายเปนรัฐอาณาจักรที่มีผูปกครอง

เปนกษัตริย (Kingdom)๕  และมีบรรดาพราหมณปุโรหิตประจําราชสํานักทําหนาที่ประกอบพิธี

กรรมทางศาสนาและพระราชพิธีเก่ียวกับบานเมือง จึงเทากับวาพัฒนาการของชุมชนและทองถ่ิน

จะมีการเปลี่ยนแปลงอยางเปนขั้นเปนตอนเรื่อยมาจากแรกผลักดันในคติความเชื่อท้ังภายในและ

ภายนอก 

 ๓.๑.๑.๒  แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและผูปกครอง (พระมหากษัตริย) 

  เราอาจกลาวไดวารากฐานแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับรัฐและพระมหากษัตริย

ของไทยไดรับอิทธิพลมาจากศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนา ซึ่งเปนแนวความคิดที่แพร
หลายอยูในประเทศอินเดียในขณะนั้น แมวาไทยจะไมไดรับอิทธิพลของแนวความคิดดังกลาวโดย

ตรง หากแตไดรับผานทางตัวกลางโดยรัฐที่เรืองอํานาจในเวลาดังกลาว ไมวาจะเปนขอมหรือมอญ  อยาง

ไรก็ตาม ท้ังแนวความคิดของศาสนาพราหมณและพุทธศาสนานั้น ไดผสมผสานความเชื่อที่มีตอ

กั น อย างลงตั วและมี บทบาทอย างเป นสู งต อการจัด ระเบี ยบการปกครองของไทย 
มาอยางตอเนื่องจนกระทั่งปจจุบัน กลาวคือ ตามคติโบราณของอินเดีย ซึ่งปรากฏทั้งในศาสนา

พราหมณและพุทธศาสนานั้น เช่ือวามีมหาจักรวาลและอนุจักรวาล มหาจักรวาลเปนจักรวาลอัน

กวางใหญไพศาล ประกอบดวยจักรวาลยอยหรืออนุจักรวาลซึ่งหมายถึงจักรวาลที่โลกรวมอยูดวย 

ความกลมกลืนของจักรวาลเปนสิ่งสําคัญอยางย่ิง เพราะเปนตนตอของความรุงเรือง ความสุข 
ของสังคม โลกมนุษยจึงจําตองสะทอนภาพของจักรวาล รัฐหรือชุมชนมนุษยที่ปกครองตนเองได 

ก็จําเปนตองสะทอนภาพของจักรวาลเพื่อความสมบูรณพูนสุขของรัฐเอง๖  ดังปรากฏตาม  
อัคคัญสูตรในทีฆนิกาย ไดอธิบายถึงกําเนิดของโลก จักรวาลและมนุษย ไวดังนี้  

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

สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หนา ๑๑๕. 
๖ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ 

การเมืองไทย, พิมพครั้งท่ี ๑ (นนทบุรี : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๓๒), หนา ๑๗๒. 



 ๖๗

   “โลกเรานี้ (คือจักรวาลทั้งหมด) ครั้งดึกดําบรรพ เกิดน้ําทวมถึง

เปน (ทะเล) อันเดียวกันทั้งหมด มืดมิดไปทั่วทุกทิศ ไมมีดวงจันทรดวงอาทิตย  
หมูดวงดาวนักขัตฤกษ ก็ไมปรากฏคืนวัน เดือนหนึ่งหรือคร่ึงเดือน ตลอดทัง้ฤดแูละ

ปก็ไมปรากฏมีเพศหญิง เพศชายก็ไมปรากฏ พวกสัตวเหมือนกันหมด (ไมไดมีชื่อ

วามนุษยเปนตนเหมือนทุกวันนี้) 

   ครั้นกาลเวลาลวงนานมา ก็มีรสแผนดินเกิดปรากฏขึ้นบนน้ํา 

เพ่ือเปนอาหารของสัตวเหลานั้น เหมือนน้ํานม (ฝา) ที่ลอยอยูบนน้ําที่เคี่ยวใหงวด  

ฉะนั้น จึงมีสีงาม กล่ินหอม รสดี เหมือนกับเนยใส เนยขน หรือน้ําผึ้งอยางดี ๆ  
ซึ่งไมมีตัวและฟองฉะนั้น  มีสัตวตัวหนึ่ง นิสัยซุกซน จึงไดเอานิ้วมือจิ้มรสแผนดิน

มาเลียดู รสแผนดินก็ไดซาบซานจับใจ จึงเกิดตัณหาความอยากขึ้น ตอมาสัตวอืน่ ๆ 

ก็ไดทําตามตั้งแตกาลบัดนั้นมา   

   ครั้นกาลตอมา สัตวเหลานั้นไดพยายามเอามือปนรสแผนดนิเปน

คํา ๆ แลวบริโภค  เมื่อสัตวเหลานั้นบริโภครสแผนดิน รัศมีคือแสงสวางในตัวก็

อันตรธานหายไป ก็เกิดมีดวงจันทร ดวงอาทิตยและดวงนักขัตฤกษ วันคืน เดือนหนึ่ง 

ก่ึงเดือน ตลอดถึงฤดูปก็มีข้ึน โลกนี้ก็กลับเจริญขึ้นดวยอาการอยางนี้แล”๗ 

  ระยะแรกของการเกิดโลกมนุษยนั้น มนุษยจะมีแตความสุขสมบูรณ ไมรูจักกับ

ความตองการ ไมมีความเจ็บปวย มีความบริสุทธิ์ มีศีลธรรม ซึ่งในยุคนี้ตามแนวคิดในศาสนา

ฮินดูเรียกวาเปนกฤตะยุค (สัตยยุค) แตตอมามนุษยเร่ิมมีกิเลส เร่ิมสะสมทรัพยสินสวนตัว  
จากนี้มนุษยก็เร่ิมเสื่อมลงเปนลําดับใน ไตรดายุค ทวาบรยุคและกลียุค ซึ่งเปนยุคสุดทาย๘ แนว

ความคิดนี้จะสอดคลองกับความคิดเรื่องการเสื่อมสิ้นของพุทธศาสนา ที่ถือวานับแตพุทธกาล

เปนตนมา กําลังอยูในชวงกลียุค ที่เต็มไปดวยความเดือนรอนวุนวาย มนุษยมีแตความเอารัด 
เอาเปรียบ เห็นแกตัว  ฉะนั้น คนไทยสมัยโบราณจึงมีความเชื่อวา พระพุทธศาสนาจะยืนยงอยูได

                                                                 
๗ พระปริยัติเวที, พระไตรปฎกแปลยอ พระสุตตันตปฎก (ทีฆนิกาย) (กรุงเทพฯ : ม.ป.ท., ๒๕๐๑),  

หนา ๒๘๙ - ๒๙๐. 
๘ สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองไทย, (กรุงเทพฯ : สถาบันไทยคดี

ศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๒๓), หนา ๗. 



 ๖๘

เพียง ๕,๐๐๐ ป และจะเริ่มเส่ือมลงเปนลําดับเมื่อพน ๒,๕๐๐ ป (ก่ึงพุทธกาล) ไปแลว  จากนั้น 

ก็จะเกิดมีพระพุทธเจาพระองคใหมคือพระศรีอาริยเมตตรัยหรือพระศรีอาริย เพ่ือนําพาความสุข

ใหเกิดขึ้นบนโลกมนุษยใหมอีกคร้ัง 

  ฉะนั้น ตามแนวความคิดของศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนาที่ถือเปน

รากฐานของแนวคิดทางการปกครองไทยสมัยโบราณ จึงเห็นวาธรรมชาติของมนุษยนี้เปนคนบาป 

มีกิเลส ตัณหา และความโลภ อยูในกมลสันดาน  ซึ่งจะสอดคลองกับแนวความคิดของตะวันตก 
ที่ปรากฏตามพระคัมภีรไบเบิ้ล (Bible) ที่ถือวามนุษยคูแรกที่ถือกําเนิดข้ึนมาบนโลกไดแกอาดัม
กับอฟี (หรืออีวา) ซึ่งทั้งคูไดมีบาปดั้งเดิม (Original Sin) ติดตัวมาดวย เนื่องจากไดละเมิดกฎขอหาม
โดยการขโมยผลแอปเปลของพระผูเปนเจามารับประทาน อันเปนการสะทอนถึงแนวความคิด

ของตะวันตกและตะวันออกที่เห็นวาพ้ืนฐานตามธรรมชาติของมนุษยมีความเห็นแกตัว มีกิเลส

ตัณหาเชนเดียวกัน  ฉะนั้น เมื่อมนุษยไดกําเนิดขึ้นในโลกแลว หากปลอยใหเปนไปตามกฎของ

ธรรมชาติ โดยไมมีมาตรการแกไขปองกัน ยอมจะทําใหเกิดสภาพอนาธิปไตย (anarchy) ข้ึน 

มาตรการแกไขนี้จึงมีอยู ๒ ดานคือ ทางศีลธรรมไดแกศาสนา และในทางโลกไดแกรัฐบาลที่ทํา

การปกครองอยางเด็ดขาดโดยอาศัยกฎหมายและการลงโทษ๙  เพราะฉะนั้น กฎหมายจึงมีความ

สัมพันธกับระบบความเชื่อทางศาสนาอยางหลีกเล่ียงไมได เพราะกฎหมายเปนเรื่องที่เก่ียวกับ

การปกครองและการปกครองกับระบบความเชื่อทางศาสนาก็เปนสิ่งที่มีความสัมพันธกันอยางลึก

ซึ้ง โดยเฉพาะอยางย่ิงในเรื่องที่มาแหงอํานาจปกครองและการตัดสินคดีความ๑๐ 

  ในสังคมมนุษยที่ไมมีการจัดระเบียบการปกครองที่เปนระบบ ปราศจากผูนํา

และกฎหมายเพื่อใชควบคุมสังคมแลว ยอมจะทําใหคนที่แข็งแรงกวาขมเหงเอารัดเอาเปรียบคนที่

ออนแออยูเสมอ  ฉะนั้น แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองทั้งในศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนา

จึงมีความเห็นตรงกันวา ผูปกครองเปนสิ่งสําคญัและจําเปนที่สุดสําหรับสังคม และจะเปนสิ่งทีเ่ลว

รายสําหรับมนุษยเปนอยางมากหากตองตกอยูในสภาวการณที่ปราศจากผูปกครอง เพราะจะ

เปรียบเสมือนฝูงโคที่ปราศจากโคบาล กษัตริยจึงจําเปนอยางย่ิง และอาณาจักรจะวางกษัตริยมิไดเลย 

                                                                 
๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๙. 
๑๐ ศรีศักร  วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย (กรุงเทพฯ : เมืองโบราณ, 

๒๕๔๕), หนา ๑๙. 



 ๖๙

แมวาในบางครั้งกษัตริยอาจจะโหดรายไมเปนธรรมบาง ก็ยังเปนสิ่งที่พึงปรารถนากวาการไมมี

กษัตริยเลย๑๑  กษัตริยจึงเปนผูปกครองที่จําเปนอยางยิ่งที่จะทําใหสังคมมนุษยหลุดพนจากสภาพ
อนาธิปไตย โดยมีกฎเกณฑทางศีลธรรมเปนเครื่องมือสําหรับการปกครอง 

  อยางไรก็ตาม กษัตริยจะมิไดเปนเพียงผูนําทางการเมืองของรัฐเทานั้น แตกษัตริย

จะเปนทั้งรัฐและสังคม อนัเปนศูนยกลางที่สําคัญที่สุดของสังคมและเปนจักรกลของการเคลื่อนไหว

เปลี่ยนแปลงในสังคม การเปล่ียนแปลงจะเปนไปในทางที่ดีข้ึนหรือเส่ือมลงของสังคม ที่ปรากฏ

ทั้งดานสภาวธรรมชาติและความสัมพันธของคนในสังคมก็จะขึ้นอยูกับคุณธรรมของผูปกครอง๑๒  

จึงเปนส่ิงสะทอนถึงลักษณะและรูปแบบการปกครองของพระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตจนถึง

ปจจุบัน ที่พึงระลึกอยูเสมอวาหลักการปกครองที่ดีจะตองตั้งอยูบนพื้นฐานของคุณธรรม ขนบ

ธรรมเนียมและจารีตประเพณีเหนือส่ิงอ่ืนใด 

  การเลือกสรรบุคคลในสังคมขึ้นเพื่อทําหนาที่กษัตริยนี้ ส่ิงสําคัญที่สุดคือบุคคลผูนั้น

จะตองไดรับการยอมรับนับถือจากคนในสังคมใหทําหนาที่เปนผูปกครองได แมวาแนวความคิด

ของอินเดียโบราณที่เผยแพรและเขามามีบทบาทตอแนวความคิดในการปกครองของประเทศ

ไทยในสมัยโบราณ จะมีทั้งแนวความคิดของศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนา ที่มีรูปแบบ

ความเชื่อไปในแนวทางเดียวกัน  แตทวา แนวความคิดดังกลาวจะไดรับการปรุงแตงและเอนเอียง

ไปในทางพุทธศาสนามากกวา จึงเกิดเปนคติในเรื่องเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยวา พระมหากษัตริย

มาจากพระโพธิสัตวมาบังเกิดเปนพระมหาบุรุษ และไดรับการเลือกจากฝูงชนใหเปนพระเจามหา

สมมุติราชปกครองแผนดิน๑๓  ที่จะนํามาซึ่งความสงบสุขและความยุติธรรมแกประชาชนในบาน

เมือง   อยางไรก็ตาม แมวาพุทธศาสนาจะมีความเชื่อดังกลาว แตแนวความคิดนี้กลับปฏิเสธวา

พระโพธิสัตวที่ลงมาจุติยังโลกมนุษยนี้ พรอมกับความมีอิทธิฤทธิ์ปาฏิหาริยตั้งแตเกิด หากแตจะ

เกิดมาจากบุคคลธรรมดาที่ไดบําเพ็ญตบะและคุณความดี จึงไดรับเลือกข้ึนเปนกษัตริยนั่นเอง ซึ่ง

สอดคลองกับพระไตรปฎกใน อัคคัญสูตร ที่วา 

                                                                 
๑๑ สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองไทย, หนา ๑๐. 
๑๒ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๑. 
๑๓ ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย, หนา ๑๙. 



 ๗๐

   “.....ควรจะสมมติตั้งสัตวสักตนหนึ่งใหเปนผูปกครอง รับผิด
ชอบเร่ืองตาง ๆ ที่เกิดขึ้น เชน ประกาศกําจัดคนที่ควรกําจัด ตําหนิผูที่ควร
ตําหนิ เนรเทศผูที่ควรเนรเทศโดยชอบธรรม  สวนพวกขาวสาลีอันเปนรายได
ของเราใหแกแกผูที่เปนหัวหนาน้ัน  ครั้นตกลงกันดังนี้แลว จึงไดพากันไปเลือก
สัตว ผูมีรูปรางงดงามนาดูนาเล่ือมใส ทั้งมีเดชศักดามากกวาตน ครั้นแลวจึงไดออน

วอนตั้งผูนั้นใหเปนหัวหนาดังกลาวแลว  ผูที่เปนหัวหนาน้ัน ก็ไดรับทํากิจทุกวิถี
ทางอันเปนการชอบธรรม ทั้งไดรับสวนแบงจากผูอยูใตปกครองโดยสมบูรณพูน
สุข 

   ดวยประการฉะนี้แล คําวา “มหาสมมติ” จึงไดเกิดขึ้น ซึ่งเพ้ียน

มาจากคําวา “มหาชนสมมติ”  แปลวา ผูที่มหาชนไดพรอมเพรียงกันสมมติแตง
ตั้งขึ้น  ผูที่เปนเจาแหงนาทั้งหลายเรียกวา “กษัตริย” ซึ่งเกิดเปนลําดับที่ ๒ รอง

จาก มหาสมมติ  ผูที่ทําใหคนเหลาอ่ืนดีใจรักใครโดยความชอบธรรม เรียกวา 

“พระราชา” .....”๑๔ 

  ฉะนั้น การใหความสําคัญของพระมหากษัตริยในลักษณะเชนนี้ จึงเทากับแสดง

ใหเห็นวา คติความเชื่อของพุทธศาสนาจะเนนการเลือกผูที่เปนพระมหากษัตริย ตองมาจาก
มหาชนนิกรสโมสรสมมติ ซึ่งแนวความคิดนี้ยังปรากฏอยูจนกระทั่งถึงในปจจุบัน  โดยที่กษัตริย

ในยุคแรก ๆ นั้น จะมีหนาที่ทําใหเกิดความอุดมสมบูรณในบานเมือง ยามมีเหตุขาวยากหมากแพง 

เกิดความขัดสนขึ้น ในขณะเดียวกันก็จะดํารงอยูในฐานะของผูนําหรือหัวหนาในการรบพุงปองกัน

ขาศึกศัตรู รวมถึงปองกันการรุกรานจากชนเผาอ่ืน ๆ ที่เขามาสรางความวุนวายใหแกเผาตนเอง

ดวย  แตทวา ตามระบบแนวความคิดดั้งเดิมในยุคโบราณ ระบบศาสนาจะมีความสัมพันธกับการ

เมืองอยางแนบแนน ทั้งนี้เนื่องจากจะเปนอุดมการณเพียงรูปแบบเดียวของสังคมโบราณ ความ

คิดในทางศาสนาจึงเปนเครื่องมือที่จะใชในการธํารงรักษาความชอบธรรมของระบอบการเมือง 

โดยเฉพาะอยางย่ิง ความชอบธรรมของผูปกครอง  ฉะนั้น ผูปกครองจึงตองนําเอาธรรมในทาง

ศาสนามาใชเปนหลักสําคัญในการปกครอง มีความเชื่อวา ในขณะพระโพธิสัตวลงมาจุติบนโลก

                                                                 
๑๔ พระปริยัติเวที, พระไตรปฎกแปลยอ พระสุตตันตปฎก (ทีฆนิกาย), หนา ๒๙๑-๒๙๓. 



 ๗๑

มนุษยนั้น ทางสวรรคไดสงผูชวยลงมาดวย เปนผูมีบุญบารมีเปนทาวมหาพรหม ช่ือ พรหมเทวะ 

ให ทํ าหน าที่ เป นอํ าม าตย รับ ใช  ซึ่ ง เช้ือสายของอํ าม าตยผู นี้ คื อ  มโนสารฤาษี  (ห รือ 
พระมนูสาราจารย) เปนผูนําเอาคัมภีรพระธรรมศาสตรมาจากกําแพงจักรวาล เพ่ือนํามาสั่งสอน

พระเจาสมมติราชใหอยูในทศพิธราชธรรมคือ ธรรมมะที่ควบคุมความประพฤติของพระมหากษัตริย

โดยตรง๑๕  รวมถึงอาจจะมีหลักธรรมอื่น ๆ สําหรับใชในการปกครองบานเมืองอีก ซึ่งถือเปนที่

มาของกฎหมายตราสามดวงและแนวความคิดในเรื่องธรรมราชา อันเปนรากฐานของแนวความคิด

ทางการปกครองของไทยยุคโบราณ 

  แตสําหรับอีกแนวความคิดหนึ่งของอินเดียโบราณ คือศาสนาพราหมณ-ฮินดู  
ที่มีคติความเชื่อคลายคลึงกับพุทธศาสนา แตจะมีแตกตางกันในรายละเอียดปลีกยอยบาง

ประการเทานั้น คือ ทางศาสนาฮินดูจะถือวากษัตริยเปนการอวตารภาคหนึ่งของพระนารายณ ที่

จะลงมาปราบยุคเข็ญและสรางความสมบูรณพูนสุขแกโลกมนุษย มนุษยจึงตองใหการยกยอง 
นับถือและเคารพบูชาเปนมาก จึงทําใหกษัตริยจะมีฐานะที่สูงกวาประชาชนธรรมดาทั่วไป ซึ่งแนว

ความคิดเชนนี้ไดสงผลตอคติความเชื่อจนเกิดเปนลัทธิเทวสิทธิ์หรือเทวราชาขึ้นในยุคตอมา และ

มีบทบาทตอการปกครองไทยโบราณเชนกัน หากแตวาอิทธิพลของพุทธศาสนาจะมีมากกวา  

  อนึ่ง จากการศึกษาถึงแนวความคิดของพุทธศาสนาเกี่ยวกับการกําเนิดรัฐและ

พระมหากษัตริย มีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวความคิดและทฤษฏีดังกลาว คือ 
  ๑. การเกิดขึ้นของรัฐและผูปกครองที่เปนพระมหากษัตริยตามแนวคิดตะวันออก

ที่ถือวาเปนสํานักความคิดที่สําคัญ และมีบทบาทตอประเทศไทยรวมทั้งประเทศอื่น ๆ นี้ เห็นวา

หากมนุษยยังมีจิตใจที่บริสุทธิ์เหมือนในชวงแรก ๆ รัฐและพระมหากษัตริยยอมไมมีความจําเปน 

แตรัฐเกิดข้ึนมาจากความเสื่อมทรามของสังคมมนุษยที่ไดรวมตัวกันขึ้นในชุมชน เพราะมีการ

แกงแยงทรัพยสิน ลักขโมย มีความเห็นแกตัวขึ้นภายในจิตใจของแตละคน หากจะเปรียบรัฐตาม

แนวความคิดตะวันออกนี้กับแนวความคิดวาดวยอํานาจอธิปไตยของตะวันตกแลว อาจมีลักษณะที่

คลายคลึงกันในความหมายของการจัดรูปแบบการปกครองอยางหนึ่ง เพราะการกําหนดคัดเลือกตัวผู

ปกครอง เกิดขึ้นมาจากความตองการหรือเจตจํานงรวมกันของประชาชนในชุมชน ซึ่งตามแนว

                                                                 
๑๕ ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย, หนา ๓๒. 



 ๗๒

ความคิดตะวันตกจะเปนการยินยอมสละสิทธิสวนตัวบางประการไปใหแกผูปกครองใชอํานาจปก

ครอง ในขณะที่แนวคิดตะวันออกซึ่งมีอายุเกาแกกวาและเปนเพียงคติความเชื่อไดสะทอนออกมา

ในลักษณะขอการยินยอม “สละขาวปลาอาหาร” เปนเครื่องตอบแทนพระมหากษัตริยเพ่ือใหพระ
มหากษัตริยทําหนาที่บังคับวากลาวอรรถคดีตาง ๆ และปกครองชุมชนนั่นเอง  

  แตส่ิงหนึ่งที่ปรากฏชัดเจนคือ คติความเชื่อของพุทธศาสนานี้จะสอดคลองกับ

แนวความคิดของฮอปสที่เห็นวาสภาพสังคมกอนเกิดรัฐจะเต็มไปความโหดราย เห็นแกตัว 

ปราศจากความเอื้อเฟอเผื่อแผ  และหากไดศึกษาถึงคติของศาสนาพราหมณ-ฮินดูแลว ก็จะไม

แตกตางกันมากนักเก่ียวกับสภาพพ้ืนฐานของสังคมกอนเกิดรัฐ ซึ่งไมใชเปนสังคมที่มีความสงบ

สุขอยางท่ีควรจะเปน หากแตเกิดจากความวุนวายเชนกัน จนตองรวมตัวกันเปนรัฐและเลือกผูปก

ครองขึ้น 

  ๒. ความสัมพันธระหวางสถาบันกษัตริยกับประชาชนจะตั้งอยูบนพื้นฐานของ

สัญญาประชาคมระหวางรัฐบาลและประชาชนวาตางมีหนาท่ีตอกัน แนวคิดเชนนี้ไมจําเปนตองสง

เสริมความคิดแบบประชาธิปไตยเสมอไป เพราะอาจพัฒนาไปสูการจํากัดหนาที่ของกษัตริยให

เหลือเพียงการรักษาความมีระเบียบในสังคมและประชาชนเปนผูทํางานเลี้ยงดูกษัตริยโดยไมมี

สิทธิอยางใดเลยก็ได 

  ๓. คติความเชื่อในเรื่องพระมหากษัตริยที่วา พระโพธิสัตวมาบังเกิดเปนพระ

มหาบุรุษและไดรับการเลือกตั้งจากมหาชนใหเปนพระมหากษัตริยปกครองแผนดิน ซึ่งเปนหลัก

มหาชนสมมติ แตก็มีแนวความคิดที่ผสานกันอยูคือตองเปนผูที่ไดส่ังสมบารมีไวแตชาติปางกอน

ดวย อันจะพิสูจนไดจากการเสด็จเถลิงถวัลยราชสมบัติจึงจะถือเปนผูมีบารมีสูงสุด ซึ่งในหนังสือ

ไตรภูมิพระรวงที่ถูกเขียนขึ้นโดยพญาลิไทแหงกรุงสุโขทัยจะเรียกผูปกครองเชนนี้วาพระจักรพรรดิ

หรือจักรวาทิน คือเปนพระมหากษัตริยผูมีอํานาจเหนือกษัตริยจํานวนมากเพราะมีเดชานุภาพ  
บุญบารมีและความรูธรรม ซึ่งความคิดนี้เปนรากฐานของการสถาปนาอาณาจักรและปกครองดูแล

อาณาจักรนั่นเอง๑๖ 

                                                                 
๑๖ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ 

การเมืองไทย, หนา ๑๗๔. 



 ๗๓

  แตอยางไรก็ตาม ยังยอมรับแนวความคิดวาอาจจะมีบุคคลที่มีบุญบารมีสูงกวา 

จะทําใหกษัตริยที่ครองราชยอยูก็จะมีอันเปนไป ซึ่งแนวความคิดนี้สะทอนใหเห็นถึงการยอมรับวา

บุคคลที่มีคุณสมบัติดีเพียงพอ จะสามารถปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยพระองคใหม

ไดอยางชอบธรรม 

  การรับคติธรรมจากภายนอกโดยเฉพาะอยางยิ่งการรับวัฒนธรรมอินเดีย จะมี

ผลตอการจัดระเบียบแบบแผนการปกครองสังคมอยางมาก ความเชื่อเก่ียวกับกษัตริยในพุทธศาสนา

จะเปดโอกาสใหเกิดความสมานฉันทและการยอมรับในหมูของชนชั้นปกครองและผูที่ถูกปกครอง 

เช่ือมโยงใหเกิดบูรณาการทางสังคมและวัฒนธรรมเพื่อรองรับชนชั้นทางปกครอง กษัตริยใน 
ทางพุทธศาสนาคือองคอัครศาสนูปถัมภกที่มีหนาที่ทั้งทางโลกและทางธรรม ซึ่งเรียกวา  
“พระจักรพรรดิราช” กลาวคือ หนาที่ในทางโลกจะเปนการจัดการปกครองใหเปนระเบียบ นํามา

ซึ่งความสงบสุขของผูใตปกครอง ในขณะที่หนาที่ในทางธรรมคือการปกครองโดยหลักธรรมตาม

แนวทางท่ีเรียกวา “จักรวรรดิวัตร” เพ่ือแผรมเงาแกปวงพสกนิกร แมวากษัตริยจะไมไดเปน 
ผูกอกําเนิดกฎแหงธรรมนี้ แตพระองคก็คือผูเร่ิมหมุนวงลอดวยบุญญาบารมี จึงเปนที่มาของ 

“จักรวาทิน” คือ พระราชาผูมีวงลอแหงรถศึกของพระองคแลนปราบไดทั่วทั้งชมพูทวีป๑๗   

  ฉะนั้น จึงสรุปหลักเร่ืองธรรมราชาหรือพระราชาโดยธรรมไดวา จะหมายถึงพระ

ราชาหรือผูปกครองที่มีธรรมมะเปนวัตรปฏิบัติ เพ่ือใชในการปกครองราษฎรและขาราชบริพารทั้ง

ภายในพระนครของตนและบรรดาประเทศราช รวมถึงใชเปนเครื่องควบคุมการกระทําของตนมิ

ใหผิดทํานองคลองธรรม เกียจครานหรือลุมหลงในสิ่งที่ไมควรแกผูมีหนาที่ปกครอง ซึ่งโดยทั่วไป

มักจะกลาวถึงธรรมซึ่งเปนขัตติยราชประเพณีในการปกครอง อันไดแกทศพิธราชธรรมและธรรม

อื่น ๆ ดังเชนที่ปราชญกลาวไววา 

   “อยางในประเทศไทยตามขัตติยราชประเพณีในทางการปกครอง นํา
เอาคําสอนทางพุทธศาสนา เก่ียวกับหนาที่และคุณธรรมของพระมหากษัตริยสวนที่เปน

                                                                 
๑๗ ธิดา สาระยา, (ศรี) ทวารวดี : ประวัติศาสตรยุคตนของสยามประเทศ, (กรุงเทพฯ : เมืองโบราณ, 

๒๕๓๒), หนา ๒๓๗-๒๓๙. 



 ๗๔

กลาง ๆ  คือ ทศพิธราชธรรม (๑๐)  จักรวรรดิวัตร ๑๒  ราชสังคหวัตถุ ๔  และพลังของ
พระมหากษัตริย ๕  มาวางเปนหลักและแปลความหมายใหเขากับยุคสมัย”๑๘ 

  อยางไรก็ตาม แมวาแนวความคิดในสวนที่เก่ียวกับรัฐและพระมหากษัตริยของ

ศาสนาพราหมณ-ฮินดูและพุทธศาสนาจะมีความเชื่อเก่ียวกับโลกและจักรวาลเชนเดียวกัน หาก

แตสําหรับหนาที่ของพระมหากษัตริยที่จะใชเปนหลักธรรมในการปกครองบานเมืองแลว  
จะมีความแตกตางไปจากในทางพุทธศาสนา เพราะความเปน “ธรรมราชา” ของพระมหากษัตริย
ในศาสนาพราหมณ-ฮินดู ดังปรากฏในคําสอนมานวธรรมศาสตร ไดกําหนดหนาที่ของกษัตริยไววา 

   “ปองกันประชาชน บริจาคทาน บูชายัญ ศึกษาและความผูกพัน

จากวัตถุแหงผัสสะ เปนตน คือหนาที่ของกษัตริย”๑๙ 

  หรือในคําสอนภควัทคีตา ไดอธิบาย “ธรรม” ที่เปนหนาที่ของคนแตละวรรณะไววา 

   “[๔๓ ] หนาที่ของกษัตริยที่เกิดจากนิสสัยเดิมคือ ความกลาหาญ 

ทรงเดช ความมั่นคง ความขะมักเขมน การไมครั่นครามในสงคราม การบริจาคทาน

และความสามารถในการปกครอง”๒๐ 

  ฉะนั้น ส่ิงที่ทําใหหนาที่ของกษัตริยในศาสนาพราหมณแตกตางไปจากพุทธศาสนา

ก็คือ การทําสงคราม แตการทําสงครามนี้จะถือวาเปนหลักธรรมที่แทจริง ตองไมใชเปนการทํา

สงครามเพื่อรุกรานดินแดน เพ่ือสรางความเดือดรอนเสียหายใหแกผูอ่ืน  เพราะในคําสอนภควัทคีตา 

มิไดมุงใหพระมหากษัตริยทั้งหลายมีความมักใหญใฝสูงหรือกระหายสงคราม๒๑  แตจะหมายถึง

การสงครามเพื่อปกปองคุมครองประชาชน ดังเชนที่พระกฤษณะไดสอนทาวอรชุนไววา  

                                                                 
๑๘ พระธรรมปฏก (ประยุทธ ปยุตฺโต), พุทธธรรม, (กรุงเทพฯ : มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, ๒๕๓๑), 

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

97.อางใน ปรีชา ชางขวัญยืน, ธรรมรัฐ-ธรรมราชา, (กรุงเทพฯ : โครงการตําราคณะอักษรศาสตร จุฬาลง
กรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หนา ๓. 

๒๐ ภควัทคีตา, ๑๘/๔๓. 
๒๑ ปรีชา ชางขวัญยืน, ธรรมรัฐ-ธรรมราชา, หนา ๕. 



 ๗๕

   “[๓๑] พิจารณาหนาที่โดยตรงของทานซิ ทานไมควรจะหวั่นไหว 
เพราะในนามกษัตริยไมมีอะไรจะดีกวาสงครามที่เปนธรรม 
   [๓๒] ปารถ กษัตริยผูมีความสุขยอมไดสงครามอันเผอิญมาถึง

โดยลําพังเชนนั้น และซึ่งนับวาเปนการเปดประตูสวรรค 
   [๓๓] ถาและวา ทานจะไมทําสงครามอันเปนธรรมเชนนี้ไซร 
ทานก็จะละหนาที่โดยตรงของทานและเกียรติยศของทานไดรับแตความชั่วชาอยู

ถายเดียว”๒๒ 

  จากที่ไดศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยในศาสนาพราหมณและฮินดู 

จะสะทอนความเชื่อในพระเจาผูเปนใหญในทางศาสนา เชน พระพรหม พระอินทรหรือพระศิวร  

ฉะนั้น กษัตริยหรือผูปกครองรัฐจึงไมใชบุคคลธรรมดาที่ไดรับการยอมรับตามหลักมหาชนสมมติ

เชนในพุทธศาสนา  หากแตจะมีลักษณะที่เหนือกวาผูใตปกครองทั่วไปประหนึ่งเปนเทวราชหรือ

เทวราชา ที่มีความศักดิ์สิทธิ์ ความลี้ลับและมีพระเดชมากกวาพระคุณ๒๓  รูปแบบการกระทําที่

แสดงตอกษัตริยก็จะแตกตางออกไป เชน จะตองบัญญัติศัพทข้ึนใหมอีกชุดหนึ่งไวสําหรับกษัตริย

โดยเฉพาะ หรือมีการสรางความศักดิ์สิทธิ์ในการประกอบพิธีกรรมตาง ๆ เพ่ือเพ่ิมความนาเช่ือ

ถือและความเลื่อมใสแกผูปกครอง เปนตน  

  อยางไรก็ตาม อิทธิพลทางแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยของศาสนา

พราหมณ-ฮินดู รวมทั้งพุทธศาสนา ก็มีผลตอการจัดระเบียบสังคมของประเทศไทยตั้งแตไดเร่ิม

กอตั้งอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาข้ึน โดยมีเหตุผลและความจําเปนบางประการ ดังจะไดศึกษาตอไป 

 ๓.๑.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองในสมยัสุโขทัย 

  กรุงสุโขทัยถูกสถาปนาขึ้นเมื่อประมาณ ๘๐๐ ปที่ผานมาหรือราวป พ.ศ. ๑๗๙๒ 
นับตั้งแตพอขุนศรีอินทราฑิตยไดสถาปนาราชวงศพระรวงแหงนครศรีสัชนาลัยสุโขทัย ซึ่งเกิดจาก

การทําสงครามตอสูเพ่ือความเปนอิสระจากราชอาณาจักรขอม ที่ถือวายิ่งใหญและเรืองอํานาจ 
                                                                 

๒๒ ภควัทคีตา, ๒/๓๑-๓๓. 
๒๓ ชาญวิทย เกษตรศิริ, อารยธรรมไทย : พ้ืนฐานทางประวัติศาสตร, พิมพครั้งท่ี ๑ (กรุงเทพฯ : ตนออ 

แกรมมี่, ๒๕๔๐), หนา ๑๔๕. 



 ๗๖

มากที่สุดอาณาจักรหนึ่ง นอกจากนั้นยังมีอาณาจักรอื่น ๆ ที่มีอํานาจและความมั่นคงที่เขมแข็ง

อยางเชน อาณาจักรอโยธยา ที่ตั้งอยูทางตอนใตของสุโขทัย เปนตน  ดังนั้น ในระยะเริ่มแรกของ

การสรางเมืองจึงเปนระยะหัวเล้ียวหัวตอของการพัฒนาสังคมแบบชาวบานใหเปนสังคมเมืองโดย

การดําเนินภารกิจในดานการสรางชาติใหมั่นคงเปนปกแผน การปองกันภัยจากศัตรูภายนอก 
รอบ ๆ ดาน รวมทั้งการจัดระเบียบใหผูคนพลเมืองตั้งหลักแหลง จึงเปนภารกิจที่ตองการความ

รวมมือรวมใจ สามัคคีเปนน้ําหนึ่งใจเดียวกัน  นอกจากนั้น พระราโชบายที่สําคัญประการหนึ่ง

ของพอขุนรามคําแหงซึ่งเปนกษัตริยผูปกครองที่ยิ่งใหญในยุคนั้น คือ การนําเอาอิทธิพลของ 
พุทธศาสนาลัทธิลังกาวงศและความเชื่อทางศาสนาพราหมณ (พระอิศวร พระนารายณ และ 
พระหริหระ) มาคานอํานาจของความเชื่อดั้งเดิม (ผีตาง ๆ รวมทั้ง พระขพุงผี)๒๔  จึงจะสามารถ

บรรลุถึงความสําเร็จตามเปาหมายได ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและกษัตริยของไทยได

สะทอนถึงรูปแบบแนวความคิดและอิทธิพลทางดานศาสนาออกมาทางการปกครอง ซึ่งจะแยก

พิจารณาออกไดเปน ๓ ลักษณะ คือ๒๕   

 ๓.๑.๒.๑  แนวความคิดแบบพอปกครองลูก 

  ตามหลักฐานที่ปรากฏวา ในระยะเริ่มตนของการกอตั้งอาณาจักรสุโขทัย ตองทํา

ศึกสงครามกับราชอาณาจักรขอมเพื่อแยกตนเปนอิสระ ซึ่งคนไทยในยุคนั้นจะเรียกผูปกครอง

หรือพระมหากษัตริยในยุคนั้นวา “พอขุน” เชน พอขุนศรีอินทราฑิตย พอขุนรามคําแหง เปนตน  

อันแสดงถึงความสัมพันธระหวางผูปกครองซึ่งเปนผูใชอํานาจรัฐกับผูถูกปกครองที่เปนประชาชน

วาเปนไปในลักษณะพอกับลูก๒๖  อาจสืบเนื่องมาจากเหตุผลสําคัญ ๓ ประการ คือ  

   ประการแรก ชุมชนสุโขทัยเปนชุมชนขนาดเล็ก ประชากรยังมีจํานวนนอย 
อาณาเขตมีพ้ืนที่ไมกวางขวางมากนัก สภาพสังคมเรียบงาย ไมยุงยากซับซอน ดังนั้น กษัตริยจึง

                                                                 
๒๔ ชลธิรา กลัดอยู, “ไตรภูมิพระรวง : รากฐานของอุดมการณการเมืองไทย,” วารสารธรรมศาสตร ๔ 

(มิถุนายน – กันยายน ๒๕๑๗): ๑๑๐. 
๒๕ ณรงค พวงพิศ, “การเมืองการปกครองในสมัยสุโขทัย,” ใน สุโขทัยศึกษา : รวมบทความทางวิชา

การ, พิมพครั้งท่ี ๑ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒๕๓๗), หนา ๓๖ 
๒๖ พิทยาลาภพฤติยากร, พระวรวงศเธอ กรมหมื่น, ชุมนุมพระนิพนธ, (พระนคร : สมาคมสังคม

ศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๐๗), หนา ๘๔. 



 ๗๗

สามารถปกครองราษฎรไดอยางใกลชิด ทําใหความสัมพันธระหวางพระมหากษัตริยกับราษฎรไม
แตกตางกันมากนักเปรียบเสมือนกับพอและลูก    

   ประการที่สอง เนื่องจากการปกครองแบบพอปกครองลูกนี้ เปนการปก
ครองแบบดั้งเดิมที่ใหปกครองอยูกอนที่จะไดประกาศเอกราชจากขอม  ฉะนั้น หากนําเอาการปก
ครองแบบใหมที่แตกตางจากเดิม อาจทําใหเกิดความไมเคยชินของราษฎรหรือเกิดการตอตาน
จนนําไปสูปญหาภายในได   

   ประการที่สาม เนื่องจากอาณาจักรสุโขทัยเพิ่งจะประกาศเอกราชจากขอม 
จึงมีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองรวบรวมผูคนใหเปนปกแผนโดยเร็ว เพ่ือทําใหเกิดความเปน
เอกภาพและมั่นคงแกราชอาณาจักรสุโขทัยจากการรุกรานภายนอก ฉะนั้น หากความสัมพันธที่
ใกลชิดระหวางกษัตริยกับราษฎรเปรียบเสมือนพอปกครองลูกแลวยอมทําใหราษฎรอยากที่จะพึ่ง

พระบารมีของพระมหากษัตริยมากยิ่งข้ึน ซึ่งก็จะเปนผลดีแกราชอาณาจักรสุโขทัยดวยเชนกัน 

  สําหรับการจัดระเบียบการปกครองของไทยแบบพอปกครองลูกนี้ เปนการปกครอง
ซึ่งเกิดขึ้นตามคติความเชื่อของไทยแตดั้งเดิม จะมีความแตกตางจากรูปแบบการปกครองของ
ขอมท่ีไดมาจากอินเดีย ที่ถือวากษัตริยเสมือนสมมติเทพ ซึ่งจะอยูเหนือกวาประชาชน ดังจะเห็น
ไดจากขอความที่วา  “…แตประเพณีการปกครองของขอมและของไทยเหมือนกันอยูอยางหนึ่ง 

ซึ่งถือเอาอาญาสิทธิ์ของพระเจาแผนดินเปนหลักในการปกครอง  มาผิดกันที่พวกขอมถือลัทธิ

ตามชาวอินเดีย สมมติวาพระเจาแผนดินเปนพระโพธิสัตวหรือพระอิศวร พระนารายณแบงภาค

ลงมาเลี้ยงโลกและอาศัยพราหมณเปนเจาตําราการปกครอง ลักษณะการที่พวกของปกครอง

ราษฎรซึ่งคลายนายปกครองบาว ตรงกับภาษาอังกฤษซึ่งเรียกวา Autocratic Government  สวน
วิธีการปกครองของไทยนั้นนับถือพระเจาแผนดินเปนเชนบิดาของประชาชนทั้งปวง วิธีการปก
ครองก็เอาลักษณะการปกครองสกุลเปนคติ เปนตน  แตถือวาบิดาเปนผูปกครองครัวเรือน  
(คําวา “พอครัว” เดิมทีเดียวเห็นจะขยายความวา ผูปกครองครัวเรือน อันธรรมดายอมรวมครัว

ไฟกัน ภายหลังจึงมาเขาใจคําวาพอครัวกลายเปนผูประกอบอาหาร) หลายครัวเรือนรวมกันเปนบาน 

อยูในปกครองของพอบาน ผูอยูในปกครองเรียกวา ลูกบาน  หลายบานรวมกันเปนเมือง ถาเปน

เมืองข้ึนอยูในปกครองของ “พอเมือง”  ถาเปนประเทศราชเจาเมืองเปน “ขุน” หลายเมืองรวม



 ๗๘

กันเปนประเทศ อยูในปกครองของพระเจาแผนดินแตโบราณเรียกวา “พอขุน”  ขาราชการ

ตําแหนงตาง ๆ ไดนามวา “ลูกขุน”  ดังนี้จะเห็นไดวาวิธีการปกครองของไทยเปนอยางบิดาปก

ครองบุตร หรือเรียกตามภาษาอังกฤษวา Paternal Government  ยังใชเปนหลักวิธีการปกครอง
ประเทศสยามสืบมาจนถึงวันนี้”๒๗  ซึ่งแสดงใหเห็นไดวาคติการปกครองแบบพอปกครองลูก 
ของไทย มีลักษณะที่สําคัญ ดังนี้ 

  ๑. ผูปกครองบานเมืองหรือผูปกครองอาณาจักร จะเรียกวา “พอขุน” จะมีอํานาจ
เด็ดขาด และเปนอํานาจสูงสุด 

  ๒. พอขุน สามารถใชอํานาจเด็ดขาดและสูงสุด ในการปกครองราษฎรได แตทั้ง
นี้ยอมอยูบนพื้นฐานของความเอื้ออาทรและความเมตตาที่เปรียบเสมือนบิดามีใหตอบุตร ตลอด
จนอยูภายใตหลักพุทธศาสนาและทศพิธราชธรรม 

  ๓. แมวาพอขุนจะมีอํานาจเด็ดขาดและสูงสุด แตสถานะของบุคคลไมวาจะเปนผู
ปกครองหรือพอขุน กับผูใตปกครองหรือราษฎร ยอมตั้งอยูบนหลักการพื้นฐานของความเสมอภาค
และเทาเทียมกัน โดยที่มีการแบงหนาที่ตามแตสถานะของบุคคลที่ไดรับในชุมชน กลาวคือ เม่ือผู
ปกครองมีหนาที่ดูแลทุกขสุขของประชาชน ตลอดจนการรักษาความสงบเรียบรอยภายในชุมชน 
ผูใตปกครองหรือราษฎรยอมมีหนาที่เช่ือฟงและปฏิบัติตามคําส่ังของพอขุนโดยเครงครัด หากผู
ใดฝาฝนหรือละเมิดแลว ผูปกครองหรือพอขุนสามารถลงโทษได 

  เม่ือไดพิจารณาถึงการปกครองของไทยแลว การปกครองแบบพอปกครองลูกนี้ 
เกิดข้ึนจากคตินิยมของไทยโบราณที่แตกตางไปจากบริบทของสังคมของยุโรป แมวาผูปกครองที่
เรียกวา “พอขุน” นั้น จะมีอํานาจปกครองที่เด็ดขาดและสูงสุดก็ตาม หากแตวาประเทศไทยยังไมรู
จักกับคําวาอํานาจอธิปไตยอยางในความหมายปจจบุัน เชนเดียวกันกับประเทศในยุโรปเพราะวา 
เมื่อเปรียบเทียบชวงเวลาของยุคสมัยอาณาจักรสุโขทัยแลวจะตรงกันกับในยุคกลางของยุโรปซึ่ง

ถูกปกครองโดยศาสนจักร และยังไมมีความเขาใจในแนวคิดของทฤษฎีอํานาจอธิปไตยดวย 
อํานาจที่ใชในการปกครองทั้งหมดซึ่งตั้งอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาคและเทาเทียมกันของ

                                                                 
๒๗ ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยา. “ลักษณะการปกครองประเทศสยามแต

โบราณ,” ชุมนุมนิพนธ. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอักษรเจริญทัศน, ๒๕๒๔). หนา ๑๕ - ๑๘. 



 ๗๙

บุคคลทุกคน และการที่ “พอขุน” มีอํานาจที่จะกระทําการใด ๆ เพ่ือดูแลทุกขสุขของประชาชน
และลงโทษกระทําผิดไดนั้น เปนกรณีที่ราษฎรยอมสละอํานาจบางประการของตนเอง เพ่ือท่ีจะได
อยูรวมกันอยางสงบสุข  ฉะนั้น จึงเปนสัญญาประชาคมที่ออกเสียงใหแก “พอขุน” ตามหลักใน
เร่ืองจารีตประเพณีหรือการปกครองของชุมชนดั้งเดิมเทานั้น 

  อยางไรก็ตาม เมื่อไดพิจารณาถึงการปกครองในสมัยนี้ซึ่งเปนแบบพอปกครองลูก 
(Paternal Government) โดยนํามาใชจัดระเบียบการปกครองในอาณาจักรสุโขทัยภายหลังจากที่
ประกาศเอกราชจากอาณาจักรขอมใหม ๆ  เมื่อไดศึกษาวิเคราะหถึงแนวคิดและคตินิยมของ 
การจัดการปกครองนี้แลว จะพบวา แมจะเปนคตินิยมที่มีลักษณะเฉพาะของไทยแบบโบราณ  
แตก็เปนการจัดระเบียบการปกครองที่มีลักษณะคลายคลึงกับแนวความคิดของกฎหมายมหาชน 
อันพอจะเปรียบเทียบไดกับแนวคิดทางทฤษฎีสัญญาประชาคมของฮอปส (Thomas Hobb)  เพราะ

วาสภาพสังคมของในสมัยสุ โขทัยนี้  ประชาชนทุกคนจะมี สิทธิ เสรีภาพที่ เสมอภาคและ 
เทาเทียมกัน แตจําเปนที่จะตองมีการตกลงรวมกันเพื่อคัดเลือกบุคคลขึ้นทําหนาที่เปนผูปกครองที่

เรียกวา “พอขุน” ดังไดกลาวมาแลวในขางตน ซึ่งจะสอดคลองกับแนวความคิดของฮอปส ที่ถือวา 

มนุษยทุกคนในสังคมมีสิทธิเสรีภาพอยางเสมอภาคและเทาเทียมกัน แตดวยสภาวะธรรมชาติที่

โหดรายและนาสะพรึงกลัว จึงทําใหมีความจําเปนที่จะตองมีการคัดเลือกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติที่ดี

พอที่จะทําหนาที่เปนผูปกครอง โดยที่จะตองยินยอมพรอมใจกันที่จะโอนสิทธิในการปกครองไป

ใหบางสวน เพ่ือประโยชนสุขรวมกันของประชาชนในทองถ่ิน  

  อนึ่ง แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของผูปกครองนี้ แมวารัฐาธิปตยที่เกิดขึ้นจาก

สัญญาประชาคมของประชาชนในทองถิ่นนี้ จะทําใหผูปกครองกลายสภาพเปนผูทรงอํานาจสูงสุด 

แมจะยังไมปรากฏวาอํานาจสูงสุดนี้มีความหมายอยางเชนกับอํานาจอธิปไตยตามกฎหมายมหาชน

สมัยใหมก็ตาม  โดยที่อํานาจรัฐในทัศนะของฮอปสนี้ จะเปนอาํนาจที่ปราศจากขอจํากัดใด ๆ ทั้ง

ในทางกฎหมายและทางศีลธรรม จนอาจถือไดวาเปนทฤษฏีรัฐเผด็จการเบ็ดเสร็จ๒๘  ซึ่งเมื่อศึกษา

วิเคราะหในทางทฤษฎีถึงลักษณะของอํานาจรัฐในสมัยสุโขทัยแลว จะเห็นไดวาพระมหากษัตริย

หรือพอขุนยอมจะสามารถใชอํานาจไดอยางเด็ดขาด เพราะจะเปนศูนยรวมของอํานาจทั้งหมด 
                                                                 

๒๘ เอ็ม เจ ฮารมอน, ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน, แปลโดย เสนห จามริก (กรุงเทพฯ : 
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๑๐), หนา ๒๘๙. 



 ๘๐

ทั้งในทางนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ  แตส่ิงที่ทําใหลักษณะของการใชอํานาจของพระมหากษัตริย 

ไมกลายเปนแบบเผด็จการเบ็ดเสร็จก็คือกรอบความคิดในทางพระพุทธศาสนาของความเปน

ธรรมราชา และขนบธรรมเนียมประเพณีเปนหลักสําคัญ โดยไมตองมีบทบัญญัติของกฎหมาย

เพ่ือควบคุมและจํากัดการใชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยทกุ ๆ พระองคแตประการใด 

 ๓.๑.๒.๒  แนวคิดแบบธรรมราชา 

  เปนแนวคิดที่ไดรับอิทธิพลมาจากพุทธศาสนา เพราะคําวา “ธรรมราชา” จะหมายถึง 
ผูนําที่ใชธรรมในการปกครองประชาชน๒๙  ซึ่งคติความเชื่อวาพระมหากษัตริยจะตองเปน 
ผูทรงธรรมมาใชในการปกครองนี้ มิไดเพ่ิงจะเกิดข้ึนในสมัยสุโขทัยเปนแหงแรก หากแตเมื่อได

ศึกษาจากคัมภีรทางพระพุทธศาสนา ชินกาลมาลีปกรณ ไดยกตัวอยางใหเห็นถึงความหายนะ
ของบานเมืองที่พระราชาไมมีความยุติธรรม จนทําใหนครหลวง (นครธม) ถูกน้ําทวมและตองลม

พินาศไปในที่สุด ดังนี้  “ไดยินวาครั้งนั้น พระราชบุตรของพระราชามหานครเลี้ยงแมลงวันเขียว

ไวตัวหนึ่ง  สวนบุตรของปุโรหิตพระราชาเลี้ยงเสือแมลงวัน (แมงมุมชนิดหนึ่ง) ไวตัวหนึ่ง   คร้ังแลว

เสือแมลงวันของบุตรปุโรหิตไดกัดกินแมลงวันที่พระราชบุตรเลี้ยงไว ฝายพระราชบุตรก็รองไห

สะอึกสะอ้ืนหนักหนา เพราะเสียดายแมลงวัน  ครั้นนั้นเสนาไดกราบทูลใหพระราชาทรงทราบ 

พระราชามหานครทรงสดับเร่ืองนั้นแลว กร้ิวบุตรปุโรหิต ตรัสส่ังใหนําบุตรปุโรหิตนั้นไปฆาเสียที่

สระแหงหนึ่งช่ือวา ทะเลสาบ  ปุโรหิตจึงโกรธพระราชามหานคร หาวากษัตริยองคนี้ไมยุติธรรม

อยางย่ิง จึงพาภรรยาของตนหนีไป  ครั้งนั้นพญานาคพิโรธพระราชามหานคร จึงบันดาลใหนครนั้น

พินาศลมจมดวยน้ําทวมใหญ คนทั้งหลายเวนแตผูที่อยูในเรือ นอกนั้นตายหมด”๓๐  

  แมวาเร่ืองราวดังกลาวจะเปนเพียงความเชื่อในคัมภีรทางศาสนา แตไดสะทอน

ใหเห็นวาบุคคลที่จะมาเปนผูปกครองได จะตองเปนผูที่มีธรรม จึงจะสามารถปกครองบานเมือง

และนําพาความสุขรมเย็นมาสูประชาชนทั้งปวงได  ซึ่ง จามเทวีวงศ ก็ไดกลาวถึงตํานานเมือง 

                                                                 
๒๙ ชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองการปกครองไทยโบราณ (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๑๙), หนา ๖๒-๖๓. 
๓๐ รัตนปญญาเถระ, ชินกาลมาลีปกรณ, แปลโดย แสง มนวิทูร  (พิมพเปนอนุสรณในงานพระราชทาน

เพลิงศพนายพงษสวัสดิ์ สุริโยทัย  ณ เมรุวัดธาตุทอง วันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๑๘), หนา ๑๒๗. 



 ๘๑

หริปุณไชย (ลําพูน) วาภายหลังจากที่พระฤาษี ๓ พระองค คือ พระวาสุเทพ พระสุกกทันต และ

พระสัชชนาไลย ไดรวมกันสรางเมืองใหม ภายหลังไดเลือกผูปกครองเมืองโดยมีเง่ือนไขสําคัญคือ 

จะตองเปนผูมีธรรม ฤาษีวาสุเทพเห็นวา ชาวพื้นเมืองที่อยูในบริเวณที่จะสรางเมืองใหมยอมไม
สามารถครองราชยสมบัติได เพราะขาดคุณสมบัติของการเปนพระราชาที่มีธรรมนั่นเอง จึงขอให

พระสุกกทันตชวยเลือกใหโดยไดไปเชิญพระธิดาพระเจาลโวราชมาปกครองเมืองใหม ทั้งนี้เนื่อง

จากพระธิดานั้น “เปนสุชาติ มีรูปงาม มีศีล มีปรีชา” พระธิดานี้มีพระนามวา “จามเทวี”๓๑ 

  ฉะนั้น เม่ือกลาวโดยทั่วไปถึงแนวความคิดธรรมราชา หรือหลักธรรมในทางพทุธ

ศาสนาที่พระมหากษัตริยจะไดทรงใชเปนหลักในการปกครองประเทศมาตั้งแตโบราณแลว และ

ยังตกทอดมาถึงในสมัยสุโขทัยนี้ดวย ก็คือหลักธรรมที่สําคัญ ๓ หลัก ไดแก หลักทศพิธราชธรรม 

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

คหบดีออกตางหากจากพราหมณ และแยกนกออกจากเนื้อ) และราชสังคหวัตถุ ๔  จะปรากฏอยู

ในพระไตรปฎก คือ๓๒ 

  - ทศพิธราชธรรม (ราชธรรม ๑๐ ประการ)  จะประกอบไปดวย 
   ๑. ทานํ  คือ การให 
   ๒. สีลํ  คือ การตั้งสังวรรักษากายวาจาใจใหสะอาด ปราศจากโทษ 
   ๓. ปริจจาคํ  คือ การบริจาคสละ 
   ๔. อาชชวํ  คือ ความซื่อตรง 
   ๕. มททวํ  คือ ความออนโยน 
   ๖. ตํป  คือการกําจัดความเกียจครานและความชั่ว 
   ๗. อกโกธํ  คือ การไมโกรธ 
   ๘. อวหิิสัญจ  คือ การไมเบียดเบียนผูอื่นตลอดถึงสัตวใหไดทุกขยาก 
   ๙. ขณติณจ  คือ ความอดทนตอส่ิงที่ควรอดทนเปนเบื้องหนา 

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

๒๕๑๖), หนา ๑-๒๐. 



 ๘๒

   ๑๐. อวิโรจนํ  คือ การปฏิบัติไมใหผิดจากการที่ถูกท่ีตรง และดํารง

อากาศคงที่ไมใหวิการดวยอํานาจยินดียินราย 

  - จักรวรรดิวัตร  คือ พระราชจรรยานุวัตรสําหรับพระเจาจักรพรรดิ ๑๐.ประการ คือ 
   ๑. อนฺโตชนสฺมึ พลกายสฺมึ  คือ พระราชทานโอวาทและอนุเคราะหราษฎร 
   ๒. ขตฺติเยสุ  คือ ผูกพระราชไมตรีกับประเทศอื่น 
   ๓. อนุยนฺเตสุ  คือ ทรงสงเคราะหพระราชวงศานุวงศตามควร 
   ๔. พราหฺมณคหปติเกสุ  คือ ทรงเกื้อกูลพราหมณ คฤหัสถ คฤหบดีชน 
   ๕. เนคมชานปเทสุ  คือ ทรงอนุเคราะหประชาชนในชนบท 
   ๖. สมณพฺราหฺมเณสุ  คือ ทรงอุปการะสมณพราหมณผูถือศีล 
   ๗. มิคปกฺขีสุ  คือ ทรงจัดรักษาฝูงเนื้อและนก ไมใหสูญพันธุ 
   ๘. อธมฺมการปฏิกฺเขโป  คือ ทรงหามชนทั้งหลายไมใหทํากิจการที่ไม

ประกอบดวยธรรม 
   ๙. อธนานํ ธนุปฺปทานํ  คือ พระราชทานพระราชทรัพยเจือจานคนขัดสน 
   ๑๐. สมณพฺราหฺมณํ อุปสงฺกมิตฺวา ปฺญหาปุจฉนํ  คือ เสด็จเขาใกล 
สมณพราหมณ ตรัสถามบุญบาป กุศล อกุศล 

  - สังคหวัตถุ คือ พระราชจรรยานุวัตร ที่มีมาจากทั้งพุทธศาสนาและพราหมณ 

จําแนกออกไดเปน ๔ ประการ ไดแก   
   ๑. สสสช มธํ  คือ ความที่ทรงพระปรีชาในการบํารุงธัญญาหาร ผลาหาร 
   ๒. ปุริสเมธํ  คือ ความที่ทรงพระปรีชาในการสงเคราะหบุรุษ 
   ๓. สมมาปาสํ  คือ ทรงบําบัดความทุกขเดือดรอน 
   ๔. วาจา เปยยํ  คือ ตรัสพระวาจาออนหวาน ทําความเปนที่รักใหเกิด 
  แตถาหากสามารถปฏิบัติตามสังคหวัตถุ ๔ ไดอยางเปนนิจแลว ยอมจะทําให

เกิดเปน “นิรคคฬํ”  คือ ส่ีสังควัตถุ กอใหเกิดรัฐมณฑลราบคาบปราศจากโจรภัย 

  นอกจากหลักธรรมในพุทธศาสนาทั้ง ๓ ที่ไดกลาวในขางตนแลว หลักปฏิบัติ

ของพระเจาอโศกมหาราชซึ่งเปนพระมหากษัตริยที่ไดรับการยกยองวาเปนธรรมราชา พระองคหนึ่ง 



 ๘๓

ซึ่งมีอิทธิพลตอแนวความคิดในการจัดระเบียบการปกครองของพระมหาธรรมราชาลิไท ที่ทรง

ตองการปลูกฝงอุดมการณทางการเมืองแบบธรรมราชาเปนอยางมาก ดังสรุปไดวา 

  “...เห็นไดวาพญาลิไทพยายามทําหลายส่ิงหลายอยางเลียน

แบบพระเจาอโศก เชน การปลูกปามะมวง การปลูกตนโพธิ์ ซึ่งตามจารึก

หลักท่ี ๑ (จารึกวัดเขากบ)  ดานที่สอง มีความวาปลูกตนโพธิ์เปนจํานวน

มากมาย มีการสรางกุฎี ศาลา มีบอน้ํา และในที่สุด แมแตการสรางศิลาจารึก

ในสมัยสุโขทัย มีลักษณะเปนการกลาวถึงการซาบซึ้งในพุทธศาสนา พรอม

กันนั้นก็บรรยายประวัติสวนพระองค การที่ทรงผนวช การใหทาน และที่

สําคัญที่สุดมีขอความหลายตอนที่ส่ังสอนประชาชนดวย...”๓๓ 

  ฉะนั้น ในหนังสือเร่ือง ไตรภูมิพระรวง  ที่พระมหาธรรมราชาลิไทไดทรงนิพนธ
ไวตั้งแตประมาณ ป พ.ศ. ๑๘๘๘  ตั้งแตยังเปนอุปราชครองเมืองศรีสัชนาลัย โดยมุงหมายที่จะ

ใชเปนแนวทางของการปกครองกรุงสุโขทัยในระยะเวลาตอมา จึงไดสรุปรวบรวมธรรมที่พญา

มหาจักรพัตริาช (พระเจาอโศกมหาราช) ทรงสั่งสอนทาวพระยามหากษัตริยทั้งหลาย ซึ่งจะกวางขวาง

กวาหลักธรรมในพุทธศาสนา ดังที่ สมบัติ จันทรวงศ และ ชัยอนันต สมุทวณิช ไดสรุป ธรรม 
เหลานี้ไวดังนี้  

  ๑. ใหรักประชาชนผูอยูใตปกครองอยางเสมอหนากัน ไมเลือกท่ีรักมักที่ชัง ไม

วาจะเปนคนระดับใด  

  ๒. ใหผูปกครองยึดมั่นในหลักธรรม มีหิริโอตัปปะ และดําเนินการปกครองตัด

สินขอพิพาทของประชาชนอยางเที่ยงธรรม  รูคุณของพระรัตนตรัย และฟงความเห็นของปราชญ 

อะไรที่เห็นวาชอบธรรมก็ควรทําตาม และอะไรที่เห็นวาไมชอบธรรมพึงละเวนใหยึดมั่นในศีล ๕ 

ขออยางเครงครัด 

  ๓. หามมิใหขูดรีดเอาเปรียบประชาชน ดังที่ไดกําหนดวาหากประชาชนทํานาได

ขาวคิดรวมทั้งหมดเทากับ ๑๐ สวน ควรเก็บเอามาเปนของหลวงเพียงสวนเดียว 

                                                                 
๓๓ ชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองการปกครองไทยโบราณ, หนา ๘๒. 



 ๘๔

  ๔. ควรใชงานไพรและทหารแตพอควร ไมมากจนเกินไป และตองเล้ียงดูแบง

ปนขาวใหอยางพอกินพอใช ไมใหอดอยาก  สําหรับคนแกเฒานั้น ควรปลอยใหอยูตามลําพัง ไม

ควรเกณฑแรงงานมาใชอีก 

  ๕. ผูปกครองควรเก็บภาษีสินสวนตามอัตราเดิมที่กําหนดไวในสมัยกอน ๆ ไม

ควรเก็บเพิ่มข้ึนเพราะจะเปนธรรมเนียมแกผูปกครองคนตอ ๆ ไปที่จะถือเอาเปนแบบอยาง  

  ๖. ผูปกครองควรสนับสนุนชวยเหลือเก้ือกูลพอคาประชาชน โดยไมคิดผล

ประโยชนตอบแทนหรือดอกเบี้ยมากเกินไป 

  ๗. ผูปกครองควรชุบเลี้ยงขาราชสํานักใหสุขสบายโดยไมคิดเสียดาย 

  ๘. ผูปกครองควรตั้งอยูในความไมประมาทและไมลืมตน ใหคํานึงถึงแตความ

ชอบธรรม บังคับคดีดวยความยุติธรรม 

  ๙. ผูปกครองควรเลี้ยงดูรักษาสมณพราหมณ นักปราชญราชบัณฑิตผูรูธรรม

และปรึกษาผูรูอยูเสมอ 

  ๑๐. ผูปกครองควรใหส่ิงตอบแทนบําเหน็จรางวัลแกผูทําความดีมากนอยตาม

ประโยชนที่เขานํามาให๓๔ 

  แตอยางไรก็ตาม แมไตรภูมิพระรวงจะกลาวถึงความสําคัญของพระราชาหรือพระ

มหากษัตริยที่ปกครองโดยธรรมเพื่อจะไดกอใหเกิดประโยชนสุขรวมกันของคนในสังคมแลว  นอก

จากนั้น ไตรภูมิกถาฉบับนี้ยังไดเนนถึงหลักเก่ียวกับการสั่งสมบารมีสูงสุดของพระมหากษัตริยที่พึง

มี โดยกําหนดใหพระมหาสมมติราชเปนพระโพธิสัตว ซึ่งแนวความคิดนี้ไดดํารงอยูสืบมาจนถงึสมัย

รัตนโกสินทร ดังจะเห็นไดจากงานเขียนสมัยนี้คือ ไตรโลกวินิจฉัย ซึ่งยังระบุวาพระมหาสมมติราชเปน

พระโพธิสัตว  ทั้งนี้ เพียงเพื่อตองการอธิบายถึงทฤษฎีที่เก่ียวกับบารมีสูงสุดของกษัตริยนั่นเอง๓๕   

  แมวาแนวความคิดแบบธรรมราชานั้น จะสรางความสงบสุขใหแกอาณาจักรสโุขทยั

ก็จริงอยู แตจะขัดกับการรักษาอํานาจและการขยายอํานาจทางการเมืองของรัฐในสมัยนั้นโดยตรง 

                                                                 
๓๔ สมบัติ จันทรวงศและชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองไทย, , หนา ๖๔ – ๖๗. 
๓๕ นิธิ เอียวศรีวงศ, ประวัติศาสตรรัตนโกสินทร ในพระราชพงศาวดารอยุธยา, หนา ๗๒-๗๔. 



 ๘๕

และเปนสาเหตุหลักที่สําคัญที่นําความเสื่อมสลายมาสูอาณาจักรสุโขทัย โดยการทาทายอํานาจ

ของอาณาจักรอยุธยาที่มีการผสมผสานแนวความคิดแบบสมมติเทพและแบบธรรมราชา เพ่ือใช

ปกครองบานเมือง  จนตองตกเปนประเทศราชของอาณาจักรอยุธยาในที่สุด 

 ๓.๑.๒.๓  แนวคิดแบบสมมติเทพ 

  แนวความคิดนี้จะยกยองนับถือกษัตริยวาเปนเสมือนสมมติเทพ ตามลัทธิ 
เทวสิทธิ์หรือเทวราชา  ที่มีขอมเปนศูนยกลางทางอํานาจและวัฒนธรรมของอินเดียวที่ถูกนํามา

เผยแพรในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต  ในเบื้องตนอาจจะเขาใจวาแนวคิดสมมติเทพนี้ เกิด

ข้ึนตั้งแตไดสถาปนากรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี เนื่องจากการรับเอาอิทธิพลของขอมโดยผานทาง

อํามาตย ราชครู ปุโรหิตที่ถูกกวาดตอนมาตั้งแตคร้ังอาณาจักรขอมถูกทําลายโดยกรุงศรีอยุธยา  

อยางไรก็ตาม ไมควรที่จะลืมวาในชวงเวลากอนหนานั้น ขอมเปนอาณาจักรที่เรืองอํานาจมากที่สุด 

และมีอิทธิพลทางดานการเมืองการปกครองของรัฐนอยใหญที่อยูรายรอบเปนอยางมาก ซึ่งรวม

ถึงสุโขทัยที่ยังเปนสวนหนึ่งภายใตการปกครองดูแลของขอม และมีความสัมพันธกันอยางใกลชิด 

ดังจะเห็นไดจากท่ีพอขุนผาเมือง เจาเมืองราด (พระราชบิดาคือ พอขุนศรีนาวนําถม ครองเมือง

สุโขทัย) ทรงไดพระธิดาของขอมเปนมเหสีรวมทั้งไดรับพระราชทานพระนามวา “กมรเตงอัญ
ศรีบดินทราทิตย”  ตอมาเมื่อพอขุนศรีนาวนําถมสิ้นพระชนม เกิดการแยงชิงความเปนใหญใน
บานเมือง เปนเหตุใหพอขุนผาเมืองและพระสหายชื่อพอขุนบางกลางหาว เจาเมืองบางยาง (บาง

แหงเรียกวา พอขุนบางกลางเฒา) รวมกันชิงเมืองสุโขทัยคืน  คร้ันแลวพอขุนผาเมืองก็อภิเษก

พอขุนบางกลางหาวเปนปฐมกษัตริยราชวงศพระรวงแหงราชวงศสุโขทัย โดยพระราชทานพ

ระนามใหเชนเดียวกับที่กษัตริยขอมพระราชทานใหแกพระองควา “ศรีอินทรบดินทราทิตย”๓๖ 

  แมวา อาณาจักรสุโขทัยจะมีชวงเวลาประมาณ ๑๐๐ ป และมีกษัตริยอยู ๙พระ

องค  จะไดยึดถือรูปแบบการปกครองแบบพอปกครองลูกและธรรมราชามาอยางตอเนื่อง เชน 

กษัตริย ๓ พระองคแรกลวนใชคํานําหนาวา “พอขุน” ทั้งสิ้น  แตภายหลังเร่ิมเปลี่ยนมาเปน

ธรรมราชามากขึ้น ดังปรากฏตามพระนามของพระมหากษัตริย เชน พระมหาธรรมราชาที่ ๑ (ลิไท) 
                                                                 

๓๖ ศรีศักร วัลลิโภดม, สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัยกรุงศรี
อยุธยาของอาณาจักรสยาม, หนา ๒๐๐-๒๐๑. 
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เปนตน  แตอิทธิพลของขอมก็ถูกนํามาแทรกสอดทางดานการเมืองกับการปกครองอยางตอเนื่อง 

เพียงแตในระยะแรกของการสถาปนาอาณาจักรที่ยังไมนําลัทธิเทวสิทธิ์มาใช เพราะตองการสราง

ความเปนปกแผนภายในเมืองประกอบกับสภาพชุมชนที่มีขนาดเล็ก ทําใหพระมหากษัตริยมี

ความสัมพันธที่ใกลชิดกับประชาชน  แตส่ิงที่สะทอนออกใหเห็นถึงการแฝงตัวของแนวความคิด
แบบสมมติเทพ (ลัทธิเทวสิทธิ์หรือเทวราชา) จะปรากฏอยูในหลาย ๆ แหง กลาวคือ 

  ตั้งแตในสมัยของพอขุนรามคําแหง ไดมีขอความบันทึกไวในศิลาจารึกพอขุน

รามคําแหง ครั้งทํายุทธหัตถีชนะขุนสามชน วา  

  “...พอกูจึ่งข้ึนช่ือกู ชี่อพระรามคําแหง เพ่ือกูพุงชาง ขุนสามชน”   

  มีขอสังเกตวา ในศิลาจารึกนั้น บางแหงใชคําเรียกวา “พอขุนรามคําแหง”  บาง

แหงเรียกวา “พอขุนพระรามคําแหง” บางหรือ “พระรามคําแหง”  ซึ่งหากจะแปลความหมายตาม

ช่ือแลวประกอบกับหลักฐานอ่ืน  “รามคําแหง” นาจะหมายถึง พระรามในมหากาพยรามยณะของ
อินเดีย ซึ่งหากเปนเชนนั้นจริง ก็เทากับวา ความเปนธรรมราชายังปะปนและผสมผสานกับเทวราชา

อยางแยกกันไมออก และจะมีลักษณะที่ไดรับการเคารพยกยองเหมือนกับชื่อ “รามาธิบดี” ใน
สมัยอยุธยานั่นเอง 

  หรืออีกกรณีหนึ่งที่จะแสดงใหเห็นความเปนแนวคิดสมมติเทพในสมัยสุโขทัยก็

คือถอยคําที่ใชกับกษัตริย จะเปนถอยคําที่ถูกบัญญัติข้ึนใหมไวโดยเฉพาะอีกชุดหนึ่ง ใหแตกตาง

ไปจากคนธรรมดาสามัญ ซึ่งจะสังเกตเห็นไดจากในศิลาจารึกวัดปามวง (หลักท่ี ๔) มีใจความ

ตอนที่พระมหาธรรมราชาไดทรงยกพลจากศรีสัชนาลัยไปปราบและประหารศัตรูในสุโขทัย 

เม่ือพ.ศ. ๑๘๙๐ วา 

  “เสด็จนําพยุหเสนาทั้งหลายออกจากเมืองศรีสัชนาลัยมา...
ใหพลเสนาทั้งหลายลอมประตู (เอา) ขวานประหารศัตรูทั้งหลาย  บัดนั้นจึง
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เสด็จพระราชดําเนินเขาเสวยราชยไอศูรยาธิปตย ในเมืองสุโขทัยแทน 
พระบิดา...”๓๗ 

   จะสังเกตเห็นวา ในประโยคนี้จะมีถอยคําที่แสดงลักษณะเฉพาะวาจะใช

แตกับกษัตริยเทานั้น หรือในแนวความคิดเกี่ยวกับการตั้งพระนามของกษัตริยก็เชนกัน จึงแสดง

ใหเห็นวา ในสังคมไทยสมัยสุโขทัยนั้น เร่ิมปรากฏแนวความคิดแบบสมมติเทพขึ้นมาบางแลว 

เพียงแตวา ยังไมเกิดเปนรูปธรรมขึ้นอยางชัดเจนอยางเชนแนวคิดแบบธรรมราชา  ตองรอจน

กระทั่งถึงสมัยอยุธยาจึงถูกนํามาใชในการจัดระเบียบการปกครองอยางเปนแบบแผน มีการผสม

ผสานแนวความคิดทั้งสองใหเขากันไดเปนอยางดี 

 ๓.๑.๓  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองไทยสมัยอยุธยาและธนบุรี 

  ตามสภาพสังคมสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงธนบุรี ซึ่งมีระยะเวลาการปกครอง

บานเมืองรวมกันแลว ประมาณ ๔๓๒ ป (กรุงศรีอยุธยาเกิดขึ้น ประมาณ ป พ.ศ. ๑๘๗๓ – 

พ.ศ. ๒๓๑๐ รวม ๔๑๗ ป  สวนกรุงธนบุรี ตั้งแต พ.ศ. ๒๓๑๐ ถึง พ.ศ. ๒๓๒๕ รวม ๑๕ ป)  

ไดมีวิวัฒนาการทางการเมืองและคติความเชื่อเปล่ียนแปลงไปจากในสมัยสุโขทัยเปนอยางมาก 

เนื่องจากในชวงระยะของอาณาจักรสุโขทัยนั้น ผูปกครองสูงสุดมีลักษณะที่เปนแบบอยางดั้งเดิม

ของสังคมไทยมากอน คือ เปนแบบพอปกครองลูกกับธรรมราชา โดยแนวความคิดทางการปกครอง

ของอินเดียจะยังมีอิทธิพลไมมากนัก กลาวคือ ยังไมมีความศักดิ์สิทธิ์ ล้ีลับ นาเกรงกลัวหรือมี

พระเดชพระคุณเหมือนเชนรูปแบบการปกครองแบบสมมติเทพที่เกิดข้ึนอยางเปนรูปเปนราง

พรอม ๆ กับการสถาปนากรุงศรีอยุธยา และสงผลตอแนวความคิดของสังคมอยางตอเนื่อง  แม

วาอาณาจักรอยุธยาจะตองเผชิญกับการทําศึกสงครามทั้งภายในภายนอกอยูเร่ือย ๆ  และอยาง

นอยที่สุดก็ตองเสียกรุงใหแกพมาถึง ๒ คร้ัง คือในป พ.ศ. ๒๑๑๒ และ พ.ศ. ๒๓๑๐  ซึ่งในครั้ง

หลังนั้น ทําใหอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาที่ยืนยงอยูไดอยางยาวนานตองลมสลายลง เมื่อไดยายราช

ธานีไปยังกรุงธนบุรีก็ยังมีแนวความคิดที่ไดรับถายทอดไปจากสมัยอยุธยาติดตามไปดวย แต

                                                                 
๓๗ กรมศิลปากร, “คําแปลศิลาจารึกวัดปามวง (หลักท่ี ๔),” ประชุมศิลาจารึกภาคที่ ๑ : จารึกกรุง

สุโขทัย (กรมศิลปากรจัดพิมพเปนอนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ พระราชประสิทธ์ิรณ, ๘ เมษายน ๒๕๑๕), 
หนา ๕๖. 
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เนื่องจากเปนชวงเวลาสั้น ๆ เพียง ๑๕ ป ประกอบกับบานเมืองอยูในภาวการณศึกสงคราม จึงไม

ไดมีการปฏิรูปการปกครองใหมแตอยางใด 

  อยุธยาเกิดข้ึนมาจากการรวมตัวกันของคนไทยในบริเวณลุมแมน้ําเจาพระยา

อยางนอยที่สุด ๓ นครรัฐดวยกัน คือ รัฐอโยธยา (หรือศรีรามเทพนคร)  รัฐสุพรรณบุรี (หรือ

สุพรรณภูมิ) และรัฐลพบุรี (หรือละโว)  ภายใตชวงเวลาที่รัฐอื่นที่อยูขางเคียงคือ สุโขทัยและลานนา 

ตางมีอํานาจและกําลังทางทหารที่รุงเรืองมาก  ฉะนั้นเพื่อความมั่นคงแหงอํานาจภายในรัฐ 

อยุธยาจึงมีนโยบายในการสถาปนาอํานาจรัฐใหเปนที่ยอมรับของรัฐอ่ืน ๆ ประกอบกับการทํา

สงครามตอสูกับอาณาจักรขอมจนแตก จึงไดรับเอาอิทธิพลวัฒนธรรมของอินเดียจากขอมมาเปน

อยางมาก  การเกิดข้ึนของกรุงศรีอยุธยาจึงนับเปนจุดเร่ิมตนที่สําคัญที่แสดงใหเห็นถึงความเปน

รูปธรรมในการรวมตัวกันขึ้นของรัฐกลายเปนราชอาณาจักร นั่นก็คือ 

   ประการแรก  กรุงศรีอยุธยากลายเปนศูนยกลางการคมนาคมทั้งกับ

ภายนอกทางทะเลและกับบรรดาบานเมืองภายในที่เดนชัดและสําคัญกวาบรรดาเมืองอ่ืน ๆเนื่อง

จากมีสภาพภูมิศาสตรที่อยูใกลกับทะเลอาวไทย 

   ประการที่สอง  การรวมตัวกันเปนกรุงศรีอยุธยาของรัฐทั้งสามขางตน 

ทําใหเกิดความยอมรับในการเปนศูนยกลางอํานาจทางการเมือง หรืออีกนัยหนึ่งความเปนราชธานี

ของเมืองพระนครศรีอยุธยา เพราะเปนเมืองที่พระมหากษัตริยตองประกอบพระราชพิธีบรม

ราชาภิเษกและประทับเปนหลักชัยในการปกครองบานเมือง๓๘ 

  กรุงศรีอยุธยาจึงกลายเปนรัฐขนาดใหญและพัฒนาการเปนราชอาณาจักรในเวลา

ตอมา หากจะยึดถือรูปแบบการปกครองแบบพอปกครองลูกอยางเชนตามคติความเชื่อดั้งเดิม 
ที่มีอยูตั้งแตสมัยสุโขทัยยอมจะไมเหมาะสมกับสภาพสังคมในยุคนี้ จึงนําเอาลัทธิเทวสิทธิ์หรือ

แบบสมมติเทพที่พระมหากษัตริยดํารงฐานะเปนพระราชาธิราช มาประยุกตปรับใชใหเขากับ

วัฒนธรรมเดิมของทองถ่ิน เพ่ือใหอยุธยาที่มีฐานะเปนราชอาณาจักรกลายเปนศูนยกลางแหง 
อํานาจของรัฐอยางเด็ดขาดตามความเชื่อในเรื่องโลกภูมิวิทยา ที่ถือวาผูมีอํานาจสูงสุดในรัฐคือ

                                                                 
๓๘ ศรีศักร วัลลิโภดม,สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัยกรุงศรี

อยุธยาของอาณาจักรสยาม, หนา ๒๕๑-๒๕๒. 



 ๘๙

พระมหากษัตริย ใชอํานาจไดอยางเด็ดขาดในการปกครองประเทศ จะเห็นไดชัดเจนถึงแนวความคิด

เก่ียวกับอํานาจรัฐ ความเปนเจาของที่ดินทั้งหมดในพระราชอาณาจักรถือวาอยูในความครองดูแล 
และเปนกรรมสิทธิ์ของพระมหากษัตริยทั้งหมด ดังเชนที่เรียกวา “พระเจาแผนดิน” เปน 
ผูอํานวยความอยูดีกินดีใหกับประชาชนทุกคนภายในราชอาณาจักร แมวาในทางทฤษฎีแลว 

กษัตริยของอยุธยาจะตองมีอํานาจที่เด็ดขาดและสูงสุดตามหลักการรวมศูนยอํานาจ  แตในความ

เปนจริง ระบบการปกครองของไทยจะเปดโอกาสใหบรรดาเจาเมืองทั้งหลายดึงอํานาจเอาไวสวนหนึ่ง 

การบังคับใชอํานาจรัฐจากศูนยกลางจึงไมมีความเด็ดขาดจริง ยกเวนในบางชวงบางสมัยที่กษัตริย

ทรงอํานาจอยางแทจริงเทานั้น๓๙  ซึ่งจะตองพิจารณาที่ตัวบุคคลที่จะมาเปนกษัตริยเปนสําคัญ วา

เปนผูมีความสามารถและคุณสมบัติเหมาะสมเพียงใด หากในรัชสมัยใดที่พระมหากษัตริยมีความ

เช่ียวชาญดานการศึกสงครามและมีความเขาใจในระบอบการปกครอง ก็จะทําใหบานเมืองสงบสุข 

แตหากกษัตริยออนแอ ก็จะทําใหเกิดความวุนวายขึ้น มีการแกงแยงชิงราชสมบัติอยูตลอดเวลา  

ฉะนั้น แมวาจะมีกฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศกําหนดกฎเกณฑการสืบราชสมบัติ

เปนพระมหากษัตริยเอาไว แตกฎมณเฑียรบาลดังกลาวก็จะไมไดรับการยอมรับแตอยางไร 

เพราะจะพิจารณาเฉพาะแตความสามารถของกษัตริยเทานั้น ดังจะเห็นตัวอยางจากกรณีของ

สมเด็จพระเจากรุงธนบุรี และพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาฯ ไมเพียงแตมิไดเปนเชื้อพระวงศ

ที่มีคุณสมบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎมณเฑียรบาลในการขึ้นเปนกษัตริยเทานั้น หากยัง

เปนเพียงขุนนางในระดับกลางหรือคอนขางต่ําในขณะกอนเสียกรุง คือสมเด็จพระเจากรุงธนบุรี

ทรงไดรับตําแหนงเปนเพียงพระยาวชิรปราการครองเมืองกําแพงเพชร ซึ่งเปนเพียงหัวเมืองเล็ก ๆ 

และยังมิทันไดเสด็จข้ึนไปเมืองกําแพงเพชรดวยซ้ํา สวนพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาฯ ก็ทรง

มีบรรดาศักดิ์เปนเพียงหลวงยกกระบัตรเมืองราชบุรี  แตดวยพระปรีชาความสามารถและคุณ

สมบัติสวนพระองค จงึทําใหไดข้ึนครองราชยเปนพระมหากษัตริยในที่สุด๔๐   

  นอกจากนี้ อิทธิพลของแนวความคิดในทางศาสนาเกี่ยวกับการเกิดข้ึนของผูปก

ครองที่วา พระโพธิสัตวผูส่ังสมบารมีไวสูงสุด จะไดข้ึนครองราชยสมบัติเปนพระมหากษัตริย  ก็

                                                                 
๓๙ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ

การเมืองไทย, หนา ๑๘๓. 
๔๐ นิธิ เอียวศรีวงศ, ประวัติศาสตรรัตนโกสินทร ในพระราชพงศาวดารอยุธยา, หนา ๕๔-๕๕. 



 ๙๐

มักจะถูกอางถึงความชอบธรรมในการปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนกษัตริยเสมอ ดังจะเห็นไดจาก

ภายหลังจากที่สมเด็จพระนารายณเสด็จสวรรคต พระเพทราชาไดปฏิเสธที่จะขึ้นเปนกษัตริยโดย

อางวา  “จะชวยรักษาราชการไปพลางกอนจนกวาผูมีบุญจะมา”  แตแลวในภายหลังเมื่อเสด็จ

กลับจากการปราบยุคเข็ญที่ลพบุรี ก็ปรากฏวามีพระบรมสารีริกธาตุเสด็จปาฏิหาริยผานหนาเรือ

พระท่ีนั่ง อันเปนการพิสูจนถึงความมีบุญบารมีของพระเพทราชาในฐานะกษัตริย และในเวลาตอ

มาก็ไดจัดพิธีปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยตอไป๔๑  

  จากรากฐานความคิดที่ถือวากษัตริยเปนสมมติราช ซึ่งอยุธยาไดรับเอาอิทธิพล

ของขอมมาประยุกตใชนี้ ไดนําเอาแบบอยางทางการเมืองของขอมมาใชในอยุธยาดวย ไดสราง

พิธีกรรมสําหรับกษัตริยใหมีความศักดิ์สิทธิ์ นาเกรงขามตออํานาจมากขึ้นตามแบบของขอม เชน 

การมีเครื่องราชกกุธภัณฑ คําราชาศัพท ประเพณีการเขาเฝา หรือมีพิธีกรรมที่สําคัญ อาทิ พิธีแชงน้ํา

ที่ประทับของพระมหากษัตริยมีลักษณะแตกตางไปจากผูอื่น พระศพของกษัตริยตองบรรจุใน

พระโกศ เปนตน  นอกจากนั้น ในการประกอบพิธีกรรมของราชสาํนักยังตองใชพราหมณใหเปน

ผูกระทําพิธีสําคัญ ๆ เพ่ือยกฐานะของกษัตริยข้ึนเสมือนเทพเจา ปรากฏชัดเจนในลิลิตยวนพาย 
ที่ระบุวา สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถมีอํานาจของบรรดาเทวดาองคสําคัญ ๆ ทั้งหลายรวมอยูใน

พระองค พระนามของพระมหากษัตริยจํานวนมากตางบงบอกถึงลักษณะของความเปนเทวดา๔๒ 

แตอยางไรก็ตาม จากการศึกษาวิเคราะหของ ศรีศักร วัลลิโภดม  ซึ่งไดแสดงความเห็นไววา รูป

แบบตาง ๆ ที่ดูคลายกับเปนการแสดงออกถึงความเปนลัทธิเทวสิทธิ์ตามแบบขอมนี้ เปนสิ่งที่ไม

ไดมีน้ําหนักแตประการใด หากแตเปนเพียงกระพี้เพ่ือแสดงความยิ่งใหญโออาของราชสํานัก 

คลาย ๆ กับเอาเคร่ืองทรงของกษัตริยแบบเทวราชมาสวมใส ในขณะที่ส่ิงที่เปนแกนหรือความ

สํานึกคิดของพระมหากษัตริยและผูคนในสมัยนั้นเปนชาวพุทธ พระมหากษัตริยก็ยังคงมีลักษณะ

เปนพระสมมติราชหรือพระยาธรรมมิกราชดังเดิม๔๓   

                                                                 
๔๑ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๒. 
๔๒ วิทยา สุจริตธนารักษ, “แนวคิดเก่ียวกับรัฐและกษัตริย,” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการ

การเมืองไทย, หนา ๑๘๕. 
๔๓ ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของสังคมไทย, หนา ๒๘. 



 ๙๑

  สําหรับในเรื่องนี้ ผูเขียนมีความเห็นสอดคลองกับความเห็นที่วาแนวความคิด

เก่ียวกับรัฐและพระมหากษัตริยของไทยเปนแบบธรรมราชามาตั้งแตในอดีตจนถึงปจจุบัน แมวา

จะปรากฏแนวความคิดของเทวราชหรือทฤษฎีเทวสิทธิ์ แตก็เปนเพียงความคิด ที่สอดแทรก 
เขามาเพื่อเหตุผลบางประการ แตไมไดมีบทบาทมากนัก เนื่องจากรากฐานของความคิดและ 
คติความเชื่อของไทยจะไดรับอิทธิพลของพุทธศาสนามาอยางยาวนาน  ในขณะเดียวกัน หากจะ

ถือวาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาและธนบุรี (อาจตอเนื่องจนถึงรัตนโกสินทร) เปนแนวความคิด

แบบเทวราชาตามแบบขอมแลว จะไมสามารถอธิบายถึงปรากฏการณที่เกิดขึ้นในยุคตอมา ๆ ได 

กลาวคือ แมวาพระมหากษัตริยจะเปนผูที่มีบุญญาธิการมาก แตก็ยังเปนมนุษยธรรมดาที่ไมไดมี

ความแตกตางไปจากประชาชนคนอื่น ๆ แตประการใด ประกอบกับการที่แนวความคิดแบบเทว

ราชา เปนการสนับสนุนอํานาจของผูปกครองใหมีความเปนเด็ดขาด สูงสุด ผูที่มีอํานาจยอมจะ

หวงแหนและยังคงตองการสงวนอํานาจไวใหนานที่สุด จึงยากที่จะปฏิเสธหรือลมเลิกแนวความ

คิดดังกลาวไมใหหลงเหลือมาถึงปจจุบันไดโดยงาย  ฉะนั้น การปรุงแตงรูปแบบและระบบการปก

ครองในสมัยกรุงศรีอยุธยา จึงเปนเพียงการเพิ่มความศักดิ์สิทธิ์ อันจะทําใหพระมหากษัตริยทรง

มีอํานาจเด็ดขาดขึ้นเทานั้น และก็เปนเร่ืองธรรมดาสําหรับรัฐอยุธยา ที่ไดพัฒนาขึ้นมาจากรัฐเล็ก 

ๆ อยางเชนสุโขทัย ซึ่งมีรูปแบบการปกครองที่เรียบงาย มาเปนรัฐแบบอาณาจักรและมีโครงสราง

ทางการเมืองท่ีซับซอนมากกวาเดิม๔๔ ในการนี้ การกระทําทุก ๆ อยางจึงตองเกิดข้ึนอยางเปน

ทางการหรือมีระบบระเบียบแบบแผนที่แนนอน พระมหากษัตริยในยุคนี้จึงตองเปนผูปกครองที่

มีทั้งลักษณะของพระเดชและพระคุณควบคูกันไป 

  ในขณะเดียวกัน หากวิเคราะหถึงแนวความคิดเกี่ยวกับพระมหากษัตริยในทาง

พุทธศาสนา ดวยลกัษณะความเปนธรรมราชา ทําใหกษัตริยจะมีความใกลชิดกับศาสนา ทรงเปน

องคอัครศาสนูปถัมภก แนวความคิดนี้ในทางทฤษฎี ศาสนาจะอยูเหนือสถาบันการปกครอง  
แตในทางปฏิบัติ สถาบันการปกครองฝายอาณาจักรจะมีอิทธิพลเหนือองคกรศาสนา  ตําแหนง

สังฆราชหรือตําแหนงอ่ืน ๆ ในศาสนจักร จะไดรับการแตงตั้งและถอดถอนโดยพระมหากษัตริย 

จึงทําใหศาสนากลายเปนฐานอํานาจสนับสนุนและสงเสริมฝายอาณาจักรใหมีความมั่นคงยิ่งข้ึน  

นอกจากนั้น มีการริเร่ิมสรางวัดขึ้นภายในพระบรมมหาราชวัง อันเปนการแสดงใหเห็นถึง 
                                                                 

๔๔ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๙. 



 ๙๒

พระราชอํานาจและบุญบารมีของพระมหากษัตริยในฐานะของพระจักรพรรดิราชอยางเดนชัดกวา

ในสมัยอื่น๔๕  

  มีขอสังเกตเกี่ยวกับอํานาจและผูปกครองประการหนึ่งคือ แมจะถือวาพระมหากษัตริย

เปนผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุด มีภาวะเหนือมนุษยและพระบรมเดชานุภาพมากมายเทาใดก็ตาม 

แตการใชอํานาจปกครองรัฐของพระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ไมเคยปรากฏวามี

กษัตริยพระองคใดเลยที่ใชอํานาจบีบบังคับ ขมขูราษฎรดวยอานุภาพของพระองคอยางเชนทร

ราชย (Tyranny) ดังท่ีเคยเกิดขึ้นในพมาหรือขอม  ทั้งนี้ ก็เนื่องมาจากคติความเชื่อดั้งเดิมของ

ไทยเรื่องความเปนธรรมราชา ที่เปรียบเสมือนเปนกลไก (ในทางศาสนา) สําหรับควบคุมการใช

อํานาจรัฐไดเปนอยางดี 

  สําหรับในเรื่องของการจัดระเบียบการปกครองของอาณาจักรอยุธยา ซึ่งมีขนาด

ใหญมาก จะตองมีระบบการปกครองที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือบานเมืองจะไดมีความเปนปกแผน 

การนําเอาระบบไพรและระบบศักดินามาใชตั้งแตสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ จึงถือเปนการ

ปฏิรูปครั้งสําคัญที่เปนรากฐานของสังคมไทยมาจนถึงปจจุบัน กลาวคือ 

  ระบบศักดินาของไทยเกิดขึ้นมาจากแนวความคิดที่ตองการจัดระเบียบการปก

ครองของอาณาจักรอยุธยาใหเปนระบบ มีการตรากฎหมายที่เรียกวา “พระไอยการนาพลเรือนและ
นาทหารหัวเมือง” โดยใชจํานวน “ที่นา” หรือ “ที่ดิน” เปนเครื่องมือในการกําหนดสิทธิและหนาที่
ความรับผิดชอบของบุคคลที่ปรากฏตามตําแหนงในทําเนียบศักดินา ซึ่งจะมีตั้งแต ๑๐๐,๐๐๐ ไร 

สําหรับตําแหนงอุปราช ลดหลั่นลงมาจนถึงไพรสามัญชนธรรมดาและทาส ที่มีศักดินาต่ําสุดเพียง 

๕ ไรเทานั้น  แตในความเปนจริงแลว อาจจะไมไดมีการแบงแยกและมอบที่ดินใหยึดถือครอบ

ครองจริงก็ได เนื่องจากถือวาที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ที่อยูในความครอบครองของกษัตรยิแตเพียงผูเดียว 

ดังเชนปรากฏตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จที่วา  

                                                                 
๔๕ ศรีศักร วัลลิโภดม, สยามประเทศ : ภูมิหลังของประเทศไทย ตั้งแตยุคดึกดําบรรพจนถึงสมัยกรุงศรี

อยุธยาของอาณาจักรสยาม, หนา ๒๖๖. 



 ๙๓

  “ที่ในแวนแควนกรุงเทพมหานครศรีอยุธยามหาดิลกนพรัตน
ราชธานีบุรีรัมย เปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทั้งหลายผูเปน 
ขาแผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรหามิได” 

  จึงมีผลเทากับวา ที่ดินทั้งหมดเปนของกษัตริย แมวาจะกําหนดใหแกเช้ือพระวงศ

และขุนนาง หรือราษฎรก็ตาม จะเปนเพียงการแบงลําดับชนชั้นในทางสังคมและการปกครองเทานัน้  

สําหรับในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย อํานาจสูงสุดอยูที่กษัตริยแตเพียงผูเดียว โดยไมไดแยก

องคพระมหากษัตริยและรัฐออกจากกัน ก็เทากับวาที่ดินทั้งหมดเปนของรัฐ ราษฎรจะอาศัยที่ดิน

เพียงทํามาหากินโดยมีหนาที่ตองเสียภาษีและทํางานตอบแทนใหแกรัฐ๔๖  โดยระบอบการปกครอง

ของไทยโบราณที่เรียกวาระบบศักดินา  จะตองแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดกับระบบฟวดัลลิสม

ของฝรั่ง (Feadalism) เพราะการปกครองในรูปแบบหลังนี้ เกิดขึ้นจากบริบทของสังคมของฝรั่ง 

ที่ตองการแยกการปกครองของรัฐออกเปนแวนแควนตาง ๆ ใหญบางเล็กบาง แตละแควนจะมี

ขุนนางที่มีบรรดาศักดิ์เปนดยุก (Duke)  บารอน (Baron)  หรือเคานต (Count)  ทําหนาที่เปนผู
ปกครอง จึงเทากับวาเปนการแบงแยกอํานาจรัฐอันเปนของสวนกลางออกเปนอํานาจยอย แตก

ตางกันอยางตรงกันขามกับระบบศักดินาของไทย ที่มีลักษณะรวบรวมอํานาจอิสระที่มีอยูปลีก

ยอย เขาเปนอํานาจสวนกลางอันเดียว๔๗ คืออํานาจของพระมหากษัตริยนั่นเอง 

  การจําแนกศักดินาตามตําแหนงหนาที่ความรับผิดชอบนี้ มีความมุงหมายเพื่อ

ใหแบงแยกหนาที่โดยเฉพาะเจาะจง เพ่ือความสะดวกในการบังคับบัญชาและการปฏิบัติราชการ 

รวมทั้งยังทําใหมีการแบงลําดับชนชั้นทางสังคม ซึ่งจะสอดคลองกับแนวความคิดของอินเดียที่มี

การแบงออกเปนชนชั้นวรรณะทั้ง ๔ คือ กษัตริย พราหมณ แพทยและศูทร  ในขณะที่อิทธิพลใน

เร่ืองดังกลาวไมไดถูกนํามาใชทั้งหมด แตมีการนํามาประยุกตใชจะเกิดเปนระบบศักดินาขึ้น และ
เปนตนแบบของระบบราชการของไทยในสมัยโบราณ ที่มีทําใหเกิดการแบงแยกชนชั้นในสังคม

ออกเปน ๒ ประเภท คือ ชนชั้นผูปกครอง ไดแก กลุมพระบรมวงศานุวงศ เจานายและขุนนาง รวม

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

หนา ๖๑. 
๔๗ คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ม.ร.ว., ฝรั่งศักดินา (กรุงเทพฯ : กาวหนา, ๒๕๐๔), หนา ๓๖. 



 ๙๔

ถึงเจาเมืองตาง ๆ  กับอีกกลุมหนึ่ง คือ ชนชั้นผูใตปกครอง ไดแก ไพรและทาส  แตทั้งนี้ ไพรจะ

ไมรวมถึงพระภิกษุดวย 

  สําหรับระบบศักดินาในสังคมไทยนั้น ขุนนางหรือเจาเมืองที่เปนชนชั้นปกครอง 

ที่มีโอกาสจะทาทายอํานาจเด็ดขาดของรัฐบรมเดชานุภาพ ไมอาจสะสมที่ดินโดยตกทอดเปน

มรดกได ทําใหการเพิ่มพูนอํานาจทางเศรษฐกิจเปนไปไดในระยะสั้นชั่วอายุคนเพียงรุนเดียว และ

ไมสามารถทําใหตระกูลขุนนางตระกูลใดตระกูลหนึ่งสามารถตั้งอาณาจักรอิสระข้ึนทาทายอํานาจ

ของกษัตริยได นอกจากนี้การจัดการปกครองของไทยในสมัยอยุธยายังปดกั้นการกอตัวของ 
ศูนยอํานาจตาง ๆ๔๘  ขาราชการไทยจะขึ้นตรงตอพระเจาแผนดิน ๆ เปนผูใหสิทธินั้นเฉพาะเมื่อ

ดํารงตําแหนงและหมดสิทธินั้นเมื่อตายหรือพนจากตําแหนง การจัดตั้งสถาบันกรรมสิทธิ์ 
สวนบุคคล (Institution of Private Property) จึงไมเกิดข้ึนในสังคมไทย ซึ่งจะแตกตางไปจาก

ระบบศักดินาหรือระบบฟวดัล (Feudalism) ของประเทศในยุโรป ที่ ขุนนาง (Lord)  ไดรับ

กรรมสิทธิ์ในที่ดินเด็ดขาดและเปนกรรมสิทธิ์ตกทอดไปหลายชั่วอายุคน  ทั้งนี้แนวความคิดเกี่ยว

กับการจัดตั้งสถาบันกรรมสิทธิ์เพ่ิงจะเริ่มมีข้ึนในสมัยรัชกาลที่ ๕ เมื่อมีการออกโฉนดกรรมสิทธิ์

ในที่ดินใหแกขุนนางพระราชวงศที่ไดรับพระราชทานและผูไปจบัจอง๔๙  

  แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยในสมัยอยุธยานี้ ถือวาเปนรากฐานที่สําคัญ

ของการปกครองในสังคมไทย แมกระทั่งในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนก็ยังไดรับอิทธิพลมาเปน

อยางมาก จนกระทั่งมีการปฏิรูป ในป พ.ศ. ๒๔๑๑ ดังจะไดกลาวตอไป 

 ๓.๑.๔  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐและผูปกครองในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน 
(พ.ศ. ๒๓๒๕ ถึง พ.ศ. ๒๔๑๑) 

  จากเหตุการณเสียกรุงศรีอยุธยา ใน พ.ศ. ๒๓๑๐ ทําใหอํานาจการปกครองทั้ง

หมดที่ถูกรวมศูนยไว ณ สวนกลางคืออาณาจักรกรุงศรีอยุธยา แตกสลายไปดวย  หัวเมืองที่เคย

อยูภายใตการควบคุมดูแลไดส่ังสมกําลังและตั้งตัวเปนใหญข้ึน ทําใหศูนยอํานาจหลายระดับและ

                                                                 
๔๘ เรื่องเดียวกัน, หนา ๘๓. 
๔๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๔. 



 ๙๕

หลายแหง เชน พิษณุโลก นครราชสีมา นครศรีธรรมราช เปนตน จึงเรียกสถานการณในชวงนี้วา

เปน “การเมืองแบบชุมนุม”๕๐  แตที่เขมแข็งที่สุดคือพระเจากรุงธนบุรีที่ไดพยายามรวบรวม
กําลังคนเพื่อกอตั้งอาณาจักรไทยขึ้นมาใหมแทนอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาเดิมที่ลมสลายไป แม

กรุงธนบุรีจะเปนศูนยกลางแหงอํานาจ แตมิไดเปนศูนยกลางแหงอาณาจักรไทยเฉกเชนเดียวกับ

ในอดีต จนไดมีการยายราชธานีมาตั้งอีกฝงของแมน้ําเจาพระยาเปนกรุงรัตนโกสินทร  ซึ่งการกอ
สรางราชธานีใหมนี้ ไดลอกเลียนแบบลักษณะสถาปตยกรรมและรูปแบบตาง ๆ จากกรุงศรีอยุธยามา

เกือบทั้งหมด รวมทั้งไดนําเอาระบบการปกครองมาใชดวยเชนกัน จึงเทากับวารัฐรัตนโกสินทร 

ยังมีสภาพของความตอเนื่องจากรัฐเดิมของไทย 

  การรับเอาอิทธิพลมาจากกรุงศรีอยุธยา ทําใหไดรับแนวความคิดที่สําคัญตามคติ

พุทธศาสนา คือ คติความเชื่อที่ถือวากษัตริยทรงเปนพระโพธิสัตวที่ไดส่ังสมบุญบารมีมาแตชาติ

ปางกอน และคนทั้งหลายยกยองใหเปนพระมหากษัตริย (หรือพระจักรพรรดิ) ซึ่งจะเนนที่การ

ปฏิบตัิตนใหอยูในทํานองคลองธรรมตามหลักทศพิธราชธรรมและหลักจักรวรรดิวัตร ๑๐ เทากับวา

จะเนนที่คติในเรื่องธรรมราชามากกวาคติอื่น  

  แนวคิดเรื่องสมมติเทพในเรื่องสมมติเทพ ไดมีอิทธิพลตอการปกครองสมัยรัตน

โกสินทรดวยเชนกัน แตจะมีบทบาทมากเฉพาะในระยะแรก ๆ ของการกอตั้งราชธานีใหมเทานั้น 

แตตอมาภายหลังแนวความคิดนี้เร่ิมที่จะเปลี่ยนแปลงไป ซ่ึงตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จ

พระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงปฏิเสธคติความเชื่อเร่ืองพระโพธิสัตวและคติเทวสิทธิ์ 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 
ผูมีความสามารถ อันมีลักษณะของความเปนจริงมากกวา ดังเชนที่ทรงพระราชนิพนธไววา 

  “... แตที่เปนเจาแผนดินครั้งนี้ ครั้นจะวาไปไดเปนดวยอาํนาจ

เทวดา ก็จะเปนอันลบหลูบุญคุณของทานผูหลักผูใหญ ที่ตางพรอมใจกัน

อุปถัมภค้ําชูใหเปนเจาแผนดิน ความที่เปนเจาแผนดินเพราะทานผูใหญค้ําชู

                                                                 
๕๐ นิธิ เอียวศรีวงศ, การเมืองไทยสมัยพระเจากรุงธนบุรี (กรุงเทพฯ : ศิลปวัฒนธรรม, ๒๕๒๙), 

หนา ๒๘-๓๐. 



 ๙๖

อุดหนุนนั้นรูอยูแกหู เห็นอยูแกตาของคนเปนอันมาก ไมอางอํานาจเทวดา

แลว ...”๕๑ 

  จากพระราชนิพนธดังกลาวแสดงใหเห็นไดวา แนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและพระ

มหากษัตริยเร่ิมเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ความชอบธรรมในการขึ้นครองราชยของพระมหา

กษัตริยมิใชจะอางถึงความสามารถหรือคุณสมบัติเฉพาะพระองคแตเพียงอยางเดียว หากแตตอง

ไดรับการยอมรับและสนับสนุนจากเชื้อพระวงศและขุนนางที่มีบทบาทในการบริหารราชการแผน

ดินซึ่งเปนการกระทําในนามของประชาชนสวนใหญของประเทศดวย โดยแนวความคิดนี้ไดถูก

สะทอนออกมาในพระสุพรรณบัฏจารึกพระปรมาภิไธยของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลที่ 

๔ และรัชกาลที่ ๕ ที่มีคําวา “อเนกชนนิกรสโมสรสมมติ” ประกอบเปนสวนหนึ่งของพระ

ปรมาภิไธย๕๒ ซึ่งแปลวา ไดรับการเลือกมาจากที่ประชุมของประชาชน นั่นเอง 

  อยางไรก็ตาม การกราบบังคมทูลขอใหข้ึนครองราชยเปนพระมหากษัตริยของ

บรรดาเชื้อพระวงศและขุนนางนั้น นอกจากจะพิจารณาตามความสามารถและความเหมาะสม

ตามแตสถานการณบานเมืองในขณะนั้นแลว ยังจะใหความสําคัญแกการสืบสายโลหิตเพราะเปน

ส่ิงที่เห็นไดตามประสบการณที่เปนจริง๕๓  และจะพบไดวาตามกฎมณเฑียรบาลมักจะมีลักษณะของ

การสืบราชสมบัติจากพระราชบิดามาสูพระราชโอรสเปนหลัก แตในบางยุคบางสมยักฎมณเฑยีรบาล

ก็ไมไดมีความสําคัญและนํามาปฏิบัติในการเลือกพระมหากษัตริย  จนกระทั่งมีการนําแนวคิด

สมัยใหมมาใชในสมัยรัชกาลที่ ๕  ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและพระมหากษัตริยเร่ิมเปลี่ยนแปลง

ไปในรูปแบบที่มีกฎเกณฑของการสืบราชสันตติวงศที่ชัดเจน แนวความคิดที่เก่ียวกับอํานาจรัฐ

และพระมหากษัตริยจึงมีลักษณะของความเปนสถาบันมากขึ้น 

                                                                 
๕๑ จอมเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, พระราชหัตถเลขาของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจา

อยูหัว ในงานฉลองครอบ ๘๔ ป มกุฏราชวิทยาลัย ๑-๕ ตุลาคม ๒๕๒๑ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมกุฏราช
วิทยาลัย, ๒๕๒๑), หนา ๒๐๓. 

๕๒ เจษฎา พรไชยา, “พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยตามกฎหมายและธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐ
ธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบประเทศอังกฤษและประเทศไทย,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาค
วิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๓), หนา ๕๙. 

๕๓ อรรถจักร สัตยานุรักษ, การเปลี่ยนแปลงโลกทัศนของชนชั้นผูนําไทย ตั้งแตรัชกาลที่ ๔ – พ.ศ. 
๒๔๗๕ (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๓๘), หนา ๓๖. 



 ๙๗

 ๓.๑.๕  ขอจํากัดของความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับผูปกครองไทยสมัยโบราณ 

 ๓.๑.๕.๑  อํานาจรัฐขาดความตอเนื่องในการปกครอง 

  นับตั้งแตราชธานีกรุงสุโขทัยถือกําเนิดขึ้นราวพุทธศตวรรษที่ ๑๘ เปนตนมา จน

ถึงกรุงศรีอยุธยา กรุงธนบุรีและกรุงรัตนโกสินทรตอนตน (รัชกาลที่ ๑ – รัชกาลที่ ๕ กอนมีการ

ปฏิรูปการปกครอง) เปนระยะเวลายาวนานเกือบ ๗๐๐ ป มีพระมหากษัตริยปกครองไมนอยกวา 

๕๐ พระองค ซึ่งโดยหลักจะมีกฎเกณฑการสืบราชสันตติวงศที่ไดกําหนดเพื่อเปนแนวทางในการ

สืบทอดราชสมบัติ เพ่ือที่จะไดทราบวาหากพระมหากษัตริยทรงเสด็จสวรรคตแลว รัชทายาทหรือ

เช้ือพระวงศที่ไดกําหนดไวตามกฎเกณฑดังกลาวเทานั้นจึงจะมีสิทธิข้ึนครองราชสมบัติเปนพระ

มหากษัตริยพระองคตอไป  แตในความเปนจริงแลว กฎเกณฑดังกลาวกลับไมไดถูกนําไปปฏิบัติ

ใหถูกตองตรงตามที่ไดกําหนดเอาไว เนื่องจากแนวความคิดในยุคโบราณจะใหความสําคัญที่

ความสามารถอันเปนคุณสมบัติเฉพาะตัวของผูปกครองหรือผู เปนหัวหนา จึงยอมรับวา 
การกระทําที่เปนการทาทายอํานาจของพระมหากษัตริยเพ่ือจะปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระ

มหากษัตริยนั้น สามารถกระทําไดโดยชอบธรรม    

  ฉะนั้น จะสังเกตเห็นไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในฐานะที่เปนอํานาจ

ปกครองจะเปนส่ิงเดียวอันเดียวกันกับอํานาจของพระมหากษัตริยในฐานะที่เปนบุคคลธรรมดา 

แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐนี้ จึงเปนการปกครองในรูปแบบของอาณาจักรโบราณที่ยังไมมกีฎ

เกณฑการแยกอํานาจปกครองของรัฐออกจากตัวบุคคลที่เปนพระมหากษัตริยมาเปนอํานาจของ

สถาบันดังที่เขาใจในความหมาย “รัฐสมัยใหม (Modern State)”  แตลักษณะการจัดรูปแบบ
อํานาจรัฐในอดีต มักจะอางวาความชอบธรรมแหงอํานาจรัฐเกิดข้ึนมาจากความสามารถและคุณ

สมบัติสวนตัวของผูนํา (personalization of power)  ดังนั้น ไมวาจะเปนการกระทําใด ๆ ที่ไดแสดง

ออกโดยพระมหากษัตริย ก็จะถือวาเปนการกระทําที่ไดแสดงออกมาในนามของรัฐเชนกัน พระ

มหากษัตริยจึงถือเปนเนื้อหาสาระของรัฐและรัฐก็คือพระมหากษัตริยดุจกัน ดังเชนวลีอมตะของ

พระเจาหลุยสที่ ๑๔ แหงประเทศฝรั่งเศสที่วา “รัฐน่ีหรือ คือตัวขา (Etat, c’est moi)”  ดวยเหตุ
ดังกลาวนี้ ความตอเนื่องของการใชอํานาจรัฐ ยอมจะไมเกิดขึ้นไดอยางแนนอน เพราะการที่

อํานาจรัฐถูกนําไปยึดติดกับตัวบุคคลธรรมดา อํานาจรัฐยอมจะตองสูญสิ้นไปพรอมกับการตาย

ของบุคคลผูนั้น  



 ๙๘

 ๓.๑.๕.๒  อํานาจรัฐอาจจะถูกทาทายไดตลอดเวลา 

  สืบเนื่องมาจากคติความเชื่อดั้งเดิมในทางพุทธศาสนาที่วา บุคคลที่จะมาเปน
พระมหากษัตริยหรือผูปกครองไดนั้น จะตองเปนผูมีบุญญาบารมีที่ไดส่ังสมเอาไวมากพอสมควร 
ประกอบกับเมื่อยังไมมีการแยกอํานาจออกมาใหเปนของสถาบัน หากแตยึดติดอยูกับตัวบุคคล
เปนสําคัญ ยอมทําใหผูที่มีมักใหญใฝสูงคิดที่จะทาทายอํานาจรัฐอยูอยางตอเนื่องในทุก ๆ สมัย  
และมักจะมีการอางความชอบธรรมในการกอกบฏเพื่อใหเห็นวาตนเองเปน “ผูมีบุญ” สมควรจะ
ไดเปนพระมหากษัตริย ซึ่งมีแนวความคิดอยู ๒ แนว คือ  

   ก. แนวความคิดวาดวย “ผูมีบุญ”  

   แนวความคิดวาดวย “ผูมีบุญ” นี้ แพรหลายและเปนที่ยอมรับในสังคมไทย
เปนเวลานาน เชน พระเจาสายน้ําผึ้ง ที่เดิมเคยเปนเล้ียงวัวมากอน แตเนื่องจากเปนผูมีบุญ จึงทํา
ใหเรือจากพิธีเส่ียงเรือมาหยุดที่พระองคและก็ไดข้ึนเปนกษัตริย  นอกจากนั้นแนวความคิดนี้ 
ยังไดรับการยอมรับจากกลุมที่ตองการกอกบฏดวย ทั้งกบฏธรรมเสถียร (พ.ศ. ๒๒๓๗) และ
กบฏบุญกวาง (พ.ศ. ๒๒๔๑) ที่เกิดข้ึนในสมัยอยุธยาตางก็อางวาตนเองเปนผูมีบุญ รวมถึงเหตุ
การณกบฏ เม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๕ ในภาคอีสาน ที่เรียกวา “กบฏผีบุญ” ดวย 

   แนวความคิดนี้ แมจะอํานวยประโยชนใหกับผูปกครองสูงสุด แตใน
ขณะเดียวกันก็อาจเปนอันตรายไดดวย เพราะอาจมีผูอางสิทธิความชอบธรรมในแนวเดียวกัน๕๔ 

   ข. แนวความคิดวาดวย “พระศรีอาริย-พระมาลัย” 

   เปนแนวความคิดที่ปรากฏเดนชัดในสังคมไทยตั้งแตสมัยสุโขทัยเปนตนมา 

โดยมีความเชื่อวา ในภายภาคหนาจะเกิดมิคสัญญีและกลียุค มนุษยจะมีอายุขัยลดลงเหลือ ๑๐ ป 

เกิดมีสงครามที่ยิ่งใหญ บานเมืองมีแตความเดือดรอนวุนวาย  เมื่อพระมาลัยข้ึนไปเฝาพระศรีอาริย 
(หรือพระศรีอาริยเมตตรัย) บนสวรรค  พระศรีอาริยไดแจงถึงการที่พระองคจะเสด็จลงมาโปรด

สัตวโลก ในเวลาที่เลวรายที่สุด คือ มิคสัญญีและกลียุค 

                                                                 
๕๔ ชาญวิทย เกษตรศิริ, “กบฏไพรสมัยอยุธยากับแนวคิดผูมีบุญ-พระศรีอาริย-พระมาลัย,” ใน อยุธยา : 

ประวัติศาสตรและการเมือง, ธํารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : มูลนิธิโครงการตํารา
สังคมศาสตร, ๒๕๔๒), หนา ๒๓๐-๒๓๑. 



 ๙๙

   แนวความคิดนี้จะถูกประสานเขากับแนวความคิดเรื่อง “ผูมีบุญ” เพ่ือ 

สรางฐานอํานาจและความชอบธรรมใหแกตนเองในการกอการกบฏ โดยจะอางสภาพการณจริง

ภายในบานเมืองที่กําลังประสบปญหาวาเปนชวงของมิคสัญญีและกลียุค เพ่ือใหไพรผูอื่นเห็นวา 

จะมี “ผูมีบุญ” มาชวยกูสถานการณ และตนเองเปรียบเสมือนผูที่จะมาชวยปลดปลอยทุกขยากใน
สายตาของไพร๕๕ 

  การยอมรับคติความเชื่อดังกลาวจะทําใหบุคคลที่ไดสะสมกําลังคนและบารมีที่

พอเพียง สามารถอางเหตุการณหรือส่ิงเรนลับที่เหนือธรรมชาติเพ่ือสรางความชอบธรรมในการ

ข้ึนเปนผูปกครองหรือพระมหากษัตริยไดอยางเต็มที่  ฉะนั้น จึงกลาวไดวาแนวความคิดนี้เปน

แนวคิดที่สนับสนุนใหมีการกอการปฏิวัติหรือรัฐประหารเพื่อแยงชิงอํานาจรัฐจากผูปกครองเดิม

มาเปนของตนเอง  แมวาจะไดมีการตรากฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศที่ไดบัญญัติ

หลักเกณฑการเขาสูตําแหนงของพระมหากษัตริยเอาไวอยางชัดเจนแนนอน แตกลับมไิดรับการ

ยอมรับนับถือวาใหความสําคัญและบังคับใชไดในทางปฏิบัติมากนัก  

  ฉะนั้น ผลเสียที่ตามมาเนื่องจากแนวความคิดของการทาทายอํานาจรัฐไดตลอดเวลา 

คือการใชอํานาจรัฐจะปราศจากความแนนอน ผูที่เปนเจาของและเปนผูใชอํานาจนอกจากที่จะตอง

ปกครองดูแลบานเมืองแลว ในขณะเดียวกันก็จะตองระมัดระวังความมั่นคงของราชบัลลังกที่อาจ

จะมีผูที่คิดมิชอบทาทายอํานาจไดอยูเสมอ 

  สรุป  รากฐานของแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐที่เกิดขึ้นในประเทศไทยมาตั้ง
แตในอดีตจนกระทั่งกอนที่จะมีการปฏิรูปการปกครองประเทศตามแนวทางของกฎหมายมหาชน

สมัยใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น เปนแนวความคิดที่เกิดขึ้นภาย

ใตคติความเชื่อ จารีตประเพณีและวัฒนธรรมดั้งเดิมที่มีอยูแลวในสังคมไทยโบราณ ซึ่งเปนคติ

ความเชื่อท่ีตั้งอยูบนพื้นฐานหลักธรรมะของพระพุทธศาสนา ที่พระมหากษัตริยซึ่งเปนผูปกครอง

จะตองตั้งมั่นอยูภายใตหลักธรรมทางศาสนาเปนสําคัญ อันจะสอดคลองกับคําสอนของพระพุทธ

องคที่ทรงยอมรัฐระบบสามัคคีธรรม โดยไมทรงเห็นวาระบอบการปกครองจะมีความสําคัญเทา

                                                                 
๕๕ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๓๘. 



 ๑๐๐

กับธรรมในการปกครอง๕๖  ฉะนั้น ไมวาจะเปนระบอบใดหากปฏิบัติถูกตองตามหลักธรรมะแลว 

ก็เปนการปกครองที่ดีได  แมในสมัยกรุงศรีอยุธยาและยุคตอ ๆ มาจะไดรับเอาแนวความคิดของ

ตางประเทศที่มีความเจริญรุงเรืองในขณะนั้น ไมวาจะเปนแนวความคิดของอาณาจักรขอมหรือ

คติความเชื่อของศาสนาพราหมณ-ฮินดู ที่เก่ียวกับรูปแบบการปกครองแบบเทวราชาหรือลัทธิ

เทวสิทธิ์เขามา แตแนวความคิดดังกลาวเปนเพื่อส่ิงที่เปนกระพี้ของรูปแบบการปกครองที่นํามา

ใชเพ่ือสรางบารมีและสรางฐานอํานาจเพื่อเพ่ิมความนาเล่ือมใสศรัทธาของผูปกครอง ใหเปนที่นา

เกรงขามมากขึ้นเทานั้น อันเปนการปรับเปลี่ยนในรายละเอียดปลีกยอยเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพ

สังคมและวัฒนธรรมที่เปลี่ยนแปลงไปแตละยุคแตละสมัย แตหาไดทําใหรากฐานความคิดเกี่ยวกับ

อํานาจรัฐและพระมหากษัตริยของไทยเปลี่ยนแปลงไปไม  

  เมื่อเปรียบเทียบแนวความคิดของความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐที่เกิดข้ึนใน

สังคมไทยยุคโบราณกับในสังคมตะวันตกดั้งเดิมนั้น จะเห็นไดวาไมมีความแตกตางกันแตอยางใด 

กลาวคือ อํานาจรัฐเปนสิ่งที่ปราศจากความแนนอน อาจจะถูกทาทายจากผูหนึ่งผูใดไดตลอดเวลา 

จึงทําใหการใชอํานาจขาดความตอเนื่องและไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได

อยางเต็มที่ 

  ส่ิงที่สังเกตเห็นไดอยางชัดเจนถึงความแตกตางเก่ียวกับอํานาจรัฐในฐานะที่เปน

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยระหวางสังคมตะวันตกและสังคมไทยนั่นคือ ในสังคมตะวัน

ตกจะมีหลักกฎหมายสําคัญในทางกฎหมายมหาชนอันหนึ่งท่ียึดถือเปนทฤษฎีมาตั้งแตอดีตจน

กระทั่งปจจุบัน ไดแกหลัก The King can do no wrong หรือพระมหากษัตริยไมสามารถกระทํา
ความผิดไดและกระทําความผิดไมเปน ซึ่งสะทอนออกมาใหเห็นจากการปฏิบัติพระองคของพระ

มหากษัตริยที่ใชอํานาจสรางความเดือดรอนเสียหายแกประชาชน จนประชาชนไดลุกฮือข้ึน

ตอตาน ดังจะเห็นไดจากประวัติศาสตรการเมืองของอังกฤษที่เกิดกฎหมายฉบับแรกเพื่อจํากัด

การใชอํานาจของพระมหากษัตริยที่เรียกวา Magna Carta  ข้ึนเมื่อป ค.ศ. ๑๒๑๕  จึงเทากับวา

พระมหากษัตริยในประเทศยุโรปไดใชอํานาจอยางลนพน จนประชาชนจําตองจํากัดการใชอํานาจ

ของพระองคใหลดลง 
                                                                 

๕๖ ปรีชา ชางขวัญยืน, ความคิดทางการเมืองในพระไตรปฎก (กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๓๔), หนา ๘๗. 



 ๑๐๑

  แตสําหรับในประเทศไทยนั้น ดวยสภาพสังคมที่พระมหากษัตริยผูปกครองได

ยึดถือแนวความคิดทางดานพุทธศาสนาและความเปนธรรมราชาที่มีหลักธรรมเปนแนวทางใน

การปกครองประเทศมาตั้งแตอดีต จึงไมทําใหเกิดเหตุการณอยางเชนในประเทศยุโรป แตในทาง

กลับกัน พระเจาแผนดินของไทยทรงใชพระราชอํานาจประพฤติการอันใดยอมจะตองเปนไปใน

ทางที่สมควรและยุติธรรมดวย ยอมหมายความวาพระมหากษัตริยจะตองทรงระงับยับยั้งช่ังพระ

ทัยเอง (self-restraint) ดวยคุณธรรมสวนพระองคหรือเพราะทรงตั้งอยูในทศพิธราชธรรมและ
จักรวรรดิวัตรก็เปนได อันเปนการสะทอนแนวความคิดแบบธรรมราชาที่เปนเอกลักษณของการ

จัดระเบียบอํานาจรัฐของไทยโบราณ 

  นอกจากนั้น เอกลักษณสําคัญอีกประการหนึ่งที่ถือไดวาเปนเพชรน้ําหนึ่งของ

กฎหมายอยุธยาก็คือ กฎมณเฑียรบาล ซึ่งเปนกฎหมายที่พระเจาแผนดินในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

ไดทรงตราขึ้นดวยพระองคเอง เพ่ือยับยั้งการใชพระราชอํานาจของพระองคเอง จนทําใหการ

ออกกฎหมายในสมัยกรุงศรีอยุธยาแตละคร้ัง ตองขอโทษกันแลวขอโทษกันอีก และชี้แจงแสดง

เหตุผลอยางละเอียดพิสดารวา มีความจําเปนเพื่อประโยชนสุขของราษฎรโดยทั่วไปอยางไร 
จึงตองออกกฎหมายมาบังคับกัน  รวมทั้งกฎหมายแตละฉบับยังตองอางบาลีจากคัมภีร 
พระธรรมศาสตรที่พระมโนสาราจารยไปไดมาจากขอบจักรวาล อันเปนของขลังและโบราณราช

กษัตริยไดทรงวินิจฉัยไวเปนแบบอยางสาขาคดีทั้งหลายเหลานี้ เพ่ือแสดงวาอันกฎหมายนั้น รัฐา

ธิปตยของไทยในสมัยกรุงศรีอยุธยาหาไดออกมาใชบังคับแกประชาชนพลเมืองโดยอําเภอใจไม 

หากแตตองออกมาใชบังคับเพื่อดับทุกข อํานวยสุขแกประชาชนหรือเพ่ือประโยชนของประชาชน

เอง๕๗  จากแนวความคิดดังกลาวนี้ไดสะทอนถึงความเปนธรรมราชาของพระมหากษัตริยไทย 
ที่ดํารงตนในฐานะองคพระประมุข โดยอยูภายใตหลักธรรมทางพุทธศาสนาเปนสําคัญ  นอกจาก

นั้น ยังมีหลักจารีตประเพณีที่ไดยึดถือมาแตโบราณอีกดวย จึงทําใหพระมหากษัตริยไทยทรงไม

ใชพระราชอํานาจที่มีอยูอยางเด็ดขาดเปนลนพนไปในทางที่กอใหเกิดความเดือดรอนเสียหายแก

ประชาชน รวมทั้งยังมีการตรากฎหมายอันเปนการจํากัดพระราชอํานาจของพระองคเองอีกดวย ซึ่ง

ปรากฏการณเชนนี้ หาไดเกิดขึ้นในประเทศยุโรปไม 

                                                                 
๕๗ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 



 ๑๐๒

  ฉะนั้น หากจะเปรียบเทียบถึงสถานะของพระมหากษัตริยผูปกครองของไทยใน

อดีตกับพระมหากษัตริยที่เปนผูปกครองของประเทศยุโรปแลว แมจะมีแนวความคิดพื้นฐานใน

ทางทฤษฎีเก่ียวกับพระราชอํานาจที่คลายคลึงกันคือ พระมหากษัตริยทรงมีพระบรมเดชานุภาพ

อยางเบ็ดเสร็จและเด็ดขาดอันเปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย แตจะเห็นไดวาดวยสภาพบริบท

ทางสังคม ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีและวัฒนธรรมของความเปนตะวันออก โดยเฉพาะ

อยางยิ่ง แนวความคิดในทางพระพุทธศาสนาไดเปนกลไกสําคัญที่ทําใหรูปแบบการแสดงออกซึ่ง

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยมีลักษณะเฉพาะที่แตกตางไปจากรูปแบบของประเทศ 
ในยุโรป ซึ่งความขอนี้ปรากฏดีแลวแกองคพระมหากษัตริยทุก ๆ พระองค ดังจะเห็นไดจาก 
พระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่วา 

  “...ประเทศอื่น ๆ ราษฎรเปนผูขอใหทํา เจาแผนดินจําใจทํา  ในเมืองเรานี้

เปนแตพระเจาแผนดินคิดเห็นวาควรจะทํา เพราะจะเปนการเจริญแกบานเมืองเปน

ความสุขแกราษฎรทั่วไป จึงไดคิดทํา เปนการผิดกันตรงกันขาม และการที่จะปก

ครองบานเมืองเชนประเทศสยามนี้ ตามอํานาจอยางเชนเจาแผนดินอื่น ๆ คือ

ประเทศยุโรปก็จะไมสามารถปกครองบานเมืองได และจะไมเปนที่ชอบใจของ

ราษฎรทั่วหนาดวย ... ขาพเจาจึงเห็นสมควรวา ราชานุภาพของพระเจาแผนดินควร
จะกําหนดตามแบบเดิม แตในขอท่ีเปนขอจริงอยางไร คือเหมือนหนึ่งไมกําหนด

ตามคําพูดกันนอก ๆ แบบ เชนเรียกพระนามวาเจาชีวิต ซึ่งเปนที่หมายวามีอํานาจ

อันจะฆาคนใหตาย โดยไมมีความผิดอยางหนึ่งอยางใดได ซึ่งความเปนจริงสามารถ

จะทําได แตไมเคยทําเลยนั้น...”๕๘ 

  ดวยเหตุนี้เอง แมวาพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตจนถึง

กอนการปฏิรูปการปกครองโดยรัชกาลที่ ๕ นั้น จะปรากฏแนวความคิดตามคติลัทธิเทวราชหรือ

เทวราชา ที่ไดพยายามทําใหสถานะของพระมหากษัตริยสูงสงและมีความศักดิ์สิทธิ์อยูในฐานะที่

เหนือราษฎรทั้งหลาย แตการใชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยทุก ๆ พระองคหาไดเปนไปตาม

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

สถาบันสยามศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๓๒), หนา ๙๙. 



 ๑๐๓

แนวความคิดแบบเทวราชา เนื่องจากมีหลักธรรมในทางพระพุทธศาสนา ขนบธรรมเนียม จารีต

ประเพณีเปนกรอบในการปฏิบัติพระองค รวมทั้งเปนสิ่งยึดเหนี่ยวและควบคุมการใชอํานาจใหไป

ในทางที่ถูกตองชอบธรรม โดยไมจําเปนตองมีตัวบทกฎหมายที่เกิดจากการเรียกรองของประชา

ชนออกมาจํากัดการใชอํานาจอยางเชนประเทศในยุโรปแตประการใด   

 

๓.๒ แนวความคิดในการสถาปนาอํานาจรัฐภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสทิธริาชย : 
กําเนิดรัฐสมัยใหม (Modern State) 

 ๓.๒.๑  สภาพสังคมและการเมืองที่มีผลกระทบตออํานาจรัฐ กอนพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวขึ้นครองราชย 

  นับตั้งแตครั้งแผนดินของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ แหงกรุงศรีอยุธยา (พ.ศ. 

๑๙๙๑ ถึง พ.ศ. ๒๐๓๑)  ที่ไดมีการปฏิรูปการปกครองครั้งสําคัญ โดยปรับเปลี่ยนจากระบบ

การปกครองที่เรียบงายอันเปนลักษณะการปกครองที่เปนแวนแควนหรือเมือง ดังปรากฏในสมัย

สุโขทัยและกรุงศรีอยุธยาตอนตน มาเปนระบบที่เหมาะสมกับอาณาจักรกรุงศรีอยุธยาที่ยิ่งใหญ 

โดยแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางสมุหกลาโหมและสมุหนายกที่ถือเปนอัครมหาเสนาบดีอยางชัด

เจน  นอกจากนั้น ยังไดวางรากฐานการจัดระเบียบสังคมแบบศักดินาและระบบไพร ซึ่งไดใช

เร่ือยมาจนกระทั่งถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๕) แหง

กรุงรัตนโกสินทร ระยะเวลากวา ๔๐๐ ปเศษ จึงไดปฏิรูประบบการปกครองประเทศครั้งสําคัญ 
อีกครั้ง เนื่องจากเปนชวงที่ประเทศกําลังเผชิญกับเหตุการณความกดดันทั้งจากภายในและภาย

นอกประเทศ ดังนี้ 

 ๓.๒.๑.๑  มูลเหตุภายในประเทศอันนําไปสูแนวคิดในการปฏิรูปอํานาจรัฐ 

  ๑. สถานะภาพและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในฐานะผูปกครอง 

  จากประวัติศาสตรการเมืองของกรุงรัตนโกสินทรตอนตน พบวากลุมขุนนางได

เขามามีบทบาททางการเมืองการปกครองเปนอยางมาก ซึ่งจะแสดงออกใหเห็นถึงสถานะและ

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยที่ไมสามารถจะกระทําการใด ๆ ไดอยางเด็ดขาดดังเชน



 ๑๐๔

อํานาจที่พระองคมีอยู และในบางครั้งอาจจะตองตกอยูภายใตอิทธิพลและอํานาจของขนุนางอกีดวย  

ดังจะสังเกตเห็นไดจากการเสด็จข้ึนครองราชยของพระมหากษัตริย ในชวงระยะเวลาที่กําลังจะ

ผลัดเปลี่ยนแผนดินในเกือบทุกรัชกาล ของตนกรุงรัตนโกสินทร  กลุมขุนนางที่มีบทบาทและอิทธิ

พลมาที่สุด ไดแก ขุนนางตระกูลบุนนาค ที่มีเจาพระยาอรรคมหาเสนา (บุนนาค) เปนตนสกุล  ได

เขารับราชการตั้งแตสมัยรัชกาลที่ ๑ เร่ือยมา จนกระทั่งถึงในสมัยรัชกาลที่ ๕  

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเสด็จขึ้นครองราชยตอจากพระราช

บิดา ในป พ.ศ. ๒๔๑๑  ขณะที่มีพระชนมมายุเพียง ๑๕ พรรษาเทานั้น โดยไดรับการสนับสนุน

จากขุนนางภายใตการนําของเจาพระยาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) วาที่สมุหพระกลาโหม แต

เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังทรงพระเยาวและยังไมบรรลุนิติภาวะ  
รวมถึงไมทราบถึงกฎเกณฑและระเบียบวิธีการบริหารราชการแผนดิน  ดังนั้น ที่ประชุมของ 
พระบรมวงศและขุนนางชั้นผูใหญ จึงมีมติแตงตั้งเจาพระยาศรีสุริยวงศ ใหเปนผูสําเร็จราชการ

แทนพระองค เพ่ือทําหนาที่ถวายคําปรึกษาแกพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวในกิจการบานเมือง 

จนกวาจะทรงบรรลุนิติภาวะ  นอกจากนั้น บุคคลในตระกูลบุนนาคอีกหลายทานที่ไดดํารงตําแหนง

เสนาบดีระดับสูง อาทิ เจาพระยาสุรวงศไวยวัฒน (วร) บุตรชาย ดํารงตําแหนงสมุหกลาโหม  

เจาพระยาภาณุวงศมหาโกษาธิบดี (ทวม) นองชาย ไดดํารงตําแหนงเสนาบดีกรมพระคลัง และ

พระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) หลาน ไดดํารงตําแหนงเสนาบดีเกษตราธิการ จึงเทากับวา

เปนการเพิ่มฐานอํานาจของกลุมขุนนางในตระกูลบุนนาคใหมากข้ึน สามารถควบคุมอํานาจรัฐ 
ทั้งดานกําลังพลทางทหารและทางเศรษฐกิจไดทั้งหมด จนกระทั่งพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในฐานะที่ทรงเปนพระมหากษัตริยแทบจะไมมีเหลืออยูเลย ทําใหพระ

องคตองทรงเผชิญกับสภาวะความกดดันตาง ๆ รวมทั้งตองทรงอยูอยางโดดเดี่ยว เนื่องจากไมมี

ผูใดที่ตองการแสดงตัววาเปนผูจงรักภักดีตอพระองคดวยเกรงอํานาจของสมเด็จเจาพระยาฯ  ดัง

จะเห็นไดจากพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่มีพระราชทานไป

ยังสมเด็จเจาฟามหาวชิรุณหิศ สมเด็จพระบรมโอรสาธิราช สยามมกุฎราชกุมาร ฉบับที่ ๒  
เม่ือวันที่ ๘ กรกฎาคม รัตนโกสินทรศก ๑๑๒ (พ.ศ. ๒๔๓๖) ใจความตอนหนึ่งวา 

  “ในเวลานั้น อายุพอเพียง ๑๕ ปกับ ๑๐ วัน  ไมมีมารดา มีญาติฝาย

มารดาก็ลวนแตโลเลเหลวไหล หรือไมโลเลเหลวไหลก็มิไดตั้งอยูในตําแหนงราชการ



 ๑๐๕

อันใดเปนหลักฐาน  ฝายญาติขางพอคือเจานายทั้งปวง ก็ตกอยูในอํานาจสมเด็จ

เจาพระยา และตองรักษาตัวรักษาชีวิตอยูดวยกันทั่วทุกองค ที่ไมเอ้ือเฟอตอการ 
อันใดเสียก็มีโดยมาก ฝายขาราชการถึงวามีผูที่ไดรักใครสนิทสนมอยูบางก็เปนแตผู

นอยโดยมาก ที่เปนผูใหญก็ไมมีกําลังสามารถอาจจะอุดหนุนอันใด.....เปรียบเหมือนคน

ที่ศีรษะขาดแลว จับเอาแตรางกายข้ึนตั้งไวในที่สมมติกษัตริย เหลือที่จะพรรณนาถึง

ความทุกขอันตองเปนกําพราในอายุเพียงเทานั้น และความหนักของมงกุฎ 
อันเหลือที่จะทานไวได.....”๕๙ 

  จากพระบรมราโชวาทฉบับนี้ ไดแสดงใหเห็นถึงสภาพการณของการเมืองใน

สมัยนั้นเปนอยางดีวา สถานะและพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ในชวงตนรัชกาล ทรงถูกครอบงําโดยเหลาขุนนางอยางส้ินเชิง จนไมสามารถที่จะบริหารจัดการ

แผนดินดวยพระองคเองไดอยางเต็มที่ ทรงเปรียบพระองควาเสมือนเปนคนที่ถูกสมมติข้ึนเปน
พระมหากษัตริยเทานั้น แตไมสามารถใชอํานาจเฉกเชนเดียวกับพระมหากษัตริยได 

  ฉะนั้น แมวาในทางทฤษฎีกฎหมายแลว จะถือวาอํานาจรัฐเปนของพระมหากษัตริย

แตเพียงผูเดียว หากแตในความเปนจริงหาไดเปนเชนนั้นไม อํานาจทางการเมืองกลับอยูใน

ขอบเขตที่จํากัดเฉพาะราชสํานักและกลุมขุนนางที่เกี่ยวของเพียงไมก่ีคน  นอกจากนั้น ผูนําทาง

การเมืองซึ่งไดแกพระมหากษัตริย จะทรงมีและรักษาอํานาจไวไดก็แตดวยการสนับสนุนจาก

เสนาบดีคนสําคัญและขุนนางชั้นผูใหญ  ดวยสาเหตุที่สําคัญเชนนี้ จึงเปนมูลเหตุจูงใจที่สําคัญ

ประการหนึ่ง ทําใหพระองคทรงจัดการปฏิรูประบบการปกครองใหเปนแบบสมัยใหม โดยการ

รวมศูนยอํานาจในการปกครองทั้งหมดเขาสูองคพระมหากษัตริย และไดจัดตั้งกระทรวงขึ้น โดย

มีเสนาบดีรับผิดชอบภายใตการกํากับดูแลของพระมหากษัตริย ดังจะไดอธิบายตอไป 
 
  ๒. ความเสื่อมโทรมของรูปแบบการปกครองแบบเดิม 

  นับตั้งแตสมัยพระรามาธิบดีที่ ๑ (พระเจาอูทอง) เปนตนมาจึงถึงพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนระยะเวลายาวนานกวา ๕๐๐ ป ที่ประเทศสยามไดจัดโครงสรางทาง
                                                                 

๕๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๐๔. 



 ๑๐๖

การเมืองการปกครองเปนแบบจตุสดมภ อันเปนรับอิทธิพลทางแนวความคิดที่ไดรับมาจากขอม 

โดยพระมหากษัตริยเปนผูปกครองที่มีอํานาจสูงสุด และมีเสนาบดี ๔ คน คือ ขุนเมือง ขุนวัง  
ขุนคลังและขุนนา เปนผูชวยในงานเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน  

  ตอมาในสมัยสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถ ไดมีการปรับปรุงระเบียบการบริหาร

โดยแยกการบริหารราชการออกเปนฝายพลเรือนและฝายทหาร มีสมุหนายกเปนผูรับผิดชอบ

ดานพลเรือนทั้ง ๔ ดาน คือ เวียง วัง คลัง นา  สวนสมุหพระกลาโหม รับผิดชอบงานทางดานการ

ทหารและการปองกันประเทศ แมวาในยุคตอ ๆ มา จะไดมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไปตาม

ความเหมาะสม แตเมื่อถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนชวงที่

ประเทศตองเผชิญกับอิทธิพลของประเทศมหาอํานาจตะวันตก รวมถึงมีความเจริญกาวหนาใน

ดานตาง ๆ เพ่ิมมากขึ้น จึงทําใหการจัดรูปแบบการปกครองเชนเดิม เกิดความไมเหมาะสม  
ขาดความคลองตัว มีอํานาจหนาที่บางประการที่เหล่ือมล้ําซ้ําซอนกันอยู เกิดความไมชัดเจนใน

การบริหารราชการแผนดินจนขาดประสิทธิภาพ ดังตัวอยางเชน อํานาจในการตัดสินคดีหรือ

อํานาจตุลาการ ซึ่งโดยทั่วไปจะอยูในความดูแลรับผิดชอบของกรมวัง เวนแตวาเปนคดีพิพาท

เก่ียวกับการเกษตร ใหเปนอํานาจหนาที่ของกรมนา ทั้งที่ในความเปนจริงแลวตองถือวาเปนการ

ใชอํานาจตุลาการเชนเดียวกัน เปนตน 

  สําหรับการจัดระเบียบบริหารราชการในสวนภูมิภาค ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญ

หลายประการ อันนําไปสูการปฏิรูปการปกครองสมัยรัชกาลที่ ๕ กลาวคือ ในสมัยกรุงศรีอยุธยา

และรัตนโกสินทรตอนตน ไดจัดการปกครองสวนภูมิภาคเลียนแบบมาจากในสมัยสุโขทัย  
แบงออกเปนหัวเมืองช้ันใน หัวเมืองชั้นนอก (อาจแบงไดเปนหัวเมืองชั้นเอก โท ตรี ตามลําดับ

ของความสําคัญและขนาดของแตละเมือง) และเมืองประเทศราช โดยผูปกครองในแตละเมืองจะ

ถูกสงออกไปจากสวนกลางในลักษณะของ “การกินเมือง”  คือ เจาเมืองสามารถปกครองดูแล

เมืองไดอยางเต็มที่ และคอนขางที่จะมีความเปนอิสระจากสวนกลาง เนื่องจากกลไกในการควบ

คุมและบังคับบัญชาหัวเมืองตาง ๆ ยังไมมีประสิทธิภาพที่ดีพอ จึงไมสามารถจะรวมอํานาจการ

ปกครองเขาสูศูนยกลางได ประกอบกับแนวความคิดของระบบศักดินา ที่กอตั้งข้ึนเพื่อวัตถุ

ประสงคจัดระเบียบลําดับชนชั้นของคนในสังคมใหเปนระบบและรวบรวมอํานาจอิสระปลีกยอยที่

ตั้ งอยู ต าม เขตแวน แควนต าง  ๆ  เข า เป น อํ าน าจส วน กลางทั้ งหมด เพื่ อค วาม เป น 



 ๑๐๗

อันเดียวกัน๖๐  เทากับวาอํานาจทางการปกครองและอํานาจในการควบคุมสังคมทั้งหมดจะถูก

รวมศูนยไวที่องคพระมหากษัตริย  แตในความเปนจริงแลว กลับมีผลในทางตรงกันขาม เนื่อง

จากไพร ซึ่งเปนชนชั้นที่มีอยูเปนจํานวนมากในสังคมและอาจจะกอใหเกิดปญหาตาง ๆ ข้ึนได

มากมาย จึงกําหนดใหไพรทุกคนตองมีสังกัดมูลนาย เพ่ืองายตอการควบคุมบังคับบัญชา  
ซึ่งการกระทําดังกลาวกลับเปนการสรางฐานอํานาจทางการเมืองใหแกขุนนางโดยตรง มีการสั่งสม

ความมั่งคั่งเพ่ือแขงบารมีกับพระมหากษัตริย ในลักษณะของการคานและดุลอํานาจ จึงทําใหพระ

มหากษัตริยไมสามารถใชอํานาจปกครองไดอยางเต็มที่ กลับตองคอยระแวดระวงัภัยที่อาจจะเกิด

ข้ึนจากความไมพอใจของขุนนางที่จะใชกําลังทางทหารกอการกบฏ อันจะเปนการกระทบ

กระเทือนตอราชบัลลังกของพระองคได 

 ๓.๒.๑.๒  มูลเหตุภายนอกประเทศอันนําไปสูแนวคิดในการปฏิรูปอํานาจรัฐ  

  แมวาประเทศไทยจะไดมีการติดตอคาขายกับประเทศตะวันตกมาตั้งแตในแผน

ดินของสมเด็จพระนารายณมหาราชแหงกรุงศรีอยุธยา หากแตในครั้งนั้นมีวัตถุประสงคเพ่ือการ

คาขายและการเผยแพรคริสตศาสนาเทานั้น โดยไมมีจุดมุงหมายที่แอบแฝงอยูแตอยางใด 

  ตอมาในสมัยรัชกาลที่ ๓ แหงกรุงรัตนโกสินทร ประเทศสยามไดเร่ิมมีการติดตอ

คาขายกับตางประเทศมากขึ้น แตเนื่องจากในสมัยนั้น แนวความคิดหรือลัทธิการลาอาณานิคมของ

ประเทศตะวันตกกําลังมีอิทธิพลเปนอยางสูง โดยเริ่มตั้งแตที่จีนแพสงครามตอประเทศอังกฤษ 

ในป พ.ศ. ๒๓๘๕  ตอมาประเทศตะวันตกเริ่มมีอํานาจมากขึ้นในดินแดนตะวันออก จนในที่สุด

ประเทศตาง ๆ ที่อยูลอมรอบประเทศไทยลวนแตตองตกเปนอาณานิคมของตะวันตกทั้งส้ิน  

  การแผขยายอิทธิพลของประเทศตะวันตก ตามแนวความคิดของลัทธิจักรวรรดินิยม 

สงผลใหประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตจําตองเผชิญกับสถานการณระหวางประเทศ

ที่ผิดแปลกไปจากเดิม เนื่องจากการกดดันของประเทศตะวันตก ใหยอมรับระเบียบปฏิบัติและ

กฎเกณฑที่บรรดาประเทศตะวันตกไดกําหนดขึ้นเพื่อปฏิบัติระหวางกัน ระบบการเมือง ความสัมพันธ

                                                                 
๖๐ คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ม.ร.ว., ฝรั่งศักดินา, พิมพครั้งท่ี ๔ (กรุงเทพฯ : สยามรัฐ, ๒๕๒๙), หนา ๓๑.  



 ๑๐๘

ระหวางประเทศจึงเร่ิมเปนไปตามกรอบกฎเกณฑและรูปแบบของตะวันตกมากขึ้น พระราชอํานาจ
ในการปกครองประเทศถูกรบกวนและแทรกแซงจากปจจัยภายนอกประเทศมากขึ้น  

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จขึ้นเถลิงถวัลยราชสมบัติ 

ข้ึนเปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ แหงราชวงศจักรีในป พ.ศ. ๒๔๑๑ ตอจากสมเด็จพระราชชนก 

ในขณะที่ยังไมทรงบรรลุนิติภาวะ จึงไมอยูในฐานะที่จะตัดสินพระทัยทางดานพระราโชบายดวย

พระองคเองได โดยไมตองหารือกับผูสําเร็จราชการแผนดิน  ดังนั้น การพัฒนาระบบบริหารราช

การแผนดินและการปรับปรุงกฎหมาย ตลอดจนระบบเศรษฐกิจ สังคมของประเทศสยาม ตาม

พระราชดําริของพระองค เพ่ือความอยูรอดของประเทศและใหไดรับการยอมรับจากประเทศ

ตะวันตก จึงตองเผชิญกับอุปสรรคนานัปการอันเนื่องจากขอเรียกรองและเง่ือนไขที่มหาอํานาจ 
ยุโรปซึ่งแขงขันกันสรางอิทธิพลกดดันใหประเทศสยามปฏิบัติตาม๖๑  ฉะนั้น ตลอดรัชสมัยของ

พระองค จึงเปนชวงเวลาที่ประเทศสยามไดประสบปญหาจากภัยจักรวรรดินิยม การคุกคามและ

ไดรับการปฏิบัติอยางไมเปนธรรมจากชาติตะวันตกเปนอยางมาก แตถาหากมองยอนกลับไปถึง

เหตุการณกอนหนานั้น ไมวาจะเปนการทําสนธิสัญญาบาวริ่ง หรือการปฏิรูปการปกครอง วาเปน

ความพยายามของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวที่ตองการจะรักษาเอกราชของชาติไว 

จะทําใหเขาใจถึงพัฒนาการในการขยายตัวของลัทธิการลาอาณานิคมที่กําลังแพรหลายอยูใน

ประเทศยุโรป โดยเฉพาะอยางย่ิงประเทศอังกฤษและประเทศฝรั่งเศส และไดทวีความรุนแรง

เพ่ิมมากขึ้นเปนลําดับ จนทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงปฏิรูปการปก

ครองประเทศในทุก ๆ ดาน เพ่ือใหรอดพนจากภัยคุกคามดังกลาว  ดังนั้น ภาพลักษณของความ

สัมพันธระหวางยุโรปและประเทศสยามตั้งแตกลางศตวรรษที่ ๑๙ จนถึงตนศตวรรษที่ ๒๐ จึง

เปนภาพของประเทศเล็ก ๆ ที่ถูกภัยจักรวรรดินิยมและการปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ซึ่งเปรียบเสมือน

หมาปาที่เตรียมจะขย้ําลูกแกะ∗ อันเปนภาพที่สะทอนถึงเหตุการณในชวงสมัยนั้นไดเปนอยางดี  

                                                                 
๖๑ เทพ เทวกุล, ม.ร.ว., “การปฏิรูปสยามกับการตอตานอิทธิพลของจักรวรรดินิยมตะวันตก,” ใน ยุ

โรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ; โอกาส ความขัดแยง การเปลี่ยนแปลง 
(กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุนสนันสนุนการวิจัย, ม.ป.ป.), หนา ๓๖. 

∗ ตัวแทนภาพดังกลาว ดูไดจาก  Patrick Tuck, The French Wolf and the Siamese Lamb (Bangkok : 
White Lotus, 1995). 



 ๑๐๙

  การเขาแทรกแซงของชาติตะวันตก เร่ิมปรากฏความชัดเจนขึ้น จากความขัดแยง

ระหวางวังหลวง (พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว) กับวังหนา (กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ) ในป 

พ.ศ. ๒๔๑๗  สืบเนื่องจากเหตุการณที่วังหนาถูกลอบวางเพลิง ทําใหกรมพระวังบวรวิชัยชาญ  
ทรงคิดวาเกิดขึ้นจากการกระทําของวังหลวงที่ตองการจะกําจดัพระองค จึงไดทรงเสด็จล้ีภัยไปอยู

ในสถานกงสุลอังกฤษ จากเหตุการณดังกลาวทําใหความสัมพันธระหวางวังหลวงและวังหนาแตกหกั

และแสดงความขัดแยงกันอยางรุนแรง ถึงข้ันที่ตางฝายไดเตรียมกองกําลังทหารเพื่อจะรบพุงกัน

จนเกือบที่จะเกิดเปนสงครามกลางเมืองข้ึน ที่เรียกวา “วิกฤติการณวังหนา”  แตอยางไรก็ตาม แม

วาอังกฤษจะไมไดมีนโยบายจะเขามาแทรกแซงกิจการภายในของสยามโดยตรง แตในการนี้รัฐ

บาลอังกฤษไดสงเซอรแอนดรู คลาก ซึ่งเปนขาหลวงใหญประจําสิงคโปร เขามาทําหนาท่ี 
ไกลเกล่ียขอพิพาทที่เกิดขึ้น ในแงที่วาเปนเหตุการณที่เปนกรณีภายในประเทศ ประกอบกับ

บรรดาขุนนางเสนาบดีผูใหญของสยาม รวมทั้งกงสุลตางประเทศไดชวยกันประนีประนอม 
จนทําใหเหตุการณดังกลาวสงบลงได๖๒ 

  จากที่เกิดวิกฤติการณดังกลาว สรางความเสียพระทัยใหแกพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนอันมาก เนื่องจากกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ไดชักนําชาวตางชาติ

ใหเขามาเกี่ยวของกับกิจการภายใน  จึงทําใหพระองคตองทรงชะลอการดําเนินการตาม 
นโยบายปฏิรูปการปกครองบานเมือง รวมถึงทําใหโครงการตาง ๆ ตองหยุดชะงักลงเกือบทั้งหมด  

อยางไรก็ตาม พระองคก็มิไดทรงละทิ้งพระราชปณิธานท่ีจะปฏิรูปการเมืองการปกครองของ

ประเทศ จนกระทั่งภายหลังจากที่สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ไดถึงแกพิราลัย ในป 

พ.ศ. ๒๔๒๕ และกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ไดเสด็จทิวงคตในอีก ๓ ปตอมา  จึงไดทรงเริ่ม

ดําเนินการปฏิรูปตามพระราชปณิธานของพระองคที่ไดวางไวตั้งแตตนรัชกาล ในทุก ๆ ดาน  
เพ่ือความเจริญรุงเรืองของประเทศ เพ่ือใหมีความเปนสมัยใหมมากขึ้น 

  ภยันตรายที่เกิดจากจักรวรรดินิยมและการคุกคามของตางชาติ จึงเปนมูลเหตุ

สําคัญประการหนึ่งที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงรีบดําเนินการตาม

พระราชปณิธานที่จะทํานุบํารุงประเทศใหกาวหนาทัดเทียมอารยประเทศ รวมทั้งปลดแอกจาก 
                                                                 

๖๒ สมบัติ จันทรวงศ และรังสรรค ธนะพรพันธุ, รักเมืองไทย เลม ๑, (กรุงเทพฯ : โครงการตํารา
สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร สมาคมสังคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๑๙), หนา ๑๑. 



 ๑๑๐

ภัยคุกคามดังกลาว  ซึ่งเปนจุดเริ่มตนของการปฏิรูปประเทศในทุก ๆ ดาน ใหมีความเปนสมัยใหม 

โดยการรวมอํานาจเขาสูสวนกลาง (Centralization) หรือใหเปนอํานาจเบ็ดเสร็จขององคพระมหากษัตริย  
ในขณะเดียวกัน ไดสรางระบบการบริหารการปกครองแบบให โดยแบงเปนกระทรวง ทบวง กรม 

ในแบบสมัยใหมแทนการกระจายอํานาจใหไปอยูในมือของขุนนางอยางเชนแตโบราณกาล๖๓ 

  ดวยเหตุนี้เอง จึงนําไปส ู การเสด็จพระราชดําเนินประพาสยุโรป ในป ร.ศ. ๑๑๖ 

(พ.ศ. ๒๔๔๐) เพ่ือจะไดทรงศึกษาถึงรูปแบบ แนวความคิดในการปกครองประเทศตามแบบ

สมัยใหม เพ่ือจะนํามาประยุกตใหกับประเทศสยาม ซึ่งสอดคลองกับความเห็นของเจาพระยา

อภัยราชา (โรแลง ยัคแมงค) ที่ไดถวายความเห็นวา การปฏิรูปบานเมืองในทุก ๆ ดานเทานั้น ที่

จะเปนหนทางใหสยามประเทศ สามารถฝาฟนอุปสรรคและมรสุมที่รุมเราเอกราชและอิสรภาพ 
ไปได๖๔  และในการเสด็จประพาสยุโรปครั้งนี้เอง ที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ไดทรงมีความสัมพันธที่แนบแนนกับพระเจาซารนิโคลัสแหงรัสเซีย ซึ่งในความเห็นสวนตัวของผู

เขียนเห็นวา ความสัมพันธระหวางราชวงศช้ันสูงของไทยและรัสเซียนี้ ไดมีอิทธิพลตอพระราชดําริ

เก่ียวกับอํานาจรัฐของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก ในภายหลังจากเกิด

เหตุการณปฏิวัติยึดอํานาจของพระเจาซารนิโคลัส ดังจะไดศึกษาวิเคราะหตอไป 

 ๓.๒.๒  แนวความคิดการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย 

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเสด็จขึ้นครองราชสมบัติใน  
พ.ศ. ๒๔๑๑ ซึ่งในขณะนั้นอํานาจทางการเมืองเกือบทั้งหมดตกอยูที่ขุนนาง โดยเฉพาะเจาพระยา
มหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค)  ฉะนั้น ฐานกําลังทางการเมืองของพระองคจึงออนแอมาก ดังที่
พระองคไดทรงเปรียบฐานะของพระองคในระยะนั้นวา 

  “…เหมือนตะเกียงริบหรี่ จวนจะดับ…” 

                                                                 
๖๓ เทพ เทวกุล, ม.ร.ว., “การปฏิรูปสยามกับการตอตานอิทธิพลของจักรวรรดินิยมตะวันตก,” ใน ยุโรป

กับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ; โอกาส ความขัดแยง การเปลี่ยนแปลง, หนา ๕๗. 
๖๔ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน.  



 ๑๑๑

  “…เปรียบเหมือนคนที่ศีรษะขาดแลว จับเอาแตรางกายขึ้นตั้งไว

ในที่สมมุติกษัตริยเหลือที่จะพรรณนาถึงความทุกขอันตองเปนกําพราในอายุ

เพียงเทานั้น และความหนักของมงกุฎอันเหลือที่ทนทานไวได…” 

  พระองคทรงถือวา “วันนั้นเปนวันเคราะหรายอยางยิ่ง”  เนื่องจากอํานาจทั้งหลาย 
ท่ีพระมหากษัตริยทรงมีเปนลนพนเด็ดขาดตามระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ตกอยูในมือขุนนาง
ตระกูลบุนนาค อันเปนตระกูลที่มีความสําคัญอันใกลชิดทั้งในทางสวนตัวกับราชวงศจักรีมาตั้งแต
กอนการสถาปนาราชวงศ  และทางการแตงงานกับราชนิกูลหรือบุตรหลานของขุนนางเสนาบดี
ตางๆ  ประกอบกับที่ทายาทของตระกูลนี้มีความสามารถสูงติดตอกันมานาน และสามารถปรับตัว
เขากับการเปลี่ยนแปลงทั้งจากภายนอกและภายในประเทศไดอยางดี  รวมถึงบรรดาขุนนาง
เสนาบดีในตระกูลอ่ืน ๆ ที่เคยมีบทบาทอยางมาในตอนตนของราชวงศ เชน ตระกูลสิงหเสนี  
หรือตระกูลบุญรัตนพันธ ไดลดบทบาททางการเมืองลง  จึงทําใหตระกูลบุนนาคยังคงสามารถ 
กุมอํานาจไดอยางเบ็ดเสร็จ ตั้งแตในชวงปลายรัชกาลที่ ๓ เปนตนมา  นอกจากนั้น การสนับสนุน

ใหเจาฟามงกุฎซึ่งทรงผนวชอยูไดข้ึนเปนพระมหากษัตริย รัชกาลที่ ๔  และสมเด็จพระเจาลูกยาเธอ 

เจาฟาจุฬาลงกรณฯ ใหข้ึนเปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ แหงกรุงรัตนโกสินทร โดยมีสมเด็จ
เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยะวงศ (ชวง บุนนาค) เปนผูสําเร็จราชการแผนดิน ระหวาง พ.ศ. ๒๔๑๑ – 
พ.ศ. ๒๔๑๖  ยิ่งทําใหขุนนางในตระกูลนี้ มีอํานาจเพิ่มมากขึ้นอยางมากมาย  จะเปนรองก็แตเพียง
องคพระมหากษัตริยเทานั้น  แตในบางครั้ง การกระทําบางอยางทําใหรูสึกเสมือนวาขุนนางมี
อํานาจอยูเหนือพระมหากษัตริย เชน เมื่อครั้งที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะเสด็จ

ประพาสตางประเทศเปนครั้งที่ ๒ (ในป พ.ศ. ๒๔๑๕) ในระหวางที่ยังทรงไมบรรลุนิติภาวะ โดย

ตองการเสด็จประพาสยุโรป แตเจาพระยาศรีสุริยวงศไดปฏิเสธที่จะดําเนินการตามพระประสงค 

เนื่องดวยเปนหนทางระยะไกลและอาจที่จะเกิดอันตรายได จึงไดจัดใหเสด็จประพาสอินเดียแทน  

อยางไรก็ตาม แมการเสด็จประพาสตางประเทศในแถบเอเชียทั้ง ๒ ครั้ง ในระหวางท่ียังทรงไม

บรรลุนิติภาวะ คือ สิงคโปร ปตตาเวีย สุมารัง และอินเดีย  แตพระองคก็ไดทรงนําเอารูปแบบ

การปกครองตามแบบสมัยใหมมาใชเปนแนวทางในการปฏิรูปประเทศใหทันสมัย อันกอใหเกิด

แนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐอยางเชนในตะวันตก จนประเทศรอดพนจากภัยจักรวรรดินิยมได

ในที่สุด 



 ๑๑๒

  พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครอง

ประเทศเพื่อรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริยอยางเด็ดขาด ตามระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 
ยังไมสามารถกระทําไดตั้งแตพระองคเสด็จขึ้นครองราชยใน พ.ศ. ๒๔๑๑ เนื่องจากอํานาจในการ
ปกครองประเทศยังอยูที่ผูสําเร็จราชการแผนดิน  แตภายหลังเม่ือไดทรงประกอบราชพิธีบรม
ราชาภิเษก ครั้งที่ ๒ เมื่อ พ.ศ. ๒๔๑๖ แลว  พระองคจะทรงใชอํานาจไดอยางเต็มที่ การปฏิรูป
ประเทศทางดานการเมืองการปกครองจึงเกิดขึ้น โดยแบงออกไดเปน ๒ ชวง คือ ในตอนตนรัช
กาล ท่ีมีข้ึนระหวาง พ.ศ. ๒๔๑๖ – ๒๔๑๗  แตดวยเกิดเหตุ “วิกฤติการณวังหนา” ในปลายป พ.ศ. 
๒๔๑๗ จึงทําใหการปฏิรูปในชวงแรกตองหยุดชะงักลงเปนเวลาถึง ๑๔ ป  จนกระทั่ง พ.ศ. ๒๔๓๑  จึง
ไดเร่ิมมีการปฏิรูปประเทศอีกครั้งหนึ่ง๖๕ ซึ่งแนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวใน
การรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย สามารถแบงแยกออกได ดังนี้ 

 ๓.๒.๒.๑  การรวมศูนยอํานาจรัฐทางดานการคลัง 

  ระบบการคลังและภาษีอากร เปนกลไกที่สําคัญประการหนึ่งในการรวมศูนย

อํานาจรัฐจากกลุมขุนนางที่ทรงอิทธิพลเขาสูองคพระมหากษัตริย เพราะระบบเศรษฐกิจถือเปน

ปจจัยพื้นฐานของการบริหารประเทศอยางหนึ่งและในขณะเดียวกันก็ถือวาเปนกําลังสําคัญของ 
ขุนนางที่คิดจะสั่งสมอํานาจเพื่อทาทายอํานาจของพระมหากษัตริย เนื่องจากในระบบการคลัง

และภาษีอากรแบบดั้งเดิม กําหนดใหกรมพระคลังมีหนาที่ควบคุมงบประมาณของแผนดิน 
ทั้งรายรับและรายจาย แตสําหรับในตอนตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

กรมพระคลังขาดความเปนเอกภาพในการบริหารงาน เนื่องจากมีแบงราชการที่ทําหนาที่เก่ียวกับ

รายรับ-รายจายของประเทศออกเปน ๘ หนวยงาน เชน กรมพระคลังมหาสมบัติ กรมพระคลังสินคา 

กรมพระคลังในซาย-พระคลังในขวา กรมทากลาง-ทาซาย-ทาขวา เปนตน๖๖    โดยที่แตละ

หนวยงานจะมีอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บอยางเปนเอกเทศ ปราศจากหลักเกณฑหรือกฎขอบังคับ

ที่จะใชในการควบคุมการปฏิบัติงานที่ชัดเจน     ประกอบกับที่ระบบการปกครองกําลังคนใน

                                                                 
๖๕ วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับการวางรากฐานประชาธิปไตย 

(กรุงเทพฯ : องคการคาของคุรุสภา, ๒๕๔๒), หนา ๓๗. 
๖๖ สมสวาท ชวนไชยสิทธ์ิ, การปฏิรูปภาษีอากรในรัชสมัยสมเด็จพระปยะมหาราช (เอกสารนิเทศการ

ศึกษา ฉบับที่ ๑๖๘ หนวยศึกษานิเทศก กรมการฝกหัดครู, ๒๕๑๘) หนา ๒๕-๒๖. 



 ๑๑๓

สมัยกอนยังเปนระบบการกินเมือง ไมมีเงินเดือนประจําอยางเชนขาราชการในยุคปจจุบัน จึงเปน

เหตุใหเกิดการทุจริตไดงาย เชน ไมนําเงินสงเขาหลวง จนสถานะทางการเงินของประเทศอยูใน

ฐานะที่ย่ําแย 
  จากปญหาดังกลาวกอใหเกิดผลเสียที่สําคัญตามมา คือ เงินรายไดของรัฐไม

เพียงพอตอรายจาย แมวาจะเก็บภาษีเพ่ิมข้ึนหลายชนิด แตจํานวนที่ไดกลับลดลงและไมเพียงพอ 
ที่จะนํามาใชจายในการทํานุบํารุงประเทศ๖๗  ในการนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

จึงทรงดําเนินการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงระเบียบวิธีการเก็บภาษีอากรเสียใหม โดยทรงตรา

พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนเมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๖ เพ่ือจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึน 

ใหเปนสถาบันหรือหนวยงานกลางที่มีหนาที่จัดเก็บรวบรวมพระราชทรัพยและเงินภาษีอากรท่ี

เคยขึ้นอยูตามกรมกองตาง ๆ ใหมารวมไวในที่แหงเดียวกัน และกําหนดใหขุนนางและขาราชการ 

จําตองสงเงินรายไดของแผนดินทั้งหมดแกหอรัษฎากรพิพัฒน เพ่ือจะไดสามารถตรวจสอบถึงที่

มาและที่ไปของงบประมาณทั้งหมดได 
  สวนระบบการบริหารงานบุคคลที่กําหนดใหจายเงินใหแกขุนนางและขาราชการ

ในลักษณะของเบี้ยหวัดรายป ไดปรับเปลี่ยนเปนการใหเงินประจําเปนรายเดือนในอัตราที่แนนอน 

จึงเปนการตัดชองทางของขุนนางและขาราชการไมใหใชอํานาจรัฐในการแสวงหาประโยชนอ่ืนอัน

มิชอบหรือเปนการสรางภาระความเดือดรอนใหแกประชาชนได 
  นอกจากการจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึน เพ่ือทําหนาที่กํากับดูแลเงนิรายไดของ

แผนดินแลว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ยังไดโปรดใหตรากฎเกณฑเพ่ือใชในการ

ควบคุมการสงเงินภาษีอากรที่เก็บไดสงใหแกรัฐไดอยางเต็มเม็ดเต็มหนวยขึ้นอีก ๒ ฉบับ คือ พระ

ราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังสมบัติ และพระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร จ.ศ. ๑๒๓๕  
  การปฏิรูประบบการคลังไดเร่ิมตนขึ้นจากสวนกลางกอนเปนอันดับแรก ตอมาจงึ

ไดขยายไปสูภูมิภาคโดยอาศัยกลไกการปกครอบแบบมณฑลเทศาภิบาลของกระทรวงมหาดไทย 

                                                                 
๖๗ วรเดช จันทรศร, การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย (กรุงเทพฯ : 

สถาบันนโยบายศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๓๔), หนา ๑๖. 



 ๑๑๔

เพ่ือชวยในการรวมอํานาจทางการคลังจากหัวเมือง๖๘  ซึ่งเปนผลใหระบบผูกขาดเก็บภาษีอากร

โดยเจาภาษีนายอากรลดความสําคัญและไมใชแหลงรายไดที่สําคัญของรายไดแผนดินอีกตอไป 
  การปฏิรูประบบการคลังและระบบภาษีอากรตามแนวความคิดแบบสมัยใหมนี้ 

ทําใหบรรดาขุนนางไมสามารถแสวงหาประโยชนและรายรับจากแหลงอ่ืน ๆ ได นอกจากเงนิเดอืนที่

ไดรับจากทางราชการเปนประจําเทานั้น จึงทําใหสภาวะทางเศรษฐกิจของขาราชการขาดสภาพคลอง 

ไมสามารถใชเงินฟุมเฟอยไดอยางเชนในอดีต  ฉะนั้น การจะสรางฐานอํานาจทางการเมืองเพ่ือจะ

แขงกับพระมหากษัตริยหรือเพ่ือทาทายอํานาจรัฐจึงทําไดยากขึ้น  ประกอบกับมาตรการอื่น ๆ ที่

นํามาใชปฏิรูปการปกครองประเทศ จึงทําใหการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริย 

และจํากัดอํานาจของขุนนางใหอยูในขอบเขตที่จํากัดสามารถกระทําไดโดยงาย  กรณีตัวอยางท่ี

แสดงใหเห็นถึงการเอาจริงเอาจังของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูป

ระบบการคลังและภาษีอากร ก็คือการลงโทษพระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) เสนาบดีกรมนา 

ซึ่งถือเปนขาราชการชั้นผูใหญ และมีศักดิ์เปนถึงหลานของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ  

และความเด็ดขาดในการปราบปรามขุนนางที่เคยชินกับการไดประโยชนในระบบเกา โดยไมคํานึงวา

จะมียศตําแหนงหรือความสัมพันธกับขาราชการระดับสูงเชนไร หากไดกระทําความผิดตาม

กฎหมายแผนดินแลว ยอมจะตองไดรับโทษเสมอกันนี้ สรางความเกรงกลัวตอบรรดาขุนนางและ

ขาราชการเปนอยางมาก ซึ่งสงผลใหรัฐสามารถจัดเก็บรายไดของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติได

เพ่ิมขึ้นจากแตกอนมากมายหลายเทา๖๙  ฉะนั้น เมื่อขุนนางและขาราชการจําตองปฏิบัติตามกฎ

ระเบียบทางดานการเงินการคลังที่เครงครัด ประกอบกับถูกจํากัดดวยสภาวะทางดานเศรษฐกิจ จึง

ทําใหไมสามารถจะสรางฐานอํานาจเพื่อแขงบารมีกับพระมหากษัตริยได  ในขณะเดียวกัน 
ก็ชวยใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถจะรวมศูนยอํานาจทางดานการเงิน 
การคลัง อันจะเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งตอความมั่นคงของประเทศในทุก ๆ ดาน 

                                                                 
๖๘ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
๖๙ ชัยอนันต สมุทวณิช, การเมือง การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๑-๒๔๗๕) 

(กรุงเทพฯ : สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๑๙), หนา ๙. 



 ๑๑๕

 ๓.๒.๒.๒  การปฏิรูปการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

  เนื่องจากระเบียบการบริหารราชการแผนดินที่ใชอยูในขณะที่พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงขึ้นครองราชยเปนการปกครองแบบจตุสดมภ โดยมีอัครมหา

เสนาบดีทั้ง ๒ ตําแหนงคือ สมุหนายกและสมุหพระกลาโหม เปนผูใชอํานาจบังคับบญัชาทั้งหมด 

นอกจากตําแหนงดังกลาวแลวยังมีเสนาบดีจตุสดมภอีก ๔ ตําแหนง คือ กรมเมือง กรมวัง กรม

คลังและกรมนา เปนผูรับผิดชอบดูแลงานในแตละดาน ซึ่งในสมัยนั้นเปนระยะหัวเล้ียวหัวตอที่

ทั้งอังกฤษและฝรั่งเศสไดรับแนวความคิดของลัทธิจักรวรรดินิยม จึงตองการจะเขาครอบครอง

ประเทศไทยใหตกอยูภายใตอาณานิคมของประเทศตน ประกอบกับรูปแบบการปกครองแบบ

เดิมที่มีลักษณะงานซ้ําซอนกันอยู  “...เมื่อตกลงมาถึงภายหลังตามการที่เปลี่ยนแปลงไปตาม

ลําดับ บางกรมก็มีการเหลื่อมลํ้าจนทําไมไหว บางกรมก็ไมมีการอะไรจะทํา บางกรมก็มีผล

ประโยชนมากเหลือลนจนเกินไป บางกรมก็ไมมีผลประโยชนอันพอแกการที่จะตองกระทํา เพราะ

การที่ไมสม่ําเสมอ ทั้งกระบวนราชการแลผลประโยชนเชนนี้ ราชการจึงไดคางสะสมดวยการมาก

เห ลือแรงที่ จะทํ า ...”๗๐  ซึ่ งแสดงให เห็นถึ งสภาพสภาพปญหาที่ เกิดขึ้ น เป นอย างดี  
ดัวยเหตุนี้เอง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดทรงเริ่มตนการปฏิรูปการบริหาร

ราชการแผนดินในเวลาตอมา โดยการนําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใช

อยางเชนประเทศในยุโรป ซึ่งอาจแบงออกไปเปน ๒ ดาน คือ 

  ๑. ระบบการปกครองสวนกลาง 

  รูปแบบการปกครองดั้งเดิมกอนสมัยรัชกาลที่ ๕ เปนรูปแบบการปกครองแบบ

จตุสดมภที่ไดยืดถือมาตั้งแตในสมัยกรุงศรีอยุธยาดังที่ไดศึกษามาแลวในขางตน  อยางไรก็ตาม 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงนําเอาแนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหาร

ราชการแผนดนิตามแบบประเทศในตะวันตกมาใชโดยปรับเปลี่ยนจากรูปแบบเดิมที่มีสมุหนายก

และสมุหพระกลาโหม รวมทั้งเสนาบดีทั้ง ๔ ไดแก เวียง วัง คลัง นา มาเปนระบบกระทรวง ซึ่งมี 
วัตถุประสงคที่สําคัญของการจัดหนวยงานในการบริหารราชการแบบใหมนี้ เพ่ือตองการกําหนด

                                                                 
๗๐ พระบรมราชาธิบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแถลงแกไขการปกครองแผน

ดิน ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย. 



 ๑๑๖

หนาที่ของแตละหนวยงานใหมีความชัดเจนยิ่งข้ึน ไมมีความซ้ําซอนและเหล่ือมลํ้าในหนาที่ของ

หนวยงานตาง ๆ รวมทั้งจะไดเปนไปอยางมีระเบียบแบบแผน ซึ่งถือเปนการปฏิรูปเพื่อใหเกิด

หนวยงานราชการที่มีภาระตองปฏิบัติตามหนาที่ตามกฎหมายแทนการแบงงานกันทําแบบแบงเขต

พ้ืนที่ในแบบเดิม๗๑ ซึ่งในชวงแรกจัดตั้งไวทั้งหมด ๑๒ กรม ตอมาไดปรับปรุงตามความเหมาะสม

รวมทั้งไดเปลี่ยนฐานะจากกรมใหกลายเปนกระทรวง เม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕  

  การปรับเปลี่ยนระเบียบการบริหารราชการสวนกลางจากระบบจตุสดมภมาเปน

แบบสมัยใหม โดยมีกระทรวงที่กําหนดอํานาจหนาที่เอาไวชัดเจน มีสํานักงานที่ทําการแนนอน

และจัดมีขาราชการประจําทํางานโดยมีการควบคุมตามสายงานบังคับบัญชาตั้งแตขาราชการ

ระดับต่ําสุด ข้ึนไปตามลําดับชั้นจนถึงเสนาบดีเจากระทรวง และจะตองปฏิบัติตามนโยบายของ

พระมหากษัตริยซึ่งถือวาเปนประมุขของประเทศ ซึ่งในกรณีเชนนี้จะทําใหพระมหากษัตริย

สามารถควบคุมการทํางานของขาราชการไดอยางใกลชิด รวมทั้งยังเปนการจัดสรรอํานาจหนาท่ี

และความรับผิดของขาราชการตามสัดสวนการทํางานของแตละบุคคล ซึ่งจะเปนผลใหขาราชการ

สามารถทราบถึงจุดมุงหมายและความรับผิดชอบภายในหนวยงานของตนเอง รวมทั้งสามารถ
ทํางานสนองตอบใหตองตามวัตถุประสงคดังกลาวไดอยางเต็มที่ โดยมีการแบงสายงานการบังคับ

บัญชาขาราชการภายในแตละกระทรวงอยางเปนระบบ คือ๗๒ 

  ๑. เสนาบดี เปนเจากระทรวงที่มีหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานทั้งหมดภาย

ในขอบเขตหนาที่ของกระทรวง รวมทั้งงานที่ไดรับมอบหมายจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวตาม

แตกระแสพระบรมราชโองการและปฏิบัติจัดสั่งราชการ  

  ๒. รองเสนาบดี ทําหนาที่เปนผูชวยเสนาบดี โดยรับคําส่ังเสนาบดีเพ่ือไปจัดการ

และตรวจงานใหเปนไปตามคําส่ัง และใหทําหนาที่ผูแทนเสนาบดีในเวลาที่เสนาบดไีมอยูหรือไม

สามารถปฏิบัติหนาที่ได 
                                                                 

๗๑ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,๒๕๔๔),  
หนา ๑๕๑. 

๗๒ ปยนาถ บุนนาค, การเมืองระหวางองคกรของรัฐ : ศึกษาเฉพาะกรณีความขัดแยงที่สําคัญ
ระหวางกระทรวงตาง ๆ ในสมัยปฏิรูป, (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๓๓), หนา ๑๕๕. 



 ๑๑๗

  ๓. ปลัดทูลฉลอง ทําหนาที่ตรวจและจัดระเบียบกิจการงานภายใน (งานทางธุร

การ) ของกระทรวงตามคําส่ังของเสนาบดี และใหเปนผูจัดทําหนังสือไปมากับปลัดทูลฉลอง

กระทรวงอื่น ๆ ในกรณีที่ตองติดตอประสานงานระหวางกัน 

  ๔. อธิบดีหรือเจากรม มีหนาที่รับผิดชอบปฏิบัติจัดทําราชการตามคําส่ังของ

เสนาบดีและปลัดทูลฉลอง ภายในสวนราชการระดับรองลงมาที่ตนเปนผูบังคับบัญชาดูแล 

  ๕. เจาพนักงานระดับตาง ๆ ที่อยูในในสังกัดของหนวยงาน มีหนาที่ปฏิบัติงาน

ตามที่ไดรับมอบหมายจากผูบังคับบัญชาของตนโดยเครงครัด 

  การปฏิรูปการปกครองเปนแบบกระทรวง ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

ไดทรงยึดถือตามแนวความคิดของประเทศในยุโรปนี้ ถือวาเปนการรวมศูนยอํานาจทางการปกครอง

เขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางแทจริง เพราะวาเสนาบดีเจากระทรวงทุกกระทรวงยอมมีหนาที่

ตามกฎหมายในการปฏิบัติตามพระกระแสรับส่ังของพระมหากษัตริยโดยตรง หากฝาฝนยอมจะ

ตองได รับโทษ  แมวาในระยะแรกของการแบงหนวยราชการออกเปนแตละกระทรวงนี้  
จะกอใหเกิดปญหาขอขัดแยงระหวางหนวยงานเนื่องจากความซ้ําซอนในหนาที่บางประการที่ยัง

ไมมีความชัดเจนวา กระทรวงใดจะมีอํานาจหนาท่ีจัดการในเรื่องดังกลาว ซึ่งแตละครั้งพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเขามามีบทบาทในการระงับขอพิพาทเสมอ แมบางกรณีอาจจะ 
ถึงข้ันเปนความบาดหมางระหวางตัวบุคคลก็ตาม แตก็ไมรุนแรง  จึงย่ิงเปนการแสดงออกใหเห็น

ถึงพระราชอํานาจในทางบริหารของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในฐานะพระประมุข

ของประเทศ  

  การปฏิรูประบบราชการสวนกลางนี้ แมวาจะไดดําเนินการตามแนวความคิด

สมัยใหม แตในเบื้องตนนี้จะเห็นไดวาการที่แตละหนวยงานมีการแบงหนาที่ความรับผิดชอบโดย

เฉพาะและกฎเกณฑการทํางานที่ชัดเจนเพื่อใหเสนาบดีและขาราชการไดยึดถือปฏิบัตินั้น เทากับ

วาเปนเพียงผูปฏิบัติภารกิจตามที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ไมอาจใชอํานาจดังกลาวในลักษณะที่

เปนเอกสิทธิ์สวนบุคคลได และเมื่อบุคคลดังกลาวพนจากตําแหนงไปการกระทํานั้น ๆ ที่ได

กระทําลงไปในระหวางที่ดํารงตําแหนงก็ยอมจะไมเสียไป แตยังคงผูกพันและบังคับใชไดตอไป จึง

แสดงใหเห็นวา อํานาจจะไมยึดติดกับตัวบุคคลเหมือนเชนในอดีต     และเริ่มปรากฏแนวความคิด



 ๑๑๘

ที่จะแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคลใหมีลักษณะของความเปนสถาบันมากขึ้น ซึ่งถือวาเปนราก

ฐานของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาจนกระทั่งปจจุบัน 

  ๒. ระบบการปกครองสวนภูมิภาค 

  การปฏิรูปการปกครองหัวเมืองกอน พ.ศ. ๒๔๓๕ นั้น เปนการปกครองแบบ

จตุสดมภที่ยึดถือมาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา  โดยมีอัครมหาเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย บังคับ

บัญชาหัวเมืองฝายเหนือ  อัครเสนาบดีกระทรวงกลาโหมบังคับบัญชาหัวเมืองฝายใต ซึ่งลักษณะ

ของ “การบังคับบัญชา” นั้น มีความหมายที่แตกตางกันไปตามความใกลไกลของทองถ่ิน หัวเมอืง

หรือประเทศราชยิ่งไกลไปจากเมืองหลวงเทาใด ก็ยิ่งที่จะมีอิสรภาพมากขึ้นเทานั้น ทั้งนี้เนื่องจาก

การคมนาคมเปนการลําบากยิ่งในสมัยนั้น หัวเมืองท่ีรัฐบาลสามารถควบคุมและบังคับบัญชาได

โดยตรงมีแตหัวเมืองจัตวาใกล ๆ ซึ่งอยูในบริเวณวังราชธานี สวนหัวเมืองอ่ืนซึ่งแบงไวเปนชั้น

เอก โท ตรี ตามลําดับความสําคัญของเมือง ก็จะใหเจาเมืองที่เปนชาวเมืองนั้นปกครองดูแลกันเอง 

ซึ่งอาจจะเปนนักรบที่กลาหาญ เชน เจาเมืองราชบุรี ผูเปนตนตระกูลวงศาโรจน  หรืออาจจะเปน

เจาภาษีนายอากรมากอน เชน เจาเมืองสงขลา (ตระกูล ณ สงขลา) หรือเจาเมืองระนอง (ตระกูล 

ณ ระนอง) 

  ลักษณะการจัดการปกครองภายในหัวเมืองเชนนี้เรียกกันมาแตเดิมวาแบบ  
“กินเมือง”  ซึ่งเจาเมืองมีอํานาจเก็บภาษีอากรจากราษฎรผูใตบังคับบัญชาได แตตองมีสวนเหลือ

ไวใหเสนาบดีและพระคลังมหาสมบัติ เงินที่ผูกมาจากกรุงเทพฯ สําหรับภาษีอากรนั้น ตองสงมา 

แตที่เปนกําไรก็เก็บไวได เงินคาน้ํา คานา คาราชการ หลังจากที่เก็บสวนลดแลวตองสงมาเปนสวย 

แตรัฐบาลก็ไมมีทางที่จะรูเสมอไปไดวาเจาเมืองเก็บเงินเหลานี้ไดเปนจํานวนเทาไร๗๓  สําหรับ

ประเทศราชตองใหสงตนไมเงินตนไมทองมาถวายสามปตอครั้ง แตภาษีอ่ืน ๆ แทบไมตองสงมาเลย 

จึงทําใหรัฐบาลกลางไมสามารถจะเขาควบคุมดูแลการบริหารหัวเมืองตาง ๆ ใหเปนไปตาม

                                                                 
๗๓ ประวัติกระทรวงเกษตร (พ.ศ. ๒๕๐๐), หนา ๑๕-๑๖ อางใน ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจา 

บรมวงศเธอ กรมพระยา, “การปกครองแบบเทศาภิบาลเปนระบบปฏิวัติหรือวิวัฒนาการ,” ใน พระประวัติและ
พระกรณียกิจสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพและเรื่องนารูเกี่ยวกับการปกครอง
สวนทองถ่ิน (เอกสารประกอบการเสวนาวิชาการโครงการดํารงราชานุภาพศึกษา ครั้งท่ี ๒  วันที่ ๑ ธันวาคม 
๒๕๔๕), หนา ๘๔. 



 ๑๑๙

นโยบายของรัฐที่วางเอาไวได นอกจากนั้น การใหอํานาจแกบรรดาเจาเมืองทั้งทางดานการทหาร 

การเงินการคลัง จึงเปนมูลเหตุสําคัญที่ทําใหเจาเมืองส่ังสมบารมีและอํานาจทางทหารเพื่อทาทาย

อํานาจของพระมหากษัตริย ซึ่งจะทําใหเกิดผลรายตอราชบัลลังกได 

  ดังนั้น ภายหลังจากที่มีการปฏิรูประบบการปกครองสวนกลางอยางเปนระบบ 

โดยจัดตั้งกระทรวงมหาดไทยใหมีหนาที่ดูแลปกครองหัวเมืองแลว การปฏิรูปการปกครองใน

สวนภูมิภาคก็เร่ิมขึ้น ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมอบพระราโชบายเฉพาะ

แกกระทรวงมหาดไทยไวเปนแนวทางใหยึดถือปฏิบัติ  โดยที่พระราโชบายของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนี้ พอจะตีความถึงพระราชดําริของพระองค ที่เก่ียวกับการปรับปรุง

ระเบียบการปกครองหัวเมืองไดดังนี้ 

  ขอ ๑  ใหแกลักษณะการปกครองแบบประเทศราชาธิราช Empire เปนอยางพระ
ราชอาณาเขต Kingdom ประเทศไทยรวมกัน 

  พระราชประสงคในขอนี้ แสดงใหเห็นวาปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการจาก

แบบดั้งเดิม จากระบบราชาธิราช (Empire) โดยยุบระบบประเทศราชและระบบหัวเมืองตาง ๆ 

ใหรวมมาเปนเขตการปกครองอยางเดียวกันทั่วทั้งพระราชอาณาจักร เพ่ือตองการจะสรางความ

เปนเอกภาพของชาติ (National Unity) ใหมั่นคงโดยมุงท่ีจะขจัดความแตกแยกของชนชาติตาง ๆ 

ใหหมดสิ้นไป  นอกจากนั้น เมื่อมีการจัดระเบียบการปกครองเปนแบบอาณาเขต (Kingdom) แลว 

ยิ่งทําใหเห็นไดชัดเจนขึ้นวา เม่ือไมมีระบบประเทศราชหรือหัวเมืองช้ันตาง ๆ ที่สามารถตัดสินใจ

ไดโดยอิสระ แตอํานาจปกครองประเทศทั้งหมดจะถูกรวมศูนยไวที่สวนกลางซึ่งข้ึนตรงตอองค

พระมหากษัตริยพระองคเดียว  ฉะนั้น พระมหากษัตริยจึงทรงมีและใชพระราชอํานาจปกครอง

ดวยพระองคเองไดอยางเต็มที่ 

  ขอ ๒  จะรวมการบังคับบัญชาหัวเมือง ซึ่งเคยแยกกันอยู ๓ กรม คือ มหาดไทย 

กลาโหม และกรมทา ใหมารวมกนัอยูในกระทรวงมหาดไทยแตกระทรวงเดียว 

  ความมุงหมายประการที่สอง ที่จะรวมการบังคับบัญชาหัวเมืองมาไวที่มหาดไทย

แตกระทรวงเดียว นอกจากตองการที่จะจัดระเบียบการปกครองประเทศเปนแบบรวมอํานาจ 



 ๑๒๐

(Centralization) อันเปนการสรางความมั่นคงใหแกเอกภาพของชาติตามหลักการในขอแรกแลว 

ยังมุงที่จะจัดสรรราชการใหมีเอกภาพในการบังคับบัญชา (Unity of Command)  ทั้งนี้ เพ่ือใหกิจ

การทั้งปวงในดานการปกครองเปนไปอยางมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกัน แกไข

ปญหาความลาชาในการปฏิบัติงานและแกขอขัดแยงในการจัดการปกครองอันเคยมีมาแตเดิม 

  ขอ ๓  จะรวมหัวเมืองจัดเปนมณฑลตามสมควรแกภูมิลําเนาใหสะดวกแกการ

ปกครองและมีสมุหเทศาภิบาลบังคับบัญชาทุกมณฑล 

  พระราชประสงคประการที่สาม ก็เพ่ือท่ีจะจัดการปกครองแบบรวมอํานาจนั้นจํา

เปนตองใชรูปการปกครองสวนภูมิภาคแบบมัธยานุภาค (Administrative Deconcentration) คือ 

ใหมีที่ทํางานสวนภูมิภาค (Field Offices) เปนสาขาของกระทรวงใหญในนครหลวง และวิธีที่
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเลือกใชในการจัดตั้งสวนราชการบริหารตามภูมิภาคนี้ก็คือ 

“ระบบเทศาภิบาล” ซึ่งเปนแบบแผนการปกครองที่อังกฤษกําลังใชในประเทศพมาและมลายู 
อยูในขณะนั้น เพ่ือที่จะไดเปนเครื่องมืออันทรงประสิทธิภาพในการควบคุมหัวเมืองตาง ๆ ใน

แนวความคิดสมัยใหม อันจะสามารถสรางความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของประเทศ (National 
Unity) และเพ่ือที่จะเปนปจจัยสําคัญในการขยายราชการบริหาร (Extension of Administrative) 
ไปยังสวนภูมิภาค 

  ขอ ๔  การเปล่ียนแปลงที่ทรงพระราชดําริ จะคอยจัดไปเปนชั้น ๆ มิใหเกิดยุงเหยิง

ในการที่จะเปลี่ยนแปลง 

  ประการสุดทาย เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรง

ตระหนักดีถึงขอจํากัดอันเกี่ยวกับโภคทรัพยตาง ๆ ที่ประเทศไทยมีอยู จึงไดทรงมีพระราโชบาย

ใหแผนการปรับปรุงระเบียบราชการบริหารแผนดินดังกลาวเปนโครงการระยะยาว อันจะเปนการ

สะดวกและดําเนินการใหเปนไปอยางเรียบรอยที่สุด๗๔ 

                                                                 
๗๔ จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพกับกระทรวง

มหาดไทย (กรุงเทพฯ : มติชน, ๒๕๔๕), หนา ๙๔. 



 ๑๒๑

  พระบรมราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงใหไวเปน

แนวทางเกี่ยวกับการปฏิรูปการปกครองในสวนภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทย โดยนําเอาการปก

ครองระบบการเทศาภิบาลมาใช ซึ่งพระยาราชเสนา (ศิริ เทพหัสดิน ณ อยุธยา) อดีตปลัดทูลฉลอง

กระทรวงมหาดไทยไดใหคําจํากัดความไววา “การเทศาภิบาล คือ การปกครองโดยลักษณะที่จัด

ใหมีหนวยบริหารราชการอันประกอบดวยตําแหนงขาราชการตางพระเนตรพระกรรณพระบาท

สมเด็จพระเจาอยูหัว และเปนที่ไววางใจของรัฐบาลของพระองค รับแบงภาระของรัฐบาลกลาง 

ซึ่งประจําแตเฉพาะในราชธานีนั้น ออกไปดําเนินการในสวนภูมิภาคอันเปนที่ใกลชิดติดตออาณา

ประชากรเพื่อใหไดรับความรมเย็นเปนสุขและความเจริญทั่วถึงกัน โดยมีระเบียบแบบแผนอัน

เป น คุณ ป ระโยชน แก พ ระราชอ าณ าจั ก รด วย  ฯลฯ  จึ ง ได แบ งส วนการปกค รอง 
แวนแควนออกโดยลําดับชั้นเปนมณฑล จังหวัด อําเภอ ตําบลและหมูบาน และแบงหนาที่
ราชการเปนสวนสัดจัดเปนแผนกพนักงาน ทํานองการของกระทรวงในราชธานี อันเปนวิธีนํา
มาซึ่งความเปนระเบียบเรียบรอย รวดเร็วและโดยเฉพาะอยางย่ิง ระงับทุกขบํารุงสุขดวยความ

เท่ียงธรรมแกอาณาประชาชน”๗๕  ดังนั้น จากคําจํากัดความขางตนนี้ แสดงใหเห็นไดวามีการจัด

รูปแบบองคกรปกครองสวนภูมิภาคตามระบบเทศาภิบาลอยางเปนระบบ ไดกําหนดอํานาจหนา

ที่และรายละเอียดในการใชอํานาจของแตละมณฑลเทศาภิบาลเอาไวไดอยางชัดเจน ดังนี้ 

  มณฑลเทศาภิบาล  เปนหนวยงานราชการที่มีหนาที่รับผิดชอบงานในทองถ่ิน
ตาง ๆ แทนรัฐบาลกลาง โดยมีขาหลวงใหญหรือขาหลวงเทศาภิบาล เปนผูรับผิดชอบในราชการ

บริหารทั่วไปของมณฑล ซึ่งมีอํานาจหนาที่กวางคือ “...ใหผูวาราชการเมืองฟงคําบังคับบัญชา

ขาหลวงเทศาภิบาลในการทั้งปวง และเปล่ียนวิธีการส่ังการซึ่งเคยมีตราสั่งตรงถึงผูวาราชการเมือง

แตกอน มาสั่งตรงตอขาหลวงเทศาภิบาล สวนการที่หัวเมืองเคยมีใบบอกตอเสนาบดี ก็ใหบอก

แกขาหลวงเทศาภิบาล เพ่ือใหจัดและสั่งการซึ่งไมจําเปนจะตองขอคําส่ังถึงกรุงเทพฯ ใหเสียเวลานัน้

ใหสําเร็จไป...” 

  สําหรับสวนราชการที่อยูต่ํากวามณฑลเทศาภิบาลนั้น ไดมีการตรา “ขอบังคับ
ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. ๑๑๗ (พ.ศ. ๒๔๔๑)” ไดกําหนดสวนราชการสวนภูมิภาคออกเปน
                                                                 

๗๕ ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยากับพระยาราชเสนา, เทศาภิบาล (กรุงเทพฯ : 
โรงพิมพเจริญธรรม, ๒๔๙๕), หนา ๑๗๗-๑๗๙. 



 ๑๒๒

เมือง อําเภอ ตําบลและหมูบาน ตามลําดับ  โดยยังคงยึดถืออาณาเขตของเมืองเดิมเปนหลัก แตอาจ

มีการเปลี่ยนแปลงบางตามความเหมาะสมของพื้นที่  แตที่สําคัญคือการเปลี่ยนแปลงลักษณะการ

บริหารงานตามสายงานการบังคับบัญชา รวมทั้งตําแหนงของบุคคลซึ่งจะทําหนาที่เปนผูปกครอง

ดูแลเมืองเสียใหม จากเดิมจะเรียกวา “เจาเมือง” ซึ่งมีอํานาจหนาที่คอนขางจะเด็ดขาดและมี

ความเปนอิสระจากการควบคุมบังคับบัญชาของพระมหากษัตริย ใหเปลี่ยนเปน “ผูวาราชการเมือง”  
ทั้งนี้ ผูวาราชการเมืองซึ่งตรงกับคําในภาษาอังกฤษวา “Governor” จะมีอํานาจนอยกวาเจาเมือง
แบบเกา และเปลี่ยนความรูสึกจากการเปน “เจา” ใหเปนเพียงขาราชการของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวคนหนึ่ง ซึ่งมีหนาที่บริหารราชการเพื่อประเทศและประชาชนเปนสําคัญ๗๖  นอกจากนั้น 

ยังสงผลใหสามารถแยกเรื่องสวนตัวกับเรื่องราชการออกจากกันไดมากขึ้น เพราะสวนราชการที่

ตั้งข้ึนใหมจะมีสภาพที่เปนทางการ (Formal Organization) มากกวาในอดีต อาทิเชน มีสํานักงาน

ซึ่งเปนของรัฐ มีระเบียบการปฏิบัติในสํานักงานและมีเวลาราชการที่จะใหบริการแกประชาชน

อยางมีกําหนด ทําใหการปฏิบัติราชการตามเปาหมายของทางราชการ (Policy Implementation) 

สะดวกและชัดเจนขึ้น๗๗  

  ฉะนั้น จึงแสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวา อํานาจปกครองประเทศในสวนภูมิภาค 

ถูกรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง และขึ้นตรงตอองคพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว หัวเมืองมี

หนาที่โดยตรงในการปฏิบัติตามคําส่ังและไมสามารถกระทําการใด ๆ อันเปนการฝาฝนหรือขัดตอ

แนวนโยบายที่กําหนดโดยรัฐบาลกลางของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวได  ในขณะเดียวกัน

มาตรการที่สวนกลางใชควบคุมและกํากับดูแลหัวเมืองก็สามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ  

  โดยสรุปแลว การดําเนินการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน 

ทั้งในระบบการปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาค เปนเครื่องมือสําคัญที่ทําใหการพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถดําเนินการรวมศูนยอํานาจจากหัวเมืองเขาสูองคพระมหากษัตริย 

เมื่อประกอบกับการดึงอํานาจจากกลุมขุนนางใหมาเปนของพระองคไดแลว จึงทําใหประเทศสยาม

เปนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง 

                                                                 
๗๖ จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพกับกระทรวง

มหาดไทย, หนา ๒๐๘. 
๗๗ เรื่องเดียวกัน, หนา ๒๐๗. 



 ๑๒๓

 ๓.๒.๓  แนวความคิดการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองเพื่อเปนผูใชอํานาจรัฐแทนพระ
มหากษัตริย 

 ๓.๒.๓.๑  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อเปนที่ปรึกษาในการบริหารราชการแผนดิน 

  พระราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดทรงเริ่มกระทํา

ภายหลังจากเขาพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ ๒ ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ ซึ่งเทากับวาพระองคทรงมี 
พระราชอํานาจตามกฎหมายในการบริหารราชการแผนดินไดอยางเต็มที่ คือ ทรงตองการรวมศูนย

อํานาจรัฐที่ตกอยูภายใตขุนนางตาง ๆ โดยเฉพาะอยางย่ิงสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ

เขาสูองคพระมหากษัตริย เพ่ือที่จะไดทรงใชพระราชอํานาจของพระองคไดอยางเด็ดขาด  
โดยภายหลังจากที่ไดทรงดําเนินการเพื่อรวมศูนยอํานาจ ไมวาจะเปนการปฏิรูประบบการคลัง

และภาษีอากร การปฏิรูปการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค  

เมื่อประกอบกับที่สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ไดถึงแกพิราลัยในป พ.ศ. ๒๔๒๕ และ

กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ไดทิวงคตในป พ.ศ. ๒๔๒๘ จึงทําใหพระราชอํานาจในการบริหาร

ประเทศทั้งหมดถูกรวมศูนยไวที่องคพระมหากษัตริยทั้งหมด และกลายเปนระบอบการปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง 

  อยางไรก็ดี กลไกสําคัญที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงนํามา

ใชเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามพระราโชบายในการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูพระองคนั้น ไดทรง

นําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมเปนแนวทาง โดยที่ทรงมีพระราชดําริวา 

“.....ราชการผลประโยชนบานเมืองส่ิงใดที่จะเกิดขึ้น แลการที่ยังรกรางมาแตเดิมมานั้น ถาจะทรง

จัดการแตพระองคเดียวก็จะไมใครสําเร็จไปได ถามีผูที่ชวยกันคิดหลายปญญาแลว การซึ่งรกราง

มาแตเดิมก็จะไดปลดเปลื้องไปไดทีละนอย ๆ  ความดีความเจริญก็คงจะบังเกิดแกบานเมือง  
จึงไดจัดสรรขาทูลละอองธุลีพระบาท ซึ่งมีสติปญญา โปรดเกลาฯ ตั้งไวเปนที่ปรึกษาแหงสมเด็จ

พระเจาอยูหัว.....”  โดยในเบื้องตนนี้ ผูเขียนเห็นวาพระราชดําริดังกลาว ทรงตองการที่จะจัดตั้ง

คณะบุคคลหรือกลุมบุคคลขึ้นเพียงเพื่อทําหนาที่เสมือนผูชวยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวในการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งการดําเนินการในรูปแบบนี้ เทากับวาพระองคทรงหลีกเล่ียง

ที่จะปะทะโดยตรงกับกลุมอํานาจเกาของขุนนางที่มีเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศเปนหัวหนา  



 ๑๒๔

ฉะนั้น บรรยากาศทางการเมืองระหวางพระองคกับขุนนางในระบอบเกาจึงมิไดมีความตึงเครียด

มากนัก แตผลการดําเนินงานของคณะบุคคลที่ไดทรงจัดตั้งข้ึนโดยที่พระองคทรงเปนองค

ประธานนี้ ก็ทําใหเปนที่เขาใจถึงความขัดแยงระหวางข้ัวอํานาจ ๒ กลุมไดเปนอยางดี ดังจะเห็นได

จากกรณีสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) มีคําส่ังใหลงโทษพระยาอาหารบริรักษ 
(นุช  บุญ-หลง) ซึ่งมีศักดิ์ถึงหลานของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ และถือวาเปนขุนนาง

ชั้นผูใหญที่อยูในกลุมของขุนนางที่มีฐานอํานาจมากในขณะนั้น 

  สถาบันทางการเมืองที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการ

จัดตั้งข้ึน โดยประสงคจะใหทําหนาที่เปนสภาท่ีปรึกษาในการบริหารราชการแผนดินนั้น แบงได

เปน ๒ สภา คือ สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) มีหนาที่เพ่ือชวยดูแลบริหาร
ราชการแผนดิน กับ สภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council) เพ่ือใหเปนเสมือนตัว

แทนของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว จะไดรับรูความเดือดรอนของประชาชน รวมทั้งจะไดให

ทํางานเฉพาะอยางที่ไดทรงมอบหมายเปนการสวนพระองค 

  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองทั้ง ๒ สภานี้ สภาท่ีปรึกษาราชการในพระองค 

(Privy Council) ไมไดมีบทบาทที่เปนรูปธรรมในการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย
สําหรับการบริหารราชการแผนดินมากนัก จะตางไปจากสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of 
State) ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงตราพระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตต 
คือท่ีปรึกษาราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๔๑๗ เมื่อวันที่ ๑๔ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๑๗ ตามแบบอยางของ

สภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) ของฝรั่งเศสที่นโปเลียนจัดตั้งข้ึน๗๘  ประกอบไปดวยเจานายซึ่งเปน

ราชตระกูลและขุนนาง ที่มีความสามารถในการบริหารราชการแผนดิน จํานวน ๑๐-๒๐ นาย  โดยมี

พระบาทสมเด็จพระเจาแผนดิน เปนเปรสิเดน (President) หัวหนาประธานาธิบดี  นอกจากนั้น
ใหมีตําแหนง “เคลิกออฟเคานซิล” (Clerk of Council) คือเสมียนใหญที่ปรึกษานายหนึ่ง กับ  
“ดีปุดีเคลิกออฟเคานซิล” (Deputy Clerk of Council) คือเสมียนผูชวยที่ปรึกษาอีกนายหนึ่ง ใหมี
ตําแหนงราชการที่จะรักษาบัญชี และจดหมายเหตุในที่ปรึกษาทุกอยางทุกประการ แตจะนับรวม

                                                                 
๗๘ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๗), หนา ๗๒. 



 ๑๒๕

ในพวกที่ปรึกษาและจะเขาประชุมปรึกษาราชการดวยไมได๗๙  ซึ่งในเบื้องตนไดทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ แตงตั้งที่ปรึกษาข้ึนจํานวน ๑๒ นายกอน  ใหมีอํานาจหนาที่ ๒ ประการ คือ๘๐ 
  ๑. เปนที่ปรึกษาของพระองคในการบริหารราชการแผนดินและในการรางกฎหมาย 
  ๒. พิจารณาเรื่องที่ราษฎรไดรับความเดือดรอน 

  ผูเขียนมีขอสังเกตเก่ียวกับการแตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนงสภาที่ปรึกษาราช

การแผนดินวา ลวนแตเปนขุนนางที่ไดรวมตัวกันจัดตั้งเปนกลุม “สยามหนุม (Young Siam)” ซึ่ง
มีแนวความคิดสนับสนุนการรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริย และการที่สมเด็จ

เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ และเจาพระยาสุริยวงศไวยวัฒน (บุตรชาย) ไมยอมรับเปนที่ 
ปรึกษาราชการแผนดิน โดยอางเหตุผลวาไมอาจถือน้ําพิพัฒนสัตยาเปนครั้งที่ ๒ และไมอาจรับ

คําสาบานเหมือนคนทั้งหลายไดนั้น๘๑  ทําใหการใชอํานาจรัฐโดยสถาบันทางการเมืองที่พระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงจัดตั้งข้ึนนี้ สามารถดําเนินการไดอยางเต็มที่และเปนสวน

สําคัญที่ทําใหสามารถดึงอํานาจจากกลุมขุนนางในระบอบเกากระทําไดสะดวกยิ่งข้ึน  อนึ่ง การ

ปฏิเสธไมเขารับตําแหนงในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริ

ยวงศ และเจาพระยาสุริยวงศไวยวัฒนนั้น  ผูเขียนมีความเห็นวา มีเหตุผลมาจากบทบัญญัติในพระ

ราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตตฯ ขอ ๒๔ ที่กําหนดวา “ถาเคานซิลออฟสเตตผูหนึ่งผูใด เพราะตน

เปนคนชรามาก กําลังปญญาออนแลว ฤาเหตุขัดของอ่ืน ๆ จะรับราชการตําแหนงเคานซิล 
ออฟสเตตฉลองพระเดชพระคุณตอไปไมไดแลว จะกราบบังคับทูลลาออกจากตําแหนงราชการ

เคานซิลลอรออฟสเตต การนี้สุดแลวแตจะทรงพระกรุณา ถาทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหออก

จากตําแหนงยศเคานซิลลอรออฟสเตต ก็ตองออกจากราชการอื่น ๆ ที่ตนไดบังคับมานั้นดวย  
ซึ่งจะเลิกแตส่ิงท่ีตนชอบและจะละวางซึ่งตนไมชอบเสียนั้นไมได ...”  ซึ่งจะทําใหเห็นวาสมเด็จ

เจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศและเจาพระยาสุริยวงศไวยวัฒน ยังคงที่ระมัดระวังตนเองตอการ

                                                                 
๗๙ ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย,  

หนา ๑๘-๒๐. 
๘๐ คณะกรรมการกฤษฎีกา, หนังสือ ๑๒๐ ป เคานซิลออฟสเตต : จากสถาบันที่ปรึกษาราชการแผน

ดินมาเปนคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรุงเทพฯ : ประชาชน, ๒๕๓๗), หนา ๙. 
๘๑ หจช., ร.๕  รล.๕/๖ เรื่อง หนังสือกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, 

(ม.ป.ป.). 



 ๑๒๖

สูญเสียอํานาจรัฐที่ตนเองมีและใชในการบริหารราชการแผนดิน เนื่องจากไดเล็งเห็นถึงสภาวะ

ความกดดันและความขัดแยงที่อาจจะเกิดขึ้นไดภายในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน ที่ประกอบ

ไปดวยสมาชิกที่สนับสนุนพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเกือบทั้งหมด และหากมี

ความขัดแยงภายในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินจริงแลว อาจจะตองสูญเสียซึ่งอํานาจทั้งหมด 
เนื่องจากการลาออกจากตําแหนงเคานซิลลอรออฟสเตตตามที่กําหนดไวในขอ ๒๔ ก็ได ดวยเหตุนี้ 

จึงปฏิเสธที่จะเขารับตําแหนงดังกลาว 

  การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนในรูปแบบของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินนี้ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ประการหนึ่งก็คือ “ให
เปนที่ปรึกษาของพระองคในการบริหารราชการแผนดินและในการรางกฎหมาย” ฉะนั้น อํานาจรัฐ

ที่ถูกใชโดยผานทางองคกรหรือสถาบันทางการเมืองนี้ ก็คือ “อํานาจนิติบัญญัติ”  ซึ่งถือวาเปน

พระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวซึ่งดํารงอยูในฐานะประมุขของ

ประเทศโดยแท  ฉะนั้น การกําหนดอํานาจหนาที่ใหสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินเปนองคกรหรือ

สถาบันทางการเมืองที่เปนผูใชอํานาจนิติบัญญัตินั้น จะสอดคลองกับแนวความคิดทางกฎหมาย

มหาชนสมัยใหมอันเปนรากฐานของการปกครองแบบประชาธิปไตยในอนาคต ตามแนวทฤษฎี

การแบงแยกอํานาจอธิปไตย ที่กําหนดใหอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการจะ

ตองแยกออกจากกันอยางอิสระ  

  แมวาการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินใหเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัตินี้ จะมี

วัตถุประสงคเพ่ือจัดตั้งเปนสถาบันทางการเมืองที่ใหเปนผูใชอํานาจแทนพระมหากษัตริยก็ตาม 

แตผลพลอยไดอีกประการหนึ่งซึ่งเกิดขึ้นจากการใชพระราชอํานาจทางนิติบัญญัติ โดยผานทาง

สภาที่ปรึกษาราชการแผนดินก็คือ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะสามารถรวมศูนย

อํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว เนื่องจากการนิติบัญญัติ (Legislation) แบบใหม 
เปนเครื่องมือท่ีดีที่สุดของการขยายพระราชอํานาจในแนวกวางและหย่ังพระราชอํานาจในแนวลึก 

เพ่ือการเปลี่ยนแปลงสังคมในดานตาง ๆ เนื่องจากพระราชอํานาจนิติบัญญัติเปนของพระมหากษัตริย

โดยตรง ขุนนางจึงไมอาจใชอํานาจนิติบัญญัติได  การที่ทรงใหความสําคัญกับการนิติบัญญัติ 
จึงทําใหพระองคมีอิสระจากขุนนาง (โดยเฉพาะสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ) และลด



 ๑๒๗

ทอนอํานาจของขุนนางลงใหอยูภายใตกฎหมายที่ทรงตราขึ้น๘๒  ทั้งนี้ เนื่องจากเปนเพียงชองทาง

เดียวในขณะนั้นที่พระองคจะทรงกระทําได ดังเชนที่ทรงมีพระราชปรารภไวในพระราชดํารัสตอบ

ความเห็นของผูจะใหเปล่ียนแปลงการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗ (พ.ศ. ๒๔๒๘) ที่วา  “ตําแหนง
เอกเสกคิวติฟนั้น เปนที่หวงแหนของริเยนตแลเสนาบดี แตลิยิสเลติฟนั้น หาใครจะมีผูใดชอบใจ

ไม เราจึงไดจัดอุดหนุนการลิยิสเลติฟข้ึน จนมีถึงเคานซิลที่ปรึกษาทํากฎหมายเนือง ๆ เปนตน...”  

ประกอบกับการปรับเปลี่ยนแนวความคิดของระบบกฎหมายไทยใหมีลักษณะของระบบกฎหมาย

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 
ฝายบานเมืองมากขึ้น  กฎหมายจึงกลายเปนคําส่ังทั้งหลายของผูปกครองหรือรัฐาธิปตยที่ราษฎร

จําตองปฏิบัติตาม มิฉะนั้นยอมมีความผิดและตองโทษดวย จึงเปนผลใหทรงตราพระราชบัญญัติ

ตาง ๆ มากมาย ที่สามารถสรางความเปนรัฐชาติและทอนอํานาจขุนนางและวังหนาลงไดสําเร็จและ

มีประสิทธิผลที่สุด เพราะขุนนางจําตองปฏิบัติตามกฎหมาย หาไมก็จะเปนการขัดพระราชอํานาจ

ตองโทษตามกฎหมายมณเฑียรบาลและกฎหมายลักษณะอาญาหลวงในกฎหมายตราสามดวงโดย

ตรง หากคราใดที่เกิดความขัดแยงข้ึนในการบริหารราชการแผนดิน ก็จะทรงใชกฎหมายนั้นเปน

ขออางจนสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศจําตองยอมจํานนอยูเสมอ๘๓ 

  อยางไรก็ดี การดําเนินการของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินซึ่งพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมุงประสงคจะใหทําหนาที่แทนพระองคในทางนิติบัญญัตินั้น ก็จําตอง

ยุบเลิกไป เนื่องจากภายหลังจากที่ทรงรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตรยิไดทั้งหมดแลว 

ทรงมีพระราชกิจในทางการบริหารดูแลกระทรวงตาง ๆ มากขึ้น ประกอบกับสภาท่ีปรึกษาราชการ

แผนดินก็ไมสามารถดําเนินงานไดตองตามพระราชประสงคที่ตองการฝกหัดใหสมาชิกสภาทีป่รกึษา

ราชการแผนดินรวมกันแสดงความคิดความเห็นในการบริหารราชการแผนดิน เพ่ือที่จะพัฒนาให

เปนสถาบันทางการเมืองที่สามารถใชอํานาจไดอยางอิสระ  แตในความเปนจริงแลว สมาชิกสภา 
ที่ปรึกษาราชการแผนดินกลับเห็นคลอยตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัวทุกประการ ซึ่งไมตางไปจากที่ไดทรงดําเนินการดวยพระองคเองแตประการใด  แมตอมาสภา

                                                                 
๘๒ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา ๗๑-๗๒. 
๘๓ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๖๔. 



 ๑๒๘

ที่ปรึกษาราชการแผนดินนี้จะไดถูกยุบเลิกไป แตก็ถือไดวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัวไดทรงวางรากฐานของแนวความคิดในการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อใหเปนองคกร

ที่จะใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริยตอไป 

 ๓.๒.๓.๒  การสรางกฎเกณฑการสืบราชสมบัติที่แนนอน 

  จากสภาพปญหาความขัดแยงระหวางวังหลวง-วังหนา ที่เกิดข้ึนในตอนตนรัชกาล 

จนเปนสาเหตุสําคัญที่ไทยเกือบจะตองสูญเสียเอกราชของชาติไป ซึ่งสาเหตุของความขัดแยง 
เกิดขึ้นมาจากความหวาดระแวงและไมเขาใจซึ่งกันและกันเทานั้น  และหากยอนกลับไปศึกษาขอ

เท็จจริงในทางประวัติศาสตรตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาเปนตนมา จะพบวาตําแหนงกรมพระราชวัง

บวรสถานมงคล (หรือเปนที่เรียกวา “วังหนา”) หมายความถึงบุคคลที่จะไดรับการแตงตั้งใหเปน
รัชทายาท และนาจะไดรับการสถาปนาใหข้ึนเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไป ภายหลังจากสิ้น

รัชกาลของพระมหากษัตริยในรัชกาลปจจุบันแลว โดยที่อาจจะเปนพระราชโอรส หรือพระราช

อนุชาของพระมหากษัตริยก็ได ซึ่งเปนพระราชอํานาจสวนพระองคที่จะทรงแตงตั้งตามแตจะเห็น

สมควร  ทั้งนี้ทั้งนั้น ไมไดหมายความวาเมื่อมีการแตงตั้งตําแหนงวังหนาข้ึนแลว วังหนาจะไดรับ

การสถาปนาใหเปนพระมหากษัตริยเสมอไปไม หากแตยังตองคํานึงคณุสมบัติสวนตัวที่เหมาะสม 

และมีความเกงกลาสามารถ เพ่ือที่จะเขาตอสูแยงชิงกับบุคคลอื่นดวย   

  ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน (รัชกาลที่ ๑ ถึงรัชกาลที่ ๔) จึงไดมีการแตงตั้ง  
“วังหนา” ตามโบราณราชประเพณีเสมอมา แตก็ไมไดมีปญหาเกิดข้ึนอาจจะเนื่องมาจากสาเหตุท่ี 

“วังหนา” ไดรับการสถาปนาขึ้นเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไป หรือในบางรัชกาลก็ไดทรงสิ้น

พระชนมกอนพระมหากษัตริยในรัชกาลนั้น เปนตน   

  อยางไรก็ตาม ในการสถาปนาสมเด็จพระเจาลูกยาเธอ เจาฟาจุฬาลงกรณฯ ข้ึน

เปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ เมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๑ นั้น  เช้ือพระวงศและบรรดาขุนนางโดย

เฉพาะตระกูลบุนนาคไดเขามามีบทบาทเปนอยางมาก  นอกจากนั้น ที่ประชุมยังไดแตงตั้งใหกรม

พระราชวังบวรวิชัยชาญขึ้นดํารงตําแหนงวังหนาอีกดวย ซึ่งตามโบราณราชประเพณีแลว จะเปน

พระราชอํานาจสวนพระองคของพระมหากษัตริยที่จะแตงตั้ง ดวยเหตุนี้ จึงทําใหความสัมพันธ



 ๑๒๙

ระหวางพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ เปนไปอยาง

ไมคอยจะดีและราบรื่นเทาที่ควร กลาวคือ 
  ๑. พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะทรงตั้งขอสงสัยถึงความชอบธรรม

ในการเขาดํารงตําแหนงวังหนาของกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญตลอดมา เนื่องจากเปนการกระทํา

ที่ขัดตอโบราณราชประเพณีที่ถือวาเปนพระราชอํานาจสวนพระองคของพระมหากษัตริยโดยแท 
ที่จะแตงตั้งรัชทายาท  นอกจากนั้น ยังทรงรูสึกระแวงวากรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ จะไมมี

ความจงรักภักดีตอพระองคเทากับที่มีตอสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ เพราะเปนบุญคุณ

ที่ไดรับการสนับสนุนใหข้ึนเปนวังหนานั่นเอง 

  ๒. กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญไดรับอนุญาตจากเจาพระยาศรีสุริยวงศ ผูสําเร็จ

ราชการในขณะนั้น ใหทรงมีกําลังทหารบกและทหารเรือไวในสังกัดไดโดยไมจํากัดจํานวน 

สามารถสะสมอาวุธยุทธภัณฑตาง ๆ เชน ปน กระสุนดินดํา ได  รวมทั้งมีขาราชบริพารไวเปน

จํานวนมาก และมีอํานาจเก็บภาษีอากรไวใชสอยได เสมือนกับพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัว 

เม่ือครั้งท่ียังมีพระชนมชีพ ซึ่งมีฐานะเทียบเทาองคพระมหากษัตริยในรัชกาลที่ ๔  ซึ่งความ 
เปนจริงแลวกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญควรจะถูกลดเคร่ืองยศและกําลังคนใหเสมอเพียง 
กรมพระราชวังบวรมหาศักดิพลเสพย วังหนาในรัชกาลที่ ๓ หรือต่ํากวานั้นอีกก็ได แตเจาพระยา

ศรีสุริยวงศก็มิไดลดอํานาจลงแตประการใด จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

ทรงระแวงวาเจาพระยาสุริยวงศจะสนับสนุนใหกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญแขงอํานาจและบารมี

กับพระองค จนถึงข้ันคิดแยงชิงราชบัลลังกก็ได 

  ๓. เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระชนมมายุ 
นอยกวากรมพระราชวังบวรวิชัยชาญถึง ๑๖ พรรษา ทําใหพระองคมีความกังวลพระทัยเนื่องจาก

ทรงมีประสบการณทํางานนอยกวากรมพระราชวังบวร และเกรงวาจะไมไดรับความเชื่อถือเทาที่

ควร 

  ๔. การที่เจาพระยาศรีสุริยวงศสนับสนุนกรมวังบวรวิชัยชาญเปนวังหนานั้น อาจ

เนื่องจากตองการที่จะรักษาอํานาจของตนในฐานะของผูสําเร็จราชการแผนดินเอาไว รวมทั้งเพ่ือ



 ๑๓๐

คานอํานาจกับของพระองค เนื่องจากถาพระองคเกิดไมพอพระทัยเจาพระยาศรีสุริยวงศแลวจะ

ไดมีฐานกําลังจากความสนับสนุนของกรมวังบวรวิชัยชาญ๘๔  

  ดวยสาเหตุความไมพอพระทัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
ที่มีตอกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ (วังหนา) ตอเหตุการณหลาย ๆ ครั้ง ตั้งแตการไดรับแตงตั้ง 

รวมทั้งเหตุการณ “วิกฤติการณวังหนา”  จนในที่สุด เม่ือกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญไดเสด็จ

ทิวงคตในป พ.ศ. ๒๔๒๘ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงมีประการยกเลิก

ตําแหนง “วังหนา” เสีย โดยทรงใหเหตุผลวา “เปนตําแหนงลอยอยู มิไดมีคุณตอแผนดินอยาง
หนึ่งอยางใด เปนแตตองใชเงินแผนดิน ซึ่งจะตองใชรักษาตําแหนงยศพระมหาอุปราช (วังหนา) 

อยูเปลา ๆ โดยมาก” จึงเทากับวาธรรมเนียมการแตงตั้งวังหนาที่มีมาตั้งแตโบราณกาลไดส้ินสุด

ลงในรัชกาลนี้ 

  ตอมา ภายหลังจากที่ไดทรงยกเลิกตําแหนง “วังหนา” แลว เพ่ือที่จะปองกันมิให
เกิดปญหาเกี่ยวกับการคัดเลือกตัวบุคคลที่จะมาดํารงตําแหนงพระมหากษัตริยแทนพระองคเดิม 

อยางเชนในกรณีการสถาปนาเจาฟามงกุฎฯ และเจาฟาจุฬาลงกรณฯ ข้ึนเปนพระมหากษัตริยรัช

กาลท่ี ๔ และรัชการที่ ๕ ตามลําดับ ภายใตการนําของขุนนาง โดยเฉพาะตระกูลบุนนาค ที่มีบท

บาททางการเมืองในขณะนั้นเปนอยางมาก  ซึ่งไดสะทอนใหเห็นถึงความไมแนนอนของหลักเกณฑใน

การสืบราชสมบัติ  ดังนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดทรงตรากฎเกณฑในการ

สืบราชสมบัติใหมีความแนนอน โดยการสถาปนาแตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร (Crown 
Prince) ข้ึน ดังปรากฏในพระราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ตอนหนึ่งวา 

  “...ตําแหนงผูซึ่งจะสืบราชสันตติวงศในกฎมณเฑียรบาลซึ่งเปนกฎหมายเกา 

ไดออกช่ือปรากฏวาเปนสมเด็จหนอพุทธเจา คร้ันภายหลังมา ช่ือแลตําแหนงนั้นก็

หายไป กลายเปนพระมหาอุปราชซึ่งมีมาในกฎหมายตําแหนงนาพลเรือน ... ผูซึ่ง

ไดเปนพระมหาอุปราชนั้น ยอมเปนผู เปนพระโอรสองคใหญซึ่งควรจะไดรับ 
ราชสมบัตินั้นโดยมาก จึงเขาใจกันวาเปนผูที่จะไดรับราชสมบัติ แตเพราะไมมี

                                                                 
๘๔ วิลาศวงศ พงศะบุตร, “การสืบราชสมบัติ,” ใน ประวัติศาสตรกรุงรัตนโกสินทร เลม ๒ รัชกาลที่ ๔ – 

พ.ศ. ๒๔๗๕ (กรุงเทพฯ : คณะกรรมการจัดงานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร ๒๐๐ ป, ๒๕๒๕), หนา ๔๔-๔๗. 



 ๑๓๑

กฎหมายอันใดซึ่งชัดเจนวาตําแหนงเปนอยางไร ภายหลังมาก็ตั้งกันเลอะเทอะไป 

จนผูซึ่งไมควรจะไดรับราชสมบัติไดตั้งอยูในตําแหนงนั้น ก็เปนเหตุใหเกิดความ 
ราวราน ตางคนตางถือ ตางคิดไปตาง ๆ กัน เหมือนหนึ่งเปดชองวา ผูใดมีอํานาจ
ก็ใหแยงชิงเอาเถิด ... และตําแหนงอันนี้ไดกําหนดลงเปนชัดเจนขั้นหนึ่ง ในเมื่อ
ตั้งสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช ควรที่จะใหมีพระราชกฤษฎีกาเปนกําหนดลําดับราช

สันตติวงศใหมั่นคงเปนแบบอยางตอไป”๘๕ 

  จากพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ไดทรงสถาปนา

แตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร” ข้ึนแทนตําแหนง “วังหนา” ที่ไดยึดถือมาตั้งแตโบราณนั้น เปน

การสรางกฎเกณฑการสืบราชสมบัติไวในกฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศใหมีความ

แนนอนชัดเจนวา หากพระมหากษัตริยไดทรงเสด็จสวรรคตแลว เจาฟาหรือเจานายเชื้อพระวงศ

พระองคใดจะไดทรงขึ้นครองราชยเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไปในทันที ซึ่งจะทําใหเกิด

ความตอเนื่องและไมขาดตอนของราชบัลลังกในฐานะของประมุขประเทศ ดังปรากฏตามราง 
พระราชกฤษฎีกาท่ี ๑ วาดวยราชประเพณีกรุงสยาม∗  มาตรา ๖ ที่บัญญัติไววา “พระเจาแผนดิน
เปนอมฤตราช เพราะเหตุวามีมกุฎราชกุมารเปนผูสืบขัตติยสันตติ แลแผนดินไมไรพระเจาแผนดิน
ได ดวยราชประเพณีอันนี้เทานั้น”  ซึ่งคําวา “อมฤตราช” หมายความวา กษัตริยผูไมส้ินพระชนม  
ในที่นี้จึงหมายความวา ทรงสืบราชสันตติวงศไมขาดสายนั่นเอง๘๖  เทากับวาไดมีการแยกอํานาจรัฐ

ออกจากตัวบุคคลในฐานะพระมหากษัตริยที่มีเลือดเนื้อปกติไปใหแกพระมหากษัตริยในฐานะที่เปน

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,  

หนา ๙๘. 
∗ แมวารางพระราชกฤษฎีกาท่ี ๑ วาดวยราชประเพณีกรุงสยามนี้ จะไมไดประกาศใชบังคับก็ตาม แต

นักวิชาการสวนใหญตางมีความเห็นสอดคลองไปในแนวทางเดียวกันวา แทที่จริงแลวรางพระราชกฤษฎีกาฯ นี้ 
ก็คือรางรัฐธรรมนูญนั่นเอง เพราะมีลักษณะเนื้อหาที่ใกลเคียงกับรัฐธรรมนูญที่ประกาศใชอยูในประเทศตาง ๆ 
ในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางมาก ที่กลาวถึงพระบรมราชานุภาพเขาสูตําแหนงของประมุขของรัฐและการ
บริหารราชการแผนดินในลักษณะของงานนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ 

๘๖ วิษณุ เครืองาม, “บทวิเคราะหในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ เรื่องรางพระราชกฤษฎีกาท่ี ๑ วาดวย 
ราชประเพณีกรุงสยาม,” วารสารกฎหมายปกครอง ๑๔ (สิงหาคม ๒๕๓๘): ๑๙๐. 
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แตอํานาจรัฐนี้จะตองมีลักษณะที่ตอเนื่องและคงอยูตลอดไป ซึ่งเปนการแสดงออกถึงความเปน

รัฐสมัยใหม (Modern State) ตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนสมัยใหม   

  อยางไรก็ดี เมื่อเขาสูรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว แนวความคดิ

ในการสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงใหมีความแนนอนไดรับการยอมรับมากขึ้น จึงไดทรงตรา

กฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศ พ.ศ. ๒๔๖๗ เพ่ือรับรองหลักการตามแนวความคิด

ดังกลาวใหเกิดผลในทางกฎหมายและไดนํามาใชบังคับจนกระทั่งถึงปจจุบัน 

 ๓.๒.๓.๓  การจัดตั้งศาลยุติธรรมขึ้นเปนผูใชอํานาจตุลาการ 

  การจัดระบบกฎหมายและการศาลของประเทศไทยภายใตการปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยแบบดั้งเดิมที่ใชมาตั้งแตในสมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงสมัยรัตนโกสินทรตอนตน

กอนที่จะมีการปฏิรูปโดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนการจัดระบบอํานาจรฐัใน

สวนของอํานาจตุลาการตามที่พระมหากษัตริยทรงมอบหมายใหขุนนางเขาเปนผูรับผิดตามแตที่

จะทรงแตงตั้ง โดยที่หาไดกําหนดขอบเขตและหนาที่ขององคกรที่จะใชอํานาจตุลาการเอาไวโดย

เฉพาะ จึงทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรที่เปนผูดูแลรับผิดงานทางดานตุลาการโดยตรง ดังเชน

ที่เสด็จในกรมหลวงราชบุรีฯ ทรงกลาวไวในหนังสือ พระราชบัญญัติในปตยุบัน เลม ๑ วา 

  “ในศาลนั้น การพิจารณาและตัดสินคดีความทั้งหลายแบงเปนหลายนาที่

หลายกรม เปนตนคือ กรมรับฟอง ลูกขุน ผูปรับและขุนศาล ตระลาการ ศาลนครบาล 

ศาลแพงกลาง แพงเกษม ศาลมหาดไทย ศาลกลาโหม และกรมทา เปนศาลที่มีแต

ตระลาการผูชําระ แตผูที่รับฟองนั้น เปนกรมหนึ่งตางหาก กรมรับฟองนําฟองเสนอ

ลูกขุนที่เปนกรมอยูตางหาก ไมข้ึนกระทรวงเหมือนกัน  เมื่อศาลทั้งหลายนี้ไดชําระ

ความเสร็จสํานวนแลว ตองสงข้ึนไปยังลูกขุนใหช้ีขาดและลูกขุนเองเมื่อไดชี้ขาดแลว

วาผูใดผิดผูใดถูก ยังตองสงสํานวนไปใหผูปรับใหวางบทอีกตอไป กวาคดีจะไดถึง

เด็ดขาดมีคําพิพากษา จึงเห็นไดวาศาลที่เปนกลางไมข้ึนกระทรวงใดนั้น คือลูกขุน

และผูปรับเทานั้นเองที่มีอํานาจก็จริง แตดวน ๆ มือตีนอยูแกกระทรวงทั้งส้ิน และ

กระทรวงทั้งหลายที่มีนายสําคัญก็หามลูกขุนผูปรับเสียเสมอ ๆ การชําระความทั้ง
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หลายเปนแบงปนกันคนละนิดคนละหนอยมากมือดวยกัน ไมเช่ือกันเลยการรวน

เรอยางไรไมเปนการปลาด จะจับผิดกองอันโตก็ยาก ฯลฯ”๘๗ 

  จากลักษณะการจัดองคกรของอํานาจตุลาการเชนนี้ ทําใหการใชอํานาจตุลาการ 

ซึ่งถือวาอํานาจสําคัญประการหนึ่งของประเทศ  มักที่จะถูกแทรกแซงจากอํานาจโดยองคกรและ

บุคลากรฝายอื่น ๆ  ทั้งนี้ เนื่องจากรูปแบบการจัดองคกรผูใชอํานาจรัฐในอดีตซึ่งจัดตามภาระกิจ

ของรัฐในดานตาง ๆ โดยไมคํานึงถึงลักษณะของภาระกิจที่แตกตางกันทางดานนิติบัญญัติ 

บริหารและตุลาการ  จึงทําใหอํานาจตุลาการขาดความเปนอิสระและถูกครอบงําจากอํานาจฝายอื่น

โดยงาย พระมหากษัตริยผูทรงไวซึ่งอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศไมอาจเขาคุมครองให

การใชอํานาจตุลาการเปนไปไดอยางยุติธรรมสมดังเจตนารมณของพระองคเหมือนดังท่ีทรงใช

อํานาจตุลาการในการตัดสินคดีดวยพระองคเองในทุกกรณี  จากสภาพของการจัดองคกรของ

อํานาจตุลาการนี้ แสดงใหเห็นถึงความบกพรองทางแนวความคิดของกระบวนการเพื่อจัดระบบ

การใชอํานาจรัฐในดานอื่น ๆ อยางเห็นไดชัด และเปนสาเหตุประการสําคัญของการปฏิรูประบบ

การศาลขึ้น 

  นอกจากสาเหตุภายในประเทศที่ทําใหตองปฏิรูปอํานาจตุลาการและระบบศาลแลว 

สาเหตุที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่เกิดข้ึนอันเนื่องจากเหตุภายนอกประเทศก็คือ ปญหาสิทธิสภาพ

นอกอาณาเขต อันเปนปจจัยสําคัญที่เรงรัดใหจําตองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งเพ่ือแกไขปญหา

ขอบกพรองที่เกิดข้ึนใหหมดสิ้นไปอยางรวดเร็ว รวมทั้งจัดอํานาจรัฐทางดานตุลาการและระบบการศาล

เพ่ือใหเปนที่ยอมรับของตางประเทศในที่สุด 

  สําหรับแนวความคิดที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนํามาใชในการ

ปฏิรูปอํานาจรัฐทางดานตุลาการและระบบศาล เร่ิมข้ึนตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๓๕ โดยทรงดําเนินการ

ตามหลักทฤษฎีแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออ เพ่ือใหการจัดระบบอํานาจรัฐใน

ประเทศไทยเหมาะสมกับกาลสมัย ไดรับการยอมรับทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ และ

สามารถรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางแทจริง แตเนื่องจากวิกฤติการณ

                                                                 
๘๗ ดุษฎี หลีละเมียร, “การตีความประกาศตั้งกระทรวงยุติธรรม เมื่อ ร.ศ.๑๑๐ ตามเจตนารมณของ

กฎหมายและหลักฐานทางประวัติศาสตร,” ดุลพาห ๔๔ (มกราคม-มีนาคม ๒๕๔๐): ๑๖๐-๑๖๑. 
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เก่ียวกับระบบศาลและงานทางดานตุลาการเปนปญหาที่ใหญหลวงเกินกวาที่จะเยียวยาแกไขได 

จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริที่จะปฏิรูปอํานาจรัฐที่เก่ียวกับ

งานดานตุลาการและระบบศาลไทยทั้งระบบ ดังเห็นไดจากทรงอธิบายไวในพระราชาธิบายแกไข

การปกครองแผนดินที่วา  
  “การในกรมลูกขุนหรือจะวารวบยอดวาการในกรมยุติธรรมทั้งปวงซึ่งแยก
ไปเปนหลายกรมนั้น จึงไดทรุดโทรมเสื่อมทรามมาชานาน พนกําลังท่ีจะแกไข

เปลี่ยนรูปของกระทรวงยุติธรรมนี้ใหม ใหเปนทางอันคิดคราวเดียวตลอดเรื่อง 
 ไมเปนแตคิดปุยาแกไขครั้งหนึ่งคราวหนึ่ง การตําแหนงในเมืองไทยนี้ เปรียบ

เหมือนเรือกําปนที่ถูกเพรียงและปลวกกินผุโทรมทั้งลํา แตกอนทํามานั้นเหมือนรั่ว

แหงใด ก็เขาไมดามอุดยาแตเฉพาะที่ตรงรั่วนั้น ที่อื่นก็โทรมลงไปอีก ครั้งชานานเขา

ก็ยิ่งชํารุดหนักลงท้ังลํา เปนเวลาสมควรที่ตองตั้งกงข้ึนกระดานใหมใหเปนของมั่น

คงถาวรสืบไป และเปนการสําคัญยิ่งใหญที่จะตองรีบจัดการโดยเร็ว หาไมก็จะตอง

จมลงดวยผยุับไปเหมือนเรือกําปนที่ชํารุดเหลือที่จะเยียวยาจนตองจมลง” 

  แนวความคิดที่สําคัญที่สุดของการปฏิรูปอํานาจรัฐที่เก่ียวกับงานดานตุลาการคือ 

ตองมีการจัดองคกรที่เปนผูใชอํานาจรัฐทั้ง ๓ ดาน คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและ

อํานาจตุลาการ ออกจากกันเชนเดียวกับแนวความคิดของมงเตสกิเออ เพ่ือที่องคกรซึ่งเปนผูใช

อํานาจดังกลาวจะสามารถใชอํานาจนั้นไดอยางเปนอิสระ   

  อยางไรก็ตาม แมการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูองคพระมหากษัตริยดังเชนที่พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการนั้น จะทําใหประเทศสยามมีการปกครองเปนระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยที่แทจริง  ซึ่งอํานาจรัฐในทุก ๆ ดาน รวมทั้งพระราชอํานาจทางตุลาการจะ

ถือเปนพระราชอํานาจเด็ดขาดของพระมหากษัตริยที่จะทรงใชไดแตเพียงผูเดียวก็ตาม แตก็ควร

ตองแบงแยกองคกรที่จะใหเปนผูใชอํานาจตุลาการออกจากองคกรที่เปนผูใชอํานาจบริหารดวย 

เพ่ือที่อํานาจทั้งสองจะไดมีความเปนอิสระซ่ึงกันและกัน มิใหเกิดความสับสนปะปนอยูภายใน

องคกรเดียวกัน  ดวยเหตุนี้ พระองคเจาสวัสดิโสภณจึงไดทูลเกลาฯ ถวายความเห็นเกี่ยวกับการ

จัดตั้งกระทรวงยุติธรรมตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว “ขอพระราชทานใหรวม



 ๑๓๕

สรรพคดีทั้งปวงที่ไดพิจารณาอยูในศาลกระทรวงตาง ๆ พรอมกับผูพิจารณาตระลาการทั้งปวง 
ไวยังกระทรวงศาลสถิตยุติธรรม ที่ตั้งข้ึนเปนกระทรวงใหญใหบังคับบัญชาทั้งปวง”๘๘ 

  การจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ เพ่ือทําหนาที่ “บังคับ
บัญชาคดีทั้งปวง” อาจจะทําใหเกิดความเขาใจผิดไดวาการรวมศาลที่กระจัดกระจายอยูตามกรม 

กระทรวงตาง ๆ ใหเขาอยูภายใตสังกัดของกระทรวงยุติธรรมเพียงแหงเดียว ก็ยังคงเปนรูปแบบ

ของการจัดองคกรตุลาการที่เปนสวนหนึ่งขององคกรบริหารอยูเชนเดิม แตถาหากพิจารณาถึงราย

ละเอียดของประกาศจัดตั้งกระทรวงยุติธรรม ร.ศ. ๑๑๐ ใหถ่ีถวนแลว จะเห็นไดตามความในขอ 

๑ แหงประกาศจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมที่วา 

  “กระทรวงยุติธรรมนี้ มีเสนาบดีเปนประธานเพื่อจะไดบังคับแลแกไขการ

ขัดของในคดีแลรับผิดชอบในการพิพากษาแลพิจารณาเปนไปโดยสะดวกและเปน

ยุติธรรม มีนาที่แผนกหนึ่งตางหากจากการพิพากษาและพิจารณาคดีนั้น แลมีเจา

พนักงานสําหรับกระทรวงตามสมควร” 

  จากประกาศดังกลาวแสดงใหเห็นวา เสนาบดีกระทรวงยุติธรรมจะทําหนาที่ใน

การอํานาจความสะดวกทางดานงานธุรการใหแกผูพิพากษาในการพิจารณาพิพากษาคดีเทานั้น 

สวนการวินิจฉัยบทกฎหมายจะเปนหนาที่ของผูพิพากษาโดยตรงที่สามารถกระทําไดโดยอิสระ

และปราศจากการแทรกแซงจากอํานาจอื่น อันเปนไปตามแนวทางของทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ

อธิปไตย ซึ่งเปนการเริ่มตนจัดองคกรของอํานาจตุลาการใหมเฉพาะในสวนของศาลลางและจํากัด

อยูแตในสวนกลางของประเทศเทานั้น สวนการดําเนินการในขั้นตอนตอ ๆ มาเพื่อทําใหองคกร

ตุลาการและบุคลากรฝายตุลาการมีความเปนอิสระ รวมถึงการรับรองสถานะของการใชอํานาจ

ตุลาการขององคกรตุลาการ ไดกระทําอยางคอยเปนคอยไปตลอดรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว     พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว   และพระบาทสมเด็จ

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

๑๓ เมษายน ร.ศ. ๑๑๐). 



 ๑๓๖

พระปกเกลาเจาอยูหัว (กอนเวลาที่จะมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕)๘๙  ซึ่งผลท่ี
ไดรับจากการแยกศาลยุติธรรมออกจากฝายบริหารนี้     ถือวาเปนการสรางความเชื่อมั่นใหแก

ชาวตางชาติไดในระดับหนึ่งวา ผูพิพากษาจะมีหลักประกันความเปนอิสระในการพิจารณา

พิพากษาคดีโดยปราศจากการแทรกแซงของฝายบริหาร อนัสอดคลองกับหลกัการสากลตามแนวคดิ

แบบสมัยใหม 

  อยางไรก็ดี แนวความคิดที่สําคัญประการหนึ่งในทางกฎหมาย ที่สังเกตเห็นได

จากการประกาศจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมและการปฏิรูประบบการศาลนี้ก็คือ การแยกอํานาจรัฐใน

สวนของอํานาจตุลาการออกจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร โดยมอบใหแกศาลยุติธรรม

เปนผูใชอํานาจดังกลาว สะทอนใหเห็นวาไดปรากฏแนวความคิดในการจัดตั้งสถาบันทางการเมือง

เพ่ือใหสถาบันศาลเปนผูใชอํานาจตุลาการแทนพระมหากษัตริย อันจะทําใหเกิดความตอเนื่อง

ของการใชอํานาจรัฐ และเปนการวางของแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนของไทย รวมทั้ง

เปนรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 ๓.๒.๔  ความสัมพันธระหวางอํานาจรัฐกับพระมหากษัตริยภายหลังรวมศูนยอํานาจ 

  ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการ

ปฏิรูปประเทศในดานตาง ๆ ดังไดกลาวมาแลวในขางตน ซึ่งทําใหอํานาจรัฐที่เคยขึ้นตรงตอขุนนาง

โดยเฉพาะอยางยิ่งขุนนางนางในตระกูลบุนนาคและสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ไดถูก

รวมศูนยไวที่องคพระมหากษัตริยทั้งหมดแตเพียงผูเดียว และในขณะเดียวกันพระองคก็ไดทรง

สรางสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อใหเปนผูใชพระราชอํานาจรัฐในดานตาง ๆ แทนพระองค แมวา

ความพยายามในการสรางสถาบันทางการเมืองดังกลาวจะไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร แตที่

ทรงดําเนินการรวมศูนยอํานาจเขาสูพระมหากษัตริยไดทั้งหมดนั้น ทําใหประเทศกลายเปน

ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง พระมหากษัตริยจึงมีสถานะเปนเจา

ของอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยโดยสมบูรณ ซึ่งทําใหเกิดผลในทางกฎหมายมหาชนดังนี้ 

                                                                 
๘๙ ธนวิทย ขําศรี, พัฒนาการแหงการจัดองคกรของอํานาจตุลาการไทย ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๗ 

ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕ (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๑), หนา ๙๗. 



 ๑๓๗

 ๓.๒.๔.๑  พระมหากษัตริยทรงเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการกอตั้งองคกรทางการเมือง 

(pouvoir  constituant) 

  ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงสรางสถาบันทาง

การเมืองตาง ๆ ข้ึนโดยมีพระราชประสงคที่จะใชเพ่ือรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ใหไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดนั้น สถานะและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยเร่ิมเปลี่ยนแปลง

แบบคอยเปนคอยไป เพราะวานอกจากองคกรดังกลาวจะเปนตัวจักรสําคัญของการดึงอํานาจออก

จากกลุมขุนนางและเสนาบดีโดยเฉพาะตระกูลบุนนาค ภายใตการนําของสมเด็จเจาพระยาบรมมหา

ศรีสุริยวงศแลว ยังเปนลักษณะของการจัดสถาบันแหงอํานาจ (Institutionalization of Power) แยกออก
ตางหากจากการใชอํานาจเฉพาะตัวบุคคล (Personalization of Power) โดยวางกฎเกณฑใหองคกร
หรือสถาบันตาง ๆ ที่ไดจัดตั้งข้ึนอยูภายใตการควบคุมดูแลโดยตรงตอพระมหากษัตริยแตเพียง 
ผูเดียว จึงเทากับวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงสามารถรวบรวมอํานาจทาง

การปกครองเขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางเด็ดขาด ในขณะเดียวกันก็สามารถลิดรอนอํานาจ

ของบรรดาขุนนางลงไดสําเร็จ จึงทําใหอํานาจรัฐทั้งหมดถูกรวมศูนยอยูที่สถาบันพระมหากษัตริย  พระ

มหากษัตริยจึงทรงกลายเปนผูมีอํานาจรัฐเริ่มแรก ดังที่ซีเอเยสเรียกวา “อํานาจในการกอตั้งองค
กรทางการเมืองสูงสุด (Pouvoir Constituant)” อํานาจนี้จะกอใหเกิดผลสําคัญในทางกฎหมาย

มหาชนอยูหลายประการ ดังนี้๙๐ 

  ประการแรก  อํานาจรัฐที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู หัวทรง 
รวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยนั้น จะเปนอํานาจในการกอตั้งองคกรทางการเมือง

สูงสุด (Pouvoir Constituant) ซึ่งเปนอํานาจลนพน ไมมีขอจํากัด  สําหรับในประเทศที่มีรัฐธรรมนูญ

ก็จะทําหนาที่ในการกําหนดขอบเขตอํานาจขององคกรท่ีถูกจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญ  แตสําหรับ 
รัฐไทยในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวซึ่งอํานาจรัฐถูกรวมศูนยอยูที่พระมหากษัตริย 

พระมหากษัตริยจึงเปนผูกําหนดขอบเขตอํานาจและกระบวนการในการใชอํานาจรัฐทั้งหมดแต

เพียงผูเดียว 

                                                                 
๙๐ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๓ : ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๘) 

หนา ๑๙-๒๐. 



 ๑๓๘

  ประการที่สอง  อํานาจในการกอตั้งองคการทางการเมืองสูงสุด (Pouvoir Constituant) 
เปนอํานาจสูงสุดที่มีอยูกอนรัฐธรรมนูญ และมีอยูเหนือรัฐ  ฉะนั้น อํานาจนี้จึงอยูนอกรัฐเพราะมี

อยูไดทั้ง ๆ ที่ไมมีรัฐ ไมอยูใตรัฐ 

  ประการที่สาม  อํานาจในการกอตั้งองคการทางการเมืองสูงสุด (Pouvoir Constituant) 
จะเปนอํานาจกอตั้งระบบกฎหมายขึ้นทั้งระบบ และกอตั้งองคกรทั้งหลายในการใชอํานาจรัฐใน

ทางการเมืองการปกครอง กลาวคือ องคกรอื่น ๆ ที่ไดกอตั้งข้ึน จึงเปนองคกรที่ไดรับมอบอํานาจ 

(Pouvoir Constitué) มาจากองคพระมหากษัตริยซึ่งเปนผูมีอํานาจในการกอตั้งองคกรทางการ
เมืองสูงสุด  โดยนัยนี้ เมื่ออํานาจในการกอตั้งองคกรทางการเมืองสูงสุดนี้ ไดกําหนดกฎเกณฑในการ

บริหารปกครองประเทศ โดยการจัดตั้งองคกรหรือสถาบันทางการเมืองข้ึน ใหมีอํานาจตามที่ได

รับมอบมาจากการกอตั้ง ซึ่งอํานาจดังกลาวก็จะถูกใชโดยพระมหากษัตริยอีกเชนกัน จึงเทากับวา

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเปลี่ยนสถานะจากผูมีอํานาจในการกอตั้งองคกร

ทางการเมืองสูงสุดมาเปนองคกรที่ไดรับมอบอํานาจ ซึ่งจะสะทอนใหเห็นแนวความคิดในการแยก

อํานาจรัฐที่เปนของตัวบุคคลออกมาใหกลายเปนอํานาจของสถาบันที่เรียกวา “รัฐ”  โดยที่บุคคล
ธรรมดาจะเปนเพียงผูใชอํานาจอธิปไตยแทนรัฐเทานั้น ซึ่งถือวากฎเกณฑดังกลาวกลาวนี้ เปนรัฐ

ธรรมนูญในความหมายอยางกวางในทุกระบอบการปกครองไมวาจะเปนสมบูรณาญาสิทธิราชยหรือ

ประชาธิปไตย๙๑ ดวยเหตุนี้เอง จึงทําใหพระองคทรงดํารงอยูในฐานะขององคกรที่จะเปนผูใช

อํานาจรัฐาธิปตยไดแตเพียงผูเดียว 

 ๓.๒.๔.๒  มีลักษณะของความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State) 

  ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูปการปกครอง ไมวาจะเปนการจัดตั้ง

สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และสภาท่ีปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council)  
การจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน หรือการปฏิรูปการปกครองสวนทองถิ่นใหเปนระบบการเทศาภิบาล 

เปนตน  ลวนแตเปนกลไกที่นําเอาหลักทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนมาใชเปนเครื่องมือเพ่ือรวมศูนย

อํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริย จึงทําใหลักษณะการปกครองโบราณแบบ “หลวม ๆ” ในทํานอง
                                                                 

๙๑ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 
หนา ๑๗๗. 



 ๑๓๙

จักรวรรดิ์ (Empire) กลายเปนรูปแบบการปกครองที่มีลักษณะของความเปนรัฐที่เปนราชอาณาจักร
อันปกแผน (Kingdom) มากยิ่งข้ึน๙๒  รวมทั้งการที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได

ทรงสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน จึงทําใหประเทศมีลักษณะของความเปนรัฐสมัยใหม 

(Modern State) ในทางกฎหมายมหาชน กลาวคือ 

  ๑. มีการสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน 

  ดวยเหตุที่ในตอนตนของรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ได

เกิดปญหาความขัดแยงกับกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ (วังหนา) จนถึงกับตองใหกงสุลใหญของ

อังกฤษที่ประจําอยูสิงคโปรเขามาไกลเกล่ียนั้น ภายหลังเมื่อพระองคทรงรวมศูนยอํานาจทางการ

เมืองเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางสมบูรณแลว ประกอบกับเมื่อกรมพระราชวังบวรวิชัย

ชาญเสด็จทิวงคต พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดประกาศยกเลิกตําแหนง 
วังหนาเสีย เนื่องจากเห็นวาเปนตําแหนงที่ไมมีประโยชน และยังอาจจะกอใหเกิดปญหาความวุน

วายขึ้นไดอีก  ขณะเดียวกันไดแตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร (Crown Prince)”  ใหข้ึนเปนรัช
ทายาทแทน โดยกําหนดกฎเกณฑการสืบราชสมบัติของมกุฎราชกุมารไวในกฎมณเฑียรบาลอยาง

ชัดเจน และกฎเกณฑในการเขาสูตําแหนงขอรัชทายาทตามที่ไดกําหนดเอาไวนี้ ก็ไดรับการนําไป

ใชปฏิบัติไดอยางดี ดังจะเห็นไดจากกรณีของการเสด็จข้ึนครองราชยของรัชกาลที่ ๖ และรัชกาลที่ 

๗ ที่ปราศจากปญหาและความวุนวายเชนในรัชกาลกอน ๆ 

  นอกจากการแตงตั้งตําแหนง “มกุฎราชกุมาร” ข้ึนมาแทนตําแหนงวังหนาแลว 
ในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ไดรับรองแนวความคิดดังกลาว โดยทรงตรา

กฎมณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศ พ.ศ. ๒๔๖๗ อันเปนการยืนยันพระราชอํานาจของ

พระมหากษัตริยในการแตงตั้งรัชทายาท (มาตรา ๕ และมาตรา ๖) โดยการจัดลําดับบุคคลผูทีจ่ะ

ไดรับการแตงตั้งใหเปนสืบราชสันตติวงศไวอยางแนนอนชัดเจน (มาตรา ๗)  โดยนัยนี้ จึงทําให

จึงตองปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาวซึ่งจะใชบังคับเปนกฎหมายสูงสุด หากฝาฝนยอมจะตองมี

โทษ อันจะแตกตางไปจากกฎเกณฑการสืบราชสมบัติในอดีต 

                                                                 
๙๒ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา ๑๖๔. 



 ๑๔๐

  ๒. มีความตอเนื่องของการใชอํานาจ 

  จากผลของการกําหนดกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงของพระมหากษัตริยที่แนนอนนี้ 

ทําใหทราบวาบุคคลที่จะเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไปนี้คือใคร จากการแตงตั้งมกุฎราชกุมาร 

โดยพระมหากษัตริยพระองคกอน ดวยความแนนอนของกฎเกณฑการสืบราชสันตติวงศนี้เอง  
ทําใหอํานาจที่เคยเปนของตัวบุคคลแปรเปลี่ยนไปเปนของรัฐ โดยมีพระมหากษัตรยิทรงเปนรัฐา

ธิปตยที่ใชอํานาจอธิปไตยแทนรัฐเทานั้น  โดยนัยนี้เมื่อมีการสืบตอพระราชอํานาจตามกฎเกณฑ

ดังกลาว ก็จะเปนการแสดงออกใหเห็นอยางชัดเจนวาอํานาจไดแยกออกจากตัวบุคคลไปเปนของ

สถาบันที่เรียกวารัฐแลว จึงทําใหเกิดความตอเนื่องในการใชอํานาจแทนรัฐของตัวบุคคลในการ

สรางสรรคประโยชนสุขใหกับสังคมสืบไป๙๓  

  แนวความคิดในเรื่องความตอเนื่องของอํานาจปกครองนี้ ถือไดวาเปนหลักเกณฑ

พ้ืนฐานในทางกฎหมายมหาชนที่จะทําใหสังคมหรือชุมชนดังกลาวแตกตางไปจากการรวมตัว

อยางเชนในอดีต แตจะปรากฏแนวความคิดในเรื่องของความเปน “รัฐสมัยใหม (Modern State)” 
ซึ่งเทากับวามีการแยกอํานาจออกจากตัวบุคคลไปใหแกสถาบันทางการเมืองใหเปนผูใชอํานาจ

แทนสถาบันที่ไดสมมติข้ึนเทานั้น โดยที่สถาบันทางการเมืองที่เปนผูใชอํานาจดังกลาวนี้จะคงอยู

ตลอดไปอันจะสอดคลองกับหลักกฎหมายละตินที่วา Rex nunquam moritur ซึ่งตรงกับคําในภาษา
อังกฤษวา The King never died  ทั้งนี้เพราะการที่พระมหากษัตริยพระองคกอนเสด็จสวรรคต แตไม

ไดทําใหสถาบันพระมหากษัตริยตองลมสลายไปกับตัวบุคคล หากแตยังคงอยูตอไปน่ันเอง อัน

เปนสิ่งยืนยันถึงความตอเนื่องของอํานาจปกครองนั่นเอง 

  สรุป แนวความคิดเรื่ององคกรผูใชอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยที่เรียกวารัฐาธิปตย 
ประกอบกับการกําหนดกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงท่ีแนนอนของผูใชอํานาจดังกลาว จะเห็นได

อยางชัดเจนวา แนวความคิดในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนยุคใหมที่มีการแยกอํานาจทางปกครอง

ออกจากตัวบุคคลไปเปนของสถาบันทางการเมืองที่เรียกวารัฐไดเกิดข้ึนอยางสมบูรณแลว โดยที่

พระมหากษัตริยจะเปนเพียงผูใชอํานาจอธิปไตยในฐานะของรัฐาธิปตยแทนรัฐ อันสงผลใหการ

ปกครองมีความตอเนื่อง เปนไปตามกฎเกณฑที่ไดวางเอาไวจนเกิดเปนรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึน  
                                                                 

๙๓ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 
หนา ๑๗๘. 



 ๑๔๑

๓.๓  แนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินที่เกี่ยวกับอํานาจรัฐตาม
แนวทางของกฎหมายมหาชน 

 ๓.๓.๑  พระราชดําริในจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ในตอนตนของรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนชวงรัชกาล

ที่ประเทศสยามไดรับเอาอิทธิพลและอารยธรรมในดานตาง ๆ ของประเทศในแถบยุโรปเขามา

เปนอยางมาก โดยเฉพาะอยางย่ิงในดานการเมืองการปกครอง เนื่องจากจะตองทรงปรับปรุงประเทศ

เพ่ือปองกันมิใหถูกนําไปใชอางเปนเหตุผลของการเขายึดครอบครองเปนประเทศในอาณานิคม

ของอังกฤษและฝรั่งเศสได  นอกจากนี้เหตุการณภายในประเทศที่อํานาจการปกครองสวนใหญ 

จะตกอยูที่กลุมขุนนางเปนสวนใหญ พระองคแมวาจะมีสถานะเปนพระมหากษัตริย แตในความ

เปนจริงแลว การใชอํานาจบริหารปกครองยังตองคํานึงถึงผลประโยชนของขุนนางในแตละกลุมดวย

โดยคํานึงถึงความมั่นคงของราชบัลลังกเปนสําคัญดวย  ฉะนั้น เมื่อพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกลา

เจาอยูหัวทรงประกอบพระราชพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ ๒ จึงไดทรงดําเนินการปฏิรูปการจัด

ระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวทางของกฎหมายมหาชนสมัยใหม คือ การแยกอํานาจ

ออกจากตัวบุคคลไปเปนของสถาบันทางการเมืองที่ไดจัดตั้งข้ึนเพื่อใหเปนผูใชอํานาจรัฐแทน  

ดวยเหตุนี้ จึงไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหประกาศใชบังคับกฎหมาย ๒ ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติ

เคานซิลออฟสเตดคือท่ีปรึกษาราชการแผนดิน จ.ศ. ๑๒๓๖ และพระราชบัญญัติปรีวีเคานซิล 
คือที่ปรึกษาในพระองค จ.ศ. ๑๒๓๖  ซึ่งเปนผลใหมีการจัดตั้งสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน 

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

พุทธศักราช ๒๔๑๗ โดยที่พระองคทรงพระราชดําริเห็นวา “... ราชการผลประโยชนบานเมือง 

ส่ิงใดที่จะเกิดขึ้น แลการที่ยังรกรางมาแตเดิมมากนั้น ถาจะทรงจัดการแตพระองคเดียวก็จะ 

ไมใครสําเร็จไปได ถามีผูที่ชวยกันคิดหลายปญญาแลว การซึ่งรกรางมาแตเดิม ก็จะได 

ปลดเปลื้องไปไดทีละนอย ๆ ความดีความเจริญก็คงจะบังเกิดแกบานเมือง ...” ๙๔ 

                                                                 
๙๔ ประกาศวาดวยตั้งเคานซิล แลพระราชบัญญัติ.ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบ

รวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๑๕. 



 ๑๔๒

  การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และสภาที่ปรึกษา
ราชการในพระองค (Privy Council) เปนแนวพระราชดําริที่เกิดขึ้นจากการที่ “... ไดทรงพระราช

อุสาหเสด็จพระราชดําเนินทางทะเล ฝาคลื่นฝนลมไปประพาสเมืองตางประเทศ เพราะจะไดทรง

ทอดพระเนตรบานเมือง แลการธรรมเนียมตาง ๆ ส่ิงใดดีจะไดเปนแบบอยางแกบานเมืองสยาม

ตอไป ...”๙๕  โดยที่จะทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งบุคคลในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน

จาก “ราชตระกูลและขาราชการซึ่งมีตระกูลและมีสติปญญาวองไว เฉียบแหลมรอบรูในราชกิจ
การตาง ๆ ที่มีชื่อเสียงปรากฏ”  จํานวน ๑๐ – ๒๐ นาย (ในครั้งแรกที่ทรงแตงตั้งมีจํานวน ๑๒ 

นาย)  สวนสภาที่ปรึกษาราชการในพระองคจะทรงเลือกจากพระบรมวงศานุวงศและขุนนางผู

ใกลชิด ตามแตพระราชประสงค ซึ่งมีจํานวน ๕๐ นาย   สภาที่ปรึกษาทั้งสองสภาท่ีไดทรงจัดตั้ง

ข้ึนมานี้สามารถดําเนินงานไดอยางเต็มที่ในชวง ๙ เดือนแรกของการกอตั้ง ซึ่งกอใหเกิด

ประโยชนตอประเทศหลายประการ แตเมื่อถึงเดือนมกราคม พ.ศ. ๒๔๑๗ (ถานับตามแบบใหม

จะเปน พ.ศ. ๒๔๑๘) ไดเกิดเหตุ “วิกฤติการณวังหนา” ซึ่งเปนเหตุการณที่รายแรงและสะทอน
ใหเห็นความขัดแยงในการปฏิรูปบานเมืองในเวลานั้น จึงทําใหบทบาทของสภาทั้งสองลดลงไป

มากจนเกือบจะไมมีการประชุมกันในเวลาตอมา แตก็ยังทรงปรึกษาอยูตลอดมาและใหถวาย

ความเห็นไดเชนเดิม๙๖ 

  การดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) นั้น จะกระทํา

ในรูปแบบของคณะบุคคลที่ประกอบไปดวยพระบาทสมเด็จพระเจาแผนดินจะทําหนาที่เปน  
“เปรสิเดน” (President) หรือประธานในที่ประชุม และใหเคานซิลลอรออฟสเตด (Councillor of 
State) ทําการเลือกบุคคลผูหนึ่งผูใดในจํานวนนั้น ใหทําหนาที่เปน “ไวซเปรสิเดน” (Vice President) 
หรือรองประธานในที่ประชุม เพ่ือทําหนาที่ประธานสําหรับในการประชุมครั้งท่ีพระบาทสมเด็จ

พระเจาแผนดินทรงไมเขารวมประชุมดวย โดยที่ไวซเปรสิเดนนี้มีหนาที่จะตองดูแลจัดการประชุม

ใหดําเนินไปดวยความเรียบรอย การประชุมของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินในแตละครั้งจะตอง

มีองคประชุมไมต่ํากวา ๗ คน จึงจะเริ่มประชุมได ซึ่งการประชุมนั้นจะตองใหโอกาสแกสมาชิกสภา

                                                                 
๙๕ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
๙๖ วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการวางรากฐานประชาธิปไตย, 

หนา ๑๗. 



 ๑๔๓

ทุกคนไดอภิปรายแสดงความคิดเห็นไดอยางอิสระเสรี  หากในการประชุมคราใดเกิดปญหาขัด

แยงกันจนหาขอสรุปไมได ก็จะตองใหประธานในที่ประชุมเปนผูตัดสินปญหาดังกลาวใหเปน 
ที่ยุติ หากในที่ประชุมไมสามารถหาเสียงสวนใหญไดและจะตองมีการออกเสียงลงมติก็ใหดําเนิน

การดวยวิธีการโหวต (Vote)  สวนการดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy 
Council) ก็มีระเบียบวิธีการประชุมในลักษณะที่คลายคลึงกับสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน 

  ฉะนั้น จะเห็นไดวาจากลักษณะการดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน

ทั้งสองสภานี้ ที่เปดโอกาสใหแกสมาชิกสภาสามารถแสดงความคิดเห็นของตนเองไดอยางเต็มที่

ในประเด็นปญหาที่เปนหัวขอการประชุมในครั้งนั้น โดยที่จะถือวาสมาชิกของสภาทุกคนไมวาจะมี

ฐานะทางสังคมหรือยศฐาบรรดาศักดิ์แตกตางกันเชนไรก็ตาม แตสําหรับในที่ประชุมนั้น ทุกคน

จะมีสถานะที่เทาเทียมกัน ไมมีอภิสิทธิ์เหล่ือมล้ําซึ่งกันและกัน แตจะยกเวนไวเฉพาะไวซเปรสเิดน 

(Vice President) ซึ่งจะทําหนาท่ีประธานในที่ประชุมเทานั้น  ดังนั้น สมาชิกทุกคนจึงสามารถแสดงออก

ซึ่งความคิดเห็นของตนเองไดอยางเต็มที่ อันจะถือวาเปนหลักการสําคัญที่ใหประชาชนเขามีสวนรวม

ในทางการปกครองมากขึ้นและถือไดวาเปนรากฐานที่สําคัญของระบบรัฐสภาในปจจุบัน 

  สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) ไดปฏิบัติงานที่สําคัญ ๆ หลายอยาง 

เชน การประชุมปรึกษาเรื่องการเลิกทาส การจัดเก็บภาษีอากร หรือแมกระทั่งการมีคําส่ังลงโทษ

พระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ และมีศักดิ์เปนหลานของ

สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ เนื่องจากการฉอโกงเงินของกรมนา เปนตน  

  อยางไรก็ตาม การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และ
สภาท่ีปรึกษาราชการ (Privy Council) นั้น จะทําใหเห็นถึงพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ชัดเจนอีกประการหนึ่ง คือ สภาท่ีปรึกษาทั้งสองสภานี้ ซึ่งจะทําหนาที่

เสมือนเปนผูชวยของพระมหากษัตริยในทางการปกครอง ซึ่งที่ สําคัญก็คือการกํากับดูแล 
ฝายบริหาร ไดแกขุนนางที่อยูภายใตการกํากับดูแลของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ 

โดยใชกลไกทางกฎหมายเปนเครื่องมือสําคัญ ไมวาจะเปนการบัญญัติกฎหมายเพื่อควบคุมการ

ใชอํานาจของเสนาบดีกระทรวง จนทําใหมีอํานาจลดนอยลงไปเรื่อย ๆ  ซึ่ง ณ จุดน้ีไดทําใหเกิด

สถาบันทางการเมืองที่แยกออกจากกันอยางชัดเจน โดยที่ฝายหนึ่งเปนองคกรที่จะทําหนาที่ทาง

นิติบัญญัติ ซึ่งไดแกสภาที่ปรึกษาราชการทั้งสองสภาซ่ึงมีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว



 ๑๔๔

เปนหัวหนา  ในขณะที่อีกฝายหนึ่งอยูภายใตอํานาจของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ  
จะทําหนาที่ทางดานบริหารประเทศ ดังจะเห็นไดจากที่ไดทรงมีพระราชปรารภเอาไววา  

  “... เราจึงไดจับอุดหนุนการลิยิสเลติฟข้ึนจนมีถึงเคานซิลที่ปรึกษาทํา

กฎหมายเนือง ๆ เปนตน  จนตกลงเสนาบดีเปนคอเวอรเมนต เรากลายเปนหัวหนา

ของพวกลิยิสเลติฟเคานซิลเปนออปโปสิชั่นของคอเวอรเมนตโดยตรง ....”๙๗ 

  ตอมาเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชอํานาจในการ

ปกครองประเทศ หรือที่พระองคทรงเรียกวา “กลายเปนตัวคอเวอรเมนต” แลว  จึงทําใหบทบาท
และหนาท่ีของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินและสภาที่ปรึกษาราชการในพระองคหมดไป 

ประกอบกับเหตุผลบางประการ ดังท่ีไดทรงตั้งขอสังเกตเอาไวในพระราชดํารัสในการเปด 
รัฐมนตรีสภา เมื่อเดือนมกราคม พ.ศ. ๒๔๓๗ ความวา “ตั้งแตปแรก ๆ ในราชสมบัติของเรานั้น  
เราไดมีความคิดเห็นวา ถาจะไดมีผูประกอบสติแลปญญาประชุมกันอยูเปนอัตราบาง สําหรับที่จะ

ไดชวยกันแกไขกฎหมายเกาที่ใชไมไดแลว แลสําหรับที่จะไดคิดทํากฎหมายใหมดังนี้ก็จะเปนกา

รดีอยู เหตุฉะนั้นเราจึงไดตั้งท่ีปรึกษาราชการแผนดินที่เราไดเปนประธานเองนั้น เปนที่ประชุม

อันหนึ่ง ซึ่งไดเห็นเปนประโยชนที่ไดตกแตงการที่เก่ียวของดวยกฎหมายมาเปนหลายปแลว  
ครั้นตอมาก็มีเหตุตาง ๆ ที่ไมตองการจะกลาวถึงไวในที่น้ีน้ัน เผอิญมาทําใหเปนที่ขัดขวาง
นํ้าใจอันดีของเรานี้ ...”๙๘  ซึ่งเหตุดังกลาวที่พระองคทานไมไดอางถึงนั้น นาจะมาจากความผิด

หวังที่ในเริ่มแรกทรงมีพระราชประสงคในการกอตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินวา “... จะพระ

ราชทานคําซึ่งทรงพระราชดํารินั้นใหที่ปรึกษาทั้งปวงดําริตริตรองดู การจะเปนคุณฤาเปนโทษกใ็ห

กราบทูลข้ึนตามความที่ เห็น ถาเห็นวาส่ิงไรจะเปนคุณ ฤาคิดการซึ่งจะใหเปนคุณดีกวาที่ 
ทรงพระราชดํารินั้น ก็ใหกราบบังคมทูลข้ึน  ถาเห็นวาจะเปนการไมมีคุณเปนโทษอยางไรก็ให

กราบทูลได ไมเปนคนลนคนทะลึ่งไป ถาหากคําที่วาข้ึนมานั้นดีควรจะเอาเปนแบบฉบับได  
กจ็ะเอาคํานั้นใช ถาเห็นวาไมเปนประโยชนก็จะใหยกเสีย แตผูซึ่งพูดข้ึนนั้นไมมีโทษ ไมมีความผิด

                                                                 
๙๗ พระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลงการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗ ใน ชัยอนันต  

สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), 
หนา ๖๓. 

๙๘ พระราชดํารัสในการเปดรัฐมนตรีสภา ๒๔ มกราคม ร.ศ. ๑๑๓ (พ.ศ. ๒๔๓๗). 



 ๑๔๕

ส่ิงไรในตัว... ”๙๙  ซึ่งหากไดกระทําใหเปนไปตามพระราชดําริดังกลาวแลว ยอมจะชวยพัฒนา

ประเทศชาติบานเมืองไปสูความเจริญได  แตเมื่อไดดําเนินงานไปจริง ๆ สมาชิกของสภาท่ีปรึกษา

ราชการแผนดินกลับมิไดแสดงความคิดเห็นของตนเองอยางอิสระ กลับมีความเห็นคลอยตามกับ

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว โดยที่มิไดเปนการแตกตางไปจากการตัดสินพระทัยโดยพระองคเอง

แตประการใด  ดังนั้น จึงไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหยกเลิกพระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตด

คือที่ปรึกษาราชการแผนดิน จ.ศ. ๑๒๓๖ (พ.ศ. ๒๔๑๗) นั้นเสีย ใน ร.ศ. ๑๑๓ (พ.ศ. ๒๔๓๗)  

สวนสภาที่ปรึกษาราชการในพระองคยังไดดําเนินการตอเร่ือยมาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระปกเกลาเจาอยูหัว หากแตไดปรับเปลี่ยนไปบางตามยุคสมัย 

  ระยะเริ่มตนรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การดําเนินการ

ปฏิรูปบานเมือง เพียงเพื่อตองการจะดึงอํานาจซึ่งอยูภายใตความควบคุมของขุนนางโดยเฉพาะ

สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) ใหถูกรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย 

เพ่ือจะไดทรงมีและสามารถใชอํานาจปกครองไดอยางเต็มที่ตามระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  
ซึ่งเมื่อพระองคสามารถรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดแลว ดังเชนที่ทรงกลาว

เอาไววา “เราไดกลายเปนตัวคอเวอรเมนต”  จึงเทากับวาอํานาจในการปกครองประเทศกลาย

เปนของพระมหากษัตริยอยางเด็ดขาด   

  แตอยางไรก็ตาม แมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะทรงกลาย

เปน “คอเวอรเมนต” อยางแทจริงแลว แตก็ไดมีการปฏิรูปการปกครองประเทศโดยทรงดําเนิน
การปฏิรูปการปกครองประเทศอีกครั้ง หากแตในครั้งนี้การปฏิรูปการปกครองประเทศมีวัตถุ

ประสงคที่แตกตางออกไปจากครั้งแรก เพราะวาสถานการณของประเทศสยามในขณะนั้น ตกอยู

ภายใตความกดดันของประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสที่ตองการจะใหสยามเปนประเทศ 

                                                                 
๙๙ ประกาศวาดวยตั้งเคานซิลและพระราชบัญญัติ ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบ

รวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๑๕. 



 ๑๔๖

อาณานิคมของตน และการที่จะทําใหประเทศสยามรอดพนจากภยันตรายดังกลาว “... ที่เปน

ตองการสําคัญนั้น คือ คอเวอนเมนตรีฟอม ...”๑๐๐   

  พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการ “คอเวอนเมนต
รีฟอม” นั้น ไดทรงอธิบายไวโดยละเอียดในพระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลง

การปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗  ซึ่งผูเขียนมีความเห็นวาคํากราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปล่ียนแปลง

ระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ ของเจานายและขุนนางที่อยูตางประเทศจํานวน ๑๑ คนนั้น 

ถือเปนแรงกระตุนที่สําคัญที่ทําใหพระองคทรงดําเนินการปฏิรูประเบียบการปกครองประเทศให

มีความกาวหนาทันสมัยตามแบบอยางประเทศในแถบยุโรป เพ่ือมิใหประเทศตองตกเปนอาณานิคม

ของอังกฤษและฝรั่งเศส  โดยที่การ “คอเวอนเมนตรีฟอรม” เร่ิมตนข้ึนในป พ.ศ. ๒๔๓๑ อันถือ

ไดวาเปนการวางรากฐานการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดของกฎหมาย

มหาชนสมัยใหม โดยมีการแบงแยกอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารออกจากกัน อันถือวา

สอดคลองและเทียบเคียงไดกับแนวคิดทฤษฏีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออ ซึ่งจะ

พิจารณาไดดังนี้ 

  เสนาบดีสภา หรือที่เรียกอีกอยางหนึ่งวา ลูกขุน ณ ศาลา  เปนสภาที่ทรงจัดตั้ง

ข้ึนใหมและเปนสภาที่มีความสําคัญอยางย่ิง เนื่องจากเปนสภาของผูบริหารที่จะเปนที่ประชุมและ

ปรึกษาราชการของเสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ ทั้ง ๑๒ กระทรวงที่ไดทรงทดลองดําเนินการมา

ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๓๑ และไดประกาศตั้งเปนการถาวรเมื่อวันที่ ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๓๕  มีอํานาจ

หนาที่ปรากฏตาม “พระราชกฤษฎีกาฉบับที่ ๕ วาดวยเสนาบดีสภา ฤาลูกขุน ณ ศาลา”  ซึ่งมี
ความยาวทั้งส้ิน ๗๐ มาตรา โดยกําหนดรายละเอียดในการปฏิบัติงานของเสนาบดีและบคุคลตาง ๆ 

ในกระทรวงจนกระทั่งถึงคนงานภารโรงในเรื่องการบริหาร การออกและการรักษากฎหมาย การเงิน  

ที่สําคัญที่ควรจะกลาวในที่นี้คือ เสนาบดีตองเปนองคมนตรีมากอนและจะตองรับผิดชอบงานทั้ง

หลายในกระทรวงใหสําเร็จลุลวงไป ถาทําไมไดก็ตองลาออกจากตําแหนง  ซึ่งเสนาบดีจะมีภารกิจ

ที่สําคัญ ๔ ประการที่จะมอบหมายใหผูอื่นทําแทนไมได คือ (๑) การลงมติในที่ประชุมเสนาบดี

                                                                 
๑๐๐ พระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลงการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗  ใน ชัยอนันต  

สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), 
หนา ๖๔. 



 ๑๔๗

สภา  (๒) การลงมติในที่ประชุมปรึกษาราชการแผนดินหรือรัฐมนตรีสภา  (๓) การรับสนอง

พระบรมราชโองการ การออกกฎหมาย  (๔) การออกขอบังคับสําหรับกระทรวง 

  อนึ่ง ในการประชุมเสนาบดีสภา พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะเสด็จเปน

ประธานในที่ประชุมหรือโปรดเกลาฯ ใหเสนาบดีคนใดเปนประธานแทนก็ได ถาไมเสด็จ จะตอง

มีเสนาบดีสภาเขารวมเปนองคประชุมอยางนอย ๘ นาย  การลงมติใด ๆ ตองถือตามเสียง 
ขางมาก ถาเทากันประธานจะเปนผูช้ีขาดหรือตามพระบรมราชวินิจฉัย  ถาเสด็จรวมประชุมใน

การปฏิบัติงานที่เก่ียวของกับหัวเมืองตาง ๆ จะตองมีทองตราพรอมกับชี้แจงรายละเอียดที่

ตองการ  การแตงตั้งหรือถอดถอนขาราชการในกระทรวงตั้งแตปลัดกรมขึ้นไปใหนําความกราบ

บังคมทูลกอน ถาไดรับพระบรมราชานุญาตแลวจึงแตงตั้งหรือถอนถอนได แตถาต่ํากวาเปน

อํานาจของเสนาบดีเจากระทรวง แตละปจะตองทํารายงานผลงานของปที่ผานมาขึ้นทูลเกลาฯ 

ถวาย  ในสวนที่เหลือ พระราชกฤษฎีกากลาวถึงวิธีการใชเงินงบประมาณ ตําแหนงหนาที่และ 
การบังคับบัญชาตามรายงานของขาราชการในกระทรวงตั้งแตปลัดทูลฉลอง (ปลัดกระทรวง)  
ลงมาถึงคนงานภารโรงไวอยางชัดเจน ทั้งหมดจึงเทากับเปนการจัดระเบียบการบริหารราชการ

สมัยใหม๑๐๑  ซึ่งยังนํามาใชจนกระทั่งถึงปจจุบัน 

  การจัดตั้งเสนาบดีสภา ใหทําหนาที่เปนที่ประชุมของเสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ 

จะเปนการแสดงใหเห็นถึงพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรง

ตั้งมั่นไวตั้งแตในขณะที่ข้ึนครองราชยใหม โดยการตองการใหมีบุคคลชวยกันคิดหลายปญญา 

เพ่ือชวยกันพัฒนาประเทศใหมีความเจริญกาวหนา จนเกิดเปนสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน 

(Council of State) แตส่ิงที่ทําใหเสนาบดีสภามีความแตกตางออกไปก็คือ การกําหนดใหเสนาบดี

เจากระทรวงมีอํานาจตัดสินใจดูแลบริหารจัดการงานในกระทรวงไดอยางเต็มที่ ซึ่งพระองคจะทํา

หนาที่เพียงกํากับดูแลเฉพาะเพียงบางเรื่องเทานั้น อันจะเปนการทําใหเสนาบดีเจากระทรวงได

เขามีสวนรวมในการตัดสินใจมากขึ้น ซึ่งเปรียบเสมือนกับเปนการจัดตั้งสภาข้ึนมาเพื่อท่ีจะใหทํา

หนาที่ทางดานบริหาร โดยมีองคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเปนปรีเมียร (หรือนายกรัฐมนตรี) 

                                                                 
๑๐๑ พระราชกฤษฎีกาฉบับที่ ๕ วาดวยเสนาบดีสภา ฤาลูกขุน ณ ศาลา  ใน วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการวางรากฐานประชาธิปไตย, หนา ๘๓. 



 ๑๔๘

นั่นเอง และดวยการดําเนินงานที่บรรลุตรงตามพระราชประสงค จึงไดทรงจัดตั้งสภาที่ปรึกษา

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

  องคมนตรีสภา หรือสภาที่ปรึกษาราชการในพระองค ซึ่งตั้งข้ึนเมื่อวันที่ ๑๙ 

กันยายน พ.ศ. ๒๔๓๕ ใหมีอํานาจหนาที่ตามที่ไดรับมอบหมายจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว 

ทั้งการวินิจฉัยและทําการใหสําเร็จเพื่อ “ใหเปนเกียรติยศ เปนยุติธรรม เปนการดี เปนการจริง 

เปนคุณประโยชนแกบานเมืองและอาณาราษฎรทั่วไป”  สวนรัฐมนตรีสภา หรือที่เรียกวา ลูกขุน 

ณ ศาลหลวง  ไดจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติรัฐมนตรีสภา ร.ศ. ๑๑๓ ซึ่งไดประกาศใชเมื่อวันที่ 

๑๐ มกราคม พ.ศ. ๒๔๓๗ โดยใหมีอํานาจหนาที่ในการประชุมปรึกษาราชการแผนดินในสวนที่

เก่ียวกับกฎหมายโดยเฉพาะ และถวายความเห็นในเรื่องการตีความราชประเพณีและกฎหมาย  
วามีความหมายเชนไร การรางกฎหมายเพื่อประกาศใชหรือยกเลิกกฎหมายเดิม การตรวจสัญญา

กับตางประเทศ การบังคับใชกฎหมายหรือตั้งกฎหมายเพื่อบังคับใช๑๐๒  เมื่อพิจารณาจากอํานาจ
หนาที่ของสภาที่ปรึกษาทั้ง ๒ สภานี้ จะทําใหเห็นไดวา เปนการวางแนวทางและฝกหัดใหแก

บุคลากรเพื่อที่จะทําหนาที่ในทางนิติบัญญัติ อันถือวาเปนองคกรหนึ่งของอํานาจอธิปไตย ซึ่งถือวา

เปนการปฏิรูปที่มีความหมายตอประเทศสยามเปนอยางมาก  แมวาในครั้งนี้จะยังไมมีการพระ

ราชทานรัฐธรรมนูญตามความประสงคของบุคคลหรือคณะบุคคลตาง ๆ ที่ไดพยายามเรียกรอง

และทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย  แตพระองคไดทรงใหเสนาบดแีละขาราชการทัง้หลายที่

ทํางานสนองเบื้องพระยุคลบาทไดทํางานในวิถีทางของประชาธิปไตยมากขึ้นกวาในตอนตนรัช

กาล ซึ่งนาจะเปนการวางรากฐานระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดกฎหมาย

มหาชนเพื่อท่ีจะไดพัฒนาประเทศอยางเปนระบบ โดยมิใชเปนการเรงรีบดําเนินการโดยไมคํานึง

ถึงผลที่จะตามมา ซึ่งอาจจะกอใหเกิดผลเสียหายมากกวาจะไดรับผลดีก็ได ดังเชนที่พระองคได

ทรงมีพระราชหัตถเลขาตอบเจานายและขุนนางที่ไดกราบบังคับทูลขอใหมีการเปล่ียนแปลงการ

ปกครอง เม่ือ ร.ศ. ๑๐๓ วา  

                                                                 
๑๐๒ วุฒิชัย มูลศิลป, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการวางรากฐานประชาธิปไตย, 

หนา ๒๕. 



 ๑๔๙

  “... ถาจะจัดตั้งปาลิเมนตหรือใหเกิดมีโปลิติกัลปาตีข้ึนในเวลาที่บานเมือง

ยังไมตองการดังนี้ ก็จะมีแตขอทุมเถียงกันจนการอันใดไมสําเร็จไปได เปนเครื่องถวง

ใหบานเมืองมีความเจริญชานั้นอยางเดียว ...”๑๐๓ 

  สําหรับแนวความคิดการแบงแยกอํานาจอธิปไตยในสวนของอํานาจตุลาการนั้น 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดทรงละเลยเพิกเฉยตอการปฏิรูปไม แตโดยที่

อํานาจตุลาการเปนอํานาจที่เกิดข้ึนและมีมาอยูแลวในประเทศไทย หากแตการใชอํานาจตุลาการ

ในยุคดั้งเดิม จะขาดความเปนระบบระเบียบ ผูพิพากษาตระลาการอาจจะถูกแทรกแซงการใช

อํานาจโดยองคกรฝายอื่นได  ดังนั้น จึงไดทรงดําเนินการเพื่อใหอํานาจตุลาการนั้นมีรูปแบบตาม

แนวความคิดสมัยใหมกลาวคือ จะตองถือวาอํานาจตุลาการเปนอํานาจหนึ่งของอํานาจอธิปไตยที่

จะตองแบงแยกจากกันอยางชัดเจน การใชอํานาจตุลาการโดยองคกรศาลจะตองใชอํานาจไดอยาง

อิสระปราศจากการแทรกแซงโดยการใชอํานาจขององคกรฝายอื่น อันไดแกองคกรฝายนิติบัญญัติ  
ฝายบริหาร หรือแมกระทั่งจากการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยเอง  จึงทรงเริ่มตนการ

ปฏิรูประบบอํานาจตุลาการโดยการรวมศูนยอํานาจตุลาการเขาสูองคพระมหากษัตริยโดยการตรา

พระราชบัญญัติตระลาการศาลรับสั่ง พ.ศ. ๒๔๑๗ เพ่ือที่จะปองกันมิใหขุนนางที่มีไดรับรับหนาที่

เปนผูพิพากษาตระลาการแสวงหาประโยชนจากการเปนคดีความของชาวบาน ซึ่งจะทําใหการ

พิจารณาพิพากษาคดีเกิดความไมเปนธรรมได   

  ตอมาเมื่อพระองคทรงรวมศูนยอํานาจทางการปกครองเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ไดอยางเบ็ดเสร็จกลายเปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง ไดทรงดําเนินการปฏิรูป

ระบบการศาลและการใชอํานาจตุลาการอยางจริงจัง ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๓๕ โดยการรวบรวมศาลที่

กระจัดกระจายอยูตามองคกรหรือหนวยงานตาง ๆ ใหข้ึนตรงตอกระทรวงยุติธรรมแตเพียง 
แหงเดียว เพ่ือเปนระบบระเบียบในการบริหารจัดการ  ในขณะเดียวกัน ก็ไดจัดใหมีหลักประกัน

ความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของผูพิพากษา ปราศจากซึ่งการแทรกแซงจากอํานาจอื่น รวม

ทั้งการจัดใหการบริหารงานบุคลากรฝายตุลาการมีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ แมวาการ

                                                                 
๑๐๓ พระบรมราชาธิบายวาดวยความสามัคคี ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), 

เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๑๓๒. 



 ๑๕๐

ดําเนินการจะยังไมสําเร็จบริบูรณในรัชสมัยของพระองค แตจากการที่ไดทรงสนับสนุนอยางจริง

จัง รวมถึงการสนับสนุนจากองคพระมหากษัตริยในรัชกาลตอ ๆ มา จึงทําใหอํานาจตุลาการมี

พัฒนาการทางดานแนวความคิดสอดคลองตามทฤษฎีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยไดอยางตอ

เนื่อง๑๐๔ 

  ฉะนั้น จึงอาจจะกลาวโดยสรุปไดวา ส่ิงท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ไดทรงดําเนินการเพื่อเปนการปฏิรูปการเมืองการปกครองตลอดรัชสมัยของพระองคนั้น ไมวาพระองค

จะไดทรงยึดถือตามแบบอยางของประเทศยุโรปหรือไมก็ตาม แตส่ิงไดกระทํานั้น แสดงใหเห็นถงึ

พระราชดําริที่เปนการวางแนวทางในการจัดรูปแบบของอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยแบบสมัยใหม 

โดยแบงออกเปน ๓ องคกรที่จะใหเปนองคผูใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอาํนาจตลุาการ 

แมวาจะยังไมมีความสมบูรณ ปราศจากการควบคุมการใชอํานาจซึ่งกันและกันก็ตาม แตอาจจะ

พอถือไดวาเปนการจุดประกายของแนวความคิดทางดานกฎหมายสมัยใหม และในที่สุดประเทศ

สยามก็ไดเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญข้ึนอันมีพระมหากษัตริยทรงอยูภาย

ใตรัฐธรรมนูญ และประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น 

 ๓.๓.๒  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนของพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 

  พระบาทสมเด็จพระรามาธิบดี ศรีสินทรมหาวชิราวุธ พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 

ไดเสด็จขึ้นครองราชยสมบัติเปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๖ เมื่อปพุทธศักราช ๒๔๕๓ ซึ่งถือวา

เปนพระมหากษัตริยพระองคแรกที่ทรงไดรับการศึกษาตามแบบวิทยาการสมัยใหม เพราะได

เสด็จไปทรงศึกษา ณ ประเทศอังกฤษเปนเวลาถึง ๙ ป เมื่อพระองคเสด็จข้ึนครองราชยแลวได

ทรงทํานุบํารุงบานเมืองในดานตาง ๆ อยางใหญหลวง ทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม ศิลปวัฒนธรรม 

การศึกษาและการศาสนา โดยทรงนําสยามประเทศใหสามารถยืนขึ้นทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ

ไดอยางเต็มภาคภูมิ 

                                                                 
๑๐๔ ธนวิทย ขําศรี, พัฒนาการแหงการจัดองคกรของอํานาจตุลาการไทย ตั้งแต พุทธศักราช 

๒๔๑๗ ถึงพุทธศักราช ๒๔๗๕, หนา ๒๒๖ – ๒๓๑. 



 ๑๕๑

  สําหรับในดานการเมืองการปกครองแลว ซึ่งถือวาเปนยุคสมัยหัวเลี้ยวหัวตอ 
ของประเทศที่มีความจําเปนและตองการจะพัฒนาระบอบการเมืองใหมีความทันสมัยตามแบบ 
อารยธรรมตะวันตกซึ่งเปนรูปแบบที่ประชาชนสามารถมีสวนรวมในการปกครอง อันเปนแนวความคิด

ที่ปรากฏขึ้นตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังท่ีไดมีบุคคล 
บางกลุมที่ไดรับการศึกษาตามแบบสมัยใหมไดทูลเกลาถวายความเห็นใหจัดการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองเพื่อใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครอง และมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดซึ่ง

พระมหากษัตริยจะตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญเมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ เปนตน  การแพรหลายของแนวความคิด

ทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐสมัยใหมและการเรียกรองใหเปล่ียนแปลงการปกครองนี้

เปนเหตุการณที่ปราศจากความรุนแรง โดยที่กลุมบุคคลที่มีความจงรักภักดีตอชาติไดเล็งเห็นภัย

อันตรายอันจะเกิดข้ึนข้ึนจากการขยายอํานาจของลัทธิจักรวรรดินิยมซึ่งกําลังจะแผมาถึงประเทศ

สยามในเวลานั้น จึงควรที่จะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองแบบที่ใชอยูใหมีความ

คลายคลึงกับระบบการปกครองของประเทศที่เจริญแลว อันจะเปนหนทางเดียวที่จะรักษาบานเมือง

ไวไดโดยไมตองตกเปนเมืองอาณานิคมของประเทศตะวันตก 

  ครั้นมาถึงรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว อิทธิพลของแนว

ความคิดดังกลาวเริ่มมีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน เพราะหลังจากที่พระองคไดทรงขึ้นครองราชยได

เพียงป เศษ  ไดมีคณะนายทหารและพลเรือนกลุมหนึ่ งไดรวมตัวกันจัดตั้ งเปนสมาคม  
“อานาคิช (Anarchist)” (ซึ่งแปลความหมายไดวา พวกกอการจลาจล) ไดวางแผนที่จะกอการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองเพื่อลดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยลงมาอยูภายใตกฎหมาย

เหมือนอยางเชนพระมหากษัตริยอังกฤษหรือพระมหาจักรพรรดิญี่ปุน๑๐๕  จากผลของการกอกบฏ 

ร.ศ. ๑๓๐ นี้ แมวาจะไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากถูกจับไดเสียกอน แตก็ไดสงผลใหพระราชดําริ

ทางการเมืองการปกครองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงเปลี่ยนแปลงไป ดังจะ

พิจารณาไดจากพระราชดํารัส พระราชนิพนธทั้งในรูปแบบของบันทึกจดหมายเหตุรายวัน หรือ

บทละครตาง ๆ ที่เปรียบเสมือนเปนกระจกเงาจะสะทอนพระราชดําริในทางการเมืองการปกครอง

ของพระองคไดเปนอยางดี 

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



 ๑๕๒

  พระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวที่แสดงออก

ชัดเจนที่สุด ภายหลังจากเกิดเหตุการณ ร.ศ. ๑๓๐ ข้ึน คือ พระองคไดทรงปฏิเสธแนวความคิด

แบบสังคมนิยมหรือแบบโสเชียลิสตอยางส้ินเชิง โดยทรงตั้งคําถามวา ระบอบการปกครองที่ 
เรียกกันวา “โสเชียลิสต” แท มีอยูจริงหรือไม?  เพราะเปาหมายของการปกครองแบบนี้ จะมุง

ธํารงไวซึ่งความสงบสุขแกพลเมืองทุกคนโดยทั่ว ๆ ไป รวมทั้งยึดถือมั่นตาม “ศีล” ของโสเชียลิสต
อยางเครงครัดทุกขอ โดยที่ไมมีการหวังแสวงหาซึ่งผลประโยชนของตนเองแตอยางใด หรือวาจะ
เปนเพียงตองการแสวงหาชื่อเสียงและอํานาจสวนตัว เพ่ือประโยชนสวนตัวเปนสําคัญ๑๐๖ ซึ่งมีตัว

อยางที่เห็นไดจากในประเทศรัสเซียหรือประเทศจีน ที่ไดปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

แบบโสเชียลิสต อันเปนตนเหตุของความวุนวายในบานเมืองในเวลาตอมา  ดังนั้น พระองคจึงทรง

สรุปเอาไววา ลัทธิโสเชียลิสตนั้น ไมใชเปนลัทธิที่คนจะถือย่ังยืนไปไดจริง ๆ จะเปนแตเพียงคนที่

ตกอยูในภาวะขัดสนก็จะเรียกรองใหมีการเฉล่ียทรัพย เนื่องจากตนไมมีทางที่จะขาดทุนไดเลย

จากการเฉลี่ยทรัพย หากแตจะมีกําไรไดฝายเดียว โดยจะอางถึงการทําประโยชนแกพลเมืองให

มากที่สุดเทาที่จะเปนไปได และเมื่อใดที่มีเหตุอันจะทําใหตองเสียเปรียบ ก็พรอมที่จะออกจาก

การเปนโสเชียลิสตไดทันที การเปนโสเชียลิสตจึงไมใชส่ิงท่ียากเย็นเข็ญใจแตอยางไร ใคร ๆ ก็

อาจจะเปนไดทั้งนั้น หากบุคคลดังกลาวมีความหนาดานพอ๑๐๗   

  จากพระราชดําริดังกลาวนี้ แสดงใหเห็นไดชัดเจนวาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา

เจาอยูหัว ทรงตอตานและไมเห็นดวยเปนอยางยิ่งกับรูปแบบการปกครองในระบอบโสเชียลิสต 

แมวาในทางทฤษฎีจะถือวาระบอบการเมืองนี้ เปนรูปแบบที่จะสรางความเสมอภาคใหแกบุคคล

ทุกคนในสังคม โดยที่ทุกคนจะมีความเทาเทียมกันและถือวาเปนสวนหนึ่งของรัฐ มีหนาที่โดยตรง

ที่จะตองทํางานและปฏิบัติตามคําส่ังของรัฐอยางเครงครัด อันจะทําใหปราศจากซึ่งความเหลื่อมล้ํา

ของแตละบุคคล  แตในความเปนจริงหาไดเปนไปตามสิ่งท่ีคาดหวังไวไม กลับจะมีผลในทางที่

                                                                 
๑๐๖ มงกุฎเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, จดหมายเหตุรายวันของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ

เกลาเจาอยูหัว ร.ศ. ๑๓๑ (พระนคร : ดวงกมล, ม.ป.ป.), หนา ๓๘. 
๑๐๗ เรื่องเดียวกัน, หนา ๔๐. 



 ๑๕๓

ตรงกันขาม เพราะจะเปนเครื่องนําพามาซึ่งความแตกฉาน ความฉิบหายมาสูคน สูชาติ สูบาน และ

จะเปนเครื่องทําลายอิสรภาพเปนแนแท๑๐๘ 

  เมื่อพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงตอตานระบอบ

สังคมนิยมอยางเชนที่ทรงอธิบายเอาไวถึงปญหาและความยุงยากของระบอบการปกครองนี้ 

ปญหาตอไปที่จะตองศึกษาวิเคราะหก็คือ พระราชดําริของพระองคนี้มีความโนมเอียงไปในทาง

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอันเปนรูปแบบการปกครองดั้งเดิมของประเทศไทยมาแตโบราณ 

หรือวาการที่พระองคทรงไดรับการศึกษาจากตางประเทศ จะทําใหพระองคมีพระราชดําริที่จะ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยอยางเชนในหลาย ๆ ประเทศ 

  ปญหาดังกลาวนี้ เปนปญหาที่นักวิชาการไทยยังมีความเห็นที่แบงแยกออกได

เปน ๒ ฝาย ซึ่งแตละฝายตางมีเหตุผลที่จะสนับสนุนความเห็นของตน รวมทั้งหักลางความเห็น

ของอีกฝายหนึ่ง เพ่ือที่จะใหคลอยตามความเห็นของตน กลาวคือ ฝายแรก มีความเห็นวา ทรงเปน

นักประชาธิปไตย ที่ทรงนําเอาแนวความคิดแบบประชาธิปไตยที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศ

ตะวันตกมาใชในประเทศไทย โดยที่ทรงดําเนินการตามพระราชดําริอยางคอยเปนคอยไป  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

สมบูรณาญาสิทธิราชยตอไป  โดยที่ตางฝายตางใหเหตุผลสนับสนุนแนวความคิดของตนเองอยาง

สมเหตุสมผล ในขณะเดียวกันก็ไดอธิบายเหตุผลที่จะทําลายความนาเช่ือถือของอีกฝายหนึ่งดวย 

ซึ่งพอที่จะสรุปแนวความคิดของทั้งสองฝายไดดังนี้ 

  สําหรับฝายที่มีความเห็นวาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระ

ราชดําริในทางการเมืองการปกครองเปนแบบประชาธิปไตยนั้น อาจแบงออกไดเปน ๒ กลุม 

กลุมแรก ไดแกผูที่รวบรวมและเรียบเรียงพระราชประวัติและพระราชกรณียกิจในดานตาง ๆ 

อาทิเชน ทวี มุขธระโกษา  ประยุทธ สิทธิพันธ และเสฐียร พันธรังษี เปนตน  สวนอีกกลุมหนึ่ง ไดแก 

อดีตขาราชบริพารในพระองค อาทิ ม.ล.ปน มาลากุล  จมื่นอมรดรุณารักษ และพระยาสุนทรพิพิธ  

โดยเหตุผลที่เดนชัดที่บุคคลในกลุมนี้ไดยกมาเปนขออางสนับสนุนความคิดของฝายตนนั้น ไดแก

พระราชกรณียกิจที่สําคัญ ๒ ประการคือ 

                                                                 
๑๐๘ เรื่องเดียวกัน, หนา ๔๔. 



 ๑๕๔

  ประการแรก  การที่ทรงพระราชนิพนธบทความแสดงความคิดเห็นและโตตอบ

ความเห็นของบุคคลตาง ๆ ในหนาหนังสือพิมพอยางไมถือพระองค อันเปนการแสดงใหเห็นถึง

เสรีภาพในการแสดงออกของสื่ออยางเดนชัดที่สุด อันถือวาเปนรากฐานของแนวความคิดทาง

ประชาธิปไตยอยางหนึ่ง 

  ประการที่สอง  การที่ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหจัดตั้งเมืองจําลอง “ดุสิตธานี” 
เพ่ือที่จะใหเปนตัวอยางในการทดลองการปกครองแบบรัฐสภาและเปดใหมีการเลือกตั้งตัวแทน

จากบรรดามหาดเล็กอันจะเปนการใหการศึกษาและวางรากฐานการปกครองแบบใหม ที่ประชาชน

จะไดมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น และตอไปในอนาคตจะไดสามารถนํามาใชในประเทศได

อยางมีประสิทธิภาพ 

  สําหรับความเห็นของอีกฝายที่เห็นวาพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงเปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย สวนใหญจะไดแกนักวิชาการสมัยใหม 

อาทิ  ศ.ดร. ชัยอนันต สมุทวณิช  นิออน สนิทวงศ  อัจฉราพร กมุทพิสมัย  ดร.แถมสุข นุมนนท 

และ มัทนา เกษกมล เปนตน ซึ่งลวนแลวแตมีความเห็นที่สอดคลองไปในทางที่วา พระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว มิไดมีพระราชดําริทางการเมืองเปนประชาธิปไตยอยางแทจริง หากแต

ส่ิงที่พระองคไดทรงประพฤติปฏิบัติไปนั้น ไมวาจะเปนเมืองจําลองดุสิตธานีหรือกิจกรรมที่เกี่ยว

กับการจัดตั้งกองเสือปาหรือโรงเรียนพรานหลวง ก็เปนแตเพียงความพยายามในการสงวนรักษา

อํานาจสมบูรณาญาสิทธิราชยเอาไวใหนานที่สุด โดยทรงเห็นวาเปนระบอบการเมืองการปกครอง

ที่เหมาะสมที่สุดสําหรับประเทศไทย และใชกิจกรรมดังกลาวเพื่อจะหวังผลในทางการเมืองโดย

การเผยแพรความสํานึกในเรื่องชาตินิยม ทําใหประชาชนศรัทธาและเทิดทูนสถาบันพระมหา

กษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  จนอาจจะสรุปไดวาในยุคสมัยดังกลาวนี้เปนชวงเวลาที่

ปราศจากซึ่งการพัฒนาทางการเมือง 

  ซึ่งจากการศึกษาคนควาขอมูลทางประวัติศาสตรของผูเขียนที่เก่ียวกับพระราชดําริ

ทางการเมืองการปกครองในสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ไมวาจะเปนจดหมายเหตุ

รายวัน พระราชดํารัส พระราชนิพนธและบทประพันธตาง ๆ ของพระองค จะทําใหทราบถึงพระ

ราชดําริที่แทจริงของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัววา พระองคทรงมีความเขาพระทัยเก่ียว



 ๑๕๕

กับการปกครองในระบอบรัฐสภาของอังกฤษ รวมทั้งการปกครองในรูปแบบอื่น ๆ เปนอยางดี  
เนื่องจากที่ทรงไดรับการศึกษาตามแบบสากล ณ ประเทศอังกฤษ เปนระยะเวลาถึง ๙ ป ซึ่งได

รับการยกยองวาเปนประเทศที่มีการปกครองในระบอบรัฐสภาที่เกาแกที่สุดประเทศหนึ่ง จึง 
ทําใหสามารถคิดและตัดสินพระทัยเกี่ยวกับการวางแผนการทางการเมืองของประเทศไดอยาง

เปนระบบ และดวยภูมิหลังเชนนี้ ปญญาชนรุนใหมตางคาดหมายกันวาพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

พระองคใหมนี้ จะทรงเปนนักปกครองที่มีหัวกาวหนา มีพระราชดําริทางการเมืองแบบเสรีนิยม

และคงจะพระราชทานรัฐธรรมนูญในไมชา๑๐๙ 

  แตมีขอสังเกตวา ขณะที่พระองคไดทรงขึ้นครองราชยในปลายป พ.ศ. ๒๔๕๓ 

ในยุคนี้ถือเปนชวงหัวเลี้ยวหัวตอของระบอบการปกครองจากแบบเกาไปสูแบบใหม ซึ่งรูปแบบ

การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยมีพระมหากษัตริยทรงพระราชอํานาจอยางเด็ด

ขาดแตเพียงผูเดียว กําลังถูกทาทายอํานาจจากกลุมบุคคลหัวกาวหนา ที่พยายามจะเรียกรองให

ประชาชนซึ่งเปนคนสวนใหญของประเทศไดเขามีสวนรวมทางการเมืองการปกครองมากขึ้น ดัง

จะเห็นตัวอยางไดจากการปฏิวัติเพ่ือลมลางสถาบันพระมหากษัตริยในหลาย ๆ ประเทศ ซึ่งพอที่

จะแบงแยกออกไดเปน ๒ แนวความคิดคือ แนวคิดทางสังคมนิยมอันเกิดข้ึนจากการใชกําลัง

ปฏิวัติโดยประชาชน ไดแก รุสเซีย จีน เปนตน  สวนอีกกลุมหนึ่งไดแกแนวคิดแบบประชาธิปไตยหรือ

คอนสติติวชั่นโมนากี (Constitutional Monarchy) ไดแก ญี่ปุน โดยที่องคพระมหาจักรพรรดิทรง

เปนพระประมุขของชาติที่ปกครองประเทศภายใตรัฐธรรมนูญ เปนตน  ซึ่งจากการแพรหลายของ

แนวความคิดแบบสมัยใหมจนกอใหเกิดผลการเปลี่ยนแปลงขึ้นในประเทศตาง ๆ นี้ ไดรับความ

สนใจแกกลุมขุนนางและประชาชนชาวไทยที่ไดรับการศึกษาหรือติดตามใฝหาความรูสมัยใหม

เปนอยางมาก โดยเฉพาะอยางย่ิงผูที่ไดรับการศึกษามาจากประเทศในแถบยุโรป 

  พระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวที่เก่ียวกับ

การปกครองที่ใหประชาชนเขามีสวนรวมในการปกครอง โดยทรงบันทึกไวเมื่อป พ.ศ. ๒๔๕๔  
ในรูปของจดหมายเหตุรายวันสวนพระองค ซึ่งในเวลานั้นไดเสด็จข้ึนครองราชยไดเพียงปเดียว

เทานั้น และเปนเวลาภายหลังจากที่เกิดเหตุการณกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ แตบันทึกนี้ก็มิไดเคยเปดเผย
                                                                 

๑๐๙ จุลจักรพงษ, พระเจาวรวงศเธอ พระองคเจา, เจาชีวิตสยามกอนยุคประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ :  
ดวงกมลสมัย, ๒๕๓๖), หนา ๒๖๖. 



 ๑๕๖

ออกมาแตอยางใด คงเก็บไวเปนความลับสวนพระองคตลอดสิ้นรัชกาล๑๑๐  ซึ่งพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวไดทรงอธิบายไววา 

   “... “เสียงประชาคือเสียงเทวดา” ความนิยมของคนโดยมากใน

สมัยนี้ทั่วไปมีอยูวา การที่มอบอํานาจไวในมือบุคคลคนเดียว ใหเปนผูจัดการปก

ครองชาติบานเมืองคนเดียวนั้น ตองไดคนที่ดีจริง เกงจริง สามารถจริง จึ่งจะควร

ใวใจใหเปนผูครอบครองได แตการจะหาคนเชนนี้มิใชงายและถาพระเจาแผนดิน

ใมเปนผูที่เหมาะแกนาที่แลวจะเปลี่ยนตัวก็ยาก เม่ือเปนเชนนี้แลว มหาชนจึ่งไดพา

กันคนหาทางแกไขความใมแนนอนแหงลักษณะปกครอง แกไปทางมี “คอนสติติว
ชั่น” ข้ึนและตัดอํานาจพระเจาแผนดินเสียทั้งหมด .. จึ่งเห็นไดวา ความนิยมของ

มหาชนเวลานี้เดินไปหาทางประชาธิปตัย คือทางใหอํานาจอยูในมือของประชาชน 

.. และเมื่อปรากฏอยูเชนนี้แลว ก็ใมมีขอควรสงไสยเลยวาเมืองไทยเรานี้คงจะตอง

เปนไปอยางประเทศอื่น ๆ ไดเปนมาแลว คงจะตองมี “คอนสติติวชั่น” อันหนึ่ง

เปนแนแท ...” ๑๑๑ 

   “... การมีคอนสติติวชั่นนั้น เปนอันตัดความใมแนนอนไปได

มาก เพราะอํานาจมิใชอยูในมือคน ๆ เดียว ซึ่งถึงแมวาจะดีฤาช่ัวปานใดก็เปลี่ยน 
ใมได ประชาชนไดมีเสียงในการปกครองบานเมืองของตนเอง ตําแหนงนาที่ปก

ครองก็ตองรับผิดชอบตอประชาชน จําเปนตองทําการใหเปนไปอยางดีที่สุดที่จะ

เปนไปได เพราะถาแมวาทําการในนาที่บกพรอง ประชาชนใมเปนที่ไววางใจตอไป 

ก็อาจจะรองข้ึนดวยกันมาก ๆ จนเสนาบดีตองออกจากตําแหนง ...” ๑๑๒ 

                                                                 
๑๑๐ อมรดรุณารักษ, จมื่น, (แจม สุนทรเวช), พระบรมราโชบายทางการเมือง (กรุงเทพฯ : องคการ

คาคุรุสภา, ๒๕๑๙), หนา ๙๒. 
๑๑๑ มงกุฎเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, จดหมายเหตุรายวันในพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ

เกลาเจาอยูหัว, พิมพในงานพระราชทานเพลิงพระศพ หมอมเจาชัชชลิต เกษมสันต  วันที่ ๑ สิงหาคม ๒๕๑๗   
(กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหามกุฎราชวิทยาลัย, ๒๕๑๗). 

๑๑๒ เรื่องเดียวกัน. 



 ๑๕๗

  จากพระราชปรารถดังกลาวแสดงใหเห็นวา พระองคทรงเห็นดวยกับประเทศที่มี

กฎหมายที่เรียกวา “คอนสติติวชั่น” หรือรัฐธรรมนูญนั้น จะทําใหมีความแนนอนในการใชอํานาจ

ปกครองมากกวาประเทศที่มีรูปแบบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยอันมีพระมหากษัตริย

ทรงไวซึ่งพระราชอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด เนื่องจากคอนสติติวชั่นจะเปนกฎหมายที่ลําดับศักดิ์สูงสุด

ที่จะกําหนดหลักเกณฑวาดวยอํานาจรัฐ ซึ่งผูปกครองจะตองกระทําภายในกฎเกณฑและขอบเขต

ของกฎหมายดังกลาว จะไมสามารถใชอํานาจไดอยางอําเภอใจเชนในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

ที่จะมุงเนนถึงคุณสมบัติสวนตัวของพระมหากษัตริยกษัตริยเปนสําคัญ ดังเชนพระองคกลาววาจะ

ตองมีคุณลักษณะที่ ดีจริง เกงจริง และสามารถจริง  แตคุณสมบัติเชนวานี้ อาจจะไมมีความจํา
เปนแตประการใดสําหรับระบอบประชาธิปไตยเพราะการกระทําทุก ๆ อยาง ยอมจะตองกระทํา

ภายใตกฎหมาย 

  อยางไรก็ตาม แมวาพระองคจะทรงเขาพระทยัและเห็นดวยกับการปกครองโดย

มีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดและมีสภาท่ีเรียกวา “ปารลียเมนต” ใหทําหนาที่ทางดาน 
นิติบัญญัติ โดยการมีปารลียเมนตนั้น จะเปนการดีและสะดวกแกพระองคมาก เพราะจะไดเปน

เคร่ืองชวยแบงเบาภาระและเอาการถูกซัดตาง ๆ ไปจากพระองคใหไดบาง๑๑๓  แตในการที่จะ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยโดยใหประชาชนเขามี 
สวนรวมทางการปกครองในทันทีนั้น พระองคกลับทรงไมเห็นดวยเปนอยางยิ่ง เพราะการกระทํา

เชนนั้นจะกอใหเกิดปญหาและจะนํามาซึ่งความเสียหายได ดังที่พระองคไดทรงอธิบายเอาไวอยาง

ชัดเจน จึงขอคัดลอกมาไวทั้งหมดดังนี้ 

             “๑. แสดงโทษอันอาจจะมีมาได แมเมื่อใชลักษณะการปกครองมี “คอนสติตูชั่น” 
(คอนสติตูชั่น ไดแก รัฐธรรมนูญ) 
             ประชาชนยังไมมีความรูพอที่จะทําการปกครองตนเองได เพราะฉนั้นอาจที่จะใชอํานาจ
อันมีในมือตนในหนทางที่ผิดวิปลาศ บางส่ิงซึ่งตองการใหมีข้ึนฤาใหเปนไปจะไมเปนสิ่งซึ่งนํา
ประโยชนมาสูชาติฤากลับจะใหโทษ แตประชาชนมีความเห็นพรอมๆกันมาก ก็ตองเปนไปตาม
ความเห็นของพวกมาก (แบบอยางทํานองนี้ ยอมมีการผิดพลาดได ดังท่ีไดเปนกันอยูเสมอใน
สมัยนี้ ที่เรียกกันวา "กฎหมู" ก็เกิดผลเสียในดานเศรษฐกิจอยางใหญหลวง) คิดถึงแตสวนการตอ
สูและหวังเอาชัยแกศัตรูเทานั้น ตอเม่ือสงบศกึแลว จึงจะรูสึกโทษแหงการสงคราม คือ การทํามา
                                                                 

๑๑๓ ราม วชิราวุธ, ประวัติตนรัชกาลที่ ๖ (กรุงเทพฯ : มติชน, ๒๕๔๕), หนา ๖๘. 
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หาเล้ียงชีพจะฝดเคือง การคาขายซึ่งตองงดไวในระหวางสงครามนั้น มาจับลงมือทําข้ึนอีก 
ก็ยอมจะไมสะดวกเหมือนแตกอน เปรียบเหมือนเครื่องกลไกอันจักรและใยเคลื่อนที่เสียหมดแลว 
กวาจะแกไขใหเดินดีและเรียบรอยอยางเดิมก็เปนการยากนัก ทั้งการปกครองทองที่ก็ตองจัดการ
เอาลงระเบียบอีก เมื่อแลเห็นผลแหงการสงครามฉนี้แลว ประชาชนรูสึกตัว ถาย่ิงในกาลสงคราม
นั้นไดพายแพแกศัตรูภายนอกดวยความลําบากยากเข็ญตางๆอันจะมีมาเปนเครื่องตามหลังก็จะ
ยิ่งมากขึ้นเปนทวีคูณเปนแนแท ที่กลาวมาแลวนี้เปนโทษแหงการที่ประชาชนอันไมรูจักใชอํานาจ
จะใชเองในที่ผดิ แตยังมีอีกประกาณหนึ่ง ซึ่งควรคํานึงและพิจารณาดูเหมือนกัน คือ 
             การเปนผูแทนอยางใหสินบน  
             ๒. ประชาชนรูสึกตนวาไมมีความสามารถพอที่จะถืออํานาจและใชอํานาจ ทุกๆคนจึ่ง ไว
ใจมอบอํานาจใหบุคคลบางคนถืออํานาจและใชอํานาจนั้นแทน บุคคลเหลานี้คือที่เลือกสรรใหเขา
ไปนั่งในรัฐสภา (ปารลีเมนต) เปนผูแทนประชาชน ผูแทนเชนนี้ ถาแมวาประชาชนรูจักจริง รู
แนนอนวาเปนคนดีจริงแลวจึงเลือกเขาไปเปนผูแทนคน ดังนี้ก็จะไมมีที่เสียหายจะบังเกิดขึ้นได
เลย แตตามความจริงหาเปนเชนนั้นไมตามความจริงนั้น ประชาชนโดยมากก็มีกิจธุระทํามา หา
เล้ียงชีพอยูดวยกันทุกคน จะมัวสละเวลาเพื่อกระทําความวิสาสะกับผูที่จะเปนผูแทนตนในรัฐสภา
ก็ไมไดอยูเอง เพราะฉนั้นแบบธรรมเนียมจึงมีอยูวา เมื่อถึงเวลาจะตองเลือกผูแทนเขาไปนั่งในรัฐ
สภา ก็มีคน ๒ คนฤา ๓ คนนั้น 
             เมื่อชอบคนไหนก็เลือกคนนั้น โดยตางคนตางใหคะแนนของตน ใครไดคะแนนมากก็ได
เขาไปนั่งในรัฐสภาดังนี้ แตถามีผูมารับเลือกแตคนเดียวก็นับวาไมเปนปญหา ประชาชนไมตองลง
คะแนนคนๆนั้นเปนอันไดเขาไปนั่งในรัฐสภาทีเดียว 
             สวนการที่จะจัดคนใหมีคนมารับเลือกนั้น ตามคอนสติตูช่ันวาใหมีผูหนึ่งผูใดในเขตนั้น
เปนผูนําข้ึนวาผูใดควรไดรับเลือกถาไมมีผูอื่นนําเสนอนามใครอีกคนหนึ่งแลวคนที่หนึ่งเปนอนัได
เขารัฐสภาอยูเอง 
             แตถามีผูเสนอนามบุคคลใดขึ้นอีกคนหนึ่ง จึงตองนัดวันใหประชาชนในเขตนั้นลงคะแนน
ในระหวางคนสองคนที่ไดมีผูเสนอนามขึ้น ดูเผินๆเพียงนี้ก็ยังดีอยู แตความจริงนั้นไมใชวาใครๆ
สักแตเปนมนุษยแลวก็จะมีโอกาสไดรับเลือกได ผูที่หยิบยกตัวบุคคลออกมาใหราษฎรเลือกนั้น 
คือ คณะฤาปารตี(ไดแก พรรค) ซึ่งมีแบงกันอยูตั้งแต ๒ ข้ึนไป 
             การที่ตองมีปารตีนั้น เพราะถาแมผูที่เขาไปนั่งประชุมในรัฐสภา ตางคนตางพูดไปแสดง
ความเห็นไปตามอัตโนมัตของตนทุกคน ก็คงจะไมมีความตกลงกันไดในเรื่องใดเลยสักเร่ืองเดียว 
จึ่งตองเกิดใชวิธีจัดรวมเปนคณะ คือ ผูที่มีความเห็นพองกันในปญหาสําคัญๆรวมกันเขาเปนคณะ
หรือปารตี้ เพ่ือจะไดชวยกันลงความเห็นเหมือนๆกันมาก 
             ในเมื่อเขาที่ประชุมรัฐสภาดังนี้เปนที่ตั้ง ครั้นเมื่อเวลาจะมีการเลือกสมาชิกเขามาใหมตาง
คณะก็ยอมจะตองมีความประสงคที่จะใหผูมีความเห็นพองกับคณะตนไดรับเลือก ตางคณะจึง
ตางคนดําเนินการใหคนของตนไดรับเลือก วิธีดําเนินอันถูกตองตามกฎหมายนั้น คือ แตงสมาชิก
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แหงคณะไปพูดจาเกลี้ยกลอมราษฎรใหแลเห็นผลอันดีที่จะพึงมีมา โดยทางที่ใหคณะไดมีโอกาส
ทําการโดยสะดวก 
             เมื่อกลาวมาถึงแคนี้แลว ก็ยังไมมีส่ิงไรท่ีนับวาเสียหายอันจะบังเกิดมีมาไดจากการใชวิธี
เชนนี้ และถาความเปนไปเปนจริงแตเพียงเทานี้ก็เปนอันไมมีที่ติ แตความจริงมิไดหมดอยูเพียง
แคนี้ คือ การเกล้ียกลอมมิไดใชแตเฉพาะทางเที่ยวพูดจา ไมไดใชลอใจราษฎรแตดวยถอยคําเทา
นั้น ยังมีลอใจโดยทางอื่นๆอีก ตั้งแตทางเลี้ยงดู จัดยานพาหนะใหไปมาโดยสะดวกและไมตอง
เสียทุนทรัพย  จนถึ งติด สินบนตรงๆโดยที่ สุด  คณะใดมีทุนมากจึ่ งได เปรียบอยูม าก  
ก็ตกลงรวบรวมใจความวา ราษฎรไมไดเลือกผูแทนของตนเพราะรูแนวาเปนคนดีสมควรจะเปนผู
แทนตนดวยประการทั้งปวงฉนี้ตามจริงเลือกบุคคลผูนั้นผูนี้เพราะมีผูบอกใหเลือกฤาติดสินบนให
เลือกเทานั้น เมื่อเปนเชนนี้แลว ก็นับวาผิดความมุงหมายเดิมของคอนสติตูช่ันแลว คืออํานาจไม
ไดอยูในมือประชาชนจริงๆแตไปอยูในมือแหงคนสวนหนึ่งซึ่งเปนสวนนอยแหงชาติเทานั้น แตถา
คนเหลานี้มีความตั้งใจดีอยู และเปนผูที่มีความรักชาติบานเมืองของตน ก็คงจะอุตสาหพยายาม
กระทําการงานไปตามหนาที่อันไดรับมอบไวนั้นโดยสุจริต แตผูที่มีความคิดซื่อตรงตอชาติฝาย
เดียว ไมคิดถึงตนเองฤาผลประโยชนของตนมีอยูบางฤาเขาใจถึงจะมีก็จะไมมากปานใด 
             คนโดยมากถึงวาจะรักชาติบานเมืองก็มักจะมีความคิดถึงประโยชนสวนตัวเจือปนอยูเปน
อันมาก คงยังมีความตองการอํานาจและตองการผลอันจะพึงมีมาแตการเปนผูมีอํานาจ ตองการ
โอกาสที่จะไดอนุเคราะหแกญาติมิตรพี่นองฤาคนชอบพอกันบางเปนธรรมดาอยู ความประสงค
อันนี้ทําใหเกิดมีผลอันหนึ่งซึ่งเช่ือวาผูที่ริเร่ิมปกครองดวย "คอนสติตูชั่น" มิไดตั้งใจไววาจะใหมีคือ 
             เกิดความไมเปนธรรมแกขาราชการประจํา  
             ๓. เกิดมีคนจําพวกหนึ่งซึ่งเอาการบานเมือง (ปอลิติคไดแกเลหเหล่ียมการเมือง) เปนทาง 
หาช่ือเสียง เอาเปนงานประจําสําหรับทําเอาเปนทางเลี้ยงชีพทีเดียว ที่มีบุคลทําเชนนี้ไดถนัดก็
เพราะเหตุอันไดกลาวมาแลวในขอ ๒ คือ โดยเหตุที่ประชาชนโดยมากมีธุระและกิจการประจํา
ตองกระทําอยูไมมีเวลาพอที่จะดูแลฤาดําริหในทาง "ปอลิติค" จึงยอมใหผูที่เขามีเวลาจะดําริห
ทาง "ปอลิติค" นั้น นึกแทนพูดแทนไป 
             การที่มีบุคคลจําพวกหนึ่งซึ่งทําการคิดการทาง "ปอลิติค" ข้ึนนี้ ถาจะวาไปตามตําราก็ตอง
วาไมสมควร เพราะตําราวาดวยการบานเมืองใหเปนไปตามแตประชาชนจะเห็นชอบพรอมกันตาง
หาก การที่มีบุคคลจําพวกหนึ่งซ่ึงหาช่ือทาง "ปอลิติค" มาเปนผูคิดแทนดังนี้ ก็กลายเปนอํานาจ
อยูในมือคนจําพวกนี้โดยเฉพาะ จําพวกอื่นถึงจะตองการอะไรๆก็ไมไดสมประสงค นอกจากที่
ความปรารถนาจะไปตรงกันขามกับพวกนักเลงปอลิติค 
             ถาจะเถียงวา การที่เปนเชนนี้มีทางแกไดงายๆ คือจัดหาคนที่ไมใชพวก "ปอลิติเชียน" 
(ไดแก นักการเมือง) เขาไปรับเลือกเสียบางก็แลวกันฉนี้ไซร ก็ตองตอบวาขอใหดูความจริงวา
เปนไปไดฤาไม บุคคลที่เรียกตนวา "อิสระ" (ไดแก พรรคอิสระ) นั้น นานๆจะหลุดเขาไปน่ังเปน 
สมาชิกแหงรัฐสภาไดสักคนหนึ่งหรือสองคนแตถึงเขาไปไดแลวก็ไมเขาไปทําประโยชนอะไร 
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เพราะการงานใดๆที่จะบรรลุถึงซึ่งความอะไร เพราะการงานใดๆที่จะบรรลุถึงซึ่งความสําเร็จไดก็
ปรากฏวาคนโดยมากเห็นชอบพรอมกัน คือ เมื่อตั้งปญหาขึ้นในที่ประชุมปารลิเมนตแลว เมื่อถึง
เวลาลงคะแนนกันก็ตองเปนไปตามความเห็นของคะแนนขางมาเสมอ ก็ผูที่จะลงคะแนนนั้น โดย
มากก็คงจะลงคะแนนตามๆกันสุดแตหัวหนาแหงคณะของตนจะบอกใหลงทางไหน ผูที่เรียกตน
วา "อิสระ" นั้นไมมีพวกพองที่จะนัดแนะ เพราะฉนั้นถึงแมวาจะมีความคิดความเห็นดีปานใดก็
ตาม แตก็คงจะไมสามารถจะบันดาลใหการเปนไปตามความคิดเห็นของตนได 
             เม่ือการเปนอยูเชนนี้แลว จะหาผูที่สมัครเขาไปเปนสมาชิกอิสระเชนนั้นก็ยาก ผูที่จะ
ประสงคเขาปารลิเมนต (ไดแก รัฐสภา) โดยมากจึงมักแสดงตนวาเปนผูเห็นพองดวยปารตีใด
ปารตีหนึ่งแลวแตจะเปนการสะดวกและตรงความเห็นของตนในขณะนั้น ลักษณะการปกครอง
เชนนี้จึงมีนามปรากฏวา "ปารตี ลิสเต็ม" (ลักษณะการปกครองดวยคณะ) คณะผลัดเปลี่ยนการ
เขารับหนาที่ปกครอง ฤาเรียกตามภาษาของเขาวา "รัฐบาล" (เคาเวอรนเมนต) อีกคณะหนึ่งเรียก
วาเปน "ผูคัดคาน" (ไดแก ที่เรียกกันวา "ฝายคาน") 
             คณะที่เปนรัฐบาลนั้น คือ คณะที่มีพวกมากในที่ประชุมปารลิเมนต สามารถที่จะเชื่อใจได
อยูวาที่คิดจัดข้ึน แมวาจะเกิดเปนปญหาขึ้นในที่ประชุมบาง ก็สามารถที่จะทําใหลงคะแนนกันได
โดยไมตองวิตกวาจะตองแพกันในทางจํานวนคะแนน พอเมื่อใดไมมีความเชื่อถือไดแนนอนใน
ขอนี้แลว ฤาเม่ือทาลงคะแนนกันแลวแพขางฝายผูคัดคาน ฝายรัฐบาลก็ลาออกจากตําแหนง  
ผูคัดคานเขารับตําแหนงแทนตอไปกลับกันไปมาอยูเชนนี้อีกประการหนึ่ง ขณะเมื่อปารตีใดไดรับ
หนาที่ปกครอง ฤาพูดตามภาษาอังกฤษวา "ถืออํานาจ" (อินเปาเวอร) ปารตีนั้นก็เอาแตผูมีความ
เห็นพองกับตนไปแตงตั้งไวในตําแหนงหนาที่ตางๆในรัฐบาล เปนทางรางวัลผูที่เปนพวกพองและ
ที่ไดชวยเหลือปารตีในเมื่อกําลังหาอํานาจอยูนั้นพอเปลี่ยนปารตีใหมไดเขาถืออํานาจเจาหนาที่
ตางๆก็เปลี่ยนไปดวยทั้งชุดตั้งแตตัวเสนาบดี 
             การเปลี่ยนเจาหนาที่รัฐบาลทั้งชุดเชนนี้ถาย่ิงเปลี่ยนบอยเทาใดก็ยิ่งชอกช้ํามากเทานั้น 
การงานก็อาจที่จะเสียหายไปไดมากๆเพราะบางทีคนพวกหนึ่งไดเร่ิมคิดไวแลว แตยังมิทันจะได
กระทําไปไดสําเร็จก็มีคนอื่นเขามารับหนาที่เสียแลว งานการก็เทากับตองริเร่ิมกันใหม เขาแลเห็น
กันอยูเชนนี้ทั่วกันจึงตองจัดใหมีคนจําพวกหนึ่งซ่ึงเรียกวา "ขาราชการประจํา" (เปอรมะเนนต 
ออฟฟเชียล) ไวในกระทรวงและกรมทุกแหง เพ่ือเปนผูดําเนินการงานของรัฐบาลไปตามระเบียบ
เรียบรอย ซึ่งไมผิดอะไรกันกับวิธีจัดระเบียบขาราชการในรัฐบาลแหงเมืองอันพระเจาแผนดินมี
อํานาจเต็มเปนผูปกครองนั้นเอง เสนาบดีฤาพวกหัวหนากรมกระทรวงที่ผลัดกันเขาออกอยูนั้น 
เปนแตผูคิดทางการที่จะดําเนินตอไปอยางไร เมื่อคิดแลวก็ตองมอบใหพวกขาราชการประจําเปน
ผูทําตอไป จะทําไดแคไหนก็แคนั้น 
             พวกขาราชการประจําเหลานี้คือผูที่ตองเหน็จเหนื่อยจริงกรากกรําลําบากจริง นั่งออฟฟศ
จริง ทําการงานของรัฐบาลจริง แตพวกเหลานี้ฤาไดรับบําเหน็จรางวัลลาภยศฤาถานันดรศักดิ์หามิ
ไดเลย ผูที่ไดรับบําเหน็จรางวัลคือผูที่มาขี่หลัง คือ ผูที่เขามาครอบ คือผูที่เปนพวกพองของหัว
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หนาปารตีที่ถืออํานาจ ถาแมใครๆที่มีความรูพอและพยายามที่จะอานหนังสือพิมพตางประเทศ
อยูเนืองๆและหม่ันตรวจดูอยูวาผูที่ไดรับบําเหน็จมีเล่ือนยศ รับยศใหม รับตรา เปนตน เหลานี้
คือใครบาง แลวและสืบสาวดูวาบุคคลนั้นๆ ไดกระทําความชอบแกชาติบานเมืองอยางไรคงไดแล
เห็นวาในจําพวกที่รับบําเหน็จนั้น มีผูที่ปรากฏวาไดทําประโยชนแกชาติบานเมืองจริงๆเปนสวน
นอย (และทหารบก ทหารเรือนานๆจะมีนามอยูในหมูผูรับบําเหน็จสูงๆสักคราวหนึ่ง) โดยมาก
เปนผูมีทรัพยเทานั้น ซึ่งเห็นไดวาการมีทรัพยนั้นแลเปนเครื่องที่จะบันดาลใหคนไดรับบําเหน็จ 
ดูๆไปคลายๆซื้อบําเหน็จกันได วิธีซื้อนั้น ไมใชซื้อกันตรงๆมักเปนไปทางออม คือทางสงเงินไป
เขาเร่ียรายในเงินกองกลางของปารตี ปารตีใชเงินกองกลางนี้สําหรับใชจายในเมื่อจัดใหคนพวก
ของตนไปรับเลือกเปนเมมเบอรปาลิเมนต (ไดแก สมาชิกรัฐสภา) นับวาเปนอันไดชวยโดยทาง
ออมเพื่อใหปารตีไดถืออํานาจยกเอาวาเปนความชอบแกรัฐบาล จึงไดบําเหน็จเพื่อแสดงความพอ
ใจของปารตี เม่ือเปนเชนนี้แลวก็ไมผิดอะไรกันกับพระเจาแผนดินบําเหน็จรางวัลแตพวกพองของ
ตนที่ประจบประแจง บําเหน็จรางวัลก็คงเปนอันไปไดแกคนหัวประจบอีก ไมใชไดแกผูที่ทํางาน
จริงๆ คราวนี้ก็จะตองแกข้ึนวา ถึงแมจะเปนไปไดเชนนั้นก็ตาม แตถาเมื่อใดปรากฏขึ้นวาคณะซึ่ง
เปนรัฐบาลมีความลําเอียงฤาประพฤติไมเปนยุติธรรม ราษฎรก็อาจจะรองข้ึนได และอาจท่ีจะรอง
ใหคณะนั้นออกจากหนาที่รัฐบาลเสียได 
             เพราะฉนั้นคณะที่เปนรัฐบาลจําจะตองระวังอยู ขอนี้จริงและถูกตองทุกประการตามตํารา 
แตตามความจริงนั้นเปนอยูอยางไร? ประชาชนจะรองทักทวงข้ึนไดก็โดยอาศัยปากแหงผูแทนซึ่ง
ไดรับเลือกใหเขาไปเปนสมาชิกแหงรัฐสภาอยูแลว ก็ในท่ีประชุมปารลิเมนตนั้น แลวแตคะแนน
มากและนอยมิใชฤา พวกรัฐบาลเขามีอยูมากถึงใครๆจะรองจะวาเขาอยางไรๆ เมื่อทาลงคะแนน
กันเขาเมื่อใดก็ตองแพเขาเมื่อนั้น อีกประการหนึ่งการใหบําเหน็จรางวัลผูที่ใหเงิน "ลงขัน" กอง
กลางของปารตีนั้น มิใชวาจะกระทําอยูแตเฉพาะปารตีเดียว ยอมจะกระทําอยูดวยกันทุกปารตี 
เพราะฉนั้นปารตีใดจะรองติเตียนอีกปารตีหนึ่งก็ไมใครถนัดเปนเรื่อง "ไกเห็นตีนงู งูเห็นนมไก" 
อยูฉนี้ จึงเปนการยากที่จะแกไขใหหายไปได ขอท่ีแสดงมาแลวนี้ก็นับวารายอยูแลวแตยังมีตอไป
อีกข้ันหนึ่ง คือ 
             กลายเปนพรรคเกาะกินเมืองอยูตลอดไป  
             ๔. คณะปารตีทั้ง ๒ ฝายตางตกลงกันเสียวาจะผลัดเปลี่ยนกันเขาเปนรัฐบาล ผลัดเปล่ียน
กันมีโอกาสไดอุดหนุนพวกพองของตน เมื่อไดตกลงกันเชนนี้แลวเมื่อใดก็แปลวาถึงที่สุดแหง
ความเลวทราม เพราะเปนอันหมดหนทางที่จะแกไขได ในระหวางที่ปารตี "ก" เปนรัฐบาล ก็
อุดหนุนพวกพองของตนเสียเต็มที่ ฝายปารตี "ข" ก็ไมคัดคานจริงจังอันใด จะคัดคานบางก็
แตพอเปนกริยา เพราะนึกอยูวาไมชาก็จะถึงคราวฝายตนไดเขาไปนั่งกันบาง ความเสียหายอันนี้มี
อยูแกปารลิเมนตแทบทุกเมือง แมแตที่เมืองอังกฤษซึ่งนิยมกันวาเปนประเทศซึ่งมีปารลิเมนตอัน
ดีที่สุด ก็ยังมีคนอังกฤษรองติอยูวาในเรื่อง "ขายบําเหน็จ" นั้น ถึงแมใครๆจะรองข้ึนในปารลิ
เมนตก็ไมเปนผลอันใด เพราะทั้งคณะลิเบลรัลและคอนเซอรวะติฟพากันตัดรอนปญหาเสีย มิได
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ทันตองถึงไปปฤกษากันฤาลงคะแนนกันเลย ฝายพระเจาแผนดินนั้นแมวาจะทรงทราบเรื่องนี้ก็ไม
มีอํานาจจะทรงแกไขอยางใดได การที่จะประทานบําเหน็จรางวัลแกผูใด ก็ตองเปนไปตามความ
แนะนําของเสนาบดีเปนพ้ืน จะมีที่เลือกประเองไดบางก็แตพวกขาราชการในราชสํานักนี้เทานั้น ก็
เม่ือในประเทศอังกฤษเปนเชนนี้แลว ในประเทศอื่นจะเปนอยางไร”๑๑๔ 

  นอกจากนั้น ผูเขียนยังมีความเห็นอีกวา แมพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจา

อยูหัวจะทรงไดรับการศึกษาจากประเทศอังกฤษ ซึ่งเปนประเทศที่มีการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันเปนระบอบที่เกาแกที่สุดประเทศหนึ่ง จึงทําใหพระองคทรงมีความรูความเขาใจ

ถึงระบอบการเมืองการปกครองตาง ๆ เปนอยางดีก็ตาม แตสําหรับพระราชดําริทางดานการเมือง

การปกครองแลว พระองคยังทรงมีพระราชดําริทางการเมืองท่ียังเปนแบบอนุรักษนิยมที่ยังคง

ตองการจะรักษารูปแบบการปกครองใหเปนแบบราชาธิปไตยหรือระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

ตอไป โดยที่ไดทรงมีพระราชดํารัสตอบในพิธีถวายชัยมงคลของโรงเรียนมหาดเล็กหลวง เนื่องใน

งานพระราชพิธีฉัตรมงคล ณ พระที่นั่งอัมพรสถาน เมื่อวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๕๕ 

ความวา “... การที่เราเห็นอะไรของใครแปลก เราพอใจและจะถือเอาเปนแบบอยาง นํามาใช

สําหรับประเทศเราบางนั้น จําเราจะตองใชวิจารณญาณสอดสองเลือกฟนใหเห็นเหมาะสมวาจะ

เปนประโยชนแกเราแทจริงเสียกอน ส่ิงซึ่งเหมาะสมแกประเทศเขาใชวาจะเหมาะแกประเทศเรา

เสมอไปก็หาไม บางทีอาจใชไมไดในประเทศเราเสียเลยก็เปนได หรือบางอยางจะใชไดก็ดวยเอา

มาปรุงใหมใหเหมาะแกเรา เพราะฐานะและนิติธรรมของชาติยอมตาง ๆ กัน การเอาอยางเขา

โดยมิไดพิจารณาใครครวญใหรอบคอบ เห็นของเขาอยางไรนึกวาเกก็เอาอยางมาทั้งดุน ๆ นั้น  

ถาไมเหมาะแกเราหรือขัดตอนิติธรรมของเราก็จะหาเปนไปไดอยางที่เราเห็นของเขานั้นไม  การ

เอาอยางผิดเชนนี้เทากับกินของแสลงใหโทษมากนักจะปรากฏอยางอาการที่เรียกวาผิดสําแลงทัน

ที ถาวาดวยการปกครองบานเมืองแลว วิธีปกครองอยางราชาธิปไตยเปนนิติธรรมของเราสืบ
มาแตโบราณกาล ถอยคําที่เราผูเปนพระเจาแผนดินกลาวเชนน้ีไมใชจะกลาวเขากับตนเอง 
ถาหากเราไมใชเปนพระเจาแผนดินเราก็คงตองกลาวอยางน้ีเหมือนกันเพราะเรากลาวดวย

                                                                 
๑๑๔ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว, จดหมายเหตุรายวันในพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา

เจาอยูหัว, พิมพในงานพระราชทานเพลิงพระศพ หมอมเจาชัชชลิต เกษมสันต  วันที่ ๑ สิงหาคม ๒๕๑๗. 



 ๑๖๓

ความเห็นอันแนชัดแกใจเรา ...”๑๑๕  จากพระราชดํารัสนี้ แสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวาพระ
บาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงมีความนิยมที่จะใหประเทศไทยมีระบอบการปกครอง

แบบราชาธิปไตยเชนเดิมเพราะเปนการปกครองที่มีมาแตดั้งเดิม  ดังนั้น พระองคจึงทรงปฏิเสธ

ที่จะพระราชรัฐธรรมนูญและเปลี่ยนแปลงการปกครองใหประชาชนเขามีสวนรวมในการใชอํานาจ

รัฐดังเชนพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดพระราชทานเอาไว

ในตอนปลายของรัชกาลหรือที่ปญญาชนหัวกาวหนาในสมัยนั้นไดเรียกรองกันอยางแพรหลาย

มากยิ่งข้ึน 

  แมจะสรุปไดวาพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจา

อยูหัวเปนแบบราชาธิปไตยก็ตาม แตพระองคก็ไดทรงเห็นคุณประโยชนของระบอบการปกครอง

ที่ใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐวาจะทําใหการใชอํานาจของผูปกครองมีความ

แนนอนมากกวาการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย รวมทั้งจะเปนการแบงอํานาจให

อ ยูต ามองค กรต าง  ๆ  เพ่ื อจะได เป นการแบ งเบ าพระราชภาระให แกพ ระองค ด วย  
แตเนื่องจากความพรอมและขอจํากัดตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในสังคมไทยในขณะนั้น จึงทําใหพระองคมิ

ไดทรงดําเนินการปฎิรูปการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตามแนวความคิดทางกฎหมาย

มหาชนเกี่ยวกับอํานาจรัฐ ดังที่ไดมีคณะบุคคลและผูที่มีความสนใจเกี่ยวกับวิทยาการความรูของ

ตางประเทศพยายามเรียกรองใหทรงมอบอํานาจรัฐใหแกประชาชน แตยังคงรูปแบบการปกครอง

เชนเดิมดังที่ไดปฏิรูปโดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  อยางไรก็ตามมีขอสังเกตวา การปฏิรูประเบียบบริหารราชการแผนดินในรัชสมัย

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทําใหรัฐไทยเกิดสถานะเปนรัฐสมัยใหม (Modern 
State) ตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนเพื่อที่จะพยายามแกไขปญหาท่ีสําคัญที่เกิดขึ้น เชน 

การตอตานแนวความคิดจักรวรรดินิยมของตางประเทศที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศไทย  
หรือ ความพยายามในการดึงอํานาจจากกลุมขุนนางเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย เปนตน  แตหาก

จะพิจารณาวา เม่ือรัฐไทยเกิดสถานะของการเปนรัฐสมัยใหมนั้น ไดมีการกอรูปของการเปน 

                                                                 
๑๑๕ มงกุฎเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, พระราชดํารัส ๑๐๐ ครั้ง ของพระบาทสมเด็จ 

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว (กรุงเทพฯ : คณะกรรมการมูลนิธิพระบรมราชานุสรณพระบาทสมเด็จ 
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวในพระบรมราชูปถัมภ, ๒๕๒๙), หนา ๓๐. 



 ๑๖๔

รัฐประชาชาติ (Nation State) ดวยหรือไม  เมื่อพิจารณาจากพัฒนาการความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น
ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็จะพบวา เปนเพียงการนําเอาแนวความคิด

ทางดานกฎหมายมหาชนมาใชในการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินเพื่อใหเกิดความเปนรฐัสมยัใหม 

โดยที่มิไดมีการพัฒนาแนวความคิดเพื่อนําไปสูความเปนรัฐชาติแตประการ เนือ่งจากความเกีย่วพัน

ระหวางอํานาจรัฐกับวัฒนธรรมนั้น จะเปนสะพานเชื่อมกันเพ่ือกอใหเกิดความรูสึกถึงความเปน

ชาติ๑๑๖ อันเปนพื้นฐานสําคัญที่จะทําใหเกิดรัฐมีความเปนรัฐชาติหรือรัฐประชาติ (Nation State)  
ดังนั้น การเกิดข้ึนของรัฐสมัยใหมในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่ง

เปนเพียงการพัฒนาแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวกับการจัดองคกรเทานั้น โดยมิ

ไดพัฒนาแนวความคิดหรือความรูสึกรวมกันของคนในสังคมถึงความเปนชาติเลย จึงเทากับวา

การเปนรัฐสมัยใหมนี้มิไดทําใหรัฐไทยมีสถานะของความเปนรัฐประชาชาติดวย 

  แตเมื่อพิจารณาพระราชดําริที่เกิดขึ้นในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ

เกลาเจาอยูหัวในดานตาง ๆ เชน นโยบายการตอตานคนจีน หรือปจจัยอื่น ๆ จากอิทธิพลของ

ลัทธิลาอาณานิคมที่มีสวนผลักดันใหเกิดฐานะพลเมือง (Citizenship) ข้ึนในประเทศไทย ดวยการ

บังคับใชหลักสิทธิสภาพนอกอาณาเขต (Extraterritorial Right) กับคนของเขาที่อยูในเมืองไทย 

จนเกิดการจําแนกวาใครบางที่เปนคนในบังคับสยามและใครเปนคนในบังคับของตางชาติ และ

แนวความคิดนี้ถูกรับรองโดยการตราพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๔๕๖ ยิ่งทําใหฐานะของ 

“ความเปนคนไทย” มีนิติลักษณเพ่ิมข้ึนเรื่อย ๆ  จึงทําใหปรากฎการณทางสังคมที่สะทอนถึงแนว

ความคิดเกี่ยวกับความเปน “ชาติ” ซึ่งเปนแนวความคิดที่จะเนนหนักไปในทางความผูกพัน

ระหวางบุคคลที่มีถิ่นกําเนิดมาจากที่เดียวกันหรือจากแหลงเดียวกันยอมจะตองมีความรูสึกรวมกัน

มากกวาบุคคลที่มีถิ่นที่อยูอาศัยรวมกันในเขตแดนของประเทศเดียวกัน๑๑๗ เกิดขึ้นอยางชัดเจน
จากพระราชดําริและพระราชกรณีกิจในดานตาง ๆ ที่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวได

ทรงกระทําข้ึนดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน และเมื่อระบบสิทธิสภาพนอกอาณาเขตสิ้นสุดลง และ

                                                                 
๑๑๖ ชัยอนันต สมุทวณิช, ประชาธิปไตยกับอนาคตการเมืองไทย (กรุงเทพฯ : ผูจัดการ, ๒๕๓๘), 

หนา ๑๓๑. 
๑๑๗ วิจิตรวาทการ, หลวง, “คําบรรยายเรื่องชาตินิยม” ใน  รําลึก ๑๐๐ ป พลตรีหลวงวิจิตรวาทการ : 

บทคัดสรรวาดวยชีวประวัติและผลงาน (กรุงเทพฯ : สรางสรรคบุค, ๒๕๔๑), หนา ๑๔๖. 



 ๑๖๕

การเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ไดมอบสิทธิในการเลือกตั้งใหกับราษฎรไทย ก็อาจ

กลาวไดวาพัฒนาการของแนวความคิดวาดวยความเปนชาติหรือเปนพลเมืองของคนไทยไดคลี่

คลายมาถึงจุดครบถวนสมบูรณ๑๑๘   

  อยางไรก็ดี มีขอสังเกตเกี่ยวกับพระราชดําริเร่ือง “ชาตินิยม” ของพระบาทสมเด็จ 
พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัววา พระราชกรณียกิจของพระองคไดสะทอนใหเห็นถึงความพยายามที่จะ

สรางความผูกพันหรือความรูสึกรวมกันของคนในชาติวาตองเปนหนึ่งเดียว การกระทําตองเปน

การกระทําเพ่ือความ “รักชาติ” โดยจะคํานึงถึงผลประโยชนของชาติหรือตองการกระทําเพ่ือ 
บานเกิดเมืองนอนใหมีความเจริญรุงเรืองทัดเทียมกับประเทศอื่น ๆ  ซึ่งจะแตกตางไปจากแนวความคิด

ที่ตองการสรางชาติในลักษณะของการ “บาชาติ” หรือ “คลั่งชาติ” อยางเชนในยุคของสงครามโลก
ครั้งที่ ๒ ซึ่งเปนความคิดที่เห็นวาชาติของตนยิ่งใหญและสามารถจะกระทําการใดไดทุก ๆ อยาง  

ในขณะเดียวกัน ก็จะดูถูกวาชาติอื่นดอยกวาชาติของตน   

 ๓.๓.๓  พระราชดําริเก่ียวกับอํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชนและการจัดทํารางรัฐ
ธรรมนูญของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

 ๓.๓.๓.๑  สภาพปญหาทางสังคมและการเมืองในขณะที่ข้ึนครองราชย 

  ๑. ปญหาทางเศรษฐกิจ 

  เปนปญหาที่สืบเนื่องมาตั้งแตในสมัยรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา

เจาอยูหัวที่ขณะนั้น สถานการณโลกตกอยูในภาวะของสงครามโลกครั้งที่ ๑ ซึ่งสงผลใหระบบเศรษฐกิจ

ของโลกหยุดชะงัก ทุก ๆ ประเทศมีปญญาเรื่องการขาดสภาพคลองทางการเงินอยางรุนแรง ซึ่ง

ปญหานี้ไดสงผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยดวยเชน 

                                                                 
๑๑๘ เสกสรรค ประเสริฐกุล, “พัฒนาการของความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคมในประเทศไทย,” ใน 

วิพากษสังคมไทย, ฉลอง สุนทราวาณิชย บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 
๒๕๓๘), หนา ๑๑๗. 



 ๑๖๖

  นอกจากนั้น ไดเกิดอุทกภัยขึ้นในป พ.ศ. ๒๔๖๐ ทําใหกรุงเทพมหานคร ตลอดจน

เมืองใกลเคียงไดรับผลกระทบอยางหนัก ยิ่งสงผลใหปญหาระบบเศรษฐกิจของประเทศขาดความ

คลองตัวมากยิ่งข้ึน 

  ๒. ปญหาการขาดความเชื่อมั่นในสถาบันพระมหากษัตริย 

  สืบเนื่องมาจากที่องคพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงสนพระทัย

ศิลปวิทยาการเกี่ยวกับนาฏศิลป การประพันธบทละครและการจัดแสดงละคร ประกอบกับ

สภาวะการตกต่ําของเศรษฐกิจทั่วโลก เกิดปญหาขาวยากหมากแพง ประชาชนไดรับความยาก

ลําบาก ทําใหมีบุคคลบางกลุมที่เห็นวาพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวมิทรงใสใจในพระ

ราชกรณียกิจเก่ียวกับการบริหารปกครองประเทศ หากแตทรงมุงเฉพาะกิจการเสือปาและการ

นาฎศิลป ทรงนําเงินพระคลังขางที่ไปใชอยางสุรุยสุราย ฟุมเฟอย จึงทําใหบุคคลบางกลุม 
ขาดความเชื่อมั่นในสถาบันพระมหากษัตริย 

  คร้ันมาถึงในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว พระองคก็ทรงทราบ

และตระหนักถึงปญหาดังกลาวเปนอยางดี และเห็นวาการจะทําใหประชาชนนับถือในองคสมเด็จ

พระเจาแผนดินเหมือนอยางเชนที่เคยเปนมาแตกอน คงจะทําใหกลับเหมือนเดิมไมไดอีกแลว 

ฉะนั้นทางออกที่ดีที่สุดที่จะพึงกระทําไดในขณะนี้ก็คือเตรียมการที่จะเปลี่ยนเปน Institutional 
Monarchy โดยเร็วที่สุดที่จะทําได๑๑๙ 

  ๓. ปญหาจากอิทธิพลทางแนวความคิดของนักเรียนไทยในยุโรป 

  จากที่ไทยตองการพัฒนาประเทศใหมีความทันสมัยทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ 

ฉะนั้น ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว บรรดาเชื้อพระวงศและขุนนาง

ชั้นสูงจึงไดสงบุตรหลานของตนไปศึกษาตอยังตางประเทศ รวมทั้งแนวความคิดของรัฐบาลไทย

ในขณะนั้น ก็ตองการที่จะสงบุคคลที่มีความรูความสามารถไปศึกษายังตางประเทศเพ่ือที่จะไดนํา

เอาความรูและเทคโนโลยีสมัยใหมของประเทศตะวันตกมาใชปรับปรุงพัฒนาประเทศ ซึ่งนักเรียน

ไทยที่รัฐบาลไดสงไปศึกษายังตางประเทศรุนแรก ๆ อาทิเชน นายปรีดี พนมยงค เปนตน 
                                                                 

๑๑๙ หจช., ร.๗ ต.๓๘/๑๗ เรื่อง พระราชกระแสของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวตอความเห็น
ของนายมุสโสลินี เรื่องการศึกษาของอิตาลี ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๔๗๕ 



 ๑๖๗

  ผลของการสงนักเรียนไทยไปศึกษายังตางประเทศนั้น เปนสาเหตุที่ทําใหนักเรียนไทย

เหลานี้ ไดรับเอาอิทธิพลทางดานความคิดในดานตาง ๆ เขามาประยุกตและปรับใชกับประเทศ

ไทยในดานตาง ๆ รวมทั้งทางดานการเมืองการปกครองดวย และเหตุการณปฏิวัติ พ.ศ. ๒๔๗๕  
ที่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบกษัตริยภายใตรัฐ

ธรรมนูญ ซึ่งเปนแนวความคิดที่แพรหลายอยูในประเทศยุโรปดวยเชนกัน 

 ๓.๓.๓.๒  พระราชดําริในการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินที่เก่ียวกับ

อํานาจรัฐในทางกฎหมายมหาชน 

  นับตั้งแตที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชยในป พ.ศ. ๒๔๖๘ 

แมวาพระองคจะทรงทราบถึงสภาพปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นตอเนื่องมาตั้งแตในรัชกาลกอนรวมทั้ง

กระแสเรียกรองของปญญาชนที่ไดรับการศึกษาจากตางประเทศ ซึ่งเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองโดยจัดใหมีรัฐธรรมนูญข้ึนเปนกฎหมายสูงสุด โดยจํากัดพระราชอํานาจของกษัตริยใหอยู

ภายใตรัฐธรรมนูญ นอกจากนั้นยังประสงคจะใหมีรัฐสภาเพื่อทําหนาที่เปนสถาบันทางการเมือง

ในการใชอํานาจรัฐแทนพระมหากษัตริยดวย  แตในการนี้ พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

ก็ยังทรงมีพระราชดําริวา “เร่ือง Form of Government ทรงตระหนักพระราชหฤทัยอยูวารูปการ
ปกครองอยางท่ีดีนั้น ก็คือ ที่เหมาะที่สุดสําหรับบานเมืองโดยกาละ ถึงแมวาในเวลานี้ยังจําเปน 
ตองคงใชรูปการปกครองโดยอาญาสิทธิ อาญาสิทธินั้นก็จะตองใหเปนอยาง liberal อยางย่ิง จึง
จะทรงตัวอยูได ... เมื่อไรที่ประชาชนมีความรูพอแกการแลวจึงจะใช parliament system เปนผลได

และก็คงจะตองถึงเวลาอันควรเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองเชนนั้นในวันหนึ่งแนนอน”๑๒๐ 

  หากแตวาพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงไมเห็นดวยที่จะใหมีการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองโดยใหประชาชนเขามีสวนรวมในทางการปกครอง เนื่องจาก “การปก
ครองในระบอบประชาธิปไตยที่แทจริง ยากท่ีจะเปนไปไดในประเทศไทยโดยฉับพลันทันที และ

                                                                 
๑๒๐ รายงานการประชุมกรรมการองคมนตรี เมื่อวันจันทรที่ ๑๑ เมษายน ๒๔๗๐ ใน สนธิ เตชานันท, 

แผนพัฒนาการเมืองไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระ
ปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. ๒๔๖๙-๒๔๗๕) (กรุงเทพฯ : โครงการผลิตเอกสารทางวิชาการ ภาควิชารัฐศาสตร
และรัฐประศาสนศาสตร คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, ๒๕๑๙), หนา ๑๙๒. 



 ๑๖๘

ยังอาจจะเปนอันตรายตอผลประโยชนที่แทจริงของประชาชนอีกดวย และหากประเทศสยามได

เปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาแลว แมวาจะไมใหสิทธิทาง

การเมืองแกชาวจีนที่ เขามาอาศัยอยูในประเทศสยามทุกประการเชนคนสยาม แตบรรดา 
ชาวจีนยอมจะมีอิทธิพลเหนือพรรคการเมืองตาง ๆ ในระบบรัฐสภา เพราะชาวจีนมีอํานาจทาง

การเงินที่จะใหการสนับสนุนพรรคการเมืองได  ฉะนั้น แมวาพระองคจะไมทรงเห็นดวยที่จะนํา

เอาระบอบการปกครองของรัฐสภามาใชในประเทศสยามเพราะไมเหมาะสมกับลักษณะนิสัยและ

การศึกษาของคนไทยในขณะนั้น แตก็ยังมีพระราชดําริวาในที่สุดแลวประเทศไทยก็จะตองมีการ

ปกครองในระบอบรัฐสภา”๑๒๑  

  ดวยเหตุผลนี้เอง พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวจึงทรงมีพระราชดําริ

เห็นวา “ถามีการยอมรับกันวา วันใดวันหนึ่งเราอาจจะตองถูกบังคับใหมีประชาธิปไตยแบบใด
แบบหนึ่งในประเทศสยาม เราจะตองเตรียมตัวของเราเองอยางคอยเปนคอยไป เราจะตองเรียนรู

และจะตองใหการศึกษาแกตัวของเราเอง จะตองเรียนและทดลองเพื่อที่จะไดรูวาระบอบการปก

ครองแบบรัฐสภาจะดําเนินไปไดอยางไรในประเทศสยาม เราตองพยายามใหการศึกษาแกประชา

ชนเพื่อที่จะใหประชาชนมีความสํานึกทางการเมือง ที่จะตระหนักถึงผลประโยชนที่แทจริงของ

พวกเขาเหลานี้ เพ่ือท่ีประชาชนจะไดไมถูกชักนําไปโดยพวกนักปลุกระดมหรือพวกที่ฝนหวานถึง

พระศรีอาริย ถาเราจะตองมีรัฐสภา เราตองสอนประชาชนวาจะออกเสียงอยางไร และจะเลือกผู

แทนที่มีจิตใจฝกใฝกับผลประโยชนของพวกเขาอยางแทจริง”๑๒๒  อยางไรก็ตาม ดวยความที่พระ

องค ยั งทรงมี ความ เชื่ อมั่ น ในระบอบการปกครองแบบสมบู รณ าญ าสิทธิ ราชยม าก  
วายังมีความเหมาะสมกับเมืองไทยในขณะนั้น ในแงที่วาคนไทยยังไมสามารถมีสิทธิมีเสียงในการ

ปกครองตนเองไดอยางเต็มที่อยางเชนประเทศในยุโรป แตยังเหมาะสมกับการปกครองแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยตอไป หากแตจะตองไดปรับเปลี่ยนหลักการบางประการที่มีลักษณะเปน

จุดออนของระบอบนี้และในขณะเดียวกันก็จะตองสรางพ้ืนฐานของแนวความคิดที่ใหประชาชนเขามี

สวนรวมในการใชอํานาจรัฐควบคูกันไปดวย  ฉะนั้น พระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเดจ็

พระปกเกลาเจาอยูหัวที่ทรงตองการแกไขขอบกพรองของรูปแบบการปกครองเดิมและในขณะ
                                                                 

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



 ๑๖๙

เดียวกันจะไดเปนการวางรากฐานสําหรับจัดระเบียบการปกครองแบบใหมกอนที่จะใหประชาชนเปน

เจาของและใชอํานาจรัฐโดยผานทางสถาบันทางการเมืองที่ไดจัดตั้งข้ึน ซึ่งส่ิงสําคัญที่สุด ไดแก

การปรับปรุงสภาองคมนตรีใหม เนื่องจากเปนสถาบันที่สืบเนื่องมาจากสภาที่ปรึกษาในพระองค 

(Privy Council) ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงจัดตั้งข้ึนเมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๗ 

แตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว มีองคมนตรีมากถึง ๒๒๗ คน ทําให

การทํางานไมมีประสิทธิภาพ เพราะองคมนตรีบางทานก็เปนเพียงในนามเทานั้น ดวยเหตุผลนี้ 

เมื่ อพ ระบาทสม เด็ จพ ระปก เกล าเจ าอยู หั วทรงเสด็ จขึ้ นครองราชย แล ว  จึ งได ท รง 
พระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งกรรมการเพื่อจัดระเบียบองคมนตรีข้ึนเสียใหม 

  ผลสําเร็จที่เกิดข้ึนจากคณะกรรมการจัดระเบียบองคมนตรีก็คือ พระราชบัญญัติ

องคมนตรี พุทธศักราช ๒๔๗๐ ซึ่งกําหนดใหมีสภากรรมการองคมนตรี จํานวน ๔๐ คน มีวาระการ

ดํารงตําแหนง ๓ ป และมีอํานาจหนาที่ในการประชุมปรึกษาหารือเร่ืองตาง ๆ ที่ทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ พระราชทานลงมาจากพระมหากษัตริย  นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติคุมครองการ

แสดงความคิดเห็นในที่ประชุมของกรรมการองคมนตรี รวมทั้งบุคคลที่สภากรรมการองคมนตรี 
เชิญมาชี้แจงหรือแสดงความเห็นตอสภากรรมการองคมนตรีดวย ซึ่งจะเห็นไดวาบทบัญญัตินี้จะมี

ลักษณะเชนเดยีวกับเอกสิทธิ์ของสมาชิกรัฐสภาในประเทศประชาธิปไตยนั่นเอง  

  อยางไรก็ตาม แมพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช ๒๔๗๐ จะกําหนด

อํานาจหนาที่ของสภากรรมการองคมนตรีเอาไว โดยที่มิใชรัฐสภาอยางเชนในประเทศที่มีการปก

ครองแบบประชาธิปไตย หากแตจุดประสงคของการจัดตั้งนี้ไดกําหนดเอาไวอยางแนชัดวาเพ่ือจะ

แกไขรูปแบบการปกครองประเทศให เหมาะสม  ทําให เกิดความชอบธรรมในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยดวยการนําเอาหลักการของแนวความคิดกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใช

โดยมีแนวทางที่สําคัญ ๒ ขอ คือ 

  ประการแรก. การปรับปรุงโครงสรางทางการบริหารประเทศ นับแตสมัยพระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนตนมา  โครงสรางการการเมืองการบริหารประเทศจะมีลักษณะ

ของการรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริย เพ่ือลดทอนบทบาทและอํานาจของบรรดาขนุนาง

เสนาบดีใหนอยลง จนในที่สุดอํานาจทางการบริหารประเทศไดถูกรวมศูนยอยูที่พระมหากษัตริย

อยางส้ินเชิง  แตคร้ันมาถึงในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว สถานการณทาง



 ๑๗๐

การเมืองการปกครองประเทศเริ่มแปรเปลี่ยนไป เนื่องจากอิทธิพลของแนวความคิดตะวันตก  
นั่นคือการเรียกรองใหมีการปกครองในระบบรัฐสภา แตเนื่องดวยผูปกครองประเทศในขณะนั้น 

ยังมีความเห็นวายังไมถึงเวลาอันสมควรที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญและเปลี่ยนแปลงการปกครอง

ใหเปนประชาธิปไตย หากแตควรที่จะมีการปรับเปลี่ยนโครงสรางการบริหารราชการแผนดินให

เหมาะสม ดังเชนที่สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งเปนพระบรมวงศานุวงศชั้นผูใหญที่ได

รับการยกยองนับถือจากบุคคลตาง ๆ ทั้งในและตางประเทศ ไดทรงบันทึกเอาไววา  

  “ ..... แตส่ิงที่จําเปนจะตองแกไขอยางรีบดวนคือ การปรับปรุงระบบ

บริหารราชการใหมีประสิทธิภาพข้ึนกวาแตกอน และนี่เปนสิ่งที่จะตองทํากอนสิ่ง

อื่นใดทั้งส้ิน .....”๑๒๓ 

  เนื่องจากโครงสรางการบริหารประเทศไทยในขณะนั้น แมวาจะมีกระทรวงตาง ๆ 

ทําหนาที่ดูแลบริหารจัดการงานภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ที่จะตองรับผิดชอบโดยตรงตอองค

พระมหากษัตริย โดยไมปรากฏวาเสนาบดีมีความรับผิดชอบรวมกันในการบริหารราชการแผนดิน 

ขาดการติดตอประสานงานระหวางกระทรวงดวยกัน จึงเปนสาเหตุใหการบริหารราชการไมเปนไป

ในรูปแบบและทิศทางเดียวกัน  ฉะนั้น เม่ือพระราชสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงขึ้นครอง

ราชย และทรงทราบถึงปญหาดังกลาวนี้แลว จึงไดทรงสนับสนุนใหจัดตั้ง “อภิรัฐมนตรีสภา” เพ่ือ
ใหกลายเปนสถาบันทางการเมืองท่ีจะชวยบริหารราชการของประเทศ ประกอบกับการสรางความ

เช่ือมั่นใหแกสถาบันพระมหากษัตริยที่กําลังอยูในภาวะตกต่ําตั้งแตในรัชกาลกอน  

  ประการที่สอง  ใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับการมีสวนรวมในทางการปกครอง 

เพ่ือเปนรากฐานที่จะเปล่ียนแปลงการปกครองในอนาคต โดยทรงมีพระราชดําริที่จะจัดรูปแบบ

การปกครองแบบเทศบาลขึ้น อันจะทําใหประชาชนในทองถ่ินไดมีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น 

เพ่ือจะไดเปนประโยชนตอการเปล่ียนแปลงเปนระบอบประชาธิปไตยที่กําลังจะเกิดมีข้ึนภายใน

อนาคต อันจะสอดคลองกับพระราชบันทึกใน Democracy in Siam ที่วา “มันจะเปนการดีกวา
อยางแนนอน สําหรับประชาชนที่จะเริ่มตนดวยการควบคุมกิจการทองถ่ิน กอนที่พวกเขาพยายาม

                                                                 
๑๒๓ หจช., ร.๗ บ.๑.๓/๓๒  เอกสารสวนพระองคสมเด็จกรมพระยาดํารงฯ บันทึกความเห็นเรื่องการ

ปกครองของสมเด็จกรมพระยาดํารงฯ ทูลเกลาฯ ถวาย ๑ สิงหาคม ๒๔๖๙.  



 ๑๗๑

จะควบคุมกิจการของรัฐโดยผานทางสภา  ซึ่งหากการปฏิรูปแบบนี้ไดเร่ิมใชอยางคอยเปนคอยไป

เชนวิธีนี้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยสามารถจะถูกนํามาใชไดโดยไมมีผลเสียมากนัก 

แตกระบวนการนี้จะตองคอยเปนคอยไปและกระทําอยางระมัดระวัง ถาหากการทดลองนีล้มเหลว

ในทุกข้ันตอน เมื่อนั้นจึงเปนไปไดที่จะชักจูงใหประชาชนเชื่อวา ประชาธิปไตยเปนไปไมได

สําหรับประเทศสยาม”๑๒๔  ซึ่งพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ถือวาสอด
คลองและเปนไปในแนวทางเดียวกับที่สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพไดนํามาใชสําหรับการ

จัดการสุขาภิบาลตามหัวเมืองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งประสงคที่จะ

จัดใหเปนอยางเทศบาล (Municipality) โดยใหราษฎรในทองที่รูสึกวาไดรับพระราชทานอํานาจให

จัดการในทองถ่ินของตนเอง เพ่ือประโยชนในชุมชนของตนเองเปนสําคัญ จึงเปนการสรางความรูสึก

ใหมีสวนรวมในการปกครองกอน แลวจึงจะจัดตั้งข้ึนเปนสุขาภิบาล   

  อยางไรก็ตาม แมจะไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง  
ร.ศ. ๑๒๗ (พ.ศ. ๒๔๕๑) ข้ึนบังคับใช โดยมีขาหลวงเทศาภิบาลทําหนาที่เปนผูแตงตั้งผูเขาดํารง

ตําแหนง แตดวยเหตุที่การปกครองทองถ่ินในสมัยรัชกาลที่ ๕ มีขอบเขตที่จํากัด เพราะประชาชน

มิไดมีสวนรวมในการดําเนินงานอยางแทจริง และไมไดมีการวางแผนในการพัฒนาอยางเปนระบบ 

จึงทําใหการวางรากฐานการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไมสัมฤทธิผลเทาที่ควร 

 ๓.๓.๓.๓  การจัดทํารางรัฐธรรมนูญเพ่ือพระราชทานใหแกประชาชน 

  ขณะที่พระองคทรงเสด็จข้ึนครองราชสมบัตินั้น พระองคทรงทราบถึงสถาน

การณความไมมั่นคงของราชบัลลังกเปนอยางดี ดังเชนที่ทรงมีพระราชปรารภวา “วันเวลาของ
การปกครองแบบผูนําถืออํานาจสิทธิขาดแตเพียงผูเดียวใกลจะหมดลงทุกที่”๑๒๕  ประกอบกับ

อิทธิพลของแนวความคิดเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตยกําลังเปนที่ไดรับการกลาวถึงในหมูของ

นักเรียนไทยที่ศึกษาอยูในประเทศยุโรปเปนอยางมาก ซึ่งแมวาแนวความคิดดังกลาวจะไดเคย

เกิดมีข้ึนบางแลวในรัชกาลกอน ๆ ถึงข้ันที่มีการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนแบบ

                                                                 
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, หนา ๑๘๓. 



 ๑๗๒

ประชาธิปไตยอยางเชน เมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ ในสมัยรัชกาลที่ ๕ ไดมีกลุมพระบรมวงศานุวงศและขุน

นางถวายคํากราบบังคมทูลขอใหเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ หรืออยางเชนในปที่รัชกาล

ที่ ๖ ข้ึนครองราชย ไดมีทหารหนุมกลุมหนึ่งภายใตชื่อ “กบฏ ร.ศ. ๑๓๐” คิดที่จะทําการปฏิวัติ
เปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนประชาธิปไตย (หรือแบบสาธารณรัฐก็ได) ซึ่งทั้ง ๒ กรณีที่เกิด

ข้ึนนี้ เปนตัวอยางที่ชี้ชัดวาแนวความคิดเก่ียวกับอํานาจรัฐแบบสมัยใหมที่ใหประชาชนสวนใหญเปน

เจาของอํานาจไดเขามามีอิทธิพลตอกลุมคนรุนใหมมาอยางตอเนื่อง หากยังไมมีความรุนแรงเทา

กับเหตุการณที่เกิดขึ้นในป พ.ศ. ๒๔๗๕ ซึ่งสงผลใหประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการปกครองจาก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยกลายซึ่งพระมหากษัตริยทรงเปนเจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐได

อยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดใหกลายเปนอํานาจของประชาชนอันเปนแนวความคิดแบบประชาธิปไตย  

อยางไรก็ตาม แนวความคิดดังกลาวก็ไดแฝงตัวอยูในกลุมของปญญาชนและนักเรียนที่ไดรับการ

ศึกษาตามแบบของยุโรป รวมทั้งส่ือมวลชนบางกลุม ดังจะเห็นไดจากคํายืนยันของนายปรดี ีพนม

ยงค ที่กลาวเอาไววา 

  “ ... เมื่อขาพเจากลับประเทศไทยใน พ.ศ. ๒๔๗๐ หลังจากไปอยูฝร่ัง

เศสเกือบ ๗ ปนั้นแลว ปรากฏวาชนรุนหนุมสมัยนั้นชนิดที่ไมเคยไปเห็นระบบ

ประชาธิปไตยในตางประเทศ แตก็มีความตื่นตัวที่ตองการเปล่ียนแปลงระบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย  ทั้งนี้ก็แสดงถึงวา ผูที่มิไดมีความเปนอยูอยางระบบศกัดนิา 

เกิดจิตสํานึกที่เขาประสบแกตนเอง ถึงความไมเหมาะสมของระบบนั้น และอิทธิ

พลที่เขาไดรับจากสื่อมวลชนที่มีลักษณะกาวหนาในสมัยนั้น เรียกรองใหมีการ

เปลี่ยนแปลงระบบศักดินามาเปนระบบประชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญ เพราะ

เหตุนั้น พวกขาพเจาจํานวนนอยที่กลับจากยุโรป จึงไมมีความลําบากมากนัก  
ในการชวนผูตื่นตัวในเมืองไทยใหเขาเปนสมาชิกในคณะราษฎร เพราะเขามีพ้ืนฐาน

แหงความตองการนั้นอยูแลว ...”๑๒๖ 

                                                                 
๑๒๖ ปรีดี พนมยงค, “บางเรื่องเก่ียวกับการกอตั้งคณะราษฎรและระบอบประชาธิปไตย,” แนวความคิด

ประชาธิปไตยของปรีดี พนมยงค, วาณี พนมยงค สายประดิษฐ บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : มูลนิธิปรีดี พนมยงค  
โครงการ ๖๐ ป ประชาธิปไตย, ๒๕๓๕), หนา ๑๐. 



 ๑๗๓

  อยางไรก็ตามพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักดีวา พระองค

ทรงเปน “มามืด” และยังขาดประสบการณในการปกครองแผนดิน ดังปรากฏตามพระราชหัตถเลขา

ถึงพระยากัลยาณไมตรีที่วา “For myself I was a dark horse and in any case inexperienced in affair 
of state”  ประกอบกับที่มีแนวความคิดของประชาชนในการเรียกรองใหพระราชทานรัฐธรรมนูญ
โดยมอบอํานาจรัฐใหเปนของประชาชน จึงเปนเหตุใหพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว จัด

ทํารางรัฐธรรมนูญเพ่ือพระราชทานใหแกประชาชนถึง ๒ ครั้ง กลาวคือ 

  การเตรียมการสําหรับพระราชทานรัฐธรรมนูญนั้น พระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดําริตั้งแตในตอนตนรัชกาลถึงกับทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหรางรัฐ

ธรรมนูญข้ึนเปนครั้งแรกของประเทศไทย โดยที่องคพระมหากษัตริยเปนผูดําริจะใหมีการปกครอง

โดยพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Constitution Monarchy)๑๒๗  โดยที่สืบเนื่องจาก

พระองคไดทรงมีพระราชหัตถเลขาถึงพระยากัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) เมื่อวันที่ ๒๓ 

กรกฎาคม พ.ศ. ๒๔๖๙ ในหัวขอเร่ือง “Problem of Siam” ซึ่งเปนพระราชปุจฉา ๙ ขอ เกี่ยวกับ

ความพรอมของประเทศไทยหากจะเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองใหเปนระบบรัฐสภาโดยมีผู

แทนของปวงชนอยางเชนที่ใชอยูแถบประเทศยุโรป  ในการนี้พระยากัลยาณไมตรีไดตอบ 
พระราชปุจฉาทุกขอ รวมทั้งยังไดทูลเกลาฯ ถวายความเห็นพรอมกับจัดทํารางรัฐธรรมนูญอันเปน

การจัดโครงสรางของรัฐบาลตามความเห็นของตนเอง โดยใชชื่อเปนภาษาอังกฤษวา “Outline of 
Preliminary Draft”  

  ความเห็นของพระยากัลยาณไมตรีที่ไดทูลเกลาฯ ถวายพระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวน้ัน เห็นวา ประเทศสยามยังไมควรมีการปกครองเปนระบบรัฐสภา เนื่องจากประชาชน

สวนใหญของประเทศยังไดรับการศึกษานอย จึงทําใหไมสามารถเขามีสวนรวมในการจัดการปก

ครองแบบรัฐสภาไดดี  ทั้งนี้ เนื่องจากความสําเร็จและประสิทธิภาพของระบบรัฐสภาจะขึ้นอยูกับ

ความสามารถของประชาชนในการใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งผูแทนของตน ซ่ึงหมายความวาจะ

ตองมีความรูความเขาใจในทางการเมืองเปนอยางดีเสียกอน เพราะหากรัฐสภาขาดความควบคุม

                                                                 
๑๒๗ สนธิ เตชานันท, แผนพัฒนาการเมืองไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแนวพระราช

ดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. ๒๔๖๙-๒๔๗๕), หนา ๑๔๐. 



 ๑๗๔

จากประชาชนแลว อาจกอใหเกิดเปนระบบเผด็จการทางรัฐสภาได  ดังนั้น จึงควรรอใหประชาชน

สวนใหญไดรับการศึกษามากขึ้นเสียกอน จึงจะจัดใหมีรัฐสภาที่ประกอบไปดวยผูแทนราษฎรที่ได

รับเลือกตั้งมาจากประชาชนโดยตรง  พระยากัลยาณไมตรี จึงเห็นสมควรคงระบอบการปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราชยตอไป แตไดแนะนําใหมีตําแหนง “นายกรัฐมนตรี (Premier)” เปนผู
รับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดินแทนพระมหากษัตริย ในฐานะของหัวหนารัฐบาล ซึ่งจะ

ชวยทําใหการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ประจํากระทรวงตาง ๆ  มีความเปนระเบียบ แบงแยกงาน 
และหนาที่ของแตละบุคคลไดอยางเหมาะสม๑๒๘ 

  ฉะนั้น ตามความเห็นของพระยากัลยาณไมตรี หากมีการแตงตั้ง “นายกรัฐมนตรี” 
ใหเปนผูรับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดิน จะกอใหเกิดประโยชน ๔ ประการใหญ คือ  

  ๑. พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจที่จะถอดถอนนายกรัฐมนตรีได ถาการ

ปฏิบัติของคณะรัฐบาลไมดี หรือมีการคอรัปชั่น หรือมีผูคิดการกบฏ หรือมีกลุมบุคคลที่เห็นแก

ประโยชนสวนตัวเขามามีบทบาทมีอํานาจในคณะรัฐบาล 

  ๒. ระบบนี้ สามารถเลือกบุคคลที่มีความสามารถในดานการบริหารราชการแผนดิน 

มีความซื่อสัตย เขมแข็ง มีบุคลิกภาพและมีความรับผิดชอบมาปฏิบัติตามนโยบาลที่วางไวให

สําเร็จลุลวงไปได 

  ๓. นายกรัฐมนตรี จะเปนผูวางนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน ทําใหงาน

ของรัฐมนตรีกระทรวงตาง ๆ ประสานงานกันงายข้ึน และนายกรัฐมนตรีจึงตองพบปะบุคคลที่นํา

เอานโยบายตาง ๆ ไปปฏิบัติไดอยางสม่ําเสมอ นายกรัฐมนตรีจึงตองเปนผูที่นําเอานโยบายตาง 

ๆ ไปปฏิบัติไดอยางสมํ่าเสมอ นายกรัฐมนตรีจึงตองเปนผูที่เขาพบไดงาย ในขณะที่การปฏิบัติดัง

กลาวเปนไปไดยากสําหรับพระมหากษัตริย ปญหาความยุงยากในรัชกาลที่ผานมาเปนเพราะผูรับ

ผิดชอบในการบริหารราชการแผนดิน ไมสามารถเขาเฝาใกลชิดได  ดังนั้น พระมหากษัตริยจึงทรงตัด

สินพระทัยโดยอาศัยความคิดของกลุมบุคคลกลุมเล็ก ๆ ที่เห็นแกประโยชนของประเทศก็เขาไมถึง

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

กรกฎาคม ๒๔๖๙. 



 ๑๗๕

องคพระมหากษัตริย พระองคจึงมิทรงทราบสภาพการณหลายอยาง ดังนั้น จึงทรงปฏิบัติไปโดย

ไมรู และบางครั้งก็กอใหเกิดผลที่นาเสียใจ 

  ๔. นายกรัฐมนตรีจะเปนผูแบงเบาพระราชภาระของพระมหากษัตริย ซึ่งโดยปกติ

ก็มีพระราชภาระมากอยูแลว ซึ่งเปนภารกิจที่เกินกําลังของบุคคลเพียงคนเดียวจะรับภาระได 

เพราะกิจการของรัฐบาลสลับซับซอนมากขึ้นทุกที แตอํานาจสิทธิขาดยังอยูที่องคพระมหากษัตริย 

พระมหากษัตริยเพียงแตทรงมอบความรับผิดชอบในการบริหารใหกับนายกรัฐมนตรี สวนนโยบาย

ของประเทศยังคงใหพระมหากษัตริยเปนผูตัดสินพระทัยอยู และเนื่องจากนายกรัฐมนตรีจะตอง

มีความรับผิดชอบมาก จึงควรใหนายกรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจเลือกตั้งรัฐมนตรีประจํากระทรวง

ตาง ๆ เอง  นายกรัฐมนตรีจะไดมีความรับผิดชอบตองานของรัฐมนตรีตาง ๆ ได๑๒๙ 

  อยางไรก็ดี หากวิเคราะหถึงแนวความคิดของพระยากัลยาณไมตรี เก่ียวกับการ

จัดรูปแบบการใชอํานาจรัฐในการปกครองประเทศและจะจัดใหมีตําแหนง “นายกรัฐมนตรี” ข้ึน 

ทําหนาที่เปนหัวหนารัฐบาลอยางเชนในระบอบประชาธิปไตย แตกลับมิไดมีการแบงแยกอํานาจรัฐ

ใหเกิดความสมดุล ที่สามารถตรวจสอบซึ่งกันและกัน (Check and Balance)  แตอํานาจรัฐยังคง
อยูภายใตพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยอยูเชนเดิม  ฉะนั้น Outline of Preliminary Draft  
ที่พระยากัลยาณไมตรีเสนอ จึงเปนการรับรองความเปนราชาธิปไตยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

หาไดมีการเปล่ียนแปลงในสิ่งซ่ึงเปนสาระสําคัญอันจะนําไปสูแนวความคิดตามระบอบประชาธิปไตย

แตประการใด  

  นอกจากนี้ พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงสงบันทึกความเห็นทั้ง

ของพระองคเอง พรอมกับความเห็นและเคาโครงรางรัฐธรรมนูญของพระยากัลยาณไมตรีไปให

อภิรัฐมนตรีสภาพิจารณา ในฐานะที่ทรงเปนพระบรมวงศานุวงศช้ันผูใหญที่เคยเปนกําลังสําคัญใน

การบริหารราชการแผนดินมาตั้งแตสมัยรัชกาลที่ ๕ วาจะทรงมีความคิดเห็นเกี่ยวกับเรื่องนี้เชนไร 

เพราะถือวาเปนเร่ืองที่สําคัญมากในการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งปรากฏแตเพียงหลักฐานของ

                                                                 
๑๒๙ นัยนา หงษทองคํา, พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวและคณะราษฎร, (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๒๐), หนา ๔๒. 



 ๑๗๖

พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ แตเพียงพระองคเดียว๑๓๐ โดยจะมีความเห็น

คอนไปในแนวทางที่ไมเห็นดวยกับความเห็นของพระยากัลยาณไมตรีที่ตองการจะจัดใหมีตําแหนง 

“นายกรัฐมนตรี” โดยมีพระดําริวา “การแตงตั้งนายกรัฐมนตรีข้ึนเปนตําแหนงใหม จะเปนการ
กระทบกระเทือนตอพระบรมเดชานุภาพ เพราะประชาชนอาจตั้งขอสงสัยวาเปนเพราะพระมหากษัตริย

ไมมีพระราชประสงคที่จะทรงบําเพ็ญพระราชกรณียกิจ ซึ่งเปนหนาที่หรือเปนเพราะไมทรง 
พระปรีชาสามารถเพียงพอ  และในกรณีที่พระมหากษัตริยจะถอดถอนนายกรัฐมนตรีที่ทรงไววาง 
พระราชหฤทัย ก็จะเปนไปไดยากที่จะหาเหตุผลที่นาเช่ือถือมาอธิบายใหประชาชนเขาใจวา เหตุใด

จึงทรงถอนถอนบุคคลซึ่งทรงแตงตั้งข้ึนเอง โดยมิใหคนทั่วไปมีความรูสึกวาพระมหากษัตริยทรง

ใชพระราชอํานาจไปในทางที่ไมเปนธรรม”๑๓๑ ซึ่งถือวาเปนแรงชักจูงท่ีสําคัญตอการตัดสินพระทัย

ของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก เนื่องจากเปนการทัดทานของพระบรม

วงศานุวงศช้ันผูใหญ  และในที่สุด พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็มิไดทรงพระราชทาน

รัฐธรรมนูญใหแกประชาชนดังพระราชประสงคที่ตั้งไวแตเดิม 

  อยางไรก็ดี ตอนปลายของรัชสมัย พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวไดเปล่ียนแปลงไปในลักษณะที่เรงรีบที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน ดังที่

ทรงพระราชทานสัมภาษณแกหนังสือพิมพระหวางที่ทรงรักษาพระจักษุที่ประเทศสหรัฐอเมริกาวา 

กําลังทรงเตรียมการที่ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองมากขึ้น  ฉะนั้น เมื่อ

เสด็จกลับถึงประเทศไทยแลว จึงไดมีพระบรมราชโองการใหพระวรวงศเธอ กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัย 

เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศดําเนินการเกี่ยวกับการจัดทํารางรัฐธรรมนูญเพื่อจะพระราชทาน

ใหแกพสกนิกรชาวไทย เนื่องในโอกาสวันครบรอบ ๑๕๐ ปแหงจักรีวงศ คือในวันที่ ๖ เมษายน 

พ.ศ. ๒๔๗๕  ดังเชนที่พระวรวงศเธอ กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัยไดทรงรับสั่งเอาไวภายหลังจากที่

มีการเปล่ียนแปลงการปกครอง และทูตอังกฤษไดรายงานไปยังกระทรวงตางประเทศอังกฤษวา 

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

                                                                 
๑๓๐ สนธิ เตชานันท, แผนพัฒนาการเมืองไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแนวพระราช

ดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (พ.ศ. ๒๔๖๙-๒๔๗๕), หนา 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) ที่ปรึกษากระทรวงการตางประเทศ และพระยา

ศรีวิสารวาจา ปลัดทูลฉลองกระทรวงการตางประเทศ เปนผูรับผิดชอบในการรางรัฐธรรมนูญ โดยที่

เคาโครงรัฐธรรมนูญนี้ไดรางเปนภาษาอังกฤษ เรียกวา “An Outline of Change in the Form of Government”  
ซึ่งมีขอสังเกตวา แมจะไมมีพระบรมราชโองการสั่งการใหพระวรวงศเธอ กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัย 

หรือนายสตีเวนสหรือพระยาศรีวิสารวาจาโดยตรง แตมีเหตุที่ทําใหเช่ือไดวา เปนการจัดทําข้ึนตาม

พระราชดําริของพระองค∗ 

  เคาโครงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง หรือ An Outline of Change in the 
Form of Government  หรือท่ีอาจเรียกไดวาเปน “รางรัฐธรรมนูญ” เพราะเปนเอกสารที่กําหนดถึง
หลักการปกครองในระบอบรัฐสภา โดยกําหนดรูปแบบการปกครองและความสัมพันธระหวาง

อํานาจบริหารและนิติบัญญัติ  ใหมีกลไกการบริหารประเทศ ประกอบดวยพระมหากษัตริย ทรง

ดํารงตําแหนงประมุขทั้งฝายบริหารและนิติบัญญัติ  พระมหากษัตริยจะทรงแตงตั้งและถอดถอน

นายกรัฐมนตรีเพ่ือทําหนาที่บริหารประเทศแทนพระองค  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจแตงตั้งคณะรัฐมนตรี

เพ่ือชวยในการบริหารประเทศ  สวนองคกรฝายนิติบัญญัติไดแกรัฐสภา ซึ่งประกอบดวยสมาชิก 

๒ ประเภท คือ สมาชิกที่มาจากการแตงตั้งโดยพระบรมราชโองการและ สมาชิกทีม่าจากการเลอืกตัง้  

ซึ่งสภานิติบัญญัติมีอํานาจควบคุมและตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารไดอีกดวย๑๓๓ 
                                                                 

๑๓๒ Great Britain Foreign Office, F. 5918/4260/40, Confidential, 29 June 1932, Johns to Sir John 
Simon. อางใน สุวดี เจริญพงศ, ปฏิกิริยาของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวตอการเคลื่อน
ไหวตามแนวความคิดประชาธิปไตยและสังคมนิยมกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕, 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๑๙)
, หนา ๑๕๔. 

∗ จะเห็นไดจาก คํากลาวนําในเคาโครงรางรัฐธรรมนูญที่นายสตีเวนสกลาวไววา “There is submitted 
herewith, in accordance with the wish of His Majesty …”  เชนเดียวกับบันทึกของพระยาศรีวิสารวาจาที่วา 
“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. วัลยวิภา จรูญโรจน, 
แนวพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว : การวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร, 
หนา ๑๒๒. 

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



 ๑๗๘

  มีขอสังเกตวา ในการเสนอเคาโครงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองนั้น 

นายสตีเวนส และพระยาศรีวิสารวาจา ไดเสนอบันทึกความเห็นของตนเองประกอบไปดวย ซึ่งมี

ความเห็นสอดคลองกันวา ยังไมเห็นดวยที่จะใหมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ โดยใหเหตุผลวา 
ยังไมถึงเวลา เนื่องจากคนไทยสวนใหญ ยังไมมีความรูความเขาใจและตองการที่จะเขามีสวนรวมใน 
การปกครอง แตควรจะตองใหประชาชนไดมีประสบการณในการปกครองตนเองโดยเริ่มตนจาก

การปกครองสวนทองถ่ินกอน๑๓๔   

  นอกจากนั้น เมื่อไดเสนอเคาโครงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง พรอม

บันทึกความเห็นของบุคคลทั้งสอง ไปยังอภิรัฐมนตรีสภาเพ่ือพิจารณาวามีความเห็นในเรื่องนี้เชนไร 

ซึ่งปรากฏหลักฐานที่แนชัดแตเพียงของพระบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเทานั้นวา 

ทรงเห็นพองกับความเห็นของนายสตีเวนสและพระยาศรีวิสารวาจาวา “ยังไมถึงเวลาที่จะจัดใหมี
การเปลี่ยนแปลงการปกครองในขณะนี้”๑๓๕  สวนสมาชิกอภิรัฐมนตรีทานอื่น ๆ แมจะไมมีหลักฐาน

ปรากฏชัดเจนวาทรงมีพระราชดําริเชนไร แตเมื่อพิจารณาจากแนวพระราชดําริของแตละพระองค 

พอสันนิษฐานไดวา สมเด็จเจาฟา กรมพระยานครสวรรควรพินิต และ สมเด็จเจาฟากรมพระยา 

นริศรานุวัดติวงศ คอนขางจะโนมเอียงไปในทางที่ไมเห็นดวยเปนอยางย่ิง  ในขณะที่พระวรวงศเธอ 

กรมหมื่นเทวะวงศวโรทัยนาจะทรงสนับสนุนใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญขึ้นโดยเร็ว  สวน

อภิรัฐมนตรีอีก ๒ พระองค คือ สมเด็จเจาฟา กรมหลวงลพบุรีราเมศวร และ กรมพระกําแพงเพ็ชร 

ยังไมสามารถหาขอมูลที่พอจะสันนิษฐานไดวาทรงมีพระราชดําริเก่ียวกับเร่ืองนี้ไปในทิศทางใด๑๓๖ 

  อยางไรก็ตาม แมวาพระบรมวงศานุวงศช้ันผูใหญในอภิรัฐมนตรี จะมีพระดําริ

ไปในทางที่ไมคอยจะเห็นดวยเปนสวนใหญ แตพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็ยังทรง

ปรารถนาที่จะใหมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ 

                                                                 
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 รางลายพระหัตถสมเด็จ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ถึง

เจาพระยามหิธร ไมปรากฏวันเดือนป. 
๑๓๖ สุวดี เจริญพงศ, ปฏิกิริยาของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวตอการเคลื่อนไหว

ตามแนวความคิดประชาธิปไตยและสังคมนิยมกอนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕,  
หนา ๑๖๒-๑๖๔. 



 ๑๗๙

(Constitutional Monarchy)  อยางเชนประเทศยุโรป ดังจะเห็นไดจากพระราชกระแสที่มีเก่ียวกับ

ความเห็นของนายมุสโสลินี ตอการจัดการศึกษาของประเทศอิตาลี วา “Interesting มาก เขาสอน

ใหเด็กของเขานิยมการปกครองอยางวิธีของ Fascist ได แตเราจะสอนคนไทยใหนิยมการปกครอง
อยาง Absolute Monarchy ไดหรือ?  ฉันสงสัยมาก เพราะถาทําเดี๋ยวนี้มันชาเกินไปแลว  ความนิยม

และนับถือในพระองคสมเด็จพระเจาแผนดินอยางที่เคยเปนมาแตกอน ฉันเห็นวาจะกลับใหฟน

ข้ึนอยางแตกอนไมไดอีกแลว เพราะคนที่เปนบิดาของเด็ก ๆ ที่กําลังเรียนอยูเดี๋ยวนี้ เคยชินและ

ขอบการนินทาพระเจาแผนดินเสียจนติดตัวแลว เมืองเราใชวิธีการปกครองอยาง Dictator 
(ระบอบเผด็จการ – ผูเขียน) แตไมใชวิธีการอยางอ่ืน ๆ ของ dictator กลับใชลักษณะการของ 
democracy หลายอยาง  จึงเปนการครึ่ง ๆ กลาง ๆ และยังไมตกลงใจกันจริง ๆ วาจะเอาอยางไรดวย 

ถาจะไมใชแบบ democracy เราก็กลัวฝรั่งจะติเตียนวา uncivilized.  Italy เขาไมตองกลัว ใคร
จะดาก็ชาง เมืองเราจะตองตก between two stools เพราะลังเลใจ นี่จริงถาเอาแบบ fascist ทีเดยีว 
และมี fascist party ข้ึนบางทีจะดี และจะเปน way out ที่ดีที่สุด แตจะทําไดหรือ? ถาทําไมได  
ก็ควรเตรียมการที่จะเปลี่ยนเปน Institutional Monarchy โดยเร็วที่สุดที่จะทําได และตองให
การศึกษาไปในทางนั้นละกระมัง?๑๓๗  ซึ่งเอกสารของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวฉบับนี้ 

ถือวาเปนเอกสารทางการเมืองฉบับสุดทายในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย และดวยความลังเลพระทัย 

จึงทําใหอีก ๒๘ วันหลังจากนั้น ไดเกิดเหตุการณรัฐประหารเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร

เปนระบอบประชาธิปไตยโดยพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ ในวันที่ ๒๔ มิถุนายน 

๒๔๗๕  ซึ่งเทากับวาพระราชดําริของพระองคที่ทรงตองการจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแก

ประชาชนนั้น ไมอาจเปนไปไดดังที่ไดทรงตั้งพระทัยไว 

 

                                                                 
๑๓๗ หจช., ร.๗  ต.๓๘/๑๗ เรื่อง พระราชกระแสของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาฯ ตอความเห็นของ

นายมุสโสลินี เรื่องการศึกษาของอิตาลี ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๔๗๕. 



 ๑๘๐

๓.๔  แนวความคิดในการปฏิเสธอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย : การเรียกรองของประชาชน 

  ภายในชวงระยะเวลาประมาณ ๖๐ ป นับตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๕) ไดทรงขึ้นครองราชยสมบัติเมื่อป พ.ศ. ๒๔๑๑ จนถึงกอนที่จะมีการเปล่ียนแปลง

การปกครองในป พ.ศ. ๒๔๗๕ นั้น เปนชวงท่ีประเทศสยามมีพัฒนาการของแนวความคิดเก่ียว

กับอํานาจรัฐไปอยางรวดเร็ว เนื่องจากในสมัยรัชกาลที่ ๕ บรรดาเชื้อพระวงศและขุนนางผูมี

ตระกูล นิยมที่จะสงบุตรหลานของตนเองไปศึกษาตอยังตางประเทศเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะ 
อยางย่ิงประเทศอังกฤษ ดังจะเห็นไดจากพระเจาลูกยาเธอหลาย ๆ พระองค  ดังนั้น เมื่อบุคคลดังกลาว

ไดสําเร็จการศึกษากลับมาจากตางประเทศแลว จึงนําเอาวิชาความรูที่ไดรํ่าเรียนมาปรับใชกับ

สภาพบานเมืองของประเทศในขณะนั้น จึงอาจกลาวไดวาเปนยุคสมัยที่ประเทศสยามไดรับเอา

อิทธิพลและอารยธรรมตะวันตกอยางเต็มที่  

  จากเหตุผลดังกลาวนี้เอง ไดสงผลใหแนวความคิดแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

(Absolute Monarchy) อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขและทรงไวซึ่งอํานาจสูงสุดสําหรับ
ปกครองบานเมืองไดถูกกระทบกระเทือน ในลักษณะของการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 

ซึ่งเกิดข้ึนจากบรรดากลุมคนที่ไดรับการศึกษามาจากประเทศในยุโรปหรือปญญาชนหัวกาวหนา 
ที่แมจะไมไดไปศึกษายังประเทศในยุโรปแตก็ศึกษาคนควาหาความรูดวยตนเอง โดยการศึกษา

เปรียบเทียบถึงแนวความคิดทางดานการเมืองการปกครอง และเห็นวาประเทศสยามควรที่จะ

เปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนแบบประชาธิปไตย โดยมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อใช

เปนหลักเกณฑในการปกครองประเทศ ซึ่งการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยโดยประชาชนนี้ 

ถือไดวาเปนแรงกระตุนสําคัญที่ทําใหพระมหากษัตริยโดยเฉพาะพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจา

อยูหัว ทรงตื่นตัวและมีพระราชดําริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนชาวไทย  

  อยางไรก็ดี การทาทายอํานาจสมบูรณาญาสิทธิราชยของพระมหากษัตริยนี้ มีขอ

สังเกตวา เปนแนวความคิดที่เกิดข้ึนจากผลิตผลของคนรุนใหมที่ไดรับการศึกษาและอิทธิพลทาง

แนวความคิดจากตางประเทศ และพัฒนาการของแนวความคิดดังกลาวไดถูกบมเพาะอยางตอ

เนื่อง และทําใหเกิดความชัดเจนมากขึ้นตามลําดับ ซึ่งจะแยกพิจารณาออกไดดังนี้ 

 



 ๑๘๑

 ๓.๔.๑  แนวความคิดแบบสมัยใหมในสมัยรัชกาลที่ ๕ 

  แนวความคิดในการเรียกรองใหประเทศสยามมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง

เปนแบบประชาธิปไตยนั้น เกิดข้ึนเปนครั้งแรกในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

จากการที่เจานาย ๔ พระองคและขาราชการอีก ๗ ทาน ซึ่งประกอบไปดวย พระเจาบรมวงศเธอ 

กรมพระนเรศวรวรฤทธิ์  พระเจาบรมวงศเธอ กรมหมื่นพิทยลาภพฤฒิธาดา  สมเด็จฯ กรม

พระสวัสดิวัดนวิศิษฏ  พระองคเจาปฤษฎางค  นายนกแกว คชเสนี  หลวงเดชนายเวร (สุน สาตรา

ภัย)  นายบุศย เพ็ญกุล  ขุนปฏิภาณพิจิตร (หรุน)  หลวงวิเสศสาลี (นาค)  นายเปลี่ยนและสับสุตเตอ

แนนตสอาด  ไดเส่ียงตอการถูกลงโทษฐานหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ กราบบังคมทูลถวายความเห็นจัด

การเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดินตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ 

วา สถานการณของโลกในเวลานั้น มีลักษณะเปนที่นาวิตกวาจะมีผลกระทบตอประเทศไทยได  
เมื่อเห็นวาจะเกิดภยันตรายขึ้นจึงไดกราบบังคมทูลตามที่รูเห็นขอเท็จจริงโดยเจานายและขาราช

การกลุมนี้เห็นวา “ถามิไดกราบบังคมทูลพระกรุณาตามรูเห็นแลว ก็เปนการขาดจากความ
กตัญูและน้ําพิพัฒน ทั้งความรักใครในใตฝาละอองธุลีพระบาทและทั้งพระราชอาณาเขตซึ่ง
เปนของขาพระพุทธเจาสยามทั่วกันหมด”   

  ในเบื้องแรกนี้ จะเห็นไดวาเจานายและขาราชการเหลานี้ไดกลาวถึงประเทศหรือ

แผนดินสยามวาเปนของชาวสยามทั้งหมด ซึ่งเปนการสอดแทรกแนวความคิดที่วาชาวสยาม 
ทุกคนมีสวนรวมกันเปนเจาของมิใชพระเจาแผนดินองคเดียวเทานั้น ขอความเชนนี้มีปรากฏอยู

นอยมาก เพราะเมื่อมีผูกลาวถึงประเทศสยาม ก็มักจะพูดแตเพียงวาเปนพระราชอาณาจักร  
อันไดแกอาณาจักรของพระเจาแผนดิน แตในครั้งนี้เจานายและขาราชการกลุมนี้ไดเนนย้ําวา  
พระราชอาณาเขตนั้นเปนของชาวสยามทุกคน ซึ่งเปนขอพิจารณาเบื้องตนอันเปนฐานของความคิด

ที่จะตามมาภายหลังวา ทุกคนจะตองรับผิดรวมกันในการทํานุบํารุงชาติ มิใชเฉพาะแตพระเจาอยูหัว

เพียงพระองคเดียวเทานั้น อันเปนการแทรกสอดความคิดแบบประชาธิปไตยที่ตองการใหประชาชน

ทุกคนไดเขามีสวนรวมในการปกครองประเทศนั่นเอง 

  นอกจากนั้นภัยอันตรายที่จะมาถึงกรุงสยามนั้นแมจะเปนภัยมาจากภายนอก แต

สาเหตุที่จะกอใหเกิดภัยอันตรายที่วานี้ เจานายและขาราชการกลุมนี้มีความเห็นวา การปกครอง



 ๑๘๒

ประเทศในขณะนั้นก็มีสวนดวยเปนอยางมาก  ฉะนั้น การที่จะรักษาบานเมืองใหพนภัยอันตรายนั้น 

จําเปนจะตองมีการแกไขเปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองแบบที่ใชอยู ใหคลายคลึงกับระบบการปกครอง

ของประเทศที่เจริญแลว  การเปลี่ยนแปลงเชนนี้นับวาเปนทางเดียวเทานั้นที่จะรักษาบานเมืองไวได  

ในตอนนี้ไดเร่ิมกลาวถึง “รัฐธรรมนูญ (Constitution)” ข้ึนเปนครั้งแรก โดยเรียกวาคอนสติติวชั่น 

ซึ่งเปนการชี้แจงถึงหลักการปกครองประเทศตามแบบสมัยใหม ที่จะตองมีกฎหมายสูงสุดที่เปน

เครื่องกําหนดพระราชอํานาจ และแบงพระราชอํานาจที่มีอยูแตเดิมใหแกเสนาบดีซึ่งไดประกอบ

กันเปนคณะรัฐมนตรี มีพระมหากษัตริยทรงเปนองคประธานของคณะรัฐมนตรี อันอยูภายใตรัฐ

ธรรมนูญดังที่เรียกวา “คอนสติติวชั่นแนลโมนากี (Constitutional Monarchy)”  เพราะการปกครองใน
รูปแบบนี้จะชวยทําใหบานเมืองมีความมั่นคงถาวรขึ้นกวาการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ที่

พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจเด็ดขาดแตเพียงผูเดยีว อํานาจการปกครองจะถูกรวมศูนยอยู

กับพระองคเพียงชั่วระยะเวลาที่ยังทรงมีพระชนมชีพอยูเทานั้น “อุปมาเหมือนอุบะที่แขวนไวดวย
เชือกเสนเดียว พวงอุบะซึ่งอาศัยเชือกอยูนั้น ถามีอันตรายเชือกขาดก็จะตองตกถึงพ้ืน ถึงแกฟก

ชํ้าเปล่ียนแปลงรูปพรรณไปไดตาง ๆ ฤาบางทีทําลายยับเยินสิ้นทีเดียว  ฉันใด การปกครองทุก

วันนี้คิดดวยเกลาฯ เห็นวา ถาประดุจหนึ่งไมมีพระองคในใตฝาละอองธุลีพระบาท ทรงเปนพระ

ราชธุระในเวลาใดแลว การบานเมืองทุกอยางก็จะเปนที่ฟกชํ้าระสํ่าระสาย แลบางทีถึงจะใหเกิด

จลาจลแกบานเมืองได”๑๓๘  ฉะนั้น การที่เจานายและขาราชการกลุมนี้ไดเสนอแนวความคิด 

“คอนสติติวชั่นแนลโมนากี” ตอองคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว นอกจากจะชวยแกไขปญหา
การถูกรุกรานจากชาติมหาอํานาจตะวันตกแลว ยังเปนการนําเอาแนวความคิดทางดานกฎหมาย

มหาชนที่ใหแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคลไปเปนของสถาบันทางการเมืองที่ตองการจะใหมีข้ึน

ซึ่งไดแก “ปาลิเมนต” แมวาจะมิไดประสงคที่จะใหมีข้ึนในเวลานี้ แตก็มิไดหมายความวา หาได
ประสงคที่จะใหมีการปาลิเมนตข้ึนแตอยางไรไม  

  การทูลเกลาถวายความเห็นเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินตอพระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวของเจานายและขุนนางกลุมนี้ ถือไดวาเปนการกระทําที่กลาหาญ

                                                                 
๑๓๘ คํากราบบังคมทูลถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ ใน ชัยอนันต สมุทวณิช 

และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗ – ๒๔๗๗), หนา ๔๘. 



 ๑๘๓

เพราะเปนการทาทายพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยาง

รุนแรงโดยตองการที่จะใหมีการเปลี่ยนแปลงตามหลักการสากล กลาวคือ 

  “๑. ตองเปลี่ยนแปลงประเพณีปจจุบัน ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวตอง

ทรงพระราชวินิจฉัยราชการบานเมืองทุกส่ิงไปในพระองค ซึ่งมีประเพณีที่อังกฤษเรียกวาแอบโซลูดโม

นากี  ใหเปนประเพณีซึ่งเรียกวาคอนสติติวชั่นแนลโมนากี ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเปน

มหาประธานของบานเมืองที่จะทรงพระราชวินิจฉัย มีพระบรมราชโองการเปนสิทธิ์ขาด แกขาทูล

ละอองธุลีพระบาทผูใหญ ดังเชนสมเด็จพระเจาแผนดินทุก ๆ พระองคในยุโรป ที่มิตองการทรง

ราชการดวยพระองคเองทั่วไปทุกอยาง” 
  หมายความวา ตองการจะจัดใหมี “รัฐธรรมนูญ” ข้ึน เพ่ือเปนเครื่องมือในการ

จํากัดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยลง มิใหมีอํานาจอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดอยางเชนแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย โดยใชกฎเกณฑทางกฎหมายที่ชัดเจนในการกําหนดถึงความสัมพันธของ

อํานาจรัฐในการปกครองประเทศ โดยที่องคพระมหากษัตริยจะทรงอยูในฐานะประมุขของ

ประเทศที่จะทรงมีพระราชวินิจฉัยที่เปนสิทธิ์ขาด ที่จะพระราชทานใหแกเสนาบดีและขาราชการ

ช้ันผูใหญที่จะเปนผูใชอํานาจรัฐปกครองดูแลบานเมืองแทนพระมหากษัตริยเชนในการปกครอง

แบบเดิม 

  “๒. การปองกันรักษา แลทํานุบํารุงบานเมืองทุกอยางนั้น ตองอยูในความคิด

ความตัดสินของขาราชการผูใหญ ซึ่งไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ตั้งข้ึนไวเปนในที่เปนพวกคาบิเนต 

และที่จะจัดการไปไดโดยพระบรมราชานุญาตกอนทุกอยาง ขาราชการเหลานี้เปนหัวหนาของกรม 

หรือดิปาดเมนตทุก ๆ กรม และมีอํานาจตัดสินบังคับการรับผิดชอบของกรมนั้น ๆ ดวยตนเอง  

ในการที่ไดทําไปทุกอยาง กรมเหลานี้ตองสามารถที่จะทําการในกรมไดเอง ดุจเคร่ืองจักรที่พระ

บาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมิตองทรงเปนพระราชกังวลอีกตอไป ตองมีพระราชประเพณีแนนอน ที่

จะสืบสันตติวงศที่มิตองใหพระสงฆและขาราชการผูใหญผูนอยเลือกเมื่อเวลาถึงกาล แตใหรูเปน

แนนอนทั่วกันเพื่อในเวลาถึงคราวเปลี่ยนแผนดิน การบานเมืองก็จะไมเปนระส่ําระสาย และเปน

ทางปองกันเสนาบดีผูหนึ่งผูใดที่จะคิดเอาอํานาจเขาใสตัวเองไดดวย” 



 ๑๘๔

  หมายความวา พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะตองทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ 

จัดใหมีคณะบุคคลขึ้นคณะหนึ่งเรียกวา “คาบิเนต” หรือคณะรัฐมนตรี ใหเปนผูใชอํานาจบริหาร

ประเทศในฐานะของเจากระทรวงตาง ๆ ไดอยางอิสระ โดยที่อยูภายใตการควบคุมกํากับดูแล

จากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเทานั้น โดยมิตองเขาไปใชพระราชอํานาจดังกลาวดวยพระองค

เองแตอยางใด ซึ่งเทากับวาใหเสนาบดีมีอํานาจที่จะบริหารงานไดตามหนาที่ความรับผิดชอบของ

ตน จะสะทอนใหเห็นถึงการแยกอํานาจบริหาร ซึ่งเปนสวนหนึ่งท่ีประกอบกับขึ้นเปนอํานาจรัฐ

ตามแนวคิดแบบสมัยใหม ใหกลายเปนอํานาจที่มีลักษณะของความเปนสถาบันมากขึ้น ไมไดยึด

ติดอยูที่เฉพาะตัวบุคคลผูหนึ่งผูใดแตเพียงผูเดียว หากแตเปนการใชอํานาจออกไปในนามของคา

บิเนตหรือคณะรัฐมนตรีนั่นเอง 

  นอกจากนี้ ยังไดทูลเกลาเสนอความเห็นใหมีการกําหนดกฎเกณฑการสืบ 
ราชสันตติวงศเสียใหม เพ่ือใหมีความชัดเจนแนนอนและจะไดทราบถึงพระมหากษัตริยพระองคตอไป 
ที่จะไดทรงขึ้นครองราชย อันจะทําใหสถานะของพระมหากษัตริยในฐานะของผูปกครองเกิด

ความตอเนื่องและไมขาดตอน เทากับวาไดมีการจัดสถาบันอํานาจทางการเมือง (institutionalization 
of political power) อยางเปนระบบ๑๓๙ โดยไมไดยึดถือที่ความสามารถเฉพาะตัวของบุคคลใด

บุคคลหนึ่งแตเพียงผูเดียว  

  “๓. ตองปดทางสินบนใหหมดทุกทางที่จะมีข้ึนได แลตองใหผูทําราชการมีผล

ประโยชนตรง ๆ เงินเดือนใหพอใชตามฐานานุรูปจริง” 

  หมายความวา ควรจะตองนําหลักการบริหารงานบุคคลมาใช ซึ่งแมวาจะมิใช

เปนกรณีเก่ียวกับการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินโดยตรง แตการปฏิรูประบบบุคลากรก็ถือ

ไดวาสําคัญเปนอยางย่ิง เนื่องจากการดําเนินงานจะกอใหเกิดประสิทธิภาพแคไหนเพียงไรนั้น 

บุคคลซึ่งถือวาเปนกลไกหลักในการทํางานยอมจะตองมีคุณภาพ ปราศจากการฉอราษฎรบังหลวง 

ซึ่งวิธีที่เจานายและขุนนางกลุมนี้ไดนําเสนอมานั้น เปนการปองกันมิใหขาราชการใชอํานาจหนาที่

ในตําแหนงแสวงหาประโยชนอันมิชอบ ซึ่งจะสรางความเดือดรอนเสียหายขึ้นแกประชาชน รวม

                                                                 
๑๓๙ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย (กรุงเทพฯ : 

วิญูชน, ๒๕๔๒), หนา ๕๑-๕๒. 



 ๑๘๕

ทั้งประเทศชาติได  ฉะนั้น การใหเงินตอบแทนแกขาราชการในรูปของเงินเดือนที่เพียงพอจะใช

ไดตามฐานานุรูป จึงชวยทําใหขาราชการไมตองดิ้นรนที่จะแสวงประโยชนอ่ืน ๆ อีก  เพ่ือท่ีจะได

มีความตั้งใจทํางานไดอยางเต็มที่นั่นเอง 

  “๔. ตองใหมนุษยมีความสุขเสมอกัน แลถือกฎหมายอันเดียว แลในเรื่องเก็บ

ภาษีแลสักเลกตองใหความยุติธรรมที่จะไมเปนที่ลําเอียงฤาติเตียนไดทั้งไทยแลฝรั่ง” 

  หมายความวา เปนแนวความคิดที่ตองการจะใหมีการรับรองถึงสิทธิเสรีภาพ

และความเสมอภาคของบุคคลแตละคน ไมวาผูนั้นจะมียศถาบรรดาศักดิ์ที่สูงสงถึงช้ันเจาพระยา 

หรือเปนเพียงไพรสามัญชนธรรมดาหรือแมกระทั่งทาสซึ่งเปนคนช้ันต่ําที่สุดในสังคม ก็ควรที่จะ

ไดรับสิทธิและการปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน เพราะทุกคนเกิดมาในประเทศเดียวกัน มีผูปกครอง

คนเดียวกัน อยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับเดียวกัน  ฉะนั้น หากไดเลือกปฏิบัติตอบุคคลที่

แตกตางกันแลว ยอมจะเปนการขัดตอหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ซึ่งถือไดวาหลักเร่ือง

สิทธิเสรีภาพนี้เปนหลักที่สําคัญของแนวความคิดสมัยใหมที่กําลังไดรับการแพรหลายในขณะนั้น 

จนกระทั่งถึงปจจุบัน 

  “๕. ขนบธรรมเนียมแลกฎหมายแผนดิน ซึ่งเปนการที่ยุโรเปยนติเตียนแลจะ

เปนขอกีดขวางความเจริญของบานเมืองแลว ฤาที่ไมเปนประโยชนแท ถึงธรรมเนียมนี้จะมีมาแต

โบราณครั้งใด ๆ ก็ดี ตองเปลี่ยนแปลงไปใหสมควรแกการ” 

  หมายความวา การปรับปรุงแกไขขนบธรรมเนียมการบริหารราชการแผนดินและ
กฎหมายที่บังคับใชอยูในประเทศ เพ่ือใหมีความเจริญกาวหนาทัดเทียมกับประเทศในแถบยุโรป

นี้ แมวาจําตองมีการปรับเปลี่ยนธรรมเนียมและกฎเกณฑที่เปนประเพณีดั้งเดิมแตโบราณบาง

ประการก็จําเปนที่จะตองทํา เพ่ือใหสอดคลองกับแนวความคิดสมัยใหม ซึ่งแนวความคิดของ

กลุมเจานายและขุนนางในขอนี้ อาจจะมิไดหมายความถึงแตเฉพาะประเพณกีารปกครองประเทศ

ที่ตองการใหเปนแบบพระมหากษัตริยที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญเทานั้น อาจจะเปนประเพณีอืน่ดวย

ก็ได 



 ๑๘๖

  “๖. ขาทูลละอองธุลีพระบาทแลราษฎรทั่วพระราชอาณาเขต ตองมีโสดถอยคํา 

แลความคิดความเห็นของตนที่ เปนประโยชน แลมีอํานาจที่จะแสดงออกมาใหปรากฏใน

ทามกลางที่ประชุมก็ดี ฤาในหนังสือพิมพก็ดี แตการใสถอยความที่ไมจริงนั้น จึงจะมีโทษานุโทษ

ตามพระราชกําหนดกฎหมาย” 

  หมายความวา เปนการเปดโอกาสใหแกเจานายราชตระกูล ขุนนาง ตลอดจนถึง

ไพรฟาขาราษฎรทั้งหลาย ตองมีสิทธิในการแสดงความคิดเห็นของตนเองไดอยางเต็มที่ เพ่ือ

ประโยชนในการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งเปนพื้นฐานของแนวความคิดแบบประชาธิปไตยที่จะให

ประชาชนทุกคนมีสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นไดอยางอิสระ หากการแสดงความคิด

เห็นดังกลาวเปนไปโดยความสุจริตและมิไดเปนการลวงละเมิดตอสิทธิของผูอ่ืนจนเกินสมควร  ซึ่ง

แนวความคิดดังกลาวไดเปนรากฐานมาจนกระทั่งถึงปจจุบัน ดังจะเห็นไดจากขอบังคับ 
การประชุมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา หรือตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา ๓๒๙ เปนตน 

  “๗. ขาราชการผูใหญผูนอยซึ่งมีตําแหนง หรือหาตําแหนงมิไดก็ดี ตองเลือกเอา

คนที่มีความรูตั้งแตหนังสือ เลขและภาษาไทยขึ้นไป ๑  ตองมีช่ือเสียง แลความประพฤติดีที่เปน

หลักฐาน ๑  แลมีอายุพน ๒๐ ปข้ึนไป ๑  จึ่งจะเขารับราชการได แลคนที่ทําช่ัวจนถึงถอดจากยศ

ถาบรรดาศักดิ์ดวยความชั่ว แลผิดตอกฎหมายแผนดินแลวนั้น จะรับราชการตอไปในกรมหนึ่ง

กรมใดอีกไมได เพ่ือจะใหเปนความยุติธรรม แลไดคนที่สมควรรับราชการไดตามขนบธรรม

เนียมยุโรปไดจริงทุกอยาง” 

  หมายความวา บุคคลที่จะตองมีวุฒิภาวะในการทํางานไดตามสมควร ไมใชจะ

เปนการอุปถัมภค้ําชูบุคคลที่มีความสนิทสนม โดยอาจจะปราศจากซึ่งความรูความสามารถเลย 

ซึ่งจะสอดคลองกับความเห็นในขอท่ีผานมา ที่มุงประสงคจะใหบุคคลแตละคนไดแสดงความคิด

เห็นอยางเต็มที่ในการปกครองประเทศ เพราะประเทศนี้ไมใชของผูใดผูหนึ่งแตเพียงคนเดียว 

หากแตเปนของประชาชนทุกคนที่จะตองรวมกันรับผิดชอบ 

  จากแนวความคิดของเจานายและขุนนางที่ไดกราบบังคมทูลเสนอความเห็นเกี่ยว

กับการจัดการปกครองแผนดินทั้ง ๗ ขอ ขางตนที่ไดกลาวมานั้น ไดแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาแนว



 ๑๘๗

ความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐเร่ิมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่บานเมืองเปนของพระมหากษัตริยแต

เพียงพระองคเดียวและจะทรงใชพระราชอํานาจบริหารปกครองประเทศไดโดยอิสระและ

เบ็ดเสร็จเด็ดขาด โดยมีการเรียกรองใหประชาชนเขามีสวนรวมในการปกครองประเทศมากขึ้น  

  ดังนั้น จะเห็นไดวาคํากราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผนดินนี้ 

มิไดมุงเนนเฉพาะแตใหจัดการเปลี่ยนแปลงกลไกของการบริหารราชการเทานั้น หากอยูที่การ

เปลี่ยนรูปแบบของระบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนการปกครองแบบ

มีรัฐธรรมนูญเปนหลักสําคัญในการจัดอํานาจรัฐเพื่อใหสอดคลองกับแนวความคิดในทางกฎหมาย

มหาชนสมัยใหมอยางเชนที่กําลังไดรับความแพรหลายอยูในประเทศยุโรป 

  ขอควรพิจารณาประการหนึ่งจากคํากราบบังคมทูลฯ นี้ ก็คือ เจานายและขุนนาง

ผูเสนอความเห็นนี้ เพียงตองการเสนอแนะใหมีการเปล่ียนการปกครองเปนแบบคอนสติติวช่ันแนล

โมนากีเทานั้น โดยหาไดตองการจะใหมีการจัดตั้งปาลิเมนตหรือสภาผูแทนราษฎรขึ้นในขณะ
น้ันไม ซึ่งมิใชเปนเพราะไมเขาใจถึงแนวความคิดแบบประชาธิปไตยที่ถูกตองเชนเดียวกับ
ประเทศในยุโรปหรือละเลยไมนําพาตอการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนพลเมืองของรัฐ

แตอยางไร แตเนื่องจากตองการที่จะดําเนินการเปลี่ยนแปลงจากรูปแบบดั้งเดิมใหเปนแบบ

ประชาธิปไตยอยางคอยเปนคอยไป ดังจะเห็นไดจากขอเสนอในขอ ๕ และ ๖ ในขางตน ที่เปน

การกอเช้ือและไดมีธาตุ (Elements) ของแนวความคิดแบบประชาธิปไตยเอาไวมาก ซึ่งรูปแบบ

การปกครองตามที่ไดเสนอมานี้นาจะเปนแบบอภิชนาธิปไตย (Aristocracy) ผสมกับประชาธิปไตย 

(Democracy) เพ่ือที่จะไดพัฒนาใหกลายเปนประชาธิปไตยอยางเต็มรูปแบบในอนาคต๑๔๐ 

  อยางไรก็ตาม แมวาจะไดมีการเสนอใหมีเปลี่ยนรูปแบบการปกครองเปนแบบ

คอนสติติวชั่นแนลโมนากี ซึ่งจะเปนผลใหพระมหากษัตริยตองทรงอยูภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญ

ซึ่งถือวาเปนกฎหมายสูงสุดก็ตาม แตแนวความคิดนี้ก็มิไดขัดแยงกับประเพณีการปกครองและ

ธรรมเนียมปฏิบัติดั้งเดิมของประเทศแตประการใด เนื่องจากการศึกษาถึงแนวความคิดทางทฤษฏี

เกี่ยวกับรัฐและผูปกครอง (พระมหากษัตริย) ของไทยในอดีต จะทําใหเห็นวา คติความเชื่อทาง

                                                                 
๑๔๐ ชัยอนันต สมุทวณิช, แผนพัฒนาการเมืองฉบับแรกของไทย : คํากราบบังคมทูลความเห็นจัด

การเปลี่ยนแปลงราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ (กรุงเทพฯ : ผูจัดการ, ๒๕๓๘), หนา ๔๖. 



 ๑๘๘

พระพุทธศาสนาไดเขามามีอิทธิพลตอประเทศไทยเปนอยางมาก  ฉะนั้น แนวความคิดถึงความ

สัมพันธระหวางรัฐกับผูปกครองของประเทศไทยจึงเปนแบบธรรมราชา แมวาจะปรากฏแนว

ความคิดของลัทธิเทวราชาหรือทฤษฎีเทวสิทธิ์ในบางยุคบางสมัย แตก็เปนเพียงความคิด  
ที่สอดแทรกเขามาเพื่อเหตุผลในทางการเมืองการปกครองหรือเพ่ือเหตุจําเปนอื่นบางประการเทา

นั้น โดยมิไดมีบทบาทตอการจัดระเบียบการปกครองแตอยางไร จึงเทากับวาแนวความคิดแบบ

ลัทธิเทวสิทธิ์หรือเทวราชา (Divine Right of King) ไมเคยปรากฏขึ้นในประเทศไทยเลย  ฉะนั้น 

แมประเพณีการปกครองดั้งเดิมของไทยที่เปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งพระมหากษัตริยทรงมี

พระราชอํานาจเด็ดขาดก็ตาม แตก็ยังคงถอืหลักธรรมะในพระพุทธศาสนา ไมวาจะเปนหลักธรรม

ศาสตรหรือหลักราชศาสตรเปนแนวทางการปกครองแลว หากจะมีการเปลี่ยนเปนแบบคอนสติติว

ช่ันแนลโมนากี โดยมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด พระมหากษัตริยก็ยอมที่จะถือปฏิบัติตามรัฐ

ธรรมนูญไดเฉกเชนเดียวกัน จึงสามารถดํารงตําแหนงประมุขของประเทศในฐานะของพระมหา

กษัตริยตามรัฐธรรมนูญได๑๔๑ 

  นอกจากคํากราบบังคมทูลความเห็นขอใหจัดการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน

ของเชื้อพระวงศและขาราชการไทยที่ไดเสนอเมื่อ ร.ศ. ๑๐๓ แลว  หากจะไมกลาวถึงความคิดเห็น

ของปราชญในทางการเมืองการปกครองของยุคนั้นอีก ๒ ทาน คือ เทียนวรรณ และ ก.ศ.ร. กุหลาบ 

ยอมจะถือวาวิทยานิพนธเลมนี้ขาดความสมบูรณของการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยที่

เกิดขึ้นในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก 

  เทียนวรรณ และ ก.ศ.ร. กุหลาบ เปนบุคคลรวมสมัยที่เกิดในรัชกาลพระบาทสมเด็จ

พระนั่งเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๓) และเติบโตในขณะที่อิทธิพลของอารยธรรมตะวันตกกําลัง

แพรสะพัดอยูในสังคมระดับสูง ซึ่งแมวาบุคคลทั้งสองจะมิไดมีตําแหนงหนาที่ในทางราชการก็ตาม 

แตมีโอกาสไดเรียนรูความกาวหนาของตะวันตกอันเนื่องจากท่ีไดเคยบวชเรียนในพระพุทธศาสนา 

กับนักปราชญคนสําคัญของศาสนา    รวมทั้งไดมีโอกาสคุนเคยกับพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา 

 

                                                                 
๑๔๑ นราธิปพงศประพันธ, พระเจาวรวงศเธอ กรมหมื่น, “ประชาธิปไตยแบบไทย,” วารสารสมาคมกิจ

การวิเทศสัมพันธและกฎหมายระหวางประเทศในพระบรมราชูปถัมภ ๑ (มกราคม ๒๕๐๙): ๑๙๐-๒๐๑. 



 ๑๘๙

เจาอยูหัว และเจานายพระองคอื่นที่มีความสัมพันธกับฝรั่งตะวันตก จึงทําใหบุคคลทั้งสองมีความ

สามารถในการติดตอส่ือสารและรับเอาวิทยาการแผนใหมจากตะวันตกไดเปนอยางดี 

  แนวความคิดของเทียนวรรณและ ก.ศ.ร. กุหลาบ ถือไดวาเปนนักคิดที่มีผลงาน

วิจารณสังคมในแนวทางที่ตองการปฏิรูปบานเมืองใหมีเจริญกาวหนาอยางเชนประเทศอื่น ๆ  
ซึ่งถือวามีความเปน “สมัยใหม” มาก และจัดไดวาแนวความคิดของบุคคลทั้งสองเปนแนวคิดที่

รุนแรงเพื่อตอตานระบอบความเชื่อดังเดิม หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือเปนการทาทายอํานาจรัฐ

ของพระมหากษัตริยซึ่งเปนเรื่องที่รายแรงมากสําหรับการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  งานเขียนของ ก.ศ.ร. กุหลาบ ที่ไดนําเสนอนั้น แมวาจะมิใชเปนการวิจารณสังคม

และการปกครองที่รุนแรงอยางเชนเทียนวรรณ แตไดสะทอนความคิดเห็นของเขาวา การปกครอง

ในอุดมคติหรือการปกครองที่ดีนั้น ควรจะเปนการปกครองที่ยึดถือเอาความยุติธรรมเปนหลัก  
ซึ่งไดแกการปฏิบัติตามหลักธรรมะทางพุทธศาสนา และการนําคําสอนของพระพุทธศาสนามาเปน

หลักในการปกครองและการบริหารราชการทุกระดับ๑๔๒  โดย ก.ศ.ร. กุหลาบ ไดกลาวไวใน

หนังสือสยามประเภท ฉบับที่ ๑ เก่ียวกับ “ความเปนเอกราชของบานเมือง” วาจะประกอบไปดวย
หลักประธาน ๔ ประการ คือ จัตุเทวาภิบาลสี่องค ไดแก  

  ๑. พระซื่อเมือง ไดแก พระพุทธจักรหรือที่เรียกวาพระไตรปฎก อันไดแกคําส่ังสอน

ของสมเด็จพระพุทธเจา 

  ๒. พระทรงเมือง ไดแก พระราชอาณาจักร (Kingdom) คือการปกครองเขตแดน

โดยอาศัยพระราชกําหนดกฎเกณฑที่เรียกวา “กฎหมาย” เปนแนวทางในการปกครอง 

  ๓. พระหลักเมือง ไดแก เสวะกามาตรยราชบริพาร ที่มีหนาที่พิพากษาตัดสินคดี
ของราษฎร หรือหากจะเรียกตามภาษาสมัยใหมก็คือ รัฐมนตรี (Minister) หรือรัฐบาล (Government) 
ซึ่งหากในความหมายปจจุบันก็คือ “ราชาธิปไตย”  และ 

  ๔. พระกาลเมือง ไดแก จัตุรงคะเสนามาตย ซึ่งหมายถึงปจจัยที่ถือเปนกําลังสําคัญ
ของบานเมือง ๔ อยาง คือ ชาง มา เกวียนระแทะ และไพรพล 
                                                                 

๑๔๒ ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและงานของเทียนวรรณและ ก.ศ.ร. กุหลาบ, (กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, 
๒๕๒๔), หนา ๒๑๒. 



 ๑๙๐

  จากแนวความคิดของ ก.ศ.ร. กุหลาบ แสดงใหเห็นถึงหลักประธาน ๔ ประการที่

จะเปนแนวทางของการปกครองประเทศ ซึ่งส่ิงสําคัญที่สุดไดแก พระซื่อเมือง หมายถึงหลักคําสอน

ของพระพุทธเจา อันเปรียบเสมือนหลักการปกครองบานเมือง และถือวาเปนที่มาของพระทรงเมือง 

(ตัวบทกฎหมาย)  เมื่อนํามาเปรียบเทียบกับแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมแลว 

จึงอาจอนุโลมเอาไดวาพระซื่อเมืองในความหมายของ ก.ศ.ร. กุหลาบ นาจะหมายถึง “รัฐธรรมนูญ” 
ซึ่งเปนกฎเกณฑสูงสุดที่กําหนดกติกา รูปแบบการปกครองของประเทศเอาไวอยางชัดเจน และ

ถือวาเปนที่มาของอํานาจทั้งหมดภายในประเทศนั่นเอง เทากับวาแนวความคิดดังกลาวสนับสนุน

ใหจํากัดการใชอํานาจรัฐของพระมหากษัตริยวาควรจะตองมีหลักเกณฑหรือกฎหมายสูงสุดที่มิใช

แตเพียงหลักธรรมะในทางพระพุทธศาสนาเพียงอยางเดียว จึงเปนนัยของการเรียกรองใหมีการ

เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองเปนแบบพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตกฎหมาย (Limited Monarchy 
หรือ Constitutional Monarchy)  หากแตวาความคิดเห็นของ ก.ศ.ร. กุหลาบ นั้น กลับเปนที่รูจักและ

เขาใจวาเปนผูที่ดัดแปลงหรือปลอมแปลงประวัติศาสตร๑๔๓  ฉะนั้น ผลงานของนายกุหลาย ก.ศ.ร. 

จึงมิไดรับการยอมรับเทาที่ควร 

  ในขณะที่ปราชญที่มีชื่อเสียงแหงยุคอีกทานหนึ่ง ไดแก เทียนวรรณ ซึ่งเปนผูมี

แนวความคิดแบบสมัยใหม และไดเสนอแนวความคิดนั้นออกทางสื่อหนังสือพิมพที่ตนเองเปน

บรรณาธิการอยู ช่ือวา “ตุลยวิภาคพจนกิจ” และ “ศิริพจนภาค” ซึ่งมุงเสนอความเห็นในการปรับ
ปรุงประเทศสยามใหเจริญรุงเรือง ขจัดขนบธรรมเนียมประเพณี และคานิยมที่ไมพึงปรารถนา แต
ดวยความคิดเห็นที่คอนขางจะกาวหนาลํ้าสมัย จึงทําใหความคิดของเขาไมมีอิทธิพลแพรหลายเทา

ที่ควร เพราะในสมัยนั้นมีผูรูหนังสือเปนจํานวนนอย ขอเขียนของเทียนวรรณจึงจํากัดอยูแตในวง

แคบ เฉพาะคนชั้นปกครองและขุนนางบางคนเทานั้น แตก็มิไดถือเอาเปนธุระมากมายนัก๑๔๔   

  เทียนวรรณไดเสนอความคิดในรูปแบบของการวิจารณสังคมและระบบการเมือง

อยางรุนแรงที่สุดคนหนึ่ง แมจะมิไดวิจารณรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

                                                                 
๑๔๓ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๙๑. 
๑๔๔ เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๗. 



 ๑๙๑

โดยตรง แตก็ไดอธิบายเปรียบเทียบธรรมะในทางพระพุทธศาสนาเพื่อนํามาประยกุตใชเปนแนวทาง

ในการปกครองประเทศ   

  ขอเขียนของเทียนวรรณวาดวยกําลังใหญ ๓ ประการของบานเมือง ไดเสนอความเห็น

เก่ียวกับหลักสําคัญที่ถือเปนกําลังของบานเมืองประกอบไปดวย ๓ ส่ิง คือ วิชาความรู ประการหนึ่ง 

ทรัพยและบอเกิดแหงทรัพย ประการหนึ่ง  และประชาชนพลเมืองที่มีความชํานาญทางการศึก 

อีกประการหนึ่ง  ซึ่งเทียนวรรณเห็นวาส่ิงสําคัญที่สุดก็คือประชาชนพลเมืองอันเปนกําลังของประเทศ 

เทากับชี้ใหพระมหากษัตริยในฐานะผูปกครองของประเทศในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ตอง

ใหความสําคัญกับราษฎรเพราะ “ราษฎรเปนแกวตาของพระมหากษัตริย ตองระวังรักษาถนอม
อยาเอกที่สุด ตองเอื้อเฟอ เห็นส่ิงใดจะเปนอันตรายแกราษฎร ตองรีบรอนเอาใจใสตัดรอนเสีย 

ใหเหมือนเราเอาใจใสบุตรภรรยาที่รักของเรา”๑๔๕ โดยเปรียบราษฎรเสมือน “สายโลหิตของแผนดิน” 
ดังนั้น เทียนวรรณจึงมีความฝนวา สักวันหนึ่งตองมีการเปลี่ยนแปลงขนบธรรมเนียมประเพณีของ

บานเมือง “จะตั้งปาลิเมนตอนุญาตใหมีหัวหนาราษฎร มาพูดธุระชี้แจงของตนแกรัฐบาลได ในขอที่
มีคุณแลมีโทษทางความเจริญแลไมเจริญนั้น ๆ ไดตามเวลาที่กําหนดอนุญาตไว”๑๔๖ หรือคํากลอน

เรียกรองใหมีการปกครองในระบอบรัฐสภาที่เทียนวรรณไดเสนอไวเม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๘ วา 

  “ไพรเปนพื้นยืนรองทํานองชอบ ตามระบอบปาลิเมนตประเด็นขํา 
 แมนิ่งชาลาหลังยังมิทํา   จะตกต่ํานอยหนาเวลาสาย 
 ขอใหเห็นเชนเราผูเฒาทัก  บํารุงรักษาชาติสอาดศรี 
 ทั้งเจานายฝายพหลและมนตรี  จงเปนศิวิไลซจริงอยานิ่งนาน 
 ใหรีบหาปาลิเมนตข้ึนเปนหลัก  จะไดชักนอมใจไพรสถาน 
 เรงเปนฟรีปรีดาอยาชานาน  รักษาบานเมืองเราชวยเจานาย”๑๔๗ 

                                                                 
๑๔๕ ตุลวิภาคพจนกิจ เลม ๔ (วันที่ ๑๖ ตุลาคม ร.ศ. ๑๒๒) และ “วาดวยรัตน” ใน ตุลวิภาคพจนกิจ 

เลม ๑ (วันที่ ๑ พฤศจิกายน ร.ศ. ๑๑๙) อางใน ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและงานของเทียนวรรณและ  
ก.ศ.ร. กุหลาบ, หนา ๓๓. 

๑๔๖ “วาดวยความฝนละเมอ แตมิใชนอนหลับ” ใน ตุลวิภาคพจนกิจ เลม ๕ (วันที่ ๑๖, ๒๓ ธันวาคม 
และ ๑ มกราคม ร.ศ. ๑๒๓) 

๑๔๗ ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและงานของเทียนวรรณและก.ศ.ร. กุหลาบ, หนา ๔๑. 



 ๑๙๒

  ฉะนั้น แนวความคิดของเทียนวรรณที่ไดเสนอมานี้ แสดงใหเห็นวาเทียนวรรณ

เปนผูที่มีความคิดหัวกาวหนาตามแบบสมัยใหมเปนอยางมาก กลาวคือ ตองการจะใหประชาชน

ไดเขามีสวนรวมในการปกครองทางการเมือง (Political Participation) โดยใหเปลี่ยนแปลงประเพณี

การปกครองแผนดินจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่พระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุขและ

มพีระราชอํานาจเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว มาเปนแบบรัฐสภาหรือที่ในขณะนั้นเรียกวา “ปาลิเมนต” 
(Parliament) ซึ่งเทากับวาอํานาจรัฐจะมิไดเปนของพระมหากษัตริยเหมือนอยางเชนในอดีต แต

ราษฎรสวนใหญของประเทศจะเปนเจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐ โดยผานทางหัวหนาราษฎรที่

ประชาชนไดรวมกันเสนอแตงตั้งข้ึน 

  อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวา เทียนวรรณมิไดกลาวถึงการจัดใหมีกฎหมายสูงสุด

สําหรับเปนเครื่องมือในการจํากัดการใชอํานาจของผูปกครองและกําหนดแนวทางการปกครอง

ประเทศหรือรัฐธรรมนูญ อยางเชนที่ปรากฏในคํากราบบังคมทูลฯ เม่ือ ร.ศ. ๑๐๓ และความเห็น

ของ ก.ศ.ร. กุหลาบ  ซึ่งอาจจะเปนเพราะวาการเสนอความคิดเพื่อวิจารณสังคมของเทียนวรรณนั้น 

จะเปนไปในทางปฏิบัติที่คํานึงถึงสิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมของประชาชนทุกคนในสังคม

เปนหลักสําคัญ เขาจึงปรารถนาที่จะใหประชาชนไดเขาเปนสวนหนึ่งในการปกครองประเทศ  
ซึ่งในที่สุดแลว ยอมจะตองมีรัฐธรรมนูญเกิดขึ้นในฐานะของกฎหมายสูงสุดของประเทศ ภายใต

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนสมัยใหมนั่นเอง  

  นอกจากนั้น ส่ิงที่สังเกตเห็นไดจากแนวความคิดของบุคคลที่เกิดขึ้นในรัชสมัย

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไมวาจะเปนคํากราบบังคมทูลฯ  เทียนวรรณ หรือ 

ก.ศ.ร. กุหลาบ ก็คือวา แมการกระทําเชนนี้ จะเปนการทาทายอํานาจรัฐแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย
อยางรุนแรง ที่ตองการจะใหเปลี่ยนแปลงอํานาจรัฐจากพระมหากษัตริยไปสูประชาชน อยางเชน

ในหลาย ๆ ประเทศ แตทั้งหมดกลับปรารถนาที่จะใหพระมหากษัตริยทรงเปนผูริเร่ิมและจัดใหมีข้ึน 

เพ่ือที่จะไดพัฒนาประเทศอยางคอยเปนคอยไป ใหเหมาะสมกับสภาพบานเมืองไทยในขณะนั้น 

แตอยางไรก็ตาม ก็จะตองยอมรับในขอจํากัดบางประการของสังคมไทย ดังที่เทียนวรรณเรียกวา 

“โรคของสามัญชน” คือ “เปนคนโงเขลาปราศจากสะติปญญาวิชาความรู มีสันดานหยาบชาสามานย 
ประกอบการทุจริตชั่วรายตาง ๆ เต็มไปดวยการเลนการพนันอันไมเปนประโยชนแกประเทศชาติ 



 ๑๙๓

ศาสนาและบานเมืองของตน”๑๔๘  ซึ่งเทากับวาประชาชนในสังคมขณะนั้นมีความรูและความเขาใจ 

รวมทั้งความปรารถนาที่จะเขามีสวนรวมในการปกครองนอย หากจะใหนําเอาระบอบการปกครอง

ซึ่งเปนสิ่งใหม อยางเชนแบบอยางของประเทศตะวันตกมาใชในทันทีแลว ยอมจะไมเกิดผลสําเร็จ

ไดอยางแนนอน  แตแลวภายหลังจากที่เทียนวรรณไดเตือนไววาใหรีบทําการจัดตั้งปาลิเมนตข้ึน

กอนที่จะสายเกินกาล ซึ่งก็เปนจริงดังเชนคํานาย เพราะภายหลังจากที่เทียนวรรณเรียกรองใหมี

รัฐสภาเพียง ๒๗ ป ก็ไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

แบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยอยูภายใตกฎหมาย ในป พ.ศ. ๒๔๗๕ นั่นเอง 

 ๓.๔.๒  แนวความคิดของกลุมกบฏ ร.ศ. ๑๓๐ 

  กลุมบุคคลของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ เปนการรวมตัวกันของนายทหารสัญญาบัตรชั้นผูนอย

และอยูในวัยรุนหนุม ที่เพ่ิงสําเร็จการศึกษาและออกรับราชการประจําอยูตามหนวยทหารหรือ

หนวยราชการตาง ๆ นับเปนคนรุนใหมที่เพ่ิงผานโลกของการศึกษาและยังดอยตอประสบการณ

ทางสังคม ซึ่งเปนมูลเหตุใหทหารใหมกลุมนี้เต็มเปยมไปดวยความศรัทธาในพลังความคิดและ

ความเชื่อของตนจากที่ไดเรียนรูและอบรมมาจากสถานศึกษาของตน  ซึ่งเมื่อพิจารณารายชื่อของ

บุคคลในคณะ ร.ศ. ๑๓๐ สวนใหญจะเปนบุคคลที่มีพ้ืนฐานมาจากสามัญชน๑๔๙  เพราะฉะนั้น  
ส่ิงที่เกิดขึ้นจากการกระทําของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ จึงเปนปรากฏการณที่สะทอนถึงแนวความคิด

ของประชาชนที่เปนผลผลิตจากการปฏิรูปเพื่อใหมีความเปนสมัยใหมที่เกิดข้ึนในรัชกาลที่ ๕ 

และในขณะเดียวกันก็ตองการที่จะเขามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองของประเทศมากกวา

ในอดีต เนื่องจากความเชื่อม่ันของราษฎรในพระบรมราโชบายของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

นับตั้งแตปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเริ่มจะลดนอยลง เกิดมีความเหน็

วาทําอยางนั้นจะดีกวา อยางนี้จะดีกวา ทําอยางนั้นจะเปนการเดือดรอนแกราษฎร ความคดิดงันีม้ี

                                                                 
๑๔๘ ตุลวิภาคพจนกิจ เลม ๔ (วันที่ ๑๖ เมษายน ร.ศ. ๑๒๓) อางใน ชัยอนันต สมุทวณิช, ชีวิตและ

งานของเทียนวรรณและก.ศ.ร. กุหลาบ, หนา ๓๒. 
๑๔๙ อัจฉราพร กมุทพิสมัย, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ กบฎเพื่อประชาธิปไตย : แนวคิดทหารใหม (กรุงเทพฯ : 

อมรินทรวิชาการ, ๒๕๔๐), หนา ๑๖๐. 



 ๑๙๔

อยูแพรหลาย๑๕๐ ซึ่งแนวความคิดและการดําเนินการของบุคคลคณะนี้ไดเร่ิมปรากฏอยางชัดเจน

ในปแรกของการเริ่มตนรัชกาลใหม เพียงแตวาแนวความคิดนี้ยังมิไดเร่ิมกระทําการใด ๆ ใหเกิด

ผลเปนรูปธรรม ทางรัฐบาลก็สืบทราบและปราบปรามไดสําเร็จในป พ.ศ. ๒๔๕๔ นี้เอง 

  ความคิดในการเริ่มกอการของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ เร่ิมปรากฏขึ้นตั้งแต พ.ศ. ๒๔๕๒ 

โดยมี ร.ต. เหรียญ ศรีจันทร ผูเปนตนความคิดที่ตองการพัฒนาประเทศใหกาวหนาทัดเทียมกับ

อารยประเทศ๑๕๑ และประกอบไปดวยบุคคลใกลชิดที่เกิดจากการชักชวนตอ ๆ กัน โดยบุคคลทีม่ี

บทบาทในกลุมไดแก ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ (เหล็ง ศรีจันทร) ซึ่งเปนพี่ชายของ ร.ต.เหรียญ  
ที่มีความสนใจเกี่ยวกับประวัติศาสตรการเมือง ทั้งในประเทศไทยและตางประเทศ จึงไดถายทอด

ใหแกนองชาย และผูรวมกอการปฏิวัติคนอื่น ๆ เปนประจํา โดยไดยกตัวอยางความเจริญของ

ประเทศเพื่อนบานเชน ประเทศญี่ปุน เพ่ือเปนแนวทางในการแกปญหาใหกับสังคมไทย  

  การพิจารณาถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการเมืองการปกครองที่คณะ ร.ศ. ๑๓๐ 

ไดวางแผนเตรียมการเอาไวนั้น สามารถพิจารณาไดจากเอกสาร ๒ ฉบับ คือ “กฎขอบังคับ
สําหรับสโมสร” และ “บันทึกเร่ืองความเจริญและความเสื่อมซามของประเทศ” ซึ่งเปนเอกสาร

ที่ ร.อ.ขุนทวยหารพิทักษ ไดจัดทําข้ึนเพื่อใชเปนแนวทางในการดําเนินงานดังกลาว๑๕๒ อันจะ

สะทอนถึงแนวความคิดของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเปนอยางดี 

  เอกสาร “กฎขอบังคับสําหรับสโมสร” ของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ เปนการกําหนด

หลักเกณฑและเง่ือนไขสําหรับการปฏิบัติตัวของสมาชิกในกลุม เชน คุณสมบัติของบุคคลที่จะเขา

เปนสมาชิก หรือการปฏิบัติตัวในเหตุการณตาง ๆ เปนตน  ซึ่งเอกสารฉบับนี้มิไดแสดงนัยสําคัญ

ที่จะทําใหทราบถึงแนวความคิดของบุคคลคณะนี้แตประการใด   

                                                                 
๑๕๐ หจช., ร. ๖ ก.๑/๑๒ ลายพระหัตถสมเด็จพระเจานองยาเธอ เจาฟากรมหลวงพิษณุโลกประชานาถ 

กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว, ๘ มิถุนายน ๒๔๕๔.  อางถึงใน มัทยา เกษกมล, 
“การเมืองและการปกครองในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว,” สังคมศาสตรปริทัศน ๑๔ 
(เมษายน-พฤษภาคม ๒๕๑๙): ๘๗. 

๑๕๑ ร.ต.เนตร พูนวิวัฒน, “ประวัติยอของ ร.ต.เหรียญ ศรีจันทร”,  ร.ต.สอน วงษโต, “เหรียญเพ่ือน
รวมชีพ”  และ ร.ต.จรูญ ษตะเมษ, “เพ่ือนรวมคิดมิตรรวมชีพ” ใน เหรียญรําลึก (พิมพเปนอนุสรณในงาน
พระราชทานเพลิงศพ ร.ต. เหรียญ ศรีจันทร  ณ เมรุวดัมงกุฎกษัตริยาราม, ๒๕๑๔), หนา ๒-๑๐. 

๑๕๒ หจช., ร. ๖ บ.๑๗/๓  หนังสือท่ีคนไดจากบานของ ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ. 



 ๑๙๕

  ในขณะที่ “บันทึกเร่ืองความเสื่อมซามและความเจริญของประเทศ” เปนเอกสาร
ที่แสดงออกซึ่งความคิดทางการเมืองของ ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ ซึ่งเปรียบเสมือนมันสมองของ

คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเปนอยางดี  โดยบันทึกฉบับนี้ไดอธิบายวา “... ประเทศใดซึ่งจะมีความรุงเรือง

หรือเกิดความเสื่อมทรามลงนั้น ยอมเปนไปโดยความปกครองของประเทศ ซึ่งเปนเหตุที่จะ

กระทําใหประเทศนั้นเกิดความเจริญหรือเกิดความซุดโซมดวยประการตาง ๆ  ถาประเทศหนึ่ง

ประเทศใดรูจักจัดการปกครองดีโดยใชกฎหมายแลแบบธรรมเนียมที่ยุติธรรม ซึ่งไมกดขี่แล

เบียดเบียนใหราษฎรไดรับความเดือดรอน ประเทศนั้นก็จะมีความเจริญรุงเรืองแลศรีวิลัยยิ่งข้ึน

ทุกที ...”  ซึ่งเทากับเปนการทาทายอํานาจรัฐแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่พระมหากษัตริยทรงมี

พระราชอํานาจอยางเด็ดขาดในการบริหารปกครองประเทศ ซึ่งแสดงใหเห็นวา “การปกครอง
ประเทศตามวิธีนี้ เปนวิธีที่รายแรงมากเพราะกษัตริยมีอํานาจเต็มที่โดยอยูเหนือกฎหมาย กษตัรยิ

จะทาํการชั่วรายอยางหนึ่งอยางใดก็ทําได เพราะไมมีใครขัดขวาง ... เพราะเหตุนี้เอง ประเทศที่มี

กษัตริยปกครองเปนแอ็บโซลุตจึงตองลมจมถึงกับความวินาศ ตองเปนขาเปนเชลยของประเทศที่

มีแบบธรรมเนียมปกครองดี ...”  ฉะนั้น คณะ ร.ศ. ๑๓๐ จึงมีความคิดเห็นควรวา ประเทศไทย

มีความจําเปนอยางย่ิงที่จะตองจัดการเปลี่ยนแปลงประเพณีการปกครองเสียใหม จากระบอบ 
สมบูรณาญาสิทธิราชย ใหกลายเปนระบอบการปกครองที่มีกฎเกณฑเพ่ือควบคุมการใชอํานาจ

ของผูปกครอง ซึ่งอาจจะยังมีผูปกครองที่ยังคงสถานะเปนพระมหากษัตริยอยูตอไปหรือไมก็ได 

หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือวา จะตองมีการเปล่ียนแปลงแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐ มิใหตก

อยูที่ผูปกครองซึ่งเปนพระมหากษัตริยที่จะใชอํานาจนั้นแตเพียงผูเดียว อันจะเปนการกอใหเกิด

ความเสียหายขึ้นแกประชาชนผูอยูใตปกครองได หากแตควรจะใหประชาชนรวมเปนเจาของ

อํานาจรัฐ ซึ่งพระมหากษัตริยหรือผูปกครองจะดําเนินการใด ๆ ควรคํานึงถึงประโยชนของสวน

รวมเปนสําคัญ  

  ดังนั้นคณะ ร.ศ. ๑๓๐ จึงไดเสนอแนวความคิดที่ตองการจะใหเปล่ียนแปลงรูป

แบบการปกครอง โดยที่ใหประชาชนไดมีสวนรวมในการเปนเจาของและการใชอํานาจรัฐไดมาก

ข้ึน โดยแบงออกเปน ๒ แนวทาง ก็คือ  

  แนวทางแรก เปนการจัดการปกครองแบบลิมิตเต็ดมอนากี้ (Limited Monarchy) 

กลาวคือ กษัตริยจะตองอยูภายใตกฎหมาย ไมมีอํานาจที่จะกระทาํการใด ๆ ไดตามภาระของตนเอง 



 ๑๙๖

การงานของบานเมืองที่จะจัดทําข้ึนนั้นตองแลวแตที่ประชุมจะเห็นสมควร ซึ่งหมายถึงที่ประชุม

ของเสนาบดีหรือสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน จึงแสดงใหเห็นวามีความตองการที่

จะใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองตนเองมากขึ้นกวาแตกอน มิใชวาจะตองอยูภายใต

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว ซึ่งระบอบการปกครองนี้ คณะ ร.ศ. ๑๓๐  
มีความเห็นที่สอดคลองกันวาเปนระบอบการปกครองที่ดีมากที่ทําใหพระมหากษัตริยจะตองถูก

บังคับใหอยูภายใตกฎหมาย และจะเปนวิธีการปกครองแบบหนึ่งที่จะทําใหประเทศมีความเจริญ

รุงเรือง ดังจะเห็นตัวอยางไดจากประเทศอังกฤษซึ่งถือเปนตนแบบการปกครองในระบอบนี้ หรือ

ประเทศในแถบเอเชียก็ไดจัดการเปลี่ยนแปลงตามแบบใหมนี้เชนกัน อาทิเชน ตุรกี ญี่ปุน 

เปนตน  และการปกครองอีกแบบหนึ่งที่คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเสนอไวก็คือ 

  แนวทางที่สอง เปนการจัดการปกครองตามแบบรีพับลิก (Republic) กลาวคือ 

ตองยกเลิกมิใหมีพระมหากษัตริยเปนผูใชอํานาจปกครองอีกตอไป แตจะตองจัดใหมีที่ประชุม

สําหรับจัดการบานเมืองอยางแข็งแรง และมีประธานาธิบดีเปนประธานสําหรับปกครองประเทศ 

สวนราษฎรพลเมืองทุกคนก็ตองใหมีสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคอยางเทาเทียมกัน ไมใหมี

ใครเปนตระกูลต่ําแลเปนตระกูลสูงกวากัน เพราะฉะนั้นการดูถูกแลการขมเหงซึ่งกันและกันก็จะ

หมดไป ไมมีใครเปนเจา เปนบาว เปนนายเหมือนกับการปกครองในระบอบอื่น เพราะฉะนั้น 

ราษฎรในเกือบทุกประเทศจึงอยากเปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนแบบรีพับลิกนี้ 

  แนวความคิดเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองที่คณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดเสนอเอาไวใน

บันทึกดังกลาว ซึ่งเปนผลจากความคิดของ ร.อ. ขุนทวยหารพิทักษ ที่ไดเขียนขึ้น ถือไดวาเปน

แนวทางในการอบรมสั่งสอนเรื่องลัทธิทางการเมืองใหแกนายทหารในทุกระดับชั้น อันเปนการปลูกฝง

แนวความคิดอุดมการณทางการเมือง เพ่ือที่จะขยายฐานความคิดของการปฏิวัติที่ตองการจะให 

มีข้ึนในอนาคต มากกวาที่จะเปนการวางแผนสําหรับดําเนินการปฏิวัติ๑๕๓  

  อยางไรก็ดี แมเปาหมายการดําเนินงานของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ ที่ตองการจะเปลี่ยน

รูปแบบการปกครองใหเปนประชาธิปไตย โดยที่ยังมิไดกําหนดใหชัดเจนวาจะเปนแบบลิมิเต็ดมอนากี้ 

หรือแบบรีพับลิก แตคณะ ร.ศ. ๑๓๐ ไดกําหนดนัดประชุมและวางตัวบุคคลที่จะใหเปนผูปกครอง

                                                                 
๑๕๓ อัจฉราพร กมุทพิสมัย, กบฏ ร.ศ. ๑๓๐ กบฎเพื่อประชาธิปไตย : แนวคิดทหารใหม, หนา ๑๗๑. 



 ๑๙๗

ภายหลังจากไดปฏิวัติวา หากตกลงใหมีการปกครองเปนแบบลิมิเต็ดมอนากี้ จะทูลเชิญสมเด็จเจาฟา 

กรมหลวงพิษณุโลกประชานาถ หรือสมเด็จเจาฟา กรมพระนครสวรรควรพินิจ ใหเปนพระมหากษัตริย

ภายใตรัฐธรรมนูญ  แตหากใหเปนแบบรีพับลิก จะทูลเชิญสมเด็จพระเจาพ่ียาเธอ กรมหลวง

ราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ใหเปนประธานาธิบดี  ซึ่งแนวความคิดสวนใหญของสมาชิกจะคลอยตามไปใน

ทางรีพับลิก๑๕๔ 

  จากแนวความคิดและการกระทําของคณะ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ แสดงใหเห็นถึงความ

พยายามของทหารใหมรุนหนุมที่ตองการจะทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยตองการ

จะเปลี่ยนแปลงอํานาจรัฐจากของพระมหากษัตริยใหมาเปนของประชาชน ซึ่งไมวาจะเปนรูปแบบ

การปกครองแบบลิมิเต็ดมอนากี้ หรือแบบริพับลิกก็ตาม ยอมตองการจะใหประชาชนไดเขามี

สวนรวมในการปกครองอันถือวาเปนพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยนั่นเอง 

  การดําเนินงานของคณะปฏิวัติ ร.ศ. ๑๓๐ แมวาจะเปนการกระทําของกลุมคน

จํานวนไมมากและยังจํากัดอยูเฉพาะในวงแคบเทานั้น แตก็ถือไดวามีบทบาทตอพระราชดําริทาง

การเมืองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวเปนอยางมาก กลาวคือ พระราชดําริที่เก่ียว

กับการบริหารราชการแผนดินของพระองคไดแสดงออกในทางที่ทรงไมเห็นชอบดวยที่จะให

เปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศสยาม แตกลับทรงเห็นชอบกับแบบราชาธิปไตยเชนเดิม  

ดังนั้น วิธีการที่ทรงคัดคานจึงมิใชเปนการปราบปรามหรือกีดกันความคิดเห็น เพราะทรงถือวา 
ไมมีใครจะบังคับใหคนคิดได แตสามารถจะหวานลอมชักจูงจิตใจคนได จึงทรงใชพระราชปรีชา

สามารถทางวรรณกรรมทางบทละคร พระราชดํารัสและพระบรมราโชวาทที่มีในสถานที่ประชุม

ตาง ๆ แสดงใหเห็นผลเสียของระบอบรัฐสภา (ลิมิเต็ดมอนากี้) และระบอบสาธารณรัฐ (ริพับลิก) 

วาเปนสิ่งที่ขัดตอประเพณีดั้งเดิมของสังคมไทย๑๕๕ แตอยางไรก็ดี การขัดแยงกันทางดานแนวความคิด

เกี่ยวกับรูปแบบการปกครองนี้ ก็เปนเพียงผลผลิตที่เกิดขึ้นตามพลวัตรของสภาพสังคมที่กําลัง

เปลี่ยนแปลงไปยุคเกาไปสูยุคใหม  

                                                                 
๑๕๔ หจช., ร.๖ บ.๑๗/๑๗ คําปฤกษาโทษนายทหารกอการกําเริบ (๔ พฤษภาคม ร.ศ. ๑๓๑). 
๑๕๕ แถมสุข นุมนนท, ยังเติรกรุนแรก : กบฏ ร.ศ. ๑๓๐, พิมพครั้งท่ี ๓ (กรุงเทพฯ : สายธาร, 

๒๕๔๕), หนา ๑๗๙. 



 ๑๙๘

 ๓.๔.๓  แนวความคิดของคณะราษฎร : มูลเหตุการปฏิวัติ พ.ศ. ๒๔๗๕ 

  “คณะราษฎร” เปนคณะบุคคลอีกกลุมหนึ่งที่มีความคิดกาวหนาหรือหัวสมัยใหม 
ตามแบบแนวความคิดประชาธิปไตยที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศยุโรป ซึ่งเห็นวาประเทศ

สยามมีความจําเปนจะตองเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปน

ระบอบราชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญ เพ่ือที่จะไดพัฒนาใหทันกับสภาวะของสังคมที่กําลัง

เปลี่ยนไป 

  คณะราษฎรไดรวมตัวกันขึ้นและมีการดําเนินการประชุมอยางเปนทางการครั้งแรก

เมื่อเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. ๑๙๒๗ (พ.ศ. ๒๔๗๐) ที่หอพักแหงหนึ่ง ณ Rue du Sommerard   
โดยมีผูเขารวมประชุมทั้งหมด ๗ คน คือ 
  ๑. ร.ท. ประยูร  ภมรมนตรี  นายทหารกองหนุน ซึ่งเคยเปนผูบังคับหมวด

ทหารมหาดเล็กรักษาพระองครัชกาลที่ ๖ 
  ๒  ร.ท. แปลก  ขิตตะสังคะ  สําเร็จวิชาจากโรงเรียนเสนาธิการทหารบกสยาม
แลวมาศึกษาตอที่โรงเรียนนายทหารปนใหญฝร่ังเศส 
  ๓. ร.ต. ทัศนัย  มิตรภักด ี นายทหารกองหนุน เคยเปนผูบังคับหมวดกรมการ

ทหารมาที่ ๕ นครราชสีมา  แลวมาศึกษาที่โรงเรียนนายทหารมาฝร่ังเศส 
  ๔. นายตั้ว  ลพานุกรม  นักศึกษาวิทยาศาสตรในสวิตเซอรแลนด เคยเปนจา

นายสิบในกองทหารอาสาสงครามโลกครั้งที่ ๑ 
  ๕. หลวงสิริราชไมตรี (จรูญ  สิงหเสนี)  ผูชวยสถานทูตสยามประจํากรุงปารีส 

เคยเปนนักเรียนกฎหมายกระทรวงยุติธรรม 
  ๖. หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี  พนมยงค)  นักเรียนกฎหมายกระทรวงยุติ
ธรรม กําลังศึกษาตอระดับปริญญาเอกทางดานกฎหมายในฝรั่งเศส โดยทุนการศึกษาของรัฐบาล  

  วัตถุประสงคหลักที่ สํ าคัญของคณะราษฎรคือ ตองการ Coup d’Etat หรือ 

Revolution ซึ่งในขณะนั้นยังไมมีศัพทภาษาไทยที่จะสื่อความหมายวา “ปฏิวัติ” หรือ “อภิวัฒน”  

ดังนั้น คณะราษฎรจึงใชคําศัพทธรรมดาวา “เปลี่ยนแปลงการปกครองของกษัตริยเหนือ
กฎหมายมาเปนการปกครองที่มีกษัตริยอยูใตกฎหมาย”  โดยมีการดําเนินงานเพื่อใหบรรลุ



 ๑๙๙

หลัก ๖ ประการ คือ (๑) รักษาความเปนเอกราชทั้งหลาย เชน เอกราชในทางการเมือง  ในทางศาล  

ในทางเศรษฐกิจ ฯลฯ  ของประเทศไวใหมั่นคง  (๒) รักษาความปลอดภัยในประเทศ ใหการ

ประทุษรายตอกันลดลงใหมาก  (๓) บํารุงความสุขสมบูรณของราษฎรในทางเศรษฐกิจโดย 
รัฐบาลใหมจะหางานใหราษฎรทุกคนทํา จะวางโครงการเศรษฐกจิแหงชาติไมปลอยใหราษฎรอดอยาก  

(๔) ใหราษฎรมีสิทธิเสมอภาคกัน  (๕) ใหราษฎรมีเสรีภาพที่ไมขัดตอหลัก ๔ ประการดงักลาวแลว  

(๖) ใหการศึกษาอยางเต็มที่แกราษฎร๑๕๖ 

  อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาแลว ยอมจะปฏิเสธไมไดเลยวา ผูที่เปนมันสมองของ

ของคณะราษฎร ไดแก หลวงประดิษฐมนูธรรม หรือนายปรีดี พนมยงค  แนวความคิดเกี่ยวกับ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่แสดงออกมาในนามของ “คณะราษฎร” จึงลวนแลวแตเปน
ความคิดที่เกิดขึ้นมาจากนายปรีดีฯ ทั้งส้ิน  ฉะนั้น การศึกษาถึงแนวความคิดของนายปรีดีฯ ยอมจะ

ทําใหเห็นถึงแนวความคิดโดยรวมของคณะราษฎรที่ตองการจะเปลี่ยนแปลงการปกครองใหพระ

มหากษัตริยอยูภายใตกฎหมายไดเปนอยางดี 

  การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ที่เกิดข้ึนนี้ ถือวาเปนปรากฏ

การณปกติธรรมดาที่สอดคลองกับกฎเกณฑทางวิทยาศาสตร เพราะเมื่อสภาพสังคมในยุคสมัย
หนึ่งเปลี่ยนไป ระบอบการเมืองการปกครองยอมจะตองเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคม ดังที่นาย

ปรีดีฯ กลาวเอาไวในหนังสือความเปนอนิจจังของสังคมวา “ตามกฎธรรมชาตินั้น กายาพยพ 

(ระบอบการเมือง) ตองสมานกับสสาร (ระบอบเศรษฐกิจ)  ดั่งนั้น ถากายาพยพของสังคมเปลี่ยน

ลาชากวาความเปนอยูทางชีวปจจัยของสังคมจนเนิ่นนานเกินสมควรแลว ธรรมชาติก็บังคับให

กายาพยพจําตองสมานกับสสารจนได คือ เมื่อไปเปนไปตามวิถีวิวัฒนก็ตองเปนไปตามวิถีอภิ

วัฒน เชนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง เม่ือวันที่ ๒๔ มิถุนายน พ.ศ. ๒๔๗๕ ตองเปนไปเชนนั้น 

เพราะกายาพยพของสังคมเปลี่ยนแปลงลาชาเกิดสมควรกวาการเปลี่ยนแปลงทางชีวปจจัยของ

สังคม”  

                                                                 
๑๕๖ ปรีดี พนมยงค, “บางเรื่องเก่ียวกับการกอตั้งคณะราษฎรและระบอบประชาธิปไตย,” แนวความคิด

ประชาธิปไตยของปรีดี พนมยงค,วาณี พนมยงค สายประดิษฐ บรรณาธิการ, หนา ๓. 



 ๒๐๐

  แนวความคิดการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยที่ตองการเปลี่ยนแปลง

ระบอบการปกครอง โดยใหประชาชนเขามีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินดวยนั้น มิใชจะ

มีแตเฉพาะคณะราษฎรเทานั้น กระแสแนวความคิดที่ตองการเปลี่ยนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

ก็มีความตื่นตัวอยูในกลุมคนรุนหนุมสาวสมัยนั้นเชนกัน ทั้งนี้ แสดงถึงวาผูที่มิไดมีความเปนอยู

อยางระบบศักดินาเกิดจิตสํานึกที่เขาประสบแกตนเองถึงความไมเหมาะสมของระบอบนั้น และ

อิทธิพลที่เขาไดรับจากสื่อมวลชนที่มีลักษณะกาวหนาในสมัยนั้นที่เรียกรองใหมีการเปลี่ยนเปน

ระบอบราชาธิปไตยภายใตรัฐธรรมนูญ  เพราะเหตุดังกลาวนี้ จึงทําใหการดําเนินงานของคณะราษฎร

ซึ่งมีจํานวนนอยที่กลับมาจากยุโรปจึงไมมีความลําบากมากนักในการชวนผูตื่นตัวในเมืองไทยให

เขาเปนสมาชิกคณะราษฎร เพราะเขามีพ้ืนฐานแหงความตองการนั้นอยูแลว๑๕๗ 

  ภายหลังจากที่นายปรีดีฯ ไดสําเร็จการศึกษาระดับปริญญาเอกทางดานกฎหมาย

จากประเทศฝรั่งเศสและเดินทางกลับประมาณปลายป พ.ศ. ๒๔๗๐ ไดเขาทํางานในกระทรวงยุติ

ธรรม ขณะเดียวกันไดทําหนาที่อาจารยสอนวิชากฎหมายปกครองที่โรงเรียนกฎหมาย กระทรวง

ยุติธรรม  ซึ่งถือวาเปนการปลูกฝงแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐตามแบบ

สมัยใหม โดยยดึถือตามแนวทางของประเทศฝรั่งเศสเปนหลัก ดังจะเห็นไดจากหนังสือคําอธิบาย

วิชากฎหมายปกครองของนายปรีดีฯ  ที่ เขียนขึ้น เปนตํ าราประกอบการเรียนการสอน  
เมื่อ พ.ศ. ๒๔๗๔  ไดอธิบายถึงแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจปกครองที่ถือเปนอํานาจสูงสุดตาม

ระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยวา “ในประเทศสยาม อํานาจสูงสุดทั้งสิ้นน้ีเปน
ของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว แตถัดจากพระองคไปก็มีทะบวงการเมืองตาง ๆ ซึ่งไดรับ

มอบหมายจากพระองคใหใชอํานาจเหลานี้ เหตุฉะนั้นการแบงแยกอํานาจในประเทศสยามก็อาจมี

ไดในระวางทะบวงการตาง ๆ ซึ่งไดรับมอบหมายอํานาจจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว”๑๕๘  

โดยหลักการของระบอบการปกครองนี้ จะถือวาอํานาจการปกครองทั้งหมดถูกรวมศูนยอยูที่องค

พระมหากษัตริย ที่จะเปนผูใชอํานาจไดแตเพียงผูเดียว แตเนื่องจากความไมแนนอนเกี่ยวกับการ

ใชอํานาจของผูปกครอง ที่ปราศจากกฎเกณฑในการควบคุมการใชอํานาจของผูปกครองมิใหเกิน

                                                                 
๑๕๗ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๐. 
๑๕๘ ปรีดี พนมยงค, คําอธิบายกฎหมายปกครอง (พระนคร : พิมพในงานพระราชทานเพลิงศพ 

พล.ต.ต.พัฒน นิลวัฒนานนท, ๒๕๑๓), หนา ๔๐. 



 ๒๐๑

ขอบเขตจนเกิดความเสียหายแกประชาชนและประเทศชาติ นอกเสียจากหลักธรรมทางพระพุทธ

ศาสนา ที่เปนเพียงคติความเชื่อโดยไมมีสภาพบังคับที่แนนอน  ดังนั้น แนวความคิดตามแบบสมัย

ใหมจึงไดสรางกฎเกณฑที่เปนกฎหมายสูงสุดในการปกครอง ที่เรียกวา “รัฐธรรมนูญ” เพ่ือจํากัด
การใชอํานาจของบุคคลเพียงคนเดียว และใหถือวาประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตยหรือ

อํานาจรัฐ∗ ซึ่งเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ โดยแบงแยกอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจ

สูงสุดในการปกครองประเทศออกเปน ๓ ประการ คือ  

  ๑. อํานาจในการบัญญัติกฎหมาย หรืออํานาจนิติบัญญัติ (Pouvoir législatif) 

  ๒. อํานาจในการปฏิบัติตามกฎหมาย หรืออํานาจบริหาร หรืออํานาจธุระการ 

(Pouvoir exécutif) 

  ๓. อํานาจในการวินิจฉัยกฎหมาย หรืออํานาจตุลาการ ((Pouvoir judiciaire) 

  โดยที่อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการนั้น ตามลัทธกิฎหมายฝรัง่เศสยอมแยก

ออกจากอํานาจบริหารหรือธุระการ เพราะถาจะใหรวมกันอยูแลวในการปกครอง อาจจะนํามาซึ่ง

ความไมยุติธรรมได๑๕๙ หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ นายปรีดีฯ ไดรับเอาอิทธิของแนวความคิด

การแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออมาใชเปนแนวทางในการดําเนินงานของคณะราษฎร 

เพ่ือใหดําเนินไปในแนวทางเดียวกับประเทศยุโรปนั่นเอง  

  การดําเนินการเพื่อสรางอุดมการณของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐอันมีพระ

มหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญของคณะราษฎรนั้น  ไมอาจจะทําไดอยางเปดเผยเพราะ

                                                                 
∗ โดยนัยนี้ คณะบุคคลที่ไดดําเนินการตามแนวความคิดที่ตองการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองจาก

สมบูรณาญาสิทธิราชญมาเปนระบอบประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญนี้ จึงได
เรียกตนเองวา “คณะราษฎร”  ทั้งนี้ นายปรีดี พนมยงคไดอธิบายเหตุผลไววา ตามแนวคิดทางวิทยาศาสตร
ทางสังคมที่กาวหนา ไดจําแนกบุคคลเปน ๒ ประเภทใหญ คือ (๑) พวกปฏิกิริยา (Reactionaries) ซึ่งตองการ
เหนี่ยวรั้งระบอบสังคมแบบเกาใหคงอยู  (๒) บุคคลอื่น ๆ นอกจากจากพวกปฏิกิริยา ซึ่งจะเรียกวา People หรือ 
“ราษฎร” หมายถึงพลเมืองสวนที่ถูกปกครองโดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  ฉะนั้น เม่ือไดกระทําโดย
ปราศจากซึ่งการตอตานโดยชัดแจงจากราษฎรแลว ยอมจะถือไดวาเปนการกระทําท่ีเกิดขึ้นจากความตองการของ
ราษฎรสวนใหญของประเทศจริง ๆ  การอางวาไดกระทําในนามคณะราษฎร จึงถือวาเปนการแสดงออกซึ่งความ
ตองการที่แทจริงของราษฎร อันเปนประชาชนสวนใหญของประเทศนั่นเอง 

๑๕๙ ปรีดี พนมยงค, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา ๓. 



 ๒๐๒

ภายใตการปกครองระบอบราชาธิปไตย บุคคลไมมีสิทธิรวมตัวกอตั้งคณะการเมือง และยิ่งเปน 
คณะการเมืองที่มีวัตถุประสงคลมลางระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยดวยแลว ถือเปนการทาทาย

อํานาจรัฐโดยตรง  ฉะนั้น นายปรีดีฯ จึงไดปลูกฝงแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐที่กําลังแพร

หลายอยูในประเทศยุโรป ที่พระมหากษัตริยจะตองอยูภายใตกฎหมายโดยเทียบเคียงและอางถึง

ระเบียบการปกครองในสมัยพุทธกาลวา ในการจัดระเบียบการปกครองในชมพูทวีป มีลัทธติาง ๆ 

มากมาย บางอาณาจักรมีพระเจาแผนดินเปนผูปกครองที่ทรงไวซึ่งอํานาจสูงสุด  ในขณะที่บาง

อาณาจักรจะไมมีพระเจาแผนดิน แตจะมีการปกครองอยางที่เรียกวา โดยสามัคคีธรรม กลาวคือ 

เม่ือมีกิจการแผนดินที่จะตองวินิจฉัย ผูเปนหัวหนาราษฎรก็ประชุมกันปรึกษาแลวชวยกันจัดการ

ตามสมควร ดังเชนธรรมเนียมในแวนแควนวัชชีและแวนแควนมัลละ เรียกวามัลละเปนผูปก

ครอง  แตในแวนแควนมัลละมี ๒ นคร คือ กุสินารา ๑  ปาวา ๑  ในวงศเจาทั้งสองนั้นไมได
เรียกผูใดผูหน่ึงวาเปนราชา แตเจาในพระวงศทั้งสองนั้น เขาเรียกวาลิจฉวีและมัลละเสมอ
กัน  เม่ือมีกิจเกิดขึ้น มีการสงคราม เปนตน  เจาเหลานั้นก็ประชุมกันปรึกษา แลวชวยกันจัดตาม

ควร  ซึ่งความสันนิษฐานก็จะพึงมีวา สักกะชนบทอันอยูในปกครองโดยสามัคคีธรรมหามีพระ
ราชาไม๑๖๐  จากลักษณะการจัดระเบียบวิธีการปกครองในแควนมัลละสมัยพุทธกาลนี้ พอที่จะ
อนุมานถึงความคิดเห็นของนายปรีดีฯ ในการเผยแพรแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐที่ตองการให

ประชาชนไดเขามีสวนรวมในระเบียบการปกครองทุกคนตั้งแตราษฎรชั้นต่ําสุดไปจนถึงพระมหา

กษัตริยผูปกครอง  ฉะนั้น จึงแสดงใหเห็นไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบอํานาจรัฐ

ของยุโรปโดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศส ไดมีสวนสําคัญตอแนวความคิดที่เก่ียวกับการจัดระเบียบ

อํานาจรัฐของไทยในเวลาตอมา 

  สรุป เมื่อไดศึกษาถึงแนวความคิดที่เปนการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุข ซึ่งพระราชอํานาจสิทธิเด็ดขาดอยูที่พระองคแตเพียง 
ผูเดียว แมจะถือวาเปนการกระทําที่มีความผิดตอกฎหมายบานเมืองอยางรายแรง แตเมื่อพิจารณา

ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนสมัยใหมที่เร่ิมเขามามีอิทธิพลในประเทศไทย ตั้งแตรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนตนมา จะเห็นไดถึงพัฒนาการของแนวคิดที่เปน

                                                                 
๑๖๐ เรื่องเดียวกัน, หนา ๓๘. 



 ๒๐๓

การทาทายอํานาจรัฐ โดยมีความพยายามเรียกรองใหพระมหากษัตริยเปลี่ยนแปลงพระราชดําริ

ในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินจากที่พระมหากษัตริยเปนผูมีอํานาจสูงสุด โดยให

ประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองประเทศดวย นอกจากนั้นยังปรารถนาจะใหมีรัฐธรรมนูญ

ซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดในการกําหนดหลักเกณฑในการปกครองประเทศ 



บทที่ ๔ 

แนวความคิดเกี่ยวกับการใชและควบคุมการใชอํานาจรัฐ 
ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

๔.๑  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย  

  หากจะแบงแยกแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของประเทศสยามตั้งแตโบราณ 
จนถึงกอนเปลี่ยนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ จะแบงออกไดเปน ๒ ชวงเวลา 

กลาวคือ รูปแบบการปกครองและการใชอํานาจรัฐของผูปกครองแบบโบราณที่มีมาตั้งแตในสมัย

สุโขทัยจนถึงตอนตนของรัชกาลพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนชวงแรก  กับ ภาย

หลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงประกอบพระราชพิธีบรมราชาภิเษก 
ครั้งที่ ๒ ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ โดยไดทรงนําเอาแนวความคิด ระเบียบการบริหารราชการแผนดินและ

ลักษณะการใชอํานาจรัฐของผูปกครองตามแบบสมัยใหมเชนที่กําลังแพรหลายอยูในประเทศยุโรป 

มาใชเปนแนวทางการปฏิรูปบานเมืองใหมีความเปนสมัยใหม  

  ฉะนั้น การศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐของไทยกอนมีการเปล่ียนแปลง

การปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ จึงแบงออกไดเปน ๒ ชวง กลาวคือ 

   ๑. แบบดั้งเดิมกอนปฏิรูปการปกครอง 

   ๒. ภายหลังการปฏิรูปการปกครองโดยรัชกาลที่ ๕ 

 ๔.๑.๑  รูปแบบดั้งเดิมกอนปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ตามประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองของชนชาติไทยที่ไดบันทึกไวตั้งแต

สมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานีปรากฏวา ลักษณะการใชอํานาจรัฐในสมัยนี้ยังเปนรูปแบบดั้งเดิมที่

ยังมิไดมีการจัดระเบียบการปกครองมากนัก ซึ่งเรียกวาเปนการปกครองแบบนครรัฐ (City State) 
กลาวคือ จะยึดถือขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีและวัฒนธรรมทองถ่ิน เพ่ือสนองตอบประโยชนสุข

ของประชาชนที่เปนชาวเมืองเปนสําคัญ  ซึ่งพระมหากษัตริยที่เรียกวา “พอขุน” จะปฏิบัติหนาท่ี



 ๒๐๕

ตาง ๆ ในฐานะของผูปกครองเยี่ยงบิดาที่พึงจะกระทําตอบุตร เนื่องจากขนาดพื้นที่และจํานวน

ประชากรมีอยูไมมากนัก พอขุนจึงดูแลปกครองดวยพระองคเองเปนสวนใหญ  แตความจําเปน

ในการปกครองคนนั้น บังคับใหจําเปนตองมีเครื่องมือในการปกครอง อันไดแกขาราชการ

ตําแหนงตาง ๆ ดังปรากฏในศิลาจารึกหลักท่ี ๑ ของพอขุนรามคําแหงวา พระองคทรงเสด็จออก

วาราชการทุกวันเวนวันพระ และ “ใหฝูงทวยลูกเจาลูกขุน ฝูงทวยถือบานถือเมืองกัน”  ซึ่งลูกเจา
ในที่นี้ นาจะเปนพระบรมวงศานุวงศ และลูกขุนก็จะหมายถึงบรรดาขาราชการที่ไดรับมอบหมาย
จากพระมหากษัตริยใหมีหนาท่ีในการปกครองนั่นเอง๑  ซึ่งการจัดลักษณะการปกครองจะประกอบดวย

เมืองราชธานีและเมืองลูกหลวง ลอมรอบทั้ง ๔ ทิศ โดยจะทรงแตงตั้งใหเช้ือพระวงศไปทําหนาที่

เปนผูปกครองเมืองดังกลาว และในแตละเมืองจะปรากฏการจัดแบงลักษณะการปกครองภายใน

เขตทองที่เมือง ตามพระราชกําหนดเกาจะแบงออกเปน “บาน” มีผูใหญบานซึ่งผูวาราชการเมือง
เลือกตั้งเปนหัวหนา  หลายบานรวมกันเปน “ตําบล” มีกํานันเปนหัวหนา ตัวกํานันมักไดรับ
บรรดาศักดิ์เปน “พัน”  หลายตําบลรวมเปน “แขวง” มีหมื่นแขวงเปนผูปกครอง หลายแขวงรวม
เปนเมือง มผีูร้ังหรือพระยามหานครเปนผูปกครอง๒   

  ณ จุดนี้ จะสังเกตเห็นแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในสมัยสุโขทัย วายังเปน

แนวความคิดในการแบงเขตอํานาจทางการปกครองแบบโบราณ ซึ่งเปนไปตามระบบจารีตประเพณี

และวัฒนธรรมของสังคมในขณะนั้น โดยใหความสําคัญแกบุคคลที่ไดยกยองใหเปนผูปกครองซึ่ง

เรียกวา “พอขุน” ใหมีอํานาจในการปกครองไดอยางเปนสิทธิขาด บรรดาเจาเมืองตาง ๆ หรือหัว

หนาผูดูแลทองถ่ิน เชน หมื่นแขวง พัน เปนตน  จะเปนเพียงผูปฏิบัติตามนโยบายเทานั้น  และ

บุคคลที่มีกําลังพลอยูในความครอบครองดูแล มักจะปกครองดูแลดวยความสงบ โดยไมคิดจะ

กอการกบฏอันจะเปนการกระทบกระเทือนตอราชบัลลังกเปนอันขาด เนื่องจากรากฐานของแนว

ความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของไทยโบราณ จะใหความสําคัญตอการยินยอมพรอมใจ ที่จะ

สนับสนุนบุคคลใหเปนผูปกครองในลักษณะของสัญญาประชาคมรวมกันของทุกคนในสังคม มาก
                                                                 

๑ คึกฤทธ์ิ ปราโมช, ม.ร.ว., “การปกครองสมัยสุโขทัย,” ใน หนังสืออานประกอบพื้นฐานอารยธรรมไทย 
ตอนพื้นฐานทางประวัติศาสตร สังคมและการเมือง (กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๑๘), 
หนา ๓๕. 

๒ ดํารงราชานุภาพ, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยา. “ลักษณะการปกครองประเทศสยามแต
โบราณ,” ชุมนุมนิพนธ. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอักษรเจริญทัศน, ๒๕๒๔). หนา ๒๗-๒๘. 



 ๒๐๖

กวาที่จะยอมรับแนวความคิดของผูมีบุญ-พระศรีอาริย เปนการสรางความชอบธรรมใหแกบุคคล

ในการปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริย  

  ครั้นถึงสมัยกรุงศรีอยุธยา แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบการปกครองเริ่ม

จะเปลี่ยนแปลงไป เนื่องจากอิทธิพลของอินเดียที่ไดรับมาโดยผานทางอาณาจักรขอม จึงทําให

ระบอบการปกครองของกรุงศรีอยุธยาเปนระบอบการปกครองซึ่งพระมหากษัตริยมพีระราชอํานาจ

เปนลนพน แตในความเปนจริงแลว พระราชอํานาจนั้นไดถูกจํากัดอยูภายในขอบเขตอยางกวาง ๆ 

และอาจแปรรูปไปไดตามกาลสมัย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ขอบเขตทางดานการเมืองที่สังคมสมัย

กรุงศรีอยุธยายอมรับวาแนวความคิดในการปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยนั้น 

เปนการกาวขึ้นสูราชบัลลังกโดยชอบธรรม  ดวยเหตุนี้ พระมหากษัตริยในสมัยกรุงศรีอยุธยาจึง

ตองทรงระมัดระวัง คอยเอาใจใสคนบางหมูบางเหลาในสังคมไวเสมอ เพราะเกรงวาจะเกิดกบฏขึ้น 

หากวาบุคคลเหลานั้นไมพอใจในพระองค  คนที่พระมหากษัตริยตองคอยเอาใจใสหรือเกล้ียกลอม

เอาไวนั้นไดแกชนชั้นสูง ซ่ึงมีทั้งเจานายในพระราชวงศและขุนนาง เพราะคนเหลานี้มีพวกพอง

และมีผูคนอยูใตบังคับบัญชามาก หากไมพอใจแลวอาจคิดกบฏขึ้นเมื่อไรก็ได  แตสําหรับประชาชน

ทั่วไปนั้น ไมปรากฏวาสนใจในโชคชะตาของพระมหากษัตริยพระองคใดพระองคหนึ่งโดยเฉพาะ 

และไมเคยปรากฏวาเกิดการริเร่ิมคิดกอการกบฏหรือคิดโคนลมราชบัลลังกของพระมหากษัตริย

ที่เกิดข้ึนจากประชาชนเลยแมแตคร้ังเดียว  ความผันผวนทางการเมืองสมัยกรุงศรีอยุธยาจึงเปน

เร่ืองของชนชั้นสูงหรือของผูที่มีอํานาจทั้งส้ิน๓ 

  นอกจากนั้น แนวความคิดของระบบศักดินาที่ถือเปนรากฐานของแนวความคิด

เก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองของไทยในอดีต ซึ่งสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดทรงนํามาใช

โดยมีจุดมุงหมายเพื่อเปนกฎเกณฑในการควบคุมกําลังคนใหจําตองมีสังกัดมูลนาย  แตในทางปฏิบัติ 

ระบบศักดินากลับเปนเครื่องมือที่ชนชั้นสูงหรือผูที่คิดจะกอการกบฏใชเปนฐานอํานาจทางการเมือง

เพ่ือตอรองกับพระมหากษัตริย จนทําใหพระมหากษัตริยขาดความเปนเอกภาพที่จะใชอํานาจปก

ครองรัฐไดอยางเปนอิสระ  

                                                                 
๓ คึกฤทธิ์ ปราโมช, ม.ร.ว., “สังคมสมัยอยุธยา,” ใน หนังสืออานประกอบพื้นฐานอารยธรรมไทย  

ตอนพื้นฐานทางประวัติศาสตร สังคมและการเมือง, หนา ๔๙. 



 ๒๐๗

  รูปแบบการปกครองและการใชอํานาจรัฐดังกลาว ไดตกทอดมาถึงกรุงธนบุรีและ

กรุงรัตนโกสินทรตอนตนกอนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยดําเนินการตามแนวทางของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหม 

เพ่ือลิดรอนอํานาจจากกลุมขุนนางในระบบเกาและรวมศูนยอํานาจของรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ไดในที่สุด 

  ฉะนั้น จะเห็นไดวารูปแบบของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของไทยในสมัย

โบราณ ไมสามารถสนองตอบตอแนวคิดการรวมศูนยอํานาจไวที่องคพระมหากษัตริยภายใต

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ที่จะทรงใชอํานาจไดอยางเต็มที่  ในขณะเดียวกัน ประชาชนผูอยู

ใตปกครอง ก็หาไดสนใจเกี่ยวกับโชคชะตาของพระมหากษัตริยภายในพระบรมมหาราชวัง 
แตอยางใดไม กลาวคือ ราษฎรทุกคนพรอมที่จะเปนขาแผนดินที่ภักดีและซื่อสัตยตอพระมหากษัตริย

ทุกพระองค ไมวาบุคคลผูนั้นจะเปนใครก็ตาม เนื่องจากคนไทยจะนับถือที่สถาบนัมากกวาตวับคุคล

ที่เขารับตําแหนง ซึ่งเกิดขึ้นจากพื้นฐานความเชื่อท่ีวา พระผูเปนเจาจะไมทรงสนับสนุนพระมหากษัตริย

ที่ไมมีสิทธิโดยชอบธรรม๔  ดวยเหตุนี้เอง จากประสบการณทางดานการเมืองการปกครองที่ผานมา
ไดพิสูจนใหเห็นวา หากเกิดการจลาจลขึ้นภายในบานเมืองเนื่องจากมีบุคคลที่คิดปราบดาภิเษก

เพ่ือตั้งตนเปนพระมหากษัตริยแลว บุคคลผูนั้นซึ่งทรงไวซึ่งอํานาจและความเกงกลาสามารถ 

ยอมจะไดพระมหาพิชัยมงกุฎไปครอบครองโดยไมยากเย็นนัก  อยางไรก็ดี ในอดีตเคยเกิดเหตุ

การณในลักษณะเชนนี้บอยคร้ัง อันเปนการทาทายอํานาจรัฐที่เปนปกติธรรมดาสําหรับแนวความ

คิดทางการปกครองแบบโบราณ แตจะไมปรากฏวามีการใชวิธีการที่รุนแรงเพื่อตอตานหรือ

กําจัดทรราชยของแผนดินแตอยางไร 

  อยางไรก็ดี การทาทายอํานาจรัฐของพระมหากษัตริยเชนวานี้ มิใชจะสามารถ

กระทําไดโดยปราศจากขอจํากัดใด ๆ หากแตวาการกระทํานั้น ๆ จะตองไมเปนการสรางความ

เดือดรอนเสียหายจนเกินสมควร และทําใหหลักประกันความสงบสุขของราษฎรถูกกดข่ีขมเหงไป

มากกวาเดิม ซึ่งหากเกิดเหตุการณเชนนี้ ราษฎรผูที่มีความสามารถและจงรักภักดีตอแผนดิน 

อาจจําตองใชวิธีการที่รุนแรงเพื่อปราบปรามทรราชยของแผนดินที่ใชอํานาจรัฐไปในทางที่สราง
                                                                 

๔ ควอริช เวลส, การปกครองและการบริหารของไทยสมัยโบราณ, กาญจนี ละอองศรี และยุพา  
ชุมจันทร (แปล), (กรุงเทพฯ : มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, ๒๕๒๗), หนา ๑๕-๑๖. 



 ๒๐๘

ความเดือดรอนใหแกสังคมโดยรวม จึงเห็นไดวา แมจะเปนการใชอํานาจเฉพาะตัวและปราบดาภิเษก

ตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยจะตองกระทําบนหลักของแนวความคิดธรรมราชาซึ่งเปนแนวความคิด

ที่ไดยึดถือมาตั้งแตอดีต  

  แตอยางไรก็ดี เมื่อวิเคราะหรูปแบบการปกครองของไทยในสมัยโบราณตามแนวคิด

ของอริสโตเติล ซึ่งถือวาเมื่อพระมหากษัตริยไมสามารถจะใชพระราชอํานาจในทางการปกครองได

อยางเต็มที่ หากแตตองคํานึงถึงความพึงพอใจของบรรดาขุนนาง เสนาอํามาตยดวย มิฉะนั้นแลว 

อาจจะเปนการกระทบกระเทือนตอความมั่นคงของราชบัลลังกได  ในกรณีเชนนี้จึงถือไดวาเปน

การปกครองโดยมีคณะรัฐบาลที่ไมใชมีพระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว หากแตเปนรัฐบาล

ที่ประกอบดวยคณะบุคคลจํานวนพอประมาณซึ่งถือวาเปนสวนนอย และมิใชเกิดข้ึนจากเสียง 
สวนใหญหรือเสียงสวนมากของประชาชนในทั้งหมด เมื่อการปกครองยังคงยึดถือเอาประโยชน

ของสวนรวมเปนแนวทางในการบริหารประเทศ จึงเทากับยังคงความเปนรัฐบาลที่มีรูปแบบบริสุทธิ์ 

(formes pure) โดยเรียกระบอบการปกครองเชนนี้วา อมาตยาธิปไตย (aristocracy)๕ ซึ่งเปน

ระบอบการปกครองที่ประเทศไทยไดยึดถือมาโดยตลอด กระทั่งไดรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบัน

พระมหากษัตริย จึงทําใหบทบาทและความสําคัญของขุนนางและเสนาอํามาตยลดลง เปนเพียงผู

รับใชสนองตามพระราโชบายของพระมหากษัตริยเทานั้น ซึ่งถือไดวาเปนรากฐานของแนวความคิด

ของการปกครองแบบสมัยใหมในยุคตอมา 

 ๔.๑.๒  ภายหลังการปฏิรูปในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว : แนวคิด
ระบบรัฐสภาในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  ดังที่ไดศึกษาถึงสภาพของสังคมการเมืองของประเทศไทยในชวงรอยตอระหวาง

แนวความคิดแบบอํานาจเกาซึ่งมีกลุมขุนนางในตระกูลบุนนาคเปนแกนนํา กับความพยายามใน

การสถาปนาแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐแบบใหมเพ่ือท่ีจะถายโอนอํานาจที่เคยตกอยูภายใต

ขุนนางใหมาเปนของพระมหากษัตริย ตามระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยที่

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูปการปกครองประเทศใหมี
                                                                 

๕ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๑ : วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมาย
มหาชนยุคตาง ๆ (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๘), หนา ๑๗. 



 ๒๐๙

แนวความคิดอยางเชนประเทศสมัยใหมควบคูไปกับความพยายามในการดึงอํานาจรัฐจากกลุม

ขุนนางในระบอบเกาที่มีฐานอํานาจอยางเขมแข็ง ภายใตการนําของสมเด็จเจาพระยาบรมมหา 
ศรีสุริยวงศ (ชวง) และขุนนางอื่น ๆ ในตระกูลบุนนาคอีกหลายทาน ซึ่งกลไกและวิธีการที่ไดทรง

นํามาใชเพ่ือดึงอํานาจจากกลุมขุนนางใหรวมศูนยอยูที่พระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียวนั้น ไดทรง

นําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใชเปนแนวทางการปฏิรูปจนประสบผลสําเร็จ 

และสามารถรวมศูนยอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว 

  พระราชกรณียกิจที่สําคัญของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่สําคัญ

อีกประการหนึ่งในทางปกครองก็คือ การจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินแบบใหม ซึ่งตั้งแตอดีต

ที่สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดทรงปฏิรูปการปกครองเปนแบบจตุสดมภ อันประกอบไปดวย

หนวยงาน ๔ หนวย คือ เวียง วัง คลัง นา  และมีอัครมหาเสนาบดีอีก ๒ ตําแหนง ไดแก สมุหนายก 

และสมุหพระกลาโหม เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด รองจากพระมหากษัตริย  แตครั้นมาถึงรัชสมัย

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว สถานการณบานเมือง สภาพสังคม เศรษฐกิจได

เปล่ียนแปลงไปตามพลวัตรของโลกมากขึ้น การจัดการปกครองแบบเดิมยอมเปนอุปสรรคตอ

การพัฒนาประเทศ และความนาเช่ือถือของตางชาติที่มีตอประเทศสยาม เนื่องจากมีความสับสน

ในบทบาทและอํานาจหนาที่ของหนวยงานตาง ๆ ที่ขาดความชัดเจน  ฉะนั้น พระองคจึงทรง

ปฏิรูปและจัดระเบียบการบริหารแผนดินครั้งใหญ โดยทรงดําเนินการตามแนวความคิดของ

กฎหมายมหาชนแบบสมัยใหม ซึ่งมีรูปแบบของการใชอํานาจรัฐที่เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมเปน

อยางมาก จึงอาจแบงแยกลักษณะการใชพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัว ในฐานะที่ทรงมีและทรงเปนผูใชพระราชอํานาจของรัฐไดออกเปนดังนี้ 

 ๔.๑.๒.๑  การใชพระราชอํานาจในทางบริหาร 

  การนําแนวความคิดในการจัดระเบียบการบรหิารราชการแผนดนิตามแบบประเทศ

ในตะวันตกซึ่งเปนไปตามแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใช มีวัตถุประสงคทีสํ่าคญัมิ

ใชเพียงเพื่อจัดองคกรใหรัฐบาลกลางสามารถแผขยายอํานาจใหครอบคลุมทุกพ้ืนที่ไดอยางทั่วถึง

เทานั้น แตยังตองการกําหนดอํานาจหนาที่ของแตละหนวยงานใหมีความชัดเจน ปราศจากความ

เหล่ือมลํ้าซ้ําซอนในหนาที่ตาง ๆ ของแตละหนวยงาน  เพ่ือที่จะไดสามารถปฏิบัติงานตามหนาที่



 ๒๑๐

ไดอยางมีระเบียบแบบแผน ซึ่งถือเปนการปฏิรูปหนวยงานราชการเพื่อใหมีภาระหนาที่ที่จะตอง

ปฏิบัติตามกฎหมาย มิใชเปนการแบงงานกันทําในลักษณะของการแบงเขตพื้นที่ในแบบเดิม๖  โดย
ในชวงแรกไดจัดตั้งไวทั้งหมด ๑๒ กรม ตอมาไดปรับปรุงตามความเหมาะสม และไดเปลี่ยนเปน

กระทรวง เม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕ ดังนี้๗ 

   - กระทรวงมหาดไทย มีหนาที่บังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือและเมือง

ลาวประเทศราช 

   - กระทรวงกลาโหม มีหนาที่บังคับบัญชาหัวเมืองปกษใต ฝายตะวันตก 

ตะวันออกและเมืองมลายูประเทศราช 

   - กระทรวงวัง มีหนาที่วาการในพระราชวังและกรมซึ่งใกลเคียงกับราชการ

ในองคพระมหากษัตริย 

   - กระทรวงนครบาล (กรมเมือง) วาการโปสิศ การบัญชีคนและการรักษา

คนโทษ  

   - กระทรวงเกษตราธิการ (กรมนา) มีหนาที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการเพาะปลูก 

การคาขาย ปาไมและบอแร  

   - กระทรวงตางประเทศ (กรมทา) มีหนาที่ทางดานกิจการตางประเทศทั้งหมด 

   - กระทรวงพระคลัง มีหนาที่วาการทางดานการเงินการคลังของประเทศ  

   - กระทรวงยุติธรรม มีหนาที่บังคับบัญชาศาลที่จะชําระความแพง 

ความอาญา นครบาล อุทธรณทั้งแผนดิน  

                                                                 
๖ นพัตธร ฤทธิกาญจน, พัฒนาการและที่มาของอํานาจและผูใชอํานาจอธิปไตยในประเทศไทย, 

(วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
๒๕๔๔), หนา ๑๕๑. 

๗ พระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบ
รวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗-๒๔๗๗) (กรุงเทพฯ : สถาบันสยามศึกษา 
สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ๒๕๓๒), หนา ๙๖-๙๗. 



 ๒๑๑

   - กระทรวงยุทธเสนาธิการ เปนพนักงานสําหรับที่จะไดตรวจตราจัดการ

ในกรมทหารบก ทหารเรือ ซึ่งจะมีผูบัญชาการทหารบก ทหารเรือตางหากอีกตําแหนงหนึ่ง  

   - กระทรวงธรรมการ เปนพนักงานที่จะบังคับบัญชาการเกี่ยวของใน

พระสงฆ เปนผูบังคับการโรงเรียนและโรงพยาบาลทั่วทั้งพระราชอาณาเขต  

   - กระทรวงโยธาธิการ เปนพนักงานที่จะตรวจการกอสราง ทําถนน ขุด

คลองและการชางทั่วไป ทั้งการไปรษณยี โทรเลขและรถไฟ   

   - กระทรวงมุรธาธร เปนพนักงานรักษาพระราชลัญจกร รักษาพระราช

กําหนดกฎหมายและหนังสือราชการทั้งปวง 

  นอกเหนือจากที่ไดปรับเปลี่ยนรูปแบบการปกครองในทางดานองคกรหรือ

หนวยงานที่เปนผูใชอํานาจแลว รูปแบบการบังคับบัญชาภายในหนวยงานก็ไดมีการปรับเปลี่ยน

ดวยเชนกัน เพ่ือที่พระมหากษัตริยจะสามารถควบคุมไดอยางใกลชิด รวมทั้งยังเปนการจัดสรร

อํานาจหนาที่และความรับผิดของขาราชการตามสัดสวน ซึ่งจะเปนผลใหขาราชการสามารถทราบถึง

จุดมุงหมายและความรับผิดชอบภายในหนวยงานของตนเอง๘ สามารถทํางานสนองตอบตามวัตถุ
ประสงคไดอยางเต็มที่ โดยแบงสายงานบังคับบัญชาของขาราชการภายในแตละกระทรวงอยางเปน

ระบบ ประกอบดวย๙  เสนาบดี  รองเสนาบดี  ปลัดทูลฉลอง (ซึ่งภายหลังจากเปลี่ยนแปลง 
การปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ ไดเปลี่ยนเปน “ปลัดกระทรวง”)  อธิบดีหรือเจากรม  และเจาพนักงาน

ในระดับตาง ๆ ที่มีหนาที่เปนผูปฏิบัติ  โดยที่จะถือวาบุคคลในตําแหนงทั้งหมด เปนขาราชการ

ในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ที่มีหนาที่โดยตรงในการประพฤติปฏิบัติตามพระราโชบายของพระ

มหากษัตริยอยางเครงครัด 

  ณ จุดนี้ จะเห็นไดวาพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน สอดคลองกับแนวความคิดในการจัดระเบียบ

                                                                 
๘ ปยนาถ บุนนาค, “การเมืองระหวางองคกรของรัฐ : ศึกษาเฉพาะกรณีความขัดแยงที่สําคัญ

ระหวางกระทรวงตาง ๆ ในสมัยปฏิรูป,” (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๓๓), หนา ๑๕๕. 

๙ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 



 ๒๑๒

การปกครองของประเทศฝรั่งเศสสมัยกลาง โดยเฉพาะในรัชกาลของพระเจาหลุยสที่ ๑๓ ซึ่งถือวา

พระมหากษัตริยจะเปนเจาของอํานาจรัฐในทางการเมืองทั้งปวง รวมทั้งยังเปนผูที่มีอํานาจตัดสิน

ในปญหาหรือความขัดแยงที่เกิดข้ึน การกระทําใด ๆ ในทางการเมืองจะตองไดกระทําภายใต 
พระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริย๑๐  แตอยางไรก็ตาม แมพระมหากษัตริยจะมีอํานาจสูงสุด 
แตยอมจะไมสามารถใชอํานาจดังกลาวไดโดยปราศจากผูชวยเหลือ ที่จะเปนผูดําเนินการใหเกิดผล

สําเร็จเปนรูปธรรมตามพระราชประสงค  ฉะนั้น ริเชอริเออ (Richelieu) (ค.ศ. ๑๕๘๕ – ๑๖๔๒) 

ซึ่งเปนพระและปรัชญาเมธีการเมืองในยุคนั้น จึงไดเสนอแนวความคิดคือ “ทฤษฎีวาดวยรัฐมนตรี 
(théorie du ministériat)” เอาไวในงานเขียนเรื่อง “Testament Politique” โดยมุงหวังวาจะใหพระ
เจาหลุยสที่ ๑๓ และพระมหากษัตริยพระองคตอ ๆ ไป ของฝรั่งเศส นําเอาแนวความคิดดังกลาว

ไปใชในการกําหนดนโยบายและจัดระเบียบการบริหารประเทศภายหลังจากที่ตนเองไดตายไปแลว๑๑ 

โดยมีสาระสําคัญวา แมประเทศจะมีระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งอํานาจรัฐ

ทั้งหมดเปนของพระมหากษัตริยและมีอํานาจสูงสุดในการปกครอง แตพระมหากษัตริยยอมไม

สามารถบริหารประเทศไดโดยลําพัง หากแตตองมี “รัฐมนตรี” ทําหนาที่เปนผูชวยเหลือในการ
ปกครองประเทศ ซึ่งรัฐมนตรีที่ดีควรจะตองมีคุณสมบัติ ๔ ประการ คือ ประการแรก มีความรู

ความสามารถ  ประการที่สอง มีความซื่อสัตยสุจริต  ประการที่สาม มคีวามกลาหาญ และประการสดุทาย 

มีสติปญญาที่ดีและขยันหมั่นเพียร๑๒  โดยพระมหากษัตริยจะเปนผูกําหนดนโยบาย สวนรัฐมนตรี

จะเปนผูลงมือปฏิบัติ  ซึ่งภายหลังจากริชเชอริเออไดนําเอาแนวความคิดนี้มาใชในรัชกาลของ 
พระเจาหลุยสที่ ๑๓ และเขาไดดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีในป ค.ศ. ๑๖๒๔ นั้น ไมเพียงแตสามารถ

                                                                 
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

รวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสวนกลางไดอยางเบ็ดเสร็จเทานั้น แตยังไดสถาปนาความสัมพันธระหวาง

คณะรัฐบาลบนพื้นฐานของเจตจํานงและความตองการของพระมหากษัตริยไดเปนอยางดี๑๓  

  ฉะนั้น แมวาจะไมพบหลักฐานหรือเอกสารที่เปนบงช้ีใหเห็นไดอยางชัดเจนวา

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดรับเอาอิทธิพลของแนวความคิดทฤษฎีวาดวยรัฐมนตรี

ของริชเชอริเออมาใชในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินหรือไม แตจะเห็นวาการปฏิรูป

การปกครองประเทศตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น สอดคลอง

กับการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินของประเทศฝรั่งเศสตามแนวความคิดของริชเชอริเออ  

ซึ่งบุคคลที่ไดรับพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหเปนคณะเสนาบดีเพ่ือดูแลรับผิดชอบกระทรวง

ตาง ๆ สามารถที่จะรับใชเบื้องพระยุคลบาทไดนั้น สวนใหญเปนบุคคลที่มีแนวคิดแบบหัวกาวหนาและ

สนับสนุนแนวคิดระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชย ที่จะใหรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย  

ฉะนั้น คณะเสนาบดี (หรือรัฐมนตรี) ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึง

สามารถปฎิบัติงานและสามารถตอบสนองพระราชดําริของพระมหากษัตริยไดเปนอยางดี 

  นอกจากนั้น ผูเขียนยังมีขอสังเกตวา การจัดองคกรและอํานาจหนาที่ของขาราชการ 
ในลักษณะเชนนี้  ไดสะทอนถึงแนวความคิดของการจัดระบบคณะรัฐมนตรีของอังกฤษใน

ลักษณะเชนเดียวกับที่เจานายและขาราชการฯ ไดกราบบังคมทูลเสนอใหมีการเปล่ียนแปลงการ

ปกครองแผนดิน ดังความที่วา “การปองกันรักษา และทํานุบํารุงบานเมืองทุกอยางนั้น ตองอยูใน

ความคิดความตัดสินของขาราชการผูใหญ ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ตั้งข้ึนไวในที่เปนพวก 
คาบิเนต แลที่จัดการไปไดโดยพระบรมราชานุญาตกอนทุกอยาง ขาราชการเหลานี้เปนหัวหนา

ของกรม หรือดิปาดเมนตทุก ๆ กรม แลมีอํานาจตัดสินบังคับการรับผิดชอบของกรมนั้น ๆ ดวย

ตนเอง ในการที่ไดทําไปทุกอยาง กรมเหลานี้ตองสามารถที่จะทําการในกรมไดเอง ดุจเครื่องจักร

ที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมิตองทรงเปนพระราชกังวลอีกตอไป”๑๔  ซึ่งเทากับวาเปนการลด
พระราชอํานาจและบทบาทหนาที่ในการบริหารราชการแผนดินของพระมหากษัตริยใหนอยลง  

ซึ่งพระองคนาจะทรงมีพระราชดําริเห็นชอบกับรูปแบบของคณะรัฐมนตรีแบบอังกฤษ แตเนื่องจาก

                                                                 
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), หนา ๔๘. 



 ๒๑๔

ขอจํากัดเกี่ยวกับความพรอมของประชาชนที่ยังไมสามารถเขามีสวนรวมในการปกครองได จึงแตงตั้ง

ใหขุนนางเขาปฏิบัติหนาที่ตามแตละกระทรวงที่ไดจัดตั้งข้ึน โดยที่การจัดองคกรและการกําหนด

อํานาจหนาที่ของแตละกระทรวงดังเชนระบบคณะรัฐมนตรี จะเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติตาม

หนาที่ภายในขอบเขตของกระทรวง ไมมีการกาวกายงานของกระทรวงอื่น ๆ  ประกอบกับที่

ประเทศสยามอยูภายใตการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งพระมหากษัตริยใน

ฐานะประมุขของประเทศ จะมีพระราชอํานาจสูงสุด ยอมจะทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวโดย

ผานทางคณะเสนาบดี และขาราชการในลําดับรอง ๆ ตามสายการบังคับบัญชา ซึ่งเทากับวา

อํานาจรัฐในสวนของอํานาจบริหารยังคงถูกรวมศูนยที่องคพระมหากษัตริยไวทั้งหมด ซึ่งหากจะ

เปรียบเทียบกับระบบคณะรัฐมนตรีของอังกฤษใหเห็นภาพที่ชัดเจนก็คือ นอกจากพระมหากษัตริย

จะเปนพระประมุขของประเทศแลว ก็ยังเปนประมุขของฝายบริหารหรือ “นายกรัฐมนตรี” อีก
ตําแหนงหนึ่งดวย ดังที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงอธิบายไวในพระราชดํารัส

ตอบความเห็นของผูจะใหเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน จ.ศ. ๑๒๔๗ วา “... การที่เราทําอยู

ในตําแหนงเอกเสกคิวตีฟคอเวอนเมนตนี้ ถาจะเปรียบกับการคอเวอนเมนตอังกฤษ ก็เหมือน
หน่ึงเปนปรีเมียเองในตัว แตไดเปรียบกวากันคนละอยาง คือปรีเมียอังกฤษตองรูการคิดการที่
สําคัญทุกส่ิงทุกอยาง เวนไวแตการเล็กนอย คนอื่นทําไปไดตามตําแหนงมินิสตรีของตัว แตสวน

เราตองรูการตั้งแตใหญลงไปจนเล็กทุกส่ิงทุกอยาง ตองทําเองส่ังเองทุกส่ิงตลอดจนถอยความ

เล็กนอย ไมใครจะไดอาศัยฤาไมไดอาศัยเสนาบดีตามตําแหนงนั้น ๆ เลย ...”๑๕  การที่ไดอาจ
อาศัยเสนาบดีไดนั้น มีขอสังเกตวา กอนที่จะเริ่มมีการปฏิรูปการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ นั้น  

บรรดาคณะเสนาบดีสวนใหญ ลวนแตเปนคนรุนเกาเสียเกือบทั้งหมด ซึ่งเคยอยูภายใตอํานาจ

ของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ และเมื่อไดมีการจัดตั้งสถาบันทางการเมืองข้ึนมาเปน

ฝายตรงกันขามดวยแลว เสนาบดีเหลานั้น ยอมจะไมใหความรวมมือกับพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

เปนธรรมดา ดังครั้งหนึ่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงตําหนิเสนาบดี 
บางทานเกี่ยวกับการทํางาน เชน เจาพระยาภานุวงศ เก่ียวกับกรณีฝร่ังเศสประกาศหามไมให

บรรทุกกําลังศึกเขาไปในเมืองจีนวา ทํางานไมเรียบรอย ดังพระราชปรารภที่วา “... คร้ันเมื่อราง

ประกาศมาใหเราดู มีขอความเพิ่มเติมลงไปอีกวา เมืองไทยเรามีแตเขาเปนสินคาเขาไมเปนอาวุธ

                                                                 
๑๕ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๔. 



 ๒๑๕

ไมตองหามดังนี้ ที่เติมลงนี้ก็ประสงคจะใหดีเทานั้น ใชจะแกลงอยางหนึ่งอยางใดเลย แตหาไดดู

ในหนังสือฉบับที่ใหแปลนั้นเองไม วาเขาจะกําหนดหามอันใดจะประกาศใหทราบ แลไมมีกําหนด

วาจะหามอันใดบาง ... ทานเสนาบดีกรมนี้ ก็นับวาเปนผูมีสตปิญญายังช่ัวกวากรมอื่น ๆ ยังเปน

ดังนี้ จะปวยกลาวไปไยถึงกรมอื่น ๆ เลา เพราะเหตุอันน้ี เราจึ่งตองรับภาระอันหนักโดยมิได
อยากจะขวนขวายไปรับเอามาเลย ...”๑๖  ดวยเหตุนี้เอง แมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูจะมีพระราชประสงคที่จะกระจายอํานาจและสรางบุคลากรใหสามารถชวยเหลือพระองคใน

การบริหารราชการแผนดินใหเจริญกาวหนา แตก็ยังถือวาปญหาเกี่ยวกับตัวบุคคลเปนขอจํากัด

อันสําคัญ เนื่องจากไมมีความสามารถเพียงพอ  ฉะนั้น การปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผนดิน

ในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ จึงมิใชเปนการเปลี่ยนแปลงในดานของการจัดองคกรเทานั้น แตยังเปน

การเปลี่ยนตัวบุคคลจากกลุมอํานาจเกา มาเปนบุคคลชุดใหม ซึ่งสวนใหญจะเปนพระเจานองยาเธอ 

และขุนนางผูใกลชิดที่มีแนวความคิดแบบสมัยใหม อันเคยมีบทบาทสําคัญเกี่ยวกับการดึงอํานาจ

จากฝายสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศในชวงตนรัชกาล  แตอยางไรก็ดี การทํางานของ

เสนาบดีเจากระทรวงนี้ ยอมจะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว

อยางใกลชิด อันเปนสิ่งแสดงใหเห็นวาพระมหากษัตริยเปรียบเสมือนกับนายกรัฐมนตรีภายใต

ระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชยนั่นเอง 

 ๔.๑.๒.๒  การใชพระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติ 

  ในตอนตนรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ ใหจัดตั้งสภาท่ีปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และสภาที่ปรึกษาราชการ
สวนพระองค (Privy Council) ข้ึนเมื่อพ.ศ. ๒๔๑๗  โดยมีพระราชประสงคจะใหสภาท่ีปรึกษา 
ทั้งสอง เปนสถาบนัทางการเมืองที่จะชวยดึงอํานาจจากกลุมขุนนางและรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบัน

พระมหากษัตริย  โดยเฉพาะอยางย่ิงสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) จะมีบทบาท
และความสําคัญตอการปฏิรูปการปกครองเปนอยางมาก กลาวคือ สภานี้จะมีหนาที่สําคัญ ๒ ประการ 

ไดแก เปนที่ปรึกษาของพระองคเก่ียวกับการบริหารราชการแผนดิน ประการหนึ่ง  กับ หนาที่ในการ

                                                                 
๑๖ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๕. 



 ๒๑๖

รางกฎหมายกับพิจารณาเรื่องที่ราษฎรไดรับความเดือดรอน อีกประการหนึ่ง๑๗  โดยนัยนี้ แสดงให
เห็นวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชประสงคที่จะพัฒนาสภาที่ปรึกษาราช

การแผนดินใหเปนสถาบันทางการเมือง เพ่ือเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติโดยที่มีพระมหากษัตริยเปน

หัวหนาฝายนิติบัญญัติ ดังที่ทรงมีพระอรรถาธิบายไวในพระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะให

เปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน จ.ศ. ๑๒๔๗ วา “... แตลิยิสเลตีฟนั้น หาใครจะมีผูใด 
ชอบใจไม เราจึงไดจัดอุดหนุนการลิยิสเลตีฟข้ึน จนมีถึงเคานซิลที่ปรึกษาทํากฎหมายเนือง ๆ 

เปนตน ...”๑๘   

  การดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน แมจะมีบทบาทที่สําคัญในทาง

การเมืองท่ีทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดึงอํานาจจากสมเด็จเจาพระยา

บรมมหาศรีสุริยวงศ และขุนนางอื่น ๆ  โดยสามารถรวมศูนยอํานาจไวที่องคพระมหากษัตริยไดอยาง

รวดเร็วและเบ็ดเสร็จเด็ดขาด  แตสําหรับแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนที่พระองคทรงมี 
พระราชประสงคจะสรางสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินใหเปนสถาบันทางการเมืองในฐานะของสภา 
นิติบัญญัติที่จะใหทําหนาที่ในการพิจารณารางกฎหมายและใชอํานาจนิติบัญญัติ ก็ไมกอใหเกิดผล

สําเร็จดังที่ทรงตั้งพระทัยเอาไว เนื่องจากภายหลังการรวมศูนยอํานาจไดแลว ทําใหพระองคทรง

อยูในฐานะของหัวหนารัฐบาลเปนผูใชอํานาจบริหารไดอยางเต็มตัวแลว จึงมีพระราชภาระกิจที่

เพ่ิมข้ึน จนไมสามารถที่จะดูแลงานในดานนิติบัญญัติของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินไดอยาง

ทั่วถึง ประกอบกับบุคคลในสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินก็ไมสามารถดําเนินงานไดเอง เพราะวา 

“... ไมเปนการงายเลย ที่จะหาตัวผูซึ่งจะเปนการไดจริง ผูซึ่งจะมีปญญาชี้เหตุการณติแลชมไดนั้น 
มีมากคนไป แตไมพนจากที่จะเหมือนกับชี้บอกวาส่ิงนี้แดงสิ่งนี้ดํา ส่ิงนี้ขาว ซึ่งแลเห็นอยูแกตา 
ทั่วกันแลวอยางนั้นเอง แตผูซึ่งจะทําใหเปนรูปรางอยางใดเขานั้นไมใครมีตัวเลย อยูในไมพนแลว

แตจะโปรด ฤาถาจะทรงแลวก็ได แตถาจะทรงดวยกําลังเองไมไหว ใหไปทํามาก็เปลาทั้งนั้น นิ่ง

เงียบ ๆ เสียพอลืมแลวก็กลายเปนเพราะไมทรงจึ่งไดคาง สวนตัวเราจะทรงเองที่ไหนไหวเพราะ
                                                                 

๑๗ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ๑๒๐ ป เคานซิลออฟสเตด : จากสถาบันที่ปรึกษาราชการ
แผนดินมาเปนคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๔๑๗ - พ.ศ. ๒๕๓๗ (กรุงเทพฯ : ประชาชน, ๒๕๓๗), 
หนา ๙. 

๑๘ ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. 
๒๔๑๗-๒๔๗๗), หนา ๖๓. 



 ๒๑๗

การออกเปนกายเปนกองดังเชนกลาวมาแลว ถาลิยิสเลตีฟเคานซิลที่จะตั้งข้ึนใหมยังเปนอยางนี้

อยูแลว ไมมีดีกวามี ...”๑๙  ซึ่งจากพระราชดํารัสนี้ แสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวาสมาชิกสภาที่

ปรึกษาราชการแผนดินสวนใหญ ยังไมมีความสามารถที่จะคิดทําการหรือเสนอความคิดเห็นของ

ตนเองใหเปนที่แตกตางไปจากพระมหากษัตริย ในทางที่จะกอใหเกิดคุณประโยชนตอบานเมอืง แต

ในทางกลับกัน โดยสวนมากมักที่จะเห็นคลอยตามที่ทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยอยูเสมอ จึงเทากับ

วาพระมหากษัตริยจะตองทรงดําเนินการดวยพระองคเองเชนเดิม และในท่ีสุดก็ไดทรงพระกรุณา

โปรดเกลาฯ ใหยกเลิกเมื่อปพุทธศักราช ๒๔๓๗ 

  สวนที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council) ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวไดทรงจัดตั้งข้ึนดวยนั้น ก็ไดทรงใชเปนที่ปรึกษาราชการสวนพระองค แตไมใครมีบทบาท

ท่ีเปนรูปธรรมมากเทากับสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน และเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวทรงประสบความสําเร็จในการเวนคืนอํานาจจากกลุมขุนนางเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย

ไดอยางเด็ดขาดแลว สภาที่ปรึกษาราชการในพระองคนี้ ยังคงทําหนาที่อยูเร่ือยมา แตเนื่องจาก

ในระยะหลังพบวา บุคคลที่เปนสมาชิกของสภานี้ มักที่จะเปนขาราชการชั้นผูใหญที่ไดเคยรับใช

เบื้องพระยุคลบาทมากอน จึงไดรับแตงตั้งเพ่ือเปนบําเหน็จรางวัลแกบุคคลผูนั้น มากกวาที่จะ

ประสงคใหทําหนาที่เปนที่ปรึกษาของพระมหากษัตริย ซึ่งในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

มงกุฎเกลาเจาอยูหัวมีจํานวนมากถึง ๒๒๗ คน ซึ่งไมสามารถจะปฏิบัติงานจริงได จึงไดมีการ

ปรับปรุงข้ึนใหมในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว เรียกวา “สภากรรมการ
องคมนตรี” เพ่ือที่จะใหเปนสถาบันเรียนรูและปกครองการปกครองในระบอบรัฐสภา ดังจะได
กลาวถึงรายละเอียดในหัวขอตอ ๆ ไป 

  ดังนั้น แนวความคิดในการใชพระราชอํานาจทางนิติบัญญัติของพระมหากษัตริย

โดยผานทางองคกรหรือสถาบันทางการเมืองในยุคนี้จึงไมคอยมีความชัดเจนมากนัก เมื่อเทียบกับ

การใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในดานบริหารหรือดานตุลาการ  แตอยางไรก็ดี ก็ไดมี

ความพยายามในการฟนฟูและปฏิรูปสถาบันทางการเมืองเพื่อจะใหเปนองคกรที่ทดลองการปก

ครองในระบอบรัฐสภาตอไปนั่นเอง   

                                                                 
๑๙ เรื่องเดียวกัน, หนา ๖๕. 



 ๒๑๘

 ๔.๑.๒.๓  การใชพระราชอํานาจในทางตุลาการ 

  แมวาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะไดทรงนําเอา

แนวความคิดทางการปกครองแบบใหมมาใชเปนแนวทางในการปฏิรูปบานเมืองก็ตาม แตหากได

ยอนกลับไปพิจารณาถึงรากฐานแนวความคิดเกี่ยวกับการใชพระราชอํานาจในทางตุลาการของ

พระมหากษัตริยไทยตั้งแตอดีตเปนตนมานั้น จะเห็นไดวามีพัฒนาการเริ่มตนมาตั้งแตในสมัย

กรุงสุโขทัยที่พอขุนรามคําแหงมหาราชไดทรงนํากระดิ่งแขวนไวที่ประตูเมือง เพ่ือใหประชาชนที่มี

ความเดือดรอนสั่นกระดิ่ง ซึ่งพระองคจะไดทรงออกวาราชการดวยพระองคเอง  ครั้นถึงในสมัย

กรุงศรีอยุธยา กรุงธนบุรีและกรุงรัตนโกสินทร การใชอํานาจตุลาการก็ยังถือวาเปนพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยอยูเชนเดิม หากแตอาจมีการเปล่ียนแปลงไปบางตามแตละยุคสมัย กลาวคือ 

พระมหากษัตริยไดทรงมอบหมายใหขุนนางและเสนาบดีเปนผูรับผิดชอบ ทําหนาที่ผูพิพากษา

ตระลาการเพื่อตัดสินของราษฎร อันเทากับวาเปนการใชอํานาจตุลาการแทนพระมหากษตัรยินัน่เอง  

แตอยางไรก็ดี ก็ยังตองถือวาการใชอํานาจตุลาการเปนพระราชอํานาจโดยแทของพระมหากษัตริย

ที่เปนพระราชภารกิจสําคัญและไดยึดถือเปนนิติราชประเพณีตลอดมา 

  ฉะนั้น ส่ิงที่เกิดข้ึนจากการปฏิรูปของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

ในปพุทธศักราช ๒๔๓๕ อันกอใหเกิดกระทรวงยุติธรรมและสถาบันศาลยุติธรรมนั้น จึงมิใชเปน

ส่ิงใหมสําหรับแนวความคิดในการใชพระราชอํานาจทางตุลาการของพระมหากษัตริยแตอยางไร 

หากแตเปนเพียงผลผลิตที่เกิดข้ึนจากการจัดองคกรอํานาจตุลาการของไทย ใหมีลักษณะของ

ความเปนสถาบันมากขึ้น ซึ่งจะแตกตางไปจากในอดีตที่ผานมา  ประกอบกับพระราชดําริของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่เปนรากฐานของการจัดอํานาจรัฐ ตามแนวทางทฤษฎี

การแบงแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออซึ่งกําลังแพรหลายอยูในประเทศยุโรป จึงทําให

สถาบันศาลยุติธรรม ซึ่งมีความเปนอิสระจากฝายบริหาร กลายเปนสถาบันหรือองคกรที่มีหนาท่ี

ใชพระราชอํานาจในทางตุลาการแทนพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งจะ

สังเกตไดจากลักษณะของการใชอํานาจของผูพิพากษา ซึ่งจําตองไดรับการโปรดเกลาฯ แตงตั้ง

จากพระมหากษัตริย เพ่ือใหเปนผูมีอํานาจกระทําการแทนภายใตพระปรมาภิไธยนั่นเอง  และมี

ขอสังเกตอยูประการหนึ่งคือ การใชอํานาจตุลาการโดยสถาบันศาลยุติธรรม ซึ่งเปนการกระทํา

ภายใตพระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริยนี้ จะมีความแตกตางไปจากการใชพระราชอํานาจของ



 ๒๑๙

พระมหากษัตริยในดานอื่น ๆ ตามที่ไดกําหนดเอาไวตามประเพณีการปกครองแผนดิน หรือตาม

รัฐธรรมนูญซึ่งไดเกิดขึ้นภายหลังจากที่ไดมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองแลว กลาวคือ การใช

อํานาจตุลาการโดยการพิจารณาพิพากษาตัดสินอรรถคดีนั้น ไมจําเปนตองมีผูลงนามรับสนอง

พระบรมราชโองการอยางเชนการใชอํานาจในทางบริหารหรืออํานาจนิติบัญญัติ เนื่องจากจะถือวา

ผูพิพากษาเปนผูรับผิดชอบแทนอยูแลวนั่นเอง๒๐   

  แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจตุลาการของพระมหากษัตริย จึงเปนแนวความคิด

ที่คอนขางจะคงรูปแบบเชนเดิมตลอดมาตั้งแตในอดีต โดยอาจมีการเปลี่ยนแปลงไปบางตามแต

สภาพสังคม การเมืองแตละยุคสมัย จนกระทั่งไดเปล่ียนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

และไดมีการรับรองอํานาจตุลาการใหเขาเปนสวนหนึ่งของอํานาจอธิปไตยซึ่งถือเปนอํานาจรัฐสูงสุด

ของประเทศตามรัฐธรรมนูญที่ไดจัดตั้งข้ึน 

 ๔.๑.๒.๔  แนวคิดการปกครองระบบรัฐสภาภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  หากพิจารณาถึงแนวความคิดในแงของการจัดอํานาจรัฐซึ่งถือเปนอํานาจสูงสุด

ของประเทศ ตามพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเกี่ยวกับการปฏิรูป

การปกครองราชการแผนดินนี้ ซึ่งเปนเพียงเพื่อวัตถุประสงคในทางการเมืองที่ตองการจะรวมศูนย

อํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยเทานั้น โดยที่ยังไมปรากฏแนวความคิดเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลง

ระบอบการปกครองหรือแนวความคิดในการปกครองระบอบรัฐสภาแตประการใด จนกระทั่งมาถึง

ในตอนปลายของรัชกาลซึ่งเพ่ิงจะมีความชัดเจนที่พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวเอนเอียงไปในแนวทางที่เห็นดวย โดยปรารถนาที่จะใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญ

และรัฐสภาใหแกประชาชนในรัชกาลตอไปก็ตาม 

  การที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงนําแนวความคิดทาง

กฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐตามแบบสมัยใหมมาใชในประเทศไทย จึงเปนที่ยอมรับกันวา 

เปนการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินใหเปน “ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย” 
อยางแทจริง   
                                                                 

๒๐ วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ : โรงพิมพแสวงสุทธิการพิมพ, ๒๕๓๐),  
หนา ๓๗๐. 



 ๒๒๐

  อยางไรก็ตาม ผูเขียนมีขอสังเกตถึงแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนเกี่ยว

กับอํานาจรัฐในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู หัวเปน ๒ แนวทาง คือ 
แนวความคิดที่หนึ่ง เห็นวาระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมีอยูในสังคมไทยมาอยางยาวนานแลว  
ผูที่เปนแกนนําหลักที่เห็นวา แนวความคิดในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนสิ่งที่ควบคูมากับ

สังคมไทยเปนระยะเวลานานหลายรอยป อํานาจรัฐถูกรวมศูนยที่องคพระมหากษัตริยแตเพียง 
ผูเดียว ไดแก ศ.ดร.ชัยอนันต สมุทวณิช ซึ่งมีความเห็นที่ชัดเจนวา  “ประเทศไทยมีระบอบการ
ปกครองแบบราชาธิปไตย ซึ่งพระมหากษัตริยมีอํานาจเด็ดขาดติดตอกันมาเปนเวลาหลายรอยป 

แมวาในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะมีการเปล่ียนแปลงทางดานผูนําและ

การสับเปลี่ยนราชวงศหลายครั้งหลายหน ส่ิงที่ไดดําเนินติดตอกันมาโดยไมเปลี่ยนแปลงคือ รูป

แบบการปกครองที่สถาบันพระมหากษัตริยมีอํานาจเด็ดขาดสมบูรณ รูปแบบการปกครองเชนนี้

ไดสะดุดลงในป พ.ศ. ๒๔๗๕ ในขณะที่ราชวงศจักรีมีอํานาจเด็ดขาดอยูเปนเวลา ๑๕๐ ป และ

กอนหนาที่ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย สมัยอยุธยามีมาแลว ๔๑๗ ป”๒๑ 

  สวนแนวความคิดที่สอง เห็นวา ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการปกครอง

ที่มีพัฒนาการทางความเปลี่ยนแปลงในระยะสั้น และเพ่ิงจะเกิดข้ึนในภายหลังจากที่มีการปฏิรูป

การเมืองการปกครองในสมัยรัชกาลที่ ๕ นี้เอง ดังท่ี ศ.ดร.นิธิ เอียวศรีวงศ กลาวไววา “การปฏิรูป
การปกครองซึ่งมีจุดมุงหมายจะใหสถาบันกษัตริยไดมีพระราชอํานาจเด็ดขาดในการบริหารและ

การเมืองของประเทศ ลิดรอนอํานาจตามประเพณีซึ่งมีแตโบราณกาลของขุนนางสวนกลาง  
ขุนนางสวนภูมิภาค เจาประเทศราชและสถาบันสงฆออกไป ยิ่งทําใหความเห็นเกี่ยวกับ “กําเนิด” 
มีความสําคัญและเดนชัดขึ้นไปอีก ยิ่งในครึ่งแรกของพุทธศตวรรษที่ ๒๕  ประเทศไทยไดกาว 
เขาสูระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเต็มตามความหมายของคํานี้อยางสมบูรณเปนครั้งแรกใน

ประวัติศาสตร”๒๒   

                                                                 
๒๑ ชัยอนันต สมุทวณิช, การเมืองการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทย, (กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, 

๒๕๒๓), หนา ๑๖๘. 
๒๒ นิธิ เอียวศรีวงศ, วัฒนธรรมกระฎมพีกับวรรณกรรมตนรัตนโกสินทร, (เอกสารวิชาการ หมายเลข

ที่ ๒๐ สถาบันไทยคดีศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ๒๕๒๕), หนา ๒๐๓. 



 ๒๒๑

  โดยสวนตัวของผูเขียนแลว มีความเห็นคลอยตามกับความเห็นที่วา ประเทศไทย

เพ่ิงจะมีระบอบการปกครองเปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ภายหลังจากไดรวมศูนยอํานาจทาง

การปกครองในสมัยรัชกาลที่ ๕ นี้เอง  ทั้งนี้ เพราะเมื่อไดพิจารณาถึงรูปแบบการปกครองในอดีต

แลว จะเห็นไดวาพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยยังปราศจากความแนนอน ไมสามารถใช

อํานาจปกครองประเทศไดอยางเต็มที่ รวมทั้งในบางรัชกาลยังมีการทาทายหรืออาจจะถูกปฏิเสธ

อํานาจของพระมหากษัตริยบาง  แตเม่ือมีการปฏิรูปในดานตาง ๆ ของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวแลว ทําใหทราบกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงที่แนนอน มีความตอเนื่องของ

การใชอํานาจมากขึ้นนั่นเอง 

  พระราชดําริในทางการปกครองที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได

นํามาใชการจัดระเบียบอํานาจรัฐในรัชกาลของพระองค  ผูเขียนมีความคิดเห็นวา การจัดตั้งสภา

ที่ปรึกษาราชการทั้ง ๒ สภาก็ดี  การจัดตั้งกระทรวงขึ้นและปฏิรูปการบริหารงานบุคคลภายใน

คณะเสนาบดีและช้ันเจาหนาที่ก็ดี  หรือการจัดตั้งกระทรวงยุติธรรมและสถาบันศาลยุติธรรมก็ดี 

มีลักษณะของการจัดแบงอํานาจรัฐหรืออํานาจอธิปไตยในลักษณะเชนเดียวกับแนวความคิดทาง

กฎหมายมหาชน แตสําหรับความสัมพันธระหวางพระมหากษัตริยในฐานะของเจาของอํานาจรัฐ

กับสถาบันทางการเมืองที่ไดทรงสรางข้ึนใหเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ก็มิอาจ

เรียกวาเปน “รัฐสภา” ไดอยางชัดเจนนัก เพราะพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง

เห็นวาระบบรัฐสภายังไมเหมาะสมสําหรับเมืองไทย เนื่องจาก  

   “... ถาจะมีปาลิเมนตจะไมมีผูใดซึ่งสามารถเปนเมมเบอไดสักก่ีคน 

และโดยวาจะมีเมมเบอเหลานั้นเจรจาการไดก็ไมเขาใจในราชการทั้งปวงทั่วถึง เพราะ

ไมมีความรูและการฝกหัดอันใดแตเดิมมาเลย ก็คงจะทําใหการทั้งปวงไมมีอันใดสําเร็จ

ไปได ... ราษฎรคงจะเชื่อเจาแผนดินมากกวาผูซึ่งจะมาเปนเมมเบอออฟปาลิเมนต 

เพราะปกติทุกวันนี้ ราษฎรยอมเชื่อถือเจาแผนดินวาเปนผูอยูในยุติธรรม และเปน 
ผูรักใครคิดจะทํานุบํารุงราษฎรใหอยูเย็นเปนสุขยิ่งกวาผูอื่นทั้งส้ิน ...”๒๓ 

                                                                 
๒๓ พระราชดํารัสทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และ 

ขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. ๒๔๑๗-๒๔๗๕), หนา ๙๙. 



 ๒๒๒

  ฉะนั้น พระองคจึงทรงคงรูปแบบการปกครองระบอบราชาธิปไตยตอไป เชนเดียว 
กับรูปแบบที่ใชอยูในอดีต โดยปรับปรุงลักษณะของการจัดแบงและการใชอํานาจ เพ่ือใหพระมหากษตัรยิ

ทรงมีพระราชอํานาจที่สามารถใชไดจริงในทางปฏิบัติ มิใชเปนเพียงแนวความคิดในทางทฤษฎี 

โดยไมสามารถปฏิบัติไดจริง เพราะตองระมัดระวังตอความพึงพอใจของขุนนางอํามาตย อันจะ

เปนอุปสรรคสําคัญตอการบริหารราชการแผนดิน 

  ครั้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทรงมีพระราชดําริ 
ในแนวทางที่ไมเห็นดวยกับการนําเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมมาใชเปน

แนวทางในการจัดระเบียบอํานาจรัฐที่ใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการปกครอง หากแต

ปรารถนาจะใหคงรูปแบบราชาธิปไตยเชนเดิมตอไป  ฉะนั้น พระองคจึงมิไดใหความสําคัญตอ

องคมนตรีสภาซึ่งจะเปนรากฐานของระบบรัฐสภามากเทาที่ควร ตําแหนงองคมนตรีสภาจึง

เปรียบเสมือนเปนการใหบําเหน็จรางวัลแกขุนนางมากกวา เพราะผูที่ไดรับพระราชทานพานทอง

ก็จะไดรับพระมหากรุณาธิคุณแตงตั้งใหเปนองคมนตรีดวย จึงทําใหมีจํานวนมากถึง ๒๒๗ คน 

ซึ่งไมสามารถจะปฏิบัติงานจริงได  จนกระทั่งพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงปฏิรูป

และปรับปรุงข้ึนเสียใหม เรียกวา “สภากรรมการองคมนตรี”  

  พระราชประสงคที่สําคัญของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ที่ทรงปรับปรุง

องคมนตรีสภาหรือปรีวีเคานซิล (Privy Council) ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
ไดจัดตั้งข้ึนเมื่อปพุทธศักราช ๒๔๑๗ นั้น  จะพิจารณาไดจากพระราชดํารัสในวันเปดประชุม 
สภากรรมการองคมนตรีครั้งแรก เมื่อวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน พุทธศักราช ๒๔๗๐ ความสําคัญ 
ตอนหนึ่งวา  

   “... เราขอใหทานเขาใจวา สภากรรมการขององคมนตรี ... ตอง

เปนไปตามสภาพที่เหมาะสมแกประเทศของเรา กลาวคือ เรามีความประสงคที่จะ
ทดลองและปลูกฝงการศึกษาในวิธีการปรึกษาโตเถียงใหสําเร็จเปนมติตาม 
แบบอยางที่ประชุมใหญ เพราะฉะนั้น จึ่งไดดัดแปลงสิ่งที่มีอยูแลวใหใชการได

เหมาะสมตามสภาพของบานเมืองท่ีมีอยูในเวลานี้  ถาหากถึงเวลาอันควรที่จะ

เปลี่ยนแปลงวิธีปกครองประเทศตอไป ก็จะไดทําไดโดยสะดวก ... และทานทั้งหลาย

พึงเขาใจวาเรามิไดเลือกทานมาเปนผูแทนชนคณะใดหรือเหลาใดโดยเฉพาะ ทาน



 ๒๒๓

ทั้งหลายจงออกความเห็นโดยระลึกถึงประโยชนสวนรวมสวนใหญของแผนดิน และ

ประชาชนชาวสยามโดยทั่วไปเปนสําคัญ เราเชื่อวาทานคงจะดําเนินการประชุมให

เปนประโยชนแกบานเมือง แมมีสิ่งไรที่ทานเห็นวาจะยังความผาสุกใหบังเกิดขึ้น
แกประชาชน ก็ใหทานถวายความเห็นไดทุกเมื่อ เรายนิดีที่จะฟงเสมอ ...”๒๔ 

  จากพระราชดํารัสดังกลาว แสดงใหเห็นวาสภากรรมการองคมนตรีจะมีอํานาจ

หนาที่อยู ๒ ประการดวยกัน คือ เพ่ือทดลองและปลูกฝงการศึกษาตามวิธีการปกครองที่ใหประชาชน

มีสวนรวมในการใชอํานาจรัฐมากขึ้น ประการหนึ่ง  กับ เพ่ือเปนพลังที่จะเหนี่ยวรั้งตานทานการ

ใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไปในทางที่ผิด อีกประการหนึ่ง ซึ่งถือเปนการจัดระเบียบ

การบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดของกฎหมายมหาชนแบบสมัยใหมนั่นเอง 

  สภากรรมการองคมนตรี ไดจัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติองคมนตรี พุทธศักราช 

๒๔๗๐  โดยกําหนดใหมีสภากรรมการองคมนตรี จํานวน ๔๐ คน ซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ 

แตงตั้งข้ึนจากผูเปนองคมนตรี (มาตรา ๑๒) มีวาระการดาํรงตําแหนง ๓ ป (มาตรา ๑๕) และมี

อํานาจประชุมปรึกษาหารือเร่ืองตาง ๆ ที่ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานลงมา (มาตรา ๑๑) 

แตในกรณีที่มีเร่ืองเกี่ยวกับสวัสดิภาพของประเทศชาติและประชาชน กรรมการองคมนตรีจํานวน

ไมนอยกวา ๕ คนสามารถทําหนังสือกราบบังคมทูลพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหมีการประชุม

กันได รวมทั้งใหสามารถเชิญเสนาบดีเจากระทรวงมาชี้แจงขอขัดของตอสภาได (มาตรา ๑๓) 

และอาจตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อทํารายงานความเห็นเสนอตอสภาก็ได (มาตรา ๒๙)  นอกจากนี้ 

พระราชบัญญัติองคมนตรีฯ ยังไดกําหนดใหคุมครองการแสดงความคิดเห็นหรือการออกเสียงลง

คะแนนในที่ประชุมของกรรมการองคมนตรี วาผูใดจะฟองรองดวยเหตุดังกลาวมิได (มาตรา 

๑๔) และเอกสิทธิ์ดังกลาวใหนําไปใชแกบุคคลที่สภากรรมการองคมนตรีไดเชิญมาชี้แจงหรือ

คณะอนุกรรมการที่ไดแตงตั้งข้ึนดวย (มาตรา ๒๙ วรรคสอง) 

  อยางไรก็ดี แมสภากรรมการองคมนตรีนี้ จะมิใชเปนรัฐสภาอยางเชนในระบอบ

การปกครองของอังกฤษก็ตาม แตจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติองคมนตรีฯ และการดําเนิน

งานประชุมปรึกษาตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวนั้น ก็พอที่จะถือไดวาสภากรรมการ

                                                                 
๒๔ หจช. ร.๗ รล.๖/๖ เรื่องเปดประชุมกรรมการองคมนตรี, ๓๐ พฤศจิกายน ๒๔๗๐. 



 ๒๒๔

องคมนตรีเปนกาวแรกของการเตรียมการปกครองระบอบรัฐสภาที่จะไดมีข้ึนในอนาคต ดังเชนที่

กรมหมื่นพิทยาลงกรณฯ สภานายกกรรมการองคมนตรี ไดตรัสไวในที่ประชุมกรรมการองคมนตรี

ครั้งแรก เม่ือวันพุธท่ี ๑๔ ธันวาคม พุทธศักราช ๒๔๗๐ ความสําคัญตอนหนึ่งวา 

   “... สภากรรมการองคมนตรีของเรานี้ ถึงมิใชปาเลียเมนตก็จริง 

และถึงในเวลาน้ีเมืองเรายังไมควรมีปาเลียเมนตก็จริง แตระเบียบการประชุมและ

ขนบธรรมเนียมที่จะตั้งข้ึนนั้น จะหนีแบบปาเลียเมนตไปคงจะไมได แทจริงขอ

บังคับรัฐมนตรีในรัชกาลที่ ๕ นั้น ก็เปนแบบปาเลียเมนตนั้นเอง ก็การใชวิธีดําเนิน 
การประชุมเปนทํานองปาเลียเมนตนั้น ยอมจะไดประโยชนปจจุบันคือ ไดดําเนินงาน

ตามบรรทัดฐานที่เมืองอ่ืน ๆ ทดลองใชกันมานานแลว จนปรากฏวาใชไดนั้นก็อยางหนึ่ง 

อีกอยางหนึ่งถึงแมวาในเวลานี้ยังไมมีปาเลียเมนตในเมืองเราก็ตาม แตจะกลาวไมไดวา 

ตอไปในคราวหนาความสามารถของประชาชน และความจําเริญของบานเมืองจะไม

ทําใหพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงพระราชดําริเห็นสมควรจะพระราชทานใหมี

ปาเลียเมนตข้ึนบาง  ถาพระเจาแผนดินโปรดเกลาฯ เชนนั้น จะในชั่วอายุคนรุนนี้หรือ

รุนหนา รุนโนนก็ตาม ปาเลียเมนตที่เกิดใหมก็จะตองยอนหลังมาหาระเบียบการ 
ที่ใชในสภานี้ เพ่ือจะเอาแบบไปใชตามที่ใชได สภานี้ก็จะตกอยูในตําแหนงสภาครู

ปาเลียเมนตไทยตอไปในอนาคต”๒๕ 

  การที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชประสงคที่จะจัดตั้งให

สภากรรมการองคมนตรีมีสภาพเปนการทดลองและฝกฝน เพ่ือจะนําไปสูการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยแบบรัฐสภาในอนาคต  ฉะนั้น ในการประชุมของสภากรรมการองคมนตรีนี้ จึงได

ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเปนภาระและหนาที่ของสภานายกซึ่งจะไดมาจากการลงคะแนนเสียง

เลือกตั้งกันเองจากกรรมการองคมนตรีนั่นเอง เพ่ือความเปนอิสระในการแสดงความคิดความเห็น

เพ่ือประโยชนของประเทศชาติบานเมืองเปนสําคัญ โดยที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว

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



 ๒๒๕

จะไมทรงประทับรวมประชุมอยูดวย๒๖  นอกจากนี้ พระองคยังไดทรงมีพระราชดําริที่จะใหประชา

ชนไดเขามีสวนรวมในการประชุมของกรรมการองคมนตรี เพ่ือประชาชนจะไดรูจักการมีสวนรวม

ทางการเมืองมากขึ้น โดยทรงมีพระราชปรารภวา ควรที่จะใหจัดการประชุมสภากรรมการองคมนตรี

อยางเปดเผยหรือไม  ซึ่งในเรื่องนี้ไดถูกอภิปรายเอาไวตั้งแตในชั้นยกรางพระราชบัญญัติองคมนตร ี

พุทธศักราช ....  ซึ่งในที่ประชุมของกรรมการองคมนตรี เมื่อวันที่ ๒๓ พฤษภาคม พุทธศักราช 

๒๔๗๐ มีความเห็นวาไมควรระบุเอาไวในพระราชบัญญัติ เพราะอาจจะเปนการเหนี่ยวพระราช

อํานาจของพระมหากษัตริยไวมากจนเกินไป หากแตควรจะใหนายกสภาและกรรมการองคมนตรี

ทําเปนขอบังคับการประชุม ซึ่งจะมีความยืดหยุนไดดีกวา แตในที่สุดแลว เม่ือมีการหยิบยก

ประเด็นนี้ข้ึนอภิปรายก็จะไดรับการปฏิเสธอยูเสมอ จะไดอนุมัติแตเพียงใหทําเปนรายงานแจก

จายแกประชาชนใหรับรูในรูปของหนังสือพิมพเทานั้น๒๗ 

  อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึงบทบาทของสภากรรมการองคมนตรีวาจะสามารถ

ตอบสนองพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวที่ตองการจะวางรากฐาน

ของระบบรัฐสภาไดมากนอยเพียงใดนั้น มีขอพิจารณาที่สําคัญอยู ๒ ประการ๒๘ 

  ๑. ปญหาเกี่ยวกับตัวบุคคลที่ไดรับโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหดํารงตําแหนงกรรมการ

องคมนตรี เนื่องจากยังขาดความรูความสามารถในการอภิปรายเพื่อแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่

พระมหากษัตริยทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานลงมาใหพิจารณา ดังตัวอยาง ในการประชุม

เพ่ือพิจารณารางประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ ๔ เมื่อวันที่ ๒ กรกฎาคม พุทธศักราช 

๒๔๗๓ ซึ่งมีกรรมการเขารวมประชุมเพียง ๒๗ คน จากทั้งหมด ๔๐ คน มีการถอนมติบอยครั้ง 

และเมื่อมีการลงมติ ไดเห็นดวยเพียง ๗-๘ ทาน ที่เหลือนอกจากนั้นไมไดแสดงความเหน็วาเห็นดวย

หรือคัดคานแตประการใด  ซึ่งพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระกระแสในเรื่องนีว้า 

“การประชุมคราวนี้ออกจะสนุกมาก เห็นชัดไดวากรรมการยังไมคุนกับขอบังคับและวิธีประชุม

                                                                 
๒๖ วัลยวิภา จรูญโรจน, ม.ล., “แนวพระราชดําริทางการเมืองของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยู

หัว : การวิเคราะหเชิงประวัติศาสตร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๒๐), หนา ๑๑๕. 

๒๗ เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
๒๘ เรื่องเดียวกัน, หนา ๑๑๖-๑๑๘. 



 ๒๒๖

อยางนี้ การประชุมวันนี้เปนบทเรียนอยางดีสําหรับตอ ๆ ไป กรรมการออกจะไมมาเปนจํานวน

มากพอใช และไมลงมติก็มาก เห็นจะเกี่ยวดวยเปนปญหาที่เขาใจยาก ไมคอยจะมีใครมีความรู

นอกจากหมอความ”  

  จะเห็นไดวา ปญหาเกี่ยวกับความรูความสามารถของตัวบคุคลเนือ่งจากความบกพรอง

ที่ไมอาจแสดงความคิดเห็นในเรื่องตาง ๆ นั้น เปนปญหาเชนเดียวกับที่เกิดข้ึนตั้งแตในรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จนเปนเหตุใหพระองคจะตองทรงยกเลิกสภาที่ปรึกษา

ราชการแผนดิน (Council of State)  แมแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวนี้ 
ความบกพรองในเรื่องความสามารถของบุคคลที่มีสวนเกี่ยวกับการปกครองบานเมือง ก็ยังเกิดขึ้น

เปนปญหาสําคัญอยูเชนเดิม 

  ๒. ปญหาเกี่ยวกับการกําหนดระยะเวลาและวันประชุม ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงการ

นัดประชุมสภากรรมการองคมนตรี ตั้งแตไดเร่ิมจัดตั้งข้ึนในปพุทธศักราช ๒๔๗๐ จนถึงปพุทธ

ศักราช ๒๔๗๓ มีการประชุมเพียง ๒๓ ครั้ง และในระยะหลังจะคอย ๆ ซบเซาไป ซึ่งเปนไป 
ตามที่สมเด็จเจาฟาฯ กรมพระนครสวรรควรพินิต ไดทรงวิจารณเอาไวตั้งแตเม่ือครั้งตรวจรางขอ

บังคับการประชุมสภากรรมการองคมนตรี ดังนี้ “ขาพเจาเห็นพองตามพระราชปรารภวา รางขอ
บังคับนี้เอาแบบรัฐสภาอังกฤษมาใชมาก การที่ทําเชนนั้นก็ไมควรมีขอเสียหายอันใด แตถาเพลิน

ไปในทางที่รูสึกวาสภากรรมการนี้เปนปาเลียเมนต เพราะวางระเบียบไวจนเกินฐานะและสภาพ

ของการแตในสวนใดสวนหนึ่ง ทําใหสวนนั้นเปนหมัน ไมใชไดโดยพฤติการณ ก็อาจเปนเครื่อง

ใหคนหัวเราะหรือเห็นเปนของเลนได เชนในขอ ๙ และ ๑๐ มีกําหนดฤดูการประชุมแบบปาเลีย

เมนต และกําหนดวันประชุมประจําสัปดาห เปนตน  ดูเหมือนวาสภากรรมการนี้มีงานทํามาก

มาย  ซึ่งแทจริง เวลานี้ยังหางจากสภาพเชนนั้นมาก ถึงแมในอนาคตก็เห็นวาจะยังหางอยู กวา

สภานี้จะมีการสงเสริมถึงตองมีระเบียบเชนในขอ ๙ และ ๑๐ นี้ เพียงแตนัดเรียกกันตามเวลา 

ตามคราวที่ราชการปรึกษานาจะพอแลว” 

  ฉะนั้น จึงเห็นไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐภายหลังจากที่พระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูปการปกครองมาจนถึงในรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว (ระหวางปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕) 



 ๒๒๗

เปนชวงเวลาที่ประเทศไทยเขาสูการเปล่ียนแปลงของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐตามแบบ

ของกฎหมายมหาชนสมัยใหม โดยมีการจัดระเบียบและแบงแยกอํานาจรัฐอยางเปนระบบ ซึ่ง

อํานาจบางอยางก็เปนสิ่งท่ีมีอยู ตามนิติราชประเพณีมาตั้งแตโบราณ เชนอํานาจตุลาการ  หรือ

อาจมีการจัดรูปแบบองคกรและแบงสรรอํานาจหนาที่ของสถาบนัทางการเมืองที่จัดตั้งข้ึนเพื่อเปน

ผูใชอํานาจรัฐในดานอื่น ๆ อาทิเชน อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ใหมีความชัดเจนและ

แนนอนมากขึ้น โดยที่ไดรับการพัฒนาอยางเปนระบบ เปนข้ันเปนตอน รวมถึงพระมหากษัตริย

ในฐานะของเจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐ ไดมีความพยายามที่จะสรางสถาบันหรือองคกรที่จะ

เปนการปลูกฝงและใหความรูแกประชาชน เพ่ือจะไดมีสวนรวมในทางการปกครองมากขึ้น อันจะ

เปนสิ่งสําคัญตอการกระทําการอยางหนึ่งอยางใดในอนาคต 

 

๔.๒  แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  การศึกษาถึงแนวความคิดทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ไดกําหนด

แนวความคิดเก่ียวกับระบอบการปกครองประเทศเอาไวหลายรูปแบบ ข้ึนอยูกับวาอํานาจรัฐนั้น 

กําหนดใหอยูที่ผูใดใหเปนเจาของและผูใชอํานาจดังกลาว ตัวอยางเชน หากอํานาจรัฐตกอยูที่

ประชาชนสวนใหญของประเทศไดเขามีสวนรวมในการปกครองตนเองดวยแลว ถือวาเปนระบอบ

ประชาธิปไตย (Democracy) ดังเชนประเพณีการปกครองของไทยในปจจุบัน แตหากยอนกลับไป

ถึงชวงเวลากอนที่จะมีการปฏิวัติเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕ กลาวคือตั้งแตไดเร่ิมมี

การบันทึกประวัติศาสตรของประเทศไทยในสมัยสุโขทัยเปนตนมา และโดยเฉพาะอยางยิ่งในรัชกาล

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ไดนําเอาแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชน

แบบสมัยใหมมาใชปฏิรูปโดยการรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย จึงทําใหเกิดเปน

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง จึงสงผลใหพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจและสิทธิ

อยางเด็ดขาดที่จะทรงกระทําการเชนไรก็ไดตามแตพระราชประสงคของพระองคเอง และหาก

ยอนกลับไปพิจารณาลักษณะการใชพระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริยของไทยตั้งแตอดีต

จะดูประหนึ่งวามีอํานาจเต็มที่อยางเชนเทวราชาของศาสนาพราหมณ ซึ่งหากวิเคราะหใหดีจะ 
เห็นวาเปนเพียง “กะพ้ี” แหงวัฒนธรรมทางการปกครอง ที่ถูกนํามาสรางเสริมความเปนสถาบัน
ของพระมหากษัตริย เพ่ือใหประชาชนเกิดความเลื่อมใสและนับถือศรัทธามากขึ้นเทานั้น   



 ๒๒๘

  ในความเปนจริงแลว แนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจของสถาบนั

พระมหากษัตริยภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยก็ปรากฎอยูเชนกัน หากแตเปนแนวความคิด

ที่อยูภายนอกกรอบการปกครองของสมบูรณาญาสิทธิราชยทั้งส้ิน เพราะการที่พระมหากษัตริย

ทรงเปนเจาของและเปนผูใชอํานาจอธิปไตยโดยพระองคเองอยางเบ็ดเสร็จแลว ยอมจะไมอาจ 
ถูกควบคุมการใชอํานาจจากฝายเจานายและขุนนางในแวดวงชนชั้นปกครองซึ่งอยูในสถานะที่ 
ต่ํากวาได ขณะเดียวกันกลับมีหนาที่ที่จะตองปฏิบัติตามพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย

อยางเครงครัดอีกดวย   

  แตสําหรับแนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจปกครองของสถาบัน

พระมหากษัตริย อาจถูกจํากัดจากปจจัยที่เกิดข้ึนภายนอกกรอบบริบทของการปกครองแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย ไดแกหลักธรรมคําส่ังสอนทางพระพุทธศาสนาเปนสําคัญ  ซึ่งเปนสิ่งที่ได

ยึดถือเปนธรรมเนียมปฏิบัติจนกลายเปนนิติราชประเพณีที่จะใชในการควบคุมการใชอํานาจของ

พระมหากษัตริยไทยมาจนถึงปจจุบัน 

  แนวความคิดของการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ที่ถือวาพระมหากษัตริย

ทรงอยูเหนือกฎหมายและมีพระราชอํานาจสิทธิเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว ซึ่งไดใชตั้งแตในอดีต

เปนตนมา จนถึงกอนที่จะมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเปนในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ แมวาจะเปน

การปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยซึ่งอํานาจรัฐทั้งหมดจะถูกรวมศูนยอยูที่องคพระมหากษัตริย

ทั้งหมดก็ตาม ซึ่งจะสอดคลองกับแนวคิดวาดวยการเกิดรัฐของแมคคีอาเวลลีและแนวคิดเกี่ยวกับ

อํานาจอธิปไตยของโบแดง ที่ถือเปนรากฐานของแนวความคิดวาดวยรัฐและอํานาจรัฐในทาง

กฎหมายมหาชนสมัยใหม ซึ่งจะเนนถึงความสําคัญของรูปแบบหรือกระบวนการทางการเมืองท่ี

ทําใหเกิดผูปกครองแตเพียงอยางเดียววาเปนการกระทําที่ถูกตองหรือไมเทานั้น และในขณะเดียวกัน

ผูปกครองก็อาจจะกระทําการใด ๆ ที่มิใชความชอบธรรมในทางศาสนาก็ไดหากวาเปนการกระทํา

เพ่ือประโยชนสาธารณะ  ซึ่งเปนแนวความคิดที่ปฏิเสธคุณสมบัติในอุดมคติของผูปกครองตาม

แนวทางของพระพุทธศาสนา ดังเชนที่พระพุทธองคทรงกําหนดเอาไว 

  อยางไรก็ดี การที่ประเทศไทยไดรับเอาอิทธิพลของพระพุทธศาสนาเขามาใช 
จนกลายเปนสวนหนึ่งของวัฒนธรรมและจารีตประเพณีไทยที่ไดรับสืบทอดมาแตโบราณ  ฉะนั้น 

หลักสําคัญในทางพระพุทธศาสนาที่เนนถึงการประพฤติปฏิบัติของผูปกครอง โดยใชธรรมมะเปน
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แนวทางสําหรับปกครองรัฐและประชาชน จึงเปนเคร่ืองมือสําคัญในการควบคุมการใชอํานาจของ

ผูปกครองเปนอยางดี  แมวารัฐไทยจําตองมีการปรับตัวตามสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองที่

เปลี่ยนแปลงไปตามแตละยุคสมัย ก็มิไดทําใหแนวความคิดทางพระพุทธศาสนาเสื่อมลงไปจาก

ระบอบการปกครองของไทยแตประการใด ทั้งยังเปรียบเสมือนเปนกลไกหรือเคร่ืองมือที่สําคัญ

อันอยูภายนอกบริบทของระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย แตเปนสิ่งที่สามารถควบคุมการใชอํานาจรัฐ

ไดเปนอยางดี 

  ฉะนั้น ตามแนวความคิดของพระพุทธศาสนาจึงสอนเอาไววา การเปนผูปกครอง

ทั้งในสถานะที่เรียกวาพระมหากษัตริยหรือจะเรียกอยางอ่ืนก็ตาม ยอมจะตองยึดมั่นตามหลักธรรม

อยางเชนคนทั่วไปพึงยึดถือปฏิบัติอยูกอนเปนพื้นฐาน จากนั้นเมื่อไดรับมอบหมายใหทําหนาที่ผู

ปกครองแลว ก็ยอมจะตองมีหลักธรรมสําหรับผูปกครองเพิ่มเขาไปอีก๒๙ และเมื่อเปนเชนนั้น

แลวก็เทากับวา รัฐนั้นหรือเมืองนั้นมีผูปกครองที่ดีที่ใชหลักธรรมะเปนแนวทางในการปกครอง

ประเทศ ซึ่งจะทําใหทุก ๆ อยางในสังคมไดรับผลดีตามไปดวย เทากับวาเปนการสะทอนแนวความคิด

ความเปนธรรมราชาของพระมหากษัตริยไทยที่พึงยึดถือปฏิบัติสืบตอกันมาตั้งแตอดีต∗   

  แมวากอนที่ประเทศไทยจะมีการเปล่ียนแปลงการปกครองในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ 

ซึ่งไดรับเอาอิทธิพลทางความคิดมาจากประเทศตะวันตก ที่ถือวาอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุด

เปนของประชาชนชาวไทย แตโดยเหตุที่ยังรักษาสถาบันพระมหากษัตริยเพราะเปนสถาบันที่ได

รับการเคารพนับถือของปวงชนชาวไทย  แตหากยอนไปถึงพระราชอํานาจทางการปกครองของ

พระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งในทางทฤษฎีถือวาพระองคทรงเปนผูใช

อํานาจรัฐไดอยางสมบูรณและเปนสิทธิขาดแตเพียงผูเดียว แตหากพิจารณาในแงธรรมรัฐซึ่งเปน

อุดมคติในการปกครองของพระเจาแผนดินไทยหลายพระองคและเปนแนวความคิดที่มีอิทธิพล

ตอการปกครองของพระเจาแผนดินไทยตลอดมาแลว อํานาจอธิปไตยจะเกิดข้ึนจากธรรมชาติ และ

                                                                 
๒๙ ปรีชา ชางขวัญยืน, ทรรศนะทางการเมืองของพระพุทธศาสนา (กรุงเทพฯ : โครงการตํารา  

คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๐), หนา ๑๓๐. 
∗ หากสนใจศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับหลักธรรมะที่ผูปกครองพึงยึดถือปฏิบัติ ผูเขียนไดสรุปไวแลว  

ในหนา ๘๐ – ๘๕. 
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โดยที่หลักธรรมชาติมิไดเปนของใครผูใดผูหนึ่งโดยเฉพาะ  ฉะนั้น จึงไมมีใครจะอางความเปนเจา

ของอํานาจอธิปไตยได 

  ดวยความเปนธรรมราชาของพระมหากษัตริยไทย ที่ทรงเครงครัดตอการนําเอา

หลักธรรมะมาใชเปนแนวทางการปกครองประเทศตลอดมา เพราะวาพระมหากษัตริยก็เปนเพียง

บุคคลผูหนึ่งที่ไมมีอํานาจเหนือกวาผูใดเหมือนเชนมหาสมมติราชในอัคคัญสูตร เมื่อยังไมไดรับ

เลือกใหเปนผูปกครองก็ไมมีอํานาจอะไร แตเม่ือไดรับเลือกใหปกครองโดยประชาชนสัญญาวาจะ

เช่ือฟง อํานาจก็เกิดขึ้นตอนนั้น อํานาจนั้นไมใชของประชาชนและประชาชนยกใหสมมติราช  
แตประชาชนยอมอยูใตอํานาจของธรรม คือนับถือธรรม  เมื่อมหาสมมติราชคือผูที่ปฏิบัติตาม

ธรรม ประชาชนจึงยกใหมีอํานาจเหนือตน ประชาชนยอมรับอํานาจของธรรมเหมือนเรายอมรับ

อํานาจของธรรมชาติ อํานาจมีอยูแลวในธรรมชาติเราจึงไดยอมรับ มิใชวาเรามอบอํานาจใหแก

ธรรมชาติแลวจึงยอมอยูใตอํานาจนั้น เชนเดียวกับธรรมก็เปนกฎของโลกเชนเดียวกับกฎธรรมชาติ 

มีอํานาจที่คนยอมรับเชนเดียวกัน และอํานาจดังกลาวธรรมควบคุมอยู ถาผิดจากธรรมก็ถือวา 
ไมเปนธรรม มิใชวาธรรมเกิดจากการกําหนดขึ้นดวยอํานาจดังท่ีนักกฎหมายฝายบานเมือง 

(Positive law) ยึดถือ แตเปนกฎธรรมชาติ (Natural law) อยางที่นักกฎหมายธรรมชาติยอมรับ 

  เมื่ออํานาจอธิปไตยไมเปนของใคร ก็ไมมีฝายใดอางไดวาใครเปนใหญ ทุกฝาย

ตองอยูภายใตอํานาจนี้ทั้งหมด หากฝายใดละเมิดอํานาจดวยการไมปฏิบัติตามธรรม ผูที่ตั้งอยูใน

ธรรมก็มีความชอบธรรมที่จะไมเช่ือฟง ไมยอมรับอํานาจของฝายนั้นและสามารถลงโทษได   
โดยการตัดสินวาผูใดยังคงเหมาะสมกับตําแหนงฐานะที่ดํารงอยูหรือไมควรดํารงตําแหนงนั้น ๆ  
อีกตอไป จึงตัดสินไดดวยธรรม๓๐  

  จากลักษณะการปกครองเชนนี้ สะทอนออกมาในรูปแบบของกฎหมาย ซึ่งในอดีต 

จะใชกฎหมายจารีตประเพณีเปนหลัก แมตอมาจะไดรับเอาอิทธิพลของธรรมสัตถัมในฐานะของ

คัมภีรกฎหมายศักดิ์สิทธิ์ฝายพระพุทธศาสนาเขามาเปนลายลักษณอักษร แตจะตองเขาใจวา

กฎหมายลายลักษณอักษรที่เรียกวา “ธรรมสัตถัม” และ “จารีตประเพณี” ไมใชกฎหมายที่พระ

                                                                 
๓๐ ปรีชา ชางขวัญยืน, ธรรมรัฐ-ธรรมราชา (กรุงเทพฯ : โครงการตํารา คณะอักษรศาสตร จุฬาลง

กรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๒), หนา ๑๒๐-๑๒๒. 
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มหากษัตริยทรงใชพระราชอํานาจที่ทรงมีภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยบัญญัติข้ึนเองไม  
แตเปนกฎหมายที่เกิดขึ้นบนพื้นฐานของหลักความยุติธรรมตามศาสนาที่แมแตพระมหากษัตริยก็

ตองทรงใหความเคารพและทําหนาที่เปนผูปองกันและอุปถัมภค้ําชูจารีตประเพณีและธรรมสัตถัม๓๑ 

ซึ่งแสดงใหเห็นวาหลักธรรมะตามหลักศาสนาถือวาเปนสิ่งที่สําคัญที่สุด ซึ่งแมแตพระมหากษัตริย

ภายใตการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งเปนผูทรงไวซึ่งพระราชอํานาจและสิทธิเด็ดขาด

ในการปกครองประเทศ ยังตองใหความเคารพและปฏิบัติตาม  ทั้งนี้ จะทรงใชพระราชอํานาจนั้น

ใหขัดตอธรรมสัตถัมไมได เพราะกฎเกณฑนี้จะไมถือวาเปนกฎหมายที่เกิดขึ้นอยางชอบธรรม 

และเมื่อส้ินรัชกาลแลว กฎเกณฑที่ตั้งอยูไดดวยอํานาจบังคับนั้นก็จะสิ้นผลไปตามการสวรรคตของ

พระมหากษัตริยที่ใชอํานาจตราขึ้น แตถากฎเกณฑดังกลาวสอดคลองกับ “ธรรมศาสตรและจารีต
ประเพณี” กฎเกณฑเชนนั้น ก็จะมีผลเปน “ราชศาสตร” อันหมายถึงการใชพระราชอํานาจที่ถูก
ตองตามธรรม ที่พระมหากษัตริยพระองคตอ ๆ ไป ก็จะเคารพและปฏิบัติตามตอไป  ซึ่งหาก

พิเคราะหเชนนี้จะเห็นไดวาทั้งจารีตประเพณี ธรรมศาสตรและราชศาสตร จะไมอาจขัดแยงกันไดเลย 

หากมีแตจะสงเสริมเพิ่มเติมรายละเอียดและเกื้อหนุนซึ่งกันและกันใหสมบูรณยิ่งข้ึน๓๒ 

  นอกเหนือจากการดํารงตนของพระมหากษัตริยไทยในอดีตที่จะตองทรงเคารพ

จารีตประเพณีและธรรมศาสตรอยางเครงครัดแลว  ส่ิงสําคัญอีกประการหนึ่งที่ถือไดวาเปนเอก

ลักษณของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยของไทยที่มีรากฐานของแนวความคิดทาง

พุทธศาสนาเปนที่ตั้ง จึงทําใหมีความแตกตางไปจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่เคยใชอยูใน

ประเทศยุโรป นั่นคือแนวความคิดเรื่องจํากัดและควบคุมการใชอํานาจของพระมหากษัตริย ดัง

เชนที่ ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช อธิบายเอาไวอยางชัดเจนวา 

  “เพชรแทน้ําหนึ่งของกฎหมายอยุธยามีอยูในกฎมณเฑียรบาล เปนกฎหมาย

ที่พระเจาแผนดินสมบูรณาญาสิทธิราชยประกาศใชดวยพระองคเอง เพ่ือยับยั้งการ

ใชพระราชอํานาจของพระองคเอง กฎหมายฝรั่งถือเปนทฤษฎีมาแตดึกดําบรรพจน

ถึงทุกวันนี้วา พระเจาแผนดินทําผิดไมไดและทําผิดไมเปน (The King can do no 

                                                                 
๓๑ ร. แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม ๑ (กรุงเทพฯ : ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕๒๖), หนา ๔๔. 
๓๒ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม ๒ : การแบงแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๘), หนา ๕๙-๖๐. 
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wrong) จนเปนผลอยูในกฎหมายอังกฤษปจจุบันวา ส่ิงใดที่ทําในนามของพระมหา

กษัตริย ผูใดจะนําคดีมาฟองรองผูปฏิบัติตามไมได แตกฎหมายไทยดังตราไวใน
กฎมณเฑียรบาล ยอมรับสารภาพวาพระเจาแผนดินไทยทําผิดเปนและทําผิดได 
เพราะไมอยากทําผิด จึงไดตรากฎมณเฑียรบาลขึ้นไว เปนการยับย้ังการใชพระ
ราชอํานาจของพระองคเอง 

  กฎมณเฑียรบาลมีตราไวในบทที่ ๑๐๖ วา  อนึ่ง พระเจาอยูหัวดํารัสดวย

กิจราชการคดีถอยความประการใด ๆ ตองกฎหมายประเวณีเปนยุติธรรมแลวให

กระทําตาม  ถาหมีชอบ จงอาจพิดทูลทัดทานครั้งหนึ่งสองครั้งสามครั้ง ถาหมีฟงให

งดไว อยาเพอส่ังไป ใหทูลในที่รโหฐาน  ถาหมีฟงจึ่งใหกระทําตาม ถาผูใดมิได

กระทําตามพระอัยการดั่งนี้ ทานวาผูนั้นละเมิดพระราชอาญา 

  ตามที่ไดพิจารณากันมาแลว พระเจาแผนดินในสมัยกรุงศรีอยุธยาทรง

พระราชอํานาจสูงสุดในทางคดีความ  แตแมกระนั้น ก็ยังทรงออกกฎหมายยับยั้ง

การใชพระราชอํานาจของพระองคเองไววา ตอเมื่อทรงตัดสินคดีถูกตองตามกฎหมาย

ประเพณีและความยุติธรรมแลว จึงใหบังคับตามคําพิพากษา ถาทรงวินิจฉัยโดยมิชอบ

ดวยกฎหมายประเพณีและความยุติธรรม ก็ใหบังอาจทัดทานขึ้นถึง ๓ ครั้ง ๓ หน  

ถาไมฟงยังใหระงับยับยั้งไวกอน มิใหปฏิบัติตามพระบรมราชวินิจฉัย เพราะอาจ

ทรงละอายตอการที่มีผูบังอาจทัดทานขึ้น  ดังนั้น จึงใหบังอาจเขาไปทัดทานอีกใน 
ที่รโหฐาน คือที่ลับ ตอเมื่อไมฟง จึงใหปฏิบัติตามพระบรมราชวินิจฉัย 

  ..... 

  ขอใหสังเกตวา กฎหมายอยุธยาดังกลาวมานี้ มิไดประกาศไวเพียงแตเปน

บทโฆษณาหรือบทเทศนาใหโอวาทอบรมสั่งสอนขาราชการหรือประชาชนพลเมือง 

แตประกาศออกมาใชบังคับเปนกฎหมาย เพราะถาผูใดไปฝาฝนเขา ผูนั้นมีโทษเปน

อยางหนัก โดยเฉพาะเชนเมื่อทรงพระโกรธผูใด และรับสั่งเรียกหาพระแสงดาบ 

กฎหมายหามมิใหเจาพนักงานถวาย ถาฝาฝนโทษเจาพนักงานนั้นถึงตาย 
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  เพราะองครัฐาธิปตย จะเปนพระมหากษัตริยในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

หรือสภาผูแทนราษฎรของชาติในระบอบประชาธิปไตยก็ตาม เปนอํานาจสูงสุดใน

แผนดินนั่นเอง  การออกกฎหมายยับยั้งการใชอํานาจสูงสุดนั้น ตามทฤษฎีจึงทําไม

ได และไมมีใครทํากัน  ศาสตราจารยไดเซ ผูชํานาญกฎหมายรัฐธรรมนูญอังกฤษจึง

ไดกลาวไววา ถาสภาผูแทนจะออกกฎหมายสั่งฆาทารกตาสีน้ําเงิน ๆ เสียใหหมด 

กฎหมายที่ออกมานั้นก็จะเปนกฎหมายใชบังคับได กฎหมายยับยั้งการใชอํานาจสูง

สุดของรัฐาธิปตยจึงไมมี แตของไทยเรามี ดังตราไวในกฎหมายอยุธยา 

  ยิ่งไปกวานั้น เมื่อรัฐาธิปตยเปนอํานาจสูงสุดในการออกกฎหมาย ยอมไมมี

กฎหมายใด ๆ ที่จะออกมาสั่งการแกรัฐาธิปตยได กฎหมายเชนนี้จึงไมมีในโลก แม

แตในเมืองไทยของเราเอง ซึ่งเปนเมืองนอกตํารา ก็ไมเห็นมี แตกฎหมายเชนนี้มีใน

สมัยเมืองกรุงศรีอยุธยายังเปนราชธานี ... ขาพเจาจึงไดกลาวไวขางตนวา กฎหมาย

อยุธยาเปนเพชรน้ําหนึ่ง ไมแตในประวัติศาสตรกฎหมายไทย แตเปนเพชรน้ําหนึ่ง

ในประวัติศาสตรกฎหมายของโลก เพราะเทาที่ขาพเจาทราบไมมีกฎหมายอยางนี้ใน

โลกที่ใครเคยบัญญัติไว หรือจะหามาอานได”๓๓ 

  ฉะนั้น จึงทําใหเห็นไดอยางชัดแจงวา สถาบันและแนวความคิดทางพุทธศาสนาที่

พระมหากษัตริยไทยไดยึดถือเปนแนวทางในการปกครองมาตลอดตั้งแตโบราณกาลนั้น มีอิทธิพล

ตอแนวความคิดเกี่ยวกับการจํากัดและควบคุมการใชอํานาจรัฐของไดเปนอยางดี แมจะเปนกฎ

เกณฑที่อยูภายนอกบริบทของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย และปราศจากซึ่ง

สภาพบังคับหรือบทลงโทษที่ชัดเจนก็ตาม 

  อยางไรก็ดี แมพระมหากษัตริยของไทยในอดีตบางพระองคจะเขาไมถึงอุดมคติ

ของหลักธรรมะทางพระพุทธศาสนา แตความเปนธรรมราชานั้น ๆ ก็เปนเครื่องนําทางในการใช

อํานาจรัฐปกครองประเทศ อยางนอยขุนนางประชาราษฎรที่มีความรูหรือพระสงฆองคเจายอม

เปนคณะบุคคลที่คอยตรวจสอบพระราชจริยวัตรไดอยางหาง ๆ หรืออยางใกลชิด แลวแตโอกาส

                                                                 
๓๓ เสนีย ปราโมช, ม.ร.ว., กฎหมายสมัยอยุธยา (พระนคร : คณะกรรมการจัดงานอนุสรณอยุธยา, 

๒๕๑๐), หนา ๗๘-๘๐. 
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ของทานนั้น ๆ จะอํานวยใหมากนอยเพียงใด โดยเราตองไมลืมวาเจานายและเสนาบดีนอกแวดวง

ขององคพระมหากษัตริยก็เปนตัวถวงดุลแหงอํานาจ โดยอาศัยธรรมะในทางพุทธศาสนาเปนตัว

กําหนดหรือขออางรวมอยูดวย  พรอมกันนั้น คณะสงฆทางดานพุทธจักรหรือธรรมจักร ก็เปนวง

ลอท่ีควบคุมและตรวจสอบวัตรปฏิบัติหรือการใชอํานาจของพระมหากษัตริยใหเปนไปตามกรอบ

ของหลักธรรมะทางพุทธศาสนาอยางมีพลัง๓๔ 

  กลาวโดยสรุปก็คือ แมวาประเทศไทยจะมีระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญา 
สิทธิราชย ที่จะเนนถึงพระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย วาทรงมีอํานาจสูงสุดและเด็ดขาด

ก็ตาม แตทั้งนี้ก็ไมปรากฏวาพระมหากษัตริยภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะมีกฎเกณฑที่

เปนเครื่องมือในการควบคุมและจํากัดการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไดอยางชัดแจง 

นอกเสียจากหลักธรรมคําส่ังสอนในทางพระพุทธศาสนา ซึ่งถือเปนกฎเกณฑที่อยูภายนอกบริบท

ของการปกครอง แตมีบทบาทและไดรับการปฏิบัติถายทอดจากชนชั้นปกครองรุนหนึ่งไปสูอีก 
รุนหนึ่งอยางเครงครัดจนกลายเปนนิติราชประเพณีในทางการปกครองของไทย และดวยเหตุนี้เอง 

จึงทําใหบรรยาการทางการเมืองของไทยตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน มีลักษณะที่แตกตางไปจากรูป

แบบของประเทศในยุโรป 

 

                                                                 
๓๔ สุลักษณ ศิวรักษ, สถาบันพระมหากษัตริยกับอนาคตของประเทศไทย (กรุงเทพฯ : เคล็ดไทย, 

๒๕๔๐), หนา ๑๐-๑๑. 



บทที่ ๕ 
บทสรุป 

 
  แนวความคิดเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคมหรือชุมชนในลักษณะ

ที่เปนกฎเกณฑและกติกาของการอยูรวมกันจะไมมีประโยชนและเปนสิ่งท่ีไรคา หากบนโลกนี้มี

มนุษยอาศัยอยูเพียงคนเดียว แตในความเปนจริงแลวหาไดเปนเชนนั้นไม เพราะมนุษยไมสามารถ

จะอยูเพียงตัวคนเดียวไดโดยปราศจากการมีปฏิสัมพันธกับผูอื่น ในทางตรงกันขามไมวาจะดวย

เหตุผลทางธรรมชาติหรือเหตุผลทางดานอื่น ๆ ก็ตาม มนุษยกลับตองอาศัยอยูรวมกันเปนสังคม

หรือชุมชนตาง ๆ  ฉะนั้น เมื่อมนุษยไดอาศัยอยูรวมกันที่เกินกวาหนึ่งคนข้ึนไป การจัดระเบียบ

ภายในสังคมหรือชุมชนนั้น ๆ ที่จะเรียกวา “กฎหมาย” ก็จะเกิดขึ้น หากสังคมยิ่งมีขนาดใหญและ

มีความซับซอนมากเพียงใด กฎหมายก็ยอมมีความสําคัญและจําเปนตอสังคมมากขึ้นดุจกัน   

  นอกจากนี้ แนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ซึ่งมีสาระสําคัญ

สวนใหญเก่ียวกับกฎเกณฑการจัดระเบียบการปกครองภายในสังคม ซึ่งยอมถือวาเปนสิ่งที่เกิดขึ้น

พรอม ๆ กับการเกิดขึ้นของสังคมมาตั้งแตยุคดึกดําบรรพ หากแตวาแนวความคิดดังกลาวอาจจะ

ยังไมมีความชัดเจนของการจัดอํานาจรัฐเหมือนอยางเชนในปจจุบัน กลาวคือ สภาพสังคม เศรษฐกิจ

และการเมืองของแตละชุมชนในอดีตที่ยังไมสลับซับซอน การอาศัยอยูรวมกันจึงเปนลักษณะของ

สังคมเผา โดยอิงกับแนวความคิดของระบบครอบครัวเปนหลักคือใหผูที่มีอาวโุสสูงสุดเปนผูปกครอง 

การควบคุมความสงบเรียบรอยภายในสังคมก็จะใชความเชื่อ ขนบธรรมเนียมประเพณีของชนเผา

ที่ถูกส่ังสมและไดรับการถายทอดจากคนรุนหนึ่งสูคนอีกรุนหนึ่ง จนกลายเปนจารีตประเพณีของกลุม

ที่ใชเปนหลักเกณฑของสังคม   

  แตตอมาเมื่อสังคมไดขยายใหญโดยมีจํานวนประชากรภายในกลุมเพิ่มมากขึ้น 

ความตองการในการใชทรัพยากรตาง ๆ ก็เพิ่มสูงข้ึนเชนกัน แนวความคิดเกี่ยวกับจัดระเบียบ

ภายในชุมชนและบทบาทผูใชอํานาจปกครองจึงเปลี่ยนไปในลักษณะที่ใหความสําคัญแกคุณสมบัติ

สวนตัวของบุคคลมากขึ้น โดยที่บุคคลดังกลาวซึ่งจะทําหนาที่เปนหัวหนาเผาจะตองมีความ 
สามารถในเชิงการตอสู มีความกลาหาญ เด็ดเดี่ยว ที่จะปกครองสังคมและตอบสนองความตองการ
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ของชุมชนในดานตาง ๆ ไดอยางเต็มที่  ฉะนั้น สภาพสังคมในยุคนี้ หัวหนาหรือผูนําเผาจึงอาจจะ

ไมใชเปนผูที่มีอาวุโสสูงสุดที่ไดรับการยอมรับจากทุกคนในชุมชนใหเปนผูใชอํานาจปกครองก็ได 

หากแตการใหความสําคัญแกความสามารถและคุณสมบัติสวนตัวของหัวหนา ซึ่งจะเปนผูใชอํานาจ

ปกครองนี้ แมวาจะชวยตอบสนองความตองการทางดานทรัพยากรธรรมชาติ สรางความมั่นใจใหแก

ประชากรในสังคมไดวาจะไดรับความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินก็ตาม  แตในทางตรงกันขาม 

กลับเกิดความไมแนนอนในตัวบุคคลที่จะเปนผูปกครอง เพราะเทากับวาการยอมรับความสามารถ

ของบุคคลเชนนี้ จะเปนแรงจูงใจเพื่อสนับสนุนบุคคลที่มีความสามารถใหทาทายอํานาจของหัวหนา

หรือผูปกครองอยูตลอดเวลา แลวในที่สุดสังคมก็จะเกิดความวุนวาย ไมมีความเปนระเบียบเรียบรอย 

เกิดการตอสูรบพุงเพื่อแยงชิงอํานาจอยูเสมอ 

  แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐที่ใหความสําคัญแกคุณสมบัติและความสามารถ

เฉพาะตัวเชนนี้ เปนแนวความคิดรากฐานทางกฎหมายมหาชนในยุคดั้งเดิมที่เกิดขึ้นในทุก ๆ สังคม  
ตัวอยางเชนในสังคมไทย เมื่อยอนกลับไปในสมัยกรุงศรีอยุธยา จะเห็นไดวาเกิดแนวความคิดของ

การปราบดาภิเษกตนเองขึ้นเปนพระมหากษัตริยอยูในหลาย ๆ รัชกาล หรือแมกระท่ังในประเทศ

แถบตะวันตก ก็มีแนวความคิดในลักษณะนี้เชนกัน ซึ่งก็ถือวาเปนการกาวเขาสูตําแหนงผูปกครอง

ดวยความชอบธรรม จนกวาจะมีการทาทายอํานาจจากบุคคลที่มีความสามารถหรือคุณสมบัติที่ดี

และในที่สุดก็เกิดการรบพุงเพ่ือแยงชิงอํานาจปกครอง ซึ่งข้ึนอยูกับวาผูปกครองเดิมหรือผูที่ทาทาย

อํานาจจะมีความสามารถดีกวากัน บุคคลนั้นก็จะไดเปนผูปกครองตอไป  ซึ่งแนวความคิดใน

ลักษณะเชนนี้ เกิดขึ้นอยูในสังคมเปนระยะเวลายาวนานนับพันป จนกระทั่งไดมีนักปรัชญาเมธี

ทางการเมืองของประเทศในตะวันตก ทนรับกับสภาพการเมืองการปกครองที่ขาดความแนนอน

เชนนี้ไมได จึงไดเกิดแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐสมัยใหมข้ึน ซึ่งจะไดกําหนดกฎเกณฑของ

บุคคลและการเขาสูตําแหนงของผูใชอํานาจรัฐใหมีความชัดเจน สรางสถาบันทางการเมืองข้ึนเพื่อ

ใหการใชอํานาจรัฐไดกระทําในนามของสถาบันทางการเมืองดังกลาว โดยไมตองข้ึนอยูกับความ

สามารถหรือคุณสมบัติสวนตัวของผูปกครองอยางเชนในอดีตที่ผานมา ซ่ึงจะสงผลใหสังคมมี

ความแนนอน  ดังนั้น ความชอบธรรมแหงอํานาจของผูปกครองตามแนวความคิดทางกฎหมาย

มหาชนสมัยใหมจึงเปนความชอบธรรมที่เกิดขึ้นจากความชอบดวยกฎหมาย (Legality) หรือจะ

กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การกาวเขาสูตําแหนงของผูใชอํานาจปกครองนั้น จะอาศัยความสามารถ
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และคุณสมบัติสวนตัวของผูปกครองแตเพียงอยางเดียวยอมไมสามารถกระทําได หากแตจะตอง

เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ไดกําหนดกฎเกณฑเอาไว โดยกฎเกณฑที่วานั้นก็คือ 

“กฎหมายรัฐธรรมนูญ” นั่นเอง  ซึ่งอาจจะอยูในรูปของรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษร อยางเชน
ประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส ญี่ปุน และไทย เปนตน  หรืออาจจะเปนธรรมเนียมปฏิบัติทางรัฐ

ธรรมนูญ (Convention) เชนเดียวกับประเทศอังกฤษก็ได 

  สําหรับการศึกษาถึงแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ ของ

ประเทศไทย ที่เกิดขึ้นในชวงปพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง ปพุทธศักราช ๒๔๗๕ นั้น ถือวาเปนรอย

ตอของการเปลี่ยนแปลงจากแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐในระบอบเกา ซึ่งเปนลักษณะของ

อํานาจรัฐแบบดั้งเดิมที่ใหความสําคัญกับคุณสมบัติสวนตัวและความสามารถของบุคคลเปนหลัก 

ฉะนั้น เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ ๕ ทรงขึ้นครองราชสมบัติ จึงไดนํา

เอากลไกและวิธีการตามแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนแบบสมัยใหมมาปรับใชเพ่ือปฏิรูป 
การปกครองของไทย ซึ่งกอใหเกิดผลในทางกฎหมายหลายประการ  อยางไรก็ดี ในชวงระยะเวลา

ประมาณ ๖๕ ป คือตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ จะทําใหเห็นถงึพัฒนาการ

ของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนอยางเปนลําดับขั้น ซึ่งจะมีความขัดแยงทางดานแนว

ความคิดของบุคคลในกลุมตาง ๆ ที่ไดรับอิทธิพลมาจากตางประเทศ ซึ่งแบงออกไดเปน ๒ ฝาย

อยางชัดเจน คือ ฝายหนึ่งยังคงตองการที่จะสงวนรักษาการปกครองในระบอบราชาธิปไตยหรือ

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเชนนี้ตอไป เพราะเห็นวาเปนระบอบการปกครองที่มีความเหมาะสม

กับประเทศไทยในขณะนั้นมากที่สุด  ในขณะที่อีกฝายหนึ่ง ซึ่งคอนขางจะมีหัวคิดแบบกาวหนา 

จึงไดพยายามที่จะเสนอใหพระมหากษัตริยในฐานะที่เปนเจาของและผูใชอํานาจรัฐดําเนินการ

เปลี่ยนแปลงแนวความคิดทางกฎหมาย เพ่ือใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองมากขึ้น

กวาในอดีต 

  ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนยุคเริ่มตนของ

การนําเอาแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐแบบสมัยใหมอยางเชนประเทศ

ตะวันตกมาใชเปนแนวทางการปฏิรูปการปกครองของบานเมืองดานตาง ๆ  ทั้งนี้ สืบเนื่องจาก

การติดตอและมีความสัมพันธทางการทูตกับตางประเทศตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ

จอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ ๔) จึงทําใหอิทธิพลของแนวความคิดแบบตะวันตกเริ่มเผยแพร 
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เขามาในประเทศไทยอยางตอเนื่อง ประกอบกับการขยายตัวของลัทธิจักรวรรดินิยมเขาสูดินแดน

แถบเอเซียตะวันออกเฉียงใต จึงทําใหจําตองมีการปรับเปลี่ยนเพื่อปองกันปญหาที่จะเกิดข้ึนโดย

การรุกรานจากภายนอกประเทศ  นอกจากนั้น ปญหาทางการเมืองภายในท่ีอํานาจรัฐเกือบทั้งหมด

ตกอยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาโดยกลุมขุนนางและคณะเสนาบดีในตระกูลบุนนาค จึงทํา

ใหพระราชสถานะของพระมหากษัตริยขาดความมั่นคงและไมสามารถใชพระราชอํานาจของพระ

องคในฐานะของพระมหากษัตริยไดอยางเต็มที่  ฉะนั้น สภาพปญหาที่เกิดขึ้นทั้งจากภายนอกและ

ภายในประเทศเชนนี้ จึงเปนมูลเหตุสําคัญที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตอง

ทรงปฏิรูปบานเมืองใหมีความทันสมัย เพ่ือจะไดแกไขความบกพรองของประเทศในขณะนั้นให

หมดสิ้นไปโดยเร็ว และวิธีการเดียวที่จะทําใหบรรลุตามพระราชประสงคไดคือ การนําเอากลไก

และวิธีการทางดานกฎหมายมหาชนมาใชเปนแนวทางการปฏิรูป ซึ่งอาจแบงออกไดเปน  
๒ ชวง คือ  

  ระยะแรก  ในตอนตนรัชกาล เปนความพยายามในการใชแนวความคิดทางดาน

กฎหมายมหาชนเพื่อลิดรอนอํานาจของกลุมขุนนางอํามาตยในระบอบการปกครองแบบดั้งเดิม

และรวมศูนยอํานาจไวที่สถาบันพระมหากษัตริย อันเปนพระราชประสงคในทางการเมืองที่ตองการ

จะใหพระมหากษัตริยไดทรงเปนเจาของและใชอํานาจรัฐไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด  ดังนั้น พระ

บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงดําเนินการตามพระราโชบาย โดยการจัดตั้ง

สถาบันทางการเมืองข้ึนในทันทีที่ทรงมีพระราชอํานาจเต็มที่ คือภายหลังจากที่ไดประกอบ 
พระราชพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งที่ ๒ ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ ซึ่งไดแก หอรัษฎากรพิพัฒน  สภาที่

ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และ สภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council)  
ซึ่งเปนองคกรที่มีบทบาทสําคัญ ในการชวยดึงอํานาจจากกลุมขุนนางในระบอบเกามาไวยัง

สถาบันพระมหากษัตริย โดยที่ไมตองมีการเผชิญหนากันโดยตรงระหวางข้ัวอํานาจทั้ง ๒ ฝาย 

แลวในที่สุด ก็สามารถรวมศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางรวดเร็ว คือภาย

หลังจากนั้นประมาณ ๑๐ ป เมื่อขาดผูนําในกลุมอํานาจเกา กลาวคือ เมื่อสมเด็จเจาพระยาบรม

มหาศรีสุริยวงศ ไดถึงแกพิราลัยในป พ.ศ. ๒๔๒๕  และ กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญเสด็จ

ทิวงคต ในป พ.ศ. ๒๔๒๘  ฉะนั้น จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถดําเนิน

พระราโชบายในการบริหารประเทศไดอยางเต็มที่ตามที่พระองคไดทรงมีพระราชดําริไวตั้งแตแรก 



 ๒๓๙

  ปรากฏการณสําคัญที่เกิดขึ้นอีกประการหนึ่ง นอกเหนือจากผลทางการเมืองท่ี 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดรับจากที่ทรงปฏิรูปการปกครองประเทศในตอนตน

รัชกาลนั้น ก็คือพัฒนาการของแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมเก่ียวกับอํานาจรัฐ กลาว

คือ การจัดตั้งสถาบันทางการเมืองดังกลาว เปนการนําเอาแนวความคิดของการแยกอํานาจรัฐที่เคย

เนนถึงคุณสมบัติและความสามารถเฉพาะตัวของบุคคล (Personalization of Power) เปนหลัก โดย

แยกอํานาจดังกลาวออกไปมอบไวใหแกองคกรที่ไดจัดตั้งข้ึน โดยมุงประสงคจะใหมีลักษณะความเปน

สถาบันแหงอํานาจ (Institutionalization of Power) และจะไดทรงใชพระราชอํานาจโดยผาน
สถาบันดังกลาว ซึ่งแนวความคิดในการแยกอํานาจรัฐออกจากตัวบุคคลใหมีลักษณะความเปน

สถาบันทางการเมืองนี้ จะทําใหการใชอํานาจรัฐเกิดความตอเนื่องและแนนอน โดยที่ไมตอง 
ถูกจํากัดอยูภายใตเง่ือนไขตามธรรมชาติเกี่ยวกับอายุขัยของมนุษย ที่จะตองถึงแกความตายหรือ

ไรซึ่งความสามารถจนไมอาจทําหนาที่เปนผูปกครองได  ณ จุดนี้ไดสะทอนแนวคิดพื้นฐานทาง

กฎหมายมหาชนที่วา ความเปนผูปกครองจะตองคงอยูตลอดไป ไมไดทาํใหสถาบนัพระมหากษตัรยิ

จะตองลมสลายพรอมกับการจากไปของตัวบุคคล ดังปรากฏในภาษาละตินที่วา “Rex nunquam 
moritur” หรือ The Kings never died ซึ่งจะเปนเครื่องยืนยันถึงความตอเนื่องของอํานาจปกครอง
นั่นเอง   

  อยางไรก็ดี เม่ืออํานาจรัฐซึ่งจะถูกใชโดยสถาบันทางการเมืองนั้น แตเม่ือสถาบัน

ทางการเมืองเปนเพียงองคกรที่มีลักษณะเปนนามธรรม ปราศจากซึ่งชีวิตจิตใจที่จะสามารถดําเนินการ

ไดดวยตนเอง จึงจําตองใหมนุษยเปนผูใชอํานาจดังกลาว หากแตเปนการใชอํานาจที่ไดแสดง

ออกไปในนามของสถาบัน  ดวยเหตุนี้ กฎเกณฑการเขาสูตําแหนงของผูปกครองจึงเปนสิ่งสําคัญ

และจําเปนเพื่อที่จะไดทราบถึงหลักเกณฑที่แนนอนวาเมื่อใดที่พระมหากษัตริย (ผูปกครอง) 

พระองคเดิมทรงพนจากตําแหนงแลว ผูใดจะไดข้ึนเปนผูใชอํานาจปกครองรัฐตอไป  โดยนัยนี้ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงไดสรางกฎเกณฑการเขาสูตําแหนงเสียใหม โดย

ทรงยกเลิกตําแหนง “วังหนา” และไดสถาปนาตําแหนง “มกุฎราชกุมาร (Crown Prince)” ข้ึนแทน 

เพ่ือใหเปนองครัชทายาทที่จะไดสืบราชสมบัติเปนพระมหากษัตริยพระองคตอไป ซึ่งกฎเกณฑดัง

กลาวไดรับการนําไปปฏิบัติอยางเครงครัดและปราศจากปญหาความวุนวายอยางเชนในอดีต จน

นําไปสูการตราณเฑียรบาลวาดวยการสืบราชสันตติวงศ พุทธศักราช ๒๔๖๗ และแนวความคิดนี้ก็



 ๒๔๐

ไดรับการปฏิบัติสืบทอดตอกันมา ดังจะเห็นไดจากกรณีการเสด็จขึ้นครองราชยของพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว และพระมหากษัตริยพระองคตอ ๆ มา  ฉะนั้น จึงทําใหประเทศไทยเกิด

ลักษณะความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State) ข้ึนในที่สุด 

  นอกจากนี้ การที่พระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาเจาอยูหัวทรงรวมศูนยอํานาจรัฐ

เขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดทั้งหมดนั้น เทากับวาเกิดแนวความคิดที่ชัดเจนวาพระมหากษัตริย

ทรงเปนเจาของและสามารถใชอํานาจรัฐไดแตเพียงผูเดียวอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด โดยมีขุนนาง

หรือลูกขุน เปนเสมือนผูชวยขององคพระมหากษัตริยในการบริหารประเทศในดานตาง ๆ ตามแต

จะทรงมอบหมายให  ในขณะเดียวกัน ก็มีหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามพระราชดําริและพระราชประสงค

ของพระมหากษัตริยอยางเครงครัด ไมอาจจะมีและใชอํานาจของรัฐในลักษณะที่เปนการตอรอง

กับพระมหากษัตริย เพ่ือขออางในการอุดหนุนค้ําชูความมั่นคงของราชบัลลังกไดอยางเชนในอดีต

ที่ผานมา  ดังนั้น จึงเทากับวาในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนี้ ไดเกิด

แนวความคิดทางดานการเมืองการปกครองที่เปนแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย (Absolute Monarchy) 
ข้ึนอยางแทจริง 

  ระยะที่สอง  ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดรวม
ศูนยอํานาจรัฐเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดและทรงเปนผูใชอํานาจรัฐ

ดวยพระองคเองไดอยางแทจริงแลวนั้น พระองคจึงไดทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูปการจัดระเบียบ

การปกครองภายในประเทศ โดยจัดแบงอํานาจรัฐออกเปน ๓ อํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ 

อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ  ซึ่งจะทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวโดยผานทางองคกรหรือ

สถาบันทางการเมืองที่ไดจัดตั้งข้ึนมา ไดแก 

   - อํานาจนิติบัญญัติ  ไดใชอํานาจโดยผานทางสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน 

(Council of State) ที่ไดทรงจัดตั้งข้ึนเมื่อปพุทธศักราช ๒๔๑๗ แตในภายหลังจากที่มีพระราชภาระ

ทางดานการบริหารในฐานะที่ทรงเปนหัวหนารัฐบาล ก็ทําใหกิจการทางดานนิติบัญญัติไมไดรับ

การอุดหนุนดูแล ประกอบกับขุนนางเสนาบดีที่ไดรับพระมหากรุณาโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหเปน

สมาชิกสภานั้น ก็ไมสามารถจัดใหกิจการงานทางดานนิติบัญญัติดําเนินตอไปไดดวยตัวเอง โดย

ปราศจากการกํากับดูแลขององคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว และในท่ีสุดสภาที่ปรึกษาราชการ



 ๒๔๑

แผนดินก็ไดถูกยกเลิกไปในปพุทธศักราช ๒๔๓๗  ฉะนั้น การใชอํานาจในทางนิติบัญญัติจึงไมไดรับ

การพัฒนาเทาที่ควร 

   - อํานาจบริหาร  มีการจัดตั้งองคกรหรือสถาบันทางการเมืองเพื่อให

เปนผูใชอํานาจในรูปแบบของกระทรวง และมอบหมายใหเปนอํานาจหนาที่ของเจากระทรวงใน

ตําแหนงเสนาบดี เปนผูดูแลรับผิดชอบ  โดยที่เสนาบดีเจากระทรวงตาง ๆ นี้ แมจะมีอํานาจเด็ด

ขาดในการบริหารจัดการงานภายในกระทรวง แตในกิจการบางเรื่องก็ยังตองกราบบังคมทูลฯ 

เพ่ือขอพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริยเสียกอน 

   - อํานาจตุลาการ  เปนพระราชอํานาจโดยแทของพระมหากษัตริยที่ได

กระทําโดยผานทางสถาบันศาลยุติธรรม ทั้งนี้ จะตองไดกระทําภายใตพระปรมาภิไธยของพระมหากษตัรยิ 

ซึ่งตองการความเปนอิสระและปราศจากการแทรกแซงของอํานาจผายบริหาร 

  อยางไรก็ดี การจัดรูปแบบของอํานาจรัฐโดยแบงออกเปน ๓ อํานาจ คือ อํานาจ

นิติบัญญัติ อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ เปนอิทธิพลที่ไดรับเอามาจากแนวความคิดทาง

กฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐ เชนเดียวกับที่ใชอยูในประเทศยุโรป ซึ่งจะเปนการกระจาย

อํานาจรัฐไปสูสถาบันทางการเมืองที่ไดทรงจัดตั้งข้ึน อันจะเปนการฝกใหบุคคลในองคกรนั้นใหมี
แนวความคิดและรูจักแสดงความคิดเห็นที่เปนประโยชนตอการบริหารประเทศมากขึ้น โดยที่การ

ตัดสินใจครั้งสุดทายในทุกเร่ือง ยังถือเปนพระราชอํานาจเด็ดขาดขององคพระมหากษัตริยแต

เพียงผูเดียว หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ เปนแนวความคิดทางการปกครองในรูปแบบรัฐสภา

ภายใตระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย 

  อิทธิพลของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนใหมที่ตองการจะใหประชาชน

เขามีสวนรวมในทางการปกครองไดมีบทบาทตอกลุมคนรุนใหมที่มีหัวคิดแบบกาวหนาหรือไดรับ

การศึกษาจากตางประเทศ ถึงกับมีคณะบุคคลกลุมหนึ่ง ประกอบไปดวยเจานายและขาราชการ

จํานวน ๑๑ ทาน ไดกราบบังคมทูลฯ ถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดิน 

ร.ศ. ๑๐๓  ซึ่งมีสาระสําคัญคือตองการใหมี “รัฐธรรมนูญ” ในฐานะที่เปนกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ เพ่ือใชเปนเครื่องมือในการควบคุมและจํากัดการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย 

และในขณะเดียวกันก็ประสงคจะใหมีคณะบุคคลหนึ่งที่เรียกวา “คาบิเนต” ใหเปนผูใชอํานาจ



 ๒๔๒

บริหารประเทศ โดยที่พระมหากษัตริยไมตองทรงดําเนินการดวยพระองคเองอยางเชนในระบอบ

การปกครองแบบเดิม แตจะทรงใชอํานาจโดยผานทางคณะเสนาบดีที่ทรงแตงตั้งข้ึน ภายใต

กฎหมายสูงสุดที่เรียกวา “รัฐธรรมนูญ”  แตในการนี้ พระองคก็ไดทรงมีพระราชดํารัสตอบความเห็น
ผูจะใหเปลี่ยนการปกครอง จ.ศ. ๑๒๔๗ รวมถึงจากพระราชดํารัส พระราชปรารภ ในโอกาสตาง ๆ 

ไดแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา พระองคทรงไมเห็นดวยเปนอยางย่ิงที่จะจัดใหมีการปกครอง 
โดยประชาชนเปนผูใชอํานาจรัฐ อยางเชนที่เจานายและขาราชการไดกราบบังคมทูล เนื่องจาก

ประเทศสยามยังมีขอจํากัดเกี่ยวกับความรูความสามารถในการมีสวนรวมทางการปกครอง ไมวา

จะเปนตั้งแตเสนาบดีจนไปถึงประชาชนราษฎรธรรมดา หากนําเอาแนวความคิดดังกลาวมาใชแลว 

ยอมจะไมกอใหเกิดผลดีแกประเทศชาติอยางแนนอน 

  อยางไรก็ตาม ขอจํากัดเกี่ยวกับความรูความสามารถในการมีสวนรวมทางการ

ปกครองของประชาชนดังเชนเหตุผลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น เจานาย

และขาราชการผูถวายความเห็น ตางยอมรับถึงสภาพความเปนจริงของประเทศในขณะนั้นเปน

อยางดี จึงไดกราบบังคมทูลเพ่ิมเติมดวยวา “... ทางที่ขาพระพุทธเจากราบบังคมทูลพระกรุณาวา
เปนคอนสติติวชั่นยุโรปนั้น หาไดประสงคที่จะใหมีปาลิเมนตในเวลาน้ีไม ...” ซึ่งจากคํากราบ
บังคมทูลนี้ นาที่จะมีอิทธิพลตอพระราชดําริเก่ียวกับการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวบางพอสมควร ดังจะเห็นไดจากในตอนปลายของ

รัชกาล ไดปรากฏพระราชดําริที่เดนชัดขึ้นวา ปรารถนาที่จะใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญและ

รัฐสภาใหแกประชาชนในอนาคต ดังที่ไดทรงมีพระราชดํารัสเอาไวในปสุดทายของรัชกาลที่วา 

“ฉันจะใหลูกวชิราวุธมอบของขวัญใหแกพลเมืองในทันทีที่ข้ึนสูราชบัลลังก ในขณะสิ้นตําแหนง
กษัตริย กลาวคือ ฉันจะใหเขาใหปาลิเมนตและคอนสติติวชั่น”๑   

  ฉะนั้น จึงเห็นไดวาในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปน

จุดเริ่มตนแหงพัฒนาการของแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนสมัยใหมเก่ียวกับอํานาจรัฐ 

โดยการนําเอากลไกทางกฎหมายมหาชนมาใชในการจัดระเบียบการปกครองไดเปนอยางดี แมวา

จะมีการทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการปกครองเปน

                                          
๑ ว.ช. ประสังสิต, แผนดินพระปกเกลา (พระนคร : ผดุงชาติ, ๒๕๐๕), หนา ๔๖. 



 ๒๔๓

แบบประชาธิปไตยก็ตาม ซึ่งเปนเพียงการมีความคิดเห็นทางการเมืองที่แตกตางกันเทานั้น และ

เนื่องดวยขอจํากัดของสภาพบานเมืองและความพรอมของประชาชนที่ยังไดรับการศึกษานอย 

ยอมจะเปนอุปสรรคสําคัญตอการมีสวนรวมในทางการเมือง จึงทําใหยังไมไดมีการพระราชทาน

รัฐธรรมนูญในรัชกาลนี้แตอยางไร 

  ครั้นในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวนั้น จึงไดรับการคาด

หวังจากเจานายและขุนนางที่มีหัวกาวหนาวา พระองคจะพระราชทานรัฐธรรมนูญและการปก

ครองในระบบรัฐสภาใหแกประชาชนดังเชนพระราชดํารัสของพระมหากษัตริยรัชกาลกอน  แต

เมื่อพิจารณาจากพระราชกรณียกิจ พระราชดํารัสที่เก่ียวกับการปกครองและพระราชนิพนธ บท

ประพันธตาง ๆ ของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวแลว ทําใหมีความเห็นที่แตกออก

เปนสองฝาย กลาวคือ ฝายแรก เห็นวาทรงมีพระราชดําริที่เปนประชาธิปไตยอยางแทจริงและ
ตองการจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน แตเนื่องจากสภาพสังคมไทยและประชาชนใน

ขณะนั้น ยังไมมีความพรอมตอการจัดระเบียบการปกครองตามแนวความคิดดังกลาวซึ่งถือวา

เปนของใหม  ฉะนั้น จึงทรงพยายามใหการศึกษาและปลูกฝงแนวความคิดดานประชาธิปไตยแก

ขาราชบริพารใกลชิด รวมถึงประชาชนตาง ๆ เพ่ือจะไดไมเปนอุปสรรคตอการเปลี่ยนแปลงอยางใด

อยางหนึ่งที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ไมวาจะเปนการสรางเมืองจําลองประชาธิปไตย “ดุสิตธานี”  
โดยกําหนดใหมีกฎหมายสูงสุดในการปกครอง จัดใหมีการเลือกตั้งผูปกครองอยางเสมอภาคและ 
เทาเทียมกัน เปนตน  หรือการใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินมากขึ้น อันจะ

เปนพ้ืนฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย  

  ในขณะที่อีกฝายหนึ่งกลับมีความเห็นไปในทางตรงกันขามวา พระองคหาได
ทรงมีพระราชดําริเปนประชาธิปไตยไม แมวาจะทรงไดรับการศึกษาอยางเชนแบบธรรมเนียมของ

ประเทศอังกฤษซึ่งถือเปนตนแบบของระบอบประชาธิปไตยก็ตาม  ฉะนั้น ส่ิงท่ีพระองคไดทรงปฏิบัติ 

ไมวาจะเปนการสรางเมืองจําลองประชาธิปไตย “ดุสิตธานี” หรือกิจกรรมการจัดตั้งกองเสือปาโรง
เรียนพรานหลวง ก็เปนเพียงสวนหนึ่งของการสรางคานิยมเพื่อใหประชาชนศรัทธาและเทิดทูน

สถาบันพระมหากษัตรยิไวเทานั้น หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือตองการสงวนรักษาอํานาจเกาแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยเอาไวใหนานที่สุด โดยที่มิไดมีพระราชดําริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแก

ประชาชนอยางแทจริง 



 ๒๔๔

  ความคาดหวังของเจานายและขุนนางหัวกาวหนาท่ีตองการจะเห็นความเปลี่ยนแปลง

ทางดานการปกครองเปนประชาธิปไตย เกิดขึ้นพรอมกับการขึ้นครองราชยของพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวจึงมีอยูคอนขางสูงมาก แตจากพระราชดําริของผูปกครองที่ไดแสดงออก

มา ทําใหอนุมานไดวาความคาดหวังดังกลาวคงจะไมสามารถประสบความสําเร็จไดโดยงาย  

ฉะนั้น ในปแรกของรัชกาล จึงมีทหารหนุมกลุมหนึ่งรวมตัวกันเปนสมาคม “อานาคิช” ไดรวม 
คบคิดและวางแผนการกอกบฎข้ึนในปพุทธศักราช ๒๔๕๔ (ร.ศ. ๑๓๐)  ซึ่งมีแนวความคิดที่

ตองการจะใหเปลี่ยนแปลงโดยใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองหรือเปน

เจาของและเปนผูใชอํานาจรัฐไดมากข้ึนกวาระบอบราชาธิปไตย จึงไดเสนอความคิดออกเปน  
๒ แนวทาง แนวทางแรก ใหจัดการปกครองเปนแบบลิมิเต็ดโมนากี้ (Limited Monarchy) หรือ

แนวทางที่สอง เปนแบบสาธารณรัฐ (Republic)  แตยังมิทันไดเร่ิมดําเนินการก็ถูกจับไดเสียกอน  

  จากเหตุการณกบฎ ร.ศ. ๑๓๐ นี้ แมวาจะมิใชเปนเร่ืองแปลกที่เกิดข้ึนภายใต

บริบทของสังคมที่ไดรับเอาอิทธิพลทางดานการเมืองการปกครองมาจากตางประเทศ รวมถึงมี

ความแตกตางทางดานแนวความคิดทางการปกครองที่หลากหลาย แตเหตุการณดังกลาวไดมีผล

กระทบตอพระราชดําริในทางการเมืองการปกครองของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 

อยางชัดเจน ซึ่งทําใหตองทรงระมัดระวังความมั่นคงของราชบัลลังกมากขึ้น เนื่องจากเกรงวาอาจ

จะเกิดเหตุการณลมลางสถาบันพระมหากษัตริยเชนเดียวกับที่เกิดขึ้นกับราชวงศโรมานอฟแหงรัส

เซีย  อยางไรก็ดี ในรัชสมัยของพระองคนี้ ก็มิไดมีความเปลี่ยนแปลงทางดานการปกครองที่กอให

เกิดสิ่งใหมแตอยางใด หากเปนเพียงการรักษาความตอเนื่องของอํานาจและราชบัลลังก โดยสาน

ตอแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนที่ได รับการวางรากฐานมาเปนอยางดีตั้งแตใน 
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  พัฒนาการของแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับอํานาจรัฐไดมาถึง

จุดอิ่มตัวในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว จนนําไปสูเหตุการณเปลี่ยนแปลงที่

เกิดขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๗๕  ทั้งนี้จะเห็นไดวา ขณะที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

ทรงขึ้นครองราชยสืบตอจากสมเด็จพระบรมเชษฐาธิราชในปพุทธศักราช ๒๔๖๘ นั้น เนื่องดวย

พระองคทรงมิใชบุคคลที่ไดรับการคาดหมายวาจะไดเปนพระมหากษัตริย จึงทําใหความเชื่อมั่น

ของบุคคลตาง ๆ ที่มีตอพระมหากษัตริยพระองคนี้ไมไดรับการยอมรับเทาที่ควร ประกอบกับ
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เหตุปจจัยหลาย ๆ ประการที่เกิดข้ึนในตอนตนรัชกาล เชน ความเสื่อมศรัทธาของประชาชนตอ

สถาบันพระมหากษัตริยที่สืบเนื่องมาตั้งแตในรัชกาลกอน  ปญหาภาวะเศรษฐกิจตกต่ําเพราะเกิด

สงครามโลกครั้งท่ี ๑ ซึ่งสรางความเดือดรอนใหแกประชาชนทั่วไปเปนอยางมาก รวมทั้งบุคคลที่
ไดรับการศึกษาจากตางประเทศไดนําเอาแนวความคิดซึ่งไดศึกษาจากตางประเทศ โดยเฉพาะ

การจัดใหมี “รัฐธรรมนูญ” ใชเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อจํากัดการใชอํานาจรัฐและใหประชาชนเขามี
สวนรวมในการปกครองมากขึ้น จึงทําใหแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนเชนนี้ ซึ่งไดเกิดขึ้นและ

มีความพยายามในการเปลี่ยนแปลงมาตั้งแตในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัวเริ่มเห็นผลที่คอนขางจะเปนรูปธรรมมากขึ้น  ฉะนั้น พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว จึง

มีพระราชดําริที่ชัดเจนวาจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน และไดทรงดําเนินการตาง ๆ 

ซึ่งอาจจะแบงออกไดเปน ๒ แนวทาง กลาวคือ 

  แนวทางแรก  การวางรากฐานการมีสวนรวมในการปกครองกลาวคือ ใหการศึกษา

แกประชาชนโดยจัดใหมีสวนรวมทางการปกครองมากขึ้น โดยเริ่มจากกลุมหรือชุมชนเล็ก ในรูปแบบ

ของระบบเทศบาลซึ่งเปนกิจการทองถ่ินกอน จากนั้นเมื่อมีความรูความชํานาญแลวจึงจะใหเขาทํา

หนาที่ควบคุมกิจการรัฐสภาซึ่งเปนกิจการทั้งหมดของประเทศ ซึ่งการเรียนรูและเขามีสวนรวม

ทางการเมืองการปกครองอยางคอยเปนคอยไปในลักษณะเชนนี้ จะเปนรากฐานการการพัฒนา

แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนที่ดีในอนาคตตอไป 

  แนวทางที่สอง  การปฏิรูปแนวความคิดในการบริหารราชการแผนดิน โดยจัดทํา

รัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดเพื่อควบคุมและจํากัดการใชอํานาจรัฐ ไดแกพระราชดําริที่

โปรดใหจัดทํารางรัฐธรรมนูญขึ้นเพื่อจะพระราชทานใหแกประชาชน  โดยครั้งแรกเกิดข้ึนในป

พุทธศักราช ๒๔๖๙ รางโดยพระยากัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) เรียกวา “Outline of Preliminary 
Draft” ซึ่งเมื่อวิเคราะหโดยละเอียดแลวจะเปนเพียงการรับรองความเปนราชาธิปไตยภายใตระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยเทานั้น หาไดเปนไปตามหลักการแนวคิดของระบอบประชาธิปไตยแตอยางใดไม 

และในท่ีสุดรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ก็ไดรับการคัดคานจากบุคคลหลายฝายที่มีบทบาทในทางการ

เมืองการปกครองขณะนั้น จึงมิไดมีการพระราชทานใหแกประชาชน  สวนในครั้งที่ ๒ เกิดข้ึนใน

ปพุทธศักราช ๒๔๗๕ กอนจะมีการทํารัฐประหารเพื่อเปล่ียนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร

เพียงไมก่ีเดือน ซึ่งไดทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหนายเรมอนด บี สตีเวนส (Raymond B. Stevens) 
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และพระยาศรีวิสารวาจา เปนผูรับผิดชอบในการจัดทําคร้ังนี้ เรียกวา “An Outline of Change in 
the Form of Government” ซึ่งมีสาระสําคัญที่กลาวถึงความสัมพันธของอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ
บริหารและอํานาจตุลาการ ที่สามารถควบคุมและตรวจสอบซึ่งกันและกันได อันเปนการนําหลัก

การแนวความคิดที่เปนสากลเชนเดียวกับในประเทศยุโรปมาใช  แตอยางไรก็ตาม แมวาพระบาท

สมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวจะทรงมีพระราชประสงคที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชา

ชนในวันเฉลิมฉลองกรุงรัตนโกสินทรครบรอบ ๑๕๐ ป ในวันที่ ๖ เมษายน พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

ก็ตาม แตก็ไมสามารถดําเนินการได เนื่องจากการคัดคานของเจานายและขุนนางที่มีบทบาทใน

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 
รางรัฐธรรมนูญครั้งแรก  ซึ่งพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็ทรงรั้งรออยูจนกระทั่งเกิด

การปฏิวัติข้ึน เม่ือวันที่ ๒๔ มิถุนายน พุทธศักราช ๒๔๗๕ 

  อนึ่ง ในการจัดทํารางรัฐธรรมนูญที่เกิดขึ้นทั้งสองครั้ง พระบาทสมเด็จพระปกเกลา

เจาอยูหัวไดทรงพระราชทานรางรัฐธรรมนูญไปยังคณะอภิรัฐมนตรีสภา ซึ่งประกอบไปดวยพระบรม 
วงศานุวงศช้ันผูใหญที่มีความชํานาญในการบริหารราชการแผนดินและรับราชการมาตั้งแตในรัช

กาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ใหพิจารณาวามีพระดําริเกี่ยวกับเรื่องนี้เชนไร ซึ่ง

ในเรื่องนี้ ไมปรากฏหลักฐานเอกสารของอภิรัฐมนตรีพระองคอื่น นอกจากพระบรมวงศเธอ กรม

พระยาดํารงราชานุภาพ โดยมีพระดําริเอาไวอยางชัดเจนที่เก่ียวกับรางรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับวา 

ทรงไมเห็นดวยอยางยิ่งที่จะจัดใหมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย กลาวคือ ตามรางรัฐธรรมนญู

ฉบับแรก กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงบันทึกเอาไววา นอกจากจะไมเปนไปตามหลักการของ

ระบอบประชาธิปไตยแลว การแตงตั้งตําแหนงนายกรัฐมนตรีข้ึนทําหนาท่ีผูชวยเหลือพระมหากษัตริย 

จะเปนการกระทบกระเทือนตอพระบรมเดชานุภาพได เพราะประชาชนอาจตั้งขอสังเกตวาไมทรง

มีพระปรีชาสามารถเพียงพอในการบริหารราชการแผนดิน  นอกจากนั้น การที่กําหนดใหทรงมี

พระราชอาํนาจในการแตงตั้งและถอดถอนนายกรัฐมนตรีไดดวยพระองคเอง ก็จะเปนการยากที่

จะอธิบายใหนาเชื่อถือวาเหตุใดจึงทรงถอดถอนบุคคลที่ไดทรงแตงตั้งข้ึนเอง ซึ่งพระดําริของ 
กรมพระยาดํารงราชานุภาพนี้ มีอิทธิพลตอพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวมาก  

สําหรับรางรัฐธรรมนญูอีกฉบับหนึ่งที่รางโดยนายสตีเวนสและพระยาศรีวิสารวาจานั้น  กรมพระยา 
ดํารงราชานุภาพ ก็ทรงมีพระดําริที่ไมเห็นดวยเชนเดิม ซึ่งสอดคลองกับบันทึกความเห็นของผูราง
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ที่ไดเสนอแนบทายไปดวยวา ประเทศสยามยังไมถึงเวลาที่จะจัดใหมีการเปล่ียนแปลงปกครองใน

ขณะนี้  ซึ่งก็ถือเปนเหตุผลสําคัญที่ทําใหพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงลังเลพระทัย
และยังไมไดพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน  

  อยางไรก็ตาม ในขณะที่สถาบันพระมหากษัตริยไดพยายามที่จะรางรัฐธรรมนูญ

เพ่ือพระราชทานใหแกประชาชนนั้น อีกดานหนึ่งคือฝายประชาชนในนาม “คณะราษฎร” ซึ่งเปน
กลุมบุคคลรุนใหมที่เห็นประวัติศาสตรทางการเมืองและความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง

ตั้งแตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ประกอบกับไดรับการศึกษาตาม

แบบอยางของประเทศในยุโรป จึงไดรวมตัวกันเพื่อทาทายอํานาจรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย โดยมี

แนวความคิดที่จะเปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนระบอบประชาธิปไตยเชนเดียวกับที่ใชอยูใน

ประเทศยุโรป  แลวในที่สุด แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนวาดวยอํานาจรัฐก็ไดถูกนํามาใชซึ่ง

เปนผลจากการกระทําของ “คณะราษฎร” ในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ อันเปนการสิ้นสุดระบอบการ

ปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยของประเทศไทยที่มีมาอยางยาวนาน และกลายเปนระบอบ
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ดานแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐจากรูปแบบการปกครองสมัยโบราณเพื่อนําไปสูแนวความคิดเกี่ยว

กับอํานาจรัฐตามแบบกฎหมายมหาชนสมัยใหมที่ไดรับอิทธิพลมาจากตางประเทศ ซึ่งจะเห็นถึง

ความขัดแยงทางความคิดระหวางบุคคล ๒ กลุมอยางชัดเจน กลาวคือ กลุมหนึ่งเปนฝายที่มีแนว

ความคิดคอนขางจะเปนระบอบเกา ยังคงตองการจะสงวนรักษาอํานาจรัฐแบบราชาธิปไตยหรือ

รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยเอาไวเชนเดิม ในขณะที่อีกกลุมหนึ่ง คอนขางจะมีแนวความคิดที่เปน

สมัยใหมและตองการจะปรับเปลี่ยนประเทศสยามใหมีความทันสมัยเชนเดียวกับประเทศในยุโรป  

แลวในที่สุด ก็ไดมีการเปล่ียนแปลงเกิดขึ้นในปพุทธศักราช ๒๔๗๕ ใหประเทศสยามกลายเปน

ระบอบรัฐสภาโดยมีพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ จนถึงปจจุบัน 
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กฎหมายและหลักฐานทางประวัติศาสตร,” ดุลพาห ๔๔ (มกราคม-มีนาคม ๒๕๔๐): 
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บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ๒๕๔๑. 
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เจาอยูหัว. พระนคร : โรงพิมพสํานักทําเนียบนายกรัฐมนตรี, ๒๕๑๑. 
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ปรีชา ชางขวัญยืน. ธรรมรัฐ-ธรรมราชา. กรุงเทพฯ : โครงการตําราคณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณ
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ภาคผนวก 



พระราชดําริเกี่ยวกับการปกครองของกษัตริย แนวความคิดเกี่ยวกับการทาทายอํานาจรฐั
๒๔๑๑           - สมเด็จเจาฟาฯ จุฬาลงกรณ เสด็จขึ้นครองราชสมบัติเปน           - ระหวางที่สมเด็จเจาพระยาฯ เปนผูสําเร็จราชการแผนดิน (พ.ศ. 

พระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๕ แหงกรุงรัตนโกสินทร โดยมี ๒๔๑๑-๒๔๑๗) อํานาจปกครองทั้งหมด ตกอยูภายใตอํานาจของ
สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง) เปนผูสําเร็จราชการแผนดิน สมเด็จเจาพระยาฯ และขุนนางอื่น ๆ โดยเฉพาะขุนนางตระกูลบุนนาค
จนกวาพระองคจะทรงบรรลุนิติภาวะ จนทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไมสามารถใช

พระราชอํานาจไดอยางเต็มที่
๒๔๑๓           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จพระราชดําเนิน

ประพาสตางประเทศ (ครั้งที่ ๑)  ณ ประเทศสิงคโปร ปตตาเวียและสุมารัง  
 

๒๔๑๕           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จพระราชดําเนิน
ประพาสตางประเทศ (ครั้งที่ ๒)  ณ ประเทศอินเดีย  

๒๔๑๖           - จัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนขึ้น เพื่อดําเนินการรวมศูนยอํานาจ
ทางดานการคลัง ควบคุมรายรับและรายจายเงินของประเทศ 

๒๔๑๗           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงประกอบ           - พระยาอาหารบริรักษ (นุช  บุญ-หลง) เสนาบดีกรมนา  ทุจริต
พระราชพิธีบรมราชาภิเษก ครั้งที่ ๒  ซึ่งในชวงนี้ มีการแบงแยกกลุม ไมสงเงินหลวงเขาหอพิพัฒนรัษฎากร อันเปนการทาทายอํานาจรัฐ
ผูมีอํานาจทางการเมืองเอาไวอยางเดนชัดถึง ๓ กลุม คือ กลุมสยามหนุม สมบูรณาญาสิทธิราชยโดยตรง จึงถูกสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน
กลุมอนุรักษนิยม และกลุมสยามเกา ลงโทษถอดออกจากตําแหนง
          - กลุมสยามหนุม โดยมีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว           - เกิดวิกฤติการณวังหนา เปนกรณีขัดแยงระหวางพระบาทสมเด็จ
เปนผูนํา ไดออกหนังสือพิมพการเมือง "ดรุโณวาท" เพื่อนําเสนอแนวคิด พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ จนเปนเหตุให
ในการปฏิรูปบานเมือง และขจัดอิทธิพลของขุนนางรุนเกา พระราชดําริในการปฏิรูปการปกครองตองหยุดชะงักลง
          - ทรงจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State)
และสภาที่ปรึกษาราชการในพระองค (Privy Council) ใหเปนสถาบัน
ทางการเมืองเพื่อใชในการดึงอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย
          - ทรงประกาศใชกฎหมายเกี่ยวกับการเลิกทาสและกระเษียรอายุ
ลูกทาสลูกไท  จึงเปนพระราชดําริในการรับรองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนชาวไทยวาจะไมตองถูกกดขี่ขมเหงอีกตอไป

๒๔๒๕           - สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ (ชวง) ถึงแกพิราลัย 
จึงทําใหฐานอํานาจของขุนนางในระบอบเกาเริ่มสั่นคลอน 

ภาคผนวก ๑
ลําดับเหตุการณเกี่ยวกับแนวความคิดวาดวยอํานาจรฐัในประเทศไทย

ตั้งแต พุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕
เหตุการณ

ป พ.ศ.



๒๔๒๗                    - กลุมเจานายและขาราชการกราบบังคมทูลถวายความเห็นจัดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓

๒๔๒๘           - กระบวนการปฏิรูปการเมืองการปกครองเริ่มตนอยางจริงจัง           - กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ (วังหนา) เสด็จทิวงคต
          - ทรงประกาศยกเลิกตําแหนง "วังหนา" และมีพระบรมราชโองการ
สถาปนาตําแหนง "มกุฎราชกุมาร (Crown Prince)" แทน

๒๔๓๐           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแถลงพระบรม
ราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน  และทรงเริ่มกระบวนการปฏิรูป
การปกครองแผนดินตามพระราชดําริที่ทรงแถลง

๒๔๓๕           - การปฎิรูปการปกครองแผนดิน ที่ทรงมีพระราชดําริตั้งแต
ปพุทธศักราช ๒๔๓๐ เกิดผลขึ้นเปนรูปธรรม โดยไดจัดตั้งกระทรวงขึ้นใหม
๑๒ กระทรวง ใหรับผิดชอบงานดานตาง ๆ ซึ่งมีเสนาบดี ทําหนาที่เปน
เจากระทรวง ปฏิบัติงานตามพระราโชบายของพระมหากษัตริยโดยตรง
          - ทรงดําเนินการปฏิรูประบบกฎหมายและการศาลไทย อันเปน
สวนหนึ่งของพระราชดําริในการพัฒนากระบวนการยุติธรรมของประเทศ
ใหมีความทันสมัย เชนเดียวกับประเทศในยุโรป

๒๔๔๐           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จ
ประพาสยุโรป ครั้งที่ ๑ เพื่อศึกษาและนําเอาแนวความคิดของประเทศ
ในตะวันตก มาปรับปรุงพัฒนาประเทศใหมีความเปนสมัยใหม

๒๔๔๑           - ทรงตราขอบังคับลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. ๑๑๗  กําหนดให
นําเอาระบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาลมาใช อันเปนการปฏิรูป
ราชการสวนภูมิภาคใหม โดยยึดถือหลักการรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลาง

๒๔๔๓           - เทียนวรรณ ปราชญแหงยุคที่มีบทบาททางการเมืองมากคนหนึ่ง
โดยการออกหนังสือพิมพทางการเมืองรายปกษ ชื่อ "ตุลวิภาคพจนกิจ"
ดําเนินงานจนถึง พ.ศ. ๒๔๔๙  และในป พ.ศ. ๒๔๕๑ ไดเริ่มทําใหโดย
เปลี่ยนชื่อเปน "ศิริพจนภาค" ซึ่งหนังสือพิมพดังกลาว ไดมีขอเขียนของ
เทียนวรรณปรากฎอยูหลาย ๆ เรื่อง ที่มีลักษณะเปนการทาทายอํานาจรัฐ
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย อาทิ วาดวยกําลังใหญ ๓ ประการ, 
วาดวยความฝนละเมอแตมิใชนอนหลับ, วาดวยสมัยหรือเวลา เปนตน

ตารางเปรียบเทียบ (ตอ)



๒๔๔๖           - ทรงมีพระบรมราชาธิบายวาดวยความสามัคคี แกความในคาถา
ที่มีในอามแผนดิน  อันเปนการแสดงความคิดเห็นตอบโตขอเขียนของ
เทียนวรรณ เรื่อง "วาดวยกําลังใหญ ๓ ประการ"

๒๔๕๐           - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จ
ประพาสยุโรป ครั้งที่ ๒  เพื่อศึกษาและนําเอาแนวความคิดของประเทศ
ในตะวันตก มาปรับปรุงพัฒนาประเทศใหมีความเปนสมัยใหม

๒๔๕๓           - พระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
เริ่มปรากฏแนวความคิดที่จะใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญและ
ระบบรัฐสภาแกประชาชนในรัชกาลตอไป เพื่อที่จะไดใหประชาชนไดมี
สวนรวมในการใชอํานาจรัฐ
          - พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จสวรรคต  
ทําใหสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช เจาฟามหาวชิราวุธฯ ทรงขึ้นครองราชย
เปนพระมหากษัตริย รัชกาลที่ ๖ แหงกรุงรัตนโกสินทร

๒๔๕๔           - กลุมทหารภายใตชื่อวา "คณะ ร.ศ. ๑๓๐" ไดกอการกบฎเพื่อ
เปลี่ยนแปลงการปกครองใหเปนแบบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริย
อยูภายใตรัฐธรรมนูญ หรือเปนแบบสาธารณรัฐ  แตถูกจับไดเสียกอน

๒๔๖๑           - พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงโปรดใหจัดตั้ง
โครงการเมืองจําลองประชาธิปไตยขึ้น ชื่อวา "ดุสิตธานี"

๒๔๖๘           - ในระหวางรัชกาลนี้ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว           - ในระหวางรัชกาลที่ ๖ นี้ ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพในการ
ทรงใชพระปรีชาสามารถทางดานวรรณศิลป ในการโตตอบและแสดง แสดงความคิดเห็นโดยผานทางสื่อสิ่งพิมพอยางเสรี จึงมีแนวความคิด
ความคิดเห็นเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย กับประชาชน เกี่ยวกับการเรียกรองใหมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
โดยไมมีการวาการแสดงความคิดเห็นเชนนั้น เปนการทาทายอํานาจรัฐใน สมบูรณาญาสิทธิราชยเปนแบบมีรัฐธรรมนูญ อยูอยางตอเนื่อง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
          - พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงเสด็จสวรรคต
ทําใหสมเดจ็พระเจานองยาเธอ เจาฟาประชาธิปกศักดิเดชน ทรงขึ้น
ครองราชยเปนพระมหากษัตริย รัชกาลที่ ๗ แหงกรุงรัตนโกสินทร
          - พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงเริ่มวางรากฐาน
ในการปลูกฝงแนวความคิดที่ใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการเมือง
การปกครองมากขึ้น 

ตารางเปรียบเทียบ (ตอ)



๒๔๖๙           - พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชดําริที่จะใหมี           - กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไมเห็นดวยกับรางรัฐธรรมนูญ
การเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองเปนระบบรัฐสภา จึงมอบใหพระยา โดยทรงมีพระดําริวา การแตงตั้งตําแหนงนายกรัฐมนตรี จะเปนการ
พระยากัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) จัดทํารางรัฐธรรมนูญถวาย กระทบกระเทือนตอพระบรมเดชานุภาพของพระมหากษัตริย
เพื่อเปนแนวทางที่จะพระราชทานใหแกประชาชน ซึ่งมีสาระสําคัญคือ
กําหนดใหมีตําแหนงนายกรัฐมนตรีขึ้น

๒๔๗๐           - ทรงประกาศใชพระราชบญัญัติองคมนตรี พ.ศ. ๒๔๗๐ อันเปน           - คณะนักเรียนไทยในประเทศฝรั่งเศส ภายใตชื่อ "คณะราษฎร" 
การเตรียมความพรอมในการสรางสถาบันทางการเมืองขึ้น เพื่อจะได ไดเริ่มรวมตัวและนัดประชุมกันขึ้น เพื่อกอการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
จัดใหมีการพระราชทานรัฐธรรมนูญ จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยอันมี

พระมหากษัตริยทรงเปนประมุขที่อยูภายใตรัฐธรรมนูญ

๒๔๗๔           - พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรงมอบหมายให           - กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไมเห็นดวยกับรางรัฐธรรมนูญ
นายเรมอนด บี สตีเวนส และพระยาศรีวิสารวาจา จัดทํารางรัฐธรรมนูญ โดยเห็นวายังไมถึงเวลาที่เหมาะสม
มาถวายอีกครั้ง เพื่อที่จะไดเตรียมการพระราชทานใหแกประชาชน           - จากหลักฐานที่พอจะสันนิษฐานไดเกี่ยวกับพระดําของสมาชิก

อภิรัฐมนตรีบางพระองค ก็มีแนวโนมที่ทรงไมเห็นดวยที่จะใหมีการเปลี่ยน
แปลงเปนระบอบรัฐสภา

๒๔๗๕                - คณะราษฎร กอการเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเปนระบอบ
ประชาธิปไตย โดยพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ

ตารางเปรียบเทียบ (ตอ)



ภาคผนวก ๒ 
พัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 

ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ 
 

ปพุทธศักราช พัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 

๒๔๑๑ - ๒๔๑๗ 
 

          พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชย แตยัง
ไมสามารถพระราชอํานาจในการบริหารราชการแผนดินอยางเต็มที่ เนื่องจาก
ทรงพระเยาวและยังไมบรรลุนิติภาวะ จึงมีสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรี
สุริยวงศ ทําหนาท่ีเปนผูสําเร็จราชการแผนดิน และควบคุมดูแลอํานาจทั้งหมด 
ไปจนกวาจะไดเขาพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ ๒ (ในป พ.ศ. ๒๔๑๗) 
          แนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนในชวงตนรัชกาลนี้ ยังไมปรากฏ
เดนชัด หากแตมีการแบงแยกออกเปน ๓ ฝาย คือ กลุมสยามหนุม  กลุม
สยามเกา และกลุมอนุรักษนิยม ซึ่งแตละฝายไดพยายามสรางฐานอํานาจ
ใหแกฝายของตน  โดยที่กลุมสยามหนุม ซึ่งนําโดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว ไดสรางสถาบันทางการเมืองข้ึน ไดแก หอรัษฎากรพิพัฒน  สภา
ที่ปรึกษาราชการแผนดิน  สภาที่ปรึกษาราชการในพระองค เปนตน  ซึ่งองคกร
เหลานี้ มีบทบาทในการชวยรวมศูนยอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย
เปนอยางมาก 
          อยางไรก็ตาม เนื่องจากปญหาขอพิพาทระหวางวังหลวง-วังหนา 
ในป พ.ศ. ๒๔๑๗ จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะ
ตองทรงชะลอพระราชดําริที่จะปฏิรูปการปกครองประเทศ เนื่องจากเกรง
วา หากเกิดปญหาภายในประเทศเชนนี้อีก อาจจะเปนชองทางทําใหฝร่ัง
ตางชาติเขายึดอํานาจเปนเมืองข้ึนของตะวันตกได   
          พระองคไดเร่ิมดําเนินการตามพระราชดําริอีกครั้ง ภายหลังจากที่
สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ ถึงแกพิราลัย ในป พ.ศ. ๒๔๒๕ และ
ในอีก ๓ ปตอมา กรมพระราชวังบวรวิชัยชาญ ก็เสด็จทิวงคต จึงนับวาเปน
การเร่ิมตนของพัฒนาการของแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชนเกี่ยว
กับอํานาจรัฐสมัยใหมที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 

๒๔๒๘           เม่ือส้ินผูนําของกลุมอํานาจในระบอบเกาคือ สมเด็จเจาพระยาบรม
มหาศรีสุริยวงศ และกรมพระราชวังบวรวิชัยชาญแลว  เทากับวา พระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชอํานาจอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 



 ๒๖๘

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

 และอํานาจรัฐไดถูกรวมศูนยเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยทั้งหมดแลว โดยที่
พระมหากษัตริยจะทรงใชพระราชอํานาจโดยผานทางสถาบันทางการเมือง 
ที่ไดจัดตั้งข้ึนในตอนตนรัชกาล 
          จากนั้น จึงทรงปรับปรุงวิธีการสืบราชสมบัติเสียใหม โดยประกาศยก
เลิก ตําแหนง “วังหนา” เสีย  และไดมีพระบรมราชโองการสถาปนาตําแหนง 
“มกุฎราชกุมาร” (Crown Prince) ข้ึนแทน  จึงทําใหมีกฎเกณฑที่ชัดเจน
ของการเขาสูตําแหนงพระมหากษัตริยซึ่งเปนผูปกครองรัฐ  
          ณ จุดน้ี แสดงใหเห็นถึงแนวความคิดทางดานกฎหมายมหาชน
เกี่ยวกับอํานาจรัฐที่เกิดขึ้นวา ประเทศไทยหรือสยามในขณะนั้น ไดมี
ลักษณะของการเปนรัฐสมัยใหม (Modern State) อยางเชนประเทศใน
ยุโรป เน่ืองจากอํานาจรัฐมิไดขึ้นอยูกับความสามารถของบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดอีกตอไป แตอํานาจรัฐถูกมอบไปใหแกสถาบันทางการเมือง 
จึงทําใหมีลักษณะความเปนสถาบัน (Institutionalization of Power) ซึ่ง
บุคคลธรรมจะเปนเพียงผูกระทําแทนในนามของสถาบันดังกลาวเทาน้ัน 

๒๔๓๕           ทรงยกเลิกระบบการปกครองแบบจตุสดมภ ซึ่งไดใชมาตั้งแตในสมยั
กรุงศรีอยุธยา และไดปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการแผนดินครั้งใหญ 
โดยทรงจัดแบงหนวยงานราชการออกเปนกระทรวง และมีเสนาบดีเจากระทรวง 
ทําหนาที่เปนผูบังคับบัญชาสูงสุด ที่จะตองปฏิบัติตามพระราโชบายของพระ
บาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอยางเครงครัด 
          นอกจากนั้น ไดปฎิรูประบบศาลสถิตยุติธรรมขึ้น เพ่ือใหเปนองคกร
ที่ใชอํานาจตุลาการไดอยางเปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงโดยฝายบริหาร 
          ณ จุดน้ี ถือไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐของประเทศไทย
มีลักษณะการจัดรูปแบบของอํานาจรัฐเชนเดียวกับอํานาจอธิปไตยภาย
ใตการปกครองในระบอบรัฐสภา กลาวคือ มีการแบงอํานาจรัฐ ออกเปน ๓ 
อํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ  อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ 



 ๒๖๙

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

๒๔๔๐           ภายหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปฏิรูป
ระบบราชการสวนกลางโดยเกิดผลสําเร็จเรียบรอยแลว  ตอมาจึงไดเร่ิมตน
ดําเนินการปฏิรูประบบราชการสวนภูมิภาค จากเดิมที่แบงออกเปนหัวเมอืง
ตามขนาดและลําดับความสําคัญของแตละเมือง  โดยทรงตราขอบังคับ
ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. ๑๑๗  ซึ่งไดนําเอาระบบการปกครองแบบ
มณฑลเทศาภิบาลมาใช แทนการปกครองในรูปแบบเดิม 
          ผลของการปฎิรูประบบการปกครองสวนภูมิภาคโดยการนําเอา
ระบบเทศาภิบาลมาใชน้ี เทากับเปนการรวมศูนยอํานาจรัฐที่เคยตกอยู
ภายใตเจาเมืองตาง ๆ อยางเปนอิสระ ใหเขามาอยูที่สวนกลาง และขึ้น
ตรงตอองคพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว 
          อยางไรก็ตาม พระมหากษัตริยในฐานะของผูทรงไวซึ่งอํานาจรัฐ 
ยอมจะแบงอํานาจปกครอง (Déconcentration) ไปใหยังองคกรปกครอง
สวนภูมิภาคซึ่งไดแก จังหวัด อําเภอ  โดยใหสามารถใชอํานาจไดแต
เพียงบางสวนเทาที่ไดมอบหมายใหไปเทาน้ัน  อยางไรก็ดี ยอมจะตอง
อยูภายใตการกํากับดูแลจากพระมหากษัตริยอยางใกลชิด 

๒๔๕๓           เปนปสุดทายของรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
ซึ่งตลอดรัชกาลของพระองคนี้ ไดมีพัฒนาการของแนวความคิดทางดาน
กฎหมายมหาชนอยางเปนลําดับและเปนข้ันเปนตอน หากแตสวนใหญจะ
มุงเนนไปในลักษณะของการรวมศูนยอํานาจรัฐและจัดระเบียบการบริหาร
ราชการแผนดินใหมีลักษณะของความเปนสมัยใหม 
          แมวาในตอนตนรัชกาล จะไดมีกลุมเจานายและขาราชการไดกราบ
บังคมทูลถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผนดิน ร.ศ. ๑๐๓ 
(พ.ศ. ๒๔๒๗) ใหพระมหากษัตริยทรงอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Constitutional 
Monarchy) แตแนวความคิดนี้ ก็มิไดรับการเห็นชอบจากองคพระมหากษัตริย
แตอยางใด ซึ่งจะปรากฏเพียงการปฏิรูประบบราชการ (Government Reform) 
ในดานตาง ๆ ที่ไดกลาวไปแลวขางตนเทานั้น 



 ๒๗๐

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

           อยางไรก็ดี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เพิ่งจะมี
พระราชดํารัสที่ชัดเจนใหทราบวา พระองคทรงเห็นดวยที่จะใหมีการจัด
ระเบียบการบริหารราชการแผนดินตามแนวความคิดของกฎหมาย
มหาชนสมัยใหม เชนเดียวกับที่คณะเจานายและขาราชการไดกราบ
บังคมทูลฯ เมื่อ ร.ศ. ๑๐๓  และมีพระราชประสงคที่จะใหสมเด็จพระ
บรมโอรสาธิราชฯ เจาฟามหาวชิราวุธ ทรงพระราชทานรัฐธรรมนูญและ
ระบบรัฐสภาใหแกประชาชนในทันทีที่ไดทรงขึ้นครองราชย 

๒๔๕๓ – ๒๔๖๘           สมเด็จพระบรมโอรสาธิราชฯ เจาฟามหาวชิราวุธ ทรงขึ้นครองราชย
เปนพระมหากษัตริยรัชกาลที่ ๖ มีพระนามวา พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหัว  ซึ่งไดรับการคาดหวังจากขุนนางและประชาชนที่มีหัวกาวหนาวา 
จะทรงพระราชทานรัฐธรรมนูญและระบบรัฐสภาใหแกชาวไทย เพ่ือใหเปนไป
ตามพระราชประสงคของพระมหากษัตริยในรัชกาลกอน 
          แตปรากฏวา พระองคหาไดทรงมีพระราชดําริที่เปนประชาธิปไตย 
และจะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนแตประการใด  จนกระทั่งมี
คณะบุคคลกลุมหนึ่ง ไดพยายามกอการยึดอํานาจใน ร.ศ. ๑๓๐ (พ.ศ. 
๒๔๕๔) แตถูกจับกุมไดเสียกอน  ประกอบกับ เหตุการณการลมลางราชวงศ
โรมานอฟแหงรัสเซีย ซึ่งมีความสัมพันธที่ใกลชิดกับพระราชวงศของไทย
เปนอยางมาก ยิ่งทําใหพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวทรงตอง
ระมัดระวังความมั่นคงของราชบัลลังกยิ่งข้ึน 
          ฉะน้ัน ในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวน้ี 
จึงมิไดมีการพัฒนาแนวความคิดวาดวยอํานาจรัฐ ในแนวทางที่จะได
พระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนแตประการ แมวาจะมีการ
กระทําหลาย ๆ ประการที่อาจจะแสดงใหเห็นถึงความพยายามในการ
ปลูกฝงการมีสวนรวมในการปกครองของประชาชน  แตก็ไมเพียงพอที่
จะทําใหเช่ือไดวาทรงมีพระราชดําริที่เปนประชาธิปไตยที่แทจริง  ใน
ทางตรงกันขาม กลับอนุมานไดวาการกระทําเชนน้ันเปนเพียงการสราง
ความเชื่อและความศรัทธาของประชาชนที่มีตอสถาบันพระมหา
กษัตริย โดยมุงหวังถึงความมั่นคงของราชบัลลังกเทาน้ัน   



 ๒๗๑

ตารางแสดงพัฒนาการของแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในประเทศไทย 
ตั้งแตพุทธศักราช ๒๔๑๑ ถึง พุทธศักราช ๒๔๗๕ (ตอ) 

 

           แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจรัฐในยุคนี้ จึงมิไดรับการพัฒนา
เทาที่ควร หากแตเปนเพียงการดําเนินตามแนวทางของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดวางรากฐานเอาไวอยางมั่นคงแลวเทาน้ัน 

๒๔๖๘ – ๒๔๗๕           ในขณะที่พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชยใน
ป พ.ศ. ๒๔๖๘ นั้น แนวความคิดเก่ียวกับการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองเปนระบอบรัฐสภาที่กําลังไดรับการแพรหลายอยูในสังคม ซึ่งพระ
องคเองก็ทรงทราบดี ทรงมีพระราชดําริที่จะพระราชรัฐธรรมนูญใหแกประชา
ชนชาวไทยโดยเร็ว  ดังนั้น ในป พ.ศ. ๒๔๖๙ จึงไดทรงมอบหมายใหพระยา
กัลยาณไมตรี (Francis B. Sayre) จัดทํารางรัฐธรรมนูญถวาย  แตในการนี้ ก็
ได รับการคั ดค านจากอภิ รัฐมนตรี  โดยเฉพาะ  กรมพระยาดํ ารง
ราชานุภาพ ทรงไมเห็นดวยอยางย่ิง จึงทําใหพระราชดําริที่จะพระราชทาน
รัฐธรรมนูญในครั้งแรก ตองลมเลิกไป 
          ตอมา ในป พ.ศ. ๒๔๗๕ กอนจะมีการปฏิวัติโดยคณะราษฎรเพยีง
ไมก่ีเดือน พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงมอบหมายใหนาย
สตีเวนส และพระยาศรีวิศาสวาจา จัดทํารางรัฐธรรมนูญถวายอกีเปนครัง้ที ่๒ 
แตก็ไดรับการคัดคานจากกรมพระยาดํารงราชานุภาพ รวมทั้งนายสตีเวนส
และพระยาศรีวิสารวาจาอีก เนื่องจากเห็นวายังไมถึงเวลาที่จะใชการปกครอง
ระบอบรัฐสภาในเวลานี้  จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ทรง
ลังเลพระทัยที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญใหแกประชาชน จนเกิดเหตุการณ
ปฏิวัติเพ่ือยึดอํานาจจากพระมหากษัตริยในที่สุด 
          ฉะน้ัน จากความพยายามถึง ๒ ครั้ง เพื่อจัดทํารางรัฐธรรมนูญ
พระราชทานใหแกประชาชนนั้น ไดแสดงใหเห็นถึงพระราชดําริของพระ
บาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวที่ตองการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
อยางแทจริง  แตเน่ืองจากการทัดทานของคณะอภิรัฐมนตรีสภา จึงทําให
ทรงลังเลพระทัย จนเกิดเหตุการณปฏิวัติในป พ.ศ. ๒๔๗๕ ขึ้น 

 



 ๒๗๒

ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 

  นายเอกลักษณ  ล้ิมศิริลักษณ  เกิดวันที่ ๒๖ มีนาคม ๒๕๒๒ ที่จังหวัดพิษณุโลก  

สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายจากโรงเรียนพิษณุโลกศึกษา จังหวัดพิษณุโลก  ตอมา

ในปการศึกษา ๒๕๓๙ ไดเขาศึกษาตอในคณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  โดยสําเร็จการ

ศึกษาระดับปริญญาตรี นิติศาสตรบัณฑิต ในปการศึกษา ๒๕๔๒ และเนติบัณฑิตไทย สมัยที่ ๕๓  
(ปการศึกษา ๒๕๔๓)   

  ปจจุบัน ทํางานในตําแหนงนิติกร  สํานักงานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล  สํานักงานศาลยุติธรรม  
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