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แนวความค ิดว ่าด ้วยรว ่ พ ัฒ นาการความเป ็นรฐdi <«
และการปกครองในประเทศไทย

๒.๑ แนวความคิดเกี่ยวmjนิติบุคคล

ใน ท ุก ระบ บ ก ฎ ห ม าย ไม ่ว ่าจะเป ็น ใน ระบ บ กฎ ห มาย Civil law ห ร ือระบ บ กฎห ม าย 
C om m on law ได ้กำหนดให ้ม ีผ ู้ทรงส ิทธ ิในทางกฎหมาย ๒ ประเภท คือ บ ุคคลธรรมดาและน ิต ิ 
บ ุคคล ซ ึ่งท ั้งบ ุคคลธรรมดาและน ิต ิบ ุคคลต ่างก ็เป ็น ผ ู้ทรงส ิทธ ิตามกฎห มาย ล าม ารถมีสิทธิ หน้าที่ 
ได ้ตามท ี่กฎหมายกำหนด ซึ่งลาเหตุลำดัญฃองการลมมต ิให ้น ิต ิบ ุคคลมีสิทธิ และหน ้าท ี่ต ่างๆ ตาม 
กฎห มาย ก็คือ กฎหมายน ั้นต ้องการท ี่จะยอมร ับและค ุ้มครองผลประโยชน ์ร ่วมก ันของกล ุ่มบ ุคคล 
ห ร ือกองทร ัพย ์ส ิน  ซ ึ่งผ ลป ระโยช น ์ร ่วม ก ัน น ี้แ ต ก ต ่างจาก ผ ลป ระโยช น ์ข องบ ุค ค ล แต ่ละค น ท ี่ม า 
รวมตัวกัน จ ึงต ้องแยกประโยชน์ร ่วมกัน ก ับประโยชน ์ส ่วนตัวฃองบ ุคคลท ี่มารวมก ันน ั้นออกจากก ัน 
ด ังน ั้น  ก ฎ ห ม าย จ ึง ล ม ม ต ิส ิ่ง ท ี่จ ะ ม า เป ็น เจ ้าข อ ง ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์ร ่ว ม ก ัน น ี้ เพ ื่อ ท ี่จ ะ ไ ด ้ค ุ้ม ค รอ ง  
ประโยชน ์ด ังกล ่าวอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ เม ื่อได้แยกประโยชน์ร่วมกัน ก ับประโยชน์ส ่วนบุคคลของ 
บ ุคคลท ี่ม ารวมก ัน ออกจากก ัน แล ้ว  ป ระโยชน ์ร ่วมก ัน ท ี่แยกออกมาน ั้น จะเป ็น เอกภาพ  (เน ื่องจาก  
เป ็นประโยชน ์ร ่วมกันของท ุกๆคน) และทำให ้เก ิดความต ่อ เน ื่อง ซ ึ่งส่ิงท ี่ก ฎ ห ม ายลม ม ต ิข ึ้น ม าเพ ื่อ  
รองรับประโยชน์ร่วมกันของกลุ่มบ ุคคลที่มารวมกัน ก็คือ นิติบ ุคคล

แนวความคิดทางกฎหมายในปัจจุบ ัน นิติบุคคล (Artificial person) จะต้องเป็นประธาน 
แห่งหน้าที่และสิทธิ (subject of duties and rights) ซึ่งกระทำการแทนโดยบุคคลธรรมดาคนหนึ่ง 
หร ือหลายคนก็ได ้ อย ่างไรก ็ตาม น ิต ิบ ุคคลจะต ้องม ีล ักษ ณ ะการดำรงอย ู่อย ่างต ่อ เน ื่อง หรือ 
ลืบเนื่องกัน (continuous legal existence) โดยไม่ต้องไปยึดหลักอายุขัยของบุคคลธรรมดาแต่ 
ประการใด ดังนั้น น ิต ิบ ุคคลอาจดำรงอยู่ได ้น ับร ้อยป ี การดำรงอย ู่อย ่างต ่อ เน ื่องน ี้ โดยผลของ 
กฎ ห ม ายจะต ้อ งม ีล ักษ ณ ะเพ ื่อป ฏ ิบ ัต ิพ ัน ธก ิจท างลาธารณ ะ (public functions) หรือมี
วัตถุประสงค์เฉพาะ ซึ่งเป็นการยอมรับทั้วไปเพื่อให้เกิดอรรถประโยชน์ต่อลาธารณะ หรือประโยชน์



ร ่วมก ัน อ ัน ช อบ ด ้วยกฎ ห ม ายท ีเก ียวก ับ บ ุคคลธรรม ดา (lawful com m on  in terest of natural 
p e rso n s  co n ce rn ed )*

๒.๑.๑ ทฤษฎีเก่ียวกับนิติบุคคล

ลำห ร ับ ใน ท างท ฤ ษ ฎ ีเก ี่ยวก ับ เร ื่อง ‘‘น ิต ิบ คคล " นั้น ม ีก าร โ ต ้เถ ียงก ัน ม าเป ็น เวล าน าน ว ่า  
แท้จริงแล้ว น ิต ิบ ุคคลเป ็น ล ิ่งท ี่ถ ูกลมมต ิข้ึน หรือเป ็นปรากฏการณ ์ในทางธรรมชาต ิท ีเก ิดข ึนจร ิงก ัน  
แน่

๒.๑.๑ . ๑ ทฤษฎีท ี ่สมมติว่าเป็นบุคคล (Fiction Theory)

น ักน ิต ิศาสตร ์ซาวเยอรม ัน  และ P ro fesso r Sir Jo h n  Salm ond น ักน ิต ิศาลตร ์ชาว 
อ ังกฤษ เป ็นบ ุคคลท ี่ยอมร ับทฤษฎ ีน ี โดยเห ็นว ่า น ิต ิบ ุคคลตาม Fiction Theory เก ิดข ึ้น เพราะผล 
การรับรองของกฎหมาย โดยแบ ่งลถาน ภาพออกจากบ ุคคลธรรมดา และน ิต ิบ ุคคลได ้ร ับการปฏ ิบ ัต ิ 
เหม ือนเป ็นบ ุคคล ความ จร ิงน ิต ิบ ุคคลใม ่ม ีความ เป ็น อย ู่ของลภาพ บ ุคคลท ี่แท ้จร ิง  เพ ียงถ ือ ว ่า เป ็น  
บ ุคคลท ีกฎหมายลมมติฃ ึนเพ ื่อให ้ม ีล ิทธ ิหน ้าท ี่เสม ือนบ ุคคลธรรมดาเท ่าน ั้น"1

๒.๑ . ๑ . ๒ ทฤษฎีท่ีถึอว่านิติบุคคลได้เกิดข้ึนและมือยู่จริง (The realistic or 
organic theory, the real existence of legal persons)

ทฤษฎีน ึ่ได ้ถ ือว ่าคณะบ ุคคลได ้รวมต ัวก ัน น ิต ิบ ุคคลก็เก ิดข ืนแล ้วและม ือย ู่จร ิง 
ผู้แทนของนิติบุคคลไม่อาจแยกออกจากนิติบุคคลได้ จึงถือว่าผู้แทนของนิติบุคคลเป็นส่วนหนึ่งของ 
น ิต ิบ ุคคล ดังนัน สถาน ภาพ และฐาน ะของน ิต ิบ ุคคลจ ึงม ิใช ่เพ ียงล ิ่งท ี่ลมมต ิข ึ้น ตามกฎห มาย 
เท่านั้น" * &

Sir Frederick Pollock, "First Book of jurisprudence" 5" ed. (London: Macmillan

& Co.Ltd.. p. 115. อ้างแล้วใน ประลิทธี้โฆวิไลกูล, คำอธ ิบายประมวลกฎหมายแพ ่งและ 

พาณิชย์ว ่าด้วย น ิต ิบ ุคคลและความร ับผ ิดทางอาญ าของน ิต ิบ ุคคล. (กรุงเทพฯ: นิ ติธรรม,
๒๕  criai. หนา ๕ .

ประลิทธิ้โฆ'วิไลกูล, คำอธ ิบายประมวลกฎหมายแพ ่งและพ าณ ิช ย ์ว ่าด ้วย  นิต  ิ

บุคคลและความรับผ ิดทางอาญาของนิต ิบ ุคคล, หน้า ๖.
' เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๗.



d>

กล่าวคือ พวกทีเห็นว่านิติบุคคลเป็นสิงทีเกิดขื่น และมีอยู่จรง ก็ได้พยายามทีจะหาข้อ 

คล้ายคลึงกันระหว่างบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ส่วนพวกทีเห็นว่านิติบุคคลเป็นเรืองที่กฎหมาย 

สมมติขึนมา ก็พยายามที่จะพิสูจน์ว่า นิติบุคลไม่อาจมีอยู่ได้ในความเป็นจริง ซึ่งข้อโต้เถียงในทาง 

ทฤษฎีดังกล่าว มีผลในทางปฏิบัติและในทางการเมืองอย่างมาก ซึ่งหากนิติบุคคลเป็นลิ่งที่มีอยู่จริง 

(Réalités) จะมีผลทำให้ รัฐไม่ลามารถที่จะก่อตั้ง (Créer) หรือยกเลิก (supprimer) นิติบุคคลได ้

อย่างอิลระ และนิติบุคคลดังกล่าวจะเป็นเรื่องทีมีผลบังดับต่อรัฐ ในทางตรงกันข้าม หากนิติบุคคล 

เป ็นแต่เพียงลิ่งที่ถ ูกลมมติขึ้น (fictions) รัฐก็ค ือผ ู้ท ีควบคุมน ิต ิบ ุคคลดังกล่าว1 อย่างไรก็ตาม 

ศาลตราจารย์ Georges Vedel ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับการโต้เถียงกันทางทฤษฎีดังกล่าวว่า ข้อ 

โต้เถียงดังกล่าวเป็นการมองปัญหาที่ไม่ถูกต้อง เพราะไม่ว่าจะเป็นกลุ่มบุคคลหรือบุคคลธรรมดา 

การจะเป็นวัตถุแห่งกฎหมายก็เป็นเรื่องนามธรรมเหมือนกัน จึงไม่ใช่ทั้งเรื่องลมมติและเรื่องจริง แต่ 

เป็นเรื่องที่เป็นผลแห่งการยอมรับของกฎหมายด้วยกัน* * ดังท่ี มารัเซล วาสิน ได้ให้คำนิยามของคำ 

ว่า "น ิต ิบ ุค ค ล " ว่า “เป็นศูนย์รวมของผลประโยชน์ท้ังหลายท่ีกฏหมายให้ความ'คุมครอง” 
(centre d’intérêts juridiquement protégés)1"’ ซึงจะเห็นได้ว่าแท้ทีจริงแล้วนิติบุคคลเป็นเทคนิค 

ทางกฎหมายเท่านั้น ดังนั้น นิติบุคคลจึงอาจเป็นได้ทังนิติบุคคลตามกฎหมาย และนิติบุคคลโดย 
ลภาพ

๒.๑ . ๒ ประเภทของนิติบุคคล

๒.๑.๒.๑ นิติบุคคลตามกฎหมายเอกซน (Les personnes morales de droit 
privé)

ก. ฟิกษณะท๋ัวไปของนิติบุคคลดามกฎหมายเอกซน๗

นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนนั้นมีลักษณะพื้นฐานร่วมกัน ซึ่งแตกต่าง 

จากนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ดังต่อไปนี

๙ Jean rivero, Droit administratif, 10l" ed. Dalloz, 1983, pp. 40.
* Vedel Georges, Droit administratif, 6in ed., Paris, 1976, pp. 633-634 อ้างแล้วใน 

โภคิน พลกล, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส. วารลารกฎหมายปกครอง เล่ม ๖ 
ลงหาคม ๒êreno ตอน ๒, หนา ๒^๒.

: Jean rivero. Droit administratif, pp. 41. 
r’ Ibid, pp. 43.



ประการแรก การก่อตังนิติบุคคล (Création) ตามกฎหมายเอกชนบัน 

เอกชนจะเป็นผู้รเรมในการก่อตั้ง กฎหมายกำหนดเพียงเงื่อนไขในการก่อตังนิติบุคคลฃึนเท่านัน

ประการท่ีสอง เสรีภาพ (La liberté) นั้นเป็นหัวใจในการรวมกลุ่มกัน 

ก่อตั้งนิติบุคคล ใม่มีผู้ใครถูกบังคับให้มาเข้าร่วมหรือถูกบังคับให้ต้องอยู่

ประการสดท้าย ความสามารถของนิติบุคคล (La capacité des 

oersonnes morales) ตามกฎหมายแพ่ง ความแดกต่างของนิติบุคคลจะอยู่ทีข้อจำกัดในการ 

กระทำนิติกรรมต่างๆ ซึ่งปกติไม'รวมถึงเอกลิทธี๋ของฝ่ายปกครอง (prérogative de puissance 

publique)

ข. ประเภทของนิติบุคคลดามกฎหมายเอกชน

นอกจากลักษณะทั่วไปที่นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนมีร่วมกันแล้ว ยัง 

มีความแตกต่างกันอีกด้วย ซึ่งเกิดจากวัตชุประสงค์ที่แตกต่างกัน โดยแบ่งประ๓ ทได้ ดังน้ี

ประเภทแรก นิติบุคคลท่ีมีว้ติถุประสงค์ในการแสวงหาผลกำไร
(Les personnes morales à but lucratif) ซึ่งมักเป็นห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทพาณิชย์ (les sociétés 

civiles et commerciales) โดยมีลักษณะคือแสวงหากำไรเป็นเงิน=

ประเภทท่ีสอง นิติบุคคลท่ีไม่มีวัตลุประสงคในการแสวงหากำไร 
(Les personnes morales à but กอก lucratif) ได้แก่ สภาวิชาชีพ สมาคม สหภาพ อนเป็นการ 

รวมกลุ่มของบุคคล หรือมูลนิธิซึ่งเป็นกองทรัพย์สิน เป็นต้น

๒.๑ . ๒.๒ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน (Les personnes morales de droit 
public)

ก. ลักษณะท่ัวไปของนิติบุคคลดามกฎหมายมหาซน

น ิต ิบ ุคคลตามกฎหมายมหาชนม ีความแตกต ่างจากน ิต ิบ ุคคลตาม

กฎหมายแพ่ง ดังต่อไปน้ี*'

Ibid. pp. 44

Jean rivero. Droit administratif, pp. 46



ประการแรก การจัดตังนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนไม่ได้เป็นผลมา 

จากการริเริ่มของเอกชน แต่เป็นรัฐเท่านันที่มีอำนาจเป็นผู้ริริ่ม

ประการท่ีสอง ประชาชนไม่มีเสรีภาพในการเข้าร่วมกับนิติบุคคลตาม 

กฎหมายมหาชน การเข้าร่วมในนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นเป็นไปโดยอัตโนมัติหากเป็นไป 

ตามเงือนไฃของนิติบุคคลมหาชนนั้น เช่น การมีภูมิลำเนา (domicile; อยู่ ณ ท่ีใด ก็ถือได้ว่าเข้า 

ร่วมเป็นส่วนหนึ่งของเทศบาล (commune) ของจังหวัด (département) ทีตนเองอยู่แล้ว

ประการท่ีสาม วัตชุประลงค์ของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นไป 

เพื่อตอบลนองประโยชน์สาธารณะ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาซนจึงไม่มีวัตชุประสงค์แสวงหา 

กำไร การแสวงหากำไรของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแม้จะกระทำได้แต่กิมิใช่เหตุผลหลัก 

อย่างเดียวถึงแม้จะเป็นนิติบุคคลมหาชนทางเศรษฐกิจก็ตาม

ประการสดท้าย ความลามารถ (capacité) ของนิติบุคคลตามกฎหมาย 

มหาชนมีความหลากหลายและขอบเขตในการดำเนินการกว้างกว่าในกฎหมายแพ่ง'เสมอ นิติ 

บุคคลตามกฎหมายมหาซนมีเอกสิทธิของฝ่ายปกครอง (des prérogatives de puissance 

publique) เช่น อำนาจเวนคืน (pouvoir d’exproprier) อำนาจบังคับฝ่ายเดียว (pouvoir 

d’imposer) อำนาจบังคับให้กระทำการใดๆ (pouvoir d’agir par voie d’autorité)

ข. ประเภทของนิติบ ุคคลดามทฏหมายมหาซน

ประ๓ทของนิติบุคคลตามหลักกฎหมายมหาชนแบ่งออกเป็น ดังน้ี

ป ร ะ เภ ท แ รก  ร ัฐ บันประเทศฝรั่งเศสเป็น'ที่ยอมรับ'ในทางความจริง และ 

ในทางทชุษฎีโดยบรรดานักนิติศาสตร์ฝ่ายกฎหมายมหาซนตลอดจนศาลปกครองว่า รัฐเป็นนิต ิ

บุคคล00 การที่กล่าวว่ารัฐเป็นนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองค์ประกอบของนิติบุคคลครบถ้วน ไม่ว่า 
จะเป็นด้านทรัพย์สิน บุคลากร ผู้แทน ฯลฯ (จะได้กล่าวในรายละเอียดในเรื่องนี้ในข้อ ) การที่รัฐเป็น 

นิติบุคคลมีลักษณะพิเศษกว่านิติบุคคลอื่น ดังนี้00 (๑) ในบรรดานิติบุคคลทั้งหลาย มีแต่รัฐเท่าน้ัน 

ที่เป็นอธิปัตย์ทั้งในแง่กฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายใน รัฐเป็นองค์กรเดียวที่ลามารถ 

กำหนดถึงอำนาจหน้าที่ต่างๆ ของตน นิติบุคคลอื่นจะมีฃึนได้หรือจะมีอำนาจหน้าที่ได้เพียงใดและ

”°โภดิน พลกุล, นิติบ ุคคลตามกฎหมายมหาซนของฝรั่งเศส.วารสารกฎหมายปกครอง
เล่ม b สิงหาคม ๒ร:๓๐ ตอน ๒, หน้า ๒๙๒.

" เรืองเดียวกัน, หน้า ๒๙ร:.
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อย่างไรน้ันก็แล้วแต่รัฐกำหนดท้ังล้ิน รัฐจึงเป็นองค์กรท่ีควบคุมนิติบุคคลอ่ืนๆ ท้ังหมด (๒) รัฐมี 

อำนาจอย่างกว้างขวางและท่ัวไปเหนือดินแดน และลามารถกระทำกิจการได้ทุกอย่าง ซ่ึงต่างกับ 

องค์การมหาชน (Établissements publics) ท่ีเป็นองค์กรกระจายอำนาจ ต้ังข้ึนโดยรัฐเพ่ือทำ 
กิจการเฉพาะอย่างทีรัฐมอบหมายเท่านัน

ป ร ะ เภ ท ท ี่ส อ ง  น ิต ิบ ุค ค ล อ ื่น น อ ก จ า ก รI ในปัจจุบัน รัฐเด่ียวท้ังหลาย 
ท่ีเคยรวมอำนาจไว้มากเร่ืมมีแนวโน้มไปลู่การกระจายอำนาจมากข้ึน ซ่ึงการกระจายอำนาจน้ัน 

กระทำได้ ๒ ลักษณะ คือ*'0 (๑) กา?กระจายอำนาจทางพืนท่ี คือการมอบบริการลาธารณะหลาย 
อย่างในองค์กรปกครองท้องถ่ินจัดทำ ทังน้ี การจัดทำบริการลาธารณะท่ีได้รับมอบหมายจะถูก 

จำกัดขอบเขตโดยพ้ืนท่ีหรืออาณาเขตขององค์การปกครองท้องถ่ินน้ันๆ (๒) ทา?กระจายอำนาจ 

ทางบริการหรือทางเทคนิค คือ การมอบบริการลาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึงให้องค์การมหาชน 

จัดทำ การจัดทำบริการลาธารณะดังกล่าวโดยท่ัวไปแล้วจะไม่ได้ถูกจำกัด หรือกำหนดขอบเขตของ 
กิจกรรมโดยพ้ืนท่ี แต่เป็นเร่ืองทางเทคนิคมากกว่า เช่น โทรศัพท์โรงพยาบาล รถไฟไฟฟ้า'ฯลฯ

๒.๒ แนวความคิดว่าด้วยรัฐ

ในการอยู่ร่วมกันเป็นลังคมของมนุษย์จำเป็นจะต้องมีการจัดระเบียบการปกครองข้ึน 

ภายในลังคม เพ่ือให้เกิดความลงบลุฃ ความม่ันคง และเพ่ือท่ีจะระงับข้อพิพาทต่างๆ  ท่ีเกิดข้ึน 

ภายในลังคม ซ่ึงในการจัดระเบียบการปกครองเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อยภายในลังคมน้ัน ก็ 
จำเป็นท่ีจะต้องมีการใช้อำนาจในทางการเมืองปกครองลังคม เพ่ือให้เป็นไปตามระเบียบหรือ 

กฎเกณฑ์ท่ีได้กำหนดไว้ในสังคม ซ่ึงผู้ท่ีใช้อำนาจทางการเมืองปกครองลังคม เพ่ือให้ลังคมเกิด 

ความสงบเรียบร้อย น้ันก็คือ "รัฐ"

รัฐเป็นท้ังปรากฏการณ์ทางลังคมและแนวความคิดท่ีเป็นนามธรรมท่ีไม่ลามารถจับต้องได้ 

h i d ร ะ ก า ร แ ร ก  ท่ีว่า ร ัฐ เป ็น ป ร า ก ฏ ก า ร ณ ์ท า ง ส ้'ง ค ม  เน่ืองจากหากเราศึกษาลังคมมนุษย์ 

ย้อนหลังไปในอดีตให้มากท่ีลุดเท่าท่ีจะมากได้ เราก็จะพบว่าลังคมมนุษย์มีการพัฒนาการมาต้ังแต่ 

ยุคดึกดำบรรพ โดยท่ีในยุคน้ัน ยังไม่มีใครรู ้ จัก 'ป ระ เท ศ ” หรือ "ร ัฐ" เลย จนกระท่ังลังคมมนุษย์มี 

การพัฒนาการทางเศรษฐกิจ ลังคม การเมือง และปัญญาข้ึนมาถึงจุดๆหน่ึง จึงเกิดปรากฏการณ์ท่ี

เรือง เดียว กัน. หน้า รท๐ รท-รท C K T
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เรียกว่า "ร ัฐ" ข้ึน และปรากฏการณ์'น้ันก็พัฒนาเร่ือยๆ  มาถึงปัจจุบัน"0' ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง  ร ัฐ เป ็น  

แ น ว ค ว า ม ค ิด ท ี่เ ป ีน น า ม ธ ร ร ม ท่ีนักปรัชญาทังหลายพยายามวิเคราะห์ลังคมในทางการเมือง 
และการปกครองของมนุษย์ เพ่ือท่ีจะอธิบายลักษณะต่างๆ ของลังคม และหาทางแก้ปัญหาต่างๆ  ท่ี 
เกิดข้ึนภายในลังคม ซ่ึงการอธิบายปรากฏการณ์ต่างๆ  ท่ีเกิดข้ึนภายในลังคมน้ัน นักปรัชญา 
ท้ังหลายได้นำเลนอออกมาเป็นแนวความคิดทางปรัชญาว่าด้วยรัฐท่ีแตกต่างกันไปตามความคิด 

ความเช่ือของนักปรัชญาเหล่านัน

ในปัจจุบันรัฐเป็นแนวความคิดท่ีมีความสำคัญในทางกฎหมายมหาชนอย่างมาก 

เน่ืองจากรัฐเป็นสถาบันท่ีเป็นนิติบุคคลท่ีใช้อำนาจในทางการเมืองปกครองลังคม อย่างไรก็ตาม รัฐ 
เป็นหน่วยทางการเมือง หรือสังคมการเมืองท่ีปรากฎข้ึนในประวัติศาสตร์ของรัฐสมัยใหม่ ส่วนใน 

สังคมการเมือง หรืออาณาจักรในลมัยโบราณ หรือในสมัยกลางไม่ถือว่าเป็นรัฐในความหมาย 
ปัจจุบัน ดังน้ัน ส่ิงท่ีเราเรียกว่า “ร ัฐ" ในความหมายปัจจุบัน จึง,ไม่1ได้มือยู่ตลอดมา'ในประ''วัติศาสตร์ 
และก็ไม่แน่นอนว่าจะอยู่ตลอดไปในอนาคต”,r

ดังน้ัน การพิจารณาแนวความคิดเก่ียวกับรัฐ จึงจำเป็นทีจะต้องศึกษาท้ังแนวความคิดว่า 
ด้วยการก่อกำเนิดรัฐท้ังในทางด้านแนวความคิดของนักปราชญ์ท้ังหลายท่ีอธิบายการก่อกำเนิดรัฐ 
แตกต่างกันออกไป และศึกษาพัฒนาการของรัฐต้ังแต่รัฐโบราณท่ียังไม่มีลักษณะความเป็นรัฐสมัย 
ใหม่ จนกระท้ังมีการแยกอำนาจทางการเมืองจากผู้ปกครองลังคมมาให้รัฐถือครองแทน และถือว่า 
รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน

ในการนำเสนอแนวความความคิดทางปรัชญาว่าด้วยรัฐน้ีมีหลากหลายรูปแบบ ในท่ีน้ีฃอ 
นำเสนอในรูปแบบของ ศาสตราจารย์ Georges Burdeau ซ่ึง ศาลตราจารย์Georges Burdeau 
ได้แบ่งปรัชญาว่าด้วยรัฐเป็น ๓ ประ๓ท ดังน้ี0*

บวรดักด้ิอุวรรณโณ, แม่บทความคิดเร่ืองรัฐ. เอกสารโรเนียวประกอบคำบรรยาย
คณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ม.ป.ด., หน้า ๒.

ลมยศ เช่ือไทย, รัฐ: ปัญหาเก่ียวกับข้อความคิด (Concept) และสาระสำกัญ.
วารสารนิติศาสตร์ปีท่ี ๑๕ ฉบับท่ี ๓ ,  หน้า ๑๐.ร:.

': บวรศักด้ิอุวรรณโณ, แม่บทความคิดเร่ืองรัฐ, หน้า ๑,ร:.



ก ล ุ่ม แ รก  ปรัชญาว่าด้วยรัฐท่ีถือว่ารัฐเกิดจากสัญญาสังคมหรือสัญญาประซาคม 

ก ล ุ่ม ท ี่ส อ ง ปรัชญาว่าด้วยรัฐทีถือว่ารัฐถือกำเนิดมาจากข้อเท็จจริง 
ก ล ุ่ม ส ด ท ้า ย  คือรัฐตามแนวความคิดของศาลตราจารย์บูรโด เองซ่ึงอธิบายว่ารัฐมีกำเนิด 

อันเป็นผลมาจากกฎหมาย

๒ ๒ ๑ปรัชญาว่าด้วยรฐท่ีถีอว่าอัฐเกิดจากส้ญญาประชาคม 
(Théorie contractuelle de la genèse de l’état)

นักปรัชญาท่ีเห็นว่า รัฐเป็นผลมาจากการทำสัญญาของประชาชน ได้แก่ โทม'ส ฮอบส์ 

(Thomas Hobbes) จอห์น ล็อค (John Locke) และรุลโช (Rousseau) ซึงแม้ว่านักปรัชญาทัง ๓ 
ท่านจะไม่ได้เห็นเหมือนกันในรายละเอียดของการมาทำสัญญาร่วมกิ'นของประชาซน แต่ท้ัง ๓ 
ท่านก็เห็นเหมือนกันว่า เม่ือสังคมของมนุษย์พัฒนามาถึงจุดๆ  หน่ึง ประชาชนในสังคมจะทำ 
สัญญาประชาคมร่วมกัน เพ่ืออัดระเบียบการปกครองสังคมให้เกิดความลงบ ซ่ึงข้อสรุปของทฤษฏี 

สัญญาประชาคมน้ันมีลาระสำคัญ ดังน้ี ประการแรก รัฐมีท่ีมาจากมนุษย์ หรือมนุษย์ผู้ลร้างรัฐ 

ประการท่ีลอง การสร้างรัฐน้ีมนุษย์มีเจตนาท่ีแน่นอน ประการท่ีลาม มนุษย์รวมกันทำสัญญา 
ระหว่างกันเป็นผลทำให้เกิดรัฐ ประการท่ีล่ี สัญญาน้ีมืผลผูกพันมนุษย์คู่สัญญา ประการท่ีห้า รัฐ 
และรัฐบาลเกิดข้ึนจากสัญญา ประการสุดท้าย รัฐและรัฐบาลจะต้องเป็นไปตามเจตนารมณ์ของผู้ 

ร่วมทำสัญญา คือ ประชาชน"'"'

ดังท่ีกล่าวมาแล้วว่า แม้ว่าท้ังฮอบล์ล็อค และรุลโซ แม้จะเห็นว่ารัฐเป็นผลมาจากการทำ 
พันธสัญญาร่วมกันของประชาซนในสังคม แต่ท้ังลามก็ให้เหตุผลในรายละเอียดในการมาทำพันธ 

สัญญาร่วมกันของประชาชนไว้แตกต่างกัน ซ่ึงจะขอนำเลนอแนวความคิดของนักปรัชญาท้ัง ๓ 
ท่าน ดังน้ี

๒.๒.๑.๑ ส์ญญาประชาคมของโทม้ส ฮอบส์

โทมัล ฮอบส์ (Thomas Hobbes) มองว่าลภาพตามธรรมชาติของมนุษย์น้ันเต็ม 
ไปด้วยความว่นวาย ผู้ท่ีแข็งแรงรังแกผู้ท่ีอ่อนแอกว่า ทุกคนม่งลนองความต้องการของตนเอง ต่าง 
คนต่างไม่ไว้วางใจซ่ึงกันและกัน ดังท่ีฮอบล์กล่าวถึงลภาพสังคมดังกล่าวไว้ว่า "สิงที่คนเราต้องการ 
ย ่อ ม ถ ือ ว่าด ี ส ่วนสิงท ี่คนเราเกลียดถือว่าเลว ซึงในสภาวธรรมชาติแล้วจะขึ้นอยู่ท ี่แต ่ละบุคคลจะ

■ จรุญสุภาพ, หล'กรุ้ฐศาสตร์. (กรุงเทพฯ:ไทยวัฒนาพานิช, ๒๕ ๑ ร:),หน้า ๓๗-๓๑r.
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ต ัดส ิน ใจ เอ าเอง  จ ะไม ่ม ีส ิง ใด ด ีห ร ือ เล วบ ร ืส ุท ธ ิ้แ ล ะไม ่ม ีก ฏ ท ี่จ ะใช ้ร ่วม ก ัน ได ้"0๗ ฉะน้ัน ชีวิตรอง 
มนุษย์จึงเต็มใปด้วยความหว้าเหว่ (Solitary) ความยากจน (poor) สกปรก (nasty) และโหดร้าย 
(brutish) ชีวิตมนุษย์มักส้ัน0'' เพ่ือเป็นการหลีกเล่ียงลภาวะดังกล่าวน้ีเอง มนุษย์ทุกคนต่าง 
ตระหนัก และต้องการขจัดลภาวะท่ีเลวร้ายดังกล่าวให้หมดไป เพ่ือให้เกิดสันติภาพข้ึนในลังคม 

ทุกๆ  คนในประซาคมน้ันจึงมาร่วมทำสัญญาประชาคม โดยยอมสละเสรีภาพตามธรรมชาติ 

บางส่วนยกให้กับผู้ปกครอง

ฮอบสักล่าวว่า พันธสัญญาดังกล่าวน้ี เป็นพันธสัญญาท่ีทุกๆ  คนในประชาคมน้ัน 

ต่างหันหน้าเร้ามาทำสัญญากันเอง ไม่ใช่เป็นพันธสัญญาท่ีประชาชนแห่งประชาคมน้ันทำกับรัฐ 
ซ่ึงรัฐเร้ามาเก่ียวร้องในฐานะเป็นผู้ใช้อำนาจตามพันธสัญญา และเป็นผู้ได้รับมอบหมายให้รักษา 
กฏระเบียบตามพันธสัญญาดังกล่าวเท่าน้ัน ไม่ใช่ในฐานะผู้ร่วมก่อพันธสัญญา ดังน้ัน รัฐจึงไม่มี 

ภาระหน้าท่ีท่ีจะต้องทำตามสัญญา และประชาซนก็ไม่ลามารถอ้างได้ว่า รัฐกระทำผิดสัญญา 
เน่ืองจากสัญญาประชาคมตามแนวความคิดของโทมัล ฮอบสัมีลักษณะท่ีประชาซนในสังคมทำ 
สัญญากันแล้วมอบอำนาจในการปกครองไปให้กับรัฐ

จากลักษณะดังกล่าวมาน้ี ทำให้สัญญาประชาคมตามแนวความคิดของฮอบสัมี 

ผลล่งเสริมรูปแบบการปกครองแบบลมบูรณาญาสิทธิราชย์ รัฐมีอำนาจเหนือราษฎรอย่างเด็ดขาด 

และไม่ถูกจำกัดโดยอำนาจใดๆ  โดยเรียกสัญญาดังกล่าวน้ีว่า “ส ัญ ญ าส ว า ม ิภ ัก ด ี" (Pactum 

Subjectiones) ทำให้สมัยต่อมาบรรดาผู้ปกครองท้ังหลายก็ได้นำความคิดดังกล่าวน้ีไปอ้างเพ่ือ 

สร้างรัฐ

๒.๒.0.๒ นัญญาประชาคมของจอห์น ล็อค

จอห์น ล็อค (John Locke) เป็นนักปรัชญาชาวอังกฤษ ซ่ึงความคิดของล็อคน้ัน 

แตกต่างกับฮอบล์โดยล็อคเห็นว่า ก่อนท่ีมนุษย์จะมาอยู่รวมกันเป็นสังคม มนุษย์มีนิสัยรักสงบ มี 
จิตใจงดงาม ช่วยเหลือซ่ึงกันและกัน ทุกคนมีความเท่าเทียมกันและมีเสรีภาพเต็มท่ี กรรมลิทธ้ีเองก็

ทินพันธ์, นักคิดผู้ย่ิงใหญ่ของโลก ปรัชญาและทฤษฎีการเมีอง. (กรูงเทพ: 
โครงการเอกสารและตำรา สมาคมรัฐประศาลนศาสตร์นิดา, ๒1ร:ŒT๑), หน้า ๕^.

จรูญ สุภาพ, หนักรฐศาสตร์, หน้า CTCT.



๑๔

เป็นล่ิงท่ีมนุษย์มีอยู่ก่อนเข้ามาร่วมกันเป็นสังคม0๙ และตามลภาวะตามธรรมชาติน้ี มนุษย์ทุกคนก็ 
รู้จักกฎหมายธรรมชาติอันเป็นส่ิงท่ีลอนให้มนุษย์รู้จักเคารพความเสมอภาค และความเป็นอิสระ 
ต่อกัน รู้ว่าแต่ละคนไม่ควรจะล่วงละเมิดชีวิต ร่างกาย เสรภาพ และทรัพย์สินของกันและกัน๒๐

อย่างไรก็ตาม การแปลความหมายของกฎธรรมชาติแตกต่างกัน ย่อมเกิดข้ึนได้ 

เน่ืองจากมนุษย์เราย่อมมีความต่างจิตต่างใจ มีความเห็นในหลากหลาย และมีความเห็นแก่ตัวอยู่ 
บ้าง เน่ืองจากหากปรากฏข้อพิพาทข้ึนเป็นไปไม่ได้เลยท่ีจะมีใครจะแปลความกฎหมายธรรมชาติ 

ให้เป็นไปในทางท่ีเป็นผลร้ายต่อตนเอง ตังน้ัน เม่ือปรากฏเหตุการณ์ข้ึนเช่นน้ีสภาพความวุ่นวาย 
ภายในสังคมมนุษย์ก็จะเกิดฃึนได้ ช่ึงล็อคก็เห็นว่า ในสภาวะธรรมชาติมีฃ้อบกพร่องอยู่ ๓ ประการ 
ท่ีบังคับให้คนพิจารณาสถานการณ์หาทางแก้ไข ดังน้ี

ประการแรก  ไม่มี "กฎห มายท ี่ต กลงยอมร ับและเปน็ที?ก ัน "อยู่ ถ้าคน 

ทังปวงเสมอกันในความลามารถของตนท่ีจะเข้าใจกฎธรรมชาติแล้ว ข้อบกพร่องน้ีก็คง1ไม่สำคัญ 

แต่คนอาจตกอยู่ใต้อิทธิพลของผลประโยชน์ส่วนตัว หรือว่าอาจไม่ได้ศึกษากฎแห่งธรรมชาติก็ได้
ประการที่สอง สภาวะธรรมชาติขาด "ต ุลาการท ี่ร ู้ก ันแน ่นอนและเท ี่ยง 

ธ ร ร ม ’’ ท่ีจะระงับข้อพิพาทอันเกิดข้ึนภายใต้กฎแห่งธรรมชาติ เน่ืองจากแต่ละคนเป็นผู้วินิจฉัย แต่ 
ละคนมักจะเห็นส่วนดีของฝ่ายตนมากเกินไป และใส่ใจกับความยุติธรรมลำหรับคนอ่ืนน้อยเกินไป

ประการท ี่สาม  ในลภาวธรรมชาติไม่มีอำนาจบรืหารท่ีจะบังคับการให้ 

เป็นไปตามคำตัดสินต่างๆ  อำนาจนีตกอยู่ในมือของแต่ละคนเช่นเดียวกัน และต่างคนย่อมไม่เลมอ 
กันในความลามารถทีจะทำการให้เป็นไปตามกฎหมาย "ด ังน ั้น มน ุษ ยชาต ิ ท ั้งท ี่ม ี1,อภิสิทธี่ทั้งป'วง 

ข อ งส ภ าวธ รรม ช าต ิอ ย ู่ แ ต ่โด ยท ี่ต กอย ู่ใน ส ภ าวะอ ัน เล วร ้าย ใน ข ณ ะท ี่ย ังค งอย ู่ใน ส ภ าวะเช ่น น ั้น  

พวกเขาจ ึงย ่อมจะถ ูกผล ักด ันให ้'เข ้าส ู่อ ังคมโดยเร ็ว ’*’,

บวรคักด้ิอุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม ๑ วิรัฒนาการทางปรัชญา และ 
ล่กษณะของกฎหมายมหาซนอุคต่าง. พิมพ์คร้ังท่ี b (กรุงเทพฯ : วิญณูชน, ๒๕'£๖), หน้า ๖๕.

ปรีดี เกษมทรัพย์, นิติปรัชญา.พิมพ์ครังท่ี ๕ โครงการตำราและเอกสารประกอบการ 
ลอน คณะนิติศาลตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาลตรั, ๒๕<ren, หน้า ๑๙๖.

เอ็ม. เจ. ฮาร์มอน, ความคิดทางการเมืองจากเปลโต้กงปัจจุบัน เสน่ห์จามรืก แปล. 
พิมพ์คร้ังท่ี ar (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒£๒๒), หน้า Ü O K .



เมือลภาพการณ์ต่างๆ  เป็นไปคังนื การทีจะยุติลภาพความวุ่นวายต่างๆ  ทีกล่าว 
มาแล้วในสภาวะธรรมชาติฃองมนุษย์มนุษย์จึงเข้าทำสัญญาประชาคมเพ่ือท่ีจะอยู่ร่วมกัน และ 
ขจัดข้อขัดแย้งท่ีเกิดข้ึนภายในสังคม ซ่ึงตามความคิดของล็อคบันมี ๒ พันธสัญญาท่ีประชาชนทำ 
ข้ึน (ซ่ึงแตกต่างจากฮอบล์ท่ีมืแค่พันธสัญญาเดียว) คือ พ ัน ธ ุส ัญ ญ า แ ร ก  เป็นพันธสัญญาท่ี 

ประชาซนทำกันเอง และเพ่ือความม่ันคงแห่งชีวิตของแต่ละคน ส ่วน พ ัน ธ ุส ัญ ญ า ท ี่ส อ ง  เป็นพันธ 
สัญญาทีประซาชนทำกับรัฐ (ซ่ึงฮอบส์ไม่มีพันธสัญญาน้ี) ล็อคได้ให้เหตุผลในการท่ีจะต้องมีพันธ 
สัญญาท่ีลองว่า พันธสัญญาแรกจะเกิดมรรคเกิดผลได้ ก็ต่อเม่ือประชาชนในประชาคม ต้อง 
ยอมรับสภาพการปกครอง และเพ่ือให้การยินยอมดังกล่าวไปได้ด้วยดี จึงต้องมีการควบคุมอำนาจ 
ของรัฐโดยกฎหมายท่ีตราออกมา ถ้ารัฐละเมิดกฎหมาย ประชาชนมีสิทธิท่ีจะบังคับ (Sanction) 
เอากับรัฐได้ ตรงน้ีท่ีสะท้อนให้เห็นว่าพันธสัญญาท่ีลองท่ีประชาชนทำกับรัฐน้ัน รัฐไม่ได้อยู่เหนือ 
ประชาชนเลย ซ่ึงรัฐเข้ามาเป็นคู่พันธสัญญากับประชาชนน่ันเอง พันธสัญญาดังกล่าวจึงเป็นพันธ 
สัญญาสหภาพ (Pactum Unionis)”1”

จะเห็นได้ว่า การอธิบายสัญญาประชาคมของล็อคน้ันแตกต่างจากฮ็อบสัโดยท่ี 

สัญญาประชาคมตามความคิดของฮอบสัน้ัน ประชาชนจะทำสัญญาระหว่างกันเอง และตกลงโอน 

อำนาจในการปกครองสังคมให้กับรัฐบริหารจัดการปกครองสังคม ซ่ึงรัฐไม่ได้เป็นคู่สัญญากับ 

ประชาชนในสัญญาประชาคม ดังน้ัน หากรัฐละเมิดเสรีภาพ ชีวิต และทรัพย์สินของประชาชน 

ประชาชนก็ใม่ลามารถท่ีจะล้มล้างรัฐได้ เน่ืองจากรัฐไม่ใช่คู่สัญญากับประชาชน แต่ล็อคอธิบาย 
สัญญาประชาคมว่ามีสัญญา ๒ สัญญา คือ สัญญาท่ีประชาซนทำกันเอง และสัญญาท่ีประชาซน 
ทำกับรัฐ รัฐมีหน้าท่ีคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ ชีวิต และทรัพย์สินของประชาชน หากรัฐทำการละเมิด 

ต่อสิงท่ีรัฐต้องคุ้มครองกับประชาชนแล้ว ประชาซนมีสิทธิท่ีจะปฏิวัติล้มล้างรัฐได้

๒ ๒.๑.ต ส ัญ ญ าป ร ะ ช าค ม ข อ ง ร ุส โ ช

แนวความคิดของฌอง เมาค รุลโช (Jean Jacques Rousseau) ในเรีองสัญญา 
ประชาคมน้ันเร่ิมต้นคล้ายๆ  กับความคิดของจอห์น ล็อค โดยรุลโ'ชเห็น1ว่า คนเราตามลภาพ 

ธรรมชาติด้ังเดิมน้ันมีความดี ความบริสุทธ์อย่างย่ิง ไม่เป็นคนเอารัดเอาเปรยบ มีจิตใจสูง โอบอ้อม 
อารี ไม่เห็นแก่ตัว ดำรงชีวิตอยู่โดยประพฤติตนลอดคล้องกับธรรมชาติ แล'ะรุสโซก็สรุปทำนอง 
เดียวกับ ล็อคว่า ลภาพธรรมชาติน้ันเป็นลภาวะท่ีมนุษยิไม่มีความม่ันคงในชีวิตและเสรีภาพ คือไม่

เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 1 หสักพี้นฐานกฎหมายมหาซนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ
และกฎหมาย,(กรงเทพฯ: วิญณูชน, ๒ร'®:๗), หน้า ๒๒-๒๓.



มีหลักประกันทีแน่นอน๒°' จากลาเหตุดังกล่าวนีสภาพเหตุการณ์จึงบังคับให้แต่ละคนมาอยู่รวมกัน 

โดยทำลัญญาประชาคม โดยแต่ละคนทำสัญญากับคนอ่ืนๆ  ทุกคนว่า ‘‘เร าท ุก ค น จ ะย อ ม ม อ บ  

ร ่างก ายแ ล ะอำน าจท ุกอ ย ่างท ี่ม ีอ ย ู่ร ่วม ก ันภ าย ใต ้อ ำน าจส ูงส ุด ของ เจตน ารม ณ ์ร ่วม ก ันขอ งส ังค ม  

แล ะเราก ็จ ะได ้ร ับ ส ่วน ในฐาน ะท ี่'เป ็นสมาช ิกท ีแยกจากก ันม ิได ้ของส ่วน รวม  ผ ู้ท ี่เข ้าร ่วมแต ่ล ะคน  

รวมก ับท ุกคนไม'ใช ่ใครคนใดคนหน ึ่ง โดยน ัยน ี้ เขาผ ู้น ั้นไม ่ต ้องเช ื่อฟ ังใครนอกจากต ัวเอง และย ังคง 

ม ี'เสร ีภาพ เหม ือนแต ่ก ่อน'*1โ

รุสโช เห็นว่า มนุษย์น้ันมีท่ีมาจากลภาพของธรรมชาติ (État de nature) ดังน้ัน 

จึงเป็นอิลระจากความผูกพันในสังคม การมารวมอยู่ในสังคมของมนุษย์จึงเป็นเร่ืองของความตก 
ลงสมัครใจมากกว่าจะเป็นเพราะความจำเป็นแห่งธรรมชาติมนุษย์ และท่ีสมัครใจมาอยู่เป็นสังคม 

ก็เพราะมนุษย์เห็นว่า ลักษณะน้ีสนองประโยชน์ส่วนดัวฃองตนได้ดีกว่าอยู่อย่างอิสระ สัญญา 
ประชาคมน้ีเม่ือได้ตกลงกันแล้วก็กลายเป็นสาระแห่งรัฐ เป็นอำนาจรัฐหรืออำนาจอธิปไตย และ 
เสรีภาพส่วนบุคคล รัฐซ่ึงเป็นสมาคมการเมืองท่ีจัดต้ังฃึนอย่างอิสระ โดยผู้เข้าร่วมท้ังหลายในรูป 

ของสัญญาประชาคมจึงเป็นเจตนารมณ์มัวไป (la volonté générale) ของคู่สัญญามังหลายหรือ 
อีกนัยหน่ึงเป็นแหล่งรวมแห่งเจตนารมณ์ของแต่ละบุคคล และรุลโซยังกล่าวต่อไปอีกว่า เราไม่ 

อาจจะพบร่องรอยทางประวัติศาสตร์ของสัญญาประชาคม แต่ก็ยืนยันอย่างมีหสักการว่า สังคม 

และรัฐดังข้ึนได้เพราะกำลังบังคับอย่างเดียวก็เปล่าประโยชน์ท่ีจะมาค้นหาถึงลักษณะทาง 
กฎหมายแห่งการกำเนิดและการจัดดังของรัฐ'0* อย่างไรก็ตาม ในป็จจุบัน แนวความคิดของรุลโซ 

เร่ืองสัญญาประชาคมไม่ได้รับการยอมรับเหมือนสมัยศตวรรษท่ี ๑̂  อีกต่อไป ท้ังน้ีเพราะนักคิด 

สมัยใหม่เห็นว่า'0b

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  แนวความคิดเร่ืองสัญญาประชาคมขัดต่อความเป็นจริง 
ทางประวัติศาสตร์ กล่าวคือ เราจะพบว่ามืการดำรงอยู่ของสังคมแบบด้ังเดิมหรือบุพกาล แต่สังคม 

เหล่าน้ีไม่มีว่ีแววแห่งสภาพของธรรมชาติ (État de nature) ท่ีมนุษย์มีเสรีภาพมาแค่แรกเร่ิมและ 
อย่างลมบูรณ์เลย ตรงกันข้าม มนุษย์กลับจมอยู่กับความผูกพันท้ังทางไลยศาสตร์ ศาลนา และ

ปร์ดี เกษมทรัพย์, นิติปรัชญา, หน้า ๒๐ร:-๒๐๕.

ปี'1 บวรศักดิrอุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม ๑ ,  หน้า ๖๗,
๒'' โภคิน พลกุล, หลักกฎหมายมหาชน. เอกสารประกอบคำบรรยาย วิชา หลักกฎหมาย 

มหาชน, ๒๕:๒๕:, หน้า ๗ร:.
๒“ เรืองเดียวกัน, หน้า ๗ร:-๗๕:.



G) ci)

เศรษฐกิจอย่างแนบแน่น นอกจากน้ี เรายังไม่พบร่องรอยแห่งสัญญาท่ีทำข้ึนระหว่างมนุษย์ในวัน 

ข้างหน้าของรัฐหน่ึงๆ  เลย
ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง แนวความคิดเร่ืองสัญญาประชาคมน้ีไม่มีเหตุผลเพียง 

พอท่ีจะถือเป็นทฤษฎีท่ีถูกต้องได้ เพราะคำนิยามของสัญญาเอง สัญญานีจะผูกพันก็เฉพาะกับ 

บุคคลท่ีลมัครใจเข้าร่วมในสัญญา และเม่ือเห็นว่า รัฐมีทีมาจากสัญญาประซาคมก็จำเป็นท่ี 

พลเมืองในวันข้างหน้าจะต้องมาร่วมเป็นคู่สัญญาด้วยโดยสมัครใจอย่างเป็นเอกฉันท์ไม่มีข้อ 

โต้แย้ง แต่ตามความเป็นจรงลักษณะความเป็นเอกฉันท์แห่งการเข้าร่วมไม่มี จะมีก็แต่เพียงแต่ 

เลียงข้างมากธรรมดาเท่าน้ัน ดังน้ัน อะไรคือลถานะทางกฎหมายท่ีถูกต้องของผู้ท่ีไม่ต้องการเข้า 
ร่วมในสัญญาประซาคม แต่จำเป็นต้องอาศัยอยู่ในสังคมแห่งชาติน้ันๆ นอกจากน้ี เราจะพบว่าการ 
เข้าร่วมของมนุษย์เป็นสังคมน้ันอาจเป็นการเห็นพ้องร่วม (Consensuel) ก็ได้ โดยท่ีไม่จำเป็นต้อง 
ออกมาในลักษณะของสัญญา (contractuel)

แนวความคิดในเร่ืองการกำเนิดของรัฐทังโทมัล ฮอปสัจอห์น ล็อค และ๓อง โมาค รุสโซ 

ทังลามท่านมีความเห็นคล้ายกันในลาระลำศัญท่ีว่า รัฐกำเนิดมาจากการทำสัญญาร่วมกันของ 
ประซาชนในสังคม และเป้าหมายสำคัญท่ีทำให้ประชาชนในสังคมต้องมาทำสัญญาประชาคม 

ร่วมกันเพ่ือก่อต้ังรัฐข้ึน ก็เพ่ือท่ีจะให้เกิดความลงบสุฃ ความลงบเรียบร้อย และความม่ันคงในชีวิต 

ของประชาชนท่ีอยู่ในสังคม โดยมีรัฐเป็นผู้อำนวยการในเร่ืองต่างๆ  ในสังคม เพ่ือให้เป็นไปความ 

ต้องการของประชาชนในด้านต่างๆ  ไม่ว่าจะเป็นทางด้านความม่ันคงในชีวิต ด้านเศรษฐกิจ หรือ 
เลรีภาพของประชาชน แต่การอธิบายว่ารัฐเป็นผลมาจากการทำสัญญาประชาคม เป็นการอธิบาย 
แบบการกำเนิดของรัฐในลักษณะท่ีเหนือจรีง เน่ืองจากในความเป็นจริงทางประวัติศาสตร์ไม่ 

ลามารถท่ีจะหาสัญญาประชาคมท่ีประซาซนทำในความเป็นจริงได้ อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าทฤษฎี 

สัญญาประชาคมจะถูกวิพากษ์วิจารณ์ดังท่ีกล่าวมาแล้วก็ตาม แต่ทฤษฎีน้ียังมีความสำคัญอย่าง 
มากในกฎหมายมหาชนอยู่

๒ ๒.๒ปรัชญาท่ีเห็นว่ารัฐกำเนิดจากข้อเท็จจริง

๒ ๒.๒.๑รัฐกำเนิดมาจากความข้ดแย้ง

ผู้ท่ีกล่าวถึงทฤษฎีท่ีว่า รัฐเกิดขึนมาจากความขัดแย้งได้อย่างชัดเจนท่ีลุด ได้แก่ 
เฮเกล (Hegel/ และคาร์ล มาร์กซ์ (Karl Marx) โดยเฮเกล มันมองว่า รัฐดือผลของกระบวนการ 
ในทางประวัติศาลตร์ หรือกรรมวิธีทางประวัติศาลตร์ท่ีเรียกว่า ‘'ว ิภ าษ ว ิธ ี" (dialectic) ซ่ึงเฮเกล



อธิบายว่า ประวัติศาลตร์เรมต้นของมนุษย์ใ!น ความคิดทุกความคิด (thesis) จะนำไปสู่ความคิดที 

ตรงกันข้าม (antithesis) และความเก่ียวพันระหว่างความคิดเดิมกับความคิดใหม่ท่ีตรงกันข้ามน้ัน 

จะทำใ ห ้เกิดความคิดใ ห ม ่กว่า ซึงเป็นผลรวมระหว่างความคิดท้ังลองท่ีรัดแย้งกัน เรียกว่า 
synthesis (ข้อความคิดทีเกิดจากการลังเคราะห์ระหว่าง ๒ แนวความคิดท่ีรัดแย้งกัน) และ 

synthesis กิจะกลายเป็นความคิดใหม่ (thesis) ช่ึงจะนำไปลู่ความคิดท่ีตรงกันข้าม (antithesis) 
และจะกลายมาเป็น synthesis โดยจะหมุนเวียนอย่างน้ัตลอดไป เฮเกล เห็นว่า พลังท่ีมาผลักดัน 

ให้การเกิดกรรมวิธีทางประวัติศาสตร์ (history process) คือ spirit โดย spirit เป็นส่ิงควบคุมให้ 

เกิดวิวัฒนาการตามกรรมวิธี ‘'ว ิภ าษ-วิริ''' (dialectic) ดังน้ัน รัฐจึงเป็นผลกระบวนการในทาง 
ประวัติศาสตร์ซ่ึงเป็นก้าวไปสู่ข้ันตอนสุดท้ายท่ีลมบูรณ์10๗

คาร์ล มาร์กซ์ (Marx) เป็นนักปรัชญาชาวเยอรมัน และได้รับอิทธิพลทางความคิด 

มาจากเฮเกล (Hegel) โดยมาร์กซ์น้ันนำวิธีวิภาษวิธี (dialectic) มาใช้วิเคราะห์ปัญหา แต่มาร์กช์ 

ได้ปรับเปล่ียนฐานความคิดของกรรมวิธีดังกล่าวใหม่ มาร์กช็ใด้เร่ืมต้นทฤษฎีแห่งรัฐของเขาตามคำ 
วิพากษวิจารณ์ปรัชญาแห่งกฎหมายของเฮเกล (Hegel) ซ่ึงสถาปนาการอยู่เหนือของรัฐบนลังคม 

พลเมืองโดยเอาความเป็นอยู่ท่ีแท้จริงของโลกเข้าแทนท่ี (ลังคมโลกเศรษฐกิจ)'0c โดยท่ีลามารถ 

อธิบายความคิดของมาร์กซ์ (Marx) ได้ดังน้ี

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  มาร์กซ์เห็นว่า วิถีการผลิต ซ่ึงได้แก่ พลังการผลิตของ 
ลังคมหน่ึง (ซ่ึงประกอบไปด้วย เคร่ืองมือของการผลิต อุปกรณ์ แรงงานท่ีได้สร้างมูลค่าทาง 
เศรษฐกิจข้ึนมา และประชาชนท่ีทำงานในกระบวนการของการผลิตตามพ้ืนฐานของประลบการณ์ 

การผลิตในระดับหน่ึง)'0๙ และความสัมพันธ์ในการผลิต (ความสัมพันธ์ท่ีประชาชนเข้าสู่แนวทาง 
ของการผลิตมูลค่าเศรษฐกิจน้ัน)0’0 เป็นโครงสร้างเบ้ืองล่างของลังคมท่ีมีอิทธิพลต่อโครงลร้างเบ้ือง 
บน ซ่ึงได้แก่ ความคิดในทางการเมือง ปรัชญา ศาลนา ศิลปะ วัฒนธรรม ซ่ึงความสัมพันธ์ใน

0๘ จรญ สุภาพ. หลักรัฐศาสตร์ ภาคพิสดารและทฤษฎีประยุกต์. (กรุงเทพฯ: ไทย
วัฒนาพาณิช, ๒๕ ๑Cป, หน้า ๑๐๑.

๒๘ ไพโรจน์ชัยนาม, สถา'ลันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค o ความนำ
ท่ัวไป (กรุงเทพ: สารศึกษาการพิมพ์, ๒&:๒<r). หน้า ๒๖KT.

ทวี หม่ืนนักร. สสารธรรมสำนักประวัตศาสตร์. (พระนคร: โรงพิมพ์อักษรสัมพันธ์,
๒๕๑๙), ๒๗๒.

"r'c เร่ืองเดียวกัน, ๒๗ร-.



ลักษณะเซ่นนี มักนำไปสรุปเพียงด้านเดียวว่า การเปลียนแปลงทางการเมือง ศาลนา วัฒนธรรม 

ศิลปะ ฯลฯ ล้วนแด่ถูกกำหนดและเป็นฝ่ายถูกทำให้เปล่ียนไปโดยพ่ืนฐานเศรษฐกิจแต่ด้านเดียว0'” 
แด่โครงลร้างเบ้ืองบนก็มีผลกระทบต่อโครงสร้างเบ้ืองล่างเซ่นกัน แด่กระบวนการหลักแล้วจะมา 
จากอิทธิพลของโครงลร้างเบ้ืองล่าง ดังน้ัน รัฐซึงเป็นส่วนหน่ึงของโครงสร้างเบ้ืองบนจึงทำให้รัฐเป็น 

ส่วนหน่ึงของผลผลิตของการเปล่ียนแปลงของวิถีการผลิตภายในลังคม
ป ร ะ ก า ร ส อ ง  สถานการณ์เฉพาะของการผลิตทางเศรษฐกิจ (เทคนิค 

และวิถีการผลิต) ซ่ึงก่อให้เกิดรัฐน้ัน ปรากฏข้ึนในขณะท่ีการพัฒนาทางเศรษฐกิจก่อให้เกิดการแบ่ง 
ลังคมออกเป็นชนช้ันท่ีต่างกันและเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน เม่ือสังคมมนุษย์อยู่ใต้ความขัดแย้งจนไม่อาจ 
ประนิประนอมได้รัฐจึงจำเป็นต้องเกิดข้ึน0"0 แต่อย่างไรก็ตาม มาร์กซ์ก็เห็นว่ารัฐเป็นองค์กรทาง 
การเมืองของซนช้ันนายทุน โดยบรรดานายทุนท้ังหลายพยายามท่ีจะรักษาไว้ซ่ึงอำนาจให้มือยู่ 

เหนือชนช้ันกรรมาชีพต่อไป ไม่ให้ถูกช่วงชิง ทำให้ชนช้ันนายทุนซ่ึงอยู่เหนือกว่ากลายเป็นผู้กดฃ่ี 

และกลไกหรือส่วนประกอบต่างๆ ของรัฐ (Appareil d’état) ก็จะไม่เป็นส่ิงอ่ืนใดเลยนอ'กจากเป็น 

เคร่ืองมือของกดข่ีบีบค้ันชนช้ันกรรมาชีพ

แนวความคิดของมาร์กซ์น้ัน เป็นแนวความคิดท่ีปฏิเสธรัฐ โดยมาร์กช์กล่าวว่า รัฐ 
หรือการปกครองอันเป็นการจัดระเบียบสังคมก็ดี กฎหมายก็ดี เป็นโครงสร้างส่วนบนหรือเปลือกท่ีผู้ 

ต้องการเอาเปรียบและดูดซับทางเศรษฐกิจให้มากท่ีสุด นานท่ีลุด สร้างข้ึนเพ่ือประโยชน์ในการดูด 

ซับทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเป็นโครงสร้างเน้ือแท้ ดังน้ัน ถ้าไม่มีการดูดซับทางเศรษฐกิจ รัฐหรือกฎหมายก็ 
ไม่จำเป็นต้องมีอยู่ ถ้ามองในแง่น้ีรัฐ การปกครอง และกฎหมายเป็นเคร่ืองมือกดข่ีทางชนขัน 

จะต้องกำจัดให้หมดไปพร้อมกับการกดข่ีทางชนช้ัน ซ่ึงการกดข่ีทางชนช้ันจะหมดไปเม่ือสังคม 

ปราศจากการแบ่งแยกทางชนช้ัน เม่ือปราศจากการแบ่งแยกความขัดแย้งก็จะไม่เกิดข้ึน และเม่ือ 
ไม่มีความขัดแย้งระหว่างชนช้ันแล้ว รัฐก็จะไม่มีความจำเป็นต่อไป ซ่ึงการจะทำให้สังคมปราศจาก 
แบ่งแยกทางชนช้ันน้ัน อาจจะทำโดยการปฏิวัติหรือปฏิรูปก็ได้ ซ่ึงจะทำให้สังคมไปลู่ระบอบการ 
ปกครองแบบสังคมนิยมเพ่ือรอเวลาเพ่ือท่ีจะเข้าลู่สังคมคอมมิวนิสต์ เมือสังคมเข้าอยู่ยุค 

คอมมิวนิสต์แล้วรัฐก็จะดับสูญไปเน่ืองจากรัฐเป็นผลท่ีเกิดมาจากความขัดแย้งระหว่างชนชัน เม่ือ

''" 'ธ เน ศอ าภ รณ ์ส ุวรรณ , ปรัชญาประวัติศาสตร์ของสัทธิมาร์กช์. วารสารธรรมศาสตร ์ 
ปท ๖ เล่ม ๒ (ต.ค.- ธ.ค. ๒(ร:๑๙), หนา ๙๑.

"๒ โภค ิน พ ลก ุล , หสักกฎหมายมหาซน. เอกสารประกอบการลอน ว ิช า หล ักกฎหมาย 
มหาชน คณ ะน ิต ิศาสตร ์ม ห าว ิท ยาล ัยธรรม ศาส ตร ์, ๒๕๒๖, หน้า <r<n).



๒๐

เป็นคอมมิวนิสต์แล้วเป็นสังคมปราศจากชนชัน ปราศจากความเหล่ือมล้ําทางเศรษฐกิจ ทรัพย์สิน 

ต่างๆ เป็นของกองกลาง ประซาซนทุกคนใช้ร่วมกัน จึงไม่มิความเป็นท่ีจะต้องมีรัฐอยู่อีกต่อไป

๒ ๒.๒.๒ท ฤ ษ ฏ ีป ฏ ีร า น ด ั้ง เด ิม ท า ง ก ภ ห ม า ย1 oJ oJ

(Positivisme juridique classique)

ทฤษฏีน้ีเกิดข้ึนจากความต้องการต่อต้านกฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงถือว่าเป็นล่ิงท่ี 

เป็นอัตวิสัยยืนอยู่บนเหตุผลค่านิยม'ของผู้เสนอ แต่ปฏิฐานนิยมต้องการขจัดล่ิงท่ีเรียกว่า ‘‘ส ิงเหน ือ 

โลก’'(Métaphysique) ออกไปจากกฎหมาย ดังน้ัน ทฤษฏีนีจึงมุ่งศึกษาแต่ตัวกฎหมายและรัฐใน 

ฐานะท่ีเป็นท่ีมาของกฎหมายบ้านเมือง (droit positif) เท่าน้ัน

ลำหรับกำเนิดของรัฐน้ัน ทฤษฏีน้ีเช่ือว่าเป็นเร่ืองข้อเท็จจริงนอกกฎหมาย ไม่ใช่ 
หน้าท่ีของนักกฎหมายท่ีจะศึกษา ขอเพียงแต่รู้1ว่ารัฐเกิดขึนแล้ว และเป็นท่ีมาของกฎหมายท่ีใช้อยู่ 
จริงก็พอ ลำหรับกฎหมายเองเม่ือเกิดจากอำนาจรัฐ จึงไม่อาจเป็นไปได้ท่ีจะใช้กฎหมายกลับไป 

อธิบายกำเนิดของรัฐท่ีเกิดข้ึนก่อนกฎหมาย และเป็นท่ีมาของกฎหมายเหล่าน้ี

กฎหมายในทัศนะซองนักปรัชญากระแสน้ีคือ กฎหมายท่ีใช้อยู่จริงในรัฐใดรัฐหน่ึง 
ในเวลาหน่ึง ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือกฎหมายอ่ืน ดังน้ัน นิติวิธีท่ีลำนักความคิด 

น้ีใซ้จึงเป็นนิติวิธีท่ีเคร่งครัด คือ แยกกฎหมายออกจากศาสตร์อ่ืนท้ังหมด โดยเฉพาะจากศีลธรรม 

ส่วนระบบกฎหมายน้ันเป็นล่ิงท่ีบังคับใช้อยู่จริงไม่ว่าดีหรือเลว กฎหมายเป็นระบบท่ีมีตรรกะและ 
ลมบูรณ์ในตัวเองไม่ต้องไปอ้างศีลธรรมหรือศาลนามาเป็นฐาน

แนวความคิดท่ีมองรัฐในฐานะเป็นท่ีมาของกฎหมาย และไม่ลนใจกับกำเนิดของ 
รัฐ เพราะว่ารัฐเป็นข้อเท็จจริงท่ีเกิดก่อนกฎหมาย และไม่ลามารถใช้กฎหมายไปอธิบายการกำเนิด 

ของรัฐได้น้ี มีท่ีมาต้ังแต่กำเนิดแนวความคิดเร่ืองอำนาจอธิปไตยในศตวรรษท่ี ๑<ir-๑๖ แล้ว แต่มา 
รุ่งเรืองเป็นปฎิฐานนิยมจริงๆ ในศตวรรษท่ี ๑๙โดยเริมจาก จอห์นออลติน นักปฎิฐานนิยมเชิง 
วิเคราะห์ (Positivisme analytique) ซ่ึงอธิบายว่า “กฎ ห มาย  ค ือ กฎ เกณ ฑ ์ท ี่ต ั้งข ึ้น โดยมน ุษ ย ์ผ ู ้

ฉลาดท ี่ม ีอ ำนาจเหน ือผ ู้อ ื่น  เพ ื่อ ใช ้ในการปกครอง'' ซ่ึงออลตินเห็น1ว่า กฎหมายกำเนิดจากอำนาจ 
อธิปไตย ดังน้ัน รัฐาธิปัตย์ท่ีมีอำนาจอธิปไตยจึงออกกฎหมายและการลงโทษผู้ฝ่าแนกฎหมาย 
และกฎหมายไม่อาจกลับไปใช้และผูกพันรัฐาธิปัตยืได้



I y x ïO itm a n  B ถาบ็นาห!ทเ i n n  

«พา!แกร!นนพ'lifiBrnB •ะ'.

ซ่ึงผู้ท่ีอธิบาย "ท ฤษ ฏ ีปฏ ิฐานน ิยมท างกฎหมาย" \ m v \ m  คือ กาเร เดอ มัลแบร์ 
(Raymond Carré de malberg) ซ่ึงถือว่ากำเนิดของรัฐอาจเกิดจากปัจจัยทางเศรษฐกิจ สังคม 

การเมือง อันเป็นข้อเท็จจรงทางประวัติศาลตร์อย่างไรก็ตาม ปัจจัยเหล่าน้ันไม่อาจก่อให้เกิดรัฐได้ 

เว้นแต่เม่ือปัจจัยเหล่านีรวมกันแล้วเกิดข้อเท็จจริงประเดียวท่ีสำคัญท่ีสุดฃึน คือ การจัดระเบียบ 

สังคมทีเป็นเอกภาพ มีองค์กรท่ีแลดงเจตนาและทำการแทนสังคม รัฐจึงเกิดข้ึน กาเร เดอ มัลแบร์ 
เริยกการจัดระเบียบสังคมน้ีว่า "ร ัฐ ธ รรม น ูณ " (constitution) ในความหมายอย่างกว้าง ซ่ึงรวม 
รัฐธรรมนูญ (การจัดระเบียบการปกครองสังคม) ไม่ว่าจะเป็นจารตประเพณีหรือลายลักษณ์อักษร 
และรัฐธรรมนูญน้ีเป็นข้อเท็จจริงเดียวท่ีก่อให้เกิดรัฐ

เม่ือสังคมมีการจัดระเบียบการปกครองท่ีเป็นเอกภาพ (รัฐธรรมนูญใน 

ความหมายกว้างท่ีสุด) ไม่ว่ารูปแบบการปกครองจะเป็นแบบประชาธิปไตย แบบทรราช มี 
รัฐธรรมนูญลายสักษณีอักษรหรือไม่ มีรูปแบบรัฐบาลอย่างไรไม่สำคัญ ขอให้มการจัดระเบียบการ 
ปกครองท่ีเป็นเอกภาพและแน่นอนก็พอ รัฐก็เกิดข้ึนทันที ไม่ว่าจะมีข้อเท็จจริงอ่ืนทาง 
ประวัติศาลตร์และสังคมวิทยาอย่างไร นักกฎหมายไม่ต้องลนใจ จะลนใจก็เฉพาะรัฐธรรมนูญใน 

ความหมายอย่างกว้าง ซ่ึงเป็นท่ีมาของกฎหมายเพราะรัฐธรรมนูญเกิดพร้อมๆ กับรัฐ

ต่อมา เคลเซ่น (Hans Kelsen) ก็นำความคิดดังกล่าวน้ีไปปรับปรุง โดยอธิบายว่า 
แท้จริงรัฐ คือ ระบบกฎหมายน่ันเอง ดังท่ีเคลเซ่น ลรุบความคิดตัวเองไว้ว่า

"รัฐ ค ือ ความเป ็น เอกภาพของระบบกฎเกณ ฑ ์แห ่งกฎหมาย ร ัฐไม ่ใช ่ส ิ่งท ี่ 

จ ะเข ้าใจได ้ด ้วยกฎธรรมชาต ิของเหต ุท ี่ก ่อ ให ้เก ิดผล (lois causales) ร ัฐ เป ็นความ เป ็นน ิต ิบ ุคคล  

ขอ งระบ บ ก ฎ ห ม าย ใน ฐาน ะท ี่เป ็น ก ารแ ส ด งเจต น าท ี่เห น ือ ก ว ่า เจต น าส ่วน บ ุค ค ล  ด ังน ั้น  การแยก 

ออกจากกฎหมายจ ึงเป ็นการแยกท ี่ซ ํ้าซ ้อน...’'

ระบบกฎหมายหมาย ท่ีเริยก'ว่ารัฐน้ี เกิดข้ึนจากรัฐธรรมนูญในความหมายอย่าง 
กว้าง ส่วนกฎเกณฑ์ฉบับแรกสุดเกิดจากอะไร เคลเซ่น กล่าวว่าไม่ใช่หน้าท่ีของนิติศาลตร์เลียแล้ว 
ต้องลมมติเอาว่ามีกฎหมายพืนฐาน (Grundnorm) รองรับให้มีรัฐธรรมนูญข้ึน เพราะนิติศาสตร์ 
ศึกษาล่ิงที ''ควร'จะเป ิน " แต่สังคมศาลตร์อ่ืนศึกษา •'สิงท ี่เป ็น อ ย ู่จ ร ัง " ดังน่ัน การลมมติว่ามี 

กฎเกณฑ์พ้ืนฐานเท่าน้ันท่ีจะทำให้นิติศาลตร์ไมปะปนกับศาลตร์อ่ืนๆ



ฃ้อดีของทฤษฎีปฎิฐานนิยมโดยเฉพาะของ กาเรเดอมัลแบร์ และเคลเซ่นคือ 

การเน้นท่ีความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมาย และการอธิบายความเป็นนิติบุคคลของรัฐในฐานะ 
ท่ีมีองค์กรท่ีแลดงเจตนาแทนรัฐและสมาชิกในสังคมได้ และท่ีสำคัญท่ีสุดคือการให้ความสำคัญกับ 

รัธุธรรมนุญในความหมายอย่างกว้างในฐานะท่ีก่อให้เกิดรัฐ""

สำหรับทฤษฎีท่ีเห็นว่ารัฐถือกำเนิดมาจากจากข้อเท็จจริง ทังแนวความคิดในเรืองรัฐ 

กำเนิดมาจากความขัดแย้ง และทฤษฎีปฎิฐานดังเดิมทางกฎหมาย มีความเห็นสำคัญร่วมกัน คือ 
รัฐไม่ได้กำเนิดมาจากสัญญาประชาคม หรือกำเนิดมาจากกฎหมาย แต่รัฐกำเนิดมาจาก 

ข้อเท็จจริงทางสังคม ทางเศรษฐกิจ และทางการเมืองของสังคมในยุคต่างๆ  โดยทฤษฎีนีเห็นว่า รัฐ 
เป็นข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนอกกฎหมาย และกฎหมายเกิดข้ึนเน่ืองมาจากรัฐเป็นผู้บัญญัติข้ึน ดังน้ัน 

จึงไม่ลามารกท่ีจะนำกฎหมายกสับไปอธิบายการกำเนิดของรัฐได้ แนวความคิดน้ีแสดงให้เห็นว่า 
รัฐเกิดจากความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม รวมท้ังความพยายามครอบงำ 
ของคนชนช้ันหน่ึงต่ออีกซนช้ันหน่ึง เพ่ีอท่ีจะได้ใช้อำนาจปกครองต่อชนช้ันอีกซนช้ันอยู่ต่อไป โดย 
ใข้รัฐและกฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการปกครองดังกล่าว

๒.๒.0 ปรัชญาว่าด้วยรัเฑ่ืถือว่าร้ฐกำเนิดมาจากกฎหมาย

ศาลตราจารย์ บูร์โด (Burdeau) เองก็ยืนยันว่า รัฐเป็นเพียงแนวความคิด (Concept) แต่ 
เป็นแนวความคิดท่ีมนุษย์ยอมรับว่าจำเป็น (nécessite) เพ่ีอแยกอำนาจออกจากตัวคนมาเป็นรอง 
สถาบัน และสถาบันน้ันก็คือรัฐน้ันเอง ต่อไปน้ีคนจะเป็นเพียงผู้ใช้อำนาจแทนรัฐเท่าน้ัน คนตายได้ 

พ้นจากตำแหน่งได้ แต่รัฐไม่ตาย ต่อเน่ือง และอำนาจการเมืองก็ยังอยู่เป็นของรัฐ ดังน้ัน รัฐจึงเป็น 

การจัดสถาบันของอำนาจการเมืองนันเอง (institutionnalisation du pouvoir)

รัฐจึงจะเกิดข้ึนในบางยุค บางสังคมท่ีคนส่วนใหญ่ในสังคมมี "ความค ิด ในท างกฎหมาย" 

(idée de droit) ร่วมกันถึงระดับหน่ึงเท่าน้ัน และการแยกอำนาจออกจากตัวคน แล้วลร้างสถาบัน 

ข้ึนมาให้ครองอำนาจน้ันแทนคนน้ีเองท่ีศาลตราจารย์ บูรโด เรืยกว่า "ก ารก ระท ำอ ัน เป ็น การจ ัด  

ส ถ า บ ัน อ ำ น า จ ก า ร เม ือ ง ’’ และการกระทำนีเป็นกฎหมายในตัวเอง เพราะเป็นการกำหนดจัด 

ระเบียบอำนาจ และก่อให้เกิดรัฐข้ึนในฐานะเคร่ืองรองรับทางกฎหมายของอำนาจ

บวรศักด้ิ อุวรรณโณ, แม่บทความคิดเร่ืองรัฐ, หน้า ๒๑-๒(ร:.



อย่างไรก็ตาม ทฤษฎีน๋ึไม่ปฏิเสธข้อเท็จจรงอันเป็นปัจจัยทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง 
และจิตวิทยาของสังคมในยุคต่างๆ  ว่ามืล่วนสำคัญในการก่อให้เกิด “ค วาม ค ิด ใน ท างก ฎ ห ม าย " 

ร่วมกันอันนำไปลู่การยอมรับการแยกอำนาจออกจากตัวคนไปเป็นของลถาบันทีเรียกว่ารัฐใน 

ท้ายท่ีสุด แต่ความสำคัญทางกฎหมายมือยู่ว่าการจัดสถาบันของอำนาจการเมืองเป็นกฎหมายใน 

ตัวเอง และก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายด้วย(ซ่ึงรายละเอียดจะกล่าวต่อไปในข้อ ๒.๓ . ๑ และ 
๒.๓.๒) และการจัดสถาบันของอำนาจการเมืองน้ัน อาจมืเนือหาทางเศรษฐกิจ สังคม หรือรูปแบบ 

การปกครองแบบใดๆ ก็ได้ ไม่ว่าเป็นแบบกษัตริย์ แบบทรราชหรือแบบประชาธิปไตย0’'''

สำหรับแนวความคิดทฤษฏีว่า ด้วยการจัดตังสถาบัน (La théorie de l'Institution) ของ 
โมริซ โอริอู (Maurice Hauriou) ซ่ึงปรับปรุงโดยอองเดร โอริอู (André Hauriou) และฌอง ซิกแกล 
(Jean Gigquel) ได้เลนอแนวความคิดว่า รัฐเป็นการรวมกลุ่มปัจเจกชนท่ีมีการบริหารโดยรัฐบาล 
กลางในนามของแนวความคิดแห่งการดำเนินการร่วมกัน (L'idée d’entreprise) มืระ'เปียบทาง 
สังคมและการเมืองบางประการ โดยมีพลเมืองของรัฐเป็นผู้รับประโยชน์ จะเห็นได้ว่า ตาม 

แนวความคิดโอริอูแล้ว รัฐเป็นนิติบุคคลโดยสภาพ และเป็นผลผลิตมาจากธรรมชาติ โอริอูได้ 

อธิบายว่า องค์กรทางสังคมจะถูกสร้างข้ึนก็โดยการจัดต้ังและมีเจตนาเข้าร่วมตามต่อมา ซ่ึง 
ลามารถท่ีจะสรุปได้ถึงการดำเนินการขององค์กรซ่ึงประกอบด้วยองค์ประกอบท่ีซับช้อน ดังต่อไปน้ี 

ป ร ะ ก า รท ี่ห น ึ่ง ความคิดชีนำ ป ระก า รท ี่ส อ ง  อำนาจท่ีเป็นกิจจะสักษณะ ป ระ ก า รส ด ท ้า ย  กลุ่ม 

ปัจเจกชนท่ีต้องการเข้ามาทำให้ความคิดบรรลุผล และก่อต้ัง สถาบัน (Institution) ข้ึน0’4'

การกำหนดให้รัฐเป็นสถาบันข้ึนน้ันเท่ากับเป็นการหลุดพ้นจากขอบเขตแห่งกฎเกณฑ์ของ 
รัฐ และเป็นการมอบหมายให้รัฐเทียบเท่า และมากกว่าสภาวะทางกฎหมายอ่ืนๆ แต่ก็แตกต่างท่ีว่า 
รัฐเป็นสถาบันท่ีเป็นองค์อธิปัตย์0’๖ แนวความคิดเร่ืองรัฐเป็นสถาบันน้ันเป็นกลไกของการจำกัด 

อำนาจรัฐ โดยอาศัยอำนาจของกฎเกณฑ์ในการปฏิบัติงานท่ีนิติบุคคลจะต้องกระท่าตาม เช่น 

แนวความคิดในเร่ืองการจัดการทรัพย์สินของนิติบุคคล แนวความคิดในเร่ืองสถานะของนิติบุคคล

เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๓0-๓๑.
■'"* โภดิน พลกุล, หลักกฎหมายมหาชน, หน้า ๗๗.
" O Beaud, la notion de l’Etat, Vocabulaire fondamental du droit, APD, 1990, p. 

133 อ้างแล้วใน เกรียงไกร เจริญธนากัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ
รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย. (กรุงเทพฯ:วิญญูชน, ๒&rsr๗),หน้า ๓0.



ซึงลองลิงน้ีเป็นเสาหลักทางกฎหมายของสถาบัน0'01 โดยสรุปลามารถกล่าวได้ว่า ทฤษฎีว่าด้วยการ 
จัดตังลถาบัน (La théorie de l’Institution) เป็นการอธิบายลักษณะของรัฐในทางกฎหมาย

ดังน้ัน จะเห็นได้ว่า แนวค'วามคิดทฤษฎีนีเห็นว่ารัฐกำเนิดมาจากกฎหมาย การจัดต้ัง 
ลณบันท่ีถือครองอำนาจทางการเมืองแทนตัวบุคคลเป็นการกระทำทางกฎหมายในตัวเอง และ 
ก่อให้เกิดผลในทางกฎหมาย ก็คือรัฐเป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาซน

๒.ต  พัฒนาการแนวความคิดว่าด ้วยอำนาจทางการเมือง

ดังท่ีกล่าวมาแล้วว่า วัตถุประสงค์ของการอยู่ร่วมกันเป็นลังคมของมนุษย์น้ัน ก็เพ่ือให้เกิด 

ความลงบลฃ ความม่ันคง และขจัดความขัดแย้งต่างๆ  ในลังคม จึงจำเป็นต้องมีการจัดระเบียบ 

กฎเกณฑ์ภายในลังคมน้ันๆ  และในการจัดระเบียบภายในสังคม ก็จำเป็นท่ีจะต้องมีอำนาจทาง 
การเมือง ในการท่ีจะกำกับดูแลสังคมตามระเบียบกฎเกณฑ์ท่ีกำหนดไว้ สังคมการเมืองทุกแห่ง ไม่ 
ว่าจะเป็นสังคมท่ีล้าหลัง หรือสังคมท่ีมืค'วามเจริญรุ่งโเอง จะดำเนินการต่างๆ  เพ่ือให้เกิดความลงบ 

สุขร่วมกันได้ จำเป็นท่ีจะต้องมีอำนาจทางการเมืองรับภาระในการรักษาผลประโยชน์ร่วมกันของ 
สังคม แต่อำนาจทางการเมืองน้ี ไม่ได้แลดงออกเป็นรูปแบบเหมือนกันตลอดในทุกยุคทุกสมี'ย ท้ังน้ี 

ท้ังน้ัน ข้ึนอยู่กับวิวัฒนาการของเศรษฐกิจ สังคม และพัฒนาการทางความคิดของประชาชนใน 

สังคมแต่ละยุค จะขอกล่าวโดยสรุป ดังต่อไปนี

๒.0.0 พัฒนาการแนวความคิดว่าด้วยอำนาจทางการเมืองก่อนเกิดรัฐ

ก่อนการกำเนิดของรัฐในความหมายปัจจุบันซ่ึงอำนาจทางการเมืองอยู่ท่ีรัฐน้ัน ก่อนหน้าน้ี 

อำนาจทางการเมืองมีลักษณะ ๒ รูปแบบ ดังนี

๒.ต . ๑ . ๑  อำนาจท่ีเกิดจากจารีตประเพณีของกลุ่ม

ในลังคมยุคแรกๆ  ลักษณะของการอยู่ร่วมกันของมนุษย์ จะเป็นสังคมท่ีมื 

โครงลร้างไม่ลลับซับซ้อน อำนาจได้ถูกแบ่งกระจายไปในบรรดากลุ่มบุคคลในสังคม โดยทำตาม 

จารีตประเพณี ไม่ได้เป็นความคิดของคนใดคนหน่ึง ในยุคน้ีอำนาจทางการเมืองไม่ได้เป็นของตัว

เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน.



๒๕

คน แต ่เป ็นของล ังคม เน ื่องมาจากความเช ื่อใน ล ิ่งล ี้ล ับ  ความกล ัวใน ปรากฏการณ ์ธรรมชาต ิ จึงทำ 
ให้ในลังคม'ในยุคดังกล่าว ผ ู้คนจึงม ีความเช ื่อในจาร ีตประเพณ ีของเผ ่า ไม ่เช ื่อคนด้วยก ันเอง

ในลังคมลักษณะน่ืจะมีลภาอาวุโล ซ่ึงเป็นการประชุมร่วมกัน'ของผู้'อาวุโลท่ีมี 

ประลบการณ์มาก โดยลังคมประเภทน่ืจะเป็นการปกครองโดยลภาอาวุโส ไม่มีผู้นำลังคมท่ีเป็น 

หัวหน้าเพียงคนเดียว ในการจัดระเบียบของลังคมน้ัน จะใช้ความคิดร่วมกันของคนในชุมชน และ 
เม่ือเวลาผ่านพ้นไประเบียบต่างๆ  จึงได้ถ่ายทอดมายังชนรุ่นหลังต่อๆ  กัน เกิดเป็นจารีตประเพณี 

ของซนเผ่าเป็นกฎเกณฑ์ในการอยู่ร่วมกันของชุมชนน้ัน

๒ . ต . ๑ . ๒  อำนาจทางการเมืองเป็นของบุคคล

เม่ือลังคมพัฒนามาถึงจุดๆ  หน่ึง เกิดความจำเป็นทางเศรษฐกิจ และความ 

ต้องการในความม่ันคงปลอดภัยของลังคม เช่น เกิดการรบระหว่างเผ่า ลังคมจึงต้องการมีผู้นำ โดย 
ผู้นำหรีอหัวหน้าน้ันจะต้องมีคุณสมบัติท่ีแข็งแรง ฉลาด ท่ีสุดในกลุ่ม จึงทำให้หัวหน้าหรือผู้นำเพียง 
คนเดียวลามารถท่ีจะแสดงเจตนาแทนกลุ่มคนท่ีเป็นลังคมนันทังกลุ่มได้ ผู้นำหรือหัวหน้าน้ีจะใช้ 

อำนาจดังกล่าวเหมือนอย่างทรัพย์สมบัติส่วนตัว เพราะได้อำนาจในการปกครองน้ีมาจาก 

คุณสมบัติพิเศษส่วนตัว

ล ัก ษ ณ ะ ข อ งอ ำน าจ ใน ท างก ฎ ห ม าย เม ื่อ อ ำน าจ ท างก าร เม ือ ง เป ็น ข อ งบ ุค ค ล น ั้น  
คือ อำนาจในการปกครองกลายเป ็นสมบ ัต ิส ่วนต ัวของผ ู้ท ี่เป ็นผ ู้นำกล ุ่มส ังคมในขณ ะน ั้น  ทำให ้เป ็น 
ส ิท ธ ิส ่วน ต ัวขอ งผ ู้ท ี่เป ็น ผ ู้น ำก ล ุ่ม ว ่าจะใช ้อำน าจน ั้น ห ร ือไม ่ แ ล ะถ ้าใช ้จะใช ้ใน ล ัก ษ ณ ะ อ ย ่างไร  
เน ื่องจากคนอื่นในลังคมไม ่ม ีอำนาจในการปกครอง

ข ้อ ด ีท ี่ส ำค ัญ ข องก ารใช ้อำน าจท างก ารเม ืองล ัก ษ ณ ะน ี้ คือ ทำให ้เก ิดการรวมต ัว 
ก ันของหม ู่คณ ะทางส ังคมแน ่นแฟ ้นข ึ้น  และเป ็นการย ืนย ันการปกครองต ัวเอง ข ้อ เล ียท ี่ส ำค ัญ ขอ ง 
ล ักษ ณ ะข อ งอ ำน าจท างก าร เม ือ งใน ล ัก ษ ณ ะน ี้ก ็ค ือ  เม ื่ออำน าจใน การปกครองเป ็น สมบ ัต ิส ่วน ต ัว 
ของผู้เป ็นห ัวหน้า อำน าจท ี่แสดงออกโดยบ ุคคลคน เด ียวน ี้จะส ูญ ล ิ้น ไปก ับบ ุคคลเม ื่อบ ุคคลน ั้น ตาย 
หร ือม ีอ ัน เป ็น1ไป หัวหน้าอื่นๆ ก ็จะแก ่งแย ่งต ่อส ู้ก ัน เพ ื่อช ่วงช ิงครองอำน าจต ่อไป "= และระหว่างท ี่ 
ผ ู้น ำท ี่ม ือำน าจการเม ืองน ัน ป กครองอย ู่ ก ็อาจใช ้อ ำน าจไป ตาม อ ำเภอ ใจขอ งตน เอง จาก ล าเห ต ุท ี่

ไพโรจน์ชัยนาม, สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค ๑ ความน่า 
ทวไป, หน้า laoic



กล ่าวมาแล ้ว จ ึงท ำให ้ส ังคมป ราศจากความม ัน คง เน ืองจากผ ู้นำส ังคมน ั๋นใช ้อำนาจตามอำ๓ อใจ 
แ ล ะอ ำน าจท างก าร เม ือ งใน ก ารป ก ค รอ งส ังค ม น ัน ข าด ค วาม ต ่อ เน ื่อ ง เพ ราะอ ำน าจถ ือ เป ็น ท ร ัพ ย ์ 
ลมม ัต ิล ่วน ต ัวของผ ู้ใช ้อำนาจ และท ำให ้เก ิดลงครามการแย ่งช ิงอำน าจ เพ ื่อท ี่จะมาเป ็น ผ ู้ปกครอง 
ต่อไป

ล ภ าพ ก ารณ ์ด ังก ล ่าวน ีท ำให ้น ัก ค ิด  น ัก ป ร ัช ญ าท ั้งห ล ายใน ส ังค ม พ ยายาม ท ี่จ ะ  
ห าทางออกจากลภาพ ความเลวร ้ายต ่างๆ  ท ีเก ิดฃึนโดยจะกล่าวในหัวข้อต่อไป เร ื่องการแยกอำน าจ 
ทางการเม ืองจากต ัวบ ุคคลไปอย ู่ก ับลถาม ันท ี่เร ียกว ่า '‘รัฐ"

๒.ต.๒ การแยกอำนาจทางการเมืองจากตัวบุคคลไปอยู่กับสทาบัน

ดังที่กล่าวมาในหัวข้อที่แล้วว่า การที่อำนาจทางการเมืองนั้นมีสักษณะเป็นเอกลทธี้'ของ 

ผู้ปกครอง ทำให้ผู้ปกครองใช้อำนาจนั้นตามอำเภอใจ และหากผู้ปกครองตายไปอำนาจทางการ 

เมืองก็ตายตามตัวผู้ปกครองนั้นไปด้วย ซึ่งการอาศัยความลามารถเฉพาะตัวในการเป็นผู้ปกครอง 

สังคมนัน ทำให้ม ีผ ู้อ ื่นท ี่ค ิดว่าตนมืค ุณสมบัต ิด ีกว่าท ้าทายอยู่เร ื่อยๆ ทำให้เก ิดความไม่ลงบ 

เรียบร้อยในสังคม จึงทำให้คนในสังคมรู้สึกเบื่อหน่ายกับสภาพที่เป็นอยู่ ซึ่งหาความมั่นคงในชีวิต 

ไม่ได้ จึงทำให้น ักปรัชญาทังหลายจึงคิดที่จะให้มีส ิงที่รองรับอำนาจทางการเมือง โดยให้เป็น 

เจ้าของอำนาจทางการเมืองนัน โดยการแยกอำนาจทางการเมืองออกมาจากตัวผู้ปกครอง แล้ว 

มอบให้สถาบันใหม่ที่สร้างขึ้น ซึ่งมีลักษณะเป็นนามธรรมที่เรียกว่า ‘'ร ัฐ ’’ (L’État) ข้ึน'”๙เมื่อได้มอบ 

อำนาจในการปกครองสังคมให้กับรัฐแล้ว บรรดาผู้ปกครองทั้งหลายก็จะเป็นเพียงผู้ที่ใช้อำนาจ 

แทนรัฐเท่านัน อำนาจทางการเมืองไม่ได้มืลักษณะเป็นทรัพย์สมบัติส่วนตัวของผู้ปกครองอีกต่อไป 

Georges Burdeau จึงกล่าวว่า ‘‘ร ัฐค ือ ผู้ถ ืออำน าจ ท่ีเป ็น น าม ธ รรม แ ล ะถ าวร  โดยมีผู้ปกครองซ ึ่ง 

เป ็นแต ่เพ ียงเจ ้าหน ้าท ี่ผ ู้ดำเน ินการอ ันสำค ้ญ ท ี่ผ ่านไปเท ่าน ั้น ’'10

การท ี่ได ้แยกต ัวห ัวหน ้าหรีอต ัวบระม ุขออกจากอำนาจทางการเม ือง จ ึงทำให ้เห ็นว ่าท ั้งลอง 
ส ิ่งท ี่แยก ต ่างห ากจาก ก ัน  ทำให ้ผ ู้ม ือำนาจปกครองต ้องเคารพต ่อเง ื่อนไขต ่างๆ ท ี่ตน เองได ้บ ัญ ญ ัต ิ

’'^ บวรศ ักด ิ้ อุวรรณโณ, แม่บ ท ความคิดเร่ืองรัฐ. หน้า cr ๕.
Burdeau Georges. Droit constitution et institutions politiques. 17f ed 

L.G.D.J., 1976, p. 13. อ ้างแล้วใ น โ ภ ค ิน พ ล ก ุล ,หล้กกฎหมายมหาชน.เอกสารประกอบคำ 
บรรยาย ว ิชา หลักกฎหมายมหาชน คณ ะน ิต ิศาสตร ์มห าว ิทยาล ัยธรรมศาสตร ์. หน้า <râr.



ข้ึน ผู้ปกครองจะไม่ลามารถใช้อำนาจเบัร่ยบดังของส่วนตัวของเขา เน่ืองจาก อำนาจทีเขาใช้นัน 

เป็นของรัฐ1''

ซ่ึงปัจจัยท่ีแลดงว่ามีการแยกอำนาจทางการเมืองออกจากตัวบุคคลมาไว้ยังลถาบันรัฐน้ัน 

มีอยู่หลายปัจจัย ดังต่อไปน้ี''''

ป ัจ จ ัย แ รก  ปัจจัยทางกฎหมาย กล่าวคือการเข้าลู่ตำแหน่งของผู้นำสังคมน้ัน จะ 
อาศัยความชอบธรรมทางกฎหมาย มิได้อาศัยความเก่งกาจ ความกล้าหาญ หรือคุณสมบัติ 

เฉพาะตัวของบุคคลอีกต่อไป
ป ัจ จ ัย ท ี่ส อ ง ความต่อเน่ืองของอำนาจทางการเมือง การเมืองจะต้องมีความ 

ต่อเน่ือง เพ่ือแลดงถึงความคงอยู่ของตัวมันเอง ซ่ึงถ้าอำนาจทางการเมืองยังคงอยู่ท่ีตัวบุคคล 

ความต่อเน่ืองของอำนาจทางการเมืองอาจจะละคุดลงด้วยก็ได้ เพราะหากบุคคลผู้บันหมดสินซ่ึง 
คุณสมบัติในการปกครองสังคมแล้ว อำนาจในการปกครองท่ีเป็นของบุคคลน้ันก็ต้องหยุดด้วย

ป ัจ จ ัย ท ี่ส าม  ความมีเหตุผลของรัฐ กล่าวคือผู้ปกครองรัฐจะทำการใดไปน้ันต้อง 
ทำไปเพ่ือส่วนรวมอันจะทำให้ทุกคนในประชาคมบันเห็นว่าทำไปเพ่ือส่วนรวมไม'ใช่ทำไปเพ่ือ 

ตนเอง และเหตุผลของรัฐจึงเป็นล่ิงท่ีอยู่เหนือทุกๆคนในประชาคมน้ัน

จากท ี่กล ่าวมาท ั้งห มดน ี้ ลามารถสรุปได ้ว ่า พ ัฒ น าก ารข อ งอำน าจท างก ารเม ือง ได ้เรมต้น 
จากการท ี่อำน าจท างการเม ืองไม ่ได ้อย ู่ท ี่ใครคน ใดคน ห น ึ่ง  แ ต ่เก ิด จ าก ก าร ท ำต าม จ าร ืต ป ระ เพ ณ ี 
ของกลุ่ม ต ่อมาเม ื่อส ังคมพ ัฒ น ามาถ ึงจ ุดๆ  ห น ึ่ง เก ิดความ จำเป ็น ท ี่จะต ้อ งม ืผ ู้น ำเพ ียงคน เด ียว  หรือ 
ก ล ุ่ม เด ีย ว  ซ ึ่งผ ู้ท ี่จ ะ ม า เป ็น ผ ู้น ำน ั้น ต ้อ ง ม ีค ว าม ล าม าร ถ พ ิเศ ษ  และแข ็งแก ร ่งท ี่ส ุด  อ ำ น า จ ท า ง  
การเม ืองจ ึงอย ู่ท ี่ผ ู้ท ี่เป ็น ผ ู้ป กครองส ังคม  เม ื่อส ังคมพ ัฒ น าไปเร ื่อยๆ  อ ำน าจ ท างก าร เม ือ งท ี่อ ย ู่ต ัว  
ผ ู้ป กค รองเร ิ่ม เก ิดป ัญ ห าม าก จ ึงจำเป ็น ต ้องส มมต ิสถาบ ัน ท ี่เป ็น น ิต ิบ ุคคลข ึ้น มาเพ ื่อรองร ับอำน าจ 
ท างก ารเม ือ ง และแยกอำน าจท างการเม ืองออกจากต ัวผ ู้ป กครองส ั3คม ไป ไว ้ส ถาบ ัน ด ังกล ่าว  ซึ่ง 
สถาบ ันด ังกล ่าวน ั้นก ็ค ือ ‘รัฐ" นั้นเอง

ไพโรจน์ชัยนาม. สถาบันการเมี'องและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค ๑ ความนำ
บัวไป. หนำ ๒3:๒.

เกรียงไกร เจรืญธนาวัฒน์, หล้กพ้ืนฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ 
และกฎหมาย, หน้า ๓รท.



ดังนั้น ในระหว่างผ ู้ปกครองและผ ุ้อย ู่ใต ้ปกครอง ช ึ่งแต ่เด ิม ความ ส ัม พ ัน ธ ์ใน การใช ้อำน าจ 
ก าร เม ือ ง ม ีส ัก ษ ณ ะ โ ด ย ต ร ง  จ ึง ไ ด ้เป ล ี่ย น ม าโ ด ย ผ ่าน ต ัว ก ล าง อ ัน เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล  ซ ึงก ็ค ือ  “รัฐ" 
ผ ู้ป ก ค รอ งใช ้อ ำน าจห น ้าท ี่ข อ งต น ภ ายใน ข อ บ เข ต ท ี่ได ้ร ับ ม อ บ ห ม ายจาก ร ัฐ  ความ ช ื่อตรง ความ  
ผ ูกพ ันในระบบศักด ินา อันได้แก่ เจ ้าของท ี่ด ิน  จ ึง เป ล ี่ยน ม าเป ็น ค วาม ผ ูกพ ัน ภ ัก ด ีต ่อ องค ภ าพ  หรอ 
ลถาบ ันน ิต ิบ ุคคล คือ "รัฐ" แทน

๒.๔ แนวความคิดเก่ียวกับความเป็นนิติบุคคลของรฐ

แ น วค วาม ค ิด ค วาม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งร ัฐ น ั้น ไม ่ได ้ม ีม าแ ต ่ใน ล ม ัยโบ ราณ  แ น วค วาม ค ิด  
ด ังกล ่าว เพ ิ่ง เร ิ่ม เม ื่อไม ่น าน มาน ี้โดยเร ิ่มต ั้งแต ่ม ีการแยกอำน าจร ัฐ  ก ับผ ู้ใช ้อำน าจปกครองออกจาก
ก ันโดยท ี่ผ ู้ใช ้อำนาจปกครองน ั้น เพ ียงแต ่เป ็นผ ู้ใช ้อำนาจแทนรัฐ

ความเป็นนิต ิบ ุคคลของรัฐเป็นพ ัฒนาการทางด้านความคิดของมนุษย์ เพ่ือที่จะจำกัด 

อำนาจของผู้ใช้อำนาจปกครองไม่ให้ใช้อำนาจตามอำเภอใจ ซึ่งเป็นการคุ้มครองเสรีภาพของผู้อยู่ 
ใต้ปกครอง โดยที่การแยกอำนาจทางการเมืองออกจากตัวบุคคลไปเป็นของสถาบันที่สมมติขึ้นมา 
นั้นเป็นการกระทำทางกฎหมาย และก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายด้วย

๒.๔.0 กักษณะทางกฎหมายของการแยกอำนาจจากตัวคนไปเป็นของสถาบันรฺฐ

ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า เม ื่อส ังคมมนุษย์ม ีพ ัฒนาการทางความคิดมาถึงในระดับหน่ึง 
มนุษย์จะแยกอำนาจทางการเมืองที่ปกครองสังคม ออกจากตัวคนที่เป็นผู้ปกครองไปอยู่กับส่ิงท่ี 

มนุษย์สมมติฃ ึนมาให้ถือครองอำนาจทางการเมืองนั้นแทน การที่มนุษย์สมมตินิติบุคคลข้ึนมาก็ 

เพือทีจะคุ้มครองผลประโยชน์ร่วมกันของทุกคนแยกออกจากผลประโยชน์ส่วนตัวของมนุษย์แต่ละ 
คนที่มารวมกัน

การแยกอำนาจทางการเมืองออกจากตัวคนไปเป็นของสถาบันที่เรียกว่ารัฐ เป ็นการกระทำ 
ทางกฎหมาย (Acte juridique) ในตัวเอง และก่อให้เกิดผลทางกฎหมายด้วย เพราะการแยก 
อำนาจออกจากตัวคนก็เป็นการแสดงเจตนา (acte de volonté) ของคนในสังคม ที่ก่อให้เกิดความ

เคลือนไหวหรือเบ่ลียนแปลงในสิทธิหน้าที (modification de l’ordonnancement juridique) คือ

โภคืน พลกล. ห ก ัก ก ฎ ห ม าย ม ห าซ น , หน้า (ร:๕.



ทำให้๓ดลโทบันท่ีเรียกว่า “ร ัฐ ’’ ทำให้อำนาจทางการเมืองโอนจากคนไปเป็นของรัฐ ทำให้รัฐเป็น 

นิติบุคคลทีมีอำนาจ ใช้สิทธิหน้าทีได้ตามกฎหมาย

ในการแยกอำนาจทางการเมืองจากตัวผู้ปกครองไปเป็นของลทาบันรัฐน้ัน แม้จะเกิดจาก 
อิทธิพลของลภาพลังคม เศรษฐกิจ การเมือง แต่ลำพังข้อเท็จจริงตังกล่าวไม่ลามารถทำให้รัฐ 

กลายเป็นลถาบันทีมีฐานะเป็นนิติบุคคลได้ ถ้ามนุษย์ใม่มืเจตนาแยกอำนาจการเมืองออกจากตัว 
บุคคลคนไปเป็นของรัฐ โดยการกระทำต่างๆ  เช่น วางกฎเกณฑ์การเข้าลู่อำนาจ การใช้อำนาจ การ 
พ้น'จากตำแหน่งxr รัฐก็จะไม่ลามารถเป็นสถาบันท่ีมืฐานะเป็นนิติบุคคล และเป็นเจ้าของอำนาจ 
อธิปไตยแทนคนได้

กล่าวคือ รัฐจึงเกิดจากเจตนาของคนทุกในลังคมท่ีไม่ต้องการให้คนเป็นเจ้าของอำนาจ 

ทางการเมือง และต้องการโอนอำนาจทางการเมืองไปอยู่กับลถาบันท่ีเรียกว่า “ร ัฐ "โดยให้ 

ผู้ปกครองเป็นผู้ใช้อำนาจทางการเมืองแทนรัฐในช่วงระยะเวลาหน่ึงเท่าน้ัน ผู้ปกครองไม่ได้เป็น 

เจ้าของอำนาจทางการเมืองอีกต่อไป รัฐจึงเกิดจากเจตนาของมนุษย์ท่ีต้องการลร้างสถาบันให้มา 
ถือครองอำนาจทางการเมืองแทนผู้ปกครองลังคม เน่ืองจากผู้ปกครองลังคมมักใช้อำนาจทาง 
การเมืองอย่างอำเภอใจ และใช้อย่างเป็นสมบัติส่วนตัว ตังน้ัน รัฐจึงเกิดจากมนุษย์ มนุษย์เป็น 

ผู้สร้างรัฐ ไม่ใต้เกิดข้ึนจากความบังเอิญ หริอเป็นพระประสงค์ของพระผู้เป็นเจ้าแต่อย่างใด

๒.๔.๒ ผลทางกฎหมายของการท่ีอำนาจทางการเมืองไปเป็นของสถาบันร้ฐ

เม่ือไต้แยกอำนาจทางการเมืองไปไว้กับสถาบันท่ีสมมติข้ึนมา ในทางกฎหมายจึงยอมรับ 

กันว่ารัฐมืฐานะเป็นนิติบุคคล ไม่ว่าจะในทางกฎหมายระหว่างประเทศ ช่ึงก็ยอมรับว่ารัฐเป็นผู้ทรง 
สิทธิลามารถมีสิทธิและหน้าท่ีได้ หรีอในกฎหมายมหาชนภายไน ซ่ึงผลของการท่ีแยกอำนาจทาง 
การเมืองไปเป็นของรัฐมีตังน้ี

๒.๔.๒.๑ รฐมืฐานะเป็นนิติบุคคล

๒.๔.๒.๑ . ๑ เง่ือนไขของการเป็นนิติบุคคล

rr บวรศักดิ้ อุวรรณโณ, แม ่บทความค ิด เร ื่องร ฺฐ , หน้า G) ๑ If]- G) G) çn.



en O

ในประเทศท่ีมีระบบกฏหมายท่ีพัฒนาอย่างมาก จะถือเกณฑ์ท่ียอมรับ 

ลภาพนิติบุคคลให้มีสิทธิและหน้าท่ีได้ไม่ว่าโดยกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือโดยสภาพตามคำ
พิพากษาของศาล โดยมี ๒ เง่ือนไข ดังนิ

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  ต้องเป็นประโยชน์ท่ีลังคมเห็นว่าต้องได้รับการ 
คุ้มครองเป็นพิเศษและประโยชน์ดังกล่าวน้ันไม่ใช่ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือเป็นประโยชน์ 

ร่วมกันน่ันเอง และประโยชน์ดังกล่าวน้ีไม่ได้มีอยู่ลอยๆ  แต่เป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์บางอย่างใน 

สังคม เช่น กองทรัพย์ส ินท่ีมี'วัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณกุศล อาจได้รับการยอมรับให้เป็นนิติบุคคลท่ี
เรียกว่า มูลนิธิ เป็นต้น

ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง  ประโยชน์ร่วมกันท่ีแยกออกมาจากประโยชน์ 

ส่วนดัวฃองบุคคลแต่ละคนท่ีมารวมกันดังท่ีกล่าวมาในเง่ือนไขประการแรกน้ันยั งไม่เพียงพอท่ีจะ 
เป็นนิติบุคคลได้ จะต้องมีเง่ือนไขประการท่ีลองประกอบด้วย กล่าวคือ นอกจากจะมีประโยชน์ 

ร่วมกันท่ีแยกออกมาจากประโยชน์ส่วนตัวแล้ว จะต้องมีความสามารถท่ีจะมีการแลดงเจตนา 
ร่วมกันเพ่ือปกป้องประโยชน์ร่วมกันได้ซึ ่ งหมายถึ งจะต้องมีการจัดระเบียบการดำเนินการของคนท่ี 

ร่วมกันในประโยชน์น้ันให้สามารถแสดงเจตนาออกโดยมีเอกภาพได้ หมายถึงมีการจัดองค์กรท่ีทำ 
ให้การดำเนินการเป็นเอกภาพและถาวร

โดยท่ีในประเทศท่ีระบบกฎหมายมีพัฒนาการสูง ก็จะยอมรับว่าหาก 

เง่ือนไขต่างๆ ของความเป็นนิติบุคคลครบถ้วน กลุ่มบุคคลนันกฎหมายก็จะยอมรับคุ้มครองเป็นนิติ 

บุคคลโดยสภาพ เช่น ในประเทศฝร่ังเศส ศาลฎีกาเคยได้ให้ความเห็นว่า กลุ่มบุคคลท่ีลามารถ 

แสดงออกร่วมกันเพ่ือปกป้องผลประโยชน์ท่ีชอบด้วยกฎหมาย และเป็นผลประโยชน์ท่ีลมควร ย่อม 

เป็นกลุ่มบุคคลท่ีกฎหมายยอมรับและคุ้มครอง,r4r

๒.๔.๒.๑ . ๒ Iฐ ใน ฐ าน ะ น ิต ิบ ุค ค ล โ ด ย ส ภ าพ

จากท่ีกล่าวมาแล้วจะเห็นได้ว่า รัฐมีองค์ประกอบครบถ้วนตามเง่ือนไข 

ของความเป็นนิติบุคคล ดังน้ี

คำพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีแฟง (Cass civ.) วันท่ี ๒๙ มกราคม ๑๙๔cr. อ้างแล้วใน
โภคิน พลกล, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน, หน้า ๒ร;๓.



CT) ๑

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  รัฐประกอบไปด้วยกลุ่มคนท่ีมาอยู่รวมกันเป็น 

สังคม ในดินแดนเดียวกันและมีผลประโยชน์ร่วมกัน ในท่ีนีคือ ประโยชน์สุขร่วมกันท่ีแยกออกจาก 
ประโยชน์ลฃของคนแต่ละคนและกฎหมายต้องคุ้มครองประโยชน์ด้งกล่าวของสังคม

ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง  นอกจากท่ีกล่าวมาในประการแรกแล้ว รัฐยัง 
ต้องมีความลามารถท่ีจะแลดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ร่วมกันเพ่ือท่ีจะปกป้องผลประโยชน์ร่วมกันของ 
คนภายในสังคมอีกด้วย โดยผ่านการจัดระเบียบ องค์กรท่ีเรียกว่า รัฐบาลในความหมายอย่างกว้าง 
ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีใช้อำนาจทางการเมืองแทนรัฐ ได้แลดงเจตนาแทนคนในสังคมอย่างมีเอกภาพ และ 
มีการดำเนินการอย่างถาวรเพ่ือประโยชน์ของคนในรัฐ

จากท่ีกล่าวมาท้ังหมดน้ี ในทางทฤษฏีกฎหมายมหาชน ท้ังกฎหมาย 
มหาชนภายนอก และกฎหมายมหาชนภายในจึงยอมรับกันว่ารัฐเป็นนิติบุคคลโดยลภาพ เพ่ือ 
ประโยชน์ในทางกฎหมาย

๒.๔.๒.๒ ผ ล ข อ งก าร ท ี่ร ุ้ฐ ม ีส ภ าพ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล

ด้งท่ีได้กล่าวมาแล้วเม่ือการรับว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นเจ้าของอำนาจ 
ทางการเมืองแทนตัวคนจึงทำให้เกิดผลด้งต่อไปน้ี

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  รัฐเป็นสถาบันนิติบุคคลท่ีมนุษย์เราลมมติข้ึนมาก็เพ่ือให้ 

รัฐถือครองอำนาจทางการเมืองแทนตัวผู้ปกครอง เพ่ือไม่ให้อำนาจทางการเมืองการปกครองสังคม 

เป็นด่ังเซ่นทรัพย์ลมป้ตล่วนตัวของผู้ปกครองอีกต่อไป ด้งน้ัน รัฐจึงเป็นสถาบันท่ีมืลภาพบุคคลแยก 
ต่างหากจากกลุ่มคนในสังคมท่ีรวมกันเป็นรัฐ และแยกต่างหากจากผู้ปกครองท่ีใช้อำนาจทาง 
การเมืองแทนรัฐด้วย

การยอมรับสภาพความเป็นนิติบุคคลของรัฐ จึงเป็นการแยกออกระหว่าง 
ความต้องการ และผลประโยชน์ส่วนตัวของบุคคลแต่ละคน ออกจากความต้องการหรือประโยชน์ 

ร่วมกันของทุกๆ  คนในสังคม (ประโยชน์ลาธารณะ) โดยท่ีความต้องการหรือประโยชน์ร่วมกัน ถือ 
ได้ว่าเป็นวัตถประสงค์ และภาระหน้าท่ีของรัฐท่ีจะตอบสนองความต้องการของคนในรัฐ ไม่ว่าจะ 
เป็นความลงบลุฃ ความผาลุกร่วมกัน และการจัดทำบรืการลาธารณะ



เม ื่อ ไ ด ้แ ย ก อ ำ น า จ ท า ง ก า ร เม ือ ง จ า ก ต ัว ผ ู้ป ก ค ร อ ง ไ ป ไ ว ้ก ับ ล ถ า บ ัน  
ก ารเม ือ งท ี่เร ียก ว ่าร ัฐ แล ้ว  ผ ู้ป ก ค รองส ังค ม ก ็ไม ่ม ีอำน าจท ี่จะไซ ้อำน าจท างก ารเม ืองอย ่างส ม บ ัต ิ 
ส่วนตัวอีกต่อไป แต ่ผ ู้ป กค รองจะเป ็น ผ ู้ไซ้อ ำน าจท างก ารเม ือ งแท น รัฐ และการกระทำใดๆ ที่เป ็น 
การกระทำในเร ื่องส ่วน ต ัวของผ ู้ป กครอง จะไม ่เป ็น ก ารก ระท ำข อ งรัฐอ ีกต ่อไป เน ื่อ งจากความ 
ต ้องการใน เร ื่องส ่วนต ัวของผ ู้ปกครองอาจไม ่ตรงก ับความต ้องการร ่วมก ันของประชาซนในส ังคม 
ก ล ่าวค ือ  ความ ต ้องการส ่วน ต ัวของผ ู้ใช ้อำน าจป กครอง อาจข ัดก ับประโยชน ์ส ่วนรวมของคนใน 
สังคมก็ได้

ฉะน้ัน การกระทำของผู้ปกครองท่ีเข้ามาใช้อำนาจทางการเมืองปกครอง 
สังคมต้องเป็นการกระทำเพ่ีอประโยชน์ส่วนรวม หรือประโยชน์ลาธารณะตามท่ีกฎหมายกำหนด 

เท่าน้ันจึงจะมีผลผูกพันและถือว่าเป็นการกระทำของรัฐ หากผู้ปกครองกระทำการในเร่ืองใดๆ  ซ่ึง 
เป็นผลประโยชน์ส่วนตัว และไม่เก่ียวกับผลประโยชน์ลาธารณะ การกระทำตังกล่าวของผู้ปกครอง 
ก็จะมีฐานะเซ่นเดียวกับผู้ใต้ปกครองคนอ่ืนๆ ไม่มีสิทธิพิเศษอ่ืนใด

ตังน้ัน ผลของการท่ีรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลในประการแรกน้ี ก็คือ การทำ 
ให้อำนาจทางการเมืองท่ีเคยอยู่กับตัวผู้ปกครองไปอยู่ท่ีรัฐ ซ่ึงเป็นสถาบันการเมืองท่ีมีฐานะเป็นนิติ 

บุคคล ผู้ใซ้อำนาจปกครองจะใช้อำนาจปกครองตามอำ๓อใจ อย่างเซ่นทรัพย์สมบัติส่วนตัวเซ่นใน 

อดีตอีกไม่ได้ เน่ืองจากอำนาจทางการเมืองเป็นของรัฐ ผู้ใซ้อำนาจปกครองเป็นเพียงผู้ใช้อำนาจรัฐ 
แทนรัฐเท่าน้ัน

ป ร ะ ก า รท ี่ส อ ง  ใน ส ม ัยท ี่อ ำน าจท างก าร เม ือ งย ังอ ย ู่กับต ัวบ ุคคลน ั้น  ผู้ท่ี 
จะข ึ้นมาเป ็นผ ู้ปกครองในส ังคมได ้น ั้นจะต ้องม ีพละกำล ัง ความ ลาม ารถ  ห ร ือ เฉ ล ียวฉลาดมากกว ่า 
คนอื่นๆในสังคม เน ื่อ งจาก ผ ู้ป ก ค รอ งได ้ร ับ อ ำน าจท างก าร เม ือ งม าจาก ค วาม ล าม ารถ ต ังก ล ่าว  จึง 
ท ำให ้ผ ู้ป ก ค ร อ งใช ้อ ำน าจ ใน ก ารป ก ค รอ งไ ป อ ย ่าง เป ็น ส ม บ ัต ิส ่ว น ต ัว  ท ำให ้ป ร ะ ช าช น ผ ู้อ ย ู่ใต ้ 
ป ก ค รอ ง เร ิ่ม ท ี่จะ ร ียก ร ้อ ง เร ื่อ งต ่างๆ  ม ากข ึ้น  และอาจม ีผ ู้ท ี่แข ็งแรงกว ่า ฉ ล าด ก ว ่า  และต ้องก าร 
ฃ ึนมาเป ็นผ ู้ปกครองแทน ข ึ้น มาท ้าท ายผ ู้ป กครองคน ป ็จจ ุบ ัน  และเม ื่อผ ู้ปกครองตายไป หรือหมด 
อำน าจไป อ ำน าจท างก าร เม ือ งก ็จ ะต าย  หร ือหมดไปตามผ ู้ปกครองท ี่ตาย หร ือหมดอำนาจในการ 
ปกครองนั้นไปด้วย และผ ู้ท ี่ต ้องการท ี่จะข ึ้น มาปกครองส ังคมแทนก ็จะแก ่งแย ่งต่อสู้ก ันเพ ี่อท ี่จะให ้ 
ไ ด ้ม า ซ ึ่ง อ ำ น า จ ท า ง ก า ร เม ือ ง  แ ล ะ ผ ู้ท ี่แ ข ็งแ ก ร ่งท ี่ส ุด ก ็จ ะ ไ ด ้อ ำน าจ ท างก าร เม ือ งน ั้น ไ ป  เม ื่อ 
เห ต ุก ารณ ์บ ้าน เม ือ ง เป ็น อ ย ่างน ี้เร ื่อ ยๆ  จ ึงหาความสงบส ุขฃ ึนในส ังคมไม ่ได ้ แ ล ะอ ำน าจท างก าร  
เม ืองท ี่ใช ้ปกครองสังคมนั้น ก ็ปราสจากความต ่อเน ื่อง



CTI O)

ดังใ!น เพ่ือท่ีจะยุติปัญหาต่างๆ  ท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจากการทีอำนาจทางการ 
เมืองอยู่ท่ีตัวบุคคล ซ่ึงทำให้อำนาจในทางการเมืองขาดความต่อเน่ือง มนุษย์ซ่ึงเป็นสัตว์โลกท่ีมื 

สติปัญญาลงล่งก็ได้คิดค้นหาทางออกให้กับปัญหาดังกล่าว โดยแทนท่ีจะให้อำนาจทางการเมือง 
เป็นดังเซ่นทรัพย์ลมบัติล่วนตัวของผู้ปกครองต่อไป มนุษย์ก็คิดลร้างล่ิงท่ีลามารถมารองรับอำนาจ 
ทางการเมือง โดยให้เป็นอิลระไม่ข้ึนกับบุคคลท่ีเป็นผู้ปกครอง ส่ิงลมมติท่ีลร้างข้ึนดังกล่าวเป็น 

สถาบันท่ีเรียกว่า ‘'ร ัฐ" เม่ือรัฐเป็นผู้ถือครองอำนาจทางการเมืองแทนตัวคนแล้ว บรรดาผู้ปกครอง 
จึงเป็นเพียงตัวแทนหรือผู้ท่ีกระทำการแทนในการใช้อำนาจทางการเมืองเป็นการช่ัวคราวเท่าน้ัน 

เม่ืออำนาจทางการเมืองเป็นของรัฐแล้ว การท่ีเข้าสู่อำนาจเพ่ือท่ีจะเป็นผู้ปกครองน้ัน จึงต้องเป็นไป 

ตามกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐเท่าน้ัน บุคคลอ่ืนแม้จะฉลาดกว่า แข็งแรงกว่าผู้ปกครองในขณะน้ันก็ 
ไม่ลามารถท่ีจะมาเป็นผู้ปกครองได้

ดังน้ัน ผลของการท่ีรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลในประการท่ีลองน้ี'คือ ความ 

ต่อเน่ืองของอำนาจทางการเมือง เพราะเม่ือมีการลมมติรัฐข้ึนมาถือครองอำนาจทางการเมืองแล้ว 
รัฐเป็นสถาบันท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล รัฐจึงไม่มีวันตาย แม้ว่าภายในรัฐน้ันจะมีการเปล่ียนแปลง 
ผู้ปกครองหรือมีการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองก็ตาม

ป ระก า รท ี่ส า ม  เม่ือรัฐเป็นลถาบันท่ีฐานะเป็นนิติบุคคล รัฐจึงมีสิทธิและ 
หน้าท่ีตามกฎหมายท่ีรัฐหรือองค์ของรัฐน้ันตราข้ึนเอง ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับ 

พระราชบัญญ้ติท่ีฝ่ายนิติบัณญ้ติตราข้ึนหรือกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายบริหารตราข้ึนก็ตาม รัฐจะต้องเคารพ 

กฎหมายดังกล่าว และรัฐหรือองค์กรของรัฐท้ังหมด ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐ 
ตราข้ึน ซ่ึงหมายความว่า3̂

(๑) การกระทำขององค์กรรัฐทุกองค์กรจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐาน ซ่ึง 
อาจเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้ ท้ังน้ี โดยเฉพาะ 
หากการกระทำน้ันกระทบกระเทือนสิทธิเลรืภาพของประชาชน นอกจากจะมีกฎหมายเป็นรากฐาน 

ของการกระทำหรือใช้อำนาจแล้ว ยังมีหลักต่อไปอีกด้วยว่า การกระทำหรือการใช้อำนาจน้ันต้อง 
ชอบด้วยกฎหมาย คือ ต้องกระทำตามวิธีการ รูปแบบ วัตถุประสงค์ท่ีกฎหมายกำหนดไว้ หากผิด

ri' บวรดักด้ิอุวรรณโณ, คำอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม {ท ท่ีมาและนิติวิธิ. (กรุงเทพ: 
นิติธรรม, ๒1dr๓cz), หน้า &•๒-dr๓.



ไปจากท่ีกำหนดไว้ถือว่าการกระทำน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย น่ีคือหลักกฎหมายท่ีเรียกว่า
‘‘ความชอบด ้วยกฎหมายของการกระทำขององค ์กรของร ัฐ"

(๒) หากรัฐหรือองค ์กรๆ]องรัฐฝ ่าฝ ืนกฎหมายที่ตนตราฃ ึน จะต้องม ีกลไก 
และกระบ วน การท ี่บ ุคคลลามารถทำให ้การกระทำห ร ือการใช ้อำน าจน ันไร ้ผลไป และห ากความ 
เล ียห ายเก ิดแก ่บ ุคคล ก ็ลามารถเร ียกให ้ร ัฐหรือองค ์กรของร ัฐชดใช ้ค ่าเล ียหายได ้ เราเร ียกม ิต ิท ี่ลอง 
น่ีว่า ‘'ก ารควบ ค ุมค วามช อบ ด ้วยกฎ ห ม ายของการก ระท ำข องร ัฐ " ซึ่งในระบบก ฎ ห ม ายท ังห ลาย 
อาจมอบภาระในการควบค ุมน ี้ไว ้ท ี่ศาล ซ ึ่งอาจเป ็น ศาลย ุต ิธรรมอย ่างเช ่น ใน อ ังกฤษ สหรัฐอเมรีกา 
ห ร ือ ศ าล พ ิเศ ษ  เช่น ศาลปกครองอย ่างใน ฝร ั่ง เศส  เยอรม ัน หรือ1ไทย,1'31ก็ได้ จาก ท ี่ก ล ่าวม าท ัง  (๑) 
และ (๒) เราเร ียกหล ักกฎหมายน ี้ว ่า “น ิต ิร ัฐ ” (l’état de droit)

ดังน้ัน ผลของการท่ีรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลในประการท่ีลาม คือ เม่ือรัฐ 
เป็นนิติบุคคลและมีสิทธิหน้าท่ีตามกฎหมาย รัฐจึงต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายเหมือนผู้ 

ทรงสิทธิตามกฎหมายอ่ืน กล่าวคือ การทำให้รัฐเป็นนิติบุคคลน้ันเป็นเทคนิคท่ีจะทำให้รัฐต้องอยู่ 
ภายใต้กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายมหาซนภายนอก (กฎหมายระหว่างประเทศ 

แผนกคดีเมือง) หรือหรือกฎหมายมหาชนภายใน จึงกล่าวได้ว่านิติรัฐเกิดข้ึนพร้อมๆกับสภาพนิติ 

บุคคลของรัฐ

ป ระ ก า รส ด ท ้า ย  ภายในรัฐช่ึงมืกลุ่มคนรวมกันเป็นจำนวนมาก และคน 

แต่ละคนก็มีความแตกต่างกันมากท้ังในทางความคิด ความเช่ือ เช้ือชาติ ศาสนา สภาพร่างกาย 
ฯลฯ แม้ว่าแต่ละคนหรือแต่ละกลุ่มจะมีความแตกต่างในเร่ืองต่างๆ  กันมาก แต่ก็มี'จุดประสงค์ 

ร่วมกันของคนทุกคนน่ันคือ ความลงบสุขร่วมกัน รัฐในฐานะนิติบุคคลจะเป็นสัญลักษณ์ของความ 

เป็นเอกภาพในลังคม แม้ระบบการปกครองเสรีประชาธิปไตยจะยอมรับถึงความแตกต่าง หรือ 
เสรีภาพอย่างมาก และยอมรับความขัดแย้งของความแตกต่างน้ัน รัฐจะเป็นท่ียุติของความ 

แตกต่าง เพราะการดัดสินใจข้ันสุดท้ายจะอยู่ท่ีรัฐ โดยผ่านองค์กรต่างๆของรัฐ

ดังน้ัน จะเห็นได้ว่า การเป็นนิติบุคคลของรัฐทำให้องค์กรต่างๆของรัฐนัน 

มีสภาพเป็นเพียงแขนขาของรัฐ ไม่แยกต่างหากออกจากรัฐ การกระทำขององค์กรของรัฐท่ีกระทำ 
ตามอำนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกำหนดจึงผูกพันรัฐ หากรัฐต้องการให้องค์กรใดเป็นนิติบุคคลเป็น

r๗ ฑั}ธรรมนณแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. taârcro มาตรา ๒๗๖.



อิสระแยกออกจากรัฐ รัฐก็จะตรากฎหมายกำหนดให้องค์กรนั้นเป็นนิติบุคคล แต่องค์กรดังกล่าว 
ไม่ได้ขาดจากรัฐโดยสิ้นเซิง โดยก็ยังอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของรัฐ

ผลของการที่รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลในประการลุดท้ายนี คือ เมื่อรัฐเป็น 
นิติบุคคลแล้ว องค์กรต่างๆ ของรัฐจะไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยองค์กรต่างๆของรัฐเป็นเพียง 
องค์กรที่กระทำการต่างๆแทนรัฐเท่านั้น จึงทำให้กา?กระทำต่างๆ ของรัฐมีความเป็นเอกภาพ 
กล่าวคอ”rc

(๑) ใน แ ง ่ก า ร ค ล ัง  งบประมาณของส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคย่อมเป็น 
งบประมาณของแผ่นดินทั้งสิ้น มิใช่ของกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังเป็นเพียงองค์กรที ่
ควบคุมการหารายได้และการใช้จ่ายเงินของรัฐ

(๒) ใ น แ ง ่ก า ร ป ก ค ร อ ง ห ร ีอ ก า ร จ ัด ร ะ เบ ีย บ บ ร ิห า ร ภ า ย ใ น ร ัฐ  
กระทรวงต่างๆย่อมไม่เป็นนิติบุคคลเพราะถือเป็นส่วนหนึ่งของรัฐที่เป็นนิติบุคคลอยู่แล้ว เขตพ้ืนท่ี 
การปกครองในระดับภูมิภาคก็เช่นกันล้วนเป็นเพียงการแบ่งเขตการปกครองของรัฐเท่านั้น ไม่อาจ 
เป็นนิติบุคคลได้

(๓) ใน แ ง ่ก ฎ ห ม า ย  เมื่อกระทรวงไม่เป็นนิติบุคคลจึงมีการฟ้องกันเอง 
ไม่ได้ เพราะเท่ากับเป็นรัฐฟ้องรัฐ หรือบุคคลฟ้องตัวเอง หากมีปัญหาเกิดขึ้นในระหว่างกระทรวงก็ 
ต้องแก้ไขในทางบริหาร

๒.๕ พัฒนาการความเป็นรฐและการปกครองในประเทศไทย

ดังท ี่กล ่าวมาแล้วว่า นอกจากรัฐเป ็นปรากฏการณ์ทางด้านความคิดแล้ว รัฐยังเป็น 
ปรากฏการณ์ทางลังคมอีกด้วย ซ่ึงลังคมมนุษ!ท'นอดีตน้ัน ไม่มีแนวความคิดในเรื่องรัฐ ต่อมาเมื่อ 
ลังคมพัฒนาถึงจุดหนึ่งรัฐก็เกิดขึ้น ดังน้ัน การศึกษาพัฒนาการความเป็นรัฐของประเทศไทย จึง 
จำเป็นต้องศึกษาพัฒนาการทางการเมืองการปกครองของไทยตั้งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน

การศึกษาพัฒนาการทางการเมืองการปกครองของประเทศไทยจะอาศัยประวัติศาสตร ์
ฉบับทางการของประเทศไทย ซึ่งเริ่มศึกษาตั้งแต่สมัยสุโขทัย อยุธยา และรัตนโกสินทร์มาจนถึง 
ปัจจุบัน พัฒนาการการปกครองของประเทศไทยนั้น ไม่แตกต่างจากลังคมตะวันตกมากมัก เร่ิมต้น

1,7 โภคิน พลกุล, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส, หน้า ๒๙๓-๒๙or.



CT) b

อาณาจักรสุโขทัยท่ีมีการปกครองแบบ,พ่อปกครองลูก ซึงระบบการเมืองแบบนีจะเป็นไปได้ก็แต่ใน 
หมู่บ้านเล็ก  ๆท่ีมืประชากรจำนวนน้อยเท่านันอย่างดีทีสุดก็เป็นแค่อุดมคติหรอ "อุดมการณ์"ซึง 
อาจไม่ดำรงอยู่จริง1"''

ฉะนั้น อาจถือได้ว่า ในช่วงต้นอาณาจักรสุโขทัยมีรูปแบบของรัฐแบบชนเผ่า ต่อมากไ็ด้ 
พัฒนาการปกครองเป็นแบบนครรัฐ จนพัฒนาเป็นรัฐประชาชาติในสมัยรัฐกาลที ๕ โลยมีการ 
ปรับปรุงการปกครองที่เคยเป็นแบบกระจายอำนาจ มาเป็นการรวมศูนย์อำนาจการปกครอง และ 
ได้มีการปฏิรูประบบกฎหมาย และระบบศาลเลียใหม่ แต่อำนาจในการปกครองกับกษัตริย์ผู้ใช้ 
อำนาจปกครองนั้นยังปะปนกันอยู่ ไม่ได้มีการแยกรัฐกับผู้ใช้อำนาจปกครอง ดังเช่นลังคมตะวันตก 
ต่อมาได้มีการกำหนดให้ส่วนราชการ คือ กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล ในขณะที่ 
ประเทศในแถบยุโรป เช่น ประเทศฝร่ังเศล ซึ่งเป็นประเทศที่พัฌนาระบบกฎหมายปกครองมาเป็น 
ระยะเวลาที่ยาวนานและเป็นระบบ ได้มีการแบ่งองค์กรฝ่ายปกครองออกเป็น ๓ ประเภท ซึ่งมีที่มา 
จากความเป็น “นิติบ ุคคล" (personne publique) ขององค์กรนันเอง ซ่ึงได้แก่

ประเภท แรก  รัฐ (Etat) มีสถานะเป็นนิติบุคคล ในขณะที่กระทรวงและกรมอัน 
เป็นหน่วยงานภายในรัฐใม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล เนื่องจากถือว่าเป็นส่วนหนึงของโครงสร้างของ 
รัฐ

ประเภท ท ี่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ประเภทสดท ้าย  องค์การมหาซนอิสระ ซึ่งทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 

องค์การมหาชนอิสระ มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาซนแยกต่างหากจากรัฐ

ซ่ึงจะกล่าวในรายละเอียดต่อไปในภายหลัง แต่ระบบกฎหมายปกครองของไทยกำหนดให้ 
กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงแตกต่างจากระบบกฎหมายปกครองของประเทศ 
ฝร่ังเศส ความแตกต่างหริอความเหมือนกันของกฎหมายทัง ๒ ระบบ อาจเป็นเพียงผลของเหตุที 
เกิดฃึนในระบบกฎหมายน้ันๆ  ในอดีต1'0

ลิขิต ธีรเวลิน, วิวัฒนาการการเมีองการปกคร'องไทย. พิมพ์ครังท่ี ๙ (กรุงเทพฯ : 
สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒(เ:ร:๖), หน้า ๑๗.

บวรศ้กด้ิ อุวรรณโณ, คำอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม G1 ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า
(10๓.



๓๗

ดังน้ัน เพื่อที่จะได้รู้ถึงความเป็นมาที่ระบบกฎหมายไทยบัญญัติให้ส่วนราซการมีฐานะเป็น 
นิติบุคคล ซึ่งแตกต่างจากหลักกฎหมายปกครองของในต่างประเทศนั้น จึงต้องศึกษาย้อนหลังไป 
ในอดีตเพื่อที่จะค้นหาที่มาของลาเหตุที่ส่วนราชการไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคล

๒.๕.๑ รูปแบบการปกครองและระบบราชการของประเทศไทยในรูปแบบโบราณ

โครงลร้างระบบราชการไทยมีรากฐานสำคัญลืบเนื่องมาจากระบบการปกครองของไทยใน 
อ ด ีต ด ัง น ั้น  การศึกษาถึงรูปแบบการปกครอง และระบบราชการของประเทศไทยตั้งแต่ลมัย 
สุโขทัยจนพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปฏิรูปการปกครอง จะทำการศึกษาถึง 
ภาพรวมในระบอบการการเมืองปกครอง และขอบเขตอำนาจในการปกครอง ให้เหินในภาพรวม 
ของการปกครองในยุคลมัยดังกล่าว และศึกษาถึงพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็น 
ลถาบันที่แลดงถึงความต่อเนื่องของความเป็นสยามประเทศได้เป็นอย่างดี ซึ่งรูปแบบการปกครอง 
และโครงลร้างระบบราชการในอดีต อาจจะมีอิทธิพลต่อแนวความคิดในปัจจุบันที่กำหนดให้ส่วน 
ราชการอย่างกระทรวง ทบวง กรมและลังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคลในปัจจุบัน

๒.๕.๑.๑ ยุคสมัยสุโขทัย

๒.๕.๑ ๑ ๑ การเมืองการปกครองของอาณาจักรสุโขทัย

อาณาลักรสุโขทัยถูกสถาปนาขึ้นในราวๆ ปี พ.ศ. ๑๗๖๒ เริ่มตั้งแต่ลมัย 
พ่อขุนศริอินทราทิตย์ได้สถาปนาราชวงศ์พระร่วงแห่งนครศรีสัชนาลัยสุโขทัย หลังจากการทำ 
สงครามประกาศตัวเป็นอิสระจากอาณาลักรขอม เริ่มต้นอาณาจักรสุโขทัยเป็นอาณาลักรทีมอาณา 
เขตไม่ใหญ่โต และมีประชากรไม่มากนัก การปกครองของสุโขทัยเมื่อครั้งยังตกอยู่ภายใต้อำนาจ 
ของพวกขอมน้ัน เป็นการปกครองแบบนายปกครองบ่าว เนื่องจากพวกขอมรับเอาลัทธิเทวสิทธี๋มา 
จากอินเดีย ซึ่งการปกครองในรูปแบบดังกล่าวขัดแย้งกับอุปนิสัยของคนไทยที่รักอิสระ ไม่ชอบอยู่ 
ภายใต้อำนาจของใคร ดังน้ัน เม่ือพ่อขุนศรีอินทราทิตย์ขับไล่พวกขอมออกไป และขึ้นครองราชย์จึง 
ปรับเปลี่ยนการปกครองเป็นแบบปิตุราชาธิปไตย (Patriarchal Family) หรือการปกครองแบบพ่อ 
ปกครองลูก ระบบการเมืองการปกครองของอาณาลักรสุโขทัยจึงเป็นระบบแบบครอบครัว หากแต่

พรคักดิ้ ผ่องแผ้ว, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. ๒๕๔๐) 
หมวดทัวไป เร่ือง ๑ การปฏิรูปราชการตามรัฐธรรมนูญ. (กรุงเทพฯ: องศ์การค้าครุสภา,
๒๕(Ter), หนา ๒.



เป็นครอบครัวที่มีขนาดใหญ่มีกษัตริย์เป็นผู้ปกครองที่มีลักษณะเป็นพ่อเมือง เรียกว่าพ่อชุน โดย 
พ่อจะให ้ความเมตตาต่อลูก ชึ่งก็ค ือประชาซนภาย1ในอาณาจักรสุโขทัย ดังนั้น ระบบวิธีการ 
ปกครองรูปแบบนี้ผู้ปกครองกับผู้อยู่ใต้ปกครองจึงมืความใกล้ชิดสนิทสนมมากกว่าการปกครอง 
รูปแบบอืนๆ

อย่างไรก็ตาม การปกครองท่ีมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ฉันพ่อปกครอง 
ลูกดังท่ีกล่าวมาน้ัน อาจดำรงอยู่เฉพาะในช่วงต้นฃองอาณาจักรสุโขทัยเท่าน้ัน ครันเม่ืออาณาจักร 
โต้ขยายตัวออกไป โดยเฉพาะในรัชสมัยพ่อชุนรามคำแหงมหาราช ซ่ึงพระองค์ทรงผูกสัมพันธ์กับ 
อาณาจักรต่างๆ ด้วยวิธีเก่ียวดองกับอาณาจักรอ่ืนๆ โดยการอภิเษกสมรสราชวงศ์ และ 
สัมพันธ์ไมตรีกับอาณาจักรอ่ืนท่ีค่อนข้างมีฐานะเสมอกัน5:๒ เม่ืออาณาจักรมีการขยายตัวมากข้ึนทำ 
ให้โครงสร้างการเมือง ความชอบธรรมของอำนาจ และระบบราชการมีความซับซ้อนมากย่ิงข้ึน จึง 
ไม่ลามารถท่ีจะปกครองแบบพ่อปกครองลูกไต้อีกต่อไป ดังจะเห็นไต้ว่า การปกครองแบบพ่อ 
ปกครองลูกดังกล่าวมีปรากฏแค่ ๓ รัชกาลแรกเท่าน้ัน คือ ในรัชสมัยพ่อชุนศรีอินทราทิตย์พ่อชุน 
บานเมือง และพ่อชุนรามคำแหง

เมิอพิจารณาการปกครองแบบพ่อปกครองลูกในช่วงสามรัชกาลแรกนี้ จะ 
เห็นไต้ว่า ตัวผู้ปกครอง คือ พ่อชุนกับประชาชนที่อยู่ภายใต้การปกครองนั้น มีความสนิทสนมกัน 
อย่างมาก เนื่องจากประชาชนลามารถเข้าถึงองค์พระมหากษัตริย์ได้โดยง่าย ดังจารึกที่ว่า "ในปาก 
ประตูมีกระดิงอันหน่ึงแขวนไว้ ท้ังไพร่ฟ้าหน้าปกกลางบ้านกลางเมืองมีถ้อยความเจ็บท้องข้องใจ 
มันจักกล่าวถึงเจ้าขุนบ่ไร้ไปส่ันกระดิงอันท่านแขวนไว้ พ่อขุนรามคำแหงเจ้าเมืองได้ยินเรียก เม่ือ 
ถามความกามันด้วยซ่ือ ไพร่ในเมืองสุโขทัยน้ีจึงชม” การที่ตัวผู้ปกครองกับผู้อยู่ใต้ปกครองมีความ 
สนิทสนมกันทำให้การปกครองบ้านเมืองเป็นไปโดยง่าย รวมทั้งการวางตัวของพระมหากษัตริย์ก็ 
ไม่ไต้ถือว่าทรงเป็นดั่งเทพเล้า เฉกเช่นการปกครองในยุคลมัยต่อมาแต่อย่างใด จึงไม่มีสิ่งใดมา 
คันกลางระหว่างผู้ปกครอง (พระมหากษัตริย์และชุนนาง) กับผู้อยู่ใต้ปกครอง (ประซาซน) อีกทั้ง 
พระมหากษัตริย์ลามารถทิจะเข้าถึงปัญหาความเดือดร้อนต่างๆ ของประชาชนไต้อย่างใกล้ชิด 
ประชาชนผู้อยู่ใต้ปกครองเมื่อได้รับการเอาใจใส่จากองค์พระมหากษัตริย์เช่นนี้ ย่อมจงรักภักดีต่อ 
ผู้ปกครอง แต่อย ่างไรก็ตาม เม ื่อบ ้านเม ืองพ ัฒนาต่อมา ม ีการเปลี่ยนแปลงทั้งด ้านจำนวน  
ประชากรที่เพิ่มมากขึ้น อาณาเขตที่กว้างใหญ่มากขืน รวมทังอิทธิพลของอาณาจักรที่อยู่รายล้อม

ชาญวิทย์ เกษตรคิริ, อ ำน าจ ท างก าร เม ีอ งข อ งอ าณ าจ ัก รส ุโข ท ัย , วารสาร
ธรรมศาลตร์ปีที่ ๕ เล่มท่ี ๒ (ต.ค. ๒๕๑ CZ-ม.ค. ๒£๑๙).



กรุงสุโขทัย จึงทำให้การปกครองแบบเดิมคือแบบพ่อปกครองลูกน้ันไม่สามารถท่ีจะปกครอง 
อาณาจักรต่อไปได้ จึงมีการเปล่ียนแปลงรูปแบบวิธีการปกครองในรัชกาลสมัยต่อมา

ระยะเวลาของการปกครองในรูปแบบการปกครองพ่อปกครองลูกในลมัย 
ลามรัชกาลแรกนั้น (พ.ศ. ๑๗ ๖๒ -๑ร;<£•๑) หากเปรยบเทียบกับการปกครองในยุโรปในช่วง 
ระยะเวลาเดียวกันแล้ว (ค.ศ. ๑๒๑๙-๑๒๙ร;) ก็จะพบว่า ในช่วงระยะเวลาดังกล่าว ยุโรปอยู่ในยุค 
ลมัยกลาง ซึ่งยุคกลางนีได้เริ่มมาตังแต่คริสศตวรรษที่ ๕ แล้ว ซึ่งการปกครองในยุโรปในสมัยยุค 
กลาง หลังจากจักรวรรดิโรมันตะวันตกล่มสลายลงแล้วนั้น มีลักษณะเป็นแบบ Feudal State ซ่ึง 
เป็นลังคมที่ปราศจากศูนย์กลางอำนาจ มีทำลงครามแย่งชิงดินแดนกันตลอดเวลา ทำให้ประชาชน 
เกิดความหวาดกลัว และรู้สึกว่าชีวิตไม่มีความปลอดภัย จึงได้ยอมตนไปรับใช้พวกขุนนาง เพื่อแลก 
กับการปกป้องคุ้มครอง โดยพวกขุนนางก็จะทำการปกป้องคุ้มครองชีวิต ทรัพย์สินของประชาชน 
และประชาชนก็มีหน้าที่ที่จะต้องเชื่อฟังขุนนางเหล่านั้นเป็นการตอบแทน

ในด้านโครงสร้างสังคมในยุคกลางนั้นมีการแบ่งงานเป็น ๓ ซนช้ันหลัก 
คือ พระ (clergé) ซึ่งมีหน้าที่ทางศาลนา ทางปัญญา และการกุศล นักรบและนักการเมือง ได้แก่ 
ขุนนาง เจ้าศักดินา มีหน้าที่ปกป้องพระและผู้ใช้แรงงาน สุดท้ายคือ ผู้ใช้แรงงาน ซึ่งมีหน้าที่ทาง 
เศรษฐกิจ** ซ่ึงเป็นคนส่วน'ใหฤบ่ของสังคมยุคน้ัน ในช่วงระยะเวลาดังกล่าว ที่ดินเป็นทรัพย์สินท่ีมี 
ค่ามากที่สุด ซึ่งที่ดินใหญ่ๆ ก็จะเป็นการแบ่งกันระหว่างหัวหน้านักรบ และพวกขุนนาง และอำนาจ 
ในการปกครองคนในสังคมก็ผูกพันติดอยู่กับท่ีดินน้ัน ดังน้ัน ผู้ที่มีอำนาจปกครองในยุคสมัยกลางก็ 
คือเจ้ารองที่ดิน ยุโรปในช่วงระยะเวลาดังกล่าว จึงเต็มไปด้วยสงครามแย่งชิงที่ดินกัน เพื่อให้ได้มา 
ซึงอำนาจปกครอง

ในช่วงลามรัชกาลแรกของกรุงสุโขทัย ซ่ึงตรงกับในยุคกลางของยุโรปน้ัน 
อาณาจักรสุโขทัยน้ัน ยังไม่มีลักษณะเป็นรัฐประชาชาติในความหมายลมัยใหม่ และสุโขทัยเป็น 
เพียงแว่นแคว้นเล็กๆ  แคว้นหน่ึงในแผ่นดินไทยปัจจุบันเท่าน้ัน เน่ืองจาก นอกจากสุโขทัยแล้วในยุค 
ดังกล่าวก็มีอาณาจักรของคนไทยอาณาจักรอ่ืนๆ  ท่ีมีอำนาจใกล้เคียงกัน เช่น ล้านนา อยุธยา เป็น 
ต้น และการปกครองในรูปแบบพ่อปกครองลูกน้ัน ลามารถทำได้แต่ในเฉพาะอาณาจักรท่ีมีขนาด 
ไม่ใหญ่โต และมีประชากรไม่มากนัก ซ่ึงจะเห็นได้ว่า ในรัชกาลต่อๆ  มา รูปแบบและแนวความคิด 
ในการปกครองก็มีลักษณะท่ีแตกต่างไป ซ่ึงการปกครองของยุโรปในช่วงระยะเวลาเดียวกันเป็นการ

5 บวรศักด้ี อุวรรณโณ, กฎหมายมหาซน เล่ม ๑, หน้า ๓ ๓ .



ปกครองแบบลังคมศักดินา (Feudal State) ซึ่งเป็นลังคมที่การปกครองฃึนอยู่กับคำสัญญาหรือคำ
ลาบานว่าจะจงรักภักดีต่อนายเป็นชั้นๆ ลงมาเรื่อยๆ จนเป็นผลให้จักรพรรดิ กษัตรืย์ และขุนนาง 
ใหญ่ทังหลายค่อยๆ หมดอำนาจไปตามลำดับ

ในช่วงระยะเวลาลามรัชกาลแรกของอาณาจักรสุโขทัยน้ัน ลังคมในยุโรป 
อยู่ในสมัยกลาง ซึ่งเต็มไปด้วยเจ้าศักดินาที่ครองดินแดนต่างๆ  มากมาย และในระยะเวลาดังกล่าว 
ทังอาณาจักรสุโขทัย และในยุโรปต่างก็ย ังไม่ปรากฏแนวความคิดเก ี่ยวก ับรัฐในความหมาย 
ลมัยใหม่เช่นเดียวกัน ทั้งอาณาจักรสุโขทัยและในยุโรปต่างยังเป็นการปกครองที่ยังเคารพ และนับ 
ถือ'ในตัวผู้ผู้-ปกครอง โดยคาดหวังว่าจะให้ผู้ปกครองสังคมน้ันปกป้องคุ้มครองภัยอันตรายทั้งจาก 
ภายนอกและภายในลังคม

จากที่กล่าวมาทังหมด ลามารถลรุปได้ว่า ในช่วงระยะเวลาของสาม 
รัชกาลแรกของราชวงศ์พระร่วง ซึ่งเป็นช่วงเดียวกับที่ยุโรปตกอยู่ในสมัยกลาง แนวความคิด 
เกี่ยวกับรัฐ (ในความหมายปัจจุบัน) ยังไม่ปรากฏในช่วงระยะเวลาดังกล่าว โดยเฉพาะในสุโขทัย 
นันในระยะก่อตังเมืองเป็นเพียงชุมชนเมืองเท่านัน ไม่มีลักษณะความเป็นรัฐแต่อย่างใด

ในรัชกาลต่อ  ๆมาใด้มืการปรับเปล่ียนแนวความคิดในการปกครอง 
บ้านเมือง เน่ืองจากสภาพลังคมท่ีแปรเปล่ียนไปตามกาลเวลา ทำให้แนวความคิดในการปกครอง 
ของพระมหากษัตริย์เปล่ียนแปลงไปด้วย อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากอิทธิพลของอินเดียท้ัง 
พระพุทธศาลนา ศาลนาฮินดู และแนวความคิดเทวลิทธ้ิได้แพร่หลายเข้ามาในบริเวณแถบอินโดจีน 
และสุวรรณภูมิมาต้ังแต่ก่อนมีการสถาปนากรุงสุโขทัยเป็นเวลานาน ประกอบกับอาณาจักรขอมซ่ึง 
ได้ปกครองสุโขทัยมาก่อนท่ีสุโขทัยจะสถาปนาเป็นราชธานี ได้รับอิทธิพลของอินเดียมา 
ค่อนข้างมาก ดังนัน หลักในเร่ืองทศพิธราชธรรม หลักทางพุทธศาลนา มีอยู่ในกษัตริย์ท่ีปกครอง 
สุโขทัยตังแต่ต้นรๆ ชวงศ์พระร่วงแล้ว ดังจารึกท่ีว่า “...คนในเมืองสุโขทัยน้ีมักทาน มักทรงศีล มัก 
โอยทาน พ่อขุนรามคำแหง เจ้าเมืองสุโขทัยน้ี ท้ังชาวแม่ขาวเจ้าท่วยน้ๆีท่วยนาง ลูกเจ้าลูกขุน 
ทังสินทังหลาย ท้ังผู้ชายผู้ญ่ิง ฝูงท่วยมืศรัทธา ในพระพุทธศาลนา ทรงศีลเม่ือพรรษาทุกคน..:'

การท่ีผู้คนในลมัยสุโขทัยเล่ือมใลในพระพุทธศาลนา มีหลักธรรมเป็น 
เครืองยืดเหน่ียวจิตใจเช่นน้ี จึงทำให้การปกครองของพระมหากษัตริย์เป็นไปโดยง่าย จะเห็นได้ว่า 
ฐานะของพระมหากษัตริย์หลังจากสินพ่อขุนรามคำแหงไปแล้ว นับต้ังแต่ลมัยพระมหาธรรมราชาท่ี 
๑ จนถึงลมัยพระมหาธรรมราชาท่ี GT (พ.ศ. ๑KT<r ©-๑๙C๑) เน้นความเป็นธรรมราชามากข้ึน ดังท่ี



ได้กล่าวมาแล้วว่า ศาสนาพุทธได้เข้ามาอิทธิพลต่อประชาชนแถบนี้ตั้งแต่ก่อนสถาปนาสุโขทัยเป็น 
ราชธานี ด้งนันจะเห็นได้ว่า การปกครองแบบธรรมราชาที่พระมหากษัตริย ์ต ้องทรงอยู่ใน  
ทศพิธราชธรรมทัน แนวความคิดเรื่องธรรมราชามีสอดแทรกอยู่ในการปกครองของสุโขทัยตั้งแต่ 
ก่อนสมัยของพระมหาธรรมราชาที่ ๑ และอาณ าจ ักรท ี่อย ู่ใกล ้เค ียงท ี่ได ้ร ับอ ิทธ ิพ ลทาง  
พระพุทธศาลนาก็มีหลักธรรมราชาลอดแทรกอยู่ในการปกครองประชาซนเช่นกัน ซึ่งต่อมาในสมัย 
พระมหาธรรมราชาท่ี ๑ ทรงนำแนวความคิดในเรื่องการปกครองแบบธรรมราชามาเน้น และนำมา 
ปฏิบัต ิอย่างจริงจัง ซ ึ่งหลักตามพุทธศาลนาท ี่นำมาใช ้ในการปกครองม ีอย ู่หลายหลัก เช่น 
ทศพิธราชธรรม ราชลังควัตถุ จักรวรรดิวัตร เป็นต้น เมื่อพิจาณาในช่วงระยะเวลาด้งกล่าวแล้ว 
(พ.ศ. ๑ KTcr๑ -๑ ๙ CZ๑) การปกครองบ้านเมืองของพระมหากษัตริย์นอกจากจะนำหลักในทาง 
พระพุทธศาลนามาใช้ในการปกครองบ้านเมืองแล้ว ยังนำแนวความคิดเรื่องเทวลิทธิ้ซึ่งเป็นอิทธิพล 
ของศาลนาฮินดูของอินเดีย ซึ่งรับผ่านมาจากพวกขอม ซึ่งตามแนวความคิดเทวลิทธิ้นั้นฐานะของ 
องค์พระมหากษัตริย์เปรียบด้งเทพเจ้า พระองค์ทรงเป็นทั้งเจ้าแผ่นดิน เจ้าชีวิต มีพระราชอำนาจ 
เด็ดขาด จ ึงทำให ้ช ่วงปลายสม ัยของอาณาจักรสุโขท ัย รูปแบบการปกครองของสุโขทัยจึง 
แปรเปลี่ยนจากพ่อปกครองลูก และธรรมราชา กลายเป็นการปกครองแบบเทวลิทธี้ซึ่งมีลักษณะ 
แบบนายปกครองบ่าวไป การปรับเปลี่ยนรูปแบบในการปกครองของสุโขทัยนั้นเกิดจากสาเหต ุ
หลากหลายประการ แต่ที่เป็นเหตุผลหลักๆ น่าจะเนื่องมาจากอาณาเขตของอาณาจักรที่ขยาย 
กว้างขวางฃีน จำนวนประชากรที่อยู่ในราชธานีเพิ่มจำนวนมากขึ้น และอิทธิพลของลัทธิเทวลิทธิ ้
ของอินเดียซึ่งรับผ่านมาทางขอม

ภายในราชธานีมีลักษณะท่ีคล้ายคลึงกับการปกครองของเจ้าผู้ครองนคร 
ในยุโรปสมัยกลาง เน่ืองจากยุโรปในสมัยกลายประชาชนส่วนใหญ่เป็นทาสติดท่ีดิน (Self) ต้องเช่ือ 
ฟังคำส่ังของขุนนางเจ้าของท่ีดิน เพ่ือแลกกับการปกป้องคุ้มครองจากผู้ปกครอง ด้งเช่นสุโขทัยใน 
ช่วงเวลาด้งกล่าว ในการปกครองแบบพ่อปกครองลูก พระมหากษัตริย์มีอำนาจเด็ดขาด เพียงแต่ 
ในสมัยด้งกล่าว พระมหากษัตริย์!ต้รับอิทธิพลจากพระพุทธศาสนา การปกครองบ้านเมืองจึงทรง 
ใช้หลักทศพิธราชธรรม ประกอบกับการปกครองแบบพ่อปกครองลูก ทำให้ผู้ปกครองหรือ 
พระมหากษัตริย์เมตตาประชาซนท่ีอยู่ภายใต้การปกครองด่ังเช่นพ่อปกครองลูก แม้ต่อมาภายหลัง 
จะปรับเปล่ียนรูปแบบการปกครองไปให้เข้ากับสภาพสภาพของอาณาเขตของบ้านเมืองกับจำนวน 
ประชากรทีเพ่ิมข้ึน แต่องค์พระมหากษัตริย์ก็ยังต้องยึดม่ันในหลักธรรมทางพระพุทธศาลนาและ 
หลัก.ทศพิธราชธรรมอยู่น่ันเอง จึงทำให้แม้ความคิดความเช่ือในทางการเมืองการปกครองจะ 
เปลียนแปลง'!บ แต่ประชาซนก็ไม่ได้ร ับผลก ร ะ ท บ ใดๆ กับแนวความคิดในการปกครองที' 
เปลียนแ,ปลง1ไปมากทัก



หลังสมัยพ่อขุนรามคำแหงของอาณาจักรสุโขทัย (พ.ศ. ๑ Kî ST ๑-๑๙ (̂ ๑) 
แนวความคิดในเร่ืองรัฐในความหมายปัจจุบันน้ีก็ยังไม่มีเกิดข้ึน เม่ือเทียบกับในยุโรปก็ยังคงอยู่ใน 
ยุคกลาง (ค.ศ. 4)๒๙C-๑croisr) แต่ในยุโรปช่วงเวลาดังกล่าวได้เร่ิมมีเชือแนวความคิด และทฤษฏี 
เกียวกับรัฐบ้างแล้ว เน่ืองจากประชาชนเร่ิมเบ่ือหน่ายต่อลภาพของลงคราม และความไม่ลงบของ 
ลังคม เนืองจากในยุคกลางนอกจากบรรดาขุนนางเล้านครจะขัดแย้งกันเองแล้ว ยังมีความขัดแย้ง 
ระหว่างพระลันตะปาปาซ่ึงเป็นฝ่ายศาลนจักรกับจักรพรรดิกับกษัตริย์ และฝ่ายจักรพรรดิและ 
กษัตริย์กับเจ้านครอีกด้วย แม้ความคิดในเร่ืองรัฐของยุโรปในช่วงระยะเวลาน้ียังไม่มีความชัดเจน 
แต่ก็มีความคิดท่ีจะต่อต้านความวุ่นวายต่างๆ  ท่ีเกิดข้ึนในยุคน้ีน จึงมีนักคิดในในยุคน้ันและลมัย 
ต่อมาคิดทฤษฏีสนับลนุนกษัตริย์โดยปฏิเสธอำนาจของพระลันตะปาปา และปฏิเสธอำนาจของ 
บรรดาขุนนางผู้ครองนครซ่ึงเป็นเจ้าศักดินา โดยในช่วงระยะเวลาเดียวกับสมัยสุโขทัย (พ.ศ. 
๑ KT (£•๑-๑๙̂๑) ยุโรปในช่วงเวลาดังกล่าว เร่ิมมีนักคิดท่ีเขียนตำราออกมาต่อต้านอำนาจของ 
ฝ่ายศาลนจักรต่อฝ่ายอาณาจักร และสนับลนุนอำนาจของกษัตริย์ เช่น ดองต์ (Dante) เขียนตำรา 
เร่ือง De Monarchia (ค.ศ. ๑๓๑๑) เห็นว่า อำนาจของกษัตริย์มาจากพระเจ้าโดยตรง ไม่ต้องผ่าน 
ลันตะปาปา และศาลนจักร ดังน้ัน ในความคิดของดองต์ กษัตริย์จึงเป็นอิสระและไม่ข้ึนกับพระ 
ลันตะปาปา พระลันตะปาปาเป็นเพียงผู้นำทางวิญญาณของกษัตริย์เท่าน้ัน ซ่ึงเป็นการปูทางไปลู่ 
ลัทธิเทวลิทธ้ิ และมาร์ซิล เดอ ปาดู (Masile de Padoue) ได้เขียนหนังสือ Defensor pacis (ค.ศ. 
๑๓๒cr) โดยมีความคิดเห็นคล้ายกับดองต์ซ่ึงนอกจากเขาจะปฏิเสธอำนาจของศาลนจักรท่ีอยู่ 
เหนืออาณาจักร เขายังเห็นว่า ศาลนจักรและพระท้ังหลายจะต้องอยู่ภายใต้อำนาจของของ 
อาณาจักร"1 อย่างไรก็ตาม ช่วงเวลาดังกล่าวน้ีแนวความคิดเร่ืองรัฐก็ยังไม่เกิดข้ึน ในยุโรป 
ช่วงเวลาดังกล่าวยังไม'เกิดรัฐและแนวความคิดของรัฐในความหมายปัจจุบันเช่นเดียวกับใน

A3 A3 จ่

ประเทศไทยในยุคสุโขทัย

๒.๕.๑ .๑ .๒ ลักษณะการบริหารราชการในสมัยกรุงสุโขทัย

ก่อนท่ีจะกล่าวถึงลักษณะของการบริหารราชการในสมัยสุโขทัยน้ัน 
จำเป็นจะต้องกล่าวถึง ขอบเขตของอำนาจในการบริหาร และปกครองในยุคดังกล่าวเลียก่อน ใน 
ขอบเขตอำนาจบริหารของกษัตริย์ในสมัยสุโขทัยน้ันมีอย่างจำกัด เน่ืองมาจากลาเหตุหลากหลาย 
ประการ แต่ที'เห็นได้ชัดก็คือ ในยุคลมัยดังกล่าวเทคโนโลยีด้านต่างๆ  น้ันไม่มีอยู่เลย การคมนาคม 
ต่างๆ  เป็นไปด้วยความยากลำบาก เม่ืออาณาเขตของราชธานีเร่ิมขยายกว้างขวางออกไป จึง 
เป็นไปไม่ได้ทีอำนาจของพระมหากษัตริย์จะแผ่ขยายไปปกครองอย่างท้ัวถึง เม่ือพิจารณาแล้วจึง

เร่ืองเดียวกัน, หน้า Gf ๒.



เห็นได้ว่าอำนาจของพระมหากษัตริย์มีจำกัดอยู่เพียงแค่ในราชธานีเท่านัน ในเมืองอืนๆ  
นอกเหนือจากราชธานีแล้วการปกครองในเมืองดังกล่าว.พระมหากษัตริย์ก็จะส่งเซือพระวงศ์ไป
ปกครองดูแลเมืองต่างๆ  เหล่าน้ัน ซ่ึงในลมัยสุโขทัยนอกจากเมืองราชธานีแล้วแบ่งเป็นเมืองต่างๆ  
ดังน้ี

ก. เมืองฟิกหฟิวง
เมืองลูกหลวงอยู่ล้อมรอบเมืองราชธานี ซ่ึงพระมหากษัตริย์จะ 

ทรงแต่งต้ังพระราชโอรสหรือพระราชวงศ์ช้ันสูงไปปกครองเมืองลูกหลวง ซ่ึงจะมือำนาจอย่างมาก 
ในการปกครอง ควบคุมกำลังคนวินิจฉัยตัดสินคดีข้อพิพาท และเก็บภาษีอากร

ข. เมืองพระยามหานคร
เป็นหัวเมืองชันนอก อยู่กัดจากเมืองลูกหลวง พระมหากษัตริย์ 

จะทรงแต่งตังชุนนางหรือเจ้านายช้ันราชวงศ์ท่ีทรงไว้วางพระทัยใหัไปปกครองเมืองพระยามหานคร 
มีอำนาจในการปกครองแทบจะลมบูรณ์ แต่ฃึนต่ออำนาจบังคับบัญชาของพระมหากษัตริย์สุโขทัย 
โดยตรง แต่ในลักษณะภาพลักษณ์มากกว่าความเป็นจริง เพราะการเดินทางท่ียากลำบากในสมัย 
น-น*'

ค.เมืองประเทศราช
เป็นเมืองท่ีมืลักษณะเป็นเมืองข้ึน ไม่ได้รวมอยู่ในอาณาจักร 

สุโขทัย เมืองประเทศราชเป็นเมืองของพวกต่างชาติ โดยการเมืองการปกครองของเมืองประเทศ 
ราชบัน กษัตริย์หรือเจ้าเมืองของเมืองประเทศราชจะปกครองเมืองเอง โดยท่ีทางสุโขทัยจะไม่เข้า 
ไปยุ่งกับการเมืองภายในของเมืองประเทศราช แต่เมืองประเทศราชจะต้องส่งเคร่ืองราชบรรณาการ 
มาแสดงความจงรักภักดีต่อราชอาณาจักรสุโขทัย และหากสุโขทัยมืศึกลงครามเมืองประเทศราช 
จะต้องส่งกองทัพมาช่วยเหลือศึกลงคราม

จะเห็นได้ว่า พระมหากษัตริย์บันมือำนาจบริหารปกครองอย่างจริงจังเฉพาะใน 
เขตเมืองราชธานีเท่าน้ัน ดังจารืกท่ี ๓ ของพระมหาธรรมราชาท่ี ๑ ท่ีว่า “...เม่ือช่ัวพระยารามราช... 
ทว้างขวางรอดทุกแห่ง...เป็นเจ้าเป็นขุนอยู่บ้านเมืองจาก...หลายบ้ันหลายท่อนดังเมือง...คนท่ี พระ 
บางหาเป็นขุนหน่ึง...เมืองเขียงทองหาเป็นขุนหน่ึงเมืองบางพานหาเป็นขุนหน่ึง" เมืองท่ีแยกตัว 
ออกไปข้างต้นนีเป็นเมืองท่ีอยู่ใกล้ๆ  สุโขทัยดังบัน เม่ือพิจารณาข้อความข้างด้นแล้วจะเห็นได้ว่า

‘" 'ล ิข ิต ธ ีร เวค ิน .วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย.ห น ้า๑๙.
มานพ ถาวรวัฒน์ลก ุล, ระบบขุนนางและข้าราชการ. เอกสารการลอนชุดวิชา

วิวัฒนาการทางการเมืองไทย. (กรุงเทพฯ: มลธ., ๒.i ๓๒), หน้า ๒๗๓.



ขนาดเมืองทีอยู่ใกล้ๆ  กับราซธานี พระมหากษัตริย์ยังไม่มืพระราชอำนาจในการทีจะบริหาร 
ปกครองได้ ดังน้ันเมืองท่ีอยู่ห่างออกไปย่ิงจะเป็นไปไม่ได้ท่ีพระมหากษัตริย์จะใช้อำนาจได้อย่าง 
ท่ัวถึงท้ังพ้ืนท่ีอาณาจักร และในช่วงเวลาดังกล่าวการจัดระเบียบการปกครองภายในราชอาณาจักร 
ลุโขทัยยังไม่ม ีความเป็นระบบระเบียบ การปกครองภายเมืองราชธานี และการควบคุมเมือง 
ลูกหลวง เมืองพระยามหานคร และเมืองประเทศราซ จึงจำเป็นต้องขึนอยู่กับพระปรีชาลามารถ 
ขององค์พระมหากษัตริย์ และการขยายพระราชอำนาจโดยอาศัยความสัมพันธ์ทางเครือญาติเป็น 
สำคัญ

การปกครองในลมัยสุโขทัยนัน เป็นการปกครองโดยอาศัยความสัมพันธ์ฉันมิตร 
ระหว่างเจ้าผู้ครองเมืองต่างๆ  กับองค์พระมหากษัตริย์ เน่ืองจากการท่ีพระมหากษัตริย์ส่งเจ้านาย 
ในพระราชวงค์ไปปกครองเมืองลูกหลวง ฃึนอยู่กับความใกล้ชิดทางเครือญาติ และความไว้พระทัย 
ขององค์พระมหากษัตริย์จึงทำให้เมืองลูกหลวงมีลภาพเป็นเมืองท่ีปกครองตัวเองอย่างลมบูรณ์ 
และฃึนต่อเมืองหลวงเพียงแค่ความสัมพันธ์ระหว่างญาติผู้ใหญ่ ผู้มือุปการคุณ กับญาติผู้น้อย ผู้ 
ได้รับการอุปถัมภ์ ซ่ึงเป็นความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล*๗

ความสัมพันธ์ในลักษณะดังกล่าวน้ีทำให้เกิดความวุ่นวายข้ึนในบ้านเมือง 
พอลมควร เนืองจากการปกครองในลักษณะนีถือความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลเป็นสำคัญ ผลท่ี 
เกิดขนตามความสัมพันธ์ในสักษณะนี คือ การท่ีพระมหากษัตริย์ทรงเลือกพระราชวงค์คนใดไป 
ปกครองเมืองลูกหลวง ซ่ึงเป็นการใช้ความสัมพันธ์ทางเครือญาติ ในรัซลมัยขององค์ 
พระมหากษัตริย์องค์น้ัน เจ้านายท่ีไปปกครองเมืองลูกหลวงก็จะจงรักภักดีต่อองค์พระมหากษัตริย์ 
พระองค์นัน การขยายพระราชอำนาจในสมัยสุโขทัยน้ี จึงเป็นไปทางเครือญาติ หากแต่เม่ือส้ิน 
รัชกาลแล้ว ความสัมพันธ์ฉันเครือญาติท่ีมืพระมหากษัตริย์เป็นศูนย์กลางจะหมดลงไปทันที 
พระมหากษัตริย์พระองค์ใหม่ท่ีข้ึนครองราชย์อาจเป็นเพียงแค่พระญาติรุ่นราวคราวเดียวกับ 
เ จ ้ านายท่ีปกครองเมืองลูกหลวง ทำให้ไ ม ่ม ืความเกรงใจต่อองค์พระมหากษัตริย์ท่ีทรงพ่ึงข้ึน 
ครองราชย์อยู่น้ัน ประกอบกับเจ้านายท่ีครองเมืองลูกหลวงอยู่อาจจะระแวงว่าพระมหากษัตริย์ 
พระองค์ใหม่อาจจะแต่งตังเจ้านายในราชวงศ์องค์ใหม่มาครองเมืองลูกหลวงท่ีตนเป็นเจ้าเมืองอยู่ 
จึงทำให้เจ้าเมืองลูกหลวงไม่ไว้วางใจ จึงมักจะซ่องสุมกำสังผู้คน และสร้างไมตรีในสักษณะฉัน 
เครือญ า ต ิกับเมืองอ่ืนๆ  และทำการแข็งข้อไม่ฃึนกับเมืองหลวง ในขณะเดียวกัน อาจมีเจ้าเมือง

" ครืศักดิ้วัลลิโภดม, เมืองลูกหลวงกับการปกครองไทยโบราณ. วารสารธรรมศาลตรี
ปี tr เล่ม ๓ (ก.พ.-พ.ค. ๒๕๑sr), หน้า CO.



ลูกหลวงบางองค์ที่มักใหญ่ และเห็นว่าพระมหากษัตริย์องค์ใหม่ก็แค่เป็นเจ้าเมืองลูกหลวงมาก่อน 
เซ่นเดียวกับตน ก็อาจรวบรวมกำลังพล และหาพันธมิตรจากแคว้นอื่นๆ มาช่วงชิงราชสมบัติ*"

ดังนัน เม่ือพิจารณาการปกครองในลมัยสุโขทัยในลักษณะท่ีกล่าวมาแล้วนัน จะ 
เห็นได้ว่า ไม่มีความมันคงในการปกครองบ้านเมือง เน่ืองจากในการปกครองท่ีอาศัยความลัมพันธ์ 
ระหว่างตัวบุคคลเป็นสำคัญ จะต้องมีพระมหากษัตริย์ท่ีทรงเข้มแข็งและมีพระ,ปรีชาลามารถ หาก 
พระมหากษัตริย์มีความอ่อนแอเมืองต่างๆ  ก็จะแยกตัวออกไป ท่ีเหตุเป็นเซ่นน้ี ก็ลืบเน่ืองมาจากใน 
สมัยดังกล่าวไม่มืการวางระบบในการบริหารปกครอง จึงทำให้ในลมัยน้ันใม่มีระบบราชการท่ีเป็น 
สถาบันท่ีย่ังยืน และปราศจากการดึงอำนาจเข้าสู่ส่วนกลาง จึงทำให้การบริหารปกครองบ้านเมือง 
ข้ึนอยู่กับความสัมพันธ์ส่วนบุคคลระหว่างพระมหากษัตริย์ และบรรดาเจ้าเมืองท้ังหลาย ผลก็คือ 
อาณาจักรสุโขทัยใม่มืเสถียรภาพ บรรดาเจ้าเมืองท้ังหลายไม่ได้รวมตัวกันเป็นสถาบันชุนนาง 
ข้าราชการ แต่มืลักษณะแบบแตกแยกกันไปในแต่ละเมือง ความหน่ึงเดียวกันของอาณาจักร 
สุโขทัยฃึนอยู่กับพระปรีชาลามารถขององค์พระมหากษัตริย์ หากพระมหากษัตริย์ไม่เข้มแข็ง 
บ้านเมืองก็จะแตกแยก

จากลักษณะ และการจัดระเบียบการบริหารการปกครองที่กล่าวมาข้างต้น ถ้า 
หากจะพิจารณาถึงตัวบทกฎหมายที่กำหนดลักษณะและการจัดระเบียบการบริหารการปกครองไว้ 
โดยเฉพาะ อาจกล่าวได้ว่า ยังไม่ลามารถค้นพบหลักฐานประจักษ์พยานใดๆ ที่เชื่อถือได้ อย่างไรก็ 
ดี เป็นที่สันนิษฐานกันว่า กฎหมายที่กำหนดลักษณะการปกครอง และจัดระเบียบการบริหารใน' 
สมัยกรุงสุโขทัยน่าจะได้แก่จารีตประเพณีและการวินิจฉัยสั่งการของพ่อชุน กับหลักศิลาจารึกที่ได ้
ชุดพบแล้ว3:๙

ประการแรก ในส่วนของจารีตประเพณี และการวินิจฉัยส่ังการของพ่อ 
ชุนนิน อาจถือได้ว่าเป็นกฎหมายอย่างหน่ึงได้ กล่าวคือ เป็นกฎหมายจารีตประเพณีท่ีแต่ละสังคม 
ได้ยึดถือปฏิบัติกันมาเป็นเวลาช้านานก่อนท่ีจะลถาปนาอาณาจักรสุโขทัย โดยต้ังแต่อยู่ในอิทธิพล 
ของขอม เม่ือสถาปนาเป็นอาณาจักรสุโขทัยในปี พ.ศ. ๑๗̂๑ ยังคงยอมรับจารีตประเพณีท่ีมืมา

"๘ เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๒̂.
กลธน ธนาพงศธร, กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนกลางและส ่วน 

ภูมิภาค. เอกลารการลอนชุดวิชา หลักกฎหมายเกียวกับการบริหารราชการไทย. พิมพ์คร้ังท่ี ๙ 
(นนทบุรี: สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, ๒*ร:๓๙), หน้า ๑๐๐.



ตังแต่สมัยทีอยู่ในการปกครองของขอม และอีกส่วนหนึ่งได้รเริ่มจัดสร้างขึ้นเอง โดยการวินิจฉัยสั่ง 
การของพ่อขุนแต่ละคน”0

ป ระก า รท ี่ส อ ง ในส่วนรองหลักศิลาจารึก แม ้จะไม่มีฃ ้อความใดที่ 
กล่าวถึงการจัดระเบียบการปกครองโดยตรงก็ตาม แต่ก็ได้มีการนำเอาข้อความในศิลาจารึกหลาย 
ประการเป็นหลักในการปกครองประเทศ เช่น ศิลาจารึกหลักที่ ๓ ^  มีข้อความกำหนดอนุญาตให  ้
ราษฎรนำคดีความขึ้นลู่การพิจารณาของพ่อขุน”5, ตังว่า "ในปากประตูม ีกระด่ิงอ ันหน่ึงแขวนไว้ 
ทังไพร่ฟ้าหน้าปกกลางบ้านกลางเมืองมีถ้อยความเจ็บท้องข้องใจ มันจักกล่าวถึงเจ้าขุนปไร้ไปอัน 
กระด่ิงอันท่านแขวนไว้ พ่อขุนรามคำแหงเจ้าเมืองได้ยินเรียก เม่ือถามความกามันด้วยซ่ือ ไพร่ใน 
เมืองสุโขทัยน้ีจึงชม" เป็นด้น

๒.๕ .๑.๒ ยุคสมัยกรุงศรี'อยุธยา (พ.ศ. ๑๘๙{ท-๒๑๑0 )

อาณาจักรอยุธยาเป็นอาณาจักรของไทยที่มีความเจริญรุ่งเรืองที่ลุด อิทธิพลของ 
อาณาจักรอยุธยาทังด้านสถาบันกษัตริย์พระพุทธศาสนา ชีวิตความเป็นอยู่ และวัฒนธรรมมีอยู่ 
จนกระทังกรุงรัตนโกสินทร์ตอนด้น จึงกล่าวได้ว่าอยุธยามีลักษณะเป็นราชอาณาจักรที่เป็นปีกแผ่น 
และเป็นรากฐานของการปกครองของสยามประเทศอย่างแท้จริง

๒.๕.๑.๒.๑ การเมืองการปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยา

การเม ืองการปกครองของกรุงศรีอยุธยามีล ักษณะเน้นการปกครองแบบ 

เทวราซาผสมผสานกับสมัยสุโขทัยคือ ธรรมราชา แต่ในสมัยกรุงศรีอยุธยาจะเน้นไปที่การปกครอง 

แบบเทวราชามากกว่า ซึ่งเชื่อกันว่าพระมหากษัตริย ์ผ ู้ปกครองบ้านเมืองเป็นเทพเจ้ามาเกิด จึงเป็น 

ผลทำให้ทรงมีสถานะเป็นเจ้าเหนือหัวของประชาซนในแผ่นดิน อย่างไรก็ตาม แม้ว่าลัทธิเทวลิทธี้ 

จะทำให้การปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาเน้นความเป็นเทวราชา แต่อิทธิพลของศาสนาพุทธก็ทำ 

ให้องค์พระมหากษัตริย์ทรงยึดมั่นอยู่ในหลักธรรมของพระพุทธศาลนา เมื่อรับลัทธิเท'วลิทธิ้มา'จาก 

พวกขอมแล้ว ก็นำมาปรุงแต่งให้เข้ากับวิถีช ีวิตของซาวไทย จึงทำให้ความเป็นเทวราชาขององค์ 

พระมหากษัตริย ์แตกต่างพวกขอมหรืออินเด ีย กล่าวคือ ไม่ได้ทรงมีอำนาจแบบเทวราชาเหมือน 

ตังเช่นพวกขอมหรืออินเดีย ในกรุงศรีอย ุธยาน ั้นแม ้พระมหากษ ัตริย ์จะเป ็นเทวราชาม ีอำนาจส ูง

’° เรืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน. 
^ เร่ืองเดียวกัน, หน้าเดียวกัน.



ทีสุด'ในแผ่นดิน แต่หากองค์พระมหากษัตริย์ไร้ซ ึงพระปรีชาสามารถแล้ว ก็ลามารถทำให้บ ้านเมือง 

ระลํ่าระลายได้เช่นกัน เนื่องจากเกิดการแย่งชิงราชบัลลังค์

กรุงศรีอยุธยามีการเปลี่ยนแปลงในรูปแบบการปกครองเป็นระยะเพื่อให้ 

เช้ากับลภาพของลังคมที่แปรเปลี่ยนไป โดยแบ่งเป็น en ช่วงระยะเวลา ดังนี

ก. การปกครองแบ บจต ุสดมภ ์ (พ.ศ. ๑๘๙ต-๑๙๙๑)

การปกครองแบบจตุลดมภ์นีเริ่มใช้มาตั้งแต่ลมัยของลมเด็จพระเจ้าอู่ทอง 

ซึงเป็นการปกครองที่ดำเนินตามแบบสุโขทัย และเขมรผลมกันมาเป็นแบบที่เรียกว่า "จตุสดมภ์"**' 

ซึงในช่วงเวลาดังกล่าว การลัดระเบียบการปกครองของกรุงศรีอยุธยามีลักษณะเป็นไป ดังต่อไปนี

(๑) การปกครองในเม ืองราชธาน ี

ก ารป กค รองแ บ บ จต ุส ด มภ ์เป ็น ก ารจ ัด แ บ ่งห น ่วย งาน ออก เป ็น  <r 

หน ่วยงาน  ร ับ ผ ิดช อบ ด ูแลการบ ร ีห ารราช การแผ ่นด ินต ามพ ระบ รม ราช โองการขององค ์ 

พระมหา กษัตริย์ แต่ละหน่วยมี เสนาบดีเป็นผู้บริหารจัดการ ซึ่งหน่วยงานทั้ง ŒT หน่วยนั้น ม ีด ังน ี้,B"

ก รม เม ือ ง  ม ีข ุนเม ืองเป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชา ม ีอำนาจหน ้าท ี่เก ี่ยวก ับการ 

ปกครองรักษาลันติลุฃ บังค ับบัญชาบรรดาไพร่บ ้านพลเมืองซ ึ่งม ีถ ิ่นฐานภูม ิลำเนาอยู่ในเขตเมือง 

หลวง และมีหน้าที่ลงโทษผู้กระทำความผิดทางอาญาในเขตเมืองหลวงด้วย

กรมว ัง มืขุนวังเป็นผู้บ ังคับบัญชา มีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับทางราชลำนัก

และการพิพากษาคดี

ก รมคล ัง  ม ีข ุนคล ังเป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชา ม ีอำนาจหน ้าท ี่ใช ้จ ่ายและเก ็บ

รักษาพระราชทรัพย์ตลอดจนการเงินของประเทศ

กรมนา มีข ุนนาเป ็นผู้บ ังค ับบ ัญชา มีอำนาจหน้าท ี่เก ี่ยวกับเรือกลวนไร่ 

นา การออกสิทธิ'ใน’ที่นา และเก็บหางช้าวฃึนฉางหลวง

(๒) การปกครองส ่วนภ ูม ิภาค

ถนอม อานาม วัต,1น์ และคณะ. ประวัติศาสตร์ไทยตั้งแต่สมัยเริ่มแรกจนถึงสิ้น
อยุธยา. พิมพ์ครังที en (กรุงเทพฯ: อมรการพิมพ์, ๒ หน้า ๒๙๐.

เรืองเดียวกัน. หน้า ๒๙๑.



เม ือ ง ห น ้า ด ่า น  นำร ูปแบบของส ุโขท ัยมาใช ้ โด ย เม ือ งห น ้าด ่าน  

พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตังเชื้อพระวงศไปปกครอง

ห ั ว เ ม ื อ ง ช ั ้ น ใ น  เป ็ น เม ื องท ี ่ อย ู ่ ถ ั ด จาก เม ื อ งหน ้ าด ่ านออกไป 

พระมหากษัตริย์จะทรงแต่งตงเจ้านายหรือขนนางโปปกครองและฃึนตรงต่อเมืองหลวง

ห ัว เม ือ งช ั้น น อกห ร ือ เม ือ งพ ระยามห านค ร ม ีเจ ้าเม ืองปกครอง อาจ 

เป็นผู้ล ืบเชื้อลายจากเจ้าเมืองเดิม หรือเมืองหลวงตั้งไปปกครอง ม ีการปกครองภายในเม ืองแบบ 

จตุสดมภ์ดังเซ่นเมืองราซธานี

เม ือ งป ระเท ศ ราช  เป ็นเม ืองของชาวต ่างชาต ิ ม ีเจ ้าเม ืองเป ็นคนของ 

เมืองนั้น การปกครองภายในเม ืองประเทศราชจัดการปกครองด้วยตนเอง โดยเมืองประเทศราช 

ต้องล่งเครื่องราชบรรณาการมาถวายองค์พระมหากษัตริย์ท ี่เมืองราชธานีตามระยะเวลาที่กำหนด

การปกครองของกรุงศรีอยุธยาในช่วงระยะแรก (พ.ศ. ๑^๙๓-๑๙๙๑) นี้ รูปแบบ 

การปกครองส ่วนภ ูม ิภาคน ั้น ใม่แตกต่างจากกรุงสุโขทัยนัก ส ่วนในเม ืองราชธาน ีน ั้น เป ็นระบบ 

ระเบียบมากกว่าลมัยสุโขทัย โดยจะเห็นได้ว่า ม ีการแบ่งภาระหน้าท ี่ในการบริหารจัดการเรื่องต่างๆ 

โดยเรียกว่า "จตุสดม ภ ์'ห ัน ระยะน ี้ หากเปรียบเท ียบระยะเวลาเด ียวถ ันก ับในย ุโรปแล ้ว ย ุโรปจะ 

ยังคงอยู่ในยุคลมัยกลาง (ค.ศ. ๑๓๕๐-๑srcre?) และอยู่ในช่วงที่คาบเกี่ยวกับสุโขทัยในช่วงสุดท้าย 

ก ่อนจะที่ตกอยู่ในอำนาจของกรุงศรีอยุธยา ซึ่งการปกครองในยุโรปช่วงดังกล่าว ยังไม่ม ืล ักษณะ 

ข องความ เป ็น ร ัฐ ในความห มายป ัจจ ุบ ัน  และในกร ุงศ ร ีอย ุธยาในช ่วงเวลาด ังกล ่าว  ก็ไม ่ม ี 

แนวความคิดในเรื่องรัฐเช่นถัน

ข. การปฏิรูปการปกครองในสมัยสมเด็จพระบรมไดรโลกนาถ

การปฏิรูปการปกครองในลมัยลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ มีลาเหตุ 
เนืองมาจากมาจาก ลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงพิจารณาแล้วเห็นว่า การปกครองในระบบเก่า 
มืดวามหละหลวม และมีลักษณะการกระจายอำนาจค่อนข้างมาก อำนาจของพระมหากษัตริย์ใช้ 

อำนาจปกครองไม่ท่ัวถึง เน่ืองจากในช่วงเวลาดังกล่าวอาณาจักรอยุธยามีอาณาเขตที่กว้างใหญ  ่
การเมืองการปกครองส่วนภูมิภาคมีลักษณะกระจายอำนาจ บรรดาเจ้าเมืองในเมืองต่างๆ ที่ตกอยู ่
ภายใต้อำนาจของกรุงศรีอยุธยาได้ยักยอกเงินภาษีอากรทีจ่ ัด เก็บมาได้ จึงทำให ้พระมหากษัตริย ์
ไม่ได้รับเงินภาษีอากรอย่างเต็มท่ี และทรงเห็นว่าหากพระมหากษัตริย์ที่จะชื้นมาครองราชย์หากไม ่
มีความเข้มแข็งแล้ว บรรดาเมืองประเทศราชและเมืองพระยามหานครมักฉวยโอกาลแยกตนเป็น



อ ิสระอย ู่เสมอbr ลมเด ็จพระบรมไตรโลกนาถจึงทรงปฏ ิร ูประเบ ียบการปกครองเส ียใหม ่ ซึ่งการ 

ปกครองในกรุงศรีอยุธยาหลังจากการปฏิรูปของลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถมีลักษณะดังต่อไปนี้

ป ระก ารแ รก ลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถได้ทรงปฏิรูประบบบริหารการ 

ปกครองส ่วนกลางจากเดิมทีเป็นแบบจตุสดมภ์ไปเป ็นการปกครองที่ซับซ้อน และม ีระบบระเบ ียบ 

มากขึ้น โดยทรงแยกกิจการทหารและพลเรีอนออกจากกัน ให้ม ีอ ัครเสนาบดี ๒ คนรับผิดชอบ คือ 

ลมุหพระกลาโหมควบคุมฝ่ายกิจการทหาร และลมุหนายกกรมทั้ง (T เดิม (เวียง, กัง คลัง, นา) แต่ 

ถึงแม ้จะม ีการแยกอำนาจหน ้าท ี่ก ันอย ่างเป ็นระบบระเบ ียบก ็จร ิง แต ่เม ื่อเก ิดลงครามท ั้งฝ ่าย 

กลาโหม หรือฝ ่ายมหาดไทยต ่างก ็มาบ ังค ับบ ัญชาการรบ ท ั้งน ี้ล ืบเน ื่องมาจากการจ ัดต ั้งระบบ 

ลังคมแบบระบบไพร่’1'* อย่างไรก็ตาม การจัดแบ่งอำนาจหน้าท ี่ฝ ่ายกลาโหมควบคุมก ิจการฝ ่าย 

ทหาร และฝ่ายมหาดไทยควบคุมกิจการพลเรือนนั้น ในช่วงปลายอยุธยาได้แปรเปลี่ยนมาเป็นลมุ 

หพระกลาโหมที่เคยมีอำนาจหน้าที่เฉพาะกิจการฝ่ายทหารเป็นมีอำนาจควบคุมทั้งเรื่องทางทหาร 

และพลเรือนในภาคใต้ของกรุงศรีอย ุธยาท ังหมด และลม ุหนายกจะม ีอำนาจหน ้าท ี่ด ังลม ุหพระ 

กลาโหมในหัวเมืองทางเหนือท้ังหมด

ป ระการท่ีสอง การปฏ ิร ูปการปกครองในส่วนภ ูม ิภาค ลมเด ็จพระบรม 

ไตรโลกนาถทรงวางหล ักการปกครองในส ่วนภ ูม ิภาคให ้เป ็นแบบเด ียวก ันก ับในเม ืองราชธาน ี 

พระองค์ทรงยกเลิกเมืองลูกหลวง หรือเมืองหน้าด่านแล้วขยายขอบเขตของเมืองราชธานีออกไปถึง 

บรรดาเมืองข้างเคียง สาเหตุสำคัญที่ทรงยกเลิกเมืองลูกหลวง เนื่องมาจากเมืองลูกหลวงก่อปัญหา 

เรื่องการแย่งชิงราชบัลลังของบรรดาเจ้านายเชื้อพระวงศ์ที่ครองเมืองลูกหลวง ซึ่งการปกครองใน 

ส่วนภูมิภาคในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถหลังการปฏิรูปการปกครอง มีดังนี้bb

ห ัว เม ืองช ื้น ใน  (จัตวา) กำหนดให้บรรดาเม ืองท ี่อย ู่ใกล้วงราชธานีเป ็น 

เมืองจัตวา มีผู้รั้ง เป็นผู้ปกครองเมือง แต ่ไม ่ม ีอำนาจด ังเช ่นเจ ้าเม ืองแต ่ก ่อนพระมหากษ ัตริย ์จะ 

ทรงแต่งช ุนนางตั้งข ้าราชการไปทำหน้าท ี่ด ังกล่าว จะเห ็นได้ว ่า เม ืองจ ัตวาน ี้อย ู่ภายใต ้การด ูแล 

อย่างใกล้ชิดจากเมืองราชธานี

๖๔ ดนัย ไชยโยธา, หัฒนาการของมนุษย์กับอารยธรรมในราชอาณาจักรไทย เล่ม ๑.

น่ารุงเทพฯ: โอเตียนลโตร์, ๒๕<£๓). หน้า ๓๐dr.
ลิขิต ธีรเวคิน. วิจัฒนาการการเมืองการปกครองไทย. หน้า ๓๐.

ถนอม อานามกัฒน์ และคณะ, ประวดศาสตร์ไทยต้ังแต่สมัยเร่ิมแรกจนถึงสิน
ใกัใ.<n ๒๙(ฟ-๒๙£อั.



ห ัวเม ีองซนนอก (เมืองพระยามหานคร) เป็นเมืองที่อยู่นอกเขตวงราช 

ธานีออกไป กำหนดฐานะเป็นห้วเมืองชั้นเอก โท ตรี ลำดับกันตามขนาดและความสำคัญของเมือง 

พระมหากษัตริย ์จะทรงแต่งต ั้งพระราชวงศ์หรือข ้าราชการที่ส ูงค ักด ิ้เป ็นเจ้าเม ือง ม ีอำนาจบังค ับ 

บัญชาลิทธิ้ขาดเป็นเลมือนผู้แทนพระองค์

เม ืองประเท ศราช  เป็นเมืองของชาวต่างชาติที่เป ็นเมืองขึ้นของกรุงศรี 

อยุธยา การปกครองให้เจ้าเมืองของชนชาตินั้นๆ ปกครองกันเองตามจารีตประเพณีของซนชาตินั้น 

กรงศรีอยุธยาไม่ได้มือำนาจในการบริหารปกครองโดยตรง และต้องส่งเครื่องราชบรรณาการ

ลักษณะดังกล่าวนี จะเห็นได้ว่า อำนาจของพระมหากษัตริย์ได้แผ่ขยายออกไปยัง 

เม ืองต ่างๆ มากฃ ึนกว ่าในลบ ัยก ่อนการปฏ ิร ูปการปกครอง ลม ุหพระกลาโหมม ีอำนาจในการ 

ควบคุมก ิจการต ่างๆ ในด้านที่เก ี่ยวกับทหารตลอดทั่วท ั้งราชอาณาจักร และสมุหนายกก็ควบคุม 

กิจการด้านพลเรือนตลอดทังราชอาณาจักรเช่นกัน โดยทังลมุหพระกลาโหมและสมุหนายกต่างขึ้น 

ตรงต่อองค์พระมหากษัตริย์ เป็นการรวมอำนาจในการปกครองเข้าสู่ศูนย์กลาง

อย่างไรก็ตาม ในรัชสมัยสมเด็จฺพระเพทราชา บ ้านเม ืองม ีความวุ่นวาย สืบเนื่อง 

จากม ีการก ่อกบฎอย ู่เสมอ และทรงต ้องการให ้ม ีการถ ่วงด ุลอำนาจ เน ื่องจากลมุหพระกลาโหม 

ควบคุมกำลังฝ่ายทหารแต่ผ ู้เด ียว จ ึงทรงแบ่งความรับผิดชอบเป็นลองส่วน คือ ให้สมุหกลาโหม 

บ ังค ับบ ัญ ชาท ั้งฝ ่ายทหารและพลเร ือนในห ัวเม ืองฝ ่ายใต ้ และให ้ลม ุหนายกม ีอำนาจหน ้าท ี่ 

เช่นเดียวกันในหัวเมืองฝ่ายเหนือ

ช่วงเวลาดังแต่สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงปฏิรูปการปกครองครั้งใหญ่ มา 
จนกระทั่งสินกรงศรีอยุธยาในการเลียกรุงครั้งที่ ๒ (พ.ศ. ๑๙๙๑-๒๓๑0 ) แม้จะมีการรวมอำนาจ 
เข้าสู่ส่วนกลางมากฃึนก็ตาม แต่ก็ยังไม่มีลักษณะเป็นรัฐสมัยใหม่ หากเปรียบเทียบกับยุโรปในช่วง 
ระยะเวลาเดียวกันแล้ว (ค.ศ. ๑ cr<£<a-๑๗๖๗) ก็จะเห็นได้ว่า ในยุโรปได้เกิดแนวความคิดเกี่ยวกับ 
รัฐสมัยใหม่ฃึนบ้างแล้ว โดยแมคคือาเวลลี (Nicolas Machiavelli) ซ่ึงเขียนหนังลือเร่ือง "เจ้าชาย” 
หรือ Le Prince ในปี ค.ศ. ๑^๑๓  ได้ทำให้คำว่า ‘‘ร ัฐ'’ เป็นที่รู้จัก1ในคำศัพท์'ที่เป็นรากฐาน 
ความหมายปัจจุบันและใช้กันทั่วโลก ในหนังสือดังกล่าวน้ี แมคคือาเวลลีกล่าวว่า "รัฐทุกรัฐ ซ่ึงเคย 
มีหรือมีอำนาจเหนือมนุษย์ เคยเป็นหรือเป็นสาธารณรัฐ หรืออาณาจักร" ซึ่งรัฐในความหมาย 
สมัยใหม่นี้เป็นแนวคิดที่มืลักษณะเป็นสถาบันที่กำหนดกรอบการใช้อำนาจการเมืองในรูปแบบ



ต่างๆ๖'"' ต่อมาฌอง โบแดง (Jean Bodin) เขียนหนังลือเร่ือง "สาธารณรัฐใน ๖ บรรพ’’ (siix livres 
de la République) โดยที่โบแดงได้ลร้างทฤษฎีอำนาจอธิปไตยขึ้น ทำให้รัฐมีอำนาจอธิปไตย 
ขึ้นมา ทั้งรัฐและอำนาจอธิปไตยจึงไม่สามารถที่จะแยกออกจากกันได้ แนวความคิดของนัก 
ปรัชญาของยุโรปในช่วงเวลาดังกล่าว พยายามที่จะเลนอแนวความคิดที่จะปฏิเสธอำนาจของ 
ฝ่ายศาลนจักร และบรรดาเจ้าศักดินาทั้งหลาย โดยนักปรัชญาในยุคนั้นสนับลนุนการปกครองใน 
รูปแบบแบบกษัตริย แม้นักคิดนักปรัชญาทั้งหลายร่วมกันคิดเรื่องรัฐและอำนาจอธิปไตยขึ้นแล้ว 
แต่การที่จะทำให้แนวความคิดดังกล่าวเป็นรูปธรรมนั้น จำเป็นที่จะต้องใช้ปัจจัยหลายๆ ด้าน 
ประกอบกันทั้งด้านสังคม ด้านเศรษฐกิจ และการทหาร โดยเฉพาะทางเศรษฐกิจจะต้องมีการ 
ขยายตัวด ้านการผลิตและการตลาดเก ินลักษณะสังคมศักด ินา และในด้านสังคมจะต้องม  ี
ความรู้สึกร่วมกันว่ากษัตริย์เป็นศูนย์รวมของชาติ ไม่ใช่สันตะปาปา จักรพรรดิ หริอเจ้าศักดินาอื่น 
ทางด้านการทหารกษัตริย์ต้องมีกองทัพเป็นของตนเองเป็นการกาวร ไม่ต้องพึ่งพาการเกณฑ์ 
กองทัพจากเจ้าศักดินา^

แม้ว่าแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐจะเกิดขึ้นมาตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ ๑๓ แล้ว แต่ 
กว่าจะเกิดรัฐข้ึนจริงๆ น้ัน ยังคงต้องรอมาถึงในคริสต์ศตวรรษท่ี ๑๖ ซ่ึงรัฐมีฐานะเป็นสถาบันท่ีแยก 
ออกจากตัวบุคคลที่เป็นผู้ปกครองแล้ว หากเปัรียบเทียบกับประเทศไทยแล้วในช่วงเวลาเดียวกันนี ้
ซึ่งจะอยู่ในสมัยกรุงศรีอยุธยา ยังไม่มีสภาพเป็นรัฐลมัยใหม่ที่เป็นสถาบัน ซึ่งแม้แต่แนวความคิดใน 
เร่ืองรัฐ หริออำนาจอธิปไตยในยุคสมัยกรุงศรีอยุธยาก็ยังไม่มีเกิดขึ้น

๒.๕.๑.๒.๒ โครงสร้างระบบบริหารข้าราชการและโครงสร้างส้งคมสมัย 
อยุธยา

สังคมอยุธยาเป็นผลรวมของการผสมผสานทางสังคมและว้ฒนธรรม ๒ ลักษณะ 
คือ ล ัก ษ ณ ะ แ ร ก  คือ ลักษณะสังคมที่ปรากฎอยู่แล้วในล่มแม่นํ้าเจ้าพระยา ซึ่งมีรากฐานมาจาก 
วัฒนธรรมทวารวดีและขอม กับล ัก ษ ณ ะ ท ี่ส อ ง  คือ ลักษณะสังคมของชนเผ่าไทย ซึ่งมีลักษณะ 
เป็นสังคมที่อยู่กึ่งกลางระหว่างสังคมชาวป่ากับสังคมเมือง ลักษณะดังกล่าวจึงก่อให้เกิดการจัด 
ระเบียบสังคมอยุธยาในลักษณะที่เป็นแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างคนระดับชั้นต่างๆ ที่เรียกว่า 
"ระบบศ ักด ินา"๖°' ระบบศักดินาในระยะต้นนัน น่าจะเกิดจากธรรมเนียมโบราณที่มีการแจกจ่าย

'๗ บวรศักดิ้อุวรรณโณ, กฎหมายมหาซน เล่ม ๑.  หน้า (£๓.

๖๘ เร่ืองเดียวกัน, หน้า GlKT.
มานพ ถาวรวัฒน์สกุล, ระบบขุนนางและข้าราชการ, หน้า ๒๗®-.



ท ีด ิน ให ้ก ัน ตามลภาพ ทางล ังคม แต ่เม ื่อระยะเวลาล ่วงเลยไป ธรรมเน ียมท ี่แต ่เด ิมทำก ัน เพ ื่อ
จุดม ุ่งหมายทางเศรษฐกิจ เพือให้ทีดินไปทำกินมัน ก็แปรเปลียนไปเป็นมาตรวัดสถานภาพในทาง 
ลังคม ไม่จำเป็นที่จะต้องถือครองที่ดินเท่าศักดินาทีไ่ด้รับก็ได้ ดังน้ัน ลังคมในลมัยอยุธยาจึงเป็น 
การแบ่งซนชั้นกันโดยใช้กันตามการถือครองที่นา บุคคลที่ม ีฐานะทางลังคมสูงจะได ้ร ับที่ดิน 
มากกว่าชนชั้นทีอยู่ตำกว่าในลังคม เช่น กรมพระราชวังบวรลถานมงคลมีศักดินา © 0 0 ,0 0 0  ไร่ 
ไพร่มีศักดินา ๑๐ ถึง ๒๕ ไร่ ทาลมีศักดินา ๕ ไร่ เป็นต้น

การปกครองในสมัยอยุธยาแม้พระมหากษัตริย์จะมีอำนาจในการปกครองอย่าง 
มาก แต่เนื่องจากในสภาพความเป็นจริงที่อาณาจักรอยุธยามีอาณาเขตที่กว้างขวางมาก และการ 
คมนาคม และเทคโนโลยีในยุคนั้นไม่ได้เป็นดังเช่นในยุคปัจจุบัน ทำให้พระมหากษัตริย์ไม่ลามารถ 
ที่จะปกครองอาณาจักรทั้งมวลด้วยดัวผู้เดียวได้ จึงจำเป็นที่องค์พระมหากษัตริย์จะต้องใช้อำนาจ 
ในการปกครองผ่านทางขุนนางไปยังประชาซน ขุนนางข้าราชการจึงเป็นตัวกลางในการเชื่อม 
ระหว่างองค์พระมหากษัตริย์และประชาชน และนอกจากมัน เหล่าขุนนางยังเป็นผู้ควบคุมระบบ 
ไพร่อีกด้วย ดังที่ได้กล่าวมาแล้วในยุคสุโขทัยว่า พระมหากษัตริย์ทรงมีความใกล้ชิดกับประชาชน 
เนื่องจากอาณาจักรสุโขทัยมีประชากรน้อยและมีขนาดไม่ใหญ่โต แต่ลำหรับในยุคลมัยอยุธยานั้น 
ประชากรมีเป็นจำนวนมาก อีกทั้งมีอาณาเขตที่กว้างใหญ่ ประกอบไม่มีการคมนาคมที่ดี จึงทำให ้
องค์พระมหากษัตริย์ต้องปกครองบ้านเมือง และดูแลทุกข์สุขของราษฎรผ่านทางขุนนางข้าราชการ

ข ุนนางเป ็นเครื่องจักรกลลำด ัญในการปกครองบ้านเม ืองท ี่สำค ัญขององค  ์
พระมหากษัตริย์ในกรุงศรีอยุธยา โดยทั้วไปขุนนางมักมาจากบุคคลทั้วไปที่พระมหากษัตริย์ 
พระราชทานบรรดาศักดิ้ ราชทินนาม ตำแหน่ง และศักดินา ซึ่งอำนาจหน้าที่ทั่วไปของขุนนางก็คือ 
ปฏิบัติราชการในการบังคับบัญชากรมกองต่างๆ ท่ีได้รับมอบหมาย และมีภาระหน้าที่เพิ่มขึ้นมาคือ 
ควบคุมดูแล'ไพร่หลวง,ในกรมทองที่ดนเป็นผู้'บังคับบัญชาเป็น! /ร ะ ก าร แ ร ก  เก็บภาษีอากรจากไพร ่
พลซองตน และ1ไพร่'พลที่อยู่'ในบังคับบัญชาของตนเป็นป ร ะ ก า ร ท ี่สอง อำนาจหน้าที่พิพากษา 
อรรถคดีต่างๆ ที่เทิด:ข้ึน'ในบรรดาหมู,1ไพร่ที่ตนปกครองอยู่เป็นป ร ะ ก าร สด ท ้าย  ซ่ึงจะเห็นได้ว่า แม้ 
ขุนนางจะมีอำนาจหน้าที่ตามที่พระมหากษัตริย์ทรงมอบหมาย และพระองค์ก็สามารถที่จะเรียก 
พระราชอำนาจที่พระองค์ทรงประทานให้แก่ขุนนางคืนเมื่อใดก็ได้ก็ตาม แต่สภาพความจริงมัน 
อาณาจักรอยุธยามีอาณาเขตกว้างใหญ่ และมีขุนนางจำนวนมากจึงทำให้องค์พระมหากษัตริย์ทรง 
ไม่ลามารถที่จะควบคุมดูแลได้อย่างทัวถึงทั้งหมด เมื่อเหตุการถ!เป็นดังนีจึงทำให้ขุนนางลามารถที ่
จะใช้อำนาจหน้าทีที่ได้รับมอบหมายมาจากองค์พระมหากษัตริย์หาประโยชนให้ตัวเอง และบุคคล



ในช่วงแรก ก่อนที่ลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงปฏิรูปการปกครอง อำนาจของ 
บรรดาชุนนางค่อนข้างที่จะกระจัดกระจาย เนื่องจากเป็นการปกครองระบบเมืองลูกหลวง มี 
ลักษณะการกระจายอำนาจการปกครองไปยังเจ้าเมือง ทำให้ชุนนางในเมืองราชธานีกับชุนนางหัว 
เมืองต่างๆ ไม่ได้ติดต่อกันเองโดยตรง แต่ต้องผ่านพระมหากษัตริย์ หรือเจ้าเมือง จึงทำให้ชุนนางใน 
ยุคลมัยนี้ไม่มีความเข็มแข็งและไม่ลามารถรวมกันเป็นลถาบันได้

เมื่อลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงทำการปฏิรูปการปกครอง ผลก็คือ ระบบการ 

บร ิหารราชการเป ็นระบบระเบ ียบมากข ึ้น ขยายชอบเขตอำนาจการปกครองจากราชธานีออกไป 

มาก มีการจัดตำแหน่งหน้าท ี่ทางราชการอย่างเป็นระบบ ชุนนางมีบทบาทในการบริหารปกครอง 

แทนเจ้านายในราชวงศ์ การแต่งตั้งเจ้าเมืองต่างก็มาจากการแต่งตั้งของชุนนางในเมืองราชธานี ทำ 

ให้ช ุนนางในเมืองราชธานี และชุนนางในหัวเมืองๆ ลามารถที่จะติดต่อกันได้มากขึ้น ทำให้ชุนนาง 

ระด ับล ูงในเม ืองราชธาน ีม ีอำนาจกว้างขวาง ประกอบกับการค้าก ับต ่างประเทศจึงทำให้ช ุนนาง 

ลามารถจะส ั่งลมอำนาจ และฐานะทางเศรษฐกิจได้เป ็นจำนวนมาก จนมีการแบ ่งเป ็นพรรคเป ็น 

พวกสนับลนุนเจ้านายในราชวงศ์ให ้แย่งชิงอำนาจกัน เม ื่อเหตุการณของบ้านเมืองมีความวุ่นวาย 

เช ่นนีในลมัยต่อๆ มาพระมหากษัตริย ์จ ึงทรงควบคุมบรรดาชุนนางอย่างเข ้มงวด แต่ผลเลียที่เกิด 

จากการควบคุมในลักษณะดังกล ่าว คือ ระบบบริหารราชการเก ิดความลับลน ไม่ม ีความแน่นอน 

กลายเป็นเรื่องส่วนบุคคลไป ทำให้อาณาจักรอยุธยาขาดเสถียรภาพและความมั่นคง จ ึงม ีความ 

พยายามที่จะแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงมืการปรับปรุงรูปแบบการบริหารราชการโดยให้หัวเมืองทาง 

เหนือสมุหนายกควบคุมดูแลทังกิจการทหารและกิจการพลเรือน ส่วนหัวเมืองทางใต้ให้ลมุหพระ 

กลาโหมดูควบคุมดูแลทั้งกิจการทหารและกิจการพลเรือน แต่การปกครองในลักษณะที่ได้ปรับปรุง 

ใหม่น ีก ็ม ืป ัญหา คือ อัครมหาเสนาบดีไม่ลามารถที่จะปกครองดูแลหัวเมืองได้อย่างทั่วถึง เป็นการ 

ควบคุมอย่างหลวมๆ เจ้าเมืองทั้งหลายเริ่มมือำนาจมาก ส่วนปัญหาด้านระบบราชการก็ก ่อให้เกิด 

ความลับลนเนื่องจากระบบการบริหารปกครองไม่เป็นเอกภาพ การบริหารราชการภายในเมืองราช 

ธาน ีย ังคงเป ็นการแบ ่งตามภาระหน ้าท ี่ตามเด ิม คือ ก ิจการฝ่ายทหาร และก ิจการฝ ่ายพลเรือน 

ในขณะที่ส่วนภูมิภาคเป็นการแบ่งตามพื้นที่ คือ หัวเมืองทางใต้ให้ลมุหพระกลาโหมดูควบคุมดูแล 

และลมหนายกควบคุมด ูแลหัวเม ืองทางเหนือ อย่างไรก็ตาม ในช ่วงปลายลมัยกรุงศ ีอย ุธยาการ 

ควบคุมชุนนางอย่างเข้มงวดก็ได้ผ่อนคลายลงไปแล้ว และบรรดาเจ้านายเชื้อพระวงศ์เริ่มม ีอำนาจ 

ขืนมากขึ้นและแย่งชิงอำนาจกันเอง ลร้างความปันปวนให ้ก ับระบบบริหารราชการ ระบบราชการ



ช่วงน๋ีส์บสนและไม่มีประสิทธิภาพ ขุนนางไม่อาจจะอิงกับระบบราชการได้อีกต่อไป เหล่าขุนนางจึง 
ไปพึ่งพาอำนาจบารมีของบรรดาเจ้านายเชื้อพระวงศ์rJ ๐

เมื่อพิจารณาถึงกฎหมายที่มีลักษณะเกี่ยวกับรูปแบบการปกครองในสมัยอยุธยา 
และบทบัญญัติทีเกี่ยวกับการบรหารการปกครองประเทศ ตลอดลมัยอยุธยามีกฏหมายลักษณะ 
ดังกล่าวรวมทั้งลิ้น ๑๖๐๓ บท^ ซึ่งกฎหมายเหล่านี้ได้กำหนดวิธีการบริหารปกครองแผ่นดินมี 
ลักษณะดังที่กล่าวมาแล้วในข้อ “๒ .C£'.๑.๒.๑ การเม ืองการปกครองในสมัยกรุงศรีอย ุธยา"

๒.๔.๑.ต รูป แบบ การปกครองรัตนโกสินทร์ก่อน การปฏิรูป การปกครอง 
(พ.ค.๒๑๒๔-๒๔๑๕)

รูปแบบการบริหารราชการแผ่นดินสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้นนี้ ลักษณะโครงสร้าง 

ของระบบการบริหารราชการแผ่นดิน มิได้แตกต่างไปจากระบบบริหารราชการแผ่นดินแบบอยุธยา 

แต่จะแตกต่างกันในรายละเอียดบางส่วนแล้วแต่ต ัวแปรที่เข ้ามาเป็นเงื่อนไขในการเปลี่ยนแปลง 

ระบบการบริหารราชการแผ่นดิน

แนวคิดหลักของระบบการบริหารราชการแผ ่นดินสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น คือ 

ความพยายามที่จะทำนุบำรุงประเทศชาติบ ้านเม ือง ให้ม ีความเจริญเทียบเท่าพระนครศรีอยุธยา 

ซึ่ง จ ะ  เห ็ นได ้ จาก พ ร ะ  ราช กรณี ย กิจ หลาย ป ร ะ  การที ่  ทรง ปฏิบั ติ  น ั บ ตั ้ งแต่  การส ร้ าง 

พระบรมมหาราชว ัง ว ัดวาอาราม ต่างๆ การขุดคลอง เป ็นต ้น ล ถานที่บางแห่งก ็ต ั้งช ื่อ เหมือน 

สถานที่ในกรุงศรีอยุธยา เช่น ภูเขาทอง คลองมหานาค เป็นต้น

ในช่วงรัตนโกสินทร์ตอนต้นนี้ ย ังไม ่ม ีล ักษณะความเป ็นรัฐสม ัย ขณะที่ในยุโรป 

(ค. ศ. ๑๗๑r๒-๑๑โ๙๒) น ั้น ม ีล ักษณะเป็นรัฐสมัยใหม่แล้ว และในสังคมยุโรปนั้น เห็นว่า รัฐแบบ 

ลมบ ูรณาญาส ิทธ ิราชย ์ ซ ึงใช ้อำนาจในการปกครองขึ้นอยู่ก ับอำเภอใจของบุคคลเพียง คนเดียว 

และเอารัดเอาเปรียบประชาชน ไม่ใช่การปกครองที่ดีฃองลังคมยุโรป นักปรัชญาทั้งหลายในยุโรป 

เช่น จอห์น ล็อค. รุลโซ, มงเตสกิเออ ฯลฯ จึงพยายามที่จะหาทางออก ด้วยการเสนอแนวความคิด

r ° เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๑:๑.

เสนีย์ปราโมช, ม.ร.ว., กฎหมายสมัยอยุธยา. (พระนคร: คิวพร, ๒๔■๑๐), หน้า ๓ อ้าง 

แล ้วใน กลธน ธนาพงศธร, ก ฎ ห ม าย ว ่าด ้ว ย ระ เบ ีย บ บ ร ิห า รราช ก า รส ่วน ก ล างแ ล ะส ่วน

ภม.ภาค, หนา ๑0๑.



ที่จะจำกัดอำนาจของผู้ปกครอง และให้ความสำคัญกับมนุษย์แต่ละคน และเมื่อประชาชนอดทน 
กับการปกครองแบบลมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่เอารัดเอาเปรียบตนไม่ไหว จึงทำให้เกิดการปฏิวัต ิ
คร้ังใหญ่ ๒ ครัง คือ การประกาศแยกคัวเป็นอิสระของ ๑๓ รัฐออกจากอังกฤษในอเมริกาเหนือในปี 
ค.ศ. ๑๗^๗ และการปฏิวัติในฝรั่งเศสในปี ค.ศ. ๑๗ RT ๙ ประกอบกับมีการออกประกาศสิทธิ 

มนุษยซนและพลเมืองฝรังเศล (La Déclaration des droits de l'homme et du citoyen) ด้วย 
เป็นการให้ความสำคัญของประซาซนผู้อยู่ใต้ปกครองมากขึ้น จำกัดอำนาจของผู้ปกครองมากขึ้น 
อย่างไรก็ตาม ในประเทศฝรั่งเศสนั้นแม้จะมีการปฏิวัติครั้งใหญ่ก็ตามก็ไม่ได้ทำให้ฐานะความเป็น 
รัฐล่มสลายไปตามการปฏิวัตินั้น รัฐยังคงอยู่ การปฏิวัติเป็นเพียงแต่การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการ 
ปกครองภายในรัฐเท่านั้น เนื่องจากรัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล

ช่วงรัตนโกสินทร์ตอนต้น (พ.ศ.๒๓๒&-๒GT๓๕) น้ัน รัฐในยุโรปอยู่ในช่วงที่ 
เปลี่ยนแปลงจากการปกครองลมบูรณาณาสิทธิราชย์ไปเป็นแบบประชาธิปไตย สำหรับในนั้น 
ประเทศไทยช่วงเวลาดังกล่าว ยังไม่มีแนวความคิดในเร่ืองรัฐ และประชาธิปไตยก็ยังไม่เป็นที่รู้จัก

อำนาจของบรรดาขุนนางในช่วงรัตนโกสินทร์ตอนต้นนั้น ขุนนางมีความสัมพันธ์ 
กับองค์พระมหากษัตริย์ในทางเครือญาติ ยิ่งความสัมพันธ์ในทางเครือญาติขยายออกไปมาก 
เท่าใด ยิงเป็นผลดีต่อองค์พระมหากษัตริย์ เพราะเป็นการขยายความจงรักภักดีออกไปครอบคลุม 
ญาติฝ่ายต่างๆ และผู้ที่สืบทอดวงศ์ตระกูลต่อมา เท่ากับว่าพระมหากษัตริย์ทรงลามารถสร้างฐาน 
ความจงรักภักดีไปยังทุกกลุ่มอำนาจ

ในนโยบายทางเศรษฐกิจพระมหากษัตริย์ทรงเปิดโอกาสให้พระบรมวงศานุวงศ ์
และขุนนางใกล้ชิดผู้มีสัมพันธ์ทางเครือญาติและอุปถัมภ์หารายได้จากตำแหน่งหน้าที่ การเปิด 
โอกาสให้แลวงหาความมั่งคั่งเช่นนี้ เนื่องมาจากบรรดาขุนนาง และพระบรมวงศานุวงศ์ล้วนเป็นผู้ที ่
มีกำลังไพร่พล ถ้าไม่มีการตอบแทนประโยชน์จนเป็นที่พอใจ อาจนำมาซึ่งความขัดแย้งทาง 
การเมือง ซึ่งจะละเทือนต่อเสถียรภาพของสถาบันพระมหากษัตริย็ได้๗'° ทำให้ในระยะต่อๆ มา 
บรรดาขุนนางมีการละลมอำนาจถันเรื่อยมาโดยอาศัยทังความสัมพันธ์ทางเครือญาติระหว่างถัน 
และกับองค์พระมหากษัตริย์ รวมทังอาศัยความสัมพันธํในเชิงอุปถัมภ์จึงลามารถมีกำลังอำนาจ 
มากจนลามารถชี้ขาดการขึ้นครองราชย์ของพระมหากษัตริย์!ด้

๒ เรื่องเดียวกัน, หน้า ๒๙๑.



๒.๕.๒ รูปแบบการปกครองและระบบราชการของประเทศไทยในรูปแบบรัฐชาติ

ในลมัยกรุงรัตนโกสินทร์ในช่วงต้นนั้นรูปแบบการเมืองการปกครองได้จำลองแบบการ 
ปกครองมาจากในลม ัยกร ุงศร ีอย ุธยามา ครั้นเม ื่อมาท ึงรัชลมัยของพระบาทลมเด ็จพระ  
จุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว ได้'ทรงปฏิรูปทงรูปแบบ'วิธีการปกครอง ปฏิรูประบบศาล และระบบ 
กฎหมาย เพื่อที่จะรวมศูนย์อำนาจเข้ามาสู่ส ่วนกลาง ให ้อำนาจจากส่วนกลางสามารถที่จะ  
ปกครองได้ทั่วถึงทังประเทศ ทำให้ประเทศไทยมีลักษณะเป็นรัฐสมัยใหม่แบบตะวันตก กล่าวคือ 
ในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว ได้ปรากฏกฎเกณฑ์การเข้าสู่ต ํ่าแหน่ง 
โดยเฉพาะประมุขของรัฐอย่างชัดเจน โดยใช้หลักการทรงแต่งตั้งมกุฎราชกุมารให้สืบราชสมบัติต่อ 
จากพระมหากษัตริย์แทนความไม่แน่นอนของการประชุมพระบรมวงศานุวงศ์และชุนนาง เพื่อเลือก 
พระราชโอรสหรีอพระอนุชาที่เป็นอุปราช และยังได้ทรงแยกทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ซึ่งเป็น 
ทรัพย์สินของแผ่นดิน (รัฐ) ที่ใช้เพื่อสถาบันพระมหากษัตริย์ออกจากทรัพย์สินส่วนพระองศ์ และใน 
งานแผ่นดินทรงปรับชุนนางผู้กินเมืองมาเป็นข้าราชการผู้กินเงินเดือน''1"

๒.๕.๒.๑ การปฏิร ูประบบราชการบริหารแผ่นดินในสม ีย รัชกาลท่ี ๕ โดย 
การจัดด้ังกระทรวง ทบวง กรม

การปฏิรูปการปกครองขนานใหญ่ในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้า 
เจ้าอยู่หัวเป็นการปรับปรุงประเทศให้เข้าสู่ยุคลมัยใหม่แบบตะวันตก ซ่ึงจะเห็นได้ว่า การปฏิรูปใน 
สมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเป็นการสร้างรัฐเดี่ยว เพื่อที่จะดำเนินการป้องกันภัยคุกคาม 
จากมหาอำนาจตะวันตกทั้งฝรั่งเศสและอังกฤษซึ่งทั้งสองประเทศนี้ในขณะนั้นได้แผ่ฃยายอิทธิพล 
ในภูมิภาคเอเชียอาคเนย์และทั่วโลก การปฏิรูปครั้งใหญ่ในุลมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้า 
เจ้าอยู่หัวจะปรับปรุงทั้งระบบศาล การบริหารราชการแผ่นดิน และระบบกฎหมาย เป็นการปฏิรูป 
ครั้งลำคัณฃองระบบการปกครองของประเทศไทย และการปฏิรปครั้งนั้นยังมีอิทธิพลมาถึงปัจจุบัน 
ธ้

เมื่อพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงเรมทำการปฏิรูปประเทศ ก็ 
ทรงเห็นว่า รูปแบบ่การปกครองในช่วงก่อนการปฏิรูปการปกครองนั้น เป็นการปกครองในรูปแบบ 
แบบโบราณ ซึ่งใช้มาตั้งแต่สมัยกรุงศรีอยุธยา คือ รูปแบบการปกครองแบบจตุสดมภ์ และมีเมือง

บวรศักด ิ้ อุวรรณโณ, การสร ้างธรรมภ ิบาล (Good Governance) ในจ ังคมไทย.

(กรุงเทพฯ: วิญญชน, ๒๕cris), หน้า ๕<ร:.



ประเทศราช และหัวเมืองชันนอกทีปกครองตนเอง ซึงในระบบดังกล่าวเป็นการปกครองทีมืการ 
กระจายอำนาจการปกครองอย่างมาก โดยอำนาจการปกครองจากส่วนกลางไปไม่ถึงเมืองที่อยู่
ห่างไกลไปจากเมืองราชธานี และหากสถานการณ์ยังเป็นอยู่เช่นนี อาจจะมีผลทำให้อังกฤษ และ 
ฝรังเศลฉกฉวยโอกาลเข้ามาแทรกแซงการปกครองภายในประเทศได้ เนื่องจากหัวเมืองหลายแห่ง
ติดกับเขตอาณานิคมของอังกฤษและฝรังเศล และลาเหตุที่สำคัญอีกประการหนึ่งก็คือ เมื่อปฏิรูป 
ระบบบริหารราชการแผ่นดินแล้วจะทำให้รูปแบบปกครองมีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากรูปแบบ 
ของระบบราชการในสม ัยก่อนการปฏิรูปการปกครองนัน มีการกำหนดอำนาจหน้าที่ซํ้าร้อนกัน ดัง 
พระบรมราๆทธิบายที่ทรงแถลงว่า ‘‘...เส น าบ ด ีใน  ๖ ตำแหน ่ง เม ื่อ ต ก ล งม าถ ึงภ าย ห ล ังต าม ก าร  
เป ล ี่ย น แป ลงไป ต าม ลำด ับ  บางกรมก ็ม ีงาน ล ้น เหล ือจน ทำไม ่ไหว บางกรมก็ไม ่ม ีอะไรจะทำ บาง 
กรม ก ็ม ีผลประโยชน ์มากเหล ือล ้น จน เก ิน ไป  บ างกรม ก ็ไม่ม ีผลประโยชน อ์ ันใดพ อแก่การที่ต ้องทำ 
เพราะการไม ่สม ํ่าเสมอท ั้งกระบวนราชการและผลประโยชน ์เซ ่นน ี้ราชการจ ึงได ้ค ้างสะสม...''**

๒.๕.๒.๒ การก่อตั้งกระทรวง ทบวง กรม โดยยังไม่ม ีฐานะเป็นนิติบ ุคคล

พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวทรงได้วางรากฐานการปฏิรูปการ 
ปกครองเพื่อสร้างรัฐชาติ โดยเริ่มจากการปฏิรูประบบการเงินการคลังก่อน เนื่องจากการที่รัฐขาด 
กลไกหลักในการเก็บภาษีอากรอันเป็นรายได้หลักของแผ่นดิน ย่อมมืผลทำให้อำนาจรัฐมีความ 
อ่อนแอ เพราะขาดรายได้ที่จะนำไปใช้ในการบริหารราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการเพิ่มพูน 
สมรรถนะของศูนย์กลางในการควบคุมอาณาบริเวณรอบนอก ดังน้ัน การจัดระบบราชการเลียใหม่ 
จึงเท่ากับเป็นก้าวแรกของการทำให้อำนาจรัฐที่แต่เดิมมืผู้เปรยบเทียบว่า เหมือนเปลวไฟจากเทียน 
ไข ซึ่งเมื่อห่างออกไปก็จางลงเป็นลำดับ เป็นอำนาจรัฐที่ม ืประสิทธิภาพในการควบคุมอาณา 
บริเวณรอบนอกมากขึ้น๗* ซึ่งปัญหาของระบบการเงินการคลังในสมัยนั้นมืดังต่อไปนี้๗๖

ป ร ะ ก าร แ ร ก  การเก็บภาษีอากรไม่มืหน่วยงานราชการใดรับผิดชอบเฉพาะ แต่ 
ได้กระจายไปขึ้นกับกรมต่างๆ เช่น กรมหาดไทย กรมพระกลาโหม ฯลฯ โดยกรมเหล่านี้ต ่าง

~'r พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว, พระบรมราชาธิบายแก่ไขการปกครอง
แผนดน. ๒ST๗๐.

■ ชัยอนันต์ลมทวณิช. QOO ปี แห่งการปฏิร ูประบบราชการณิวัฒนาการของอำนาจ 
รัฐและอำนาจการเม ีอง. (กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบายศึกษา. ๒๕๓<บั, หน้า ๓๓.

"r วรเดช จันทรศร, การปรับปรุงและปฏิร ูประบบบริหารราชการแผ่นดินของไทย.
(กรุงเทพฯ: ลทาบันนโยบายศึกษา ลมาคมลังคมศาลตร์แห่งประเทศไทย, ๒^๓<r), หน้า ๑ ๕-๑๖.



ดำเนินการเก็บภาษีอากรของตนเอง เงินภาษีอากรทีกรมเหล่านีเก็บมาได้ไม่ได้นำส่งเข้ากรมพระ 
คลังทันที แต่จะหักค่าจ่ายต่างๆออกก่อนแล้วจึงส่งเข้ากรมพระคลัง ชึ่งก็ไม่สามารถทราบจำนวนท ี
แน่นอนได้ นอกจากนั้น เจ้าภาษีนายอากรเมื่อเก็บเงินภาษีได้แล้วก็มักจะนำเอาเงินภาษีหันไปใช  ้
ส่วนตัว ทำให้เงินรายได้ที่จะเข้ารัฐหดหายไปอย่างมาก ซึ่งแม้จะลามารถเก็บภาษีได้เพิ่มขึ้นอีก 
หลายประ๓ ท แต่เงินรายได้กลับลดลงไม่พอเพียงในการใช้จ่ายบำรุงประเทศ

ป ร ะ ก า ร ท ี่สอง ขาดกฎระเบียบที่แน่นอนและรัดกุมในการกำหนดวิธีการเข้าสู ่
ตำแหน่งและวิธีการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าภาษีนายอากร

ป ร ะ ก า ร ท ี่สาม ป ัญ หาภาษ ีอากรท ี่เก ็บจากผ ู้อย ู่ใต ้บ ังค ับต ่างประเทศ ซ่ึง 
กำหนดให้ประเทศไทยเก็บภาษีสินค้าขาเข้าจากพ่อค้าผู้อยู่ใต้บังคับต่างประเทศ ในอัตราร้อยละ ๓ 
และสินค้าขาออกที่ต้องเก็บตามพิกัดที่กำหนด

เมื่อระบบการเก็บภาษีอากรของประเทศมีข้อบกพร่องดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น 
พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงทำการปฏิรูประบบการคลังของประเทศเลียใหม่
๗ “

ป ร ะ ก า ร แ ร ก  พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวทรงตังหอรัษฎากร 
พิพัฒหัขึ้น เพื่อรวบรวมจัดเก็บภาษีอากร และประโยชน์อื่นๆที่เคยอยู่ตามกรมต่างๆให้มาอยู่ในที่ 
เดียวกัน และทรงตราพระราชบัญญัติสำหรับหอรัษฎากรพิพัฒน์พ.ศ. ๒ร:๑๖ กำหนดหลักเกณฑ์ 
ในการปฏิบัติของผู้เกี่ยวข้องในการจัดเก็บภาษีอากร

ป ร ะ ก า ร ท ี่ส อ ง  พ ร ะ บ าท ล ม เด ็จ พ ระ จ ุล จ อ ม เก ล ้า เจ ้าอ ย ู่ห ัว ท ร งต ร า  
พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหน้าที่ราชการกระทรวงพระคลัง ร.ศ. ๑ ๐ ๙  กำหนดหน่วยงานขึ้น 
รับผิดชอบต่อการเก็บภาษีโดยเฉพาะ และแบ่งแยกภาระหน้าที่ในการเก็บภาษีให้กับหน่วยงาน 
เหล่านั้น ดังน้ี ภรมสรรพภาษีทำหน้าที่จัดเก็บภาษีภายใน โดยเรียกเก็บจากสิ่งของที่นำผ่านด่าน 
ต่างๆ กรมสรรพาก? ทำหน้าที่จัดเก็บภาษีอากรทุกประเภท ยกเว้นภาษีขาเข้าและขาออก กรม  
ศุลกากร ทำหน้าที่เก็บภาษีสินค้าขาเข้าและขาออก

ในการปฏิรูประบบการเงินการคลังนี้เป็นการเลรีมสร้างความมั่งคงทางการเงิน 
ซองชาติ ทำให้พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวทรงมีรายได้เพื่อจะนำไปปฏิรูปการ 
ปกครองประเทศในด้านอื่นๆ มาก'ขืน

เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๑๖.



ลำหรับในการปฏ ิร ูประบบราชการแผ ่นด ินในส ่วนกลางน ั้น พระบาทลมเด็จพระ 

จ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวทรงเห ็นว ่าแต ่เด ิมการปกครองม ีความล ับลนอย ู่มาก ส ุดแท้แต ่ว ่าฝ ่าย 

พลเรือนหรอฝ่ายทหารจะมีอำนาจมากกว่ากัน ต่างก็ฃิงเอางานราชการบ้านเมืองที่สำคัญเข้าไว้ใน 

อำนาจตน เมื่อปี พ.ศ. เอC S C  ราชการทางด ้านปกครองย ังดำเน ินไปตามระบบเด ิม คือ แบบ 

จต ุสดมภ ์ล ี่ และม ีอ ัครเลนาบด ีอย ู่ ๒ คน คือ เสนาบด ีกรมมหาดไทยท ี่ลม ุหนายกห ัวหน ้าฝ ่าย 

พลเรือน และมีอำนาจบังคับบัญชาหัวเมืองฝ่ายเหนือทั้งปวง กับเลนาบดีกรมพระกลาโหมที่ลมุห 

พ ระกลาโหมห ัวหน ้าราชการฝ ่ายทหารม ีอำนาจหน ้าท ี่บ ังค ับบ ัญ ชาห ัวเม ืองป ักษ ์ใต ้ท ั้งปวง 

นอกจากเสนาบดีซึ่งมีตำแหน่งเป็นอัครเสนาบดีทังลองแล้ว ในจตุสดมภ์ยังมีเสนาบดีอีก GT คนคือ

เสนาบด ีกรม เม ีองหรือเวียงหรือนครบาล มีอำนาจหน้าที่บ ังคับบัญชาการรักษา 

พระนคร คือ ปกครองกรุงเทพมหานครและการติดต่อใกล้เคียง

เสนาบด ีกรมว ัง  มีอำนาจหน้าที่บังคับบัญชาในพระบรมมหาราชวัง 

เสนาบด ีกรมคล ุ้ง มีอำนาจหน้าที่บังคับบัญชาการต่างประเทศ 

เสนาบด ีกรมนา มีอำนาจหน้าที่บังคับบัญชาเกี่ยวกับไร่นา

หน่วยงานต่างๆ ในขณะนันมีอยู่ ๖ หน่วยเท่านั้น ที่ทำหน้าที่ปกครองและบริหาร 

ราชการบ ้านเม ือง ซ ึ่งบ ้านเม ืองม ีความเจริญข ึ้นมากตามลำด ับจ ึงถ ึงเวลาแล ้วท ี่จะต ้องแบ ่งป ัน 

หน้าที่เลียใหม่ให้ได้ลัดส่วนกันโดยตั้งกรมขึ้นเป็น ๑๒ กรม ดังนี้

(๑) ก รมมห าด ไท ย  ม ีหน ้าท ี่บ ังค ับบ ัญชาห ัวเม ืองฝ ่ายเหน ือละห ัวเม ืองลาว 

ประเทศราช คงมีลมุหนายก (อัครเสนาบดี) เป็นผู้บังคับบัญชา

(๒) ก รม พ ระก ล าโห ม  ม ีหน ้าท ี่บ ังค ับบ ัญชาห ัวเม ืองป ักษ ์ใต ้ ฝ ่ายตะว ันตก 

ตะวันออก และเมืองมลายูประเทศราช คงมีสมุหพระกลาโหม (อัครเสนาบดี) เป็นผู้บังคับบัญชา

(๓) กรมท ่า มีหน้าที่ว่าการต่างประเทศ (อย่างเดียวไม่ว่าการหัวเมืองชายทะเล KT 

หัวเมืองอย่างสมัยก่อน)

(sr) ก รม ว ัง  ม ีหน ้าท ี่การในพระราชว ัง เป ็นกรมซ ึ่งใกล ้ช ิดร ับราชการในส ่วน 

พระองค์พระเจ้าอยู่หัว

(dr) ก รม เม ีอง มีหน้าที่ว ่าการโปลิศและการบัญชีคน คือ กรมลุรัศ'วดี (เดิม) และ

รักษาคนโทษ

(๖) กรมนา มีหน้าทีว่าการเพาะปลูก การค้าขาย ป่าไม้ บ่อแร่
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(๗) ก รม พ ระค ล ัง  ม ีหน ้าท ี่ว ่าการบรรดาภาษ ีอากร และเง ินท ี่จะร ับจะจ ่ายใน

แผ่นดินทังสิน

(kt) กรมย ุต ิธ รรม  มีหน้าที่ได้บังคับบัญชาศาลที่ชำระความรวมกันทั้งแพ่ง อาญา

นครบาล และอุทธรณ์ทังแผ่นดิน

(๙) ก รม ย ุท ธ น า ร ิก า ร  ม ีหน ้าท ี่เป ็นพน ักงานลำหรับตรวจตราจ ัดการในกรม 

ทหารบก ทหารเรือ ซึ่งมีผู้บังคับบัญชาการทหารบก ทหารเรือ อีกตำแหน่งหนึ่ง (หมายความว่ากรม 

ยุทธนาธิการ เป็นกรมธุรการให้ทหาร เปรียบเหมือนกระทรวงยุติธรรมเป็นธุรการให้ศาลลมัยนี้)

(๑๐) ก รม ธ ร รม ก า ร  ม ีหน ้าท ี่เป ็นพน ักงานท ี่จะบ ังค ับบ ัญชาการเก ี่ยวข ้องใน 

พระลงฆ์และเป็นผู้บ ังคับการโรงเรียนและโรงพยาบาลทั่วราชอาณาจักร

(๑๑) ก รมโยธาร ิก าร ม ีหน้าท ี่เป ็นพนักงานที่จะตรวจตราการก ่อลร้าง ทำถนน 

ชุดคลอง และการช่างทั่วไป ทั่งการไปรษณีย์และโทรเลข หรือรถไพ่ซึ่งจะมีสืบไป

(๑๒) ก รมม รธาร ิก าร มีหน้าที่เป ็นพนักงานรักษาพระราชลัญจกร รักษาพระราช 

กำหนดกฏหมายและหนังสือราชการทั่งปวง ทั่งนี้ตามที่พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว 

ได้ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแก่ใชการปกครองให้ตำแหน่งหัวหน้ากรมเหล่านี้เป็นข้าราชการชั้น 

ผู้ใหญ่เลมอด้วยเสนาบดีขึ้นตรงต่อพระเจ้าอยู่หัว

กรมต ่างๆเหล ่าน ี้ได ้ดำเน ินก ิจการอย ู่ต ่อมาเป ็นเวลาถ ึง ๑๗ ป ี และเน ื่องจาก 

ก ิจการบ ้านเม ืองเปลี่ยนแปลงไปมาก บรรดาเจ้านายท ี่ทรงล่งไปศึกษาต่างประเทศได้ทยอยกัน 

เสด ็จกล ับมาร ับราชการต ่างพระเนตรพระกรรณ ในแต ่ละกรมแล ้วจ ึงได ้ให ้จ ัดราชการบร ิหาร 

ส ่วนกลางเลียใหม่ จึงโปรดเกล้าฯให ้ออกประกาศพระบรมราชโองการตั้งเลนาบดี ๑๒ ตำแหน่ง 

เมื่อกันที่ ๑ เมษายน พ.ศ. ๒sroidr ดังนี้

(๑) กระทรวงมหาดไทย

(๒) กระทรวงกลาโหม

(๓) กระทรวงนครบาล

(ร:) กระทรวงการต่างประเทศ

(<Sr) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ

(๖) กระทรวงกัง

(๗) กระทรวงเกษตราธิการ

(cr) กระทรวงยุติธรรม

(๙) กระทรวงโยธาริการ
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(๑๐) กระทรวงธรรมการ
(๑๑) กระทรวงมรธาธร
(๑๒) กระทรวงยุทธนาธิการ

เมื่อประกาศยกกรมขึ้นเป็นกระทรวงมีผู้บังคับบัญชาลูงลุดเป็นเลนาบดีเสมอกัน 
หมดทุกกระทรวงดังนี้แล้ว หน้าที่ราชการคงเป็นอยู่ตามเดิม ต่อมาได้มีการเปลี่ยนแปลงหน้าที่ 
ราชการเพื่อให้เหมาะลมกับสถานการณ์ความเป็นไปของบ้านเมือง คือ

๑ .ให้ยุบกระทรวงยุทธนาธิการเป็นกรม แต่ผู้บัญชาการกรมยุทธนาธิการคงมียศ 
เลมอด้วยเลนาบดี ประกาศเม่ือวันที ๓ กันยายน พ.ศ. ๒CF๓๕

๒.ประกาศแบ่งหน้าที่ราชการใหม่ระหว่างกลาโหมกับมหาดไทยคือ ยกหัวเมือง 
ปักษใต้ทังหมดขึ้นมหาดไทย กระทรวงมหาดไทยก็เป็นกระทรวงปกครองหัวเมืองทั่วประเทศ เว้น 
แต่กรุงเทพฯกับหัวเมืองใกล้เคียงกรุงเทพฃึนกับกระทรวงนครบาล ส่วนกลาโหมมีหน้าที่เป็นผู้กำกับ 
รักษาการทั้งปวงที่เกี่ยวข้องกับทหารบก ทหารเรีอ และเครื่องรบทหาร ประกาศเมื่อวันที่ ๒๓ 
ธนวาคม พ.ศ. ๒ร:๓๗

๓ .ยุบกระทรวงมุรธาธร เม่ือวันท่ี ๒๓ กันยายน พ.ศ. ๒^๓๙ เนื่องจากมีราชการ 
น้อย ไม่สมควรแยกเป็นกระทรวงใหญ่ โดยโอนหน้าที่ราชการในกระทรวงมุรธาธรไปขึ้นกับกรมราช 
เลชานุการ ส่วนราชการที่เคยแบ่งเป็นแผนกในกระทรวงมุรธาธรให้เรียกว่า กรมพระอาลักษณ์โดย 
ให้ขึ้นกับสภานายกรัฐมนตรี

ร:.ในปี ๒ร:๓๙ ได้มีการรวมกระทรวงเกษตรพาณิชยการและกระทรวงพระคลัง 
เข้าด้วยกัน ลาเหตุเนื่องมาจากเจ้าพระยาสุรศักดิ้มนตรีเสนาบดีกระทรวงเกษตรพาณิชยการกราบ 
ถวายบังคมลาออกจากตำแหน่ง โดยให้เหตุผลว่าราชการในกระทรวงเกษตรพาณิชยการที่มือยู่ใน 
ขณะนั้นเป็นหน้าที่ของกระทรวงพระคลังเลียโดยมาก พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
จึงทรงโปรดเกล้าฯให้รวมกระทรวงเกษตรพาณิชยการเข้ากระทรวงพระคลัง ในวันท่ี ๑®: มีนาคม 
พ.ศ. ๒ŒTKT๙

&'.ในเวลาต่อมาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่ามีราชการที ่
จะต้องจัดการเปลี่ยนแปลงเพื่อให้เกิดความเจริญแก่บ้านเมือง และราชการในกระกระทรวงพระ

ลุนีย์ มัลลิกะมาลย์ และคณะ, รายงานผลการวิจัย เร่ือง วิวัฒนาการ'ของกฎหมาย 
ไทยในรอบสองร ้อยป ี ภาค ๒: ภาคกฎหมายมหาชน. เงินอุดหนุนเพื่อเพิ่มพูนและพัฒนา
ประสิทธิภาพทางวิชาการ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒<£'๒๕, หน้า ๑๑^-๑๒๒.



b Is?

คลังมหาลมบัต ิม ีมากจนเก ินกำล ังของเลนาบดีเพ ียงคนจะจัดการได ้ พระบาทลมเด็จพระ 
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงโปรดเกล้าฯให้ตังกระทรวงเกษตราธิการฃึนเมื่อวันที่๒ กันยายนพ.ศ.
lasrsrk]3''

จากที่กล่าวมาทั้งหมด ลามารถสรุป1ได้ดังนี คือ ในการบรหารราชการส่วนกลาง 
พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ยกเลิกการปกครองแบบเดิม แล้วพระองค์ทรงจัดแบ่ง 
ส่วนราชการใหม่เป็น ๑๒ กรม(กระทรวง) และแบ่งพระราชอำนาจในการปกครองบริหารแผ่นดินไป 
ให้กับเสนาบดีกระทรวงต่างๆ โดยแต่ละกระทรวงจะมีอำนาจหน้าที่ที่แตกต่างกันไป ไม่ก้าวก่าย 
หน้าทีซึงกันและกัน เลนาบดีทุกคนรับผิดชอบโดยตรงต่อองค์พระมหากษัตริย์ในช่วงระยะแรกของ 
การปฏิรูประบบราชการนี้ ยังไม่มีแนวความคิดที่จะกำหนดให้กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิต ิ
บุคคลแต่อย่างใด เนื่องจากเหล่าเสนาบดีกระทรวงทั้งหลายรับผิดชอบโดยตรงต่อพระมหากษัตริย ์
ประกอบกับพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระปรีชาสามารถจึงดูแลปัญหาต่างๆ 
ที่เกิดขึนได้ ในระยะเวลาต่อมาภาระหน้าที่การงานมากฃึน แต่การทังปวงต้องมาที่พระมหากษัตริย์ 
พระองค์เดียว ผู้ร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์คงมีเจตนารมณ์ที่จะแบ่งเบาภาระขององค ์
พระมหากษัตริย ์ด ้วยการกำหนดให ้กระทรวง ทบวง กรม เป ็นน ิต ิบ ุคคลเพ ื่อท ี่จะแบ ่งเบา 
ภาระหน้าที่ของพระองค์

๒.๕.๒.61 กระทรวง ทบวง กรม ม ีฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ต าม ป ร ะ ม ว ล  
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์

เมื่อประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ ๑ ที่ได้แก้ไขใหม่ให้มีผล 
ใช้บ ังคับเป็นครั้งแรกในปี พ.ศ. tacrbÆ ซึ่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้กำหนดให้ 
กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยบัญญัติไว้ในมาตรา ๗๒ ว่า

"จำพวกที่กล่าวต่อไปนี้ ย่อมเป็นนิติบุคคล คือ 

(๑) ทบวงการเมือง
(๒) วัดวาอาราม

(31 ) ห้างหุ้นส่วนที่จดทะเบียนแล้ว

บุญนพ ตะปติวงศ์. การปรับปรุงการปกครองในรัชสมีโยพระบาทสมเด็จพระ 
จ ุลจอม เกล ้าเจ ้าอย ่ห ัว . วิทยานิพนธ์รัฐศาลตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาลตร์, ๒๕๐๕-,
หใyไ<e รท-รป'2โ,.



(๕) บรัษัทจำกัด 
(๕) สมาคม
(๖) มูลนิปีท่ีได้รันอำนาจแล้ว"

และได้ขยายความหมายของคำว่า "ทบ'วงการเมือง"ไว้ในมาตรา ๗๓ ว่า 
‘‘ทบวงการเมืองน้ัน คือ กระทรวงและกรมในรัฐบาล เทศาภิบาลปกครองท้องท่ี 

และประชาบาลท้ังหลาย"
และมาตรา ๗ร: บัญญัติว่า
‘‘การจัดควบคุมทบวงการเมืองและวัดวาอารามย่อมเป็นไปตามกฎหมาย และ 

ข้อบังคับท้ังปวงท่ีว่าด้วยการน้ัน"

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะกำหนดให้กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุ-คคล แต่ก็ 
ไม่ได้ทำให้โครงสร้าง และอำนาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมนั้นแตกต่างจากก่อนมีฐานะเป็น 
นิติบุคคลมากนัก อำนาจหน้าที่หลักต่างๆ ยังคงเหมือนเดิม แต่อาจมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงใน 
โครงสร้างและอำนาจหน้าที่บ้าง แต่ก็ไม่มากนักเป็นไปตามสภาพของลังคม และเศรษฐกิจที่แปร 
เปล่ียนไป ซึ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ ๑ ซ่ึงได้แก้ไขปรับปรุงแล้ว ได้ประกาศ 
จัดตั้งกระทรวงเพ่ือการบริหารราชการแผ่นดิน ดังน้ี

(๑) กระทรวงมหาดไทย 
(๒) กระทรวงกลาโหม 
(๓) กระทรวงวัง
{ร:) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 
{๕) กระทรวงการต่างประเทศ 
(๖) กระทรวงเกษตราธิการ 
(๗) กระทรวงยุติธรรม 
{๕) กระทรวงมุรธาธร 
(๙) กระทรวงคมนาคม 
(๑0) กระทรวงทหารเรือ 
(๑๑) กระทรวงศึกษาธิการ 
(๑๒) กระทรวงพาณิชย์



ในระยะเวลาต ่อมาพระบาทลมเด ็จพระปกเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวได ้ทรงปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง เพื่อประลิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน
ดังน้ี'=°

(๑) ได้ประกาศยุบเลิกกระทรวงมุรธาธร โดยยกเลิกกิจการทั้งปวงไปรวมกับกรม 
ราชเลขาธิการเหมือนกับสมัยรัชกาลที่ ๕

(๒) ทรงรวมหน้าที่ราชการกระทรวงคมนาคมและพาณิชย์ และตั้งเป็นกระทรวง 
คมนาคมและพาณิชย์ซึ่งต่อมาได้เปลี่ยนชื่อเป็น กระทรวงพาณิชย์และคมนาคม

(๓) รวมกรมธรรมการกับกระทรวงศึกษาธิการ ตังเป็นกระทรวงธรรมการตามเดิม 
เหมือนในลมัยรัชกาลที่ &•

((ริ:)ใน พ.ศ. ๒®:๖๙ ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯให้ตั้งราชบัณฑิตลภา โดยโอน 
อำนาจหน้าที่ของกรมราชบัณฑิตให้รวมมาเป็นอำนาจหน้าที่ของราชบัณฑิตสภามีอำนาจหน้าที่ 
ปฎิบ้ติในทางบริหารจึงมีฐานะเป็นทบวงการเมือง

((ร:)ในพ.ศ. ๒®:๗®: ได ้โป ร ด เก ล ้าฯ ให ้ร ว ม ร าช ก าร ท ห าร เร ือ เข ้าก ับ  
กระทรวงกลาโหม

เมื่อได้มีการปรับปรุงและแก้ไขเปลี่ยนแปลงแล้ว จึงทำให้ส่วนราชการบริหาร 
ส่วนกลางเป็นดังนี้co

(๑) กระทรวงมหาดไทย
(๒) กระทรวงกลาโหม
(๓) กระทรวงการต่างประเทศ
(ร:) กระทรวงวัง
{๕) กระทรวงเกษตราธิการ
(๖) กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ
(๗) กระทรวงยุติธรรม

Memorandum ลงวันที ๑ สิงหาคม ๒®:๖๙ อ้างแล้วใน ชัยอนันต์ สมุทรวณิช, 
การเม ีอง-การเปลี่ยนแปลงทางการเม ืองไทย. (กรุงเทพฯ : บรรณกิจ, ๒(£•๒๓), หน้า ๙๗.

ปริดี พนมยงค์, คำอธิบายกฎหมายปกครอง. (กรุงเทพฯ: สำนักงานทนายความพิมล 
ธรรม, ๒®:๗๙), หนา ๑0๑-๑๐๒-



(«บั กระทรวงธรรมการ
(๙) กระทรวงพาณิชย์และคมนาคม

ในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อปี พ.ศ. ๒ST๗๕ พระบาทสมเด็จพระ 
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปรับปรุงประเทศในทุกๆ ด้าน เช่น การปฏิรูประบบราชการ การปฏิรูป 
ระบบศาล และการปฏิรูประบบกฎหมาย จนลามารถรวมอำนาจในการปกครองประเทศเข้าสู ่
ส่วนกลาง อำนาจในการปกครองไม่ได้กระจายไปตามหัวเมืองต่างๆ ดังเช่นในอดีต และมีอาณา 
เขตที่แน่นอน ทำให้ประเทศไทยมีความเป็นรัฐชาติตามความหมายลม'ยใหม่ การปฏิรูปการ 
ปกครองในลมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวแม้จะทำการระบบราชการเป็นระบบ 
มากขึ้น โดยพระองค์ทรงแบ่งภาระหน้าที่ไปตามกระทรวงต่างๆ แต่ก็เป็นการทำให้บรรดาเหล่าขุน 
นางผู้ใหญ่ที่ม ีฐานะเป็นผู้บ ังคับมัญชากระทรวงต่างๆ ยึดอำนาจของตนไว้อย่างเหนียวแน่น 
ประกอบกับการบรหารราชการแม้จะมีการจัดแบ่งเป็นกระทรวงแบบตะวันตก แต่การวินิจฉัย 
ทางด้านนโยบายต่างๆ ไม่ได้เป็นไปลักษณะขององค์คณะ การบริหารราชการจึงแยกไปตาม 
กระทรวงต่างๆ การประลานงานท่ีเกี่ยวเน่ืองกันระหว่างกระทรวงจึงไม่มี จึงมีผลทำให้การพิจารณา 
วินิจฉัยการงานที่เป็นเรื่องทางนโยบายเป็นเรื่องของเลนาบดีประจำกระทรวง แม้จะมีการประขุม 
เลนาบดี แต่เสนาบดีเจ้ากระทรวงจะไม่นำเรื่องที่เป็นนโยบายเข้าสู่ที่ประขุม จะนำเฉพาะเรื่องที่เป็น 
งานประจำเท ่าน ั้น เพื่อให้รู้ถึงงานของกระทรวงที่ได้ดำเนินการไปแล้ว เมื่อมีการกำหนดให้ 
กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล ยิ่งเป็นการเสริมอำนาจให้กับเจ้ากระทรวงต่างๆ ให ้
ลาม้ารถมีสิทธิหน้าที่ต่างๆ ได้ตามกฎหมาย และมักจะคิดว่าข้าราชการในกระทรวงใด ก็เป็น 
ข้าราชการของกระทรวงน้ันๆ ไม่ลามารถจะไปทำงานในกระทรวงอื่นๆ ได้

ในยุคที่ประเทศไทยปกครองด้วยระบอบลมบูรณาญาสิทธิราชย์ เหล่าเสนาบด ี
และข้าราชการทั้งหลายถือว่ากระทำแทนองค์พระมหากษัตริย์หลักที่ว่า “The King can  do  no 
wrong" จึงนำมาใช้กับข้าราชการของพระมหากษัตริย์ด้วย ประชาชนจึงไม่ลามารถที่จะฟ้อง 
พระมหากษัตริย์และข้าราชการของพระองค์ได้ อย่างไรก็ตาม หากพระมหากษัตริย์จะลละพระราช 
อำนาจในการที่จะไม,ถูกฟ้องร้องดังกล่าว ก็ทรงลามารถกระทำได้ เห็นได้จากกฎหมายตราลามดวง 
ลักษณะอาญาหลวง มาตรา ๒KT ซึ่งบัญญัติว่า “ม ีผ ูม้าพิองหาข้อทูลละอองธ ุล ีพระบาทด้วยคดี 
ประการใดใด ให้เอาคดีเน้ือความน้ันข้ึนบังคมทูลพระกรุณาให้ทราบก่อน ถ้าทรงพระกรุณาส่งให้ 
พิจารณา จึงพิจารณาใต้ ถ้าผู้ใดเอาไปพิจารณาไก่ถามตีโบยจำลองโดยพละการเอง ท่านว่าผู้น้ัน 
ละเมิดพระราชอาญาท่าน ท่านให้ลงโทษ ๖ สถาน...'’แต่ถึงแม้เอกชนจะฟ้องร้องกระทรวงทบวง 
กรมได้ก็ตาม กระทรวง ทบวง กรมจะเข้ามาเป็นจำเลยหรือไม่ก็ได้ จะเห็นได้ว่า ถ้ามีการฟ้อง



๖๖

กระทรวง ทบวง กรมเป็นจำเลยศาลจะต้องมีหนังสือสอบถามไปยังกระทรวง ทบวง กรม ว่ายินดีจะ 
เข้ามาเป็นคู่ความหรอไม่ ถ้าไม่เข้ามาเป็นคู่ความศาลจะยกฟ้อง แต่ถ้าเข้ามาในกระบวนพิจารณา
จะดำเนินต่อโป

ในเวลาต่อมามีกฎกระทรวงยุติธรรมที่ ๖๐ ยืนยันถึงสิทธิของกระทรวง ทบวง กรม 
ไว้อย่างซัดเจนว่า เมื่อถูกฟ้องจะเข้ามาเป็นจำเลยหรอไม่ก็ได้ อย่างไรก็ตาม แม้กระทรวง ทบวง 
กรมจะไม่ยอมเข้ามาเป็นจำเลย เอกชนยังมีหนทางเยียวยาแก้ไข โดยเอกชนสามารถทีจะทูลเกล้าฯ 
ถวายฎีกาต่อพระมหากษัตรย์ให้ทรงสั่งรับคดีไว้พิจารณาได้=๒ ในปีพ.ศ. ๒er๖ ^  ประมวลกฎหมาย 
แฟงและพาณิชย์มีผลบังคับใช้ ส่งผลให้กระทรวง บวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลมีสิทธิและหน้าที ่
ได้เอง และลามารถที่จะถูกฟ้องคดีต่อศาลได้ แต่ในคำพิพากษาฎีกาที ๑ ๑ ๐ ๖ /tear๗๓ ศาลฎีกา 
ยังให้สิทธิแก่กระทรวง ทบวง กรมในการที่จะเลือกเข้ามาเป็นคู่ความในคดีที่ประซาซนฟ้องได้ ผล 
จากคำพิพากษาฎีกานี้ ทำให้ในแง,การฟ้องคดีของประชาซนที่จะฟ้องร้องเพื่อที่จะเยียวยาความ 
เลียหายที่เกิดจากการกระทำของกระทรวง ทบวง กรมนัน ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม ไม่ก่อให้เกิดความแตกต่างกับกระทรวง ทบวง กรม ยังไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล กระทรวง 
ทบวง กรม แม้จะมีฐานะเป็นนิติบ ุคคลซึ่งลามารถที่จะเป็นคู่ความตามประมวลกฎหมายวิธี 
พิจารณาความแพ่ง แต่ก็ลามารถท่ีจะอ้างกฎกระทรวงยุติธรรมท่ี ๖๐ เทือที่จะไม่เช้ามาเป็นคู่ความ 
ในคดีได้

๒.๕.๒.๔ การปฏิรูปการปกครองส่วนภูมิภาคและการปกครองส่วนท้องถิ่น

การปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 
เจ้าอยู่หัวทรงเริ่มต้นด้วยการปฏิรูปการปกครองในส่วนกลางก่อน แล้วต่อมาจึงปฏิรูปการปกครอง 
ในส่วนภูม ิภาคภายใต้ระบบเทศาภิบาล การจัดระเบียบราชการส่วนภูมิภาคระยะแรกยังไม่ 
ลามารถทำพร้อมกันได้ทั่วประเทศ เนื่องจากขาดแคลนทั่งงบประมาณและบุคลากร เพราะฉะนัน 
เมื่อลมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพทรงรับเอาความคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องกินจาก

๔๒

หนัา ๖๓-๖
ชาญซัย แลวงศักดิไ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน. (กรุงเทพฯ: ว ิญ ญ ู,ชน, ๒๕<r<5>),
b.



hd>

ต ่างประเทศเข ้ามาปฏ ิบ ัต ิด ้วยการต ั้งส ุขาภ ิบาลฃ ึนในห ัวเม ืองต ่างๆ จ ึงม ืส ่วน ช ่วยแบ ่งเบาภาระของ 
ร ัฐบาลในเร ื่องรายจ ่าย และ1ช่วย1ให้การปฏิบ ัต ิงานรวดเร็วยิ่งฃ ึน""

ก การปฏิรูปการปกครองส่วนภูมิภาค

ใ น ก า ร ป ฏ ิร ูป ก า ร ป ก ค ร อ ง ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค ห ัน พ ร ะ บ า ท ส ม เด ็จ พ ร ะ  
จ ุล จ อ ม เก ล ้า เจ ้าอ ย ู่ห ัว จ ัด ต ั้งม ณ ฑ ล เท ศ าภ ิบ าล ฃ ึน ใน ป ีพ .ศ . ๒$-๓๗ เพ ื่อ จ ัด ระ เบ ียบ ก ารบ รห าร 
ปกครองส ่วนภ ูม ิภาคแผนให ม ่ การจ ัดต ั้งม ณ ฑ ล เท ศาภ ิบ าล ม ีก ารจ ัดต ั้ง เพ ิ่ม ฃ ึ้น ป ีล ะ  ๒-๓ มณ ฑ ล 
ต า ม ค ว า ม เห ม า ะ ล ม  ใน ป ี๒ร-ร:๐ จ ึงม ีก าร จ ัด ก าร ป ก ค ร อ งแ บ บ เท ศ าภ ิบ าล ไ ด ้ท ั่ว ป ร ะ เท ศ  แบ่ง 
ออกเป ็น  ๑ ^  มณ ฑ ล คือ มณฑลกรุงเทพฯ มณ ฑ ลกร ุงเก ่า  มณ ฑ ลจ ันทบ ุร ี มณ ฑ ลช ุมพร มณ ฑ ล 
ไทรบุรี มณ ฑ ลนครช ัยศร ี มณฑลนครสวรรค์ มณฑลนครราชส ีมา มณฑลนครศรีธรรมราช มณ ฑ ล 
ป ัตตาน ี มณ ฑ ลปราจ ีนบ ุร ี มณ ฑ ลพาย ัพ  มณฑลพ ิษณ ุโลก มณ ฑ ลเพชรบ ูรณ ์ ม ณ ฑ ลภ ูเก ็ต  มณ ฑ ล 
ราชบ ุร ี ม ณ ฑ ล อ ีส าน  ม ณ ฑ ล อ ุด ร  ซ ึ่งก าร ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร าช ก าร ส ่ว น ภ ูม ิภ าค โ ด ย ก าร น ำร ะ บ บ  
เท ศาภ ิบ าล ม าใข ้น ี้เป ็น ผ ล ท ำให ้ร ัฐ บ าล ล าม ารถ ค วบ ค ุม  และรวม อำน าจการป กครองห ัว เม ืองใน  
ส ่วน ภ ูม ิภาค เข ้า1ไว ้ย ังส ่วน กลางอย ่างเป ็นระเบ ียบและม ั่น คง^

ข. การปรับปรุงการปกครองส่วนท้องถิ่น

นอกจากการปฏิรูปการจัดระเบียบการบริหารราชการส่วนกลางและส่วน 
ภูมิภาคแล้ว พระองค์จึงทรงโปรดเกล้าให้จัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึน ภายในบริเวณต้ังแต่ปาก 
คลองบางลำพูจนถึงปากคลองโอ่งอ่าง และได้มีพระราชกำหนดสุขาภิบาล กรุงเทพ ร.ศ. ๑๑๖ ออก 
ใช้บังคับ มีหน้าท่ีในการทำลายขยะมูลฝอย จัดให้มีส้วม ควบคุมอาคาร ส่ิงปลูกสร้าง ยักย้ายส่ิง 
โสโครกและส่ิงก่อความรำคาญแก่ประชาชน ซึ่งหลังจากท่ีมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพข้ึนแล้ว 
พระบาทลมเด ็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตราพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลท่าฉลอม ร.ศ. 
๑๒ cr (พ .ศ . ๒ร-srcqr) กำหนดให้กำหันและผู้ใหญ่บ้านท ี่อยู่ในเขตจัดการสุขาภิบาลร่วมเป็น 
กรรมการด้วย โดยมีหน้าท่ีดำเน ินการซ่อมแซมถนนหนทาง จุดโคมไฟ การรักษาความละอาด และ 
ก ิจ ก า ร อ ืน อ ัน เป ็น ประโยชน์แก,ท้องถ่ิน ต่อมาในปี พ.ศ. ๒cr๕๑ เม่ือพระบาทลมเด็จพระ 
จ ุล จ อ ม เก ล ้า เจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่าการจัดการปกครองรูปแบบสุขาภิบาลท่ีตำบลท่าฉลอมเป็น

""วร เด ช จ ัน ท รศ ร, การปรับปรูงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดินของไทย,
หน์า ร"๓-®:ร:.

เรองเดยวกน, หนา ๒๗-๒<^.



ประโยชน์แก่ท ้องถิ่นมาก จึงทรงโปรดเกล ้าฯ ให ้ตราพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิจ ัดการส ุขาภ ิบ าลตาม ห ัวเม ือง 
ร.ศ. ๑๒๗ (พ .ศ. ๒cr <£-๑) กำหน ดให ้ม ีส ุขาภ ิบาล ๒ ประเภท คือ ส ุขาภ ิบ าลท ีจ ัดต ังใน ท ้องท ีเป ็น  
เม ืองและม ีความ เจร ิญ รองลงมา เร ียกว่า ส ุขาภ ิบาลตำบล ส ุขาภ ิบ าลตามห ัวเม ืองน ีม ีอำน าจห น ้าท ี่ 
ใน ก าร ร ัก ษ าค ว าม ล ะ อ าด  แ ล ะค วาม เป ็น ระ เบ ียบ เร ียบ ร ้อ ยใน เข ต ส ุข าภ ิบ าล  ป ้องก ัน และร ักษ า 
ความเจ็บไข้ในท้องที่ บำร ุงร ักษามาไปมาในท ้องท ี่ และจ ัดการศ ึกษาข ันต ้นให ้แก ่ราษฎร

ในปี พ.ศ. ๒(£๖๑ พระบาทสมเด ็จพระมงก ุฎเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวทรงม ีพระราชประสงค ์ 
ให ้ประชาซนซาวไทยได ้ร ู้จ ักการปกครองตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
จ ึงทรงจ ัดต ั้งด ุล ิตธาน ีข ึ้นทดลอง โดยให ้ข ้าราชการช ั้นผ ู้ใหญ ่และข ้าราชการในสำน ักเป ็นสมาช ิกเร ีก 
ว ่า "ท ว ยน าค ร’' ม ีการต ราธรรม น ูญ ล ัก ษ ณ ะก ารป ก ค รอ ง ค ณ ะผ ู้ผ ู้บ ร ิห าร เร ียก ว ่า  “คณะนครา ภ  ิ

บาล ''ม ืฐาน ะเป ็นน ิต ิบ ุคคลอย ู่ภายใต ้การกำก ับด ูแลของส ่วนกลาง มืลิทธิถือกรรมลิทธิ้'โนทรัพย์ส ิน 
และม ีอำน าจจำห น ่ายจ ่ายโอน ท ร ัพ ย ์เพ ื่อป ระโยชน ์ของตน เองได ้ ม ีอ ำน าจห น ้าท ี่ท ำน อ งเด ียวก ับ  
ส ุขาภ ิบาล และเทศบาลในสมัยต ่อๆ มา

ในร ัช ล ม ัยพ ระบ าท ลม เด ็จพ ระป กเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว  พระองค ์ทรงม ีพระราชดำร ิท ี่จะ 
ให ้ประชาชนชาวไทยได ้ปกครองตนเองอย ่างจร ิงจ ังตามร ูปแบบการปกครองตนเองในต ่างประเทศ 
จ ึงทรงตราพระราชบ ัญ ญ ัต ิการจ ัดการบ ำร ุงลถาน ท ี่ชายท ะเลท ิศตะว ัน ตกข ึ้น ใช ้บ ังค ับ ใน เขตตำบ ล 
บ ้าน ซ ะอำไป จน ถ ึงห ัวห ิน  ซ ึ่งพ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิต ังก ล ่าว ก ำห น ด ให ้ม ีก าร จ ัด ต ั้งส ภ าจ ัด ก าร บ ำร ุง  
ล ถ าน ท ี่ช ายท ะเล ให ้ม ีฐ าน ะเป ็น น ิต ิบ ุค ค ล  ม ีห น ้าท ี่จ ัด ท ำบ ร ิก ารล าธ ารณ ะ เช่น ท ำถน น  จ ัดให ้ม ี 
ประปา ไฟฟ้า การลาธารณส ุขในเขตชายทะเลตะวันตก แต ่การดำเน ินการไม ่ได ้ผลมากน ักต ่อมาจ ึง 
ล้มเลิกไป

ในปี พ.ศ. ๒(£๗๐ พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวยังทรงบุ่งม่ันท่ีจะให้ 
ท้องถ่ินได้จัดการปกครองตนเองเพ่ือเป็นแนวทางพัฒนาไปลู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
พระองค์จึงทรงแต่ต้ังคณะกรรมการชุดหน่ึง เรียกว่า "คณะกรรมการจัดการประชาภิบาล'’มีหน้าท่ี 
ศึกษาการดำเนินกิจการท้องถ่ินในประเทศต่าง  ๆเพ่ือให้ได้ข้อมูลมาพิจารณาจัดต้ังเทศบาลฃึนใน 
ประเทศไทย ผ ลจากการศึกษาของคณะกรรมการจัดการประซาภิบาล มีผลให้ในปี พ.ศ. ๒(£๗01 
พระบาทลมเด ็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงแต่งต ั้งคณะกรรมการอีกชุดหน่ึงเรียกว่า "คณะกรรมการ



๖ร

ร่างพระราชบัญทุ]ติเทศบาล" แต ่การดำเน ิน การเพ ื่อร ่างกฎหมายว ่าด ้วยเทศบาลย ังไม ่ท ัน แล ้วเสร ็จ 
ก ็ม ีการเปล ี่ยนแปลงการปกครองเล ียก ่อน การดำเน ินการจ ึงถ ูกยกเล ิกไLT*

๒.๕.61 ร ูป  แ บ บ  ก า รป ก ค รอ งแ ล ะ ระ บ บ รา ช ก า รข อ งป ระ เท ศ ไท ย ห จ ังก า ร  
เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี ๒๔๗๕ ก่อน'ใช้'รัฐธรรมนูญฉบบปัจจุบน

ห ล ังการเป ล ี่ยน แป ลงการป กครองเม ื่อว ัน ท ี่ ๒CT ม ิถ ุน ายน  พ .ศ. ๒cr๗๕- ก ารจ ัดระเบ ียบ  
การปกครองของประเทศไทย ม ีหลักการใหญ ่ในการปกครองอยู่ ๒ หลัก คือ

๑ . ห ล ้, ก ก า ร ร ว ม อ ำ น า จ  (Centralisation) เป ็นหล ักท ี่จ ัดระเบ ียบราชการบริหารท ี่ 
ให ้อ ำน าจ ก าร ต ัด ส ิน ใจ ด ำ เน ิน ก าร ต ่างๆ  รวมไว ้ท ี่ล ่วนกลาง โดยม ีกระท รวง ทบวง กรม เป ็นผ ู้ 
ประลาน งาน ท ั่วไป  โด ยบ ุค ล าก รข อ งห น ่วยงาน ด ังก ล ่าวจะม ีค วาม ล ัม พ ัน ธ ์ใน ร ูป ข อ งส ายบ ังค ับ  
บ ัญ ชา การบริหารงานน ี้เร ียกว ่า "การบริหารราชการส ่ว น กลาง"

เน ื่อ งจ าก ห ล ัก ก าร ร ว ม อ ำน าจ ม ีอ ุป ส ร ร ค ใน ก าร ป ก ค ร อ งอ ย ่างม าก  เพ ราะไม ่ 
ลาม ารถตอ บ ลน องความ ต ้องก ารของป ระชาชน ใน ท ้อ งถ ิ่น ต ่างๆ  ได ้อย ่างท ั่วถ ึง  ประกอบก ับการ 
ป ฏ ิบ ัต ิง าน ค ่อ น ข ้างล ่าช ้าแ ล ะ เล ีย เว ล าม าก  จ ึงได ้ม ีก ารขยายห ล ักการรวม อำน าจออกไป โดยการ 
แบ ่งอำน าจให ้แก ่ส ่วน ภ ูม ิภาค เพ ื่อ เป ็นการแบ ่งเบาภาระของกระทรวง ทบวง กรม และเพ ื่อให ้การ 
ดำเน ินงานเป ็นไปอย่างรวดเร ็ว ซ ึ่งในการแบ ่งอำนาจน ีอาจมอบให ้ในบางเร ื่องเท ่าน ั้น

ก ารแ บ ่งอ ำน าจก ารป ก ค รอ ง (D éconcentra tion) เป ็นว ิธ ีการท ี่ส 'วนกลางมอบ 
อำน าจก ารต ัด ส ิน ใจห ร ือ ว ิน ิจฉ ัยส ั่งก ารบ างส ่วน ให ้แ ก ่เจ ้าห น ้าท ี่ซ ึ่ง เป ็น ผ ู้แท น ข อ งส ่วน ก ล างไป  
ป ฏ ิบ ัต ิห น ้าท ี่ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าค ท ั่วราช อ าณ าจ ัก ร เพ ื่อ จ ัด ท ำก ิจก ารล าธารณ ะท ี่ก ฎ ห ม าย ร ัฐบาลหรือ 
ผ ู้บ ังค ับ บ ัญ ชามอบ ห มาย ทั้งนี้ ภ ายใต ้ก ารบ ังค ับ บ ัญ ช าต าม ลำด ับ ช ั้น  การบร ิหารงานในล ักษณ ะน ี้
เร ียกว ่า ‘การบริหารราชการส่วนภูมิภาค"

นันทวัฒน่ บรมานันทั. การปกครองท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. ๒๕๔๐. พิมพ์คร้ังท่ี ๒ (กรงเทพฯ: วิญญูซน, ๒๕:ร:๕:), หน้า ๒<r-๒ KT.

ชาญชัย แลวงคักด้ิ, คำอธิบายกฎหมายปกครอง. พิมพ์'ท่ี CÏ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน,
๒๕:ร:๗), 5)0๖-๑๐๗



เอ.หล'กการกระจายอำนาจ (Décentralisation) คือ วิธีการทีรัฐมอบอำนาจ 
ปกครองบางส่วนให้องค์การอ่ืนท่ีมิใช่องค์การส่วนกลางจัดทำบริการลาธารณะบางอย่าง ซึง 
อำนาจท่ีจะดำเนินการน้ีเป็นอำนาจท่ีได้รับมอบหมายไปจากรัฐ โดยออกกฎหมายจัดตังองค์การ 
นันให้เป็นนิติบุคคลลามารถดำเนินกิจการของตนเองได้โดยอิสระภายในขอบเขตแห่งกฎหมายนัน 
และมีรัฐเป็นเพียงผู้ควบคุมกำกับให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านัน การกระจายอำนาจแบ่งออกเป็น 
๒ ลักษณะ คือ

(๑) ท าร ก ร ะ จ ายอ ำน าจ ท างพ ีน ท ีห ร อ ท างเข ต แ ด น  (D écentralisation  
territoriale) คือ ว ิธ ีก ารกระจายอำน าจโดยมอบ บ ร ิการลาธารณ ะบ างอย ่าง (ยกเว ้น ก ิจการเก ี่ยวก ับ  
ความม ัน คงและความสงบเร ียบร ้อยของประเทศ) ให้องค์การปกครองท้องถิ่นจัดทำ โดยการจัดทำ 
บ ร ิก ารส าธารณ ะน ี้จะถ ูก จำก ัดขอบ เข ต  โดยพ ื้นท ี่หร ีออาณ าเขตขององค ์การปกครองท ้องถ ิ่นน ั้นๆ 
ซ ึ่งจะเป ็น เร ื่องเก ี่ยวก ับการปกครองท ้องถ ิ่น  เพ ื่อตอบลนองความต ้องการของประซาซนโนท ้องถ ิ่น  
นั้นๆ การบร ิหารงานล ักษณ ะน ี้ เร ียกว่า "การบริหารราชการส่วนถิ่นท้องถิ่น"

(๒) ท ารก ระจ ายอ ำน าจ ท างบ ร ิก ารห ร ีอ ท าง เท ค น ิค  (D écentralisation  
p ar s e rv ice  ou tech n iq u e) คือ ว ิธ ีก ารก ระจายอำน าจโด ยม อ บ บ ร ิการล าธ ารณ ะอย ่างใด อย ่าง  
หน ึงให ้องค ์กรซ ึ่งม ิได ้อย ู่ในระบบราชการ จ ัดท ำด ้วยเง ิน ท ุน และเจ ้าห น ้าท ี่ขององค ์การน ั้น  ซ ึ่งการ 
จ ัดทำบร ิการลาธารณ ะน ี้โดยท ั่วไปจะไม ่ได ้ถ ูกจำก ัดหร ือกำหนดขอบเขตของก ิจกรรมโดยพ ื้นท ี่ แต่ 
จะ เป ็น เร ื่องท างเท คน ิคม ากกว ่า เช่น ในเร ื่องของการไฟฟ ้า การประปา การโทรศัพท์ ม ห าว ิท ยาล ัย  
เป็นต้น องค ์กรท ี่จ ัดทำน ี้อาจอย ู่ในร ูปของรัฐว ิสาหก ิจหร ือองค ์การมหาซน ก ็แล ้วแต ่จะกำหนด ทั้งนี้ 
ข ึ้น อย ู่ก ับความห ลากห ลายใน แง ่ก ิจการ วัตถ ุประสงค์ และบริหารงาน

ด ังจะเห ็น ได ้ว ่า ร ูป แบ บการบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน ห ล ังจากท ี่คณ ะราษฎรได ้ทำ 
การเปล ี่ยน แปลงการปกครองจากระบอบสมบ ูรณ าญ าส ิทธ ิราชย ์เป ็น การปกครองตามร ัฐธรรมน ูญ  
โด ยถ ือ ว ่าพ ระม ห าก ษ ัต ร ิย ์ต ้อ งต ก อย ู่ภ ายใต ้ร ัฐ ธรรม น ูญ  (Constitution m onarchy) ในวันที่ ๒cr 
ม ิถ ุน ายน  พ.ศ. ๒<r๗๕ ม ีการปรับปรุงระบบราชการท ั้งด ้านองค ์กรและโครงสร้างใหม ่เพ ื่อให ้ร ับก ับ 
ระบอบการปกครองในรูปแบบใหม่ ซ ึ่งก ่อนการใช ้ร ัฐธรรมน ูญฉบ ับป ัจจ ุบ ันม ีการปรับปรุงกฎหมาย 
ท ี่เป ็นแม ่บทในการจัดระเบ ียบราชการบริหารมาแล ้ว CT ครั้ง ดังนี้



การปรับปรุงการจ ัดระเบ ียบราชการบริหารเม ื่อ พ.ศ. ๒(£'๗๖ โดยพระราชบ ัญ ญ ัต ิ 
ว ่าด ้วยระเบ ียบ ราช ก ารบ ร ิห ารแห ่งราช อ าณ าจ ัก รล ยาม  พ.ค. ๒(£๗๖ เป ็นการปร ับปร ุงคร ั้งลำค ัญ  
ท ี่ส ุด น ับ แ ต ่ได ้ม ีก าร เป ล ี่ยน แ ป ล งร ะ บ อ บ ก าร ป ก ค ร อ งป ร ะ เท ศ ม า โ ด ย พ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิว ่าด ้ว ย  
ระเบ ียบ ราชการบ ร ิห ารแห ่งราชอาณ าจ ักรส ยาม พ.ศ. ๒(£๗๖ ได ้วางโครงสร้างองค ์กรของราชการ 
บริหารเป ็นส่วนรวม โดยแบ ่งราชการบริหารออกเป ็น ๓ ส่วน คือ ราชการบริหารส ่วนกลาง ราชการ 
บ ร ิห าร ส ่ว น ภ ูม ิภ าค  แล ะราช ก ารบ ร ิห ารส ่วน ท ้อ งถ ิ่น  อ ีก ท ั้ง ม ีก าร น ำห ล ัก ก าร ก ร ะ จ าย อ ำน าจ  
ปกครองให ้แก ่ท ้องก ิน  โดยจ ัดต ังเทศบาลฃ ึน เป ็นคร ังแรกในประเทศไทย ห ล ังจากท ี่ได ้ม ีการจ ัดต ั้ง 
ส ุข า ภ ิบ า ล อ ัน เป ็น ร ูป แ บ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น ร ูป แ ร ก ข ึ้น ใ น ส ม ัย ร ัช ก า ล ท ี่ ๔ โดย 
พ ระบ าท ลม เด ็จพ ระจ ุลจอม เกล ้า  เม ือ ร.ศ. ๑๒®' (พ.ศ. ๒(TSTKT) ด ้วยการเป ล ี่ยน สภาพ ส ุขาภ ิบ าล 
ต ่างๆ  ท ี่ได ้ต ังไว ้แ ล ้วให ้เป ็น เท ศ บ าล เม ื่อ  พ .ศ. ๒ (£๗ ^ น ับ ได ้ว ่าได ้น ำห ล ัก ก าร ก ร ะจ ายอ ำน าจ  
ปกครองมาใช ้อย ่างสมบ ูรณ ์แบบย ิ่งข ึ้น ‘"๗

๒.๕.ต .๑ ก าร ป ร ับ ป ร ุง ก าร จ ัด ร ะ เบ ีย บ ร าช ก าร บ ร ิห าร  เม ื่อ ป ี ๒๔๗๖

๒.๔.61.๒ การปรับปรุงการจัดระเบียบราชการบริหาร เมื่อปี ๒๔๙๕

การปร ับปร ุงคร ังน ี้เป ็นการปรับปร ุงคร ั้งใหญ ่อ ีกคร ั้งหน ึ่ง ห ล ังจากปร ับปร ุงให ญ ่ 
ครังที่ ๑ เป ็น เวล าถ ึง  ๑ ๙ ปี ซ ึ่งในระหว่างน ั้นก ็ได ้ม ีการปรับปรุงย ่อยๆ ห ลายคร ั้ง  แต ่การปรับปรุง 
การจ ัดระเบ ียบราชการบร ิห ารคร ั้งน ี้ม ิได ้เปล ี่ยน แปลงโครงสร ้างส ่วน รวมของราชการบร ิห าร การ 
ป ร ับ ป ร ุงท ี่ส ำค ัญ ค ือ ก ารจ ัด ร ะ เบ ีย บ ร าช ก าร บ ร ิห าร ส ่ว น ภ ูม ิภ าค ^  โด ยพ ระราช บ ัญ ญ ัต ิระ เบ ียบ  
บริหารราชการแผ ่นด ิน พ ,ศ. ๒<£๙๔ ได้กำหนดให ้จ ังหวัดม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลขึ้นครั้งแรก ได้ม ีการ 
จ ัดต ังภาคฃ ึน  และได้เปลี่ยนแปลงองค์กรปกครองจังหวัดและอำ๓ อ1' ๙

ป ระย ูร  กา 0J จน ด ุล , คำบรรยายกฎหมายปกครอง. พ ิมพ ์คร ั้งท ี่ en (กร ุงเทพฯ: 
จ ุฬ าล งก รณ ์ม ห าว ิท ยาล ัย . ๒๔๓๔), หน้า ร:๑๒-®:๑๓.

= = เร ื่องเด ียวก ัน, หน้า (£๑๓.
โภคนพลกุลและช าญ ชัยแสวงคักดิ้, กฎหมายมหาซนกับการปฏิรูประบบราชการ 

ในยุคโลกาภิจัตน์. พิมพ์ครั้งท ี่ ๒ (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, ๒๔<£®-), หน้า ๑๗,



๒.๕.Cl.Cl ก าร ป ร ับ ป ร ง ก าร จ ัด ร ะ เบ ีย บ ร าช ก าร บ ร ิห าร  เม ื่อ ป ี ๒๕๑๕

พ ร ะ ร าช บ ัญ ญ ัต ิร ะ เบ ียบ บ ร ิห าร ราซ ก าร แ ผ ่น ด ิน  พ .ศ . ๒ร:๙๕  และฉบ ับแก ้ไข 
เพ ิม เต ิมได ้ใช ้เป ็น ห ล ักใน การจ ัดระเบ ียบราชการบร ิห ารมาเป ็น เวลาถ ึง ๒๐ ปี จ ึงได ้ม ีการปรับปรุง 
การจ ัดระเบ ียบ ราช ก ารบ ร ิห ารค ร ังให ญ ่อ ีกค ร ังห น ึง  ใน ระห ว ่างป ฏ ิว ัต ิท ี่เก ิดฃ ึน เม ือป ล ายป ี พ .ศ. 
๒ ๕ ๑ร: โดยป ระกาศของคณ ะป ฏ ิว ัต ิฉ บ ับ ท ี ๒ ๑๙ ลงวันที ๒๙ ก ัน ยายน  พ .ศ. ๒๕๑๕ อย ่างไรก ็ 
ตาม ป ระกาศคณ ะปฏ ิว ัต ิฉบ ับน ี้ม ิได ้ปร ับปร ุงระเบ ียบบร ิห ารราชการให ้แตกต ่างไปจากระเบ ียบท ี่ 
วางไวโดยพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบ บ ร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  พ .ศ. ๒๙๙๕ ใน ลาระส ำค ัญ เท ่าใดน ัก  
น อกจากเร ื่องการจ ัดระเบ ียบราชการในสำน ักนายกร ัฐมนตร ีและเร ื่องอำนาจของนายกร ัฐมนตร ิใน  
ฐานะหัวหน ้าร ัฐบาล''',0 และการกำหนดให ้ส ่วนราชการ ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม ม ีฐานะเป ็นน ิต ิ 
บ ุคคล

๒ .๕ .ต .๔ การปรับปรุงการจัดระเบียบราชการบริหาร เมื่อปี ๒ ๕ ต ๔

ป ระกาศของคณ ะป ฏ ิว ัต ิฉ บ ับ ท ี ๒ ๑๙ ลงวันที่ ๒๙ ก ัน ยายน  พ.ศ. ๒๕๑๕ ได้ใช้ 
เป ็น ก ฎ ห ม ายห ล ัก ใน ก ารจ ัด ระ เบ ียบ ราช ก ารบ ร ิห ารข อ งป ระเท ศ ไท ยน าน ถ ึง  ๑ ๙  ปี ม ีการแก ้ไข 
เพ ิ่ม เต ิมท ั้งส ิ้น  ๙  ครั้ง และได ้ถ ูกยก เล ิกโดยพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิระ เบ ียบ บ ร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  พ.ศ. 
๒๕๓๙ ซ ึ่งม ีผลใช ้บ ังค ับต ั้งแต ่ว ันท ี่ ๒ ก ัน ยายน  พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งม ิได้ปรับปรุงแก้ไขโครงสร้างของ 
ระบบราชการบร ิห ารของประเทศไทยแต ่ประการใด๙“ โดยจะเห ็นได ้ว ่ากระทรวง ทบวง กรม และ 
จ ังหวัด ย ังคงม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลอย ู่ พระราชบ ัญญ ัต ิระเบ ียบบริหารราชการแผ ่นด ิน พ .ศ. ๒๕๓๙ 
เพ ียงแต ่แก ้ไขเพ ิ่ม เต ิมรายระเอ ียดบางประการ เช่น การกำหนดขอบเขตแห ้งอำนาจหน ้าท ี่ของส ่วน 
ราชการต ่างๆ ให ้ช ัดเจนเพ ื่อม ิให ้ม ีการปฏิบ ัต ิงานช ํ้าซ ้อนกันระหว่างส ่วนราชการต่างๆ",๒

'° ประยูร กาญ จน ด ุล , คำบรรยายกฎหมายปกครอง, หน้า ๙๒๑.
เร ื่องเด ียวก ัน, หน ้าเด ียวก ัน.

' ๒โ ภ ด ิน พ ล ก ล แ ล ะ ช าญ ช ัย แ ล ว งศ ัก ด ิไกฎหมายมหาชนกับการปฏิรูประบบราชการ 
ในยุคโลกาภิวัต■ น, หน้า ๑๗ -๑๙.



๒.๕.๔ การปฏิรูประบบราชการในปัจจุบ ันตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ . ๒๕๔๐ พ ระ ราช บ ัญ ญ ตัระ เบ ีย บ บ ร ิห า รรา ช ก า รแ ผ ่น ด ิน  พ.ศ. ๒๕ต ๔ และ 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕

ในป ัจจ ุบ ันแรงกดด ันจากการเปล ี่ยนแปลงทางเศรษฐก ิจ ล ังคม การเม ือง และเทคโนโลยีท ี่ 
รวดเร ็วและรุนแรง ได ้ก ่อให ้เก ิดการแข ่งข ัน และความจำเป ็น เร ่งด ่วน ท ี่องค ์กรขน าดให ญ ่ท ังภาคร ัฐ  
แ ละเอ ก ช น  จะต ้อ งป ร ับ ป ร ุงป ระส ิท ธ ิภ าพ ก ารบ ร ็ห ารข อ งต น ให ้เห ม าะ ล ม ก ับ ก าร เป ล ี่ยน แ ป ล ง 
ด ังกล ่าวน ั้น*0' ซ ึ่งการปร ับต ัวท ี่ล ่าช ้าของระบบราชการ ไม ่ท ัน ต ่อความเป ล ี่ยน แป ลงท างเศรษ ฐก ิจ  
ท างก ารเม ือง และล ังคมด ังกล ่าว จ ึงทำให ้ป ัญ ห าต ่างๆ ของระบบราชการม ีเป ็น จำน วน มาก ซึ่งจะ 
กล ่าวถ ึงป ัญ หาด ังกล ่าวของระบบราชการต ่อไปในบทท ี่ ๓ จ ึงเก ิดกระแสความต ้องการท ี่จะป ฏ ิร ูป  
ระบบราชการมาโดยตลอด

ผ ู้ร ่างร ัฐธรรมน ูญ เองก ็ตระห น ักถ ึงสภาพป ัญ ห าน ี จ ึงต ้องทำการปรับโครงสร้างของระบบ 
ราชการโดยฝ ่ายการเม ือง ซ ึ่งถ ูกควบค ุมโดยประชาซนกระทำได ้โดยง ่ายย ิ่งข ึ้นด ้วยการตราพระราช 
กฤษ ฎ ีกา ย ุบ  โอน รวมหรือจ ัดต ังกระทรวง ทบวง กรมได้ ห ากไม ่เพ ิม จำน วน ช ้าราช การใน ลาม ป ี 
(ร ัฐธรรมน ูญ แห ่งราชอาณ าจ ักรไทย พ.ศ. ๒๕<r๐ มาตรา ๒๓๐) การ "ถอนเครืองตรง" กระทรวง 
ทบวง กรม ซ ึ่งได ้แก ่กฎหมาย ออกด้วยการกระทำได ้โดยออกพระราชกฤษฎีกาน ี้ จะท ำให ้ฝ ่าย เม ือง 
ปรับโครงสร้างระบบราชการให ้สอดคล ้องกับภารก ิจของรัฐ และนโยบายร ัฐบาลท ี่เปล ี่ยนไปได ้ง ่าย 
ขึ้น เร ็วข ึ้น  แ ล ะ ก า ร ต ่อ ต ้า น จ า ก ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ใ น ว ุฒ ิส ภ า ท ี่ม า จ า ก ก า ร แ ต ่ง ต ั้ง แ ล ะ เป ็น ส ภ า  
ช ้าราชการจะกระท ำไม ่ได ้ เม ื่อ เป ็น เช ่นน ี้ ฝ ่ายการเม ืองก ็ลาม ารถป ร ับ โครงส ร ้างระบ บ ราชการให ้ 
ต อ บ ส น อ งเล ียง เร ียก ร ้อ งข อ งป ระช าช น ผ ู้เป ็น ฐ าน เล ียงข อ งต น ได ้ แ ล ะ จ ะ ท ำให ้ข ้าร าช ก าร ม อ ง 
"ราขการแผ่นดิน"กว้างข ึ้นกว่า "อำนาจ-หน้าทีของส่วนราชการ'’ที่ต'นลังกัด*'

น อกเห น ือจากการให ้เคร ื่องม ือ  '‘อ ำน าจก ารเม ือง" ในการปร ับและค ุม “อำน าจร ัฐ " ให้ได้ 
แล้ว ร ัฐธรรมนูญได ้วางรากฐานในการปฏิร ูประบบราชการไว ้อ ีกมากมาย ซึ่งอาจสรุปได้ดังนื*'^

พ รศ ักด ิ้ ผ ่องแผ ้ว, ส า ร า น ูก ร ม ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง ร า ช อ า ณ าจ ัก ร ไ ท ย  (พ .ศ . ๒๕๔๐) 
ห ม วดบ ัวไป  เร ื่อง  C1 ก าร ป ฏ ิร ูป ร าช ก าร ต าม ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ , หน้า ๖๙.

บ วรศ ักด ิ้ อ ุวรรณ โณ , ก า ร ส ร ้า ง ธ ร ร ม ภ ิบ า ล  (G ood G o v ern an ce) ใ น ส ์ง ค ม ไ ท ย ,
หนา ๑๐ FJ.

เร ื่องเด ียวก ัน, หน้า ๑ ๐ ๙ -๑ ๑ ๐ .



๑ .การใช ้อำนาจของระบบราชการต ้องคำน ึงถ ึงศ ักด ิV ร ีความ เป ็น มน ุษย ์และส ิท ธ ิเสร ีภาพ  
ของป ระชาซ น (มาตรา ๒๖)แ ล ะ ค ว าม เล ม อ ภ าค  (ม าตรา ๓๐) ร ักษาประโยชน ์ส ่วนรวม อำน วย 
ความละดวก และบริการประซาชน (มาตรา ๗๐ วรรคแรก)

๒.ความเป ็นกลางทางการเม ืองในการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี (มาตรา ๗๐ วรรคสอง)
๓ . การจ ัดระบบราชการให ้ม ีประส ิทธ ิภาพเพ ือตอบลนองความต ้องการประชาชน (มาตรา 

๗1๕ วรรคแรก)
or.การควบค ุมและตรวจสอบการ'ใช ้'อำนาจของตนเอง (ม าตรา ๒๙ วรรคลาม) และการ 

จ ัดทำมาตรฐานทางค ุณ ธรรมและจร ิยธรรม (มาตรา ๗๗)
๕.ลน้บลนุนการมีส ่วนร่วมของประชาชน (มาตรา ๗๖ และ มาตรา ๗๙)
๖ .กระจายอำนาจให ้ท ้องถ ิ่น  (มาตรา ๗cqr)

เม ื่อ พ ิจ าร ณ าแ ล ้ว จ ะ เห ็น ไ ด ้ว ่า  ร ัฐ ธ ร รม น ูญ ม ีเจต น ารม ณ ์ท ี่จะให ้ม ีก ารป ร ับ ป ร ุงระบ บ  
ราชการให ้ม ีประส ิทธิภาพเพ ื่อท ี่จะได ้ตอบลนองความต้องการของประชาชนได้อย ่างเต ็มท ี่ เพ ื่อท ี่จะ 
แก ้ไขป ัญหาต ่างๆ ของระบบราชการ จ ึงได ้บ ัญญ ัต ิแนวทางการปฏ ิร ูประบบราชการไว ้ใน หมวด dr 
แนวนโยบายพ ื้นฐานแห่งร ัฐ ซ ึ่งแนวนโยบายพ ื้นฐานแห ่งร ัฐน ี้เป ็นแนวทางสำหรับการตรากฎหมาย 
และการกำห น ดน โยบายใน การบร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน  โดยท ี่ใน การแถลงนโยบายต ่อร ัฐสภาของ 
ร ัฐบ าลน ั้น  ค ณ ะร ัฐ ม น ต ร ีท ี่จ ะ เข ้าบ ร ิห ารราช ก ารแ ผ ่น ด ิน  ต ้อ งช ี้แ จ งต ่อ ร ัฐ ส ภ าให ้ซ ัด แ จ ้งว ่าจ ะ  
ดำเน ินการใดเพ ื่อบริหารราชการแผ่นด ินให ้เป ็นไปตามแนวนโยบายพ ื้นฐานแห ่งร ัฐตามรัฐธรรมน ูญ 
และต ้องจ ัดท ำรายงาน แลดงผลการดำเน ิน การรวม ท ั้งป ัญ ห าและอ ุป ส รรคเลน อต ่อร ัฐส ภาป ีละ ๑ 
ครั้ง (ร ัฐธรรมนูญแห ่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒drsro มาตรา c«r) อีกทั้ง ร ัฐธรรมน ูญฉบ ับป ัจจ ุบ ัน 
ย ังว างแ น วท างให ้ป ระช าช น ผ ู้ม ีส ิท ธ ิเล ือ กตั้งไม ่น ้อยกว ่า d ro ,๐ ๐ ๐  คน ม ีส ิท ธ ิเข ้าซ ื่อร ้องขอต ่อ  
ป ระธาน ร ัฐส ภาเพ ื่อให ้ร ัฐสภาพ ิจารณ ากฎห ม ายใน ส ่วน ท ี่เก ี่ยวก ับ แน วน โยบ ายพ ื้น ฐาน แห ่งร ัฐได ้ 
ด ้วย (มาตรา ๑๗๐)

ก ารจ ัด ร ะ เบ ียบ บ ร ิห าร ร าช ก ารแ ผ ่น ด ิน ใน ป ัจ จ ุบ ัน เป ็น ไป ต าม พ ระ ราช บ ัญ ญ ัต ิร ะ เบ ียบ  
บ ร ิห ารราช ก ารแผ ่น ด ิน  พ .ศ . ๒dr๓cr และพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิป ร ับ ป ร ุงก ระท รวง ทบวง กรม พ .ศ . 
๒dr<rdr ร ึงรายละเอ ียดจะกล ่าวต ่อไปในบทท ี ๓

เมื่อพิจารณาช่วงระยะเวลาตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ พ.ศ. ๒srddr จนถึงช่วง
ระยะเวลาปัจจุบัน หากเปรียบเทียบกับประเทศในทวีปยุโรป ซึ่งในที่นีฃอกล่าวเฉพาะประเทศ
ฝรั่งเศส เนื่องจากประเทศฝรั่งเศสเป็นรัฐเดี่ยว และจัดระเบียบการปกครองเป็นแบบรวมอำนาจ



๗๕

แ ล ะก ระจายอ ำน าจค ล ้ายค ล ึงก ับ ป ระเท ศ ไท ย ซ ึ่งในประเทศฝร ั่งเศสน ัน  ยอม ร ับ ท ังใน ท างความ  
เป ็นจรง และใน ท างท ฤษ ฏ ี โด ยบ รรด าน ัก น ิต ิศ าส ต ร ์ฝ ่ายม ห าช น ต ล อ ด จน ศ าล ป ก ค รอ งว ่า  รัฐมี 
ฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ๙*' กระทรวง ทบวง กรม ไม ่ม ีฐ าน ะเป ็น น ิต ิบ ุค ค ล  เน ื่อ งจ าก เป ็น ห น ่วยงาน  
ภายในร ัฐอย ู่ภายใต ้น ิต ิบ ุคคลทางกฎหมายมหาซนท ี่ใหญ ่ท ี่ล ุด  น ั้นก็ค ือรัฐ และเม ื่อประเทศฝรั่งเศส 
ยอมร ับ ว ่าร ัฐม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคลตามกฎ ห ม าย ผลท ี่ตามมาก ็ค ือ  การแบ ่งอำนาจในการต ัดส ินใจ 
ในบางเร ื่องไปให ้ก ับหน ่วยงานส ่วนภ ูม ิภาคจึงม ิใซ ่เป ็นเร ื่องของการแยกหน ่วยงานส ่วนท ้องถ ิ่นให ้ม ี 
ความ เป ็น อ ิสระ แ ต ่เป ็น ก ารจ ัด ระ เบ ียบ ก ารใช ้อ ำน าจภ ายใน ร ัฐ  ห น ่วยงาน ของร ัฐท ี่ป ระจำอย ู่ใน  
ภ ูม ิภาคต ่างๆ  ท ั่วประเทศนั้นจึงไม่ม ีฐานะเป ็นนิต ิบ ุคคล ส ่วน องค ์การกระจายอำนาจน ั้น  เป ็นเรื่องที่ 
ร ัฐได ้โอน อำน าจห น ้าท ี่ของร ัฐไป ให ้แก ่น ิต ิบ ุคคลอ ื่น ตาม ท ี่กฎห ม ายมห าซ น  เท ือดำเน ิน การห ร ื่อ  
จ ัดท ำก ิจก รรม บ างอ ย ่างโด ยให ้ม ีค วาม เป ็น อ ิส ระใน ก ารด ำเน ิน ก ารด ังก ล ่าว  ซ ึ่งน ิต ิบ ุคคลอ ื่น ตาม  
กฎหมายมหาซนของประเทศฝรั่งเศสนอกจากรัฐม ี ๒ ประ๓ ทใหญ่ๆ คือ องค ์การปกครองทางเขต 
แดน (C ollectives territoriales) เซ่น เทศบาล (C om m unes), จ ังหว ัด (D épartem en t) และ 
ด ินแดนโพ ้นทะเล (Territoires Dr O utrem er) และองค ์การมห าซน (é tab lissem en t public) 
อื่นๆ๙๗

ซ ึ่ง เม ื่อ เป รยบ เท ียบ ก ับ ป ระเท ศ ไท ยแล ้วจะ เห ็น ได ้ว ่า  ป ระ เท ศ ไท ยม ีก ารจ ัด ระ เบ ียบ ก าร  
ปกครองประเทศโดยใช ้หล ักการรวมอำนาจและกระจายอำนาจเซ ่นเด ียวก ันด ังท ี่ได ้กล ่าวมาแล ้วใน 
ข้อ ๒.dr.๓ ในการจ ัดระเบ ียบการปกครองส ่วนกลาง และส ่วนภ ูม ิภาคของประเทศฝร ั่งเศสแบ ่งเป ็น  
กระทรวง และกรม เซ ่น เด ียวก ับประเทศไทย แต ่ส ่วน ราชการส ่วนกลางของประเทศฝร ั่ง เศสไม ่ม ี 
ฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล  แ ย ก ต ่างห าก อ อ ก จ าก ร ัฐ  เน ื่อ งจ าก ถ ือ ว ่าก าร บ รห าร ราช ก าร ส ่วน ก ล างร ัฐ  
เท ่าน ันท ี่ม ิฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล ผลของการท ี่ยอมร ับว ่าร ัฐ เป ็น น ิต ิบ ุคคลของประเทศฝร ั่ง เศสทำให ้ 
อำน าจทางการเม ืองไม ่ม ีล ักษณ ะเป ็น ของส ่วน ต ัวของผ ู้ป กครองเน ื่องจากร ัฐ เป ็น ผ ู้ถ ือครองอำน าจ 
ทางการเม ืองแทนผู้ปกครอง ท ำให ้อำน าจท างการเม ืองม ีล ักษ ณ ะต ่อ เน ื่อง ทำให้ร ัฐหรือองค์กรของ 
ร ัฐต ้องกระท ำการต ่างๆ  โดยชอ บ ด ้วยก ฎ ห ม าย และท ำให ้องค ์กรของร ัฐไม ่ม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคล 
เน ื่องจากเป ็น เพ ียงส ่วน ห น ึ่งของร ัฐ เท ่าน ั้น  ซ ึ่งรายล ะเอ ียดใน เร ื่องผลของการท ี่ร ัฐม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิ 
บ ุคคลน ี้ได ้กล ่าวไว ้แล ้วใน ข ้อ  ๒. (T. ๒.๒ เม ื่อ พ ิจารณ าถ ึงป ระเท ศไท ยท ี่ส ่วน ราช ก ารส ่วน ก ลางม ี

,n โภคิน พลกุล, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส, หน้า ๒๙๒.
''๗ โภคิน พลกุล, นิติบุคคลตามกฎหมายมหาซน. รัฐสภาสาร ๓๓ (ก ันยายน, ๒๕๒KT),

หน้า ๖.



ฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ได ้ท ำให ้ระบ บ ราช ก ารข อ งป ระ เท ศ ไท ยเก ิด ป ัญ ห าต ่างๆ  ม า ก ม า ย  ด ังท ี่ม ีผ ู้ 
ศ ึกษาวิจ ัยไว้แล ้วซ ึ่งจะกล่าวต ่อไปในบทที ๓

๒.๖ สาเหตุท่ีทำให้ประเทศไทยไม่มีแนวความคิดว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล
q d-3 d-3 q

แ น ว ค ว าม ค ิด ข อ งน ัก ก ฎ ห ม ายไท ยไ ม ่ยอ ม ร ับ ว ่าร ัฐ ม ีฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ต าม ก ฎ ห ม าย  
ภ ายใน  แ ต ่น ักก ฎ ห ม ายเห ล ่าน ั้น ก ล ับ ยอ ม ร ับ ว ่า  ป ระเท ศไท ยม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคล ต าม กฎ ห ม าย 
ระหว ่างประเทศ ลามารถม ีส ิท ธ ิและห น ้าท ี่ได ้ตามกฎห มายระห ว ่างป ระเท ศ ซ ึ่งลาเห ต ุส ำค ัญ ข อง 
ความค ิดด ังกล ่าว มีด ังต่อไปน

๒.๖.๑ พัฒนาการทางประวิ!ติศาสตรในทางการเมีองการปกครองของประเทศไทย

ในสม ัยท ี่การปกครองประเทศย ังเป ็นสมบ ูรณ าญ าส ิทธ ิราชย ์ซ ึ่งลม ัยส ุโขท ัยเร ิ่มต ้นด ้วยการ 
ปกครองแบบพ่อปกครองลูก เป ็นการปกครองท ี่พระมหากษัตร ิย ์และประชาซนมีความสน ิทสนมกัน 
อย ่างม าก  ต ่อมาก ็ปร ับปรุงเปล ี่ยนแปลงเป ็นแบบธรรมราชา การปกครองบ ้าน เม ืองก ็ม ีความร ่ม เย ็น  
เป็นสุข แม ่ใน สม ัยต ่อมาใน สม ัยกร ุงศร ีอย ุธยาพ ระมห ากษ ัตร ิย ์จะเน ้น ความเป ็น เทวราชาก ็ตาม  แต่ 
องค ์พระมหากษ ัตริย ์ก ็ทรงย ึดม ั่นในหลักทศพ ิธราชธรรม และหล ักธรรมทางพระพ ุทธศาลนา จึงทำ 
ใ ห ้แ ม ่ป ร ะ เท ศ ไ ท ย ใ น อ ด ีต  พ ร ะ ม ห า  ก ษ ัต ร ิย ์ไ ท ย จ ะ ม ี พ ร ะ ร า ช อ ำ น า จ  ต า ม  ร ะ บ อ บ  
ล ม บ ูรณ าญ าส ิท ธ ิราช ย ์ท ี่ม ีพ ระราช อ ำน าจล ้น พ ้น ต าม ท ฤ ษ ฎ ี แ ต ่ไม ่เค ยม ีล ม บ ูร ณ าญ าส ิท ธ ิร าช ย ์ 
จริงๆ เล ย๙'" ด ังท ี่ศ าล ตราจารย ์ ม.ร.ว. เสน ีย ์ ปราโมช สรุปว่า

“...เพชรแท้น ํ้าหน ึ่งของกฎหมายอยุธยามีอย ู่ในกฎมณเฑ ียรบาลเป ็นกฎหมายท ี่พระเจ ้า 
แผ่นดินทรงสมบูรณาญาสิทธิราชย์ประกาศใช้ด ้วยพระองค์เอง เพ ื่อย ับยั้งการใช้พระราชอำนาจ 
ของพระองค์เอง กฎหมายฝรั่งถือทฤษฏีมาแต่ดึกดำบรรพ์จนถึงทุกวันนี้ว่า พระเจ้าแผ่นดินทำผิด 
ไม่เป็น และทำผิดไม่ได้ (the king can do no wrong) จนเป็นผลอยู่ในกฎหมายอังกฤษปัจจุบัน 
ว่า สิงใดที่ทำในนามองพระมหากษัตริย์ผ ู้ใดจะคดีมาฟ้องร้องผู้ปฏิบัต ิตามไม่ได้ แต่กฎหมายไทย 
ด ังตราไว ้ในกฎมณ เฑ ียรบาล ยอมรับสารภาพว่าพระเจ ้าแผ ่นด ินไทยทำผ ิดเป ็น และทำผ ิดได  ้
เพราะไม่อยากทำผิด จึงได้ทรงตรากฎมณเฑียรบาลขึ้นไว้ เป็นการยับยั้งการใช้พระราชอำนาจของ 
พระองค์เอง

^บวรคักดิ้อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เล่ม ๒. หน้า ๑KTC.
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กฎมณเฑ ียรบาลมีตราไว ้ในบทที ๑ ๐ ๖  ว่า อนึ่ง พระเจ ้าอย ู่ห ัวดำร ัสด ้วยก ิจราชการคดี 
ก้อยความประการใดๆ ต้องกฎหมายประเวณีเป ็นยุต ิธรรมแล้วให ้กระทำตาม ถ้าหมีชอบ จงอาจ 
หิดทูลทัดทานครั้งหนึ่งสองครั้งสามครั้ง ถ้าหมีฟังให้งดไว้ อย่าเพ่อไปสั่ง ให้ทูลในที่รโหฐาน ถ้าหมี 
ฟังจื่งให้กระทำตาม ถ้าผู้ใดมิได้กระทำตามพระอัยการด้งนี้ ท่านว่าผู้นั้นละเมิดพระราชอาญา

ตามท ี่ได ้พ ิจารณาด ้นมาแล ้ว พระเจ ้าแผ ่นด ินในสมัยกรุงศรีอยุธยาทรงพระราชอำนาจ  
ส ูงส ุดในทางคด ีความ แต ่แม้กระนั้น ก ็ย ังทรงออกกฎห มายย ับย ังการใช ้พ ระราชอำนาจของ  
พระองค์เองไว้ว่า ต่อเมื่อทรงตัดสินคดีถูกต้องตามกฎหมายประเพณีและความยุติธรรมแล้ว จึงให  ้
บ ังค ับตมคำพ ิพากษา ถ ้าทรงวิน ิจฉ ัยโดยม ิชอบด้วยกฎหมายประเพณ ีและความยุต ิธรรม ก ็ให  ้
บังอาจทัดทานมื่น ๓ ครั้ง ๓ หน ถ้าไม่ฟ ังยังให ้ระงับยับยงไว้ก ่อน มิให ้ปฏิบัต ิตามพระบรมราช 
วินิจฉัย เพราะอาจทรงละอายต่อการที่ม ีผู้บ ังอาจทัดทานขึน ด้งบัน จึงให้บ ังอาจเข้าไปทัดทานอีก 
ในที่รโหฐาน คือที่ลับ ต่อเมื่อไม่ฟัง จึงให้ปฏิบัติตามพระบรมราชวินิจฉัย

สมัยอยุธยา พระเจ้าแผ่นดินเป็นทั้งเจ้าของแผ่นดินและเจ้าชีวิต จะสั่งประหารชีวิตใครเสีย 
ก็ได้ หรือจะทรงประหารชีวิตใครเสียเองด้วยพระหัตถ์ก็ได้ แต่แม้กระนั้นก็ยังมีกฏมณเฑียรบาลบท  
ที ๑๑๓ ตราไว้ว่า อน่ึง ทรงพระโกรธแก่ผู้ใด และตรัสพระแสง อย่าให้เจ ้าพนักงานยื่น ถ้ายื่น โทษ 
ก็งตาย.."''"

เม ื่อท ั้งต ัวบ ท กฎ ห มาย จาร ีตป ระเพ ณ ีใน การป กครองแผ ่น ด ิน  หล ักทศพ ิศราชธรรม และ 
ห ล ักธรรมใน พ ระพ ุท ธศาลน า กำห น ดให ้พ ระมห ากษ ัตร ิย ์ใท ยต ้องป กครองแผ ่น ด ิน โดยธรรมไม ่ 
ล าม ารถ ท ี่จะ เอ าร ัด เอ าเป ร ียบ ป ระ ช าช น ได ้อ ย ่างพ ระม ห าก ษ ัต ร ิย ์ใน ย ุโรป  จ ึงท ำให ้บ ท บ าทของ 
พระมหากษ ัตริย ์ในการปกครองประเทศไทยแตกต ่างจากการพระมหากษ ัตร ิย ์ในยุโรป การปกครอง 
แบบลมบ ูรณ าญ าส ิทธ ิราชย ์อย ่างเต ็มร ูปแบบอย ่างใน ย ุโรปจ ึงไม ่เคยปรากฏใน ประเทศไทย อีกทั้ง 
ประชาซนคนไทยไม ่ม ีความใส่ใจในความเป ็นไปของการปกครองบ ้านเม ือง จ ึงทำให ้ในประเทศไทย 
ไม ่ม ืน ักค ิดท ี่จะ เลน อให ้แยกอำน าจท างการเม ืองออกจากองค ์พ ระมห ากษ ัต ร ิย ์ไป ไว ้ก ับ ส ถาบ ัน ท ี่ 
ลมมต ิข ึ้น มาเพ ื่อให ้ถ ืออำน าจทางการเม ืองแทน พระมหากษ ัตร ิย ์ ด ังเช ่นในยุโรปท ี่ม ืการแยกอำนาจ 
ท างก ารเม ืองอ อก จาก ต ัวพ ระม ห ากษ ัตร ิย ์โดยให ้ร ัฐซ ึ่ง เป ็น ส ถ าบ ัน ท ี่เป ็น น ิต ิบ ุคค ล ท ี่ล ม ม ต ิข ึ้น ม า 
เพ ื่อให ้เป ็น เจ ้าของอำนาจทางการเม ืองแทนต ัวบ ุคคล

เล น ีย ์ป ร าโ ม ช , ม .ร .ว .. ก ฎ ห ม า ย ส ม ย อ ย ุธ ย า . (พระนคร: คณ ะก รรม ก ารล ัดงาน
อ น ุล รณ ์อ ย ุธ ยา1 ๒๕๑๐) หน้า ฝ K-CO อ ้างแล ้วใน บวรศ ักด ิ้ อ ุวรรณโณ, ก ฎ ห ม า ย ม ห า ช น  เล ่ม
๒. หนา ๒0 ๑ .
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ดังนั้น จากการศ ึกษาพ ัฒ นาการการปกครองของประเทศไทย จะเห็นได้ว่าลาเหตุลำคัญที่ 

ท ำให ้ร ัฐ ไ ท ย ไ ม ่ม ีฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ต าม ก ฎ ห ม าย ม ห าช น ภ าย ใน ต าม ประการแรกน ีม ีลาเหต ุ 

เน ืองมาจาก

ป ระก ารแ รก  แ น วค วาม ค ิด ข อ งป ระ ช าช น ไท ยท ี่ไ ม ่ม ีค วาม ใส ่ใจ ก าร เม ือ งก าร  
ปกครองประเทศ จะเห ็น ได ้จาก ไม,ว ่าประชาชน จะถ ูกข ่ม เห งร ังแก ห ร ือ ถ ูก เอ าร ัด เอ า เปรียบจาก  
กล ุ่มผ ู้ปกครองมากเพ ียงใดก ็ตาม ม ักค ิดว ่าเป ็น เร ื่องบาปบ ุญ ท ี่เคยทำไว ้ และห ากท ำบ ุญ ก ุศลม ากๆ  
ชาต ิห น ้าก ็จะได ้เก ิด เป ็น เจ ้าข น ม ล น ายบ ้าง  จ ึงท ำให ้ป ระชาชน ไม ่ค ิดท ี่จะท ำการต ่อต ้านผู้ปกครอง 
ห ร ือ ส น ใจท ี่จะแ ยก อ ำน าจท างก ารเม ือ งจาก ด ัวผ ู้ป ก ค รอ งไป ไว ้ก ับ ร ัฐ  ล า เห ต ุน ั้นน ่าจ ะ ม า จ า ก  
อ ิทธ ิพลของพระพ ุทธศาลน าท ี่ประชาชน น ับถ ือ  และใน ล ังคมไทยโบราณ ม ีค ุณ ธรรม ๓ อ ย ่า ง เป็น 

ล ำด ัญ  คือ ความ จงร ักอ ิลระของชาต ิอย ่างห น ึ่ง  ความ ป ราศ จาก ว ิห ิงส าอ ย ่างห น ึ่ง  ค ว าม ฉลาดใน 

การประลานประโยชน ์อย ่างหน ึ่ง '’0๐ จ ึงทำให ้ไม ่เคยปรากฎว ่าประชาชนในลมัยอยุธยา (ซึ่งในลมัย 

อ ย ุธ ยาน ียาก น าน ถ ึง  ร:๑๗ ปี) ได ้เคยร ิเรมคิดกบฏหรือโค่นล้มราชบ ัลลังค์ของพ ระมห ากษัตริย์เลย 

แม้แต่คร ังเด ียว”0”

ป ร ะ ก า ร ท ี ่ ส อ ง  ใ น ก า ร ป ก ค ร อ ง  แ ผ ่น ด ิน ข อ ง อ ง ค ์พ ร ะ ม ห า กษ ัตร ิย ์ไทย 

พ ระม ห าก ษ ัต ร ิย ์จำเป ็น ต ้องอ ย ู่ภ ายใต ้ก ฎ ห ม ายพ ระธรรม ศาล ตร ์ราช ศาลตร์ที่พระมหากษัตริย ์องค์ 

ก่อนๆ ได ้ทรงวางไว ้ จาร ีต ป ระเพ ณ ีก ารป ก ครองแผ ่น ด ิน  หล ักทศพ ิศราชธรรม และห ล ักธรรมใน 

พระพ ุทธศาลนา ท ำให ้พ ระม ห ากษ ัตร ีย ่ใท ยป กครองบ ้าน เม ืองด ้วยอำน าจท ี่ถ ูกจำก ัด  จ ึงท ำให ้องค ์ 
พระมหากษัตริย ์ปกครองแผ่นดินโดยใช ้หล ักธรรม บ ้านเม ืองจ ึงลงบส ุฃร ่มเย ็น  จ ึงทำให ้ประชาชนไม ่ 
ค ิดท ี่จะแยกอำน าจท างการเม ืองออกจากองค ์พ ระม ห ากษ ัตร ิย ์ ซ ึ่ง เม ื่อเป ็น เซ่นนี้จ ึงทำให้ประซาซน 
ซ า ว ไ ท ย ไ ม ่ม ีแ น ว ค ว า ม ค ิด ท ี่จ ะ แ ย ก อ ำ น า จ ใ น ก า ร ป ก ค ร อ ง อ อ ก ไ ป จ า ก ต ัว ผ ู้ป ก ค ร อ ง  
(พ ร ะ ม ห าก ษ ัต ร ิย ์)  ไป ไ ว ้ก ับ ล ถ าบ ัน เช ่น ร ัฐ  ผ ล ท ี่เก ิด ข ึน ใน ป ร ะ เท ศ ไ ท ย ก ็ค ือ  ร ัฐ แ ล ะ ล ถาบ ัน  

พระมหากษ ัตร ิย ์ม ีฐานะปะปนกัน ไม ่สามารถท ี่จะแยกออกไปจากกันได ้

ล ม เด ็จก รม พ ระยาด ำรงราช าน ุภ าพ , "ล ักษณ ะการป กครองป ระเท ศลยามแต่โบราณ” 
ใน ประว้ตศาสตร์และการเมือง มหาว ิทยาล ัยธรรมศาลตร ์. ไม ่ปรากฎปีทีพ่ ิมพ ์, หน้า ๖,

ค ึกฤทธิ้ปราโมช, ม.ร.ว,. “ล ังค ม ล ม ัยอ ย ุธ ยา ', ใน ประว้ตศาสตร์และการเมือง, หน้า
ร:๙.



๒ ๖ ๒ การบัญญัตให้ทบวงการเมืองเป็นนิต ิบ ุคคลดามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ พ.ศ. ๒๔๖๘

เน ื่องมาจากการท ี่ประมวลกฎห มายแฟ งและพ าณ ิชย ์บ ัญ ญ ัต ิให ้ทบวงการเม ืองม ีฐาน ะเป ็น  
น ิต ิบ ุคคล ซ ึ่งก ารบ ัญ ญ ัต ิก ฎ ห ม ายล ักษ ณ ะน ีเร ิ่ม ต ้น ม าต ังแต ่ป ี พ .ศ. ๒๔๖๘ ท ีประกาศใช ้ประมวล 
ก ฎ ห ม าย แ พ ่งแ ล ะ พ าณ ิช ย ์ บรรพ ๑ และ ๒ โดยก ารบ ัญ ญ ัต ิให ้ท บ วงก ารเม ือ งเป ็น น ิต ิบ ุค ค ลต าม  
ประมวลกฎห มายแพ ่งและพาณ ิชย ์ใช ้มาจน กระท ั่งยกเล ิกไปในการปร ับปร ุงประมวลกฎห มายแพ ่ง 
และพ าณ ิชย ์ป ี พ.ศ. ๒dr๓ ๕ อย ่าง1โรก็ตาม หล ังการเปล ี่ยนแปลงการปกครองในป ี พ.ศ. ๒๔๗๔•ได ้ 
ม ีก าร บ ัญ ญ ัต ิก ฎ ห ม าย อ ีก ห ล าย ฉ บ ับ ให ้ก ร ะ ท ร ว ง  ทบวง กรม ม ีฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ค ว บ ค ู่ก ับ  
ป ระม วล ก ฎ ห ม ายแพ ่งแล ะพ าณ ิช ย ์ เม ื่อได ้ป ร ับ ป ร ุงป ระมวลกฎห มายแพ ่งและพ าณ ิชย ์โดยยกเล ิก  
ค ว าม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งท บ ว งก าร เม ือ งไ ป  จ ึงท ำให ้ก ระท รวง ทบวง กรม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ต าม  
กฎหมายมหาซนเท ่าบ ัน

ลาเห ต ุท ี่ป ระม วล ก ฎ ห ม ายแพ ่งและพ าณ ิช ย ์บ ัญ ญ ัต ิให ้ท บ วงก ารเม ือ ง ซึ่งได้แก่ กระทรวง 
ทบวง กรม ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล ทั้งๆ ท ีได ้ร ับอ ิทธ ิพลในการร ่างประมวลกฎหมายแพ ่งและพาณ ิชย ์ 
ท ั่งจ าก ป ร ะ เท ศ ฝ ร ั่ง เศ ล  เยอรม ัน  ฯลฯ (ป ระ เท ศ เห ล ่าน ั้น ยอ ม ร ับ ว ่าร ัฐ ม ีฐ าน ะเป ็น น ิต ิบ ุค ค ล โด ย 
ลภาพ ไม ่ต ้องบ ัญ ญ ัต ิเป ็น ก ฎ ห ม าย และประเทศเหล ่าน ั้นก ็ม ิได ้บ ัญญ ัต ิให ้ส ่วนราชการม ีฐานะเป ็น  
น ิต ิบ ุคคล) ซ ึ่งในการบ ัญ ญ ัต ิกฎหมายเซ ่นน ี้ เน ื่องมาจากสาเหต ุต ่อไปน ี

ป ร ะ ก าร แ ร ก  ผ ู้ร ่างป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม าย แ พ ่งแ ล ะ พ าณ ิช ย ์เช ้าใจ ด ีว ่าร ัฐ ไ ท ย ห ร อ  
ประเทศไทย ม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ต าม ก ฎ ห ม ายม ห าช น โด ยส ภ าพ 0010 จึงไม ่บ ัญ ญ ัต ิให ้ร ัฐ เป ็น น ิต ิ 
บ ุค ค ล ใน ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม าย แ พ ่งแ ล ะ พ าณ ิช ย ์ เพ ร าะ จ ะ ท ำให ้เข ้าใจ ไ ด ้ว ่า  ร ัฐ เป ็น น ิต ิบ ุค คล ต าม  
ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม าย แ พ ่ง แ ล ะ พ าณ ิช ย ์ซ ึ่ง เป ็น ก ฎ ห ม าย เอ ก ซ น  แ ล ะแ ม ้ป ระม วล ก ฎ ห ม ายแ พ ่งแ ล ะ 
พ าณ ิช ย ์จะบ ัญ ญ ัต ิให ้ท บ วงก าร เม ือ ง เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ก ็ต าม  ก ็ม ิได ้ทำให ้ร ัฐไม ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล 
โ ด ย ส ภ า พ  แ ม ้ใ น ป ัจ จ ุบ ัน  ร ัฐ ก ็เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล โ ด ย ล ภ า พ  ด ัง จ ะ เห ็น ไ ด ้ว ่า  ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ แ ห ่ง  
ราชอาณ าจ ักรไท ย พ.ศ. ๒๔๔๐ กำหนดภาระหน้าท ี่ของร ัฐไว ้ใน หมวดที่ ๔ แนวนโยบายพ ืนฐาน 
แห่งรัฐ ห ร ือในประมวลกฎหมายอาญ า ใน ภ าค ความ ผ ิด  ได ้บ ัญ ญ ัต ิการกระท ำความ ผ ิด เก ี่ยวก ับ ร ัฐ  
ไว ้ในหมวด ๒ ค ว าม ผ ิด ต ่อ ค ว าม ม ั่น ค งข อ งร ัฐ ภ าย ใน ร าช อ าณ าจ ัก ร  และห มวด en ค วาม ผ ิด ต ่อ  
ค ว าม ม ั่น ค งข อ งร ัฐ ภ ายน อ ก ร าช อ าณ าจ ัก ร  แ ม ้แ ต ่ใน ป ระม วล ก ฎ ห ม ายแ พ ่งแ ล ะพ าณ ิช ย ์ซ ึ่ง เป ็น  
ก ฎ ห ม าย เอ ก ช น ก ็ม ีบ ท บ ัญ ญ ัต ิท ี่แ ส ด งถ ึงค ว าม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งร ัฐ ห ล าย ม าต ร า  เซ่น ม าต รา

๑̂ บวรศักดิ้อุวรรณโณ, แม่บทความคิดเรื่องรัฐ, หน้า ๑๔๑.



๘๐

๑๓๐®:-๑๓๐๗ และมาตรา ๑๗(ร:๓ เป็นต้น จากกฎหมายท ี่กล ่าวมาในเบ ืองต ้นน ีแลดงให ้เห ็นได ้ว ่า 
ร ัฐไท ยม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคลตาม กฎห ม ายภายใน โดยลภาพ อย ู่แล ้ว  แม ้จะม ีกฎหมายอ ื่นๆ ป ัญ ญ ัต ิ 
ให ้ส ่วน ราช ก ารม ีฐ าน ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ก ็ไม ่ล าม ารถ ท ี่จ ะล บ ล ้างค ว าม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ข อ งร ัฐ ได ้ ซึ่ง 
รายละเอ ียดในเร ื่องความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของประเทศไทยน ี้จะกล ่าวต ่อไปในบทที่ ๓

ป ระก ารท ี่สอง ใน ช ่วงก ารป ระก าศ ใช ้ป ระม วล ก ฎ ห ม ายแ พ ่งแ ล ะพ าณ ิช ย ์ ในปี 
พ.ศ. ๒®๖® นั้น อย ู่ในช ่วงท ี่ประเทศไทยม ีการปกครองในระบอบลมบ ูรณ าญาส ิทธ ิราชย ์ กระทรวง 
ทบวง กรมต่างๆ เปร ียบเลม ีอนแขนขาในการบรหารปกครองประเทศขององค ์พระมหากษ ัตร ิย ์จ ึงม ี 
ความต ้องการท ี่จะให ้หน ่วยงานต ่างๆ ม ีความเป ็นอ ิลระในการจ ัดการเร ื่องต ่างๆ ได้ โดยที่ไม่ต้องส่ง 
ให ้อ งค ์พ ร ะ ม ห าก ษ ัต ร ิย ์ท ั้งห ม ด  ร ว ม ท ั้ง ใน ช ่ว งร ะ ย ะ เว ล าด ังก ล ่าว  ข ุน น างต ่างๆ  น ั้น ม ีอ ำน าจ  
ค ่อนข ้างมาก จ ึงม ีความต ้องการท ี่จะแยกต ัว เป ็น อ ิสระ โดยให ้หน ่วยงานส ่วนราชการต ่างๆ ม ีฐานะ 
เป ็นน ิต ิบ ุคคล จ ึงม ีผลท ำให ้ส ่วน ราชการท ี่ม ีฐาน ะเป ็น น ิต ิบ ุคคลน ั้น ลาม ารถท ี่จะม ีส ิท ธ ิห น ้าท ี่ตาม  
กฎห ม ายได ้ ลาม ารถท ำน ิต ิกรรม ต ่างๆ  ได้ ล าม ารถ ฟ ้อ งค ด ีต ่อ ศาล ได ้ และลามารถม ีทร ัพ ย ์ส ิน ได ้ 
เพ ื่อจะกระจายอำน าจท างกฎห ม ายจากองค ์พ ระมห ากษ ัตร ิย ์

ประการท ี่ส าม  น ักกฎห มายไท ยส ่วน ให ญ ่เป ็น น ักกฎห ม ายท ี่ย ึดต ัวบ ท กฎห ม าย 
เป ็นหลัก เม ื่อป ระม วลก ฎ ห ม ายแพ ่งแล ะพ าณ ิช ย ์ป ัญ ญ ัต ิให ้ทบวงการเม ืองเป ็นน ิต ิบ ุคคล แต่ไม่ได้ 
ป ัญ ญ ัต ิให้ร ัฐเป ็นน ิต ิบ ุคคล จ ึงท ำให ้ศ าล ฎ ีก าพ ิพ าก ษ าว ่า  ร ัฐไม ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล (คำพ ิพ าก ษ า 
ฎ ีกาท ี่ ๗๒®/๒®๙๐) ซ ึ่งเป ็นบรรท ัดฐานให ้น ักกฎหมายในประเทศไทยเช ื่อว ่าร ัฐไม ่ม ีฐานะเป ็นน ิต ิ 
บ ุคคล ด ังท ี่ได ้กล ่าวมาแล้วในข้อ ๒.๑ . ๑  ว่า ทฤษฎ ีท ี่เก ี่ยวก ับ เร ื่องน ิต ิบ ุคคลน ั้นม ี ๒ ทฤษฎ ีท ี่ส ำ ค ัญ  

คือ ท ฤษ ฎ ีท ี่ลม มต ิว ่าเป ็น บ ุคคล ซ ึ่งทฤษฎ ีน ิเห ็นว ่า น ิต ิบ ุคคลเก ิดข ึ้น เพ ราะกฎห มายลมมต ิให ้ม ีข ึ้น  
เพ ื่อให ้ม ีส ิทธ ิหน้าท ี่เสม ือนเป ็นบ ุคคลธรรมดา น ิต ิบ ุคคลไม ่ม ีความ เป ็น ลภาพ น ิต ิบ ุคคลอย ่างแท ้จร ิง 
และทฤษฎ ีท ี่ถ ือว ่าน ิต ิบ ุคคลเก ิดข ึนและม ีอย ู่จร ิง ซ ึ่งทฤษฎีน ิเห ็นว ่า น ิต ิบ ุคคลลามารถเก ิดข ึ้นได ้โดย 
ลภาพหากว ่าม ีองค ์ประกอบของความเป ็นน ิต ิบ ุคคลครบถ ้วน จะเห ็นได้ว ่า แนวความค ิดในเร ื่องน ิต ิ 
บ ุคคลใน ป ระเท ศไท ยน ั้น ย ึดถ ือแน วความค ิดท ี่ว ่าน ิต ิบ ุคคลเป ็น เร ื่องลมมต ิ น ิต ิบ ุคคลจะเก ิดข ึ้น ได ้ 
ต ้อ ง อ า ศ ัย อ ำ น า จ น ิต ิป ัญ ญ ัต ิเท ่า น ั้น  ด ังน ิ แ ม ้ว ่าร ัฐ จ ะ ม ีอ งค ์ป ร ะ ก อ บ ข อ งค ว าม เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล  
ครบถ ้วนก ็ตาม แต ่น ักกฎห มายไทยก ็ไม ่ยอมร ับ  เน ื่องจากว ่าไม ่ม ีกฎห ม ายฉ ป ับ ใดป ัญ ญ ัต ิให ้ร ัฐม ี 
ฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคล

ปัระการห ีพ ในช ่วงท ี่ประเทศไทยม ีการปกครองในระบอบสมบ ูรณ าณาส ิทธ ิราชย ์ 
กระท รวง ทบวง ก ร ม ต ่างๆ  เป ร ีย บ เล ม ีอ น แ ข น ข า ใ น ก า ร บ ร ิห าร ป ก ค ร อ ง ป ร ะ เท ศ ข อ ง อ ง ค ์



พ ระ ม ห าก ษ ัต ร ิย ์ข ้าราช ก าร ต ่างๆ  ป ฏ ิบ ัต ิภ ารก ิจแ ท น อ งค ์พ ระม ห าก ษ ัต ร ิย ์ห ล ัก ท ี่ว ่า  “ T h e  K in g  

c a n  d o  n o  w r o n g "  จ ึงน ำม าใช ้ก ับ ข ้าราชการของพ ระมห ากษ ัตร ิย ์ด ้วย ประชาชนจ ึงไม ่ลามารถท ี่ 
จะฟ ้องพระมหากษ ัตร ิย ์รวมท ั้งข ้าราชการของพระองค ์ไน ทางแพ ่งได ้ ท ำให ้เก ิดความ อย ุต ิธรรมแก ่ 
ประซาซน เพ ื่อท ี่จะแก ้ไขป ัญ ห าด ังกล ่าวจ ึงได ้ม ีการบ ัญ ญ ัต ิให ้กระทรวง ทบวง กรมม ีฐานะเป ็นน ิต ิ 
บ ุคค ลต าม ป ระม วลก ฎ ห ม ายแพ ่งแล ะพ าณ ิช ย ์พ .ศ . ๒crbRT

ป ร ะ ก าร ส ด ท ้าย  ก าร เม ือ ง ก าร ป ก ค ร อ ง ข อ งป ร ะ เท ศ ไ ท ย ต ั้งแ ต ่โ บ ร าณ ม าน ั้น  
ระบบราชการได ้ฝ ังรากลึกลงไปในระบบการเม ืองการปกครองมาโดยตลอด แมในการเปล ี่ยนแปลง 
ก ารป ก ค รอ งเม ื่อ  พ .ศ . ๒ร:๗๕ ค ณ ะ ร าษ ฎ ร แ ท บ ท ัง ล ิน ก ็เป ็น ข ้าร าช ก าร ท ห าร แ ล ะ ข ้าร าช ก าร  
พลเรือน ก ารย ึดอ ำน าจใน ย ุคต ่อๆ  ม าจน ถ ึงป ัจจ ุบ ัน ก ็เป ็น การกระท ำของข ้าราช การท ั้งล ิ้น “๐°’ จาก  
การท ี่การเม ืองการปกครองของประเทศไทยต ั้งแต ่อด ีต เป ็น ต ้น มา ระบบราชการจะม ีส ่วน เก ี่ยวข ้อง 
ก ับ ก ารป ก ค รอ งม าโด ยต ล อ ด  และระบ บ ราช ก ารก ็เป ็น ล ถ าบ ัน ห ล ัก ข อ งก ารป ก ค รอ งข อ งไท ยม า 
ต ังแต ่อด ีต ซ ึ่งความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการในระยะแรกน ัน ม ีว ัตถป ระลงค ์เพ ื่อท ี่จะแบ ่งเบ า 
ภาระของพ ระมห ากษ ัตร ิย ์ใน การบ ร ิห ารราชการแผ ่น ด ิน เป ็น ป ระการแรก แ ล ะเพ ื่อ ท ี่จะแ ก ้ป ัญ ห า 
ก ารฟ ้อ งค ด ีต ่อ ส ่วน ราช ก ารข อ งป ระช าช น เป ็น ป ระก ารท ี่ล อ ง ต ่อ ม า เม ื่อ ม ีก าร เป ล ี่ย น แ ป ล ง ก าร  
ป ก ค ร อ ง จ า ก ล ม บ ูร ณ า ญ า ส ิท ธ ิร า ช ย ์ม า เป ็น ป ร ะ ช า ธ ิป ไ ต ย โ ด ย พ ร ะ ม ห า ก ษ ัต ร ิย ์อ ย ู่ภ า ย ใ น  
ร ัฐธรรมน ูญ ซ ึ่งพ ระม ห าก ษ ัตร ิย ์ท รงอย ู่เห น ือก ารเม ือง ก ารเป ล ี่ยน แป ล งก ารป ก ค รอ งเม ื่อ ป ี พ .ศ. 
๒<r๗๕ ทำให ้ลาเหต ุในระยะแรกของความต ้องการให ้ส ่วนราชการม ีฐานะเป ็นน ิต ิบ ุคคลน ั้นหมดไป 
แต ่การท ี่ย ังคงความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการอยู่น ั้น  ก ็เน ื่องม าจากระบ บ ราชการย ังคงต ้องการ 
ร ักษ าอำน าจขอ งตน ท ี่ม ีม าอย ่างม ากต ั้งแต ่ย ังป ก ครองด ้วยระบ อบ เก ่าให ้ล าม ารถ ป ร ับ ต ัวให ้เข ้าก ับ  
การปกครองระบอบใหม่ได้ โดยไม ่ให ้ฝ ่ายการเม ืองเข ้ามาแทรกแซงภายใน ระบบราชการได ้โดยง ่าย 
ระบบราชการจ ึงต ้องการท ี่จะคงความเป ็นน ิต ิบ ุคคลของส ่วนราชการไว ้ เน ื่องจากห ากระบบราชการ 
ไม ่ได ้กมอำนาจทางการเม ืองแล ้ว ระบบราชการก ็ย ังม ืความอ ิสระตามสมควร เน ื่องจากฝ ่ายบ ร ิห าร 
ไม ่ลามารถเปล ี่ยนแปลงโครงสร ้างของระบบราชการได ้โดยง ่าย เน ื่องจากความเป ็น น ิต ิบ ุคคลของ 
ส ่ว น ร า ช ก า ร  ก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง โ ด ย ก า ร ก ่อ ต ั้ง  ห ร ือ ย ุบ เล ิก ส ่ว น ร า ช ก า ร ใ ด ต ้อ ง ก ร ะ ท ำ เป ็น  
พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิ อ ีกท ั้ง ในอด ีตก ่อน ร ัฐธรรมน ูญ ฉบ ับป ัจจ ุบ ัน  ร ัฐธรรมน ูญ ท ี่ผ ่าน มาใน อด ีต  ม ักจะ 
ก ำห น ด ให ้ฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ัต ิซ ึ่งป ระก อ บ ไป ด ้วยส ม าช ิก ส ภ าผ ู้แท น ราษ ฎ รแ ล ะล ม าช ิก ว ุฒ ิส ภ า และ 
ม ัก จะก ำห น ด ให ้ว ุฒ ิส ภ าม าจาก ก ารแ ต ่งต ั้ง  โดยน ายกร ัฐมน ตร ิเป ็น ผ ู้ลงน ามร ับลน องพระบรมราช

บวรดักดิ้อ ุวรรณโณ, ก ฎ ห ม า ย ก ับ ท า ง เล ีอ ก ข อ ง ส ัง ค ม ไ ท ย . (กรุงเทพฯ: นิติธรรม,



โองการ ซ ึ่งก ็ป ราก ฏ ว ่าบ ุคคล ส ่วน ให ญ ่ก ว ่าร ้อ ยละ KT๐ เป ็น ข ้าราชการท ห ารและพ ลเร ือน  ดังนั้น 
ว ุฒ ิส ภาจ ึงเป ็น องค ์กรท ี่รองร ับ อำน าจของระบ บ ราชการน ั่น เอง และร ัฐธรรมน ูญ ไทยในอด ีตม ักม ี 
ก ารก ำห น ด ให ้ว ุฒ ิส ภ าม ีอ ำน าจ เท ่าก ัน ห ร ือ ม าก ก ว ่าส ภ าผ ู้แ ท น ราษ ฏ รท ี่ม าจาก ก าร เล ือ ก ต ั้ง  เม ื่อ  
ร ัฐธรรมน ูญในอด ีตม ีการกำหนดในลักษณะเช ่นน ี้ ประกอบกับการก ่อต ั้ง หร ือยกเล ิกส ่วนราชการท ี่ 
ม ีฐ า น ะ เป ็น น ิต ิบ ุค ค ล ต ้อ ง ผ ่า น ก ร ะ บ ว น ก า ร ท า ง น ิต ิบ ัญ ญ ัต ิ จ ึง ท ำ ใ ห ้ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง จ ะ แ ก ้ไ ข  
เปล ี่ยนแปลงโครงสร้างของส่วนราชการได้ยาก
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