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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดดวยความกรุณาอยางยิ่งของทานคณาจารยผูทรงคุณวุฒิทุกทาน 

ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ ทานรองศาสตราจารย ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน ที่ไดกรุณาใหเกียรติรับ 

เปนอาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ  โดยตลอดระยะเวลาในการศึกษาทานไดชี้แนะแนวทางในการเขียน

วิทยานิพนธอยางสม่ําเสมอ รวมทั้งชวยกรุณาตรวจพิจารณาและใหขอคิดเห็นทางวิชาการอยางละเอียด 

ถี่ถวน อันเปนประโยชนตอการแกไขปรับปรุงเนื้อหาในวิทยานิพนธฉบับนี้อยางดียิ่ง   
 

ขอกราบขอบพระคุณ ทานรองศาสตราจารยธงทอง จันทรางศุ ที่ใหเกียรติรับเปนประธานกรรมการ

สอบวิทยานิพนธ ตลอดจนใหคําชี้แนะที่มีคุณคาในการจัดทําวิทยานิพนธ รวมทั้งถายทอดความรูและ

ประสบการณในการทํางานดานตาง ๆ อยางดียิ่ง ทานอาจารย ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ตุลาการศาลปกครองสูงสุด  

ที่ใหเกียรติรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ รวมทั้งไดใหขอคิดเห็นและตรวจแกไขอยางละเอียด  ทานอาจารย 

ณรงคเดช สรุโฆษิต ที่สละเวลาอันมีคารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ ตลอดจนใหคําปรึกษาและแนะแนวทาง

ในการปรับปรุงแกไขวิทยานิพนธนี้ใหมีความสมบูรณยิ่งขึ้น 
 

ขอกราบขอบพระคุณ ทานผูชวยศาสตราจารย ดร.ฉันทิชย โสตถิพันธุ ที่ใหเกียรติรับเปนกรรมการสอบ

วิทยานิพนธ และไดใหคําชี้แนะอันมีคุณคาในตอนสอบโครงรางวิทยานิพนธ  แตแลวเพียงไมกี่วันทานก็ถึงแกกรรม

ยังความเสียใจแกศิษยทั้งหลาย  ผูเขียนขอไวอาลัย แดทานอาจารย ณ โอกาสนี้ดวย 
 

ขอกราบขอบพระคุณ ทานอาจารยกาญจนารัตน ลีวิโรจน รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง ที่เปน

ทั้งอาจารยและผูบังคับบัญชา คอยสนับสนุนและไถถามความคืบหนาในการเขียนวิทยานิพนธ รวมทั้งใหโอกาส

ในการสืบคนขอมูลดวยดีตลอดมา ทานธรรมรังษี วรรณโก ผอ.สํานักบังคับคดีปกครอง ทานอนุชา ฮุนสวัสดิกุล

และทานวสันต เตียวตระกูล ตุลาการศาลปกครองกลาง ที่คอยใหคําปรึกษาในหนาที่การงานและดานการศึกษา   

คุณศศิมา บุนนาค ที่ใหความชวยเหลือตาง ๆ รวมทั้งบทคัดยอภาษาอังกฤษ  คุณณิชารัตน สุจริตวรางกูร  

คุณธีรวัฒน ขวัญใจ และคุณแพรพรรณ ศรีอนันต ที่คอยใหกําลังใจและชวยเปนธุระตลอดเสนทางที่เต็มไปดวย

ปญหาและอุปสรรคตาง ๆ  รวมทั้งทานผูบังคับบัญชา พี่ ๆ เพื่อน ๆ และนอง ๆ ที่สํานักงานศาลปกครองทุกทาน 

ที่คอยชวยเหลือและเปนกําลังใจใหอันมิอาจรูลืม 
 

ขอกราบขอบพระคุณ คุณจรัญ–คุณฉันทนา รอดกําเนิด บิดามารดาผูเปนที่รักและเคารพยิ่งที่คอย

สนับสนุนทั้งดานกําลังใจและกําลังทรัพย ตลอดจนใหอนาคตทางการศึกษาแกผูเขียนมาโดยตลอด รวมทั้ง

ขอขอบคุณ คุณจิรัฐิติกาล รอดกําเนิด นองสาว ที่คอยชวยเหลือดานตาง ๆ และเปนกําลังใจเสมอมา 
 

ทายนี้ หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีคุณคาและประโยชนประการใดตอวงการวิชาการอยูบางแลว ผูเขียนขอมอบ

ความดีนี้เปนกตเวทิตาคุณแก บิดามารดา คณาจารย ผูมีพระคุณทุกทาน และจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  แตหาก

วิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองผิดพลาดประการใดแลว ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 

  
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนสมัยแหงการปรับปรุง 

เปลี่ยนแปลงกิจการบานเมืองในดานตางๆ อยางใหญหลวง หรือถึงขนาดที่อาจเรียกไดวาเปนการ 

“พลิกแผนดิน” (Revolution)1 กลาวเฉพาะในดานการเมืองการปกครองแลว การเปลี่ยนแปลง 

ที่สําคัญยอมไดแก การลมเลิกระบบการปกครองแบบจตุสมดมภและระบบกินเมืองที่มีมา 

แตดั้งเดิม และแทนที่ดวยระบบกระทรวง ทบวง กรมในสวนกลาง และระบบมณฑลเทศาภิบาล 

ในสวนภูมิภาค ตลอดจนการกอกําเนิดระบบราชการสมัยใหมซึ่งเปนกลไกที่มีประสิทธิภาพ 

ในการปกครองประเทศมากยิ่งกวากลไกในระบบเดิม และการเปลี่ยนแปลงดังกลาวสวนใหญ 

ก็ยังคงปรากฏผลอยูจนถึงปจจุบัน 
 

  ควบคูไปกับการเปลี่ยนแปลงปรับปรุงการจัดการปกครอง ในรัชสมัยดังกลาว 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดระบบการปกครองของรัฐ หรือกฎหมายปกครอง ก็มีพัฒนาการและ

ความเปลี่ยนแปลงที่นาสนใจเชนกัน โดยในสมัยนี้บทบาทของกฎหมายปกครองมีความสําคัญขึ้น

อยางมากในฐานะเปนเครื่องมืออํานวยการใหการจัดการปรับปรุงระบบบริหารราชการแผนดิน 

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งมีความแตกตางจากการปกครองในสมัยโบราณของไทยอยางสําคัญ 

กลาวคือ ในสมัยโบราณนั้น สังคมไทยมีลักษณะที่เปนจารีตนิยม การจัดการปกครองนั้นโดยสวนใหญ

จึงหาไดเปนไปโดยตัวบทกฎหมายลายลักษณอักษรไม  หากแตเปนไปตามจารีตประเพณีใน

ทางการปกครองที่วิวัฒนาการและยึดถือสืบกันมา ประกอบกับแนวคิดธรรมนิยมซึ่งถือวากฎหมาย

นั้นเปนหลักการสากล มิใชอํานาจของพระมหากษัตริยที่จะตราขึ้นตามอําเภอใจได ดังนั้น บทบาท

ของกฎหมายลายลักษณอักษรในการจัดการปกครองในสังคมไทยในยุคโบราณจึงยังไมมี 

ความเดนชัดมากนัก อยางไรก็ดี การปฏิรูปการปกครองในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถถือเปน

การแสดงออกที่เดนชัดในการใชกฎหมายเพื่อเปนเครื่องมือปฏิรูปการบริหารราชการหรือจัดระบบ

การปกครอง  และมีกฎหมายที่ตราขึ้นในสมัยตอมาอีกบางสวนที่มีเนื้อหาที่ถือวาเปนกฎหมายปกครองได  

                                                  
1 พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว  จากคํานํา ใน, พระราชดํารัสในพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน, (กรุงเทพฯ: กระทวงยุติธรรม, 

2546), หนา (2)–(3). 
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อยางไรก็ตาม ในภาพรวมแลวภายหลังการปฏิรูปการปกครองในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ

แลว จารีตประเพณีทางการปกครองก็มีบทบาทตอระบบการปกครองมากยิ่งกวากฎหมายปกครอง

ลายลักษณอักษรอยูมาก อยางไรก็ตาม จารีตประเพณีทางการปกครองในสมัยโบราณดังกลาวนั้น 

ในหลายกรณีก็อาจจัดเปนกฎหมายปกครองที่ไมเปนลายลักษณอักษรได เชน หลักเรื่องภารกิจ

ของผูปกครองและเรื่องขอจํากัดในการใชอํานาจ เปนตน  ซึ่งลักษณะดังกลาวนี้ดําเนินตอมา 

จนกระทั่งถึงตนรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในรัชกาลของพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น สภาพการณภายในของประเทศมีความเปลี่ยนแปลงไปจาก 

สมัยกอนหนานั้นอยางรวดเร็ว รวมทั้งสภาพการณที่มาจากภายนอกประเทศ เปนปจจัยกดดันให

สยามตองปรับปรุงประเทศอยางขนานใหญ ประกอบกับการแขงขันทางอํานาจระหวางสถาบัน

พระมหากษัตริยกับกลุมอํานาจฝายขุนนางระดับสูงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ทรงดําเนินนโยบายใชอํานาจในการบัญญัติกฎหมายเปนเครื่องมือในการดึงอํานาจกลับเขามาสู

สถาบันพระมหากษัตริย โดยเฉพาะการตรากฎหมายตางๆ ที่มีลักษณะเปนกฎหมายปกครอง ซึ่งมี

ผลใหกฎหมายปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมีบทบาทอยางกวางขวางตอ

การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบการปกครอง พรอมกันนี้กฎหมายปกครองลายลักษณอักษรในสมัยนี้ 

ก็ยังมีการขยายขอบเขตกวางขวางมากยิ่งขึ้นกวาที่เคยเปนมา โดยครอบคลุมไปถึงเรื่องอื่นๆ  

นอกเหนือจากการจัดระเบียบการปกครองและการควบคุมกําลังคนดวย เชน ในดานเกี่ยวกับ 

การจัดทําภารกิจของรัฐและการบริการสาธารณะ การจัดระเบียบและรักษาความสงบเรียบรอย

ของสังคมในดานตาง ๆ เปนตน ซึ่งสะทอนใหเห็นความสําคัญของกฎหมายปกครองในสมัยดังกลาว 

นอกจากนี้ การตรากฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎหมายปกครองอยางกวางขวาง ดังที่ไดกลาวมา 

แลวยังสะทอนใหเห็นถึงแนวความคิดทางกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไปสูการยอมรับอํานาจในการ 

บัญญัติกฎหมายของรัฏฐาธิปตย ซึ่งเริ่มแสดงออกอยางชัดเจนในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอม

เกลาเจาอยูหัว และขึ้นถึงจุดสูงสุดในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งก็

สอดคลองกับระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธริาชยซึ่งเกิดขึ้นอยางสมบูรณในรัชสมัยนี้ 
 

โดยเหตุที่กฎหมายปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

มีลักษณะเดนดังที่กลาวมาในขางตน ดั้งในสมัยดังกลาวยังเปนชวงหัวเลี้ยวหัวตอของการเปลี่ยนแปลง 

ที่มีความสําคัญยิ่งในประวัติศาสตรของไทย โดยเฉพาะทางดานกฎหมายปกครองและในหลายๆ 

เร่ืองก็ยังคงสงผลอยูถึงสมัยปจจุบัน  จึงเปนการสมควรที่จะทําการศึกษาวิจัยแนวความคิด 

ทางกฎหมายปกครองในสมัยดังกลาว เพื่อทําความเขาใจถึงรากเหงาและที่มาของแนวความคิด

ทางกฎหมายปกครอง ตลอดจนวิวัฒนาการของแนวความคิดนั้น ๆ รวมทั้งการคลี่คลายและ 

อิทธิพลที่มีมาถึงปจจุบัน เพื่อใหเกิดความเขาใจพัฒนาการของแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง
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ของไทยที่ชัดเจนยิ่งขึ้น อันอาจนําไปสูการสรางสรรคและพัฒนาระบบกฎหมายปกครองของไทย

ในปจจุบันตอไป 

 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

  1) เพื่อศึกษาถึงวิวัฒนาการและความเปนมาของแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง

ของไทยในอดีต โดยเฉพาะอยางยิ่ง แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
 

  2)  เพื่อทําความเขาใจในปจจัยที่มีอิทธิพลตอการพัฒนาแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองของไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตลอดจนผลที่เกิดขึ้น

จากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยดังกลาว 
 

  3)  เพื่อศึกษาถึงรากฐานของระบบกฎหมายปกครองของไทย อันจะนําไปเปน

แนวทางในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองของไทยในปจจุบันตอไป 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 
 

      การวิจัยนี้มุงศึกษาและวิเคราะหในเชิงประวัติศาสตร (Historical Approach) 

เกี่ยวกับแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง ตัวบทกฎหมายที่ใชในการปกครองบานเมืองตั้งแต 

ยุคโบราณ สมัยสุโขทัย อยุธยา และรัตนโกสินทร โดยใหความสําคัญเปนพิเศษในยุครัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

 
1.4 วิธีการศึกษาวิจัย 
 

             เปนการคนควาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาวิเคราะห 

ขอมูลจาก 

                   1)  เอกสารทางประวัติศาสตรซึ่งเปนเอกสารชั้นตนที่เกี่ยวของกับการปกครอง 

กฎหมายปกครอง พระราชหัตเลขา พระราชดํารัสตางๆ  
 

                   2)  หนังสือ บทความ สิ่งตีพิมพ ตางๆ ที่ เกี่ยวกับประวัติความเปนมาของ

กฎหมายปกครอง  ตัวบทกฎหมาย  โดยเฉพาะกฎหมายที่ไดตราข้ึนในสมัยพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาอยูหัว 
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1.5 สมมติฐานของการวิจัย 
 

                  แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 

เจาอยูหัว สะทอนอิทธิพลของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองจากประเทศตะวันตก  

โดยเฉพาะในเรื่องการจัดโครงสรางทางการปกครอง บทบาท และอํานาจหนาที่ของรัฐสมัยใหม   

ในขณะเดียวกัน ก็มีบางสวนที่สะทอนถึงรากฐานแนวความคิดทางกฎหมายปกครองดั้งเดิมของไทย

อยูดวยเชนกัน  กฎหมายปกครองในรัชสมัยดังกลาวนี้ จึงเปนผลจากการผสมผสานแนวความคิด

ทางกฎหมายปกครองดั้งเดิมของไทยเขากับแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของประเทศ 

ตะวันตกใหเหมาะสมกับสภาพทางการเมืองการปกครองของไทยในเวลานั้น  และแนวความคิด 

ดังกลาวบางสวนยังเปนรากฐานของกฎหมายปกครองของไทยในปจจุบันดวย 

 
1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

ทําใหทราบถึง แนวความคิด ทฤษฎี ทางกฎหมายปกครองของไทยในอดีต 

และโดยเฉพาะในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่มีสวนสําคัญยิ่งใน 

การพัฒนาระบบการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคมใหมีความเจริญกาวหนาสืบตอมา

จวบจนถึงปจจุบัน รวมทั้ง ทําใหทราบถึงปจจัยที่มีอิทธิพลตอพัฒนาการของแนวความคิดทาง 

กฎหมายปกครองในสมัยดังกลาว ตลอดจนผลที่เกิดจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง 

เชนวานั้น วามีผลตอสังคมและระบบกฎหมายของไทยอยางไรบาง ทั้งนี้ เพื่อนําไปสูการพัฒนา

แนวความคิดและระบบกฎหมายปกครองที่เหมาะสมกับสังคมไทยตอไป 

 



บทที่ 2 
 

ความทั่วไปเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง 
 
  การที่จะศึกษาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของไทยนั้น จะตองทําความ

เขาใจในเบื้องตนกอนวา แนวความคิดในการจําแนกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน ซึ่ง

มีกฎหมายปกครองเปนกฎหมายประเภทหนึ่งของกฎหมายมหาชนนั้น เปนสิ่งที่เกิดจากการ 

จัดระเบียบการศึกษากฎหมายในวงการวิชาการของประเทศภาคพื้นยุโรป  โดยคําวา “กฎหมายปกครอง” 

เกิดขึ้นในชวงระยะเวลาเมื่อประมาณ 200 ปมานี้ กลาวคือ เมื่อไดมีการตั้งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ 

(Conseil d’Etat) ในประเทศฝรั่งเศสซึ่งถือเปนการเริ่มตนของกฎหมายปกครองยุคใหม และนับแต

นั้นมากฎหมายปกครองก็ไดทวีความสําคัญขึ้นเปนอยางมากจนกระทั่งถึงปจจุบัน  อยางไรก็ดี 

อาจกลาวไดวา แทจริงแลว “ระบบกฎหมายปกครอง” ตางหากที่ไดเกิดขึ้นในชวงเวลาดังกลาว  

สวน “กฎหมายปกครอง” ในความหมายที่เปนกฎเกณฑที่ใชวางระเบียบในการปกครองรัฐและ 

การบริหารราชการนั้นไดมีมาตั้งแตสมัยโบราณแลว  เพียงแตยังไมมีการศึกษาและจําแนก

กฎเกณฑของกฎหมายดังกลาวอยางเปนรูปธรรมเทานั้น  ดวยเหตุนี้ การศึกษากฎหมายปกครอง

ของไทยในวิทยานิพนธฉบับนี้จึงจะนําหลักการของ “วิชากฎหมายปกครอง” ซึ่งเจริญขึ้นใน

ประเทศภาคพื้นยุโรป มาใชศึกษาระบบกฎหมายของไทยซึ่งมีมาตั้งแตโบราณจนกระทั่งถึงรัชกาล

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนวัตถุประสงคหลักของวิทยานิพนธฉบับนี้  ทั้งนี้ 

เพื่อใหสามารถทราบถึงแนวความคิด เนื้อหา และนิติวิธีของกฎหมายปกครองของไทย ตั้งแตสมัย

โบราณจนถึงรัชสมัยดังกลาว  ดังนั้น จึงจําเปนที่จะตองอาศัยหลักวิชากฎหมายปกครองที่เปนที่ยอมรับ

กันในปจจุบันเปนกรอบในการศึกษา แลวจําแนกหากฎหมายไทยที่เปนกฎหมายปกครอง มาเพื่อศึกษา

เนื้อหาสาระและวิเคราะหถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของไทยตอไป 
 

  ในบทนี้ จึงจะทําการศึกษาเนื้อหาสาระของกฎหมายปกครอง ตามที่มีการจัดจําแนก

ไวในวิชากฎหมายปกครอง กลาวคือ ในเร่ืองความหมาย ความเปนมา หลักการพื้นฐาน และหลัก

กฎหมายปกครองที่สําคัญ เพื่อเปนพื้นฐานในการศึกษากฎหมายปกครองของไทยในบทตอไป 

 
2.1 พัฒนาการของการปกครองและบทบาทของกฎหมายในสังคมยุคตาง ๆ 
 

  ในการศึกษากฎหมายปกครอง โดยเฉพาะที่เปนการศึกษาในเชิงประวัติศาสตร 

เพื่อทําความเขาใจแนวคิด และพัฒนาการของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในยุคสมัย 

ตาง ๆ นั้น การศึกษาถึงสภาพการปกครองในยุคตาง ๆ จะมีประโยชนในการทําใหสามารถเขาใจ
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ความสัมพันธระหวางเศรษฐกิจและสังคมที่มีตอการปกครองและกฎหมายปกครองในแตละชวงเวลา

ไดดียิ่งขึ้น โดยเฉพาะหากคํานึงถึงวา กฎหมายนั้นเกิดขึ้นเพื่อรักษาผลประโยชนหรืออํานาจของ 

ชนชั้นปกครอง ตามแนวคิดของสํานักมารกซิสมดวยแลว การศึกษากฎหมายปกครองโดย 

ละเลยการศึกษาถึงสภาพสังคมและความสัมพันธทางเศรษฐกิจในแตละยุค อาจทําใหเขาใจการ 

ปกครองและระบบกฎหมายอยางไมถูกตองครบถวนทุกดานได  อยางไรก็ดี  ในสังคมยุคตาง ๆ 

กฎหมายจะมีบทบาทเขาไปมีสวนมากนอยเพียงใด ก็แลวแตระดับพัฒนาการของสังคมนั้น ๆ เนื่องจาก

หากเปนสังคมเล็ก ๆ ยอมไมจําเปนตองมีกฎหมายเลย แตเมื่อสังคมมีพัฒนาการและขยายตัวขึ้น 

บทบาทของกฎหมายในการจัดระเบียบความสัมพันธทางปกครองยอมมีมากขึ้นตามไปดวย 

 

  พิจารณาจากหลักเกณฑในทางสังคมวิทยา สังคมมนุษยมีพัฒนาการมาโดย

ลําดับ และในแตละชวงเวลาที่พัฒนาขึ้น จะเห็นไดวาการปกครองในสังคมมนุษยก็มีความซับซอน

ตามไปดวย ทั้งนี้ เปนไปตามสภาพของเศรษฐกิจและสังคม โดยเฉพาะความสัมพันธทาง

เศรษฐกิจนี้ นักสังคมวิทยาเห็นวาเปนเงื่อนไขที่สําคัญในการกอใหเกิดการปกครองและระบบ

กฎหมายขึ้น  ดังนั้น ในที่นี้จะพิจารณาเฉพาะบทบาทของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการวางระเบียบ

การปกครองรัฐ และหลักเกณฑในการบริหารการปกครองเทานั้น  
 

  เมื่อพิจารณาพัฒนาการของสังคม นักสังคมวิทยาอาจแบงสังคมมนุษยเปน 

ยุคตาง ๆ แลวแตเกณฑที่ใชในการพิจารณา แตหากจะแบงสังคมมนุษยโดยใชเกณฑเร่ืองลักษณะ

ความสัมพันธทางเศรษฐกิจ (ซึ่งมีผลเปนการกําหนดลักษณะการเมืองการปกครองแลว) ก็อาจ

จําแนกสังคมมนุษยเปน 5 ยุคดวยกัน ดังนี้1 
 

  1. สังคมลาสัตว-เก็บเกี่ยว  
 

  2 สังคมเลี้ยงสัตวและสังคมกสิกรรม 
 

  3 สังคมศักดินา 
 

  4 สังคมเมืองทาชายฝง 
 

  5 สังคมรัฐธรรมนูญ 
 

                                                  
1 การจําแนกลักษณะนี้อาศัยแนวทางตามที่ไดแบงแยกไวใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,  รัฐและ

การจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, (เอกสารประกอบการบรรยายวิชาหลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน  

ชั้นปริญญาโท คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย), ม.ป.พ., หนา 2. 
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  โดยในแตละสังคมมีรายละเอียด ดังนี้  
 

2.1.1 สังคมลาสัตว-เก็บเกี่ยว  
 

เปนสังคมในยุคเริ่มตนที่มนุษยเร่ิมรูจักการอยูรวมกันเปนชุมชน  สังคมในยุคนี้ 

มีขนาดเล็กมาก เนื่องจากไมสามารถผลิตอาหารเลี้ยงประชากรจํานวนมาก ๆ ได ตองอาศัยการ 

ลาสัตวและเก็บพืชผลตามธรรมชาติมาเปนอาหาร  เมื่อใดที่อาหารในทองถิ่นนั้นรอยหรอลง 

ก็จะอพยพโยกยายไปหาแหลงที่อุดมสมบูรณกวาไปเรื่อย ๆ ยังไมรูจักการเพาะปลูกหรือเลี้ยงสัตว 

ไมรูจักวิธีถนอมอาหารใหสามารถเก็บรักษาไวไดนาน ๆ การสะสมสวนเกินจึงยังไมมี และไมมีการ

แบงชนชั้นในสังคม เพราะทุกคนอยูในสภาพคลาย ๆ กัน ไมมีใครมีทรัพยสมบัติมากกวาคนอื่น และ

เนื่องจากยังไมรูจักการเพาะปลูก จึงยังไมมีการครอบครองที่ดินเปนสมบัติของครอบครัว2 

 

  ในดานการปกครองนั้น ครอบครัวเปนหนวยสําคัญของสังคม หลาย ๆ ครอบครัว

รวมกันเปนเผา (tribe) โดยมีหัวหนาเผาปกครอง แตอํานาจในการควบคุมสมาชิกของสังคมยังอยู

กับหัวหนาครอบครัวเปนสําคัญ3   สวนหัวหนาเผานั้นมักมีอํานาจไมมากนัก เนื่องจากสมาชิก 

ในสังคมสวนใหญก็มีความสามารถใกลเคียงกัน และไมตองพึ่งคนอื่นมากนัก และโดยปกตหิวัหนา

เผาก็ตองทํามาหากินเหมือนคนอื่น ๆ แตก็อาจมีอภิสิทธิ์บางประการเหนือคนอื่นอยูบาง4 และ 

หากจะมีหัวหนาที่มีอํานาจก็เปนขอยกเวนที่ปรากฏในบางเผาเทานั้น และมักเปนเรื่องความมี

อํานาจเหนือธรรมชาติมากกวา   

 

  จากลักษณะการผลิตที่ไมอาจสั่งสมความมั่งคั่งได ในสังคมลักษณะนี้การรุกราน

จากภายนอกจึงมีนอย และทําใหความจําเปนในการตั้งกองทัพเพื่อปลนสดมภความร่ํารวยของ 

ผูอ่ืนจึงยังไมเกิดขึ้น และความจําเปนที่จะจัดระเบียบสังคมภายในเพื่อดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ

                                                  
2 สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายกับ

การเปลี่ยนแปลงของสังคม (หนวยที่ 1-7), (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2528), หนา 31. 
3 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
4 ยุทธ ศักดิ์เดชยนต (แปลและเรียบเรียง), มนุษยกับสังคม: ความรูเบื้องตนตามแนวสังคม

วิทยามหภาค (แปลจาก Gerhard Lenski, Human Sociaties : A Macrolevel Introduction to Sociology), (กรุงเทพฯ: 

ม.ป.พ.), หนา 58-59. 
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ของคนในสังคมจึงยังไมมี5  จึงอาจกลาวไดวาในสังคมแบบนี้การปกครองมีนอยมาก และบทบาท

ของกฎหมายในลังคมลักษณะนี้จึงแทบจะไมปรากฏ หากจะมีก็เพียงแตขนบธรรมเนียมประเพณี 

ที่ยึดถือสืบ ๆ กันมาจนกลายเปนกฎเกณฑของสังคมเทานั้น และเมื่อมีขอพิพาทเกิดขึ้นหัวหนาเผา

หรือสภาผูอาวุโสจะเปนผูตัดสินขอพิพาท แตก็ไมมีอํานาจบังคับอยางเปนทางการ6 

 
2.1.2 สังคมเลี้ยงสัตวและสังคมกสิกรรม 

 

 เปนสังคมของมนุษยในสมัยที่มีเทคโนโลยีสูงขึ้น กลาวคือ รูจักการเพาะปลูก 

ทําใหสามารถผลิตอาหารเลี้ยงชีพไดดีขึ้น และตอมาเมื่อมีการพัฒนาโนโลยีทางการเกษตรตาง ๆ 

เชน รูจักการใชไถและเครื่องมือเพาะปลูกอื่น ๆ  มีการใชวัวควายชวยในการเพาะปลูก  รูจักการใช

ปุย เปนตน จึงทําใหสามารถตั้งถิ่นฐานเปนหลักแหลงอยูกับที่7 จึงเกิดการครอบครองที่ดิน  

มีการสะสมอาหาร ทรัพยสิ่งของเปนสมบัติของครอบครัว และเมื่อมีการผลิตและการสะสมจึงเกิด

การซื้อขายแลกเปลี่ยนผลผลิตสวนเกินขึ้น  และโดยที่การเพาะปลูกตองใชแรงงานมาก สังคม 

กสิกรรมจึงเปนสังคมที่มีประชากรมากกวาสังคมลาสัตวและเก็บเกี่ยวมาก  

 

  นอกจากนี้ในยุคสมัยเดียวกันยังมีสังคมที่เลี้ยงสัตวเปนหลัก ซึ่งยังคงเรรอน 

ไปเรื่อย ๆ  แตโดยที่สังคมประเภทนี้มักมีความสามารถในการสูรบ จึงเริ่มมีการจัดระเบียบเปน 

กองกําลังเพื่อปลนสภมดชุมชนที่เปนสังคมกสิกรรมซึ่งมีความสามารถทางการสูรบนอยกวา เพื่อ

เอาอาหารและทรัพยสินตาง ๆ และเอาคนมาเปนทาสเพื่อเพิ่มผลผลิตทางเศรษฐกิจใหแกตน8  

 

  การปลนสดมภของสังคมเลี้ยงสัตวตอสังคมกสิกรรมนี้เปนปจจัยตอวิวัฒนาการ

ของการปกครองในสังคมมนุษยอยางนาสนใจ โดยออพเพินไฮมเมอร นักสังคมวทิยาทีม่ชีือ่เสยีงได

                                                  
5 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐและการจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, (เอกสารประกอบการบรรยาย

วิชาหลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน ชั้นปริญญาโท คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย), ม.ป.พ., 

หนา 2-3. 
6 สาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายกับ

การเปลี่ยนแปลงของสังคม (หนวยที่ 1-7), หนา 36. 
7 เรื่องเดียวกัน, หนา 32. 
8 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐและการจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, หนา 4. 
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สันนิษฐานวา9 การปกครองอยางจริงจังเกิดขึ้นเนื่องจากการที่ชนเผาเลี้ยงสัตวไดเขาปลนสดมภ

เผาที่ทําการเพาะปลูก เมื่อไดรับชัยชนะแลวก็ใชพวกเพาะปลูกที่ตกเปนเชลยใหทํางานหาเลี้ยง

ตัวเอง ตอมาเริ่มมีการใชอํานาจในการจัดระเบียบสังคมพวกเพาะปลูกใหสงบเรียบรอยเพื่อจะ 

ไดทํางานใหตนตลอดไป มีการออกกฎหมายที่ผูปกครองออกมารักษาความสงบระหวางผูที่ 

ถูกปกครอง  และเริ่มมีการจัดระบบในการปกครอง โดยมีขุนนางเปนผูชวยในการปกครอง ซึ่งเปน 

จุดเริ่มตนของระบบราชการ และเมื่อเวลาผานไปก็เกิดการผสมกลมกลืนระหวางผูปกครองและ 

ผูใตปกครองจนกลายเปนสังคมเดียวกัน 

 

  ในสังคมมนุษยระดับนี้ มีการจัดระเบียบการปกครองโดยมีกองกําลังสําหรับ 

ปองกันการรุกรานจากภายนอกและรักษาความมั่นคงภายใน มีการรักษาความสงบเรียบรอยของ

สังคมโดยกฎหมายจารีตประเพณีและโดยการตัดสินขอพิพาทของผูปกครอง  ทําใหผูปกครอง 

มีบทบาทเพิ่มมากขึ้น โดยมี “อํานาจสั่งการ” และ “อํานาจลงโทษ” เหนือคนในสังคม อยางไรก็ตาม  

ผูปกครองก็ยังตองหาความชอบธรรมในการปกครอง โดยเฉพาะการอางอิงสิ่งเหนือธรรมชาติ 

ที่คนในยุคนั้นเชื่อถือ พิธีกรรมตาง ๆ จึงเกิดขึ้นเพื่อสรางความชอบธรรมใหกับผูปกครอง10  

 
2.1.3 สังคมยุคอาณาจักรและสังคมศักดินา 

 

เมื่อมีการตั้งถิ่นฐานเปนหลักแหลงเพื่อการปกครอง ประกอบกับการผลิตและ 

การแลกเปลี่ยนมีความกาวหนามากขึ้นและซับซอนมากขึ้น ทําใหเกิดชุมชนขนาดใหญกลายเปน

เมืองที่เปนศูนยกลางทางการปกครองและการคาขายแลกเปลี่ยน  ในสังคมลักษณะนี้ “การจัด

ระเบียบสังคม” โดยการปกครองไดเกิดเปนจารีตประเพณีข้ึนมาแลวกลายเปนกฎหมายจารีต

ประเพณีซึ่งใหเอกสิทธิ์และอํานาจแกผูปกครองในการออกคําสั่งและตัดสินความ เกิดหนาที่แก 

ผูใตปกครองที่ตองเชื่อฟง และสงสวยในรูปภาษีอากร แลกกับการที่ผูปกครองชวยปองกันอันตราย

จากการรุกรานจากภายนอกและความไมสงบภายใน 

 

  ชุมชนหรือบานเมืองที่เกิดขึ้นในยุคนี้ บางแหงก็มีลักษณะเปนนครรฐั แตบางแหง

ไดขยายตัวอยางรวดเร็วเนื่องจากการทําสงครามขยายอาณาเขตเพื่อครอบครองชุมชนอ่ืน เกิดเปน

                                                  
9 Franz OPPENHEIMER, L’Etat, ses origines, son evolution et son a veuir, ซึ่งอางใน บวรศักดิ์ 

อุวรรณโณ, อางแลว, หนา 5-6. 
10 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐและการจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, หนา 6. 
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อาณาจักรและจักรวรรดิขึ้น อาณาจักรแรก ๆ ของสังคมมนุษย ไดแก อิยิปต ฮิตไตท และบาบิโลน11 

เปนตน รวมทั้ง โรมัน จีน อินเดีย ไบแซนไทน และอาณาจักรอ่ืน ๆ อีกมากมายที่เกิดขึ้นในสมัย 

ตอ ๆ มา  การปกครองในอาณาจักรหรือจักรวรรดิ์เหลานี้ ในบางสังคม กษัตริยอาจแบงดินแดน 

ใหเหลาบรรดานักรบและขุนนางไปปกครอง เพื่อดูดซับทรัพยากรสวนเกินของผูถูกปกครอง เชน  

พวกสปารตา และบางพวกในยุโรป เชน เผาเยอรมันนิค ฟรองค แองโกลแซกซอน เปนตน ซึ่งนับวา

เปนตนกําเนิดของสังคมศักดินาของยุโรปในเวลาตอมา12   

 

  สําหรับลักษณะของกฎหมายในสังคมสมัยนี้ การปกครองโดยจักรวรรดิบางแหง

เร่ิมปรากฏกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษร เชน ประมวลกฎหมายของพระเจาฮัมมูราบีแหงบาบิโลน 

กฎหมายสิบสองโตะของโรมัน และประมวลกฎหมายจักรพรรดิจัสติเนียนแหงโรมันตะวันออก  

เปนตน โดยเฉพาะในโรมันนั้นไดชื่อวามีความกาวหนาในทางกฎหมายมาก และมีการศึกษา 

วิชานิติศาสตรอยางเปนระบบ โดยนักนิติศาตรโรมันไดจําแนกกฎหมายออกเปน “กฎหมายเอกชน” 

(jus privatum) และ“กฎหมายมหาชน” (jus publicum) โดยกฎหมายที่เกี่ยวกับการเมืองการปกครอง 

รวมทั้งการจัดระเบียบการบริหารราชการการนั้นถูกจัดรวมอยูในประเภทกฎหมายมหาชน  

อยางไรก็ดี การที่นักนิติศาสตรโรมันจําแนกกฎหมายมหาชนออกไปเปนกฎหมายอีกประเภทหนึ่ง

ตางหากนั้น ก็เพื่อจะไดไมตองศึกษากฎหมายมหาชน เพราะกลัวอันตรายที่จะศึกษากฎหมาย

เกี่ยวกับการจํากัดอํานาจของผูปกครองนั่นเอง ดังนั้น จึงไมปรากฏขอเขียนในกฎหมายมหาชน 

 ไมวาจะเปนกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายปกครองในสมัยโรมันเลย13 

 

  ภายหลังจากที่การปกครองแบบจักรวรรดิไดเสื่อมอํานาจลง โดยเฉพาะในยุโรป

ตะวันตกภายหลังสิ้นรัชสมัยจักรพรรดิชาลมาญแหงจักรวรรดิโรมันอันศักดิ์สิทธิ์ ทําใหดินแดน 

ยุโรปเขาสูยุคศักดินาอยางเต็มตัว เกิดเปนดินแดนอิสระที่ปกครองโดยเจาที่ดินตาง ๆ ทั่วทั้งยุโรป   

โดยความสัมพันธระหวางผูปกครองซึ่งเปนเจาศักดินากับผูใตปกครองเปนไปในลักษณะเจา 

กับไพรติดที่ดิน โดยอาศัยอํานาจในทางความเปนจริงที่ไพรจะตองพึ่งพิงอาศัยเจาศักดินาในการ

ใหความคุมครองความปลอดภัย โดยจะตองทํางานหนักในที่ดินของเจาศักดินาเพื่อเลี้ยงชีพและ

สงผลผลิตใหแกเจาศักดินา 

                                                  
11 ยุทธ ศักดิ์เดชยนต, มนุษยกับสังคม: ความรูเบื้องตนตามแนวสังคมวิทยามหภาค,  

หนา 74-75. 
12 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐและการจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, หนา 7. 
13 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ 

ของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, พิมพครั้งที่ 2(กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537), หนา 6-7. 
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  ในดานกฎหมายในการปกครองระบอบศักดินานั้น กฎหมายโรมันนั้นถูกละทิ้งไป 

โดยดินแดนตาง ๆ ใชกฎหมายจารีตประเพณีตามพื้นที่ (jus soli)  ซึ่งก็สอดคลองกับความสําคัญ

ของที่ดินในยุคนี้ ในสวนของการตัดสินคดีนั้นก็ใชศาลทองถิ่นหรือศาลศักดินาตัดสินคดีโดยใช

กฎหมายจารีตประเพณีของทองท่ี  ในสวนของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปกครองหรือกฎหมาย

มหาชนนั้น ไมปรากฏวาจะไดมีหลักกฎหมายมหาชนในฐานะที่แยกเปนเอกเทศจากกฎหมายเอกชน 

ในความหมายปจจุบันแตอยางใด เนื่องจากเปนยุคที่ถือวา “กฎหมายเอกชนครอบงํากฎหมาย

มหาชน”14 กลาวคือ ถือวาอํานาจตาง ๆ รวมทั้งอํานาจปกครองของผูปกครองนั้นก็มีที่มาจาก

กรรมสิทธิ์เหนือที่ดินนั่นเอง นอกจากนั้น การทําสงครามแยงที่ดิน อํานาจ และความมั่งคั่งระหวาง

เจาศักดินาตาง ๆ ทําใหในยุคนี้กฎหมายมีความหมายนอยมาก  

 

  ในปลายยุคศักดินา หลังจากการตอสูเพื่อรวมอํานาจของกษัตริยจากเจาศักดินา 

อํานาจของกษัตริยในดินแดนตาง ๆ ในยุโรปไดเพิ่มข้ึนเปนอยางมาก โดยสามารถแยงอํานาจจาก

เจาผูครองดินแดนตาง ๆ และกลายเปนการปกครองโดยคน ๆ เดียว สังคมการเมืองก็เขาสูการรวม

ศูนยอํานาจอยูที่กษัตริยและเกิดเปนระบอบสมบูรณาญาสทิธิราชยข้ึน  ซึ่งสงผลใหระบบราชการ

ขยายตัวมากขึ้นตามไปดวย15  โดยมีการจัดตั้งกองทัพถาวร มีการสงขาราชการไปประจําอยูใน

ทองที่ตาง ๆ มากขึ้น มีการจัดเก็บภาษีอากรอยางเปนระบบ และที่สําคัญคือ การที่กษัตริยสามารถ

ใชอํานาจตัดสินขอพิพาทโดยศาลของกษัตริย ซึ่งทําใหกฎหมายจารีตประเพณีของทองถิ่นคอย ๆ 

หมดไป และกษัตริยก็กลายเปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่งเปนการทั่วไปใหใชบังคับไดตลอด 

ทั่วอาณาเขต จึงเกิดหลักอํานาจในการออกกฎหมายของกษัตริยข้ึน ในยุคนี้กฎหมายที่วาง

ระเบียบกฎเกณฑในการปกครองและการบริหารราชการจึงอยูในรูปกฎหมายลายลักษณอักษร

แทนที่จะเปนไปตามจารีตประเพณี ในขณะที่ในทางวิชาการไดมีการรื้อฟนการศึกษากฎหมาย

โรมันอยางกวางขวาง  อยางไรก็ดี ในยุคดังกลาวกลับไมมีการศึกษากฎหมายมหาชนหรือ

กฎหมายปกครองแตอยางใด ทั้งนี้ เนื่องจากเปนยุคที่อํานาจเด็ดขาดในการปกครองยังอยูที่ 

ผูปกครอง จึงไมมีผูใดกลาที่จะเขาไปศึกษาวิเคราะหหรือวางหลักเกณฑการใชอํานาจของผูปกครอง16 

นั่นเอง 

 

 

                                                  
14 เรื่องเดียวกัน, หนา 19. 
15 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐและการจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, หนา 9. 
16 อมร จันทรสมบูรณ, กฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2544), หนา 64. 
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2.1.4 สังคมเมืองทาชายฝง  
 

สืบเนื่องจากการขยายตัวของการซื้อขายแลกเปลี่ยน ในขณะที่ดินแดนตาง ๆ  

ยังปกครองโดยระบอบศักดินา ก็เกิดเมืองที่เปนศูนยกลางของการคาขายขึ้นในดินแดนตาง ๆ  

โดยเมืองเหลานี้มักจะตั้งอยูชายฝงทะเลในทําเลที่เหมาะสมตอการเปนศูนยกลางทางการคาและ

การคมนาคม  การเกิดเมืองทาคาขายนี้เปนประโยชนตอชนช้ันผูปกครอง เนื่องจากผูปกครองยอม

ไดรับประโยชนจากความเจริญทางการคาขายในเมืองเหลานี้ ซึ่งมีพอคาเปนกลไกสําคัญ  ดังนั้น 

การจัดระเบียบการปกครองเมืองทาชายฝงที่ประกอบดวยพอคาที่มั่งคั่งและเปนอิสระนี้จะมี

ลักษณะเดียวกับการปกครองไพรติดท่ีดินในสังคมศักดินาไมได ผูปกครองจึงตองปลอยใหเมือง

เหลานี้มีอิสระในการปกครองตนเองคอนขางมาก ดังเชนการที่กษัตริยอังกฤษตองออกประกาศ 

พระบรมราชโองการรับรองการปกครองตนเองของเมืองทาสําคัญ เชน ลอนดอน เปนตน  การปกครอง

ในสังคมเมืองทาชายฝงจึงมีลักษณะที่คอนขางเปนประชาธิปไตย โดยอาศัยความเทาเทียมกันของ

พอคาเปนหลัก17  ขอสําคัญคือพอคาซึ่งเปนอิสระชนและมีความมั่งคั่งที่อยูในสังคมเมืองทาชายฝง

เหลานี้ มีโอกาสไดรับการศึกษาเปนอยางดีและจะเปนชนชั้นที่มีบทบาททางการเมืองอยางสูง 

ในยุคตอมา 

 
2.1.5 สังคมรัฐธรรมนูญ  

 

เมื่อความสัมพันธทางเศรษฐกิจและสังคมมีความซับซอนมากขึ้นเรื่อย ๆ โดยมี

การแบงงานกันทําเปนอาชีพตาง ๆ มากขึ้น มีการจัดระบบการแลกเปลี่ยนอยางดี ระเบียบการปกครอง

ที่มีความเปลี่ยนแปลงไป ระบบการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไปเปนการเก็บภาษี

อากร ที่สวนที่เหลือตกเปนสวนของผูใตปกครอง ผูใตปกครองจึงทํางานเพื่อเพิ่มพูนสวนเกิน 

หลังจากถูกหักภาษีแลว  และเกิดเปนสังคมอุตสาหกรรมขึ้น 

 

  เมื่อความสัมพันธทางการผลิตพัฒนาเปนสังคมอุตสาหกรรม การที่คนในสังคม 

มีฐานะความเปนอยูที่ดีข้ึน มีการศึกษามากขึ้น ความคิดทางการเมืองการปกครองก็กาวหนามากขึ้น   

การปกครองในระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น ในที่สุดก็ถูกลมเลิกไป เนื่องจากแนวคิดและ

ปรัชญาทางการเมืองการปกครองยุคใหม ที่ไดรับอิทธิพลจากกฎหมายธรรมชาติ และปรัชญา 

เสรีนิยมทางการเมือง ที่มุงจํากัดอํานาจของผูปกครอง ทําใหการปกครองเปนของประชาชน 

สวนใหญหรือระบอบประชาธิปไตย  และใหความสําคัญกับมนุษยแตละคนวามีสิทธิอิสระ 

                                                  
17 เรื่องเดียวกัน, หนา 10. 
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ที่ผูมีอํานาจจะละเมิดมิได18  ซึ่งแนวคิดเหลานี้กอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครอง 

ที่สําคัญ โดยเฉพาะการประกาศอิสรภาพจากอังกฤษของสหรัฐอเมริกาในป ค.ศ. 1776 และการ

ปฏิวัติฝร่ังเศสในป ค.ศ. 1789 ซึ่งนําไปสูการจัดตั้งศาลปกครอง อันถือวาเปนกําเนิดของกฎหมาย

ปกครองยุคใหม และการปกครองแบบ “นิติรัฐ” ที่เคารพสิทธิเสรีภาพของปจเจกบุคคล 

 

  การปกครองนั้นเกิดเปนรูปแบบรัฐสมัยใหม มีการพัฒนาขึ้นของระบบราชการ 

ที่เปนอิสระไมข้ึนกับตัวบุคคล ทําใหระบบการดูดซับในยุคกอน ๆ ถูกปดบังไมใหปรากฏชัด โดย

การเลือกตั้ง ซึ่งออพเพินไฮมเมอรเรียกยุคนี้วา “ยุครัฐธรรมนูญ” (Etat constitutional) 
 

  ในสังคมนี้ ระบบความสัมพันธทางเศรษฐกิจซับซอนขึ้นกวาเดิมมาก เพราะเปน

สังคมของชนชั้นกลางซึ่งเปนคนสวนใหญของสังคม  แตการดูดซับทางเศรษฐกิจยังคงมีอยู  

แตเปลี่ยนจากการดูดซับจากผูมีอํานาจทางการเมือง มาเปนการดูดซับโดยผูมีอํานาจทางเศรษฐกิจ คือ 

เจาของทุนทั้งหลาย  ซึ่งในระยะแรกของการเปลี่ยนแปลงดังกลาว กฎหมายมหาชน รวมทั้ง

กฎหมายปกครองดวย มีบทบาทในดานการจํากัดอํานาจรัฐไมใหกาวลวงไปกระทบสิทธิเสรีภาพ

ของปจเจกชน ดังนั้น ในยุคแรก ๆ บทบาทของรัฐทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมจึงมีนอย   

ผลก็คือการที่กฎหมายเอกชนมีบทบาทในการกําหนดสัมพันธภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของ

ปจเจกชนตอกัน โดยแทบไมมีกฎหมายอื่นที่รัฐตราขึ้นเปนพิเศษเขาไปเกี่ยวของดวยเลย ผลที่ตามมา

ก็คือ การเอารัดเอาเปรียบระหวางผูมีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวาตอผูที่ดอยกวา ซึ่งเปนจุดออนของ

ลัทธิเสรีนิยม-ปจเจกชนนิยม  

 

  โดยเหตุนี้ จึงมีการเรียกรองใหมีการคุมครองคนที่ดอยกวาจากการถูกเอารัด 

เอาเปรียบในระบบทุนนิยมดังกลาว โดยไดมีแนวคิดและปรัชญาตาง ๆ ที่แยงแนวคิดเสรีนิยม-

ปจเจกชนนิยม จํานวนมาก ซึ่งสงผลใหแนวคิดทางกฎหมายมหาชนตองปรับตัวโดยเปลี่ยนแปลง

ไปสูความเปน “นิติสังคมรัฐ” จึงมีการออกกฎหมายตาง ๆ และการเขาไปดําเนินการใชกฎหมาย

มหาชนเขาไปแทรกแซงในเรื่องที่เคยเปนความสัมพันธตามกฎหมายเอกชน เชน กฎหมายแรงงาน 

กฎหมายประกันสังคม กฎหมายคุมครองผูบริโภค กฎหมายควบคุมคาเชา กฎหมายผังเมือง 

กฎหมายปฏิรูปที่ดิน กฎหมายปองกันการผูกขาด กฎหมายควบคุมราคา ฯลฯ ออกมามากมาย 

อันแสดงใหเห็นถึงลักษณะของรัฐปจจุบันนั่นเอง 

                                                  
18 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 43-44. 
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  จากการที่ไดกลาวมาแลวขางตน จะเห็นพัฒนาการของการปกครองและ

กฎหมายในสังคมมนุษยในยุคตาง ๆ พอจะเปนพื้นฐานที่จะนําไปสูการวิเคราะหถึงกําเนิด 

พัฒนาการ และบทบาทของกฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครองในสังคมมนุษยซึ่งมีมาตั้งแตโบราณ

กาล ซึ่งเริ่มจากการมีลักษณะที่ไมเดนชัดเนื่องจากในสมัยโบราณนั้นยังไมมีการใชกฎหมาย 

ลายลักษณอักษร แตเปนการปกครองดวยกําลังโดยตรง ตอมาเมื่อสังคมเจริญขึ้นก็เร่ิมมีการใช

อํานาจในการออกคําส่ัง รวมทั้งการวินิจฉัยตัดสินขอพิพาทเปนรายกรณีโดยอาศัยอํานาจตาม

กฎหมายจารีตประเพณี ตอมาก็พัฒนามาสูการวางกฎเกณฑการปกครองเปนการทั่วไป และเปน

สังคมที่ใชกฎหมายลายลักษณอักษรในการจัดระเบียบการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน 

ตลอดจนการกําหนดกฎเกณฑในการใช อํานาจปกครองและการควบคุมการใช อํานาจ  

เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  และพัฒนามาสูการใชอํานาจเขาแทรกแซงกิจการตาง ๆ 

เพื่อใหเกิดความเปนธรรมขึ้นในสังคม  อันแสดงถึงบทบาทของกฎหมาย  (มหาชน) ที่ทวี

ความสําคัญขึ้นเปนอยางมากในสังคมในยุคปจจุบัน 

 
2.2 ปรัชญาที่เปนรากฐานของแนวคิดเรื่องรัฐและการปกครอง 
 
  โดยที่กฎหมายปกครอง  เปนกฎหมายที่ศึกษาเกี่ยวกับองคกรเจาหนาที่ 

ฝายปกครอง การใชอํานาจในการดําเนินการทางปกครอง และการควบคุมการใชอํานาจปกครอง

ดังกลาว19 ดังนั้น แนวคิดเรื่อง “รัฐ” และ “อํานาจรัฐ” จึงเปนรากฐานที่สําคัญของแนวคิดปรัชญา

และทฤษฎีทางกฎหมายปกครอง  ในฐานะที่ “รัฐ” ถือวาเปนผูทรงสิทธิสําคัญในทางกฎหมาย 

ปกครอง และ “อํานาจ” เปนแกนสําคัญและเปนที่มาของหลักการตาง ๆ ในกฎหมายปกครอง   

จึงขอกลาวถึงแนวคิดและปรัชญาพื้นฐานเกี่ยวกับรัฐ การเกิดขึ้นของรัฐ และอํานาจในรัฐกอน 

ในเบื้องตน  เพื่อใหเขาใจวาในทางทฤษฎีนั้น รัฐคืออะไร อํานาจรัฐคืออะไร และมีที่มาของอํานาจ

มาจากไหน ซึ่งทฤษฎีและปรัชญาเหลานี้เปนสิ่งที่มีอิทธิพลตอแนวความคดิทางกฎหมายปกครอง 

ที่จะไดกลาวถึงตอไป 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
19 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง” ใน รวมบทความเนื่องใน

โอกาสครบรอบ 84 ป ศ.ดร.ประยูร กาญจนดุล, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2540), หนา 9. 
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  2.2.1 ปรัชญาวาดวยรัฐและการกําเนิดรัฐ 
 

 2.2.1.1 ความหมายของรัฐ 
 

 “รัฐ” มาจากภาษาลาตินวา “status” แปลวา “ส่ิงที่ยืนขึ้น” ซึ่งแสดงถึง

ขนาดหรือขอบตําแหนงของรัฐวาอยูเหนือพลเมืองหรือผูที่อยูใตการปกครอง20  รัฐเปนสิ่งสมมติ

หรือเปนนามธรรม แตก็เปนสถาบันที่ยอมรับกันในสังคมสมัยใหมวาเปนสิ่งที่มีอยูจริง และเปน

สถาบันที่แยกออกมาจากตัวผูปกครองที่เปนตัวบุคคล  การยอมรับการดํารงอยูของรัฐนั้นเกิดขึ้น

เนื่องมาจากการแสดงออกของอํานาจรัฐโดยใชอํานาจทางการเมืองที่มีอยูเหนือดินแดนที่มีประชากร 

ที่ยอมรับอํานาจดังกลาว21 ดังนั้น ดินแดน ประชากร อํานาจทางการเมือง และองคกรทางการเมือง

การปกครองซึ่งเปนผูใชอํานาจดังกลาว จึงเปนฐานหลักที่สําคัญที่แสดงออกถึงความมีอยูและ

สถานะของรัฐ 

 

 แนวความคิดเรื่องรัฐ ถือกําเนิดจากแนวคิดที่เสนอโดยนักปรัชญาทาง

การเมืองที่สําคัญในยุโรปสมัยปลายยุคกลาง ซึ่งมีความวุนวายทางการเมืองเปนอยางมาก  

เนื่องจากการแกงแยงอํานาจในการปกครองระหวางสันตะปาปากับจักรพรรดิและกษัตริยฝายหนึ่ง 

และระหวางจักรพรรดิหรือกษัตริยกับเจาศักดินาอีกฝายหนึ่ง22  สภาพการณดังกลาวทําให 

นักปรัชญาการเมืองพยายามแสวงหาทางออกของปญหาดังกลาว แนวคิดเกี่ยวกับรัฐจึงไดเกิดขึ้นมา 

เพื่อแยกเรื่องการปกครองบานเมืองออกจากอํานาจของศาสนจักร และสรางความเปนปกแผน 

ใหเกิดขึ้นภายในอาณาจักร นักปรัชญาที่เสนอแนวคิดเรื่องรัฐที่เดนชัดที่สุดคือ นิโคลัส แมคคีอาเวลลี 

(Nicolas Machiavelli) ซึ่งมีแนวคิดหลัก ๆ คือ ศาสนาจะตองแยกออกจากอาณาจักร และ

การเมืองเปนเรื่องของการใชอํานาจปกครอง23 โดยการใชอํานาจของผูปกครองนั้นจะตองคํานึงถึง 

“เหตุผลและความจําเปนของรัฐ” มากกวาการคํานึงถึงศีลธรรมสวนบุคคลหรือส่ิงอื่นใด  ความสําคัญ

ของแนวคิดของแมคคีอาเวลลีก็คือ เขาไดใหกําเนิดแนวคิดเรื่องรัฐ ในฐานะที่เปน “สถาบันของ

อํานาจ” ที่เร่ิมแยกออกจากตัวบุคคล ผานแนวคิดเรื่องเหตุผลและความจําเปนของรัฐ  และรัฐ 

                                                  
20 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนวาดวยรัฐ รัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2547), หนา 15. 
21 เรื่องเดียวกัน, หนา 35. 
22 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 22. 
23 เรื่องเดียวกัน, หนา 23. 
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ที่ถือกําเนิดโดยแนวคิดของนักปรัชญานี่เองที่จะกลายเปนผูทรงสิทธิในทางกฎหมายมหาชน โดย

เปนเจาของอํานาจสูงสุดในการปกครองภายในรัฐ ที่เรียกวา “อํานาจอธิปไตย”  

 
 2.2.1.2 แนวคิดวาดวยการกําเนิดรัฐ 
 

 นักปรัชญาที่ไดเสนอความคิดในเรื่องการกําเนิดรัฐนั้นมีมากมายหลายคน 

และอาจพิจารณาปรัชญาดังกลาวนั้นไดหลายแนวแลวแตจะใชเกณฑใดมาเปนหลักในการ

พิจารณา  แตในที่นี้จะพิจารณาตามแนวทางของศาสตราจารยบูรโด24 ซึ่งใชเกณฑในการพิจารณา

โดยอาศัยรากฐานความคิดเกี่ยวกับการกําเนิดของรัฐและการปกครองวาเปนผลมาจากอะไร   

ซึ่งจากเกณฑดังกลาวจะแยกพิจารณาปรัชญาเกี่ยวกับการกําเนิดรัฐและการปกครองไดเปนสามกลุม 

อยางไรก็ดี ปรัชญาในแตละกลุมนั้นก็มีขอดีและขอบกพรองแตกตางกันไป แตในที่นี้ประสงค 

จะแสดงถึงแนวคิดและปรัชญาตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการกําเนิดรัฐโดยสังเขป พอเปนแนวทางในการ

พิจารณาเพื่อใหทราบถึงการกําเนิดรัฐหรือการปกครองในทางทฤษฎีเทานั้น25 

 

 1) ปรัชญาที่เห็นวารัฐกําเนิดมาจากขอเท็จจริงนอกกฎหมาย 
 

  นักปรัชญาที่มีความเห็นในลักษณะนี้ประกอบดวยกลุมที่เห็นวารัฐ

เปนผลผลิตที่เกิดจากการขัดแยงในสังคมมนุษย กลุมทฤษฎีปฏิฐานนิยมดั้งเดิมทางกฎหมาย และ

ที่เห็นวารัฐกําเนิดจากการใชกําลังบังคับซึ่งเปนแนวคิดของศาสตราจารยดูกีต ดังนี้ 
 

  1.1) กลุมที่เห็นวารัฐเปนผลมาจากความขัดแยงในสังคมมนุษยนั้น  

สรุปไดวา รัฐเกิดขึ้นจากความขัดแยงที่คนกลุมหนึ่งเรียกวาผูปกครอง ตองการจัดระเบียบการปกครอง

คนอีกกลุมหนึ่งซึ่งอยูใตการปกครอง เพื่อประโยชนในการสถาปนาความเหนือกวาของผูปกครอง 

และเพื่อใหสังคมในปกครองนั้นมีเสถียรภาพ  นักปรัชญาที่อธิบายกําเนิดรัฐในลักษณะนี้มีที่มา

จากหลายสํานัก เชน มองเตสกิเออ ซึ่งอธิบายวา ในการปกครองทุกรูปแบบนั้น เปนการจัดองคกร

และอํานาจในการปกครองโดยอาศัยการกําจัดขอขัดแยงในสังคมใหดีที่สุด ดังนั้น ความขัดแยง 

จึงเปนหัวใจของสังคมรัฐ  นอกจากนี้ รุสโซ ซึ่งแมจะอธิบายกําเนิดรัฐโดยทฤษฎีสัญญาประชาคม 

แตก็ใหความสําคัญกับความขัดแยง ในฐานะที่เปนปจจัยที่ทําใหมนุษยจะตองมารวมกนัเปนสงัคม

                                                  
24 Burdeau, อางใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐและการจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, หนา 15. 
25 สรุปความจากเรื่องเดียวกัน, หนา 15-33. 
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และทําสัญญาประชาคมขึ้นเพื่อใหมีระบบการปกครองที่ขจัดความขัดแยง ดังนั้น ความขัดแยง 

จึงเปนเนื้อแทของระบอบการปกครอง 

 

  อยางไรก็ดี ผูที่อธิบายกําเนิดรัฐจากความขัดแยงไดดีที่สุดคือ เฮเกล  

ซึ่งใชขอเท็จจริงในการวิเคราะหและไดขอสรุปดังกลาว โดยภายหลังการวิเคราะหแลว เฮเกล 

เห็นวารัฐเปนสิ่งที่จําเปนและมีเหตุผลในตัวเอง เพราะเปนบทสังเคราะหของครอบครัวและสังคม 

อันเกิดจากการประสานระหวางประโยชนสวนบุคคลของแตละคน ประโยชนของกลุม และ

ประโยชนสวนรวมทั้งหมด  อยางไรก็ตาม คารล มารคซ และออพเพินไฮมเมอร ซึ่งไดรับอิทธิพล 

ในเรื่องวิธีการวิเคราะหจากเฮเกลเปนอยางมาก กลับประนามวารัฐนั้นคือเครื่องมือที่ชนชั้นปกครอง

สรางขึ้นเพื่อกดขี่และหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจจากผูใตปกครองเทานั้น 

 

  1.2) กลุมที่ยึดถือทฤษฎีปฏิฐานนิยมดั้งเดิมทางกฎหมาย 

(positivisme juridique classique) ทฤษฎีนี้มองรัฐในฐานะเปนที่มาของกฎหมาย โดยไมสนใจ

กับกําเนิดของรัฐเพราะถือวาเปนขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นกอนกฎหมาย และไมสามารถใชกฎหมายไป

อธิบายได  แนวคิดนี้เร่ิมตนจากจอหน ออสติน และไดรับการยอมรับอยางแพรหลายในประเทศ

อังกฤษ  แตผูใหคําอธิบายในแนวนี้ไดดีที่สุดคือ กาเร เดอ มัลแบร ซึ่งถือวากําเนิดของรัฐอาจมีปจจัย

ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม อยางไรก็ตาม ปจจัยเหลานั้นก็ไมอาจทําใหเกิดรัฐได เวนแตเมื่อปจจัย

เหลานั้นมารวมกันเปนขอเท็จจริงเดียวที่สําคัญที่สุด คือ การจัดระเบียบสังคมที่เปนเอกภาพ  

มีองคกรที่แสดงเจตนาและทําการแทนสังคมไดเกิดขึ้นนั่นแหละ รัฐจึงไดเกิดขึ้น  ซึ่งแนวคิดของ 

มัลแบรไดมีอิทธิพลตอแนวคิดของเคลเซน (Hans Kelsen) ดวย 

 

  1.3) ทฤษฎี “รัฐ” ในทัศนะของดูกีต (Leon Duguit) ซึ่งเปน 

นักกฎหมายมหาชนผูมีชื่อเสียงของฝรั่งเศส ไดใหความเห็นเรื่องการกําเนิดรัฐคลาย ๆ กับกลุม 

ที่เห็นวารัฐเกิดมาจากความขัดแยง โดยดูกีตเห็นวา รัฐเกิดจากขอเท็จจริงที่มนุษยกลุมหนึ่ง

สามารถบังคับใหเปนไปตามความตองการของตน โดยใชกําลังบังคับที่เปนจริงเอาแกคนในสังคม 

การกําเนิดรัฐจึงเกิดจากการใชกําลังบังคับ และไมวาจะเปนรัฐในยุคสมัยใดหรือรูปแบบใด  

โดยเนื้อแทแลวกําเนิดของรัฐก็มาจากการบังคับใหคนในสังคมใหทําตามความตองการของ 

ผูปกครองนั่นเอง 
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 2) ปรัชญาที่เห็นวารัฐเกิดจากสัญญา 
 

  นักทฤษฎีในกลุมนี้ที่สําคัญ ไดแก โทมัส ฮอบส จอหน ล็อค และรุสโซ 

ซึ่งแมแตละคนจะอธิบายแตกตางกันอยางไร แตสิ่งที่ตรงกันก็คือ การเกิดขึ้นของรัฐเกิดจาก 

“สัญญาประชาคม”  โดยฮอบสเห็นวาธรรมชาติของมนุษยนั้นเปนสัตวที่โหดราย รัฐจึงเกิดขึ้น 

ก็เพราะมนุษยเห็นรวมกันวารัฐที่มีอํานาจสูงสุดเหนือทุกคนเทานั้นที่จะระงับความรุนแรงระหวาง

มนุษยดวยกันได จึงมาทําสัญญาประชาคมเพื่อสละอํานาจของตนไปใหรัฐ  แตสําหรับล็อคแลว 

เห็นวา มนุษยตามธรรมชาตินั้นมีเสรีภาพและมีอิสระ แตการอยูรวมเปนสังคมกอใหเกิดความขัดแยง 

มนุษยจึงรวมกันทําสัญญาประชาคมขึ้น แตสัญญาประชาคมของล็อคนี้ตางจากฮอบสในจุดที่วา 

มนุษยแตละคนไมไดสละเสรีภาพทั้งหมดของตัวใหกับรัฐทั้งหมด แตสละเฉพาะเสรีภาพที่จะ

กอใหเกิดความผาสุกรวมกันของสังคมเทานั้น โดยยังคงรักษาเสรีภาพสวนใหญไว ดังนั้น รัฐจึงมี

ขอบเขตในการใชอํานาจเพื่อวัตถุประสงคในการรักษาความผาสุกรวมกันของสังคมเทานั้น มิใช 

จะใชอํานาจอยางไรก็ได 

 

  สวนรุสโซนั้น เห็นวา สัญญาประชาคมเปนสัญญาที่เบื้องตนมนุษย 

แตละคนทําสัญญากับตัวเองกอน โดยสัญญานี้จึงมีลักษณะทางศีลธรรม แลวมนุษยจึงทําสัญญา

กับสังคมซึ่งจะกลายเปนรัฐ  โดยสัญญาสังคมนี้ มนุษยไดเสียสิทธิตามธรรมชาติและสิทธิที่ไมมี

ขอบเขตไป แตมนุษยไดเสรีภาพทางสังคมและกรรมสิทธิ์ในทุกสิ่งที่มีอยู รัฐจึงเปนผูคุมครองมนษุย

พรอม ๆ กับการปกครองมนุษย  โดยรุสโซเห็นวา คนแตละคนมีฐานะเปนทั้งมนุษยและพลเมือง 

ในฐานะมนุษย คนเปนผูถูกปกครอง แตในฐานะพลเมือง คนเปนอธิปตยที่แสดงเจตนารวมกันของ

ปวงชน และเมื่อไดแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกันเปนกฎหมายมาบังคับกับคนในฐานะมนุษย

แลว จึงเทากับแตละคนเชื่อฟงตนเองและมีเสรีภาพเหมือนเดิม  โดยนัยนี้ กฎหมายที่จะออกมา

จํากัดสิทธิเสรีภาพของคนในสังคมไดจะตองมาจากเจตนารมณรวมกันของปวงชนเทานั้น 

 

  ทฤษฎีรัฐเกิดจากสัญญานี้มีอิทธิพลอยางมหาศาลเหนือทฤษฎีและ

หลักกฎหมายมหาชนในปจจุบัน จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองเขาใจทฤษฎีนี้เพื่อทราบเหตุผลของ

หลักกฎหมายมหาชนตาง ๆ อยางไรก็ดี ขอบกพรองของทฤษฎีนี้ก็คือ เปนการกลับไปสูสภาพเหนอื

โลก เนื่องจากเราไมอาจหาสัญญาประชาคมในความเปนจริงได 
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 3) ปรัชญาที่เห็นวารัฐเกิดขึ้นจากกฎหมาย 
 

  ปรัชญาในกลุมนี้ เห็นวา การกําเนิดรัฐเปนผลจากกฎหมายโดยตรง  

ซึ่งผูอธิบายในลักษณะนี้สวนใหญเปนนักกฎหมายมหาชน เชน โอริอู บูรโด ชองเตอรบูร เปนตน  

โดยปรัชญาวาดวยการกําเนิดรัฐของกลุมนี้มีสาระสําคัญ คือ รัฐนั้นเปนเพียงแนวความคิด 

(concept) แตเปนแนวความคิดที่มนุษยในสังคมยอมรับวาเปนสิ่งที่จําเปน เพื่อแยกอํานาจออก

จากการเปนของตัวบุคคลมาเปนของสถาบัน ซึ่งสถาบันนั้นก็คือรัฐนั่นเอง  ซึ่งการแยกอํานาจจาก

ตัวคนแลวสรางสถาบันขึ้นมาใหครองอํานาจนั้นเองที่ศาสตราจารยบูรโดเรียกวา “การกระทํา 

อันเปนการจัดสถาบันของอํานาจการเมือง” และการกระทํานี้เปนกฎหมายในตัวเองเพราะเปนการ

กําหนดระเบียบอํานาจ และกอใหเกิดรัฐในฐานะเครื่องรองรับทางกฎหมายของอํานาจขึ้น โดย 

ไมจํากัดวาจะเปนการปกครองในรูปแบบใด  และเมื่อเกิดรัฐข้ึนแลว อํานาจนั้นแมจะใชโดยตัวคน 

แตก็ไมใชในฐานะเจาของอาํนาจ แตเปนการใชอํานาจในนามรัฐ และยอมตองถูกจํากัดโดยสภาพ

ของการทําการแทนรัฐ เหมือนที่ผูแทนนิติบุคคลอื่นถูกจํากัดอํานาจในการทําการแทนนิติบุคคลนั้น

นั่นเอง  อยางไรก็ดี แนวความคิดดังกลาวจะเกิดขึ้นเฉพาะในบางสังคมที่คนสวนใหญในสังคม 

มีความคิดทางกฎหมายรวมกันถึงระดับหนึ่ง กลาวคือ เห็นถึงความจําเปนในการแยกอํานาจ 

ซึ่งเคยเปนสมบัติสวนตัวของบุคคล มาใหสถาบันที่สมมติขึ้นที่เรียกวารัฐ เทานั้น 

 

  ปรัชญาวาดวยกําเนิดของรัฐในกลุมนี้ มีประโยชนตอการศึกษา

กฎหมายมหาชนในการที่จะทําใหแนวความคิดพื้นฐานของรัฐในกฎหมายมหาชนไดดีกวาปรัชญา

อ่ืน ๆ เชน ทฤษฎีความเปนนิติบุคคลของรัฐ ทฤษฎีภาระ หนาที่ และอํานาจ ตลอดจนลักษณะของ

อํานาจและการจํากัดอํานาจได แตก็มีขอบกพรองในแงที่วาใชอธิบายความชอบธรรมในการใช

อํานาจไดไมดีเทาที่ควร ซึ่งอาจตองพิจารณาประกอบกับปรัชญาอ่ืน ๆ ดวย  

 
  2.2.2 ปรัชญาวาดวยอํานาจ 
 

 เมื่อไดพิจารณาเกี่ยวกับรัฐ ซึ่งถือวาเปนผูทรงสิทธิในทางกฎหมายมหาชน 

และเปนสถาบันที่เปนที่มาขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองแลว ในลําดับตอไปจะศึกษาถึง

ปรัชญาเกี่ยวกับอํานาจในการปกครองรัฐ เพื่อทราบถึงแนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองอํานาจการเมืองและ

อํานาจอธิปไตย ซึ่งเปนที่มาของอํานาจปกครองของฝายปกครอง 
 

 เรื่อง “อํานาจ” ถือวาเปนสาระสําคัญหนึ่งในทางกฎหมายปกครอง  

เนื่องจากการกระทําทางปกครอง ไมวาจะอยูในรูป “นิติกรรมทางปกครอง” หรือ “การกระทําทาง
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กายภาพของฝายปกครอง” ตางก็เปนการใช “อํานาจ” ที่ฝายปกครองมีอยูตามกฎหมายทั้งสิ้น   

ดังนั้น ในที่นี้จะไดพิจารณาถึงลักษณะของอํานาจ วาเกิดขึ้นในสังคมไดอยางไร อํานาจการเมือง

คืออะไร เหตุใดจึงตองมีการทําใหอํานาจการเมืองกลายเปนสถาบันหรือรัฐ จนเกิดเปนอํานาจ

อธิปไตยขึ้น รวมทั้งเหตุใดจึงตองมีการแบงแยกการใชอํานาจดังกลาวโดยองคกรตาง ๆ เปนตน  

 
 2.2.2.1 อํานาจการเมืองกับการจัดต้ังสถาบันรัฐ 
 

  1) อํานาจการเมือง 
 

  ศาสตราจารยบูรโดไดใหความหมายของอํานาจการเมือง  

(la Pouvoir politique) ไววา หมายถึง “กําลังที่เกิดขึ้นจากความรูสึกของสังคม เพื่อนํากลุมคน 

ในสังคมไปสูจุดประสงครวมกัน อันไดแก ความผาสุก และถาจําเปนก็พรอมที่จะบังคับเอากับ

สมาชิกของกลุมใหทําตาม”26  

 

  พึงสังเกตวา อํานาจการเมือง ประกอบดวยคําสองคํา คือ 

อํานาจประการหนึ่ง และการเมืองอีกประการหนึ่ง  คําวา “อํานาจ” ก็คือกําลังบังคับนั่นเอง  สวน 

“การเมือง” นั้น ชื่อก็บอกอยูแลววาเปนเปนเรื่องของเมือง หรือสังคมที่เปนที่รวมของทุกคนโดยมี

จุดประสงครวมกัน ดังนั้น “การ” ของ “เมือง” ก็คือ ความคิดที่เปนประโยชนหรือจุดหมายรวมกัน

ของสังคมนั่นเอง  โดยนัยนี้ อํานาจการเมืองจึงแตกตางจากอํานาจอื่นตรงที่วัตถุประสงคของการมี

อยูของอํานาจดังกลาว ซึ่งมีอยูเพื่อสรางระบบใหสังคม รักษาระเบียบวินัยของคนในสังคม และ 

นําสังคมไปสูจุดหมายรวมกัน27   

 

  สําหรับการแสดงออกของอํานาจการเมืองนั้น ในระยะแรก

อํานาจดังกลาวจะไมมีใครคนหนึ่งแตผูเดียวที่มีอํานาจ แตอํานาจนั้นจะเปนของกลุมหรือของเผา 

กลาวคือเปนอํานาจที่เกิดจากจารีตประเพณีและการเชื่อถือในส่ิงเหนือธรรมชาติ  ตอมาเมื่อสังคม

วิวัฒนาการมากขึ้น อํานาจการเมืองนี้กลับกลายเปนสิ่งที่ขึ้นอยูกับตัวบุคคล คือตัวผูปกครอง 

กลาวคือ อํานาจการเมืองของผูนําสังคมจะมีมากหรือนอยเพียงใดนั้นก็ข้ึนอยูกับคุณสมบัติและ

ความสามารถสวนตัวของผูปกครองคนนั้น  และเมื่ออํานาจการเมืองกลายเปนของสวนตัว ผลที่ตามมา

ก็คืออํานาจการเมืองกลายเปน “เอกสิทธิ์” ของผูปกครอง ซึ่งจะใชอยางไรก็ไดตามอําเภอใจ  อีกทั้ง

                                                  
26 อางใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, รัฐและการจัดโครงสรางองคกรในรัฐ, หนา 38. 
27 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
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การที่อํานาจการเมืองเปนของสวนตัวทําใหอํานาจดังกลาวไมมีความแนนอน เนื่องจากเปนสิ่งที่

ขึ้นอยูกับตัวบุคคล เมื่อใดที่ผูนําคนนั้นหมดคุณสมบัติหรือมีคนที่มีคุณสมบัติดีกวา ก็จะเกิดการ

แกงแยงอํานาจกันขึ้น สุดทายสังคมก็ไมมีความมั่นคง เพราะเกิดสงคราม มีแตการแยงอํานาจ  

การใชอํานาจตามอําเภอใจ การขาดความตอเนื่องของอํานาจ เปนตน  ปจจัยเหลานี้เปนสิ่งที่ผลักดัน

ใหนักปรัชญาเมธีทั้งหลายพากันหาวิธีการที่จะยุติสภาพที่ไมนาพึงปรารถนาเหลานี้  และไดพบ 

คําตอบวา จะตองสรางรูปแบบใหมใหอํานาจการเมือง กลาวคือ การสรางเครื่องรองรับอํานาจ

การเมืองใหมข้ึนมาเปนเจาของอํานาจนั้นแทนตัวบุคคล โดยแยกอํานาจที่เคยอยูกับตัวผูปกครอง 

ออกมา แลวมอบใหสถาบันใหมที่สรางขึ้นซึ่งเปนนามธรรม เรียกวา “รัฐ” เปนเจาของอํานาจนั้น  

 

  2) การทําใหอํานาจการเมืองกลายเปนสถาบัน: รัฐ 
  

  จากการพยายามแกปญหาที่เกิดขึ้นจากอํานาจการเมืองเปน

สมบัติสวนตัวของผูปกครอง จึงเกิดการสรางแนวความคิดเรื่องการแยกอํานาจการเมืองออกจาก

ตัวบุคคลไปใหเปนของสถาบันซึ่งจัดตั้งขึ้นแทนตัวบุคคล โดยสมมติเรียกสถาบันดังกลาววา “รัฐ” 

การกระทําดังกลาวนี้ถือไดวาเปนการจัดสถาบันใหอํานาจการเมือง ทําใหอํานาจการเมืองแยก

ออกมาจากตัวบุคคลหรือผูปกครอง มาเปนของนิติบุคคลที่เรียกวารัฐ ดังนั้น นับแตนี้เปนตนไป

อํานาจการเมืองที่เคยเปนของตัวบุคคล ก็กลายมาเปนของสถาบันหรือรัฐ ไมวาในยุคดังกลาวจะมี

การปกครองในระบอบราชาธิปไตยหรือประชาธิปไตยก็ตาม28  กษัตริยหรือผูปกครองที่ใชอํานาจ

ทางการเมืองปกครองก็เปนเพียงตัวแทนที่ทําการแทนรัฐ แตโดยอํานาจการเมืองนั้นยังคงอยู 

ที่รัฐอยูนั่นเอง   

 

  เมื่อรัฐเปนเจาของอํานาจทางการเมืองที่แทจริงแตเพียงผูเดียวใน

แตละรัฐ โดยบุคคลผูปกครองเปนเพียงผูแทนในการใชอํานาจในนามรัฐ ผลทางกฎหมายก็คือ 

อํานาจทางการเมืองที่แตเดิมนั้นไมมีความมั่นคงถาวร เนื่องจากเปนสิ่งที่ขึ้นอยูกับคุณสมบัติของ

ตัวผูปกครองแตละคน และอาจถูกทาทายโดยบุคคลอื่นที่เขมแข็งกวาได จึงไมมีความสูงสุด 

ที่แทจริง29  แตเมื่ออํานาจดังกลาวไดถูกแยกออกจากตัวบุคคลและมอบใหแกรัฐแลว ไมวาผูใด 

จะเปนผูปกครอง หรือเปลี่ยนผูปกครองไปกี่คนก็ตาม อํานาจดังกลาวก็ยังคงเปนของรัฐอยู  ดังนั้น 

                                                  
28 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน วาดวย รัฐ รัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย, หนา 32. 
29 อางแลว, หนา 33. 



 22 

อํานาจดังกลาวจึงมีความสูงสุด มั่นคงถาวรตามสถานะของรัฐดวย  อํานาจการเมืองที่กลายมา

เปนของรัฐนี้จึงถูกเรียกใหมวา “อํานาจอธิปไตย” เพราะเปนอํานาจสูงสุดที่แทจริง 

 

  อํานาจอธิปไตย (sovereignty) เปนถอยคําที่ ฌอง โบแดง ไดใช

เรียกอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐในหนังสือ “สาธารณรัฐ ใน 6 บรรพ” ของเขา  โบแดงได

อธิบายลักษณะของอํานาจอธิปไตยไววา ปราศจากขอบเขต ถาวร และสูงสุดลนพน อํานาจ 

ดังกลาวนี้แสดงออกโดยการ “ออกหรือเลิกกฎหมาย” โดยอํานาจอธิปไตยนี้ แมจะเกิดขึ้นจาก

สังคมมนุษย แตเมื่อโอนไปใหรัฐแลวก็ไมอาจเรียกกลับมาได และเปนอํานาจที่สูงสุดปราศจาก 

ขอจํากัด30  แนวคิดเรื่องอํานาจอธิปไตยจึงเปนแนวคิดที่สัมพันธกับแนวคิดเรื่องรัฐอยางไมอาจ

แยกออกจากกันได กลาวคือ อํานาจอธิปไตยเปนสาระสําคัญของความเปนรัฐ และเปนสิ่งที่ 

เกิดขึ้นพรอม ๆ กับรัฐ31 

 
 2.2.2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย  
 

  แนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตย ปรากฏขึ้นจากทฤษฎีทางการเมือง

ที่วา ทุกรูปแบบของการปกครองจะตองมีอํานาจแหงการตัดสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาด และอํานาจนี้

ถูกใชหรือควบคุมโดยองคอธิปตย ซึ่งอาจเปนบุคคลหรือส่ิงสมมติ32 โดยที่อํานาจดังกลาวเปน

อํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ในการปกครองแตละยุคแตละสมัยจึงเกิดแนวความคิดและทฤษฎี

เกี่ยวกับเจาของอํานาจดังกลาวตาง ๆ กันไป แลวแตบริบทของสภาพการเมืองการปกครองและ

สังคมในขณะนั้น ๆ  แนวคิดเกี่ยวกับเจาของอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐหรืออํานาจอธิปไตย 

ที่สําคัญมีดังนี้33  

 

 

 

                                                  
30 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,  กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 25. 
31 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน วาดวย รัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย, 

หนา 34. 
32 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, ที่มาของกฎหมายมหาชน , (กรุงเทพฯ: โครงการตํารา  

คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2546), หนา 11. 
33 สรุปความจาก เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว, หนา 11-21. 
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  1) อํานาจสูงสุดเปนของพระเจา  
 

  เปนแนวคิดของนักคิดในสํานักกฎหมายธรรมชาติและนักคิด 

ฝายศาสนจักร  โดยมีแนวความคิดวา พระเจาเปนผูสรางโลก อํานาจในการปกครองจึงมาจาก 

พระเจา  ทําใหเกิดหลักอํานาจอํานาจสูงสุดเปนของพระเจา (The supremacy of God) ขึ้น   

โดยในยุโรปนั้นไดมีการอางหลักดังกลาวเพื่อยืนยันอํานาจของศาสนจักรเหนืออาณาจักร  โดย 

อางวาอํานาจในการปกครองของบรรดากษัตริยและจักรพรรดิมาจากพระเจาโดยผานมาทาง 

พระสันตะปาปา  นักปรัชญาเมธีที่ใหแนวคิดดังกลาวนี้ที่ สําคัญไดแก เซนตออกัสติน และ 

เซนตโทมัส อไควนัส  แนวคิดดังกลาวกอใหเกิดการครอบงําอํานาจฝายอาณาจักรของฝายศาสนา

โดยพระสันตะปาปา และทําใหผูปกครองฝายอาณาจักรไมพอใจและหาหนทางเปนอิสระไมขึ้นตอ

คริสตจักรโรมันคาทอลิก ซึ่งนําไปสูความขัดแยงและสงครามแยงชิงอํานาจในเวลาตอมา   

จากความขัดแยงดังกลาว นักคิดจึงไดสรางทฤษฎีอํานาจสูงสุดเปนของกษัตริยขึ้นแทนเพื่อทําให

อํานาจในการปกครองรัฐรวมศูนยอยูที่ฝายอาณาจักรแหงเดียว 

 

  2) อํานาจอธิปไตยเปนของพระมหากษัตริย  
 

  เพื่อกําจัดอํานาจของฝายศาสนจักรไมใหเขามาเกี่ยวของกับ

เร่ืองการเมืองการปกครองอาณาจักร จึงมีนักปรัชญาไดเสนอแนวความคิดเรื่องอํานาจสูงสุดเปน

ของกษัตริย เพื่อยืนยันการแยกตัวเปนอิสระของอาณาจักรออกจากศาสนจักร  โดยมีนักปรัชญา

สําคัญ ไดแก ฌอง โบแดง (Jean Bodin) และโทมัส ฮอบส (Thomas Hobbes)  

 

  ฌอง โบแดง ไดเรียกอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐนี้ใหมวา 

“อํานาจอธิปไตย” (sovereignty) โดยเขาไดใหลักษณะอํานาจอธิปไตยวา ปราศจากขอบเขต 

ถาวร สูงสุดลนพน และแสดงออกโดยการออกและยกเลิกกฎหมาย อํานาจอธิปไตยจึงแบงแยก 

มิไดและเปนนิรันดร โดยนัยนี้องคอธิปตยจึงอยูเหนือกฎหมาย เพราะเปนผูออกและยกเลิก

กฎหมาย34  โบแดงเห็นวา อํานาจอธิปไตยนั้นเปนของรัฐ โดยมีกษัตริยเปนตัวแทนในการใช

อํานาจนั้น กษัตริยจึงทรงเปนรัฏฐาธิปตย  โดยโบแดงไดความคิดนี้มาจากหลัก res publica  

ซึ่งจักรพรรดิโรมันเคยประกาศวาตนมีอํานาจสูงสุด เปนเจาของรัฐและเปนตัวแทนของรัฐ   

อยางไรก็ตาม แมวากษัตริยจะไมตองผูกพันกับกฎหมายที่ตนเองตราขึ้น แตก็ยังคงอยูภายใต

                                                  
34 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 25. 
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บังคับของกฎหมายธรรมชาติ กฎหมายศักดิ์สิทธิ์ และกฎหมายทั่วไป ตลอดจนตองเคารพสัญญา

ที่ทําไวกับกษัตริยตางชาติหรือที่ทํากับเอกชน35  ทฤษฎีนี้อํานาจอธิปไตยของโบแดงนี้เปนการ

ปฏิเสธทั้งอํานาจจากภายนอกรัฐของสันตะปาปาและจักรพรรดิ และปฏิเสธอํานาจภายในรัฐของ

เจาศักดินาตาง ๆ และกอใหเกิดระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึน   

 

  โทมัส ฮอบส เปนนักคิดอีกคนหนึ่งที่มีสวนสําคัญในการทําให

ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของกษัตริยขยายจนเกิดเปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึน โดย 

ฮอบสเสนอวา มนุษยนั้นมีธรรมชาติที่เห็นแกตัวและโหดราย สังคมเกิดการขัดแยง จึงตองการใหมี

ผูมาตัดสินและคุมครองแตละคน การปกครองจึงเกิดขึ้นเพื่อระงับความขัดแยงดังกลาว โดยมนุษย

ยอมทําสัญญาสละสิทธิเสรีภาพของตนใหแกรัฐเพื่อจะไดอยูอยางสงบสุขไมตองรบราฆาฟนกัน 

และจะตองเคารพรัฐผูรับมอบอํานาจไปจากคน  รัฐที่เกิดขึ้นนี้มีสภาพเปนผูทรงอํานาจอธิปไตยสูงสุด 

เพื่อใหรัฐสามารถรักษาความสงบเรียบรอยได โดยอํานาจรัฐนั้นไมมีขอจํากัดไมวาทางกฎหมาย

หรือทางศีลธรรม36 
 

  จากแนวความคิดนี้ นําไปสูระบอบการปกครองแบบสมบูรณา 

ญาสิทธิราชย ตอมาเกิดการที่กษัตริยใชอํานาจเด็ดขาดมากเกินไป จึงเกิดแนวความคิดในการ

พยายามจํากัดการใชอํานาจของกษัตริย เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน นําไปสู 

แนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน  

 

  3) อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน 
 

  การที่อํานาจอธิปไตยเปนของกษัตริยโดยเด็ดขาด และกอให 

เกิดการใชอํานาจมากเกินไป จึงเกิดแนวคิดจํากัดอํานาจของกษัตริย โดยใหอํานาจอธิปไตย 

เปนของปวงชนแทน นักปรัชญาเมธีที่มีความเห็นในแนวนี้ ที่สําคัญ ไดแก จอหน ล็อค และ 

ฌอง ชาค รุสโซ ซึ่งไดกลาวถึงแนวคิดของทั้งสองทานนี้ไปแลวในหัวขอที่ 2.2.2 ในที่นี้จึงขอกลาว 

โดยสรุปวา จอหน ล็อค ไดใหกําเนิดทฤษฎีสัญญาประชาคม ที่เห็นวาอํานาจอธิปไตยนั้นเกิดจาก

การทําสัญญารวมกันของคนในสังคมที่จะสละสิทธิเสรีภาพบางสวนของแตละคนใหรัฐ เพื่อให 

                                                  
35 วรพจน วิศรุตพิชญ และจตุรนต ถิระวัฒน, อํานาจอธิปไตยกับกฎหมายระหวางประเทศ 

ซึ่งอางใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว, หนา 13-14. 
36 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 26-27. 
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รัฐคุมครองสิทธิเสรีภาพและกรรมสิทธิ์ของคนในสังคม  ซึ่งรุสโซไดนําทฤษฎีสัญญาประชาคมของ

ล็อคมาสานตอ โดยมองวาสัญญาประชาคมเปนเจตจํานงทั่วไปของประชาชนในการสนับสนุนการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย มิใชการมอบเจตนจํานงของประเทศใหผูหนึ่งผูใด แตประชาชน 

นั่นเองที่เปนเจาของอํานาจอธิปไตย โดยนัยนี้ ผูปกครองที่แทจริงก็คือผูอยูภายใตการปกครอง 

นั่นเอง37  รุสโซถือวาประชาชนเปนผูบัญญัติกฎหมาย สวนรัฐสภานั้นเปนเพียงเครื่องอุปกรณของ

ประชาชนเทานั้น  ในทัศนะของรุสโซ ผูแทนราษฎรมีฐานะเปนผูแทนของปวงชน จะตองเคารพ

เจตนารมณของประชาชน มิฉะนั้นประชาชนก็มีอํานาจถอดถอนได จึงเกิดทฤษฎี “ความเปน 

ผูแทนของปวงชน” ขึ้น  จึงกลาวไดวา แนวคิดของรุสโซเปนการสนับสนุนการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบทางตรงอยางแทจริง38 

  

  4) อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ  
 

  แนวความคิดนี้มีนักปรัชญาที่สําคัญ ไดแก ซีเอเยส (Sieyes)  

ซึ่งไดเสนอแนวความคิดวา เนื่องจากอํานาจอธิปไตยนั้นแบงแยกไมได ดังนั้น ประชาชนแตละคน

จึงไมไดเปนเจาของในหนึ่งสวนของอํานาจอธิปไตย  แตซีเอเยสมองวาผูทรงอํานาจอธิปไตยนั้น 

ไดแก การรวมตัวของประชาชนทั้งหมดในนามของชาติ (la nation) อํานาจอธิปไตยจึงเปนของชาติ 

ไมไดเปนของประชาชน ประชาชนแตละคนไมมีสิทธิใด ๆ เลยที่จะเขามามีสวนรวมในการใชอํานาจ

อธิปไตย  ซีเอเยสจึงไดสรางทฤษฎี “ความเปนผูแทนของชาติ” ขึ้น โดยถือวาผูแทนที่ประชาชน

เลือกไปนั้นเปนผูแทนของประชาชนทั้งประเทศ การเลือกตั้งมีความสําคัญจึงกําหนดใหเปน “หนาที่” 

ของประชาชน 

 

  แนวความคิดเรื่องอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ เปนผลสะทอน

จากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบทางออม ที่ใหการใชอํานาจอธิปไตยทําไดโดยผาน 

ผูแทนของชาติ ชาติจึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตย โดยเมื่อประชาชนไดเลือกผูแทนเขาไปแลว 

ถือวาตัดขาดระหวางผูแทนกับประชาชน ผูแทนจึงมีความเปนอิสระ ไมถูกผูกมัด สามารถกระทําการ

แทนชาติไดอยางเต็มที่  ดังนั้น แนวความคิดดังกลาวนี้จึงเปนการคัดคานแนวความคิดเรื่องอํานาจ

อธิปไตยเปนของปวงชนโดยตรง  อยางไรก็ดี ไดมีการนําหลักการของแนวความคิดทั้งสองแนวมา

                                                  
37 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน,  ที่มาของกฎหมายมหาชน, หนา 16. 
38 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
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ประยุกตเขาดวยกัน เพื่อแกไขขอบกพรองของแตละแนวความคิด เกิดเปน “ประชาธิปไตยกึ่งทางตรง” 

ขึ้น39 ตัวอยางเชน การใหอํานาจประชาชนในการลงประชามติ เปนตน 

 

  5) อํานาจสูงสุดเปนของรัฐสภา   
 

  เปนแนวความคิดที่ปรากฏในประเทศอังกฤษ ทั้งนี้แนวความคิด

ดังกลาวเกิดจากเหตุการณที่เปนประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษเอง 

ที่กษัตริยพยายามที่จะเปนผูใชอํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียว หากแตทุกครั้งก็จะถูกตอตานจาก

รัฐสภา ซึ่งไดตอสูกับอํานาจของกษัตริยเปนผลสําเร็จมาโดยตลอด สงผลเปนการจํากัดอํานาจของ

กษัตริยมิใหเกิดสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริงขึ้นไดในประเทศอังกฤษ  และหลังจากการ

ปฏิวัติอันรุงเรือง ก็ถือวารัฐสภาเปนผูทรงอํานาจสูงสุดแตผูเดียว ไมใชกษัตริยอีก40  โดยเหตุนี้ 

ประเทศอังกฤษจึงถือวารัฐสภาเปนที่มาสูงสุดของอํานาจการปกครอง และสามารถออกกฎหมาย

ใด ๆ ไดอยางกวางขวาง จึงอาจกลาวไดวา อํานาจของรัฐสภาอังกฤษไมมีขีดจํากัด  อยางไรก็ตาม 

อํานาจของรัฐสภาก็ไมไดสูงสุดเด็ดขาดเสียทีเดียว แตจะถูกจํากัดไดก็โดยอํานาจของประชาชน

เทานั้น โดยไมอาจถูกจํากัดโดยองคกรอ่ืนได41 ทั้งนี้ เนื่องจากโดยแทจริงแลวประเทศอังกฤษปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยโดยระบบรัฐสภา ซึ่งมีผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน

นั่นเอง 

 
 2.2.2.3 การแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย 

  

 แมวาในทางทฤษฎีจะถือวารัฐเปนเจาของอํานาจอธิปไตยที่แทจริง  

แตรัฐก็ไมอาจใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตาง ๆ ไดดวยตนเอง แตจะตองมีบุคคลธรรมดาหรือ

คณะบุคคลเปนผูใชอํานาจอธิปไตยกระทําการตาง ๆ แทนรัฐ บุคคลธรรมดาที่ใชอํานาจอธิปไตย

แทนรัฐและในนามของรัฐนี้เรียกวา “องคกรของรัฐ”  

 

 รัฐอาจใชอํานาจอธิปไตยของตนกระทําการตาง ๆ โดยทางองคกร 

เพียงองคกรเดียวก็ได ดังเชนในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยหรือระบบเผด็จการ  

                                                  
39 เรื่องเดียวกัน, หนา 18. 
40 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 31. 
41 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, ที่มาของกฎหมายมหาชน, หนา 21. 
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ซึ่งผูปกครองเปนผูใชอํานาจทั้งในการบัญญัติกฎหมาย การบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย และ

การวินิจฉัยตัดสินคดี แตเพียงผูเดียวหรือกลุมบุคคลเดียว  อยางไรก็ตาม ประวัติศาสตรไดแสดงให

เห็นวา การใหบุคคลหรือองคกรใดองคกรหนึ่งผูกขาดการใชอํานาจอธิปไตยแตเพียงผูเดียวเชนนี้ 

ไมวาบุคคลนั้นหรือองคกรนั้นจะไดอํานาจมาโดยการแตงตั้ง หรือจากการเลือกตั้งของราษฎร 

ก็ตาม แตก็ปรากฏเสมอวาการใชอํานาจในระบบดังกลาวไดนําไปสูการใชอํานาจโดยไมชอบ และ

ริดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้ เพราะ “อํานาจทําใหผูถืออํานาจนั้นเสื่อมลง อํานาจเด็ดขาด

ยิ่งทําใหผูถืออํานาจนั้นเส่ือมลงอยางถึงที่สุด” เพราะธรรมชาติของมนุษยเมื่อมีอํานาจแลวมักจะ

มัวเมาในอํานาจและมักใชอํานาจอยางสุดโตงเสมอ42 

 

 โดยเหตุนี้ นักปรัชญาทางการเมืองจึงไดเสนอแนวคิดในการแบงแยก

อํานาจสูงสุดหรืออํานาจอธิปไตย เพื่อมิใหอํานาจดังกลาวนั้นรวมศูนยอยูที่เดียว อันจะนําไปสู 

การใชอํานาจโดยมิชอบได  และกอใหเกิดแนวคิดเรื่องการแบงแยกอํานาจอธิปไตย  โดยสวนใหญ

เห็นกันวา อํานาจอธิปไตยนั้นอาจแบงไดออกเปนสามดานหลัก ๆ  คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ

บริหาร และอํานาจตุลาการ43 และอํานาจทั้งสามดานดังกลาวไมควรรวมอยูที่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง

หรือองคกรใดองคกรหนึ่งเพียงบุคคลหรือองคกรเดียว แตควรมีการแยกองคกรที่ใชอํานาจในแตละ

ดาน โดยใหแตละองคกรมีความเปนอิสระตอกันเพื่อใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจซึ่งกันและกันได 

ทั้งนี้ เพื่อปองกันมิใหอํานาจไปรวมอยูกับบุคคลหรือองคกรใดแตเพียงที่เดียว ซึ่งอาจนําไปสูการใช

อํานาจโดยมิชอบและกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ซึ่งหลักการดังกลาว

เปนผลมาจากแนวคิดของนักปรัชญาที่สําคัญหลายคนเชน อริสโตเติล ฌอง โบแดง และบุฟเฟน 

ดอรฟ เปนตน  แตที่สําคัญ ไดแก จอหน ล็อค และมองเตสกิเออ ดังนี้ 

 

 จอหน ล็อค (John Lock) ซ่ึงไดกลาวไวในหนังสือของเขาหลายเลมวา 

รัฐจะตองสรางสถาบันการเมืองเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยแยกเปนสามองคกร 

คือ การออกกฎหมาย ซึ่งตองไมใชแบบถาวรเพราะกฎหมายเปนสิ่งที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

สองคือการบังคับใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย และสามคือ การทําสงคราม ทําสนธิสัญญา และ

                                                  
42 วรพจน วิศรุตพิชญ,  ศาลปกครองกับหลักการแบงแยกอํานาจ, วารสารกฎหมายปกครอง 

เลม 3 ตอน 2 (พ.ศ.2537), หนา 42. 
43 บัณฑิต กองทิพย, เขตอํานาจของศาลปกครอง: ศึกษากรณีคดีที่มีเนื้อหาทั้งนิติสัมพันธ

ทางแพงและทางปกครองเกี่ยวพันกัน, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจ

บัณฑิตย, ปการศึกษา 2547), หนา 7-8. 
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แลกเปลี่ยนทูต ซึ่งจอหน ล็อค เห็นวา อํานาจออกกฎหมายกับอํานาจบังคับการตามกฎหมาย 

จะตองแยกองคกรที่ใชอํานาจดังกลาวออกจากกันอยางเด็ดขาด44 

 

 มองเตสกิเออ (Montesquieu) ไดกลาวถึงหลักการแบงแยกอํานาจใน

หนังสือ “เจตนารมณแหงกฎหมาย” ของเขา โดยมีสาระสําคัญวา ในแตละรัฐมีอํานาจอยู  

3 ประเภท คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหารสิ่งที่ขึ้นกับกฎหมายมหาชน และอํานาจบริหาร 

ส่ิงที่ข้ึนอยูกับกฎหมายแพง  อํานาจที่สองคืออํานาจบริหาร เปนอํานาจปฏิบัติการโดยตรงซึ่งเปน

การกระทําของฝายปกครอง อํานาจที่สามคืออํานาจตุลาการ เปนอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี

เมื่อมีการฝาฝนกฎหมายหรือมีความขัดแยงเกิดขึ้น  อยางไรก็ดี ความสําคัญของความเห็นของ

มองเตสกิเออมิใชอย ู ที่เร่ืองการแบงแยกอํานาจ หากแตการแบงแยกอํานาจตองหมายถึงการแบง

องคกรปฏิบัติการดวย เพราะถาไมมีการแบงแยกองคกรปฏิบัติการแลว เสรีภาพของประชาชน 

จะไมอาจมีได45  โดยมองเตสกิเออเห็นวา รัฐบาลที่ดีนั้นจะตองเปนรัฐบาลที่อํานาจในแตละดานใช

โดยองคกรคนละองคกรกัน แตมิไดหมายถึงการแบงแยกออกจากกันอยางเด็ดขาด หากแตจะตอง

มีความสัมพันธในลักษณะที่มีการคานและดุลอํานาจกันระหวางองคกรเหลานั้น เพื่อความเปน 

เอกภาพในการบริหารประเทศ46 

 

 โดยหลักแลว เปนที่ยอมรับกันวา หลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยนั้น 

คําวา การแบงแยก “อํานาจ” หมายถึงการแบงแยก “องคกร” (Organs) ผูใชอํานาจอธิปไตย47  

ซึ่งโดยหลัก จะไดแก องคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร และองคกรฝายตุลาการ  โดยองคกร

ฝายบริหารนั้นเปนองคกรที่ใชอํานาจบริหาร คือ อํานาจในการดูแลรักษาความปลอดภัยภายในรัฐ  

การใชกําลังรักษาเอกราชและอธิปไตยของประเทศ และการใชกําลังเพ่ือใหประชาชนไดเคารพ

กฎหมาย หรือที่มองเตสกิเออเรียกวา “อํานาจปฏิบัติการเกี่ยวกับกิจการตามกฎหมายมหาชน” 

อํานาจดังกลาวจึงถือวาเปนอํานาจปฏิบัติการ ซึ่งองคกรที่ใชอํานาจดังกลาว คือ “องคกร 

ฝายบริหาร” อันประกอบดวยสองสวนหลัก คือ “รัฐบาล” ซึ่งเปนผูกําหนดนโยบายซึ่งมีที่มาจาก

ทางการเมือง และ “องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง” ซึ่งเปนฝายปฏิบัติการ  โดยนัยนี้ หลักการ 

แบงแยกอํานาจ จึงถือวาเปนหลักการที่เปนพื้นฐานของระบบกฎหมายปกครอง โดยเปนทั้ง 

                                                  
44 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ อางใน บัณฑิต กองทิพย, เรื่องเดิม, หนา 7. 
45 อมร จันทรสมบูรณ, กฎหมายปกครอง,  (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2544), หนา 64. 
46 เรื่องเดียวกัน, หนา 64. 
47 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 8 (กรุงเทพฯ: วิญูชน,  2547), หนา 46. 
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ที่มาของ “อํานาจปกครอง” ซึ่งเปนอํานาจปฏิบัติการซึ่งเปนสวนหนึ่งของอํานาจบริหาร และเปน 

ที่มาของ “องคกร” ฝายปกครอง อันเปนสวนหนึ่งขององคกรฝายบริหารดวย 

 

 ในปจจุบันหลักการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยถือเปนหลักการ

สําคัญของรัฐทั้งหลายที่ปกครองโดยระบอบเสรีประชาธิปไตย ซึ่งแสดงใหเห็นการยอมรับหลักการ

ที่จะตองมีการแบงแยกการใชอํานาจในแตละดานมิใหรวมอยูที่องคกรใดองคกรหนึ่งเพียงองคกร

เดียว เพื่อใหมีการตรวจสอบซึ่งกันและกัน  อยางไรก็ดี ในแตละประเทศอาจแปลความและนํา

หลักการดังกลาวไปใชจัดความสัมพันธระหวางอํานาจทางการเมืองในลักษณะที่แตกตางกัน แต

หลักการสําคัญประการหนึ่งที่ทุกประเทศตางยึดถือสอดคลองตองตรงกันก็คือ หลักการรับประกัน

ความเปนอิสระปราศจากการแทรกแซงจากอํานาจอื่นใดขององคกรตุลาการ เพื่อใหศาลสามารถ

เปนหลักประกันการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดอยางเต็มที่48  สวนความสัมพันธ

ระหวางองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหารนั้น ในประเทศเสรีประชาธิปไตยแตละประเทศ 

อาจมีลักษณะที่แตกตางกัน ทั้งนี้ แลวแตการตีความหลักการแบงแยกอํานาจของประเทศนั้น ๆ 

 
2.3 ความหมาย ขอบเขต และพัฒนาการของกฎหมายปกครอง 

 
จากพัฒนาการในการปกครองของสังคมมนุษยในยุคตาง ๆ ซึ่งมีการพัฒนามา

โดยลําดับ ประกอบกับปรัชญาทางการเมืองการปกครองเกี่ยวกับเร่ือง “รัฐ” และ “อํานาจ

อธิปไตย” ที่ไดกลาวถึงมาแลวในหัวขอที่ 2.1 และ 2.2 ทําใหสามารถเขาใจไดวา รัฐเปนสถาบัน

ทางกฎหมายมหาชน ที่จําเปนตองเกิดขึ้นเพื่อเปนเจาของอํานาจสูงสุดในการปกครอง ที่เรียกวา

อํานาจอธิปไตย โดยรัฐมีภาระหนาที่ในการดูแลรักษาประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ 

ซึ่งก็คือประโยชนรวมกันของประชาชนทั้งหลาย  และเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว รัฐจะตอง

มีทั้งองคกรและอํานาจที่จะใชดําเนินการ  อํานาจที่รัฐใชดําเนินการเพื่อดูแลรักษาประโยชน 

สวนรวมนี้ถือเปนสวนหนึ่งของอํานาจบริหาร ซึ่งเปนอํานาจหลักประการหนึ่งในอํานาจอธิปไตย  

และดําเนินการโดยองคกรของรัฐฝายบริหารในสวนที่เปนฝายปฏิบัติการ ที่เรียกวา “องคกร 

เจาหนาที่ฝายปกครอง” การใชอํานาจหนาที่ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนี้ มีลักษณะเปน

การใชอํานาจของฝายปกครองในฐานะที่เหนือกวาเอกชน บังคับเอาแกเอกชนในรูปของการออก

กฎ ออกคําส่ัง การใชกําลังบังคับ และปฏิบัติการตาง ๆ เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคในการรักษา

                                                  
48สุรพล นิติไกรพจน, “ทฤษฎีแบงแยกอํานาจกับการหามศาลพิจารณาคดีที่ฝายปกครอง 

เปนจําเลย” ใน ศาลปกครอง, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2540), หนา 88. 
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ประโยชนสาธารณะ เรียกอํานาจของฝายปกครองในลักษณะนี้วา “อํานาจปกครอง”  ซึ่งการ 

จัดระเบียบโครงสรางองคกรของฝายปกครองก็ดี หลักเกณฑการดําเนินการตาง ๆ ของฝายปกครอง

เพื่อประโยชนสาธารณะก็ดี ตลอดจนการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวเพื่อประกันสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนตามหลักนิติรัฐก็ดี ลวนแตอยูในขอบเขตของ “กฎหมายปกครอง” ทั้งสิ้น  

ดังนั้น ในหัวขอนี้จึงจะทําการศึกษาถึงความหมาย ตลอดจนลักษณะ ที่มา และความมุงหมายของ

กฎหมายปกครอง เพื่อความเขาใจในการศึกษาแนวคิดทางกฎหมายปกครองในลําดับตอไป 

 
  2.3.1 ความหมายของกฎหมายปกครอง 
 
 ในทางวิชาการของไทย ตั้งแตเร่ิมมีการเรียนการสอนวิชากฎหมายปกครอง

มาจนถึงปจจุบัน ก็ไดมีผูใหความหมายของคําวา “กฎหมายปกครอง” ไวหลายทาน เชน  

 

 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี พนมยงค) และ ดร.แอล ดู ปลาตร ไดให 

ความหมายของกฎหมายปกครองไววา “กฎหมายปกครองจึงอาจมีความหมายโดยสังเขปวา  

หลักและขอบังคับซ่ึงวาดวยระเบียบและวิธีดําเนินการของราชการฝายบริหารหรือฝายธุรการและ

วาดวยความเกี่ยวของซึ่งเอกชนจะพึงมีแกราชการ”49 

 

 ศาตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย ไดใหความหมายของกฎหมายปกครองไว

วา ไดแก “กฎหมายที่กําหนดรายละเอียดในการปกครองลดหลั่นลงมาจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายวาดวยการอํานวยการปกครองประเทศ แตกฎหมายปกครองเปน

กฎหมายวาดวยการดําเนินการทางปกครอง กฎหมายนี้จะกลาวถึงการจัดระเบียบขององคกรทาง

ปกครอง (เชน จัดแบงออกเปนกระทรวง ทบวง กรม หรือเทศบาล สุขาภิบาล ฯลฯ) ความเกี่ยวพัน

ระหวางองคกรนี้ตอกันและกัน และความเกี่ยวพันระหวางองคกรเหลานี้ตอราษฎร”50 

 

 

 

 

                                                  
49 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี พนมยงค), คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ:  

สภาทนายความ, 2543), หนา 21. 
50 หยุด แสงอุทัย, คําบรรยายความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป, พิมพครั้งที่ 4(กรุงเทพฯ: 

โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2514), หนา 199. 
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 ศาตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดใหความหมายกฎหมายปกครองวา 

“กฎหมายปกครองเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชนที่วางระเบียบบังคับทางกฎหมายเกี่ยวกับ

การจัดระเบียบในทางปกครองของรัฐ และการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองในการจัดทํา

บริการสาธารณะ รวมทั้งวางหลักความเกี่ยวพันในทางปกครองระหวางฝายปกครองกับเอกชน”51 

 

 ศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ไดใหคําอธิบายไววา กฎหมายปกครอง 

ไดแก กฎหมายมหาชนที่กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการบริหารราชการ (บริการสาธารณะ) และ

กําหนดอํานาจใหแกเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ราชการ (บริการสาธารณะ)52  

 

 ในตางประเทศนั้น ก็มีการใหความหมายของกฎหมายปกครองที่ไมแตกตาง

ไปจากแนวทางการใหความหมายขางตนนัก เชน53 

 

 ศาสตราจารยอองเดร เดอ โลบาแดร ไดใหความหมายกฎหมายปกครอง

ในฐานะที่เปนสาขาหนึ่งของวิชานิติศาสตร วา “การศึกษากฎหมายปกครองครอบคลุมถึงสาขา

หนึ่งของกฎหมายมหาชนภายในซึ่งเกี่ยวกับการจัดองคกร และกิจกรรมของฝายปกครอง... โดยนัยนี้ 

ขอบเขตของวิชากฎหมายปกครองจึงกวางขวางและประกอบดวย 
 

 1. การศึกษาการจัดองคกรของรัฐ 
 

 2. การศึกษากิจกรรมทางปกครองของฝายปกครอง 
 

 3. การศึกษาเครื่องมือดําเนินการที่ฝายปกครองมีอยู 
 

 4. การศึกษาคดีทางปกครองหรือการควบคุมฝายปกครองโดยศาล 

 

 

 

                                                  
51 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), หนา 59. 
52 อมร จันทรสมบูรณ, “เพราะเหตุใดจึงมีวารสารกฎหมายปกครอง” (บทบรรณาธิการ),  

ใน วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 1 ตอน 1 (เมษายน 2525), หนา 3. 
53 อางใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง” ใน รวมบทความ

เนื่องในโอกาสครบรอบ 84 ป ศ.ดร.ประยูร กาญจนดุล, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2540), หนา 6-7. 
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 ศาสตราจารยเดวิส นักกฎหมายปกครองอเมริกันไดใหความหมาย

กฎหมายปกครองไววา “หมายถึง กฎหมายที่เกี่ยวกับอํานาจ และกระบวนการขององคกรทางปกครอง 

(administrative agencies) รวมตลอดจนถึงกฎหมายที่ครอบคลุมการควบคุมฝายปกครอง 

โดยศาลยุติธรรม” 

 

 ศาสตราจารย ดี สมิธ นักกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง

อังกฤษ ไดใหความหมายวา กฎหมายปกครอง หมายถึง “สาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชนซึ่งเก่ียวกับ

กิจกรรมของรัฐบาลในปจจุบัน  และกระบวนการทางปกครอง (administrative process)  

เมื่อกระบวนการทางรัฐธรรมนูญกอใหเกิดผลคือไดมาซึ่งรัฐบาลที่ผานการเลือกตั้งซึ่งกําหนด

นโยบายและตรากฎหมายแมบทแลว กระบวนการทางปกครองเริ่มข้ึน ณ จุดนั้นเอง  กระบวนการ

นี้ เกี่ยวกับการบริหารงานวันตอวันของประเทศทั้งระดับสวนกลางและระดับทองถิ่น และ 

นํานโยบายที่ตัดสินใจระดับสูงทางรัฐธรรมนูญแลวมาปฏิบัติ  กฎหมายปกครองจึงวางระเบียบ

ควบคุมกระบวนการทางปกครองดังกลาว  กฎหมายปกครองจึงเกี่ยวพันกับการจัดองคกร  

องคประกอบขององคกร อํานาจหนาที่ และกระบวนการวิธีพิจารณาขององคกรทางปกครองและ

คณะกรรมการพิเศษที่ตั้งขึ้นตามกฎหมาย ผลกระทบของอํานาจหนาที่นี้ตอประชาชน ขอจํากัด

ทางกฎหมายและความรับผิดชอบที่องคกรดังกลาวมีอยู  กฎหมายปกครองยังควบคุมการ 

ตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารดวย  ในสาระแลวกฎหมายปกครองเปนสวนหนึ่งของ

กฎหมายรัฐธรรมนูญที่แสดงใหเห็นขอจํากัดทางรูปธรรม และที่บังคับไดที่จํากัดการกระทําทาง 

ปกครองอยู” 

 

 จากการใหความหมายทางวิชาการดังกลาว ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์  

อุวรรณโณ ไดสรุปวา แมการใหความหมายของกฎหมายปกครองของนักวิชาการแตละคน 

จะแตกตางกันไปในรายละเอียด แตในสาระสําคัญนั้นทุกคนตางเห็นตรงกันวา กฎหมายปกครอง

เปนกฎหมายมหาชนที่บังคับความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐตอกัน หรือระหวางรัฐกับเอกชน 

และมีหลักเกณฑตลอดจนเทคนิคในทางกฎหมายแตกตางไปจากกฎหมายเอกชน ซึ่งใชบังคับ 

ในความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันมาก  โดยอาจกลาวไดวา การใหคําจํากัดความ

ดังกลาวนั้นครอบคลุมสาระสําคัญ (content) ของกฎหมายปกครอง 3 ประการ คือ54 

 

                                                  
54 เรื่องเดียวกัน, หนา 9. 
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 1. กฎหมายปกครองเปนกฎหมายเกี่ยวกับการจัดองคกรของรัฐทางบริหาร 

ซึ่งรวมถึงการจัดโครงสรางทางปกครอง (Structure administrative) ไมวาจะเปนแบบการรวม

อํานาจ หรือกระจายอํานาจ และรวมถึงบุคลากรของฝายปกครองทั้งหลาย และรวมถึงทรัพยสิน

ของฝายปกครอง 

 

 2. กฎหมายปกครองเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับกิจกรรมหรือการกระทําทาง

ปกครอง ซึ่งรวมถึงการกระทําทางกายภาพและนิติกรรมทางปกครองในรูปแบบตาง ๆ นอกจากนัน้

ในสวนกิจกรรมหรือการกระทําทางปกครองนั้นยังเกี่ยวกับปญหาจะดําเนินการในรูปแบบใด  

กลาวคือ จะดําเนินการในรูปราชการ หรือราชการกึ่งเอกชน 

 

 3. กฎหมายปกครองเปนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจ 

ปกครอง ซึ่งจะครอบคลุมถึงรูปแบบและวิธีการในการควบคุม ตลอดจนหลักเกณฑและผลของการ

ควบคุม เชน การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และเรื่องความรับผิดของ

ฝายปกครองกรณีการกระทําทางกายภาพที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 

 สาระสําคัญของกฎหมายปกครองตามที่ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ฯ  

ไดสรุปไวดังกลาวขางตนนับวามีความกวางขวางครอบคลุม และอาจใชเปนเกณฑในการพิจารณา

วินิจฉัยเพื่อการจําแนกลักษณะของกฎหมายปกครองไดเปนอยางดี  ซึ่งอาจใชหลักเกณฑดังกลาว

เปนเกณฑพิจารณากฎหมายปกครองของไทยที่จะไดทําการศึกษาในบทตอไปได 

 
  2.3.2 ความแตกตางระหวางกฎหมายปกครองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 

 กฎหมายปกครองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้น ตางก็เปนกฎหมายสาขาหนึ่ง

ในกฎหมายมหาชนดวยกัน และดวยเหตุดังกลาว จึงทําใหกฎหมายทั้งสองสาขามีความคลายคลึง

เกี่ยวพันกัน เชน มีแนวความคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายที่ใชรวมกัน  ดวยเหตุดังกลาว นักวิชาการ

หลายทานจึงไดพยายามวางหลักเกณฑที่จะใชจําแนกความแตกตางระหวางกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

กับกฎหมายปกครอง เชน  

 

 หลวงประดิษฐมนูธรรม (ปรีดี พนมยงค) ไดอธิบายไววา “กฎหมาย

ธรรมนูญการปกครองแผนดิน (กฎหมายรัฐธรรมนูญ-ผูเขียน) เปนกฎหมายที่บัญญัติถึงระเบียบ

แหงอํานาจสูงสุดในแผนดินทั้งหลาย และวิธีการดําเนินการทั่วไปแหงอํานาจเหลานี้ หรือจะกลาว
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อีกอยางหนึ่งวา กฎหมายธรรมนูญการปกครองวางหลักทั่วไปแหงอํานาจสูงสุดในประเทศ และ

กฎหมายปกครองจําแนกระเบียบแหงอํานาจบริหาร หรืออํานาจธุรการใหพิสดารออกไป และ 

วาดวยการใชอํานาจนี้ แตอยางไรก็ตาม กฎหมายทั้งสองนี้ก็เปนสาขาอันแยกมาจากกฎหมาย

มหาชนดวยกัน เหตุฉะนั้นในบางเรื่องจึงแยกออกจากกันใหเด็ดขาดไมได”55  

 

 คําอธิบายขางตนสอดคลองกับที่ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล  

ไดใหคําอธิบายไว กลาวคือ “กฎหมายรัฐธรรมนูญนั้นวางหลักเกี่ยวกับการปกครองของรัฐในทาง

การเมือง หรือที่เรียกวา Political Organization คือ วางโครงสรางของรัฐวาประกอบดวยสถาบัน

สูงสุดในการปกครองประเทศที่ใชอํานาจอธิปไตยทั้งสามสวน คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ

บริหาร และอํานาจตุลาการ  สวนกฎหมายปกครองวางหลักเกี่ยวกับการจัดระเบียบในทาง 

ปกครอง หรือที่เรียกวา Administrative Organization เปนรายละเอียดเฉพาะการใชอํานาจ

บริหารบางสวน...” อยางไรก็ดี ศาสตราจารย ดร.ประยูรฯ ไดอธิบายตอไปวา “กฎหมายทั้งสอง

สาขานี้เกี่ยวพันกันอยูมาก...ถาเปรียบกับตนไม กฎหมายรัฐธรรมนูญก็เหมือนกับลําตนของตนไม 

สวนกฎหมายปกครองเหมือนกับกิ่งและใบของตนไมอันเปนสวนประกอบที่แตกสาขาออกไปจาก

ลําตน ฉะนั้น จึงแยกออกจากกันเด็ดขาดไมไดเพราะเปนสวนประกอบซึ่งกันและกัน”56 

 

 ในเรื่องดังกลาวนี้ ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก็ไดใหขอสังเกตวา57 

การแบงแยกกฎหมายปกครองออกจากกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้นเปนการแบงแยกเพื่อความสะดวก

ในทางวิชาการที่จะแยกสอนวิชาทั้งสองใหเปนเอกเทศจากกันเทานั้น  แตก็เปนที่ยอมรับกันวา 

การแยกดังกลาวมีปญหาทั้งในทางทฤษฎีและในทางความเปนจริงมาก ทั้งนี้เพราะนอกจาก

กฎหมายทั้งสองสาขานี้จะมีองคกรรวมกันแลว ยังมีกิจกรรมตลอดจนหลักกฎหมายที่ใชรวมกันอยู

มากทีเดียว  ซึ่งทําใหนักวิชาการบางทานถึงกับเห็นวา ควรมีกฎหมายมหาชน (Public law)  

ซึ่งครอบคลุมถึงทั้งกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองไปดวยกัน และตํารากฎหมาย

มหาชนในตางประเทศก็มีไมนอยที่อธิบายถึงกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองรวม ๆ  

กันไป ดังนั้น จึงตองระลึกเสมอวา แมจะมีการแบงแยกระหวางกฎหมายทั้งสองสาขาในทางตํารา  

                                                  
55 หลวงประดิษฐมนูธรรม, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 21. 
56 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 6-7. 
57 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “แนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง” ใน รวมบทความเนื่อง 

ในโอกาสครบรอบ 84 ป ศ.ดร.ประยูร กาญจนดุล, หนา 7-8. 
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แตก็เปนการแบงแยกที่ไมเด็ดขาดและมีประโยชนในทางการเรียนการสอนเทานั้น แตในความเปน

จริงกฎหมายสองสาขานี้มีหลักการและเทคนิคทางกฎหมายรวมกัน จึงตองศึกษาไปดวยกันเสมอ 

 
  2.3.3 ที่มาของกฎหมายปกครอง 
 

 ศาสตราจารย ดร. ประยูร กาญจนดุล ไดกลาวถึงที่มาของกฎหมายปกครอง 

วา คือปจจัยตาง ๆ อันเปนสิ่งที่ชวยสรางหลักกฎหมายขึ้น ซึ่งอาจจะเปนบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

หรือเปนหลักปฏิบัติ เชน จารีตประเพณี อาจจะเปนคําพิพากษาของศาลซึ่งตีความกฎหมายใช

บังคับแกคดี หรืออาจเปนหลักกฎหมายทั่วไปหรือทฤษฎีกฎหมาย กลาวคือ อาจเปนหลักที่ปรากฏ

เปนลายลักษณอักษร หรือหลักปฏิบัติที่ไมเปนลายลักษณอักษรก็ได58  จากแนวทางดังกลาว  

อาจจําแนกที่มาของกฎหมายปกครองไดเปน 4 ทางหลัก ๆ ดังนี้ 

 

 1) บทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 

  เปนที่มาที่สําคัญที่สุดของกฎหมายปกครอง บทบัญญัติแหงกฎหมาย

นี้หมายความถึงกฎหมายที่ตราข้ึนเปนลายลักษณอักษร ซึ่งไดแก รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ

หรือกฎหมายที่เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเทียบเทาพระราชบัญญัติ พระราชกําหนด พระราช

กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ตลอดจนขอบังคับและระเบียบตาง ๆ ที่ออกโดยองคกร

เจาหนาที่ฝายปกครอง รวมทั้งขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจ

ตามกฎหมายในสวนที่เกี่ยวกับการปกครอง59 ซึ่งจะเห็นไดวา บทบัญญัติแหงกฎหมายนี้  

อาจจําแนกไดเปนสามลักษณะ ไดแก รัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งตราโดย 

องคกรนิติบัญญัติ และบทบัญญัติอ่ืน ๆ ที่ตราขึ้นโดยองคกรฝายบริหาร ซึ่งไดแกรัฐบาล และ 

องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
 

 บรรดาบทกฎหมายตาง ๆ เหลานี้มีฐานะไมเทาเทียมกัน รัฐธรรมนูญเปน

บทกฎหมายสูงสุดมีฐานะเหนือบทบัญญัติทั้งหลาย ถัดลงมาเปนพระราชบัญญัติ (รวมทั้ง 

พระราชกําหนดและบทบัญญัติอ่ืนที่มีฐานะเทียบเทา) ซึ่งเปนกฎหมายที่โดยหลักแลวตราขึ้นจาก

องคกรนิติบัญญัติ ซึ่งเปนผูแทนของประชาชน จึงมีสถานะสูงกวาพระราชกฤษฎีกาซึ่งเปน

                                                  
58 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 80. 

59 เรื่องเดียวกัน, หนา 81. 
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กฎหมายที่ออกโดยฝายบริหาร รวมทั้งกฎ ระเบียบ และขอบังคับตาง ๆ ซึ่งออกโดยองคกรเจาหนาที่

ฝายปกครองก็มีความลดหลั่นกันลงไปตามลําดับ  

 

 การที่ถือวาบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณอักษรเปนที่มาที่สําคัญ 

ที่สุดของกฎหมายปกครองนั้น ก็เนื่องจากรัฐธรรมนูญนั้นจะเปนบทบัญญัติซึ่งกําหนดโครงสราง

ของรัฐ ซึ่งมีฝายปกครองเปนสวนหนึ่งในอํานาจบริหาร นอกจากนี้อํานาจหนาที่ของฝายปกครอง

นั้นโดยหลักก็จะถูกกําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายลายลักษณอักษรฉบับตาง ๆ กฎหมาย

จึงเปนฐานแหงการใชอํานาจของฝายปกครอง นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญและกฎหมายลายลักษณ

อักษรตาง ๆ ยังเปนที่มาสําคัญของหลักกฎหมายปกครองที่สําคัญ รวมถึงกลไกการควบคุมตรวจสอบ

การใชอํานาจของฝายปกครองโดยวิถีทางตาง ๆ ก็มีที่มาหลักจากกฎหมายลายลักษณอักษรดวย 

 

 2) จารีตประเพณ ี
 

  จารีตประเพณี เปนกฎเกณฑทางกฎหมายที่เกิดขึ้นจากแนวทางการ

ปฏิบัติกันเปนที่ยอมรับกันของคนในสังคม โดยไมผานขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติ และ

กลุมคนในสังคมมีความรูสึกรวมกันวาจําเปนตองปฏิบัติตาม เพราะมีผลผูกพันในฐานะที่เปน

กฎหมาย  จารีตประเพณีนั้นเปนที่ยอมรับกันวาเปนที่มาทางหนึ่งของกฎหมาย โดยสํานักคิด 

ที่มีอิทธิพลสําคัญตอการยอมรับจารีตประเพณีเปนที่มาของกฎหมาย ไดแก สํานักความคิด 

ประวัติศาสตร  ในทางกฎหมายมหาชนก็มีการยอมรับวาจารีตประเพณีเปนที่มาของกฎหมาย

มหาชนประการหนึ่งดวย เรียกวา จารีตประเพณีมหาชน ซึ่งมีการใหความหมายวา เปนจารีต

ประเพณีที่องคกรทั้งหลายของรัฐ กอขึ้นจากทางปฏิบัติขององคกรเหลานั้น จนเกิดมีความรูสึก 

รวมกันขององคกรเหลานั้นวา จําตองทําตามเพราะจําเปนหรือเพราะเปนกฎหมาย และความรูสึกนี้

คอยขยายตัวลงมายังประชาชนผูอยูในปกครอง จนเกิดความรูสึกรวมกันของสังคมโดยสวนรวม60 

 

  จารีตประเพณีทางมหาชน ในสวนที่เปนที่มาของกฎหมายปกครองนั้น 

ก็ยอมเกิดขึ้นจากการที่องคกรของรัฐและเจาหนาที่ในฝายปกครองไดปฏิบัติอยางใดอยางหนึ่งขึ้น

อยางสืบเนื่องจนเกิดความรูสึกรวมกันวาสิ่งนั้นมีผลผูกพันและตองปฏิบัติตาม จึงเรียกจารีต

ประเพณีในทางกฎหมายปกครองวา “ระเบียบแบบแผนของทางราชการ” อยางไรก็ดี ภายใตการ

ปกครองตามหลักนิติรัฐ จารีตประเพณีทางปกครองนั้นจะมีผลขัดตอกฎหมายที่มีอยูแลวไมได 

โดยเฉพาะตอบุคคลภายนอก และจารีตประเพณีนั้นจะไปเพิ่มเติมกฎเกณฑอ่ืนนอกเหนือไปจากที่

                                                  
60 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, ที่มาของกฎหมายมหาชน, หนา 151 และ 156. 
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กฎหมายบัญญัติโดยทําใหกระทบสิทธิของบุคคลภายนอกก็ไมไดเชนกัน เนื่องจากจะตองยึด

หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น จารีตประเพณีทางปกครองจึงจะมีผล

บังคับไดจริงก็แตในการตีความกฎหมาย61และในกรณีที่กฎหมายใหเจาหนาที่มีดุลพินิจในการใช

อํานาจ62เทานั้น  โดยผลบังคับของระเบียบแบบแผนของทางราชการที่เปนจารีตประเพณีนี้จะ

ผูกพันเฉพาะตอเจาหนาที่และองคกรของรัฐเทานั้น จะไมผูกพันตอบุคคลภายนอกแตอยางใด 

 

 3) คําพิพากษาของศาล 
 

  โดยหลักแลว ในประเทศที่อยูในระบบประมวลกฎหมาย คําพิพากษา

ของศาลยอมไมมีสภาพบังคับเปนกฎหมายอยางในประเทศกลุมที่ใชระบบคอมมอนลอว  

อยางไรก็ตาม ในระบบกฎหมายปกครองนั้น เนื่องจากกฎหมายปกครองเปนสาขากฎหมายใหม 

ที่ยังไมมีหลักเกณฑครบถวนเหมือนกับกฎหมายแพง ในประเทศที่มีศาลปกครองสําหรับพิจารณา

พิพากษาคดีปกครองโดยเฉพาะ คําพิพากษาของศาลก็อาจเปนที่มาของกฎหมายปกครอง 

ที่สําคัญได เห็นไดชัดจากกรณีศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศส ซึ่งศาลไดนําหลักกฎหมาย

ทั่วไปมาใชบังคับแกคดีปกครองในกรณีที่ ไมมีบทกฎหมายบัญญัติไว  คําพิพากษาของ 

ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสจึงไดสรางหลักกฎหมายปกครองขึ้นเปนอันมาก63 และกลายเปน

หลักกฎหมายปกครองที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวามีอยูจริง และมีบทบาทสําคัญตอระบบกฎหมาย

ของฝรั่งเศสและประเทศอื่น ๆ ที่ไดรับอิทธิพลดานกฎหมายจากฝรั่งเศส ตัวอยางเชน หลักการรับผิด

ทางละเมิดของฝายปกครอง หลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือหลักกฎหมายปกครอง

เกี่ยวกับบริการสาธารณะ เปนตน  
 

  เมื่อพิจารณาขั้นตอนการสรางหลักกฎหมายปกครองโดยศาลแลวนั้น 

จะเห็นไดวา อาจแยกไดเปน 3 ระดับ ดังนี้64  

 

                                                  
61 เรื่องเดียวกัน, หนา 172. 
62 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 114. 
63 เรื่องเดียวกัน, หนา 118. 
64 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3: ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 

2538), หนา 168-169. 
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  ระดับแรก ศาลปกครองสรางระบบหรือหลักกฎหมายพิเศษ (regimes 

juridiques) ใหกฎหมายปกครอง เชน หลักความชอบดวยกฎหมาย หลักความรับผิดทางปกครอง  

หลักสัญญาทางปกครอง เปนตน 

 

  ระดับที่สอง ศาลปกครองสรางแนวความคิดหรือทฤษฎีกฎหมายปกครอง

อยางมีตรรกะและเปนระบบ เชน แนวความคิดเรื่องบริการสาธารณะ เร่ืองสาธารณสมบัติของแผนดิน 

ซึ่งมีหลักกฎหมายและระบบกฎหมายพิเศษแตกตางไปจากกฎหมายเอกชน 

 

  ระดับที่สาม ศาลปกครองสรางหลักกฎหมายทั่วไป  (principes 

generaux du droit)  ทั้งนี้ เมื่อศาลปกครองสรางหลักกฎหมายแลว ผลของคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองนั้นจะเปนการควบคุมการกระทําตาง ๆ ของฝายปกครองเปนการทั่วไป  ดังนั้น  

ศักดิ์ของคําพิพากษาของศาลปกครองจึงสูงกวาพระราชกฤษฎีกา ซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดที่ 

ฝายบริหารหรือฝายปกครองออก แตต่ํากวาพระราชบัญญัติที่ออกโดยรัฐสภา เพราะศาลปกครองไม

มีอํานาจควบคุมพระราชบัญญัติไมใหขัดตอรัฐธรรมนูญ 
 

 4) หลักกฎหมายทั่วไป 
 

  หลักกฎหมายทั่วไปนั้น มีผูใหความหมายไววา หมายถึงหลักกฎหมาย

ที่เปนที่ยอมรับนับถือกันอยูทั่วไปไมเฉพาะประเทศหนึ่งประเทศใด และไมหมายความถึงกฎหมาย

ภายในของประเทศหนึ่งประเทศใดเทานั้น65 ซึ่งหลักกฎหมายทั่วไปดังกลาวนี้มีความสําคัญตอ

ระบบกฎหมายทั้งหลาย ไมวาจะเปนกฎหมายแพง กฎหมายพาณิชย กฎหมายระหวางประเทศ  

และในสวนของกฎหมายมหาชนนั้น เมื่อไมสามารถคนหาหลักกฎหมายมหาชนที่เปนลายลักษณ

อักษรไดแลว ก็ตองพิจารณาตามหลักกฎหมายทั่วไปเพื่อใหเกิดความยุติธรรม และคุมครอง 

สิทธิเสรีภาพของประชาชน66 

 

  แนวคิดเรื่องหลักกฎหมายทั่วไปนี้เปนแนวคิดของสํานักกฎหมายธรรมชาติ 

ที่ เห็นวากฎหมายนั้นมีอยูแลวตามธรรมชาติ  และแมมีการนํามาบัญญัติ เปนกฎหมาย 

ลายลักษณอักษรแลว หลักกฎหมายทั่วไปก็ยังคงมีอยู หากวายังไมไดมีการนําหลักกฎหมาย 

                                                  
65 ไพจิตร ปุญญพันธ, “หลักกฎหมายทั่วไป” ซึ่งอางใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, ที่มาของ

กฎหมายมหาชน, หนา 174. 
66 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, ที่มาของกฎหมายมหาชน, หนา 175. 
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ดังกลาวไปบัญญัติอยางครบถวน  ซึ่งอาจนําหลักกฎหมายทั่วไปดังกลาวมาใชอุดชองวางของ

กฎหมายได  อยางไรก็ดี ในความเปนจริงแลว หลักกฎหมายทั่วไปเหลานี้ก็มีที่มาจากแนวความคดิ

และทฤษฎีตาง ๆ ที่นักปรัชญาและนักกฎหมายไดคิดคนและนําเสนอ67 และแนวคิดหรือทฤษฎี 

นั้น ๆ ไดรับการยอมรับอยางแพรหลาย  หลักกฎหมายทั่วไปจึงตองอยูในหลักของเหตุผลและเปน

ที่ยอมรับกันโดยทั่วไป  หลักกฎหมายทั่วไปที่สําคัญและมีการนํามาอางกันเสมอ เชน หลักนิติรัฐ 

หลักศุภนิติกระบวน หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย ฯลฯ นอกจากนี้ศาลปกครองฝรั่งเศสยังได

ยอมรับหลักกฎหมายทั่วไปอื่น ๆ อีก เชน หลักความเสมอภาคของพลเมืองเบื้องหนาองคกรของรัฐ 

หลักเสรีภาพของพลเมือง หลักความตอเนื่องของการบริการสาธารณะ เปนตน68   

 
2.4 ภารกิจของกฎหมายปกครอง  
 

  เมื่อไดพิจารณาถึงคําจํากัดความของกฎหมายปกครองตามที่นักวิชาการไดให 

คํานิยามไวแลว อาจกลาวโดยสรุปไดวา กฎหมายปกครองนั้นเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายมหาชน 

โดยมีเนื้อหาหลัก ๆ เปนเรื่องการจัดโครงสรางองคกรของรัฐทางบริหาร การกําหนดเกี่ยวกับกิจกรรม

หรือการดําเนินการทางปกครองและการควบคุมการใชอํานาจปกครอง ตลอดจนการกําหนด 

ความสัมพันธทางปกครองระหวางรัฐกับเอกชน69  ซึ่งเมื่อพิจารณาตามคุณลักษณะดังกลาว  

ก็อาจกลาวไดวา ในประเทศที่มีระบบการเมืองการปกครองและระบบกฎหมายที่พัฒนาแลว 

ทุกประเทศ จะตองมีกฎหมายปกครองอยู70 แมในประเทศนั้นจะไมมีการแยกกฎหมายปกครอง

ออกมาเปนอีกระบบกฎหมายหนึ่งโดยเอกเทศก็ตาม  อยางไรก็ดี หากจะพิจารณาวากฎหมายปกครอง

ที่มีอยูในแตละประเทศนั้นมีข้ึนเพื่อวัตถุประสงคใด หรือรัฐมีความมุงหมายอยางไรที่จัดใหมี 

กฎหมายที่มีลักษณะดังกลาวขึ้น ก็อาจมีขอพิจารณาโดยแยกตามชวงเวลาของพัฒนาการของ

กฎหมายปกครองได ดังนี้ 

 

 

 

                                                  
67 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, หนา 120. 
68 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, ที่มาของกฎหมายมหาชน, หนา 175-177. 
69 โปรดดูในหัวขอ 2.3.1 ที่กลาวมาแลว 
70 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, (เอกสารประกอบ 

คําบรรยายชั้นปริญญาโท แผนกวิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2518), 

หนา 10. 
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  2.4.1 ภารกิจของกฎหมายปกครองในรัฐแบบดั้งเดิม 
  

 แมวา “ระบบกฎหมายปกครอง” จะเริ่มเปนรูปเปนรางขึ้นในราวปลาย

ศตวรรษที่ 18 พรอม ๆ กับระบอบประชาธิปไตยก็ตาม  แตแทจริงแลว “กฎหมายปกครอง” กเ็ปนเรือ่ง

ที่มีรากฐานมายาวนานแลว ตั้งแตรัฐเร่ิมใชกฎหมายเพื่อแสดงถึงอํานาจที่มีเหนือเอกชน71 อยางไรกด็ ี

เนื่องจากภารกิจของรัฐในสมัยโบราณมีอยูเฉพาะแตการรักษาความมั่นคงของประเทศจากการ 

รุกรานจากภายนอก การรักษาความสงบเรียบรอยภายในเกี่ยวกับการปองกันโจรผูราย และการดูแล

ความสงบสุขของประชาชน  ดังนั้น กิจการของรัฐในระยะนั้นจึงเปนแตการจัดเก็บภาษี การจัดใหมี

เจาหนาที่เพื่อปองกันปราบปรามผูกระทําผิด การวินิจฉัยคดีพิพาทตาง ๆ  สวนความสัมพันธระหวาง

เอกชนจะเปนอยางไรนั้น สวนใหญรัฐมักปลอยใหเปนเรื่องของเอกชนที่จะจัดการกันเอง โดยรัฐไม 

เขาไปยุงเกี่ยว72  ดังนั้น กฎหมายปกครองในยุคโบราณจึงมีขอบเขตที่แคบเพียงเรื่องกฎหมายที่

เกี่ยวกับการจัดองคกรการบริหารงานของรัฐและการใชอํานาจบังคับบัญชาเหนอืเอกชนในเรือ่งตาง ๆ 

เชน การเกณฑแรงงาน การเก็บภาษีอากร เปนตน  

 

 อยางไรก็ดี แมกฎหมายปกครองจะมีอยูในรัฐสมัยโบราณ แตกฎเกณฑ 

เกี่ยวกับกฎหมายดังกลาวก็ไมไดรับการศึกษา วิเคราะห และจัดระบบจากนักนิติศาสตรแตอยางใด  

ทั้งนี้ ศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ ไดใหขอสังเกตวา73 กฎหมายมหาชนอาจมีอยูจริง 

ในรัฐสมัยโบราณ เชน การใชอํานาจของพระมหากษัตริยในการตรากฎหมายหรือการรับเร่ืองราว 

รองทุกข หรือการใชอํานาจในการแตงตั้งผูพิพากษาเปนตัวแทนไปวินิจฉัยคดีรองทุกขตาง ๆ แตกรณี

เหลานี้ก็เปนการใชอํานาจตามอําเภอใจและปราศจากจุดมุงหมายที่แนนอน หรือมิฉะนั้นก็เปน 

การวินิจฉัยคดีเฉพาะเรื่องเฉพาะราวเทานั้น โดยที่ไมมีการศึกษาและจัดระบบกฎเกณฑในการใช

อํานาจปกครอง ทั้งนี้ เนื่องจากระบอบการปกครองในสมัยโบราณเปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย

ที่ผูปกครองมีอํานาจสูงสุด จนกระทั่งไมมีผูใดกลาเขาไปวิเคราะหหรือวางกฎเกณฑเกี่ยวกับการใช

อํานาจได ดังนั้น “อํานาจปกครอง” จึงเปนเรื่องที่อยูนอกขอบเขตของวิชานิติศาสตร  แมจนกระทั่ง 

ในราวศตวรรษที่ 14-15 ที่การศึกษาวิชานิติศาสตรของยุโรปเจริญรุดหนาก็เปนการศึกษากฎหมาย

                                                  
71 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, “กฎหมายปกครองตามทัศนะของอังกฤษ” ใน วารสารกฎหมาย

ปกครอง เลม 2 ตอน 1 (เมษายน 2526), หนา 489-490.  
72 เรื่องเดียวกัน, หนา 489. 
73 อมร จันทรสมบูรณ, กฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2529), 

หนา 28. 
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เอกชนทั้งสิ้น เพราะไมเปนการขัดแยงกับการใชอํานาจในรูปแบบของการปกครองประเทศของยุโรป

ในสมัยนั้น ซึ่งเปนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่อํานาจเด็ดขาดอยูที่ผูปกครอง  

  

 ดวยเหตุที่การปกครองในรัฐสมัยโบราณมีลักษณะที่เนนอํานาจสูงสุดของ 

ผูปกครองเปนหลักนี้เอง จึงทําใหกฎหมายปกครองในรัฐสมัยโบราณนั้นมีลักษณะที่เปนการ

แสดงออกซึ่งอํานาจปกครองของรัฐตอประชาชน กฎหมายปกครองในยุคนี้จึงมีภารกิจเพื่อตอบสนอง 

การใชอํานาจของผูปกครองเปนสําคัญ โดยไมไดใหความสําคัญกับการเปนหลักเกณฑที่จํากัด

อํานาจกระทําการของฝายปกครองและการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจ 

โดยมิชอบแตอยางใด  ดังนั้น อาจกลาวไดวากฎหมายปกครองในสมัยโบราณจึงอยูในลักษณะที่เปน 

“เครื่องมือ” ในการแสดงออกซึ่งอํานาจของรัฐ ในการจัดระเบียบการบริหารงานของรัฐและการ

กําหนดสิทธิหนาที่ของเอกชนที่พึงมีตอรัฐ มากกวาการที่จะเปนหลักเกณฑที่เปนกรอบในการใช

อํานาจปกครองหรือเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

 
  2.4.2 ภารกิจของกฎหมายปกครองในรัฐสมัยใหม 
 

 การกําเนิดขึ้นของรัฐสมัยใหมที่ปกครองภายใตหลักเสรีนิยมประชาธิปไตย 

กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงของระบบกฎหมายปกครองอยางสําคัญ กลาวคือ ดวยแนวคิดและ

ปรัชญาของนักปรัชญาการเมืองทั้งหลาย เชน จอหน ล็อค มองเตสกิเออ รุสโซ เปนตน สงผลให 

สิทธิเสรีภาพของปจเจกชน และการมีสวนรวมทางการเมืองการปกครองเปนหลักการที่รัฐจะตอง

ยอมรับ ซึ่งกอใหเกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยขึ้น และในแงของแนวคิดทางกฎหมาย

ปกครองนั้น ในรัฐที่ยึดถือการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยนี้จะตองยึดถือหลัก “นิติรัฐ” เปน

หลักสําคัญในการปกครอง กลาวคือ รัฐจะตองอยูภายใตกฎหมายเชนเดียวกับประชาชน โดยตอง

ผูกพันตอกฎหมายในการใชอํานาจดําเนินการตาง ๆ และยอมตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบ 

โดยองคกรศาลในกรณีที่มีการใชอํานาจกระทําการใด ๆ ซึ่งเปนการไมชอบดวยกฎหมาย74  

 

 ดังนั้น จะเห็นไดวา จากเดิมที่กฎหมายเปนเครื่องมือในการแสดงออก 

ซึ่งอํานาจปกครองของรัฐ แตในรัฐสมัยใหมที่ยึดถือหลักนิติรัฐนี้ กฎหมายมีที่มาจากเจตจํานงรวมกนั

ของประชาชน (ผานองคกรนิติบัญญัติ) โดยรัฐเองก็ตองเคารพกฎหมายนั้น อันเปนการปฏิเสธ 

                                                  
74 อิสสระ นิติทัณฑประภาส, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, พิมพครั้งที่ 5(กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2529), หนา 4. 
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การปกครองแบบอําเภอใจของผูปกครองที่มีมาแตเดิม75  โดยนัยนี้ กฎหมายจึงไดเปลี่ยนบทบาทมา

เปนกรอบหรือขอจํากัดการใชอํานาจปกครองของรัฐ เพื่อปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน

จากการใชอํานาจโดยมิชอบ 

 

 อยางไรก็ดี ในระยะแรกหลังจากการปฏิวัติฝร่ังเศสนั้น แนวคิดเกี่ยวกับ 

ลัทธิปจเจกชนนิยมและเสรีนิยมทางเศรษฐกิจซ่ึงแพรหลายในยุคดังกลาวไดมีอิทธิพลอยางสูง 

ในการกําหนดบทบาทของรัฐ  ซึ่งมีผลใหรัฐตองจํากัดบทบาทของตนอยูเฉพาะการจัดบริการ

สาธารณะขั้นพื้นฐานที่จําเปนเทานั้น สวนในกิจการที่เปนเรื่องระหวางเอกชนดวยกันนั้นรัฐจะตอง

ไมเขาไปยุงเกี่ยว  กฎหมายปกครองในยุคนี้จึงเนนการใหสิทธิเสรีภาพของประชาชน ทั้งในทาง

การเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ในขณะเดียวกันรัฐจะตองจํากัดบทบาทกระทําการไมใหกาวลวงไป

กระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  รัฐในสมัยนี้จึงมีบทบาทในการใชอํานาจปกครองนอยมาก 

ดังที่ปราญชบางทานไดกลาววา “รัฐบาลที่ดีที่สุดคือรัฐบาลที่ปกครองนอยที่สุด”76  ดวยผล

ดังกลาวทําใหอํานาจรัฐและองคกรทั้งหลายถูกจํากัดและควบคุมโดยกลไกหลายประการ และ 

ทําใหบทบาทของรัฐไมวาในทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง จึงมีนอย ดังจะเห็นวากฎหมายซึ่งเปน

เครื่องมือแสดงออกซึ่งอํานาจรัฐในยุคนี้มีไมมากเทาใดนัก77  ดังนั้น บทบาทของกฎหมายปกครอง

ยุคนี้จึงเปนไปในเชิงของการจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง วาจะไมมีการใชอํานาจที่มีเขาไป 

กระทําการใด ๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคลเปนหลัก 

 

 อยางไรก็ตาม เมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมมีความซับซอนมากขึ้น  

การปลอยใหกิจการระหวางเอกชนเปนไปโดยเสรีเชนเดิมแสดงใหเห็นจุดออนมากมาย ไมวาจะ

เปนความไมเปนธรรมทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง ดังนั้น ในชวงเวลานี้ หลักในทาง

เศรษฐศาสตร รัฐศาสตร และสังคมวิทยาเริ่มไหวตัวเปลี่ยนแปลงอีกครั้งหนึ่งอยางรวดเร็ว 

โดยเฉพาะในชวงตนของศตวรรษที่ 20 ผลกลายเปนวารัฐเร่ิมใชอํานาจเขาควบคุมกิจกรรมตาง ๆ  

ในสังคมมากขึ้นเปนลําดับ เพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม เพื่อพิทักษฝายที่ออนแอ และเพือ่การ

จัดแนวทางที่เหมาะสมสําหรับการพัฒนาประเทศ78  ดังนั้น บทบาทของรัฐในสมัยใหมนี้จึงมี

                                                  
75บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 72. 
76 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต,กฎหมายปกครองตามทัศนะของอังกฤษ, หนา 490. 
77 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 82. 
78 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายปกครองตามทัศนะของอังกฤษ, หนา 490. 
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ลักษณะที่รัฐใชอํานาจเขาไปแทรกแซงกิจการที่เปนเรื่องของเอกชนอยางมากมาย โดยถือวา 

เปนภารกิจที่สําคัญอีกประการหนึ่งของรัฐ แทนที่รัฐจะปลอยใหเปนเรื่องระหวางเอกชนดวยกัน 

โดยรัฐไมเขาไปยุงเกี่ยวแทรกแซงอยางเดิม 

 

 จะเห็นวาในยุคใหมนี้ กฎหมายมหาชน (กฎหมายปกครอง) ไดเขาไปมี 

สวนแทรกแซงกิจการระหวางรัฐกับเอกชนจํานวนมาก เชน ในสาขากฎหมายแรงงาน ซึ่งเดิมเปน

เร่ืองนิติสัมพันธทางกฎหมายเอกชน ก็มีการตรากฎหมายคุมครองแรงงาน กฎหมายแรงงาน

สัมพันธ กฎหมายประกันสังคม ฯลฯ ซึ่งเปนกฎหมายปกครองทั้งสิ้น เพื่อเขาไปจัดระบบการจาง

แรงงานใหมีความเหมาะสมและเกิดความเปนธรรม หรือในเรื่องอื่น ๆ เชน กฎหมายซื้อขายและ

เชาซื้อ กฎหมายเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ กฎหมายเกี่ยวกับเสรีภาพทางเศรษฐกิจ ฯลฯ  ก็ถูกแทรกแซง

โดยกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองผูบริโภค กฎหมายปองกันการผูกขาด กฎหมายควบคุมราคา ฯลฯ 

ซึ่งเปนกฎหมายปกครองเชนเดียวกัน79  ดังนั้น กฎหมายปกครองในปจจุบันนี้จึงมีบทบาทอยางมาก 

ไมเฉพาะแตการจัดระเบียบราชการบริหารอยางเดียว หากแตยังครอบคลุมไปถึงการจัดระเบียบ

สังคมในดานตาง ๆ และการแทรกแซงในนิติสัมพันธระหวางเอกชน เพื่อการสรางความเปนธรรม

ใหเกิดขึ้นในสังคมดวย  

 

 อยางไรก็ตาม เมื่อรัฐมีอํานาจเพิ่มมากขึ้น โดยการใชกฎหมายปกครอง 

เปนเครื่องมือในการดําเนินการนั้น  ในอีกดานหนึ่ง ก็มีความจําเปนที่จะตองมีการศึกษาและ 

การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการในการใชอํานาจรัฐใหเกิดความเปนธรรม กลาวคือ ไมใหการใช

อํานาจนั้นกาวลวงไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนจนเกินขอบเขต ในขณะเดียวกัน ก็จะตอง

ใหการดําเนินการของฝายปกครองเพื่อประโยชนสาธารณะนั้นดําเนินไปได  ดังนั้น กฎหมายปกครอง

ในสมัยใหมนี้ก็คือ หลักเกณฑในการสรางความเปนธรรมในการใชอํานาจรัฐ80  หลักกฎหมาย 

ปกครองตาง ๆ จึงเกิดขึ้นเพื่อปกปองประโยชนของเอกชนในกรณีที่เอกชนกระทําการโดยสุจริต

และสมเหตุสมผล แตในขณะเดียวกัน กฎหมายปกครองจะตองอุดชองวางของกฎหมายในกรณีที่

เอกชนมีเจตนาจะแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากชองวางของกฎหมาย เพื่อรักษาประโยชน

สาธารณะไว ดังนั้น กฎหมายปกครองจึงเปนกฎหมายที่ตองประสานประโยชนระหวางประโยชน

                                                  
79 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 1: วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, หนา 106. 
80 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายปกครองตามทัศนะของอังกฤษ, หนา 490. 
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ของเอกชนสวนตัวกับประโยชนสาธารณะ81 เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางสิทธิเสรีภาพของ

ปจเจกชนกับประโยชนสาธารณะ และกฎหมายปกครองในยุคใหมจะตองมีหลักประกันวา การใช

อํานาจของฝายปกครองนั้นจะตองถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรศาลได  

เพื่อเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามหลักนิติรัฐ 

 

 จากที่กลาวมาขางตน เมื่อพิจารณาถึงภารกิจของกฎหมายปกครอง 

ในยุคปจจุบันแลว  ศาสตราจารย เจ เอฟ การเนอร82 ไดใหขอสรุปไววา กฎหมายปกครองของ

ประเทศใด ๆ นั้นก็คือความพยายามที่จะตอบคําถามตอไปนี้ 

 

 (1) ทําอยางไรจึงจะทําใหกลไกของรัฐสมัยใหมทํางานได ในขณะที่พลเมือง

ยังคงมีสิทธิเสรีภาพมากที่สุด 
 

 (2) ทําอยางไรคําสั่งของฝายปกครอง (the decisions of the administration) 

อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาล ทําอยางไรความยุติธรรมจึงจะไดรับชัยชนะเหนือนโยบาย

ซึ่งถูกกําหนดโดยฝายการเมือง 
 

 (3) ควรจะแบงหนาที่การงานของรัฐบาล (the function of government) 

ระหวางหนวยงานของรัฐบาลกันอยางไร ความเปนอิสระของทองถิ่นในทางปกครองควรจะมากอน 

การรักษาไวซึ่งรูปแบบเดียวกันแหงชาติ (national uniformity) หรือไม และอยางใดจะเปนการ 

ไมสอดคลองกับประสิทธิภาพของการบริหารงานมากกวากัน กองกําลังตํารวจ (the police forces)  

ควรจะอยูภายใตการควบคุมขององคการปกครองสวนทองถิ่น (local government) หรือรัฐบาล

กลาง (central government) เปนตน หรืออาจกลาวโดยสรุปไดวา ควรจะจัดโครงสรางองคกรของ

รัฐทางบริหารอยางไรนั่นเอง 

 

  ดังนั้น เมื่อพิจารณาถึงภารกิจของกฎหมายปกครองในปจจุบัน จึงอาจกลาว 

โดยสรุปไดวา กฎหมายปกครองนั้นมุงหมายใหรัฐจะตองกระทําการใหชอบดวยกฎหมาย  

ตามหลักของนิติรัฐในแงหนึ่ง กฎหมายปกครองจึงมีบทบาทในการจัดโครงสรางและระบบการ

                                                  
81 อมร จันทรสมบูรณ, “พื้นฐานของนักกฎหมายไทยกับปรัชญากฎหมายมหาชน”  

(บทบรรณาธิการ) ใน วารสารกฎหมายปกครอง เลม 3 ตอน 2 (2527), หนา (5). 
82 อางใน อิสสระ นิติทัณฑประภาส, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, พิมพครั้งที่ 5(กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2529), หนา 5. 
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บริหารของฝายปกครอง และเปนเครื่องมือในการดําเนินการของรัฐในการใชอํานาจเหนือเอกชน 

เพื่อประโยชนสาธารณะอันเปนภาระหนาที่ของฝายปกครอง แตในอีกแงหนึ่งนั้น กฎหมายปกครอง 

ก็มีความมุงหมายในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของฝายปกครอง โดยการสรางหลักเกณฑ

เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในการใชอํานาจเพื่อประโยชนสาธารณะ ในขณะเดียวกันก็ตองเคารพ

ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยมีระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง

เพื่อเปนหลักประกันดังที่กลาวมาแลวดวย 

 
2.5 หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองที่สําคัญ 
 
  โดยที่กฎหมายปกครองเปนกฎหมายอีกระบบหนึ่งที่มีความเปนเอกเทศแยกจาก

ระบบกฎหมายเอกชนอยางชัดเจน  ดังนั้น ในระบบกฎหมายปกครองจึงมีหลักกฎหมายที่สําคัญ 

ที่ถือไดวาเปนพื้นฐานของระบบกฎหมาย  และหลักการเหลานี้จะปรากฏเฉพาะในกฎหมายมหาชน

เทานั้น  หลักกฎหมายเหลานี้มีที่มาจากแหลงตาง ๆ ตามที่กลาวมาแลวในหัวขอ 2.3.3 โดย 

บางสวนนั้นเปนหลักที่ปรากฏอยูในบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณอักษร ไมวาจะอยู 

ในรูปของรัฐธรรมนูญหรือในรูปของกฎหมายระดับพระราชบัญญัติตาง ๆ นอกจากนั้นยัง 

มีหลักกฎหมายบางสวนที่ไมไดมีการบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร หากแตเปนกฎเกณฑ 

ที่เปนที่ยอมรับกันในประเทศที่ระบบกฎหมายปกครองมีความเจริญกาวหนา ในฐานะเปนหลัก

กฎหมายปกครองทั่วไปอีกดวย ซึ่งในที่นี้จะไดยกหลักกฎหมายเฉพาะที่สําคัญบางหลักมา

พิจารณาโดยสังเขป ดังนี้ 

 
  2.5.1 หลักนิติรัฐและหลักการแบงแยกอํานาจ 
 
 1) หลักนิติรัฐ 
 

 แนวความคิดเรื่อง “นิติรัฐ” (Legal State, L’Etat de Droit, Rechtsstaat) 

หรือที่ในประเทศกลุมคอมมอนลอวเรียกวา “หลักนิติธรรม”(The Rule of Law) เปนสิ่งซึ่ง 

นักปรัชญาทางการเมืองทางตะวันตกใชเรียกรูปแบบของรัฐประเภทหนึ่ง ซึ่งใหความสําคัญตอ 

การคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน โดยเปนแนวคิดที่ถือกําเนิดขึ้นมาจากระบบ 

เสรีนิยมในทางการเมืองที่มีความมุงหมายที่จะใหหลักประกันสิทธิเสรีภาพแกบุคคลในอันที่จะ 

ไมถูกลวงละเมิดสิทธิโดยรัฐจากการใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย และในปจจุบันถือวาเปน

หลักการพื้นฐานของประเทศมีการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย 
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 หากพิจารณารูปแบบการปกครองของรัฐตาง ๆ โดยใชสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนเปนเกณฑในการพิจารณาแลว อาจจําแนกรัฐตาง ๆ ไดเปนสองระบบ คือ รัฐตํารวจ 

และนิติรัฐ 
 

 รัฐตํารวจ (Police State) 
 

  เปนรัฐที่ยึดถือหลักการวา ในการปฏิบัติหนาที่ เพื่อประโยชนของ

สวนรวมนั้น องคกรผูใชอํานาจปกครองมีอํานาจดุลยพินิจอยางกวางขวางในการสั่งใหราษฎรทํา

การหรือละเวนไมกระทําการตาง ๆ โดยฝายปกครองไมจําเปนตองถูกผูกพันอยูกับกฎหมาย 

เนื่องจากในรัฐลักษณะนี้ ฝายนิติบัญญัติจะมีบทบาทที่จํากัดเพียงการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับ

กับความสัมพันธระหวางราษฎรดวยกันเทานั้น และศาลก็มีอํานาจจํากัดเฉพาะการพิจารณาคดี

แพงและคดีอาญา83 ดังนั้น ในรัฐตํารวจ เพื่อใหบรรลุเปาหมายที่รัฐกําหนด เจาหนาที่ฝายปกครอง 

จึงอาจกระทําการใด ๆ ซึ่งกระทบกระเทือนถึงสิทธิหรือหนาที่ของพลเมืองได และผูเสียหายก็ไมมี

มูลกรณีที่จะอางไดวาการฝาฝนกฎหมายของฝายปกครองเปนความผิด  เมื่อเปนเชนนี้เจาหนาที่

ฝายปกครองจึงอาจใชอํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจเผด็จการ (arbitirary power) ได84   

รัฐตํารวจจึงปรากฏในประเทศที่มีการปกครองในระบอบเผด็จการรูปแบบตาง ๆ  

 

   นิติรัฐ (Legal State) 
 

    เปนระบบซึ่งฝายปกครองอยูภายใตกฎหมายเชนเดียวกับพลเมือง 

ซึ่งเปนเอกชน และอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาล กลาวคือ แมรัฐและหนวยงาน

ของรัฐจะทําการเพื่อประโยชนสาธารณะ และอยูในฐานะที่เหนือกวาเอกชนโดยมีอํานาจกําหนด

กอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหนาที่แกเอกชนไดฝายเดียวได ก็เนื่องจากกฎหมายมหาชน 

ใหอํานาจไว แตกฎหมายนั้นเองก็เปนสิ่งที่จํากัดอํานาจมิใหรัฐหรือหนวยงานของรัฐนั้นใชอํานาจ 

ที่เกินขอบเขตดวย85 

 

                                                  
83 วรพจน วิศรุตพิชญ, ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ:  

วิญูชน, 2540), หนา 7.  
84 อิสระ นิติทัณฑประภาศ, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2527), หนา 4.  
85 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 2: การแบงแยกกฎหมายมหาชนและเอกชน  

และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2537), หนา 48-55. 



 47 

   หลักการของนิติรัฐนั้น หมายถึง รัฐที่มีการปกครองโดยถือกฎหมายเปนหลัก  

กลาวคือ ไมเฉพาะแตความสัมพันธระหวางราษฎรกับราษฎรเทานั้นที่จะตองเปนความสัมพันธที่

กฎหมายกําหนด แตแมความสัมพันธระหวางองคกรเจาหนาที่ของรัฐกับราษฎรก็ตองเปน

ความสัมพันธตามกฎหมายดวย จนถึงกับมีคํากลาววา ผูปกครองที่แทจริงในนิติรัฐนั้น ก็คือ 

กฎหมายที่รัฐตราขึ้นและประกาศใชโดยชอบดวยรัฐธรรมนูญ องคกรเจาหนาที่ของรัฐ ไมวาจะมี

ลําดับสูงต่ําเพียงใด ก็ไมอาจที่จะกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของฝายปกครองโดยอําเภอใจ โดย

ปราศจากกฎหมายใหอํานาจหาไดไม86 นอกจากนี้ แมจะมีกฎหมายใหอํานาจในการกาวลวงเขา

ไปในสิทธิเสรีภาพของบุคคลได ฝายปกครองก็ตองใชอํานาจดังกลาวเทาที่จําเปนแกการธํารง

รักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะเทานั้น  และหากมีการใชอํานาจโดยมิชอบเกิดขึ้น ก็ยอมถูก

ควบคุม ตรวจสอบไดโดยองคกรศาลซ่ึงมีความเปนอิสระจากองคกรฝายบริหารและฝาย 

นิติบัญญัติ ทั้งนี้ เพื่อเปนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย

ไดรับรองไว 

 

   รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ไดสรุปลักษณะของนิติรัฐวา 

เปนการปกครองที่วัตถุประสงคสุดทายอยูที่การประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช

อํานาจตามอําเภอใจ โดยมีสาระสําคัญอยู 3 ประการ คือ87 

 

   ก) บรรดาการกระทําทั้งหลายขององคกรฝายบริหารตองชอบดวย

กฎหมายซึ่งตราขึ้นโดยองคกรนิติบัญญัติ กลาวคือ ในการใชอํานาจของรัฐเหนือราษฎรนั้นจะตอง

เปนไปตามที่กฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจงเทานั้น และจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบที่

กฎหมายกําหนดไว 
 

   ข) กฎหมายทั้งหลายที่ฝายนิติบัญญัติตราข้ึนนั้น จะตองชอบดวย 

รัฐธรรมนูญ 
 

   ค) การควบคุมไมใหการกระทําขององคกรฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี 

การควบคุมไมใหกฎหมายขัดตอรัฐธรรมนูญก็ดี จะตองเปนอํานาจหนาที่ขององคกรตุลาการ 

ซึ่งมีความเปนอิสระจากองคกรฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ 

                                                  
86 วรพจน วิศรุตพิชญ, ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, หนา 3-4. 
87 เรื่องเดียวกัน, หนา 6. 
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   ในปจจุบันนี้เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในรัฐสมัยใหมทั้งหลายวารัฐ 

จําตองเคารพกฎหมาย  ดังนั้น ระบบนิติ รัฐจึงเปนเอกลักษณอยางหนึ่งของรัฐสมัยใหม88   

โดยเฉพาะในทางกฎหมายปกครองนั้น หลักนิติรัฐถือเปนรากฐานที่สําคัญของการใชอํานาจ 

ของฝายปกครอง และเปนที่มาของหลักกฎหมายปกครองที่สําคัญสองประการ คือ หลักความ 

ชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง และหลักการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ

ฝายปกครองโดยองคกรศาล ดังที่จะไดกลาวในหัวขอตอไป 

 

 2) หลักการแบงแยกอํานาจ 
 

   หลักนิติรัฐมีความสัมพันธตอหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตยอยางมาก 

ทั้งนี้ เนื่องจากในทางปฏิบัติแลว หากอํานาจในการตรากฎหมาย อํานาจหนาที่ในการบังคับการ 

ใหเปนไปตามกฎหมาย และอํานาจในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของ

องคกรเจาหนาที่ของรัฐ รวมศูนยอยูที่บุคคลเดียวหรือองคกรเดียว ก็มีแนวโนมที่จะเกิดการมัวเมา

ในอํานาจและใชอํานาจนั้นในทางที่เกินเลยไดเสมอ  หลักการแบงแยกการใชอํานาจ (Separation 

of Powers) ในความหมายของการจัดใหอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการมี

องคกรผูใชตางองคกรกัน และเปนอิสระจากกัน จึงเปนกลไกที่สําคัญยิ่งในการสถาปนาใหระบบ

นิติรัฐเกดิขึ้นไดในความเปนจริง89 

 

   หลักการแบงแยกอํานาจนั้นเกิดจากแนวคิดของนักปรัชญาทางการเมือง

หลายทาน แตผูที่มีชื่อเสียงที่สุดในเรื่องนี้ไดแกมองเตสกิเออ (Montesquieu)  โดยการที่ 

นักปรัชญาเมธีเหลานี้ไดเสนอหลักการแบงแยกอํานาจขึ้นก็สืบเนื่องมาจากแนวคิดที่ไมตองการ 

ใหอํานาจรวมอยูที่บุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวกัน เพราะการที่บุคคลหรือองคกรเดียวผูกขาด

การใชอํานาจไวโดยไมมีองคกรใดมาตรวจสอบและถวงดุลอํานาจนั้น อาจทําใหเกิดการใชอํานาจ

ตามอําเภอใจ ไมเคารพกฎหมาย และจะทําใหผูอยูใตปกครองถูกกดขี่ได ดังที่ ลอรด แอกตั้น 

(Lord Action) ไดกลาววา “อํานาจมีแนวโนมใหเกิดการใชที่มิชอบ และการมีอํานาจที่อิสระที่สุด

นั้นยอมจะเกิดการกระทําที่มิชอบอยางแนนอน” (Power tends to corrupt and absolute power 

corrupts absolutely) ดังนั้น หากมีการใชอํานาจโดยมิชอบเกิดขึ้นแลว ก็จะสงผลใหเสรีภาพ 

ของผูอยูใตปกครองมิอาจบังเกิดขึ้นไดและจะทําใหประชาชนขาดหลักประกันในการดํารงชีวิตอยู 

                                                  
88 อิสระ นิติทัณฑประภาศ, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, หนา 5. 
89 วรพจน วิศรุตพิชญ, ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, หนา 5. 
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ในสังคม 90 ในแงนี้ จึงแสดงถึงความสัมพันธระหวางหลักนิติรัฐกับหลักการแบงแยกอํานาจ 

ไดอยางชัดเจน 

 

 สาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจก็คือ การทําใหเกิดดุลยภาพ

ของอํานาจ โดยไมใหมีการผูกขาดการใชอํานาจอยูที่องคกรใดองคกรหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  

แตจะตองมีการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเปนฝายตาง ๆ ไดแก ฝายนิติบัญญัติ  

ฝายบริหาร และฝายตุลาการ โดยแตละฝายจะตองสามารถควบคุมตรวจสอบและยับยั้งการใช

อํานาจซึ่งกันและกันได หรือที่เรียกวามีการถวงดุลและคานอํานาจระหวางกัน (checks and 

balances)  เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับการคุมครองจากการใชอํานาจขององคกร

ของรัฐ  ดวยเหตุนี้จึงตองไมมีอํานาจใดอํานาจหนึ่งอยูเหนืออํานาจหนึ่งอยางเด็ดขาดและเปน 

ฝายดําเนินการเพื่อใหบรรลุภาระกิจจากการใชอํานาจทั้งปวงแตเพียงฝายเดียว91 

 

 ผลของหลักการแบงแยกการใชอํานาจ ทําใหมีการแบงแยกองคกรผูใช

อํานาจอธิปไตยออกเปนสามองคกรหลัก คือ องคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร และ 

องคกรฝายตุลาการ  ในสวนขององคกรฝายบริหารนั้น ประกอบดวยรัฐบาลและฝายปกครอง โดย

ฝายรัฐบาลซึ่งเปนฝายการเมืองจะใชอํานาจในการกําหนดนโยบายการบริหาร และฝายปกครอง

ซึ่งเปนฝายราชการประจําจะทําหนาที่ในการดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายที่ 

รัฐบาลไดวางไว  โดยนัยนี้ หลักการแบงแยกอํานาจจึงมีความสําคัญตอระบบกฎหมายปกครอง 

ในฐานะที่ฝายปกครองเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร จึงตองอยูภายใตกระบวนการควบคุมตรวจสอบ

ตามกลไกของหลักการแบงแยกอํานาจดวย  ทั้งนี้ ดังไดกลาวมาแลวในขอ 2.2.2 

 
  2.5.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 
 “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” ถือเปน 

หลักการที่เปนพื้นฐานของกฎหมายปกครอง และถือวาเปนองคประกอบสําคัญของหลัก “นิติรัฐ” 

โดยเปนหลักกฎหมายที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองคํานึงถึงเปนอันดับแรก ๆ ในการใช

อํานาจใด ๆ ที่จะไปกระทบตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน โดยกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ 

                                                  
90เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน,  หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, (เอกสารประกอบการสอนวิชา

หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ชั้นปริญญาตรี คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 55-56. 
91 เรื่องเดียวกัน, หนา 56. 
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ฝายปกครองจะตองผูกพันตนตอกฎเกณฑที่ฝายนิติบัญญัติและกฎเกณฑที่ตนเองตราขึ้น92 และ

หากมีการฝาฝนหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยมีการใชอํานาจที่มิชอบเกิดขึ้น ก็มีระบบการ

ควบคุมตรวจสอบการกระทําที่ฝาฝนหลักความชอบดวยกฎหมายนั้นไดโดยองคกรตุลาการ ซึง่เปน

หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองที่สําคัญอีกประการหนึ่ง ดังจะไดกลาวในหัวขอตอไป 
 

 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง อาจใหความหมาย

ไดวา หมายถึงหลักการที่วา ฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอ 

สิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนหนึ่งคนใดไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ 

และจะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด93 
 

 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ประกอบดวย

หลักการยอย 2 ประการ คือ หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย และหลักไมมี

กฎหมายไมมีอํานาจ ดังนี้  
 

 1) หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย   
 

   หลักการนี้หมายความวา ในการกระทําทั้งหลายองคกรฝายปกครองตอง

ผูกพันตนตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมือง  โดยการผูกพันตนตอกฎหมายขององคกร 

เจาหนาที่ฝายปกครองอาจมีไดใน 2 ลักษณะ คือ กรณีที่กฎหมายกําหนดหนาที่ใหองคกรฝายปกครอง

ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนดไว องคกรฝายปกครองยอมมีหนาที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมาย

กําหนดไว  แตหากกรณีกฎหมายไมไดกําหนดหนาที่ใหองคกรฝายปกครองตองปฏิบัติ โดยเปน

กรณีการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆ ไปตามแผนการตาง ๆ ของฝายปกครอง ฝายปกครองก็ยอมมีหนาที่

ตองละเวนไมกระทําการดังกลาวนั้นใหขัดตอกฎหมายบานเมืองที่ใชบังคับอยู94  โดยกฎหมาย 

ที่ฝายปกครองจะตองยึดถือเปนเกณฑในการปฏิบัติหรือละเวนการปฎิบัตินี้ ไดแก กฎหมาย 

ในความหมายอยางกวาง กลาวคือ หมายถึงกฎเกณฑทั้งปวงทั้งที่เปนลายลักษณอักษรและ 

ไมเปนลายลักษณอักษร ซึ่งยอมไดแกกฎหมายจารีตประเพณีและหลักกฎหมายทั่วไปดวย  

                                                  
92 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง,พิมพครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2549), หนา 19-20. 
93 วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 13-14. 
94 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 20-24. 
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นอกจากนี้ ยังหมายความถึงกฎเกณฑที่ออกโดยฝายปกครองเอง รวมทั้งแนวทางปฏิบัติทีฝ่ายปกครอง

เคยยึดถือเปนหลักการปฏิบัติในกรณีกอน ๆ มาดวย 

 

 2) หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ 
 

 หลักนี้หมายความวา องคกรฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ได ก็ตอเมื่อ

มีกฎหมายมอบอํานาจใหแกองคกรฝายปกครองในการกระทําการนั้น ดังนั้น หลักนี้จึงเปน 

หลักการที่เรียกรองมากไปกวาหลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย ซึ่งหลักดังกลาว

เรียกรองแตเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทาํการอยูในกรอบของกฎหมายเทานั้น95  หลักนี้จึงใช

ในกรณีที่ฝายปกครองจะตองกระทําการลวงล้ําเขาไปในสิทธิเสรีภาพของปจเจกบุคคล การกระทํา

ดังกลาวจึงตองมีฐานทางกฎหมายรองรับอยางเครงครัด กลาวคือ จะตองมีกฎหมายบัญญัติให

อํานาจกระทําการดังกลาวแกฝายปกครองอยางชัดแจง  โดยกฎหมายในความหมายแหงกรณีนี้

นั้นหมายถึงกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรที่ตราข้ึนโดยองคกรนิติบัญญัติ ซึ่งถือวาเปนองคกร 

ที่เปนตัวแทนของประชาชนเทานั้น องคกรฝายปกครองจะอางกฎหมายจารีตประเพณีมาใชเปน

ฐานในการใชอํานาจปกครองหาไดไม ทั้งนี้ เนื่องจากเปนการใชอํานาจที่ลวงล้ําเขาไปในสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชน กฎหมายดังกลาวจึงตองมีความชัดเจนแนนอนเพื่อใหประชาชนเกิดความมั่นใจ 

ในการใชสิทธิเสรีภาพของตน 

 

 อยางไรก็ดี หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

จะมีผลในทางปฏิบัติก็แตโดยการที่ระบบกฎหมายจะตองกําหนดใหมีการควบคุมตรวจสอบ 

การกระทําดังกลาวได ซึ่งระบบกฎหมายปกครองในประเทศตาง ๆ ไดกําหนดใหศาลปกครองเปน

องคกรหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เพื่อเปน

หลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน และธํารงไวซึ่งความศักดิ์สิทธิ์ของหลักความชอบดวย

กฎหมาย ดังจะไดกลาวในหัวขอตอไป 

 

 

 

 

 

 

                                                  
95 เรื่องเดียวกัน, หนา 24. 
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  2.5.3 หลักการควบคมุตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองโดยองคกรตลุาการ 
 
 หลักการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองโดยองคกรตลุาการ  

ถือวาเปนหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองที่สําคัญที่สุดสําหรับรัฐสมัยใหมที่ไดชื่อวา 

รัฐเสรีประชาธิปไตย คูกันกับหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง96 โดยหลัก

ทั้งสองประการขางตน มีวัตถุประสงคหรือความมุงหมายอยูสามประการ คือ  

 

 1) เพื่อปองกันมิใหผูถืออํานาจรัฐใชอํานาจดังกลาวแสวงหาผลประโยชน

แกตนเองหรือแกพวกพองของตนเอง แตเพื่อใหมีการใชอํานาจรัฐเพื่อตอบสนองความตองการของ

สวนรวมอยางแทจริง 
 

 2) เพื่อใหการใชอํานาจรัฐปกปกษรักษาไวซึ่งประโยชนของมหาชนเปนไป

อยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 

 3) เพื่อปองกันมิใหมีการใชอํานาจรัฐจํากัดสิทธิเสรีภาพดานตาง ๆ ของ 

เอกชนเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการปกปกษรักษาไวซึ่งประโยชนมหาชน97 
 

 เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหรือความมุงหมายดังกลาว ในรัฐที่เปนนิติรัฐ 

นอกจากฝายปกครองจะตองเคารพตอหลักความชอบดวยกฎหมายแลว จะตองมีหลักประกัน

ใหแกประชาชนมั่นใจไดวา เมื่อมีกรณีที่ฝายปกครองใชอํานาจโดยไมเคารพหลักความชอบดวย

กฎหมายเกิดขึ้น จะมีองคกรที่มีความเปนอิสระปราศจากการครอบงําจากอํานาจอิทธิพลใด ๆ  

เขามาควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจที่มิชอบดังกลาวของฝายปกครองได  ซึ่งองคกรที่เปนที่ 

ยอมรับวาสามารถทําหนาที่ดังกลาวไดอยางดีที่สุด และสามารถเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนผูถูกกระทบสิทธิไดดีกวาการควบคมุโดยองคกรอื่น ๆ องคกรดังกลาวนั้นก็คือองคกรศาล

นั่นเอง 
 

 เหตุผลที่องคกรศาลเปนที่ยอมรับวาเปนองคกรที่ทําหนาที่ตรวจสอบการใช

อํานาจของฝายปกครองไดดีกวาองคกรอ่ืนนั้น ก็เพราะเหตุผลที่วา ศาลหรือองคกรตุลาการนั้น 

มีความเปนอิสระในการปฏิบัติหนาที่ ไมตกอยูภายใตอิทธิพลของฝายปกครองไมวาโดยทางตรง

                                                  
96 วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: 

วิญูชน, 2540), หนา 1.   
97 เรื่องเดียวกัน, หน 2. 
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หรือทางออม และวิธีพิจารณาของศาลก็มีระบบระเบียบที่ชัดเจน และเปนการพิจารณาอยางเปดเผย 

รวมทั้งศาลจะตองใหเหตุผลประกอบในการทําคําพิพากษา ซึ่งจะเปนหลักประกันในการพิจารณา

พิพากษาคดีวา เปนไปอยางเที่ยงธรรม และรอบคอบ 

 

 อยางไรก็ดี การจัดใหองคกรตุลาการเขามามีบทบาทควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายปกครองนี้กระทําไดในหลายรูปแบบ เชน  

การใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการใชอํานาจโดยมิชอบของฝายปกครอง

เชนเดียวกับคดีแพงคดีอาญาทั่วไป หรืออาจจะจัดใหมีองคกรที่มีความชํานาญเปนพิเศษเพื่อทํา

หนาที่ในการควบคุมตรวจสอบในเรื่องดังกลาวโดยเฉพาะก็ได98 ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับสภาพการเมือง 

การปกครองและระบบกฎหมายของประเทศนั้น ๆ ดวย 

 

 สําหรับขอบเขตของอํานาจในการควบคุมตรวจสอบการกระทําทางปกครอง

ของฝายปกครองโดยศาลนั้น โดยหลักแหงนิติรัฐและหลักการแบงแยกอํานาจ ศาลยอมสามารถ

ควบคุมตรวจสอบ “ความชอบดวยกฎหมาย” ของการใชอํานาจของฝายปกครองเทานั้น ตามเงื่อนไข

ของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง แตหากการใชอํานาจของฝายปกครองนั้น

ชอบดวยเงื่อนไขของกฎหมายแลว แตเปนเรื่องของความเหมาะสมของการใชดุลพินิจ แมศาล 

จะเห็นวาการใชอํานาจในกรณีนั้นไมเหมาะสม ศาลก็ไมอาจกาวลวงเขาไปในอํานาจของ 

ฝายปกครองได เนื่องจากเปนกรณีที่เปนอํานาจเฉพาะของฝายปกครอง ซึ่งเปนสวนหนึ่งของ

อํานาจบริหารตามหลักการแบงแยกอํานาจ 
 
  2.5.4 หลักการจัดทําบริการสาธารณะ  

  

 แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ (Service Public)  

เปนแนวความคิดที่ถือไดวาเปนลักษณะเฉพาะของฝรั่งเศสและเกิดขึ้นมาในระบบกฎหมายปกครอง 

ของฝรั่งเศสเปนเวลานับศตวรรษ โดยเกิดจากแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด 

ของฝรั่งเศส) ที่วินิจฉัยขอพิพาทในกรณีตาง ๆ และเกิดเปนหลักกฎหมายที่เปนระบบวาดวยเรื่อง

ของการจัดทําบริการสาธารณะโดยเฉพาะ 

 

                                                  
98 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 46. 
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 การที่สภาแหงรัฐไดสรางหลักกฎหมายวาดวยการบริการสาธารณะขึ้นเปน

พิเศษนั้น ก็เนื่องจากการใหบริการสาธารณะเปนกิจกรรมที่เกี่ยวของกับประโยชนสวนรวมที่อยูใน

อํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยตรง  กลาวคือ เปนการตอบสนองความตองการของสังคมและ

ปจเจกชนที่เปนสมาชิกของสังคมในอันที่จะไดรับบริการจากรัฐในเรื่องที่เอกชนหรอืวสิาหกจิเอกชน

ไมอาจตอบสนองได ไมวาจะเปนการจัดใหมีบริการสาธารณะในดานใหความคุมครองปลอดภัย 

ในชีวิตและทรัพยสิน การจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคตาง ๆ ฯลฯ  กิจกรรมของรัฐประเภทนี้จึงเปน

การที่รัฐจัดทําหรือจัดใหมีบริการตาง ๆ ที่เปนที่ตองการของสังคมซึ่งเอกชนไมอยูในฐานะที่จะ

จัดทําเองได รัฐจึงตองเขามาดําเนินการเอง  โดยอาจดําเนินการโดยบุคคลในกฎหมายมหาชน 

หรือมอบหมายใหเอกชนดําเนินการแทนโดยฝายปกครองตองใชอํานาจกํากับดูแล ดังนั้น จึงมีความ

จําเปนที่กิจการดังกลาวจะตองอยูภายใตระบบกฎหมายพิเศษ 99  เพื่อใหกิจการบริการสาธารณะ

ดําเนินไปไดอยางดีและคลองตัว เพื่อประโยชนของประชาชนสวนใหญนั่นเอง 

 

   ในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ไดมีการจําแนกบริการสาธารณะออกเปน 

2 ประเภทใหญ ๆ โดยพิจารณาจากลักษณะของการดําเนินการในกิจการนั้น ๆ ดังนี้100 
 

 1) บริการสาธารณะทางปกครอง ไดแก กิจกรรมที่โดยสภาพแลวเปนงาน

ในหนาที่ของฝายปกครองที่จะตองจัดทําเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชน ซึ่งจะเกี่ยวกบั

เร่ืองการดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน และตองอาศัยอํานาจพิเศษตาม

กฎหมายมหาชนในการจัดทํา  บริการประเภทนี้สวนใหญจะเปนกิจกรรมที่รัฐจัดทําใหประชาชน

โดยไมมีคาตอบแทน  และเนื่องจากเนื่อหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเปนเรื่องที่เปน

หนาที่เฉพาะของฝายปกครองที่ตองอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดทํา รวมทั้งอํานาจพิเศษในฐานะ

ฝายปกครอง บริการประเภทนี้ฝายปกครองจึงไมอาจมอบใหองคกรอื่นหรือเอกชนเขามาดําเนินการ

แทนได  บริการสาธารณะประเภทนี้ เชน การปองกันประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอยภายใน 

และการคลัง เปนตน  
 

 

                                                  
99 นันทวัฒน บรมานันท,  หลักการพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 

2547), หนา 107. 
100 นันทวัฒน บรมานันท, บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, (กรุงเทพฯ: 

นิติธรรม, 2541), หนา 9-13. 
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 2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ บริการ

สาธารณะที่คลายคลึงกับวิสาหกิจเอกชน ทั้งในดานวัตถุแหงบริการ แหลงที่มาของเงินทุน และ 

วิธีปฏิบัติงาน กลาวคือ เปนกิจการที่เนนดานการผลิต การจําหนาย การใหบริการ เพื่อใหได 

ผลประโยชนหรือกําไรสูงสุด โดยมีวิธีปฏิบัติงานที่มีลักษณะเฉพาะเพื่อใหเกิดความคลองตัวในการ

ดําเนินการ และในดานเงินทุนในการดําเนินการนั้น สวนใหญจะมาจากคาตอบแทนการบริการ

ของผูใชบริการ 
 

 ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศส  ศาลไดวาง

หลักการสําคัญที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ไมวาจะเปนประเภทใดก็ตาม  

ก็จะตองยึดหลักหลักเกณฑสําคัญ 3 ประการนี้ กลาวคือ101 
 

1) หลักวาดวยความเสมอภาค  
 

  หลักการนี้เปนผลมาจากบรรทัดฐานที่ศาลปกครองสูงสุดไดวางแนวคํา

วินิจฉัยไว สรุปความไดวา บุคคลผูเขาใชบริการสาธารณะเดียวกันยอมอยูภายใตกฎเกณฑเดียวกัน 

การเลือกปฏิบัติในระหวางผูใชบริการสาธารณะอันทําใหเกิดความไมเสมอภาคในการไดรับ

ประโยชนจากบริการสาธารณะจึงไมอาจกระทําได เชน ในเร่ืองของการเก็บคาบริการ เปนตน   

แตหากกรณีที่มีขอเท็จจริงแตกตางกัน เชน มีฐานะทางเศรษฐกิจที่ไมเทาเทียมกัน การเก็บคาใชจาย

ในการใชบริการสาธารณะ เชน คาธรรมเนียมการศึกษา ก็อาจกําหนดใหแตกตางกันได  นอกจากนี้ 

หลักเสมอภาคยังนําไปใชในกรณีอ่ืน ๆ เชน การรับบุคคลเขาทํางานในหนวยงานของรัฐ ซึ่งจะตอง

พิจารณาจากเงื่อนไขเกี่ยวกับความรูความสามารถเทานั้น โดยไมอาจนําเหตุผลเร่ืองศาสนา  

ความคิดทางการเมือง หรือเพศ มาเปนเงื่อนไขในการเลือกปฏิบัติได 
 

2) หลักวาดวยความตอเนื่อง  
 

  หลักนี้มีข้ึนเพื่อกําหนดใหการจัดทําบริการสาธารณะเปนไปอยางตรงเวลา

และสม่ําเสมอ อยางไรก็ดี ความตอเนื่องดังกลาวจะมีมาตรฐานระดับใดก็แลวแตลักษณะของ

บริการสาธารณะนั้น ๆ  ทั้งนี้ หลักดังกลาวนี้ศาลปกครองสูงสุดไดวางเปนหลักเกณฑไวเพื่อเปน

หลักประกันวางานบริการสาธารณะซึ่งถือวาเปนไปเพื่อประโยชนของสวนรวมจะเปนไปอยางตอเนื่อง 

สม่ําเสมอไมขาดตอน โดยเฉพาะในกรณีที่มีการนัดหยุดงานของพนักงานในหนวยงานที่ใหบริการ

สาธารณะ  และถือวาหลักความตอเนื่องนี้เปนหลักที่มีคุณคาเทียบเทากฎหมายรัฐธรรมนูญ 

                                                  
 

101 เรื่องเดียวกัน, หนา 18-27. 
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3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได  
 

  หลักนี้มีข้ึนเพื่อใหการบริการสาธารณะสามารถดําเนินการไปไดดวยดี

และสามารถสนองตอบความตองการของประชาชนผูใชบริการไดอยางเต็มที่ โดยใหสามารถปรับปรุง

เปลี่ยนแปลงไปใหเหมาะสมในการสนองตอบความตองการของประชาชนผูใชบริการได แมกรณี

จะมีสัญญากําหนดขอผูกพันไวระหวางรัฐและเอกชนก็ตาม หากขอเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไป  

ฝายปกครองก็อาจแกไขขอสัญญาใหสอดคลองกับขอเท็จจริงและความตองการที่เปลี่ยนแปลงไปนั้นได  

 
  2.5.5 หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 

 ในกฎหมายมหาชนนั้น รัฐเกิดขึ้นมาเพื่อเปนผูดูแลรักษาประโยชนของ 

สวนรวมของคนจํานวนมาก กลาวคือ ในกรณีที่ประโยชนสวนตัวของปจเจกชนไมสอดคลองกับ

ประโยชนของสวนรวม หรือ “ประโยชนสาธารณะ” จะตองใหประโยชนสาธารณะมากอนหรืออยู

เหนือประโยชนสวนตัวของปจเจกชน ซึ่งหากปจเจกชนไมยินยอมสละประโยชนของตน ก็ตองใหรฐั

โดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเปนผูดูแลรักษาประโยชนสาธารณะแทนคนหมูมากของสังคม 

โดยมีอํานาจบังคับปจเจกชนเพื่อประโยชนสาธารณะได102  ดังนั้น ประโยชนสาธารณะจึงถือเปน

หัวใจของกิจการของรัฐ และเปนวัตถุประสงคของการดําเนินการทุกอยางของรัฐและหนวยงาน

ทางปกครอง รวมทั้งยังเปนรากฐานที่มาของอํานาจของฝายปกครองที่มีเหนือปจเจกชนในการ

ดําเนินการตาง ๆ ดวย 

 

 หลักการในทางกฎหมายปกครองที่เรียกรองใหการกระทําทั้งหลายทั้งปวง

ขององคกรฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะนั้น เปนหลักการที่อธิบายไดจากการ

ยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งการกระทําทั้งหลายขององคกรของรัฐยอมจะตอง

เปนไปเพื่อประชาชนทั้งปวง เพื่อสันติสุขและความดีงามรวมกัน ดวยเหตุดังกลาว ประโยชน

สาธารณะ จึงเปนองคประกอบสําคัญที่องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองคํานึงถึงเสมอในการ

ดําเนินกิจการทางปกครอง103  ซึ่งหลักดังกลาวยอมมีผลใหในกรณีที่มีการใชอํานาจหนาที่เพื่อ

ประโยชนสวนตัว การกระทํานั้นยอมเสียไปโดยสิ้นเชิง และองคกรศาลจะมีอํานาจในการพิจารณา

และเพิกถอนการกระทําดังกลาวนั้นได โดยเรียกการใชอํานาจที่ใหไวเพื่อประโยชนสาธารณะ 

                                                  
102 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ซึ่งอางใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, หนา 58. 
103 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 40. 
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ไปดําเนินการเพื่อประโยชนสวนตัวนี้วา “การใชอํานาจโดยบิดผัน”104  เชน หากฝายปกครอง 

ออกคําสั่งใหมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย แตปรากฏชัดวาการเวนคืน 

ดังกลาวมีวัตถุประสงคเพียงเพื่อใหเจาของอสังหาริมทรัพยคนใดคนหนึ่งไดประโยชน ไมปรากฏวา

สาธารณะจะไดประโยชนใด ๆ ทั้งสิ้น คําสั่งเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นยอมเปนคําสั่งที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมาย 

 

 อยางไรก็ตาม การกระทําทางปกครองที่มุงประโยชนสาธารณะนั้น อาจจะ

เปนการกระทําที่ใหประโยชนแกปจเจกชนคนใดคนหนึ่งพรอมกันไปดวยได เชน การที่รัฐใหทุน 

การศึกษา หรือใหเงินอุดหนุนเกษตรกร ดังนั้น เงื่อนไขในการดําเนินการดังกลาวก็คือ องคกร 

ฝายปกครองจะตองอธิบายไดอยางสมเหตุสมผลวาการกระทําของตนนั้นมีผลเปนการกระทําเพื่อ

ประโยชนสาธารณะอยางไร เชน กรณีการตัดสินใจใหเงินอุดหนุนเกษตรกรที่ปลูกยางพารา เพื่อ

กําหนดทิศทางเศรษฐกิจการเกษตรของประเทศ ยอมถือวาองคกรฝายปกครองกระทําไปเพื่อ

ประโยชนสาธารณะ การที่ปจเจกชนผูหนึ่งผูใดไดรับเงินทุนอุดหนุนตามหลักเกณฑที่ไดประกาศไว  

กรณียอมไมทําใหการใชเงินอุดหนุนเกษตรกรกลายเปนการกระทําเพื่อประโยชนสวนบุคคล 

แตอยางใด105  

 

  จากที่ไดกลาวมาทั้งหมดในบทนี้  ทําใหไดเห็นถึงพัฒนาการทางการปกครอง 

ในสังคมมนุษยในยุคตาง ๆ ซึ่งเมื่อสังคมพัฒนามากขึ้นและมีการปกครองที่ซับซอนมากขึ้น  

บทบาทของกฎหมายก็มีมากขึ้นดวย  โดยเฉพาะแต เดิมที่กฎหมายเปนสิ่งที่ ใชกําหนด

ความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกันเอง สวนการใชอํานาจปกครองนั้นมีลักษณะเปน

การใชกําลังในทางความเปนจริง  ตอมาเมื่อสังคมมีความเจริญกาวหนามากขึ้น เกิดการ

สรางสรรคแนวความคิดและปรัชญาที่เกี่ยวกับการเมืองการปกครอง เพื่อสนับสนุนการใชอํานาจ 

หรือสรางความชอบธรรมในทางอํานาจใหแกผูปกครอง รวมถึงการจัดระบบอํานาจใหกลายเปน

สถาบัน ซึ่งก็คือ “รัฐ” ซึ่งมี “อํานาจอธิปไตย” โดยมีการใช “กฎหมาย” เปนเครื่องแสดงออกซึ่ง

อํานาจแทนที่จะใชกําลังเปนหลักเหมือนสมัยดั้งเดิม  ปรัชญาเรื่องรัฐ และเรื่องอํานาจอธิปไตย  ซึ่ง

ถือเปนปรัชญาพื้นฐานของกฎหมายมหาชน รวมทั้งกฎหมายปกครองดวย  และเนือ่งจากกฎหมาย

ปกครองนั้น มีเนื้อหาที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจขององคกรฝายปกครอง ซึ่งเปนสวนหนึ่งของ

                                                  
104 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3: ที่มาและนิติวิธ,ี หนา 299. 
105 วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 41. 
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องคกรฝายบริหารซึ่งเปนผูใชอํานาจบริหาร  ดังนั้น ในหัวขอ 2.3 จึงไดอธิบายเกี่ยวกับความหมาย 

ลักษณะ และพัฒนาการของกฎหมายปกครอง เพื่อใหทราบวา กฎหมายปกครองมีความหมาย 

ขอบเขต และที่มาอยางไร  และในหัวขอที่ 2.4 ไดกลาวถึงภารกิจหรือความมุงหมายของกฎหมาย

ปกครอง ซึ่งจากเดิมเปนเพียงเครื่องมือการใชอํานาจของฝายปกครอง แตตอมาดวยอิทธิพลของ

แนวคิดและปรัชญาเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ กอใหเกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยรัฐ

ยอมรับหลักการของ “นิติรัฐ” กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงภารกิจของกฎหมายปกครอง โดย

กลายเปนกฎหมายที่เปนกฎเกณฑในการใชอํานาจของฝายปกครอง ซึ่งจะตองดําเนินการตาง ๆ 

โดยเคารพสิทธิเสรีภาพของประชาชน ในขณะเดียวกันก็อาจเขาแทรกแซงสิทธิเสรีภาพหรือการ

ดําเนินการของเอกชน ภายใตหลักการรักษาประโยชนสาธารณะ  ภารกิจของกฎหมายปกครอง

ปจจุบันจึงอยูที่การสรางความสมดุลระหวางสิทธิเสรีภาพของเอกชนกับการรักษาประโยชน

สาธารณะ โดยมีหลักการที่ถือวาเปนหลักพื้นฐานของระบบกฎหมายปกครอง ดังที่ปรากฏใน 

ขอ 2.5 เปนหลักกฎหมายสําคัญ 

 

  จากที่กลาวมาขางตน ยอมจะเห็นไดถึงลักษณะ ความเปนมา และเนื้อหาของ

กฎหมายปกครองไดดีพอสมควร แตก็ควรคํานึงถึงวา หลักการดังกลาวนั้น เปนหลักของ  

“วิชากฎหมายปกครอง” ซึ่งไดมีการศึกษาและจัดระบบไวอยางดีแลวจากประเทศที่มีความ

เจริญกาวหนาในการศึกษากฎหมายปกครอง อยางไรก็ดี การศึกษากฎหมายปกครองของไทย  

เพื่อทราบถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองนั้น กฎหมายปกครองไทยอาจมีแนวความคิด 

หลักการ หรือเนื้อหาที่แตกตางกันออกไป อยางไรก็ตาม ในวิทยานิพนธฉบับนี้จะใชหลักการและ

แนวความคิดทางกฎหมายปกครองตามที่ไดกลาวมาแลวนี้ เพื่อเปนหลักใชสําหรับเปรียบเทียบ

หลักและแนวความคิดของกฎหมายปกครองของไทยตอไป 

 

 

 

 



บทที่ 3  
 

แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในประเทศไทย 
กอนรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

 
 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยใดสมัยหนึ่งยอมเปนผลผลิตที่เกิดจาก 

ระบบการปกครอง ตลอดจนปจจัยทางดานเศรษฐกิจและสภาพสังคมในสมัยนั้น ๆ  ซึ่งใน

การศึกษาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

จึงจําเปนที่จะตองคํานึงถึงขอเท็จจริงดังกลาว  โดยจะตองทําความเขาใจถึงระบบการปกครอง

ตลอดจนระบบกฎหมายปกครองที่ใชอยูในสมัยนั้น วามีลักษณะและแนวความคิดอยางไร  

ตลอดจนการทําความเขาใจลึกลงไปถึงรากฐานของระบบการปกครองและระบบกฎหมาย 

ปกครองซึ่งมีอยูแลวในเวลาที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเสด็จข้ึนครองสิริราช

สมบัติ  แมเราจะกลาวไดวา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดําเนินการปฏิรูป 

การปกครองและระบบกฎหมายอยางที่อาจจะเรียกไดวาเปนการ “พลิกแผนดิน” แตหากตั้งคาํถาม

วา การปฏิรูประบบกฎหมายปกครองในสมัยนั้นมีลักษณะเปนการถอนรากถอนโคนระบบ

ความคิดทางกฎหมายปกครองอยางดั้งเดิมไปโดยสิ้นเชิงหรือไม หรือเพียงแตจัดเปน “รูปแบบ”  

ของระบบกฎหมายปกครองเสียใหม โดยที่ “แนวความคิด” ที่อยูเบื้องหลังเนื้อหาดังกลาวยังมี

อิทธิพลจากระบบความคิดทางกฎหมายเดิมเจือปนอยู และหากเปนเชนนั้นแลว การศึกษา

แนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่มีรากฐานมาตั้งแตกอนรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นก็จะมีประโยชนในการที่จะทําความเขาใจถึงแนวความคิดทางกฎหมาย

ปกครองในรัชสมัยดังกลาวไดดีข้ึน  ดังนั้น ในบทนี้จึงจะทําการศึกษารากฐานแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองในระบบการเมืองการปกครองของไทย และพัฒนาการของแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองในแตละยุคสมัย เพื่อเปนพื้นฐานในการศึกษาแนวความคิดทางกฎหมาย

ปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตอไป 
 

3.1 ขอพิจารณาในเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครองของไทยกอนรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
 

ในการศึกษากฎหมายปกครองของไทยในสมัยโบราณกอนที่จะไดรับอิทธิพล 

แนวความคิดและนิติวิธีตามหลักนิติศาสตรของตะวันตกนั้น จะตองตระหนักวา กฎหมายในสมัย

นั้นตั้งอยูบนพื้นฐานของแนวความคิดที่แตกตางจากที่นักนิติศาสตรในปจจุบันคุนเคย ทั้งนี้  

เนื่องจากกฎหมายเปนผลิตผลจากพัฒนาการทางประวัติศาสตรของชาตินั้น ๆ และถูกหลอหลอม
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โดยความคิดและคติเกี่ยวกับการเมืองการปกครอง ความเชื่อทางศาสนา ตลอดจนสภาพ

เศรษฐกิจและสังคม การนําเอาระบบความคิดทางกฎหมายปกครองในปจจุบันไปพิจารณา

กฎหมายในสมัยโบราณจึงตองทําดวยความระมัดระวัง โดยตระหนักวาในการพิจารณานั้นก็เพื่อ

ทําความเขาใจแนวความคิดของคนในสมัยนั้นๆ โดยพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบกับแนวความคิด

ทางกฎหมายปกครองในปจจุบัน แตมิใชการเอาแนวความคิดในปจจุบันไปตัดสินคุณคาของ

กฎหมายปกครองในอดีต  
 

เมื่อพิจารณาความหมายของกฎหมายปกครองในปจจุบัน ซึ่งหมายถึงกฎหมาย 

ที่บัญญัติถึงระเบียบหรือวิธีการปกครองบังคับบัญชาราษฎร ตลอดจนกฎหมายที่กลาวถึงระเบียบ

และวิธีการทําราชการ และอํานาจหนาที่ของขาราชการ หรือที่มีคําอธิบายอีกนัยหนึ่งที่วา หมายถึง

กฎหมายมหาชนที่วางหลักเกี่ยวกับการจัดระเบียบการปกครองของรัฐ และการดําเนินกิจกรรม

ของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมทั้งการวางหลักความสัมพันธในทางปกครอง

ระหวางฝายปกครองกับเอกชน1 และนํามาใชพิจารณาขอเท็จจริงในสังคมไทย อาจเห็นไดวา 

มีประเด็นในการพิจารณาอยูที่วา กอนหนารัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น 

ประเทศไทยเคยมีกฎหมายปกครองมาบางหรือไม และมีแนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่

แตกตางจากในปจจุบันอยางไร   

 

สําหรับการจะหาคําตอบในเรื่องดังกลาว จะตองทําความเขาใจเสียกอนวา  

ในสังคมไทยแตโบราณนั้น ไมไดมีกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรมากนัก  กฎหมายในสวน 

เอกชนนั้นก็ข้ึนอยูกับจารีตประเพณีของสังคม  สวนในทางกฎหมายมหาชนนั้น ก็มักอยูในรูปของ

กฎหมายที่ไมเปนลายลักษณอักษรเชนกัน โดยอาจอยูในรูปแบบท่ีเรียกวา “ธรรมะ” บาง  

“จารีตประเพณีการปกครอง” บาง แตมิไดหมายความวาจะไมเปนกฎหมาย  ตอมาเมื่อสังคม

วิวัฒนาการในระดับที่สูงขึ้น จําเปนตองมีการจัดระบบระเบียบการบริหารราชการที่มีความชัดเจน

แนนอน เพื่อใหเกิดการแบงแยกหนาที่ความรับผิดชอบกันอยางชัดเจน ก็ทําใหกฎหมายปกครอง 

ที่เคยกระจัดกระจายอยูนั้นไดรวบรวมเปนลายลักษณอักษร ดังกฎหมายสมัยอยุธยานับแตรัชกาล

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถเปนตนมา ที่ปรากฏหลักฐานอยูจนถึงสมัยปจจุบัน  ดังนั้น สําหรับ 

คําถามขางตนนั้น อาจใหคําตอบในเบื้องตนไดวา ในสังคมไทยนั้นมีกฎหมายปกครองมาตั้งแต

                                                  
1 โปรดดูใน หลวงประดิษฐมนูธรรม,  คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: สํานักงาน

ทนายความพิมลธรรม, ม.ป.พ.), หนา 4-6.  และ ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ: 

คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523), หนา 34. 
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โบราณกาลแลว และมีแนวความคิดทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะที่แตกตางจากกฎหมายปกครอง

ปจจุบันอยูมากพอสมควร ซึ่งเกิดจากแนวความคิดทางกฎหมายที่แตกตางกันนั่นเอง 

 

สําหรับรากฐานของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองไทย ถาจะใหกลาววา 

มีที่มาอยางไรแลวก็ตองพิจารณาถึงภูมิหลังของการปกครองไทยตั้งแตสมัยสุโขทัย รวมถึงจารีต

ประเพณีทางการปกครอง ประกอบกับการพิจารณาถึงอิทธิพลจากคติแนวความคิด ความเชื่อ 

ของสังคมในสมัยนั้น ๆ โดยเฉพาะจากแนวความคิดทางศาสนา ก็โดยในสมัยโบราณนั้น  

การปกครองยอมตองเปนไปตามบริบททางสังคม และมีความเกี่ยวพันกับหลักการของศาสนาเปน

อยางยิ่ง ดังนั้น รากฐานแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของไทยในสมัยโบราณนั้นจึงพิจารณา

ไดจากหลักการปกครองในแตละสมัยนั่นเอง ทั้งนี้ ก็เนื่องจากกฎหมายปกครองนั้นก็คือ การปรับ

เอาหลักการปกครองเขาเปนหลักกฎหมาย2นั่นเอง 

 

สวนแนวคิดทางศาสนานั้น ยอมมีอิทธิพลตอหลักการปกครองและกฎหมายปกครอง

อยางยิ่งเชนเดียวกับจารีตประเพณี เพราะในสมัยโบราณที่สังคมยังดอยความเจริญอยูนั้น ศาสนา

เปนสิ่งที่มีอิทธิพลตอระบบการเมืองการปกครองเปนอยางยิ่ง โดยระบบการปกครองที่ตองการให

เกิดการยอมรับของประชาชนยอมตองอิงอาศัยหลักการของศาสนา  ซึ่งในสังคมไทยนั้น แนวคิด

ทางศาสนาที่มีอิทธิพลตอสังคมไทย ไดแก แนวความคิดของศาสนาพราหมณ-ฮินดู และของ 

พุทธศาสนา  ซึ่งทั้งสองศาสนานี้ไดมีอิทธิพลตอระบบการเมืองการปกครอง รวมทั้งกฎหมาย

ปกครองของสังคมไทยอยางลึกซึ้ง  ดังนั้น การพิจารณาเรื่องแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง

ของไทยในสมัยโบราณนั้น จะตองไมแยกออกจากเรื่องที่กลาวมาแลวขางตน ดังจะไดพิจารณา

โดยละเอียดในหัวขอตอไป   

 
3.2 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัย 
 
 3.2.1 ลักษณะการปกครองในสมัยสุโขทัย 
 

ในการศึกษาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัยนั้น จําเปนที่

จะตองทําความเขาใจถึงลักษณะการปกครองตลอดจนความคิดและอุดมการณทางการเมืองการ

ปกครองในสมัยดังกลาวในเบื้องตน กอนที่จะทําการศึกษาเพื่อหาแนวความคิดทางกฎหมาย

                                                  
2 สุนีย มัลลิกะมาลย และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง วิวัฒนาการของกฎหมายไทยในรอบ 

สองรอยป (ภาคสอง: กฎหมายมหาชน), (กรุงเทพฯ:  คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525), หนา 101. 
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ปกครองตอไป ทั้งนี้ เนื่องจากกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายปกครองนั้น มิไดเปนสิ่งที่เกิดขึ้นมา

ลอย ๆ จากการบัญญัติของผูมีอํานาจ แตเปนสิ่งที่เกี่ยวพันอยางใกลชิดกับขอเท็จจริงทาง 

การปกครองและสภาพของสัมพันธภาพเชิงอํานาจในสังคม ตลอดจนอุดมการณทางการเมือง 

การปกครองที่เปนที่ยึดถืออยูในเวลานั้นดวย โดยเฉพาะในสมัยสุโขทัยซึ่งสังคมมีความผูกพัน

อยางลึกซึ้งตอพุทธศาสนา ดังนั้น แนวคิดหรือคติทางพุทธศาสนาจึงมีอิทธิพลตอลักษณะ 

การปกครองและแนวความคิดทางกฎหมายคอนขางมาก 

 

ลักษณะของการปกครองในสมัยสุโขทัยนั้นเปนที่ยอมรับกันในปจจุบันแลววา  

มิไดมีลักษณะการปกครองอยางเปนอาณาจักรที่มีอํานาจมั่นคงโดยการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง 

ที่เมืองหลวงดังที่เคยเขาใจกันแตอยางใด หากแตเปนลักษณะของแวนแควนที่กอตัวขึ้นจาก 

การรวมตัวของกลุมบานเมืองในเขตภาคกลางตอนบน ซึ่งเคยอยูใตอํานาจการปกครองของ 

อาณาจักรขอม โดยเมื่อขอมเสื่อมอํานาจลง แควนสุโขทัยก็ไดแยกตัวเปนอิสระ และขยายอํานาจ

ออกสูบานเมืองใกลเคียง โดยในบางสมัยที่กษัตริยแหงสุโขทัยมีอํานาจหรือบารมีมาก อาณาเขต

ของสุโขทัยก็มีความกวางใหญเปนอาณาจักร ดังเชนสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช แตก็เปน

อาณาจักรที่เกิดจากการรวมตัวกันอยางหลวม ๆ จากการยอมรับบารมีของกษัตริยสุโขทัย และ

ความสัมพันธดังกลาวก็จะสิ้นสุดเมื่อส้ินรัชสมัยของกษัตริยพระองคนั้น ๆ ดังเชนภายหลังรัชสมัย

พอขุนรามคําแหงแลว บรรดาบานเมืองที่เคยขึ้นอยูกับสุโขทัย เชน แควนสุพรรณภูมิ3 ตางก็แยกตัว

เปนอิสระ 

 

โดยที่พื้นฐานของสุโขทัยเปนบานเมืองแบบแวนแควนหรือนครรัฐ ดังนั้น ลักษณะ

การปกครองและการบริหารราชการจึงไมมีความสลับซับซอนมาก โดยการปกครองในสมัยสุโขทัย

นั้นเปนไปตามลักษณะประเพณีดั้งเดิม กลาวคือ ถือเอาลักษณะการปกครองสกุลมาเปนคติ4 

กลาวคือ ถือเอาบิดาเปนผูปกครองครัวเรือน หลายครัวเรือนรวมกันเปนบานอยูในความปกครอง

ของ “พอบาน” ผูอยูในปกครองเรียกวา “ลูกบาน” หลายบานรวมกันเปนเมือง ถาเปนเมืองใน

อาณาเขตผูปกครองเรียกวา“พอเมือง” ถาเปนเมืองประเทศราช เจาเมอืงมีสถานะเปน “ขุน” และ 

มีกษัตริยเปนผูปกครองสูงสุด โดยนับถือวาทรงเปนบิดาของราษฎรทั้งปวง เรียกวา “พอขุน”  

                                                  
3 อาคม พัฒิยะ และนิธิ เอียวศรีวงศ, ศรีรามเทพนคร, พิมพครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: มติชน,2545), 

หนา 22. 
4 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ลักษณะการปกครองประเทศสยามแตโบราณ, 

(กรุงเทพฯ: โรงพิมพโสภณพิพรรฒธนากร, 2470), หนา 9. 
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กษัตริยทรงบริหารราชการบานเมืองดวยพระองคเอง โดยมีเจานายและขุนนางเปนผูชวยในการ 

ปกครอง ดังที่ปรากฏในศิลาจารึกหลักที่ 1 สมัยพอขุนรามคําแหงวา ในวันที่มิใชวันพระ “…พอขุน

รามคําแหงเจาเมืองศรีสัชนาลัยสุโขทัยขึ้นนั่งเหนือแทนขดานหิน ใหฝูงทวยลูกเจาลูกขุน ฝูงทวย

ถือบานถือเมือง”5   นอกจากนั้น ความสัมพันธระหวางกษัตริยกับราษฎรก็มีความใกลชิดกัน โดย

หากราษฎรมีความเดือดรอนอยางใด ๆ ก็สามารถรองทุกขตอพอขุนไดโดยตรง ดังที่ศิลาจารึก 

หลักเดียวกันกลาววา  “ไพรฟาหนาปกกลางบานกลางเมืองเจ็บทองของใจ มันจักกลาวเถิงเจาเถิง

ขุนบไร ไปสั่นกระดิ่งอันทานแขวนไว พอขุนรามคําแหงเจาเมืองไดยินเรียกเมื่อถามสวนความแกมัน

ดวยซื่อ…”6  ซึ่งสะทอนใหเห็นลักษณะความสัมพันธระหวางผูปกครองกับผูใตปกครองในสมัยนั้น 

ไดเปนอยางดี 

 

สวนการปกครองอาณาเขตนั้น กําหนดใหมีเมืองลูกหลวงเปนเมืองหนาดานอยู

ทั้งสี่ทิศของสุโขทัย ไดแก เมืองศรีสัชนาลัยอยูทางทิศเหนือ เมืองสองแคว (พิษณุโลก) อยูทาง 

ทิศตะวันออก เมืองสระหลวง (พิจิตร) อยูทางทิศใต เมืองกําแพงเพชรอยูทางทิศตะวันตก7  ซึ่งจะ

เห็นไดวาเมืองหนาดานทั้งสี่เมืองนี้อยูใกลสุโขทัยในระยะทางเดินเทาเพียงสองวัน แสดงวา อํานาจ

ในการปกครองที่แทจริงของสุโขทัยนาจะมีอยูภายในบริเวณนี้เทานั้น  สวนหัวเมืองรอบนอก

ออกไปนั้น คงปลอยใหปกครองตนเองในลักษณะอยางเปนประเทศราช8   

 

ดังที่กลาวมาขางตนวา ลักษณะเดนของการปกครองในสมัยสุโขทัยนั้นเปน 

การปกครองในลักษณะของบิดาปกครองบุตรโดยกษัตริยมีความสัมพันธใกลชิดกับราษฎร  

อยางไรก็ตาม นอกจากจะกลาวไดวาความสัมพันธในลักษณะดังกลาวระหวางกษัตริยในฐานะ 

ผูปกครองกับประชาราษฎรผูอยูใตการปกครองจะมีรากฐานมาจากประเพณีในการปกครอง

ดั้งเดิมของชนชาติไทยแตโบราณแลว  อุดมการณ “ธรรมราชา” ตามนัยของพุทธศาสนานั้นก็มี 

สวนสําคัญตอการสรางแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองและหลักกฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัยเปน

อยางมากเชนกัน ดังจะไดวิเคราะหถึงอิทธิพลตอแนวความคิดเรื่องธรรมราชาที่มีตอกฎหมายปกครอง

ของสุโขทัยในหัวขอตอไป 
 

                                                  
5 ประชุมศิลาจารึก ภาค 1, (กรุงเทพฯ: คณะกรรมการพิจารณาและจัดพิมพเอกสารทาง

ประวัติศาสตร สํานักนายกรัฐมนตรี, 2521), หนา 24. 
6 อางแลว, หนา 19-20. 
7 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, อางแลว, หนา 9-10. 
8 อางแลว, หนา 10. 
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 3.2.2 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัย 
 

 กฎหมายในสมัยสุโขทัยนั้น ก็มีลักษณะเชนเดียวกับกฎหมายทีป่รากฏใน

สังคมโบราณอื่น ๆ ที่กฎหมายคือ “หลักธรรมะ” และจารีตประเพณีในสังคมนั้นๆ9 โดยไมไดอยูใน

รูปของกฎหมายลายลักษณอักษรแตอยางใด  ซึ่งกฎหมายปกครองในสมัยดังกลาวก็คงมีลักษณะ

เชนเดียวกัน กลาวคือ หลักกฎหมายที่ใชสําหรับการปกครองนั้นอยูในรูปของ “ธรรม” ซึ่งอาจถือได

วาเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไป  ซึ่ง “ธรรม” ในการปกครองดังกลาวนั้นเราอาจรูไดจาก

หลักฐานที่ปรากฏในศิลาจารึกหลักตาง ๆ รวมทั้งที่ปรากฏในคัมภีรไตรภูมิกถาหรือไตรภูมิ 

พระรวง ซึ่งพระมหาธรรมราชาที่ 1 (พญาลิไท) ทรงพระราชนิพนธข้ึน ไตรภูมิพระรวงเปนคัมภีรที่

กลาวถึงธรรมซึ่งถือเสมือนเปนกฎหมายแมบทในการปกครอง10 และถือเปนคัมภีรสําคัญซึ่งมี

อิทธิพลตอโลกทัศนของสังคมไทยในสมัยนั้นและสมัยตอๆ มาเปนอยางมาก  นอกจากธรรมตาม

หลักพุทธศาสนาแลวในการปกครองในสมัยโบราณนั้นก็ยังตองยึดถือตามประเพณีทางการ

ปกครองซึ่งถือปฏิบัติสืบตอกันมา จนอาจถือเปนหลักกฎหมายจารีตประเพณีไดอีกสวนหนึ่ง  ซึ่ง

การศึกษาหลักกฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัยจะอาศัยหลักฐานจากทั้งสองสวนนี้เปนสําคัญ เพื่อ

วิเคราะหถึงแนวความคิดทางกฎหมายในสมัยดังกลาวตอไป 

 
 3.2.2.1 แนวความคิดที่แสดงถึงอํานาจและสถานะของผูปกครอง 
 
  แนวความคิดทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับที่มาแหงอํานาจ 

ในการปกครองของกษัตริยในสมัยสุโขทัยนั้น ไดรับอิทธิพลจากพุทธศาสนาเปนอยางมาก ตามที่

ปรากฏในคัมภีรไตรภูมิกถา กลาวถึงเหตุการณที่ทําใหเกิดกษัตริยองคแรกในสังคมมนุษย โดยอิง

ตามคติความเชื่อในทางพุทธศาสนาตามที่ปรากฏใน “อัคคัญญสูตร” โดยอธิบายวา เมื่อแรกเริ่มนั้น

มนุษยยังมีศีลธรรมดี สังคมจึงไมจําเปนตองมีผูปกครอง ตอมาศีลธรรมในหมูมนุษยเส่ือมทรามลง 

เกิดการลักขโมยและการเบียดเบียนกันขึ้น ทําใหสังคมเกิดความวุนวาย คนทั้งหลายจึงประชุมกัน

เพื่อแกปญหาดังกลาว 

 

  “...วาบัดนี้เรานี้เปนโจกเจกโวเวนักเพราะวาเราหาที่กลาวบมิได 

และควรเราทั้งหลายตั้งไวทานผูหนึ่งใหเปนใหญเปนเจาเปนจอมเราเถิด เราทั้งหลายผิดชอบสิ่งใด

ใหทานแตงบังคับถอยความอันผิดแลชอบแกเรา... คร้ันวาเขาชุมนุมกันแลวเจรจาดวยกันฉันนี้ 

                                                  
9 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย,(กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2543), หนา 63-64. 
10 อางแลว, หนา 71. 
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 เขาจึงไปไหวพระโพธิสัตวเจาขอใหทานผูเปนเจาเปนจอมแกผูขาฯ  เขาจึงอภิเษกพระโพธิสัตวเจา

ใหเปนพระญาดวยชื่อ 3 ชื่อ ชื่อหนึ่งมหาสมมติราช อนึ่งชื่อขัตติย อนึ่งชื่อราชาฯ... คนทั้งหลาย

ยอมยอทานใหเปนพระญาไส เพราะเขาเห็นทานน้ันมีรูปโฉมอันงามกวาคนทั้งหลาย แลรูกวาคน 

ทั้งหลาย แลใจงาม ใจดีกวาทั้งหลาย ใจซื่อ ใจตรง ใจบุญ ยิ่งกวาคนทั้งหลาย เขาเห็นดังนั้นเขา 

จึงตั้งใหเปนพระญา เปนเจาเปนจอมเขา...”11 

 

  จะเห็นไดวา แนวคิดเกี่ยวกับที่มาของอํานาจในการปกครองของ

กษัตริยในสังคมสุโขทัยนั้นสัมพันธกับคติความเชื่อในทางพุทธศาสนาอยางใกลชิด โดยที่มาแหง

อํานาจของผูปกครองหรือความชอบธรรมของอํานาจปกครองนี้มิไดอยูที่การเปนสมมติเทพ หรือ 

อยูที่การมีกําลังบังคับ  หากแตอยูที่การเปนผูมีบุญบารมีที่ไดกระทําไวแตชาติปางกอน และมี 

คุณสมบัติเหมาะสมที่จะเปนผูนําของสังคม กลาวคือ เปนผูทรงสติปญญาและคุณงามความดีกวา

คนทั้งหลาย สมควรที่คนในสังคมจะนับถือเอาเปนผูนํา  อํานาจในการปกครองของกษัตริยตามคติที่

ปรากฏในไตรภูมิพระรวงจึงไดมาจากการยอมรับรวมกันของคนในสังคมที่ยอมตัวเปนผูอยูใตปกครอง 

ดังนามที่วา “มหาสมมติราช” และการยกยองใหเปนกษัตริยนั้นก็เพื่อใหมีภาระหนาที่ในการปกครอง

เพื่อความเปนสุขของคนทั้งปวง  

 

  นอกจากจะอธิบายถึงที่มาของการมีอํานาจปกครองของกษัตริย

แลว ในสมัยสุโขทัยยังมีแนวความคิดในการจําแนกประเภทของผูปกครองตามลักษณะของการใช

อํานาจ โดยถือเอา “ธรรมะ” เปนเกณฑในการพิจารณา ดังเชนที่ศิลาจารึกหลักที่ 3 (จารึกนครชุม) 

ซึ่งจารึกขึ้นในสมัยพระมหาธรรมราชาที่ 1 (พญาลิไท) มีขอความตอนหนึ่งวา เปนเจาเปนขุนนั้นเปน

ดวยกําลัง แตผูเปนราชะนั้นชอบดวยทศพิธราชธรรม12  ซึ่งแสดงใหเห็นวาที่มาของอํานาจของ 

ผูปกครองโดยทั่วไปอยูที่การมีกําลัง (force) แตที่มาของอํานาจของ “ราชา” นั้นอยูที่มีธรรมะ  

(ทศพิธราชธรรม) ซึ่งเปนคุณคาหรือคุณธรรมที่สูงกวาการใชกําลังบังคับ13  การมีธรรมะจึงเปน

เกณฑวัดความชอบธรรมสําหรับผูปกครอง  แนวความคิดดังกลาวนี้ยอมสอดคลองกับคติที่ปรากฏ

อยูในไตรภูมิพระรวงที่กลาวถึงที่มาหรือเหตุที่ทําใหตองมีกษัตริย ซึ่งเกิดขึ้นเพื่อตองการทําใหเกิด 

“ธรรมะ” ขึ้นในสังคม  ดังนั้น บทบาทของกษัตริยในสังคมที่ยึดถือคติเชนวามานี้ นอกจากกษัตริย 

จะมีภารกิจในการปกครองเพื่อใหเกิดความสงบสุขของสังคมแลว บทบาทในการเปนผูนําในทาง

                                                  
11 พญาลิไท, ไตรภูมิพระรวง,(กรุงเทพฯ: บรรณาคาร, 2525), หนา 311-312. 
12 ประชุมศิลาจารึก ภาคที่ 1, อางแลว, หนา 68. 
13 ชัยอนันต สมุทวณิช, ความคิดทางการเมืองการปกครองไทยโบราณ, (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2519), หนา 75. 
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ศีลธรรมใหแกประชาชนทั้งหลายจึงเปนอุดมการณของการปกครองในสมัยสุโขทัยดวย ดังเชน 

กรณียกิจตาง ๆ ในทางศาสนาของกษัตริย เปนตนวา การชักนําประชาชนใหอยูในศีลธรรม หรือ 

ที่ศิลาจารึกหลักที่ 1 กลาวถึงพอขุนรามคําแหงวา “...หาเปนทาวเปนพระยาแกไทยทั้งหลาย  

หาเปนครูอาจารยสั่งสอนไทยทั้งหลายใหรูบุญรูธรรมแท”14 หรือที่กลาวถึงพระมหาธรรมราชาที่ 1 

วา “ชื่อศรีสุริยพงศรามมหาธรรมราชาธิราช เสวยราชยโดยชอบดวยทศพิธราชธรรม รูปรานีแกไพร

ฟาขาไททั้งหลาย... จุงเปนพระพุทธ จุงจักเอาฝูงสัตวทั้งหลายขามสงสารทุกขนี้...” ซึ่งจะเห็นวา

อุดมการณทางการปกครองของกษัตริยสุโขทัยนี้มีลักษณะที่ไดรับแนวคิดเรื่อง “ธรรมราชา” และ 

“จักรพรรดิราช” ในทางพุทธศาสนาเปนอยางมาก  

 

  สําหรับ “ธรรมะ” ซึ่งถือวาเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปที่

กษัตริยและผูปกครองจะตองยึดถือปฏิบัตินั้น นอกจากหลักธรรมสําหรับผูปกครองตามที่ปรากฏ 

ในคัมภีรทางพุทธศาสนา เปนตนวา ทศพิธราชธรรมและจักรวรรดิวัตรแลว คําวา “ธรรม” ยังมี 

ความหมายกวางไปกวานั้น โดยหมายความถึงประเพณีในการปกครองที่ยึดถือกันมาแตกอนเกา15 

และยังรวมไปถึงหลักการปกครองที่ถือวาเปนหลักสากลหรือเปนความถูกตองตามธรรมชาติ ซึ่งอาจ

ถือไดวาเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปที่ไมเปนลายลักษณอักษรนั่นเอง 

 

  หลักการปกครองซึ่งอาจถือเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปนั้น 

ดังเชนที่ปรากฏในศิลาจารึกหลักที่ 3 ขางตน ซึ่งมีขอความตอนหนึ่งวา “นิสัยตนโสด ไพรฟาขาไทย

ลูกเจาลูกขุนผูใด...ได ขามเอาเหยานาวเอาเรือนเขา พอตายไวแกลูกพี่ตายไวแกนอง ขุนผูใด

กระทําชอบดวยธรรมดังอันขุนผูนั้น...กินเมืองเหิงนานแกกม  ผูใดกระทําบชอบดวยธรรมดังอั้น  

ขุนผูนั้นบมิยืนเยิงเหิงนานเลย”16 ซึ่งจะเห็นไดวา การไมยึดเอาทรัพยสินของราษฎรมาเปนของตน

โดยไมมีสิทธินั้นเปนหลักสําคัญประการหนึ่งสําหรับในการใชอํานาจปกครอง ซึ่งหากไมเคารพ 

กฎเกณฑดังกลาวแลวยอมไมอาจมีอํานาจปกครองไดยาวนาน  หรือจากคําสั่งสอนของพญา 

มหาจักรพรรดิราชที่สั่งสอนทาวพระยาทั้งหลายใหยึดถือปฏิบัต ิซึ่งจะเห็นไดวาเปนหลักธรรมในการ

ปกครองของผูปกครองที่ดีที่มีลักษณะที่ขยายออกไปกวางกวาเรื่องศีลธรรมหรือขอปฏิบัติสวนตัว

ของผูปกครอง เชน การไมเบียดเบียนแรงงานและทรัพยสินของราษฎรเกินสมควร การไมเก็บภาษี

เกินอัตราที่เคยเปนมาตามประเพณีเดิม เปนตน 

                                                  
14 ประชุมศิลาจารึก ภาคที่ 1, อางแลว, หนา 25. 
15 อางแลว, หนา 76. 
16 อางแลว, หนา 70. 
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  กลาวโดยสรุปแลว แนวความคิดทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับ

สถานะและที่มาของอํานาจในการปกครองของผูปกครองในสมัยสุโขทัยนั้น มีรากฐานมาจากคติ

ความเชื่อและหลักการในทางพุทธศาสนา ที่มีคติวาที่มาของอํานาจของกษัตริยนั้นเกิดขึ้นจากการ 

ที่มหาชน “สมมติ” หรือยกใหเปนผูปกครองเพื่อระงับความขัดแยงหรือความวุนวายในสังคม  

เนื่องจากเปนผูมี “ธรรม” สูงกวาคนทั้งหลาย การมีธรรมในการปกครองจึงเปนความชอบธรรมของ

อํานาจของผูปกครอง ดังนั้น การเปน “ธรรมราชา” จึงเปนอุดมการณทางการเมืองการปกครองของ

กษัตริยสุโขทัย และถือเปนแนวความคิดที่มีผลตอระบบกฎหมายปกครองของสุโขทัยดวย 

 
 3.2.2.2 แนวความคิดที่แสดงถึงระเบียบการปกครองและความ 

สัมพันธทางอํานาจระหวางผูปกครองกับประชาชน 
 
   ในสมัยสุโขทัยนั้น จากแนวคิดทางการปกครองที่พระมหากษัตริย

เปนบิดาของประชาชน และจากหลักธรรมในการปกครองตามแนว “ธรรมราชา” แนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัยจึงสะทอนถึงการที่ผูปกครองมีความรักความเมตตาตอประชาชน 

ดังเชน การที่ประชาชนที่เดือดรอนสามารถพึ่งพาพระมหากษัตริยได และการที่ปรากฏใน 

ศิลาจารึกตาง ๆ กลาวถึงกษัตริยกับประชาชนมีความใกลชิดกัน ซึ่งคัมภีรไตรภูมิกถาซึ่งเปรียบเสมือน

กฎหมายแมบทในทางการปกครองไดกลาววา ผูปกครองตองใหความรัก ความเมตตาตอประชาชน

อยางเสมอหนากัน และตองไมกอบาปเวรตอสรรพสัตวทั้งปวง ดังที่วา 

 

  “จงรักลูกเจาเหงาขุนหมุนทนายไพรฟาขาไทยทั้งหลาย อยาได

เลือกที่รัก อยาไดมักที่ชัง แลรักเขาจงเสมอกันแล สัตวทั้งหลายนี้ยากที่จะเกิดมาเปนคน คร้ันวา

เกิดมาไดเปนทาวเปนพระญา ดังชาวเจาทั้งหลายนี้ ยอมมีบุญสมภารมากแลว จึงชาวเจา 

ทั้งหลายรูบุญรูธรรม รูกลัวรูละอายแกบาปนั้นจงนักเถิด”   

 

  นอกจากน้ัน ในการใชอํานาจทางปกครองเหนือประชาชน 

ในประการตางๆ เชน การเก็บภาษี การเกณฑแรงงานของประชาชน ก็จะตองมีความเมตตากรุณา 

โดยตองคํานึงถึงการไมทําใหเกิดความเดือดรอนหรือยากลําบากเกินสมควรแกเขา ดังที่หากวา 

การทํานาของราษฎรนั้นไมไดผล ผูปกครองก็ไมควรเรียกเก็บภาษีจากเขาเลย  และขาวที่ไดมานั้น

กําหนดใหแบงปนขาวนั้นบางสวนใหแกไพร และบรรดาทหารทั้งหลายใหเขาพอกัน อยาใหเขาอดอยาก 

นอกจากนี้ยังวางหลักเกณฑในการใชเกณฑแรงงานราษฎรวา “จะใชเขากระทําการอันใด ๆ ไสให
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ใชเขาแตพอบังควรแล อยาใชเขาหนักหนาใหล้ําเหลือใจ ผิผูใดเฒาแกไสผูนั้นมิควรใชเขาเลย

ปลอยเขาไปตามใจเขาแล” 

 

  สําหรับหลักในการบริหารราชการบานเมืองนั้น ไตรภูมิพระรวงได

สอนใหกษัตริยตองรูจักสํารวมระมัดระวังกิริยาวาจาการแสดงอารมณตางๆ เพ่ือใหสมกับการที่

ประชาชนทั้งหลายยกยอง  และจะตองไมหลงมัวเมาในอํานาจวาสนาหรือกิเลสตัณหาจนลืม 

หลักธรรม ดังที่กลาววา  “เมื่อเรานั่งอยูไสเมื่อแลลูกขุนทั้งปวงเขาเฝานั้น ผูเปนทาวพระญานี้ 

แมจะพิพาทเจรจาสิ่งใดก็ดีอยาเจรจามาก แมนจะยิ้มแยมดวยสิ่งใดอยายิ้มแยมมากแต

พอประมาณเถิด เรงใหรําพึงเถิงความชอบอยาไดประมาทลืมตนเลย” 

 

   นอกจากนั้นยังไดกําหนดวา ในการปกครองบรรดาขาราชการ

และไพรฟาประชาชนทั้งหลายนั้น ผูปกครองพึงใหรางวัลตอบแทนตอผูกระทําความชอบตาม 

คุณประโยชนที่เขาไดกระทํา ดังที่วา “อนึ่งขาคนไพรฟา ขาคนถือวาผูใด ๆ ก็ดี แลกระทําความชอบ

ใหไดประโยชนแกทาวพระญาดวยความอันชอบของเขานั้นไส ดวยใหรางวัลแกผูนั้นตามมาก 

แลนอยนักแลเบาโดยอําเภอคุณแลอําเภอประโยชนของเขานั้นแลฯ”  และผูปกครองควรจัดแบง

ทรัพยแกบรรดาขาราชบริพารใหเพียงพอเพื่อใหเกิดกําลังใจในการทํางาน ดังที่วา “อนึ่ง ผูเปนทาว

เปนพระญาควรใหทรัพยส่ิงสินแกลูกแกเมียชาวแมชาวเจาผูใหญผูนอยทั้งหลาย เพื่อเปนเสบียง

เลี้ยงเขาอยูกินเปนกําลัง เปนเครื่องแตงแงแผตนนั้นควรใหแกเขา เขาจึงเต็มใจเขาแล เราผูเปน

ทาวพระญาอยาควรคิดเสียดายทรัพยนั้นเลย ฯ” 

 
 3.2.2.3 แนวความคิดที่แสดงถึงภาระหนาที่ของผูปกครอง 

 
     3.2.2.3.1 การจัดทําบรกิารเพื่อตอบสนองความตองการ 

ของประชาชน 
 

  หลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดทําภารกิจของรัฐเพื่อตอบสนองความ

ตองการของประชาชนนั้น ในสมัยโบราณอาจไมมีความจําเปนตองกําหนดไวเปนลายลักษณอักษร

แตอยางใด เนื่องจากยอมเปนการดําเนินการไปตามประเพณีในการปกครองบานเมืองที่เคยกระทํา

สืบตอกันมา  อยางไรก็ดี อาจกลาวไดวา รัฐในสมัยโบราณนั้นภาระหนาที่หลัก คือ การปองกัน

อันตรายที่มาจากการรุกรานของขาศึกศัตรู และการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม สวนการ 

จัดทําบริการอยางอื่นนั้นก็อาจถือไดวาเปนภาระหนาที่ประการหนึ่งของผูปกครองเชนกัน เพื่อสราง

ความชอบธรรมใหแกการปกครอง และแสดงถึงการที่กษตัริยหวงใยความเปนอยูของประชาราษฎร  
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  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับภาระหนาที่ของผูปกครองในสมัย

สุโขทัยนั้น มีหลักฐานเหลือมาในปจจุบันอยูบางก็อยูในรูปของศิลาจารึกหลักตาง ๆ ซึ่งเกือบทั้งหมด

กลาวถึงพระราชกรณียกิจทางศาสนาของกษัตริยสุโขทัย  แตก็ปรากฏการดําเนินการในดานอื่น ๆ 

บางเชนกัน เชน ที่กลาวไวในจารกึหลักที่ 4 (วัดปามะมวง) สมัยสุโขทัย วาพระมหาธรรมราชาลิไท

ทอดพระเนตรเห็นทางระหวางเมืองสุโขทัยกับศรีสัชชนาลัยลําบากยากแกการที่ราษฎรจะไปมา 

คาขาย จึงโปรดใหขุดคลองทําถนนหนทางหลวงระหวางสุโขทัยกับศรีสัชชนาลัยและหัวเมือง 

นอยใหญ17   หรือที่ปรากฏในจารึกหลักที่ 3 (จารึกนครชุม) กลาวถึงการที่พญาลิไทโปรดให  

“ปลูกหมากพราวหมากลางทุกแหง เปนปาเปนดงใหแผวถาง...มิกราชนั้นบานเมืองอยูเขษม...”  

เปนตน 

 
3.2.2.3.2 การสงเสริมการประกอบอาชีพของประชาชน 
 

  เชน ตามที่ศิลาจารึกหลักที่ 1 กลาวถึงการที่พอขุนรามคําแหง 

ไมเก็บภาษีจังกอบ (คือ ภาษีที่เรียกเก็บจากสินคาที่ผานดาน18) สินคาเพื่อสงเสริมใหราษฎรทํามา

คาขาย และในสมัยนั้นชาวสุโขทัยมีสิทธิในการคาขายอยางเสรี ดังที่วา “เพื่อนจูงวัวไปคา ข่ีมา 

ไปขาย ใครจักใครคาชางคา ใครจักใครคามาคา ใครจักใครคาเงินคาทองคา...”   

 

  นอกจากนั้น เพื่อเปนการสงเสริมการทํามาหากินของประชาชน 

ผูปกครองควรชวยเหลือทุนทรัพยแกประชาชนที่ยากไรในการทํามาคาขาย โดยไมคิดดอกเบี้ย  

ดังที่ปรากฏในไตรภูมิพระรวง ในสวนคําสั่งสอนของพญามหาจักรพรรดิราชที่สอนหลักเกณฑ 

การปกครองแกทาวพระยาทั้งหลายวา “ไพรฟาขาไทยทั้งหลายอันอยูแวนแควนแดนดินเมืองเรา 

ผิแลวาเขาจะไปคาขายกินก็ดี แลวาเขาหาทุนมิได แลเขามาหาขอเราผูเปนนายเจา แลขอกูเงิน

ทองไปเปนทุนคาขายกิน ดังนั้น เราผูเปนทาวพระญานี้ควรปลงเงินในทองพระคลังนั้นใหแกเขา 

แลวาเขาเอาไปมากนอยเทาใดก็ดี ใหตราเปนบาญชีไวแตตน ๆ ปไส เราผูเปนไทยมิควรเอาเปน

ดอกเปนปลายแกเขาเลย ควรใหเรียกเอาแตเทาทุนเกานั้นแลคืน แลภาษีดอกเบี้ยนั้นอยาไดเอา

ของเขาเลยฯ” 

 

 

 

                                                  
17 อางแลว, หนา 90. 
18 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, อางแลว, หนา 19. 
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3.2.2.3.3 การอํานวยความยุติธรรมทางปกครองแกประชาชน 
 

  ในสมัยโบราณ พระมหากษัตริยยอมมีภารกิจในดานการอํานวย

ความยุติธรรมแกราษฎรดวย  โดยปรากฏในศิลาจารึกหลักที่ 1 ของพอขุนรามคําแหง กลาวถึงการที่

กษัตริยเปนที่พึ่งของราษฎรทั้งหลายในเวลามีทุกขรอน ก็สามารถไปรองทุกขตอพอขุนได ดังที่วา 

“ในปากประตูมีกระดิ่งอันหนึ่งแขวนไวหั้น ไพรฟาหนาปกกลางบานกลางเมืองเจ็บทองของใจมันจัก

กลาวเถิงเจาเถิงขุนบไร ไปส่ันกระดิ่งอันทานแขวนไว พอขุนรามคําแหงเจาเมืองไดยินเรียกเมื่อถาม

สวนความแกมันดวยซื่อ ไพรในเมืองสุโขทัยนี้จึงชม”  ซึ่งมนีักวิชาการใหความเห็นวาในสมัยสุโขทัย

นี้ก็คงจะมีศาลที่สําหรับตัดสินคดีความพิพาททั่วไป แตจากความในศิลาจารึก เร่ืองที่รองทุกข 

นาจะเปนเรื่องที่จะฟองรองตอศาลธรรมดาไมได จึงตองรองตอพอขุน19 ซึ่งก็นาจะเปนเรื่องในทาง 

ปกครองนั่นเอง  และในการวินิจฉัยตัดสินเรื่องรองทุกขดังกลาวนั้น พระมหากษัตริยก็จะตองตัดสิน

โดยยุติธรรม ดังที่จารึกไววา “...ลูกเจาลูกขุนผิแล ผิดแผกแสกวางกัน สวนดูแทแลว จึงแลงความแก

ขาดวยซื่อ บเขาผูลัก มักผูซอน.. ” กลาวคือ ไมวาผูรองทุกขจะเปนชนชั้นใดก็จะไดรับความยุติธรรม

จากพระมหากษัตริยโดยเทาเทียมกัน 

 

  นอกจากนี้ ในศิลาจารึกยังกลาวถึงคณุธรรมของพอขุนรามคาํแหง

วา ไมมีความโลภอยากไดทรัพยสมบัติของราษฎร ดังที่วา “...เห็นขาวทานบใครพิน เห็นสินทานบ

ใครเดือด...”  จึงตัดสินขอพิพาทดวยความเปนธรรม ไมมีความลําเอียง  ซึ่งคุณธรรมของผูปกครอง 

ที่ตองมีความยุติธรรมนี้อยางเสมอภาคกันตอผูใตปกครองนี้ ไดรับการตอกย้ําจากไตรภูมิพระรวง 

ดังที่กลาววาใหผูปกครองนั้น  “จงรักลูกเจาเหงาขุนหมุนทนายไพรฟาขาไทยทั้งหลาย อยาไดเลือก

ที่รัก อยาไดมักที่ชัง แลรักเขาจงเสมอกันแล สัตวทั้งหลายนี้ยากที่จะเกิดมาเปนคน คร้ันวาเกิดมา

ไดเปนทาวเปนพระญา ดังชาวเจาทั้งหลายนี้ ยอมมีบุญสมภารมากแลวจึงชาวเจาท้ังหลายรูบุญ 

รูธรรม รูกลัวรูละอายแกบาปนั้นจงนักเถิด” ซึ่งจะเห็นวาแนวความคิดทางกฎหมายเรื่องความเสมอ

ภาคนั้น ในเวลานั้นก็ไดรับการยอมรับวาเปนหลักการหรือ “ธรรมะ” ที่สําคัญประการหนึ่ง 

 

  นอกจากนั้น ไตรภูมิพระรวงยังไดแสดงหลักในการพิจารณา 

เพื่อใหเกิดความยุติธรรม โดยผูปกครองนั้น “แมจะบังคับถอยความของไพรฟาขาไทยทั้งหลายไส 

อยาไดวาโนน ๆ วาพี้ดาตีกัน บังคับถอยความนั้นใหถูกถวนโดยธรรม พิจารณารูปความนั้นแตตน

จนปลายใหตระหลอดรอดแลวจึงบังคับดวยใจอันซื่อตรงนั้นแล” ซึ่งแสดงถึงการใหความสําคัญกับ

                                                  
19 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, อางแลว, หนา 69. 
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ความเปนธรรมในสังคมเปนอยางมากของผูปกครองสุโขทัย ซึ่งเชื่อไดวาพญาลิไทเองก็ทรงปฏิบัติ

ตามธรรมหรือหลักกฎหมายปกครองทั่วไปดังกลาวนี้อยางครบถวนดวยเชนกัน 

 
  3.2.2.4 แนวความคิดที่แสดงถึงกรอบการใชอํานาจของ 

ผูปกครอง 
 

  นอกจาก “ธรรม” ตาง ๆ ที่กลาวมาขางตนแลว ในสมัยสุโขทัย 

ซึ่งพระมหากษัตริยถือหลักการปกครองตามคติ “ธรรมราชา” นั้น หลักธรรมทางพุทธศาสนาไดเขา

มามีบทบาทในฐานะเปนกรอบการใชอํานาจของกษัตริย ธรรมะที่สําคัญก็เชน ทศพิธราชธรรมและ

จักรวรรดิวัตร เปนตน ธรรมะเหลานี้มีความสําคัญในฐานะเปนเสมือนหลักกฎหมายที่เปนเครื่อง

ควบคุมการใชอํานาจทางปกครองของผูปกครอง ไมใหการใชอํานาจเปนไปในทางกอใหเกิดความ

เดือดรอนแกผูใตการปกครอง 20  แตนอกจากหลักธรรมในพุทธศาสนาแลว หลักการที่ใชควบคุม

การใชอํานาจปกครองของกษัตริยปรากฏอยูในคัมภีรไตรภูมิกถา ซึ่งกลาวถึงหลักธรรมซึ่ง

เปรียบเสมือนกฎหมายแมบทในการปกครองของทาวพระยาทั้งหลาย สะทอนถึงแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองที่ผูปกครองจะตองเคารพหลักการปกครองโดยธรรม โดยหลัก “ธรรม” ที่เปน

กรอบในการปกครองตามคัมภีรดังกลาวมีหลักการ เชน  

 

   1) การที่ผูปกครองจะตองยึดมั่นในธรรมะ โดยในทางขอปฏิบัติ

สวนตัวนั้น ผูปกครองจะตองรักษาเบญจศีล และละเวนบาปหาประการอันเกิดจากการละเมิดศีล

ดังกลาว ดังความวา  “ บาป 5 ประการอันควรเวนเสียนั้น... บาปอันไสคือวา สัพพสัตวทั้งหลาย

อันมีชีวิตจิตวิญญาณรูไหวรูติง ประดาวามดตัวหนึ่งก็ดี ปลวกตัวหนึ่งก็ดี มิควรฆาใหตายเลย 

มาตรวาคนผูใดกระทํารายดวยประการใด ๆ ก็ดี บมิควรฆาใหตาย ควรสั่งสอนโดยธรรมแล...  

อันหนึ่งชื่อวาทรัพยส่ิงสินทานเจาของ เขามิใหไดแกตนชาวเจาอยาควรเอา  อนึ่งตนมิไดเอาแล 

ใชใหผูอ่ืนเอาก็ดีมิควรใชผูอ่ืนเอาเลยฯ... อนึ่งอันวาบาปปรทารกรรมคือวาทําชูดวยเมียทานนั้น 

แลชาวเจาทั้งหลายอยาควรกระทําเลยมาตรวานอยหนึ่งก็ดี อยาไดกระทําเลย... อนึ่งอันวาความ

มุสาวาทคือวาหาคําบมิไดแลกลาวนั้นสูชาวเจาทั้งหลายอยาควรกลาว... อันหนึ่งวาเหลานั้นแล  

สูชาวเจาทั้งหลายอยาพึงคบหากินกันเลย...” 

 

 

 

                                                  
20 ชัยอนันต สมุทวณิช, อางแลว, หนา 59-60. 
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   นอกจากยึดมั่นในเบญจศีลแลว ผูปกครองยังตองยึดมั่นในธรรม 

ปกครองบรรดาราษฎรทั้งหลายโดยถือธรรมเปนที่ตั้ง ดังที่กลาววา “สัตวทั้งหลายนี้ยากที่จะเกิดมา

เปนคน... จึงชาวเจาทั้งหลายรูบุญรูธรรม รูกลัวรูละอายตอบาปนั้นจงนักเถิด จะบังคับดวยความ

ส่ิงใดอันใดก็ดี ดวยใจอันซื่ออันชอบดวยทางธรรม อยาใหพนวันพนคืน” 

 

   2) ผูปกครองตองยกยองใหเกียรติ และรับฟงความคิดเห็นของ

นักปราชญผูรู และตามในสิ่งปฏิบัติส่ิงที่นักปราชญทั้งหลายเห็นวาชอบธรรม ดังที่กลาววา  

“อนึ่ง ใหเลี้ยงดูรักษาสมณพราหมณและนักปราชญราชบัณฑิตผูรูธรรมมากๆ มานั้น ใหนั่งอยูที่ 

สูงแลว ๆ จึงถามเถิงธรรมอันประเสริฐนั้นแลฯ” และ “แลมีนักปราชญผูรูเทศนาใหทานทั้งหลาย 

ฟงวาอันใดชอบธรรม ควรชาวเจาจํา แลทําตามอันนั้น อันใดวามิชอบธรรมควรชาวเจาทั้งหลาย

เวนเสีย” ซึ่งจะเห็นวาการที่ในสมัยนั้นนักปราชญผูรูทั้งหลายและบรรดาสมณพราหมณ โดยเฉพาะ

พระภิกษุในพุทธศาสนามีอิทธิพลตอความรูสึกนึกคิดของสังคมเปนอยางมาก ดังนั้น การที่

กําหนดใหผูปกครองตองยกยองใหเกียรติบรรดาผู รู เหลานี้ทําใหอาจอนุมานไดวา บรรดา

นักปราชญและพระภิกษุสงฆคงจะมีบทบาทในการเปนเครื่องทัดทานการใชอํานาจของผูปกครอง

ไมใหเปนไปในทางที่ไมชอบธรรมไดพอสมควร  

 

   3) การกําหนดกรอบการใชอํานาจของผูปกครองในการเรียกเก็บ

ภาษีอากรหรือการใชแรงงานของประชาชน ไมใหมีการขูดรีดกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชน 

จนเกินสมควร ดังที่กลาววา “ประการหนึ่งดวยไพรฟาขาไทยราษฎรทั้งหลายทําไรไถนากินในแผนดิน

เรานี้ เมื่อไดขาวนั้นเปนรวงไสใหผูดีเข็ญใจซื่อนั้นไปดูปนคาโดยอุดมเทียบนั้น แลกระทํา

ขาวเปลือกนั้นเปน 10 สวน แลเอาเปนหลวงนั้นแตสวน 1 แล 9 สวนนั้นใหแกเขาแล ผิแลเห็นวา

เขามิไดขาวนั้นไสมิควรเอาแกเขาเลยฯ อนึ่งควรใหขาวสักสวนแกไพร แลทแกลวทหารทั้งหลาย

เพื่อลลหกคาบจึงพอเขากิน อยาใหเขาอดอยาก ผิวาจะใชเขากระทําการอันใด ๆ ไสใหใชเขา 

แตพอบังควรแล อยาใชเขาหนักหนาใหล้ําเหลือใจฯ ผิผูใดเฒาแกไสผูนั้นมิควรใชเขาเลยปลอยเขา

ไปตามใจเขาแล ฯ” 

 

   นอกจากนั้นยังกําหนดดวยวา ผูปกครองควรเก็บภาษีราษฎร

ตามอัตราที่เคยเปนมาแตกอน ไมควรเรียกเก็บเพิ่มข้ึน มิฉะนั้น บาปจะตกแกผูเรียกเพิ่ม  ดังที่วา 

“อนึ่ง ดวยเอาสินสวนแกราษฎรทั้งหลายไสใหเอาโดยโบราณทาวพระญาทั้งหลายแตกอนอันนั้น

แล ผูเฒาผูแกทั้งหลายสรรเสริญวาชอบ มิควรเอายิ่งเหลือไปเลย ผิวาเราเอาของเขาใหยิ่งใหเหลือ
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ไปไสแลทาวพระญาผูใดแลจะมาเสวยราชยภายหนาเรานั้น จักไดเอาเปนอยางแลธรรเนียมสืบ ๆ 

กันไป แลจะไดบาปแกเรานี้นักหนา เพราะวาเราทําความอันมิชอบฝูงนี้ไวกับแผนดินแลฯ” 

 

กลาวโดยสรุปแลว แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัยนั้นมี 

ความเกี่ยวของกับหลักธรรมทางพุทธศาสนาอยางแยกกันไมออก โดยมีการถายทอดหลักธรรม

ทางพุทธศาสนามาเปนหลักการในการปกครอง โดย “ธรรมะ” ในการปกครองดังกลาวนี้เอง ไดมี

อิทธิพลตอการใชอํานาจของผูปกครอง ทั้งในสมัยสุโขทัยและในสมัยตอ ๆ มา  แมในบางสมัยอาจ 

ถูกลดความโดดเดนลงเนื่องจากอิทธิพลในทางรูปแบบของสถาบันผูปกครองที่สูงสงมากขึ้นตาม 

แนวลัทธิเทวราชา แตแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของสุโขทัยก็มีบทบาทอยูเบื้องหลัง 

การปกครอง และมีสวนสําคัญในการชวยลดความตึงเครียดของสังคมบนพื้นฐานหลักการของ 

พุทธศาสนา ซึ่งแนวความคิดทางกฎหมายปกครองดังกลาวนี้ ยังไดมีอิทธิพลมาจนกระทั่งถึง 

สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และยังคงมีอิทธิพลตอสังคมแมจนกระทั่งถึง 

สมัยปจจุบัน ซึ่งเปนเครื่องยืนยันคุณคาของกฎหมายปกครองในสมัยสุโขทัยไดเปนอยางดี  

 
3.3 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยอยธุยา 
 
 3.3.1 ลกัษณะการปกครองในสมยัอยุธยา 
 

กอนหนาที่สมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 (พระเจาอูทอง) จะสถาปนากรุงศรีอยุธยา

ขึ้นในป พ.ศ. 1893 นั้น บานเมืองในดินแดนลุมน้ําเจาพระยานั้นยังไมไดรวมตัวกันเปนอาณาจักร

ที่มีราชธานี ณ ที่แหงใดแหงหนึ่งเปนศูนยกลางในการปกครอง หากแตอยูในรูปของรัฐเล็ก ๆ หรือ

แวนแควน ซึ่งมีการรวมตัวกันอยางหลวม ๆ21  แวนแควนตางๆ เหลานี้มีพัฒนาการสืบเนื่องมา

ตั้งแตสมัยทวารวดี ผานยุคสมัยอิทธิพลทางการเมืองการปกครองของอาณาจักรขอม และตอมา

เมื่ออาณาจักรสุโขทัยมีอํานาจขึ้น แควนเหลานี้บางแควนก็คงรวมอยูกับสุโขทัย แตพอสิ้นรัชสมัย 

พอขุนรามคําแหงแลวก็กลับแยกตัวเปนแควนอิสระตามเดิม   

 

กรุงศรีอยุธยาเริ่มฐานะการเปนอาณาจักรสําคัญดวยการรวมตัวของแควนสําคัญ 

ในลุมน้ําเจาพระยาสองแควน คือ สุพรรณภูมิกับละโว-อโยธยา โดยพระเจาอูทองทรงเปนกษตัรยิที่

มีความสัมพันธระหวางทั้งสองแควน กลาวคือ ทรงเปนผูรับราชสมบัติในแควนละโวและไดอภิเษก

                                                  
21 ศรีศักร วัลลิโภดม, กรุงศรีอยุธยาของเรา, พิมพครั้งที่ 5(กรุงเทพฯ: มติชน, 2546),  

หนา 10-14. 
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สมรสกับพระธิดาของกษัตริยสุพรรณภูมิ22  พระเจาอูทองทรงประสบความสําเร็จในการอางสิทธิ

เหนือแควนสุพรรณภูมิเมื่อกษัตริยของแควนนั้นสิ้นพระชนมลง  การสถาปนากรุงศรีอยุธยาจึงเปน

การรวบรวมดินแดนแถบนี้ใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน และเปนการเริ่มตนการปกครองในรูปแบบ

ของอาณาจักรที่มีการจัดระเบียบการปกครองและการบริหารที่มีความซับซอนกวาที่เคยปรากฏใน

รัฐแบบแวนแควน พรอม ๆ กันนั้น กฎหมายในฐานะเปนเครื่องยืนยันสิทธิธรรมของผูปกครองและ

เปนเครื่องมือในการกําหนดความสัมพันธทางปกครองระหวางกษัตริย ขุนนางและประชาชนก็ทวี

ความสําคัญขึ้นเปนอยางมาก และจะมีพัฒนาการที่ซับซอนขึ้นเรื่อย ๆ ตามลักษณะการปกครอง

ในแตละสมัยตลอดระยะเวลาท่ีอาณาจักรอยุธยาดํารงอยูรวม 417 ป ซึ่งทําใหกฎหมายปกครอง

อยุธยามีลักษณะเฉพาะตัวที่แตกตางจากสมัยกอนหนานั้นอยางแทจริง 

 

การศึกษาเพื่อทราบแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยานั้น จําเปน

อยางยิ่งที่จะตองทําความเขาใจถึงแนวคิดหรือคติเกี่ยวกับรัฐและกษัตริย ในฐานะเปนปรัชญาที่อยู

เบื้องหลังของระบบการปกครองและระบบกฎหมายที่ยึดถือกันในสมัยนั้น ตลอดจนตองทําความ

เขาใจเกี่ยวกับลักษณะและพัฒนาการของการปกครองสมัยอยุธยา ตั้งแตเร่ิมสถาปนาจนถึง 

การลมสลายของอาณาจักร ทั้งนี้ เพื่อใหสามารถมองเห็นกําเนิดและวิวัฒนาการของการปกครอง

ในสมัยอยุธยา ซึ่งมีความเกี่ยวเนื่องและสงอิทธิพลตอแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง 

อยางแยกออกจากกันมิได 

 
  3.3.1.1 คติเกี่ยวกับรัฐและกษัตริย 
 

   ในการปกครองสมัยโบราณนั้น แนวคิดเกี่ยวกับ “รัฐ” ในฐานะองคกร 

ที่สามารถแยกเปนเอกเทศจากตัวผูปกครองนั้นเปนสิ่งที่ยังไมเกิดขึ้น เนื่องจากรัฐตามความเขาใจ

ของไทยโบราณนั้น รัฐเปนสวนหนึ่งหรือเปนสมบัติของพระมหากษัตริย รัฐกับสถาบันพระมหากษัตริย

จึงเปนสิ่งที่แนบเนื่องกันโดยไมอาจจะแยกออกจากกันได23 ดังนั้น การพิจารณาแนวคิดเกี่ยวกับรัฐ

ในสังคมไทยโบราณจึงตองพิจารณาจากแนวคิดเกี่ยวกับสถาบันพระมหากษัตริยเปนสําคัญ 

 

 

                                                  
22 อาคม พัฒิยะ และนิธิ เอียวศรีวงศ, ศรีรามเทพนคร, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: มติชน, 2545), 

หนา 22. 
23 อางแลว, หนา 33. 
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 มักมีการเปรียบเทียบกันวา แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองโดยกษัตริยของ

สุโขทัยและอยุธยามีความแตกตางกัน โดยทางสุโขทัยถือวากษัตริยเปนบิดาของประชาชน  

จึงปกครองในลักษณะบิดาปกครองบุตร โดยกษัตริยมีความสัมพันธใกลชิดกับราษฎร แตอยุธยานั้น

ถายทอดประเพณีขอมที่ถือวากษัตริยเปนเทพเจาแบงภาคลงมาปกครองโลกมนุษย กษัตริยจึงมี

ฐานะเปนเทวราชา ปกครองประชาชนอยางนายปกครองบาว  อยางไรก็ดี หากจะสรุปเกี่ยวกับ

แนวคิดทางการปกครองของอยุธยาเพียงเทานี้ก็อาจเปนการพิจารณาที่คอนขางผิวเผิน และทําให

อาจไมเขาใจถึงรากฐานความคิดเกี่ยวกับสถาบันกษัตริยในสมัยอยุธยาไดอยางเพียงพอ   

เนื่องจากแทที่จริงแลว คติหรือแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองโดยกษัตริยของอาณาจักรอยุธยานั้น 

ก็มีลักษณะเชนเดียวกับบานเมืองอื่น ๆ ที่อยูในภูมิภาคนี้ในสมัยเดียวกัน กลาวคือ การเปนสังคมที่

นับถือพุทธศาสนามาอยางยาวนานนับศตวรรษทําใหพื้นฐานคติความเชื่อของสังคมมีความผูกพัน

อยูกับแนวคิดทางพุทธศาสนาเปนอยางมาก ซึ่งรวมทั้งแนวคิดเกี่ยวกับกษัตริยและการปกครอง

ดวยเชนกัน  อยางไรก็ดี การรับวัฒนธรรมขอมเขามาโดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังจากที่อยุธยา

ไดรับชัยชนะเหนืออาณาจักรขอมอยางเด็ดขาดก็เปนผลใหแนวคิดทางการปกครองแบบ “เทวราชา”  

ไดเขามามีอิทธิพลตอสถาบันกษัตริยของอยุธยาอยางมากเชนกัน คติเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยของ

อาณาจักรอยุธยาซึ่งมีลักษณะที่อยูบนพื้นฐานของความหลากหลายเชนนี้ ไดกอใหเกิดการผสม

กลมกลืนกันจนเกิดเปนคติหรือแนวความคิดเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยซึ่งไมเหมือนกับทั้งสุโขทัยและ

ขอม แตเปนลักษณะเฉพาะของอยุธยาเอง24 ดังที่จะไดกลาวตอไป 

 

 อิทธิพลจากแนวคิดทางพุทธศาสนาที่มีตอแนวคิดเรื่องรัฐและกษัตริย

ของอยุธยานั้น ที่สําคัญไดแก คติเร่ือง “จักรพรรดิราช” หรือพระราชาธิราชผูยิ่งใหญกวาพระราชา

ทั้งปวง25 คติดังกลาวปรากฏอยูทั้งในพุทธศาสนาและศาสนาพราหมณ และเปนแนวคดิทีม่อิีทธพิล

ตอการปกครองในบานเมืองแวนแควนตาง ๆ ในภูมิภาคนี้มาตั้งแตโบราณกาล  โดยความเปน

พระราชาที่ยิ่งใหญกวาพระราชาทั้งปวงนั้น หมายถึงการที่  “...พระยาใหญก็ดี นอยก็ดี และ 

พระญาองคใดองคหนึ่งก็ดี และอาจจะสามารถและตางเครื่องสรรพยุทธและจะมารบพุงดวย

พระญามหาจักรพรรดิราชนั้นมิอาจสามารถเพื่อจะทําไดเลย...”  บรรดากษัตริยหรือทาวพระยา 

ทั้งหลายจึง “ตางองคตางแตงเครื่องบรรณาการทั้งหลาย...แลวก็ชวนกันมาไหวนบคํารพยําแยง...

แลวก็ถวายตัวเปนขาพระญามหาจักรพรรดิราชนั้นทุกคนแล”26  

                                                  
24 มานพ ถาวรวัฒนสกุล, ขุนนางอยุธยา, พิมพครั้งที่ 2(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), หนา 59. 
25 อาคม พัฒิยะ และนิธิ เอียวศรีวงศ, ศรีรามเทพนคร, (กรุงเทพฯ: มติชน, 2545), หนา 19. 
26 ไตรภูมิกถา อางใน มานพ ถาวรวัฒนสกุล, อางแลว, หนา 53-54. 



 76 

 การเปนพระเจาจักรพรรดิราชตามนัยของพุทธศาสนานั้นไมไดเกิดจาก

การเปนสมมติเทพหรือเปนเทพเจาอุบัติลงมา หากแตมาจากผูมีบุญญาธิการที่บําเพ็ญบุญยิ่งใหญ

มาในอดีตชาติ  คัมภีรไตรภูมิกถา (ไตรภูมิพระรวง) ไดอธิบายที่มาแหงอํานาจของพระเจา

จักรพรรดิราชไววา “...ไดทําบุญแตกอน คือ ไดปฏิบัติบูชาแกพระศรีรัตนตรัย และรูจักคุณ 

พระพุทธเจา พระธรรมเจา และพระสงฆเจา และใหทานรักษาศีล เมตตาภาวนา...ไดเกิดเปนทาว

เปนพระญาผูใหญ และมีศักดิ์มียศบริวารเปนอเนกอนันต... ดวยอํานาจบุญสมภาร ธ นั้น ธ จึงได

ปราบหัวทั้งจักรวาฬดังนั้นแล”27  

 

 คติเร่ืองพระเจาจักรพรรดิราชเปนสิ่งที่ปรากฏอยูในความเชื่อของอินเดีย

โบราณ โดยเฉพาะปรากฏเรื่องราวในคัมภีรทางพุทธศาสนา ตัวอยางที่เปนรูปธรรมไดแก เร่ืองราว

ของพระเจาอโศกมหาราช (ซึ่งเรียกกันวา พระเจาศรีธรรมาโศกราช) อันเปนที่รูจักกันดีในบรรดา

บานเมืองที่นับถือพุทธศาสนา การเปนพระจักรพรรดิราชเชนเดียวกับพระเจาอโศกมหาราช 

จึงเปนเสมือนอุดมการณที่บรรดากษัตริยผูครองแวนแควนตาง ๆ ในดินแดนสุวรรณภูมิประสงค 

จะดําเนินรอยตาม  นอกจากนั้น จากปรากฏการณทางประวัติศาสตรของภูมิภาคนี้ที่เคยปรากฏ 

รัฐที่มีอํานาจเหนือบานเมืองตาง ๆ มาแตโบราณ และเมื่อใดที่ศูนยอํานาจเกาเสื่อมโทรมลง  

ก็จะปรากฏความพยายามของแวนแควนตาง ๆ ในการสถาปนาอํานาจ และแผอิทธิพลของตน 

ใหบานเมืองอื่น ๆ ยอมรับอํานาจของตนเพื่อเปนศูนยอํานาจใหมแทน  และเมื่อแวนแควนเหลานี้

ไดวิวัฒนาการมาเปนอาณาจักรอยางสมบูรณแลว อิทธิพลของแนวความคิดเรื่องจักรพรรดิราช 

ก็จะผลักดันใหศูนยอํานาจใหมเหลานี้พยายามขยายตัวเพื่อครอบงําอาณาจักรอ่ืน ๆ28 สําหรับ

อาณาจักรอยุธยา จะเห็นไดวาแนวคิดจักรพรรดิราชมีอิทธิพลตอการขยายอํานาจของอยุธยา 

เขาครอบงําอาณาจักรอื่น ๆ เชน จากการขยายอํานาจของอยุธยาสูอาณาจักรสุโขทัย และการทํา

สงครามกับอาณาจักรเขมร ทั้งนี้ เพื่อแสดงสถานะความเปนจักรพรรดิราชของพระมหากษัตริย 

แหงกรุงศรีอยธุยานั่นเอง 

 

 หากพิจารณาในทางเนื้อหาสาระแลว การเปนพระเจาจักรพรรดิราชไมได

หมายถึงการเปนผูมีกําลังอํานาจสามารถแผอาณาจักรไดกวางขวางเทานั้น แตหมายถึงการเปน 

ผูปกครองที่มีคุณธรรมสูงสงอยางมหาศาล และเปนผูนําพาสรรพสัตวขามหวงแหงความทุกข29   

                                                  
27 ไตรภูมิกถา 
28 อาคม พัฒิยะ และนิธิ เอียวศรีวงศ, อางแลว, หนา 19-20. 
29 ชัยอนันต สมุทวณิช,  ความคิดทางการเมืองการปกครองไทยโบราณ, (กรุงเทพฯ:  

คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2519), หนา 62-63. 
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โดยนัยนี้ พระจักรพรรดิราชจึงมีสถานะเปรียบดั่งพระโพธิสัตวที่ถือเอาภารกิจในการชวยคนในโลก 

ใหพนจากวัฏสงสาร ดังนั้น กษัตริยอยุธยาจึงตองแสดงใหราษฎรทั้งปวงเห็นวาทรงเปนผูทรง 

คุณธรรมอันประเสริฐ โดยนัยนี้อุดมการณธรรมราชาที่เปนจุดเดนของการปกครองโดยกษัตริยของ

สุโขทัยนั้น กษัตริยอยุธยาก็ยึดถือปฏิบัติเชนกัน ดังปรากฏในเอกสารตาง ๆ ที่อางถึงความเปน 

“ธรรมราชา” หรือ “ทศพิธราชธรรม” มีอยูทั่วไป30  ไมวาจะเปนในพงศาวดาร กฎหมาย และ

เอกสารอื่น ๆ รวมทั้งพระนามตาง ๆ ของกษัตริยก็สะทอนถึงแนวคิดดังกลาว  การที่กษัตริยอยุธยา

พยายามที่จะสรางความเปนผูนําทางธรรมนี้ แสดงออกโดยการที่ทรงอุปถัมภบํารุงพุทธศาสนาโดย

ประการตาง ๆ เชน การสรางวัดวาอารามใหญโต การบําเพ็ญพระราชกุศลในทางพุทธศาสนาอยาง

ยิ่งใหญ และการอุดหนุนบํารุงคณะสงฆ ทั้งนี้ เพื่อแสดงถึงความเปนผูทรงบุญญาธิการเนื่องจาก

การไดบําเพ็ญบุญมาจากอดีต และในชาตินี้ก็ไดบําเพ็ญบุญบารมีอยางไมมีผูใดเทียบได 

 

 จะเห็นไดวา คติเร่ืองราชาธิราชหรือพระเจาจักรพรรดิในทางพุทธศาสนา

นั้นผูกพันอยูกับความเชื่อเร่ืองบุญบารมีและผลกรรมอยางยิ่ง เนื่องดวยตามแนวคิดของ 

พุทธศาสนานั้น กษัตริยก็เปนบุคคลธรรมดานั่นเอง ปรากฏตามนัยแหงอัคคัญสูตร ซึ่งกลาวถึง

กษัตริยองคแรกในโลกนั้นมีที่มาจากการที่ชุมชนของมนุษยตองการแสวงหาผูมีปญญาและมี 

บุญบารมีเพื่อระงับเหตุความขัดแยงในสังคม กษัตริยองคแรกจึงไดนามวา “มหาสมมติราช” คือ 

ชนทั้งปวงพรอมใจกัน “สมมติ” ขึ้นใหเปนกษัตริย  ความขอนี้เปนคติดั้งเดิมของสังคมไทยที่นับถือ

พุทธศาสนา และสอดคลองกับสภาพของบานเมืองไทยในสมัยนั้นที่กอตัวขึ้นจากชุมชนทาง

การเมืองที่มีผูนํามาจากคนธรรมดา หากแตเปนผูที่สังคมยกยองนับถือใหเปนผูนํา ดังจะเห็นได

จากเรื่องตํานานตาง ๆ เชน เร่ืองพระยาแกรก เร่ืองพระเจาสายน้ําผึ้ง เปนตน แมในโองการแชงน้ํา

ซึ่งใชสําหรับอานในพิธีถือน้ําพระพิพัฒนสัตยาเพื่อแสดงความจงรักภักดีตอพระมหากษัตริย ซึ่งมี

มาตั้งแตสมัยพระเจาอูทองเปนอยางนอย ก็อางอํานาจในฐานะที่กษัตริยเปนมหาสมมติราช31  

และในคัมภีรพระธรรมศาสตรก็แสดงถึงความขอนี้อยางชัดแจง  

 

 

 

                                                  
30 ณรงค พวงพิศ, ประวัติศาสตรการปกครองและการเมืองไทย,(กรุงเทพฯ: อมรการพิมพ, 

2527), หนา 98. 
31 ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของสังคมไทย, (กรุงเทพฯ: เมืองโบราณ, 

2545), หนา 24-27. 
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 อยางไรก็ตาม โดยที่บานเมืองในดินแดนแถบที่เปนอาณาจักรอยุธยานี้

เคยไดรับอิทธิพลทางการเมืองการปกครองและวัฒนธรรมจากอาณาจักรเขมร รวมทั้งการที่อยุธยา

ตองการขยายอํานาจเพื่อเปนศูนยกลางของภูมิภาคแทนที่นครธมของขอม จึงเปนปจจัยให

ความคิดทางการเมืองการปกครองของขอมไดเขามามีอิทธิพลอยางสําคัญตอแนวคิดเกี่ยวกับรัฐ

และกษัตริยของอยุธยา โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังการไดรับชัยชนะตออาณาจักรขอมอยาง

เด็ดขาดในสมัยสมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ ๒ (เจาสามพระยา) การรับเอาความยิ่งใหญของ

สถาบันกษัตริยของขอมมาใชจึงเปนสิ่งที่แสดงถึงการมีสถานะที่เสมอเหมือนกับพระมหากษัตริย

แหงกัมพูชา  ร.แลงกาต ไดกลาววา พระเจาแผนดินอยุธยาถือพระองคเสมือนหนึ่งวาทรงสืบเนื่อง 

มาจากกษัตริยเขมร และทรงรับเอาวิธีการปกครองบานเมืองของเขมรมาใชในการปกครอง

อาณาจักรดวย32 ทั้งนี้ รวมถึงการนําเครื่องราชกกุธภัณฑอันเปนเครื่องหมายแหงความเปน

ราชาธิราชของกษัตริยเขมรมาไวยังกรุงศรีอยุธยาดวย∗  ซึ่งขอเท็จจริงดังกลาวแสดงใหเห็นถึง

อิทธิพลของคติความเชื่อเกี่ยวกับสถาบันกษัตริยของเขมรที่อยุธยารับถายทอดมาดวยเชนกัน 

 

 อิทธิพลแนวความคิดเกี่ยวกับกษัตริยของเขมรที่สําคัญที่อยุธยารับมา 

ไดแก ลัทธิ “เทวราช” หรือ “ลัทธิไศเลนทร” ซึ่งเปนทั้งแนวคิดทางการปกครองและทางศาสนา33 

กลาวคือ เปนลัทธิที่เนื่องจากศาสนาพราหมณ-ฮินดู โดยถือวากษัตริยเปนองคอวตารของพระเปน

เจาในศาสนาพราหมณ ซึ่งไดแก พระศิวะ (พระอิศวร) และพระวิษณุ (พระนารายณ) มิใชบุคคล

ธรรมดา ดังนั้น ในฐานะอวตารของพระเปนเจา สถานะของกษัตริยจึงมีความศักดิ์สิทธิ์สูงสง เปนที่

เคารพบูชา และเปนเจาชีวิตของบรรดาไพรฟาขาแผนดินทั้งปวง ที่ดํารงยศถาบรรดาศักดิ์ หรือ 

แมแตชีวิตอยูไดก็ดวยพระบรมเดชานุภาพของพระมหากษัตริย 

 

 ดวยคติเกี่ยวกับกษัตริยตามลัทธิเทวราชตามแบบเขมร ทําใหสถาบัน

กษัตริยในสมัยอยุธยามีลักษณะที่แตกตางไปจากกษัตริยในรัฐไทยดั้งเดิม โดยกษัตริยกลายเปน

สถาบันที่มีแบบแผนเครงครัด มีการวางระเบียบพระราชพิธีตาง ๆ กระทําโดยพราหมณ ภาษาที่ใช

                                                  
32 ร. แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 1, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตํารา

สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2526), หนา 35. 
∗

 ปรากฏหลักฐานในพงศาวดารฉบับปลีก (ฉบับไมเคิล วิคเคอรี่) วา มีความพยายามจะกอ

กบฏโดยชาวเขมรที่ถูกกวาดตอนมายังกรุงศรีอยุธยาในครั้งนั้น โดยจะใหเจานายเขมรเชิญเครื่องราชกกุธภัณฑ 

ที่ถูกนํามาไว กลับไปกัมพูชาตามเดิม, อางใน มานพ ถาวรวัฒนสกุล, อางแลว, หนา 188. 
33 ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมช,สถาบันพระมหากษัตริย, (กรุงเทพฯ: ภาควิชาประวัติศาสตร  

ม.ศ.ว.ประสานมิตร, 2516), หนา 4. 



 79 

ในราชสํานักเปนราชาศัพท รวมถึงธรรมเนียมประเพณีตาง ๆ ลวนแตเปนแบบแผนที่ทําใหกษัตริย

เปนเทวราชา ทรงดํารงฐานะอันศักดิ์สิทธิ์และหางไกลประชาชน รวมทั้งมีการตรากฎหมาย 

เพื่อเนนย้ําพระบรมเดชานุภาพของกษัตริยที่ผูใดจะละเมิดมิได พระราชกําหนดกฎหมายตาง ๆ  

มีบทลงโทษที่รุนแรงมากสําหรับการละเมิดฐานะอันศักดิ์สิทธิ์ของกษัตริย 

 

 จะเห็นไดวา คติเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยอยุธยานั้นตั้งอยูบนคติที่หลากหลาย 

โดยกษัตริยทรงเปนทั้งเทพเจาในศาสนาฮินดู เปนทั้งพระเจาจักรพรรดิและธรรมราชา ขณะเดียวกัน 

ก็ทรงเปนภาคหนึ่งของพระพุทธเจาดวย คติเกี่ยวกับรัฐและกษัตริยในสมัยอยุธยาซึ่งเปนผลจาก

การผสมผสานแนวความคิดที่หลากหลายแตกตาง แตทั้งนี้ ก็มีวัตถุประสงคเดียว ก็คือ การยืนยัน

ถึงความชอบธรรมในการปกครองอาณาจักรของกษัตริย ไมวาจะเปนความชอบธรรมเนื่องจาก 

การเปนพระเปนเจาอวตารลงมา หรือเพราะเปนผูมีบุญบารมีในชาติปางกอนก็ตาม 

 

 อยางไรก็ตาม หากพิจารณาอยางถองแทแลว  จะเห็นไดวา สาระของ

แนวคิดเกี่ยวกับกษัตริยของอยุธยายึดถือคติทางพุทธศาสนาเปนหลัก กลาวคือ แมจะมีการหยิบยืม

แนวความคิดเกี่ยวกับความเปน “เทวราช” มาใชเพื่อกําหนดรูปแบบของสถาบันกษัตริยใหดูยิ่งใหญ

เหนือบรรดากษัตริยอื่น ๆ ในแวนแควนใกลเคียง เพื่อเปนการแสดงถึงความเปนศูนยกลางของ

อํานาจและรองรับความเปนอาณาจักรที่กําลังแผขยายอํานาจออกไปอยางไพศาล แตโดยที่สังคมไทย

เปนสังคมที่นับถือพุทธศาสนาสืบเนื่องมาอยางยาวนาน แนวความคิดเกี่ยวกับบุญบารมีผลกรรม 

และการเวียนวายตายเกิดจึงเปนสิ่งที่กําหนดเนื้อหาสาระของการเปนกษัตริย34  กลาวคือ  

การเปนเทวราชามิไดทําใหกษัตริยอยูเหนือหลักการของพุทธศาสนาในเรื่องดังกลาว กษัตริย

อยุธยาจึงทรงเปนเทพเจาที่นับถือพุทธศาสนา และการจะมีพระราชอํานาจเหนือประชาชนของ

พระองคไดอยางมั่นคงและเปนที่ยอมรับก็โดยทรงปฏิบัติทศพิธราชธรรม ราชจรรยานุวัติ และ

จักรวรรดิวัตร ซึ่งเปนหลักการของ “ธรรมราชา” การละเลยหลักการแหงธรรมราชายอมนําความ

เสื่อมโทรมมาสูอาณาจักร ซึ่งจะกระทบกระเทือนตอฐานะความเปน “เทวราชา” และ “จกัรพรรดริาช” 

ของพระองค  โดยแสดงวาบุญบารมีที่ไดทรงสั่งสมมาในอดีตไดหมดสิ้นลง การกบฏแยงชิงอํานาจ

จากกษัตริยที่กําลังจะสิ้นบุญจึงไมใชความผิด หากแตเปนการพิสูจนบุญบารมีที่เหนือกวาผูแยงชิง

อํานาจได  ยอมปราบดาภิเษกเปนราชาธิราชผูทรงธรรมพระองคใหม การแยงชิงอํานาจเหนือ 

ราชบัลลังกจึงเปนสิ่งที่เกิดขึ้นไดเสมอในประวัติศาสตรอยุธยา  แมวากษัตริยจะพยายามแสดง

ฐานะความเปนเทวราชาของพระองค ที่ไมอาจมีใครทาทายไดก็ตาม 

                                                  
34 มานพ ถาวรวัฒนสกุล, อางแลว, หนา 62. 
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  3.3.1.2 ลักษณะของการปกครองในสมัยอยุธยา 
 

 อาณาจักรอยุธยาตั้งอยูบนรากฐานของดินแดนที่มีความเจริญทาง 

การเมืองการปกครองและวัฒนธรรม และมีพัฒนาการทางการเมืองการปกครองมาเปนระยะเวลา 

ที่ยาวนานตั้งแตสมัยทวารวดี และไดรับการเสริมสรางตอมาโดยอิทธิพลการปกครองของ 

อาณาจักรขอม ดังนั้น บรรดาบานเมืองแวนแควนในแถบนี้จึงนาจะสันนิษฐานไดวามีการจัดระบบ

การปกครองที่มีความมั่นคงและมีประสิทธิภาพพอสมควร โดยเฉพาะในเรื่องการควบคุมกําลังคน 

ทั้งนี้ เนื่องจากหลังการสถาปนากรุงศรีอยุธยาใน พ.ศ. 1893 อยุธยาก็มีความสามารถในการทํา

สงครามกับอาณาจักรใหญที่มีอํานาจมากอนไดอยางตอเนื่องและสามารถขยายอาณาเขตออกไป

ไดอยางกวางขวาง ซึ่งนาจะสะทอนถึงประสิทธิภาพในการจัดระเบียบการปกครองของอาณาจักร

อยุธยาวามีความมั่นคงในระดับหนึ่งตั้งแตอยุธยาตอนตน35 และตลอดระยะเวลา 417 ปของ

อาณาจักรอยุธยานั้น ไดมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบบริหารราชการและการปกครองเปน

ระยะ ๆ มาโดยตลอด ซึ่งทําใหระบบราชการของอาณาจักรอยุธยามีความใหญโตและซับซอน 

มากข้ึนเรื่อย ๆ และสงผลใหระบบกฎหมายปกครองอยุธยามีความซับซอนตามไปดวย ดังจะได

พิจารณาตอไป 

  

 ลักษณะการปกครองอาณาเขต 
 

 ลักษณะการปกครองอาณาเขตของอยุธยาตอนตนนั้นเปนไปตาม

ประเพณีการปกครองดั้งเดิมของไทย โดยถือเอา “เมือง” เปนเขตการปกครอง อาณาจักรหนึ่ง ๆ  

จะประกอบดวยบริเวณราชธานีซึ่งกษัตริยจะเปนผูปกครองโดยตรง และเมืองตาง ๆ ที่กษัตริย 

จะทรงแตงตั้งเจาเมืองใหปกครอง โดยมากเจาเมืองเหลานี้จะเปนเจานายในราชตระกูล ดังเชนที่

ปรากฏทั้งในอาณาจักรลานนา สุโขทัย และอยุธยา36  ตอมา เมื่ออาณาจักรขยายตัวออกไปจน 

ไดเมืองที่เคยอยูภายใตอาณาจักรอิสระอ่ืนๆ มาอยูภายใตอํานาจ เมืองเหลานั้นก็อาจถูกผนวกไว

ในอาณาจักรโดยตรง โดยกษัตริยอาจทรงแตงตั้งเจาเมืองใหไปปกครองในทํานองเดียวกับเมือง 

อ่ืน ๆ ในอาณาจักร หรืออาจใหกษัตริยหรือเจานายในราชวงศเดิมปกครองตอไปในฐานะเมือง

ประเทศราช โดยยอมรับฐานะความเปน “ราชาธิราช” ของกษัตริยที่ราชธานี   

 

                                                  
35 มานพ ถาวรวัฒนสกุล, อางแลว, หนา 68-69. 
36 อาคม พัฒิยะ และนิธิ เอียวศรีวงศ, อางแลว, หนา 47. 



 81 

 อยางไรก็ดี ความสัมพันธระหวางราชธานีกับเมืองตาง ๆ เหลานี้อาจ

เปลี่ยนแปลงไปได กลาวคือ เมืองที่เคยเปนประเทศราชในสมัยหนึ่ง ในสมัยตอมาก็อาจถูก

เปลี่ยนแปลงสถานะเปนเมืองที่กษัตริยแตงตั้งเจานายหรือขุนนางจากราชธานีมาปกครองก็ได 

ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับนโยบายของกษัตริยซึ่งเปนผูทรงอํานาจสูงสุด ซึ่งการปกครองอาณาเขตในสมัยตน

อยุธยาก็มีลักษณะเปนดังนี้ และจะมีการเปลี่ยนแปลงฐานะของเมืองตาง ๆ ไปตามลําดับ 

จนกระทั่งมีการปรับปรุงจนเปนแบบแผนที่ถือเปนหลักสืบตอกันมาในสมัยสมเด็จพระบรมไตร

โลกนาถในที่สุด37 

 

 การจัดการปกครองอาณาเขตของอยุธยาในระยะหนึ่งศตวรรษแรกอยู 

ที่การสงเจานายเชื้อพระวงศที่พระมหากษัตริยไววางใจไปปกครองเมืองสําคัญ ๆ เพื่อเปน 

ดานปองกันขาศึกศัตรูและเปนตัวแทนอํานาจของเมืองหลวงในการควบคุมหัวเมืองที่อยูใกลเคียง

ไมใหแยกตัวเปนอิสระ โดยเมืองที่เจานายปกครองนี้จะเปนเมืองใหญที่มีกําลังคนมากกวาหัวเมือง

อ่ืนๆ38   เมืองที่มีลักษณะดังกลาวเรียกวา “เมืองลูกหลวง” ในสมัยตอนตนกรุงศรีอยุธยานั้นเมือง

ลูกหลวงไดแก เมืองสุพรรณบุรี เมืองลพบุรี เมืองแพรกศรีราชา และเมืองชัยนาท39  อยางไรก็ดี 

สถานะการเปนเมืองลูกหลวงนั้นนาจะเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัยและความเหมาะสมของการ 

จัดการปกครองอาณาเขตที่ขยายตัวมากขึ้น ดังปรากฏหลักฐานวาในรัชกาลสมเด็จพระนครินท

ราธิราช ไดทรงสงพระราชโอรสไปปกครองเมืองสุพรรณบุรี เมืองแพรกศรีราชา และเมืองชัยนาท  

แตในกฎมณเทียรบาลซึ่งนักประวัติศาสตรเชื่อวาตราขึ้นในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ 

ไดระบุชื่อเมืองลูกหลวงวา ไดแก เมืองพิษณุโลก เมืองสวรรคโลก เมืองกําแพงเพชร เมืองลพบุรี  

เมืองสิงหบุรี เปนเมืองลูกหลวง40 ซึ่งนาจะแสดงวาในสมัยนั้น เมืองทั้งสามไดถูกลดฐานะเปน 

หัวเมืองธรรมดาในอาณาเขตแลว  นอกจากเมืองลูกหลวง หัวเมืองชั้นนอกอื่น ๆ คงมีสถานะเปนเมือง

ที่กษัตริยทรงแตงตั้งขาราชสํานักจากราชธานีไปปกครอง ซึ่งอยูในความควบคุมของเมืองหลวง

เชนเดียวกับเมืองลูกหลวง  สวนเมืองในบริเวณรอบ ๆ ราชธานีซึ่งคงมีอาณาบริเวณไมกวางขวาง

มากนั้นคงอยูในความปกครองของกษัตริยอยุธยาโดยตรง  

 

 

                                                  
37 เรื่องเดียวกัน, หนา 48. 
38 มานพ ถาวรวัฒนสกุล, อางแลว, หนา 69. 
39 ประชุมพงศาวดาร เลม 38 (พงศาวดารกรุงศรีอยุธยา ฉบับพันจันทนุมาศ (เจิม)), 

(กรุงเทพฯ: องคการคาของคุรุสภา, 2512), หนา 2-3,12. 
40 กฎมณเทียรบาล, กฎหมายตราสามดวง, (กรุงเทพฯ: กรมศิลปากร, 2521), หนา 35. 
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 และในสวนของเมืองอื่น ๆ ที่เขามาอยูภายในอาณาเขตของอยุธยาโดย 

การขยายอํานาจ เชน  เมืองเหลานี้คงมีสถานะเปนเมืองประเทศราชที่มีอิสระในการปกครอง

ตนเอง เพียงแตตองยอมรับอํานาจของกรุงศรีอยุธยา ซึ่งแสดงออกดวยการถวายตนไมทองเงินกับ

เครื่องราชบรรณาการเพื่อแสดงความจงรักภักดีทุกๆ สามป ดังเชน สุโขทัย นครศรีธรรมราช และ

เขมร  อยางไรก็ดี สถานะของเมืองประเทศราชเหลานี้จะเปลี่ยนแปลงไปภายหลังเชนกัน โดย

นโยบายการขยายอํานาจของพระมหากษัตริยแหงอยุธยา โดยสุโขทัยและเมืองที่เคยอยูภายใน

อาณาเขตนั้น ในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถเปลี่ยนสถานะเปนเมืองลูกหลวง สวนเมือง

นครศรีธรรมราชนั้นเปล่ียนแปลงเปนเมืองพระยามหานคร สวนเขมรนั้น ปรากฏวาตอมาภายหลัง

ในรัชกาลสมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ 2 (เจาสามพระยา) ไดทรงใหเจาพระยานครอินทรซึ่งเปน

พระราชโอรสไปครองเขมร และเมื่อเจานครอินทรสิ้นพระชนมก็ทรงใหเจาพระยาแพรกซึ่งเปน 

ราชโอรสอีกพระองคไปปกครองเขมรแทน ในสมัยนี้นครหลวงของเขมรจึงมีสถานะเปนเมือง 

ลูกหลวงของอยุธยา 

 

 อาจสรุปไดวา ในสมัยอยุธยาตอนตนกอนสมัยสมเด็จพระบรมไตร

โลกนาถ การปกครองอาณาเขตของอยุธยาจะแบงลักษณะออกไดเปนบริเวณตาง ๆ ดังตอไปนี้41 
 

1. ราชธาน ี 
 

 ไดแก กรุงศรีอยุธยาและบริเวณโดยรอบซึ่งปกครองโดยตรงโดย 

ราชสํานักของพระมหากษัตริย 
 

2. เมืองตาง ๆ ในอาณาจักรเดิมซ่ึงมีเจาเมืองปกครอง 
 

  เมืองเหลานี้ เดิมอาจเปนเมืองใหญเปนที่ตั้ งของราชสํานัก  เชน 

สุพรรณบุรี ลพบุรี และเมืองลูกหลวง หลานหลวงตาง ๆ ซึ่งเมืองเหลานี้จะคอย ๆ ถูกลด

ความสําคัญลง 
 

 3. เมืองที่เคยมีฐานะเปนประเทศราช หรือเมืองสําคัญที่เคยมีอยูหางไกล 

จากศูนยกลาง  
 

 ซึ่งไดแกเมืองตาง ๆ ในอาณาจักรสุโขทัย เมืองนครศรีธรรมราช เมือง

ทวาย และเมืองตะนาวศรี ซึ่งเมืองตาง ๆ เหลานี้เคยมีลักษณะการปกครองตนเองคอนขางอิสระ 

                                                  
41 อาคม พัฒิยะ และนิธิ เอียวศรีวงศ, อางแลว, หนา 53 – 54. 
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แตจะคอย ๆ เปลี่ยนฐานะมาเปน “เมืองพระยามหานคร” โดยมีขุนนางซึ่งมักจะเปนเจานาย 

ในราชวงศเกาปกครอง และมีการสืบตําแหนงภายในตระกูล ตลอดจนมีอิสระในการดําเนินการ 

ปกครองภายใน แตตองอยูในการควบคุมของราชธานี 
 

 4. เมืองประเทศราช  
  

 ไดแก หัวเมืองตาง ๆ ในแหลมมลายู และลานนา เขมร ในสมัยใดที่เมือง

เหลานี้ยอมอยูภายใตอํานาจ อยุธยาก็ยอมใหมีกษัตริยปกครองกันเองตอไปแบบประเพณีเดิม  

แตตองยอมรับฐานะความเปนศูนยกลางอํานาจของกรุงศรีอยุธยา 

 

 รูปแบบการปกครองอาณาเขตของอยุธยาที่ถือวาเปนแบบแผนและ 

ใชสืบตอกันมาจนถึงสมัยรัตนโกสินทรนั้น เกิดจากการปรับปรุงระเบียบวิธีการปกครองใน 

รัชกาลสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถถึงรัชกาลสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 2 ระหวาง พ.ศ.1991  

ถึง พ.ศ. 202742 โดยหลักฐานที่ปรากฏในกฎมณเทียรบาลและพระอัยการตําแหนงนาทหารหัว

เมือง แสดงวา มีการขยายเขตการปกครองของราชธานีใหกวางขวางออกไปโดยรอบ ครอบคลุม 

หัวเมืองตลอดทั้งลุมแมน้ําเจาพระยา โดยทางเหนือถึงเมืองชัยนาท ทางใตถึงเมืองเพชรบุรี เมือง

กุย เมืองปราน และทางตะวันออกถึงเมืองชล เมืองระยอง43  เมืองเหลานี้กําหนดใหเปน “เมืองใน 

วงราชธานี” ซึ่งมีฐานะเปนเมืองชั้นจัตวา โดยมีผูร้ังกับกรมการเปนพนักงานปกครองขึ้นตรงกับ

เสนาบดีและเจากรมตางๆ ที่ในราชธานี รายชื่อเมืองเหลานี้ระบุไวในทําเนียบศักดินาหัวเมือง 

แสดงถึงเมืองที่ เคยมีความสําคัญในสมัยกอนหนานี้  เชน  เมืองสุพรรณบุ รี  เมืองลพบุ รี  

เมืองไชยนาท ถูกลดฐานะเปนเมืองชั้นจัตวาที่ถูกปกครองโดยตรงจากราชธานี ซึ่งแสดงถึงอํานาจ

ของสวนกลางซึ่งมีความมั่นคง สามารถขยายขอบเขตการควบคุมหัวเมืองออกไปไดในวงกวาง 

 

 สวนเมืองที่อยูรอบนอกออกไป จัดเปน “เมืองพระยามหานคร” แบงเปน 

ช้ันเอก โท ตรี ตามขนาดและความสําคัญของเมืองนั้น เรียกวา หัวเมืองชั้นนอก พระมหากษัตริย

ทรงแตงตั้งเจานายหรือขุนนางชั้นสูงเปนผูสําเร็จราชการเมือง มีอํานาจบังคับบัญชาสิทธิขาด 

ในกิจราชการตาง ๆ และมีกรมการพนักงานปกครองทุกแผนกอยางเชนในราชธานี44 พระอัยการ

ตําแหนงนาทหารหัวเมืองเปนกฎหมายที่กําหนดสถานะของเมืองพระยามหานคร พรอมทั้งกาํหนด

                                                  
42 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ลักษณะการปกครองประเทศสยามแตโบราณ,

(กรุงเทพฯ: โรงพิมพโสภณพิพรรฒธนากร, 2470), หนา 12. 
43 พระอัยการตําแหนงนาทหารหัวเมือง, กฎหมายตราสามดวง, อางแลว, หนา 176-178. 
44 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, อางแลว, หนา 12. 
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ทําเนียบขุนนางตําแหนงตางๆ ของหัวเมืองนั้นๆ ดวย  เมืองพระยามหานครที่สําคัญไดแก  

เมืองพิษณุโลกและนครศรีธรรมราช ซึ่งเปนหัวเมืองชั้นเอก นอกจากนั้นก็มีหัวเมืองชั้นโทและชั้นตรี 

ลดหล่ันไปตามขนาดและความสําคัญของเมือง โดยแตละเมืองตางก็มีเมืองขึ้นอยูในอาณาเขต

ทํานองเดียวกับราชธานี ทั้งนี้ แตละเมืองมีความเปนอิสระไมไดข้ึนแกกัน45 กลาวคือ เมืองชั้นเอก

ไมไดมีอํานาจในการบังคับบัญชาหัวเมืองชั้นโทหรือตรีที่อยูใกลเคียง หากแตตางก็อยูในการ 

ควบคุมราชธานี ทั้งนี้ เพื่อปองกันเจาเมืองสําคัญมิใหมีอิทธิพลมากเกินไปจนอาจเปนอันตราย 

ตอความมั่นคงของอาณาจักร 

 

 สวน “เมืองประเทศราช” ปรากฏในกฎมณเทียรบาลวามีจํานวน 20 เมือง  

ซึ่งคงเปนจํานวนในเวลาที่ตรากฎหมายดังกลาว หัวเมืองประเทศราชนี้อยุธยาก็คงใหปกครองตนเอง

ตามที่เคยเปนมาแตเดิม โดยตองแสดงความจงรักภักดีโดยการถวายตนไมทองเงินและเครื่องราช

บรรณาการแกพระมหากษัตริยที่อยุธยา มีกําหนด 3 ปตอครั้งเชนเดิม 

 

 สําหรับระบบการบังคับบัญชาหัวเมืองนั้น สันนิษฐานวาในสมัยแรกนั้น 

เสนาบดีที่เมืองหลวงมีอํานาจในการบังคับบัญชาหัวเมืองในสวนงานของตน โดยอัครมหาเสนาบดี

ฝายทหารและพลเรือนตางก็มีอํานาจหนาที่ในการควบคุมดูแลหัวเมืองดวยกันทั้งสองฝาย  

เพียงแตตางกิจการกัน โดยสมุหนายกคงมีอํานาจในการควบคุมดูแลในเรื่องที่เกี่ยวกับราชการ 

ฝายพลเรือน และสมุหกลาโหมมีอํานาจในการควบคุมดูแลในกิจการที่เกี่ยวกับราชการทางทหาร  

 

 ภายหลังจากเสียกรุงศรีอยุธยาแกพมาในป พ.ศ. 2112 แลว ลักษณะใน

การปกครองอาณาเขตของอยุธยามิไดมีการเปลี่ยนแปลงมากนัก เพียงแตการปกครองอาณาเขต

นั้นไดมีการใชระบบขุนนางปกครองหัวเมืองแทนการใชระบบเจาครองเมืองอยางสมบูรณ และ 

ในสมัยหลังนี้เองที่อํานาจของกรุงศรีอยุธยาสามารถควบคุมหัวเมืองตาง ๆ ไดโดยตรงและ 

อยางใกลชิด โดยขุนนางในเมืองหลวงมีอํานาจแตงตั้งเจาเมืองเอก โท ตรี และผูร้ังและกรมการเมือง 

ในเมืองชั้นจัตวาในวงราชธานีในนามของพระมหากษัตริย46  อยางไรก็ตาม มีการปรับปรุงการปกครอง

หัวเมืองในระยะตอมาดวยการกําหนดใหแยกหัวเมืองเปนหัวเมืองฝายเหนือและฝายใต และให 

สมุหนายกควบคุมหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมด สวนสมุหกลาโหมใหควบคุมหัวเมืองฝายใต โดยมี

อํานาจควบคุมบังคับบัญชาทั้งในกิจการพลเรือนและกิจการทางทหาร  และตอมาในสมัยอยุธยา

                                                  
45 มานพ ถาวรวัฒนสกุล, อางแลว, หนา 109-110. 
46 อางแลว, หนา 108. 
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ตอนปลาย ปรากฏวาสมุหกลาโหมคนหนึ่งทําความผิด จึงโปรดใหลงโทษโดยการโอนอํานาจใน

การบังคับบัญชาหัวเมืองฝายใตไปใหเสนาบดีกรมทา (กรมคลัง) แทน47 โดย ทั้งนี้ ไมปรากฏ 

หลักฐานแนชัดวาการเปลี่ยนแปลงระบบบริหารราชการทั้งสองครั้งเกิดขึ้นในรัชกาลใด แตการปกครอง

อาณาเขตในรูปแบบที่มีการแยกการบังคับบัญชาเปนสองฝายดังกลาวไดดําเนินตอมาจนกระทั่ง

กรุงศรีอยุธยาเสียแกพมาใน พ.ศ. 2310 และยังสืบตอมาในสมัยรัตนโกสินทร∗ จนถึงรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

 

 การจัดระเบียบการบริหารราชการ 
 

 การจัดระเบียบการบริหารราชการในสวนกลางนั้น ในระยะแรกก็คงไมมี

ความซับซอนมากนัก โดยการพลเรือนนั้นแบงกระทรวงรับผิดชอบออกเปน 4 แผนก ประกอบดวย 

กรมเมือง กรมวัง กรมคลัง และกรมนา เรียกวา จตุสดมภ ซึ่งแปลวา หลักทั้งสี่ ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพทรงสันนิษฐานวาไดรับอิทธิพลมาจากแบบแผนของอินเดีย  ดวยบานเมืองอื่น ๆ 

ในภูมิภาคนี้ เชน พมา เขมร ชวามลายู ตางก็แบงออกเปน 4 แผนกดวยกันทั้งสิ้น48 นอกจากนั้น 

ยังทรงสันนิษฐานดวยวา ราชการในสมัยนั้นถือเอาการทหารเปนหลัก สวนราชการทางฝาย

พลเรือนนั้นอาศัยใชทหารชวยทํา โดยนัยนี้ การจัดแบงเปน 4 แผนกนั้นอาจเอาหลักทางทหาร 

มาใช โดยใหเสนาบดีผูเปนหัวหนาเหลาทัพทั้งสี่ทัพ ทําการพลเรือนคนละแผนก49  

 

 

 

 

                                                  
47 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชดํารัสในพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน, (กรุงเทพฯ: กระทรวงยุติธรรม, 

2546), หนา 3. 
∗

 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกฯ โปรดใหแบงหัวเมืองฝายใตสวนหนึ่ง

กลับมาขึ้นสมุหกลาโหมตามเดิม แตใหเหลือหัวเมืองชายทะเลตะวันออกใหขึ้นกับกรมทา การปกครองหัวเมืองจึงแยก

เปนสามฝาย  และเปนเชนนี้มาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
48 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ลักษณะการปกครองประเทศสยามแตโบราณ,

(กรุงเทพฯ: โรงพิมพโสภณพิพรรฒธนากร, 2470), หนา 18. 
49 อางแลว, หนาเดียวกัน. 
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 การพลเรือนทั้งสี่แผนก มีวงงานรับผิดชอบ ดังนี้50 
 

 1. เสนาบดีกรมเมือง เปนพนักงานปกครองทองที่ในเขตวงราชธานี  

การปราบปรามโจรผูรายและรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองทั่วไป 
 

 2. เสนาบดีกรมวัง เปนหัวหนาในพระราชสํานักสําหรับรักษาความเรียบรอย

ในพระราชวังชั้นนอกชั้นใน และเปนผูบังคับบัญชาเกี่ยวกับการพระราชพิธีตางๆ และกิจการ 

ที่เกี่ยวของกับพระมหากษัตริย รวมทั้งเปนผูมีอํานาจตรวจตราดูแลเกี่ยวกับความยุติธรรม โดยเปน

ผูบังคับบัญชากิจการศาลตาง ๆ ที่มีในราชอาณาจักร 

 

 3. เสนาบดีกรมคลัง เปนผูรับผิดชอบบังคับบัญชาเกี่ยวกับการเงินที่จะ

เขาในพระคลัง รวมถึงการจายในราชการ ตลอดจนการบังคับจัดการจัดเก็บภาษีอากรขนอนตลาด

ทั้งปวง 
 

 4. เสนาบดีกรมนา เปนพนักงานตรวจการทําไรนาและออกสิทธิ์ที่นา 

ตลอดจนการเก็บภาษีการทํานา ซึ่งเรียกวา หางขาวขึ้นฉางหลวง เพื่อเปนเสบียงอาหารเลี้ยงกําลังพล

ในยามสงครามและเตรียมไวในยามปกติ  

 

 นอกจากสี่กรมที่กลาวมาแลว ยังมีกรมตาง ๆ ที่มีความสําคัญรองลงไป 

ทั้งกรมที่ทําหนาท่ีในฝายพลเรือนและกรมที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการทหาร กรมที่ทําหนาที่ฝายทหาร 

เชน กรมชาง กรมมา กรมอาสาตาง ๆ สวนกรมที่เกี่ยวกับการพลเรือน เชน กรมภูษามาลา 

กรมสังฆการี กรมราชบัณฑิต เปนตน 

 

 ระบบการปกครองของอาณาจักรอยุธยามีความเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ 

ในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ เนื่องจากการที่ขอบเขตอํานาจของพระมหากษัตริยที่ 

กรุงศรีอยุธยามีมากขึ้น จึงจําเปนตองมีการจัดระบบการปกครองที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น  โดยได

มีการตรากฎหมายปกครองที่สําคัญอยางนอย 3 ฉบับ คือ พระอัยการตําแหนงนาพลเรือน และ

พระอัยการตําแหนงนาทหารหัวเมือง โดยมีการจัดระเบียบการบริหารราชการใหม โดยแนวคิดใน

การแยกงานฝายพลเรือนออกจากงานฝายทหาร โดยตั้งตําแหนงอัครมหาเสนาบดีเพิ่มอีกสอง

                                                  
50 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, อางแลว, หนา 5-12. และสมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพ, อางแลว, หนา 18 – 21. 
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ตําแหนง คือ ตําแหนงสมุหนายก และตําแหนงสมุหกลาโหม ซึ่งกอใหเกิดผลสําคัญ กลาวคือ 

สันนิษฐานวาทําใหเกิดการแบงแยกหนาที่ในการบริหารงานระหวางงานทางฝายทหารกับฝายพลเรือน 

โดยใหสมุหนายกเปนหัวหนาในบรรดาวงงานที่เกี่ยวกับการพลเรือน สวนสมุหกลาโหมนั้นเปน 

หัวหนาในบรรดากิจการในวงงานเกี่ยวกับการทหาร51  ซึ่งถือเปนการพยายามแยกอํานาจหนาที่ให

เกิดความชัดเจนในระบบบริหารงานราชการ 

 

 หลังจากกรุงศรีอยุธยาเสียแกขาศึกใน พ.ศ. 2112 ระบบการปกครอง 

ก็ไมไดรับผลกระทบมากนัก เนื่องจากแมขุนนางขาราชการจะถูกนําตัวไปเปนเชลยจนเกือบหมด 

ก็ตาม แตการที่สมเด็จพระมหาธรรมราชาไดเสวยราชยในกรุงศรีอยุธยาตอนั้น ก็ไดทรงนําเอาขุน

นางขาราชการในเมืองพิษณุโลกมาแทน ซึ่งก็เปนขุนนางที่คุนเคยกับระบบการปกครองและระบบ

กฎหมายของอาณาจักรอยุธยาอยูแลว ทําใหแบบแผนการปกครองและกฎหมายที่มีมาตั้งแตตน

กรุงไมขาดตอนไปเพราะการเสียกรุงดังกลาว 

 

 อยางไรก็ดี ในสมัยตอมา อาจเปนสมัยรัชกาลสมเด็จพระเพทราชา 

ปรากฏวาการแบงแยกหนาที่ของอัครมหาเสนาบดีทั้งสองเปนฝายทหารและพลเรือนนั้นถูกยกเลิก

ไป โดยเปลี่ยนเปนใหสมุหนายกมีอํานาจปกครองหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมด มีอํานาจบังคับบัญชา

ทั่วไปทั้งในกิจการฝายทหารและพลเรือน สวนสมุหกลาโหมนั้นปกครองหัวเมืองฝายใต โดยมี

อํานาจหนาที่ทํานองเดียวกัน ทั้งนี้ อาจเกิดจากการที่หัวเมืองเปนกบฏ หรืออาจเนื่องจากการ

แบงแยกสายการบังคับบัญชาตามวงงานนั้นอาจเกิดความสับสนและกาวกายกันนัก52 

 

 อยางไรก็ดี ปรากฏวาในสมัยปลายอยุธยานั้น การบริหารราชการเกิด

ความเสื่อมโทรมลง ทั้งนี้ อาจเนื่องจากการควบคุมขุนนางอยางเขมงวดตั้งแตสมยัพระเจาปราสาท

ทองเรื่อยลงมา เนื่องจากทรงตองการไมใหขุนนางสั่งสมอํานาจในทางราชการจนกลายเปน

อันตรายตออํานาจของพระมหากษัตริย จึงทรงสับเปล่ียนยายตําแหนงขุนนางชั้นผูใหญอยูเสมอ

จนไมมีความแนนอนในการบริหารราชการ53  และในรัชกาลตอ ๆ มาการบริหารราชการก็มีความ

เสื่อมโทรมลงเรื่อย ๆ เนื่องจากปญหาการแยงชิงอํานาจเหนือราชบัลลังก ซึ่งในแตละครั้งกอใหเกิด

                                                  
51 มานพ ถาวรวัฒนสกุล, อางแลว, หนา 145-146. 
52 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, อางแลว, หนา 22. 
53 ฟาน ฟลีต (วัน วลิต), รวมบันทึกเกี่ยวกับประวัติศาสตรอยุธยาของวันวลิต, (กรุงเทพฯ: 

กรมศิลปากร, 2546), หนา 67. 
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การกําจัดขุนนางขาราชการที่อยูฝายตรงขามกับผูชนะอยูเสมอ และระบบการบริหารราชการ 

ที่เสื่อมโทรมนี้ทําใหการควบคุมหัวเมืองหยอนยานลง การบริหารราชการที่ดอยประสิทธิภาพใน

สมัยอยุธยาตอนปลายนี้เปนปจจัยสําคัญที่ทําใหกรุงศรีอยุธยาเสียแกขาศึกในที่สุด 

 

 ความสัมพันธเชิงอํานาจในสมัยอยุธยา 
 

 เราอาจพิจารณาลักษณะความสัมพันธเชิงอํานาจในสังคมการเมืองสมัย

อยุธยาไดเปน 2 ลักษณะ คือ ความสัมพันธระหวางผูปกครองกับผูอยูใตปกครอง กับความ 

สัมพันธระหวางชนชั้นปกครองดวยกันเอง 

 

 ลักษณะความสัมพันธแบบแรกนั้น จะเห็นไดวา โดยที่อยุธยาเปน

อาณาจักรที่มีขนาดใหญ ความเขมแข็งของอาณาจักรจึงขึ้นอยูกับประสิทธิภาพในการควบคุม

กําลังคน ระบบไพรจึงถูกนํามาใชเพื่อการนี้  นอกจากนี้ ระบบศักดินาที่นํามาใชในสมัยสมเด็จพระ

บรมไตรโลกนาถยังทําใหมีการแบงแยกชนชั้นในสังคมอยางชัดเจนระหวางชั้นปกครองกับผูอยูใต

การปกครอง ดังนั้นสัมพันธภาพเชิงอํานาจระหวางผูปกครองกับผูใตปกครองจึงเปนไปในลักษณะ

ที่ราษฎรผูอยูภายใตการปกครองตองยอมรับในสถานะของตนและตองทําหนาที่ของตนในระบบ

ไพรที่ผูปกครองกําหนดขึ้น โดยไมมีสิทธิเรียกรองใด ๆ จากฝายผูปกครอง อยางไรก็ตาม ผูปกครอง

ก็มีภาระหนาที่ในการดูแลทุกขสุขของผูอยูใตปกครองดวย เพื่อสรางความชอบธรรมใหกับการ 

ปกครองของตน 

 

 สวนความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางชนชั้นปกครองดวยกันนั้น เนือ่งจาก

ความยิ่งใหญและศักดิ์สิทธิ์ของลัทธิเทวราชานั้นมีผลเปนการสรางความยําเกรงในสถาบัน 

พระมหากษัตริยเฉพาะแกชนชั้นผูอยูใตการปกครองเทานั้น  สวนในหมูชนชั้นปกครองนั้น  

ความมั่นคงในสถานะของพระมหากษัตริยนั้นเปนไปในลักษณะการตอรองผลประโยชนใน 

หมูชนชั้นปกครองดวยกันเอง54 กลาวคือ เมื่อผูใดไดรับการยอมรับใหดํารงสถานภาพเปน 

พระมหากษัตริยแลว ก็จะตองมีกลุมบุคคลในหมูชนชั้นปกครองที่เปนฐานอํานาจให ซึ่งไดแก  

พระราชวงศที่มีสายสัมพันธกับกษัตริยและขุนนางใหญนอย และกลุมบุคคลเหลานี้จะชวยกัน 

สรางเสริมอํานาจของพระมหากษัตริยใหมีความมั่นคงยิ่งขึ้น จนเปนที่แนใจวาจะสามารถควบคุม

ชนชั้นที่อยูภายใตการปกครองได แตในระหวางชนชั้นปกครองดวยกันเองนั้น การที่ชนชั้นปกครอง

ดวยกันยอมรับพระราชอํานาจ จึงมิไดข้ึนอยูกับความเปนเทวราชหรือปรัชญาทางการเมืองของ

                                                  
54 ณรงค พวงพิศ, อางแลว, หนา 123. 
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ลัทธิเทวราชแตอยางใด หากขึ้นอยูกับเงื่อนไขที่วาพระมหากษัตริยองคนั้นทรงมีอํานาจการตอรอง

ผลประโยชนกับพระญาติวงศและขุนนางทั้งหลายไดมากนอยเพียงใด  ในกรณีที่พระมหากษัตริย

สามารถประสานประโยชนกับพระญาติวงศและขุนนางได สถานภาพของพระองคก็มีความมั่นคง 

แตถาหากไมสามารถประสานประโยชนกับกลุมบุคคลดังกลาวได ฐานอํานาจของพระมหากษัตริย

ก็ยอมคลอนแคลน และในที่สุดก็จะตองสูญเสียอํานาจดวยน้ํามือของพระราชวงศหรือขุนนางอืน่ ๆ 

ที่มีอํานาจตอรองเหนือกวาหมุนเวียนอยูอยางนี้ตลอดจนเสียกรุงศรีอยุธยาใน พ.ศ. 2310 ในที่สุด 

 

 จะเห็นไดวา แนวความคิดและปรัชญาของลัทธิเทวราชาที่อยุธยารับมา

จากเขมรนั้น มีผลสําคัญที่ทําใหอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริยมีความมั่นคง โดยที่ชนชัน้ทีอ่ยู

ภายใตการปกครองไมกลาที่จะทาทายอํานาจของพระมหากษัตริยซึ่งมีสถานะเปนเทวราชา แตใน

ระหวางชนชั้นปกครองดวยกันเองนั้น ตางก็ตระหนักดีวาพระมหากษัตริยนั้นที่แทแลวก็มีสถานะ

เปนคนธรรมดา ซึ่งหากชนชั้นปกครองผูใดที่มีอํานาจและมีโอกาส การทาทายอํานาจของ 

พระกษัตริยก็เกิดขึ้นไดเสมอ  ซึ่งขอเท็จจริงดังกลาวนี้มีผลตอระบบและแนวความคิดของกฎหมาย

ปกครองในสมัยอยุธยาโดยตรง  กลาวคือ กฎหมายปกครองในสมัยอยุธยานั้นเนนที่การจัดระบบ

ราชการ โดยมีการถวงดุลกันระหวางขุนนางในตําแหนงตางๆ เพื่อปองกันการสั่งสมอํานาจจนเปน

อันตรายตอความมั่นคงของพระมหากษัตริย  และมีการควบคุมขุนนางขาราชการอยางเขมงวด  

ทั้งนี้ เนื่องจากพระมหากษัตริยทรงตระหนักในขอเท็จจริงเกี่ยวกับสัมพันธภาพเชิงอํานาจดังกลาวนี้

เปนอยางดีนั่นเอง 
 

 อยางไรก็ตาม ในหัวขอตอไปจะไดพิจารณาเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง

และแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยาโดยละเอียดตอไป 
 
  3.3.2   แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยา 
 

กฎหมายปกครองสมัยอยุธยากระจัดกระจายอยูตามกฎหมายฉบับตาง ๆ ทั้งนี้

เนื่องจากในสมัยนั้นแนวความคิดในการจําแนกกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎหมายปกครองออก

จากกฎหมายอื่นนั้นยังไมมีในประเทศไทย  อยางไรก็ตาม จากการศึกษากฎหมายสมัยอยุธยา

พบวามีแนวความคิดในการใชกฎหมายเปนเครื่องมือจัดระเบียบทางการเมืองการปกครอง 

ตลอดจนการกําหนดความสัมพันธในทางปกครองระหวางผูปกครองกับผูอยูภายใตการปกครองอยู

ดวยเชนกัน  เพียงแตไมไดแยกออกมาอยางเดนชัดเทานั้น  โดยกฎหมายที่สําคัญ ๆ ที่มีบทบัญญัติ

ที่เปนกฎหมายปกครองนั้น เชน กฎมณเทียรบาล พระอัยการตําแหนงนาพลเรือนและตําแหนง 

นาทหารหัวเมือง พระอัยการลักษณะอาญาหลวง และกฎหมายบางฉบับที่ตราข้ึนในปลายสมัย
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อยุธยา ซึ่งปจจุบันถูกรวมอยูในประมวลกฎหมายรัชกาลที่ 1 ในสวนที่เรียกวา พระราชกําหนดเกา 

เปนตน 

 
แนวความคิดทางกฎหมายปกครองสมัยอยุธยาที่สําคัญอาจนํามาจัดเปน

หมวดหมูเพื่อความสะดวกในการศึกษาแนวความคิดในแตละดาน ดังนี้  
 
 3.3.2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องกษัตริยและอํานาจในการปกครอง 
 

 กฎหมายปกครองอยุธยาเนนย้ํ าแนวความคิดที่ ว า   อํานาจของ

พระมหากษัตริยนั้นมีความเปนสูงสุดลนพน เนื่องจากพระมหากษัตริยเปนสมมติเทพ ทรงมี 

สถานะที่สูงสงตามคติความเชื่อของลัทธิเทวราชหรือไศเลนทรที่ไดรับมาจากเขมร  ดังนั้น พระราช

โองการจึงมีความศักดิ์สิทธิ์ ลวงละเมิดมิได ดังที่บัญญัติไวในกฎหมายซึ่งตราขึ้นใน จ.ศ.1102  

ซึ่งมีความวา 

 

 “อนึ่ ง แผนดินเปนใหญแตสมเด็จพระมหากษัตริย   ดวยเหตุว า 

พระมหากษัตริยเจานั้นเปนสมมุติเทวดา  จะใหผูใหญเปนผูนอย ๆ เปนผูใหญก็ได  ถาสมเด็จ 

พระมหากษัตริยมีพระราชโองการดวยกิจส่ิงใด ๆ ก็ดีดุจด่ังขวานฟา  ถึงมาทวาผาถูกตองตนไม 

แลภูเขามิอาจสามารถจะทนทานได ยอมจะหักทําลายไป  ถาจะมีพระราชโองการตรัสส่ังใหหาม 

ส่ิงใดก็ขาดเปนสิทธิสิ่งนั้น  แลประเทศกรุงใด ๆ มีผูสนองพระราชโองการสมเด็จพระมหากษัตริย

เจาไดมากแลว  ผูสนองพระราชโองการนั้นจะนําเอาความเดือดรอนมาใหแกขาทูลละอองธุลี 

พระบาทราษฎรทั้งปวงเปนอันเที่ยงแท  แลวพระราชกําหนดกฎหมายก็ฟนเฟอนไป  แตนี้สืบไป

เมื่อหนา ถามีหมายรับพระราชโองการซึ่งชอบดวยประการใด ๆ นั้น  ถามีหมายรับส่ังเจาตางกรม 

แลกรมฝายหนาฝายในมีรับส่ังมาหาม แลตอวาขัดขวางเหนือพระราชโองการใหเสียพระเดช 

เดชานุภาพ พระยศพระเกียรติลนเกลาลนกระหมอมนั้น ก็ใหจับเอาผูถือหมายสืบผูรับส่ัง เอาผูรับ

สั่งเปนโทษตามพระอัยการ...”55   
 
 การละเมิดพระราชโองการจึงเปนความผิดที่มีโทษหนัก เพราะถือวาเปน

การละเมิดโองการของพระผูเปนเจา ดังที่บัญญัติโทษไวในกฎมณเทียรบาลและกฎหมายลักษณะ

อาญาหลวงในหลายบทมาตรา  

 

                                                  
55 พระราชกําหนดเกา บทที่ 50, กฎหมายตราสามดวง 
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 อยางไรก็ตาม อํานาจของพระมหากษัตริยแมจะมีความสูงสุดเด็ดขาด 

แตในทางทฤษฎีแลว กฎหมายยังยอมรับวาพระมหากษัตริยอาจกระทําผิดพลาดได  จึงมี 

บทบัญญัติที่แสดงถึงการพยายามทานอํานาจดังกลาวในกรณีที่มีการใชอํานาจนั้นโดยไมชอบดวย

ธรรม หรือไมถูกตองตามธรรมเนียมประเพณี  ดังที่บัญญัติไวในกฎมณเทียรบาล มาตรา 106 วา 

“อนึ่ง พระเจาอยูหัวดํารัสตรัสดวยกิจราชการคดีถอยความประการใดๆ ตองกฎหมายประเวณี 

เปนยุติธรรมแลวใหกระทําตาม ถามิชอบจงอาจพิดทูลทัดทานครั้งหนึ่ง สองครั้ง สามครั้ง ถามิฟง

ใหงดไวอยาเพิ่งสั่งไปใหทูลในที่รโหฐาน ถามิฟงจึงใหกระทําตาม ถาผูใดมิไดกระทําตาม 

พระอัยการดั่งนี้ ทานวาผูนั้นละเมิดพระราชอาชญา”56   

 

 ทั้งนี้ บทบัญญัติดังกลาวอาจเปนอิทธิพลจากแนวความคิดทางพุทธศาสนา  

ที่การใชอํานาจของพระมหากษัตริยจะตองชอบดวย “ธรรม” ซึ่งเปนคําที่มีความหมายกวาง 

กลาวคือ หมายความถึง ทั้งหลักธรรมในทางพุทธศาสนา ตลอดจนคลองจารีตประเพณีในทางการ

ปกครองที่มีมาแตโบราณ รวมทั้งกฎหมายพระธรรมศาสตรพระราชศาสตรดวย ซึ่งนาสังเกตวา  

อาจตรงกับแนวความคิดเรื่อง การใชอํานาจที่ชอบดวยกฎหมายในกฎหมายปกครองสมัยใหม  

หากแตในสมัยนั้นกลไกในการควบคุมการใชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริยยังไมอาจเปน 

ไปไดในทางปฏิบัติ  การมีบทบัญญัติในเรื่องนี้จึงอาจแสดงถึงแนวความคิดการควบคุม 

การใชอํานาจของพระมหากษัตริยเทาที่จะเปนไปไดในสมัยนั้น  ซึ่งจะเห็นวา นอกจากกฎ 

มณเทียรบาลแลว ยังมีบทบัญญัติในลักษณะเดียวกันปรากฏอยูในที่อ่ืนอีก ซึ่งมีเนื้อหาสาระ 

ใกลเคียงกัน ดังนี้ 

 

 “อนึ่ง อัครมหาเสนาธิบดี แลมุขมนตรีผูใดพิพากษาผูมีบําเหน็จ บํานาญ 

ภัทยา แลผูละเมิดลวงพระราชบัญญัติ กระทําอุบาทวขาดเหลือตองอุกฤษฎ ครุ มัชฌิม ลหุโทษ  

ก็ดี  ใหเล็งดูอุกฤษฎ ครุ มัชฌิม ลหุโทษ ก็ควรแตเลื่อน ลวง หลั่น ตามความชอบบําเหน็จ

บํานาญภัทยานั้นเถิด  ถาอัครมหากเสนาธิบดีแลสมุหมนตรีปรึกษาโทษจะลงทัณฑกรรมผูผิดแล

จะประสาทรางวัลส่ิงใดแกผูมีความชอบตองดวยพระราชบัญญัตินี้แลว แลพระมหากษัตริยาธิราช

เจามิไดบัญชา ถาทรงพระกรุณาตรัสประการใดเปนประสิทธิ์ ถามิไดตองดวยพระราชกําหนด

กฎหมาย ก็ใหอัครมหาเสนาธิบดีมุขมนตรีเอาชีวิตแลกความชอบไวในแผนดิน  ใหเอารับส่ังนั้น

บังคมทูลพระเจาอยูหัวถึง ๓ คร้ังกอน  ถายังมิบัญชาอีกเลา จึ่งใหพระญาติพระวงศพระอคัรมเหสี

                                                  
56 กฎมณเทียรบาล มาตรา 106, กฎหมายตราสามดวง 
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บังคมทูลในที่รโหฐาน  ถายังมิบัญชาจึ่งใหพระสังฆราชถวายพระพร  ถายังมิทรงพระกรุณาจึ่งให

ตราเปนพระราชกฤษฎีกาไว”57 (พระอัยการลักษณะกระบถศึก มาตรา 28) 

 

 ที่สําคัญซึ่งสะทอนแนวความคิดเกี่ยวกับการควบคุมการใชอํานาจของ

พระมหากษัตริยนั้น ไดแก บทบัญญัติในกฎมณเทียรบาล ซึ่งบัญญัติวา “อนึ่ง ทรงพระโกรธแกผูใด 

แลตรัสเรียกพระแสงอยาใหเจาพนักงานยื่น  ถายื่นโทษถึงตาย”58 ซึ่งแสดงใหเห็นวา กฎหมาย 

ปกครองสมัยอยุธยานั้น แมจะมีลักษณะที่ไดรับอิทธิพลจากแนวความคิดและปรัชญาทางการ 

ปกครองจากลัทธิเทวราชของเขมร แตก็ยังมีบางสวนที่มีลักษณะสะทอนถึงแนวความคิดที่ 

ไดรับอิทธิพลจากพุทธศาสนาดวย ดังเชนบทบัญญัติในมาตรานี้ ท่ีสะทอนแนวความคิดที่วา 

พระมหากษัตริยนั้นก็เปนมนุษยที่อาจตกอยูภายใตอํานาจของโทสะไดเชนเดียวกับบุคคลทั่วไป  

ดังนั้น การสนองตอบพระราชโองการของพระมหากษัตริยที่ทรงตกอยูในภาวะความโกรธนั้นอาจ

เกิดความเสียหาย ซึ่งยากแกการเยียวยาในภายหลัง ดังนั้น กฎหมายจึงกําหนดใหเจาพนักงาน

สามารถที่จะขัดพระราชโองการของพระมหากษัตริยไดในสถานการณดังกลาวได แมในเวลาปกตินั้น

การขัดพระราชโองการยอมมีโทษถึงชีวิต59 

 

 แมในทางทฤษฎีพระมหากษัตริยจะมีพระราชอํานาจอันลนพน และ 

ลวงละเมิดไมไดก็ตาม  แตในทางขอเท็จจริงจะเห็นไดวาอํานาจของพระมหากษัตริยนั้นอาจไมมี

ความมั่นคง  เนื่องจากการยอมรับในสถานะความเปนสมมติเทพนั้นอาจอยูจําเพาะในหมูชนชั้น 

ใตปกครอง  แตในระหวางชนชั้นปกครอง กลาวคือ บรรดาเจานายและขุนนางตาง ๆ นั้น จะเห็น 

ไดวา มีความพยายามแยงชิงสถานภาพความเปนกษัตริยอยูเสมอ ๆ ตลอดระยะเวลาใน

ประวัติศาสตรอยุธยา ดังนั้น กฎหมายอยุธยาจึงสะทอนถึงแนวความคิดในการวางกฎเกณฑตาง ๆ 

เพื่อการรักษาความมั่นคงของพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยอยางเขมงวด ตัวอยางเชน 

 

 1) การสรางพิธีกรรมเพื่อตอกย้ํ าสถานะและพระราชอํานาจของ 

พระมหากษัตริย เชน การถือน้ําพระพิพัฒนสัตยา ซึ่งเปนพระราชพิธีที่ใหพระบรมวงศและขุนนาง

ขาราชการทั้งหลายตองเขาถวายสัตยวาจะจงรักภักดีตพระมหากษัตริย โดยการดื่นน้ําสาบาน 

ศักดิ์สิทธ และกําหนดเปนขอบังคับอยางเขมงวดใหเจานายและขุนนางทั้งหลายจะตองเขารวมพิธี

                                                  
57 พระอัยการลักษณะกระบถศึก มาตรา 28, กฎหมายตราสามดวง  
58 กฎมณเทียรบาล มาตรา 113, กฎหมายตราสามดวง  
59 กฎมณเทียรบาล มาตรา 101, กฎหมายตราสามดวง  
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ดังกลาว โดยหากขาดการเขารวมพิธีจะมีโทษถึงชีวิต เวนแตปวยไข  ดังที่บัญญัติในกฎมณเทียรบาล

วา “ อนึ่ง ลูกขุนผูใดขาดถือน้ําพระพิพัทโทษถึงตาย ถาบอกปวยคุม ถาลูกขุนถือน้ําพิพัท 

หามถือแหวนนาก แหวนทอง แลกินขาวกินปลากินน้ํายาและขาวยาคูกอนน้ําพระพิพัท  ถากินน้ํา

พระพิพัทจอกหนึ่ง แลยื่นใหแกกันกิน กินแลวแลมิไดใสผมเหลือนั้นลางเสีย  โทษเทานี้ในระวาง

กระบถ”60  นอกจากนี้ ยังมีการกําหนดใหมีพระราชพิธีตาง ๆ เพื่อตอกย้ําถึงสถานะอันศักดิ์สิทธิ์ของ

พระมหากษัตริย และแสดงแสนยานุภาพใหผูคิดรายตอพระมหากษัตริยไมกลากระทําการที่เปน

การทาทายอํานาจได 

 

 2) การกําหนดมาตรการควบคุมอยางเขมงวด เพื่อปองกันการคบคิดกัน

ในหมูเจานายและขุนนาง ทําการที่เปนอันตรายตออํานาจของพระมหากษัตริย เชน 

 

        - การหามคบหาพระราชบุตรพระราชนัดดา เพื่อปองกันการสมคบคิด 

ชักนํากันไปในทางมักใหญใฝสูง ดังความที่วา  “อนึ่งลูกขุนนา 10,000 ถึงนา 800 แลไปคบไปหา 

พระราชบุตรพระราชนัดดา โทษถึงตาย อนึ่ง ขุนหมื่นหัวพันผูใด ทานมิใหเผื่อใจแกพระราชบุตร 

พระราชนัดดาพระราชบุตรี เลือกชางดีมาดีใหนั้นมิได ถามีรับส่ังใหแกลูกหลานเธอไซร ใหพิดทูล

รํ่าเรียนจึ่งพนพระราชอาชญา”61  
 

       -  หามขุนนางระดับสูงไปมาหาสูหรือคบหาสมาคมกัน หรือแมกระทั่ง

การพบปะพูดจาในที่สงัดอยางใด ๆ โดยปราศจากคนรูเห็นดวย  เพื่อปองกันการสมคบคิดเปน

กบฏ ดังที่วา  “หนึ่งหัวเมืองหนึ่งกัน เจาเมืองหนึ่งกัน ไปหาเมืองหนึง่ โทษถงึตาย”62 หรอืทีว่า “อนึง่

แตนา 10,000 ลงมาถึงนา 1,600 แล ไปมาหากันถึงเรือนก็ดี ที่สงัดแหงใด ๆ ก็ดี แลลอบเจรจา

กันก็ดี แลนั่งในศาลาลูกขุนเจรจากระซิบกันแตสองตอสองก็ดี โทษฟนคอริบเรือน”63  
 

        “อนึ่งมีกฎใหไววา เจาพระยาและพระยาพระหลวงขุนหมื่นจะไปแหงใด ๆ  

ก็ดี ใหมีสัดโทนคนใชรูเห็นไปมาดวย ถาแลมีกิจธุระสุขทุกขไขเจ็บทําบุญฟงธรรมมิไดเปนญาติ 

พี่นองกันอยาใหไปมาหาสูกัน ข้ึนเลนเหยาเรือนตึกจวนที่สงัดทั้งปวงนั้น ถาสัดโทนคนใชรูเห็น 

ใหเอามาวาแกมหาดไทยกระลาโหม ณ ศาลาลูกขุน จึ่งคุมตัวสัดโทนผูนั้น ถาแลมิฟงไปมาหากัน

                                                  
60 กฎมณเทียรบาล มาตรา 81, กฎหมายตราสามดวง 
61 กฎมณเทียรบาล มาตรา 78, กฎหมายตราสามดวง  
62 กฎมณเทียรบาล มาตรา 77, กฎหมายตราสามดวง 
63 กฎมณเทียรบาล มาตรา 75, กฎหมายตราสามดวง 
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ใหผิดดวยพระราชกําหนดกฎหมาย จะเอาตัวเปนโทษ แลสัดโทนคนใชรูเห็นแลวมิเอามาวากลาว

จะเอาเปนโทษดวย”64  

 

        “มาตราหนึ่ง มุขมนตรีราชนิกุลขุนมูลนายหัวพันผูใดใด มีกิจธุระกังวล

การงานใดใด จะไปมาหาสูกันในกลางวันแลกลางคืน ก็ใหบอกแกขุนมูลนายอนาพยาบาลผูใหญไว

ใหรูแลวไปมาหากัน ทานวาหาโทษมิได ถาไปมิไดบอกกลาวแกขุนมูลนายอนาพยาบาล ทานให

ลงโทษ โดยขอละเมิด 6 สถาน”65  

 
 3.3.2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบโครงสรางทางการ

ปกครองและการบริหารราชการ 
 

 กฎหมายสมัยอยุธยาที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบโครงสรางทางการปกครอง

และการปฏิบัติราชการนั้น มีบัญญัติกระจายอยูในกฎหมายหลายลักษณะ  โดยอาจแยกพิจารณา

เพื่อวิเคราะหถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยาได ดังนี้ 

 
3.3.2.2.1 คุณสมบัติของผูที่จะเปนขาราชการ 
 

 ในการปกครองนั้น รัฐจะตองมีขุนนางขาราชการเปนกลไกหรือเครื่องมือ

เพื่อใชในการปกครอง  ซึ่งรัฐจะตองแสวงหาบุคคลผูมีความเหมาะสมที่จะมาดํารงตําแหนงที่เปน 

ผูใชอํานาจรัฐนั้น ตามความสําคัญของตําแหนงนั้น ๆ แตโดยพื้นฐานแลว จะตองเลือกมาจาก

บุคคลที่มีคุณสมบัติที่เหมาะสม โดยในสมัยปลายอยุธยาไดมีการตรากฎหมาย จ.ศ. 1102  

(พระราชกําหนดเกาขอที่ 50) ซึ่งมีความตอนหนึ่งบัญญัติถึงเรื่องการแตงตั้งขุนนางขาราชการไว 

โดยกําหนดวา ผูที่จะเปนพระหลวงขุนหมื่น ผูรักษาเมือง ผู ร้ัง หรือกรมการไดนั้น จะตองมี 

ความชอบและจะตองมีวุฒิ 4 ประการอีกดวย  คือ “ชาติวุฒิ วัยวุฒิ คุณวุฒิ ปญญาวุฒิ  ชาติวุฒินั้น 

ตระกูลเปนอัครมหาเสนา เสนาบดีสืบ ๆ กันมา วัยวุฒินั้นคืออายุศมควรตั้งแตสามสิบเอด็ปขึ้นไป 

คุณวุฒินั้นคือมีความรูฝายทหารพลเรือนชํานิชํานาญ ปญญาวุฒินั้นคือจําเริญดวยปญญาฉลาด

ในที่จะตอบแทนแกไขอรรถปริศนาประเทศกรุงอื่น แลคิดอานใหชอบดวยโลกียราชกิจธรรม 

ทั้งปวง...” และบัญญัติให “สมุหกลาโหม สมุหนายก จตุสดมภ ปรึกษาพรอมกัน จึ่งนําเอา 

                                                  
64 พระอัยการอาญาหลวง มาตรา 32 , กฎหมายตราสามดวง 
65 พระอัยการอาญาหลวง มาตรา 44 , กฎหมายตราสามดวง 
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กราบทูลพระกรุณาเอาผูกอปรดวยวุฒิสี่ประการนั้นเปนที่พระหลวงขุนหมื่น แมแต (บุคคลที่มี 

วุฒิเพียง) สองประการสามประการก็พอจะเอาเปนที่พระหลวงขุนหมื่นตามสมควร”   
 

 นอกจากบุคคลนั้นจะตองเปนผูมีความชอบและประกอบดวยวุฒิทั้ง 

ส่ีประการแลว บุคคลผูจะเปนขุนนางไดจะตองประกอบดวยคุณสมบัติที่เรียกวา อธิบดี ส่ีประการ 

ไดแก ฉันทาธิบดี วิริยาธิบดี จิตตาธิบดี และวิมังสาธิบดี กลาวคือ “ฉันทาธิบดีนั้นคือ ลนเกลา 

ลนกระหมอมตองพระราชประสงคส่ิงใด ผูนั้นนําซึ่งสิ่งนั้นมาทูลเกลาทูลกระหมอมถวาย วริิยาธบิดี

นั้นคือ กอปรดวยความเพียรในราชการมิไดขาด จิตตาธิบดีนั้นคือ มีน้ําใจกลาแข็งในการรณรงค

สงคราม วิมังสาธิบดีนั้นคือ ฉลาดในที่พิพากษาความแลอุบายในราชการตาง ๆ” 
 

 จากบทบัญญัติของพระอัยการดังกลาว จะเห็นไดวา แมจะไมมีการ

แบงแยกชนชั้นของคนในสังคมอยางตายตัว แตการบัญญัติใหการเปนขุนนางขาราชการซึ่งเปนชน

ชั้นปกครองนั้นจะตองมีคุณสมบัติครบถวนทั้งวุฒิสี่และอธิบดีสี่ยอมเปนการจํากัดสถานะของการ

เปนชนชั้นปกครองใหอยูในเฉพาะตระกูลชนช้ันปกครองเทานั้น โดยผูใตปกครองหรือชนช้ันไพรนั้น

จะมีโอกาสเลื่อนสถานะเปนขุนนางขาราชการไดก็โดยโอกาสที่ไมปกติธรรมดา เชน ในการ

สงคราม เทานั้น  ซึ่งแสดงถึงแนวความคิดที่แสดงถึงความไมเสมอภาคในทางกฎหมายของสังคม

อยุธยา ซึ่งเปนเรื่องปกติสําหรับสังคมที่มีความเหลื่อมล้ําระหวางชนชั้นในระดับสูงดังเชน 

สังคมอยุธยานั้น 

 
 3.3.2.2.2 กฎหมายเกี่ยวกับระเบียบปฏิบัติราชการทั่วไป 
 

 กฎหมายปกครองสมัยอยุธยาที่เกี่ยวกับระเบียบการปฏิบัติราชการทั่วไป

นั้นมีอยูหลายบทเชนกัน ซึ่งแสดงถึงแนวความคิดในการบริหารราชการที่ขุนนางขาราชการตอง

ปฏิบัติราชการใหชอบดวยพระราชกําหนดกฎหมาย ตลอดจนตองมีความรับผิดชอบในตําแหนง

หนาที่ของตน  
 

       - ขุนนางขาราชการตองปฏิบัติราชการโดยชอบดวยพระราชกําหนด

กฎหมาย หากคําสั่งของผูบังคับบัญชาไมถูกตองพระราชกําหนดกฎหมายแลว ใหผูนั้นทัดทาน   

ดังที่วา  “อรรคมหาเสนาแลเสนาบดีมุขทั้งปวงบังคับบัญชากิจราชการอันใดอันหนึ่ง ถาตองดวย

พระราชกําหนดกฎหมายจึ่งใหกระทําตามบังคับบัญชา ถาบังคับบัญชาผิดพระราชกฤษฎีกา 

แลพระราชบัญญัติ ทานมิใหกระทําตาม ถาผูใดเห็นแกสินจางสินบนมิไดทัดทาน กระทําตาม
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บังคับบัญชาผิดจากขนบธรรมเนียม ถาเกิดความมาพิจารณาเปนสัจ ใหลงแกผูมิทัดทาน  

6 สถาน” 66 
  

         “ขุนมูลนายอนาพยาบาลบังคับกิจราชการผิดดวยอยางธรรมเนียม

กฎหมายทานแจกไว ใหไหมลาหนึ่งโดยยศถาศักดิ์ อนึ่งขุนมูลนายอนาพยาบาลบังคับบัญชา 

กิจราชการสั่งแกตนตองอยางธรรมเนียมแลว และตนมิไดทําตามบังคับบัญชานายสั่งนั้น ตองใน

ระวางดูถูกนาย ใหจําแลวเอาบนไว ถามิหลาบจําแลทําไปเลา ใหไหมลาหนึ่งแลวจําไว ถาเปน 

ที่ขุนหมื่นถานันดร ใหถอดเสียเอาตัวลงเปนไพร”67  

 

       - ขุนนางขาราชการที่ไดรับแตงตั้งใหไปครองเมืองหรือไปดํารงตําแหนง

ในกรมใด ๆ นั้น จะตองตรวจตราดูอัตรากําลังคนและแตงตั้งใหครบถวนตามตําแหนง ดังที่บัญญัติวา 

“พระเจาอยูหัวตั้งแตงใหผูใดไปร้ังเมืองครองเมืองแลไปอนาพยาบาลในกรมแหงใดใดนั้น  

ถาขุนหมื่นในกรมหาตัวมิได ใหจัดตั้งขึ้นใหครบตามตําแหนง ถาจัดตั้งไดใหบอกเขาไปยัง 

เมืองหลวง ทานจะใหจัดตั้งออกมา...”68  

 

       - ขุนนางขาราชการตองเอาใจใสดูแลผูใตบังคับบัญชา มิใหกระทําผิด 

ในราชการ  ถารูวามีการทําผิดแลวไมเอามากราบทูล ตนจะมีความผิด  ดังความวา  “ขุนมุนนาย 

ผูใดรูวาไพรกระทําราชการพระเจาอยูหัวผิดดวยประการใดใดก็ดี ใหเอามาวากลาวพิดทูล ถาแล

ขุนมุนนายมิไดเอามาวากลาวพิดทูลใหทราบ ทานวาสมเลดวยบาวไพร ใหไหมไถตนคอลาหนึ่ง

ตามบรรดาศักดิ์ ถามิหลาบจํา ใหถอดเสียจากราชการ”69  

 

       - ขุนนางขาราชการตองปฏิบัติราชการดวยความระมัดระวังมิใหเกิด

ความเสียหาย  ดังความวา “มนตรีมุขหัวเมืองขุนหมื่นพันทนายผู รับราชการพระเจาอยูหัว  

แลมิรูถึงแกราชการทําใหขาดเหลือจากราชการดวยประการใดก็ดี อนึ่งพระเจาอยูหัวใหกะเกณฑ

เอาราชการสิ่งใดใหทําตาม ถาผูใดมิทําตามกะเกณฑแลลงเอาพัสดุเงินทองเสียใหเสียราชการไป 

                                                  
66 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 15, กฎหมายตราสามดวง 
67 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 89, กฎหมายตราสามดวง 
68 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 40, กฎหมายตราสามดวง 
69 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 88 
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ก็ดี อนึ่ง รับราชการมากเหลือกําลังตน ตนทํามิไดก็ใหกราบทูลใหทราบ ถาแลไปทําใหเสียราชการ

ไปก็ดี ทานวาผูนั้นละเมิด ใหลงโทษ 6 สถาน”70  

 

       - ขุนนางขาราชการตองรับผิดชอบในหนาที่ราชการตามที่ไดรับมอบหมาย  

หากละเลยจะมีโทษอยางหนัก  ดังความวา  “มีพระราชโองการตรัสส่ังแกเจาพระยาแลพระยา 

พระหลวงหัวเมืองมุขมนตรีราชนิกุลขุนมุนนาย นายรอยแขวงดานคอยผูพยาบาลในกรมใดใด  

แลพระเจาอยูหัวทานใชใหไปกระทําราชการรักษาพยาบาลแหงใดใด แลผูนั้นมิไดรักษาพยาบาล

แลละราชการพระเจาอยูหัวเสีย มิไดกระทําตามแลทํานอกพระราชโองการทานสั่งนั้น ทานวาละเมิด

พระราชบัญชาตรัสใชนั้น ทานใหลงโทษ 6 สถาน”71  

 

         และหากผูมีหนาที่ในการปกครองและดูแลทุกขสุขราษฎร มิไดเอาใจใสดูแล

ระงับขอพิพาท จนเกิดเปนความขึ้นถึงพระมหากษัตริย จะตองไดรับโทษหนัก ดังความวา  “มนตรี

มุขทุกกระทรวงจตุสดมภ แลสมุหพระตํารวจซายขวาในวังนอกวัง อีกทวยผูมีบังคับกํานันกาล...

ถาผูใดดูหมิ่นแกราชการทานอันอายัดแกตน  มิไดขวนขวายเอาราชการที่จะรับรองเอาทุกขราษฎร

โดยขนาดอันมาถึงที่จะพิจารณาบังคับบัญชาก็ดี  ถอยความรี้พลไพรฟาอันทานอายัดไวใหตนเปน

พยาบาล แลตองถอยความทุกขยาก แลบมิรับรองเอาทุกขนั้นก็ดี แลพอทูลแตพระเจาอยูหัว 

ก็บมิทูล อันจะพอบังคับวากลาวก็บมิวากลาว  และละไวใหเคืองถึงพระเจาอยูหัว ใหลงโทษโดย

ยศถาศักดิ์  ถาโทษแตประมาณทานใหไถตนคอลาหนึ่ง  ถาโทษหนักทานใหไหมจัตุรคูณ  ถาโทษ

พนประมาณพระเจาอยูหัวจะลงโทษโดยจําเพาะพระองคเอง”72 

 
 3.3.2.2.3 กฎหมายที่วางหลักและกฎเกณฑเกี่ยวกับการปกครอง 
 

 กฎหมายอยุธยาหลายฉบับวางหลักเกณฑเกี่ยวกับการปกครองอาณาเขต

เอาไว  โดยมีบทบัญญัติที่กําหนดอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของขาราชการฝายปกครอง

ระดับตาง ๆ และยังแสดงใหเห็นแนวความคิดของการปกครองของฝายปกครอง เชน การปกครอง

ดวยความเมตตากรุณา และโอบออมอารี รวมทั้งการพยายามวางระบบเพื่อตรวจสอบการใช

อํานาจ เปนตน   

                                                  
70 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 19 
71 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 20 
72 พระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 103 
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1) เจาเมืองและกรมการเมือง 
 

 ในการปกครองในระบบกินเมือง ซึ่งผูเปนเจาเมืองมีอํานาจในการปกครอง

อยางคอนขางเบ็ดเสร็จนั้น  กฎหมายสมัยอยุธยาก็ยังไดกําหนดหลักเกณฑในการปกครอง 

ตลอดจนหนาที่ความรับผิดชอบของเจาเมืองเอาไวเพื่อเปนกรอบในการปกครองดวย  กฎหมาย 

ที่สําคัญ ไดแก พระราชกําหนดเกา ขอ 23  ซึ่งกําหนดเกี่ยวกับหนาที่และความรับผิดชอบของ 

เจาเมืองและกรมการเมืองอยางละเอียด เชน อํานาจหนาที่ในการปองกันและปราบปรามโจรผูราย 

การดูแลทุกขสุขราษฎร การควบคุมกําลังคน การรักษาความมั่นคงของพระราชอาณาเขต เปนตน  

นอกจากนี้ ยังมีการกําหนดกลไกเพื่อพยายามตรวจสอบหรือถวงดุลอํานาจของเจาเมือง โดยการ

กําหนดใหมีตําแหนงยกกระบัตร (ยุกรบัตร)  นอกจากที่กําหนดไวในพระราชกําหนดเกา 

ขอดังกลาวแลว  กฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครองของขุนนางขาราชการฝายปกครองยังมีปรากฏ

กระจัดกระจายตามกฎหมายอื่น ๆ เชน พระอัยการลักษณะอาญาหลวง  เปนตน  ซึ่งจาก 

บทบัญญัติกฎหมายทั้งหมดที่เกี่ยวของ อาจเห็นไดวา โดยสรุปเจาเมืองและขาราชการฝายปกครอง 

มีอํานาจหนาที่หลัก ๆ ดังนี้ 

 

 - การแตงตั้งขุนนางขาราชการในตําแหนงตาง ๆ ใหครบถวนตามตําแหนง 

เพื่อเปนกลไกในการปกครอง ดังที่บัญญัติวา “ทานใหเจาเมืองทั้งปวงจัดหาผูจะเปนหมื่นแพง 

หมื่นนครบาลหมื่นวังหมื่นคลังหมื่นนาหมื่นมหาดไท แลหมื่นพลหมื่นดานหมื่นแขวง...” (อาญาหลวง 

มาตรา 95) และ “กรมการซึ่งหาตัวมิได ใหจัดคนที่มีสติกําลังตั้งขึ้นเปนกรมการใหครบ...”  

(พระราชกําหนดเกา ขอ 23) 

 

 - จะตองดูแลใหราษฎรอยูเย็นเปนสุข  ไมใชอํานาจโดยไมชอบและ 

ไมปลอยใหมีการใชกําลังอํานาจกรรโชกขูเข็ญหรือขมเหงใหราษฎรไดรับความทุกขยากลําบาก 

เชนที่บัญญัติวา “พระเจาอยูหัวใหอยูรักษาเมืองแลใหไปร้ังเมืองครองเมืองก็ดี ใหสวามิภักดี 

ตอพระเจาอยูหัวใหมีน้ําใจจัตุรัสโอบออมอาณาประชาราษฎรใหอยูเย็นเปนสุข อยาใหเอาใจไป 

แผเผื่อตออริราชศัตรูแตสักอัน...” (อาญาหลวง มาตรา 71)  โดยหากมีขุนนางขาราชการอื่นที่ 

ไปราชการ ณ เมืองนั้น แลวกระทําการขมเหงราษฎร ก็ใหเจาเมืองปลัดเมืองและยกกระบัตร 

ติดตามชําระความได  แตถาเจาเมืองปลัดเมืองหรือยกกระบัตรกระทําผิดดังกลาวเอง ใหเจาเมือง

ปลัดเมืองหรือยกกระบัตรซึ่งมิใชเปนผูทําผิดบอกเขาไปยังสวนกลางใหกราบบังคมทูล (พระราช

กําหนดเกา ขอ 23) นอกจากนี้ ยังมีกําหนดไวอีกวาอยาใหเจาเมืองขมเหงเอาบุตรหลานราษฎร 

ทั้งปวงมาเปนภรรยาและคนใช  เวนแตพอแมญาติพี่นองของหญิงนั้นสมัครใจ  รวมทั้งยังกําหนด
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แมกระทั่งการปลูกสรางบานเรือนของเจาเมือง  ซึ่งตองเกณฑราษฎรมาปลูกสรางนั้น ใหทําแตโดย

ขนาดที่เจาเมืองคนกอน ๆ เคยทํามากอน  แตถาจะปลูกสรางบานเรือนใหบุตรภรรยาญาติพี่นอง

เจาเมืองนอกธรรมเนียมที่เคยมีมากอน ก็กําหนดใหตองใหคาจางตามที่ราษฎรเคยจางกันดวย   

ทั้งนี้ เพื่อปองกันมิใหเกิดความเดือดรอนแกราษฎร (พระราชกําหนดเกา ขอเดียวกัน) 

 

 - จะตองดูแลไมใหมีโจรผูรายมาเบียดเบียนขมเหงราษฎรได ดังที่บัญญตัิ

วา “ใหเจาเมืองเอาใจใสรักษาประชาราษฎรอันมีในจังหวัดแขวงเมืองนั้น อยาใหมีผูเบียดเบียน

กรรโชกรุกราชฆาฟนไพรเมืองทานได ถาเจาเมืองแลผูร้ังเมืองมิไดเอาใจใสพิทักษรักษาราษฎรไพร

พลเมือง แลมีผูรายปลนสดมภเบียดเบียนกรรโชกรุกราชฟนแทงไพรบานพลเมืองทั้งหลายไดไซร 

จะใหลงโทษแกเจาเมืองกรมการจงหนัก...” (พระราชกําหนดเกา ขอ 23) 

 

 - จะตองดูแลความมั่นคงของราชอาณาจักร  โดยเจาเมืองจะตองดูแล

รักษาดานทางในเขตของตนใหมั่นคงแข็งแรงเพื่อปองกันขาศึกศัตรู  และจัดพนักงานเจาหนาที่

ตรวจตราดูแลไมใหมีขาศึกศัตรูแอบแฝงเขามาได (พระราชกําหนดเกา ขอ 23) รวมถึงถามีขาศึกศัตรู

บุกรุกเขามา เจาเมืองตองรับผิดชอบในการตอสูรักษาเมืองไวดวย (อาญาหลวง มาตรา 95) 

 

 - จะตองดูแลการควบคุมกําลังคนใหมีความเปนระบบระเบียบและ 

มีประสิทธิภาพ เพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงและการเกณฑแรงงาน  โดยตองรูจํานวน

ไพรพลที่มีอยูในเมืองทั้งหมด ไมวาจะสังกัดฝายใด และใหทําบัญชีไวใหสะดวกแกการควบคุม 

ไมใหหนีหายไปได รวมถึงดูแลสอดสองปองกันราษฎรไมใหมีการหลบหนีออกไปซองสุมกัน  ดังที่

บัญญัติวา “อนึ่ง ใหเจาเมืองรูสารบัญชีหมูทหารแลไพรหลวงขาพระโยมสงฆสมนอกสม 

ในสมกําลังกรมกา แลคนแอบแฝงหาสารบัญชีมิได แลขาหนีเจาไพรหนีนายเที่ยวซุมซอนจน 

สัดพลัด แลไพรพลเมืองแตกฉานไปอยูเมืองใด ๆ ก็ดี ไปซุมซอนอยูปาดงก็ดี ใหแตงเกลี้ยกลอม

สองสุมใหได แลวใหถามดูวาผูใดกรรโชกรุกราชขมเหง  ถาไดตัวพิจารณาเปนสัจวาขมเหงราษฎร

จริงก็ดี แลเห็นเปนเหลาเปนกอเหลือกําลังจะเกลี้ยกลอมเอามิไดก็ดี  ก็ใหบอกสงตัวผูขมเหง

ราษฎรแลตําบลที่ราษฎรไปซุมซอนอยูนั้นเขาไป ณ กรุงฯ จงแจง” 

 

 2) ยกกระบัตร 
 

 โดยที่ในการปกครองแบบกินเมือง เจาเมืองมีอํานาจอยางกวางขวาง

เบ็ดเสร็จทั้งในทางการทหารและพลเรือน ประกอบกับความหางไกลจากเมืองหลวงและการ

คมนาคมที่ลําบาก ทําใหอํานาจของสวนกลางที่จะเขาไปควบคุมการปกครองของเจาเมืองทําได
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อยางจํากัด  จึงอาจเกิดกรณีการใชอํานาจโดยมิชอบแสวงหาประโยชนตอตนเอง หรือกดขี่ขมเหง

ใหราษฎรไดรับความเดือดรอน หรือเจาเมืองกรมการเมืองอาจคิดการอันเปนปฏิปกษตออํานาจ

ของพระมหากษัตริย  กฎหมายปกครองในสมัยอยุธยาจึงมีการพยายามที่จะทําใหเกิดการ

ตรวจสอบการใชอํานาจของเจาเมืองและกรมการเมือง ดวยการกําหนดใหมีตําแหนงยกกระบัตร  

(ยุกรบัตร)  ซึ่งปรากฎอยูในกฎหมายลักษณะอาญาหลวงและในพระราชกําหนดเกา ขอ 23  

โดยกฎหมายลักษณะอาญาหลวง ไดกําหนดใหแตงตั้งยกกระบัตรโดยใหตั้งผูมีตระกูลอันเปน 

ราชการ รูขนบธรรมเนียม ซึ่งอาจกลาวถึงอํานาจหนาที่ของยกกระบัตร โดยสรุป ดังนี้ 
 

 - ติดตามการดําเนินการตาง ๆ ของเจาเมือง เชน ที่บัญญัติวาหาก 

พระมหากษัตริยตรัสส่ังประการใด ๆ แกเจาเมืองใหยกกระบัตรรูดวย  หากเจาเมืองตองไปราชการ

สงครามยกกระบัตรก็ตองติดตามไปดวย  รวมทั้งยกกระบัตรจะตองไดรูเห็นหากเจาเมืองสงคน

ออกไปนอกดานทางหรือไปราชการหรือใหไปคาขายในที่ใด ๆ  รวมทั้งจะตองไดรูเห็นหากเจาเมือง

จะทําหนังสือสารตราออกไปหรือเจาเมืองไดรับหนังสือสารตรามา  และยังกําหนดใหยกกระบัตร

สามารถไปเขาเฝาพระมหากษัตริยที่ราชธานีไดทุกเมื่อ โดยหามเจาเมืองขัดขวาง  กลาวโดยสรุปแลว 

บทบัญญัติของกฎหมายมีความมุงหมายใหการดําเนินการตาง ๆ ของเจาเมืองตองอยูในความรู

เห็นของยกกระบัตร ยกกระบัตรจึงเปนเหมือนหูตาของเมืองหลวงที่สงมากํากับเจาเมืองนั่นเอง   
 

 - การตรวจสอบการปฏิบัติราชการของหนวยงานตาง ๆ โดยยกกระบัตร

ตอง “เล็งดูใหรูวาผิดแลชอบ” โดยหากเห็นวามีกรณีที่มีการปฏิบัติราชการอยางไมถูกตอง ก็ให 

รายงานแกเจาเมืองและกรมการเมืองใหดําเนินการ โดยนัยนี้ ยกกระบัตรจึงมีหนาที่ในทํานอง

เดียวกับผูตรวจราชการทั่วไปของเมืองดวย 
 

 - การตรวจสอบการปฏิบัติราชการดานการยุติธรรม และการพิจารณา

พิพากษาคดีความที่เกี่ยวกับชาวตางประเทศ (พระธรรมนูญ มาตรา 8) 
 

 - การตรวจสอบเกี่ยวกับราชการสงคราม โดยกําหนดใหยกกระบัตรตอง

ตรวจสอบความผิดชอบของการดําเนินการในทางการทหารของเจาเมืองและกรมการเมืองดวย   
 

 - ยกกระบัตรมีหนาที่ตองเขารวมพิธีถือน้ําพระพิพัฒนสัตยาที่เมืองหลวง 

และตองสามารถตอบกิจราชการและกิจสุขทุกขราษฎรทั้งปวงไดทุกประการ หากกรมวังซึ่งเปน

หนวยงานที่บังคับบัญชาสอบถาม  หากตอบมิไดจะมีโทษหนัก ทั้งนี้ เพื่อใหยกกระบัตรตองมี 

ความรับผิดชอบในหนาที่ของตน 
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 จะเห็นวา แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยานั้น 

เนนอํานาจในการปกครองอาณาเขตอยางมีประสิทธิภาพ โดยอํานาจของสวนกลางจะเขามา

กํากับการปกครองของเจาเมืองโดยผานกลไกการแตงตั้งและบังคับบัญชาเจาเมือง ซึ่งเปนขุนนาง

ที่แตงตั้งออกไปจากกรุง นอกจากนี้ ยังมีแนวความคิดในการตรวจสอบการปกครองของเจาเมือง

และกรมการเมืองดวยการแตงตั้งใหมียกกระบัตรเปนผูตรวจราชการทั่วไป  อยางไรก็ดี  

หลักกฎหมายปกครองนั้นก็ยังสะทอนถึงหลักการปกครองและดูแลทุกขสุขของประชาชนตาม 

สมควรดวย 

 

3) การปกครองในระดับทองถิ่น   
 

 ในสมัยอยุธยาตอนปลาย ไดมีการจัดระบบการปกครองในระดับหนวย

ลางสุด คือ ในระดับหมูบาน โดยปรากฏตามกฎหมาย ซึ่งประกาศใชใน จ.ศ.1114 (พระราช

กําหนดเกา ขอ 12) ซึ่งไดกําหนดใหมีตําแหนงที่เรียกวา “ผูใหญนายบาน” ทํานองเดียวกับ

ตําแหนงผูใหญบานในปจจุบัน  โดยใหเปนอํานาจเจาเมืองกรมการเมืองที่จะพิจารณาแตงตั้งคน

ซึ่งเปนผูใหญพอจะสามารถวากลาวบังคับบัญชาชาวบานทั้งปวงไดเปนนายบาน  และใหมีอํานาจ

หนาที่ซึ่งโดยหลักแลวเปนเรื่องที่เกี่ยวกับการรักษาความปลอดภัยและการปองกันโจรผูราย ซึ่งถือ

เปนภารกิจหลกัของรัฐในสมัยโบราณ และกําหนดใหชาวบานมีหนาที่ตองเชื่อฟงการบังคับบัญชา

ของผูใหญนายบานนั้น  โดยกฎหมายดังกลาวกําหนดอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบของผูใหญ

นายบานที่สําคัญโดยสรุป ดังนี้ 
 

 - การรักษาความปลอดภัยในชีวิตทรัพยสินของลูกบานจากโจรผูราย 

โดยผูใหญนายบานจะตองจัดราษฎรเปนเวรยามรักษาความปลอดภัยเพื่อปองกันโจรผูราย และ

หากมีเหตุเกิดโจรผูรายเกิดขึ้น ผูใหญนายบานจะตองนําราษฎรเขาจับกุมติดตามผูรายนั้นใหได 

 

 - การเปนนายทะเบียนอาวุธปน โดยกําหนดใหลูกบานที่มีปนตองนําปนนั้น

มาขึ้นทะเบียนตอผูใหญนายบานเพื่อเปนหลักฐาน และใหผูใหญนายบานทําจารึกไวที่ปนนั้นดวย 

 

 - การออกหนังสือหลักฐานใหแกราษฎรซึ่งติดตามชางมาโคกระบือที่หายไป 

หรือไปซื้อขายแลกเปลี่ยนสัตวดังกลาว และเปนการออกไปถึงเมืองอื่น เพื่อเปนพยานหลักฐาน

สําหรับผานดานและการตรวจตราของเจาหนาที่ของเมืองนั้น ๆ  รวมทั้งการออกหนังสือหลักฐาน

ในการซื้อขายแลกเปลี่ยนชางมาโคกระบือ เพื่อเปนพยานหลักฐานสําหรับการซื้อขาย  ทั้งนี้  
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เนื่องจากหากมีกรณีพิพาทวาผูครอบครองสัตวไดสัตวนั้นมาจากการลักขโมยสัตวดังกลาวเกิดขึ้น

ในภายหลัง จะไดเกิดความสะดวกในการพิจารณาหาความจริง 
 

 - กําหนดใหผูใหญนายบานจะตองทําบัญชีลูกบานที่อยูในปกครองของ

ตน และใหสอดสองดูแลลูกบานไมใหประพฤติตัวเปนโจรผูราย  รวมทั้ง ตองตรวจตราถึงคนนอก 

ที่เขามาพักอาศัยในหมูบาน  โดยมีขอกําหนดวา หากมีมิตรสหายหรือญาติพี่นองของลูกบาน 

มาพักอาศัยอยูในหมูบานตั้งแตหนึ่งคืนขึ้นไป ก็ใหเจาของเรือนนั้นพาผูอาศัยนั้นมาบอกกลาวกับ 

ผูใหญนายบานกอน และเมื่อจะออกไปจากหมูบานก็ใหมาบอกกลาวดวยเชนกัน 
 

 - หากมีหมายของเจาเมืองกรมการเมืองใหนําตัวราษฎรซึ่งเปนลูกบาน 

ในปกครองไปพิจารณาเนื่องจากมีผูฟองรองเปนคดีนั้น  ผูใหญนายบานมีหนาที่นําตัวลูกบาน 

ซึ่งตองคดีไปสงตามหมายของเจาเมืองกรมการเมือง  โดยมีสิทธิจะไดรับเงินสําหรับการนําตัว

จําเลยไปสงใหศาลดวย 

 

 ทั้งนี้ กฎหมายดังกลาวยังไดกําหนดมาตรการบังคับ โดยใหเจาเมือง

กรมการเมืองสงเจาหนาที่ออกไปตรวจตราการปฏิบัติหนาที่ของผูใหญนายบาน  หากพบวามีการ

ละเลยไมไดทําตามที่กฎหมายกําหนดก็ใหลงโทษตัวผูใหญนายบานนั้นพรอมกับลูกบานดวย  อนึ่ง 

นอกจากกฎหมายฉบับนี้แลว  นาจะมีกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของผูใหญ 

นายบานอีก แตคงกระจัดกระจายสูญหายโดยไมมีหลักฐานตกทอดมาถึงสมัยนี้ 

 

 กลาวโดยสรุปแลว  การปกครองในระดับหมูบานในสมัยอยุธยานั้นเปน

ลักษณะที่ขึ้นตรงกับการปกครองของเจาเมืองและอํานาจรัฐในการปกครองดูแลลูกบาน ซึ่งเนนใน

เร่ืองการปองกันรักษาความปลอดภัยจากโจรผูรายเปนกรมการเมือง  โดยมีผูใหญนายบานเปน

เหมือนกลไกในการปกครองที่สําคัญ ที่จะเปนตัวแทนหลัก อยางไรก็ดี กฎหมายฉบับนี้นับวา 

มีความสําคัญ เนื่องจากเปนครั้งแรกที่มีการทําใหตําแหนงผูใหญนายบานกลายเปนตําแหนงทาง

ราชการที่มีที่มาและอํานาจหนาที่ตามกฎหมายอยางชัดเจน  และทําใหตําแหนงดังกลาวได

กลายเปนรากฐานการปกครองของสังคมไทยที่สําคัญอยางหนึ่ง และยังคงดํารงอยูแมจะมีการ

ปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวแลวก็ตาม 
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 3.3.2.2.4 กฎหมายเกี่ยวกับวินัยขาราชการ 
 

 กฎหมายสมัยอยุธยายังมีบทบัญญัติที่แสดงถึงการควบคุมความ

ประพฤติของขุนนางขาราชการไมใหประพฤติตนในทางที่เส่ือมเสีย โดยเฉพาะในเรื่องการยุงเกี่ยวกับ

อบายมุขตาง ๆ  
 

 - “ลูกขุน ณ หัวหมื่นหัวพันอันสมเด็จบรมบพิตรพระเจาอยูหัวใชไปดวย

กิจราชการพระราชสงครามก็ดี ไปร้ังเมืองก็ดี ไปราชการใด ๆ ก็ดี ทานมิใหชวนกันเลนเบี้ยแลเลน

สรรพพนันขันตอกันสักอัน ถาแลชวนกันเลนเบี้ย แลไดเสียก็ดี ทานมิใหผูเสียใหแกผูได มิใหผูได

เอาแกผูเสีย สวนโทษไซร ทานใหลงโทษแกผูละเมิดอาชญาซึ่งผูไปเลนนั้น” (กฎหมายลักษณะ

เบ็ดเสร็จ มาตรา 135) 

 

 - “พระเจาอยูหัวทานหามมิใหมุขมนตรีราชนิกุลขุนหมื่นหัวพันทั้งหลาย 

คบกันเสพสุรายาเมา สูบฝนเที่ยวเลนในกลางคืน แลลอบเจรจาคดีอันมิชอบอันผิดจากพระราช

กฤษฎีกา ถาผูใดมิฟงพระราชบัญญัติตรัสหามดังนี้ ทานวาผูนั้นทุรยศขบถตอแผนดิน ทานให 

ลงโทษ 6 สถาน” (กฎหมายลักษณะอาญาหลวง มาตรา 43) 

 

 - “อนึ่งลูกขุนผูใดคบกันกินเหลาเลนเบี้ยเลนไก มีผูรูเห็นใหสักลง ถาดาบ 

ถาขุนสนมไปคบลูกขุนทหารโทษถึงตาย” (กฎมณเทียรบาล ขอ 76)  

 

 จากบทบัญญัติขางตน  แสดงใหเห็นถึงแนวความคิดที่วา  ขุนนาง 

ขาราชการนั้นถือเปนตัวแทนของพระมหากษัตริยในการใชอํานาจในการปกครองประชาชน  

บทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับวินัยขาราชการที่มีบัญญัติไวในที่ตาง ๆ นั้น สะทอนแนวความคิด

ดังกลาวไดอยางชัดเจน  โดยที่อบายมุขตางๆ นั้นถือเปนสิ่งที่นาตําหนิติเตียน ที่ขาราชการซึ่งถือ

เปนชนชั้นปกครองไมควรไปยุงเกี่ยว 
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3.4 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัตนโกสินทร (พ.ศ. 2325 - 2411) 
 

  3.4.1 ลักษณะการปกครองและสัมพันธภาพเชิงอํานาจในสมัยรัตนโกสินทร
ตอนตน 
 

 หลังจากกรุงศรีอยุธยาไดลมสลายลงจากการทําลายของกองทัพพมา 

เมื่อ พ.ศ. 2310  และสมเด็จพระเจาตากสินมหาราชไดยายราชธานีมาตั้งอยู ณ กรุงธนบุรีแลว 

ตลอดรัชสมัยของพระองคซึ่งมีระยะเวลาประมาณ 15 ป (พ.ศ. 2310-2325) ภารกิจที่สําคัญของ 

พระมหากษัตริยก็คือการสงครามรวบรวมอาณาจักรใหเปนปกแผนและการตอสูการรุกรานของ

พมาเปนหลัก สวนในดานการเมืองการปกครองและระบบกฎหมายนั้น ไดมีการฟนฟูระบบ

การเมืองการปกครองตามแบบอยางของกรุงศรีอยุธยาเปนหลัก  และไดมีการรวบรวมกฎหมายที่ 

หลงเหลืออยูและกระจัดกระจายอยูตามที่ตาง ๆ มาใชเปนกฎหมายหลักในการปกครองเชนเดียวกับ 

ในสมัยกรุงศรีอยุธยา โดยไมมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแตอยางใด ทั้งนี้ เนื่องจากเปนชวงเวลาที่

ประเทศยังอยูในระหวางการศึกสงครามเปนสวนมาก 

 

 ตอมา เมื่อพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกฯ ไดปราบดาภิเษกขึ้น

เปนพระมหากษัตริยตั้งราชวงศใหม และไดมีการยายราชธานีมาตั้งอยู ณ ฝงตะวันออกของแมน้ํา

เจาพระยาเปนราชธานีแหงใหม คือ กรุงเทพมหานคร  พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกฯ 

ทรงมีพระราชดําริที่จะสรางกรุงเทพมหานครใหเหมือนกรุงศรีอยุธยา ดังจะเห็นไดจากทรงสราง

พระราชวัง วัดวาอาราม และสถานที่ตาง ๆ ใหมีชื่อเหมือนดังสมัยกรุงเกา73 และไดมีการฟนฟู 

ศิลปวัฒนธรรมเปนการใหญ เพื่อแสดงถึงความเปนปกแผนของอาณาจักรที่ตั้งใหมเชนเดียวกับ

กรุงศรีอยุธยา 

 

 ในสวนที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบการปกครองและระบบกฎหมายนั้น สวน

ใหญยังคงเปนไปตามแบบอยางของกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย74 กลาวคือ โครงสรางการปกครอง

ประกอบดวยอัครมหาเสนาบดี (สมุหนายกและสมุหกลาโหม) และเสนาบดีสําหรับกรมสําคัญอีก 

ส่ีตําแหนง (จตุสดมภ) รวมทั้งยังประกอบดวยกรมตาง ๆ ใหญนอยทั้งฝายทหารและพลเรือน 

อีกจํานวนมาก  อยางไรก็ดี มิไดมีการแบงแยกการทหารออกจากการพลเรือนอยางเด็ดขาด ดังจะ

เห็นวาตําแหนงเสนาบดีและขุนนางฝายพลเรือนนั้นแตงตั้งเจานายและขุนนางที่ผานการศึกมาแลว 

                                                  
73 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2543), หนา 115. 
74 เรื่องเดียวกัน, หนา 116. 
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ใหดํารงตําแหนงในการปกครองทางพลเรือน และยามมีศึกสงครามเจานายและขุนนางเหลานั้น 

ก็มีหนาที่ทางการทหารดวย 

 

 ในดานกฎหมายนั้น ในสมัยตนรัตนโกสินทรไดมีเหตุการณสําคัญตอระบบ

กฎหมายของประเทศ ไดแก การชําระและจัดทําประมวลกฎหมายใน พ.ศ. 2347 ในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกฯ ที่เรียกกันในปจจุบันวา “กฎหมายตราสามดวง” 

ความสําคัญของกฎหมายตราสามดวงก็คือ เปนสิ่งที่พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกฯ 

โปรดใหสังคายนาขึ้นเพื่อใหเปนหลักในการปกครองแผนดิน ที่ควบคูไปกับการสังคายนา

พระไตรปฎก อันเปนหลักในทางพระพุทธศาสนาและศีลธรรมของบานเมือง75  โดยทรงปรารภเหตุ

คดีฟองหยาระหวางอําแดงปอมโจทกและนายบุญศรีจําเลย ซึ่งลูกขุนไดพิพากษาตัดสินคดีไปตาม

ตัวบทกฎหมายที่มีอยูโดยใหอําแดงปอมขาดจากความเปนภรรยานายบุญศรีตามที่ฟอง  แตทรง

เห็นวาบทกฎหมายที่ใชนั้นไมเปนธรรม โดยทรงอางเหตุวากฎหมายนั้นถูก “คนโลภหลงหาละอายแก

บาปมิได ดัดแปลงแตตามชอบใจไวพิภากษาใหเสียยุตธิรรมสําหรับแผนดินไป..”76 จึงโปรดเกลาฯ  

ใหชําระกฎหมายที่ตกทอดมาแตคร้ังกรุงเกา รวบรวมเปนประมวลกฎหมายขึ้น  โดยเนื้อหาของ

กฎหมายตราสามดวงนั้น แทจริงก็คือพระธรรมศาสตร และพระราชศาสตร ซึ่งโดยหลักก็คือ

กฎหมายที่ตราขึ้นและใชบังคับในสมัยกรุงศรีอยุธยานั่นเอง  แตไดมีการนํามาชําระสะสาง

สังคายนาใหม โดยชําระแกไขปรับปรุงใหเหมาะสมกับกาลสมัย รวมทั้งไดเพิ่มเติมบทบัญญัติใหม ๆ  

ที่ตราข้ึนใหมในรัชกาลดังกลาว โดยนํามารวบรวมไวในสวนของ “พระราชกําหนดใหม” ดวย 

กฎหมายตราสามดวงไดใชบังคับมาตลอดสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตน โดยมีการตราบทบัญญัติ

ของกฎหมายเพิ่มเติมจากกฎหมายตราสามดวงในรัชกาลตอมาอีกเพียงไมกี่ฉบับ  

 

 ในดานกฎหมายปกครอง กฎหมายตราสามดวงถือวามีความสําคัญ 

อยางยิ่งที่ทําใหเราสามารถศึกษาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองสมัยอยุธยา (และสมัย 

รัตนโกสินทรตอนตน) ได  เพราะกฎหมายดังกลาวถือวาเปนการประมวลกฎหมายลายลักษณ

อักษรที่ใชบังคับในแผนดินอยูจริง ซึ่งประกอบดวยทั้งกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  

กฎหมายตราสามดวงจึงนอกจากจะเปนบทบัญญัติที่ใชบังคับกับความสัมพันธระหวางราษฎรตอ

ราษฎรดวยกันแลว ยังมีสวนที่เปนบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการปกครอง การบริหารราชการแผนดิน 

                                                  
75 ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย, (กรุงเทพฯ: เมืองโบราณ, 2545),  

หนา  5. 
76 ประกาศพระราชปรารภ ใน กฎหมายตราสามดวง, (กรุงเทพฯ: กรมศิลปากร, 2521), หนา 2. 
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การกําหนดสิทธิหนาที่ทางปกครองระหวางรัฐกับราษฎร ฯลฯ ซึ่งเปนกฎหมายปกครอง อยูดวย

จํานวนมาก ดังไดกลาวถึงโดยละเอียดแลวในหัวขอ 3.3 วาดวยกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยา 

และดวยเหตุที่ลักษณะการเมืองการปกครอง และเศรษฐกิจสังคม ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน

เกือบจะไมไดมีความแตกตางไปจากสมัยอยุธยา ดังนั้น แนวความคิดทางกฎหมายปกครอง 

ในสมัยนี้จึงไมมีความแตกตางจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยามากนัก 

 
  3.4.2 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน  
(รัชกาลที่ 1 ถึงรัชกาลที่ 3) 
 

  3.4.2.1 การสืบทอดแนวความคิดทางกฎหมายปกครองจากสมัยอยุธยา 
  

 เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกฯ ทรงตั้งพระราช

หฤทัยที่จะสถาปนากรุงเทพมหานครใหเหมือนเมื่อ “คร้ังบานเมืองดี” หรือสมัยกรุงศรีอยุธยา ซึ่งระบบ

การปกครองและระบบกฎหมายของอยุธยานั้นก็ถือเปนสิ่งหนึ่งที่ทรงมุงฟนฟูใหครบถวนสมบูรณ 

ดังเดิม  ดังนั้น อาจกลาวไดวา แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนนั้น 

ก็คือการสืบทอดเอาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยานั่นเอง ไมวาในเรื่อง 

แนวความคิดในการจัดโครงสรางการปกครองทั้งสวนกลางและสวนหัวเมือง ระบบการบริหารราชการ 

ระบบความสัมพันธทางปกครองระหวางรัฐกับราษฎรในระบบไพร เปนตน  ซึ่งก็เปนแนวความคิด 

ที่รับมาจากสมัยอยุธยาทั้งสิ้น เพียงแตอาจมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไปบางตามกาลสมัย  ทั้งนี้ 

เนื่องจากแนวคิดทางนิติศาสตรในสมัยโบราณ ที่วากฎหมายนั้นเปนหลักการที่มีอยูแลวตามธรรมชาติ 

ซึ่งปรากฏอยูที่กําแพงจักรวาล พระมหากษัตริยมิไดมีอํานาจบัญญัติกฎหมายอยางแทจริง หากแต

ทรงมีพระราชภาระในการดูแลความสงบเรียบรอยของบานเมืองและดูแลทุกขสุขของราษฎร โดย

อาศัยกฎหมายที่ตกทอดมา (คือพระธรรมศาสตรและพระราชศาสตร) เปนสําคัญ77  ดังที่ปรากฏ

ในพระราชดําริในการชําระกฎหมายในสมัยรัชกาลดังกลาววา “..แลฝายขางอาณาจักรนี้ กระษัตร

ผูจะดํารงแผนดินนั้นอาไศรยซึ่งโบราณราชนิติกฎหมายพระอายการอันกระษัตรแตกอนบัญหญัติได 

ไดเปนบันทัดถาน  จึ่งพิภากษาตราสีนเนื้อความราษฎรทังปวงไดโดยยุติธรรม...”78  แนวความคิด

ทางกฎหมายปกครองในสมัยอยุธยาจึงถือเปน “ราชนิติกฎหมายพระอายการ” ที่ยังคงตองยึดถือ

สืบตอมาในสมัยรัตนโกสินทร 

 

                                                  
77 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, หนา 124. 
78 ประกาศพระราชปรารภ, ใน กฎหมายตราสามดวง, หนา 2. 
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  3.4.2.2 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัตนโกสินทร 
 

 นอกจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของอยุธยาที่สืบทอดมายัง 

สมัยรัตนโกสินทรตอนตนแลว  อาจกลาวไดวา หากจะมีความเปลี่ยนแปลงในเรื่องแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองในสมัยนี้อยูบาง ก็จะเปนเรื่องสถานะของพระมหากษัตริยและความสัมพันธที่ 

พระองคทรงมีตอราษฎร  โดยในสมัยรัตนโกสินทร กลาวไดวา พระมหากษัตริยทรงดํารงพระองค 

ในฐานะที่เปน “ธรรมราชา” ยิ่งกวาในสมัยกรุงศรีอยุธยา  กลาวคือ แมในตัวบทกฎหมายที่ตกทอดมา

จากสมัยอยุธยา เชน กฎมณเทียรบาล พระอัยการลักษณะอาญาหลวง ฯลฯ จะเนนถึงความสําคัญ

และสถานะที่สูงสงของพระมหากษัตริย ตามอยางลัทธิเทวราชที่รับรูปแบบมาจากกัมพูชา หากแต 

ในทางปฏิบัติแลว พระมหากษัตริยในสมัยกรุงรัตนโกสินทรพยายามเนนบทบาทของพระองคใน

ฐานะเปนธรรมราชา ซึ่งเปนพระราชาที่ปกครองอาณาจักรโดยถือธรรมเปนหลักการปกครอง และเปน

องคอุปถัมภพระพุทธศาสนา ดังจะเห็นไดจากการที่พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกฯ  

ไดโปรดเกลาฯ ใหมีการสังคายนาพระไตรปฎก เพื่อใหเปนหลักในการศึกษาเลาเรียนพระพุทธศาสนา

ตอไป  นอกจากนั้น ยังทรงถือเอาการควบคุมความประพฤติปฏิบัติของพระสงฆเปนพระราชธุระ  

เชน ในกฎหมายตราสามดวงเองก็ปรากฏสวนที่เปน “กฎพระสงฆ” จํานวนหลายเรื่อง ซึ่งเปน 

บทบัญญัติที่ใชควบคุมความประพฤติของพระสงฆใหอยูในแบบแผนที่ดีงาม  และยังปรากฏใน 

พระราชกําหนดใหม ซึ่งทรงสั่งสอนใหประชาชนนับถือ และยกยองพระรัตนตรยัใหเปนทีส่ดุยอดเหนอื

ระบบความเชื่อทั้งหลาย อีกทั้งใหปฏิบัติตามศีลหาศีลแปดอยางเครงครัด79 นับเปนความพยายาม 

ที่จะวางหลักเกณฑเพื่อกําหนดถึงเรื่องความประพฤติปฏิบัติของราษฎรทั่วไป หรือเปนการ 

จัดระเบียบแบบแผนทางศีลธรรมจรรยาของประชาชน ในทํานองเดียวกับการออกกฎพระสงฆ เปนตน   

ซึ่งการแสดงบทบาทเชนนี้ก็ปรากฏในรัชกาลตอ ๆ มาดวย 

 
 3.4.3 การปรับเปลี่ยนแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัชกาลที่ 4 
 

 ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหวั ซึง่ทรงเปนพระมหากษตัริย

รัชกาลที่ 4 แหงกรุงรัตนโกสินทร  ไดมีความเปลี่ยนแปลงอยางใหญเกิดขึ้นกับประเทศสยาม 

เนื่องจากนโยบายทางการคาและการเมืองของชาติมหาอํานาจทางตะวันตกที่เร่ิมเขามามีอิทธิพล

ตั้งแตปลายรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว เ ร่ิมจากการพยายามเขามาทํา

สนธิสัญญาทางการคา และขยายขอบเขตไปสูเร่ืองทางการเมืองในที่สุด ในระยะเวลาที่เปนหัว

เลี้ยวหัวตอนี้ แมระบบการปกครองและกฎหมายของไทยจะยังคงอยูในรูปแบบเดิม  แตก็มีการ

                                                  
79 ศรีศักร วัลลิโภดม, กฎหมายตราสามดวงกับความเชื่อของไทย, หนา 79. 
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เปลี่ยนแปลงที่สําคัญในเรื่องแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง ซึ่งมีลักษณะที่กาวหนามากขึ้น 

ทั้งนี้ โดยมีพระราชวิสัยทัศนอันกาวหนาของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเปนปจจัย

สําคัญ 

 
  3.4.3.1 ปจจัยที่มี อิทธิพลตอแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง 
ในสมัยรัชกาลที่ 4 
 

 3.4.3.1.1 สัมพันธภาพเชิงอํานาจระหวางพระมหากษัตริยกับขุนนาง 
 

  มีผูวิ เคราะหไววา80 การขึ้นครองราชยของพระบาทสมเด็จ 

พระจอมเกลาเจาอยูหัวเกิดจากอิทธิพลของกลุมขุนนาง โดยเฉพาะตระกูลบุนนาคที่มีอิทธิพลทาง

การเมืองมากในยุคนั้น  ทําใหทรงตอบแทนขุนนางตระกูลนี้ดวยตําแหนงกลาโหมและพระคลัง  

อันเปนตําแหนงราชการที่มีอํานาจและมีความสําคัญยิ่ง  และสําหรับพระราชวงศน้ัน ไดทรง 

อุปราชาภิเษกพระราชอนุชาของพระองค คือ สมเด็จเจาฟาจุฑามณี ซึ่งถือวาทรงมีอํานาจอยูใน

ขณะนั้น ขึ้นเปนพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัว ดํารงพระอิสริยยศเปนพระเจาแผนดิน 

พระองคที่สอง  ซึ่งจากสถานการณที่กลาวนี้ แสดงใหเห็นวา พระราชอํานาจที่ทรงมีนั้น โดยแทจริง

มีอยูไมมากนัก หากแตจะตองคํานึงถึงการประสานประโยชนระหวางกลุมอิทธิพลตาง ๆ  

ซึ่งสะทอนตอแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง ที่การจะทรงมีพระบรมราชโองการตาง ๆ นั้น  

จะตองทรงคํานึงถึงปจจัยเรื่องนี้เสมอ  ทั้งยังปรากฏในพระราชหัตถเลขาหลายฉบับ แสดงถึง 

พระองคทรงตระหนักดีวา สถานะความเปนพระมหากษัตริยของพระองคนั้นมาจากการสนับสนุน

ของกลุมขุนนาง มิใชดวยอํานาจของพระบุญญาธิการหรือเทพยดาแตอยางใด 

 
 3.4.3.1.2 แนวคิดทางพุทธศาสนา 
 

  ดวยเหตุที่พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงผนวช 

ในพระพุทธศาสนาเปนเวลานาน จึงทรงไดรับอิทธิพลจากหลักของพระพุทธศาสนาอยางมาก  

โดยเฉพาะในเรื่องของหลักธรรมของผูปกครองและความเปนธรรมราชา ทรงเห็นวา สถานะของ 

พระมหากษัตริยนั้น เปรียบดังบิดาของประชาชน มีหนาที่บําบัดทุกขบํารุงสุขใหแกราษฎรทั้งปวง 

โดยประชาชนมีหนาที่ที่จะตอบแทนพระมหากษัตริยดวยการเสียภาษีอากรและเสียสละแก

                                                  
80 หมอมหลวงวัลยวิภา บุรุษรัตนพันธุ, แนวพระราชดําริในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา 

เจาอยูหัว , (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2547), หนา 12. 
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สวนรวม ซึ่งเปนแนวคิดทางการปกครองที่มาจากพระไตรปฎก นอกจากนั้น ทรงเขาพระราชหฤทัย

ในหลักธรรมทางศาสนาอยางลึกซึ้ง ดังที่หลายครั้งไดทรงมีประกาศแนะนําแนวทางการนับถือ

ศาสนาที่ถูกตองใหแกประชาชน  และในระหวางที่ทรงผนวชไดทรงใกลชิดกับประชาชน จึงทําให

ทรงมีพระเมตตาตอราษฎรอยางแทจริง81 

 
 3.4.3.1.3 อิทธิพลจากการเขามาของชาติตะวันตก 
 

  เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงสมาคม 

กับชาวตะวันตก และทรงใฝพระราชหฤทัยที่จะศึกษาหาความรู เพื่อใหรูเทาทันโลกตะวันตก  

ซึ่งทรงเห็นวาจะเขามามีอิทธิพลตอสยามตั้งแตยังไมทรงครองราชสมบัติ  จึงทรงเห็นถึงสวนดี 

ของวิทยาการตาง ๆ ของตะวันตก รวมทั้งแนวคิดเรื่องวิทยาศาสตร ซึ่งทําใหทรงอางอิงที่มาของ

พระราชอํานาจของพระองคจากทางขอเท็จจริงมากกวาพระบุญญาธิการ นอกจากนี้ อิทธิพลเรื่อง

สิทธิเสรีภาพจากตะวันตกที่ผานทางมิชชันนารีสอนศาสนา ก็นาจะเปนปจจัยหนึ่งที่มีอิทธิพล 

ตอทัศนคติของพระองคตอราษฎรทั่วไปดวย 

 
 3.4.3.2 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัชกาลที่ 4 
 
  ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว มีหลักฐานที่แสดง

ถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองเปนจํานวนมาก  เนื่องจากในรัชกาลดังกลาววิทยาการทาง 

การพิมพไดแพรหลายมากขึ้น ประกอบกับในสมัยนั้น สังคมไทยกําลังอยูในชวงหัวเลี้ยวหัวตอ 

กลาวคือ กําลังเผชิญกับการเขามาของการคาเสรีและกระแสอิทธิพลจากมหาอํานาจตะวันตก  

กฎหมายเดิมที่มีอยูก็ไมอาจวิวัฒนาการที่จะตอบสนองความเปลี่ยนแปลงทั้งทางการเมือง 

เศรษฐกิจ และสังคมไดทัน  พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวจึงทรงมีบทบาทอยางสูงใน

การนําสังคมไทยใหตามกระแสดังกลาวใหทัน โดยปรากฏวาไดทรงใหออกประกาศตาง ๆ ทั้งที่มี

ลักษณะเปนกฎหมาย เปนคําอธิบายหรือคําชี้แจง เพื่อส่ือสารกับประชาชนของพระองคโดยตรง  

ประกาศดังกลาวมีจํานวนกวา 400 ฉบับ82  ซึ่งสะทอนทั้งแนวคิดทางการเมือง การปกครอง และ

กฎหมายของพระองคอยางนาสนใจ และนับเปนยุคเริ่มตนที่พระมหากษัตริยทรงถือวาทรงมี 

                                                  
81 หมอมหลวงวัลยวิภา บุรุษรัตนพันธุ, แนวพระราชดําริในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, 

หนา 9. 
82 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระนิพนธคํานําในการพิมพครั้งแรก, อางใน 

ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2547), หนา (139). 
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พระราชอํานาจในการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับอยางแทจริง ดังที่ เห็นไดวาไมมีประกาศ

พระราชบัญญัติฉบับใดเลยที่อางอิงอํานาจมาจากคัมภีรพระธรรมศาสตร ดังที่ปรากฎในกฎหมาย

สมัยอยุธยา (กฎหมายตราสามดวง) ในประกาศจํานวนมากมายนี้ ปรากฏใหเห็นถึงแนวความคิด

ทางกฎหมายปกครองจํานวนมาก ดังจะไดยกมาเปนตัวอยางในแตละดาน ดังนี้ 
  
 3.4.3.2.1 แนวความคิดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครอง 
 

  1) แนวความคิดเกี่ยวกับสถานะของพระมหากษัตริย 
 

  โดยเหตุที่พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้น 

ครองราชยโดยการสนับสนุนของกลุมขุนนาง โดยที่ไมไดทรงมีฐานกําลังอํานาจสวนพระองคมา 

ตั้งแตรัชกาลกอน  ดังนั้น พระองคจึงทรงแสดงถึงพระราชดําริในทางการปกครอง เกี่ยวกับสถานะ

และหนาที่ของพระมหากษัตริยไวในหลายแหง ดังเชน 

 

  “...ถึงฯ ขาฯ ไดอิศริยยศ เปนใหญเพราะทานทั้งหลายทั้งปวง 

พรอมใจกันยกยองใหเปนใหญ ก็ไมไดสําคัญวาอิศริยยศแลราชสมบัตินี้เปนของตัวเลย ตั้งใจแตวา

จะปรนนิบัติใหชื่นชมสมประสงคทานผูหลักผูใหญทั้งปวง ซึ่งเปนประธานในราชการแผนดิน จะได

สโมสรพรอมเพรียงกัน ทําราชการบานเมืองไพรฟาอาณาราษฎรใหอยูเย็นเปนสุขมีความเจริญ 

ทั้งขาทั้งเจาทั้งบาวทั้งนาย...”83 

 

  ดวยเหตุที่พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงถือวา 

ราชสมบัติมิใชสมบัติสวนพระองค  ดังนั้น จึงทรงยินยอมจํากัดอํานาจของพระองคในการใช

จายเงินแผนดิน โดยเริ่มมีการแยกพระราชทรัพยสวนพระองคออกจากพระราชทรัพยของแผนดิน   

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงใชพระราชทรัพยสวนพระองคในการเลี้ยงดูครอบครัว

ของพระองค ซึ่งประกอบดวยบรรดาเจาจอมและพระราชโอรสธิดา  สวนเงินแผนดินนั้นใชจาย

เฉพาะในราชการแผนดิน84 

                                                  
83 พระบรมราโชวาท รัชกาลที่ 4 ในวันเฉลิมพระชนมพรรษาครบ 60 ป (พ.ศ.2408)  

อางใน นฤมล ธีรวัฒน, พระราชดําริทางการเมืองในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ปการศึกษา 2525), หนา 202. 
84 ประกาศเรื่องจะพระราชทานเบี้ยหวัดพระโอรสธิดาในพระบวรราชวัง (พ.ศ.2408), ประชุม

ประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 460-466. 
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  2) แนวความคิดเกี่ยวกับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย 
 

  พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเปนพระมหากษัตริย

ที่มีแนวคิดกาวหนา ดังที่ทราบวาทรงมีความรอบรูทั้งในทางโบราณและวิทยาการสมัยใหม 

โดยเฉพาะความเปนไปและสถานการณที่อิทธิพลของชาติมหาอํานาจตะวันตกกําลังทวีอิทธิพลขึน้

เร่ือย ๆ จึงทรงมีพระราชดําริที่จะปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกิจการตาง ๆ ในแผนดิน เพื่อรับมือกับ 

การเปลี่ยนแปลงที่กําลังจะเกิดขึ้น อยางไรก็ตาม ก็ทรงคํานึงถึงขอจํากัดของสังคมไทย จึงไมทรง

หักหาญที่จะใชพระราชอํานาจเปลี่ยนแปลงสิ่งใด ๆ ใหเปนไปตามพระราชหฤทัย แมในทาง 

การเมืองการปกครอง แตทรงมุงเนนการยอมรับของคนสวนมาก  ดังที่มีพระราชดําริวา 
 

  “...ถึงเปนผูใหญในแผนดินจะมีสติปญญาเห็นการที่ชอบที่ดีแลว 

จะคิดอานฝนฝาดัดแปลงใหคนทั้งปวงหันเขาตามอยางธรรมเนียมใหม ๆ ซึ่งเปนการดี 

เคยใชในบานเมืองใกล ๆ นั้นใหเรียบรอยในวันหนึ่งสองวัน จนปหนึ่งสองปก็จะไดดวยยากนัก  

เพราะชาวบานชาวเมืองทั้งปวงก็เปนคนปะปนหลายเพศหลายภาษาถือศาสนาและปลูก 

จารีตตาง ๆ กัน ใชตัวหนังสือก็ตางกัน อานกันไดตามแตพวก ๆ หนังสืออยางหนึ่ง ในภาษาหนึ่ง 

จะอานใหเขาใจตลอดกันไปไมได คนที่รูอานรูใชหนังสือไดนั้นก็มีนอยกวาคนที่ไมรูใชรูอานหนังสือ 

เลยหลายเทา...”85 
 

  3) แนวความคิดเกี่ยวกับหลักการปกครอง 
 

  ในสวนหลักกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองนั้น  พระบาทสมเด็จ 

พระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแสดงถึงหลักของการใชอํานาจของผูปกครองที่ดี ที่จะตองปราศจาก

อคติดวยเร่ืองสวนตัว  โดยหากเปนผูที่ทําความชอบแกราชการแลว แมจะเคยทําความผิดตอ 

พระองคเอง  ก็ไมทรงถือเปนเหตุที่จะขัดขวางดวยความอาฆาต “...นิสัยพระองคใดไดเปนพระเจา

แผนดินโดยสวัสด์ิ เพราะพระบรมวงศานุวงศขาราชการใหญนอยสวามิภักดิ์พรอมใจกันเชิญเสด็จข้ึน

เถลิงถวัลยราชสมบัติแลว ถึงจะมีความอาฆาตพยาบาทกับใคร ๆ มาแตกอนก็ดี ถาผูนั้นมีความ

ปลงใจทําราชการแผนดินโดยสัจ สุจริต ตอแผนดินที่ลวงมาแตกอนปรากฏอยูแลว ก็คงตอง 

                                                  
85 พระราชหัตถเลขา รัชกาลที่ 4 อางใน ม.ล.วัลภวิภา บุรุษรัตนพันธุ, แนวพระราชดําริใน

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, หนา 12. 
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ชุบเลี้ยงผูนั้นใหมียศบรรดาศักดิ์ยิ่งขึ้นตามสมควรแกคุณานุคุณของผูนั้น ๆ เพื่อจะใหเปน

เยี่ยงอยางตอไป…”86  
 

  ความในประกาศดังกลาว มิใชทรงประกาศเปนหลักการเทานั้น 

แตทรงไดปฏิบัติจริง ดังกรณีพระพลสงคราม ซึ่งเคยทําผิดตอพระองคครั้งยังมิไดขึ้นครอง 

ราชสมบัติ  ก็มิไดทรงถือเอาเปนเหตุลงโทษแตอยางใด “...พระพลสงครามลาวนั้น คร้ันจะไมเลื่อน

ที่ใหมียศขึ้นไปสมแกใจประสงคบาง ก็จะเปนที่เสียใจเห็นไปวาขาพเจาอาฆาตพยาบาทจองเวร 

เพราะเรื่องความที่ฟองพระยาตาก (เกิด) คนเก เอาชื่อขาพเจาใสเขาดวยนั้น ขาพเจาจึงไดเลื่อนที่ตั้ง

ใหเปนพระยาสยามสิมานุรักษ มีบรรดาศักดิ์สูงขึ้น แลวตั้งบุตรพระยาสยามสิมานุรักษนั้นเปนที่

พระพลสงคราม ใหชอบใจทําราชการไมขัดเคืองแกกัน การพยาบาทอาฆาตในเหตุเชนนี้ไมควร

เปนแกผูซึ่งเปนใหญในแผนดินไมใชหรือ... ก็ที่พระยาสยามสิมานุรักษทําแกขาพเจาในครั้งนั้น  

ก็เปนความผิดทําไปตามภาษาใจลาวชาวบานนอก ไมรูจักผิดชอบใหญนอยตื้นลึกหนาบางอะไร 

การไมควรที่ขาพเจาจะถือโทษเลยจริง ๆ ทีเดียว...”87 

 

  ในดานการปกครองนั้น แมจะยังไมทรงแกไขเปลี่ยนแปลงหรือ

ปฏิรูปการปกครองอาณาจักรอยางใหญก็จริง หากพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวก็ทรงให

ความสําคัญกับประสิทธิภาพในการปกครองและการดูแลทุกขรอนของราษฎรเปนอยางมาก  ดังที่

ทรงระมัดระวังการแตงตั้งขาราชการไปปกครองหัวเมืองตาง ๆ เพราะทรงเห็นวา ผูที่เสนอตัวใคร

จะไปเปนเจาเมืองดวยการวิ่งเตนติดสินบนขุนนางผูใหญนั้นใหกราบบังคมทูลใหทรงแตงตั้งตนนั้น 

ก็เพื่อจะไปปกครองกดขี่ขูดรีดราษฎรตามหัวเมือง  “...เพราะฉะนั้น พระบาทสมเด็จพระจอมเกลา

เจาอยูหัวทรงพระมหากรุณาแกไพรฟาอาณาประชาราษฎร ที่อยูบานแยกเมืองตางบานหางเมือง

ไกลหาที่พึ่งไดดวยยากนั้นอยู กลัวผูที่หาผิดมิไดจะไดความทุกข ความยากเบียดเบียนคุมเหง 

ตาง ๆ แตผูสําเร็จราชการเมืองแลกรมการผูใหญที่ใจผีโหงผีหา ซึ่งเสียสินบนมาก ๆ อยากจะไป

เปนนั้นอยู ถามีผูกราบทูลแนะนําขอรองใหผูใด มักทรงรังเกียจนัก ที่จะตั้งไปกลัวจะเปนบาป 

เปนกรรม กลัวจะเปนเหมือนเอาผีหาผีโหงไปปลอยใหกินราษฎร...”88 

                                                  
86 ประกาศพระบรมราโชวาทขาหลวงออกไปสักเลขหัวเมือง, ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4,  

หนา 74-75. 
 

87 พระราชหัตถเลขารัชกาลที่ 4 ถึงพระยาวิชิตชลธี, อางใน วัลภวิภา บุรุษรัตนพันธุ ม.ล.,  

แนวพระราชดําริในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, หนา 15-16. 
88 อางใน คณะกรรมการจัดงานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร 200 ป, พระมหากษัตริยในพระบรม

ราชจักรีวงศกับประชาชน (กรุงเทพฯ: พิมพเปนที่ระลึกเนื่องในโอกาสสมโภชกรุงรัตนโกสินทร 200 ป, 2525)  
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  นอกจากนี้ ยังทรงเอาใจใสดูแลทุกขสุขของราษฎร โดยทรงให

ความสําคัญกับการปฏิบัติหนาที่ของเจาเมือง ซึ่งในสมัยนี้เรียกวาผูสําเร็จราชการเมือง  ดังกรณี 

พระยาไชยา (กลับ) เจาเมืองไชยา ซึ่งราษฎรรองเรียนมามากวาทําการกดขี่ขมเหงราษฎร  ก็โปรด

ใหจัดการชําระ และในที่สุดก็ถูกลงโทษอยางหนัก89 

 

  ในรัชสมัยนี้ พระองคทรงออกพระราชกําหนดกฎหมาย กําชับ 

เจาเมืองกรมการใหเอาใจใสสุขทุกขราษฎร โดยหากราษฎรถูกขมเหงรังแก มาฟองรองประการใด  

ใหเจาเมืองกรมการจัดการชําระโดยเร็ว โดยไมตองกลัวเกรงตออํานาจอิทธิของเจานายหรือขุนนาง

หรือผูมีอํานาจวาสนาใด ๆ 
 

  “...ตั้งแตนี้สืบไปเมื่อหนา  ราษฎรที่เกี่ยวของคดีประการใด ๆ  

ก็ใหมาฟองรองตอเจาเมืองกรมการ ใหเจาเมืองกรมการเกาะเอาตัวมาชําระใหแตใน 15 วันหรือ

เดือนหนึ่งตามระยะทางใกลไกล... ฝายเจาเมืองกรมการนั้นเลา ขอคดีของราษฎรมีประการใด 

ก็อยาไดคิดเกรงใจทานผูมีวาสนามากกวาทุกขของราษฎร ๆ จะมาฟองรองขอคดีประการใดก็ให

บาดหมายไปเกาะกุมเอาตัวผูตองฟองมาชําระใน 15 วัน ถาผูตองฟองนั้นตอสูขัดขวางมิมา 

แข็งแรง ก็ใหบอกมายังศาลาเวรจะไดนําเอาขอความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา...ถาพระองค

เจาหรือขุนนางที่เปนเจานายของผูตองคดีไดหนังสือเจาเมืองกรมการที่คํานับช้ีแจงขอคดีของบาว

ขาลงมาแลว กลับเขากับบาวขาวากลาวโกรธขึ้งเจาเมืองกรมการ คิดอานผูกพยาบาทคาดเวรตอไป 

ทรงพระราชดําริเห็นวา เจานายพระองคนั้น ทานขุนนางผูนั้นมิไดมีใจที่จะทํานุบํารุงแผนดินแล

ราษฎรใหอยูเย็นเปนสุขเลย เปนอันธพาลโดยแท...”90 

 

  พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเอาใจใสทุกขสุขของ

ราษฎรเปนอยางยิ่ง โดยทรงถือเอาการรับฎีการองทุกขของราษฎรเปนพระราชภารกิจสําคัญ   

ไดทรงออกประกาศกําหนดใหราษฎรทั้งหลายที่มีเร่ืองเดือดรอน และศาลไมอาจเปนที่พึ่งใหได  

ก็สามารถมารองฎีกาตอพระองคดวยตนเอง  และทรงเปนพระราชธุระเรื่องนี้มาก โดยปรากฏ

                                                  
 

89 คําพิพากษาและพระราชกระแสตัดสินเรื่องโทษอายกลับพระยาไชยา, ประชุมประกาศ 

รัชกาลที่ 4 , หนา 179. 
90 ประกาศวาดวยบาวไพรของผูมีอํานาจออกไปอยูหัวเมือง (พ.ศ.2398), ประชุมประกาศ 

รัชกาลที่ 4, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2547), หนา 73-74. 
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ประกาศกฎหมายที่เกี่ยวของหลายฉบับ และยังไดทรงใหรางวัลแกผูที่มารองฎีกาดวย ในฐานะที่

ทําใหไดทรงบําเพ็ญพระราชกุศล  ดังเชน 
 

  “...ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ จะใหราษฎรเขามารองถวายฎีกาได

โดยงาย ใหทําหลักธงไชยปกขึ้นไวผูกเชือกหอยขอเหล็กลงมาสําหรับเกี่ยวเรื่องฎีกาแขวนไวเฉพาะ

หนาพระที่นั่งใหทอดพระเนตรเห็น ใหเจาของฎีกาหมอบอยูใกลหลักนี้จะไดรูเห็นไดยินเรื่องราวเองดวย 

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวจะเสด็จพระราชดําเนินมาดับทุกขราษฎรที่รองถวายฎีกา 

ขางขึ้น 2 ครั้ง ขางแรม 2 ครั้ง เดือนละ 4 ครั้ง แลวจะมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ  

ใหราชบุรุษที่สัจซื่อมีสติปญญาผูใดหนึ่งอานเรื่องราวทูลเกลาฯ ถวายแตในเวลานั้น จะไดโปรดเกลาฯ 

ใหมีตระลาการชําระใหแลวเสร็จโดยเร็ว  อนึ่ง ราษฎรที่มีคดีไดรับความเดือดรอนประการใด ๆ 

แลว จะถวายฎีกากลาวโทษผูกระทําผิดผูใดผูหนึ่งพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ ฤาจะสมัครขึ้น

ไปรองถวายฎีกาในพระบาทสมเด็จพระบวรปนเกลาฯ ก็ตามเถิด  ดวยเหตุวาโจทก จําเลยก็อยู

เปนไพรฟาขาแผนดินแหงเดียวกัน...”91  “แลการซึ่งทรงรับฎีกาเปนความเปลื้องทุกขของราษฎรนี้ 

ทรงยินดีวาไดทรงบําเพ็ญพระราชกุศลอันใหญอยูอยางหนึ่ง จึงโปรดเกลาฯ วาถาผูใดมาทูลเกลา

ถวายฎีกา จะพระราชทานเงินคนละสลึงเปนบําเหน็จกอน  เมื่อชําระไดความจริงผูถวายฎีกาชนะ

ความตามเรื่องราวในฎีกาของผูนั้นแลว จะพระราชทานเงินเพิ่มใหอีกสลึงหนึ่งเปนรางวัล...”92 
 

  นอกจากนั้น หากมีผูมารองฎีกาหรือรองเรียนความสําคัญที่

เกี่ยวของกับการแผนดิน ก็ทรงวางกฎเกณฑใหเจาหนาที่ที่รับผิดชอบเรงนําเรียนตอเสนาบดีผูใหญ

ปรึกษาหารือกัน และใหขุนนางผูใหญเหลานั้นชวยกันเอาใจใสจัดการแผนดินใหลุลวง หากเปน

เร่ืองสําคัญที่ตองกราบบังคมทูลก็ใหกราบบังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบ 
 

  “...ซึ่งมีพระราชบัญญัติไวดังนี้ ก็เพื่อใหเสนาบดีขาทูลละอองธุลี 

พระบาทพรอมมูลปลงใจลงในราชการแผนดิน ชวยระงับทุกขของอาณาประชาราษฎรใหอยูเย็น

เปนสุข อยาใหถึงใจวาใชการใชธุระ ใชกระทรวงวาจะวากลาวไปนั้นไมได  ถาถึงใจดั่งนั้นแลว  

ก็จะเปนหักอยูกับตนโพธิ์ไป พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงไววางพระราชหฤทัย มิได

รังเกียจกินแหนงแตส่ิงใดสิ่งหนึ่ง อยาใหมีความเคลือบแคลงกลัวจะเหลือเกินวารับธุระตองความ

                                                  
91 จดหมายเหตุรัชกาลที่ 4 จ.ศ. 1213  เลขที่ 59 เรื่อง ใหราษฎรรองฎีกา 
92 ประกาศเรื่องถวายฎีกา (พ.ศ. 2398), ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 91. 
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เปนนายหนามาวากลาวเพ็ดทูล อยาใหคิดดังนั้นเปนอันขาด เพราะทรงพระกรุณาชุบเลี้ยงเปน 

ผูใหญแลว จึงไดไววางพระราชธุระไวดั่งนี้”93 

 

  เกี่ยวกับระเบียบปฏิบัติในทางราชการนั้น แมพระบาทสมเด็จ 

พระจอมเกลาเจาอยูหัวจะทรงมีพระราชดําริที่กาวหนา  แตก็ทรงใหความสําคัญกับระเบียบปฏิบัติ 

และขั้นตอนการปฏิบัติราชการที่ถูกตองตามแบบแผน  ตัวอยางในกรณีพระยาโบราณบุรานุรักษ

กับกรมการเมืองกรุงเกา ซึ่งกราบบังคมทลูกลาวโทษเจาพระยามหาศิริธรรมฯ ตาง ๆ หลายขอหา 

โดยที่มิไดกราบเรียนตอเสนาบดีผู ใหญ และไมไดบอกเวรลงมายังศาลามหาดไทยกอน  

ทรงพระราชดําริวา “พระยาโบราณบุรานุรักษก็เปนแตเพียงปลัดหัวเมือง ควรจะกราบเรียนทาน

เสนาบดีผูใหญใหทราบกอน หรือใหมหาดไทยนําขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาตามตําแหนง 

จึงจะชอบ  ถาเห็นวาจะกราบเรียนทานเสนาบดีเกรงวาความจะไมตลอดไปไดถึงไหน ก็ควรจะทํา

เร่ืองราวทูลเกลาฯ ถวายเหมือนถวายฎีกา...พระยาโบราณบุรานุรักษเขามากราบบังคมทูล 

พระกรุณาฟองกลาวโทษเจาพระยามหาศิริธรรมฯ ในทามกลางขาราชการผูใหญผูนอยหาควรไม  

จึงดํารัสส่ังใหจําพระยาโบราณบุรานุรักษกับกรมการที่เขาชื่อดวย ซึ่งกรมการตองรับพระราช

อาญาจํานั้น จะไดตองเพราะเรื่องที่ฟองหามิได ตองดวยไมเคารพตอเสนาบดีดอก” แตเร่ืองขอคดี

ของราษฎรที่พระยาโบราณบุรานุรักษกราบบังคมทูลนั้น ไดโปรดเกลาฯ ใหสมุหนายกและขุนนาง 

ผูใหญชําระใหเห็นเท็จจริงเที่ยงแทโดยยุติธรรม เพื่อมิใหราษฎรไดรับความเดือดรอน94 

 

  4) การใหราษฎรไดมีสวนในการรับรูเกี่ยวกับการปกครอง 
 

  พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชดําริวา

ประกาศพระราชกําหนดกฎหมายตาง ๆ ตลอดจนพิกัดอัตราภาษีอากรที่ราษฎรตองเสียนั้น 

ประชาชนโดยมากไมไดรับรูดวยเขาไมถึงตัวบทกฎหมายหรือประกาศตาง ๆ ทําใหเสียเปรียบแก

พวกเจาภาษีอากร  จึงทรงใหพิมพพิกัดภาษีอากรเผยแพรประกาศไวในทุกตําบลทองที่  นอกจากนี้ 

ภายหลังยังโปรดเกลาฯ ใหมีการพิมพหนังสือราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหกฎหมายนั้นเปนที่รับรู 

เปนการทั่วไปยิ่งขึ้น 

 

                                                  
93

 พระราชบัญญัติ เร่ือง ใหรับคําฟองรองทุกขของราษฎร จ.ศ.1213 อางใน นันทนา กปลกาญจน, 

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, (กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร, 2547), หนา 87. 
94 ประกาศเรื่องพระยาโบราณบุรานุรักษกับกรมการกราบทูลฟองเจาพระยามหาศิริธรรมฯ 

ขามเสนาบดี (พ.ศ.2398),ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 83-84. 
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  “ ก็แลการซึ่งตั้งเจาภาษีอากร ใหออกไป (ภาษีอากร) ก็ไดพิกัด

ภาษีอากรแจงอยูในทองตราแลว ไดใหหัวเมืองลอกคัดทองตราไวทุกหัวเมือง แลวใหประกาศแก

นายบานนายอําเภอกํานันใหประกาศกับราษฎรใหรูทั่วตามพิกัดในทองตรา ก็เมื่อประกาศนั้น 

ราษฎรไดรูบาง มิไดรูบาง ที่ไมรูพิกัดในทองตรานั้นมาก  เพราะฉะนั้นเจาภาษีไปเก็บเหลือเกิน

พิกัดไป ราษฎรที่มิได รูก็ยอมใหเก็บ ไมมีใครอาจฟองรองวากลาวได พระบาทสมเด็จฯ  

พระจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงทราบ มีพระราชหฤทัยประสงคจะใหราษฎรทั้งปวงอยูเย็นเปนสุข 

จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหคิดพิกัดภาษีอากรทั้งปวงตีพิมพแจกไปทุกแขวงทุกตําบล  

ใหราษฎรรูพิกัดภาษีอากรจงทั่วกัน  แตนี้สืบไปเมื่อหนา ถาเจาภาษีอากรมาเก็บเงินแกราษฎร

เหลือเกินนอกจากพิกัดที่ตีพิมพนี้แลว ก็ใหราษฎรผูได รับความเดือดรอนมารองฟองตอ 

เจากระทรวงที่ภาษีอากรขึ้นอยูในพระคลังนั้น ๆ” 95 

 

  เกี่ยวกับเร่ืองการออกราชกิจจานุเบกษานั้น ทรงอธิบายวา “วา

โดยสั้นโดยยอเหตุใด ๆ การใด ๆ ที่ควรขาราชการทั้งปวงหรือราษฎรทั้งปวงจะพึงทราบทั่วกันนั้น 

แตกอนเปนแตบัตรหมายแลทําคําประกาศเขียนเสนดินสอดําลงกระดาษสงกันไปสงกันมา แลให

ลอกตอกันไปผิด ๆ ถูก ๆ แลเพราะฉบับหนังสือนั้นนอย ผูที่จะไดอานก็นอยไมรูทั่วถึงกัน...ผูที่จะ

อานตนหมายตนทองตรานั้นนอยตัว ถึงจะไดอานก็ไมเขาใจ เพราะราษฎรเมืองไทยผูทีรู่หนงัสอืนัน้

นอยกวาที่ไมรู...เพราะฉะนั้น จึงมีคนโกง ๆ คด ๆ แตงหนังสือเปนดังทองตราบัตรหมายอางสั่ง 

วังหลวงแลวังหนา แลเจานายแลเสนาบดีที่เปนราษฎรนับถือยําเยงแลวก็วาการบังคับไปตาง ๆ 

ตามใจตัวปรารถนาดวยการที่มิไดเปนธรรม แลทําใหราษฎรเดือดรอน...จึงโปรดใหตั้งการตีพิมพ

หนังสืออยางหนึ่ง มีชื่อโดยภาษาสังสกฤษวาหนังสือราชกิจจานุเบกษา แปลวาหนังสือเปนที่เพงดู

ราชกิจ...การใด ๆ ซึ่งไดมีทองบัตรใบตรา แลบัตรหมาย แลประกาศดวยหนังสือเขียนเสนดินสอดาํ

ประทับตราตามตําแหนงตามธรรมเนียมเกานั้น ซึ่งไดมีแลวไปในปกษนั้นหรือปกษที่ลวงแลว 

ในเดือนนั้น หรือเดือนที่ลวงแลว ก็จะไดเก็บเอาความมาแตยอ ๆ ในสิ่งซึ่งเปนสําคัญ เพื่อจะให

เปนพยานแกทองบัตรใบตราแลบัตรหมายคําประกาศซึ่งมีไปแลวกอนนั้น...” 

 

  นอกจากจะทรงเอาใจใสในการใหราษฎรไดรับรูถึงกฎหมายแลว 

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวยังทรงใชการตรากฎหมายและการประกาศตาง ๆ  

เปนเครื่องมือในการสื่อสารโดยตรงระหวางพระองคกับราษฎร บางเรื่องที่เปนกฎหมายที่กําหนด

สิทธิหรือหนาที่ของราษฎรก็ทรงอธิบายอยางละเอียดใหราษฎรเขาใจงาย บางเรื่องก็เปนประกาศ

พระบรมราชาธิบายหรือการชี้แจงเรื่องตาง ๆ ที่พระองคประสงคจะทําความเขาใจกับราษฎร  

                                                  
95 ประกาศพิมพโฆษณาพิกัดภาษีอากร (พ.ศ.2397), ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 64-65. 
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ซึ่งถือวาทรงเห็นคุณคาของราษฎรวามิใชอยูในฐานะวัตถุแหงการปกครองเทานั้น ดังจะไดกลาวถึง

ในหัวขอตอไป 

 
 3.4.3.2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางพระมหากษัตริย 
กับราษฎร 
 

  ในแผนดินพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว แนวความคดิ

ทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางผูปกครอง คือ พระมหากษัตริยกับประชาชน 

มีความใกลชิดกันมากขึ้น ดังปรากฏความในประกาศและกฎหมายหลายแหงวา ทรงถือวา 

พระมหากษัตริยเปนบิดาของราษฎรทั้งหลาย และมีหนาที่ตองดูแลทุกขสุขของราษฎร 
 

  “...พระเจาแผนดินคนทั้งปวงยกยองตั้งไวเปนที่พึ่ง ใครมีทุกข

ถอยความประการใด ก็ยอมมารองใหชวย ดังหนึ่งทารกเมื่อมีเหตุแลวก็มารองหาบิดามารดา 

เพราะฉะนั้น พระเจาแผนดินชื่อวาคนทั้งปวงยกยองใหเปนบิดามารดาของตัว แลวก็มีความกรุณา

แกคนทั้งปวง ดังหนึ่งบิดามารดากรุณาแกบุตรจริง ๆ โดยสุจริต จึงกลาวสั่งสอนมาใหรักษาตัว

รักษาชีวิตในเหตุที่นากลัวจะเปน...”96 

 

  โดยเหตุที่ทรงถือพระองคเปนบิดาของราษฎรทั้งปวง จึงทรง

ปรารถนาที่จะทราบความเปนอยูทุกขสุขของราษฎร โดยทรงดํารงพระองคอยางใกลชิดกับราษฎร

มากขึ้น ดังเชนธรรมเนียมตาง ๆ เกี่ยวกับการแสดงความเคารพพระมหากษัตริย โดยเวลา 

เสด็จพระราชดําเนินไปที่ตาง ๆ นั้น หามราษฎรเขามาใกลบริเวณที่เสด็จฯ และหามจองมอง 

พระมหากษัตริย ตองไปหลบซอนตัวเสีย ทั้งบานเรือนโรงรานก็ตองปดประตูหนาตางใหหมด   

ทรงพระราชดําริวาเปนการ“ถี่ลอดตัวชาง หางลอดตัวเล็น” เพราะการปดประตูหนาตางหมด 

เชนนั้น ยอมไมอาจทราบไดวาใครแอบซอนอยูขางใน เปนคนรายหรือคนดี ดังนั้น จึงไดมีพระบรม

ราชโองการ โปรดใหยกเลิกธรรมเนียมดังกลาวเสีย และใหราษฎรออกมาเขาเฝาฯ โดยใกลชิดได  

“...ตั้งแตนี้สืบไปเมื่อหนา ถาเสด็จพระราชดําเนินไปทางสถลมารค ก็อยาใหกรมเมือง นายอําเภอ 

แลกรมไพรหลวง ที่ไปนั่งกองจุกชองลอมวง ไลราษฎรชาวบานไกลเลย  แลอยาใหปดประตูบาน

แลประตูโรง ประตูราน ประตูเรือน ประตูแพ ประตูหนาถัง เสียดังแตกอน  ใหราษฎรเจาของบาน

                                                  
96 ประกาศดาวหางประกา ตรีศก (พ.ศ. 2404), ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 290. 
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เปนผูใหญในบานในเรือน ออกมาคอยเฝารับเสด็จถวายบังคมใหทอดพระเนตรเห็น ถาทรงรูจัก 

จะไดทรงทักทายปราศรัยบางตามสมควรใหไดความยินดี…”97 

 

  และโดยพระราชจริยวัตรนั้น พระบาทสมเด็จพระจอมเกลา

เจาอยูหัวทรงสนใจที่จะทราบความเปนอยูของราษฎร  ดังปรากฏวาวันหนึ่งเวลาบาย เสด็จทรงมา 

พระที่นั่งประพาสลงไปถึงตลาดประตูทาพา ทอดพระเนตรเห็นตลาดออกขายของอยู มีพระราช

ดํารัสถามชาวตลาดที่ขายของเล็กนอยอยูในที่นั้นวาเสียคาตลาดอยูเทาใด เสียเปนรายเดือนหรือ

รายวนั ชาวตลาดกราบทูลวาเสียวันละสองรอยเบี้ย ทรงระลึกตรวจดูตามพิกัดในทองตราตั้งกํานัน

ตลาด ก็ไดความวาแผงลอยเชนนี้ควรจะเสียแตเพียงรอยเบ้ียเทานั้น  กํานันตลาดเก็บเกินพิกัด 

สองเทา หากําไรมากเกินอยู จึงไดทรงทรงมีพระราชดําริวา ไพรฟาขาแผนดินเปนคนยากจนโดยมาก 

เลี้ยงชีวิตดวยลงทุนหาของเล็กนอยมาขายหากําไรเล็ก ๆ นอย ๆ ไดกําไรบาง ขาดทุนบาง ไมพอใจ

จะเสียคาตลาดทุกคนดวยกัน จึงทรงพระกรุณาอยากจะใหเลิกเก็บตลาดเสียทั้งสิ้น ไดทรง

ปรึกษาหารือกับเจานายและขุนนางผูใหญหาทางแกไข และจัดการเปลี่ยนแปลงเปนการเก็บภาษี

โรงราน เรือนแพ สําหรับเจาของผูขายรายใหญ ๆ แทน98 

 

  นอกจากนี้ยังมีกฎหมายและประกาศอีกหลายฉบับ ที่แสดงให

เห็นถึงหนาที่ของผูปกครองที่ดูแลเอาใจใสสุขทุกขและความเปนอยูของประชาราษฎร เชน 

ประกาศทรงตักเตือนไมใหทิ้งศพสัตวลงในน้ํา แลใหทอดเตาไฟอยาใหเปนเชื้อเพลิง แลใหคิดทํา

ลิ่มสลักรักษาเรือน (พ.ศ.2399) ซึ่งทรงตักเตือนหามปรามมิใหราษฎรกระทําการสกปรกเสื่อมเสีย

ตออนามัย รวมทั้งแมเร่ืองเล็ก ๆ นอย ๆ เชน การทอดเตาไฟในเรือน หรือการทําลิ่มสลักเพื่อปองกัน

โจรลักขโมย เปนตน หรือประกาศหลายฉบับที่เกี่ยวกับขาว ซึ่งทรงตักเตือนใหชาวนาทํานา และ 

ในบางครั้งก็ทรงตักเตือนเรื่องใหราษฎรซื้อขาวเก็บไวใหพอกิน เนื่องจากขาวอาจขาดตลาด จาก

การที่เปดขายขาวใหตางชาติไดอยางเสรี ตามสนธิสัญญาที่ทํากับชาวตะวันตก99 เปนตน 

 

 

 

                                                  
97 ประกาศยกเลิกการยิงกระสุนแลอนุญาตใหราษฎรเฝาไดในทางเสด็จพระราชดําเนิน  

(พ.ศ.2400), ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 134-135. 
98 พระราชกระแสเลิกเก็บอากรตลาด เปล่ียนเปนเก็บภาษีโรงราน เรือ แพ (พ.ศ.2400),

ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 169-170. 
99 ประกาศตักเตือนเรื่องซื้อขาวขายขาวปมะเส็ง (พ.ศ.2400), ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 129. 
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 3.4.3.2.3 แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ 
 

  1) สิทธิเสรีภาพในทรัพยสิน 
 

  ตามกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ซึ่งรวบรวมไวในกฎหมายตรา 

สามดวงนั้น พื้นแผนดินทั้งหมดนั้นถือเปนของพระเจาอยูหัว ราษฎรเปนเพียงผูอาศัย ดังนั้น เมื่อ

พระมหากษัตริยมีพระราชประสงคที่ดินผืนใด ก็เปนพระราชอํานาจตามหลักกฎหมายแตดั้งเดิม  

หากแตพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นวาเปนการไมเปนธรรมแกราษฎรเจาของ

ที่ดิน  จึงทรงมีพระบรมราชโองการเกี่ยวกับเรื่องดังกลาววา 
 

  “...ตั้งแตนี้ตอไป ถาพระเจาแผนดินจะตองพระราชประสงคที่

บานเรือน นา สวน พระราชทานใหเปนวัง บาน สวน นา แกพระราชวงศานุวงศ แลขาทูลละออง

ธุลีพระบาทฝายหนาฝายในซึ่งมีความชอบ ฤาทรงพระราชศรัทธาทรงสรางพระอารามหลวงในที่

แหงใด ตําบลใด ฤาจะพระราชาทานใหผูใดก็ดี... ใหเอาเงินในพระคลังมหาสมบัติสําหรับแผนดิน  

ซื้อที่บานเรือน นา สวน พระราชทานแกพระราชวงศานุวงศ และขาทูลละอองธุลีพระบาทฝายหนา 

ฝายใน...” 
 

  2) สิทธิเสรีภาพในการนับถือศาสนา 
 

  แมวาพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวจะทรงมีพระราช

ศรัทธาอยางแรงกลาในพระพุทธศาสนา ดวยทรงอุปสมบทเปนพระภิกษุถึง 27 พรรษา และไดทรง

ปฏิรูปพุทธศาสนาเพื่อใหบริสุทธิ์ และทรงเอาใจใสความประพฤติของพระสงฆอยางมาก แตก็มิได

ทรงกีดกันหรือขัดขวางศาสนาอื่น กลับทรงสงเสริมใหศาสนาอื่น ๆ เหลานั้นดําเนินการไดตามที่

ตองการภายในกฎหมาย โดยในสวนราษฎรนั้น ไดทรงแนะนําสั่งสอนในการนับถือศาสนา โดย 

ไมทรงจํากัดวาตองนับถือเฉพาะพุทธศาสนาเทานั้น 
 

  “...อนึ่ง การแสวงหาและถือศาสนา ซึ่งจะเปนที่พึ่งของตน 

ในชาตินี้ก็เปนการดี สมควรเปนที่ยิ่งแลว ควรที่ทานทั้งปวงทุก ๆ คนจะตริตรองใครครวญดวย

ปญญาตนเอง เมื่อเห็นคุณประจักษวาศาสนาใดในหมูใดพวกใดจะเปนที่พึ่งได ควรแกปญญาแลว 

ก็จงถือแลปฏิบัติตามศาสนานั้นโดยน้ําใจตนเอง  อยาถือดวยการตื่น การเกณฑ และการเลาลือ  

แลวาธรรมเนียมเคยถือสืบ ๆ กันมา หรืออาการที่ไมเห็นวามาขูใหกลัวใหดีใจ ก็อยามีความพิศวง
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ตอเหตุตาง ๆ แลวถือตามทําตาม เมื่อไดที่พึ่งนับถืออันงามดีควรแลว จงประกอบความเลื่อมใส 

ใหมากจึงปฏิบัติตามก็จะมีความเจริญดีแกคนทุก ๆ คนนั้นแล...”100 

 

  3) สิทธิเสรีภาพของสตรี 
 

  เกี่ยวกับสิทธิของสตรีนั้น พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 

ทรงเห็นถึงความไมเทาเทียมกันในสังคมไทยระหวางชายและหญิงเปนอยางมาก  ดังเชนปรากฎ 

ในประกาศพระราชบัญญัติลักษณะลักพา (พ.ศ.2408) ซึ่งทรงวินิจฉัยตัดสินคดีฎีกาอําแดงเหมือน  

รองทุกขวาบิดามารดาบงัคับใหตนแตงงานกับนายภู  แตตนไมยินยอมเนื่องจากรักใครอยูกอนแลว

กับนายริด อําแดงเหมือนจึงไมยินยอม บิดามารดาจึงใหนายภูฉุดอําแดงเหมือนไป อําแดงเหมือน

ไมยินยอมและหนีไปอยูกับนายริด จึงเกิดเปนกรณีพิพาทกันระหวางนายภูกับนายริด  ทรงมี 

พระราชวินิจฉัยวา “...ใหหญิงผูรองฎีกาตกเปนภรรยาของชายชูเดิมตามใจสมัคร เพราะหญิงนั้น 

ก็อายุมากถึง 20 ปเศษแลว ควรเลือกหาผัวตามใจชอบได  แตใหชายชูเดิมเสียเบี้ยละเมิดใหบิดา

มารดาหญิงชั่งหนึ่ง ใชชายผูที่ไดหญิงนั้นดวยบิดามารดายอมยกใหสิบตําลึง...”  และยังมีพระราช

วินิจฉัยตอไปอีกวา “กิริยาที่บิดามารดายอมยกใหบุตรหญิงของตัวไปแกชายนั้นกระมัง จึงตองยอม

ใหเขาฉุด ก็ถาการเปนดังนี้ ใหตัดสินวาบิดามารดาไมไดเปนเจาของบุตรชายบุตรหญิงดังหนึ่งคน

เปนเจาของโคกระบือชางมา จะตั้งราคาขายตามใจชอบไดหรือ  ดังนายเงินเปนเจาของทาสที่มี

คาตัวจนจะขายทาสนั้นตามคาตัวเดิมไดเมื่อบิดามารดาจนจะขายบุตร ตอบุตรยอมใหขายจึงขาย

ได ถาไมยอมใหขายก็ขายไมได หรือยอมใหขาย ถาบุตรยอมรับหนี้คาตัวเพียงเทาไร ก็ขายไดแต

เพียงเทานั้น กฎหมายเกาอยางไรผิดไปจากอยางนี้อยาเอา...” 

 

  นอกจากนี้ยังทรงพระกรุณาตอสตรีที่เปนขาทูลละอองธุลีพระบาท

ฝายในดวย  เนื่องจากสตรีเหลานี้ มักเปนกรณีที่บิดามารดาถวายตัวเขามาเปนพระสนมเจาจอม

หมอมหาม  ทรงพระราชดําริเห็นวา บางทานบางคนอาจไมมีความสุขสบายใจ ดวยเมื่อมีจํานวนมาก 

ก็ไมอาจทรงดูแลเอาใจใสไดทั่วถึงได  จึงทรงออกประกาศอนุญาตใหบรรดาสตรีเหลานี้สามารถ 

ลาออกไปอยูขางนอกหรือมีสามีไดตามใจ  ดังปรากฏในประกาศทรงอนุญาตขาราชการฝายใน 

ทูลลาออก(พ.ศ. 2397) และเมื่อมีผูเกรงวาประกาศดังกลาวนั้นเปนการประชดประชัน ไมกลา 

ลาออกตามที่ทรงมีพระบรมราชานุญาต ก็ทรงใหออกประกาศพระราชทานพระบรมราชานุญาตให

เจาจอมอยูงานกราบถวายบังคมลาออกได แลวาดวยเจาจอมมารดาแลหมอมหามที่มีหมอมเจา 

มีผัว (พ.ศ. 2401) เพื่อแสดงวาทรงอนุญาตอยางแทจริง มิไดมีนัยประการอื่นใด 

                                                  
100ประกาศมหาสงกรานต ปมะโรง สัมฤทธิศก (พ.ศ.2411), ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 505. 
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  4) สิทธิเสรีภาพของทาส 
 

  พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีความเอาใจใสกับ

ความเปนอยูของราษฎร แมจะเปนทาส  ดังทรงออกประกาศใหบิดาจะขายบุตรเปนทาสไดก็โดย

บุตรนั้นยินยอม101  นอกจากนั้น ไมทรงเห็นดวยกับการเอาเปรียบทาส ดังกรณีขุนพินิตโวหาร “...

เศรษฐีบางแมวซึ่งเปนที่ขุนพินิตโวหาร เปนคนมั่งมีก็จริงแตเปนคนโกงเจาสํานวนเจาถอย 

หมอความ ในหลวงจับสํานวนไดชัดเห็นเปนแนวาเปนคนโกงแทไมซื่อสัตย ไมมีความเมตตา

ปราณีแกราษฎร คือคนนี้ที่ทาสจะสงเงิน ก็ไมรับเงิน เถียงวาหนาไรหนานา ทําน้ําจะเอาปลา  

ทํานาจะเอาขาว ถาเดือน 4 เดือน 5 หลบตัวเสียเดือนอื่นไป 10 เดือน 11 เดือนวาหนานาเสีย 

ไมรับเงินถึง 3 ป ทาสรองทุกขสงเงินยังโรงศาล ก็ปะลมปะเลกับขุนศาลไมรับเงินถึง 3 ป 4 ปคร่ึง 

คนอื่น ๆ เขาก็รองทุกขอยูมาก...แตเพราะมั่งมี ตระลาการทุกศาลก็อุนไป แลวมักเขาเจาเขานาย

เขาขุนนาง มีผูถือทายถือหาง มีพระบรมราชโองการใหประกาศเจานาย ขาราชการ ฝายหนา 

 ฝายใน อยางใหใครคบเขาถือทายถือหาง ถาใครขึ้นคบจะไมทรงพระกรุณาชุบเลี้ยง...”102 
 
 3.4.4 สรุปแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน 
 

 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนนั้น  

ในระยะแรกเปนการสืบทอดมาจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่มีมาตั้งแตสมัย 

กรุงศรีอยุธยา  และเนื่องจากหลักการเรื่องความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย (พระธรรมศาสตรและ 

พระราชศาสตรตาง ๆ) เปนเหตุใหการฟนฟูบานเมืองใหสมบูรณดังเดิมนั้น  พระมหากษัตริยแหง

กรุงรัตนโกสินทรซึ่งประสงคจะสืบทอดสิทธิธรรมทางอํานาจจากอาณาจักรอยุธยาจึงยอมรับระบบ

กฎหมายของอยุธยาดวย ประกอบกับสภาพการณทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมในสมัย 

รัตนโกสินทรตอนตนนั้นไมมีความแตกตางจากสมัยอยุธยามากนัก จึงทําใหแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองของรัตนโกสินทรตอนตนแทบไมมีความแตกตางไปจากสมัยอยุธยา หากจะมี

บางก็เร่ืองสถานะของพระมหากษัตริย ที่เนนความเปนธรรมราชามากขึ้น แนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองเชนที่วามานี้ดํารงอยูจนกระทั่งถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหวั 

 

                                                  
101 พระราชบัญญัติลักพา, ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 442-443 
102 ประกาศหามไมใหขาราชการคบหากับเศรษฐีบางแมวแลจีนทองเซ็ก (พ.ศ.2410), ประชุม

ประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 484-485 
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  ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว สยามตองเผชิญกับการเปลี่ยนแปลง

ตามกระแสของลัทธิการคาเสรีและการเริ่มตนขยายอํานาจเขามาของมหาอํานาจตะวันตก   

การคาเสรีทําใหระบบเศรษฐกิจของสังคมเปลี่ยนแปลงไป ในขณะที่ทางการเมืองนั้นฐานอํานาจ

ของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ ก็ไมมีความมั่นคง แตอยูบนฐานของการประสานประโยชน

ของอํานาจฝายตาง ๆ ประกอบกับคุณสมบัติสวนพระองคของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ  

ที่ทรงใกลชิดกับประชาชนมาตั้งแตกอนครองราชย แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยนี้ 

จึงเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงไปจากระบบเดิม  โดยทรงดํารงพระองคอยางใกลชิดราษฎรดังเชนบิดา 

ปกครองบุตร ทรงดูแลเอาใจใสทุกขสุขของราษฎรไมใหไดรับความเดือดรอน ไมทรงใชอํานาจสิทธิ์ขาด 

แตทรงยอมรับฟงเสียงสวนใหญในหลาย ๆ กรณี  ทั้งนี้ ถือเปนการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครอง ที่ถือเปนชวงหัวเลี้ยวหัวตอที่จะนําไปสูการปฏิรูประบบการปกครองและระบบ

กฎหมายในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ซึ่งสภาพทางการเมืองการปกครอง 

เศรษฐกิจ และสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปอยางมากตอไป 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที่ 4 

การพัฒนาแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง 
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

 
  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จข้ึนครองราชยเมื่อ พ.ศ.2411 

และเสด็จสวรรคตเมื่อ พ.ศ.2453 ตลอดระยะเวลา 43 ปในรัชสมัยของพระองค ไดชื่อวาประเทศ

สยามไดมีความเปลี่ยนแปลงอยางสําคัญเกิดขึ้นในเกือบทุก ๆ ดาน ทั้งในทางการเมืองการปกครอง 

เศรษฐกิจ สังคม ซึ่งเปนการเปลี่ยนแปลงอยางที่เรียกวา “พลิกแผนดิน” กลาวเฉพาะดานการเมือง

การปกครองและกฎหมายแลว มีการปฏิรูปการปกครอง การปฏิรูประบบกฎหมายและกิจการ

ยุติธรรม อยางไรก็ตาม งานที่ศึกษาในดานนี้มักเนนการปฏิรูปในแงของการเมืองการปกครอง สวน

ในเชิงของกฎหมายนั้นการศึกษาสวนใหญจะเนนในเรื่องการปฏิรูประบบกฎหมาย โดยการจัดทํา

ประมวลกฎหมายอาญาและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ ซึ่งเปนกฎหมายเอกชน อยางไรก็ดี 

ในเชิงกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะกฎหมายปกครองนั้น ในยุคนี้ถือไดวาไดมีการเปลี่ยนแปลง

อยางสําคัญเชนกัน ทั้งในดานกฎหมายเกี่ยวกับการจัดโครงสรางการปกครอง การจัดทําภารกิจ

ของรัฐ การจัดความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางพระมหากษัตริยในฐานะผูปกครองสูงสุด กับ

บรรดาขาราชการ และการจัดระเบียบความสัมพันธในทางปกครองระหวางรัฐกับราษฎร ซึ่งลวน

แตมีกฎหมายที่สําคัญเกี่ยวของอยูเปนจํานวนมาก ทั้งยังเปนกฎหมายที่ไมเคยมีปรากฏมากอน 

ในแนวคิดของรัฐไทยโบราณแตดั้งเดิม  ทั้งนี้ เนื่องจากสภาพการณในสมัยดังกลาวเปนสมัย 

ที่สังคมไทยตองเผชิญกับการเปลี่ยนแปลง ดวยปจจัยทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ  

จึงกอใหเกิดการพัฒนาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองซึ่งมีลักษณะเฉพาะแตกตางจาก

กฎหมายปกครองไทยเดิม และยังเปนรากฐานของระบบกฎหมายปกครองไทยที่ใชอยูในปจจุบันดวย 

 
4.1 สภาพการณที่เปนปจจัยในการพัฒนาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
 

 4.1.1 สัมพันธภาพเชิงอํานาจในระหวางชนชั้นปกครอง: ความพยายามใน
การรวมอํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริย 
 

 เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จข้ึนครองราชสมบัติใน  

พ.ศ. 2411 นั้น ทรงอยูในสถานะไรพระราชอํานาจและขาดเสถียรภาพเปนอยางยิ่ง เนื่องจากพระองค 

ทรงขาดประสบการณทางการปกครองและขาดที่พึ่ง ดวยพระชนมายุเพียง 15 ป จึงจําเปนตองมี



 124 

ผูสําเร็จราชการแผนดิน วาราชการแทนพระองคจนกวาจะทรงบรรลุนิติภาวะ ดังนั้น การบริหาร

ราชการแผนดินทุกอยางจึงอยูในอํานาจของผูสําเร็จราชการ คือ เจาพระยาศรีสุริยวงศ (ชวง บุนนาค) 

ซึ่งตอมาไดรับเลื่อนขึ้นเปนสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ 

 

 การที่เจาพระยาศรสีุริยวงศไดเปนผูสําเร็จราชการแทนพระองคนั้น นอกจาก

จะดวยเปนขุนนางผูใหญในตระกูลบุนนาค ซึ่งมีบทบาทสําคัญในทางการเมืองการปกครองมาโดย

ตลอดแลว เจาพระยาศรีสุริยวงศยังมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนใหพระบาทสมเด็จพระจอม

เกลาเจาอยูหัวไดขึ้นครองราชสมบัติ ทําใหในสมัยรัชกาลที่ 4 เจาพระยาศรีสุริยวงศกลายเปน 

ขุนนางที่มีอํานาจมากที่สุด โดยไดดํารงตําแหนงอัครมหาเสนาบดีที่สมุหพระกลาโหม นอกจากนี้ 

ทานยังเปนผูมีความสามารถและเปนที่รูจักของชาวตางประเทศ แมกระทั่งพระบาทสมเด็จพระ

จอมเกลาเจาอยูหัวก็ยังทรงมีพระราชดําริวา มีแตเจาพระยาศรีสุริยวงศเทานั้นที่มีความสามารถ

พอที่จะเปนผูสําเร็จราชการแผนดินได1  ดังนั้น เมื่อพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 

เสด็จสวรรคต ที่ประชุมเจานายและเสนาบดีจึงพรอมใจเลือกใหทานเปนผูสําเร็จราชการแผนดิน

แทนพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งยังทรงพระเยาว ทําใหทานอยูในสถานะ  

“ไดสิทธิ์ขาดราชการทั้งปวง และใหสําเร็จสรรพอาชญาสิทธิ์ถึงประหารชีวิตคนที่ควรจะถึงอุกฤษฎ

โทษได มีมหันตเดชานุภาพยิ่งใหญไมมีผูใดเสมอ พระราชทานใหเพิ่มศักดินา 20,000 เปน 

30,000 เปนอัครมหาประธานาธิบดีในการทํานุบํารุงสิริราชสมบัติและสกลราชอาณาจักรทั้งสิ้น 

ทรงดวงตราสุริยมณฑลเปนสําคัญฯ”2 

 

 นอกจากนี้ เจาพระยาศรีสุริยวงศ ยังมีสวนสําคัญในการผลักดันใหกรมหมื่น 

บวรวิไชยชาญ พระราชโอรสในพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัว ใหข้ึนดํารงตําแหนงกรม

พระราชวังบวรสถานมงคล (วังหนา) ทั้งที่การแตงตั้งผูดํารงตําแหนงวังหนาควรเปนพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยที่จะแตงตั้งเจานายพระองคใดใหดํารงตําแหนงดังกลาวตามพระราช

อัธยาศรัย ซึ่งทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงระแวงวาผูสําเร็จราชการกับกรม

พระราชวังบวรสถานมงคลเปนพวกเดียวกัน และเปนกลุมที่มีอํานาจมาก  ทั้งนี้ กรมพระราชวัง

บวรวิไชยชาญทรงมีกําลังทหารบกทหารเรือข้ึนสังกัดอยางไมจํากัดจํานวน และมีโอกาสสะสม

อาวุธยุธภัณฑไดอยางมากมาย ซึ่งเปนสิทธิพิเศษที่สืบทอดมาจากพระบาทสมเด็จพระปนเกลา

                                                  
1  สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ความทรงจํา, (กรุงเทพฯ: มติชน, 

2546), หนา 109. 
2 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร  

รัชกาลที่ 5, (กรุงเทพฯ: มติชน, 2546), หนา 59. 
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เจาอยูหัวซึ่งทรงมีสถานะเทียบเทาพระมหากษัตริย ทําใหกรมพระราชวังบวรพระองคนี้มีอํานาจ

มากกวาวังหนาในรัชกาลกอน ๆ ตัวอยางที่เห็นไดชัดก็คือ ในสมัยรัชกาลที่ 3 กําลังไพรหลวงฝาย

พระราชวังบวรมี 1,185 คน แตในสมัยรัชกาลที่ 5 ไพรหลวงที่ขึ้นตอกรมพระราชวังบวรวิไชยชาญ 

มีถึง 56,743 คน และเมื่อรวมกับไพรสม และอื่น ๆ แลว วังหนาก็มีกําลังในความควบคุมถึง 

83,695 คน3 ตัวเลขดังกลาวเปนการสํารวจในป พ.ศ.2428 เมื่อกรมพระราชวังบวรวิไชยชาญ

ทิวงคตแลว ซึ่งกําลังคนอาจจะนอยกวาในชวงตนรัชกาล ดวยเกิดวิกฤตการณวังหนาที่ทําให 

กรมพระราชวังบวรวิไชยชาญถูกลดอํานาจลง  ดวยปจจัยดังกลาว ทําใหพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงรูสึกไมมั่นคงในพระราชอํานาจจากการแขงขันอํานาจของวังหนา

ตลอดเวลาที่วังหนายังทรงพระชนมอยู ดังปรากฏในพระราชหัตถเลขาในโอกาสตาง ๆ 4 

 

 นอกจากการแตงตั้งตําแหนงกรมพระราชวังบวรสถานมงคลแลว อํานาจ 

ในการบริหารราชการแผนดิน โดยเฉพาะในชวงตนรัชกาลก็ตกอยูในอํานาจของเจาพระยา 

ศรีสุริยวงศผูสําเร็จราชการ และบรรดาเสนาบดีซึ่งลวนแตเปนคนในตระกูลบุนนาค ดังที่ปรากฏวา

บุตรชายของสมเด็จเจาพระยา คือ เจาพระยาสุรวงศไวยวัฒน (วอน บุนนาค) เปนสมุหพระกลาโหม 

นองชาย คือ เจาพระยาภาณุวงศมหาโกษาธิบดี (ทวม บุนนาค) เปนพระคลัง และหลาน คือ  

พระยาอาหารบริรักษ (นุช บุญ-หลง) เปนกรมนา5 เปนตน สวนเจานายและขุนนางชั้นผูใหญอ่ืน ๆ ก็

เปนพวกพองของผูสําเร็จราชการ หรือไมก็เกรงกลัวอํานาจของผูสําเร็จราชการทั้งสิ้น 

 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแสดงถึงความรูสึกในพระราชหฤทัย

ของพระองคในชวงเวลาดังกลาว ดังปรากฏในพระราชหัตถเลขาที่พระราชทานแกสมเด็จพระบรม 

โอรสาธิราช เจาฟามหาวชิรุณหิศฯ เมื่อ พ.ศ.2436 ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงภาวะการณทางพระราช

อํานาจของพระองคในชวงเวลาขณะขึ้นครองราชยไดเปนอยางดี ดังนี้ 

 

 

                                                  
3 อัญชลี สุสายัณห, ไพรสมัย ร.5, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโตโยตาและมูลนิธิโครงการ

ตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2546), หนา 153-154. 
4 โปรดดูรายละเอียดใน ดวงดาว ยังสามารถ, บัลลังกพระปยะ: บทวิเคราะหพระราช 

หัตถเลขาสวนพระองค, (กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2537), หนา 87-127. 
5 ชัยอนันต สมุทวณิช, การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทย (พ.ศ.2411-2475), (กรุงเทพฯ: 

บรรณกิจ, 2523), หนา 2. 
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 “ในเวลานั้น อายุพอเพียง 15 ปกับ 10 วัน ไมมีมารดา มีญาติฝายมารดาก็

ลวนแตโลเลเหลวไหล หรือไมโลเลเหลวไหลก็มิไดตั้งอยูในตําแหนงราชการอันใดเปนหลักฐาน  

ฝายญาติขางพอคือเจานายทั้งปวง ก็ตกอยูในอํานาจสมเด็จเจาพระยา และตองรักษาตัวรักษา

ชีวิตอยูดวยกันทั่วทุกองค ที่ไมเอ้ือเฟอตอการอันใดเสียก็มีโดยมาก ฝายขาราชการถึงวามีผูที่ไดรัก

ใครสนิทสนมอยูบางแตก็เปนผูนอยโดยมาก ที่เปนผูใหญก็ไมมีกําลังสามารถอาจจะอุดหนุนอันใด 

ฝายพี่นองซึ่งรวมบิดามารดาหรือที่รวมทั้งมารดาก็เปนเด็กมีแตอายุต่ํากวาพอลงไป ไมสามารถจะ

ทําอะไรไดทั้งสิ้น สวนตัวพอเองยังเปนเด็กอายุเพียงเทานั้นไมมีความสามารถรอบรูในราชการอัน

ใดที่จะทําการตามหนาที่แมแตเพียงเสมอเทาที่ทูลกระหมอมทรงประพฤติมาแลวได ยังซ้ําเจ็บ

เกือบจะถึงแกความตายอันไมมีผูใดสกัคนเดียวซึ่งจะเชื่อวาจะรอด ซ้ํายังถูกอันตรายอันใหญคือ

ทูลกระหมอม∗ เสด็จสวรรคตในขณะนั้น เปรียบเหมือนคนที่ศีรษะขาดแลว จับเอาแตรางกายขึ้น

ตั้งไวในที่สมมติกษัตริย เหลือที่จะพรรณาถึงความทุกขอันตองเปนกําพราในอายุเพียงเทานั้น และ

ความหนักของมงกุฎอันเหลือที่คอจะทานไวได ทั้งมีศัตรูซึ่งมุงหมายอยูโดยเปดเผยรอบขางทั้ง

ภายในภายนอก... ทั้งโรคภัยในกายเบียดเบียนแสนสาหสั”6 

 

 ดวยสภาวการณเชนนี้ จึงอาจกลาวไดวา ในระหวาง พ.ศ.2411 จนถึง พ.ศ.2416 

นั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดทรงมีพระราชอํานาจในการปกครองแตอยางใด  

โดยอํานาจอันแทจริงอยูที่เจาพระยาศรีสุริยวงศ ผูสําเร็จราชการแผนดิน และบรรดาขุนนางผูใหญ 

ในตระกูลบุนนาค นอกจากนั้น แมหลังจากที่ทรงบรรลุพระราชนิติภาวะและทรงสามารถบริหาร

ราชการแผนดินดวยพระองคเองไดแลว การดําเนินการตาง ๆ ของพระองคก็ตองประสบกับปญหา

และอุปสรรคอันเนื่องมาจากกลุมอํานาจเกาที่ไมยอมรับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้น  ซึ่งพระราช

ดํารัสตอบแกคณะเจานายและขาราชการที่ถวายความเห็นจัดการปกครองแผนดินใน ร.ศ.103  

ไดสะทอนถึงขอจํากัดที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีในชวงเวลาตาง ๆ อยาง

ชัดเจน และทําใหเราเขาใจไดวา การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในแตละชวงเวลานั้นขึ้นอยูกับ

ความสัมพันธทางอํานาจในกลุมผูนํา ดังนี้∗∗ 

                                                  
∗

 หมายถึง พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 
6 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย พ.ศ.2411-2477, 

(กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพาณิชย, 2518), หนา 130-131. 
∗∗

 เกี่ยวกับความสัมพันธทางอํานาจในกลุมผูนํา ซึ่งเปนปจจัยสําคัญในการปฏิรูปการปกครอง

นั้น ดู นพวรรณ วชิราภิวัชน, พระวินิจฉัยของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เกี่ยวกับ

ระบบราชการในชวง พ.ศ.2435-2458, (วิทยานิพนธภาควิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2524), หนา 39-77. 
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 “อํานาจเสนาบดีไดเจริญขึ้น เพราะมีอํานาจไดตั้งเจาแผนดินมาแตกอนมาก

นักแลว จนตลอดถึงเวลาเราไดเปนเจาแผนดินขึ้นก็เปนเวลาเคราะหรายที่ตัวเราเปนเด็ก 

 เปนโอกาสยิ่งใหญที่จะถอนอํานาจเจาแผนดินไดหมด เหมือนวาวที่ปลอยจนหมดสายปานไมมี

เหลือเลย ยังเหลือแตธุระที่เราจะทําอยูเพียงชั่งกําลังตัววา เมื่อเราเปนเด็กอยูมีกําลังเพียงเทานั้น

จะร้ังวาวนั้นไวไมหกลมฤๅจะปลอยใหวาวหลุดลอยเสีย แตเปนเดชะบุญที่เราเปนเด็กอยู มีกาํลัง

เพียงเทานั้นไดอาศัยเอาปานพันหลักคอย ๆ สาวเขามา จนไมมีอันตรายหลุดลอยไปได...”7 
 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาไดอยูหัวไดทรงเริ่มวิธีการดึงอํานาจมาไว

ที่พระองคเองหลังจากพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ 2 ใน พ.ศ.2416 โดยทรงดําเนินการในสองประการ

เปนหลัก กลาวคือ การจัดตั้งองคกรขึ้นทานอํานาจจากกลุมอํานาจเดิม ไดแก เคานซิลออฟสเตท

และปรีวีเคานซิล และการจัดการระบบการคลัง ทั้งสองประการนี้ก็เพื่อเปนตัวทานอํานาจของ 

ฝายขุนนางโดยตรง  
 

 การดําเนินการเพื่อดึงอํานาจเขาสูองคพระมหากษัตริย 
 

 เพื่อดําเนินการถวงดุลอํานาจของกลุมอํานาจเกา ใน พ.ศ. 2417  พระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกล าเจ าอยู หั วจึ งโปรดใหตราพระราชบัญญัติ เคาน ซิ ลออฟสเตท  

(ที่ปรึกษาราชการแผนดิน) เพื่อจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน ทํานองเดียวกับ Conseil d’Etat 

ของฝรั่งเศส นอกจากนี้ ยังโปรดใหตราพระราชบัญญัติปรีวีเคานซิล (ที่ปรึกษาในพระองค) ข้ึน 

ทํานองเดียวกับสภาที่ปรึกษาสวนพระองคของอังกฤษดวย ทั้งนี้ เพราะทรงเห็นโอกาสที่จะใช

องคกรดังกลาวเปนเครื่องมือในการดึงอํานาจใหมาอยูที่องคพระมหากษัตริย  
 

 ทั้งนี้ การจัดตั้งองคกรทั้งสองนั้น ก็เพื่อคานอํานาจของฝายกลุมอํานาจเกา

โดยตรง ดังที่ทรงมีพระราชดํารัสแกกลุมเจานายและขาราชการที่ถวายความเห็นใหเปลี่ยนแปลง

การปกครองแผนดิน เมื่อ ร.ศ. 103 (พ.ศ.2428) วา “ราชการในบานเมืองเรานี้ ถาจะเทียบกับ

ประเทศอื่น ๆ การแตเดิม ๆ มานั้น การเอกเสกคิวตีฟ∗ กับลิยิสเลตีฟ∗∗ รวมอยูในเจาแผนดินกับ

เสนาบดีโดยมาก แตคร้ันมาเมื่อริเยนซี∗∗∗ ในตอนตน อํานาจนั้นก็อยูแกริเยนตแลเสนาบดีทั้งสองอยาง 

                                                  
7 ชัยอนันต สมุทวณิช และขตัติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย พ.ศ.2411-2477, หนา 77. 
∗

   Executive 
∗∗

 Ligislative 
∗∗∗

Rigency 
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คร้ันภายหลังมาเมื่อเราคอยมีอํานาจขึ้น ตําแหนงเอกเสกคิวตีฟนั้นเปนที่หวงแหนของริเยนต 

แลเสนาบดี แตลิยิสเลตีฟนั้นหาใครจะมีผูใดชอบใจไม เราจึงไดจับอุดหนุนการลิยิสเลตีฟขึ้น จนมี

ถึงเคานซิลที่ปรึกษาทํากฎหมายเนือง ๆ เปนตน จนตกลงเปนเสนาบดีเปนคอเวอนเมนต เรากลายเปน

หัวหนาของพวกลิยิสเลทีฟเคานซิลเปนออปโปสิธีนของคอเวอนเมนตโดยตรง เมื่อการภายหลังมา

มีเหตุการณในการคอเวอนเมนตมากขึ้นเปนโอกาสที่เราจะไดแทรกมือลงไปไดบอย ๆ เราจึ่งไดถือ

อํานาจเอกเสกคิวตีฟไดทีละนอยละนอยจนภายหลังตามลําดับมาจนกระทั่งถึงบัดนี้ เรากลายเปน

ตัวคอเวอนเมนต...”8 

 

 การดําเนินการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการดึง

อํานาจเขาสูสถาบันพระมหากษัตริยโดยการตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินและสภาที่ปรึกษา

สวนพระองคดังกลาวนี้ ปรากฏวาตองเผชิญกับแรงตานจากกลุมอํานาจเดิมอยูมาก ดังปรากฏวา

สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศไดปฏิเสธที่จะรับตําแหนงดังกลาว โดยใหเหตุผลทาวความ

ถึงบทบาทของทานในรัชกาลกอน ๆ อยางยืดยาว และสรุปวา 

 

 “...คร้ันแผนดินประจุบัน ขาพระพุทธเจาก็ไดฉลองพระเดชพระคุณระงับเหตุ

โภยภัยทั้งปวงเต็มสติปญญา บานเมืองก็เปนศุขเรียบรอยมา ความอาสัจอาธรรมก็ไมมีปรากฏแก

คนทั้งหลาย จนถึงทรงพระมหากรุณาตั้งใหเปนสมเด็จเจาพระยา มียศใหญยิ่งกวาขาราชการ 

ทั้งหลายแลว...บัดนี ้จะโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหขาพระพุทธเจารับเปนที่ปรีวีเคานซิล  

ถือกดหมายรับคําสาบาลถัวลงเหมือนแกคนทั้งหลาย เมื่อภายแกใกลจะถวายบังคมลาออกจาก

โลกนั้น ขาพระพุทธเจาฉลองพระเดชพระคุณไปไมได”9  นอกจากนี้ ปรากฏวาเจาพระยาสุรวงศ

ไวยวัฒน (วอน บุนนาค) บุตรชายของสมเด็จเจาพระยาฯ ซึ่งดํารงตําแหนงสมุหพระกลาโหม 

ก็ปฏิเสธที่จะรับเปนปรีวีเคานซิลเชนเดียวกัน โดยอางเหตุผลวาสุขภาพไมดี10 

 

 อยางไรก็ดี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังคงทรงดําเนิน 

พระบรมราโชบายในการดึงอํานาจสูสถาบันพระมหากษัตริยตอไป ซึ่งปรากฏวา สภาทั้งสองไดมี

                                                  
8 ชัยอนันต สมุทวณิช และขตัติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย พ.ศ.2411-2477, หนา 78. 
9เอกสารกองจดหมายเหตุแหงชาติ รัชกาลที่ 5 รัชกาลที่ 6 เร่ืองขอบังคับที่ประชุมเสนาบดีซึ่ง

มีคํากราบบังคมทูลของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศอยูดวย ซึ่งอางใน ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหง

การปฏิรูประบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและอํานาจการเมือง, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย

ศึกษา, 2538), หนา 44. 
10 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
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บทบาทสําคัญในการลดทอนอํานาจของฝายอํานาจเกา โดยเฉพาะการชําระความกรณีพระยาอาหาร

บริรักษ(นุช บุญ-หลง) เสนาบดีกรมนา ซึ่งเปนหลานของสมเด็จเจาพระยาฯ  โดยความเปนมาเกิด

จากแผนการปฏิรูปการคลังของเคานซิลออฟสเตท ซึ่งไดมีการขอใหเสนาบดีใหความเห็นแก 

รางกฎหมายดังกลาว แตพระยาอาหารฯ ไดคัดคานวาวิธีการจัดเก็บอากรคานาตามกฎหมายดังกลาว

ไมสามารถทําไดในทางปฏิบัติ และขัดขืนไมยอมดําเนินการตาม  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวจึงโปรดเกลาฯ ใหสอบบัญชีกรมนา ซึ่งปรากฏวาบัญชีรายรับเงินภาษีอากรของกรมนา

และจํานวนเงินที่กรมนาสงใหแกพระคลังมหาสมบัติแตกตางกันอยางมาก11 จึงโปรดเกลาฯ  

แตงตั้งสมาชิกของเคานซิลออฟสเตทและปรีวีเคานซิลเปนศาลรับส่ัง ชําระความกรณดีงักลาว และ

ไดลงโทษใหถอดพระยาอาหารบริรักษ และผูชวยอีกสองคน ออกจากราชการในที่สุด 

 

 ความขัดแยงในทางอํานาจระหวางชนชั้นปกครอง ไดถึงจุดประทุเปนวิกฤตการณ

ทางการเมือง ที่รูจักกันในนามของ “วิกฤตการณวังหนา” ใน พ.ศ.2417 โดยเกิดความขัดแยง 

อยางรุนแรงระหวางพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และกรมพระราชวังบวรวิไชยชาญ  

สาเหตุก็คือความหวาดระแวงกันระหวางวังหลวงกับวังหนา ประกอบกับความไมพอใจเนื่องจาก 

วังหนาทรงเขาพระทัยวารายไดของพระองคลดลงเนื่องจากนโยบายปฏิรูปการคลังของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว12 จนเกิดความตึงเครียดขึ้น และเกิดขาวลือวามีผูคิด 

จะปลงพระชนมกรมพระราชวังบวรวิไชยชาญ ทําใหกรมพระราชวังบวรทรงระดมคนเขามาอยูใน

วังหนาเพื่อเตรียมพรอม และตอมาไดเสด็จหนีไปประทับยังบานกงสุลอังกฤษ13 ซึ่งกอใหเกิดความ

วิตกเปนอยางมาก เนื่องจากเกรงวาตางชาติอาจเขาแทรกแซง ซึ่งจะเปนอันตรายตอเอกราชของ

ประเทศ  อยางไรก็ดี ในที่สุดสถานการณก็ไดคลี่คลายลง โดยสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ

ได เขามาเปนผู ไกลเกลี่ย  และหลังจากนี้  การดําเนินการของกลุมสยามหนุม  ซึ่งนําโดย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ตองยุติลงไป เพราะไมมีพระราชประสงคใหเกิด

เร่ืองราวใหญโตขึ้นอีก อยางไรก็ดี ไดทรงคอย ๆ ดําเนินนโยบายดึงอํานาจเขาสูพระองคอยางคอย

เปนคอยไป ดังพระราชดํารัสวา “...เมื่อการภายหลังมามีเหตุการณในการคอเวอนเมนตมากขึ้น 

                                                  
11 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาบาวริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว” ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาท สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รายงานการวิจัย) เลม 2, (กรุงเทพฯ: 

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย,มปป), หนา 23. 
12 เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
13 ชัยอนันต สมุทวณิช, การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทย (พ.ศ.2411-2475), หนา 4. 
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เปนโอกาสที่เราจะไดแทรกมือลงไปไดบอย ๆ เราจึ่งไดถืออํานาจเอกเสกคิวตีฟไดทีละนอยละนอย จน

ภายหลังตามลําดับมาจนกระทั่งถึงบัดนี้ เรากลายเปนตัวคอเวอนเมนต...”14 

 

 ดังนั้น อาจสรุปสถานการณทางพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดวา ในชวงระยะเวลานับตั้งแตข้ึนเสวยราชยครั้งแรก (พ.ศ.2411)  

จนถึง พ.ศ.2416 ที่ทรงบรรลุนิติภาวะ รวม 5 ปนั้น ทรงมีสภาพไมตางอะไรจาก “ตุกตาซึ่งไมมี

อํานาจอันใดเลยนอกจากชื่อ” สวนระยะเวลาตั้งแต พ.ศ.2416 เปนตนมานั้นเปนชวงแหงการ

พยายามสรางฐานอํานาจทางการเมืองการปกครองเหมือนกับการคอย ๆ สาวสายปานวาวเขามา 

สูหลัก และอาจกลาวไดวา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชอํานาจในการ

ดําเนินการทางการเมืองการปกครองอยางเต็มที่ก็เมื่อสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ 

ถึงแกพิราลัยใน พ.ศ.2425 และกรมพระราชวังบวรฯ ทิวงคตเมื่อ พ.ศ. 2428 

 

 จะเห็นไดวา ปจจัยเรื่องความสัมพันธเชิงอํานาจเปนเรื่องสําคัญที่ทําให 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงดําเนินการเพื่อสรางความมั่นคงในพระราชอํานาจ

ของสถาบันพระมหากษัตริยเปนสําคัญ และเปนที่มาของแนวความคิดในทางกฎหมายปกครอง 

ที่สําคัญ โดยเฉพาะเรื่องของการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน การควบคุมกําลังคน และ 

การปกครองสวนภูมิภาค เพื่อตองการดึงอํานาจที่กระจายอยูตามขุนนางตาง ๆ  มาสูองคพระมหากษตัรยิ

นั่นเอง 

  
 4.1.2 ความบกพรองของระบบกฎหมายปกครองดั้งเดิม 
  

 อาจกลาวไดวา ระบบกฎหมายปกครองของไทยแตโบราณเปนสิ่งที่ใชมา

อยางยาวนานนับแตชาวไทยไดตั้งบานเมืองเปนปกแผนและรับอารยธรรมและขนบธรรมเนียม

ประเพณีทางการปกครองตลอดจนระบบกฎหมายจากอินเดีย และใชมาจนกระทั่งถึงในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อยางไรก็ดี เมื่อถึงสมัยดังกลาวเปนสมัยที่สยามตอง

ประสบกับสภาวการณของความเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วและรุนแรง ซึ่งปรากฏวา ระบบ

กฎหมายตามแนวความคิดทางกฎหมายปกครองดั้งเดิมของไทยนั้น ไมเพียงพอหรือไมเหมาะสม

แกกาลสมัยเสียแลว ดังปรากฏในคํากราบบังคมทูลของเจานายและขาราชการ ร.ศ.103 วา 

 

                                                  
14 อางแลว, ในเชิงอรรถที่ 13 
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 “ การครอบครองของกรุงสยามอยางเชนมีอยูในปจจุบันนี้... ยังไมเปน

ประเพณีของบานเมืองอันประเสริฐ ฤๅเปนที่ยึดมั่นไดวาจะถาวรอยูเสมอแตเพียงเทานี้ตอไป  

เพราะการครอบครองอันนี้อยูไดอุปมาเหมือนอุบะที่แขวนไวดวยเชือกเสนเดียว พวงอุบะซึ่งอาศัย

เชือกอยูนั้น ถามีอันตรายเชือกขาดก็จะตองตกถึงพื้น ถึงแกฟกช้ําเปลี่ยนแปลงรูปพรรณไปไดตาง ๆ 

ฤๅบางทีทําลายยับเยินสิ้นทีเดียว ฉันใด การปกครองทุกวันนี้คิดดวยเกลาฯ เห็นวา ถาประดุจหนึ่ง

ไมมีพระองคในใตฝาละอองธุลีพระบาททรงเปนพระราชธุระในเวลาใดแลว การบานเมืองทุกอยาง

ก็จะเปนที่ฟกช้ําระส่ําระสาย แลบางทีถึงจะใหเกิดจลาจลแกบานเมืองได  ผลประโยชนการดีซึ่งได

สรางไดทําขึ้นไว ก็มีชองที่จะอันตรธานสูญไปได...”15 

 

 จากคํากราบบังคมทูลดังกลาว ไดสะทอนถึงสภาพของการจัดระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินที่ไมเปนระบบเพียงพอที่จะทํางานไดดวยตนเอง แตตองพึ่งพาองคพระมหากษัตริย 

ที่จะตองทรงบังคับบัญชาการเองทุกอยาง ตั้งแตการตัดสินใจในเรื่องนโยบายสําคัญจนถึงการ

วินิจฉัยสั่งการในเรื่องเล็กนอย ซึ่งสะทอนใหเห็นวา ระบบกฎหมายปกครองที่มีอยูนั้น ไมสามารถทําให

เกิดกลไกการบริหารราชการที่มีประสิทธิภาพได 

 

 นอกจากนี้ ความบกพรองในการจัดระเบียบการปกครองอีกประการหนึ่ง 

ที่สําคัญก็คือ แมวาเดิมนั้นจะถือหลักการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานตาง ๆ 

เชนเดียวกับหลักการบริหารตามแบบตะวันตก แตเมื่อตกมาถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ปรากฏวา การจัดระบบการบริหารราชการแผนดินเปนไปอยางสับสน ดวย

การที่ขาดหลักกฎหมายที่จะจัดการบริหารอยางมีประสิทธิภาพ จึงปรากฏวาในตําแหนงเสนาบดี

หลักทั้งหกตําแหนงนั้น การปฏิบัติหนาที่ยังสับสนคละปะปนกัน16 กลาวคือ ตัวสมุหพระกลาโหม

กับสมุหนายกนั้นหาไดมีหนาที่เฉพาะดานทหารและพลเรือนตามชื่อตําแหนงไม แตไดทําหนาที่ใน

ดานการปกครองหัวเมือง ดานการศาล ดานการทหาร ดานการคลัง รวมอยูในตัวบุคคลเดียว  สวน 

พระคลังซึ่งควรมีหนาที่เฉพาะดานการคาขายและจัดเก็บภาษีอากรอยางเดียวก็ตองทําหนาที่

ปกครองหัวเมืองชายทะเล และดานอื่น ๆ อีกมากมาย สวนเสนาบดีตําแหนงอื่น ๆ ก็มีปญหาที่ไม

แตกตางกัน 

 

                                                  
15ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย พ.ศ.2411-2477, 

หนา 88. 
16เรื่องเดียวกัน, หนา 85. 
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 นอกจากตําแหนงเสนาบดีทั้งหกตําแหนงนี้แลว ก็ยังมีกรมอื่น ๆ อีกมากมาย  

ใหญบางเล็กบาง  กรมเหลานี้บางกรมก็ข้ึนกับกรมใหญบาง ไมขึ้นกับกรมใด ๆ บาง และไมมีลําดับ

การรับผิดชอบบังคับบัญชาที่แนนอน  ดังที่ทรงพระราชปรารภวา “กรมตาง ๆ แยกกันอยูไมมีผูใด

บังคับบัญชาใครเปนลําดับ และไมมีการสโมสรพรอมเพรียงกัน เมื่อมีราชการอันใดขึ้นก็ซัดทอด 

โยเยกันไป กวาจะเดินไดตลอดทุกกรมบรรดาที่เกี่ยวของก็เปนการเนิ่นชาเสียเวลา...”17 รวมทั้ง

อํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานตาง ๆ เหลานี้ก็ยังมีปญหาความซ้ําซอนกันอีกดวย 

 

 นอกจากนี้ ขอบกพรองที่สําคัญอีกประการหนึ่งของระบบกฎหมายปกครอง

ดั้งเดิมของไทยก็คือ การเปดโอกาสใหขาราชการแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ ทั้งนี้ 

เนื่องจากขุนนางขาราชการในตําแหนงตาง ๆ นั้นไมไดรับเงินเดือนประจํา หากแตไดรับพระราชทาน

ผลประโยชนที่เกิดขึ้นในตําแหนงหนาที่ราชการ เชน บรรดาเสนาบดีจะไดรับพระบรมราชานุญาต

ใหเก็บคาธรรมเนียมจากการออกใบอนุญาตที่อยูในอํานาจหนาที่ของตน18 ขาราชการตําแหนงอ่ืน ๆ 

หรือแมกระทั่งตําแหนงตุลาการก็ไดรับผลประโยชนจากการทําหนาที่ตามอํานาจหนาที่ของตน

เชนกัน ซึ่งเปนปจจัยที่ทําใหเกิดการทุจริตและหาผลประโยชนโดยมิชอบโดยทั่วไป  รวมทั้งระบบ 

การจัดเก็บภาษีอากรและการควบคุมกําลังคนตามระบบไพรที่มีมาแตเดิม ซึ่งใหอํานาจดังกลาว

กระจายไปอยูตามกรมตาง ๆ ทําใหอํานาจในการควบคุมทรัพยากรทั้งเงินกําลังคนกระจายออกไป

อยางไมมีเอกภาพและประสิทธิภาพ รวมทั้งไมมีระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ 

ขาราชการตาง ๆ ที่มีประสิทธิภาพเพียงพอ  

 

 ในสวนการปกครองหัวเมืองตาง ๆ ในพระราชอาณาเขตแตเดิม ซึ่งแบงหัวเมือง

ออกเปนหัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอก และหัวเมืองประเทศราชนั้น ก็ปรากฏวาไมเหมาะกับ 

กาลสมัยอีกตอไป เนื่องจากการปกครองหัวเมืองที่ใชระบบ “กินเมือง” นั้น ก็เปดโอกาสใหเจาเมือง

สามารถแสวงหาผลประโยชนจากอํานาจหนาที่ ทั้งตามกฎหมายและโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

ทําใหเจาเมืองใหญ ๆ สามารถสั่งสมอิทธิพลเพื่อเพิ่มอํานาจทางการเมืองของตนเองได19   

เจาเมืองสามารถใชอํานาจปกครองในเมืองของตนไดอยางกวางขวาง โดยสวนกลางสามารถเขาไป

ควบคุมตรวจสอบการปกครองของเจาเมืองแตละเมืองไดคอนขางจํากัด  สวนเมืองประเทศราชนั้น 

                                                  
17เรื่องเดียวกัน, หนา 121. 
18สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, “ตํานานภาษีอากรบางอยาง”  

ซึ่งอางใน เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ.2435-2458, พิมพครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), หนา 11. 
19 เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ.2435-2458, หนา 27-30. 
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หลักการดั้งเดิมใหอิสระแกเมืองประเทศราชอยางมาก เนื่องจากประเทศราชเหลานี้ไมไดประกอบ

ขึ้นเปนแกนของราชอาณาจักรมาแตเดิม จึงมีหนาที่ตอเมืองหลวงเพียงที่ตองสงเครื่องราช

บรรณาการใหพระมหากษัตริยที่กรุงเทพฯ เทานั้น ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับประเทศราช 

จึงอยูในลักษณะที่เปราะบางมาก20 ซึ่งความสัมพันธในลักษณะดังกลาวไมเหมาะสมเปนอยางยิ่ง 

โดยเฉพาะในชวงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งชาติมหาอํานาจ

กําลังขยายอิทธิพลเขามาในภูมิภาคนี้ 

 

 ดวยความบกพรองดังกลาว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงได

ทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดิน เพื่อจัดระบบการบริหารราชการใหมี 

ประสิทธิภาพ โดยเริ่มจากทรงปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีอากร ดวยการตราพระราชบัญญัติ

สําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน จุลศักราช 1235 (พ.ศ.2417) เพื่อจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึนเปน

หนวยงานที่รับผิดชอบควบคุมการเก็บภาษีอากร ซึ่งยังกระจายอยูตามหนวยงานตาง ๆ ใหเปน

ระเบียบแบบแผนอยูภายใตการควบคุมของหนวยงานกลาง เพื่อแกไขปญหาการจัดเก็บภาษีอากร

ใหมีประสิทธิภาพขึ้น  และหลังจากนั้น ไดโปรดเกลาฯ ใหตรา พระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลงั

มหาสมบัติ และวาดวยกรมตาง ๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน จุลศักราช 1238 เพื่อจัดระเบียบโครงสราง

การบริหารราชการในกรมพระคลังมหาสมบัติเสียใหม ตลอดจนกําหนดวิธีปฏิบัติราชการเกี่ยวกับ

การเงินการคลังใหเปนระเบียบแบบแผนและรัดกุมมากยิ่งขึ้น  แมวาการดําเนินนโยบายดังกลาว

จะประสบกับแรงตานจากกลุมอํานาจเดิมอยางมาก  แตเมื่อกลุมอํานาจเกาไดเสื่อมอิทธิพล 

ลงแลว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงดําเนินการปฏิรูปและจัดระบบอํานาจ

หนาที่ของหนวยงานตาง ๆ เสียใหม ใน พ.ศ.2430 เพื่อการบริหารราชการแผนดินมีความชัดเจน

และเหมาะสมมากยิ่งขึ้นตามแนวทางการบริหารของประเทศตะวันตก สวนการจัดการปกครอง 

หัวเมืองภูมิภาคนั้น โปรดใหการปกครองหัวเมืองทั้งหมดขึ้นอยูกับกระทรวงมหาดไทย โดยทรง

ริเร่ิมระบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาลเพื่อใหการบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนไป 

โดยเรียบรอย โดยใหมีเจานายหรือขาราชการผูใหญไปอยูประจําบัญชาการมณฑล เพื่อเปนพนักงาน

จัดการตาง ๆ ในอาณาเขตของตนตามนโยบายที่รับไปจากสวนกลาง รวมทั้งเปนหูตาและเปน 

ที่ปรึกษาแกเสนาบดีดวย21 สวนเมืองประเทศราชนั้น ก็โปรดใหรวบรวมเขาใหเปนปกแผนเปน 

อันหนึ่งอันเดียวกันกับพระราชอาณาจักรภายใตระบบมณฑลเทศาภิบาลเชนกัน 

                                                  
20 เรื่องเดียวกัน, หนา 37. 
21สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, เทศาภิบาล, (กรุงเทพฯ: มติชน, 

2545), หนา 69. 
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 4.1.3 การเสื่อมถอยของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองดั้งเดิมของไทย 
 

เราอาจกลาวไดวา ยุคแหงกฎหมายไทยสมัยใหม ซึ่งกฎหมายไทยไดเปดรับ

อิทธิพลของความคิดแบบตะวันตกไดเร่ิมข้ึนในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 

และไดดําเนินไปอยางเขมขนมากขึ้นจนเรียกไดวาเกิดเปลี่ยนแปลงอยางขนานใหญในรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนเวลาเดียวกันกับที่แนวความคิดทางกฎหมาย

อยางดั้งเดิมของไทยกําลังอยูในภาวะที่เสื่อมถอยลงอยางมาก 

 

ลักษณะทั่วไปทางความคิดวาดวยกฎหมายปกครองในยุคกฎหมายไทย

ดั้งเดิมก็คือ หลักธรรมะเปนสิ่งสูงสุด การปกครองแผนดินและความเปนไปในสังคมตองสอดคลอง

กับหลักธรรมะ หากอํานาจปกครองแผนดินขาดธรรมะสังคมก็จะเขาสูวิกฤติ ดังท่ีปราชญสมัย

อยุธยาเคยบรรยายไวใน “เพลงยาวพยากรณกรุงศรีอยุธยา” ใจความวา วิกฤติการณทั้งหลายยอม

เกิดขึ้นเมื่อ “ธรรมะไมไดครองแผนดิน” กลาวคือ แผนดินที่ปกครองโดยพระมหากษัตริยก็ดี หรือ

โดยผูถืออํานาจปกครองแบบอื่นก็ดี หากผูถืออํานาจปกครองผูทรงอํานาจอธิปไตยขาดทศพิธราชธรรม

เมื่อใด ความเดือดรอนยอมแผไปทุกหยอมหญาเมื่อนั้น22 

 

ในแงกฎหมายนั้น แตเดิมมาถือวากฎหมายเปนอันหนึ่งอันเดียวกับธรรมะ  

คัมภีรพระธรรมศาสตรเปนเครื่องแสดงธรรมะดังกลาวนั้นและเปนสิ่งสูงสุด สมบูรณ ถูกตองและ

ศักดิ์สิทธิ์ มีผลบังคับแกบุคคลทั้งหลาย รวมทั้งตุลาการและพระมหากษัตริย แมพระมหากษัตริย 

ก็เปล่ียนแปลงแกไขตามออําเภอใจไมได ไดแตตามหลักแหงพระธรรมศาสตร แตโบราณมานั้น

พระมหากษัตริยไทยมิไดทรงดํารงฐานะเปนผูบัญญัติกฎหมายอยางผูทรงอํานาจนิติบัญญัติ 

ตามความหมายที่เขาใจกันในสมัยปจจุบัน แตทรงเปนผูรักษาความสงบเรียบรอย ระวังรักษา

กฎหมายและอํานวยความยุติธรรม ทรงมีบทบาทเปนผูพิพากษาสูงสุด พิจารณาชี้ขาดขอพิพาท 

และกําหนดโทษแกผูกอกวนความสงบเรียบรอย  สวนอํานาจในการนิติบัญญัตินั้น เปนที่เขาใจกัน

โดยทั่วไปในสมัยโบราณวาพระมหากษัตริยมิไดเปนผูตั้งกฎหมายขึ้น เพราะถือวากฎหมาย 

ในสวนแกนแทนั้นยอมมีอยูในพระธรรมศาสตรและจารีตประเพณีอยูแลว หากจะมีพระบรมราชโองการ

กําหนดกฎเกณฑข้ึนใหมอยางไรก็เปนแตเพียงการจัดระเบียบหรือวางขอบังคับใหเปนไปตามหลัก

ในพระธรรมศาสตรหรือจารีตประเพณีดั้งเดิมหรือสอดคลองกับเทศบาลบานเมืองเทานั้น อยางไรกด็ี 

                                                  
22กิตติศักดิ์ ปรกติ, การปฏิรูปกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป,(กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2546), 

หนา 56-60. 
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หากพระมหากษัตริยจะทรงใชพระราชอํานาจวินิจฉัยชี้ขาด หรือ มีพระบรมราชโองการฝน 

พระธรรมศาสตรหรือจารีตประเพณีไปบาง การเชนนั้นก็ไดรับการยอมรับวามีผลบังคับไดในเชิง

บังคับดวยกําลังพระราชอํานาจ แตหาไดมีผลผูกพันเชนกฎหมายไม ความเชื่อที่วาพระมหากษัตริย 

ไมมีอํานาจบัญญัติกฎหมายนี้ปรากฏใหเห็นเมื่อคราวที่พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาฯ ไดทรงมี

พระบรมราชวินิจฉัยคดีอําแดงปอมฟองอยานายบุญศรีวากฎหมายเกาที่นํามาปรับใชในคดีนี้ 

ไมนาจะถูกตอง และทรงโปรดใหชําระคัมภีรพระธรรมศาสตรและบทพระอัยการทั้งหลายเสียใหม 

ในครั้งนั้นพระองคมิไดทรงถือวาพระองคมีพระราชอํานาจที่จะเปลี่ยนแปลงแกไขกฎหมายเกา  

ไดแตแกไขบทที่คลาดเคลื่อนเพราะมีผูดัดแปลงใหผิดใหตองตรงกับหลักความยุติธรรมตาม 

พระธรรมศาสตรเทานั้น 

 

ความเปลี่ยนแปลงสูสมัยใหม23 
 

แนวความคิดขางตนนี้ไดคอย ๆ คลี่คลายเปลี่ยนแปลงไปในสมัยของ 

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว โดยเริ่มเขาใจกันวาแบบแผนทางกฎหมายไมใชส่ิงตายตัว  

อาจเปล่ียนแปลงไปตามศีลธรรม ประเพณี และความกาวหนาทางเศรษฐกิจสังคม พระมหากษัตริย

เร่ิมอางหลักความยุติธรรมแทนการอางคัมภีรพระธรรมศาสตร และเริ่มทรงใชอํานาจนิติบัญญัติ

ตามแนวคิดแบบตะวันตกที่ถือวาองครัฎฐาธิปตยเปนผูทรงอํานาจเด็ดขาดในการบัญญัติกฎหมาย 

และเมื่อตระหนักแกพระทัยวากฎหมายเกาและจารีตประเพณีนั้นจําเปนตองไดรับการปรับปรุงแกไข  

ก็ทรงบัญญัติกฎหมายขึ้นมากมายเพื่อแกไขประเพณีเดิมและกฎหมายเกาเปนเรื่อง ๆ ไป  

โดยกฎหมายที่บัญญัติขึ้นใหมนี้อาศัยเพียงหลักยุติธรรม คติธรรมทางศาสนาหรืออางความตองการ

อยางใหมในสังคมเปนฐาน อยางไรก็ดี บทบาทของพระองคในฐานะเปนองครัฎฐาธิปตยผูทรงอํานาจ

นิติบัญญัติก็ยังไมเดนชัดมากนัก 

 

อยางไรก็ดี ความเชื่อวาธรรมะเปนที่มาแหงกฎหมายและเกี่ยวพันเช่ือมโยง

กับกฎหมายอยางใกลชิดก็ยังมิไดถูกตัดขาดไปเลยเสียทีเดียว ดังปรากฏใหเห็นไดในพระนิพนธ

ของปราชญทางกฎหมายไทยในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เร่ือง 

“ธรรมสารวินิจฉัยวาดวยยุติธรรมเปนอยางไร” ของพระเจานองยาเธอ กรมหลวงพิชิตปรีชากร 

อธิบดีศาลฎีกาคนแรก เมื่อ พ.ศ. 2428 ซึ่งทรงโยงเรื่องกฎหมาย ความยุติธรรม และธรรมะเขา

ดวยกัน  โดยทรงเชื่อมโยงความคิดแบบไทยดั้งเดิมกับความคิดวาดวยความยุติธรรมแบบตะวันตก 

โดยทรงอธิบายคําวา “ยุติธรรม” วาหมายถึง “ถูกตองตามธรรม” ตามธรรมเนียมหรือธรรมนิยม 

                                                  
23 กิตติศักดิ์ ปรกติ, การปฏิรูปกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป, หนา 56-60. 
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ซึ่ง “ประชุมชนนิยมถือกันเปนหมู ๆ พรอมกัน” เพื่อความอยูรอดหรือความสุขความเจริญของ

ประชุมชนนั้น ธรรมนิยมนั้นมีองคประกอบ 4 ประการ รวมเรียกวา “ธรรมสาร” คือ  
 

1. ธรรมที่เกื้อกูลหรือยังใหเกิดอาหาร สิ่งบริโภค ที่อยูอาศัย และอาชีพการ

งานที่เปนเครื่องเลี้ยงชีวิตมนุษย 
 

2. ธรรมที่กอใหเกิดความอุดมสมบูรณหรือความมั่งมีทั้งบุคคลและบานเมือง

เพียงพอเพื่อเลี้ยงชีวิต 
 

3. ธรรมที่ชักนําหรือบํารุงใหเกิดความเสมอภาค 
 

4. ธรรมที่อุดหนุนพระบรมเดชานุภาพของพระเจาแผนดิน 
 

ตามความคิดของกรมหลวงพิชิตปรีชากรนั้น บทกฎหมายที่พระมหากษัตริย 

ทรงตราขึ้นก็ดี ธรรมนิยมหรือธรรมเนียมก็ดี รวมตลอดถึงการพิพากษาอรรถคดีลวนตองเปนไป

เพื่อบํารุงธรรมสารทั้ง 4 ประการนี้ทั้งสิ้น คือ เอ้ือเฟอแกการดํารงชีพ กอใหเกิดความมั่งคั่ง อํานวย

ใหเกิดความสมดุลและรักษาความมั่นคงปลอดภัย จึงจะเกิดผลเรียกไดวาเปน “ยุติธรรม” ซึ่งจาก

ขอเขียนดังกลาว อาจจะเห็นไดถึงการพยายามปรับแนวความคิดทางกฎหมาย หรือนิติปรัชญา

แบบไทยเดิมใหสามารถปรับตัวเขากับความเปลี่ยนแปลงของสังคมที่กําลังเกิดขึ้นอยางรวดเร็ว 

เนื่องจากการรับวิทยาการสมัยใหมจากชาติตะวันตก รวมทั้งความคิดทางกฎหมายดวย 

 

เราอาจกลาวสรุปรวมไดวา ในทัศนะของนักปราชญไทยเราแตเดิมนั้นถือกัน

วา ธรรมะ เปนหลักการใหญ กฎหมายและคําพิพากษาเปนเครื่องแสดงออกซึ่งหลักแหงธรรมะ 

และยุติธรรมเปนเปาหมายที่มุงกอใหเกิดกรณีเฉพาะราย อยางไรก็ดี แมแนวความคิดนี้จะมี

ความสัมพันธใกลชิดกับอุดมคติในพุทธศาสนาอันเปนพลังวัฒนธรรมที่สําคัญของไทยมาแตเดิม 

และนาจะมีทางพัฒนาสืบเนื่องตอกันมาได แตถาวาการหาไดเปนเชนนั้นไม เมื่อวัฒนธรรมไทย

เผชิญหนากับตะวันตกและไดรับอิทธิพลของแนวคิดอยางตะวันตกมาปรับปรุงระบบการเมืองการ

ปกครอง ระบบกฎหมายและการยุติธรรมใหทันสมัยและมีประสิทธิภาพขึ้น ชนชั้นนําของไทยก็ได

ละแนวคิดและอุดมคติยกยองธรรมะเหนือกฎหมายอยางเกาไปเสีย  ซึ่งการเสื่อมลงของแนวคิด

ทางกฎหมายปกครองอยางดั้งเดิมที่เชื่อมโยงการปกครองเขากับธรรมะนั้น สอดคลองกับการรับ

แนวความคิดทางการเมืองการปกครองและกฎหมายปกครองจากตะวันตก ที่ถือวารัฎฐาธิปตย

ยอมมีอํานาจโดยสมบูรณที่จะตรากฎหมายขึ้นใชบังคับหรือเพื่อจัดระเบียบการตาง ๆ ในสังคม 

ไดอยางกวางขวางและไมมีขอบเขตจํากัด ซึ่งเปนแนวคิดทางกฎหมายของสํานักกฎหมาย 
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ฝายบานเมืองที่ไดรับมาจากตะวันตก อยางไรก็ดี แนวคิดที่วาอํานาจรัฐในการตรากฎหมายมี

ความสูงสุดเด็ดขาดนั้นก็ยังถูกกํากับควบคุมโดยแนวความคิดทางกฎหมายของไทยดั้งเดิม ที่ถือ

หลักความยุติธรรมและธรรมะเปนหลักดวย  ดังที่จะไดศึกษาโดยละเอียดในหัวขอ 4.2 ตอไป 

 
 4.1.4 อิทธิพลจากการคุกคามของมหาอํานาจตะวันตก 
 

 รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนชวงเวลาที่สยามกําลัง

เผชิญตอการคุกคามของมหาอํานาจตะวันตก ขณะนั้นอังกฤษไดพมากับหัวเมืองมลายูบางเมืองเปน

อาณานิคม ในขณะที่ฝร่ังเศสครอบครองเวียดนามกับเขมรสวนนอก และมหาอํานาจทั้งสองก็

กําลังดําเนินนโยบายขยายอํานาจสูสยาม ทั้งนี้ เพื่อผลประโยชนของมหาอํานาจนั้น ๆ ตามลัทธิ

จักรวรรดินิยมที่กาํลังแพรหลายอยูในเอเชียขณะนั้น ซึ่งมุงเขาครอบครองดินแดนที่มีกําลังดอยกวา 

เพื่อใชเปนแหลงทรัพยากรและเปนที่ระบายสินคาอุตสาหกรรมที่ผลิตไดจากเมืองแม24 

 

 ลัทธิจักรวรรดินิยม ไดถือเอาเหตุตาง ๆ นานามาเปนขออางวา ชาติมหา 

อํานาจที่เจริญแลวจะตองเขามาจัดการบานเมืองของประเทศดอยความเจริญ โดยอางวาเปนภารกิจ

ของชาวผิวขาวที่มีตอมนุษยชาติ เพื่อใหมนุษยมีความสุขความเจริญไดรับความยุติธรรมอยาง

เสมอหนากัน25 ซึ่งแมจะเปนขออางเพื่อสรางความชอบธรรมในการยึดครองดินแดนอื่นของชาติ

มหาอํานาจตะวันตก แตเมื่อพิเคราะหแลว การจัดการปกครองของบานเมืองตาง ๆ ในแถบเอเชีย

นั้นก็ยังลาหลังกวาชาติตะวันตกอยูมาก ซึ่งในกรุงสยามเองก็มีความบกพรองอยูมากเชนกัน ดังที่

กลาวมาแลวในหัวขอ 4.1.2  เปนเหตุใหชนชั้นนําของสยามในเวลาดังกลาวเห็นถึงความจําเปน 

ที่จะตองมีการจัดการเปลี่ยนแปลงระบบการปกครองและการบริหารราชการ ดังปรากฏวาใน  

ร.ศ.103 (พ.ศ.2428) เจานายและขาราชการจํานวนหนึ่งไดเขาชื่อกันกราบบังคมทูลความเห็น

จัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการแผนดิน โดยใจความคือขอใหเปลี่ยนแปลงประเพณีการ

ปกครองบานเมืองเปนระบอบ “คอนสติติวชั่นแนลโมนากี” และใหปฏิรูประบบราชการใหกรมตาง ๆ 

“สามารถที่จะทําการในกรมไดเอง ดุจเครื่องจักรที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไมตองทรงกังวล

อีกตอไป”26 ซึ่งมีขอที่นาสังเกตก็คือ บรรดาเจานายและขาราชการเหลานี้ เปนผูที่ไดศึกษาเลาเรียน

หรือเปนผูปฏิบัติหนาที่ราชการอยูในประเทศตะวันตก เชน อังกฤษ และฝรั่งเศส ซึ่งไดเห็นความ

                                                  
24ฉลอง สุนทราวาณิชย, “รัชกาลที่ 5 กับลัทธิอาณานิคมและสยาม” ใน รัชกาลที่ 5: สยามกับ

อุษาคเนยและชมพูทวีป, หนา 269. 
25ชัยอนันต สมุทวณิช และขตัติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองไทย พ.ศ.2411-2477, หนา 37. 
26 เรื่องเดียวกัน, หนา 60. 



 138 

เปนไปในประเทศเหลานั้น จึงมีความประสงคจะใหเกิดความเปลี่ยนแปลงการจัดการปกครอง

แผนดินในประเทศสยาม ทั้งนี้ เพื่อใหชาติมหาอํานาจเห็นวาประเทศสยามมีความเจริญกาวหนา

ไมดอยไปกวาชาติใด ๆ ในยุโรป โดยเห็นวาเปนทางเดียวที่สยามจะรักษาเอกราชเอาไวได 

 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ทรงตระหนักในปญหาดังกลาว  

ดังจะเห็นไดวา ทรงดําเนินการปฏิรูปดวยความระมัดระวัง เพื่อปรับปรุงระบบกฎหมายเกี่ยวกับ 

การบริหารราชการแผนดินใหมีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ ดังไดทรงมีพระราชดํารัสตอบ

ตอคณะเจานายขาราชการดังกลาววา การที่ไดถวายความเห็นดังกลาวมานั้น ทรงมีพระราชดําริ

อยูแลววา “การตองการในเมืองเราเวลานี้ ที่เปนตองการสําคัญนั้น คือ คอเวอนเมนตรีฟอม จําเปน

ที่จะใหพนักงานของราชการแผนดินทุก ๆ กรมทําการใหไดเต็มเนื้อหนาที่ แลใหไดประชุม

ปรึกษาหารือกัน ทําการเดินใหถึงกันโดยงายโดยเร็ว ทําการรับผิดชอบในหนาที่ของตัว หลีกลี้

ไมได”27 ซึ่งจะเห็นไดวา อิทธิพลจากการคุกคามของมหาอํานาจนั้นเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่ง

ในการปรับปรุงระบบกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินในรัชสมัยดังกลาว 

 

 นอกจากนี้ การคุกคามของมหาอํานาจตะวันตกยังมีผลตอแนวความคิด 

ทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการจัดการปกครองสวนภูมิภาค โดยเฉพาะหัวเมืองประเทศราช   

ซึ่งแตเดิมต้ังอยูบนฐานแนวคิดเร่ืองจักรพรรดิราชาธิราช ซึ่งถือวาพระมหากษัตริยที่กรุงเทพฯ เปน

ราชาธิราช เปนที่พึ่งของบรรดากษัตริยทั้งหลายของแวนแควนตาง ๆ โดยเมืองประเทศราชถือวา

สวามิภักดิ์ตอราชธานี และราชธานีก็ใหความคุมครองโดยใหปกครองกันเองตอไปตามจารีต

ประเพณีดั้งเดิม ซึ่งเคยเปนแนวคิดหลักทั้งในทางการปกครองและกฎหมาย แตแนวความคิด

ดังกลาวไดถูกกระทบกระเทือน เนื่องจากลักษณะความสัมพันธในลักษณะนี้มีความเปราะบาง

และไมแนนอนมั่นคง ซึ่งหากมหาอํานาจเขาแทรกแซงแลวก็อาจเกิดปญหา และนําไปสูการ

สูญเสียดินแดนได จึงไดมีแนวความคิดในการดึงอํานาจเขาสูศูนยกลางเพื่อสรางความเปน

เอกภาพใหแกพระราชอาณาจักร แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยนี้จึงมีลักษณะเดนที่

เนนการดึงอํานาจเขาสูศูนยกลางเพื่อสรางรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยอยางแทจริง  

 

 

 

                                                  
27 เรื่องเดียวกัน, หนา 79. 



 139 

 นอกจากนี้ อิทธิพลจากลัทธิจักรวรรดินิยมยังเปนปจจัยประการหนึ่งที่ทําให

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบความสัมพันธทางปกครองระหวางรัฐกับผูอยูใตปกครอง

ตองเปลี่ยนแปลงไปดวย กลาวคือ สิ่งที่ชาวตะวันตกไมวานักการทูต พอคา หรือพวกสอนศาสนา

วิพากษวิจารณมากเกี่ยวกับสังคมไทยก็คือระบบไพรและทาส ตลอดจนระบบกฎหมายและ

กระบวนการยุติธรรมที่ลาหลัง28 แนวคิดดังกลาวเปนประเด็นทางศีลธรรม และเปนเหตุผลประการ

หนึ่งซึ่งสนับสนุนลัทธิอาณานิคม ซึ่งอธิบายวาการครอบครองดินแดนอื่นก็เพื่อตองการปลดปลอย

ทาสและไพรออกจากระบบที่กดขี่ ใหเปนแรงงานอิสระ29 ซึ่งเปนเหตุผลประการหนึ่งที่ผลักดันให

สยามตองคอย ๆ ยกเลิกระบบควบคุมกําลังคนผานระบบไพร  และปลดปลอยไพรใหมีฐานะเปน

ราษฎรที่มีสิทธิเสรีภาพเชนเดียวกับในประเทศที่เจริญแลว  จึงอาจกลาวไดวา ลัทธิลาอาณานิคมก็

มีอิทธิพลตอการปฏิรูปและการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองของสยามในรัชกาลพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังจะไดกลาวถึงโดยละเอียดตอไป 

 
 4.1.5 อิทธิพลจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของประเทศตะวันตก 
 

 อิทธิพลจากอารยธรรมตะวันตกคงเริ่มมีอิทธิพลตอความคิดและทัศนคติตอ 

ชนชั้นนําของสยามตั้งแตปลายสมัยรัชกาลที่ 3 โดยชนชั้นสูงของสยามบางทานไดเร่ิมตระหนักถึง 

ความเจริญกาวหนาของชาติมหาอํานาจตะวันตกและไดเร่ิมเรียนรูภาษารวมทั้งวิทยาการตาง ๆ  

ของตะวันตก ทั้งในทางการเมืองการปกครองและทางวิทยาการตาง ๆ เชน พระภิกษุเจาฟามงกุฎ  

เจาฟากรมขุนอิศเรศรังสรรค กรมหลวงวงศาธิราชสนิท หลวงนายสิทธิ (ชวง บุนนาค) เปนตน30 

ตอมา เมื่อเจาฟามงกุฎไดขึ้นครองราชสมบัติเปนพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลที่ 

4 ก็ไดทรงมีพระราชดําริจะทรงศึกษาวิธีการจัดการปกครองบานเมืองของชาติตะวันตก โดยมี

พระราชดําริจะเสด็จประพาสสิงคโปร ซึ่งขณะนั้นอยูในความปกครองของอังกฤษ แตก็เสด็จ

สวรรคตเสียกอน31  อยางไรก็ดี นาจะทรงถายทอดแนวพระราชดําริดังกลาวแกพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังปรากฏวาเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้น

ครองราชสมบัติไดเพียงสองป และยังเปนเวลาที่ยังตองมีผูสําเร็จราชการแผนดินอยู ก็ทรงมี 

พระราชประสงคที่จะเสด็จไปยังดินแดนเพื่อนบานที่เปนอาณานิคมของชาติมหาอํานาจ เพื่อทรง

                                                  
28 อัญชลี สุสายัณห, ไพรสมัย ร.5,  หนา 159. 
29 ฉลอง สุนทราวาณิชย, “รัชกาลที่ 5 กับลัทธิอาณานิคมและสยาม” ใน รัชกาลที่ 5: สยาม

กับอุษาคเนยและชมพูทวีป, หนา 270. 
30 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ความทรงจํา, หนา 65. 
31 เรื่องเดียวกัน, หนา 159-160. 
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ศึกษาลักษณะการจัดการปกครองของอังกฤษและฮอลันดา  ดวยทรงตระหนักในความ

เจริญกาวหนาของชาติเหลานั้น ดังที่ปรากฏในพระราชหัตถเลขาที่ทรงมีไปถึงเอิรลแหงเมโย 

อุปราชอังกฤษผูซึ่งปกครองอินเดียในขณะนั้น โดยทรงเห็นวา 
 

 “ศาสตรแหงการปกครองที่ชัดเจนนั้นอยูที่อินเดีย...ทั้งตัวเราและและสภา

องคมนตรีตางเชื่อวาไมมีประเทศใดในบูรพทิศนี้ มีความเขาใจเรื่องศาสตรแหงการปกครองชัดเจน 

หรือความเปนอยูของราษฎรไดรับการสงเคราะหอยางจริงจัง ดังที่ดําเนินอยูในจักรวรรดิอัน

ยิ่งใหญซึ่งมีรัฐบาลที่ ฯพณฯ (เอิรลเมโย) เปนผูบริหารอยางสามารถยิ่ง”32  
 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเริ่มการศึกษาดูงาน โดยได

เสด็จฯ ประพาสสิงคโปรของอังกฤษ และเมืองเบตาเวียและสมารังในเกาะชวา ซึ่งเปนอาณานิคม

ของฮอลันดาใน พ.ศ. 2413  และในปตอมา (พ.ศ.2414) ไดเสด็จฯ ประพาสอินเดีย (และพมา 

พรอมทั้งทรงแวะที่มะละกาและปนังดวย) โดยไดทรงดูงานกิจการตาง เชน การจัดการปกครอง 

การทหาร และกิจการตาง ๆ ของรัฐ  โดยเฉพาะในการเสด็จประพาสชวานั้น พระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงทอดพระเนตรและเยี่ยมชมการดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการ

แผนดิน หรือเคานซิลออฟสเตทของฮอลันดาที่เมืองเบตาเวียดวย ซึ่งเปนสวนสําคัญที่สงผลตอ 

การตั้งเคานซิลออฟสเตทในประเทศไทย33 ซึ่งนักวิชาการบางทานไดตั้งขอสังเกตวา การเสดจ็เยอืน

อาณานิคมของอังกฤษและฮอลันดารอบ ๆ สยาม เมื่อยังทรงเปนยุวกษัตริยอยูนั้น นาจะมีผล 

ตอการดําเนินการปฏิรูปของพระองคอยางมากเทา ๆ กับการเสด็จประพาสยุโรปใน พ.ศ.2440 

และ พ.ศ.2450 หรือมากกวา34  
 

 

 

                                                  
32 วารุณี โอสถารมย, “พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จประพาสบริติช-อินเดีย 

พ.ศ.2415” ใน รัชกาลที่ 5: สยามกับอุษาคเนยและชมพูทวีป, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโตโยตาแหงประเทศไทย และ 

มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2547), หนา 310. 
33 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 125 ป Council of State สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน

(เอกสารอัดสําเนา), (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2542), หนา 1-9. 
34 ชาญวิทย เกษตรศิริ, “รัชกาลที่ 5 กับการเสด็จฯ อินเดีย พ.ศ.2414 และความเขาใจตอการ

ปฏิรูปแหงรัชสมัย” ใน ชาญวิทย เกษตรศิริ และอรอนงค ทิพยพิมล (บรรณาธิการ), รัชกาลที่ 5: สยามกับ

อุษาคเนยและชมพูทวีป, หนา 33. 
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 นอกจากการเสด็จประพาสอาณานิคมของอังกฤษและฮอลันดา ซึ่งเปนผลให

ไดทรงศึกษาแนวทางการจัดการปกครองตามอยางของประเทศตะวันตกแลว นาจะเชื่อไดวา 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงศึกษาในดานกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมาย

รัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง ซึ่งเปนสิ่งที่กําลังเจริญอยูในประเทศตะวันตกดวย ดังปรากฏวา

โปรดใหเจาพระยาภาสกรวงศ (พร บุนนาค) แปลรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรฝรั่งเศสยุคที่ 2 ถวาย35 

นอกจากนี้ เจาพระยาภาสกรวงศยังเปนผูแปลกฎหมายฝรั่งเศสวาดวยเรื่องเคานซิลออฟสเตท และ 

ยังไดรวมกับนายเฮนรี อาลบาสเตอร แปลเรื่องปรีวีเคานซิลของอังกฤษทูลเกลาฯ ถวายดวย36  

ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบระหวางเคานซิลออฟสเตทที่ตั้งในยุคดังกลาวกับ Conseil d’Etat ของ

ฝร่ังเศสแลว จะเห็นไดวามีความคลายคลึงกันอยางยิ่ง ทั้งในดานสมาชิกที่เปนขาราชการระดับตํ่า

กวาเสนาบดีลงมา และในดานอํานาจหนาที่ในการออกกฎหมายและการถวายคําแนะนําในการ

บริหารราชการแผนดินแกพระมหากษัตริย37 และนอกจากนั้น ยังมีอํานาจหนาที่เปนองคกรวินิจฉัย

คดีดวยในฐานะเปนศาลรับส่ัง ตัวอยางเชน การชําระความกรณีพระยาอาหารบริรักษทุจริตอากร

คานา การชําระความกรณีพระปรีชากลการ(สําอาง อมาตยกุล) ทุจริตและใชอํานาจหนาที่โดยมิ

ชอบ เปนตน ซึ่งมีลักษณะเดียวกับอํานาจหนาที่ของ Conseil d’Etat ของฝรั่งเศสในระยะเริ่มตน  

สวนปรีวีเคานซิลนั้นก็มีลักษณะคลายคลึงกับ Privy Council ของอังกฤษ เพียงแตปรับปรุง

ลักษณะบางประการใหเหมาะสมกับประเทศไทยเทานั้น38 
 

 นอกจากนี้ หากพิจารณาการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินในรัชสมยั

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทั้งสวนกลางและสวนภูมิภาค จะเห็นไดวา มีลักษณะที่

คลายคลึงกับระบบของประเทศกลุมตะวันตก โดยเฉพาะประเทศฝรั่งเศส จึงเปนการจัดการบริหาร 

ที่มีที่มาจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองสมัยใหม ที่ตองการใหการบริหารราชการแผนดิน

เปนไปอยางมีหลักเกณฑ มีการแบงแยกอํานาจหนาที่กันอยางชัดเจน  
 

 

                                                  
35 หอสมุดวชิรญาณ, จดหมายเหตุ ร.5, 144/2. 
36อักขราทร จุฬารัตน และคณะ, กวาจะมาเปนศาลปกครอง, (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ, 

2549), หนา 42. 
37 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาบาวริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว”ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาท สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รายงานการวิจัย) เลม 2, หนา 13. 
38 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
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 นอกจากนี้ หากพิจารณาในประเด็นที่วา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวไดทรงศึกษาภาษาอังกฤษจากแอนนา เลียวโนเวนส ซึ่งจากหนังสือของเธอรวมทั้งหลัง

ฐานแวดลอมอ่ืน ทําใหนาเชื่อไดวา นอกจากการสอนภาษาอังกฤษแลว เธอยังมีบทบาทในการ

ปลูกฝงทัศนคติตามลัทธิมนุษยนิยม ซ่ึงถือเปนรากฐานประการหนึ่งของระบบกฎหมายตะวันตก 

เชน ในประเด็นเรื่องสิทธิเสรีภาพ โดยเฉพาะในเรื่องความเสมอภาคและความเทาเทียมกันใน

ความเปนมนุษย ดังที่เธอไดพยายามเรียกรองตอพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเรื่องทาส

ในหลายตอหลายครั้ง∗ ซึ่งในยุโรปในยุคดังกลาว สิทธิเสรีภาพของประชาชนถือเปนรากฐานที่

สําคัญของระบบกฎหมายมหาชน 

  
4.2 พัฒนาการของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
 

  การศึกษาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น อาจแบงการศึกษาไดเปนสองชวงเวลา กลาวคือ ระยะแรก ไดแกในชวงตน

ของรัชกาล ตั้งแตเสด็จข้ึนครองราชยภายใตอํานาจของผูสําเร็จราชการแผนดิน จนถึง พ.ศ.2428  

(จ.ศ.1247) ซึ่งถือวาเปนปที่ส้ินสุดอิทธิพลของกลุมอํานาจเกา และระยะที่สอง ตั้งแต พ.ศ.2429  

(จ.ศ.1248) จนถึง พ.ศ.2453 ซึ่งถือไดวาทรงมีพระราชอํานาจอยางมั่นคงแลวตราบจนกระทั่งเสด็จ

สวรรคต  ซึ่งเหตุผลในการจําแนกการศึกษาออกเปนสองชวงดังกลาวโดยใชเกณฑเร่ืองอํานาจเปน

จุดแบงนั้น ก็เนื่องจากตองการใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางสัมพันธภาพเชิงอํานาจในกลุมชน

ชั้นนํากับลักษณะและพัฒนาการของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในแตละชวงเวลา  

ซ่ึงปจจัยเรื่องอํานาจ (รวมทั้งปจจัยอื่น ๆ) ในชวงเวลาหนึ่ง ๆ ยอมมีอิทธิพลตอการกอกําเนิดและ

พัฒนาการของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในชวงเวลานั้น ๆ  ซึ่งในหัวขอนี้จะไดศึกษา

เนื้อหาของกฎหมายปกครองฉบับตาง ๆ ที่ไดมีการตราขึ้นใชบังคับตลอดรัชสมัย เพื่อวิเคราะห 

ถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่อยูเบื้องหลังบทบัญญัติเหลานั้น ตลอดจนที่มาและ

พัฒนาการของแนวความคิดดังกลาว เพื่อสามารถทราบถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองใน

สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดอยางเปนภาพรวม 

 

                                                  
∗

 ตัวอยางเชนที่ปรากฏในพระราชหัตถเลขา รัชกาลที่ 4  ถึง นางแอนนา เลียวโนเวนส ลง

วันที่ 12 พฤษภาคม 1864 เปนตน, โปรดดูรายละเอียดใน ไกรฤกษ นานา และปรามินทร เครือทอง, สายลับวงัหลวง

และโลกมายา ของแอนนา เลียวโนเวนส, (กรุงเทพฯ: มติชน, 2547), หนา 15-17. 
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 4.2.1 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองตั้งแต พ.ศ. 2411 ถึง พ.ศ. 2428 
 

  สถานการณทางอํานาจระหวางชนชั้นปกครองในตอนตนรัชกาลพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมีลักษณะดังที่กลาวมาแลวในหัวขอที่ 4.1.1  กลาวคือ ในระยะแรก

พระมหากษัตริยไมทรงมีอํานาจในการปกครองที่แทจริง เนื่องจากยังทรงพระเยาวและตองมีผูสําเร็จ

ราชการแผนดินวาราชการแทน  แมเมื่อทรงบริหารราชการแผนดินดวยพระองคเองแลว ฐานอํานาจ

ของกลุมอํานาจเกาก็ยังคงมีอยางมั่นคงจนไมทรงสามารถดําเนินนโยบายการปฏิรูปไดอยางเต็มที่  

ทั้งยังไมทรงแนพระราชหฤทัยเรื่องความมั่นคงในพระราชอํานาจของพระองคเองมากนัก จึงเปนผล

ใหการดําเนินนโยบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงตองระมัดระวังการ

กระทบกระทั่งกับกลุมอํานาจเกา การดําเนินการปฏิรูปองคกรและระบบกฎหมายเกี่ยวกับการบริหาร

ราชการแผนดินในชวงนี้จึงมีลักษณะที่มุงดําเนินการเปลี่ยนแปลงไปทีละเรื่องอยางคอยเปนคอยไป  

อยางไรก็ดี แมจะยังไมเปนการเปลี่ยนแปลงระบบกฎหมายและสถาบันทางการบรหิารอยางใหญหรือ

เปนการปฏิรูปทั้งระบบ แตการดําเนินการในชวงตนก็สะทอนแนวความคดิทางกฎหมายปกครองที่มี

ความนาสนใจหลายประการ และก็ถือเปนรากฐานสําคัญที่จะเปนพื้นฐานใหเกิดการปฏิรูประบบการ

บริหารราชการแผนดินไดในชวงเวลาเกือบจะทันทีที่พระองคมีพระราชอํานาจโดยสมบูรณแลว 

 
 4.2.1.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน 
 

 ในชวงที่ยังตองมีผูสําเร็จราชการแผนดิน จะเห็นไดวา การบริหารราชการ

แผนดินยังเปนไปตามรูปแบบเดิมที่เคยเปนมาตั้งแตสมัยรัชกาลที่ 4 แตหลังจากพิธีบรมราชาภิเษก

คร้ังที่ 2 เมื่อ พ.ศ.2416 ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเริ่มตนบริหารราชการ

ดวยพระองคเองแลว ยุคสมัยแหงการปฏิรูปก็ไดเร่ิมตนข้ึนดวยเชนกัน โดยทรงเริ่มจากการดําเนิน

นโยบายสรางความมั่นคงในพระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย ทั้งนี้ เนื่องจากทรง

ตระหนักดีวา การปฏิรูปในรัชสมัยของพระองคจะเกิดขึ้นไมไดเลยหากไมทรงมีพระราชอํานาจที่ 

จะดําเนินนโยบายตาง ๆ ไดอยางแทจริง จึงทรงเห็นวา จะตองดําเนินการเพื่อดึงเอาอํานาจใน 

การบริหารราชการแผนดิน ซึ่งกระจายอยูที่กลุมอํานาจเกาใหคอย ๆ มาอยูที่องคพระมหากษัตริย∗   

                                                  
∗

 สําหรับการดําเนินการเพื่อสรางความมั่นคงทางอํานาจใหแกสถาบันพระมหากษัตริย 

ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น โปรดดูรายละเอียดใน เอกลักษณ ล้ิมศิริรักษ, แนวความคิด 

ทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐตั้งแตพุทธศักราช 2411 ถึง พุทธศักราช 2475, (วิทยานิพนธ 

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, ปการศึกษา 2546), หนา 103 –140. 
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ซึ่งเครื่องมือในการดําเนินการรวมอํานาจของพระองคก็คือ “กฎหมายปกครอง” นั่นเอง  เนื่องจาก

แมอํานาจในการบริหารที่แทจริงยังกระจายอยูตามขุนนางที่มีอิทธิพลทางการเมือง แตอํานาจใน

การตราพระราชกําหนดกฎหมาย (หรืออํานาจนิติบัญญัติ) ก็ยังคงเปนของพระมหากษัตริย และ

กฎหมายที่พระมหากษัตริยโปรดเกลาฯ ใหตราขึ้นยอมมีผลบังคับใหบรรดาขุนนางขาราชการ 

ทั้งหลายตองปฏิบัติตามอยางหลีกเลี่ยงไมได39  ดังนั้น จึงจะเห็นไดวา ในชวงตนไดมีการตรา

กฎหมายหลายฉบับที่มีผลเปนการปฏิรูประบบการบริหารราชการที่สําคัญ ๆ บางเรื่อง เร่ิมจากการ

ปฏิรูประบบการเงินการคลังของประเทศ ดวยการโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติสําหรับ 

หอรัษฎากรพิพัฒน จ.ศ.1235 เพื่อจัดระบบการภาษีอากรของประเทศใหมีความเปนเอกภาพ  

โดยกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อใหสามารถควบคุมตรวจสอบ 

การจัดเก็บและการใชจายเงินแผนดินได  รวมทั้งไดมีการตราพระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลัง 

มหาสมบัติฯ จ.ศ.1237 จัดระเบียบโครงสรางและวิธีการบริหารราชการในกรมพระคลัง 

มหาสมบัติ เปนหนวยงานแรกที่มีการวางระบบการบริหารราชการแบบใหม  ในดานการเมือง 

การปกครองนั้น ไดทรงจัดตั้งองคกรที่จะทําหนาที่เปนตัวจักรผลักดันนโยบายปฏิรูปการปกครอง 

คือ สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State) และสภาที่ปรึกษาสวนพระองค (Privy 

Council)  โดยทรงตราพระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตด คือ สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน  

จ.ศ.1236 และพระราชบัญญัติปรีวีเคานซิล ฯลฯ ซึ่งบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินการ

ดังกลาวเปนกฎหมายที่มีความโดดเดนทางดานแนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่นาสนใจ 

ดังที่จะไดศึกษาตอไปนี้ 

 
 4.2.1.1.1 การจัดต้ังองคกรที่ปรึกษาราชการแผนดิน 
 

 พระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตดคือที่ปรึกษาราชการแผนดิน  

จุลศักราช 1236 (พ.ศ.2417) ถือเปนกฎหมายที่มีความสําคัญยิ่งฉบับหนึ่งในการศึกษา

แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดวยเปน

การสะทอนแนวความคิดทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินในชวงตนแหง

รัชกาล ซึ่งมีแนวความคิดที่โดดเดนมากในการจัดสรางสถาบันเกี่ยวกับการบริหารราชการ  โดย

สาระสําคัญของกฎหมายดังกลาวก็คือ การจัดองคกรที่เรียกวา “สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน” 

                                                  
39 มานพ ถาวรวัฒนสกุล, “เอกสารการสอนชุดวิชาวิวัฒนาการการเมืองไทย:  ระบบขุนนางและ

ขาราชการ” ซึ่งอางใน นริศ มีสมบูรณ, บทบาทรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย: ศึกษาบทบาทของคณะราษฎรใน

กระบวนการนิติบัญญัติระหวาง พ.ศ.2475-2489, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, ปการศึกษา 2541), หนา 13. 
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หรือที่เรียกทับศัพทในภาษาอังกฤษวาเคานซิลออฟสเตด (Council of State) ใหเปนองคกรที่มี

หนาที่เปนที่ปรึกษาในการบริหารราชการของพระมหากษัตริยขึ้นโดยเฉพาะ ซึ่งองคกรในลักษณะ

นี้ไมเคยปรากฏมากอนในประเทศไทย หากแตพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนาจะ

ทรงไดรับแนวความคิดการจัดตั้งองคกรดังกลาวมาจากประเทศในฝายภาคพื้นยุโรป โดยเฉพาะ

ประเทศอังกฤษ ฝร่ังเศส∗ และเนเธอรแลนด (ฮอลันดา)∗∗ 

 

 ในประกาศตั้งเคานซิลออฟสเตดไดกลาวถึงเหตุแหงการจัดตั้งสภาที่

ปรึกษาราชการแผนดินนี้วา “ทรงพระราชดําริเห็นวา ราชการผลประโยชนบานเมืองสิ่งใดที่จะ

เกิดขึ้น แลการที่ยังรกรางมากแตเดิมมากนั้น ถาจะทรงจัดการแตพระองคเดียว ก็จะไมใครสําเร็จ

ไปได ถามีผูที่ชวยกันคิดหลายปญญาแลว การซึ่งรกรางมาแตเดิม ก็จะไดปลดเปล้ืองไปไดทีละ

นอย ๆ ความดีความเจริญก็คงจะบังเกิดแกบานเมืองได...”∗∗∗ จึงไดทรงคัดเลือกขาราชการที่มี

สติปญญา แตงตั้งขึ้นเปนที่ปรึกษาราชการแผนดิน เพื่อชวยดําเนินการตามวัตถุประสงคดังกลาว 

และหลังจากนั้น ไดโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติเคานซิลออฟสเตดฯ เปนกฎหมายที่วาง

ระเบียบเกี่ยวกับสภาที่ปรึกษาฯ ที่ตั้งขึ้นนั้น เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน พ.ศ.2417   

 

 โครงสรางของเคานซิลออฟสเตดตามประกาศและพระราชบัญญัติ

ดังกลาวขางตน ประกอบดวย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเปนประธาน และ 

ขุนนางอีกจํานวน 10 - 20 นายเปนสมาชิกสภาที่ปรึกษา  โดยในคราวแรกไดโปรดเกลาฯ ใหแตงตั้ง

ที่ปรึกษาจํานวน 12 นาย โดยเมื่อพิจารณาบุคคลที่ไดรับแตงตั้งเปนที่ปรึกษาราชการแผนดินแลว  

จะเห็นไดวาเปนขาราชการระดับพระยา ซึ่งมีความใกลชิดกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

                                                  
∗

 ดังปรากฎเอกสารแปลเกี่ยวกับระบบการเมืองการปกครองและระบบกฎหมายของประเทศ

อังกฤษและฝรั่งเศส ซึ่งแปลโดยผูมีความรูทางภาษาในสมัยนั้น เชน เจาพระยาภาษกรวงศ และนาย 

เฮนรี อลาบาสเตอร อยูในหอสมุดแหงชาติ (ดูใน เอกสารจดหมายเหตุ ร.5 หมายเลข 144/2 ) 
∗∗

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดเสด็จทอดพระเนตรและเยี่ยมชมการทํางาน

ของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินที่เมืองเบตาเวีย ประเทศอินโดนีเซีย ซึ่งขณะนั้นอยูภายใตการปกครองของ

ฮอลันดา ระหวางเสด็จประพาสตางประเทศครั้งแรก เมื่อ พ.ศ.2414 อางจาก “ประวัติการจัดตั้งสถาบันที่ปรึกษา

ราชการแผนดิน (Council of State)” ใน วารสารกฎหมายปกครอง (ฉบับ 125 ป สถาบันที่ปรึกษาราชการ

แผนดิน), เลม 18 ตอน 3 (2542), หนา 8-9. 
∗∗∗

 ประกาศตั้งเคานซิลออฟสเตด เมื่อวันศุกร แรมแปดค่ํา เดือนหก ปจอ จ.ศ.1236 
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เจาอยูหัวทั้งสิ้น40 และหลายทานเปนกลุมขุนนางรุนใหมที่มีความคิดกาวหนาในสมัยนั้น เชน  

พระยากษาปนกิจโกศล (โหมด อมาตยกุล) พระยาภาสกรวงศ (พร บุนนาค) เปนตน และเมื่อ

พิจารณาอํานาจหนาที่ของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน จะเห็นไดวาพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชประสงคจะใหสภาที่ปรึกษาฯ มีบทบาทที่สําคัญอยางยิ่งใน

การบริหารราชการแผนดิน กลาวคือ นอกจากจะเปนองคกรที่ปรึกษาของพระมหากษัตริยเกี่ยวกับ

การตรากฎหมายหรือนโยบายที่จะดําเนินการตราขึ้นเปนกฎหมาย และการพิจารณาในเรื่องอ่ืน ๆ 

ตามที่จะทรงมอบหมายแลว ยังมีอํานาจหนาที่อ่ืน ๆ ที่เปนการสนับสนุนการดําเนินการบริหาร

ราชการแผนดินของพระมหากษัตริยดวย บทบาทความสําคัญของสภาที่ปรึกษาฯ นี้ เห็นไดจาก

การที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกําหนดสถานภาพของที่ปรึกษาราชการ

แผนดินวา มียศสูงกวาบรรดาขุนนางขาราชการทั้งหลาย เปนรองเพียงตําแหนงเสนาบดีเทานั้น41  

 

 สําหรับรูปแบบการดําเนินการของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินนั้น 

เปนองคกรที่ดําเนินการในรูปของการประชุมปรึกษาหารือ โดยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง

เปนประธาน จะทรงเขาประชุมหรือไมเมื่อใดก็ตามแตพระราชอัธยาศรัย และใหมีตําแหนง“ไวซเปรซิเดน” 

หรือรองประธาน ซึ่งจะทําหนาที่เปนประธานการประชุมในเวลาปกติ∗  โดยในการประชุมนั้นถือ

หลักการออกเสียงใหเปนโดยการอภิปรายและการลงมติดวยการโหวต (vote) เสียง42  โดยเมื่อ

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงพระราชดําริการสิ่งใดที่เปนขอราชการสําคัญ และจะตั้งเปน

กฎหมายหรือแบบฉบับธรรมเนียมแผนดินสืบไป ก็จะทรงพระราชทานขอพระราชดํารินั้นให 

ที่ปรึกษาราชการแผนดินไดรวมกันปรึกษาหารือใหความเห็น  ในการประชุมปรึกษานั้นใหถือวา

สมาชิกทุกนายมีความเสมอกัน สามารถอภิปรายปญหาตาง ๆ กันตามความเห็นของตนไดโดย

อิสระไดโดยไมถือเปนการต่ําสูงหรือความเปนผูใหญผูนอย แมจะเปนพระราชดําริของพระองคเอง

ก็ใหยึดถือวา  “...ถาเห็นวาสิ่งไรจะเปนคุณฤๅคิดการซึ่งจะใหเปนคุณดีกวาที่ทรงพระราชดํารินั้นก็

                                                  
40 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและ

อํานาจการเมือง, หนา 46. 
41 ประกาศวาดวย  ฯพณฯ หัวเจาทานที่ปฤกษาราชการแผนดิน ลงวันพุธ ขึ้นสิบเอ็ดค่ํา  

เดือนสิบเอ็ด จ.ศ. 1236 จาก หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 1), (กรุงเทพฯ: สํานักราช

เลขาธิการ, 2541), หนา 211-212. 
∗
 ลักษณะเชนเดียวกับสภาที่ปรึกษาแหงรัฐของฝรั่งเศส ซึ่งมีประธานาธิบดีเปนประธานสภาฯ 

โดยตําแหนง แตรองประธานสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ จะมีสถานะเปนประธานของสภาฯ โดยพฤตินัย  โปรดดูใน 

(วารสารกฎหมายปกครอง (ฉบับ 125 ป สถาบันที่ปรึกษาราชการแผนดิน), เลม 18 ตอน 3 (2542), หนา187-206. 
42 “ประวัติการจัดตั้งสถาบันที่ปรึกษาราชการแผนดิน (Council of State)” ใน เรื่องเดียวกัน, หนา 10. 
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ใหกราบทูลข้ึน ถาเห็นวาจะเปนการไมมีคุณ เปนโทษอยางไรก็ใหกราบทูลได ไมเปนคนลนคน

ทะลึ่งไป ถาหากคําที่วานั้นดี ควรจะเอาเปนแบบฉบับได ก็จะเอาคํานั้นใช ถาเห็นวาไมมีประโยชน 

ก็จะใหยกเสีย แตผูซึ่งพูดขึ้นนั้นไมมีโทษไมมีความผิดส่ิงไรในตัว...”43 ซึ่งแสดงใหเห็นถึง 

พระราชประสงคที่ทรงตองการสรางองคกรที่มีการปรึกษาหารือและตัดสินใจรวมกัน โดยการ

อภิปรายถกเถียงกันบนพื้นฐานของเหตุผลที่แทจริง ไมตองคํานึงถึงสถานภาพทางสังคมระหวาง

สมาชิกสภาที่ปรึกษาดวยกัน ซึ่งเปนลักษณะวิธีการบริหารที่ไมเคยมีมากอนในระบบการบริหาร

ราชการแผนดินของไทย  และการปรึกษาหารือดังกลาวก็เปนสิ่งที่มีผลในทางปฏิบัติจริง กลาวคือ หาก

นําขึ้นทูลเกลาฯ ถวายแลวพระมหากษัตริยทรงอนุมัติ ผลการหารือก็จะกลายเปนกฎหมายบังคับใชได  

 

 นอกจากการเปนที่ปรึกษาเกี่ยวกับการตรากฎหมายและนโยบายตาง ๆ 

แลว  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระบรมราชาธิบายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่

ของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินไวอยางชัดเจนวา การเคานซิลซึ่งทรงตั้งขึ้นไวนี้ ทรงพระราช

ประสงคจะใหเกิดประโยชน 2 ประการ กลาวคือ ประการที่หนึ่ง “...ยอมใหมีอํานาทที่จะยุดหนวง 

ขัดขวางพระเจาแผนดินได คือการใด ๆ ที่พระเจาแผนดินทรงพระราชดําริห เปนการไมตองดวย

ยุติธรรม ราษฎรจะไดรับความเดือดรอน มีแตจะเรงเอาเงินแกราษฎรทั้งแผนดินเปนตน จนถึงการ

ใด ๆ เลก ๆ นอย ๆ จนถึงพระราชบัญญัติพิกัดอากรขนอนตลาดเปนที่สุด ที่เปนฝายขางเคานซิล

จะขัดอํานาทพระเจาแผนดิน ก็เจาแผนดินคนเดียว แลวก็มีเคานซิลบีบค้ันอยูดังนี้ ถึงจะมีอํานาท

สักเทาใด จะทําการที่ผิด ๆ คด ๆ โกง ๆ ไปก็ไมมากนัก...”  สวนประโยชนประการที่สอง คือ “...ก็

ฝายผูอ่ืน คนซึ่งเปนราชการก็ดี มิไดเปนราชการก็ดี เคานซิลตองมีอํานาทที่จะขัดขวาง ปฤกษา

การ บังคับการ ตามที่เหนชอบโดยยุติธรรม อยาใหคด ๆ โกง ๆ ตอเจาแผนดินไดเหมือนกัน คือ 

การใด ๆ ที่เปนอยูแลวก็ดี ฤๅการที่จะมีผูคิดตอไปภายนา เคานซิลก็ตองมีอํานาทจะตรวจตราดู

การขอนั้น ถาเหนขัดขวางไมถูกตองไมเปนคุณแกแผนดิน ไมเปนคุณแกพระเจาแผนดิน ไมเปน

คุณแกราษฎรทั่วไป ก็จะตองคัดคานวากลาวไดเตมอํานาททีเดียว...”44  

 

 จากความดังกลาว จะเห็นไดถึงแนวพระราชดําริเกี่ยวกับการจัดตั้ง

องคกรสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดอยางชัดเจน

ยิ่ง กลาวคือ การจัดตั้งองคกรดังกลาวอยูบนพื้นฐานแนวความคิดในการสรางองคกรที่รองรับการ

                                                  
43 อางแลว, ในเชิงอรรถที่ 5 
44 “ประกาศการในที่ปฤกษาราชการแผนดิน” จาก รายงานการประชุมเสนาบดีสภา รัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ภาคที่ 1 เร่ืองสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน, (กรุงเทพฯ: สํานักงาน

เลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 2545), หนา 24. 
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ใชอํานาจของพระมหากษัตริย และเปนเครื่องมือที่ชวยพระมหากษัตริยในการดําเนินการตาง ๆ ที่

สําคัญในการบริหารราชการแผนดิน รวมทั้งยังเปนองคกรที่มีอํานาจควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจของหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย  แตในขณะเดียวกัน  

ก็สรางความเชื่อมั่นใหแกบรรดาขุนนางขาราชการและประชาชนวา องคกรดังกลาวจะมีบทบาทใน

การกํากับดูแลการใชอํานาจของพระมหากษัตริยใหเปนไปอยางถูกตองเหมาะสมดวย กลาวคือ 

หากสภาที่ปรึกษาเห็นวาพระมหากษัตริยทรงกระทําการใด ๆ ที่ไมถูกไมควรไมเปนคุณแก

บานเมือง ก็อาจทักทวงขัดขวางได ซึ่งเปนหลักประกันวาพระมหากษัตริยจะไมใชพระราชอํานาจ

โดยมิชอบ ซึ่งแนวคิดดังกลาวนี้ แมจะเคยปรากฏในระบบกฎหมายปกครองดั้งเดิมของไทย

เชนเดียวกัน เชน การที่ขุนนางขาราชการสามารถกราบบังคมทูลทัดทานในเรื่องที่เห็นวา

พระมหากษัตริยทรงประพฤติไมตองดวยพระราชกําหนดกฎหมายราชนิติประเพณีได45 ก็ตาม แต

ก็ไมมีการสรางระบบกํากับดูแลการใชอํานาจของพระมหากษัตริยอยางเปนรูปธรรมแตอยางใด  

ซึ่งพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในเรื่องนี้จึงนับวาเปนอีกกาว

หนึ่งของการสรางระบบตรวจสอบการใชอํานาจของพระมหากษัตริย เทาที่จะพอเปนไปไดใน

ระบอบการเมืองการปกครองในขณะนั้น แมวาแนวคิดดังกลาวอาจจะไมใชวัตถุประสงคหลักใน

การจัดตั้งองคกรสภาที่ปรึกษาฯ ก็ตาม 
 

 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงใหความสําคัญกับการ

ดําเนินงานของสภาแหงนี้มาก ดังจะเห็นไดวา ทรงมอบใหสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน

ปรึกษาหารือและดําเนินการจัดทํากฎหมายที่สําคัญ ๆ หลายประการ เชน เร่ืองจัดระบบการภาษีอากร 

เร่ืองการจัดเก็บเงินคานา เงินคาเลขไพรสมไพรหลวง การวางระเบียบการรับจายเงินในกรมพระคลัง

มหาสมบัติ การเลิกทาส เปนตน46 อยางไรก็ดี การดําเนินงานของสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินตอง

หยุดชะงักลงเมื่อเกิดเหตุการณ “วิกฤตการณวังหนา” ที่เกิดขึ้นจากนโยบายการปฏิรูปของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโดยตรง  นอกจากนั้น การดําเนินงานของสภาที่ปรึกษา

ก็ไมประสบผลสําเร็จตามวัตถุประสงคที่มุงหวังไวแตแรก ดวยขอจํากัดในดานของตัวบุคคลที่เปน 

ที่ปรึกษาราชการแผนดินเอง ซึ่งยังขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ของตน  

ดังที่ทรงมีพระราชดํารัสในภายหลังวา “...ไมเปนการงายเลย ที่จะหาตัวผูซึ่งจะเปนการไดจริง ผูซึ่ง

จะมีปญญาชี้เหตุการณติแลชมไดนั้นมีมากคนไป แตไมพนจากที่จะเหมือนกับช้ีบอกวาสิ่งนี้แดง

                                                  
45 ดู กฎมณเทียรบาล มาตรา 106 และพระอัยการลักษณะกระบถศึก มาตรา 28 ซึ่งกลาวถึงแลว

ในบทที่ 3 ขอ 3.2.1 
46 “แจงความเรื่องปฤกษาเคานซิลที่แลวกันไปบาง” จาก รายงานการประชุมเสนาบดีสภา  

รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ภาคที่ 1 เรื่องสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน, หนา 23-24. 
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สิ่งนี้ดํา สิ่งนี้ขาว ซึ่งแลเห็นอยูแกตาทั่วกันแลวอยางนั้นเอง แตผูซึ่งจะทําใหเปนรูปรางอยางใดเขา

นั้นไมใครมีตัวเลย อยูในไมพนแลวแตจะโปรด ฤาถาจะทรงแลวก็ได แตถาจะทรงดวยกําลังเองไม

ไหว ใหไปทํามาก็เปลาทั้งนั้น น่ิงเงียบ ๆ เสีย พอลืมแลวก็กลายเปนเพราะไมทรงจึง่ไดคาง สวนตวั

เราจะทรงเองที่ไหนไหว เพราะการออกเปนกายเปนกองดังเชนกลาวมาแลว ถาลิยิสเลตีฟเคานซิล

ที่จะตั้งขึ้นใหมยังเปนอยางนี้อยูแลว ไมมีดีกวามี...”47 ดวยปจจัยที่เปนขอจํากัดตาง ๆ ที่กลาวมา 

จึงทําใหในที่สุดก็โปรดเกลาฯ ใหยุบสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน ใน พ.ศ. 2437  

 

 แมวาการจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน ในทายที่สุดจะไมประสบ

ผลสําเร็จสมดังพระราชประสงคที่ทรงตั้งไวแตแรก  ดวยทั้งปจจัยทางการเมือง และปจจัยเรื่อง

ขอบกพรองที่เกิดจากตัวสมาชิกสภาที่ปรึกษาเอง ที่ยังไมเขาใจถึงหลักการของการทํางานใน

รูปแบบของสภาที่ปรึกษาและบทบาทหนาที่ของตน  จนตองลมเลิกองคกรดังกลาวนี้ไป  แต

อยางไรก็ตาม กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินนี้ ไดสะทอน

แนวความคิดทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดินของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ในแงการจัดองคกรที่มีบทบาทนอกจากในดานนิติบัญญัติแลว ยังมีบทบาท

เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรตาง ๆ ของรัฐ ใหเปนไปโดยชอบดวย

กฎหมาย (รวมถึงสนองตอบตอนโยบายของพระมหากษัตริย) ซึ่งในหลายประเทศในยุโรป อํานาจ

หนาท่ีดังกลาวขององคกรสภาที่ปรึกษาราชการแผนดินจะเปนตนกําเนิดของการพิจารณาวินิจฉัย

ขอพิพาททางปกครอง และวิวัฒนาการเปนศาลปกครองในปจจุบัน การจัดตั้งองคกรสภาที่ปรึกษา

ราชการแผนดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงเปนการจัดสราง “กลไกใหม” 

ที่ ไม เคยมีอยู ในระบบเกา เนื่องจากภายในกลไกและกระบวนการของระบบเกานั้น องค

พระมหากษัตริยซึ่งปราศจากอํานาจที่แทจริงไมอาจทรงเขาไปควบคุมจัดการได48 จุดมุงหมายหลัก 

ในการจัดตั้งกลไกใหมดังกลาวนี้จึงเปนการอาศัยบทบาทของกลไกดังกลาว เขาไปตรวจสอบ 

และถวงดุลอํานาจของกลุมขุนนางเกา และเปนองคกรที่สนับสนุนในการดําเนินงานปฏิรูปของ 

องคพระมหากษัตริยนั่นเอง 

 

 

 

                                                  
47 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมืองการปกครองไทย  

พ.ศ.2411-2477, หนา 80. 
48 ชัยอนันต สมุทวณิชย, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและ 

อํานาจการเมือง, หนา 47. 



 150 

 4.2.1.1.2 การจัดระเบียบทางการเงินการคลังของรัฐ 
 

 แนวความคิดในการจัดระเบียบการเงินการคลัง เกิดจากความจําเปน

จากสถานการณทางการเงินของประเทศในขณะนั้นที่อยูในฐานะที่ย่ําแย และปรากฏวาเงินใน 

พระคลังมหาสมบัติมีไมเพียงพอตอการใชจายในราชการ  ทั้งนี้ เนื่องจากระบบการจัดเก็บภาษี

อากรที่เปนมาแตเดิมในรัชกาลที่ 3 นั้น มีกรมเพียงสองกรมที่ทําหนาที่ดูแลภาษอีากร คือ กรมพระ

คลังมหาสมบัติดูแล “อากร” ที่มีอยูเดิม สวนกรมพระคลังสินคาดูแล “ภาษี” (คําวา “ภาษี” เปนคํา

ซึ่งใชเรียกอากรที่ตั้งขึ้นใหมในรัชกาลที่ 3 โดยเฉพาะ)  ตอมาในรัชกาลที่ 4 ไดมีการกระจายรายได

ภาษีอากรทั้งหมดไปอยูตามกรมที่สําคัญ เพื่อเปนการกระจายผลประโยชนไปยังขุนนางที่มี

ตําแหนงในกรมเหลานั้น เชน กรมมหาดไทย กลาโหม พระคลัง พระคลังสินคา และกรมนา เปนตน 

โดยมีขุนนางที่เปนผูบังคับบัญชากรมดูแลภาษีอากรที่ขึ้นอยูในกรมของตน (เรียกวา “เจาจํานวน”) 

ขุนนางหรือ “เจาจํานวน” เหลานี้ สามารถที่จะกันรายไดภาษีอากรเปนจํานวนรอยละสิบ (เรียกวา 

“สิบลด”)  เปนของตนเอง และตองนําภาษีอากรหลังจากที่ไดหักสิบลดออกแลวนั้นนําสงตอ 

พระคลังมหาสมบัติตอไป49  อยางไรก็ดี ปรากฎวาไดมีการละเลยที่จะสงรายไดใหแกพระคลัง 

มหาสมบัติเปนปกติ ทําใหรายไดที่จะเขาพระคลังรอยหรอ จนถึงกับเมื่อสิ้นรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 

พระจอมเกลาเจาอยูหัว พระคลังมหาสมบัติมีเงินเหลืออยูไมเพียงพอที่จะจัดงานพระบรมศพ50  

 

 สาเหตุที่ทําใหไมไดตัวเงินสงมาพระคลังมหาสมบัตินั้น เมื่อพิจารณา

แลวจะเห็นไดวา เกิดขึ้นเนื่องจากปญหาเรื่องการจัดเก็บภาษีอากรที่ไมมีระบบการจัดการที่ดีพอ 

กลาวคือ ไมมีหนวยงานกลางที่จะรับผิดชอบการจัดทําบัญชีภาษีอากรอยางเปนระบบที่จะทําให

สามารถตรวจสอบไดวาภาษีอากรในแตละป ๆ  มีการประมูลไวเทาไร ไดมีการสงตามที่ประมูลไวหรือไม 

มียอดคางสงเทาใด ฯลฯ รวมถึงการเลนพรรคเลนพวกหรือฉอฉลกันในการประมูลภาษีอากร ทําให

บางครั้งก็ไดตัวเจาภาษีที่ไมมีหลักฐานพอที่จะรับผิดชอบการสงเงินได  ซึ่งจากคําถวายโอวาทของ

เจาพระยาทิพากรวงศ (ขํา บุนนาค) อดีตเสนาบดีในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา

เจาอยูหัว ที่ไดถวายตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเมื่อแรกเสด็จข้ึนครองราชสมบัติ

นั้น ไดกลาวถึงปญหานี้วา  “เงินภาษีอากรที่ขึ้นในตําแหนงราชการหลายกรมนั้น ก็ประมูลกันขึ้น

ในทองตราแตใหมากเทานั้น เงินก็ไมไดเขาพระคลัง ผูทําภาษีก็เอาเงินไขวไปใชเสียดีกวากูเขา ไม

                                                  
49 กุลลดา เกษบุญชู, สนธิสัญญาบาวริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว, หนา 10-11. 
50 สมเด็จพระมหาสมณเจา กรมพระยาวชิรญาณวโรรส, “ประมวลพระนิพนธ”  อางใน  

กุลลดา เกษบุญชู, เรื่องเดียวกัน, หนา 11. 
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ตองเสียดอกเบี้ย พากันเปนหนี้หลวงคนหนึ่งนับรอยชั่งก็มี นับพันชั่งก็มี การเรื่องนี้ก็จะตองจัดเสีย

ใหม...”51 ทั้งนี้ เมื่อไมมีการทําบัญชีไวอยางชัดเจนเปนระบบ พระมหากษัตริยก็ไมอาจจะทรงทราบ

ไดวา เจาภาษีอากรแตละราย ๆ ไดสงเงินใหเจาจํานวนแลวหรือไม หรือหากเจาภาษีไดสงเงิน

ครบถวนแลวแตเจาจํานวนยักยอกเอาเปนประโยชนของตนโดยมิชอบเสีย ก็ไมมีทางตรวจสอบได

โดยงาย  กลาวโดยสรุปแลว ปญหาเรื่องระบบการจัดเก็บภาษีอากรนั้นเกิดจากการขาดการจัด

โครงสรางหนวยงานที่รับผิดชอบการจัดเก็บภาษีอากรที่มีประสิทธิภาพเพียงพอ การขาดระบบการ

ควบคุมตรวจสอบไมใหมีการเบียดบังเพื่อหาผลประโยชนสวนตัวจนเกินสิทธิที่ควรจะได และการ

ขาดระเบียบกฎเกณฑในการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการภาษีอากร เปนสําคัญ 

 

 จากที่กลาวมาขางตน  ปญหาเรื่องเงินแผนดินจึงเปนเรื่องใหญ 

ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงใหความสําคัญเปนอันดับแรก ๆ หลังจากทรง 

ประกอบพระราชพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ 2 และทรงสามารถบริหารราชการแผนดินไดดวย

พระองคเอง โดยไดโปรดเกลา ฯ ใหตรากฎหมายสําคัญขึ้น 2 ฉบับ เพื่อจัดระเบียบโครงสรางการ

บริหารและวิธีปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการภาษีอากรเสียใหม คือ พระราชบัญญัติสําหรับ 

หอรัษฎากรพิพัฒน จุลศักราช 1235 ฉบับหนึ่ง และพระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังมหาสมบัติ 

และวาดวยกรมตาง ๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน จุลศักราช 1237 อีกฉบับหนึ่ง 

 

 พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน จุลศักราช 1235 เปน

กฎหมายจัดระเบียบกิจการการเงินที่สําคัญอยางยิ่งที่ตราข้ึนในชวงตนรัชกาล โดยสาระสําคัญคือ 

ทรงมีพระราชปรารภวา เงินภาษีอากรที่ขึ้นอยูในพระคลังทั้งปวงนั้น ที่ไดมอบใหเจาภาษีตาง ๆ รับ

ไปทํา ปรากฏวาเงินหลวงไดคางสะสมตอ ๆ กันมา สูญหายไปก็มาก ไมเปนคุณแกราชการแผนดิน 

จึงไดโปรดเกลาฯ ใหจัดตั้ง “เจาพนักงานบัญชีกลาง” ตั้งอยู ณ หอรัษฎากรพิพัฒน เปนหนวยงาน

ที่จะรับผิดชอบควบคุมเร่ืองการภาษีอากรเปนหลัก  กลาวคือ บรรดาภาษีอากรประเภทตาง ๆ ที่

กระจัดกระจายอยูตามกรมตาง ๆ หลายกรมนั้น โปรดใหเจาพนักงานบัญชีกลางเปนผูมีอํานาจ

ควบคุมตรวจสอบไดทั้งสิ้น ตั้งแตการจัดทําบัญชีภาษีอากร การจัดประมูลคัดเลือกตัวเจาภาษีนาย

อากร ตรวจตราการภาษีอากร ควบคุมใหเจาจํานวนและเจาภาษีสงเงินตามกําหนด เปนตน โดย

เจาจํานวนตาง ๆ มีหนาที่จะตองทําบัญชี จัดเก็บเงินจากเจาภาษี และรายงานเรื่องราวที่เกี่ยวของ

ในการภาษีอากรในความรับผิดชอบของตนตอเจาพนักงานกลาง 

                                                  
51สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดาร รัชกาลที่ 5, 

(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมติชน, 2545), หนา 223. 
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 พระราชบัญญัติดังกลาวยังไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการ

ภาษีอากรอยางละเอียด เพื่อแกไขปญหาเรื่องเงินแผนดินเพื่อไมใหมีชองทางที่จะสูญหายได และ

สามารถตรวจสอบไดในทุกขั้นตอน  โดยกําหนดใหเจาพนักงานบัญชีกลางจะตองทําบัญชีให

แนนอนชัดเจนวา ภาษีอากรประเภทนั้น ๆ หนวยงานใดเปนเจาจํานวน ผูใดไดผูกขาดเปนเจาภาษี

อากร และรับผูกไปเปนเงินจํานวนเทาใด  แลวใหแบงการจัดเก็บเงินออกเปน 12 งวด กําหนดให

เจาภาษีอากรตองสงเงินทุกงวด ทั้งนี้ เพื่อวาหากมีการขัดของจากตัวเจาภาษีรายใด ก็จะไดยกเลิก

เจาภาษีอากรรายนั้นและใหผูอ่ืนทําแทนไดทันทวงที เงินหลวงจะไดไมสูญไป  นอกจากนั้น ยังได

กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการประมูลและการคัดเลือกบุคคลซึ่งจะเปนเจาภาษีอากร โดย

กําหนดใหตองทําโดยเปดเผยและใหมีการประกาศใหรูทั่วกันลวงหนาอยางนอย 1 เดือน มวีิธีการ

ประมูลอยางโปรงใส ใหมีเจาพนักงานผูใหญเปนพยาน และใหยึดถือประโยชนสูงสุดของทาง

ราชการเปนหลัก และยังกําหนดไมใหมีการสมยอมกันระหวางเจาจํานวนกับผูเขาประมูล หรือ

กระทําการใด ๆ เพื่อกีดกันผูเขาประมูลรายอื่น  เมื่อประมูลกันและไดตัวเจาภาษีแลวก็ใหเรียก 

ผูค้ําประกันดวย และหามไมใหเจาจํานวนเกี่ยงเลือกตัวนายประกันเพื่อที่จะกีดกันผูเขาประมูล 

รายหนึ่งรายใด โดยกําหนดวาหากเจาจํานวนเห็นวาตัวนายประกันไมนาเชื่อถือ เพื่อจะไมรับใหผู

ไดประมูลนั้นเปนเจาภาษีอากร ก็ตองเสนอเรื่องใหอธิบดีกรมพระคลังมหาสมบัติทรงวินิจฉัย  

แลวบังคับใหผูไดผูกขาดภาษีนั้นตองสงเงินกอนลวงหนาจํานวน 3 งวด เพื่อเปนหลักประกันการ 

สงเงิน  ซึ่งหากเจาภาษีไมสงเงินตามกําหนดในงวดใด ก็จะหักเอาจากเงินจํานวนดังกลาวนี้ และ

หากไมสงเงินเปนงวดที่สอง ก็ใหจับกุมตัวเจาภาษีมาเรงเอาเงิน และใหยกเลิกเจาภาษีรายนั้น 

เปลี่ยนตัวผูอ่ืนทําแทน 

 

 นอกจากนี้ ยังกําหนดหนาที่ใหแกเจาจํานวนดวยวา จะตองคอยระวัง

รักษาการภาษีอากรในหนาที่ของตนใหดี หากมีการใด ๆ ที่เปนธุระอยูในอํานาจหนาที่ของ 

เจาจํานวนแลว ก็ใหจัดการวากลาวใหแลวเสร็จโดยเร็ว อยาใหทําหนวงเหนี่ยวชักชาไวดวย

ประสงคจะหาประโยชนจากเจาภาษีในทางมิชอบ หากมีการสิ่งใดที่เกินกวาอํานาจหนาที่ของตนก็

ใหนําความมากราบทูลอธิบดีกรมพระคลังมหาสมบัติ อยาใหละเลยเพิกเฉยจนเสียหายแก 

ทางราชการได ใหเอาใจใสตักเตือนเรงรัดใหเจาภาษีนําเงินสงตามกําหนดเวลาทุก ๆ เดือน หาก

เจาภาษีอากรมารองทุกขกลาวโทษเจาจํานวนวาแกลงหนวงเหนี่ยวหาผลประโยชนแลว  

ถาพิจารณาไดความจริงก็จะใหมีโทษแกเจาจํานวนอยางหนัก 
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 พระราชบัญญัติดังกลาวยังไดกําหนดใหเจาจํานวนจะตองมีออฟฟศ

เปนสถานที่ทําการสําหรับราชการภาษีอากรโดยเฉพาะ และตองนั่งวาการภาษีอากรประจําที่

ออฟฟศทุกวันในเวลาราชการ หามไปวากลาวราชการที่บานเรือนของตนเหมือนแตกอน∗   

ในสวนของเจาพนักงานที่ประจําการในหอรัษฎากรพิพัฒนนั้น ก็โปรดเกลาใหมีออฟฟศประจํา 

และพระราชทานเบี้ยหวัดเงินเดือนใหเพียงพอแกตําแหนงแทนการใหผลประโยชนจากหนาที่

ราชการ เพื่อใหเจาพนักงานมีผลประโยชนเปนสวนไดเสียในการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งถือไดวา เปนการ

สะทอนถึงแนวคิดการวางระเบียบการบริหารราชการในรูปแบบใหมที่ใหแยกเรื่องสวนตัวออกจาก

การปฏิบัติหนาที่ ทั้งในเรื่องสถานที่ทํางาน และเรื่องผลประโยชน ทั้งนี้ เพื่อใหเจาหนาที่สามารถ

ปฏิบัติหนาที่ไดอยางไมตองใสใจกับสวนไดเสียของตนนั่นเอง  ซึ่งถอืวาพระราชบัญญัติฉบับนี้เปน

กฎหมายที่บุกเบิกแนวคิดในเรื่องการบริหารราชการอยางใหมนี้ ซึ่งจะคอย ๆ ขยายวงกวางออก

ไปสูหนวยงานอื่น ๆ ตอไป 

 

 พระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังมหาสมบัติ และวาดวยกรมตาง ๆ  

ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน จุลศักราช 1237 เปนกฎหมายที่สําคัญมากอีกฉบับหนึ่ง ที่สะทอน

แนวความคิดทางการบริหารราชการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กลาวคือ หลัง

ที่จากทรงวางระเบียบเกี่ยวกับการภาษีอากรซึ่งเปนรายไดหลักของรัฐแลว  ไดทรงดําเนินการใน

ขั้นตอนตอไป คือการปฏิรูประบบบริหารราชการในกรมพระคลังมหาสมบัติ ซึ่งเปนสวนราชการ

สําคัญที่เก็บรักษาเงินและดูแลการเบิกจายเงินหลวง ทั้งนี้ เพื่อกําหนดโครงสรางการบริหาร

หนวยงานใหมีความเหมาะสมกับภารกิจ รวมทั้งกําหนดระเบียบวิธีการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับ

การเงินใหมีความเหมาะสมรัดกุมและเปนระเบียบแบบแผนยิ่งขึ้น 

 

 พระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังมหาสมบัติฯ เปนกฎหมายที่

กําหนดกฎเกณฑการจัดระเบียบการบริหารราชการอยางละเอียดถี่ถวน โดยกําหนดโครงสรางการ

บริหารงานและกําหนดตําแหนงหนาที่สําคัญ ๆ ในกรมพระคลังมหาสมบัติ โดยแยกเปนหมวด

มาตราตาง ๆ รวมทั้งสิ้นจํานวน 13 หมวดมาตรา ในแตละหมวดจะกําหนดเกี่ยวกับอํานาจหนาที่

                                                  
∗

 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงอธิบายวา วิธีบัญชาราชการแบบเดิมนั้น เสนาบดีตั้ง

จวนอยูที่ไหน ก็วาราชการกระทรวงของตนที่นั่น ขาราชการซึ่งมีตําแหนงหนาที่หรือผูมีกิจธุระในกระทรวงใด ตองไป

ทําการและประกอบกิจธุระที่จวนเสนาบดีกระทรวงนั้น  จะมีออฟฟศประจําอยูในพระราชวังก็แตกระทรวงวัง 

กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนเจาพนักงานสั่งราชการกรมตาง ๆ ฝายพลเรือน และกระทรวงกลาโหม ซึ่งเปนเจาพนักงาน

ฝายทหารอีกกระทรวงหนึ่งเทานั้น กรมหรือหนวยงานอื่น ๆ อธิบดีหรือเจากรมก็วาราชการที่บานเรือนของตน

เชนเดียวกัน, อางจาก สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดาร รัชกาลที่ 5, หนา 251. 
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และการดําเนินการของเจาหนาที่ผูรับผิดชอบ เชน ในหมวดมาตราที่ 1 กําหนดตําแหนงหนาที่

สําคัญ ๆ ในกรมพระคลัง ซึ่งประกอบดวยอธิบดีกรมพระคลังเปนผูรับผิดชอบสูงสุด พรอมดวย

ตําแหนงรองอธิบดี และเจาพนักงานใหญอีก 4 ตําแหนง ไดแก ปลัดอธิบดีผูเปนเจาพนักงานบัญชี

กลาง (ดูแลการภาษีอากรตามพระราชบัญญัติหอรัษฎากรพิพัฒน) เจาพนักงานบัญชีรับเงิน  

เจาพนักงานบัญชีจายเงิน และเจาพนักงานเก็บเงิน  รวมทั้งยังกําหนดใหมีหนวยงานที่เรียกวา 

ออดิเตอออฟฟศเปนอีกหนวยงานหนึ่งเปนอิสระข้ึนตรงตอพระมหากษัตริย สําหรับตรวจสอบบัญชี

การใชจายเงินทุก ๆ บัญชี มีเจาพนักงานตรวจบัญชีใหญเปนหัวหนา  โดยบทบัญญัติในแตละ

หมวดจะกําหนดอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบ ตลอดจนวิธีปฏิบัติราชการของเจาพนักงานเหลานี้

อยางถี่ถวน  ซึ่งหากจะกลาวโดยสรปุแลว กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดกฎเกณฑวาดวยอาํนาจหนาที่

ของฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ การสงเงิน การเบิกเงิน การทําบัญชี การตรวจบัญชี ฯลฯ  เพื่อให

สามารถแบงแยกอํานาจหนาที่และความรับผิดของฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของได  นอกจากกําหนดวิธี

ปฏิบัติราชการแลว กฎหมายฉบับนี้ยังนับวาเปนกฎหมายสําคัญที่วางระเบียบการเกี่ยวกับ

การงบประมาณแผนดินอยางชัดเจนเปนฉบับแรก โดยกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของอธิบดีกรม

พระคลังมหาสมบัติในการประเมินและจัดทําบัญชีงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจายใน 

แตละปดวย 

 

 จากการพิจารณาพระราชบัญญัติดังกลาวขางตน ทําใหเห็นถึงแนว

พระราชดําริในทางกฎหมายปกครองของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทรงเห็นวา  

การปฏิบัติราชการที่ดี จะตองมีการพิจารณาประเมินถึงประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของ

หนวยงานนั้น ๆ หากการปฏิบัติงานไมมีประสิทธิภาพก็จะตองมีการปฏิรูปจัดระเบียบใหม ซึ่ง

จะตองอาศัยกฎหมายเปนเครื่องมือในการดําเนินการยิ่งกวาจะใชวิธีการในทางการบริหาร  เพราะ

กฎหมายจะเปนหลักเกณฑที่เจาพนักงานจะใชยึดถือเปนหลักในเรื่องอํานาจหนาที่ และเปนสิ่งที่

กําหนดวิธีปฏิบัติราชการสําหรับขาราชการในตําแหนงหนาที่ตาง ๆ ซึ่งจะทําใหเกิดความชัดเจน 

ในเรื่องอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของหนวยงานตาง ๆ  ซึ่งยอมทําใหการปฏิบัติราชการ 

มีประสิทธิภาพมากขึ้น  และแนวความคิดเรื่องการใชกฎหมายเพื่อปฏิรูประบบราชการนี้ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงนําไปใชตลอดรัชกาล ดังจะเห็นวามีการออก

กฎหมายมาจัดระเบียบหนวยงานตาง ๆ มากขึ้นเรื่อย ๆ และแมแตกรมพระคลังมหาสมบัติเอง 

ก็มีการออกกฎหมายแกไขเปลี่ยนแปลงและกําหนดโครงสรางใหมอยูหลายคราว เพื่อใหเกิดความ

เหมาะสมและใหการปฏิบัติหนาที่มีประสิทธิภาพที่สุด 
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 สําหรับผลของการใชกฎหมายดังกลาวนั้น แมในชวงแรกจะมีปฏิกิริยา

จากกลุมเจานายและขุนนางซึ่งสูญเสียผลประโยชนอยางรุนแรง ดังที่เกิดกรณีวิกฤตการณวังหนา 

และกรณีพระยาอาหารบริรักษ (นุช บุญ-หลง) ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงแรงตานจากกลุมอํานาจเกาได

เปนอยางดี แตดวยการดําเนินนโยบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงแสดง

ใหเห็นถึงพระราชประสงคที่มั่นคงในการรักษาผลประโยชนของแผนดิน เพื่อนํามาใชในการทํานุ

บํารุงบานเมือง ยิ่งกวาเปนการดําเนินการเพื่อสรางความมั่งคั่งใหแกพระองคเอง ดังเชนที่เจานาย

และขุนนางทั้งหลายเสียผลผลประโยชน ทําใหในที่สุดแลวทุกฝายตองยอมรับกฎเกณฑที่ทรง

กําหนดขึ้น และการที่ทรงดําเนินการอยางเด็ดเดี่ยวนี้ เปนเหตุใหขุนนางขาราชการทั้งหลายที่เคย

ชินกับการแสวงหาผลประโยชนกับการภาษีอากรตามระบบเกากลัวเกรงกันมาก จนทําใหรัฐ

สามารถจัดเก็บรายไดเขากรมพระคลังมหาสมบัติไดมากกวาเดิมหลายเทา52  กฎหมายดังที่กลาว

มานี้จึงเปนกลไกสําคัญที่ปฏิรูประบบการเงินการคลังของรัฐใหมีระบบระเบียบ และพรอม ๆ กัน

นั้น ก็ทําใหอํานาจในการควบคุมการเงินการคลังเปลี่ยนจากการกระจายอยูตามเจานายและ 

ขุนนางตาง ๆ ที่มีอํานาจและอิทธิพลทางการเมืองการปกครอง มาอยูในพระราชอํานาจของ

พระมหากษัตริยแตเพียงพระองคเดียว53 

 
 4.2.1.2 แนวความคิดเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติราชการ 
 

 นอกจากกฎหมายปกครองในชวงตนรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะใหความสําคัญกับการจัดระเบียบการบริหารราชการแลว ยังมีบทบัญญัติ

ของกฎหมายหลายฉบับที่กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับวิธีการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานตําแหนง

ตาง ๆ  หรือเปนการกําหนดแบบแผนธรรมเนียมในการปฏิบัติราชการ  ซึ่งที่เดนชัดมากก็เชนใน

กรณีของกฎหมายวาดวยหอรัษฎากรพิพัฒนและกรมพระคลังมหาสมบัติ ซึ่งเนนในเรื่องการปฏบิตัิ

ราชการเกี่ยวกับการเงินและการภาษีอากร  นอกจากนั้นยังมีการกําหนดธรรมเนียมหรือวิธีปฏิบัติ

ราชการสําหรับขาราชการในตําแหนงอื่น ๆ ซึ่งเปนตําแหนงหนาที่ที่ใชอํานาจรัฐหรืออํานาจ

ปกครองเหนือประชาชน จึงตองมีการกําหนดเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ วิธีปฏิบัติราชการ ตลอดจน

                                                  
52 ชัยอนันต สมุทวณิช, การเมือง การเปล่ียนแปลงทางการเมืองไทย (พ.ศ.2411-2475) ซึ่ง

อางใน เอกลักษณ ล้ิมศิริลักษณ, แนวความคิดทางกฎหมายมหาชนในประเทศไทยวาดวยอํานาจรัฐ ตั้งแต

พุทธศักราช 2411 ถึงพุทธศักราช 2475, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, ปการศึกษา 2546), หนา 114. 
53 ดูรายละเอียดใน เอกลักษณ ล้ิมศิริลักษณ, อางแลว, หนา 112-114. 
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หลักเกณฑที่จะถือเปนมาตรฐานความประพฤติของบุคคลผูใชอํานาจรัฐเหลานี้ใหอยูในกรอบของ

กฎเกณฑดวย 

 
 4.2.1.2.1 การวางหลักเกณฑการปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการเงินการคลัง 
 

 การปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการเงินการคลังนั้น ไดมีกําหนดรายละเอียด

ใน พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนฯ และพระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังมหา

สมบัติฯ ดังที่ไดกลาวถึงในหัวขอ 4.2.1.1 มาบางแลว ในที่นี้จึงจะขอกลาวโดยสรปุในประเด็นที่วา

กฎหมายทั้งสองฉบับไดสะทอนแนวความคิดทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่

ราชการอยางไรบาง ดังตอไปนี้ 

 

 พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนฯ นั้น ไดกําหนดวิธีปฏิบัติ

ราชการที่สําคัญในหลายเรื่อง โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการคัดเลือกตัวผูที่จะเปนเจาภาษีนาย

อากร  ซึ่งสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงอธิบายเกี่ยวกับธรรม

เนียมการตั้งเจาภาษีนายอากรวา เกิดขึ้นตั้งแตปลายสมัยรัชกาลที่ 2 เปนตนมา ซึ่งมีการตั้งอากร

ขึ้นใหมหลายอยาง และการเก็บภาษีอากรที่จัดขึ้นในสมัยนั้นใชวิธีเรียกประมูล ถาผูใดรับทําอากร

อยางใด โดยสัญญาวาจะสงเงินเขาหลวงไดมากกวาเพื่อน ก็ตั้งใหผูนั้นเปนนายอากรชนิดนั้น ๆ มี

กําหนดปหนึ่งหรือกวานั้นตามสมควรเก็บ เรียกวา “เจาภาษีนายอากร”54  อยางไรก็ดี ธรรมเนียม

การคัดเลือกตัวเจาภาษีนายอากรตามวิธีดั้งเดิมนั้น แมจะใชวิธีการประมูล แตก็ไมปรากฏวามี

หลักเกณฑการคัดเลือกที่ชัดเจนแนนอน จึงเปนชองใหเกิดการเลนพรรคเลนพวก ระหวาง 

เจาจํานวนและเจาภาษีเดิม กีดกันคนพวกอื่นไมใหเขามาแขงขันประมูลทําภาษีได ฯลฯ และบาง

กรณีเจาภาษีรายเดิมที่เปนคนไมมีหลักฐานหรือคางสงเงินหลวงมาแตเดิมก็ยังไดรับทําภาษีใน 

ปตอ ๆ ไปอีก เพราะมีเสนสายเปนพวกพองกับเจาจํานวนหรือขุนนางขาราชการที่มีอํานาจอิทธพิล 

สงผลใหเงินแผนดินไดไมเต็มเม็ดเต็มหนวย เปนผลเสียแกทางราชการดังที่ไดกลาวมาแลว  ดังนั้น  

จึงโปรดใหวางระเบียบเกี่ยวกับการคัดเลือกตัวเจาภาษีนายอากรเสียใหมใหตองดําเนินการตาม

ระเบียบกฎเกณฑที่กําหนดไวอยางเครงครัด เพื่อใหการประมูลเปนไปอยางโปรงใสและเปนธรรม 

กอใหเกิดผลประโยชนกับทางราชการสูงสุด 

 

                                                  
54 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดาร รัชกาลที่ 5,  

หนา 285. 
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 กฎเกณฑที่กําหนดไวเกี่ยวกับการประมูลเพื่อคัดเลือกตัวผูที่จะเขารับ

ผูกขาดเปนเจาภาษีอากรนั้น เชน กําหนดใหการประมูลภาษีใหทํากันที่ออฟฟศเทานั้น และไมให

เจาพนักงานแกลงเลือกนายประกันเพื่อจะเรียกผลประโยชนสวนตัว ใหประมูลกันโดยเปดเผย และ

หามไมใหเจาจํานวนขัดขวางการประมูลโดยประสงคจะใหพวกพองของตนไดสิทธิ หามไมใหมกีาร

สมยอมกันหรือกีดกันผูอ่ืนที่จะเขารวมประมูล ฯลฯ และไดกําหนดรายละเอียดวิธีดําเนินการ

ประมูล การเรียกประกัน และวางระบบการจัดเก็บเงินรายงวดจากเจาภาษีที่ไดรับผูกขาดไปอยาง

ละเอียดถี่ถวน  อยางไรก็ดี แมกฎหมายนี้สะทอนแนวคิดทางกฎหมายแบบสมัยใหม แตก็ปรากฏ

หลักวิธีปฏิบัติราชการแบบเกาอยูดวยบางประการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในเร่ืองการใชมาตรการ

บังคับแกเจาภาษีอากรที่คางชําระเงินหลวง โดยใหอํานาจเจาพนักงานไปเกาะ (จับกุม) ตัวมาจํา

ขังไวเพื่อเรงเอาเงิน จนกวาจะไดรับเงินชําระเงินโดยครบถวนแลวจึงใหปลอยตัวไป ซึ่งวิธีการ

ดังกลาวถือเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” แบบโบราณ ที่ยังใชอยูในชวงตนของรัชสมัย 

 

 นอกจากเรื่องการประมูลแลว พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากร

พิพัฒนฯ ยังไดวางหลักการแยกสถานะสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐออกจากตําแหนงหนาที่ โดยมี

บทบัญญัติที่หามไมใหเจาหนาที่มีสวนไดเสียหรือไดรับผลประโยชนอันเกิดจากตําแหนงหนาที่ 

โดยเริ่มตนจากเจาพนักงานของหอรัษฎากรพิพัฒนจะไดรับเงินเดือนประจําแทนการไดรับ

ผลประโยชนที่เกิดจากตําแหนงหนาที่ซึ่งเปนระบบที่เปนมาแตโบราณ และการพยายามแยกไมให

เร่ืองสวนตัวกับการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่มาปะปนกัน โดยการหามเจาพนักงานที่มีอํานาจ

หนาที่ในการภาษีอากรไปปฏิบัติราชการภาษีอากรที่บานเรือนของตนเปนอันขาด ตองวาราชการ 

ที่ที่ทําการในเวลาราชการเทานั้น  ซึ่งหลักการดังกลาวนี้เปนการเนนใหขาราชการตระหนักวาหนาที่

ราชการตองแยกใหออกจากเรื่องสวนตัวได ซึ่งถือเปนการวางรากฐานหลัก “หลักธรรมาภิบาล”  

ใหเกิดขึ้นในระบบราชการไทยเปนครั้งแรก ๆ  ซึ่งการพยายามแยกตัวบุคคลออกจากตําแหนงหนาที่นี้ 

ถือวาเปนกาวแรกของการสรางความเปน “รัฐ” ตามแบบสมัยใหม55  อยางไรก็ดี แนวคิดในการ

แยกตัวบุคคลออกจากตําแหนงหนาที่ราชการนี้ในชวงตนรัชกาลยังไมสามารถดําเนินการได 

ในหนวยงานอื่น ๆ  นอกจากที่สังกัดกระทรวงพระคลังมหาสมบัติได เนื่องจากขอจํากัดทางพระราชอาํนาจ

ของพระมหากษัตริยและขอจํากัดเรื่องการเงิน ซึ่งรัฐเองยังไมมีเงินงบประมาณจํานวนมากพอ 

                                                  
55 โปรดดูเพิ่มเติมใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance)  

ในสังคมไทย, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2542), หนา 54-56. 



 158 

ที่การจะใหขาราชการไดมีเงินเดือนประจําอยางเพียงพอเลี้ยงชีพโดยไมจําเปนตองหารายไดจาก

ผลประโยชนอ่ืนได56 

 

 สําหรับพระราชบัญญัติสําหรับกรมพระคลังมหาสมบัติ ฯ นั้นก็มี

ลักษณะเชนเดียวกัน คือ สะทอนแนวคิดการปฏิบัติราชการภายใตหลักเกณฑที่กําหนดไวอยางชัดเจน

แนนอน สามารถทราบอํานาจหนาที่และกําหนดตัวเจาพนักงานผูรับผิดชอบในกิจการนั้น ๆ ได  

โดยเฉพาะเปนการปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับเร่ืองการเบิกจาย การเก็บรักษาเงิน และการทําบัญชี 

จึงตองมีกฎเกณฑที่วางระเบียบการปฏิบัติที่ละเอียดถี่ถวน และยังกําหนดหลักความรับผิดในการ

ปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานอีกดวยวา หากเกิดความเสียหาย หรือเงินหลวงขาดหายไปดวย

ความประมาทเลินเลอในหนาที่ของฝายใด เจาพนักงานผูใหญที่รับผิดชอบควบคุมดูแลในแผนก

นั้น ๆ ตองมีสวนรับผิดชอบชดใชเงินหลวงที่ขาดหายไปนั้นดวย ฐานปลอยปละละเลยไมกําชับ

กวดขันใหพนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นไวแลว 

 

 อยางไรก็ดี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงชี้แจงถึง 

การกําหนดแบบแผนธรรมเนียมปฏิบัติราชการใหมนี้วา “...ซึ่งวาเดือดรอนในการเรื่องนี้นั้น...เหน

วาจะเปนการเดือดรอนอยูพวกเดียว ในเจาพนักงานผูซึ่งเก็บเงินทั้งปวง ถึงกระนั้นผูเจาพนักงาน

ซึ่งเก็บเงินทั้งปวง เมื่อประพฤติตัวอยูในความซื่อสัตยสุจริต ไมขี้ฉอบิดพลิ้วแลว ก็ไมมีความ

เดือดรอนสิ่งไร...”57 กลาวคือ ทรงใหความมั่นใจวาหากขาราชการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยซื่อสัตย

สุจริต ไมเห็นแกประโยชนสวนตนแลว ก็ไมตองหวั่นเกรงวาจะมีความเดือดรอนใด ๆ  ซึ่งแนว

พระราชดําริดังกลาวนั้น แสดงใหเห็นจากการที่ทรงชําระกรณีเกี่ยวกับเร่ืองการเงินการคลังที่

สําคัญ คือ กรณีพระยาอาหารบริรักษ เสนาบดีกรมนา ซึ่งไมใหความรวมมือในการตอบสนอง

นโยบายการเก็บเงินแผนดินดังที่ไดทรงกําหนดไว และเมื่อโปรดเกลาฯ ใหชําระความ ก็ไดความวา

เนื่องจากพระยาอาหารบริรักษยึดถือประโยชนสวนตัวเปนที่ตั้งมากกวาจะเห็นแกประโยชน

แผนดิน จึงโปรดใหลงโทษถอดออกจากราชการ ทั้งที่เปนหลานของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุ

ริยวงศ58  ซึ่งการยึดถือตามกฎเกณฑวิธีปฏิบัติราชการที่กําหนดไวอยางเครงครัด โดยไมคํานึงถึง

                                                  
56 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, เทศาภิบาล, หนา 70. 
57 ประกาศ วาดวยปฤกษาจัดการในเคานซิลออฟสเตด คือที่ปรึกษาราชการแผนดิน จาก 

รายงานการประชุมเสนาบดีสภา รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ภาคที่ 1 เร่ือง สภาที่ปรึกษา

ราชการแผนดิน, หนา 25. 
58 ดูรายละเอียดใน กุลลดา เกษบุญชู, สนธิสัญญาบาวริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, หนา 23-25. 
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วาขาราชการดังกลาวจะเปนใครนั้น เปนผลใหขุนนางขาราชการทั้งหลายตองปฏิบัติหนาที่โดยยึด

หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการที่ไดทรงกําหนดไว ซึ่งเปนผลดีกับการดําเนินนโยบายปฏิรูปในรัช

สมัยดังกลาวเปนอยางมาก 

 
 4.2.1.2.2 การวางหลักเกณฑการปฏิบัติหนาที่ที่เปนการใชอํานาจรัฐ 
 

 นอกจากการปฏิบัติหนาที่ในเรื่องการเงิน การคลัง และการภาษีอากร

แลว กฎหมายปกครองหลายฉบับในตอนตนรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ยังสะทอนแนวความคิดในเรื่องการวางระเบียบการปฏิบัติหนาที่ที่เปนการใชอํานาจรัฐหรืออํานาจ

ปกครอง เชน  

 

 การใชอํานาจทําสัญญาของผูรักษาเมือง พระราชบัญญัติสําหรับ

ผูรักษาเมืองซึ่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จุลศักราช 123659  เปนกฎหมายที่โปรดใหสภา 

ที่ปรึกษาราชการแผนดินจัดทําขึ้น โดยมีความมุงหมายเพื่อใหเจาเมืองประเทศราช และเจาเมือง

ตาง ๆ ในพระราชอาณาจักร ไดยึดถือเปนหลักเกณฑในการทําสัญญาตาง ๆ  โดยมีขอความสําคัญ 

คือ ไดจําแนกสัญญาที่ผูครองเมืองจะทํากับชาวตางประเทศหรือชาวสยามนั้น วามีอยู 2 ประเภท 

กลาวคือ “สัญญาที่เปนปบลิก (Public)” คือสัญญาที่เปนเรื่องของแผนดิน กับ “สัญญาที่เปนไปรเวศ 

(Private)” คือเปนเรื่องสวนตัวของเจาเมืองผูนั้น  

 

 พระราชบัญญัติดังกลาว ไดยกตัวอยางสัญญาที่เปนสัญญาปบลิกวา

ไดแก สัญญาวาดวยการปาไม ขุดแร ทําขาวสาร ทําดีบุก รอนทอง ขุดคลอง ทําทาง ทําปลา ผูกภาษี

อากร ทําสวนไรนาที่ไมมีเจาของ ของอื่นที่เปนของแผนดิน และเรื่องใชเลขไพรหลวงสําหรับเมือง 

เปนตน  สวนสัญญาวาดวยการซื้อขายสิ่งของตาง ๆ จางคนชางมา เชาที่ และรับเหมาทําการตาง ๆ 

ฯลฯ เหลานี้ลวนเปนสัญญาไปรเวศ เปนธุระของผูที่ทําสัญญานั้น (คือไมเกี่ยวกับการแผนดิน)  แต

ถาเปนผูรักษาเมืองจะทําสัญญาในกิจการที่วาดวยการปบลิกเกี่ยวของเปนของสําหรับแผนดนิแลว 

เจาเมืองจะทําไดก็แตโดยตองไดรับอนุญาตจากสวนกลาง กลาวคือ จะตองสงสัญญานั้นมาให

เสนาบดีผูบังคับบัญชาหัวเมืองนั้น ๆ ให “รัตติไฟ” หรือใหสัตยาบันกอน สัญญานั้นจึงจะมีผล 

ใชบังคับได 

                                                  
59 พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซึ่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จ.ศ.1236,  

หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 1), หนา 221-226. 
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 ความสําคัญของพระราชบัญญัติฉบับนี้ก็คือ วางหลักการเกี่ยวกับ 

การใชอํานาจของเจาเมืองหรือผูวาราชการเมืองในการสัญญา กลาวคือ กําหนดหลักการแบงแยก

ระหวางเรื่องสวนตัวกับตําแหนงหนาที่ของเจาเมือง โดยถาเปนเรื่องสวนตัว เจาเมืองกท็ําในฐานะ

สวนตัว ไมเกี่ยวกับงานราชการ หากมีสิทธิหนาที่หรือความรับผิดใด ๆ ก็ตองไปวากลาวกนัเปนการ

สวนตัว  แตถาเปนเรื่องเกี่ยวของกับกิจการบานเมือง ก็เปนสัญญาที่ทําในฐานะตัวแทนของรัฐ  

แนวความคิดที่อยูเบื้องหลังกฎหมายฉบับนี้จึงแสดงใหเห็นหลักการเร่ืองการแยกเรื่องสวนตัวออก

จากตําแหนงหนาที่ และเปนการกําหนดใหมีหลักเกณฑแบบแผนในการทําสัญญาที่เปนเรื่องของ

แผนดิน ใหตองทําโดยไดรับอนุญาตจากสวนกลาง ซึ่งก็หมายความวา จะอยูในการควบคุมดูแล

ของสวนกลาง  ทั้งนี้ เพื่อควบคุมไมใหเจาเมืองหรือผูวาราชการเมืองใชอํานาจหนาที่ที่มีอยู ไปทํา

สัญญาใด ๆ ตามอําเภอใจ อันอาจเปนชองทางใหเกิดการแสวงหาผลประโยชนในหนาที่ตําแหนง

ราชการ และเสื่อมเสียตอประโยชนสาธารณะได  

 

 การจัดเก็บภาษีอากร  กฎหมายที่สะทอนแนวความคิดเกี่ยวกับ 

การใชอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรในตอนตนรัชกาล ไดแก พระราชบัญญัตสิําหรับผูรักษาเมือง

กรมการแลเสนากํานันอําเภอ ซึ่งจะออกเดินประเมินนา จุลศักราช 123660 และที่แกไขเพิ่มเติมอีก

หลายฉบับ  กฎหมายดังกลาวตราขึ้นเพื่อจัดระเบียบกฎเกณฑและวิธีปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการ

เดินประเมินนา  ซึ่งหมายถึงการสงเจาพนักงานออกเดินสํารวจเพื่อประเมินวาราษฎรแตละรายมี

นาที่ทําจริงในปนั้นกี่ไร และจะตองเสียภาษีมากนอยเทาไร  โดยวิธีการเดิมนั้น การเก็บอากร 

คานาจะทําโดยใหกรมนาแตงตั้งขาราชการจากสวนกลางสองคน คือ ขาหลวงและเสนา (เจาพนักงาน

ประเมินนา) ออกไปยังเมืองตาง ๆ แลวใหกรมการเมืองนั้น ๆ ออกไปเดินประเมินนารวมกับ

ขาหลวงเสนา รวมกับกํานันในพื้นที่ เปนมีเจาพนักงานที่เกี่ยวของรวมกัน 4 คน  สวนราษฎรที่ได

ชําระคานาแลวก็จะไดรับตั๋วเปนหลักฐาน  สวนกํานันเสนาขาหลวงก็จะไดรับคา “สิบลด” คือ 

หักเงินที่จัดเก็บไดนั้นสวนหนึ่งเปนผลประโยชนของตน แตก็ตองรับผิดชอบเสียคาใชจายตาง ๆ  

ในการเดินประเมินนา  ซึ่งตามธรรมเนียมที่เปนมาเดิมนั้น ทรงพระราชดําริเห็นวาไมเหมาะสม  

เปนทางใหเกิดการฉอฉลหรือขมเหงเอากับราษฎรได เนื่องจากไมมีการกําหนดวิธีปฏิบัติงานที่ 

ชัดเจน และไมมีการวางระบบการทําทะเบียนที่ดีพอ  จึงโปรดเกลาฯ ใหวางธรรมเนียมการเดิน

ประเมินนาใหม โดยกําหนดใหมีผูเดินประเมินนาเหลือเพียงสามฝาย คือ เสนา (เปนตัวแทนกรมนา) 

กรมการ (เปนตัวแทนเมืองนั้น) และกํานัน(เจาของพื้นที่) กําหนดใหทั้งสามฝายตองรับผิดชอบรวมกัน 

ไมใหสมยอมกันปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบไดและกําหนดวิธีการทําบัญชี ทําใบเสร็จ ฯลฯ ตลอดจน 

                                                  
60 เรื่องเดียวกัน, หนา 235-247. 
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วิธีการเดินประเมินนา รวมทั้งวางหลักเกณฑการระงับขอพิพาทที่เกิดจากการเดินประเมินนาดวย 

ซึ่งถือวาเปนเหมือนกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการที่บัญญัติไวอยางละเอียดในเรื่องการใช

อํานาจออกคําส่ังทางภาษีอากร  และยังมีบทบัญญัติซึ่งกําหนดหนาที่ใหแกเจาพนักงาน

ผูรับผิดชอบในเขตพื้นที่ดวยวา จะตองแจกจายประกาศกฎหมายนี้ใหราษฎรไดรู  ถาราษฎรใน

แขวงตําบลใดไมรูพระราชบัญญัตินี้ ผูรับผิดชอบก็จะมีโทษ  

 

 นอกจากนี้ ยังมีการตราพระราชบัญญัติเพิ่มเติมขอพระราชบัญญัติดังกลาว

อีกหลายครั้ง  เพื่อแกไขเพิ่มเติมวิธีการออกตั๋วฎีกา ซึ่งจะถือเปนหลักฐานที่ออกใหแกราษฎร 

เจาของนาวา ที่นารายนั้นไดเดินประเมินนาแลวไดเนื้อที่เทาไร เสียคานาเทาใด ทั้งนี้ โดย

กําหนดใหการออกตั๋วฎีกาตองเปนตั๋วที่เปนแบบพิมพจากโรงพิมพหลวง มีตราประทับเปนสําคัญ 

เพื่อใหราษฎรมีความมั่นใจวาไดเสียเงินแลวโดยถูกตอง และเพื่อปองกันการลักลอบปลอมแปลง

ตั๋วฎีกา รวมทั้งยังกําหนดใหเสนากรมการตองนําเงินสงหลวงพรอมทําบัญชีใหเสร็จโดยเร็ว ถาไม

เสร็จใหถอดเสนาผูนั้นและตั้งกรรมการสอบสวนชําระเงินหลวงใหเรียบรอยดวย  

 

 จากการพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวกับการเดินประเมินนาดังกลาวนี้  

จะเห็นแนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่นาสนใจอยูบางประการ กลาวคือ ประการแรก เปน

การกําหนดวิธีปฏิบัติราชการสําหรับการใชอํานาจของเจาพนักงานของรัฐ ที่จะมีผลกระทบตอสิทธิ

หนาที่ของราษฎร การกําหนดวิธีการปฏิบัติราชการของเจาพนักงานอยางละเอียดจึงสะทอนถึง

ความหวงใยในเรื่องการที่เจาพนักงานจะใชอํานาจโดยไมชอบ ทําใหราษฎรเดือดรอนได รัฐจึง

พยายามวางหลักการเพื่อเปนกรอบในการใชอํานาจของเจาหนาที่ใหมีหลักเกณฑที่แนนอน ไมเปนไป

ตามอําเภอใจ  ประการที่สอง การกําหนดใหกรมการฝายปกครองจะตองแจกจายประกาศกฎหมาย

ฉบับนี้ไปใหทั่วถึง โดยหากมีราษฎรรายใดอางไดวาไมรูประกาศฉบับนี้นั้น กรมการฝายปกครอง 

ในทองที่นั้น ๆ ตองมีโทษ แสดงใหเห็นถึงความเอาใจใสของรัฐที่ตองการใหราษฎรไดรับทราบ

กฎหมายที่เกี่ยวของกับสิทธิหนาที่ของตน เพื่อจะไดปองกันสิทธิของตนจากการใชอํานาจโดย 

มิชอบของเจาหนาที่ได 
 

 นอกจากการวางหลักเกณฑเพื่อกํากับการปฏิบัติหนาที่ของเจา

พนักงานที่เกี่ยวของกับการเก็บภาษีอากรแลว ในการเก็บภาษีอากรประเภทที่มอบหมายให 

เจาภาษีรับผูกขาดไปจัดเก็บจากราษฎรนั้น ปรากฏวาปญหาการที่เจาภาษีใชอํานาจขมเหงราษฎร

เรียกเอาเงินภาษีอากรเกินกวาที่กฎหมายกําหนดไดเปนปญหาสําคัญมาตั้งแตรัชกาลกอน ดังที่

เจาพระยาทิพากรวงศไดระบุไววา ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ราษฎรได
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ทูลเกลาฯ ถวายฎีกาเรื่องการใชอํานาจเก็บภาษีอากรเกินอัตราของเจาภาษีจํานวนมาก ซึ่งโปรด

เกลาฯ พระราชทานใหเจาจํานวน ซึ่งเปนหนวยงานที่ดูแลรับผิดชอบกิจการภาษีนั้น ๆ ชําระ แต 

เจาจํานวนนั้นก็เปนพวกเดียวกันกับเจาภาษีนั่นเอง ดังนั้น จึงปรากฏวาราษฎรไมเคยชนะความ 

สักเรื่องเดียว จนราษฎรเบื่อฎีกา สูยอมทนเสียใหแกเจาภาษีไปตามเดิม เมื่อราษฎรไมถวายฎีกา 

ก็เขาพระทัยวาปญหาเรื่องนี้ลดนอยลงแลว61  ซึ่งจากเอกสารดังกลาว สะทอนถึงปญหาเกี่ยวกับ

การใชอํานาจโดยมิชอบของพวกเจาภาษีนายอากรวาเปนปญหาสําคัญที่มีอยูทั่วไป และกําจัด 

ไดยากเพราะเจาหนาที่ของทางราชการก็เพิกเฉยละเลย หรือเอื้อประโยชนใหแกพวกเจาภาษี 

นายอากร  ดังนั้น กฎหมายเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรในสมัยนี้จึงสะทอนแนวคิดการพยายาม

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของเจาภาษีไมใหเกินขอบเขตจนทําใหราษฎรเดือดรอน เชน  

ที่ปรากฏใน ประกาศภาษีเรือ จุลศักราช 123262 ซึ่งใหประกาศแกราษฎรเกี่ยวกับพิกัดอัตราภาษี

เรือซ่ึงเจาภาษีมีอํานาจจัดเก็บจากราษฎรได โดยหากเจาภาษีเรียกภาษีเหลือเกินกวาอัตรา 

ที่กฎหมายกําหนด ก็อยาใหราษฎรยอมเสียภาษีเลย โดยใหรองทุกขตอหนวยงานผูรับผิดชอบ  

และยังไดกําหนดใหผูวาราชการเมืองและกรมการทั้งปวง  “มีใจเมตตากรุณาแกราษฎร รับหมาย

ประกาศแจกไปใหรูทั่วกัน อยาไดเปนใจดวยเจาภาษี ยอมใหเจาภาษีเกบภาษีใหเหลือ ๆ เกิน ๆ 

ในพิกัดทองตราแลหมายประกาศนี้ ถาผูสําเร็จราชการเมือง กรมการ ขมเหงราษฎรใหเสียภาษี

เกินพิกัด ไดความจริงจะใหมีโทษดวย...” ซึ่งจากประกาศดังกลาว ไดแสดงถึงแนวความคิดในการ

กําหนดหนาที่ใหแกขาราชการฝายปกครองที่จะตองชวยสอดสองดูแลการใชอํานาจจัดเก็บภาษี

ของเจาภาษี เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกราษฎร 
 

 การใชอํานาจรัฐทางปกครองและทางการยุติธรรม  เนื่องจาก

ในชวงตนรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนการยากที่จะจําแนกอํานาจหนาที่

ระหวางฝายปกครองและฝายยุติธรรม โดยอํานาจหนาที่ในการวินิจฉัยตัดสินคดีพิพาททั้งทางแพง

ทางอาญานั้น ยังรวมอยูในองคกรฝายบริหารทั้งสิ้น ดังที่ปรากฏวาศาลตาง ๆ ก็กระจัดกระจายอยู

ตามกรมใหญนอยท้ังหลาย และผูเปนอธิบดีในแตละศาลก็ไดแกผูเปนเสนาบดีหรืออธิบดีในกรม

นั้น ๆ นั่นเอง ดังนั้น การใชอํานาจทางปกครองจึงปะปนกับอํานาจตุลาการอยู โดยไมอาจแยกออก

จากกันอยางเด็ดขาดได ซึ่งในการใชอํานาจของเจาพนักงานดังกลาวนี้รัฐไดพยายามวางกรอบการ

ใชอํานาจ เพื่อปองกันการใชอํานาจโดยมิชอบ ตัวอยางเชน ประกาศพระราชทานพระบรม

                                                  
61 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดาร รัชกาลที่ 5,  

หนา 223. 
62 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม1), หนา 120-126. 
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ราโชวาทเตือนสติในการจับกุมคนทําผิด จุลศักราช 124663 ซึ่งเปนประกาศพระบรมราโชวาททรง

ตักเตือนเจาพนักงานที่มีอํานาจหนาที่ในการจับกุมผูกระทําความผิด อยาใหลาชาแชเชือนจน

ผูตองหาไดรับความลําบากยากแคน โดยทรงพิจารณาแลว "...เปนที่สลดพระราชหฤไทยนัก ดวย

ทรงพระเมตตาพระกรุณาประชาราษฎรโดยทั่วไป มีพระราชประสงคที่จะใหผูที่ไมมีความผิดพน

จากความขมเหงรบกวน แลลําบากยากกายอันใด แมวาผูที่มีความผิดแลวก็ดี มีพระราชประสงค

จะใหมีโทษแตเพียงที่มีในกฎหมาย แลความยุติธรรมที่ผูผิดไดทําผิดเพียงใดจะใหไดรับโทษทัณฑ

แตเพียงนั้น....มิไดทรงพระราชดําริเห็นชอบในการที่ผูใดทําผิดบางแลว จะตองใหมีโทษทัณฑและ

ไดความลําบากยากแคนเกินกวาที่ควรนั้นเลย..." จึงทรงตักเตือนใหเจาพนักงานที่เกี่ยวของทั้งปวง 

ใหเอาใจใสดูแลความเปนอยูของผูตองขังอยาใหตองไดรับความยากลําบากแรนแคนเกินกวาเหตุ

ในเรื่องการกินอยูหลับนอนและอื่น ๆ และใหเรงดําเนินการตามอํานาจหนาที่ใหแลวเสร็จโดยเร็ว 

อยาใหขมเหงหรือจับกุมคุมขังผูตองหาแลวละเลยเพิกเฉยเสีย  
 

 จากกฎหมายฉบับนี้ ทําใหเห็นถึงแนวความคิดทางกฎหมายที่

สําคัญประการหนึ่งคือ การใชอํานาจรัฐนั้นแมมีวัตถุประสงคเพื่อรักษาประโยชนหรือความสงบสุข

ของสวนรวม จึงตองมีการจํากัดสิทธิเสรีภาพของเอกชนบาง เชน กรณีของผูกระทําผิดกฎหมาย

บานเมือง เปนตน อยางไรก็ดี ประกาศพระบรมราโชวาทฉบับนี้ไดสะทอนแนวความคิดในเรื่องการ

ใชอํานาจวา จะตองไมปฏิบัติตอผูที่ถูกจับกุมนั้นจนเกินขอบเขตที่สมควร และใหมีความกรุณาตอ

ผูตองหาตามสมควรในฉันทที่เปนเพื่อนมนุษยดวยกัน นอกจากนี้ ยังเปนการเตือนสติใหเจาหนาที่

ผูมีอํานาจนั้นตระหนักวา ผูตองขังนั้นศาลยังไมไดตัดสิน บางคนก็อาจเปนผูบริสุทธิ์ก็ได จึงใหเรง

ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ อยาใหละเลยลาชาในการปฏิบัติหนาที่ราชการได 

 

 ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานในการรักษาความสงบ

เรียบรอยนั้น ยังมีการประกาศ กฎหมายโปลิศ 53 ขอ ซึ่งจะรักษาหนาที่ในพระนครแลนอก 

พระนคร จุลศักราช 123764 ซึ่งเปนกฎหมายสําคัญอีกฉบับหนึ่งซึ่งสะทอนการจัดองคกรทาง

ปกครองที่จัดทําบริการสาธารณะดานการรักษาความสงบเรียบรอย  โดยกฎหมายนี้มีบทบัญญัติ

เกี่ยวกับอํานาจหนาที่และวิธีปฏิบัติราชการของเจาพนักงานโปลิศ เชน ในมาตรา 1 เจาพนักงาน

โปลิศจะตองปฏิบัติการใหชอบดวยกฎหมายอยางเครงครัด  โดยอํานาจหนาที่ของโปลิศนั้น 

มีกวางขวาง กลาวคือ นอกจากจะมีอํานาจหนาที่ในการรักษาความปลอดภัยสาธารณะแลว  

                                                  
63 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 598. 
64 เรื่องเดียวกัน, หนา 361-394. 
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เจาพนักงานโปลิศยังมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 

การดูแลรักษาความสะอาด รวมทั้งอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจราจร เปนตน  โดยกฎหมายฉบับนี้

ไดกําหนดหลักเกณฑที่ถือเปนวิธีปฏิบัติราชการในการใชอํานาจของเจาพนักงาน เชน การจับกุม

ตัวบุคคล การตรวจตรารักษาความสงบเรียบรอย การสั่งการเกี่ยวกับความเปนระเบียบเรียบรอย

ของบานเมือง ฯลฯ ตลอดจนมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการที่ผูหนึ่งผูใดจะรองทุกขกลาวโทษวาโปลิศก

ระทําการผิดกฎหมาย ก็ใหรองทุกขตอเจาพนักงานใหญ หากเปนการผิดกฎหมายโปลิศ คือผิดตอ

อํานาจหนาที่ตามกฎหมายนี้ ก็ใหตั้งตระลาการชําระความ แตถาไมเกี่ยวของกับกฎหมายนี้ 

กลาวคือเปนเรื่องสวนตัวอื่น ๆ ที่ไมเกี่ยวกับตําแหนงหนาที่ ก็ใหเจาพนักงานใหญคืนเรื่องใหไป

ฟองรองตอศาลที่มีเขตอํานาจตอไป  ซึ่งกลาวโดยสรุปแลว กฎหมายฉบับนี้ไดสะทอน

แนวความคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการวางหลักเกณฑเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานโป

ลิศ ตลอดจนวิธีการใชอํานาจโดยจะตองคํานึงถึงความชอบดวยกฎหมายดวย นอกจากนี้ ยังแสดง

ถึงหลักการแบงแยกเรื่องสวนตัวออกจากตําแหนงหนาที่ โดยในกรณีของการรองทุกขที่กําหนดให

ผูเดือดรอนเสียหายใหมารองทุกขตอเจาพนักงานใหญได หากเปนเรื่องเกี่ยวกับการใชอํานาจ

หนาที่ ซึ่งแสดงถึงการพยายามสรางระบบการรองเรียนภายในองคกรฝายปกครอง 

 

 นอกจากนี้ ยังมีความพยายามในการวางระเบียบหลักเกณฑการ

ใชอํานาจของเจาหนาที่กรณีอ่ืน ๆ ที่อาจมีแนวโนมไปในการใชอํานาจโดยไมชอบได เชน  

พระราชบัญญัติสําหรับขาหลวงซึ่งจะนําอินเยอเนียออกไปทําทางสายเตลิคราฟ จุลศักราช 123765  

เปนกฎหมายที่โปรดเกลาฯ ใหตั้งเปนขอบังคับสําหรับขาหลวงที่ทรงแตงตั้งไปทําทางสายโทรเลข

ในหัวเมืองปกษใต โดยสาระสําคัญคือการวางกรอบการปฏิบัติหนาที่ของขาหลวงและคณะ โดย

โปรดเกลาฯ พระราชทานเงินเดือนให เพื่อมิใหไปหาผลประโยชนในทางมิชอบ ซึ่งกฎหมายนี้ได

กําหนดวิธปีฏิบัติงานของขาหลวงเกี่ยวกับการเกณฑแรงงานไพรในพื้นที่เพื่อกิจการทําสายโทรเลข

ใหเปนแบบแผนเพื่อใหเกิดความเรียบรอย  กําหนดขอปฏิบัติเกี่ยวกับการกําหนดที่ดินที่จะถูกทาง

สายโทรเลข โดยใหขาหลวงและอินเยอเนียรวมกันกําหนดเขตทางโดยยุติธรรม อยามีการเลือก

ปฏิบัติ  และยังกําหนดขอปฏิบัติของเจาพนักงานขาหลวงและคณะอีกหลายประการ เชน หาม 

มิใหรับของกํานัลจากเจาเมืองกรมการแลราษฎร หามเรียกเอาเสบียงอาหารหรือสิ่งของตาง ๆ 

จากเจาเมืองกรมการและราษฎร  รวมถึงขอกําหนดเล็ก ๆ นอย ๆ เชน เร่ืองการซื้อเสบียงอาหาร 

การหามเลนการพนัน หามทําการคาขายหาผลประโยชนตาง ๆ ใหผิดธรรมเนียมขาหลวง เปนตน   

ซึ่งแสดงใหเห็นแนวความคิดในการพยายามควบคุมวิธีปฏิบัติงานของเจาหนาที่ รวมถึงเปน

                                                  
65 เรื่องเดียวกัน, หนา 398-402. 
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ขอกําหนดความประพฤติและการใชอํานาจของเจาพนักงาน เพื่อปองกันการใชอํานาจจาก

ตําแหนงหนาที่จนเกินเลยขอบเขต หรือเพื่อแสวงหาประโยชนสวนตนโดยไมชอบ ทําใหเกิดความ

เดือดรอนแกขาราชการและราษฎรในหัวเมือง 

 

 จากกฎหมายตาง ๆ ที่วางระเบียบเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการของ

ขุนนางขาราชการในกรณีตาง ๆ นั้น สะทอนใหเห็นถึงปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจของเจาหนาที่

ของรัฐที่มีการใชอํานาจเกินขอบเขตหรือเพื่อแสวงหาประโยชนสวนตัว จนเกิดความเดือดรอนแก

ราษฎรโดยทั่วไปอยูเสมอ  กฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

จึงไดพยายามวางหลักเกณฑการปฏิบัติงานท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐของเจาหนาที่ใหมีระเบียบ

แบบแผนที่ชัดเจนแนนอน พรอมทั้งยังพยายามสรางกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาว 

ซึ่งไดแก การใหราษฎรสามารถทูลเกลาฯ ถวายฎีกา การใหสามารถรองเรียนการใชอํานาจของ

เจาหนาที่โดยมิชอบตอผูบังคับบัญชาได หรือการกําหนดหนาที่ใหแกขาราชการฝายปกครอง

จะตองดูแลการใชอํานาจของเจาหนาที่ตาง ๆ ที่จะกอใหเกิดความเดือดรอนแกราษฎร ทั้งนี้ เพื่อ

สรางระบบการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐที่เปนไปเพื่อประโยชนของรัฐและเพื่อการ

คุมครองประชาชนจากการใชอํานาจรัฐนั่นเอง 

 
 4.2.1.3 แนวความคิดเกี่ยวกับบทบาทและภารกิจของรัฐ 
 

 นอกจากแนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหารราชการและการวาง

หลักเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่แลว กฎหมายปกครองในชวงตนรัชกาล

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังมีบางสวนที่เกี่ยวของกับการจัดทําภารกิจตาง ๆ ซึ่ง

สะทอนแนวความคิดเกี่ยวกบับทบาทและภารกิจของรัฐในสมัยนั้นวา เร่ิมมีการขยายบทบาทของ

รัฐเขาไปในกิจการใหม ๆ มากขึ้นกวาที่เคยเปนมาในสมัยโบราณ  อยางไรก็ดี ในชวงตนของ

รัชกาลนั้น กฎหมายที่เกี่ยวของกับเร่ืองการจัดทําภารกิจของรัฐมีจํานวนไมมากนัก สวนใหญเปน

เร่ืองการจัดทํากิจการสาธารณูปโภคขึ้นพื้นฐานและการจัดทําบริการสาธารณะดานความมั่นคง

ปลอดภัย ซึ่งสะทอนบทบาทของรัฐในชวงดังกลาววายังมีไมมากนัก แตกฏหมายที่เกี่ยวของใน

เร่ืองนี้จะทวีจํานวนเพิ่มมากขึ้นในสมัยหลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมี

พระราชอํานาจที่มั่นคงแลว  ดังนั้น ในหัวขอนี้จะกลาวถึงกฎหมายฉบับตาง ๆ ที่เกี่ยวของพอ

สังเขป เพื่อใหสามารถทราบแนวความคิดในการจัดทําภารกิจของรัฐไดบางตามสมควร ดังนี้ 
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 4.2.1.3.1 แนวความคิดเรื่องการจัดทําสาธารณูปโภค 
 

 การจัดทําสาธารณูปโภคในสมัยตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น ที่สําคัญก็เปนเรื่องการตัดถนน ขุดคลอง เปนหลัก ซึ่งในเรื่องดังกลาวมี

กฎหมายบางฉบับที่เกี่ยวของ และมีการกําหนดหลักการที่สะทอนถึงแนวควมคิดทางกฎหมาย

ปกครองเกี่ยวกับเรื่องการจัดทําและการใชประโยชนบริการดานสาธารณูปโภคดวยเชนกัน เชน  

 
 แนวความคิดเกี่ยวกับการเวนคืนและความเปนธรรมในการรับภาระ
สาธารณะ ใน พ.ศ. 2413 ไดมีโครงการขยายถนนบํารุงเมืองใหมีความกวางขวางยิ่งขึ้น แลวจะ

สรางตึกแถวสองขางถนนใหเปนแบบอยางเดียวกันเพื่อใหเกิดความสงางามแกพระนคร ในการนี้ 

จะตองร้ือถอนตึกแถวและสิ่งกอสรางตาง ๆ ท่ีอยูริมถนน แลวจะปลูกตึกแถวแบบใหมใหเปน

แบบอยางเดียวกัน จึงโปรดเกลาฯ ใหประกาศวา ถาเจาของที่ที่อยูริมถนนนั้นจะสรางตึกเองก็ให

สรางตามแบบหลวง ถาไมมีทุนทรัพยจะสราง จะทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหหลวงออกเงินสราง

ใหกอน แลวจะเก็บคาเชาจนกวาจะครบทุนในการสราง ตึกนั้นจึงจะตกเปนสิทธิแกเจาของที่ โดย

จะไมคิดเอากําไรแตอยางใด  นอกจากนี้ยังกําหนดวา ที่ดินที่ถูกเขตทางนั้น หากเปนที่ดินวางเปลา 

ก็ขอใหเจาของยอมสละใหเปนการทํานุบํารุงบานเมือง แตถาที่มีผลประโยชนอยูแลวก็จะพระราชทาน

ที่อ่ืนเปลี่ยนให66  จากประกาศดังกลาวทําใหเห็นถึงแนวคิดในการจัดทําสาธารณูปโภคของรัฐ 

ในสมัยกอน ที่แมจะยังไมถือระบบกรรมสิทธิ์ของเอกชนในที่ดินเครงครัด เนื่องจากความคิดทาง

กฎหมายดั้งเดิมของไทยถือวาที่ดินทั้งปวงในพระราชอาณาจักรเปนของพระมหากษัตริย∗ แตก็ยังมี

แนวความคิดเรื่องความเปนธรรมแกผูที่ตองเดือดรอนจากการดําเนินการเพื่อประโยชนของสวนรวม 

และมีการกําหนดหลักเกณฑเพื่อชวยเหลือเอกชน เพื่อไมใหไดรับความเดือดรอนเกินสมควรดวย  

ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนการวางรากฐานเรื่องการสรางความเปนธรรมในการรับภาระสาธารณะ 
 

 

 

                                                  
66 ประกาศสรางตึกถนนบํารุงเมือง ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 

(เลม 1), หนา 32-35. 
∗

 โปรดดูใน พระอัยการลักษณะเบ็ดเสร็จ หมวดที่ 2 สวนพระราชปรารภ “ที่ในแวนแควน

กรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธาณีบูรีรมยเปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎร 

ทั้งหลายผูเปนขาแผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรหามิได...” 
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 หลักความเปนธรรมในการรับบริการสาธารณะ ในป พ.ศ. 2419 

ไดมีการขุดคลองข้ึนใหม ชื่อวา “คลองนครเนื่องเขตร” และไดมีการออกประกาศเพื่อจัดระเบียบ

การจับจองที่ดินในพื้นที่คลองดังกลาว67 โดยจะโปรดเกลาฯ แตงตั้งขาหลวงออกไปจายแจกที่นา

ริมคลองที่ขุดใหมนั้นใหแกราษฎรที่ตองการตามกําลังที่พอจะทําไดใหสมควรแกความตองการ   

ทั้งนี้ เพื่อปองกันมิใหผูมีอํานาจวาสนาบรรดาศักดิ์จับจองเอาคนละมาก ๆ จนทําไมหมด จนราษฎร

ทั่วไปเสียประโยชน  กฎหมายฉบับนี้ไดสะทอนแนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่สําคัญคือ  

การคํานึงถึงความเปนธรรมในการไดรับบริการสาธารณะ และความเปนธรรมในการเขาถึงทรัพยากร 

ที่เปนปจจัยการผลิต และยังสะทอนดวยวา สังคมไทยซึ่งเปนสังคมที่มีความเหลื่อมลํ้าคอนขางสูง 

โดยมักจะเกิดการใชอํานาจหรืออิทธิพลจากสถานะทางสังคมที่สูงกวาเพื่อแยงชิงทรัพยากรที่เปน

ปจจัยพื้นฐานในการผลิต ทําใหชนชั้นลางของสังคมเสียเปรียบหรือไมอาจมีโอกาสในการเขาถึง

ทรัพยากรดังกลาว รัฐจึงตองยื่นมือเขามาแทรกแซงเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในสังคม 

 

 แนวความคิดเรื่องการสรางความเปนธรรมในการเขาถึงกิจการ

สาธารณูปโภคดังที่ปรากฏในประกาศฉบับขางตนนั้น ตอมาไดมีการตราเปนกฎเกณฑที่ใชเปนการ

ทั่วไปในกรณีการขุดคลองสายอื่น ๆ ดวย โดย ประกาศขุดคลอง จุลศักราช 123968 ไดถูกตราขึ้น

เพื่อกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจับจองที่ดินในบริเวณที่เกิดจากการขุดคลองใหม เพื่อใหเกิด

ความเปนธรรมแกราษฎรทั้งปวง โดยกําหนดใหเมื่อมีโครงการจะขุดคลองขึ้นใหม จะโปรดเกลาฯ 

แตงตั้งขาหลวงออกไปรับจองที่ดินจากราษฎรที่ประสงคจะไดที่ดินในบริเวณนั้น โดยราษฎร 

ผูตองการที่ดินจะตองชวยออกเงินหรือออกแรงชวยในการขุดคลองมากนอยตามแตจํานวนที่ดิน 

ที่ตองการและตามสภาพตําแหนงที่ตั้งของที่ดิน  อยางไรก็ดี กฎหมายนี้ก็ยังรับรองสิทธิแกราษฎร

ซึ่งมีโฉนดตราแดงใบจองหรือนาฟางลอยอยูในแนวที่จะขุดคลองนั้นอยูกอนแลว หากไดทํา

ประโยชนในท่ีดินนั้นจริง และยังกําหนดใหยกเวนอากรนาอากรสวน 3 ปแรกสําหรับผูจองที่ได 

ชวยขุดคลองนั้น และยังไดใหสิทธิพิเศษแกผูชวยในการขุดคลองนั้นโดยขยายอายุตราจองใหแก 

ผูชวยขุดคลองนั้นเพิ่มใหอีก 2 ป รวมเปน 5 ป โดยถาไมทําประโยชนภายใน 5 ป หลวงจึงจะยึด

ตราจองคืน  ซึ่งเมื่อพิจารณากฎหมายฉบับนี้แลว อาจเห็นแนวความคิดในการจัดทําบริการ

สาธารณะของรัฐในสมัยนั้น ที่ตองการแกปญหาเกี่ยวกับความเปนธรรมในการกระจายทรัพยากร 

โดยพยายามเปดโอกาสใหราษฎรสามารถไดประโยชนจากบริการสาธารณะไดอยางเทาเทียมกัน 

                                                  
67 ประกาศคลองนครเนื่องเขตร ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5  

(เลม 2), หนา 464-466. 
68 เรื่องเดียวกัน, หนา 487-493. 



 168 

โดยอยูบนเงื่อนไขที่ตองมีสวนชวยเหลือรัฐในการที่ตนจะไดประโยชนจากบริการสาธารณะนั้นดวย 

ไมดวยการออกเงินก็ดวยการออกแรงงาน แตมิใชรอคอยรับประโยชนอยางเดียวซึ่งจะไมเปนธรรม

แกราษฎรรายอื่น ๆ ที่ไมอาจเขามามีสวนใชประโยชนในกิจการที่รัฐจัดใหนั้นได 

 
 4.2.1.3.2 แนวความคิดเรื่องการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ 
 

 จากกฎหมายหลายฉบับในชวงตนรัชกาล แสดงถึงภารกิจของรัฐ 

ในเรื่องการจัดทําบริการสาธารณะ โดยเนนไปในดานการรักษาความสงบเรียบรอยและความ

มั่นคงปลอดภัยของสังคมเปนหลัก เชน ตามที่ปรากฏใน กฎหมายโปลิศ 53 ขอ ซึ่งจะรักษาหนาที่ 

ในพระนครแลนอกพระนคร จ.ศ.123769 ซึ่งแสดงใหเห็นถึงการจัดหนวยงานและวิธีดําเนินการเพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะทางปกครองในเรื่องการรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคง

ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน ตลอดจนการรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 

เกี่ยวกับการจราจรและการใชประโยชนในสาธารณูปโภคตาง ๆ  และ ประกาศทหารพนักงานดับเพลิง 

จ.ศ.123770 ซึ่งกําหนดใหจัดตั้งกองทหารเปนพนักงานดับเพลิงรวมสองกรม เปนหนวยงานที่

รับผิดชอบดับเพลิงโดยทางบกและทางเรือ โดยกฎหมายนี้ยังไดกําหนดใหเจาพนักงานดับเพลิงมี

อํานาจรื้อเรือนแพโรงรานใด ๆ เพื่อจะตัดทางมิใหเพลิงลุกลามไปได โดยหามเจาของเรือนแพ 

โรงรานนั้น ๆ ขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงาน ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ไดแสดงถึงการจัดทํา

บริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งมีการจัดตั้งหนวยงานเพื่อรับผิดชอบดูแลดานสาธารณภัยโดยเฉพาะ 

และยังสะทอนแนวความคิดในเรื่องอํานาจมหาชนของเจาพนักงานที่กระทําการเพื่อประโยชน

สาธารณะ ซึ่งสามารถใชอํานาจดังกลาวในการปฏิบัติหนาที่ แมจะกระทบตอสิทธิในทรัพยสิน 

ของบุคคลได 

 

 นอกจากการจัดทําบริการสาธารณะทางปกครอง ซึ่งเปนภารกิจดั้งเดิม

ของรัฐไทยมาตั้งแตโบราณแลว ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังเปน

ยุคสมัยที่รัฐเขาไปจัดทําบริการสาธารณะใหม ๆ เพื่อตอบสนองตอสภาพเศรษฐกิจและสังคม

เปลี่ยนแปลงไปจากที่เปนอยูในสังคมไทยสมัยดั้งเดิมอยางรวดเร็ว ทั้งนี้อาจเปนเพราะปจจัยเรื่อง

ความจําเปนทางสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่มีความซับซอนมากขึ้นทําใหรัฐตองขยายบทบาท

เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะดานใหม ๆ มากยิ่งขึ้น ประกอบกับการที่พระบาทสมเด็จพระ

                                                  
69 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 361-394. 
70 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 402-405. 
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จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงพบเห็นวิธีการปกครองบานเมืองของชาติตะวันตกจากการเสด็จ

ประพาสสิงคโปร ชวา และอินเดีย ซึ่งไดทรงพบเห็นการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบตาง ๆ ของ

ชาติเหลานั้น71 นาจะเปนปจจัยหนึ่งที่ผลักดันใหทรงมีแนวความคิดเกี่ยวกับบทบาทและภารกิจ

ของรัฐที่ขยายขอบเขตกวางมากขึ้นไปกวาเดิม 

 

 ตัวอยางเกี่ยวกับการขยายบทบาทภารกิจของรัฐในชวงตนแหงรัชสมัยนี้ 

ไดแก การจัดตั้งกิจการไปรษณียขึ้น โดยมีการตรา พระราชบัญญัติกรมไปรษณียสยาม จุลศักราช

124772 ซึ่งเปนกฎหมายที่วางระเบียบเกี่ยวกับกิจการไปรษณีย โดยกําหนดใหตั้งกรมไปรษณียขึ้น

เปนหนวยงานที่ดําเนินการในกิจการดังกลาวโดยเฉพาะ และหามเอกชนรายใดรับฝากสงพัสดุ

ไปรษณียในพื้นที่ที่กรมไปรษณียไดดําเนินการอยูแลว และยังมีขอกําหนดตาง ๆ เกี่ยวกับอํานาจ

หนาที่ของพนักงานไปรษณีย รวมทั้งกําหนดหนาที่ใหแกเรือกําปนของเอกชนในการตองชวยรับสง

ไปรษณียภัณฑไปยังสถานที่ที่อยูในเสนทางเดินเรือตามที่เจาพนักงานไปรษณียจะฝากใหนําไปสง  

รวมทั้งยังมีบทบัญญัติที่กําหนดหนาที่ใหแกประชาชนที่ตองใหความชวยเหลือในกรณีตาง ๆ แก

พนักงานไปรษณียดวย  นอกจากนี้ ยังมี พระราชบัญญัติสําหรับขาหลวงซึ่งจะนําอินเยอเนียออกไป

ทําทางสายเตลิคราฟ จุลศักราช 123773 ที่ไดกลาวถึงขางตนแลว ซึ่งสะทอนถึงแนวความคิดการ

จัดทําบริการสาธารณะในเรื่องกิจการสื่อสารที่กาวหนายิ่งกวานั้นอีก คือกิจการโทรเลข ทีจ่ะชวยให

การติดตอส่ือสารในพระราชอาณาเขตเปนไปดวยความรวดเร็วยิ่งขึ้น 

 

 นอกจากการจัดทําภารกิจในเร่ืองการบริการสาธารณะที่เปนการใหญ ๆ 

แลว รัฐในตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังมีภารกิจในดานการดูแลความ

ทุกขสุขของราษฎรดวยเชน ประกาศแจกน้ําจืด จุลศักราช 1248 กรณีราษฎรไดรับความเดือดรอน

จากการที่น้ําทะเลหนุนมากจนน้ําในแมน้ําลําคลองใชบริโภคไมได รัฐจึงมีภารกิจชวยบรรเทาความ

เดือดรอนดังกลาว แมวาจะเปนเรื่องเล็กนอยหรือเปนงานที่ไมใชงานประจํา แตประกาศดังกลาว 

ก็สะทอนถึงแนวความคิดเกี่ยวกับภารกิจของผูปกครองตามแบบโบราณ ที่ตองดูแลความเปนอยู

ของราษฎรทั้งปวงตามสมควร 

 

                                                  
71 ดูรายละเอียดการเสด็จประพาสและการทอดพระเนตรกิจการตาง ๆ ใน ชาญวิทย เกษตรศิริ, 

“รัชกาลที่ 5 กับการเสด็จฯ อินเดีย พ.ศ.2414 และความเขาใจตอการปฏิรูปแหงรัชสมัย” ซึ่งรวมอยูใน รัชกาลที่ 5: 

สยามกับอุษาคเนยและชมพูทวีป, หนา 30-46. 
72 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 604-616. 
73 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 1), หนา 398-402. 
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 ในสวนการจัดทําภารกิจในดานอื่น ๆ เชน ในเรื่องการศึกษานั้น จะเห็น

ไดวา ในชวงตนรัชกาล ปรากฏวารัฐไดเร่ิมเขาไปดําเนินการจัดการศึกษาที่เปนรูปธรรมดวยการ

จัดตั้งโรงเรียนขึ้นบางแลว ดังที่ปรากฏในกฎหมายและประกาศบางฉบับ เชน ประกาศโรงเรียน 

(จุลศักราช 1247) ที่ทรงชี้แจงใหราษฎรเขาใจถึงพระราชประสงคที่แทจริงในการจัดตั้งโรงเรียน

หลวงขึ้นดวย “...ทรงพระราชดําริหเหนวา การวิชาหนังสือเปนตนทางของวิชาความรูทั้งปวง 

สมควรที่จะทนุบํารุงใหเจริญรุงเรืองยิ่งขึ้นไป...” 74 รวมทั้งตาม ประกาศเรียนหนังสือ (จุลศักราช 

1247) ซึ่งไดโปรดเกลาฯ ใหประกาศใหราษฎรทั้งปวงไดทราบทั่วกันวา "...ทรงพระราชดําริหเห็นวา 

วิชาหนังสือเปนตนเคาคุณความเจริญของราชการบานเมือง ยิ่งกวาศิลปศาสตรวิชาการอื่น ๆ 

ทั้งสิ้น ถาผูใดเลาเรียนรูถองแทจริง ถึงแมวาจะเปนคนตระกูลสูงฤๅตระกูลตํ่าแตอยางใด ก็สมควร

ที่จะทรงพระกรุณาชุบเกลาฯ เลี้ยงใหมียศศักดิ์รับราชการบานเมืองสนองพระเดชพระคุณตาม

คุณานุรูปถวนทั่วกัน...” แตทรงเห็นวา การเลาเรียนที่จัดขึ้นไวนั้น ยังไมมีแบบแผนธรรมเนียมการ

วัดความรูของนกัเรียนที่ชัดเจนแนนอน จึงโปรดเกลาฯ ใหตั้งเกณฑมาตรฐานในการสอบวัดความรู  

โดยกําหนดเปนสองชั้น คือประโยค 1 และประโยค 2 ผูที่สําเร็จชั้นประโยค 2 นี้จะไดรับสิทธิพิเศษ 

คือ ถาเปนไพรหลวงหรือไพรสมก็จะโปรดเกลาฯ ใหพนจากสังกัด ถาประสงคจะรับราชการกจ็ะทรงให

มียศตําแหนงตามสมควรแกความรู โดยไมเลือกชาติตระกูล75   

 

 นอกจากนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังทรงมี

พระราชดําริเกี่ยวกับปญหาเรื่องทาสในสังคมไทย โดยทรงเห็นวา การจัดการศึกษาเทานั้นทีจ่ะเปน

เครื่องมือยกระดับฐานะความเปนอยูของทาษ กลาวคือ “ลูกทาษนี้แตเลกมาก็ไดใชนายใชอยูจน

โต ไมไดรํ่าเรียนวิชาการสิ่งใด...ไมไดรูในการทํามาหากินสิ่งไร...ถึงจะออกจากทาษจรงิ ๆ เลา กไ็ม

มีวิชาการสิ่งไรที่จะภาตัวใหดี ก็คงวนกลับลงเปนทาษร่ําไป เหนวาการโรงเรียนหนังสือที่ในเมือง

เรานี้ ควรจะใหมีขึ้นไดจริง ๆ สักแหงหนึ่งเหมือนโรงทาน พระเจาแผนดินซึ่งโปรดใหสอนหนังสือ

มาแตกอนนั้น เดก ๆ ก็ไดรูหนังสือไปมาก คนที่เปนเสมียนเขียนหนังสือก็เปนคนออกไปจากโรง

ทานอยูโดยมาก...ทุกวันนี้ผูซึ่งจะทําการตาง ๆ จะหาเสมียนไมใครพอใชกับการ ถาคนรูหนังสือแลว 

ขุนน้ําขุนนางก็อยากจะหาใชมาก ถึงจะหากินการจางก็ได คนที่รูหนังสือจะเปนทาษตราตรําอยูก็ 

มีนอย จึงเหนวาการเรียนหนังสือนี้จะชวยทาษใหเปนไทยไดจริง ๆ ...”76 

 

                                                  
74 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 616-619. 
75 เรื่องเดียวกัน, หนา 638-641. 
76 อางใน วิชัย เสวะมาตย, การเลิกทาสในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว, (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2509), หนา 53. 
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 จากประกาศและแนวพระราชดําริดังกลาว จะเห็นไดวาไดสะทอนถึง

แนวความคิดเรื่องบทบาทของรัฐในการจัดการศึกษา โดยรัฐเร่ิมมีนโยบายที่จะสนับสนุนใหราษฎร

ไดรับการศึกษา และเปดโอกาสใหราษฎรที่มีความรูสามารถยกระดับสถานภาพทางสังคมของตน

ใหสูงขึ้นได ซึ่งนอกจากประกาศดังกลาวจะสะทอนแนวความคิดเรื่องการจัดทําบริการสาธารณะ

ทางการศึกษาของรัฐแลว ยังเปนการสะทอนแนวความคิดทางกฎหมายที่สําคัญอีกประการหนึ่ง 

คือ เร่ิมมีการยอมรับเร่ืองความเสมอภาคของคนในสังคม โดยมีการเปดโอกาสใหไพรและทาสได

เขารับการศึกษาและมีโอกาสเขารับราชการได โดยพิจารณาจากความรูความสามารถของบุคคล

เปนเกณฑ  ซึ่งถือเปนการเปลี่ยนแปลงแนวความคิดเกี่ยวกับสถานะของชนชั้นในสังคมไทยครั้ง

สําคัญ แมจะยังไมอาจกลาวไดวา เปนการยอมรับหลักความเสมอภาคอยางเต็มที่ก็ตาม แตก็

นับเปนจุดเริ่มตนในการสรางความเสมอภาคใหเกิดขึ้นในสังคมไทยตอไป 
 
  4.2.1.3.3 แนวความคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครองจัดระเบียบ
สังคม 
 

 แนวความคิดเกี่ยวกับการใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการจัดระเบียบ

การตาง ๆ ในสังคมนั้น เกิดขึ้นพรอม ๆ กับการที่สังคมมีการปกครอง โดยผูปกครองยอมวางระเบียบ

กฎเกณฑตาง ๆ เพื่อกําหนดใหสังคมเปนไปในทิศทางที่ผูปกครองตองการ ซึ่งอาจเพื่อประโยชน

สวนตัวของผูปกครองเอง หรือโดยมีจุดมุงหมายเพื่อประโยชนของสังคมโดยสวนรวมก็ได  ซึ่งใน

ตอนตนรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็เชนเดียวกัน โดยไดมีการตรา

กฎหมายขึ้นใชบังคับเพื่อจัดระเบียบการในเรื่องตาง ๆ เพื่อใหสังคมมีความสงบเรียบรอยอยูหลาย

เร่ืองดวยกัน ทั้งนี้ แนวโนมของกิจการที่รัฐเขาไป “แทรกแซง” เพื่อจัดระเบียบกิจการตาง ๆ นี้ จะมี

แนวโนมที่ขยายวงกวางมากขึ้น ทั้งนี้ ก็เนื่องจากแนวความคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่

และภารกิจของรัฐที่ไดขยายขอบเขตมากขึ้นกวารัฐในสมัยโบราณมากนั่นเอง ซึ่งกฎหมายที่เกี่ยวกับ

การจัดระเบียบสังคมในสมัยตนรัชกาลที่สําคัญ มีดังตอไปนี้ 

 

 การจัดระเบียบการจราจร กฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดระเบียบ

การจราจรทางบกและทางน้ํานั้น  จะเห็นไดวาเกิดขึ้นครั้งแรกในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยกอนหนานี้ไมปรากฏกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรที่บัญญัติ

เกี่ยวกับการจัดระเบียบการจราจรทางบกทางน้ําแตอยางใด  ซึ่งกฎหมายจัดระเบียบจราจร 

ที่เกิดขึ้นในชวงตนรัชกาลนี้ ที่สําคัญมีสามฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติธรรมเนียมคลอง จ.ศ.1232, 

พระราชบัญญัติตีเพิ่มในกฎหมายทองน้ํา จ.ศ.1243, และ กฎหมายโปลิศ 53 ขอ ซึ่งจะรักษาหนาที่ 
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ในพระนครแลนอกพระนคร จ.ศ.1237 ซึ่งสองฉบับแรกกําหนดเกี่ยวกับการจัดระเบียบการจราจร 

ทางน้ํา โดยมีบทบัญญัติวาดวยกฎจราจรและการระงับขอพิพาทในกรณีอุบัติเหตุทางน้ํา เชน  

กรณีเรือโดนกัน  สวนกฎหมายฉบับหลังนั้น แมเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของ 

เจาพนักงานโปลิศ แตก็มีบทบัญญัติบางมาตราที่เกี่ยวของกับการวางระเบียบการสัญจรของ

ยวดยานและสัตวพาหนะในทางสาธารณะดวย  การที่ในสมัยนี้รัฐเขาไปจัดระเบียบการในเรื่อง 

เหลานี้จึงนับเปนเรื่องใหมที่สะทอนถึงสภาวะความเจริญของบานเมือง และในแงกฎหมายแลวก็

แสดงถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการแทรกแซงของรัฐ เขาไปมีบทบาทใน 

เร่ืองใหม ๆ ซึ่งไมเคยถูกถือเปนหนาที่ของรัฐไทยในสมัยดั้งเดิมกอนหนานี้  

 
 การรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยและการใชสอยสาธารณ
สมบัติของแผนดิน มีกฎหมายที่วางหลักเกณฑในเร่ืองดังกลาวหลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติ

ธรรมเนียมคลอง จุลศักราช.123277 เปนกฎหมายที่วาดวยการจัดระเบียบการใชประโยชนและการ

บํารุงรักษาลําคลอง ตลอดจนมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจราจรทางน้ําดวย  ซึ่งขอกําหนดเกี่ยวกับ

การบํารุงรักษาคลองนั้น เชน การหามทิ้งสิ่งใด ๆ ลงในคลอง หามปลูกสิ่งปลูกสรางลวงล้ําลํา

คลอง หามจอดเรือซอนลํา หามเรือใหญเขาคลองเล็ก หามทําสวมลงในลําคลอง ใหรักษาความ

สะอาดคลอง กําหนดใหผูจะขุดคลองแยกจากคลองใหญจะตองทําสะพานขามคลองแยกนั้นดวย

เพื่อใหคนเดินสัญจรได  และยังมีบทบังคับที่กําหนดหนาที่ใหผูอยูริมคลองตองดูแลไมใหมีไมน้ํา 

ขึ้นในคลองที่หนาบานใหคลองแคบหรือตื้นเขิน  นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมี “นายคลอง” เปน 

เจาพนักงานดูแลรักษาคลอง และมีอํานาจหนาที่สั่งการบังคับ ตลอดจนตัดสินคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การจราจรทางน้ํา  รวมทั้งยังแสดงใหเห็นมาตรการบังคับทางปกครองที่ใหอํานาจเจาพนักงานใน

การปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ดวย เชน กรณีนายคลองสั่งใหร้ือถอนสิ่งปลูกสรางที่

ลวงล้ําลําคลอง ถาผูนั้นไมร้ือถอนตามคําสั่ง นายคลองจะจัดการจางคนใหร้ือและคิดคาจางเอา

กับผูนั้นได  เปนตน  ซ่ึงสะทอนใหเห็นแนวคิดเกี่ยวกับบทบาทของรัฐที่ตองเขาไปจัดระเบียบการ 

ใชประโยชนและการบํารุงรักษาลําคลอง ซึ่งถือเปนสาธารณูปโภคที่มีความสําคัญ ทั้งในทาง 

การคมนาคมและในการเปนปจจัยสําคัญในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม โดยจะเห็นวามีการตั้ง

เจาพนักงานดูแลรักษารับผิดชอบในแตละพื้นที่อยางชัดเจน และยังกําหนดหนาที่ทางปกครอง

ใหแกประชาชนที่ไดใชประโยชนจากคลอง จะตองมีสวนรวมในการชวยดูแลรักษาสาธารณสมบัติ

ของแผนดินดวย  

 

                                                  
77 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 1), หนา 12-24. 
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 กฎหมายโปลิศ 53 ขอ ฯ จุลศักราช 1237 นอกจากในสวนเร่ือง

อํานาจหนาที่เจาพนักงานแลว กฎหมายนี้ยังมีขอกําหนดอื่น ๆ เพื่อความเปนระเบียบเรียบรอย

ของบานเมืองและสังคม เชน ขอกําหนดเกี่ยวกับการจราจร การรักษาความสะอาดในที่สาธารณะ 

เปนตน และยังจะเห็นไดวา อํานาจหนาที่ของเจาพนักงานโปลิศนั้นมีความใกลเคียงกับ “นายคลอง” 

ตามพระราชบัญญัติธรรมเนียมคลองฯ หลายประการ โดยเฉพาะในแงการเปนเจาพนักงานตรวจ

ตราไมใหการกอสรางหรือกระทําการที่เปนการใชประโยชนสาธารณสมบัติของแผนดินโดย 

ผิดลักษณะ หรือเปนการเสื่อมเสียประโยชนแกผูอ่ืน  รวมทั้งมีอํานาจในการใชมาตรการบังคับ 

ทางปกครองไดในบางกรณีดวย 

 

 แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบกิจการอื่น ๆ เชน ในเรื่อง

การวางระเบียบการตาง ๆ เพื่อประโยชนในการรักษาความสงบเรียบรอย เชน พระราชบัญญัติโค 

กระบือ จุลศักราช 1238  เปนกฎหมายที่จัดระเบียบการซื้อขายโคกระบือ เพื่อปองกันแกไขปญหา

เร่ืองโจรผูรายลักขโมยโคกระบือ อันเปนปจจัยสําคัญในการทํามาหากินของราษฎร  โดยกําหนด

ทางแกปญหาโดยกําหนดใหทางราชการจะกําหนดประกาศสถานที่ซื้อขายโคกระบือในแตละเขต

แขวง และใหซื้อขายโคกระบือไดเฉพาะในสถานที่ที่ประกาศกําหนดเทานั้น โดยจะมีเจาพนักงาน

ออกไปประจําตลาดเพื่อกํากับการซื้อขายและออกตั๋วฏีการูปพรรณสัตวใหโดยกฎหมายนี้ได

กําหนดอัตราคาธรรมเนียมไวดวย ซึ่งผูใดซื้อขายโคกระบือนอกสถานที่ที่กําหนดไวจะมีความผิด  

นอกจากนี้ ยังกําหนดใหเจาของที่นํากระบือออกไปซื้อขายนอกเขตแขวงจะตองมีตั๋วฏีการูปพรรณ

กํากับไปดวย หากไมมีจะถูกจับกุม  ซึ่งกฎหมายนี้ไดแสดงถึงการออกกฎเกณฑซ่ึงเปนการจํากัด

สิทธิเสรีภาพของราษฎร เพื่อประโยชนในการรักษาความสงบเรียบรอย ปองกันปญหาการลักขโมย

โคกระบือซึ่งเปนปญหาสําคัญสมัยนั้น  นอกจากนี้ยังมี ทองตราเพิ่มเติมขอพระราชบัญญัติ 

 (โคกระบือ) จุลศักรา 1238 กําหนดระเบียบปฏิบัติ กรณีราษฎรจะนําโคกระบือออกไปตางแขวง

ตางเมืองซึ่งมิไดนําไปเพื่อการคาขาย (เนื่องจากพระราชบัญญัติที่ประกาศไปกอนหนานี้ไมได

ครอบคลุมถึงกรณีนี้) โดยกําหนดใหเจาของโคกระบือนั้นจะตองมาขอใหกรมการหรือกํานันทองที่

ทําตั๋วรูปพรรณและออกหนังสือเดินทางให เพื่อเปนหลักฐานตอเจาพนักงานทองที่ในเขตแขวงที่ 

จะนาํโคกระบือผาน 
 

 จะเห็นไดวา กฎหมายฉบับนี้เปนกรณีที่รัฐเขาไปใชอํานาจแทรกแซง 

ในทรัพยสินของเอกชน โดยกําหนดหนาที่ใหราษฎรผู เปนเจาของสัตวเหลานั้นตองปฏิบัติ  

ทั้งในการเคลื่อนยายสัตวและการซื้อขายสัตว เพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ คือการระงับปญหา

โจรผูรายเปนสําคัญ  ทั้งนี้ มีขอสังเกตวาปญหาโจรผูรายขโมยโคกระบือนั้นเปนเรื่องที่เกิดขึ้น 
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ชุกชุมแพรหลายมานาน ดังที่เจาพระยาทิพากรวงศถึงกับไดยกเปนเหตุเพื่อถวายโอวาทแด

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เพื่อใหทรงใหความสําคัญกับปญหาดังกลาว โดยใน

โอวาทดังกลาวทานไดเสนอทางระงับความโจรผูรายขโมยโคกระบือและผูรายอื่น ๆ ไววา ควร

จัดการทําทะเบียนสํามะโนครัวใหทราบคนที่อาศัยอยูในถิ่นหนึ่ง ๆ ใหชัดเจนแนนอน สามารถ

ตรวจสอบตัวบุคคลได สวนสัตวพาหนะนั้นก็ใหจัดการทําตําหนิสําหรับสัตวและทําหนังสือสําคัญ

สําหรับตัวสัตวนั้น ๆ ก็จะแกไขปญหานี้ไปไดมาก78 การจัดการในเรื่องนี้จึงนาจะเปนกรณีที่ไดรับ

แนวความคิดของทานเปนหลัก 
 

 ในสวนของการจัดระเบียบในกิจการทางศาสนานั้น ไดมี ประกาศจัด

ระเบียบกิจการคณะสงฆ จุลศักราช 1237 ซึ่งเปนกฎหมายที่แสดงถึงบทบาทของรัฐในการวาง

ระเบียบกฎเกณฑในทางการปกครองคณะสงฆ โดยเปนการวางระเบียบเกี่ยวกับเรื่องตอไปนี้ คือ  
 

 1) กําหนดกฎเกณฑการใหอุปสมบทแกคนทั่วไป โดยทรงพระราชดําริ

วาไดเกิดคนจําพวกที่หากินกับพระศาสนา บวชเพื่อสะสมเงินทองแลวสึก แลวก็กลับมาบวชใหม 

บวช ๆ สึก ๆ ขึ้นมาก และยังมีปญหาคนพาลหนีไปบวชมาก และประพฤติชั่วเปนที่มัวหมองแก

พระศาสนา จึงโปรดใหอุปชฌายพิจารณาผูที่ขอบวชใหดี หามไมใหบวชใหแกคนถูกสักหนา  

(คือเปนผูรายมากอนแลวถูกจับสักหนาประจาน) และหามบวชใหคนที่บวชแลวสึกถึงสามครั้ง 

สวนคนที่ถูกโบยหลังมากอนบวชก็ตองใหมีคนรับรองใหประกันทัณฑบนกอน จึงจะใหบวชได  
 

 2) กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับพระภิกษุผูที่จะเปนอุปชฌายไดนั้น 

จะตองขอตราตั้งตอเจาพนักงานกรมธรรมการ เพื่ออนุญาตใหเปนอุปชฌายกอน จึงจะสามารถ

บวชใหแกบุคคลอื่นได หากอุปชฌายรูปใดบวชใหแกบุคคลอื่นโดยไมมีตราตั้งจากทางการ 

อุปชฌายรูปนั้นจะมีความผิด 
 

 จากกฎหมายดังกลาว สะทอนแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของ

รัฐในสมัยรัชกาลที่ 5 ซึ่งในประการหนึ่งคือการสืบทอดแนวความคิดดั้งเดิมของไทยเกี่ยวกับการที่

พระมหากษัตริยหรือรัฐจะตองอุปถัมภบํารุงพระพุทธศาสนา และกําจัดเหตุที่จะทําใหพระศาสนา 

มัวหมอง แตในอีกดานหนึ่งนั้น ก็เปนแนวคิดท่ีเร่ิมในรัชกาลนี้ ที่รัฐเขาไปแทรกแซงกิจการศาสนา

ในระดับที่จะเปนผูกําหนดตัวพระภิกษุที่จะเปนอุปชฌายบวชใหแกกุลบุตรได ซึ่งหมายความถึง

                                                  
78 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดาร รัชกาลที่ 5,  

หนา  224. 
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แนวความคิดในการเขาไปจัดระเบียบการปกครองคณะสงฆใหเปนองคกรหนึ่งที่อยูภายใตอํานาจรัฐ 

เชนเดียวกับองคกรอื่น ๆ ในสังคมนั่นเอง 
 

 เกี่ยวกับในเรื่องการพนันนั้น กฎหมายจัดระเบียบการพนัน (ประกาศเดก็ 

หามมิใหเลนการพนันตาง ๆจุลศักราช 1236 และ 1239) เปนกฎหมายที่แสดงถึงพระราชปรารภ

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ทรงกังวลกับการพนันที่แพรหลายในสังคม จึง

โปรดใหออกประกาศนี้ เพื่อคุมครองเด็กไมใหเสียเวลาเหลวไหลกับการเลนการพนันตาง ๆ โดยได

ระบุชนิดของการพนันที่หามไวจํานวนประมาณ 20 อยาง และไดกําหนดโทษนายมือผูชักชวนเด็ก

เลน เจาของบานที่ยอมใหเด็กเลนการพนันในบริเวณบาน และยังกําหนดโทษไปถึงพอแมหรือ

ผูปกครองเด็กดวย  กฎหมายดังกลาวไดแสดงใหเห็นแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในฐานะที่

รัฐตองดูแลเอาใจใสในคุณภาพชีวิตของคนในสังคม โดยเฉพาะเยาวชนที่จะเปนทรัพยากรสําคัญ

ของสังคมตอไป ซึ่งจะเห็นไดวาในชวงตอไปของรัชสมัย แนวความคิดของรัฐเกี่ยวกับการยกระดับ

ทรัพยากรบุคคลนี้จะทวีความสําคัญมากขึ้น โดยเฉพาะในเรื่องการจัดการศึกษาที่รัฐเขาไป

ดําเนินการอยางกวางขวางมากยิ่งขึ้นกวาในชวงตนรัชกาล 

 
 4.2.1.4 แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบความสัมพันธทางปกครอง
ระหวางรัฐกับประชาชน 
 

 ในธรรมเนียมของไทยแตโบราณ พระมหากษัตริยนั้นยอมมีความสัมพันธ

กับประชาชนในหลายดาน ดานหนึ่งซึ่งเปนมิติที่มาจากรากฐานการปกครองดั้งเดิมของสังคมไทย

แตโบราณ พระมหากษัตริยก็เปรียบเสมือนบิดาของราษฎรทั้งปวง แตในเวลาที่บานเมืองมีความ

เจริญรุงเรือง มีเขตแดนแผไปกวางขวาง แนวความคิดเกี่ยวกับรูปแบบความสัมพันธระหวาง

พระมหากษัตริยกับราษฎรก็เปนลักษณะของเจากับขา ตามรูปแบบของลัทธิเทวราช นอกจากนี้

รูปแบบความสัมพันธดังกลาวยังไดรับอิทธิพลจากแนวความคิดทางพุทธศาสนาซึ่งเปนรากฐาน

วัฒนธรรมทางการเมืองการปกครองไทยดวย และเมื่อมาถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา

เจาอยูหัวและพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อิทธิพลของแนวความคิดตามอยางของ

ประเทศตะวันตกไดเขามาสูประเทศไทย และนําไปสูการปรับเปลี่ยนรูปแบบของความสัมพันธ

ดังกลาว  ซึ่งแนวความคิดที่อยูเบื้องหลังกฎหมายปกครองที่เกี่ยวกับการจัดความสัมพันธระหวาง

ผูปกครองกับผูถูกปกครองในสังคมไทยในสมัยรัชกาลที่ 5 นี้ อาจพิจารณาไดจากกฎหมายบาง

ฉบับที่ตราข้ึนในชวงตนแหงรัชกาล ดังนี้ 
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 4.2.1.4.1 การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมเดิมที่ลาสมัย 
 

 แนวความคิดดังกลาวเห็นไดจาก ประกาศเปลี่ยนธรรมเนียมใหม 

จ.ศ.1235 เปนประกาศพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ เกี่ยวกับเร่ือง

ธรรมเนียมการทําความเคารพพระเจาแผนดิน เจานาย และขุนนางตาง ๆ ซึ่งใชการหมอบคลาน 

มาแตดั้งเดิมนั้น โดยทรงพระราชดําริวา “..ก็ในประเทศสยามนี้ ธรรมเนียมบานเมืองที่เปนการ 

กดขี่แกกันอันไมตองดวยยุติธรรมนั้น ก็ยังมีอยูอีกหลายอยางหลายประการ....แลธรรมเนียมที่

หมอบคลานกราบไหวในประเทศสยามนี้ เห็นวาเปนการกดขี่กันแข็งแรงนัก  ผูนอยที่ตองหมอบ

คลานนั้น ไดรับความเหน็ดเหนื่อยลําบากเพราะจะใหยศแกทานผูใหญกก็ารทํายศที่ใหคนหมอบ

คลานกราบไหวนี้ ไมทรงเห็นวามีประโยชนแกบานเมืองแตสิ่งหนึ่งสิ่งใดเลย...”ดวยเหตุดังกลาว  

จึงไดทรงมีพระบรมราชโองการ กําหนดธรรมเนียมในการแสดงความเคารพเสียใหม โดยการหมอบ

คลานนั้นก็ใหเปลี่ยนเปนการยืนการเดิน  สวนการถวายบังคมและกราบไหวนั้นก็ใหเปลี่ยนเปนการ

คาํนับแทน  ทั้งนี้ ทรงชี้แจงถึงการเปลี่ยนธรรมเนียมจะมีผลตอความเจริญของบานเมืองไดอยางไรนัน้  

“ใหพึงรูวา การที่เปลี่ยนธรรมเนียมใหม เลิกหมอบคลานใหยืนใหเดินนั้น เพราะจะใหเห็นเปนแน

วา จะไมมีการกดขี่แกกันในการที่ไมเปนยุติธรรมอีกตอไป เมืองใดประเทศใดผูที่เปนใหญมิไดทํา

การกดขี่แกผูนอย เมืองนั้นประเทศนั้นก็คงมีความเจริญเปนแน...” 

 

 จากประกาศดังกลาว ไดแสดงถึงแนวพระราชดําริของพระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เกี่ยวกับความสําคัญของศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ซึ่งเปนไปได

วาอาจจะสะทอนอิทธิพลของแนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพตามแนวทางของชาติตะวันตกดวย  

เนื่องดวยพระราชบิดาของพระองค คือพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงเปนบุคคลที่มี

ความคิดกาวหนามาก รวมทั้งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงศึกษาภาษาอังกฤษ

กับนางแอนนา เลียวโนเวนส ซึ่งเธอไดอางวาไดปลูกฝงความคิดในเรื่องสิทธิเสรีภาพและความเสมอ

ภาคใหแกพระองคดวย79  นอกจากนี้ ประกาศฉบับนี้มีข้ึนหลังจากที่ไดเสด็จเยือนตางประเทศ คือ 

สิงคโปร ชวา และอินเดีย ซึ่งอยูภายใตการปกครองของชาติตะวันตกแลว ซึ่งนาจะทําให

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทอดพระเนตรขนบธรรมเนียมประเพณีอยางตะวนัตก 

และทําใหทรงมีความคิดที่จะปรับปรุงเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมซึ่งทรงเห็นวาลาสมัยเสีย ซึ่งในเรื่อง

นี้ พระเจาวรวงศเธอ พระองคเจาจุลจักรพงษ ไดทรงแสดงความเห็นไววา “...พระเจาอยูหวัเสดจ็ไป

เมืองสิงคโปรเปนครั้งแรกใน พ.ศ.2414...จากสิงคโปรเสด็จตอไปยังเกาะชวา อันเปนเมืองขึ้นของ

                                                  
79 อางใน วิชัย เสวะมาตย, การเลิกทาสในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว, (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2509), หนา 27-28. 
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ฮอลลันด ทั้งเจาหนาที่อังกฤษและฮอลลันดตางปติยินดี ถวายการตอนรับอยางดีสมพระเกียรติ ...

ทรงทอดพระเนตรสอดสองทุกสิ่งทุกอยางดวยความสนพระทัยอยางที่สุดและลึกซึ้ง จึงทรงไดรับ

ความรูมากมาย ทรงเล็งเห็นวาฝรั่งเขาไดทําและกอสรางของดีอันเปนประโยชนในบานเมืองที่เขา

ไดไปเปนเมืองของเขา ฉะนั้น เมื่อเสด็จกลับพระนคร ความคิดอานของพระองคจึงกวางขวางขึ้น 

จนนับไดวาเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก...”80  

 

 ดังนั้น จากการศึกษาประกาศฉบับนี้ นาจะสะทอนถึงแนวความคิด 

ที่ตองการสรางประเทศใหมีความเจริญและมีอารยธรรมอยางตะวันตก  ที่นาสังเกตคือ แนวพระราชดําริ

ดังกลาวนาจะสะทอนอิทธิพลของแนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคมาจาก 

ชาติตะวันตก  สังเกตไดจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมองวาการหมอบคลาน

เปนการที่ผูใหญกดขี่ผูนอย ซึ่งนาจะเปนทัศนะแบบตะวันตกมองชาติตะวันออก เพราะใน 

สมัยดั้งเดิม สังคมไทยไมเคยมีความคิดเห็นเกี่ยวกับเร่ืองการแสดงความเคารพวาเปนการกดขี่ 

แตอยางใด ทั้งนี้ อาจเนื่องมาจากรากฐานของสังคมไทยเปนสังคมในระบบเจาขุนมูลนาย ที่ไมเคย

มีความคิดเรื่องความเสมอภาคระหวางชนชั้นปกครองชนชั้นถูกปกครองมาแตดั้งเดิม 

 
 4.2.1.4.2 การใหความสาํคัญกับลําดับชั้นในสังคม 
 

 แมวาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะทรงให

ความสําคัญกับแนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพของคนในสังคม แตก็ไมไดหมายความวาในสังคม

ทุกคนจะมีความเสมอภาคเทาเทียมกัน ทั้งนี้ เพราะรากฐานสังคมไทยเปนสังคมในระบบเจาขุนมูลนาย 

โดยมีพระมหากษัตริยทรงดํารงสถานะสูงที่สุด และมีเจานายและขุนนางลดหลั่นลงมา ราษฎร 

จึงเปนสวนลางของสังคมที่ถูกปกครอง  ดังนั้น คนในแตละชนชั้นยอมจะมีสิทธิหนาที่ที่แตกตาง

หรือไมเทาเทียมกัน ซึ่งแนวคิดดังกลาวก็ยังคงมีอยูในสังคมไทยเชนเดิม ดังที่ปรากฏในกฎหมาย

หลายฉบับ ตัวอยางเชน 

 

 ประกาศตราความชอบ ประกาศตราตระกูล (และพระราชบัญญัติ

เครื่องราชอิสริยาภรณตาง ๆ ที่เกี่ยวของอีกหลายฉบับ) ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดระเบียบวาดวย

เครื่องราชอิสริยาภรณสําหรับเจานายและขุนนางตําแหนงตาง ๆ  ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดลําดับ

ชนชั้นของบุคคล กลาวคือ กําหนดลําดับวาถาเปนเจานายหรือขาราชการระดับใดจะไดรับ

เครื่องราชอิสริยาภรณในชั้นใดใหเปนบําเหน็จ และมีสิทธิพิเศษแตอยางใดบาง  ซึ่งแสดงใหเห็นถึง

                                                  
80 พระเจาวรวงศเธอ พระองคเจาจุลจักรพงศ, เจาชีวิต, (กรุงเทพฯ: ไทยนิธิ, 2505), หนา 455-456. 
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แนวคิดเรื่องลําดับศักดิ์ของคนในสังคมผานธรรมเนียมเรื่องอิสริยยศที่ทางราชการมอบใหแกผูมี

ความชอบแกแผนดิน  และสะทอนถึงแนวความคิดเรื่องสถานะทางสังคมที่รัฐรับรองเกียรติยศให 

ซึ่งจะไดมาจากชาติกําเนิด (เชน การเปนเจานาย) หรือจากการทํางานรับใชพระมหากษัตริย  

(คือขุนนาง ขาราชการตาง ๆ)  นอกจากนี้ ยังสะทอนแนวคิดเรื่องเอกสิทธิ์ของชนชั้นสูงในสังคม 

เชน การที่ผูไดรับเครื่องราชอิสริยาภรณชั้นสูงมีคดีความในศาล ก็สามารถกราบบังคมทูลเพื่อทรง

ตั้งศาลรับส่ังพิเศษข้ึนพิจารณาโดยเฉพาะได และหากชนะคดี และเปนคดีมีคาปรับหลวง (พินัย) ก็จะ

โปรดเกลาฯ ยกพินัยในสวนของหลวงพระราชทานใหผูนั้น  เปนตน 

 

 พระราชบัญญัติตําแหนงศักดินาพระบรมวงศานุวงศ จุลศักราช 1242 

เปนกฎหมายที่กําหนดศักดินาของพระบรมวงศานุวงศทั้งฝายหนาและฝายใน ในลําดับช้ันตาง ๆ 

อยางละเอียด ในทํานองเดียวกับพระไอยการตําแหนงนาพลเรือน ฯลฯ ซึ่งกําหนดศักดินาของ

เจานายและขาราชการตําแหนงตาง ๆ ซึ่งมีมาแตโบราณ กฎหมายดังกลาวจึงสะทอนถึงแนวความคิด

ทางกฎหมายปกครองในสังคมไทยในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  

ซึ่งยังคงแนวคิดเรื่องการแบงชนชั้นในสังคม โดยมีกฎหมายวาดวยศักดินาเปนสิ่งกําหนดความสําคัญ

และสิทธิหนาที่ของคนในสังคม 

 

 อยางไรก็ดี แมวารัฐในสมัยนั้นจะยังคงแนวความคิดเรื่องลําดับชนช้ัน

ของคนในสังคมก็ตาม แตก็มีแนวความคิดในการพยายามยกระดับความเปนอยูและสถานะของ

คนในระดับลางของสังคม ใหไดมีโอกาสในการมีชีวิตความเปนอยู และสถานะทางสังคมที่ดีขึ้น

จากการศึกษา  ดังเชนที่ปรากฏใน ประกาศการเรียนหนังสือ จ.ศ.124781 ประกาศกําหนดหลักเกณฑ

การวัดความรูของนักเรียน โดยกําหนดเปนสองชั้น  โดยผูที่สําเร็จถึงชั้นที่ 2  จะไดรับสิทธิพิเศษ คอื

ถาเปนไพรหลวงไพรสมก็จะโปรดใหพนจากสังกัด ถาจะรับราชการก็จะทรงชุบเลี้ยงตามสมควรแก

คุณานุรูป โดย "ทรงพระราชดําริหเห็นวา วิชาหนังสือเปนตนเคาคุณความเจริญของราชการบานเมือง 

ยิ่งกวาศิลปศาสตรวิชาการอื่น ๆ ทั้งสิ้น ถาผูใดเลาเรียนรูถองแทจริง ถึงแมวาจะเปนคนตระกูล

สูงฤๅตระกูลตํ่าแตอยางใด ก็สมควรที่จะทรงพระกรุณาชุบเกลาฯ เลี้ยงใหมียศศักดิ์รับราชการ

บานเมืองสนองพระเดชพระคุณตามคุณานุรูปถวนทั่วกัน"  ซึ่งแสดงหลักการที่พระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงพยายามยกระดับคนในสังคมใหมีความเสมอภาคกันโดย 

ใชการศึกษาเปนเครื่องมือ จึงกลาวไดวา ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

แนวความคิดในเรื่องลําดับชั้นหรือสถานะของคนในสังคมนั้น แมจะยังอยูในรูปแบบดังที่เคย

                                                  
81 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 638-641. 
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เปนมาแตดั้งเดิม คือยังมีการจัดสถานะของบุคคลตามชนชั้นอยู หากแตแนวความคิดดังกลาวก็ได

คลี่คลายลงไปมาก โดยไดมีการเปดโอกาสและสงเสริมใหมีการลดชองวางระหวางชนชั้นลงดวย

การศึกษา ซึ่งนับวาเปนครั้งแรกที่รัฐไดประกาศ “เจตนารมณ” ที่จะยกระดับสถานะของบุคคลใหมี

ความเทาเทียมกัน โดยจะไมถือเร่ืองชนชั้นหรือชาติกําเนิดมาเปนอุปสรรคกีดกั้นอกีตอไป  

 
 4.2.1.4.3 แนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องไพร 
  

 การควบคุมกําลังคนถือเปนภารกิจสําคัญของรัฐในสมัยโบราณ 

เนื่องจากการควบคุมกําลังคนอยางมีประสิทธิภาพถือเปนปจจัยสําคัญที่จะนําไปสูการขยายตัว

ทางเศรษฐกิจและการมีอํานาจทางการเมือง “ระบบไพร” จึงถูกสรางขึ้นในสังคมไทยเพื่อใชในการ

ควบคุมกําลังคนของรัฐ โดยระบบไพรจะแบงคนในสังคมออกเปน 2 ชนชั้น  คือชนชั้นปกครอง 

หรือ “มูลนาย” และชนชั้นถูกปกครอง ที่เรียกวา “ไพร” 82 โดยมีพระมหากษัตริยทรงอยูในฐานะ 

มูลนายที่สูงสุดในราชอาณาจักร และทรงปกครองไพรโดยมอบหมายใหกรมกองตาง ๆ เปนกลไก

ในการควบคุมไพร  โดยกฎหมายกําหนดใหไพรจะตองสังกัดตอกรมกองใดกรมกองหนึ่ง (ไพรหลวง) 

หรือไมก็ตองสังกัดตอมูลนายเปนสวนตัว (ไพรสม) และกรมกองตนสังกัดเหลานี้จะเปนกลไกในการ

ปกครองและการควบคุมกําลังคน  ซึ่งอาจกลาวไดวา ระบบไพรเปนระบบที่ผูกพันเปนอันหนึ่งอัน

เดียวกับการปกครอง และรัฐไทยโบราณปกครองประชาชนโดยใชกลไกของระบบไพรนี้เอง 

 

 ระบบไพร เปนระบบที่กําหนดสิทธิหนาที่และความสัมพันธระหวาง

รัฐกับประชาชน โดยกําหนดใหประชาชนหรือ “ไพร” จะตองมีสังกัดขึ้นตรงตอมูลนาย เปน 

ไพรหลวงหรือไพรสมแลวแตกรณี และจะมีพันธะหนาที่แตกตางกันไป โดยหากเปนไพรหลวง 

ก็มีพันธะที่จะตองเขาเวรเกณฑแรงงาน มิฉะนั้นก็ตองสงผลผลิตหรือเงินเปนสวยแทนแรงงาน83 

สวนไพรสมก็มีหนาที่ตองทํางานรับใชมูลนายตามแตมูลนายจะมอบหมาย และยังตองมีหนาที่ 

ที่จะตองเขาเวรเกณฑแรงงานใหหลวงดวย แมจะนอยกวาไพรหลวงก็ตาม โดยรัฐจะใหความ

คุมครองทางกฎหมายแกไพรเปนการตอบแทน 

 

                                                  
82 อัญชลี สุสายัณห, ไพรในสมัย ร.5: ความเปลี่ยนแปลงของระบบไพรและผลกระทบตอ

สังคมไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตร

และมนุษยศาสตร, 2546), หนา 39. 
83 เรื่องเดียวกัน, หนา 51. 
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 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยเฉพาะ

ในชวงตนรัชกาล กําลังคนยังเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่มีผลตอความมั่นคงทางอํานาจของ

ผูปกครอง และการเก็บเงินภาษีอากรในระบบไพร ที่เรียกวา “เงินคาราชการ” ยังคงเปนรายได

แผนดินที่สําคัญประการหนึ่ง  อยางไรก็ตาม ปรากฏวากลไกการควบคุมกําลังคนโดยใชระบบไพร

นั้น ที่ผานมามีปญหาและขอบกพรองหลายประการ ซึ่งเปนปญหาที่เกิดขึ้นมาอยางตอเนื่องและ

ยาวนาน ไดแก ปญหาเรื่องประสิทธิภาพในการควบคุมกําลังคนของระบบไพร เกิดปญหาการ

หลบหนีจากมูลนาย การเลี่ยงไปสักตางหมูตางกรม การยักยอกไพรมาใชประโยชนสวนตัวของ 

มูลนาย การฉอราษฎรบังหลวงเบียดบังเงินคาราชการที่เก็บจากไพร เปนตน84  ซึ่งเมื่อพิจารณา

จากจะเห็นไดวา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริที่จะปฏิรูประบบการ

ควบคุมกําลังคนใหม ในระบบที่เปนสากลและเคารพสิทธิเสรีภาพของบุคคลมากขึ้น รวมทั้งเปด

โอกาสใหราษฎรซึ่งเคยมีพันธะผูกพันอยูกับระบบไพรไดมีโอกาสเปนอิสระในการดํารงชีวิตและ

การประกอบอาชีพ เพื่อใหสอดคลองกับสภาพสังคมและเศรษฐกิจที่ตองการแรงงานในภาคการ

ผลิตเปนจํานวนมาก อันเนื่องมาจากการทําสนธิสัญญากับชาติตะวันตกที่ทําใหการผลิตเพื่อ

การคามีความสําคัญขึ้นอยางมาก และทําใหฐานรายไดของรัฐที่เปลี่ยนแปลงจากการพึ่งพา

การคากับตางประเทศมาเปนรายไดที่เกิดจากภาษีอากรแทน85  ดวยปจจัยดังกลาวนี้ จึงทําให

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีแนวพระราชดําริในเรื่องเกี่ยวกับระบบไพรวา 

 

 “การซึ่ งจะตองทํานั้น  จะตองเลิกถอนการที่ควรจะตองเลิก 

เปลี่ยนแปลงการที่ควรจะตองเปลี่ยน ตั้งการที่ควรจะตองตั้ง...ก็การสักเลกทองมือเลา แตเดิมคร้ัง

กรุงเกาสักแตชวยรักษาองคลอมวัง ซึ่งเปนคนใกลชิดพระเจาแผนดิน มาครั้งหลังแผนดินตาก 

ผูคนเบาบางลงจึ่งไดใหเกลี้ยกลอมผูคนมาสักหมายหมูตลอดมาจนทุกวันนี้ ก็การที่สักนี้ก็แลเหน

วา ไมเปนคุณแกบานเมือง ผูคนแตกหนีออกจากบานเมืองก็มาก เสียคาราชการ แรงจําหนายตาย

หนีไปได  ตอง...แกบุตรภรรยาไดความยากแคนเปนนี่เปนขาเขาก็มาก การเรื่องนี้ไดเปนความ

เดือดรอนแลเหนอยูดวยกันควรจะตองเลิกตองถอนเสีย...”86 

 

                                                  
84 ดูรายละเอียดปญหาเกี่ยวกับเรื่องไพรใน เรื่องเดียวกัน, หนา 132-141. 
85 กุลลดา เกษบุญชู, สนธิสัญญาบาวริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 

เจาอยูหัว, หนา 6. 
86 หอวชิรญาณ. จดหมายเหตุ ร.5, 153/12 อางใน สมบูรณ สุขสําราญ และสมบัติ  

จันทรวงศ (บรรณาธิการ), วิวัฒนาการอุดมการณของชาติไทย, (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2527), 

หนา 209. 
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 อยางไรก็ดี การดําเนินการเลิกระบบไพรนั้นไมอาจทําไดในทันที 

เพราะเปนเรื่องใหญที่เกี่ยวพันกับผลประโยชนของเจานายและขุนนางขาราชการทั้งหลายที่ยังมี

อิทธิพลทางการเมืองอยูมาก จึงทรงดําเนินการเปนขั้นตอนเพื่อจะทรงลดความสําคัญของการ

ควบคุมแรงงานในระบบไพรลง โดยเริ่มตนที่การใชนโยบายการเรียกเก็บเงินคาราชการยอนหลัง

จากไพรสม ซึ่งเปนไพรที่สังกัดมูลนายเปนสวนตัว เพื่อใหมูลนายรูสึกวาการมีไพรหมายถึงตองมี

ภาระที่ตองสงเงินคาราชการแกหลวง ในที่สุดก็จะเปนการสลายความนิยมการสะสมไพรสมไวใช

สอยเปนการสวนตัวในหมูเจานายและขุนนาง87 เพื่อเปนรากฐานในการยกเลิกระบบไพรตอไป  

ในสวนไพรหลวงนั้น ก็ทรงผอนปรนการควบคุมหลายประการ ซึ่งสะทอนแนวความคิดในการ

ปกครองในระบบไพร นอกจากนี้ กฎหมายแตละฉบับในเรื่องไพรยังสะทอนถึงธรรมเนียมการ

ควบคุมกําลังคนในสมัยโบราณ ซึ่งกําลังจะถูกยกเลิกไปทั้งหมดในรัชสมัยนี้ในชวงตอไป ซึ่ง

กฎหมายที่สําคัญเกี่ยวกับเรื่องไพรในตอนตนรัชกาลมีดังนี้  

 

 ประกาศสักเลข จ.ศ.1238  
  

 มีสาระสําคัญคือเปนประกาศเรงรัดใหเจาหมูมูลนายนําตัวไพรใน

สังกัดมาสักหมายหมู หากเจาหมูมูลนายเพิกเฉยจะใหมีโทษตั้งแตเจากรม ปลัดกรม เจาหมู 

มูลนายเจาสังกัดไพรนั้น ซึ่งประกาศฉบับนี้แสดงใหเห็นถึงธรรมเนียมการควบคุมกําลังคนและ

วิธีการทําทะเบียนไพรแตโบราณ โดยยังใชวิธีการทําทะเบียนอยางโบราณ คือการสักหมายหมู ซึ่ง

เปนการสักที่ขอมือ เพื่อบอกสังกัดของเลกผูนั้น อยางไรก็ดี จะเห็นไดจากแนวพระราชดําริขางตน 

ที่ทรงมีนโยบายที่จะยกเลิกการสักหมายหมูไพรเสีย   

  

 ประกาศเรื่องชําระเลข เจาสิ้นพระชนม นายถึงแกกรรม จ.ศ.1249  
 

 กําหนดใหกรมสุรัสวดีชําระเลก (ไพรสม) ของเจาที่ส้ินพระชนมและ

ขุนนางที่ถึงแกกรรม ภายในระยะเวลาไมเกิน 8 เดือน เวนแตกรณีที่กําหนดยกเวนไว ทั้งนี้ เพื่อมิให

ตัวเลก (ไพร) กระจัดพลัดพรายสาบสูญไป ซึ่งเปนกฎหมายที่สะทอนนโยบายในการควบคุม

กําลังคนของรัฐ ที่ตองการใหการควบคุมมีประสิทธิภาพที่สุด โดยไพรสมนั้น เมื่อนายตายก็จะ

กลายมาเปนไพรหลวงตอไป 

 

                                                  
87 อัญชลี สุสายัณห, ไพรในสมัย ร.5: ความเปลี่ยนแปลงของระบบไพรและผลกระทบตอ

สังคมไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, หนา 168-170. 
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 ประกาศที่จะหักไพรสมตายชราพิการ จ.ศ.1238  
  

 กําหนดใหกรมพระสุรัสวดีชําระจําหนายบัญชีไพรสมตายชราพิการ

ออกทุก ๆ 4 ป เพื่อมิใหราษฎรเดือดรอน กลาวคือ ธรรเนียมเดิมนั้น ไพรถึงแมจะตาย ชรา หรือ

พิการปลดระวางไปแลว แตเมื่อทะเบียนยังไมไดชําระแกไขก็คงยังมีชื่ออยูในบัญชีไพรอยู พอถึงป

เจาหมูมูลนายก็มาเรงเอาเงินจากไพรที่ชราหรือพิการนั้น หรือเรียกเก็บเอาจากทายาทที่ยังอยู เชน 

บุตรภรรยา ใหตองเสียเงินคาราชการใหแกผูตายดวย เปนการเดือดรอนแกราษฎร จึงโปรดใหชาํระ

บัญชีทุก ๆ 4 ป เพื่อหักไพรที่ตายชราพิการออก ซึ่งประกาศนี้แสดงถึงแนวคิดในการผอนภาระ

ความเดือดรอนของราษฎรจากระบบไพร  

 

 ประกาศใหเจาหมูมูลนายสงเงินคาราชการ จ.ศ.1238  
  

 เปนประกาศเพื่อกําหนดใหเจาหมูมูลนายตาง ๆ บรรดาที่ไดคุม 

ไพรหลวงไพรสมใหนําสงเงินคาราชการในวันที่กําหนดตอพนักงานเจาหนาที่ กรณนีีเ้ปนการเรงเงนิ

ที่เรียกวา "เกณฑ 5 จํานวน" คือเรียกเงินคาราชการไพรสมยอนหลัง 5 ป ซึ่งอาจสะทอนนโยบาย

บีบเจานายและขุนนางผูมีอํานาจที่ชอบสะสมกําลังคน กฎหมายนี้ยังแสดงใหเห็นถึงบทบาทกรม

พระสุรัสวดี ซึ่งเปนผูเรงรัดเงิน และสะทอนแนวคิดการลดการสะสมกําลังคนของเจานายและ 

ขุนนาง ที่จะแขงอํานาจกับพระมหากษัตริย  นอกจากนี้ยังมี ประกาศเรงเงินขาราชการ จ.ศ.1249 

เปนการประกาศใหเจาหมูมูลนายสงเงินสําหรับไพรสมในสังกัดใหแกหลวง เรียกวา "เกณฑจํานวน" 

โดยเปนการเกณฑยอนหลังถึง 9 ป แตทรงโปรดใหเสียในจํานวน 4 ป และถามูลนายไมสงเงินตาม

กําหนดก็จะถูกจับกุมเพื่อเรงเอาเงิน  ซึ่งประกาศทั้งสองฉบับดังกลาวสะทอนนโยบายของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ทรงใชวิธีการเกณฑเงินจากมูลนายของไพรสม

ยอนหลังทีละหลายๆ ป ซึ่งจะเปนภาระแกมูลนายที่มีไพรสมมากเปนการบีบใหเกิดความรูสึกวา 

การสั่งสมไพรพลสวนตัว (ไพรสม) นั้นเปนภาระมากกวาจะเกิดประโยชน  ซึ่งเปนนโยบายที่ทรง

ดําเนินการเพื่อเลิกระบบไพร 

 
 4.2.1.4.4 แนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องทาส  
 

 แนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

เกี่ยวกับเร่ืองทาสนั้น อาจถือไดวา ทรงเห็นวาธรรมเนียมการมีทาสนั้นเปนสิ่งที่แสดงความลาหลัง 

ไมมีอารยธรรม ไมเปนที่ยอมรับของนานาประเทศที่เจริญแลว จึงเปนสิ่งที่ไมเหมาะสมกับกาลสมัย

ที่สยามจะตองสมาคมกับชาติที่มีอารยธรรมโดยเฉพาะประเทศตะวันตก  ดังที่ทรงมีพระราชดําริ
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ในเรื่องนี้วา “...มีขอสําคัญมั่นใจใหทั่วกันเปนอันหนึ่งอันเดียวกันวา บานเมืองเราทุกวันนี้ตั้งอยูใน

ระหวางประเทศทั้งปวงที่มีอํานาจติดตอเขตแดนถึงกันบาง ไปหาถึงกันบาง การปกครองบานเมอืง

อันใดซึ่งไดเคยประพฤติ เคยรักษามาแตกอนเปนเวลาที่อยูตามลําพังตัวเหมือนอยางคนซึ่งอยูใน

เรือนของตัวจะประพฤติอิริยาบถนั่งนอนยืนเดิน อยางไรก็ไดตามใจตัว...แตเมื่อมีแขกมาถึงบาน 

จําตองประพฤติอาการกิริยาใหเรียบรอยตามสมควร...การบานเมืองที่ควรจะเปลี่ยนแปลงไปไดนั้น 

ก็ควรจะคิดเหนวาบานเมืองเราเปนเวลาที่จะตองทํานุบํารุง การอันใดควรจะแกไขเปลี่ยนแปลง 

การอันใดควรจะตัดจะเลิก ก็ตองตัดเสีย การอันใดควรจะเพิ่มข้ึน ก็ตองเพิ่มข้ึน...”88 ซึ่ง “ประเพณทีาษ

ที่มีอยูในที่พระราชอาณาจักรสยาม...เปนเครื่องกีดขวางความเจริญ ประโยชนและศุขสําราญของ

มหาชน . . .ซึ่งจําเปนจะตองเลิกถอนอยาใหมีประเพณีทาษภายในพระราชอาณาจักรนี้  

กรุงสยามจึงจะมีความเจริญสมบูรณเทาทันประเทศอื่น...”89 

 

 พระราชดําริดังกลาว สะทอนถึงความจําเปนที่พระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงดําเนินการแกไขธรรมเนียมเกี่ยวกับการมีทาส เพื่อใหสยาม

ไดรับการยอมรับนับถือวาเปนชาติมีอารยธรรม  แตอยางไรก็ตาม ทรงพระราชดําริเห็นวา การมีทาส

เปนธรรมเนียมเกาแกดั้งเดิม จะเลิกเพิกถอนไปทีเดียวก็อาจเกิดความลําบากสําหรับคนบางพวกที่

เคยชินกับการมีทาส ก็จะเดือดรอนไมพอใจ  ดังนั้น จึงทรงดําเนินการเลิกทาสอยางคอยเปนคอยไป 

โดยเริ่มตนจากลูกทาสกอน  เนื่องจากทรงพระราชดําริเห็นวา การที่เด็กเกิดมาแลวเปนทาสโดยตน

ไมไดรูเร่ืองราวอะไรดวยนั้น เปนการไมเปนธรรมแกเด็ก และยอมเปนผลเสียตอบานเมืองในระยะยาว 

“...เพราะลูกทาษนี้แตเลกมาก็ไดใหนายใชอยูจนโต ไมไดรํ่าเรียนวิชาการสิ่งใด ฝกหัดชํานาญอยู

แตในการที่จะเปนทาษปฏิบัตินาย ไมไดรูในการทํามาหากินสิ่งไรมาก ถาเวลาวางกห็ัดเลนเบี้ยมา

แตเลกจนโต นิสัยของทาษก็อบรมยตัวแนนหนา เหนเปนมีความศุขสบายดีกวาจะไปหากิน 

อยางอื่น...”90  ซึ่งทรงพระราชดําริเห็นวา การเลิกธรรมเนียมเร่ืองลูกทาษนั้นยังไมเปนการ

กระทบกระเทือนแกผูที่ยังตองอาศัยทาสทําการงานตาง ๆ มากนัก เพราะยังมีทาสรุนใหญใหใชได

อยูอีกมากมาย  ในขณะเดียวกัน การเลิกธรรมเนียมเรื่องลูกทาสก็จะมีประโยชนอีกประการหนึ่ง 

คือ เมื่อลูกทาสพนจากความเปนทาส มีโอกาสเลาเรียนวิชาตาง ๆ ก็จะชวยชักนําบิดามารดาให

                                                  
88 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, พระบรมราชาธิบายเรื่องสามัคคี, (กรุงเทพฯ:  

โรงพิมพพระจันทร, 2496), หนา 7-8. 
89 พระราชบัญญัติทาษ  รัตนโกสินทรศก 124, ราชกิจจานุเบกษา,เลม 22 (2 เมษายน 124), 

หนา 9-10. 
90 อางใน วิชัย เสวะมาตย, การเลิกทาสในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 

เจาอยูหัว, หนา 35. 
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พนจากความเปนทาสไปดวย “เปรียบเหมือนเด็กอยางบิดาคนหนึ่ง มารดาคนหนึ่งบุตร 3 คน ถา

บุตรหลุดพนไปได คงคิดเบี่ยงบายรับจางหาเงินมาชวยไถบิดามารดาไปใหเปนไทยไดก็คงชวยกัน 

ซื้อขายทํามาหากินตอไป บิดามารดาก็คงไมกลับใจไปในการที่ชั่วตามที่เคยมาแตแรก เพราะบุตร

ไดรํ่าเรียนวิชา คงชักพาใหดีมีแตที่ชอบทุกประการ...”91  ดวยเหตุดังกลาว จึงทรงปรึกษากับ 

สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน ดําเนินการตรากฎหมายซึ่งถือเปนจุดเริ่มตนการเลิกทาสในเมืองไทย 

คือ พระราชบัญญัติพิกัดเกษียณอายุลูกทาสลูกไทย จุลศักราช 1236 

 

 พระราชบัญญัติพิกัดเกษียณอายุลูกทาสลูกไทย จ .ศ .123692  

 เปนกฎหมายที่แสดงถึงแนวพระราชดําริเกี่ยวกับธรรมเนียมเรื่องทาส ที่ถือวาการที่ลูกของทาส 

เกิดมาแลวก็มีสถานะเปนทาสเลยนั้น ไมเปนการยุติธรรมแกลูกทาสซึ่งไมไดรูไดเห็นอะไรดวยเลย 

และคาตัวลูกทาสก็สูง จนแมจะอายุรอยป ก็ยังคงมีคาตัวอยู จึงยากแกการไถถอนตนใหพนจาก

ความเปนทาส จึงทรงมีพระราชดําริที่จะเลิกประเพณีเร่ืองการมีทาสในเรื่องลูกทาสนี้ จึงโปรดเกลาฯ 

ใหตราพระราชบัญญัตินี้ขึ้น เพื่อเปนพิกัดอายุของลูกทาสที่เกิดตั้งแตปมะโรง สัมฤทธิศก  

(จ.ศ.1230/พ.ศ.2411) ซึ่งเปนปที่เสด็จข้ึนครองราชยเปนตนไป ใหเกิดมามีคาตัวตามที่กําหนดใน

พิกัด ซึ่งคาตัวดังกลาวจะคอยสูงขึ้นจนถึงที่สุดเมื่ออายุ 8 ป หลังจากนั้นคาตัวจะคอย ๆ ลดลง 

จนเมื่ออายุ 21 ป กจ็ะหมดคาตัว กลายเปนไท และไมสามารถกลับมาเปนทาสไดอีก สวนเดก็ทีไ่มใช

ลูกทาสที่เกิดตั้งแตปดังกลาวเปนตนไป ก็หามขายตัวเปนทาส ซึ่งวิธีนี้จะทําใหในที่สุดแลวทาส 

จะคอย ๆ หมดไป เพราะคนรุนใหมไมสามารถขายตัวเปนทาสได   

 

 จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับทาสที่ตราข้ึนในตอนตนรัชสมัย 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะเห็นไดวา แนวพระราชดําริที่อยูเบื้องหลังกฎหมาย

ดังกลาวสะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองหลายประการ เชน การที่ทรงดําเนินนโยบาย 

ที่เกี่ยวของกับคนสวนมาก โดยคอย ๆ ดําเนินการเปนขั้นเปนตอน ไมหักหาญประเพณีเดิมเสียทีเดียว 

ก็เพื่อใหทุกฝายสามารถปรับตัวไดและในที่สุดธรรมเนียมการมีทาสก็จะหมดไปเอง  นอกจากนี้  

ยังสะทอนแนวความคิดเกี่ยวกับเร่ืองสิทธิเสรีภาพของคนในสังคม ซึ่งแมในสมัยนั้นแนวความคิด

เร่ืองความเสมอภาคของบุคคลจะยังไมปรากฏชัดเจนนัก แตในเร่ืองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐาน และ

                                                  
91 ประกาศกระเษียรอายุลูกทาษลูกไทย ลงวันอาทิตย ขึ้นแปดค่ํา เดือนสิบเอ็ด จ.ศ.1236 

อางจาก หลวงรัตนาญัปติ (ผูรวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 1), หนา 205-210. 
92 เรื่องเดียวกัน, หนา 182-194. 
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ศักดิ์ศรีความเปนมนุษยนั้น ก็เปนสิ่งที่รัฐใหความสําคัญ และพยายามดําเนินการเพื่อยกระดับ

สถานภาพและความเปนอยูของคนในสังคม โดยใชกฎหมายปกครองเปนเครื่องมือ 

 

 เมื่อพิจารณากฎหมายปกครองที่ เกี่ยวกับการกําหนดหนาที่และ

ความสัมพันธทางปกครองระหวางผูปกครอง (พระมหากษัตริย) กับประชาชนดังที่กลาวมาแลว

ทั้งหมด อาจทําใหเราสามารถเห็นแนวความคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับความสัมพันธดังกลาวไดวา 

ผูปกครองไดมีการตระหนักถึงสิทธิเสรีภาพของราษฎรมากขึ้น มีการใหความสําคัญกับเร่ืองความ

เสมอภาคยิ่งกวาที่เคยเปนมาในสมัยดั้งเดิม หรืออาจกลาวโดยสรุปไดวา รัฐในสมัยนี้ไดเล็งเห็น

ความสําคัญของราษฎรในฐานะที่เปนสวนประกอบที่สําคัญของรัฐ สถานะของราษฎรเริ่ม

เปลี่ยนแปลงจากการเปน “วัตถุ (Object)” ของการปกครอง มาเปน “ประธาน” (Subject) ของ 

การปกครอง ดังพระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเองที่ไดทรงย้ําถึงความ 

สําคัญของราษฎรผูถูกปกครองอยางชัดเจน ในพระราชดํารัสเก่ียวกับการตั้งเคานซิลออฟสเตดที่วา 

“...ก็ซึ่งตั้งเคานซิลขึ้นไวนี้ ก็เพราะประสงคจะใหชวยอุดหนุนในการเรื่องนี้ใหสําเรจไปไดทีละสิ่งที

ละคราว จนบานเมืองเปนความเจริญเขา ราษฎรไดมีความศุขมากเมื่อเวลาไร เวลานั้นจะเปนชื่อ

เสียงปรากฏติดแผนดินอยูไมรูหาย อนึ่ง อันตรายใด ๆ ซึ่งจะมีมาภายนอกแลภายในก็จะไมตอง

หวาดหวั่นวาจะมีมาเลยเปนอันขาด เมื่อราษฎรซึ่งเปนโลหิตของแผนดินมีความเจริญความศุข ได

ประกอบการทํามาหากินโดยชอบดวยธรรมกันแลว บานเมืองก็คงจะเจริญเปนแน...” 93 

 
 4.2.2 แนวความคิดทางกฎหมายปกครอง ระหวาง พ.ศ.2429 ถึง พ.ศ.2453 
 

 หลังจากที่สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศถึงแกพิลาลัยในป พ.ศ. 2425 

และตอมาในป พ.ศ. 2428 กรมพระราชวังบวรวิไชยชาญทิวงคต อาจกลาวไดวา พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปราศจากอุปสรรคในการดําเนินนโยบายทางการเมืองการปกครอง

ตามแนวทางของพระองคเองเกือบจะโดยสิ้นเชิง ดวยขุนนางและเจานายผูใหญที่ยังเหลืออยูตางก็

มีอิทธิพลลดนอยลงทุกที สวนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยก็เพิ่มพูนและมั่นคงมากยิ่งขึ้น

เปนลําดับ 

 

                                                  
93 ประกาศ การในที่ปฤกษาราชการแผนดิน, รายงานการประชุมเสนาบดีสภารัชสมัย 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ภาคที่ 1 เรื่อง สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน, หนา 25-26. 
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 อยางไรก็ดี ในเดือนมกราคม พ.ศ. 2428 กลุมเจานายและขุนนางจํานวนหนึ่ง  

ซึ่งปฏิบัติหนาที่ในสถานอัครราชทูตไทย ณ กรุงลอนดอนและปารีส ไดรวมกันเขาชื่อในหนังสือ 

เพื่อกราบบังคมทูลถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงการปกครองแผนดินตอพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เหตุที่เจานายและขุนนางเหลานี้ไดกราบบังคมทูลถวายความเห็น 

ในครั้งนั้น สืบเนื่องมาจากการที่อังกฤษยึดไดมัณฑเลยซึ่งเปนเมืองหลวงของพมา ซึ่งเหตุการณ 

ดังกลาวชนชั้นนําของไทยรูสึกวิตกกังวลเปนอยางมาก เนื่องจากเล็งเห็นภัยอันจะเกิดจากการ

ขยายอํานาจของลัทธิจักรวรรดินิยมซึ่งกําลังแผเขามาประชิดถึงสยามในเวลาอันใกล เมื่อ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตรัสปรึกษาเรื่องนี้กับพระองคเจาปฤษฎางค ซึ่งเปน 

อัครราชทูตไทย ณ กรุงปารีส พระองคเจาปฤษฎางคจึงไดชักชวนคณะเจานายและขุนนางใน

สถานทูตในอังกฤษและฝรั่งเศส รวมกันลงชื่อถวายความเห็นดังกลาว  โดยมีสาระสําคัญคือ94 กลุม

เจานายและขุนนางเหลานี้เห็นวาประเทศสยามไมอาจที่จะรับมือกับการคุกคามของจักรวรรดินิยม

ได ทั้งนี้ สาเหตุสําคัญมาจากปจจัยดานการเมืองการปกครองภายในของสยามเองที่ไมเหมาะสม

กับกาลสมัย และไมสามารถเปนเครื่องสรางความมั่นคงและประสิทธิภาพในการปกครองได 

เนื่องจากอํานาจในการบริหารราชการแผนดินอยูที่องคพระมหากษัตริยเพียงพระองคเดียว  

รวมทั้งระบบการบริหารราชการก็ยังไมเปนแบบแผนที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพเพียงพอ  

ซึ่งกลุมบุคคลคณะนี้เห็นวาการปรับปรุงแกไขวิธีการปกครองบานเมืองเปนทางเดียวที่จะรักษา 

เอกราชของสยามเอาไวได 

 

 การปรับปรุงประเพณีการปกครองตามที่คณะผูถวายความเห็นไดเสนอนั้น คือ 

การเปล่ียนแปลงการปกครองใหสยามมีการปกครองในระบอบ “คอนสติติวชั่นแนลโมนากี” แทน 

“แอบโสลูตโมนากี” ที่เปนอยู โดยใหมี “คอนสติติวชั่น” หรือรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด พระมหา 

กษัตริยทรงเปนมหาประธานของบานเมือง ทรงบริหารราชการแผนดินโดยผานคณะเสนาบดี  ไม

ตองทรงราชการดวยพระองคเองทุกอยาง  สวนการบริหารราชการตาง ๆ นั้น ใหอยูในการรวมกัน

วินิจฉัยสั่งการของขาราชการผูใหญ ซึ่งตั้งไวเปน “คาบิเนต” และขาราชการเหลานี้ตางเปนหัวหนา

ของกรมตาง ๆ และมีอํานาจที่จะตัดสินบังคับการที่อยูในความรับผิดชอบของกรมเหลานั้น 

ไดดวยตนเอง “กรมเหลานี้ตองสามารถที่จะทําการในกรมนั้น ๆ ดวยตนเอง ดุจเครื่องจักรที่

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมิตองทรงเปนพระราชกังวลอีกตอไป...” นอกจากเรื่องการจัดรูปแบบการ

ปกครองแลว คณะผูถวายความเห็นฯ ยังไดเสนอใหมีการดําเนินการในเรื่องอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของกับ

                                                  
94 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมือง-การปกครองไทย 

พ.ศ. 2411-2475, หนา 60. 
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การดังกลาวดวย เชน ตองมีราชประเพณีการสืบราชสันตติวงศใหแนนอน เพื่อปองกันความยุงยาก 

ในเวลาเปลี่ยนแผนดิน ตองปองกันการทุจริตในหนาที่ โดยตองใหผูทําราชการไดผลประโยชนตรง ๆ 

มีเงินเดือนพอใชตามฐานานุรูปจริง จะตองมีกฎหมายประกันความยุติธรรมแกราษฎรทุกคนเสมอ

หนากัน ในการเก็บภาษีจะตองปฏิบัติอยางยุติธรรม ราษฎรตองมีเสรีภาพในทางความคิดเห็น และ

แสดงออกซึ่งความคิดเห็นเหลานั้นในที่ประชุมหรือหนังสือพิมพได  การจัดระบบราชการในดาน

การบริหารงานบุคคล ทั้งผูใหญและผูนอยจะตองมีการกําหนดคุณสมบัติและเลือกเอาบุคคลผู 

มีความรู มีความประพฤติดีเขารับราชการ สวนผูประพฤติผดิก็ตองหามมิใหไดเขารับราชการตอไป 

 

 จากคํากราบบังคมทูลดังกลาว ไดสะทอนถึงปฏิกิริยาตอชนชั้นนําที่มีการศึกษา

และมีประสบการณเกี่ยวกับการจัดระบบการปกครองของชาติตะวันตก ที่มองเห็นสภาพปญหา

ของประเทศสยามในขณะนั้นและตองการที่จะใหมีความเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นในบานเมืองของตน  

ในเรื่องดังกลาว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดํารัสตอบความเห็น

ของผูจะใหเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยสรุปวา พระองคทรงตระหนักถึงปญหาที่ไดกราบทูลมา 

และทรงมีพระราชดําริที่จะดําเนินการปรับปรุงแกไขมาโดยตลอด หากแตขอจํากัดหลายประการ 

ในเวลาที่ผานมาทําใหไมอาจดําเนินการดังพระราชดําริไดเต็มที่ แตทรงใหความเชื่อมั่นวา “ขอให

ทานทั้งปวงเขาใจวา เราไมเปนพระเจาแผนดินซึ่งจะตองบีบค้ันใหหันลงหาทางกลาง เหมือนอยาง 

พระเจาแผนดินในยุโรป ซึ่งมีมาในพงศาวดาร... เหมือนอยางกับคางคกอยูในกะลาครอบ ที่จะพึง

ทรมานใหสิ้นทิฐิถือวาตัวโตนั้นดวยอยางหนึ่งอยางใดเลย”95  

 

  กลาวเฉพาะในดานระบบการบริหารราชการแผนดินนั้น พระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยอมรับถึงความบกพรองของระบบราชการแบบเกา โดยทรงชีใ้หเหน็

สภาพทางการปกครองในขณะนั้นวา  “การตองการในเมืองเราเวลานี้ ที่เปนตองการสําคัญนั้น คือ 

คอเวอนเมนตรีฟอม จําเปนที่จะใหพนักงานของราชการแผนดินทุก ๆ กรมทําการใหไดเนื้อเต็ม

หนาที่ แลใหไดประชุมปรึกษาหารือกัน ทําการเดินใหถึงกันโดยงายโดยเร็ว ทําการรับผิดชอบ 

ในหนาที่ของตัว หลีกลี้ไมได นี่เปนความตองการอยางหนึ่ง  ความตองการอีกอยางหนึ่งนั้น คือ 

ผูทํากฎหมายใหเปนผูสําหรับที่จะตริตรองตรวจการทุกสิ่งทุกอยางในพวกที่วามาแลวนั้นจะทํา

การฤๅตัดสินการขัดของ ดวยทุกวันนี้จะหาผูที่ทํากฎหมายไดเกือบจะเรียกไดวาไมมีทีเดียว”96  

ซึ่งหลังจากที่ทรงมีพระราชดํารัสดังกลาวนี้ การ “คอเวอนเมนตรีฟอม” ก็ไดเกิดขึ้นและดําเนินมา

                                                  
95 เรื่องเดียวกัน, หนา 76-77. 
96 เรื่องเดียวกัน, หนา 79. 
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ตลอดจนถึงปลายรัชกาล  ซึ่งกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นในประเทศสยามอยางที่เรียก 

ไดวา “พลิกแผนดิน”  

 

  เมื่อพิจารณาความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นตั้งแต พ.ศ. 2429 จนถึงปลายรัชสมัย 

จะเห็นไดวา การดําเนินการปฏิรูปของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น ไมเพียงแต

สงผลตอการปกครองของสยามใหกลายเปนการปกครองที่มีระเบียบแบบแผนตามอยางรัฐ 

สมัยใหมเทานั้น หากแตในกระบวนการปฏิรูปดังกลาวนั้น ทั้งในเรื่องของการจัดระเบียบโครงสราง

การบริหารราชการแผนดิน การจัดระเบียบเรื่องอํานาจรัฐ รวมทั้งการกําหนดสิทธิหนาที่ของ

ประชาชน หลายกรณีไดสะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองที่อยูเบื้องหลังการดําเนินการ

หรือนโยบายหรือกฎหมายฉบับตาง ๆ ซึ่งอาจถือไดวาเปนแนวความคิดที่อยูเบี้องหลังและมีอิทธิพล

ตอการปฏิรูปในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยางแทจริง  

 
 4.2.2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน 
 

  การปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวที่โดดเดนที่สุด ไดแก การจัดระเบียบโครงสรางการบริหารราชการแผนดินสวนกลาง โดยการ

จัดตั้งและปฏิรูปอํานาจหนาที่ของกระทรวงตาง ๆ เพื่อใหรับผิดชอบงานในแตละดานอยางเปน

ระบบ ขจัดปญหาและอุปสรรคในระบบการบริหารราชการในระบบดั้งเดิม และการจัดระเบียบการ

ปกครองสวนภูมิภาคเสียใหม ซึ่งเปนผลใหอํานาจรัฐขยายตัวครอบคลุมถึงพื้นที่ทุกสวนในพระราช

อาณาเขตอยางแทจริง  จากการศึกษาตัวบทกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการดังกลาว

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พบวาการดําเนินการจัดระเบียบบริหาร

ราชการแผนดินดังกลาวไดสะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองสองประการหลัก ๆ ดังนี้ 

 
  4.2.2.1.1 การจัดโครงสรางองคกรโดยจําแนกตามลักษณะหนาที่ 
 

  ใน “พระราชดํารัสทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครอง

แผนดิน” ซึ่งทรงโปรดเกลาฯ ใหประกาศเมื่อ พ.ศ. 2430 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวั

ตองทรงวิเคราะหสภาพปญหาของระบบการบริหารราชการแผนดินไวอยางชัดเจนวา หนวยงาน

ตาง ๆ ที่มีอยูเดิมนั้น มีความยุงเหยิงในเรื่องอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ ทั้งนี้ เพราะการที่

อํานาจหนาที่ของแตละหนวยงานไมมีการกําหนดไวอยางชัดเจนแนนอน หากแตเปลี่ยนแปลงมา

โดยตลอดดวยเหตุผลทางการเมืองและเพื่อการจัดสรรผลประโยชนตอบแทนจากตําแหนงหนาที่ 
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ในยุคสมัยตาง ๆ เมื่อเวลาผานไป ระบบบริหารราชการจึงมีความยุงเหยิง งานดานตาง ๆ เชน  

งานการปกครองหัวเมือง การเก็บภาษีอากร การศาล ฯลฯ ก็อยูในอํานาจหนาที่ของหลายหนวยงาน 

ทําใหเกิดการกาวกายทับซอนกัน  ทําใหในที่สุด “เมื่อตกมาถึงภายหลังตามกาลที่ไดเปลี่ยนแปลง

ไปตามลําดับ บางกรมก็มีการเหลือลนจนทําไมไหว บางกรมก็ไมมีการอะไรจะทํา บางกรมก็มี

ผลประโยชนมากเหลือลนจนเกินไป บางกรมก็ไมไดผลประโยชนอันใดพอแกการที่ตองทํา เพราะ

การที่ไมสม่ําเสมอทั้งกระบวนราชการและผลประโยชนเชนนี้ ราชการจึงไดคางสะสม...” นอกจากนี ้

การบริหารราชการแผนดินยังขาดระบบการบังคับบัญชาที่ชัดเจน เนื่องจาก “กรมตาง ๆ แยกกัน

อยู ไมมีผูใดบังคับบัญชาใครเปนลําดับ และไมมีการสโมสรพรอมเพรียงกัน เมื่อมีราชการอันใดขึ้น

ก็ซัดทอดโยเยกันไป กวาจะเดินไดตลอดทุกกรมบรรดาที่เกี่ยวของก็เปนการเสียเวลา เมื่อจะ

พิจารณาถึงโทษที่เปนอยูเชนนี้ก็จะไมมีที่สุดลงได...”97 ซึ่งการไมมีการจัดการเรื่องหนาที่ความ

รับผิดชอบและระบบการบังคับบัญชาอยางชัดเจนและเปนระบบนี้ไดทําใหการบริหารราชการ

แผนดินนั้นตกเปนภาระหนักอยูที่พระมหากษัตริยเพียงพระองคเดียว ดังทรงปรารภเรื่องนี้ไววา 

“แตสวนเราตองรูการตั้งแตใหญลงไปจนเล็กทุกสิ่งทุกอยาง ตองทําเองสั่งเองทุกส่ิงตลอดจนถอย

ความเล็กนอย ไมไดจะไดอาศัยฤๅไมไดอาศัยเสนาบดีตามตําแหนงนั้นเลย...”98  

 

  หากจะวิเคราะหแนวความคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหาร 

ราชการแผนดินแลว จะเห็นไดวา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีแนวความคิด 

ในเรื่องการจําแนกองคกรตามลักษณะงาน โดยกําหนดอํานาจหนาที่ของหนวยงานตาง ๆ อยางชัดเจน  

ซึ่งทรงเห็นวาจะเปนวิธีการที่จะใหการบริหารราชการแผนดินมคีวามเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ 

ดังพระราชดํารัสวา “การตองการในเมืองเราเวลานี้ ที่เปนที่ตองการสําคัญนั้น คือ คอเวอนเมนต

รีฟอม จําเปนที่จะใหพนักงานของราชการแผนดินทุก ๆ กรม ทําการใหไดเนื้อเต็มหนาที่ แลใหได

ประชุมปรึกษาหารือกัน ทําการเดินใหถึงกันโดยงายโดยเร็ว ทําการรับผิดชอบในหนาที่ของตัว 

หลีกลี้ไมได นี่เปนความตองการอยางหนึ่ง”  และ “ในการซึ่งจะใหราชการทั้งปวงเรียบรอยเปน

แบบอยางคลองสะดวกไดตามสมควรที่ปกครองบานเมืองในเวลานี้ จําจะตองแบงราชการใหมีผู

เปนหนาที่รับผิดชอบเปนสวน ๆ ไป พอแกกําลังที่รักษาการไดนั้นอยางหนึ่ง จะตองเลิกการที่กรม 

ทั้งปวงแสวงหาผลประโยชนไดโดยลําพังตัวไมมีกําหนดเงิน กําหนดการใหกลับเปนเงินจายใหพอ

ตามสมควรแกการที่ไดทํานั้นอยางหนึ่ง การจึงจะเปนไปสะดวกไดตลอด” โดยนัยนี้ จะเห็นไดวา 

                                                  
97 พระราชดํารัสทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ใน ชัยอนันต  

สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูตร (รวบรวม), เอกสารการเมือง-การปกครองไทย พ.ศ. 2411-2475, หนา 121. 
98 พระราชดํารัสตอบความเห็นของผูจะใหเปล่ียนการปกครอง จ.ศ. 1247, ในเรื่องเดียวกัน, 

หนา 78. 
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นโยบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวแสดงถึงหลักการสําคัญ 2 ประการ  กลาวคือ 

การจัดระเบียบบริหารราชการ โดยกําหนดหนาที่รับผิดชอบใหแกหนวยงานอยางเปนระบบและ

เหมาะสมและใหมีการปรึกษาหารือกัน และการจัดระเบียบผลประโยชนตอบแทนขาราชการ 

เสียใหม ซึ่งในสวนการจัดระเบียบบริหารราชการนั้นไดทรงเริ่มตนดําเนินการมาเปนลําดับ ดังนี้ 

 

  การจัดระเบียบหนวยงานดานการเงินการคลัง การดําเนินการ

จําแนกหนวยงานตามลักษณะอํานาจหนาที่นั้นเริ่มตนที่การปฏิรูปหนวยงานดานการคลังและการ

จัดเก็บภาษีอากร  การที่เร่ิมตนที่หนวยงานดานนี้กอนหนวยงานอื่นก็เนื่องจากความสําคัญของตัว

องคกรเอง กลาวคือ การที่รัฐขาดกลไกหลักในการจัดเก็บภาษีอากรอนัเปนรายไดหลักของแผนดิน 

ยอมมีผลใหอํานาจรัฐมีความออนแอ เพราะขาดรายไดที่จะนําไปใชจายในการบริหารราชการ  

โดยเฉพาะอยางยิ่งในการเพิ่มพูนสมรรถนะของศูนยกลางในการควบคุมอาณาบริเวณรอบนอก 99 

โดยสภาพการจัดเก็บภาษีอากรที่เปนอยูในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

นั้นมีลักษณะที่กระจายอยูตามหนวยงานตาง ๆ โดยไมมีหนวยงานกลางที่จะทําหนาที่รับผิดชอบ 

ซึ่งเกิดปญหาตอระบบการเงินการคลังของรัฐดังที่ไดกลาวถึงแลวในหัวขอ 4.2.1 ซ่ึงพระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเริ่มดําเนินการจัดระเบียบหนวยงานทางการคลังมาตั้งแต 

ตนรัชกาล ดังไดมีการจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึนใน พ.ศ. 2416 และตราพระราชบัญญัติกรมพระคลัง

มหาสมบัติ เพื่อจัดระเบียบทางการคลังใน พ.ศ. 2418 ซึ่งตามกฎหมายดังกลาว สะทอน

แนวความคิดในการกําหนดอํานาจหนาที่ของหนวยงานและความรับผิดชอบของเจาหนาที่

ตําแหนงตาง ๆ ซึ่งตองมีการกําหนดไวอยางชัดเจนเพื่อสรางประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน 

 

  ตอมาใน พ.ศ. 2433 เมื่อสถานะทางพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย

มั่นคงเปนปกแผนแลว ไดมีการตราพระราชบัญญัติธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลัง 

มหาสมบัติ รัตนโกสินทรศก 109100 เพื่อแกไขเพิ่มเติมกฎหมายกรมพระคลังมหาสมบัติ จ.ศ.1237 

โดยเหตุผลในการแกไขเพิ่มเติมนั้นคือ เนื่องจากกฎหมายเดิมยังมีขอบกพรองไมเพียงพอ และ

ตําแหนงหนาที่ยังบกพรองขาดเกินกาวกายไมเรียบรอย  โดยสาระสําคัญของกฎหมายดังกลาว 

ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของกรมพระคลังมหาสมบัติ ใหมีหนาที่สําหรับจายและรักษาเงินแผนดิน

และสมบัติพัสดุทั้งปวง ตลอดจนการเก็บภาษีอากรและเงินขึ้นแผนดินทั่วทั้งราชอาณาจักร  

                                                  
99 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ปแหงการปฏิรูประบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐ 

และอํานาจการเมือง, หนา 51. 
100 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 3), หนา 1081-1091. 
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มีเสนาบดีรับผิดชอบ และใหแบงเปนกรมเจากระทรวงใหญ 5 กรม เชน กรมพระคลังกลาง กรม

พระคลังขางที่ กรมตรวจ และกรมขึ้นอีก 8 กรม แตละกรมใหมีอธิบดีเปนผูรับผิดชอบ  โดย

กฎหมายไดจําแนกอํานาจหนาที่ของแตละกรมไวชัดเจน รวมถึงกําหนดอัตราตําแหนงที่จะตองมี

ในแตละกรมลดหลั่นกันลงไป  นอกจากนี้ ยังไดกําหนดลงไปจนถึงวิธีปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ 

ตลอดจนความรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการไวดวย  นอกจากนี้ ไดมีการตรากฎหมายเฉพาะที่

กําหนดอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบในกรมตาง ๆ ที่ สังกัดกระทรวงพระคลัง ไดแก 

พระราชบัญญัติกรมเก็บเงินทองเบี้ยทองแดงเงินกระดาษฯ ร.ศ. 109 พระราชบัญญัติกรมตรวจ  

ร.ศ. 109  พระราชบัญญัติกรมราชพัสดุ ร.ศ. 109  พระราชบัญญัติกรมสารบาญชี ร.ศ. 109  เปนตน 

ซึ่งกฎหมายเหลานี้ไดกําหนดลงไปในรายละเอียดของการปฏิบัติหนาที่ในกรมตาง ๆ อยางชัดเจน

และรัดกุม ซึ่งสะทอนใหเห็นอยางชัดเจนถึงแนวความคิดในการจัดระเบียบอํานาจหนาที่ของ

หนวยงานตามลักษณะของงาน เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนและสรางประสิทธิภาพในการ

ปฏิบัติงาน ตลอดจนการกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบของผูทําการในตําแหนงตาง ๆ  ซึ่งหลักการ

ดังกลาวนี้ถือเปนพื้นฐานในการจัดระเบียบกระทรวงอื่น ๆ ในเวลาตอมา 

 
  การแยกอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานทางทหารและพลเรือน  
การแยกอํานาจหนาที่ระหวางหนวยงานทางทหารและพลเรือนถือวาเปนเรื่องใหญมากเรื่องหนึ่ง 

เนื่องจากแตโบราณมาหนาที่ระหวางฝายทหารกับพลเรือนนั้นปะปนกัน กลาวคือ กรมที่ทําการ

ฝายพลเรือนนั้นในยามมีสงครามก็ตองทําการเปนทหารดวย กรมตาง ๆ จึงมีอํานาจในการควบคุม

กําลังคนเพื่อการดังกลาว และในเวลาปกติก็เรียกเกณฑแรงงานเพื่อทําการทางพลเรือน แตในสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระบบการรบดังกลาวเปนสิ่งที่ลาสมัยไปแลว จึงทรง

ดําเนินการเพื่อจัดใหมีหนวยงานที่รับผิดชอบดานการทหารโดยเฉพาะ ซึ่งไดทรงเริ่มดําเนินการมา

เปนลําดับแลว โดยใน พ.ศ. 2429 ไดมีพระบรมราชโองการ ประกาศจัดการทหาร จ.ศ. 1248101 

เพื่อวางระเบียบการบริหารกิจการทหารของประเทศใหเปนเอกภาพ มีการจัดระบบบังคับบัญชา

แนนอน โดยมีตําแหนง "ผูบังคับบัญชาทั่วไป" เปนตําแหนงสูงสุด รองลงมาก็มีผูบัญชาการ

ทหารบก ทหารเรือ คลัง สรรพาวุธ รวม 4 ตําแหนง เปนเจาพนักงานใหญ  ซึ่งตอมาใน พ.ศ. 2430

ไดมีการปรับปรุงโครงสรางดังกลาว โดยไดมีการจัดตั้งกรมยุทธนาธิการขึ้นเพื่อรับผิดชอบงาน 

ดานการทหารโดยตรง  

 

                                                  
101 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 688-698. 
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  ใน พ.ศ. 2433 ไดโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติจัดการ 

กรมยุทธนาธิการ ร.ศ. 109102  ซึ่งเปนกฎหมายแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย จ.ศ.1248 เนื่องจาก 

ทรงพระราชดําริวากฎหมายเดิมยังไมเพียงพอ และตําแหนงหนาที่ก็ยังขาดเกินกาวกายไมเรียบรอย 

สมควรแกไขเพิ่มเติมสาระคือ ใหยกกรมยุทธนาธิการขึ้นเปนกระทรวง สําหรับบังคับบัญชาราชการ

ทหารพลเรือนที่เกี่ยวของกับการทหารบกทหารเรือ โดยกําหนดใหมีตําแหนงฝายพลเรือน เปนฝายธุรการ

ประกอบดวยเสนาบดีเปนผูรับผิดชอบ และมีตําแหนงอื่น ๆ เชน ราชปลัดทูลฉลอง เจากรมคลัง 

ฯลฯ ลดหลั่นกันลงไป สวนฝายทหารนั้น ใหแยกเปนสองกรม คือ กรมทหารบกและกรมทหารเรือ 

และใหมีผูบัญชาการทหารบก และผูบัญชาการทหารเรือ ตลอดจนตําแหนงอื่น ๆ เชน ปลัด

ทหารบกใหญ ปลัดทหารเรือใหญ ฯลฯ โดยกฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่และความรบัผิดชอบของ 

ผูดํารงตําแหนงตาง ๆ ไวอยางชัดเจน  และตอมาเมื่อมีการปรับปรุงระบบบริหารราชการแผนดิน

คร้ังใหญใน พ.ศ. 2435 ซึ่งไดมีการแยกอํานาจหนาที่ระหวางฝายทหารกับพลเรือนระหวาง

กระทรวงกลาโหมและมหาดไทยเสร็จสิ้นแลว จึงไดมีการตรา พระราชบัญญัติกรมยุทธนาธิการ 

ร.ศ. 111 เพื่อลดฐานะกระทรวงยุทธนาธิการลงเปนกรมและใหไปขึ้นในกระทรวงกลาโหม ซึง่นบัวา

เปนการแยกอํานาจหนาที่ทางการทหารออกจากหนวยงานฝายพลเรือนอยางสมบูรณ โดยมี

หนวยงานที่ทําหนาที่รับผิดชอบทางดานการทหารโดยเฉพาะเพียงหนวยงานเดียว 

 
  การจัดระบบการบริหารราชการในรูปแบบกระทรวง 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเริ่มดําเนินการจัดระเบียบหนวยงานหลักในการบริหาร

ราชการใน พ.ศ. 2430 โปรดเกลาฯ ใหจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินในระดับสูงสุดเสียใหม 

โดยใหจําแนกอํานาจหนาที่และตั้งเปนกรมใหญเพื่อรับผิดชอบในแตละดาน รวมทั้งสิ้น 12 กรม  

มีเสนาบดีบังคับบัญชาการโดยแบงแยกอํานาจหนาที่กันอยางชัดเจนตามลักษณะงาน  การจัดการ

บริหารราชการในลักษณะดังกลาวนับวาประสบผลสําเร็จ ใน พ.ศ. 2435 จึงไดโปรดเกลาฯ ใหยก

ฐานะกรมตาง ๆ เหลานั้นเปนกระทรวง ตามประกาศตั้งตําแหนงเสนาบดี103 แลวกําหนดใหมี 

ที่ประชุมเสนาบดีสภาขึ้นเพื่อทําหนาที่ประชุมปรึกษากันในการบริหารราชการแผนดิน โดยใหเลิก 

ธรรมเนียมอัครมหาเสนาบดีแลวกําหนดใหทุกตําแหนงมียศเทากันหมด นับไดวาเปนการนําเอา

ระบบการปรึกษาหารือและการรับผิดชอบรวมกันมาใชกับการบริหารราชการแผนดิน เพื่อใหเกิด

ความเปนเอกภาพในการบริหารราชการ และเพื่อลดภาระขององคพระมหากษัตริย  
 

                                                  
102 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 3), หนา 1043-1060. 
103 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 4), หนา 1310-1317. 
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  อยางไรก็ดี การจัดระเบียบการบริหารราชการในชั้นนี้ยังมีความ

ซ้ําซอนอยูในบางกระทรวง เชน อํานาจในการบังคับบัญชาหัวเมืองระหวางกระทรวงมหาดไทยและ

กระทรวงกลาโหม ซึ่งเปนอํานาจตามโครงสรางที่เปนมาอยางยาวนาน แตเมื่อการจัดระเบียบการ

บริหารราชการแผนดินดําเนินไปไดดวยดีแลว ใน พ.ศ. 2437 จึงไดโปรดเกลาฯ ใหมีประกาศจัดปน

หนาที่กระทรวงกลาโหม มหาดไทย104  เพื่อจัดระเบียบการบังคับบัญชาหัวเมืองเสียใหม โดยให

อํานาจในการบังคับบัญชาหัวเมืองซึ่งเดิมอยูในอํานาจหนาที่ของกระทรวงกลาโหมและ

กระทรวงมหาดไทยนั้น  โปรดเกลาฯ  ให โอนไปขึ้นตอกระทรวงมหาดไทยทั้ งหมด  สวน

กระทรวงกลาโหมนั้นใหมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการทหารเปนหลัก โดยใหลดฐานะกระทรวง

ยุทธนาธิการลงเปนกรม ใหไปสังกัดกระทรวงกลาโหม  ซึ่งนับเปนครั้งแรกในรอบหลายรอยปที่การ

แยกอํานาจหนาที่ระหวางทหารและพลเรือนเกิดขึ้นไดจริง และเปนการสะทอนถึงแนวความคิดใน

การจัดโครงสรางองคกรตามลักษณะหนาที่อยางชัดเจน  นอกจากนี้ยังมี พระราชบัญญัติวาดวย

หนาที่ราชการซึ่งเกี่ยวของกันอยูในระหวางกระทรวงนครบาลแลกระทรวงยุติธรรม ร.ศ. 116  

ที่กําหนดใหแยกงานของกระทรวงนครบาลที่เกี่ยวของกับการชําระตัดสินคดีอาญาไปขึ้นตอ

กระทรวงยุติธรรม ซึ่งไดมีการจัดตั้งขึ้นเพื่อรวบรวมกิจการศาลทั้งหมดใหไปอยูในกํากับดูแล เพือ่ให

เปนไปตามหลักการแบงแยกองคกรตามลักษณะหนาที่ดังกลาวดวย  จึงนับไดวา แนวพระราชดําริ

ในการจัดระเบียบโครงสรางการบริหารราชการโดยเนนการจัดองคกรตามลักษณะของหนาที่เพื่อ

ลดความซ้ําซอนในการปฏิบัติงานและสรางระบบความรับผิดชอบในหนาที่แกผูปฏิบัติงาน ได

เกิดขึ้นจริงอยางสมบูรณ 

 

  นอกจากนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรง

พยายามฟนฟูองคกรที่ปรึกษาทางการเมืองการบริหารในทํานองเดียวกับสภาที่ปรึกษาราชการ 

แผนดิน (เคานซิลออฟสเตด) อีกครั้งหนึ่ง โดยโปรดเกลาฯ ใหประกาศใชพระราชบัญญัติรัฐมนตรี 

 ร.ศ. 113105 โดยยกเลิกสภาที่ปรึกษาฯ ตามพระราชบัญญัติตั้งที่ปรึกษาราชการแผนดิน  

จ.ศ.1236 เดิม และใหตั้ง " รัฐมนตรีสภา" ข้ึน เพื่อเปนที่ประชุมปรึกษากฎหมายและการ

ปรึกษาหารือนโยบายตาง ๆ มีสมาชิกประกอบดวยเสนาบดีทุกระทรวง และบุคคลอ่ืนที่ทรงแตงตั้ง 

อีกไมเกิน 12 คน โดยอํานาจหนาที่ของสภานี้มีลักษณะเปน “สภาที่ปรึกษา” มากกวาจะมีอํานาจ

ในตัวเอง ซึ่งหากจะเปรียบเทียบกับ “เสนาบดีสภา” แลว รัฐมนตรีสภาเปนเสมือน “เวที” ที่จะให

ขาราชการระดับสูงที่ไมใชเสนาบดีไดมีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินในบทบาทของการ

                                                  
104 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 5), หนา 1711-1713. 
105 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 5), หนา 1722-1730. 
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เปนที่ปรึกษา106 ในขณะที่เสนาบดีสภาเปนฝายบริหารโดยตรง  โดยกฎหมายนี้กําหนดวา ขอหารือ

ใด ๆ ที่สภาเห็นชอบ จะตองนําขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย หากทรงเห็นชอบดวยก็ใหมีผลใชบังคับได  

แตก็มีขอยกเวนในบางกรณีที่ไมตองไดรับพระบรมราชานุมัติ เชน กรณีเปนเร่ืองดวนและ 

พระมหากษัตริยไมไดประทับอยูในพระนคร เปนตน  อยางไรก็ดี ปรากฏวาการดําเนินงานของ 

สภาดังกลาวนี้ไมประสบผลเปนที่นาพอใจนัก ทั้งนี้ เนื่องจากพระบารมีของผูบริหารสูงสุด  

คือ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงเปนที่ยอมรับและยําเกรงของเจานายและ 

ขุนนางทุกระดับ สภาจึงแทบไมไดมีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผนดิน 

แตอยางใด 

 
  4.2.2.1.2 การจัดระเบียบบริหารราชการโดยเนนอํานาจรัฐจากศูนยกลาง 
 

  การปกครองสวนภูมิภาค ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวนั้น การปกครองบังคับบัญชาหัวเมืองในชวงกอน พ.ศ. 2435 ยังอยูในลักษณะที่คอนขาง

หละหลวมอยูมาก โดยหัวเมืองตาง ๆ มักมีชาวเมืองในทองถิ่นเปนเจาเมือง และยิ่งอยูหางไกล

เมืองหลวงออกไปเทาใดก็ยิ่งมีอิสรภาพปลอดจากการควบคุมของกรุงเทพมากเทานั้น ผลที่เกิดขึ้น

คือรัฐบาลไมอาจเก็บภาษีอากรไดอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย เนื่องจากระบบกินเมืองเปดโอกาสให

เจาเมืองตาง ๆ เก็บรายไดไวเปนของตนเองมากกวาที่จะนําสงยังกรุงเทพฯ ตามสัดสวนของจํานวน

ที่เก็บไดจริง ๆ  นอกจากนั้น การปกครองหัวเมืองในรูปแบบเดิมยังไมอาจตอบสนองภารกิจของรัฐ

ในการปกครองดูแลความเปนอยูของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งในภาวะ

ที่สยามกําลังตกเปนเปาหมายในการขยายอํานาจของชาติตะวันตก ซึ่งการจัดการปกครองสวนภมูภิาค

ใหมีประสิทธิภาพมีความสําคัญมาก  ซึ่งเกี่ยวกับเรื่องการจัดการปกครองหัวเมืองนี้ พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชหัตถเลขาถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ วา 

 

  “...การซึ่ งจะรักษามิ ใหมี อันตรายทั้ งภายในภายนอกไดมีอยู 

สามประการ คือ พูดจากันโดยทางไมตรีอยางหนึ่ง มีกําลังพอที่จะรักษาความสงบเรียบรอยของ

บานเมืองอยางหนึ่ง การปกครองใหเสมอกันอยางหนึ่ง ถาจะรักษาโดยทางไมตรีก็จะไมสําเร็จไปได

เสมอ ถาไมจัดการปกครองใหเรียบรอย ทุนซึ่งจะเปนที่ตั้งใหมีกําลังพอรักษาความสงบเรียบรอยไดนั้น 

ก็จะไมพบ การซึ่งจะใหกําลังบริบูรณไดตองอาศัยความปกครองใหราษฎรไดทํามาหากินโดยสะดวก 

                                                  
106 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและ

อํานาจการเมือง, หนา 38. 
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ไดรับผลประโยชนอันเกิดจากแผนดิน ซึ่งจะไดมาเสียภาษีอากรจึงจะเปนกําลังของบานเมืองได  

เพราะฉะนั้น การที่จะปกครองรักษาบานเมืองใหแข็งแรงเรียบรอย และบํารุงประโยชนในทางหากิน 

คาขายของราษฎรพลเมือง จึงเปนหัวใจ เปนยอดของความตั้งมั่นแหงพระราชอาณาเขตรนี้”107 

 

  ดวยเหตุผลดังกลาว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

จึงทรงเริ่มดําเนินการปฏิรูปการจัดระเบียบการปกครองสวนภูมิภาคใหม โดยใน พ.ศ.2435  

ไดโปรดเกลาฯ ใหเร่ิมจัดการปกครองหัวเมืองในระบบมณฑลเทศาภิบาล โดยใหจัดหัวเมืองในภูมิภาค

หลาย ๆ เมือง รวมเขาเปนมณฑล โดยมี “ขาหลวงเทศาภิบาล” ซึ่งเปนเจานายหรือขาราชการชั้นผูใหญ

ที่สงไปจากสวนกลางออกไปประจําในแตละมณฑล เพื่อสรางความเปนเอกภาพในการดําเนินการ

ตาง ๆ ตามนโยบายของรัฐบาล108 ซึ่งนัยหนึ่งนั้นก็คือ การเขาไปควบคุมดูแลการบริหารจัดการปกครอง

ในหัวเมือง ซึ่งเคยเปนอํานาจของเจาเมืองตาง ๆ ที่เคยมีอํานาจคอนขางเปนอิสระ ใหอยูในการ

ตรวจสอบจากสวนกลางมากขึ้น  และใน พ.ศ. 2440 ไดโปรดเกลาฯ ใหมีการตรา พระราชบัญญัติ

ลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116109 ขึ้น เพื่อจัดระเบียบการปกครองสวนภูมิภาคเสียใหม ใหสอดคลอง

กับระบบมณฑลเทศาภิบาลที่ไดจัดตั้งขึ้น โดยพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดโครงสรางการปกครอง

สวนภูมิภาคของประเทศในระดับอําเภอ ตําบล และหมูบาน กําหนดตําแหนงผูปกครองในระดับ

ตาง ๆ รวมทั้งอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของเจาหนาที่แตละระดับอยางละเอียด 

 

  สําหรับในระดับตําบลและหมูบานนั้น พระราชบัญญัติดังกลาวได

กําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง โดยการใหตําแหนงผูใหญบานมาจากการเลือกตั้ง

ของราษฎรในหมูบานนั้น ๆ สวนตําแหนงกํานันก็เลือกมาจากผูใหญบานคนใดคนหนึ่งในตําบลนั้น 

นอกจากนั้น ราษฎรในหมูบานอาจออกเสียงเพื่อใหปลดผูใหญบานออกจากตําแหนงได รวมทั้ง 

ผูวาราชการเมืองก็สามารถออกคําสั่งใหผูใหญบานหรือกํานันพนจากตําแหนงไดเชนกัน  ในสวน

อํานาจหนาที่ของกํานันและผูใหญบานนั้น โดยหลักก็เปนเรื่องการรักษาความสงบเรียบรอยในการ

ปกครอง การดูแลสอดสองเรื่องโจรผูราย การทําทะเบียนสาํมะโนครัว การนําจัดเก็บภาษีอากรตาง ๆ 

ฯลฯ เปนตน  นอกจากนี้ กํานันและผูใหญบานยังไดรับมอบอํานาจรัฐในการบังคับบัญชาเหนือ

ราษฎรในตําบลและหมูบาน โดยกฎหมายกําหนดใหแกลูกบานตองฟงคําสั่งของผูใหญบาน และมี

                                                  
107 อางใน พระยามหาอํามาตยาธิบดี (เส็ง วิริยศิริ), “เรื่องมหาดไทย” ใน, อนุสรณเนื่องในงาน

ฉลองวันที่ระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ 60 ป บริบูรณ, (กรุงเทพฯ: ม.ป.ท., 2495), หนา 194-195. 
108 เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ. 2435-2458,  

หนา 125-127. 
109 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 14 (30 พฤษภาคม 116), หนา 105-124. 
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หนาที่ปฏิบัติเพื่อชวยเหลือการดําเนินการของผูใหญบาน โดยผูใหญบานก็ตองฟงคําสั่งของกํานัน 

ในขณะที่กํานันก็อยูในการควบคุมบังคับบัญชาของกรมการอําเภอ เปนตน โดยนัยนี้ ระบบการ
ปกครองทองที่ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ จึงเปนกลไกที่ทําใหอํานาจรัฐ
สามารถแผเขาไปถึงหนวยลางสุดของสังคมอยางแทจริง ผานสายการบังคับบญัชาทีไ่ดจดัไว
อยางเปนระบบแลว 
 

  เมื่อพิจารณาบทบาทของเจาพนักงานปกครองทองที่ จะเห็นไดวา 

เจาหนาที่ฝายปกครองดังกลาวนี้ มีอํานาจหนาที่ในการ “ปกครอง” อยางแทจริง กลาวคือ เปนผูดูแล

รักษาสุขทุกขของราษฎร ปองกันเหตุราย สอดสองปองกันโจรผูราย ทําสํามะโนครัว ดับไฟ รวมทั้ง

ยังมีบทบาทในการเปนเสมือน “จุดเชื่อมตอ” ระหวางอํานาจรัฐกับราษฎร โดยเปนตัวแทนของรัฐ

ในการจัดเก็บภาษี การทําทะเบียน การปาวรองขอราชการตาง ๆ ใหชาวบานไดรับทราบ ฯลฯ  

ในขณะเดียวกันก็เปนตัวแทนของราษฎรในการนําเสนอกิจสุขทุกขตออํานาจรัฐที่อยูเหนือข้ึนไป  

เปนตน กฎหมายนี้ไดใหอํานาจแกผูใหญบานและกํานั้นในการเรียกเกณฑราษฎรมาชวยจับโจร 

ผูราย ดับไฟ และเหตุอ่ืน ๆ และมีอํานาจที่จะจับกุมลูกบานที่ขัดขืนไมยอมปฏิบัติตามคําสั่งตาม

อํานาจหนาที่ของผูใหญบานหรือกํานันดวย โดยมีโทษจําคุกไมเกิน 1 เดือน ปรับไมเกิน 20 บาท 

หรือลงโทษทั้งสองสถาน 

 

  เมื่อพิจารณาในเนื้อหาของพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ 

ร.ศ. 116 ดังกลาว จะเห็นไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญซึ่งสะทอนแนวความคิดทางกฎหมาย

ในการปกครองสวนที่อยูในระดับพื้นฐานของประเทศไดเปนอยางดี กลาวคือ การสะทอน 
แนวความคิดในการขยายอํานาจรัฐที่ไดจัดเปนระบบแลว ใหครอบคลุมไปยังพื้นที่ตาง ๆ 
 ทั่วประเทศอยางแทจริง โดยการเขาไปจัดระเบียบการปกครองใหลงไปถึงระดับรากฐานที่สุดใน

ระดับตําบลและหมูบาน พรอมกันนั้น อํานาจรัฐจากสวนกลางก็มีอยูเหนือการปกครองในระดับ

ดังกลาวไดโดยตรง  ดังจะเห็นไดจากนายอําเภอน้ันแมกําหนดวาใหผูวาราชการเมืองเลือกสรรผูมี

คุณสมบัติเหมาะสม แตก็ตองนําเสนอใหขาหลวงเทศาภิบาลเปนผูเลือกอีกชั้นหนึ่งจึงจะแตงตั้งให

ผูนั้นเปนนายอําเภอได และสมุหเทศาภิบาลยังมีอํานาจในการแตงตั้งและปลดขาราชการสวน

ทองถิ่นสวนใหญ และนายอําเภอทั้งหมด110  นอกจากนี้ อํานาจสวนกลางยังไดควบคุมโดย

เจาหนาที่ฝายปกครองทองที่ผานระบบบังคับบัญชา ซึ่งทําใหนายอําเภอและกรมการอําเภอ

จะตองรับผิดตอสวนกลางเหนือ ๆ ข้ึนไป  

 

                                                  
110 เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ. 2435-2458, หนา 153. 
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  ในสวนของการจัดการปกครองหัวเมืองประเทศราชนั้น ในสมัยนี้ 

นับวาเปนการดําเนินนโยบายรวบอํานาจเขาสูศูนยกลางอยางแทจริง โดยไดมีการประกาศใช 

พระราชกําหนดเกี่ยวกับการปกครองมณฑลพายัพ ซึ่งประกาศใชเมื่อ พ.ศ. 2443 และพระราชกาํหนด

เกี่ยวกับการปกครองบริเวณ 7 หัวเมืองมลายู ใน พ.ศ. 2444 ซึ่งทั้งหมดนี้เปนไปเพื่อใหรัฐบาล

สามารถควบคุมการบริหารราชการของเมืองประเทศราชไดอยางเขมแข็งในทุกระดับและทุกดาน  

โดยในทางการปกครองนั้น พระราชกําหนดทั้งสองฉบับไดกําหนดไวชัดเจนถึงแนวทางไปสูการปกครอง

อยางเต็มรูปแบบของรัฐบาลเหนือเจานายและขุนนางประเทศราช111  เชน พระราชกําหนด พ.ศ. 2443 

ในสวนที่เกี่ยวของกับมณฑลพายัพไดนําการเปลี่ยนแปลงไปสูระบบ “เสนาและผูชวยหกตําแหนง” 

ซึ่งใหอํานาจสมบูรณแกรัฐบาลเหนือรัฐตาง ๆ ทางเหนือทั้งหมด  โดยขาหลวงใหญมีอํานาจเหนือ

เจาพื้นเมืองเปนอยางมาก เชน การแตงต้ังเสนาทั้งหกเปนอํานาจของขาหลวงใหญ และขาหลวง

ใหญมีอํานาจในการเขาประชุมสภาของเมืองประเทศราชนั้น รวมทั้งมีอํานาจในการยับยั้ง 

การตัดสินใจใด ๆ ที่กระทําโดยพวกเจานายและขุนนางทองถิ่น นอกจากนี้ ยังมีอํานาจจับกุม 

ขุนนางทองถิ่นที่ไมใหความรวมมืออีกดวย  ในที่สุดแลวก็ไดมีการวางแผนนําเอาการปกครอง 

หมูบาน ตําบล อําเภอ ดังที่วางไวในพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 ไปใชในหัวเมือง

ประเทศราชเหลานี้ดวย โดยมีการกําหนดใหเรียกชื่อเจาหนาที่ฝายปกครองในระดับทองที่เหลานี้

ดวยชื่อในทองถิ่นของตนแทน112 ซึ่งจากการจัดระเบียบการปกครองในสวนหัวเมืองประเทศราชนี้ 

แสดงใหเห็นอยางชัดเจนถึงแนวความคิดในการรวบรวมอํานาจการบริหารราชการแผนดินที่เคย

กระจายอยูที่ผูปกครองพื้นเมืองมาแตเดิม โดยการดําเนินการลดิรอนอาํนาจของผูปกครองพืน้เมอืงให

ลดนอยลงเรื่อย ๆ และโอนอํานาจในการบริหารและการตัดสินใจใหไปเปนอํานาจของสวนกลางแทน  

 

  การปกครองสวนทองถิ่น แมแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง

เกี่ยวกับการจัดการปกครองสวนภูมิภาคจะมีแนวโนมไปแนวทางการรวบอํานาจเขาสูศูนยกลาง 

แตในการจัดการปกครองในระดับทองที่ก็ยังมีแนวคิดในการใหราษฎรไดมีสวนรวมในการบริหาร

ทองถิ่นของตนเองไดดวย  โดยแนวความคิดดังกลาวเริ่มตนจากการที่ไดเสด็จพระราชดําเนิน

ประพาสตลาดทาฉลอมเมื่อป พ.ศ.2448 ทอดพระเนตรเห็นสภาพชุมชนที่สกปรก จึงโปรดเกลาฯ 

ใหจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอมขึ้นเพื่อใหราษฎรไดบริหารจัดการรักษาชุมชนของตน  และตอมาไดมี

การประกาศใช พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127113 เพื่อวางระเบียบในการ

                                                  
111 เรื่องเดียวกัน, หนา 180-181. 
112 เรื่องเดียวกัน, หนา 181-182. 
113 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 25 (13 กันยายน 127), หนา 668-673. 
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จัดตั้งสุขาภิบาลเปนการทั่วไป โดยสาระของพระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดใหอาจมีการจัดตั้ง

สุขาภิบาลไดสองประเภทตามลักษณะของทองถิ่นนั้น ๆ คือ สุขาภิบาลระดับเมือง และสุขาภิบาล

ระดับตําบล โดยใหมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการดูแลรักษาความสะอาด การสาธารณสุข และ 

การบํารุงรักษาถนนหนทางเปนหลัก โดยรัฐจะยกภาษีโรงรานใหเปนสิทธิแกสุขาภิบาลในการทํา

การตามอํานาจหนาที่  อยางไรก็ดี การปกครองดังกลาวอาจกลาวไดวามีลักษณะที่ก้ํากึ่งกับ 

การปกครองทองที่ ทั้งนี้ เนื่องจากตําแหนงกรรมการผูบริหารของสุขาภิบาลทั้งสองประเภทนั้น ตางก็

เปนเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ทั้งสิ้น โดยกรรมการของสุขาภิบาลระดับ

เมืองนั้น ไดแกผูวาราชการเมืองนั้น ๆ เปนประธาน และตําแหนงอื่น ๆ สวนสุขาภิบาลระดับตําบลนั้น 

มีกํานันและผูใหญบานในทองท่ีสุขาภิบาลนั้น ๆ เปนกรรมการ โดยราษฎรทั่วไปไมมีโอกาสในการ

เขาเปนสมาชิกหรือรวมการบริหารในองคกรดังกลาวแตอยางใด ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึง
แนวความคิดในทางปกครองที่เนนบทบาทของรัฐในการนําราษฎร มากกวาที่จะเสริมสราง
ใหราษฎรไดมีสวนรวมในการปกครองตนเองอยางแทจริง ทั้งนี้ อาจเนื่องจากทัศนะของรัฐที่

มองเห็นวาราษฎรยังไมมีความสามารถในการบริหารปกครองตนเองได 

 

  การปกครองคณะสงฆ นอกจากการบริหารราชการแผนดินแลว 

แนวความคิดในการขยายอํานาจรัฐจากศูนยกลางยังสะทอนไดจากกฎหมายที่ เกี่ยวกับ 

การปกครองคณะสงฆ  โดยในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อํานาจรัฐไดเขา

ไปกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดการในทางศาสนาคอนขางมาก ดังเชนประกาศ จ.ศ. 1237 ซึ่ง

กําหนดกฏเกณฑเกี่ยวกับการที่พระสงฆที่จะเปนอุปปชฌายบรรพชาอุปสมบทแกบุคคลใด จะตอง

ไดรับการแตงตั้งจากสวนกลางกอน ดังที่กลาวมาแลวในหัวขอ 4.2.1 และในชวงตอมาของรัชกาล 

ก็ไดมีการใชอํานาจรัฐเขาจัดการการปกครองคณะสงฆอยางตอเนื่อง ดังเชน ประกาศพระสงฆ 

เจาอาวาสใหจัดการวัด จ.ศ. 1250 ซึ่งเปนประกาศที่สะทอนถึงบทบาทของรัฐที่เขาไปมีอํานาจ

เหนือการศาสนาคอนขางมาก กลาวคือ มีลักษณะของการ “สั่งการ” ใหเจาอาวาสวัดทั้งปวง

จัดการดูแลกวดขันวินัยของพระสงฆลูกวัด อยาใหละเลยเพิกเฉยเสียดวยความเกรงใจใด ๆ โดย

เนนวาเจาอาวาสมีอํานาจที่จะตักเตือน หากผูนั้นไมฟงก็ใหไลออกจากวัดได หรือไมก็ใหมาแจงตอ

พนักงานเจาหนาที่กรมธรรมการ หากเจาอาวาสรูปใดละเลยจนมีผูมาฟองตอทางการวาพระลูกวัด

ประพฤตินอกรีต เจาอาวาสก็จะตองรับผิดดวย114 

 

                                                  
114 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 757-760. 
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  อยางไรก็ดี กฎหมายที่สะทอนแนวความคิดในการจัดระเบียบการ

คณะสงฆที่เดนที่สุดในสมัยรัชกาลดังกลาวนั้น ไดแก การตราพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง

คณะสงฆ รัตนโกสินทรศก 121115 ขึ้นใชบังคับเพื่อจัดระเบียบการปกครองคณะสงฆใหเปน

ระเบียบแบบแผน โดยไดมีการวางโครงสรางลําดับการบังคับบัญชาเลียนแบบอยางระบบราชการ

ของรัฐ กลาวคือ มีการกําหนดใหมีตําแหนง “เจาคณะใหญ” 4 ตําแหนง และ “เจาคณะรอง”  

4 ตําแหนง ซึ่งเปนตาํแหนงที่มีอยูกอนแลว แตโปรดใหจัดเปนองคกรที่เรียกวา “มหาเถรสมาคม” 

ขึ้น มีอํานาจในการปรึกษากิจการพระศาสนา และการปกครองสังฆมณฑล โดยกําหนดให 

คําวินิจฉัยของมหาเถรสมาคมนี้เปนสิทธิ์ขาด ผูใดจะอุทธรณโตแยงตอไปอีกไมได  ในเรื่องของการ

บังคับบัญชานั้น กําหนดใหมีผูปกครองดูแลลดหล่ันกันไป ตั้งแตระดับเจาอาวาส เจาคณะแขวง  

เจาคณะเมือง  เจาคณะมณฑล  กําหนดใหพระภิกษุสามเณรตองมีสังกัดวัดใดวัดหนึ่ง และตองฟง

บังคับบัญชาเจาคณะซึ่งตนอยูในปกครอง ถาไมเชื่อฟงเจาคณะมีอํานาจที่จะทํา “ทัณฑกรรม” ได 

สวนคฤหัสถผูใดขัดขืนอํานาจเจาคณะที่ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ ผูนั้นยอมมีความผิด 

ฐานขัดอํานาจเจาพนักงาน 

 

  กลาวโดยสรุปแลว จากการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบ

การปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะเห็นไดวา มีลักษณะที่เปนการใช

อํานาจที่พระมหากษัตริยทรงมีอยางมั่นคงแลว เขาไปจัดการ “ปฎิรูป” โครงสรางและอํานาจหนาที่

ของหนวยงานของรัฐในสวนกลาง เพื่อสราง “ระบบ” หรือกลไกที่จะรองรับการใชอํานาจของ

พระมหากษัตริยในการปกครองและการบริหารราชการแผนดินอยางมีประสิทธิภาพ  และเมื่อการ

ดําเนินการในสวนกลางเปนปกแผนมั่นคงดีแลว แนวความคิดทางกฎหมายในชวงเวลาตอมาก็เนน

การแผขยายอํานาจที่ไดจัดระบบระเบียบดีแลวจากสวนกลางออกไปควบคุมอํานาจดั้งเดิมในพื้นที่ 

ทําใหอํานาจในการปกครองที่แทจริงอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาลจากสวนกลาง ทั้งนี้ รวมทั้งใน

เร่ืองเกี่ยวกับการปกครองในลักษณะอ่ืน เชน การปกครองคณะสงฆ ซึ่งก็มีลักษณะอยางเดียวกัน 

 ซึ่งสะทอนแนวความคิดในเรื่องการจัดระเบียบการปกครองโดยเนนอํานาจรัฐจากศูนยกลางได 

เปนอยางดี  

 

 

 

                                                  
115 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 19 (29 มิถุนายน 121), หนา 214-223. 
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 4.2.2.2 แนวความคิดเกี่ยวกับการสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) 
ในระบบราชการ 
 

  ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไมเพียงแตมี 

การปฏิรูปในแง “โครงสราง” ของระบบการปกครอง ซึ่งมีผลทําใหหนวยงานทางการปกครอง 

เปนองคกรที่มีการจัดระเบียบอํานาจหนาที่ความรับผิดชอบอยางชัดเจนและมีการปฏิบัติงานที่มี

ประสิทธิภาพเทานั้น  หากแตเมื่อพิจารณากฎหมายปกครองในสมัยดังกลาว จะเห็นไดวามี

แนวความคิดเกี่ยวกับการวางหลักการบริหารจัดการที่ดี หรือที่เรียกวา “ธรรมาภิบาล” ใหเกิดขึ้นใน

ระบบราชการ เพื่อใหเกิดการปฏิบัติหนาที่อยางโปรงใสและเปนธรรมอยูดวยเชนกัน โดย

แนวความคิดเกี่ยวกับเ ร่ือง  “ธรรมาภิบาล” ที่ปรากฏในกฎหมายปกครองในสมัยรัชกาล

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น อาจจําแนกออกไดเปน 2 ประการหลัก กลาวคือ 

การแยกตัวบุคคลออกจากตําแหนงในการสรางกรอบและหลักเกณฑในการปฏิบัติราชการ  และ 

การสรางระบบการควบคุมการใชอํานาจรัฐ 

 
  4.2.2.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับสถานะของขาราชการ: การแยกตัว
บุคคลออกจากตําแหนงหนาที่ 
 
  ในระบบการบริหารการปกครองของไทยแตโบราณนั้น อาจกลาวได

วาไมมีการแยกเรื่องสวนตัวออกจากตําแหนงหนาที่  ทั้งนี้ เนื่องจากในการปกครองนั้นไมมีการให

คาตอบแทนในรูปเงินเดือน แตขาราชการในตําแหนงตาง ๆ จะไดรับพระราชทานเบี้ยหวัดประจําป 

กับผลประโยชนตอบแทนที่เกิดขึ้นจากตําแหนงหนาที่ของตนแทน116  ผลประโยชนดังกลาวอาจอยู

ในรูปของเงินคาธรรมเนียม ภาษีอากร หรือผลประโยชนอ่ืน ๆ เชน แรงงานจากไพรที่อยูในการควบคุม  

ดังนั้น จึงมักเรียกการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงขาราชการในตําแหนงตาง ๆ วา การ “กินตําแหนง” 

หรือหากเปนการแตงตั้งออกไปเปนเจาเมืองปกครองหัวเมือง ก็มักเรียกวา “กินเมือง”117   

เมื่อตําแหนงหนาที่ทางราชการเปนทางที่มาของผลประโยชนสวนตัว การแยกระหวางเรื่อง  

“ในหนาที่การงาน” กับเร่ือง “สวนตัว” จึงแยกกันไมออก  ดังนั้น ระบบการบริหารราชการอยางโบราณ

ของไทย จึงมีลักษณะที่เอื้อตอความคิดที่วา ตําแหนงหนาที่นั้นเปน “เอกสิทธิ์” สวนตัวที่สามารถ 

จะใชหรือไมใชอยางไร ตอใครก็ได  ผลที่เกิดขึ้นก็คือ การใชอํานาจในตําแหนงหนาที่แสวงหา

ผลประโยชนโดยไมชอบ การเลือกที่จะใชหรือไมใชอํานาจเพื่อตอบสนองความสัมพันธในทาง

                                                  
116 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, เทศาภิบาล, หนา 35. 

117 เรื่องเดียวกัน, หนา 49. 
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สวนตัวในระบบอุปถัมภ หรือการใชอํานาจตามอําเภอใจอยางปราศจากการตรวจสอบ118  

นอกจากนี้ การมีผลประโยชนในตําแหนงหนาที่ ยอมมีผลตอประสิทธิภาพในการจัดการปกครอง 

เนื่องจากขาราชการตางก็พะวงถึงผลประโยชนที่ตนจะไดรับมากกวาประโยชนที่จะเกิดขึ้น 

แกทางราชการ  กลาวโดยสรุปแลว เร่ืองผลประโยชนตอบแทนจากการปฏิบัติหนาที่จึงเปนเรื่อง

สําคัญ ท่ีทําใหขาราชการจํานวนมากไมสามารถแยกแยะเรื่องสวนตัวออกจากตําแหนงหนาที่ใน 

ทางราชการได 

 

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักในปญหา 

ดังกลาวมาตั้งแตตน จึงทรงเริ่มตนวางรากฐานระบบการบริหารราชการที่ลดปญหาผลประโยชน

ทับซอนดวยการแยกคนออกจากตําแหนงหนาที่  ทั้งนี้ ไดทรงเริ่มตนจากที่สถาบนัพระมหากษัตริย

เอง โดยโปรดเกลาฯ ใหแยกทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ซึ่งเปนทรัพยสินของรัฐที่ใชเพื่อสถาบัน

พระมหากษัตริยออกจากทรัพยสินสวนพระองค ซึ่งเปนเรื่องสวนพระองคของพระมหากษัตริย119 

ซึ่งเปนเครื่องแสดงออกถึงสถานะสวนพระองคของพระมหากษัตริยซึ่งเปน “บุคคล” ที่พึงตองแยก

ออกจาก “ตําแหนงพระมหากษัตริย” และการดําเนินการนี้เองเปนปจจัยหนึ่งที่ผลักดนัใหพระมหากษตัรยิ

กลายเปน “สถาบัน” ซึ่งเปนสัญลักษณของรัฐสมัยใหมใหเกิดขึ้น  

 

  สําหรับในสวนของขาราชการทั้งหลายนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวไดทรงมีนโยบายวา “ในการซึ่งจะใหราชการทั้งปวงเรียบรอยเปนแบบอยางคลองสะดวก

ไดตามสมควรที่ปกครองบานเมืองในเวลานี้ จําจะตองแบงราชการใหมีผูเปนหนาที่รับผิดชอบเปน

สวน ๆ ไป พอแกกําลังที่ รักษาการไดนั้นอยางหนึ่ง จะตองเลิกการที่กรมทั้งปวงแสวงหา

ผลประโยชนไดโดยลําพังตัวไมมีกําหนดเงิน กําหนดการใหกลับเปนเงินจายใหพอตามสมควรแก 

การที่ไดทํานั้นอยางหนึ่ง การจึงจะเปนไปสะดวกไดตลอด”120  

 

  การที่ทรงมีนโยบายดังกลาวนั้น นอกจากเหตุผลเพื่อแยกตัวบุคคล

ออกจากตําแหนงหนาที่แลว ยังมีเหตุผลเกี่ยวกับประสิทธิภาพในระบบราชการดวย กลาวคือ  

การที่ปลอยใหขาราชการแสวงหาประโยชนในตําแหนงหนาที่นั้น ยอมสงผลใหหนวยงานที่มี

ผลประโยชนดีนั้นขุนนางตาง ๆ ก็จะแยงกันเปน แตหนวยงานที่มีผลประโยชนในตําแหนงนอยก็จะ 

                                                  
118 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย,

(กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2542), หนา 55-56. 
119 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย, หนา 54. 
120 พระราชดํารัสทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน, อางแลว, หนา 121. 
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ไมมีใครสนใจ หรือขุนนางก็มักใสใจทําการแตในสิ่งที่ตนไดรับผลประโยชน ซึ่งสงผลให “...บางกระทรวง

ก็มีผลประโยชนเกินกวาการที่จะทํา บางกระทรวงก็ไมมีผลประโยชนพอแกการที่ทํา....ซึ่งผูได 

ผลประโยชนมากโดยงาย ๆ ก็ไมตั้งใจจะทําการในตําแหนงของตัวซึ่งไมมีผลประโยชน ฝายผูทีต่อง

ทําการไมมีผลประโยชนมากก็คิดทอถอย หรือแสวงหาผลประโยชนที่ไมชอบธรรมตอไป”121  ซึ่งใน

การดําเนินการตามนโยบายดังกลาวนั้น ไดโปรดเกลาฯ ใหวางระบบราชการอยางใหม โดยให 
ขาราชการเปนเพียง “ผูทํางานรับใชพระมหากษัตริย” โดยไดรับพระราชทานเบี้ยหวัด
เงินเดือนเปนผลประโยชนตอบแทน แทนที่จะเปนมูลนายปกครองไพรและ “กินตําแหนง” 
หรือ “กินเมือง” ดังที่เปนมาแตกอน  ทั้งนี้ การวางระบบเพื่อแยกตัวบุคคลออกจากตําแหนง

หนาที่ดังกลาวไดมีการดําเนินการมาตั้งแตชวงตน ๆ รัชกาลแลว โดยในหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม 

เชน หอรัษฎากรพิพัฒน กรมตาง ๆ ในสังกัดกรมพระคลังมหาสมบัติ และกรมตาง ๆ ในฝายทหาร 

เปนตน  และตอมาในการปฏิรูปโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน ในกระทรวงที่ตั้งขึ้นใหมก็

โปรดเกลาฯ ใหพระราชทานเงินเดือนแทนผลประโยชนในหนาที่  สวนการจัดการในสวนของราชการ

สวนภูมิภาคนั้นก็โปรดเกลาฯ ใหดําเนินการไปเปนลําดับเพื่อยกเลิกระบบกินเมือง โดยการแตงตั้ง

ขาราชการออกจากเมืองหลวงไปเปนผูวาราชการเมืองตาง ๆ และรับพระราชทานเงินเดือนแทน  

 

  นอกจากการพระราชทานเงินเดือนแทนผลประโยชนที่ เกิดใน

ตําแหนงหนาที่แลว ใน พ.ศ. 2444 ไดมีการตราพระราชบัญญัติเบี้ยบํานาญ ร.ศ. 120122 เพื่อเปน

การกําหนดผลประโยชน คือ บําเหน็จและบํานาญ ซึ่งจะพระราชทานใหแกขาราชการที่รับราชการ

สนองพระเดชพระคุณพระมหากษัตริยมาดวยดี และเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดไวใน

กฎหมายดังกลาว  โดยปรากฏในคําปรารภของกฎหมายนี้ ที่แสดงวาการพระราชทานใหมีเบี้ย

บํานาญ คือ บําเหน็จและบํานาญนั้น ก็เพื่อเปนการสรางความมั่นคงในฐานะของขาราชการวา

หากปฏิบัติราชการดวยความชอบแลว เมื่อปลดเกษียณไมไดรับราชการตอไปแลว ก็ยังคงมีรายได

เลี้ยงชีพตอไป จึงไมตองคํานึงถึงการแสวงหาผลประโยชนในทางมิชอบในตําแหนงหนาที่ 

กฎหมายนี้จึงนอกจากจะแสดงถึงการวางระบบผลประโยชนตอบแทนใหแกขาราชการเพื่อ

เสริมสรางความมั่นคงในชีวิตของผูเปนขาราชการแลว ยังสะทอนการวางระบบสวัสดิการเพื่อเสริม

หลักการแยกตัวบุคคลออกจากตําแหนงหนาที่อีกดานหนึ่งดวย 

 

 

                                                  
121 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูต (รวบรวม), เอกสารการเมือง-การปกครองไทย 

พ.ศ. 2411-2475, หนา 120. 
122 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 18 (15 ธันวาคม 120), หนา 701-708. 
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  นอกจากนี้มีการพยายามวางหลักการอื่น ๆ ซึ่งถือวาเปนหลักการ

แยกเรื่องสวนตัวออกจากตําแหนงหนาที่ เชน กําหนดใหหนวยงานทุก ๆ หนวยจะตองมีที่ทําการ

เฉพาะ และขาราชการตองทําการในสถานที่ราชการ จะไปวาราชการหรือทําการกันที่อ่ืน ๆ ไมได∗  

หรือกําหนดหลักการที่หามขาราชการที่ทําการในตําแหนงใดมีสวนไดเสียในกิจการตาง ๆ ที่

หนวยงานทํากับบุคคลภายนอก∗∗ เปนตน  ซึ่งนับวาเปนความพยายามในการสรางหลักการแยก

สวนตัวออกจากอํานาจในตําแหนงหนาที่ อันเปนการสรางธรรมาภิบาลในระบบราชการประการหนึ่ง 

 
  4.2.2.2.2 การวางหลักเกณฑเพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐ 
 

  การควบคุมการใชอํานาจถือหัวขอสําคัญประการหนึ่งในวิชา

กฎหมายปกครอง ทั้งนี้ เพราะอํานาจในการปกครองนั้นหากไมมีการควบคุมตรวจสอบแลวก็มี 

แนวโนมที่จะนําไปสูการใชอํานาจโดยมิชอบได ซึ่งเปนปญหาสําคัญในระบบกฎหมายมหาชนที่มี

ความสนใจศึกษากันมาก และนําไปสูหลักกฎหมายสําคัญ ๆ ทางกฎหมายปกครองหลายหลัก 

อยางไรก็ดี ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น โดยเฉพาะในชวงหลังจาก

ที่ทรงมีพระราชอํานาจอยางเต็มที่แลวนั้น แนวคิดในเรื่องการควบคุมการใชอํานาจของพระมหากษัตริยนั้น

อาจเรียกไดวาปรากฏนอยมาก หากแตกฎหมายมีลักษณะมุงเนนที่การวางระเบียบการใชอํานาจ

รัฐของขาราชการตําแหนงตาง ๆ เปนหลัก 

 

  พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย เกี่ยวกับอํานาจของ 

พระมหากษัตริยของไทยนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดํารัสวา 

“พระบรมราชานุภาพของพระเจาแผนดินกรุงสยามนี้ ไมไดมีปรากฏในกฎหมายอันหนึ่งอันใด  

ดวยเหตุถือวาเปนที่ลนที่พน ไมมีขอส่ิงใดอันใดหรือผูใดจะเปนผูบังคับขัดขวางได แตเมื่อวาตามที่

เปนจริงแลว พระเจาแผนดินจะทรงประพฤติการอันใด ก็ตองเปนไปตามทางที่สมควรและที่เปน 

ยุติธรรม...”123  พระราชดํารัสดังกลาวนี้นาสนใจอยางยิ่งในการสะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมาย

                                                  
∗

 เชน  พระราชบัญญัติหอรัษฎากรพิพัฒนฯ  กําหนดให เจาพนักงานที่ทําการภาษี  

(เจาจํานวน) จะตองนั่งทําราชการเกี่ยวกับการภาษีอากรที่ที่ทําการในเวลาราชการ หามไปวาการภาษีที่

บานเรือนของตนเปนอันขาด 
∗∗

 ตัวอยางเชน พระราชบัญญัติกรมกษาปนสิทธิการ ร.ศ. 111, พระราชบัญญัติการภาษี

อากร ร.ศ. 111 เปนตน 
123 พระราชดํารัสทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน ใน ชัยอนันต สมุทวณิช 

และขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมือง-การปกครองไทย พ.ศ. 2411-2475, หนา 124. 



 204 

ปกครองเกี่ยวกับเร่ืองอํานาจ กลาวคือ ตามหลักกฎหมายไทยดั้งเดิมยอมไมมีและไมอาจจะมีการ

ออกกฎหมายเพื่อจํากัดการใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยได เนื่องจากพระมหากษัตรยินัน้

ทรงเปนเทวราชหรือสมมติเทพ ซึ่งทรงมีพระบรมเดชานุภาพอยางไมมีขอบเขตใด ๆ  ดังที่พระราชกําหนดเกา

ซึ่งตราขึ้นในสมัยสมเด็จพระเจาอยูหัวบรมโกศแหงกรุงศรีอยุธยาที่วา “อนึ่ง แผนดินเปนใหญ 

แตสมเด็จพระมหากษัตริย ดวยเหตุวาพระมหากษัตริยเจานั้นเปนสมมติเทวดา...ถาสมเด็จ 

พระมหากษัตริยมีพระราชโองการดวยกิจส่ิงใด ๆ ก็ดี ดุจดั่งขวานฟา ถึงมาทวาผาถูกตองตนไม 

แลภูเขามิอาจสามารถจะทนทานได ยอมจะหักทําลายไป...”  และแมจะมาถึงในรัชสมัยของ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวแลว ก็จะเห็นไดวาแนวความคิดเรื่องพระราชอํานาจของ

พระมหากษัตริยนี้ก็ไมไดมีการเปลี่ยนแปลงไปแตอยางใด หากแตไดแสดงออกอยางชัดเจนมากขึ้น

อันเนื่องจากพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยที่มีอยูอยางสูงสุดในรัชกาลนี้ ดังที่ปรากฏในราง

พระราชกฤษฎีกา ที่ 1 วาดวยราชประเพณีกรุงสยาม ซึ่งเปนกฎหมายที่พระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชดําริที่จะใหตราขึ้นเพื่อเปนกฎหมายที่แสดงถึงพระราชอํานาจ

และการสืบสันตติวงศของพระมหากษัตริย โดยรางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวไดกําหนดเกี่ยวกับ

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริย ดังนี้ 
 

  “1. ราชอิสริยยศ มาตรา 1 พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเปนพระ

เจาแผนดินฤๅพระเจากรุงสยาม เปนบรมราชาธิราชแหงมลาวประเทศ มลายูประเทศ กเหรี่ยง 

ฯลฯ ผูทรงพระคุณธรรมอันมหาประเสริฐ 
 

  2. ราชอาญาสิทธิ์ มาตรา 2 พระเจาแผนดินยอมมีพระราชอาญา

สิทธิ์เด็จขาดโดยพระราชหฤไทย ไมมีสิ่งใดยิ่งขึ้นไปกวาอีกแลว 
 

  3. ราชศักดานุภาพ มาตรา 3 พระเจาแผนดินมีพระราชศักดานุภาพ

เปนอาทิ คือ (1) ยอมเปนเจาเปนใหญผูปกครองแผนดิน ที่พึ่งที่พํานักของอาณาประชาราษฎร (2) 

เปนที่เกิดแหงความยุติธรรมที่รงับดับทุกขรอน แลทรงพระกรุณายกโทษ คนผิดกฎหมาย (3) เปนที่

เกิดแหงยศถานันดรศักดิ์ (4) เปนจอมพหลพลโยธา ที่รงับดับยุคเขญของบานเมืองโดยทําสงคราม 

ฤๅจะเปนไมตรีกับประเทศใดประเทศหนึ่ง (5) เปนพุทธสาสนูปถัมภก ผูยกยองอุดหนุนพระบวร

พุทธศาสนา (6) พระราชดํารัสที่ไดประกาศแลว ยอมเปนกฎหมายสําหรับแผนดิน  กฎหมาย

สําหรับแผนดินแบงเปนสามอยาง คือ พระราชบัญญัติ ที่ไมไดปฤกษาอยางหนึ่ง พระราชกําหนดที่

ตกลงในเสนาบดีสภาอยางหนึ่ง ฤๅพระราชกฤษฎีกา ที่ตกลงในรัฐมนตรีสภาอยางหนึ่ง 
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  4. นิรุปราธการี มาตรา 4 พระเจาแผนดินจะทรงการอันใดไมมีผิด 

ไมมีอํานาจอันใดจะพิจารณาวาโทษไดเลย เพราะวาการอันใดซึ่งพระเจาแผนดินจะทรงทําไดนั้น 

ยอมมีเสนาบดีรูเห็นเปนผูตองรับผิดแลชอบอยูแลว...” 124 

 

  ดวยเหตุนี้ การที่จะมีกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อจํากัดหรือเปนกรอบใน

การใชอํานาจของพระมหากษัตริยจึงไมอาจจะมีไดในระบอบการปกครองที่พระมหากษัตริยทรง 

มีพระราชอํานาจสูงสุดเชนนี้ และแมวาพระราชกฤษฎีกาดังกลาวจะไมไดมีการประกาศใช 

เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเสด็จสวรรคตเสียกอน หากแตเนื้อความของ

รางกฎหมายดังกลาวก็สะทอนถึงแนวความคิดเกี่ยวกับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย 

“ตามที่เปนจริง” ในรัชสมัยของพระองคไดอยางเดนชัด 

 

  อยางไรก็ดี แมจะไมมีกฎหมายที่จํากัดการใชพระราชอํานาจของ

พระมหากษัตริยอยางเปนทางการ แตก็ไมไดหมายความวาจะไมมีกฎเกณฑใด ๆ ที่จะเปน

หลักเกณฑที่เปนกรอบจํากัดการใชอํานาจดังกลาวอยูเลย หากแตในสังคมไทยตั้งแตสมัยโบราณ

มา การที่พระมหากษัตริยจะใชอํานาจอยางใด ๆ ก็ตองทรงถูกจํากัดตองหลักธรรมทางศาสนาและ

จารีตประเพณีในการปกครอง ซึ่งอาจถือเปน “หลักกฎหมาย” ที่ไมเปนลายลักษณอักษรที่กํากับ

การใชอํานาจของพระมหากษัตริยก็มีอยูดวยเชนกัน โดยหากจะศึกษาเรื่องแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองเกี่ยวกับเร่ืองการใชอํานาจแลว พระราชหัตถเลขา พระราชทานสมเด็จพระบรม

โอรสาธิราชฯ เจาฟามหาวชิรุณหิศ สยามมกุฎราชกุมาร ซึ่งไดสะทอนแนวความคิดทางกฎหมาย

เกี่ยวกับการใชอํานาจของพระมหากษัตริยไดอยางชัดเจนอยางยิ่ง โดยทรงพระราชทานพระบรม

ราโชวาทเกี่ยวกับการเปนพระมหากษัตริยไววา  
 

  “การที่เปนเจาแผนดินไมใชสําหรับมั่งมี ไมใชสําหรับคุมเหงคนเลน

ตามชอบใจ มิใชเกลียดไวแลวจะไดแกเผ็ด มิใชเปนผูสําหรับจะกินสบายนอนสบาย ถาจะ

ปรารถนาเชนนั้นแลวมีสองทาง คือ บวชทางหนึ่ง เปนเศรษฐีทางหนึ่ง เปนเจาแผนดินสําหรับแต

เปนคนจน และเปนคนที่อดกล้ันตอสุขและทุกข อดกลั้นตอความรักและความชัง อันจะเกิดฉิว

ขึ้นมาในใจหรือมีผูยุยง เปนผูปราศจากความเกียจคราน ผลที่จะไดนั้นมีแตชื่อเสียงปรากฏเมื่อ

เวลาตายแลววาไดเปนผูรักษาวงศตระกูลไวได และเปนผูปองกันความทุกขของราษฎรซึ่งอยูใน

                                                  
124 อางใน วิมลพรรณ ปตธวัชชัย, สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาเทวะวงศวโรปการ, 

(กรุงเทพฯ: โรงพิมพกรุงเทพ (1984) จํากัด, 2547), หนา 817. 
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อํานาจความปกครอง ตองหมายใจในความสองขอนี้เปนหลักมากกวาจะคิดถึงการเรื่องอื่น  ถาผู

ซึ่งมิไดทําใจไดเชนนี้ก็ไมแลเห็นเลยวาจะปกครองรักษาแผนดินอยูได”125 

 

  พระบรมราโชวาทดังกลาวไดสะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมาย

ปกครองอยางไทยเดิมไดอยางเดนชัด  กลาวคือ  ทรงเนนถึงหลักการแหง  “ราชธรรม” ที่

พระมหากษัตริยจะตองทรงยึดถือเปนหลักในการปฏิบัติพระองค ซึ่งมีเนื้อหาที่ไมไดแตกตางไปจาก 

“ราชธรรม” ที่เปนที่รับรูกันอยูแลวในสังคมไทยตั้งแตโบราณ ไมวาจะเปนเรื่องเมตตา การไม

พยาบาทเบียดเบียน ความอดทนอดกลั้น การรักษาใจใหปราศจากอคติ ฯลฯ ซึ่งลวนเทียบไดกับ 

“ทศพิธราชธรรม” ที่มีอยูแลว  นอกจากนี้ และพระบรมราโชวาทอีกองคหนึ่งที่พระราชทานแก

สมเด็จพระบรมโอรสาธิราชฯ ซึ่งมีความวา  “พระเจาแผนดินยอมปฏิบัติอธิษฐานพระทัยในความ

สัตยธรรมอันซื่อตรงมิไดตกไปในอคติ 4 ประการ หรือจะเปนบางก็ไมเกินกวาเหตุ ยอมปราศจาก

อาฆาตจองเวรและริษยา สมัครสมานพระบรมวงศานุวงศ ขาราชการใหกลมเกลียวเปนอันหนึ่งอัน

เดียวไดทางสังคหวัตถุ เปนตน อันควรที่จะพึงพิจารณาและร่ําเรียนใหรูแลวปฏิบัติใหคงอยูตาม

เร่ืองตามรอย พระบรมราชวงศจึงดํารงอยูเปนอนัญสาธารสืบไปภายหนา...” ซึ่งจากพระบรมราโชวาท

ดังกลาวยอมสะทอนใหเห็นความสัมพันธของการใชพระราชอํานาจกับหลัก “ธรรม” ไดดียิ่งขึ้น 

 

  เมื่อพิจารณาจากหลักการเรื่องอํานาจและกรอบการใชอํานาจของ

พระมหากษัตริย อาจกลาวไดวา แมกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยู จะมี “กลิ่นอาย” หรือรูปแบบเปนแบบตะวันตกมาก แตก็ดวนเกินไปที่จะสรุปวาเราไดรับ

แนวคิดทางกฎหมายปกครองแบบตะวันตกมาทั้งหมด หากแตนาจะเปนการเลือกสรรเฉพาะที่

ผูปกครองเห็นวาเปนสวนที่ดีมีประโยชนเทานั้น ซ่ึงในเรื่องการควบคุมการใชอํานาจนี้ อาจ
กลาวไดวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง “ปฏิเสธ” ที่จะใหมีระบบ
ดังกลาว ทั้งนี้ ดวยทรงเชื่อมั่นในการใชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริยของสยามวา 
จะไมถูกนําไปสูการใชอํานาจโดยไมชอบดังเชนในตางประเทศ ดวยมี “ธรรมะ” กํากับอยู 
ในสวนพระองคนั้น อาจกลาวไดวาไดทรงรับการถายทอดอบรมมาจากพระราชบิดา คือ 

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว และในขณะเดียวกัน ก็ไดทรงถายทอดแนวความคิดอันนี้

ไปสูผูที่จะสืบทอดพระราชบังลังกตอจากพระองคอีกดวย  ดังเชนพระราชหัตถเลขาที่ได

พระราชทานไปยังพระราชโอรสดังกลาว  จึงทําใหทรงปฏิเสธระบบที่มาควบคุมตรวจสอบหรือคาน

อํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย เชน การใหมีรัฐสภาที่มาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้ เพราะทรงมั่น 

                                                  
125พระบรมราโชวาท พระราชทานเจาฟาวชิรุณหิศ ใน ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา  

กรรณสูตร (รวบรวม), เอกสารการเมือง-การปกครองไทย พ.ศ. 2411-2475, หนา 133. 
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พระราชหฤทัยวา  “ราษฎรคงจะเชื่อเจาแผนดินมากกวาผูซึ่งจะมาเปนเมมเบอออฟปาลิเมนต เพราะ

ปรกติทุกวันนี้ ราษฎรยอมเช่ือถือเจาแผนดินวาเปนผูอยูในยุติธรรม และเปนผูรักใครคิดจะทํานุ

บํารุงราษฎรใหอยูเย็นเปนสุขยิ่งกวาผูอ่ืนทั้งสิ้น...”126 

 

  การควบคุมการใชอํานาจของขาราชการ เนื่องจากขอบเขตงาน

ของรัฐในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดขยายขอบเขตไปมาก และสงผลให

อํานาจรัฐไดขยายตัวเขาไปครอบคลุมเกือบทุกดานในการดําเนินชีวิตของราษฎรทั้งหลาย ดังนั้น 

การสรางระบบควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของเจาหนาที่จึงมีความสําคัญ ซึ่งจากการศึกษา

กฎหมายปกครองในรัชกาลดังกลาว พบวา มีกฎหมายหลายฉบับที่ไดสะทอนถึงการพยายามวาง

หลักเกณฑเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ และการควบคุมการใชอํานาจของขาราชการใหเปนไปโดย

ชอบดวยกฎหมาย  
 
  ในสวนของการใชอํานาจของเจาพนักงานในคดีอาญานั้น ในพ.ศ. 2434 

ไดมีการแตงตั้งเจาพนักงานเปนขาหลวงออกไปชําระปราบปรามโจรผูรายในหัวเมืองฝายเหนือ 

และไดมีการตราขอบังคับสําหรับกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่และวิธีการดําเนินงานของ 

เจาพนักงานดังกลาว ซึ่งประกอบดวยกองจับ และกองชําระ โดยกําหนดใหกองจับมีอํานาจหนาที่

ในการสืบจับตัวโจรผูรายไดแมไมตองมีโจทก และมีอํานาจบังคับบัญชาแกผูรักษาเมืองกรมการใน

เร่ืองดังกลาวดวย สวนกองชําระมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาและตัดสินลงโทษ รวมทั้ง

ตรวจสอบการทําหนาที่ของกองจับใหเปนไปโดยชอบดวย  และกฎหมายฉบับนี้ยังไดกําชับให

ขาหลวงปฏิบัติหนาที่โดยเมตตากรุณาตอราษฎร เมื่อจับผูตองหาไดก็ใหปฏิบัติดวยมนุษยธรรม 

อยาขมเหงใหไดรับความลําบากเกินกวาสมควร 

 

  นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายอีกฉบับที่สะทอนถึงแนวความคิดในการ

วางหลักเกณฑการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการ เชน พระราชบัญญัติวาดวยการเดินประเมินนา 

ร.ศ. 108 ไดกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการสํารวจเก็บภาษีคานาของขาหลวงเสนาและกรมการ  

ที่ตองปฏิบัติการใหชอบดวยกฎหมาย และกําหนดใหมีเจาพนักงานสามฝาย คือ ขาหลวงเสนา 

กรมการ และกํานัน เพื่อกํากับการจัดเก็บคานาเปนไปโดยโปรงใส โดยกําหนดวาหากปรากฏวามี

ความผิดเกิดขึ้นก็ตองรวมรับผิดดวยกนัทั้งสามคน ทั้งนี้ เพื่อตองการใหเกิดการควบคุมกํากับดูแล

                                                  
126 พระราชดํารัสฯ ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผนดิน, ในเรื่องเดียวกัน, 

หนา 124. 
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การทํางานของกันและกันนั่นเอง  กฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑวิธีปฏิบัติราชการของเจาหนาที่มี

ความโดดเดนมากในกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินการคลัง เชน พระราชบัญญัติธรรมนูญหนาที่

ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ร.ศ. 109 และกฎหมายสําหรับกรมตาง ๆ ในสังกัด ซึ่ง

กําหนดอํานาจหนาที่และวิธีปฏิบัติราชการของเจาพนักงานอยางละเอียด พระราชบัญญัติกรม 

พระคลังมหาสมบัติ วาดวยการเบิกเงินและสงเงิน ร.ศ. 109 ซึ่งกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการ 

เบิกเงินสงเงินของเจาพนักงานในกรมตาง ๆ  รวมทั้ง พระราชบัญญัติภาษีอากร ร.ศ. 111 ซึ่งเปน

กฎหมายที่จัดระเบียบเกี่ยวกับการภาษีอากร โดยกําหนดเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของหนวยงาน 

และเจาพนักงานฝายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ เชน เจาจํานวน เจาภาษีนายอากร เทศาภิบาล เพื่อให

เจาหนาที่เหลานี้ปฏิบัติหนาที่ภายในหลักเกณฑที่กําหนดไว  นอกจากนี้ยังมีขอหามเจาพนักงาน

ทําการผูกขาดภาษีอากรเสียเอง กําหนดระเบียบวิธีการเกี่ยวกับการยื่นประมูลและการคัดเลือก 

เจาภาษี ระเบียบการจัดเก็บ การทําบัญชี การนําสงเงินเขาพระคลัง ซึ่งนับวาเปนการกําหนด 

วิธีปฏิบัติราชการของเจาหนาที่อยางละเอียด เพื่อใหการปฏิบัติงานมีหลักเกณฑที่แนนอน 

 

  นอกจากการวางระบบระเบียบการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการแลว  

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเองก็ไดทรงมีบทบาทในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่

ของเจาหนาที่ของรัฐดวยผานการรับฎีกาของราษฎรและการถวายรายงานของเสนาบดี  ซึ่งไดทรง

ติดตามการทํางานของเจาหนาที่ของรัฐอยูเสมอ ดังปรากฏพระราชหัตถเลขาบางฉบับสะทอนถึง

ความไมพอพระราชหฤทัยเรื่องความบกพรองในการปฏิบัติงานของเจาพนักงาน เปนตนวา  

พระราชหัตถเลขา พระราชทานกรมหมื่นนเรศวรฤทธิ์ เมื่อ พ.ศ. 2439 ตอนหนึ่งวา “...เหนวาความ

ระยําของโปลิศเกินระยํายิ่งนักเสียแลว ไมไดรูสึกถึงความรับผิดชอบอันใดเลย ใครจะทําอะไรไม

บอกก็ไมรูเชนนี้ ประพฤติตัวเปนตระลาการอยางไทยไปหมด เห็นวาเลี้ยงหมายังรูจักเหา ดีกวา

นายโปลิศตัวโปลิศอีก การเปนเชนนี้ถาไมลงโทษเสียบางก็ไมเปนบานเปนเมืองแลว...”127 

 

  นอกจากนี้ยังปรากฏจากการที่ทรงรับฎีการาษฏรเมื่อเวลาเสด็จ 

พระราชดําเนินประพาสหัวเมือง ดังเชนที่ปรากฏในพระราชหัตถเลขาถึงสมเด็จฯ กรมพระยา 

เทววงศวโรปการ เมื่อคราวเสด็จมณฑลฝายเหนือวา “อนึ่ง ฝายการปกครองนั้นเลา ไดรับเร่ืองราว

ซึ่งชาวเหนืออดไมได เคยรองกันมาเสมอนั้น ไดต้ังใจตรวจเองบาง ใหชวยกันตรวจบาง ก็ไดความ

ขอหนึ่งซึ่งรวมกันทุก ๆ ฉบับวา ตั้งแตจัดการมณฑลมีความสุข โดยโจรผูรายเบา โคกระบือปลอย

                                                  
127 อางใน ดวงดาว ยังสามารถ, บัลลังกพระปยะ: บทวิเคราะหพระราชหัตถเลขาสวนพระองค, 

(กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2537), หนา 102. 
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ได แลวลงปลายก็ไมไดกลาวโทษบุคคล (แต) กลาวโทษอธิบดีเก็บคาที่ดินซึ่งไมคิดเศษ คือ ไร 1 

แบงแต 4 สวนไมทอนเศษเบี้ยให กับการเกณฑ กําหนดวาจะเกณฑแต 3 วัน ที่ถูกเกณฑจางคน

ละ 9 วัน 10 วัน เร่ืองเหลานี้เปนตน ซึ่งยังไมเขาใจบาง เกียจครานบาง เปนฎีกาซึ่งผิดกับที่เคยได

ยินมาแตกาลกอน ที่เปนเปนฎีกากลาวโทษผูใหญบานวาเกณฑลูกบานไมเปนธรรมมีบางใน

มณฑลนครสวรรค ไดสั่งใหพิจารณา เพราะฉะนั้นจึงควรสันนิษฐานไดวาการปกครองซึ่งจดัขึน้ใหม

นี้ เปนเหตุใหราษฎรมีความสุขสบายดีข้ึนมากนัก ความปลนฆากันตายที่เปนฉกรรจก็ไมใครมี  

นับวาเปนการสงบราบคาบตามหนทางที่มา”128 

 

  อยางไรก็ดี อาจกลาวไดวา ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 

เจาอยูหัว ไมมีการสรางระบบควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาที่อยางจริงจัง นอกจาก

วิธีการถวายฎีกาตอพระมหากษัตริย ซึ่งก็มักมีขอจํากัดหลายประการ จึงไมอาจยืนยันไดวาตัวบท

กฎหมายที่กําหนดกรอบการใชอํานาจของเจาหนาที่นั้นจะไดผลอยางแทจริงหรือไม เนื่องจากขาด

องคกรที่จะตรวจสอบการใชอํานาจ  ทั้งนี้ อาจเปนเพราะวาระบบกฎหมายปกครองในสมัยนั้นมุงที่

จะจัดระบบราชการ โดยมุงเนนในเรื่องการใหอํานาจแกเจาพนักงานเพื่อใหการดําเนินการตาง ๆ 

นั้นเปนไปดวยความรวดเร็ว มากกวาที่จะเนนการควบคุมการใชอํานาจของเจาหนาที่ แมวา

กฎหมายฉบับตาง ๆ จะย้ําวาใหเจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ใหชอบดวยกฎหมายและดวยความซื่อสัตย

สุจริตก็ตาม 

 
 4.2.2.3 แนวความคิดเกี่ยวกับบทบาทและภารกิจของรัฐ 
 

  ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ไดมีความ

เปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นกับแนวความคิดเรื่องภาระหนาที่ของรัฐเปนอยางมาก โดยเฉพาะในชวง

หลังจากที่ทรงมีพระราชอํานาจอยางเต็มที่บริบูรณแลวนี้ ไดทรงดําเนินการที่อาจเรียกไดวาเปน 

การ “ปฏิรูป” แนวความคิดในเรื่องหนาที่และภารกิจของรัฐใหม  โดยในสมัยนี้ ภาระหนาที่ของรัฐ

ไดขยายตัวออกไปอยางกวางขวางมากไปกวาการรักษาความมั่นคงของประเทศ การรักษาความ

สงบเรียบรอยภายใน และการอํานวยความยุติธรรมตามแบบอยางรัฐสมัยดั้งเดิมเปนอยางมาก   

รัฐไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเพิ่มบทบาทของตนอยางกวางขวาง 

ทั้งการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม ๆ และการแทรกแซงเขาไปในกิจการตาง ๆ ทั้งทางดาน

เศรษฐกิจและสังคม การวางระเบียบกฎเกณฑการใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติ ฯลฯ อาจเรียก

                                                  
128 อางจาก เร่ืองเดียวกัน, หนา 84. 
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ไดวา เปนสมัยที่อํานาจรัฐไดเขาไปกําหนดกฎเกณฑเพื่อ “จัดระเบียบ” กิจกรรมดานตาง ๆ และมี

ผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนอยางกวางขวางอยางที่ไมเคยปรากฏมากอนใน 

รัฐไทยสมัยดั้งเดิม ซึ่งสะทอนแนวความคิดเกี่ยวกับความเปนรัฐสมัยใหม (Modern State) ไดเปน

อยางดี  และการกาวเขาไปมีบทบาทในกิจการดานตาง ๆ ของรัฐดังกลาวนี้ไดสงผลใหเกิด

แนวความคิดทางกฎหมายปกครองใหม ๆ เกิดขึ้น ซึ่งบางประการก็เปนการเปลี่ยนแปลง

แนวความคิดเดิมที่เคยมีมาดั้งเดิม แตหลายประการก็สะทอนอิทธิพลแนวความคิดทางกฎหมาย

ดั้งเดิมของไทยดวย 

 
  4.2.2.3.1 การกําหนดหลกัเกณฑเกี่ยวกบัการจัดทําบริการสาธารณะ 
 

  การจัดทําบริการสาธารณะประเภทการสาธารณูปโภค ซึ่งเปน

โครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ ในการจัดทําภาระหนาที่ดังกลาวในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีกฎหมายหรือกฎเกณฑที่เกี่ยวของจํานวนมาก และสะทอนถึง

แนวความคิดทางกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะหลายประการ เชน หลักการในการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย หลักการยึดถือประโยชนสาธารณะเหนือสิทธิของเอกชน เปนตน 

 

  ในการจัดทําบริการสาธารณะดานการคมนาคมนั้น นับวาการรถไฟ

ถือเปนสิ่งที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงใหความสําคัญมาก ทั้งนี้ นับแต

พระองคไดเสด็จประพาสชวา ใน พ.ศ. 2413 และการเสด็จประพาสอินเดียใน พ.ศ. 2414 ไดทรง

ใหความสนพระทัยกิจการรถไฟที่ฮอลันดาและองักฤษดําเนินการในประเทศดังกลาวเปนอยางมาก  

และเมื่อสถานการณของประเทศเอื้ออํานวย พระองคก็ทรงเริ่มดําเนินการกิจการรถไฟ โดยเริ่มตน

เสนทางกรุงเทพฯ – นครราชสีมา เปนสายแรก  ในป พ.ศ. 2430 ไดมีประกาศเซอรเวทางรถไฟ จ.ศ. 1249 

เปนประกาศแสดงถึงการใหเอกชนที่มีความเชี่ยวชาญใหเขารวมการจัดทําบริการสาธารณะในการ

สํารวจเสนทางรถไฟ และหลังจากนั้น ใน พ.ศ. 2433 ไดมปีระกาศพระบรมราชโองการเกี่ยวกับการ

สรางรถไฟสายแรก ตั้งแตกรุงเทพฯ ถึงเมืองนครราชสีมา ลงวันที่ 1 มีนาคม ร.ศ. 109129 โดย

ประกาศดังกลาวมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดกฎเกณฑการดําเนินการตาง ๆ ในการสรางทาง

รถไฟสายดังกลาว คือ กําหนดใหกรมโยธาธิการเปนหนวยงานที่รับผิดชอบในการกอสราง และเปด

โอกาสใหราษฎรที่ตองการรวมลงทุนสามารถเขารวมลงทุนไดโดยการเขาถือหุนในกิจการดังกลาวได 

                                                  
129 ประกาศสรางรถไฟสยาม แตกรุงเทพฯ ถึงเมืองนครราชสีมา ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), 

กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 1143-1155. 
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โดยไดกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับราคาหุน การปนผล การซื้อหุนคืน ฯลฯ ทั้งนี้ เพื่อเปนหลักประกัน

สรางความมั่นใจแกผูรวมลงทุน และยังกําหนดใหกรมโยธาธิการเปนหนวยงานที่รับผิดชอบจัดการ

กอสราง กําหนดใหตองทําบัญชีการรับจายทุก 6 เดือน มายื่นตอกรมพระคลังมหาสมบัติ  และ

หลังจากที่ไดมีการจัดการรถไฟของหลวงแลว ในสมัยนี้ไดมีแนวคิดการใหสัมปทานดําเนินการแก

บริษัทเอกชน เพื่อกอสรางและดําเนินกิจการรถไฟสายสั้น ๆ อีกหลายสาย เชน ทางรถไฟสาย

กรุงเทพฯ – ปากน้ํา ไดใหสัมปทานแกบริษัทเดนมารก ลงมือกอสรางใน พ.ศ. 2434 ทางรถไฟสาย

มหาชัย เร่ิมกอสรางใน พ.ศ. 2444 และทางรถไฟสายแมกลอง เร่ิมกอสรางใน พ.ศ. 2448 เปนตน130 

ซึ่งแสดงถึงลักษณะการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐในสมัยดังกลาวที่มีนโยบายใหเอกชนเขารวม

ลงทุนในการจัดทําดวยเชนกัน ทั้งนี้ เพื่อแบงเบาภาระของรัฐในการจัดทําบริการที่เอกชนอาจเขา

จัดทําแทนได 

 

  ในสวนของการเวนคืนที่ดินเพื่อนํามาใชในกิจการกอสรางทางรถไฟ

นั้น กฎหมายนี้ไดกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการชดใชคาทดแทนที่ดินที่ถูกทางรถไฟไวในมาตรา 10 

กลาวคือ กําหนดใหกรมโยธาธิการตองชดใช "เงินทําขวัญ" ใหแกเจาของที่ดินเพื่อเปนคาที่ดินและ

คาร้ือเรือนและไมผลตามสมควร แตถาที่เปนที่นาปาทุงไมมีราคา ก็จะชดเชยใหเฉพาะเงินทําขวัญ

เปนคาร้ือเรือนเทานั้น โดยไมใหคาที่ดินดวย โดยจํานวนเงินคาทําขวัญจะเปนเทาใดนั้นเจา

พนักงานกรมโยธาธิการจะเปนผูตีราคาให ทั้งนี้ “ไมจําเปนตองตีราคาใหมากมายจนถึงเปนผล

กําไรแกเจาของที่ เจาพนักงานกระทรวงโยธาธิการตองใหแตพอชวยทุนพอสมควร เจาของที่ตอง

ยอมรับตามราคาที่เจาพนักงานกรมโยธาธิการตีให แลตองไปจากที่นั้นตามกําหนด...”  อยางไรก็ดี 

คงไดมีความยุงยากเกิดขึ้นเนื่องจากการที่เจาของที่ดินไมยอมรับการตีราคาของเจาพนักงาน  ตอมา

จึงมีประกาศกรมโยธาธิการ ลงวันที่ 13 มกราคม ร.ศ. 110131 เพื่อกําหนดขอบังคับเกี่ยวกับข้ันตอนและ

วิธีการเวนคืนที่ดิน โดยกําหนดใหเจาพนักงานจะตองเจรจาตกลงจํานวนคาทดแทนกับเจาของที่ดิน

กอน แตถาตกลงไมไดใหเสนาบดีเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดราคาคาทดแทน ถาเจาของที่ไมพอใจก็ใหไป 

ฟองศาล แตกรมโยธาธิการสามารถยึดที่นั้นไวเพื่อทําการกอสรางไปกอนได 

 

                                                  
130 คณะกรรมการชําระประวัติศาสตรไทย สํานักนายกรัฐมนตรี, ประวัติศาสตรกรุง

รัตนโกสินทร รัชกาลที่ 4 – พ.ศ. 2475, (กรุงเทพฯ: กรมศิลปากร, 2525), หนา 330-331. 
131 ประกาศกรมโยธาธิการ เรื่อง จัดซื้อที่ดินทําทางรถไฟ ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), 

กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 3), หนา 1286-1291. 
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  เกี่ยวกับการคํานวณราคาคาทดแทนที่ดินนั้น ประกาศฉบับนี้กําหนด

หลักเกณฑในการประเมิน โดยขึ้นอยูกับวาที่ดินนั้นมีเอกสารแสดงสิทธิหรือไม 1) กรณีไมมีเอกสาร

สิทธิ จะไมไดรับคาทดแทนที่ดิน แตจะไดรับเพียงคาทดแทนสิ่งปลูกสรางในที่ดินนั้นและคาร้ือถอน

เทานั้น 2) กรณีมีเอกสารสิทธิ์ จะไดรับเงินทดแทนโดยคํานวณตาม "ผลประโยชน" ที่ไดรับจากที่ดิน

นั้น แตจะไมเกิน 20 เทาของผลประโยชนที่ไดโดยแทจริงในแตละป  ซึ่งมีขอสังเกตวา คาทดแทนนี้

เปนการใหในเรื่องผลประโยชนบนที่ดินนั้นเปนหลัก ไมใชใหเพื่อชดใชราคาคาที่ดิน และกฎหมายนี้

ยังไดย้ําแนวคิดดั้งเดิมดวยวา ที่ดินน้ันเปนของพระเจาอยูหัว จะเวนคืนมาเมื่อใดก็ได โดยราษฎร

พึงมีสิทธิไดรับเพียงคาทดแทนในสิ่งที่ตนไดลงแรงปลูกสรางไวในที่ดินนั้นเทานั้น จะตอความไป

โดยไมมีเหตุผลอันสมควรนั้นเปนสิ่งที่ไมควร 

 

  จากประกาศฉบับดังกลาวเมื่อเปรียบเทียบกับบทบัญญัติในพระอัยการ

ลักษณะเบ็ดเสร็จ ที่วา “ที่ในแวนแควนกรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธาณี

บุรีรมยเปนที่แหงพระเจาอยูหัว หากใหราษฎรทังหลายผูเปนขาแผนดินอยู จะไดเปนที่ราษฎรหา

มิได”132 จะเห็นไดวา รากฐานแนวความคิดเกี่ยวกับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย
ตามคติด้ังเดิมของไทยนั้นยังมีอิทธิพลอยางมากตอเรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชน 
แมวาแนวความคิดเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชนจะไดรับการยอมรับจากรัฐใน
ระดับหนึ่ง แตไมอาจยกเอากรรมสิทธิ์ดังกลาวมาตอสูกับรัฐได เนื่องจากกิจการที่ รัฐ

ดําเนินการไปนั้นก็เพื่อประโยชนสาธารณะนั่นเอง อยางไรก็ดี รัฐก็ยอมรับหลักความเปนธรรมใน

การตองรับภาระสาธารณะของราษฎรที่ถูกเวนคืนโดยมีการกําหนดคาชดเชยใหตามสมควร 

หากแตเปนการใหในลักษณะที่เปนหนาที่ทางมนุษยธรรมเพื่อบรรเทาความเสียหาย มิใชเปน 

“สิทธิ” ที่จะพึงเรียกรองเอาได   

 

  ในสวนของการกอสรางถนนนั้นก็ใชหลักการเดียวกันกับที่กลาว

มาแลว โดยในระยะแรกกฎหมายมิไดกลาวถึงหลักการเวนคืนที่ตองจายเงินคาทดแทนที่ดินให

ราษฎรแตอยางใด ตัวอยางเชน ประกาศกรมโยธาธิการเรื่องสรางถนนเยาวราช ใน พ.ศ. 2434  

ก็มิไดกลาวถึงการจายคาชดเชยใหแกประชาชนที่ถูกเวนคืนเอาไว ซึ่งตอมากรณีดังกลาวได

กอใหเกิดขอพิพาทเกิดขึ้น กลาวคือ ราษฎรไดรองฎีกาตอกรมนครบาลวา แนวถนนที่กรมโยธาธิการ

กะไวเพื่อตัดใหมนั้นเปนทางออมเพื่อจะหลีกเลี่ยงไมใหถูกบานผูมีเงิน แตถูกบานคนจนไดรับความ

                                                  
132 กําธร เล้ียงสัจธรรม (บรรณาธิการ), กฎหมายตราสามดวง (ฉบับพิมพมหาวิทยาลัยวิชา

ธรรมศาสตรและการเมือง แกไขปรับปรุงใหม), (กรุงเทพฯ: สถาบันปรีดี พนมยงค, 2548), หนา 193. 
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เดือดรอนแกคนจนไมเปนการยุติธรรม แตกรมโยธาธิการชี้แจงวาที่ตัดเปนทางออมดังกลาวเพื่อจะ

หลบหลีกไมใหถูกตึกที่กอสรางถาวรซึ่งมีราคาแพง  กรณีดังกลาวกอใหเกิดความขัดแยงระหวาง

กระทรวงนครบาลและกระทรวงโยธาธิการ จนในที่สุดไดโปรดเกลาฯ ใหนําเขาสูที่ประชุมเสนาบดี 

ซึ่งที่ประชุมเสนาบดีไดวางหลักเกณฑวา ถาจะมีการตัดถนนใดก็ใหกระทรวงนครบาลซื้อที่ดินตาม

ราคาซื้อขาย เมื่อราคาที่วากันไมตกลง ใหตั้งคนกลางตัดสิน ถาเจาของที่ดินยังไมปฏิบัติตามคําตัดสิน 

ก็ใหกรมอัยการฟองเจาของที่ดินใหมอบที่ดินที่เปนคดีใหแกทางราชการ ดวยเหตวุาเจาของไดกําไร 

อยูแลวจากที่ดินที่มีถนนผาน133 

 

  อยางไรก็ดี ในเรื่องการเวนคืนที่เพื่อสรางถนนนี้ ก็ยังคงเปนปญหาอยูมาก 

ในที่สุด เมื่อมีการจัดสรางถนนราชดําเนินใน พ.ศ. 2442 จึงโปรดเกลาฯ ใหกําหนดหลักเกณฑ 

ในการจัดที่ดินเพื่อสรางถนนดังกลาววา เมื่อไดกําหนดแนวเขตถนนแลว กําหนดใหเจาพนักงาน 

“บังคับซื้อ” ที่ดินที่ถูกเขตทาง รวมทั้งที่สองขางทางดวย โดยการประเมินราคาที่ดินนั้นให 

เจาพนักงานประเมินราคาตาม “ราคาซื้อขายที่ดินเฉพาะตําบลในเวลาที่ลวงมาแลวกอนประกาศนี้

ปหนึ่ง” หากตกลงราคากันไมไดก็ใหทั้งสองฝายตั้งคนกลางขึ้นตัดสิน คําตัดสินของคนกลางนั้น 

ถือเปนยตุิ  และเมื่อตัดถนนแลวเสร็จ ที่ดินที่เหลืออยูสองขางทางนั้นจะโปรดเกลาฯ ใหขายคืนแก

เจาของที่เดิม โดยคิดราคาเทาทุนในการสรางถนน โดยเงินที่ไดนั้น หลังจากหักทุนในการสรางถนนแลว 

โปรดเกลาฯ ใหเฉลี่ยใหแกเจาของที่ดินที่ไมไดรับที่ดินคืนตามสวนแหงที่ดินมากนอย134 ซึ่งวิธีนี้ 

จะชวยสรางความเปนธรรมทั้งแกเจาของที่ที่ไมมีที่ดินเหลือเลย และเจาของที่ที่ยังมีที่ดินเหลือ  

ซึ่งจะไดรับประโยชนจากการสรางถนนนั้น  และไดมีการนําวิธีการนี้ไปใชในการจัดที่สรางถนนสาย 

อ่ืน ๆ ตอมาดวย135 

 

  ในดานการจัดสาธารณูปโภคเกี่ยวกับการขุดคลองนั้น ในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีการขุดคลองที่สําคัญ ๆ จํานวนมาก เพื่อขยายเนือ้ที่

ทางการเกษตรและการเปนเสนทางคมนาคม โดยแรกเริ่มในชวงตนรัชกาลนั้น การขุดคลองกระทํา

โดยรัฐ โดยรัฐออกเงินในการขุดและใหราษฎรที่ตองการจับจองที่ดินสองฟากคลองนั้นชวยออกเงิน

                                                  
133 คณะกรรมการชําระประวัติศาสตรไทย สํานักนายกรัฐมนตรี, ประวัติศาสตรกรุงรัตนโกสินทร  

รัชกาลที่ 4 – พ.ศ. 2475, หนา 318. 
134 ประกาศจัดที่สรางถนนราชดําเนิน, ราชกิจจานุเบกษา, เลม 16 (27 สิงหาคม 118),  

หนา 276-279. 
135 ประกาศจัดที่สรางถนนเทวียูรยาตร, ราชกิจจานุเบกษา, เลม 16 (1 ตุลาคม 118), หนา 389-392 
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หรือออกแรงชวยการขุดคลอง เชน คลองนครเนื่องเขตร คลองประเวศบุรีรมย คลองนิยมยาตรา136 

เปนตน  สวนเจาเมืองในหัวเมืองก็มีการขุดคลองตาง ๆ เชนกัน  ตอมาในชวง พ.ศ. 2331 รัฐมี

นโยบายที่จะใหเอกชนเขาดําเนินการขุดคลอง โดยมีผลประโยชนให นั่นคือการใหสัมปทานขุด

คลองนั่นเอง เร่ิมจากใน พ.ศ. 2331 ไดมีการทําสัญญากับเอกชนเพื่อใหสิทธิในการขุดคลอง137  

โดยใหสิทธิผูรับอนุญาตไดโอกาสเลือกที่จะขุดคลองในพื้นที่ใด ๆ ตลอดราชอาณาจักรไดกอน

บุคคลอื่น  โดยเอกชนผูลงทุนจะไดรับสิทธิในที่ดินที่ไมมีเจาของอยูเดิมทั้งสองฟากคลองตลอดทั้ง

สาย และยังใหสิทธิผูรับอนุญาตลงทุนขุดลอกคลองที่ตื้นเขนิ แลวเก็บเงินเอาจากผูสัญจรไปมาได 

ตามอัตราที่กฎหมายกําหนด และมีอํานาจในการดูแลรักษาและสามารถออกขอบังคับสําหรับการ

ตาง ๆที่เกี่ยวของในคลองนั้น ๆ ดวย 

 

  สําหรับรายละเอียดในการดําเนินการขุดคลองนั้น ปรากฏตาม

หนังสืออนุญาต ซึ่งเปนหนังสืออนุญาตใหผูไดรับสิทธิตามสัญญาขุดคลอง (บริษัทขุดคลองคูนา

สยาม) ในการขุดคลองรังสิตประยูรศักดิ์ โดยกําหนดใหบริษัทตองเจรจาตกลงกับเจาของที่ที่จะขุด

คลองผานโดยใหซื้อหรือแลกเปลี่ยนที่ อยาขมเหงบังคับเอาที่ดินโดยอางอํานาจวาเปนผูไดรับ

อนุญาต  ทั้งนี้ บริษัทจะไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ยังไมมีเจาของจับจองสองฝงคลองในเขต 40 เสน

จากริมคลอง และใหบริษัทตองจัดการทําสะพาน การดูแลรักษาคลอง ฯลฯ รวมทั้งกําหนดให 

เจาพนักงานกระทรวงเกษตรฯ เปนผูมีอํานาจในการปกครองบังคับบัญชาในทางน้ํา คลอง สะพาน ฯลฯ 

รวมทั้งมีอํานาจที่จะสั่งใหบริษัทจัดทําทํานบกั้นน้ําหรือประตูเปดปดน้ําไดตามที่เห็นสมควร 

 

  เพื่อใหมีหลักเกณฑที่ชัดเจนในการอนุญาตใหเอกชนเขาดําเนินการ

ขุดคลอง ใน พ.ศ. 2434 จึงโปรดเกลาฯ ใหตรา ประกาศเรื่องขุดคลอง138 ข้ึนเพื่อเปนกฎหมาย

กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการขุดคลองใหเปนระเบียบแบบแผนอยางเดียวกัน โดยกําหนดใหเอกชน

รายใด ๆ ก็สามารถขออนุญาตขุดคลองได โดยใหทําเรื่องราวเสนอกระทรวงเกษตราธิการ หรือ 

ทูลเกลาฯถวายโดยตรง โดยใหสิทธิแกผูรับอนุญาตไดสิทธิในที่ดินสองฝงคลอง แตจะมีจํานวนมาก

นอยขึ้นอยูกับวาเปนคลองขนาดใด และมีขอกําหนดอื่น ๆ เชน ตองเวนที่สองฝงคลองเปนถนน 

                                                  
136 ประกาศกรมนา วาดวยขุดคลองนิยมยาตรา ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายใน 

รัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 850-860. 
137 สัญญาพระราชทานพระบรมราชานุญาตขุดคลอง ในเรื่องเดียวกัน, หนา 1184-1192. 
138 ประกาศเรื่องขุดคลอง ลงวันที่ 10 พฤษภาคม ร.ศ. 110, ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), 

กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 3), หนา 1207-1213. 
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ตองทําสะพาน ฯลฯ และกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานกระทรวงเกษตราธิการ 

ในการดูแลรักษาการใชคลอง 

 

  จะเห็นไดวา แนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ

ในเร่ืองโครงสรางพื้นฐานของประเทศ เชน การทําทางรถไฟและการขุดคลองนั้น มีแนวคิดในการ

ใหเอกชนเขารวมในการดําเนินการจัดทําดวย โดยในเรื่องของการรถไฟนั้น ไดเปดโอกาสใหประชาชน

สามารถนําเงินมาซื้อหุนของกิจการรถไฟได รวมทั้งไดใหสัมปทานแกเอกชนดําเนินการ ในขณะที่

กิจการขุดคลองนั้น ไดมอบสัมปทานใหแกเอกชนทําการขุดคลอง โดยมอบสิทธิในที่ดิน รวมทั้ง 

เอกสิทธิ์ในการจัดเก็บเงินจากผูสัญจรไปมาในคลองนั้นได ซึ่งสะทอนใหเห็นวา รัฐบาลในสมัย 

รัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว มีภาระหนาที่ที่ขยายตัวออกไปมาก และ 

ในหลายกรณีก็เกินกวากําลังที่รัฐจะดําเนินการไดเอง การใหเอกชนเขารวมในการดําเนินการจัดทํา

บริการสาธารณะโดยรัฐมอบ “เอกสิทธิ์” บางประการให จึงเปนทางออกที่รัฐเลือกนํามาใชในการ

จัดทําบริการสาธารณะเพื่อใหบริการแกประชาชน 

 

  การจัดทําบริการสาธารณะดานอื่น ๆ  ในสวนบริการสาธารณะ

อ่ืน ๆ จะเห็นไดวา ในชวงรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีการขยายตัว 

ของการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐอยางกวางขวาง นอกจากในเรื่องของบริการสาธารณะที่ 

เปนหนาที่พื้นฐานของรัฐ เชน การจัดการรักษาความสงบเรียบรอย  การปองกันอาชญากรรม  

การดับเพลิง ฯลฯ ซึ่งมีการจัดตั้งหนวยงานที่รับผิดชอบมาตั้งแตชวงตนของรัชกาลแลว  ในชวงที่

ทรงมีอํานาจอยางสมบูรณแลวนี้ ไดทรงดําเนินการปฏิรูประบบบริการสารณะใหมีความ

หลากหลายครอบคลุมกิจการดานอื่น ๆ มากข้ึน เชน บริการสาธารณะดานการสาธารณสุข  

ดานการศึกษา เปนตน  

 

  ในดานการศึกษานั้น รัฐไดดําเนินการจัดตั้งโรงเรียนหลวงขึ้นเพื่อ 

จัดการศึกษา ทั้งโรงเรียนหลวงในพระบรมมหาราชวังสําหรับบุตรหลายเจานายและขุนนาง และ

การจัดตั้งโรงเรียนสําหรับราษฎรทั่วไป  ซึ่งจะเห็นแนวคิดในการดําเนินการไดจากกฎหมายและ

ประกาศหลาย ๆ ฉบับ ที่เขาไปวางหลักเกณฑและจัดระเบียบทางดานการจัดการศึกษาใหแก

ประชาชน เชน พระราชบัญญัติการสอบวิชา ร.ศ. 109139 ไดกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดสอบ

วัดความรูของนักเรียน กําหนดใหมีการสอบโดยรัฐบาล และกําหนดระดับของการทดสอบ  

                                                  
139 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 3), หนา 1175-1179. 
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ซึ่งกําหนดใหการทดสอบวิชาภาษาไทย มี 3 ระดับ และวิชาภาษาอังกฤษ ซึ่งรวมวิชาภูมิศาสตร 

วิทยาศาสตร คณิตศาสตรและอื่น ๆ ไวดวย มี 6 ระดับ  โดยกําหนดใหราษฎรผูใดที่มีความรู 

ก็สามารถเขาสอบได และถาสอบไดถึงระดับที่กําหนด ก็จะทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหพนจาก

ภาระหนาที่ในการเกณฑแรงงานหรือเสียเงินคาราชการตามระบบไพร แตใหมีสังกัดอยูในกรม

ศึกษาธิการ เพื่อเวลาสมควรจะไดเรียกมารับราชการในกรมใดกรมหนึ่งได ซึ่งจะเห็นวาเปนการ

ดําเนินการในชั้นแรกเพื่อสรางความนิยมในการศึกษาใหแกราษฎรทั่วไป  

 

  ตอมาเพื่อขยายการศึกษาใหแพรหลายยิ่งขึ้น ใน พ.ศ. 2435 ไดมี

การออกประกาศตั้งโรงเรียนมูลสามัญ140 เพื่อจัดระเบียบการศึกษาในระบบโรงเรียน เนื่องจากเห็น

วาในขณะนั้นโรงเรียนหลวงยังมีอยูนอยแหง แตในขณะที่ในวัดตาง ๆ จะมีศิษยวัดที่อาศัยอยูกับ

พระสงฆ และพระก็อบรมส่ังสอนวิชาเขียนอานอยูแลว กฎหมายนี้จึงตองการขยายการศึกษาให

ครอบคลุมในกรณีดังกลาวดวย  โดยไดกําหนดใหมีการจัดโรงเรียนเปนสองระดับ คือ ระดับมลูสามญั

ชั้นต่ําและมูลสามัญชั้นสูง  โดยกําหนดใหพระสงฆในวัดตาง ๆ สามารถตั้งโรงเรียนมูลสามัญ 

ชั้นต่ําไดภายในวัด โดยถือวาเปนโรงเรียนหลวง ซึ่งทางราชการจะอุดหนุนเงินและแบบเรียน และ

จะมีเจาพนักงานไปตรวจตราใหคําแนะนําเดือนละสองครั้ง และถึงปทางกระทรวงจะจัดใหมีการ

สอบไล สวนเอกชนก็สามารถยื่นขอเปดโรงเรียนมูลสามัญไดทั้งชั้นต่ําและชั้นสูง โดยประกาศนี้ได

วางระเบียบเกี่ยวกับเร่ืองการขออนุญาตและเรื่องหลักสูตร เร่ืองคาธรรมเนียมการเรียน ฯลฯ 

สําหรับโรงเรียนเอกชนดวย  ซึ่งประกาศฉบับนี้ไดสะทอนถึงแนวความคิดในการจัดระเบียบการจัด

การศึกษาเลาเรียนของสถาบันทางสังคม คือ สถาบันศาสนา และสถานศึกษาเอกชน ใหเปนไปใน

แนวทางและแบบแผนเดียวกันภายใตการกําหนดของรัฐ 

 

  ประกาศจัดการเลาเรียนในหัวเมือง141 ประกาศฉบับนี้ไดแสดงถึง

แนวพระราชดําริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทรงเห็นความสําคัญของการจัด

การศึกษา ที่ตองควบคูไปกับศีลธรรม ดังความวา “ทรงพระราชดําริหเห็นวา ความเจริญของคน

ทั้งหลาย ยอมเกิดแตความประพฤติชอบ แลการเลี้ยงชีวิตรโดยชอบเปนที่ตั้ง คนทั้งหลายจะ

ประพฤติชอบแลจะหาเลี้ยงชีวิตรโดยชอบนั้นเลา ก็ยอมอาไศรยการไดสดับฟงโอวาทคําสั่งสอนที่

ชอบ แลการที่ไดศึกษาวิชาความรูในทางที่จะใหบังเกิดประโยชนมาแตยอมเยาว แลฝกซอม

สันดานใหนอมในทางสัมมาปฏิบัติ แลเจริญปญญาสามารถในกิจการตาง ๆ อันเปนเครื่อง

                                                  
140 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 4), หนา 1333-1339. 
141 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 15 (15 มกราคม 117), หนา 333-334. 
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ประกอบการหาเลี้ยงชีพเมื่อเติบใหญ จึงชื่อวาไดเขาสูความเจริญ เปนความจริงดังนี้...” ดังนั้น จึง

โปรดเกลาฯ ใหจัดพิมพหนังสือแบบเรียนหลวง ทั้งในสวนที่จะสอนธรรมปฏิบัติ และในสวนที่เปน

วิชาความรู พระราชทานออกไปยังพระภิกษุในวัดตามหัวเมือง สําหรับใชสอนอบรมกุลบุตร

โดยทั่วไป  ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงวิธีการจัดการศึกษาในสวนหัวเมืองในรัชกาลดังกลาว ซึ่งไดใช

สถาบันวัดและพระสงฆซึ่งเปนผูนําของชุมชนอยูแลวในการชวยใหการศึกษาแผนใหมแพรหลาย 

ไปทั่วราชอาณาจักร 

 

  อยางไรก็ดี จะเห็นไดวาการจัดทําบริการสาธารณะทางการศึกษานี้ 

แมวารัฐจะเห็นวาเปนเรื่องที่มีความสําคัญ แตก็ปรากฏวายังไมถึงขนาดที่รัฐจะตองดําเนินการเอง

อยางเต็มรูปแบบ และยังไมถึงกับกําหนดใหเปน “หนาที่” ของรัฐที่จะตองจัดใหราษฎรไดรับ

การศึกษา ทั้งนี้ อาจเนื่องดวยความจํากัดของงบประมาณแผนดิน และความจําเปนเรงดวนในดาน

อ่ืน ๆ ในรัชสมัยดังกลาวอํานาจรัฐจึงเขาไปกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการศึกษายังคอนขางนอย 

กลาวคือ เปนการเริ่มตนดําเนินการจัดระเบียบการจัดการศึกษาใหลงอยูในรูปรอยเดียวกันหรือมี

มาตรฐานในระดับหนึ่งเทานั้น 

 
  4.2.2.3.2 การใชอํานาจจัดระเบียบการทางเศรษฐกิจและสังคม 
 

  เมื่อพิจารณาจากบทกฎหมายตาง ๆ ที่ปรากฏแลว จะเห็นไดวา รัฐใน

สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเขาไปมีบทบาทในการแทรกแซงกิจการดานตาง ๆ 

ของสังคมอยางกวางขวาง ทั้งในเรื่องเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม ซึ่งสะทอนใหเห็นวาในสมัย

ดังกลาว “อํานาจรัฐ” ไดมีความสําคัญและมีบทบาทลงไปถึงชีวิตประจําวันของประชาชน

คอนขางมาก ซึ่งอาจศึกษาถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวไดโดย

จําแนกเปนดานตาง ๆ ดังตอไปนี้  

 

  ดานเศรษฐกิจ เนื่องจากระบบเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป ทําให

เงินตราเปนสิ่งสําคัญและจําเปนที่ตองใชในการแลกเปลี่ยน ซึ่งรัฐจําตองเขาไปเปนผูจัดการผลิต

และรับแลกเปลี่ยนเงินตรา เพื่อใหเกิดสภาพคลองในระบบเศรษฐกิจ ซึ่งจะเห็นไดวาในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวและรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมี

การผลิตเงินตราออกมาใชหลายชนิด และไดมีประกาศและกฎหมายที่เกี่ยวของกับการใหใช

เงินตราชนิดตาง ๆ ออกมาใชบังคับเปนจํานวนมาก  ดังนั้น ใน พ.ศ. 2446 ไดมีการประกาศใช
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พระราชบัญญัติเงินตรา รัตนโกสินทรศก 122142 เพื่อกําหนดกฎเกณฑในการผลิตเงินตรา  

การกําหนดอัตราคาเงินแตละชนิด และกฎเกณฑในการใชเงินตรา เพื่อใหเกิดความเปนระเบียบ

เรียบรอยในการใชเงินตราเปนสื่อกลางในการแลกเปลี่ยน และตอมาใน พ.ศ. 2451 ไดมีการตรา

พระราชบัญญัติมาตราทองคํา รัตนโกสินทรศก 127143 โดยมีสาระสําคัญคือกําหนดใหเงินตราที่ได

กําหนดไวแลวตามกฎหมาย ร.ศ. 122 นั้น มีมูลคาอิงตามมาตรฐานทองคํา โดยกําหนดกฎเกณฑ

เกี่ยวกับการใชเงินตรา และยังกําหนดหามไมใหราษฎรใชวัตถุอยางอื่นเปนสื่อกลางในการ

แลกเปลี่ยนแทนเงินตราของรัฐบาลดวย โดยผูฝาฝนยอมมีโทษตามที่กฎหมายกําหนดไว  ซึ่งจะ

เห็นไดวา รัฐไดเขามามีบทบาทในทางเศรษฐกิจระหวางเอกชน โดยการจัดระเบียบการซื้อขาย

แลกเปลี่ยนโดยใชเงินตราเปนสื่อกลาง อยางไรก็ดี การทําเงินตรานี้ก็เปนอํานาจหนาทีข่องรัฐมาแต

โบราณแลวเชนกัน หากแตในสมัยนี้ไดมีการตรากฎเกณฑข้ึนเพื่อใหเปนแบบแผนที่แนนอน และ

สอดคลองกับระบบเศรษฐกิจที่การคาขายภายในประเทศและภายนอกประเทศมีการขยายตัวขึ้น

อยางรวดเร็ว 

 

  ดานการอนามัยและสิ่งแวดลอม ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะเห็นไดวารัฐไดเขามามีบทบาทในการกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ เพื่อวาง

ระเบียบเกี่ยวกับเรื่องสุขอนามัยและสรางสภาพแวดลอมที่เหมาะสม การปองกันโรคระบาด รวมถงึ

การจัดการเรื่องเหตุเดือดรอนรําคาญตาง ๆ หลายฉบับ ตัวอยางเชน ประกาศจัดการสะอาดใน

จังหวัดพระนคร ร.ศ. 117 และประกาศที่เพิ่มเติม144 ซึ่งเปนกฎหมายที่วางกฎเกณฑเกี่ยวกับการรักษา

ความสะอาด และความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง โดยไดกําหนดกฎเกณฑในเรื่องตาง ๆ เชน 

ขอปฏิบัติในการทิ้งสิ่งขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล การกําหนดใหจัดการสวมใหถูกสุขลักษณะ การหาม

กิจการที่กอใหเกิดกลิ่นเหม็นรบกวนตอบุคคลอื่นมาตั้งอยูในเขตชุมชน การกําหนดใหเรือนโรงรานที่

ปลูกอยูริมถนนตองปลูกสรางอยางเปนระเบียบเรียบรอยและไมปลอยใหรกรุงรัง เปนตน โดย

กําหนดใหกระทรวงนครบาลเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาว  

นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ อีก เชน ขอบังคับเสนาบดีกรมนา เกี่ยวกับการบํารุงรักษาและการ

ใชประโยชนในคลองนิยมยาตราซึ่งขุดขึ้นใหม และพระราชบัญญัติรักษาคลอง ศก 121145 ซึ่งกําหนด

                                                  
142 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 20 (1 พฤศจิกายน 122), หนา 517-519. 
143 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 25 (15 พฤศจิกายน 127), หนา 902-909. 
144 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 15 (22 พฤษภาคม 117), หนา 82-86. 
145 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 19 (19 ตุลาคม 121), หนา 581-582.  
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หลักเกณฑเกี่ยวกับการรักษาความสะอาดในคลองและการหามกระทําการตาง ๆ ที่ทําใหเสื่อมเสีย

ประโยชนในการใชคลองของสาธารณชน เปนตน 

 

  ในดานการสรางสุขอนามัยและการปองกันโรคนั้น ใน พ.ศ. 2439 ไดมี

การจัดระเบียบเกี่ยวกับการซื้อขายและการฆาโคกระบือ เพื่อปองกันโรคระบาดในสัตวพาหนะซึ่งกําลัง

ระบาดอยูในขณะนั้น โดยมีการประกาศใช พระราชบัญญัติชั่วสมัยสําหรับปองกันโรคสัตวพาหนะ 

รัตนโกสินทรศก 115146 ซึ่งกําหนดใหโคกระบือที่นําเขามาในพระนครจะตองผานการตรวจสอบจาก 

สัตวแพทยกอน และยังไดใหอํานาจเจาพนักงานแพทยสามารถเขาไปตรวจตราการเลี้ยงสัตวพาหนะใน

ที่ใด ๆ เพื่อประโยชนในการปองกันโรคระบาดในสัตวได  ซึ่งตอมาใน พ.ศ. 2443 ไดมีการประกาศใช

พระราชบัญญัติสําหรับตรวจปองกันโรคสัตวพาหนะ รัตนโกสินทรศก 119147 เพื่อใหการจัดการปองกัน

โรคสัตวพาหนะมีความมั่นคงแข็งแรงยิ่งขึ้น โดยกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการตรวจโรคโคกระบือ และ

กําหนดใหการฆาโคกระบือเพื่อนําเนื้อไปจําหนายนั้นจะตองนํามาฆาในโรงฆาสัตวของรัฐบาลเทานั้น 

และตองผานการตรวจสอบจากเจาพนักงานแลววาสัตวที่ฆานั้นไมมีโรคที่เปนภัยตอผูบริโภค รวมทั้ง

กําหนดเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานแพทยในการตรวจตราการเลี้ยงสัตวใหถูกสุขลักษณะดวย  

นอกจากนี้ ยังไดมีการตรา พระราชบัญญัติลักษณะฆาโคกระบือแลสุกรตามหัวเมือง ร.ศ. 119148 ซึ่งก็

เปนกฎหมายที่จัดระเบียบการฆาสัตวในหัวเมือง ใหเปนระเบียบเรียบรอยเชนเดียวกับในกรุงเทพฯ โดย

กําหนดใหการฆาโคกระบือและสุกรในหัวเมืองจะตองฆาในโรงฆาสัตวของรัฐบาล โดยตองไดรับ

อนุญาตจากเจาพนักงานแลวเทานั้น 

 

  ในดานการจัดระเบียบการคาขายและการประกอบกิจการนั้น 

อาจกลาวไดวา ในรัชกาลนี้รัฐไดใชอํานาจเขามากําหนดกฎเกณฑในการดําเนินการตาง ๆ ของ

เอกชนอยางกวางขวาง เชน การจัดระเบียบการซื้อขายโคกระบือ เพื่อปองกันปญหาการลักขโมย 

โคกระบือ ซึ่งเปนสัตวพาหนะและมีความสําคัญตอการทํามาหาเลี้ยงชีพของราษฎร โดยจะเห็นได

วา ไดมีความพยายามวางกฎเกณฑเพื่อปองกันปญหาดังกลาวมาตั้งแตในชวงตนรัชกาล เชน ไดมี

การออกกฎเกณฑในการนําสัตวพาหนะขามเขตแขวงตาง ๆ จะตองไดรับอนุญาตและมีหนังสือ

เดินทางที่ออกโดยเจาพนักงาน เปนตน 

 

                                                  
146 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 13 (14 มกราคม 115), หนา 506-507. 
147 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (1 กรกฎาคม 119), หนา 137-139. 
148 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (3 มีนาคม 119), หนา 696-700. 
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  อยางไรก็ดี การปองกันรักษาสัตวพาหนะของราษฎรจากโจรผูรายก็

คงยังไมผลเต็มที่ ดังนั้น ใน พ.ศ. 2434 ไดมีการประกาศ พระราชบัญญัติสัตวพาหนะ ร.ศ. 110 

เพื่อกําหนดหลักเกณฑการซื้อขายแลกเปลี่ยนสัตวพาหนะใหสามารถตรวจสอบได โดยกําหนดให

การซื้อขายสัตวพาหนะจะตองกระทําในตลาดที่รัฐไดจัดไวสําหรับการซื้อขายสัตวดังกลาวเทานั้น 

ซึ่งจะมีเจาพนักงานเปนนายตลาด ทําหนาที่ตรวจสอบการซื้อขายและจัดทําหลักฐานการซื้อขาย 

โดยกําหนดใหตองมีรายละเอียดของผูซื้อผูขายตลอดจนตําหนิรูปพรรณสัตวนั้น และมีการ

ลงทะเบียนบัญชเีพื่อเปนหลักฐาน  รวมทั้งยังกําหนดหลักเกณฑความรับผิดกรณีมีผูที่เปนเจาของ

สัตวที่แทจริงมาติดตามสัตวนั้นคืนดวย  ซึ่งในเรื่องการซื้อขายสัตวพาหนะนี้ ตอมาใน พ.ศ. 2443 

ไดมีการประกาศใช พระราชบัญญัติสัตวพาหนะ ร.ศ. 119149 ซึ่งไดปรับปรุงแกไขหลักเกณฑการ

ควบคุมเกี่ยวกับกับสัตวพาหนะตามกฎหมายเดิมใหมเพื่อใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยกําหนดให

เจาของสัตวพาหนะทุกรายจะตองนําสัตวของตนไปขึ้นทะเบียนตอเจาพนักงานซึ่งเปนนายทะเบยีน

ทองที่ เพื่อใหเจาพนักงานทําตําหนิรูปพรรณและออกเอกสารสําคัญสําหรับตัวพาหนะนั้น ๆ และ

กําหนดใหการซื้อขายหรือโอนเปลี่ยนเจาของสัตวพาหนะจะตองนํามากระทําตอนายทะเบียน และ

หากจะนําสัตวพาหนะออกไปตางแขวงตางเมืองก็จะตองไปแจงตอนายทะเบียนดวย  รวมทั้งยังได

กําหนดอํานาจหนาที่ของนายทะเบียนในการตรวจสัตวพาหนะ หากพบวาไมมีตั๋วรูปพรรณก็มี

อํานาจยึดสัตวนั้นไว และจับกุมผูครอบครองนั้นสงฟองตอศาลได  นอกจากกฎหมายฉบับนี้แลว 

กฎหมายที่ควบคุมเกี่ยวกับสัตวพาหนะยังมีอีกฉบับหนึ่ง คือ พระราชบัญญัติตามชาง ร.ศ. 127 ซึ่ง

กําหนดใหผูที่เปนเจาของชางทุกรายจะตองนําชางมาจดทะเบียนตอนายทะเบียนทองที่ และ 

นายทะเบียนจะออกตั๋วพิมพรูปพรรณใหเปนหลักฐาน ซึ่งหลักเกณฑตาง ๆ เกี่ยวกับการทํา

ทะเบียน การโอน รวมทั้งอํานาจของเจาพนักงานก็มีลักษณะเชนเดียวกับพระราชบัญญัติสัตว

พาหนะดังกลาวขางตน  

 

  ในเรื่องการจัดระเบียบการสัญจรนั้น โดยเหตุที่ ในสมัยนี้

การจราจรทางบกไดมีความสําคัญเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว ในขณะที่การจราจรทางน้ําไดลดความ 

สําคัญลง จึงเกิดยานพาหนะที่ใชในการสัญจรบนถนนสาธารณะหลากหลายประเภท  ดังนั้น เพื่อ

จัดระเบียบการใชยานพาหนะดังกลาวใหเปนระเบียบเรียบรอย และเพื่อความความปลอดภัยตอ

ผูใชยานพาหนะนั้นและสาธารณชนผูใชถนน จึงไดมีการตรากฎหมายที่วางระเบียบกฎเกณฑ

เกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวหลายฉบับ เชน ใน พ.ศ. 2444 ไดมีการตรา พระราชบัญญัติรถลาก ร.ศ. 120150  

                                                  
149 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (25 พฤศจิกายน 119), หนา 472-477. 
150 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 18 (6 ตุลาคม 120), หนา 476-481. 
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ซึ่งวางระเบียบเกี่ยวกับการประกอบกิจการรถลาก โดยกําหนดใหผูที่มีรถลากไวสําหรับใหเชาหรือ

รับจางลากจะตองมาจดทะเบียนตอเจาพนักงานเพื่อขอรับใบอนุญาตกอน รวมทั้งกําหนด

กฎเกณฑตาง ๆ เกี่ยวกับการสัญจรในถนนสาธารณะ อัตราคาบริการ และอํานาจหนาที่ของเจา

พนักงานในการตรวจตราสภาพของรถลากใหมีความเหมาะสมและปลอดภัย โดยอาจสั่งให

เจาของรถปรับปรุงสภาพรถใหเหมาะสม หรือมีอํานาจยึดใบอนุญาตคืนได  นอกจากนี้ ยังไดมีการ

ตรา พระราชบัญญัติรถจาง ร.ศ. 124151 เพื่อจัดระเบียบกิจการการใหบริการรถมารับจาง โดย

กําหนดใหรถจางจะตองจดทะเบียนเพื่อขออนุญาตตอเจาพนักงานกอน โดยมีการจําแนกชนิดของ

รถเปน 4 ชั้น ซึ่งจะมีผลตออัตราคาโดยสารที่ผูรับจางสามารถเรียกไดตามชั้นของรถ นอกจากนี้  

ยังกําหนดใหผูทําหนาที่ขับรถจางจะตองไดรับใบอนุญาตใหขับข่ีรถจากเจาพนักงานกอนดวย และยัง

มีบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจของเจาพนักงานเจาหนาที่ในการตรวจตราสภาพรถและการยึด

ใบอนุญาต รวมทั้งการกําหนดการระงับขอพิพาทในเรื่องราคาคาโดยสารระหวางผูรับจางกับผูวา

จางโดยกําหนดใหเจาพนักงานกองตระเวนเปนผูชี้ขาดในกรณีท่ีมีปญหาเกิดขึ้นดวย  สวนในเรื่อง

เกี่ยวกับยานพาหนะสวนบุคคลนั้น ในชวงปลายรัชกาล (พ.ศ. 2452) ไดมีการตราพระราชบัญญัติ

รถยนต ร.ศ. 128152 ซึ่งกําหนดใหเจาของรถยนตทุกคันจะตองนํามาจดทะเบียนขอรับใบอนุญาต

ตอเจาพนักงานกอน จึงจะนําไปใชได โดยเจาพนักงานจะออกหมายเลขทะเบียนรถใหติดที่ตัวรถ  

นอกจากนี้ ยังกําหนดใหผูที่ขับข่ีรถยนตจะตองเปนผูที่ผานการทดสอบไดรับใบอนุญาตใหขับข่ี 

รถยนตจากเจาพนักงานดวย  รวมทั้งยังกําหนดกฎเกณฑอ่ืน ๆ เกี่ยวกับระเบียบการใชสัญญาณเสียง 

การใชโคมไฟ เปนตน 

 
  ในสวนของการใชอํานาจปกครองในการจัดระเบียบการประกอบ
กิจการอื่น ๆ นั้นก็มีดวยกันหลายเรื่อง เชน การจัดระเบียบกิจการบอนการพนัน ซึ่งไดดําเนินการมา

ตั้งแตในชวงตนรัชกาลแลวนั้น ใน พ.ศ. 2334 ไดมี ประกาศใหเลิกบอนเบี้ยใหญ อีก 31 ตําบล153 

ซึ่งกําหนดใหยกเลิกบอนเบี้ยในพระนครครั้งใหญ โดยกําหนดใหเหลือบอนเบี้ยที่ยังสามารถเปดให

เลนไดเฉพาะในทองที่ที่กําหนดและมีจํานวนโรงไมเกินกวาที่กําหนดไว รวมทั้งไดมีการออก

ขอบังคับสําหรับนายอากรบอนเบี้ย เพื่อจัดระเบียบการประกอบกิจการบอนเบี้ยใหมีความเปน

ระเบียบเรียบรอยและประโยชนในการปองกันอาชญากรรมดวย  นอกจากนี้ รัฐยังดูแลการ

ประกอบกิจการอื่น ๆ ที่จะเปนการมอมเมาประชาชน เชน การประกาศหามตั้งรานเลนโยนหวง ซึ่ง

                                                  
151 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 22 (2 เมษายน 124), หนา 2-8. 
152 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 26 (26 ธันวาคม 128), หนา 95-102. 
153 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2),หนา 1241-1254. 
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รัฐเห็นวาเปนการพนันรูปแบบหนึ่ง154  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติอากรตาง ๆ  รัตนโกสินทรศก 111 

ก็เปนกฎหมายอีกฉบับหนึ่งที่มีบทบาทในการควบคุมกิจกรรมตาง ๆ ตามที่กําหนดไวเชนเดียวกัน 

เชน ในเรื่องการพนันนั้น ไดกําหนดใหการเลนการพนันบางประเภทสามารถจัดเลนไดโดยตองขอ

อนุญาตและเสียคาอากรตอเจาพนักงานเสียกอน หรือในการจัดมหรสพ จะตองมีการขออนุญาต

และเสียคาอากรตอเจาพนักงานกอน จึงจะจัดการมหรสพนั้น ๆ ได  

 

  นอกจากเรื่องการพนันแลว รัฐยังไดใชอํานาจเขาไปกําหนดกฎเกณฑ

การประกอบกิจกรรมตาง  ๆ ของเอกชนอีกหลายเรื่อง  เชน  พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา 

รัตนโกสินทรศก 114155 เปนกฎหมายที่มีเจตนารมณเพื่อจัดระเบียบกิจการโรงรับจํานํา เพื่อใหมี

ความเรียบรอยและไมใหการประกอบกิจการดังกลาวเปนชองทางที่ใหประโยชนแกพวกมิจฉาชีพ

ในการจําหนายทรัพยสินที่ไดมาจากการโจรกรรม โดยกําหนดหามมิใหตั้งโรงรับจํานําเวนแต 

จะไดรับอนุญาตจากเจาพนักงาน โดยมีหลักเกณฑเกี่ยวกับคุณสมบัติของผูจะขออนุญาต  

เจาพนักงานผูมีอํานาจออกใบอนุญาต และการยึดใบอนุญาตคืน  กําหนดหลักเกณฑในการรับ

จํานํา กําหนดอัตราดอกเบี้ยที่ผูรับจํานําจะเรียกได และยังไดใหอํานาจผูรับจํานําในการจับกุมตัว 

ผูตองสงสัยวานําของโจรมาจํานําและสงตัวใหเจาพนักงานสอบสวนตอไป นอกจากนี้ กฎหมายนี้

ยังไดใหอํานาจเจาพนักงานกองตระเวนและเจาพนักงานทองที่ ใหมีอํานาจในการเขาตรวจคน 

โรงรับจํานําและเรียกบัญชีจากโรงรับจํานํามาตรวจสอบได เปนตน นอกจากนี้ ยังมี พระราชบัญญัติ

ปองกันสัญจรโรค ร.ศ. 127156 ซึ่งเปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อจัดระเบียบกิจการคาประเวณี และเพื่อ

การควบคุมโรคที่ติดตอทางเพศสัมพันธไมใหแพรกระจายออกไปจากการประกอบอาชีพดังกลาว 

โดยกฎหมายนี้ไดกําหนดใหการตั้งโรงหญิงนครโสเภณีจะตองไดรับอนุญาตจากเจาพนักงาน  

และหญิงผูจะประกอบอาชีพโสเภณีจะตองมาขึ้นทะเบียนตอเจาพนักงานจึงจะสามารถประกอบ

อาชีพนี้ได และตองใหแพทยตรวจสุขภาพในเวลาที่ขออนุญาต และในเวลาใด ๆ ที่เจาพนักงานจะ

เห็นสมควร รวมทั้งกําหนดอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานในการตรวจตราการประกอบกิจการของ

เจาของโรงหญิงนครโสเภณีดวย 

 

 

                                                  
154 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 5), หนา 1816-1817. 
155 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 5), หนา 1900-1922. 

156 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 26 (26 ธันวาคม 128), หนา 95-102. 



 223 

  จากที่กลาวมาขางตน จะเห็นไดวา กฎหมายที่วางระเบียบกฎเกณฑ

ในการจัดระเบียบกิจการตาง ๆ นี้ จะมีแนวความคิดที่รวมกันประการหนึ่งก็คือ การเพิ่มบทบาท
ของรัฐในการเขาไป “แทรกแซง” กิจกรรมในดานตาง ๆ ทั้งในทางดานเศรษฐกิจ สังคม 
การใหอํานาจเจาพนักงานเขาควบคุมดูแลกิจการตาง ๆ เหลานั้น ไมวาจะเปนอํานาจในการ

อนุญาต การรับจดทะเบียน การตรวจตราดูแลใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายนั้น ๆ รวมถึง

อํานาจในการสั่งการ และการใชมาตรการบังคับทางอาญาและทางปกครองเพื่อใหเปนไปตาม

คําสั่ง นอกจากนี้ ยังสะทอนหลักการเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง ซึ่งโดยหลักแลว รัฐไม

จําเปนตองฟองบังคับเอาแกเอกชนใหตองทําการหรือละเวนกระทําการแตอยางใด แตเจาหนาที่

สามารถใชอํานาจเขาไปดําเนินการบังคับเอาแกราษฎรไดเลย  ซึ่งจะเห็นไดวา เปนการใหอํานาจ

แกเจาหนาที่ของรัฐคอนขางมากและอยางกวางขวาง 

 
  4.2.2.3.3 การใชอํานาจรัฐจัดระเบียบการใชทรัพยากรธรรมชาติ 
 

  กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการและใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติใน

สมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น มีดวยกันหลายฉบับ โดยสวนใหญจะ

เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรปาไม ซึ่งถือวาเปนรายไดสําคัญของรัฐในสมัยดังกลาว กลาวคือ 

ในชวงตนรัชกาลไดมีการตรากฎหมายเพื่อดึงอํานาจในการจัดการทรัพยากรปาไมมาสูสวนกลาง 

โดยการกําหนดใหการใหอนุญาตสัมปทานทําไมเปนสัญญาที่จะตองไดรับอนุญาตจากเสนาบดี 

และในที่สุดรัฐก็ไดเขาควบคุมการใหสัมปทานกิจการปาไมอยางสมบูรณ  อยางไรก็ดี เพื่อ

บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติไมใหสูญส้ินไป จึงไดมีการออกกฎหมายเพื่อกําหนดกฎเกณฑใน

การใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติดังกลาวนั้นดวย เชน พระราชบัญญัติรักษาตนไมสัก ร.ศ. 

116157 กําหนดหามการตัดฟนตนไมสักในปาโดยไมไดรับสัญญาอนุญาตและการใหสัตยาบันจาก

รัฐบาล หรือไมไดรับอนุญาตใหตัดฟนตนไมจากเจาพนักงานกรมปาไม นอกจากนี้ ในปเดียวกันได

มีประกาศการรักษาปาไม ร.ศ. 116 ซึ่งกําหนดหามการตัดฟนหรือกานไมสักที่โตยังไมไดขนาด

ตามที่กําหนดไว ทั้งนี้ เพื่อสงวนรักษาไมใหสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติไปโดยไมสมควร 

 

 

                                                  
157 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 14 (1 ธันวาคม 116), หนา 546. 
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  พระราชบัญญัติการรักษาชางปา ร.ศ. 119158 เปนกฎหมายอีกฉบับ

หนึ่งที่กําหนดหลักเกณฑการใชทรัพยากรธรรมชาติ โดยกําหนดเกี่ยวกับการจับชางปาซึ่งถือเปน

ทรัพยากรธรรมชาติที่มีคาอยางหนึ่ง กลาวคือ กําหนดใหการจับชางปานั้นจะตองไดรับอนุญาต

จากขาหลวงเทศาภิบาล และไดเสียคาภาคหลวงตามอัตราที่กําหนดแลว ทั้งนี้ เพื่อใหขาหลวง

เทศาภิบาลไดควบคุมปริมาณการจับชางไมใหมีมากเกินไปจนชางเกิดไมทัน  

 

  พระราชบัญญัติการทําเหมืองแร ร.ศ. 120159 เปนกฎหมายกําหนด

กฎเกณฑเกี่ยวกับการทําเหมืองแร โดยขอที่นาสนใจในพระราชบัญญัติดังกลาวมีวา “เพราะเหตุวา

ที่ดินและแรโลหธาตุทั้งหลายในพระราชอาณาจักร ยอมเปนของหลวงโดยพระบรมเดชานุภาพ  

ถึงผูหนึ่งผูใดไดรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตหวงหามที่ดินไดกรรมสิทธิ์ เพื่อทําการปลูก

บานสรางเรือน หรือเพาะปลูกพืชนพรรณไม หรือเพื่อการอยางอื่นประการใด ถามิได รับ

พระราชทานพระบรมราชานุญาตใหทําเหมืองแร หรือตรวจหาแรในที่นั้นแลว กรรมสิทธิ์ซึ่งหวง

หามที่ดินไวไดนั้น ไมมีอํานาจตลอดไปถึงที่จะขุดหาหรือทําเหมืองแรในที่ซึ่งตนหวงหามไวนั้นเลย” 

พระราชบัญญัตินี้แสดงถึงการผูกขาดกิจการที่เกี่ยวของกับการสํารวจ การหา ตลอดจนการทํา

เหมืองแร เปนกิจการอยูในอํานาจของรัฐ ผูตองการดําเนินการเกี่ยวกับแรจะตองขออนุญาตจากรัฐ 

ไมวาจะเปนการรอนแร การตรวจแร การทําเหมืองแร ก็จะตองไดรับอนุญาตและเสียคาภาคหลวง

หรือคาธรรมเนียมใหกับรัฐ และกําหนดกฎเกณฑในการดําเนินการตาง ๆ วิธีการทําเหมืองแร 

อํานาจการตรวจตราของเจาพนักงาน  เปนตน  ตลอดจนมีบทบัญญัติที่กําหนดไวดวยวา  

หากรัฐบาลประสงคที่ดินของเอกชนรายใดเพื่อประโยชนในการทําเหมืองแร ก็สามารถเวนคืนมา 

โดยคิดราคาคาทดแทนใหแกเจาของที่ดินตามสมควรดวย 

 

  เมื่อพิจารณากฏหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติใน

สมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวแลว จะเห็นไดวา มีลักษณะที่จํากัดสิทธิการ

ใชสอยทรัพยากรของราษฎร โดยใหอํานาจแกสวนกลางในการอนุญาตและการจัดการทรัพยากร

ตาง ๆ ซึ่งสะทอนแนวความคิดในการขยายอํานาจรัฐเขาครอบคลุมกิจการตาง ๆ รวมทั้งเรื่องการ

ใชทรัพยากรธรรมชาติดวย ทั้งนี้ เนื่องจากทรัพยากรธรรมชาติถือเปนที่มาของรายได ซึ่งเดิมอยูใน

อํานาจของเจาเมืองทองถิ่นแสวงหาผลประโยชนเอง  

 

                                                  
158 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (11 พฤศจิกายน 119), หนา 434-437. 
159 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 18 (29 กันยายน120), หนา 390-406. 
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 4.2.2.4 แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดระเบียบความสัมพันธทางปกครอง
ระหวางรัฐกับประชาชน 
 
  4.2.2.4.1 แนวความคิดเกี่ยวกับหนาที่ของราษฎรตอการปกครอง 
 

  โดยที่ความสัมพันธทางปกครองระหวางรัฐกับราษฎรของประเทศ

สยามแตโบราณมานั้น เปนความสัมพันธกันในรูปแบบของ “ระบบไพร” กลาวคือ ราษฎรทุกคนที่

ไมไดเปนมูลนาย จะตองมีสังกัดกรมกองหรือข้ึนตอมูลนาย เพื่อการรับภาระหนาที่ในการถูกเกณฑ

แรงงานในราชการสงคราม หรือการใชแรงงานทํางานโยธาตาง ๆ ใหรัฐหรือใหแกมูลนาย และรัฐ

จะควบคุมราษฎรโดยผานระบบไพรเปนหลัก ระบบไพรจึงมีความสําคัญไมเพียงแตจะเปนระบบใน

การควบคุมกําลังคนเทานั้น หากแตยังเปนกลไกทางการปกครองที่ทําใหอํานาจรัฐลงไปควบคุม 

ถึงราษฎรในระดับลางสุดของสังคมดวย  อยางไรก็ดี เมื่อถึงสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว แมในชวงตนรัชกาลความสัมพันธระหวางราษฎรกับรัฐตามระบบไพร

จะยังไมมีความเปลี่ยนแปลงมากนัก หากเปนการจัดระเบียบกลไกภายในระบบไพรเพื่อ 

การรวบรวมอํานาจการควบคุมกําลังคนที่กระจายอยูตามเจานายและขุนนางตาง ๆ เขามาสู

สวนกลาง (พระมหากษัตริย) ซึ่งมีผลกระทบแตเพียงในสวนของชนชั้นปกครองเทานั้น โดยไพรก็

ยังคงตองรับภาระหนาที่ตามเดิม  อยางไรก็ดี  เมื่อมาถึงสมัยปฏิรูปในชวงที่สองในรัชสมัยดังกลาว 

ซึ่งอํานาจในการควบคุมกําลังคนเกือบจะอยูที่พระมหากษัตริยอยางสิ้นเชิงแลว  ไดมีความ

เปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นในระบบไพรอยางมาก สะทอนใหเห็นถึงนโยบายในการเลิกระบบการควบคุม

กําลังคนตามธรรมเนียมเดิม และเปลี่ยนแปลงไปสูวิธีการใหมที่สอดคลองกับความตองการของรัฐ

ในสมัยนั้นมากกวา160 ซึ่งความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นนี้ นอกจากจะสะทอนถึงการเปลี่ยนแปลงอัน

เนื่องมากจากปจจัยดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม แลว  ยังไดสะทอนใหเห็นถึงการ

เปลี่ยนแปลงของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของไทยเกี่ยวกับการกําหนดความสัมพันธ

ทางปกครองระหวางรัฐกับราษฎรผูถูกปกครองดวย 

 

  เมื่อพิจารณาตามกฎหมายเดิมแลว จะเห็นวา “ระบบไพร” ได

กําหนดภาระหนาที่ที่คอนขางหนักใหแกไพร  กลาวคือ นับแตโบราณมาจนถึงสมัยตนรัชกาลที่ 5 

ราษฎรที่เปนไพรหลวงจะตองถูกเกณฑแรงงานปหนึ่งเปนจํานวน 3 เดือน หรือมิฉะนั้นก็ตองจัดหา

ส่ิงของที่มีคาซึ่งรัฐตองการ หรือเสียเปนเงินแทนการถูกเกณฑแรงงาน  สวนราษฎรที่เปนไพรสม 

                                                  
160 โปรดดูรายละเอียดใน อัญชลี สุสายัณห, ไพรในสมัย ร.5 , พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: มูลนิธิ

โตโยตาและมูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2546), หนา 162-187. 
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มีสังกัดมูลนายเปนการสวนตัว ก็ตองทํางานรับใชมูลนาย โดยยังคงมีหนาที่ตองถูกเกณฑแรงงาน

ใหกับรัฐดวย เพียงแตนอยกวาไพรหลวง และในยามมีศึกสงคราม ทั้งไพรหลวงและไพรสมก็ตอง

ถูกเกณฑไปรบดวย161  อยางไรก็ดี ในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น 

ปรากฏวาความตองการแรงงานจากไพรลดลงเปนอยางมาก โดยในการกอสรางตาง ๆ นั้น รัฐนิยม

จางแรงงานทําการมากกวาจะเรียกเกณฑแรงงานจากไพร เพราะการจางแรงงานนั้นมีความ

เรียบรอยรวดเร็วกวามากกวา162 สวนความจําเปนในการใชไพรเปนกําลังทางทหารนั้น ก็เปนเรื่องที่

ไมสามารถทําไดอีกตอไป เนื่องจากขอจํากัดในสัญญาที่ทําไวกับนานาประเทศที่หามใชพลเรือนใน

การสงคราม  ดังนั้น ผลประโยชนที่รัฐตองการจากไพรในสมัยรัชกาลนี้จึงไมไดมุงไปที่แรงงานเปน

หลักอีกตอไป หากแตมุงผลประโยชนที่จัดเก็บจากไพรในรูปตัวเงินเปนสําคัญ  

 

  อยางไรก็ดี  กฎหมายที่ เกี่ยวกับการจัดการเรื่องไพรในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ก็ไดสะทอนถึงแนวความคิดเรื่องความเปนธรรมและ 

ความเสมอภาคมากขึ้นกวากฎหมายที่ตราขึ้นในสมัยกอน ๆ  เชน การปรับปรุงอัตราคาราชการของ

ขุนหมื่นกับเลกเสียใหม ซึ่งเดิมตองเสียในอัตราที่ไมเสมอกัน เปนใหเสียในอัตราเทากัน คือ คนละ 6 

บาทตอป163 การเปลี่ยนวิธีการคัดเลือกชายที่อยูในเกณฑตองเขารับราชการเปนการกําหนดตาม

อายุแทนการกําหนดตามขนาดของรางกาย เพื่อใหเกิดความเปนธรรมมากขึ้น รวมทั้งการผอน

คลายกฎเกณฑในระบบไพรที่สรางภาระเกินสมควร เชน การลดชวงเวลาที่กําหนดใหไพรหมด

ภาระตองเขาเวรจาก 70 ป เหลือเพียง 60 ป164  การอนุญาตใหเจาหมูมูลนายขอจําหนายไพรสมที่

ตาย ชรา พิการไดทุก ๆ ส่ีป165 ซึ่งจะทําใหการจัดเก็บเงินคาราชการมีความถูกตองตรงตามความ

เปนจริงมากยิ่งขึ้น 

 

                                                  
161 ขจร  สุขพานิช, ฐานันดรไพร, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาศรีนครินทรวิโรฒ ประสานมิตร, 

2519), หนา 41. 
162 เรื่องเดียวกัน, หนา 43. 
163 ประกาศเงนิคาราชการขนุหมื่นแลไพรหลวง, ราชกิจจานุเบกษา, เลม 13 (28  มีนาคม 115), 

หนา 614. 
164 ประกาศ กําหนดอายุบุคคลที่เปนฉกรรจแลปลดชรา, ราชกิจจานุเบกษา, เลม 16  

(10 ธันวาคม 118), หนา 518 
165 ประกาศที่จะหักไพรสมตาย ชรา พิการ จ.ศ. 1239, ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), 

กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 2), หนา 458. 
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  ในป พ.ศ. 2443 มีการประกาศใช พระราชบัญญัติการเก็บเงินคาแรง

แทนเกณฑมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทรศก 119166 เปลี่ยนแปลงธรรมเนียมระบบไพร

ในดินแดนลานนาเดิม ซึ่งราษฎรอยูในระบบไพรที่ตองผูกพันตอระบบการเกณฑแรงหรือสงสวยตอ

ผูปกครองซึ่งเปนเจานายพื้นเมือง โดยสาเหตุการประกาศใชนั้นมีวา “ไดทรงทราบฝาละอองธุลี

พระบาทวา ในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือมีการกะเกณฑใหราษฎรมาทําการตาง ๆ ตามประเพณี

เมือง มีการหาบหามสิ่งของเดินทาง แลมาเขาเวรประจําทําการ ณ ที่ตาง ๆ ปหนึ่งมีกําหนดคน

หนึ่งตองทําการตั้งแตเดือนหนึ่งถึงสี่เดือน อีกประการหนึ่ง มีราษฎรบางจําพวก ซึ่งตองเสียสวย

ตาง ๆ เปนสิ่งของแลเงิน มีมากบางนอยบาง ไมเสมอหนากัน เปนการเดือดรอนแกอาณาประชา

ราษฎรอยู...” จึงโปรดเกลาฯ ใหยกเลิกไมใหมีการเกณฑแรงงานราษฎรอีกตอไป โดยกําหนดหนาที่

ใหราษฎรที่เปนชายฉกรรจตองเสียเปนเงิน “คาแรงแทนเกณฑ” ในอัตราปละ 4 บาทเทากัน แทน  

ทั้งนี้ มีขอยกเวนในกรณีเปนการเกณฑเพื่อการที่ประโยชนของราษฎรในถิ่นนั้นเอง ราชการปจจุบัน

ทันดวน เชน ราชการสงคราม การจับโจรผูราย เปนตน หรือเปนกรณีที่มีการใหคาจางตามอัตราที่

กําหนดไว   
 

  ในปเดียวกันนั้น ไดมีการประกาศใช พระราชบัญญัติลักษณะเกณฑจาง 

รัตนโกสินทรศก 119167  ซึ่งมีสาระสําคัญเชนเดียวกับพระราชบัญญัติการเก็บเงินคาแรงแทน

เกณฑในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือฯ กลาวคือ กําหนดใหการเกณฑแรงงานราษฎรจะกระทําได

เฉพาะการที่เสนาบดีไดประกาศกําหนดไวเทานั้น หามกะเกณฑไปใชในงานประเภทอื่น และการ

เกณฑแรงงานหรือพาหนะของราษฎรนั้นจะตองใหคาจางตามสมควร ตามอัตราที่เสนาดีจะ

ประกาศกําหนดไว  ซึ่งจะเห็นไดวา กฎหมายทั้งสองฉบับนี้ไดสะทอนถึงแนวความคิดเรื่อง
ความเปนธรรมในการกําหนดภาระหนาที่ที่ประชาชนพึงมีตอรัฐ และแสดงใหเหน็ถงึการที่
รัฐยอมรับแนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนในระดับหนึ่ง โดย
กําหนดใหตองมีคาตอบแทนเปนคาแรงใหแกราษฎรในการเกณฑแรงงาน แทนประเพณี
เดิมซ่ึงเปนการบังคับใชแรงงานโดยไมใหคาแรง รวมทั้งคาใชจายในการกินอยูไพรก็ตอง

รับผิดชอบตนเองตามหลักการเกณฑแรงงานตามระบบไพรอยางโบราณ  อยางไรก็ตาม ในเร่ือง

การหามการเกณฑแรงงานนี้ กฎหมายทั้งสองฉบับยังไดประกาศยกเวน ไมใหกระทบกระเทือนถึง

การเกณฑในกรณีอ่ืน ๆ ที่ถือเปนหนาที่พื้นฐานที่ราษฎรจําตองยอมรับ เชน การเกณฑกําลัง

พาหนะหรืออาวุธในการปองกันประเทศ การเกณฑดับไฟหรือจับโจรผูราย หรือการเกณฑที่ทําการ

เพื่อประโยชนของชุมชนนั้นเอง เชน ซอมถนน ทําสะพาน เปนตน  

                                                  
166 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (29 เมษายน 119), หนา 27-29. 
167 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (13 มกราคม 119), หนา 594-595. 
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  ขอสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ พระราชบัญญัตินี้ยังไมไดมีผลถึง

ขนาดที่ยอมรับวาประชาชนมีสิทธิเสรีภาพที่จะไมถูกเกณฑแรงงาน แตยังคงยืนยันหลักการเดิม 

คือ การเกณฑแรงงานถือเปนหนาที่ที่ตองกระทํา โดยประชาชนไมอาจปฏิเสธได โดยหากฝาฝน

ยอมมีความผิด ซึ่งกฎหมายกําหนดโทษไววา อาจถูกปรับไมเกินครั้งละ 20 บาท หรือจําคุกไมเกิน 

1 เดือน หรือทั้งจําทั้งปรับ (พระราชบัญญัติลักษณะเกณฑจางฯ มาตรา 9)  อยางไรก็ดี ในการตอง

ถูกเกณฑจางนี้ รัฐยังมีขอยกเวนเพื่อเปนสิทธิพิเศษใหแกราษฎรบางรายดวย กลาวคือ ในการแกไข

เพิ่มเติมกฎหมายลักษณะเกณฑจางใน พ.ศ. 2444 ซึ่งมีสาระสําคัญคือ  “โดยพระราชดําริเห็นวา 

ราษฎรที่มีความอุตสาหะประกอบการทําไรทํานาคาขายโดยเต็มกําลังทุกฤดูกาลก็มี ที่เปนคน

เกียจครานปราศจากความอุตสาหะในการหาเลี้ยงชีพก็มีโดยมาก ผูที่มีความอุตสาหะทําเรือกสวน

ไรนาคาขายโดยเต็มกําลังความอุตสาหะ ยอมเปนผูมีคุณโดยไดประกอบการใหเกิดทรัพยสมบัติ

เพิ่มพูนขึ้นในบานเมือง สมควรจะไดรับประโยชนยกเวนการกะเกณฑรับราชการยิ่งกวาผูที่เกียจ

คราน...”168  จึงโปรดเกลาฯ ใหยกเวนหนาที่ตองเกณฑแกราษฎรที่ขาหลวงเทศาภิบาลไดพิเคราะห

แลวเห็นวา ไดทํามาหากินโดยเต็มกําลังของตน หรือไดทําราชการเหน็ดเหนื่อยมามากแลว 

ขาหลวงเทศาภิบาลก็มีอํานาจที่จะออกต๋ัวคุมเกณฑจางใหแกผูนั้นได  ซึ่งจะเห็นวา กฎหมาย

ดังกลาวไดสะทอนถึงหลักในการรับภาระหนาที่ของราษฎร โดยยังคํานึงถึงกิจการสวนตัวของ

ราษฎรดวย คือ แมจะเปนการทํามาหากินสวนตัว แตก็เปนผลดีตอระบบเศรษฐกิจโดยรวม จึงควร

ที่ทางราชการจะชวยสงเสริม เปนการใหรางวัลแกผูขยันหมั่นเพียรทํามาหากิน  

 

  กฎหมายที่สําคัญอีกฉบับหนึ่งที่มีผลเปลี่ยนแปลงระบบไพรก็คือ 

พระราชบัญญัติเก็บเงินคาราชการ ร.ศ. 120169 ซึ่งพระราชบัญญัติฉบับนี้กําหนดใหประชาชนที่

เปนชายอายุตั้งแต 18 ถึง 60 ป ทุกคนจะตองเสียเงินคาราชการแกรัฐทุกปตามอัตราที่กําหนด แต

ไมเกินอัตราปละ 6 บาท พระราชบัญญัตินี้สอดคลองกับกฎหมายสองฉบับขางตน และถือ
เปนกฎหมายท่ีเปลี่ยนแปลงระบบไพรใหกลายเปนระบบที่เก็บเงินโดยตรงอยางแทจริง 
กลาวคือ เปนการกําหนดภาระหนาที่ใหแกราษฎรที่เปนชายฉกรรจในการจายเงินใหหลวงแทนการ

เกณฑแรงงานหรือการสงสวยดังเชนที่เคยเปนมาแตเดิม และกลไกในการปกครองทองที่ตาม

พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ ร.ศ. 116 ไดเขามาแทนที่ระบบการควบคุมกําลังคนตาม

ระบบไพรเดิมอยางสมบูรณ โดยกําหนดใหในการเก็บคาราชการนี้ เปนอํานาจหนาที่ของกํานัน

ผูใหญบานในการสํารวจทําทะเบียน  กฎหมายฉบับนี้ไดสะทอนใหเห็นวา ประชาชนหลุดพนจาก

                                                  
168 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 18 (26 มกราคม 120), หนา 825-826. 
169 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 18 (26 มกราคม 120), หนา 822-825. 
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พันธะในระบบไพร ไมตองถูกบังคับเกณฑแรงงานอีกตอไป โดยหากจะถูกเกณฑแรงงานก็ตองมี

การจาง แตก็มี “หนาที่” อ่ืนแทน คือ การที่ตองเสียเงินคาราชการแกรัฐ และหากผูใดไมยอมเสีย

เงินดังกลาว มาตรการบังคับทางปกครองที่รัฐนํามาใช ก็คือการใชอํานาจเจาพนักงานทําการ 

“เกาะ” หรือจับกุมมาเพื่อบังคับใหเสียเงินดังกลาว โดยอาจใชวิธีใหยึดทรัพยสมบัติออกขาย

ทอดตลาด หรือเอาตัวบุคคลดังกลาวนั้นบังคับใหทํางานโยธาเอาแรงใชเงินที่คางนั้น  อยางไรก็ดี 

กฎหมายฉบับนี้ก็ยังคํานึงถึงหลักมนุษยธรรมที่รัฐพึงมีตอราษฎร โดยกําหนดใหหากราษฎรรายใด

ไมมีเงินเสียคาราชการ รัฐก็อนุญาตใหมาทํางานใชแรงแทนไดเชนกัน และกําหนดใหตองจาย

อาหารของหลวงเลี้ยงดวย ซึ่งตางจากระบบการเกณฑแรงงานในระบบเดิมอยางเดนชัด 

 

  นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยงัไดใหอํานาจเสนาบดีที่จะกําหนดให

ในที่ใดเสียในอัตราตํ่ากวาเกณฑที่กําหนดไวก็ได เพื่อความเหมาะสมและเปนธรรม เชน การ

กําหนดใหราษฎรกระเหรี่ยงและมอญ ซึ่งอาศัยอยูชายพระราชอาณาเขตในมณฑลราชบุรีตาม

ตําบลที่กําหนดไว เสียเพียงปละ 2 บาท170 สวนราษฎรในมณฑลชุมพรกับนครศรีธรรมราช เสีย

อัตราปละ 2 บาท ในเมืองเสียมราฐ เสียปละ 3 บาท171 เปนตน  ก็สะทอนหลักความเปนธรรมใน

การรับภาระดังกลาว โดยไดคํานึงถึงสภาพทางเศรษฐกิจของราษฎรดวย โดยกําหนดใหมีการ

ลดหยอนเงินที่ตองเสียนั้นไดตามที่เสนาบดีประกาศกําหนด  ในสวนชาวจีนนั้น ไดมกีารประกาศใช 

พระราชบัญญัติลักษณะผูกปจีน ร.ศ. 119 เพื่อจัดระเบียบการผูกปและเสียเงินคาแรงแทนเกณฑของ

ชาวจีนในเมืองไทยใหเปนระเบียบเรียบรอยตอไป อยางไรก็ดี จะเห็นไดวา ภาระที่ชาวจีนตองเสีย

เงินคาแรงแทนเกณฑนั้นนอยกวาคนไทย กลาวคือ กําหนดใหผูกป 3 ปตอคร้ัง โดยกําหนดอัตรา 

คราวละ 4 บาท 24 อัฐ  

 

  อยางไรก็ดี อาจกลาวไดวาระบบไพรไดส้ินสุดลงอยางสิ้นเชิงใน  

พ.ศ. 2448 โดยการประกาศใช พระราชบัญญัติลักษณะเกณฑทหาร ร.ศ. 124172 กําหนดหนาที่

ของราษฎรที่เปนชายที่พึงมีตอรัฐในการเขารับราชการทหาร  ทั้งนี้ กฎหมายดังกลาวไดอางอิงถึง 

ที่มาของภาระหนาที่ในการเขารับราชการทหารโดยเชื่อมโยงกับหนาที่ของราษฎรในระบบไพร 

แตโบราณ ที่ไพรชายทุกคนจะตองเขาเวรรับราชการ ทํางานโยธาตาง ๆ รวมถึงการไปรบทัพจับศึก 

                                                  
170 กฎขอบังคับ เรื่อง เก็บเงินคาราชการแกราษฎรเกรี่ยงแลมอญ, ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 

(13 มกราคม 119), หนา 595-596. 
171 อัญชลี สุสายัณห, ไพรสมัย ร.5, หนา 179. 
172 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 22 (3 กันยายน 124), หนา 513-518. 
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แตเมื่อสถานการณบานเมืองเปลี่ยนแปลงไป “ที่จะกะเกณฑเลขที่ไมไดฝกหัดเขากองทัพใหเจาหมู

มูลนายควบคุมไปทําการรบพุงอยางแตกอน ยอมเปนการไมสมควรแกเวลาเสียแลว...” จึงโปรดเกลาฯ 

ใหดําเนินการฝกหัดทหารอยางสมัยใหม โดยเกณฑไพรพลบางกรมกองมาจัดเขาเปนกรมทหาร

อยางใหม สวนไพรสังกัดอื่น ๆ ก็โปรดยกเวนการรับราชการทหาร แตเสียเงินคาราชการแทน  

ซึ่งเปนผลให “ราชการทหารไปตกหนักอยูแกพวกไพรพลบางกรมที่ถูกกะเกณฑเขาฝกหัดเชนนี้ 

ชื่อวาไมเปนยุติธรรม...” จึงโปรดเกลาฯ ใหตรากฎหมายนี้ขึ้นเพื่อ “ใหเปนแบบแผนอันสมควร

แกปตยุบันสมัย และใหเปนยุติธรรมโดยใหไพรพลทั้งหลายมีหนาที่รับราชการเสมอหนากัน และผอน

ผันใหเบาแรงโดยมีกําหนดเวลาที่จะตองรับราชการนอยลงกวาแตกอน...”  กฎหมายฉบับนี้จึงมีผล

เปลี่ยนความสัมพันธในระบบไพรที่เคยมีมาหลายรอยปใหสิ้นสุดลง โดยความสัมพันธระหวางรัฐ

กับราษฎรที่เคยผูกพันกันดวยสิทธิหนาที่ในระบบไพรนั้น ไดเปลี่ยนแปลงเปนความสัมพันธที่อยูบน

พื้นฐานของรัฐสมัยใหม ที่ราษฎรมีสิทธิเสรีภาพในการทํามาหากิน สามารถยายถิ่นฐานไดอยางเสรี 

 ไมตองขึ้นอยูในการบังคับบัญชาของมูลนาย หากแตก็ตองมีหนาที่ตอรัฐ ในการจายเงนิคาราชการ 

และการรับราชการทหาร เปนตน 

 

  จะเห็นไดวา แนวความคิดทางกฎหมายในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิและ
หนาที่ของราษฎรนั้น ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเนนในเรื่อง 
“หนาที่” ของราษฎรที่พึงมีตอรัฐเปนหลัก ดังกฎหมายและประกาศหลาย ๆ ฉบับไดสะทอน

แนวความคิดดังกลาวนี้อยางชัดเจน เชน ประกาศเรื่องพลทหารถวายฎีกา (ร.ศ. 109) ทรงวินิจฉัย

ฎีกาของไพรที่เปนทหารรักษาพระองคและฝพายลําทรง เกี่ยวกับที่ตองถูกเกณฑไปขัดตาทัพจับผูราย

ยังหัวเมืองซึ่งพลทหารเหลานั้นเห็นวาเปนการไมเคยมีมากอน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวจึงโปรดเกลาฯ ใหประกาศใหทราบทั่วกัน โดยทรงย้ําถึง “หนาที่” ของไพร ทั้งที่เปนไพร

ฝายทหารและพลเรือน ที่จะตองมีความรับผิดชอบตอบานเมืองและตอองคพระมหากษัตริย โดย

ทรงชี้แจงถึงภาระหนาที่ของไพรสังกัดกรมรักษาพระองควาหนาที่ดังกลาวเปนหนาที่ที่มีมาแตโบราณ  

“ซึ่งทรงพระราชดําริหจะปราบปรามโจรผูรายครั้งนี้ ก็ดวยทรงพระมหากรุณาแกอาณาประชา

ราษฎร จะใหไดตั้งทํามาหากินอยูเย็นเปนศุขเจริญผลประโยชนทั่วหนา เปนการทนุบํารุงบานเมือง

ใหราษฎรอยูเย็นเปนศุขโดยตรงดังนี้ ซึ่งพลทหารทั้งปวงจะพากันเขาใจไปวาเปนการขัดตาทัพจับ

ผูรายดวยความขลาดความเกยีจครานเชนนั้น เปนการไมชอบไมควรแกผูซึ่งเปนทหาร แลเปนผูไม

มีใจจงรักภักดีตอใตฝาละอองธุลีพระบาทเลย ควรที่ทหารทั้งปวงจะตั้งใจรับราชการตามนาที่ของตัว

ซึ่งตองเกณฑ ใหทําการใหเต็มกําลังและสติปญญา จึ่งจะสมควรที่เปนผูมีความกตัญูซื่อสัจตอ
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แผนดิน...”173 แนวความคิดเรื่องหนาที่ที่ราษฎรพึงมีตอรัฐนั้น ยังปรากฏในกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ อีก

ตลอดรัชกาล  

 

  นอกจากภาระหนาที่ที่สืบเนื่องมาจากระบบไพรแลว กฎหมายปกครอง

ในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังสะทอนแนวความคิดที่วา ราษฎรเปน 

ผูมี “หนาที่” ตอรัฐ จึงไมอาจปฏิเสธหนาที่ที่มีตอรัฐได และหากฝาฝนหนาที่ดังกลาวยอมมีความผิด  

ดังเชน หนาที่ในการดูแลรักษาลําคลองสาธารณะที่อยูติดกับที่ดินของตน หนาที่ในการตองยอมรับ

การเกณฑแรงงานตามกฎหมาย หนาที่ในการตองใหความรวมมือกับเจาพนักงานฝายปกครอง 

ในการที่เกี่ยวกับสาธารณะ เชน การสรางถนน สะพาน และการจับโจรผูราย การดับเพลิง เปนตน  

ซึ่งการกําหนดหนาที่ดังกลาวโดยหลักการแลวก็ไมแตกตางจากในสมัยโบราณที่กําหนดหนาที่ 

ใหแกราษฎรตองมีความรับผิดชอบตอรัฐและตอชุมชนของตน  จึงเห็นไดวา แนวความคิดในเรื่อง
ภาระหนาที่ที่มีตอรัฐของราษฎรในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น มี
พื้นฐานสืบเนื่องมาจากการจัดความสัมพันธระหวางรัฐกับราษฎรในระบบการปกครองแบบ
ด้ังเดิม ที่ถือวาพระมหากษัตริยทรงปกครองคุมครองบําบัดทุกขบํารุงสุขใหแกราษฎร สวน
ราษฎรก็มีหนาที่ที่จะตองตอบแทนบุญคุณของพระมหากษัตริยดวยการทําหนาที่ที่
พระมหากษัตริยกําหนด การขัดขืนหนาที่ดังกลาวจึงแสดงถึงการ“ไมกตัญูรูคุณพระบรมโพธิสมภาร”  

และอาจสรุปไดวา กฎหมายปกครองในสมัยรัชกาลดังกลาวมีพื้นฐานมาจากกฎหมายปกครองดัง้เดมิ

มากกวาที่จะไดรับอิทธิพลจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองเรื่องสิทธิหนาที่ของพลเมืองตาม

ระบบกฎหมายตะวันตก 

 
  4.2.2.4.2 สิทธิเสรีภาพของราษฎร 
 

  แนวความคิดที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของราษฎรในชวงการ

ปฏิรูปการปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่มีความโดดเดนที่สุดปรากฏ

อยูในกฎหมายที่เกี่ยวกับการเลิกทาส ซึ่งสอดคลองกับแนวความคิดในเรื่องสิทธิมนุษยชนและ

ศักดิ์ศรีความเปนมนุษยที่แพรหลายในขณะนั้น การที่จะปฏิรูปบานเมืองใหทันสมัยเปนที่ยอมรับ

ของอารยประเทศจึงตองปลดปลอยราษฎรใหหลุดพนจากการเปนทาส  ซึ่งจะเห็นไดวา

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงตระหนักถึงประเด็นดังกลาวเปนอยางยิ่ง ดังที่

ทรงพระราชดําริวา แม “ประเพณีทาสที่มีอยูในพระราชอาณาจักรสยาม ถึงเปนวิธีทาสทําสาร

กรมธรรมขายตัวดวยใจสมัคร มิใชทาสเชลยที่เปนการกดขี่อยางรายแรงก็จริง แตก็เปนเครื่องกีด

                                                  
173 จาก หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 3), หนา 1107-1108. 
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ขวางความเจริญประโยชนและสุขสําราญของมหาชนอยูอยางหนึ่ง ซึ่งจาํเปนจะตองเลกิถอนอยาใหมี

ประเพณีทาสภายในพระราชอาณาจักรนี้ กรุงสยามจึงจะมีความเจริญสมบูรณเทาทันประเทศอื่น...” 

ซึ่งขอที่นาสังเกตคือ ทรงเห็นวาประเพณีการมีทาสของสยามนี้ไมเปนการกดขี่ทารุณอยางในประเทศ

อ่ืน ๆ ทางยุโรป หากแตทรงตระหนักดีวา การมีทาส “เปนเครื่องกีดขวางความเจริญ” จึงตองเลิกถอน

ประเพณีดังกลาวเพื่อ “กรุงสยามจึงจะมีความเจริญสมบูรณเทาทันประเทศอื่น” ซึ่งอาจตีความได

วา ความเจริญสมบูรณตามที่ทรงกลาวถึงนั้น เปนความเจริญตามแนวความคิดของยุโรป ที่มองวา

การมีทาสเปนการแสดงถึงความไมเปน “อารยะ” นั่นเอง ซึ่งสะทอนถึงอิทธิพลแนวความคิดทาง

กฎหมายเรื่องสิทธิเสรีภาพของยุโรปนั่นเอง 

 

  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการ 

เลิกทาสมาตั้งแตตนรัชกาล ดังที่ไดทรงประกาศเกษียณอายุลูกทาสลูกไทย เพื่อปลดปลอยให 

ลูกทาสไดพนจากความเปนทาสตั้งแตป พ.ศ. 2417 และหลังจากนั้น พระองคก็ไดดําเนินการมา

อยางเปนลําดับเพื่อคอย ๆ ยกเลิกระบบทาส เชนใน พ.ศ. 2443 ไดโปรดเกลาฯ ใหประกาศ 

พระราชบัญญัติลักษณะทาษมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทรศก 119174 เพื่อจัดการเลิกทาส

ในมณฑลดังกลาว โดยมีสาระสําคัญคือการกําหนดพิกัดคาตัวทาสและลูกทาสใหมีความเหมาะสม 

ที่ทาสสามารถไถถอนตัวได และใหทาสเมื่อมีอายุถึง 60 ปแลวก็ใหหลุดพนกลายเปนไท และหาม

มิใหคนที่เกิดหลังวันที่ 16 ธันวาคม ร.ศ. 116 ขายตัวเปนทาสอีกตอไป ซึ่งจะมีผลใหทาสในมณฑล

ดังกลาวคอย ๆ หมดไป เพราะคนรุนใหมไมสามารถขายตัวเปนทาสได ในขณะที่ทาสที่มีอยูก็ 

คอย ๆ กลายเปนไท  อยางไรก็ดี ใน พ.ศ. 2448 ไดทรงโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติทาษ  

รัตนโกสินทรศก 124175 ซึ่งมีสาระสําคัญคือ ใหบรรดาลูกทาสไมตองมีพิกัดเกษียณอายุอีกตอไป 

โดยใหหลุดพนเปนไทนับแตประกาศพระราชบัญญัตินี้ และหามไมใหมีการขายตัวเปนทาสกันอีก

ตอไป สวนบรรดาทาสที่มีอยูแลวใหลดคาตัวลงทุกเดือน เดือนละ 4 บาทจนกวาจะหลุดคาตัว  

ซึ่งนับวากฎหมายฉบับนี้ เปนกฎหมายที่ทําใหทาสหมดไปจากประเทศสยามอยางแทจริง  

กฎหมายเลิกทาสดังกลาวจึงสะทอนถึงแนวความคิดในการยอมรับศักดิ์ศรีของมนุษยและหลักการ

ไมกดขี่เอารัดเอาเปรียบตอผูดอยโอกาสกวา ดังพระบรมราชโองการในวันบรมราชาภิเษกครั้งที่สอง  

ที่ทรงประกาศใหเลิกธรรมเนียมการหมอบคลานเขาเฝาฯ วา “ใหพึงรูวา การที่เปล่ียนธรรมเนียมใหม 

เลิกหมอบคลานใหยืนใหเดินนั้น เพราะจะใหเห็นเปนแนวา จะไมมีการกดขี่แกกันในการที่ไมเปน

                                                  
174 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (1 กรกฎาคม 119), หนา 133-137. 
175 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 22 (2 เมษายน 124), หนา 9-10. 
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ยุติธรรมอีกตอไป เมืองใดประเทศใดผูที่เปนใหญมิไดทําการกดขี่แกผูนอย เมืองนั้นประเทศนั้น 

ก็คงมีความเจริญเปนแน...”  

 

  ในเรื่องสิทธิ เสรีภาพประการอื่น  ๆ  นั้น  ก็นับไดวา  ในยุคสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีการคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการตรา

กฎหมายและการบังคับใชกฎหมายคอนขางมาก ดังจะเห็นไดวา มีการกลาวถึง “ความเปนธรรม” 

ในกฎหมายหลาย ๆ ฉบับ โดยเฉพาะในเรื่องที่ประชาชนตองเปนฝายรับภาระสาธารณะในการ

เกณฑแรงงาน และการจัดเก็บภาษีอากร เชน ตามพระราชบัญญัติการเก็บอากรที่ดินมณฑล

ตะวันตกเฉียงเหนือ รัตนโกสินทรศก 119176 ซึ่งวางหลักการความเปนธรรมในการจัดเก็บอากรคานา 

โดยมีการลดหยอนหรือยกเวนคานาใหแกราษฎรที่ทํานาไมไดผลเนื่องจากน้ําทวม ฝนแลง หรือวัว

ควายถูกขโมย เปนตน  หรือจากประกาศเลิกการเก็บอากรไมไผสีสุก ร.ศ. 113 ซึ่งใหเลิกการเก็บ

ภาษีอากรดังกลาว เพราะเหตุไมเปนธรรมแกบรรดาราษฎรที่ตองเสียภาษี เนื่องจากตองเสียภาษี

ถึงสองตอ เปนตน  หรือจากกฎหมายที่เกี่ยวกับการเก็บเงินคาราชการหลายฉบับ ที่สะทอนถึงการ

คํานึงถึงความเปนธรรมในการเรียกเก็บเงินคาราชการ เปนตน 

 

  กฎหมายในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยัง

สะทอนถึงการคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐดวย เชน 

ดังที่ปรากฏในขอบังคับสําหรับขาหลวงกองจับกองชําระ ร.ศ. 110 ซึ่งกําหนดกฎเกณฑในการ

จับกุมและชําระความโจรผูรายสําหรับขาหลวงที่แตงตั้งออกไปปราบปรามโจรผูรายในหัวเมือง ซึ่ง

กําหนดใหขาหลวงตองปฏิบัติตอผูตองหาโดยความกรุณา อยาใหไดรับความลําบากเกินกวาเหตุ 

ซึ่งถือไดวาเปนการวางหลักการเคารพสิทธิของผูตองหาในคดีอาญา ซึ่งแตกตางจากหลักฎหมาย

เดิมของไทยซึ่งผูตองหาจะไดรับความลําบากมากกวาจะไดรับการวินิจฉัยตัดสินวาผิดจริงหรือไม  

นอกจากนี้ ในสวนวิธีการลงโทษนั้น ใน พ.ศ. 2438 ไดมีการประกาศยกเลิกการใหใชโทษจําคุก

แทนการโบยตี ซึ่งนับวาเปนการคํานึงถึงหลักสิทธิข้ันพื้นฐานในการลงโทษแกผูกระทําความผิดดวย 

 

  สิทธิในที่ดิน ในสวนแนวความคิดทางกฎหมายเรื่องสิทธิในที่ดิน  

ซึ่งนับวาเปนปจจัยการผลิตที่สาํคัญนั้น  ในสมัยรัชกาลดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงแนวคิดในเรื่องนี้

ไปคอนขางมาก  ซึ่งหากกลาวโดยสรุปแลว แมวาจะยังมีการยึดถือตามหลักกฎหมายที่ดินตาม

อยางดั้งเดิมที่ถือวาที่ดินเปนของพระมหากษัตริย แตก็มีการยอมรับในกรรมสิทธิ์ของเอกชนดวย

                                                  
176

 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (27 พฤษภาคม 119), หนา 69-72. 
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เชนกัน  ทั้งนี้ เนื่องจากความเปลี่ยนแปลงทางสภาพเศรษฐกิจแบบเงินตรา ที่ทําใหขาวกลายเปน

สินคาออกที่สําคัญของประเทศ ทําใหที่ดินเปนปจจัยการผลิตที่มีคา ซึ่งมักเกิดกรณีพิพาทแยงชิง 

ที่นาในหมูราษฎรอยูเสมอ จึงเริ่มมีแนวความคิดในการจัดระเบียบการถือครองที่ดินของราษฎรให

มีหลักฐานที่ชัดเจน และใหราษฎรมีสิทธิที่มั่นคงในที่ดินพอสมควรกวาที่เคยเปนมาในอดีต 

 

  ในอดีตนั้น การออกเอกสารสิทธิในที่ดินใหแกราษฎรนั้น กระทําโดย

กรมนา ซึ่งเปนผูออกเดินนาเก็บหางขาวเปนภาษีอากร ราษฎรก็ไดขอใหออกตราจองใหสําหรับที่

นานั้น ๆ แตเน่ืองจากเอกสารสิทธิดังกลาวยังไมเปนหลักฐานที่มั่นคงชัดเจนในเรื่องกรรมสิทธิ์ 

เพราะกําหนดวาหากทิ้งรางที่ดินไปเกินสามป ก็ขาดสิทธิในที่นั้น ตอมาใน พ.ศ. 2441 ไดโปรดเกลาฯ 

ใหออกประกาศออกตราจองที่ดินคลองประเวศนบุรีรมยแลคลองแยก177 เพื่อจัดการสํารวจรังวัด

และออกตราแดงสําหรับเปนหลักฐานกรรมสิทธิ์ในที่ดินในบริเวณแขวงคลองประเวศนบุรีรมยและ

ในบริเวณคลองแยกจากคลองดังกลาว โดยกําหนดวา ที่ดินที่ไดออกใบสํารวจใหแลวนี้ หาก
จะซ้ือขายโอนกรรมสิทธิ์กันก็ตองไปจดทะเบียนตอกรมการอําเภอทองที่ มิฉะนั้นจะถือวา
เปนเจาของที่ดินโดยชอบไมได  หลังจากนั้น ไดมีการออกกฎหมายเพื่อดําเนินการออกโฉนด

ที่ดินใหแกราษฎรในหัวเมืองตาง ๆ โดยโปรดเกลาฯ ใหกระทรวงเกษตราธิการดําเนินการออกโฉนด

ที่ดินบริเวณเมืองกรุงเกาเปนแหงแรกใน พ.ศ. 2444178  และในที่สุด ใน พ.ศ. 2451 ไดมีการ

ประกาศใชพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ. 127179 กําหนดระเบียบเกี่ยวกับการออกโฉนด

ที่ดินเปนการทั่วไป ซึ่งเปนการใหสิทธิในการถือครองที่ดินอยางเต็มที่แกราษฎร โดยในมาตรา 35 

แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดรับรองสิทธิของเจาของที่ดินไววา “ที่ดินซึ่งไดออกโฉนดตาม

พระราชบัญญัตินี้ใหเจาของมีกรรมสิทธิ์ตามพระราชกําหนดกฎหมาย” และในมาตรา 36 ไดมี

ขอจํากัดกรรมสิทธิ์ดังกลาวไววา “ไมใหถือวากรรมสิทธิ์ที่ไดวามาในมาตรา 35 เปนเหตุที่ผูถือ

กรรมสิทธิ์นั้นจะพนจากความรับผิดชอบแลความจําเปนจะตองประพฤติตามพระราชกําหนด

กฎหมายซึ่งบังคับการในที่ดิน คือในการเก็บภาษีอากรแลการที่รัฐบาลจะตองการที่เพื่อราชการ

หรือเพื่อสาธารณประโยชน เปนตน” 

 

 

                                                  
177 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 15 (15 มกราคม 117), หนา 431-434. 
178 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, หนา 181. 
179 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 25 (9 มีนาคม 127), หนา 1431-1448. 
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  แมจะมีการใหกรรมสิทธิ์ในที่ดินแกราษฎร แตในเรื่องที่เกี่ยวกับ

สวนรวมแลว กฎหมายก็ยังยืนยันพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยเหนือที่ดินอยู ดังที่ปรากฏอยู

ในพระราชบัญญัติเหมืองแร ร.ศ. 120 มาตรา 4 วา “เพราะเหตุวาที่ดินและแรโลหธาตุทั้งหลายใน

พระราชอาณาจักร ยอมเปนของหลวงโดยพระบรมเดชานุภาพ ถึงผูหนึ่งผูใดไดรับพระราชทาน 

พระบรมราชานุญาตหวงหามที่ดินไดกรรมสิทธิ์ เพื่อทําการปลูกบานสรางเรือน หรือเพาะปลูกพืชน

พรรณไม หรือเพื่อการอยางอื่นประการใด ถามิไดรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตใหทําเหมือง

แร หรือตรวจหาแรในที่นั้นแลว กรรมสิทธิ์ซึ่งหวงหามที่ดินไวไดนั้น ไมมีอํานาจตลอดไปถึงที่จะขุด

หาหรือทําเหมืองแรในที่ซึ่งตนหวงหามไวนั้นเลย”180  

 

  หรือในประกาศกรมโยธาธิการ วาดวยการจัดทางรถไฟ ร.ศ. 111 ซึ่ง

กําหนดไววา “พึงตองเขาใจวา ที่ดินทั้งสิ้นเปนของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เมื่อตองพระราช

ประสงคแลว จะถายถอนคืนเอาในเวลาหนึ่งเวลาใดก็ได ผูซึ่งอาศัยในที่นั้น จะควรไดก็แตคาซึ่งตัว

ไปปลูกสรางลงไวใหเปนประโยชนข้ึนเทานั้น ซึ่งจะเอาขอความเหตุอ่ืน ๆ มาเปรียบเทียบเถียง

ตอไปนั้นก็ไมควร...”181  นอกจากนี้ ในประกาศพระราชกฤษฎีกาในการจัดซื้อที่ดินสรางทางรถไฟ

เพชรบุรี ซึ่งประกาศเมื่อ พ.ศ. 2442182 ยังไดย้ําแนวคิดดังกลาวไวอีกเชนกัน ดังความวา “เจาของที่

ทั้งปวงตองพึงเขาใจวา ที่แผนดินยอมเปนของหลวงทั้งสิ้น เมื่อตองพระราชประสงคแลว จะถายถอน

คืนเมื่อใดก็ได ผูซึ่งอาไศรยอยูในที่นั้นจะควรไดก็แตคาสิ่งซึ่งตนไดปลูกสรางลงไวใหเปนประโยชน 

เทานั้น ซึ่งจะคิดไปอยางอื่นอันเปนทางขัดขวางแกความรุงเรืองของบานเมืองนั้นไมสมควร...”  

 แนวความคิดดังกลาวนี้ไดรับการยึดถือสืบมาโดยตลอด แมวาจะมีการจัดระบบกฎหมายและระบบ

ศาลอยางใหมตามแบบยุโรป ดังจะเห็นไดจากคําอธิบายกฎหมายที่ดินของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์

วา “..ที่ดินทั้งหมดเปนที่ของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว หาไดทรงเปนเจาชีวิตอยางเดียว ทรงเปน

พระเจาแผนดินดวย...เพราะเหตุนี้จึงทรงมีอํานาจที่จะไลคนที่อยูในที่ดินนั้นออกได ไมตอง

พระราชทานคาทําขวัญ...”183 

 

  อยางไรก็ดี แมจะยึดถือแนวความวาที่ดินเปนของพระมหากษัตริย

ดังที่กลาวมาแลว  แตแทที่จริงแลว กฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการเวนคืนที่ดินก็ยังไมไดตัดรอน

สิทธิในที่ดินของประชาชนเสียทีเดียว กลาวคือ ยังกําหนดใหเจาของที่ดินยังมีสิทธิที่จะไดรับเงิน

                                                  
180 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 18 (29 กันยายน ร.ศ. 120), หนา 392. 
181 หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), กฎหมายในรัชกาลที่ 5, หนา 1290-1291. 
182 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 16 (10 ธันวาคม 118), หนา 518-520. 
183 แสวง บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, หนา 180. 
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คาชดเชยสําหรับกรณีการเวนคืนอยู  โดยไดกําหนดใหมีกระบวนการกําหนดราคาที่นาเชื่อถือไดวา

เจาของที่ดินจะไดรับความเปนธรรมตามสมควร เชน กําหนดใหเจาหนาที่ตองตกลงราคากับ

เจาของที่ดิน หากตกลงกันไมไดก็ตองตั้งคนกลางตัดสิน แตเมื่อตัดสินเปนอยางใดแลวก็ตองยุติ

ตามนั้น เจาของที่จะใชสิทธิฟองรองตอไปอีกไมได (พระราชกฤษฎีกาในการจัดซื้อที่ดินสรางทาง

รถไฟเพชรบุรีฯ ขอ 5 และขอ 6 ประกาศจัดที่สรางถนนราชดําเนิน และประกาศจัดที่สรางถนนเทวี

ยูรยาตร) จึงเห็นไดวา การอางอิงแนวความคิดด้ังเดิมนั้น ก็เพียงเพื่อสําทับใหราษฎรทั้งปวงไมลืม

หลักการเดิม วาตนมิใชเปนผูมีสิทธิในที่ดินอยางแทจริง ทั้งนี้ นาจะเพื่อตัดความยุงยากในการ

อุทธรณฎีกาการกําหนดคาที่ดินเปนสําคัญ 
 

  4.2.2.4.3 ความเสมอภาคของราษฎร 
 

  แนวความคิดเรื่อง “ความเสมอภาค” เปนเรื่องหนึ่งที่ปรากฎใน

กฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยจะเห็นไดจากกฎหมาย

หลายฉบับไดปรารภเหตุเร่ืองความเสมอภาคนี้เสมอ ๆ อยางไรก็ดี ความเสมอภาคที่วามานี้
มักจะเปนเรื่องของความเปนธรรมในการรับภาระทางปกครอง หรือในเรื่องหนาที่ที่
ราษฎรพึงมีตอรัฐ ตัวอยางเชน ประกาศเงินคาราชการ ขุนหมื่นแลไพรหลวง ซึ่งประกาศใชใน 

พ.ศ. 2439184 โดยกลาวถึงอัตราคาราชการที่ไพรหลวงตองเสียใหแกทางราชการนั้นยังมีความไม

เทากันอยู กลาวคือ ไพรหลวงจายเดือนนั้น ถาไมมาเขาเดือนประจําการก็ตองเสียเงินคาราชการใน

อัตราปละ 18 บาท สวนไพรหลวงที่สงสวยแทนเกณฑนั้น ถาไมไดสงของก็สงเปนเงิน อัตราตั้งแต 6 

บาท จนถึง 12 บาทนั้น ทรงพระราชดําริเห็นวา “การที่หมูไพรหลวงตาง ๆ ตองเสียเงนิคาราชการไม

เสมอกันเชนนี้เปนที่เดือดรอน เหตุวายอมมีกําลังทํามาหากินไดประโยชนเทากัน พวกที่ตองเสีย

เงินคาราชการมาก ไดเงินไวเลี้ยงตนนอยกวาพวกที่ตองเสียเงินคาราชการนอย สมควรที่จะให

ไดรับผลเสมอหนากัน”  นอกจากนั้น ยังมีพระราชดําริวา ขุนหมื่นทั้งปวงที่ตองเสียคาราชการปละ 

4 บาทนั้น “ก็เปนคนมีกําลังแลโอกาสที่จะทํามาหากินไดเทากับไพรหลวงทั้งปวงเหมือนกัน แตตอง

เสียเงินคาราชการเพียงปละ 4 บาท เปนการไดประโยชนมากกวาหมูไพรหลวงไมเสมอหนากันมิ

สมควร” ดังนี้ จึงโปรดเกลาฯ ใหทั้งไพรหลวงทุกประเภท รวมถึงขุนหมื่นดวย ตองเสียเงินคา

ราชการเทากันในอัตราปละ 6 บาท ซึ่งในกรณีนี้ไดสะทอนหลักความเสมอภาคหรือ “ความเปน

ธรรม” ในการมีภาระหนาที่ตอรัฐ  เชนเดียวกับคําปรารภที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติลักษณะ

เกณฑทหาร รัตนโกสินทรศก 127 ซึ่งไดอางถึงความเปนธรรมในการรับภาระการเปนทหารเชนกัน 

กลาวคือ ไพรที่สังกัดกรมทหารที่ไดจัดการแบบใหมตองรับราชการเปนทหารเกณฑฝกหนักกวาไพร

                                                  
184 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 13 (28  มีนาคม 115), หนา 614. 



 237 

ที่สังกัดฝายพลเรือนซึ่งเสียแตเงินคาราชการ ซึ่งเปนการไมเสมอภาคกัน ควรใหราษฎรชายทุกคน

ไดรับภาระการเปนทหารโดยเทาเทียมเสมอหนากัน จึงมีการตราพระราชบัญญัติดังกลาว 

 

  อยางไรก็ดี ความเสมอภาคดังกลาวนี้ เปนความเสมอภาคในเงื่อนไข

ของการมี “ชนชั้น” ผสมอยูดวยเชนกัน  กลาวคือ ในรัชสมัยนี้ฐานะทางชาติตระกูลและ
ตําแหนงหนาที่ราชการก็ยังคงมีบทบาทในการกําหนดสิทธิและหนาที่ของคนในสังคมอยู
ดวยเชนเดียวกับสังคมไทยสมัยดั้งเดิม แมหลักการดังกลาวจะไมเดนชัดอยางในสมัย
โบราณก็ตาม ตัวอยางของกฎหมายที่สะทอนเกี่ยวกับการยอมรับความไมเทาเทียมกันทาง

สถานภาพของบุคคล เชน พระราชบัญญัติระเบียบบรรดาศักดิ์ ร.ศ. 117185 ซึ่งหลักการของ

พระราชบัญญัตินี้คือ เปนการกําหนดวิธีการจําแนกความผูใหญผูนอยระหวางขาราชการ โดยใช

บรรดาศักดิ์ ยศ การไดรับพระราชทานเครื่องราชอิศริยาภรณ เปนเกณฑในการวัดความสูงต่ําทาง

สถานะของผูเปนขาราชการ  นอกจากนี้ ยังมีการตรากฎหมายที่กําหนดเกี่ยวกับ “ศักดินา” จํานวน

หลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติศักดินาเจานายพระยาแสนเมืองประเทศราช รัตนโกสินทรศก 118186 

ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดลําดับช้ันศักดินาของเจานายและขาราชการในหัวเมืองประเทศราช  

ตั้งแตพระเจาประเทศราช  เพื่อใหเปนระเบียบแบบแผนเดียวกันกับทางเมืองหลวง ทั้งนี้ เพื่อ  

“ใหมีกําหนดในกรมศักดิ์สืบไป” นอกจากนี้ยังมี พระราชบัญญัติศักดินาขาราชการหัวเมือง 

รัตนโกสินทรศก 119187 ซึ่งเปนการแกไขระเบียบกําหนดศักดินาขาราชการหัวเมืองจากที่ไดตั้งไวใน

สมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ เนื่องจากไดมีการจัดการปกครองหัวเมืองในรูปแบบมณฑล

เทศาภิบาลซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงตําแหนงสําคัญ ๆ ในสวนขาราชการหัวเมือง จึงตองมีการแกไข

หลักการใหม ทั้งนี้ จะเห็นไดวา แมในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะไดมี

การยอมรับหลักการของความเสมอภาค แต “ศักดินา” ก็ยังคงถูกใชเปนเกณฑในการวัดสถานะ

ของบุคคลอยู โดยเฉพาะในการปรับไหมตามกฎหมายละเมิด หรือพระอัยการลักษณะพรมศักดิ์ 

(กรมศักดิ์) ซึ่งจํานวนคาปรับจะขึ้นอยูกับศักดินาของผูละเมิดและผูถูกทําละเมิด 

 

  นอกจากนี้ กฎหมายปกครองในสมัยดังกลาวยังคงยอมรับการที่

บุคคลบางกลุมสามารถไดรับสิทธิพิเศษตามกฎหมาย ตัวอยางเชน ตามกฎหมายเกี่ยวกับ

เครื่องราชอิสริยาภรณตาง ๆ ไดกําหนดใหผูที่ไดรับเครื่องราชอิสริยาภรณชั้นสูงนั้นสามารถมีสิทธิ

พิเศษบางประการตามกฎหมาย กลาวคือ หากบุคคลดังกลาวมีคดีความเกี่ยวของกับตน ก็

                                                  
185 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 15 (19 มีนาคม 117), หนา 555-556. 
186 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 16 (16 กรกฎาคม 118), หนา 197. 
187 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 17 (29 กรกฎาคม 119), หนา 204-205. 
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สามารถกราบบังคมทูลเพื่อใหทรงตั้งศาลพิเศษขึ้นชําระใหได ไมตองขึ้นศาลธรรมดา หรือหาก

บุคคลดังกลาวชนะคดี ไดรับคาปรับเปนสินไหมพินัยเทาใด ก็จะพระราชทานพินัยซึ่งเปนคาปรับ 

ในสวนที่ตามปกติจะตองสงเขาหลวง โดยจะพระราชทานใหผูนั้นทั้งสิ้น  แตกฎหมายดังกลาวก็ยัง

สะทอนถึงหลักความเสมอภาคในการรับโทษตามกฎหมาย คือหากบุคคลดังกลาวแพคดีก็จะตอง

ถูกปรับตามศักดินาของตนเต็มที่ไมมีการยกเวนแตอยางใด  นอกจากนั้น ขาราชการยังไดรับ 

สิทธิพิเศษจากการถูกฟองคดีดวย เนื่องจากพระอัยการลักษณะอาญาหลวง มาตรา 28 กําหนดวา  

ถาจะฟองขาทูลละอองธุลีพระบาท ตองนําความกราบบังคมทูลกอน ถาทรงอนุญาตจึงจะฟองได 

ซึ่งตอมาใน พ.ศ. 2435 ไดมีการออก “ประกาศสั่งฟองขาทูลละอองพระบาท” ซึ่งก็ยังคงยอมรับ

หลักการตามพระอัยการอาญาหลวงอยู แตยกเวนวาถาเปนความเพียงมีโทษเพียงสินไหมพินยัไม

ตองนําความขึ้นกราบทูลฯ กอน ใหพิจารณาพิพากษาไดเลย แตถาเปนคดีมีโทษถึงโบยตีจําจอง 

จึงใหกราบทูลฯ กอน หากมีพระบรมราชานุญาตจึงจะพิจารณาได ซึ่งจะเห็นถึงการยอมรับความ

ไมเทาเทียมกันในสิทธิหนาที่ของคนในสังคมในกฎหมายปกครองในสมัยนั้น อยางไรก็ตาม ความ

เหลื่อมลํ้าเชนวานี้ยอมข้ึนอยูกับสถานะของบุคคลนั้น ๆ ที่มีอยูในทางราชการเปนสําคัญ   

 

  อยางไรก็ดี แมสถานะของบุคคลจะยังคงมีความไมเสมอภาคกันโดย

ใชเกณฑในเร่ืองตําแหนงหนาที่ในทางราชการเปนตัววัดดังที่กลาวมาแลว แตในการเขาไปมี

ตําแหนงหนาที่ในราชการนั้นไดมีการยอมรับหลกัความเสมอภาค โดยเปดโอกาสใหราษฎรสามัญ

ไดมีโอกาสเขารับราชการ โดยไมมีขอจํากัดเรื่องชาติตระกูลดวย ดังที่ปรากฏใน ประกาศการเรียน

หนังสือ จ.ศ. 1247 ซึ่งทรงประกาศใหราษฎรทั้งหลายไดเห็นความสําคัญของการเรียนหนังสือ 

ความวา  "...ทรงพระราชดําริหเห็นวา วิชาหนังสือเปนตนเคาคุณความเจริญของราชการบานเมือง 

ยิ่งกวาศิลปศาสตรวิชาการอื่น ๆ ทั้งสิ้น ถาผูใดเลาเรียนรูถองแทจริง ถึงแมวาจะเปนคนตระกูล

สูงฤๅตระกูลตํ่าแตอยางใด ก็สมควรที่จะทรงพระกรุณาชุบเกลาฯ เล้ียงใหมียศศักดิ์รับราชการ

บานเมืองสนองพระเดชพระคุณตามคุณานุรูปถวนทั่วกัน..."  ทั้งนี้ นับวาเปนการเปลี่ยนแปลงอยาง

สําคัญในทางราชการ เนื่องจากในระบบดั้งเดิมนั้น การที่บุคคลจะถวายตัวเขาทําราชการได ตาม

พระราชกําหนดเกา กําหนดวาจะตองประกอบดวย “วุฒิ 4 และอธิบดี 4” ซึ่งการเปนผูมชีาตติระกลู

หรือ “ชาติวุฒิ” ก็เปนคุณสมบัติสําคัญขอหนึ่ง และแมในรัชกาลที่ 4 เอง ก็ยังทรงมีประกาศวา ผูที่

จะโปรดเกลาฯ ใหรับราชการในกรมสําคัญ ๆ นั้นจะตองเปนบุตรหลานขุนนางผูมีชาติตระกูลไดทํา

ราชการมากอน188  

                                                  
188 ประกาศพระสงฆที่จะสึกมารับราชการ ใน ชาญวิทย เกษตรศิริ (บรรณาธิการ), ประชุม

ประกาศรัชกาลที่ 4, หนา 43-44. 
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  นอกจากนี้ จากประกาศอีกฉบับหนึ่งซึ่งโปรดเกลาฯ ใหประกาศในป 

พ.ศ. 2433189 ไดทรงเนนย้ําหลักการเรื่องการแตงตั้งบุคคลในตําแหนงหนาที่ราชการโดยพิจารณา

จากความสามารถเปนหลัก  โดยไมยึดถือวาผูนั้นจะมีชาติตระกูลหรือไม  ในแงนี้  นับวา

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงวางหลัก “ความเสมอภาคในการเขารวมจัดทํา

บริการสาธารณะ” โดยยอมรับ “ความสามารถ” ยิ่งกวาการเปนผูมี “ชาติตระกูล”  อยางไรก็ดี จาก

ประกาศดังกลาวไดแสดงใหเห็นวา พระองคทรงวิตกกังวลวาบุตรขุนนางผูมีตระกูลทําราชการมา

แตเกากอนจะเสื่อมเสียโอกาสในการเขารับราชการ เนื่องจากไมนิยมสงบุตรหลานเขาฝกหัดทํา 

การในกรมตาง ๆ เปนเหตุใหไมชํานาญราชการเทากับผูที่เคยฝกหัดทําการแตเปนผูไมมีชาติ

ตระกูล จึงทรงเตือนใหบุตรขาราชการเขาฝกหัดทําการในกรมตาง ๆ เพื่อจะไดทรงสงเสริมใหมี

ตําแหนงหนาที่ตอไป โดยทรงย้ําวาชาติตระกูลยังมีความสําคัญ โดยหากวาในระหวางผูที่มีความรู

ความสามารถเสมอกันแลว ผูที่มีชาติตระกูลจะไดรับการพิจารณากอน ทั้งนี้ “เพราะตระกูลเปน

เหมือนหนึ่งประกันตัวอยูอีกชั้นหนึ่ง” ซึ่งจะเห็นไดถึงการยอมรับถึงความไมเทาเทียมกันเนื่องจาก

สถานะทางชาติวุฒิในระบบราชการที่ยังคงดํารงอยู แมวาจะตองยึดถือหลักเกณฑเร่ืองความ 

สามารถมากอนก็ตาม 

 

  จะเห็นไดวา เมื่อพิจารณาแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง

เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของบุคคลในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวแลว จะเห็นไดวา มีลักษณะที่แสดงถึงการ “ปะทะ” กันระหวางแนวความคิดทาง

กฎหมายปกครองไทยเดิม ที่เนนเรื่องหนาที่และการยอมรับความไมเทาเทียมกันของบุคคล กับ

แนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคของพลเมืองซึ่งถือเปนมาตรฐานความเจริญ

ของระบบการปกครองตามมาตรฐานของชาติตะวันตก ซึ่งทําใหเกิดการผสมผสานกันระหวาง 

สองแนวทาง โดยในหลักการแลวรัฐยอมรับเร่ืองความเสมอภาค หากแตก็มีขอยกเวนในบางกรณี

ที่มาจากรากฐานทางกฎหมายอยางดั้งเดิมของไทยดวยเชนกัน 

 

 

 

 

                                                  
189 ประกาศใหบุตรขาราชการเขารับราชการตามออฟฟศตาง ๆ  ใน หลวงรัตนาญัปติ (รวบรวม), 

กฎหมายในรัชกาลที่ 5 (เลม 3), หนา 1066-1070. 
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4.3 วิเคราะหแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 
เจาอยูหัว 
 

 จากการศึกษากฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอขางตน จะเห็นไดวาแนวความคิดกฎหมายปกครองในสมัย

ดังกลาวมีลักษณะสําคัญ ซึ่งอาจสรุปไดดังตอไปนี้ 

 
 4.3.1 เปนกฎหมายที่มุงเนนการจัดระเบียบความสัมพันธเชิงอํานาจในรัฐ 
 

  เมื่อพิจารณากฎหมายปกครองที่ตราขึ้นตลอดรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวแลว  จะเห็นไดวา กฎหมายปกครองในสมัยนี้ใหความสําคัญกับการจัด

ระเบียบความสัมพันธทางอํานาจเปนอยางมาก  กลาวคือ เปนการจัดระเบียบอํานาจในการบริหาร

ราชการแผนดิน อํานาจในการจัดการกําลังคน อํานาจในการจัดการทรัพยากร ฯลฯ โดยในชวงตน

รัชกาลกฎหมายปกครองมีลักษณะที่มุงเนนการจัดตั้งองคกรเพื่อสรางฐานทางอํานาจใหแก

พระมหากษัตริยใหมีความมั่นคง พรอมกันนั้น ก็การลดทอนอํานาจของขุนนางและขาราชการให

นอยลง เพื่อไมใหเปนอุปสรรคตอการดําเนินนโยบายปฏิรูปขององคพระมหากษัตริย  และเมื่อ 

พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยมีความมั่นคงแลว กฎหมายก็ขยายบทบาทออกไปในการจัด

ระเบียบการบริหารราชการแผนดิน เพื่อสรางกลไกในการรองรับพระราชอํานาจในการดําเนินการ

ของพระมหากษัตริยตอไป 

 

  การจัดระเบียบบริหารราชการเปนกิจกรรมสําคัญของกฎหมายปกครองใน

สมัยรัชกาลดังกลาว โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลัง พ.ศ. 2430 กลาวไดวา อํานาจรัฐไดเขาไปมี

บทบาทจัดระเบียบการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินเปนอยางมาก  นอกจากนี้ อํานาจรัฐ

ไดเขาไปเปลี่ยนแปลงความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐกับราษฎร ซึ่งแตเดิมเคยสัมพันธกันใน

ระบบไพรโดยผานมูลนาย อํานาจรัฐจึงไมไดสัมพันธกับราษฎรโดยตรง หากแตเปนความสัมพันธ

ทางอํานาจที่ผานมูลนายเปนตัวกลาง ซึ่งระบบดังกลาวเอื้อใหเกิดการสรางสมอํานาจสวนตัวของ

มูลนายในลักษณะเปนการอุปถัมภกันระหวางมูลนายกับไพร หากแตกฎหมายปกครองในรชัสมยันี้

ไดทําใหความสัมพันธตามกฎหมายระหวางมูลนายกับไพรเปลี่ยนแปลงไป โดยไพรกลายเปน

ราษฎรที่มีฐานะเปนพลเมืองของรัฐ มีสิทธิตามที่รัฐมอบให ในขณะเดียวกันก็มีหนาที่ตอรัฐ  และ

ราษฎรก็สัมพันธกับรัฐไดโดยตรงโดยผานกลไกของรัฐที่สถาปนาขึ้นในระบบการปกครองทองที่ 
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 4.3.2 เปนกฎหมายที่มุงเนนการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง 
 

  กฎหมายปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 มีลักษณะที่เนนการรวมอํานาจเขาสู

ศูนยกลาง กลาวคือ การมุงรวบรวมอํานาจในการปกครองและการตัดสินใจ รวมถึงการบริหาร

จัดการทรัพยากร ที่กระจัดกระจายอยูในสวนภูมิภาคอันเนื่องมาจากการปกครองในระบบดั้งเดิม 

ใหกลายเปนอํานาจของรัฐบาลที่สวนกลาง ซึ่งเปนไปตามหลักการรวมอํานาจสูศูนยกลาง ซึ่งในแง

หนึ่งนั้น หลักการดังกลาวทําใหรัฐบาลกลางมีรายไดมากขึ้นและมีอํานาจในการปกครองภูมิภาค

อยางแทจริง ทําใหเกิดความเปนรัฐชาติ ในลักษณะที่เปน “รัฐเดี่ยว” ซึ่งมีความจําเปนในยุคสมัย

ดังกลาวที่ตองการสรางความเปนเอกภาพและความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของประเทศ หากแต

อีกในแงหนึ่งนั้น แนวความคิดดังกลาวไดนํามาซึ่งปญหาหลายประการในยุคสมัยตอมา 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในการดูดซึมเอากําลังคนและทรัพยากรอื่น ๆ ของหัวเมืองตาง ๆ เขามาไวจน

กอใหเกิดปญหาในการสรางภูมิภาคใหมีความเจริญทัดเทียมกับเมืองหลวงในเวลาตอมา 

 
 4.3.3 เปนกฎหมายที่คํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของราษฎร แตในขณะเดียวกัน
ก็เนนเรื่องหนาที่ของราษฎรที่พึงมีตอรัฐ 
 

  เมื่อพิจารณาจากกฎหมายที่เกี่ยวของกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนใน

สมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวแลว จะเห็นไดวาในรัชสมัยนี้สิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนไดรับการคํานึงถึงมากกวาระยะเวลาใด ๆ ที่เคยเปนมาในอดีต โดยสวนหนึ่ง

นั้นเปนผลจากอิทธิพลของแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพพลเมืองที่แพรหลายอยูในยุโรป แต

อีกสวนหนึ่งนั้นก็มีผลมาจากการคลี่คลายตัวของสภาพการเมืองการปกครองของประเทศที่

เปลี่ยนแปลงไป และทําใหสถานะของราษฎร ที่เคยอยูในสถานะ “ไพร” ที่มีหนาที่ตอ “มูลนาย”  

มาเปน “พลเมือง”ของที่มีสิทธิหนาที่ตามกฎหมายแทน 

 

  การเลิกการควบคุมกําลังคนในระบบไพรนั้น เปนการสงผลตอสิทธิเสรีภาพ

ของราษฎรโดยตรง โดยราษฎรไดมีอิสระในการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพตาง ๆ ไดโดยเสรี 

ไมตองมีพันธะผูกพันที่ตองเขาเวรรับราชการเพื่อเกณฑแรงงาน  อยางไรก็ดี การใหสิทธิเสรีภาพ

ดังกลาวยอมมีปจจัยมาจากเหตุผลทางสังคมและเศรษฐกิจมากกวาจะเปนการไดรับอิทธิพลจาก 

แนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพของพลเมืองจากชาติตะวันตกโดยตรง  แตก็อาจกลาวไดวา 

แนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพตามแบบตะวันตกนั้นไดมีอิทธิพลสําคัญตอการเลิกระบบทาสในประเทศ

ไทย  อยางไรก็ตาม ในขณะเดียวกัน กฎหมายปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
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เจาอยูหัว ก็ไดเนนในเรื่องหนาที่ของราษฎร กลาวคือ แมวาจะยอมรับรองสิทธิของประชาชน 

หากแตตามรากฐานดั้งเดิมของกฎหมายปกครองของไทยนั้นไมไดตั้งอยูบนฐานของสิทธิเสรีภาพ

ของราษฎรแตอยางใด หากแตอยูบนพื้นฐานของการเปน “ไพรฟาขาแผนดิน” ที่อยูภายใตการ

ปกครองของพระมหากษัตริย ดังนั้น การทํา “หนาที่” จึงเปนสิ่งสําคัญที่ราษฎรจักตองเคารพและ

กระทําเพื่อเปนการตอบแทนความ “กรุณา” ที่ผูปกครองมอบให โดยประชาชนเปนผูมีหนาที่ตาง ๆ 

เชน การเสียคาราชการ การถูกเกณฑแรงงานในกรณีมีความจําเปน การเสียภาษีอากร เปนตน 

และสวนรัฐจะดูแลความเปนอยูสุขทุกขของราษฎรเชนเดียวกับบิดาปกครองบุตร สิ่งเหลานี้เปน

ตัวชี้วัดลักษณะความสัมพันธทางปกครองที่ตั้งอยูบนรากฐานความคิดดั้งเดิมของไทย 

 
 4.3.4 เปนกฎหมายที่แสดงถึงการขยายตัวของบทบาทหนาที่ของรัฐ 
 

  ในเรื่องเกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาที่ของรัฐนั้น จะเห็นไดวา ในสมัย

รัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น ภารกิจและบทบาทของรัฐมีการขยายตัว

ออกไปอยางกวางขวาง ไมวาจะเปนในดานการจัดการบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน ซึ่งไดแกการ

รักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาความสงบเรียบรอยภายใน เปนตน  และยังมีการขยายตัวของ

กิจกรรมในการใหบริการดังกลาวออกไปสูในดานอื่น ๆ ดวย เชน การศึกษา สาธารณสุข การ

กอสรางกิจการสาธารณูปโภคตาง ๆ นอกจากนี้ ยังมีแนวความคิดในการที่รัฐเขาไปแทรกแซงเพื่อ

จัดระเบียบกิจการตาง ๆ ที่รัฐเห็นเปนเรื่องที่จําเปน เพื่อการรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยของ

สังคม เชน เร่ืองการกอสรางอาคาร การคมนาคม การประกอบกิจการ การรักษาความสะอาด เปน

ตน  การขยายตัวของบทบาทภารกิจของรัฐดังกลาว สะทอนแนวคิดทางกฎหมายที่วา รัฐควรเขา

ไปมีบทบาทแทรกแซงในกิจการดังกลาวเพื่อประโยชนของสาธารณะ ซึ่งนําไปสูการที่กฎหมายให

อํานาจแกเจาหนาที่ในดานตาง ๆ มากมายหลายดาน  พรอมกันนั้น บทบาทของระบบราชการก็ 

มีความโดดเดนมาก 

 
 4.3.5 เปนกฎหมายที่สะทอนถึงการผสมผสานระหวางอิทธิพลแนวความคิด
กฎหมายดั้งเดิมของไทยกับแนวความคิดทางกฎหมายตะวันตก 
 

  หากพิจารณากฎหมายปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวในทางรูปแบบแลว ก็อาจสรุปไดวา กฎหมายปกครองในรัชกาลดังกลาวนั้นไดสะทอนถึง

การรับอิทธิพลแนวความคิดทางกฎหมายของชาติตะวันตกมาอยางมาก  ไมวาจะเปนเรื่องการ 

จัดโครงสรางการบริหารราชการแผนดิน การกําหนดกลไกอํานาจรัฐ และการจัดทําบริการ

สาธารณะตามแบบอยางความเปนรัฐสมัยใหม อยางไรก็ตาม หากพิจารณาในเนื้อแทแลว เราจะ
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เห็นไดถึงแกนแทของแนวความคิดทางกฎหมายดั้งเดิมของไทยที่สําคัญยังคงอยูเบื้องหลัง

แนวความคิดทางกฎหมายที่สําคัญ ๆ หลายกรณี  ตัวอยางที่เดนชัดที่สุดก็คือ แนวความคิดใน 

เร่ืองอํานาจและการควบคุมการใชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย ซึ่งในรัชกาลนี้แมวาจะเกิด 

รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยขึ้น แตไมไดทําใหแนวคิดในสวนนี้เปลี่ยนแปลงไป เพราะในทางทฤษฎี 

กฎหมายดั้งเดิมของไทยก็เปนการยอมรับวาพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยนั้นมีความสูงสุด

ลนพนและไมอาจถูกจํากัดได ดังคําวา “เจาแผนดิน” หรือ “เจาชีวิต” เปนตน และในเรื่องการควบคุม

การใชอํานาจของพระมหากษัตริยนั้นก็จะเห็นไดวา แนวความคิดในเรื่องมาตรฐานการใชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยที่ถูกควบคุมโดยหลักธรรมทางศาสนาและจารีตประเพณีที่กําหนดมาตรฐาน

ของการเปนผูปกครองที่ดี ก็ยังคงมีอิทธิพลตอแนวคิดทางกฎหมายในสมัยดังกลาวอยูไมตางไป

จากสมัยโบราณ  

 

  นอกจากนี้ กฎหมายปกครองในสมัยรัชกาลดังกลาวยังมีแนวความคิด 

ในเรื่องอื่น ๆ ที่สะทอนอิทธิพลจากแนวความคิดดั้งเดิมในสังคมไทย เชน เร่ืองความไมเสมอภาค

ของบุคคลนั้นยังคงปรากฏอยู ทั้งนี้ มีรากฐานมาจากระบบการปกครองของไทยดั้งเดิมที่ยึดถือ

ความเหลื่อมลํ้าต่ําสูงของคนในสังคม โดยสถานะของคนในสังคมมีความสูงต่ําตามความใกลชิด

กับอํานาจรัฐ ซึ่งแสดงออกผานกฎหมายที่เกี่ยวกับศักดินาและบรรดาศักดิ์ตาง ๆ อยางไรก็ดี  

แนวความคิดดังกลาวก็ไดปรับตัวใหเหมาะสมกับในยุคใหม โดยศักดินาหรือบรรดาศักดิ์ในสมัยนี้

นั้นก็ยังคงอยูบนพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพพื้นฐานที่เทาเทียมกันของพลเมือง 

 
4.4 ผลที่เกิดขึ้นจากการปฏิรูปกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว 
 

 การเปลี่ยนแปลงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดสงผลตอระบบการเมืองการปกครองและระบบกฎหมายของไทย

อยางกวางขวาง ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดดังนี้ 

 
 4.4.1 การเกิดขึ้นของระบบราชการแบบใหม  
 

 การปฏิรูปแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดกอใหเกิดระบบราชการอยางใหมขึ้น กลาวคือ ระบบราชการที่มี 

การจัดโครงสราง อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบตามแบบอยางตะวันตก ทั้งนี้ ก็เนื่องมาจาก

แนวความคิดในการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดินแบบดั้งเดิมนั้นไมอาจตอบสนองตอ
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ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสมัยนั้นได ทั้งยังมีขอบกพรองหลายประการอันเปนเหตุใหตองมีการ

แสวงหารูปแบบการจัดระเบียบการบริหารราชการแบบใหมที่มีประสิทธิภาพยิ่งกวาที่เคยเปนมา 

ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเลือกที่จะรับเอารูปแบบการจัดระเบียบการ

บริหารราชการตามแนวความคิดของชาติตะวันตก ซึ่งมีการจัดโครงสรางอํานาจหนาที่อยางชัดเจน 

มีระบบการบริหารงานที่มีการจัดระเบียบการบังคับบัญชาเปนลําดับลดหลั่นกันลงไป  ดังปรากฏ

วาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดโปรดเกลาฯ ใหสมเด็จกรมพระยาเทววงศวโรปการ 

เมื่อยังทรงเปนกรมหลวง เสด็จไปชวยงานพระราชพิธีฉลองครองราชยครบ 60 ป ของสมเด็จ 

พระราชินีนาถวิคตอเรียแหงอังกฤษเมื่อ พ.ศ. 2430 และไดตรัสสั่งใหทรงศึกษารูปแบบการ

จัดระบบการบริหารราชการแผนดินของประเทศยุโรปวามีลักษณะอยางไร เมื่อสมเด็จกรมพระ

ยาเทววงศฯ เสด็จกลับมาทูลรายงาน จึงทรงโปรดเกลาฯ ใหจัดรูปแบบการบริหารราชการแผนดิน

เสียใหม190  จึงอาจสรุปไดวาการจัดโครงสรางระบบการบริหารราชการแผนดินในสมัยรัชกาลที่ 5 

นั้นได รับอิทธิพลมาจากรูปแบบที่ใชอยูในประเทศอังกฤษและชาติยุโรปอื่น ๆ โดยเฉพาะ

แนวความคิดในการจัดการบริหารราชการในรูปแบบของคณะรัฐมนตรี ที่นาจะไดรับแนวความคิด

โดยตรงมาจากประเทศอังกฤษและฝรั่งเศส191  

 

 ระบบราชการที่วางระบบขึ้นใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวนี้ มิไดเปนเพียงการเพิ่มเติมจํานวนกระทรวงใหมากขึ้นจากที่เคยมีอยูจํานวน 6 กระทรวง

ในระบบจตุสดมภดั้งเดิม เปน 12 กระทรวงเทานั้น หากแตไดมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ

หลายประการที่ทําใหเรียกไดวาเปนระบบราชการแบบใหมอยางแทจริง กลาวคือ ไดมีการ

เปลี่ยนแปลงทั้งในดานโครงสราง การจัดระบบการบริหารงานและการบริหารงานบุคคล ในดาน

โครงสรางนั้นไดมีการทบทวนการจัดโครงสรางตามแบบเดิมที่มีความยุงเหยิงและกาวกายซ้ําซอน

ในเรื่องอํานาจหนาที่ มาเปนโครงสรางการบริหารที่มีการจัดองคกรตามความเหมาะสมกับ

ภาระหนาที่ มีการแบงแยกความรับผิดชอบระหวางหนวยงานอยางชัดเจนโดยถอืตามลักษณะของ

ภาระหนาที่เปนหลัก  นอกจากการปรับเปลี่ยนในทางโครงสรางองคกรแลว ในดานรูปแบบของการ

บังคับบัญชาภายในหนวยงานก็มีการปรับเปลี่ยนดวยเชนกัน เพื่อเปนการจัดสรรอํานาจหนาที่และ

ความรับผิดของขาราชการตามสัดสวน ซึ่งจะเปนผลใหขาราชการสามารถทราบถึงจุดมุงหมาย

                                                  
190 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, เทศาภิบาล, หนา 4. 
191 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน เอกลักษณ ล้ิมศิริลักษณ, แนวความคิดทางกฎหมายมหาชน

ในประเทศไทย วาดวยอํานาจรัฐ ตั้งแตพุทธศักราช 2411 ถึงพุทธศักราช 2475, หนา 211–215. 
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และความรับผิดชอบภายในหนวยงานของตนเอง192 โดยมีการแบงสายงานบังคับบัญชาของของ

ขาราชการภายในแตละกระทรวงอยางเปนระบบ ประกอบดวย เสนาบดี รองเสนาบดี ปลัดทูล

ฉลอง อธิบดีหรือเจากรม และเจาพนักงานระดับตาง ๆ ที่มีหนาที่เปนผูปฏิบัติ193  นอกจากนั้นแลว 

ระบบราชการที่เกิดขึ้นใหมนี้ยังไดวางหลักการบริหารบุคคลที่แตกตางไปจากระบบราชการดั้งเดิม

ของไทย โดยเฉพาะในเรื่องสถานภาพและผลประโยชนของขาราชการ ซึ่งแตเดิมนั้นขาราชการ

ไดรับผลประโยชนตอบแทนในรูปผลประโยชนที่เกิดขึ้นในตําแหนงหนาที่ แตระบบราชการอยาง

ใหมนี้ไดเปลี่ยนแปลงเปนการรับผลตอบแทนในรูปของเงินเดือน และหามมิใหขาราชการไดรับ

ผลประโยชนตอบแทนอยางเดิมอีก ซึ่งมีผลทําใหระบบราชการไมอาจเอื้ออํานวยใหมีการใช

ตําแหนงหนาที่แสวงหาผลประโยชนสวนตัวไดโดยชอบอีกตอไป ระบบราชการแบบใหมนี้จึงเปน

ระบบที่วางอยูบนแนวความคิดที่ตองการสราง “ธรรมาภิบาล” ข้ึนในระบบราชการ  นอกจากนี้ การ

เปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับหลักการบริหารงานบุคคล ซึ่งขาราชการตําแหนงตาง ๆ สามารถถูกโยกยายไป

ปฏิบัติหนาที่ยังหนวยงานใด ๆ ไดตามความเหมาะสมทําใหระบบราชการมีความยืดหยุนและไม

เปดโอกาสใหมีการสั่งสมอํานาจในตําแหนงหนาที่ สิ่งเหลานี้ลวนเปนปจจัยที่ทําให “ขุนนาง” ตาม

ระบบราชการแบบเกา เปลี่ยนแปลงสถานะมาเปน “ขาราชการ” ซึ่งเปนผูปฏิบัติงานตามพระบรม

ราโชบายของพระมหากษัตริยในฐานะกลไกหนึ่งของระบบ แตไมมีอํานาจเหนือระบบแตอยางใด 

 

 นอกจากนี้ ระบบราชการแบบใหมยังทําลายระบบเจาขุนมูลนาย ซึ่งเปนระบบที่

ผูกพันชนชั้นปกครองกับชนช้ันที่อยูใตปกครองดวยระบบไพร ซึ่งเปนระบบที่ทําใหขุนนางสามารถ

ใชอํานาจที่มีเหนือราษฎรในการสรางอิทธิพลในทางการเมืองการปกครองเปนสวนตัวได  ทั้งนี้ การ

เปลี่ยนแปลงระบบการควบคุมกําลังคนดวยการยกเลิกระบบไพรไดทําใหความสัมพันธระหวางรัฐ

กับราษฎรเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ ขุนนางซึ่งเคยมีบทบาทสําคัญในฐานะ “มูลนาย” ที่ควบคุม

ราษฎรโดยตรงถูกตัดบทบาทออกไป และรัฐจะมีความสัมพันธกับราษฎรโดยตรงในฐานะที่เปน

พลเมืองของรัฐโดยไมตองอาศัยมูลนายเปนตัวเชื่อมอีกตอไป หากแตระบบราชการปกครองทองที่

และราชการทหารจะเขามาทําหนาที่ในการควบคุมกําลังคนแทน  การเปลี่ยนแปลงดังกลาวได

ทําลายความสัมพันธเชิงปกครองระหวางมูลนายกับไพรลง และมีผลทําใหขาราชการมิไดมีสถานะ

เปนเจานายของราษฎรตามกฎหมายอีกตอไป  นอกจากนี้ การเปดโอกาสใหผูที่ไมใชเชื้อสาย 

                                                  
192 ปยนาถ บุคนาค, การเมืองระหวางองคกรของรัฐ: ศึกษาเฉพาะกรณีความขัดแยงที่สําคัญ

ระหวางกระทรวงตาง ๆ ในสมัยปฏิรูป, (วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต ภาควิชารัฐศาสตร คณะรัฐศาสตร

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2533), หนา 155. 
193 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
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ขุนนางเกาสามารถเขารับราชการไดอยางเสมอภาคโดยไมถูกกีดกันเรื่องชาติกําเนิดนั้นก็ได

กอใหเกิดระบบราชการที่มีความเปนธรรมยิ่งขึ้นกวาเดิมดวยเชนกัน  

 

 กลาวโดยสรุปแลว ระบบราชการที่เกิดขึ้นใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น ก็เปนผลอันเกิดสืบเนื่องมาจากแนวความคิดทางกฎหมายปกครองใน

ดานการจัดระเบียบการบริหารราชการแผนดิน ซึ่งไดมีการปรับเปล่ียนโดยยึดถือตามแนวทางของ

ชาติตะวันตก และจะเห็นไดวา ระบบราชการที่ไดจัดวางไวใหมนี้ก็ยังคงใชสืบเนื่องกันมาจนถึง

ปจจุบัน ไมวาจะเปนแนวคิดการจัดโครงสรางหนวยงานตามลักษณะภาระหนาที่ ในรูปแบบของ

กระทรวง ทบวง กรมที่มีการจัดระบบบังคับบัญชาลดหลั่นลงไป มีการจําแนกอํานาจหนาที่และ

ความรับผิดชอบใหแกตําแหนงตาง ๆ อยางชัดเจน  มีการแยกเรื่องสวนตัวของขาราชการออกจาก

การใชอํานาจในตําแหนงหนาที่ มีการจัดระบบการบริหารงานบุคคลที่มีการแตงตั้งโยกยายไดตาม

ความเหมาะสม มีการวางหลักเกณฑเพื่อสรางธรรมาภิบาลในระบบราชการ ฯลฯ เหลานี้ลวนแต

เปนหลักการยังคงใชอยูถึงปจจุบัน แมวาระบบดังกลาวจะมีการเปลี่ยนแปลงไปบาง เชน การมี

หนวยงานตามโครงสรางที่เพิ่มมากขึ้น การเชื่อมโยงระบบราชการเขากับฝายการเมืองในฐานะเปน

หัวหนาฝายบริหาร การวางหลักเกณฑการบริหารที่มีความซับซอนและเปนระบบมากขึ้น แตเราก็

ไมอาจปฏิเสธไดวาระบบราชการที่ใชอยูในปจจุบันนี้เปนผลโดยตรงมากจากการปฏิรูปในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และหลักการสําคัญ ๆ ที่วางรากฐานไวตั้งแตสมัย

ดังกลาวก็ยังคงปรากฏอยูในระบบราชการปจจุบัน 

 
 4.4.2 การเกิดขึ้นของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยของ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดสะทอนถึงการจัดระเบียบความสัมพันธเชิงอํานาจ

ระหวางชนชั้นปกครอง คือระหวางพระมหากษัตริยกับกลุมขุนนางซึ่งกุมอํานาจการบริหารราชการ

แผนดินที่แทจริง  ซึ่งตลอดระยะเวลาของรัชสมัย กฎหมายปกครองไดถูกใชเปนเครื่องมือจัด

ระเบียบสัมพันธภาพเชิงอํานาจดังกลาว โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสรางพระราชอํานาจในการบริหาร

ราชการแผนดินของพระมหากษัตริย เพื่อใหพระมหากษัตริยสามารถควบคุมการบริหารราชการ

แผนดินไดอยางแทจริง  การเกิดขึ้นของระบบราชการสมัยใหมดังที่กลาวมาแลวในขอ 4.4.1 ก็เปน

ความพยายามหนึ่งในการสรางความเปนปกแผนใหกับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย ใน

ฐานะเปนกลไกที่รองรับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในการนําพระบรมราโชบายไปปฏิบัติ

ใหเกิดผลขึ้นไดจริง  
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 เมื่อลักษณะของความสัมพันธเชิงอํานาจในยุคสมัยดังกลาวไดเปนปจจัยสําคัญที่

ผลักดันใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงดําเนินการเพื่อสรางความเปน

ปกแผนใหกับพระราชอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริย ทั้งโดยวิธีทางการเมืองและวิธีการทาง

กฎหมาย โดยกฎหมายปกครองในสมัยดังกลาวไดสะทอนถึงแนวความคิดในการสรางความมั่นคง

ทางพระราชอํานาจไดเปนอยางดี ไมวาจะเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการปกครองสวนกลาง 

การจัดการปกครองในสวนหัวเมือง การจัดการดานทหาร รวมทั้งการจัดการระบบราชการแบบใหม 

เปนตน กฎหมายเหลานี้ไดเปนเครื่องมือหรือกลไกสําคัญที่คอย ๆ สรางความเปนปกแผนใหแก

อํานาจของพระมหากษัตริย  ซึ่งในที่สุดแลว การดําเนินการดังกลาวไดทําใหเมื่อถึงปลายรัชกาล

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยก็มีอยูอยางเต็มที่

บริบูรณเหนือราชอาณาจักร ไมมีขุนนางกลุมใดจะอาจเทียบเคียงหรือแขงขันอํานาจกับพระมหากษัตริย

ไดอีกตอไป ดวยไดกลายสภาพจาก “ขุนนาง” ไปเปน “ขาราชการ” โดยส้ินเชิงแลว  ดังนั้น จึงกลาว

ไดวา ผลของแนวความคิดการสรางความมั่นคงใหแกสถานะและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย

ไดนําไปสูการที่สยามไดกลายเปน “รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย” ที่พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจ

เต็มที่ ทั้งในทางทฤษฎีและในทางความเปนจริง ซึ่งพระราชอํานาจดังกลาวไดแสดงใหเห็นไดจาก

ขอเท็จจริงในหลายประการ เชน การที่ทรงยกเลิกตําแหนงกรมพระราชวังบวรสถานมงคล (วังหนา) 

และแตงตั้งพระราชโอรสขึ้นดํารงตําแหนงสยามมกุฎราชกุมารเพื่อสืบรัชทายาทแทนตั้งแตยังทรง

พระชนมอยู ซึ่งแสดงถึงพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยที่มีอยูอยางสูงสุดจนสามารถกําหนด

ตัวผูสืบทอดราชบัลลังกตอไปได โดยขุนนางขาราชการทั้งหลายตองยอมรับโดยดุษฎี ซึ่งไมเคย

ปรากฏขึ้นมากอนในประวัติศาสตรของสยามประเทศ 

 

 อยางไรก็ดี อํานาจของพระมหากษัตริยที่ทรงมีอยูอยางมีลนพนทั้งในทางทฤษฎี

และปฏิบัตินั้น แมในดานหนึ่งจะเปนประโยชนมากตอการบริหารราชการแผนดินใหเปนไปตาม

พระบรมราโชบายของพระมหากษัตริย โดยเฉพาะหากพระมหากษัตริยทรงเปนผูมีความสามารถ

เชนพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว หากแตในอีกดานหนึ่งแลว การที่พระมหากษัตริย

ทรงมีอํานาจสูงสุดเด็ดขาดนั้นก็อาจเปนผลเสียตอระบบการเมืองการปกครองในระยะยาวได 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่พระมหากษัตริยในรัชกาลตอ ๆ มาไมทรงมีความสามารถเทียบเทากับ

พระมหากษัตริยองคกอน และองคกรที่เปนกลไกหลักของการใชอํานาจรัฐเชนเสนาบดีสภา ไม 

อาจทํางานในดานนโยบายไดอยางมีประสิทธิภาพ ทําใหภาระการบริหารราชการแผนดินที่ทุก
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อยางจะตองรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจสูงสุดอยูที่องคพระมหากษัตริย194 ดังเชนในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวและพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ซึ่งนําไปสูการ

ตั้งคําถามตอความสามารถของพระมหากษัตริย และเปนปจจัยที่ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองเพื่อลดทอนอํานาจของสถาบันพระมหากษัตริยในที่สุด 

 
 4.4.3 การเกิดขึ้นของระบบกฎหมายปกครองสมัยใหม 
 

 แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวไดนําไปสูการเปลี่ยนแปลงทางกฎหมายครั้งสําคัญของประเทศไทย กลาวคือ การเกิดขึ้น

ของระบบกฎหมายปกครองสมัยใหม ที่เปนกฎหมายสารบัญญัติที่ตราขึ้นเปนลายลักษณอักษร

อยางชัดเจนและเปนระบบ  ทั้งนี้ แมวากอนรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจะมี

กฎหมายที่มีลักษณะเนื้อหาเปนกฎหมายปกครองปรากฏอยูในกฎหมายตราสามดวงและ

กฎหมายฉบับตาง ๆ อยูแลวก็ตาม หากแตไมไดมีการแยกกฎหมายตาง ๆ เหลานั้นออกมา

โดยเฉพาะ แตมีลักษณะเปนบทบัญญัติที่กระจายปะปนอยูกับเรื่องอื่น ๆ  และมิไดมีการบัญญัติไว

อยางเปนระบบแตอยางใด นอกจากนั้น ยังมีหนวยงานตาง ๆ อีกจํานวนมากที่มิไดมีการบัญญัติ

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการดําเนินการของหนวยงานเหลานี้ไวโดยเฉพาะ หากแตอํานาจหนาทีแ่ละ

วิธีปฏิบัติราชการในหนวยงานจํานวนมากเปนเรื่องที่ข้ึนอยูกับจารีตหรือธรรมเนียมประเพณี 

ที่ปฏิบัติสืบทอดกันมาอยางยาวนาน 

 

 เมื่อถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ความจําเปนที่ทําให

สยามตองมีการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารและการปกครองอันเนื่องมาจากทั้งปจจัยภายในและ

ปจจัยภายนอกประเทศไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมายปกครองอยางสําคัญ 

กลาวคือ ไดมีการวางระเบียบการบริหารราชการแผนดินใหมีความเปนระเบียบ รัดกุม และ

ครอบคลุมระบบการปกครองทั้งระบบ มีการยกเลิกหนวยงานบางหนวย การตั้งหนวยงานใหม ๆ 

และการปรับปรุงโครงสราง อํานาจหนาที่ความรับผิดชอบ ตลอดจนการกําหนดลําดับการบังคับ

บัญชาเสียใหม และในกระบวนการดังกลาวนั้นไดกระทําโดยใชกฎหมายลายลักษณอักษรเปน

เครื่องมือสําคัญในการเปลี่ยนแปลงและจัดระเบียบ  ดังนั้น กฎหมายปกครองที่เปนลายลักษณ

อักษรจึงเขามาแทนที่จารีตประเพณีในทางการปกครองในรูปแบบเดิมที่เคยเปนมาอยางยาวนาน

                                                  
194

 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและ

อํานาจการเมือง, หนา 49. 
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หลายรอยป  ระบบกฎหมายปกครองที่เกิดขึ้นใหมนี้จึงมีลักษณะที่เนนไปในดานการจัดระเบียบ

บริหารราชการแผนดินเปนหลัก  นอกจากนี้ การรับอิทธิพลแนวความคิดทางกฎหมายจากชาติ

ตะวันตกที่มองวารัฐจะตองมีภาระหนาที่ในทางการปกครองมากกวาการรักษาความสงบเรียบรอย

ของสังคม ทําใหตองมีการตรากฎหมายเปนจํานวนมากเพื่อใหอํานาจแกเจาหนาที่ของฝาย

ปกครองในการเขาแทรกแซงกิจการตาง ๆ ทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมของประชาชนอยาง

กวางขวาง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดความเปนระเบียบเรียบรอยและความผาสุกของสังคม ซึ่ง

การแทรกแซงดังกลาวนี้ไดแสดงถึงบทบาทของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองสมัยใหม และ

เปนลักษณะสําคัญประการหนึ่งที่ยังปรากฏอยูในระบบกฎหมายปกครองปจจุบัน ซึ่งเราอาจเหน็ได

วายิ่งสังคมมีความเจริญกาวหนามากเทาใด รัฐก็ตองมีบทบาทเขาไปแทรกแซงในเรื่องตาง ๆ มาก

ยิ่งขึ้นเทานั้น  นอกจากนี้ กฎหมายปกครองในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวยังแสดงถึงการวางรากฐานเกี่ยวกับภาระหนาที่ของรัฐหรือ “บริการสาธารณะ” ในดาน

ตาง ๆ ที่รัฐจะตองจัดทําสนองความตองการใหแกประชาชน ซึ่งในปจจุบันก็ยอมเห็นไดวา กิจการ

บริการสาธารณะที่สําคัญ ๆ เชน การศึกษา การสาธารณสุข การคมนาคมขนสง การสาธารณูปโภค 

ลวนเปนกิจการที่ไดรับการวางรากฐานไวตั้งแตรัชสมัยดังกลาวทั้งสิ้น 

 

 นอกจากนี้ หลักการสําคัญประการหนึ่งในระบบกฎหมายปกครองสมัยใหมก็คือ 

การยอมรับหลักความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของรัฐ และการยอมรับและคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจปกครอง ซึ่งเราจะเห็นไดวา กฎหมายปกครองในสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีการยอมรับหลักทั้งสองประการดังกลาว แมวาจะ

มิไดกลาวไวอยางชัดเจน หากแตเห็นไดวาในการบัญญัติกฎหมายหรือการบังคับใชกฎหมายไดมี

การคํานึงถึงหลักเรื่องสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการใชอํานาจโดยชอบอยูโดยทั่วไป เชน การ

ยอมรับสิทธิเสรีภาพในทรัพยสินจากการเวนคืน การปลดภาระหนาที่ในทางปกครองในระบบไพร

ใหแกประชาชน เพื่อใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพและการเลือกถิ่นที่อยูอาศัย 

การวางหลักเกณฑเพื่อปองกันการใชอํานาจของเจาหนาที่โดยมิชอบดวยกฎหมาย เปนตน  เหลานี้

ลวนเปนหลักการที่ถือไดวาเปนรากฐานของระบบกฎหมายปกครองไทยในปจจุบันทั้งสิ้น 

 

 อยางไรก็ดี การมีอิทธิพลมากขึ้นของระบบกฎหมายปกครองสมัยใหมนี้อาจถือได

วาเปนความเสื่อมถอยของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองตามแบบอยางดั้งเดิมของไทยใน

ขณะเดียวกัน เนื่องจากระบบกฎหมายปกครองอยางสมัยใหมนี้ไดรับอิทธิพลของปรัชญาทาง

กฎหมายตามแบบอยางตะวันตก ซึ่งมีอิทธิพลมากยิ่งขึ้นเรื่อย ๆ โดยไดมีการสงนักเรียนไปเรียน

วิชากฎหมายยังประเทศอังกฤษและประเทศอื่น ๆ ในยุโรป และบุคคลเหลานี้ไดกลับมาอบรมสั่ง
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สอนวิชากฎหมายสมัยใหมดังกลาวตอเนื่องกันไป ซึ่งจะเห็นไดวาแนวความคิดทางสํานักกฎหมาย

ฝายบานเมืองซึ่งกําลังมีอิทธิพลเปนอยางสูงในอังกฤษก็ไดรับการยึดถือเปนหลักการของกฎหมาย

ไทยดวย ดังปรากฏในคําสอนวิชากฎหมายของพระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ วา  

 

 “...กฎหมายนั้นคือคําสั่งทั้งหลายของผูปกครองวาการแผนดินตอราษฎรทั้งหลาย 

เมื่อไมทําตามแลวตามธรรมดาตองโทษ...เราจะตองระวังอยางคิดเอากฎหมายไปปนกับความดี

ความชั่ว ฤๅความยุติธรรม กฎหมายเปนคําสั่ง เปนแบบที่เราจะตองประพฤติตาม แตกฎหมายนั้น

บางทีก็ชั่วได ฤๅไมเปนยุติธรรมก็ได ความคิดที่วาอะไรดีอะไรชั่วฤๅอะไรเปนยุติธรรม อะไรไม

ยุติธรรม มีบอที่จะเกิดขึ้นหลายแหงตามศาสนาตาง ๆ แตกฎหมายนั้นเกิดขึ้นไดแตแหงเดียวคือ

จากผูปกครองแผนดิน ฤๅที่ผูปกครองแผนดินอนุญาตเทานั้น...”195 

 

 จากคําสอนดังกลาว จะเห็นไดวาความคิดของนักกฎหมายในยุคสมัยดังกลาวได

สะทอนถึงอิทธิพลแนวความคิดของสํานักกฎหมายฝายบานเมืองอยางชัดเจน ซึ่งสอดคลองกับ

แนวโนมของระบบการเมืองการปกครองที่ตองการสรางระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยซึ่งองค

อธิปตยเปนที่มาแหงอํานาจ และกฎหมายที่ปฏิรูปข้ึนใหมนั้นก็แสดงถึงอํานาจที่รวมศูนยอยูที่องค

อธิปตยคือพระมหากษัตริย196  รวมทั้งอาจกลาวไดวาแนวคิดดังกลาวยังสอดคลองกับสภาพการณ

ในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ตองมีการปฏิรูปในทุกดาน โดยเฉพาะในดาน

การเมืองการปกครองและการสรางอํานาจใหแกกลไกตาง ๆ ของรัฐ ซึ่งในกระบวนการดังกลาวนั้น 

กฎหมายลายลักษณอักษรที่ตราข้ึนโดยฝายบานเมืองมีบทบาทสําคัญยิ่งในการเปนเครื่องมือสราง

ความเปลี่ยนแปลงตามนโยบายขององคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งเปนปจจัย

หนึ่งที่ทําใหกฎหมายลายลักษณอักษรที่ตราขึ้นโดยฝายบานเมืองหรือรัฏฐาธิปตยมีความสําคัญ

เปนอยางมาก  อยางไรก็ดี อาจกลาวไดในอีกนัยหนึ่งวาแนวความคิดทางกฎหมายสมัยใหมนั้น

เปนสิ่งที่ตรงกันขามกับแนวความคิดตามนิติปรัชญาไทยดั้งเดิม ที่เคยถือกันมาวากฎหมายนั้นเปน

ส่ิงเดียวกันกับ “ธรรม” ซึ่งเปนสภาวะที่มีอยูแลวตามธรรมชาติ กฎหมายจึงเปนสิ่งที่มีมากอนสังคม

มนุษย และเปนสิ่งที่ไมสามารถแยกออกจากธรรมะได กฎหมายจึงเปนเรื่องเดียวกับความดีและ

ความยุติธรรม197  อยางไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงไปยึดถือแนวความคิดกฎหมายอยางตะวันตกนั้น

เปนสิ่งที่เขาใจได เนื่องจากหากยึดถือหลักการดั้งเดิมที่ถือวาพระมหากษัตริยจะตองจํากัดบทบาท

                                                  
195 อางใน อรรถจักร สัตยานุรักษ,  การเปลี่ยนแปลงโลกทัศนของชนชั้นผูนําไทย ตั้งแตรัชกาลที่ 4 - 

พ.ศ. 2475,  (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), หนา 150. 
196 เรื่องเดียวกัน, หนาเดียวกัน. 
197 ร.แลงกาต, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย เลม 1, หนา 23 และ 42. 
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ในดานการนิติบัญญัติแลว การปฏิรูปในรัชสมัยดังกลาวจะเปนไปโดยลําบาก  แตการณปรากฏวา

แนวโนมของระบบกฎหมายไทยไดดําเนินตามแนวทางของตะวันตกมากยิ่งขึ้นทุกขณะ โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในทางกฎหมายเอกชน ในสวนของกฎหมายปกครองนั้นก็ไมมีความแตกตางกัน เนื่องจาก

ตามแนวทางของประเทศอังกฤษไมถือวากฎหมายปกครองเปนสาขากฎหมายที่แยกออกจาก

กฎหมายเอกชนแตอยางใด  ดังนั้น แนวความคิดเรื่องกฎหมายเปนอันหนึ่งอันเดียวกับความ

ยุติธรรมตามกฎหมายไทยดั้งเดิมจึงคอย ๆ ถูกละทิ้งไปโดยสิ้นเชิง ซึ่งในที่สุดแลวไดทําใหระบบ

กฎหมายไทยเปนสิ่งที่แยกออกจากความถูกตอง และการยึดถือแนวความคิดกฎหมายฝาย

บานเมืองอยางเครงครัดนี้ไดทําใหในหลายกรณีในเวลาตอมา กฎหมายไดกลายเปนเครื่องยืนยัน

ถึงความถูกตองของอํานาจรัฐ แมวาอํานาจดังกลาวจะไดมาดวยวิธีการที่ไมถูกตองตามกฎหมาย 

เชน การปฏิวัติรัฐประหาร ก็ตาม198 

 

 กลาวโดยสรุปแลว แมวาแนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะสะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมายปกครองดั้งเดิมของไทย

อยูดวย อันแสดงถึงอิทธิพลของแนวความคิดทางกฎหมายดั้งเดิมของไทยที่ยังคงมีอยูในสมัยนั้น 

หากแตระบบการศึกษาและทัศนะทางกฎหมายที่เกิดขึ้นในรัชสมัยดังกลาวก็เปนปจจัยสําคัญที่ทํา

ใหอิทธิพลจากแนวความคิดทางกฎหมายตามแบบตะวันตกไดมีอิทธิพลมากยิ่งขึ้นเรื่อย ๆ และใน

ที่สุดไดทําใหแนวความคิดทางกฎหมายปกครองดั้งเดิมของไทยถูกลดความสําคัญลงไปอยางมาก

เชนเดียวกัน จนเกือบสูญหายไปในระยะเวลาตอมา ซึ่งเปนการละทิ้งรากฐานแนวความคิดทาง

กฎหมายดั้งเดิมไปอยางนาเสียดาย ทั้งที่แนวความคดิทางกฎหมายแบบดั้งเดิมอาจยังมีบางสวนที่

สามารถนํามาปรับใชใหเหมาะสมกับสภาพของสังคมแบบไทยไดดีกวาแนวความคิดทางกฎหมาย

แบบตะวันตก โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องกฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครองและการใชอํานาจรัฐ ที่

อาจนํามาใชเสริมชองวางของระบบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยในปจจุบันได 

 
 4.4.4 กําเนิดระบบเทศาภิบาลและแนวโนมการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง  
 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววาลักษณะสําคัญประการหนึ่งของแนวความคิดทางกฎหมาย

ปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวคือการมุงเนนการรวมอํานาจเขาสู

ศูนยกลาง ทั้งนี้ก็เนื่องมาจากการปกครองในสวนภูมิภาคที่เปนมาแตดั้งเดิมนั้น เจาเมืองตาง ๆ 

                                                  
198 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 2: การแบงแยกกฎหมายมหาชนและเอกชน 

และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หนา 235. 



 252 

คอนขางมีความเปนอิสระจากอํานาจของรัฐบาลที่ราชธานี ซึ่งการปกครองในลักษณะดังกลาวมี

ความเสี่ยงตอการที่ชาติตะวันตกที่กําลังแผอํานาจอยูในขณะนั้นจะเขาแทรกแซงกิจการของหัว

เมืองในสวนภูมิภาคเหลานั้น ซึ่งหากการจัดการปกครองในสวนภูมิภาคไมมั่นคงเพียงพอแลวก็อาจ

เปนปจจัยสําคัญใหประเทศสยามตองเสียดินแดนใหแกชาติมหาอํานาจตะวันตกได  ดังนั้น เพื่อให

การควบคุมบังคับบัญชาหัวเมืองในสวนภูมิภาคเปนไปอยางใกลชิดและมีความเปนเอกภาพ 

แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดการปกครองหัวเมืองจึงเริ่มมีการเปลี่ยนแปลง โดยยึดถือหลักที่วา 

อํานาจในการปกครองควรเขามารวมอยูที่จุดเดียวกันหมด199 โดยการจัดระบบการปกครองสวน

ภูมิภาคในระบบมณฑลเทศาภิบาล ที่ทําใหหัวเมืองตาง ๆ อยูภายใตการควบคุมบังคับบัญชาจาก

เมืองหลวงอยางใกลชิด พรอม ๆ ไปกับการดึงอํานาจการตัดสินใจในกิจการตาง ๆ เขาสูสวนกลาง  

ซึ่งทําใหในที่สุดแลว หัวเมืองที่เคยมีการปกครองอยางคอนขางเปนเปนอิสระก็กลายเปนสวนหนึ่ง

ของอาณาจักรที่อยูภายใตการควบคุมและอํานาจตัดสินใจของสวนกลางอยางสมบูรณ โดยเจา

เมืองที่เคยปกครองในลักษณะกินเมืองก็กลายเปนเจาเมืองที่เปนขาราชการที่ถูกสงมาจาก

สวนกลางสับเปลี่ยนหมุนเวียนไปตามวาระ โดยอยูภายใตการบังคับบัญชาและการควบคุมดูแล

ของกระทรวงมหาดไทยอยางใกลชิด ผานระบบเทศาภิบาลที่จัดตั้งขึ้นมาใหมนั้น 

 

 การจัดการปกครองสวนภูมิภาคในรูปแบบใหมดังกลาวนี้ จัดวาเปนความ

พยายามในการสรางความเปน “รัฐ” ใหเกิดขึ้น โดยมีลักษณะเปน “รัฐเดี่ยว” หรือ Unitary State200 

โดยการรวบรวมอํานาจทองถิ่นที่กระจายตัวอยูทั่วราชอาณาจักรใหกลายเปนอํานาจของรัฐบาลที่

สวนกลางแตเพียงผูเดียว เพื่อแสดงใหเห็นถึงการมีอธิปไตยที่มีประสิทธิภาพเหนือดินแดนเหลานั้น 

อันเปนการปองกันไมใหตางชาติฉวยโอกาสเขาแทรกแซงกิจการภายในอาณาเขตของสยามได

โดยงาย  อยางไรก็ดี การปกครองในลักษณะดังกลาวเปนผลดีในชวงระยะเวลาที่ประเทศตอง

เผชิญกับปญหาเรื่องความมั่นคงและบูรณภาพแหงอาณาเขต ที่ตองการการปกครองที่เปน

เอกภาพและมีประสิทธิภาพ หากแตระบบการปกครองสวนภูมิภาคที่จัดขึ้นใหมนี้ก็ไดกอใหเกิด

แนวโนมการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลางมากเกินไป201 เนื่องจากอํานาจการกําหนดนโยบายและ

การตัดสินใจตาง ๆ ลวนขึ้นอยูกับการพิจารณาของรัฐบาลจากสวนกลาง รวมทั้งการที่เจาเมืองเปน

                                                  
199 เตช บุนนาค, “การปกครองแบบเทศาภิบาลเปนระบบปฏิวัติหรือวิวัฒนาการ” ใน วุฒิชัย มูลศิลป 

และสมโชติ อองสกุล (บรรณาธิการ),  มณฑลเทศาภิบาล: วิเคราะหเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ: สมาคมสังคมศาสตรแหง

ประเทศไทย, 2524), หนา 22. 
200 ชัยอนันต สมุทวณิช, 100 ป แหงการปฏิรูประบบราชการ: วิวัฒนาการของอํานาจรัฐและ

อํานาจการเมือง, หนา 34-35 
201 เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยามฯ, หนา 310. 
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ขาราชการที่แตงตั้งมาจากสวนกลาง ก็ยอมทําใหในการบริหารจัดการรวมถึงการแกไขปญหาที่

เกิดขึ้นในหัวเมืองตาง ๆ เปนการดําเนินการในฐานะที่เจาเมืองเปนตัวแทนของสวนกลางมากกวา

จะเปนตัวแทนผลประโยชนของทองถิ่น ระบบการปกครองสวนภูมิภาคของไทยจึงอยูบน

แนวความคิดการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลางอยางเดนชัด และแนวโนมดังกลาวนี้ไดกลายเปน 

แนวทางการบริหารราชการสวนภูมิภาคที่ดําเนินสืบเนื่องตอมา ซึ่งในอีกดานหนึ่งก็ไดกอใหเกิด

ปญหาสําคัญ ๆ อยางนอยสองประการ กลาวคือ  
 

 ประการที่หนึ่ง ความลาชาของการบริหารจัดการในการแกปญหาหรือการพัฒนา

เพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนในทองถิ่น ซึ่งทําไดลาชาเนื่องจากอํานาจในการ

ตัดสินใจอยูที่สวนกลาง ซึ่งไมไดคํานึงถึงสภาพการณความแตกตางในแตละทองที่หรือความ

ตองการที่แตกตางกันไปของประชาชนมากเทาที่ควร ประกอบกับการโยงอํานาจเขาสูศูนยกลาง 

ทําใหการบริหารงานสวนภูมิภาคตองเปนไปตามขั้นตอนในระบบราชการซึ่งมีความยุงยาก อันเปน

อุปสรรคตอการบริหารจัดการเพื่อใหตรงกับความตองการของประชาชนหรือความจําเปนของ 

แตละทองที่ในสวนภูมิภาค  
 

 ประการที่สอง ความเหลื่อมลํ้าดานการพัฒนาระหวางสวนกลางกับสวนภูมิภาค 

ซึ่งมีความแตกตางกับเปนอยางมาก ทั้งนี้ เนื่องมากจากอํานาจตัดสินใจรวมศูนยอยูที่สวนกลาง 

ความเจริญหรือการพัฒนาตาง ๆ จึงถูกจัดสรรใหแกสวนกลางเปนลําดับแรก ในขณะที่อํานาจใน

การจัดการทรัพยากรที่มีคุณคาทางเศรษฐกิจที่มีอยูในสวนภูมิภาค เชน แรธาตุ ปาไม ยังเปน

อํานาจจัดการของสวนกลาง รายไดจากทรัพยากรเหลานี้ลวนถูกดึงเขาสูสวนกลาง หากแตไดรับ

การจัดสรรกลับมาพัฒนาในสวนภูมิภาคนอยมาก202 จึงกอใหเกิดความเหลื่อมลํ้าในการพัฒนา

ระหวางสองพื้นที่ดังกลาว  ดังจะเห็นไดวาในขณะที่กรุงเทพมหานครเปนที่รวมของความเจริญตาง ๆ 

และมีอัตราความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางสูง แตขณะเดียวกัน ประชาชนจากสวนภูมิภาคก็

อพยพหลั่งไหลกันเขามาหาโอกาสที่ดีกวาในกรุงเทพฯ ซึ่งกอใหเกิดปญหาแกสังคมไทยจนกระทั่ง

ถึงทุกวันนี้ และเปนเหตุใหกฎหมายมหาชนในยุคปจจุบันพยายามแกปญหาความเหลื่อมลํ้า

ดังกลาว โดยการหลักการเรื่องการกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นดังที่ทราบกันดีอยูแลว 
 

 นอกจากที่กลาวมาแลว แนวโนมการรวมอํานาจเขาสูศูนยกลางยังมีผลกระทบตอ

การพัฒนาการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของไทยในระยะเวลาตอมาดวย กลาวคือ 

                                                  
202 เรื่องเดียวกัน, หนา 310–311. 
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การเนนการสรางรัฐเดี่ยวที่รวมอํานาจเขาสูศูนยกลางมากกวาการสรางระบบที่ประชาชนมีสวน

รวมทางการเมืองการปกครอง ทําใหประชาชนขาดความเขาใจหรือขาดประสบการณในเร่ือง

ดังกลาว และมีผลทําใหเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยในเวลาตอมา 

ระบอบประชาธิปไตยของไทยจึงไมมีความมั่นคงเพราะประชาชนยังขาดจิตสํานึกในการมีสวนรวม

ทางการเมืองการปกครองเทาที่ควร  ทั้งนี้ จะเหน็ไดวาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวนั้น โครงสรางระบบการปกครองในสมัยดังกลาวไมไดสงเสริมใหประชาชนไดมีสวนรวม

ทางการปกครองมากขึ้นแตอยางใด อาจยกเวนก็เพียงการใหประชาชนเลือกตั้งผูใหญบานเทานั้น 

และแมวาในสมัยนี้จะมีการกอตั้งการปกครองสวนทองถิ่นในรูปของสุขาภิบาล แตการปกครอง

ทองถิ่นดังกลาวนั้นก็มิไดมีลักษณะที่ใหประชาชนไดมีสวนรวมในการปกครองตนเองแตอยางใด 

เนื่องจากเปนการบริหารทองถิ่นโดยขาราชการประจํา ซึ่งมีจุดประสงคเพื่อเปนการสรางเอกภาพใน

การบังคับบัญชาและการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลกลางมากกวาจะมีวัตถุประสงคใน

การพัฒนาประชาธิปไตยในระดับทองถิ่น203  จึงกลาวไดวา การปกครองสวนทองถิ่นในสมัยรัชกาล

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นไดสะทอนถึงแนวคิดในการจัดการปกครองโดยเนน

การรวมอํานาจสูศูนยกลางอยางเดนชัด และมีบทบาทนอยมากในการพัฒนาความพรอมในการมี

สวนรวมทางการเมืองการปกครองของประชาชน 
 

 กลาวโดยสรุป จึงเห็นไดวา แนวโนมการรวมอํานาจทั้งทางการเมืองการปกครอง

และทางเศรษฐกิจเขาสูศูนยกลาง ซึ่งเริ่มตนในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น 

แมวาจะเปนผลดีแกประเทศชาติในรัชสมัยของพระองค แตการที่กระแสดังกลาวยังคงดํารงอยู

สืบเนื่องตอมาก็ไดกอใหเกิดผลกระทบในเชิงปญหาตอสังคมไทยหลายประการดวยเชนกัน 

 
 4.4.5 การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธทางปกครองระหวางรัฐกับประชาชน 
 

 การยกเลิกระบบไพรในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวถือ

วาเปนการเปลี่ยนแปลงระบบความสัมพันธทางปกครองระหวางรัฐกับราษฎรครั้งใหญ และเกิดผล

กระทบตอสังคมไทยอยางกวางขวาง โดยเฉพาะผลที่เกิดขึ้นแกราษฎรที่เปนชนชั้นที่ถูกปกครอง 

เนื่องจากระบบไพรเปนระบบการควบคุมกําลังคนที่มีความเปนมาอยางยาวนาน และเปนเรื่องที่

เกี่ยวของโดยตรงกับราษฎรในฐานะที่เปนไพร ที่ตองมีหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด เชน ราษฎรที่

เปนไพรหลวงก็ตองเขาเวรเกณฑแรงงานหรือเสียเงินคาราชการแทนการเกณฑ หรือหากเปนไพร

                                                  
203 ธเนศร เจริญเมือง, 100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440 – 2540, (กรุงเทพฯ: โครงการ

จัดพิมพคบไฟ, 2542), หนา 89. 
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หลวงก็ตองทํางานรับใชมูลนายที่ตนสังกัด เปนตน  ระบบไพรไดสรางพันธะผูกพันใหราษฎรตองมี

ภาระหนาที่ตอรัฐคอนขางหนัก และเปนระบบที่จํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลเปนอยางมาก ซึ่งเปน

ความจําเปนของสังคมไทยในสมัยโบราณที่ตองการควบคุมกําลังคนใหมีประสิทธิภาพอยางสูงสุด 

เพื่อความมั่นคงและเพื่อผลประโยชนของรัฐในทางเศรษฐกิจ  อยางไรก็ดี สังคมไทยในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีความเปลี่ยนแปลงไปจากสังคมยุคดั้งเดิมเปน 

อันมาก ทั้งในทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ซึ่งทําใหระบบไพรไมสามารถตอบสนองความ

ตองการและความจําเปนของรัฐในสมัยดังกลาวไดอีกตอไป ซ้ําระบบดังกลาวยังมีปญหาในการ

บริหารจัดการหลายประการ  ดังนั้น จึงเห็นไดวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรง

ดําเนินการเปนขั้นตอนตามจังหวะและเวลาในการคอย ๆ ยกเลิกระบบการควบคุมกําลังคนโดย

ระบบไพร โดยทรงนําระบบการบริหารจัดการรูปแบบใหมสองประการมาใช กลาวคือ การจัดการ

ปกครองทองที่ที่มีประสิทธิภาพประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งคือการนําระบบควบคุมกําลังคน

โดยการเกณฑทหารมาใชทดแทนระบบไพร 

 

 การเปลี่ยนแปลงดังที่กลาวมานี้  หากพิจารณาแลวจะเห็นไดวาเปนการ

เปลี่ยนแปลงไปถึงรากฐานของสังคม เนื่องจากในระบบเดิมนั้นการปกครองที่แทจริงคือการ

ควบคุมกําลังคนผานมูลนายในลําดับตาง ๆ ความสัมพันธระหวางรัฐกับราษฎรจึงเปนไปใน

ลักษณะที่ราษฎรเปน “ไพร” สวนขุนนางที่เปนมูลนายนั้นมีฐานะเปน “เจานาย” ในระบบไพร 

ราษฎรจึงมีฐานะเปรียบดั่งขารับใชของมูลนาย สวนมูลนายก็ปกครองและใหความคุมครองแกไพร 

การปกครองในรูปแบบดังกลาวสงผลทําใหที่ “ระบบอุปถัมภ” ฝงรากลึกลงในสังคมไทย  อยางไรก็ดี 

การยกเลิกระบบไพรในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทําใหความสัมพันธ

ดังกลาวในเชิงนิตินัยสิ้นสุดลง โดยตอไปนี้ราษฎรทั้งหลายมิไดมีฐานะเปนไพรอีกตอไป กลาวคือ 

ไมตองอยูในความควบคุมของมูลนายหรือตองมีสังกัด หากแตมีอิสระเสรีภาพในฐานะที่เปน

พลเมืองของรัฐ ความสัมพันธระหวางรัฐกับราษฎรจึงมีลักษณะที่สัมพันธกันโดยตรง ผานกลไก

การปกครองทองที่ที่รัฐจัดตั้งขึ้นมาทดแทนระบบมูลนาย ในระบบใหมนี้ ราษฎรจึงเปนพลเมืองของ

รัฐหรือ “ชาติ” โดยมีพระมหากษัตริยเปนสัญลักษณและเปนศูนยรวมของความจงรักภักดีของ

ราษฎรทั้งปวง  ซึ่งจะเห็นไดวา แนวความคิดดังกลาวนี้ไดเปนความเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญที่เกิด

ขึ้นกับสังคมไทย  นอกจากนี้ จะเห็นไดวา กฎหมายปกครองในสมัยดังกลาวไดใหความสําคัญแก

ราษฎรในฐานะที่เปนพลเมืองของรัฐมากยิ่งกวากฎหมายในสมัยใด ๆ ที่เคยมีมา กลาวคือ 

นอกจากการยกเลิกระบบไพรที่ทําใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพมากขึ้นแลว กฎหมายยังไดรับรอง

สิทธิเสรีภาพตาง ๆ ที่เปนพื้นฐานของการปกครองในระบบนิติรัฐตามคานิยมของความเปนรัฐสมัยใหม 

เชน สิทธิในทรัพยสิน ความเสมอภาคในการเขารับราชการ สิทธิในทางการศึกษา สิทธใินการรองทกุข 
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เปนตน รวมทั้งยังมีการสงเสริมและใหความชวยเหลือตาง ๆ เพื่อใหราษฎรมีสภาพชีวิตความ

เปนอยูที่ดีข้ึน  จึงกลาวไดวา แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นไดใหความสําคัญแกประชาชนในฐานะเปนพลเมืองของรัฐ ที่มีสิทธิ

เสรีภาพและมีความสําคัญตอความเจริญกาวหนาของประเทศ มากกวาการมองประชาชนเปน

เพียงวัตถุแหงการปกครองตามหลักการปกครองที่เคยเปนมาแตดั้งเดิม  ซึ่งหลักการดังกลาวนี้ 

ถือเปนการวางพื้นฐานเรื่องสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหแกรัฐไทยในสมัยปจจุบัน 

 

 อยางไรก็ดี มีขอวิจารณวา การเลิกระบบไพรแมจะเปนการปลดปลอยไพรทาง

สังคม คือ ไมตองเกณฑแรงงานหรือรับใชมูลนายอีกตอไป แตในความเปนจริงแลวไพรก็มิไดมี 

ชีวิตความเปนอยูที่ดีกวาเดิมมากนัก เพราะเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเปดโอกาสใหชนชั้นที่มีทุน

มากกวายอมมีโอกาสเติบโตทางเศรษฐกจิมากกวา แตประชาชนสวนใหญยังขาดโอกาสทีจ่ะเขาถงึ

ทรัพยากรทางเศรษฐกิจ คือที่ดินและทุน  สวนในดานจิตสํานึกทางสังคมนั้นก็ยังคงเปนจิตสํานกึใน

ระบบไพรเชนเดิม คือเชื่อวาการเมืองการปกครองเปนเรื่องของผูมีอํานาจ หนาที่ของประชาชนคือ

เชื่อฟงผูปกครอง ยังมีคานิยมที่ยกยองผูมีอํานาจ มีเงิน มีการประจบเอาใจดวยสินบนหรือของ

กํานัล ทําใหขาราชการกลายเปนมูลนายในระบบสังคมใหม ดวยระบบอุปถัมภยังคงฝงแนนอยูใน

สังคมไทย ซึ่งทําใหแมมีการเลิกระบบไพรในทางนิตินัย แตในทางพฤตินัยแลวยังมีความ

เปลี่ยนแปลงนอย204  อยางไรก็ดี หากมองในแงกฎหมายแลว การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธทาง

ปกครองในรัชสมัยดังกลาวนั้นก็มีความสําคัญอยางยิ่งในการเปนพื้นฐานของระบบความสัมพันธ

ทางปกครองระหวางรัฐกับราษฎรไทยในปจจุบัน 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
204 ปยะฉัตร ปตะวรรณ, ระบบไพรในสังคมไทย, (กรุงเทพฯ: โครงการตําราสังคมศาสตรและ

มนุษยศาสตร, 2526), หนา 177. 



บทที่ 5 
 

บทสรุป 
 

  จากการศึกษากฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

จะเห็นไดวาตลอดระยะเวลาที่ยาวนานถึงเกือบคร่ึงศตวรรษแหงรัชสมัย ระบบกฎหมายปกครอง

ของไทยไดมีความเปลี่ยนแปลงไปจากที่เคยเปนมาในสมัยดั้งเดิมอยางมาก ซึ่งเปนผลสืบ

เนื่องมาจากปจจัยหลาย ๆ ประการดังที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 4  กฎหมายปกครองในรัชสมัย

รัชกาลดังกลาวไดสะทอนถึงการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไปสูความทันสมัย กลาวคือ มีลักษณะเปน

ระบบกฎหมายสมัยใหมที่มีหลักการและไดจัดวางไวอยางเปนระบบ  อยางไรก็ดี การเปลี่ยนแปลง 

ดังกลาว เมื่อพิจารณาอยางถองแทแลวจะเห็นไดวาเปนเพียงในสวนเรื่อง “รูปแบบ” หรือ “วิธีการ” 

เทานั้น ในสวนเนื้อหาสาระของกฎหมายนั้น จะเห็นไดวาหลักการของกฎหมายปกครองในสมัย 

รัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นมีลักษณะที่สะทอนถึงแนวความคิดทาง

กฎหมายที่เกิดขึ้นจากพัฒนาการทางการเมืองการปกครองของไทยเปนหลักการพื้นฐาน และมกีาร

ปรับเปลี่ยนเพื่อแกไขความบกพรองของแนวความคิดดั้งเดิมดังกลาวและปรับปรุงใหสอดคลองกับ

การเปลี่ยนแปลงของยุคสมัย ประกอบกับการรับอิทธิพลแนวความคิดทางกฎหมายปกครองของ 

ชาติตะวันตกมาปรับใชเพื่อสรางความมั่นคงทางอํานาจใหแกพระมหากษัตริยและสถาปนา  

“รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย” ใหเกิดขึ้นจริงในประเทศไทย ซึ่งในการดําเนินการดังกลาว แนวความคิด

ทางกฎหมายปกครองดั้งเดิมบางเรื่องถูกยกเลิกไป บางเรื่องไดรับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงใหมให

เหมาะสม และยังคงมีบางเรื่อง ที่แมโครงสรางทางระบบกฎหมายจะเปลี่ยนแปลงไป แตแนวความคดิ

ทางกฎหมายปกครองอยางดั้งเดิมก็ยังคงมีอิทธิพลอยูเบื้องหลังบทบัญญัติของกฎหมายอยู 

อยางไมเปลี่ยนแปลง 

 
  สัมพันธภาพเชิงอํานาจ: การสะทอนแนวความคิดทางกฎหมายปกครองใน
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  เมื่อพิจารณาถึงเน้ือหาของกฎหมาย 

ในแตละชวงเวลา จะเห็นไดวา ในชวงตนรัชกาล (ตั้งแต พ.ศ. 2411-2428) เปนชวงที่กฎหมาย 

ปกครองยังมีการตราออกมาใชบังคับไมมากนัก และมีเนื้อหาที่ยังอยูในกรอบของการปกครองและ 

การบริหารราชการในกลไกของระบบเดิม หากแตมุงใหการดําเนินการดังกลาวเปนไปอยางมี 

ประสิทธิภาพมากขึ้น และมีการปรับเปลี่ยนอยางคอยเปนคอยไป เพื่อดึงอํานาจการบริหารที่แทจริง

มาสูสถาบันพระมหากษัตริย  ตัวอยางเชน สะทอนถึงการจัดการควบคุมกําลังคนผานกลไกของ

ระบบไพรที่มีอยูเดิม หากแตมีการตรากฎเกณฑเกี่ยวกับการเก็บคาราชการใหมีความรัดกุมและ 

มีประสิทธิภาพมากขึ้น หรือในเรื่องของการจัดเก็บภาษีอากรก็ยังใหหนวยงานตาง ๆ จัดเก็บภาษี
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ตามอํานาจหนาที่เดิม หากแตจัดตั้งหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อควบคุมดูแลการบริหารจัดการภาษี

อากร เปนตน  นอกจากนี้ การพยายามจัดตั้งองคกร เชน สภาที่ปรึกษาราชการแผนดิน เพื่อเปน

เครื่องมือในการดึงอํานาจที่อยูในมือของขุนนางชั้นสูงที่กุมอํานาจที่แทจริง ก็เปนการแสดงออกถึง

ความพยายามที่จะจัดระบบการบริหารราชการแผนดินเพื่อสรางฐานหรือกลไกที่สนับสนุนการใช

อํานาจของพระมหากษัตริย ซึ่งสะทอนถึงสัมพันธภาพทางอํานาจในเวลาดังกลาว ระหวาง

พระมหากษัตริยกับกลุมขุนนางไดเปนอยางดี  อยางไรก็ดี กฎหมายปกครองในชวงตนรัชกาลนี้มี

การเปลี่ยนแปลงไปจากแนวความคิดอยางดั้งเดิมอยางไมสําคัญมากนัก เนื่องจากทั้งกลไกของ

ระบบการปกครองและสัมพันธภาพเชิงอํานาจไมเอื้ออํานวยใหเกิดการเปลี่ยนแปลงแนวความคิด

ทางกฎหมายปกครองไดอยางเต็มที่ 

  

  ในขณะที่กฎหมายปกครองในสมัยตนรัชกาลมีลักษณะเปนการดําเนินการเปลีย่นแปลง

อยางคอยเปนคอยไป กฎหมายปกครองหลังป พ.ศ. 2428 ซึ่งถือไดวาพระมหากษัตริยทรงมี 

พระราชอํานาจที่มั่นคงแลวจากการดําเนินการดึงอํานาจเขาสูพระองคเองอยางคอยเปนคอยไปมา

ในชวงตนรัชกาล ซึ่งทําใหเมื่อถึงสมัยนี้กฎหมายปกครองมีลักษณะที่แสดงใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลง

ระบบและกลไกการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินอยางรวดเร็วและในลักษณะที่อาจเรียก

ไดวาเปนการ “ปรับร้ือ” โครงสรางที่มีมาแตดั้งเดิม ดังที่เรียกการดําเนินการดังกลาววาเปนการ 

“พลิกแผนดิน” กลาวคือ กลไกและระบอบการบริหารราชการที่มีอยูดั้งเดิมนั้น ไดถูกปรับปรุง

เปลี่ยนแปลงอยางกวางขวาง เร่ิมต้ังแตการเปลี่ยนแปลงองคกรดานการบริหารราชการแผนดิน 

โดยการจัดโครงสรางการบริหารราชการสวนกลางใหม การวางระบบราชการที่มีความทันสมัยที่

แยกตัวบุคคลออกจากตําแหนงอยางชัดเจน การวางระบบการบริหารงานบุคคลที่ทําให “ขุนนาง” 

กลายมาเปน “ขาราชการ” ที่รับพระราชทานเงินเดือน แทนที่จะแสวงหาผลประโยชนในตําแหนง

หนาที่อยางแตกอน  การจัดวางกลไกการใชอํานาจรัฐใหแผขยายไปในสวนภูมิภาคอยางแทจริง 

และเปลี่ยนแปลงระบบกินเมืองใหกลายเปนระบบเทศาภิบาล ฯลฯ ซึ่งการเปลี่ยนแปลงอยางขนานใหญ

เหลานี้ไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในแนวความคิดทางกฎหมายปกครองอยางกวางขวาง 

เชนเดียวกัน  

 

  อยางไรก็ดี แมวากฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวจะมีจํานวนมาก และมีความหลากหลายซึ่งอาจจัดจําแนกไดเปนหลายดาน  แตเมื่อ

พิจารณาแลวจะเห็นไดวา ในความแตกตางกันในดานเนื้อหานั้น จุดรวมประการหนึ่งที่มักจะพบ 

ในกฎหมายในสมัยรัชกาลดังกลาว คือ เร่ือง “อํานาจ” ซึ่งอาจกลาวโดยสรุปไดก็คือ กฎหมาย 

ในชวงตนรัชกาลสะทอนถึงการยืนยันถึงพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย สวนกฎหมายในชวง
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กลางรัชกาลเปนตนไปก็สะทอนถึงความเขมแข็งของ “อํานาจรัฐ” ที่กลายมาเปนพระราชอํานาจ

ของพระมหากษัตริยโดยสมบูรณ และอํานาจดังกลาวไดเขามีบทบาทสําคัญในการจัดระเบียบ 

การบริหารการปกครองและแทรกแซงจัดระเบียบสังคม ตัวอยางเชน  

 

  กฎหมายที่เกี่ยวกับการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินนั้น สะทอนถึงการ

มุงเนนการจัดระเบียบความสัมพันธเชิงอํานาจในสังคมการเมือง โดยเปนการใชกฎหมายเพื่อเปน

เคร่ืองมือในการดึงพระราชอํานาจสูพระมหากษัตริย ตั้งแตการจัดตั้งองคกรเพื่อรองรับการใช

อํานาจดังกลาวของพระมหากษัตริยในการบริหารราชการแผนดินอยางเปนระบบ โดยการจัดตั้ง

กระทรวงใหม ๆ การปฏิรูประบบบุคลากรภาครัฐที่ตองการเปลี่ยนแปลงการบริหารงานบุคคลจาก

ระบบดั้งเดิมมาเปนระบบที่ทันสมัยนั้นก็เพื่อใหขุนนางกลายสภาพมาเปนขาราชการที่ทํางานรับใช

พระมหากษัตริยมากกวาจะใชตําแหนงหนาที่สะสมอํานาจสวนตน  ในสวนการขยายงานการ

ปกครองออกไปสวนภูมิภาคโดยผานกลไกการปกครองในระบบเทศาภิบาลนั้น ก็เพื่อทําใหอํานาจ

ในการบริหารปกครองหัวเมืองในภูมิภาคนั้น มารวมอยูที่สวนกลางอยางแทจริงมากกวาจะ

ปกครองแตในทางทฤษฎีแบบสมัยโบราณ  การดําเนินการเหลานี้ลวนสะทอนใหเห็นถึง

แนวความคิดในการรวบรวมพระราชอํานาจใหเปนปกแผนมั่นคง 

 

  ในสวนกฎหมายเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ซึ่งเดิมเคยมีลักษณะที่กระจัด

กระจายอยูตามหนวยงานตาง ๆ ทั้งกรมมหาดไทย กลาโหม กรมทา กรมนา ฯลฯ และรัฐบาลก็ไม

อาจรูไดวาจํานวนภาษีอากรที่แทจริงมีอยูเทาใด ดวยขาดองคการที่จะควบคุมดูแลใหมีการจัดการ

ภาษีอากรอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น เงินรายไดจากภาษีอากรจึงถูกเบียดบังเอาเปนผลประโยชน

สวนตัวของขุนนางที่รับผิดชอบในการจัดเก็บภาษีอากรดังกลาว เปนฐานในการสรางสมอํานาจ

สวนตัว และทําใหอํานาจของรัฐบาลออนแอเนื่องจากขาดรายไดที่จะนําไปใชจายเพื่อสราง

สมรรถภาพในการบริหารราชการแผนดิน  ดังนั้น จะเห็นไดวา กฎหมายที่เกี่ยวของกับการปฏิรูป

ระบบการเงินการคลังและการภาษีอากรนั้นก็สะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการ

การรวบรวมอํานาจทางการเงินการภาษีอากรมาสูศูนยกลางนั่นเอง 

 

  ในดานกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการควบคุมกําลังคน จะเห็นไดวา กฎหมาย

ปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดใหความสําคัญกับการดําเนิน

นโยบายเพื่อ “สลาย” ระบบไพร โดยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงใหระบบไพรมิใชเปนระบบที่จะเปน

ประโยชนแกมูลนายอีกตอไป และในอีกดานหนึ่ง กฎหมายก็ไดคอย ๆ ดําเนินการเพื่อปลดปลอย

ไพรใหหลุดพนจากภาระในระบบเดิม โดยเปลี่ยนแปลงไพรที่ข้ึนตรงตอ “มูลนาย” ซึ่งเอื้อตอการ
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สรางสมอํานาจและอิทธิพลสวนตัวของมูลนาย มาเปน “ราษฎร” ที่เปนพลเมืองของรัฐ ที่มี 

พระมหากษัตริยทรงปกครองโดยตรงผานกลไกของระบบราชการสมัยใหมที่ไดจัดตั้งขึ้น ทั้งนี้  

ก็เพื่อสลายพลังของความสัมพันธในระบบมูลนาย-ไพร  โดยนัยนี้ ราษฎรยอมหลุดพนจากอํานาจ 

การควบคุมปกครองของมลูนาย แตจะเปลี่ยนแปลงมาอยูใต “อํานาจปกครอง” ของรัฐโดยตรง 

 

  นอกจากนี้ กฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวยังสะทอนถึงบทบาทของรัฐที่ขยายตัวออกไปอยางกวางขวางในหลาย ๆ ดานมากกวา 

รัฐในสมัยดั้งเดิม ทําใหอํานาจรัฐเขาไปแทรกแซงและมีบทบาทในการดําเนินชีวิตและประกอบ

กิจการตาง ๆ รวมทั้งรัฐยังมีภาระหนาที่ใหม ๆ ที่ตองดําเนินการเพื่อพัฒนาประเทศและ 

สรางคุณภาพชีวิตที่ดีแกประชาชน ซึ่งในการดําเนินการดังกลาว จะเห็นไดวา “อํานาจรัฐ” และ 

“ระบบราชการ” ไดมีบทบาทและมีความสําคัญอยางมากตอการเปลี่ยนแปลงในสังคมไทยตอ ๆ มา 

 

  หากพิจารณาในแงความสัมพันธเชิงอํานาจ กฎหมายปกครองสมัยพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดสะทอนถึงแนวความคิดทางกฎหมายที่อยูเบื้องหลังที่สําคัญที่สุด  

คือ “การรวบรวมอํานาจทั้งหลายในราชอาณาจักรใหเขามาสูสถาบันพระมหากษัตริย” อํานาจ

ดังกลาวนี้หมายความถึงอํานาจเหนือการบริหารราชการแผนดิน  การจัดเก็บภาษีอากร  

การปกครองทองที่ การควบคุมกําลังคน และสังคม  ซึ่งเดิมอํานาจเหลานี้กระจัดกระจายอยูใน 

สวนตาง ๆ ในระบบราชการดั้งเดิม เชน กลุมเจานายและขุนนาง กลุมเจาประเทศราชและเจาเมือง 

ในหัวเมืองตาง ๆ  ตลอดรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กฎหมายปกครองไดทํา

หนาที่เปนเครื่องมือหลักในการดึงอํานาจที่กระจัดกระจายอยูดังกลาวใหกลายมาเปนพระราช

อํานาจของพระมหากษัตริย ซึ่งทรงใชผานคณะเสนาบดีและกลไกในระบบกระทรวงที่ไดมีการ

สถาปนาขึ้นใหม  ซึ่งเมื่อถึงสมัยตอนปลายของรัชกาล ก็สามารถกลาวไดวา สยามไดมีการปกครอง 

ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ที่พระมหากษัตริยเปนผูทรงอํานาจสูงสุดอยางแทจริง  

 

  นอกจากจะสะทอนแนวความคิดหลักในการรวบอํานาจเขาสูสถาบันพระมหา 

กษัตริยแลว จุดเดนอีกประการหนึ่งในระบบกฎหมายปกครองในสมัยรัชกาลดังกลาวก็คือ  

การสะทอนอิทธิพลของแนวความคิดทางกฎหมายปกครองอยางดั้งเดิมที่มีการสรางสมสืบตอกัน

มาอยางยาวนาน โดยเฉพาะแนวความคิดเกี่ยวกับฐานะและพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย

และหลักการในการบริหารการปกครอง  ที่ถือวาพระมหากษัตริยมีที่มาจากการสมมติของปวงชน  

การปกครองในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จรพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงมีลักษณะเปนการปกครอง

โดยชนชั้นนํา ที่นําโดยพระมหากษัตริยที่เปยมดวยคุณธรรมและความสามารถ ความเสียสละ  
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มากกวาที่จะใหราษฎรมีสวนรวมในการปกครอง ดวยสมมติฐานที่วาราษฎรยังไมเขาใจการมีสวนรวม

ทางการเมืองการปกครอง และยังคงเชื่อวาพระมหากษัตริยจะทรงเปนผูนําในการเปลี่ยนแปลง 

ที่ดีที่สุด 

 

  ในสวนกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพนั้น ก็สะทอนลักษณะที่มีรากฐานมาจาก

วัฒนธรรมดั้งเดมิเกี่ยวกับการปกครองดวยความเมตตากรุณาของผูปกครอง โดยพระมหากษัตริย

ทรงปกครองดวยความเปนธรรมตามหลักบิดาปกครองบุตร มีลักษณะที่ผอนปรนภาระหนาที่ทาง

ปกครองใหแกราษฎรโดยคํานึงถึงความเปนธรรมในการปกครอง  ซึ่งในการปกครองลักษณะนี้สิทธิ

เสรีภาพของราษฎรจะมีมากนอยเพียงใดก็ขึ้นอยูกับความกรุณาของผูปกครองมากกวาจะเปนเรื่อง

การยอมรับสิทธิเสรีภาพของราษฎรวามีอยูแลวตามธรรมชาติตามแนวความคิดแบบตะวันตก  

 

  เกี่ยวกับความเสมอภาคนั้น กฎหมายไดสะทอนแนวความคิดการยอมรับความ

เสมอภาคบนพื้นฐานของหลักกฎหมายดั้งเดิมของไทย คือ คนแตละคนมีศักดิ์และสิทธิไมเทาเทียม

กัน หากแตมีศักดิ์ศรีสูงต่ําตามสถานะที่มีในทางราชการ กลาวคือ หากเปนคนมีตระกูลเจาหรือ 

ขุนนางก็จะไดรับการปฏิบัติในลักษณะหนึ่ง เชน การเขาเรียนทหาร การเขารับราชการ เปนตน 

อยางไรก็ดี การไดรับอิทธิพลแนวความคิดเรื่องเสรีภาพและความเสมอภาคตามแบบตะวันตกก็ทํา

ใหไดมีการปรับเปลี่ยนในเรื่องดังกลาวนี้ใหอยูบนฐานของความเปนธรรมมากยิ่งขึ้น 

 

  อาจกลาวโดยสรุปไดวา แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น มีลักษณะที่มีการผสมผสานกันระหวางแนวความคิดพื้นฐาน

ทางกฎหมายปกครองในสังคมไทยดั้งเดิม และไดรับอิทธิพลแนวความคิดทางกฎหมายมาจากทาง

ชาติตะวันตกในบางประการที่ชนชั้นนําเห็นวามีความเหมาะสมที่จะแกปญหาทางการเมืองการ

ปกครองของไทยในเวลานั้นได จึงเกิดระบบกฎหมายปกครองที่มีการผสมผสานแนวความคิดทาง

กฎหมาย ระหวางของตะวันตกกับของไทยเดิมที่ยังเห็นวามีความจําเปนอยู กลายเปนกฎหมาย

ปกครองที่เปนรากฐานของระบบกฎหมายปกครองไทยในปจจุบัน 

 

  ผลของแนวความคิดทางกฎหมายปกครอง ความเจริญรุงเรืองของประเทศ

สยามในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น ก็เปนสิ่งที่ไมอาจปฏิเสธไดวา

เกิดจากพระอัจฉริยภาพขององคพระมหากษัตริย ที่ทรงวางแนวความคิดและหลักการของ

กฎหมายปกครองที่เปนพื้นฐานมาในสมัยตอมาหลายประการ เชน ระบบราชการที่ทรงวางไวนั้น 

ก็ยังเปนพื้นฐานที่ใชอยูในปจจุบัน ไมวาจะเปนการบริหารราชการสวนกลางในรูปแบบกระทรวง
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และกรม การปกครองสวนภูมิภาค และการปกครองสวนทองถิ่น ระบบการบริหารราชการและการ

บริหารงานบุคคล  การวางรากฐานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะและการแทรกแซงของรัฐ 

ในการจัดระเบียบสังคม การวางระบบการจัดเก็บภาษีอากรอยางใหม ซึ่งแนวทางการดําเนินการ

ดังกลาว ไดกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครอง ระบบเศรษฐกิจ สังคม  

อยางกวางขวางและเปนที่ยอมรับ  ดังที่มีชาวตางประเทศไดสรรเสริญรัชสมัยของพระองควา  

 

  “...ป ค.ศ. 1868-1910 พระเจาแผนดินมหาจุฬาลงกรณไดทรงเปนผูนํา 

ราชอาณาจักรสยามดวยพระปรีชาสามารถ ผานพนความยุงยากหลายประการ ในขณะที่มี 

ความกดดันทั้งจากอังกฤษและฝรั่งเศส... พระเจาแผนดินที่มีความคิดกาวหนาไดสรางกองทัพเรือ

และกองทัพบกที่ทันสมยัขึ้น ไดสรางทางรถไฟเพื่อเชื่อมตอการคมนาคมทั่วประเทศ สรางเรือกลไฟ

และเปลี่ยนแปลงราชอาณาจักรใหเปนสมัยใหมในทุก ๆ ดานตามแบบอยางของยุโรป แตไมได

เลียนแบบยุโรปอยางลืมหูลืมตา ดวยเหตุนี้ ประเทศสยามแมจะไมมีรัฐธรรมนูญ ไมมีระบบ

ผูแทนราษฎร ประเทศสยามก็เปนประเทศที่มีการปกครองที่ดีที่สุดประเทศหนึ่งของโลก ทั้งนี้ 

เนื่องจากวาพระมหากษัตริยของประเทศไดปฏิบัติตามอุดมคติ ความรับผิดชอบของพระมหากษัตริย

แบบเอเซียตะวันออกอยางสมบูรณแบบ”1 

 

  อยางไรก็ดี ในอีกดานหนึ่ง แนวความคิดทางกฎหมายปกครองในรัชสมัยพระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ยังสงผลที่เปนปญหาตอสังคมไทยที่สืบเนื่องมาถึงสมัยตอมา 

ในบางประการ  โดยเฉพาะในเรื่องการรวมอํานาจสูศูนยกลางมากเกินไป ซึ่งเปนความจําเปน 

ในรัชสมัยดังกลาว แตในสมัยตอ ๆ มาแนวโนมการรวมอํานาจก็ยังคงเปนไปเชนเดิม ซึ่งกอใหเกิด

ระบบการปกครองที่รวมอํานาจการตัดสินใจไวที่สวนกลางจนเกิดความไมสมดุลระหวางสวนกลาง 

กับสวนภูมิภาค และการรวมอํานาจการจัดการทรัพยากรกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการจัดสรร

ทรัพยากร  นอกจากนี้ ระบบการปกครองที่เนนความสําคัญของผูนํามากกวาการสรางจิตสํานึกและ

การมีสวนรวมของประชาชนยังทําใหการเมืองการปกครองไทยขาดการมีสวนรวมของประชาชน 

อยางแทจริง ซึ่งเปนปญหาสําคัญอยูในระบบการเมืองการปกครองไทย แมจนกระทั่งในสมัยปจจุบัน 

 

 

                                                  
1 Karl Ploetz, Auszug aus der Geschichte, 26 Aufl 1960, s 971 ซึ่งอางใน แสวง บุญเฉลิมวิภาส, 

ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, หนา 192-193. 
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มัธยมศึกษาจากโรงเรียนพิษณุโลกพิทยาคม จ.พิษณุโลก สําเร็จการศึกษานิติศาสตรบัณฑิต 

เมื่อปการศึกษา 2545 จากคณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย สอบผานหลักสูตร

ประกาศนียบัตรวิชาวาความ รุนที่ 20 พ.ศ. 2546  จากสํานักฝกอบรมวิชาวาความ สภาทนายความ  

และไดเขาศึกษาตอปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต ที่คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

เมื่อปการศึกษา 2546 
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