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 การสงบทความลงเผยแพรในวารสารรัฐสภาสารจะตอง

เปนบทความที่ไมเคยลงพิมพในวารสารใดมากอน การพิจารณา

อนุมัติบทความที่นํามาลงพิมพดําเนินการโดยกองบรรณาธิการ

ทั้งนี้ บทความ ขอความ ความคิดเห็น หรือขอเขียนใดที่ปรากฏ

ในวารสารเลมนี้เปนความเห็นสวนตัว ไมผูกพันกับทางราชการ
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กําหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

รัฐสภาสาร



ประชาสัมพันธการสงบทความ

เพื่อตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย์ ข้าราชการ นักวิชาการ 

นักการศึกษาสาขาต่าง ๆ และผู้สนใจทั่วไป ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง 

เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม ฯลฯ ทั้งในประเทศและต่างประเทศ ลงตีพิมพ์ในวารสาร          

รัฐสภาสารของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งมีกำาหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

ขอกําหนดบทความ

 ๑. บทความวิชาการ หมายถึง บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์ วิจารณ์ 

หรือเสนอแนวคิดใหม่ ๆ จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตน

หรือของผู้อื่น หรือเป็นบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป       

โดยบทความวิชาการจะประกอบด้วย ส่วนเกริ่นนำา ส่วนเนื้อหา ส่วนสรุป เอกสารอ้างอิง 

และเชิงอรรถ

 ๒. บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน ๒๐ หน้ากระดาษขนาด A๔

 ๓. เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ

 ๑. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม Microsoft 

Word ใช้ตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท์ ตัวธรรมดาสำาหรับเนื้อหา

ปกติ และตัวหนาสำาหรับหัวข้อ โดยจัดพิมพ์เป็น ๑ คอลัมน์ ขนาด A๔ หน้าเดียว และ             

เว้นระยะขอบกระดาษ ดังนี้

  -  ด้านบน  ๑ นิ้ว

  -  ด้านล่าง  ๑ นิ้ว

  -  ด้านซ้าย  ๑ นิ้ว

  -  ด้านขวา  ๑ นิ้ว

 ๒. การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน

 ๓. ต้องระบุชื่อบทความ ชื่อ-สกุล ของผู้เขียนบทความ ตำาแหน่ง และสถานที่

ทำางานอย่างชัดเจน



การสงบทความ

 สามารถส่งบทความได้ ๒ วิธี ดังนี้

 ๑. ส่งต้นฉบับในรูปเอกสาร ๑ ชุด พร้อมแผ่นบันทึกข้อมูล ไปที่

  บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

  กลุ่มงานผลิตเอกสาร สำานักประชาสัมพันธ์

  สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

  ถนนประดิพัทธ์ แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพมหานคร ๑๐๔๐๐

 ๒. ส่งไฟล์ข้อมูลทาง e-mail ไปที่ rattasapasarn@yahoo.com

คาตอบแทน

 หน้าละ ๒๐๐ หรือ ๓๐๐ บาท ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณา 

ว่าสมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราเท่าใด โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์       

ที่คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารได้กำาหนดไว้

ติดตอสอบถามรายละเอียดไดที่

 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภา โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔ และ ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๑ 

โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒



บทบรรณาธิการ

 หลายๆ ครั้งที่ความขัดแย้งในสังคมเกิดขึ้นเพราะต่างคนต่างมีความคิดความเชื่อ

ที่แตกต่างกัน ทั้งๆ ที่ความแตกต่างทางความคิดถือเป็นเรื่องปกติสำาหรับสังคมที่มี                

การปกครองระบอบประชาธิปไตย สำาหรับประเทศไทยนั้นแม้จะยึดถือระบอบประชาธิปไตย

อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขเป็นวิถีทางในการปกครองประเทศ แต่ก็ต้องยอมรับว่า

ประชาชนส่วนใหญ่ยังขาดความรู้ความเข้าใจในเรื่องหลักการประชาธิปไตยอยู่มาก ส่งผลให้

ประชาชนเข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วมในการปกครองทุกระดับค่อนข้างตำ่า การเมือง        

ภาคพลเมืองจึงขาดความเข้มแข็ง นอกจากนี้ หากพิจารณารัฐธรรมนูญของไทยในหลายๆ 

ฉบับที่ผ่านมาจะพบว่า มี เนื้อหาถ้อยคำาบางส่วนที่อาจไม่มีความชัดเจนและสร้าง                    

ความสับสนแก่ผู้ใช้ ดังจะเห็นได้จากประเด็นข้อถกเถียงในเรื่องประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยในปัจจุบันที่มักมีการหยิบยกกล่าวอ้างอยู่บ่อยๆ 

ประเด็นนี้นอกจากจะต้องพิจารณาที่ตัวบทกฎหมายซึ่งเป็นลายลักษณ์อักษรที่ใช้บังคับ            

อยู่แล้ว ยังต้องพิจารณาถึงความเป็นมาของตัวบทกฎหมายภายใต้หลักแห่งศีลธรรมหรือ       

กฎศีลธรรม อันเป็นประเพณีที่ประชาชนชาวไทยยึดถือปฏิบัติสืบทอดกันมาควบคู่กันไปด้วย 

ทั้งนี้ ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยมีความหมายที่แท้จริง          

เป็นเช่นไร มีที่มาและขอบเขตเพียงใด สามารถติดตามอ่านได้จากบทความ  เรื่อง 

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย  :  ข้อพิจารณาเบื้องต้น

   สำาหรับบทความ  เรื่อง  “ประชาธิปไตย”  ต้อง  “เปนธรรม(ะ)” ได้ศึกษาเปรียบเทียบ

แนวคิดปรัชญาประชาธิปไตยแบบตะวันตกกับหลักธรรมทางพระพุทธศาสนาซึ่งเป็นปรัชญา

ของโลกตะวันออก โดยชี้ให้เห็นจุดบกพร่องบางประการของปรัชญาประชาธิปไตยที่                  

ไม่สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบันที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว จนก่อให้เกิดปัญหา 

ในการใช้อำานาจของผู้ปกครองและปัญหาต่างๆ ในสังคมไทยติดตามมามากมาย การยึดหลัก

แห่งประชาธิปไตยที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับวิถีชีวิตของคนไทยซึ่งเป็นสังคมแห่งวิถีพุทธ จึงน่า

จะเป็นทางออกที่เหมาะสมในการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นได้ เพราะการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยที่ดีและสมบูรณ์แบบหาใช่ยึดติดอยู่กับประชาธิปไตยที่เป็นเพียงรูปแบบ              

การปกครองเท่านั้น หากแต่ต้องเป็นประชาธิปไตยที่ประกอบด้วยธรรม เป็นการปกครอง      

ที่ประชาชนอยู่ร่วมกันโดยถือธรรมเป็นอำานาจสูงสุด อีกทั้งผู้ปกครองยังต้องใช้ธรรมะเป็น

เครื่องมือในการตัดสินใจและบริหารประเทศ



  	 บทความ  เรื่อง  เขตอำ�นาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหว่าง

ประเทศ : หลักการและข้อสังเกตในการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน  กล่าวถึงข้อจำ�กัดในการใช้

เขตอำ�นาจรัฐจากสนธิสัญญาหรือความตกลงระหว่างประเทศ  แม้การใช้อำ�นาจในทาง

นิติบัญญัติของรัฐสภาหรือฝ่ายบริหารในบางกรณีจะถือเป็นการใช้เขตอำ�นาจรัฐในการบัญญัติ

กฎหมายก็ตาม  แต่หน่วยงานดังกล่าวก็ต้องใช้อำ�นาจนั้นให้อยู่ภายในขอบเขตที่กฎหมาย

ระหว่างประเทศรับรอง  ดังนั้นการที่ประเทศไทยเข้าเป็นสมาชิกประชาคมอาเซียน  หากมี

ความตกลงใดที่รัฐบาลไทยทำ�ไว้กับประเทศสมาชิกอาเซียนที่มีผลเป็นการจำ�กัดเขตอำ�นาจรัฐ 

การบัญญัติกฎหมายของประเทศไทยก็จะต้องสอดคล้องกับข้อจำ�กัดที่มีพันธกรณีไว้

	 บทความ  เรื่อง  สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว  :  พัฒนาการและ          

การจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น  เนื้อหาจะกล่าวถึงการปกครองท้องถิ่นของ  สปป.  ลาว 

โดยมุ่งเน้นพัฒนาการในการจัดโครงสร้างการปกครองตั้งแต่สมัยเป็นอาณานิคมของฝรั่งเศส

จนถึงยุคปัจจุบันที่เป็นการปกครองแบบรวมศูนย์อำ�นาจภายใต้การนำ�ของพรรคประชาชน

ปฏิวัติลาว  ซึ่งมีการจัดโครงสร้างเป็นลำ�ดับชั้นแบบแบ่งขั้นคุ้มครองตั้งแต่แขวง  เมือง 

เทศบาลและบ้าน  รวมทั้งนครหลวงเวียงจันทร์ซึ่งเป็นเมืองหลวง  มีฐานะเทียบเท่าแขวง 

โดยมีกลไกของพรรคประชาชนปฏิวัติลาวกำ�กับอยู่ในโครงสร้างการปกครองทุกระดับ

  	 บทความส่งท้ายสำ�หรับรัฐสภาสารฉบับประจำ�เดือนสิงหาคมนี้  ขอนำ�เสนอ 

เรื่อง  ค่าเสียหายเชิงลงโทษในคดีสิ่งแวดล้อม  ซึ่งผู้เขียนได้ตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับมาตรการ

ทางกฎหมายในการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติของไทยที่ยังขาดประสิทธิภาพ 

ที่สำ�คัญมิได้มีการมุ่งเน้นไปที่การลงโทษผู้กระทำ�ความผิด ขณะที่มาตรการเยียวยาความเสียหาย

ที่เกิดขึ้นในคดีสิ่งแวดล้อมส่วนใหญ่มักชดเชยในรูปของค่าเสียหายหรือไม่ก็ค่าสินไหมทดแทน 

ดังนั้นการนำ�หลักค่าเสียหายเชิงลงโทษมาบังคับใช้กับคดีดังกล่าวอย่างเหมาะสม  จึงน่าจะ

เป็นอีกมาตรการหนึ่งที่ช่วยเสริมมาตรการทางแพ่งและมาตรการทางอาญาได้เป็นอย่างดี   

ส่งผลให้การคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติของไทยเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ       

มากขึ้น  ยังผลให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นตามไปด้วย

  	 ท้ายสุดนี้กองบรรณาธิการยังมีความเชื่อมั่นอย่างเต็มเปี่ยมว่า  หากคนในสังคม 

มีการร่วมมือร่วมใจที่สร้างสรรค์  ลด  ละความเห็นแก่ตัวและพวกพ้องลงบ้าง  มีจิตสำ�นึก     

ที่งดงามและมีความรับผิดชอบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อมมากขึ้น  จะทำ�กิจหรือการใดๆ                

ก็ดำ�เนินไปตามวิถีแห่งสุจริตชนและหลักธรรมะมากกว่าจะคำ�นึงถึงบทลงโทษทางกฎหมาย      

ที่มีต่อการกระทำ�ความผิดนั้นๆ  แต่เพียงอย่างเดียว  ตราบนั้นสังคมแห่งความร่มเย็น               

ก็จะนำ�พาความสุขที่ยั่งยืนกลับคืนมาสู่ประชาชนผู้มีหัวใจธรรมะอย่างแน่นอน

                                                                   บรรณาธิการ
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m	 ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : 
	 ข้อพิจารณาเบื้องต้น
	 	 ปราณพงษ์  ติลภัทร

m 	 “ประชาธิปไตย” ต้อง “เป็นธรรม(ะ)”
	 	 เจษฎา  ทองขาว

m 	 เขตอำ�นาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ : 	
	 หลักการและข้อสังเกตในการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน
	 	 วลัยพร  เอี้ยงอ่อง

m 	 สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว : พัฒนาการและการจัด		
	 โครงสร้าง	การปกครองท้องถิ่น
		  ผศ.ศุทธิกานต ์มีจั่น

m 	 ค่าเสียหายเชิงลงโทษในคดีสิ่งแวดล้อม
	 	 ผศ.ดร.ปราโมทย์  ประจนปัจจนึก

๑๑

๓๘

๑๐๑

๕๕

๗๘



ทรงพระเจริญ
ทีฆายุกา โหตุ มหาราชินี



เทิดพระเกียรติอัคราภิรักษศิลปน

๑๒ สิงหาคม ๒๕๕๗

 บุญเอยราชจักรีศรีโกสินทร์ มีองค์ “อัครศิลปน” ป่นสยาม

บังเกิดแก้วกัลยาณีศรีองค์ราม เทิดพระนาม “อัคราภิรักษศิลปน”

เพียรรำาลึกพระกรุณาปรีชาชาญ เกินถ้วนทบครบประการทุกศาสตร์ศิลป

ด้วยพระราชจริยวัตรต่อปัฐพิน โลกยลยินพระเกียรติก้องกลบไกวัล

นับแต่ทรงบุญญามหาดิเรก ทรงราชาภิเษกป่นไอศวรรย์

เป็นดวงแก้วคู่ภูมินทร์ป่นราชัน เป็นมิ่งขวัญราชโอรสราชธิดา

เป็นพระศรีมาตาประชาชาติ ประชาราษฎร์จงรักเป็นขวัญหล้า

เสด็จด้าวทั่วแผ่นดินถิ่นอาณา เช็ดน้ำาตานรากรผ่อนลำาเค็ญ

 หลากโครงการราชกรณียกิจ เสริมคุณภาพชีวิตปลิดทุกข์เข็ญ

ทุกก้าวบาทยาตราพระบำาเพ็ญ ประสิทธิ์ความร่มเย็นดับกันดาร

ทรงพลิกฟนปูมปัญญาประชาราษฎร์  ส่งเสริมศิลปทะนุศาสตร์ปราชญ์ชาวบ้าน

อภิรักษ์พัฒนาสร้างค่างาน การปั่นทอจักสานหัตถกรรม

ผลผลิตแห่งศูนย์ “ศิลปาชีพพิเศษ” กระเดื่องเดชทั้งเทศไทยได้ดื่มด่ำา

จัดแสดงงานศิลปะวัฒนธรรม โลกลือร่ำาโขนละครหม่อนไหมไทย

 ทรงส่งเสริมปณิธานโครงการหลวง ทรัพยากรทั้งปวงช่วงสดใส

“น้ํารักปา-ปารักน้ํา”-ฉ่ำาพงไพร ทรัพย์แผ่นดินดำารงไว้ชั่วกาลนาน

ส่งเสริมงานค้นคว้าเกษตรกรรม เป็นครัวนำาเลี้ยงโลกให้สุขไพศาล 

วิจัยสัตว์พืชพันธุ์ใหม่ในจักรวาล หลากองค์การโลกประกาศความชื่นชม

 เกินประมวญถ้วนพระกรณียกิจ ล้วนสฤษฏ์ด้วยจริยวัตรอันเหมาะสม

กรองมะลิรวมดวงใจไทยภิรมย์            วโรดมพระไตรรัตน์จัตุรพร

ขอพระเดชพระสยามเทวาธิราช บรรพกษัตริย์แห่งชาติฉัตรนุสรณ์

เฉลิมพระชนม์มังคลาสถาวร คู่ไอศวรรย์นิรันดรไพบูลย์เทอญฯ

ด้วยเกล้าด้วยกระหม่อม ขอเดชะ

ข้าพระพุทธเจ้ากองบรรณาธิการรัฐสภาสาร

นายประยอม ซองทอง ศิลปนแห่งชาติ  ร้อยกรอง



	 *	ข้อคิดเห็นในบทความนี้เป็นของผู้เขียน  สำ�นักงานอัยการสูงสุดมิจำ�ต้องผูกพันและเห็นพ้องด้วย
	 **	อัยการประจำ�สำ�นักงานอัยการสูงสุด  สำ�นักงานวิชาการ  สำ�นักงานอัยการสูงสุด,  น.บ. 
(เกียรตินิยม), น.บ.ท., พบ.ม. (รป.ม) (เกียรตินิยมดี), น.ม.
	 ๑	 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์แสวงสุทธิการพิมพ์, ๒๕๓๐),      
หน้า ๔๐.

ปราณพงษ์  ติลภัทร**

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : 

ข้อพิจารณาเบื้องต้น

	 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยรัฐเป็นผู้ใช้อำ�นาจอธิปไตย  ซึ่งเป็นอำ�นาจ

ของรัฐที่ใช้บังคับกับประชาชนของรัฐ  โดย  “อำ�นาจอธิปไตย”  ได้แก่  อำ�นาจซึ่งแสดง        

ความเป็นใหญ่  ความเป็นอิสระความไม่ขึ้นแก่ใคร  หรือต้องเชื่อฟังคำ�สั่ง  คำ�บังคับบัญชาของ

ผู้ใดที่เหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน๑  ซึ่งอำ�นาจอธิปไตยนี้ในทางกฎหมาย

มหาชนถือว่าเป็นอำ�นาจสูงสุดในการปกครองประเทศ  จนอาจกล่าวได้ว่าเป็นอำ�นาจที่แสดง

ความเป็นเจ้าของประเทศ  ซึ่งรัฐใช้บังคับแก่ประชาชนโดยรัฐเป็นเจ้าของอำ�นาจปกครอง       

แผ่นดินที่เรียกว่า  “อำ�นาจอธิปไตย”  รัฐแต่ละรัฐใช้อำ�นาจอธิปไตยของตนกระทำ�การต่าง  ๆ           

๓  ประเภทด้วยกัน  คือ  การนิติบัญญัติ  ได้แก่  การตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับแก่ราษฎร      

*



รัฐสภาสาร

๑๒

การบริหาร	 ซึ่งได้แก่	 การบังคับใช้การต่าง	 ๆ	 ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้	 และ							

การตุลาการ	 ซึ่งได้แก่	 การวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทระหว่างราษฎรกับหน่วยงานของรัฐ														

และเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย	 รัฐใช้อำานาจอธิปไตย																															

กระทำาการต่าง	 ๆ	 โดยองค์กรเพียงองค์กรเดียวก็ทำาได้ดังเช่นในการปกครองระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์	 พระมหากษัตริย์ทรงใช้อำานาจอธิปไตยกระทำาการทางนิติบัญญัติ	

บริหารและตุลาการแต่ลำาพังเพียงองค์กรเดียว๒	

	 อย่างไรก็ตาม	 เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญของประเทศไทยนอกจากจะมีคำาว่า	

“ระบอบประชาธิปไตย”	 ซึ่งแสดงว่าประเทศไทยเป็นประเทศที่มีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแล้ว	 ยังปรากฏชัดเจนว่า	 มีคำาว่า	 “ประเพณีการปกครองประเทศไทย																			

ในระบอบประชาธิปไตย”	 อยู่ด้วย	 โดยคำาว่า	 “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตย”	 หมายความว่าอย่างไรนั้น	 คำานี้เริ่มต้นปรากฏอยู่ในธรรมนูญการปกครอง			

ราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๐๒	 และต่อมาปรากฏอยู่ในธรรมนูญการปกครอง																			

ราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๕	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๙	

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๐	 และธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	

พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 ตามลำาดับ	 จะสังเกตเห็นได้ว่าล้วนแล้วแต่เป็นรัฐธรรมนูญซึ่งใช้บังคับ

โดยอำานาจของคณะปฏิวัติ	 หรือคณะปฏิรูป	 บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในช่วงสมัยดังกล่าว

ต้องการความรวดเร็ว	 ฉับไวในการบังคับใช้	 จึงบัญญัติไว้อย่างสั้น	 ๆ	 เพียงไม่กี่มาตรา	 และ

มีบทบัญญัติ	 “ครอบจักรวาล”	 ไว้ให้มีความยืดหยุ่นมากเพื่อให้ครอบคลุมถึงเรื่องต่าง	 ๆ							

ที่ ไม่อาจบัญญัติไว้ ได้ครบถ้วน	 หรือไม่อาจคาดหมายได้ในขณะร่างรัฐธรรมนูญนั้น																						

โดยบัญญัติในตอนท้ายว่าในเมื่อไม่มีบทบัญญัติแห่งธรรมนูญนี้บังคับแก่กรณีใด	 ให้วินิจฉัย

กรณีนั้นไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย	 โดยรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๗	 บัญญัติว่า	 “...ประเพณี																			

การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข”	 ซึ่งใช้ถ้อยคำาที่แตกต่าง

ออกไป	 จึงเกิดความฉงนแก่ผู้ใช้อยู่เสมอมาว่า	 “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตย”	 ที่ว่านั้นหมายความว่าอย่างไร	 ดังนั้น	 จึงเป็นกรณีที่น่าสนใจในการศึกษา

	 ๒	 วรพจน์	 วิศรุตพิชญ์,	 “ศาลปกครองกับหลักการแบ่งแยกอำานาจ”	 ใน	 วารสารกฎหมาย
ปกครอง,	 เล่ม	๑๓	ตอน	๒,	๒๕๓๘,	หน้า	๔๕	–	๔๖.



๑๓

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

ค้นคว้าทางวิชาการในเบื้องต้นเป็นอย่างยิ่งว่า	 “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตย”	 มีความหมายและขอบเขตเพียงใด	 โดยจะเริ่มพิจารณาตั้งแต่องค์ประกอบ

ของรัฐและความหมายของรัฐ	 ทฤษฎีแนวคิดเกี่ยวกับอำานาจอธิปไตยจนไปถึงแนวความคิด

ทางวิชาการ	 เรื่อง	 ประเพณีการปกครองระบอบประชาธิปไตย	 จึงไปลงท้ายด้วยประเพณี

การปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยว่าควรจะมีความหมายและขอบเขตเพียงใด

๑. องคประกอบของรัฐและความหมายของรัฐ
	 ๑.๑	 ปัจจุบันเมื่อกล่าวถึงรัฐ	 รัฐคือ	 ราษฎรที่รวมกันอยู่ในอาณาเขตอันแน่นอน

ภายใต้อำานาจอธิปไตยของตนเอง	 ฉะนั้นองค์ประกอบของความเป็นรัฐ	 คือ	 ๑)	 ราษฎรหรือ

ประชาชนทั้งหลายที่รวมตัวกันอยู่ในรัฐ	 ๒)	 อาณาเขต	 ๓)	 อำานาจรัฐหรืออำานาจอธิปไตย

	 	 	 ๑)	ราษฎรหรือประชาชนทั้งหลายที่รวมตัวอยู่ในรัฐ

	 	 	 การกำาเนิดรัฐและการอยู่ร่วมกันของราษฎรนั้น	 ก่อนมีรัฐเกิดขึ้นมนุษย์								

อยู่ในภาวะธรรมชาติ	 ซึ่งภาวะธรรมชาตินั้นมนุษย์ไม่อยู่ภายใต้อำานาจของผู้หนึ่งผู้ใด	 มนุษย์	

มีความเป็นอิสระ	 มนุษย์อยู่กับกฎหมายธรรมชาติ	 จนกระทั่งยุคโรมันได้มีการพัฒนาแล้วนำา

เอากฎหมายธรรมชาติมาใช้เป็นกฎหมายบ้านเมือง	 ขณะเดียวกันก่อนมีรัฐ	 มนุษย์ก็อยู่กับ

สิทธิตามธรรมชาติคือ	 สิทธิมนุษยชนที่เกิดมาพร้อมกับความเป็นมนุษย์	 เป็นสิ่งที่มีอยู่ใน											

ตัวมนุษย์ทุกผู้ทุกนาม	 มีพื้นฐานมาจากการที่มีจิตใจที่ดีเป็นหลักสำาคัญ	 มนุษย์มีสิทธิที่จะไม่

ถูกทำาลายหรือถูกฆ่า	 มนุษย์มีเปาหมายในชีวิตคือ	 ความสุขสมบูรณ์มีชีวิตที่ดี

	 	 	 เหตุใดจึงต้องมีรัฐ	 รัฐเกิดจากการที่มนุษย์อยู่ในภาวะธรรมชาติอยู่กับ									

สิทธิตามธรรมชาติแล้วไม่สามารถที่จะใช้ประโยชน์สูงสุดจากสภาวะธรรมชาติหรือสิทธิตาม

ธรรมชาติได้	 เพราะไม่มีคนกลางที่จะไปวางกฎเกณฑ์ให้ทุกคนยอมรับร่วมกัน	 และ																						

กฎธรรมชาติหรือกฎหมายธรรมชาติบางประการที่ยึดถือกันมาไม่มีคนกลางที่จะมาบังคับใช้						

กฎดังกล่าว	 ขณะเดียวกันเมื่อมีการปฏิบัติที่ขัดหรือแย้งต่อกฎดังกล่าวก็ไม่มีคนกลางมาตัดสิน	

ตรงจุดนี้เองเป็นจุดที่มนุษย์เห็นว่าควรที่จะต้องรวมตัวกันเพื่อสามารถที่จะใช้ประโยชน์สูงสุด

จากสภาวะธรรมชาติหรือสิทธิตามธรรมชาติที่มีมาพร้อมกับความเป็นมนุษย์ได้	 โดยเฉพาะ

จำาเป็นจะต้องมีคนกลางเข้ามาวางกฎให้ทุกคนยอมรับ	 จำาเป็นจะต้องมีคนกลางบังคับใช้กฎ	

มีคนกลางมาตัดสินในเรื่องต่าง	 ๆ	 ที่มีความขัดแย้งกัน	 อันนี้เป็นหลักพื้นฐานในการสร้างรัฐ

ของมนุษย์ขึ้นเพื่อที่จะเกิดการใช้ประโยชน์สูงสุดของการเกิดมาเป็นมนุษย์
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๑๔

	 	 	 ในทางวิชาการมีความเห็นเกี่ยวกับแนวความคิดของการก่อกำาเนิดรัฐ																

ที่สำาคัญ	 คือ	 ทฤษฎีสัญญาประชาคม	 (Social	 Contract)	 ของปราชญ์คนสำาคัญอยู่																						

๓	 แนวทาง๓	 ได้แก่

	 	 	 แนวทางแรก	 เป็นแนวทางของนักปรัชญาที่ชื่อว่า	 โทมัส	 ฮอปส์											

(Thomas	 Hobbes)	 เน้นเรื่องสภาวธรรมชาติของคนว่าคนเป็นคนเลวเห็นแก่ตัว	 จึงต้องใช้วิธี	

สละหรือยกสิทธิตามธรรมชาติให้แก่ผู้ปกครองหรือเรียกว่าองค์อธิปัตย์	 โดยให้ผู้ปกครองหรือ

องค์อธิปัตย์มีอำานาจสูงสุดเบ็ดเสร็จที่จะทำาให้การใช้ชีวิตของมนุษย์บรรลุเปาหมายที่ดีสูงสุด	

กรณีของโทมัส	ฮอปส์	ค่อนข้างเป็นด้านอำานาจนิยม	เป็นพื้นฐานของเผด็จการ

	 	 	 แนวทางที่สอง 	 เป็นแนวทางของนักปรัชญาที่ ชื่ อ 	 จอห์น	 ลอค	

(John	 Locke)	 เป็นแนวทางประชาธิปไตยที่เชื่อว่าสภาวธรรมชาตินั้นเป็นสิ่งที่ดี	 มนุษย์มีเหตุผล

ต้องใช้วิธีที่คนตกลงยินยอมให้สิทธิแก่ผู้ปกครองที่มีอำานาจแล้วใช้อำานาจแทนแบบมีเงื่อนไข	

ขณะเดียวกันประชาชนก็ยังมีสิทธิที่จะถอดถอนหรือเปลี่ยนแปลงผู้ปกครองได้	 หากไม่สามารถ

คุ้มครองสิทธิประโยชน์และทรัพย์สินของตนได้

	 	 	 แนวทางที่สาม	 เป็นของนักปราชญ์ชื่อ	 ฌอง	 ฌากส์	 รุสโซ	 (Jean	 –	

Jacques	 Rousseau)	 ซึ่งเชื่อว่าสภาวะธรรมชาติเป็นสิ่งที่ดี	 มนุษย์มีศีลธรรมเห็นแก่ประโยชน์																								

ส่วนรวม	 ใช้วิธีให้คนแสดงเจตนารมณ์ร่วมกันบนพื้นฐานประโยชน์ของคนส่วนใหญ่	 โดยใช้

กฎหมายให้เกิดความยุติธรรม	 อำานาจจะอยู่ที่กฎหมายไม่ใช่ตัวรัฐบาล	 เพราะอำานาจนั้น						

เกิดจากการที่คนได้ตกลงร่วมกัน	 แนวคิดของรุสโซค่อนข้างจะเป็นประชาธิปไตยในเชิงเสรีนิยม	

ประกอบกับมีการประกาศอิสรภาพของอเมริกาเมื่อ	 ค.ศ.	 ๑๗๗๖	 แนวคิดของรุสโซและ							

การประกาศอิสรภาพของอเมริกาเป็นพลังนำาไปสู่การปฏิวัติในฝรั่งเศส	 ซึ่งเป็นจุดที่เน้น											

องค์ประกอบของประชาธิปไตย	 คือ	 ความเสมอภาค	 เสรีภาพ	 และภราดรภาพ

	 	 	 อย่างไรก็ดี	 หากพิจารณาสังคมประชาธิปไตยที่เป็นอยู่ในปัจจุบันจะเน้น

เรื่องความเสมอภาค	 เสรีภาพ	 แต่ในเรื่องของหน้าที่	 เรื่องความรับผิดชอบบางครั้งมีปัญหา

	 ๓	 สรุปความจากปรีดี	 เกษมทรัพย์,	 นิติปรัชญา,	 (กรุงเทพฯ	 :	 มิตรนราการพิมพ์,	 ๒๕๓๑),																	
หน้า	 ๒๑๐	 –	 ๒๑๙	 และดูแนวความคิดรัฐสัญญาประชาคม	 ใน	 เชาวนะ	 ไตรมาศ,	 “นโยบายชาติที่ปลอด											
ความเป็นฝักฝายกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ”	 ใน	 วารสารศาลรัฐธรรมนูญ,	 ปที่	 ๕	 เล่มที่	 ๑๔																					
พฤษภาคม	–	สิงหาคม,	 ๒๕๔๖,	 หน้า	 ๕๐	–	๕๑.



๑๕

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

และที่สำาคัญ	 คือ	 เรื่องของภราดรภาพ	 ความรัก	 ความเอื้ออาทร	 ความร่วมมือร่วมใจ

ระหว่างกัน	 จะทำาให้ความเป็นประชาธิปไตยมีผลค่อนข้างสมบูรณ์	 อีกส่วนหนึ่งของความเป็น

ประชาธิปไตย	 คือ	 มนุษย์จะต้องมีจิตที่ เรียกกันว่า	 จิตสาธารณะ	 ซึ่งเป็นพื้นฐาน

ที่สำาคัญของความเป็นประชาธิปไตย	 คือ	 การมุ่งในประโยชน์ของส่วนรวมมากกว่าประโยชน์

ของส่วนตน	 ถ้าสังคมใดประชาชนแก่งแย่งเอารัดเอาเปรียบกัน	 โดยมองประโยชน์																					

ของส่วนรวมเป็นเรื่องลำาดับรอง	 สังคมนั้นจะก้าวไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยค่อนข้างลำาบาก						

ดังนั้น	 สิ่งที่สำาคัญของรัฐตามแนวความคิดในปัจจุบัน	 คือ	 การสร้างความตระหนัก																					

ในประโยชน์ของสังคม

	 	 	 สำาหรับการสร้างความตระหนักในประโยชน์ของสังคม	 (Social	 awareness)			

นั้น	 โลกยุคปัจจุบันที่เรียกว่า	 โลกาภิวัตน์ได้มุ่งเน้นการจัดระเบียบโลกใหม่	 ซึ่งให้ความสำาคัญ

ในเรื่องของสิทธิมนุษยชน	 เรื่องความเป็นประชาธิปไตย	 เรื่องการค้าเสรี	 ทั้งนี้	 หากย้อน

กลับไปพิจารณาถึงกระแสโลกาภิวัตน์เกี่ยวกับเรื่องศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์	 เรื่อง																	

ของสิทธิมนุษยชนต่าง	 ๆ	 จะพบว่าประเทศที่เป็นแบบของโลกาภิวัตน์กลับเป็นตัวการทำาลาย							

สิ่งแวดล้อม	 ทำาลายศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์	 ขณะเดียวกันกลับยกเอามาตรฐานความพร้อม

ของตัวเองมาเทียบเคียงกับประเทศอื่น	 ๆ	 ที่กำาลังพัฒนา

	 	 	 โลกาภิวัตน์	 คือ	 การรู้เท่าทันโลกไม่ใช่หมุนตามโลก	 โลกาภิวัตน์ในที่นี้ต้องรู้						

เท่าทันสิ่งที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงหรือเกิดผลกระทบต่อโลกของเรา	 โลกาภิวัตน์ที่ทำาให้

บ้านเมืองของเรามีปัญหา	 โดยสิ่งสำาคัญที่ประเทศเรายังไม่เท่าทันกับโลกาภิวัตน์มีอยู่																	

๓	 ประการ	คือ	 ๑.	 ขาดความซื่อตรง	 ความมีศักดิ์ศรี	 ๒.	 ขาดความโปร่งใส	 ๓.	 ขาดความ

เป็นธรรม	 ทำาให้เกิดวิกฤติตามมา	 อย่างไรก็ตาม	 สิ่งที่มนุษย์ก้าวล่วงธรรมชาตินำามาซึ่งกระแส

โลกาพินาศ	 ทำาให้โลกาภิวัตน์ขณะนี้คู่มากับโลกาพินาศ	 กลุ่มก่อการร้าย	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การกระทำาความผิดที่มีลักษณะเป็นองค์กรในลักษณะองค์กรก่อการร้าย	 องค์กรอาชญากรรม

ข้ามชาติ	 กระแสโลกาพินาศนี้นอกจากการทำาลายสิ่งแวดล้อมยังมีความขัดแย้งในเรื่อง												

ของอารยธรรม	 จึงเป็นกระแสที่คงต้องติดตามอย่างใกล้ชิด	 ในความเป็นรัฐที่มุ่งจะอำานวย

ประโยชน์แก่มนุษย์ให้อยู่ได้อย่างมีความผาสุก	 โดยการออกกฎหมาย	 ออกกฎเกณฑ์	 บังคับ

ใช้กฎหมายและกฎเกณฑ์	 แล้วตัดสินให้เกิดความยุติธรรม	 โดยไม่ไปละเมิดสิทธิเสรีภาพ	

ตลอดทั้งกฎธรรมชาติ

	 	 	 ๒)	อาณาเขตของรัฐ

	 	 	 องค์ประกอบของรัฐส่วนที่	 ๒	 คือ	 เรื่องอาณาเขต	 เป็นเรื่องที่แสดงถึง	

เขตอำานาจของรัฐที่เกี่ยวพันกับพื้นที่ทางภูมิศาสตร์	 ในความเป็นสังคมเมื่อเริ่มเป็นรัฐ	
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๑๖

อาณาเขตจะเริ่มมีขึ้นในระยะแรกเป็นอาณาเขตที่ไม่กว้างขวาง	 ต่อไปอาจขยายอาณาเขต		

ออกไปตามกำาลังอำานาจของรัฐนั้น	 ในปัจจุบันเป็นสังคมที่พัฒนาแล้วอาณาเขตของรัฐต่าง	 ๆ							

มีความแน่นอนชัดเจน	 อาณาเขตเป็นองค์ประกอบที่สำาคัญของความเป็นรัฐ	 ถ้าไม่มี

อาณาเขตถือไม่ได้ว่าเป็นรัฐ	 เช่น	 บุคคลบางเผ่าแม้จะมีการรวมตัวกันเป็นสังคมแต่ยังคง

เร่ร่อนไป	 ไม่มีอาณาเขตของตัวเอง

	 	 	 ๓)	อำานาจรัฐหรืออำานาจอธิปไตย

	 	 	 องค์ประกอบของรัฐส่วนที่	 ๓	 คือ	 อำานาจรัฐ	 หรืออำานาจอธิปไตยซึ่งเป็น

อำานาจสูงสุดแห่งรัฐและเป็นองค์ประกอบสำาคัญของความเป็นรัฐ	 อำานาจรัฐเป็นอำานาจสูงสุด

ที่ทำาให้เกิดความสามารถในการปกครอง	 การบริหารจัดการต่าง	 ๆ	 อำานาจที่จะออก

กฎหมายมาใช้บริหารประเทศหรือบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย	 อำานาจที่จะวินิจฉัยชี้ขาด

ข้อพิพาทอันเกิดจากการใช้กฎหมาย	 รัฐจึงมีความเป็นเอกราช	 มีอิสระที่รัฐอื่นจะมาละเมิด

มิได้	 ทั้งจะต้องได้รับการยอมรับในความเป็นรัฐจากรัฐอื่นด้วย	 สหภาพยุโรปขณะนี้มีประเด็น

ที่กำาลังศึกษากัน	 คือ	 อำานาจของศาลสหภาพยุโรปจะมีอำานาจเหนือประเทศซึ่งเป็นสมาชิก

มากน้อยเพียงใด	 เรื่องนี้ประเทศต่าง	 ๆ	 ที่เป็นสมาชิกยังคงต้องยึดถือเป็นหลักว่าอำานาจ

อธิปไตยของประเทศใครจะละเมิดมิได้	 แต่สิ่งหนึ่งที่อาจจะก้าวล่วงเข้ามากระทบได้	 คือ								

จุดที่อยู่ในกรอบของสิทธิมนุษยชน	 แต่ถ้าก้าวล่วงไปถึงกรณีอื่น	 ๆ	 อาจจะก่อให้เกิด														

ผลกระทบต่ออำานาจอธิปไตยของความเป็นรัฐ	 เพราะมิเช่นนั้นความเป็นรัฐซึ่งมีความเป็น

อิสระแยกกันในขณะนี้ต้องสลายความเป็นรัฐแล้วรวมกันเป็นในรูปของสมาพันธ์รัฐในอนาคต

ข้างหน้า

	 	 	 อำานาจอธิปไตยเป็นอำานาจสูงสุดในรัฐ	 ตามทฤษฎีดั้งเดิม	 รัฐเป็นศูนย์รวม

ของอำานาจในอันที่จะตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ต่าง	 ๆ	 ออกมาบังคับใช้	 แต่หากรัฐใช้

อำานาจโดยไม่มีข้อจำากัดเท่ากับว่ายอมให้รัฐสามารถกระทำาการใด	 ๆ	 ได้ตามอำาเภอใจ							

ขณะเดียวกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอาจจะถูกลิดรอนโดยอำานาจรัฐที่เหนือกว่า	 ในทัศนะ

ของนักกฎหมายเสรีนิยมเห็นว่าแม้รัฐจะมีอำานาจในการออกกฎหมาย	 แต่รัฐเองต้องเคารพ

กฎหมายด้วย	 หมายความว่า	 การกระทำาทั้งหลายของรัฐหรือการใช้อำานาจรัฐต้องเป็นไปตาม

กฎเกณฑ์	 หรือกฎหมายที่รัฐตราขึ้นใช้บังคับ	 สิ่งนี้นำาไปสู่สิ่งที่เราเรียกกันว่า	 นิติรัฐ	 หรือ	

Legal	 state	 ความเป็น	 Legal	 state	 หรือรัฐที่ปกครองโดยกฎหมาย	 รัฐต้องใช้อำานาจ	

ผ่านตัวแทน	 ได้แก่	 บุคคลที่ได้รับเลือกตั้งหรือแต่งตั้งให้ใช้อำานาจในนามของรัฐ	 การกระทำา

ของบุคคลเหล่านี้หากได้กระทำาภายในขอบเขตอำานาจที่กฎหมายได้กำาหนดแล้ว	 ถือว่า											

การกระทำานั้นเป็นการกระทำาของรัฐ
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	 ๑.๒	ความหมายของคำาว่า	“รัฐ”๔

	 คำาว่า	 “รัฐ”	 เป็นคำาที่ เราตั้ ง ใจจะให้มีความหมายตรงกับคำาอังกฤษว่า	

state	 เยอรมันว่า	 staat	 ฉะนั้นประวัติคำาว่า	 “รัฐ”	 ในที่นี้จึงเป็นประวัติที่ใช้อยู่ในทวีปยุโรป	

คำาฝรั่งที่กล่าวมาข้างบนนี้มาจากคำาภาษาลาตินว่า	 stato	 ซึ่งเดิมมีความหมายว่า	 “เมือง”		

เป็นคำาที่ไม่สำาคัญอย่างไร	 แต่ภายหลังได้นำามาใช้แก่รัฐที่มีการปกครองทุกระบอบ	 คือไม่ว่า	

ราชาธิปตัยหรือสาธารณรัฐ	 (Jell  –  inek,  sllgemeine –  staatslehre	ค.ศ.	๑๙๒๐	หน้า ๑๓๒)										

คำาว่า	 stato	 นี้มาจากคำาว่า	 status	 ซึ่งเดิมแปลว่า	 ความสามารถของบุคคลและเชื่อกันว่า	

คำานี้	 มาคิอาเวลลี่	 (Machinvelli)	 นักปราชญ์อิตาลีเป็นผู้นำามาใช้ก่อน	 (Sabine	 ใน																					

Encyclopaedia	 of	 the	 Social	 Sciences	 เล่ม	 ๑๔	 หน้า	 ๓๒๘)	 ต่อมาคำานี้ก็แพร่หลาย	

ไปในรัฐต่าง	 ๆ	 และเรียกผิดเพี้ยนไปในภาษานั้น	ๆ

	 	 	 (๑)	คำาว่า	 “รัฐ”	 ในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช

	 	 	 คำาว่า	 “รัฐ”	 ในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช	 มีสองความหมาย	

	 	 	 (ก)		 ในสมัยแรกยังไม่มีผู้ใดรู้จักคำาว่า	 “รัฐ”	 เพราะเดิมทีเดียวมีความ

สัมพันธ์ระหว่างหมู่ชนเป็นเอกฐาน	 หัวหน้าของหมู่ชนย่อมตกทุกข์ได้ยากกับหมู่ชนนั่นเอง	

แต่ต่อมาได้รวบรวมหมู่ชนกันมากขึ้นก็เกิดมีเจ้าแผ่นดินซึ่งปลีกตัวจากเอกฐาน	 เป็นหัวหน้า							

มีอำานาจเด็ดขาดไม่ต้องถูกผูกมัดกับข้อผูกพันใด	 ๆ	 ส่วนชนอื่น	 ๆ	 เป็นแต่ไพร่ฟาข้าแผ่นดิน												

เจ้าแผ่นดินไม่มีหน้าที่ที่จะซื่อตรงต่อราษฎร	 แต่ตรงกันข้ามไพร่ฟาข้าแผ่นดินจะต้องซื่อตรง		

ต่อเจ้าแผ่นดินของตน	 แต่ทั้งนี้ไม่หมายความว่า	 เจ้าแผ่นดินไม่ได้คำานึงถึงประโยชน์ส่วนรวม

เสียเลย	 มีเจ้าแผ่นดินที่ดีที่เห็นแก่ประโยชน์ของราษฎร	 แต่ก็มีเจ้าแผ่นดินที่ร้ายที่พาราษฎร			

ไปรบพุ่งเพื่อประโยชน์ของตน	 ที่ว่าในสมัยนั้นไม่รู้จักคำาว่า	 “รัฐ”	 นั้นเพราะมีแต่ความสัมพันธ์

ระหว่างเจ้าแผ่นดินกับไพร่ฟาข้าแผ่นดินเท่านั้น	 ภาษีอากรที่เก็บมาได้เป็นของเจ้าแผ่นดิน					

แล้วแต่จะนำาไปใช้จ่ายส่วนตัวหรือส่วนรวม

	 ๔	 ดูรายละเอียดใน	 หยุด	แสงอุทัย,	 “ความหมายของคำาว่า	“รัฐ””,	 เอกสารประกอบคําบรรยาย
วิชากฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีบุคคล มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ไม่ปรากฏปที่พิมพ์.	 (เอกสาร
โรเนียว) ซึ่งเอกสารใช้ตัวพิมพ์ที่เป็นอักษรดั้งเดิม	 ผู้เขียนบทความนี้จึงไม่อาจก้าวล่วงเปลี่ยนแปลงเป็นอักษร
ปัจจุบันได้	 เพื่อสื่อให้เห็นถึงต้นฉบับเดิมของเอกสารทางวิชาการดังกล่าว	 ซึ่งศาสตราจารย์	 ดร.หยุด	 แสงอุทัย	
ปรมาจารย์ด้านกฎหมาย	 ได้กรุณาเขียนไว้และเป็นเอกสารทางวิชาการด้านกฎหมายอันทรงคุณค่าและสำาคัญยิ่ง
ในทางวิชาการ



รัฐสภาสาร

๑๘

	 	 	 (ข)		 ในสมัยต่อมาที่เจ้าแผ่นดินจะครอบครองรัฐนั้น	 จะต้องมีเครื่องมือ	

คือ	 ทหาร	 นักปราชญ์	 เสมียน	 ฯลฯ	 สำาหรับตัว	 ทั้งนี้เพราะในเมืองเดียวกันบางทีก็มี							

พรรคพวกเป็นฝาย	 ๆ	 รบพุ่งซึ่งกันและกัน	 ซึ่งเจ้าแผ่นดินต้องใช้เครื่องมือนี้กำาหราบปราบปราม

และเครื่องมือนี่แหละคือ	 “รัฐ”	 stato	 ที่จริงรัฐคือเครื่องมือนี้	 เดิมก็คือว่าเป็นของเมือง		

นั่นเอง	 แต่เมื่อเจ้าแผ่นดินมีอำานาจมากขึ้นก็กลายเป็นสมบัติส่วนตัวของเจ้าแผ่นดิน																		

เจ้าแผ่นดินอาจขาย	 “รัฐ”	 คือ	 ข้าราชการอันเป็นเครื่องมือนี้ให้แก่ผู้อื่นต่อไปได้	 (ดู	 Hoelin,	

Die	 Wandlung	 im	 staatsrechtlichen	 Denken	 ค.ศ.	 ๑๙๓๔	 หน้า	 ๑๙)

	 	 	 (ค)		 ในบางแห่งได้ถือว่า	 “รัฐ”	 กับเจ้าแผ่นดินที่ทรงอำานาจเด็ดขาดเป็นอันหนึ่ง

อันเดียวกัน	 เพราะการครอบครองรัฐย่อมรวมอยู่ที่เจ้าแผ่นดินแต่ผู้เดียว	 จะออกกฎหมาย

อย่างใด	 ๆ	 ก็ได้	 ในทางบริหารก็ใช้อำานาจอย่างเด็ดขาด	 (ดู	 Koellreutter	 Handwoerterbuch	

der	 Rcehts	 wissenschaft	 เล่ม	 ๕	 ค.ศ.	 ๑๙๒๘	 หน้า	 ๕๙๕)	 และบางทีก็จะเป็นเพราะ

ความคิดนี้พระเจ้าหลุยส์ที่	 ๑๔	 จึงรับสั่งว่า	 “รัฐ”	 คือ	 ข้าพเจ้า	 อย่างไรก็ดีส่วนมากก็คงมี

ความคิดที่ว่า	 “รัฐ”	 คือ	 ข้าราชการต่าง	 ๆ	 ที่เป็นเครื่องมือของเจ้าแผ่นดินนั่นเอง

	 	 	 (ง)		 แต่ต่อมาเมื่อความรู้ได้เจริญมากขึ้น	 ความคิดที่ว่า	 “รัฐ”	 เป็นเพียง

ข้าราชการอันเป็นเครื่องมือของเจ้าแผ่นดินก็ค่อย	 ๆ	 กลายไปเป็นอะไรอันหนึ่งต่างหาก									

จากเจ้าแผ่นดิน	 คือ	 เป็นนิติบุคคล	 มีองค์กรณ์	 คือ	 อวัยวะ	 (organ)	 ได้แก่	 เจ้าแผ่นดิน	

ข้าราชการ	 ทหาร	 ฯลฯ	 ดั่งจะเห็นได้จากถ้อยคำาของฟริดริคมหาราชที่ว่า	 พระองค์เป็นแต่

คนใช้คนที่หนึ่งของรัฐเท่านั้น	 อาศัยความคิดนี้จึงมีการแบ่งเป็นเงินของรัฐและเงินพระคลังข้างที่

เมื่อรัฐเป็นนิติบุคคลแล้วก็มีจุดประสงค์ของตนเองต่างหากจากเจ้าแผ่นดินกระทำากิจการ										

ที่เป็นประโยชน์แก่ราษฎรทั่วไป	 กิจการที่เป็นของรัฐก็ใช้เงินจากรัฐ	 กิจการที่เป็นส่วนตัว							

ของเจ้าแผ่นดินก็ใช้เงินจากพระคลังข้างที่	 แต่เจ้าแผ่นดินก็ยังมีอำานาจเด็ดขาดอยู่ตามเดิม

	 	 	 ๒)	คำาว่า	“รัฐ”	ในการปกครองระบอบประชาธิปตัย

	 	 	 ในการปกครองระบอบประชาธิปตัยรัฐก็คงเป็นนิติบุคคลอยู่นั่นเอง													

เป็นแต่เพียงองค์กรณ์คืออวัยวะต่างกัน	 คือ	 มีราษฎรเป็นองค์กรณ์คู่เคียงกับองค์กรณ์อื่น	 ๆ	 คือ									

สภาผู้แทนราษฎร	 คณะรัฐมนตรี	 ราษฎรใน	 “รัฐ”	 ที่มีการปกครองระบอบประชาธิปตัย								

มีสองฐานะ	 คือ	 ในฐานะที่เป็นองค์กรณ์หรืออวัยวะเป็นผู้ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งผู้แทน									

ส่วนอีกฐานะหนึ่งคือ	 เป็นไพร่ฟาข้าแผ่นดินอยู่ในความปกครองของรัฐ	 ทั้งนี้	 คือ	 เป็นการ

เปลี่ยนตัวผู้ใช้อำานาจแห่งรัฐเท่านั้น	 ส่วนความคิดที่ว่า	 “รัฐ”	 เป็นนิติบุคคลคงมีอยู่เช่นเดิม	

(ดู	 Koellreutter	 ในหนังสือที่กล่าวนามมาแล้ว	 หน้า	 ๕๘๘)	 บางท่านอาจคิดว่าที่ถือว่า				

ราษฎรในรัฐที่มีการปกครองระบอบประชาธิปตัยเป็นองค์กรณ์หรืออวัยวะ	 (organ)	 ของรัฐนั้น	
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สำาหรับประเทศไทยอาจขัดกับมาตรา	 ๒*	 แห่งรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งบัญญัติว่า	 “อำานาจอธิปไตย

ย่อมมาจากปวงชนชาวไทย”	 แต่ถ้าพิจารณาให้ลึกซึ้งแล้วจะเห็นว่าหาได้ขัดกันไม่	 มาตรา	 ๒	

แห่งรัฐธรรมนูญเป็นแต่บัญญัติว่าอำานาจสูงสุดมาจากราษฎรเท่านั้น	 เป็นการแสดงให้เห็นว่า

พระมหากษัตริย์ไม่ทรงมีอำานาจเด็ดขาดดังที่ เป็นอยู่ก่อนรัฐธรรมนูญ	 และเมื่อถือว่า

ประเทศไทยเป็นนิติบุคคลแล้ว	 องค์กรณ์สูงสุดแห่งรัฐก็คือราษฎรที่เป็นส่วนรวมซึ่งจะได้																	

ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งผู้แทนและสภาผู้แทนราษฎร	 ซึ่งราษฎรได้เลือกตั้งนี้ก็เป็นองค์กรณ์			

ของรัฐอีกองค์กรณ์หนึ่งทำาหน้าที่ในทางออกกฎหมาย	 รัฐธรรมนูญย่อมจะบัญญัติได้ฉะเพราะ

ข้อความที่จำาเป็นในทางแบ่งแยกอำานาจและหน้าที่ขององค์กรณ์ต่าง	 ๆ	 ส่วนความหมาย						

ของรัฐหรืออีกนัยหนึ่งหลักที่ว่า	 “รัฐ”	 คือ	 นิติบุคคลก็ดี	 เรื่ององค์กรณ์ก็ดี	 เป็นเรื่องที่ผู้ร่าง

รัฐธรรมนูญถือว่าเป็นที่ทราบกันอยู่โดยทั่วไปแล้ว	 ไม่จำาเป็นต้องบัญญัติไว้อีก	 ฉะนั้น	 มาตรา	 ๒	

แห่งรัฐธรรมนูญจึงไม่ขัดกับหลักที่ว่า	 “รัฐ”	 คือ	 นิติบุคคลแต่ประการใด

	 ๑.๓	ชื่อของรัฐต่าง	ๆ๕

	 ที่กล่าวมาข้างบนนี้เป็นแต่เพียงอธิบายคำาว่า	 “รัฐ”	 ที่ใช้อยู่ในการปกครองระบอบต่าง	ๆ	

คำาเดียว	 และท่านคงจะได้เห็นได้ว่าการที่ใช้คำาว่า	 “รัฐ”	 มีความหมายแตกต่างกันนั้น								

เนื่องมาจากอาศัยความคิดที่แตกต่างกันและเนื่องมาจากการจัดให้มีความหมายให้เหมาะสม

กับความเป็นอยู่ของการปกครองระบอบนั้น	 ๆ	 แต่คำาว่า	 “รัฐ”	 นี้	 บางทีก็มีผู้ใช้คำาคุณศัพท์

ประกอบ	เช่น	 คำาว่า	“รัฐตำารวจ”	(Polizeistaat)	“นิติรัฐ”	(Rechtstaat)	ฯลฯ	เป็นต้น	คำาเหล่านี้	

แม้จะไม่แพร่หลายในประเทศไทยขณะนี้ก็ดี**	 แต่ผู้เขียนเชื่อว่าคงจะแพร่หลายเข้ามาใน
ประเทศไทยในวันหนึ่งข้างหน้า	 เพราะเมื่อบ้านเมืองเจริญขึ้นแล้ว	 การแลกเปลี่ยนความคิดเห็น

กับต่างประเทศจะมีมากขึ้นทุกที	 นอกจากนี้การที่ทราบว่าต่างประเทศเขามีความคิดเห็น

อย่างไรในเรื่องนี้	 จะช่วยให้เราเข้าใจประเทศนั้น	 ๆ	 ง่ายขึ้น	 ศัพท์ต่าง	 ๆ	 ที่แปลมาจาก				

คำาฝรั่งนั้นมุ่งหมายที่จะให้เข้าใจได้ในตัวเองมากกว่าที่จะแปลไปในทางไพเราะ

	 *	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๕๐	มาตรา	๓	วรรคหนึ่ง	บัญญัติว่า	“อำานาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย	 พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อำานาจนั้นทางรัฐสภา	 คณะรัฐมนตรี
และศาล	ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้”
	 ๕	 เรื่องเดียวกันกับเชิงอรรถที่	๔
	 **	ปัจจุบันคำาหลายคำาที่ศาสตราจารย์	 ดร.หยุด	 แสงอุทัย	 กล่าวไว้ในเอกสารของท่าน	 เป็นที่ได้ยิน
และรับทราบของทั้งนักกฎหมายและนักวิชาการด้านต่าง	ๆ	อย่างแพร่หลาย	(ผู้เขียนบทความนี้)



รัฐสภาสาร

๒๐

	 	 	 (ก)		 รัฐเด็ดขาด	(absolutist	State)

	 	 	 รัฐเด็ดขาดคือรัฐที่มีพระมหากษัตริย์ทรงอำานาจไม่จำากัด	 ราษฎรจะได้รับ

ความสุขหรือความทุกข์ย่อมแล้วแต่พระมหากษัตริย์ทั้งสิ้น	 จนถึงกับถือกันว่าพระมหากษัตริย์

กับ	 “รัฐ”	 เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน	 ในทวีปยุโรปรัฐเด็ดขาดนี้ได้แพร่หลายขึ้นในศตวรรษที่	 ๑๗	 และ	 ๑๘	

เป็นส่วนมาก	 ทั้งนี้	 เพื่อช่วงชิงอำานาจชั้นราษฎรมาเป็นของพระมหากษัตริย์แต่ผู้เดียว															

(ดู	 Koellreutter	 Grundriss	 der	 allgemeinen	 Staat	 –	 slehr	 ค.ศ.	 ๑๙๓๓	 หน้า	 ๑๒๒)																				

รัฐเด็ดขาดนี้เป็นรัฐที่ใช้อำานาจแก่ราษฎรได้ทุกวิถีทาง	 ในครั้งโบราณถึงกับขายพลเมืองของตน

ให้ไปทำาสงครามให้ต่างประเทศ	 โดยเหตุนี้จึงไม่เป็นการแปลกประหลาดอะไรเลยที่รัฐบุรุษ	

บางท่าน	 เช่น	 มุสโซลินีได้ปฏิเสธอย่างแข็งแรงโดยกล่าวว่า	 “รัฐฟัสซิสม์ไม่มีอะไรที่เหมือนกับ

รัฐเด็ดขาดเลย	 ในรัฐฟัสซิสม์ราษฎรไม่ได้ถูกข่มขี่	 ตรงกันข้ามเป็นสิ่งที่เสริมทวีให้มีมากขึ้น”	

(ดู The Doctrine of Fascism	 ของมุสโซลินี	 คำาแปลภาษาอังกฤษในหนังสือ	 The Social and 	Political	

Doctrines	 of	 Contemporary	 Europe	 ของ	 Oakeshott,	 London	 ค.ศ.	 ๑๙๓๙	 หน้า	 ๑๗๗)

	 	 	 (ข)		 รัฐตำารวจ	(Polizeistaat)

	 	 	 ก่อนที่จะทำาความเข้าใจว่า	 “รัฐตำารวจ”	 หมายความอย่างไร	 เป็นการ

สมควรที่จะทำาความเข้าใจคำาว่า	 “ตำารวจ”	 เสียก่อน	 ในต่างประเทศ	 “ตำารวจ”	 ไม่มีหน้าที่			

ในทางกำาหราบปราบปรามผู้กระทำาผิดอย่างเดียว	 แต่มีหน้าที่ในการสาธารณสุข	 การดูแล

ถนนหนทางและการอื่น	 ๆ	 เพื่อประโยชน์ของประชาชนอีกมาก	 รัฐตำารวจคือรัฐเด็ดขาดนั่นเอง	

เพียงแต่ไม่ใช้อำานาจแก่ราษฎรตามอำาเภอใจของพระมหากษัตริย์ซึ่งทรงอำานาจเด็ดขาด	 แต่ได้

ใช้อำานาจเพื่อส่งเสริมความสุขสำาราญ	 (Glueckseligkeit)	 (ให้เทียบดู	 Jerusalem,	 Der	 Staat	

ค.ศ.	 ๑๙๓๕	 หน้า	 ๑๙๘)	 รัฐตำารวจนี้อาจบังคับให้เอกชนจัดการเพื่อความสุขสำาราญทั้ง	 ๆ	

ที่ เอกชนไม่ประสงค์ก็ได้	 เช่น	 บังคับในเรื่องการแต่งกายของราษฎร	 เป็นต้น	 และ																					

เมื่อรัฐตำารวจจัดการอย่างใดแล้ว	 ราษฎรจะไปร้องเรียนไม่ได้	 รัฐตำารวจนี้ต่างกับรัฐที่มีผู้นำาโดยที่

รัฐตำารวจบังคับเอกชนแต่ละคนให้มีความสุขสำาราญ	 แต่รัฐที่มีผู้นำาได้บังคับราษฎรเพียงเท่าที่

จำาเป็นสำาหรับประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้น	 รัฐตำารวจเป็นรัฐที่อาศัยความคิดเอกชนนิยมอยู่	

เพราะมุ่งจะให้เอกชนแต่ละคนมีความสุขสบายตามวิธีที่รัฐเห็นว่าเป็นการถูกต้อง	 แต่รัฐที่มี

ผู้นำาย่อมจะเข้าไปเกี่ยวข้องกับราษฎรฉะเพราะเมื่อการเข้าไปเกี่ยวข้องนั้นจำาเป็นสำาหรับ

ประโยชน์ของส่วนรวม	ซึ่งเป็นประโยชน์ที่ราษฎรเองก็ได้เห็นว่าเป็นของส่วนรวมด้วยเหมือนกัน	

โดยเหตุนี้ผู้เขียนตำารากฎหมายมหาชนเยอรมันจึงพยายามที่จะแสดงว่ารัฐเยอรมันไม่ได้เป็น		

รัฐตำารวจตามความหมายแห่งการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช	 (ดู	 Koellreuter,	

Grundriss	der	Allgemeinen	Staatslehre	ค.ศ.	๑๙๓๓	หน้า	๑๒๓)



๒๑

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

	 	 	 (ค)		 รัฐเสรีนิยม	(Liberaler	Staat)

	 	 	 รัฐเสรีนิยมเป็นรัฐที่มุ่งหมายจะให้ราษฎรมีเสรีให้มากที่สุดที่จะมากได้	 รัฐได้

จำากัดหน้าที่ของตนเองเพียงที่จะดำารงรักษาระเบียบและเสรีของราษฎรและถ้าสามารถทำาได้						

ก็จะต้องไม่เข้าไปสอดเกี่ยวข้องกับการกระทำาของราษฎรเสียเลย	 ในทางเศรษฐกิจรัฐเสรีนิยมนี้

ถือหลักยอมให้ทำาได้ตามชอบใจ	 (Laissez	 Faire)	 ในทางการเมืองก็ยอมให้แสดงความคิดเห็น

โดยเสรีอย่างเต็มที่	 มีผู้ เปรียบเทียบรัฐเสรีนิยมนี้ว่าเป็นรัฐผู้ เฝายามในเวลากลางคืน											

(Nachtwaechterstaat)	 คือ	 คอยแต่เฝาดูว่าของอะไรจะหาย	 อย่าไปยุ่งเกี่ยวข้องกับ																	

ราษฎร	 ฉะนั้นการปกครองระบอบมีผู้นำาหรือเผด็จการจึงได้เป็นปรปักษ์กับความคิดเห็นเรื่อง

รัฐเสรีนิยมนี้	 มุสโซลินีได้กล่าวว่า	 “สำาหรับลัทธิฟัสซิสม์รัฐไม่ใช่ผู้เฝายามในเวลากลางคืน	

(Night	 Watchman)	 ซึ่งมีหน้าที่จะรักษาความปลอดภัยส่วนตัวของราษฎร”	 (ดู	 The	 Doctrine	

of	 Fascism	 ในหนังสือ	 Onkeshott	 ที่ออกนามมาแล้ว	 หน้า	 ๑๗๖)	 แต่แม้ในรัฐที่มี																		

การปกครองระบอบประชาธิปตัยเอง	 ในเวลาปัจจุบันนี้ก็ไม่ยอมเป็นรัฐเสรีนิยมอย่างเคร่งครัด	

เพราะเมื่อบ้านเมืองเจริญขึ้นความจำาเป็นที่จะต้องจำากัดเสรีภาพของราษฎรก็มีมากขึ้น													

เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเวลาสถานการณ์คับขันหรือในเวลาสงคราม

	 	 	 (ง)		 นิติรัฐ	(Rechtstaat)

	 	 	 ได้มีผู้ใช้คำาว่า	 นิติรัฐให้ตรงกันข้ามกับรัฐทรงอำานาจ	 (Machtstaat)	 นิติรัฐ	

หมายความถึงรัฐที่ปฏิบัติกิจการให้ต้องตามข้อบังคับของกฎหมาย	 เป็นการจำากัดอำานาจ								

ของเจ้าพนักงานฝายบริหารไม่ให้เข้ามากระทบกระทั่งเสรีภาพของราษฎร	 เจ้าพนักงานฝายบริหาร

ย่อมจะใช้อำานาจภายในกรอบที่กฎหมายให้ไว้	 นอกจากนี้จะต้องให้ศาลยุติธรรมวินิจฉัยคดี

โดยอิสระ	 รัฐที่มีความปกครองระบอบเผด็จการก็ถือว่าตนเป็นนิติรัฐเหมือนกัน	 (ดู	 Koellreuter,	

Deutsches	 Verfassungsrecht	 ค.ศ.	๑๙๓๖	หน้า	๑๒)	 เป็นแต่อำานาจในการบัญญัติกฎหมาย						

ไม่ได้อยู่ในมือสภาผู้แทนราษฎรตามความหมายแห่งระบอบประชาธิปตัยเท่านั้น	 บางท่าน		

อาจคิดว่าเมื่อรัฐบาลมีอำานาจออกกฎหมายโดยไม่ต้องผ่านสภาผู้แทนราษฎรแล้ว	 อิสระ								

ของผู้พิพากษาย่อมไม่มีประโยชน์	 เพราะจะออกกฎหมายให้มีผลย้อนหลังอย่างไรก็ได้																							

แต่ประโยชน์ยังมีอยู่บ้างเพราะผู้พิพากษาไม่ได้วินิจฉัยข้อกฎหมายอย่างเดียว	 แต่ได้วินิจฉัย	

ข้อเท็จจริงอีกด้วย	 ซึ่งเป็นการ	 “ประกัน”	แก่ราษฎรได้ส่วนหนึ่ง

	 	 	 (จ)		 รัฐยุติธรรม	(Justizstaat)

	 	 	 รัฐยุติธรรมหมายความถึงรัฐที่ไม่มีศาลปกครอง	 แต่ได้มอบการคุ้มครอง

ราษฎรในทางกฎหมายมหาชนแก่ศาลยุติธรรมธรรมดา	 โดยเหตุนี้รัฐยุติธรรมจึงต่างกับ														

รัฐแห่งกฎหมายปกครอง	 (Verwatungsrechtsstaat)	 ซึ่งได้จัดตั้งศาลปกครองขึ้นเป็นส่วนหนึ่ง		



รัฐสภาสาร
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ต่างหากสำาหรับวินิจฉัยคดีปกครอง	 ประเทศไทยเวลานี้เป็นรัฐยุติธรรม*	 เพราะมีประเพณี							

ให้ราษฎรฟองข้าราชการในตำาแหน่งหน้าที่เป็นจำาเลยในเรื่องที่เกี่ยวกับกฎหมายมหาชน																			

ในศาลยุติธรรมได้	 เช่น	 ฟองว่าเจ้าพนักงานเรียกเก็บภาษีไม่ถูกต้อง	 เป็นต้น	 ซึ่งเป็นวิธีการ

อย่างเดียวกันในประเทศอังกฤษ	 (ดู	Koellreuter	Grundiss	der	Allgemeinen	Staatlehr)

๒. แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจอธิปไตย
	 จากองค์ประกอบและความหมายของรัฐดังกล่าวข้างต้น	 หากพิจารณาความหมาย

ของคำาว่า	 “รัฐ”	 ในแง่ของกฎหมายรัฐธรรมนูญแล้ว	 อาจให้ความหมายของ	 “รัฐ”	 ได้ว่า	 “รัฐ”	

หมายถึง	 สังคมการเมืองขนาดใหญ่	 ซึ่งประกอบด้วยดินแดนหรืออาณาเขตอันแน่ชัด	 และ

ราษฎรหรือสมาชิกของสังคมการเมืองนั้น	 ๆ	 ตลอดจนอำานาจทางการเมืองการปกครอง								

ในอันที่จะรักษารัฐนั้นไว้ให้ดำารงต่อไปได้๖	 และอนุสัญญามอนเตวิโอว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของรัฐ	

ค.ศ.	 ๑๙๓๓	 (The	 Montevideo	 Convention	 on	 the	 Rights	 and	 Duties	 of	 State	

มาตรา	 ๑	 ได้กล่าวถึงองค์ประกอบของรัฐเพื่อวัตถุประสงค์ในกฎหมายระหว่างประเทศว่า	

รัฐประกอบด้วย	 (๑)	 ประชากรที่อยู่รวมกันอย่างถาวร	 (๒)	 ดินแดนที่กำาหนดได้อย่างแน่ชัด	

(๓)	 รัฐบาล	 (๔)	 ความสามารถที่สถาปนาความสัมพันธ์กับต่างรัฐได้๗	 (อำานาจอธิปไตย)									

โดยองค์ประกอบข้างต้นเป็นที่ยอมรับกันเป็นการทั่วไป	 ถ้าขาดองค์ประกอบข้อใดข้อหนึ่ง								

ไม่ถือว่าเป็นรัฐ

	 ดังนั้น	 ด้วยองค์ประกอบของรัฐดังกล่าว	 รัฐจึงมีอำานาจของรัฐที่จะใช้บังคับกับ

ประชากรของรัฐนั้น	 ซึ่งเรียกว่า	 “อำานาจอธิปไตย”	 ได้แก่	 อำานาจซึ่งแสดงความเป็นใหญ่	

ความเป็นอิสระ	 ความไม่ขึ้นแก่ใคร	 หรือต้องเชื่อฟังคำาสั่ง	 คำาบัญชาของผู้ใดที่เหนือตน								

โดยปราศจากความยินยอมของตน๘	 ซึ่งอำานาจอธิปไตยนี้ในทางกฎหมายมหาชนถือว่าเป็น

อำานาจสูงสุดในการปกครองประเทศ	 จนอาจกล่าวได้ว่าเป็นอำานาจที่แสดงความเป็นเจ้าของ

	 *	ในขณะที่ศาสตราจารย์	 ดร.หยุด	 แสงอุทัย	 เขียนเอกสารประกอบคำาบรรยายวิชากฎหมาย
ระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคล	 เรื่อง	 ความหมายของคำาว่า	 “รัฐ”	 นี้	 ประเทศไทยยังไม่มีศาลปกครอง	 แต่ใน
ปัจจุบันได้มีการตั้งศาลปกครองขึ้นแล้ว	 โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง	
พ.ศ.	๒๕๔๒	 (ผู้เขียนบทความนี้)
	 ๖	 วิษณุ	เครืองาม,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	หน้า	๔๐.
	 ๗	 เรื่องเดียวกัน.
	 ๘	 เรื่องเดียวกัน,	หน้า	๘.



๒๓

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

ประเทศ	 ซึ่งเมื่อเป็นเช่นนี้จึงมีปัญหาขึ้นมาว่าแล้วใครจะเป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตย	

หรืออำานาจอธิปไตยเป็นของใคร	 จึงได้มีแนวความคิดทางทฤษฎีที่เกี่ยวกับอำานาจอธิปไตย							

ที่สำาคัญในปัจจุบัน	 ๒	 แนวทาง	 ได้แก่

	 ๑. ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน

	 ทฤษฎีว่าด้วยอำานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนเห็นว่าอำานาจอธิปไตยเป็นของ

ประชาชน	 ประชาชนทุกคนใช้อำานาจอธิปไตยเองในกิจการทั้งปวงโดยตรง	 หรืออาจจัดการ

ปกครองเป็นแบบประชาธิปไตยโดยอ้อม	 คือ	 ให้ประชาชนเลือกผู้แทนฯ	 ขึ้นทำาการแทนตน

	 ทฤษฎีว่าด้วยอำานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนเกิดจากข้อเสนอของรุสโซ															

ในหนังสือ	 ชื่อ	 “สัญญาประชาคม”	 (Social	 Contract)	 โดยรุสโซเห็นว่าสังคมเกิดจากความยินยอม

พร้อมใจกันของมนุษย์	 การที่มนุษย์ทุกคนยินยอมมารวมเป็นสังคมนั้นก่อให้เกิดสัญญา

ประชาคมขึ้น	 สัญญานี้เป็นสัญญาที่สมาชิกแต่ละคนทำาสัญญากับคนอื่น	 ๆ	 ทุกคนว่า								

“เราทุกคนจะยอมมอบร่างกายและอำานาจทุกอย่างที่มีอยู่ร่วมกันภายใต้อำานาจสูงสุดของ

เจตนารมณ์ร่วมกันของสังคม	 และเราก็จะได้รับส่วนในฐานะที่เป็นสมาชิกที่แยกจากกันมิได้

ของส่วนรวม	 ผู้เข้าร่วมแต่ละคนรวมกับทุกคนไม่ใช่กับใครคนใดคนหนึ่ง	 โดยนัยนี้เขาผู้นั้น						

ไม่ต้องเชื่อฟังใครนอกจากตัวเองและยังคงมีเสรีภาพเหมือนเมื่อก่อน๙	

	 การถือทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของประชาชนจะมีผลตามมา	ดังนี้

	 (๑)		 การออกเสียงเลือกตั้งเป็นสิทธิซึ่งจะใช้สิทธิหรือไม่ก็ได้

	 (๒)		 ผู้แทนฯ	 เป็นผู้แทนของประชาชน	 ประชาชนสามารถควบคุมผู้แทนฯ	 ได้	

เมื่อประชาชนไม่พอใจผู้แทนฯ	 ก็ถอดถอนออกจากตำาแหน่งได้	 (recall)	 นอกจากนี้	 การที่		

ประชาชนมอบอำานาจให้ผู้แทนเป็นการมอบในลักษณะที่ผู้แทนต้องอยู่ภายใต้อาณัติของประชาชน		

ผู้เลือกตั้ง	 ผู้แทนแต่ละคนไม่ถือว่าเป็นผู้แทนของราษฎรทั้งหมดแต่เป็นผู้แทนของราษฎร									

ในเขตเลือกตั้งของตน	 ผู้แทนต้องอยู่ใต้คำาสั่งและการควบคุมจากผู้เลือกตั้ง๑๐

	 ๙	 บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ,	 กฎหมายมหาชน เลม ๑ วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ               
ของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ,	พิมพ์ครั้งที่	๓,	 (กรุงเทพฯ	:	นิติธรรม,	๒๕๓๘),	หน้า	๕๖.	และดู	 เกรียงไกร												
เจริญธนาวัฒน์,	“ทฤษฎีอำานาจอธิปไตยกับการลงประชามติ”,	 ใน	บทบัณฑิตย์,	 เล่มที่	๕๔	ตอน	๔	ธันวาคม,	
๒๕๔๑,	หน้า	๑๗๓	–	๑๘๐.
	 ๑๐	 สมคิด	 เลิศไพฑูรย์,	กฎหมายเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญ ฉบับปจจุบัน,	 (กรุงเทพฯ	 :	วิญูชน,	
๒๕๔๒),	หน้า	๑๒	–	๑๓.



รัฐสภาสาร

๒๔

	 (๓)		 ประชาชนมีส่วนร่วมในทางกฎหมายมาก	 เช่น	 มีสิทธิเสนอร่างกฎหมาย						

มีสิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องสำาคัญ	ๆ

	 ๒.  ทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ

	 ทฤษฎีว่าด้วยอำานาจอธิปไตยเป็นของชาติ	 หมายความว่า	 อำานาจอธิปไตยไม่ใช่

ของประชาชนแต่เป็นของ	 “ชาติ”	 “ชาติ”	 เป็นสิ่งที่สมมติขึ้นมา	 ชาติเกิดจากการรวมกัน																		

ของพลเมืองทุกคน	ซึ่งถ้าแยกเป็นคนแต่ละคนแล้วจะไม่มีเลย	แต่ถ้ารวมกันทุกคนแล้วย่อมเป็น	

“ชาติ”	ซึ่งเป็นทุกสิ่งทุกอย่าง

	 ผู้เสนอทฤษฎีว่าด้วยอำานาจอธิปไตยเป็นของชาติ	คือ	ซีเอเยส์	ชาวฝรั่งเศส	ซึ่งเห็น

ว่าเจตนารมณ์ของชาติจะแสดงออกได้ก็แต่โดยชาติ	 โดยผ่านผู้แทนของชาติและผู้แทนที่ได้					

รับเลือก	 โดยประชาชนนั้นเมื่อได้รับเลือกแล้วไม่ใช่ผู้แทนของราษฎรที่เลือกแต่เป็นผู้แทน						

ของชาติ	 จึงเป็นอิสระไม่ถูกผูกมัดโดยสัญญาใด	 ๆ	 กับประชาชนผู้เลือก	 และมีอิสระที่จะ	

ทำาแทนชาติได้เต็มที่๑๑	

	 การถือทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของชาติจะมีผลตามมา	ดังนี้

	 (๑)	 เมื่ออำานาจอธิปไตยเป็นของชาติ	 หากชาติได้มอบหมายให้ผู้ใดใช้อำานาจแทน	

เช่น	มอบให้กษัตริย์หรือประธานาธิบดี	เป็นต้น	ชาติย่อมเรียกอำานาจอธิปไตยกลับคืนได้

	 (๒)	 อำานาจอธิปไตยเป็นของชาติไม่ใช่ของประชาชน	 ชาติมีสภาพบุคคลต่างหาก

จากประชาชน	ฉะนั้น	ประชาชนจะเสนอร่างกฎหมาย	ออกเสียงแสดงประชามติหรืออ้างอำานาจ

ว่าเป็นเจ้าของประเทศไม่ได้

	 (๓)		 การเลือกตั้งผู้แทนราษฎรเป็นหน้าที่	ไม่ใช่สิทธิ

	 (๔)	 แม้ประชาชนจะเป็นผู้เลือกผู้แทนราษฎร	 แต่เมื่อเลือกได้แล้วก็จะเป็นผู้แทน

ของชาติไม่ใช่ผู้แทนของประชาชน	 การกระทำา	 เช่น	 การออกกฎหมายก็ถือว่าเป็นของชาติ											

ผู้แทนราษฎรจะไม่อยู่ในอาณัติของประชาชนหรือพรรคการเมืองใด๑๒

	 ด้วยองค์ประกอบของรัฐที่กล่าวมาข้างต้น	 ประกอบด้วยหลักการทางทฤษฎี								

จึงกล่าวได้ว่า	 รัฐมีอำานาจที่จะบังคับเอาแก่ประชากรหรือบุคคลที่อยู่ภายในรัฐนั้น	 ๆ	 ได้										

	 ๑๑	 สมคิด	 เลิศไพฑูรย์,	กฎหมายเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญ ฉบับปจจุบัน,	 (กรุงเทพฯ	 :	วิญูชน,	
๒๕๔๒),	หน้า	๖๑.
	 ๑๒	 วิษณุ	เครืองาม,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	หน้า	๒๒๑.



๒๕

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

โดยอาศัยอำานาจแห่งกฎหมายที่รัฐออกมาใช้บังคับโดยผ่านผู้แทนของปวงชน	 ได้แก่	 รัฐสภา	

และรัฐอาจออกกฎหมายลำาดับรองโดยไม่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาได้	 แต่ทั้งนี้ต้องอยู่					

ภายใต้กฎหมายที่ให้อำานาจไว้	 ซึ่งกฎหมายที่ให้อำานาจไว้คือ	 กฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภา

นั่นเอง

	 อย่างไรก็ตาม	 การใช้อำานาจของรัฐได้มีการแบ่งการใช้อำานาจของตนไว้อย่าง

ชัดเจนตามหลักการแบ่งแยกอำานาจ	 (separation	 of	 power)	 อันหลักการในการปกครอง														

ซึ่งนักปรัชญาที่มีอิทธิพลในเรื่องนี้	 คือ	 มงเตสกิเออ	 ได้อธิบายไว้ในหนังสือเจตนารมณ์						

แห่งกฎหมาย๑๓	 ในบทที่	 ๖	 ของหมวดที่	 ๑๑	 ความตอนหนึ่งว่า	 ในรัฐทุกรัฐจะมีอำานาจอยู่						

๓	อย่าง	 คือ

	 (๑)		 อำานาจนิติบัญญัติ	คือ	อำานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับทั่วไปของรัฐ

	 (๒)	 อำานาจปฏิบัติการซึ่งขึ้นอยู่กับกฎหมายมหาชน	 คือ	 อำานาจในการใช้หรือ

บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย	(อำานาจบริหาร)

	 (๓)		 อำานาจปฏิบัติการต่าง	ๆ 	ซึ่งขึ้นอยู่กับกฎหมายแพ่ง	คือ	อำานาจในการวินิจฉัย

อรรถคดี	 (อำานาจตุลาการ)

	 มงเตสกิเออเห็นว่ารัฐบาลที่ดีที่สุดจะต้องเป็นรัฐบาลที่อำานาจแต่ละอำานาจใช้โดย

องค์กรแต่ละองค์กรที่ต่างกัน	 เมื่อบุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวมีการรวมอำานาจนิติบัญญัติ

และอำานาจบริหารไว้ด้วยกัน	 เสรีภาพจะเกิดขึ้นไม่ได้	 และไม่มีเสรีภาพอีกเช่นกัน	 ถ้าอำานาจ

ตัดสินคดีไม่ได้แยกออกจากอำานาจนิติบัญญัติหรือบริหาร

	 ความมุ่งหมายของมงเตสกิเออในการแยกอำานาจเพื่อจะคุ้มครองและให้หลักประกัน

สิทธิเสรีภาพแก่ประชาชน	 เจตนาแท้จริงของมงเตสกิเออไม่ใช่บอกว่าอำานาจอธิปไตยแบ่งออก

เป็น	 ๓	 อำานาจ	 หากแต่ที่แบ่งแยกอำานาจอธิปไตยให้องค์กรต่าง	 ๆ	 ใช้เพื่อไม่ให้องค์กรใด

องค์กรหนึ่งใช้อำานาจเพียงองค์กรเดียวเพราะอำานาจเป็นสิ่งยั่วยวนใจ	 ผู้ใช้อำานาจอาจใช้

อำานาจโดยมิชอบได้	 จึงเห็นว่าเพื่อความเข้าใจน่าเรียกหลักการแบ่งแยกอำานาจเสียใหม่ว่า			

“หลักการแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อำานาจอธิปไตย”

	 ๑๓	 ดูรายละเอียดใน	มงเตสกิเออ	(เขียน),	วิภาวรรณ	ตุวยานนท์	(แปล),	เจตนารมณ์แหงกฎหมาย,	
(กรุงเทพฯ	 :	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	 ๒๕๒๘),	 หน้า	 ๖๐๑.	 เดือน	 บุนนาค,	การแยกอํานาจ,	 (พระนคร	 :	
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง,	 ๒๕๔๗).	 ชัยวัฒน์	 วงศ์วัฒนศานต์,	 “การแบ่งแยกอำานาจ																
(separation	of	power)”	ใน	วารสารกฎหมายปกครอง,	ฉบับที่	๒	สิงหาคม,	๒๕๒๖,	หน้า	๒๕	–	๕๐.



รัฐสภาสาร

๒๖

	 สำาหรับประเทศไทยเดิมรัฐธรรมนูญรับรองการแบ่งแยกอำานาจอธิปไตยออกเป็น	

๓	 อำานาจ	 ดังที่รัฐธรรมนูญหลายฉบับจะบัญญัติไว้ในทำานองเดียวกันว่า	 “พระมหากษัตริย์						

ทรงใช้อำานาจนิติบัญญัติโดยคำาแนะนำาและยินยอมของสภาผู้แทนราษฎร”	 “พระมหากษัตริย์

ทรงใช้อำานาจบริหารทางคณะรัฐมนตรี”	 และ	 “พระมหากษัตริย์ทรงใช้อำานาจตุลาการทางศาล		

ที่ได้ตั้งขึ้นตามกฎหมาย”

	 อย่างไรก็ตาม	 ปัจจุบันรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติดังเดิมแต่ใช้ถ้อยคำาใหม่ดังที่ปรากฏ

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๓	 บัญญัติว่า	 “อำานาจ

อธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย	พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อำานาจนั้นทางรัฐสภา	

คณะรัฐมนตรีและศาลตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้”	 ทำาให้เห็นว่ามิได้ยึดถืออำานาจ

อธิปไตยแบ่งออกเป็นเพียง	 ๓	 อำานาจดังเดิม	 หากแต่แบ่งแยกองค์กรหรือสถาบันออกไปเป็น			

๓	องค์กร	ในฐานะผู้ใช้อำานาจอธิปไตย	คือ	รัฐสภา	คณะรัฐมนตรี	ศาล	นอกจากนี้	รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มีบัญญัติไว้ ในหมวดที่ 	 ๑๑	 องค์กร

ตามรัฐธรรมนูญที่รัฐธรรมนูญกำาหนดให้เป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ	 (Independent																		

Regulatory	Agency)	ไม่อยู่ภายใต้สังกัดของรัฐสภา	คณะรัฐมนตรี	ศาล	ซึ่งเรียกว่า	องค์กรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญ	 ได้แก่	 คณะกรรมการการเลือกตั้ง	 ผู้ตรวจการแผ่นดิน	 คณะกรรมการปองกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน	 โดยองค์กรเหล่านี้								

ในความเห็นของผู้เขียนต่างก็เป็นองค์กรผู้ใช้อำานาจอธิปไตยเช่นเดียวกัน	 ในขณะเดียวกันยังมี

องค์กรอื่นตามรัฐธรรมนูญด้วย	 ได้แก่	 องค์กรอัยการและคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ

๓. วาดวยประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย
	 ศาสตราจารย์พระยาอรรถการีนิพนธ์	 ผู้ซึ่งเป็นต้นคิดและเป็นผู้ร่างบทบัญญัติ	

เรื่อง	 “ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย”๑๔	 ได้ให้ตัวอย่างเรื่องนี้ไว้ใน

คำาบรรยายเรื่อง	 “กระทรวงยุติธรรมและนโยบายปองกันราชอาณาจักร”	 ณ	 วิทยาลัยปองกัน

ราชอาณาจักร	ว่า

	 ๑๔	 อัมพร	 จินตกานนท์,	 “ท่านเจ้าคุณอรรถการีนิพนธ์”,	 หนังสืออนุสรณ์ในงานพระราชทาน       
เพลิงศพพระยาอรรถการีนิพนธ์ (สิทธิ จุณณานนท์),	 กรุงเทพฯ	 :	 โรงพิมพ์สำานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี,	
๒๕๒๑,	หน้า	๓๒.



๒๗

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

	 “สำาหรับอำานาจบริหารจะมีอำานาจตราพระราชกำาหนดหรือพระราชกฤษฎีกา							

ออกใช้บังคับได้หรือไม่นั้น	 กรณีเช่นนี้ตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร	 (ฉบับพุทธศักราช	

๒๕๐๒)	 หาได้บัญญัติไว้แต่ประการใดไม่	 กรณีจึงต้องด้วยบทบัญญัติ	 มาตรา	 ๒๐	 ดังกล่าว						

ข้างต้นว่า	ปัญหาที่ว่าจะตราพระราชกำาหนดหรือพระราชกฤษฎีกาได้หรือไม่	จะต้องวินิจฉัยไปตาม

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย	 และโดยที่ปรากฏว่าตามประเพณี

การปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย	 พระมหากษัตริย์ย่อมทรงใช้พระราชอำานาจ

ทางคณะรัฐมนตรีตราพระราชกำาหนดและพระราชกฤษฎีกาได้ภายใต้เงื่อนไขบางประการ	

จึงต้องวินิจฉัยว่าพระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอำานาจที่จะทรงตราพระราชกำาหนดหรือ

พระราชกฤษฎีกาได้ภายใต้เงื่อนไขบางประการนั้น	 กล่าวคือ

	 การตราพระราชกำาหนดจะกระทำาได้ในเหตุ	 ๒	 ประการ	 คือ	 เมื่อมีเหตุฉุกเฉินที่มี

ความจำาเป็นรีบด่วนในอันจะรักษาความปลอดภัยสาธารณะ	 และจะเรียกประชุมสภาให้ทัน

ท่วงทีมิได้เหตุหนึ่ง	 และในกรณีที่มีความจำาเป็นต้องมีกฎหมายเกี่ยวด้วยการภาษีอากรและ	

เงินตรา	 ซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาโดยด่วนและลับ	 เพื่อรักษาประโยชน์ของแผ่นดินอีกเหตุหนึ่ง

พระมหากษัตริย์ก็ย่อมจะทรงไว้ซึ่งพระราชอำานาจที่จะตราพระราชกำาหนดออกใช้บังคับได้							

แต่เมื่อได้ตราพระราชกำาหนดออกใช้บังคับแล้วจะต้องนำาเสนอต่อสภาโดยด่วนเพื่อขอรับ

อนุมัติ	 สภาจะต้องตราพระราชบัญญัติอนุมัติหรือไม่อนุมัติพระราชกำาหนดนั้น	 ถ้าสภาอนุมัติ

พระราชกำาหนดนั้นก็ใช้ได้ต่อไป	 ถ้าสภาไม่อนุมัติพระราชกำาหนดนั้นก็ต้องตกไป	 แต่ทั้งนี้								

ไม่กระทบกระเทือนกิจการที่ได้เป็นไปในระหว่างที่ใช้พระราชกำาหนดนั้น

	 ส่วนการตราพระราชกฤษฎีกานั้น	 พระมหากษัตริย์ย่อมทรงไว้ซึ่งพระราชอำานาจ	

(ทางคณะรัฐมนตรี)	 ที่จะทรงตราออกมาใช้บังคับได้ใน	 ๒	 กรณีเหมือนกัน	 คือ	 กรณีหนึ่งเมื่อมี

บทบัญญัติพระราชบัญญัติใดให้ตราพระราชกฤษฎีกาใช้บังคับได้ในกรณีใด	 พระมหากษัตริย์		

ก็ย่อมทรงไว้ซึ่งพระราชอำานาจที่ตราพระราชกฤษฎีกาตามที่มีบทบัญญัตินั้นได้	 อีกกรณีหนึ่ง	

แม้จะไม่มีบทบัญญัติในพระราชบัญญัติใดบัญญัติไว้ให้ตราพระราชกฤษฎีกาได้	 พระมหากษัตริย	์	

ก็ย่อมทรงไว้ซึ่ งพระราชอำานาจที่จะตราพระราชกฤษฎีกาออกใช้บังคับได้เหมือนกัน																								

แต่ในกรณีหลังนี้	 ข้อความในพระราชกฤษฎีกาจะต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายใด	 ๆ	 ทั้งสิ้น	 เช่น		

จะตราพระราชกฤษฎีกาออกใช้บังคับ	 ห้ามมิให้คนออกจากบ้านในเวลากลางคืนเช่นนี้											

ย่อมไม่ได้	 เพราะตามกฎหมายทุกคนมีสิทธิจะอยู่บ้านหรือจะออกไปจากบ้าน

	 ศาสตราจารย์	 ดร.วิษณุ	 เครืองาม	 และศาสตราจารย์	 ดร.บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ							

ได้ให้คำาอธิบายเกี่ยวกับคำาว่า	 ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยไว้

อย่างน่าสนใจยิ่งว่า	 “...ประเพณีนั้น	 ๆ	 ต้องใช้มาตั้งแต่มีการปกครองแบบประชาธิปไตย			



รัฐสภาสาร

๒๘

ในประเทศไทย	 ซึ่งคงหมายถึงว่านับแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในพุทธศักราช	 ๒๔๗๕	

เป็นต้นมานั่นเอง”

	 สำาหรับวิธีค้นหาประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยนั้น	

ศาสตราจารย์	ดร.วิษณุ	 เครืองาม	และศาสตราจารย์	ดร.บวรศักดิ์	อุวรรณโณ	ให้ข้อเสนอแนะ	

ว่า

	 ก.	นำารัฐธรรมนูญของไทยฉบับก่อน	 ๆ	 มาเปรียบเทียบ	 เพื่อหาหลักเกณฑ์						

ร่วมกัน	 เช่น	 คณะกรรมการร่างกฎหมายของสำานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยปฏิบัติ	

เช่นนี้	 และเห็นว่ารัฐอาจเวนคืนที่ดินของเอกชนได้	เพื่อประโยชน์บางประการ

	 ข.	หลักเกณฑ์ร่วมกันนั้นต้องไม่ขัดต่อเจตนารมณ์และบทบัญญัติในธรรมนูญ							

การปกครองนี้ไม่ว่าโดยชัดแจ้งหรือโดยปริยาย	 เช่น	 แม้ประชาชนชาวไทยจะเคยมีสิทธิเลือกตั้ง

ตามรัฐธรรมนูญฉบับก่อน	 ๆ	 แต่เมื่อสิทธิเช่นว่านี้ขัดต่อเจตนารมณ์และบทบัญญัติตาม

ธรรมนูญการปกครองนี้	 สิทธิดังกล่าวไม่เป็นประเพณีการปกครองตามมาตรา	 ๓๐

	 ค.	การค้นหาประเพณีการปกครอง	 ควรยึดประเพณีตามรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งมีที่มา

อย่างเดียวกัน	 ต่อเมื่อไม่พบประเพณีการปกครองแล้ว	 จึงต้องไปค้นหาจากรัฐธรรมนูญซึ่งมี

ที่มาโดยเหตุอื่น	 เช่น	 จะนำารัฐธรรมนูญฉบับร่างโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญมาเทียบเคียงกับฉบับ

ที่ร่างโดยคณะปฏิวัติ	 และถือเป็นอันยุติตามนั้น	 เช่นนี้ควรหาไม่

	 ง.	สิ่งที่เคยปฏิบัติ	หรือมีบทบัญญัติรับรองเพียงครั้งเดียวไม่ควรถือว่าเป็นประเพณี

การปกครอง	 เช่น	 รัฐธรรมนูญ	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 กำาหนดให้มีผู้ตรวจเงินแผ่นดินของรัฐสภา

ซึ่งเป็นของใหม่	 ซึ่งมีเพียงครั้งเดียวก็เป็นอันถูกยกเลิกไป	 ดังนี้ไม่ควรถือว่าเป็นประเพณี								

การปกครองแล้ว

	 จ.	 สิ่งที่เคยปฏิบัติ	 หรือมีบทบัญญัติรับรองเพียงครั้งเดียว	 แต่เป็นการยกเลิกหรือ

เปลี่ยนแปลงสิ่งที่เคยปฏิบัติหรือมีบทบัญญัติรับรองมาก่อน	 ดังนี้อาจถือว่าสิ่งที่เคยปฏิบัติหรือ

มีบทบัญญัติรับรองใหม่นั้นเป็นประเพณีการปกครองได้	 เช่น	 เคยมีรัฐธรรมนูญ	 พุทธศักราช	๒๕๑๑ 

และก่อนหน้านั้นบัญญัติว่าคณะองคมนตรีมีจำานวนไม่มากกว่าเก้าคน	 แม้รัฐธรรมนูญ												

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๑	 ก็บัญญัติว่าคณะองคมนตรีมีจำานวนไม่เกินเก้าคน														

จนกระทั่งมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ	 ฉบับพุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 จึงมีบทบัญญัติว่า														



๒๙

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

คณะองคมนตรีมีจำานวนไม่เกิน	 ๑๕	 คน	 ดังนี้ถือได้ว่า	 จำานวนองคมนตรีล่าสุดนี้เป็นประเพณี

การปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยแล้ว๑๕	

	 ศาสตราจารย์ธานินทร์	 กรัยวิเชียร	 และศาสตราจารย์วิชา	 มหาคุณ	 ได้เสนอ

ตัวอย่างสนับสนุน	 “สูตร”	 หรือวิธีค้นหาประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยของศาสตราจารย์	ดร.วิษณุ	เครืองาม	และศาสตราจารย์	ดร.บวรศักดิ์	อุวรรณโณ	

โดยเฉพาะ	ข้อ	ง.	และข้อ	ข.	ตามลำาดับ	รวม	๒	เรื่อง	คือ๑๖	

	 ๑.	มีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญบางฉบับที่ไม่น่าจะถือว่าเป็นประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย	 ทั้งนี้	 เนื่องจากบัญญัติไว้ละเอียด	 และกว้างเกินกว่า								

วิธีการที่ปฏิบัติกันอยู่ตามตัวบทกฎหมายที่ใช้บังคับเฉพาะเรื่องนั้น	 และก็มีบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญฉบับเดียวเท่านั้น	 เช่น	 เรื่องการให้ประกันตัวผู้ต้องหาหรือจำาเลยในคดีอาญา							

ในมาตรา	 ๓๒	 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 บัญญัติไว้ใน										

วรรคสาม	 ว่า	 “คำาขอประกันผู้ต้องหา	 หรือจำาเลยในคดีอาญา	 จะต้องได้รับการพิจารณาและ

เรียกหลักประกันจนเกินควรแก่กรณีมิได้	 การไม่ให้ประกันต้องอาศัยเหตุตามหลักเกณฑ์												

ที่บัญญัติไว้โดยเฉพาะในกฎหมายและจะต้องแจ้งเหตุที่ไม่ได้ประกันให้ผู้ต้องหาหรือจำาเลย

ทราบ”

	 ๒.	แม้ว่าประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยจะมีความหมาย

ดังกล่าวข้างต้นเรื่องใดก็ตาม	 ตามประเพณีการปกครองดังกล่าวที่จะนำามาใช้นั้น	 จะขัด										

หรือแย้งต่อเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญฉบับที่มีบทบัญญัติดังกล่าวหาได้ไม่	 ยกตัวอย่างเช่น	

ตามรัฐธรรมนูญ	 ฉบับ	 “ปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน”	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๙	 นั้น	 ถ้าหากสมาชิก

สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินจะมีแนวความคิดที่จะล้มรัฐบาลปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน							

ในขณะนั้นด้วยการลงมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีทั้งคณะหรือรัฐบาลขณะนั้นประสงค์จะยุบ

สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินจะทำาได้หรือไม่	 เพราะแม้เรื่องเหล่านี้ไม่มีบทบัญญัติไว้ใน

	 ๑๕	 วิษณุ	เครืองาม,	และบวรศักดิ์	อุวรรณโณ,	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 
๒๕๒๐,	(กรุงเทพฯ : นำาอักษรการพิมพ์,	๒๕๒๐),	หน้า	๑๖๗	–	๑๖๘.
	 	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๑๒	 วรรคหนึ่ง	 บัญญัติว่า										
“พระมหากษัตริย์ทรงเลือกและทรงแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานองคมนตรีคนหนึ่ง	 และองคมนตรีอื่นอีก								
ไม่เกินสิบแปดคนประกอบเป็นคณะองคมนตรี”
	 ๑๖	 ธานินทร์	กรัยวิเชียร	และวิชา	มหาคุณ,	การตีความกฎหมาย,	พิมพ์ครั้งที่	๓,	 (กรุงเทพฯ	 :	 ชวนพิมพ์,		
๒๕๓๗),	หน้า	๓๘๕.



รัฐสภาสาร

๓๐

รัฐธรรมนูญ	 ฉบับ	 “ปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน”	 โดยตรง	 จะถือได้หรือไม่ว่า	 เรื่องดังกล่าวเป็น

ส่วนหนึ่งของประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย	 ปัญหานี้จะเห็นได้ว่า	

แม้ว่าการลงมติไม่ไว้วางใจก็ดี	 การยุบสภาก็ดี	 เป็นส่วนหนึ่งของประเพณีการปกครอง

ประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยก็ตาม	 สภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินก็ดี	 รัฐบาลปฏิรูป

การปกครองแผ่นดินก็ดี	ต่างก็ทำาไม่ได้	เพราะเป็นเจตนารมณ์อันเด่นชัดของรัฐธรรมนูญฉบับนั้น

ที่จะให้ทั้งสภาปฏิรูปการปกครองแผ่นดินและรัฐบาลปฏิรูปการปกครองแผ่นดินอยู่เคียงคู่กัน

เพื่อการปูพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย	 เพื่อการพัฒนาระบอบการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย	เป็นขั้นเป็นตอนในระยะแรกของการปฏิรูปนั้น๑๗

	 สำาหรับคำาพิพากษาศาลฎีกาที่เคยวินิจฉัยว่า	 เป็นประเพณีการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย	ตัวอย่างเช่น

	 คำาพิพากษาศาลฎีกาที่	๒๒๕/๒๕๐๖	วินิจฉัยว่า

	 พระราชบัญญัติควบคุมการส่งออกไปนอกและการนำาเข้ามาในอาณาจักรซึ่งสินค้า

บางอย่าง	 (ฉบับที่	 ๓)	 พ.ศ.	 ๒๔๙๐	 มาตรา	 ๓	 ที่ให้ริบทรัพย์ที่ใช้ในการกระทำาความผิด																		

โดยไม่คำานึงว่าจะเป็นของบุคคลใด	 และเจ้าของจะได้รู้เห็นในการทำาความผิดด้วยหรือไม่นั้น	

ได้บัญญัติในสมัยใช้รัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๔๘๙	 ต่อมาได้ใช้รัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๒																				

และรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 แก้ไขเพิ่มเติม	 พ.ศ.	 ๒๔๙๕	 ข้อความที่ให้ริบทรัพย์ตาม		

พระราชบัญญัติดังกล่าวจึงขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับหลังนี้เป็นโมฆะ	

ตามมาตรา	 ๑๑๓	 แห่งรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 แก้ไขเพิ่มเติม	 พ.ศ.	 ๒๔๙๕	 เทียบได้กับ												

คำาวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ	 เรื่อง	 การริบทรัพย์ของบุคคลผู้มิได้กระทำาความผิดตาม		

พระราชบัญญัติสำารวจและห้ามกักกันข้าว	ฯลฯ

	 เมื่อยังไม่มีรัฐธรรมนูญการปกครองประเทศเป็นการแน่นอน	 และไม่มีคณะ

ตุลาการรัฐธรรมนูญ	 การวินิจฉัยบทกฎหมายใด	 ตลอดทั้งการตีความตามรัฐธรรมนูญอันมิใช่

เป็นวงงานของสภาฯ	ศาลย่อมมีอำานาจกระทำาได้

	 คำาพิพากษาศาลฎีกาที่	๑๐๖๒	–	๑๕๐๓/๒๕๐๙	ซึ่งวินิจฉัยว่า

	 บทกฎหมายใดก็ตามที่บัญญัติให้ริบทรัพย์ของบุคคลอื่นที่เขามิได้รู้เห็นเป็นใจด้วย

ในการกระทำาความผิด	 และทรัพย์นั้นไม่ใช่ทรัพย์ที่บุคคลทำาหรือมีไว้เป็นความผิดแล้ว	 ย่อมขัด

	 ๑๗	 แง่คิดที่น่าสนใจอื่น	 ๆ	 โปรดดู	 วิษณุ	 เครืองาม	 และบวรศักดิ์	 อุวรรณโณ,	 ธรรมนูญ       
การปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๒๐,	 (กรุงเทพฯ	:	นำาอักษรการพิมพ์,	๒๕๒๐),	หน้า	๑๖๗	–	๑๗๒.



๓๑

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

กับการลงโทษตามบทที่บัญญัติไว้ ในประมวลกฎหมายอาญาในระหว่างใช้ธรรมนูญ																								

การปกครองราชอาณาจักร	 ศาลตีความมาแล้วว่าบทบัญญัติเช่นนี้ขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือ

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยใช้บังคับมิได้	 (อ้างคำาพิพากษา					

ศาลฎีกาที่	๒๒๕/๒๕๐๖)

	 อนึ่ง	 คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยในเรื่องประเพณีการปกครองประเทศไทย

ในระบอบประชาธิปไตยไว้ด้วย	โดยการนำารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับที่แล้ว	ๆ	มา

เปรียบเทียบกันดู	 และที่ประชุมครบคณะของคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยว่า	 รัฐจะเวนคืน

ที่ดินได้ก็เพื่อประโยชน์	๔	ประการ	คือ	(๑)	เพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค	(๒)	เพื่อการอันจำาเป็น

ในการปองกันประเทศโดยตรง	 (๓)	 เพื่อการได้มาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ	 (๔)	 เพื่อประโยชน์ของรัฐ

อย่างอื่น	(ความเห็นนี้ได้ให้ไว้ก่อนใช้รัฐธรรมนูญ	ฉบับ	พ.ศ.	๒๕๑๑)๑๘	

	 ดังนั้น	 สำาหรับประเพณีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์

ทรงเป็นประมุข	 สามารถพิจารณาได้	 ๒	 นัย	 ด้วยกัน	 กล่าวคือ	 อาจเป็นประเพณีการปกครอง

ของไทยเราเองในช่วงการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยที่ผ่านมา	 หรืออาจหมายถึง

ประเพณีการปกครองของต่างประเทศ	 ซึ่งพอจะนำามาปรับให้เข้ากับการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขได้	 ไม่จำาเป็นที่จะต้องมาจากประเทศที่มี

กษัตริย์เท่านั้น	 เพราะแม้แต่การปกครองของประเทศที่ใช้ระบอบกษัตริย์	 เป็นต้นว่า	 ประเทศ

อังกฤษก็มีหลายเรื่องที่เข้ากับระบบของเราไม่ได้	 จึงต้องพิจารณาแยกแยะ	 ตัวอย่างที่ประเพณี

การปกครองของอังกฤษ	 (constitutional	 convention) ที่น่าสนใจนั้น Prof. Stanley de	 Smith	

ยกตัวอย่างเช่น	 หลักที่ว่าประธานสภาผู้แทนราษฎรจะต้องวางตัวเป็นกลางไม่ฝักใฝฝายใด							

ซึ่งเป็นประเด็นที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 นำามาบัญญัติไว้ใน

มาตรา	 ๑๕๓	 วรรคสอง*	 แต่หากแม้รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติไว้ก็อาศัยหลักการนำาประเพณี				

ดังกล่าวมาเป็นแนวทางในการพิจารณากรณีที่เกิดความขัดแย้งในประเด็นดังกล่าวขึ้นได้									

โดยระบอบประชาธิปไตยที่แท้จริงนั้นมิได้เพียงแต่ขึ้นอยู่กับว่าปฏิบัติถูกต้องตามกฎหมายหรือ

	 ๑๘	 หยุด	แสงอุทัย,	คําอธิบายธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย,	(ธนบุรี	:	แสวงสุทธิการพิมพ์,	
๒๕๑๖),	หน้า	๑๕๘.
	 *	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 บัญญัติไว้ในมาตรา	 ๑๒๕	 วรรคสอง							
(ผู้เขียนบทความนี้)



รัฐสภาสาร

๓๒

รัฐธรรมนูญ	 หรือมีการตรวจสอบแล้วถูกต้องตามกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญ	 แต่ควรขึ้นอยู่กับ

สิ่งที่เป็นปัจจัยสำาคัญ	 คือ	 ความถูกต้องชอบธรรม	 จริยธรรม	 จิตสำานึกหรือความรับผิดชอบ

ของผู้บริหารปกครอง	 ผู้มีตำาแหน่งหน้าที่ทางการเมือง	และนักการเมืองทั้งหลายด้วย๑๙	

๔. บทสรุป
	 จากที่ได้พิจารณาประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยตั้งแต่

ดึกดำาบรรพ์อาจกล่าวได้ว่า	 หลักการในการแก้ข้อพิพาทถูกอ้างว่าเป็นหลักธรรมอันศักดิ์สิทธิ์

เมื่อมีธรรมะเป็นสรณะ	 การตัดสินความขัดแย้งก็เป็นไปได้	 และในสมัยใหม่หลักการนี้เป็นสิ่งที่

นักนิติศาสตร์แสวงหา	 และแสดงออกมาว่าเป็นหลักการที่แน่นอนชัดเจน	 ไม่คลอนไปตาม

อำานาจและประโยชน์หรือความอยาก	 แต่ด้วยเหตุเหล่านี้เองทำาให้เกิดความโน้มเอียงของสมัยใหม่

ที่รักษาความแน่นอนไปจนสุดโต่ง	 จนเกิดความแข็งตัวกระด้างไม่มีชีวิตชีวาทางวิชาการ

นิติศาสตร์ขึ้น	 เมื่อแสวงหาความแน่นอนชัดเจนของกฎหมายจนอ้างว่ากฎหมายเป็น																		

สิ่งสมบูรณ์ในตัว	 ในที่สุดก็เป็นความคิดสุดโต่งที่ตกเป็นเครื่องมือของนักการเมืองผู้เผด็จการ	

หรือผู้พยายามใช้กฎหมายไปแสวงหาประโยชน์จนเป็นโทษแก่สังคมได้	 ความบกพร่องนี้									

เกิดขึ้นจากการยืนยันว่ากฎหมายเป็นของสมบูรณ์ในตัว	 ทั้งที่กฎหมายเป็นสิ่งที่เกิดจากคน							

เกิดจากสังคม	เกิดจากความพยายามในการแสวงหาความยุติธรรม	เมื่อตัดสมมติฐานข้อนี้ออก

ก็เท่ากับตัดรากฐานออกไป	 เสมือนตัดทารกในครรภ์ออกจากรกของมารดาที่ห่อหุ้มกาย								

ของทารกให้มีชีวิตอยู่นั้นออกไป	 ทารกนั้นก็ย่อมไม่อาจเติบโตในครรภ์	 แล้วคลอดเป็นทารก		

ที่มีชีวิตสมบูรณ์ต่อไปในที่สุด๒๐

	 ในประเทศไทยเรา	 นับตั้งแต่มีการนำาเอาความคิด	 Positivism	 ของ	 Austin						

ที่สอนว่ากฎหมายคือคำาสั่งของรัฏฐาธิปัตย์เข้ามาสอนในวิชาธรรมศาสตร์ตั้งแต่ต้นศตวรรษนี้	

เพื่อพยายามกำาหนดขอบเขตกฎหมายให้ชัดเจนแน่นอน	 ความคิดนี้ก็ได้ค่อย	 ๆ	 ทำาให้										

นักกฎหมายเข้าใจกฎหมายในลักษณะที่เป็นสิ่งกลายเป็นอื่นจากความเป็นธรรมซึ่งเคยเชื่อกันมา

แต่เดิม	 จนกระทั่งปัจจุบันความคิดนี้ได้กลายสภาพเป็นความคิดที่มองกฎหมายอย่างตายด้าน	

	 ๑๙	 สุรพล	ไตรเวทย์,	พระมหากษัตริย์ รัฐธรรมนูญ และประชาธิปไตย,	 (กรุงเทพฯ	 :	 วิญูชน,	
๒๕๔๙),	หน้า	๒๐๐	–	๒๐๑.
	 ๒๐	 ดูรายละเอียดแห่งคำาอธิบายได้ใน	 ปรีดี	เกษมทรัพย์,	นิติปรัชญา,	 (กรุงเทพฯ	:	มิตรนราการพิมพ์,	
๒๕๓๑).
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และยังเป็นความคิดที่ครอบงำาความคิดของนักกฎหมายและทำาให้นักกฎหมายหลงไปว่า			

ความยุติธรรมไม่ใช่เรื่องของกฎหมายในที่สุด

	 ความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายกับศีลธรรมประเพณีนั้นมีลักษณะที่เกี่ยวพันกัน						

จนแยกไม่ออก	 ตลอดเวลาระหว่างที่กฎหมายเจริญพัฒนาขึ้นตั้งแต่อดีตจวบจนปัจจุบัน											

ความคิดทางศีลธรรม	 ความเป็นธรรม	 จารีตประเพณีอันดีงามได้เข้ามามีส่วนปรุงแต่ง

กฎหมายอยู่อย่างต่อเนื่อง	 ประวัติศาสตร์กฎหมายโรมันเป็นหลักฐานยืนยันความจริงข้อนี้ได้

เป็นอย่างดี	ในระบบคอมมอนลอว์ของอังกฤษก็มีลักษณะทำานองเดียวกัน หลัก Equity ที่เข้ามา

มีส่วนปรุงแต่ง	 Common  Law  คือ  หลักฐานของการนำาเอาหลักศีลธรรมและความยุติธรรม		

รวมทั้งจารีตประเพณีอันดีงามเข้ามาปรุงแต่งกฎหมายอย่างแยบคายโดยใช้วิธีการทาง

นิติศาสตร์นั่นเอง	 และในยุโรปนับตั้งแต่ศตวรรษที่	 ๑๘	 –	 ๑๙	 เป็นต้นมา	 เราจะพบว่า									

มีความพยายามที่จะทำาประมวลกฎหมาย	 หรือบัญญัติกฎหมายให้เป็นระบบครอบคลุมปัญหา

ต่าง	 ๆ	 มากที่สุด	 การทำาประมวลกฎหมายในยุโรปนั้น	 เริ่มต้นจากการนำาเอาความคิดแบบ																															

Natura l 	 Law	 มาคิดอย่างรอบคอบแล้วบัญญัติ เป็นกฎหมายในลักษณะที่ทั้ ง ให้มี 																											

ความแน่นอน	 ชัดเจน	 และทั้งเปดช่องให้หลักศีลธรรม	 ความยุติธรรม	 รวมทั้งจารีตประเพณี

อันดีงาม	 เข้ามาปรุงแต่งกฎหมายให้ยืดหยุ่นได้ตามสมควร	 การทำาประมวลกฎหมาย																		

ในลักษณะเช่นนี้	 คือ	 เปดโอกาสให้นักนิติศาสตร์ชักนำาศีลธรรมเข้ามาสัมผัสกับกฎหมายได้

นั่นเอง	 หลักข้อนี้	 คือ	 การใช้กฎหมายที่มีบัญญัติให้นำาหลักศีลธรรมมาใช้การตีความกฎหมาย	

และการบัญญัติให้ใช้ดุลพินิจเพื่อความยุติธรรมได้	 การนิรโทษกรรม	 การอภัยโทษ	 เหล่านี้

ล้วนแต่เป็นการใช้ความคิดทางศีลธรรม	ความยุติธรรม	 มาปรุงแต่งกฎหมายทั้งสิ้น	 แต่อย่างไร

ก็ดี	 ในยุคที่รัฐสมัยใหม่จำาเป็นต้องจัดระเบียบและดำาเนินการต่าง	 ๆ	 โดยบงการออกมาในรูป

กฎหมายมหาชนซึ่งเป็นกฎหมายเทคนิคเป็นส่วนใหญ่	 ซึ่งเป็นปรากฏการณ์ที่แพร่หลายอยู่ใน

ปัจจุบันทำาให้มีผู้เข้าใจเพี้ยนไปเนื่องจากถูกปรากฏการณ์ในสมัยปัจจุบันลวงตาเอาจนทำาให้					

ฟันเฟอนไปจนถึงกับสรุปว่า	 กฎหมายทั้งหลายก็คือคำาสั่งของรัฏฐาธิปัตย์หรือการใช้อำานาจ

บงการของรัฐให้ผู้อยู่ใต้ปกครองปฏิบัติตามได้	 ความคิดเช่นนี้แท้จริงเป็นความคิดที่ถูกครอบงำา

โดยอิทธิพลความยิ่งใหญ่ของรัฐสมัยใหม่	 หากเราใคร่ครวญให้ดีเราจะพบว่ากฎหมายมีความหมาย

ลึกซึ้ง	 และมีความคลี่คลายตัวที่ซับซ้อนที่ทำาให้เราไม่อาจสรุปเช่นนั้นได้

	 ในปัจจุบันไม่อาจจะกล่าวได้ว่ากฎหมายเป็นเรื่องเดียวกันกับศีลธรรม	 หรือคือ						

ศีลธรรม	 แต่ก็ไม่อาจจะกล่าวได้ว่าเป็นคนละเรื่องกับศีลธรรม	 แต่เราก็สามารถกล่าวได้อย่าง

มั่นใจว่า	 แม้กฎหมายจะมีความแตกต่างจากศีลธรรม	 แต่กฎหมายก็มีความสัมพันธ์กับศีลธรรม

อย่างแยกกันไม่ออก	 และมีอิทธิพลถึงกันมาตลอด	 ดังจะเห็นได้ว่าในหนังสือคำาอธิบาย



รัฐสภาสาร
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กฎหมายลักษณะผัวเมีย	 (พ.ศ.	 ๒๔๗๒)	 ของพระยาวินัยสุนทรอธิบายว่า	 “ความเข้าใจทุกวันนี้

แยกธรรมะเป็นส่วนหนึ่ง	 กฎหมายเป็นส่วนหนึ่ง	 แต่ในครั้งสมัยดึกดำาบรรพ์เข้าใจกันว่าธรรมะ	

ก็คือกฎหมาย	 กฎหมายก็คือธรรมะ...	 ...ครั้นจำาเนียรกาลมา	 ฝูงชนอันอยู่ในรัฐเดียวกัน															

ทวีขึ้นและมีความฉลาดที่จะหลีกเลี่ยงจากธรรมะ	 ผู้มีอำานาจเหนือฝูงชนนั้น	 จึงต้องออกคำาสั่ง

ให้ฝูงชนซึ่งอยู่ในอาณาจักรแห่งตนปฏิบัติ	 ผู้ใดไม่ปฏิบัติตามหรือละเว้นผู้นั้นได้ชื่อว่าละเมิด	

ต่อคำาสั่ง	 คำาสั่งนี้เรียกว่ากฎธรรม	 ตั้งแต่นั้นมาความรู้สึกว่าอะไรเป็นธรรมะ	 อะไรเป็นกฎหมาย	

ก็แยกกันขึ้น	 แท้ที่จริงเกือบจะแยกกันไม่ออกทีเดียว	 เพราะคำาว่ากฎหมายตามที่ผู้ศึกษากฎหมาย

เข้าใจกัน	ไม่ต่างจากคำาสั่ง	ขนบธรรมเนียม	หรือพระบรมราชวินิจฉัย	ก็ยกเอามาใช้เป็นกฎหมาย

ด้วย	 สภาพเหล่านี้ก็อยู่ในหลักธรรมะนั่นเอง	 คำาสั่งที่จะออกใช้เป็นกฎหมายก็ต้องอาศัย

หลักธรรมะเป็นที่ตั้ง	 เช่น	 มีหลักธรรมะอยู่ว่าผู้ใดประพฤติฉ้อฉลทรัพย์กันให้ชื่อว่าผู้นั้น

ประพฤติล่วงต่อธรรมะ	 เพราะฝูงชนไม่นิยมในการที่เพื่อนมนุษย์ด้วยกันประพฤติเช่นนั้น										

ในกันและกัน	 เมื่อฉะนี้คงไม่มีใครออกคำาสั่งฝาฝนต่อธรรมะ	 คำาสั่งนั้นถ้ามีก็ต้องอนุโลมตามธรรมะ	

จึงเป็นจุดสำาคัญสำาหรับผู้วินิจฉัยคดีระหว่างคู่พิพาท	 จะต้องเพ่งเล็งชี้ขาดในข้อพิพาทนั้น							

โน้มไปในทางที่ใกล้	 และถูกต้องต่อธรรมะที่สุด	 เพราะเหตุว่าคำาพิพากษาที่ถูกต้องต่อธรรมะนั้น	

ย่อมเป็นที่นิยมของสาธุชนทั่วไป

	 ดังนั้น	 เมื่อพิจารณาคำาว่า	 “ประเพณีการปกครองประเทศไทย”	 เพียงเท่านี้													

ย่อมแสดงว่าการปกครองของประเทศไทยต้องยึดมั่นอยู่ในหลักแห่งศีลธรรมหรือหลักธรรม					

อันศักดิ์สิทธิ์	ซึ่งองค์พระมหากษัตริย์ได้ทรงดำารงและสืบทอดกันมาภายใต้หลักแห่งทศพิธราชธรรม	

เมื่อจะได้ทรงใช้ในการพิจารณาและวินิจฉัยปัญหาในทางปกครองและในทางกฎหมายของ		

บ้านเมือง	 เมื่อบ้านเมืองของไทยเราประสบปัญหาทั้งในทางการเมือง	 การปกครองและ									

ในทางการปฏิบัติตามกฎหมาย	 ซึ่งองค์พระมหากษัตริย์ทรงใช้หลักทศพิธราชธรรมในการ

ทรงให้คำาแนะนำาตักเตือน	 รวมทั้งเป็นแนวทางในการปฏิบัติตนส่วนพระองค์เป็นเยี่ยงอย่างของ

ประชาชนเสมอมาแต่ดั้งเดิมก่อนจะเปลี่ยนการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่

ระบอบการปกครองที่อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ	ฉะนั้น	“ประเพณีการปกครองประเทศไทย”	จึงเป็น

ประเพณีที่มีธรรมะเป็นสรณะในการตัดสินใจเพื่อแก้ไขปัญหาความขัดแย้งของประชาชน											

ในสังคม	 ซึ่งเป็นหลักการอันสำาคัญอย่างยิ่งที่องค์พระมหากษัตริย์ทรงใช้มาตั้งแต่ครั้งบรรพกาล	

เพื่อความมั่นคงสถาพรแห่งประเทศซึ่งได้พัฒนามาเป็นรัฐชาติประเทศไทยในปัจจุบันอันเป็น

ระบอบประชาธิปไตย

	 ด้วยเหตุดังกล่าว	 อาจกล่าวได้ว่าประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ

ประชาธิปไตยในปัจจุบัน	 นอกจากจะต้องพิจารณาที่ตัวบทกฎหมายซึ่งเป็นลายลักษณ์อักษร		
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ใช้บังคับอยู่แล้ว	 ในขณะปัจจุบันยังต้องพิจารณาถึงความเป็นมาของตัวบทกฎหมายภายใต้

หลักแห่งศีลธรรมหรือกฎศีลธรรม	 อันเป็นประเพณีที่ชนชาวไทยยึดถือปฏิบัติสืบทอดกันมา					

ชั่วลูกชั่วหลานหลายชั่วอายุคน	 ซึ่งแม้กระทั่งองค์พระมหากษัตริย์ตั้งแต่ครั้งในอดีตก็ได้												

ทรงยึดถือปฏิบัติสืบทอดกันมาตั้งแต่ครั้งบรรพกาลเป็นหลักในการพิจารณาและประพฤติปฏิบัติด้วย	

หากมิฉะนั้นถ้า เราพิจารณาแต่ เฉพาะกฎหมายลายลักษณ์อักษรเพียงอย่างเดียว																																			

ย่อมไม่เพียงพอที่จะนำาพารัฐนาวาที่ชนชาวไทยครั้งบรรพบุรุษรักษาไว้พัฒนาไปได้อย่างแน่แท้										

จึงกล่าวได้ในที่สุดนี้ว่า	 ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยเป็นกรณีที่มี

ความหมายอย่างกว้างขวาง	 ซึ่งรวมครอบคลุมถึงหลักแห่งศีลธรรม	 จารีต	 ขนบประเพณีอันดีงาม	

ครั้งบรรพบุรุษได้ประพฤติสืบทอดสิ่งที่ดีงามแต่บรรพกาล	 ซึ่งมิได้เขียนไว้เป็นลายลักษณ์อักษร	

ตราบจนมีการเขียนบัญญัติ	 หรือตราขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นกฎหมายในปัจจุบัน																	

ซึ่งกฎหมายก็จะต้องพิจารณาอยู่ในกรอบแห่งศีลธรรมอันดีของประชาชน	 จารีต	 ขนบประเพณี

อันดีงามด้วยเช่นกัน



รัฐสภาสาร

๓๖

บรรณานุกรม

เกรียงไกร	เจริญธนาวัฒน์,	“ทฤษฎีอำานาจอธิปไตยกับการลงประชามติ”	 ใน	บทบัณฑิตย์,	

	 เล่ม	๕๔	 ตอน	๔	ธันวาคม	๒๕๔๑.

ชัยวัฒน์	วงศ์วัฒนศานต์,	“การแบ่งแยกอำานาจ	(separation of	power)”	 ใน	วารสารกฎหมาย 

 ปกครอง,	ฉบับที่	๒	สิงหาคม	๒๕๒๖.

เชาวนะ	 ไตรมาศ,	 “นโยบายชาติที่ปลอดความเป็นฝักฝายกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ”

		 ใน	 วารสารศาลรัฐธรรมนูญ,	ปที่	๕	เล่มที่	๑๔	พฤษภาคม	–	สิงหาคม,	๒๕๔๖.

ธานินทร์	กรัยวิเชียร	และวิชา	มหาคุณ,	การตีความกฎหมาย,	กรุงเทพฯ	:		ชวนพิมพ์,	๒๕๓๗.

บวรศักดิ์	อุวรรณโณ,	กฎหมายมหาชน เลม ๑ วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ  

 กฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ,	กรุงเทพฯ	 :	นิติธรรม,	๒๕๓๘.

ปราณพงษ์	ติลภัทร,	“อำานาจรัฐกับกระบวนการตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐตามรัฐธรรมนูญ”	

	 ใน		รัฐสภาสาร,	ปที่	๕๓	ฉบับที่	๘	สิงหาคม,	๒๕๓๘.

ปรีดี	เกษมทรัพย์,	นิติปรัชญา,	กรุงเทพฯ	:	มิตรนราการพิมพ์,	๒๕๓๑.

วรพจน์	วิศรุตพิชญ์,	“ศาลปกครองกับหลักการแบ่งแยกอำานาจ”	ใน	 วารสารกฎหมายปกครอง,		

	 เล่ม	๑๓	ตอน	๒,	๒๕๓๘.

วินัยสุนทร,	พระยา,	คําอธิบายกฎหมายลักษณะผัวเมีย (พ.ศ. ๒๔๗๒).

วิภาวรรณ	ตุวยานนท์	(แปล),	เจตนารมณ์แหงกฎหมาย,	กรุงเทพฯ	:	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	

	 ๒๕๒๘.

วิษณุ	เครืองาม,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	กรุงเทพฯ	 :	โรงพิมพ์แสวงสุทธิการพิมพ์,	๒๕๓๐.

วิษณุ	เครืองาม	และบวรศักดิ์	อุวรรณโณ,	ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช  

 ๒๕๒๐,	กรุงเทพฯ	:	นำาอักษรการพิมพ์,	๒๕๒๐.

สมคิด	เลิศไพฑูรย์,	กฎหมายเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน,	 กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,		

	 ๒๕๔๒.

สุรพล	ไตรเวทย์,	พระมหากษัตริย์ รัฐธรรมนูญ และประชาธิปไตย,	กรุงเทพฯ	:		วิญูชน,		

	 ๒๕๔๙.



๓๗

ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย : ขอพิจารณาเบื้องตน

หยุด	แสงอุทัย,	คําอธิบายธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย,	ธนบุรี	:	แสวงสุทธิ

	 การพิมพ์,	๒๕๑๖.

,	 “ความหมายของคำาว่า	 “รัฐ””,	 เอกสารประกอบคําบรรยายวิชากฎหมาย

 ระหวางประเทศแผนกคดีบุคคล มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	ไม่ปรากฏปที่พิมพ์.		

	 (เอกสารโรเนียว)

อัมพร	จินตกานนท์,	“ท่านเจ้าคุณอรรถการีนิพนธ์”,	หนังสืออนุสรณ์ในงานพระราชทานเพลิงศพ 

 พระยาอรรถการีนิพนธ์ (สิทธิ จุณณานนท์),	กรุงเทพฯ	:	โรงพิมพ์สำานักเลขาธิการ

	 คณะรัฐมนตรี,	๒๕๒๑.



บทนำ�
	 ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ซึ่งเป็นระบอบการปกครองที่          

นานาอารยประเทศให้การยอมรับว่าเป็นระบอบการปกครองที่ปกครองโดยประชาชนผู้เป็น

เจ้าของอำ�นาจอธิปไตยอันแท้จริง  ซึ่งแม้แต่ประเทศไทยเองก็ได้ยอมรับแนวคิดดังกล่าว        

และนำ�มาซึ่งการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็น                    

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตั้งแต่วันที่  ๒๔ 

มิถุนายน  พ.ศ.  ๒๔๗๕  จนกระทั่งถึงปัจจุบันนั้น  จะเห็นได้ว่า  ตามตลอดระยะแปดสิบกว่าปี 

ที่ผ่านมา  มีข้อสังเกตที่น่าสนใจว่า  “เพราะเหตุใดกระแสการเรียกร้องประชาธิปไตย                    

ในประเทศไทยจึงยังคงเกิดขึ้นอยู่ตลอดเวลา???  หลักนิติรัฐ  หลักนิติธรรม  ที่กลุ่มการเมือง      

	 *	อาจารย์ประจำ�คณะนิติศาสตร ์มหาวิทยาลัยทักษิณ, น.บ. เกียรตินิยมอันดับสอง มหาวิทยาลัย
รามคำ�แหง, เนติบัณฑิตไทย, น.ม. สาขากฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง

“ประชาธิปไตยที่ว่า  เป็นของประชาชน  เพื่อประชาชน 

โดยประชาชนนั้น  ใช้ได้เฉพาะประชาชนที่มีธรรมเท่านั้น 

ถ้าประชาชนไม่มีธรรม  มันก็กลายเป็นประชาธิปตายเท่านั้นเอง”

                                                          พุทธทาสภิกขุ

เจษฎา  ทองขาว

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เป็นธรรม(ะ)”

*



๓๙

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

ต่าง ๆ พยายามหยิบยกหรือกล่าวอ้างขึ้นมาใช้ในระบอบประชาธิปไตยคืออะไร???” 

บทความนี้ผู้เขียนเน้นการวิเคราะห์เพื่อแสวงหาคำาตอบจากคำาถามที่ตั้งไว้	 โดยมุ่งเน้นศึกษา

เปรียบเทียบแนวคิดปรัชญาประชาธิปไตยแบบตะวันตกกับหลักธรรมทางพระพุทธศาสนา								

ซึ่งเป็นปรัชญาของโลกตะวันออก	 เพื่อแสดงให้เห็นถึงข้อบกพร่องบางประการของ																		

ปรัชญาประชาธิปไตยแบบตะวันตกที่ไม่สอดคล้องกับสภาพการเปลี่ยนแปลงของสังคม																

ในยุคโลกาภิวัตน์แบบทุนนิยมและเสรีนิยมที่ก้าวหน้าไปอย่างรวดเร็ว	 จนก่อให้เกิดปัญหา								

ในการใช้อำานาจของผู้ปกครองที่เกิดขึ้นในประเทศไทย	 ณ	 ปัจจุบัน

ปรัชญ�ก�รเมืองก�รปกครองในซีกโลกตะวันตก
	 แนวคิดที่มาและจุดมุงหมายของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
	 หากพิจารณาจากประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองในซีกโลกตะวันตก																							

โดยเฉพาะในทวีปยุโรปในช่วงคริสต์ศตวรรษที่	 ๑-๑๕	 แล้ว	 เราจะพบว่าในช่วงระยะเวลา							

ดังกล่าวอาณาจักรต่าง	 ๆ	 ในอาณาบริเวณเหล่านั้นล้วนแต่ปกครองภายใต้ระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์โดยมีกษัตริย์เป็นผู้ถืออำานาจปกครองโดยทั้งสิ้น	 และอาณาจักรต่าง	 ๆ	

เหล่านั้นต่างก็พยายามแข่งขันกันขยายอำานาจโดยการทำาสงครามแย่งชิงอำานาจกันอยู่							

ตลอดเวลา	 การเรียกเก็บภาษีและการเกณฑ์กำาลังไพร่พลเพื่อนำาไปใช้ในการทำาสงครามจึงเป็น

สิ่งที่ไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้	 และเมื่อกษัตริย์มีการเรียกเก็บภาษีเพิ่มมากขึ้นจึงเริ่มสร้าง								

ความไม่พอใจให้กับชนชั้นกลางและชนชั้นปกครอง	 ดังจะเห็นได้จากกรณีที่บรรดาขุนนาง									

ในราชสำานักอังกฤษได้รวมตัวกันบีบบังคับให้พระเจ้าจอห์น	 (King	 John)	 กษัตริย์แห่งอังกฤษ												

ลงพระนามใน	 “มหากฎบัตร”	 (Magna	 Carta)	 ในปี	 ค.ศ.	 ๑๒๑๕	 ซึ่งในกฎบัตรดังกล่าว								

มีสาระสำาคัญ	 คือ	 การจำากัดอำานาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์							

ที่เคยมีอยู่อย่างไร้ขอบเขตให้อยู่ภายใต้ความยินยอมของราชสำานักอังกฤษ	 ซึ่งนับได้ว่า										

เป็นจุดเริ่มต้นที่สำาคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่แพร่หลายในปัจจุบัน											

และหลักนิติธรรมอันเป็นหลักการสำาคัญที่ใช้ในการปกครอง

	 เมื่อความเป็น	 “เทวสิทธิ”	 ของกษัตริย์ที่เคยมีความมั่นคงดุจดั่งหินผาเริ่มกร่อนลง	

แนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิ	 ความเสมอภาคของความเป็นมนุษย์และความเป็นเสรีนิยม										

ของปัจเจกชนจึงเริ่มก่อตัวขึ้นท่ามกลางยุคที่ชนชั้นล่างถูกกดขี่ข่มเหงอย่างไม่เป็นธรรมจาก

ชนชั้นปกครอง	 โดยจอห์น	 ล็อค	 (John	 Locke	 1623	 -	 1704)	 นักปรัชญาชาวอังกฤษ										

ผู้ซึ่งได้รับการยกย่องให้เป็นบิดาแห่งประชาธิปไตย	 ได้แสดงทรรศนะไว้ในวรรณกรรมของเขา	

ที่ชื่อว่า	 Two	 Treaties	 of	 Civil	 Government	 ว่า	 มนุษย์ทุกคนเกิดมาล้วนมีอิสรภาพ		



รัฐสภาสาร
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เสรีภาพ	 และความเสมอภาคเท่าเทียมกันตามธรรมชาติ	 การที่มนุษย์มาอยู่ร่วมกันภายใต้				

การปกครองของรัฐบาลนั้น	 มนุษย์มิได้มอบอิสรภาพที่เขามีทั้งหมดให้แก่รัฐบาล	 แต่เขายังคง

สงวนสิทธิเสรีภาพบางประการในความเป็นปัจเจกชนของเขาไว้	 รัฐบาลจึงมีหน้าที่รักษาและ

คุ้มครองสิทธิ	 เสรีภาพให้แก่ประชาชน	 มิใช่ใช้อำานาจเพื่อกดขี่สิทธิเสรีภาพของประชาชน	

และเพื่อเป็นหลักประกันว่ารัฐบาลจะไม่ใช้อำานาจกดขี่ประชาชน	 จึงต้องมีการจำากัดอำานาจ

ของรัฐบาลโดยการแบ่งแยกอำานาจระหว่างอำานาจในการออกกฎหมาย	 (อำานาจนิติบัญญัติ)	

อำานาจในการบังคับใช้กฎหมาย	 (อำานาจบริหาร)	 และอำานาจในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ	

(อำานาจในการทำาสงครามและทำาสนธิสัญญา)	 โดยล็อคเห็นว่า	 อำานาจออกกฎหมายกับ

อำานาจในการบังคับใช้กฎหมายนั้นต้องแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด	 ส่วนอำานาจบังคับใช้

กฎหมายกับอำานาจในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศนั้นสามารถใช้ร่วมกันได้	 ซึ่งในขณะนั้น							

ผู้ใช้อำานาจออกกฎหมาย	 ได้แก่	 รัฐสภาอังกฤษ	 และอำานาจในการบังคับใช้กฎหมายและ

อำานาจในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ	 ได้แก่	 กษัตริย์แห่งอังกฤษนั่นเอง๑

	 ต่อมามงเตสกิเออ	 (Montesquieu	 1689-1755)	 นักปรัชญาชาวฝรั่งเศส																			

ผู้ซึ่งเลื่อมใสในแนวความคิดของจอห์น	 ล็อค	 ได้แสดงทรรศนะในเรื่องของ	 “หลักการแบ่งแยก

อำานาจ”	 (Separation	 of	 Power)	 ไว้ในวรรณกรรมที่ชื่อว่า	 “เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย”						

(The	 Spirit	 of	 Law)	 โดยเขาเห็นว่า	 เสรีภาพจะเกิดขึ้นได้นั้นขึ้นอยู่กับลักษณะของ																										

การใช้อำานาจ	 โดยในการปกครองนั้นประกอบด้วยอำานาจที่สำาคัญ	 ๓	 ประการ	 คือ	 อำานาจ

ในการออกฎหมาย	 (อำานาจนิติบัญญัติ)	 อำานาจปฏิบัติการซึ่งขึ้นอยู่กับกฎหมายมหาชน	

(อำานาจบริหาร)	 และอำานาจปฏิบัติการซึ่งขึ้นอยู่กับกฎหมายแพ่ง	 (อำานาจตุลาการ)																						

ซึ่งอำานาจทั้งสามอำานาจนี้จะอยู่รวมกันที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือองค์กรใดองค์กรหนึ่งมิได้	

เพราะหากอำานาจทั้งสามอำานาจนี้อยู่รวมกัน	 เสรีภาพจะไม่มีทางเกิดขึ้นได้เลย	 เพราะผู้มี

อำานาจจะใช้อำานาจจนเกินเลยอย่างไม่มีขอบเขต	 ดังนั้นจะต้องมีองค์กรที่ทำาหน้าที่ใช้อำานาจนี้

แยกต่างหากจากกัน	 เพื่อให้แต่ละองค์กรคอยตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกัน	 อันเป็นการจำากัด

อำานาจของผู้ปกครองมิให้ละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของชนชั้นใต้ปกครอง๒

	 ๑	สมนึก		ชูวิเชียร	(แปล),	ความคิดทางการเมืองแบบตะวันตก จากโสกราตีสถึงยุคอุดมการณ,
(กรุงเทพฯ	:	บริษัท	เอ็มแอลครีเอชั่นแอนด์พริ๊นติ้ง	จำากัด,	๒๕๔๘),	หน้า	๒๐๗-๒๓๒.
	 ๒	บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ,	 กฎหมายมหาชน  เลม  ๑  วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ              
ของกฎหมายมหาชนยุคตางๆ,	พิมพ์ครั้งที่	๑๐,	(กรุงเทพฯ	:	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	๒๕๕๒),	หน้า	๕๕-๕๗.



๔๑

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

	 นอกจากแนวคิดของจอห์น	 ล็อคและมงเตสกิเออแล้ว	 ยังมีปรัชญาเมธีอีกหลายท่าน

ในยุคดังกล่าวที่กล่าวถึงสิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาคของมนุษย์	 เพื่อเรียกร้อง										

อำานาจการปกครองที่เป็นของกษัตริย์ในสมัยนั้นให้มาอยู่ภายใต้การตรวจสอบของชนชั้น													

ใต้ปกครอง	 อาทิ	 ชอง	 ชากส์	 รุสโซ	 (Jean	 Jacques	 Rousseau	 1712-1778)	 ผู้เป็น					

เจ้าของทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน	 และซีเอเยส์	 (Sieyes	 1748-1836)	 ผู้เป็น	

เจ้าของทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของชาติ๓	 ซึ่งแนวคิดของทั้งสองท่านนี้มีอิทธิพลอย่างยิ่ง		

ต่อการปฏิวัติใหญ่ในฝรั่งเศสเมื่อปี	 ค.ศ.	 ๑๗๘๙

	 หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้ปรากฏอย่างเป็นรูปธรรมชัดเจน								

เมื่ออาณานิคมทั้ง	 ๑๓	 แห่งในทวีปอเมริกาซึ่งอยู่ภายใต้การปกครองของประเทศอังกฤษ												

ได้ประกาศอิสรภาพเมื่อวันที่	 ๔	 กรกฎาคม	 ค.ศ.	 ๑๗๗๖	 ดังจะเห็นได้จากอารัมภบท				

ของคำาประกาศอิสรภาพความว่า๔

	 “ท่ามกลางสายธารประวัติศาสตรของมวลมนุษย ในยามจําเปนที่ประชาชน           

จําต้องละทิ้งความเปนกลุ่มทางการเมืองที่หลากหลายของตัวเองเพื่อแสวงหาอิสรภาพและ

ความเสมอภาคที่พวกเขาพึงมีตามหลักกฎหมายธรรมชาติเฉกเช่นอํานาจทั้งหลายที่พระเจ้า      

ได้มอบให้แก่โลก...

 พวกเราจึงรับรองว่าสิ่งต่อไปนี้เปนความจริงที่พิสูจนได้ในตัว ว่าคนทุกคนถูกสร้าง

ขึ้นมาอย่างเท่าเทียมกัน...”๕

	 ๓	ผู้สนใจโปรดดูเพิ่มเติมใน	 เกรียงไกร	 เจริญธนาวัฒน์,	 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน,
(กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๕๕),	หน้า	๘๔-๘๙.
	 ๔	โปรดดูเพิ่มเติมใน	มานิตย์		จุมปา	และพรสันต์	เลี้ยงบุญเลิศชัย,	รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา 
คําอธิบายเรียงมาตราพรอมคําพิพากษาศาลฎีกา,	 (กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๕๒),	หน้า	๒๓-๒๗.
	 ๕	When	in	the	Course	of	human	events,	it	becomes	necessary	for	one	people	to	dissolve		
the	 political	 bands	which	 have	 connected	 them	with	 another,	 and	 to	 assume	 among	 the	 powers	 of											
the	earth,	the	separate	and	equal	station	to	which	the	Laws	of	Nature	and	of	Nature’s	God	entitle	them,…
	 	We	hold	 these	 truths	 to	 be	 self-evident,	 that	 all	men	 are	 created	 equal,	 that	 they	 are											
endowed	 by	 their	 Creator	 with	 certain	 unalienable	 Rights,	 that	 among	 these	 are	 Life,	 Liberty	 and																		
the	pursuit	of	Happiness…



รัฐสภาสาร

๔๒

	 เมื่อพิจารณาถึงถ้อยคำาและรายละเอียดในคำาประกาศอิสรภาพทั้งฉบับจะเห็นได้ว่า

ได้มีการกล่าวอ้างถึงสิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาคของมนุษย์ทุกคนที่มีอยู่ตามธรรมชาติ

อันเป็นแนวคิดที่สำาคัญของจอห์น	 ล็อคและภายหลังจากประกาศอิสรภาพแล้ว	 อาณานิคม							

ทั้ง	 ๑๓	 แห่งก็ได้รวมตัวกันเป็นรัฐใหม่โดยใช้ชื่อว่า	 “สหรัฐอเมริกา”	 โดยในระยะแรก	 ๆ	

มลรัฐต่าง	 ๆ	 เหล่านี้ได้รวมตัวกันอย่างหลวม	 ๆ	 ทำาให้เกิดปัญหาในความเป็นเอกภาพ								

จึงเกิดแนวคิดในการยกร่างรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎกติกาแห่งการอยู่ร่วมกัน	 และนำาไปสู่											

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญที่เป็นประชาธิปไตยเมื่อวันที่	 ๑	 มกราคม	 ค.ศ.	 ๑๗๘๙	 โดยใน

รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้นำาเอาแนวคิดเรื่องหลักการแบ่งแยกอำานาจของมงเตสกิเออมาบัญญัติไว้

เพื่อเป็นหลักประกันในการใช้อำานาจขององค์กรผู้ถืออำานาจสูงสุดแห่งสหพันธ์	 จากคำาประกาศ

อิสรภาพและรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา	 จึงทำาให้เกิดหลักการสำาคัญของการปกครอง									

ในระบอบประชาธิปไตยที่สำาคัญ	 ๔	 ประการ	 ได้แก่

	 ๑)	หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาค	 กล่าวคือ	

สิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาคของบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครองจากผู้ใช้อำานาจรัฐ								

ทุกประเภท	 รัฐจะใช้อำานาจละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยปราศจากกฎหมายให้อำานาจ

มิได้

	 ๒)	หลักอำานาจสูงสุดเป็นของประชาชน	 ซึ่งผู้ใช้อำานาจปกครองประชาชน															

จะต้องมาจากการเลือกตั้งโดยใช้เสียงข้างมากของประชาชนเป็นเครื่องมือในการตัดสิน													

แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องให้ความเคารพต่อเสียงข้างน้อยด้วย

	 ๓)	หลักการแบ่งแยกอำานาจ	 กล่าวคือ	 การแบ่งแยกองค์กรซึ่งทำาหน้าที่ใช้อำานาจรัฐ

ออกเป็น	 ๓	 องค์กร	 อันได้แก่	 อำานาจนิติบัญญัติ	 อำานาจบริหาร	 และอำานาจตุลาการ

	 ๔)	หลักการถ่วงดุลและตรวจสอบการใช้อำานาจ	 กล่าวคือ	 มีการกำาหนดกลไก							

ในการตรวจสอบการใช้อำานาจองค์กรที่ทำาหน้าที่ใช้อำานาจรัฐให้เป็นไปตามกฎหมาย

	 ต่อมาหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้ง	 ๔	 ประการนี้เองได้แพร่ขยาย

ออกไปสู่รัฐอื่น	 ๆ	 ตามความเหมาะสมของสภาพสังคมของแต่ละรัฐ	 เช่น	 ระบบรัฐสภา					

ของอังกฤษ	 ระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีของฝรั่งเศส	 เป็นต้น	 ทั้งนี้โดยมีจุดมุ่งหมาย							

ที่สำาคัญ	 ๒	 ประการ	 คือ	 เพื่อให้การใช้อำานาจปกครองภายในรัฐนั้นสามารถควบคุม									

ตรวจสอบได้	 และคงไว้ซึ่งการคุ้มครองสิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาค	 ของประชาชนทุกคน

ภายในรัฐนั้น



๔๓

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

	 หลักนิติรัฐ หลักนิติธรรม กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
	 ในปัจจุบันยังคงเป็นที่ถกเถียงกันอยู่ในวงวิชาการว่า	 คำาว่า	 “หลักนิติรัฐ”	 และ	

“หลักนิติธรรม”	 นั้น	 มีความหมายหรือมีหลักการพื้นฐานที่สำาคัญเหมือนหรือต่างกันอย่างไร	

ซึ่งหากพิจารณาจากที่มาของหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมแล้วจะพบว่ามีความแตกต่างกันอยู่		

ในรายละเอียดบางประการ	 แต่อย่างไรก็ตามทั้งหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมต่างก็มี																						

จุดมุ่งหมายเดียวกัน	ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้

	 หลักนิติรัฐ (Legal State)	 เป็นหลักการปกครองภายใต้กฎหมาย	 มิใช่									

การปกครองภายใต้อำาเภอใจหรือความต้องการของใครคนใดคนหนึ่ง	 กฎหมายในที่นี้หมายถึง

กฎหมายที่เป็นเจตจำานงร่วมกันของประชาชนภายในรัฐ	 (General	 Will)	 โดยผ่านกระบวนการตรา

ตามที่กำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดอันเป็นเจตจำานงสูงสุดร่วมกันของ

ประชาชนเช่นเดียวกัน	 และกฎหมายดังกล่าวจะต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย

ของรัฐธรรมนูญ	 หลักนิติรัฐนั้นพัฒนามาจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้

รัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร	 โดยมีหลักการที่สำาคัญ	 คือ	 ในการใช้อำานาจของรัฐหรือ

ฝายปกครองไม่ว่ากรณีใด	 ๆ	 ก็ตาม	 จะต้องมีกฎหมายให้อำานาจแก่รัฐหรือฝายปกครอง						

รัฐหรือฝายปกครองจะใช้อำานาจเกินขอบเขตที่กฎหมายให้อำานาจไว้มิได้	 และการใช้อำานาจ

ของรัฐหรือฝายปกครองจะไปกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยปราศจาก

กฎหมายให้อำานาจไว้มิได้๖	 ในขณะเดียวกันอำานาจตุลาการซึ่งเป็นอำานาจในการพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีเองก็จะต้องพิจารณาและวินิจฉัยคดีภายในขอบเขตที่กฎหมายให้อำานาจไว้	

ผู้พิพากษาซึ่งเป็นองค์คณะจะใช้กฎหมายหรือตีความกฎหมายเกินกว่าที่กฎหมายกำาหนดไว้

มิได้เช่นเดียวกัน

	 	๖	 โดยหลักทั่วไปแล้วการจำากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลย่อมมิอาจกระทำาได้เว้นแต่จะอาศัย
อำานาจของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย	โดยอยู่ภายใต้หลักการสำาคัญ	๔	ประการ	ได้แก่	หลักความพอสมควรแก่เหตุ	
หลักการคุ้มครองสารัตถะแห่งสิทธิเสรีภาพ	 หลักการมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปของกฎหมายและหลักการห้าม
ตรากฎหมายใช้บังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล	 และหลักการอ้างบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อำานาจ					
ในการตรากฎหมาย,	โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	วรเจตน์	 ภาคีรัตน์,	 “เงื่อนไขการตรากฎหมายจำากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน	 :	 “มาตร”	 ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”	 ใน	 วารสาร
นิติศาสตร,	ปีที่	๓๐	ฉบับที่	๒,	 มิถุนายน	๒๕๔๓,	หน้า	๑๘๔-๑๙๔.



รัฐสภาสาร

๔๔

	 หลักนิติธรรม (The Rule of Law)	 เป็นหลักการที่มีวิวัฒนาการมาจาก		

ประเทศอังกฤษ	 เนื่องจากประเทศอังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรอันเป็น

กฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการจำากัดอำานาจของฝายบริหาร	 กษัตริย์ของอังกฤษซึ่งเป็นผู้ใช้อำานาจ

บริหารจึงมักใช้อำานาจของตนเองในการเรียกเก็บภาษีและลงโทษบุคคลโดยปราศจากกฎหมาย

ให้อำานาจไว้เสมอ	 รัฐสภาอังกฤษและผู้พิพากษาในศาลหลวงของอังกฤษ	 จึงต้องต่อสู้กับ

อำานาจของกษัตริย์ที่ลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน	 โดยหยิบยกหลักกฎหมายและ																	

หลักความยุติธรรมที่มีอยู่ในธรรมชาติขึ้นมาเพื่อให้กษัตริย์ยอมจำากัดอำานาจของตนเองลง	 เช่น	

กรณีที่	 Sir	 Edward	 Coke	 ผู้พิพากษาในศาลหลวงของอังกฤษได้เคยให้ความเห็นต่อกษัตริย์

อังกฤษในคดี	 Prohibitions	 Del	 Roy	 ว่า	 พระมหากษัตริย์ไม่มีพระราชอำานาจในการวินิจฉัย

คดีด้วยพระองค์เองเพราะพระองค์มิได้ทรงมีความรู้ทางด้านกฎหมาย	 และการวินิจฉัยคดีนั้น

เป็นหน้าที่ของผู้พิพากษาที่จะต้องปฏิบัติตามตัวบทกฎหมายและจารีตประเพณีของอังกฤษ						

ที่เคยปฏิบัติกันมา	 จนเป็นเหตุให้	 Sir	 Edward	 Coke	 โดนปลดออกจากตำาแหน่งผู้พิพากษา	

เขาจึงหันมาต่อสู้โดยการเข้ามาเป็นสมาชิกรัฐสภาแทนและเขาได้มีบทบาทสำาคัญต่อการต่อสู้

กับการใช้อำานาจของกษัตริย์อังกฤษเป็นอย่างมาก	 และต่อมาหลักการเหล่านี้ก็ได้พัฒนา									

มาเป็นหลักการที่เรียกว่า	 “หลักนิติธรรม”๗	 สาระสำาคัญของหลักนิติธรรม	 คือ	 การใช้อำานาจ

ของฝายบริหารจะต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภา	 และความเป็นอิสระของตุลาการในการ

พิจารณาคดี	 ทั้งนี้โดยคำานึงถึงกฎหมายและความยุติธรรมที่อยู่เหนือกฎหมายลายลักษณ์อักษร	

หลักนิติธรรมจึงมีค่าเหนือกว่ารัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุด๘

	 อย่างไรก็ตาม ทั้งหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมต่างก็มีจุดมุ่งหมายเดียวกัน นั่นก็คือ 

การจํากัดการใช้อํานาจรัฐให้อยู่ในกรอบที่กฎหมายให้อํานาจไว้ มิให้องคกรที่มีอํานาจรัฐ

องคกรใดองคกรหนึ่งใช้อํานาจตามอําเภอใจ เพื่อคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค

ของประชาชน ซึ่งจุดมุ่งหมายดังกล่าวก็คือจุดมุ่งหมายตามหลักการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยดังที่ได้กล่าวมาแล้วในตอนต้นนั่นเอง

	 ๗	บุญศรี	 	 มีวงศ์อุโฆษ,	กฎหมายรัฐธรรมนูญ,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๓,	 (กรุงเทพฯ	 :	 โครงการตำาราและ
เอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๒๕๕๒),	หน้า	๔๐-๔๖.
	 ๘	คณะนิติศาสตร์	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	 รายงานการวิจัย  เรื่อง  หลักนิติธรรมสากลกับ
วิชาชีพทนายความ,	 (กรุงเทพฯ	 :	 คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ,	 ๒๕๕๖),								
หน้า	๖๑-๖๔.



๔๕

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

ปรัชญ�ก�รเมืองก�รปกครองในซีกโลกตะวันออก๙

	 ปรัชญาการเมืองการปกครองในซีกโลกตะวันออกส่วนใหญ่	 โดยเฉพาะดินแดน	

ในแถบเอเชียอาคเนย์หรือเอเชียตะวันออกเฉียงใต้นั้น	 ได้รับอิทธิพลมาจากศาสนาฮินดูซึ่งเป็น

ศาสนาเก่าแก่ที่สืบทอดมาอย่างยาวนาน	 โดยมีแหล่งกำาเนิดในดินแดนชมพูทวีปหรือ																	

ในประเทศอินเดียในปัจจุบัน	 ลักษณะของการปกครองในโลกตะวันออกปรากฏในรูปแบบ										

การปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่มีกษัตริย์เป็นผู้ปกครองเช่นเดียวกับซีกโลกตะวันตก	

แต่จะมีความแตกต่างกันในลักษณะของความเชื่อ	 กล่าวคือชาวเอเชียส่วนใหญ่เชื่อว่ากษัตริย์

คือเทพเจ้าที่อวตารลงมาเกิดในร่างมนุษย์เพื่อทำาหน้าที่ปกครองมวลมนุษย์	 ดังนั้น	 ประชาชน

จึงให้ความเคารพและยำาเกรงกษัตริย์เป็นอย่างมาก	 ในขณะเดียวกันกษัตริย์เองก็จะต้องวางตน		

ให้สมกับฐานะที่ประชาชนยกย่องให้เป็น	 “สมมติเทพ”	 โดยใช้	 “คัมภีร์มานวธรรมศาสตร์”	

หรือ	 “คัมภีร์มนูธรรมศาสตร์”๑๐	 เป็นเครื่องมือในการปกครองราษฎร	 ในเนื้อหาของคัมภีร์					

มานวธรรมศาสตร์ส่วนหนึ่งนั้นมีปรัชญาของกฎหมายที่น่าศึกษาหลายประการ	 โดยได้กล่าวถึง	

ธรรมะอันเป็นหลักคำาสอนของศาสนาอินดู๑๑	 การวางข้อกำาหนดว่าด้วยเรื่องหน้าที่ของกษัตริย์

	 ๙	ปรัชญาการเมืองการปกครองของโลกตะวันออกนั้นมีหลายลักษณะที่แตกต่างกันออกไปตาม
ภูมิภาคที่ตั้งอยู่ในทวีปเอเชีย	 อาทิ	 ปรัชญาการปกครองแบบจีน	 ซึ่งมีความเชื่อในลัทธิขงจื๊อ	 และมีอิทธิพล											
อยู่แถบเอเชียตะวันออก	เช่น	ญี่ปุน	เกาหลี	เป็นต้น	ในบทความนี้จะกล่าวถึงเฉพาะปรัชญาการเมืองการปกครอง
ตามหลักของศาสนาฮินดูและศาสนาพุทธซึ่งมีอิทธิพลในแถบดินแดนเอเชียอาคเนย์	 ซึ่งประเทศไทยเองได้รับ
อิทธิพลนี้มาจากประเทศอินเดียตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัยเป็นราชธานี
	 ๑๐	ตามความเชื่อของศาสนาฮินดูนั้นเชื่อว่าพระพรหมเป็นผู้ถ่ายทอดหลักธรรมให้แก่พระมนูผู้ซึ่ง
เป็นกษัตริย์พระองค์แรกของโลกเพื่อให้ใช้ปกครองโลกมนุษย์ให้เกิดสันติสุข	 และพระมนูก็ได้ถ่ายทอดหลักธรรม
เหล่านี้ให้แก่นักปราชญ์	 ปุโรหิต	 และมีการจดจำาถ่ายทอดสืบต่อกันเรื่อยมาให้ทุกคนต้องปฏิบัติตาม	 จึงเรียกชื่อ
คัมภีร์นี้ว่า	 คัมภีร์มานวธรรมศาสตร์	 หรือคัมภีร์มนูธรรมศาสตร์	 โปรดดูเพิ่มเติมใน	ปรีชา	 	 ช้างขวัญยืน,	ระบบ
ปรัชญาการเมืองในมานวธรรมศาสตร์,	 (กรุงเทพฯ	 :	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	 ๒๕๒๙),	 หน้า	 ๘๕,																				
พระพรหมคุณาภรณ์	(ป.อ.	ปยุตฺโต),	นิติศาสตรแนวพุทธ,	พิมพ์ครั้งที่	๑๔,	 (กรุงเทพฯ	:	ธรรมสภาและสถาบัน
บันลือธรรม,	๒๕๕๕),	 หน้า	๖-๙	และแสวง	 	บุญเฉลิมวิภาส,	ประวัติศาสตรกฎหมายไทย,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๐,	
(กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๕๔),	หน้า	๘๔-๘๘.
	 ๑๑	ธรรมะอันเป็นหลักคำาสอนของศาสนาฮินดูนั้น	หมายถึง	การทำาหน้าที่ของวรรณะต่างๆ	ให้ถึงพร้อม
เพื่อก่อให้เกิดอรรถประโยชน์สูงสุด	 ธรรมะจึงมีความศักดิ์สิทธิ์และมีผลผูกพันให้ทุกคนต้องปฏิบัติตาม	 และ		
หากบุคคลใดละทิ้งซึ่งธรรมะไม่ว่าจะอยู่ในวรรณะใดก็ตามย่อมต้องได้รับความวิบัติในที่สุด	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	
จรัล	 โฆษณานันท์,	 ปรัชญากฎหมายไทย,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๗,	 (กรุงเทพฯ	 :	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	 ๒๕๔๕),							
หน้า	๕๕-๖๒.



รัฐสภาสาร

๔๖

หรือราชธรรม	 การประสิทธิ์ประสาทความยุติธรรม	 บทกฎหมายต่าง  ๆ	 ฯลฯ	 อย่างไร

ก็ตามเนื้อหาของคัมภีร์มานวธรรมศาสตร์นั้น	 หากพิจารณาเปรียบเทียบกับปรัชญา

ประชาธิปไตยตะวันตกจะพบว่ามีความแตกต่างกันอยู่มาก	 เช่น	 คัมภีร์มานวธรรมศาสตร์นั้น

ยึดมั่นในการแบ่งชนชั้นวรรณะการปกครองของมนุษย์ซึ่งแบ่งออกเป็น	 ๔	 วรรณะ	 ได้แก่	

พราหมณ์	 กษัตริย์	 แพศย์	 และศูทร	 แต่ในขณะที่แนวคิดประชาธิปไตยเชื่อในความเป็น

เสรีนิยม	 ความเสมอภาคของปัจเจกชน	 เป็นต้น	 แต่อย่างไรก็ดี	 สิ่งที่น่าสนใจในปรัชญา					

การปกครองที่ปรากฏอยู่ในคัมภีร์มานวธรรมศาสตร์	 คือ	 หลักการปกครองโดยธรรมซึ่งยก

สถานะของกษัตริย์ให้สูงกว่า	 “เทวราชา”	 ให้กลายเป็น	 “ธรรมราชา”

	 เมื่ออิทธิพลของคัมภีร์มานวธรรมศาสตร์ได้แผ่ขยายเข้ามาในดินแดนแถบเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต้ซึ่งเป็นดินแดนแห่งพระพุทธศาสนา	 จึงได้มีการผสมผสานหลักการสำาคัญ					

ในคัมภีร์มานวธรรมศาสตร์เข้ากับหลักพุทธธรรมโดยเขียนเป็นภาษามอญเรียกว่า	 “คัมภีร์								

ธรรมสัตถัม”	 ซึ่งคนไทยรู้จักกันดีในชื่อของ	 “คัมภีร์พระธรรมศาสตร์”	 และประเทศไทยเอง

ก็ได้ใช้คัมภีร์พระธรรมศาสตร์มาเป็นแบบแผนในการปกครองบ้านเมืองมาตั้งแต่สมัยกรุงสุโขทัย	

และตั้งหลักปักฐานอย่างมั่นคงในสมัยกรุงศรีอยุธยา	 พระมหากษัตริย์ของไทยทุกพระองค์								

จึงเป็นพระมหากษัตริย์ที่ทรงมีพระราชจริยาวัตร	 ๑๐	 ประการ	 ตามหลักทศพิธราชธรรม																						

อันได้แก่๑๒

	 ๑)		 ทาน	คือ	การให้	(ให้ปันชาวประชา)

	 ๒)		 ศีล	คือ	การสังวรกายและใจให้สุจริต	(รักษาความสุจริต)

	 ๓)		 ปริจจาคะ	คือ	การบริจาค	การเสียสละ	(บำาเพ็ญกิจด้วยเสียสละ)

	 ๔)		 อาชชวะ	คือ	ความซื่อตรง	(ปฏิบัติภาระโดยซื่อตรง)

	 ๕)		 มัททวะ	 คือ	 ความอ่อนโยนในการประกอบพระราชกรณียกิจทั้งปวง														

(ทรงความอ่อนโยนเข้าถึงคน)

	 ๖)		 ตบะ	 คือ	 การทำาหน้าที่ของพระมหากษัตริย์โดยครบถ้วนไม่บกพร่อง														

(พ้นมัวเมาด้วยเผากิเลส)

	 ๗)		 อักโกธะ	คือ	ความไม่โกรธ	(ถือเหตุผลไม่โกรธา)

	 ๘)		 อวิหิงสา	คือ	ความไม่เบียดเบียนผู้ใด	(มีอหิงสานำาร่มเย็น)

	 ๑๒	พระเทพเวที	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต),	 การสรางสรรคประชาธิปไตย,	 (กรุงเทพฯ	 :	 โรงพิมพ์											
มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย,	๒๕๓๕),	หน้า	๓๔-๓๕.



๔๗

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

	 ๙)		 ขันติ	คือ	ความอดทนต่อความยากลำาบากทั้งปวง	(ชำานะเข็ญด้วยขันติ)

	 ๑๐)	 อวิโรธนะ	 คือ	 ถือประโยชน์ประเทศและปวงประชาเป็นที่ตั้ง	 (มิปฏิบัติคลาด

จากธรรม)

	 หากพิจารณาถึงสถานะของคัมภีร์พระธรรมศาสตร์อาจกล่าวได้ว่า	 คัมภีร์															

พระธรรมศาสตร์นั้นมีสถานะเทียบเท่ากับกฎหมายรัฐธรรมนูญตามแนวความคิดของโลกตะวันตก		

ในฐานะที่เป็นกฎหมายสูงสุด	 ภายใต้ความเชื่อที่ว่าคัมภีร์พระธรรมศาสตร์นั้นไม่ใช่สิ่งที่														

มนุษย์สร้างขึ้น	 ดังนั้นทุกคนในโลกมนุษย์จึงมีหน้าที่ต้องศึกษาและปฏิบัติตามแม้แต่ผู้เป็น

กษัตริย์ก็มิอาจหลีกเลี่ยงได้	 ดังนั้น	 พระมหากษัตริย์จึงมิอาจใช้อำานาจตามอำาเภอใจตามที่ตน

ต้องการได้	 พระบรมราชวินิจฉัยหรือกฎหมายที่ตราโดยพระมหากษัตริย์ที่เรียกว่า	 “พระราชศาสตร์”	

จึงต้องสอดคล้องกับคัมภีร์พระธรรมศาสตร์๑๓	 ตัวอย่างที่เห็นได้อย่างชัดเจนในเรื่องนี้คือเมื่อครั้ง

ที่พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราชทรงมีพระบรมราชโองการให้ชำาระกฎหมาย

ซึ่งเรียกว่า	 “กฎหมายตราสามดวง”	 นั้น	 พระองค์มิได้ทรงมีรับสั่งให้ชำาระกฎหมาย																					

ตามอำาเภอใจ	 หากแต่ทรงมีรับสั่งให้ตั้งคณะกรรมการชุดหนึ่งประกอบด้วยอาลักษณ์	 ๔																						

ลูกขุน	 ๓	 ราชบัณฑิต	 ๔	 เพื่อชำาระสะสางคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ซึ่งเป็นกฎหมายเก่าที่ใช้ใน														

สมัยกรุงศรีอยุธยาที่สูญหายและผิดเพี้ยนไปให้มีความถูกต้องตรงกันและมีความยุติธรรม๑๔	

นอกจากนี้ในคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ยังได้กล่าวถึง	 “หลักอินทภาษ”	 ซึ่งเป็นคำาสั่งสอนของ

พระอินทร์ที่มีต่อบุรุษผู้หนึ่งซึ่งเป็นผู้พิพากษา	 (กระลาการ)	 ว่าการเป็นตุลาการที่ดีนั้นจะต้อง

ปราศจากซึ่งอคติ	 ๔	 ประการ	 อันได้แก่	 ฉันทาคติ	 (ลำาเอียงเพราะรัก)	 โทสาคติ	 (ลำาเอียง

เพราะโกรธ)	 โมหาคติ	 (ลำาเอียงเพราะหลงในลาภยศสรรเสริญ)	 และภยาคติ	 (ลำาเอียงเพราะ

ในใจบังเกิดความกลัว)๑๕	 ดังนั้น	 จึงอาจกล่าวได้ว่า	 ในคัมภีร์พระธรรมศาสตร์เองก็มีหลักการ

ควบคุมตรวจสอบการใช้อำานาจอธิปไตยทั้งสามอำานาจเช่นเดียวกับแนวคิดประชาธิปไตยของ

ตะวันตกอยู่บ้างเช่นเดียวกัน

	 ๑๓	หลักการนี้อาจเทียบได้กับหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ	 (The	 Supremacy	 of	
Constitution)	 และหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย	 (The	 Constitutionality	 of	 law)	 ตามปรัชญา
ประชาธิปไตยแบบตะวันตก	 ซึ่งบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๖	
ความว่า	“รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ	บทบัญญัติใดของกฎหมาย	กฎ	หรือข้อบังคับ	ขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญนี้	บทบัญญัตินั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้”
	 ๑๔	กำาธร	กำาประเสริฐ	และสุเมธ		จานประดับ,	ประวัติศาสตรกฎหมายไทยและระบบกฎหมายหลัก,	
(กรุงเทพฯ	:	มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	๒๕๔๓),	หน้า	๓๕-๓๘.
	 ๑๕	เรื่องเดียวกัน,	หน้า	๓๙-๔๐.



รัฐสภาสาร

๔๘

ประช�ธิปไตยแบบตะวันตกปรัชญ�ก�รปกครองที่ข�ดธรรม(ะ)
	 เมื่อกล่าวถึง	 “ธรรม”	 หรือ	 “ธรรมะ”	 นั้น	 ได้มีผู้ให้นิยามไว้ที่น่าสนใจ	 ดังนี้

	 พระพรหมคุณาภรณ์	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต)	 ได้กล่าวว่า	 ธรรม	 คือ	 ความจริง	 สิ่งที่มี

ปรากฏอยู่ตลอดเวลา	 เหตุ	 ต้นเหตุ	 สิ่งที่มีอยู่ตามธรรมชาติ๑๖

	 พระอาจารย์อารยวังโส	 (พระธรรมปฏิปัตติ	 วะยะปฏิดารา	 นายกเถระแห่งสยาม

อุบาลีวงศ์	 ศรีลังกา)	 วัดปาพุทธพจน์หริภุญไชย	 ได้กล่าวถึง	 ธรรมะ	 หรือธรรม	 ว่า	 ธรรม		

คือ	 ความเป็นปกติ	 ความเป็นธรรมดา๑๗

	 ท่านพุทธทาส	 ได้แสดงธรรมเทศนาในหัวข้อ	 “ธรรมะกับปัญหาปากท้อง”	 เกี่ยวกับ

คำาว่า	 “ธรรมะ”	 สรุปใจความได้ว่า	 ธรรมะในภาษาบาลีนั้น	 มีความหมายได้อย่างน้อย										

๔	 ความหมาย	 ได้แก่	 ปรากฏการณ์ทางธรรมชาติ	 กฎของธรรมชาติ	 หน้าที่ตามกฎ																									

ของธรรมชาติ	 และผลลัพธ์ที่เกิดมาจากการปฏิบัติหน้าที่	 ซึ่งท่านพุทธทาสได้เน้นธรรมะไปที่

หน้าที่ตามกฎของธรรมชาติ	 ซึ่งเป็นระเบียบปฏิบัติที่มนุษย์ทุกคนจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้อง									

ให้อยู่ในคุณงามความดีตั้งแต่เกิดจนกระทั่งตาย๑๘

	 จากนิยามของคำาว่า	 “ธรรม”	 หรือ	 “ธรรมะ”	 ดังกล่าวข้างต้น	 จะเห็นได้ว่า	

ธรรมะ	 ก็คือ	 ความจริงที่มีอยู่ตามธรรมชาติ	 ซึ่งพระสัมมาสัมพุทธเจ้าทรงเป็นผู้ค้นพบและ

นำามาเผยแพร่สั่งสอนมนุษย์โลกในรูปแบบของพุทธธรรม	 หรือหลักธรรมทางพระพุทธศาสนา	

ซึ่งพระพุทธเจ้าได้ทรงตรัสไว้ชัดเจนว่า	 “ตถาคต	 (พระพุทธเจ้า)	 จะเกิดหรือไม่เกิดก็ตาม	

หลักความจริงก็คงอยู่อย่างนั้นเป็นธรรมดา...ตถาคตทั้งหลายค้นพบหลักความจริงคือตัวธรรม			

นี้แล้ว	 จึงนำามาเปดเผย	 แสดง	 ชี้แจง	 ทำาให้เข้าใจง่าย”๑๙	 ดังนั้น	 หากผู้ใดก็ตามน้อมนำา

	 ๑๖	พระพรหมคุณาภรณ์	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต),	 นิติศาสตรแนวพุทธ,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๔,	 (กรุงเทพฯ	 :	
ธรรมสภาและสถาบันบันลือธรรม,	๒๕๕๕),	หน้า	๑๒-๑๓.
	 ๑๗	นิธินันท์	วิศเวศวร	(บรรณาธิการ),	พุทธเศรษฐ...ใน...ธรรมศาสตร โดย พระอาจารยอารยวังโส 
วัดปาพุทธพจนหริภุญไชย,	 (กรุงเทพฯ	 :	 บริษัท	 อมรินทร์พริ้นติ้งแอนด์พับลิชชิ่ง	 จำากัด	 (มหาชน),	 ๒๕๕๕),		
หน้า	๒๓๐.
	 ๑๘	อ.	อโณทัย	(นามแฝง),	ใชธรรมะกับการเมือง,	(กรุงเทพฯ	:	สุขภาพใจ,	๒๕๔๖),	หน้า	๕๔-๖๕.
	 ๑๙	พระพรหมคุณาภรณ์	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต),	 นิติศาสตรแนวพุทธ,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๔,	 (กรุงเทพฯ	 :	
ธรรมสภาและสถาบันบันลือธรรม,	๒๕๕๕),	หน้า	๑๒.



๔๙

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

หลักพุทธธรรมไปปฏิบัติตามแล้วย่อมบังเกิดสิ่งดีงามกับบุคคลนั้น	 และในการใช้อำานาจ

ปกครองหากผู้มีอำานาจปกครองนำาหลักธรรมมาใช้ในการปกครองบ้านเมืองก็ย่อมก่อให้เกิด

ความสุขแก่ราษฎรที่อยู่ภายใต้การปกครองด้วยเช่นกัน	 เพราะในหลักคิดของพระพุทธศาสนานั้น

มิได้มองว่า ระบอบการปกครองใดเปนการปกครองที่ดีที่สุดหรือเลวน้อยที่สุด แต่มองว่า         

ผู้ปกครองแบบใดเปนผู้ปกครองที่ดีที่สุด ดังนั้นผู้ปกครองที่ดีที่สุดในทางพระพุทธศาสนาก็คือ                 

ผู้ปกครองที่มีธรรมหรือธรรมะ

	 ปรัชญาการปกครองของโลกตะวันตกและตะวันออกดังที่ได้กล่าวมาแล้วนั้น								

แรกเริ่มเดิมทีก็คือการปกครองที่ให้อำานาจเป็นของกษัตริย์	 พระบรมราชโองการของกษัตริย์						

มีสถานะประดุจดั่งกฎหมายที่ทุกคนต้องปฏิบัติตาม	 ซึ่งเป็นไปตามแนวคิดของสำานักกฎหมาย

บ้านเมือง	 (Positive	 Law	 School)๒๐	 แต่ด้วยลักษณะแห่งการใช้อำานาจที่แตกต่างกัน														

จึงทำาให้เกิดการปฏิวัติโครงสร้างการใช้อำานาจในโลกตะวันตกจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์	

ที่ไร้ธรรมมาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย	 ในขณะที่ในโลกตะวันออกกษัตริย์						

กลับสามารถรักษาอำานาจของตนไว้ได้อย่างมั่นคงเนื่องจากกษัตริย์ยังคงยึดมั่นในหลักของ

คัมภีร์มานวธรรมศาสตร์	 แต่อย่างไรก็ตามเมื่ออิทธิพลของโลกตะวันตกได้รุกคืบเข้ามาใน									

ดินแดนของโลกตะวันออกโดยการล่าอาณานิคม	 อิทธิพลของระบอบประชาธิปไตยก็ได้เข้ามา

ครอบงำาระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้๒๑

	 ๒๐	สำานักกฎหมายบ้านเมืองหรือสำานักปฏิฐานนิยมทางกฎหมายมีแนวคิดที่เชื่อว่า	 กฎหมาย									
ที่แท้จริงนั้นคือคำาสั่งของรัฏฐาธิปัตย์	 ดังนั้นประชาชนที่อยู่ภายในรัฐมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมายนั้น											
โดยปราศจากข้อโต้แย้งใดๆ	 นักปรัชญาที่มีความเห็นสอดคล้องกับสำานักกฎหมายบ้านเมือง	 เช่น	 Jean	 Bodin,							
Thomas	 Hobbes,	 Hans	 Kelsen	 เป็นต้น	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	 สมยศ	 เชื้อไทย,	 นิติปรัชญาเบื้องตน,													
พิมพ์ครั้งที่	๑๕,	 (กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๕๕),	หน้า	๑๒๓-๑๓๘.
	 ๒๑	ท่านพุทธทาสภิกขุได้แสดงธรรมเทศนาเกี่ยวกับหลักทศพิธราชธรรมในหัวข้อ	 สังคมนิยมตาม
หลักแห่งพระพุทธศาสนา	 ซึ่งบรรยายอบรมแก่ผู้ช่วยผู้พิพากษารุ่นที่	 ๑๕	 ที่สวนโมกขพลาราม	 ไชยา	 วันที่	 ๑๕	
กันยายน	๒๕๑๗	ตอนหนึ่งว่า	“...ระบบพระราชาอย่างนี้ฝรั่งอาจจะไม่รู้จักกระมัง	ไม่ได้เขียนอยู่ในตำาราเมืองฝรั่ง
ที่เราเอามาเรียนกันว่า	 พระราชาที่ประกอบไปด้วยทศพิธราชธรรมนั้นคืออะไร	 ควรจะยุบเลิกไหม	 แล้วทำาไม								
จึงเกิดระบบที่ยุบเลิกระบบพระราชาหรือสมบูรณาญาสิทธิราชย์	นี่มีความหมายต่างกันอย่างไร	ถ้าพระราชาเป็น
เผด็จการ	เป็นทุรราช	เป็นทรราช	หรือว่าเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์แบบนั้นก็ควรอยู่ที่จะเลิก	ถูกแล้ว	แล้วทำาไม
จึงต้องไปเลิกระบบพระราชาที่ประกอบไปด้วยทศพิธราชธรรม...”	 โปรดดูใน	 นาถยา	 	 กัลโยธิน	 (บรรณาธิการ),			
ธัมมิกสังคมนิยม,	 (กรุงเทพฯ	:	สุขภาพใจ,	๒๕๔๘),	หน้า	๑๐๐.



รัฐสภาสาร

๕๐

	 หากพิจารณาปรัชญาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยกับปรัชญาการปกครอง

หลักกฎหมายในคัมภีร์พระธรรมศาสตร์เปรียบเทียบกันจะพบว่า	 มีบางส่วนที่สอดคล้อง											

กับแนวคิดของสำานักกฎหมายธรรมชาติ	 (Natural	 Law	 school)	 กล่าวคือ	 ในระบอบ			

ประชาธิปไตยแบบตะวันตกจะมีหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมเป็นกลไกในการควบคุมการใช้

อำานาจของผู้ปกครอง	 ในขณะเดียวกันระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ของโลกตะวันออกก็มี

คัมภีร์มานวธรรมศาสตร์เป็นกลไกสำาคัญในการควบคุมการใช้อำานาจของผู้ปกครองเช่นเดียวกัน

ทำาให้ประชาชนผู้อยู่ภายใต้ปกครองมีสิทธิเสรีภาพและอยู่อย่างร่มเย็นเป็นสุข๒๒	 แต่หากมอง

ในมิติของอำานาจแล้ว	 จะพบว่าในระบอบประชาธิปไตยนั้นจะมุ่งเน้นไปที่	 “การใช้อํานาจและ

การควบคุมการใช้อํานาจ”	 โดยนำา	 “หลักการแบ่งแยกอำานาจ”	 มาเป็นเครื่องมือในการถ่วงดุล

ตรวจสอบการใช้อำานาจ	 แต่ในขณะเดียวกันหลักการปกครองในคัมภีร์พระธรรมศาสตร์นั้น						

มุ่ ง เน้นไปที่ 	 “การครองอํานาจของผู้ปกครอง” 	 โดยใช้ 	 “ธรรมะ”	 เป็นเครื่องมือ																															

ในการปกครอง	 กษัตริย์หรือพระราชาจึงมิได้มีฐานะเพียงแค่สมมติเทพเท่านั้น	 แต่ยังทรงมี

ฐานะเป็น	 “ธรรมราชา”	 หรือ	 “พระราชาผู้ทรงธรรม”	 อีกด้วย

	 ในยุคการเมืองการปกครองสมัยใหม่	 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็น

ระบอบการปกครองที่เป็นสากลที่ทั่วโลกให้การยอมรับว่าเป็นการปกครองที่ดีนั้น	 แท้จริงแล้ว

เป็นเพียงระบอบการปกครองรูปแบบหนึ่งที่เลวน้อยที่สุด	 เนื่องจากไม่มีหลักประกันใด																

ที่ชัดเจนที่จะยืนยันได้ว่าบุคคลที่ได้รับเลือกให้เข้าไปทำาหน้าที่ใช้อำานาจอธิปไตยแทนประชาชนนั้น	

จะใช้อำานาจดังกล่าวเพื่อผลประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติอย่างแท้จริง	 โดยเฉพาะ

ในยุคที่เต็มไปด้วยกระแสแห่ง	 “วัตถุนิยม”	 ที่ต่างคนต่างมุ่งแสวงหาประโยชน์ให้กับตนเอง	

ประชาธิปไตยจึงอาจกลายเป็นเพียงเครื่องมือในการเข้าสู่อำานาจของกลุ่มบุคคลบางกลุ่ม      

เมื่อความเปนวัตถุนิยมเข้าครอบงําจิตใจมนุษย ศีลธรรมเสื่อมถอย เมื่อศีลธรรมเสื่อมถอย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจึงไร้ธรรม

	 ๒๒	สำานักกฎหมายธรรมชาติหรือสำานักธรรมนิยม	 มีความเชื่อว่า	 กฎหมายคือความยุติธรรมและ							
ศีลธรรมอันดีที่มีอยู่ตามธรรมชาติซึ่งตั้งอยู่บนเหตุผลและมีความเป็นนิรันดร์	นักปรัชญาที่มีแนวคิดสอดคล้องกับ
สำานักกฎหมายธรรมชาติ	 เช่น	 Aristotle,	 John	 Locke,	 Hugo	 Grotius	 เป็นต้น	 โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	 สมยศ											
เชื้อไทย,	นิติปรัชญาเบื้องตน,	พิมพ์ครั้งที่	๑๕,	(กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๕๕),	หน้า	๗๓-๑๑๑.



๕๑

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

	 ดังนั้น	 ภายใต้หลักการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่หลายคน

ยกย่องว่าเป็นการปกครองที่ดีนั้น	 หากไร้ซึ่งหลักแห่ง	 “ธรรมะ”	 ก็อาจทำาให้ระบอบ																			

การปกครองรูปแบบนี้เป็นระบอบการปกครองที่เลวร้ายที่สุดก็เป็นได้	 กล่าวคือ	 ในความเป็น

ปัจเจกนิยมที่ให้ความสำาคัญกับการคุ้มครองสิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาคนั้น																		

หากพิจารณาคำาว่า	 สิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาคด้วยความยึดมั่นถือมั่น	 เพื่อแก่งแย่ง

ชิงดีหรือแสวงหาผลประโยชน์ให้กับตนเองแล้ว	 หลักดังกล่าวย่อมขัดกับหลักแห่งธรรมะ	

เพราะหลักแห่งธรรมะนั้นจะต้องเป็นการใช้สิทธิ	 เสรีภาพ	 และความเสมอภาคอย่าง

สร้างสรรค์โดยใช้ปัญญา๒๓	 ยกตัวอย่างเช่น	 หากมนุษย์ทุกคนอ้างสิทธิในการเป็นเจ้าของ

ทรัพย์สินโดยใช้กฎหมายเป็นเครื่องมืออันชอบธรรมในการแสวงหาสิทธินั้นให้กับตนเอง											

โดยไม่รู้จักพอเช่นนี้	 แม้จะชอบด้วยกฎหมายแต่ก็ไม่ชอบด้วยศีลธรรม	 ย่อมไม่ใช่สิทธิ															

ในความหมายของธรรมะ	 แต่หากมนุษย์อ้างสิทธิในการเป็นเจ้าของทรัพย์สินเพียงเพื่อให้ตนเอง

มีใช้อย่างพอเพียงและแบ่งปันให้ผู้อื่นใช้สอยเช่นนี้	 ย่อมเรียกว่าสิทธิตามจุดมุ่งหมายของ

ธรรมะ	 ในเรื่องนี้ท่านพุทธทาสเองก็ได้กล่าวถึงเรื่องสิทธิเสรีภาพซึ่งเป็นหลักการขั้นพื้นฐาน

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยว่า	 เสรีภาพนั้นถ้ามีมากจนเกินไปจนปล่อยให้กิเลส

เข้าครอบงำาก็อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่วนรวมได้	 เพราะต่างคนก็จะอ้างเสรีภาพ															

ที่ตนเองมีเพื่อเอาเปรียบผู้อื่น๒๔

	 อีกประเด็นหนึ่งในแนวคิดปรัชญาประชาธิปไตยแบบตะวันตกภายใต้หลักการ								

พื้นฐานที่สำาคัญคือ	 การกำาหนดให้อำานาจอธิปไตยหรืออำานาจสูงสุดเป็นของประชาชน																	

ซึ่งที่หลายคนเข้าใจกันดีก็คือการปกครองในระบอบประชาธิปไตยคือการปกครองโดยเสียง								

ส่วนใหญ่นั้น	 เปาหมายสำาคัญของหลักการนี้คือการตัดสินความต้องการของประชาชนโดยการ

สะท้อนเจตนารมณ์ของประชาชนภายในรัฐโดยผ่านกระบวนการตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้	

เช่น	 การเลือกตั้ง	 การออกเสียงประชามติ	 เป็นต้น	 เจตนารมณ์ของประชาชนที่แสดงออก

ผ่านกระบวนการเหล่านี้นั้นคือเสียงข้างมากที่ตัดสินความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดี	

แต่ในประเด็นนี้พระพรหมคุณาภรณ์	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต)	 ก็ได้เคยแสดงทรรศนะไว้ว่าในระบอบ

	 ๒๓	พระพรหมคุณาภรณ์	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต),	 นิติศาสตรแนวพุทธ,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๔,	 (กรุงเทพฯ	 :	
ธรรมสภาและสถาบันบันลือธรรม,	๒๕๕๕),	หน้า	๒๗-๓๓.
	 ๒๔	นาถยา	 กัลโยธิน	 (บรรณาธิการ),	 ธัมมิกสังคมนิยม,  (กรุงเทพฯ	 :	 สุขภาพใจ,	 ๒๕๔๘),	
หน้า	๘๑-๘๒.



รัฐสภาสาร

๕๒

ประชาธิปไตยนั้นความต้องการกับความจริงหรือความถูกต้องนั้นเป็นคนละเรื่องกัน	 ถ้าความ

ต้องการส่วนใหญ่เกิดขึ้นจากความโง่	 ความเขลา	 ก็อาจก่อให้เกิดความเสียหายอย่าง													

ใหญ่หลวงได้๒๕	 ยิ่งร้ายไปกว่านั้นในสังคมประชาธิปไตยถ้าประชาชนไม่ยึดหลักการแห่ง

ประชาธิปไตยร่วมกันแล้วก็จะถึงกาลอวสาน๒๖	 แนวคิดของพระพรหมคุณาภรณ์นั้นสอดคล้อง

กับความเห็นของท่านพุทธทาสที่เคยได้กล่าวไว้ตอนหนึ่งว่า	 “...ที่พูดว่า	 ประชาธิปไตยนั้น					

เป็นของประชาชน	 เพื่อประชาชน	 โดยประชาชนนี้	 ฟังดูมันเพราะมาก	 แต่มันยังอันตราย	

อย่	างยิ่ง	 เพราะว่าถ้าประชาชนนั้นเป็นคนไม่ดีแล้ว	 มันก็พลิกโลกให้เป็นนรกไปทันที...”๒๗

	 ส่วนแนวคิดเรื่องหลักการแบ่งแยกอำานาจและการถ่วงดุลตรวจสอบการใช้อำานาจ	

โดยการแบ่งองค์กรที่ทำาหน้าที่ในการใช้อำานาจที่สำาคัญออกเป็น	 ๓	 องค์กร	 อันได้แก่	

อำานาจนิติบัญญัติ	 อำานาจบริหาร	 และอำานาจตุลาการ	 ออกจากกันนั้น	 ในหลักการข้อนี้

เจตนารมณ์ของมงเตสกิเออคือไม่ต้องการให้ผู้ใช้อำานาจทั้งสามอำานาจนี้เป็นบุคคลคนเดียวกัน	

เพราะจะทำาให้ไม่สามารถตรวจสอบควบคุมผู้ใช้อำานาจนั้นได้เลย	 แต่หากมีการแบ่งแยก													

ผู้ใช้อำานาจทั้งสามอำานาจนี้ออกจากกัน	 ผู้ใช้อำานาจทั้งสามอำานาจจะทำาหน้าที่ในการตรวจสอบ

ถ่วงดุลซึ่งกันและกันตามหลักความเชื่อที่ว่าให้อำานาจหยุดยั้งอำานาจหรืออำานาจเท่านั้นที่จะ

หยุดยั้งอำานาจได้	 อย่างไรก็ตามภายใต้หลักการแบ่งแยกอำานาจนั้น	 ในหลักการข้อนี้																

หากพิจารณาให้ธรรมะคือหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามศีลธรรมอันดีตามทรรศนะ									

ของท่านพุทธทาสแล้ว	 จะเห็นได้ว่า	 ถ้าองค์กรที่ใช้อำานาจหลักทั้งสามอำานาจปราศจาก

ซึ่ง	 “ธรรมะ”	 อันเป็นหลักในการครองอำานาจของผู้ใช้อำานาจแล้ว	 ผู้ใช้อำานาจทั้งสามองค์กร						

ก็อาจร่วมมือกันใช้อำานาจที่ตนต่างมีอยู่เพื่อผลประโยชน์ของตนเองหรือพวกพ้องได้อย่าง

ง่ายดาย	 ซึ่งไม่ต่างจากการรวมอำานาจไว้ที่บุคคลเพียงคนเดียวที่สามารถใช้อำานาจได้ตาม

อำาเภอใจ	 การควบคุมตรวจสอบตามหลักการแบ่งแยกอำานาจก็จะไม่เกิดขึ้น	 เช่น	 ในระบบ

รัฐสภาหากฝายบริหารเป็นพรรครัฐบาลพรรคเดียวที่สามารถรวบรวมเสียงข้างมาก																												

ในสภาผู้แทนราษฎรได้อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด	 ฝายค้านก็จะไม่สามารถตรวจสอบการทำางานของ

รัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 รัฐบาลก็จะใช้อำานาจโดยไม่เกรงกลัวต่อการตรวจสอบอีกต่อไป	

	 ๒๕	พระธรรมปฎก	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต),	 กระบวนการเรียนรูเพื่อพัฒนาคนไปสูประชาธิปไตย,	
(กรุงเทพฯ	:	โรงพิมพ์มหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย,	๒๕๓๗),	หน้า	๕-๖.
	 ๒๖	พระพรหมคุณาภรณ์	 (ป.อ.	 ปยุตฺโต),	 นิติศาสตรแนวพุทธ,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๔,	 (กรุงเทพฯ	 :	
ธรรมสภาและสถาบันบันลือธรรม,	๒๕๕๕),	หน้า	๗๔.
	 ๒๗	อ.	อโณทัย	(นามแฝง), ใชธรรมะกับการเมือง,	(กรุงเทพฯ	:	สุขภาพใจ,	๒๕๔๖),	หน้า	๑๓๓.



๕๓

“ประชาธิปไตย” ต้อง “เปนธรรม(ะ)”

เป็นต้น	 ที่เลวร้ายไปกว่านั้นหากผู้ใช้อำานาจทั้งสามอำานาจปราศจากซึ่งธรรมะเป็นหลัก															

ในการปกครองและต่างคนต่างใช้อำานาจที่ตนมีตามกฎหมายเป็นเครื่องมือในการประหัต

ประหารทำาลายล้างซึ่งกันและกัน	 เพื่อมิให้อีกฝายหนึ่งใช้อำานาจมาตรวจสอบการทำาหน้าที่

ของตนได้อีกต่อไป	 เช่น	 ฝายนิติบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อจำากัดอำานาจของศาลหรือ

องค์กรอิสระที่ทำาหน้าที่ในการตรวจสอบการทำางานของรัฐบาล	 เป็นต้น	 หากเป็นเช่นนี้แล้ว																		

จุดมุ่งหมายของระบอบประชาธิปไตยที่มีไว้เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและ

ควบคุมการใช้อำานาจรัฐก็จะไม่มีทางเกิดขึ้นได้เลย

บทสรุปสงท�ย
	 ท่ามกลางวิกฤตบ้านเมืองต่อเสียงเรียกร้องประชาธิปไตย	 เราไม่อาจยึดติดอยู่กับ

ประชาธิปไตยที่เป็นเพียงรูปแบบแห่งการปกครองเท่านั้น	 แต่จะต้องยึดหลักแห่งประชาธิปไตย

ที่มีเนื้อหาสอดคล้องกับวิถีชีวิตของคนไทย	 นั่นก็คือ	 สังคมแห่งวิถีพุทธ	 ดังนั้นในทรรศนะ

ของผู้เขียนเองจึงเห็นว่า	 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่สมบูรณ์แบบนั้นจะต้องเป็น

ประชาธิปไตยที่ประกอบด้วยธรรมหรือธรรมะ	 ที่เรียกว่า	 “ประชาธิปไตยแบบสังคมนิยมที่เป็น

ธัมมิกกะ”	 คือการปกครองแบบประชาธิปไตยที่เผด็จการที่ประกอบด้วยธรรม๒๘	 หมายความว่า	

การปกครองที่ประชาชนอยู่ร่วมกันโดยถือธรรมเป็นอำานาจสูงสุด	 และประชาชนจะต้องเลือก	

ผู้แทนที่กล้าใช้ธรรมะเป็นเครื่องมือในการตัดสินใจในการบริหารประเทศดังที่ท่านพุทธทาส								

ได้กล่าวไว้	 ประเทศไทยจึงจะฝาวิกฤตแห่งความขัดแย้งนี้ไปได้และอยู่ร่วมกันในสังคม

ประชาธิปไตยอย่างร่มเย็นเป็นสุข

	 ๒๘	โปรดอ่านเพิ่มเติมใน	นาถยา		กัลโยธิน	(บรรณาธิการ),	ธัมมิกสังคมนิยม,	(กรุงเทพฯ	:	สุขภาพใจ,	
๒๕๔๘),	หน้า	๖๕-๑๒๖.
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เขตอำ�นาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศ : 

หลักการและข้อสังเกตในการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน

บทคัดย่อ
	 หากมองในด้านกฎหมายระหว่างประเทศ  อำ�นาจในการนิติบัญญัตินั้นถือเป็น

เขตอำ�นาจรัฐในการบัญญัติกฎหมาย  ซึ่งรัฐอธิปไตยทั้งหลายสามารถใช้อำ�นาจประเภทนี้       

ในการตราหรือออกกฎหมายขึ้นใช้บังคับกับบุคคล  ทรัพย์สิน  และดินแดนของตนที่กฎหมาย

ระหว่างประเทศยอมรับว่ารัฐนั้นมีเขตอำ�นาจเหนือดินแดน  ทั้งนี้  ตามรัฐธรรมนูญแห่ง          

ราชอาณาจักรไทย  ผู้ที่ใช้อำ�นาจนิติบัญญัติคือ  รัฐสภา  อาทิ  การตราพระราชบัญญัติต่าง  ๆ 

จะต้องใช้อำ�นาจให้อยู่ภายในขอบเขตที่กฎหมายระหว่างประเทศรับรอง  หรือในบางกรณี          

ที่รัฐธรรมนูญให้อำ�นาจแก่ฝ่ายบริหารในการออกกฎหมายหรือตราพระราชกำ�หนด  พระราช

กฤษฎีกา  กฎกระทรวง  หรือกฎหมายลำ�ดับรองลงไป  ก็จะต้องเป็นไปตามหลักการเดียวกัน 
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กล่�วคือ	 ในก�รบัญญัติกฎหม�ยเช่นว่�นั้น	 ทั้งรัฐสภ�และหน่วยง�นของรัฐบ�ลต้องใช้

อำ�น�จให้อยู่ภ�ยในขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศรับรองว่�เป็นกรณีที่ประเทศไทย

ส�ม�รถใช้อำ�น�จในก�รบัญญัติกฎหม�ยได้	 นอกจ�กนี้	 ก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐอ�จมีข้อจำ�กัด

จ�กสนธิสัญญ�หรือคว�มตกลงระหว่�งประเทศ	 ดังนั้น	 ก�รที่ประเทศไทยเข้�เป็นสม�ชิก

ประช�คมอ�เซียน	 ห�กมีคว�มตกลงที่รัฐบ�ลไทยทำ�ไว้กับประเทศสม�ชิกอ�เซียนที่มีผล

เป็นก�รจำ�กัดเขตอำ�น�จรัฐในลักษณะใด	 ก�รบัญญัติกฎหม�ยของประเทศไทยก็จะต้อง

สอดคล้องกับข้อจำ�กัดที่มีพันธกรณีไว้นั้น

Abstract
	 The	 legislative	 power,	 in	 international	 legal	 aspect,	 is	 the	 Prescriptive	

Jurisdiction	of	state	recognized	by	the	 international	 law	which	all	sovereign	states	can	

exercise	in	order	to	impose	laws	governing	people,	property	and	territory	under	their	own	

jurisdiction.	 	 Under	 the	 Constitution	 of	 Thailand	 B.E.	 2550	 (2007),	 the	 Parliament	 is											

the	legislative	body	which	necessary	to	exercise	its	power	to	impose	any	Acts	within	what	

the	 international	 law	 recognized.	 On	 the	 other	 hand,	 this	 principle	 also	 apply	 when															

the	executive	body	was	empowered	by	the	Constitution		to	impose	the	law	i.e.	the	Royal	

Act,	 the	Royal	Decree,	Ministerial	Regulation	or	other	subordinate	 laws.	 It	means	that,								

in	order	to	precise	any	laws	as	such,	the	Parliament,	the	Government	and	all	Executive	

organs	 are	 necessary	 to	 exercise	 their	 power	 within	 the	 scope	 that	 recognized	 by															

the	 international	 law.	 In	 addition,	State	 jurisdiction	might	 be	 restricted	by	 international	

treaty,	agreement	or	convention.	As	a	member	of	the	ASEAN	Community,	a	restriction	of	

Jurisdiction	 that	 Thai	 Government	 commit	 with	 other	 ASEAN	 members	 will	 make																		

the	legislative	body	of	Thailand	to	prescribe	the	law	follow	as	such	commitment.					



๕๗

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

บทนํา
	 เขตอำ�น�จรัฐ	 (Jurisdiction	 of	 State	 หรือ	 State	 Jurisdiction)	 ในคว�มหม�ย

ของกฎหม�ยระหว่�งประเทศแผนกคดีเมือง	 (Public	 International	 Law)	 หม�ยคว�มถึง	

ก�รที่รัฐอธิปไตยส�ม�รถใช้อำ�น�จของตนภ�ยในขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศกำ�หนด๑	

เขตอำ�น�จรัฐจะมีได้แต่เฉพ�ะรัฐที่มีอธิปไตย	 (Sovereign)	 เท่�นั้น	 ห�กมิใช่รัฐอธิปไตยจะไม่

ส�ม�รถมีหรือใช้อำ�น�จดังกล่�วได้	 หรือแม้แต่บุคคลในกฎหม�ยระหว่�งประเทศประเภทอื่น	

เช่น	 องค์ก�รระหว่�งประเทศ	 ก็ไม่อ�จมีและใช้อำ�น�จในทำ�นองเดียวกับก�รใช้อำ�น�จ								

ของรัฐได้

	 คำ �ว่ � 	 “Ju r i sd ic t i on” 	 มีก�รใช้ เป็นภ�ษ�ไทยหล�ยคำ � 	 อ�ทิ 	 “ เขต

อำ�น�จ”๒	 “เขตอำ�น�จศ�ล”๓	 และ	 “ดุลอ�ณ�”๔	 ในที่นี้ขอใช้คำ�ว่�	 “เขตอำ�น�จ”	 เนื่องจ�ก

กรณีเป็นก�รใช้อำ�น�จภ�ยใต้ขอบเขตของกฎหม�ย	 และคำ�ว่�	 “Jurisdiction”	 มีคว�มหม�ย

ได้หล�ยนัย	 ขึ้นอยู่กับบริบทที่ใช้๕	 นอกจ�กนี้	 เพื่อไม่ให้เกิดคว�มสับสนระหว่�งคำ�ว่�	

“Jurisdiction	 of	 State”	 หรือ	 “State	 Jurisdiction”	 ซึ่งหม�ยถึงกรณีก�รใช้อำ�น�จของรัฐ	

กับคำ�ว่�	 “Jurisdiction	 of	 Court”	 หรือ	 “Judicial	 Jurisdiction”	 ซึ่งหม�ยถึงกรณี																	

ก�รใช้อำ�น�จของศ�ลและเป็นคำ�ศัพท์หนึ่งที่ร�ชบัณฑิตยสถ�นบัญญัติให้ใช้แทนคำ�ว่�		

“Jurisdiction”

	 ต�มรัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย	 พุทธศักร�ช	 ๒๕๕๐	 ม�ตร�	 ๑๙๐			

ซึ่งบัญญัติถึงกรณีก�รทำ�หนังสือสัญญ�หรือสนธิสัญญ�กับน�น�ประเทศหรือองค์ก�รระหว่�ง

ประเทศ	 ในวรรคสอง	 มีก�รใช้คำ�ว่�	 “เขตอำ�น�จ”	 โดยฉบับแปลเป็นภ�ษ�อังกฤษใช้คำ�ว่�	

“Jurisdiction”๖	 ในบริบทที่หม�ยถึงเขตอำ�น�จของประเทศไทย	 ดังนั้น	 คำ�ว่�	 “เขตอำ�น�จ”

ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญม�ตร�ดังกล่�ว	 จึงหม�ยถึงเขตอำ�น�จรัฐของประเทศไทย	

(State	 Jurisdiction	 of	 Thailand)

	 ๑	 Mann,	F.A.,	“The	Doctrine	of	Jurisdiction	in	International	Law,”		Studies in International 
Law,	(Oxford:	Clarendon	Press,	1973),	pp.	2-8.
	 ๒	 จุมพต	ส�ยสุนทร,	กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม ๑,	พิมพ์ครั้งที่	๖,	 (กรุงเทพฯ	 :	วิญูชน,	
๒๕๔๙),	หน้�	๒๓๕.
	 ๓	 ศัพท์บัญญัติร�ชบัณฑิตยสถ�น
	 ๔	 นพนิธิ	สุริยะ,		กฎหมายระหว่างประเทศ,	(กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๔๐),	หน้�	๓๗.
	 ๕	 จุมพต	ส�ยสุนทร,	เรื่องเดียวกัน,	หน้�	๒๓๖.
	 ๖	 Pinai	Nanakorn,	Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550 (2007),	(Bangkok:	
Bureau	of	Printing	Services,	The	Secretariat	of	the	House	of	Representatives,	2007),	pp.	104-106.
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	 ดังได้กล่�วไว้ข้�งต้นแล้วว่�	 รัฐมีเขตอำ�น�จในหล�ยนัย	 ทั้งนี้	 ห�กมองในแง่			

ของก�รบัญญัติหรือออกกฎหม�ยและก�รบังคับต�มกฎหม�ย	 เร�อ�จแบ่งเขตอำ�น�จรัฐ								

ในลักษณะนี้เป็นเขตอำ�น�จรัฐในก�รบัญญัติกฎหม�ย	 (Prescriptive	 Jurisdiction)	 เขตอำ�น�จรัฐ

ในก�รพิจ�รณ�พิพ�กษ�คดี	 (Adjudicative	 Jurisdiction)	 เขตอำ�น�จรัฐในก�รบังคับ														

ต�มกฎหม�ย	 (Enforcement	 Jurisdiction)	 ในอีกท�งหนึ่ง	 ห�กเร�พิจ�รณ�ในมุมมองต�ม	

หลักก�รแบ่งอำ�น�จออกเป็น	 ๓	 ฝ่�ย	 (Separation	 of	 Powers	 Doctrine)	 ได้แก่									

อำ�น�จนิติบัญญัติ	 อำ�น�จบริห�ร	 และอำ�น�จตุล�ก�ร	 เร�ก็อ�จแบ่งประเภทของเขตอำ�น�จรัฐ

ในลักษณะนี้ได้เป็นเขตอำ�น�จรัฐในท�งนิติบัญญัติ	 (Legislative	 Jurisdiction)	 เขตอำ�น�จรัฐ	

ในท�งบริห�ร	 (Executive	 Jurisdiction)	 และเขตอำ�น�จรัฐในท�งตุล�ก�ร	 (Judicial	

Jurisdiction)

	 ก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐในก�รบัญญัติกฎหม�ยเป็นก�รใช้อำ�น�จในก�รตร�หรือ					

ออกกฎหม�ยขึ้นใช้บังคับเหนือบุคคล	 ทรัพย์สิน	 และดินแดนที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศ

ยอมรับว่�รัฐส�ม�รถใช้เขตอำ�น�จได้	 ก�รใช้อำ�น�จของฝ่�ยนิติบัญญัติ	 ซึ่งสำ�หรับประเทศไทย	

ต�มรัฐธรรมนูญแห่งร�ชอ�ณ�จักรไทย	 ผู้ที่ใช้อำ�น�จนิติบัญญัติ	 คือ	 รัฐสภ�	 จึงต้องใช้

อำ�น�จให้อยู่ภ�ยในขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศรับรอง	 หรือในบ�งกรณีที่รัฐธรรมนูญ

ให้อำ�น�จแก่ฝ่�ยบริห�รในก�รออกกฎหม�ยหรือตร�พระร�ชกำ�หนด	 พระร�ชกฤษฎีก�								

กฎกระทรวง	 หรือกฎหม�ยลำ�ดับรองลงไป	 ที่ออกโดยฝ่�ยบริห�รก็จะต้องเป็นไปต�ม												

หลักก�รเดียวกัน	 กล่�วคือ	 ต้องใช้อำ�น�จให้อยู่ภ�ยในขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศ

รับรองว่�เป็นกรณีที่ประเทศไทยส�ม�รถใช้อำ�น�จในก�รบัญญัติกฎหม�ยได้	 ก�รบัญญัติ

กฎหม�ยให้รัฐมีและใช้เขตอำ�น�จเกินกว่�ขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศรับรอง	 จะส่งผล

ให้ก�รใช้รัฐหรือหน่วยง�นของรัฐไม่ได้รับก�รยอมรับจ�กกฎหม�ยระหว่�งประเทศและ								

น�น�ประเทศ	 ทั้งนี้	 รัฐอ�จใช้อำ�น�จบังคับเอ�กับบุคคลและทรัพย์ภ�ยในดินแดนที่ตนมี

อำ�น�จบังคับบัญช�ได้	 แต่อ�จถูกโต้แย้งหรือปฏิเสธจ�กประเทศอื่นถึงคว�มชอบด้วย

กฎหม�ยระหว่�งประเทศในก�รใช้อำ�น�จของรัฐได้

	 สำ�หรับเขตอำ�น�จรัฐในก�รพิจ�รณ�พิพ�กษ�คดี	 (Adjudicative	 Jurisdiction)	

หม�ยถึง	 ก�รใช้อำ�น�จในก�รพิจ�รณ�พิพ�กษ�คดีของฝ่�ยตุล�ก�ร	 ซึ่งต้องอยู่ภ�ยใน

ขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศยอมรับว่�กรณีใดที่ศ�ลของรัฐจะมีอำ�น�จในก�รพิจ�รณ�

อรรถคดีต่�ง	 ๆ	 ที่มีก�รนำ�ม�ฟองต่อศ�ล	 โดยทั่วไปรัฐจะกำ�หนดให้ศ�ลของตน																															

มี เ ขตอำ �น�จ ในก�รพิ จ � รณ�และพิพ�กษ�คดี ที่ มี ค ว �มพั วพั นกั บต่ � งประ เทศ	

(Foreign	 Element)	 โดยจะเป็นกรณีที่คดีนั้นมีจุดเก�ะเกี่ยว	 (Connecting	 point)																									



๕๙

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

กับเขตอำ�น�จของรัฐนั้น	 เช่น	 สัญช�ติ	 สถ�นที่มูลคดีเกิด	 สถ�นที่ตั้งทรัพย์	 หรือภูมิลำ�เน�	

เป็นต้น	 ซึ่งรัฐส่วนใหญ่ถือหลักว่�อย่�งน้อยต้องมีคว�มเกี่ยวพันกับรัฐนั้นหรือมีคว�ม										

เกี่ยวพันขั้นต่ำ�	 (Minimum	 Contact)	 กับเขตอำ�น�จของรัฐนั้น	 แต่มีคว�มแตกต่�งกันบ้�ง					

ในก�รมองคว�มเกี่ยวพันเช่นว่�นั้นว่�	 กรณีใดที่จะถือว่�เป็นคว�มเกี่ยวพันที่เพียงพอ	

(Adequate	 Contact)	 อันจะทำ�ให้รัฐนั้นอ้�งว่�ตนมีเขตอำ�น�จศ�ลเหนือคดีได้	 มิฉะนั้น									

จะถือเป็นกรณีที่รัฐใช้อำ�น�จเกินขอบเขต	 (Exorbitant	 Jurisdiction)	 และอ�จถูกโต้แย้งหรือ	

ปฏิเสธก�รใช้เขตอำ�น�จศ�ล	 เช่น	 ประเทศฝรั่งเศสโต้แย้งก�รใช้เขตอำ�น�จในท�งอ�ญ�						

ของประเทศตรุกใีนคด	ี S.S.	 Lotus๗	 หรอืก�รทีศ่�ลของอกีรฐัหนึง่ปฏเิสธไมย่อมรบัและบงัคบั

ต�มคำ�พิพ�กษ�ในคดีแพ่งและพ�ณิชย์	 ซึ่งศ�ลของรัฐที่ทำ�ก�รพิจ�รณ�พิพ�กษ�คดี	

(Forum	 State)	 อ้�งเขตอำ�น�จเหนือคดีที่ไม่มีคว�มเกี่ยวพันอย่�งเพียงพอ	 ในส่วนของ									

เขตอำ�น�จในก�รบังคับต�มกฎหม�ยนั้น	 เป็นก�รใช้อำ�น�จเพื่อให้เป็นไปต�มกฎหม�ยที่รัฐ

บัญญัติขึ้น	 โดยหลักแล้วคือ	 ก�รใช้อำ�น�จในท�งบริห�รของฝ่�ยซึ่งต้องอยู่ภ�ยในขอบเขต						

ที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศรับรองเช่นเดียวกัน

	 ดังนั้น	 ก�รใช้อำ�น�จของทั้งฝ่�ยนิติบัญญัติ	 บริห�ร	 และตุล�ก�รจะเกินไปกว่�

ขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศยอมรับว่�รัฐมีเขตอำ�น�จไม่ได้	 เพร�ะเขตอำ�น�จของ					

ฝ่�ยนิติบัญญัติ	 บริห�ร	 และตุล�ก�รหรือศ�ลนั้น	 ต่�งเป็นส่วนหนึ่งของอำ�น�จรัฐ	 เพื่อให้

เกิดคว�มเข้�ใจในก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐในก�รบัญญัติกฎหม�ยที่ได้รับก�รยอมรับต�มกฎหม�ย

ระหว่�งประเทศ	 ก่อนอื่นควรทำ�คว�มเข้�ใจถึงนิย�มและที่ม�ของกฎหม�ยระหว่�งประเทศ	

แล้วจึงพิจ�รณ�ถึงขอบเขตของเขตอำ�น�จรัฐในกฎหม�ยระหว่�งประเทศ	 และก�รใช้เขต

อำ�น�จรัฐในก�รบัญญัติกฎหม�ย	รวมถึงบทสรุปและข้อเสนอแนะ

	

๑. นิยามและที่มาของกฎหมายระหว่างประเทศ
	 กฎหม�ยระหว่�งประเทศ	 (International	 Law)	 หม�ยถึง	 กฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับ	

ในคว�มสัมพันธ์ระหว่�งบุคคล	 ระหว่�งประเทศ	 ซึ่งในปจจุบันนอกจ�กรัฐแล้วยังมีองค์ก�ร

ระหว่�งประเทศอีกด้วย

	 ๗	 The	Lotus	Case	(France	vs	Turkey),	PCIJ,	1927.



รัฐสภาสาร

๖๐

	 ส่วนที่ม�ของกฎหม�ยระหว่�งประเทศนั้น	 ธรรมนูญศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศ		

(Statue	 of	 International	 Court	 of	 Justice)	 ข้อ	 ๓๘	 บัญญัติว่�

	 “๑.	 ศ�ลซึ่งมีหน้�ที่ในก�รวินิจฉัยชี้ข�ดข้อพิพ�ทเช่นที่เสนอต่อศ�ลต�มกฎหม�ย

ระหว่�งประเทศจะต้องใช้

	 (ก)		 อนุสัญญ�ระหว่�งประเทศไม่ว่�ทั่วไปหรือโดยเฉพ�ะซึ่งกำ�หนดกฎเกณฑ์		

อันเป็นที่รับรองโดยชัดแจ้งโดยรัฐคู่กรณี

	 (ข)	 จ�รีตประเพณีระหว่�งประเทศในฐ�นะที่เป็นหลักฐ�นก�รถือปฏิบัติโดยทั่วไป

ซึ่งได้รับก�รยอมรับว่�เป็นกฎหม�ย

	 (ค)		 หลักกฎหม�ยทั่วไปซึ่งอ�รยประเทศรับรอง

	 (ง)		 ภ�ยใต้ข้อบังคับแห่งข้อบทของข้อ	 ๕๙	 คำ�พิพ�กษ�ของศ�ลและคำ�สอน					

ของผู้ทรงคุณวุฒิอย่�งสูงของประเทศต่�ง	 ๆ	 ในฐ�นะที่เป็นเครื่องช่วยในก�รพิจ�รณ�

กำ�หนดหลักกฎหม�ย”

	 จ�กข้อกำ�หนดดังกล่�ว	 ทำ�ให้ส�ม�รถแยกที่ม�ของกฎหม�ยระหว่�งประเทศ		

ออกเป็นหลักสำ�คัญ	 ๓	 ประก�ร	 และหลักเสริม๘	 กล่�วคือ

	 หลักสำ�คัญ	ได้แก่	

	 -		สนธิสัญญ�หรืออนุสัญญ�

	 -		จ�รีตประเพณีระหว่�งประเทศ

	 -		หลักกฎหม�ยทั่วไป

	 หลักเสริม	ได้แก่

	 -		คำ�พิพ�กษ�ของศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศ

	 -		ง�นของนักนิติศ�สตร์หรือคำ�สอนของผู้ทรงคุณวุฒิ

	 อย่�งไรก็ดี	 ก�รแบ่งประเภทในส่วนของหลักสำ�คัญและหลักเสริมดังกล่�ว											

เป็นก�รมองในมุมมองของนักกฎหม�ยในกลุ่มประมวลกฎหม�ย	 (Civil	 Law)	 แต่ในส่วน			

ของนักกฎหม�ยในกลุ่มคอมมอนลอว์	 (Common	 Law)	 ซึ่งถือเอ�คำ�พิพ�กษ�ของศ�ล																	

เป็นเสมือนกฎหม�ย	 และศ�ลในคดีหลังต้องถือเป็นบรรทัดฐ�นในก�รตัดสิน	 (stare	 decisis)		

มองว่�คำ�พิพ�กษ�ของศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศถือเป็นที่ม�ของกฎหม�ยระหว่�งประเทศ

ที่สำ�คัญเช่นกัน

	 ๘	 นพนิธิ	สุริยะ,		กฎหมายระหว่างประเทศ,	(กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๔๐),	หน้�	๔๖.



๖๑

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

	 อนุสัญญ�	 (Convention)	 และสนธิสัญญ�	 (Treaty)	 มีคว�มหม�ยในทำ�นอง	

เดียวกัน	 ซึ่งต�มอนุสัญญ�กรุงเวียนน�ว่�ด้วยกฎหม�ยสนธิสัญญ�	 ค.ศ.	 ๑๙๖๙	 (Vienna	

Convention	on	the	Law	of	Treaties,	1969)	 หม�ยถึง	 คว�มตกลงระหว่�งประเทศระหว่�งรัฐ

ซึ่งกำ�หนดกฎเกณฑ์อันเป็นที่รับรองอย่�งแจ้งชัดโดยเฉพ�ะอย่�งยิ่งระหว่�งรัฐคู่กรณีโดยไม่จำ�ต้อง

คำ�นึงว่�คว�มตกลงระหว่�งประเทศเช่นว่�นั้นจะเรียกชื่อว่�อย่�งไร๙	 โดยอ�จเรียกอย่�งอื่น	

เช่น	 พิธีส�ร	 (Protocol)	 ปฏิญญ�	 (Declaration)	 กฎบัตร	 (Charter)	 กติก�	 (Covenant)																							

กรรมส�ร	 (Act)	 บันทึกแลกเปลี่ยน	 (Exchange	 of	 Note)	 ธรรมนูญ	 (Statue)	 หรือ																																				

คว�มตกลง	 (Agreement)	 เป็นต้น

	 จ�รีตประเพณีระหว่�งประเทศ	 (International	 Custom)	 เป็นสิ่งที่รัฐถือปฏิบัติ	

โดยทั่วไป	 (General	 Practice)	 อย่�งสม่ำ�เสมอในรูปแบบเดียวกัน	 (Uniform	 and	 Consistent)	

โดยมีระยะเวล�	 (Duration)	 ซึ่งรัฐเชื่อว่�ก�รปฏิบัตินั้นถูกต้องและยอมรับว่�เป็นกฎหม�ย	

(opinio	 juris	 sive	 necessitatis)๑๐

	 ทั้งนี้	 ในระหว่�งสนธิสัญญ�	 (Treaty)	 กับจ�รีตประเพณีระหว่�งประเทศ	

(International	 Custom)	 นักกฎหม�ยระหว่�งประเทศอย่�ง	 Akehurst	 มองว่�มีลำ�ดับศักดิ์

เท่�กัน	 ขึ้นอยู่กับว่�สนธิสัญญ�หรือจ�รีตประเพณีระหว่�งประเทศในเรื่องเดียวกันนั้น												

สิ่งใดจะเกิดขึ้นล่�สุด	 และสิ่งใดเป็นกฎหม�ยเฉพ�ะซึ่งจะนำ�ม�ใช้ก่อนสิ่งที่เป็นกฎหม�ยทั่วไป	

(lex	specialis	 derogat	 generali)๑๑

	 สำ�หรับหลักกฎหม�ยทั่วไป	 (General	 Principle	 of	 Law)	 หม�ยถึงทั้งหลักกฎหม�ย

ทั่วไปที่ใช้บังคับอยู่ในกฎหม�ยภ�ยในของรัฐ	 และหลักกฎหม�ยทั่วไปที่ใช้บังคับในคว�ม

สัมพันธ์ระหว่�งรัฐ๑๒	 เช่น	 หลักสุจริต	 (Good	 Faith)	 หลักก�รใช้สิทธิในท�งที่ผิด	 (Abuse	 of	 right)	

และหลักกฎหม�ยปดป�ก	เป็นต้น

	 คำ�พิพ�กษ�ของศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศ	 หม�ยถึงทั้ งคำ�พิพ�กษ�																				

ของศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศ	 (International	 Court	 of	 Justice)	 และคำ�พิพ�กษ�								

ของศ�ลสถิตยุติธรรมระหว่�งประเทศ	 (Permanent	 Court	 of	 International	 Justice)																									

	 ๙	 จุมพต	ส�ยสุนทร,	กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม ๑,	พิมพ์ครั้งที่	๖,	 (กรุงเทพฯ	 :	วิญูชน,	
๒๕๔๙),	หน้�	๗๐.
	 ๑๐	 เรื่องเดียวกัน,	หน้�	๔๙.
	 ๑๑	 Akehurst,	M.,	“The	Hierarchy	of	the	Sources	of	International	Law,”	 The	British	Yearbook	
of	International	Law,	46	(1),	1975,	pp.	273,	275-276.
	 ๑๒	 นพนิธิ	สุริยะ,		กฎหมายระหว่างประเทศ,	(กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๔๐),	หน้�	๕๗.



รัฐสภาสาร

๖๒

ในสมัยของสันนิบ�ตช�ติ	 (League	 of	 Nations)	 ที่สิ้นสภ�พไปแล้วและถูกทดแทนด้วย									

ศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศ๑๓

	 ง�นของนักนิติศ�สตร์หรือคำ�สอนของผู้ทรงคุณวุฒิอย่�งสูงของประเทศต่�ง	 ๆ

เป็นเครื่องช่วยสำ�คัญในก�รพิจ�รณ�กำ�หนดหลักกฎหม�ย	 รวมทั้งก�รพัฒน�หลักกฎหม�ย

ระหว่�งประเทศเช่นเดียวกับคำ�พิพ�กษ�ของศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศ	 แต่โดยทั่วไปแล้ว

ในคำ�พิพ�กษ�ของศ�ลยุติธรรมระหว่�งประเทศจะหลีกเลี่ยงคำ�สอนของผู้ทรงคุณวุฒิ																

แต่กลับปร�กฏว่�มีก�รนำ�ไปใช้ในก�รสนับสนุนในส่วนของคว�มเห็นแย้ง๑๔

๒. ขอบเขตของเขตอํานาจรัฐในกฎหมายระหว่างประเทศ
	 เขตอำ�น�จรัฐส�ม�รถจำ�แนกออกได้เป็น	 ๔	 ประเภท	 ได้แก่	 เขตอำ�น�จรัฐ

เหนือดินแดน	 (Territorial	 Jurisdiction)	 เขตอำ�น�จรัฐเหนือบุคคล	 (Personal	 Jurisdiction)	

เขตอำ�น�จรัฐในก�รปองกันต่อคว�มผิดร้�ยแรงและเป็นภัยต่อคว�มมั่นคง	 (Protective	

Jurisdiction)	 และเขตอำ�น�จรัฐเหนือคว�มผิดส�กล	 (Universal	Jurisdiction)	 โดยมีร�ยละเอียด

ดังต่อไปนี้

	 ๒.๑ เขตอํานาจรัฐเหนือดินแดน (Territorial Jurisdiction)
	 รัฐประกอบไปด้วยดินแดน	 ประช�กรหรือพลเมือง	 รัฐบ�ล	 และคว�มเป็น

เอกร�ช	 เมื่อเกิดคว�มเป็นรัฐแล้ว	 รัฐนั้นย่อมมีอำ�น�จอธิปไตย	 และมีอำ�น�จในดินแดนของตน

แต่เพียงผู้เดียวโดยเด็ดข�ด	 และปร�ศจ�กเงื่อนไข๑๕

	 ก�รใช้อำ�น�จรัฐเหนือดินแดนนั้น	 หม�ยคว�มถึง	 ก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐเหนือดินแดน

ของรัฐที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศยอมรับ	 รวมถึงห้วงน้ำ�และห้วงอ�ก�ศของประเทศนั้น						

ด้วย	 คำ�ว่�	 “ดินแดน”	 นี้ 	 หม�ยถึง	 อ�ณ�เขตท�งน้ำ�	 อันได้แก่	 ทะเลอ�ณ�เขต																

เขตต่อเนื่อง	 เขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะ	 ไหล่ทวีป	 แม่น้ำ�ระหว่�งประเทศส่วนที่อยู่ในอ�ณ�เขต

ของรัฐนั้น	 ทั้งนี้	 เขตอำ�น�จท�งทะเลของรัฐจะมีอยู่และใช้ได้เพียงใดย่อมเป็นไปต�ม

กฎหม�ยระหว่�งประเทศว่�ด้วยทะเล

	 ๑๓	 จุมพต	ส�ยสุนทร,	กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม ๑,	พิมพ์ครั้งที่	๖,	 (กรุงเทพฯ	 :	วิญูชน,	
๒๕๔๙),	หน้�	๗๗.
	 ๑๔	 เรื่องเดียวกัน,	หน้�	๘๐.
	 ๑๕	 ชุมพร	 ปจจุส�นนท์,	 “สังคมระหว่�งประเทศกับกฎหม�ยระหว่�งประเทศ,”	 เอกสารการสอน 
ชุดวิชา กฎหมายระหว่างประเทศและองคการระหว่างประเทศ หน่วยที่ ๑-๕,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๒,	 (กรุงเทพฯ	 :	
มห�วิทย�ลัยสุโขทัยธรรม�ธิร�ช,	๒๕๓๐),	หน้�	๔๔-๔๕.



๖๓

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

	 ต�มอนุสัญญ�ว่�ด้วยกฎหม�ยทะเล	 ค.ศ.	 ๑๙๘๒	 ซึ่งประเทศไทยได้ให้

สัตย�บันเข้�เป็นภ�คีอนุสัญญ�ดังกล่�ว	 โดยมีผลตั้งแต่วันที่	 ๑๔	 มิถุน�ยน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๔	

นับเป็นประเทศที่ 	 ๑๖๒	 ของสม�ชิกสหประช�ช�ติที่ปจจุบันมีอยู่ 	 ๑๙๒	 ประเทศ	

อนุสัญญ�ฉบับดังกล่�วมีผลบังคับใช้กับประเทศภ�คีที่ให้สัตย�บันเมื่อวันที่	 ๑๖	 พฤศจิก�ยน	

พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 นับตั้งแต่มีก�รให้สัตย�บันครบ	 ๖๐	 ประเทศ	 อย่�งไรก็ดี	 อนุสัญญ�ฉบับนี้

อ�จมีผลใช้บังคับกับประเทศที่ยังไม่ให้สัตย�บันในฐ�นะที่เป็นจ�รีตประเพณีระหว่�งประเทศ	

ห�กเป็นสิ่งที่รัฐถือปฏิบัติโดยทั่วไป	 (General	 Practice)	 อย่�งสม่ำ�เสมอในรูปแบบเดียวกัน	

(Uniform	 and	 Consistent)	 โดยมีระยะเวล�	 (Duration)	 ซึ่งรัฐเชื่อว่�ก�รปฏิบัตินั้นถูกต้อง	

และยอมรับว่�เป็นกฎหม�ย	 (opinio	 juris	 sive	 necessitatis)	 ที่ใช้บังคับระหว่�งประเทศ							

ในเรื่องเขตอำ�น�จท�งทะเลของรัฐ

	 น่�นน้ำ�ภ�ยใน	 (Internal	 Water)	 ได้แก่	 น่�นน้ำ�ที่อยู่ภ�ยในเส้นฐ�น	 (Baseline)	

ซึ่งเป็นเส้นที่ใช้วัดคว�มกว้�งของทะเลอ�ณ�เขต	 เช่น	 อ่�ว	 แม่น้ำ�	 ป�กแม่น้ำ�	 ทะเลส�บ	

ท่�เรือ	 เป็นต้น	 ในกรณีของรัฐหมู่เก�ะ	 น่�นน้ำ�ที่อยู่ภ�ยใน	 “เส้นฐ�นตรงหมู่เก�ะ”	

(Straight	 Archipelagic	 Baseline)	 เรียกว่�	 “น่�นน้ำ�หมู่เก�ะ”	 และรัฐหมู่เก�ะล�กเส้นปด	

ภ�ยในน่�นน้ำ�หมู่เก�ะได้	 เช่น	 ล�กเส้นปดป�กอ่�วที่เก�ะใดเก�ะหนึ่งในน่�นหมู่เก�ะ											

เพื่อกำ�หนดเป็นเขตน่�นน้ำ�ภ�ยในของตนก็ได้	 รัฐช�ยฝงย่อมมีอำ�น�จอธิปไตย	 (Sovereignty)		

เหนือน่�นน้ำ�ภ�ยใน

	 ทะเลอ�ณ�เขต	 (Territorial	 Sea)	 ได้แก่	 ทะเลนับจ�กเส้นฐ�น	 (Baselines)							

ไม่เกิน	 ๑๒	 ไมล์ทะเล	 ซึ่งเป็นบริเวณที่รัฐช�ยฝงมีอำ�น�จอธิปไตย	 (Sovereignty)																	

เหนือพื้นที่ดังกล่�ว	 รวมทั้งห้วงอ�ก�ศ	 (Air	 Space)	 ท้องทะเล	 (Sea-Bed)	 และดินใต้ผิวดิน	

(Subsoil)๑๖	 ข้อยกเว้นของก�รใช้อำ�น�จอธิปไตยของรัฐช�ยฝงเหนือทะเลอ�ณ�เขต	 คือ		

ก�รใช้สิทธิผ่�นโดยสุจริต๑๗	 (Right	 of	 Innocent	 Passage)	 ของเรือต่�งช�ติ	 ก�รใช้สิทธิ						

ดังกล่�วเป็นก�รผ่�นโดยไม่เป็นปฏิปกษ์ต่อสันติภ�พ	 คว�มสงบเรียบร้อยหรือคว�มมั่นคง					

ของรัฐช�ยฝง	 และยังต้องเป็นก�รผ่�นโดยต่อเนื่องและไม่ชักช้�	 เว้นแต่เกิดเหตุสุดวิสัยหรือ

ทุกขภัยอื่นใดหรือช่วยเหลือบุคคล	 เรือหรืออ�ก�ศย�นที่อยู่ในภยันตร�ยหรือทุกขภัย๑๘					

	 ๑๖	 อนุสัญญ�ว่�ด้วยกฎหม�ยทะเล	ค.ศ.	๑๙๘๒	ข้อบท	๒	(๑)
	 ๑๗	 อนุสัญญ�ว่�ด้วยกฎหม�ยทะเล	ค.ศ.	๑๙๘๒	ข้อบท	๑๗
	 ๑๘	 อนุสัญญ�ว่�ด้วยกฎหม�ยทะเล	ค.ศ.	๑๙๘๒	ข้อบท	๑๘	(๒)	และ		๑๙	(๑)



รัฐสภาสาร

๖๔

สิทธิก�รผ่�นโดยสุจริตนี้เป็นกรณีเฉพ�ะเรือต่�งช�ติเท่�นั้น	 ไม่รวมถึงอ�ก�ศย�น	 ซึ่งจะต่�ง

จ�กกรณีก�รใช้สิทธิผ่�นช่องแคบ	 (Right	 of	 Transit	 Passage)	 ซึ่งทั้งเรือและอ�ก�ศย�น		

ต่�งช�ติต่�งมีสิทธิดังกล่�ว	 นอกจ�กนี้	 เรือทุกประเภทไม่ว่�จะเป็นเรือรบ	 เรือดำ�น้ำ�												

เรือสินค้�	 เรือประมง	 ต่�งมีสิทธิผ่�นโดยสุจริตในทะเลอ�ณ�เขตของรัฐช�ยฝง	 แต่ต้อง

ปฏิบัติต�มกฎหม�ยของรัฐช�ยฝง	 ทั้งนี้	 เรือดำ�น้ำ�เมื่อใช้สิทธิผ่�นโดยสุจริตต้องลอยบนผิวน้ำ�

และแสดงธง

	 สำ�หรับเขตอำ�น�จของรัฐช�ยฝงในท�งอ�ญ�เหนือก�รกระทำ�บนเรือต่�งช�ติ								

ในทะเลอ�ณ�เขตนั้น	 ปกติเขตอำ�น�จท�งอ�ญ�เหนือเรือจะตกอยู่ภ�ยใต้เขตอำ�น�จของรัฐ

เจ้�ของสัญช�ติ	 หรือรัฐเจ้�ของธงเรือ	 (Flag	 State)	 เว้นแต่ก�รกระทำ�คว�มผิดท�งอ�ญ�			

บนเรือส่งผลกระทบถึงเขตอำ�น�จของรัฐช�ยฝง	 อ�ทิ	 ผลถึงผู้เสียห�ยซึ่งมีสัญช�ติของรัฐ

ช�ยฝง	 ทรัพย์สินของบุคคลที่อยู่บนรัฐช�ยฝง	 หรือกระทบกระเทือนต่อคว�มสงบสุขหรือ																									

คว�มสงบเรียบร้อยอันดีของรัฐช�ยฝง	 เป็นต้น	 ในส่วนท�งแพ่ง	 รัฐช�ยฝงจะต้องไม่ขัดขว�ง

ก�รใช้สิทธิผ่�นโดยสุจริตของเรือต่�งช�ติเพื่อดำ�เนินคดีท�งแพ่งกับบุคคลบนเรือต่�งช�ติและ

ไม่บังคับจับกุมเรือเพื่อดำ�เนินก�รท�งแพ่ง	 เว้นแต่เป็นไปเพร�ะเรือดังกล่�วก่อให้เกิดหนี้หรือ

คว�มรับผิดขณะเดินเรือผ่�นทะเลอ�ณ�เขตของรัฐช�ยฝง	 เช่น	 คว�มรับผิดจ�กเรือโดนกัน	

หรือก�รก่อให้เกิดภ�วะมลพิษในทะเลอ�ณ�เขต

	 ประเทศไทยประก�ศพระบรมร�ชโองก�รกำ�หนดคว�มกว้�งของทะเลอ�ณ�เขต

เป็นระยะ	 ๑๒	 ไมล์ทะเล	 วัดจ�กเส้นฐ�นที่ใช้วัดคว�มกว้�งของทะเลอ�ณ�เขตเมื่อวันที่	 ๖	

ตุล�คม	 พ.ศ.	 ๒๕๐๙๑๙

	 กรณีช่องแคบที่ใช้เป็นเส้นท�งในก�รเดินเรือระหว่�งประเทศ	 ต�มอนุสัญญ�

สหประช�ช�ติว่�ด้วยกฎหม�ยทะเล	 ค.ศ.	 ๑๙๘๒	 ข้อ	 ๓๘	 เรือหรืออ�ก�ศย�นต่�งช�ติ						

มีสิทธิผ่�นช่องแคบ	 โดยจะต้องแล่นโดยต่อเนื่องและไม่ชักช้�	 เว้นแต่มีเหตุสุดวิสัยหรือทุกขภัย	

และไม่ตัดสิทธิเข้�หรือออกจ�กท่�เรือของรัฐช่องแคบต�มเงื่อนไขหรือกฎเกณฑ์ที่รัฐช่องแคบ

กำ�หนดไว้	 ทั้งก�รผ่�นดังกล่�วต้องงดเว้นจ�กก�รกระทำ�อันเป็นก�รคุกค�มต่ออธิปไตย	

บูรณภ�พแห่งดินแดน	 หรือเอกร�ชของรัฐช่องแคบ	 และต้องปฏิบัติต�มกฎหม�ยและ															

ข้อบังคับของรัฐช่องแคบ	 ที่ออกม�เพื่อคว�มปลอดภัยในก�รเดินเรือ	 ก�รจร�จรในช่องแคบ	

โดยต้องเค�รพต่อช่องเดินเรือและแผนแบ่งแนวจร�จรที่รัฐช่องแคบกำ�หนดขึ้นใช้บังคับ											

	 ๑๙	 ราชกิจจานุเบกษา,	 เล่ม	๘๒	ตอนที่	๙๒	ลงวันที่	๑๘	ตุล�คม	๒๕๐๙.



๖๕

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

ก�รปองกัน	 ก�รลดและควบคุมมลพิษ	 ก�รทำ�ประมง	 ก�รขนถ่�ยสินค้�โภคภัณฑ์	 เงินตร�

หรือบุคคล	 ก�รศุลก�กร	 รัษฎ�กร	 ก�รเข้�เมือง	 และส�ธ�รณสุข	 โดยกฎหม�ยหรือ													

ข้อบังคับนั้นต้องไม่เป็นก�รเลือกปฏิบัติต่อเรือต่�งช�ติ	 หรือขัดขว�งหรือทำ�ให้เสื่อมเสีย								

สิทธิในก�รผ่�นช่องแคบของเรือต่�งช�ติ

	 เขตต่อเนื่อง	 (Contiguous	 Zone)	 ได้แก่	 ทะเลที่วัดจ�กขอบนอกสุดของทะเล		

อ�ณ�เขตไม่เกิน	 ๑๒	 ไมล์ทะเล	 โดยรัฐช�ยฝงมีเขตอำ�น�จเหนือเขตต่อเนื่องในเรื่อง												

ก�รปองกันก�รฝ่�ฝนกฎหม�ยและข้อบังคับของรัฐช�ยฝงว่�ด้วยศุลก�กร	 ก�รเข้�เมือง	

รัษฎ�กร	 และส�ธ�รณสุข	 อันเกิดขึ้นในดินแดนหรือทะเลอ�ณ�เขตของตน	 นอกจ�กนี้																

ต�มอนุสัญญ�สหประช�ช�ติว่�ด้วยกฎหม�ยทะเล	 ค.ศ.	 ๑๙๘๒	 ข้อ	 ๓๐๓	 รัฐช�ยฝง									

มีเขตอำ�น�จในก�รคุ้มครองวัตถุโบร�ณหรือวัตถุท�งประวัติศ�สตร์ที่พบในเขตต่อเนื่องของตน	

และมีอำ�น�จออกกฎหม�ยเพื่อบังคับใช้กับกรณีดังกล่�วได้	 ทั้งนี้	 ประเทศไทยประก�ศ											

เขตต่อเนื่องเมื่อวันที่	 ๑๔	 สิงห�คม	 พ.ศ.	 ๒๕๓๘๒๐	 ได้แก่	 บริเวณที่อยู่ถัดออกไปจ�ก

ทะเลอ�ณ�เขตของร�ชอ�ณ�จักรไทย	 มีคว�มกว้�ง	 ๒๔	 ไมล์ทะเล	 วัดจ�กเส้นฐ�นที่ใช้วัด

คว�มกว้�งของทะเลอ�ณ�เขต

	 ไหล่ทวีป	 (Continental	 Shelf)	 ต�มอนุสัญญ�สหประช�ช�ติว่�ด้วยกฎหม�ย	

ทะเล	 ค.ศ.	 ๑๙๘๒	 ข้อ	 ๗๖	 ได้แก่	 พื้นดินท้องทะเลและดินใต้ผิวดินของบริเวณใต้ทะเล									

ซึ่งขย�ยออกไปนอกทะเลอ�ณ�เขตของรัฐตลอดแนวทอดย�วต�มธรรมช�ติ	 (Natural	

Prolongation)	 จ�กแผ่นดินจนถึงริมนอกของขอบทวีป	 หรือจนถึงระยะ	 ๒๐๐	 ไมล์ทะเล						

จ�กเส้นฐ�นที่ใช้วัดคว�มกว้�งของทะเลอ�ณ�เขตในกรณีที่ริมนอกของขอบทวีปขย�ยไปไม่ถึง									

๒๐๐	 ไมล์ทะเล	 ซึ่งรัฐช�ยฝงมีสิทธิอธิปไตย	 (Sovereign	 Right)	 เหนือทรัพย�กรธรรมช�ติ	

ในบริเวณดังกล่�ว	 ไม่ว่�จะเป็นทรัพย�กรที่มีชีวิตหรือไม่มีชีวิต	 โดยเป็นสิทธิแต่เพียงผู้เดียว

ของรัฐช�ยฝงในก�รสำ�รวจและแสวงประโยชน์	 รัฐอื่นจะสำ�รวจและแสวงประโยชน์โดยไม่ได้

รับคว�มยินยอมจ�กรัฐช�ยฝงไม่ได้	 ดังนั้นรัฐช�ยฝงจึงมีเขตอำ�น�จในก�รออกกฎหม�ย							

เกี่ยวกับทรัพย�กรธรรมช�ติในบริเวณไหล่ทวีปของรัฐนั้น	 ในส่วนของประเทศไทย	 เมื่อวันที่	

๑๘	 พฤษภ�คม	 พ.ศ.	 ๒๕๑๖	 ได้ประก�ศพระบรมร�ชโองก�รกำ�หนดเขตไหล่ทวีป															

ของประเทศไทยด้�นอ่�วไทย๒๑	 แต่เป็นก�รประก�ศต�มก�รอนุวัติก�รให้เป็นไปต�ม

	 ๒๐	 ราชกิจจานุเบกษา,		เล่ม	๑๑๒	ตอนที่	๖๙	ลงวันที่	๒๙	สิงห�คม	๒๕๓๘.
	 ๒๑	 ราชกิจจานุเบกษา,		เล่ม	๙๐	ตอนที่	๖๐	(ฉบับพิเศษ)	ลงวันที่	๑	มิถุน�ยน	๒๕๑๖.



รัฐสภาสาร

๖๖

อนุสัญญ�กรุงเจนีว�ว่�ด้วยไหล่ทวีป	 ค.ศ.	 ๑๙๕๘	 ซึ่งประเทศไทยได้ให้สัตย�บันเมื่อวันที่	

๒	 กรกฎ�คม	 พ.ศ.	 ๒๕๑๑	 อย่�งไรก็ดี	 ก�รประก�ศเขตไหล่ทวีปของประเทศไทยเกิดคว�ม			

ทับซ้อนกับเขตไหล่ทวีปของประเทศที่มีพื้นที่ไหล่ทวีปในอ่�วไทย	 ได้แก่	 กัมพูช�และ

เวียดน�ม	 และอยู่ระหว่�งก�รทำ�คว�มตกลงแบ่งเขตไหล่ทวีป	 ส่วนไหล่ทวีปด้�นทะเล

อันด�มันมีก�รทำ�คว�มตกลงระหว่�งประเทศไทยกับประเทศที่มีพื้นที่ไหล่ทวีปในเขตทะเล

อันด�มันเพื่อแบ่งเขตไหล่ทวีป	 ได้แก่	 ประเทศม�เลเซีย	 อินโดนีเซีย	 สหภ�พพม่�	 และ

อินเดีย

	 เขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะ	 (Exclusive	 Economic	 Zone)	 เป็นอ�ณ�เขตท�งทะเล								

ที่รัฐช�ยฝงประก�ศขย�ยเขตอำ�น�จของตนออกไปเพื่อก�รสำ�รวจและใช้สอยทรัพย�กร	

ธรรมช�ติ	 ทั้งที่มีชีวิตและไม่มีชีวิตในบริเวณนี้	 ซึ่งต�มอนุสัญญ�สหประช�ช�ติว่�ด้วย

กฎหม�ยทะเล	 ค.ศ.	 ๑๙๘๒	 กำ�หนดว่�เขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะมีคว�มกว้�งไม่เกิน	 ๒๐๐	 ไมล์ทะเล	

โดยวัดจ�กเส้นฐ�นที่ใช้วัดคว�มกว้�งของทะเลอ�ณ�เขต	 ทั้งนี้	 ห�กวัดจ�กขอบนอกสุด							

ของทะเลอ�ณ�เขตซึ่งมีคว�มกว้�ง	 ๑๒	 ไมล์ทะเลแล้ว	 คว�มกว้�งที่แท้จริงของเขตเศรษฐกิจ

จำ�เพ�ะจะไม่เกิน	 ๑๘๘	 ไมล์ทะเลจ�กขอบนอกสุดของทะเลอ�ณ�เขต	 ซึ่งรัฐช�ยฝง																	

มีสิทธิอธิปไตย	 (Sovereign	 Right)	 เหนือทรัพย�กรธรรมช�ติในบริเวณดังกล่�ว	 คำ�ว่�

“สิทธิอธิปไตย”	 ในที่นี้แตกต่�งจ�กคำ�ว่�	 “อำ�น�จอธิปไตย”	 กล่�วคือ	 สิทธิอธิปไตย	 หม�ยถึง	

ก�รที่รัฐช�ยฝงมีสิทธิแต่เพียงผู้เดียว	 (Exclusive	 Rights)	 ในก�รสำ�รวจ	 ก�รแสวงประโยชน์

ก�รอนุรักษ์และจัดก�รทรัพย�กรธรรมช�ติ	 แต่รัฐช�ยฝงไม่มีอำ�น�จอธิปไตยเหนือบริเวณ								

ดังกล่�วเหมือนอย่�งเช่นที่รัฐช�ยฝงมีอำ�น�จอธิปไตยเหนือทะเลอ�ณ�เขต	 อ�ทิ	 เสรีภ�พ		

ในก�รเดินเรือ	 (Freedom	 of	 Navigation)	 ของเรือต่�งช�ติ	 ยังคงมีอยู่ในเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะ		

ก�รเดินเรือผ่�นในบริเวณนี้ของเรือต่�งช�ติจึงเป็นก�รใช้สิทธิต�มเสรีภ�พในก�รเดินเรือ	

เพียงแต่จะกระทำ�ก�รใด	 ๆ	 อันเป็นก�รกระทบกระเทือนต่อสิทธิของรัฐช�ยฝงเหนือ

ทรัพย�กรธรรมช�ติในบริเวณดังกล่�วไม่ได้	 มิฉะนั้น	 รัฐช�ยฝงอ�จใช้เขตอำ�น�จเพื่อก�รหวง

กันทรัพย�กรดังกล่�วได้	 ส่วนก�รผ่�นของเรือต่�งช�ติในทะเลอ�ณ�เขตจะเป็นเรื่องก�รใช้

สิทธิผ่�นโดยสุจริต	 (Innocent	 Passage)	 ดังนั้นรัฐช�ยฝงจึงมีเขตอำ�น�จ	 (Jurisdiction)						

ในก�รออกกฎหม�ยเกี่ยวกับทรัพย�กรธรรมช�ติในเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะของรัฐนั้น	 นอกจ�กนี	้

รัฐช�ยฝงยังมีเขตอำ�น�จเหนือกิจกรรมหรือก�รกระทำ�บ�งอย่�งในเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะของตน	

ได้แก่	 ๑)	 ก�รสร้�งและก�รใช้เก�ะเทียม	 สิ่งติดตั้งหรือสิ่งก่อสร้�ง	 รวมทั้งออกกฎหม�ยและ

ข้อบังคับว่�ด้วยศุลก�กร	 รัษฎ�กร	 ส�ธ�รณสุข	 คว�มปลอดภัยและก�รเข้�เมือง																							

โดยส�ม�รถกำ�หนดเขตปลอดภัยรอบเก�ะเทียม	 สิ่งติดตั้งและสิ่งก่อสร้�งได้	 โดยมีคว�มกว้�ง



๖๗

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

ของเขตปลอดภัยไม่เกิน	 ๕๐๐	 เมตรรอบเก�ะเทียม	 สิ่งติดตั้งหรือสิ่งก่อสร้�งนั้น	 ทั้งนี้																

ก�รกระทำ�หรือกิจกรรมดังกล่�วต้องไม่เป็นก�รขัดขว�งเส้นท�งเดินเรือระหว่�งประเทศ									

และเนื่องจ�กเก�ะเทียมมิใช่เก�ะต�มธรรมช�ติ	 จึงไม่อ�จมีทะเลอ�ณ�เขต	 เขตต่อเนื่องและ

เขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะได้	 ๒)	 ก�รวิจัยท�งวิทย�ศ�สตร์ท�งทะเล	 และ	 ๓)	 ก�รคุ้มครองและ

อนุรักษ์สิ่งแวดล้อมท�งทะเล	 ซึ่งในสองประก�รหลัง	 รัฐช�ยฝงส�ม�รถออกกฎหม�ยให้								

เรือต่�งช�ติที่เข้�ม�ทำ�ก�รสำ�รวจและวิจัยวิทย�ศ�สตร์ท�งทะเลในเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะของตน

ปฏิบัติต�มได้	 และส�ม�รถออกกฎหม�ยเพื่อให้เรือทั้งหล�ยที่เดินเรือผ่�นเขตเศรษฐกิจ

จำ�เพ�ะของตนปฏิบัติต�มเพื่อก�รอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมท�งทะเลได้	 ๔)	 สิทธิอื่น	 ๆ	 อ�ทิ	

สิทธิเหนือก�รกระทำ�คว�มผิดบ�งประเภท	 เช่น	 ก�รกำ�หนดม�ตรก�รในก�รปองกันและ

ลงโทษก�รขนส่งหรือค้�ท�ส	 ก�รกระทำ�อันเป็นโจรสลัด	 ก�รปร�บปร�มก�รค้�ย�เสพติด

หรือวัตถุออกฤทธิ์ต่อจิตและประส�ท	 ก�รกระจ�ยเสียงหรือแพร่ภ�พโดยไม่ได้รับอนุญ�ตจ�กรัฐ

ช�ยฝง	 ก�รไล่ติดต�มเรือต่�งช�ติที่กระทำ�คว�มผิดดังกล่�ว	 ก�รตรวจค้นเรือที่ต้องสงสัย									

ว่�จะกระทำ�คว�มผิดดังกล่�วข้�งต้น	 เพียงแต่รัฐช�ยฝงต้องใช้เรือรบหรืออ�ก�ศย�นท�งทห�ร

ของรัฐช�ยฝง	 ส่วนกรณีก�รว�งส�ยเคเบิลหรือท่อใต้ทะเลเพื่อประโยชน์ในก�รคมน�คมขนส่ง

น้ำ�มันหรือก�ซธรรมช�ติในเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะของรัฐช�ยฝง	 ห�กรัฐอื่นจะว�งส�ยเคเบิล

หรือท่อใต้ทะเล	 เส้นท�งในก�รว�งต้องได้รับคว�มยินยอมจ�กรัฐช�ยฝงและต้องระมัดระวัง

เกี่ยวกับส�ยเคเบิลหรือท่อใต้ทะเลที่ว�งอยู่แล้ว๒๒

	 ประเทศไทยได้ประก�ศพระบรมร�ชโองก�รกำ�หนดเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะ																

ของประเทศไทยเมื่อวันที่	 ๒๓	 กุมภ�พันธ์	 พ.ศ.	 ๒๕๒๔๒๓	 โดยกำ�หนดให้บริเวณที่อยู่ถัด

ออกไปจ�กทะเลอ�ณ�เขตของประเทศไทยเป็นเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะมีคว�มกว้�ง	 ๒๐๐	 ไมล์ทะเล

โดยวัดจ�กเส้นฐ�นที่ ใช้วัดคว�มกว้�งของทะเลอ�ณ�เขต	 เพื่อยืนยันสิทธิอธิปไตย																											

ในก�รสำ�รวจ	 แสวงประโยชน์	 อนุรักษ์และจัดก�รทรัพย�กรในเขตเศรษฐกิจจำ�เพ�ะ	 อย่�งไรก็ดี	

ประเทศไทยยอมรับเสรีภ�พในก�รเดินเรือและก�รบินผ่�น	 รวมทั้งก�รว�งส�ยเคเบิลและ								

ท่อใต้ทะเลของรัฐอื่นภ�ยใต้กฎหม�ยระหว่�งประเทศ

	 ๒๒	 จุมพต	ส�ยสุนทร,	กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม ๑,	พิมพ์ครั้งที่	๖,	 (กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	
๒๕๔๙),	หน้�	๓๖๑-๓๖๙.
	 ๒๓	 ราชกิจจานุเบกษา,	เล่ม	๙๘	ตอนที่	๓๐	(ฉบับพิเศษ)	ลงวันที่	๒๕	กุมภ�พันธ์	๒๕๒๔.



รัฐสภาสาร

๖๘

	 ส่วนเขตอำ�น�จรัฐเหนือห้วงอ�ก�ศ	 ได้แก่	 บริเวณที่เป็นห้วงอ�ก�ศเหนือดินแดน

ที่รัฐมีอำ�น�จอธิปไตย	 ซึ่งรวมถึงห้วงอ�ก�ศเหนือทะเลอ�ณ�เขต	 แต่ห�กเป็นบริเวณที่อยู่

นอกห้วงอ�ก�ศ	 ซึ่งได้แก่	 บริเวณที่ เป็นอวก�ศ	 (Outer	 Space)	 จะไม่อยู่ภ�ยใน																								

เขตอำ�น�จรัฐเหนือดินแดน

	 กรณี เรือหรืออ�ก�ศย�นมีก�รถือหลักรัฐเจ้�ของธงเรือ	 (F lag	 State )																

ปจจุบันถือว่�เรือหรืออ�ก�ศย�นจดทะเบียนที่ประเทศใด	 ได้รับสัญช�ติ	 (Nationality)											

ของประเทศนั้น	 และรัฐเจ้�ของสัญช�ติที่เรือหรืออ�ก�ศย�นนั้นจดทะเบียนย่อมมีเขตอำ�น�จ

เหนือเรือหรืออ�ก�ศนั้นแม้เมื่ออยู่นอกอ�ณ�เขตของรัฐ	 จะเห็นได้จ�กประมวลกฎหม�ย

อ�ญ�	 ม�ตร�	 ๔	 วรรคสอง	 บัญญัติว่�	 “ผู้ใดกระทำ�คว�มผิดในเรือไทยหรืออ�ก�ศย�นไทย	

ไม่ว่�จะอยู่ 	 ณ	 ที่ ใดให้ถือว่�กระทำ�คว�มผิดในร�ชอ�ณ�จักร”	 ในขณะเดียวกัน																	

ประมวลกฎหม�ยวิธีพิจ�รณ�คว�มแพ่ง	 ม�ตร�	 ๓	 บัญญัติว่�	 “เพื่อประโยชน์ในก�รเสนอ

คำ�ฟอง	 (๑)	 ในกรณีที่มูลคดีเกิดขึ้นในเรือไทยหรืออ�ก�ศย�นไทยที่อยู่นอกร�ชอ�ณ�จักร	

ให้ศ�ลแพ่งเป็นศ�ลที่มีเขตอำ�น�จ...”	 ทั้งนี้	 ไม่ว่�จะเป็นในท�งอ�ญ�หรือท�งแพ่ง	 ห�กมูล

หรือก�รกระทำ�คว�มผิดท�งอ�ญ�หรือมูลคดีที่เกิดขึ้นบนเรือไทยหรืออ�ก�ศย�นไทยนั้น			

เป็นกรณีที่อยู่ในเขตอำ�น�จของประเทศไทยที่อยู่นอกร�ชอ�ณ�จักรด้วย	 ซึ่งผลของกฎหม�ย

อ�ญ�และกฎหม�ยแพ่งและพ�ณิชย์ของไทยครอบคลุมถึงก�รกระทำ�ที่เกิดขึ้นบนเรือไทยและ

อ�ก�ศย�นไทย	 ซึ่งประเทศไทยออกกฎหม�ยให้ครอบคลุมถึงได้	 เพียงแต่ในส่วนของ												

ก�รบังคับใช้กฎหม�ยหรือก�รฟองคดีต่อศ�ลนั้น	 ก�รพิจ�รณ�คดีทั้งในท�งอ�ญ�และ										

ท�งแพ่ง	 ก�รใช้เขตอำ�น�จของศ�ลไทยจะต้องกระทำ�ในร�ชอ�ณ�จักรไทย	 โดยคดีอ�ญ�

ต้องฟองคดีต่อศ�ลต�มประมวลกฎหม�ยวิธีพิจ�รณ�คว�มอ�ญ�	 ม�ตร�	 ๒๒	 ส่วนคดีแพ่ง

ต้องฟองต่อศ�ลแพ่งซึ่งมีเขตอำ�น�จต�มประมวลกฎหม�ยวิธีพิจ�รณ�คว�มแพ่ง	 ม�ตร�	 ๓	 (๑)

	 อย่�งไรก็ดี	 ในเรื่องเขตอำ�น�จเหนือเรือไทยหรืออ�ก�ศย�นไทยนั้น	 แม้ประมวล

กฎหม�ยอ�ญ�	 ม�ตร�	 ๔	 วรรคสอง	 จะบัญญัติว่�	 “ผู้ใดกระทำ�คว�มผิดในเรือไทยหรือ

อ�ก�ศย�นไทย	 ไม่ว่�จะอยู่	 ณ	 ที่ใดให้ถือว่�กระทำ�คว�มผิดในร�ชอ�ณ�จักร”	 แต่ก�รใช้

เขตอำ�น�จในลักษณะนี้	 ไม่ใช่ก�รใช้เขตอำ�น�จเหนือดินแดน	 เพร�ะเรือและอ�ก�ศย�นไม่ใช่

ดินแดน	 แต่เป็นสิ่งที่มีจุดเก�ะเกี่ยวกับรัฐเรื่องสัญช�ติ	 จึงควรเป็นเรื่องอำ�น�จรัฐเหนือ

สัญช�ติหรือบุคคลม�กกว่�	 แม้กระนั้นก็ต�ม	 ไม่ว่�จะมองว่�เป็นกรณีเขตอำ�น�จรัฐเหนือ					

ดินแดนหรือเหนือสัญช�ติก็ต�ม	 ประเทศไทยย่อมมีเขตอำ�น�จเหนือเรือไทยและอ�ก�ศย�นไทย

ขณะที่อยู่นอกร�ชอ�ณ�จักรต�มหลักกฎหม�ยระหว่�งประเทศ



๖๙

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

	 ๒.๒ เขตอํานาจรัฐเหนือสัญชาติหรือบุคคล (National or Personal 
Jurisdiction)
	 ประช�กรหรือพลเมืองเป็นองค์ประกอบที่สำ�คัญของรัฐเช่นเดียวกับดินแดน									

รัฐจึงมีเขตอำ�น�จเหนือพลเมืองของตน	 มีข้อสังเกตว่�ก�รมีเขตอำ�น�จเหนือบุคคลที่เป็น

ประช�กรของรัฐนั้นเป็นกรณีที่รัฐอ้�งเขตอำ�น�จเหนือบุคคล	 เมื่อประช�กรของตนออกไป

นอกดินแดนของรัฐ	 กรณีไม่ว่�จะเป็นประช�กรของรัฐนั้นเองหรือประช�กรของรัฐอื่น														

แต่รัฐใช้เขตอำ�น�จบังคับบัญช�บุคคลเหล่�นั้นขณะที่อยู่ในดินแดนของรัฐ	 กรณีเป็นก�รใช้							

เขตอำ�น�จรัฐเหนือดินแดน	 มิใช่ก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐเหนือบุคคลที่กำ�ลังกล่�วถึงนี้	 จุดเก�ะเกี่ยว	

(Connecting	 Point)	 หรือคว�มเกี่ยวพัน	 (Linkage)	 ระหว่�งบุคคลกับรัฐเมื่ออยู่นอกดินแดน

หรืออ�ณ�เขตของรัฐ	 ได้แก่	 สัญช�ติ	 (Nationality)	 ซึ่งรัฐมีเขตอำ�น�จเหนือบุคคลที่เป็น								

คนช�ติของรัฐนี้ไปทุกที่	 โดยรัฐส�ม�รถใช้อำ�น�จลงโทษคนช�ติของตนที่กระทำ�คว�มผิด					

นอกประเทศ	 และในท�งตรงกันข้�ม	 รัฐก็มีอำ�น�จที่จะปกปองคนช�ติของตนเมื่ออยู่นอกดินแดน	

ห�กไดร้บัคว�มเสยีห�ย	 ทัง้ในแงข่องก�รใหก้�รคุม้ครองท�งก�รทตู	 (Diplomatic	 Protection)

และก�รพิจ�รณ�ตัดสินเพื่อลงโทษผู้ที่ทำ�ให้คนช�ติของรัฐได้รับคว�มเสียห�ยทั้งในท�งแพ่ง

และท�งอ�ญ�ในศ�ลของรัฐเจ้�ของสัญช�ติ	 โดยในกรณีแรกเป็นก�รใช้เขตอำ�น�จเหนือ						

คนช�ติในเชิงรุก	 (Active	 Nationality	 Principle)	 ส่วนกรณีหลังเป็นก�รใช้เขตอำ�น�จเหนือ	

คนช�ติในเชิงปกปองคุ้มครองหรือเชิงรับ	 (Passive	 Nationality	Principle)

	 ก�รใช้เขตอำ�น�จเหนือคนช�ติในเชิงรุก	 (Active	 National	 Jurisdiction)																		

ซึ่งอ�จกล่�วอีกนัยหนึ่งได้ว่�เป็นก�รใช้อำ�น�จในก�รลงโทษคนช�ติของรัฐที่กระทำ�คว�มผิด

นอกอ�ณ�เขตของรัฐ

	 ก�รใช้เขตอำ�น�จเหนือคนช�ติในเชิงปกปองคุ้มครองหรือเชิงรับ	 (Passive	

National	 Jurisdiction)	 ซึ่งอ�จกล่�วอีกนัยหนึ่งได้ว่�เป็นก�รใช้อำ�น�จในก�รคุ้มครอง																			

ผู้เสียห�ยที่เป็นคนช�ติของรัฐ

	 ๒.๓ เขตอํานาจรัฐในการปองกันตอความผิดรายแรงและเปนภัยตอความ
มั่นคง (Protective Jurisdiction)
	 รัฐมีอำ�น�จในก�รปกปองคว�มมั่นคงของรัฐ	 โดยส�ม�รถลงโทษผู้ที่กระทำ�						

คว�มผิดนอกร�ชอ�ณ�จักร	 และมิใช่คนช�ติของตน	 ถ้�เป็นก�รกระทำ�คว�มผิดที่ถือว่�							

เป็นคว�มผิดสำ�คัญ	 และคุกค�มต่อคว�มมั่นคงของประเทศ	 ซึ่งถือเป็นหลักกฎหม�ยอ�ญ�

ทั่วไประหว่�งประเทศ	 เรียกว่�หลักปองกัน	 (Protective	 Principle)	 ซึ่งประเทศไทยก็ยอมรับ	

หลักก�รนี้	 ในประมวลกฎหม�ยอ�ญ�	 ม�ตร�	 ๗	 (๑)	 และ	 (๒)	 โดยก�รกระทำ�คว�มผิด											



รัฐสภาสาร

๗๐

บ�งประก�รซึ่งกระทำ�นอกร�ชอ�ณ�จักร	 แต่ต้องรับโทษในร�ชอ�ณ�จักร	 อ�ทิ	 คว�มผิด

เกี่ยวกับคว�มมั่นคงแห่งร�ชอ�ณ�จักร	 ประกอบด้วย	 คว�มผิดต่อองค์พระมห�กษัตริย์		

พระร�ชินี	 รัชท�ย�ทและผู้สำ�เร็จร�ชก�รแทนพระองค์	 (ม�ตร�	 ๑๐๗-๑๑๒)	 คว�มผิด									

ต่อคว�มมั่นคงของรัฐภ�ยในร�ชอ�ณ�จักร	 (ม�ตร�	 ๑๑๓-๑๑๘)	 และคว�มผิดต่อคว�มมั่นคง

ภ�ยนอกร�ชอ�ณ�จักร	 (ม�ตร�	 ๑๑๙-๑๒๙)	 คว�มผิดเกี่ยวกับก�รปลอมและแปลงเงินตร�													

(ม�ตร�	 ๒๔๐-๒๔๙)	 ดวงแสตมปและตั๋ว	 (ม�ตร�	 ๒๕๔,	๒๕๖	และ	๒๕๗)	 เอกส�รใบหุ้น	

ใบหุ้นกู้	 หรือใบสำ�คัญของใบหุ้นหรือใบหุ้นกู้และตั๋วเงิน	 (ม�ตร�	๒๖๖	(๓)	และ	(๔))

	 มีข้อสังเกตว่�	 เขตอำ�น�จรัฐในข้อนี้เป็นอำ�น�จในเชิงนิติบัญญัติ	 เพื่อประโยชน์

ที่รัฐจะลงโทษบุคคลที่กระทำ�คว�มผิดนอกร�ชอ�ณ�จักรได้	 แต่ในท�งบริห�รและตุล�ก�ร	

ก�รใช้อำ�น�จเพื่อบังคับให้เป็นไปต�มกฎหม�ยและก�รพิจ�รณ�พิพ�กษ�ยังคงขึ้นอยู่กับ								

เขตอำ�น�จรัฐเหนือดินแดนเป็นหลัก	 กล่�วคือ	 ก�รจับกุมตัวผู้กระทำ�คว�มผิดจะทำ�ได้																							

เมื่อผู้กระทำ�คว�มผิดเข้�ม�อยู่ในดินแดนของรัฐนั้น	 และศ�ลจะพิจ�รณ�พิพ�กษ�ลงโทษ										

ผู้กระทำ�คว�มผิดได้เมื่อบุคคลนั้นถูกนำ�ตัวไปฟองเป็นจำ�เลยต่อศ�ล	 นอกจ�กนี้	 เขตอำ�น�จรัฐ

ประเภทนี้มีจุดมุ่งหม�ยใช้กับคดีอ�ญ�	 เพร�ะโดยวัตถุประสงค์แล้วต้องก�รเพิ่มอำ�น�จรัฐ							

ในก�รปองกันตนเองต่อคว�มผิดอ�ญ�บ�งประก�ร	 ซึ่งเป็นคว�มผิดร้�ยแรงและเป็นภัย

คุกค�มต่อคว�มมั่นคงและเศรษฐกิจของประเทศ

	 ๒.๔  เขตอํานาจรัฐเหนือความผิดสากล (Universal Jurisdiction)
	 รัฐมีเขตอำ�น�จเหนือก�รกระทำ�คว�มผิดหรืออ�ชญ�กรรมบ�งประก�รที่ถือว่�

เป็นคว�มผิดต�มกฎหม�ยน�น�ช�ติ	 (delicta	 juris	 gentium)๒๔	 ซึ่งกฎหม�ยระหว่�ง	

ประเทศถือว่�ก�รกระทำ�คว�มผิดประเภทนี้เป็นก�รกระทำ�คว�มผิดที่เป็นภัยต่อสังคมระหว่�ง

ประเทศ	 ทำ�ให้รัฐต่�ง	 ๆ	 ต้องร่วมมือกันในก�รขจัดภัยลักษณะนี้	 ก�รกระทำ�คว�มผิด														

ที่ถือเป็นคว�มผิดส�กล	 อ�ทิ	 ก�รกระทำ�อันเป็นโจรสลัด	 ก�รค้�ท�ส	 ก�รฆ่�ล้�งเผ่�พันธุ์	

ก�รค้�หญิงและเด็ก	 อ�ชญ�กรสงคร�ม	 เป็นต้น	 จึงเป็นที่ยอมรับว่�รัฐทั้งหล�ยส�ม�รถใช้

อำ�น�จในท�งนิติบัญญัติตร�กฎหม�ยกำ�หนดให้ก�รกระทำ�ลักษณะนี้เป็นคว�มผิดและส�ม�รถ

ลงโทษผู้กระทำ�คว�มผิดต�มกฎหม�ยภ�ยในที่รัฐบัญญัติขึ้นได้	 แม้ว่�ก�รกระทำ�คว�มผิด							

จะเกิดขึ้นนอกร�ชอ�ณ�จักรและผู้กระทำ�คว�มผิดมิได้เป็นคนช�ติของรัฐก็ต�ม	 โดยเรียกว่�

เป็นก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐต�มหลักส�กล	 (Universal	Principle)

	 ๒๔	 สุผ�นิต	มั่นสุข,	เขตอํานาจศาลในคดีอาญา,	(วิทย�นิพนธ์ปริญญ�นิติศ�สตร์มห�บัณฑิต	
บัณฑิตวิทย�ลัย	จุฬ�ลงกรณ์มห�วิทย�ลัย,	๒๕๑๗),	หน้�	๓๘.



๗๑

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

	 เขตอำ�น�จรัฐเหนือคว�มผิดส�กลมีคว�มแตกต่�งจ�กเขตอำ�น�จรัฐในก�รปองกัน

ต่อคว�มผิดร้�ยแรงและเป็นภัยต่อคว�มมั่นคง	 ในแง่ที่ว่�ในกรณีคว�มผิดส�กลนั้น																									

เป็นก�รกระทำ�คว�มผิดที่เป็นภัยต่อชุมชนระหว่�งประเทศ	 ในขณะที่คว�มผิดต่อคว�มมั่นคง

ของรัฐก่อให้เกิดรัฐใด	 ๆ	 เป็นก�รเฉพ�ะเจ�ะจง๒๕

	 นอกจ�กนี้	 เมื่อมีก�รดำ�เนินคดีอ�ญ�กับผู้กระทำ�คว�มผิดแล้ว	 รัฐย่อมมีอำ�น�จ

ในก�รดำ�เนินคดีแพ่งเกี่ยวเนื่องกับคดีอ�ญ�ต่อจำ�เลยผู้กระทำ�คว�มผิดส�กลนั้นได้	 อ�ทิ	

ประมวลกฎหม�ยวิธีพิจ�รณ�คว�มอ�ญ�	 ม�ตร�	 ๔๓	 ให้อำ�น�จพนักง�นอัยก�รซึ่งได้ยื่น

ฟองจำ�เลยในคดีคว�มผิดฐ�นกระทำ�ก�รอันเป็นโจรสลัด	 ส�ม�รถขอเรียกทรัพย์สินหรือร�ค�

แทนผู้เสียห�ยได้	 ถ้�ผู้เสียห�ยมีสิทธิที่จะเรียกร้องทรัพย์สินหรือร�ค�ที่เข�สูญเสียไป	

เนื่องจ�กก�รกระทำ�คว�มผิดของจำ�เลยคืน

๓. ขอยกเวนในการใชเขตอํานาจรัฐ
	 ๓.๑ ขอยกเวนตามหลักสนธิสัญญา (Treaty Principle)
	 รัฐอ�จทำ�สนธิสัญญ�	 คว�มตกลงระหว่�งประเทศ	 หรือเป็นภ�คีอนุสัญญ�										

ที่ทำ�ให้เกิดก�รจำ�กัดในก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐ	 อ�ทิ	 กรณีที่ประเทศไทยเคยทำ�สนธิสัญญ�เบ�วริง		

กับประเทศอังกฤษและทำ�สนธิสัญญ�กับรัฐช�ติตะวันตกอื่นในลักษณะเดียวกันให้รัฐนั้น	 ๆ	

มีสิทธิสภ�พนอกอ�ณ�เขต	 (Extraterritorial)	 ในประเทศไทย	 เกิดข้อจำ�กัดในก�รใช้อำ�น�จ	

ศ�ลเหนือคนช�ติหรือคนในบังคับของรัฐนั้น	 ๆ	 หรือก�รทำ�คว�มตกลงให้เอกสิทธิ์และ							

คว�มคุ้มกันแก่บุคคลที่ม�ร่วมประชุมระหว่�งประเทศในประเทศไทย	 เช่น	 ก�รที่รัฐบ�ลไทย

ทำ�คว�มตกลงกับสำ�นักเลข�ธิก�รอนุสัญญ�ว่�ด้วยก�รค้�ระหว่�งประเทศซึ่งชนิดสัตว์ป่�และ

พันธุ์พืชที่ใกล้สูญพันธุ์	 (CITES)	 เกี่ยวกับก�รประชุมส�มัญภ�คีอนุสัญญ�ว่�ด้วยก�รค้�	

ระหว่�งประเทศซึ่งชนิดสัตว์ป่�และพันธุ์พืชที่ใกล้สูญพันธุ์	 และก�รประชุมคณะกรรมก�ร

บริห�ร	 ครั้งที่	 ๑๖	 ในป	 พ.ศ.	 ๒๕๕๖	 และต้องตร�พระร�ชบัญญัติคุ้มครองก�รประชุม

ภ�คีอนุสัญญ�ว่�ด้วยก�รค้�ระหว่�งประเทศซึ่งชนิดสัตว์ป่�และพันธุ์พืชที่ใกล้สูญพันธุ์													

ครั้งที่	 ๑๖	 ในประเทศไทย	 พ.ศ.	๒๕๕๖	 เป็นต้น

	 ๒๕	 Dixon,	M.,	Textbook on International Law,	2	nd	Ed.,	 (London:	Blackstone,	1993),	p.	120.
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	 ดังนั้น	 ก�รที่ประเทศไทยเข้�เป็นภ�คีสม�ชิกประช�คมอ�เซียน	 คว�มตกลง								

ใดๆ	 ที่รัฐบ�ลไทยทำ�ไว้กับรัฐภ�คีสม�ชิกประช�คมอ�เซียน	 ห�กมีข้อตกลงใดเป็นก�รผูกพัน

เกิดเป็นพันธกรณีให้ประเทศไทยต้องจำ�กัดก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐในลักษณะหนึ่งลักษณะใด		

ก�รบัญญัติกฎหม�ย	 ไม่ว่�จะเป็นพระร�ชบัญญัติ	 พระร�ชกำ�หนดและกฎหม�ยลำ�ดับรอง	

อื่นๆ	 จะต้องเป็นไปต�มพันธกรณีที่มีไว้นั้น

	 ๓.๒ ขอยกเวนเรื่องความคุมกันจากเขตอํานาจรัฐ (Immunity from Jurisdiction)		
	 คว�มคุ้มกันจ�กเขตอำ�น�จรัฐ	 คือ	 ก�รที่บุคคลบ�งประเภทหรือทรัพย์สิน									

บ�งจำ�พวกไม่ตกอยู่ภ�ยใต้เขตอำ�น�จของรัฐอื่น	 โดยเฉพ�ะอย่�งยิ่งเขตอำ�น�จท�งตุล�ก�ร

และบริห�ร๒๖	 กฎหม�ยระหว่�งประเทศยอมรับก�รอ้�งคว�มคุ้มกันจ�กเขตอำ�น�จรัฐได้									

ในกรณีของรัฐ	 (State)	 ตัวแทนท�งก�รทูต	 (Diplomatic	 Agents)	 และองค์ก�รระหว่�งประเทศ	

(International	 Organization)

	 	 	 ๓.๒.๑ การใหความคุมกันแกรัฐ  (State or Sovereign Immunity)

	 	 	 เนื่องด้วยรัฐมีเอกร�ช	 (Independence)	 และอำ�น�จอธิปไตย	 (Sovereignty)	

กฎหม�ยระหว่�งประเทศถือว่�ทุกรัฐไม่ว่�จะมีขน�ดเล็กหรือใหญ่ย่อมมีคว�มเสมอภ�คกัน	

รัฐจึงไม่อยู่ภ�ยใต้บังคับเขตอำ�น�จของรัฐอื่น	 และยอมรับที่จะให้คว�มคุ้มกันแก่กัน																	

โดยเฉพ�ะเขตอำ�น�จในท�งตุล�ก�รและบริห�ร

	 	 	 คำ�ว่�	 “รัฐ”	 ในที่นี้	 รวมถึงประมุขของรัฐ	 และหน่วยง�นของรัฐ	 ในอดีต											

รัฐทั้งหล�ยถือหลักก�รให้คว�มคุ้มกันอย่�งเด็ดข�ด	 (Absolute	 Immunity)	 แต่ต่อม�																

รัฐหรือหน่วยง�นของรัฐเริ่มเข้�ไปดำ�เนินกิจก�รในเชิงแสวงห�กำ�ไร	 แนวคว�มคิดเกี่ยวกับ

คว�มคุ้มกันของรัฐจึงเปลี่ยนม�เป็นก�รให้คว�มคุ้มกันแบบจำ�กัด	 (Restrictive	 Immunity)			

โดยให้คว�มคุ้มกันเฉพ�ะก�รกระทำ�ของรัฐหรือหน่วยง�นของรัฐเพื่อประโยชน์ของรัฐโดยแท้	

(jure	 imperii)	 แต่ก�รกระทำ�ในเชิงพ�ณิชย์	 เช่น	 เอกชน	 (jure	 gestionis)	 รัฐไม่อ�จอ้�ง					

คว�มคุ้มกันได้	 อย่�งไรก็ดี	 รัฐอ�จสละคว�มคุ้มกันได้	(Waiver	 of	 Immunity)	 ซึ่งอ�จกระทำ�

โดยชัดแจ้งหรือโดยปริย�ยก็ได้	 เช่น	 รัฐถูกฟองคดี	 ณ	 ศ�ลของอีกรัฐหนึ่ง	 รัฐอ�จแสดง

เจตน�อย่�งชัดแจ้งว่�จะไม่ยกเอ�คว�มคุ้มกันจ�กเขตอำ�น�จรัฐขึ้นต่อสู้	 ในขณะที่กรณี													

รัฐทำ�สัญญ�กับเอกชน	 ยอมนำ�ข้อพิพ�ทระหว่�งรัฐกับเอกชนนั้นขึ้นสู่ก�รพิจ�รณ�ชี้ข�ด							

ของอนุญ�โตตุล�ก�ร	 ถือเป็นก�รสละคว�มคุ้มกันโดยปริย�ย

	 ๒๖	 จุมพต	ส�ยสุนทร,	กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม ๒,	พิมพ์ครั้งที่	 ๕,	 (กรุงเทพฯ	 :	 วิญูชน,	
๒๕๔๘),	หน้�	๒๖.
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	 	 	 ๓.๒.๒ การใหความคุมกันทางการทูต (Diplomatic Immunity)

	 	 	 ผู้แทนของรัฐซึ่งปฏิบัติหน้�ที่ในน�มของรัฐนั้นในอีกรัฐหนึ่งหรือประจำ�																								

ณ	องค์ก�รระหว่�งประเทศ	 จะได้รับคว�มคุ้มกันจ�กเขตอำ�น�จรัฐท�งตุล�ก�รและท�งบริห�ร

เช่นกัน	 โดยผู้แทนของรัฐดังกล่�ว	 ได้แก่	 รัฐมนตรีว่�ก�รกระทรวงก�รต่�งประเทศ	 ตัวแทน

ท�งทูตและสม�ชิกในคณะผู้แทนท�งก�รทูต	 เจ้�พนักง�นกงสุลและสม�ชิกในสถ�นทำ�ก�ร

กงสุล	 ซึ่งจำ�แนกเป็นเจ้�พนักง�นกงสุลอ�ชีพ	 (Career	 Consular	 Offi		cers)	 มี	 ๔	 ชั้น	 ได้แก่	

กงสุลใหญ่	 (Consuls-General)	 กงสุล	 (Consuls)	 รองกงสุล	 (Vice-Consuls)	 และตัวแทน

กงสุล	 (Consular	 Agents)	 กับเจ้�พนักง�นกงสุลกิตติมศักดิ์	 (Honorary	 Consular	 Offi		cers)	

นอกจ�กนี้ยังมีคณะผู้แทนพิเศษ	 (Special	 Mission)	 ผู้แทนของรัฐประจำ�องค์ก�รระหว่�ง

ประเทศ	 (State’s	 Representatives	 to	 International	 Organization)	 คว�มคุ้มกันดังกล่�วนี้

ส�ม�รถสละได้

	 	 	 ๓.๒.๓ การใหความคุมกันแกองคการระหวางประเทศ (Immunity of 

International Organization)	

	 	 	 องค์ก�รระหว่�งประเทศ	 ได้แก่ 	 องค์ก�รสหประช�ช�ติ	 (United	

Nations)	 และทบวงก�รชำ�นัญพิเศษ	 (Specialized	 Agencies)	 อ�ทิ	องค์ก�รแรงง�นระหว่�ง

ประเทศ	 (ILO)	 องค์ก�รอน�มัยโลก	 (WHO)	 หรือกองทุนก�รเงินระหว่�งประเทศ	 (IMF)	

เป็นต้น	 ย่อมได้รับคว�มคุ้มกันจ�กเขตอำ�น�จของรัฐเช่นกัน	 ซึ่งรวมถึงทรัพย์สินหรือสินทรัพย์	

เจ้�หน้�ที่ขององค์ก�รระหว่�งประเทศ	 และตัวแทนขององค์ก�รสหประช�ช�ติที่ เป็น																							

ผู้เชี่ยวช�ญ	 (Experts)	 คว�มคุ้มกันดังกล่�วนี้ส�ม�รถสละได้

๔. การใชเขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายเปรียบเทียบกับการใช            
เขตอํานาจรัฐลักษณะอื่น	

	 มีข้อสังเกตในส่วนของคว�มแตกต่�งในแง่ขอบเขตของก�รใช้เขตอำ�น�จ																						

ในก�รบัญญัติกฎหม�ย	 (Prescriptive	 Jurisdiction)	 ก�รใช้เขตอำ�น�จในก�รพิจ�รณ�พิพ�กษ�คดี	

(Adjudicative	 Jurisdiction)	 และก�รใช้เขตอำ�น�จในบังคับให้เป็นไปต�มกฎหม�ย		

(Enforcement	 Jurisdiction)	 คือ	 รัฐอ�จบัญญัติกฎหม�ยให้ใช้บังคับกับบุคคลซึ่งอยู่นอก									

ดินแดนของรัฐได้ในบ�งกรณี	 แต่ในก�รใช้เขตอำ�น�จเพื่อบังคับให้เป็นไปต�มกฎหม�ย													

แก่บุคคลนั้น	 รัฐจะใช้อำ�น�จเกินไปกว่�ดินแดน	 พื้นที่	 หรือสิ่งที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศยอมรับ

ให้รัฐใช้อำ�น�จเพื่อบังคับให้เป็นไปต�มกฎหม�ยไม่ได้	 ในขณะที่รัฐอ�จกำ�หนดให้ศ�ลของตน		

มีเขตอำ�น�จพิจ�รณ�คดีได้ในกรณีใดได้บ้�ง	 รวมทั้งคดีที่มีคว�มพัวพันกับต่�งประเทศ										
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แต่ศ�ลก็ต้องขึ้นนั่งพิจ�รณ�และพิพ�กษ�คดีในดินแดน	 (Territory)	 ของตนเท่�นั้น																						

เว้นแต่กรณีที่รัฐอื่นผู้เป็นเจ้�ของดินแดนยอมให้เข้�ไปกระทำ�ได้	 อย่�งเช่น	 กรณีก�รได้รับ

สิทธิสภ�พนอกอ�ณ�เขต	 (Extraterritorial	 Jurisdiction)

	 ตัวอย่�งในเรื่องข้อสังเกตเกี่ยวกับเขตอำ�น�จทั้ง	 ๓	 ประก�ร	 ดังกล่�วข้�งต้น	

อ�ทิ	 ประเทศไทยอ�จบัญญัติกฎหม�ยว่�ก�รกระทำ�ใดเป็นคว�มผิดอ�ญ�และต้องรับโทษ		

แต่เจ้�พนักง�นตำ�รวจของไทยไม่อ�จเข้�ไปจับกุมผู้กระทำ�คว�มผิดต�มกฎหม�ยอ�ญ�ของไทย

แล้วหลบหนีไปอยู่ในประเทศอื่นได้	 เว้นแต่จะได้รับคว�มยินยอมจ�กประเทศนั้นเสียก่อน	

เพร�ะถือเป็นก�รล่วงละเมิดอำ�น�จอธิปไตยและบูรณภ�พแห่งดินแดนของรัฐนั้น	 กรณีนี้									

จึงทำ�ให้ต้องมีคว�มร่วมมือในก�รส่งผู้ร้�ยข้�มแดนระหว่�งรัฐเกิดขึ้น	 ในทำ�นองเดียวกัน											

ศ�ลไทยอ�จตัดสินให้จำ�เลยช�วต่�งช�ติซึ่งเป็นลูกหนี้ให้ต้องรับผิดท�งแพ่งกับเจ้�หนี้																						

ผู้เป็นโจทก์	 แต่ในก�รบังคับคดี	 เจ้�พนักง�นบังคับคดีของไทยไม่มีอำ�น�จเข้�ไปยึดทรัพย์สิน

ของลูกหนี้ต�มคำ�พิพ�กษ�ซึ่งเป็นช�วต่�งช�ติที่อยู่ในประเทศ	 ด้วยเหตุผลลักษณะเดียวกันนี้	

ทำ�ให้ประเทศในบ�งกลุ่มประเทศจึงทำ�คว�มตกลงระหว่�งกันในก�รยอมรับและบังคับต�ม							

คำ�พิพ�กษ�ของอีกประเทศหรือระหว่�งประเทศภ�คีสม�ชิกด้วยกัน	 อ�ทิ	 ประเทศในสหภ�พ

ยุโรป	 เป็นต้น๒๗	 นอกจ�กนี้	 ประเทศไทยอ�จกำ�หนดให้ศ�ลไทยพิจ�รณ�คว�มผิดที่กระทำ�

นอกร�ชอ�ณ�จักรแต่ต้องรับโทษในประเทศไทย๒๘	 ซึ่งศ�ลไทยมีเขตอำ�น�จในก�รพิจ�รณ�

พิพ�กษ�คดีนั้น	 แต่จะดำ�เนินกระบวนพิจ�รณ�ได้เมื่อรัฐบ�ลไทยหรือเจ้�พนักง�นตำ�รวจ

ส�ม�รถนำ�ตัวผู้กระทำ�คว�มผิดม�ให้พนักง�นอัยก�รฟองเป็นจำ�เลยต่อศ�ลไทย	 และศ�ลไทย

จะไปนั่งพิจ�ณ�ในดินแดนภ�ยใต้อธิปไตยของรัฐอื่นไม่ได้	 เว้นแต่ได้รับคว�มยินยอมจ�กรัฐ

เจ้�ของดินแดน	หรือมีสิทธิสภ�พนอกอ�ณ�เขต	

	 กล่�วอีกนัยหนึ่งได้ว่�	 ห�กกรณีเป็นก�รบัญญัติกฎหม�ยเพื่อกำ�หนดสิทธิ	 หน้�ที่	

และคว�มผิด	 รวมทั้งก�รให้อำ�น�จศ�ลในก�รพิจ�รณ�พิพ�กษ�	 วินิจฉัยชี้ข�ดถึงสิทธิ	 หน้�ที่	

และคว�มรับผิดของคู่พิพ�ท	 รัฐย่อมมีอำ�น�จบัญญัติกฎหม�ยในขอบเขตอำ�น�จรัฐ																		

ต�มหลักกฎหม�ยระหว่�งประเทศทั้ง	 ๔	 ประก�ร	 ได้แก่	 เขตอำ�น�จรัฐเหนือดินแดน	

(Territorial	 Jurisdiction)	 เขตอำ�น�จรัฐเหนือบุคคล	 (Personal	 Jurisdiction)	 เขตอำ�น�จรัฐ		

	 ๒๗	 Brussels	Convention	1968
	 ๒๘	 ประมวลกฎหม�ยอ�ญ�	ม�ตร�	๕
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ในก�รปองกันต่อคว�มผิดร้�ยแรงและเป็นภัยต่อคว�มมั่นคง	 (Protective	 Jurisdiction)													

และเขตอำ�น�จรัฐต�มคว�มผิดส�กล	 แต่กรณีห�กเป็นก�รบัญญัติกฎหม�ยเพื่อให้อำ�น�จ							

แก่เจ้�หน้�ที่ของรัฐในก�รบังคับต�มกฎหม�ยหรือคำ�พิพ�กษ�	 จะจำ�กัดอยู่ในขอบเขต												

ของเขตอำ�น�จรัฐเหนือดินแดน	 และข้อยกเว้นเรื่องเขตอำ�น�จรัฐเหนือคว�มผิดส�กล	

(Universal	Jurisdiction)	 หรือกรณีได้รับคว�มยินยอมจ�กรัฐเจ้�ของประเทศ

	 ก�รเป็นสม�ชิกประช�คมอ�เซียน	 ห�กมีข้อตกลงระหว่�งรัฐบ�ลไทยกับประเทศ

สม�ชิกอ�เซียนที่มีก�รจำ�กัดอำ�น�จรัฐของประเทศไทยในลักษณะใด	 ก�รบัญญัติกฎหม�ย

ภ�ยในของไทยก็จะต้องสอดคล้องกับเนื้อห�แห่งข้อจำ�กัดนั้น

๕. บทสรุปและขอเสนอแนะ	
	 ก�รใช้อำ�น�จในท�งนิติบัญญัตินั้น	 ถือเป็นก�รใช้เขตอำ�น�จรัฐในก�รบัญญัติ

กฎหม�ย	 ซึ่งรัฐอธิปไตยทั้งหล�ยส�ม�รถใช้อำ�น�จประเภทนี้ในก�รตร�หรือออกกฎหม�ย					

ขึ้นใช้บังคับกับบุคคล	 ทรัพย์สิน	 และดินแดนของตนที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศยอมรับว่�						

รัฐนั้นมีเขตอำ�น�จเหนือดินแดน	 ผู้ที่ใช้อำ�น�จนิติบัญญัติ	 ได้แก่	 รัฐสภ�	 ในก�รตร�พระร�ชบัญญัติ		

ต่�ง	 ๆ	 จะต้องใช้อำ�น�จให้อยู่ภ�ยในขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศรับรอง	 หรือ												

ในกรณีที่รัฐธรรมนูญให้อำ�น�จแก่ฝ่�ยบริห�รในก�รออกกฎหม�ยหรือตร�พระร�ชกำ�หนด							

พระร�ชกฤษฎีก�	 กฎกระทรวง	 หรือกฎหม�ยลำ�ดับรองลงไป	 ก็จะต้องเป็นไปต�มหลักก�ร

เดียวกัน	 กล่�วคือ	 ต้องใช้อำ�น�จให้อยู่ภ�ยในขอบเขตที่กฎหม�ยระหว่�งประเทศรับรองว่�	

เป็นกรณีที่ประเทศไทยส�ม�รถใช้อำ�น�จในก�รบัญญัติกฎหม�ยได้

	 นอกจ�กนี้	 ในกรณีที่ประเทศไทยทำ�สนธิสัญญ�	 คว�มตกลงระหว่�งประเทศ	

หรือเป็นภ�คีอนุสัญญ�ใด	 ๆ	 ก�รใช้ เขตอำ�น�จรัฐอ�จมีข้อจำ�กัดจ�กสนธิสัญญ�																				

คว�มตกลงระหว่�งประเทศ	 หรืออนุสัญญ�ดังกล่�วนั้น	 ดังนั้น	 ก�รที่ประเทศไทยเข้�เป็น

สม�ชิกประช�คมอ�เซียน	 ห�กมีคว�มตกลงที่รัฐบ�ลไทยทำ�ไว้กับประเทศสม�ชิกอ�เซียน									

ที่มีผลเป็นก�รจำ�กัดอำ�น�จรัฐในลักษณะใด	 ก�รบัญญัติกฎหม�ยของประเทศไทยก็จะต้อง

สอดคล้องกับข้อจำ�กัดที่มีพันธกรณีไว้นั้น



รัฐสภาสาร

๗๖

บรรณานุกรม

เอกสารภาษาไทย
จุมพต	ส�ยสุนทร,	กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม ๑,	พิมพ์ครั้งที่	๖,	กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,		 	

	 ๒๕๔๙.

	,	กฎหมายระหว่างประเทศ เล่ม ๒,	พิมพ์ครั้งที่	๕,	กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๔๘.

ชุมพร	ปจจุส�นนท์,	“สังคมระหว่�งประเทศกับกฎหม�ยระหว่�งประเทศ,”	เอกสารการสอน

 ชุดวิชากฎหมายระหว่างประเทศและองคการระหว่างประเทศ หน่วยที่ ๑-๕,

	 พิมพ์ครั้งที่	๒,	กรุงเทพฯ	:	มห�วิทย�ลัยสุโขทัยธรรม�ธิร�ช,	๒๕๓๐.

นพนิธิ	สุริยะ,	กฎหมายระหว่างประเทศ,	กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	๒๕๔๐.

ราชกิจจานุเบกษา,	เล่ม	๘๒	ตอนที่	๙๒	ลงวันที่	๑๘	ตุล�คม	๒๕๐๙.

ราชกิจจานุเบกษา,		เล่ม	๙๐	ตอนที่	๖๐	(ฉบับพิเศษ)	ลงวันที่	๑	มิถุน�ยน	๒๕๑๖.

ราชกิจจานุเบกษา,	เล่ม	๙๘	ตอนที่	๓๐	(ฉบับพิเศษ)	ลงวันที่	๒๕	กุมภ�พันธ์	๒๕๒๔.

ราชกิจจานุเบกษา,		เล่ม	๑๑๒	ตอนที่	๖๙	ลงวันที่	๒๙	สิงห�คม	๒๕๓๘.

สุผ�นิต	มั่นสุข,	เขตอํานาจศาลในคดีอาญา,	วิทย�นิพนธ์ปริญญ�นิติศ�สตร์มห�บัณฑิต			 	

	 บัณฑิตวิทย�ลัย	จุฬ�ลงกรณ์มห�วิทย�ลัย,	๒๕๑๗.

เอกสารภาษาอังกฤษ
Akehurst,	M.,	A Modern Introduction to International Law,	5th	Ed.,	London:	George			

	 Allen	and	Unwin,	1984.

Akehurst,	M.,	“The	Hierarchy	of	the	Sources	of	International	Law,”	The British Yearbook 

 of International Law, 46	(1),	1975.

Brownlie,	I.,	Principle of Public International Law,	7th	Ed.,	New	York:	Oxford	University	

	 Press,	1998.

Dixon,	M.,	Textbook on International Law,	2nd	Ed.,	London:	Blackstone,	1993.

Harris,	D.	J.,	Cases and Materials on International Law,	5th	Ed.,	London:	Sweet	&		 	

	 	 Maxel,	1998.

Mann,	F.	A.,	The Doctrine of Jurisdiction in International Law,	(1964-I)	111	RCADI	1,	23.

Mann,	F.	A.,	“The	Doctrine	of	Jurisdiction	in	International	Law,”	Studies in International  

 Law,	Oxford:	Clarendon	Press,	1973.



๗๗

เขตอํานาจรัฐในการบัญญัติกฎหมายตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ : หลักการและขอสังเกตในการเขาสูประชาคมอาเซียน  

Pinai	Nanakorn,	Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550 (2007),	Bangkok:		

	 Bureau	of		Printing	Services,	The	Secretariat	of	the	House	of	Representatives,	

	 2007.

Ryngaert,	C.,	Jurisdiction in International Law,	New	York:	Oxford	University	Press,	2008.



	 *
	บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของรายงานเรื่อง  “ระบบการปกครองท้องถิ่นของประเทศสมาชิก

ประชาคมอาเซียน  เรื่อง  สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว”  ใน  โครงการศึกษาระบบการปกครอง 
ท้องถิ่นของประเทศสมาชิกประชาคมอาเซียน  ทุนสนับสนุนจากวิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น  สถาบัน
พระปกเกล้า
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	ผู้ช่วยศาสตราจารย์  สาขารัฐศาสตร์  วิทยาลัยการเมืองการปกครอง  มหาวิทยาลัยมหาสารคาม, 
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ผศ.ศุทธิกานต์ มีจั่น
**

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว : 

พัฒนาการและการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น*

ความนำ� 
	 “การปกครองท้องถิ่น”  ถือเป็นทั้งกลไกการปกครองส่วนหนึ่งของรัฐและเป็นวาระ

ทางการศึกษาที่ได้รับความสนใจมาหลายทศวรรษ  โดยเฉพาะในประเทศประชาธิปไตย

เสรีนิยมและประเทศที่กำ�ลังพัฒนาไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย  ซึ่งมีการปรับตัวและ

เปลี่ยนแปลงกลไกทางกฎหมายอันส่งผลต่อโครงสร้างอำ�นาจทางการเมืองในแต่ละประเทศ       

นั้น  ๆ  อย่างมีนัยสำ�คัญ  รวมทั้งยังมีความสัมพันธ์กับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม       

ทั้งในสังคมเมืองและสังคมชนบท  อันแสดงให้เห็นว่ามีเงื่อนไขและตัวแสดงที่มีความสำ�คัญ

เพิ่มมากขึ้นต่อการพิจารณาถึงประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน
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สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว : พัฒนาการและการจัดโครงสรางการปกครองทองถิ่น

	 สมมติฐานประการหนึ่ งที่ถูกกล่าวอ้างเสมอในแง่ความสัมพันธ์ระหว่าง																								

การปกครองท้องถิ่นกับความเป็นประชาธิปไตย	 ก็คือ	 หากการเมืองในระดับชาติมี																		

ความเป็นประชาธิปไตยในระดับต่ำา	 การจัดการปกครองท้องถิ่นของประเทศนั้น	 ๆ	 ก็ย่อมมี

ลักษณะเป็นประชาธิปไตยที่ต่ำาด้วย	 ในขณะที่หากการเมืองในระดับชาติมีความเป็น

ประชาธิปไตยในระดับที่สูง	 ย่อมมีผลเอื้ออำานวยและส่งเสริมให้การปกครองท้องถิ่นมี															

การปรับตัวไปเป็นการปกครองในแบบประชาธิปไตยได้เป็นอันมาก	 แต่ข้อสันนิษฐานนี้ก็ยังมี

ข้อโต้แย้งในเรื่องระดับการปกครองที่มีความแตกต่างกันระหว่างการปกครองระดับชาติกับ						

การปกครองระดับท้องถิ่น๑	 ซึ่งนำาไปสู่ความจำาเป็นที่ต้องพิจารณาถึงเงื่อนไขหรือลักษณะของ

ประเทศนั้นๆ	ประกอบกัน	

	 บทความนี้นำาเสนอถึงการปกครองท้องถิ่นของ	 “สาธารณรัฐประชาธิปไตย

ประชาชนลาว”	 หรือ	 สปป.ลาว	 ซึ่งเป็น	 ๑	 ใน	 ๑๐	 ประเทศสมาชิกประชาคมอาเซียนที่มี

ความใกล้ชิดเกี่ยวข้องสัมพันธ์กับประเทศไทยทั้งในเชิงภูมิศาสตร์	 ประวัติศาสตร์	 สังคมและ

วัฒนธรรม	 อีกทั้งยังมีความน่าสนใจในฐานะที่	 สปป.ลาว	 เป็น	 ๑	 ใน	 ๕	 ของประเทศ

คอมมิวนิสต์ที่ยังหลงเหลือในปัจจุบัน๒	 โดยเน้นที่พัฒนาการในการจัดโครงสร้างการปกครอง

ตั้งแต่เป็นอาณานิคมของฝรั่งเศสจนถึงยุคปัจจุบันภายใต้การนำาของพรรคประชาชนปฏิวัติลาว	

เพื่ออธิบายว่าระบบการปกครองท้องถิ่นของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวมีการจัด

โครงสร้างและพัฒนาการในมิติต่าง	 ๆ	 อย่างไร

พัฒนาการของการปกครองทองถิ่นในลาว
	 ยุคสมัยของการเปลี่ยนผ่านทางการเมืองที่ได้มีการจัดระบบการปกครองท้องถิ่น

จวบจนดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนั้น	 กล่าวได้ว่าเป็นผลมาจากสภาวการณ์ทางการเมืองทั้งภายใน

และอิทธิพลจากต่างประเทศ	 รวมถึงปัจจัยทางเศรษฐกิจที่ส่งผลท้าทายต่อการดำารงอยู่								

	 ๑	นครินทร์	 เมฆไตรรัตน์และคณะ,	 ทิศทางการปกครองสวนทองถิ่นของไทยและตางประเทศ
เปรียบเทียบ,	 (กรุงเทพฯ	:	วิญูชน,	 ๒๕๔๖),	 หน้า	๒๗.
	 ๒	กลุ่ม	๕	ประเทศคอมมิวนิสต์	 (Communist	 Five)	 ได้แก่	 คิวบา	 สปป.ลาว	 จีน	 เกาหลีเหนือ
และเวียดนาม	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ ใน	 John	 McCormick,	 Comparative Pol i t ics in                                 
Transition,	 (Boston	 MA:	Wadsworth	 Cengage	 Learning,	 2009),	 p.195.
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ของ	 สปป.ลาว	 โดยเมื่อพิจารณาถึงการจัดวางโครงสร้างและกลไกการปกครองในระดับ							

ท้องถิ่น	สามารถแบ่งออกได้เป็น	 ๔	 ระยะ	 ดังนี้

	 ระยะที่ ๑ : การปกครองทองถิ่นในชวงของการเปนอาณานิคมและรับอิทธิพล
ของฝรั่งเศส
	 ลาวตกเป็นอาณานิคมของฝรั่งเศสระหว่างป	 ค.ศ.	 ๑๘๙๓	 -	 ๑๙๔๕	 ภายใต้

การปกครองแบบเมืองขึ้นโดยมีพระเจ้าแผ่นดินปกครองในฐานะประมุขแต่เพียงในนามเท่านั้น		

ซึ่งการจัดโครงสร้างการปกครองในช่วงเวลานี้ได้แบ่งการปกครองออกเป็น	 ๒	 ส่วน	 ได้แก่	

ส่วนกลางมีการจัดตั้งกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 และอีกส่วนหนึ่ง	 คือ	 ส่วนท้องถิ่น	 ประกอบด้วย	

การปกครองระดับแขวงหรือจังหวัด	 มีเรสิดังต์	 (Provincial	 Résidents)	 เป็นผู้ปกครอง										

การปกครองระดับเมือง	 มีเดเลเกย์	 (Délégué)	 เป็นผู้ปกครอง	 ส่วนการปกครองระดับกอง					

มีนายกองเป็นผู้ปกครอง	 การปกครองระดับตาแสงหรือตำาบล	 มีตาแสง	 (Ta	 Xeng)													

เป็นผู้ปกครอง	 และสุดท้าย	 คือ	 การปกครองระดับบ้าน	 มีนายบ้านเป็นผู้ปกครอง

	 ขั้นการปกครองที่สำาคัญที่สุด	 คือ	 “แขวง”	 เนื่องจากเป็นหน่วยการปกครอง									

ที่ใหญ่ที่สุดในระดับท้องถิ่นขึ้นตรงหรืออยู่ภายใต้การบังคับบัญชาต่อข้าหลวงใหญ่ฝรั่งเศส	

หรือผู้สำาเร็จราชการประจำาลาว	 (Résident	 Supérieur)	 โดยแขวงประกอบด้วยหลาย	 “เมือง”	

เมืองแบ่งเป็นหลาย	 “ตาแสง”	 อันมีความหมายได้ทั้งหน่วยการปกครองระดับตำาบลและ

หัวหน้าผู้ปกครอง	 ซึ่งได้รับการเลือกตั้งมาจากนายบ้านที่อยู่ในพื้นที่ตาแสงนั้น	 ๆ	 โดยเจ้าเมือง

ให้การรับรอง	 ทั้งตาแสงและนายบ้านมีหน้าที่ในการสำารวจประชากร	 รายงานเกี่ยวกับ										

การเกิด-การตาย	 ดูแลประชาชนตามคำาสั่งของเจ้าเมืองและเจ้าแขวง	 ทั้งนี้ฝรั่งเศสยังได้จัดตั้ง

เทศบาลขึ้นในทุกท้องที่ทุกแขวงเพื่อดำาเนินการบริหารงานส่วนท้องถิ่น	 โดยมอบให้ข้าหลวง

ประจำาจังหวัดดำารงตำาแหน่งเป็นนายกเทศมนตรี	 (Résident	 Maire)	 นอกจากนี้ยังมี	 “กอง”	

ที่จัดตั้งขึ้นในเขตที่ไม่สามารถจัดเป็นเมืองได้	 โดยมีนายกองเป็นผู้ปกครองซึ่งอาจขึ้นต่อ											

เจ้าเมืองหรือเจ้าแขวงแล้วแต่กรณีไป	

	 ในด้านอำานาจหน้าที่นั้น	 ตาแสงและนายบ้านมีหน้าที่สืบสวนหาคนร้าย	 ทั้งยัง

เป็นผู้พิพากษาในคดีบางประเภท	 สามารถที่จะปรับผู้ที่กระทำาการละเมิดจารีตประเพณีหรือ

ความสงบของหมู่บ้าน	 หากตาแสงและนายบ้านทำางานได้ดี	 เจ้าแขวงอาจแต่งตั้งให้มียศหรือ

ตำาแหน่งที่สูงขึ้น	 เช่น	 หมื่น	 แสน	 เพยและพยา	 ส่วนเจ้าเมืองถือได้ว่ามีอำานาจเบ็ดเสร็จ

และประชาชนต้องเชื่อฟังอย่างเคร่งครัด	 มีการใช้อำานาจและกระบวนการปกครองด้วย									

ระบบศาล	 หัวหน้าตำารวจ	 ระบบโรงเรียนโดยผ่านหัวหน้าโรงเรียนประถมสมบูรณ์ตอนต้น													
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การสาธารณสุขโดยใช้การออกคำาสั่งเกี่ยวกับค่ารักษาพยาบาล	 ทั้งยังใช้อำานาจปกครอง

ประชาชนผ่านตาแสงและนายบ้าน๓

	 กล่าวได้ว่า	 การจัดปกครองในยุคนี้มุ่งเน้นการสร้างระบบควบคุมลาวให้อยู่ใน

ความสงบเป็นหลัก	 โดยมีการใช้ระบบควบคุมเป็นขั้นตอน	 กล่าวคือ	 ระดับเมืองให้เจ้าเมืองนั้น

มีอำานาจมากและเก็บผลประโยชน์หรือบรรณาการส่งให้รัฐผู้ปกครองมากกว่าการสร้าง											

ความเป็นปกแผ่นของคนในชาติ	 โดยสามารถเรียกเก็บภาษีสาธารณูปโภคจากประชาชนได้	

โดยให้แขวงเป็นหน่วยจัดเก็บหรือแฝงในรูปค่าธรรมเนียมต่างๆ๔	 ต่อมาเมื่อญี่ปุนได้												

ครอบครองลาวต่อจากฝรั่งเศสในเดือนเมษายน	 ค.ศ.	 ๑๙๔๕	 นั้น	 ยังคงรักษาโครงสร้าง	

การปกครองของฝรั่งเศสไว้เช่นเดิม	 มีเพียงให้ผู้ปกครองชาวญี่ปุนเข้าไปทำาหน้าที่แทน																		

ผู้ปกครองชาวฝรั่งเศสและจัดให้มีสภาที่ปรึกษาสูงสุดคู่กับพระเจ้าแผ่นดิน	 ทั้งยังให้มีที่ปรึกษา

สูงสุดของญี่ปุนแทนที่ข้าหลวงใหญ่ของฝรั่งเศส	 ตลอดจนย้ายที่ทำาการจากเวียงจันทน์ไปตั้งอยู่

ที่ท่าแขก	ในแขวงคำาม่วน	 ซึ่งตั้งอยู่ทางตอนกลางของประเทศ	 ติดชายแดนไทยและเวียดนาม

	 ต่อมาในเดือนสิงหาคมปเดียวกัน	 เมื่อญี่ปุนพ่ายแพ้สงครามต่อฝายสัมพันธมิตร

ในสงครามโลกครั้งที่	 ๒	 ฝรั่งเศสได้กลับเข้ามายึดอำานาจในการปกครองลาวอีกครั้งหนึ่ง		

ภายใต้บริบททางการเมืองที่ประชาชนมีความตื่นตัวทางการเมืองและมีกระแสชาตินิยมมากขึ้น	

ฝรั่งเศสจึงได้จัดรูปแบบการปกครองใหม่	 แม้จะไม่เป็นประชาธิปไตยแต่ก็ได้นำารูปแบบ

โครงสร้างการปกครองแบบโลกเสรีตะวันตกมาใช้โดยจัดให้มีสภาแห่งชาติ	 รัฐธรรมนูญและ

รัฐบาล	 ซึ่งอำานาจทั้งหมดยังคงเป็นของข้าหลวงฝรั่งเศส	 รวมทั้งยังได้มีการแบ่งแยก

ข้าราชการออกเป็น	 ๒	 ระดับ	 ได้แก่	 ข้าราชการระดับสหพันธ์	 ทำางานให้แก่องค์กรยุติธรรม	

การคลัง	 การเงิน	 ภาษี	 โยธาธิการ	 ไปรษณีย์	 การศึกษาระดับกลางและระดับสูง	 ตลอดจน

องค์การรักษาความปลอดภัยของสหพันธ์	 ในขณะที่อีกระดับหนึ่ง	 คือ	 ข้าราชการระดับ							

ท้องถิ่น	 ประกอบด้วย	 กองทหารรักษาพระองค์	 กองทัพแห่งชาติ	 การศึกษาแห่งชาติ	

	 ๓	พันโนรา	 ทองจันทร์,	 การจัดโครงสรางทางการปกครองของสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว,	 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	 ๒๕๔๑,	 หน้า	 ๗.	 สมหมาย								
ศรีอุดมพันธ์,	 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศึกษาเปรียบเทียบระหวางประเทศไทยกับ 
สปป.ลาว,	วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๔๖,	 หน้า	๓	และ	๑๗-๑๘.
	 ๔	วิพร	 เกตุแก้ว,	 การเมืองในลาว (PS 476),	 (กรุงเทพฯ	 :	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	 ๒๕๕๐),	
หน้า		๑๒.



รัฐสภาสาร
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ข้าราชการกระทรวง	 ทบวง	 กรมของรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรลาว	 ทั้งยังคงโครงสร้าง									

การปกครองท้องถิ่น	 อันได้แก่	 แขวง	 เมือง	 กอง	 ตาแสงและบ้านไว้๕

	 ระยะที่  ๒ : การปกครองทองถิ่นในชวงของการสถาปนาประเทศ             
ค.ศ. ๑๙๗๕๖

	 เมื่อพรรคประชาชนปฏิวัติลาวยึดอำานาจจากรัฐบาลแห่งราชอาณาจักรลาวแล้ว	

หัวใจสำาคัญประการหนึ่ง	 คือ	 เปลี่ยนแปลงการจัดระเบียบบริหารราชการ	 โดยในช่วงระยะ

เริ่มแรกของการปกครองจนถึงก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ	 ค.ศ.	 ๑๙๙๑	 นั้นมีแนวโน้ม

เป็นการกระจายอำานาจ	 โดยองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมีการแยกหน่วยงานออกเป็นอิสระ

จากองค์การของราชการบริหารส่วนกลาง	 มีงบประมาณและบุคลากรเป็นของตนเอง															

เจ้าหน้าที่ทั้งหมดของหน่วยการปกครองท้องถิ่นเหล่านั้นได้รับเลือกตั้งจากประชาชน	 รวมทั้ง	

มีอิสระในการปฏิบัติตามอำานาจหน้าที่ของตนเป็นไปตามระเบียบการเกี่ยวกับการจัดตั้ง										

สภาประชาชนและคณะกรรมการปกครองท้องถิ่นขั้นต่าง	 ๆ	 ซึ่งได้รับการรับรองโดยที่ประชุม

สมัยวิสามัญของคณะมนตรีผสมการเมืองแห่งชาติ	 ป	 ค.ศ.	 ๑๙๗๕	 และกฎหมายว่าด้วย

การจัดตั้งสภาประชาชนและคณะกรรมการปกครองประชาชนขั้นต่าง	 ๆ	 ลงวันที่	 ๓๐	

กรกฎาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๗๘	 โดยแบ่งโครงสร้างการปกครองออกเป็น	 ๔	 ขั้น	 ได้แก่	 ขั้นแขวง

หรือกำาแพงนคร	 มีเจ้าแขวงหรือเจ้าครองกำาแพงนครเป็นผู้ปกครอง	 ส่วนขั้นเมือง	 มีเจ้าเมือง

เป็นผู้ปกครอง	 ขั้นตาแสง	 มีตาแสงเป็นผู้ปกครอง	 และสุดท้าย	 คือ	 ขั้นบ้าน	 มีนายบ้าน	

เป็นผู้ปกครอง

	 ในแต่ละขั้นมีสภาประชาชนและคณะกรรมการปกครองท้องถิ่นขั้นต่าง	 ๆ	 ที่ได้

รับเลือกตั้งจากประชาชนในท้องถิ่น	 โดยสภาประชาชนแต่ละขั้นนั้นทำาหน้าที่เป็นองค์การรัฐ

และรับผิดชอบต่อประชาชนในท้องถิ่นนั้น	 ทั้งนี้สภาประชาชนขั้นต่าง	 ๆ	 เป็นผู้เลือกตั้ง					

คณะกรรมการปกครองประชาชนในขั้นของตนและผู้พิพากษาศาลในขั้นของตน	 ยกเว้น										

สภาประชาชนตาแสงที่ไม่มีศาลประชาชนเป็นของตนเอง	 โดยอำานาจในการตัดสินคดีที่เกิดขึ้น

ในเขตตาแสงและเทศบาลนั้นเป็นอำานาจของศาลประชาชนเมืองและศาลประชาชนแขวงหรือ

	 ๕	สมหมาย	 ศรีอุดมพันธ์,	 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศึกษาเปรียบเทียบ
ระหวางประเทศไทยกับ สปป.ลาว,	 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๔๖,	
หน้า	 ๑๘-๑๙.
	 ๖	ผลจากการประชุมสภาประชาชนแห่งชาติ	 (The	National	Congress	of	People’s	representatives)	
ที่นครหลวงเวียงจันทน์	 เมื่อวันที่	 ๒	 ธันวาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๗๕	 ได้มีการจัดตั้งรัฐบาลสังคมนิยมภายใต้การนำา									
ของพรรคประชาชนปฏิวัติลาวและเปลี่ยนชื่อประเทศใหม่เป็น	 “สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว”	
จนถึงปัจจุบัน	และกำาหนดให้วันที่	๒	ธันวาคมของทุกป	คือ	วันชาติลาว
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กำาแพงนคร	 ซึ่งต่อมาในป	 ค.ศ.	 ๑๙๘๓	 ได้มีการยุบเลิกสภาประชาชนตาแสงแต่ยังคง						

คณะกรรมการปกครองตาแสงไว้๗

	 ในช่วงเวลานี้ถือได้ว่า	 สภาประชาชนเป็นกลไกที่มีความสำาคัญและบ่งชี้ถึง												

การก้าวเข้าสู่การกระจายอำานาจของลาวในยุคนั้น	 และถือได้ว่าเป็นยุคที่มีลักษณะของ											

การสร้างประชาธิปไตยในระดับฐานรากได้อย่างชัดเจนที่สุด	 ซึ่งในแต่ละขั้นต่าง	 ๆ	 มีอำานาจ

หน้าที่คล้ายกัน	 นั่นคือ	 การเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายของรัฐ	 รักษาความสงบเรียบร้อย	

ทรัพย์สินของรัฐและพลเมืองในท้องถิ่น	 รวมถึงการรับประกันสิทธิความเสมอภาคและส่งเสริม

ความสามัคคีระหว่างชนชาติในท้องถิ่นนั้น	 ๆ	 ตลอดจนส่งเสริมให้พลเมืองในท้องถิ่นปฏิบัติ

พันธะหน้าที่ต่อรัฐให้เป็นไปด้วยดี	 นอกจากนั้นสภาประชาชนขั้นต่าง	 ๆ	 ยังมีอำานาจออกมติ

เพื่อใช้ปฏิบัติหรือใช้ในการแก้ปัญหาทั้งทางด้านเศรษฐกิจ	 วัฒนธรรมและสังคมของพื้นที่นั้น

โดยต้องไม่ขัดต่อกฎหมายของรัฐหรือมติขององค์การรัฐขั้นสูงกว่า

	 ในด้านการจัดโครงสร้างสภาประชาชนขั้นต่าง	 ๆ	 นั้นยังไม่มีการเลือกตั้งประธาน

เป็นการถาวร	 โดยอำานาจหน้าที่ในการเรียกประชุมสภาประชาชนขึ้นอยู่กับคณะกรรมการ

ปกครองประชาชน	 ซึ่งจะประชุมเลือกประธานและเลขานุการตามมติในแต่ละสมัยประชุม	

ทั้งนี้ไม่ได้มีการกำาหนดคุณสมบัติและจำานวนสมาชิกสภาประชาชนไว้แต่อย่างใด	 มีเพียง								

การกำาหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิลงสมัครรับเลือกตั้งและมีสิทธิเลือกตั้งไว้ว่า	 ต้องเป็นผู้ไม่ถูก

ตัดสิทธิทางการเมือง	 ไม่ถูกจำาคุก	 ไม่เป็นบุคคลวิกลจริตและมีอายุครบ	 ๑๘	 ปในวันเลือกตั้ง๘	

และได้มีการกำาหนดจำานวนสมาชิกสภาประชาชนในขั้นต่าง	 ๆ	 และวิธีการเลือกตั้งตาม

กฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งผู้แทนประชาชน	 ค.ศ.	 ๑๙๘๘	 ที่ได้ให้อำานาจหน้าที่แก่													

คณะประจำาสภาประชาชนสูงสุดร่วมกับคณะประจำาสภารัฐมนตรีเป็นผู้กำาหนดจำานวนผู้แทน

ประชาชนขั้นต่าง	 ๆ	 ทั่วประเทศแล้วจึงออกประกาศโดยคำาสั่งของประธานสภารัฐมนตรี๙

	 ๗	พันโนรา	 ทองจันทร์,	 การจัดโครงสรางทางการปกครองของสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว,	 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	 ๒๕๔๑,	หน้า	๙๔.
	 ๘	ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว	 ค.ศ.	 ๑๙๙๑	 (ฉบับปรับปรุง	
ค.ศ.	 ๒๐๐๓)	 มาตรา	 ๓๖	 กำาหนดให้พลเมืองลาวผู้ที่มีอายุตั้งแต่	 ๑๘	 ปขึ้นไปมีสิทธิลงคะแนนเลือกตั้งและ											
ผู้ที่มีอายุตั้งแต่	 ๒๑	 ปขึ้นไปมีสิทธิลงสมัครรับเลือกตั้งเว้นเสียแต่เป็นผู้วิกลจริตและผู้ที่ถูกศาลตัดสินตัดสิทธิ	
เลือกตั้งและลงสมัครรับเลือกตั้ง
	 ๙	พันโนรา	 ทองจันทร์,	 อางแลว,	หน้า	๘๔-๘๘.



รัฐสภาสาร

๘๔

	 อย่างไรก็ดี	 ได้มีการสร้างกลไกทางการเมืองที่ดำาเนินงานควบคู่ไปกับการปกครอง

ระดับท้องถิ่น	 โดยรัฐบาลได้ส่งสมาชิกพรรคประชาชนปฏิวัติลาวและทหารของฝายขบวนการ

ประเทศลาวให้มาตั้งถิ่นฐานอยู่ ในทุกชุมชนในเขตปลดปล่อยใหม่เพื่อทำาหน้าที่ เป็น																							

คณะกรรมการปกครองประชาชนในโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นระดับต่าง	 ๆ	 มีหน้าที่									

ในการสอดส่องดูแลอย่างใกล้ชิด	 นอกจากนี้ยังได้จัดตั้งกองกำาลังต่าง	 ๆ	 อาทิ	 ในป																					

ค.ศ.	 ๑๙๗๖	 พรรคประชาชนปฏิวัติลาวได้จัดตั้งองค์กรยุวชนรักชาติขึ้นและได้ขยายหน่วยงาน

ไปยังทุกหมู่บ้านทั่วประเทศ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนที่เป็นผู้ชายจะได้รับการชักชวนให้

เข้าร่วมเป็นสมาชิก	 “กองหลอน”	 ซึ่งเป็นทหารอาสาสมัครประจำาหมู่บ้านเพื่อเรียนรู้การใช้

อาวุธในการรักษาความสงบและปองกันหมู่บ้าน	 ทั้งยังช่วยรัฐบาลในการปราบปราม

อาชญากรรม	 รวมทั้งการจัดตั้ง	 “กลุ่มขวนขวาย”	 เพื่อเป็นหน่วยค้นคว้าหรือสืบข่าว													

สอดส่องพฤติกรรมการต่อต้านรัฐบาลของประชาชนในหมู่บ้านเพื่อรายงานให้คณะกรรมการ

ปกครองประชาชนทราบโดยเร็ว๑๐	 ลักษณะเช่นนี้เปรียบได้กับการจัดโครงสร้างแบบหน่วยย่อย	 (cell)	

ดังเช่นพรรคคอมมิวนิสต์โดยทั่วไป๑๑	 ที่มีเปาหมายในการขยายอิทธิพลครอบคลุมพื้นที่											

การปกครองและสร้างความเป็นปกแผ่นนั่นเอง

	 ระยะที่ ๓ : การปกครองทองถิ่นในชวงของการประกาศใชรัฐธรรมนูญ 
ค.ศ. ๑๙๙๑
	 หลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว							

ค.ศ.	 ๑๙๙๑	 การจัดโครงสร้างการปกครองมีลักษณะของการรวมศูนย์อำานาจที่เข้มข้นมากขึ้น	

เนื่องจากประสบการณ์ของการกระจายอำานาจในการปกครองที่ไม่ประสบความสำาเร็จ															

โดยเฉพาะอย่างยิ่งสภาประชาชนขั้นต่าง	 ๆ	 ไม่มีบทบาททางการปกครองเท่าที่ควร	 โดยส่วนใหญ่

มักเป็นบทบาทของคณะกรรมการการปกครองประชาชน	 จากนั้นเมื่อมีการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญในป	 ค.ศ.	 ๑๙๙๑	 ถือได้ว่าเป็นก้าวสำาคัญของการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง		

การปกครอง	 จากการปกครองตามเขตแคว้นสู่การแบ่งขั้นคุ้มครอง	 และเปลี่ยนจาก																			

การคุ้มครองด้วยคำาสั่งขององค์กรปกครองมาเป็นการคุ้มครองด้วยรัฐธรรมนูญ

	 ๑๐	สุรชัย	 ศิริไกร,	 “การเมืองการปกครองของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว”	ใน	สีดา	สอนศรี	
(บรรณาธิการ),	 เอเชียตะวันออกเฉียงใต : การเมืองการปกครองหลังสิ้นสุดสงครามเย็น,	 (กรุงเทพฯ	 :	
คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๔๘),	 หน้า	๖๖-๖๗.
	 ๑๑	โครงสร้างแบบหน่วยย่อย	 (cell)	 เป็นรูปแบบที่คิดค้นโดยพรรคสังคมนิยมปฏิวัติ	 (Revolutionary	
Socialist	 Parties)	 ที่ออกแบบให้พรรคมีฐานการดำาเนินงานและมีการแทรกซึมอยู่ในสถานที่ทำางานซึ่งอาจเป็น
แปลงเกษตรหรือโรงงาน



๘๕

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว : พัฒนาการและการจัดโครงสรางการปกครองทองถิ่น

	 รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้กำาหนดให้โครงสร้างการปกครองระดับท้องถิ่นมีเพียงแขวง	

กำาแพงนคร	 เมืองและบ้าน	 โดยหน่วยการปกครองและตำาแหน่ง	 “ตาแสง”	 ถูกยกเลิกไปและ

ไม่มีการระบุถึงสภาท้องถิ่นใด	 ๆ	 ทั้งสิ้น	 เหตุที่นำาไปสู่การยกเลิกตาแสง	 เนื่องมาจากตาแสง

เป็นหน่วยงานที่ไม่มีประสิทธิภาพและสร้างความยุ่งยากให้แก่การประสานงานระหว่างเมืองกับบ้าน	

ซึ่งทำาให้การนำามติคำาสั่งขององค์การขั้นสูงมาปฏิบัติในหน่วยการปกครองระดับบ้านเป็นไป

อย่างล่าช้า	 เป็นผลให้คำาร้องของประชาชนที่เสนอขึ้นไปสู่การปกครองระดับเมืองจึงตกค้างอยู่

ที่ตาแสง	 ทั้งนี้ในช่วงเวลานั้นแม้จะมีการยกเลิกตาแสงแล้ว	 แต่ในบางพื้นที่ยังคงมีตาแสงอยู่	

เช่น	 เขตห่างไกลหรือภูเขา	 เนื่องจากความจำาเป็นทางการปกครองเพราะประชาชนไม่สะดวก

ในการเข้ามาติดต่องานกับส่วนราชการระดับเมืองได้

	 เมื่อเข้าสู่ยุครัฐบาลภายใต้ระบอบสังคมนิยมได้พยายามสร้างสาธารณูปโภคพื้นฐาน

ที่จำาเป็น	 ได้แก่	 ไฟฟา	 ประปา	 ถนน	 สถานพยาบาล	 โรงเรียนขึ้นทั่วประเทศ	 ปัจจัยเรื่องนี้

ส่งผลให้เกิดความเชื่อมั่นต่อประชาชนว่าได้รับการดูแลจากรัฐบาลและถือว่าตนเองเป็น										

ส่วนหนึ่งของรัฐ๑๒	 แต่ในขณะเดียวกันการเปลี่ยนแปลงจากระบบเสรีนิยมมาสู่สังคมนิยม									

ยังหมายถึงการควบคุมและตรวจสอบอย่างเคร่งครัดโดยฝายปกครอง	 ตลอดจนการสร้างกลไก

ในการบ่มเพาะค่านิยมทางการเมืองของรัฐบาล	 ซึ่งมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงในระดับสังคม

บ้านและเมือง	 กล่าวคือ	 ค่านิยมและประเพณีของหมู่บ้านที่ไม่สอดคล้องกับอุดมการณ์สังคม

จะถูกงดเว้น	 เป็นผลให้บ้านได้กลายเป็นหน่วยการเมืองและสังคมที่มีความสำาคัญในระบบ

การเมืองการปกครองแบบสังคมนิยมของลาว	 ซึ่งกลไกการควบคุมที่เข้มงวดนี้ส่วนหนึ่งได้นำา

มาสู่ความไม่พอใจของประชาชน	 อาทิ	 การเดินทางไปต่างแขวงต้องทำาเรื่องขออนุมัติถึง									

๗	 ขั้นตอน	 และการเคลื่อนย้ายทรัพย์สินของประชาชนออกนอกพื้นที่เป็นไปด้วยความยาก

ลำาบากเพราะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าที่ก่อนเสมอ๑๓

	 ๑๒	วิพร	 เกตุแก้ว,	 การเมืองในลาว (PS 476),	 (กรุงเทพฯ	 :	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง,	 ๒๕๕๐),	
หน้า		๑๒.
	 ๑๓	สุรชัย	 ศิริไกร,	 “การเมืองการปกครองของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว”	ใน	สีดา	สอนศรี	
(บรรณาธิการ),	 เอเชียตะวันออกเฉียงใต : การเมืองการปกครองหลังสิ้นสุดสงครามเย็น,	 (กรุงเทพฯ	 :	
คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๔๘),	 หน้า	 ๖๗.



รัฐสภาสาร

๘๖

	 โดยสรุปในภาพรวมของพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของ	 สปป.ลาวในช่วงเวลานี้	

ถือได้ว่าภายใต้ระบบการบริหารแบบรวมศูนย์ส่งผลให้การบริหารตัวเมืองและชนบทไม่มี						

ความแตกต่างกันมากนัก	 เนื่องจากรัฐบาลสนับสนุนงบประมาณให้ทั้งหมด	 แม้ว่าเมืองใหญ่	

อาทิ	 กำาแพงนครเวียงจันทน์	 หลวงพระบาง	 สะหวันนะเขตและจำาปาศักดิ์	 จะเป็นศูนย์กลาง

ทางการปกครอง	 เศรษฐกิจและวัฒนธรรม	 แต่รูปแบบการบริหารไม่ได้แยกระหว่างการเป็น

เขตเมืองและชนบท๑๔

	 อย่างไรก็ดี	 แม้ผลของรัฐธรรมนูญฉบับนี้จะยึดหลักการรวมศูนย์อำานาจ	 แต่ได้มี

การประกาศใช้มติกรมการเมืองศูนย์กลางพรรคว่าด้วยทิศทางและหลักการในการคุ้มครอง		

ตามแขนงการ	 ลงวันที่	 ๘	 พฤษภาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๙๓	 ได้มอบอำานาจหรือแบ่งอำานาจ																						

การปกครองให้แก่เจ้าแขวงและเจ้าครองกำาแพงนครให้มีอำานาจตัดสินใจอย่างเด็ดขาดใน									

การบริหารงานภายในแขวงและกำาแพงนคร	 อำานาจการบริหารด้านงบประมาณและอำานาจ

การบริหารงานด้านบุคคล

	 รูปธรรมที่ชัดเจนตามข้อสังเกตข้างต้น	 คือ	 การดำาเนินการของรัฐบาล															

สปป.ลาวในเวลาต่อมาตามคำาสั่งนายกรัฐมนตรี	 ลงวันที่	 ๑๑	 มีนาคม	 ค.ศ.	 ๒๐๐๐	 รวมถึง

การปรับปรุงโครงสร้างองค์กรของกระทรวงและการกระจายอำานาจสู่ท้องถิ่นที่รัฐบาลมอบหมาย

ภารกิจให้เป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อนนโยบายของพรรคไปสู่การปฏิบัติ	 ซึ่งถือเป็นก้าวแรก

ในการย้อนกลับไปสู่การรวมอำานาจอีกครั้ง	 โดยมีแนวโน้มว่าจะมีการจัดตั้งองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบพิ เศษต่าง	 ๆ	 ขึ้น	 เพราะเหตุว่าเมื่อประชากรเพิ่มมากขึ้น																										

ความต้องการในการพัฒนาย่อมมากขึ้น	 อีกทั้งชุมชนท้องถิ่นยังมีสภาพปัญหาสังคม

วัฒนธรรม	 ความเป็นอยู่และทรัพยากรธรรมชาติที่แตกต่างกัน	 เป็นผลให้รัฐบาลกลาง													

ในฐานะที่ต้องดูแลประชาชนโดยรวมทั่วประเทศย่อมไม่สามารถตอบสนองความต้องการหรือ

แก้ไขปัญหาได้อย่างทั่วถึงและตรงความต้องการของประชาชนในแต่ละพื้นที่	 ดังเช่น	

นครหลวงเวียงจันทน์๑๕	 ที่มีประชากรเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วในระยะ	 ๕	 ปที่ผ่านมา	 ประกอบกับ

	 ๑๔	เกดแก้ว	 ศรีหาราช,	 การพัฒนารูปแบบการปกครองทองถิ่นเพื่อการเปนเทศบาล
นครหลวงเวียงจันทน์ : กระบวนการเรียนรูจากประเทศไทย,	 ดุษฎีนิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิตสาขาวิชา
ยุทธศาสตร์การพัฒนาภูมิภาค	 คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์	 มหาวิทยาลัยราชภัฏเลย,	 ๒๕๕๒,												
หน้า	๑๓๘.
	 ๑๕	นครหลวงเวียงจันทน์	 (The	 Capital	 City	 of	 Vientiane)	 มีฐานะเทียบเท่าแขวงเป็นเขตที่ตั้ง												
ของเมืองหลวงของประเทศ		เขตปกครองนี้ก่อตั้งเมื่อ	ค.ศ.	๑๙๘๙	ซึ่งแยกออกมาจากแขวงเวียงจันทน์	โดยถูก
แยกออกเป็น	๒	ส่วน	ส่วนที่หนึ่งคือ	แขวงเวียงจันทน์	และอีกส่วนหนึ่งคือ	แขวงกำาแพงนคร	ก่อนจะเปลี่ยนชื่อ
เป็น	“นครหลวงเวียงจันทน์”	 ในป	 ค.ศ.	๑๙๙๙
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เศรษฐกิจเจริญเติบโตอย่างมากเช่นเดียวกัน	 ดังนั้นสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว					

จึงมีความจำาเป็นที่ต้องถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่นดังเช่นประเทศ									

อื่น	 ๆ	 ที่มีการกระจายอำานาจสู่ท้องถิ่นมาก่อนแล้ว๑๖

	 ยุทธศาสตร์ดังกล่าวได้มีการกำาหนดแผนงานและโครงการต่าง	 ๆ	 เป็นจำานวนมาก	

ซึ่ งแผนการจัดตั้ ง เทศบาลตามเมืองใหญ่ถือเป็นหนึ่ ง ในแผนงานภายใต้ เปาหมาย																																		

ด้านการเพิ่มขีดความสามารถในการบริหารจัดการแบบบูรณาการด้านความมั่นคงภายใน														

ความสงบเรียบร้อยและความเป็นธรรมทางสังคม	 รวมถึงด้านความมั่งคั่งให้กับประชาชน	

เป็นต้น	 โดยนครหลวงเวียงจันทน์ถือว่าเป็นเมืองใหญ่ที่อยู่ในเปาหมายดังกล่าวด้วย														

ผนวกกับการเป็นที่ตั้งเชิงยุทธศาสตร์ทางด้านการเมืองการปกครอง	 ศูนย์กลางทางวัฒนธรรม

ที่ได้รับการพัฒนาอย่างต่อเนื่องและมีการขยายตัวของความเป็นเมือง	 (Urbanization)									

อย่างรวดเร็ว	

	 ในขณะเดียวกันด้วยกลไกความร่วมมือระดับสากลที่อาศัยเศรษฐกิจเป็นศูนย์กลาง

ความร่วมมือ	 นำาไปสู่ความจำาเป็นในการปรับปรุงและพัฒนาให้เป็นเมืองน่าอยู่	 เพื่อที่จะ			

เสริมสร้างนครหลวงเวียงจันทน์ให้มีความเข้มแข็งและทันสมัย	 โดยให้ความสำาคัญกับการรวม

เอาหมู่บ้านในเขตชานเมืองให้เป็นตัวเมืองขนาดเล็กและขยายเทศบาลไปตามผังเมืองที่รัฐบาล

ได้กำาหนดไว้	 ซึ่งปัจจัยเหล่านี้สนับสนุนให้มีการผลักดันให้นครหลวงเวียงจันทร์ได้รับ																					

การยกฐานะให้เทียบเท่าเทศบาลนคร๑๗	 ซึ่งหน่วยงานที่มีบทบาทสำาคัญต่อการดำาเนินการ	

เพื่อให้บรรลุเปาหมายที่กล่าวมา	 คือ	 “องคการพัฒนาและบริหารตัวเมือง”	 โดยรัฐบาลจัดตั้ง

ขึ้นในป	 ค.ศ.	 ๑๙๙๙	 มีฐานะเป็นนิติบุคคล	 อันมีหน้าที่รับผิดชอบงานบริหารในเชิงวิชาการ

ด้วยการเป็นที่ปรึกษาให้แก่เจ้าครองนครหลวงเวียงจันทน์ในการดูแลรักษาและพัฒนาตัวเมือง								

ทั้งยังริเริ่มให้มีการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานที่จำาเป็นในตัวเมือง	 จัดสรรตัวเมืองให้มี														

ความเรียบร้อย	 เพื่อรองรับการจัดตั้งเทศบาลนครหลวงเวียงจันทน์๑๘

	 ๑๖	สำานักนายกรัฐมนตรี	 สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว,	 แผนการสรางตั้งเทศบาล 
ทบวงการปกครองและคุมครองรัฐกร,	 (นครหลวงเวียงจันทน์	 :	 สำานักนายกรัฐมนตรี	 สาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว,	 ๒๕๔๘),	 หน้า	๑๕.
	 ๑๗	สำานักงานแผนการและการลงทุน	 สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว,	 คูมือการสรางบาน
และกลุมบานพัฒนา,	 (นครหลวงเวียงจันทน์	 :	 สำานักงานแผนการและการลงทุน	 สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว,	 ๒๕๕๐),	 หน้า	๑๒๗-๑๒๘.
	 ๑๘	สำานักนายกรัฐมนตรี	 สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว,	 คําสั่งการจัดตั้งองค์กรพัฒนา
และบริหารตัวเมืองเวียงจันทน์,	 (นครหลวงเวียงจันทน์	 :	 สำานักนายกรัฐมนตรี	 สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว,	 ๒๕๔๒),	 หน้า	๑-๒.
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	 ระยะที่ ๔ : การปกครองทองถิ่นหลังการแกไขรัฐธรรมนูญในป ค.ศ. ๒๐๐๓
	 ในป	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 ถือได้ว่าเป็นปที่มีความสำาคัญต่อการปกครองท้องถิ่น											

ของ	 สปป.ลาว	 ในเชิงของการปรับตัวที่เท่าทันต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและ														

การพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ทั้งยังมีเปาหมายในการแบ่งอำานาจ

และมอบหมายความรับผิดชอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีฐานะเป็นผู้คุ้มครองดินแดน	

ทรัพยากรธรรมชาติและประชาชนเพื่อความเจริญมั่งมี	 ผาสุขโดยกลไกทางกฎหมายที่มี							

ความสำาคัญต่อการปรับตัวในยุคปัจจุบัน	 ได้แก่	 การแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ประชาธิปไตยประชาชนลาว	 ค.ศ.	 ๑๙๙๑	 ในป	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 กำาหนดให้การปกครองท้องถิ่น	

แบ่งออกเป็น	 ๓	 ขั้น	 ได้แก่

	 ขั้นแขวง	 มีแขวงและนครหลวง	 ซึ่งในกรณีจำาเป็นอาจจัดตั้งเป็นเขตการปกครอง

พิเศษได้	 ปัจจุบันมีเพียง	 ๑	 แห่ง	 คือ	 นครหลวงเวียงจันทน์๑๙	 โดยมีเจ้าแขวงและเจ้าครอง

นครหลวงเป็นผู้ปกครอง

	 ขั้นเมือง	 มี เมืองและเทศบาล	 โดยมีเจ้าเมืองและหัวหน้าเทศบาลเป็น																								

ผู้ปกครอง

	 ขั้นบาน	 มีบ้าน	 โดยมีนายบ้านเป็นผู้ปกครอง

	 ประกอบกับการประกาศใช้กฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓								

ซึ่งตามมาตรา	 ๓	 ได้นิยามความหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่า	 เป็นการจัดตั้ง

หน่วยการบริหารรัฐในขั้นท้องถิ่นที่มีภาระบทบาทในการคุ้มครองด้านการบริหารทางการเมือง	

เศรษฐกิจ	 วัฒนธรรม	 สังคม	 สิ่งแวดล้อม	 การวางแผนพัฒนาตัวเมือง	 การบริการ

สาธารณะ	 การรับประกันความสงบและความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายในท้องถิ่น	 โดยมี			

ความร่วมมือกับต่างประเทศตามการมอบหมายของรัฐบาล	 นอกจากนี้แล้วยังมีหลักปฏิบัติ

ตามมติกรมการเมืองศูนย์กลางพรรค	 ลงวันที่	 ๑๕	 ธันวาคม	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 ซึ่งมีสาระสำาคัญ

ในการปรับปรุงโครงสร้างบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่น	 ดังนี้

	 ๑๙	กฎหมายปกครองท้องถิ่น	ค.ศ.	 ๒๐๐๓	มาตรา	๖	กำาหนดให้นครหลวงเวียงจันทน์	ประกอบด้วย	
หลายเมืองและหลายเทศบาล	เป็นศูนย์กลางทางด้านการเมือง	เศรษฐกิจ	วัฒนธรรม	สังคมและการบริการ	ที่มี
บทบาทส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมของชาติ		
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	 (๑)		 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปรับปรุงตามภาระ	 บทบาท	 สิทธิหน้าที่

และเงื่อนไขการจัดตั้งตามกฎหมายแบบเป็นขั้นตอน	 เพื่อทำาให้แขวง	 เมืองและบ้าน																								

มีความพร้อมในการพัฒนาท้องถิ่น

	 (๒)	 ศึกษาแนวทางการปรับปรุงองค์การพัฒนาและบริหารตัวเมืองให้ยกฐานะ

เป็นเทศบาลและศึกษาการค้นคว้าแนวทางการจัดตั้งเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษในท้องถิ่นที่มี

เงื่อนไข	 สร้างให้มีตัวเมืองขนาดเล็กอยู่ในเขตชนบทติดกับเขตในพื้นที่เปาหมายการพัฒนา

ของแต่ละท้องถิ่น

	 (๓)	 ศึกษาแนวทางการปรับปรุงสำานักงานของแขนงการซึ่งเป็นส่วนราชการ										

ในขั้นเมือง	 หรือจัดตั้งขึ้นเพิ่มเติมเพื่อให้สอดคล้องกับความต้องการในแต่ละท้องถิ่น	 และ						

ในบางกรณีอาจไม่จำาเป็นต้องเน้นความเป็นเอกภาพและมีรูปแบบเช่นเดียวกันในแต่ละท้องถิ่น

	 ด้านการปรับปรุงทางนิติกรรมได้มีการเพิ่มอำานาจให้แก่ท้องถิ่นเพื่อการปรับปรุง

การปกครองและการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมให้อยู่ในอำานาจของการปกครองท้องถิ่น	

อันเป็นจากแนวปฏิบัติ	 ๓	 ฉบับ	 ได้แก่	 คำาสั่งแนะนำาของกรมการเมืองศูนย์กลางพรรค									

ลงวันที่	 ๘	 มิถุนายน	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 ว่าด้วยการสร้างบ้านและกลุ่มบ้านพัฒนา	 คำาสั่ง										

ของนายกรัฐมนตรี	 ลงวันที่	 ๑๑	 มีนาคม	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 ว่าด้วยการสร้างแขวงเป็นหน่วย

ยุทธศาสตร์เมืองเป็นหน่วยแผนการงบประมาณและสร้างบ้านเป็นหน่วยพื้นฐานจัดตั้งปฏิบัติ	

และคำาแนะนำาของคณะปรับปรุงองค์การจัดตั้งรัฐ	 ลงวันที่	 ๗	 มกราคม	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓										

ว่าด้วยการปรับปรุงการจัดตั้งและเคลื่อนไหวของห้องว่าการปกครองแขวง-นคร		

	 การประกาศใช้กฎหมายหรือแนวปฏิบัติดังกล่าวได้รับอิทธิพลสำาคัญมาจาก

นโยบายจินตนาการใหม่	 (New	 Economic	 Mechanism	 :	 NEM)	 ที่เน้นความสำาคัญของระบบ		

ราคาตามกลไกตลาดและส่งเสริมภาคธุรกิจมากขึ้น	 ซึ่งนำาไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางด้าน

เศรษฐกิจและสังคมของ	 สปป.ลาวให้มีการขยายตัวอย่างมาก	 เป็นผลให้ต้องมีการปรับปรุง

ระบบการบริหารรัฐอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้	 ด้วยเหตุนี้	 พรรคประชาชนปฏิวัติลาวจึงได้นำา

แนวคิด	 “การสรางกลุมบานและบานพัฒนา”	 มาเป็นแนวทางในการพัฒนาสังคม	 เศรษฐกิจ

ของประเทศ	 ในการกำาหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาหลาย	 ๆ	 ด้าน	 เช่น	 การแก้ไขปัญหา

ความยากจนและการกระจายรายได้	 การเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ	

การพัฒนาทางสังคมและการพัฒนาที่ยั่งยืน	 ตลอดจนการปรับปรุงโครงสร้างองค์กร																			

ของกระทรวงและการกระจายอำานาจสู่ท้องถิ่นตามที่รัฐบาลมอบหมายภารกิจ	 เพื่อเป็นกลไกหลัก
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ในการขับเคลื่อนนโยบายของพรรคไปสู่การปฏิบัติ๒๐	 มีแนวนโยบายเปลี่ยนให้แขวงเป็นหน่วย

ด้านยุทธศาสตร์	 เปลี่ยนเมืองให้เป็นหน่วยด้านการวางแผนและงบประมาณ	 เปลี่ยนหมู่บ้าน

ให้เป็นหน่วยสนับสนุนการทำางาน๒๑	 รวมถึงการกระจายอำานาจให้แก่แขวง	 เพื่อยุติ																				

การวางแผนเศรษฐกิจจากส่วนกลางที่ไม่มีประสิทธิภาพและขาดความคล่องตัว	 ซึ่งการกระจาย			

อำานาจดังกล่าวส่งผลให้เจ้าแขวงมีอิสระในการบริหารและพัฒนาทางเศรษฐกิจภายในแขวง			

ของตนเองอย่างกว้างขวาง	 ได้แก่	 การกำาหนดแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ	 งบประมาณ											

การก่อสร้าง	การค้าภายในแขวง	 และการติดต่อทางการค้ากับต่างประเทศ	 เป็นต้น๒๒	

	 ถือได้ว่าการเปลี่ยนผ่านอำานาจทางเศรษฐกิจให้แก่แขวงในยุคนี้	 เป็นจุดเริ่มต้น

สำาคัญในการสถาปนาอำานาจและบทบาทนำาในท้องถิ่นของเจ้าแขวง	 ทั้งนี้ได้มีการตั้งข้อสังเกต

ว่า	 การกระจายอำานาจที่เกิดขึ้นโดยเฉพาะการมอบอำานาจให้แก่เจ้าแขวงนั้น	 เป็นการ

กระจายอำานาจทางการบริหารและการจัดการทางเศรษฐกิจจากส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่น

ระดับแขวงมากขึ้น	 ในขณะที่อำานาจของส่วนกลางภายในพื้นที่แขวงมีลดลง	 เมื่อมีแนวโน้ม

เช่นนี้จึงได้มีความพยายามดึงอำานาจกลับมารวมศูนย์ที่ส่วนกลางเช่นเดิม๒๓

	 สาระสำาคัญในพัฒนาการของการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในช่วง

เวลานี้	 ยังได้นำาไปสู่การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงาน	 ดังต่อไปนี้		

	 (๑)		 ปรับปรุงหน่วยองค์การปกครองขั้นแขวง	 โดยยุบเขตพิเศษไซสมบูน													

จากเดิมที่มี	 ๑๖	 แขวง	 ๑	 นครหลวงและ	 ๑	 เขตพิเศษ	 ให้เหลือ	 ๑๖	 แขวงและ																						

	 ๒๐	สำานักนายกรัฐมนตรี	 สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว,	 คําสั่งแนะนํา แนวคิดการสราง
กลุมบานและบานพัฒนา,	 (นครหลวงเวียงจันทน์	 :	 สำานักนายกรัฐมนตรี	 สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว,	 ๒๕๕๑),	หน้า	๔.
	 ๒๑	อรรถพล	กาญจนพงษ์พร	และสิรกุล	สุวินทวงศ์,	“การจัดการสิ่งแวดล้อมในประเทศลาว”	ใน	สีดา	
สอนศรีและคณะ,	การจัดการสิ่งแวดลอมในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้,	(กรุงเทพฯ	:	โครงการตำาราและสิ่งพิมพ์	
คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	๒๕๕๓),	หน้า	๓๘๗.
	 ๒๒	สุรชัย	 ศิริไกร,	 “การเมืองการปกครองของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว”	 ใน																		
สีดา	 สอนศรี		 (บรรณาธิการ),	 เอเชียตะวันออกเฉียงใต : การเมืองการปกครองหลังสิ้นสุดสงครามเย็น,	
(กรุงเทพฯ	:	คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๔๘),	 หน้า	๑๗๘.
	 ๒๓	ศรีประภา	 	 เพชรมีศรี,	 “มีหรือไม่	การเมืองใหม่ในลาว?”	 ใน	อุกฤษณ์	ปัทมานันท์	และพรพิมล		
ตรีโชติ	 (บรรณาธิการ),	 เอเชียตะวันออกเฉียงใต : กระบวนการเปนประชาธิปไตยและการเมืองสมัยใหม,
(กรุงเทพฯ	:	สถาบันเอเชียศึกษา	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	 ๒๕๔๗),	 หน้า	๒๒๕.
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๑	 นครหลวง	 ดังภาพที่	 ๑	 ทั้งยังได้มีการปรับปรุงจำานวนบุคลากรของแขวงบางแห่งให้มี

ความเหมาะสมมากขึ้น	

	 (๒)	 ปรับเปลี่ยนจำานวนหน่วยการปกครองภายในโครงสร้างการปกครองท้องถิ่น	

โดยในป	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 ได้ปรับจำานวนเมืองให้ลดลงจาก	 ๑๔๑	 เมือง	 เหลือ	 ๑๓๙	 เมือง	

ต่อมาในป	 ค.ศ.	 ๒๐๐๗	 ได้เพิ่มเมืองขึ้นอีก	 ๑	 แห่ง	 ทำาให้มีจำานวนเมืองทั้งสิ้น	 ๑๔๐	 แห่ง

	 (๓)	 จัดตั้งองค์การพัฒนาและบริหารตัวเมือง	 ณ	 ที่ตั้งสำานักงานปกครองแขวง

ทั้ง	 ๑๖	 แขวง	 เพื่อให้บริการและพัฒนาตัวเมืองเพื่อสนับสนุนการยกระดับเป็นเทศบาล								

ต่อไป

	 (๔)		 เตรียมการจัดตั้งเทศบาลหลวงพระบางเพื่อนำาเสนอให้รัฐบาลพิจารณา

	 (๕)		 กระบวนการขยายเขตหมู่บ้านให้เป็นหมู่บ้านขนาดใหญ่ในทั่วประเทศ												

ซึ่งเป็นรูปแบบของการรวบรวมจัดตั้งพร้อมทั้งการโยกย้ายหลังคาเรือนไปตั้งอยู่รวมกันในพื้นที่

ที่มีการพัฒนาดีกว่า	 ในป	 ค.ศ.	 ๒๐๐๕	 มีจำานวนบ้าน	 ๑๐,๕๕๒	 แห่ง	 และลดลงในป											

ค.ศ.	 ๒๐๑๐	 เหลือเพียง	 ๘,๖๔๗	 แห่ง๒๔

ภาพที่ ๑	แสดงตำาแหน่งพื้นที่แขวงและนครหลวงของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว๒๕

๑.	อัตปอ ๑๐.	พงสาลี
๒.	บ่อแก้ว ๑๑.	ไซยะบุรี
๓.	บอริคำาไซย ๑๒.	สาละวัน
๔.	จำาปาสัก ๑๓.	สะหวันนะเขต
๕.	หัวพัน ๑๔.	เซกอง
๖.	คำาม่วน ๑๕.	นครหลวงเวียงจันทน์
๗.	หลวงน้ำาทา ๑๖.	เวียงจันทน์
๘.	หลวงพระบาง ๑๗.	เชียงขวาง
๙.	อุดมไซย

	 ๒๔	Lao	Statistics	Bureau,	“number of villages”,	 Retrieved	from	URL	http://www.nsc.gov.la/
index2.php?option=com_content&view=article&id=12&Itemid=28,	(August,	 22,	 2012).
	 ๒๕	“Laos”,	Retrieved	from	URL	http://en.wikipedia.org/wiki/Laos,	 (September,	7,	 2012).
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	 ทั้งนี้	 ได้มีการตั้งข้อสังเกตว่าการออกนิติกรรมเพื่อปรับปรุงการปกครองท้องถิ่น

ยังมีความล่าช้า	 ประกอบกับยังมีปัญหาเรื่องความรู้ความเข้าใจของหน่วยงานและบุคลากร						

ที่เกี่ยวข้อง	 ซึ่งมีผลต่อการนำาไปปฏิบัติ	 อีกทั้งการปรับปรุงองค์การปกครองท้องถิ่นที่เกิดขึ้น

ยังไม่เท่าทันต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจ	 โดยเฉพาะการปกครองขั้นเมืองและบ้านที่ยังไม่มี			

การปรับปรุงให้มีความเข้มแข็งด้วยแนวทางอันเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ	 ประเด็นสำาคัญ	 ก็คือ	

การทำาหน้าที่ในฐานะตัวแทนของประชาชนที่ยังไม่มีองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นใดทำาหน้าที่

ในการพิจารณาตัดสินใจปัญหาสำาคัญต่าง	 ๆ	 และมีบทบาทในการติดตามตรวจตรา																	

การบริหารของรัฐ	 ซึ่งเป็นช่องว่างสำาคัญที่ทำาให้เกิดการใช้อำานาจที่มีแนวโน้มไปสู่การล่วง

ละเมิดสิทธิของประชาชนได้๒๖

	 นอกจากนี้แล้วสิ่งที่เกิดขึ้นในช่วงป	 ค.ศ.	 ๒๐๐๓	 อีกประเด็นหนึ่งที่น่าสนใจก็คือ	

การเกิดหน่วยการปกครองแบบรวมกลุ่ม	 (cluster)	 ที่ เรียกว่า	 “เขต”	 (zones)	 และ																

“คุ้มบ้าน”	 (group	 villages)	 โดยการแบ่งเป็นเขตและคุ้มบ้านนี้เป็นการจัดตั้งและแบ่งพื้นที่	

ทางภูมิศาสตร์ในลักษณะของการรวมกลุ่มบ้านประมาณ	 ๗	 -	 ๑๕	 บ้านต่อ	 ๑	 เขตหรือคุ้มบ้าน	

เป็นหน่วยเชื่อมโยงระหว่างเมืองกับบ้านแทนที่หน่วยการปกครองตาแสง	 ซึ่งเคยมีในอดีต										

ที่แม้จะมีผลดีในแง่ของการกระชับขั้นตอนการปกครองระหว่างแขวง	 เมืองและบ้านก็ตาม		

แต่ในขณะเดียวกันก็ส่งผลเสียต่อการจัดการปกครองที่มีประสิทธิภาพโดยเฉพาะในแขวงที่มี

พื้นที่ขนาดใหญ่และมีความสลับซับซ้อน	 ทำาให้เป็นอุปสรรคต่อการบริหารและการจัดบริการ

สาธารณะที่มีประสิทธิภาพ

	 ประกอบกับผลจากการควบคุมตรวจสอบของเจ้าหน้าที่รัฐก็ไม่สามารถทำาได้ทั่วถึง

และได้นำาไปสู่ข้อบกพร่องในการควบคุมและปองกันการกระทำาความผิดต่าง	 ๆ	 เช่น														

การลักลอบขนสินค้าหรือค้าขายหนีภาษี	 และการลักลอบตัดไม้	 เป็นต้น	 อีกทั้งในบางพื้นที่

ประสบปัญหาที่ทำาการของส่วนราชการอยู่ไกลจากพื้นที่หมู่บ้าน	 เช่น	 แขวงน้ำาบาก	 แขวง

เวียงคำาและแขวงโพนชัย	 เป็นต้น๒๗	 โดยโครงสร้างที่เกิดขึ้นนี้เป็นโครงสร้างที่ไม่เป็นทางการ

	 ๒๖	เกดแก้ว	 ศรีหาราช,	 การพัฒนารูปแบบการปกครองทองถิ่นเพื่อการเปนเทศบาล
นครหลวงเวียงจันทน์ : กระบวนการเรียนรูจากประเทศไทย,	 ดุษฎีนิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิตสาขาวิชา
ยุทธศาสตร์การพัฒนาภูมิภาค	 คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์	 มหาวิทยาลัยราชภัฏเลย,	 ๒๕๕๒,											
หน้า	๑๓-๑๔.
	 ๒๗	สมหมาย	 ศรีอุดมพันธ์,	 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศึกษาเปรียบเทียบ
ระหวางประเทศไทยกับ สปป.ลาว,	 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	
๒๕๔๖,	 หน้า	๑๓๘.
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เนื่องจากไม่มีบัญญัติเป็นกฎหมาย	 แต่ได้รับการอ้างถึงบ่อยครั้งในเอกสารของทางราชการ	

ทั้งยังมีแนวโน้มที่จะมีบทบาทมากขึ้นในปัจจุบันและถือเป็นรากฐานสำาคัญในการก้าวสู่การกระจาย

อำานาจของ	 สปป.ลาวในอนาคต๒๘

	 จากที่ได้กล่าวมา	 ถือได้ว่าโครงสร้างการปกครองและการจัดระบบการปกครอง

ท้องถิ่นของ	 สปป.ลาวสะท้อนให้เห็นถึงอิทธิพลจากปัจจัยสำาคัญ	 ๓	 ประการ๒๙	 กล่าวคือ

	 (๑)  ปจจัยทางประวัติศาสตร	 กล่าวได้ว่าประสบการณ์การต่อสู้ประวัติศาสตร์		

ในการรวมชาติและกอบกู้เอกราชตั้งแต่ยุคต่อต้านการรุกรานของชาติตะวันตก	 โดยการนำา									

ของขบวนการประเทศลาวหรือพรรคประชาชนปฏิวัติลาวในปัจจุบัน	 ประกอบกับปัจจัย										

ทางภูมิศาสตร์	 ซึ่งเนื้อที่ส่วนใหญ่เป็นปาและภูเขา	 การติดต่อสื่อสารระหว่างแขวงไม่มีความ

สะดวกสบายมากนัก	 สิ่งเหล่านี้เป็นปัจจัยที่ทำาให้พรรคประชาชนปฏิวัติลาวในฐานะผู้บัญชาการ

ส่วนกลางมอบหมายอำานาจการตัดสินใจให้ผู้บัญชาการระดับพื้นที่ต่าง	 ๆ	 ได้แก่	 เจ้าแขวง	

เจ้าเมือง	 ตาแสง	 และนายบ้าน	 มีอำานาจตัดสินใจในการดำาเนินการอย่างเต็มที่	 จากนั้น							

เมื่อพรรคประชาชนปฏิวัติลาวมีบทบาทหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง	 ค.ศ.	 ๑๙๗๕	

หลักการดังกล่าวนี้ได้ถูกนำามาใช้ในรูปแบบของการจัดโครงสร้างการปกครองระดับท้องถิ่น						

ของลาวจนถึงปัจจุบัน	 แม้ว่าจะมีการปรับเปลี่ยนไปบ้างตามบริบททางการเมืองในยุคสมัย															

ดังที่กล่าวมาก็ตาม	

	 (๒) ปจจัยทางเศรษฐกิจ	 เนื่องมาจากการรวมศูนย์อำานาจแบบสมบูรณ์มีผลต่อ

ศักยภาพในการสนองตอบการจัดสรรงบประมาณแก่ท้องถิ่นต่าง	 ๆ	 ประเด็นนี้ได้นำามาสู่							

การแบ่งอำานาจให้แก่เจ้าแขวงเพื่อให้มีอำานาจหน้าที่ในการจัดหารายได้ในระดับท้องถิ่น											

เพื่อการเลี้ยงตนเอง	 ซึ่งเจ้าแขวงเป็นผู้รับผิดชอบต่อนโยบายหรือแผนงานในการพัฒนา

เศรษฐกิจ	 การจัดการเงินรายได้ต่าง	 ๆ	 เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจสังคมในแขวงของตนเอง	

อันเป็นผลให้ลดภาระของรัฐบาลได้มากพอสมควร

	 (๓) ปจจัยทางดานการปกครอง	 ผู้นำาทางการเมืองระดับสูงให้ความสำาคัญและ

ยังคงเล็งเห็นความสำาคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น	 เนื่องจากเป็นความจำาเป็นในการสร้าง

กลไกเชื่อมระหว่างรัฐบาลกับประชาชน	 ทั้งยังเป็นหน่วยการปกครองที่มีความใกล้ชิดกับ

ประชาชน	 ทำาให้เป็นช่องทางในการนำานโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่และทำาให้รัฐบาลหรือราชการ

ส่วนกลางทราบถึงความจำาเป็นหรือความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดี

	 ๒๘	อดิศร	เสมแย้ม,	 สัมภาษณ์,	 (๒๗	พฤศจิกายน	๒๕๕๕).
	 ๒๙	สมหมาย	 ศรีอุดมพันธ์,	 การจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศึกษาเปรียบเทียบ
ระหวางประเทศไทยกับ สปป.ลาว,	 วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๔๖,	
หน้า	 ๕๕-๕๖.



รัฐสภาสาร

๙๔

ภาพรวมของระบบการปกครองทองถิ่นของ สปป.ลาวในปจจุบัน
	 การปกครองส่วนท้องถิ่นของ	 สปป.ลาวในปัจจุบัน	 ได้มีการจัดโครงสร้าง													

เป็นลำาดับชั้นแบบแบ่งขั้นคุ้มครอง	 ตั้งแต่แขวง	 เมือง	 เทศบาลและบ้าน	 รวมทั้งนครหลวง

เวียงจันทน์ซึ่งเป็นเมืองหลวงมีฐานะเทียบเท่าแขวง	 ซึ่งโครงสร้างการปกครองเช่นนี้ได้ก่อรูป

และปรับเปลี่ยนไปเพื่อให้มีความสอดคล้องเหมาะสมกับระดับการขยายตัวของเศรษฐกิจและ

สังคมของ	 สปป.ลาว	 รวมถึงเงื่อนไขทางการเมืองการปกครองภายใต้บทบาทนำาของพรรค

ประชาชนปฏิวัติลาวที่ครองอำานาจมาตั้งแต่การเป็นเอกราชจากฝรั่งเศสในป	 ค.ศ.	 ๑๙๗๕	

เป็นต้นมา

	 ด้านการจัดโครงสร้างการปกครองระดับท้องถิ่นของ	 สปป.ลาวนั้น	 กล่าวได้ว่า	

เป็นระบบโครงสร้างเดี่ยว	 คือ	 มีเพียงฝายบริหารโดยไม่มีฝายนิติบัญญัติ	 ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่ง

ที่ทำาให้เจ้าแขวงหรือเจ้าครองนครหลวงมีอำานาจในการบริหารงานอย่างกว้างขวางและ											

ค่อนข้างเด็ดขาดในการบริหารงานภายในพื้นที่ปกครอง	 รวมถึงการควบคุม	 ชี้นำาการปกครอง

ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นระดับเมืองและบ้านตามแบบโครงสร้างอำานาจจากบนลงล่าง	

เช่น	ภารกิจด้านการบริหาร	 ด้านงบประมาณและบริหารงานบุคคล	 การใช้ทรัพยากรธรรมชาติ

และอื่น	 ๆ	 ในฐานะหน่วยปฏิบัติและดำาเนินการเพื่อสนองตอบนโยบายหรือแนวทางที่รัฐบาล

เป็นผู้กำาหนด	 โดยมีกลไกของพรรคประชาชนปฏิวัติลาวกำากับและคู่ขนานอยู่ในโครงสร้าง						

การปกครองทุกระดับ	 ดังภาพที่	๒

ภาพที่ ๒	แสดงโครงสร้างและกลไกการปกครองของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว๓๐

	 ๓๐	ปรับจาก	 United	 Nations,	 “Laos	 People’s	 Democratic	 Republic	 Public	 Administration								
Country	 Profi	le”,	 Retrieved	 from	 URL	 http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/															
unpan023237.pdf,	(August,	7,	2012).



๙๕

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว : พัฒนาการและการจัดโครงสรางการปกครองทองถิ่น

	 ด้านความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลหรือการปกครองส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นนั้น	

มีลักษณะของการเกื้อกูลกันมากกว่าการกำากับดูแล	 โดยความสัมพันธ์ระหว่างเจ้าแขวงและ			

เจ้าครองนครหลวงกับราชการส่วนกลางระดับกระทรวง	 ทบวง	 กรมนั้นเป็นอิสระต่อกัน							

โดยเจ้าแขวงจะรับผิดชอบโดยตรงต่อนายกรัฐมนตรีและประธานประเทศเท่านั้น	 ซึ่งในกรณี		

ที่รัฐบาลต้องการนำานโยบายของตนไปบังคับใช้ในพื้นที่	 รัฐบาลจะมอบนโยบายต่าง	 ๆ	 ให้กับ

แขวงและเจ้าครองนครหลวงต่อไป	 ในขณะที่การปกครองขั้นเมืองและบ้านจะติดต่อหรือ									

นำาเสนอปัญหาต่าง	 ๆ	 ผ่านเจ้าแขวง	 จึงกล่าวได้ว่าแขวงมีหน้าที่ในการเป็นกลไกเชื่อม

ระหว่างรัฐบาลกับพื้นที่ท้องถิ่นนั่นเอง	 ทั้งยังถือว่าตำาแหน่งเจ้าแขวงมีอำานาจเบ็ดเสร็จในพื้นที่

อันมีผลต่อการกำาหนดและกำากับดูแลการจัดเก็บรายได้	 ตลอดจนการบังคับบัญชาทั้งภายใน

แขวงและการปกครองระดับต่ำากว่า	 เช่น	 เมืองและบ้าน	 ซึ่งถือว่าเป็นเงื่อนไขสำาคัญต่อการเพิ่ม

บทบาทและอิทธิพลทั้งในทางการเมืองและเศรษฐกิจให้แก่เจ้าแขวงและเจ้าครองนครหลวง	

	 ดังตัวอย่างการปกครองในพื้นที่ซึ่งมีศักยภาพในการขยายตัวทางเศรษฐกิจสูง	

เช่น	 นครหลวงเวียงจันทน์	 แขวงหลวงพระบาง	 แขวงจำาปาสักนั้น	 เจ้าแขวงมีอำานาจอนุมัติ

โครงการลงทุนในแขวงที่มีมูลค่าไม่เกิน	 ๕	 ล้านดอลลาร์สหรัฐ	 และใช้พื้นที่ไม่เกิน	 ๑๐๐	เฮกตาร์๓๑	

โดยไม่ต้องรับความเห็นชอบจากส่วนกลางเฉพาะในโครงการที่รัฐบาลลาวให้การส่งเสริม								

เช่น	 การก่อสร้างและการขุดค้นทรัพยากร	 เป็นต้น	 ส่วนแขวงอื่น	 ๆ	 สามารถอนุมัติ

โครงการลงทุนได้เองไม่เกิน	 ๓	 ล้านดอลลาร์สหรัฐ๓๒	 ซึ่งอำานาจในการอนุมัติโครงการลงทุน

เช่นนี้ถือเป็นการกระจายอำานาจหรือให้ความเป็นอิสระแก่เจ้าแขวงที่มีความสำาคัญ	 เนื่องจาก

ในสภาพความเป็นจริงไม่ว่าจะเป็นโครงการที่ใช้พื้นที่เท่าใด	 แขวงยังคงมีบทบาทสำาคัญ													

ในการพิจารณาอนุมัติ	 โดยนักลงทุนจะต้องติดต่อทั้งแขวงและส่วนกลาง	 เพราะการอนุมัติ					

มีทั้งจากแขวงไปสู่ส่วนกลางและจากส่วนกลางไปสู่แขวง๓๓

	 ๓๑	เฮกตาร์	 (hectare:	ha)	คือ	หน่วยวัดพื้นที่ตามมาตราเมตริก	 	 โดย	๑	 เฮกตาร์	 เท่ากับ	๑๐,๐๐๐	
ตารางเมตร	หรือประมาณ	๖	ไร่	๑	งาน
	 ๓๒	สำานักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน	 (BOI)	 และสถาบันเอเชียศึกษา	 จุฬาลงกรณ์			
มหาวิทยาลัย,	 ดัชนีและคูมือการลงทุนสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว,	 (กรุงเทพฯ	 :	 โครงการ												
ส่งเสริมการลงทุนไทยในกัมพูชา	สปป.ลาว	พม่า	เวียดนาม,	๒๕๕๔),	 หน้า	๖-๗.
	 ๓๓	อดิศร	เสมแย้ม,	 สัมภาษณ์,	 (๒๗	พฤศจิกายน	๒๕๕๕).



รัฐสภาสาร

๙๖

	 รูปแบบเช่นนี้จึงส่งผลให้การปกครองส่วนท้องถิ่นของ	 สปป.ลาวไม่ได้มีเปาหมาย

หรือมีฐานความคิดมาจากการกระจายอำานาจเพื่อนำาไปสู่การปกครองที่ประชาชนหรือชุมชน

ท้องถิ่นสามารถสนองตอบต่อความต้องการของตนเองได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 แต่เป็น												

การสร้างเอกภาพในการปกครองและอำานาจทางการเมืองของพรรคประชาชนปฏิวัติลาว												

ในฐานะองค์กรนำาของชาติ	 จนกล่าวได้ว่าระดับขั้นการปกครองส่วนท้องถิ่นเสมือนเป็น														

หน่วยย่อยขององค์กรพรรคที่กระจายตัวอยู่ในระดับท้องถิ่น	 และการปรับตัวที่เกิดขึ้น														

เป็นการพัฒนาให้หน่วยย่อยเหล่านั้นช่วยให้การดำารงรักษาโครงสร้างหลักของประเทศให้มี

เสถียรภาพนั่นเอง

	 ทั้งนี้	 แม้จะมีความพยายามในการกระจายอำานาจและเปดโอกาสให้ประชาชน						

ได้มีส่วนร่วมหรือบทบาทในโครงสร้างทางการปกครองระดับท้องถิ่นในช่วงเวลาสั้น	 ๆ	 ก็ตาม	

แต่การกลับสู่การรวมศูนย์อำานาจโดยการผูกขาดอำานาจของพรรคประชาชนปฏิวัติลาวภายใต้

เปาหมายของการสร้างความสงบสุขและเอกภาพของชาติได้เป็นปัจจัยหลักที่ทำาให้ระบบ										

การปกครองท้องถิ่นเป็นเพียงกลไกการปกครองหรือเครื่องมือของรัฐบาลในการควบคุมและ

ดำาเนินการในทางเศรษฐกิจ	 โดยที่การสร้างความเป็นประชาธิปไตยและการส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชนนั้นยังไม่ได้รับความสำาคัญ	 แต่จากตัวอย่างการเคลื่อนไหวเรื่อง

ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมในกรณีโครงการสร้างเขื่อนไซยะบุรี	 ซึ่งเป็นการสร้างเขื่อนขนาดใหญ่				

ในแม่น้ำาโขงที่ได้มีการชะลอการก่อสร้างโครงการและกระตุ้นให้รัฐบาลต้องชี้แจง	 รวมถึง										

นำาเสนอข้อมูลแก่สาธารณะมากขึ้นนั้น๓๔	 ถือได้ว่าเป็นสัญญาณที่ดีต่อการบ่มเพาะและ								

ขยายตัวของการขับเคลื่อนโดยภาคประชาชนลาวที่อาจเติบโตขึ้นได้ในอนาคต

	 ๓๔	Freedom	House,	“Laos: Freedom in the World 2012”,	 Retrieved	from	URL	http://www.
freedomhouse.org/report/freedom-world/2012/laos,	 (November,	 15,	2012).



๙๗

สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว : พัฒนาการและการจัดโครงสรางการปกครองทองถิ่น

บทสรุป
	 พัฒนาการของการวางรากฐานการปกครองท้องถิ่นของ	 สปป.ลาวนับตั้งแต่								

เป็นอาณานิคมจนกระทั่ ง เป็นเอกราช	 และเป็นรัฐที่ปกครองแบบรวมศูนย์อำานาจ																												

โดยพรรคการเมืองเดียวเช่นในปัจจุบันนั้น	 ยังคงรักษาเจตนารมณ์ในการสร้างระบบควบคุม

ความสงบภายในประเทศ	 และเป็นกลไกการปกครองที่รองรับหรือสนองต่อเปาหมาย														

ของผู้ปกครองรัฐ	 กล่าวคือ	 ในยุคอาณานิคมได้สร้างให้การปกครองท้องถิ่นเป็นระบบ																									

การปกครองที่มีกลไกการควบคุมแบบลำาดับขั้น	 โดยมีผู้แทนของฝรั่งเศสและญี่ปุนในฐานะ						

เจ้าอาณานิคม	 ไม่เพียงแต่มีวัตถุประสงค์ในการดำาเนินนโยบายตามคำาสั่งรัฐบาลเท่านั้น									

แต่ยังมีเปาหมายในเรื่องการจัดเก็บผลประโยชน์ต่าง	 ๆ	 ให้แก่เจ้าอาณานิคมเป็นสำาคัญ											

ซึ่งลักษณะเช่นนี้ไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงมากนักแม้ลาวได้เข้าสู่ยุคของการมีเอกราชแล้วก็ตาม	

ประกอบกับการยึดแนวทางการจัดโครงสร้างการปกครองที่รวมศูนย์อำานาจไว้ที่พรรคประชาชน

ปฏิวัติลาวและวิถีทางตามรูปแบบพรรคคอมมิวนิสต์	 ถือเป็นปัจจัยที่นำาไปสู่รูปแบบของการจัด

ระเบียบทางการเมืองและระบบการปกครองท้องถิ่นของ	สปป.ลาวในปัจจุบัน
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	 *	ผู้ช่วยศาสตราจารย์ประจำ�ภาควิชานิติศาสตร์  คณะสังคมศาสตร ์ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์

ผศ.ดร.ปราโมทย์  ประจนปัจจนึก

ค่าเสียหายเชิงลงโทษในคดีสิ่งแวดล้อม

	 ปัจจุบันปัญหาสิ่งแวดล้อมต่าง  ๆ  ไม่ว่าจะเป็นการก่อให้เกิดมลพิษทางน้ำ�       

ทางเสียง  ทางอากาศหรือการทำ�ลายทรัพยากรธรรมชาติเกิดมากขึ้นเรื่อย  ๆ  ส่งผลให้เกิด

ความเสียหายอย่างมากมาย  ถือได้ว่าเป็นปัญหาสังคมที่รุนแรงและมีผลกระทบต่อประชาชน

ทั่วไปเป็นอย่างมาก  แม้ว่าประเทศไทยจะมีกฎหมายสิ่งแวดล้อมอยู่มากมายหลายฉบับแต่ก็

ปรากฏว่ามีการกระทำ�ความผิดต่อสิ่งแวดล้อมให้เห็นอยู่เสมอ  แสดงให้เห็นว่ามาตรการทาง

กฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบันอาจจะไม่เพียงพอต่อการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม  ตลอดจนประชาชน

ให้ได้อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีและไม่สามารถเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้อย่างเป็นธรรม 

แม้ว่าพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  พ.ศ.  ๒๕๓๕  ซึ่งเป็นกฎหมาย

แม่บทในการคุ้มครองดูแลและจัดการสิ่งแวดล้อมในภาพรวมจะมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับมาตรการ

เยียวยาความเสียหายในคดีสิ่งแวดล้อมไว้แล้วก็ตามและยังได้กำ�หนดให้ค่าเสียหายรวมถึง        

ค่าใช้จ่ายที่รัฐต้องจ่ายไปในการขจัดมลพิษด้วย  แต่ค่าเสียหายส่วนอื่นก็ไม่ได้กำ�หนดไว้ชัดเจน

ว่ามีอะไรบ้าง  จึงจำ�เป็นที่จะต้องอาศัยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิด        

ซึ่งเป็นบทบัญญัติทั่วไปในเรื่องนี้มาเป็นฐานในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น  ทั้ง  ๆ  ที่

คดีสิ่งแวดล้อมนั้นมีลักษณะที่แตกต่างไปจากคดีละเมิดทั่ว  ๆ  ไปหลายประการ  ดังนี้

*



รัฐสภาสาร

๑๐๒

	 ๑.	ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติที่ประชาชนใช้ร่วมกัน	 ทั้งนี้								

ในคดีสิ่งแวดล้อมนั้นการกระทำาของจำาเลยจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อทรัพยากรธรรมชาติ						

ที่ประชาชนใช้ร่วมกัน	 ไม่ใช่ทรัพย์สินส่วนตัวของใครโดยเฉพาะ	 เช่น	 มลภาวะที่เกิดขึ้นในน้ำา	

อากาศ	 พื้นดิน	 สภาพปาไม้เสื่อมโทรม	 เป็นต้น

	 ๒.	มีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของคนในสังคมจำานวนมาก	 เนื่องจากความ									

เสียหายต่อสิ่งแวดล้อมนั้นโดยส่วนใหญ่แล้วจะแพร่กระจายเป็นวงกว้าง	 ซึ่งจะมีผู้ที่ได้รับ									

ความเดือดร้อนหรือผลกระทบตามมาเป็นจำานวนมาก	 อาจเป็นคนภายในท้องถิ่นนั้น	 ๆ	

เช่น	 ในชุมชน	 ตำาบล	 อำาเภอ	 จังหวัด	 หรือแม้แต่ขยายไปยังประเทศใกล้เคียง	 ทั้งนี้											

เมื่อสิ่งแวดล้อมเป็นพิษย่อมส่งผลให้บุคคลเหล่านั้นได้รับความเสียหายแก่ชีวิต	 ร่างกาย	

สุขภาพอนามัย	 จิตใจหรือแม้แต่ทรัพย์สินอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้	 ก่อให้เกิดปัญหาต่าง	 ๆ	 ตามมา

โดยเฉพาะอย่างยิ่งโรคภัยต่าง	 ๆ	 ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นโรคที่มีอาการเรื้อรังต้องรักษา																	

อย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลานาน	 เช่น	 โรคทางเดินระบบหายใจ	 โรคมะเร็ง	 โรคผิวหนัง	

เป็นต้น

	 ๓.	ต้องใช้เวลาในการแสดงผลเสียหาย	 เนื่องจากความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อบุคคล

นั้นอาจมีสาเหตุมาจากสารเคมี	 สารพิษ	 หรือวัตถุใดในกระบวนการผลิตในการอุตสาหกรรม

ซึ่งมิได้เกิดขึ้นทันทีทันใดแต่ต้องใช้เวลาในการสะสมของสารนั้นในร่างกายจำานวนหนึ่งจึงจะ

แสดงปฏิกิริยาต่อร่างกายของมนุษย์	 ซึ่งจะมีปัญหาในการพิจารณาในชั้นศาลเกี่ยวกับ														

การพิสูจน์ความสัมพันธ์ระหว่างสารเคมีกับความเสียหายต่อสุขภาพของโจทก์	 เพราะบางครั้ง

ผลของความเสียหายที่เกิดขึ้นอาจเกิดภายหลังจากที่โจกท์ได้รับสารพิษเป็นเวลานานมากหรือ

เกิดขึ้นภายหลังจากที่คดีเสร็จสิ้นไปแล้วก็ได้	 ซึ่งจะส่งผลต่อการกำาหนดค่าเสียหายหรือ												

อายุความฟองร้องคดี

	 ๔.	ต้องใช้ผู้เชี่ยวชาญในการตรวจพิสูจน์ความเสียหาย	 ในคดีสิ่งแวดล้อมนั้น						

การพิสูจน์ตามภาระการพิสูจน์	 เช่น	 พิสูจน์ถึงประเภทของสารเคมีหรือสารพิษบางชนิดที่มี

ความซับซ้อนทางวิทยาศาสตร์เป็นเรื่องที่ต้องอาศัยเทคนิคและหลักวิชาการเข้ามาวิเคราะห์

เพื่อให้ได้ทราบถึงผลกระทบและความเสียหายที่เกิดขึ้นจึงจำาเป็นที่จะต้องใช้พยานผู้เชี่ยวชาญ

ในการพิสูจน์ความเสียหายเหล่านี้	 เพราะเป็นเรื่องที่บุคคลทั่วไปไม่มีความรู้ความเข้าใจและ		

ไม่สามารถให้ความเห็นได้๑

	 ๑	ชนาธิป	 เหมือนพะวงศ์,	 พยานผูเชี่ยวชาญในคดีแพงที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอม,	 วิทยานิพนธ์
มหาบัณฑิต		คณะนิติศาสตร์		มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๕๐,	หน้า	๗.



๑๐๓

คาเสียหายเชิงลงโทษในคดีสิ่งแวดลอม

	 ๕.	ต้องมีวิธีการแก้ไขเยียวยาที่รวดเร็วทันต่อเหตุการณ์	 ความเสียหายที่เกิดขึ้น				

ในคดีสิ่งแวดล้อมนั้นส่วนใหญ่แล้วมักจะก่อความเสียหายต่อทรัพยากรธรรมชาติเป็นอย่างมาก

และก่อให้เกิดผลกระทบต่อมนุษย์อย่างรุนแรง	 หากปล่อยไว้ไม่รีบแก้ไขให้กลับสู่สภาพปกติ

โดยเร็วอาจจะแก้ไขได้ยากและต้องเสียค่าใช้จ่ายเป็นจำานวนมาก	 ดังนั้นในบางกรณีจึงจำาเป็น		

ที่จะต้องอาศัยมาตรการทางกฎหมายบางอย่างเพื่อที่จะหยุดหรือระงับการกระทำาที่ก่อให้เกิด						

ความเสียหายนั้นอย่างเร็วที่สุด	 เช่น	 กรณีของการก่อให้เกิดมลพิษทางน้ำาหรือทางอากาศ								

ที่จะสร้างความเสียหายต่อทรัพยากรธรรมชาติหรือมนุษย์เป็นอย่างมาก	 อาจขอให้ศาลมีคำาสั่ง

ระงับการกระทำาใด	 ๆ	 ที่อาจจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมไว้ชั่วคราวก่อนศาลมี

คำาพิพากษา	 เป็นต้น๒

	 ค่าสินไหมทดแทนถือเป็นเรื่องที่มีความสำาคัญเป็นอย่างยิ่งเพราะจะเป็นสิ่งที่จะ

ช่วยเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้ที่ได้รับความเสียหาย	 ทั้งนี้มีข้อสังเกตว่าค่าสินไหมทดแทน

จะมีความหมายกว้างกว่าคำาว่าค่าเสียหาย	 กล่าวคือค่าเสียหายนั้นจะมีความหมายไปที่

จำานวนเงินที่ศาลสั่งให้ผู้กระทำาละเมิดชำาระเป็นการชดใช้ความเสียหายแก่ชีวิต	 ร่างกาย	

อนามัย	 เสรีภาพ	 หรือสิทธิอย่างอื่นที่มิใช่ทรัพย์สินแก่ผู้เสียหาย	 ในขณะที่ค่าสินไหมทดแทน

จะหมายถึงการทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการทำาละเมิดไม่ว่าความเสียหายนั้นจะอยู่

ในรูปของตัวเงิน	 เช่น	 ค่าใช้จ่าย	 รายได้ที่ขาดไปหรือจะเป็นความเสียหายที่ไม่อยู่ในรูปของ

ตัวเงิน	 เช่น	 ค่าทนทุกข์ทรมานทั้งทางร่างกายและจิตใจ	 ผู้กระทำาละเมิดก็ต้องชดใช้เงินให้แก่

ผู้เสียหายด้วยและยิ่งไปกว่านั้นหากมีวิธีการอื่นใดที่สามารถทำาให้ผู้เสียหายสามารถกลับคืนสู่

สถานะเดิมได้	 ค่าสินไหมทดแทนก็จะมีความหมายครอบคลุมถึงการกระทำานั้น	 ๆ	 ด้วย

	 สำาหรับการกำาหนดค่าสินไหมทดแทนนั้นโดยทั่วไปแล้วจะวางอยู่บนพื้นฐาน									

ของหลักความรับผิดและหลักการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามความเป็นจริงเป็นสำาคัญ	 ทั้งนี้

หลักความรับผิดนี้	 ได้แก่	 จงใจหรือประมาทเลินเล่อ	 กล่าวคือ	 ผู้เสียหายจะได้รับการชดใช้	

ก็ต่อเมื่อการกระทำาของผู้ก่อให้เกิดความเสียหายนั้นกระทำาละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ

เท่านั้น	 อย่างไรก็ตามความรับผิดทางละเมิดไม่จำาเป็นที่จะต้องอยู่บนพื้นฐานของหลักความรับผิด

เสมอไป	 มีกฎหมายพิเศษบางฉบับได้กำาหนดให้มีความรับผิดอย่างเคร่งครัดขึ้น	 ซึ่งในกรณี

เช่นนี้ไม่จำาเป็นที่จะต้องคำานึงว่าการกระทำาของผู้ก่อให้เกิดความเสียหายนั้นได้ทำาไปโดยจงใจ

หรือประมาทเลินเล่อ	 เช่น	 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม																				

พ.ศ.	 ๒๕๓๕	เป็นต้น

	 ๒	สุนีย์	 	มัลลิกะมาลย์,	พงษ์เดช	 	วานิชกิตติกุลและคณะ,	รายงานฉบับสมบูรณ์โครงการศึกษา
วิเคราะห์คดีสิ่งแวดลอมในศาลยุติธรรม,		มกราคม,	 ๒๕๔๗,	หน้า	๒๑.



รัฐสภาสาร

๑๐๔

	 จำานวนค่าสินไหมทดแทนที่ผู้ก่อให้เกิดความเสียหายหรือจำาเลยจะต้องชดใช้นั้น						

ถือเป็นหน้าที่ของผู้เสียหายหรือโจทก์ที่จะต้องพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่าการกระทำาละเมิดของจำาเลยนั้น

ก่อให้เกิดความเสียหายแก่โจทก์เท่าใด	 โดยศาลจะกำาหนดให้เท่าที่โจทก์นำาสืบได้	 อย่างไร

ก็ตามหากโจทก์ไม่สามารถนำาสืบได้ว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นมีจำานวนเท่าใด		ศาลก็จะพิจารณา

จากพฤติการณ์และความร้ายแรงประกอบการกำาหนดค่าสินไหมทดแทน๓	 ยิ่งไปกว่านั้น													

แม้โจทก์จะเรียกค่าเสียหายมาแน่นอนในคำาฟอง	 แต่ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่าโจทก์มิได้											

เสียหายถึงขนาดนั้นหรือความเสียหายที่เกิดขึ้นมานั้นโจทก์มีส่วนผิดอยู่ด้วย	 ศาลก็มีอำานาจ					

ที่จะลดค่าเสียหายลงได้

	 ดังนั้น	 จะเห็นได้ว่าค่าสินไหมทดแทนที่ผู้เสียหายได้รับนั้นอาจจะต่ำากว่าความเสียหาย

ที่เกิดขึ้นก็ได้	 ขึ้นอยู่กับว่าผู้เสียหายหรือโจทก์จะพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่ามีความเสียหายเกิดขึ้น

เท่าใดและศาลใช้ดุลพินิจกำาหนดค่าสินไหมทดแทนอย่างไร	 ซึ่งศาลไม่จำาเป็นที่จะต้องกำาหนด	

ค่าสินไหมทดแทนเต็มจำานวนตามที่โจทก์เรียกร้องเสมอไป	 ส่วนกรณีที่ศาลจะกำาหนด																

ค่าสินไหมทดแทนเกินกว่าความเป็นจริงนั้น	 ตามหลักกฎหมายทั่วไปของประเทศไทยนั้น									

จะไม่มีการกำาหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษเพื่อเป็นการลงโทษจำาเลยอย่างเช่นในระบบกฎหมาย

คอมมอนลอว์

	 ค่าเสียหายเชิงลงโทษนั้น	 หมายถึง	 ค่าเสียหายที่เพิ่มเติมขึ้นนอกเหนือจาก										

ค่าเสียหายที่โจทก์พิสูจน์ได้โดยมิได้มีจุดมุ่งหมายชดเชยความเสียหายให้แก่โจทก์	 แต่มี

วัตถุประสงค์เพื่อเป็นการลงโทษผู้กระทำาละเมิดที่มีพฤติการณ์ที่น่าตำาหนิให้เข็ดหลาบไม่หวน

กลับมาทำาพฤติกรรมเช่นเดิมอีก	 และยังมุ่งปองปราบมิให้ผู้อื่นมีพฤติกรรมเช่นเดียวกันอีก							

ในภายภาคหน้าด้วย๔	 ค่าเสียหายเชิงลงโทษได้รับการยอมรับในประเทศที่ใช้ระบบกฎหมาย						

คอมมอนลอว์	 โดยเฉพาะในประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา	 ลักษณะสำาคัญของค่าเสียหาย

ชนิดนี้		มีดังนี้	๕

	 ๓	ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 มาตรา	 ๔๓๘	 บัญญัติว่า	 “ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้	
โดยสถานใดเพียงใดนั้นให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด		
	 	อนึ่งค่าสินไหมทดแทนนั้นได้แก่การคืนทรัพย์สินอันผู้เสียหายต้องเสียไปเพราะละเมิดหรือ											
ใช้ราคาทรัพย์สินนั้น		รวมถึงค่าเสียหายอันจะพึงบังคับให้ใช้เพื่อความเสียหายอย่างใดๆ	อันได้ก่อขึ้นนั้นด้วย”
	 ๔	ปริญญาวัน	 ชมเสวก,	 คาเสียหายเชิงลงโทษในคดีละเมิด,	 วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต																
คณะนิติศาสตร์		มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๕๐,		หน้า	๒๒	-	๒๓.
	 ๕	คัมภีร์	 แก้วเจริญ,	 “ค่าเสียหายในคดีละเมิด”,	 วารสารกฎหมายจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,	
ปที่	๗	ฉบับที่	๓	กุมภาพันธ์,	๒๕๒๖,	หน้า	๒๙	–	๓๐.



๑๐๕

คาเสียหายเชิงลงโทษในคดีสิ่งแวดลอม

	 ๑.	เป็นค่าเสียหายที่กำาหนดลงโทษตอบแทนผู้กระทำาละเมิดเพื่อปรามมิให้กระทำา

มิชอบเช่นนั้นอีก	 และขณะเดียวกันยังเป็นเยี่ยงอย่างแก่ผู้อื่นมิให้กระทำาตามด้วย

	 ๒.	ฝายโจทก์ไม่จำาเป็นต้องพิสูจน์ค่าเสียหายในส่วนนี้เพราะศาลจะเป็นผู้พิจารณา

กำาหนดเองตามความเหมาะสม	 โดยคำานึงถึงลักษณะความร้ายแรงแห่งละเมิด	 สภาพและ

ปริมาณความเสียหายที่โจทก์ได้รับ	 ตลอดจนฐานะทางเศรษฐกิจของจำาเลย

	 ๓.	เป็นค่าเสียหายที่ เพิ่มเติมขึ้นนอกเหนือจากค่าเสียหายที่ชดใช้ทดแทน															

ความเสียหายจริง แม้ในบางคดีอาจไม่ปรากฏความเสียหายจริง	 ศาลก็อาจจะกำาหนดแต่																								

ค่าเสียหายเชิงลงโทษให้แต่เพียงอย่างเดียวได้

	 ๔.	ศาลจะกำาหนดให้เฉพาะกรณีละเมิดที่มีพฤติการณ์รุนแรง	 มีลักษณะการกระทำา

เช่นเดียวกับคดีอาญา	 เช่น	 การใช้กำาลังทำาร้าย	 ข่มขู่หลอกลวง	 ฉ้อฉล	 ซึ่งผู้กระทำาละเมิด

มุ่งหมายให้เกิดความกระทบกระเทือนต่อจิตใจของผู้เสียหายหรือมุ่งหมายให้ผู้เสียหายอับอาย

หรือถูกเหยียดหยาม

	 นอกจากนี้แล้ว	 ค่าเสียหายชนิดนี้จะกำาหนดขึ้นในกรณีที่ผู้กระทำาละเมิดมี

พฤติกรรมที่ชั่วร้ายมาก	 โดยจงใจที่จะกระทำาละเมิดทั้ง	 ๆ	 ที่รู้ว่าหากกระทำาไปจะก่อให้เกิด

ความเสียหายขึ้น	 แต่ก็ไม่ใส่ใจกับผลที่เกิดขึ้น

	 ปัจจุบันกฎหมายสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการเรียกร้อง

ค่าสินไหมทดแทนนั้นมีอยู่หลายฉบับกระจัดกระจายอยู่ตามพระราชบัญญัติต่าง	 ๆ	 รวมถึง		

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ถือว่าเป็นบทบัญญัติทั่วไปในเรื่องนี้	 แต่ก็ไม่มีกฎหมาย									

สิ่งแวดล้อมฉบับใดที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกำาหนดค่าเสียหายเชิงลงโทษ	 และบทบัญญัติ

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิดก็ไม่อาจตีความไปถึงได้	 เพราะ

วัตถุประสงค์หลักของกฎหมายลักษณะละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์นั้นมีไว้

เพื่อเยียวยาความเสียหาย	 มิได้มุ่งไปที่การลงโทษผู้กระทำาความผิด	 แม้ว่าค่าสินไหมทดแทน

ในกฎหมายไทยนั้นจะให้ได้ตามความเสียหายที่โจทก์นำาสืบได้และไม่จำากัด	 แต่ก็มิใช่เป็นการ

ลงโทษ	 ถ้าจะจัดประเภทควรเป็นประเภทค่าสินไหมทดแทนตามความเสียหายจริงเท่านั้น๖						

ดังนั้นจึงเห็นควรที่จะนำาหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้กับคดีสิ่งแวดล้อมด้วยเหตุผล																				

ดังต่อไปนี้

	 ๖	สุษม		ศุภนิตย์,	คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย์วาดวยละเมิด,	 พิมพ์ครั้งที่	๖,	
กรุงเทพฯ	:	นิติบรรณาการ,	๒๕๕๐,	หน้า	๒๑๑.



รัฐสภาสาร

๑๐๖

	 ๑.	การก่อให้เกิดความเสียหายในคดีสิ่งแวดล้อมไม่ว่าจะในลักษณะใดย่อมส่ง									

ผลเสียหายต่อประชาชนและประเทศชาติ	 แต่การกำาหนดค่าเสียหายของคดีประเภทนี้ไม่ว่า

ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นจะร้ายแรงเพียงใด	 ศาลก็จะต้องกำาหนดค่าสินไหมทดแทนแบบเดียว

กับคดีละเมิดทั่วไปซึ่งใช้หลักการชดใช้ค่าเสียหายตามความเป็นจริง	 เป็นผลทำาให้ผู้ที่ก่อ												

ความเสียหายไม่เกิดความเกรงกลัวเนื่องจากบุคคลเหล่านี้ส่วนใหญ่จะมีฐานะการเงินที่สามารถ

จ่ายค่าเสียหายได้โดยไม่เดือดร้อน	 อีกทั้งอาจยังได้กำาไรจากการประกอบกิจการที่ก่อให้เกิด

ความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมอีกด้วย	 แม้ว่าจะต้องชดใช้ค่าเสียหายไปแล้วก็ตาม	 หากมี					

การนำาหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้	 ผู้กระทำาก็อาจเกิดความเกรงกลัวไม่กระทำาความผิดเพราะ

จะต้องมีความรับผิดเพิ่มขึ้นนอกเหนือจากค่าสินไหมทดแทนที่ต้องชดใช้ตามความเป็นจริงและ

บุคคลอื่นก็จะไม่กล้ากระทำาความผิดต่อสิ่งแวดล้อมอีก	 แม้ว่าตามข้อเท็จจริงแล้วผู้กระทำา

ความผิดต่อสิ่งแวดล้อมนั้นนอกเหนือจะต้องรับผิดทางแพ่งแล้วอาจต้องรับผิดทางอาญาด้วย

ซึ่งส่วนใหญ่โทษทางอาญาในคดีสิ่งแวดล้อมนั้นจะเป็นโทษจำาคุกและโทษปรับ	 แต่ตาม																			

ข้อเท็จจริงยังคงมีผู้กระทำาความผิดโดยเฉพาะการทำาลายทรัพยากรธรรมชาติอย่างต่อเนื่อง

แสดงให้เห็นว่าโทษทางอาญาที่มีอยู่ในกฎหมายสิ่งแวดล้อมแต่ละฉบับยังไม่เพียงพอที่จะทำาให้

ผู้กระทำาผิดเกรงกลัว	 การนำาหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้กับคดีสิ่งแวดล้อมจึงเป็นหนทาง

หนึ่งที่อาจทำาให้ผู้กระทำาผิดเหล่านี้เกิดความยับยั้งชั่งใจไม่กระทำาความผิดขึ้นก็ได้

	 ๒.	การก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมไม่ว่าจะเป็นกรณีของมลพิษหรือ			

การทำาลายทรัพยากรธรรมชาตินั้นในบางครั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นอาจไม่มากนัก	 ผู้เสียหาย

จึงไม่อยากจะฟองร้องเป็นคดีขึ้นมาเพราะค่าใช้จ่ายในการดำาเนินคดีอาจจะไม่คุ้มกับความเสียหาย

ที่ได้รับ	 ทำาให้คดีประเภทนี้ผู้กระทำาผิดหลุดพ้นจากการดำาเนินคดีไปได้และอาจไปกระทำา				

ความผิดซ้ำาขึ้นอีก	 ซึ่งอาจก่อให้เกิดผลเสียในระยะยาวได้	 การนำาหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษ

มาปรับใช้กับคดีสิ่งแวดล้อมก็จะเป็นการจูงใจให้ผู้เสียหายนำาคดีมาฟองร้องต่อศาล	 ส่งผลให้																

ผู้กระทำาผิดต้องชดใช้ค่าเสียหายที่แท้จริงและค่าเสียหายเชิงลงโทษ	 อันจะเป็นการปองปราบ						

ทั้งตัวผู้กระทำาผิดและบุคคลอื่นไม่ให้มีการกระทำาเช่นนั้นอีก

	 ๓.	คดีสิ่งแวดล้อมในบางประเภทนั้น	 เช่น	 กรณีของการแพร่กระจายของสารพิษ	

ความเสียหายที่แท้จริงนั้นจะไม่ปรากฏให้เห็นชัดเจนในทันทีแต่ต้องอาศัยระยะเวลานาน	 อีกทั้ง	

การขอสงวนสิทธิแก้ไขเปลี่ยนแปลงคำาพิพากษานั้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	



๑๐๗

คาเสียหายเชิงลงโทษในคดีสิ่งแวดลอม

มาตรา	 ๔๔๔๗	 ก็กำาหนดระยะเวลาเพียงภายใน	 ๒	 ป	 ซึ่งเป็นระยะเวลาที่สั้นเกินไปสำาหรับ

ความเสียหายในคดีสิ่งแวดล้อม	 ดังนั้นหากนำาหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้	 นอกจาก									

จะทำาให้ผู้กระทำาผิดเข็ดหลาบและปองปราบมิให้ผู้อื่นกระทำาตามแล้ว	 ยังเป็นการเยียวยา

ความเสียหายให้กับผู้เสียหายที่อาจได้รับความเสียหายที่เกิดขึ้นเพิ่มเติมในภายหลังได้ด้วย

	 ๔.	ในกรณีการฟองคดีเกี่ยวกับความเสียหายต่อทรัพยากรธรรมชาติ	 กฎหมาย					

สิ่งแวดล้อมของประเทศไทยในปัจจุบันยังไม่ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนทั่วไปที่จะฟองคดีประเภทนี้

ได้โดยตรง	 รัฐเท่านั้นจึงเป็นผู้มีอำานาจฟองคดีประเภทนี้	 หากนำาหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษ

มาใช้	 รัฐก็จะเป็นผู้ได้รับประโยชน์ในค่าเสียหายเชิงลงโทษไปทั้งหมด	 ซึ่งรัฐสามารถนำาเงิน	

เหล่านี้มาใช้เพื่อฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติได้มากขึ้นด้วย

	 ค่าเสียหายเชิงลงโทษที่จะนำามาใช้ในคดีสิ่งแวดล้อมนั้นเป็นมาตรการที่เสริม

มาตรการทางแพ่งและมาตรการทางอาญาได้เป็นอย่างดีให้สามารถคุ้มครองผลประโยชน์ของ

ปัจเจกชนและรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 อย่างไรก็ตามการนำาหลักค่าเสียหายเชิงลงโทษมาใช้

เพื่อให้บรรลุถึงวัตถุประสงค์นั้นจะต้องมีหลักเกณฑ์ให้ชัดเจนว่าจะต้องใช้กับคดีสิ่งแวดล้อม

ประเภทใด	 เพราะความเสียหายและความร้ายแรง	 ตลอดจนพฤติการณ์การกระทำาความผิดของ	

ผู้กระทำานั้นในแต่ละคดีมีความแตกต่างกันและควรที่จะต้องมีหลักเกณฑ์ในการกำาหนด																

ค่าเสียหายเชิงลงโทษให้เหมาะสมด้วย	 เพื่อให้สามารถยังยั้งหรือปองปราบการกระทำาของ

จำาเลยผู้ก่อความเสียหายไม่ให้กระทำาซ้ำาอีกและสามารถเป็นเยี่ยงอย่างแก่บุคคลอื่นไม่ให้

กระทำาผิดเช่นเดียวกัน	 และในขณะเดียวกันก็ต้องไม่ให้มากจนเกินไปกว่าวัตถุประสงค์ที่

ต้องการลงโทษและกลายเป็นกระทบสิทธิในทรัพย์สินของจำาเลยจนเกินควร	 ซึ่งหากทำาได้						

เช่นนี้แล้วย่อมส่งผลให้การคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติเป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพที่จะส่งผลโดยตรงต่อความเป็นอยู่ของประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตดีขึ้นนั่นเอง

	 ๗	ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์	 มาตรา	๔๔๔	บัญญัติว่า	 “ในกรณีทำาให้เสียหายแก่ร่างกาย
หรืออนามัยนั้น	 ผู้ต้องเสียหายชอบที่จะได้ชดใช้ค่าใช้จ่ายอันตนต้องเสียไปและค่าเสียหายเพื่อการที่เสีย								
ความสามารถประกอบการงานสิ้นเชิงหรือแต่บางส่วนทั้งในเวลาปัจจุบันและในเวลาอนาคตด้วย		
	 	ถ้าในเวลาพิพากษาคดีเป็นพ้นวิสัยจะหยั่งรู้ได้แน่ว่าความเสียหายนั้นได้มีแท้จริงเพียงใด		ศาลจะ
กล่าวในคำาพิพากษาว่ายังสงวนไว้ซึ่งสิทธิที่จะแก้ไขคำาพิพากษานั้นอีกภายในระยะเวลาไม่เกินสองปก็ได้”



รัฐสภาสาร

๑๐๘
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 ขบวนการคนตัวเล็ก 

(เด็กและเยาวชน) 
 08.00 

09.00                           มองรัฐสภา 
                       (โทรทัศน์รัฐสภา)                                 

รัฐสภาของ ปชช. ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 
09.30  การบ้าน การเมือง มีข่าวดีมาบอก 09.15 
10.00 

การเมืองเรื่องของประชาชน เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่  

3/2557: 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่  

3/2557: 
21 ส.ค.57) 

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 
เกาะติดสภานิติบัญญัติแห่งชาติ บันทึกประชุมสภา 

11.00 

12.00 
รัฐสภาของเรา แผ่นดินถิ่นไทย 

12.00 

13.00 สายด่วนรัฐสภา (โทรทัศน์รัฐสภา) 
 (ส่งเสริมผู้ด้อยโอกาสทางสังคม) ท้องถิ่นบ้านเรา 13.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 
บทความพิเศษฯ / บทเพลงไทยสากล 15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ สบาย สบาย  
 กับแพทย์ทางเลือก 

 

16.00 
16.30 คนข่าวคุยข่าว 
17.00 คุยกัน..นอกห้องเรียน 

(ส่งเสริมเด็กและเยาวชน) 
ละติจูดรอบโลก 

17.00 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (เช่ือมสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) เดินหน้าประเทศไทย (เช่ือมสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

กรรมาธิการพบประชาชน เจตนารมณ์กฎหมาย เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน ร้อยเรียงข่าว 
เพลงดี 

ศรีแผ่นดิน 
เพลินเพลง 
ยามเย็น 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 
19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) 20.00 

 
รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 

21.00 ปปช. 
พบประชาชน 

๓๐ นาที 
คดีปกครอง 

เปิดประตู 
สู่ กกต. 

สตง. 
พบประชาชน 

กรรมการสิทธิฯ/ 
ผู้ตรวจการแผ่นดินฯ 

ธรรมะก่อนนอน 

21.00 
 

22.00 21.30 
22.00 

ธรรมะก่อนนอน 
     

หมายเหตุ   - เวลา 08.00 น. และ 18.00 น. เคารพธงชาติ และ พระบรมราโชวาท 
   - สถานีฯ น าเสนอข่าวประเภทต่างๆ ดังน้ี 

- ข่าวต้นชั่วโมง และสปอตต่างๆ  ตั้งแต่เวลา 08.00 – 21.00 นาฬิกา  (ช่วงละ 3-5 นาที) 
- ข่าวในพระราชส านัก ในเวลา 20.00 น. รับสัญญาณจาก สวท. 

   - หากช่วงเวลาใดมีการถ่ายทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพิเศษจาก คสช. หรืองานท่ีได้รับมอบหมาย  
                                        สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิ้นภารกิจ    

สภาสนทนา สภาสนทนา 
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