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บที่คัดย์่อ
 คณะสงฆ์เป็นองค์กรทางศาสนาที่ใหญ่ที่สุดในประเทศไทย แม้จะไม่มีอำนาจ

โดยตรงทางการเมือง แต่ก็ไม่อาจปฏิเสธได้ว่าคณะสงฆ์มีอำนาจแฝง และมีอิทธิพล 

ต่อการดำรงชีวิตของผู้คนเป็นจำนวนมาก รัฐจึงกำหนดให้มีพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ 

เพ่ือบริหารกิจการคณะสงฆ์ให้ดำเนินไปได้ตามหลักพระธรรมวินัย และตามหลัก 

การปกครองแห่งรัฐ บทความนี้จึงศึกษาพัฒนาการของผู้ใช้อำนาจการปกครองคณะสงฆ์  

ตามพระราชบญัญัตคิณะสงฆ ์ต้ังแต่พระราชบัญญัตลิกัษณะการปกครองคณะสงฆ ์ร.ศ. 121  

ถึงพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 โดยการศึกษาเอกสาร วิเคราะห์เชิงลึก 

และพรรณนาวเิคราะห ์เพือ่ศกึษา วา่มผีูใ้ดเปน็ผูใ้ชอ้ำนาจหรอืงดเวน้การใชอ้ำนาจอยา่งไร 

ผลการศกึษาพบวา่ ผูใ้ชอ้ำนาจปกครองตามพระราชบัญญตัคิณะสงฆป์ระกอบดว้ย 2 กลุม่ 

ไดแ้ก่ 1) สถาบันพระมหากษัตริย ์โดยทรงใชอ้ำนาจผ่านการแต่งตัง้ถอดถอนสมณศักดิแ์ละ

ตำแหนง่สำคญัในคณะสงฆ ์2) กลุม่พระสงฆผ์ูด้ำรงตำแหนง่สำคญั คอื สมเด็จพระสงัฆราช

และมหาเถรสมาคม ใช้อำนาจบริหารอำนาจนิติบัญญัติ และอำนาจตุลาการ นอกจากนี้

อำนาจของสถาบันพระมหากษัตริยใ์นการปกครองคณะสงฆ์จะมากหรือนอ้ย ยงัสมัพนัธถ์งึ

อดุมการณ์ทางการเมืองของรัฐบาลในแต่ละยุคสมัย โดยเฉพาะพระราชบัญญตักิารปกครอง 

คณะสงฆ์ ร.ศ. 121 และพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2561 พระมหากษัตริย์มีอำนาจ 

ในการปกครองคณะสงฆ์มาก แตกต่างจากพระราชบัญญัตคิณะสงฆ ์พ.ศ. 2484, พ.ศ. 2505 

และฉบับแก้ไขเพิ่มเติมอื่น ๆ การที่คณะสงฆ์มีผู้ใช้อำนาจเพียง 2 กลุ่ม ทำให้ขาดการตรวจ

สอบการเกิดระบอบอุปถัมภ์ในคณะสงฆ์ ซึ่งจำเป็นต้องแก้ไขเพื่อให้คณะสงฆ์เป็นองค์กร 

ที่ตรวจสอบได้จากอำนาจรัฐ องค์กรอิสระ และพุทธศาสนิกชนทั่วไป

คำสำคัญ: การปกครองคณะสงฆ์ มหาเถรสมาคม พระราชอำนาจ
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Abstract
 Sangha is the biggest religious organization in Thailand. Even without 

direct political power, it is undeniable that the sangha has hidden power and 

influence on many people’s lives. The government, therefore, established 

the Sangha Acts to administer affairs of the sangha according to moral 

disciplines in Buddhism and principles of state governance. This article aimed 

to examine the evolution of authorities governing the sangha following the 

Sangha Acts, from the Sangha Administration Act Rattanakosin Era 121 to 

the Sangha Act (No. 4) B.E. 2561, by studying documents and performing 

in-depth analysis and descriptive analysis, to find out the authorities who 

enforced power or omitted enforcing power. The results revealed that 

the authorities governing based on the Sangha Acts included two groups: 

1) the monarchy using power through appointing and removing titles and 

important positions in the sangha, and 2) the group of Buddhist monks holding 

important positions, i.e., Supreme Patriarch and the Sangha Supreme Council 

of Thailand, exercising power of administration, legislation, and judicature.  

In addition, the monarchy’s high or low level of ruling power over the sangha 

was associated with the government’s political ideology in each period. 

With the Sangha Administration Act Rattanakosin Era 121 and Sangha Act 

B.E. 2561, the monarchy especially had a great deal of ruling power over 

the sangha, which was different from the Sangha Act B.E. 2484, B.E. 2505, 

and other amended editions. As there are only two groups of authorities,  

it led to the lack of investigation of the patronage system within the sangha. 

A revision, therefore, is needed so that the sangha can be verified by state 

power, independent organizations, and the Buddhists in general.

Keywords: Sangha Administration, Sangha Supreme Council of Thailand, 

Royal Power 
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บทนำ

 คณะสงฆ์ คือ หมู่แห่งพระภิกษุในพระพุทธศาสนา มีระบบระเบียบและ 

การบริหารจัดการมาต้ังแต่ยุคพุทธกาล โดยสมัยพุทธกาลคณะสงฆ์มีพระพุทธเจ้าทรง

เป็นประมุขบริหาร บัญญัติข้อห้ามที่เรียกว่าศีล และสร้างวัตรปฏิบัติสำหรับให้พระภิกษุ 

ปฏบิตัติาม ทัง้ทรงตัดสินความประพฤติทีไ่ม่เหมาะสมของพระภิกษุดว้ย  ตราบจนเมือ่ทรง 

ชราภาพนั้น เกิดความวิตกกังวลในคณะสงฆ์ว่าเมื่อพระพุทธเจ้าทรงปรินิพพานใครจะเป็น 

ผูป้กครองคณะสงฆ์ เป็นเหตุใหพ้ระอานนท์ทลูถามถึงเรือ่งนีแ้ละทรงมีพทุธดำรัส “โย โว อานนฺท  

ธมฺโม จ วินโย จ เทสิโต ปญญฺูตฺโต, โส โว มมจฺจเยน สตฺถา” (ที.ม. (บาลี) 10/178/141)  

แปลว่า “ดูกอ่นอานนท์ ธรรม และวินยัอนัใด เราแสดงแล้ว บญัญตัแิล้วแก่พวกเธอ ธรรมและ

วนัิยอนัน้ัน จกัเปน็ศาสดาของพวกเธอ โดยกาลลว่งไปแหง่เรา” (ท.ีม. (ไทย) 10/123/141) 

ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า พระพุทธเจ้าไม่ได้มอบอำนาจการบริหารคณะสงฆ์ให้กับผู้ใดผู้หนึ่ง 

เป็นการเฉพาะ แต่ให้คณะสงฆ์ปกครองกันเองด้วยพระธรรมและพระวินัย ซ่ึงช้ีชัดลงไป

ได้ว่าเป็นการปกครองโดยรูปแบบสามัคคีธรรม การปกครองคณะสงฆ์เป็นกิจกรรมของ

คณะสงฆ์ ทุกอย่างให้เป็นไปตามมติของสงฆ์ (แสวง อุดมศรี, 2533 อ้างถึงใน ชาญณรงค์  

บุญหนุน, 2541) 

 เมื่อสิ้นสุดยุคพุทธกาล คณะสงฆ์มีการปกครองกันเอง เคารพกันตามลำดับ

อาวุโส แต่กระบวนการตัดสินโทษหรือว่ากล่าวตักเตือนก็เป็นไปตามระบบสัทธิวิหาริกกับ 

อันเตวาสิก หรืออาจารย์กับลูกศิษย์ ตราบจนการสังคายนาครั้งที่ 3 ซึ่งมีพระโมคคัลลี

บุตรติสสเถระเป็นประธาน พระเจ้าอโศกมหาราชชำระพระศาสนา โดยทำการสึกเดียรถีย์

ปลอมบวช ซ่ึงนิธิ เอียวศรีวงศ์ (2536) เห็นว่า เป็นการใช้อำนาจรัฐแทรกแซงคณะสงฆ์  

รวมถึงสะท้อนความไม่มีประสิทธิภาพในการแก้ปัญหาภายในคณะสงฆ์ จึงต้องพึ่งพา

อำนาจภายนอกคณะสงฆ์ เมื่อได้รับการอุปถัมภ์จากพระเจ้าอโศก คณะสงฆ์จึงเป็นระบบ

องค์กรมากขึน้ มกีารแบ่งพระธรรมทตูเปน็ 9 สาย เพือ่เผยแผ่พระพทุธศาสนา โดยสายที ่8  

พระโสณะและพระอุตระเถระได้เดินทางไปยังสุวรรณภูมิประเทศหรือเอเชียตะวันออก 

เฉียงใต้ในปัจจุบัน (ไทย พม่า ลาว กัมพูชา เวียดนาม และอินโดนีเซีย) ทำให้ไทยได้รับ

พระพุทธศาสนาจากอินเดียและมีพัฒนาการเรื่อยมา

 พระพุทธศาสนาเข้าสู่อาณาจักรต่าง ๆ  และเริ่มประดิษฐานถาวรในภูมิภาคเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต้ เพราะสอดคล้องกับความเชื่อดั้งเดิมของผู้คน การปกครองคณะสงฆ์จึง

เริม่มพีฒันาการจากทีพ่ระสงฆดู์แลกนัเอง กไ็ดเ้ร่ิมการอปุถมัภแ์ละสรา้งรปูแบบการปกครอง

โดยรฐัหรอือาณาจักรตา่ง ๆ  สนุทร ณ รงัษ ี(2539) อธิบายว่า ในสมัยสโุขทยัแบ่งการปกครอง

สงฆ์เป็นฝ่ายคามวาสีและอรัญวาสี มีพระสังฆราชของแต่ละฝ่าย เมื่อถึงยุคอยุธยาก็เกิด 
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การแบ่งเป็น 3 ฝ่าย คือ ฝ่ายคามวาสีซ้าย ฝ่ายคามวาสีขวา และฝ่ายอรัญวาสี ซึ่งพ้องกับ 

การแบ่งอำนาจการปกครองในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ในการแบ่งฝ่ายกลาโหม 

และฝ่ายพลเรือน (นามานุกรมพระมหากษัตริย์ไทย, 2559) แต่การปกครองพระสงฆ์เอง

ยังเป็นไปด้วยตนเองภายในคณะสงฆ์ ตามระบบสัทธิวิหาริกและอันเตวาสิก ความสัมพันธ์

หรือการแทรกแซงการใช้อำนาจจากรัฐยังไม่มีความจำเป็น เพราะพระสงฆ์ถือว่าเป็นผู ้

อาศัยวัด วดัเป็นของชาวบ้าน เมือ่พระสงฆ์ประพฤติไม่สมควร ชาวบ้านก็มอีำนาจท่ีจะขับไล่ 

พระสงฆ์ ซึ่งถือเป็นรูปแบบการปกครองตามความสัมพันธ์ระหว่างคณะสงฆ์กับสังคม 

ตามจารตีมาตัง้แตส่มยัพทุธกาล ดงัเรือ่งภกิษชุาวโกสมัพทีีว่วิาทกนั จนพระพทุธเจา้ไมอ่าจ

ตักเตือนได้ จึงหลีกไปจำพรรษาที่ป่าเลไลยก์ เป็นเหตุให้ชาวเมืองโกสัมพีไม่ยอมทำบุญ

ตักบาตร จนทำให้สงฆ์ทั้งสองฝ่ายต้องยอมระงับอธิกรณ์และไปขอขมาต่อพระพุทธเจ้า  

(โกสัมพิกวัตถุ ธรรมบท ภาค 2) ในสมัยรัตนโกสินทร์ เมื่อวัดถูกกำกับจัดประเภทและแบ่ง

หมวดหมู่โดยกฎหมาย วัดจึงถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของอำนาจรัฐ พระสงฆ์มีสถานภาพเป็น 

เจ้าหน้าที่รัฐ พระและวัดจึงห่างจากอำนาจของชาวบ้าน เป็นเหตุให้ต้องใช้อำนาจรัฐ

แทรกแซงและบังคับใช้กับคณะสงฆ์

 คณะสงฆ์มีอิทธิพลต่อการดำเนินชีวิตของคนเป็นจำนวนมาก พระสงฆ์เถรวาท 

ในประเทศไทยปัจจุบันแบ่งย่อยเป็น 2 นิกาย ได้แก่ มหานิกาย เป็นนิกายดั้งเดิม 

และธรรมยุตินิกาย นิกายที่ถูกสถาปนา โดยพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว  

เมื่อครั้งดำรงสมณเพศเป็นพระวชิรญาณ ภิกฺขุ แม้จะมีพระธรรมวินัยและวัตรปฏิบัติไม่ 

แตกต่างกัน แต่ก็มีการแบ่งนิกายอย่างชัดเจน ดังนั้นการบริหารจัดการคณะสงฆ์จึงต้อง

มีระบบการปกครอง มีกฎหมาย และมีผู้ใช้อำนาจทางปกครองเพื่อบริหารคณะสงฆ์ตาม

ลกัษณะขององค์กรสมัยใหม่ บทความนีศึ้กษาพระราชบัญญัตคิณะสงฆ์ ตัง้แต่พระราชบัญญัติ

ลกัษณะการปกครองคณะสงฆ ์ร.ศ. 121 ถงึพระราชบญัญตัคิณะสงฆ ์(ฉบบัที ่4) พ.ศ. 2561  

เพื่อศึกษาพัฒนาการของการใช้อำนาจ มีใครเป็นผู้ใช้อำนาจ มีการใช้หรืองดเว้นการใช้

อำนาจอย่างไรและมีการใช้อำนาจรูปแบบใดบ้าง  

ทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง

 ในประเทศไทยมีผู้ศึกษาความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างพระพุทธศาสนา

กับรัฐไทยหลายเรื่อง อาทิ การศึกษาเรื่อง “การสถาปนาอำนาจรัฐในพุทธจักรของราช

สำนักสยามผ่านการแต่งต้ังสมณศักด์ิ พ.ศ. 2325-2445” ของ ณัฐพล อยู่รุ่งเรืองศักดิ ์ 

และวรางคณา นิพัทธ์สุขกิจ (2563) ซึ่งแสดงให้เห็นความสำเร็จของราชสำนักสยาม 

ตั้งแต่พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟี้าจุฬาโลกฯ เป็นต้นมา ในการสถาปนาอำนาจ 
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ในคณะสงฆ์ นอกจากน้ียังทำให้เห็นทัศนะของพระมหากษัตริย์หลายพระองค์ท่ีมองว่า  

พระสงฆ์เป็นส่วนหนึ่งของกลไกอำนาจราชสำนัก โดยการที่พระสงฆ์มีพันธกิจต่อกษัตริย์  

รวมถึงการได้ตำแหน่งสมณศักด์ิ เกียรติยศ จากกษัตริย์และกษัตริย์สามารถปลด  

ลดตำแหน่งได้ ในทางกลับกันอำนาจศาสนจักรก็เป็นสิ่งอุปถัมภ์ค้ำชูพระมหากษัตริย์ให้

ดำรงสถานะมั่นคง รวมทั้งหยิบยกแนวคิดทางพระพุทธศาสนามาปรับใช้ในอุดมการณ์ทาง 

การเมือง พระมหาทศพล จนฺทว�โส (มาบัณฑิิตย์) (2562) ทำการศึกษาเรื่อง  

“ความสมัพนัธร์ะหวา่งพระพทุธศาสนากบัพระมหากษตัรยิไ์ทย พ.ศ. 2154-2394” พบวา่  

พระมหากษตัรยิแ์ละศาสนามคีวามสมัพนัธก์นัในภาวะพึง่พากนั ตา่งไดร้บัประโยชนซ์ึง่กนั

และกัน พระมหากษัตริย์ได้รับคติธรรมราชา จักรพรรดิราช การเสริมสร้างพระราชอำนาจ 

บญุบารมี เพือ่ความชอบธรรมในการปกครอง ขณะเดียวกนัศาสนากไ็ด้รบัการอุปถัมภ์และ

ยกไวใ้นฐานะเป็นทีเ่คารพสักการะ ซึง่สอดคล้องกับแนวคิดของ สรุพศ ทวีศกัดิ ์(2561) ทีม่อง

วา่ศาสนาพทุธเปน็ศาสนาการเมอืง มบีทบาทสนบัสนนุสถานภาพของพระมหากษตัรยิไ์ทย 

มาโดยตลอด พระสงฆ์ก็ได้รับสิ่งตอบแทนเป็นสมณศักดิ์ เบี้ยหวัด เงินเดือน ขณะที่ 

พระธรรมปฎิก (ป.อ.ปยตุโฺต, 2537) กลา่วในหนงัสอื “รฐักบัพระพทุธศาสนาถงึเวลาชำระลา้ง 

หรือยัง” ว่า รัฐหรืออาณาจักรมีบทบาทหน้าที่ ในการอุปถัมภ์คุ้มครองพระพุทธศาสนา  

และพระสงฆ์มีหน้าที่ศึกษาธรรม รวมทั้งสั่งสอนให้ประชาชนในรัฐเป็นพลเมืองดี ซึ่งเป็น

ประโยชน์ตอ่รฐั กลา่วโดยสรุปแล้ว นกัวชิาการส่วนใหญ่เหน็ตรงกันวา่ ความสัมพนัธร์ะหวา่ง

พระพุทธศาสนากับรัฐโบราณเป็นภาวะพึ่งพาอาศัย โดยต่างฝ่ายต่างได้รับผลประโยชน์ใน

รูปของอำนาจอุปถัมภ์และการสนับสนุนด้านอื่น ๆ รัฐและศาสนาเป็นความสัมพันธ์ที่แยก

ไม่ขาด เพราะผูกสัมพันธ์และสนับสนุนซึ่งกันและกันด้วยอำนาจ ศาสนาอยู่ได้ด้วยอำนาจ

รัฐค้ำชูทั้งในแง่เศรษฐกิจ สถานภาพ ในทางกลับกันอำนาจปกครองในยุคโบราณล้วนถูก

ผูกติดอยู่กับศาสนา เพราะศาสนาให้อำนาจและอภิสิทธิ์ชนชั้นปกครองในฐานะตัวแทน

ของพระผู้เป็นเจ้าบนโลกมนุษย์ หรือบางวัฒนธรรมชนชั้นปกครองก็มีสถานภาพเป็น 

สว่นหน่ึงของพระผูเ้ปน็เจา้ (อวตาร) ในศาสนาพุทธ ซึง่ไม่มกีารยอมรบันบัถอืพระผูเ้ปน็เจา้  

ก็มีแนวคิดเรื่องบุญญาธิการ ที่สั่งสมมาแต่ชาติปางก่อนและสถานะความเป็นธรรมราชา

ของผู้ปกครอง ของ พิพัฒน์ พสุธารชาติ (2553) ในหนังสือ “รัฐกับศาสนา: บทความว่า

ด้วยอาณาจักร ศาสนจักร และเสรีภาพ” สถานภาพของอำนาจรัฐและศาสนาจึงหนุน

เนื่องกันอยู่เสมอมา ดั้งเดิมรัฐกับศาสนามีความสัมพันธ์สอดคล้องกันในลักษณะศาสนา

ของผู้คนส่วนใหญ่ในรัฐยอมรับนับถือ หมายถึง ศาสนาซึ่งเป็นที่ยอมรับ (Established 

religion) หรือศาสนาทางการ (Official religion) ต่อมาเมื่อแนวคิดเสรีนิยมเริ่มแพร่หลาย 

จึงเกิดแนวคิดการแยกรัฐกับศาสนา เพื่อเกิดรัฐฆราวาส แยกอาณาบริเวณทางการเมือง 
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ออกจากศาสนา ซึง่ถอืเปน็คณุลกัษณะสำคญั (attribute) ของรฐัสมยัใหมท่ี่ตอ้งการอยูเ่หนอื 

ความแตกต่างหลากหลายทางศาสนา (ฑิภิพร สุพร, 2554) กันต์ แสงทอง และภัสสรา  

บุญญฤทธิ์ (2561) ศึกษาเร่ือง “รัฐกับศาสนา: ความไม่ชัดเจนของรัฐไทยในความเป็น

รัฐโลกาวิสัยหรือรัฐศาสนา” พบว่า กระบวนการสร้างรัฐในสมัยรัชกาลที่ 5 ไม่ได้แยกรัฐ

ออกจากศาสนาแบบประเทศตะวันตก แต่ทำให้ศาสนาเป็นส่วนหนึ่งของรัฐ ผ่านการก่อ

ตั้งมหาเถรสมาคม ทำให้รัฐไทยมีความกำกวมในความเป็นรัฐสมัยใหม่ นอกจากนี้แล้วยังมี 

การศึกษาของ วัลทณา แสงไพศรรค์ (2559) เรื่อง “การปกครองสงฆ์ภายใต้ 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505: ศึกษาปัญหา อุปสรรค และแนวทางการแก้ไข”  

ซ่ึงพบว่า ประเด็นปัญหาหลักของโครงสร้างการปกครองคณะสงฆ์ไทยตามพระราชบัญญัติ 

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 คือประเด็นโครงสร้างการปกครองและประเด็นสมณศักดิ์กับ 

การปกครองคณะสงฆ์ สอดคล้องกับ พระณรงค์ สังขวิจิตร (2558) ซึ่งเสนอในการศึกษา

เรื่อง “การปกครองคณะสงฆ์ไทยปัจจุบัน: ปัญหาและแนวทางแก้ไข” ว่าปัญหาของ 

คณะสงฆ์คือโครงสร้างการปกครองคณะสงฆ์ ประสิทธิภาพการปกครอง และหลักเกณฑ์ิ

การแต่งตั้งสมณศักดิ์

 กลา่วโดยสรปุ การศกึษาทีผ่่านมาเนน้ไปทีก่ารศกึษารปูแบบความสัมพนัธร์ะหวา่ง

รัฐและคณะสงฆ์ รวมถึงสถานภาพของศาสนาต่อรัฐ และความพยายามในการสถาปนา

อำนาจรัฐในพุทธจักร รวมทัง้การศึกษาปัญหาโครงสร้างการปกครองคณะสงฆ์และประเด็น

เกี่ยวกับการแต่งตั้งสมณศักด์ิ การศึกษาที่ผ่านมายังขาดมุมมองเกี่ยวกับตัวผู้ใช้อำนาจ 

ซ่ึงเปน็องคป์ระกอบทีส่ำคญัทีส่ดุของโครงสรา้งอำนาจปกครองคณะสงฆ ์แม้ในไทยโบราณ

จะชัดเจนว่าผู้ใช้อำนาจคือกษัตริย์ แต่เมื่อเกิดการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลท่ี 5                     

อันเป็นหมุดหมายสำคัญของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างอำนาจทางการเมือง ซึ่งทำให้

บรบิททางสงัคมและการเมอืงไทยเปลีย่นไป หรอืกระทัง่หลังการเปลีย่นแปลงการปกครอง 

พ.ศ. 2475 แล้วนั้น ตัวผู้ใช้อำนาจที่แท้จริงของการปกครองคณะสงฆ์คือใครหรือคณะใด  

สิ่งที่ควรศึกษาต่อไปคือตัวผู้ใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ มีพัฒนาการพลวัต  

หรือการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางใดตามอำนาจนำทางสังคม

การปกครองคณะสงฆ์์ก่อน พ.ร.บ. ลักษณะการปกครองคณะสงฆ์์ ร.ศ. 121 

 คณะสงฆ์ก่อนมีพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121  

แบ่งคณะสงฆ์เป็นส่วนหัวเมืองและส่วนกลาง มีลำดับชั้นทางปกครอง ซึ่งเป็นแบบแผนมา

ตั้งแต่คร้ังกรุงศรีอยุธยา การปกครองคณะสงฆ์ในสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น มีโครงสร้าง

ไม่แตกต่างจากสมัยกรุงศรีอยุธยาและสมัยกรุงธนบุรี โดยแบ่งเป็น 3 ฝ่าย มีเพียงชื่อเรียก
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เท่านั้นที่เปลี่ยนไป คือ เปลี่ยนชื่อเรียกจาก คณะหรือฝ่าย เป็น “หน” (หน แปลว่า ทิศ, 

ทศิทาง, ทีต่ัง้, ฝา่ย) 3 ฝา่ย ดงันี ้(พระณรงค ์สงัขวจิติร, 2558) คามวาสฝีา่ยซา้ย เปลีย่นเปน็  

หนเหนอื คามวาสฝีา่ยขวา เปลีย่นเปน็ หนใต ้อรญัวาสคีงเดมิ ไมม่กีารเปลีย่นแปลง  ตำแหนง่

ผู้บริหารสูงสุดของคณะสงฆ์ คือ สมเด็จพระสังฆราช รองจากสมเด็จพระสังฆราช คือ  

เจ้าคณะใหญ่ฝ่ายนั้น ๆ  ผู้บัญชาการคณะสงฆ์รองเจ้าคณะใหญ่ คือ พระราชาคณะ พระครู  

และเจา้อาวาสปกครอง ลดหลัน่กนัตามลำดบัชัน้ กลา่วคอื พระราชาคณะปกครองคณะสงฆใ์น 

หัวเมืองที่สำคัญมาก และในบางหัวเมืองพระราชาคณะผู้ปกครองมีตำแหน่งเป็น 

พระสังฆราชตามแบบอย่างสุโขทัย สำหรับหัวเมืองท่ีมีความสำคัญน้อยเจ้าคณะผู้

ปกครองมีสมณศักดิ์ชั้นพระครู ส่วนตำแหน่งต่ำกว่าพระครู คือ เจ้าอาวาสวัดต่าง ๆ 

(พระเมธีธรรมาภรณ์, 2539)

 แม้การแบ่งการปกครองเป็นเจ้าคณะใหญ่และหัวเมือง แต่พระสงฆ์ในแต่ละ 

หัวเมืองก็ไม่ได้ขึ้นตรงต่อเจ้าคณะใหญ่ ตำแหน่งเจ้าคณะใหญ่ หรือแม้กระท่ังสมเด็จ 

พระสังฆราชก็เป็นเพียงตำแหน่งลอยเท่านั้น ไม่ได้มีอำนาจทางปกครองแต่อย่างใด เช่น  

กรณี พระพุทธาจาริย์ พระญาณวิริยะ และพระธรรมราชมุนี ไม่เคารพสมเด็จพระสังฆราช

จนต้องนำความไปฟี้องถึงในวัง ดังพระราชปรารภในกฎพระสงฆ์จุลศักราช 1145 ว่า 

  “แลัเหตุเปั็นครัุกรัรัมใหญ่หลัวังลัามกมาถึงพรัะรัาชถาน ทัี่�งน่�เพรัาะ 

พรัะธุรัรัมรัาชมุน ่พรัะพุที่ธุาจีาริัย ์พรัะญาณวิัรัยิะ ไม่มสั่ีมมาคารัวัะตอ่สีมเด็จีพรัะสีงัฆรัาช

ผู้้เถ้าอันที่รังพรัะกรัุณาโปัรัดตั�งขึ�น” 

 ทำให้เห็นว่า การปกครองภายในของคณะสงฆ์นั้นไม่มีอำนาจปกครอง จึงต้อง

พึ่งอำนาจรัฐ พระสงฆ์ในแต่ละคณะแต่ละหัวเมืองจึงปกครองกันเองในระบบสัทธิวิหาริก

และอันเตวาสิก การปกครองจึงหละหลวม พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟี้าจุฬาโลกฯ  

จึงทรงตรากฎพระสงฆ์ขึ้นจำนวน 10 ฉบับ เพื่อให้กรมสังฆการี กรมธรรมการ และกรม 

ราชบัณฑิิตย์ กำกับพระสงฆ์อีกชั้นหนึ่ง 

 การปกครองคณะสงฆ์ในยุคต้นกรุงรัตนโกสินทร์นั้น จึงเป็นรูปแบบที่ 

พระมหากษัตริย์ทรงใช้อำนาจปกครองคณะสงฆ์โดยตรงผ่านกรมสังฆการี กรมธรรมการ 

และกรมราชบัณฑิิตย์ พระสงฆ์หรือคณะสงฆ์ในยุคนั้นถึงจะมีตำแหน่ง แต่ก็เป็นตำแหน่ง

โดยนิตินัย ไม่มีผลในทางพฤตินัย สอดคล้องกับทรรศนะ พระไพศาล วิสาโล (2542,  

อ้างถึงใน วัลทณา แสงไพศรรค์, 2559) ซึ่งกล่าวว่า “ตั้งแต่อดีตจวบจนเมื่อร้อยปีท่ีแล้ว  

การปกครองคณะสงฆ์ไทยมีลักษณะรวมศูนย์ แต่ในทางทฤษฎีแม้จะมีพระสังฆราชเป็น

ผู้ทรงอำนาจสูงสุดของคณะสงฆ์... แต่ในทางปฏิบัติแล้ว ไม่เคยมีองค์กรสงฆ์ท่ีทำหน้าท่ี

ปกครองหรอืดแูลกจิการของพระสงฆโ์ดยรวมเลย” และ นธิ ิเอยีวศรวีงศ ์(2536) ซึง่กล่าววา่  
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“โดยทางทฤษฎีแล้ว ดูเหมือนว่าไทยจะมีองค์กรสงฆ์มาแต่โบราณ แต่ในทางปฏิบัติแล้ว 

องค์กรคณะสงฆ์มีอยู่แต่ในทำเนียบเท่านั้น การควบคุมดูแลและจัดการภายในไม่ได้เป็น 

ปึกแผ่นเพียงพอที่จะเทียบได้กับองค์กรปัจจุบัน” 

 การปกครองคณะสงฆ์ก่อน พ.ร.บ. ลักษณการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121  

พระสงฆ์มีอิสระในการปกครองตนเองตามระบบสัทธิวิหาริกกับอันเตวาสิก หรืออุปัชฌาย์ 

อาจารย์กับศิษย์ จึงเป็นรูปแบบการปกครองอย่างหลวม ๆ การว่ากล่าวตักเตือนเป็นไป

เฉพาะในกลุ่มศิษย์กับอาจารย์ ไม่มีอำนาจหรือการใช้อำนาจอย่างแท้จริง ผู้ใช้อำนาจและ

ทำหน้าที่ปกครองมีเพียงอาจารย์ปกครองลูกศิษย์ของตน ไม่มีโครงสร้างการใช้อำนาจ

ที่แน่นอนเมื่อมีอธิกรณ์ซึ่งไม่สามารถระงับได้ ซึ่งสาเหตุอาจมาจากการปกครองแบบ 

สัทธิวิหาริกและอันเตวาสิกนั้น โทษอย่างมากสุดที่อุปัชฌาย์อาจารย์สามารถกระทำต่อ 

สัทธิวิหาริกได้เป็นเพียงการขับจากหมู่คณะหรือที่เรียกว่า อเปหิ เมื่ออเปหิแล้ว ผู้ถูก 

อเปหอิาจไปเขา้กับหมูค่ณะอืน่ หรอืไปอยูใ่นสำนักอุปชัฌาย์อาจารย์อืน่กย็งัสามารถปฏิบตัิ

ตนเช่นเดิมได้อีก ดังนั้นการปกครองในรูปแบบนี้จึงไม่สามารถควบคุมได้ อธิกรณ์เดิมใน

หมู่คณะใหม่ก็อาจเกิดขึ้นได้กับพระสงฆ์รูปเดิม สภาพการณ์เช่นนี้จึงมีการอ้างอิงอำนาจ 

พระมหากษัตริย์ในการระงับปัญหา ซึ่งครอบคลุมเขตอำนาจที่มากกว่าอุปัชฌาย์อาจารย์  

 

พ.ร.บ. ลักษณะการปกครองคณะสงฆ์์ ร.ศ. 121 

 การปกครองคณะสงฆ์สมัยรัตนโกสินทร์ มีการแบ่งเป็น 3 ฝ่าย คือ หนเหนือ  

หนใต้ และคณะอรัญวาสี เมื่อพระวชิรญาณ ภิกฺขุ หรือพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าฯ  

ทรงสถาปนาคณะธรรมยุติขึ้น รูปแบบการปกครองก็เปลี่ยนไป เพราะมีคณะธรรมยุติก

นิกายเพิ่มมาอีกคณะหนึ่ง มีเจ้าคณะใหญ่ปกครองแยกต่างหากจากฝ่ายมหานิกายดั้งเดิม 

และเป็นจุดเริ่มต้นของความขัดแย้งและความไม่เท่าเทียมของคณะสงฆ์ เมื่อถึงรัชกาลที่ 5 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงดำเนินปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ จึงทรง

มีพระราชปรารภจัดรูปแบบการปกครองคณะสงฆ์ให้ชัดเจนมากข้ึน จึงทรงตราพระราช

บัญญัติลักษณะการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121 ซึ่งนับว่าเป็น พ.ร.บ. การปกครองคณะ

สงฆ์ที่เป็นรูปธรรมที่สุดฉบับแรก มีการจัดตั้งมหาเถรสมาคมขึ้นครั้งแรก กำหนดลำดับชั้น

ทางปกครองและกระบวนการใช้อำนาจทางปกครองในคณะสงฆ์โดยแบ่งเป็น 8 หมวด

          พระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นครั้งแรกที่รัฐไทยกำหนดสถานภาพของวัด โดยแบ่งเป็น 

1) พระอารามหลวง คือ วัดที่พระมหากษัตริย์ทรงสร้างหรือโปรดเกล้า 2) อารามราษฎร์  

เป็นวัดที่ได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมา และ 3) ท่ีสำนักสงฆ์ คือ วัดท่ียังมิได้รับ

พระราชทานวิสุงคามสีมา นอกจากนี้ยังกำหนดที่ของวัดท่ีธรณีสงฆ์ท่ีกัลปนา ซ่ึงถือได้ว่า 
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เปน็การกำหนดตำแหน่งแห่งทีท่างภูมศิาสตร์ใหก้บัวดั และรัฐเปน็ผูร้บัรองสถานภาพวัดเอง

เสมือนเป็นหน่วยงานหรือองค์กรของรัฐ 

 การกำหนดตำแหน่งสมเด็จเจ้าคณะใหญ่ 4 ตำแหน่ง ได้แก่ เจ้าคณะใหญ่ 

คณะเหนือ เจ้าคณะใหญ่คณะใต้ เจ้าคณะใหญ่คณะธรรมยุติ เจ้าคณะใหญ่คณะกลาง และ

สมเด็จพระสังฆราชแล้ว 5 รูป ให้เป็นมหาเถรสมาคม การแบ่งคณะเช่นนี้เป็นการจัดตั้ง

ขอบเขตอำนาจการปกครองของคณะสงฆ์ คณะสงฆ์มหานิกายอยู่ภายใต้เจ้าคณะใหญ่

คณะเหนือ คณะกลาง คณะใต้ ส่วนคณะธรรมยุติมีเจ้าคณะใหญ่ปกครองแยกเป็นเอกเทศ 

แต่เจ้าคณะใหญ่ทั้งมวลอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของสมเด็จพระสังฆราช รวมทั้งการมี

อำนาจวินิจฉัยอธิกรณ์ของมหาเถรสมาคมซึ่งเป็นสิทธิ์ขาด ผู้ใดจะอุทธรณ์หรือโต้แย้งอีก

ต่อไปไม่ได้ ทำให้มหาเถรสมาคมเป็นคณาธิปไตยที่มีอำนาจสูงสุดในการปกครองคณะสงฆ์

 ในหมวดที่ 4 กล่าวถึงการได้มาซึ่งผู้ดำรงตำแหน่งเจ้าอาวาส สาระสำคัญคือ  

มาตรา 10–12 เจ้าอาวาสพระอารามหลวง หรือวัดราษฎร์ เป็นไปตามพระราชดำริตั้ง 

เจ้าอาวาส ถ้าไม่มีพระราชดำริให้พระราชาคณะผู้ปกครองปรึกษาทายกวัดเลือก 

เจา้อาวาส ถา้เป็นวัดในกรุงเทพฯ ให้ผูบั้งคับบัญชากระทรวงธรรมการ (ปัจจุบันคือ กระทรวง

ศึกษาธิการ) ประทับตรากำกับ ถ้าเป็นหัวเมืองให้ผู้ว่าราชการเมืองประทับตรากำกับ  

ในทำนองเดียวกันกับหมวด 5–7 ซึ่งกล่าวถึงการได้มาซ่ึงผู้ดำรงตำแหน่งเจ้าคณะแขวง  

คณะเมือง และคณะมณฑิล เป็นไปตามพระราชดำริ หากไม่มีให้เจ้าคณะปกครองแต่ง

ตั้งตามลำดับชั้นปกครอง โดยให้เจ้าหน้าที่รัฐ เช่น ข้าหลวงมณฑิล หรือผู้ว่าราชการเมือง

ประทับตราประจำตำแหน่งกำกับ กล่าวได้ว่าการปกครองคณะสงฆ์ตาม พ.ร.บ. ฉบับนี้มี 

การกำกับดูแลโดยรัฐทุกลำดับขั้น การปกครองอยู่ภายใต้พระราชดำริขององค์ 

พระมหากษัตริย์ ตลอดจนการปกครองต้องได้รับความเห็นชอบจากเจ้าหน้าที่รัฐอย่าง

ข้าหลวงหรือผู้ว่าราชการเมือง ในหมวดที่ 8 กล่าวถึงอำนาจของเจ้าคณะ โดยกำหนดให้

เจ้าคณะกระทำตามหน้าที่ในพระราชบัญญัติและคฤหัสถ์ ผู้ใดขัดขืนต่อเจ้าคณะ ผู้นั้นมี

ความขัดอำนาจเจ้าพนักงาน 
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ภาพ 1 

แสีดงโครังสีรัา้งการัปักครัองคณะสีงฆต์าม พ.รั.บ. ลักัษณะการัปักครัองคณะสีงฆ ์รั.ศึ. 121

หมายเหตุ. จาก วัาที่กรัรัมอำนาจี “พรัะสีงฆ์ไที่ย” วั่าด้วัย “สีังฆรัาช” โดย ธีระพงษ์ มีไธสง, 2564.  

(https://www.silpa-mag.com/history/article_5793).

 จะเห็นว่า พ.ร.บ. คณะสงฆ์ฉบับนี้ มีลักษณะท่ีระบุที่มาและการใช้อำนาจ 

อย่างชัดเจน ทั้งการใช้อำนาจแต่งตั้งถอดถอน การพิจารณาข้อพิพาท รวมทั้งการอุทธรณ์  

ซ่ึงเป็นครัง้แรกทีเ่จา้คณะผูป้กครองมีอำนาจหนา้ที ่ในทางรัฐถึงขัน้ทีค่ฤหัสถ์ผูขั้ดขืนเจา้คณะ

ต้องระวางโทษขัดอำนาจเจ้าพนักงาน ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่เคยมีมาก่อน การปกครองคณะสงฆ์

ในระบบนี้แสดงให้เห็นลักษณะของการรวมศูนย์อำนาจที่พระสงฆ์ต้องสังกัดเจ้าคณะตาม

ลำดบัชัน้ทางปกครอง โดยขึน้ตรงต่อเจา้คณะในแต่ละระดบัตัง้แตเ่จา้อาวาส เจา้คณะแขวง  

เจา้คณะเมอืง เจา้คณะมณฑิล และเจา้คณะใหญ ่และสมเดจ็พระสงัฆราชซึง่ไดร้บัแตง่ตัง้จาก

พระมหากษัตริย์โดยตรง เจ้าคณะในระดับต่าง ๆ  ก็มีอำนาจหน้าที่ชัดเจน รวมทั้งใช้อำนาจ

นัน้ไดอ้ยา่งแทจ้รงิตา่งจากกอ่นมี พ.ร.บ. คณะสงฆ์ ร.ศ. 121 ดงันัน้ตำแหน่งสงัฆราชาประจำ 

หัวเมืองใหญ่และพระครูในหัวเมืองเล็กนั้นต้องยุบไป แล้วใช้ระบบเจ้าคณะแทนการตัดสิน

ข้อพิพาทในพระธรรมวินัยก็เปลี่ยนเป็นหน้าที่ของเจ้าคณะตามลำดับช้ัน และสามารถ

อุทธรณ์ตามลำดับจนถึงมหาเถรสมาคม เช่น กรณีครูบาศรีวิชัย ซึ่งมีตำแหน่งหัวหมวด

อุปัชฌาย์ในการปกครองคณะสงฆ์ตามจารีตล้านนา เมื่อเกิดพระราชบัญญัติลักษณะ 

การปกครองคณะสงฆ์ ครูบาศรีวิชัยจึงต้องอธิกรณ์ ครั้งท่ี 1 และ ครั้งที่ 2 ในข้อหา 

การเป็นอุปชัฌาย์เถือ่น ขดัคำสัง่เจา้คณะผูป้กครองตามพระราชบัญญัตลิกัษณะการปกครอง 

คณะสงฆ์ ร.ศ. 121 โดยการแจ้งของเจ้าคณะแขวง (มหาอิน) ในการปกครองคณะ

สงฆ์รูปแบบใหม่ นอกจากน้ันครูบาศรีวิชัยยังต้องอธิกรณ์อีก รวมทั้งหมด 6 ครั้ง  

(พระพชิยั ปยิสโีล (อนิต�ะขาว), 2561) ซึง่ครบูาศรวีชิยัถกูไตส่วนอธกิรณต์ัง้แตเ่จา้คณะเมอืง  
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เจ้าคณะแขวง จนกระทั่งถูกไต่สวนโดยสมเด็จพระสังฆราชในที่สุด เป็นกรณีที่แสดงให้

เห็นถึงการรวบอำนาจและเห็นภาพผู้ใช้อำนาจคณะสงฆ์ ตามพระราชบัญญัติลักษณะ 

การปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121  

 โดยสรุปแล้ว ที่มาของอำนาจปกครองคณะสงฆ์ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้

มีที่มาจากองค์พระมหากษัตริย์ แต่ตัวตนของผู้ใช้อำนาจท่ีแท้จริง คือ มหาเถรสมาคม  

และเจ้าคณะผู้ปกครองตามลำดับขั้น เพราะมีอำนาจสิทธิ์ขาดในการแต่งตั้ง ถอดถอน 

วินิจฉัยระงับอธิกรณ์ในลำดับขั้นการปกครอง ขณะเดียวกันก็มีอำนาจรัฐเป็นส่วนอำนวย 

ความสะดวก สนับสนุนการใช้อำนาจของเจ้าคณะโดยข้าหลวงและผู้ว่าราชการเมือง  

จะมีข้อยกเว้นก็แต่มีพระราชดำริจากองค์พระมหากษัตริย์ แตกต่างไปจากวินิจฉัยของ 

มหาเถรสมาคมเท่านั้นจึงสามารถเปลี่ยนแปลงวินิจฉัยของมหาเถรสมาคมและเจ้าคณะได้

พระราช่บัญญัติคณะสงฆ์์ พ.ศ. 2484 

 หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎร เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 

แนวคิดการปกครองคณะสงฆ์ก็เร่ิมเปลี่ยนแปลงอีกครั้งตามการปกครองฝ่ายอาณาจักร  

มีการนำแนวคิดประชาธิปไตยมาใช้ในการปกครองคณะสงฆ์ โดยตราพระราชบัญญัติ 

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ในรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม เปลี่ยนแปลงการปกครอง

คณะสงฆ์จากรูปแบบของมหาเถรสมาคม ซึ่งเป็นองค์คณะเป็นระบบสภา มีการแบ่งแยก

อำนาจปกครองเพื่อให้สอดคล้องกับแนวคิดประชาธิปไตยระบบรัฐสภา นอกจากนั้นแล้ว

รัฐบาลยังพยายามรวมคณะสงฆ์ทั้ง 2 นิกาย คือ คณะธรรมยุติและมหานิกายให้รวมเป็น

อันเดียวกัน แม้จะไม่สำเร็จ แต่ก็สะท้อนให้เห็นแนวคิดเกี่ยวกับศาสนาของรัฐในยุคนั้น 

ในการปฏิรูปการปกครองคณะสงฆ์ไทยอย่างแท้จรงิ ดงัคำแถลงการณ์ เรือ่งพระราชบัญญตัิ 

คณะสงฆ์ว่า “เมื่อการสังคายนาเสร็จลง... ก็อาจรวมนิกายสงฆ์เข้าเป็นอันเดียวกันได้  

ความสามัคคีกลมเกลียวก็จะเกิดมีแก่ชาติไทย ทั้งทางบ้านเมืองและทางพระศาสนา” 

(แถลงการณ์ เรื่องพระราชบัญญัติคณะสงฆ์, 2484) 

 พ.ร.บ. คณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 แบ่งเป็น 9 หมวด สาระสำคัญของพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ คือ ความพยายามให้การปกครองศาสนจักรกับอาณาจักรเป็นรูปแบบเดียวกัน  

โดยการแบ่งอำนาจการปกครองและทีม่าของผูใ้ชอ้ำนาจ โดยกำหนดให้พระมหากษัตรยิท์รง

สถาปนาสมเด็จพระสังฆราช สมเด็จพระสังฆราชทรงบัญญตัสิงัฆาณัตผิา่นสังฆสภา บริหาร

คณะสงฆ์ผ่านคณะสังฆมนตรี และทรงวินิจฉัยอธิกรณ์ผ่านคณะวินัยธร ซ่ึงสอดคล้องกับ 

หลักการแบ่งอำนาจตามหลักประชาธิปไตยด้วยการแบ่งอำนาจบริหาร อำนาจนิติบัญญัติ 

อำนาจตุลาการออกจากกัน ภาพของสมเด็จพระสังฆราชตามพระราชบัญญัตินี้ก็เสมือน
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ตัวแทนพระมหากษัตริย์ในฝ่ายพุทธจักร ซึ่งจะไม่ทรงใช้อำนาจเองแต่จะแบ่งอำนาจให้

ฝ่ายต่าง ๆ นอกจากนี้ยังกำหนดให้มีสังฆสภา มีจำนวนสมาชิกสังฆสภา 45 รูป มีหน้า

ท่ีออกสังฆาณัติ วินิจฉัยพระธรรมวินัย หรือข้อหารือต่าง ๆ เสมือนรัฐสภา นอกจาก

นี้สมเด็จพระสังฆราชทรงต้ังสังฆนายกรูปหน่ึง และตั้งสังฆมนตรีอีกไม่เกิน 9 รูป 

สังฆมนตรีมาจากสังฆสภาหรืออาจมาจากที่มาอื่นได้ มีการจัดระเบียบคณะสงฆ์ส่วนกลาง 

แบง่เปน็องคก์าร 4 องค์การ คอื 1) องค์การปกครอง 2) องคก์ารศกึษา 3) องคก์ารเผยแพร่  

และ 4) องค์การสาธารณูปการ และการให้มีเจ้าคณะตรวจการ เหมือนกับฝ่ายรัฐมีนายก

รัฐมนตรี และกระทรวงต่าง ๆ ในการบริหารบ้านเมือง ทั้งยังมีการกำหนดให้มีคณะ 

วินัยธร สำหรับวินิจฉัยอธิกรณ์ กำหนดระเบียบวิธีวินิจฉัยอธิกรณ์เหมือนระบบศาลของ

ฝ่ายอาณาจักร 

 นอกจาก พ.ร.บ. คณะสงฆ์แล้วยังมีสังฆาณัติเป็นกฎประกอบ มีทั้งสิ้น 9 ฉบับ  

และประมวลระเบียบวิธีพิจารณาวินิจฉัยอธิกรณ์อีก 1 ฉบับ สังฆาณัติฉบับสำคัญ เช่น 

สังฆาณัติระเบียบบริหารคณะสงฆ์ส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2485 สังฆาณัติกำหนดเขตภาค  

พ.ศ. 2485 สังฆาณัติให้ใช้ประมวลระเบียบวิธีพิจารณาวินิจฉัยอธิกรณ์ พ.ศ. 2486  

สังฆาณัติระเบียบแต่งตั้งคณะวินัยธร พ.ศ. 2485 

 เห็นได้ว่า พ.ร.บ. คณะสงฆ์ ฉบับที่ 2 ที่มีลักษณะเป็นสภา แบ่งอำนาจเป็นส่วน

ตามทฤษฎีแบ่งแยกอำนาจปกครองสูงสุดในระบอบประชาธิปไตย แม้พระมหากษัตริย์

จะทรงสถาปนาสมเด็จพระสังฆราช แต่ไม่ได้ทรงใช้อำนาจโดยตรง ทรงใช้อำนาจผ่าน 

คณะสังฆมนตรี สังฆสภา และคณะวินัยธร ดังนี้ 

 1) อำนาจบริหาร คณะสังฆมนตรีเป็นผู้ใช้อำนาจแบ่งเป็น (ก) องค์การปกครอง  

(ข) องค์การศึกษา (ค) องค์การเผยแพร่ (ง) องค์การสาธารณูปการ แต่ละองค์การมี

สังฆมนตรีว่าการเทียบได้กับคณะรัฐมนตรี  

 2) อำนาจนิติบัญญัติ สังฆสภาเป็นผู้ใช้อำนาจในการออกสังฆาณัติ เทียบได้กับ

รัฐสภาออกกฎหมาย  

 3) อำนาจตุลาการ มีคณะวินัยธรเป็นผู้ใช้อำนาจตัดสินอธิกรณ์ แบ่งเป็นชั้นต้น 

อุทธรณ์ และฎีกา เทียบได้กับศาลยุติธรรมในฝ่ายอาณาจักร  

 นอกจากน้ียงัแบง่การปกครองเปน็สว่นกลางและสว่นภมูภิาค ในระดบัภาค จงัหวดั 

อำเภอ ตำบล ทั้งยังกำหนดให้มีคณะกรรมการประจำแต่ละระดับ มีคณะวินัยธรในระดับ

จังหวัดเป็นคณะวินัยธรชั้นต้น รวมถึงการกำหนดแบ่งทรัพย์สินเป็นศาสนสมบัติกลางและ

ศาสนสมบัติวัด ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่เคยมีมาก่อน 
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 จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติฉบับน้ีสอดคล้องกับรูปแบบการปกครองของไทย

หลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองอยา่งมาก โดยเฉพาะสมเดจ็พระสงัฆราชทรงอยูใ่นฐานะ

สกลมหาสงัฆปรนิายกเชงิสญัลกัษณ ์สว่นผูใ้ชอ้ำนาจทีแ่ทจ้รงิคอืสงัฆนายก คณะสงัฆมนตรี 

สังฆสภา และคณะวินัยธร ซึ่งเป็นไปตามหลักการแบ่งอำนาจตามแนวคิดประชาธิปไตย  

แม้นักวิชาการชาวพุทธหลายท่านมองว่าเป็นรูปแบบท่ีไม่เคารพความอาวุโสตาม 

พระธรรมวนิยั เกดิการทีผู่น้อ้ยโตเ้ถยีงผูใ้หญ ่อกีทัง้คณะธรรมยตุมินีอ้ยกวา่มหานกิาย ทำให้ 

คณะธรรมยุติมีสถานภาพเป็นฝ่ายค้านในสังฆสภา (สุนทร ณ รังษี, 2539) แต่ก็ไม่

สามารถปฏิเสธได้ว่าพระราชบัญญัติฉบับนี้ พระสงฆ์เป็นผู้มีอำนาจเต็มในการบริหาร 

คณะสงฆเ์อง กำหนดทศิทางการบรหิารเองผา่นสงัฆนายก สังฆมนตร ีหรอืกำหนดบทลงโทษ

ได้เองผ่านการออกสังฆาณัติ มีคณะกรรมการบริหารศาสนสมบัติอย่างชัดเจน มีรัฐบาล

โดยกระทรวงศึกษาธิการเป็นผู้อำนวยความสะดวก ข้อสังเกตอีกประการหนึ่งของ พ.ร.บ.  

คณะสงฆ ์พ.ศ. 2484 คอื บทบาทเชงิอำนาจและความสมัพนัธข์องพระมหากษตัรยิก์บัคณะ

สงฆ์ซ่ึงลดลงตามรูปแบบการปกครอง ซึง่เปลีย่นแปลงไป อำนาจทางการปกครองคณะสงฆ์

จงึผกูสมัพนัธกั์บรฐับาลในหว้งเวลานัน้ ๆ  แทนการสถาปนาตำแหนง่สมเดจ็พระสงัฆราชแม้

จะบัญญัตไิวว้า่ พระมหากษัตริยท์รงสถาปนา แต่วธิกีารได้มาซึง่สมเด็จพระสังฆราช กผ็า่น 

การสรรหาและพิจารณาโดยรัฐบาลตามกระบวนการปกครองแบบประชาธิปไตย

พระราช่บัญญัติคณะสงฆ์์ พ.ศ. 2505 

 พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ใช้มาได้เพียง 21 ปี ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงของคณะ

สงฆ์อีกครั้ง เมื่อฝ่ายอนุรักษ์นิยมนำโดยจอมพลสฤษฎิ์ ธนะรัชต์ รัฐประหารจอมพล ป. 

พิบูลสงคราม ผู้นำคณะราษฎรคนสุดท้ายในปี พ.ศ. 2500 เป็นเหตุให้มีการนำแนวคิด

การปกครองคณะสงฆ์ตาม พ.ร.บ.คณะสงฆ์ ร.ศ.121 กลับมาอีกครั้ง โดยเหตุผลว่า  

“การดำเนินกจิการคณะสงฆ์ มใิชก่จิการอันพงึแบง่แยกอำนาจ ดำเนินการด้วยวตัถปุระสงค์

เพื่อการถ่วงดุลแห่งอำนาจ ... ให้สมเด็จพระสังฆราชองค์สกลมหาสังฆปริณายกทรง

บัญชาการคณะสงฆ์ทางมหาเถรสมาคม” (ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 79 ตอนที่ 115)  

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ฉบับนี้ แบ่งเป็น 8 หมวด 

 สาระสำคัญของพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 คือการรวมอำนาจท่ีเคย

แบ่งเป็น 3 ส่วน ตามหลักการประชาธิปไตยเป็นแบบคณาธิปไตย โดยสมเด็จพระสังฆราช

และมหาเถรสมาคมเป็นผู้ใช้อำนาจบริหาร อำนาจบัญญัติกฎ และอำนาจวินิจฉัยอธิกรณ์ 

ในหมวด 1 กำหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงสถาปนาสมเด็จพระสังฆราช ทรงบัญชาการ

คณะสงฆ์ และทรงตราพระบัญชาสมเด็จพระสังฆราช และให้มีผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนในกรณี
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ที่สมเด็จพระสังฆราชไม่อาจทรงปฏิบัติหน้าที่ได้ ซึ่งเป็นครั้งแรกที่มีการให้มีผู้ปฏิบัติหน้าที่

แทนสมเด็จพระสังฆราช เพราะแม้คณะสงฆ์จะเคยว่างเว้นสมเด็จพระสังฆราชหลายครั้ง 

และบางคร้ังมีระยะเวลาเกิน 10 ปี เช่น เมื่อสมเด็จพระสังฆราชเจ้ากรมพระปรมานุชิต

ชิโนรส ในสมัยรัชกาลที่ 5 มีการเว้นว่างนานถึง 38 ปี จึงทรงมีพระราชดำริสถาปนาสมเด็จ

พระสังฆราช แต่ก็ไม่เคยมีการกำหนดให้มีผู้ปฏิบัติหน้าที่แทนหรือผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จ 

พระสังฆราชเลย นอกจากน้ีแล้วยังกำหนดให้มหาเถรสมาคมมีสมเด็จพระสังฆราชเป็น

ประธาน และสมเด็จพระราชาคณะเป็นกรรมการโดยตำแหน่ง มหาเถรสมาคมมีหน้าที่

ปกครองคณะสงฆ์ มีอำนาจตรากฎมหาเถรสมาคม ออกข้อบังคับ วางระเบียบได้ ในด้าน

อำนาจการวินจิฉยัอธกิรณ ์เจา้คณะผูป้กครองใหว้นิจิฉยัลงนคิหกรรมหรือใหส้ละสมณเพศ

เป็นข้อยุติ ไม่มีการอุทธรณ์ใด ๆ 

 พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ได้ทำการยุบเลิกระบบการปกครองตามแบบ

ประชาธิปไตยซึ่งปรากฏใน พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ท้ังหมด กลับไปใช้ระบบมหา 

เถรสมาคมตามแบบ พ.ร.บ.คณะสงฆ์ ร.ศ. 121 แต่ยังมีข้อแตกต่างคือ พ.ร.บ.คณะสงฆ์ 

ร.ศ. 121 นั้นพระมหากษัตริย์ทรงใช้อำนาจบริหารต่อคณะสงฆ์โดยตรงส่วน พ.ร.บ. 

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 พระมหากษัตริย์ทรงตั้งสมเด็จพระสังฆราชและสถาปนาสมณศักดิ์

สมเด็จพระราชาคณะโดยคำแนะนำของคณะรัฐมนตรี ส่วนพระราชาคณะระดับรองลง

มาเป็นหน้าที่ของสมเด็จพระสังฆราชและมหาเถรสมาคมจะพิจารณาให้มีพระบัญชา 

แตง่ตัง้ดำรงตำแหนง่ ดงัน้ันสมเดจ็พระสงัฆราชจงึทรงใชอ้ำนาจบญัชาการคณะสงฆโ์ดยตรง 

นอกจากนั้นแล้วสมเด็จพระสังฆราชยังสามารถตราพระบัญชาได้ ซึ่งใน พ.ร.บ.คณะสงฆ์ 

พ.ศ. 2484 น้ันสมเด็จพระสังฆราชจะใช้อำนาจนิติบัญญัตินี้ผ่านสังฆสภาในการออก 

สังฆาณัติ โดยมีสังฆสภาเป็นผู้เสนอ ส่วนในการวินิจฉัยอธิกรณ์ก็ยุบรวมเข้าเป็นอำนาจ

หนา้ทีม่หาเถรสมาคมและเจา้คณะผูป้กครองอกีครัง้ กลา่วไดว้า่ พ.ร.บ.คณะสงฆ ์พ.ศ. 2505  

ได้รวบอำนาจเข้าสู่ศูนย์กลาง คือ มหาเถรสมาคมและสมเด็จพระสังฆราช โดยมีมหา

เถรสมาคมเป็นผู้ใช้อำนาจการตัดสินใจทั้งในด้านบริหาร การบัญญัติกฎระเบียบ การให้

สมณศักดิ์ และการลงนิคหกรรม โดยมีอำนาจรัฐบาลเกื้อหนุนผ่านกระทรวงศึกษาธิการ 

และการเป็นผู้เสนอนามสมเด็จพระสังฆราช

พระราช่บัญญัติคณะสงฆ์์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535  

 พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 หรือพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ 

พ.ศ. 2505 แกไ้ขเพิม่เตมิ พ.ศ. 2535 เปน็พระราชบญัญตัแิกไ้ขเพิม่เตมิในสว่นรายละเอยีด 

มบีทบัญญตัทิัง้สิน้ 21 มาตรา โดยสรุปสาระสำคญัคอื รายละเอยีดขัน้ตอนการเขา้สูต่ำแหนง่
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สมเด็จพระสังฆราช โดยแก้ไขเพ่ิมเติมให้นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของมหาเถร

สมาคมเสนอนามสมเด็จพระราชาคณะผูมี้อาวุโสสูงสุดโดยสมณศักดิข์ึน้ทูลเกล้าฯ เพือ่ทรง

สถาปนาเป็นสมเด็จพระสังฆราช และกรณีที่สมเด็จพระสังฆราชทรงลาออกจากตำแหน่ง 

หรือพระมหากษัตริย์ทรงพระกรุณาโปรดให้ออกจากตำแหน่ง พระมหากษัตริย์จะทรง 

แตง่ตัง้ให้เปน็ทีป่รึกษาของสมเด็จพระสังฆราชหรือตำแหน่งอืน่ใดตามพระราชอัธยาศัยก็ได้   

ซ่ึงจะเห็นได้ว่ารายละเอียดวิธีการเข้าสู่ตำแหน่งสมเด็จพระสังฆราชได้ปรับให้มหาเถร

สมาคมจากผู้เสนอชื่อเป็นผู้เห็นชอบ และนายกรัฐมนตรีมีอำนาจเสนอนามสมเด็จพระ

สังฆราช นอกจากนี้เมื่อตำแหน่งสมเด็จพระสังฆราชว่างลง ให้สมเด็จพระราชาคณะ  

ผู้มีอาวุโสสูงสุดโดยสมณศักดิ์เป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จพระสังฆราช และเมื่อสมเด็จพระ

สงัฆราชไม่ประทับอยูใ่นราชอาณาจักร หรือไม่อาจทรงปฏิบตัหินา้ทีไ่ด้ สมเด็จพระสังฆราช

จะทรงแต่งตั้งสมเด็จพระราชาคณะรูปใดรูปหนึ่งปฏิบัติหน้าที่แทน 

 การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ในครั้งนี้ เพื่อให้ชัดเจนในขั้นตอน 

วิธีการได้มาซ่ึงสมเด็จพระสังฆราชเดิม พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ไม่มีการกำหนด

ลำดับความอาวุโสโดยสมณศักดิ์ แต่จะพิจารณาจากสมเด็จพระราชาคณะรูปใดรูปหนึ่ง 

โดยมหาเถรสมาคมลงมติเลือก อาจเกิดความสับสนในขั้นตอนและวิธีการเมื่อตำแหน่ง

สมเด็จพระสังฆราชว่างลง ดังเช่น ในปี พ.ศ. 2532 สมเด็จพระอริยวงศาคตญาณ  

สมเด็จพระสังฆราช (วาสโน ป.ธ.4) วัดราชบพิธสถิตมหาสีมาราม สิ้นพระชนม์ ตำแหน่ง

สมเดจ็พระสังฆราชว่างลง สมเด็จพระพุฒาจารย์ (อาสโภ ป.ธ.8) วดัมหาธาตุยวุราชรังสฤษฎิ ์ 

ผู้อาวุโสสูงสุดโดยพรรษา ได้รับหน้าที่ผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จพระสังฆราช สมเด็จพระพุทธ 

โฆษาจารย์ (ชุตินฺธโร ป.ธ. 9) วัดสามพระยา ซึ่งอาวุโสสูงสุดโดยสมณศักดิ์ในขณะนั้นได้

ทำหนังสือแจ้งเจตจำนงต่ออธิบดีกรมการศาสนา ขอสละสิทธิ์ในการรับตำแหน่งสมเด็จ

พระสังฆราช มหาเถรสมาคมในขณะนั้นมีมติเสนอชื่อสมเด็จพระญาณสังวร (สุวฑิฺฒโน  

ป.ธ. 9) วัดบวรนิเวศวิหาร เป็นสมเด็จพระสังฆราชพระองค์ท่ี 19 (โพสต์ทูเดย์,  

18 กุมภาพันธ์ 2559) นอกจากนี้ พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) 2535 ยังแก้ไขเพิ่มเติม 

การได้มาซึ่งผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จพระสังฆราชเมื่อตำแหน่งว่างลงต้องเป็นผู้อาวุโสโดย

สมณศักดิ์ ต่างจาก พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ที่เป็นผู้อาวุโสโดยพรรษา 

 พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ได้ให้อำนาจองค์พระมหากษัตริย์ในการสถาปนา

สมเดจ็พระสงัฆราช แต่เมือ่ถงึ พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2535 การได้มาซึง่ตำแหนง่

ในคณะสงฆ์ทุกตำแหน่งต้องผ่านมติและความเห็นชอบของมหาเถรสมาคมก่อนทูลเกล้าฯ 

ดังนั้นอำนาจมหาเถรสมาคมในทางการปกครองคณะสงฆ์โดยเฉพาะหลัง พ.ศ. 2535  

จึงเ พ่ิมขึ้นอย่างมาก ความเป็นผู้ ใช้อำนาจของมหาเถรสมาคมทำให้เกิดการใช้ 
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เส้นสาย สำนัก ความสัมพันธ์ส่วนตัวของเจ้าคณะผู้ปกครองกับผู้ใต้ปกครองตามลำดับขั้น  

หรอืสายสัมพนัธพ์เิศษกบักรรมการมหาเถรสมาคม การเสนอขอสมณศักดิก์ต็อ้งผา่นเจา้คณะ

ตามลำดับชัน้ การลงโทษ การได้รบัตำแหน่งหรือให้พน้เป็นสิทธิข์าดของเจา้คณะผูป้กครอง 

ภายใต้พระราชบัญญัติฉบับน้ียังก่อให้เกิดการจัดต้ังสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ  

ในปี พ.ศ. 2545 โดยมีฐานะเป็นเลขาธิการมหาเถรสมาคม และเป็นหน่วยงานอิสระข้ึน

ตรงต่อสำนักนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีบทบาทที่เห็นได้ชัด 2 ประการ คือ การเป็นส่วนงานใน

มหาเถรสมาคมในภารกิจที่พระสงฆ์ไม่อาจปฏิบัติได้โดยตรง หรืออีกมุมหนึ่งเป็นการใช้ 

อำนาจรฐั โดยนายกรฐัมนตรใีนการกำกบัดแูลพระสงฆ ์ดงันัน้แมเ้หมอืนวา่มหาเถรสมาคม

จะเป็นเหมือนรัฐบาลเอกเทศ  มีอำนาจเต็มในคณะสงฆ์ แต่ในความเป็นจริงแล้วมหาเถร

สมาคมและรัฐบาลก็ยังมีจุดที่สัมพันธ์อาจจะเอื้ออำนวยประโยชน์หรือต่อสู้กัน ข้ึนอยู่กับ

ว่ารัฐบาลในแต่ละยุคมีความสัมพันธ์อย่างไรกับมหาเถรสมาคม

 

พระราช่กำหนดแก้ไขเพิ่มเติม พระราช่บัญญัติคณะสงฆ์์ พ.ศ. 2505 พ.ศ. 2547 

 เมื่อใช้ พ.ร.บ. คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ได้เพียง 12 ปี ก็เกิดปัญหา

อีกครั้ง เมื่อสมเด็จพระสังฆราช (สุวฑิฺฒโน ป.ธ. 9) (สมเด็จพระสังฆราชเจ้า กรมหลวง 

วชิรญาณสังวร) ทรงชราภาพไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว  

(รัชกาลท่ี 9) โดยคำแนะนำของนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นได้ออกพระราชกำหนด แก้ไข 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 มาตรา 10 อีกครั้ง เพื่อเปิดทางให้มีคณะผู้ปฏิบัติ

หน้าที่สมเด็จพระสังฆราช ซึ่งแต่เดิมนั้นจะมีสมเด็จพระราชาคณะเพียงรูปเดียวที่อาวุโส

โดยพรรษา (พ.ร.บ. คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505) หรืออาวุโสสูงสุดโดยสมณศักดิ์ (พ.ร.บ. 

คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535) ไม่เคยมีในรูปแบบคณะกรรมการมาก่อน

 เมื่อสมเด็จพระสังฆราชไม่อาจทรงปฏิบัติหน้าท่ีหรือตำแหน่งพระสังฆราช 

วา่งลงทำให้เกดิสญุญากาศทางการเมืองของคณะสงฆ์ เพราะถึงแมจ้ะมมีหาเถรสมาคมมีมติ 

หรอืเหน็ชอบแลว้ แตก่ารแตง่ต้ังหรอืการใชอ้ำนาจบญัชาการคณะสงฆย์งัเปน็หนา้ทีโ่ดยตรง

ของสมเดจ็พระสงัฆราช ดงันัน้จงึจำเปน็ตอ้งมผีูป้ฏบิตัหินา้ทีส่มเดจ็พระสงัฆราช ซึง่ถา้ตาม 

มาตรา 10 วรรค 5 พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2535 ต้องเป็นสมเด็จพระราชาคณะ

ผู้อาวุโสสูงสุดโดยสมณศักดิ์ได้แก่ สมเด็จพระพุฒาจารย์ (อุปเสโณ ป.ธ. 9) วัดสระเกศ  

แตเ่กดิการออกพระราชกำหนดแกไ้ขมาตรานีท้ำใหต้อ้งแตง่ตัง้เปน็คณะกรรมการ มหาเถร

สมาคมจึงมีมติเลือกสมเด็จพระราชาคณะ 7 รูป ทั้งฝ่ายมหานิกายและธรรมยุติ เป็นคณะ

ผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จพระสังฆราช มีสมเด็จพระพุฒาจารย์ (อุปเสโณ ป.ธ. 9) วัดสระเกศ 

เป็นประธาน (ประกาศมติมหาเถรสมาคม ครั้งที่ 20/2547) 
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 การเกิดคณะผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จพระสังฆราช เป็นโครงสร้างทางการปกครอง

ใหม่ของคณะสงฆ์ ซึ่งเกิดเป็นคณาธิปไตยโดยคณาธิปไตย คือมีคณะผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จ

พระสงัฆราชเปน็ผูบ้ริหารมหาเถรสมาคม มหาเถรสมาคมบรหิารคณะสงฆอ์กีชัน้หนึง่ ทำให้

บทบาทผูใ้ชอ้ำนาจตามพระราชกำหนด แก้ไขเพิม่เติมพระราชบัญญตัคิณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 

พ.ศ. 2547 เป็นบทบาทของคณะผู้ปฏิบัติหน้าที่สมเด็จพระสังฆราช 

พระราช่บัญญัติคณะสงฆ์์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560  

 การสถาปนาสมเด็จพระสังฆราชนัน้นับเป็นข้อถกเถียงในทุกยุคทุกสมัยท่ีตำแหน่ง

ว่างลงในปี พ.ศ. 2556 เมื่อสมเด็จพระญาณสังวร (สมเด็จพระสังฆราชเจ้า กรมหลวง 

วชิรญาณสังวร) สิ้นพระชนม์ มาตรา 7  แห่ง พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535  

ได้บัญญัติว่า  

  “พรัะมหากษัตรัิย์ที่รังสีถาปันาสีมเด็จีพรัะสีังฆรัาชพรัะองค์หนึ�ง   

ในกรัณ่ที่่�ตำแหน่งสีมเด็จีพรัะสีังฆรัาชวั่างลังให้นายกรััฐมนตรั่โดยควัามเห็นชอบของมหา

เถรัสีมาคมเสีนอนามสีมเด็จีพรัะรัาชาคณะผู้้ม่อาวุัโสีสูีงสุีดโดยสีมณศัึกดิ�ขึ�นทูี่ลัเกล้ัาฯ  

เพื�อที่รังสีถาปันาสีมเด็จีพรัะสีังฆรัาช” 

 ทำให้เกิดข้อถกเถียงกันเป็นวงกว้างว่าใครจะต้องเป็นผู้เสนอนามสมเด็จ 

พระสังฆราช ระหว่างมหาเถรสมาคมหรือนายกรัฐมนตรี (มติชนสุดสัปดาห์  

18-24 มนีาคม 2559) เป็นเหตุใหต้อ้งแกไ้ขเพิม่เติม พ.ร.บ.คณะสงฆ ์(ฉบับที ่2) พ.ศ. 2535 

โดย พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560 มาตรา 3 ให้ยกเลิกความในมาตรา 7 แห่งพระ

ราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2535 และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 

  “มาตรัา 7 พรัะมหากษัตรัิย์ที่รังสีถาปันาสีมเด็จีพรัะสีังฆรัาชองค์หนึ�ง 

แลัะให้นายกรััฐมนตรั่ลังนามรัับสีนองพรัะบรัมรัาชโองการั” 

 มาตรา 7 แห่ง พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ถูกแก้กลับไปใช้

ข้อความตาม มาตรา 7 พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ.2505 เพิ่มเติมเพียง “และให้นายกรัฐมนตรี

ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ” โดยเลิกกำหนดความอาวุโสโดยสมณศักดิ์และ

อาวุโสโดยพรรษาดว้ย พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูหั่วมหาวชริา ลงกรณฯ์ จงึทรงพระกรณุา 

โปรดเกล้าฯ สถาปนาสมเด็จพระมหาวีรวงศ์ (อมฺพโร ป.ธ.6) วัดราชบพิธสถิตมหาสีมาราม 

แม้จะมีอาวุโสโดยสมณศักดิ์เป็นลำดับที่ 3 เป็นสมเด็จพระสังฆราชพระองค์ที่ 20 ซึ่งถือได้

ว่าเป็นการรื้อฟีื�นพระราชอำนาจในการปกครองคณะสงฆ์อีกครั้ง  
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พระราช่บัญญัติคณะสงฆ์์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 

 คณะสงฆ์ภายใต้การปกครองของมหาเถรสมาคมมาตั้งแต่ พ.ศ. 2505 จนถึง  

พ.ศ. 2561 ในรูปแบบคณาธิปไตยได้ขยายขอบเขตของอำนาจและทรงอำนาจมากข้ึน เพราะ

การวินจิฉยัของมหาเถรสมาคมนัน้เป็นสทิธิข์าดไมส่ามารถอทุธรณไ์ด ้การพิจารณาตำแหนง่

ทางคณะสงฆ์ตั้งแต่ระดับเจ้าอาวาสไปจนถึงเจ้าคณะใหญ่ การขอพระราชทานสมณศักดิ์  

ขอตั้งวัด การเดินทางไปต่างประเทศของพระภิกษุ วินิจฉัยอธิกรณ์ ตั้งสำนักเรียนการ

ศึกษาพระปริยัติธรรม ต้ังสถานปฏิบัติธรรมต้องได้รับการเห็นชอบจากมหาเถรสมาคม 

จนเมื่อเกิด พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 ซึ่งมีสาระสำคัญในการให้อำนาจ 

พระมหากษัตริย์ในการแต่งตั้ง สถาปนาถอดถอนสมณศักดิ์ของพระภิกษุในคณะสงฆ์ และ

ให้อำนาจพระมหากษัตริย์แต่งตั้งกรรมการมหาเถรสมาคมตามพระราชอัธยาศัย พร้อมทั้ง

กำหนดใหก้รรมการมหาเถรสมาคมมวีาระ 2 ป ีและบญัญตัใิหก้ารแตง่ตัง้พระสงฆต์ำแหนง่

ต่าง ๆ หากมหาเถรสมาคมพิจารณาแล้ว แต่มีพระราชดำริประการอื่น ก็ต้องอนุวัตตาม 

พระราชดำริ 

 อาจกล่าวได้ว่า พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 นี้เป็นการถวายคืน 

พระราชอำนาจการปกครองคณะสงฆ์สู่องค์พระมหากษัตริย์ จากเดิมตำแหน่งปกครอง 

คณะสงฆ์ทุกระดับตั้งแต่เจ้าอาวาสพระอารามหลวง เจ้าคณะตำบล ไปจนถึงเจ้าคณะใหญ่

เป็นอำนาจในการพิจารณาของมหาเถรสมาคมในการเห็นชอบแล้วสมเด็จพระสังฆราช

จะออกพระบัญชาแต่งต้ัง แต่เมื่อประกาศใช้ พ.ร.บ.คณะสงฆ์ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2561  

พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราชอำนาจ สถาปนา แต่งตั้ง ถอดถอน สมณศักดิ์ รวมท้ัง

เปน็คร้ังแรกทีมี่การกำหนดวาระกรรมการมหาเถรสมาคม ซึง่แตเ่ดมิตำแหนง่กรรมการมหา

เถรสมาคมเป็นตำแหน่งตลอดชีพ เว้นแต่ลาออก พ้นจากความเป็นภิกษุ หรือมีพระบรม

ราชโองการให้ออก 

 นอกจากพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ ฉบับท่ี 4 นี้แล้วยังมีกฎมหาเถรสมาคม  

ฉบับที่ 24 (พ.ศ. 2541) ว่าด้วยการแต่งตั้งถอดถอนพระสังฆาธิการ แก้ไขเพิ่มเติม  

ครั้งที่ 1 (พ.ศ. 2563) ซึ่งออกตามความในมาตรา 20/1 แห่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ์  

(ฉบบัที ่4) พ.ศ. 2561 ทีน่า่สนใจ โดยมีสาระสำคัญคอื การแต่งตัง้และถอดถอนเจา้คณะใหญ่  

เจ้าคณะภาค เจ้าคณะจังหวัด และเจ้าอาวาสพระอารามหลวง ให้เสนอมหาเถรสมาคม

พิจารณา จากน้ันให้สมเด็จพระสังฆราชเสนอไปยังราชเลขานุการในพระองค์ เพื่อนำ 

ความกราบบังคมทูล เมื่อมีพระราชดำริเป็นประการใด ให้มหาเถรสมาคมมีมติให้มี 

พระบัญชาตั้งหรือตราตั้งแล้วแต่กรณีตามพระราชดำรินั้น 
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 เห็นได้ว่าพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับท่ี 4) พ.ศ. 2561 ได้นำแนวคิดและ 

รูปแบบการปกครองคณะสงฆ์ในพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121  

มาใช้อย่างเต็มรูปแบบทั้งวิธีการได้มา ซึ่งสมเด็จพระสังฆราช สมเด็จพระราชาคณะ  

พระราชาคณะ เจ้าคณะใหญ่ เจ้าคณะภาค เจ้าคณะจังหวัด เจ้าอาวาสพระอารามหลวง

หรือแม้แต่ตำแหน่งอื่น ๆ ซึ่งมีพระราชดำริล้วนต้องอนุวัตตามพระราชดำรินั้น เช่น ในปี 

พ.ศ. 2562 สมเด็จพระพุทธชินวงศ์ (อุปสโม ป.ธ.9, ราชบัณฑิิต) วัดพิชยญาติการาม  

เจ้าคณะใหญ่หนกลางมรณภาพ ตำแหน่งเจ้าคณะใหญ่หนกลางจึงว่างลง มหาเถรสมาคม

มีมติให้พระพรหมบัณฑิิต (ธมฺมจิตฺโต ป.ธ. 9, ราชบัณฑิิต) วัดประยุรวงศาวาส รักษา 

การแทน (มตมิหาเถรสมาคม มตทิี ่365/2562) ตอ่มาไดม้มีหาเถรสมาคมมตคิรัง้ท่ี 18/2563 

วันที่ 20 สิงหาคม พ.ศ. 2563 เห็นชอบแต่งต้ัง พระพรหมบัณฑิิต (ธมฺมจิตฺโต ป.ธ.9,  

ราชบณัฑิติ) เปน็เจา้คณะใหญห่นกลาง สมเดจ็พระสงัฆราชทรงมพีระลขิิต ขอพระราชทาน

พระราชดำร ิและทรงมพีระราชดำริเหน็ควรให ้สมเดจ็พระมหารชัมงคลมนุ ี(ธงชัย ธมมฺธโช) 

วัดไตรมิตรวิทยาราม ดำรงตำแหน่งเจ้าคณะใหญ่หนกลาง (ไทยรัฐ, 12 ตุลาคม 2563)  

มหาเถรสมาคมจึงอนุวัตตามพระราชดำริ ซึ่งเป็นไปตามความใน ข้อท่ี 5/1 กฎมหาเถร

สมาคม ฉบับที่ 24 (พ.ศ. 2541) แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2563  

อภิปรายผลการวิจัย

 นับตั้งแต่คณะสงฆ์ไทยมีพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองคณะสงฆ์  

ร.ศ. 121 คณะสงฆ์ซึง่แต่เดิมปกครองด้วยจารีตประเพณี ความสัมพันธ์กบัราชสำนักและตาม 

พระธรรมวินัย ก็ถูกรวมศูนย์เข้าเป็นส่วนหนึ่งของระบบรัฐเกิดการก่อตั้งมหาเถรสมาคม  

ทำหน้าที่ให้คำปรึกษาพระมหากษัตริย์เกี่ยวกับเร่ืองภายในคณะสงฆ์ ภายใต้การปกครอง

แบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ คณะสงฆ์จึงมีผู้ปกครองสูงสุดเป็นองค์พระมหากษัตริย์คือ

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 โดยมีรูปแบบการปกครองไม่

ต่างจากระบบการบริหารแบบมณฑิลเทศาภิบาล ตำแหน่งสังฆราชหัวเมือง หรือสมเด็จ 

พระสังฆราชของประเทศราชก็ถูกลิดรอนไป เปลี่ยนเป็นตั้งเจ้าคณะแขวง เจ้าคณะเมือง  

เจ้าคณะมณฑิล เจ้าคณะใหญ่ และมหาเถรสมาคม กระบวนการอุปสมบท ซึ่งแต่เดิมพระ

อุปัชฌาย์ซึ่งมีพรรษาพ้น 10 ตามพระธรรมวินัยสามารถให้การอุปสมบทได้ ก็เปลี่ยนเป็น

อุปัชฌาย์ที่ได้รับใบอนุญาตจากส่วนกลางจึงสามารถประกอบพิธีได้ กระบวนการดังกล่าว

ได้ก่อเกิดรูปของโครงสร้างองค์กรที่มีผู้บริหารตามลำดับข้ัน มีอำนาจการปกครองอ้างอิง

จากส่วนกลาง มีตำแหน่งเจ้าคณะตรวจการมณฑิลต่าง ๆ เช่นเดียวกับข้าหลวงมณฑิล  



วารสารมนุุษย์์กัับสังคม 
Journal of Man and Society

ปีีที่
่� 9

 ฉ
บัับั

ที่่� 
1 

(ก
.ค

. 6
6 

- 
ธ.
ค.

 6
6)

162

ถ้ามีพระสงฆ์หัวเมืองไม่เห็นด้วย หรือขัดต่อรูปแบบการปกครองใหม่ก็มีการปราบปราม  

ด้วยการกดดัน สืบสวนหาความผิด ดังกรณีครูบาศรีวิชัย เป็นต้น 

 ข้อสังเกตอีกประการคือ การที่พระสงฆ์ตามจารีตสังกัดอุปัชฌาย์อาจารย์  

ตามกระบวนการสัทธิวิหาริกและอันเตวาสิกตามพระธรรมวินัย เป็นเหตุให้รูปแบบ 

การปกครองใหม่ไม่เข้มแข็ง เพราะพระสงฆ์จะเชื่อฟีังอุปัชฌาย์อาจารย์ผู้ให้การอุปสมบท

ตนเองในฐานะบิดาทางธรรมมากกว่าเจ้าคณะปกครองซึ่งได้รับแต่งตั้งมาจากรัฐ  

การอุปสมบทจึงเป็นพิธีกรรมที่รัฐต้องรวบยึดเอาไว้ เพื่อให้เจ้าคณะปกครองหรือพระสงฆ์ 

ซ่ึงรัฐเห็นว่าจะคล้อยตามหรือเห็นพ้องกับการปกครองเท่านั้นที่มีสิทธิ์ในการให้อุปสมบท

แก่พุทธศาสนิกชนได้

 เมื่อเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 การเมืองฝ่ายอาณาจักร

เปลี่ยนไปส่งอิทธิพลถึงฝ่ายศาสนจักร เกิดเสียงเรียกร้องจากพระสงฆ์หัวก้าวหน้าในสมัย

นั้นที่เรียกว่า “คณะปฏิสังขรณ์พระศาสนา” นำไปสู่การผ่านร่างพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ 

พ.ศ. 2484 เปลี่ยนโครงสร้างการปกครองคณะสงฆ์จากแบบรวมศูนย์อำนาจ ไปสู่การแบ่ง

แยกอำนาจตามแนวคิดระบอบประชาธิปไตย โดยแบ่งเป็น 4 ส่วน คือ สมเด็จพระสังฆราช 

สังฆสภา คณะสังฆมนตรี และคณะวินัยธร การปกครองส่วนภูมิภาคอนุโลมตามฝ่าย

อาณาจักร แตก่เ็ปลีย่นจากเจา้คณะผูป้กครองเพียงผูเ้ดยีวเป็นต้องมคีณะกรรมการในแต่ละ

ระดบั แม้พระมหากษตัรยิจ์ะทรงสถาปนาสมเด็จพระสงัฆราช แตส่มเดจ็พระสงัฆราชมไิดม้ี

สถานะในการใชอ้ำนาจปกครองคณะสงฆโ์ดยตรงแตท่รงใชอ้ำนาจผา่นสงัฆสภา สงัฆมนตรี 

และคณะวินัยธร การปกครองคณะสงฆ์ตามพระราชบัญญตัฉิบับนีจ้งึพอ้งกบัโครงสร้างทาง

ปกครองฝ่ายอาณาจักรอย่างเห็นไดช้ดั การออกกฎสำหรับควบคมุคณะสงฆก์ใ็ชว้ธิกีารผ่าน

การลงคะแนนเสียงแบบเดียวกบัรฐัสภาผ่านร่างกฎหมายและต้องนำความกราบทูลสมเดจ็

พระสังฆราชเพื่อลงพระนามประกาศใช้ดุจเดียวกับรัฐสภาทูลเกล้าฯ ถวายร่างกฎหมาย

เพื่อลงพระปรมาภิไธย ฝ่ายนิติบัญญัติคณะสงฆ์มีประธานสังฆสภาเป็นประมุข การบริหาร 

คณะสงฆ์โดยแบ่งเป็นองค์การต่าง ๆ 4 องค์การ ได้แก่ 1) องค์การปกครอง 2) องค์การ

ศึกษา 3) องค์การเผยแพร่ และ 4) องค์การสาธารณูปการ โดยฝ่ายบริหารมีสังฆนายกเป็น

ประมุขฝ่ายบริหาร และคณะวินัยธรซึ่งแบ่งเป็นชั้นต้น ชั้นอุทธรณ์ และชั้นฎีกา ตามแบบ

ศาลยุติธรรมโดยมีประธานคณะวินัยธรเป็นประมุข  

 กล่าวโดยสรุปพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ได้ให้อำนาจพระสงฆ์ 

ในการบรหิารกันเอง โดยใชโ้ครงสรา้งการปกครองตามฝา่ยอาณาจกัร โดยอำนาจนติบัิญญัติ

คือการออกสังฆาณัติควบคุมปกครองคณะสงฆ์ สังฆสภาเป็นผู้ใช้อำนาจ อำนาจบริหาร

คือการกำหนดนโยบายและลงมือดำเนินการมีคณะสังฆมนตรีเป็นผู้ใช้อำนาจ อำนาจ
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ตุลาการคือการตัดสินอธิกรณ์และข้อพิพาทต่าง ๆ  คณะวินัยธรเป็นผู้ใช้อำนาจ ส่วนสมเด็จ 

พระสงัฆราชน้ันถึงแม้จะเป็นตำแหน่งสงูสดุแตก่เ็ปน็สญัลกัษณข์องประมุขคณะสงฆ์เทา่นัน้

ไม่ทรงมีอำนาจในการบริหาร ออกกฎ หรือวินิจฉัยอธิกรณ์ รัฐบาลซึ่งเป็นส่วนสำคัญ 

ที่ทำให้เกิด พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ได้ให้การสนับสนุนรูปแบบการปกครองนี้ 

อย่างเต็มที่ รวมถึงมีความพยายามในการรวมคณะธรรมยุติกนิกายและมหานิกายโดย

การอาราธนาพระสงฆ์จากทั้ง 2 นิกายไปร่วมจำพรรษาท่ีวัดพระศรีมหาธาตุ บางเขน  

ความสัมพันธ์ระหว่างศาสนจักรและอาณาจักรจึงเป็นไปในรูปที่รัฐเกื้อกูลให้เกิด 

การปกครอง ตามรูปแบบการปกครองแบบใหม่ และศาสนจักรก็เห็นดีเห็นงามให้ 

การสนับสนุนการปกครองของรัฐ สังเกตได้จากรูปแบบสถาปัตยกรรมของวัดหลายแห่งใน

ช่วงเวลาระหว่างปี พ.ศ. 2475 - 2500 

 เมื่อใช้พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ได้เพียง 21 ปีก็เป็นอันต้องเลิกใช้ไป

เพราะสภานิตบิญัญัตแิห่งชาติในขณะนัน้ภายใต้รฐับาลจอมพลสฤษฎิ ์ธนะรัชต์ ได้ผา่นร่าง

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 โดยให้เหตุผลสำคัญว่า (พ.ร.บ.คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505, 

หมายเหตุ) “การดำเนินกจิการคณะสงฆ์ มใิชก่จิการอนัพงึแบง่แยกอำนาจ ดำเนินการดว้ย

วัตถุประสงค์เพื่อการถ่วงดุลแห่งอำนาจ” ทำให้การปกครองคณะสงฆ์รวมเข้าสู่ศูนย์กลาง

ภายใต้สมเด็จพระสังฆราชและมหาเถรสมาคมอีกครั้ง แต่ภายใต้โครงสร้างเดิมยังมีข้อ 

แตกต่างระหว่างพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121 และพระราช

บัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 โดยเฉพาะการแต่งตั้งสมเด็จพระสังฆราช สมเด็จพระราชา

คณะ แต่เดิมเป็นไปตามพระราชอัธยาศัยของพระมหากษัตริย์ แต่เมื่อใช้พระราชบัญญัติ

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศรฯ ไม่ทรงใช้พระราชอำนาจใน

ส่วนนี้ ซึ่งจากการศึกษาของพระทศพล มาบัณฑิิตย์ (2554) พบว่า การพิจารณาสถาปนา

สมณศักดิ์ชั้นสูงอย่างสมเด็จพระสังฆราชและสมเด็จพระราชาคณะก็มิได้ทรงตัดสินพระ

ราชหฤทัยส่วนพระองค์แต่อย่างเดียว แต่ทรงให้เป็นไปตามธรรมเนียมราชประเพณีเรื่อง

อาวุโสทางสมณศักดิ์จนกลายเป็นนิติราชประเพณีทางศาสนา ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2490 - 2532 

เมื่อรวมอำนาจคณะสงฆ์เข้าสู่ศูนย์กลางโดยที่พระมหากษัตริย์มิได้ทรงมีพระราชวินิจฉัย

ดั่งแต่ก่อน มหาเถรสมาคมจึงเป็นศูนย์กลางการพิจารณาแต่งตั้งตำแหน่งต่าง ๆ แต่ 

การพิจารณาตำแหน่งในระดับสูง เช่น สมเด็จพระสังฆราชและสมเด็จพระราชาคณะก็ใช้

หลักความอาวุโสเป็นเกณฑิ์สำคัญ  

 อน่ึงแม้จะใช้หลักความอาวุโสเป็นเกณฑิ์แต่ยังมีบางกรณีท่ีใช้ความใกล้ชิด 

กับสถาบันพระมหากษัตริย์ในการพิจาณาแต่งตั้งโดยมิใช่พระราชดำริ เช่น กรณีพระสา

สนโสภณ (เจริญ สุวฑิฺฒโณ ป.ธ. 9) วัดบวรนิเวศวิหาร ซ่ึงเคยอภิบาลพระบาทสมเด็จ
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พระบรมชนกาธิเบศรฯ เมื่อทรงผนวช ในปี พ.ศ. 2515 พระสาสนโสภณ (สุวฑิฺฒโน ป.ธ. 

9) ได้รับพิจารณาในฐานะรองสมเด็จพระราชาคณะที่มีอาวุโสลำดับที่ 1 ของทั้งสองนิกาย  

เพื่อมิให้เป็นการผิดราชประเพณีมหาเถรสมาคมร่วมกับรัฐบาลขอให้มีการเพิ่มอัตรา

สมณศักดิ์สมเด็จพระราชาคณะ (แสวง อุดมศรี, 2533) จาก 4 ตำแหน่ง เป็น 6 ตำแหน่ง 

ทำให้พระสาสนโสภณ (สุวฑฺิฒโน ป.ธ. 9) ได้รับโปรดเกล้าฯ สถาปนาขึ้นเป็นสมเด็จพระ

ราชาคณะในราชทินนาม สมเด็จพระญาณสังวร 

 การที่พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศรฯ ไม่ทรงมีพระดำริในทางปกครอง 

คณะสงฆ์จนกลายเป็นนิติประเพณีประจำรัชกาลนั้น นำไปสู่พระราชบัญญัติคณะสงฆ์  

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 มาตรา 5 ทวิ วรรคที่ 3 และท่ี 4 (พระราชบัญญัติคณะสงฆ์  

พ.ศ. 2505 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535) ซึ่งทำให้

นิติประเพณีกลายเป็นกฎหมาย โดยถือหลักความอาวุโสโดยสมณศักดิ์เป็นเกณฑิ์ใน 

การเสนอนามสมเด็จพระราชาคณะเพื่อทูลเกล้าฯ สถาปนาเป็นสมเด็จพระสังฆราช  

และนำไปสู่พระราชกำหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 พ.ศ. 2547 

ในเวลาต่อมาเพื่อใช้เป็นหลักในการแต่งต้ังคณะผู้ปฏิบัติหน้าท่ีแทนสมเด็จพระสังฆราช  

นติปิระเพณปีระจำรชักาลอาจเปลีย่นเปน็กฎหมายได ้ดงักรณพีระบาทสมเดจ็พระบรมชน

กาธิเบศรฯ ที่ไม่ทรงมีพระราชวินิจฉัยเกี่ยวกับการปกครองคณะสงฆ์ ส่วนพระบาทสมเด็จ 

พระวชิรเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงมีพระราชวินิจฉัยเกี่ยวกับการปกครองคณะสงฆ์อย่างต่อเนื่อง 

และเกิดความเปลี่ยนแปลงอย่างสูงในวงการปกครองคณะสงฆ์ ตั้งแต่การพระราชทาน

สมณศักดิ์ ตั้งมหาเถรสมาคม และตั้งเจ้าคณะใหญ่เป็นต้น

 เม่ือสมเด็จพระญาณสังวร สมเด็จพระสังฆราช (สมเด็จพระสังฆราชเจ้า  

กรมหลวงวชิรญาณสังวร) สิ้นพระชนม์ในปี พ.ศ. 2556 ก็เกิดข้อถกเถียงมากมายเกี่ยวกับ

ขั้นตอนและวิธีการได้มาซึ่งสมเด็จพระสังฆราชพระองค์ใหม่ตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์  

(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ซึ่งตาม มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505  

ตอ้งเสนอสมเด็จพระราชาคณะผูอ้าวุโสสงูสดุโดยสมณศกัดิไ์ดแ้ก ่สมเดจ็พระมหารชัมงัคลา 

จารย ์(วรปุญูโฺญ ป.ธ.9) วดัปากน้ำ ฝา่ยมหานิกาย แต่กม็ผีูค้ดัคา้น (BBC Thai, 8 กมุภาพันธ์ 

2560) เป็นเหตุนำไปสู่พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560 ซึ่งทำให้เลิกใช้

เกณฑ์ิความอาวุโสสูงสุดโดยสมณศักด์ิ แล้วกลับไปใช้พระราชดำริตามพระราชบัญญัติ 

คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 และก่อนหน้านัน้ขึน้ไปแทน โดยพระบาทสมเด็จพระวชิรเกล้าเจา้อยู่

หวัทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ สมเด็จพระมหามุนวีงศ์ (อมฺพโร ป.ธ.6) วดัราชบพิธสถิตมหา 

สีมาราม ฝ่ายธรรมยุติ ซึ่งอาวุโสโดยสมณศักด์ิเป็นลำดับท่ี 3 เป็นสมเด็จพระสังฆราช 
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พระองคท์ี ่20 ถอืวา่เปน็การเลกินติิประเพณเีรือ่งความอาวโุสของพระบาทสมเดจ็พระบรม

ชนกาธิเบศรฯ อีกด้วย 

 หลังจากการใช้พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560 ในปีถัดมา  

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 ได้ทำให้มหาเถรสมาคมซ่ึงเป็นองค์กร

สูงสุดทางการปกครองคณะสงฆ์กลับไปอยู่ภายใต้อำนาจพระมหากษัตริย์อย่างสมบูรณ์ 

ในโครงสร้างและรูปแบบเดียวกันกับพระราชบัญญัติลักษะณการปกครองคณะสงฆ์  

ร.ศ. 121 ดังกรณีพระราชดำริแต่งตั้งสมเด็จพระมหารัชมงคลมุนี (ธมฺมธโช) วัดไตรมิตร

วิทยาราม  เป็นเจ้าคณะใหญ่หนกลาง หรือพระราชดำริพระราชทานสมณศักดิ์เป็นกรณี

พิเศษ อีกทั้งการขยายอัตราสมเด็จพระราชาคณะจากฝั�งละ 4 รูป เป็นฝ่ายละ 5 รูป ทำให้

ปัจจุบัน (พ.ศ. 2565) มีสมเด็จพระราชาคณะ 10 รูป เป็นต้น 

ภาพ 2 

พรัะบรัมรัาชโองการัพรัะรัาชที่านสีมณศึักดิ� ม่ผู้้รัับสีนองพรัะบรัมรัาชโองการั 

หมายเหตุ. จาก “รัาชกิจีจีานุเบกษา” 2562, เล่ม 136 ตอนที่ 40 ข หน้า 16.
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ภาพ 3 

พรัะบรัมรัาชโองการัพรัะรัาชที่านสีมณศึักดิ� ไม่ม่ผู้้รัับสีนองพรัะบรัมรัาชโองการั

หมายเหตุ. จาก “รัาชกิจีจีานุเบกษา” 2565, เล่ม 139 ตอนที่ 22 ข หน้า 1.

สรุปผลการวิจัย

 ผู้ใช้อำนาจการปกครองคณะสงฆ์นับตั้งแต่พระราชบัญญัติลักษณะการปกครอง

คณะสงฆ์ ร.ศ. 121 (พ.ศ. 2446) จนถึง พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 

มีอยู่ 2 กลุ่ม ได้แก่  

 1) พระมหากษัตริย์  

 ก. พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ.121 ทรงใช้อำนาจ

นิติบัญญัติออกพระราชบัญญัติและทรงใช้อำนาจปกครองในระดับกำหนดนโยบายและ

กำหนดผู้บริหารระดับสูงในคณะสงฆ์ ทรงแต่งตั้ง ถอดถอน พระสงฆ์ระดับสูง เช่น สมเด็จ

พระสังฆราช สมเด็จพระราชาคณะเจ้าคณะใหญ่ มหาเถรสมาคม เพื่อให้คณะสงฆ์ดำเนิน

ตามนโยบายแห่งรัฐ  

 ข. พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 ทรงมีพระราชอำนาจสถาปนาสมเด็จ

พระสังฆราช 

 ค. พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ทรงใช้พระราชอำนาจได้เช่นเดียวกับ 

พ.ร.บ.ลักษณะการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121 แต่พระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิเบศรฯ 
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ไม่ทรงใช้พระราชอำนาจนี้จนกลายเป็นนิติประเพณีในรัชกาลนี้ 

 ง. พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 และพระราชกำหนดแก้ไข 

เพิม่เตมิพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2535 พ.ศ. 2547 จากนิตปิระเพณใีนพระบาทสมเดจ็

พระบรมชนกาธิเบศรฯ และเพื่อป้องกันความสับสนในการสถาปนาสมเด็จพระสังฆราช  

นำไปสู่การบัญญัติเป็นกฎหมาย และพระมหากษัตริย์ก็ไม่ทรงมีอำนาจการปกครอง 

คณะสงฆ์ตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

 จ. พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2560 และพระราชบัญญัติคณะ

สงฆ์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับนี้ทำให้การปกครองคณะสงฆ์อยู่

ภายใต้พระราชอำนาจอีกครั้ง โดยการแต่งตั้งสมเด็จพระสังฆราช สมเด็จพระราชาคณะ  

เป็นไปตามพระราชอัธยาศัย และเมื่อมหาเถรสมาคมพิจารณาตำแหน่งสำคัญ เช่น  

เจ้าคณะใหญ่ เจ้าคณะภาค ต้องกราบบังคมทูลขอพระราชดำริก่อน หากไม่มีพระ

ราชดำริเป็นประการอื่นจึงจะสามารถแต่งต้ังได้หรือถ้ามีพระราชดำริก็ต้องอนุวัตตาม 

พระราชดำรินั้น 

 2) คณะสงฆ์  

 ก. พระราชบัญญัติลักษณะการปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ. 121 สมเด็จพระสังฆราช

และมหาเถรสมาคมใช้อำนาจปกครองในระดับรองลงมาจากพระมหากษัตริย์หากไม่มี 

พระราชดำรเิปน็ประการอืน่ อาทกิารแตง่ตัง้ถอดถอนพระสงัฆาธกิารระดบัเจา้คณะมณฑิล 

เจ้าคณะเมือง เจ้าคณะแขวง เจ้าอาวาส อนึ่งอธิกรณ์ หรืออำนาจตุลาการ เจ้าคณะผู้ได้รับ

แตง่ตัง้เปน็ผูใ้ชอ้ำนาจชีข้าด แตย่งัสามารถอทุธรณต์อ่อำนาจในการวนิจิฉยัเจา้คณะในระดบั

สูงขึ้นไปได้โดยสิ้นสุดที่มหาเถรสมาคมเป็นชั้นฎีกา 

 ข. พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2484 แบ่งอำนาจการปกครองเป็น 3 ส่วน 

คือนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ไม่มีมหาเถรสมาคมแต่มีสมเด็จพระสังฆราช สังฆสภา  

คณะสังฆมนตรี และคณะวินัยธรแทน สมเด็จพระสังฆราชทรงเป็นพระประมุขสัญลักษณ์

ของคณะสงฆ ์สงัฆสภาใชอ้ำนาจนติบิญัญัต ิคณะสงัฆมนตรใีชอ้ำนาจบรหิาร และคณะวนิยั

ธรใชอ้ำนาจตุลาการ และใชว้ธิกีารออกเสียงลงคะแนนในการแต่งตัง้ให้ดำรงตำแหนง่สำคญั ๆ   

 ค. พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ยุบเลิกการแบ่งอำนาจการปกครอง  

กลับไปสู่การรวมอำนาจเข้าสู่ศูนย์กลางอีกครั้งโดยมีมหาเถรสมาคมและสมเด็จพระ

สังฆราชทั้งอำนาจบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการ การแต่งตั้งให้ดำรงตำแหน่งใช้เกณฑ์ิ 

ความอาวโุส เพราะพระบาทสมเดจ็พระบรมชนากาธเิบศฯ ไมท่รงใชพ้ระราชอำนาจโดยตรง 

แตใ่นบางโอกาสมหาเถรสมาคมก็จะแต่งต้ังสมณศักดิโ์ดยพจิารณาจากความใกล้ชดิสถาบัน 

พระมหากษัตริย์อีกด้วย 
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 ง. พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 และพระราชกำหนดแก้ไข

เพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2535 พ.ศ. 2547 มหาเถรสมาคมในช่วงนี้ถือว่า

มีอำนาจเต็มในการบริหารคณะสงฆ์การพิจารณาตำแหน่งสำคัญ ๆ ซึ่งใช้หลักความอาวุโส

เป็นเกณฑ์ิหลักโดยไม่คำนึงถึงพิจารณาจากความใกล้ชิดสถาบันพระมหากษัตริย์ทำให้ 

คณะสงฆ์ฝ่ายมหานิกายมีบทบาทมากขึ้น 

 จ. พระราชบญัญัตคิณะสงฆ ์(ฉบับที ่3) พ.ศ. 2560 และพระราชบญัญตัคิณะสงฆ์ 

(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติทั้ง 2 ฉบับนี้ ลดอำนาจมหาเถรสมาคมลง ซึ่งจาก

เดมิการพจิารณาเรือ่งสำคญัและการแตง่ต้ังถอดถอนพระสงัฆาธกิารส้ินสดุท่ีมหาเถรสมาคม 

พระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2561 กำหนดให้การแต่งตั้งถอดถอนตำแหน่ง

สำคัญต้องกราบบังคมทูลขอพระราชดำริก่อน หากมีพระราชดำริแล้วต้องอนุวัตตาม 

พระราชดำรินั้น  

ตาราง 1 

แสีดงผู้้ใช้อำนาจีตามพรัะรัาชบัญญัติคณะสีงฆ์

 จากตาราง 1 เห็นได้ว่าผู้ใช้อำนาจและการใช้อำนาจในคณะสงฆ์นั้นเป็น 

ความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันพระมหากษัตริย์ กับคณะสงฆ์ โดยประชาชนไม่มี 

สว่นรว่มดว้ย การเพิม่ขึน้ของอำนาจคณะสงฆ์ หมายถึง การลดลงของอำนาจพระมหากษัตริย์  

การเพิ่มขึ้นของอำนาจพระมหากษัตริย์ หมายถึง การลดลงของอำนาจคณะสงฆ์ อีกทั้ง 

การใชอ้ำนาจตามโครงสร้างการปกครองในพระราชบัญญัตคิณะสงฆ์ ตัง้แต่ พ.ศ. 2505 จนถึง  

พ.ศ. 2561 เป็นโครงสร้างที่ไม่คำนึงถึงพระสงฆ์ทั่วไปหรือศาสนิกชนในศาสนา แต่คำนึง

ถึงเฉพาะอำนาจของผู้นำในคณะสงฆ์คือ มหาเถรสมาคม สมเด็จพระสังฆราช และ 

พระมหากษัตริย์เท่านั้น รัฐบาลหรือองค์กรอิสระไม่มีอำนาจถ่วงดุลมหาเถรสมาคม  

ทำให้มหาเถรสมาคมขาดการตรวจสอบการใช้อำนาจ ทั้งการบริหาร การนิติบัญญัติ และ

ตลุาการ ดงัเชน่คำสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่1/2545 และ 4/2545 ซ่ึงปฏเิสธความเก่ียวขอ้งกบั 

การปกครองคณะสงฆ์กับอำนาจรัฐ โดยวินิจฉัยว่า “วัดไม่ใช่องค์กรทางมหาชนท่ีจะใช้
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อำนาจปกครองได ้จงึไมเ่ปน็หนว่ยงานทางปกครองและเจา้อาวาสกม็ใิชเ่จา้หนา้ท่ีของหนว่ย

งานทางปกครองทีจ่ะนำคดีมาฟีอ้งตอ่ศาลปกครองได้” ทัง้ยงัไมม่ขีอ้กำหนดขอบเขตอำนาจ

ให้ชัดเจนว่า ศาลปกครองจะมีอำนาจตรวจสอบอำนาจปกครองคณะสงฆ์แค่ไหนเพียงไร 

(นฤนารถ อาภาศิริผล, 2544) 

 อำนาจการปกครองคณะสงฆ์นั้นอยู่ในมือของพระมหากษัตริย์และมหาเถร

สมาคม ซึ่งขาดการตรวจสอบอย่างเป็นระบบจากทั้งรัฐ องค์กรอิสระ ศาสนิกชน หรือ

ประชาชนโดยทั่วไป การปกครอง คณะสงฆ์ควรเป็นรูปแบบตามพระธรรมวินัย โดยให้

คณะสงฆป์กครองกนัเองตามหลกัพระธรรมวนิยัปรบัปรงุระบบมหาเถรสมาคมซึง่ใชอ้ำนาจ 

กับคณะสงฆ์โดยรวมโดยคณะสงฆ์ทั้งนั้นมิได้มีส่วนร่วม รวมถึงองค์พระมหากษัตริย์

ทรงเป็นอัครศาสนูปถัมภกจึงมิควรต้องบริหารจัดการความเป็นไปในคณะสงฆ์ประหนึ่ง    

เป็นการปกครองแบบ “สังฆสมบูรณาญาสิทธิราชย์”                 
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