
ความนๆ

การบริหารราชการแผ่นดินในสมัยก่อนการบฎิรูบระบบราชการแผ่นดิน แม้จะฝ็การจัด 
ต้ังกระทรวง ทบวง กรม แต่ป็ไม่ปีกฎหมายแม่บทโดยเฉพาะท่ัจัดระเปียบราชการฝ่ายบริหาร 
อๆนาจต่าง  ๆ มาจากบระกาศ หริอพระบรมราชรองการของพระมหากษัตริปี จนกระท่ังปี 
การบฎิรูบระบบบริหารราชการแผ่นดิน เมอวันท่ั 1 เมษายน พ.ศ. 2435 ปีการจัดระบบ 
ราชการคเงสๆคัญท้ังในดัานการจัดระ เป็ยบองดิกรและการจัดการ รดยตรา เปีนกฎหมายออกมา 
ใช้บังคับ เท่ัอจัดระ เปียบโครงสรัางและหลักการบแบัติ ท้ังน้ัเห่ีเอใม้การบกครองท่ัเ คยอิงอยู่กับตัว 
บุคคล คือ พระมหากษัตริปี หริอเสนาบดิเบลยนมาอิงกับระบบกฎเกอท่าและข้อบังคับ ท่ัไดัตรา 
ออกมาเป็นพระราชบัญญัติกฎหมายใช้บังคับอย่างชัดแจัง ดังน้ัน ไม่ว่าจะเป็นเริองการจัดองดิกร 
หน่วยงาน หริอระบบการบริหารในราชการลัวนจะตัองฝ็กฎหมายรับรองท้ังลัน กฎหมายท่ัส”าคัญ 
คือ กฎหมายระเปียบบริหารราชการแผ่นดิน และกฎหมายบรับบๅเงกระทรวง ทบวง กรม 
ช่ิงถีอเป็นกฎหมายแม่บทในการกฯหนดอฯนาจและจัดองดิกรของการบริหารราชการแผ่นดิน การ 
บริหารราชการแผ่นดินจึง เ ป็นการจัดการระบบลังคมโดยใช้กฎหมาย

ความสๆ คัญของบัญหา

การบรับบรุงและบฎิรูบระบบบริหารราชการปีลัวนส”าคัญย ิ่ง ต่อการพัฒนาบระเทศเป็น 
อย่างมาก นับแต่ก่อต้ังบระเทศไทยมากกว่า 700 ปี อาจกก่าวไดัว่าบระเทศไทยปีการบฎรูบ
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ระบบบริหารราชการแผ่นดินอย่างใหญ่มาแสัว 2 คร้ัง 1 คร้ังแรกเป็นการบเ)รูบระบบบริหาร 
ราชการแผ่นดินรดยการบรับระบบจตุสดมกัาห้คีเน ในสมัยพระบาทสมเดิจพระบรมไตรรลกนาถ 
และพระบาทสมเสืจพระรามาริบดีท่ั 2 บระมาอ! พ.ศ. 1991 -  2072 คร้ังท่ํสอง คือ เมอ 1 
เมษายน 2435

ในยุคดินรัชสมัยรัชกาลท่ั 5 สภาพแวดลัอมทางดิานการเมืองเศรษฐกิจและสังคม
เป็นบัจจัยสๆคัญท่ันๆไบสัการบฎิรูบทางสังคมและการบกครองท่ัเกิดเนอย่างดิอเนองตลอดรัชสมัย 
ของพระองคื การบ!!รูบทางดิานการคลัง การสรัางสถาบันการเฝ็อง การยกเลักระบบไพร่ 
และระบบทาส ลัวนเป็นเคร่ํองมือสๆคัญของการรวมอๆนาจเช้า^สถาบันกษัตริย การรวมคนไทย 
เช้าดิวยกันในรูบของรัฐชาดิเกิดเนอย่างจริงจังในสมัยน้ จีงมืความจๆเป็นทจะดิองมืการบฎิรูบ 
ดิานดิาง  ๆ รดยเฉพาะดิานการเมือง การบกครอง สังคม และเศรษฐกิจ เฟ้อให้สามารถ 
ใช้อๆนาจปกครองบระเทศไดิอย่างท่ัวถึง จึงอาจกล่าวไดิว่าการบ!!รูบในสมัยรัชกาลท่ั 5 นๆ  
มาซ่ึงความเบล่ืยนแบลงท่ังทางดิานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ฑเป็นรากฐาน'ของการ 
เบล่ืยนแบลงดิอ  ๆ มาในยุคหลัง

จากการคืกษาบระวัดิศาสตริของการบ!!รูบระบบบริหารราชการแผ่นดิน ในสมัยรัชกาล 
ท่ื 5 กระบวนการในการบฎิรูบเป็นกระบวนการท่ัสลับซับช้อนและมืการวางรากฐานในการ
ปป็รูบมาท่ังแดิสมัยของพระบาทสมเดิจพระจอมเกสัาเช้าอยู่หัว ซ่ึงรัชกาลท่ั 5 ไดิท'รงเร่ิมดิน 
กระบวนการในการบฎิรูบ รดยการหาทางท่ัจะผนวกพระราชอๆนาจในการบริหารราชการแผ่นดิน 
เคร้ัองมือสๆคัญทพระองคท่านใช้ในการบ!!รูบระบบบริหารราชการแผ่นดิน คือ กฎหมาย ในสมัย 
พระองคืมืการออกกฎหมายดิาง  ๆ มากมาย เกยวกับระบบการคลัง ระบบการควบคุมกๆลังคน 
๗ น พระราชบัญญัดิหอรัษฎากร'ดิพัฒน้ พระราชบัญญ่ดิกรมพระคลังมหาสมบัดิ พระราชบัญญัดิลักษผะ

1 วรเดช จันทรศร, การบรับบรุงและบเ!รูบระบบบริหารราชการแผ่นดินของไทย
(กรุงเทพมหานคร ะ สมาคมสังคมศาสตริแห่งบระเทศไทย, 2524), หน้า ก.
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เก๗๒หาร ฯลฯ เฟ้อเสริมสรัางความเช้มแช็งให้กับสถาบันกบัตริย่ เมอสถาบันกบัตริย่มีความ 
เช้มนช้งมากเน พระบาทสมIเจพระจุลจอมเกลัาเจัาอยู่หัว ทรงเริมกระบวนการปรับปรุงประ เทศ 
เฟ้อให้สอดคลัองกับสภาวการณ์ภายนอกท่ัเปล่ืยนแปลงไป

กระบวนการทางนิติบัญญัติ จังถือเนินเคร้ัองมีอสฯคัญท่ัใช้ในการปฏิรูประบบบริหาร
ราชการ แม้ภายหลังการปฏิรูปใหญั พ.ศ. 2435 แลัว กฎหมายยังคงถูกใช้เนินเคร่ึ'องมีอใน 
การควบตุมการบริหารงานชองรัฐให้ดฯเนินไปอย่างถูกติองและรวดแว มีการออกกฎหมายบังคับ 
ใช้ท่ัวประเทศเฟ้อให้มีการจัดการบกครองเนินลักษณะเดียวกันหมด เช่น พระราชบัญญัติลักษณะ 
ปกครองห้องท่ื ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440)

นับต้ังแติการปฏิรูประบบบริหารราชการแพ่นดินในคร้ังน้ันจนถึงบัจจุบัน ประเทศไทยนิ 
ยังมีไติมีการเปล๋ึยนนปลงใครงสรัางของระบบบริหารราชการแพ่นดิน ท่ัรัชกาสืท่ั 5 ทรงวาง 
ไจัเลย การเปสืยนแปลงติาง  ๆ ในช่วงประมาณ 100 ปิท่ัฝ่านมาเนินแติเมียงการ เปลยน 
แปลงโครงสรัางย่อยภายในระบบIห้าน้ัน 2 และการเปลยนนปลงในรูปชองการออกกฎหมายให้ 
สอดคลัองกับการบริหารราชการแพ่นดิน ในระบอบประชาธ์ปไตยอันมีพระมหากบัตริย่เนินประบุช 
กฎหมายในการกฯหนดอฯนาจและจัดองคักรจังมีความส”าคัญย่ิงในการบริหาร นอกเหนิอจาก
การมีรัฐธรรมถูญ กฯหนดความลัมพันธ์ทางอฯนาจชองพ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ 
แลัว นิจะติองถือวิาพระราชบัญญัติวิาติวยระเปียบราชการบริหาร และพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม เนินรากฐานทางอฯนาจอันสฯคัญย่ิงชองกลไกอฯนาจรัฐ ช๋ึงอยู่ในฐานะ 
ท่ัสามารถกฯหนดกรอบอฯนาจหน้าท่ัชองตนเองโดยมีการแทรกแซงจากพลังนอกระบบราชการ 
นัอยมาก 3

2 เรั้องเดียวกัน.
3 ชัยอนันติ สมุทวณ์ช, 100 ปี แห้งการปฏิรูประบบราชการ ะ วิวัฌนาการชอง

อุฯนาจรัฐ[และอุฯนาจการเมีอง (กรุงเทพมหานคร ะ โรงพิมพัจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2535), หฟ้า 13.
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ดังน้ัน การสืกชาวิเคราะป็สิงพันาการของระบบราชการไทย จึงควรเน้นการ
วิ เ คราะหัรากฐานทางกฎหมาย เ ก่ืยวกับการจัดระ เปียบราชการบริหาร เป็นส'าคัญ เพราะการ เมือง 
ไทยมืจุดเน้นอยู่ทอๆนาจของกลไกรัฐมากกว่ากลไกหรือสถาบันทางการเมือง การมืรัฐธรรมyญจึง 
เป็นเทียงการวางกรอบความลัมทันรัทางอๆนาจอย่างกวัาง  ๆ ชงอาจมืความสๆคัญน้อยกว่าการ 
วางกรอบทีกๆหนดบทบาท อฯนาจหน้าท ตลอดจนการจัดองกักรกลไกของรัฐ 4

วัตอุบระสงกันละขอบเ ขตสืกชา

วิทยานิพนรันิเป็นการสืกชาวิเคราะหัพันาการของกฎหมายเกยวกับการบริหารราชการ 
แผ่นดินของไทย ต้ังแต่รัชสมัยพระบาทสมเดีจพระจุลจอมเกลัาเจัาอยู่หัวจนสิง พ.ศ. 2534 ใดย 
เน้นการสืกชาระบบบริหารราชการลัวนกลางเป็นหลัก และมืวัตถุประสงกัสฯคัญ ดังนิ

1. เพอให้ทราบสิงวิวัฒนาการของกฎหมายว่าดัวยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
และกฎหมายปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม ต้ังแผ่ในอดีตจนสิงบัจจุบัน

2. เฟ้อให้ทราบสิงความสๆดัญของการนิติบัญญัติใดยเฉพาะกฎหมายว่าดัวยระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ว่าเป็นเค^องมือท่ืมืล่[วน
ส”าคัญย่ิงผ่อการพันาประ เทศให้มืความ เ จริญทัด เ ทียมกับนานาประ เ ทศ

3. เฟ้อให้เกิดความเข้าใจสิงกรอบอๆนาจหน้าทีตามกฎหมายและรูบแบบ หริอวิริ 
การดฯเนินงาน ซ๋ึงกฎหมายหรือกฎระเบียบทเกยวข้องกับองกักรกๆหนดไวัว่า อๆนาจหน้าท 
ของสํวนราชการในลักษณะต่าง  ๆ น้ันเกิดจากฐานกฎหมายใด

4. เฟ้อวิ เ คราะหัสิงสา Iหตุ เน้ัองหลังอันเป็นสาระส”าคัญของวิวัฒนาการของระบบ 
ราชการไทย โดยสืกชากฎหมายทเกยวข้องทุกฉบับแลัวเบรืยบเทียบให้เป็นสิงความแตกต่าง

4 เรือง เดียวกัน, หน้า 15.
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5. ทฯให้ทราบถึงปัญหา ตลอดจนอุบสรรคของการเบลยนแบลงและพัฒนาของ 
ระบบราชการไทย ต้ังแต่สมัยรัชกาลท่ื 5 จนถึงพ.ส. 2534 โดยสืกษา วิเคราะห์ จาก 
กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และกฎหมายบรับบรุง กระทรวง ทบวง กรม

สมมติฐานการวิจัย

กฎหมายว่าด้วยระ เบียบบริหารราชการแผ่นดิน และกฎหมายบรับบรุงกระทรวง 
ทบวง กรม เป็นกฎหมายแม่บทในการจัดระเบียบราชการบริหารแผ่นดินและจัดองคัการ และ 
เป็นตัวเช่ือมโยงระบอบการเมืองใหม่ ช่ึงบระกอบด้วยรัฐสภา และคพะรัฐมนตรี เข้ากับ
โครงสรัางอฯนาจบริหารของระบบราชการ กฎหมายดังกส่าวมืส่วนสฯคัญย่ิงในการเสริมสร้าง 
ความม่ันคงให้ระบบราชการ ทฯให้ระบบราชการมืสถานภาพและบทบาทเหนือกว่าสถาบัน
การเมืองอ่ืน ๆ

วิรีดฯเนินการวิจัย

ในการสืกษาคันคว้าน เป็นการพรรพาและวิเคราะห์ควบคู่กันไบโดยคันคว้ารวบรวม 
ข้อมูลเอกสารจากห้องสมูดมหาวิทยาลัยต่าง  ๆ เช่น กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการ 
แผ่นดิน กฎหมายบรับบรุงกระทรวง ทบวง กรม และกฎหมายอ่ืนทเกยวข้องกับการบริหาร 
รวมท้ังบทความและย่ิงตีพิมพ์ต่าง ๆ

บระโยชนท่ํคาดว่าจะได้รับ

1. เพ่ือให้ทราบถึงระบบการบฎิรูบการบริหารราชการแผ่นดิน ในรัชสมัยรัชกาลท 
5 ตลอดจนปัจจัยและ เง่ือนไขท่ํสนืบสนุนให้มืการบฎิรูบ เช่น การไม่มืพระราชอฯนาจในการ 
บริหารราชการแผ่นดินอย่างแท้จริง การคุกคามของลัทธิจักรวรรลนิยมตะจันตก

2. เพ่ือให้ทราบถึงรูบแบบและกระบวนการบริหารในช่วงก่อนและหลังการบป็รูบ 
การบริหารราชการแผ่นดิน
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3. เพอให้ทราบถึงการเปส์ยนนปลงและพัฒนาการของระบบราชการไทย ต้ังแส่ 
อดิตจนถึงบัจจุบัน

4. เพอให้ทราบถึงการเบล่ืยนแปลงและพัฒนาการของกฎหมายระเบียบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน และกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม
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