
กระบวนการบป็รูบใครงสรัางระบบราชการและกฎหมาย 

ความลัใพันธิระห'h งรัฐกับลังคมใน'ช่วงกัอนการปบรูปการบกครอง พ.ศ. 2435

สภ าพ การ เม ือ งการบ กค รองของไท ย  ต ั้งแส ่สม ัยส ุรขท ัยจนถ ืงสม ัยกร ุงร ัตนรกส ินทร ิ

ตอนสัน เฟ ้นล ักษผะการบกครองแบบ'!าย ๆ ไม ่สล ับซ ับ‘รอน องค ืการทสๆค ัญ ในการบร ิหารราช  

การแผ่นด ินม ืเฟ ิยงไม ่โ[หน ่วย ถ ือหล ักความผ ูกพ ันทางครอบคร ัว วงส ิต ระด ูล  หร ือชาตกฯเน ิด  

แ ละจาร ืต บ ระ เพ ผ ื เฟ ้น ก ฎ เก » !พ ท ค ัญ ใน ก ารด ฯ เน ิน ก ารท ั้งส ัาน ก าร เม ือ งแ ละล ังค ม  ก าร เม ือ ง  

การบกครองไม ่ไส ัข ึ้นอป ูก ับหล ักของเหต ุผล 1 ส ภ าพ ด ังกส ิาวความ เป ็น เอกภ าพ ของชาต ิไม ่ส าม ารถ  

เก ิดข ึ้นไส ั Iใ!องจากก ัญ ห าหลายบระการ อ าก ัเช ่น  ความไม ่ม ั่น คงของส ูน ย ่กลางอๆน าจในบระเทศ  

ชงไส ัแก ่ สถาบ ันพระมหากษ ัตร ิย ม ืก ารแ ย ่งช ิงราชสม บ ัต ิเก ิดข ึ้น เฟ ้น บ ระจฯ  อ0านาจของ

พระมหากษ ้ตร ิย ่ตกอป ูภายใส ัอ ิทธ ิพลของกล ุ่มต ุนนางช ั้นผ ู้ใหญ ่ ท ั้งในส ิวนกลางและส ิวนห ้องถ ิ่นท ื่ม ื 

อ ิทธ ิพ ลส ูงใน ทางล ังคม  เศ รบ ฐก ิจแ ละอ ิท ธ ิพ ลท างก าร เม ือ ง  ตลอดจนการม ืต๚ เหน ่งมหาอ ุปราช 

ม ั่นทอนอฯนาจของพระมหากบ ัตร ิย ่ ก ารบร ับบร ุง  เบ ล ํ่ยน แ ป ลงการ เม ือ งก ารบ กค รอ งภ ายใน

บระเทศ เฟ ้น ไบไส ัน ้อยมาก  เพ ราะไส ัร ับการส ่อส ัาน จากบรรดากล ุ่มต ุน น างช ั้น ส ูง  ซ ึ่งส ัอ งก าร  

ร ัก ษ าสถาน ภ าพ เด ิม ของตน เองไว ัไม ่ให ้ม ืก าร เบ ลยน แ ป ลง ช ั้งจะท ฯให ้ส ัอ งส ูญ เส ียผ ลบ ระใยช น ้ 

และฐานแห ้งอๆนาจของตนไป ก ัญ หาบระการส ่อมาค ือ  ความไม ่ม ืประส ิทธ ิภาพของระบบการ

บ ร ิห ารราชก ารส ิวน ก ลาง  ช ึ๋งจ ัดระเบ ียบการบกครองแบบร ุตสดมกั แบ ่งหน ้า ท้ัและค วาม ร ับ ผิด 
ชอบออกเฟ ้น  4 ผ ่าย คือ เว ีย ง  ว ัง  คล ัง นา ม ืสบ ุหกลารหมและสม ุหนายก ควบคุมด ูแลรับผ ิด

1 บรรจง ด ันตยาน๗ ,  ก าร เม ือ ง -ก ารบ ก ค รอ งไท ยส ม ัย ให ม ่ ะ รวม งาน ว ีจ ัย

ท างป ระว ัต ิศ าส ต ร ิแ ละร ัฐศ าส ต ร ิ, หน้า 72.
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ชอบตามพ ื่นท ี่อา{นาเขตของตน แล ่ในทางบฎ ิป ัต ิจร ิง ๆ ไม ่สามารถแบ ่งแยกหน ้าท ี่ความร ับผ ิดชอบ 

อ ย ่าง เล ่น ช ัด  ทฯให ้เก ิดความส ับสนและช ้ๆช ้อนในการบเ)ป ัต ิหน ้าท ี่ บ ่อ ให ้เก ิดความ ส ่าช ้า  ไม ่ฝ ืการ 

บระสาน งาน และ เก ิดป ัญ หาใน เร ื่อ งขอบเขตความร ับผ ิดชอบตามมา ส ิงเห ล ่าน ึ่ได ้สะท ้อน 'ให ้เป ็น  

ค วามไม ่เห ม าะสม แ ละส ืาสม ัยข องระ เป ียบ การบ กค รองแ บ บ ด ั้ง เด ิม ข องไท ย  ป ัญหาล่อมาค ือ

ความไม ่เป ็น อ ัน หน ึ่งอ ัน เด ียวก ัน ของบระเทศ  เท ี่องจากระบบการบกครองสวนฎม ัภาคไม ่ป ีส ่วน

ราชการาดร ับผ ิดชอบรดยเฉ พ าะ แ ส ่ก ระจ ัด กระจายอ yในป ังค ับบ ัญ ชาของส ่วนราชการล ่าง ๆ

มากมาย ตลอดจน การจ ัดการบกครองออกเป ็น ห ัว เฝ ็องช ั้น ใน  ห ัว เฝ ือ งช ั้น น อกแ ละบ ระเท ศราช  

ป ีเจ ้า เฝ ือ ง ไ บ ก ิน เม ือ ง  ย ิ่งท ฯให ้ความ ส ัม พ ัน ธระห ว ่างราชธาน ีก ับ ห ัว เฝ ือ งต ่าง  ๆ เป ็นไบอย ่าง 

หละหลวม ไม ่ฝ ืความผ ูกพ ันหร ิอฝ ืความร ้ส ิกว ่าเป ็นส ่วนหน ึ่งของบระ เทศ ทฯให ้เก ิดศ ูนย ์อ0านาจขึ้น 

ใน ส ่วน ล ่าง  ๆ ข องบ ระเท ศ  เช ่น กส ่มผ ู้นฯตามห ้องถ ิ่นล ่าง  ๆ ช ื่งคอยห ารอกาสท ี่จะด ั้งตน เป ็น  

ใหญ ่หร ิอแยกต ัวออกเป ็นอ ิสระ ป ัญหาบระการส ูดห ้ายค ือ อ ิทธ ิพลของล ัทธ ิส ่าอา{นาน ีคมจากมหา 

อฯนาจตะว ันตก ชงไต ัแผ ่อ ิทธ ิพ ลขยายอฯนาจบกครองรดยการย ึดครองด ินแดนล ่าง ๆ และ

พ ยายามท ี่จะ  เผยแผ ่อ ิทธ ิพ ลเข ้าม าใน ไทยต ัวย  ป ัญหาการร ักษา เอ กราช ข องบ ระ  เทศจ ึง  เป็นปัญหา 

สฯค ัญ เร ่งส ่วน ท ี่จะต ัองแก ัไขให ้ได ้

เ มอพระบาทสม เ ด ็จพระจ ุลจอม เ กล ัา เ จ ้าอย ู่ห ัว  เสด ็จ  เ สวยราชสมบ ัต ิ จ ึงไต ัฝ ืการบร ับ  

บร ุง Iป ล ื่อน แ บ ลงการเม ืองการบ กครองแบ บ ด ั้ง เด ิม ของไทยให ้ท ัน สม ัยข ึ้น  เพ ื่อ เป ็น การ เต ร ิยม ร ับ  

การแผ ่ขยายอ ิทธ ิพลของมหาอฯนาจตะว ันตก และ เพ ื่อ เส ร ิม เส ร ัา งส ถ าน ภ าพ ท างก าร เป ีอ งข อ ง  

พ ระอ งค ์ให ้แ ม แ ข ้งข ึ้น  ข บ วน การ เบ ล ํ่ยน แ บ ลงท างก าร เฝ ือ งการบ ก ค รอ งจ ึงได ้เก ิด ข ึ้น รด ยป ีเป ๋า  

ห ม ายค ือก ารสร ้าง เอก ภ าพ ข อ งช าต ิแ ละ เพ ิ่ม ข ้ด ค วาม สาม ารถข อ งร ัฐบ าลก ลางให ้ส ูงข ึ้น  2 ภาย 

ใต ัก ระบ วน ก าร เบ ล ํ่ย น แ บ ลงท างก าร เฝ ือ งต ังก ล ่าว  น อก เห น ีอจากป ัจจ ัยภ ายใน ท ี่ต ัอ ง เร ่งแ ก ้ไข  

ป ัญ หาล ่าง ๆ เพ ื่อตอบสนองความด ้องการภายใน  และป ัจจ ัยภายนอกเพ ื่อ เตร ิยมพ ร ้อมท ี่จะ

2 เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน , หน้า 73.
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เ ผชิญฟ้อการรุกรานชองมหาอฯนาจตะวันตกดังท่ีไสักส่าวมาในบทท่ีแสืว ความ เ คลอนไหวสฯคัญ 
ท่ีจะให้มีการบรับปรุงการปกครองแผ่นดินจากกลุ่มพระราชวงดีและกลุ่มชุนนางท่ีอยู่ในยุโรป ในปี 
ร.ศ . 103 ป็ถึอส่าเป็นแรงกระสันสฯคัญท่ีส่อให้เกิดกระบวนการป!]รูปการปกครองในเวลา
ฟ้อมา ความเคล่ึอนไหวท่ีจะให้มีการปรับปรุงการปกครองไสัเกิดเนคร้ังแรก'ในเดือนมกราคม
พ.ศ. 2427 (ร.ศ. 103) เส์อบรรดาพระราชวงดีและชุนนางไทยในยุโรป ชังเป็นคนไทยรุ่น 
แรกท่ีไสัไปสืกษาและไสัเป็นประเพณืการปกครองชองชาติฟ้าง  ๆ ในยุโรปและอังกฤษ ไสัร่วม 
กันเช้าเอในหนังสือถวายความเป็นจัดการเปลยนแปลงราชการแผ่นดินฟ้อพระบาทสมเดีจพระ 
ชุลจอมเกสัา เจัาอยู่หัว เหตุท่ีเจัานายและช้าราชการเหส่าน้ัไสักราบบังคมไ)ลความเป็นในคร้ัง 
น้ัน 1นองจากแลเป็นภัยอันจะเกิดจากการชยายอฯนาจซองลัทf จักรวรรดินิยม ช๋ึงกฯล้งจะแผ่
อิทริพลถึงสยามในเวลาน้ัน แม้ส่าภัยอันตรายท่ีจะมาถึงกรุงสยามน้ันจะเป็นภัยจากภายนอกป็จริง 
แฟ้สาเหตุท่ีส่อให้เกิดภัยอันตรายท่ีส่าน้ัอาจเป็นเพราะการปกครองประเทศในขณะน้ันไม่เหมาะ 
แส่กาลสมัยป็ไสั ฉะน้ันการท่ีรักษาบ้านเมีองให้พ้นภัยอันตรายจีงสัองปีการแกัไช เบลยนแปลงวิปี 
การปกครองแบบท่ีใช้อยู่ให้คสัายคลึงกับระบบการปกครองชองประเทศท่ีเจริญแสัว โดยท่ีมีความ 
เชัอส่า การเปล่ํยนแปลงเช่นนินับเป็นทางเดียวเม่าน้ันท่ีจะรักษาบ้านเมีองไวัไสั 3 และการ 
ท่ีจะกระทฯการเปล๋ึยนแปลงให้สๆแจไสัน้ัน เนอยู่กับองค์พู้นฯท่ี'จะสนับสนุน'ให้มีการเปล๋ียนแปลง 
ดังกส์าวมากน้อยเพ้ยงาด

3 ชัยอนันฟ้ สมุทวรช, ชัตดิยา กรรณสูต, เอกสารการเม ีองการปกครอง
ไทย (พ .ศ . 241 7 -24 7 7) (กรุงเทพมหานคร ะ สมาคมสังคมศาสตร่แห่งประเทศไทย, 
2 5 3 2 ), หน้า 32.
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ในคฯกราบบังคมflลฯ ดังกสำว ไดักส่าวสีงลัทชัจักรวรรดิน้ยมท่ีกๆลังแพร่หลายอยู่ใน 
เ วลาน้ันไดัถือ เอา เหตุติาง  ๆ นานามา เป็นชัอลัางหเ อ  เหตุผลในการ เชัามาปกครองประเทศท่ี 
ดัอยพันาใดยยีด เ อา เป็นอาณาน้คม ซ่ึงสถานการณ์ในเ วลาน้ันมีลักษณะท่ีน่าวิตกว่าจะฝ็ผลกระทบ 
ต้อประเทศไทยไดั เมอเฟ้นว่าจะเกิดภยันตรายขน จึงไดักราบบังคมถูลตามท่ี!เฟ้น'ฟ้อเท็จจริง 
การย้ฯว่าพระราชอาณาเขตเฟ้นของชาวสยามทุกคนน้ัน จึงเป็นชัอเน้ัองดันท่ีเป็นฐานของความ 
คิดท่ีจะตามมาภายหลังว่า ทุกคนจะต้องรับผิดร่วมกันในการทๆทุบๆรุงชาติ มีใช่เฉพาะแติพระเจัา 
อยู่หัวเฟิยงพระองค์เดียวเน่านั้น4

เน้ัอหาของคฯกราบบังคมทุลความเฟ้นจัดการเปล่ํยนแบลงราชการแผ่นดินน้ันมิไดัอยู่ท่ี 
การจัดการเบล่ืยนแปลงกลไกของการบเหารราชการเน่าน้ัน หากอยู่ท่ีการเบสืยนแปลงรูปแบบ 
ของระบบการปกครองจากสมทุรณาญาสืทเราชยัมาเป็นการปกครองแบบมีรัฐธรรมทุญเป็นหลักสๆคญ่ 
ในการจัดอๆนาจทางการเมืองและพระมหากษัตเยอยู่ภายใต้กฎหมายรัฐธรรมทุญ ซ่ึงผู้ถวาย
ความเฟ้นไดักราบบังคมทุลอย่างชัดเจนว่าเป็นอย่างไร ซ่ึงไดัฮดถือหลักสากลไจัตลอดเร่ึอง
ดีอ 5

1. ต้องเปล๋ียนแปลงการปกครองแบบ "แอบรสสูดรมนาถื" ให้เป็นแบบ "คอนสติ 
ติวช่ันแนลรมนาถื" ซ่ึง "พระบาทสมเด็จพระเจัาอยู่หัวเป็นมหาประธานของบ้านเมืองท่ีจะทรง 
พระราชวิน่จฉัยมีพระบรมราชรองการเป็นสืทชัขาดแ ก ัเาทูลละอองธุสืพระบาทผู้ใหญ่ ดังเช่น
สมเด็จพระเจัาแผ่นดินทุก  ๆ พระองค์'ในยุรรป ท่ีมิดัองทรงราชการดัวยพระองค์เองท่ัวไปทุก
อย่าง"

4 วรเดช จันทรศร, การบรับปรุงและปสีรุประบบบเหารราชการแผ่นดินของไทย. 
(ม .ป .ท . , 2 5 3 4 )1 หน้า 8 .

5 ชัยอนันดั สมุทวณ์ช, ขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเม ืองการปกครองไทย 
(พ .ศ . 2 4 1 7 -2 4 7 7 ) . หน้า 3 6 -3 7 .
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2. การปกครองป้านเฝ็องและการทฯนุบฯรุงป้านเป้อง ต้องอยู่ในความคิดความ
ตัดสิน,ของป้าราชการผู้'ใหญ่ ช่ังประกอบกันเป็นคณะรัฐมนตรี (คาปีเนต) ปฏิบัติการได  ๆ รดย 
ไตัรับความเป็นชอบและพระบรมราชานุญาตเสืยล่อนทุกอย่าง นติ'รัฐมนตรัเหล่านีจะต้องปีอฯนาจ 
ตัดสินใจานแองท่ัเก๋ียวกับกรมท่ัตนเป็นผู้บังคับบัญชาตัวยตนเอง "กรมเหส่านีต้องสามารถท่ัจะ 
ทฯการ'ในกรม1ใตัเองดุจ เ ครองจักรทพระบาทสม เ ด็จพระ เ จัาอยู่หัวมิตัองทรง เ ป้นพระราชกังวลอีก" 
นอกจากน ยังต้องปีพระราชประเพณีแน่นอนท่ัจะสืบสันตติวงก็ให้เป็นท่ัรู้ท่ัวกันรดยแน่ชัดเมอถึง
คราวเปล่ืยนแผ่นดิน ท่ังนีเท่ัอป้องกันความยุ่งยาก การแย่งชังราชบัลลังกช่ังอาจเกิดช้ืนไต้ท่ังใน 
หมู่ เ จัานายและ เ สนาบดิผู้ฝ็อๆนาจอยู่

3. จะตัองหาทางป้องกันการคอรัปช่ัน (ห'เ อ ทางสินบนตังท่ัแยกกัน'ในสบัยน้ัน)
และตัองใหัผู้ท“'ไราชการไตัผลประรยชน่ตรง  ๆ ฝ็เกินเสือนพอใชัตามฐานานุรูปจเง

4. ต้องฝ็กฎหมายประกันความยุติธรรมแล่ราษฎรทุกคนเสมอหน้ากัน ในการเก็บภาป ็
จะตัองปฏิบัติอย่างยุติธรรม ไม่')าติอราษฎรไทยหเ อ ชาวติางประ เทสท่ืI ชัามาทฯการตัาขายอยู่

5. ฃนบธรรมเนียมหเ อ กฎหมายใดท่ืเป็นเคร่ี'องกีดชวางทางเจริญชองป้านเป้อง 
หเ อ ไม่ไตักีดชวางทางเจริญ แติไม่ เป็นประโยชน ป็ใหัเปล่ํยนแปลงแกัไชตามความเหมาะสม

6. ใหัฝ็เ ส เ ภาพในทางความคิดเป็น และแสดงออกช่ังความคิดเป็นเหย่านนในท่ั 
ประชุมหเ อ หนังสือพิมพ์ไตั ผู้ท่ักล่าวกัอยคฯไม่จริงก็จะต้องฝ็รทษตามกฎหมาย

7. การจัดระบบราชการในตัานการบริหารงานบุคคล ท่ังผู้ใหญ่และผู้น้อยจะต้องปี 
การก0าหนดคุณสมบัติและเสือกเอาบุคคลท่ัฝ็ความ! ปีความประพฤติดี และรอายุ 20 ปีช้ืน,ไป 
เชัารับราชการ สิวนผู้ท่ืประพฤติผิดก็ต้องห้ามมิให้เต้ารับราชการไม่ย่าในกรมใดต่อไป

ในคฯกราบบังคมทุลนี ปีจุดเน้นท่ัสฯคัญประการหนงของกล่มผู้ถวายความเป็น ร.ส. 
103 ก็สือ กล่มดังกล่าวเป็นย่าอฯนาจในการตัดสินใจดฯเนีนการปกครองจฯกัดวงแคบจนเกินไป 
แม้ในหมู่พระราชวงก็ก็ยังเป็นย่าการบริหารประเทศในเวลาน้ันอยู่ในป้อชองบุคคลเพิยง 2-3 คน 
ความบุ่งหมายชองกล่มผู้ถวายความเป็นจึงอยู่ท่ัการเรียกรัองให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกสัา 
เ จัาอยู่หัว มอบอฯนาจและกระจายอฯนาจให้มากช้ืนกว่า เ ดิม คฯกราบบังคมทุลด้งกล่าวแสดง 
ให้เป็นถึงการตืนตัวของชุนนางระดับสูง และพระราชวงก็ท่ัไตัไบ เ ป็นนละรับ เ อาแนวความคิด
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ไหม่  ๆ จากตะวันตก จากการÀใส่ปี'โอกาส’ไปสืกษาและทฯ'งาน'ในยุโรป มาเฟ้อเรึยกร้องไห้ 
ปีการกระจายอๆนาจการบริหารราชการแผ่นสินไนลักษณะฟ้กวัางชวางกวิาเ สิม 6

ความ เ คลอนไหวท่ัจะไห้ปีการปรับปรุงการปกครองแผ่นสินตามคฯกราบบังคมถูลชอง 
เจัานายและ‘เทราชการเหส่าน็้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัาเจัาอยู่หัว ไส่ทรงรับไป
พิจารผา เปีนแนวทางสิวนหน่ืงไนการปฎิรูประบบบริหารราชการแผ่นสินไนเ วลาส่อมา อาทิ เช่น 
การจัดต้ังระบบเสนาบดี เฟ้อไส่ทรงกๆหนดรูปแบบชองการบริหารราชการสิวนกลางร้ืนไหม่แสัว 
และไส่ทรงทดลองระเปียบการชองระบบบริหารท่ัจะจัดร้ืนไหม่ พร้อมท้ังฝึกหัด$ท่ัจะเป็นเสินาบดี 
รดยโปรดไห้จัดประชุม เ สนาบดีท่ัพระท่ัน่ังดุสิตมหาปราสาท และ เ สด็จลงมาประทับเปีนประธาน 
ลัปด'าห้ละคร้ัง จนกระท่ังไนวันท่ื 1 เมษายน 2435 จึงทรงปีประกาศพระบรมราชรองการต้ัง 
กระทรวงร้ืน 12 กระทรวง อย่างเป็นทางการพร้อมท้ังเสนาบดีไห้ครบจฯนวนกระทรวงท้ัง 12 
ตฯแหน่ง ไห้ประชุมปรึกษาราชการตามหน้าท่ัช๋ึงเกยวร้องกันเป็นท่ัประชุมเสนาบดี 12 ตฯแหน่ง 
เรึยกวิา เสนาบดีสภา ฤาลูกชุน ผ ศาลา อันปีหน้าท่ัรวมกันและส่างกันรดยแผนก 7 แส่ท้ังท้ั 
พระมหากษัตริย์ยังคงทรงไวัซ่ํงพระราชอๆนาจเด็ดชาดไนการปกครองประเทศ หรือการนๆระบบ 
ร้าราชการมาไช้ภายหลังการปรับปรุงแกัไชการแบ่งสิวนราชการไหม่โดยถือเอางานท่ัปฎิบัติเป็น 
หลัก แยกหน้าท่ัออกไปตามลักษผะงานเป็นลัดสํวนไนรูปกระทรวง ทๆไห้ชุนนางผ่ายส่าง  ๆ ท่ัฝ็ 
อยู่ เดิมส่อง เร้าลังกัดไนกระทรวงไดกระทรวงหน๋ึงแน่นอน เปลยนสถานะจากชุนนางเป็นร้าราชการ 
รับราชการร้ืนตรงส่อพระมหากษัตริย์และรับพระราชทาน เ งิน เ ดีอนแทนการกิน เรองและ เ ป็นงาน

6 วรเดช จันทรศร, การปรับปรุงและปเวัรูประบบบริหารราชการแผ่นสินชองไทย, 
หน้า 9-10.

7 ประยูร กาญจนดุล, คๆอริบายก.ปีหมายปกครอง เสิม 1 (กรุงเทพมหานคร ะ 
รรงพิมพิมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเฝือง, 2493), หน้า 231.
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ฃองแผ่นติใณละพระมหากษัต'วิย่ 8 ทฯให้ข้าราชการเร่ิมปีหน้าท่ํความรับฝ็ดชอบแน่นอนชัดเจน
ฝ็ลฯดับช้ันการบังคับบัญชาช้ังเป็นไปตามอฯนาจหน้าทตามน่ืกฯหนดไวัในกฎหมายและระเปียบข้อบังคับ

1 . การจัดระบบความลัมพันธภายในรัฐ

ประ เทศไทยปีวิวัฒนาการทางการปกครองท่ืยาวนาน นับต้ังเฟสมัยกรุงสุโขทัย 
จนมาสิงกรุงรัตนโกลินทวิ ประเทศ’ไทยปีสถาบัน'พระมหากบัดft! ศาสนาและวัฒนธรรม เป็นสูนย่ 
รวมแน่งจิตใจของคนในชาติ ระบบความลัมพันวิภายในรัฐเป็นไปอย่างจิาย  ๆ เน่ืองจาก
สภาพการณ์ทม้านเฝ็องดัองผจญกับสืกสงครามอยู่ตลอดเวลา ทฯ'ให้’ไม่ปีเวลาในการปรับปรุง
ระบบการปกครองและการบวิหารประเทศ การรวมตัวของคนในชาติฝ็ลิงปีดเหนัยว คือ สถาบัน 
พระมหากษัตวิย่ สถาบันศาสนาและวัฒนธรรม ชง เมอวิ เ คราะน่ตามหลักทฤษฎีของการรวมชาติ 
แลัว การรวมชาติของไทยแส่ละสมัยน่ืผ่านมาปีลักษณะผ่วเผิน 9 แม้วิาประเทศไทยจะฝ็สถาบัน 
ท้ัง 3 ดังกล่าวข้างดัน โดยเฉพาะอย่างร่ง ในสมัยสุโขทัย พ่อบุนรามคฯแหงมหาราชไดัทรง 
ประดิษฐ์อักษรไทยช้ันจนเป็นเอกลักษณ์ของชาติ ป็ย้งไม่อาจถีอไดัวิาปีการรวมชาติอย่างม่ันคง
ถาวรเกิดช้ัน เน่ืองจากไม่ฝ็ระบบอนใดท่ํสามารถสรัางความเป็นปีกแผ่นให้แล่ความเป็นชาติไดั 10 
เพราะระบบการปกครองไทยสมัยด้ังเติมน้ันเป็นไปอย่างหละหลวม ไม่ปีการรวมอฯนาจเข้าสุ 
สูนย์กลาง ความม่ันคงหรอเอกภาพของชาติช้ันอยู่กับบุคลิกภาพของผู้นฯ คือ พระมหากษัตวิย่ 
ผู้ทรงท0าหน้าทปกครองประเทศในแส่ละยุคแส่ละสมัยเป็นสฯคัญ ถ้าพระมหากษัตวิย่พระองคัใดทรง

8 บวรสักด้ั อุวรรณรณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2 : การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน -  
เอกชนและพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร ะ ป ี.เจ .เพ ล ท  
รปรเชสเชอว ิ, 2 5 3 7 ) , หน้า 165-166 .

9 บรรจง ตันตยานนทั, การเปีอง-การปกครองไทยสมัยใหม่ ะ รวมงานวิจัยทาง
ประวัติศาสตวิและรัฐศาสตวิ1 หน้า 18.
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พระปรืชาสามารถมากประเทศชาติภัม่ันคงปลอดภัย แต่บ้าพระมหากบัตเย่ทรงอ่อนแอ บ้านเมือง 
ภัจะระสํฯระสายประชาชนเดือดร้อนไปท่ัว เอกภาพของชาดืภัไม่ปลอดภัยจากภัตรูภายนอกประเทศ 
หรือเกิดความยู่งเหยิงภายในประเทศ ตลอดจนการต่อบ้านอฯนาจของสวนกลางจากบรรดาหัว 
เมืองต่าง  ๆ และบรรดาประเทศราช สวนสถาบันทางบ้านการเมืองการปกครองแบบเดิมภั 
ไม่สามารถสร้างเอกภาพของชาติให้เกิดเนอย่างถาวรได้ เพราะในสวนของรัฐบาลกลางภายใบ้ 
ระบบราชาธิปไตย ดือสถาบันพระมหากชัตรืย่ภัขาด เ สถึยรภาพไม่มืหลักประกันหรือหลัก เ กอท่าใน 
การสืบราชสมบัติท่ัแน่นอน จึงมืการแย่งยิงราชสมบัติเกิดเนอยู่ Iสมอ ในบางยุคบางสมัยอฯนาจ 
ทางการเมืองของพระมหากษัตรืย่ภัไม่ทรงมือฯนาจสูงสุดในการปกครองประเทศอย่างแบ้จรืง 
เพราะอฯนาจของพระมหากบัตรืย่บ้องตกอยู่ภายใบ้อิทธิพลของกสุมผลประโยชน้ ดือ พวกชุนนาง 
ชนสูง สวนการบเหารราชการสวนกลางสมัยเดิม ชงแบ่งแยกการปกครองในลักษอ!ะจตุสดมภั 
ดือ เวียง วัง คลัง นา ภัมือฯนาจหน้าท่ัและความรับติดชอบลับสนปนเปกัน ไม่ไบ้มืการแบ่งแยก 
งานออกเป็นลัดสวนให้เฉพาะเจาะจงไปตามความช’านาญเฉพาะอย่าง หน้าท่ีการงานบางอย่าง 
จงขาดผู้รับติดชอบท่ีแบ้จเงทฯให้การบเหารราชการแผ่นดินไม่มืประลัทธิภาพเท่าท่ีควร ในบ้าน 
การปกครองสวนเฎมืภาค'ยิงจัดการบกครองเป็นหัวเมืองช้ัน'ใน หัวเมืองเนนอกและเมืองประเทศราช 
ภัยิงเป็นระบบท่ีทฯลายความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของชาติมากย่ิงเน 10 11 เพราะผู้นฯและราษฎร 
ในบ้องถ่ินต่าง  ๆ จะมืความผูกพันกับบ้องถ่ินของตนมากกว่าท่ีจะส”านึกถึงความเป็นชาติร่วมกัน 
สวนการแต่งต้ังเจ้าเมืองในระบบกินเมืองและการให้เมืองประเทศราชปกครองกันเองโดยอิสระ 
จึงสูเหมือนว่าดินแดนในราชอาณาจักรสูกแบ่งออกโดยลักชอ!ะการปกครองเป็น 2 สวน ดือ 
ดินแดนท่ีเป็นของไทยโดยแบ้สวนหน่ึงและดินแดนท่ีเป็นของชนต่างชาติอีกสวนหน่ึง 12 ประกอบ

10 เ4องเดียวกัน.
11 เร่ึ’อง เดียวกัน, หน้า 20.
12 จักรกฤษอ่! นรน้ติผดุงการ, สมเดีจพระเจ้าบรมวงภัเธอกรมพระยาดำรง

ราชานุภาพกับกระทรวงมหาดไทย1 (พระนคร ะ โรงพิมพัมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร่, 2506),
หน้า 60.
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กับความลัาหลังในการคมนาคมและล่ีอสารมวลชนจึงท'ฯให้การควบลุมจากรัฐบาลไปไม่ท่ัวสิง 
รดยเฉพาะในฬนท่ัท่ัห่างไกลจากเมืองหลวงมาก  ๆ ผู้บกครองท้องถ่ิน๙างมือิสระในการบกครอง 
ท้องถ่ินชองตนอย่าง เ ต็มท่ั ความลัมพันธภายในรัฐภายใต้ระบบการบกครองแบบด้ัง เ ดิมด้ังแต้
สมัยกรุงสุโขทัยจนสิงสมัยกรุงรัตนรกลันทรัตอนต้น ไม่สามารถช่วยให้การรวมชาติหรัอการสรัาง 
ชาติชองไทยเกิด!น'ใต้ เอกภาพทางการเมืองและเอกภาพชองชาติสิย่อมไม่อาจจะเกีด!'น'ใต้
เช่นกัน ดังน้ัน ชบวนการรวมชาติหรือสร้างชาติจะต้องบระกอบต้วยการสร้างความเฝ็นอันหนง 
อันเดียวกันให้เกิดขนภายในชาติ ดั้งในต้านการเมืองการบกครอง เศรษฐกิจ ลังคม และ 
วัฒนธรรม 13 4งแต้ละต้านต้างสิมืผลสนับสนุนต้อการส'ร้างชาติ’ไทยและการ'รวมชาติ'ให้เกิด!'น 
อย่างจรืงจังในรัชสมัยพระบาทสมเดีจพระจุลจอมเกลัา เจัาอยู่หัว พระองคัทรงพยายามเบล่ียน 
รครงสร้างและสถาบันทางการเมืองการบกครองแบบ’ไทยเติมมาเสินลักษณะท่ัทันสมัยทันเหตุการ tit 
ชน ทรงพยายามสร้างความม่ันคงเต้มเชังชองชาติ ต้วยการสร้างความม่ันคงให้กับรัฐบาลกลาง 
ด้ังต้านอฯนาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ ทรงปรับบรุงระบบการบรืหารราชการด้ังลัวนกลาง
และสวนภูมิภาค แบ่งแยกรครงสร้างทางการเมืองและการบกครองให้มืหน้าท่ัเฉพาะเจาะจง
ตามความชฯนาญเฉพาะอย่าง ไม่ให้ลับสนกัาวกัายกันเหมือนท่ัผ่านมา มีสายการบังคับบัญชาและ 
เอกภาพในการบังคับบัญชาท่ัแน่นอน โดยรวมอฯนาจเต้าสุสูนย่กลางอย่างเป็นระบบเพอสร้าง
ความเป็นอันหน่ืงอันเดียวกันชองชาติ ในรัชสมัยนการเมืองแห่งการรวมชาติชองไทยจึงเร่ิมจะ 
มองเฟ้นไต้อย่างเต้นชัด 14 และถือว่าเป็นกระบวนการทางการเมืองท่ัทฯให้ไทยเปล่ียนรูปแบบ 
การปกครองจากระบบการเมืองแบบราชาชัปไตยมา เป็นการบกครองในรูปแบบรัฐชาติ สือ การ 
ท่ัมืรัฐบาลท่ัมืราชธานีเพียงแห่งเดียวมือฯนาจบกครองดินแดนท่ัวราชอาอทเขตอยู่ภายใต้กฎหมาย

13 บรรจง ดันตยานนทั, การเมือง-การบกครองไทยสมัยใหม่ ะ รวมงานวิจัยทาง 
ประวัติศาสตรัและรัฐศาสตรั, หน้า 26.

14 เรัองเดียวกัน, หน้า 20-21.
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เดียวกัน บระชาชนปีความจงรักภักดีส่อกษัตรีป้องดีเดียว นับ'ราIปีนการส'รัางความเปีนปีกนผ่น 
ไห้แส่ชาติไทย ไน'ขพะทส่องเผเญกับภัยจากมหาอฯนาจตะวันตก 15

2. การจัดระบบความสัมพันธระหร่างรัฐกับสังคม

1. ระบบไyฝ

รากฐานสฯคัญชองการจัดระ เปียบสังคมไทยแส่ด้ัง เติมเกิดจากแนวความ 
คิดทร่า พระมหากษัตรียทรงเป็นด้ังเจ้าแผ่นดินและเป็นเจ้าชองราษฎรทุกคนทถวายความจงรัก 
ภักดีติอพระองค์ กส่าวดีอ ปีไสัเป็นเปียงแส่พระเจ้าแผ่นดินเท่าด้ัน แส่ยังทรงเป็นเจ้า?วิตอีก 
ส่วย หน้าทสฯคัญฃองพระมหากษัตรีป้ทปีส่อราษฎรชองพระองดีก็ดีอไห้ความดีมครอง และ เพอ
เป็นการตอบแทนการดีมครองฟ้ไส่รับจากพระมหากษัตรีป้ หน้าท่ํชองราษฎรก็ดีอการถวายการรับ 
ไช้ไนราชกิจชองพระองดี คนทุกคนจึงส่องปีบุคคลไดบุคคลหน่ึงเป็นผู้ดีมครองดูแลตนเสมอ จึง
ปีการจัดลฯดับช้ันบุคคล ตฯนหนังชองแส่ละคนจะบรากฎจากจฯนวนสักดินาทถืออยู่ตามกฎหมาย
ตราสามดวง ลักษผะสักดินาพลแอน ลักษผะสักดินาทหารหัวเฝ็อง จะเป็นตัวกฯหนดร่าบุคคล 
แส่ละคนจะฝ็สืกดินาเท่าได ซ่ึงย่อมหมายถึงสามารถปีไพร่ไดัรดยช้ืนอยู่กับจฯนวนสักดินาชอง
บุคคลด้ัน การจัดระบบความสืมพันธไนสังคมจึง เป็นการจัดระเปียบทางสังคม อันเอ้ืออฯนวยส่อ 
การรวบรวมไพร่พลไส่อย่างรวดแว การจัดระเปียบทางการเฮองจึงส่องปีความสอดคลัองกับ 
การจัดระเปียบทางสังคมแส่ด้ังเดิมชองท้องถ่ินส่วย รดยจะบระกอบส่วยกลุ่มชนกลุ่มเล็ก  ๆ แต่ 
ละกลุ่มฝ็หัวหน้าชองตนเอง 16 เฟ้อความสะดวกไนการเกผท้ไพร่พลไบทฯสงคราม ทุก  ๆ คน

15 มหาวิทยาลัยสุไชทัยธรรมารีราช, สาชาวิชาสัลบศาสตร่, เอกสารการสอน
ชุดวิชาวิวัฒนาการการเมืองไทย หน่วยท 8 -1 5 . (นนทบุรี ะ รรงพิมพัมหาวิทยาลัยสุรชทัย 
ธรรมาเราช, 2532), หน้า 402.

16 ชจร สุชพานัช, ฐาน ันดรไพร่, หน้า 17
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ในแต่ละกล่มจะถูกบังคับให้ไปลงทะ เ ป็ยนกับบัวหน้า ผู้ช๋ึงต้องรับฝ็ดชอบในการ เ กผบัผู้คนในยาม 
เกิดสืกสงคราม การบังคับให้คนไปลงทะเปียนไวักับบัวหน้าน้ัมีมาต้ังแต่ พ.ศ. 1899 แลัว
บัวหน้ากล่มในสมัยน้ันเรียกว่า นายหรีอถูลนาย บุคคลทไม่ไต้ไปลงทะ เปียนกับนายจะต้องถูกจับ 
กุมนละถูกลงรทบ และจะไม่ไต้รับการคัมครองจากพระมหากษัตรีปี และสิอว่า เป็นบุคคลปีกระทฯ 
การขัดขืนกฎหมาย เม่ือถูกจับไต้ว่าไม่มีทะเปียนก็จะถูกลงโทษและถูกเก'ฟ!แรงงานไบทฯงาน
หลวง นอกจากน้ั ไพร่ทมิไต้จดทะ เปียนไม่อาจขอความช่วย เหลอจากหลวงโดยไม่ผ่านนายหรีอ 
บุลนายต้วย วัตถุประสงค์สฯคัญในการจดทะเปียนจึงเป็นไปเม่ือให้เกิดความสะดวกในการเ กฒ่*| 
ผู้คนในยามสืกสงคราม นายจึงต้องสฯรวจดูความเคลอนไหวของคนทลงทะเปียนไวักับตน เม่ือปี 
จะไต้เก๗!คนของตนไต้อย่างรวดเรีว นอกจากน้ันายยังมีหน้าปีรับผ่ดชอบเกยวกับความประพฤติ 
ของบุคคลในบังคับของตนคัวย 17

การควบคุมกฯลังไพร่พลเป็นบัจจัยสฯคัญท่ืสุดในการจัดกรม ชุน'นางแต่ละท่านต่างมี
ไพร่ทลงทะเปียนไวักับตนจฯนวนหน๋ึง เม่ือนายไคัรับแติงต้ังให้ดฯรงต0าแหน่งต่าง  ๆ ในกรม 
ไพร่ป็ไคัรับ เ ข้าประจฯกรมคัวย เม่ือไพร่ต้องปฏิบัติตามคฯลังนาย ข้าราชการต้องปฏิบัติตามคฯลัง 
ผู้บังคับบัญชา เจัากรมก็จะมีท้ังนายและไพร่ช๋ึงตนสามารถบังคับบัญชาให้เป็นไปตามจุดบระสงค์ 
ทางการเมีองของตนไต้ เสถียรภาพของพระมหากษัตรีปีจึงข๊ึนอยู่กับพระปรีชาสามารถของ
พระองค์ในการรักษาาวัซ๋ึงดุลปีแบังอฯนาจของชุนนางเหล่าน้ั ช๋ึงกระทฯโดยการกฯหนดกฯลัง
ไพร่พลทอยู่ภายใต้ปกครองของชุนนาง และนรยบาย "การล่อให้เกิดการแบ่งแยกแลัวปกครอง" 
โดยแต่ละกรมจะมีสบุห้บัญชีรายชอไพร่ของกรมอยู่ มีนายทะเปียนส์วนกลาง เรียกว่า พระสุรัสวดี 
ท0'ไหนาม่ืเป็นผู้ถือบัญชี,ไพร่ทุก  ๆ กรม พระสุรัสวดีขนตรงต่อพระมหากษัตรีปี กรมทุกกรมจึงต้อง 
มีการแบ่งไพร่พลออก เ ป็นสองผ่ายคัอผ่ายทหารและผ่ายพล เ รีอน อัครมหา เ สนาบดีแต่ละผ่ายก็มี

17 อคัน รฟึพั๗ , ลังคมไทยในสมัยต้นกรุงรัตนรกลันทร์, พ .ศ . 2 3 2 5 -2 4 1 6 ,
หน้า 32-33.
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อๆนาจควบคุมโดยเดีคขาดในการแจกน่ายกๆลังไพร่พลให้ชุก  ๆ กรมไนฝ่ายของตน หน้าท 
สๆคัญท่ํอัครมหาเสนาบดีตระหนักดีคือการเจๆนวนไพร่พลม่ืแน่นอนและการแจกน่ายกๆลังไพร่พล 
ภายในฝ่ายของตน ซ่ึงการทต้องมีอัครมหา I สนาบดีสองน่านควบธุมกฯลังไพร่พลของตน เ องน้ัน 
ก็เม่ือเป็นการน่วงดุล!]แน่งอๆนาจ ฟ้องกันมีให้ข้าราชการช้ํน$ใหญ่ร่วมกันโน่นราชบัลลังน่ 18

การจัดระบบความสัมพันธ์ระหน่างรัฐกับลังคมดังกน่าวข้างลัน ด เๆน้นมาตลอดจนดึง 
กรุงรัตนรกสันทร่ตอนลัน โดย เฉพาะในช่วงลันรัชสมัยของพระบาทสม เ ดีจพระจุลจอม เ กลัา เ จัาอยู่หัว 
บัญหาการควบคุมกๆลังคนของบรรดา เ จัานายและดุนนางดูจะลังสมมากร่งข้็น เน้ัองจากพระองน่ 
ทรงเป็นเยาวกษัตริ!] และอๆนาจการบกครองม่ืแห้จริงตกอยู่กับบรรดาดุนนางและเสนาบดีซ่ึง
น่างป็มืก0าลังไพร่พลอยู่เป็นจฯนวนมาก ในขณะทบรรดาพระราชวงส์มีไลัเป็นฐานพระราชอๆนาจ 
ใหัแน่พระองน่แน่อ!)างใด 19 แม้แน่พระบาทสม เ ดีจพระจุลจอม เ กลัา I จัาอยู่หัว เ องป็ทรงตระหนัก 
ในสถานะของพระองน่อยู่ตลอดเวลาน่า " I ป ีน ^ ก , ต า ช ง ' ใ i l l ' เ อ ' 1 น า จ อ ัน ใ ด เ ล ย f i l ใ } ย ว น อ ก จ า ก ข อ ”  20 
ดังน้ัน เม่ือพระองน่ทรงมีพระชนมายุครบ 20 พรรษา ในปี พ.ศ. 2416 และทรงเร่ิมการรวม 
อๆนาจมาไว้ทสถาบันพระมหากบัดริย บัญหาสๆคัญทจะต้องทรงเร่งแม้ไขก็คือ การดีงพระราช 
อๆนาจคืนจากกสุมดุนนางเหน่าน้ื โดยทรงเข้าจัดการแม้ไขระบบการควบคุมกๆลังไพร่พลใหม่
ดึงบรรดาไพร่สมม่ืเป็นฐานอๆนาจของยูลนายเข้ามาเป็นไพร่หลวงให้มากทสุด ลัวยวิธีการต่าง  ๆ
เช่น การออกบระกาศเลขข้ืนกรมพระสุรัสวดี ร .ศ . 110 เป็นการกๆหนดให้1ดุนนางท่ืมี'ไพร่สม 
ในลังกัดของตน ให้แต่ละกรมมีสมุหบัญธีรายซ่ึอไพร่ทตนมีอยู่ เสนอต่อนายทะเปียนกลาง คือ

18 เริ่องเดียวกัน, หน้า 37-39.
19 อัจฉราพร กมุทพัศมัย, กบฎ ร.ศ . 130 ะ คืกษากรฝ็การบแรุบทางการบกครอง 

และกสุมทหารใหม่, หน้า 16.
20 สมเดีจพระมหาสมอแจัากรมพระวธีรญาณวโรรส, พระบูระวัดีตรัสเน่า 

(พระนคร ะ โรงพิมพัคุรุสภา 2504), หน้า 181.

J h o u n ' x
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พระสุรัสวดี ซ๋ึงทำหน้าท่ีเป็น$ถีอนัญ?ไพร่ทุก  ๆ กรม เนตรงห้อพระมหากษัตริย์เพ่ือท่ีพระมหากษัตริย์ 
จะได้รู้ถึงจำนวนไพร่ท่ีอยู่ในความควบคุมของชุนนางแห้ละกรม หริอการออกประกาศให้เ ห้าหยู่ 
ยูลนายลังเงินห้าราชการ เป็นการเร่งให้เห้ากรม ปลัดกรม สบุหนัญ? เห้าหยู่ท้ังหลายชง 
ควบคุม เลขไพร่สมไห้เ อา เ งินห้าราชการมาลัง เพ่ือท่ีจะได้นำลัง เ ห้าพระคลังมหาสมบัติห้อไป
การเร่งลังเงินห้าราชการน่ืเป็นการลดจำนวนเลขไพร่สมของชุนนางทางด้อม เพราะชุนนางท่ี 
ไม่ด้องการให้ไพร่สมในลังกัดของตนด้อง '’เ ห้าเ วร" ป็ด้อง เ ลัย เ งินห้าราชการไห้แห้หลวง
ทำ'ให้เห้ากรมท่ีมื'ไพร่สมในลังกัดด้องรับภาระเงินห้าราชการแ ห ้ละปีจ'ำน'วนมาก หริอการจัดทำ 
สำมะโนครัวแทนการลักห้อมือ นอกจากการออกกฎหมายและประกาศเพ่ือลดจำนวนไพร่สมแลัว 
ลังสำคัญพ่ืรัชกาลท 5 ทรงกระทำไนการสลายระบบไพร่และแปลงสภาพของคนไทยท้ังประเทศ 
ให้พ้นจากสถานะไพร่มาเป็นพลเมืองท่ีสมทุรอ่เ คือ การจัดท้ังระบบทหารประจำการ ไนการจัด 
ระเปียบควบคุมก”าลังคนเพ่ือใช้เป็นฐานอำนาจทางการ เมืองของพระมหากษัตริย์อย่างแท้จริง 21 
ประกอบกับระบบไพร่ ไม่อาจท่ีจะคงรูปเดีมได้ด้กห้อไป เน่ืองจากปัญหาห้าง  ๆ ท่ีลังสมกันมา 
เป็นเ วลาช้านานไม่ร่าจะ เป็นนัญหาท่ีเ กิดขนภายในระบบ I องหริอผลกระทบจากนัจจัยภายนอก 
นัจจัยต่าง  ๆ ท่ีทำให้ระบบไพร่เพ่ือมลง มืดังห้อไบน

1. นัญหาเรื่องไพร่หนีลัก ไพร่จำนวนมากไม่ยอมเลัยเงินห้าราชการและหลบหนี
การเกณท้แรงงาน เน ื่องจากการเก๗ ทเนไม่ได้ห้าตอบแทนและย ัง ด ้องหาเสป ียงอาหารมาเอง 
ด้วย แม ้ร ่าทางการจะผ่อนปรนเรื่องเวลาเข ้าร ับราชการของไพร่ลง หริอกรพีไม่สมัครจะเข้า 
ประจำการด้วยตนเองป็อาจ เลัยเป็นเงินแทนป็ได้ ไพร่เหล่านื้ป็ยังคงหนีเห้าปา หนีบวชหริอ
ตัดลันบนทุลนาย เพื่อมิให้มืรื่อในนัญ?

2 . ระบบไพร่ไม่สนองตอบห้อนโยบายรวมอำนาจ เ ห้าสุสูนย์กลางของพระบาทสม เ ดีจ 
พระจุลจอม เ กสัา เ ห้าอยู่หัว เนื่องจากรูปแบบการควบคุมกำลังคนในระบบไพร่ เ ป็นการกระจาย

21 วรเดช จันทรศร, การปรับปรุงและป,ถึรูประบบบริหารราชการแผ่นดีนของไทย,
หน้า 5.
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อำนาจ ความจงรักภักดีและผลประโยชนท่ัควรจะเป็นของกษัตริย์ไปยังยูลนาย อันทำให้สถาบัน 
กษัตริย์เสียงต่อการถูกช่วงชิงพระราชอำนาจ เพราะเป็นการยากท่ักษัตริย์จะควบคุมไพร่ให้ท่ัว 
ถึงและยากท่ัจะควบคุมการส่ังสมอำนาจของบรรดายูลนาย

3. การเปลยนแปลง'ระบบเศรษฐภัจแบบ'ใหม่ เฟ้องจากสนชิสัญญาต่าง  ๆ ท่ัไทยไค้ 
ทำไวักับประเทศตะวันตกต่าง  ๆ ไค้ส่อให้เกิดผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจ กส่าวคือ ระบบ 
เศรษฐกิจของไทยเปส่ัยนจากการผลิตเพ่ือยังชิพมาเป็นการผลิตเพ่ือการค้า ในระบบการผลิตเพ่ือ 
การค้าปึทำให้เกิดระบบเศรษฐกิจเงินตรา (monetary economy) เน รายไค้หลักของรัฐใน 
ยุคนเปสั่ยนจากส่วยสาอากรและการค้าสำเภามาเป็นการเก็บภาษีจากการค้ากับต่างประเทศ 
แรงงานค้องระดมไปใช้ในการผลิต การช้างแรงงานแทนการเก๗นริมทำกันอย่างแพร่หลาย 
เพราะไค้รับผลดีกว่าและเป็นส่ังท่ัหาไค้ง่าย โดยเฉพาะแรงงานชาวจีนอพยพท่ัเข้ามาเมืองไทย 
เป็นจ'ำน'วนมาก การ เ กถ๓แรงงานไพร่มาใช้ในราชการจีงขัดกับการ เปล่ืยนแปลงในระบบ
เศรษฐกิจแบบใหม่ 22

จากบัญหาต่าง  ๆ เหส่าน้ื จึงทำให้ระบบไพร่ซ่ึงเป็นระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ 
สังคมแบบด้ังเดิมไม่สามารถคงอยู่และใช้เป็นรูปแบบของการบริหารราชการแผ่นดินไค้อีกต่อไป 
อาจจะกส่าวไค้ว่าการทพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัา เช้าอยู่หัวทรงยกเลิกระบบไพร่เป็นการ 
ปลดปล่อยท่ัแท้'จริงเป็นการแปลงสภาพของคนไทยท่ังประ Iทศให้พ้นจากสถานะไพร่มา เป็นพล เมือง 
ท่ัสมบุรอ่เ เป็นการให้อิสระแส่คนไทยท่ัจะมีอิสระในแรงงานของตน เป็นการ เ ลิกระบบกระจาย 
แรงงาน ไพร่ซ่ึงสังกัดอยู่กับเช้าจุนบุลนายก็ถูกยกเลิกไป ความจงรักภักดีของพลเมืองกลายมา 
เป็นความจงรักภักดีโดยตรงต่อรัฐต่อพระมหากษัตริย์ โดยเฉพาะส่ังท่ัสำคัญท่ัสุดก็คือ การเลิก

22 อัจฉราพร กมุทพัศมัย, กบฎ ร.ศ . 130 ะ คืกษากรถํ!การปเ)รูปทางการปกครอง
และกยู่มทหารใหม่, หฟ้า 31-33.
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ระบบไพร่เป็นการเชล่ํยนแปลงซนผูลฐานทจฯเป็นต่อการบฎิรูปการปกครองซนต่อไป เช่น การ 
จัดต้ังกระทรวง ทบวง กรม ในรูปหน่วยงานบริหารทเป็นอยู่ทุกวันปี แทนท่ืจะเป็นหน่วยควบทุม 
แรงงานเช่นแต่ส่อน 23

2. ระบบทาส

สถาบันทาสเป็นสถาบันเ ส่าแส่ซองสังคมไทย เ กิดซ้ืนในสมัยปียังซาด
วิทยาการปีนแรง บรรดาซุนนางและผู้มีอันจะกินจฯตัองมีบริวาร และมีพวกอัตคัดซัดสนมาซอพ๋ึง 
บารมีและยอมตัวเป็นทาสรับใช้ ในท่ืสุดการมีทาสรับใช้จึงแพร่ซยายไปในหบุ่ผู้มีอันจะกินมากซ้ึน 
มีผู้ท่ืยอมเซัามาซอพ๋ึงใบบุญมากซ้็น จนกลายเป็นระบบทาส ตามกฎหมายลักษณะพระอัยการทาส 
จ.ศ. 1359 จฯแนกประเภทซองทาสไวั 7 ประเภทสือ 24

1. ทาสสันไถ่ คือ เป็นทาสท่ึซายตัวเองหรือถูกซายให้นายเงิน จะพ้นจากความเป็น 
ทาสก็ต่อเมอมีเงินมาไถ่ตัว มิฉะน้ันจะตัองเป็นทาสอยู่ตลอดไป ไม่มีการใช้แรงงานเป็นค่าไถ่ตัว

2. ทาสเกิดในเรือนเบย ในการเป็นทาสหากมีสูก ถูกน้ันจะตกเป็นทาสไปตัวย และ 
เป็นทาสตลอดไปไม่มีสืทริไถ่ตัว

3. ทาสท่ืไตัจากมิดา มารดา คือเป็อตัวไปเป็นทาสและมีลูกติดมาตัวย ลูกน้ันให้ถือ 
เป็นทาสประ เ ภทน้ัหรือถ้าพ่อแม่ยกลูกให้เป็นทาสก็จัดว่าอยู่ในประเ ภทน้ั เ ช่นกัน

23 เกษม สืริสัมพันธ, ปีออน สปีทวงค่, พระบรมราชาริบายเรืองสามัคคีและ 

แนวพระราชดฯริทางการเมืองในพระบาทสมเด็จพระซุลจอมเกถ้าเจ้าอยู่ห ัว พร้อมทั้งบทวิจารณ, 
หน้า 3 3 -3 8 .

24 สิซัต ร ิรเวค ืน , วิวัฟิเนากา?การเมืองการปกครองไทย (กรุงเทพมหานคร ะ 
รรงพิมพ่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตริ, 2 5 2 3 ), หน้า 104.
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4. ทาสทีมีผู้ให้ คือ ทาสทไต้มาจากนายทาสอีกคนหใเงยกให้
5. ทาสพ่ืช่วยมาจากทัฒาโทษ คือ พวกพ่ืพ้นทัถเทโทษมาแล้วสมัครเป็นทาส
6. ทาสเล้ืยงไว้ยามทุพภิกขภัย คือ พวกทยอมตัวเป็นทาสของผู้อ่ืนเมอเกิดภัย 

ธรรมชาติขน
7. ทาสเชลย คือ พวกพ่ืถูกกวาดต้อนจากสงครามแล้วสูกนๆมาเป็นทาส

บุคคลพ่ืตกเป็นทาสมีสภาพดุจสิงของผักปลาหาความเป็นอิสระไม่ไต้ โดยเฉพาะใน 
สมัยกรุงศรอยุธยา เ มอนาย เ งินกระทฯผัดกฎหมายต้องรับ'โทษท้อ!,ทัก็สามารถ เ อาทาสไปรับโทษ 
แทนไต้ ซ่ึงเป็นการอยุติธรรมและผัดมนุษยธรรมอย่างย่ิง ลักษณะความล้มพันธ์ดังกล้าวจะเป็นไต้ 
ว้าสังคมไทยในอดืตไม่ยอมรับว้ามนุษย่มีความ เม่าเทียมกัน ซ่ึงนับว้ายังห่างไกลจากล้านิยมใน
อารยประเทศ ระบบทาสไต้ตกทอดมาถึงกรุงรัตนโกสินทเในรัชสมัยของพระบาทสมเดืจพระ
ดุลจอมเกล้าเว้าอยู่หัว จึงทรงมีพระราชดๆเว้า " ธ ร ร ม เ น ีย ม ใ ด ' ใ ม ่เ ป ีน ก า ร เ จ ร ญ แ { ไ ม ร ะ ซ า ช น  

ใ ม ่เ ป ีน ฒ ุแ ป ีน ม ร ะ ร ย ช น  ไ ม ่เ ป ีน ย %ธ ร ร ม อ ย า ก ท ร ง เ ' ( ไ ก เ ? { ย "  ธรรมเนียมหน่ํงพ่ืพระองค่
อยากจะทรงเสิกเสืยก็คือ ธรรมเนียมการใช้ทาสเพราะเป็นว้าไม่ยุติธรรมแก่ราษฎร เพอสร้าง 
ความเป็นธรรมในสังคมไทยและเพ่ือแสดงถึงความเป็นอารยะของประเทศไทยด้วย พระองศ์จึง 
ไต้ทรงทฯการ เลิกทาส แต่ทรงเล้งเป็นการณ์ไกลว้าล้าเลิกทาสอย่างทันทีทันใดโ)อาจมีปเ)กเยา 
จากนายทาสไต้ เพราะเป็นการทฯลายอฯนาจบารมีของตนหเออาจนฯไปยู่การสูญเสืยผล
ประโยชนัของเว้านายหเอขุนนางบางกล้ม มาตรการของพระองล้จึงเป็นการตฯเนินการตาม
แผนเป็นข้ัน  ๆ โดยมีให้ทุกผ่ายร้สิกว้าเสืยผลประโยชนัและไต้รับความเดือดร้อน พระองคทรงน  ๆ
เรองการเลิกทาสปรึกษาในสภาพ่ืปรึกษาราชการแผ่นดินและต่อมากไต้มีการบระกาศใช้ พระราช 
บัญญัติพิกัดเกป็ยอเอายุสูกทาส สูกไท ดุลสักราช 1236 (พ.ศ. 2417) ซ่ึงพระราชบัญญัติน้ืบุ่งทจะ 
กๆจัดพันธะของสูกทาสก่อนรดยวิธ์การค่อย เป็นค่อยไป เพ่ือมิให้เดือดร้อนท้ังตัวทาสและนายทาส 
ข้ันตอนในการเลิกทาส พระองค่ทรงดๆเนินการด้วยความเยือกเยนและสุขุม ตังนี 25

25 บัญชา แล้วเกตุทอง, การปภิรูปการปกครองของพระบาทสมเดืจพระจุลจอม
เกล้าเว้าอยู่หัว (กรุงเทพมหานคร ะ โรงพิมพ์ไทยวัฒนาพาณิช, 2522), หน้า 94-96.
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1. โน พ .ศ . 2417 เ}!เอพระองค์ทรงปีอำนาจสิททีขาดในการบริหารราชการ
แผ่นดินด้วยพระองfiเองแล้ว นิทรงริพาเนินการให้ตราพระราชบัญญัติพ้กัดเกปียถเอายุลูกทาสลูก 
ไท สาระสำคัญของพระราชบัญญัตินิคือ ลูกทาสทุกคนทเกิดในรัชกาลของพระองค์คือ ผู้ทเกิดป็ 
มะโรง พ .ศ. 2411 อันเน ินปีแรกทื่เสวยราฟ เมออายุครบ 8 ปี ให้ถือริาค์าตัวเต็มปี ติอไบ 
ให้ลดค์าตัวลงทุกปี จนอายุครบ 21 ปี เนินอันริาหมดเกรยอเอายุทาส ให้เนินไทแกัตัว วิธีน้ั 
พวกนาย เ งินเสิกริาไม่กระทบกระ เทีอนมากนัก บางทีนาย เ งินตายไบ เสืยล่อนที่ลูกทาสจะหมด
เกป็ยอเอายุตัวยช้ฯ ฉะนั้นผู้ทีเกิด พ .ศ . 2411 เที่อถีง พ .ศ . 2432 จะพ้นความเนินทาส 
สิวนผู้ที่เกิดปีถัดมาก็พ้นความเนิน1ทาส พ .ศ. 2433 เนินเช่นนั้เรึ๋อยไบ แติเดิม'ใครเนินลูกทาส 
จะตัองเนินทาสไบตลอดรวิต

2. ประกาศสูกทาส พ.ศ. 2417 กำหนดให้เจ้าเบยนายเงินท่ีฝ็ทาสต้ังแต่หน่ึงคนข้ึน 
ไปให้ตรวจตราดูลูกทาสของตนท่ีเกิดในเริอนเบย ว่าล้าเกิดป็มะโรงเนินตันไป จะฝ็ท่ีคนนิตาม 
ให้นๆลูกทาสน้ันไปอฯเ ภอ Iพอกักหลังกรมธรรม่ไวิ พรัอม'ต้ังให้ เ วิา เ ปียนาย เ งินแปง เ งินใน 
สารกรมธรรมมา เ นินคิาตัวลูกทาสตามพ้กัด เ กปียอเอายุ

3. ทรงสละทรัพยสํวนพระองค์ซอทาส เมอ พ.ศ. 2420 พระองค์อายุครบ 2 
รอบ คือ 24 พระชันษา คิดเนินวันไตั 8 ,767  วัน พระองค์ไตัทรงบริจาคเงินวันละ 1 บาท 
รวมเนินเงิน 8 ,767  บาท ซอทาสทขายตัวกับนายเงินมาครบ 25 ปีแล้ว รวมต้ังลูกหลานตัวย 
ถือเนินการบฯเพ็ญกุศล การบฯเพ็ญกุศลคเงน้ัพระองค์เอ ทาสรวมต้ังลูกหลานตัวย 24 คน และ 
ยังพระราชทานไร่นาและสิงของ เ คร่ี1องใช้เพ็อให้ไปประกอบอาชัพอีกตัวย การบฯเพ็ญกุศลตัวย 
การเอ ทาสน้ัพระองค์ถือว่า เนินการปลดปล่อยให้คนท่ีปีทุกขทรมานได้เนินไทนับ เนินมหากุศล ทำ 
ให้บรรดาเจ้านายขุนนางต้ังปวง ตลอดจนผู้ปีอันจะกินทอยากได้บุญกุศลเจริญรอยตามพระองค์ 
จึงทฯให้ฝ็การเอ ทาสและปล่อยเนินอิสระมากข้ึน เหตุน้ัจึงทำให้จ0านวนทาสประเภทขายตัวเนิน 
ทาสลดลงตามลฯดับ

4. พ.ศ. 2443 ได้โปรดฯ ให้ตราพระราชบัญญัติลักษฌะทาสมอเทลตะวันออกเฉียง 
เหนือ ร.ศ . 119 ข้ึน สาระสำคัญของพระราชบัญญัติน้ันิคือให้ลดค์าตัวทาสเชลยต้ังปวงใน 
มอเทลตะวันออกเฉียง เหนือ ลง เนินอัตราเดียวกันหมด และเน่ึออายุครบ 60 ปี นิให้พ้นจาก 
ความเนินทาส สํวนทาสสินไถ่เมออายุครบ 60 ปี นิให้พ้นจากความเนินทาสเช่นเดียวกัน ซ๋ึงแต่ 
เ ดิมทาสสินไล่ ล้าไม่ปี เ งินมาไล่ตัวนิตัอง เนินทาสตลอดช้วิต
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5. พ .ศ . 2447 ประกาศลดค่าตัวทาสในมอภาล}]รพา ลงวันท 9 มกราคม ร .ศ .
123 สาระสฯคัญป็คือ ใ $ ลดค่าตัวทาสเดือนละ 4 บาท เมื่อหมดค่าตัวแลัวให้พ้นจากความเป็น 
ทาสและเมื่อพ้นจากความเป็นทาสแลัว ห้ามมิให้ขายตัวเป็นทาสอีกต่อไป

6 . พ .ศ . 2448 ทรงพระกรุอทโปรดเกลัาฯ ให้ตราพระราชบัญญัสิทาส ร .ศ .
124 ขน โดยให้ใช้บังคับทั่วราชอาถกจักร พระราชบัญญัติน้ัมีสาระสฯคัญตังน้ั

(1 ) ให้บรรดาสูกทาสหลุดพ้นเป็นไทหมด มิให้มีพิกัดเกป็ยอเอายุอีกต่อไป
(2 ) ลัวนผู้ทั่เป็นทาสอยู่แลัวนั้น'ให้ลดค่าตัวลงเดือนละ 4 บาท จนกว่าจะหมด 

หากมีการเปลื่ยนนายเงินก็มิให้เพิ่มค่าตัวขนอีก
(3 ) ห้ามมีการเอขายทาสอีกต่อไป ผู้ใดฝ่าฝืนจะตัองรับโทษทางอาญา พระราช 

บัญญัติน้ัทฯ'ให้เกิดผลคือ

(ก) ลูกทาสในเรือนเบยหมดไปโดยลันเชิง
(ข) ทาสท่ืมีอยู่ค่อนพระราชบัญญัติน้็ลดลงตามลฯตับ เพราะการก'ฯห'นดค่า 

ตัวเดือนละ 4 บาท ท้ังยังห้ามเอ ขายทาสอีกตัวย ทฯให้จ'ฯนวนทาสทมีอยู่ลดลง

7. เม่ือไตัประกาศใช้ประมวลกฎหมายลักษอเะอาญา ร.ศ . 127 เม่ือ พ.ศ.
2451 ไตัมีบทก,’'ไหนด'โทษการ'เอ1ขายทาส'โดยชัดเจน กส่าวคือ ไตัก0'าหนดไวัว่า การเอขายทาส 
เป็นความฝืดต้องจฯคุกต้ังแต่ 1 ปีถึง 7 ปี และปรับต้ังแต่ 100 บาทถึง 1,000 บาท ชงมีโทษ 
เท่ากับโจรบลันทรัพย์ในสมัยน้ันตามประมวลกฎหมายอาญา ร.ศ. 127 ทฯให้จฯนวนทาสลดลง 
จนกระท่ังหมดลันไปใน เ วลาอันรวด เ ร็ว

นอกจากบทบัญญัติต่าง  ๆ ท่ัทรงประกาศใช้เพ่ิอสลายระบบทาสแลัว พระองค่ยัง
ทรงออกประกาศอีกฉบับ ชงมีความส'ฯคัญ'ใม่ย่ิหย่อน'ไปกว่าบทบัญญัติอน  ๆ คือ ประกาศเกปียอเ 
อายุลูกทาสลุกไทเป็นการบระกาศเแจงเรื่องการลดเกป็ยอเอายุลูกทาสให้Iกิดความเข้าใจทั้งฝ่าย 
ท่ัยังคงต้องการมีทาสไว้ใช้สอย ตัวย เ กรงว่าจะไม่มีทาสและลูกทาสไว้ใช้ ตลอดจนพวกท่ัฃัดสน
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จะไม่สามารถเอาบุตรหลานไปขายผากแกัขัดไสั กับฝ่ายท๋ึสัองการให้เกิดความคืวิไลช์ในประเทศ 
รดยสัอการให้มืการ เลิกทาสเ กิดข้ึนานประ เทศ ท่ืสงสัยว่าทฯไมถึงยังคงปล่อยาห้มืทาสอยู่ ทฯไม 
จึงไม่ประกาศห้ามมืทาสานประเทศไทย ตลอดจนยังคงปล่อยให้มืการพนันส่าง  ๆ ช่ํงเป็นสันเหตุ 
ให้ประชาชนเกิดความยากจนจนสัองเป็นทาส รดยาห้ทั้งสองฝ่ายเกิดความเขัาใจในพระราช 
ประสงค์ของพระองค์ท่ืสัองทรงออกพระราชบัญญัติ เ ก่ืยวกับทาสในลักษณะท้ัเป็นกลางและจะสัอง 
ดฯเนันการอย่างส่อยเป็นส่อยไป

ความสฯเร็จในการเลิกทาสสัองใช้เวลานานถึง 30 ปี ทาสจึงหมดสันไปจากฝ็น 
แผ่นดินไทย สัวยพระปริ,ชาสามารถอันสุขุมคัฟไรภาพอย่างยอดเย่ํยมของพระองค์ พระองค์มื
พระราชประสงค์จะให้ทาสหมดสันจากแผ่นดินไทยรดยเร็วท่ืสุด แส่ลัาขาดความสุขุม นอกจาก 
จะกระทฯ'โม่ส”'นร็'จ อาจเกิดการจลาจล'เนวายในบ้านเมืองข้ึนไดั

ความส”าเร็จในการเลิกทาสคร้ังน้ืเป็นการแกัไขระบบสังคมไทยท่ํมืการแบ่งช้ันวรรณะ 
กันมาหลายร็อยปีไสัสฯเร็จ นับว่าพระองส่ทรงเป็นมหาราชท้ัเลิศสัฯร่งกว่ามหาราชองค์ใดในรลกน้็

กลไกไนรครงสรัางการบริหารและกฎหมาย

ในสมัยสันรัชกาลพระบาทสม เ สัจพระจุลจอม เ กสัา เ ช้าอยู่หัว พระองค์ทรง เ ผช้ญบัญหา 
ส”าคัญ 2 ประการคือ พระองค์ไม่ทรงปีพระราชอฯนาจานการบริหารราชการแผ่นดิน ช่ืงรวมไป 
ถึงอ0านาจในการควบคุมทรัพยากรสฯคัญท่ํเป็นฐานอ”านาจทางการเมือง คือ กฯลังคน และกฯล้ง 
เงิน 26 อฯนาจดังกล่าวตกอยู่ในมือเสนาบดีผู้ใหญ่ รดยเฉพาะในกล่มตระกูลบุนนาค ประการ

หน้า 5.

26 วรเดช จันทรศร, การปรับปรุงและปเ!รูประบบบริหารราชการแผ่นดีนของไทย,
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ทสองคือ การแผ่อิทธิพลของลัทธิจักรวรรดินิยมตะวันตกชงมีอยู่รดยรอบประเทศ อันเป็นอันตราย 
ต่อเอกราชชองชาติ จุดเร่ํมดิน'ในกระบวนการปฏิรูบ ก็คือ ความพยายามในการผนวกพระราช 
อฯนาจในการบริหารราชการแผ่นดินชองพระองค์ เพ่ือ'ให้สถานบัน'พระมหากษัตริย์มีความเช็มแช็ง 
ดัวยการสร้างความม่ันคงให้กับรัฐบาลกลางท้ังดัานอๆนาจทางการเมืองและเศรษฐกิจ ทรงปรับ 
ปรุงระบบการบริหารราชการท้ังส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีการแบ่งแยกใครงสรัางทางการ
เมืองและการปกครองให้มีหน้าท้ัเฉพาะเจาะจงตามความชฯนาญเฉพาะอย่าง ไม่'ให้ลับสนกัาว 
บ่ายเหมือนทเคยปฏิบัติ มีสายการบังคับบัญชาและเอกภาพในการบังคับบัญชาท่ืแน่นอน รดยการ 
รวมอๆนาจเช้ายู่สูนย์กลางอย่างเป็นระบบ เฟ้อสร้างความเป็นอันหม่ังอันเดิยวกัน 27 เพ่ือ'รค'รง 
สร้างและสถาบันทางการเมืองมีลักษณะท่ืทันสมัยและมีเอกภาพแลัว พระราชภาระกิจชองพระองค์ 
ประการต่อมาก็คือ ทรงเร่ิมกระบวนการปรับปรุงประเทศให้เป็นแบบตะวันตก เฟือให้สอดคลัอง 
กับสภาวการณภายนอกทเปล่ํยนแปลงไป และเฟ้อเตริยมพร้อมทจะเผชิญกับลัทธิคุกคามชองมหา 
อๆนาจตะวันตกม่ัแผ่อิทธิพลครอบงๆมากช้ืนทุกท รดยกระบวนการปฏิรูปการปกครองในรัชสมัย
พระบาทสม เก็จพระจุลจอมเ กลัา เจัาอยู่หัว เป็นกระบวนการปฏิรูปท้ังในระดับรครงสร้างการ
บริหารและกระบวนการบริหาร และท้ังในระดับส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เคร่ิองมีอทสๆคัญช่ึง 
พระองค์ทรงใช้ในกระบวนการปฏิรูปก็คือ กฎหมายและพระราชบัญญัติต่าง  ๆ ช่ืงออกรดยสภาท่ื 
ปริกษาราชการแผ่นดินช่ืงพระองค์ไดัทรงท้ังช้ืน เฟือใช้ควบคุมการบริหารงานชองรัฐให้ดฯเนิน 
ไปอย่างถูกดัองและรวด แ ว  เหตุท่ีพระองค์ทรง เ สือกใช้อ”านาจในทางนิติบัญญัติเป็นเ คริองมีอ
สฯคัญในการผนิกพระราชอๆนาจกลับคืนยู่สถาบันกษัตริย์ เน่ืองจากพระองค์ทรงเป็นองค์อธิบัตย์ท่ื 
จะใช้อๆนาจในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ดัวยพระองค์เอง แต่เน่ืองจากอๆนาจบริ 
หารมีสมเก็จพระยาบรมมหาศริสุริยวงค์ และชุนนางใกลัชิดกมอๆนาจอยู่ และไม่เป็นความส”า 
คัญชองอ”'ไนาจนิติบัญญัติ จึงเป็นทางให้พระองค์ทรงใช้อๆนาจนิติบัญญัติไดัอย่างเต็มท่ื และท”าให้

27 บรรจง ตันตยานนค์, การเมีอง-การปกครองไทยสมัยใหม่ ะ รวมงานอิจัยทาง
ประว ัต ิศาสตร ิและร ัฐศาสตร ้, หน้า 20-21.
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ทุกคนอยู่ภายใลักฎหมายท่ํพระองคทรงบระกาศใซ้ มิฉะน้ํนจะไ#รับ'โทษตามกฎมอแฑียรบาลและ 
กฎหมายลักษณะอาญาหลวง ในกฎหมายตราสามดวง การนๆเอากฎหมายมา$กับอๆนาจของ
บุคคล ในทางกฎหมายมหาชนถึอเป็นแองทสๆค้ญมากชงเป็นไปตามหลัก P rincip le  of
L ega lity  หมายถึง การมีจะดๆเนินการอะไรจะลัองมีกฎหมายรองรับ 28

กระบวนการบฎีรูบการบกครอง'ในสมัยสันรัชกาลหระบาทสมเ ด็จพระจุลจอม เ กลัา เ ห้า 
อยู่หัว ไม่ไลัดๆเนินการอย่างใหญ่โตเนองจาก บัญหาการชาดแคลนเงินงบบระมาพนละการเผชิญ 
ส่ออิทชิพลการส่อลัานชองชุนนางรุ่นเม่ายังมีสูงมาก หากพระองม่ม่านกระทๆการไบอย่างรุนแรง 
ย่อมมีการบะทะกันลัวยกๆลังอย่างหลีกเลียงไม่ไลั ช๋ึงลัาหากเกิดความรุ่นวายภายในบระเทศช้ืน 
ย่อมเป็นการเป็ดโอกาสให้มหาอๆนาจตะวันตก ทห้องจะฉวยโอกาสเช้าแทรกแซงทางการเมีอง 
เ ช้าครอบครองบระ เทศอย่างแน่นอน ช้ืงทุกฝ่ายมีเ ก่ืยวช้องส่างป็ตระหนักถึงกัญทาในช้อนิเป็น
อย่างดี การเบล่ํยนแบลงทางการเมืองการบกครองในช่วงเวลาดังกล่าวจีงมีลักษณะออมชอม
และม่อยเป็นค่อยไบบราศจากความรุนแรงและหักโหม 29 เป็นการพยายามสรัางความม่ันคงให้ 
แม่บระเทศ โดยเลียนแบบการบกครองชองประเทศฝ่ายตะวันตก กิทชิพลชองแนวคิดตะวันตกท่ืมี 
ส่อการบฎิรูบการบกครองคือ ความคิดในการสรัางชาติและบรับปรุงบระเทศให้ทันสมัย ช๋ึงจะ 
เกิดช้ืนไลัส่อเม่ัอมีการรวบรวมอๆนาจไวัม่ัสูนยักลางและบรับปรุงบระเทศให้มีความทันสมัยฮ่งช้ืน

28 การอภิบรายi f อง "พระบาทสมเสืจพระจุลจอมเกลัาเห้าอยู่หัวกับการพัฒนา 
กฎหมายมหาชนในบระเทศไทย," จัดโดย สๆนักงานคณะกรรมการกฤษฎีการ่วมกับสมาคม 
กฎหมายมหาชนแห้งบระเทศไทย, วารสารกฎหมายบกครอง เล่ม 14 ตอน 2 (สิง-หาคม 
2538), หน้า 47.

29 สารรช ธรรมชาติ, "การพัฒนาการเมืองในสมัยรัชกาลท่ื 5," (วิทยานิพนธ์ 
บรัญญามหากัณทัต แผนกวิชาการบกครอง กัฌทัตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2518), 
หน้า 50.
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ภายใสัความขัดแห้งในการต่อรองผลแระโยชน์ระหล่างกล่มหัวใหม่ อันมีพระบาทสมเสัจพระจุล 
จอม เ กลัา เจ้าอยู่หัว เมีนผู้นฯ กับกcjมอฯนาจ เ ก่าช่ํงมีสมเสัจ เ จ้าพระยาพระบรมมหาศรึสุริยวงสั 
เ มีนระยะ เ วลา เ ดียวกับทไทยสัอง เ ผชิญกับการคุกคาม6«องลัทธิจักรวรรดิมียมตะวันตก ความ
จฯเมีนในการรวมอๆนาจบกครองเจ้า$สวนกลางเฟ้อสร้างเอกภาพของชาติจึงถือเมีนลัง?ทคัญ 
อย่างฮ่งทจะสัองกระทฯเมีนอันดับแรก โดยเร่ิมต้ังแต่เฟ้อทรงบรรลุมีติภาวะภายหลังจากพระราช 
พิธิบ'รม'ราชาภิเษก คร้ังท 2 เฟ้อทจะมีพระราชอๆนาจโดยสมyรณ พระองค์ม่านได้ทรงบเ)รูบ 
การบกครองหลายบระการเฟ้อดึงอๆนาจเจ้าพระองค์ เช่น ทรงจัดต้ังสภาทบรึกษาขนบระกอบ 
ด้วยสภาทบรึกษาราชการแผ่นดิน และสภาทบรึกษาในพระองค เฟ้อปี พ.ส. 2417 อันเมีน 
การเบล่ืยนแบลง,ใครงส'จ้างการบริหาร'ใน'ระดับฐง เฟ้อ'ใช้เมีนฐานสนับสนุน'ในการดฯเมีนการ 
เบลยนแบลงต่าง  ๆ ในอันดับต่อไบ ช๋ึงการบฎิบัติหน้าทของสภาทบรึกษาท้ังสองได้มีสวนช่วยให้ 
การจัดระเปียบสัานการคลังบรรลุผล และสามารถลิดรอนอๆนาจจากจุนนางตระถูลบุนนาคลงได้ 
ในระดับหนง พระองค์ม่านทรงพยายามดึงอๆนาจในการควบคุมทรัพยากรสๆคัญของรัฐกลับคืนจาก 
จุนนาง เช่น ทรงเจ้าจัดระบบการคลังภายานกรมพระคลังมหาสมบัดิ โดยการต้ังหอรัษฎากรพิพัฒน์ 
เมีนทรวบรวมรายได้เพิยงแห่งเดียว มีการตราพระราชบัญญัติหอรัษฎากรพิพัฒน์ และพระราชบัญญัติ 
ส0าหรับกรมพระคลังมหาสมบัติ เฟ้อวางระ เปียบปฎิบัติให้แก่บรรดา เ จ้าภาปีนายอากร และ เ จ้า
พนักงานของรัฐให้เมีนแบบอย่าง เ ดียวกัน เฟ้อระบบการคลังมีความม่ันคงแสัว พระองค์ม่านทรง 
เร่ิมบรับบรุงบรุงระบบบริหารราชการส์วนกลาง โดยการก0าหนดรูบแบบการบริหารราชการลัวน 
กลาง!น'ใหม่ เฟ้อระบบบริหารราชการลัวนกลางมีความเมีนระบบแลัว อันดับต่อโบทรงริเร่ิม 
การบเรูบระบบบริหารราชการสวน{ไมิภาค โดยมีการน0ารูบแบบการบกครองแบบมอเทลเทศาภิบาล 
มาใช้แทนนรูบแบบการบกครองหัวเมืองของไทยโบราณ การเบล่ํยนแบลงดังกสาวในรัชสมัยของ 
พระองค์เมีนการเบล่ืยนแบลงท้ังโครงสร้างการบกครองต้ังแต่โครงสร้างการบริหารระดับน้ง 
โครงสร้างการบริหารระดับกระทรวง ทบวง กรม และโครงสร้างการบริหารระดับฐมีภาค 
และท้องถ่ิน ชึ๋งรายละเอียดต่าง  ๆ จะได้กล่าวในอันดับต่อไบ
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1. โครงสรัางการบรีหารระดับการ เมือง

สภาพการเมืองในยุคดันรัชสมัยของพระบาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กลัา เข้าอยู่หัว 
อฯนาจทางการ เมืองมิได้รวมอยู่ท่ีสถาบันพระมหากษัตรีย่แต่เพืยงแห่งเดียว แต่กลับตกอยู่ในมือ 
ของ เสนาบดีและจุนนางช้ันผู้ใหญ่ รดย เฉพาะอย่างร่งในกลุ่มสคุลบุนนาค ช้ังมืสม เด็จ เ ข้าพระ 
ยาบ'รมมหาศรีสู'! ยวงดีเป็นผู้นฯ อฯนาจของตระฐลบุนนาคมือยู่ท่ัวไบในการบรีหารระดับสูง จึง 
ทฯให้เกิดมืการแบ่งกลุ่มทางการเมืองข้ึน กลุ่มทางการเมืองท่ีสฯคัญ  ๆ ในยุคนนสามารถแบ่ง
ออกไดั 3 กลุ่ม 30 ดีอ

1. กลุ่มสยามหนุ่ม (Young Siam) คือ คอเะบุคคลท่ืให้การสนับสนุนต่อสถาบัน 
พระมหากษัตรีย่ ผู้นฯของกลุ่มนัคือ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัาเข้าอยู่หัว กลุ่มนับระกอบดัวย 
บรรดาพระบรมวงศานุวงคื ข้าราชการท่ีร่วมมือต่อดัานสมเด็จเข้าพระยาบรมมหาศรีสูรียวงคื
และข้าราชการหนุ่มท่ันิยมตะวันตก รวมท่ังเข้าพระยาภาสกรวงษ์ น้องชายของสมเด็จเข้า
พระยาบรมมหาศรีสูรียวงส์ กลุ่มนดัองการท่ีจะเหันการเบล่ึยนแปลงในบระเทศไทย รดยการรับ 
เอาวัฒนธรรมตะวันตกมาบรับให้เข้ากับต่านัยมของคนไทย มีการออกหนังสือพิมพช่ือ "ดรุ,โอ!'วาท" 
เพอเผยแพร่ข่าวต่างบระเทศและวิพากษ์วิจารณ์ถึงสิงท่ีกลุ่มน้ืเห็นว่า ควรจะได้รับการเบล่ํยน
แบลงในเมืองไทย กลุ่มนได้'รวมเอาคนหนุ่มท่ัเ ข้ามามืบทบาททางการ เมือง เมออิทธิพลตะวันตก 
ได้แผ่ขยาย เข้ามาอย่าง เต็มท่ีในภูมิภาคนแลัว ช่ืงคนเหส่านัจะมองตะวันตกว่า เปีนท่ังตัวอย่างท่ี 
ควรคืกษาและเมืนสิงท่ีน่าอันตรายมาลุ่ชาติไทย

30 ชัยอนันต่ สมุทวณ์ช, ขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเม ืองการบกครองไทย
(พ .ศ . 2417 -  247 7), หน้า 10-11.
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2. กลุ่มสยามอนุรักษ (Conservative Siam) ปีผู้น'ฯ'คือ สมเส่จเช้าพระยา
บรมมหาศรีสุรัยวงค์ กลุ่มน่ึปีอฯนาจทางการเมืองที่มั่นคงมาก เป็นท่ีเน่ึอกันว่าชุนนางกลุ่มน่ึปี
บทบาทส'ฯคัญในการสนับสนุนพระบาทสมเสืจพระจอมเกลัาเช้าอยู่หัวเนครองราชปี 31 เน่ึอ
พระบาทสม เ ส่จพ•ระจอมเ กสืา เ ช้าอยู่หัว เ สส่จสวรรคต สมเ ส่จเ ช้าพระยาบรมมหาศรีสุรัยวงค์
จึงไส่รับแส่งตั้งให้เป็นผู้สำเรีจราชการแทนพระองค์ ทำให้อำนาจชองกลุ่มน่ึม่ันคงย่ิงขน เป็น 
กลุ่มท่ีคัดส่านการเบสืยนนนบลงใด  ๆ ท่ีจะเกิดขนอย่างถอนรากถอนรคน สนับสนุนให้ปีการเบล่ืยน 
แบลงเฉพาะ๗ าที่เป็นว่าจำเป็น

3. กลุ่มสยามเกิา (Old Siam) เป็นกลุ่มหน่ึง4 งเติบใตมาในสมัยรัชกาลพระบาท
สมเส่จพระจอมเกลัาเช้าอยู่หัว ชพะที่บ้านเมืองกำลังเบลยนแบลงไบอย่างรวดแว ปีกรม
พระราชวังบวรวิไชยชาญ เป็นผู้นฯ บระกอบไบส่วยชุนนางรุ่นเค์า ๆ ป็ไม่ส่องการใหัปีการ 
เบลยนแบลงใด  ๆ เกิดชน เพราะเกรงว่าจะกระทบกระเทือนมาถึงตน

กลุ่มส่าง ๆ เหล่านื้ปีความชัดแย้งกันอยู่ตลอดเวลา รดยเฉพาะอย่างยิ่งระหว่างกลุ่ม 
แรกกับกลุ่มที่สาม'ชึ๋งปีเหตุการพลุกลามใหญ่รดขนเป็นล'"าด้บ จนเป็นที่เกรงกันว่าจะทฯใหัส่างชาต  ิ
เช ัามาแทรกแชงไส่ เช่น กรพีวิกฤติการพวังหน้า เป็นส่น ล่วนความชัดแย้งระหว่างกลุ่มแรก
กับกลุ่มท่ีสอง เป็นไบานทางที่กลุ่มแรกพยายามรวมอำนาจเช้าสุสถาบันพระมหากษัตรีปี การ
เมืองในยุคส่นรัชสมัยจึงเป็นการชังดีชังเส่นกันระหว่าง 3 กลุ่ม ที่ส ่องการเช้ามาปีล่วนในการ 
บกครองบระเทศ การแย่งชังอำนาจนื้มืล่วนสำคัญอย่างยิ่งที่ล่อให้เกิดการเบลื่ยนแบลงภายาน
บระ เทศมากมาย รดย เฉพาะ เมอพระบาทสม เดีจพระจุลจอม เ กสัา เ ช้าอยู่หัวปีพระชนมายุครบ 31

31 มหาวิทยาลัยสุรขทัยธรรมาชัราช, สาชาวิชารัฐศาสตร์, เอกสารการสอนชุด
วิชาบระวัติศาสตร์ลังคมและการเมืองไทย หน่วยท่ี 8 - 1 5 , (นนทบุรี ะ รรงพิมพ์มหาวิทยาลัย 
สุรขทัยธรรมาชัราช, ม .บ . บ . ) ,  หน้า 421 .
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20 พรรษา ชิงนับไดิวีาทรงบรรลุนิติภาวะและทรง เริ่มใช้อฯนาจการบริหารราชการแผ่นดินได  ิ
เต็มท่ี ทรงเริ่มดฯเนินการบฎิรูบการบกครองและพยายามขจัดอิทธิพลของชุนนางรุ่นเก่าทํ่เคยมื 
อยู่ในดินรัชสมัย การรวมอฯนาจกลับ^พระมหากษัตริยไดิกระทฯในหลาย ๆ ทางดิวยกัน การ 
บระกาศตั้งและตราพระราชบัญญัติ 2 ฉบับสือ พระราชบัญญัติเคานิชิลออฬสเตต (ทบ'รักษา 
ราชการแผ่นดิน) และพระราชบัญญัตบิรั วี เคานิชิล (ทื่ บรักษาในพระองดิ) เมอปี พ .ศ . 2417 
ถือเนินความพยายามบระการหนึ๋งทจะสรัางสถาบันการเมืองในระดับบริหารขน ในการท0าหนัาท่ํ 
ใหัคฯบรักษาเสนอความเนินแกัพระมหากษัตริปี สมาชิก1ของสภาท่ืบ'รักษาราชการแผ่นดินดิ'วนแดิ 
เนินชุนนางรุ่นหนุ่มเนินส่วนใหญ่และทั้งหมดเนินข้าราชการซึ๋งสนับส'นนการรวมอฯนาจมาทวัทพระ 
บาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กดิา เ จัาอยู่หัว การบระกาศตั้งทั้บรักษาราชการแผ่นดินหรัอ เ คานัชิลออฬ 
เสตท (Council of S ta t e )  เมื่อจุลสักราช 1236 หรัอพุทธสักราช 2417 นับเนินการ 
เริ่มต้นการบฎิรูบการบกครองแผ่นดินค!งแรก เหตุผลททรงตั้งเคานิชิลออพสเตท บรากฎใน
พระราชบรารถเริ่องบระกาศตั้งเคานิชิลออฬสเตท เมื่อวันศุกรั แรม 8 ค่ฯ ปีจอ นพศก
จุลสักราช 1236 ตรงกับวันมื่ 8 พฤษภาคม พ .ศ. 2417 ตอนหม่ืงวีา 32 " ค ร ั้ง น ท ร ง พ ร ะ ร า ช  
ด ' า ร ิเ ห ็น ก ่า ร า ช ก า ร ผ ต ! เ ร ะ โ ย ช พ า น i l l อ ง i f ง ๆ . ด ท จ ะ I ก ัด ' ข น แ ล ะ ก า ร พ ง ร ท ร ้า ง ม า แ ต ่1เ ด ีม ม ' า ก น น  
ป ้า จ ะ ท ร ง จ ัด ก า ร แ ต ่พ ร ะ อ ง ? ) เ ด ีย ว ? ไ ม ่ส ฯ เ ร ็จ ไ ป ไ ด ี ป ้า ม ืค น ช ่ว ย ก ัน ก ัด ห ล า ย ป ีญ ญ า แ ป ้ว  ก า ร ช ง  
ร ก ร ิา ง ม า แ ต ่เ ด ีม ? จ ะ ไ ด ีป ล ด เ ป ล อ ง ไ ป ? เ ล ะ น ้อ ย  ๆ  ค ว า ม ด ีค ว า ม เ จ ร ิญ ? ) จ ะ เ ก ัด แ ก ่ป ้า น เ ม ือ ง  . . . "  32

32 บัญชา แกัวเกตุทอง, การบเ)รูบการบกครองของพระบาทสมเดัจพระจุลจอม
เกสัาเจั าอยู ่ หัว , หนัา 6.
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ลักษณะโครงสร้างและอๆนาจหน้าทื่ของสภาทั้งสองมีรายละเอืยดย่อ ๆ ดังน้ื

1. สภาทั้ปรึกษาราชการแผ่นสิน (C ou n cil o f  S ta te )

มีลักษณะ เป็นสภาทื่ทๆหน้าทื่ออกกฎหมาย พระองค์ทรงนๆแบบอย่างมาจากสภาแห่ง 
รัฐของพรั่งเศส ( o n s e i l  d ’E ta t)  บระกอบด้วยสมาชิกบระมาผ 10-20  คน โดยคัดเลือก 
จากช้าทูลละอองธุลืพระบาท ทื่ม ีความร้ความสามารถทั้งทื่เป ็นเร้านายในราชตระทูลและช้าราชการ 
โดยมีอฯนาจหน้าทื่ 2 บระการคือ เป็นทื่บรึกษาของพระองค์ในการบริหารราชการแผ่นสิน และใน 
การร่างกฎหมายกับพิจารผาเรื่องทื่ราษฎรได้รับความ เดอดร้อน 33 โดยบรรดาสมาชิกสภาได้รับ 
พระราชทานเงินปีและเบยเลื้ยงไบตลอดชิวิต

แต่เดิมพระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอๆนาจในทางนิติบัญญัติออกกฎเกณฑ์ใช้บังคับ 
บระชาชนทั่วไบในลักษผะของพระบรมราชโองการ ซึ่งกฎหมายทื่ทรงตราขึ้นนั้น หากสอดคล้อง 
กับธรรมศาสตริและจารีตบระ เพผีแล้วกฎหมายน้ันป็จะมีผล เป็นราชศาสตริ ซึ่งพระมหากษัตริย ์
พระองค์ต่อ ๆ ไป จะเคารพและบังคับไปตามนั้น นอกจากนั้ยังมีกฎหมายรองรับพระราช
อๆนาจของพระมหากษัตริย์ว่ามีเหนือขุนนางและราษฎริทั้งหลายมิให้ล่วงละเมิดพระราชอๆนาจ 
ของพระองค์ คือ กฎหมายลักษณะอาญาหลวงในกฎหมายตราสามดวง โดย เฉพาะในมาตรา 21 
แห่งกฎหมายดังกล่าว กๆหนดโทษการผ่าฝ็นพระบรมราชโองการทื่เป็นกฎหมายไร้ ไม่ให้ใคร 
ล่วงละ เมิดพระราชอ0านาจพระมหากษัตริย์ทื่ทรงตรากฎหมายและทรงใช้อๆนาจบังคับการตาม 
กฎหมายแต่พระองค์เดิยว ดังน้ัน อๆนาจในทางนิติบัญญัติจึงเป็นอๆนาจของพระมหากษัตริย ์
โดยแท้ เพียงแต่พระองค์ต้องใช้อๆนาจนั้นให้สอดคล้องกับธรรมศาสตริและจารีตบระ เพผี แต่ต่อมา

33 120 ปี เคาน้ชิลออพสเตท ะ จากสถาบันทื่ปรีกษาราชการแผ่นดินมาเป็นคณะ 
กรรมการกฤษฎีกา พ .ส. 2417 -  พ .ศ . 2537 (กรุงเทพมหานคร ะ บริษัทประชาชน จๆกัด, 
2 5 3 7 ), หน้า 6 -9 .
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ปีการ เปลยนประ เฝ^นการใช้พระราชอฯนาจในทางนิติบัญญัติในสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกต้า 
เจัาอยู่หัว ซึ่งทรงใช้พระราชอฯนาจเชิงนิติบัญญัติ โดยวางกฎเกณฑ์ทั่วไปโดยตรง ไม่ต้องผ่าน 
การตัดสืนคดีวางบทเบันราชศาสตรัส0าหรับคดีต้อ ๆ ไปในอนาคตเหมือนที่แรพกษัตริย์ปฏิบัติ
กันมา โดยการออกประกาศต้าง ๆ ที่มืผลเบันกฎหมายมากมาย สาเหตุทั่ต้องใช้พระราชอฯนาจ 
นิติบัญญัติโดยตรงคงเนื่องมาจากทรงต้องการเบลึ๋ยนแปลงบ้านเมืองให้ทันการณ์เละสามารถตั้งรับ 
การกดดันทางการเมืองและ เศรษฐกิจของมหาอ0านาจจักรวรรดินิยมไต้ นอกจากนื้ยังเบันการทอน 
อฯนาจชุนนางและพระบรมวงศานุวงย์ต้วย เนื่องจากอฯนาจน็้เบันอ0'านาจ เฉพาะองคืพระมหากษัตริย์ 
เมอตรากฎหมาย!นแต้วทุกคนต้องปฏิบัติตาม มิเช่นนั้นจะต้องไต้รับโทษตามกฎหมายลักษณะอาญา 
หลวง ตามที่ไต้กลัาวแต้วช้างต้น พระบรมราโชบายนั้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกต้าเจัาอยู่หัว 
ทรงยึดต'ามเบันแนวทาง จ ึงอาจเรียกยุคน ั้ว ่า ยุคกฯเนิดการนิติบัญญัติ ( L e g is la t io n )  การ 
นิติบัญญัติแบบใหม่ จึงเบันเครื่องมือที่ดีที่สุดของการขยายพระราชอฯนาจในแนวกจัางและหยั่ง
พระราชอฯนาจในแนวลึก ซึ่งทฯให้พระองคืปีอิสระจากชุนนางและทอนอฯนาจชุนนางลงให้อยู่
ภายใต้กฎหมายที่ทรงตรา!น 34 การดิงพระราชอ0านาจนิติบัญญัติคืนกลับมาน้ั ท0าให้มืการตรา 
พระราชบัญญัติมากมายที่สร้างรัฐชาติลังผลให้ประเทศไทยกลายเบันรัฐสมัยใหม่ ซึ่งทฯให้อฯนาจ 
ที่เคย!นอยู่กับตัวทุคคล แยกอฯนาจนั้นออกมาเบันสถาบัน ( I n s t i t u t i o n a l i z a t i o n  o f
Power) ที่ต้องเป็น'ไปตามกฎเกฌฑ์ มืระเปียบมืกฎหมายรองรับ 35

สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินมืบทบาทสฯคัญยิ่งในการพิจารณาร่างกฎหมายต้าง ๆ ท่ี 
ประกาศใช้เพอเบันฐานสนับสนุนในการดีงพระราชอฯนาจกลับคืนลัสถาบันกษัตริย์ และเบ ันเครื่อง 
มือในการสร้างเอกภาพของชาติ อาทิเช่น

34 บวรสักดิ ยุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลัม 2 ะ การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน -  
เอกชน และพันาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, หน้า 7 0 -7 2 .

35 การอภิปรายเร ื่อง "พระมหากษัตริย์พระจุลจอมเกต้าเจัาอยู่หัวกับการพัฒนา 
กฎหมายมหาชนในประเทศไทย," หน้า 46.
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(1 ) พระราชบัญญัติพิกัดเกษียณอายุลูกทาส สูก'ใท พ .ศ. 2417 ซ่ึงปีสาระสฯค้ญคือ 
ไห้ลูกทาสทุกคนที่เกิดทนปีมะโรง พ .ศ. 2411 อันเป็นปีแรกที่เสวยราชสมบัติ เที่ออายุครบ 8 
ปี ไห้ถือว่าค่าตัว เติมปีต่อไปไห้ลดค่าตัวลงทุกปี จนอายุครบ 21 ปี เป็นอันว่าหมดเกษียณอายุ 
ทาสทห้เป็นไทแก่ตัว

(2 ) แระกาศลูกทาส พ .ศ. 2417 กำหนดไห้เต้าเนี้ยนายเงินที่รทาสตั้งแต่หนี้ง 
คนข้ึนไป ไห้ตรวจตราดูลูกทาสชองตนที่เก ิดไนเรือนเนี้ยว่ากัาเกิดปีมะโรงเป็นต้นไป จะมีก่ํคนป็ 
ตามไห้นำลูกทาสนั้นไปอำเภอเพื่อสักหลังสารกรมธรรมไต้ พร้อมทั้งไห ้เต ้าเบยนายเงินแบ่งเงิน  
ไนสารกรมธรรมมา เป็นค่าตัวลูกทาสตามพิกัด เ กษียณอายุ

(3 ) ประกาศเกษียณอายุลูกทาสลูกไท เป ็นการบระกาศเแจงเรื่องการลดเกษ ียณ  
อายุลูกทาสทห้เ กิดความ เ ช้าไจทั้งฝ่ายที่ยังคงต้องการปีทาสไต้ไช้สอย ต้วย เ กรงว่าจะไม่ฝ็ทาส 
และลูกทาสไต้ทช้ ตลอดจนพวกที่ขัดสนจะไม่สามารถเอาทุตรหลานไปชายผากแก้ขัดไต้ กับฝ่ายท 
ต้องการทห้ฝ็การเลิกทาส เกิดขึ้นทนประเทศ ไห้เกิดความเช้าไจไนพระราชประสงค่ชองพระองค่ 
ที่ต้องออกพระราชบัญญัติเกยวกับทาสไนลักษณะทเป็นกลางและต้องดฯเนินการอย่างค่อยเป็นค่อยไบ

(4 ) พระราชบัญญัติส”าหรับหอร้ษฎากรพิพัฒน์ โดยจัดตั้งหอรัษฎาพิพัฒน์เพื่อไช้เป็น
ส”านักงานทนการรวบรวมภาษีอากรและผลประโยชน์รายไต้ชองแผ่นดิน ไห้หน่วยราชการทุกหน่วย 
รวบรวมรายไต้และภาษีอากรสังหอรัษฎากรพิพัฒน์ และทห้ปีเต้าพนักงานบัญชีทนการรวบรวมดฯเนิน 
การ ห้ามปีทห้ทฯการที่เกยวช้องกับภาษีที่บ้าน ต้องมาทฯท่ีออฬพิศทนหอรัษฎากรพิพัฒน์ นอกจากจะ 
ควบคุมกรมท่ืฝ็หน้าที่คุมภาษีอากรมิทห้ทุจริตแลัว พระราชบัญญัติฉบับนั้ยังวางระ เปียบประลูลภาษ ี
อากรไห้รัดคุมยิ่งขึ้น เพื่อบ้องกันปีทห้เกิดการโกงภาษีไต้ ผลจากการบระกาศทชัพระราชบัญญัติ 
ฉบับน้ี ช้าราชการสังกัดหอรัษภูากรพิพัฒน์ จึง เป็นช้าราชการรุ่นแรกที่มาทฯงานที่ออพพิศภายไน 
พระบรมมหาราชวัง ต ั้งแต ่เวลา 1 0 .0 0  -  1 6 .0 0  น. ทุกวัน และไต้รับพระราชทานเงินเลือน 
ก่อนช้าราชการพลเรือนกรมอน ๆ

(5 ) ประกาศว่าต้วยการพระคลังทั้งปวง พ .ศ . 2417 กฯ'หนดทห้เต้าพนักงาน 
พระคลังมหาสมบัติซึ่งจะต้ายเงิน ตลอดจนบรรดาเต้าพนักงานกรมต่าง ๆ ปีหน้าท่ีต้องจัดทฯ 
ประมาณการรายต้ายชองกรมเป็นประจฯเลือนตลอดปี แลัวน0ายิ่นต่อเต้าพนักงานพระคลังมหา 
สมบัติทนตอนปลายปีเพื่อจะไต้นฯเสนอที่ประชุมสภาที่ปรืกษาราชการแผ่นดิน เมอถึง เลือนกไห้
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เจ้าพนักงานกรมนั้น ๆ ต ั้งฐกา เบ ิกจ ่าย เป ็นเด ือน ๆ ตามทั่กะประมาผไจ้ ประกาศฉบับนั้มืจุด 

ประสงค ัไนการควบค ุมการไซ ้จ ่ายเง ินของกรมต ่าง ๆ ม ิไห ้ม ีการรั่วไหล จึงไห้กรมพระคลัง 

มหาสมบัติ เป ็นผ ู้ตรวจตราด ูแลการรับจ ่าย เ ง ินท ั่วราชอาผาจ ักร ไนรูปของการทฯงบประมาผ 

ร าย ได ้ราย จ ่าย  และยังมืหน้าท ี่ตรวจบัญชืร ับจ่ายของส์วนราชการต่าง ๆ ทั้งๆนกรุงและหัว 

เม ืองอืกด้วย

นอกจากนั้ ยังทรงไซ้อๆนาจไนทางนิติบ ัญญัติสร้างความเข็มแข็งไห้วิๅบสูนย์กลาง
อๆนาจและขยายอๆนาจจากส ัวนกลาง£[ภ ูม ิภาคไนเร ีองต ่าง ๆ เช่น

(1 )  พระราชบัญญัติสฯหรับผู้รักษาเมืองซึ่งจะทฯลัญญากับชาวต่างประเทศ พ .ศ .
2417  เป ็นข ้อกฎหมายที่กๆหนดให ้ผ ู้ครองเม ืองประเทศราช ผ ู้จ ่าร าช ก าร เม ือ ง  กรมการ
ห ัว เม ือ ง เอ ก  ห ัวเม ืองโท  เม ืองตรี เม ืองจ ัตวา ถือปฏิบัติ เป ็นแนวทางเดียวกันหมด ในการทฯ  

หนังสือสัญญากับต่างประเทศ เพอมิให้เกิดปัญหาจ่าหนังสือสัญญาไดเป็นของแผ่นดินและหนังสือ
ส ัญ ญ าใดเป ็น ของเจ ัาเม ือง กรมการ โดยแยกสัญญาเป ็นสองประเภท และกๆหนลจ่าหนังสือสัญญา 

ประเภทไดทั่จะถือจ่าเป ็นของแผ่นด ิน (สัญญาบับลิก) เช่น การทฯปาไม้ ขุดแร่ ทฯสวน ผูกภาษี 
อากร เป็นต้น ผู้ทฯสัญญาและผู้ครองเมืองจะต้องบอกข้อความไห้เสนาบดีผู้ร ับผิดชอบ เหนควร ซ่ึง 

เม ื่อเสนาบดีผ ู้บ ังคับ เม ืองเป ็นชอบด้วย หนังสือสัญญานั้นเป็นอ้นไซ้ได้ แต่น ้าไม่ เป็นชอบด้วยหนังสือ 

สัญญานั้นไซ้ไม่ได้และไม่เป็นสืทธิแก่ผู้ทฯหนังสือสัญญา ส์วนหนังสือสัญญาไปรเวทนั้นแลัวแต่จะ
กๆหนดตกลงกันแต่อย่าขัดต่อพระราชกๆหนดกฎหมายเก่าใหม่ และเม ื่อเก ิดวิวาทด้วยข้อสัญญา
ล ังกล ่าวจะมาฟ ้องต ่อเสนาบด ีซ ึ่งเป ็นเจ ้าพน ักงาน ผ กร ุงเทพ กได ้ แต่น ้าหากแฟ้ความจะต้อง 

เส ียเง ินทร ัพ ย ์ส ืนป ็ไห ้เร ่งเอาแต ่ผ ู้แพ ้ จะเร ่งเอาทรัพย ์ส ีนของแผ ่นด ินไม ่ได ้ หลักการของกฎหมาย 

ฉบับนั้ค ือการไห้หลักประกันแก่ชาวต่างประ เทศ และเป ็นการตัดทอนอๆนาจของผู้ร ักษา เม ืองไน  

การทๆหนังสือสัญญา โดยไห ้อๆนาจอนุม ัต ิน ั้นเป ็นของรัฐบาลกลาง ด ้วยการไห ้ส ัตยาบันรับรอง 

สัญญาก่อนจึงจะมืผลผูกพันบังคับได้ตามกฎหมาย
(2 )  พระราชบัญญัติสๆหรับข้าหลวงชๆระความหัวเมือง เป็นกฎหมายทั่กๆทนดให้มิ 

ข ้าหลวงเนไบเป ็นต ุลาการชๆระต ัดส ินความคนชาวต ่างประเทศท ั่เป ็นความก ับคนเม ืองแ(ยงใหม ่
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เม ืองลๆพูน เม ืองลฯปาง ให ้เป ็นแบบอย่าง!)กต ้องตามพระราชกๆหนดและเอ หนังสือสัญญา ทั้งใ! 
เน ึ่องจากต ุลาการเช ้ยงใหม ่อาจพ ิจารผาคด ีไม ่!)กต ้องจนเก ิดป ัญ หากระทบกระท ั่งก ับอ ังกฤษ จึง 

ตั้งเป ็นพระราชป ัญญ ัต ิไว ัสๆหรับข ้าหลวงซ ึ๋งเป ็นต ุลาการชๆระความศาลต ่างบระเทศ ผ เม ือง 

เช ืยงให ม ่ ให ้กระทๆตาม เอ พระราชปัญญัติทุกบระการ กฎหมายฉบับนีมืกุตบ'ระสงกิควบคุมการ 

ใ เอ ฯนาจตลุ าก าร  โด ยรัฐส์วน กลางให ้เป ็นไปโดย!)กต้องตามหลักกฎหมายและเอ สน?สัญญา

นอกจากน ั้ย ังทรงใช ้พระราชอๆนาจในการเบล ี่ยนแบลงราชน ิต ิบระเพรในการส ืบราช  

สันตติวงกิ โดยทรงกๆหนดให ้ม ืตๆแหน่งสมเด ีจพระยุพราชมกุฎราชกุมารเป ็นองกิร ัชทายาท  

แทนการต ั้งพระราชว ังบวรสถานมงคลช ื้น เป ็นคเงแรกในบระเทศไทย ชึ๋งเป็นตฯแหน่งพระมหา 

ก ุบราชอ ันเป ็นราชบระเพฌมาต ั้งแต ่สม ัยกร ุงศร ึอย ุธยาเป ็นราชธาน ี ทั้งนี เท ั่อให ้เก ิดความม ั่นคง 

แก่สถาบันกษัตริย์ร่งชื้น และเป ็นการแสดงให ้เป ็นว ่าอๆนาจไต ้กล ับค ืน!}พระมหากษัตริย ์อย ่างช ัด  

เจนแลัว เพราะพระมหากษ ัตร ิย ์ทรงกๆหนดตัวรัชทายาทเองไต ้

2 . สภาทั่บรึกษาในพระองกิ ( P r iv y  C o u n c il)

ทรงนๆแบบอย่างมาจาก P r iv y  c o u n c i l  ของอังกฤษมีหน้าท ั่ในการถวาย 

ความคิด เป ็นในเร ื่องท ั่พระมหากษ ัตร ิย ่ประสงกิจะไต ่ถาม โดยท0าหน้าทั่เมั่อพระมหากษัตริย  ่

พระราชด0าร ิในก ิจการอย ่างใดอย ่างหน ึ่งเป ็นการให ้ความเป ็นในช ื้นต ้นก ่อนท ั่จะนๆเข ้าสภาท ั ่
ปรึกษาราชการแผ่นดิน และ เพ ื่อส ืบราชการ เ ร อ งใด  เ รองหนึ่งแลัวท01รายงาน!)ล เ กลัาฯ
ถวาย หน้าทั่สๆคัญอีกบระการหนึ่งคือ พระมหากษัตริย์ อาจตั้งท ั่บรึกษาผู้ใดก็ไต ้เป ็นคอมมิตด  ี

ออฟบรึวี เ คาน้ชิล ทๆหน้าทั่ชๆระคดีความชึ๋งมือๆนาจ เหมือนศาลรับสัง สภานึ่จึงมืความสๆกัญเปัน 

พิเศษในแว่ท ั่ว ่าไต ้ร ับมอบหมายอๆนาจทางต ้านตุลาการจากพระมหากษ ัตร ิย ์ช ึ๋งแต ่เด ิมอๆนาจน ึ่ 
สงวนไว ัเฉพาะองกิพระมหากษ ัตร ิย ์เท ่าน ั้น

การต ั้งสภาทั่บรึกษาทั้งสองนั้ เน ึ่องต ้วยทรงมืพร ะ ร าช บระสงกิท ั่จะทดลองให้ม ืสภา
การแผ่นดินชื้นเพอ เป็นทั่บรึกษาขององกิพระมหากษัตริย ์ เหมือนเช่นบระเท ศ ต ่าง  ๆ ใน ย ุโรป  ชื้ง
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พระองค้ทรงพบเป็นในคราวเสด็จประพาสซึ๋งมืการจัดตั้งรัฐสภาสฯหรับทฯหน้าที่นิติบัญญัติทั่วไป 

แต่เน ึ่องจากประเทศไทยในสมัยน ั้นย ังไม ่ม ืความพร้อมที่จะต ั้งร ัฐสภา จ ึงทรงตั้งสภาทั่ปรึกษา
ราการแผ่นดินขนม่อน โดยไม่มีอฯนาจหน้าทั่ทางนิติบัญญัติอย่างสมy รพเหมือนกับรัฐสภา หากจะ 

พิจาพราส ูล ักษพะโครงสร ้างและอ”านาจหน้าที่ของสภาทั่ง 2 แลัว จะเป ็น ได ้ว ่า แม้จะมีลักษพะ 

ของประชาจับ’ไตยแพงอยู่มาก แต่ก ็ย ังสงวนอฯนาจไร้ก ับองค่พระมหากบัตรึย ่โดย เฉ พ าะใน เร ึอ ง  

การแต ่งต ั้ง ถอดถอนและการตัดสินใจในขํ้นสุดน้าย แต ่ท ี่ปรึกษาสามารถแสดงความคิดเป ็นได  ้

อย่างกร ้างขวางตามท ื่ตราไร ้ในพระราชบ ัญญ ัต ิ การต ั้งสภาต ังกส ่าวน ั้เท ่าก ับเป ็นการฝ ็กพนระบบ  

การ เป ็นท ั่ปรึกษาขนในเม ืองไทย เป ็น ค เงแรก

นอกจากสภาทั่ปรึกษาราชการแผ่นดินได้ประชุมปรึกษางานส”าคัญ ๆ หลายIร ี่,องด้วยกัน 

ในทางการเม ืองสภาท ี่ปร ึกษาแผ ่นดินเป ็นต ัวจ ักรสฯคัญในการด ึงอฯนาจมาสุสถาบ ันกษัตริย ์เพราะ  

ประกอบไปด้วยคนที่สนับสมุนพระมหากษัตริย์ สภาน ั้เองท ั่ได ้ทฯการปลดพระยาอาหารบริร ักษ ัออก  

จากตฯแหน่งเสนาบดีกรมนา การปลดน ั้ม ืเฝม ุมใน ทางการเม ืองว ่า เป็นความพยายามทั่จะขจัด 

ผ ู้ใกล ้จ ัดของสมเด ็จเจ ้าพระยาบรมมหาศร ึส ุร ิยวงด ีออกไปจากวงการบร ิหาร เพราะพระยา
อาหารบริร ักษัป ็ค ือหลานของสมเด ็จ เจ ัาพระยาบรมมหาศรึส ุร ิยวงด ีและ เป็นชุนนางในระดับสุง 

การกระท0าดังกล่าวทฯให ้เป ็นว่าอฯนาจของพระมหากษัตริย ์ม ืเพ ิ่มมากขน ผู้ใดทั่ค ิดจะกระทฯการ 

ใดท ั่เป ็นไบในทางท ั่ค ัดค ้านอ”'านาจของสถาบันกษัตริย์ ย ่อมจะต้องไตร่ตรองให้ถล้วนรอบคอบยิ่งขน  

เพราะสมาจักสภาที่ปรึกษาแผ่นดินล้วนแล้วแต่ประกอบไปด้วยชุนนางรุ่นหนุ่มอยู่ในกส่มสยามหนุ่มที ่
สนับสนุนการรวมอฯนาจมาไร้ที่พระบาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กด้า เ จ ัาอยู่ห ัว

อย ่างไรก ็ต าม  หลังจากที่อฯนาจของสถาบันกษัตริย ์เข ้มแข้งขน บาทบาทของสภาที่ 
ปรึกษาแผ่นดินก็ลดน้อยลงตามลฯตับ น ึ่งท ั่งน ั้อาจจะเน องมาจากเหต ุหลายประการ ประการหนึ่ง 

ก็คือ เมอพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวทรงเป ็นผ ู้บร ิหารท ี่ม ือฯนาจเด ็ดขาด ทาง 

ผ่ายสภาที่ปรึกษาแผ่นดินนึ่งทฯหน้าทีน่ิติบัญญัติก็ขาดคนสนับสมุนและค่อย ๆ หมดอฯนาจไป ตังที่ 
ปรากฎในพระราชดฯรัสตอบความเป ็นของผ ู้จะให ้เปลยนการปกครอง จ .ศ .  1247 ( ร .ศ .

103) ว่า



55

" . . .  ค รน เรากล ับ ม าเป ีน เอก เa กควตัพคอเจอรทเนตiff.'นแลัว การ  

รนิ?แคตัพ'ใม่มีผู้อุดหใIนเ พราะเป ีนการIหรอกๆลังทเราจะทาท ั้ง?(อง d û างใต ั 

ต ล อด .. .แ ล ะ เพ ร าะ เม ม เบอรเปีนตัว?ทคัญซาดใบ เรนปัาง %งทาใปีรนิ?แลตัพ 

เคา{เช ็คม ืเรนงน ่อนใบทากฏหมานอันใดป ีใม ่ใครจะ?(าเรจใต ั.. .  "

ประการต่อมาป็ค ือ การขาดตัวบุคคลที่ม ืความสามารถที่จะทฯหน้าที่ต ัานนิ 

ไตัด ี จ ึงทฯให้บทบาทของสภาที่ปรึกษาแผ่นดินลดน ้อยถอยลงไปเป็นอันม•าก ดัง 

ทรงมืพระราชดฯรัสห้า
" . . . แต ัใม ่เป ีน การง ่าน เลน  ทั้จะหาตัวผ ู้ซงจะเป ีนการใต ัจรง b ชงจะม  ี

ปัญญาข้ํเหตุ1การสดซมใตันไพมากคนใบ.. แต ่ผ ู้ชงจะทาใป ีเป ีนร ูบรางอน ่างใด  

เ^านนใม ่ใครม ีต ัวเลนอผ ู้ในใม ่พ ้นแรวแต ่จะรบรด.. .  "

จากพระราชดฯร้สห้างตันจะ เป็นไตัห้า พระบาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กล้า เห ้าอยู่ห ัว
ทรงมืพระราชดฯริท ี่จะสร้างสถาบันทางการเมืองระดับบริหารให้ทฯหน้าที่ทางตัานนิต ิบ ัญญัต ิ และ 

บริหารแยกจากกัน การต ั้งท ี่บร ึกษาราชการท ั้งสองประเภทน ื้ ก ่อให ้เก ิดประใยชน ้หลายประการ  

และย ังม ีผลทางการเม ืองค ือ  นับตั้งแต่ปี พ .ศ . 2416  ซึ่งเป็นปิที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอม 

เกล ้าเห ้าอย ู่ห ัวไต ัทรงฃ ็้นครองราชย ์ ครงที่ 2 สถาบันทั้งสองแห่งที่ทรงตั้งขื้นมืล่วนส’ฯคัญใน 

การนฯเอาอฯนาจการปกครองอ ันแท ้จร ิง ซึ่ง เลยตกอยู่ในกลุ่มเสนาบดีและจุนนางผู้ใหญ ่ โดย  

เฉพาะในกลุ่มตระกูลบุนนาค มาไห้กับพระบาทสม เด็จพระจุลจอม เ กล้า เ ห้าอยู่หัวทีละน้อย เมื่อ 

พระองค ์ทรงม ือฯนาจทางการเม ืองเด ็ดขาดแล ้ว หริอท ี่พระองค ์ทรงเร ียกห ้า " กคานเปีนตัว

คอเ วอรเมนต่" แล้ว บทบาทและหน้าท ั้ฃองสภาทั้ปริกษาราชการและสภาทั้ปรึกษาในพระองค์ด  ็

หมดไป ด ังท ั้ไต ักล ่าวมาแล ้วห ้างต ัน จ ึงไต ัโปรดเกล ้าฯให ้ยกเล ิกพระราชบ ัญ ญ ัต ิเคาใ!ช ิลออศ
สเตต จ .ศ . 1236 เส ืย ในปี พ .ศ . 2437 ล ่วนปริวเคาน ้ช ิล หริอสภาท ี่ปร ึกษาราชการใน  

พระองค ์ไต ัดฯเน ินต ่อมาเรอย ๆ ทฯหน้าที่ตรวจชฯระความฎีกา และมืสมาชิกเพ ิ่มขนIรอย ๆ 

จนในตันรัชสมัยพระบาทสม เ ด็จพระปก เ กล้า เ ห ้าอยู่ห ัวไตัม ืท ี่ปรึกษาในพระองค์ เ ป็นจ'ฯนวนถึง 227
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คน และไสักลายสภาพเป ็นสภาทใหญ ่มากจนไม่อาจจะท,'าการบระช ุมบรืกษาก ันอย ่างจร ิงจ ังไส ั 36

2. โครงสร้างการบริหารระดับกระทรวง ทบวง กรม

เน ื่องจากระบบบริหารราชการส ์วนกลางช ํ่งบระกอบสัวย อ ัครมหาเสนาบด 2 

ตฯแหน่ง คือ สทุหกลาโหมและสบุหนายก และ'จตุสดมภ์ มีความสับสนในบทบาทและหน้าที
กลัาวค ือ ตามทื่กฯหนดให้สทุหนายกทฯหน้าทื่เกื่ยวกับพลเรือนในขณะทกฯหนดให้สทุหกลาโหมทฯ 

หน้าทื่เก ื่ยวกับสัานการทหารนนในทางบฎิบ ัต ิจริง ๆ ไม ่สามารถแบ ่งแยกหน ้าทจากก ันไส ัเส ัดขาด  

ทั้งสทุหนายกและสทุหกลาโหมต่างบฎิบ ัติหน้าทไม่แตกต่างกันเลย ความแตกต ่างเป ็น เพ ียงอาถทเขต  

ทรับผิดชอบเท่านน คือ สบุหนายกรับผิดชอบบริเวณภาคเหนือของบระเทศ สทุหกลาโหมรับผิด 

ชอบภาคใส ั การแบ ่งงาน ระหว ่างกรมกองต ่าง ๆ ก็าม่แน่,นอน กรมต่าง ๆ มีภาระหน้าทซับ'ช้อน 

กัาวบ ่ายก ัน ทุกกรมมี'หน้าทในสัานการบกครองหัวเมีอง การศาล การเก ็บ ภาษ ี และการทหาร  

และภาระงานของแต ่ละกรมก ็ไม ่เท ่าเท ียมก ัน  เช่น สทุหนายก นอกจากจะสัองรับผิดชอบดูแล 

ห ัวเม ีองทางภาคเหน ือและเป ็นงานส ัานพลเร ือนแส ัว ยังม ีกองทหารทื่ส ัองดูแล คือ ทหารช ่าง 

ทหารม้า ทหารมีนใหญ่ ทหารรักษาพระนคร และสัองมี'หน้าทเก็บภาษีตลาด เร ือ  โรงล ะค ร  

ไม ้ไผ ่ ไม้สัก เป็นสัน สทุหกลาโหมแทนทจะควบคุมเฉพาะทหารก็สัองควบคุมหัวเมีองภาคใส  ั

และด ูแลเก ็บภาษ ีเหส ัา แห้ง น้ฯอัอย กะทะ เหล็ก บ่าน พร้อมกันไบ สัวนกรมท่า1ซึ่งควร 

รับผิดชอบ เฉพาะงานส ัานการคล ัง ก็สัองควบคุมหัว เม ีองชายทะ เ ลตะวันออก และสัอง เ ก็บภาษี 
สวน ภาษ ีอากรผลไม ้ ผิน 37 รวมทั้งสัองทฯหน้าทีดูแลติดต่อกับต่างบระเทศอีกสัวย เม ื่องาน  

ทรับผิดชอบมีมาก จ ึงส ัองแบ ่งแยกงานออกเป ็นหลายกรม อีกทั้งจตุสดมภ์ทั้งสืก็มีไสัขนอยู่กับอัคร

(พ .ศ .
36 ชัยอนันต่ สมุทวาณิช, ขัดติยา กรรณสูต, เอกส ารการเม ีองการบ กครองไท ย  

2 4 1 7 - 2 4 7 7 ) , หน้า 14.
37 ส าโรช  ธรรมชาต ิ, กา?พ ัน าก ารเม ีอ งใน ส ม ัยร ัช ก าล ท  5 , หน้า 4 6 .
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มหาเสนาบดี และกรมทั่แบ่งแยกออกไปก็มิไต้ขึ้นกับจตุสดมบ่ บางกรมก็เป็นกรมใหญ่มีหน้าทั่
เบ ่า เ สนาบดี กรมทั่ตั้งขึ้นใหม่ เหส่านั้จ ึง เป็นกรมอิสระ ผู้บังคับบัญชาก็ไม่มีตฯแหน่งประจฯในท่ั 
ประชุมเสนาบดีหเอสูกๅเน ณ ศาลา ก ารm m รมบ่าง ๆ เพ ียง 6 กรม ด ูแลบริหารประเทศ  

เช ่นนั้ทฯให้ไม ่สามารถปกครองดูแลความทุกข ์ยากของราษฎรไต ้ท ั่วถ ึงและมีการชัดทอดงานกัน  

ทฯให้การบฎิบัติงานไม่มีประสืทธิภาพ ด ังพระราชดฯริส ่า "อนง กรมต่าง ๆ แยกกันอi l ไม่มี 

ผู้'ใดบังคับบัญชาไคร / ปีนล*พับ และไม ่ม ีการส,โมสรพรอัมIพียงกัน Iมอมีราชการอันได'เพ ปีชัด 

ทอดรวยวายกันไป กJวาจะเมีนไต่ตลอดตุ.กกรม บรรดาทเม ียวข้องกับปี(ป ีนการเนนช้าเม ี(ย 

แกัว" 38

การแบ่งแยกงานท ั่ส ืบสนและกัาวบ ่ายก ันเช ่นม ี ทฯให ้การด”าเม ีนงานของร ัฐบาลกลาง  

เ ก ิดความส่าชัาไม่ม ีบระสืทธิภาพ และ เก ิดการแตกแยกแบ ่งพรรคแบ ่งพวกในวงราชการมากข ึ้น  

เมอส ่วนราชการท ื่เป ็นส ูนย ่กลางอฯนวยการปกครองเหล ่าน ั้ต ้องม ีภาระและหน ้าท ั่หลายอย ่างและ  

มีแผนงานอันสับสน หน้าทั่ฃองแต่ละกรมก็ท”าหน้าทั่ไม่ตรงกับชื่อ หน้าทั่ของกรมต่าง ๆ เบลี่ยนไบ 

ตามอิทธิพลของเสนาบดีทั่แย่งงานกันทฯ งานใดไม ่บ ่อยม ีบระโยชน ์ก ็จะส ูกทอดท ั่งละเลย การจะ  

พ ีจารณ าส ่างานใดเป ็นของกรมใด กระทรวงใดน ั้น จะถ ือ เอาช ื่อกรมหร ือกระทรวงเป ็น เครอง  

สืง เกต ุไม ่ไต ้เลย  39 นอกจากมีการไม่ม ีเง ินเด ีอนประจฯและไม ่ม ีงบประมาณให้แต ่ละกรมนั้น  

ท”าาห ้แต ่ละกรมพยายามหาผลประโยชน้ในต”าแหน่งหน้าทั่โดย เฉพาะในเช ื่องการพ ีพากษาคด ี บ่า 

ธรรมเม ียม การบรับ และสวนลดต่าง ๆ จะตกเป ็นผลประโยชน ์ของบรรดาข ้าราชการช ุนนาง 

แทนทั่จะเ ข ้าร ัฐ บ่อให้ เ ก ิดการแสวงหาผลประโยชน์โดยไม ่ชอบธรรมและมีส ่วนท”าให ้การ เ งิน
ของรัฐรั่วไหลต้วย อิทธิพลและผลประโยชน์ส่วนตัวของชุนนางผู้ใหญ่บางคนจึงมีสํวนทฯให้การ

38 ชัยอนันต่ สุนทวญ่ช และขัตดียา กรรณสูต, เอกส ารการเม ีองการป กครอง
ไทย (พ .ศ . 2 4 1 7 - 2 4 7 7 ) . หน้า 9 6 .

39 เช ื่อ ง เด ียวก ัน .
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ปฏิบ ัต ิราชการไม ่สามารถบ ่อบระรยชน ่ให ้แบ ่ประเทศชาต ิและบระชาชน ได ้เท ่าท ํ่ควร เมอสังคมมี 
ความเจริญขน ความสับสนของเหตุการพต่าง ๆ รมากขน ระบบบริหารราชการป ็ไม ่อาจตอบ  

สนองความติองการใหม่ ๆ ของส ังคมได ้อย ่างปีบระสิทนิภาพ ตลอดจนปัญหาต่าง ๆ ท ํ่เก ิด เน ป ็ 
ขยายขอบ เ ขตไบ เรอย ๆ ช ึ๋งสะท่อนาห้เห ็นถึงความไม่ เหมาะสมและสืาสมัยของระบบการบกครอง

การดฯเน ินการบฏ ิร ูบการบกครองของพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ัาเฟ ้าอย ู่ห ัว ทรง 

ดฯเนินการเป็นขั้นตอน คือ จ ัดการบฏิร ูบการบริหารส์วนกลาง ต ิวยการสร้างความม ั่นคงให ้ก ับ  

ร ัฐบาลกลางท ํ้งด ้าน อฯน าจทางการเมองและเศรษ ฐก ิจ  บรับปรุงระบบการบริหารราชการส ัวน  

กลาง แบ ่งแยกโครงส ร ้างท างการเม องและการบ กครองให ้ฝ ็ห น ้าท ื่เฉพ าะเจาะจงต าม ค วาม
ช0านาญเฉพาะอย่างไม ่ให ้ส ับสนกัาวบ ่ายก ัน ป ีสายการบังค ับบัญชาและเอกภาพในการบังค ับบัญชา 

ทแน ่นอนโดยรวมอฯนาจเฃ ้าย ู่ส ูนย ่กลางอย่างเป ็นระบบ เม ั่อสร้างความเป ็นอ ันหมั่งอ ันเด ียวก ัน  

เมั่อสวนกลางปีความมั่นคงแสัว'จึงทรงด'ฯริทื่'จะบ'รับปรุงการบกครองสํวนฎปีภาคเป็นอันดับต่อใบ

ขั้นตอนในการดฯเนินการบฏิรูบระบบการบริหารสัวนกลางของพระบาทสมเด็จพระ 

จ ุลจอมเกส ัาเฟ ้าอย ู่ห ัวทรงเร ิ่มจากการส ืกบาแบบแผนการบกครองแบบตะวันตก โดย ในปิ พ .ศ . 
2 430  ทรงพระกรุพาโปรด เ กสัาฯ ให้พระ เ ฟ ้าน ้องยา เ ธอกรมหลวง เ ทววงค ัวโรบการ เ สด็จแทน 

พระองค ัไบช ่วยงานฉลองรัชกาลสมเด ็จพระบรมรา§ น ิว ิคตอเร ิย ครบรอบ 50 ป ีพ  บระเทศ  

อังกฤษ ได ้ทรงตร ัสส ังให ้กรมหลวงเทววงค ัวโรบการ คักบาแบบแผนการจัดหน่วยบริหาร
ราชการแผ่นดีนของบระ เทศในย ุโรปมาด ้วย เพอจะได้นฯมาบรับบรุงคผะ เสนาบดีของไทยให  ้

เหมาะสม ลรนเมั่อสม เ ด็จพระ เฟ ้าน ้องยา เธอกรมหลวง เ ทววงค ัวรรบการ เ สด็จกลับและได้
ถวายรายงาน แล ัว  ในป ีเด ียวก ันน ั้น เอง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเ กลัา เฟ ้าอย ู่ห ัวทรงแถลง 

พระบรมราชาธิบายแก้ไขการบกครองแผ่นด ิน ร . ศ . 106 (พ .ศ . 2 4 3 0 ) ช ึ๋งพระบาทสมเด็จ 

พระบก เ กลัา เ ฟ้าอยู่หัวได้ทรงพระราชนิพนนิคฯน0าใน เ อกสารพระบรมราชาน ิบายแก ้ไขการ 

บกครองแผ่นดินของพระบาทสม เ ด ็จพระจุลจอมเ กลัา เ ฟ ้าอยู่ห ัวว่า
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"การ I ป(เบนแปลงการปกครองจากแบบเกัมเป ็นตั้งกระทรวง 12 กระทรวงน กัอง 

นับ:)าเป ีนการเปกับนแปลงอปางๆห4พลวง ชงเรีบกใกัอปางหูดกันตามธรรมดา'วา "ฟกัก 

แปน'กัน" ก ัาจะๆ1(เคๆอังกฤบป็กัองเรีบก'วา " R e v o lu tio n "  7ม่ๆ'b " E v o lu tio n "  40

และกัอนหน้านั้นมืกลัมชนชั้นหัวด้าวหน้าไนสมัยพระบาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กสัา เ น ้าอy 

หัว ซ ึ่งได ้ร ับอ ิทธ ิพลแนวความคิดทางการเม ืองจากตะวันตก เช่น กÇเม เน้านายนละ'ขุนนางทั่ได  ้

กราบบ ังคม!)ลความเป ็นจ ัดการเบลยนแบลงระเป ียบราชการแผ ่นด ิน ให้ทันสมัยตามแบบตะวันตก 

ไนปี ร .ศ .  103 ก็ม ืส ํวนกระสันต่อแนวความคิดในการดฯเน ินการบเ)ร ูบระบบการบรัหารราชการ  

แผ่นดินสัวย เช่นกัน ช ํ่งพระบาทสมเสัจพระจุลจอมเ กลัา เน ้าอยู่ห ัวทรง ตระหนักถึงความจฯเปีน  

เร ่งต ่วนไนการบฎิร ูบระบบการบกครอง โดยวัตถุบระสงคิอันส”าคัญชองการบฎิรูบครั้งนื้ ไส ันrt 
เห ต ุผลทางการเม ือง ซ ึ่งเป ็นความส ัองการท ื่จะสร ่างสยามให ้เป ็นร ัฐบระชาชาต ิท ั่ร ัฐบาลกลางม  ื

อๆนาจควบคุมอาณา เ ชตต่าง ๆ ซึ่งถึอเป็นอิทธิพลจากแนวความคิดตะวันตกทั่ม ีต ่อการบฎิรูบการ 

บกครอง ไนปี พ .ศ . 2435  คือ ความคิดในการสร่างชาต ิและบรับบรุงบระเทศให ้ท ันสมัย 

การสร ่างชาต ิจะเก ิดช ั้นได ้ก ็ต ่อเม ื่อม ืการรวมอๆนาจมาอย ู่ท ั่ส ูนย ่กลาง และการบรับบร ุงบระเทศ  

จะเป ็น ไบไส ัก ็ต ่อ เม อร ัฐบ าลกลางสาม ารถจ ัด เก ็บ ภาษ ีอากรและรายได ้ต ่าง ๆ ได ้อย ่างท ั่วถ ึง
ความพยายามในการรวมอๆนาจการบกครองจ ืงม ืผลท ั้งทางด ้านการเม ืองและเศรษฐก ิจ 41

40 พระบาทสมเส ืจพระบกเกส ัาเน ้าอย ู่ห ัว "พระราชนิพนธิคๆนๆ" ใน  บระวัติศาสตร  ่

แ ล ะก าร เม ือ ง  หนังคืออ่านบระกอบวิชาพนฐานอารยธรรมไทย (กรุงเทพมหานคร ะ มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร่, 2 5 2 6 ) ,  หน้า 124 .
41 ชัยอนันต่ สูนทวณิช และฃ้ตติยา กรรณสูต, เอกส ารการเม ืองการบ กครองไท ย  

(พ .ศ . 2 4 1 7 - 2 4 7 7 ) , หน้า 6 8 .



ภายหลังจากทรงป ีพระบรมราชา?บ ้ายแกัไขการบกครองแผ ่นด ินใน พ .ศ . 2430  แลัว 

ได ัทรงจ ัดสรรงานแผ ่ละแขนงให ัอย ู่ในกระทรวงIด ียวก ัน เฟ ้อขจัดบ ัญพาการกัาวผ ่ายในการ
บแบัดิงาน 42 ทรงเฟ้มหน่วยงานขื้นใหม่อีก 6 หน่วยงานเป ็น 12 หน่วยงาน ด ังปรากฎใน  

พระบรมราชาชับายตอนหใเงว่า

"/พราะฉะนน%ง'ใด้ห็ดตรวจดูตฯ1แหilงราชการชงม ีอi f นบัดน้ํ เห็นใด้น ่า ม ีการเห ็น  

กน่าเสนาบดหกตๆแหน่ง ชงได้น ับได้แต่เดม ด ้าจะน ับลงอย ่างเก ่าการก ่จะไม ่สะดวกไปได ้

จๆด ้องเ MJเห็มตๆแหน่งเสนาบห็ใหม่ ให ็พอสมควรแก่ตฯแหน่งราชการในเวลานํ้ เมอจะห็ดแบ่ง 

ราชการเป ็น?fวน ๆ ห็เห็นสมควรน่าจะนับออกในเวลานํ้ให็เป็น?(ปสอง?(วน ห็อ . . . "  43

6 0

กรมมหาดไทย ป ีหน ้าทบ ังค ับบ ัญ ชาห ัวเฝ ็องฝ ่ายเหน ือและเม ืองลาวบระเทศราช
กรมพระกลาโหม ปีหน้าทบังคับบัญชาหัวเมืองบักษใดัผ่ายตะวันตก ตะวันออก และ

เม ืองมลาย ูบ ระเทศราช
กรมผ่า เป ็น กรม ว ่าการผ ่างบ ระเทศอย ่างเด ิยวไม ่ด ัองบ กครองห ัว เม ือง
กรมวัง ว ่าการใน พ ระราช ว ังและกรม ซ ึ๋งใกล ัเ ค ียงก ับราชการานองค ั

พระมหากษัตร่ย่
กรมเฝ ็อง ว ่าการโบ ล ิศ  การบัญชัคน และการรักษาคนโทษ
กรมนา ว ่าการเพ าะบ ส ูก  การค ัาข าย  ป ่าไม ้ บ่อแร่

42 ภารดิ มหาขันส์, บ ูระว ัด ิการบกครองไทย  

การฟิม'พ, 2 5 2 7 ) ,  หน้า 101 .
43 ชัยอนันผ่ สุนทวผิช และขัตดิยา กรรถเสูต,

(กรุงเทพมหานคร ะ อมร่นทร ่

เอกส ารการ  เป ็องการบกครองไทย

(พ .ศ . 2 4 1 7 - 2 4 7 7 ) . หน้า 1 2 1 -1 2 2 .
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กรมทั้ง 6 ข ้างสันเป ็นกรมเดิมชงมีอยู่แล ัวแส่ไส ัทรงชรับปรุงเบลึ่ยนนบลงหน้าท ั่ใหม่ 
และทรงแส ่งตงกรมเพ ิ่มเต ิมอ ีก 6 กรม คือ

กรมพระคลัง 

กรมยุติธรรม

กรมยุทธนาธิการ

กรมธรรมการ

กรม ใยธารการ

กรมม ุรธารการ

ว ่าการบ รรดาภาษ ีอากรและ เ งินทั่จะรับจะว่ายในแผ่นดินทั้งลัน 

ให้บ ังคับบัญชาศาลทั่จะชฯระความทั้งความแพ่ง ความอาญา
นครบาล อุทธรณ์ทั้งแผ่นดิน
เป็นพนักงานสฯหรับทั่จะไสัตรวจตราจัดการในกรมทหารบก 

ทห ารเร ือ  ชงจะมีผู้บ ัญชาการทหารบก ทหารเร ือต ่างห ากอ ีก  

ตฯแหน่งหนัง
เป็นพนักงานทั่จะบังคับบัญชาการ เ ก ํ่ยวข้องในพระสงฆ ตฯแหน่ง 

ทพระยาพระ เ สด ็จและเ ป็นผู้บ ังคับการรรง เ เยน และใรงพ ยาบ าล  

ทั่วท ั้งพระราชอาเนาเขต
เป ็นพนักงานทั่จะตรวจการส่อสรัาง ทฯถนน ขุดคลอง และการ  

ช ่างท ั่วใบ  ท ั้งการไบ รฟ ฒ และโทรเลขห ร ือรถไพ  ชึ๋งจะมีสืบไบ 

ภายหฟ้า
เป็นพนักงานทั่รักษาพระราชลัญจกร รักษาพระราชกฯหนด 

กฎหมายและหนังสือราชการทั้งบวง

การแบ่งล ัวนราชการเป ็นกรมขนน นับว่าเป ็นการบฎิร ูบระบบบริหารราชการแผ่นดินทั่ 
สฯคัญ ช ึ๋งไม ่ เ คยมีมาแต่ส่อนเ ลย การบฎ ิร ูบการบริหาร,โดยแบ ่งส ์วน ราชการเ ป ็นกรมาสัเ ริ่ม
ดฯเน ินการเมอ พ .ศ . 2430  และสามารถดฯเน ิน การไส ัเร ียบ ร ้อย ในปี พ .ศ . 2431
โดยทรงแต ่งต ั้งเสนาบด ีใหม ่ให ้บร ิหารงานในกรมท ั่จ ัดตงข ึ้น  และโบ รด๙! ให้ม ีการจัดประชุม  

เสนาบดี ผ ศาลาล ูกข ุน รดยทั่พระองค ัทรงเป ็นประธานในท ั่บระช ุมทรงบรืกษาราชการต ่าง ๆ 

บรรดา เสนาบดีช ุดแรกในการทดลองบฎิบ ัต ิงาน มีดังนั



62

กรมมหาดไทย เช่าพระยารัตนบดินทรั
กรมกลาโหม เช ่าพระยาพลเทพ (พุ่ม)
กรมทิา กรมหลวงเทววงด ีวรรบการ
กรมเม ีอง กรมหมื่นนเรศวรฤทปี
กรมวัง กรมหมื่นประจักปดิลบาคม
กรมคลัง สมเ ด ีจเ ช ่าฟ้ากรมพระจักรพรรดิพงดี
กรมนา พระยาภาสกรวงด ี
กรมยุทธนาปีการ ส ม เด ีจ เ ช ่าฟ้ากรมพระภาญพันธวงดีวร เ ดช
กรมยุติธรรม กรมพระสวัสดีวัตวิด ิปเ
กรมธรรมการ กรมหมื่นดฯรงราชานุภาพ
กรมโยธาป ีการ สมเ ด ีจเ ช ่าฟ้ากรมขุนนรัศรานุวัตติวงดี
กรมนุรธาปีการ กรมหมื่นสมมตอมรพันธุ

การแบ ่งส ัวนราชการ เป ็นกรมดังกลัาว พระองดีทรงพบช่อบ'
โดยตลอดระยะเวลาทื่ทดลองบฎิบัต ิงานในรูปกรมนั้นได้ม ีบระกาศและพระราชบัญญัติอ ีกหลายฉบับ
ตั้งและปรับปรุงกระทรวง ตลอดจนเบลํ่ยนชอกระทรวงต่าง ๆ อาท ิเช ่น  ในปี พ .ส . 2433  

ทรงพ ระกร ุผาโบรดเกล ัาฯ  ให ้รว ม ก ารโย ธ าต ่าง  ๆ ท ื่อย ู่ในกระทรวงต ่าง ๆ มาต ั้งเป ็น  

กระท รวงโยธาป ีการ และรวมกรมโทรเลขไปรษอํ!ย ซ ึ๋งต ั้ง!น เม ื่อ  พ .ศ . 2426  เช ่า ใน  

กระทรวงโยธาป ีการและท รงพ ระกร ุผาโบ รดเกล ัาฯ  ให ้ยกกรมธรรมการและส ังฆ การ ัยท ื่เคย!'น 

กับกระทรวงมหาดไทยมารวมกับกรมสืกปาปีการตั้ง เ ป็นก'ระทรวง!น เ ป็นด้น ทฯให้ เ กิดพ'ระราช 

ดฯรัว่ากรมทั้ง 12 กรมเป็นกรมใหญ่ และมีสํวนราชการทื่สฯคัญ ๆ ! นอยู่ก ับกรมทฯให้เก ิดความ  

ลฯบากต่อการบังคับบัญชา จ ึงทรงแก ัไฃส ัวนราชการโดยให ้กรมต ่าง ๆ ทั้ง 12 กรม มีฐานะ 

เป ็นกระทรวง จ ุดประสงด ีใน การแก ัไขส ํวน ราชการใน คเงน ั้ พระองด ีทรงด ้องการให ้หน ่วยรอง 

ทื่อยู่กับกรม เ ด ิมและบางหน่วยท ื่ไม ่!นกับกรมใดได้ส ังก ัดในแต่ละกระทรวงโดยแน่นอน และบาง  

หน่วยทื่ไม ่!นกับกรมใดได ้ส ังก ัดในแต่ละกระทรวงโดยแน่นอน และเพอให ้เสนาบด ีม ีอฯนาจในการ  

บปีหารส ํวนราชการต ่าง ๆ ได ้อย ่างท ั่วถ ึง ดังนั้นในวันทื่ 1 เมษายน 2435  ทรงมีพระบรมราช
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โองการชระกาศต ั้งตฯแหน ่ง เ สนาบดีนติงตั้ง เสนาบดีให ้ครบจๆนวนกระทรวงทั้ง 12 ตฯแหน่ง 

และยกเล ิกอ ัครมหาเสนาบด ีท ั้ง 2 ตฯแหน่งกับจตุสดมภเสีย ตามบระกาศไนราชก ิจจาน ุเบกษา 

เล ิม 9 พ .ศ . 2435 ( ร .ศ .  111) ดังน

กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงกลาโหม  

กระทรวงวัง 

กระทรวงนครบาล 

กระทรวงเกบตราธ ิการ  

กระทรวงต ิางบระเทศ  

กระทรวงคลัง

กระทรวงยุต ิธรรม  

กระทรวงย ุทธเสนารการ

กระทรวงธรรมการ  

กระท รวงโยธาร ิการ  

กระทรวงท ุรธาร ิการ

พ ระเจ ัาน ้องยา เธอกรมหมื่นดฯรงราชานุภาพ  

เจ ัาพระยาพลเทพ
พระเจ ัาน ้องยาเธอกรมหม ื่นบระจ ักบ ์ด ิลาคม  

พระ เจ ัาน ้องย า เธอกรมหมื่นนเรศวรฤทริ 
พลโทพระยาสุรสักดมนตริ’
พระ เ จ ัาน ้องยา เธอกรมห ลวงเทววงต ัวโรบ การ  

สม เ ดีจพระ เ จ ัาน ้องยา เธอ เ จ ัาฟ้าจาตุรพติรัศป  ี

กรมพระจักรพรรดิพงตั
สม เ สืจพระ เ จ ัาน ้องยา เ ธอพระองตั เ จัาสวัสดิโสภพ 

พ ระเจ ัาน ้องยา เธอ เ จ ัาฟ ้าภาน ุร ังษ ีสว ัางวงต ั 
กรมพระภาพุพันธุวงตัวร เ ดช 

พระยาภาสกรวงต ั
พระ เ จ ัาน ้องยา เ ธอกรม4!;นนริศรานุวัตติวงต ั

พระ เ จ ัาน ้องยา เ ธอกรมหมื่นพิทยาลาภพฤติธาดา

การบรับบร ุงแก ัไชระเป ียบบรัหารราชการแผ ่นด ินจากกรมเป ็นกระทรวง ทฯไน้การ 

แบ ่งส ่วนราชการภายในกระทรวงเป ็นล ัดส ่วนเก ิดความร ัดก ุมและคส ่องต ัวไนการบร ิหารราชการ  

แผ่นดินยิ่งชน เ ป ็นการรอนพระราชอฯนาจในการบกครองแผ่นดินไห้ เฉ ล ิ่ยไบ แก ิเ สนาบดีทุก 

กระทรวงและกรมกองต ัาง ๆ อ ีกท ั้งย ังเป ็น การร ิเร ิ่มการทฯงาน ตาม หน้าท แทนการทฯงาน
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ตาม เนท ํ่ ในสม ัยเด ิม 44  45 ผลอันสๆกัญร่งของการตั้งกระทรวงดีค ือ ทฯให้พระมหากษัตริย่มี
อ0านาจมากขื้น เพ ราะกระทรวงต ่าง ๆ ทั้งหมดต้องขนอยู่กับพระมหากษัตรียโดยตรง และ
พระมหากษ ัตร ีย ่ย ังเป ็นผ ู้เส ือกเสนาบดีแต ่ละกระทรวงต ้วย การบฎ ิร ูบการบริหารสวนกลางใน
ค ! งน จ ึงไ ม ่เทียงนต่ทฯให ้การบ ร ิห ารบระเท ศ เป ็น ไ บอย่างมีประสิทธิภาพ แต ่ย ังเป ็น การสร ้าง  

เอกภาพานการบังกับบัญชา คือ พระมหากษัตริย ์ทรงควบคุมดูแลเสนาบดีไต ้อย่างแห ้จริง ทฯให้ 
เก ิด เสถ ืยรภาพ ทางต ้าน การเมองน ับไต ้ย ่า เวลาน ัอฯนาจขององกัพระมหากษ ัตริย ์ในการบกครอง 

บระเทศในระบอบสมยูรณาญาส ิทธ ิราชก ัาวย ู่ค ุดส ูงส ุดและม ีอๆนาจเด ีดขาดกย่าท ั้เลยเป ็นมา 45 

นอกจากนื้ ภายหลังการบฎิร ูบระบบการบกครองยังทๆให ้ร ูบแบบของเสนาบดีสภาชงเป ็นรูบแบบ  

ของคณะทั้บร ีกษาราชการแผ่นดินท ั้ม ีมาต ั้งแต ่สมัยกรุงศรีอยุธยาเบลยนไบจากเด ิม กสาวคือ คณะ 

ทบริกษาราชการแผ่นดินในสมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงต้นกรุงรัตนรกสินทร้ จะรอยู่ 2 จฯพวกคือ 46
1 . ลูกขุน ณ ศาลา คือ ข ้าราชการชงม ีตๆแหน ่งใน ทางธ ุระการต ่าง ๆ เช่น เสนาบดี เป็น 

ต้น และลูกขุน ณ ศาลหลวง คือ ลูกขุนทื่เป็นผู้ท ีพากษาคดีของราษฎร ในบางครั้งล ูกข ุนทั้งสองจฯ  

พวกจะประขุมกันบริกษา เร ียบ เร ียงพระราชกๆหนดกฎหมาย เมอพระ I ข ้าอยูห่ัวทรง เป็นชอบพระ 

ราชทานพระบรมราชานุญาตแล้วบทกฎหมายนั้นเป็นอันใช้ไต้ แต่เสนาบดีสภาภายหลังการบฎิร ูบระ 

บบการบกครอง จะเป ็นท ั้บระขุมเสนาบดีผ ู้เป ็นห ัวหน้ากระทรวงต่าง ๆ บร ิกษ าราชการโดย  

เ สนาบดีทั้งหมดจะฝ็ฐานะ เท ่า เ ทียมกัน และรใช ่รหน ้าท ั้แต ่เท ียงภาระก ิจในการบร ิหารงาน
ของกระทรวงเท ่าน ั้น  ย ังม ีหน ้าท ื่ในการถวายคๆบรีกษาในราชการแผ ่นด ินต ้วย สวนลูกขุน ณ 

ศาลหลวง เมอไต ้จ ัดราชการกระทรวงย ุต ิธรรมใหม ่แล ้วด ีถ ูกยกเล ิกไป

44 ชาญริทย์ เกษตรส ิร ิ, "ล ัง เขบ บ ระว ัด ิศาส ต ร ิการเม ีองไท ย,"  ใน  รัฐศาสตริ 14 

(พระนคร ะ กร ุงสยามการท ีมพ ์, 2 5 1 4 ) ,  หน้า 6 3 - 8 2 .
45 มหาร ิทยาล ัยส ุโขท ัยธรรมาธ ิราช, สาขาส ิลบศาสตริ, เอกสารการสอนขุดร ิชา 

ร ิว ้ฒ น าการการเม ีองไทย หน่วยทื่ 8 - 1 5 , หน้า 4 2 8 .
46  ปรีดี พนมยงกั, บระขุมกฎหมายมหาชนและเอกชน1 (กรุงเทพมหานคร ะ 

โรงท ีมพมหาริทยาล ัยธรรมศาสตริ, 2 5 2 6 ) ,  หน้า 1 8 8 -1 8 9 .
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ภายหลังเมอพระองค์ไดัทรงปฏิรูปจากกรมเป็นกระทรวงเมอ พ .ศ. 2435 แลัว ป็ 
ยังบรากฎว่างานบางอย่างยังคงช้ำช้อนกันอยู่ พระองค์จึงปรับปรุงและกำหนดหน้าปีของกระทรวง 
บางกระทรวงเสียใหม่ เพอให้งานอย่างเดียวกันอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงใดกระทรวง 
หนึ๋งโดยแน่นอน การปรับปรุงแก้ไขคเงน็้พระองค์ไดีทรงดำเนินการตามลฯดับ คือ

1. ประมาอเกลางปี พ .ศ . 2435 (ร .ศ . 111) ไดัมีพระราชบัญญัดีกรมยุทธนาปีการ 
ร .ศ . 111 ยกIลิกตำแหน่งเสนาบดีกระทรวงยุทธนาปีการโดยเบลยนตำแหน่งเป็นผู้บัญชาการ 
กรมยุทธนา£ การ และลดฐานะกระทรวงยุทธนาปีการเป็นกรมยุทธนาปีการ แดีให้$บัญชาการ 
กรมยุทธนาปีการมืยศเ สมอ เ สนาบดี และให ้เ ช้าปีบระชุม เ สนาบดีดัวย

2 . เนื่องจากกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงกลาโหมยังคงมีหน้าทปกครองหัวเปีอง 
ส์วนภูมืภาคและเมืองประเทศราชอยู่เช่นเดิม และไม่ไดัแบ่งแยกอำนาจหน้าปีออกจากกัน คงแบ่ง 
แต่อาผาเขตการบังคับบัญชาหัวเมืองต่าง  ๆ เม่านั้น ในปีพ.ศ. 2437 จึงมีการแบ่งหน้าทั่ 
ระหว่างกระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทย โดยมีบระกาศจัดบันหน้าทํ่กระทรวงกลาโหม 
กับกระทรวงมหาดไทย ลงวันท 23 ธันวาคม ร .ศ . 113 แก้ไขประกาศเมอวันท 1 เมษายน 
ร .ศ . 111 (พ .ศ . 2435) แบ่งอำนาจหน้าทั่กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงกลาโหมเสียใหม่
เมอทรงดำเแก้ไขอำนาจหน้าทื่ระหว่างกระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงกลาโหม เมอ พ .ศ. 
2435 แลัว จึงบระกาศจัดหน้าทระหว่างกระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทยให้รัดกุม
เหมาะสม ตามประกาศจัดหน้าทกระทรวงกลาโหม มหาดไทย ร .ศ . 115 (พ .ศ . 2439) ดังน่ื

ช้อ 1 บรรดาหัวเมีองชนในชั้นนอก และเมืองประเทศราชทแบ่งเป็น 
ปักษ์,ใดีอยู่'ในกระทรวงกลาโหมป็ดี เป็นผิายเหนิออยู่ในกระทรวงมหาดไทย 
ป็ดี และทอยู่ในกระทรวงต่างประเทศป็ดี ตั้งแต่นื่สีบไปให้อยู่ในบังคับบัญชา 
ตราพระราชสีหั กระทรวงมหาดไทย

ช้อ 2 เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมีหน้าทรักษาการภายในพระราช 
อาผาเขตตลอดท่ัวไป เว้นไว้แต่ในกรุงเทพมหานครฯ กับเมืองท่ัดีดต่อ 
ใกสัเคืยง การเป็นเขตแขวงกรุงเทพฯ ดังจะกำหนดไว้ในประกาศฉบับ
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หนึ๋งอีกฟ้างหาก'ในภายหน้านั้น คงให้อยู่ในหน้าทั่กระทรวงนครบาลรักษาการ 
ตามเดิม ให้เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เป็นผู้รับใบบอกจากหัวเมืองทั้ง 
บวงน้ัน และมืดราพระราชสีห้ตามกระแสรับรมราชโองการฤาพระบรมราโชวาท 
เทั่อทั่จะไห้บฯรุงรักษาความเรียบรัอย และให้มืความเจรืญในเมืองนั้น ๆ 

จัอ 3 ให้เสนาบดีกระทรวงกลาโหมมืหน้าทั่เป็นผู้กฯกับรักษาการทั้งบวง 
ทั่เกํ่ยวข้องกับทหารบก ทหารเรือ และเ ครองสรรพารุธยุทธกัผๆเ) และน้อม 
ห้ายดูย ู่เร ือใบ และพาหนะสฯหรับทหาร ให้เป็นผู้ร ับใบบอกรายงานการ 
ทหาร และมืตราคชสืห้พระบรมราชรองการ หรือพระบรมราโชวาทในราชการ 
ทั่วทั้งเมืองบระเทศราชและปักษ์ให้ฝ่ายเหมือทั้งพระราชอาผาเขต Iพอจะ 
รักษาการน้านเมืองให้อยู่ เป็นสุข เ กษมบราศจากสรรพภยันตราย

จากนั้นมากระทรวงมหาดไทยมืหน้าทั่ในการบกครองทั่วราชอาผาจักร เน้น,ในเขต
กรุงเทพมหานคร ยังอยู่ในความบกครองของกระทรวงนครบาล สวนกระทรวงกลาโหมมืหน้าทั่ 
ในการรักษาความมั่นคงแห้งราชอาผาจักรในกิจการ เ กยวกับการทหารบก ทหาร เ รือ ไม่ห้องดูแล 
บกครองหัวเมืองดังแห้กิอน 3 4

3 . ยุบกระทรวงบุรธาธรและตฯแหน่งเสนาบดี ในปิ พ .ศ . 2439 ( ร . ศ . 115)
เพราะทรงเห็นน้างานของกระทรวงบุรธาธรมืไม่มากจึงให้โอนราชการในหน้าทื่กระทรวงบุรธาธร 
ไบขึ้นอยู่ในกรมราชเลขานุการ สวนราชการทั่Iป็นแผนกในกระทรวงบุรธาธรให้เรียกว่า
กรมพระอาลักษผ์ ขึ้นอยู่ในสภานายกรัฐมนตรี

4 . ในปี พ .ศ . 2439 (ร .ศ . 115) เจัาพระยาสุรสักดมนตรีกราบถวายปังคมลา 
ออกจากตฯแหน่งเมั่อวันทั่ 14 มืนาคม ร .ศ . 115 พระองคจึงให้ลดฐานะกระทรวงเกษตราธิการ 
ลง เป็นกรม และให้ใบขึ้นกับกระทรวงพระคลัง ห้อมาทรงด,,ารน้าราชการของกรม เ กษตราธิการ 
ซื่งยกไบรวบกับกระทรวงพระคลังนั้น ทฯให้เ กินกฯลังของ เ สนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัต ิ
จะจัดการให้ทั่วถึงไห้ และเป็นราชการตามแผนก ไม่ควรรวมกับกระทรวงพระคลัง จึงไห้มื
บระกาศในเดือนกันยายน พ .ศ . 2442 (ร .ศ . 118) ให้ต ั้งกระทรวงเกษตราธิการขึ้น
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จากการปฏิรูปการบกครองรดยจัดตั้งไนรูปกระทรวง เมอ พ .ศ. 2345 และได  ้
พัฒนาให้ดืขั้นโดยลๆดับและเข้ารูปโดย เรียบร้อยในปี พ .ศ . 2442 การปฏิรูปการบรีหารราชการ 
แผ่นดินของพระองค์ ได้เป็นรากฐานในการบริหารราชการแผ่นดินจนชุกวันนื้ อาทิเช่น การ 
แยกงานราชการออกจากงานสํวนตัวให้เป็นสิวนสัด นับตั้งแต่การจัดให้ปีสถานททๆงานของข้า
ราชการทุกแห่ง กๆหนดเวลาทฯงานและเลิกงาน ป ีการว่ายเงินเด ือนแห่ข ้าราชการ เฟ้อรให  ้
ข้าราชการใช้อๆนาจหน้าฟ้หาผลประรยชนัใส์ตน การกๆหนด'ให้ตๆแแน่งต่าง ๆ ของข้าราชการ 
เป็นของเฉพาะบุคคลไม่ฝ็การสืบทอดตัอกัน การสร้างหลักประกันความมั่นคงแห่ข้าราชการตัวย 
การให ้เ งินเ ดือนและให้รางวัล เ ล่ือนข้ันตๆแหน่ง เ ฮ่อทๆความดืความชอบปีการลงโทษ เ ฮ่อ
กระท0'าผิด ปีการว่ายบๆเหป็จบ นๆาญให้ตลอดชีวิตเฮ่อออกจากราชการเฟ้อให้ข้าราชการท งๆาน 
ให้ดืทิสุดและยึดเป็นอาชีพหลักอย่างเดียวและยังทรงวางรากฐานการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ในสมัยของพระองค์อีกด้วย ตังจะเป็นได้จากการทพระองค์ทรงกระจายอๆนาจให้เสนาบดีแต่ละ 
กระทรวงรับผิดชอบ การตั้งสภารัฐมนตรีพิจารณากฎหมายก่อนจะทรงลงพระปรมาภิไธย เป็น
การแสดงว่าพระองค์มิได้ทรงรวบอๆนาจไวัแต่พระองค์เดียวและเป็นการวางฟ้นฐานทจะให้ผ่าย 
ออกกฎหมายเป็นอีสระตัวย 47

3. โครงสร้างการบริหารระดับฎมิภาคและท้องถ่ิน

จากการฟ้ไตัปีการปรับปรุงระบบบริหารราชการส์วนกลางให้เกิดประสิทธิภาพ 
และปีความมั่นคงโดยรวมสูนยึอ0านาจ เ ข้าสุสิวนกลางทๆ,ให ้เ ทิดเ สถียรภาพทางด้านการ เมืองแห้ว 
ป็ไตัปีการขยายอๆนาจไบครอบคลุมหัว เปีองต่าง ๆ ในฎมิภาคและท้องถิ่น'ให้เ ข้า เป็นสิวนหน่ึง
ของราชอาณาจักร โดยปีขั้นตอนและรายละเอียด ดังนึ่ ภายหลังฟ้พระบาทสมเด็จพระจุลจอม
เกล ัาเจ ัาอย ู่ห ัว ทรงจัดตั้งกระทรวง 12 กระทรวง Iฮ่อวันท 1 เมษายน 2435 และได้ปี

47 บัญชา แห ้วเกต ุทอง, การปฏ ิร ูปการปกครองของพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ัา

เจ ัาอย ู่หัว, หน้า 19.
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การแบ่งอ'ฯนาจหน้าทระหว่างกระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทย ตามบระกาศจัลบันหน้าทํ่ 
ระหว่างกระทรวงกลาโหมและกระทรวงมหาดไทย ลงวันท่ี 23 ธันวาคม ร .ส . 113 ไต่มืการ 
รวบรวมการดูแลหัวเมืองต่าง ๆ 'ให้อยู่ภายไต่กระทรวงมหาดไทยแต่ เพ ียงกระทรวงเดียว ชึ๋ง 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัาเน้าอยู่หัว ทรงมืพระราชประสงคัจะให้หัวเมืองต่าง ๆ และ
เมืองบระ เทศราชรวม เ ร้า เป็นหัว เมืองในพระราชอาพาจักร โดยให้กระทรวงมหาดไทยมีหน้าที ่
จัดระเบียบการปกครองสวนภูมิภาคในลักษณะการรวมอฯนาจเร้าสุศูนย์กลาง (Central izat ion) 
ภายใต้หลักที่ว่าอฯนาจการบกครองควรจะเร้ามารวมอยู่จุดเดียวกันหมด รัฐบาลกลางจะไม่ให  ้
การบังคับบัญชาหัว เมืองกระจายอยู่กับกรมต่าง ๆ ที่มือยู่เดิม และจะไม ่ยอมให ้เน ้าเม ืองต่าง  ๆ
มือธิบไตยอย่างที่เคยมืมาในอดีต 48 ท้ังน เพอให้การบริหารราชการแผ่นดินมืลักษณะทันสมัยและ 
ทันเหตุการณ์เพอบัองกันการแผ่ฃยายอิทธิพลของมหาอฯนาจตะวันตก ดังปรากฎในพระราชหัตถ 
เลขาของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัาเน้าอยู่หัวชี๋งทรงมีไปถึงกรมหมื่นดฯรงราชานุภาพว่า 49

" เ พ แ ด น เ  ร า แ ต ่ก ่อ น ย ่อ ม ต ด ต ่อ ก ้น ก ับ ป ร ะ เ ท ฝ ช ง ม ีธ ร ร ม เ น ีย ม บ ้า น เ ม อ ง  

แ ต ะ ม ืก ฯ ล ัง ค ล ัา ย ค ล ัง ก ้น โ ด ย ร อ บ  แ ต ่บ ัด น  ต ะ ว ัน ต ก โ อ บ 11น ไ บ เห น ือ  

เ ม ือ ง เ ห ล ัา น ั้น ต ก เ ป ีน ข อ ง อ ัง ก ฤ บ  ฝ า ย ต ะ ว ัน อ อ ก โ อ บ ช น 'ใ บ เ \ ท ีเ อ ต ก เ ป ีน  

พ ง ผ ร ง เ f t ส  เ ม ือ ง เ ร า ต ง อ ÿ ท ่า ม ก ต า ง บ ร ะ เ ท ฝ ช ง ม ืก า ร บ ก ค ร อ ง อ ย ่า ง  

ก ว ด ข ัน  แ ต ะ ม ืก ฯ ล ัง ม า ก ก ว ัา เ ว ัา ข อ ง เ ด ิม โ ด ย ร อ บ  ย ่อ ม ม ีก า ร เ ป ีย ว ข ัอ ง  

1น บ ต า ย เ ข ต แ ด น อ f y l ต . 'ม อ ใ ม ่เ ป ีน ต ่า ง ค น ต ่า ง อ i l เ ห ม ือ น อ ย ่า ง แ ต ่ก ่อ น  ก า ร

48 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. สาขาสืลบศาสตร์, เอกสารการสอนชฺดวิชา 
วิวัฒนาการกา?เมืองไทย หน่วยท่ี 8 -15 , หน้า 428.

49 จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, "สฯเนาพระราชหัตถเลขาพระบาทสมเด็จพระจุลจอม 
เกสัาเน้าอยู่หัว ท่ี 143/454 ลงวันท่ี 18 มกราคม ร.ศ. 114," ใน สมเด็จพระเน้า
บรมวงย์เธอกรมพระยาดฯรงราชานุภาพกับกระทรวงมหาดไทย, หน้า 58-59.
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ช ง จ ะ ร ัก ษ า ม ิ,ไ ม ่ม ีอ ัน ต ร า ย ท ั้ง ภ า ย ไ น ภ า ย น อ ก ไ ด ้ม ือ  พ ู่ 3  ป ร ะ ก า ร  f i d  

พ ูด จ า ก ัน ใ น ท 'า ง ไ ม ต ร ีอ ย ่า ง บ ่น ง  ม ืก ฯ ล ัง พ ท ั้จ ะ ร ัก ษ า ค ว า ม ส ง บ เ ร ีย บ ร ้อ ย  

ช อ ง ม ่า น เ ม ือ ง อ ย ่า ง ท น ง  ก า ร บ ก ค ร อ ง ไ ม ่เ ส ม อ ก ัน อ ย ่า ง ห น ง  ถ ้า จ ะ ร ัก ษ า  

ใ ด ย ท า ง ไ ม ต ร ี ไ ม ่ม ืก ฯ ล ัง m f i จ ะ ร ัก ษ า ค ว า ม ส ง บ I ร ีย บ ร ้อ ย ข อ ง ม ่า น เ ม ือ ง ไ ด  ้

ก า ร เ จ ร จ า ใ ด ย ท า ง ไ ม ต ร ี? เ จ ะ ไ ม ่? ท เ ร ็จ ไ บ ไ ด ้เ ส ม อ ถ ้า ไ ม ่จ ัด ก า ร บ ก ค ร อ ง ไ ม  ่

เ ร ีย บ ร ้อ ย  พ ูน ช ง จ ะ เ ป ีน ท ต ง ,ใ ห ม ่ม ืก ฯ ล ัง ห อ ร ัก ษ า ค ว า ม ส ง บ เ ร ีย บ ร ้อ ย ไ ถ ้น ั้น  

ถ ้จ ะ ไ ม ่พ บ  ก า ร ช ง จ ะ ไ ม ่ก ฯ ล ัง บ ร ีพ ูร ? น ไ ด ้ด ้อ ง อ า ล ัย ค ว า ม บ ก ค ร อ ง ไ ม ่ร า ษ ฎ ร ไ ถ ้ 

ท ๆ ม า บ า ก น ใ ด ย ส ะ ด ว ก  ไ ด ้ร ับ ม ต บ ร ะ ใ ย ช น อ ัน เ ก ด จ า ก แ ผ ่น ด ิน  ช ง ไ ด ้ม า เ ‘ล ัย  

ภ า ษ อ า ก ร จ ัง จ ะ เ ป ีน ก ๆ ล ัง ม ่า น เ ม ือ ง ไ ด ้' '

พระองค์ท่านได้ทรงมอบหมายา,ห้สมเด็จกรมพระยาดฯรงราชานุภาพ เมื่อครั้งด0'ารง 
ตฯแหน่งเ สนาบดีกระทรวงมหาดไทย เ ปีนผู้ดฯเ นินการรวบรวมการบังคับบัญชาหัวเมืองทั้งบวง 
‘ให้เนอยู่กับกระทรวงมหาดไทยกระทรวงเดียว และรวมหัวเม ืองเช ้า เป็นมณฑล มืผู้บกครอง
มณฑลเนต่อกระทรวงมหาดไทยอีกช้ันหน่ึง โดยใน ช้ันแรกทรงมืพระราชบระสงค์ให้เริ่มจัดหัวเมือง 
ช้ันในท่อน แลัวจึงขยายแบบแผนให้เป็นอย่างเดียวกันให้แพร่หลายออกไบทั่วราชอาณาเขต ระบบ 
การบกครองแบบใหม่นีเริยกว่า "เทศาภิบาล" ชื่งมืหลักการพอสืงเขบด้งนั้ 50

การ เทศาภิบาล คือการบกครองโดยลักษณะทื่จัดให้มืหน่วยบริหาร 
ราชการ อ้นบระกอบด้วยตฯแหน่งช้าราชการด้างพระ เนลรพระกรรณ 
ของพระบาทสมเด็จพระเจัาอยู่ห ัวและเป็นทั่ไจัวางใจรัฐบาลของ 
พระองค์ รับแบ่งภาระของรัฐบาลกลาง ชึ่งบระจฯอยู่แต่เฉพาะใน 
ราชธานีนั้น ออกไบลฯเนินการในสํวนภูมิภาคอันเป็นทั่ใกลัชิดต่อ 50

50 สมเด็จพระเจ้าบรมวงค์เธอ กรมพระยาดฯรงราชานุภาพและพระยาราชเสนา.
เทศาภิบาล ( ม .บ .ท . ,  250 9),หน้า 52.
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อาถทบระชากร เพอ'ให้'ไต้'รับควาบร่มเย็นเป็นสุขและความเจริอุ(ทั่ว 
ถึงกัน โดยปีระเปียบแบบแผนอันเป็นคุณบระโยชน้แบ่พระราชอาณาจักร 
ต้วย ฯลฯ จึงแบ่งส์วนการบกครองแว่นแคจันออกโดยลฯดับชั้นเป็นมณฑล 
จังหวัด อฯเภอ ตฯบลและหบุ่บ้าน และแบ่งหน้าที่ราชการเป็นส่วนสัด 
จัดเป็นแผนกพนักงาน ทฯนองการของกระทรวงในราชธานิ อันเป็น 
วิถ ีนฯมาชึ๋งความเป ็นระเป ียบแยบรัอยรวดแว และโดย เฉพาะอย่างร่ง 
ระงับทุกข้บฯรุงสุขต้วยความเที่ยงธรรมแบ่อาณาบระชาชน

หลักการ๙าง ๆ ของการบกครองเทศาภิบาลไต้ระบุไจัในบระกาศจัดปันหน้าที่ระหว่าง 
กระทรวงกลาโหมกระทรวงมหาดไทย ร .ส . 113 และบระกาศจัดหน้าที่กระทรวงมหาดไทย 
ร .ศ . 115 (พ .ศ. 2439) ดังนิ 51

' 'ข ้อ  1 บ ร ร ด า ห ัว เ ม ือ ง ช น ‘ณ  ช ั้น น อ ท  แ ล ะ เ ม ือ ง บ ร ะ เ ท ศ ร า ช ช ง แ บ ่ง เ ป ็น ป ัก บ ใ ดัฮยู่ 
ใ น ก ร ะ ท ร ว ง ก ล า ร ห ม ห ัม ื เ ป ีน ฝ า บ เ  ห น ีอ อ ( I ใ น ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ใ พ ห ัด  แ ล ะ ท อ ( I ใ น ก ร ะ ท ร ว ง ต ่า ง  

ป ร ะ เ ท ศ ห ั^  ต ง แ ด พ . \ บ ใ บ ใ ห ้อ i l ใ น บ ัง ค ับ บ ัญ ช า ต ร า พ ร ะ ร า ช Î \ ห ัก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ป "

การดฯเนินการจัดปันน้องที่สฯหรับการบกครองมณฑลเทศาภิบาล สมเดัจก'รม'พระยา 
ดฯรงราชานุภาพ ให้ดฯเนินการขนเป็นครั้งคราวละ 2 -3  มณฑล สุดแต่โอกาสจะอฯนวย โดย 
ไม่ไต้จัดตั้งมลฑลในรวดเคืยวกันทั่วพระราชอาณาเขต ทั่งนก็ต้วยเหตุผลที่ไต้ทรงแถลงไจัเมอ
สมัยเริ่มการตั้งมณฑล คือ การหาดัวบุคคลที่จะส่งไบเป็นข้าหลวงเทศาภิบาล ข้าหลวงรองและ 
เจัาหน้าที่ดฯเนินการตามระบบการบกลรองแบบใหม่ ไม่เพียงพอกับความต้องการ และเร ิ่อง 51

51 บัญชา แกัวเกตุ'ทอง, การบเ)รบการบกครองของพระบาทสมแจพระจลจอมเกลัา
เจ ัาอบุ่ห ัว, หน้า 14.
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เงินผ่าใช้ว่ายในการดฯเน้นงานป็มืไม่เฟ ิยงพอที่จะจัดการไล้ในรวดเดิยว 52 ตลอดจนการ 
"ถนอมน้ฯใจ" บรรดาเจัาเฝ็องเจ้าซ้องถิ่นเดิมที่ล ้องสูญเสียอฯนาจและชาดผลบระโยชใ! 53

ความจริงแล้ว การบป็รูบการบกครองในรูบแบบมณฑลเทศาภิบาลใเมิไล้เ กิดเนทันทีใน 
การบฎิรูบการบกครองแผ่นดิน เ นองจากก่อนหน้านพระบาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กล้า เ จัาอยู่หัว
ทรงตั้งข้าหลวงใหญ่ออกไบดูแลการบกครองแบบมณฑลมาก่อนแล้ว แผ่เป็นการตั้งมอภาลบกครอง 
ในการแกัปัญหาเฉพาะหน้าที่เกิดชื้นเป็นกรณีไบ เช่น สงพระยามนตริสุริยวงกิ (ซ้น บุนนาค) 
เป็นข้าหลวงใหญ่บระจฯฎเก็ต เป ็นค!งแรกเมื่อ พ .ศ . 2418 เพ ื่อให้ด ูแลเจ ้าภาษีนายอากรให  ้
สงเงินภาษีที่ม ืมากชื้นกว่าเดิมเข้ากรุงเทพฯ โดยบราศจากอ้นตราย ในปี พ .ศ . 2420 แผ่งตั้ง 
พระยาเทพอรชุน (พุ่ม ศริ'ไชยยันผ่) เป็นข้าหลวงใหญ่บระจฯเซ้ยงใหม่เป็นครั้งแรกเพื่อดูแล 
มิให้เจ้าเมืองเซ้ยงใหม่มีปัญหาวิวาทกับบริษัทอังกฤษที่ไล้รับสัมบทานตัดไม้สักในเฃตเซ้ยงใหม่ 
และในระยะที่ชายแดนทางภาคตะวันออกเฉียงเหน้อมืภาวะคับขันตัองเผซ้ญกับการคุกคามชอง 
ผรั่ง เศส พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า เจ้าอยู่หัวทรงแกัไชปัญหา โดยการรวบรวมหัว เมือง 
ตามชายแดนที่สฯคัญชื้นเป็นเขต เร ิยกว ่า มอเฑล โดยบุ่งที่จะป้องกันพระราชอาอเา เ ชตให้พ้น 
จากภัยคุกคามภายนอกเป็นหลัก ใน 1ฃณะเดิยวกัน ป็เป็นการทดลองการบกครองานรูบแบบใหม่ 
โดยทรงตั้งข้าราชการที่มืความสามารถสูงและเป็นที่ไวัวางพระราชหฤทัยออกไบบังคับบัญชาให  ้
การบฎิปัติงานดฯเนิน'ใบ'โดยชอบตัวยกฎ,หมาย ดังรายละเอียดผ่อไบนื้

มอภาลลาวพวนหริอมณฑลอุดร มีพระเจ้าวรวงกิเธอกรมหมนบระจักษักิลบาคม เสนาบดื 
กระทรวงวัง เป็นข้าหลวงใหญ่ บัญชาการที่เมืองหนองคาย

52 สมเล้จพระเจ้าบรมวงกิเธอ กรมพระยาดฯรงราชานุภาพและพระยาราชเสนา 
เทศาก ิบาล. หน้า 55.

53 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาซ้ราช, สาชากิลบศาสตริ, เอกสารการสอนชุดวิชา 
วิวั«เนาการการเมืองไทย หน่วยท่ี 8 - 1 5 , หน้า 430 .
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มณทลลาวกาวห'f อมอ๓ลอีสาน มืพระวรวงสีเธอกรมหลวงพิชัตปริ'ชากร เป็นฟ้าหลวง 
ใหญ่ บัญชาการอยู่ทนครจฯบาสืกด

มณฑลลาวกลางหเอมอภาลนครราชสีมา มืพระวรวงสีเธอกรมหมื่นสรรพสิท?ประสงก่ 
เป็นฟ้าหลวงใหญ่ บัญชาการอยู่ทเรองนครราชสีมา

มอทาลเชมรห'เอ มอทาล■ yรพา มืพระยามหาอฯมาตยา?บดี (หรุ่น ศแพ็ญ) เป็น
ฟ้าหลวงใหญ่ บัญชาการอยู่ทเมืองพระตะบอง

การตั้งมณฑลเหส์านั้เป็นการแล้ปัญหาเฉพาะหน้าอย่างเร่งสีวน ฟ้าหลวงใหญ่ประจฯ 
มณฑลมืหน้าท่ืรักษาพระราชอาณา เขตเป็นสฯคัญ ไม่ได้เกยวฟ้องกับการจัดระ เปียบแบบแผนการ 
ปกครองภายในเรอง ต่อมาเมื่อมีการบฎิรูบการบกครองแล้วได้จัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลในรูปแบบ 
ใหม่ ฝ็ฟ้าหลวงเป็นผู้ดูแลกัจการทุกด้านในมอภาลเบเ ย บเหรอนเป็นตัวแทนรัฐบาลกลาง ทฯใน ้
ระบบการบเหารราชการแผ่นดินชองไทยเป็นระบบและรแบบแผนอย่างประเทศตะวันตกสามารถ 
ถึงอฯนาจเฟ้าสู่[ดูนย่กลางได้เป็นผลสฯแจ

ในการจัดตั้งมอภาลเทศาภิบาล กระทรวงมหาดไทยได้วางแผนงานและสีอย ๆ
ดฯเนินการจัดตั้งหัวเมืองต่าง ๆ รวมเป็นมอภาล และดฯเนินการเป็นลักษณะเทศาภิบาลอย่าง
แท้จริง ในขณะเดียวกันป็ได้แกัไชการบกครองมลทาลป็มืก่อนหน้านั้น ให้รลักษณะเทศาภิบาลด้วย 
ชึ๋งมืรายละเอียดตังนั้

พ .ศ. 2437 ได้จัดตั้งมอภาลเทศาภิบาลขนใหม่ 3 มอภาล และแล้ไชการบกครองทได้ 
ตั้งไวัก่อนแล้วให้เป็นลักษณะเทศาภิบาลชื้น 1 มอภาล รวมเป็น 4 มอภาล คือ มอภาลพิษญใลก 
มอทาลบราจีน มณฑลราชบุริ' และมณฑลนครราชสีมา ชึ๋งเบลยนแบลงการบกครองจากเดิมให้เป็น 
แบบมณฑลเทศาภิบาล

พ .ศ. 2438 ได้จัดต้ังมณฑลช้ืนใหม่ 3 มณฑล และแล้ไชการบกครองมณฑลทมือยู ่
ก่อนแล้วให้เป็นลักษณะ เทศาภิบาล 1 มณฑล คือ มณฑลนครชัยศริ มณฑลนครสวรรสี มณฑล 
กรุง เ ก่า และ เบลยนแปลงการบกครองมณฑลฎเ ก็ตให้ เ ป็นแบบมณฑล เ ทศาภิบาล
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พ .ศ. 2439 ให้จัดต้ังมอท!ลข้ึนใหม่ 2 มอท!ล จัดการแห้ไขการปกครองมอท!ลทั่มือยู่ 
ก่อนแห้วให้เป็นลักษณะเทศาภิบาล 1 มอท!ล คือ มอท!ลนครศรัธรรมราช มอท!ลชุมพร และ 
เปลยนแปลงการปกครองมอทาลyรพาให้เป็นแบบมอท!ลเทศาภิบาล 

พ .ศ. 2440 จัดต้ังมอท!ล'ไทรบุรี’ ข้ึนอีก 1 มอท!ล 
พ .ศ. 2442 จัดตั้งมอท!ลเพชรyรณ ข้ึน 1 มอท!ล
พ .ศ . 2443 แห้ไขการปกครองมอท)ลทั่มือยู่ก่อนแห้วให้เป็นลักษณะเทศาภิบาล อีก 

3 มอท!ล คือ มอท!ลพายัพ มอท!ลอีสาน มอท!ลอุดร
พ .ศ. 2447 ยุบมอท!ลเพชรyรณ์ เพราะ เป ็นว่าเป ็นการลันเปลีองค่าใช ้ว ่าย 
พ .ศ. 2449 จัดต้ังมอท!ลข้ึนอีก 2 มอท!ล คือ มอท)ลจันทบุรั และมอท!ลปัตตานี 
พ .ศ. 2450 จัดตั้งมอท!ลเพชรyรณ์ข้ึนใหม่อีกครง
พ .ศ. 2455 แบ่งมอท!ลอีสาน อกก เป็น 2 มอท!ลย่อย คือ มอท!ลเอยเอีดและ

มอท!ลอุบล
พ .ศ. 2458 แบ่งมอทาลพายัพ ออกเป็นมอภาลย่อยอีก 1 มอท!ล คือ มอภาลมหาราษฎร์

การจัดตั้งมอท!ลเทศาภิบาล กว่าจะดฯเนีนการไห้ทั่วพระราชอาณาจักรห้องใช้ระยะ 
เวลานานหลายลับปี คือ ตั้งแต่ พ .ศ. 2437 จนส”าเร็จในป็ พ .ศ . 2450 และเมอสมเด็จ 
กรมพระยาดฯรงราชานุภาพ กราบบังคมy ลลาออกจากตฯแหน่ง เ สนาบดี กระทรวงมหาดไทย 
เมอพ.ศ. 2458 น้ัน การปกครองหัวเมืองของประเทศไทยไห้เข้าลู่[สมัยปัจจุบันแห้ว 54

การปกครองสวนฐมืภาคดังกห้าว ไห้ทรงรปรดให้ตราพระราชบัญญัดีลักษณะปกครอง 
ห้องท่ั ร .ศ . 116 และข้อบังคับลักษณะปกครองหัวเมือง ร .ศ . 117 ชํ่งมืสาระส”าคัญให้รัฐบาล 
จัดการปกครองหัว เ มืองตั้งแต่ฃั้นต่ฯสุดจนถึงสูงสุด เ ร่ิมห้นห้วยพล เ มืองมืลัทธิท่ัจะ เ ลีอกต้ัง

54 บรรจง ดันตยานนห้, การเมือง-การปกครองไทยสมัยใหม่ ะ รวมงานว่จัยทาง
ประวัดีศาสตร์และรัฐศาสตร์, หฟ้า 54.
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ผู้'ใหญ่บ้าน ผู้ใหญ่บ้านประมาถ! 10 หyบ้าน มืสืทริเสือกตั้งนายกฯนันชองตฯบล ตฯบลหลายตฯบล 
มืพลเมืองบระมาณ 1 0 ,0 0 0  คน รวมกันเป็นอฯเภอ หลายอฯเภอรวมกันเป็นเมือง หลายเมือง 
นับต้ังแต่ 3 เมืองขึ้นไปรวมเป็นมณฑล ข้าหลวงเทศาภิบาล เป็นข้าราชการสูงสุดในมถภาล คณะ 
ข้าหลวงเทศาภิบาลบระกอบข้วยข้าหลวงใหญ่พริอข้าหลวง เทศากิบาล เป็นผู้รับผิดชอบราชการทั่ว 
ต้ังมณฑล และมืข้าหลวงมหาดไทย ข้าหลวงยุติธรรม ข้าหลวงคลัง 1ลชานุการแพทย์ประจฯ 
มถภาล และผู้ช่วย เสมืยนเป็นผู้'ร่วมคณะ ข้าราชการตั้งหมดไข้รับการแต่งตั้งจากพระมหากษัตริย์ 
และมืเงินเดีอนบระจฯ รัฐบาลเริมเก็บภาษัอากรค่าน้ฯ ค่านา และค ่าราชการเอง กฯนันและ 
ผู้ใหญ่บ้านยังไม่มืเงินเดือนใบ้แต่ไข้รับผลประรยชนัจากหนัาทั่ ดือ ไข้ค่าธรรมเน้ยมต่าง ๆ 
และไข้ล่วนลดจากการเก็บค่าน้ฯ ค่านา ค ่าราชการ จะเห็นไข้ว่ากฎหมายดังกล่าวกฯหนค 
อ'ฯน'าจหน้าท่ัและความ'รับผิดชอบตามสายการบังคับษัญ,ชา (Hierarchical ) ไดยกฯหนดชอบ 
ช่ายและอาณาเชตชองล่วนราชการใบ้ลดหลั่นกันลงไป 55 และมืหลักในการบริหารแบบเทศาภิบาล 
2 บระการดือ

1. มอบความรับผิดชอบการงานในหน้าทั่ใบ้แค่ข้าหลวงเทศาภิบาล หริอผู้ว่าราชการ 
เมือง หริอนายอฯเภอแลัวแต่กรรรดยตรง

2 . มอบอฯนาจในการบกครองบังคับบัญชา ตลอดจนการใบ้คุณและโทษแค่ผู้คนในบังคับ 
บัญชาไข้แดชาดจริงจังตามลฯดับชั้นและโทษทั่กฯหนดไข้

การบฎิรูบการบกครองล่วใญมืภาคแบบตั้ง Iดิมโดยจัดตั้ง เ ป็นมณฑล เ ทศาภิบาลนทฯใบ ้
การบกครองในรูปแบบ "กินเมือง" ยุติลง เป็นการชจัดการความเหลอมลัฯต่ฯสูงชองแต่ละ 
เม ืองและการยกเลิกห ัวเม ืองบระเทศราช ก็เป็นการชจัดการความแตกแยกภายในบระเทศ

55 จักรกฤษร นรนัติผดุงการ, สมแจพระเจัาบรมวงแธอกรมพระยาดฯรงราชา
นุภาพกับกระทรวงมหาดไทย, หน้า 58-59.
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สรัางความรู้ลืกอันหป็งอันเดียวกันให้เกิดช้ืนในชาติ ซ่ึงเป็นพนฐานชองความคิดในการเป็น 
รัฐชาติเสรัมสรัางความเป็นเอกภาพชองชาติเป็นการรวมอๆนาจไวัม่ัสํวนกลางบ่อให้เกิดเอก 
ภาพในการบังกับบัญชาหัว เมือง ฎมืภาค ในชผะ แดียวกันป็มืสายการบังกับบัญชา เป็นหน่วย
งานกระจายอยู่ตามฎมิภาคเป็นสาชาชองกระทรวงในสวนกลาง 56 ทฯให้สวนกลางมืIสสืยร 
ภาพม่ันคงย่ิง นอกจากการบฎิรูบระบบบริหารราชการสวนฏมืภาคแสัว พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกสัาเจัาอยู่หัวยังทรงใบรดฯ ให้มืการบ'รับบรุงการบกครองสวน'ห้องกินดีวย ซ่ึงพระองกั 
ทรง เสืง เป็นประใยชนัม่ัจะให้ราษฎรไทยให้มืสวนร่วมในกิจกรรมการบกครองหริอการบริหาร 
ห้องถ่ินชองตน นับเป็นการÿพนฐาน1ของความคิดแบบบ'ระชาธิบไตย เช่น การเป็ดใอกาสให ้
ราษฎรเลือกเงกฯนัน ผู้ใหญ่บ้าน ย่ิงไบกว่าน้ัน พระองกัยังเป็ดใอกาสให้ราษฎรมืส์วนร่วมใน 
กิจกรรมการบกครองห้องถ่ินในรูบชองสุชากิบาล ซ่ึงในสมัยน้ันการสุชากิบาลแบ่งออก เป็น

(1) การจัดการสุชากิบาลในกรุงเทพฯ ทรงเริมจัดการบ0ารุงห้องถ่ินในกรุงเทพฯ 
ในรูบแบบสุชากิบาล ซ่ึง เป็นอิทธิพลจากการม่ัพระองคเสด็จบระพาสยุใรบ ทรงมืใฮกาสสูกิจการ 
การบกครองห้องถ่ินชองบระเทศติาง  ๆ บระกอบกับเจัาพระยาอภัยราช ทบริกษาการม่ัวไบฃอง 
บระเทศในชผะน้ันไดีกราบ]ฐลว่าชาวตัางบระเทศมักจะติเตียนกรุงเทพฯ สกบรกไม่มืถนนหนทาง 
สมควรแกัฐานะทเป็นเมืองหลวง พระองกัจึงรบรดเกสืาฯให้จัดการสุชากิบาลกรุงเทพฯ ช้ืนรดย 
ตราพระราชกๆหนดสุขากิบาลกรุงเทพฯ ร ศ .116 (พ .ศ.2440) ออกบังกับใช่ กๆหนดให้การ 
จัดการดๆเนินการให้เป็นหน้าม่ัชองกรมสุชากิบาล การบริหารกิจการในห้องทสุชากิบาลกๆหนด 
ให้มืการบระธุมคผะกรรมการม่ับริกษากันเป็นคราว  ๆ หน้าทชองสุชากิบาลกรุงเทพฯ มืหน้าม่ัดังน้ื

56 บรรจง ตันตยานนห้, การเมือง-การบกครองไทยสมัยใหม่ ะ รวมงานวิจัย
ทางบระว ัต ิศาสตร ิและร ัฐศาสตร ิ, หน้า 54.



1. ทาหน้าท่ัในการทาลายขยะมุลผอย
2. ทาหน้าท่ัในการจัดให้มืสิวมสาหรับมหาชนโดยท่ัวไป
3. ทาหน้าท่ัในการควบทุมอาคารสิงบสูกสร้าง
4. ทาหน้าท่ัในการย้ายสิงโสโครกและสิงท่อความราคาญแท่ประชาชน

(2) การจัดการสุขาภิบาลหัวเมีอง เกิดข้ึนจากการท่ัพระบาทสมเดีจพระจุลจอม
เ กสิา เจัาอยู่หัวไดัเ สดีจตลาดท่าจีนและทรง เหัน'}■าสกปรก ดังปรากฎในหนังสิอของ I สนาบดี
กระทรวงมหาดไทยถึงผู้ว่าราชการเมืองสมุทรสาคร เมือผู้ว่าราชการเมืองสมุทรสาคร ไดัรับ 
น้องตราดังกสิาวได ัแยกประจุมกฯนัน ผู้ใหญ่บ้าน ตาบลท่าฉลอมท้ังหมด ปรึกษาหารือและใหั 
ชักชวนพ่อน้าประชาชนเรืยไรเงิน เม่ือนามาปรับปรุงตลาดท่าจีนให้สะอาด ชังเมือสมเดีจกรม 
พระยาดารงราชานุภาพ ทรงทราบ เ รองน้็ไดันาข้ึนกราบบังคมทุลและไดัเ สนอพระบาทสม เ ดีจ
พระจุลจอมเกสัาเจัาอยู่หัวให้จัดท้ังเหันสุขาภิบาลตาบลท่าฉลอม เหันการทดลอง พร้อมท้ังแน้ไข 
ภาษีรรงร้าน เพอจะเหันทุนให้แท่สุขาภิบาลดัวย ซ๋ึงพระบาทสมเดีจพระเจัาอยู่หัว ทรงเหัน'ชอบ 
จึงเกิดสุขาภิบาลตาบลท่าฉลอมขนมา เหันแห่งแรกในประเทศไทยใน พ.ศ. 2448 เพอเหัน 
ตัวอย่างของการร่วมมือร่วมใจของราชการกับประชาชนในน้องถ่ินในการปกครองและพัฒนาน้อง 
ถ่ิน การดาเนินงานของสุขาภิบาลท่าฉลอมอยู่ภายใตัการจัดการของกรมการสุขาภิบาล ช๋ึงไดั 
ดาเนินการไปดัวยความเรียบร้อย สามารถเก็บภาษีโรงร้านไดัทุกบ้านเรือน ท้ังผู้น้าขายและ 
ผู้มิไดัน้าขาย. ต่อมาในการบระชุมชัาหลวงเทศาภิบาลประจาปี เม่ือ พ.ศ. 2449 (ร.ศ. 125) 
พระยารัษฎานุประดิษฐ์มห้ศรภักดี ชัาหลวงเทศาภิบาลมถเฑลฎเ ก็ต ไดัขออนุมัติท้ังสุขาภิบาลข้ึนท่ั 
เมืองฎเก็ต โดยมืความมุ่งหมายท่ัจะรักษาถนนหนทางอันเหันสาธารผบระโยชน์ ใน พ.ศ.
2450 (ร .ศ .126) กระทรวงมหาดไทยไดัร่างกฎหมายเกยวกับสุขาภิบาลข้ึนส"าแจและเม่ือไดั 
ประชุมชัาหลวงเทศาภิบาลจีงไดับระกาศเหันพระราชบัญญัติการสุขาภิบาล ร.ศ. 127 (พ.ศ.
2451) แบ่งสุขาภิบาลออกIหัน 2 ชนิด คือ สุขาภิบาลเมืองและสุขาภิบาลตาบล สุขาภิบาล 
แต่ละชนิดดัองมืหน้าท่ั
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1. รักษาความสะอาดในป้องท่ั
2. การป้องกันและรักษาความโช้เจับ'ในป้องท่ั
3. การบ0ารุงและรักษาทางโบมาในป้องท่ํ
4. การสืกษาข้ันสันของราษฎร

กรรมการสุขาภิบาลเมืองปีกรรมการ 11 ลน ไดยผู้1าราชการเป็นประธานกรรมการ 
ล่(วนสุขาภิบาลตฯบลมืกรรมการ 5 ลน ปีก'ฯนัน'ในต0'าบลเป็นกรรมการ 4งการจัดการปกครองแบบ 
สุขาภิบาลดฯเนินโบไสัสัวยดี ภาปีไรงแอนทั่ราษฎรในป้องถิ่นเสืยไปโสันำมาใช้^ายในการ
สุขาภิบาล สม เ สัจกรมพระยาดำรงราชานุภาพไสัทรงแนะนำใป้ช้าหลวง เทศาภิบาลมอภาลติาง  ๆ
นำการจัดต้ังสุขาภิบาลไปลองใช้ นับต้ังแสั พ.ศ. 2452 จนถีงปิ พ.ศ. 2456 ปีการจัดต้ัง 
สุขาภิบาลเฝ็อง 8 แห่ง คือ

1. สุขาภิบาลเฝ็องนครราชสืมา
2 . สุขาภิบาลเมืองจันทบ ุเ
3. สุขาภิบาลเมืองฎเสัต
4. สุขาภิบาลเฝ็องนครปฐม
5. สุขาภิบาลเมืองสนุทรสาคร
6 . สุขาภิบาลเมืองนครศ เ ธรรมราช
7. สุขาภิบาลเมืองชลบ ุเ

8. สุขาภิบาลเมืองสงขลา

กิจการสุขาภิบาลเป็นทนิยมของประชาชนมาก โดยสรัางคุอเประไยชน์ใป้แกัป้องถ่ินและ 
ประชาชนในป้องถ่ินอย่างกจัางขวาง จนกระท่ังมืการเปลยนแปลงการปกครองเม่ือ พ.ศ. 2475 
รัฐบาลในสมัยประชานิบโตยโสัสถาปนาการปกครองป้องถ่ินในรูปเทศบาลข้็นแทน เม่ือ พ.ศ. 
2476 เปลยนแปลงฐานะป้องถ่ินท่ัเป็นสุขาภิบาลมา เป็นรูบแบบ เทศบาลตามบทบัญญัติของพระราช
บัญญัติจัดระเปียบเทศบาล พ.ศ. 2476



กลไกไนกระบวนการบริหารและกฎหมาย

การดีงอำนาจกลับคนลิสถาบันพระมหากษัตริย์จากกลุ่มขุนนางรุ่น เ ก่าน้ัน พระบาท
สมเสืจพระจุลจอมเกลัาเจัาอยู่หัวทรงไซ้หลายวิริการ อาทิเช่น การแต่งต้ังสภาท่ีปรืกษาราชการ 
แผ่นดิน สภาท่ีปรึกษาไนพระองดี การยกเลิกตฯแหน่งวังหน้า การปรับปรุงประเทศไห้ทันสมัย 
'โดยการปฏิรูประบบการคลัง การทหาร การศาล การยกเลิกประเพณืและธรรมเนียมท่ีลัาสมัย 
เช่น การหมอบคลาน การเลิกทาส กระบวนการต่าง  ๆ เหลิาน้ัลัวนเป็นบัจจัยสนับสนุนไห้ 
นโยบายรวมศูนย์อฯนาจ ชงเป็นลิงจำเป็นสำหรับการปฏิรูปทางการเมืองและการปกครองไน
รัชสมัยของพระองดีประสบผลสฯแจ ไนท่ีน้ืจีงขอกลิาวถึงกระบวนการต่าง  ๆ ไนทางบริหารท่ี 
เป็นปัจจัยสำคัญต่อการปฏิรูปการปกครอง ดังนี

1. กฎหมายเ กี๋ยวกับการภาษีอากร

จากการท่ีรัฐบาลติองประสบปัญหาการขาดแคลนรายไดิแผ่นดินท่ีจะไซ้เป็นเคร่ือง 
มือสนับสนุนไนการดำเนินงานต่าง  ๆ ของรัฐบาล โดยเฉพาะเงินไนพระคลังมหาสมบัติร่อยหรอ 
จนแทบจะไม่มืเลย ท้ังน้ัเน่ืองจากสมัยบ่อนรายไติของแผ่นดินเกิดจากภาษีอากร ช๋ึงรัฐบาลไม่
ไติเก็บเอง แต่ไติกระจายภาษีอากรไห้ไปอยู่ไนความควบคุมของกรมต่าง  ๆ หลายกรมติวยก้น 
ท้ังน้ัเพอเฉล่ํยผลบระโยชน์ไห้ชัาราชการไติรับท่ัว  ๆ ก้น ซ้าราชการจะไติมืกำลังไจทำราชการ 
เช่น กระจายไห้กรมพระคลังมหาสมบัติคุมภาษีน้ำมันมะพรัาว ภาษีน้ำมันปลา อาหาร สุรา 
26 หัวเมือง บ่อนเนย ฯลฯ กรมพระคลังลินคัา คุมอากรหวย ก.ข. อากรพนันต่าง  ๆ ไน 
หัวเมือง ภาษีน้ำตาลทราย ฯลฯ กรมมหาดไทย คุมภาษีโรงเรึอน ภาษีมาด เรือ'โกลน ภาษี 
หับผ่าย ภาษีละคร ฯลฯ กรมพระกลาโหม คุมภาษีอากรสุรากรุงเทพ อากรแป้งซ้าวหมาก ภาษี 
น้ำลัอยเหลว ฯลฯ เป็นกัน กรมท่ีมืหน้าท่ีคุมภาษีอากรไติท่ีอร่า เจัาจำนวน 57 เจัาจำนวน

57 ชัย เรืองสืลป็, ประวัติศาสตรัไทยสมัย พ.ศ. 2352-2453 ะ ติานเศรษฐกิจ 
(กรุงเทพมหานคร ะ โรงพิมพ์ไทยวัฒนาพานิช, 2522), หน้า 227.
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เป็นผู้รับเงินจากเจ่าภาษีนายอากรแลัวนำลังกรมพระคลังมหาสมบัติ บ้า เจ่าภาษีนายอากรไม่นำ 
เงินลัง เม่ือถืงกำหนดก็เป็นหน้าพ่ื'ของ เจ่าจำนวนจะต้อง เตือนเร่งรัดให้ลัง การบระมูลภาษีอากร 
เจ่าภาษีนายอากรก็จะไบม่ืนบระมูลพ่ืบ้านเจ่าจำนวน เพราะ เสนาบดีและผู้บัญชากรม ,ๆหญ่  ๆ จะ 
น่ังทำงานอยู่พ่ืบ้านของตน การลังเงินบระมูลจะลังเป็นงวด  ๆ ปีละ 4 งวด เป็นอย่างมาก 
แติบรากฎร่าเงินภาษีอากรท่ืกรมติาง  ๆ เป็นเจ่าจำนวนควบคุมอยู่น้ัน ไม่ได้เช้าพระคลังอย่าง 
เตมเม็ดเล็มหน่วย เพราะขาดการควบคุมจากเจ่าจำนวน นอกจากน้ัยังเกิดการร่ัวไหลของเงิน 
แผ่นดินอีกหลายทางท้ังรายไติและรายจ่าย รายจ่ายม่ืร่ัวไหลมา เกิดจากการทุจริตในการเอของ 
ไซ้ๆนราชการ 58 เหตุพ่ืกรมเจ่าจำนวนและกรมพ่ืเอของใช้ในราชการทำการสมยอมกับ 
เจ่าภาษีและคนขายของได้สะดวกน้ัน เป็นเพราะขาดการควบคุม

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกสัาเจ่าอยู่หัว ทรงเหัน'ร่า การท่ืจะทะนุบำรุงบ้านเมือง 
ให้เจริญกัาวหน้าเป็นอารยบระเทศน้ัน จะทำได้ดีและรวดเรวก็ด่อเม่ือรัฐบาลมีรายได้จากภาษี 
อากรมาก  ๆ และอุดรูรั่วไหลของเงินรายได้รายจ่ายให้สำเรจ พระองคทรงเห็นร่าการคลัง
เป็นเร่ืองสำคัญและเป็นเร่ืองเร่งด่วนทจะต้องปรับบรุง โดยจะต้องเร่ิมต้นทกลไกการเก็บภาษี 
อากร โดย เอาภาษีอากรด่าง  ๆ มารวม’ใจ่ๆนม่ืแห่ง เดียว เพ่ือความสะดวก'ในการควบคุม และ 
จะต้องเบล่ํยนวิธีบระมูลภาษีอากรเสืยใหม่เพ่ือมิๆห้เจ่าภาษีโกงรัฐบาล เร่ิมต้นจากการต้ังหอ
รับฎากรพิพัฒน์ขนเม่ือวันพ่ื 4 มิถุนายน 2416 เพ่ือใช้เป็นสำนักงานในการรวบรวมภาษีอากร 
และผลบระโยชน์รายได้ของแผ่นดิน ให้หน่วยราชการทุกหน่วยรวบรวมรายได้และภาษีอากรลัง 
หอรัษฎากรพิพัฒน์และให้มีเจ่าพนักงานบัญซ้ในการรวบรวมดำเนินการและตรากฎหมายต้ังหอ 
รับฎากรพิพัฒน์ รวมกรมพระคลังมหาสมบัติกรมพระคลังลันคัา กรมพระคลังราชการ กรมพระคลัง 
ในขวา และกรมพระคลังในซ้ายมาอยู่ในบังคับบัญชาของคณะกรรมการ ซงมีสมเด็จเจ่าฟ้ามหา 
มาลา กรมพระบำราบบรบักษ์ เป็นบระธาน กรมด่าง  ๆ จึงไม่มีอำนาจหน้าม่ืเม่ืยวกับการภาษี 
อากรด่อไบ

5 8  เ ร ื ่ อ ง เ ด ี ย ว ก ั น ,  ห น ้ า  2 2 9 .
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พระราชบัญญัติจัดต้ังหอรัษฎากรพฒแ มี'วัตถุประสงถ้ท่ัจะควบคุม เ จัาจฯนวนมีให้ทฯ
การทุจริตและวางระเบียบประมูลภาษีอากร"ไห้รัดกุม เพ่ือบัองกันการโกงของเจัาภาษีนายอากร 
ซ่ึงมีฃ้อก"าหนดโดยสังเขป ดังน้ี 59

(1) ห้ามเจัาจฯนวนทฯการติาง  ๆ พ่ืเก่ืยวข้องกับการภาษีพ่ืบ้าน ต้องทฯท่ัออพพิศ 
โนหอรัษฎากรพิหัฒน

(2) เม่ือจะมีการประมูลภาษีอากร ต้องประกาศโห้ร้กันท่ัว  ๆ ก่อนกฯหนดเดือนหน้ีง
(3 ) การประมูล1ให้'ท0'าท่ีหอรัษฎากรพิพัฒน์เพียงแห่งเดียว "เงินโนเรื่องราวของผู้"ได

มากก็"ไห้เจัาพนักงาน (บัญชีก ล าง) เอาเงิน"ในรายนั้นร้องประกาศโนทั่ประชุมว่าภาษีรายนั้นเงิน 
เดิมเท่านั้น จีนคนน้ันประมูลขั้นอีกเท่าน้ัน เจ ัาภาษ ีคนเก ่าฤาผ ู้หน้ีงผู้โดจะประมูลเงินขั้นอีก ก็โห ้
ว่ามาในทั่บระชุมนี้ ถ ้าเจ ัาภาษ ีคน เก ่าฤา ผู้หนงผู้โดร้องประมูลเงินมากกว่าผู้ประมูลเติมตั้งแต่
สิบชั่งขั้นไปก็โห้เจัาพนักงานผู้ทั่จะร้องประกาศนั้น ยึด เอาคฯผู้พื่ประมูลขั้นใหมน้ั่น ร้องประกาศ 
ต่อไป . . . ถามคนทั่งปวงถึง 3 ครั้ง 4 ครั้งแสัว ไม่มีผู้โดประมูลเงินขั้นอีก กํ้โห้ภาษีรายนั้น 
ลกอยู่กับผู้ทื่ประมูลเงินมากนั้น"

(4) ให้แบ่งเงินประมูลออกเป็น 12 งวด (ถ้าเป็นอธิกมาส แบ่ง 13 งวด) เจัา 
ภาษีต้องชฯระล่วงหน้า 3 งวด แสัวล่งเงินเดือนละงวดต้ังแต่เดือนแรกเป็นต้นไป ถ้าล่งเงินสม่ฯ 

เสมอไปไม่ติดถ้างเม่ือล่งครบ 12 งวด (หรือ 13 งวด"ไนบีอธิกมาส) รวมท่ังเงินชฯระล่วงหน้า 
แสัว ป็ไม่ต้องชฯระอีก เจัาภาษีคนโดถ้างล่งเงิน 2 งวด จะถูกปลดจากตฯแหน่ง

(5) เจัาพนักงานบัญชีกลางเป็นผู้รับชฯระเงินล่วงหน้า 3 งวด ล่วนงวดต่อ  ๆ ไป 
ล่งท่ักรมพระคลงมหาสมบัติ "ห้ามมี"ให้ล่งสิงของสิงไรสิงหน๋ืง เป็นอันขาด"

5 9  เ ร ื ่ อ ง เ ด ื ย ว ก ั น ,  ห น ้ า  2 3 0 - 2 3 1 .
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(6) เมอบระบุลเงินหาตัวเห้าภาษีคนใหม่แทนคนทสูกบลด น้าหากไตัเงินน้อยกจ่าท่ํ 
ลนสูกบลด เสนอ "ให้เห้าพนักงานเอาตัว เห้าภาษีคนเค่าจฯตรวน เร่ง เงินช๋ึงขาดจ0านวนในปีน้ัน 
ให้จงครบตามจ0านวน เ งินมากแลน้อย น้า เห้าภาษีคน เ ค่าจะไม่มี เ งินให้ป็ให้เห้าพนักงาน เกบริบ 
เอาบุตรภรรยาห้าทาษท่ืบ้านเรือน เรือ แพ เรือกสิวนไร่นา แลทรัพย์สิงของสจึญญาผะกะทรัพย์ 
อวิญญาผะกะทรัพย์ มา เป็นของหลวงให้สินเชิงแลัวเอาตัวเห้าภาษีจฯคุกไห้ 3 ปี จึงพ้นโทษ 
เพราะจึนเห้าภาษีคนน้ันเปีบเงินภาษีไตัแลัวไม่สํงหลวง คิดน้อพระราชทรัพย์ของหลวงไม่ซอตรง 
ต่อแผ่นดิน

ห้าราชการสิงกัดหอรัษฎากรพิพัฒน์เป็นห้าราชการรุ่นแรกท่ํมาทฯงานทออพพิศภายใน 
พระบรมมหาราชรัง ตั้งแต่เวลา 10.00 -  16.00 น. ทุกรัน เห้นรันพระและไตัรับพระราช 
ทานเงินเดือนค่อนห้าราชการพลเรือนกรมอน  ๆ ท้ังสิน นอกจากน้ัรัฐบาลย้งไตับรับบรุงระบบ 
การคลังของบระ เทศโดย เพ่ิมอ'ฯนาจหน้าท้ัของก'รมพระคลังมหาสมบัติ'ให้มาก'ขน พร้อมท้ังยกฐานะ 
ข้ึนเป็นกรมใหญ่เปียบเท่ากรมท่ํมีเสนาบดืเปีนผู้บังคับบัญชา เมอ พ.ส. 2433 ท้ังน้ัตัวยเจตนา 
ทจะควบคุมรายไตัรายจ่ายของสิวนราชการทุก  ๆ ส์วน และโอนภาษีอากรทกระจัดกระจาย
ย้ายแยกอยู่ตามกรมต่าง  ๆ ให้เห้ามาอยู่ในความควบคุมของกรมพระคลังมหาสมบัติแต่เพิยงแห่ง 
เดียว แต่ในข้ึนแรกท่ีมีการบรับบรุงเมอ พ.ศ. 2418 ลฯแหน่งผู้บังคับบัญชากรมพระคลังมหา 
สมบัติมีฐานะเป็นเพียงอธิบดีเท่าน้ัน 60 โดยพระราชบัญญัติบรับบรุงกรมพระคลังมหาสมบัติ จ.ศ. 
1237 ให้อฯนาจอธิบดีกรมพระคลังมหาสมบัติท่ืจะเร่งรัดเห้าจฯนวนกรมต่าง  ๆ ทอยู่ในสิงกัด 
หรือนอกสิงกัดให้สิงเงินภาษีอากรทยังขาดให้ครบภายใน 15 รัน และมีอ0านาจเรืยกตัว เห้าพนัก 
งานคลังของกรมต่าง  ๆ ทุกกรมมาสอบสวน งานใหม่ท่ํอธิบดีกรมพระคลังมหาสมบัติต้องบฎิบัติคือ 
การทฯงบบระมาผรายไตัรายจ่ายของแผ่นดิน ช่ิงแต่ เ ดิมน้ันกรมพระคลังมหาสมบัติไม่มีสิทธิและ 
อฯนาจทจะสอดส่องเงินภาษีอากรทกรมต่าง  ๆ เป็นเห้าจ0'ไนวน รัฐบาลจึงให้อธิบดีกรมพระ

6 0  เ ร ื อ ง เ ด ี ย ว ก ั น ,  ห น ้ า  2 3 1 .
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คลังมหาสมบัติ เป็นผู้ตรวจตราดูแล เงินภาษีอากร ตลอดจนการรับจ่าย เงินท่ัวราชอาผาจักรๆ,น
รูปชองการทฯงบประมาผรายไต่รายจ่าย หน้าท่ัท่ัเพ่ิมช้ืนอีกอย่างหน๋ึงชองกรมพระคลังมหาสมบัติ 
คือ กรมตรวจบัญชีรับจ่ายชองสุวนราชการต่าง  ๆ ท่ัง,ในกรุงและหัวเมือง ผลจากการปรับปรุง 
อฯนาจหน้าท่ัชองกรมพระคลังมหาสมบัติ ทฯใหัภาษีอากรต่าง  ๆ ท่ัเคยให้คนรับผูกชาดไปน้ัน
เปลยนมาเป็นกรมเจัาจฯนวนในกรมพระคลังมหาสมบัติ เช่น กรมสรรพากร กรมสรรพภาษี 
กรมสํวย กรมอากรท่ัดิน กรมศุลกากร เป็นผู้เกบเสืยเองเกือบหมดท0าให้รายไต่จากภาษีอากร 
เพ่ิมช้ืนกว่าแต่ก่อนมาก อีกประการคือ เงินพระคลังช้างท่ัก็อยู่ในความควบคุมชองกรมพระคลัง 
มหาสมบัติพระเจัาแผ่นดินมืรายรับ เก่าใด รายจ่ายเท่าใด มืบัญชีรับจ่ายให้ตรวจสูไต่และ
พระเจัาแผ่นดินป็ต่องใช้เงินภายในวงงบประมาผท่ักฯหนดให้ 61

นอกเหนือจากการปรับปรุงวิ!เประยูลภาษีอากร ปรับปรุงระบบการคลังแลัว รัฐบาล 
ยังเร่ํมกวดชันการเล็บและสํงเงินรายไต่ชองรัฐท่ักรมเจัาจฯนวนต่าง  ๆ รับผิดชอบ เช่น กรม 
นา กรมพระสุรัสวดี ตลอดจนปราบปรามการทุจริตชองช้าราชการท่ัรับผิดชอบภาษีอากรชองรัฐ 
อย่างเด็ดขาด ผลจากการบฎิรูบการคลังทฯให้รายไต่ชองแผ่นดินในสมัยต้นรัชกาลกับบลายรัชกาล 
ต่างกันอย่างเด่นชัด ช่ิงนับว่าเป็นเพราะพระปรีชาสามารถชองพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัา 
เจัาอยู่ ททรงเล็งเหนความจฯเป็นท่ัจะต้องปฏิรูปการคลังชองแผ่นดิน เพ่ิอดึงรายไต่เช้ารัฐอ้น 
จะใช้ เ ป็นปัจจัยสนับสนุนในการปฏิรูปการปกครองในระยะต่อมา

6 1  เ ร ิ อ ง เ ด ี ย ว ก ั น .  ห น ้ า  2 3 3 .
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2. กฎหมายเกยวกับการทหาร

จากการท่ํพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงบราศจากฐานอๆนาจ 
ท่ํจะสนับสนุนพระองค์ในการบริหารบระเทศในช่วงต้นรัชสมัยน้ัน พระองค์ทรงตระหนักเป็นอย่าง 
ดีจ้าฐานอๆนาจท่ีสๆคัญอยู่ท๋ีกๆลังคน ลังน้ันวิรืการแรกท๋ีจะใช้ในการลังพระราชอๆนาจจากกลุ่ม 
ขุนนาง ก็คือ ทรงผนึกกๆลังคนนับแต่พระบรมมหาราชวังออกไบ ช๋ึงกๆลังคนททรงสร้างข้ึนน้ัน 
เป็นกลุ่มท่ํไดัรับการสืกบาและฝ็กอบรมอย่างดีตามเทคนิควิทยาการสมัยใหม่ จึงกลาย เป็นฐาน
อๆนาจท่ืเต็มไบดีวยสติปัญญาและความสามารถพร้อมคืจะเป็นพลังในการต่อรองและต่อลู่{ของพระองค์ 
กลุ่มคนเหล่าน้ัจะมีลักบพะเฉพาะของตัวเองไม่จ้าจะเป็นกลุ่มช้าราชการพลเรือนหเอช้าราชการ 
ทหาร 62 โดยเฉพาะกลุ่มช้าราชการทหารถือเป็นเคร่ืองมือสๆค้ญในการบฎิรูบการบกครอง
ของพระองค์และ เป็นฐานดีๆจุนเสถืยรภาพของราชบัลลังค์ในเวลาต่อมา การบรับบรุงการทหาร 
ในรัชสมัยของพระองค์มืลักษฌะท่ํน่าสนใจหลายบระการ 63 บระการสๆคัญคือ การเปลยนแบลง 
เป็นไบอย่างสุขุมรอบคอบ โดยท่ืไม่ให้ขุนนางรุ่นเก่าเกิดความร้สืกจ้าตนเองสูญเสืยอๆนาจ โดย 
ทรงต้ังกองทหารใหม่ข้ึนมาซ้อนกับกองทหาร เ ก่าท่ํมือยู่แล้ว แต่ให้กองทหารใหม่อยู่ในความดูแล 
ของพระองค์หรือบุคคลททรงไว้วางพระทัย กองทหารใหม่ท่ํพระองค์ทรงตังข้ึนน้ัน คือ กอง 
ทหารมหาดเลกรักษาพระองค์ ซ่ึงทรงเร่ิมต้ังแต่กลุ่มเลก  ๆ ภายในพระบรมมหาราชวัง แล้ว 
ขยายมาลู่[กองทหารหน้า ซ่ึง เป็นนายทหารทฝึกแบบยุโรบและมืมาอยู่ก่อนแล้วต้ังแต่ในสมัย
พระบาทสมเต็จพระจอมเกล้าอยู่หัว ขยายเร่ือยมาลู่(การต้ังกองทัพบระจๆการ

62 อัจฉราพร กมุทพิศมัย. กบฎ ร.ศ. 130 ะ คืกบากรณีการบฎิรูบทางการบกครอง 
และกลุ่มทหารใหม่. หน้า 17.

63 กองบัญชาการทหารสูงสุด. บระวัติกองทัพไทยในรอบ 200 ปี (พ.ศ.2325-2525) 
(กรุงเทพมหานคร ะ กรมแผนททหาร), หน้า 101-141.



8 4

กองทหารมหาดเล็กรักษาพระองค์ เป็นกิจการทหารสมัย'ใหม่ท่ิพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเช้าอยู่หัว ทรงต้ังขนเป็นทางการ เร่อ พ.ศ. 2413 โดยคัดเลือกจากบรรดาบุตร 
'ในราชตระกูลและบุตรข้าราชการทเป็นมหาดเล็ก ทำหน้าทรักษาพระองค์อย่างใกล้ชิด แส่เดิม 
กองทหารมหาดเล็กวิวัฒนาการมาจาก "ทหารมหาดเล็กไล่กา" 64 ซ่ึงป'ระกอบคัวยพระบรม 
วงศานุวงค์ท่ึยังปีพระซนมายุน้อย และอยู่ทนพระบรมมหาราชวังช้ันไนพระองค์ทรงโบรVจให้ทหาร 
เหล่าน้ืได้รับการฝึกหัดตามยุทธวิธีแบบใหม่ โดยฝ็นายทหารจากกรมทหารหน้ามาคอยดูแลเป็น
ครูฝึกหัดให้ ต่อมาได้ขยายวงกช้างออกไปโดยทรงโปรดให้นำมหาดเล็กข้าหลวงเดิมเข้ารับการ 
ฝึกหัดด้วย เพ่ือทำหน้าทถวายความอารักขารับใช้ใกล้ชิดเบองพระยุคลบาท ซ่ึงได้กลายเป็นกอง 
กำลังทปีประสืทธิภาพในเวลาต่อมา กองทหารมหาดเล็กพ่ืก่อต้ังตามพระราชด0าริ ในปี พ.ศ.
2413 น้ันทรงโปรดเกล้าฯ ให้พระยาสุรคักดิมนตรี (เจิม แสง!โต) เป็นผู้รับพระบรมราช 
โองการบังคับการในการคัดเลือกบรรดาบุตรในราชตระกูลและข้าราชการหนุ่ม  ๆ กองทหาร
มหาดเล็กเร่อแรกต้ังน้ัน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเช้าอยู่หัว ทรงบังคับบัญชาด้วยพระองค์ 
เองและเป็นกองทหารทปีลักษณะพิเศษกว่ากองทหารอน  ๆ เพราะทรงชุบเล้ืยงเป็นอย่างดีท้ัง
ด้านอาหารและทอยู่อาคัย ต่อมาในปี พ.ศ. 2414 กองทหารมหาดเล็กรักษาพระองค์ได้ขยาย 
จากเดิม 2 กองรัอยเป็น 6 กองรัอย 65 ปีฐานะเป็นกรมทหารมหาดเล็กรักษาพระองค์
ปีการปรับปรุงอาจุธยุทโธปกรณ์เป็นอย่างใหม่ 66 กรมทหารมหาดเล็กรักษาพระองค์ จัดเป็น 
กลุ่มทหารแบบใหม่กลุ่มแรกพ่ืล้นเกลัารัชกาลท่ื 5 ทรงวางแนวพระราชดำริพ่ืจะให้เป็นแบบอย่าง 
ของกลุ่มข้าพระองค์ซ่ึงมีท้ังความรู้และเกียรติยศ คุณลักษณะท้ัง 2 ประการนทรงเร่ิมใช้ใน

64 อัจฉราพร กมุท'พิศมัย, กบฎ ร.ศ. 130 : คักษากรณีการปฏิรูปทางการปกครอง 
และกลุ่มทหารใหม่. หน้า 18.

65 เริ่องเดียวก้น, หน้า 20.
66 โรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า, ประวัติโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า

( ม . ป . ท . ,  ม . ป . ป . ) ,  ห น ้ า  3 .
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กรมทหารมหาดเด็กเป็นแห่งแรก 67 กส่าวคือ ทรงทบรดเกลัาฯ “ไห้ต้ังทรงเรียนสอนวิชาภาษา 
ไทยและภาษาอังกฤษ'ข้็นา,นก'รมทหารมหาดเสัก เพอให้ผู้ท่ํเป็นทหารมีความ!ในวิชาสามัญควบคู่ 
ไบกับวิชาทหาร เป็นการฝึกให้!ระเมียบยุทธวินัย ตลอดจนวิชาความ!ท่ํจฯเป็นสฯหรับราชการ 
ผู้ท่ิสฯแจการสักษาจากกรมน้ัจะไดัเชัารับราชการทันที ช่ํงถีอเป็นอารพ'ทีมีเกียรติและเป็นท่ืนิยม 
ของคนไทยในสมัยน้ัน นอกจากน้ั กรมทหารมหาดเด็กรักษาพระองค์จะมีลฯดับเกียรติเหนือทหาร 
เหล่าอ่ืน ใดยพิจารถทจากการถือสักตินาของพลทหาร'ในกรมน้ืมีถีง 200 ไร่ ในขณะท่ึพลทหาร 
ในกรมอ่ืน  ๆ มีสักตินาเพียง 5 0  ไร่ 68 เกียรติสืกดิของทหารมหาดเด็กเทียบไดักับอัศวิน 
(Knight) ในยุใรบ 69 กรมทหารมหาดเด็กรักษาพระองค์ไดัรับการทฯนุบ0ารุงให้เจริญข้็น 
ท้ังในดัานกฯลังคน การบฯรุงเลยงดู อาวุธยุททธบกรณ์ และเป็นท่ืรวมของทหารเหล่าต่าง  ๆ
ซ่ํงไดัรับการฝึกตามยุทธวิธีอย่างใหม่ มีท้ังกองทหารม้า กองทหารช่าง กองทหารมีนกล กอง 
แตรวง ฯลฯ นับเป็นกรมทหารพีเศษอิสระ ทดยมีพระบาทสมเด็จพระเจัาอยู่หัวทรงดฯรงพระ 
อิสริยยศเป็นผู้บังคับการ ผลจากการจัดต้ังกรมทหารมหาดเด็กรักษาพระองค์เบรียบเสมือนการ 
ผนืกกฯลังคนในบระ เทศนับแต่พระบรมมหาราชจังออกลู่[ภายนอก 70 และ เป็นฐานอฯนาจของ

พระองค์ในการดฯ เนินการบฎิรูบการบกครองในเวลาต่อมา

67 อัจฉราพร กมุทพีศมัย. กบฎ ร .ศ . 130 ะ สักษากรณีการบ.ร'รบการบกครองและ 
กลุ่มทหารใหม่1 หน้า 21.

68 ขจร สุขพานิช, ฐานันดรไพร่, หน้า 56.
69 สมเด็จกรมพระยาภาณุพันธ์วงค์วรเดช, ต0'ไนานก'รมทหารบก'ราบท่ํ 1 มหาด 

เด็กรักษาพระองค์ในรัชกาลทั้ 5 พีมพีในงานพระราชทานเพลิงศพ พลตรีพระยาพิชัยรณรงค์ 
สงคราม (จารุทัต รณรงค์สงคราม) วันท่ํ 14 มกราคม 2496, หน้า 12.

70 ขจร สุขพานิช, ฐานันดรไพร่. หน้า 50.
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กรมทหารหน้า เน้นกรมทหารท่ํมีการฝึกหัดตามแบบตะวันตกมาแต่โบราณมีวิวัฒนาการ 
มาจากกรมเกณฑ์หัดอย่างพร่ัง ซ่ึงมีมาต้ังแต่สมัยกรุงศรีอยุธยาสืบเนองมาจนถึงต้นสมัยกรุงรัตน
โกสืนทร ต่อมาไต่เบล่ืยนช่ือเน้น กรมทหารหน้า โนสมัยรัชกาลท่ํ 4 กรมทหารหน้าไต่รับการ 
ทฯนุบฯรุงอย่างจริงจัง โนสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัาเจ้าอยู่หัว ทหารหน้าโนสมัยน้ืมี 
การขยายกๆลังพลได้รับการฝึกหัดยุทธวิธีและเรียนเวิทยาการแบบตะวันตก กิจการของกรมทหาร 
หน้าเจริญกัาวหน้าอย่างรวดเรีว ตๆแหน่งนายทหารในกรมนโช้ช่ือเรียกตามแบบอังกฤษ นอกจาก 
จะไต่รับการฝึกหัดตามยุทธวิธีแบบโหม่แลัว ทหาร เ หล่าน้ืยังไต่รับการบสูกฝึงโห้มีความจงรักภักดี 
ต่อสถาบันพระมหากษัตริย์และราชบัลลังก โดยพระองคืไต่ส่งคนททรงไว้วางพระราชหฤทัยเข้า 
ไบควบคุม คือ เจ้าพระยาสุรสักดิมนตรี (เจิม แสงขุโต) วิธีการท่ํพระบาทสมเด็จพระจุลจอม 
เกลัา เจ้าอยู่หัว ทรงโช้โนการบรับบรุงและจัดการโนกรมทหารหน้าน้็ถึอไต่ว่าเน้นการบพ้ืนฐาน 
ระบบกองทัพบระจฯการ เช่น การกฯหนดยศทหารออกเน้น 11 ช้ัน ต้ังแต่นายสืบโท ถึงนาย 
พลเอก อันเน้นพนฐานของการกๆหนดยศของทหารบกโนบัจจุบัน 71 การขยายกๆลังพล โดย 
การบระกาศรับสมัครบุคคล เ ข้า เน้นทหารโนกรมทหารหน้า ท' ใๆห้,ไพร่สม ไพร่หัว เ มีองซ่ึง เ คยถูก 
แต่ทางราชการเกณฑ์บังคับมาทๆการโยธา มาสมัครเน้นทหารหน้าเน้นจๆนวนมาก เพราะมีอาหาร 
เงินเดือน และตราภูมิต่มห้าม * * เน้นเครื่องจูงโจ ซ่ึงเทัากับ เน้นการแบลงไพร่สมของเจ้านาย 
มา เน้นไพร่หลวงของกษัตริย์ การผนึกกๆลังดังกล่าว เมอไต่ขยายออกไบส่หัว เมืองก็ต้องเผชิญกับ 
บัญหาการขัดผลบระโยชน์กับกลุ่มขุนนางผู้มีอิทธิพลทันที ซ่ึงพระบาทสม เด็จพระจุลจอม เ กล้า เ จ้า 
อยู่หัว ทรงโช้พระบรมราโชบายผ่อนบรนโนเร่ืองดังกล่าวจึงทๆโห้เหตุการณ์ต่าง  ๆ คล่ืคลายไบ

71 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, สาขาคืลบศาสตร์. เอกสารการสอนขุดวิชา 
วิวัฒนาการการเมืองไทย หน่วยท่ี 8 -15 . หน้า 627.

* ตราภูมิต่มห้ามเน้นเอกสารแสดงการยกเว้นโห้แค่ผู้ถึอตราภูมิต่มห้ามไม่โห้ต้องถูก 
เกณฑ์ใช้แรงงานและยกเว้นอากรค่าน้ๆ ค่าตลาด และอากรสมทัศศร แต่คัมไต่อย่างสุง
เพียง 6 บาท
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ไต้ด้วยดี รดยเฉพาะ•ไนระยะ 5 ปีก่อน พ.ส. 2430 ซึ่งเป็นช่วงท่ั เ จัานายบางพระองค์ลัน 
พระชนม์และชุนนางช้ันผู้ไหญ่หลายท่านถึงแก่พิราลัย แต่ละท่านลัวนแต่มีกฯลังคนอยู่'ไนลังกัดเรน 
จฯนวนมาก เม์อท่านเหล่าน้ันจากไป พระองค์ทรงออกประกาสเร่งไห้บรรดาไพร่สมท้ังหลายมา 
ชฯระลักแปลงเรนไพร่หลวงรดยแว 72

กล่าวโดยสรุปการจัดการทหารตามแบบตะวันตกไนต้นรัชสมัยพระบาทสมเดีจพระ 
จุลจอม เกลัาเจัาอยู่หัว จึงเท่ากับ เรนการผนึกกฯลังคนของสถาบันกษัตริย์ ซ่ึงเรนฐานกฯลังท้ัปี 
ประลัทธิภาพมีความร้ไนวิทยาการแบบตะวันตกและมีความจงรักภักดีต่อสถาบันกษัตริย์ ซ่ึง เ ปีน 
กฯลังอันสฯคัญของพระองค์ไนการบริหารประ เทศไนระยะต่อไป ผลจากความสฯแจไนการ
สร้างกลุ่มทหาร1ไหม่ ทๆไห้พระองค์ทรงวางเป้าหมายไนข้ันต่อไปท๋ีจะขยายรูปแบบของ
"ทหารไหม่" ออกไปท่ัวราชอาถทจักร ซ่ึงเฝ็นท่ัมาของระบบกองทัพประจฯการ อันเป็นรูปแบบ 
หน่ํงของการบฎิรูปการปกครอง เพราะ เป็นการจัดระบบการควบคุมกๆลังคนไนรูปแบบไหม่ เป็น 
การเชอมรยงอฯนาจเข้าสู่[ศูนย์กลาง ฑฯลายระบบการควบคุมกๆลังคนของบรรดาเจัานายและ 
ชุนนางและเป็นการแภับัญหาระบบการเกถ๓แรงงานไพร่ ซ่ึงไม่สามารถไช้เป็นรูปแบบไนการ
บกครองไนสมัยนึนไต้อีกต่อไป ตลอดจนเป็นการแภัปัญหาการเผยแพร่อิทธิพลของมหาอๆนาจ
ตะวันตก ปัจจัยต่าง ๆ เหล่าน้ัเป็นแรงผลักดันท่ัสๆคัญท่ัทๆไห้ผู้ปกครองต้องไช้ระบบกองทัพประจ  ๆ
การท่ัมีความม่ันคงมีประลัทธิภาพและมีการจัดวางกๆลังล่วน!]มิภาคไนพ้ืนท่ัทมีความสๆคัญทางยุทธ 
สาสตร์ การเตรียมการเพ่ือจัดต้ังกองทัพประจๆการได้กระทๆอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพราะการ 
มีกองทัพประจๆการไนความหมายหน่ืงน้ัน หมายถึงการระดมกๆลังชายฉกรรจ์ท้ังประเทศเข้ารับ 
ราชการเป็นทหารรดยมีระ เปียปการควบคุมบังคับบัญชาภายไต้ศูนย์กลางท่ัเป็นอันหนงอันเดียวกัน

72 ภารดี มหาขันธ์. การปฏิรูปการทหารไนรัชสมัยพระบาทสมเดีจพระจุลจอมเกลัา 
เจ ัาอย ู่หัว (ปริญญานิพนธ์การสืกบามหาบัพฑิต มหาวิทยาลัยสรีนครินทรวิโรฒ ประสานมิตร, 
2 5 1 8 ), หน้า 127.



8 8

คือ ประเทศ1ชาติ 73 ในลักษณะเช่นน้ัย่อมกระทบฟ้อผลประโยชน์ของกลุ่มผู้คุมกำลังตามระบบเดิม 
คือ พวกมูลนาย ,ๆนระด้บฟ้าง  ๆ ดังน้ันเพ่ือให้เกิดความขัดแห้งน้อยท่ืสุด พระบาทสมเสืจพระ
จุลจอมเกห้าเจัาอยู่หัว ทรงใช้มาตรการฟ้าง  ๆ เพ่ือคล่ืคลายระบบไพร่ให้ล่อนกำลังลงจน
กระท่ัง เพ่ือมสลาย ,ๆบ'ในทสุด กฎหมายพ่ืมีผลฟ้อการทฯลายระบบไพร่ท่ัวพระราชอาณาจักร คือ
พระราชบัญญัติลักษณะ เกณฑทหาร พ.ศ. 2448 (ร.ศ . 124) พระราชบัญญัติฉบับน้ัตราข้ึนโดยมี 
ว้ตลุประสงค์ท่ืจะปรับปรุงแห้ไขวิธีการเกณฑทหารแบบเดิมให้เป็นแบบแผนเดียวกันอันเหมาะสม 
กับสภาพการéบัจจุบันและ เป็นการยุติธรรมแก่ไพร่พลท้ังหลายให้มีหน้าท่ืรับราชการเสมอหน้ากัน 74 
พระราชบัญญัติดังกล่าวมีสาระสฯค้ญว่าชายฉกรรจ์พ่ืมือายุครบ 18 ปี ต้องมีหน้าท่ืรับราชการ 
ในกองบระจฯการมีกำหนด 2 ปี แห้วบลดไปอยู่กองหนุน และพ้นหน้าท๋ีรับราชการทหารเมอมี 
อายุครบ 40 ปีไปแห้ว ในระหว่างทำหน้าท่ือยู่ประจำราชการให้ไต้รับพระราชทานเงินเดือน 
เปียเลื้ยงและ เคร่ืองนุ่งห่มใช้สอย ผู้ท่ืไต้รับราชการทหารในกองประจำการแห้วไม่ต้องเสืยเงิน 
ค่าราชการ ล่วนผู้ท่ืปลดไปอยู่ในกองหนุนตามพระราชบัญญัติฉบับน้ัให้ผู้น้ันพ้นจากการ เสีย เงินค่า 
ราชการอย่างใด  ๆ ตลอดชีวิต ท้ังน้ัมีผู้ไต้รับการยกเจันไม่ต้องท0าหน้าท่ืรับราชการทหาร เช่น 
คนพิการอันไม่สามารถจะรับราชการไต้ คนปาคนดอย คนจันท่ืมาจากเมืองจัน ฯลฯ สวนวิธีการ 
ใช้'พระราชบัญญัติลักษณะ เกณฑทหารในมณฑลต่าง  ๆ น้ัน ไปรดเกห้าฯ ให้ใช้ในหัวเมืองมณฑลใด 
เมอใด จะไปรดเกห้าฯ ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นสำคัญ ซ๋ึงในเร่ืองน้ัพระบาทสมเต้จ 
พระจุลจอม เกห้าเจัาอยู่หัว ทรงดำเนินการอย่างค่อยเป็นค่อยไป โดยเร่ิมจากมณฑลเ สืก  ๆ ท่ื 
ไม่มีปัญหา เช่น นครชัยศ! นครสวรรค์ พิษณุโลก และนครราชสิมา สวนมณฑลท่ืเป็นเขตอิทธิ 
พลของกล่มขุนนางเก่า เช่น ราชบุ! พระองค์ทรงใช้วิธีผ่อนปรนโดยทรงยกเจันผู้ท่ืถูกเกณฑเพ่ิม

73 อัจฉราพร กมุทพิศบัย, กบฎ รศ. 130 ะ คืกษากรณีการปฏิรูปการปกครองและ 
กลุ่มทหารใหม่1 หน้า 40.

74 ประกาศพระราชบัญญัติและ พระราชกำหนดต่าง ๆ รัชกาลทื่ 5 ปี ร .ศ . 124 
(กรุงเทพมหานคร ะ ไรงพิมพ์บ,'ารุงนุกูลกิจ, ม .ป .บ .) ,  หน้า 2 9 7 -2 9 9 .
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เนจากท่ีกำหนดไรัในพระราชบัญญัติ มณฑลสุดท้ายท่ีมีการบระกาศใช้พระราชบัญญัติลักษณเกณฑ์
ทหารในสมัยรัชกาลท่ี 5 คือ มณฑลกรุงเทพ และจันทบุรี เน่ืองจากมณฑลกรุงเทพมีบุลนายท่ี 
ทรงอิทธิพลเป็นเจัานายใหญ่โตอยู่มากมาย ล่วนมณฑลจันทรบุรีเป็นเขตแดนท่ีทางศร่ังเศสเข้ามา 
ควบคุมอยู่ มณฑลท้ัง 2 จึงประกาศใช้พระราชบัญญัติลักษณเกณฑ์ทหารเมอปี พ.ศ. 2451
ล่วนมณฑลท่ีเป็นเขตอิทธิพลซ่ึงรัฐบาลกลางยากท่ีจะเข้าไบจัดการ เช่น นครศรีธรรมราช
ปัตตานี สุราษฎธานี ประกาศใช้พระราชบัญญัติดังกล่าวไท้ต่อเม่ือสมัยรัชกาลท่ี 6 ในปี พ.ศ. 
2458 75 พรัอมกับการออกมาตรการต่าง  ๆ เพอลัมเอิกระบบไพร่รัฐบาลไท้ปรับปรุงระบบ 
การบริหารเพอเตรียมการจัดต้ังกองทัพบระจำการ เช่น การต้ังกรมยุทธนาธิการขนในปี พ.ศ. 
2429 หน้าท่ีหลักของกรมน่ืคือ บังคับบัญชากรมกองทหารต่าง  ๆ ให้เป็นอ้นหน่ืงอันเดียวกัน 
เป็นการแยกหน้าท่ีการควบคุมทหารซ่ึง เ คยเนอยู่กับกระทรวงกลาโหมโดยปีผู้บัญชาการกรม เป็น 
พระบรมวงศานุวงส์ผู้ใกลัชิด ถือไท้ว่าเป็นนโยบายดึงอำนาจบริหารเข้าลู่[สถาบันพระมหากษัตรีย 
และเป็นการลดอ'านาจสบุหกลาโหม เดิมท้วย ต่อมาเม่ือมีการจัดระเปียบการบริหารราชการ
แผ่นดิน เม่ือปี พ.ศ. 2435 โดยแบ่งราชการล่วนกลางออกตามหน้าท่ีความรับผิดชอบในรูปของ 
การต้ังกระทรวงขน 12 กระทรวง กระทรวงกลาโหมจึงทำหน้าท่ี เฉพาะการทหารแต่เพียง 
อย่างเดียว โดยมี เสนาบดีซ่ึงเป็นพระบรมวงศานุวงส์ จึงเท่ากับเป็นหลักบระกันความม่ันคง
ปลอดภัยให้แก่ราชบัลลังก่ไท้เป็นอย่างดี นอกจากการเป็นเครีองมือในการล่งเสริมอำนาจและ 
รักษา เสถียรภาพของสถาบันพระมหากษัตรียัแลัว กองทัพประจำการยังเป็นเครองมือในการรวม 
ชาติท้วย กล่าวคือ รัชกาลท่ี 5 ทรงใช้ระบบกองทัพประจำการในการจัดระเบียบลังคมไทย 
แทนระบบไพร่ซ่ึง เป็นรูปแบบของการจัดระ เปียบในลังคมและระบบราชการแบบต้ัง เดิม และ เป็น 
ล่วนหน่ึงของการวางรากฐานทางท้านกฎหมายในการบฎิวัติลังคม ท่ี$บกครอง'ใช้เพ่ือลัมเอิก'ระบบ

75 อัจฉราพร กบุทพิศมัย, ก บ ฎ ร ศ .13 0  ะ คืกษากรณีการปฏิรูปการปกครองและ
ก ล ุ ่ ม ท ห า ร ใ ห ม ่ 1 ห น ้ า  4 1 - 4 2 .



90

จงรักภักดีของพลเมืองต่อพระมหากษัตริย ผลที่ได้จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติลักษณะเกณซ 
ทหารฉบับนื้ทฯให้ความแตกต่างของพลเมืองที่เคยแบ่งตามเขตการบกครองหมดไป พลเมืองตาม 
ท้องถิ่นต่าง ๆ จะเป็น '’คนไทย" ที่ต้องปฏิบัติหน้าที่รับใช้ประเทศชาติโดยเท่าเทียมก้น 77
กล่าวโดยสรุป กองทหารใหม่ในรูปของกองทัพประจฯการ เป็นล่วนหนึ๋งของระบบราชการ
แบบใหม่ ซึ่งจัดขึ้นโดยวางระเปียบให้อยู่ภายใต้กฎหมายและการเซึ่อฟัง หน้าที่และความรับผิด 
ชอบของทหารในระบบใหม่จะเป็นการเฉพาะเจาะจง กล่าวคือ การเป็นทหารมิได้มืเฉพาะ
เวลาสืกสงคราม แต่จะเป็นข้าราชการของรัฐที่มืหน้าที่บกฟ้องรักษา เอกราชอธิปไตยและความ 
มั่นคงของชาติอยู่ทุกเมื่อ โดยได้รับการฝึกหัดอบรมทั้งด้านยุทธวิธีและด้านจิตใจเที่อให้เป็นกอง 
ทัพที่ทันสมัยและมีประลัทธิภาพอันเป็นหลักประก้นแห่งเสถียรภาพและความมั่นคงของชาติและผู้ 
ปกครอง เพราะฉะนั้นนโยบายของรัฐจึงทุ่งสนับสนุนและล่งเสริมความเจริญก้าวหน้าของกองทัพ 
ในชุก ๆ ด้านไม่ว่าจะเป็นงบประมาณ เทคโนโลยี และบุคลากร ตลอดจนการใช้มาตรการต่าง ๆ 
เพื่อปลูกผังความจงรักภักดีในกลุ่มบุคคลผู้ถีออาวุธเหล่านั้ โดยเฉพาะกลุ่มทหารอาชืพ ซึ่งถีอเป็น 
กลุ่มข้าราชการแบบใหม่ของรัฐที่มืบระลัทธิภาพมากกว่ากลุ่มอื่นใด

Noel A. B a tty e , "The M i l i t a r y ,  Government and S o c ie t y  in  
Siam, 1868-1910 ะ P o l i t i c s  and M il i t a r y  Reform durmy The Regiem o f  
King C hulalongkorn" (A t h e s i s  P r e se n te d  o f  F a c u lty  o f  Graduate 
School o f  C o rn e ll U n iv e r s ity  fo r  th e  D egree o f  D octor o f  P h ilo so p h y ,  
197 4 ), p . 448 . อ ัางใน อัจฉราพร กบุทพิศมัย, กบฎ ร ศ .130 ะ ลักษากรณีการปฏิรูป 
การปกครองและกลุ่มทหารใหม่, หน้า 4 1 -4 2 .

77 I b i d . , P .4 5 2 .
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3. กฎหมายเก ํ่ยวก ับระบบข ้าราชการ

ในสม ัยก ่อนการบฎ ิร ูบการบกครอง ข ้าราช ก ารแ บ ่งอ อก เป ็น  2 ฝ ่าย คือ 

ฝ ่ายทหารและฝ ่ายพ ล เร ือน  ม ืสม ุหพระกลาโหมเป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชาฝ ่ายทหารท ั่วไบและสม ุหนายก

เป ็นผ ู้บ ังค ับบ ัญชาฝ ่ายพลเร ือน ท ั้งฝ ่ายทหารและฝ ่ายพลเร ือนๆนตอนน ั้นจะม ีล ักษณ ะงานเหฝ ็อนก ัน  

จนแยกไม ่ออก แ ยก เฉ พ าะก ารแ บ ่ง เข ต ห ัว เม ือ งบ ก ค รองเท ่าน ั้น  คือ สม ุหพระกลาโหมบ ังค ับ 

บัญชาหัว เม ือ งฝ ่ายใต ้แ ถบชายทะ เลตะว ันตกและตะว ันออก สม ุหนายกบังค ับบ ัญชาห ัว เม ือ งฝ ่าย  

เหนือ ล ่วนหน ้าท ั่ท ั่อ ัครมหา เสนาบด ีท ั้งสองต ้องร ับผ ิดชอบคล ัายคล ังก ัน  คือ ม ืห น ้าท ั่ว ่าก ารบ ้าน เม ือ ง  

ว ่าก ารท ห าร  ว ่าก ารย ุต ิธรรม  ว ่าก าร ค ล ัง  ฯลฯ  ไปท ุกอย ่างพร ้อมก ัน  นอกจากน ั้ย ังม ืส ํวนราชการ 

อีก 4 กรมคือ เว ีย ง  ว ัง  คล ัง นา ซ ึ่งต ่างก ็ม ืหน ้าท ั่ร ับผ ิดชอบคล ัายคล ังก ันจนแยกไม ่ออก ทฯๆหั 

ระบบการแบ ่งส ่วน ราชการค ่อน ข ้างล ับสน  ข ้าราชการป ็ต ้อ งแ ยกออกไบล ังก ัดตามกรมต ่าง  ๆ ซ ึ่ง 

ม ือ ิสระๆนการควบค ุม เป ็น ของต ัว เองและเน ตรงต ่อพ ระม ห ากษ ัตร ิย ์ ข ้าราชการๆนสม ัยน ั้น

แบ ่งออก1ใต ้เป ็นบระเภท 'ใหญ ่ ๆ 4 บระเภทค ือ  78

1. ข ้าราช ก ารฝ ่ายพ ลเร ือน แ ท ้แ บ ่งไว ้ใน ฝ ่ายพ ลเร ือน  ได ้แก ่ ข ้าราช การท ั่ล ังก ัด ใน  

กรมพระส ุร ัสวด ี กรมสูก'ขุน กรมธรรมการ กรมหมอ กรมพระอาลักษณ ์ กรมพ ระคล ังต ่าง   ๆ และ 

กรม!าษามาลา

2. ข ้าราชการฝ ่ายทห ารแ ท ้แบ ่งไว ้ใน ฝ ่ายทห าร ได้แก่ ข ้าราช ก ารท ั่ล ังก ัด อย ู่1ใน 

ก รมอาสาแ บดเห ล ่า  ก รม อาสาต ่างช าต ิ กรมพระต0ารวจ กรมทหารร ักษาพระองค ั กรมกองมอญ 

เป็นต้น

3. ข ้าราช ก ารฝ ่ายท ห ารแ บ ่งไว ้ใน ฝ ่ายพ ล เร ือ น  ได้แก่ ข ้าราช ก ารท ั่ล ังก ัด ,ในกรม 

ล ัอมพ ระราชว ัง  กรมแสงป ีนโรงใหญ ่ กรมช ้าง และกรมม ้า เป็นต้น

7 8  ช ัย อ น ัน ต ้ ส ม ุท ร ว ณ ิช ,  ข ้ต ต ิย า  ก ร ร ณ ส ูต ,  เ อ ก ส า ร ก า ร เ ม ือ ง ก า ร บ ก ค ร อ ง ไ ท ย

(พ .ศ . 2 4 1 7 -2 4 7 7 ). หน้า 77.
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ระบบการ เ ข ้าร ับราชการก ่อนสม ัยพระบาทสม เ ด ีจพระจ ุลจอม เ กต้า เ ข ้าอย ู่ห ัว ย่อม 

เป ็นไบตามฐาน ันดร คือ ลำด ับข ั้นชาต ิกฯเน ัดชองบ ุคคล 79 เพ ราะบ ุคคลท ํ่จะทรงพ ระกร ุณ ารบรด 

เกต ้าฯ  ไห ้เข ้าร ับราชการทนตำแหน ่งไดตำแหน ่งหน ึ่งม ักจะจำก ัดอย ู่ก ับบ ุคคล 3 จำพวก คือ 

เข ้าน าย  ข ุนนาง และไพร่ แ ละโดยว ิแ การท จะไห ้บ ุค คล เข ้าร ับ ราช การก ็จะม ีอ ย ู่ 4 ท าง  คือ 80

1. ทรงพ ระกร ุณ าโป รด เกต ้าฯ  ไต้แก่ เข ้าน ายไน ราชตระค ูล เม ื่อ เจร ิญ พ ระช ัน ษ า

และทรงไต ้ร ับการล ักษ าอ ันควรแต ้วก ็จะทรงพ ระกร ุณ าโบรด  เ กต ้าฯ ไห ้ด ำรงอ ิสร ิยยศและโบ รด  

เก ต ้าฯ  ไห ้ทรงร ับราชการไนตำแหน ่งไดตำแหน ่งหน ึ่งอ ันควรแก ่ฐานาน ุร ูบแห ่งฐาน ันดรหร ือพวก 

ข ุนนางผ ู้ม ีความด ีความชอบไนราชการอย ู่ก ่อนแต ้ว หร ือไต ้ร ับราชการสนองพ ระ เ ลชพระคุณมาแต่ 

เด ิมและลาออกไบ  ภ ายห ล ัง โบ ร ด ไ ห ้เข ้าร ับ ร าช ก าร ด ัง เด ิม  ห ร ือบ ุค คลไม ่จำก ัด ว ่าจะดำรงฐาน ะ 

ไนซนชนได แต ่เป ็นทต ้องพ ระราชหฤท ้ยหร ือม ีความสามารถเป ็นทบรากฎก ็จะทรงพ ระกร ุณ าโบรด 

เก ต ้าฯ  ห ร ือช ุบ เลยงไห ้ด ำรงตำแห น ่งไน ราชการตาม ควรแก ่ฐาน ะห ร ือส ุดแต ่พ ระราชอ ัธยาล ัย

เป็นต้น

2. ถ วาย ต ัว ให ้เข ้าร ับ ร าช ก าร  ไต ้แก ่ ข ุนนางน ้อยไหญ ่ไนสม ัยโบราณเม ื่อม ีบ ุตร 

ต ้องถ วายต ัวต ่อพ ระเข ้าแ ผ ่น ด ิน เป ็น ม ห าด เล ็ก ร ับ ราชการ  ซ ึ่งถ ือ เป ็น ธรรม เน ียมมาแต ่โบราณ

4 .  ข ้า ร า ช ก า ร ฝ ่า ย พ ล เ ร ือ น แ บ ่ง ไ ข ้ไ น ฝ ่า ย ท ห า ร  ไ ต ้แ ก ่ ข ้า ร า ช ก า ร ท ล ัง ก ัด อ ย ู ่ ไ น

ก ร ม ช ่า ง ส ิบ ห บ ุ ่  เ ป ็น ต ้น

79 ทรงว ิทย แห ้วศร ื, ส ุดไจ น ัลว ้ฒ !, ''ร ะ บ บ ก าร เข ้า ร ับ ร า ช ก า ร ."  200 ป็ 

มห าจ ักร ืบ รม ราชวงล ั ะ ว ิว ัฒ น าการชองระบ บ ข ้าราชการพ ลเร ือน  (กร ุงเทพ มหานคร ะ บริบท 

ร ุ่ง เร ือ งก าร พ ิม พ , 2526), หน้า 149.

80 เร อ ง เด ีย ว ก ัน , หน้า 149-153.
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3. เกอ๓'•ให ้เช ้าร ับราชการ ไต ้แก ่ ไพ ร ่ท ุกจำพ วกและทาสซ ํ่งจะต ้องถ ูก เกอ๓ เช ้า  

ร ับ ราชก ารท ั้งใน ยาม สงคราม แ ละยาม บ กต ิ ใน ยามสงครามไพ ร ่และทาสท ื่ขน ส ังก ัดอย ู่ก ับ เช ้าข ุน  

ย ูลน ายใดก ็จะถ ูก เร ียกต ัวไลยเช ้าข ุนบ ุลนายน ั้น ให ้ออกไปรบท ัพ จ ับค ัก  ส ่วนในยามบกต ิก ็จะต ้องถ ูก  

เกถ๓ไ บ เช ้าร ับ ร าช ก ารจ ำพ ว ก งาน ไ ย ธ าต ่า ง   ๆ เช ่น ข ุดลอกถ ูคลอง ห ร ีอ งาน ส าธ ารณะ 

บระรยชน ้อน  ๆ ฃองแผ่นดิน เป็นต้น

4. ค ัด เล ือ ก ให ้เช ้าร ับ ร าช ก าร  เป ็น การค ัด เล ือกบ ุคคล เช ้าร ับ ราชการใน ตำแห น ่ง

ต ัาง   ๆ ซ ํ่งม ีมาท ุกย ุคทุกสมัย ใด ยค ำน ึงถ ึงค วาม ร ู้ค วาม สาม ารถ  ความช ํ่อส ัตย ์ส ุจร ิตและ

ความจงร ักภ ักด ีต ัอพระ เ จ ัาแผ่นดินหรีอ เ จ ัานายผ ู้ช ุบ  เ ล ็้ยงตน  เป ็นสำคัญ

ระบ บ ไครงสร ้างท ื่ใช ้ใน การบ ร ิห ารงาน บ ุคคลของช ้าราชการใน สม ัยด ั้ง เด ิม น ั้น บ ระกอบ  

ต้วย ยศ หร ือบรรดาค ักด ิ นามบรรดาค ักด ิหร ีอราชท ินนาม ตำแหน่ง แ ละด วงต ราห ร ือ ต ราป ระจำ  

ตำแหน่ง 81 เป ็น ระบบท ั้ใช ้ต ่อ เน ึ๋องก ันมาจนถ ึงสม ัยท ื่บระกาศใช ้พ ระราชบ ัญ ญ ัต ิระเม ียบช ้าราชการ 

พ ลเร ือน  พ .ศ . 2471 เช ้านายหร ือข ุนนางผ ู้ใดบฎ ิบ ัต ิหน ้าท ํ่ต ้วยความชอบเป ็นท ํ่ไช ้วางพระราชหฤท ัย  

ก ็จ ะไต ้ร ับ ก ารย ูน บ ำเห น ็จรางว ัล  ระบบราชการสม ัยก ่อนจ ึงเป ็นระบบอ ุบถ ัมภ ์ส ุดแต ่จะทรงพระกร ุอก  

ไบ รด เก ส ัาฯ  ห ร ือแต ้วแต ่เช ้าน ายจะไบ รลบ ราน  การบฎ ิบ ัต ิหน ้าท ั้ฃองช ้าราชการในสม ัยก ่อนจะม ี 

พ ระเช ้าแผ ่น ด ิน ทรงเป ็น ผ ู้น ำ พ ระอ งภ ์ท รงด ำรงอ ย ู่ใน ฐาน ะเป ็น ท ั้ง เช ้าแ ผ ่น ด ิน แ ละเช ้าน ายข อ ง

ช ้าราชการพร ้อมก ัน  ช ้าราชการจ ึงม ีหน ้าท ื่บ ร ิห ารราชการแผ ่นด ิน ให ้เป ็นไบลามพ ระราชกำห นด

และพ ระราชบระสงค  ไดยถ ือ เอ าพ ระเช ้าแผ ่น ด ิน เป ็น ผ ู้น ำส ูงส ุด  เป ็นผ ู้ทรงกำก ับควบค ุมราชการท ั้ง  

บวง ในสม ัยก ่อนผ ู้ท ํ่ เ ช ้าร ับ ราช การ  เป ็นช ้าราชการตงแต ่ช ั้น  เ สนาบด ีลงมา จะไม ่ไต ้ร ับ  เ งิน เด ีอน

81 ทรงวิทย์ แกัวศรี. ทัศนีย์ รัศมีนทราทิพย์, "ระบบบริหารงานบุคคล," 200 มี
มหาจักรีบรมราชวงคั ะ จึวัพากา?ของระบบช้าราชการพลเรือน , หน้า 111.
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เพราะถือว่าเป็นหน้าท่ืชองราษฎรทุกคนท่ืจะต้องทฯงานให้แก่ประเทศชาติ การท่ืจะไต้รับย่าตอบ 
แทนในรูปใด  ๆ ย่อมเป็นไปตามพระราชอัธยาคัยชองพระเจ้าแผ่นดิน สูดแติจะทรงพระกรุณา 
โปรด เ กสัาฯ อย่างไรป็ดิ ห้าราชการจะมีรายไต้จากราษฎรท่ืมาติดต่องานราชการในรูป1ของ
ผลประโยชน้ท่ืไต้จากการปฏิบัติราชการเป็นการตอบแทน ไห้แย่ เงินย่าธรรมเนียมติาง  ๆ เป็นต้น

เม ื่อพ ระบาทสม เด ็จพ ระจ ุลจอม  เ กห้า เจ ้าอย ู่ห ัว  ทรงปฏ ิร ูปการบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  

ใหม่ โดยปร ับปร ุงแต ้ไชราชการห ้วน กลาง ราชการห้วนรุ)ม ี,ภาค แ ละท รงเร ิ่ม ให ้ม ีก ารจ ัด ก าร  

บร ิหารราชการห ้วนห ้องถ ิ่น  ก ารจ ัด ระเป ียบ บ ร ิห ารราช ก ารห ้วน กลางพ ระอ งย ่ท รงยก เล ิกต ฯแ ห น ่ง  

สบ ุหนายก ห ้บ ุหกลาโหม และจ ุตสดมย ่ และทรงปร ับปร ุงแห ้ไชการแบ ่งห ้วนราชการใหม ่โดยทรง 

แบ ่งหน ้าท ื่โดยถ ือ เอางานท ื่ปฏ ิบ ัต ิเป ็นห ล ัก  แยกหน ้าท ื่ออกไปตามล ักษณ ะชองงานเป ็นล ัดห ้วน ใน 

ร ูป ช องกระท รวง 12 กระท รวง ม ีผ ลท ฯให ้ห ้าราช การผ ่ายต ่าง  ๆ ต ้อ ง เช ้าไป ล ังก ัด อ ย ู่ใน  

กระทรวงใดกระทรวงหน ื่งแน ่นอน  ทฯให ้ห ้าราชการเร ิ่มม ีหน ้าท ื่ความร ับผดชอบแน ่นอนช ัด เจน

ไม ่ห ้าวก ่ายล ับสน เห ม ือน เช ่น ท ื่เคย เป ็น มา ม ีก ารจ ัด วางสายการบ ังค ับ บ ัญ ชาท ื่ม ีกฎ เกamเน่นอน

ช ัด เจน  ลฯด ับช ั้นชองการบ ังค ับบ ัญ ชามองเป ็นได ้ช ัด เป ็นไปตามอฯนาจหน ้าท ื่ตามท ื่กฯหนดไจ ้ใน

กฎหมายและระ เป ียบห ้อบ ังค ับท ื่เป ็นแบบแผน ม ีก ารป ร ับ ป ร ุงระบ บ การค ัด เส ือกบ ุคคลเห ้าร ับ

ร าช ก าร  ใน ห ้วน ชองกระบ วน การค ัด เส ือกบ ุคคลเห ้าร ับ ราชการ ๆ}งแต ่เด ิม เป ็นไปตามฐาน ันดร 

คือ ลฯด ับช ั้น ชาต ิกฯ เน ิดชองบ ุคคลมาย ึดหล ักการพ ิจารณ าจากความร ู้ความสามารถและความ

ประพฤต ิชองบ ุคคล ม ีการ เ ตร ิยมบ ุคคล เ ห ้าร ับ ร าช ก ารโด ยท รงจ ัด ต ั้ง โร ง  เ ริยนฝ็กห ัดบุคคล เพอ

เตร ียมต ัว เช ้าร ับ ราชการเพ ื่อ ให ้บ ุคคลท ื่ปฏ ิบ ัต ิราชการเป ็น ผ ู้ม ีความร ู้ค วามชฯนาญ เฉ พ าะต ้านและ 

สอดคล ัองก ับตฯแหน ่งหน ้าท ื่ ทรงยกเล ิกระบบราชการแบบต ั้ง เด ิมท ื่ใช ัว ิธ ืก ารเกณ ๆๆไพ ร ่และทาส 

เช ้าร ับ ราช ก าร  โดยตราพระราชบ ัญญ ัต ิล ักษณเกณ'ย ่ทหาร รศ . 124 กฯหนดให ้ชายฉกรรจ ึท ื่ม ี 

อาย ุครบ 18 ปี ร ับ ราช ก ารใน ก อ งป ระจฯก าร  ทฯให ้สถานภาพ ชองไพ ร ่เปลยนแปลงไป เป ็น

ป ระช ากรอ ิสระสาม ารถท ื่จ ะม ีโอกาสส ืกษ า เ ห้า เร ิยน และ เ ห ้าร ับราชการในตำแหน ่งหน ้าท ื่อ ัน  เป็น 

ช ุนนาง เ ย ่าก ่อนไต ้ ทฯให ้ระบบราชการม ีคนด ีม ีความสามารถ  เ ห ้ามาปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ื่มากมาย ทฯให ้ 

สถาน ภาพชองห ้าราชการในสบ ัยนส ูง  เพ ราะไม ่ไต ้ว ัดด ้วยชาต ิกฯหนดอย ่างแต ่ก ่อน  แต ่ว ัดด ้วย

ความร ู้ค วามสามารถและความประพ ฤต ิด ี ค ักดศร ีของห ้าราชการจ ึง เป ็น ไป ใน ฐาน ะชองผ ู้ม ีความ
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I เป ็นจ ุด เด ่น  82 ‘ใด ย เฉ พ าะอ ย ่า งย ิ่ง  "ใน สม ัยพ ระบ าทสม เด ็จพ ระบ กเกล ้า เจ ัาอย ู่ห ัวไล ้ทรงพ ระ 

ก ร ุผ าโบ ร ด เก ล ้าฯ  ต ราพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิระ เบ ียบ ข ้าราชการพ ลเร ือน  พ .ศ . 2471 บ ังค ับ“ใช ้เป ็น  

การท ั่วไบ  อ ัน เป ็น ก ารจ ัด วางระ เบ ียบ บ ร ิห ารงาน บ ุค ด ล”ไน ราชการพ ลเร ือน เป ็น คร ั้งแ รก  บ ีการ 

นฯระบบค ุผธรรม (M e r it  System) ม าใช ้1ใน วงราช ก าร  พร ้อมท ั้งให ้หล ักบระก ันความม ั่นคง 

และค วาม เป ็น ธรรม แ ก ่ข ้าราชการ  รวม ท ั้งล ีท ธ ิแ ก ่ข ้าราชการล ้วย  เช ่น บ ุคคล“ใด ท่ับระส งค ์จ ะ  

เ ข ้ารับราชการจะต ิอ งผ ่าน การสอบ ค ัด  เ ล ีอกโดยให ้ผ ู้ท ี่สอบไล ้ผลด ืท ี่ส ุดบ ีโอกาส เ ข ้าร ับราชการก ่อน  

ผู้อํ่น ข ้า ร าช ก าร ส าม าร ถ ย ึด เอ าก าร ท “าราชการ เป ็น อาช ีพ ตลอดไบ ตราบ เท ่าท ั่ย ังบ ีค วาม ร ู้ค วาม  

ส าม ารถ ใน ก ารท ฯงาน  บ ีความบระพฤต ิด ี บ ีค วาม ก ้าวห น ้าต าม โอกาสแ ละค วาม สาม ารถอย ู่ไล ้ 

ตลอดไบจนกว ่าจะ เกษ ียผอาย ุ และจะไม ่ถ ูก “ให ้ออกจากราช การก ่อน ถ ึง เวลาท ั่ก ฯห น ดไจ ั และบ ี 

การกฯห น ดแน ่ช ัด ว ่ากรผ ีใดบ ้างท ี่ผ ู้บ ีอฯน าจใน การล ังลงโทษ จะลงโทษ ข ้าราชการห ร ือล ังให ้ออก  

จ าก ร าช ก าร ไ ล ้บ ้า ง  น อกจากหล ักบระก ันความม ั่น คงด ังกล ่าวแล ัวย ังบ ีก ารน 0าระบบการจ ่าย

เง ิน เด ือน มา"ใช ้ก ับข ้าราชการและพ ลเร ือน  ในบี พ .ศ . 241S ล ้วย  โด ย ใน ระย ะ เร ิ่ม แ รก  

ข ้าร าช ก ารท ั่ล ังก ัด อ ย ู่ใน ก ระท รวงก ารค ล ังจะไล ้ร ับ เง ิน เด ือ น ก ่อ น  ต ่อมาไล ้ขยายออกไบย ัง

ก ระท รวงต ่าง   ๆ ล ัวน ข ้าราชการห ัว  เม ือง"ในข ั้นแรกให ้เฉ พ าะข ้าราชการท ั่อย ู่“ใน กองข ้าหลวง 

เทศาภ ิบาลก ่อนแล ัวค ัอย  ๆ ฃ ย า ย ไ บ ถ ึง เจ ัา เม ือ ง  ก รม ก าร เม ือ ง  และอฯเภอใน ท ี่ส ุด  83 นอก 

จากการให ้ห ล ักบระก ันความม ั่นคงในอาช ีพ ราชการแล ้ว  ใน ระบ บ ราชการสม ัย “ใหม ่ย ังให ้ความ

สฯค ัญต ่อการพ ัฒนาข ้าราชการ เพ ื่อ "ไห ้การบฎ ิบ ัต ิงานของข ้าราชการโดยล ่วนรวมไลบ้ระล ีทธ ิภาพ  

ส ูงส ุด  เร ิ่ม ต ั้งแ ต ่พ ระบ าท ส ม เด ็จพ ระจ ุล จอ ม เก ล ้า เจ ัาอ ย ู่ห ัว  ทรงบ ีพระมหากร ุผาธ ิค ุผโบรด

เก ล ้าฯ  ให ้จ ัด ต ั้งโรงเร ียน ห ลวงข น ใน พ ระบ รม ม ห าราช จ ัง  เม ั่อ พ .ศ . 2414 เพื่อ เตร ียมบ ุคคล

8 2  ทรงว ิทย แ ก ้ว ศ ร ี, ปร ีชา ว ิช ัยด ิษ ฐ , " ส ถ าน ภ าพ ข อ ง ข ้าร าช ก าร ."  2 0 0  บี 

ม ห าจ ักร ีบ รม ราช วงค ์ ะ ว ิว ัฒ น าก าร ข อ ง ร ะ บ บ ข ้าร าช ก าร พ ล เร ือ น . หน้า 173.
83  เธ ิย ร  ธ รร ม าธ ิบ ต ิ, "ก ารบ ร ับ บ ร ุงร ะ บ บ ข ้าร าช ก าร พ ล เร ือ น ใน ร ัช ส ม ัย ส ม เด ็จ  

พ ร ะ บ ีย ะ ม ห าร าช ,"  ว า ร ส า ร ร า ช ก า ร  16 ฉบับที่ 11 (พ ฤศจ ิกายน 2514) ะ 13.
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เ ช ้าร ับ ราช ก าร  ส ่อ ม าท รงจ ัด ต ั้งรรง  เ ร ัยน ช ้าราชการพ ล เ ร ัอนและทรงจ ัดส ่งน ัก  เ ร ัยนไทยและ

ช ้าราชการไทยออกไปส ืกษาและฝ ึกอบรม m ส ่า ง บ ร ะ เท ศ  ท ร งจ ัา งช าว ส ่า งบ ร ะ เท ศ ม า เป ็น ท ี่ 

บร ักษาราชการแผ ่นด ินในกระทรวง กรมส ่าง ๆ ท ''าให ัช ้าราชการบ ีรอกาส เร ัยน ร ัว ิทยาการท ี่ท ัน  

สม ัยแบบย ุโรป ก ารพ ัฒ น าช ้าราช การด ฯ เน ัน อย ่างจร ิงจ ัง  ใน สม ัยพ ระบ าทสม เด ีจพ ระม งก ุฎ เกล ้า  

เจ ัาอย ู่ห ัว  กส ่าวค ือ  ท รงเป ็น ผ ู้น ฯช ้าราชการให ับ ีค วาม สฯน ึกใน ฐาน ะของป ระเท ศชาต ิ ในฐานะ 

ข อ งช ้าร าช ก ารแ ละใน ฐาน ะข อ งพ ลเบ ีอ งด ี ท รงอ บ รม ช ้าร าช ก ารต ้วยพ ระอ งค ์เอ ง  ไม ่ว ่าจ ะท าง  

ปาฐกถาหร ัอบทพระราชน ึพนธ ์ส ่าง ๆ ทรงบ ุ่งห ว ังท ี่จะให ัช ้าราชการช ่วยก ัน พ ัฒ น าประเทศชาต ิให ั 

เจร ิญ  โดยเฉ พ าะทรงน ้ฯมากใน ต ้าน การพ ัฒ น าจร ิยธรรมของช ้าราชการ

เพ ราะฉ ะน ั้น อาจสร ุปได ีว ่า  ภายหล ังการปฏ ิร ูปการปกครองเป ็น ต ้น มา ระบ บ ราชการ  

แ บ บ ให ม ่ไต ้ขยายต ัวออกไป อย ่างกว ัางขวางท ั้งต ้าน องค ์ก ร  บ ุคลากร พรัอม ๆ ก ับอฯนาจหน ้าท ี่ 

และบทบาททางล ังคมท ี่ไต ้เพ ิ่มมากขน  ช ้าราช การภ ายใต ้โครงสร ้างระบ บ ราช การแ บ บ ให ม ่น ับ

เป ็นกลไกส0าค ัญ ในการปร ับปร ุงประเทศชาด ิ ให ัท ัน สม ัย เท ัา เท ้ยม ก ับ อารยธรรม ป ระเท ศตะว ัน ตก

4. กฎหมายเที่ยวกับการศาล

กฎหมายท ี่ใช ้เป ็นแบบแผนในการจ ัดระเบ ียบทางล ังคมต ั้งแส ่สม ัยส ุโขท ัยจนถ ึง  

สม ัยกร ุงร ัตนโกล ันทร ัตอนต ้น ไต ้แส ่ พระธรรมศาสตร ัท ี่'ไต ้'ร ับ1ช ่วงมาจากมอญ  ชํ่งมอญไต้ต้นฉบับ 

ค ัมภ ีร ์พระธรรมศาสตร ์ฉบ ับท ี่เป ็นภาษาล ันสกฤต แล ัวมาแปลเป ็นภาษาราม ัญ  ไทยไต ้แปลค ัมภ ีร ์ต ังกล ่าว 

เป ็นภาษาไทยอ ีกทอดหนง และต ัดแปลงให ้เห มาะสมและสอดคล ้องก ับจาร ัตประเพณ ืและแนวความค ิด  

เป ็นของท ้องถ ิ่น  พระธรรมศาสตร ์ของไทยเป ็นบทบ ัญญ ัต ิแห ่งกฎหมายว ่าต ้วยล ัทธ ิและหน ้าท ี่ของบ ุคคล 

ท ั้งใน ท างแพ ่งและท างอาญ า หล ักกฎหมายในพ ระธรรมศาสตร ์ไต ้เจร ิญ ถ ึงข ีดส ุดในสม ัยอย ุธยาและ 

ถ ือว ่าเป ็นประมวลกฎหมายของแผ ่นด ินท ี่ใช ้บ ังค ับแส ่ประชาราษฎรตลอดมาจนถ ึงแผ ่นด ินของพระบาท
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ส ม เด ็จ พ ร ะ จ ุล จ อ ม เก ล ัา เจ ัาอ ย ู่ห ัว  34 น อกจากพ ระธรรมศาสตร ์แล ัวย ังม ีราชศาสตร ์ ซ ึ่ง เป ็น

พระบรมราชว ิน ิจฉ ัยไนอรรถคด ีของม ูรพกษ ัตร ิย ์และกลายเป ็นบทกฎหมายและใช ้บ ังค ับไนสม ัยส ่อมา 

ราชศาสตร ์เหล ่าน ั้ม ีค ุผล ักษฌ ะสอดล ัองด ้วยพ ระธรรมศาสตร ์และหล ักธรรมว ิน ิจฉ ัยไนคเงน ั้น   ๆ

ด ้วย 84 85 นอกเห น ือจากพ ระธรรมศาสตร ์ ราช ศาส ตร ์ พระมหากษ ัตร ิย ์ไทย'ในสม ัยรบราผย ังได ้ 

ตรากฎหมายข ึ้นใช ้บ ังค ับไนแผ ่นด ินอ ีกเป ็นจฯนวนมาก เช ่น กฎหมายล ักษผะพยาน กฎหมายลักษผะ 

อาญ าหลวง กฎหมายล ักษณะผ ัวเม ีย ฯลฯ  เป็นต้น 86 ผลจาก ก าร เส ืยก ร ุงศร ีอ ย ุธยาแ ก ่พ ม ่า  

ไนมี พ . ศ . 2310 กฎหมายถ ูกพ ม ่าทฯลายเส ียหายบระมาผก ัน ว ่าเหส ือกฎหมายอย ู่เพ ียงห น ึ่งไน ส ีบ  

ของกฎหมายน ึ่ม ีอย ู่ก ่อนจะ เส ียกร ุง  เม ่าน ั้น บรรดากฎหมาย เหล ่าน ั้ย ังคง'ใช ้บ ังค ับ  เร ื่อยมาจน ถ ีง

สม ัยกร ุงร ัตนไกสีนทร์ตอนต้น จนกระท ั่งไนป ี พ .ศ . 2347 ได ้เก ิดคด ีซ ึ่งแสดงไห ้เป ็น ถ ึงความ

คลาดเคล ื่อนและความบกพ ร ่องของกฎหมายท ั่ใช ้อย ู่ พระบาทสมเด ็จพระพ ุทธยอดฟ ้าจ ุฬาไลก จ ึงได ้ 

ม ีพระบรมราชโองการไห ้ชฯระพระราชกฯหนดบทพระอ ัยการพ ื่ม ีอย ู่ไห ้เป ็นหมวดหม ู่และบร ับบร ุงไห ้ 

ถ ูกต ้องย ุต ิธรรม อ ันทฯไห ้เก ิดกฎหมายตราสามดวงข ึ้น  จ ุดบระสงค ์ของร ัชกาลท ั่ 1 ไนการตรวจ 

ชฯระกฎหมายในป ี พ .ศ . 2347 คือ เพ ื่อพ ีนฬ ูกฎหมายซ ึ่งใช ้บ ังค ับไนสม ัยอย ุธยา แ ละจะต ้อ งไม ่ 

สร ้างบระมวลกฎหมายใหม ่ข ึ้นมา เพราะห ัวไจของทฤษฎ ีกฎหมายไทยไนสม ัยกร ุงร ัตนโกส ีนทร ์ตอน 

ต้น คือ พ ระธรรมศาสตร ์ พ ื่เป ็น โค รงร ่างข องก ฎ ห ม ายซ ึ่งไม ่อ าจท ฯลายได ้ 87 กฎหมายตราสาม

84 ลผ ะก รรม การจ ัด งาน ว ัน เถล ิงถว ัลยราชสม บ ัต ิ 100 ปี ในพระบาทสมเด ็จพระ 

จ ุล จ อ ม เก ล ัา เจ ัา อ ย ู่ห ัว .  กระทรวงย ุต ิธรรม  การบฎ ีร ุบระบบกฎหมายและการศาลไนร ัชสม ัยพระ 

บ าท ส ม เด ็จพ ระจ ุล จอ ม เก ล ัา เจ ัาอ ย ู่ห ัวพ ระป ียม ห าราช  พ .ศ . 2510. หน้า 2 -3 .

85 เร อ ง เด ีย ว ก ัน , หน้า 3.

86 เร อ ง เด ีย ว ก ัน , หน้า 3 -4 .

87 ลวอร ิช  เว ล ส ์,  การบกครองและการบร ิห ารของไทยสม ัยโบราณ  แบลจาก 

A n c ie n t Siamese Government and A d m in is t ra t io n  (1934) โดยกาญจน ิ ละ

อองศร ี (ส ม เก ีย ร ต ิก ุล ) ,  ยุพา ช ุมจันทร์ (กร ุงเทพ มหานคร : ม ูลน ิธ ิโค รงการตฯราล ังคม  

ศาสตร ์และมน ุษ ยศาสตร ์, 2527 ), หน้า 139.
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ดวง เป ็นกฎหมายหล ักท ี่ใช ้มาต ั้งแต ่สม ัยร ัชกาลท ี่ 1 จนกระท ั่งม ีการบร ับบร ุงบระ เทศตามแบบ

ต ะว ัน ต ก ใน ส ม ัยพ ระบ าท ส ม เด ีจพ ระจ ุลจอม เก ส ัา เจ ัาอ ย ู่ ซ ึ๋งไต ้ท รงบฎิรูบระบบกฎหมายและการ 

ศาลของไทยให ้ท ันสม ัย กฎห มายตราสามดวงจ ึง  เล ิกใช ้ต ั้งแต ่น ั้น เป ็นต ้นมา 88 มูล เหตุ?ทคัญที่

ท ำให ้ต ้องม ีการบฎ ิร ูบระบบกฎห มายและการศาลใน สม ัยร ัชกาลท ี่ 5 ม ีห ลายบ ระการ เช่น ความ 

ไม ่เหมาะสมของระบบย ุต ิธรรมแบบเด ิม  เน ื่องจากขบวนการย ุต ิธรรมย ังขาดระบบท ั่แน ่นอนและ

เป็นอันหนึ่งอัน เ ด ียวก ันท ั้งบระ เทศ ไม ่ม ีหน ่วยงานกลางท ั่ร ับผ ิดชอบไดยตรงในต ้านการให ้ความย ุต ิ 

ธรรมแก ่บระชาชน ก ่อน การบฎ ิร ูบทางการศาล ศ าลจะม ีอย ู่ก ระจ ัด ก ระจายต าม ก รม ต ่าง  ๆ

เพื่อท3าหน ้าท ี่พ ิจารผาพ ิพากษาคด ีของคนในส ังก ัด บระ เภทของศาลตามท ี่บรากภ ูในพระธรรมน ูญ ศาล 

มีถ ึง 29 บ ระ เภ ท  89 นอกจากน ั้นขบวนการทางศาลป ็ย ังสล ับซ ับซ ้อน  ล ัาสม ัย  ผู้ท ี่ม ีคดีจะ 

ต ้อ ง เส ืย เว ล า  เง ิน ท องม ากม ายแ ละไม ่อ าจห ว ังไว ัว ่าจะไต ้ร ับ ค วาม ย ุต ิธรรม  การท ี่ม ีอำนาจ

เข ้าม าแ ทรกแซงก ัาวก ่ายก ับผ ิายย ุต ิธรรม  เช ่น ม าจาก ราช ต ระก ูลบ ้าง  จากผ ู้ท ี่ม ีลฯแหน ่งและ 

อ ิทธ ิพ ลส ูงบ ้าง ก ็ถ ึอ เป ็นสาเห ต ุหน ึ่งท ี่ท ำให ้ขาดหล ักบระก ัน ในทางย ุต ิธรรม  การถ ูกตำหน ิ และ 

ไม ่เป ็น ท ี่ยอม ร ับ ใน สายตาของชาวต ่างชาต ิ ใน เร ื่อ งความไม ่เห มาะสมของบทกำหน ดโทษ ท ี่ร ุน แรง 

และทาร ุผป ็เป ็นสา เหตุหนึ่ง เช่นกัน แต่สา เหต ุท ี่สำค ัญ เป ็นว ่าน ่าจะมาจากความป ีบคนจากมหา

อำนาจตะว ันตก ท ี่'ไทยต ้องอย ู่,ใน ภ าวะค วาม ยากลำบ ากอ ัน เน ื่อ งม าจากการท ี่'ช าวต ่างช าต ิม ีล ิท ธ ิ 

สภาพ น อกอาผาเขตใน บระเทศไทย ท ำให ้ไท ย ต ้อ งส ูญ เส ืย เอ ก ราช ท างก ารศ าล  จากม ูล เห ต ุ 

ล ังก ล ่าวท ำให ้ต ้อ ง  เร ่งบฎ ิร ูบระบบกฎหมายและการศาลของไทยให ้อย ู่ใน ระด ับท ี่บ ระ เทศตะว ันตก 

ยอมรับ เพ ื่อ ให ้ไท ยม ีเอกราชท างการศาลอย ่างสม บ ูรณ ์อ ีกคร ั้ง  แต ่การท ี่จะบฎ ิร ูบระบบกฎหมาย

8 8  พัช'รินทร์ เป ียมสมบูรณ ์, "การบฎ ิร ูบระบบกฎหมายของบระ เทศไทย ต ั้งแต ่

พ .ศ . 2 4 1 1  จนถึง พ .ศ . 2 4 7 8 ,"  (วิทยานิพนธ์บริญญามหาบัณฑิต แผน กว ิชาบ ระว ัต ิศาสตร ์ 

บัผฑิตวิทยาลัย จ ุฬ าลงกรณ ์ม ห าว ิท ยาล ัย , 2 5 2 6 ) ,  หน้า 1 8 - 2 1 .

8 9  ม ห าว ิท ย าล ัย ส ุโข ท ัย ธ ร ร ม าธ ิร าช , ส าข าว ิช าด ีล บ ศ าส ต ร ์, เอ ก ส าร ก ารส อ น  

ช ุด ว ิช าว ิว ัฟ ิณ าการการ  เม ือ งไท ย  หน่วยที่ 8 - 1 5 , หน้า 4 9 3 .



9 9

น้ัน ไทยจะท ้องบฎ ิร ูบระบบการศาลก ่อน  โด ยการจ ัด ระเป ียบ ใน ก ารศ าลไห ้เป ็น แ บ บ  เด ียวก ับ

ชาต ิตะว ้นตก เพ ื่อ ให ้ได ีร ับ ก ารยอม ร ับ จากบ ระเท ศ เห ล ่าน ั้น  ในปี พ .ศ . 2435 พ ระบาทสม เด ็จ  

พ ร ะจ ุล จ อ ม เก ล ้า เจ ัา อ ย ู่ห ัว  ทรงต ั้งกระทรวงย ุต ิธรรมช ื้น เพ ื่อให ้เป ็นหน ่วยงานพ ื่ร ับผ ิดชอบทางด ้าน  

ศ าลย ุต ิธ รรม อ ย ่างแ ท ้จร ิง  เน ื่อ งจากศาลไทยม ีส ังก ัดกระทรวงท ื๋แตกต ่างก ัน  การท ท ้องจ ัดระ เป ียบ 

ล ้าน ศาลย ุต ิธรรม ให ้เร ิยบ ร ้อยก ่อน  ก ็เพราะป ีญ 'หาด ้านการศาลเป ็นป ัอ ุ(หา เฉพาะหน ้า ช าวต ่าง

บ ระเท ศ ร ัง เก ียจว ิธ ิบ ฎ ิบ ัต ิงาน แ ละ เจ ัาห น ้าท ช องศ าลไท ยม าก ก ว ่าก ฎ ห ม ายไท ย  90 การบร ับ

บ ร ุงระบบศาล โดยให ้ท ุกศาลอย ู่ในความร ับผ ิดชอบชองกระทรวงย ุต ิธรรม  ทฯให ้ศาลม ีระ เป ียบ 

มากช ื้น ซ ึ่ง เป ็น การเบล ํ่ยน แนวความค ิดจากการให ้ศ าลส ังก ัดอย ู่ก ับผ ิายบร ิห ารแบบ  เต ิมมา เป็น

ให ้ศาลม ีอฯนาจอ ิสระในการพ ิจารณ าพ ิพากษา น อกจากการบฎิรูบก ารศ าลใน ส วน ก ลางโด ยก าร  

โอน ศ าลต ่าง  ๆ ใน กร ุง เท พ ฯ  มาช ื้นอย ู่ก ับกระทรวงย ุต ิธรรมแล ้วทฯให ้ระบบศาลไทยเป ็นอ ้นหน ื่ง  

อ ัน เด ียวก ันท ั่วท ั้งพ ระราชอาณ าจ ักรแล ้ว  การบฎิรูบระบ บ กฎ ห ม ายก ็ไล ้เร ิ่ม ช ื้น อย ่างจร ิงจ ังใน ป ิ

พ .ศ . 2440 โดยดฯเน ินตามแบบบระเทศญ ี่ท ุ่เนซ ึ่งสามารถบลดIบล ื้องส ัทธ ิสภาพนอกอาณ าเชตไล ้ 

สฯแจด ้วยการเบล ี่ยน แบลงระบบกฎห มายชองตน ให ้เป ็น แบบตะว ัน ตก  แ ล ะก าร ส ร ้างค ว าม เช ื่อ  

ม ั่น แ ก ่ช าวต ่างชาต ิว ่าญ ํ่ป ่น สาม ารถให ้ความ ค ุ้ม ครองท างการศาลได ้อย ่าง เพ ียงพ อภ ายใต ้ระบ บ  

กฎหมายแบบตะวันตก

ในการบฎ ิร ูบระบบกฎหมายไทยน ั้น  พระบาทสม เ ด ็จพระจ ุลจอม เ กล ้า เ จ ัาอย ู่ห ัวทรง

โบ ร ด เก ล ้า ฯ  ให ้ห าผ ู้เช ื่ย วช าญ ช าวต ่างบระ เท ศ เช ้าม าร ับ ร าช ก าร ห ล าย ค น เพ ื่อ ท 0'ไหน้าทร่วมกับ 

น ักกฎห มายชาวไทยในการยกร ่างบระมวลกฎหมาย อาท ิเช ่น  น ายโรแ ลง  ย ัดแบงส ์ (R o lin  

Jacquemyns) น ายร ิชาร ้ด  เกอร ้กแบกตร ิก (Rechard K i r k p a t r ic k )  ช าว เบ ล เย ีย ม  

นายโตก ีจ ิ ม า เช า  (T o k ic h i Masao) ชาวญ ํ่ย ู่น เป็นต้น การบฎ ิร ูบระบบกฎหมายชองไทยใน

90 พัชรินทร์ เปียมสมยู'รณ. การบฎ ิร ุบระบบกฎห มายชองบระเทศไทย ต ั้งแต ่ พ .ศ . 

2411 ถ ึง พ .ศ . 2478, หน้า 58.
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ระยะเร ิ่มส ันประสบป ัญ หาว ่าจะ'ใช ้ระบบกฎหมาย'ใดเป ็นแบบอย ่างๆ ,นการร ่างกฎหมาย ช ื๋งระบบ 

กฎหมายท ี่อย ู่'ใน1ข ่ายการพ ิจารถก'ในขพะน ั้น  มือยู่ 2 ระบบ ค ือระบบกฎหมายอ ังกฤษ

(Common Law System) และระบบกฎหมายของบระ เทศพ ื่ใช ้บระมวลกฎหมาย ( c i v i l  Law 

System) คณ ะกรรมการชฯระและร ่างบระมวลกฎหมายซ ึ๋งประกอบส ัวยน ักกฎหมายชาวไทยและ 

ช าวต ่างบ ระ  เทศพ ิจารณ าแล ัว เห ็นว ่าส ิงสำค ัญทส ุดของกฎหมาย คือ ค ว าม ช ัด เจ น เข ้า ใจ ง ่า ย  ใช ้ 

สะดวก ช ิ่งระบบกฎหมายของบระเทศทใช ้บระมวลกฎหมายอ ันม ืกฎหมายโรม ัน เป ็นหล ัก  ม ืการ 

แบ ่งหมวดหม ู่กฎหมายอย ่างม ืระเบ ียบ  เข ้า ใ จ ง ่า ย  และบระการสฯค ัญ  คือ บร ะ เท ศ ต ่า ง  ๆ ท่ื 

ไทยส ัองการบลด  เปล ื้องส ิทธ ิสภาพนอกอาณ า เ ขดส ัวยน ั้นส ํวนใหญ ่จะใช ้ระบบกฎหมายแบบบระมวล 

กฎหมาย ด ังน ั้นหากบระ เทศไทยใช ้ระบบกฎหมาย เด ียวก ับบระ เทศด ังกล ่าวย ่อมจะทฯให ้กฎหมาย 

ไทยอย ู่ในระด ับท ื่น ่าพ อใจของบระเทศ  เหล ่าน ั้น  แ ละท ำให ้ส ะด วกแ ก ่ฝ ่ายไท ยใน ก าร เจรจาข อ  

แก ่ไขสนธิส ัญญาเพ ื่อยก เล ิกข ้อ  เส ีย เป ร ียบ ท างก ฎ ห ม ายแ ละก ารศ าล  91 พระบาทสมเด ้จพระ

จ ุล จอ ม เก ส ัา  เช ้าอย ู่ห ัว  จ ึงได ัต ัดส ิน พ ระท ้ย เส ือก เอาระบบบระมวลกฎห มายเป ็น ห ล ัก ใน การ

บฎ ีร ูบระบบกฎหมายไทย แม ้ว ่าในขณ ะน ั้นส ิทธ ิพลทางการเม ือง วัฒนธรรม ทางกฎหมายของ 

บระ เทศอ ังกฤษจะม ืส ิทธ ิพลต ่อบระ เทศ'ไทยมากทสุดบ'ระ เทศหนึ๋ง กล ่าวค ือ  ศาลไทยได ้ใช ้หล ัก  

กฎหมายอังกฤษในขณะน ั้นอย ู่แล ัวหลายลักษณะ รวมท ั้งน ักกฎหมายไทยช ั้นนฯในรุ่นน ั้นส ัวนใหญ ่จะ 

ได ้ร ับการอบรมส ืกษากฎหมายมาจากบระ เทศอ ังกฤษ ได ้น ำเอ าห ล ัก ก าร  แนวคิด และทฤษฎี 

กฎหมายโดยเฉ พาะปร ัชญ ากฎหมายบ ้าน เม ือง (The P o s i t iv e  Law T heory) ม าใช ้เป ็น  

จำน วน มากเร ิ่มต ั้งแต ่พ ระ เช ้า ล ูก ย า เธ อ  กรมหมื่นราชบ ุร ีด ี เรกฤทธ ิ ช ิ่งทรงด*ารงลำแหน ่ง

เสน าบ ด ีกระท รวงย ุต ิธรรม และป ระธาน คณ ะกรรม การชำระและร ่างบ ระม วลกฎ ห ม าย  จะได ้

เสนอให ้ใช ้ระบบกฎหมายอ ังกฤษช ิ่งกรมหม ื่นราชบ ุร ีๆ  ทรงม ืความชำนาญ เป ็นหล ักในการบฎ ิร ูบ  

ระบบกฎหมายไทยกตาม

91 เร ิ่อ ง เด ีย ว ก ัน , หน้า 62.
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คผะกรรม การตรวจชฯระและร ่างป ระม วลกฎ ห ม าย  ในปี พ .ศ . 2440 ไต ่ตกลงใจ  

I ส ิอกทฯประมวลกฎหมายอาญาก ัอนประมวลกฎหมายอ ื่น  ๆ เ น ึ่องจากในขผะน ั้นคนไทยและ เ ข้า 

หน ้าทผ ิายกฎห มายย ังไม ่ด ่อยม ีความร ู้ความ เข ้าใจใน การชฯระกฎหมายแบบระบบทใช ้ประมวล 

กฎหมาย และในบรรดากฎหมายล ักษผ ะส ่า ง  ๆ กฎหมายอาญ าเห ็น ประมวลกฎหมายท ํ่ร ่างไต ่ง ่าย  

ทส ุด แ ละศ าลต ่าง   ๆ ส าม าร ถ เข ้า ใจ ไ ต ่ง ่า ย เช ่น ก ัน  การร ่างประมวลกฎห มายของไท ยใช ้ภ าษ า 

อ ังก ฤ ษ ใน การร ่าง เพ ราะ เห ็น ภ าษ าท ค ผ ะก รรม การฯ  ท ั้ง ช าวไท ย แ ละช าวต ่า งช าต ิม ีค ว าม เข ้า ใจ  

มากฟ ้ส ุด ร ่างกฎหมายเมอไต ่ร ับความ เห ็น ชอบจากคผะกรรมการร ่างกฎหมายท ุกคน และคผะ

กรรมการช ุดต ่าง ๆ แล ัว จะไต ่ร ับการแปลเห ็น ภาษ าไทยแล ัวน ฯเสน อต ่อคผะองคมน ตร ัเฟ ้อให ็ 

ตรวจทานก ัอนท ึ่จะนๆข ั้นท ุล เ ก ล ัาฯ  ถวายพ ระมห ากษ ัตร ัย ัท รงลงพ ระปรมาภ ิไธยประกาศใช ้เห ็น  

กฎหมาย ข ั้ง ไ ต ่โป ร ด เก ล ัาฯ  ใน ้บระกาศใช ้เห ็นประมวลกฎหมายอาญ า ในวันท 15 เมษายน 

พ .ศ . 2451 ประมวลกฎหมายอาญาฉบ ับน ั้ เร ีย ก ร ่า  "กฎหมายล ักษณะอาญา ร . ศ . 127" นับ 

เห ็นประมวลกฎหมายฉบ ับแรกชองไทย อ ัน เห ็น การยกระด ับ ป ระเทศไทยข ั้น ส ูระด ับ อารยบ ระเท ศ  

กฎหมายอาญาฉบ ับน ั้น ับร ่าเห ็นประมวลกฎหมายอาญาทท ันสม ัยย ิ่งในขผะน ั้น เพราะไต ่นๆหล ัก  

กฎหมายอาญ าอ ัน เห ็นท ื่น ิยมอย ู่ในประเทศต ่าง ๆ ในขณ ะน ั้นมาพ ิจารผาด ัดแปลงให ้เข ้าก ับสภาพ  

แวดล ัอมของประเทศไทย ไต ่เปลยน แน วความค ิดใน เร ื่อ งการกระทๆผ ิดและความร ับผ ิดชอบ

ของบ ุคคลไปจากกฎหมายเด ิมมาก  โทษทกๆหนดไว ัในกฎหมายอาญาใหม ่ม ีเพ ียง 6 สถาน คือ 

ประหารช ้ว ิต  จฯค ุก ปรับ ให ้อย ู่ภายในขอบเขตอ ันม ีกฯหนด รีบทรัพย์ และเร ียกประก ันท ัผทบน 

หลัก เ กณ ท ัการลงโทษไต ่อาด ัยหล ักตามประ เ ทศในภาคพ ีนทว ีปย ุโรป เ ช่น ม ีการลงโทษผ ู้สมร ู้

ร ่วมค ิดกระทฯผ ิด การกฯหนดอ ัตราโทษข ั้นส ูงและต ่ฯ  ฯลฯ เห็นต่น นอกจากน ั้ย ังม ีการแยก 

ล ักษผะคด ีแพ ่งออกจากคด ีอาญ าโดยเด ่นช ัด  กฎหมายล ักษผะอาญา ร .ศ .  127 มีบทบัญญัติทั้งสิน 

340 มาตรา ชึ๋งน ับร่าเห ็นบทบัญญัต ิททั้น กระท ัดร ัด  เข ้า ใ จ ง ่า ย  สะดวกในการใช ้และม ีข ้อ  

บกพร ่องน ้อยกร ่าประมวลกฎหมายของประ เทศอ ื่นท ื่ใช ้อย ู่ในขผะน ัน กฎหมายลักษผะอาญาฉบับน ั้ 

ไต ่ใช ้บ ังค ับมาเกอบ  50 ปี แ ละไต ่ยก เล ิก เฟ ้อป ระกาศใช ้ป ระม วลกฎ ห ม ายอาญ า พ .ศ . 2499

นอกจากการร่างประมวลกฎหมายอาญาแลัว ในสมัยเดียวกันน้ันเองพระบาทสมเดีจ 
พระจุลจอมเกลัาเข้าอยู่หัว ไต่ทรงโปรดเกลัาฯ ให้แต่งต้ังคผะกรรมการข้ันคผะหน่ึงทๆหน้าท 
พิจารณายก'ร่างกฎหมายวีธีสบัญญัติ1ข้ัน'ใช้บังคับ1ไปพลางกัอน จนกว่าจะมีประมวลกฎหมายวิธีพิจารผา
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ความ?!สมยูร{«ออก'ฬแทน * กฎหมายสิตราเนใช้บังคับช่ัวคราว ไดัแส่ พระราชบัญญัสิลักษณะ 
พยาน ร.ศ. 113 (พ .ศ.2437) พระธรรมP ศาลต่าง  ๆ ท้ังในกรุงเทพฯ และหัวเมือง 
พระราชบัญญัสิวิสิสิจารฌาความมืโทษสฯหรับใช้ไปพลางส่อน ร.ศ. 115 (พ.ศ. 2439) และ 
พระราชบัญญัสิกระบวนสิจารณาความแพ่ง ร .ศ . 115 หลังจากสิประกาศใช้กฎหมายลักษณะอาญา 
ร.ศ. 127 แลัว งาน‘รางประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยจึง1ใดัเริม!น'ในปี พ.ศ 2451 ช๋ึงคณะ 
กรรมการไล้ร่างกฎหมายไดัเพียง เ ลักน้อยก็สินรัชกาลพระบาทสม เ ก็จพระจุลจอม เ กลัา เ ช้าอยู่หัว 
ดังน้ัน งานร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย จึงไดัเf มทฯอย่างจริงจังในรัชสมัยฃองพระบาท 
สมเก็จพระมงกุฎเกลัาเช้าอยู่หัว และประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 และ 
บรรพ 2 เมือวันท้ั 11 พฤศจิกายน พ.ศ. 2466 โดยมืผลบังคับใช้เป็นกฎหมายในจันท่ื 1 
มกราคม 2467 ส่อมามืประกาศพระราชกฤษฎีกาให้เลัอนเวลาใช้ บรรพ 1 และบรรพ 2 
ออกไปใช้ในวันท้ั 1 มกราคม พ.ศ. 2468 พร้อมกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 3 
สํวนประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 4 มืพระราชกฤษฎีกา ลงวันท่ื 16 มืนาคม พ.ศ. 
2473 ให้ประกาศใช้เป็นกฎหมายไดัตงแส่จันท้ั 1 เมษายน พ.ศ. 2473 ประมวลกฎหมาย 
แพ่งและพาณิชย์ บรรพ 5 ประกาศใช้เป็นกฎหมายไดัต้ังแต่วันท้ั 29 พฤษภาคม พ.ศ. 2478 
และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 6 ประกาศใช้เป็นกฎหมายไล้ต้ังแต่วันท่ํ 7 มืถุนายน 
พ.ศ. 2478

โดยสรุปจึงกส่าวไดัว่า ในรัชสมัยพระบาทสมเก็จพระจุลจอมเกลัาเช้าอยู่หัว ระบบ 
กฎหมายและการศาลไทย ไดัรับการบฎิรูปอย่างสินเชิงและเป็นรากฐานฃองการเปลัยนแปลง 
แล้ไขกฎหมายในรัชกาลท่ํ 6 และรัชกาลท่ื 7 ภายหลังจากการร่างกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 
127 เสเจIริยบร้อยแสัว งานร่างกฎหมายฉบับอ่ืน  ๆ เช่น บระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

* รายละเอียดและเนตอนต่าง  ๆ ในการร่างประมวลกฎหมายของไทยแส่ละฉบับ 
ผู้เ ขียนจะไม่ขอกล่าวถึงในท้ัน้ั เน้ัองจากไดัมืการ เ ขียน'ไว้อย่างละ เ อียดแล้วในหนังสืออ่ืน ๆ
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ประมวลกฎหมายวิ?พ่จารผาความอาญา ประมวลกฎหมายวิ?V)จารผาความแพ่ง พระธรรมใ}ญ 
ศาลยุติธรรม ก็ไติดๆเนินต่อมา เพ่ือ'ให้บรรลุเห้าหมายแห่งการมีประมวลกฎหมายท่ํครบบริ^รผี
เพ่ือให้เป็นระบบกฎหมายพ่ืทันสมัยและเป็นพ่ืยอมรับของนานาอารยประเทศ อันจะทฯให้ไทยไติ 
รับสิท?สภาพนอกอาผาเขตคืนมา และ เฝือ พ.ศ. 2481 บระ เทศไทยไติกลับฝืเอกราขทางการ 
ศาลอย่างสม^รผีอีกครง

ผลจากการปป็รูปการปกครอง พ.ศ. 2435

การป!)รูปการปกครอง'ในสมัยพระบาทสมเสืจพระจุลจอม เ กติา เจัาอยู่หัว ไติสํงผล 
กระทบต่อประเทศไทยในสมัยน้ันหลายประการ การบฎิรูปการปกครองฝืผลต่อการพั«เนาประเทศ 
ให้ฝืความเจรีญทัดเทิยมอารยประเทศ เป็นการห้องกันไม่ให้มหาอๆนาจตะวันตกเข้ามาฝ็สิท?พล 
ยึดครองประ เทศไทยไติ เฝ็นการทั«เนาการปกครองให้เ กัดความ เ ป็นรัฐชาติในระดับหนิง
กล่าวคือ อาผาจักรไทยไติกัาวสูความเป็นรัฐชาติทฝืความเป็นอันหน๋ึงอันเดียวกันทางการเฝือง 
การปกครอง เศรปฐกัจและสังคม เป็นการเปลยนแปลงการปกครองแบบจารีตประเพผีมาเป็น 
การปกครองทฝืรูปแบบทันสมัยตามรูปแบบประเทศตะวันตก เห้าหมาย1ของการปฎิรูปการปกครอง 
ในสมัยน้ันก็คือการสร้างเอกภาพของชาติและเพ่ิมขืดความสามารถของรัฐบาลกลางให้สูงข้ึน ใดย 
พยายามสร้างพ่ืนฐานและความม่ันคงเป็นปีกแผ่นให้เกิดข้ึนกับสูนยึกลางแห่งอๆนาจทางการเฝือง 
การปกครอง ช๋ึงไติแล่ สถาบันพระมหากษัตรียึ การรวมอๆนาจจากถูมิภาคเข้าสูรัฐบาลกลางเพ่ือ 
สร้าง เ อกภาพของประ เ ทศทๆให้เ กัดแบบแผนการปกครองท เป็นระ เปียบ เ ดียวกันท้ังพระราชอาผา 
เ ขตตงแต่ระดับต่ๆสุดจนถึงระดับสูงสุด แต่ในฃผะ เ ดียวกันการบฎิรูบการบกครองได้ล่อให้ เ กัด
บัญหาตามมาหลายประการ อาทิเช่น การรวมอๆนาจเข้าสูศูนยึกลางในรูปแบบการปกครอง
แบบเทศาภิบาล ทๆให้กรุงเทพในฐานะศูนยึกลางของประเทศ กลายเป็นนครรัฐทเป็นท่ํรวม
ของความ เ จรีญท้ังปวงและไติทๆให้ถูฝืภาคขาดความสๆคัญลงไปมาก และในฐานะสูนยึกลางแห่ง
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อฯนาจไต้ลูดซัมเอากฯล้งคนและทรัพยากรอื่น ๆ ของหัวเมืองต่าง ๆ เช ้าไร ้ จนต่อ1เห้เก ิด 
ษัญหาไนการสร้างภูมิภาคไห้มีความเจริญทัดเทียมกับเมืองหลวงไนเวลาต่อมา 92

นอกจากนั้นการบฎิรูบการบกครองดังกล่าว ท0'ทห้มืผู้เสียผลบระโยชน์เป็นจฯนวนไม ่
น้อยทฯไห้เกิดความไม่พอไจ และก่อไห้เกิดบฎิกริยาต่อต้านจนเกิด เปีนกบฎเกิดขั้น1ในภูมิภาคต่าง ๆ 
ผลจากการบฎิรูบระบบการบกครอง พ .ศ. 2435 ก่อไห้เกิดการบรับบรุงเบลยนแบลงไนต้าน 
ต่าง ๆ มากมายทั้งทางต้านการเมืองการบกครอง เศรษฐกิจและดังคม ไนทื๋นั้ผู้เขียนจะขอกล่าว 
ถึงผลจากการบฎิรูบการบกครองในส่วนทเกยวช้องกับความดัมพันธ์ภายไนองค์กรของรัฐ ไนเร ื่อง  
ของการจัดตั้งองค์กรของรัฐไนรูบของกระทรวง ทบวง กรม และการทฯงานไนรูบของคณะ 
รัฐมนตรี (C ab inet System ) และไนส่วนของความดัมพันธ์ระหว่างรัฐกับดังคม ดังมิ'ราย 
ละเอียดดังนื้

1. ความดัมพันธ์ภายในองค์กรของรัฐ

ตามทื่ไต้กล่าวมาแต้วว่าเบัาหมายสฯคัญของการบฎิรูบการบกครอง ก็คือ การ 
สร้าง เอกภาพของชาติและ เพิ่มขีดความสามารถของรัฐบาลกลางให้สูงขนโดย เฉพาะไนระยะ 15 
ปีแรก คือ ตั้งแต่ พ.ศ 2416 -  2430 เปีนระยะทพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกต้าเร้าอยู่หัว 
ทรงพยายามสร้างพิ่นฐานและความมั่นคงเปีนปีกแผ่นไห้เกิดขั้นแก่ศูนย์กลางแห่งอฯนาจทางการ 
เมืองการบกครอง คือ สถาบันพระมหากษัตริย์ เมื่อศูนย์กลางของอฯนาจมืความมั่นคงแต้ว 
การลฯเนินการไนขั้นต่อไบก็คือ การบรับบรุงระบบบริหารราชการส่วนกลางไห้มืบระดัทธิภาพ 
โดยการตั้งกระทรวง 12 กระทรวงขั้น เพิ่อแต้ไขบัญหาความซับช้อน ต้าวก่ายในการทฯงาน

92 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, ขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเม ืองการบกครองไทย
(พ .ศ . 2 4 1 7 -2 4 7 7 ) . หน้า 71.
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เฟ้นการแจกแจงหน้าทตามความเความสามารถเฉพาะอย่าง โดยมีเสนาบดีเฟ้นผู้รับผิดชอบ
กระทรวงขนต่อพระมหากษัตรย หลังจากนั้นทรงพยายามสรัางความ เฟ้นปีกแผ่นไห้เ กิดข้็นไน
ประ เทศโดยการรวมอฯนาจ เข้าลู่[ราชธานีเพื่อสร้าง เอกภาพชองบระ เทศไนรูปการบกครองแบบ 
เทศาภิบาล ทฯไห้เกิดหน่วยการปกครองตั้งแต่ระดับ มณฑล จังหวัด อฯเภอ ตฯบล หภู่บ้าน 
เป็นการกระจายอฯนาจปกครองไปตามหน่วยราชการดังกล่าวลดหลั่นกันไปตามสายการบังคับบัญชา 
นอกจากปรับปรุงระบบบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคแสัว พระบาทสมเด็จพระจุลจอม 
เกสัา เร้าอยู่ห ัว ทรงริเริ่มจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเปิดโอกาสไห้ราษฎรมืสํวนร่วมไน
กิจกรรมการปกครองท้องถิ่นไนรูปของสขาภิบาล ผลจากการบฎิรูบการปกครองดังกล่าว ทฯไห้ 
ความสัมพ้นธภายไนองกักรของรัฐเปลั่ยนรูบแบบไปจากความสัมพันธ์ไนรูปแบบของราชธานีกับบัว 
เมืองชั้นไน บัวเมืองชั้นนอกและประเทศราชมาเป็นความสัมพันธ์ระหว่างกระทรวงและหน่วยงาน 
ต่าง  ๆ ที่กระจายอยู่ตามภูมิภาคไนฐานะทเป็นสาขาของกระทรวงไนส่วนกลาง (A d m in istra tio n  
D e c e n t r a l iz a t io n )  93

1 .1  การจัดตั้งองกักรของรัฐไนรูปของกระทรวง ทบวง กรม

จากการบฎิรูประบบการปกครอง ไนสบัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอม 
เกสัา เจัาอยู่บัว ชํ่งเป็นการบฎิรูบระบบบริหารราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคไห้ทันสมัย 
ลามแบบประ เทศตะวันตก และจัดตั้งระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นขน โดยระบบบริหาร 
ราชการส่วนกลางไดัจัดแบ่งส่วนราชการตามลักษณะ เฉพาะของงานที่รับผิดชอบ เป็นสัดส่วน ไน 
รูปของกระทรวงเพื่อไห้ประสัทธิภาพไนการบริหารงาน ระบบบริหารส่วนภูมิภาค จัดแบ่ง เขต 
การบกครองส่วนภูมิภาคออกเป็นมณฑลเทศาภิบาล ไนแต่ละมณฑลแบ่งออกเป็นเมือง (จ ังหวัด)

93 บรรจง ดันตยานนท้. การเมือง-การปกครองไทยสมัยไหม่ ะ รวมงานวิ
จุ้ยทางประวัติศาสตรุและรัฐศาสตร์, หน้า 54.
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มีผู้'ว ่าราชการเมือง เป็นหัวหน้ารับผิดชอบการบริหารงาน แบ่งหน่วยงานย่อยลงไบเปันอำเภอ 
ตำบล และพุ}บ้าน รับผิดชอบกิจกรรมของราชการลดหลั่นลงไบ และสุดท้ายระบบบริหารราชการ 
ล่วนท้องถิ่นได้จัดตั้งหน่วยงานบริหารท้องถิ่นในรูปของสุขาภิบาล การจัดตั้งล่วนราชการด้งกล่าว 
ปิย่อมเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นเป็นการเฉพาะ เรื่อง กล่าวคือ การจัดตั้งหรือเปลั่ยน 
แบลงกระทรวง ทบวง กรม ๆ,นระยะแรกหลังจากการบฎิรูประบบการปกครอง จะเป็นไป 
ตามพระราชประสงคัของพระองคัโดยปรึกษาร่วมกับเสนาบดีว่า เห็นสมควรยุบเลิกหรือขยายล่วน 
ราชการ'ใด โดยตรา เป็น'พระราชบัญเญัติหรือประกาศต่าง ๆ เช่น พระราชบัญญัติกรมยุทธนา 
ธิการ ร .ส . 111 ยกเลิกตำแหน่งเสนาบดีกระทรวงยุทธนาธิการ โดยเปลั่ยนตำแหน่งเป็นผู้ 
บัญชาการกรมยุทธนาธิการ และลดฐานะกระทรวงยุทธนาธิการ เป็นกรมยุทธนาธิการ หรือ
ประกาศจัดเป็นหน้าทื่กระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทย ร .ส . 115 ซึ่งเป็นประกาสจัด 
หน้าทระหว่างกระทรวงกลาโหมและกระทรวงมหาดไทยให้รัดกุม เหมาะสม เป็นตัน การท 
จะมีอำนาจทางการ เมืองอย่างแท้จริง ผู้มีอำนาจทางการ เมืองจะต้องมีความสามารถ'ในการ
ควบคุมกลไกอำนาจรัฐ กล่าวคือ ต้องสามารถควบคุมบังคับบัญชาและตรวจสอบกลไกอำนาจ
รัฐ โดยเฉพาะระบบราชการได้ตลอดเวลา พระบาทสมเดีจพระจุลจอมเกสัา เจ้าอยู่หัว ใน
ฐานะผู้มือ"านาจทางการเมืองป็เช่นกัน จะต้องเป็นศูนยรวมของอำนาจรัฐ ท ั้งอำนาจทางการเม ือง 
(นโยบาย) และอำนาจทางการบริหาร การจัดตั้งองคักรของรัฐในรูปของกระทรวง ทบวง 
กรมน้ัน ถือ เป็นการปรับกลไกของรัฐให้อยู่ภายใต้อำนาจทางการ เมืองขององคัพระมหากษตริย 
ซึ่งภายใต้การปกครองของระบอบสมยูรผาญาลิทธิราช พระองคัอยู่ในฐานะทางอำนาจสูงสุดใน 
รัฐ โดยสามารถใช้อำนาจควบคุมบังคับบัญชาให้คุณให้โทษแก่บรรดาข้าราชการทกระดับซึ่งมืหน้าทั้ 
ในการบริหารราชการแผ่นดิน 94 การจัดรูปกระทรวงใหม่จึงถือ เป็นการจัดโครงสรัางทางปกครอง 
โดยกำหนดอำนาจหน้าที๋ให้สอดคลัองกับนโยบายทางการเมืองทื่สำคัญยิ่งของพระบาทสมเลจพระ

94 ชัยอน้นต้ สมทวณิช, 100 ปี แห่งการปฏิรูประบบราชการ ะ วิวัฒนาการ
ของอำนาจรัฐและอำนาจการเม ือง1 หน้า 4 9 -5 0 .
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จุลจอมเกสัาเจ้าอยู่ห ัว น่ันก็คือ การขยายอฯนาจจากลัวนกลางไบยังถูมืภาค เที่อควบคุมบรร 
ลาหัวเมืองฟ้าง ๆ ทํ่อยู่1ในรูบการปกครองหัวเมืองแบบ'โบราณ และมีลักษณะฟ้อนข้างกระจาย
อฯนาจให้เป็นลัวนหนื่งของราชอาณาจักรภายใต้การบกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล แต่เน ื่องจาก 
องค์กรแบบกระทรวงที่ใช้ในการบริหารราชการนับตั้งแต่ พ .ศ. 2435 ยังไม่มืความเป็นอิสระ 
ในการบฎิบ้ติราชการ กล่าวคือ การดฯเนินการต่าง ๆ จะ เป็นไบตามพระราชวินิจฉัยของ 
องค์พระมหากษัตริย์แม้ว่าจะมืการบระชุมบรืกษากันในที่บระชุมเสนาบดีสภาก็ตาม แต่การตัด 
ลันใจวินิจฉัยลังการเชิงนโยบายโดยอาลัยการทฯงานเป็นองค์คณะยังมิไต้เกิดขั้นควบฟ้ไบกับ 
การจัดองค์กรใหม่ทเกิดเน กระทรวงต่าง ๆ ทั้งหมดต้องขั้นอยู่กับพระมหากษัตริย์โดยตรง 
บระกอบกับองค์กรของรัฐในระยะแรกยังไม่มืสภาพเป็นนิติบุคคลทจะมือิสระในทางกฎหมาย 
เนื่องจากยังไม่ เคยบรากฎมืแนวคิดในเรองการเป็นนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายภายในมาก่อน 
การบกครองในระบอบสมบุรณาญาลัทธิราช ถือว่าอฯนาจอธิบไตย เป็นของพระมหากษัตริย์ ดังน้ัน 
พระมหากษัตริย์ก็คือ รัฐ กระทรวง และกรม ที่จัดตั้งขั้นถือเป็น หน่วยงาน ของพระมหากษัตริย์ 
บรรดาข้าราชการต่าง ๆ ก็คือ บุคคลทช่วยแบ่งเบาพระราชภารกิจของพระมหากษัตริย์ แต่ 
อย่างไรก็ตาม การพ(ระบาทสม เด็จพระจุลจอม เกสัา เจ้าอยู่หัวทรงสถาบนาบระ เทศไทยขั้น เป็น 
รัฐสมัยใหม่ ทฯให้อฯนาจซึ่งเคยอิงกับตัวบุคคลเบลยนไบ ทฯให้อฯนาจ เป็นสถาบัน 
( I n s t i t u t i o n a l i z a t i o n  o f  Power) การฟ้องกระทรวงและกรมในฐานะหน่วยงานของ 
พระมหากษัตริย์จึงสามารถทฯไต้ แต่มิใช่ในฐานะทกระทรวงและกรมเป็นนิติบุคคล การยอมให้ 
ฟ้องกระทรวงและกรมหรือข้าราชการต่าง ๆ จึงน่าจะ เป็นเพราะพระมหากษัตริย์ทรงยินยอม 
และบระกอบกับหลักกฎหมายมหาชนที่ทฯให้อฯนาจเป็นสถาบันอันเนื่องมาจากการบฎิรูบการบกครอง 
แต่อย่างไรก็ตาม ก็ยังให้ลัทธิกระทรวงและกรมที่จะมา เป็นจฯเลยหรือไม่ไต้ ซึ่งต่อมามืการ 
บระกาศใช้บระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 และบรรพ 2 ใน พ.ศ. 2468 มื 
การบัญญัติให้กระทรวงและกรมเป็นนิติบุคคล โดยยังคงลัทธิของกระทรวงและกรมในรัฐบาลท 
ถูกฟ้อง เป็นจฯเลย หากไม่ยอมหรือ1ไม่สมัคร'ใจที่จะ1ให้ศาสช'''าระความแลัว จะมีคฯลังบังคับ
อย่างใดหาได้ไม ่ (บรรทัดฐานตามคฯพิพากษาฎีกาที่ 5 20 /121  (พ .ศ . 2 4 4 5 ))
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1.2 การทฯงานในรูปชองคณะรัฐมนตรี (Cabinet System)

การรวมอฯนาจจากกล่มๅเนนางและเสนาบดีชั้นสูงเช้าสูสูนย์กลาง คือ สถาบัน 
พระมหากบัตริย่ ในรัชสมัยพระบาทสม เด็จพระจุลจอม เ กลัา เ น้าอยู่หัว ได้กระทฯหลายทางด้วย 
กัน เช่น การประกาศตั้งและตราพระราชบัญญัติเคานัชิลออพสเตต (ทบเกษาราชการแผ่นดิน) 
และพระราชบัญญัติปรีวีเคาน้ซิล (ม่ืปเกบาในพระองค์) เมื่อปี พ .ศ. 2417 ป็เป็นความ 
พยายามทจะสร้างสถาบันทางการเมืองชั้นเพอสนับสนุนการต่อสูชองพระองค์ รดยทฯหน้าทถวาย 
คฯบเกบาเกยวกับราชการแผ่นดิน พิจารณาปัญหาติาง  ๆ ทางราชการ ตลอดจนการพิจารณา 
กฎหมายต่าง  ๆ ทื่จะประกาศ'ใช้ การตั้งทบเกบาตั้งสองประเภทนิกิอให้เกิดบระ‘โยชน้หลาย
ประการรดย เฉพาะงานชองสภาทบเกบาราชการแผ่นดินชึ๋งมืหน้าทในการออกกฎหมายเหมือนเป็น 
สภานิติบัญญัติ ได้ให้คฯปเกบาในการออกพระราชบัญญัติต่าง  ๆ อาทีเช่น พระราชบัญญัติพิกัด 
เกป็ยณ อาย ุสูกทาสสูกไท พระราชบัญญัติพระคลังมหาสมบัติ เป็นดิน บทบาทชองสภามื่ปเกบา 
ตั้งสองททรงตั้งชั้นนื่มืสํวนสฯคัญในการนฯเอาอฯนาจการปกครองอันแห้จริง ซํ่งเคยตกอยู่กับ
สมเด็จเ น้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงค์มาไวักับพระบาทสม เ ด็จพระจุลจอม เ กลัา เ น้าอยู่หัวทละ 
เด็กทีละน้อย จนในทสุด พระองค์ทรงมือฯนาจเด็ดชาดกลายเป็น "ตัวคอ เ วอรเมนติ’, ไป 
และเนื่องจากสภาทบเกบาตั้งสองนั้ไดิตั้งชั้นด้วยเหตุผลทางการ เมืองดังกล่าว บทบาทและหน้าท่ํ 
ชองสภาทบเกบาตั้งสองจึงหมดไปภายหลังทพระองค์ทรงมืลิทธิชาดในการปกครองแผ่นดิน จึง 
ไดิรปรดเกลัาฯให้ยกเลิกพระราชบัญญัติเคาน้ชิลออฬสเตท จ .ศ . 1236 (พ.ศ. 2417) น้ัน
เสืย ในป็ พ .ศ. 2437 และแต่งตั้งรัฐมนตรีสภาชั้นแทน เมื่อวันท 10 มกราคม ร .ศ . 113 

(พ .ศ. 2347) ชิงออกประกาศ'ใน'ราชกิจจานุเบกบา เล่ม 11 วันท 13 มกราคม ร .ศ . 113 

ประกอบดิวยเสนาบดีหเอผู้แทนเสนาบดี จฯนวน 12 กระทรวง และผู้ททรงรบรดเกลัาฯแต่งตั้ง 
เป็นทบเกบาอย่างน้อย 12 คน แต่ไม่เกิน 36 คน การมืสมาชิกสองประเภทดังกล่าวจะสร้าง 
กลไกและกระบวนการทฯงานร่วมกันระหน้างเสนาบดีกับบุคคลชั้นนฯในวงราชการทมิไดิเป็น 
เ สนาบดี เพอให้ช้าราชการะดับสูงทไม่ใช่ เ สนาบดีได้มืส์วนร่วมในการบริหารประ เ ทศ แต่ เ ป็น 
การให้บทบาทในฐานะทบเกบา การตั้งรัฐมนตรีสภา เ ป็นความพยายามทจะเอพินองค์กรนอก
ระบอบราชการ ชึ๋งเป็นองค์การทางการเมืองในระบอบสมบุรณาญาลิทธิราชย่ให้ท'ฯหน้าทเป็น
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กลไกหลักทางการเมืองของสถาบันพระมหากษัตริย์ ในการทฯหน้าที่ให้คฯปรึกษาแนะนฯ ใน 
ระยะที่ม ืการขยายตัวของระบบราชการและเริ่มมืความจฯเป็นที่จะต้องใช้ชัาราชการที่ เป็นสามัญชน 
ซึ่งเป็นกฯลังสฯคัญของระบบเช้ามามีส่วนร่วม ควบยู่ไปกับความจฯเป็นที่จะต้องมืที่ปรึกษาชาว 
ต่างหระเทศ1ในการพิจารณากฯหนดน,โยบายและ'โครงการที่สฯคัญ ๆ ของบระเทศ เนื่องจาก 
ช่วงระยะเวลาดังกส่าวบระเทศต้องเผชิญกับภาวะการคุกคามของมหาอฯนาจตะวันตก การ
บริหารราชการแผ่นดินจึง เป็นการบริหารราชการ เพ่ือ เบัาหมายทางความมั่นคงของรัฐ รดย
เฉพาะระบบราชการและกลไกต่าง ๆ พื่มืขึ้นภายหลังจากการบฎิรูบระบบการบกครองถึงรัชสมัย 
ของพระบาทสมเด็จพระบกเกลัาเจ้าอยู่หัว จะมืบทบาทและหน้าทหลัก1ในการบริหารงานประจฯ 
มากกว่างานนรยบายซึ่งมืมิติเน้นหนักไบในด้านการต่างบระเทศ จึงต้องอาลัยทบรึกษาชาวต่าง 
ประเทศ ทฯหน้าพื่ให้คฯแนะนฯและบฎิบัติการแทนตามนโยบายเพื่อบรับสถานภาพของบระเทศไทย 
ให้เป็นรัฐที่มือธิปไตย และรักษาผลประโยชน้ในฐานะที่เป็นรัฐในระบบการเมืองระหว่างประเทศ 
บทบาทของที่ปรึกษาชาวต่างประเทศในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัาเจ้าอยู่หัว 
จีงมืความสฯคัญและมีความเป็นสถาบันมากกว่าบรรดาที่ปรึกษาในรูปแบบต่าง ๆ ซึ่งได้เกิดขึ้นใน 
รัชสมัยของพระองค์ไม่ว่าจะ เป็นสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน สภาที่ปรึกษาในพระองค ซึ่งภาย 
หลังได้ลดบทบาทลงไปตามลฯดับจนถูกยกเลิกไปในที่สุด แม้กระทั่งรัฐมนตรีสภาซึ่งตั้งขึ้นด้วย
วัตถุประสงค์ที่จะให้เป็นองลักรทางการเมืองที่ทฯหน้าที่งานนโนบาย ป็ไม่ประสบผลสฯแจใน
การพั«ทเาเป็นองค์กรนโยบายได้ 95 การพิจารณานโยบายที่สฯกัญ จึงกระทฯโดยที่ปรึกษา
ชาวต่างประ เทศ เป็นส่วนใหญ่ การปฏิรูประบบราชการส่วนกลางโดยการแบ่งแยกโครงสรัาง
ตามอ0านาจหน้าที่อย่างเฉพาะเจาะจงในรูปของกระทรวง มืเสนาบดี เป็นผู้รับผิด'ชอบงาน'ของ
กระทรวง มืการบระชุม เสนาบดีสภาเพื่อการประสานงานในด้านนโยบายและการปฏิบัติ โดย 
องค์พระมหากษัตริย์ทรงสามารถควบคุมบังกับบัญชา เสนาบดีได้อย่างแท้จริง เสมือนหน่ืงเป็นคณะ

95 ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 100 ปี แห่งการปฏิรูประบบราชการ ะ วิวัตณาการ
ของอุฯนาจรัฐและอุฯนาจการเมือง, หน้า 57-65.
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รัฐมนตรี แต่ไม่อาจถือไตัว่าบระเทศไทยมีระบบคณะรัฐมนตรีภายหลังการบเ)รูประบบการบกครอง 
พ .ศ. 2435 ไตั เพราะเป็นระบบคณะรัฐมนตรีที่บลอดจากความรับผิดชอบทางการเมืองร่วมกัน 
พระมหากษัตริย์ยังคงทรงไร้ซึ่งพระราชอๆนาจๆนการตัดสินๆจและอๆนาจ เด็ดขาดก็อยู่ที่พระองก ็
ระบบคณะรัฐมนตรีๆนสมัยนั้นจึงไม่ถือร่าเป็นระบบคณะรัฐมนตรีๆนการบกครองระบบรัฐสภา ซ่ึง 
คณะรัฐมนตรีเป็นองก็คณะที่ทๆการบริหารกิจการของรัฐตัองมีความรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภา 
ซึ่งบระกอบตัวยตัวแทนของบระชาชน ๆนการบริหารงานของรัฐ คณะรัฐมนตรีย่อมดๆเนินการตาม 
นโยบายที่ไตัแถลงไร้ต่อรัฐสภาและถูกควบคุมตรวจสอบโดยรัฐสภา 96 รัฐมนตรีหรือเสนาบด ี
กระทรวงต่าง ๆ จึงมีภาระกิจเที่ยวกับงานบระจำภายๆนกระทรวงมากกว่ากิจการ ซึ่งเป็น 
ประเด็นปัญหาทางนโยบายเที่ยวกับงานของกระทรวงๆดกระทรวงหนื่งหรือหลายกระทรวง 
ด้งนั้นบทบาทของเสนาบดีเจัากระทรวงในการบระชุม เสนาบดีสภาจึงมักจะเป็นเรื่องถกเถืยง 
เกํ่ยวพันระหว่างกระทรวง เพอแย่งชิงอำนาจที่กระทรวงของตนควรจะมี มากกว่าการพิจารณา 
ถึงนโยบายหลักของบระเทศ สาเหตุที่เป็นเช่นนั้ เน ื่องจากองก ็กรทางการเม ืองเหล่าน ั้เก ิด  
เนๆนระยะทพู้น0ามีพระบารมีเป็นลันพันและมีสภาวะผู้นๆสูงเป็นทยอมรับและเลารพยๆเกรงของ 
เจัานายและข้าราชการทุกระดับ ท'ๆๆห้องก็กรต่าง ๆ นื่จัดตั้งชื้นไม่สามารถบฎิปัติหน้าที่ๆน 
ฐานะท่ี เป็นสถาบันทางการเมืองที่ส0าคัญไตั เพราะถูกจัดตั้งชื้นตัวยเหตุผลทางการเมืองและ
เพราะเกรงกลัวพระราชอๆนาจ แม้ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลัา เจัาอยู่หัว
ซ่ึง เป็นช่วงที่สถานะขององก็พระมหากษัตริย์ อยู่ๆนสภาพล่อนแอ เ กิดความแตกแยกๆนกล่มผู้
บกครองระหว่างเสนาบดีที่มีอๆนาจต่อเนื่องมาตั้งแต่สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลัาเจัาอยู่หัว 
กับองก็พระมหากษัตริย์ มีการลดอๆนาจพระบรมวงศานุวงก็และมีการส่ง เสริมอำนาจชุนนางที ่
ทรงพอพระราชหฤทัย พระองก็ทรงสร้างฐานอๆนาจของพระองก็โดยการสนับสนุนและแต่งตัง 
ทุคคลผู้ๆกลัชิด เข้าดำรงตำแหน่งเสนาบดีและตำแหน่งข้าราชการๆนกรมต่าง ๆ ซ ึ่งสร้างความ 
ไม่พอๆจแก่พระบรมวงศานุวงก็ส่วนหนื่ง นอกจากนั้น ในรัชสมัยของพระองก็ไตัเกิดบฎิกริยา

96 เรื่องเดียวกัน, หน้า 9.
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ฟ้อต้านการบฎิปัติทางการ เมืองของพระองค์หลายบระการ อาทิเช่น การเกิดกบฎ ร .ศ . 130 

เป็นต้น ช่วงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกต้า เจ้าอยู่ห ัวจึงเป็นช่วงชะงักงันของการ
พัฒนาทางการเมือง 97 เมื่อพระบาทสมเด็จพระบกเกต้าเจ้าอยู่หัว เสด็จ!นครองราชย์จึง
ทรงฟืนพู สภาที่บรักษาในพระองค์ซึ่งในสมัยของพระองค์มีสมาชิกถึง 227 คน พระองค์ทรง 
ดัดแบลงสภาที่บรักษาในพระองค์ให้เป็นสภาองคมนตรี ใดยตราพระราชบัญญัติองคมนตรี ในปี 
พ .ศ. 2470 ซึ่งต่อมาไต้ถูกยกเลิกไปภายหลังการเบลยนแบลงการบกครอง ในปี พ .ศ .2475 
พระองค์ทรงคัดเลือกกรรมการทื่มืคุผรุฒิความสามารถทางต้านต่าง ๆ มาบระกอบเป็นสภา
กรรมการองคมนตรี มีสมาชิก 40 คน มืบทบาทและหน้าทื่คลัายสภาทื่บรักษาราชการแผ่นดิน 
(เคาน์ชิลออฬสเตท) เป ีดใอกาสให้กรรมการเสนอความเป็นต่าง ๆ อันจะเป็นบระโยชน์แก่ 
ราชการไต ้ โดยมิต้องรอให้มีพระราชดฯรีมาก่อนและมีบทปัญญัติต้มครองความบลอดภัยในการ 
แสดงความเป็นในทประชุมเช่นเดียวกับเอกลิทธิของผู้แทนราษฎรในระบบรัฐสภาสมัยใหม่พึงมี 
ทั้งน้ั เพอปัองก้นมิให้สภาดังกล่าวต้องบระสบความต้ม เหลวเช่นในอดีตที่ผ่านมา สภากรรมการ 
องคมนตรี เป็นสถาบันท่ีพระบาทสม เด็จพระบก เ กต้า เจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชบระสงค์ที่จะให้เป็น 
ที่ฝ็กผนและเตรียมการสฯหรับการมีรัฐสภาในเวลาต่อไปภายหน้า นอกจากองต้กรทางการ
เมืองที่ทรงเนพูใหม่แต้วองค์กรที่ทรงจัดตั้งขนใหม่ ไต้แก่ การตั้งอภิรัฐมนตรีสภา เม่ือวันท่ี 
28 พฤศจิกายน พ .ศ. 2468 เพอแต้ปัญหาความตกต่ฯของกลุ่มพระบรมวงศานุวงค์ การตั้ง 
อภิรัฐมนตรีสภาทันทีภายหลังเสด็จ!นครองราชย์เพียงวันเดียวนั้น จัดว่า เป็นการจัดระบบการ 
รวมศูนย์อ0'ๅนาจการตัดลิน,ใจตามระบบคณะรัฐมนตรี'ท่ีแห้-จริง 98 โดยทรงมีจุดบระสงค์ที่จะ 
ให้อภิรัฐมนตรีสภา เป็นองค์กรที่ช่วยในการตัดลินใจ เที่ยวกับนโยบายและการแต้ไขปัญหาของ

97 ชัยอน้นต์ สมุทวณิช, การเมือง-การ เบลยนแปลงทางการเมืองไทย พ.ศ. 
2411- 2475 (กรุงเทพมหานคร ะ แรร๗าจเทรดดง, 2523), หน้า 52.

98 ชัยอน้นต่ สมุทวณิช, 100  ปี แห่งการบฎิรูบระบบราชการ ะ วิวัฒนาการของ 
อุฯนาจรัฐและอุฯนาจการเมือง, หน้า 77.
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รัฐบาล การจฯกัดอฯนาจของพระมหากษัตริย์รดยการตั้งอภิรัฐมนตรัสภา เป็นการลดความ
กดตันทนหวุ}ข้าราชการและบระชาชนทื่เคยมีต่อสภาพการใช้อฯนาจของพระมหากษัตริย์ ซ่ึง 
ถือว่าวิธ ิการตังกล่าวท0'าทห้พระองค์บระสบความสฯแจทนการบริหารบระ เทศทนระยะแรก 99 

แต่ต่อมาข้าราชการมีความรู้สิกว่าอภิรัฐมนตรีสภามือ'ฯนาจมากเกินไบ พระมหากษัตริย์ต้องตก 
อยู่ภาย•ไต้อิทธิพลของอภิรัฐมนตรีสภา แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารผาถึงพระราชปรารภทน
บระกาศตั้งอภิรัฐมนตรีแต้วจะเห็นไข้ว่า พระบาทสมเสืจพระบกเกต้าเจ้าอยู่ห ัว ทรงต้องการ 
ไหัมีองค์กรทื่จะช่วยในการตัดสินใจเชิงนโยบาย ควบต่กับอง'flกรบริหาร'ๆ!รงบ'ระกอบดัวย เสนาบดี 
แต่ละกระทรวง เพราะนับตั้งแต่การบฎิรูบระบบการบกครอง พ .ศ. 2435 มีการจัดองค์กรทน 
รูบกระทรวงมาทช้ทนการบริหารราชการแต้วก็ตาม แต่การตัดสินทจต่าง ๆ โดยเฉพาะการ  
ตัดสินไจวินิจฉัยเชิงนโยบายยังคงอยู่ทื่องค์พระมหากษัตริย์ซึ่งต่อมาไต้กระจายอฯนาจการตัดสิน 
ทจไบตามกระทรวงต่าง ๆ โดย เสนาบดีแต่ละกระทรวงเป็นผู้มีอฯนาจทนการตัดสินใจ แต่มิ’ใต  ้
มีการพัฒนาองค์กรไนการตัดสินไจขึ้นควบคู่ก้บองค์กรฝ่ายบริหารเลย แม้ว่าทนระยะแรกจะมี
การจัดตั้งสภาทื่บรีกษาราชการแผ่นดิน สภาท่ืบรักษาไนพระองค์ หรีอแม้แต่รัฐมนตรีสภา
แต่องค์กรเหล่านั้นก็มิไต้ทฯหน้าทื่เป็นองค์กรในการตัดสินไจอย่างแท้จริง อฯนาจ เดดขาดยัง
คงอย่ทื่องค์พระมหากษัตริย์ ตังนั้นการจัดตั้งอภิรัฐมนตรีสภาในสมัยพระบกเกต้าเจ้าอยู่หัวจึง
เป็นความพยายามทนการจัดตั้งองค์กรทางการ เมืองทื่ท0าหน้าทื่ทนการตัดสินใจเชิงนโยบาย 
และไต้เริ่มต้นขึ้นอย่างจริงจังในรัชสมัยพระองค์

99 ช้ยอนันค์ สมุทวณิช, สุวดี เจริญพงค์, การเม ือง -  การบกครองไทยสมัย
ใหม่ ะ รวมงานวิจัยทางบระวัติศาสตร์และรัฐศาสตรุ, หน้า 2 2 3 -2 2 4 .
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2. ความสัมพัฟ)ระหว่างรัฐกับสังคม

การบฎิรูบระบบการบกครอง พ .ศ .2435 สํงผลต่อการพัฒนาบระเทศ'ให้มีความ 
เจริอุ/กัดเทียมอารยบระเทศ เป็นการพัฒนาการบกครอง‘ให้เป็นแบบรัฐชาติตามรูบแบบ«ของ
ตะวันตก (Modern s ta te )  ทฯให้ราชอาผาจักรไทยมีความเป็นอันหน๋ึงอันเดียวกันทางการ 
เมือง การบกครอง เศรษฐกิจและสังคม เป็นการเบล่ืยนแบลงการบกครองแบบจารีตบระเพผี 
มาเป็นแบบท่ํทันสมัยตามรูบแบบชองตะวันตก ตามแบบบระเทศแองโกลแชกชอน 100 เพอแกั
บัอุ)หาความชับซ้อน กัาวก่าย‘ในการทฯงานและ เป็นการแจกแจงหน้าทตามความรู้ความสามารถ 
เฉพาะอย่าง มีเสนาบดีเป็นผู้รับผิดชอบและมีฐานะเท่ากันทุกกระทรวง โครงสรัางชองทุก
กระทรวงจะมีสักษผะคสัายกันหมด คือรองจากเสนาบดีเป็นตฯแหน่งรอง เสนาบดี ต่อจากน้ัน
เป็นบสัดทุลฉลอง ในระดับกรมก็มีเจัากรมหรีออธิบดีตามความสฯคัอุ)ชองแต่ละกรม รองลงไบเป็น 
กองและแผนกตามลฯดับ มีสาชาย่อยชององคัการสํวนกลางกระจายอยู่ตามภูมิภาคต่าง  ๆ ชอง 
บระเทศ มีการจัดบุคลากรบระจฯสํวนต่าง  ๆ ภาย“ในกระทรวง กรม และแผนกโดยใช้วิธิคัด 
เสือกบุคคลทมีความรู้ ความสามารถ มีความบระพฤติดี แทนระบบการสืบทอดทางสายเสือด 
ท0'า‘ให้'ระบบ'ราชการไทย เร่ิมยึดหลักและระ เมียบบฎิบัติมากกว่าตัวบุคคล เป็นการ เพ่ิมบระสืทธิภาพ 
ไนการบริหาร นอกจากการจัดระบบบริหารราชการสํวนกลางแสัว ยังไตับรับบรุงระบบบริหาร 
ราชการสัวนภูมิภาคตัวย โดยการพยายามรวมอฯนาจการบกครองสํวนภูมิภาคเช้าสุ'รัฐบาลกลาง 
เพ่ิอสร้างเอกภาพชองบระเทศ ตัวยการใช้ระบบการบกครองภูมิภาคแบบเทศาภิบาล ยกเลิก
ระบบกินเมืองทไม่มีบระสืทธิภาพ รวบรวมหัว เมืองต่าง  ๆ เช้า เป็นมผฑลฃนตรงต่อกระทรวง 
มหาดไทย เพียงแห่ง เดียว และวางระ เมียบให้ทุกหัว เมืองถือบฎิบ้ติ“ในแบบ เดียวกัน มีช้าหลวง

100 อิสระ สุวรรผบล, "ราชการไทย ะ ว ิว ัฒนาการและการวิเคราะห์," 
(วิทยานิพนรีบริอุ)อุ)ามหาบัผรีเต แผนกวิชารัฐบระศาสนศาสตรี คผะรัฐศาสตรี จุฬาลงกรผี 
มหาวิทยาลัย, หน้า 2 8 -3 1 .
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เทสา กิ บาล!เระจฯมพทลเปีนfilบฝ็ดชอบ รดยรับน‘โยบายจากเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยคอย 
ควบทุมตรวจตราอย่างใกสัขัด เจัาเมืองและกรมการเมืองทุกคนรับอัตราเงินเสือนบระจ"าจาก 
รัฐบาล จีงมืฐานะ เป็นข้าราชการอย่างแบ้จรังการจัดระบบบรัหารราชการสวนภูมืภาค มืพระ 
ราชบัญญัติลักษผะบกครองบ้องท่ั ร.ศ. 116 และข้อบังคับบกครองหัวเมือง ร.ศ . 117 กฯหนด 
1 ค'รงสรัางการบกครองสวนฎมืภาค เป็นระบบเดียวกันท่ัวบระเทศ บระกอบด้วยมณทล เมือง 
อฯเภอ ต,ฯบล และพุ}บ้าน มืข้าหลวง ผู้'}าราชการเมือง นายอฯเภอ ก"านัน และผู้ใหญ่บ้าน 
เป็นผู้บกครองบังคับบัญชาตามล"าด้บช้ัน มีกรมการเมืองต"าแหน่งต่าง  ๆ เป็นผู้ช่วยบเ)บัติหน้าท่ัให้ 
ได้ผลดี นอกเหมือจากการบรับบรุงระบบบรัหารราชการสวนกลางและสวนฎมืภาคแสืว ยังจัด
ใหัมืการบรัหารราชการสวนบ้องถ่ินรดยการจัดการบกครองในรูบสุชาภิบาลเพอใหับระชาชนไน 
บ้องถ่ินได้มืสวนร่วมกิจกรรมการบกครองของบ้องถ่ินของตนอีกด้วย นอกจากการบฎิรูบระบบ
การบรัหารราชการแสัว พระบาทสม เ ดีจพระจุลจอม เ กสัา เ จัาอยู่หัวทรงพัฒนาบระ Iทศใหั เ กิด 
ความทันสมัยในด้านต่าง  ๆ สืวย รดยเฉพาะส่งส”าคัญคือการบฎิรูบสังคม รดยการเบส่ยนแปลง 
การจัดระ เป็ยบสังคมไทยแบบด้ัง เ ติมด้วยการยก เลิกระบบทาสช่ืง เป็นการขจัดการกดข่ํในบ้านเมือง 
และการยกเลิกระบบไพร่ช๋ึงถือร่าเป็นการบลดบสอยท่ัแบ้จรัง เป็นการแบลงสภาพของคนไทย 
ท่ังบระ เทศให้พ้นจากสถานะไพร่มา เป็นพล เมืองท่ัสมyรพ การยก เ ลิกระบบไพร่รดยการ เรัยก 
เ คืบเ งินสาราชการแผ่นดินและการ เรัยกชายฉกรรอี เ ข้าฝึกหัดรับราชการ เป็นทหารตามพระราช 
บัญญัติลักษผเกฌๆ ftทหาร พ.ศ. 2448 นับร่าเป็นการให้อิสรภาพแสคนไทยและเป็นการ เร่ิมด้น 
การมืทหารอาขัพขนในบระเทศไทย พร้อม  ๆ กับการยกเลิกระบบทาสและระบบไพร่ พระองคั 
ทรงบรับบรุงระบบการคืกษาเป็ดโอกาสให้บระชาชนชาวไทยได้เข้าสืกษาหาความร้เพ่ือออกไบ 
รับใข้บระเทศชาติในด้านต่าง  ๆ และเท่ัอสร้างส”านกทางการเมืองและความด้องการท่ัจะเข้า 
ไบมืสวนร่วมในทางการเมืองของบระชาชน นอกเหมือจากการบรับบรุงระบบบรัหารราชการ 
และการบเ}รูบสังคมแสัว พระองสทรงบรับบรุงบระเทศให้มืความทันสมัยและสร้างความยอมรับ 
ให้เกิดขนในพุ)ชาวต่างชาติ และเพอการยกเลิกสิทธิสภาพนอกอาถทเขต รดยการบฎิรูบ'ระบบ 
กฎหมายของไทย ให้มืความทันสมัยตามแบบตะวันตก ในระบบ Modern Law ชงเป็น'ระบบ 
กฎหมายท่ัมืกฎเกพท์ระดับรัฐธรรม];}ญ พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎืกา กฎกระทรวง มี
สักษพะเป็น Rational System กฎหมายระดับสางจะขัดหรัอแย้งกับกฎหมายระดับบนไม่ได้
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ปรับปรุงระบบการศาลให้รวมสูนย์และเป็นเอกภาพ นอกจากน้ัยังมีการบรับปรุงระบบกองท้พ
ตฯรวจ อัยการให้ช้ืนอยู่กับลัวนกลาง การปรับปรุงระบบการคลังและเศรษฐกิจของประเทศ ฯลฯ 
กระบวนการเบล่ํยนแบลงต่าง  ๆ เหล่าน้ืทฯให้ประเทศไทยมีความเป็นเอกภาพและสามารถคง 
ความเป็นเอกราชและอธิปไตยไรัไดั

ผลจากการปฏิรูประบบการปกครองมีมากมายหลายประการ แต่ เป็นท่ัน่าลังเกตุว่า
การปฏิรูปดังกล่าว ลังผลกระทบต่อระบบราชการน้อยมาก ระบบราชการและช้าราชการซ่ึง เป็น 
สูนย์กลางแห่งอๆนาจและการใช้อๆนาจเหนือประชาชน และไดัรับการยอมรับจากประชาชนมา 
โดยตลอดยังคงเป็นระบบท่ํ เฃ้มแข็งและปราศจากการควบคุมจากพลังนอกระบบ ไม่ว่าจะเป็น 
องดักรท่ัพระมหากษัตริย์ทรงต้ังช้ืน เช่น สภาท่ํบรึกษาราชการแผ่นดิน สภาท่ัปรืกษาในพระองดั 
หรือแม้แต่ท่ีปรึกษาชาวต่างประเทศ ซ่ึงจัดว่ามีบทบาทสๆคัญในช่วงเวลาดังกล่าว 101 โดย
เฉพาะอย่างย่ิงการปฏิรูประบบการบกครองโดยการรวมอๆนาจเข้า^สูนย์กลาง ย่ิงทฯให้ระบบ 
ราชการและช้าราชการลัวนกลางมีความ เ ช้มแข็งและมีพลังมากย่ิงช้ืน จนมีผู้กล่าวว่า เป็นการ
รวมสูนย์อๆนาจอย่างเกินขนาด ทๆให้ความพยายามท่ัจะกระจายอๆนาจให้มีการบกครองตนเอง 
เกิดษัญหา โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นกระทรวงท่ัมีอัตราการเจริญเติบโตมากจนยาก 
ท่ัจะมีการบฏิรูปเพ่ือการกระจายอๆนาจไบลัท้องถ่ินเพ่ือให้เกิดการปกครองตนเองและ เป็นฐาน 
การพัฒนาระบบประชาธิปไตย 102 แม้ว่าภายหลังการปฏิรูปการปกครองจะมีการจัดต้ังกระทรวง 
ทบวง กรม ช้ืน โดยไม่มีกฎหมายแม่บทโดยเฉพาะพ่ืจัดระเบียบราชการบริหาร อๆนาจของ 
กระทรวงต่าง  ๆ อาลัยอๆนาจตามพระราชบัญญัติหรือประกาศเท่าน้ัน จนกระท่ังในบี พ.ศ.

101 บวรลักดิ คุวรรถ!โถ!. กฎหมายมหาชน เล่ม 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน- 
เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย1 หน้า 196-200 ะ และช้ยอนันต์ สบุทวณิช. 
100 บี แห่งการปฏิรูประบบราชการ, หน้า 65.

102 ลิขิต ธ ิรเวค ิน, วิว ัฒนาการการเม ืองการปกครองไทย, หน้า 103.
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2476 คณะราษฎรไสัตราพระราชบัญญัติว่าสัวยธรรมนูญบเหารราชการฝ่ายพลแอน พ.ศ 2476 
ช่ํงติอมาเปล่ํยนเป็นพระราชบัญญัติว่าสัวยธรรมนูญราชการฝ่ายพลแอน พ.ศ. 2476 และ
พระราชบัญญัติจัดต้ังกระทรวงและกรม ชึ๋งวางแนวทางในการจัดระเปียบราชการโดยเฉพาะ
ชองฝ่ายพล เ เอนโดยไม่ปิจัอจฯกัดในสัานกฎหมายหเอ การจัดองสักร พระราชบัญญัติว่าสัวย
ระเปียบราชการบเหารและพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม จึงเป็นรากฐานทาง 
อฯนาจอันสฯคัญชองระบบราชการ นอกเหปีอจากการฝ็รัฐธรรมนูญ กๆ หนดกรอบความสืมพันใ) 
ระหว่างอ''านาจติาง  ๆ ไจัอย่างกจัาง  ๆ ช๋ึงรายละเอียดในเร่ี'องน้ืจะไสักส่าวติอไป
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