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รวมพลัง
บริหารบ้านเมือง

บันทึกจดหมายเหตุ: ธิราชเจ้าจอมสยาม

...การปกครองในบ้านเมืองของเรา 
ซึ่งเปนไปในประจุบันนี้ ยังไม่เปนวิธีปกครอง 
ที่จะให้การทั้งปวงเปนไปสดวกได้แต่เดิมมาแล้ว 
ครั้นล่วงมาถึงประจุบันนี้ บ้านเมืองยิ่งเจริญขึ้น
กว่าแต่ก่อนหลายเท่า การปกครองอย่างเก่านั้น
ก็ยิ่งไม่สมกับความต้องการของบ้านเมืองหนักขึ้นทุกที 
จึงได้มีความประสงค์อันยิ่งใหญ่ที่จะแก้ไขธรรมเนียม
การปกครองให้สมกับเวลาให้เปนทางที่จะเจริญแก่
บ้านเมือง ได้คิดแลได้พูดมาช้านาน 
แต่การหาตลอดไปได้ไม่ ด้วยมีเหตุขัดขวางต่างๆ 
เปนอันมาก แลการที่จะจัดนั้นก็เปนการหนัก 
ต้องอาไศรยกำ�ลังสติปัญญาแลความซื่อตรง 
ความจงรักภักดีของท่านทั้งปวงนั้นเต็ม 
ความอุสาห วางเปนแบบแผนลงไว้ได้แล้ว 
การทั้งปวงจึงจะเปนไปได้สดวกตามความประสงค์... 

 (พระราชด�ำรัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจ้าอยู่หัว 
ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแก้ไขการปกครองแผ่นดิน) 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ประเทศสยามมีการ
ปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดินครั้งส�ำคัญ การเปลี่ยนแปลงนี้ริเริ่มโดยองค์
พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงยึดถือความสุขของประชาชน และความเจริญรุ่งเรืองของ
ประเทศเปน็ทีต่ั้ง เปรียบเสมอืนเปน็การ “พลกิแผ่นดนิ” (Revolution) ทีด่�ำเนนิ
ไปได้อย่างเรยีบร้อย ปราศจากการจลาจลดงัทีเ่กดิขึน้ในประเทศต่างๆ ความส�ำเร็จ
นี้เกิดขึ้นได้ด้วยพระปรีชาญาณของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวที่
ได้ทรงจดัการเปลีย่นแปลงวธิกีารปกครองให้เหมาะสมกบัเหตกุารณ์และกาลสมยั 
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โครงสร้างการปกครองของไทยแต่เดิม 
ลกัษณะการปกครองของไทยก่อนการปฏริปูการปกครองในรชัสมยัพระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นแบบจารีตประเพณี ยึดตามแบบแผนการ
ปกครองที่สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถแห่งกรุงศรีอยุธยาทรงวางระเบียบไว้ การ
บรหิารราชการส่วนกลางประกอบด้วยอคัรมหาเสนาบดี ๒ ต�ำแหน่ง เรยีกรวมกนั
ว่าอภุยัสมหุะอคัมหาเสนาธบิด ีคอื สมหุนายก และสมหุพระกลาโหม และเสนาบดี
จตุสดมภ์ ๔ กรม ได้แก่ เวียง วัง คลัง และนา รวมเป็น ๖ กรม คือ 

๑. กรมมหาดไทย ท�ำหน้าที่เกี่ยวกับพลเรือน มีสมุหนายกเป็นอัครมหา
เสนาบดี ปลายสมัยอยุธยาใช้ราชทินนามว่า เจ้าพระยาจักรีศรีองครักษ์

๒. กรมกลาโหม ท�ำหน้าที่เกี่ยวกับการทหาร มีสมุหพระกลาโหมเป็นอัคร
มหาเสนาบดี ปลายสมัยอยุธยาใช้ราชทินนามว่า เจ้าพระยามหาเสนาบดี

การมีต�ำแหน่งอัครมหาเสนาบดีนั้นก็เพื่อแบ่งแยกอ�ำนาจหน้าที่และความ
รับผิดชอบของราชการฝ่ายพลเรือนและทหารออกจากกันขณะที่บ้านเมืองอยู่ใน
ภาวะปกติสุข แต่ในยามเกิดศึกสงคราม ก�ำลังของทั้งสองฝ่ายจะรวมเข้าด้วยกัน
เพื่อท�ำการรบป้องกันประเทศ 

๓. กรมเมืองหรือเวียงหรือนครบาล เจ้ากรมคือพระยายมราช มีหน้าที่ใน
การปกครองท้องที่ รักษาความสงบเรียบร้อยภายในเมืองหลวง เป็นกองตระเวน
ตรวจตราโจรผู้ร้าย และเป็นหัวหน้าผู้พิพากษาในคดีอาญา 

๔. กรมวงัหรอืธรรมาธกิรณ์ เจ้ากรมคอืพระยาธรรมาธบิด ีมหีน้าทีเ่กีย่วกบั
กิจการในพระราชวังดูแลรักษาพระราชมณเฑียรและพระราชวังช้ันนอกชั้นใน 
จัดการพระราชพิธี และรับผิดชอบในด้านการยุติธรรม และดูแลศาลหลวง 

๕. กรมพระคลังหรือโกษาธิบดี เจ้ากรมคือพระยาโกษาธิบดี มีหน้าที่รักษา
และควบคุมดแูลรายรบั รายจ่ายเงนิของแผ่นดนิอนัได้มาจากส่วยสาอากรซึง่ได้แก่ 
จงักอบ อากร ส่วย และฤชา นอกจากนี ้ยงัท�ำหน้าทีด่แูลการค้าขายกบัต่างประเทศ 

รวมทั้งชาวต่างประเทศที่เข้ามาติดต่อ
ค้าขายอยู่ในประเทศสยามภายใต้ 
“กรมท่า” 

๖. กรมนาหรอืเกษตราธกิาร เจ้า
กรมคือพระยาพลเทพ มีหน้าที่ตรวจ
ตราการท�ำนา ระบายน�ำ้เข้านา ขดุคลอง
ส่งน�ำ้ ตดัสนิคดข้ีอพิพาทเกีย่วกบัทีด่นิ
และววัควาย เกบ็ภาษี “หางข้าว” จาก
ชาวนา ซ้ือข้าวและหญ้า เลี้ยงสัตว์ไว้
ส�ำหรับยุ้งฉางหลวงเพื่อใช้ในราชการ 

ส่วนการปกครองหัวเมืองหรือ
ส่วนภูมิภาคนั้น แต่เดิมมีการแบ่งเขต
การปกครองออกเป็นหวัเมอืงชัน้ใน หวั
เมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราช ใน
สมยัสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถ โปรด
เกล้าฯ ให้ปรับปรุงการปกครองเป็น
แบบรวมอ�ำนาจเข้าสูส่่วนกลาง พระองค์
ทรงขยายเขตราชธานีและหัวเมืองชั้น
ในซึ่งเป็นเมืองที่อยู่รายรอบราชธานี
ออกไปให้กว้างขวาง เพื่อให้ส่วนกลาง
สามารถควบคมุส่วนภมูภิาคได้รดักมุยิง่
ข้ึน โดยยุบเมืองหน้าด่านหรือเมือง
ลูกหลวง ให้หัวเมืองชั้นในมีฐานะเป็น
หัวเมืองจัตวา อยู่ภายใต้การควบคุม

รัชกาลที ่๕ คราวเสดจ็ประพาสยโุรปทรงฉายร่วมกบัข้าราชบรพิาร
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ของราชธานี พระมหากษัตริย์ทรงส่งผู้
รั้งจากส่วนกลางไปปกครอง ส่วนหัว
เมอืงชัน้นอกซึง่อยูภ่ายนอกวงราชธานี
ออกไปจัดแบ่งเป็นหัวเมืองชั้นเอก ชั้น
โท และชั้นตรี ตามขนาดและความ
ส�ำคญัของแต่ละเมอืง และเนือ่งจากหวั
เมืองเหล่านีอ้ยูห่่างไกลจากราชธาน ีเจ้า
เมืองจึงมีอ�ำนาจในการปกครองเมือง
แทนพระมหากษัตริย์อย่างเต็มที่

ในสมัยอยุธยาตอนปลาย ส่วน
กลางพยายามเข้าควบคุมการปกครอง
ส่วนภมูภิาคโดยจดัให้หวัเมอืงเหนอื อยู่
ภายใต้การบังคบับญัชาของสมหุนายก 
ส่วนหวัเมอืงปักษ์ใต้อยูภ่ายใต้การบงัคับ
บัญชาของสมุหพระกลาโหม สมัยต้น
รัตนโกสินทร์จัดให้หัวเมืองชายทะเล
ตะวันออกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ของกรมท่า แนวพระราชด�ำริในเรื่อง
ปัญหาการปกครองแบบเก่า พระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง
พิจารณาระบบการปกครองที่ใช้อยู่ใน
ขณะนัน้ และทรงวนิจิฉยัข้อบกพร่องที่
ส�ำคัญโดยเฉพาะการปฏิบัติหน้าที่การ
บริหารของเสนาบดีทั้งหกต�ำแหน่ง 
ปรากฏอยู่ในพระราชด�ำรัสทรงแถลง
พระบรมราชาธิบายแก้ไขการปกครอง
แผ่นดิน 

การบริหารราชการส่วนกลางแบบ
เก่าที่อยู่ภายใต้เสนาบดี ๖ ต�ำแหน่ง มี
ความสบัสนและซ�ำ้ซ้อนอยูม่าก ในทาง
ทฤษฎีก�ำหนดให้สมุหพระกลาโหมท�ำ

หน้าที่เกี่ยวกับด้านการทหาร ส่วน
สมุหนายกท�ำหน้าที่เกี่ยวกับพลเรือน 
แต่ในทางปฏิบัติไม่สามารถแบ่งแยก
หน้าที่ออกจากกันได้ ความแตกต่างก็
มีเพียงอาณาเขตที่รับผิดชอบเท่านั้น 
ส่วนกรมท่าซึ่งควรรับผิดชอบเฉพาะ
งานการคลัง กลับต้องควบคุมหัวเมือง
ชายทะเลตะวนัออก และต้องท�ำหน้าที่
ด้านการต่างประเทศด้วย เมือ่การบรหิาร
งานมีความสับสนปนเปและมีปริมาณ
งานท่ีรับผดิชอบมาก จงึจ�ำเป็นต้องแบ่ง
งานออกเป็นหลายกรม นอกจากนี้ 
จตสุดมภ์ทัง้ ๔ ก็มไิด้อยูใ่ต้บังคบับัญชา
ของอัครมหาเสนาบดี และกรมที่แบ่ง
แยกออกไปกม็ไิด้ขึน้กบัจตสุดมภ์ กลาย
เป็นกรมอิสระขนาดใหญ่มีอ�ำนาจหน้าที่
เท่าเสนาบดี เช่น กรมธรรมการ กรม
ภูษามาลา กรมพระสุรัสวดี กรมพระ
คชบาล กรมล้อมพระราชวัง และกรม
อาลกัษณ์ เป็นต้น การปฏบิตังิานจงึล่าช้า 
ไม่มกีารประสานงานกนั ทัง้ยงัมปัีญหา
เรือ่งขอบเขตความรบัผิดชอบอกีด้วย 

พระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงอธิบายถึงความซ�้ำซ้อน
ของงาน และทรงจดัแบ่งกรมทีเ่ป็นอสิระ
ต่างๆ ออกเป็น ๔ ประเภท คือ 

ประเภทที ่๑ กรมทีม่รีาชการฝ่าย
พลเรือน เช่น กรมพระสุรัสวดี กรม
ลูกขุน กรมธรรมการ กรมหมอ กรม
พระอาลักษณ์ กรมภษูามาลา และกรม
พระคลังต่างๆ 

ประเภทที ่๒ กรมทีม่รีาชการฝ่าย
ทหาร เช่น กรมอาสาแปดเหล่า กรม
กองมอญ และกรมพระต�ำรวจ 

ประเภทที ่๓ กรมทีม่รีาชการฝ่าย
ทหารแต่แบ่งไว้ในฝ่ายพลเรือน เช่น 
กรมล้อมพระราชวัง กรมแสงปืนโรง
ใหญ่ กรมช้าง และกรมม้า 

ประเภทที ่๔ กรมทีม่รีาชการฝ่าย
พลเรอืนแต่แบ่งไว้ในฝ่ายทหาร คอื กรม
ช่างสิบหมู่

ปัญหาการแบ่งแยกงานท่ีสับสน
และก้าวก่ายกันท�ำให้การด�ำเนินงาน
ของกรมทัง้หลายล่าช้า ไม่มีประสทิธภิาพ
และเกิดการแตกแยกแบ่งพรรคแบ่ง
พวกในวงราชการมากขึน้ โดยรวมแต่ละ
กรมต้องท�ำงานหลายอย่าง เช่น การ
ท�ำนุบ�ำรุงทุกข์สุขของราษฎร การจัด
เก็บภาษีอากร การพิจารณาคดีความ 
การสะสมก�ำลังพลและเสบียงอาหาร 
รวมถึงการท�ำศึกสงคราม หน้าที่การ
บรหิารงานของแต่ละกรมไม่ตรงกับชือ่ 
และเปลีย่นไปตามอิทธพิลของเสนาบดี
ที่แก่งแย่งงานกัน งานใดที่ไม่ค่อยมีผล
ประโยชน์มกัถกูทอดทิง้ละเลย นอกจาก
นี ้อ�ำนาจและผลประโยชน์ส่วนตวัของ
ขุนนางผู้ใหญ่บางคนก็มีส่วนท�ำให้การ
ปฏิบัติหน้าท่ีราชการไร้ประสิทธิภาพ 
ไม่เอ้ือประโยชน์ต่อแผ่นดินและประชาชน 
โดยเฉพาะเมือ่มกีารพฒันาบ้านเมอืงให้
สอดคล้องกบัการเปลีย่นแปลงของโลก
ภายนอก ส่งผลให้เกดิความวุน่วายและ
มีปัญหาต่างๆ เพิม่ขึน้ตามล�ำดบั ปัญหา
ที่เกิดขึ้นสะท้อนใหเ้หน็ความไมเ่หมาะ
สมและความล้าสมัยของระบบการ
ปกครองแบบจารีตประเพณีดั้งเดิมท่ี
สืบทอดมา 

พระราชด�ำรสัในพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวที่ทรงแถลง
พระบรมราชาธิบายแก้ไขการปกครอง
แผ่นดิน ได้ให้รายละเอียดเรื่องความ
ไม่มปีระสทิธภิาพของการบรหิารราชการ
แบบเก่าไว้ว่า 

...เมือ่พเิคราะห์ดกูารให้ตลอดไป
แลว้ กจ็ะเหน็ได้ว่าวธิีซึง่แบ่งไว้แต่ก่อน
กับความต้องการในเวลาประจุบันนี้ไม่
ตอ้งการเลย การจงึต้องผันแปรไปตาม
ล�ำดบัๆ จนไม่คงรปูเดมิอยูไ่ด้ แต่การที่
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ผนัแปรไปนัน้เปนไปตามเวลาทีต้่องการ
ม้ือหนึ่งคราวหนึ่ง ไม่ได้เปนการที่คิด
แบ่งสนัปันส่วนเพือ่จะให้เปนการเรยีบร้อย
ในราชการทกุกระทรวง เปนแต่กระทรวง
ใดอธบิดีมอี�ำนาจมากก็รวบรวมราชการ
แลผลประโยชน์ไว้ได้มาก กระทรวงใด
อธบิดมีอี�ำนาจน้อยกเ็กอืบจะไม่ได้ท�ำการ
อันใดแลไม่มีผลประโยชน์อันใด บาง
กระทรวงกม็กีารมากเหลือล้นจนท�ำไม่
ไหว บางกระทรวงก็ไม่มกีารอะไรจะท�ำ 
บางกระทรวงก็มีผลประโยชน์เกินกว่า
การทีท่�ำ บางกระทรวงกไ็ม่ได้ผลประโยชน์
พอแก่การทีท่�ำ ถงึว่าจะไม่มข้ีอขดัขวาง
อันใดแล้ว ในเวลานี้ จะจัดการให้เปน 
การเรยีบร้อยในราชการไม่ให้เปลอืงเงนิ
แผ่นดิน แลให้เปนความสุขแก่ราษฎร
กย็ังจัดไมไ่ด้ ด้วยผูซ้ึ่งท�ำการมากเหลือ
ตัวก็ไม่สามารถจะรักษาในต�ำแหน่งให้
เรยีบร้อยไปได้ ผูท้ีท่�ำการน้อยไม่สมกับ
ต�ำแหน่งก็เปลืองเบี้ยหวัดเงินเดือน ผู้
ซ่ึงได้ผลประโยชน์มากโดยง่ายๆ ก็ไม่
ตัง้ใจจะท�ำการในต�ำแหน่งของตวัซึง่ไม่มี
ผลประโยชน ์ ฝ่ายผูท้ีต้่องการท�ำการไม่มี
ผลประโยชน์มากกค็ดิท้อถอย หรอืแสวงหา
ผลประโยชน์ทีไ่ม่ชอบธรรมต่อไป... 

ด้านการปกครองส่วนภูมภิาค ไม่มี
ส่วนราชการใดรับผิดชอบโดยเฉพาะ
เพราะกระจดักระจายอยูใ่นบังคบับัญชา
ของสมหุนายก สมหุพระกลาโหม และ
กรมท่าหรอืกรมพระคลงั การปกครอง

ส่วนภูมิภาคจึงขาดเอกภาพในการบังคับบัญชา ส่งผลให้ประเทศขาดเสถียรภาพ
และแตกแยกได้ง่าย ในเขตหวัเมอืงชัน้ในใกล้กบัราชธานซีึง่มฐีานะเป็นเมอืงจัตวา 
พระมหากษัตริย์ทรงอ�ำนาจการปกครองเองโดยมีผู้รั้งเป็นเจ้าเมือง แต่ในทาง
ปฏิบัติอ�ำนาจของรัฐบาลกลางในเมืองจัตวามีขอบเขตจ�ำกัด เพราะปัญหาด้าน
การคมนาคมติดต่อ นอกจากนีแ้ล้วพระมหากษตัริย์ไม่สามารถส่งขนุนางไปปกครอง
เมอืงเหล่านีไ้ด้ครบทกุเมอืง ท�ำให้ข้าราชการในหวัเมอืงทีม่อีทิธิพลตัง้ตวัเป็นใหญ่ 
ใช้อิทธิพลหาประโยชน์ส่วนตัวและคอยปิดบัง ไม่ให้รัฐบาลทราบว่ามีภาษีรายได้
หรือประชากรเท่าไร ผลประโยชน์ของชาติจึงถูกเบียดบัง ส่งผลให้ผู้น�ำในท้องถิ่น
มอีทิธพิลมาก ส่วนหวัเมืองชัน้นอกหรอืเมืองพระยามหานครซึง่แบ่งออกเป็นเมือง
ชั้นเอก ชั้นโท และชั้นตรี แม้จะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของสมุหนายก สมุห
พระกลาโหม และกรมท่า และรัฐบาลกลางได้ก�ำหนดขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่และ
ความรับผิดชอบของเจ้าเมืองไว้อย่างเข้มงวด แต่ในทางปฏิบัติรัฐบาลไม่สามารถ
ควบคมุเจ้าเมอืงได้มากนกั เพราะสภาพการคมนาคมและการติดต่อส่ือสารในสมัย
ก่อนมีความล�ำบากและใช้เวลานาน การตรวจตราและควบคุมของรัฐบาลกลาง
จงึท�ำได้ไม่เตม็ที ่โดยเฉพาะเมืองทีห่่างไกลออกไป ความเป็นอิสระและอ�ำนาจของ
เจ้าเมืองก็เพิ่มมากขึ้นตามล�ำดับ เนื่องจากระบบ “ครองเมือง” ท�ำให้เจ้าเมืองมี
อ�ำนาจเก็บภาษี ใช้แรงงานไพร่และเก็บเงินค่าราชการจากไพร่ได้ รวมท้ังมีสิทธิ
ลงโทษพลเมอืงตามใจชอบ นอกจากนีย้งัมีระบบการ “สบืตระกลู” ท�ำให้เจ้าเมอืง
มีอ�ำนาจล้นเหลือและมีอิสระในการปกครอง ความผาสุกที่ประชาชนได้รับจึงอยู่
ทีพ่ฤตกิรรมและจรยิธรรมของเจ้าเมอืงแต่ละคน ความผกูพนัระหว่างเจ้าเมอืงกบั
พระมหากษตัรย์ิมีอย่างผวิเผนิ หากไม่พอใจรัฐบาลกลางกอ็าจก่อการกบฏขึน้ได้ 
ท�ำให้รฐับาลกลางประสบปัญหาการสร้างความเป็นอนัหน่ึงอนัเดยีวกนัของชาติ

ส�ำหรบัการปกครองเมอืงประเทศราชซึง่ประชาชนเป็นชนต่างชาตต่ิางภาษา
นั้น รัฐบาลกลางเปิดโอกาสให้ประเทศราชมีฐานะเป็นรัฐ มีเจ้านายของชนชาติ
นั้นๆ ปกครอง เพียงแต่ต้องถวายต้นไม้เงินต้นไม้ทองและเครื่องราชบรรณาการ
ต่อพระมหากษัตริย์ไทยตามก�ำหนดเวลาเท่านั้น เมืองประเทศราชที่คงเหลืออยู่
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว คือ ล้านนา หลวงพระบาง 
จ�ำปาสกั เขมรส่วนใน และรัฐมลายตูอนเหนือ ระบบการปกครองและการยดึครอง
ดนิแดนประเทศราชเป็นอปุสรรคส�ำคญัในการรวมดนิแดนทัง้หมดเข้ากบัประเทศ
สยามและไม่สามารถสร้างความผกูพนัต่อสยามได้ เนือ่งจากผูป้กครองและประชาชน

พระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั ประชมุกับเหล่าเสนาบดี

10

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย



ในประเทศราชเหล่านี้มิได้รู้สึกว่าตนเป็นส่วนหนึ่งของสยาม และมักมีความคิดที่
จะเป็นอิสระจากสยามตลอดมาพร้อมกันนั้นผู้ครองรัฐบางคนได้หันไปมีความ
สัมพันธ์กับมหาอ�ำนาจตะวันตกทั้งอังกฤษและฝรั่งเศส ส่งผลให้รัฐบาลสยามต้อง
เผชิญปัญหาการเมืองที่มาจากภายนอกประเทศ การรักษาเอกราชของประเทศ
จึงเป็นเรื่องส�ำคัญและเร่งด่วนของสยามในรัชกาลนี้

พระราโชบายการปฏิรูปการปกครอง 
ในภาวะที่ประเทศสยามก�ำลังเผชิญกับการล่าอาณานิคมของมหาอ�ำนาจ

ตะวนัตก ปัญหาทีส่�ำคญัทีส่ดุประการหนึง่ในรชัสมยัพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวคือ การสร้างความเป็นเอกภาพของประเทศ และการสร้างความมั่นคง
ให้กับศูนย์กลางอ�ำนาจคือสถาบันพระมหากษัตริย์ การแผ่อ�ำนาจออกไปสู่ส่วน
ภมูภิาคได้นัน้ องค์การบรหิารส่วนกลางต้องมีขีดความสามารถสงู แต่หากโครงสร้าง
การบริหารส่วนกลางอ่อนแอ ขาดประสิทธิภาพ การขยายอ�ำนาจของรัฐบาลเพื่อ
ควบคุมตรวจตราท้องถิน่จะเป็นไปได้ยาก ดงันัน้เมือ่การปกครองแบบเดมิไม่เหมาะ
สมกับสถานการณ์ในขณะนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรง
ปฏริปูวธิกีารปกครองใหม่เพือ่ให้ทนัต่อการเปล่ียนแปลงและสภาพการณ์ทีป่ระเทศ
เผชญิอยู่ พระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูหั่วทรงตระหนกัถงึปัญหาในด้าน
การปกครองของประเทศมาตั้งแต่เมื่อแรกขึ้นครองราชย์แล้ว ในช่วงต้นรัชกาล 
พระองค์ได้เสดจ็ไปทอดพระเนตรกจิการบ้านเมอืงในต่างประเทศ เช่น ทีส่งิคโปร์ 
ชวา และอนิเดยี ได้ทรงเห็นความเจรญิ การจดัระเบียบการปกครองแบบสมยัใหม่
และ ขนบธรรมเนียมของชาวต่างประเทศ หลังจากพระราชพิธีบรมราชาภิเษก
ครั้งที่สองเมื่อ พ.ศ. ๒๔๑๖ พระองค์ทรงมีพระราชอ�ำนาจในการบริหารราชการ
แผ่นดินเต็มที่ จึงทรงเปลี่ยนแปลงระเบียบประเพณีเก่าๆ ที่ล้าสมัยทั้งทางด้าน
สงัคม เศรษฐกจิ และการเมอืงให้ทนัสมยัขึน้หลายประการ เช่น การเลกิทาส การ
เลกิระบบไพร่ การยกเลกิประเพณหีมอบคลาน การภาษอีากร และการจดัระเบยีบ
การปกครองตามแบบสมัยใหม่ ทั้งนี้เพื่อยกฐานะประเทศให้ทัดเทียมกับประเทศ
ตะวันตกและเพื่อรักษาอธิปไตยของชาติ

ช่วงเวลาแห่งการเปลีย่นแปลงทางการเมอืงการปกครองจากระบอบจารตี
ประเพณใีห้เป็นแบบสมยัใหม่ มกีารปฏริปูการบรหิารราชการแผ่นดนิขนานใหญ่ โดย
เฉพาะการปรบัเปลีย่นโครงสร้างและสถาบนัทางการเมืองการปกครองแบบเดมิให้
ทนัสมยัและทนัเหตกุารณ์ขึน้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยูห่วัทรงพยายาม
สร้างความมัน่คงเข้มแขง็ของชาตด้ิวยการสร้างความมัน่คงให้รฐับาลกลางมอี�ำนาจ
ทางการเมอืง และเศรษฐกจิทัง้ในส่วนกลางและส่วนภมูภิาค ใน พ.ศ. ๒๔๓๐ พระบาท
สมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัโปรดเกล้าฯ ให้สมเดจ็กรมพระยาเทวะวงศ์วโรปการ 
เสดจ็แทนพระองค์ไปร่วมงานฉลองราชสมบัตคิรบ ๕๐ ปีของสมเดจ็พระราชนิวีกิตอเรยี 
ณ ประเทศองักฤษ และมพีระกระแสรบัสัง่ให้ศกึษาดงูานการปกครองของชาตต่ิางๆ 
ในยโุรป ตลอดจนการก�ำหนดต�ำแหน่งเสนาบด ีหลงัจากน้ันได้ทรงเริม่ด�ำเนินการ
ปฏริปูระเบียบแบบแผนการบริหารราชการส่วนกลางใน พ.ศ. ๒๔๓๑ 

การจัดตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินและสภาที่ปรึกษาในพระองค์
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเป็นนักปกครองท่ีทรงพระ

ปรีชาสามารถยิ่ง ใน พ.ศ. ๒๔๑๖ เมื่อพระองค์ทรงว่าราชการด้วยพระองค์เอง ก็
ทรงเริ่มปรับปรุงบ้านเมืองตามแนวพระราชด�ำริที่วางไว้ พระองค์ทรงดึงอ�ำนาจ
การบริหารกลบัคนืจากกลุม่ขนุนางทลีะน้อย และปรับเปล่ียนรูปแบบการปกครอง
ตามสถานการณ์และความเหมาะสม เริม่จากการตัง้สภาทีป่รกึษาราชการแผ่นดนิ 
(Council of State) และสภาที่ปรึกษาในพระองค์ (Privy Council) เมื่อ พ.ศ. 

๒๔๑๗ ตามล�ำดับ นับเป็นการเริ่มต้น
วางพื้นฐาน การพัฒนาทางการเมือง
ของประเทศ สภาท่ีปรึกษาราชการ
แผ่นดิน เรียกทับศัพท์ภาษาอังกฤษว่า 
เคาน์ซิลออฟสเตต มีหน้าท่ีถวายค�ำ
ปรึกษา และความคิดเห็นต่างๆ ค�ำ
ปรึกษาและความคิดเห็นที่ได้รับความ
เหน็ชอบจากทีป่รกึษาส่วนใหญ่จะออก
เป็นกฎหมาย เช่น เรื่องการเลิกทาส
และการจัดเก็บภาษีอากร นอกจากท�ำ
หน้าที่ด้านนิติบัญญัติแล้ว พระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวยัง
ทรงใช้สภาน้ีเป็นกลไกในการยบัยัง้พระ
ราชอ�ำนาจของพระมหากษตัริย์ ในกรณี
ที่พระราชด�ำริและการกระท�ำน้ันไม่มี
ความยตุธิรรมหรอืก่อให้เกดิความเดอืด
ร้อนแก่ราษฎร รวมท้ังให้เป็นเครือ่งขดั
ขวางและป้องกันการกระท�ำใดๆ ที่
เป็นการคดโกงต่อพระเจ้าแผ่นดินและ
ไม่เป็นคุณแก่ราษฎรอีกด้วย ส่วนสภา
ทีป่รกึษาในพระองค์เรยีกทบัศพัท์ภาษา
อังกฤษว่า ปรีวีเคาน์ซิล มีหน้าที่ถวาย
ค�ำปรึกษาข้อราชการและเสนอข้อคิด
เหน็หรอืเรือ่งราวซึง่อาจจะน�ำไปอภิปราย
ในสภาทีป่รกึษาราชการแผ่นดิน นอกจาก
นีส้ภาทีป่รกึษาในพระองค์ยงัท�ำหน้าที่
เกี่ยวกับราชการแผ่นดินตามแต่จะมี
พระราชด�ำรัสส่ัง เช่น อาจจะต้ังสมาชิก
สภาข้ึนเป็นคณะกรรมการหรือข้าหลวง
เพื่อสืบสวนราชการหรือช�ำระความ
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เรื่องใดเรื่องหน่ึง ดังเช่น ศาลรับสั่ง เป็นต้น 
การที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตั้งสภาทั้งสองนี้ขึ้นมา

ท�ำหน้าที่ดังกล่าว นับเป็นการสร้างสรรค์สถาบันเพื่ออ�ำนวยประโยชน์ต่อการเข้า
มามีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในอนาคต ดังจะเห็นได้จากประกาศตั้ง
สภาซึง่แสดงจดุมุง่หมายชดัเจนว่า จะให้สภาทัง้สองนีท้�ำหน้าท่ีป้องกนัและคุม้ครอง
ผลประโยชน์ของราษฎร เป็นการสะท้อนให้เห็นถึงปรัชญาปกครองประเทศของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวว่าพระองค์ทรงปกครองประเทศโดย
ยดึผลประโยชน์ของราษฎรเป็นหลกั อย่างไรกต็าม สภาทีป่รกึษาราชการแผ่นดนิ
ก็ไม่ประสบความส�ำเร็จในการด�ำเนินงานมากนัก เนื่องจากสมาชิกส่วนใหญ่ไม่
ค่อยกล้าแสดงความคิดเห็นของตน ดังนั้น ใน พ.ศ. ๒๔๓๗ พระบาทสมเด็จพระ
จลุจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัจงึทรงประกาศยกเลกิสภาทีป่รกึษาราชการแผ่นดินและทรง
ตัง้เสนาบดีสภา (Legislative Council) ข้ึนแทน โดยสมาชิกมาจากเสนาบดกีระทรวง
หรอืผู้แทนเสนาบดกัีบบคุคลอืน่ทีท่รงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ตัง้ขึน้จ�ำนวนไม่น้อย
กว่า ๑๒ นาย ให้ท�ำหน้าทีท่ัง้ด้านนติบิญัญติัและบรหิาร 

ค�ำกราบบังคมทูลความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ร.ศ. ๑๐๓ 
ในขณะที่กระแสความคิดเรื่องประชาธิปไตยก�ำลังแพร่หลายในประเทศ

ตะวันตก ปัญญาชนไทยที่ออกไปศึกษา รับราชการหรือท�ำงานในต่างประเทศ ที่
ได้รับฟังข่าวสารความเปลี่ยนแปลงต่างๆ ของโลกจึงปรารถนาที่จะให้ประเทศ
สยามมีการปกครองแบบประชาธปิไตยบ้าง ในเดอืนกรกฎาคม พ.ศ. ๒๔๒๘ คณะ
ทตูไทย ณ กรงุลอนดอน ประเทศองักฤษ และกรงุปารสี ประเทศฝรัง่เศส จ�ำนวน 
๑๑ พระองค์/ท่าน ได้แก่ พระเจ้าน้องยาเธอ กรมหมืน่นเรศร์วรฤทธ์ พระเจ้าน้อง
ยาเธอ พระองค์เจ้าโสณบัณฑิตย์ พระเจ้าน้องยาเธอ พระองค์เจ้าสวัสดิโสภณ 
พระองค์เจ้าปฤษฎางค์ และข้าราชการอีก ๗ ท่าน ได้ร่วมกันเข้าชื่อในหนังสือ
ถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการแผ่นดินต่อพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เนื้อหาส�ำคัญในค�ำกราบบังคมทูลถวายความ
เห็นได้กล่าวถึงภัยของลัทธิจักรวรรดินิยมซึ่งสยามมิอาจหลีกเลี่ยงได้ พร้อมทั้งได้

เสนอวธิกีารแก้ปัญหาคอื ให้มกีารเปลีย่น
ระบบการปกครองที่เหมาะสมเพื่อ
ป้องกนัมใิห้มหาอ�ำนาจตะวันตกใช้เป็น
ข้ออ้างในการเข้ามาแทรกแซงกิจการ
ภายในของสยาม รปูแบบการปกครอง
ท่ีถือเป็นแบบอย่างของอารยประเทศก็
คือประชาธิปไตย มีรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุด และพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นประมุขภายใต้รัฐธรรมนูญ ค�ำ
กราบบังคมทูลความเห็นจัดการ
เปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน ร.ศ. ๑๐๓ ฉบับนี้อาจถือได้ว่า
เป็นแผนพัฒนาการเมืองฉบับแรกของ
ไทย 

พระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวมิได้ทรงปฏิเสธความเห็นดัง
กล่าวข้างต้น แต่ทรงมีพระราชด�ำริว่า
ประเทศสยามในขณะนั้นยังไม่พร้อม
ส�ำหรบัการปกครองแบบประชาธปิไตย 
เพราะประชาชนยังขาดความรู้ความ
เข้าใจการปกครองระบอบนี้และยังไม่
พร้อมทีจ่ะปกครองตนเอง พระองค์ทรง
เห็นว่าก่อนที่จะมีการปกครองตาม
ระบอบรัฐธรรมนูญน้ัน ควรที่จะต้อง
ปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดินให้
มปีระสทิธภิาพตามแบบประเทศตะวนั
ตกทีท่รงเรยีกว่า “คอเวอนเมนต์รฟีอม” 
เสียก่อน ดังกระแสพระราชด�ำรัสตอบ
ความเห็นผู้จะให้เปล่ียนการปกครอง 
จ.ศ. ๑๒๔๗ ตอนหนึ่งว่า 

...เพราะฉะนั้น การต้องการใน
เมอืงเราเวลานีท้ีเ่ปนต้องการส�ำคญันัน้ 
คือคอเวอนเมนต์รีฟอม จ�ำเปนที่จะให้
พนกังานของราชการแผ่นดนิทุกๆ กรม
ท�ำการให้ได้เนื้อเต็มหน้าท่ีแลให้ได้
ประชุมปรึกษาหารือกันท�ำการเดินให้
ถงึกนัโดยง่ายโดยเรว็ ท�ำการรบัผดิชอบ
ในหน้าท่ีของตวั หลีกล้ีไม่ได้ น่ีเปนความ
ต้องการอยา่งหนึ่ง 

...การสองสิ่งนี้ รวมความก็อยา่ง
เดียวคือ คอเวอนเมนต์รีฟอมนี่แลเปน
ต้นเหตทุีจ่ะจดัการทัง้ปวงได้ส�ำเรจ็ตลอด 
ถ้าการเรือ่งนีย้งัไม่เปนการเรยีบร้อยได้
แล้ว การอืน่ๆ ยากนกัท่ีจะตลอดไปได้... 

กระแสพระราชด�ำรัสดังกล่าว
สะท้อนถึงพระปรชีาญาณของพระบาท
สมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัท่ีทรง

เสนาบดกีระทรวงต่างๆ และทีป่รกึษาชาวต่างประเทศ ถ่ายภาพท่ีระเบยีงพระอโุบสถ
วัดพระศรรีตันศาสดาราม ในคราวประชมุเทศาภบิาล พ.ศ. ๒๔๔๒ (จากหอจดหมายเหตแุห่งชาต)ิ
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ตระหนักถึงความจ�ำเป็นของการปฏิรูปบ้านเมือง แต่ต้องด�ำเนินการด้วยความ
ระมดัระวังรอบคอบและเริม่ทีก่ารปรบัปรงุระบบบริหารประเทศซึง่เป็นหวัใจส�ำคัญ
เป็นล�ำดบัแรก การปฏริปูระบบการเมืองและการปกครองของประเทศสยามตาม
แบบสมยัใหม่ เป็นพระราชปณธิานของพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูหั่ว 
ทีป่รากฏมาตลอดรชัสมยัของพระองค์ แม้ในช่วงปลายรชักาล พระองค์ทรงมีพระ
ราชประสงค์ที่จะพัฒนาการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้กับประเทศ ทรงตั้ง
พระทัยที่จะให้สมเด็จพระบรมโอรสาธิราช เจ้าฟ้ามหาวชิราวุธ สยามมกุฎราช
กมุาร พระราชทานรฐัธรรมนญูให้กบัประชาชนชาวสยามเมือ่เสดจ็ขึน้ครองราชย์ 
ดังพระราชด�ำรัสที่ทรงกล่าวในที่ประชุมเสนาบดี ณ พระที่นั่งราชกรัณยสภา เมื่อ 
พ.ศ. ๒๔๕๓ ตอนหนึ่งว่า “ฉันจะให้ลูกวชิราวุธมอบของขวัญให้แก่พลเมืองใน
ทนัทท่ีีข้ึนสูร่าชบัลลงัก์ในขณะสบืต�ำแหน่งกษตัรย์ิ กล่าวคอื ฉนัจะให้เขาให้ปาลเิมนต์ 
และคอนสติติวชั่น...” อย่างไรก็ตาม พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
ได้เสด็จสวรรคตก่อนที่พระราชภารกิจที่ทรงวางไว้ตั้งแต่ต้นจะลุล่วงไปได้

การปฏิรูประบบบริหารราชการส่วนกลาง 
การปรบัปรงุระบบบรหิารราชการส่วนกลางเริม่ขึน้ใน พ.ศ. ๒๔๓๐ พระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเลือกเอาระเบียบบริหารราชการทั้งในส่วน
ที่เป็นของไทยแต่เดิมและแบบสมัยใหม่มาดัดแปลงผสมเข้าด้วยกัน พระองค์ทรง
จดัแบ่งหน่วยงานตามลกัษณะเฉพาะตวั จดัสรรอ�ำนาจหน้าทีแ่ละความรบัผดิชอบ
ของแต่ละหน่วยงานให้เป็นส่วนสัด เพือ่ให้การบรหิารด�ำเนนิไปอย่างมปีระสทิธภิาพ 
ทรงก�ำหนดให้มีกรมทั้งหมด ๑๒ กรมโดยคงกรมเดิมทั้ง ๖ คือ กรมมหาดไทย 
กรมพระกลาโหม กรมท่า กรมวัง กรมเมือง และกรมนา และตัง้กรมเพิม่ขึน้ใหม่อกี 
๖ กรม คือ กรมพระคลัง กรมยุติธรรม กรมยุทธนาธิการ กรมธรรมการ กรมโยธา
ธิการ และกรมมุรธาธร กรมทั้ง ๑๒ มีเสนาบดีรับผิดชอบและมีขอบเขตอ�ำนาจ
หน้าที่ชัดเจน ไม่ซ�ำ้ซ้อนและก้าวก่ายงานซึ่งกันและกัน ดังในพระบรมราชาธิบาย
แก้ไขการปกครองแผ่นดินซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงให้
รายละเอียดว่า 

...ในต�ำแหน่งเสนาบดีทั้งสิบสองต�ำแหน่ง ซึ่งควรจะจัดขึ้นใหม่นี้ จะต้องยก
ถอนต�ำแหน่งเก่าๆ ซึง่มีน่าทีค่ละปะปนกันอยู่ แจกไปตามสมควรแก่ต�ำแหน่ง เปน
ต้นว่าบันดากรมทั้งปวงซึ่งได้บังคับบัญชาภาษีอากร เปนพนักงานคลังส่วนหนึ่งๆ 
อยูแ่ต่ก่อนนัน้ ต้องยกมาให้แก่กรมพระคลงับงัคบับญัชากรมเดียว บันดากรมต่างๆ 
ซึ่งได้มีศาลพิจารณาความต้องยกมารวมในกรมยุติธรรมกรมเดียว การอื่นๆ นอก
นั้นก็ต้องปันออกไปเปนสิบสองแผนกตามที่ใกล้เคียงในน่าที่กรมนั้นๆ... 

การจดัระบบบรหิารราชการในขัน้ตอนนีเ้ป็นช่วงการทดลอง มเีสนาบดสีภา
เป็นท่ีประชมุปรกึษาหารอืข้อราชการต่างๆ พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยูหั่ว 
ทรงพระราชด�ำริว่า หากประกาศตั้งเสนาบดีแบบใหม่ในทันที อาจเกิดปัญหาขึ้น
เพราะผู้ที่ด�ำรงต�ำแหน่งใหม่ยังไม่คุ้นเคยกับงานในหน้าที่ พระองค์จึงทรงเป็น
ประธานในที่ประชุม รวมทั้งให้ค�ำปรึกษาราชการและบัญชางานแก่เสนาบดี ต่อ
มาเมื่อพระองค์ทรงเห็นว่าการด�ำเนินงานเป็นไปด้วยดี จึงได้มีประกาศพระบรม
ราชโองการเมือ่วนัที ่๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๓๕ ให้ยกฐานะกรมต่างๆ ขึน้เป็นกระทรวง 
เจ้ากระทรวงมฐีานะเป็นเสนาบดทีดัเทยีมกนั และให้ยกเลกิต�ำแหน่งอคัรมหาเสนาบดี 
ฝ่ายกลาโหมและมหาดไทยทั้งสองต�ำแหน่ง 

กระทรวง ๑๒ กระทรวงมีอ�ำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบดังนี้
๑. กระทรวงมหาดไทย บังคับบัญชาหัวเมืองฝ่ายเหนือและเมืองลาว

ประเทศราช 
๒. กระทรวงกลาโหม บังคบับญัชาหวัเมืองปักษ์ใต้ฝ่ายตะวนัตก ตะวนัออก 

และเมืองมลายูประเทศราช 

๓. กระทรวงการต่างประเทศ 
ว่าการเฉพาะการต่างประเทศอย่างเดียว 

๔. กระทรวงวงั ว่าการในพระราชวงั
และกรมซึ่งใกล้เคียงกับราชการใน
พระองค์ของพระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยูหั่ว 

๕. กระทรวงเมือง (กระทรวง
พระนครบาล) ว่าการโปลิศและการ
บญัชคีน คือ กรมพระสุรสัวดแีละรกัษา
คนโทษ ต่อมาเป็นกระทรวงบงัคบับญัชา
ภายในเขตแขวงกรุงเทพฯ ราชธานี

๖. กระทรวงเกษตรพานิชยการ 
ว่าการเพาะปลูกและการค้าขาย การ
ป่าไม้ และการบ่อแร่

๗. กระทรวงพระคลงัมหาสมบตัิ 
ว่าการบรรดาภาษีอากรและเงินทีจ่ะรบั
จ่ายในแผ่นดิน 

๘. กระทรวงยตุธิรรม บงัคบัศาล
ที่จะช�ำระความรวมกันทั้งแพ่ง อาญา 
นครบาล และอุทธรณ์

๙. กระทรวงยุทธนาธิการ เป็น
พนกังานตรวจตราจดัการในกรมทหาร
บก ทหารเรอื ซึง่จะมีผูบั้ญชาการทหาร
บกทหารเรือต่างหากอีกต�ำแหน่งหนึ่ง 

๑๐. กระทรวงธรรมการ เป็น
พนักงานบังคับบัญชาเกี่ยวข้องในพระ
สงฆ์ต�ำแหน่งที่พระยาพระเสด็จ และ
เป็นผู้บงัคบัการโรงเรยีนและโรงพยาบาล
ทั่วทั้งพระราชอาณาเขต 

๑๑. กระทรวงโยธาธิการ เป็น
พนกังานตรวจตราการก่อสร้าง ท�ำถนน 
ขดุคลอง และการช่างทัว่ไปทัง้การไปรษณย์ี
และโทรเลขหรอืรถไฟซึง่จะมสีบืไปภาย
หน้า 

๑๒. กระทรวงมุรธาธร เป็น
พนักงานรักษาพระราชลัญจกร พระ
ราชก�ำหนดกฎหมาย และหนงัสอืราชการ
ทั้งปวง 

ต่อมาใน พ.ศ. ๒๔๓๗ ได้มีการ
ปรับปรุงกระทรวงต่างๆ ใหม่ โดยให้
กระทรวงมหาดไทยบังคับบัญชาการ
ปกครองหัวเมืองทั้งหมดในประเทศ 
ยกเว้นกรงุเทพฯ ซึง่อยู่ภายใต้กระทรวง
นครบาล และกระทรวงกลาโหม มหีน้า
ที่เกี่ยวกับการทหารบกและทหารเรือ
เท่านัน้ ส่วนกระทรวงยทุธนาธกิารกลบั
มามีฐานะเป็นกรม มีหน้าที่คุมก�ำลัง
ทหารบกและผู ้บัญชาการมีฐานะ 
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เทยีบเท่าเสนาบดี อน่ึง ในปลายรัชกาล
ได้มีการปรับปรุงให้เหลือกระทรวง
เพียง ๑๐ กระทรวงคือ กระทรวง
มหาดไทย กระทรวงกลาโหม กระทรวง
นครบาล กระทรวงการต่างประเทศ 
กระทรวงพระคลงัมหาสมบตั ิกระทรวงวงั 
กระทรวงเกษตราธิการ กระทรวง
ยุติธรรม กระทรวงโยธาธิการ และ
กระทรวงธรรมการ 

การจัดตั้งกระทรวงแบบใหม่นี้ 
นอกจากจะเป็นการแบ่งแยกหน้าทีค่วาม
รับผิดชอบในการบริหารประเทศ ออก
เป็นสดัส่วน ไม่ก้าวก่ายกัน มีการประสาน
งานกันในด้านนโยบายและการปฏิบัติ
แล้ว พระมหากษัตริย์ยังทรง สามารถ
ควบคุมเสนาบดีได้อย่างแท้จริงเพราะ
ทรงเป็นผู้แต่งตั้งคณะเสนาบดีชุดใหม่ 
ท�ำให้เกิดเสถยีรภาพ และประสทิธภิาพ
ในการปกครองบ้านเมือง คณะเสนาบดี
ชดุใหม่ทัง้ ๑๒ กระทรวงนี ้เป็นพระเจ้า
น้องยาเธอ หรือพระราชวงศ์ผู้ใกล้ชิด
พระมหากษัตริย์ถึง ๙ พระองค์ อาทิ
เช่น พระเจ้าน้องยาเธอ กรมหลวง 
เทวะวงศ์วโรปการ เสนาบดีกระทรวง
การต่างประเทศ พระเจ้าน้องยาเธอ 
กรมหมื่นด�ำรงราชานุภาพ เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย และพระเจ้า 
น้องยาเธอ กรมหมื่นนเรศร์วรฤทธ์ 
เป็นต้น แต่ละพระองค์ล้วนได้รับ 

การศึกษาสมัยใหม่และสนับสนุนนโยบายปรับปรุงประเทศให้ทันสมัยของ 
พระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั อีกทัง้เป็นก�ำลงัส�ำคญัในการรวมอ�ำนาจ
เข้าสู่พระมหากษัตริย์ ท�ำให้พระองค์ทรงมีพระราชอ�ำนาจมั่นคงสามารถน�ำพา
ประเทศไปสูจ่ดุมุง่หมายทีท่รงตัง้ไว้

การปฏิรูประบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
พระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วัโปรดเกล้าฯ ให้จดัระเบยีบบริหาร

ราชการหัวเมืองเสียใหม่โดยมีกระทรวงมหาดไทยเป็นหัวใจของการปฏิรูป ผู้เป็น
ก�ำลังส�ำคัญในการปฏิรูประบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคคือพระเจ้าน้องยาเธอ 
กรมหมื่นด�ำรงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ซึ่งพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงไว้วางพระราชหฤทัยว่าจะสนองพระราโชบายได้อย่าง
ครบถ้วน ดังในพระบรมราชโองการสถาปนาพระเจ้าน้องยาเธอ กรมหมื่นด�ำรง
ราชานุภาพขึ้นเป็นพระเจ้าน้องยาเธอ กรมหลวงด�ำรงราชานุภาพ ข้อความตอน
หนึ่งว่า 

...ครัน้เมือ่ทรงพระราชด�ำรจิะจดัการปกครองพระราชอาณาเขตให้เปนการ 
มั่นคง แลเปนการสะดวกดีในการปกครองขึ้น จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้
ยกหัวเมืองจากกลาโหม แลกรมท่ามารวมในกระทรวงมหาดไทย แบ่งพระราช
อาณาเขตเปนมณฑลจัดการปกครองรกัษาเปนแบบอย่างทัว่ไปทกุแผนก พระเจ้า
น้องยาเธอ กรมหมืน่ด�ำรงราชานภุาพได้ทรงรบัจดัการวางแบบอย่างการปกครอง
ทัง้ปวงซึง่เปนการใหญ่ยิง่ยากทีจ่ะส�ำเรจ็ ได้อาศยัพระสตปัิญญาอนัสขุมุคมัภรีภาพ
และพระอสุาหฉนัทวริยิอนัแรงกล้าประกอบตวัการศกึษาแบบอย่าง แลความเปน
ไปอยู่ทั้งภายในแลภายนอก กอปรไปด้วยพระสติปัญญาตริตรอง เลือกฟั้น ทั้งมี
ความซือ่ตรงด�ำรงในความสจุรติ มไิด้หนักไปในอคตทิัง้ปวง ควรยกย่องว่าเมือ่ทรง
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้จัดต้ังกระทรวงใดกรมใด ก็ทรงสามารถที่จะจัดการ
ฉลอง พระเดชพระคุณให้ส�ำเร็จ เปนคุณมั่นคงยั่งยืน เปนหลักฐานแบบอย่างได้
ด้วยพระราชประสงค์ทุกหน้าที่มา... 

พระราโชบายเฉพาะที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมอบ
แก่กระทรวงมหาดไทยในการจัดการปกครองหัวเมืองคือ การรวมการบังคับ
บัญชาหัวเมืองซึ่งเคยอยู่ภายใต้กรมมหาดไทย กลาโหม และกรมท่ามาขึ้นกับ

สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ เจ้าฟ้ามหามาลา 
กรมพระยาบ�ำราบปรปักษ์

สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยา
ด�ำรงราชานภุาพ เสนาบดี กระทรวงมหาดไทย	

สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาเทวะวงศ์
วโรปการ เสนาบด ีกระทรวงว่าการต่างประเทศ
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กระทรวงมหาดไทย รวมทัง้จดัตัง้มณฑล
ตามสมควรแก่ภูมิล�ำเนาและความ
สะดวกในการปกครองโดยมีสมุห
เทศาภบิาลบังคบับัญชา การด�ำเนนิการ
ตามพระราชด�ำริให้จัดท�ำเป็นขั้นตอน
เพ่ือมิให้เกิดความยุ่งยาก โดยเฉพาะ
การต่อต้านจากผู้น�ำในท้องถิน่ท่ีต้องสญู
เสียผลประโยชน์และอ�ำนาจที่เคยมีมา
ยาวนาน พระราโชบายดังกล่าวแสดง
ถงึพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ในอันที่จะ
ยุบรวมประเทศราชมาเป็นหัวเมืองใน
พระราชอาณาจกัรเพือ่สร้างความมัน่คง
ของชาต ิเป็นการรวมอ�ำนาจการปกครอง
ไว้ทีส่่วนกลางและให้การปกครองภมูภิาค
มีเอกภาพในการบังคับบัญชา ขณะ
เดียวกันก็มีสายการบังคับบัญชาที่ขึ้น
ต่อกระทรวงมหาดไทยในเมืองหลวง 

แว่นแคว้นออกโดยล�ำดบัชัน้เป็นมณฑล 
จงัหวดั อ�ำเภอ ต�ำบล และหมูบ้่าน และ
แบ่งหน้าที่ราชการเป็นส่วนสัดจัดเป็น
แผนกพนกังาน ท�ำนองการของกระทรวง
ในราชธาน ีอนัเป็นวธีิน�ำมาซึง่ความเป็น
ระเบยีบเรียบร้อยรวดเรว็ และโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งระงับทุกข์สุขด้วยความเที่ยง
ธรรมแก่อาณาประชาชน” 

สรปุได้ว่า ระบบการปกครองแบบ
เทศาภบิาลเป็นการปกครองส่วนภมูภิาค
ซึง่รัฐบาลกลางพยายามขยายอ�ำนาจเข้า
ควบคมุหัวเมืองต่างๆ ให้ทัว่ถึง มีการจดั
ตัง้มณฑลเทศาภบิาลให้เป็นหน่วยงาน
บรหิาร โดยรวมเมอืงหลายๆ เมอืงเข้า
ด้วยกันเป็นมณฑล แต่ละมณฑลมข้ีาหลวง
เทศาภิบาล (ภายหลงัเปลีย่นเป็นสมหุ
เทศาภิบาล) ซึง่ได้รบัแต่งตัง้จากรฐับาล
กลางเป็นหวัหน้ารบัผดิชอบในราชการ

ประชมุเทศาภบิาล กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๓๘ จากซ้ายไปขวา 
แถวน่ัง ๑. พระยาสรุนิทร์ฦๅไชย (เทศ บุนนาค) ต่อมาเป็นเจ้าพระยาสุรพนัธ์พสุิทธิ์
๒. พระยาพงษาณรุกัษ์ (แฉ่ บนุนาค) ต่อมาเป็นพระยาไกรเพชรสงคราม ๓. กรมขนุมรพุงศ์ศริพิฒัน์ ๔. กรมหมืน่ด�ำรงราชานภุาพ 
๕. กรมหมืน่มหศิรราชหฤทยั ๖. พระยาจ่าแสนยบด ี(ไทย) ๗. หม่อมเจ้าอลงัการ มาลากุล
แถวยืน ๑. พระยาสฤษดิพ์จนกร (เสง วริยิศิร)ิ ต่อมาเป็นพระยามหาอ�ำมาตย์ ๒. พระยาประสทิธศิลัยการ (สอาด สงิหเสน)ี
๓. พระยาศรสุีรยิราชวรานวุตัร์ (เชย กลัยาณมติร) ต่อมาเป็นเจ้าพระยาสรุสห์ีวิศษิฐศกัดิ ์๔. พระยาทพิยโกษา (โต โชตกิเสถียร)

วิธีที่พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเลือกใช้ใน
การจดัต้ังราชการส่วนภมูภิาค คอื ระบบ
เทศาภิบาลตามแนวแบบแผนการ
ปกครองท่ีประเทศอังกฤษน�ำมาใช้ใน
ประเทศพม่าและมลายูในขณะนั้น คือ 
“การปกครองโดยลักษณะท่ีจัดให้มี
หน่วยบริหารราชการอันประกอบด้วย
ต�ำแหน่งข้าราชการต่างพระเนตรพระกรรณ 
พระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยูห่วั และเป็น
ทีไ่ว้วางใจรบัแบ่งภาระของรฐับาลกลาง
ซึง่ประจ�ำแต่เฉพาะในราชธานนีัน้ ออก
ไปด�ำเนินการในส่วนภูมิภาคอันเป็นที่
ใกล้ชิดตดิต่ออาณาประชาราษฎร์ เพือ่
ให้ได้รับความร่มเย็นเป็นสุขและความ
เจรญิทัว่ถงึกนั โดยมรีะเบียบแบบแผน
อนัเป็นคณุประโยชน์แก่พระราชอาณาจกัร
ด้วย ฯลฯ จึงได้แบ่งส่วนการปกครอง
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มณฑลเทศาภบิาล ดงันัน้ หน่วยราชการ
บรหิารมณฑลเทศาภบิาลจึงท�ำหน้าท่ี
เสมอืนส่ือกลางเชือ่มโยงรฐับาลกลางกบั
หน่วยราชการบริหารส่วนภูมิภาคเข้า
ด้วยกนั ระบบการปกครองแบบเทศาภบิาล
จึงเป็นเครือ่งมือทีร่ฐับาลใช้รวมอ�ำนาจ
มาไว้ในส่วนกลางเพือ่ให้มเีอกภาพในการ
ปกครอง และเป็นการปรบัเปลีย่นระเบยีบ
การปกครองจากประเพณีการปกครอง
ดัง้เดิมของไทยคอืระบบครองเมอืง เลกิ
ล้มระบบสืบสายโลหิตในต�ำแหน่งเจ้า
เมอืงมาเป็นการปกครองแบบสมัยใหม่
ให้เหมาะสมกบัความต้องการของบ้าน
เมอืงในสมยันัน้ ทัง้นีก้ารแต่งตัง้เจ้าเมอืง
ได้ยึดเอาคุณวุฒิและความสามารถ 
เหมาะสมกับต�ำแหน่งเป็นส�ำคญั เจ้าเมอืง
และกรมการเมอืงทัง้หลายจึงเป็นข้าราชการ
ของพระเจ้าอยูห่วัอย่างแท้จรงิ โดยได้
รบัพระราชทานเงนิเดอืนประจ�ำ อนึง่
การปกครองเทศาภบิาลได้ช่วยอ�ำนวย
ความสะดวกและความรวดเร็วในการ
ตดิต่อส่ือสารระหว่างราชการส่วนกลาง
กบัหวัเมอืงท่ีอยูห่่างไกล เป็นประโยชน์
ในการเพิม่ประสิทธภิาพในการปฏบิตัิ
ราชการ โดยเฉพาะการควบคมุหวัเมอืง
ให้รัดกุมขึ้น ท�ำให้รัฐบาลสามารถน�ำ 
หวัเมืองต่างๆ เข้ามาอยูภ่ายใต้พระราช
อ�ำนาจของพระบาทสมเดจ็พระเจ้าอยูห่วั
ได้อย่างแท้จริง ก่อให้เกดิความเป็นอัน
หนึ่งอันเดียวกันในชาติอย่างที่ไม่เคย
ปรากฏมาก่อนในประวตัศิาสตร์

ก่อนที่จะมีการจัดระเบียบการ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๔๓๕ 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยูหั่ว 
ทรงจดัการรวบรวมหวัเมอืงตามชายแดน
ท่ีส�ำคัญขึ้นเป็นเขตปกครอง เรียกว่า
มณฑล โดยมุ ่งหมายท่ีจะป้องกัน 
พระราชอาณาจกัรให้พ้นจากการคุกคาม
ของภายนอก ขณะเดยีวกนักเ็ป็นการ
ทดลองการจดัระเบยีบการปกครองแบบ
ใหม่ซึง่จะจดัให้มขีึน้ในประเทศต่อไปอีก
ด้วย มณฑลทีจ่ดัต้ังขึน้ในคร้ังนัน้ ได้แก่ 
มณฑลลาวเฉยีงหรอืมณฑลพายพั มณฑล
ลาวพวนหรอืมณฑลอดุร มณฑลลาวกาว
หรอืมณฑลอสีาน มณฑลลาวกลางหรอื
มณฑลนครราชสมีา มณฑลภเูก็ต และ
มณฑลเขมรหรอืมณฑลบรูพา ต่อมาใน 

พ.ศ. ๒๔๓๗ เมือ่การวางแผนงานระเบยีบ
การบรหิารแบบใหม่ประสบความส�ำเรจ็ 
กระทรวงมหาดไทยจงึจดัตัง้มณฑลขึน้
เป็นแบบเทศาภบิาล ดงัต่อไปนี้

พ.ศ. ๒๔๓๗ ได้แก่ มณฑลพษิณุโลก 
มณฑลปราจีนบุรี มณฑลนครราชสีมา 
และมณฑลราชบุรี

พ.ศ. ๒๔๓๘ ได้แก่ มณฑลกรงุเทพ 
มณฑลนครชัยศรี มณฑลนครสวรรค์ 
มณฑลกรุงเก่า และ มณฑลภูเก็ต 

พ.ศ. ๒๔๓๙ ได้แก่ มณฑล
นครศรีธรรมราช มณฑลชุมพร และ
มณฑลเขมร 

พ.ศ. ๒๔๔๐ ได้แก่ มณฑลไทรบรีุ 
(ใน พ.ศ. ๒๔๕๑ ไทยต้องยกเมอืงไทรบรุี
ให้แก่อังกฤษ จึงยุบมณฑลนี้ไป) 

พ.ศ. ๒๔๔๒ ได้แก่ มณฑล
เพชรบูรณ์ (ใน พ.ศ. ๒๔๔๗ ได้ยุบ
มณฑลนี้เพราะสิ้นเปลืองค่าใช้จ่าย ต่อ
มาใน พ.ศ. ๒๔๕๐ กลับมาตั้งมณฑล
เพชรบูรณ์อีกคร้ังหนึ่ง เพราะเห็นว่า
จ�ำเป็นแก่การปกครอง) 

พ.ศ. ๒๔๔๓ ได้แก่ มณฑลพายพั 
มณฑลอุดร และมณฑลอีสาน 

พ.ศ. ๒๔๔๙ ได้แก่ มณฑลปัตตานี 
ในปีน้ีไทยเกิดกรณีพิพาทกับฝรั่งเศส 
ท�ำให้ไทยต้องยกมณฑลเขมรหรอืมณฑล
บูรพาให้ฝรัง่เศส เพือ่แลกกบัเมอืงจนัทบรุี 
ต่อมาเมื่อไทยได้เมืองจันทบุรีกลับคืน

มาแล้ว จึงได้รวบรวมหัวเมืองและต้ัง
เป็นมณฑลจันทบุรี

การจัดระบบการปกครองแบบ
เทศาภบิาลทัว่ทัง้พระราชอาณาจกัร มี
การด�ำเนนิงานอยู่ในช่วง พ.ศ. ๒๔๓๗ 
-๒๔๕๐ สาเหตท่ีุพระเจ้าน้องยาเธอ กรม
หลวงด�ำรงราชานภุาพ เสนาบดกีระทรวง
มหาดไทย ในขณะนัน้ ไม่ทรงสามารถ
จดัการปกครองแบบเทศาภบิาลได้อย่าง
รวดเรว็ เนือ่งจากประสบปัญหายุง่ยาก
หลายประการ เช่น การจดัหาบคุคลซึง่มี
ความรูค้วามสามารถทีเ่หมาะสมให้ท�ำ
หน้าท่ีรับผดิชอบมณฑลท่ีต้ังขึน้ การ
ขาดแคลนเงนิส�ำหรบัเป็นค่าใช้จ่ายในการ
ปกครองทีจ่ดัขึน้ใหม่ ได้แก่ ค่าเงนิเดอืน
ข้าราชการ ค่าปลกูสร้างทีท่�ำการ และค่า
ใช้สอยต่างๆ นอกจากนี ้การเปลีย่นแปลง
การบรหิารราชการสว่นภมูภิาคทีม่ผีล 
กระทบกระเทอืนถงึผลประโยชน์ของผู้
ปกครองเดมิทีเ่คย “ครองเมอืง” ท�ำให้
เกดิปฏกิริยิาต่อต้านอ�ำนาจของรฐับาล
กลางจากผูน้�ำในท้องถิน่ต่างๆ ใน พ.ศ. 
๒๔๔๕ ได้แก่ ขบถผู้มีบุญภาคอีสาน 
ขบถเงี้ยวเมืองแพร่ และขบถพระยา
แขกเจ็ดหัวเมืองในภาคใต้ รัฐบาลต้อง
ส่งกองทพัเข้าปราบปรามจนสงบ สามารถ
ควบคุมพระราชอาณาเขตทั้งหมดได้ 
ระบบเทศาภิบาลจึงประสบผลส�ำเร็จ
ในที่สุด

พระยาศรสีรุยิราชวรานวุติั (โพธ ิเนตโิพธ์ิ)
สมุหเทศาภบิาล มณฑลอดุรธานี

หลวงอนรุกัษ์ภเูบศร์ (พร เดชะคปุต์) ต�ำแหน่ง
ข้าหลวงมหาดไทย มณฑลกรุงเก่า พ.ศ. ๒๔๓๙

17

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย

 ศูนยพัฒนกิจและนิสิตเกาสัมพันธแหงจ�ฬาลงกรณมหาว�ทยาลัย



นอกจากนี้ พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ยังโปรดเกล้าฯ 
ให้ยกเลิกฐานะเมืองประเทศราชต่างๆ 
เพื่อป้องกันมิให้ชาวเมืองมีความรู้สึก
เป็นชาวต่างชาติต่างภาษาอกี แต่ให้เกดิ
จิตส�ำนึกว่าเป็นคนไทยด้วยกันอย่าง
แท้จริง เป็นการสร้างความผูกพันและ
ความจงรักภักดต่ีอชาตอัินเป็นหลกัการ
สร้างความเป็นอนัหนึง่อนัเดยีวกนัของ
ชาติ ป้องกันไม่ให้มีความคิดแบ่งแยก
และความแตกแยกภายในพระราช
อาณาจกัร พร้อมกนันัน้ได้โปรดเกล้าฯ 
ให้ยกเลิกระเบียบการปกครองแต่เดิม 
ท่ีให้จดัแบ่งเมอืงออกเป็นชัน้เอก โท ตรี
และจัตวา ท�ำให้หัวเมืองทัง้หลายมฐีานะ
และศักดิศ์รีเท่าเทยีมกนั ขจดัความรูส้กึ
เหลื่อมล�้ำต�่ำสูงกันให้หมดสิ้นไป ส่วน
การปกครองภายในท้องที่ พระบาท
สมเดจ็พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วัโปรด
เกล้าฯ ให้ตรากฎหมาย การปกครอง
หัวเมืองฉบับแรก คือ พระราชบัญญัติ
ลักษณะการปกครองท้องที่ ร.ศ. ๑๑๖ 
ใน พ.ศ. ๒๔๔๐ 

ในปีต่อมาได้มีการตราข้อบังคับ
ลักษณะปกครองหัวเมือง ร.ศ. ๑๑๗ 
ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่และความรับผิด
ชอบ ตามสายการบังคับบัญชา โดย
ก�ำหนดขอบข่ายและขอบเขตของส่วน
ราชการให้ลดหลั่นกันลงไป จากระดับ
ต�่ำขึ้นมา คือ รวมบ้านหลายๆ บ้านที่
ตัง้อยูใ่นบรเิวณเดยีวกนัจดัเป็นกลุม่หนึง่
เรียกรวมกันว่าหมู่บ้าน มีผู้ใหญ่บ้าน
เป็นหัวหน้า รวมหมู่บ้านที่อยู่ในระยะ
ใกล้เคียงกันตั้งเป็นต�ำบล มีก�ำนันเป็น
หัวหน้า รวมต�ำบลหลายๆ ต�ำบลเข้า
เป็นเขตการปกครองเรยีกว่า อ�ำเภอ อยู่
ในความควบคุมดูแลของนายอ�ำเภอ 
หลายอ�ำเภอรวมเข้าเป็นเมือง และ
สุดท้ายรวมหลายเมืองตั้งแต่ ๓ เมือง
ขึ้นไปเป็นมณฑลเทศาภิบาล โดยมีเจ้า
เมืองและข้าหลวงเทศาภิบาล เป็นผู้
บงัคบับญัชาตามล�ำดบั ส�ำหรบัต�ำแหน่ง
ก�ำนันและผู้ใหญ่บ้านนั้นก�ำหนดให้
ราษฎรเลือกตั้งขึ้นตามความนิยม นับ
เป็นครั้งแรกที่ได้ให้โอกาสแก่ราษฎรมี
ส่วนมเีสยีงในการเลอืกตัง้บคุคลท่ีจะท�ำ
หน้าทีเ่ป็นหัวหน้าการบรหิารและตวัแทน

ของท้องถิ่นของตนอย่างเป็นระเบียบ ถือได้ว่าพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ ร.ศ. ๑๑๖ เป็นกฎหมายที่ทันสมัยยิ่งในขณะนั้น มีความส�ำคัญแก่วงการ
ปกครองของประเทศและเป็นรากฐานของการบรหิารราชการส่วนภมูภิาคยุคใหม่ 
แนวทางปฏิบัติที่วางไว้ในพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคงใช้เป็นหลักในการปกครอง
ท้องถิ่นสืบมา 

ในการปกครองท้องถิ่น รัฐบาลเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
บริหารท้องถิ่นของตนในการรักษาความสะอาดของเมืองและดูแลถนนหนทาง 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวโปรดเกล้าฯ ให้จัดต้ัง “สุขาภิบาล
กรุงเทพฯ” ใน พ.ศ. ๒๔๔๐ และ “สุขาภิบาลหัวเมือง” ใน พ.ศ. ๒๔๔๘ เพื่อ
เป็นการทดลองทีต่�ำบลท่าฉลอม จังหวดัสมทุรสาคร ให้อ�ำนาจท้องถิน่จดัเกบ็ภาษี
โรงร้านเพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในกิจการสุขาภิบาลมอบให้ก�ำนันผู้ใหญ่บ้านในเขต
สุขาภิบาลรวมกนัเป็นคณะกรรมการบรหิาร ให้มกีารเลอืกตัง้ประชาชนในท้องถิน่
นั้นๆ เข้ามาร่วมบริหารงานด้วย โดยมีก�ำหนดระยะเวลาการด�ำรงต�ำแหน่ง การ
จัดตัง้สุขาภิบาลนับว่าเป็นการฝึกฝนให้ประชาชนไดเ้รียนรู้การปกครองตนเองใน
ระดับท้องถิ่น 

การพัฒนาบุคลากร 
เมื่อแรกตั้งกระทรวงทบวงกรมแบบใหม่ สิ่งที่เป็นปัญหาของหน่วยราชการ

ต่างๆ คือการหาบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถมารับราชการ พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงมีพระราชด�ำริให้จัดต้ังโรงเรียนข้าราชการพลเรือน 
ดังพระราชหัตถเลขาลงวันท่ี ๒๑ มกราคม พ.ศ. ๒๔๔๑ พระราชทานพระยา 
วสิทุธสรุยิศกัด์ (ม.ร.ว. เปีย มาลากลุ) เอกอคัรราชทตูไทยประจ�ำราชส�ำนกัองักฤษ 
ท่ีมีพระราชประสงค์จะย้ายพระยาวิสุทธสุริยศักด์จากประเทศอังกฤษมาด�ำเนิน
งานโรงเรียนข้าราชการพลเรือน ดังความตอนหนึ่งว่า 

...ในเวลานีต้้องการโรงเรยีนชัน้กลางคล้ายโรงเรยีนกฎหมายซึง่ได้ต้ังอยูแ่ล้วพอ
หดัคนขึน้ใช้ให้ได้ทนัเวลา แต่โรงเรยีนเช่นนีต้้องอาศยัใช้คนทีมี่ความรูใ้นหนงัสอืแลเลข
แจ้งแล้วจงึจะมาเข้าเรยีนได้ คนซึง่เรยีนในชัน้ต้นจากพระนัน้จะมโีอกาสทีจ่ะได้มาเรยีน
ในโรงเรยีนชัน้กลางนีต่้อไป ความทีต้่องการในเวลานีค้อืโรงเรยีนซวิลิเซอวิส แต่ต้อง
เข้าใจว่าไม่ใช่โรงเรียนซวิลิเซอวสิอย่างฝร่ัง ในช้ันต้นเปนโรงเรียนอย่างท่ีเปรียบด้วย
ปลกูเรอืนไม้ แล้วจึงค่อยแก้ไขไปโดยล�ำดบัการทีจ่ะจดัโรงเรยีนเช่นนี ้ มข้ีอขดัข้อง

กรมพระยาด�ำรงราชานภุาพตรวจมณฑลอดุร พ.ศ. ๒๔๔๙
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เกดิขึน้กด้็วยเรือ่งตวัผูท้ีจ่ะจดัการต้องมเีปนผูท้ีมี่ความรักใคร่ในการเล่าเรียน แลเปน
ผูท้ีท่�ำการจรงิๆ แต่ยงัไม่มตีวัท่ีจะท�ำการนัน้ได้... 

โรงเรียนส�ำหรับฝึกหัดวิชาข้าราชการฝ่ายพลเรือนตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ. ๒๔๔๒ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระบรมราชานุญาตให้นักเรียน
ในโรงเรยีนนีถ้วายตวัเป็นมหาดเลก็ ต่อมาพระเจ้าน้องยาเธอ กรมหลวงด�ำรงราชา
นุภาพมีหนังสือกราบบังคมทูลขอพระราชทานเปลี่ยนชื่อโรงเรียนเสียใหม่ว่า 
“โรงเรียนมหาดเล็ก” เพื่อให้เรียก ได้ง่ายเพราะเป็นท่ีเข้าใจกันมานานแล้วว่า 
มหาดเล็กเป็นบุคคลซ่ึงฝึกหัดส�ำหรับด�ำรงต�ำแหน่งในราชการ จึงมีพระบรม
ราชโองการให้ประกาศตั้งโรงเรียนมหาดเล็กเมื่อวันที่ ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๔๕ 
โดยมีพระยาวิสุทธสุริยศักด์เป็นผู้จัดการโรงเรียนเช่นเดิม ก่อนที่นักเรียนจะออก
ไปรับราชการน้ันทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ถวายตัวเป็นมหาดเล็กตามพระ
ราชประเพณีเดิม ผูท้ี่จบการศกึษาส่วนใหญ่เข้ารบัราชการในกระทรวงมหาดไทย
ซึ่งมีความต้องการบุคลากรเข้าท�ำงานอย่างมาก 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระมงกฎุเกล้าเจ้าอยูหั่ว พระองค์ทรง
พระราชด�ำริว่าโรงเรียนมหาดเล็กมี
ประโยชน์เฉพาะกระทรวงมหาดไทย
เท่านั้น ควรขยายให้เป็นประโยชน์ไป
ถึงกระทรวงอื่นๆ ด้วย จึงทรงยกฐานะ
โรงเรียนมหาดเล็กขึ้นเป็นโรงเรียน
ข้าราชการพลเรือน จัดเป็นสถาบัน
อดุมศกึษา พระราชทานนามว่า “โรงเรยีน
ข้าราชการพลเรอืนของพระบาทสมเดจ็
พระจลุจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั” ตามประกาศ
ลงวันที่ ๑ มกราคม พ.ศ. ๒๔๕๓ วิชา
ที่สอนในโรงเรียนเป็นวิชาในระดับ
อดุมศกึษา ม ี๘ แผนกคอื ครู การแพทย์ 
การปกครอง กฎหมาย การทูต การ
ค้าขาย การเพาะปลูก และการช่างกล 
เมื่อกิจการของโรงเรียนเจริญขึ้นตาม
ล�ำดบั จงึมพีระบรมราชโองการสถาปนา
โรงเรยีนข้าราชการพลเรอืนของพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวขึ้น
เป็น “จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย” เมื่อ
วนัที ่๒๖ มนีาคม พ.ศ. ๒๔๕๙ นบัเป็น
สถาบันการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย
แห่งแรกของประเทศ ท�ำหน้าที่ผลิต
บุคลากรออกไปรับราชการ รับใช้บ้าน
เมือง ผู้ที่จบการศึกษา และเข้ารับ
ราชการทัง้หลายต่างส�ำนกึว่าตนมีฐานะ
เป็นข้าราชการในพระบาทสมเด็จ
พระเจ้าอยูหั่ว และเป็นทรัพยากรส�ำคญั
ในการพฒันาบ้านเมอืงให้เจรญิก้าวหน้า 

การปฏิรูปการบริหารราชการใน
รัชสมัยพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกล้า
เจ้าอยูห่วัมใิช่การเปลีย่นแปลงทีเ่กดิขึน้
โดยกะทนัหนั แต่เป็นการเปลีย่นแปลง
แบบค่อยเป็นค่อยไป ความส�ำเรจ็ทีเ่กดิ
ขึน้นีน้บัเป็นการ “พลกิแผ่นดนิ” เปลีย่น
ประเทศสยามเข้าสู่ความเป็นรัฐชาติที่
พระมหากษตัรย์ิทรงเป็นศูนย์กลางของ
พระราชอ�ำนาจ และน�ำพาประเทศไป
สู่ความเจริญสมัยใหม่ เมื่อการรวม
อ�ำนาจเข้าสู่ส่วนกลางประสบความ
ส�ำเร็จประเทศชาติเป็นอันหน่ึงอัน
เดียวกัน ความเป็นเอกภาพของชาติก็
บังเกิดขึ้นตามมา

โรงเรียนมหาดเลก็ในพระบรมมหาราชวงั วดัพระแก้ว

เนติบัณฑติไทยรุ่นแรก พ.ศ. ๒๔๔๐
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