
บทท่ี 3
วิวัฒนาการการปกครอง

การปฏิรูประบบราซการและการพัฒนาเมืองพิษณุโลก

มณฑลพิษณุโลกน้ีเคยเป็นถ่ินเดิมเก่าของคนไทย 
แต่ก่อนน้ีเมืองพิษณุโลก เป็นราชธานีโบราณมากท่ีสุดเมือง 
๑ ของประเทศสยามพวกคนพิษณุโลกเคยเป็นนักรบสำคัญ 
อยู่ช้านาน คร้ันต่อมาภายหลังจึงได้ถูกช้าสืกมาทำลายเลีย 
จนหักพิงหมด ปัดน้ีพวกเจ้าท้ังหลายผู้เป็นลูกหลานของ
นักรบโบราณน้ันเอง เป็นลูกของพวกไทยเดิมท่ีอยู่ในถ่ินน้ี
ต้องต้ังใจท่ีจะบำรุงฐานะของมณฑลของตนซ่ึงเป็นบ้านเกิด 
เมืองมารดรเดิมน้ันให้รุ่งเรืองเหมือนกับท่ีเป็นมาแต่ก่อน จง 
ต้ังใจทำการงานทุกส่ิงทุกอย่าง ทำมาหาเล้ียงชีพโดยชอบ
ต้ังใจทำมาค้าขายจะได้เป็นประโยชน์นำฐานะของมณฑลน้ี 
ให้เจริญรุ่งเรือง และเมืองพิษณุโลกก็จะได้กลับเป็นบ้าน
เมืองใหญ่โต เหมือนกับท่ีเคยมาแต่ก่อนน้ัน...

พระบรมราโชวาทของพระบาทลมเด็จพระ 
ปกเกล้าเจ้าอยู่หัว 1 เระราชทานแก่ลูกเสือมณฑลพิษณุโลก 
เน่ืองในวโรกาสเสด็จเ]ดโรงเรียนพิษณุโลกวิทยายนและพระ 
ราชทานธงประจำกองลูกเสือ พ.ศ.2496

สำเนาพระบรมราโซวา งท่ีอันเชิญมาท่ีน้ีสะท้อนสำนึกทางประวัติศาสตร์ซ่ึงส่ัง 
สมถ่ายทอดกันมาของชนช้ันปกครองส่วนกลางท่ีมืต่อพิษณุโลก เมืองสำคัญอันมีอดีตยาวนาน 
แสดงถึงความเป็นเมืองประวัติศาสตร์อัง, รุ่งเรืองในอดีต

เมืองพิษณุโลกเป็นเมืองท่ีมืประวัติศาสตร์และบทบาทสำคัญทางการปกครอง 
และการบริหารประเทศ ต้ังแต่สมัยก่อนป:''ะวัติศาสตร์จนถึงสมัยปัจจุบัน โดยจะกล่าวถึง
พิษณุโลกในสมัยท่ีมืบทบาทสำคัญทางการเมืองการปกครอง ต้ังแต่ สมัยสุโขทัย สมัยอยุธยา
สมัยกรุงธนบุรี และสมัยกรุงรัตนโกสินทร์
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3.1 เมืองพิษณุโลกอดีตถึงปัจจุบัน

3.1.1. พิษณุโลกสมัยสุโขทัย

ในสมัยนี้เข้าใจว่า พระมหาธรรมราชาลิไท ได้สร้างเมืองขึ้นใหม่ โดยย้ายจาก 
เมืองที่ขอมสร้างไว้เดิม มาสร้าง ณ บริเวณที่พบคูเมือง กำแพงเมือง โบราณวัตถุสถานต่างๆ 
ในปัจจุบัน หลักฐานที่ค้นพบอื่นๆก็คือ ดิลาจารึกและพงศาวดารเหนือ

สำหรับเรื่องราวที่กล่าวถึงเมืองพิษณุโลกในพงศาวดารเหนือนั้น ลมเด็จกรม
พระยาดำรงราชานุภาพได้ทรงนิพนธ์สรุปไว้ในสาสน์ลมเด็จดังข้อความดังนี้

" ตำนานเร่ืองสร้างพระชินราชกับพระชินสีห์ เดิมเราเคยเช่ือตามพงศาวดาร 
เหนือเป็นหลัก ว่าเม่ือใกล้จะถึง พ.ศ. 1500 มีพระเจ้าแผ่นดินพระองค์ 1 ครองเมืองเชียงแลน 
อยู่ในประเทศลานนา ทรงพระนามว่า "พระเจ้าศรีธรรมไตรปิฎก" เพราะรอบเพระพุทธวัจนะ 
แตกฉาน ยกกองทัพลงมาตีเมืองศรึลัชนาลัย พระยาพสุจราชเจ้าเมืองศรีลัชนาลัยต่อล้เอาชนะ 
ไม่ได้ จึงเป็นแต่ต้ังรักษาเมืองอยู่ พระพุทธโฆษาจารย์วัดเขารังแร้งไปว่ากล่าวท้ัง 2 ฝ่าย ยอม 
ปรองดองกัน ด้วยพระยาพสุจราชถวายนางปทุมเทวีราชธิดาแก่พระเจ้าศรีธรรมไตรปิฎก ก็เลิก 
ทัพกลับไป พระเจ้าศรีธรรมไตรปิฎกมีราชบุตรด้วยนางปทุมเทวี ช่ือเจ้าไกรสรราช องค์หน่ึง 
เจ้าชาติลาศรองค์หน่ึง อยู่มาพระเจ้าศรีธรรมไตรปิฎกใคร่จะสร้างเมืองขยายอาณาเขตลงมา
ทางใต้ จึงให้จ่านกร้องกับจ่าการบุญ คุมพลชาวลานนาปลอมเป็นพอค้าลงมาหาท่ีสร้างเมืองใน 
แดนไทย มาเห็นท่ีตำบล 1(ตรงเมืองพิษณุโลกต้ังอยู่เด๋ียวน้ี) เหมาะดี จึงเกณฑ์พวกพราหมณ์ 
กับไทย ซ่ึงต้ังภูมิลำเนาอยู่ ณท่ีน้ัน สมทบกับพวกลานนามาช่วยกันสร้างเมือง ลงมือสร้างเม่ือ 
วันพฤหัสบดีเดือน 3 ข้ึนค่ํา 1 ปีฉลู สร้างอยู่ 1 ปีกับ 7 เดือน แล้วสำเร็จ ต่อมาอีกลัก 7-8 ปี 
พระเจ้าศรีธรรมไตรปิฎกจึงเสด็จลงมายังเมืองท่ีสร้างข้ึนน้ัน ทรง!รารภจะต้ังช่ือเมือง ตรัส
ปรึกษาพราหมณ์ปุโรหิต  ๆ ทูลว่าเสด็จมาถึงในยามพิษณุเป็นมงคลจึงขนานนามเมืองฝังตะวัน 
ออกว่า"พิษณุโลก"... (หวน ทินพันธ์, 2514 : 4)

ข้อความการสร้างเมืองในพงศาวดารเหนือนี้ มีเหตุนลที่ไม่น่าจะเป็นจริงหลาย 
ประการด้วยกัน เช่น พระเจ้าแผ่นดินคือพระเจ้าศรีธรรมไตรปิฎกนั้น ไม่ปรากฏพระนามพระ 
เกียรติหรือเรื่องประวัติเหมือนหรือละม้ายคล้ายคลึงกับพระเจ้าแผ่นดินของเมืองเชียงแลนหรือ 
ประเทศลานนาเลย และเมืองพิษณุโลกเดิมนั้นก็ชื่อ เมืองสองแคว เรียกชื่ออย่างนั้นในดิลา 
จารึกและหนังลือเก่ามาตลอดสมัยสุโขทัย เพิ่งมาปรากฎเรียกชื่อว่าเนองพิษณุโลกต่อในสมัย
กรุงศรีอยุธยาราวในรัชสมัยลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ



34

ดังนั้นข้อความในพงศาวดารเหนือที่ลงนามพระเจ้าแผ่นดินว่าพระเจ้าศรีธรรม 
ไตรปิฎก น่าจะเป็นพระมหาธรรมราชาลิไทสมัยสุโขทัยมากกว่า ดังพระราชวิจารณ์ของพระ 
บาทลมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้ทรงพระราชนิพนธ็ไว้ในหนังลือเที่ยวเมืองพระร่วง ดัง 
ต่อไปนี้

"ตัวเมืองสองแควคร้ังพวกขอมปกครองต้ังอยู่ตรงวัดจุฬามณี จึงสร้างพระ
ปรางค์วัดน้ันไว้เป็นสำคัญ เมืองพิษณุโลกเด๋ียวน้ีย้ายข้ึนไปต้ังเม่ือ สมัยสุโขทัย เร่ืองตำนาน 
การสร้างเมืองพิษณุโลก และสร้างพระพุทธชินราชพระพุทธชินสีห์น้ัน สอบสวนหลักฐานเห็นว่า 
รูปเร่ืองจะเป็นดังกล่าวในพงศาวดารเหนือ เป็นแต่พงศาวดารเหนือลงนามเมืองของพระเจ้าศรี 
ธรรมไตรปิฎกว่าเมืองเชียงแสนน้ันผิด ท่ีแท้พระเจ้าศรีธรรมไตรปิฎกน้ันมิใช่ผู้อ่ืนคือพระมหา
ธรรมราชาลิไท ราชนัดดาของพระยารามคำแหงมหาราชน้ันเอง มีเร่ืองในดิลาจารึกว่า เม่ือพระ 
มหาราชครองเมืองศรีลัซชนาลัยก่อนจะได้ราชลมปติมืดัตรูต้องยกทัพลงมาติดเมืองสวรรคโลก 
ได้ราชสมบัติในเมืองน้ัน และพระมหาธรรมราชาลิไททรงรอบรู้พระไตรปิฎก ถึงทรงสามารถแต่ง 
เร่ืองไตรภูมิตรงกัน มีแต่พระองค์เดียวเท่าน้ัน อีกประการหน่ึงโบราณวัตถุท่ีสร้างไว้ ณ เมือง 
พิษณุโลกเป็นแบบอย่างคร้ังสมัยสุโขทัย เม่ือรับลัทธิพระพุทธศาสนาลังกาวงค์มาแล้ว ยกตัว 
อย่างดังเช่นพระพุทธรูปพระชินราช พระชินสีห์ ควรเช่ือได้ดังกล่าวในพงศาวดารเหนือว่า
ประชุมช่างอย่างวิเศษท้ังท่ีมณฑลพายัพ และในอาณาเขตสุโขทัยมาให้ช่วยกันคิดแบบอย่าง
แต่ลังเกตเห็นได้ท่ีทำกันปลายน้ิวพระหัตถ์เท่ากันท้ัง 4 น้ิว เป็นความคิดเกิดข้ึนด้วยวินิจฉัย
คัมภีร์มารปุลิลลักษณะกันอย่างถ้วนถ่ีในช้ันหลัง พระพุทธรูปช้ันก่อนหาทำน้ิวพระหัตถ์เช่นน้ัน 
ไม่ และท่ีสุดยังมีหลักฐานอีกอย่างหน่ึง ด้วยในเร่ืองพงศาวดารเชียงแสนมิได้ปรากฎว่ามืพระ 
เจ้าศรีธรรมไตรปิฎก หรือพระเจ้าเชียงแสนองค์ใด ได้ลงมาตีเมืองสวรรคโลกเหมือนอย่างกล่าว 
ในพงศาวดารเหนือ ด้วยมีหลักฐานต่างๆดังกล่าวมาจึงสันนิษฐานว่าพระมหาธรรมราชาลิไฑ
เป็นผู้สร้างเมืองสองแควข้ึนเป็นเมืองลูกหลวงและหล่อพระพุทธชินราชพระพุทธชินสีห์ เม่ือราว 
พ.ศ. 1900"

สมเด็จกรมพระยาดำรงราชนุภาพ ทรงสันนิษฐานว่า " พระมหาธรรมราชาลิไท 
เป็นผู้ย้ายเมืองลองแคว ซึ่งเดิมอยู่ในตอนใต้ของเมืองพิษณุโลกป็จจุบัน (บริเวณที่ตั้งวัดจุฬา 
มณี) (ประวัติมหาดไทย, 2507:321) ขึ้นไปสร้างเมืองใหม่ที่พิษณุโลกปัจจุบัน การกระทำนิ้ส่อ 
ให้เห็นความอ่อนแอและความระสํ่าระสายของพระราชวงค์ เนื่องจากปรากฏในสมัยต่อมาว่า
กษัตริย์สุโขทัยทรงสนพระทัยในเมืองใหม่(พิษณุโลก)มากที่สุด ซึ่งพระมหากษัตริย์ไนสมัยนั้น
ย้ายราชสำนักไปอยู่เมืองสองแคว โดยพาเอาประชาชนและข้าราชการที่จงรักภักดีแยกไปอยู่ที่
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เมืองใหม่ ทำให้มืศูนย์การปกครองเพ่ิมข้ึนเป็น 2 แห่ง ผลท่ีตามมา คือก่อให้เกิดการแบ่งแยก 
ในหมู่ชาติไทย ในหมู่ราชวงค์และในบรรดาข้าราชการไทย เป็นการทอนเอกภาพและบ่ันทอน 
ความบ่ันคง แห่งศูนย์การปกครองท่ีสุโขทัยไปในตัว จึงปรากฏในประวัติศาสตร์ว่าราชวงค์ไหม่ท่ี 
พิษณุโลกหรือสองแคว กับราชวงค์เก่าท่ีสุโขทัยหรือศรีลัชชนาลัย มิได้มืความปรองดองกัน
ตลอดมา"

จากข้อความต่างๆท่ีกล่าวท้ังหมดน้ี จึงน่าเช่ีอได้ว่าสมเด็จพระมหาธรรมราชาลิ 
ไท ทรงสร้างเมืองสองแควข้ึน ณ บริเวณวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ ซ่ึงปัจจุบันย์งมืคูเมือง กำแพง 
เมืองเหลืออยู่บ้าง แต่อยู่ท้ังสองฟากแม่น้ําท้ังฟากตะวันออกและฟากตะวันตก คือมีแม่น้ําน่าน 
ผ่านกลางเมือง และเหตุท่ีมืแม่น้ําผ่ากลางเมืองน้ีเอง จึงเรียกเมืองน้ีว่า "เมืองอกแตก" มาแต่ 
โบราณ

พระมหาธรรมราชาลิไท (พระมหาธรรมราชาท่ี 1) ทรงสร้างเมืองสองแควข้ึน 
ณ บริเวณวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ ปัจจุบันบังคงมืคูเมือง กำแพงเมือง เหลืออยู่บ้าง ทรงใช้ 
พิษณุโลกเป็นฐานสำหรับควบคุมเมืองบริเวณลุ่มน้ําน่าน ทรงเสด็จประทับท่ีเมืองพิษณุโลก
ระหว่าง พ.ศ.1905-1912 โดยพระองค์ทรงสร้างเลันทางคมนาคมจากพิษณุโลกไปสู่สุโขทัย
สร้างเหมืองฝาย ทรงสร้างพระพุทธรูปสำคัญ พระพุทธชินราช พระพุทธชินสีห์ ข้ึนเป็นท่ี 
ลักการะต่างหากจากสุโขทัย พระองค์เสด็จมาประทับ ณ เมืองสองแควถึง 7 ปี หลังจากน้ัน 
ได้'ทรงแต่งต้ังเจ้าเมืองอยู่ และคงความเป็นเมืองหน้าคืก ป้องกันการรุกรานของกรุงศรีอยุธยา 
มิให้ย่ํายีกรุงสุโขทัยด้วย(หวน พินพันธุ,2519:9)

3.1.2. พิษณุโลกสมัยอยุธยา

สมัยกรุงศรีอยุธยา ในปี พ.ศ.1918 ลมเด็จพระราชาธิราชท่ี 1 (ขุนหลวงพระ 
งั่ว) ได้เสด็จไปตีเมืองพิษณุโลกได้ ซ่ึงตรงกับรัชสมัยของพระมหาธรรมราชาท่ี 2 แห่งกรุง 
สุโขทัย แระลับเจ้าเมืองขุนสามแก้ว พร้อมท้ังกวาดต้อนประชาชนไปกรุงศรีอยุธยาเป็นจำนวน 
มาก และต่อมาปรากฏในพงศาวดารกรุงเก่า ฉบับหลวงประเสริฐอักษรนิต๋ึว่า

" คักราช 737 เถาะศก (พ.ศ. 1918) เสด็จไปเอาเมือง พิษณุโลก และได้ตัวขุน 
ลามแก้ว เจ้าเมืองและครัว อพยพมาคร้ังน้ันมาก "

สำหรับการท่ีเมืองพิษณุโลกถูกกองทัพจากกรุงศรีอยุธยาตีคร้ังน้ี มืผู้รู้กล่าว1ว่า 
เป็นการถูกฃ้'!คืกยกทัพมาตีเป็นคร้ังแรก แต่ก็มืได้ปรากฏว่าเสียเมืองพิษณุโลก แต่ข้าคืกได้ลับ

ฯ:£<2.“2 .3  'ฟA<o  ๆ
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ตัวเจ้าเมืองและครอบครัวราษฎรลงไปกรุงศรอยุธยาเป็นอันมาก อาจกล่าวได้ว่า เมือง
พิษณุโลกได้ต้ังเป็นเมืองใหญ่แล้ว จึงมืข้าคีกยกทัพมาตีเมืองตังกล่าว

การที่สมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ 1 (พระงั่ว) ยกทัพไปตีเมืองพิษณุโลกครั้งนี้ 
เป็นการตั้งต้นทำสงครามรุกรานราชอาณาเขตกรุงสุโขทัยนั่นเอง ซึ่งตีได้เมืองนครพังคา
(นครสวรรค์) เป็นที่นั่นก่อน แล้วยกไปตีเมืองชากังราว (กำแพงเพชร) แต่เมือง1ชากังราวนี้มี 
ป้อมปราการนั่นคง ตีไม่ได้ จึงย้ายไปตีเมืองพิษณุโลกตังกล่าว สมเด็จพระบรมราชาธิราช 
พยายามทำสงครามอยู่ถึง 7 ปี จนพ .ศ .1921 ได้เสด็จขึ้นไปตีเมืองกำแพงเพชรอีกเป็นครั้งที่3 
พระมหาธรรมราชาจึง "ออกมาถวายบังคม" ยอมแพ้แก่กรุงศรีอยุธยา สมเด็จพระบรม
ราชาธิราชให้แยกอาณาเขตกรุงสุโขทัยออกเป็น 2 มณฑล ตั้งเมืองกำแพงเพชรเป็นเมืองหลวง 
ทางลำนํ้าปิง ให้ราชบุตรเลี้ยงเป็นที่พระยายุทธษเระ หรือเรียกกันอีกอย่างหนึ่งว่า พระยา 
ญาณดิศ ปกครองขึ้นต่อกรุงศรีอยุธยา ล่วนอาณาเขตกรุงสุโขทัยที่เหลืออยู่ทางแม่นํ้าแควใหญ่ 
ให้พระมหาธรรมราชาคงปกครองเป็นอย่างประเทศราชต่อไป แสดงให้เห็นว่าตอนนี้กรุงสุโขทัย 
เป็นประเทศราช ขึ้นกับกรุงศรีอยุธยาแล้ว

ต่อมาเมืองพิษณุโลกได้ปรากฏอีกในรัชสบัยสมเด็จพระราเมศวร (พ.ศ. 1921- 
1938) เม่ือสมเด็จพระราเมศวรเสด็จยกกองทัพหลวงข้ึนไปตีเมืองเชียงใหม่น้ัน ได้ใปประทับ
สมโภชพระพุทธชินราช และพระพุทธชินลีห์ท่ีเมืองพิษณุโลก เป็นคร้ังแรกท่ีปรากภพระ'นาม 
พระพุทธรูป 2 พระองค์น้ันในพระราชพงศาวดาร ในตอนน้ีพระมหาธรรมราชาก็ยังตั้งราชธานีท่ี 
เมืองสุโขทัย แต่โ คงอ่อนน้อมข้ึนต่อกรุงศรีอยุธยาแน่นอน ลมเด็จพระราเมศวรจึงลามารถยก 
กองทัพหลวงผ่านแลนมณฑลสุโขทัยไปมาได้สะดวก ลำหรับพระมหาธรรมราชาท่ีต้ังราชธานีท่ี 
เมืองสุโขทัยในขณะน้ัน คงจะเป็นพระยาไสลือไท ซ่ึงครองราชสมบัติต่อจาก พระมหาธรรม 
ราชาลิไท ซ่ึงเสด็จสวรรคตแล้ว คงใช้พระนามว่า "พระมหาธรรมราชา" เหมือนกัน

ต่อมาพระมหาธรรมราชาย้ายราชธานีจากเมืองสุโขทัยไปต้ังอยู่เมืองพิษณุโลก 
จึงได้ปรากฏพระน'!มว่า "พระมหาธรรมราชาเมืองพิษณุโลก "

ใมสมัยพระมหาธรรมราชาท่ี 3 หรือพระเจ้าไสลือไท กษัตริย์สุโขทัยพระองค์น้ี 
ทรงดำเนินนโยบายโดยพยายามเป็นอิสระจากอำนาจอยุธยา โดยใช้พิษณุโลกเป็นฐานในการ 
ผูกมิตรกับเมืองใกล้เคียง เช่น เมืองน่าน รวมท้ังการขยายอำนาจไปเชียงใหม่ แต่งานสร้าง 
ความแข็งแกร่งให้แก่อาณาจักรสุโขทัยของพระองค์ มิได้รับการลืบทอด ท้ังเพราะเกิดจราจล 
แย่งชิงสมบัติระหว่างโอรสสองพระองค์คือ พระยาบาลและพระยาราม

พ.ศ. 1962 พระมหาธรรมราชาพิษณุโลกสวรรคต ก็เกิดจลาจลด้วยพระยา 
บาลเมืองกับพระยาราม(กำแหง) ซ่ึงเป็นเช้ือพระวงค์ แย่งชิงกันเป็นพระมหาธรรมราชา มีผลให้
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อยุธยาเข้ามาแทรกแซงในฐานะผ้ไกล่เกลี่ย โดยสมเด็จพระอินทรราชาแห่งอยุธยาโปรดให้

พระยาบาลครองเมืองพิษณุโลก ในฐานะกษัตริย์ของอาณาจักรสุโขทัย ทรงพระนามว่าพระเจ้า 
ศรีสุริย'วงจับรมปาล มหาธรรมราชาธิราช หรือพระมหาธรรมราชาที่ 4 ส่วนพระยารามได้ครอง 
สุโขทัย

ก) พิษณุโลกในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ

ในรัชสมัยสมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ 2 (เจ้าสามพระยา) พ.ศ. 1967-1991 หัว 
เมืองเหนือระสํ่าระสาย เนื่องจากราชวงค์เ,หม่ที่พิษณุโลกไม่มีเจ้านายราชวงค์พระร่วง ซึ่งทรง 
ความสามารถจะปกครองประเทศราชดังแต่ก่อน ลมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ 2 ให้รวมหัวเมือง 
เหนือทั้งปวงกลับเข้าเป็นมณฑลอันเดียวกัน แล้วทรงตั้งพระราเมศวรราชโอรส ซึ่งรับรัชทายาท 
เป็นพระมหาอุปราชขึ้นไปครองเมืองพิษณุโลก สำเร็จราชการหัวเมืองทั้งปวง เมืองพิษณุโลกจึง 
เป็นราชธานีฝ่ายเหนือของกรุงศรีอยุธยาตั้งแต่ราว พ.ศ.1981 เป็นต้นมา

สมเด็จพระราเมศวรซึ่งเป็นราชโอรสของพระบรมราชาธิราชที่ 2 นี้ก็คือ ลมเด็จ 
พระบรมไตรโลกนาถนั่นเองและการที่พระองค์เสด็จไปเมืองพิษณุโลกครั้งนั้นในฐานะพระมหา 
อุปราชครองเมืองพิษณุโลก

ในปี พ.ศ. 1991 สมเด็จพระบรมราชาธิราชที่ 2 สวรรคต พระราเมศวรได้รับรัช 
ทายาท ต้องเสด็จจากเมืองพิษณุโลกลงไปครองกรุงศรีอยุธยาปรากฏพระนามว่า สมเด็จพระ 
บรมไตร'ลกนาถ บรรดาหัวเมืองฝ่ายเหนือทรงตั้งผู้ว่าราชการเมืองปกครอง ขึ้นต่อกรุงศรี

อยุธยาทุกเมือง มิได้มืพระมหาอุปราชปกครอง รวมเป็นมณฑลดังแต่ก่อน ก่อเกิดจราจลขึ้น 
ด้วยในสมัยนั้นเมืองเชียงใหม่ยังเป็นเอกราช พระเจ้าติโลกราชซึ่งเป็นมหาราชครองเมือง

เชียงใหร กำลังพยายามขยายอาณาเขตให้กว้างขวาง พระยายุทธิษเระ เจ้าเมืองเชลียง(ลวรรค 
โลก) เอาใจออกห่างไปเข้ากับพระเจ้าติโลกราช นำกองทัพเมืองเชียงใหม่ลงมาตีได้เมือง

กำแพงเทชร เมืองสุโขทัย แล้วไปตีเมืองพิษณุโลก แต่หาได้ไม่ ราชวงค์สุโขทัยที่ศรีลัชนาลัย ได ้
เป็นไล้คืโให้ลานนา เข้ามารุกรานดินแดน ความระสํ่าระสายทางเมืองหลวงเกือบถึงขีดจลาจล 
ถึงกับพระบรมไตรโลกนาถ ต้องปฏิวัติการปกครอง'ใหม่ เป็นแบบจตุสดมภ์ โดยมีเชื้อพระวงค  ์
ชั้นสูง ออกไปตั้งศูนย์การปกครองที่พิษณุโลก

เมื่อกรุงศรีอยุธยาต้องทำสงครามกับเมืองเชียงใหม่เซ่นนี้ สมเด็จพระบรมไตร 
โลกนาถ ต้องเสด็จขึ้นไปประทับอำนวยการคืกอยู่ที่เมืองพิษณุโลกเนืองๆ จึงได้หัวเมืองกลับคืน 
มาหมด เมือเสร็จสงครามแล้ว สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถทรงพระราชดำริว่า ถ้าเสด็จลงมา
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ประทับ ณ กรุงศรอยุธยาอย่างเดิม พวกเชียงใหม่ก็จะมาบุกรุกหัวเมืองเหนืออีก จึงเลยเสด็จ 
ประทับเสวยราชย์อยู่ ณ เมืองพิษณุโลก ให้พระบรมราชโอรสองค์ไหญ่ครองพระนครศรีอยุธยา 
จนตลอด!ซกาล เมืองพิษณุโลกจึงเป็นราชธานีของไทยอยู่ถึง25 ปี ส่วนกรุงศรีอยุธยากลับเป็น 
เมืองลูกหลวง

เมื่อสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถครองราช ณ เมืองพิษณุโลกนั้น พระองค์ทรง 
สร้าง1วัด'จุฬามณี และทรงผนวชที่วัดนี้เป็นเวลา 7 เดือนด้วย นอกจากนั้นยังได้ทรงพระราช 
นิพนธ์มหาชาติคำหลวงจนจบบริบูรณ์ที่เมืองนี้ และเสด็จนฤพาน ณ เมืองพิษณุโลก

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถครองราช ณ เมืองพิษณุโลกนั้น พระองค์เสด็จ

ประทับพิษณุโลกระหว่าง พ.ศ. 2006 - 2031 ระหว่างครองราชยํใด้ทรงบำเพ็ญประโยชน์แก่ 
แผ่นดินเป็นอันมาก เช่น ถวายวังเป็นวัด ตั้งเสนาบดีจตุสดมภ์ ตั้งทำเนียบค์กดินา ตีเมืองมะ 
ละกา และระหว่างครองราชสมบัติได้ช้างเผือกเชือกแรกของกรุงศรีอยุธยา และอ่ืนๆ

ครั้นเมื่อสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถสวรรคตเมื่อ พ.ศ.2031พระบรมราชาธิราช 
ซึ่งครองกรุงศรีอยุธยาได้รับร้ช่ทายาท พระเชษฐาก็ได้เป็นพระมหาอุปราช ครองเมืองพิษณุโลก 
เมืองพิษณุโลกจึงกลับเป็นราชธานีฝ่ายเหนือ มีเจ้านายราชวงค์ เลยเป็นประเพณีลืบเนื่องมา

หลายรัชกาลนับรวมเวลาเกือบ 100ปี

ต่อมา พ.ศ. 2091 สมเด็จพระมหาจักรพรรดิได้ครองกรุงศรีอยุธยา และทรงตั้ง 
ราชบุตรเขย คือชุนพิเรนทรเทพเป็นพระมหาธรรมราชาขึ้นไปครองมณฑลฝ่ายเหนือ อยู่ ณ เมือง 
พิษณุโลก และในปีเดียวกันนี้เอง พระเจ้าหงสาวดี (ตะเบงชะเวตี้) ยกกองทัพพม่-ามอญมาต ี
เมืองไทย เดินกองทัพเข้ามาทางเมืองกาญจนบุรี มาตั้งประชิดติดพระนครศรีอยุธย' สมเด็จ 
พระมหาจักรพรรดิตั้งต่อล้ที่พระนคร แล้วลังพระมหาธรรมราชาให้ยกกองทัพมณฑ?ฝ่ายเหนือ 
ลงมาตีกระนาบข้าคืก พระเจ้าหงสาวดีเห็นจะเลียที ก็เลิกทัพถอยกลับไปทางกำแพ ]เพชรและ 
เมืองตากครั้งนั้นเป็นครั้งแรกที่ข้าคืกต่างประเทศจะได้เข้ามาถึงพระนครศรีอยุธยาและมีการใช้ 
ปีนใหญ่เป็นกำลังสำคัญในการรบเป็นครั้งแรก เมื่อเสร็จลงครามแล้ว เห็นจะปรา!ๅฎว่าป้อม

ปราการที่สร้างไว้แต่ก่อนยังไม่มั่นคง ลมเด็จพระมหาจักรพรรดิจึงโปรดให้แก่ไขช่อม!เซมแปลง 
ป้อมปราการพระนครศรีอยุธยา ทั้งป้อมปราการเมืองพิษณุโลกและหัวเมืองหน้าคืกฝ่ายเหนือ

ทั้งปวงให้มั่นคงขึ้นกว่าแต่ก่อนครั้งนั้นมืเวลาตระเตรียมอยู่ราว8 ปี

ต่อมา พ.ศ. 2106 พระเจ้าหงสาวดีบุเรงนองก็ยกทัพพม่ามาตีเมืองไทยอีก 
คราวนี้ข้าคืกยกเข้ามาทางเมืองตาก ด้วยประสงค์จะตีมณฑลฝ่ายเหนือ คัดกำลังที่จะช่วยเลีย 
ก่อน และจะลงมาตีพระนครศรีอยุธยา พระเจ้าหงสาวดีตีได้เมืองกำแพงเพชร แล้วให้,าองทัพ 
แยกไปตีเมืองสุโขทัย เมืองลวรรคโลกทางหนึ่ง ส่วนพระเจ้าหงสาวดียกไปตีเมืองพิษณุโลา นับ
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เป็นคร้ังท่ี 3 ซึ่งข้าศึกตีเมืองพิษณุโลก พระมหาธรรมราชาต่อสู้เป็นสามารถพระเจ้าหงสาวดีต ี
ไม่แตก จึงให้ล้อมไว้จนที่ในเมืองสิ้นเสบียงอาหาร แล้วชํ้าเกิดไข้ทรพิษขึ้นด้วย พระมหาธรรม 
ราชาก็ต้องยอมอ่อนน้อมต่อพระเจ้าหงสาวดีเป็นครั้งแรกที่ปรากฎว่าเสียเมืองพิษณุโลกแก่ข้าศึก 

เมื่อพระเจ้าหงสาวดีได้เมืองพิษณุโลกแล้ว ก็ยุยงส่งเสริมจนพระมหาธรรมราชา 
กลายเป็นอริกับกรุงศรีอยุธยา ทางกรุงศรีอยุธยาจึงเป็นใจให้พระชัยเชษฐา เจ้ากรุงศรีส์ต่นาค 
นทุตยกกองทัพเวียงจันทน์ลงมาตีเมืองพิษณุโลก เม่ือ พ.ศ. 2109 นับเป็นครั้งท่ี 4 ที่'ข้าศึกตีเมือง 
พิษณุโลก แต่ครั้งนี้พระมหาธรรมราชาต่อสู้ข้าศึกรักษาเมืองไว้ได้

ต่อมาเมื่อลมเด็จพระมหาจักรพรรดิสวรรคตแล้ว สมเด็จพระมหินทราธิราชราซ 
โอรส ได้ครองราชสมบัติสืบแทน และในรัชกาลสมเด็จพระมหินทราธิราชนี้เอง ที่พระเจ้าหงลา 
วดี บุเรงนอง ตีกรุงศรีอยุธยาได้เมื่อ พ.ศ.2112 แล้วอภิเษกพระมหาธรรมราชาให้ครองกรุงศรี 
อยุธยา ส่วนสมเด็จพระมหินทราธิราชนั้น พระเจ้าหงสาวดีเชิญไปเมืองหงสาวดีด้วย

เมื่อสมเด็จพระมหาธรรมราชาได้ครองกรุงศรีอยุธยาแล้ว ได้ให้พระนเรศวร ซ่ึง 
เป็นพระราชโอรสองค็ใหญ่เสด็จขึ้นครองเมืองพิษณุโลก ระยะนี้ไทยต้องเป็นประเทศราชขึ้นกับ 
พระเจ้าหงสาวดีอยู่ถึง 1 5 ปี จึงได้เป็นอิสระด้วยอานุภาพของลมเด็จพระนเรศวรมหาราช ที่ได้ 
ทรงประกาศตั้งเมืองไทยเป็นอิสรภาพอย่างเดิม เม่ือ พ.ศ. 2127 ณ เมืองแครง จากนั้นพระองค  ์
ก็เตรียมต่อสู้ข้าศึกที่จะมาปราบปราม และทรงเห็นว่ากำลังไทยมีน้อยกว่าข้าศึก จะต่อสู้รักษา 
ทั้งมณฑลฝ่ายเหนือและฝ่ายใต้อย่างแต่ก่อนคงสู้ข้าศึกไม่ไหว จึงให้กวาดต้อนผู้คนหัวเมือง

มณฑลฝ่ายเหนือ ลงมารวบรวมตั้งต่อสู้พวกข้าศึก ที่กรุงศรีอยุธยาเพียงแห่งเดียว ทั้งเมือง 
พิษณุโลกและหัวเมืองทั้งปวงในมณฑลฝ่ายเหนือให้เป็นเมืองร้าง ตลอดเวลาที่ต่อสู้ข้าศึกอยู่ถึง 
8 ปี

ข) พิษณุโลกในรัชสมยสมเด็จพระนเรศวรมหาราซ

ต่อมาเมื่อลมเด็จพระมหาธรรมราชาสวรรคต สมเด็จพระนเรศวรมหาราชได้

ราชสมบัติครอง กรุงศรีอยุธยา ทรงกระทำยุทธหัตถีมืชัยชนะแก่พระมหาอุปราชเมืองหงสาวด ี
แล้ว ทรงเห็นว่าข้าศึกเช็ดขยาดแล้ว จึงโปรดให้กลับตั้งหัวเมืองฝ่ายเหนือขึ้นอีก และขึ้นตรงต่อ 
กรุงศรีอยุธยา สำหรับเมืองพิษณุโลกได้ยกฐานะเป็นเมืองเอกทางภาคเหนือ ส่วนทางภาคใต้นั้น 
มีนศรศรีธรรมราชเป็นเมืองเอก ดังนั้นชาวเมืองเหนือกับเมืองใต้จึงรวบรวมเป็นอันหนึ่งทันเดียว 
กัน ไม่จำเป็นต้องแยกกันดังแต่ก่อน สมเด็จพระนเรศวรโปรดให้เลิกมณฑลฝ่ายเหนือ ส่วนผู้
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สำเร็จราชการเมืองพิษณุโลกได้นั้นมียศเป็นเจ้าพระยา บรรดาคักดี้สูงกว่าเสนาบดีชั้นจตุสดมภ์ 
ตำแหน่งเวียง วัง คลัง นา เพราะถือว่าเป็นหัวเมืองสำคัญกว่าเมืองอื่นทางฝ่ายเหนือ

ภาพประกอบ 3.1 ภาพจิตรกรรมฝาผนังวัดสุวรรณดารา 
ราม จ.พระนครศรอยุธยา ครั้งมหายุทธสงครามยุทธ'หัตถี

เม ืองพ ิษณ ุโลกในฐานะเป ็นเม ืองล ูกหลวงหรือเม ืองท ี่ประห ับของพระมหา 
อุปราชมืความลืบเนื่องมาตลอดจนถึงสมัยลมเด็จพระนเรศวรมหาราช กษัตริย์พระองค์นี้ทรงปก 
ครองพิษณุโลกในฐานะองค์รัชทายาทของกรุงศรีอยุธยาระหว่างปีพ.ศ. 2113 - 2126 รวมเวลา 
14 ปี ภายในระยะเวลาดังกล่าวพระองค์ทรงใช้พิษณุโลกเป็นฐานสำคัญสำหรับทรงประกอบ 
กรณียกิจท่ีเด่นๆ เช่นการยกทัพไปตีเมืองคัง พ.ศ.2124 การประกาศอิสระภาพที่เมืองแครง 
พ.ศ.2127 พิษณุโลกเมื่อครั้งกระนั้น จะต้องเป็นเมืองที่มั่งคั่งอุดมไปด้วยข้าวปลาอาหารและไพร่ 
พล รวมทั้งมีการจัดระเบียบการปกครอง อย่างเป็นหลักฐาน ดังปรากฏในเอกสารประวัติ

ศาสตร์ช้ินหนึ่ง คือ แผนที่รายนามเมืองขึ้นของพิษณุโลก ที่ปรากฏอยู่ในตำราพิชัยสงครามซึ่ง 
กระทำขึ้นในสมัยนั้น (จิราภรณ์ สถาปนะวรรธนะ ,2537:7)

ด้วยปรากฏแผนที่เมืองพิษณุโลกอยู่ในตำราพิชัยลงคราม แผนที่นั้นบอกระยะ 
ทางที่ได้สำรวจตั้งแต่เมืองพิษณุโลกไปถึงตำบลต่างๆ ที่อยู่ติดต่อโดยรอบทุกทิศ เห็นจะทำขึ้น 
เม่ือครั้งสมเด็จพระนเรศวรฯ ทรงครองเมืองพิษณุโลก ในเวลาเมื่อได้ทรงคืกษาทราบตำราพิชัย 
ลงครามของพม่ามอญแล้ว (ภาพประกอบ 3.2)
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สมเด็จพระนเรศวรมหาราช ทรงยกเลิกประเพณี ตั้งเจ้าเมืองไปครองเมืองทำให้ 
พิษณุโลกกลายเป็นเมืองเอกอุ ที่มืฃุนนางระดับเจ้าพระยาครองเมือง ราชทินนามของเจ้าเมือง 
พิษณุโลกที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายตราลามดวง คือ "เจ้าพญาสุรศรีพิศมาธิราชชาติพิทยาธิฒศว 
ราธิบดี อภัยพิรียปรากรมภาหุ" คือดักดินา 10000 พิจารณาจากราชทินนามแล้ว เจ้าเมือง 
พิษณุโลกจะต้องมีคุณสมษัติเด่นประการหนึ่ง คือ เป็ใเคนเข้มแข็งในการสงคราม การเปลี่ยน 
แปลงฐานะเจ้าเมืองจากที่มืเจ้านายปกครองมาเป็นขุนนาง ซึ่งอาจเป็นเชื้อพระวงดัชั้นผู้น้อย

หรือข้าราชบริพารผู้ใกล้ชิดของพระเจ้าแผ่นดิน มีผลต่อพัฒนาการของเมือง กล่าวคือทำให้

พิษณุโลกมีอิสระน้อยลง และมีหน้าที่ตอบสนองนโยบานของอยุธยาอย่างใกล้ชิดยิ่งขึ้น

กรุงศรีอยุธยาสมัยแผ่นดินพระเจ้าปราสาททอง จากจดหมายเหตุของฟานฟลีต 
ผู้จัดการห้างฮอลันดา กล่าวว่า เมืองพิษณุโลกเป็นที่ชุมนุมการค้า พวกลาว พวกล้านช้าง และ 
พวกเชียงของที่จะนำสินค้าไปขาย ณ กรุงศรีอยุธยา จะนำของบรรทุกเกวียนข้ามภูเขามายู่เมือง 
นี้ แล้วลงเรือล่องไปอีกทอดหนึ่ง

พิษณุโลกนอกจากเป็นฐานที่มั่นทางการ,,มีองแล้วยังเป็นขุมกำลังทางเศรษฐกิจ 
ของกษัตริย์อยุธยาอีกด้วย หลักฐานต่างประเทศที่เขียนขึ้ใ,ในสมัยอยุธยาตอนปลาย ระบุตรงยัน 
ว่าพิษณุโลกเป็นที่ชุมนุมการค้า พ่อค้าจากดินแดนลาวจะน่าสินค้าบรรทุกเกวียนข้ามภูเขามาที่
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นี่แล้วลงเรือล่องไปยังอยุธยา สินค้าเหล่านี้ได้แก่ ฟันช้าง ข้าว ดินประสิว นอแรด หนังสัตว์ 
คร่ัง อ้อย หัวหอม ยาลูบ ขี้ผึ้ง ไต้ ไม้สำหรับต่อเรือ ผ่าย ไม้ฝาง ฯลฯ

เมืองพิษณุโลกยังคงมีบทบาทสำคัญในการเป็นหัวเมืองฝ่ายเหนืออีกหลายรัช 
สมัย ซึ่งพระมหากษัตริย์หลายพระองค์ต้องทรงเสด็จมาประทับที่เมืองพิษณุโลก เพื่อทำการรบ 
ป้องกันบ้านเมืองและทำการสมโภช นมัสการพระพุทธชินราช ตามที่พบในพระราชพงศาวดาร 
ต่างๆอีกหลายรัชสมัยด้วยกัน เซ่น

■ สมัยสมเด็จพระนารายณ์มหาราช พ.ศ.2199-2231 ทรงเสด็จขึ้นประทับที่

เมืองพิษณุโลกเพื่อทำสงครามกับเมืองเชียงใหม่ถึง 2 ครั้งด้วยกัน

■ สมัยสมเด็จพระเพทราชา พิษณุโลกตั้งแข็งเมือง ไม่ยอมอ่อนน้อมต่อกรุงศร ี
อยุธยา สมเด็จพระเพทราชาทรงแต่งทัพมาปราบและเอาชนะได้

■ สมัยสมเด็จพระเจ้าบรมโกศ เสด็จขึ้นมาสมโภชพระพุทธชินราช พระชินสีห์ 3 
วันในเดือน 12 พ.ศ. 2283

■ สมัยแผ่นดินพระเจ้าเอกทัศน์ มีปรากฏในพระราชกำหนด จ.ศ.1141 ระบุว่า 
เมืองพิษณุโลกมีฐานะเป็นเมืองเอก

ในปี พ.ศ. 2305 พม่ายกทัพมาตีเมืองเชียงใหม่ เจ้าผู้ครองนครเชียงใหม่ทูลขอ 
ความช่วยเหลือจากกรุงศรีอยุธยา พระเจ้าเอกทัศน์ตรัสลังให้พระยาพิษณุโลกเป็นแม่ทัพ ยก 
ทหาร 5,000 ขึ้นไปช่วย แต่เมื่อไปถึงตำบลบ้านระแหงก็ได้ข่าวว่า เมืองเชียงใหม่ตกเป็นของ 
พม่าแล้ว พระยาพิษณุโลกจึงได้รับคำลังให้ยกทัพกลับ

ต่อมาในปี พ.ศ. 2310 พม่ายกทัพมาตีกรุงศรีอยุธยา โดยยกเช้ามาทางเมือง 
กาญจนบุรีทางหนึ่ง และลงมาจากเมืองเชียงใหม่ทางหนึ่ง รวมเป็นสองทางด้วยกัน เวลานั้น 
เจ้าพระยาพิษณุโลก มืชึ่อเรื่อง เป็นคนเข้มแข็งในการสงคราม พม่าไม่กล้าไปตีเมืองพิษณุโลก 
ยกทัพหลีกเลยลงมาทางเมืองสุโขทัย เจ้าพระยาพิษณุโลกยกกองทัพติดตามไปตีพม่า กำลังรบ 
พุ่งติดพันกันอยู่ทางเมืองพิษณุโลกมีไทยด้วยกันชิงเมือง เจ้าพระยาพิษณุโลกก็ต้องล่าทัพกลับ 
ไปรักษาเมืองอยู่ตามเดิม เมืองพิษณุโลกมิได้เสียแก่พม่าช้าสืกในคราวเสียกรุง ครั้งที่ 2 เม่ือ 
พ.ศ.2310 พวกช้าราชการในกรุงศรีอยุธยาที่หนืพม่าได้เห็นเจ้าพระยาพิษณุโลกเข้มแข็ง ก็พากัน 
ขึ้นไปอยู่ด้วยเป็นอันมาก ครั้นไม่มีพระราชาธิบดีปกครองกรุงศรีอยุธยาแล้ว เจ้าพระยา

พิษณุโลกก็ตั้งตัวเป็นอิสระก๊กหนึ่ง มีอาณาเขตตั้งแต่เมืองนครลวรรคํขึ้นไป คล้ายกับเมื่อครั้ง

เป็นมณฑลราชธานีฝ่ายเหนืออยู่แต่โบราณ แต่ผิดกันเป็นข้อสำคัญ ในที่เขตแดนมณฑลทาง
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ข้างเหนือ พระสังฆราชสวางคบุรี ชื่อเรือน อยู่ที่เมืองฝางตั้งตัวเป็นอิสระขึ้นบ้างทั้งที่เป็นพระ 
ด้วยคนทั้งหลายเชื่อว่ามีวิชาอาคมพากันไปอ่อนน้อมยอมเป็นพรรคพวกเป็นอันมาก เจ้าพระยา 
พิษณุโลกก็ได้แต่ตั้งรักษาเมืองไว้ ต่อมาไม่ช้าเมื่อพระเจ้าฝางมัรั้พลมากก็ยกทัพลงมาตีเมือง

พิษณุโลก นับเป็นครั้งที่ 5 ที่เมืองพิษณุโลก ถูกช้าคืกตีเมือง เจ้าพระฝางตั้งล้อมอยู่ 7 เดือน ตี 
ไม่ได้ก็ล่าทัพกสับไป

จะเห็นได้ว่าพิษณุโลกในสมัยอยุธยา ยังคงดำรงความสำคัญอย่างต่อเนื่อง

พระมหากษัตริย์หลายพระองค์เสด็จมาพิษณุโลกด้วยจุดมุ่งหมายต่างๆกัน ทั้งการมาเพื่อรบ

ป้องกันราชอาณาจักรในหลายๆรัชสมัย นอกจากนี้สิ่งที่ตรงกันคือ การสักการะพระพุทธชินราช 
กิจกรรมการสักการะพระพุทธรูปสำคัญคู,บ้านคู,เมืององค์นี้นับเป็นวิถีชีวิตทางวัฒนธรรมอย่าง 
หนึ่งของชาวเมืองที่ดำรงต่อเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน

3.1.3. พ ิษณ ุโลกในสม ัยธนบ ุร ี

เมื่อครั้งกรุงศรีอยุธยาเลียกรุงแก่พม่า เม่ือ พ.ศ.2310 นั้น พระยาตาก เจ้า 
เมืองตากได้ช่วยรบอยู่ที่กรุงศรีอยุธยาด้วย เมื่อเห็นเหลือกำลังก็รวมสมัครพรรคพวกตีฝ่าทัพ

พม่าออกจากกรุงศรีอยุธยา ไปได้เมืองต่างๆทางภาคตะวันออกหลายเมือง จนไปตั้งตัวเป็น

ใหญ่ที่เมืองจันทบุรี จากนั้นก็ย้อนกลับมาตีได้เมืองธนบุรี และได้กรุงศรีอยุธยากลับคืนมาเป็น 
ของไทยตามเดิม แต่ไม่สามารถปฏิสังขรณ์พระนครซึ่งถูกพม่าเผาพลาญทำลายเป็นอันมาก ให้ 
คืนดีตังเก่า'ได้ จึงตั้งกรุงธนบุรีเป็นราชธานี และเสด็จขึ้นเถลิงถวัลยราชสมบัติเป็นพระมหา

กษัตริย์ ณ กรุงธนบุรี ทรงพระนามว่า พระเจ้าตากสินหรือพระเจ้าธนบุรี

เมื่อพระเจ้าธนบุรี ได้ทรงตั้งเมืองหลวงขึ้นที่กรุงธนบุรีเรียบร้อย ก็ตระเตรียม 
เรือรบและไพร่พลไว้จะไปตีเมืองพิษณุโลกเป็นเมืองแรกนับตั้งแต่ตั้งตนเป็นกษัตริย์

จนกระทั้งถึงฤดูนํ้าหลาก ปี พ.ศ.2311 หลังจากที่เจ้าพระฝางตีเมืองพิษณุโลก 
ไม่สำเร็จแล้ว พระเจ้ากรุงธนบุรีก็เสด็จยกกองทัพเรือขึ้นไปหมายจะตีเมืองพิษณุโลก เจ้าพระยา 
เมืองพิษณุโลกให้กองทัพลงมาชุ่มตักตีกองทัพของพระเจ้ากรุงธนบุรีที่ปากนํ้าเกยชัยแขวงเมือง 
นครสวรรค์ พระเจ้ากรุงธนบุรีถูกปีนต้องล่าทัพกลับลงมา เจ้าพระยาพิษณุโลกมืชัยชนะทั้งลอง 
ทาง เห็นว่าจะตั้งตัวเป็นใหญ่ได้ ก็ทำพิธีราชาภิเษกตั้งตัวขึ้นเป็นพระมหากษัตริย์ แต่เผอิญเกิด 
โรคท่ีในคอ พอราชาภิเษกไต้ 7 วันก็ถึงพิลาลัย เป็นเหตุให้คนทั้งหลายเห็นว่า เพราะยกตนเกิน 
วาสนา แต่นั้นพวกซาวพิษณุโลกก็พากันย่อท้อ เจ้าพระฝางได้ทียกกองทัพลงมาตีเมือง นับเป็น
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คร้ังท่ี 6 ที่มืข้าตีกตีเมืองพิษณุโลก ตั้งล้อมอยู่ 2 เดือนก็ได้เมืองพิษณุโลก เจ้าพระฝางให้เก็บ 
ทรัพย์กวาดผู้คนขึ้นไปเมืองฝางเสียเป็นอันมาก คงรักษาเมืองไว้เป็นแต่อย่างหัวเมืองขึ้นเท่านั้น 

ต่อมา พ.ศ. 2313 พระเจ้าธนบุรีตีมณฑลนครราชสีมา และมณฑล

นครศรีธรรมราชได้แล้ว ได้เสด็จยกกองทัพหลวงขึ้นไปปราบปรามเจ้าพระฝาง ได้ตีเมือง

พิษณุโลกอีกครั้งหนึ่ง หับเป็นครั้งที่ 7 ที่เมืองพิษณุโลกถูกตี แต่ในครั้งนี้ พระเจ้ากรุงธนบุรีได้ 
เมืองพิษณุโลกโดยง่าย เจ้าพระฝางกวาดเอาผู้คนไปไว้เมืองฝางเสียเป็นอันมาก ไม,มีกำลัง

พอจะป้องกันเมือง เมื่อพระเจ้ากรุงธนบุรีได้เขตแดนของพระเจ้าฝางหมดแล้ว จึงทรงตั้งกรม 
พระราชวังบวรมหาสุรสิงหนาท เมื่อยังดำรงพระยศเป็นพระยายมราช ให้เป็นเจ้าพระยาสุรสืห 
พิศณวาธิราชผู้สำเร็จราชการเมืองพิษณุโลกเป็นหัวเมืองเอกอย่างครั้งกรุงเก่าต่อมา

ต่อมาเมื่อ พ.ศ.2318 พม่ายกกองทัพมาตีเมืองไทยอีก คราวนี้อะแซหวุ่นกี้ แม่ 
ทัพพม่า ทำสงครามตามแบบอย่างครั้งพระเจ้าหงลาวดืบุเรงนอง ยกกองทัพเข้ามาทางเมือง 
ตาก หมายจะตีหัวเมืองหนือตัดกำลังเสียก่อนแล้วจึงลงมาตีกรุงธนบุรี ขณะนั้นพระบาทสมเด็จ 
พระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช ครั้งยังดำรงพระยศเป็นพระยาจักรี ยกกองทัพขึ้นไปตั้งอยู่ที่ 
เมืองเชียงใหม่กับเจ้าพระยาสุรสีห์ฯ เตรียมจะไปตีเอาเมืองเชียงแสนจากพม่า ครั้น,ทราบ'ว่าม ี
กองทัพพม่ายกเข้ามาทางด่านเมืองตาก เจ้าพระยาทั้งลองก็ร็บล่าทัพกลับลงมาตั้งอยู่ ณ เมือง 
พิษณุโลก คอยกองทัพกรุงธนบุรีที่จะขึ้นไปสมทบรบพุ่งข้าดืกด้วย ในสมัยนั้นหัวเมืองเหนือเพิ่ง 
เป็นปรกติ ไพรบ้านพลเมืองยังน้อยไม่มืกำลังพอจะบุกรุกกองทัพใหญ่ของข้าตีกได้ อะแชหวุ่นกี้ 
ก็ได้ทียกกองทัพใหญ่ตรงไปตีเมืองพิษณุโลก หับเป็นครั้งที่ 8 ที่เมืองพิษณุโลกถูกตีจากข้าตีก 
และเป็นครั้งสุดท้ายที,ปรากฏในพงศาวดารว่าข้าตีกตีเมืองพิษณุโลกอะแชหวุ่นกี้ หมายจะตี

เมืองให้ได้ก่อนกองทัพกรุงธนบุรีขึ้นไปช่วย แต่เจ้าพระยาทั้งสองต่อล้ป้องกันเมืองเป็นสามารถ 
พม่าพยายามอย่างไรก็ไม่ได้เมือง จนอะแซหวุ่นกี้ออกปากชม‘ฝืมือ และขอดูตัวเจ้าพระยาจักรี 
แล้วให้ตั้งล้อมเมืองไว้ด้วยเห็นว่าพม่ามีกำลังมากกว่า หมายจะให้เจ้าพระยาทั้งลองต้องยอมแพ้ 
เมื่อถึงเวลาอดอยากสิ้นเปลืองเสบียงอาหาร พม่าคอยตีตัดกองทัพพระเจ้ากรุงธนบุรีที่ยกขึ้นไป 
ช่วยมิให้ล่งเสบียงอาหารเข้าไปได้ เมืองพิษณุโลกถูกข้าตีกล้อมอยู่ 4 เดือน จวนจะสิ้นอาหารที่ 
ในเมือง แต่เจ้าพระยาทั้งสองไม่ยอมแพ้ ให้รวบรวมบรรดาคนฉกรรจ์ทั้งชายหญิงเข้าสมทบกอง 
ทหาร แล้วยกออกไปปล้นค่ายข้าตีกชึ่งตั้งล้อมทางด้านตะวันออก ตีหักออกไปจากที่ล้อมได้ 
ไปตั้งอยู่ ณ เมืองเพชรบูรณ์ อะแชหวุ่นกี้จึงได้เมืองพิษณุโลก แต่พอได้เมืองก็ได้รับท้องมาตรา 
มาแต่เมืองพม่า ว่าเปลี่ยนรัชกาลใหม่ เกิดวุ่นวายในบ้านเมือง อะแซหวุ่นกี้ต้องเลิกทัพกลับไป 
เมื่อพม่าจะเลิกทัพกลับไปครั้งนั้นให้เผาเมืองพิษณุโลกเสีย ในพงศาวดารว่าไฟไหม้หมดเมืองทั้ง
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เมือง เว้นแต่ที่บริเวณวัดพระศรีรัตนมหาธาตุแห่งเดียวที่ไฟมิได้ใหม้ เมืองพิษณุโลกและหัวเมือง 
มณฑลฝ่ายเหนือยับเยินในครั้งคืกอะแซหวุ่นกี้เกือบจะร้างหมดทุกเมือง

3.1.4. พิษณุโลกสมัยรัตนโกสินทร์

ในสมัยรัตนโกสินทร์รัชกาลพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้า รัชกาลที่ 1 นี้พระ 
องค์ยังมิทันที่จะทำนุบำรุงหัวเมืองเหนือรวมทั้งเมืองพิษณุโลก ซึ่งถูกพม่าเผาและทำลายจน

เกือบจะร้างให้กลับคืนดีดังเก่าได้ พม่าก็ยกทัพมาตีเมืองไทยอีก คือ เม่ือ พ.ศ.2328 ซึ่งในครั้ง 
นี้พม่ายกมาทุกทาง เป็นกองทัพใหญ่หลวงยิ่งกว่าเคยปรากฎมาแต่ก่อน พระบาทสมเด็จพระ 
พุทธยอดฟ้าจุฬาโลก โปรดให้ทิ้งเมืองเหนือเหมือนอย่างครั้งลมเด็จพระนเรศวรมหาราช และ 
โปรดให้เอกำแพงเมืองป้อมต่างๆเสียด้วย เพื่อมิให้พม่ายึดอาดัยเป็นที่มั่นได้และคงรักษาเมือง 
ขึ้นไปเพียงปากพิงใต้เมืองพิษณุโลกลงมาเท่านั้น พร้อมทั้งกองทัพใหญ่อยู่ที่เมืองนครสวรรค์

ครั้นพม่าฟายแพ้ในคราวนั้นแล้ว จึงได้กลับตั้งหัวเมืองเหนือขึ้นอีกต่อไป

ต่อมาในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 3 เม่ือยัง 
ทรงผนวชได้เสด็จธุดงค์ไปถึงเมืองพิษณุโลก เมืองสวรรคโลก และเมืองสุโขทัย ทรงได้พระ 
แท่นมนังคสิลากับหลัก?เลาจารึก (ภาษาเขมร) ของพระมหาธรรมราชาลิไทยลงมาด้วย และ 
การได้ลอนสิลาจารึก ทู้รองพงศาวดารกรุงสุโขทัยเป็นหลักฐานที่แน่นอนก็เริ่มตั้งแต่ครั้งนั้นเอง 

ต่อมา พ ศ. 2409 พระบาทลมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 4 ได้ 
เสด็จขึ้นไปเมืองพิษณุโลก อึกครั้งหน่ึง โดยเรีอพระที่นั่งอรรคราชวรเดช ทรงนมัสการพระพุทธ 
ชินราชเปลื่องกำไลหยกจ"กพระกรสวมนิ้วพระหัตถ์พระพุทธชินราชด้วย

ต่อมาพ.ศ.2437 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ร ัชกาลท ี่5 พระ 
องค์ได้ทรงพระกรุณาโปร^ เกล้า ฯ ให้ยกฐานะเมืองพิษณุโลกขึ้นเป็นมณฑล เรียกว่ามณฑล

พิษณุโลก และตั้งที่ว่าการมณฑลที่เมืองพิษณุโลก โดยมืฃ้าหลวงเทศาภิบาล เป็นผู้สำเร็จราช 
การมณฑล มืเมืองที่ฃึ้นอยู่ในความปกครองของมณฑลพิษณุโลก คือ พิจิตร อุตรดิตถิ้ สวรรค 
โลก และสุโขทัย แต่ต่อมฯอีกราว 1 0 ปี ได้โอนเมืองเพชรบูรณ์และเมืองหล่มดักดี้มารวมขึ้นอยู่ 
ในความปกครองของมณฑลพิษณุโลกด้วย

ต่อมา พ.ค. 2445 (ร.ศ.120) พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้ 
เสด็จเลียบมณฑลฝ่ายเหนือ เสด็จประทับที่ว่าการมณฑลพิษณุโลกด้วย และโปรดให้หล่อพระ 
พุทธชินราชจำลองขึ้นองค์หนื1 เพื่ออัญเชิญไปประดิษฐานยังวัดเบญจมบพิตร จังหวัดพระนคร
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ภาพประกอบ 3.3 พระราชพิธีหลวงเม่ือคราว
รัชกาลท่ี 5 เสด็จมณฑลพิษณุโลก เม่ือ ร.ศ. 120 
ท่ีมา ะ หวน พินธุพันธ์, 2514

ภาพประกอบ 3.4 ขบวนแห่พระพุทธชินราช
(องค์จำลอง) ลงไปกรุงเทพฯ เม่ือ ร.ศ.120 

ท่ีมา : หวน พันธุพันธ์, 2514

พ.ศ. 2450 ได้มีการตังมณฑลเพชรบรณ์ฃึน แล้วแยกเมืองเพชรบรณ์และเมีอง«บ ‘บ
หล่มตักดิทั่)อกจากมณฑลพิษณุโลกไปรวมขึ้นอยู่ในความปกครองของมณฑลเพชรบูรณ์ที่ตั้งขึ้น 
ใหม่

พ.ศ. 2454 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 6 ได้เสด็จขึ้น 
ไปสมโภชพระพุทธชินราชเมืองพิษณุโลกอีกครั้งหนึ่งเป็นครั้งที่ลอง หลังจากที่เคยเสด็จเม่ือ พ.ศ. 
2431 มาครั้งหนึ่งแล้ว

พ.ศ. 2458 ได้ยุบเลิกมณฑลเพชรบูรณ์ และโอนเมืองเพชรบูรณ์กับเมืองหล่ม 
ตักด้กลับมารวมอยู่ในความปกครองของมณฑลพิษณุโลกตามเดิมอีก

พ.ศ. 2460 ได้มืการเปลี่ยนคำที่เรียกว่า "เมือง" เป็นที่เรียกว่า "จังหวัเ'ไ" ท่ัว 
ประเทศ เมืองพิษณุโลก จึงถูกเปลี่ยนเป็นจังหวัดพิษณุโลกตั้งแต่นั้นมา

พ.ศ. 2469 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว เสด็จเลียบมณฑลผ ้าย 
เหนือและเสด็จเมืองพิษณุโลกเพื่อนมัสการพระพุทธชินราชด้วย

พ.ศ. 2475 ได้ยุบจังหวัดในมณฑลพิษณุโลกเป็นอำ๓ อเลีย 2 จังหวัเ1 คือ 
สุโขทัย และหล่มตักดิ้ และได้โอนจังหวัดตากและกำแพงเพชร ซึ่งเดิมขึ้นอยู่กับมณฑล

นครสวรรค์มารวมขึ้นอยู่ในความปกครองของมณฑลพิษณุโลก มณฑลพิษณุโลกในฃณงนั้นจึง 
มืจังหวัดขึ้นอยู่ในความปกครอง 7 จังหวัดด้วยกัน คือพิษณุโลก ลวรรคโลก อุตรดิตถึ๋ พิจิตร 
เพชรบูรณ์ ตากและกำแพงเพชร

ปลายปี พ.ศ. 2476 ได้มืประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการ- 
บริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม ได้ยุบเลิกมณฑลเสียทั่วพระราชอาณาจักร โดยแบ่งรา'ไ การ 
บริหารส่วนภูมิภาคออกเป็นจังหวัด รวม 70 จังหวัด ด้วยกัน และมืฃ้าหลวงประจำจังหวัด!ปีน 
ประธานขึ้นต่อกระทรวงมหาดไทย มณฑลพิษณุโลกจึงถูกยุบเป็นจังหวัดตั้งแต่นั้นมา
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เม่ือวันที่ 27 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2501 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพล 
อดุลยเดช และลมเด็จพระนางเจ้าพระบรมราชินีนาถ ได้เสด็จจังหวัดพิษณุโลก และเสด็จ 
นมัสการพระพุทธชินราชด้วย หลังจากนั้นก็ได้เสด็จจังหวัดพิษณุโลกอีกหลายครั้ง

3.2 วิวัฒนาการระบบราชการไทยกับเมีองพิษณุโลกแต่ละสมัย

ลมพงคั เกษมสิน กล่าวถึง ลักษณะการปกครองของไทยแต่เดิมว่า " ลักษณะ 
การปกครองแต่เดิมของไทยก็คงมีลักษณะเช่นเดียวกับการปกครองของชาติอื่นๆ คือมีการรวม 
กลุ่มกันอยู่เป็นหมู่เหล่า บางแห่งก็รวมกันเข้าเป็นชุมชนขนาดใหญ่ มีหัวหน้าเป็นผู้ปกครองดูแล 
รับผิดชอบ ให้ความคุ้มครองป้องกันภยันตรายตามควรแก่ฐานะ ทำนองหัวหน้าหรือนายกับลูก 
น้อง (Master and Slave) "

ชนชาต ิไทยเป ็นกล ุ่มซนซาต ิท ี่ม ีระเบ ียบการปกครองและว ัฒ นธรรมส ูง  
ประกอบกับชาวไทยมีคุณธรรมประจำชาติ ดังที่สมเด็จพระเจ้าบรมวงคัเธอ กรมพระยาดำรงรา 
ซา‘นภาพทรงกล่าวว่า " ชนชาติไทยมีคุณธรรม 3 ประการสำคัญ จึงสามารถปกครองประเทศ 
สยามได้ คือ ความจงรักอิสระของชาติอย่างหนึ่ง ความปราศจากวิหิงสาอย่างหนึ่ง ความฉลาด 
ในการประสานประโยชน์อย่างหนึ่ง "

ที่ว่าอุปนิสัยซนชาติไทยรักอิสระของชาตินั้น เห็นได้จาการไม่ยอมอยู่ในอำนาจ 
ของชนชาติอื่น ยอมเอาชีวิตเข้าแลก ภู้อิลระภาพของชาติกลับคืนได้ทุกครั้ง ที่ว่าอุปนิสัยไทยนั้น 
ปราศจากวิหิงสานั้น คือที่อารีต่อบุคคลอื่นซึ่งอยู่ในปกครองหรือแม้แต่จะมาอาคัย ก็มิ1ได้รัง

เกียจ กลับชอบลงเคราะห์ ความปราศจากวิหิงสานี้เองเป็นข้อสำคัญอันหนึ่ง ที่ทำให้ซนชาติอื่น 
ไม่รังเกียจการปกครองของซนชาติไทยแต่เดิม และที่ว่าความฉลาดในการประลานประโยชน์นั้น 
ก็พึงเห็นได้ตั้งแต่ในสมัยแรกๆ ไทยได้ปกครองประเทศสยาม ในสมัยนั้นพวกขอมยังมีอยู่เป็นอัน 
มาก แทนที่จะกดขี่ขับไล่ ไทยกลับคิดเอาใจพวกขอมให้เข้ากับไทยด้วยประการต่างๆ คุณธรรม 
ท ั้ง3 อย่างนี้นับว่าเป็นอุปนิสัยของชนชาติไทยแต่โบราณ (สมพงคั เกษมสิน,2515 :2)

3.2.1 วิวัฒนาการระบบราชการไทยกับเมีองพิษณุโลกสมัยสุโขทัย

1) การปกครองในสมัยสุโขทัย

การปกครองในสมัยสุโขทัย มีลักษณะการปกครองแบบ " บิดาปกครองบุตร " 
(Paternalism) คือ พระมหากษัตริย์เป็นเสมือนพ่อ ข้าราชการหรือข้าราชบริพารเปรียบเสมือน
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ลูกหรือคนในครอบครัว ทำการปกครองลดหลั่นกันไปตามลำดับ พระเจ้าแผ่นดินสมัยสุโขทัย 
ตอนต้นๆเรียกว่า " พ่อชุน " ทั้งนั้นจนต่อมาในภายหลังสมัยเมื่ออิทธิพลของขอมเข้าแทรกแซง 
เลยกลายเป็นพระยาใป ความลัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับกษัตริย์ ซึ่งเดิมเปรียบเสมือนพ่อกับ 
ลูก เลยกลายสภาพเป็นข้ากับเจ้า ปาวกับนายไป

สำหรบการดัดระเบียบการปกครองของไทยในสมัยนั้น แบ่งลักษณะเมืองออก 
เป็นช้ัน  ๆ นับราชธานีเป็นศูนย์กลาง คือ

1. เมืองราชธานี

2. เมืองอุปราช เมืองลูกหลวง หรือเมืองหน้าด่าน

3. เมืองขึ้น หรือเมืองออก

4. เมืองพระยามหานคร

5. เมืองประเทศราช

1. เมืองราชธานื คือ เขตที่ตั้งนครหลวง หรือเมืองหลวงเป็นที่ตั้งของรัฐบาล 
กลาง อันได้แก่กรุงสุโขทัย มืดัวเมืองชั้นในรายรอบเป็นปริมณฑล เรียกว่า เมืองลูกหลวง ซึ่งเป็น 
เมืองหน้าด่านล้อมรอบราชธานีไว้ทั้ง 4 ด้านระยะทางระหว่างเมืองลูกหลวงกับราชธานีนั้น มี 
หลักว่าจะต้องไม่เกินระยะที่จะเดินติดต่อถึงกันได้ภายในระยะเวลา 2 วัน หรือระยะทาง 50 
กิโลฌตร ทั้งนี้เพื่อให้กาาคมนาคมระหว่างเมืองหลวงและเมืองลูกหลวงเป็นไปได้สะดวก ด้วย 
เหตุนี้วงขอบของราชธานีจงไม่กว้างไหญ่นัก (ภาพประกอบ 3.5)

2. เมืองอุปราช เมื่อสมัยท่ีสิ้นรัชกาลชุนศรือินทราทิตย์ ชุนบาลเมือง ราช 
โอรสองคใหญ่'ได้'รับราชสนบัติ พ่อชุนรามคำแหงพระราชอนุชา ได้ทรงรับตำแหน่งอุปราช

เพราะเหตุที่การปกครองไวสมัยนั้น อาจแยกหน้าที่และฐานะของแต่ละบุคคลได้ยาก พ่อชุน 
รามคำแหงจึงได้ขอพระบเมราชนุมัติ ไปสร้างเมืองใหม่ใกล้เมืองเชลียงขึ้นเป็นเมืองลูกหลวง ให  ้
ช่ือว่า "นครศรีลัชชนาลัย" .มืองศรืลัชชนาลัยนี้ได้เป็นเมืองอุปราชตลอดมา จนสิ้นสมัยของอาณา 
จักรสุโขทัย

3. เมืองลูกหลวง หรือเมืองหน้าด่าน เมื่อราชวงดัสุโขทัยขยายสาขากว้าง

ขวางขึ้น เจ้านายเชื้อพระวงดัที่ควรจะมือำนาจไนการปกครองมีมากขึ้น พระมหากษัตริย์แห่งรัฐ 
บาลกลาง ก็จำเป็นจะต้องสร้างเมืองให้ไปครองเพิ่มขึ้น เพื่อแบ่งเบาการปกครองและแกหัดเชื้อ 
พระวงดัผู้ใหญ่ ให้ชำนาญ'!.นการปกครอง ได้สร้างหรือสถาปนาเมืองเพิ่มขึ้นหลายแห่ง

เรียกว่า "เมืองลูกหลวง " เมือ 3ลูกหลวงไนสมัยนั้นคือ
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ทิศเหนือ 
ทิศตะวันออก 
ทิศใต้
ทิศตะวันตก

เมืองศรีสัชชนาลัย 
เมืองลองแคว (พิษณุโลก) 
เมืองสระหลวง (พิจิตร) 
เมืองกำแพงเพชร

4. เม ืองพระยามหานคร เมืองใหญ่ๆ นอกราชธานีออกไปเรียกว่า เมือง 
พระยามหานคร เป็นหัวเมืองชั้นนอก เมืองหน่ึงๆ มืเมืองเล็กๆ ขึ้นอยู่มากบ้างน้อยบ้าง ทำนอง 
เดียวกับมณฑลในสมัยต่อมา ซึ่งมีเมืองรวมอยู่หลายเมือง เจ้าเมืองเป็นเจ้า หรือข้าราชการชั้น 
ผู้ใหญ่ เวลาเกิดศึกสงครามราษฎรในเมืองหนึ่งๆ ก็รวมกันเข้าเป็นกองพลหนึ่ง

เมืองพระยามหานครสมัยกรุงสุโขทัยเป็นราชธานีครั้งสมเด็จพระเจ้ารามคำแหง

มหาราชมีดังนี้

ทิศใต้ เมืองแพรก (สรรค์บุรี) เมืองสุพรรณบุรี (อู่ทอง) เมืองราชบุรี

เมืองเพชรบุรี และเมืองตะนาวศรี 
ทิศเหนือ เมืองแพร่

ทิศตะวันออก เมืองหล่ม เมืองเพชรบูรณ์ เมืองศรีเทพ

เมืองในราชอาณาจักรแบ่งออกเป็นราชธานีและเมืองพระยามหานคร โดยมีคน 
ไทยเป็นเจ้าเมืองปกครองทั้งลิ้น นอกจากนี้ย่งิมืเมืองที่อยู่นอกราชอาณาจักร อันชาวเมืองเป็น 
ชนต่างชาติ ซึ่งจัดให้เป็นเมืองประเทศราช มีเจ้าชาวพื้นเมืองนั้น ซึ่งพระมหากษัตรีย์ใทยทรง 
แต่งต้ัง ปกครองอย่างลิทธิ้ขาดเหมือนอย่างเจ้าแผ่นดินในเมืองของตนแต่ต้องถวายต้นไม้เงินต้น 
ไม้ทองและเครื่องราชบรรณาการต่อพระมหากษัตรีย่ไทยตามกำหนด และเวลาเกิดสงครามก็

เกณฑ์กองทัพออกมาช่วยเท่านั้น

ร-เม ืองประเทศราช เมืองที่เป็นประเทศราชครั้งสมเด็จพระเจ้ารามคำแหง

มหาราช สันนิษฐาน ตามประวัติศาสตร์'ว่ามืดงินี้ (ภาพประกอบ 3.6)

ทิศใต้ มืเมืองนครศรีธรรมราช เมืองมะละกา และเมืองยะโฮร์

ทิศตะวันตก มีเมืองทะวาย เมืองเมาะตะมะ และเมืองหงสาวดี

ทิศตะวันออกเฉียงเหนือ มืเมืองน่าน เมืองเช่า (คือเมืองหลวงพระบาง) เวียง

จันทน์ และเมืองเวียงคำ
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ท่ีมา : ธรรมคามน์โภวาที, 2507
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2) ชมุชนโบราณสมยัสโุขทยั

สุโขทัยเป็นเขตแดนที่มีการปกครองในรูปแบบที่เป็นรัฐ นั้นก็คือมีเขตแดนที่

กำหนดขอบเขตไว้เด่นซัด มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้นำที่มีอำนาจรวมศูนย์อยู่ ณ เมืองที่ใด้ 
ร้ปการยอมรับว่าเป็นเมืองสำคัญ ซึ่งชื่อเมืองนั้นมีความหมายกินไปถึงการเป็นชื่อของรัฐ หรือ 
แว่นแคว้นอีกด้วย

เขตแคว้นสุโขทัยจำกัดอยู่ในบริเวณที่ราบลุ่มแม่นั้าปิง ยม น่านตอนล่าง และ 
ลุ่มนั้าป่าสักตอนบน ในเขตจังหวัดตาก กำแพงเพชร สุโขทัย พิษณุโลก เพชรบูรณ์ พิจิตร 
และนครสวรรค์ นับได้ว่าทำให้แลเห็นชุมชนทางการเมือง(Polity) ของสุโขทัยได้ซัดเจนท่ามกลาง 
บ้านเมืองหรือรัฐร่วมสมัยที่อยู่ใกล้เคียงกัน คือ เขตแคว้นล้านนา อันมืเมืองเชียงใหม่เป็นศูนย์ 
กลางในเขตลุ่มนํ้า ปิง วัง ยม น่าน ตอนบน เขตรัฐอยุธยาและสุพรรณภูมิในบริเวณลุ่มนํ้า 
เจ้าพระยา ซึ่งอยู่ตํ่าจากเขตเมืองนครสวรรค์ลงมา

หลักฐานโบราณคดีที่เป็นโบราณวัตถุสถานและคืลาจารึกเป็นข้อมูลที่กล่าวถึง 
ชื่อเมืองโบราณที่นับว่าอยู่ในแคว้นสุโขทัย ได้แก่ เมืองสุโขทัย เมืองศรืสัชชนาลัย เมืองสระ 
หลวง เมืองสองแคว เมืองบางฉลัง เมืองนครชุม เมืองฉอด เมืองเชียงทอง เมืองบางพาน 
เมืองบางจันทร เมืองบางพระยา เมืองคนที เมืองวัชซปุระ เมืองราด เมืองปากยม เมืองชากัง 
ราว เมืองสุพรรณภาว เมืองสะค้า เมืองหล่มบาจาย เมืองไตรตรึง เมืองนครไทย รวม 24 
เมือง

บรรดาเมืองต่างๆ ที่มืชื่อใน!'เลาจารึกตามที่กล่าวมานี้ บางเมืองก็โรยร่วงไป 
และไม่ทราบตำแหน่งว่าอยู่ที่ไหน แต่มือีกง;ลายๆเมืองที่เดียวที่มือายุลืบเนื่องมาจนสมัยหลัง

และกระที่'งปัจจุบันอย่างเซ่นเมืองสุโขทัย เมือV‘ ศรีสัชซนาลัย เมอืงสองแคว(พษิณโุลก) เมือง 
เพชรบูรณ์ เมืองตาก เมืองกำแพงเพชร เมืองพระบาง (นครสวรรค์) เมืองฝาง เมืองนครไทย 
เมืองแพร่ เป็นต้น

เมื่อพิจารณาคืกษาตำแหน่งของบรรดาเมืองโบราณในแคว้นสุโขทัยที่ม ืการ 
กล่าวชื่อถึงในคืลาจารึก พอกำหนดได้ว่า ในระยะแรกๆ บ้านเมืองเกิดขึ้นในบริเวณลุ่มนํ้ายม 
และลุ่มนํ้าน่านก่อน ต่อมาจึงค่อยๆ ขยายตัวไปทางลุ่มนํ้าปิงทางตะวันตก และลุ่มนํ้าป่าสัก 
ทางตะวันออกสามารถสรุปคร่าวๆตามทิศทางไต้ตังนี้ (ศรีคักร วัลลิโภดม,2545:19)(แผนที่4.1)

การกระจายตัวของชุมชนที่เป็นเมืองของสุโขทัยมีลักษณะขยายตัวไปตามแนว 
ตะวันตกและตะวันออกมากกว่าตามแนวเหนือและใต้ ความหนาแน่นของเมืองจะอยู่ในระหว่าง
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จากฝังตะวันออกของแม่นํ้าปิง ไปจนถึงแม่นํ้าน่านทางตะวันออก ต่อจากนั้นก็มีการขยายตัว 
ข้ามเทือกเขาถนนธงไซย-ตะนาวศรี ไปยังเมืองฉอดในเขตมอญ-พม่า ซึ่งอยู่ทางตะวันตก ส่วน 
ทางตะวันออกมีการขยายตัวข้ามเทือกเขาเพชรบูรณไปยังลุ่มนํ้าปาลัก และบริเวณลุ่มนำโขงใน 
เขตภาคอีสานตอนเหนือ

ลุ่มแม่นํ้าน่านและลุ่ม'นาต่างๆ ที่สำคัญมีหลายชุมชนเมืองด้วยกัน ได้แก่ ชุมชนเมืองน่าน เมือง 
พญาปาด(ลำนํ้าปาด) ชุมชนเมืองฝาง เมืองลับแล (อุตรดิตถ์) เมืองทุ่งยั้ง เมืองพิชัย และเมือง 
พิษณุโลก
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ชุมชนฒืองพิษณุโลก พบร่องรอยในระดับชุมชนเมืองค่อนข้างหนาแน่น ทัง

ระดับบ้านและเมืองส่วนใหญ่ในเขตอำเภอเมืองพิษณุโลก จะพบมากทางฝังตะวันออกของแม่ 
นํ้าน่าน ทั้งบริเวณที่อยู่ทางเหนือ และทางใต้ของเมือง ส่วนบริเวณทางฝังตะวันตกพื้นที่ส่วน 
ใหญ่เป็นที่ลุ่มตํ่า มีร่องรอยของทางนํ้าเก่าเปลี่ยนทางเดิน ที่พบเห็นก็เพียงแต่วัดโบราณขนาด 
เล็กในระดับหมู่บ้าน

อาจกล่าวได้ว่า การตั้งหลักแหล่งของชุมชนบ้านเมืองในเขตเมืองพิษณุโลกนั้น 
ส่วนใหญ่อยู่ทางฝังตะวันออกของแม่นํ้าน่านทั้งลิ้น อาจแบ่งการตั้งหลักแหล่งบ้านเมืองออกได้ 
เป็น 4 เขตใหญ่ด้วยกัน คือ บริเวณเมืองพิษณุโลก บริเวณลุ่มนํ้าแควน้อย บริเวณลุ่มนํ้าวังทอง 
และบริเวณลำคลองแม่ระกา ในที่นี้จะทำการคืกษาเฉพาะในบริเวณเมืองพิษณุโลก

3) ชมุชนเมอืงพษิณโุลกโบราณ

ชุมชนเมืองพิษณุโลกโบราณ ในที่นี้หมายถึงชุมซนเมืองโบราณที่ตั้งอยู่ริมฝังทั้ง 
ด้านตะวันตกและตะวันออกของแม่นํ้าน่าน เริ่มตั้งแต่บริเวณบ้านทองหลางที่อยู่ทางเหนือ ผ่าน 
บ้านวัดตาลมายังเมืองพิษณุโลก ผ่านตัวเมืองพิษณุโลกลงไปยังบ้านวัดพริก บรรดาชุมชนที่พบ 
ส่วนใหญ่ตั้งอยู่บนที่สูงริมฝังแม่นํ้า อันเกิดจากการทับถมของโคลนตะกอน ล้วนเป็นชุมชน

ขนาดหมู่บ้าน มืชากวัดขนาดเล็กๆ เหลือให้เห็นเป็นร่องรอยของชุมชน บรรดาชุมชนเหล่านี้มื 
การสืบทอดเรื่อยมา คงเป็นสภาพหมู่บ้านและตำบลจนกระทั้งปัจจุบัน

ห่างจากบริเวณริมฝังแม่นํ้าออกไป สภาพภูมิประเทศเป็นที่ลุ่มตํ่า บางแห่งเป็น 
หนองบึง บางแห่งมีรอยลำรางเก่าที่มืการเปลี่ยนแปลงเส้นทาง เดินของแม่นํ้าน่าน มัก

พบชุมชนในระดับหมู่บ้านตามริมฝังของลำนํ้าเก่าๆนี้ สวนใหญ่อยู่ในสภาพทิ้งร้างเพราะลำนํ้า 
ต้ืนเขิน ไม่มืนํ้าใช้เพียงพอในฤดูแล้ง

บริเวณตัวเมืองพิษณุโลก ปรากฏพบร่องรอยของคูนํ้าและดันดินรูปสี่เหลี่ยมผืน 
ผ้าทั้งสองฟากแม่นํ้าน่าน มีขนาด 2,900 X 1,100 ฌตร นับว่าเป็นชุมชนขนาดใหญ่ รองจาก 
เมืองสุโขทัย



สภาพเมืองพิษณุโลก เป็นเมืองอกแตก มีแม่นํ้าผ่ากลาง ซึ่งคลุมพื้นที่บริเวณ 
ค่ายสมเด็จพระนเรศวรมหาราช ลงมายังบริเวณวิทยาลัยครูพิบูลสงคราม ภายในบริเวณนี้พบ 
รากวัดหลายแห่ง แต่ที่เหลือซากให้เห็นชัดเจน คือวัดวิหารทอง

ท่ีมา : โดยผู้สืกษา, มิถุนายน : 2546

ภาพประกอบ 3.7 แสดงซากโบราณสถานบริเวณวัดว ิหารทองท ี่เหล ือในป ัจจ ุบ ัน

นอกแนวคเูมอืงทางดา้นตะวนัตก มีร่องรอยของแนวคันดินและคูนํ้าขยาย

ออกไปคลุมบริเวณบ้านไผ่ล้อม อันเป็นบริเวณที่มืทางนํ้าติดต่อกันไปยังเขตทะเลแก้ว ซึ่งพบ 
ร่องรอยแนวคันดินรูปลี่เหลี่ยมผืนผ้าและสระนํ้าโบราณ แสดงให้เห็นว่ามืการขยายบริเวณเมือง 
ทางฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่าน ไปจนเกือบถึงบริเวณทะเลแก้ว ยิ่งกว่านั้น ยังพบแนวถนน 
โบราณที่คัดออกจากตอนใต้ ขนานกับลำนํ้าน่านไปทางทิศใต้ เข้าไปในเขตอำ๓ อบางระกำ ณ 
บริเวณ บ้านท่าทอง ร่องรอยข'é งถนนนี้ยังเห็นชัดเจน เป็นแนวยาวประมาณ 2 กม. แล้วหาย 
ไปในเขตบ้านคลองคู (แผนที่ 3.4)

ทางฝงัตะวนัออกของตวัเมอืง ร่องรอยของคูนํ้าและกำแพงเมือง เลือนหาย 
และขาดเป็นตอนๆ พอจะเห็นได้ชัดเจนก็บริเวณทางตอนเหนือ ที่อยู่ฝังตรงข้ามกับค่ายสมเด็จ 
พระนเรศวรมหาราช ส่วนทางตอนใต้ไม่พบร่องรอยมากนัก เพราะเป็นบริเวณย่านตลาด และท่ี 
ทำการรัฐบาลในปัจจุบัน บริเวณฝังตะวันออกนี้ยังพบแนวกำแพงที่ก่อด้วยอิฐ มีเชิงเทินแข็งแรง 
กว่าฝังตะวันตก
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ท่ีมา : ศรีศ'กร วัลลิโภดม, 2546 : 88

ภายในกำแพงเมืองทางฝังตะวันออกนี้ มีร่องรอยของวัดโบราณหลายแห่ง แต่ 
ที่เหลือเห็นเด่นชัดและเป็นวัดที่สืบทอดมาจนทุกวันนี้ ได้แก่ วัดพระศรรัตนมหาธาตุ วัดนาง 
พญา และ'วัดราชบูรณะ สิ่งที่พบว่าเป็นหลักฐานโบราณสถานแบบสุโขทัย ปรากภให้เห็นเฉพาะ<̂ «บ dé จํ dJ
ในเขตวัดพระศรีรัตนมหาธาตุแต่เพียงแห่งเดียว นั่นคือพระอัฏฐารศและพระวิหารที่ตั้งอยู่ด้าน

หลังของพระปรางค์ที่บรรจุพระบรมธาตุ และวิหารพระพุทธชินราช ลักษณะ'ของพระอัฏฐ'ารศ 
และพระวิหารที่หันหน้าไปทางทิศตะวันออกนั้นเป็นแบบอย่างคืลปสถาปัตยกรรมแบบสุโขทัย 
อย่างแท้จริง นอกจากนี้ยังมีพระพุทธชินราชซึ่งนับได้ว่าเป็นคืลปกรรมแบบสุโขทัย แต่พระวิหาร 
รวมทั้งเขตพระพุทธาวาส และพระปรางค์ประธาน ตลอดจน วัดอ่ืนๆ ลันนิษฐานว่าได้มีการ 
บูรณะสร้างใหม่ในช่วงสมัยกรุงศรีอยุธยาตอนต้นลงมาจนถึงรัชสมัยพระเจ้าบรมโกศปลายสมัย 
อยุธยา(ภาพประกอบ 3.8)
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ภาพประกอบ 3.10 บริเวณวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ

ภาพประกอบ 3.11 พระพุทธชินาราชวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ

ทีมา : หวน พินธุพันธ์, 2514

ภาพประกอบ 3.12 บริเวณวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ เม่ือ ร.ศ. 120 เห็นพระอัฏฐารศ 
วิหารและพระปรางค์หันหน้าไปทางตะวันออกแบบสุโขทัย ส่วนพระปรางค็ใด้รับการซ่อมแซม

จนเป็นพระปรางค์แบบสมัยอยุธยา
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บริเวณนอกเขตเมืองออกไปทางตะวันออก เป็นบริเวณอรัญญิก มืวัดโบราณ 
ตั้งอยู่หลายแห่ง แต่ที่ยังคงเหลือให้เห็นขณะนี้ คือ วัดเจดีย์ทองและวัดอรัญญิก โดยเฉพาะ.วัด 
เจดีย์ทองนั้นมีพระเจดีย์ทรงดองบัวเป็นประธาน ยังคงแสดงให้เห็นอย่างชัดเจน เพราะฉะนั้น 
เมื่อเปรียบเทียบรูปแบบดิลปกรรมของโบราณวัตถุสถาน ที่พบทั้งสองฝังแม่นํ้าน่าน ในบริเวณ 
ตัวเมืองพิษณุโลกแล้ว อาจกล่าวได้ว่า หลักฐานที่เป็นของในสมัยสุโขทัย พบอยู่ทางฝังตะวัน 
ออกมากกว่าทางฝังตะวันตก

ทีมา : หวน พินธุพ้นธ์, 2514

ภาพประกอบ 3.13 เจดีย์ทรงดอกบัว 
สถาปัตยกรรมแบบสุโขทัยที่วัดเจดีย์ทอง

ภาพประกอบ 3.14 
เจดีย์วัดอรัญญิก

เมืองพิษณุโลกสมัยสุโขทัย เป็นเมืองหนึ่งในชุมชนทางการเมืองของรัฐสุโขทัย 
บริเวณลุ่มนํ้าน่าน พบร่องรอยชุมชนเมืองทางฝังตะวันออกของแม่นํ้าน่าน ร่องรอยการใช้ที่ดิน 
ของชุมชนเมือง และการใช้ที่ดินสถาบันราชการในระยะแรกๆ สมัยสุโขทัยนี้ สันนิษฐานว่าน่า 
จะมืความสัมพันธ์กับตัวเมือง โดยน่าจะอยู่ใกล้ชิดกับพระราชวัง, วัด โดยที่ตั้งของชุมชนเมืองน่า 
จะมืความสัมพันธ์กับแม่นํ้าน่าน เนื่องจากการสัญจรไปมาของชาวเมืองในสมัยนั้นน่าจะใช ้เล้น 
ทางนํ้าเป็นสำคัญ โดยที่ตั้งของเมือง, สถานที่ราชการ หรือสถานที่สำคัญๆของเมือง น่าจะ

สัมพันธ์กับเฌ่นั้าน่าน รวมทั้งย่านชุมชนที่อยู่อาคัยด้วย เนื่องจากความสะดวกในการเดินทาง 
การสัญจรทางนํ้าเป็นสำคัญ
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1) การปกครองในสมัยอยุธยา

กรุงศรีอยุธยาเคยเป็นประเทศราชของกรุงสุโขทัยมาก่อน เมื่อสิ้น!ซการของพ่อ 
ขุนรามคำแหงมหาราชแล้ว อาณาจักรสุโขทัยเริ่มเสือมอำนาจลง ปรากฏว่าหัวเมืองมอญซึ่งเคย 
เป็นเมืองขึ้นได้ก่อการกบฏ กรุงสุโขทัยไม่สามารถปราบปรามได้ พระเจ้าอู่ทองทรงเห็นว่า กรุง 
สุโขทัยอ่อนอำนาจลง จึงประกาศอิลรภาพ และทำการเปลี่ยนแปลงการปกครองเสียใหม่เพี่อให้ 
เหมาะลมกับสถานการณ์ ด้วยการเปลี่ยนแปลงตามแบบขอม คือ แบบเทวสมมติ (Divine 
rights) พระมหากษัตริย์ถูกยกย่องเสมือนสมมติเทพ เช่น พระอิศวรหรือพระนารายณ์ การปก 
ครองแบบเทวสิทธิ้นี้กระทำให้ซนชั้นปกครองกลายเป็นซนชั้นหนึ่งต่างหาก มือภิสิทธิ้เสมือนเทพ 
เจ้าตามคติของฮินดู ราษฎรกลายเป็นผู้อยู่ใต้อำนาจและผู้ถูกปกครองอย่างแท้จริง การปก

ครองระบอบสมบูรณาญาส ิทธ ิราชย์ ถือกำเนิดมาจากระบบนี้ และเป็นที่มาของลัทธิมูลนาย 
กับบ่าวหรือทาส และระบบลักตินา (สมพงค์เกษมสิน, 2515 :37)

2) การปฏิรูประบบราชการสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ

ระบบราชการไทยสมัยกรุงศรีอยุธยา ได้มืการปฏิรูประบบราชการครั้งสำคัญใน 
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ กษัตริย์องค์ที่ 8 ของารุงศรีอยุธยา (พ.ศ. 1991- 
2031) ในรัชสมัยของพระองค์นี้เริ่มมีการจัดระบบการบริหารงาน,เผ่นดินอย่างเป็นระบบแบบ

แผนเพราะได้รับอิทธิพลจากข้าราชสำนักเขมรที่ถูกกวาดต้อนมา หลังจากอยุธยาตีนครธมแตก 
ในสมัยนั้นรัฐพยายามเร่งสร้างฐานอำนาจและหาเครื่องมือในการรัก'!ทอำนาจ มีการตั้งกฎ

มณเฑียรบาลอันเป็นบทบัญญํติสำคัญเกี่ยวกับสถาบันกษัตริย์ โด£ กำหนดลำดับฐานันดรคักดิ้ 
ของพระราชวงค์ มเหสี ตลอดจนโอรสธิดา ซึ่งถือเป็นเครื่องมือในการควบคุมอำนาจทางการ 
เมืองที่สำคัญที่สุด มีการกำหนด ระบบคักดินา ตำแหน่งข้าราชการ ทั้งฝ่ายพลเรือนและทหาร 
กำหนดสิทธิและหน้าที่ความรับผิดชอบ รวมทั้งสิทธิพิเศษต่างๆของข้าราชการ มีกรรมสิทธี้ถือที่ 
นาได้มากน้อยตามยศของบุคคล นอกจากนี้ในทำเนียบคักดินายังมืการกำหนดสิ่งตอบแทนจาก 
รัฐในรูปยศ ราชทินนามซึ่งบอกถึงตำแหน่งหน้าที่ราชการด้วย

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ เป็นกษัตริย์ที่มืคุณสมบัติเพียบพร้อมทุกประการ

ทรงเป็นนักการคืกษาที่รอบรู้ดีทุกด้าน และทรงคืกษาไม่หยุดยั้ง ทรงพระปรีชาสามารถ ทั้งด้าน
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ยุทธศาสตร์ รัฐศาสตร์ นิติศาสตร์ การศาลนา อักษรศาสตร์ ศึลปศาสตร์ และวรรณคด ี
ทรงศึกษาเยี่ยงอย่างของพระเจ้ารามคำแหงมหาราช และพระมหาธรรมราซาลิไทกษัตริย์สุโขทัย 
และทรงเลือกสิ่งที่เห็นว่าดีมาถือปฏิบ้ติ ดัดแปลงแกไขให้เหมาะแก่สถานการณ์บ้านเมือง นับว่า 
เป็นกษัตริย์พระองค์แรกของกรุงศรีอยุธยา ที่ทรงรอบรู้ในรัฐศาสตร์นโยบายการปกครองบ้าน

เมืองอย่างดีเลิศ ทรงเป็นกษัตริย์พระองค์แรกที่เริ่มวางหลักการปกครอง โดยแยกหน้าที่ฝ่าย

ทหารและฝ่ายพลเรือนออกจากกัน ทรงครองราชย์นานถึง 40 ปี โดยครองราชย์ที่อยุธยา 15 
ปี และที่เมืองพิษณุโลก 25 ปี

การเปลี่ยนแปลงการปกครองในสมัยพระบาทลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ งาน 
ป?ปปรุงเปลี่ยนแปลงด้านการปกครองที่เห็นเด่นซัดคือ เริ่มการปกครองแบบลังเกณทร์ เร่ิมมี 
อัครเสนาบดี แยกทหารออกจากพลเรือนเป็นครั้งแรก เปลี่ยนซื่อกรมในจตุสดมภํใหม่ให้เลิก 
เมืองลูกหลวง เพิ่มเติมพระราชกำหนดกฎหมายที่สำคัญเช่น กฎมณเฑียรบาลดักดินา

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ทรงแยกอำนาจการปกครองฝ่ายทหารและฝ่าย

พลเรือนออกจากกัน มิได้ก้าวก่ายกันอย่างแต่ก่อน ทั้งลมุหกลาโหม และสมุหนายก ต่างเป็น 
ตำแหน่งที่ปรึกษาพระเจ้าแผ่นดิน (สุขสมาน วงค์สวรรค์: 2527:81)

การปกครองแบบส่งเกนทร์ฃองสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ
หลักใหญ่คือการแบ่งการปกครองออกเป็น 3 ส่วน 
ก. ส่วนกลาง

ข. ส่วนภูมิภาค

ค. ส่วนท้องถิ่น

ส่วนกลางมีหน้าที่บริหารงานตามราโชบายขององค์พระมหากษัตริย์ ส่วนภูมิ 
ภาคและส่วนท้องถิ่น รับงานไปปฎิบติตามที่ส่วนกลางลังการออกไป ทำให้งานของประเทศมี 
การควบคุมกันเป็นชั้นเป็นระเบียบร้อย ก่อให้เกิดผลดีแก่บ้านเมือง

ก. การปกครองส่วนกลางในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ

แบ่งการปกครองออกเป็น 2 ฝ่าย คือฝ่ายทหาร และฝ่ายพลเรือนแยกอำนาจ 
กันปกครอง มืยศเป็นอัครมหาเสนาบดีเป็นผู้รับผิดชอบ แต่ละฝ่าย แล้วขึ้นตรงต่อพระเจ้าแผ่น 
ดิน
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ฝ่ายการทหาร มีเจ้าพระยามหาเสนาบดี สมุหพระกลาโหม เป็นหัวหน้าบังคับ 
บัญชาและตรวจตราราชการฝ่ายทหารทั่วพระราชอาณาจักร จัดการเกี่ยวกับการป้องก้นแผ่นดิน 
ตระเตรียมบำรุงกำลังทหาร อาวุธยุทธภัณฑ์ สัตว์'ทาหนะ เสบียงอาหาร ตลอดจนหน้าที่ต่างๆ 
เกี่ยวกับความปลอดภัยของประเทศ

ฝ่ายพลเรือน มีเจ้าพระยาจักรีศรีองครักษ์ สมุหนายก เป็นหัวหน้าปกครอง 
บังคับบัญชา ข้าราชการฝ่ายพลเรือนทั่วราชอาณาจักร แบ่งหน้าที่ออกเป็น 4 ส่วน เรียกว่า

จตุสดมภ์ แต่ละส่วนมีเสนาบดีเป็นหัวหน้าแทนตำแหน่ง "ขุน" หัวหน้ากรมต่างๆ

ก. นครบาล (กรมเวียง) มีเลนาบดีกรมนครบาล คือพระยานครบาล เป็น 
หัวหน้าผู้รับผิดชอบในหน้าที่ปกครองท้องที่ ดูแลความสงบเรียบร้อยความเป็นอยู่โดยทั่วไป 
ของราษฎร ปราบโจรผู้ร้ายและลงทัณฑ์ผู้กระทำผิด

ข, ธรรมาธิกรณ์ (กรมวัง) เสนาบดีกรมธรรมาธิกรณ์ คือพระยาธรรมาธิกรณ์ 
เป็นหัวหน้าผู้รับผิดชอบ ดูแลกิจการภายในพระราชสำหักและเป็นใหญ่ฝ่ายการยุติธรรม คือมี 
หน้าที่พิจารณาคดีพิพากษา

ค. โกษาธิบดี (กรมคลัง) มีพระยาโกษาธิบดี เป็นเสนาบดีเป็นหัวหน้า รับผิด 
ชอบในหน้าที่ รับจ่าย เก็บรักษาพระราชทรัพย์ เก็บส่วย ภาษีอากร เก็บรวบรวมทรัพย์ลมบํติ 
ต่อมามีหน้าที่เกี่ยวกับสินค้าหลวง การค้าลำ๓ า การค้าติดต่อกับต่างประเทศจึงมีกรมท่าซ้าย 
ท่าขวา ท่ากลาง ขึ้นเพื่อท่าการติดต่อกับชาวต่างประเทศ

ง. เกษตราธิการ (กรมนา) พระยาเกษตราธิการเป็นเสนาบดี ผู้รับผิดชอบใน 
หน้าที่เกี่ยวกับการท่านาตรวจตราและออกสิทธิที่นา ซึ่งถือ'ว่าสำคัญยิ่ง เพราะอาชีพท่านา

สำคัญที่ลุดสำหรับราษฎร มีหน้าที่เก็บค่าที่นาที่เรียกว่าหางข้าวเข้ายุ้งฉางหลวง ใครท่านาข้าว 
ต้องแบ่งเอามาส่งขึ้นฉางหลวง ไว้สำหรับ'ไชใ'นรา'ชการ เก็บสะลมเสบียงอาหารสำหรับพระนคร 
สำรองไว้รพลเวลาเกิดสงคราม จัดการชลประทานเพื่อช่วยเหลือชาวนา

ในสดมภ์ 4 แต่ละกรม (กระทรวง) ยังมีกรมต่างๆ แยกย่อยลงไปอีก เช่น 
กรมธรรมาธิกรณ์ (กรมวังเดิม) มีกรมที่ขึ้นอยู่ด้วยเช่น กรมพระตำรวจวังซ้าย กรมพระตำรวจ 
วังขวา กรมมณเฑียร กรมเครื่องต้น ฯลฯ

หน้าที่ฝ่ายทหาร และพลเรือน แยกจากกันโดยแท้จริง ชั่วขณะที่บ้านเมืองอยู่ใน 
ภาวะสงบ เมื่อใดเกิดสืกสงครามก็รวมกำลังทั้งฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือนเป็นอันหนึ่งอันเดียว 
กัน เพื่อต่อล้คืกคัตรู ฉะนั้นในทางปฏิบัติจริงๆแล้วฝ่ายทหารและฝ่ายพลเรือน แยกกันเด็ดขาด 
ไม่ไต้ ถึงกระนั้นก็หับว่าลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ได้ทรงวางระเบียบการปกครองให้รัดกุม
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ขึ้นกว่าเดิมก่อนรัชลมัยของพระองค์ ทหารกับพลเรือนมิได้แยกออกจากกัน เพิ่งมาจัดแยกใน 
สมัยพระองค์นี่เอง

ข. การปกครองส่วนภูมิภาคในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ

การปกครองส่วนภูมิภาค แบ่งออกเป็นหัวเมือง 3 ชั้นคือ หัวเมืองชั้นใน หัว 
เมืองช้ันนอก และหัวเมืองประเทศราช (สุขสมาน วงค์สวรรค์: 2527:81)

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ โปรดให้ยกเลิกเมืองป้อมปราการด่านชั้นใน (หรือ 
หัวเมืองหน้าคืกนอกราชธานีหรือ เมืองลูกหลวงทั้ง 4 ด้านของราชธานีเลีย เพราะเมืองป้อม 
เหล่าน้ี ใช้ป้องกันข้าคืกไม่ได้ผลกลับเป็นประโยชน์ต่อข้าคืกในการใช้เป็นฐานทัพและเลิกล้ม

เมืองเก่าที่กันดาร พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งพระราชวงค์ชั้นสูงไปเป็นผู้สำเร็จราชการเมือง

เรียกกันว่าระบบ "กินเมือง" คือผู้ได้รับแต่งตั้งไม่ได้รับเงินเดือนแต่ต้องไปใช้ตำแหน่งหน้าที่หาผล 
ประโยชน์ในรูปส่วนแบ่งจากภาษีและค่าธรรมเนียมต่างๆ

การจัดทำเนียบหัวเมือง ทรงยกเลิกการเป็นประเทศราชของอาณาจักรสุโขทัย 
ล้มอำนาจราชธานีฝ่ายเหนือ แยกหัวเมืองต่างๆ ในอาณาเขตเชลียงออกเป็นเมืองๆให้เป็นหัว 
เมืองชั้นกลาง เรียกว่าเมืองพระยามหานคร ขึ้นตรงต่อกรุงศรีอยุธยา ทรงขยายอำนาจการปก 
ครองให้กว้างขวางออกไป คือร1ไ มเมืองที่อยู่ใกล้ราชธานีให้เป็นหัวเมืองชั้นใน ส่วนเมืองที่อยู่ห่าง 
ไกล ตรวจตราไม่สะดวกจึงจัดเป็นเมืองชั้นกลาง หรือเมืองพระยามหานคร ให้เจ้าเมืองมี

อำนาจสิทธี้ขาดเป็นเมืองๆไป โ ารปกครองส่วนภูมิภาค แบ่งเขตการปกครองออกเป็นชั้นๆดังนี้

1. หัวเมืองชั้นใน คือเมืองที่ล้อมรอบในรัศมีใกล้ๆ ราชธานี (เมืองหลวง)

และเมืองลูกหลวงแต่เดิม แต่ลQ ลงเป็นเมือง1จัตวา กำหนดให้ทุกเมืองซึ่งอยู่ในเขตราชธานี เป็น 
เมืองจัตวาทั้งหมด ขึ้นอยู่ในความปกครองของเมืองหลวงโดยตรง เจ้าหน้าที่ในกรุงบังคับ

บัญชาไปถึง จึงถือว่าเป็นเมืองจัตวาที่ขึ้นกับส่วนกลาง เมืองจัตวาพวกนี้ไม่มีเจ้าเมือง ผู้ว่าราช 
การเมืองผู้เป็นหัวหน้าปกครองเมือง ไม่เรียกเจ้าเมือง เรียก " ผู้ร้ัง " เพราะไม่มีอำนาจเด็ดขาด 
อย่างเจ้าเมือง มีตำแหน่งช้าราชการกรมการชั้นผู้น้อยลงมา เรียกว่าตำแหน่งจ่าเมือง แพ่ง

(ตำแหน่งศาล) ศุภมาตรา (เก็บภาษี) แขวง สัสดี และทุกตำแหน่งมืตำแหน่งรองด้วยเช่น รอง 
แพ่ง รองจ่าเมือง ผู้รั้งและกรมการต้องปฏิบัติตามคำลังของเจ้ากระทรวงต่างๆ ในราชธานี
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2. หัวเมืองชั้นนอก หรอเมืองพระยามหานคร คือเมืองที่อยู่ห่างไกลออกไป 
จากหัวเมืองชั้นใน จัดเป็นเมืองชั้นเอก โทและตรี พระมหากษัตริย์เป็นผู้แต่งตั้งขุนนางเจ้า

นาย (พระราชวงค์หรือข้าราชการที่สูงคักดิ้) ออกไปเป็นเจ้าเมืองปกครองดูแลต่างพระเนตรพระ 
กรรณ มีคณะกรรมการปกครอง แบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย เหมือนกับเมืองหลวง คือฝ่ายทหารและ 
พลเรือน มีจตุสดมภ์ครบทั้ง 4 ตำแหน่ง ทั้งฝ่ายทหารและพลเรือนถือปฎิปติตามระเบียบของ 
ราชธานี

- หัวเมืองชั้นเอก คือเมืองใหญ่ และมีความสำคัญมาก พระมหากษัตริย์ทรง 
แต่งตั้งให้เจ้านายทรงกรมที่มักจะมีตำแหน่งต่อท้ายด้วย "ราชา" ไปปกครอง เซ่นชัยราชา ราม 
ราชา มหินทรราชาหรือให้ขุนนางชั้น เจ้าพระยา ไปปกครองเมืองชั้นเอก มี 2 เมือง คือเมือง 
พิษณุโลก เจ้าเมืองเป็นที่ เจ้าพระยาสูรสีห์พิศณุวาธิราชชาติพัทยาธิเบศราธิบดี อภัยพิรยรา 
กรมพาหุ และเมืองนครศรีธรรมราช เจ้าเมืองเป็นที่ เจ้าพระยาศรีธรรมราชชาติเดโชชัย

ม'ไหสวริยา'ริบดี อภัยพิรยบรากรมพาหุ เมืองเอกทั้ง2 นี้ ข้าราชการ มีตำแหน่งคล้ายๆกัน

เซ่น ปลัดเมือง ขุนพล เมือง วัง คลัง นา ลัลดี ตำรวจ ขุนดาบ แฟง สรรพกร กรมปีนใหญ่ 
ฯลฯ มีต่างกันที่ว่า พิษณุโลกมืปลัดเมือง 2 คน คือพระราชฤทธานนท์พหลคักดิ้ กับพระไชย 
บูรณ์ ส่วนนครศรีธรรมราชมีปลัดเมืองคนเดียวคือพระศรีราชสงคราม

- เมืองโท คือเมืองเล็กและมีความสำคัญรองลงมา ทรงแต่งตั้งให้ขุนนางชั้น

พระยาออกไปปกครอง เมืองโทมื เมืองสวรรคโลก เมืองสุโขทัย เมืองาาแพงเพชร เมือง

เพชรบูรณ์ เมืองตะนาวศรี เมืองนครราชสีมา

- เมืองตรี ได้แก่หัวเมืองที1อยู่ภายนอกราชธานีที่กำหนดเป็นเมือง พระยามหา 
นครชันตรี ผู้ที่ได้รับแต่งตังไปปกครองมียศ พระยาหรือพระ เซ่นเมืองพิชัย พิจิตร นครสวรรค์ 
ไชยา พัทลุง ชุมพร ฉะเชิงเทรา ฯลฯ

- เมืองจัตวา เป็นเมืองจัตวาที่ขึ้นกับเมืองเอก โท ตรี เมืองจัตวาประ๓ ทนี้ม ี
เจ้าเมือง โดยมากมีบรรดาคักดี้เป็น พระ หรือหลวง เมืองจัตวาเหล่านี้เป็นเมืองที่เจ้าเมืองเอก โท 
ตรี อนุญาตให้ตั้งขึ้นเพื่อบำเหน็จแก่ข้าราชการในเมืองของตน เป็นเมืองแก อาณาเขตแคบ 
พลเมืองน้อย เจ้าเมืองลามารถปกครองดูแลเองได้ทั่วถึงจึงไม่จำเป็นต้องมีจตุสดมภ์

การปกครองสมัยพระบรมไตรโลกนาถ อำนาจรัฐบาลกลางได้ขยายไปยัง

บรรดาเมืองต่างๆ มากยิ่งขึนกว่าเดิม สมุหพระกลาโหมมีอำนาจตรวจตราราฃการฝ่ายทหารทั่ว 
พระราชอาณาจักร กิจการฝ่ายพลเรือนอยู่ใต้บังคับบัญชาของลมุหนายก ทั้งสมุหพระกลาโหม



64

และสมุหนายกขึ้นตรงต่อพระมหากษัตริย์ เป็นการรวมอำนาจการปกครองเข้าสู่ศูนย์กลาง

คือราชธานี

3. หัวเมืองประเทศราช คือเมืองที่ตีได้ใว้1นอำนาจ หรือเป็นเมืองของชาวต่าง 
ชาติต่างภาษามาขอเป็นขอบขัณฑสีมา เป็นเมืองที่อยู่ห่างไกลกรุงศรีอยุธยามาก พระเจ้าแผ่น 
ดินจึงโปรดให้เจ้านายของชาตินั้นปกครองดูแลกันเองอย่างเป็นอิสระ ตามจารีตประเพณี

ระเบียบการปกครองเติมของเขมร กรุงศรีอยุธยามิได้ควบคุมการบริหาร เพียงแต่ว่าผู้ใดจะเป็น 
เจ้าเมืองจะต้องทูลขอให้กษัตริย์กรุงศรีอยุธยาทรงแต่งตั้งและต้องส่งเครื่องราชบรรณการมา 
ถวายตามกำหนด 3 ปีต่อครั้ง หรือฑุกปี และถ้ามืลงครามเกิดขึ้น เมืองประเทศราชต้องส่งกอง 
ทัพมาช่วย เช่นเมืองยะโฮ มะละกา เชียงตราน ทะวาย

ค. การปกครองส่วนท้องถิ่นในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ

ภายในเขตเมืองหนึ่งๆในพระราชกำหนดเก่าว่า มีการแบ่งเขตการปกครองท้อง 
ที่ออกเป็นหน่วยต่างๆ เริ่มต้นจากหลายๆบ้าน เป็น " หมู่บ้าน " ( สมัยนั้นนิยมเรียกว่าบ้าน)มืผู ้
ใหญ่บ้าน ซึ่งผู้ว่าราชการเมืองเลือกตั้งขึ้นเป็นหัวหน้าปกครอง

หลายๆ หมู่บ้านรวมกันเป็น "ตำบล" มีกำนัน ซึ่งมีบรรดากักดเป็น "พัน" เป็น

หัวหน้าปกครอง

หลายๆ ตำบลรวมเป็น "แขวง" มีหมื่นแขวง เป็นผู้ปกครอง

หลายๆ แขวงรวมกันเป็นเมือง มีผู้รั้งเมือง หรือเจ้าเมือง (พระยามหานคร)

เป็นผู้ปกครอง

ในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ยังมืการกำหนดยศชั้น บรรดากักดี้ ข้า

ราชการตามตำแหน่งหน้าที่ โดยพระองค์ ทรงออกกฎหมายวางระเบียบกำหนดว่าบรรดาข้าราช 
การขุนนางทั้งหลาย ต้องมืยศ ราชทินนาม ตำแหน่ง กักตินา ตามชั้นและตำแหน่งหน้าที่

นอกจากนี้ ในสมัยพระบรมไตรโลกนาถยังมืการตรากฎหมายขึ้นหลายฉบับ เพื่อความเหมาะลม 
ตามชั้นตอนและตำแหน่งหน้าที่ นอกจากนี้ในสมัยลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ บังมืการต:ๆ 
กฎหมายขึ้นหลายฉบับ เพื่อความเหมาะลมแก่กาลสมัยและความเรียบร้อยของการปกครอง

บ้านเมือง บางฉบับเป็นการเพิ่มเติมของเดิมที่มือยู่แล้ว บางฉบับตราขึ้นใหม่กฎหมายเหส่านี้ได้ 
ใซในการตรากฎหมายในเวลาต่อๆมา
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กฎหมายที่ตราขึ้นในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ มีดังนี้

1. กฎหมายลักษณะอาญาหลวง

2. กฎหมายลักษณะอาญากบฏคิก ตราเม่ือ พ.ศ.1997-1998

3. กฎหมายว่าด้วยการเทียบดักดินา กฎหมายเทียบดักดินาพลเรือน กฎหมาย 
ทหารมัวเมือง ตราเมื่อ พ.ศ.1998

4. กฎหมายว่าด้วยกฎมณเฑียรบาล ตราเม่ือ พ.ศ.2001

จากการปฏิรูประบบบริหารการปกครองในสมัยลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ทำ 
ให้การปกครองมีลักษณะแบบแผนที่รัดกุม ยิ่งกว่าแต่ก่อน โดยพระองค์เลือกเอาลักษณะที่ดี 
จากขอมและกรุงสุโขทัย มาผลมกัน เป็นการเอาแนวความคิดใหม่ผลมกับความคิดเก่า ปฏิรูป 
การปกครองใหม่ แบบโยงอำนาจเข้าอู่ศูนย์กลาง ทำให้พระเจ้าแผ่นดิน กรุงศรีอยุธยามีอำนาจ 
การปกครองมากขึ้น สามารถบังดับบัญชา ได้อย่างทั่วถึง ราชธานีมีอำนาจกว้างขวางกว่าแต่ 
ก่อน เป็นผลดีข้างฝ่ายพระมหากษัตริย์ ทำให้บ้านเมืองเจริญขึ้น มีความสงบสุข ถือการปก 
ครองของพระบรมไตรโลกนาถเป็นแบบอย่างตลอดลมัยกรุงศรีอยุธยาถึงรัตนโกลินทรีตอนด้น

สมัยอยุธยาตอนต้น (พ.ศ. 1893-1998) อยุธยาทำสงครามกับเมืองต่างๆ ท่ี 
เคยมีอำนาจมาก่อนอยู่ตลอดทั้งรัฐเขมร (ปราบได้ในสมัยพระเจ้าอู่ทอง แต่มีการแข็งเมืองอยู ่
เสมอ) และเมืองฝ่ายเหนือคือ สุโขทัยและเชียงใหม่ ซึ่งอยุธยาลามารถปกครองสุโขทัยได้ในปี 
พ.ศ.1921 และสงบคิกกับเชียงใหม่ในปี พ.ศ.2018 หากพิจารณาถึงสาเหตุที่ผลักดันให้เกิดการ 
ปฏิรูประบบบริหารราชการแผ่นดิน ในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถแล้ว จะเห็น 
ได้ว่ากรุงศรีอยุธยานั้นมีประชากรจำนวนมากและแผ่ราชอาณาจักรออกไปอย่างกว้างขวาง จึง 
เป็นไปไม่ใด้ที่จะใช้การปกครองแบบพ่อปกครองลูกซึ่งกษัตริย์มีความสัมพันธ์กับประชาชนอย่าง 
ใกล้ชิดดังเช่นสมัยสุโขทัย พระมหากษัตริย์ต้องทรงมอบหมายงานและอำนาจบังดับบัญชา ให  ้
พระบรมวงศานุวงค์และขุนนางชั้นผูใหญ่ไปปกครองแทน ประกอบกับสมัยนั้นมีการคิกสงคราม 
กับรัฐอ่ืนๆอยู่ไม่ขาด จึงจำเป็นอย่างยิ่งที่ต้องจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินให้มีประสิทธ ิ
ภาพสามารถเกณฑ์กำลังพลและทรัพยากรมาทำคิกลงครามอย่างทันท่วงที นอกจากนี้ย์งต้อง

พยายามรวบอำนาจเข้าอู่ส่วนกลางเพื่อสร้างฐานอำนาจและรักษาอำนาจเอาไว้ด้วย ในแผ่นดิน 
สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถนี้ สถาบันกษัตริย์แยกตัวจากมวลชนได้อย่างเด็ดขาด กษัตริย์ทรง 
เป็นสมมติเทพมีพระราชอาญาลิทธี้เหนือคนทั้งปวง ทั้งนี้เนื่องจากต้องทรงพยายามสร้างบารมี 
แข่งกับรัฐอ่ืนๆ และเพื่อป้องกันการกระด้างกระเดื่องจากประชาชนและขุนนางอีกด้วย
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3) เมืองพิษณุโลกในสรTยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ทรงครองราช ณ เมืองพิษณุโลก ระหว่าง พ.ศ. 
2006-2031 จากหลักฐาน'ทางประ1วัติศาสตร์ เมืองพิษณุโลกเป็นเมืองที่เกิดขึ้นในระยะการขยาย 
ตัวของแคว้นสุโขทัย ชุมชนเมืองโบราณต่างๆ ตั้งอยู่ริมแม่นํ้าน่าน ทั้งทางด้านตะวันตก และ 
ตะวันออก เป็นชุมชนระดับหมู่บ้าน มีซากวัดขนาดเล็กๆ ให้เห็นเป็นร่องรอยของชุมชน

ลักษณะทางภูมิศาสตร์ของเมืองพิษณุโลก ตั้งอยู่บน 2 ฝังแม่,นาน่าน ซ่ึง 
สามารถเดินทางได้สะดวก โดยเฉพาะเรือสินค้า สามารถขึ้นล่องระหว่างเมืองเหนือ-ใต้

ลามารถเดินทางขึ้นเหนือไปเมืองท่าสินค้าที่อุตรดิตถ์ เมืองพิษณุโลกจึงมืฐานะเป็นศูนย์กลาง

การคมนาคมและเศรษฐกิจ

พื้นที่ทางตะวันออกเป็นที่ลุ่ม มีลุ่มนํ้าวังทอง เหมาะแก่การเพาะปลูกจะเห็นได ้
ว่าสภาพเมืองพิษณุโลกตั้งอยู่ในตำแหน่งที่เหมาะสมแก่การเป็นเมืองใหญ่ ศูนย์กลางการ

คมนาคมและเศรษฐกิจ ระบบเศรษฐกิจเป็นแบบเลี้ยงตัวเอง แบบเกษตรกรรมและหัตถกรรมพื้น 
บ้าน ใช้ระบบแลกเปลี่ยนสิ่งของเป็นสำคัญ

พัฒนาการของเมืองพิษณุโลก เกิดขึ้นเพื่อเป็นชุมทางการคมนาคม ระหว่าง 
บ้านเมืองในลุ่มนํ้าน่าน ที่มืการติดต่อลงไปยังบริเวณเขตเมืองนครสวรรค์ทางใต้ทางหนึ่ง กับ 
บรรดาบ้านเมืองทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือโดยผ่านขึ้นไปตามลำนํ้าแควน้อยอีกทางหนึ่ง

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ต้องเสด็จจากพระนครศรีอยุธยามาประทับอยู่ ณ 
เมืองสองแคว เพื่อป้องกันราชอาณาจักร ปกครองเมืองเหนือ จากการสืกสงคราม กับล้านนา 
เป็นเวลาหลายปี ทำให้เมืองลองแควมีฐานะเป็นราชธานี มีการขยายตัวเมืองใหญ่โต คลุมพื้น 
ที่ทังสองฝังแม่นำน่าน โปรดให้สร้างกำแพงเมือง พร้อมกับเปลี่ยนซื่อเมืองเป็น " พิษณุโลก " 
โปรดให้บูรณะวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ วิหาร พระพุทธชินราช และสิ่งก่อสร้างต่างๆในวัด และ 
ขยายเมืองไปครอบคลุมฝังตะวันตก ได้สร้างพระราชวัง วัดวาอาราม รวมทั้งสถานที่ราชการ ใน 
ระหว่างการสู้รบกับล้านนาเป็นระยะเวลาหลายปี และพระองคํใด้ทรงผนวช ณ วัดจุฬามณี
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จะเห็นได้ว่าเมืองพิษณุโลกในสมัยอยุธยาก็ยังคงมีความสำคัญทางยุทธศาสตร์ 
การรบ ศูนย์กลางการคมนาคม เรื่อยมาจนถึงสมัยรัตนโกสินทร์

ท่ีมา : ศรีศักร ว้ลลิโภดม, 2543 : 18 ท่ีมา : ศรีศักร วัลลิโภดม, 2: 43 : 86

เมืองพิษณุโลกในสมัยอยุธยานั้นมีบทบาทที่สำคัญทางทารเมืองการปกครอง ใน 
ฐานะเป็นเมืองราชธานี ซึ่งชุมชนเมืองในขณะนั้นยังคงมืความสัมพันธ์กับแม่นํ้าน่านเป็นสำคัญ 
พัฒนาการของเมืองพิษณุโลก เกิดขึ้นเป็นชุมทางการค้าระหว่างบ้านเมืองในลุ่มนํ้าน่าน เป็น 
ศูนย์กลางทางการคมนาคมและเศรษฐกิจ โดย'ใช้แม่นํ้าเป็นเค้น'V างทางการค้า และการ

คมนาคมขนส่ง การใช้ที่ดินสถาบ้นราชการในสมัยนี้ ยังคงมีความสัมพันธ์กับเฌ่นํ้า พระราชวัง 
วิหารและวัด ทั้งลองฝังแม่นํ้า เนื่องจากเมืองพิษณุโลกในสมัยลมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ มี 
ความสำคัญทางด้านยุทธศาสตร์การสงคราม, เศรษฐกิจการค้า, การคมนาคม โดยพระองค์ 
ทรงโปรดให้สร้าง กำแพงเมือง พระราชวัง สันนิษฐานได้ว่า สถานที่ราชการในสมัยนั้น เช่น 
หน่วยงานราชการด้านการสืกการลงคราม เช่น กรมช้าง กรมม้า หรือส่วนราชการทางด้านฝ่าย 
ทหารรวมไปถึงฝ่ายพลเรือน ก็น่าจะมืความสัมพันธ์กับสถานที่สำคัญๆของเมือง อย่าง แม่นํ้า วัง 
และวัด ด้วยเช่นกัน ย่านชุมชนของเมืองก็ยังคงตั้งสัมพันธ์กับแม่นํ้าน่านทั้'สองฝัง
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3.2.3 วิวัฒนาการระบบราชการไทยกับเมีองพิษณุโลกสมัยรัตนโกสินทร์

1) การปฏิรูประบบราชการในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า!.จ้า 
อยู่หัว ร้ชกาลที่ 5

สมเด็จพระเจ้าลูกยาเธอเจ้าฟ้าจุฬาลงกรณ์ กรมชุนพินิตประซานารถ ได้รับ 
เลือกจากที่ประชุมชุนนางเสนาบดีผู้ใหญ่ และพระราชวงค์ ให้ขึ้นครองราชสมปติ เป็นพระมหา 
กษัตริย์สืบต่อจากพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 4 ด้วยพระชนม์มายุเพียง 
15 พระชันษา และโดยที่ยังทรงพระเยาว์ จึงได้มีการแต่งตั้งให้สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีส ุ
รัยวงค์ ซึ่งในขณะนั้นเป็นเสนาบดีกรมพระกลาโหม เป็นผู้สำเร็จราชการแทนองค์พระมหา

กษัตริย์

ในช่วงแรกของการขึ้นครองราชสมปติ พระองค์ทรงอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบ

เนื่องจากพระองค์แทบจะไม่มีอำนาจอันใดเลย ทั้งอำนาจทางการเมือง ประสบการณ์ อำนาจ 
ส่วนใหญ่ตกอยู่กับผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์ และเสนาบดีตระกูลบุนนาค การอยู่ในราช

สมปติของรัชกาลที่ 5 ขณะนั้น พระองค์จึงทรงอยู่ในฐานะที่อึดอัดพระทัยเป็นอย่างมาก

สถานภาพที่ไม่มั่นคง ถือได้ว่าเป็นปัจจัยที่มีส่วนผลักดันให้รัชกาลที่ 5 ทรงปฏิรูประบบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะทรงปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีอากร และการคลัง เป็นอันดับแรก 
ที่พระองค์ทรงมีพระราชอำนาจ และทรงปฏิรูประบบต่างๆอีกมากมายตามมา

ในขณะเดียวกันสยามประเทศเริ่มเผชิญปัญหาการคุกคามจากจักรวรรดินิยม 
ตะวันตก อิทธิพลทางด้านเศรษฐกิจและการทหารที่เหนือกว่าของชาติตะวันตกทำให้สยามต้อง 
จำยอมลงนามในสนธิสัญญาทางไมตรีและพาณิชย์เพื่อเปิดการค้าเสรี ถูกจำกัดอิสระทางด้าน 
การคลังและการศาล จำยอมต้องสูญเลียและเสียสละอย่างมาก เพื่อต่อต้านแรงบีบคั้นจาก

จักรวรรดินิยมอังกฤษและฝรั่งเศส การสูญเสียดังกล่าวมีสาเหตุส่วนหนึ่งมาจากการที่ไทยไม่ได้ 
มีอำนาจในการปกครองประเทศโดยตรง รูปแบบการปกครองที่หละหลวมประกอบกับการ

คมนาคมที่ห่างไกล จึงเป็นจุดอ่อนที่สำคัญต่อความปลอดภัยในบูรณภาพดินแดนและเอกราช 
ของสยามประเทศ
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นอกเหนือจากการคุกคามของจักรวรรดินิยมตะวันตกแล้ว สยามประเทศยัง

เผชิญกับสภาพปัญหาหลายประการที่เป็นเงื่อนไข และเป็นความจำเป็นที่ก่อให้เกิดการปฏิรูปต่อ 
มาในสมัยรัชกาลที่ 5 ปัญหาเหล่านั้นได้แก่

1. ปัญหาความล้าหลังของระบบบริหารราชการแผ่นดินที่มีรูปแบบของการจัด 
การที่ทำให้เอกภาพของชาติ ตั้งอยู่บนรากฐานที่ไม่มั่นคง ระบบการบริหารที่ล้าสมัย ขาดประ 
สิทธิภาพ มีการทำงานที่ซํ้าช้อนและลับสน การควบคุมและการรวมอำนาจเข้าล่ศูนย์กลางไม ่
สามารถทำได้ ทำให้ความมั่นคงของประเทศอยู่ในอันตราย และยังเปิดโอกาสให้จักรวรรดินิยม 
ตะวันตกสามารถเข้าแทรกแซงได้ง่าย

2. ระบบบริหารและการจัดเก็บภาษีอากรและการคลังของสยามประเทศ มิได ้
เอื้ออำนวยต่อการพัฒนาปรับปรุงบ้านเมืองและเสริมสร้างพระราชอำนาจให้แก่สถาบันพระมหา 
กษัตริย์ เนื่องจากขาดหน่วยงานกลางที่จะควบคุมดูแลการจัดเก็บรักษาและใช้เงินรายได้แผ่น 
ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพ พระมหากษัตริย่ไม่สามารถควบคุมพฤติกรรมของเจ้าพนักงาน ขุน 
นาง ผู้ดูแลจัดเก็บภาษี และเจ้าภาษีนายอากรให้อยู่ในระเบียบกฎเกณฑํได้

3. การควบคุมกำลังคนในระบบไพร่ ก่อให้เกิดปัญหาการใช้ไพร่เป็นฐาน 
อำนาจทางการเมืองเพื่อล้มล้างพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ เกิดความไม่มั่นคงต่อพระ 
ราชบัลลังก์ เกิดการขาดเอกภาพในชาติ ระบบเศรษฐกิจเกิดความล้าหลัง ไพร่ไม่สามารถ 
ละลมทุนทางเศรษฐกิจทั้งนี้0พราะผลเนื่องจากการเกณฑ์แรงงาน

4. ปัญหาการมีทาส ก่อให้เกิดการกดขี่และความไม่เป็นธรรมในลังคม เป็น 
เครื่องชี้ความป่าเถื่อนล้าหลังของบ้านเมือง ซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งที่ทำให้ประเทศตะวันตกลัทธิล่า 
อาณานิคม ใช้เป็นข้ออ้างในการเข้ามาแทรกแซง เพื่อที่จะมาสร้างความสิวิไลซ์และพัฒนาคุณ 
ภาพชีวิตให้กับประชาชนในชาติด้อยพัฒนา ในแง่เศรษฐกิจระบบทาสเป็นอุปสรรคต่อความก้าว 
หน้าทางเศรษฐกิจและการพัฒนาคุณภาพกำลังคนในชาติ

ธ-ระบบการทหารของสยามประเทศเป็นระบบที่ไม่ลามารถป้องกันผลประโยชน์ 
และเกียรติของชาติไวได้ เป็นระบบที่ยึดถือแรงงานของไพร่เป็นหลักในการป้องกันราชอาณา

จักร ทำให้การควบคุมประชาชนในประเทศถูกแบ่งเป็นกลุ่มๆ เป็นเหตุให้สถานภาพของพระ 
มหากษัตริย์และเอกภาพของชาติตั้งอยู่บนรากฐานที่ไม่มั่นคง กองทัพขาดเอกภาพ ขาดระเบียบ 
วินัย อยู่ในสภาพที่ไม่พร้อมรบ ไม่อำนวยให้เกิดการ!!กหัดที่ดี การเรียกระดมพล ทำได้ล่าช้า

6. ปัญหาข้อบกพร่องของระบบกฎหมาย และการศาลที่ล้าสมัยต่างจากอารย 
ประเทศ ไม่เป็นหลักประกันความยุติธรรมให้แก่คนในชาติ ไม่สามารถรองรับความเจริญทาง
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การค้า พาณิชย์และสภาพสังคมได้ ปัญหาต่างๆเป็นเหตุให้สยามประเทศต้องถูกกดดันจาก 
จักรวรรดินิยมตะวันตก เสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขต ก่อให้เกิดความยากลำบากในการปก

ครองประเทศ และเป็นอุปสรรคอย่างมากต่อการบริหารและการพัฒนาประเทศ และบางกรณ ี
เกิดความขัดแย้งระหว่างประเทศจนเป็นเงื่อนไขที่เป็นอันตรายต่อความอยู่รอดของประเทศ

7. ปัญหาด้านการดิกษา ก่อนการปฏิรูปสยามประเทศยังไม่มีระบบการดิกษา 
สมัยใหม่ ไม่มีหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการดิกษาโดยตรง การดิกษาจำกัดอยู่เฉพาะราชวงค์ 
และขุนนางชั้นสูงทำให้ประเทศขาดประชาซนที่มีคุณภาพ เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ

ก. การจัดตงสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินและสภาทื่ปรึกษาส่วนพระองค์

รัชกาลท่ี 5 ได้เริ่มดึงอำนาจเข้าสู่สถาบันพระมหากษัตริย์ โดยตั้งสภาที่ 
ปรึกษาราชการแผ่นดิน (Council of State) และสภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์สภาองคมนตร ี
(Privy Council) โดยองค์ประกอบของสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินประกอบด้วยขุนนางชั้น

พระยา ซึ่งเป็นผู้คุมกำลังของประเทศรวม 11 คน ส่วนสภาองคมนตรี ประกอบด้วยขุนนาง 
เจ้านาย พระบรมวงศานุวงค์พระชนมายุสูง และเสนาบดีชั้นผู้ใหญ่ตลอดจนข้าราชการไทยที่มี 
ความลามารถ รวม 49 คน

การตั้งสภาทั้ง 2 เป็นการสร้างฐานอำนาจให้รัชกาลที่ 5 ในการควบคุมบริหาร 
ประเทศแทนผู้สำเร็จราชการแทนพระองค์ เสนาบดี ขุนนางผู้ใหญ่ ที่เคยมีอำนาจและอิทธิพล 
ครอบงำระบบการบริหารแบนเก่า โดยเฉพาะสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน มีบทบาทสำคัญ 
คือการออกกฎหมาย พระราชบัญญ่ติ ซึ่งแต่เดิมพระมหากษัตริย์จะทำหน้าที่ออกกฎหมายโดย 
ที่ปรึกษาเสนาบดี การตั้งสกานี้จึงเป็นเครื่องช่วยให้รัชกาลที่ 5 ทรงมีบุคลากร ที่จะทรงใช้และ 
ปฏิบัติงานโดยให้มีหน้าที่รับใดชอบสมัยใหม่แบบตะวันตก

ข. การปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีอากรและการคจัง

ระบบบริหาร การจัดเก็บภาษีอากรและการคลังของสยามประเทศ ก่อนการ

ปฏิรูปในสมัยรัชกาลที่ 5 มิได้เอื้ออำนวยต่อการพัฒนาปรับปรุงบ้านเมืองและเสริมสร้างพระ 
ราชอำนาจ ให้แก่สถาบันพระมหากษัตริย์ เนื่องจากขาดหน่วยงานกลางที่จะควบคุมดูแลการจัด 
เก็บรักษาและใช้จ่ายเงินรายได้แผ่นดิน ได้อย่างมีประสิทธิภาพ พระองค์ทรงเห็นว่าระบบการ 
จัดเก็บภาษีที่เป็นอยู่ในขณะนั้นจ้าสมัย จึงทรงทำการปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีอากรและการ 
คลังเสียใหม่หลายประการด้วยกันได้แก่
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- การจัดระเบียบบริหารและหน่วยงาน ซึ่งเริ่มด้วยการจัดตั้ง หอรษ้ฏีากร 
พ ิพ ัฒน ์ ขึ้น พร้อมกันนั้นได้มีการตรา พระราชบัญญัติสำหรับหอรัษฎากรพิพัฒน์ พ.ศ. 2416 
ขึ้นเป็นหลักการปฏิปติของบุคคลที่ทำหน้าที่เกี่ยวข้องในการจัดเก็บภาษีอากร พราะราชบัญญ้ติ 
หอรัษฎาพิพัฒน์นี้ถือเป็นจุดเริ่มต้นที่สำคัญของการปฏิรูประบบการจัดเก็บภาษีอากรและการ 
คลัง

- การตราพระราชบัญญัติสำหรับกรมพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2418 วาง 
ระเบียบการทำงาน กำหนดอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบของเจ้าพนักงานต่างๆ ตั้งออดิต 
ออฟทิเซ ต่อมาเรียกว่า กรมบัญชีกลาง มีหน้าที่ในการตรวจลอบบัญชี ควบคุมการรับจ่ายเงิน 
แผ่นดินทั่วราชอาณาจักร ขึ้นตรงต่อรัชกาลที่ 5

- การตราพระราชบัญญัติพระธรรมนูญ หน้าที่ราชการของกระทรวงพระคลัง 
มหาสมปติ ร.ศ.109 (พ.ศ.2433)

ค.การยกเลิกระบบจตุสดมภ์และปฏิรูปโครงสร้างระบบบริหารราชการแผ่นดิน

การปรับปรุงที่สำคัญอีกประการหนึ่งที่ถ ือได้ว่าเป็นการวางรูปแบบโครงสร้าง 
การบริหารราชการแผ่นดินไห้ทันสมัยของรัชกาลที่ 5 โดยปรับโครงสร้างบริหารราชการจากกรม 
หลัก 3 กรม คือ กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย และกรมท่าซึ่งมีเสนาบดีชั้นผู้ใหญ่ 2 
ตำแหน่ง คือ สมุหนายกและลมุหพระกลาโหม และตำแหน่งจตุสดมภ์ 4 ตำแหน่ง ได้แก่ 
เวียง กัง คลัง นา มาเป็นกรมต่างๆ 12 กรม โดยมีเสนาบดีรับผิดชอบปกครอง เป็นการยก 
เลิกระบบจตุสดมภ์และตำแหน่งสมุหนายก สมุหพระกลาโหมในแบบเดิมเลีย

เริ่มดำเนินการเม่ือ พ.ค.2430 โดยทรงกำหนดรูปแบบของกระทรวงที่จะปฏิรูป 
ทั้งเก่าและใหม่รวม12 กระทรวง โดยในชั้นแรกเรียกว่า กรม ตามเดิม

1) กรมมหาดไทย

2) กรมพระกลาโหม

3.) กรมท่า

4) กรมกัง

5) กรมเมือง

6) กรมนา

7) กรมพระคลัง



8) กรมยุติธรรม

9) กรมยุทธนาริการ

10) กรมธรรมการ

11) กรมโยธาริการ

12) กรมมุรธาริการ
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เมื่อได้ทรงกำหนดรูปแบบของการบริหารราชการส่วนกลางขึ้นใหม่แล้ว เซกาล 
ท่ี 5 ได้ทรงทดลองระเบียบการของระบบบริหารที่จะจัดขึ้นใหม่ และแกหัดผู้ที่จะเป็นเสนาบดี 
โดยโปรดให้จัดประชุมเสนาบดีที่พระที่นั่ง ดุสิตมหาปราสาท และเสด็จลงมาประหับเป็น
ประธานสัปดาห์ละครั้งเพื่อให้การจัดระบบใหม่เป็นไปด้วยความเรียบร้อย จนถึงวันท่ี 1

เมษายน 2435 จึงได้มีประกาศพระบรมราซโองการตั้ง กระทรวงขึ้นรวม 12 กระทรวงอย่าง 
เป็นทางการ

ลำหรับการปฏิรูประบบบริหารราชการสิวนภูมิภาค รัชกาลที่ 5 ได้ทรงมอบ 
หมายให้สมเด็จพระบรมวงค์เธอกรมพระยาดำรงราชานุภาพ นำรูปแบบการปกครองแบบ
มณฑลเทศาภิบาล มาใช้แทนรูปแบบการปกครองหัวเมืองของไทยแต่โบราณ ที่มีลักษณะค่อน 
ข้างกระจายอำนาจ รัชกาลที่ 5 จึงทรงรวบรวมการบังคับบัญชาหัวเมืองทั้งปวง ให้ขึ้นอยู่กบ 
กระทรวงมหาดไทย มีการแบ่งหน้าที่ระหว่างกระทรวงกลาโหมและกระทรวงมหาดไทย โดยให้ 
กระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบด้านการปกครองและดูแลท้องที่ สิวนกลาโหมรับผิดชอบด้านการ 
ทหารและอาวุธ

ในการตั้งมณฑลเทศาภิบาล รัชกาลที่ 5 ได้ทรงริเริ่มตั้งแต่ พ.ศ.2437 พระองค์ 
ได้ทรงพยายามรวบรวมหัวเมืองชายแดนขึ้นเป็น 6 มณฑล แล้วสิงข้าราชการผู้ใหญ่จาก

กรุงเทพออกไปปกครอง เพื่อเปลี่ยนรูปแบบลักษณะการปกครองมาส่ระบบบริหารแบบใหม่ รัช 
กาลท่ี 5 ได้ทรงปรับปรุงเปลี่ยนแปลงหลายประการ นับตั้งแต่การออกพระราชบัญญัติ ล ักษณะ 

การปกครองท้องที่มาบังคับใช้ทั่วประเทศ มีการกำหนดการแบ่งเขต กำหนดตำแหน่ง อำนาจ 
หน้าที่ของช้าราชการหัวเมือง ให้ปฏิปติอย่างเป็นระเบียบ มีการกำหนดลถานที่ทำงานของช้า 
ราชการ มีลำดับชั้นการบังจับบัญชา และหน่วยงานรับผิดชอบ ทำหนดให้ตำแหน่งช้าราชการ 
เป็นตำแหน่งเฉพาะบุคคล ไม่มีการสืบทอดจากบรรพบุรุษ
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นอกจากนี้รัซกาลที่ 5 ยังทรงทำการยกเลิกระบบไพร่และปฏิรูประบบการ

ทหาร ยกเลิกทาสปฏิรูประบบกฎหมายและการศาล ปฏิรูปการคืกษา ปฏิรูปกฎหมายที่ดิน 
และการเกษตร

ง. ลักษณะของระบบราชการไทยหลังการปฏิรูปใหญ่ พ.ศ.2435

มีการออกกฎหมายบังคับใช้ที่'วประเทศ เพื่อให้มีการคัดการปกครองเป็น

ลักษณะเดียวกันหมด เซ่นพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ ร.ศ.116 (พ.ศ.2440) และ 
พ.ศ.2457 เป็นต้น

มีการคัดลำดับชั้นการบังคับบัญชา โดยการจำแนกตำแหน่งต่างๆ ได้แก่

เสนาบดีเจ้ากระทรวงข้าหลวงเทศาภิบาล ผู้ว่าราชการเมือง นายอำ๓ อ กำนัน ผู้ใหญ่บ้าน มี 
การกำหนดหน้าที่ความรับผิดชอบแต่ละตำแหน่งลดหลั่นกันลงมาตามลำดับ

มีการขยายส่วนงานเพิ่มขึ้นเพื่อแบ่งแยกการบริหารงานและบุคคลให้มีประสิทธิ 
ภาพมากขึ้น มีการคัดเลือกบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเข้ารับราชการ โดยเปิดโอกาสให้ทุก 
คนมีความเสมอภาคในการสมัครเข้ารับราชการ และสร้างความมั่นคงแก่ข้าราชการด้วยการให ้
เงินเดือนและให้รางวัล เลื่อนขั้นตำแหน่งเมื่อทำความดีความชอบ

จ. การปฏิรูประบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคในสมัยรัชกาลที่ 5

การปฏิรูประบบบริหารราชการส่วนภูมิภาคเกิดขึ้นในรูปแบบของการคัดตั้ง 
มณฑลเทศาภิบาล ซึ่งพระบาทลมเด็จพระเจ้าพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ได้ทรง 
พระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้มีการคัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลขึ้นในปี พ.ศ.2437 เพื่อใช้เป็นรูปแบบ 
ในการคัดระเบียบบริหารการปกครองส่วนภูมิภาคแผนใหม่ มณฑลเทศาภิบาลที่ได้คัดตั้งขึ้น 3 
มณฑลแรก คือมณฑลพิษณุโลก มณฑลปราจีนบุรี มณฑลนครศรีธรรมราช ในตอนปลาย 
พ.ศ. 2437 รัชกาลที่ 5 ได้ทรงโปรดเกล้าฯ ให้โอนราชการฝ่ายพลเรือน ในหัวเมืองที่เคยอยู่ใน 
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงการต ่างประเทศมาขึ้นอย ู่ก ับกระทรวงมหาดไทยแต ่เพ ียง 
กระทรวงเดียว และได้มีการรวมหัวเมืองคัดตั้งเป็น มณฑลราชบุรี ขึ้นอีกมณฑลหนึ่ง

พ.ศ.2437 จึงเป็นปีที่เริ่มมีการคัดตั้งมณฑลเทศาภิบาล ขึ้นรวม 4 มณฑล

การคัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลเพิ่มขึ้นอย่างเป็นทางการนับแต่ พ.ศ.2437 โดยม ี
การตั้งเพิ่มขึ้นปีละ 2-3 มณฑล ตามความเหมาะลมและความสะดวกและใช้เวลาถึง 13 ปี ต่อ 
มาจนถึง พ.ศ.2450 จึงได้มีการคัดระบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาลทั่วราชอาณาคักร
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สามารถแบ่งการปกครองออกเป็น 18 มณฑล คือ มณฑลกรุงเทพฯ มณฑลกรุงเก่า 
มณฑลจันทบุรี มณฑลชุมพร มณฑลไทรบุรี มณฑลนครชัยศรี มณฑลนครราชสีมา มณฑล 
นครสวรรค์ มณฑลภูเก็ต มณฑลราชบุรี มณฑลอีสาน และมณฑลอุดร โดยที่มณฑล 
กรุงเทพฯ นั้นขึ้นตรงต่อกระทรวงนครบาล มีเสนาบดีกระทรวงนครบาลบังคับบัญชาอย่าง

ข้าหลวงเทศาภิบาล อีก 17 มณฑลนั้นขึ้นก้บกระทรวงมหาดไทย ซึ่งอยู่ในการบังคับบัญชา 
ของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย (วุฒิชัย มูลคืลป็ และสมโชติ อ๋องตระกูล: 2524)

2) การปฏิรูปการปกครองมณฑลพิษณุโลก

มณฑลพิษณุโลกตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ.2437 โดยมณฑลพิษณุโลกเป็นมณฑลที่มีการ 
รวมหัวเมืองฝ่ายเหนือทางด้านแม่นํ้าน่าน แม่นํ้ายม คือเมืองพิจิตร พิชัย เมืองสวรรคโลก และ 
เมืองสุโขทัย รวมห้าเมืองโดยตั้งที่ว่าการมณฑลที่เมืองพิษณุโลก เรียกว่า "ที่ว่าการมณฑล

พิษณุโลก" มณฑลพิษณุโลก เป็นศูนย์กลางการค้าของพวกแถบมณฑลพายัพ พวกน่าน ฮ่อ 
ลำปาง และพวกสิบลองปันนา โดยมีศูนย์กลางรับซื้อสินค้ากันที่ บางโพธิ้ ท่าอิฐ เมือง 
อุตรดิตถ์ โดยเฉพาะการค้ากับเมืองหลวงพระบาง มืความเจริญรุ่งเรืองมาก เพราะฝรั่งเศสไม่ 
ไค้เรียกเก็บภาษีสินค้าขาเข้าอย่างอื่นนอกจากไม่ขีดไฟ และนํ้ามันปิโตรเลียม แต่สินค้าขาออก 
เรียกเก็บทุกอย่าง

ลาเหตุการจัดการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล นอกจากเพื่อความมั่นคงใน 
พระราชอาณาจักรแล้วก็มาจากลาเหตุที่ในสมัยนั้นฝรั่งเศสไค้พยายามรุกราน เข้ามาทางชาย

แถบฝังแม่นํ้าโขง แม่ว่าฝรั่งเศสจะไค้ดินแดนแถบทางฝังซ้ายแม่นํ้าโขง จากเหตุการณ์ในสมัย 
ร.ศ .ห2 แต่ฝรั่งเศสก็ยังต้องการดินแดนแถบฝังขวาแม่นํ้าโขง ซึ่งเป็นอาณาเขตส่วนหนึ่งของ 
มณฑลพิษณุโลก แม่ว่าจะมืการปักปันเขตแดนกับฝรั่งเศสตอนเหนือของมณฑลพิษณุโลกแล้วก ็
ตาม แต่ฝรั่งเศสยังพยายามทุกวิถีทางที่จะรุกรานดินแดนแถบนี้ จนท่าให้เกิดเป็นปัญหาสำคัญ 
ของรัฐบาลสยามในสมัยนั้น และเพื่อให้การปกครองเข้มแข็งขึ้น พระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว จึงโปรดให้ตั้งกองบัญชาการทหารบกมณฑลพิษณุโลก ขึ้นใน ร.ศ.112 
(พ.ศ.2445)

มณฑลพิษณุโลกแรกเริ่มมีการปกครองแบบเทศาภิบาลนั้น ข้าหลวงเทศาภิบาล 
และทางรัฐบาลมีนโยบายที่จะปรับปรุงให้มณฑลพิษณุโลกเจริญก้าวหน้าในค้านต่างๆ รวมทั้งมี 
ความเข้มแข็งทางทหารและพลตระเวนเพื่อให้คอยกันอิทธิพลของฝรั่งเศส
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ด้านการปกครองภายในมณฑลพิษณุโลก ได้รับการเปลี่ยนแปลงมากในลมัย 
พระยาศรีลุริยราชวรานุวัตร (เชย กัลยาณมิตร) มีการปรับปรุงระบบราชการภายในมณฑล 
พิษณุโลกมีระเบียบแบบแผนเดียวกันทำให้เกิดผลดีในการปฏิบัติราชการส่วนรวมให้มีการอบรม 
บุคลากรให้เป็นผู้รู้กิจการหน้าที่ ในสมัยหลังคือในช่วง พ.ศ. 2445-2453 มีการเปลี่ยนแปลง 
ด้านการปกครองเกี่ยวกับเขตแดนหลายประการ เช่น การแยกมณฑลเพชรบูรณ์ออกจากการปก 
ครองของมณฑลพิษณุโลกและการยกเมืองเชียงคานให้ไปขึ้นกับมณฑลอุดรเป็นต้น

ในฐานะที่พิษณุโลกเป็นที่ตั้งมณฑล โครงลร้างการบริหารจึงมีลองระดับคือ

ระดับมณฑล และระดับเมือง งานบริหารในระดับมณฑลจะมีแผนกใหญ่ๆ ลามแผนก คือ 
แผนกมหาดไทย แผนกอัยการและแผนกสรรพกร ข้าราชการทั้งลามแผนกนี้ล้วนลังกัดอยู่ใน

กระทรวงมหาดไทย สำหรับระดับเมือง คณะผู้บริหารประกอบด้วยผู้ว่าราชการเมือง กับ

กรมการเมือง กรมการเมืองนั้นมี 2 ชุด คือกรมการเมืองในทำเนียบและกรมการเมืองนอก 
ทำเนียบ

กรมการเมืองในทำเนียบเป็นข้าราชการประจำประกอบไปด้วย ปลัดเมือง

ยกกระบัตร ผู้ช่วยราชการ จ่าเมือง ลัลดี แฟง ศุภมาตรา และสาระเลข

กรมการเมืองนอกทำเนียบเป็นกรมการพิเศษที่แต่งตั้งจากผู้อาดัยในท้องถิ่นนั้น 
มีจำนวนประมาณ 10 คน มีหน้าที่ให้ความเห็นในการปกครองแก่ผู้ว่าราชการเมือง และ 
กรมการเมืองในทำเนียบ

นอกจากนี้ยังมืโครงสร้างการบริหารในระดับล่างลงไป กล่าวคือ การจัดรูป

แบบก'ไรปกครองอำเภอ มืผู้บริหารเป็นนายอำ๓ อ ปลัดอำ๓ อ และสมุหบัญชีอำเภอ โดยมี 
ข้าราชโารที่ไม่ใช่กรมการอำ๓ อเป็นผู้ช่วยคือ เสมียนพนักงาน ส่วนการจัดรูปแบบ การปก 
ครองระดับตำบลจะประกอบด้วยกำนัน ลารวัตรกำนัน และแพทย์ประจำตำบล ระดับล่างสุด 
คือ หมู่บ้าน มีผู้ใหญ่บ้านเป็นพนักงานดูแล

ด้านผลประโยชนัมืการจัดเก็บภาษี อากร ส่วย เงินค่าราชการ มณฑล

พิษณุโ?กไต้จัดเก็บภาษีอากรตามแบบแผนที่ทางราชการกำหนด

ด้านการรักษาความปลอดกัยฃองมณฑลและของราษฎรภายในมณฑล ใน

ตอนแรกมีการจัดตั้งพลตระเวนขึ้น เพื่อคอยระวังรักษา ดูแลทุกข์สุข ให้กับพวกพ่อค้าที่เดิน 
ทางไปมาค้าขาย ต่อมามืการจัดตั้งกองบัญชาการทหารบกขึ้นในปี พ.ศ.2445 กองทหารที่จัดตั้ง 
ได้รับการใ!กหัดวิธีรบแบบสมัยใหม่ เรียกว่า การผึเกหัดทหารแบบยุโรป ทำให้เกิดผลดีคือมืโจร 
ผู้ร้ายลดล บี,ปมาก และฝรั่งเศสไม่ค่อยกล้าล่งคนเข้ามารบกวนเขตแดนมากขึ้น



76

ด้านศาลยุติธรรม มีการตั้งศาลยุติธรรมขึ้น เพราะในตอนแรกมีเพียงศาลหัว 
เมืองชึ่งมีอำนาจในการตัดสินเพียงคดีเล็กๆ ถ้าคดีใหญ่เกินความสามารถในการตัดสินต้องส่ง

ไปยังศาลมณฑล

ด้านการส่งเสริมอาชีพของราษฎร โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการค้าขาย เพราะ 
มณฑลพิษณุโลกเป็นศูนย์กลางการค้า ที่เชื่อมการค้าระหว่างภาคกลางกับเหนือ การค้าจึงได้ 
รันการสนับสนุนอย่างมากโดยให้ความปลอดภัยในการเดินทางของบรรดาพ่อค้า อาชีพการทำ 
ไร่ยาสูบและการปลูกฮายได้รับการส่งเสริมมาก โดยมีการตั้งสถานีทดลองปลูกฮายในมณฑล

พิษณุโลก ทำให้การปลูกฮายแพร่หลายมากในมณฑลพิษณุโลกและบริเวณใกล้เคียง

การคมนาคมและการสื่อสาร มีการสร้างถนน ทำให้การติดต่อระหว่างหัว 
เมืองสะดวกมากยิ่งขึ้น และที่สำคัญคือการสร้างทางรถไพ่ระหว่างกรุงเทพฯ - พิษณุโลก ด้าน 
การสื่อสารมีการจัดตั้งไปรษณีย์ - โทรเลข ขึ้นทุกเมืองของมณฑลพิษณุโลก

ด้านสุขาภิบาลเริ่มจัดตั้งในมณฑลพิษณุโลกเมื่อ พ.ศ. 2441 ได้มีการจัดตั้ง 
โอสถศาลาขึ้น มีแพทย์ไปประจำ และมีพวกมิชชันนารี ไปเผยแพร่ศาสนา ได้เปิดสถาน 
พยาบาลให้กับราษฎร มีการตั้งโรงพยาบาลรักษาคนไข้ด้วยการแพทย์สมัยใหม่ตั้งแต่นั้นมา

ด้านการคีกษาในระยะแรก การคีกษาใช้วัดเป็นสถานที่อบรมกุลบุตร โดยมีพระ 
เป็นผู้ให้ความรู้ต่อมาได้มีการตั้งโรงเรียนขึ้นและจัดครูผู้สอน โรงเรียนที่ตั้งขึ้นมีทั้งโรงเรียนของรัฐ 
บาล เอกชน และโรงเรียนที่ตั้งโดยพวกมิชชันนารีซาวอเมริกัน

สำหรับความชัดแย้งระหว่างมณฑลพิษณุโลกกับฝรั่งเศส ในสมัยรัชกาลที่ 5 
เกิดข้ึนตลอดเวลา หลายประการด้วยกันทั้ง ความชัดแย้งเรื่องเขตแดน ความชัดแย้งระหว่^งตัว 
ข้าหลวงไทยกับคนฝรั่งเศส ความไม่เข้าใจในสนธิสัญญาที่กระทำต่อกันเมื่อวันที่ 3 ธันวาคม 
2436 ความชัดแย้งมีความรุนแรงมากในสมัยพระยาศรีสุริยราชวรานุวัตร (เชย กัลยาณมิตร) 
ในสมัยหลังความชัดแย้งเบาบางลง เนื่องจากการตั้งกองบัญชาการทหารบกขึ้นที่มณฑล

พ ิษณ ุโลกน ับว ่าเป ็นผลงานที่สำค ัญของรัฐบาลสยามที่สามารถรักษาด ินแดนแถบมถ. ฑล 
พิษณุโลกไว้เป็นของไทยตราบจนทุกวันนี้

3) เมืองมณฑลพิษณุโลก(ช่วง พ.ศ. 2437-2475)

มณฑลพิษณุโลก จัดตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2437 โดยเป็นมณฑลที่มีการรวมหัวเมือง 
ฝ่ายเหนือทางด้านแม่นํ้าน่าน แม่นํ้ายม คือ พิษณุโลก พิจิตร พิชัย สุโขทัย และสวรรคโลก 
รวม 5 เมือง โดยมณฑลพิษณุโลกเป็นศูนย์กลาง
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เมืองพิษณุโลกเป็นเมืองที่มีการวางผังและสร้างขึ้นในลักษณะเป็นรูปสี่เหลี่ยม 
ผืนผ้าล้อมอยู่ด้วยกำแพงเมือง(ต่อมาในระยะหลังฯได้มืการรื้อกำแพงเมืองแล้วปรับระดับทำเป็น 
ถนน รวม 3 ลาย คือถนนพระร่วงทางฝังตะวันตก และถนนเอกาทศรถกับถนนมหาธรรมราชาฝัง 
ตะวันออก) และคูเมืองทั้งสองฝังแม่นํ้าน่าน ซึ่งไหลผ่านกลางเมือง เมืองพิษณุโลกมืความกว้าง 
ประมาณเกือบ 1 กิโลเมตร และยาวประมาณ 2 กิโลเมตรเศษ หรือประมาณ 1,250 ไร่ โดยม ี
พระราชวังจันทน์ ตั้งอยู่บนฝังตะวันตก และวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ อยู่ทางฝังตะวันออก

เมืองพิษณุโลกเป็นที่ตั้งของ ที่ว่าการมณฑลพิษณุโลก โดยมีพระยาศรืสุรัยรา 
ชวรานุวัตร (เชย กัลยาณมิตร) ดำรงตำแหน่งข้าหลวงเทศาภิบาลมณฑลเป็นคนแรกระหว่าง 
พ.ศ, 2437-2445 ผลงานการจัดการปกครองมณฑลพิษณุโลกของพระยาศรีสุริยราชวรานุวัตร 
ได้รับคำชมเชยจากทางกรุงเทพฯ ว่าเป็นไปอย่างมีระเบียบเรียบร้อย เบื้องหลังความสำเร็จนอก 
จากความสามารถส่วนตัวแล้ว สภาพภายในท้องถิ่น ยังมืส่วนช่วยส่งเสริมงานของข้าหลวง 
เทศาภิบาล คือไม้ต้องเผชิญกับอำนางทางการเมืองของขุนนางท้องถิ่นที่สะสมกันมาหลายชั่ว

คน ดังเช่นมณฑลอ่ืนๆ ผู้ปกครองเมืองพิษณุโลกในอดีตล้วนแต่เป็นคนที่ถูกส่งมาจากกรุงเทพฯ
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นโยบายจากส่วนกลางที่ผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนข้าราชการ ทำให้ผู้ต้องการความก้าวหน้าทาง

ราชการ ต้องโอนย้ายไปตามเมืองต่างๆ ในสมัยรัชการที่ 5มืหลักฐานว่าพิษณุโลกเป็นเมืองที่ใช้ 
รกหัดข้าราชการที่ทางการต้องการสนับสมุนให้มืตำแหน่งสูงขึ้นไป เซ่น ลมเด็จกระพระยาดำรง 
ราชานุภาพ ส่งเจ้าเบ็งน้องชายของเจ้าอุ้ย ราชบุตรแห่งเมืองจำปาลักดึ๋มาเป็นนายอำเภอเมือง 
พิษณุโลกระหว่าง พ.ศ. 2451-2452 (จิราภรณ์ สถาปนวรรธนะ : 2542: 14)

ท่ีมา : พิพิธภัณฑ์พื้นบ้านจ่าทวี บูรณเฃตต์

ในขณะที่พระยาศรสุรัยราชวรามุวัตร ดำรงตำแหน่งข้าหลวงเทศาภิบาล

มณฑลพิษณุโลก มีประชากรทั้งหมด 173,032 คน อาชีพหลักของประชาชน ได้แก่ การทำนา 
ทำไร่ ทำสวน ทอผ้า แรงงานส่วนที่เหลือกระจายไปอยู่ในภาคหัตถกรรม อุตสาหกรรมในครัว 
เรือน การค้า และอาชีพเบ็ดเตล็ด

เขตที่อยู่อาลัยของเมืองพิษณุโลก คือที่ราบลุ่มแม่น้ัาน่านกับแม่นํ้ายม ซึ่งเป็น 
ที่ต้ังของอำเภอเมือง ชาวไทยและซาวจีนจะตั้งบ้านเรือนทำมาหากินบริเวณหมู่บ้านริมแม่นํ้า

แต่ชาวจีนนั้นกระจายอยู่ทั่วไป ทำไร่อ้อย ปลูกราย ทำสวนผัก พวกอาชีพค้าขายจะส่องเรือมา 
รับสินค้าที่กรุงเทพฯ และนำมาขายตามเมืองต่างๆ

จากการจัดระบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล ทำให้พิษณุโลกมีโอกาล 
ดีที่จะได้รับการทำมุบำรุง ด้านต่างๆ โรงเรียนตัวอย่างประจำมณฑลพิษณุโลก ได้รับการแต่งตั้ง 
ข้ึนในปี พ.ค.2442 ต่อมาก็คือโรงเรียนพิษณุโลกพิทยาคม ในปัจจุบันตั้งอยู่บริเวณ ถ.วังจันทน์
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โรงเรียนแห่งนี้ถือว่าเป็นแหล่งผลิตกำลังคนรับใช้ราชการในเวลานั้น และทำให้เมืองพิษณุโลก 
เป็นเมืองการคืกษาในเวลาต่อมา

ทึ่มา : พิพิธภัณฑ์พ้ืนบ้านจ่าทวี บูรณเขตต์

นอกจากด้านการสืกษาแล้ว ชาวเมืองพิษณุโลกยังมีโอกาลได้รับบริการลา

ธารณสุขแบบใหม่ โอสถศาลา ได้รับการจัดตั้งในปี พ.ศ. 2439 นอกจากนี้ยังมีบริการด้านการ 
ล่ือสาร ระบบรับ-ล่งจดหมาย ต่อมาจึงมืโทรเลข และในปี พ.ศ. 2440 ได้มีการขยายงานด้าน 
การล่ือลาร คือ จัดให้มีการรับ-ล่งธนาณ้ติ ระยะทางจากกรุงเทพฯ-พิษณุโลก โดยระบุจำนวน 
เงินไม่เกิน 80 บาท

หลักฐานความเป็นเมืองทหารของพิษณุโลก เกิดขึ้นเมื่อมีการจัดตั้งกรมบัญชา 
การทหารบก การจัดตั้งกรมบัญชาการทหาร ในปี พ.ศ. 2446 โดยมีกองบัญชาการอยู่ ณ 
เมืองพิษณุโลก ทำหน้าที่บังคับบัญชากองทหารประจำเมืองพิษณุโลก พิจิตร และอุตรดิตถ์ มี 
ผลทำให้กิจการทหารขยายตัวในเวลาต่อมา

ด้านการรักษาความลงบเรียบร้อย มณฑลพิษณุโลกมีการจัดตั้งพลตระเวนขึ้น 
เม่ือปี พ.ศ. 2440 เพื่อปราบปรามโจรผู้ร้าย ที่คอยปล้นทรัพยํลนของราษฎร และรักษาความ 
สงบเรียบร้อยภายในมณฑล พลตระเวนที่จัดตั้งขึ้นได้เกณฑ์มาจากราษฎรในมณฑลนั้นเอง โดย 
ได้รับการ‘รกอาวุธจากครูรกที่มาจากทหารหรือมหาดเล็ก แต่ความสามารถก็ยังไม่เทียบเท่ากับ 
ตำรวจภูธร ในปี พ.ศ. 2441 มณฑลพิษณุโลกมีกองหลตระเวน 3 กองด้วยกัน คือ กองเมือง 
พิษณุโลก, อำ๓ ออุตรดิตถ์ และเมืองลวรรคโลก (ประวํโต่มหาดไทย -.2507)
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ภาพประกอบ 3.20
ศาลมณฑลพิษณุโลก พ.ศ.2438

ภาพประกอบ 3.21
กรมบัญชาการมณฑลทหารบก พ.ศ .2446

ท่ีมา : หอจดหมายเหตุแห่งชาติ ท่ีมา : หอจดหมายเหตุแห่งชาติ

เนื่องจากภารกิจหลักๆ ตามที่ได้รับมอบหมายจากส่วนกลางในแต่ละยุ ๆสมัย

เมืองพิษณุโลก จึงเป็นแหล่งผลิตบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญทั้งทางทหารและพลเรือนม'รับใช้

บ้านเมือง ในสมัยที่เป็นเมืองมณฑล เมืองเป็นที่ตั้งของหน่วยงานราชการต่างๆ ความเติบโต 
ของพิษณุโลกในระยะนั้นจึงมาจากฐานะที่เป็นศูนย์กลางการบริหารที่มืความลัมพิน่ธํใกลัปดกับ 
อำนาจส่วนกลาง กลุ่มข้าราชการเป็นกลุ่มที่มีอิทธิพลมากต่อเมืองในลมัยนั้น

ในบรรดางานด้านบริการที่พัฒนาขึ้นในมณฑลพิษณุโลกนั้น การลร้างทาง

รถไฟ น่าจะนำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลงมากที่ลุด สถานีรถไฟพิษณุโลกเริ่มมีขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2450 
โดยทางรถไฟสายเหนือเริ่มสร้างในปีพ.ศ.2442 โดยแบ่งงานเป็น 4 ช่วง คือ 1 .ลายลพบุร ี- 
ปากนำโพ 2. สายปากนำโพ - พิษณุโลก 3. ลายพิษณุโลก - อุตรดิตถ์ 4. สายอุตรดิตถ์ - 
เชียงใหม่ จนกระทั่งสามารถติดต่อกันได้ตลอดระหว่างกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ ในปี พ.ศ. 2460 
สำหรับพิษณุโลก การสร้างทางรถไฟผ่านเมืองนั้นแทบจะไม่มืผลกระทบอะไรในระยะแรก เน่ือง 
จากเมืองพิษณุโลกใซ้เลันทางคมนาคมทางนํ้าเป็นสำคัญ

ท่ีมา : พิพธภัณฑ์พื้นบ้านจ่าทวี บูรณเขตต์

ภาพประกอบ3.19-พลตระเวนพิษณุโลก ออกตามล่าวัว ควาย ของราษฎรที่ถูกโจรปล้นกลับคืนมา
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ท่ีมา : พิพิธภัณฑ์พ้ืนบ้านจ่าทวี บูรณเขตต์

นอกจากการลร้างทางรถไฟแล้ว มณฑลพิษณุโลกได้มีการสร้างทางคมนาคม 
ทางบก ทางหลวงสายต่างๆ เซ่น ทางหลวงสายพิษณุโลก-หล่มศักดิ้ และสายอื่นๆ นอกจากน 
ยังมีการสร้างสะพานนเรศวร เมื่อประมาณ พ.ศ. 2474 เพื่อการสัญจรไปมาระหว่างสองฝึงแม่ 
นํ้า,น่าน'อีกด้วย โดยเป็นสะพานโครงสร้างเหล็ก พื้นไม้

ภาพประกอบ 3 .24  ทางหลวงสายพ ิษณ ุโลก - หล่มสัก ท่ีมา : พิพิธภัณฑ์พื้นบ้านจ่าทวี บูรณเฃตต์

: ผู้ถ่าย นายด่วนยู่ แช่โห่, ห้องภาพฒไล,พิษณุโลก 

ภาพประกอบ 3 .2 5  สะพานนเรศวร (สะพานเก ่าสร้างด ้วยโครงเหล็ก) ข ้ามแม ่น ํ้าน ่าน สร้างเมื่อ พ .ศ. 2474 
แล้วร ื้อสร ้างใหม ่เม ื่อ พ.ศ. 2503  มองเห็นวัดพระศรรัตนมหาธาตุ เรือนแพเรียงรายสองฝังแม่น ํ้าน ่าน

ภาพประกอบ 3 .22

ซานซลาสถาน ีรถไฟพ ิษณ ุโลก พ .ศ .2450

ภาพประกอบ 3.23 สถาน ีรถไฟหล ังแรกต ่อมาถูก  

ทำลายด ้วยระเบ ิด ในสงครามโลกครั้งท ี่ 2
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ท่ีมา : ผู้ถ่าย นายด่วนยู่ แซ่โห่, ห้องภาพ๓ ไล,พิษณุโลก

ภาพประกอบ 3.26 สะพานนเรศวรเก่าพ.ศ.2437 ภาพประกอบ 3.27 สะพานนเรศวรสร้างใหม่เมอ พ.ศ.2503

การใช้ที่ดินส่วนใหญ่อยู่ทางฝังตะวันออกของ แม่นํ้าน่าน โดยมีศูนย์กลางอยู่

บริเวณวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ ส่วนใหญ่เป็นการใช้ที่ดินที่อยู่อาศัย วัด และลถานที่ราชการ โดย 
อยู่ทั้งฝังตะวันตกและฝังตะวันออกของแม่นํ้าน่าน รูปร่างของเมืองมีลักษณะเป็นแนวยาว ขนาน 
ในแนวเหนือ-ใต้ บริเวณรีมฝังแม่นํ้าน่าน และต่อมาในปี พ.ศ.2450 มีการตงสถานีรถไฟขน

ทางด้านฝังตะวันออก ทำให้เมืองมีการขยายตัวออกห่างจากแม่นํ้าน่าน โดยมีศูนย์กลางอยู่ท ี
สถานีรถไฟและกระจายตัวออกไปโดยรอบเส้นทางคมนาคม (แผนที่4.9) (พีร'พล ลันทพรรณ, 
2534: 71)

เมืองพิษณุโลก สมัยก่อนการสร้างทางรถไฟและถนน การคมนาคมขนส่งยังไม ่
สะดวก เส้นทางที่ใช้ติดต่อกับดินแดนใกล้เคียง คือ ทางนํ้า ทำให้การตั้งถิ่นฐานของเมืองจะ 
ต้ังอยู่ใกปแม่'นา เพื่อความสะดวกในการคมนาคมและการใช้นํ้าในการอุปโภคบริโภค ลถานที่ 
ราชการ วัด โรงเรียน โรงภาพยนตร์ ค่ายทหาร ตลาด โรงงานอุตสาหกรรม (ประเภท โรง 
เล่ือย โรงสี โรงนํ้าแข็ง) จะตั้งอยู่ใกล้แม่'นํ้าส่วนใหญ่ อาจเรียกวิถีชีวิตของคนในยุคนั้นได้ว่า 
เป็นสังคมแม่นํ้า ฐานเศรษฐกิจของพิษณุโลกอยู่บนภาคการเกษตร ได้แก่ การทำนาและการทำ 
ไร่ ตลาดข้าวใหญ่อยู่ที่ปากนํ้าโพ พิษณุโลกจึงเป็นแดนผ่านทางการค้าข้าว รวมทั้งการค้าไม้ที่ 
ล่องผ่าน!ปชุมนุมที่ปากนํ้าโพเช่นกัน

ลำหรับการใช้ที่ดินสถานที่ราชการช่วงปี พ.ศ. 2446พื้นที่ทางฝังตะวันออกของ 
เฟนํ้าน่านยังคงมีสถานที่ราชการตั้งอยู่ริมฝังของแม่นํ้าน่านเพียงไม่กี่แห่ง อยู่ทางตอน'ใต้,ของ'วัด 
พระศรีรัตง,มหาธาตุลงมา ส่วนทางฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่าน มีสถานที่ราชการเพียงสองแห่ง 
คือ ที่ว่ากา รมณฑลพิษณุโลก และกรมบัญชาการกองทัพบก(ค่ายสมเด็จพระนเรศวรมหาราช) 
และไม่อยู่ติแกันอย่างฝังตะวันตก
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มณฑลพิษณุโลกได้ถูกปรับปรุงให้เจริญก้าวหน้าตามนโยบายของรัฐบาลใน 
สมัยรัชกาลท่ี 5 ทำให้เมืองพิษณุโลกในสมัยนี้ มีการใช้ที่ดินสถานที่ราชการเพิ่มขึ้นอย่างมาก 
ทั้งมีการสร้างถนน ทางรถไฟ เพื่อความสะดวกในการติดต่อระหว่างเมืองและหัวเมืองต่างๆ แต่ 
การคมนาคมสัญจรภายในเมืองพิษณุโลกยังคงใช้เล้นทางการสัญจรทางนํ้าเป็นสำคัญ ประกอบ 
ยับเมืองพิษณุโลกในสมัยนี้มีบทบาทสำคัญเป็นศูนย์กลางทางการค้าระหว่างบ้านเมืองในลุ่มนํ้า 
น่าน รวมทั้งยังคงความเป็นศูนย์กลางทางการค้าของเมืองพิษณุโลกเอง ชุมชนเมืองในลมัยนี้ 
จึงน่าจังยังคงมืความสำคัญยับแม่นํ้าเป็นแนวยาว โดยนอกจากความเป็นศูนย์กลางทางการค้า 
แล้ว สถานที่ราชการก็คงมีที่ตั้งสัมพันธ์ยับแม่นํ้า เช่นที่ทำการมณฑล ศาลากลาง โรงเรียน 
เนื่องจากเมืองพิษณุโลกยังมีฐานะเป็นศูนย์กลางทางการบริหารราชการ

ชุมชนเมืองยังคงมืความสัมพันธ์ยับแม่นํ้าน่านเห็นได้จากการมีเรือนแพลองฝัง 
เฟนํ้าน่าน วิถีชีวิตของคนในยุคนี้อาจเรียกได้ว่าเป็นสังคมแม่นี้า การพัฒนาด้านสาธารณูปโภค 
ลาธารณูปการที่เห็นได้ชัดเจน คือ ด้านการคมนาคมทางบก ที่มืการลร้างถนน ลร้างทางรถไฟ 
และเริ่มมีการนำไฟฟ้ามาใช้ในเมืองเพื่อให้บริการแก่ลถานที่ราชการและประชาชนในเมือง 
พิษณุโลก
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3.2.4 วิวัฒนาการระบบราชการไทยกับเมืองพิษณุโลกสมัยรัชกาลที่ 7 ถ ึงปัจจุบัน

1) สมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 7

ในรัชสมัยนี้ มีการประกาศใช้พระราชบัญญํติระเบียบข้าราชกาลพลเรือน พ.ศ. 
2471 ซึ่งถือเป็นกฎหมายจัดระบบการบริหารงานบุคคลฉบับแรกของไทย พระราชบัญญัติ'ฉบับ 
นี้ได้วางระเบียบในการคัดเลือกให้ได้ผู้ที่มีความเความลามารถเข้ามารับราชการ นอกจากนี้ยัง 
เป ็นการนำเอาระบบคุณธรรมในทางการบริหารงานบุคคลภาครัฐเข ้ามาใช้เป ็นครั้งแรกใน  
ประเทศไทย พระราชบัญญติฉบับนี้กำหนดให้มีข้าราชการพลเรือน 3 ประ๓ ท คือข้าราชการ 
พลเรือนสามัญ ข้าราชการพลเรือนวิสามัญ และเสมียนพนักงาน และกำหนดให้จัดตั้งคณะ 
กรรมการรักษาพระราชบัญญ้ติเรียกว่า กรรมการรักษาพระราชบัญญํติระเบียบข้าราชการพล

เรือน หรือ ก.ร.พ. ถือเป็นองค์การบริหารงานบุคคลกลางองค์การแรกในราชการพลเรือนไทย 
การนำระบบคุณธรรมมาใช้ทำให ้สามารถสรรหาผู้ท ี่ม ีความรู้ความลามารถเข้าร ับราชการ 
เพราะได้เปิดโอกาสให้ผู้ที่มีคุณสมบัติและความรู้ตามที่กำหนดเข้าสอบแข่งขันได้ทุกคน โดยไม่ 
คำนึงถึงความแตกต่างเรื่องชาติตระกูลหรือศาลนา การเป็นข้าราชการมีความมั่นคง ยึดเป็น 
อาชีพ และยังมีหลักประคันมิให้ถูกกลั่นแกล้งหรือถูกถอดออกจากราชการโดยไม่มีความผิด 
ขณะเดียวคันข้าราชการต้องการเป็นกลางทางการเมืองโดยปฏิบัติตามนโยบายรัฐบาลอย่างเต็ม 
ความสามารถโดยไม่คำนึงว่าเป็นนโยบายที่มาจากพรรคการเมืองใด

2) การปฏิรูประบบราชการหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475

หลังจากมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยในปีพ.ศ. 
2475 เค้าโครงการจัดระเบียบบริหาราชการแผ่นดินก็ยังคงลืบเนื่องมาจากการปฏิรูปในสมัยรัช 
กาลท่ี 5 แต่ก็ได้มีความพยายามปรับปรุงการจัดระเบียบการปกครองหรือการบริหารราชการ 
แผ่นดินอยู่ตลอดในปี พ.ศ. 2476 คณะราษฎร์ได้ยกร่างพระราชบัญญิติว่าด้วยธรรมนูญบริหาร 
ราชการฝ่ายพลเรือนขึ้นใหม่ เพื่อให้ยึดเป็นหลักปฏิบัติและควบค ุมพฤติกรรมของข้าราชการ มี 
การกำหนดให้แบ่งการบริหารราชการออกเป็น
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(1) การบริหารราชการส่วนกลาง (แบ่งออกเป็นกระทรวง) เพื่อเป็นที่รวมการ

บริหาร

(2) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค (แบ่งออกเป็นจังหวัด อำ๓ อ) เพ่ือรับลนอง 
งานและปฏิบัติการแทนส่วนกลาง ตามที่ได้รับมอบหมาย

(3) การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหาร

โดยมีการนำหลักการกระจายอำนาจการปกครองให้แก่ท้องถิ่นมาใช้ และให้ม ี
การจัดตั้ง เทศบาล ขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศไทย พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ตั้งคณะกรรมการ 
ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ขึ้นแทน ก.ร.พ. ด้วย หลังจากกฎหมายฉบับนี้ประกาศใช้ได้ 5 เดือน 
ได้มีการพิจารณาแกไขโดยยกร่างพระราชบัญญัติขึ้นใหม่ สาระสำคัญที่เปลี่ยนแปลงคือการจัด 
การบริหารราชการส่วนภูมิภาค โดยยกเลิกมณฑลและตำแหน่งสมุหเทศาภิบาล และให้แบ่ง 
ออกเป็นจังหวัดและอำ๓ อแทน สำหรับการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นได้แบ่งการบริหารราช

การให้ละเอียดยิ่งขึ้นโดยแบ่งออกเป็นเทศบาล ตำบล เมือง และลหเทศบาล

3) เมืองพิษณุโลกช่วงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475

การเปลี่ยนแปลงการปกครองทางการเมืองในกรุงทพฯเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 
พ.ศ. 2475 ได้ส่งผลกระทบต่อพิษณุโลกให้เกิดการเคลื่อนใหวในหน่ซนอีกระดับหนึ่ง ที่จะแสดง 
บทบาททางด้านการเมือง กล่าวคือการจัดตั้งองค์กรทางการเมือง ได้มีการจัดตั้งสภาจังหวัด

สภาเมือง หรือสภาเทศบาล เพื่อให้สอดคล้องกับอุดมคติของรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยใน 
การพยายามกระจายอำนาจให้แก่ประชาชน (จิราภรณ' สถาปนวรง ธนะ : 2542: 35)

สภาจังหวัด
สภาจังหวัดเก ิดขึ้นโดยการประกาศใช้พระราชบ ัญญ ัต ิจ ัดระเบ ียบเทศบาล  

พ.ศ. 2476 จะเห็นได้ว่าโดยบัญญัติของกฎหมายนี้ สภาจังหวัดเป็นองค์การที่ทำหน้าที่เป็นคัว 
แทนของประชาชนในจังหวัดเพื่อควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการจังหวัด รวมท้ัง

ให้คำแนะนำกับกิจกรรมทั้วๆไปของเทศบาล
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เทศบาล
สุขาภิบาลพิษณุโลกได้ยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองพิษณุโลกในปี พ.ศ.2477

องค์กรของเทศบาลประกอบด้วยสกาเทศบาลซึ่งเรียกชื่อในเวลานั้นว่าสภาเมือง และคณะเทศ 
มนตรีซึ่งในเวลานั้นเรียกว่าคณะมนตรีเมือง สำหรับสมาชิกสกาเมืองพิษณุโลกชุดแรกมืทั้งหมด 
36 คน มาจากการคัดเลือกข้าหลวงประจำจังหวัด

สมาชิกสภาเมืองที่ได้รับคัดเลือกมาแบ่งได้เป็นกลุ่ม ข้าราชการบำนาญ ส่วน 
ใหญ่มักได้รับพระราชทานบรรดาคักดี*เป็นขุน หลวง จากระบอบเก่า กลุ่มวิชาชีพ ได้แก่ครู 
แพทย์ ทนายความ เช่น นายแพทย์เบนทูล บุญอิต, นายเชิญ ลิงหบูลย์, นายลวัลด้ สุทธิ 
ปรีดา ส่วนอีกกลุ่มหนึ่งได้แก่ ผู้ที่กว้างขวางในสังคม เป็นที่รู้จักนับถือ เช่น นายหรุ่น เวช 
สวรรค์, นายบุญมี วีรพันธุ, นายพร้อม อินทฤทธิ้ เป็นด้น

4) เมืองพิษณุโลกหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475

การดีกษาการเปลี่ยนแปลงเมืองพิษณุโลกในช่วงหสังการเปลี่ยนแปลงการปก 
ครอง พ.ศ. 2475 จนถึงปัจจุบัน สามารถแบ่งการดีกษาสภาพเมืองพิษณุโลก ตามยุคสมัยและ 
สถานการณ์ที่สำคัญๆ ที่เกิดขึ้นกับเมืองพิษณุโลกได้เป็นช่วงเวลาต่างๆกัน คังนี้

1. เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ. 2475 - 2482

2. เมืองพิษณุโลกช่วงสงครามอินโดจีนพ.ศ.2484 2488

3. เมืองพิษณุโลกช่วงเหตุการณ์ไฟไหม้เมือง พ.ศ.2500

4. เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ. 2518

5. เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ. 2527

6. เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ. 2534

7. เมืองพิษณุโลกช่วงยุคศูนย์ราชการพ.ศ. 2539

การเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครอง ในปี พ.ศ. 2475 และการประกาศยกเลิก 
มณฑลในปีต่อมา รวมทังนโยบายของคณะราษฎร์ และรัฐบาลกลางส่งผลกระทบต่อเมือง

พิษณุโลกหลายประการ ในฐานะที่เป็นศูนย์กลางการปกครองแห่งหนึ่< ในขณะเดียวกันก็มืการ 
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นภายใน เช่นการเพิ่มขึ้นของประชากร การอพย ลตั้งถิ่นฐานของผู้มาใหม ่
การขยายตัวของชุมชนการค้าการขยายตัวของการดีกษา ทำให้เมืองพิษณุโลกมีการเปลี่ยน

แปลงตังนี้
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เมืองมีการขยายตัวของเมืองในทุกๆด้าน ทำให้มืการใช้ที่ดินในทุกประ๓ ทเพิ่ม 
ขึ้น มีการขยายตัวของเมืองลงมาทางใต้ ย่านพาณิชยกรรมจะซัดเจนมากขึ้น ทั้งนี้เพราะได้ม ื
การสร้างทางรถไฟผ่านเมืองพิษณุโลก การคมนาคมทางบกมืความสำคัญซัดเจนกว่าอดีตที่ผ่าน 
มา ที่มืการ'ใช้การคมนาคมทางนํ้าเป็น'หลัก มีสถานที่ราชการเพิ่มขึ้นทางฝังตะวันออกของแม่ 
นํ้าน่าน บริเวณทางตอนใต้ของย่านพาณิชยกรรม และบริเวณฝังตะวันออกของทางรถไฟ

ในช่วงปี พ.ศ. 2482 สถานที่ราชการเพิ่มขึ้นน้อยมาก มีการเพิ่มขึ้นทางฝังตะวัน 
ออกของแม่นํ้าน่าน บริเวณฝังตะวันออกของทางรถไฟ ทางตอนใต้ของชุมชนเมือง และบริเวณ 
ที่ตั้งของสถานีรถไฟพิษณุโลก ส่วนพื้นที่ทางฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่านได้มืการเปลี่ยนแปลงการ 
ใช้ที่ดินสถาบันราชการ เป็นการใช้ที่ดินของสถานดีกษา ในปัจจุบันเป็นที่ตั้งโรงเรียนพิษณุโลก 
พิทยาคม รูปร่างของชุมชนเมืองพิษณุโลกในช่วงนี้ จะมืลักษณะเป็นแนวยาวเกาะตัวกับแม่นํ้า 
น่านเหมือนในปี พ.ศ. 2446 แต่มืการขยายตัวและมีการใช้ที่ดินหนาแน่นมากขึ้นในทางฝังตะวัน 
ออกของแม่นี้าน่าน และมีการจัดวางโครงถนนสายต่างๆ หลายสายทำให้บริเวณที่อยู่อาคัย

เกิดขึ้นใหม่กระจายไปตามแนวถนนลายต่างๆ ที่ออกไปจากศูนย์กลางการค้าของเมือง

แผนท่ีเมืองพิษณุโลก พ.ศ.2482 แสดงการใช้ท่ีดินเมืองพิษณุโลกช่วงปี พ.ศ.2446-2482
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นอกจากการเปลี่ยนแปลงการการใช้ที่ดินสถาบันราชการ สถานศึกษาของ

เมืองพิษณุโลก ยังมืการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินในย่านการค้า ตลาด ท่าเรือ สถานพยาบาล 
ย่านโรงงานอุตสาหกรรม ประเภท โรงสี โรงนำแข็ง และโรงเลื่อย คังนื

ย่านตลาดและท่าเรือ

ย่านการค้าของเมืองพิษณุโลกเริ่มที่ริมฝังแม่นํ้าน่าน ซึ่งตั้งอยู่ทางตอนเหนือ

ของวัดท่ามะปราง ขยายออกมาทางทิศเหนือ-ใต้ และทางตะวันออก มืตลาดลดซึ่งเป็นของ 
พระคลังข้างที่เรียกกันว่า "ตลาดใต้" เป็นแหล่งลับจ่ายซื้อของสดและของสำคัญประ๓ ทพืชไร ่
ของราวเมือง หลังจากปี พ.ศ.2450 เมือมีสถานีรถไฟพิษณุโลก เริ่มมีย่านการค้าเล็ก เกิดขึ้น 
บริเวณสถานีรถไฟ และเริ่มทวีความสำคัญมากขึ้นตามความเจริญของกิจการรถไฟ ย่านการค้า 
ทั้งสองแห่งนี้ขยายตัวเชื่อมต่อกันตามแนวถนนที่ติดเชื่อมต่อกันของย่านการค้าทั้งลองนี้ เป็น

เสมือนศูนย์กลางของ เมืองพิษณุโลก

แม้จะมืการสร้างสะพานนเรศวรในปี พ.ศ. 2474 - 2475 แต่การเดินทางข้ามแม ่
นํ้ายังคงอาคัยเรืองจ้าง เป็นสำคัญ ท่าเรือจ้างของเมืองมี 5 แห่งดังต่อไปนี้

1. ท่าเรือหน้าบริเวณค่ายทหาร(ค่ายสมเด็จพระนเรศวรมหาราชปัจจุบัน)

2. ท่าเรือหน้าโรงนํ้าแข็งบริเวณวัดน้อย (วัดธรรมลักร)

3. ท่าเรือหน้าวัดใหญ่ (วัดพระศรีรัตนมหาธาตุ)

4 .ท่าเรือบริเวณสามแยก (สะพานเอกาทศรถปัจจุบัน) ใช้เป็นท่าเรือขนล่งสิน 
ค้า เช่น ข้าว พืชผัก ปลาและสินค้าอื่นๆ ไปยังปากนํ้าโพ นครสวรรค์

5. ท่าเรือแดง เป็นที่จอดเรือแดง รับล่งผู้โดยสารไปยังปากนํ้าโพอยู่บริเวณหน้า 
ตลาดเทศบาล 1 ปัจจุบัน

6. ท่าเรือเขียว (บริเวณบริษัทเจ้าพระยาไฟแนนช์ ปัจจุบัน) เป็นที่จอดเรือ 
เขียว สำหรับรับล่งผู้[ดยสารไปทางเหนือ เช่นวัดโบสถ์ พรหมพิราม และอุตรดิตถ์

ท่าเรือเหล่านี้ค่อยๆหมดความสำคัญไปเมื่อเมืองกลายสภาพเป็นเมืองทางบก 
โดยเฉพาะหลังปี พ.ศ.2500
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สำหรับตลาดของชาวเมือง นอกจากตลาดใต้ หรือตลาดเทศบาล 1 บริเวณ  
ถนนพุทธบูชาปัจจุบัน ยังมีตลาดอีกแห่งอยู่บริเวณเชิงสะพานนเรศวรในขณะนั้น (บริเวณช้าง 

โรงเรียนจ่าการบุญปัจจุบัน) ซึ่งเรียกตามสภาพทางภูมิศาสตร์ของเมืองว่า "ตลาดเหนือ" เป็น 
แหล่งของสินค้าที่ซาวไร่ชาวนานำมาขาย มีทั้งพืช ผัก ผลไม้ เนื้อสัตว์ และของป่าอื่นๆ

ย ่านเานค ้าในเม ือง อาจแบ่งเป็นกลุ่มร้านค้าได้ 5 ประเภทไนเขตเมือง

1. ตัวแทนของบริษัทต่างประเทศ เซ่น บริษัทชิงเกอร์ บริษัทบอร์เปีย บริษัท 
แลตนดาร์ดออยล์ บริษัทหลุยสัทีโนโลแวนท์ บริษัยูนิเวอร์แซล ตัวแทนที่ทำการจำหน่ายสินค้า 
จากบริษัทต่างประเทศเหล่านื้ล่วนใหญ่เป็นพวกพ่อค้าซาวจีน

2. ร้านค้าชาวจีน ระดับของร้านค้าชาวจีน มีหลายระดับด้วยกันตั้งแต่ร้าน

ค้าท่ีทันสมัย จำหน่ายสินค้าจากต่างประเทศ เซ่น ร้านพิษณุโลกพานิช ร้านต้นเซ่งหลี ตลอด 
จนร้านขายส่งและขายปลีกสินค้าที่จำเป็นแก่การครองชีพ นอกจากนี้ยังมืร้านขายทองคำรูป

พรรณ เช่นร้านทองแม่จู ร้านทองแม่ริ้ว ร้านทองแม่ปลื้ม เป็นต้น

3. ร้านค้าชาวซิก ชาวอินเดียกลุ่มนี้ดำเนินธุรกิจค้าผ้า ตั้งร้านค้าเรียงรายแถว 
ร่มนํ้า มีประมาณ 14 ครอบครัว ได้แก่ ร้านปากหวานมีลาภ อเมริกาลโตร์ ขอนแก่นลโตร 
เศรษฐี พอไจ เจริญพานิช ร่วมใจ เป็นต้น หลังจากเกิดเหตุการณไฟไหม้ครั้งใหญ่ เม่ือ พ.ศ. 
2500 ได้ย้ายไปจากพิษณุโจก เหลือเพียง 5 ร้าน ได้แก่ อินเดียสโตร์ ไอเดียลโตร์ ศรีราชวงศ์ 
นครสโตร์ และไทยลโตร์

4. ร้านค้าฯาวมุสลิม มุสลิมกลุ่มชีอะห์เป็นพวกแรกที่เข้ามาทำการค้าบริเวณ 
ตลาด'ร่มแม่น้ํา โดยทำการค้าผ้าและเครื่องเขียน ร้านค้าเหล่านี้ได้แก่ ร้านเอช อาดัม อาลี 
ร้านมูซายีเป็นต้น ปัจจุบันบริเวณนี้ยังคงมีร้านการ์เดอร์แอนรัน เปิดกิจการจำหน่ายผ้าณห้อง 
แถวบริเวณถนนพุทธบูชา

5. ร้านค้าชาวไทย ส่วนใหญ่เป็นข้าราชการ หรือข้าราชการบำนาญ เซ่น ร.อ. 
แคบ เสือวรรณศรี นายทหารนอกราชการอดีตนายกเทศมนตรี คนท่ี 2 ของเมือง ตั้งร้าน 
จำหน่าย โซดา ฃุนธุราหิรัญรํกษ์ เป็นผู้ร่เริ่มจำหน่ายกระแสไพ่ฟ้าให้แก่เมือง มีธุรกิจรถลากให ้
เช่าหลายสิบตัน ร้านขายยาของหมออ๋อย ไทยกล้า ร้านขายเครื่องดนตรีของนายฉก ลาภสมทบ 
เป็นต้น
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ย่านอุตสาหกรรม โรงงานอุตสาหกรรมในช่วงเวลานั้นมีจำนวนน้อย ส่วน 
ใหญ่ตั้งอยู่บริเวณริมแม่นํ้านอกตัวเมือง เช่นโรงสี โรงนํ้าแข็งและโรงเลื่อย เป็นต้น

1 .  โรงสีข้าว โรงสีแห่งแรกใต้แก่ โรงสีเส่งฮะหรือเรียกกันว่าโรงสีเหนือ ต้ังอยู่ 
บริเวณวัดธรรมจักร (วัดน้อย) ต้านเหนือของเมือง ปัจจุบันมีการเปลี่ยนมือเป็นโรงสีชัยกิจ โรง 
สีแห่งท่ี 2 คือโรงสีใต้ ตั้งอยู่ริมแม่นํ้าน่านต้านใต้ของเมือง ต่อมากิจการเปลี่ยนมือ ปัจจุบัน คือ 
โรงสีเจริญพาณิชย์

2. โรงนํ้าแข็ง โรงนํ้าแข็งในสมัยนั้นมี 3 แห่งด้วยกัน แห่งแรกได้แก่ โรง,นาแข็ง 
เหนือ ตั้งอยู่บริเวณต้านใต้โรงเรียนเทศบาลวัดธรรมจักร โรงนํ้าแข็งที่สอง คือ โรงนั้าแข็งไทย 
สมบูรณ์หรือโรงนํ้าแข็งใต้ ตั้งอยู่บริเวณต้านใต้ของวัดท่ามะปราง ริมแม่นํ้าน่าน ปัจจุบันโยก 
ย้ายไปอยู่บริเวณแม่นํ้าน่านต้านตะวันตก ถ.วังจันทน์ โรงนํ้าแข็งที่สาม โรงนํ้าแข็งคืวารัตน์ อยู่ 
ต้านใต้ของโรงภาพยนตร์ร''มา(เก่า) ริมแม่นํ้าน่าน ถนนพุทธบูชา

3. โรงเลื่อย โรงเลื่อยแห่งแรกของพิษณุโลกดำเนินการ โดยนายยกชิม แช่ 
ด่าน ในเวลานั้นตั้งอยู่ ณบริเวณถนนบรมไตรโลกนาถ ฝังตรงข้ามซอยราษฎร์อุทิศปัจจุบัน

สถานพยาบาล บริการทางต้านสาธารณสุข ในยุคแรกของเมืองพิษณุโลก 
ดำเนินการโดยรัฐ และเอกซน สถานบริการของรัฐคือ สุขศาลาเบญจมราชานุสรณ์ ซึ่งตั้งอยู่ ณ 
บริเวณที่ทำการเทศบาล สถานพยาบาลเอกชนได้แก่ คณะมิชชันนารีอเมริกันเพรสไบทิเรียน

เม่ือปี พ.ศ. 2440 ณ บริเวณต้านใต้ของค่ายทหาร ต่อมาเจริญก้าวหน้าเป็นโรงพยาบาลเซลแมน 
นอกจากนี้บังมืโรงพยาบาลหมออินตุ้ม

โรงเรียนเอกซน คณะมิชชันนารีอเมริกันเพรสไบทีเรียน เป็นผุ้บุกเบิกการ

คืกษาเอกชน เพื่อประกาศความเชื่อทางศาสนา โดยใชวิธีการทางการคืกษาและการพยาบาล 
เป็นเครื่องมือสร้างความศรัทธาและการยอมรับจากประชาซนพื้นเมือง และสามารถเรี่ยไรเงิน

จากชาวเมืองตั้งโรงเรียนผดุงราษฎร์ในปี พ.ศ. 2440

นอกจากย่านตลาด ร้านค้า โรงงานต่างๆ แล้วยังมืกิจการต้านการบริการต่างๆ 
เช่น โรงแรม โรงภาพยนตร์ ร้านอาหาร ร้านตัดผม ร้านตัดเสื้อผ้า ร้านถ่ายรูป ซึ่งผู้ประกอบ 
การส่วนใหญ่เป็นชาวต่างชาติ
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แผนท่ี 3.13 แสดงถนน ชุมชนและสถานราชการที่สำคัญของเมืองพิษณุโลก 2475-2482
ท่ีมา : โดยผู้สืกษา
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เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ. 2475-2482 นี้ มีการเพิ่มขึ้นของการใช่'ที่ดินทุก 
ประ๓ ท มีย่านพาณิชยกรรมเพิ่มขึ้นอย่างชัดเจน ทางด้านใต้ของเมืองมีย่านการค้าของพระ 
คลังข้างที่ ที่เรียกกันของชาวเมืองว่า "ตลาดใต้" ตั้งอยู่ใกล้เฒ่นํ้าน่าน เช่นเดียวกับโรงสีข้าว โรง 
น้ําแข็ง และโรงเลื่อย ก็มีที่ตั้งลัมพันธ์กับแม่นํ้าน่านเช่นกัน ในขณะที่เมืองก็ได้มีการวางโครง 
ข่ายถนน ภายในเมืองมีถนนเพิ่มมากขึ้นหลายสาย ทำให้ที่อยู่อาลัยของชาวเมืองขยายตัวไป 
ตามถนนและย่านชุมชนที่สำคัญ เช่น ย่านสถานีรถไฟ เริ่มมีย่านการค้าเพิ่มขึ้นบริเวณสถาน ี
รถไฟ แต่การคมนาคมสัญจรทางนํ้ายังคงมืบทบาทสำคัญ เห็นได้จากการมืท่าเรือจ้าง ทั้งสอง 
ฝังแม่น้ํา ตามแหล่งชุมชนและแหล่งสถานที่ราชการ เช่นท่าเรือจ้างบริเวณ ค่ายทหาร(ค่าย

สมเด็จพระนเรศวรปัจจุบัน) และท่าเรือบริเวณตลาดใต้ เป็นต้น ชุมชนเมืองจึงน่าจะมืความ 
สัมพันธ์กับที่ตั้งของย่านการค้า ย่านสถานที่ราชการ ในขณะเดียวกัน เมืองก็มืการขยายตัวมา 
ตามถนนทางฝังตะวันออกของแม่นํ้าน่าน โดยย่านการค้าบริเวณสถานีรถใฟมืความสำคัญเพิ่ม 
มากขึ้นตามความเจริญของกิจการรถไฟ ย่านการค้าบริเวณตลาดใต้ และสถานีรถไฟ เช่ือมต่อ 
กันตามแนวถนนที่ติดต่อกันเสมือนเป็นศูนย์กลางของเมืองพิษณุโลก ในขณะนั้น สถานที่ราช 
การในสมัยนี้เริ่มตั้งกระจายตัวอยู่ริมฝังแม่นํ้าน่านในเขตตัวเมือง

2. เมืองพิษณุโลกในช่วงสงครามอินโดจีน (พ.ศ. 2484-2488)

นโยบายสร้างชาติของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลลงคราม ซึ่งดำรงตำแหน่งเมื่อ 
วันที่ 16 ธันวาคม พ.ศ.2481 นอกจากการนำไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางด้านชีวิตประจำวันของ 
ประชาชน ยังนำไปสู่เหตุการณ์รุนแรงทางด้านการเมืองระหว่างนั้นคือ การเรียกร้องดินแดน 
จากรัฐบาลอินโดจีน ฝร่ังเศส ซึ่งสอดคล้องกับสถานการณ์โลกในเวลาเดียวกัน กล่าวคือ เกิด 
การล้รบในยุโรประหว่างเยอรมนีกับฝรั่งเศส เป็นการเร่งลงครามโลกครั้งที่ 2 ในปี พ.ศ.2482 
ความฟายแพ้ของฝรั่งเศสในปีต่อมารวมทั้งการจัดตั้งรัฐบาลใหม่ของฝรั่งเศส ท่าให้รัฐบาลไทย 
เปิดการเจรจาขอดินแดนคืน การเจรจาของทั้งลองฝ่าย ดำเนินไปท่ามกลางการเดินขบวนเรียก 
ร้องดินแดนที่แพร่ระบาดใปทั้วประเทศไทย ความเคลื่อนไหวดังกล่าวได้กลายเป็นมติมหาซนที่ 
เร่งเร้าให้รัฐบาลดำเนินการนำดินแดนที่เสียไปกลับคืนมา ท่าให้รัฐบาลตกอยู่ในภาวะจำยอม

ต้องดำเนินการรุนแรงเพื่อสนองมติมหาชน ทั้งๆที่รับบาลไม่ประสงค้ให้มืการล้รบเกิดขึ้น การล ้
รบระหว่างไทยกับฝรั่งเศสหรือที่เรียกกันว่า”สงครามอินโดจีน” มีการประกาศอย่างเป็นทางการ 
ในวันที่ 7 มกราคมพ.ศ.2484ภายหลังยุติลงโดยมืฌี่ปุนเป็นผู้ไกล่เกลี่ย ผลการเจรจาไทยได้รับ
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ดินแดนฝังขวาของแม่นั้าโขง จำปาคักดี้ เสียมราฐ พระตะบอง กลับคืนมาตามอนุสัญญา 
สันติภาพ ฉบับวันที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2484

บรรยากาศทางการเมืองและสังคมท้องถิ่นในระยะก่อนสงคราม ( พ.ศ.2481 - 
2484) ก่อนที่กองทัพญี่ป่นจะเข้ามาพิษณุโลกเป็นเวลาหลายปี ซาวเมืองคุ้นเคยกับบรรยากาศ 
การเตรียมพร้อมเข้าส่สงคราม ทั้งนี้เป็นผลมาจากการดำเนินนโยบายสร้างชาติของจอมพล ป. 
พิบูลสงคราม ชาวพิษณุโลกมีโอกาสรับรู้ข่าวสารการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของโลกและ

ประเทศ โดยผ่านทางวิทยุกระจายเลียงและหนังสือพิมพ์ ในเวลานั้นทางจังหวัดได้นำวิทยุ

กระจายเลียง และหนังสือพิมพ์มาติดตั้งไว้หน้าวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ เพื่อกระจายข่าวต่างๆ 
ให้ประชาชนรับรู้ชาวเมืองพิษณุโลกมีโอกาสอ่านหนังสือพิมพ์ที่จำหน่ายในกรุงเทพฯ เช่น สยาม 
ราษฎร์ เจริญกรุง หลักเมือง อิสระ ในราคาฉบับละ 3 สตางค์ ร้านจำหน่ายหนังสือพิมพ์ร้าน 
แรกที่มืชื่อเป็นที่รู้จักทั่วไปคือ ร้านศรีลักษร ผู้เป็นเจ้าของคือ นายผล ศรีลมวงค์

ในปี พ.ศ. 2481 สืบเนื่องมาจากนโยบายสร้างชาติของจอมพล ป. พิบูล

สงคราม คณะกรรมการอำเภอเมืองพิษณุโลก ได้รับคำทั่งให้จัดทำโครงการช่วยราชการทหารใน 
ยามสงคราม สภาพของเมืองพิษณุโลกในเวลานั้นมืลักษณะดังนี้ 1

1. การคมนาคมขนส่ง

ในเวลานั้นพิษณุโลกมืเลันทางคมนาคมขนส่งติดต่อกับภายนอก โดยเลันทาง

ต่อไปนื่

1.1 ทางรถไฟ เลันทางรถไฟจากกรุงเทพฯ ผ่านพิษณุโลกปลายทางเชียงใหม่

ขบวนเถเร็วกรุงเทพฯ -  พิษณุโลก -  ลำปาง ขึ้นล่องวันละ 1 ขบวน (ปัจจุบันมี 38 ขบวน) 
สะพานรถไฟ ละพานรถไฟที่สำคัญ คือสะพานแควน้อยเชื่อมระหว่างอำ๓ อเมืองกับอำเภอ

พรหมพิราม

1.2 ทางรถยนต์ ทางหลวงแผ่นดินมืเส้นทางเดียวคือ ถนนสายพิษณุโลก -  
สุโขทัย เป็นถนนพูนดินและอยู่ในระหว่างการก่อสร้าง สภาพการใช้งานใช้ได้ในฤดูแล้ง ถนน 
เส้นนี้ตั้งต้นจากสุโขทัย ผ่านอำ๓ อสุโขทัย อำ๓ อบ้านไกร อำ๓ อพรหมพิราม เข้ามายัง 
อำ๓ อเมืองพิษณุโลก เชื่อมต่อกันตรงสะพานเหล็กข้ามแม่นํ้าน่าน ตรงศาลากลางจังหวัด (คือ 
สะพานนเรศวรปัจจุบัน) สำหรับถนนอีกสายหนึ่งเป็นถนนของมณฑลมาแต่เดิม คือ ถนนสาย 
พิษณุโลก-ป่าหมาก(อำ๓ อวังทองปัจจุบัน)
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นอกจากน้ีถนนภายในเขตอำ๓ อเมืองมีถนนลายหลักๆ ดังนี ้
ถนนพุทธบูชา, ถนนหากรุง (ถนนนเรศวร),ถนนงามเมือง(ถนนบรมไตรโลกนาถ 

ด้านเหนือ), ถนนกัลยาณมิตร(ถนนบรมไตรโลกนาถ ด้านใต้), ถนนประชานารถ(ถนนพญา 
เสือ), ถนนป่าหมาก(ถนนพระองค์ดำ), ถนนอำ๓ อ(ถนนอาทิตยวงค์), ถนนเทพจันทน์(ถนนจ่า 
การบุญ), ถนนตลาด(ถนนพุทธบูชา), ถนนสระแก้ว(ถนนพญาลิไท), ถนนราษฎร์อุทิศ(ถนน 
จักรี), ถนนจารุจินดา(ถนนสุรสีห์), ถนนจุฬามณี(ถนนบรมไตรโลกนาถ), ถนนกสิกรรม(ถนนศร ี
ธรรมไตรปิฎก), ถนนเกษตร(ถนนเอกาทศรถ), ถนนลนามบิน(ถนนราเมศวร)

นอกจากนี้ยังมืถนนที่อยู่ทางฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่านอีก 2 ลาย คือ ถนนราช 
พลี(ถนนวังจันทน์)และถนนคลองสุภา (ถนนเทพารักษ์)

1.3 ทางนํ้า เมืองพิษณุโลกมืแม่นํ้าน่านและลำคลองที่ใช้ไนการคมนาคม คือ 
เฒ่นํ้าน่าน มีอาณาเขตตั้งแต่บ้างวังยาง หมู่ที่ 1 ตำบลวังนํ้าคู้ ยางตลอดมาทางทิศเหนือถึง 
บ้านจอมทองหมู่ที่ 10 ตำบลป่าโทก ลามารถใช้บรีการเดินเรือได้ทุกชนิด ทั้งเรือยนต์ เรือกลไฟ 
และเรือเล็กต่างๆ

ลำน้ําแคว'น้อย เป็นลำคลองที่แยกจากแม่นํ้าน่าน ใช้บริโภคและเดินเรือ

1.4 ทางอากาศ พิษณุโลกมืสนามบิน 2 แห่ง คือ สนามบินทหารและสนาม 
บินพลเรือน มีเครื่องบินของบริษัทเดินเมล์อากาศ รับส่งเมล์อากาศระหว่างพิษณุโลก

แม่ฮ่องสอน ลัปดาห์ละ 2 คร้ัง

2 .การลื่อสาร

มีเฉพาะในเขตอำ๓ อเมืองและเป็นทางราชการ มี 3 ไ]ระเภทคือ

2.1 การ1โปรษณียโทรเลข บริการจดหมายไต้ทั้งประเทศ ลำหรับโทรเลขลาย 
เหนือส่งได้ถึงอุตรดิตถ์ จังหวัดที่เหนือขึ้นไปต้องส่งผ่านที่ทำการไปรษณีย์อุตรดิตถ์ สายใต้

ส่งได้ถึงพิจิตร นครสวรรค์ ลพบุรี อยุธยา กรุงเทพฯ จังหวัดที่อยู่ใต้ลงไป ต้องส่งผ่านกรุงเทพฯ

2.2 โทรดัพท์ ทางไกลบริการไต้ถึงอุตรดิตถ์ พิจิตร และนครสวรรค์ ลำหรับ 
ทางใกล้ บริการได้เฉพาะภายในเมือง โดยมีลายแยกไปจากที่ทำการ 3 า ลาย ได้แก่ ศาลา

กลางจังหวัด, โรงเรียนพิษณุโลกพิ โรงเรียนเฉลิมขวัญสตรี, ที่ทำการเทศบาลเมือง
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พิษณุโลก, ที่ทำการปาไม้, สถานีตำรวจภูธร, กองพันทหารราบที่ 29, สนามบินพลเรือน, สุข 
ศาลาเทศบาลเมืองพิษณุโลก เป็นต้น

3. การสาธารณูปโภค

3.1 การไฟฟ้า การไฟฟ้าเริ่มมืในเมืองพิษณุโลกครั้งแรก ประมาณ พ.ศ.2471

ใน!ชสมัยพระบาทลมเด็จพระปกเล้าเจ้าอยู่หัว ดำเนินการในรูปของบริษัทไฟฟ้าจังหวัดจำกัด

ทำการจำหน่ายไฟฟ้าให้แก่ประชาชน โดยมีเอกชนรับช่วงไปจำหน่าย

3.2 การประปา พิษณุโลกเป็นเมืองแม่นํ้า ประซาชนจึงไม่มืปัญหาเรื่องนํ้าที่ใช้ 
ในการบริโภค การประปาของเทศบาลจัดตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ.2496

การเข้ามาของกองทหารญี่ปุน เกิดขึ้นหลังจากรัฐบาลประกาศอนุญาตให้กอง 
ทหารญี่ปุนผ่านดินแดนของไทยไปได้เมื่อวันที่ 9 ธันวาคม พ.ศ. 2484 โดยมีหลักประกันว่า 
อธิปไตยและเกียรติยศของประเทศจะได้รับการเคารพ ดังนั้นพิษณุโลกจึงไม่ได้ทำการต่อต้าน

ทั้งที่เมืองเป็นที่ตั้งของกองพันทหารขนาดใหญ่

ในระยะแรกของลงคราม พิษณุโลกเป็นเพียงทางผ่านของกองทหารญี่ป่นที่ถูก 
ส่งไปบุกพม่า โดยผ่านทางพิษณุโลก-สุโขทัย-ลำปาง ต่อมาพิษณุโลกถูกใช้เป็นฐานลำหรับกอง 
ทัพท่ี 15 ของณี่ป่นส่งกำลังทางอากาศและทางบกโจมตีพม่า โดยกองบินที่ 10 ประจำอยู่สนาม 
บินพิษณุโลก และกำลังทางบกถูกส่งไปบุกพม่าทางด้านชายแดน พิษณุโลก-ตาก-เฟสอด ทำ 
ให้พิษณุโลกเป็นฐานรับส่งกำลังทหาร เสบียงอาหาร ยุทธปัจจัยเพิ่มเติม และส่งต่อไปยังแนวรบ 
รวมทั้งเป็นสถานที่รักษาพักฟ้นของทหาร และได้ใช้โรงเรียนเป็นโรงพยาบาลชั่วคราวตลอด

สงคราม สถานที่อื่นๆที่เป็นบริเวณที่พักของทหารณี่ปุนได้แก่ โรงเรียนสตรีประจำจังหวัดเฉลิม 
ขวัญสตรี บริเวณด้านหลังวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ โรงพยาบาลพุทธชินราช ตามบริเวณทาง 
รถไฟ สนามบิน ศาลากลาง ที่ทำการป่าไม้ รวมทั้งบริเวณบ้านเรือนของราษฎรที่มืพื้นที่กว้าง 
ขวางพอตั้งค่ายพักแรม
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ท่ีมา : โดยผู้ศึกษา
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นอกจากนี้การเข้าเมืองของญี่ปุนได้ก่อให้เกิดสิ่งที่เรียกกันต่อมาว่า “การสร้าง 
งานในชนบท”อย่างกว้างขวาง ชาวเมืองมีประสบการณ์ในลงครามที่แตกต่างไปจากบรรพบุรุษ 
กล่าวคือ ชาวเมืองได้พบว่า สงครามมิได้ทำร้ายผู้คนบาดเจ็บล้มตายเลียหาย แต่กลับนำมาซึ่ง 
สิ่งที่เป็นผลประโยชน์ของซาวเมือง เด็ก  ๆพากันสนุกสนานกับการหยุดเรียน และติดตามผู้ใหญ่ 
ไปรับจ้างทำงานให้แก่ญี่ปุน คนหนุ่มใช้ชีวิตผจญภัยโดยอาสาสมัครทหารเกณฑ์ หรือรับจ้าง 
ต้อนฝูงลัตว้ไปให้ญี่ปุน ณ เมืองไกล พ่อค้าแม่ค้ารํ่ารวยจากการค้าขายสิ่งของให้แก่กองทํพ 
ณี่ปุน

นอกจากความลัมพันธ็ในเชิงเศรษฐกิจ ชาวเมืองพิษณุโลกยังติดต่อเกี่ยวข้อง 
กับญ่ีปนอีกหลายๆ ด้าน โดยเฉพาะทางด้านลังคม ค่ายทหารญี่ป่นในพิษณุโลกอยู่ในเขตเมือง 
บริเวณย่านชุมชน เข่น โรงเรียน โรงพยาบาล ทำให้มีการพบปะติดต่อกับประชาชนทั่ว่ไบอยู่ 
บ้าง

ในภาวะสงครามเมืองพิษณุโลกไม่อยู่ในสภาวะแห่งความขาดแคลน ในทาง

ตรงกันข้ามเป็นเมืองที่มีความอุดมสมบูรณ์ด้วยสิ่งจำเป็นพื้นฐานประเภท ข้าว ปลา ผัก ผลไม ้
ไม่เคยขาดแคลนแม้จะมีจำนวนผู้บริโภคเพิ่มขึ้น คือกองทหารณี่ป่น แต่เมื่อลงครามยืดเยื้อต่อ 
ไป พิษณุโลกก็เริ่มประลบกับความขาดแคลนสินค้าบางชนิด เซ่น'นํ้ามันก๊าด ผ้า(ต่างประเทศ) 
ยารักษาโรค นํ้าตาลทรายขาว ไม้ขีดไพ่ ยางรถยนต์ ความขาดแคลนทำให้เกิดการลักขโมย 
และนำไปล่ภาวะตลาดมีด ค่ายทหารฌี่ป่นเป็นอีกแหล่งที่บรรดาหัวขโมยพากันไปขโมยสิงของ 
ต่างๆ

ในช่วงปี พ.ศ. 2482 -2496 คือ ช่วงเหตุการณ์สงครามอินโดจีนจนสิ้นสุด 
ลงคราม ริ่อยมาจนถึงก่อนเหตุการณ์ไพ่ไหม้เมืองพิษณุโลก เมืองพิษณุโลกมีการใช้ที่ดินลถายัน 
ราชการเพิ่มขึ้นบริเวณฝังตะวันออกของแม่นํ้าน่าน ซึ่งการขยายตัวเพิ่มขึ้นของจำนวนสถานที่

ราชการ จะมีตำแหน่งที่ตั้งกระจายทั่วไปไม่จับกลุ่มกันเอง หรือจับกลุ่มกับสถานที่ราชการเก่า 
เช่น โรงพยาบาลพุทธชินราช ที่ทำการกรมทาง บริเวณฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่านได้มีการ

เปลี่ยนแปลงประ๓ ทการใช้ที่ดินจากสถานที่ราชการไปเป็นลถานคืกษา บริเวณโรงเรียน

พิษณุโลกพิทยาคมขึ้น มีการตั้งค่ายลมเด็จพระนเรศวรขึ้นทางด้านเหนือของโรงเรียนพิษณุโลก 
พิทยาคม การขยายตัวของเมืองช่วงนี้ มีการขยายตัวของเมืองออกมาทางทิศตะวันออกมากขึ้น
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เนื่องจากความหนาแน่นของการใช้ที่ดินในบริเวณศูนย์กลางเมือง และการ

ขยายตัวของเมืองมีความสัมพันธ์กับการขยายตัวของสถานที่ราชการด้วย กล่าวคือ มีพื้นที่อยู่ 
อาตัยและพื้นที่พาณิชยกรรมเกิดขึ้นโดยรอบสถานที่ราชการ ในทิศทางที่สถานที่ราชการขยาย 
ตัวออกไป

เมืองพิษณุโลกช่วงสงครามอินโดจีน มีการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคและ 
ลาธารณูปการอย่างมาก ทั้งการพัฒนาระบบถนน การคมนาคม การพัฒนาด้านทางรถใฟ และ 
การคมนาคมทางอากาศ ก็มีการพัฒนาสนามบินทั้งของพลเรือน และสนามบินทหาร เพ่ือรอง 
รับภาวะการลงคราม ในตัวเมืองพิษณูโลกมีการพัฒนาถนนอย่างมากโดยเฉพาะเมืองทางด้าน 
ฝังตะวันออกของแม่นํ้าน่าน ด้านการลื่อสารก็มีการพัฒนาด้านการไปรษณิย่โทรเลข การให้

บริการโทรศัพท์ทั้งภายในเมืองและระหว่างเมือง โดยภายในเมืองมีการให้บริการโทรศัพท์ 30 
สาย ได้แก่การให้บริการแก่สถานที่ราชการต่างๆ เช่น ศาลากลางจังหวัด, โรงเรียน,ที่ทำการเทศ 
บาลเมืองพิษณุโลก, ที่ทำการป่าไม้, สถานีตำรวจ เป็นด้น

การใช ้ท ี่ด ินสถาบ ันราชการเพ ิ่มมากขึ้นทางฝ ังตะว ันออกของแม ่น ํ้าน ่าน  
สถานที่ราชการกระจายตัวทั่วไป โดยไม่จับกลุ่มกันเองหรือจับกลุ่มกับสถานที่ราชการเก่า เช่น 
โรงพยาบาลพุทธชินราช, ที่ทำการกรมทาง เมืองมีการขยายตัวมาทางฝังตะวันออกมากขึ้น

เนื่องจากความหนาแน่นในศูนย์กลางเมือง ขณะเดียากันการขยายตัวของเมืองก็สัมพันธ์กับการ 
ขยายตัวของสถานที่ราชการ เนื่องจากนี้พื้นที่โดยรอบสถานที่ราชการมักจะมืพื้นที่ที่อยู่อาศัย

และพื้นที่พาณิชยกรรมเกิดขึ้นตามมา เช่นบริเวณโรงพ บาบาลพุทธชินราช ซึ่งเกิดเป็นย่านการค้า 
ต่อมาถึงในปัจจุบัน และเกิดระบบโครงข่ายถนนที่ลํ"ศัญตามมาทางฝังตะวันออกสัมพันธ์กับที่ 
ทำการกรมทางคือ บริเวณห้าแยกโคกมะตูม เกิดชุมชนที่อยู่อาศัยและการค้า เรียกว่าตลาดโคก 
มะตูม และบริเวณถนนสนามบินก็มืย่านที่อยู่อาศัยชุม6]นเมืองใกล้สนามบินด้วยเช่นกัน
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3. เหตุการณ์ไฟไหม้เมืองพิษณุโลก พ.ศ. 2500

ตลอดช่วงเวลานับตั้งแต่การก่อตั้งเทศบาลมาจนถึงเวลาประมาณ พ.ศ. 2482 
มีรายงานของทางราชการเกี่ยวกับเหตุการณ์ไฟไหม้เกิดขึ้นหลายครั้ง ลำหรับในเขตตัวเมือง

พิษณุโลก มีรายงานของหนังสือพิมพ์ระบุว่า มีเหตุการณ์ไฟไหม้เกิดขึ้นเนืองๆ ในย่านที่อยู่

อาตัยของชาวเมือง เช่นบริเวณที่พ์กกุลีรถไฟ ย่านปาช้าจีน ถนนจุฬามณี แต่เหตุการณ์ไฟไหม้ 
ครั้งใหญ่เกิดขึ้น ในเวลา อีก 20 ปีต่อมา

ตามรายงานของกระทรวงมหาดไทย ระบุว่า เม่ือวันที่ 2 มกราคม พ.ศ.2500 
ได้เกิดเพลิงไหม้บริเวณตลาดพิษณุโลก เมื่อเวลาประมาณ 8.00 น. และดับลงเมือเวลา

ประมาณ 18 .00น. มีผู้,ประสบอัคคีภัยรวมทั้งสิ้น 450 หลังคาเรือน จำนวน 6,650 คน มีผู ้
บาดเจ็บเล็กน้อยประมาณ 50 คน ไม่มีผู้เลียชีวิต บริเวณเนื้อที่เพลิงไหม้ประมาณ 75 ไร่ 2งาน 
36 ตารางวา ตลาดพิษณุโลก คือ บริเวณตลาดเทศบาล 1 ในเวลานั้นย่านการค้าที่ลำดัญฃอง 
เมืองจะอยู่บริเวณริมฝังแม่นํ้าน่านด้านตะวันออก ตอนเหนือของวัดท่าปะราง ขยายออกมา 
ตามแนวช่องถนนบรมไตรโลกนาถปัจจุบัน โดยต้นเพลิงเกิดจากการเล่นไม้ขีดไฟของเด็กชายวัย 
ไร้เดียงสาบุตรของนาย คืริ และนางบัววรรณ บูรณเฃตต์

เหตุการณ์ไฟไหม้เมืองครั้งนี้ ทำให้พิษณุโลกกลายเป็นเมืองที่มีการจัดวางผัง

เมืองอย่างจริงจัง แม้ว่าเมืองพิษณุโลกจะเป็นเมืองที่ถูกกำหนดให้มีการจัดวางผังเมืองอย่างถูก 
ต้องตามหลักวิชาการมาตั้งแต่ลมัย จอมพล ป. พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี แต่ผังเมือง 
ฉบับปีพ.ศ.2484 ก็ยังมิได้นำมาใช้อย่างจริงจัง ไฟไหม้เมือง พ.ศ. 2500 ทำให้เมืองพิษณุโลก 
ลามารถแบ่งเขตบริเวณสถานที่ราชการ และเขตธุรกิจของเมืองออกไปตามฝังแม่นํ้าน่าน กล่าว 
คือ ฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่านเป็นที่ตั้งของสถานที่ราชการ เช่นศาลากลาง ท่ีว่าการอำ๓ อ ฯลฯ 
ในขณะที่บริเวณฝังตะวันออกของเฒ่นํ้าน่าน เป็นบริเวณย่านธุรกิจการค้าของเมือง (ภาพ

ประกอบ 4.29)

เมืองใหม่ของชาวเมืองพิษณุโลกที่สร้างขึ้นหลังไฟไหม้ใหญ่ โดยเฉพาะอาคารที่ 
สร้างขึ้นในที่ดินของทางราชการ ถูกกำหนดให้มืรูปทรงเป็นอาคารคอนกรีต ด้วยเหตุนี้พิษณุโลก 
จึงเปลี่ยนโฉมจากห้องแถวไม้ กลายเป็นอาคารตึกสมัยใหม่ ได้แก่อาคารที่สร้างขึ้นใหม่ใน

บริเวณที่ถูกไฟไหม้



102

การเปลี่ยนแปลงที่สำคัญอีกประการหนึ่ง คือบริเวณย่านธุรกิจของเมือง ได้ย้าย 
จากบริเวณท่าเรือริมแม่นํ้าน่าน มายังบริเวณย่านการค้าสถานีรถไฟ (บริเวณถนนเอกาทศรฐ

ปัจจุบัน) นับเป็นการเปลี่ยนแปลงที่สำคัญที่น่าไปล่การเป็นเมืองทางบกของพิษณุโลก ความ 
เจริญเติบโตของเมืองกำลังขยายไปตามบริเวณที่เป็นศูนย์กลางการคมนาคมขนล่งทางบก เข่น 
การขยายตัวของย่านการค้าที่เกิดขึ้นใหม่บริเวณท่ารถขนล่งโคกมะตูม

ภาพ 3.27 - 3.28 ภาพเหตุการท!ไฟไหม้เมืองพิษณุโลกเมื่อวันที่ 2 มกราคม พ.ศ.2500

เหตุการณ์ไฟไหม้เมืองพิษณุโลก ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินย่าน 
ธุรกิจการค้าของเมืองย้ายจากบริเวณท่าเรือริมแม่นํ้าน่าน มายังบริเวณย่านสถานีรถไฟ เมือง 
การค้าทางนํ้าจึงเปลี่ยนแปลงมาล่เมืองบกอย่างชัดเจนในเวลาต่อมา หลังจากเหตุการณ์ไฟไหม้ 
เกิดย่านชุมชนการค้าบริเวณสถานีรถไฟ และบริเวณศูนย์กลางทางการคมนาคมทางบกของ

เมืองมีการขยายตัวทางด้านตะวันออก บริเวณสถานีขนล่งห้าแยกโคกมะตูก บริเวณนี้เกิดย่าน 
ชุมชน เป็นตลาดโคกมะตูม และแหล่งการค้า แหล่งชุมชนที่อยู่อาคัยขยายตัวในบริเวณนี้ด้วย 
เข่นกัน ระบบการจราจรมีการขยายตัวมากขึ้นทางด้านตะวันออก ในขณะที่บริเวณศูนย์กลาง 
ของเมืองก็มีความหนาแน่นของการใช้ที่ดินเพิ่มมากขึ้นด้วยเข่นกัน



103

ภาพประกอบ 3.31 แสดงบริเวณพื้นที่อาคารที่ถูกไฟไหม้เมือง พ.ศ. 2500

ทีมา : จิราภรณ์ ลถาปนวรรธนะ,25-2 : 156

ภาพประกอบ 3.32 บริเวณเมืองใหม่ อาคารคอนกรีตทีสร้างหลังถูกไฟไหม้เม ือง
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ที่มา : โดยผ ู้ส ืกษา



4. เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ.2518
105

เมืองพิษณุโลก ในช่วงปี พ.ศ.2518 การเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินเมือง

พิษณุโลก ส่วนใหญ่อยู่ในเขตเทศบาลและบนฝังตะวันออกของแม่นํ้าน่าน โดยมีศูนย์กลาง

ความหนาแน่นบริเวณสถานีรถใฟ และกระจายไปตามลองฟากแนวถนนลายต่างๆ ระหว่าง

ถนนบรมไตรโลกนาถ ถนนเอกาทศรถ ถนนศรีธรรมไตรปิฎก และข้ามทางรถไฟไปในทางด้าน 
ทิศตะวันออก

การใช้ที่ดินในเขตเทศบาลทางด้านตะวันออกของแม่นํ้าน่าน ซึ่งเป็นศูนย์กลาง 
ทางด้านการค้าของชุมชนเมืองพิษณุโลก มีความหนาแน่นบริเวณหน้าสถานีรถไฟ ถนนเอกา 
ทศรถ ถนนบรมไตรโลกนาถ และถนนนเรศวร การใช้ที่ดินเพื่อที่พักอาค้ย สถานศึกษา

กระจายตัวอยู่ทั่วไปในบริเวณย่านพักอาค้ย เช่น มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒพิษณุโลก

วิทยาลัยเทคนิคพิษณุโลก ส่วนสถานที่ราชการที่เกิดขึ้นได้แก่ ทิณฑสถานเปิดอรัญญิก ท่ีทำ 
การส่วนทำไม้พิษณุโลก เป็นต้น พื้นที่นอกเขตเทศบาลทางด้านตะวันออกมีการใช้ที่ดินหลัก 
คือ ที่พักอาศัยที่อยู่บริเวณโดยรอบที่ติดกับเทศบาลและกระจายไปตามถนนด้านเหนือของเขต 
เทศบาลในตำบลหัวรอ

ลำหรับพื้นที่ในเขตเทศบาลทางฝังตะวันตก มีการใช้ที่ดินเพื่อสถานคืกษาอย่าง 
ชัดเจน โดยเป็นสถานศึกษาระดับมัธยม อาชีวะและวิทยาลัยครู กระจายไปตามถนนวังจันทน์ 
และมีสถานที่ราชการที่สำคัญ เช่นที่ทำการศาลากลางจังหวัด ท่ีว่าการอำ๓ อ ศาล ปาไม้ท ี ่
ทำการชลประทานพิษณุโลก เป็นต้น เกาะกลุ่มกันอยู่บริเวณถนนวังจันทน์รมฝังแม่นํ้าน่าน

ทางด้านตะวันตกและที่สำคัญ คือมีก':รใช้ที่ดินของทหาร คือ ค่ายสมเด็จพระนเรศวรมหาราช

การขยายตัวของเมือง1ด้ขยายตัวจากปี พ.ศ. 2496 ในหลายด้านโดยเฉพาะพื้น 
ที่พาณิชยกรรม และที่อยู่อาศัยเพิ่มขึ้นทั้งในเขตเทศบาลและภายนอกเขตเทศบาล ซึ่งปัจจัย

หนึ่งที่อาจส่งผลต่อการเพิ่มการขยายตํวฃองที่อยู่อาศัยได้แก่ สถานศึกษาที่เกิดขึ้น และค่าย 
ทหาร ซึ่งได้แก่ ค่ายนเรศวรและค่ายเอกาทศรฐ และสถานที่ราชการที่เพิ่มขึ้นจากปี พ.ศ. 2496

สถานที่ราชการได้มีการขยายตัวไปยังบริเวณรอบนอกของชุมชน ซึ่งเป็นบริเวณ 
ที่มีการตั้งถิ่นฐานยังเบาบางอยู่ และมีบางส่วนที่อยู่นอกเขตเทศบาล ได้แก่ กลุ่มสถานที่ราชการ 
บริเวณตำบลท่าทอง ได้แก่ สำนักงานชลประทานเขต 3 กลุ่มสถานที่ราชการบริเวณตำบลวัง 
ทองเป็นกลุ่มที่ได้พื้นที่มาก เนื่องจาก ปันหน่วยงานของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นส่วน

ใหญ่
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ภาพประกอบ 3.33 ภาพถ่ายทางอากาศเมืองพิษณุโลก ปี พ.ศ. 2518
ทีมา : กรมแผนทีทหาร

เมืองพิษณุโลกมีการขยายตัวของการใช้ที่ดินสถานที่ราชการในชุมชนรอบ 
นอกมากขึ้น เนื่องจากความหนาแน่นของการใช้ที่ดินในเขตเทศบาลและเขตเมืองพิษณุโลกมี

ความหนาแน่นอย่างมาก ทำให้เกิดการขยายตัวของชุมชนรอบๆสถานที่ราชการเพิ่มมากขึ้นด้วย 
เซ่นกัน เซ่นบริเวณทางฝังตะวันตกมีการเพิ่มขึ้นของสถานคีกษาในบริเวณ ถ.วังจันทน์ เซ่น 
วิทยาลัยครูพิษณุโลก(ราชกัฎพิบูลสงคราม) และวิทยาลัยอาชีวะพิษณุโลก ทำให้การใช้ที่ดิน 
โดยรอบสถานคีกษามีการเปลี่ยนแปลง มีการใช้ที่ดินเพื่อที่อยู่อาตัย และย่านการค้าเกิดเป็นชุม 
ชนทางด้านเหนือ บริเวณ ต.บ้านคลอง มีย่านการค้าและตลาดบ้านคลอง และมีการเพิ่มขึ้นของ 
ชุมชนทางด้านเหนือบริเวณ ต.หัวรอ ในขณะที่ทางด้านใต้ของเมืองมีการขยายตัวของการใช้ที่ 
ดินสถาบันราชการ ในบริเวณ ต.ท่าทอง เกิดเป็นชุมชนที่อยู่อาลัยบริเวณใกล้เคียงสถานที่ราช 
การขยายตัวตามแนวถนนสายพิษณุโลก - นครสวรรค์เป็นแนวยาวด้วยเซ่นกัน บริเวณตังกล่าว 
ที่มีการขยายตัวของสถานที่ราชการทำให้มีการขยายตัวของชุมชนเมือง น่าจะเนื่องมาจากความ 
พร้อมในระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการที่ให้บริการแก่สถานที่ราชการเหล่านั้น
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แผนท่ี 3.17 แสดงชุมชนเมืองในช่วงปี พ.ศ.2518

ที่มา : โดยผู้สืกษา
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5. เมืองพิษณุโลกช่วง!! พ.ศ.2527

เมืองพิษณุโลก ในช่วงปี พ.ศ. 2527 นี้เป็นช่วงที่อยู่ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 
สังคมแห่งชาติฯ ฉบับที่ 5 ซึ่งจังหวัดพิษณุโลกได้ถูกกำหนดให้เป็นเมืองหลักที่จะเตรียมการ 
พัฒนาในระยะต่อไป ลักษณะการใช้ที่ดินขยายตัวและกระจัดกระจายมากยิ่งขึ้น ตามแนวถนน 
ต่าง  ๆ ซึ่งตัดเลียบแม่นํ้าน่าน ทางฝังตะวันออก เซ่น ถนนบรมไตรโลกนาถ ถนนเอกาทศรฐ 

บริเวณดังกล่าวถูกบีบไว้ด้วยแม่นํ้าน่านและทางรถไฟไม่สามารถขยายตัวออกไป ทางด้านแม่นํ้า 
น่าน จึงเริ่มมีการขยายตัวข้ามทางรถไฟต่อมาทางตะวันออก ตามเลันทางลายพิษณุโลก -วัง 
ทอง และทางตะวันตก ตามถนนสิงหวัฒน์ โดยมืละพานนเรศวรเป็นตัวเชื่อมระหว่างสองฝังแม ่
นํ้าน่าน

การใช้ที่ดินในชุมชนเมืองพิษณุโลก ยังคงมืการใช้ที่ดินเพื่อที่พักอาลัยมากที่สุด 
รองลงมาได้แก่ ถนน แม่นํ้าลำคลอง ลถานที่ราชการ ศาลนสถาน พาณิชยกรรม

สาธารณูปโภค พื้นที่เกษตรกรรมและพื้นที่ว่างมีปริมาณลดลง ล่วนรูปแบบสถานที่ราชการใน 
เขตเทศบาลค่อนข้างจะไม่แตกต่างจากปี พ.ศ.2518

ลำหรัมการใช้ที่ดินสถานที่ราชการนอกเขตชุมชนเมือง เพิ่มขึ้นอย่างชัดเจน จาก 
ช่วง 10 ปีที่ผ่านมา (พ.ศ.2518-2527) สามารถจำแนกได้ 2 บริเวณ คือ บริเวณกิโลเมตรที่ 7 
ของถนนสายพิษณุโลก-นครสวรรค์ เป็นที่ตั้งของหน่วยงานราชการในลังบัดกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ ได้แก่ ลำนักงานชลประทานที่ 3 สำนักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตร และโครง 
การชลประทานต่างๆ และอีกบริเวณหนึ่งก็คือบริเวณตำบลวังทอง อำ๓ อวังทอง มีหน่วยงาน 
ราชการหลายหน่วยงานไปตั้งอยู่ เช่น เรือนจำจังหวัดพิษณุโลก ศูนย็วิจัยข้าวพิษณุโลก สำนัก 
งานพัฒนาชุมชนเขต 6 และมีการตั้งสถานที่ราชการเพิ่มขึ้นได้แก่ เรือนจำกลางพิษณุโลก 
สถานสงเคราะห์คนไร้ที่พึ่งศรีสุตและวังทอง วิทยาลัยการสาธารณสุขภาคเหนือ ศูนย์สุขาภิบาล 
เขต 6 ศูนย์อบรมสหกรณ์ที่ 6 สถานีทดลองพืชไร่พิษณุโลก ลำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท

การประปาพิษณุโลก ศูนย์เครืองมือจักรกล
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ภาพประกอบ 3.34 ภาพถ่ายทางอากาศเมืองพิษณุโลก ปี พ.ศ.2523

ท่ีมา : กรมแผนท่ีทหาร

หลังจากเริ่มมีการขยายตัวของเมืองไปยังบริเวณรอบนอกชุมชนเมือง ในช่วง 
ปี พ.ศ. 2518 การเพิ่มขึ้นสถานที่ราชการภายในเขตเมืองไม่ค่อยมีการเปลี่ยนแปลงมากนัก แต่ 
มีการเพิ่มขึ้นของจำนวนสถานที่ราชการในเขตชานเมือง และรอบนอกของเมืองเพิ่มขึ้นชัดเจน

เมืองมีการขยายตัวตามการกระจายตัวของสถานที่ราชการ ในบริเวณ ต.ท่าทอง และบริเวณ ต. 
วังทอง อ.วังทอง เนื่องจากในเขตตัวเมืองมืขีดจำกัดทางด้านพื้นที่มากขึ้น ไม่สามารถขยายตัว 
ได้ การขยายตัวของสถานที่ราชการจึงมืการขยายตัวอย่างชัดเจนในบริเวณ 2 กลุ่มดังกล่าว 
โดยบริเวณใกล้เคียงสถานที่ราชการที่เพิ่มขึ้นในพื้นที่ตำบลทั้งสอง มีการขยายตัวของชุมชนเมือง 
ใกล้  ๆ พื้นที่สถานที่ราชการเหล่านั้น แต่ไม่เป็นการเกาะกลุ่มของชุมชนเมืองอย่างชัดเจน แต่มี 
ลักษณะขยายตัวไปตามเล้นทางคมนาคมทั้ง 2 ฝังของถนนทางหลวง ชุมชนที่เพิ่มขึ้นจึงมื

ลักษณะขยายตัวเป็นแนวยาวทั้งสองฝังถนนในทั้ง 2 กลุ่มสถานที่ราชการ คือ ทางหลวงสาย 
พิษณุโลก-นครสวรรค์ และบริเวณทางหลวงสายพิษณุโลก-วังทอง
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แผนท่ี 3.18 แสดงชุมซนเรองพิษณุโลกในช่วง ปี พ.ศ. 2527

ชุมชนบท1ว Eli1กล้เคียงหน่วยงาน ร'■ «การ ต.ท่าท'รง

การฃยาอตัวซองกลุ่มหน่วยงานราชการ 
บทวosa.ท่าทอง และ ชุมชนโดยร'ฒหน่วยงานราชการ

ที่มา : โดยผู้ศึกษา
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6. เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ. 2534

เมืองพิษณุโลกช่วง พ.ศ.2534 ได้ถูกกำหนดให้เป็นเมืองหลักในการพัฒนา 
ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 ชุมซนเมืองมีความหนาแน่นเพิ่มขึ้นกว่า 
แต่ก่อน ชุมชุนเมืองจึงถูกแบ่งออกอย่างชัดเจนเป็น 2 ส่วน

พื้นที่ฝังตะวันออกของแม่นี้าน่าน การตั้งถิ่นฐานของประชากร โดยส่วนใหญ ่
กระจุกอยู่หนาแน่นในพื้นที่บริเวณนี้ โดยเฉพาะภายในเขตเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของศูนย์การค้า 
การบริการ โรงแรม ตลาดสด ได้แก่ บริเวณสองฟากถนนบรมไตรโลกนาถ ถนนเอกาทศรฐ 
ถนนพระองค์ดำ เป็นต้น เป็นที่ตั้งของสถาบันการดิกษาตั้งแต่ระดับอนุบาลถึงระดับอุดมสืกษา 
ที่สำคัญได้แก่ โรงเรียนอนุบาลพิษณุโลก โรงเรียนเฉลิมขวัญสตรี วิทยาลัยเทคนิคพิษณุโลก 
และมหาวิทยาลัยนเรศวร (มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ พิษณุโลก) นอกจากนี้ยังเป็นศูนย์ 
กลางการคมนาคมของจังหวัดอีกด้วย

พื้นที่ฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่านมีประชากรอาคัยอยู่เบาบางกว่าพื้นที่ฝังตะวัน 
ออก เพราะเป็นพื้นที่ของเขตทหาร กองทัพภาคที่ 3 ค่ายสมเด็จพระนเรศวรมหาราช เป็นที่ต้ัง 
ของศูนย์ราชการ ได้แก่ ศาลากลางจังหวัด ท่ีว่าการอำ๓ อ สำนักงานที่ดินจังหวัด ฯลฯ สถาน 
ที่ต่างๆเหล่านี้ จะเกาะกลุ่มไปตามแนวฝังตะวันตกของแม่นํ้าน่านทั้งสิ้น มีการขยายตัวของ 
สถานดิกษาที่สำคัญอันส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการใชัที่ดิน ในรูปของที่พักอาคัย บริเวณ 
ถนนวังจันทน์ได้แก่ วิทยาลัยครูพิษณุโลก (ราชภฏพิบูลสงคราม) .วิทยาลัยอาซีวดิกษา

ที่มา : โดยยู้สืกษา, มิถุนายน:2546

ภาพประกอบ 3.35
สถาบันราชภัฏพิบูลสงคราม

ภาพประกอบ 3.36
วิทยาลัยอาชีวพิษณุโลก
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การใช้ที่ดินสถานที่ราชการ นับได้ว่ามีการขยายตัวไม่มากนัก บริเวณที่มีการ 
ขยายตัว ได้แก่ ทางตอนเหนือของชุมชนเมือง บริเวณตำบลหัวรอ ซึ่งเป็นในลักษณะการย้าย 
หรือขยายที่ทำการออกไป ตั้งในพื้นที่ที่จัดหามา ได้แก่ ศูนย์ควบคุมโรคเรื้อนเขต 9 ศูนย์เรคติด 
ต่อท่ัวไปเขต 9 ศูนย์ประชาลัมพันธ์เขต 4 ศูนย์การศึกษานอกโรงเรียน สำนักงานประถมศึกษา 
จังหวัดพิษณุโลก สำนักงานพัฒนาที่ดินเขต 8 บริเวณ ตำบลท่าทอง ในเขตอำ๓ อเมือง มีการ 
สร้างมหาวิทยาลัยนเรศวร (ส่วนหนองอ้อ) สำหรับในเขตตำบลวังทอง อำเภอวังทอง มีสถานที่ 
ราชการที่เกิดขึ้นใหม่ได้แก่ สำนักงานตรวจบัญชีสหกรณ์พิษณุโลก ศูนย์ตรวจบัญชีสหกรณ์ที่ 2 
ศูนย์อนุรักษ์และขยายพันธุผึ้งที่ 2

การขยายตัวของสถานที่ราชการในช่วงนี้ จะอยู่บริเวณรอบๆ เขตชุมชนเมือง 
เดิม แสดงให้เห็นว่า พื้นที่ภายในชุมชนหนาแน่นไปด้วยพื้นที่พาณิชยกรรม และที่อยู่อาศัย จึง 
เป็นแรงผลักตันให้สถานที่ราชการออกไปตั้งอยู่รอบนอก ในขณะเดียวกันได้มีการลงทุนบ้านจัด 
สรรเกิดขึ้นมากในเขตซานเมืองด้วยเช่นกัน การขยายตัวของเมืองพิษณุโลกจึงมีความสัมพันธ ์
กับการขยายตัวของสถานที่ราชการ เนื่องจากความพร้อมในด้านสาธารณูปโภคที่ให้บริการแก ่
สถานที่ราชการ หรือปัจจัยที่มืความต้องการด้านที่อยู่อาศัย

เมืองพิษณุโลกในช่วงนี้ ในเขตเทศบาลเป็นศูนย์กลางการค้า การบริการโรง 
แรม และ ตลาดสดของเมือง พื้นที่ทางฝังตะวันตกมีการขยายตัวการใช้ที่ดินสถาบันราชการที่ส่ง 
ผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินในรูปของที่อยู่อาศัย ในเมืองเพิ่มมากขึ้น ได้แก่ บริเวณ 
สถาบันราชภัฏพิบูลลงคราม มีการขยายตัวของสถานที่ราชการบริเวณ ต.หัวรอ เพิ่มขึ้นเป็น

กลุ่มอย่างชัดเจน และบริเวณโดยรอบเกิดเป็นชุมชน ต.หัวรอ เกิดเป็นย่านการค้า ตลาดสด

และเป็นย่านที่อยู่อาศัยมีหมู่บ้านจัดสรรเพิ่มขึ้นทางตอนเหนือบริเวณ ต.หัวรอ นอกจากการ

ขยายตัวของสถานที่ราชการบริเวณนี้แล้ว ย์งมืการขยายตัวของสถานที่ราชการในบริเวณ ต.ท่า 
ทองของสถานศึกษา คือ มหาวิทยาลันนเรศวร ที่ก่อให้เกิดชุมชนโดยรอบมหาวิทยาลัย อย่างชัด 
เจน คือ บริเวณชุมชน ต.ท่าทอง ชุมชน ต.วัดพริก มีการขยายตัวในรูปของที่อยู่อาศัย หอพัก 
หมู่บ้านจัดสรร เพิ่มขึ้นในบริเวณใกล้เคียงมหาวิทยาลัยอย่างมาก และอีกอลุ่มหนึ่งคือบริเวณ ต. 
วังทอง อ.วังทอง มีการเพิ่มฃึนของชุมชนโดยรอบบริเวณสถานที่ราชการเพิ่มมากขึ้น เนื่องจาก 
ปัจจัยด้านการให้บริการสาธารณูปโภค สาธารณูปการ การให้บริการรถโดยสารประจำทางจาก 
ในเมือง ไปส่บริเวณรอบนอกของเมืองไปยังชุมชนต่างๆ
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ภาพประกอบ 3.37 ภาพถ่ายทางอากาศเมืองพิษณุโลก ป ีพ .ศ .2538

ท่ีมา : กรมแผนท่ีทหาร
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แผนท่ี 3.19 แสดงชุมชนเมองพิษณุโลก ช่วง พ.ศ 2534
ท่ีมา : โดยผ้สืกษา
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7. เมืองพิษณุโลกยุคศูนย์ราชการ พ.ศ.2539 - 2541

ส่วนราชการที่มีการขยายตัวเพิ่มมากขึ้นตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา ทำให้ศาลา 
กลางจังหวัดไม่สามารถรองรับการขยายตัวของส่วนราชการต่างๆได้ ทำให้ส่วนราชการต่างๆ มี 
การขยับขยายออกไปตั้งสถานที่ราชการของตนแห่งใหม่ ทั้งมีการก่อสร้าง ไปเ'ว่าอาคารเอกชน 
อยู่อย่างกระจัดกระจาย ทำให้ประชาชนไม่สามารถขอรับบริการจากรัฐ ณ ที่แห่งเดียวได้ 
สภาพตังกล่าวส่งผลกระทบต่อการเติบโตของเมือง ทั้งปัญหาการจราจร และอ่ืนๆ โดยเฉพาะ 
เมืองใหญ่ๆ ตังนั้นในปี พ.ศ .2539 ได้มีระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการอำนวยการจัด 
ระบบศูนย์ราชการ พ.ศ. 2539 ขึ้น โดยจังหวัดพิษณุโลก ถูกกำหนดให้ดำเนินงานให้เป็นไปตาม 
นโยบายตังกล่าว ในกลุ่มเมืองหลัก กำหนดให้เป็นที่ตั้งศูนย์ราชการระตับจังหวัด และระตับ 
ภาค ในความรับผิดชอบของกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม โดยกำหนดให้ต่อ 
เติมอาคารศาลากลางจังหวัด โดยการก่อสร้างอาคารหลังใหม่ 7 ชั้น ต่อเชื่อมกับอาคารหลัง 
เดิม

การตั้งถิ่นฐานของประชากรเมืองพิษณุโลก ส่วนใหญ่กระจุกตัวกันอย่างหนา 
แน่นในพื้นที่ฝังตะวันออกของแม่นั้าน่าน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเขตเทศบาล โดยตั้งเป็นศูนย์ 
กลางการค้าพาณิชย์ การบริการ โรงแรม ตลาดสด สถานที่ราชการ และสถาบันการดีกษา 
ส่วนฝังตะวันตกมีประซากรอาตัยอยู่หนาแน่นน้อยกว่าฝังตะวันออก มีส่วนประกอบสำคัญ ได้ 
แก่ สถานที่ราชการ และสถาบันการดีกษา ที่พักอาคัยหนาแน่นปานกลาง และหนาแน่นน้อย
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การขยายตัวของชุมชนเมืองพิษณุโลก มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นทั้งภายในศูนย์ 
กลางเมือง และ การขยายตัวเป็นแนวยาวตามเค้นทางคมนาคม บริเวณที่การเปลี่ยนแปลง 
ปรากฏชัดเจน ได้แก่ บริเวณห้าแยกโคกมะตูม ไปเช่ือมกับถนนไปอำ๓ อวังทอง เป็นแนวถนนที่ 
มีการขยายตัวมากที่สุด โดยเฉพาะในช่วงปี พ.ศ. 2534 -  2541 เห็นได้ชัดเจน จากการมี 
สถานีขนส่งพิษณุโลก โรงแรม ศูนย์การค้า และชุปเปอร์มาร์เกตขนาดใหญ่ คือห้างบิ๊กซี และ 
ห้างโลตัสรุปเปอร์เชนเตอร์ ทางด้านตะวันออกของเมือง มีหมู่บ้านจัดสรรขนาดใหญ่หลายแห่ง 
โรงงานขนาดกลางและขนาดเล็กกระจายอยู่ทั้วไป รวมทั้งมีการปรับพื้นที่บริเวณบึงราชนก เพ่ือ 
ปรับปรุงเป็นสวนลาธารณะ

ทางด้านใต้และตะวันตกเฉียงได้ของชุมชนเมือง มีรุปฟอร์มาร์เกต ขนาดใหญ่ 
หน่ึงแห่ง คือ ห้างแม็คโคร หมู่บ้านจัดสรรหลายแห่งกระจายอยู่ทั่วไปในพื้นที่ รวมทั้งร้านค้า 
และสถานบริการที่ขยายออกไปตามแนวถนนบรมไตรโลกนาถปัมนํ้ามันและอู่ซ่อมรถที่เกิดขึ้น 
ตามถนนลายพิษณุโลก-นครสวรรค์ ส่วนทางด้านตะวันตกเฉียงเหนือของชุมชนมีชุมชนขยายตัว 
ไปตามแนวถนนพิษณุโลก - สุโขทัย มีการก่อสร้างสถาบันราซกัฎ เขตทุ่งทะเลแก้ว พื้นที่มกีาร 
เปลี่ยนแปลงส่วนใหญ่เป็นบริเวณทางแยกตามแนวถนนพิษณุโลก - สุโขทัย และถนนอ้อมเมือง 
ด้านเหนือ ซึ่งมีหมู่บ้านจัดสรรขนาดกลาง และขนาดเล็กกระจายไปทั่ว

สถาบันการศึกษา ในเขตพิษณุโลกตั้งอยู่กระจัดกระจาย แต่มักมีทำเลที่ตั้ง 
สัมพันธ์กับสถานที่ราร การ สถาบันการศึกษาของรัฐ กระจายอยู่บนพื้นที่ริมฝังแม่นํ้าน่านทั้งลอง 
ฝัง ซึ่งประกอบไป ด้วย โรงเรียนจ่านกร้อง โรงเรียนเฉลิมขวัญสตรี สถาบันราชภัฎพิบูล

สงคราม วิทยาลัยอาขิวศึกษา โรงเรียนพิษณุโลกพิทยาคม
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แนวโน้มการขยายตัวของสถาบันการศึกษา มีทิศทางการขยายตัวออกไปทาง 
ตะวันตกและทางตะวันตกเฉียงใต้ของเมือง จะเห็นได้จากการย้ายสถาบันการศึกษาหลายแห่ง 
ออกมาในบริเวณนี้ เช่นมหาวิทยาลัยนเรศวร (ส่วนหนองอ้อ) และโรงเรียนพิษณุโลกพิทยาคม 
ซึ่งตั้งอยู่ทางด้านตะวันตกเฉียงใต้ของเมือง สถาบันราซภัฎพิบูลสงคราม (วิทยาเขตทุ่งทะเล 
แก้ว) ตั้งอยู่ทางด้านตะวันตกของเมืองและวิทยาลัยเทคนิคพิษณุโลก ซึ่งอยู่ทางด้านใต้ของ

เมือง

เมืองพิษณุโลกมีการเติบโตในทุกๆด้านทั้งทางด้านเศรษฐกิจ ด้านการศึกษา 
ทำให้เมืองมีการขยายตัวอย่างมากทั้งขนาดของประชากร และการขยายตัวของเมือง ในบริเวณ 
ย่านศูนย์กลางของเมืองชึ่งมืทั้งย่านสถานที่ราชการ ย่านการค้า ย่านที่อยู่อาลัย เกิดปัญหา 
การจราจรแออัดอย่างมากของเมืองในชั่วโมงเร่วด่วน ซึ่งเป็นแรงผลักให้เกิดการขยายตัวของ

เมืองในรูปที่อยู่อาลัยมาอยู่รอบนอกเมืองมากยิ่งขึ้น ในรูปของหมู่บ้านจัดสรร ทั้งบริเวณฝัง

ตะวันออกของเมือง บริเวณ ถนนสายพิษณุโลก-วังทอง เกิดหมู่บ้านจัดสรรจำนวนมากทั้งสองฝัง 
ถนน และบริเวณทางด้านใต้ ของเมือง และด้านเหนือบริเวณ ต.หัวรอ รวมทั้งบริเวณที่มืศูนย์ 
การค้าซุปฟอร์มาร์เก็ตขนาดใหญ่มาตั้ง ก็มืการขยายตัวของย่านการค้า และชุมชนใกล้เคียง 
มากยิ่งขึ้น ปัจจัยด้านการขยายตัวของจำนวนประชากรอันเนื่องมาจากพื้นที่สถานที่ราชการ

สถานศึกษา และการขยายตัวของศูนย์การค้า ทำให้เมืองมีการขยายตัวในรูปของที่อยู่อาลัยม' 'ก 
ยิ่งขึ้น เพื่อรองรับจำนวนข้าราชการ, ประชาชน ที่เพิ่มมากขึ้นจากการใช้สถานที่ราชการและ 
การพัฒนาเมืองที่ขยายตัวอย่างมาก เนื่องจากความพร้อมในเรื่องของสาธารณูปโภคและ

ลาธารณูปการของเมืองที่มืมากยิ่งขึ้นนั่นเอง



การใ!(ทีดิบส tm ïu  รา«การก้นการฑ้ทเนาเรธร 
กรณีดิกษาเมิ'a«ทิษทเโลก

แผนท่ี 3.20

แสดงชุมชนเมืองพิษท4โลกช่วง พ.ศ. 2539

ถนนสายหลัก 
ทางรถไฟ 
แม่นำ
เขตผังเมืองรวม
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3.3 การปฏิรูประบบราซกๆร พ.ศ. 2545

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5 ) พ.ศ.

2545 และ'พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545

การปรับปรุงแก้ไขการบริหารราชการแผ่นดิน ได้มีการเปลี่ยนแปลง

มาตามลำดับ โดยในการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่เกิดขึ้นในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระ

จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ชึ่งมีการวางระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วน 
ท้องถ่ิน โดยเปิดโอกาลให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับผิดชอบการปกครองเท่าที่สภาพการณ ์
เอ้ืออำนวย ซึ่งเป็นแนวทางการปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยได้ทรงดัดระเบียบการบริหาร 
ราชการแยกหน้าที่ราชการออกมาเป็นส่วนสัดตามแบบอย่างในอารยประเทศ ต่อมาเมื่อมกีาร
เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ได้มีการตรา " พระราชบัญญัติว่าด้วยธรรมนูญราช 
การฝ่ายพลเรือน พุทธดักราช 2476 ” ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยการดัดการกลไกการบริหารราช 
การแผ่นดิน ซึ่งต่อมาได้แก้ไขเป็น "พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495" 
เมื่อมีการปฎิว่ติยึดอำนาจโดยคณะปฎิว่ติ ไนปี พ.ศ. 2515 และกำหนดกลไกการบริหารราช 
การแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งใช้เป็นหสักในการบริหารราชการมาจนกระทั่งถึงปัจจุบัน

ไนช่วงหนึ่งทศวรรษหลังจากการใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่น 
ดินฉบับดังกล่าว ปรากฎว่า สถานการณ์ต่างๆ ได้มีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างมาก ความ 
ต้องการ และความคาดหวังของประชาชนต่อระบบราชการมีมากขึ้น ด้วยเหตุนี้ ระบบการ 
บริหารราชการจึงต้องได้รับการปฏิรูปใหม่ให้เป็นกลไกที่ทันสมัย และสอดคล้องกับสภาพการ

เปลี่ยนแปลงของสังคม โดยการนำหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และระบบการบริหาร 
ราชการแนวใหม่มาประยุกตํใช้ ซึ่งจำเป็นต้องปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยการบริหาร 
ราชการแผ่นดินฉบับเดิมให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น และเพื่อให้มีกฎหมายรองรับการปฏิรูปอันจะเป็นการ 
สร้างเสริมประสิทธิภาพการบริหารราชการแผ่นดินโดยธรรม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5 ) ได้ประกาศในราช 
กิจจานุเบกษาเล่มที่ 119 ตอนท่ี 99 ก เม่ือวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ. 2545 โดยมีเนื้อหาสาระใน 
การวางรากฐานการบริหารราชการแผ่นดินแนวใหม่ ที่มีเจ้าภาพผู้รับผิดชอบงานที่ชัดเจน มีการ 
กำหนดหลักการบริหารราชการให้ยึดประโยชน์สุขเพื่อประชาชน
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เนื่องจากระบบราชการเป็นกลไกสำคัญของประเทศในอันที่จะผลักดันให้แนว 
ทางการบริหารประเทศตามที่กำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ รวมทังการดำเนินการ 
ตามแนวนโยบายของรัฐให้เกิดผลสำเร็จเป็นประโยชน์แก,ประเทศชาติและประชาชนส่วนรวม 
การลัดกลไกของระบบราชการให้สามารถปรับตัวให้ลอดคล้องคับสภาพความเป็นไปของลังคม 
จึงเป็นเรื่องสำคัญ ซึ่งที่ผ่านมาแม้ว่าจะมีการปรับปรุงการแบ่งส่วนราชการหลายครั้ง แต่การ 
ปฏิบัติราชการตามโครงสร้างการบริหารยังคงเป็นไปตามรูปแบบเดิม ซึ่งเป็นผลให้การทำงาน

ของข้าราชการเป็นไปด้วยความล่าช้า เพราะมีขั้นตอนการปฏิบัติงานค่อนข้างมาก ส่วนราชการ 
ต่าง  ๆ มิได้กำหนดเป้าหมายร่วมคัน และลัดกลไกการปฏิบัติงานให้มีความลัมพันธ์คัน จึงเป็น 
ผลทำให้การปฏิบัติงานเกิดความชํ้าซ้อนและกระทบต่อการบริการประชาซน แนวทางการแกไข 
ปัญหานี้จึงจำเป็นต้องมีการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบ โดยการปรับอำนาจหน้าที่ส่วนราช 
การข้ึนใหม่ และปรับปรุงการบริหารงาน ซึ่งในการปฏิรูประบบราชการครั้งนี้ รัฐบาลได้มุ่งเน้น 
การปรับ'โครงสร้างกระทรวง ทบวง กรม เป็นลำดับแรก ตังนั้น จึงจำเป็นต้องปรับปรุงและแก ้
ไขกฎหมายว่าด้วย การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรมใหม่ เพื่อให้ลอดรับคับแนวทางการปฏิรูป 
ระบบราชการ ทั้งนี้เพื่อให้เครงสร้างระบบราชการ สอดคล้องคับสภาพความเป็นไปของลังคม 
ลดความชํ้าซ้อนของงาน รวมทั้งเพื่อให้การบริหารงานมีเอกภาพ และมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

การดำเนินงานดังกล่าวจะเป็นพื้นฐานสำคัญที่นำไปส่การปรับระบบการดำเนินงานของภาคราช 
การใหม่ในรูปแบบของกลุ่มภารกิจเพื่อให้ลามารถกำหนดเป้าหมาย ทิศทางการปฏิบัติงาน ผล 
ผลิต ผลลัพธ์ และทิศทางการดำเนินงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้ทำงานร่วมคันอย่างม ี
เอกภาพ รวมทั้งสามารถลดค่าใช้จ่ายการดำเนินงานในส่วนงานที่มีความชํ้าซ้อนคัน ตลอดจน 
ยังเป็นการส่งเสริมให้มีการกระจายอำนาจการตัดสินใจในระดับกระทรวงมากขึ้นเพื่อลดขั้นตอน 
การปฏิบัติงาน ด้วยเหตุผลตังกล่าว การแก้ไขพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
คร้ังน้ี จึงนำไปส่การยกเลิกพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรมเดิมที่มีอยู่จำนวน 
23 ฉบับ รวมทั้งกำหนดให้มีหน่วยงานในระดับกระทรวงจำนวน 20 กระทรวง พร้อมกำหนด 
อำนาจหน้าที่ของกระทรวงแต่ละกระทรวงและการลัดรูปแบบโครงสร้างองค์กรเพื่อรองรับการ 
บริหารราชการ แนวใหม่ โดยในภาพรวม กฎหมายดังกล่าวมีสาระสำคัญสรุปได้ดังนี้

โดยสรุปพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ได ้
กำหนดให้มีส่วนราชการในระดับต่างๆ ตังนี้
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- ส่วนราชการระดับกระทรวง 20 กระทรวง

- สำนักงานปลัดกระทรวง 18 กระทรวง (ยกเว้นกระทรวงกลาโหม 
และกระทรวงศึกษาธิการ)

- ส่วนราชการระดับกรม 124 กรม (ยกเว้นกระทรวงกลาโหม และ 
กระทรวงศึกษาธิการ) โดยส่วนราชการระดับกรม มีหลายลักษณะ คือ

1) เป็นส่วนราชการในลังกัดนายกรัฐมนตรี ที่อยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อ

นายกรัฐมนตรี จำนวน 8 ส่วนราชการ ได้แก่

1. สำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี

2. สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี

3. สำนักข่าวกรองแห่งชาติ

4. สำนักงบประมาณ

5. สำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

6. สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

7. สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน

8. สำนักงานคณะกรรมโ ารพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ

2) เป็นส่วนราชการในลังกัดกระทรวง ที่อยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อรัฐมนตร ี
จำนวน 2 ส่วนราชการ ได้แก่

1. กระทรวงยุติธรรม คือ จำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามยา

เสพติด

2. กระทรวงอุตสาหกรรม คือ สำนักงานคณะกรรมการการส่งเสริมการลง 
ทุน 3

3) เป็นส่วนราชการที่ไม่ลังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง หรือมี 
ฐานะเป็นกรม อยู่ในบังคับบัญชาของนายกรัฐนนตรี จำนวน 7 ส่วนราชการ ได้แก่

1. สำนักราชเลขาธิการ

2. สำนักพระราชวัง
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3. สำนักงานพระพุทธศาลนาแห่งชาติ

4 . สำนักงานคณะกรรมการพิเศษเพื่อประลานงานโครงการอันเนื่องมาจาก

พระราชดำริ

5. สำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ

6. ราชบัณฑิตยลถาน

7. สำนักงานตำรวจแห่งชาติ

4) เป็นสํวนราชการไม่ลังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวงมีฐานะ 
เป็นกรม อยู่ในบังคับบัญชาชองรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม จำนวน 2 ส่วนราชการ ได้ 
แก่

1. สำนักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน

2. สำนักอัยการสูงสุด

การตราพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ในครั้งนี้ มี 
การจัดตั้งกระทรวงใหม่ขึ้นอีก 6 กระทรวง จัดตั้งกรมขึ้นใหม่ 24 กรม เปลี่ยนซื่อส่วนราชการเดิม 
18 แห่ง และยุบรวมกรมเดิม

1. การจัดตั้งกระทรวงใหม่ 6 กระทรวง ดังนี้

- กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา

- กระทรวงการพัฒนาลังคมและความมั่นคงของมนุษย์

- กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

- กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร

- กระทรวงพลังงาน

- กระทรวงวัฒนธรรม

2. การจัดตั้งกรมใหม่ 24 กรม ดังนี ้
กระทรวงการคลัง

- สำนักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ

- สำนักงานบริหารหนี้สาธารณะ



กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์
- สำนักงานกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว 

กระทรวงการท่องเท่ียวและการกีฬา
- สำนักงานพัฒนาการท่องเที่ยว 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์
- สำนักงานมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารแห่งชาติ 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
- กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝัง

- กรมทรัพยากรนํ้า

- กรมทรัพยากรบาดาล

- กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ปา และพันธุพืช 
กระทรวงพลังงาน

- กรมเชื้อเพลิงพลังงาน

- กรมธุรกิจพลังงาน 
กระทรวงมหาดไทย

- กรมการป้องกันและบรรเทาลาธารณภัย

- กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
กระทรวงยุติธรรม

- กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ

- กรมพินิจและคุ้มครองเด็กและเยาวชน

- กรมสอบสวนคดีพิเศษ

- สำนักงานกิจการยุติธรรม

- สถาบันนิติวิทยาศาสตร์ 
กระทรวงวัฒนธรรม

- สำนักงานดีลปวัฒนธรรมร่วมสมัย 
กระทรวงสาธารณสุข

-  กรมพัฒนาการแพทย์แผนไทยและการแพทย์ทางเลือก

- กรมลนับสนุนบริการสุขภาพ
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กระทรวงอุตสาหกรรม
- สำนักงานคณะกรรมการอ้อยและน้ําตาล
- กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่

ส่วนราชการไม่สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
- สำนักงานพระพุทธศาลนาแห่งชาติ

3. การเปลี่ยนชื่อส่วนราชการเดิม 18 แห่งดังนี้

1) เปลี่ยนชื่อกระทรวง

- กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม เป็นกระทรวงแรงงาน

-กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมเป ็นกระทรวง

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี

2) เปลี่ยนชื่อกรม 
กระทรวงการต่างประเทศ
-  กรมเศรษฐกิจ เป็น กรมเศรษฐกิจระหว่างประเทศ 
กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์
- กรมประชาสงเคราะห์ เป็น กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ

- สำนักงานคณะกรรมการส่ง. สรีมและประลานงานเยาวชนแห่งชาต ิ
เป็น สำนักงานส่งเสรีมลวัลดิภาพและพิทักษ์เด็ก เยาวชน ผู้ด้อยโอกาส คนพิการ และผู้สูง 
อายุ

กระทรวงการท่องเท่ียวและการกีฬา
- กรมพลสืกษา เป็น สำนักงานพัฒนาการกีฬาและนันทนาการ 
กระทรวงคมนาคม
-ย ุบรวมบางส'วนกรมการเร่ง:'ดพ ัฒนาชนบทและกรมโยธาธิการ

เป็น กรมทางหลวง

-ย ุบรวมงานกรมเจ ้าท ่าและสำน ักงานคณะกรรมการส่งเสรีมการ 
พาณิชย์นาวี เป็น กรมขนส่งทางอากาศ

- กรมการบินพาณิชย์ เป็น กรมขนส่งทางอากาศ

- สำนักงานจ้ดระบบการจราจรทางบก เป็น สำนักงานนโยบายและ
แผนการขนส่งและจราจร
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กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
- สำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม เป็น สำนักงานนโยบาย 

และแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

กระทรวงพลังงาน
- กรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน เป็น กรมพัฒนาพลังงานทดแทน

และอนุรักษ์พลังงาน

- สำนักงานคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ เป็น สำนัก

นโยบายและแผนพลังงาน

กระทรวงพาณิชย์
- กรมเศรษฐกิจการพาณิชย์ เป็น กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ

- กรมทะเบียนการค้า เป็นกรมพัฒนาธุรกิจการค้า

กระทรวงมหาดไทย
-ยุบรวมกรมการผังเมืองและงานบางส่วนของกรมโยธาริการ เป็น

กรมโยธาริการและผังเมือง
กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี
- สำนักงานพลังงานปรมาณูเพื่อลันติ เป็น สำนักงานปรมาณูเพื่อ

สันติ

กระทรวงสาธารณสุข
- กรมควบคุมโรคติดต่อ เป็น กรมควบคุมโรค

4. ยุบรวมกรมเดิม ดังนี้

- ยุบรวมงานกรมการเร่งรัดพัฒนาชนบทและกรมโยธาริการ เป็นกรม

ทางหลวงชนบท

- ยุบรวมกรมการผังเมือง และงานบางส่วนของกรมโยธาริการ เป็น 
เป็นกรมโยธาริการและผังเมือง

- ยุบรวมกรมเจ้าท่าและสำนักงานพาณิชย์นาวี เป็น กรมขนส่งทาง

นํ้าและพาณิชย์นาวี
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3.4 วิวัฒนาการการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินตามประวัติศาสตร์ไทย มีวิวัฒนาการมา 
ตั้งแต่สมัยน่านเจ้ามาถึงสมัยสุโขทัย สมัยกรุงศรีอยุธยา และสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ และที่มีการ 
เปลี่ยนแปลงมากที่สุดจนเรียกก้นว่าเป็นการปฏิรูปครั้งใหญ่ที่สุด คือ การเปลี่ยนแปลงในรัช 
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งได้ทรงปรับปรุงแก้ไขการบริหารราชการ ท้ัง 
ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และทรงริเรมจัดให้มีการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น

เพื่อให้ราษฎรมีส่วนร่วมในการปกครองตามนัยแห่งระบอบประชาธิปไตย รวมทั้งเป็นการแก้

ปัญหาและป้องกันมิให้เกิดสภาพ "สิทธิสภาพนอกอาณาเขต" ในประเทศไทย ซึ่งหลังจากนั้น 
การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินได้จัดเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และ 
ราชการส่วนท้องถิ่น ตามแนวทางที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงจัดไว้มา

โดยตลอด แต่ได้มีการแก้ไขและเปลี่ยนแปลงที่สำคัญๆ รวม 4 คร้ัง ดังนี้

3.4.1 ช่วงการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475

เมื่อได้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 โดยคณะ 
ราษฎร์ได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญชั่วคราวเรียกว่า "พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครอง 
แผ่นดินสยามชั่วคราว" เม่ือวันท่ี 27 มิถุนายน 2475 ซึ่งระบอบการปกครองประชาธิปไตยไน 
รูปแบบ"รัฐบาลโดยรัฐสภา" โดยมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข จากนั้นได้มีการปรับปรุงแก้ไข 
การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินใหม่เพื่อให้เข้ากับระบบการปกครองประชาธิปไตยตาม 
พระราชบัญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว โดยได้ตรา "พระราชบัญญัติว่าด้วย 
ธรรมนูญราชการฝ่ายพลเรีอน พุทธคักราช 2476 ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายว่าด้วยการจัดระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน ฉบับแรก มีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม 2476 พระราช 
บัญญัติฉบับนี้ได้กำหนดให้แบ่งการบริหารราชการออกเป็น การบริหารราชการส่วนกลาง ซึ่งจัด 
แบ่งเป็นกระทรวงและการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งแบ่งเป็น มณฑล จังหวัด และอำ๓ อ 
โดยยังคงให้มณฑลมีสมุหเทศาภิบาลเป็นหัวหน้า

ต่อมาได้มีการพิจารณาปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยธรรมนูญราชการ 
ฝ่ายพลเรือน พ.ศ. 2476 โดยยกร่างพระราชบัญญัติขึ้นใหม่ทั้งฉบับ คือ " พระราชบัญญัติว่า 
ด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 " ซึ่งมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 9
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ธันวาคม 2476 พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคงจัดระเบียบบริหารออกเป็นส่วนกลาง ส่วนภูม ิ
ภาค และส่วนท้องถิ่น แต่ได้เปลี่ยนแปลงแกใขในเรื่องการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิ 
ภาค คือ แก้ไขหน้าที่และความรับผิดชอบในการบริหารราชการส่วนภูมิภาคทั้งในส่วนชอง

จังหวัดและอำ๓ อโดยให้มีคณะกรรมการจังหวัดและคณะกรรมการอำ๓ อเป็นผู้รับผิดชอบการ 
บริหารราชการของจังหวัดและอำ๓ อแทนจากเดิมที่อยู่กับผู้ว่าราชการจังหวัด หรือนายอำ๓อ
นอกจากนี้ ได้ยกเลิกมณฑลและให้คงมีแต่จังหวัดกับอำ๓ อ หลังจากนั้นได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม 
พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 อีก 3 คร้ัง

1) พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรลยาม แก้ 
ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2477

2 )พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม (ฉบับที่ 3)

พ.ศ. 2484

3) พระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม (ฉบับที่ 4)

พ.ศ. 2487

3.4.2 ช่วงการเปลี่ยนแปลงในปี พ.ศ. 2495

ในปี พ.ศ. 2495 อันเป็นระยะเวลาหลังจากได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติว่า 
ด้วยระเบียบบริหารr ชการแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 มาเป็นเวลาเกือบ 20 ปี 
ประกอบกับผลจากการที่ได้มีการยุบเลิกมณฑล และการที่ให้คณะกรรมการจังหวัดเป็นผูร้ับผิด 
ชอบในการบริหารราชการของจังหวัดขาดความร่วมแรงร่วมใจกัน และโดยเฉพาะที่สำคัญทำให ้
ผู้ว่าราชการจังหวัดไน'มีอำนาจในการปกครองบังคับบัญชาข้าราชการในจังหวัดได้เด็ดซาดจริง 
จัง จึงได้มีการตราพ!'ะราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 ขึ้นโดยมีผลใช ้
บังคับเมื่อวันที่ 11 มินาคม 2495 ซึ่งก็ยังจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน 
เซ่นเดียวกับพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 แต่ได้ 
แก้ไขอำนาจของปลัดกระทรวงให้เป็นผู้บังคับบัญชาและควบคุมรับผิดชอบในราชการประจำ 
ของกระทรวงทั่วไป รองจากนายกรัฐมนตรีลงมา นอกจากนี้ก็ได้กำหนดให้มีการระบุการมอบ 
อำนาจระหว่างนายกรัฐมนตรีกับรองนายกรัฐมนตรีในการลังราชการ การอนุญาต หรืออนุมิติ 
ตลอดจนการมอบอำนาจจากนายกรัฐมนตรีในการลังราชการ การอนุญาต หรืออนุมิติ ตลอด
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จนการมอบอำนาจจากนายกรัฐมนตรีไปยังเลขาธิการคณะรัฐมนตรีด้วย หลังจากนั้นได้มี

การปรบปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2475 อีก 4 คร้ัง

1) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2496

2) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน(ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2499

3) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2499

4) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2503

3.4.3 ช่วงการเปลี่ยนแปลงในปี พ.ศ. 2515

ต่อมาในปี พ.ศ. 2514 จอมพลถนอม กิตติขจร ได้ทำการปฏิวัติยึดอำนาจ 
การปกครองประเทศ และพิจารณาเห็นว่าพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2495 ไดิใช้บังคับมาเป็นเวลากว่ายี่สิบปีแล้ว และบทบัญญัติของกฎหมายบางมาตราไม่เหมาะ 
สมกับการปฏิบัติหน้าที่และความรับผิดชอบของข้าราชการบางตำแหน่ง ประกอบกับคณะ

ปฏิว่ติได้ลัดระเบียบ กระทรวง ทบวง กรม จึงได้มีประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวันที่ 
29 กันยายน พ.ศ.2515 ยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 
และฉบับที่แก้ไขเพิ่มเติมทุกฉบับ ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 นี้ ยังคงรูปแบบการลัด 
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน เซ่นเดิม คือระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง 
ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และระเบียบริหารราชการส่วนท้องถิ่น แต่ก็ได้มีการเปลี่ยน 
แปลงและเพิ่มเติมไปจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 ในส่วนที่ 
เกี่ยวกับการลัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง โดยปรับปรุงเรื่องการมอบอำนาจให้กำหนด

เป็น 2 ลักษณะ คือ การรักษาราชการแทน และการปฏิบัติราชการแทน และเพิ่มอำนาจของ 
นายกรัฐมนตรีให้มีอำนาจกำกับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผ่นดินสามารถลังให้ราชการ 
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และส่วนราชการซึ่งมีหน้าที่ควบคุมราชการส่วนท้องถิ่นได้

นอกจากนี้ ยังได้เปลี่ยนแปลงในส่วนที่เกี่ยวกับการลัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคด้วย 
คือ ยกเลิกภาคในฐานะที่เป็นส่วนราชการ อันเป็นผลให้มีการยุบตำแหน่งผู้ว่าราชการภาคด้วย 
คังนั้นราชการบริหารส่วนภูมิภาคจึงมีเพียงลังหวัดและอำเภอเท่านั้น โดยผู้ว่าราชการลังหวัด
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และนายอำ๓ อยังคงสังกัดกระทรวงมหาดไทยเซ่นเดิม และในส่วนราชการบริหารส่วนท้อง 
ถิ่น ก็ให้จัดแบ่งเป็นองค์การบริหารส่วนจงหวัด เทศบาล สุขาภิบาล และองค์การบริหารส่วน 
ตำบล

หลังจากนั้นก็ได้มีการตราพระราชบัญญัติแก็ใขเพ่ิมเติมประกาศของคณะปฏิวัติ 
ฉบับที่ 218 อีก 5 ฉบับ คือ

1) พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวัน 
ท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 พ.ศ. 2517

2) พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวัน 
ท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 (ฉบับที่ 2) พ .ศ .2517

3) พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวัน 
ท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2517

4) พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวัน 
ท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2519

5) พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวัน 
ท่ี 29 กันยายน พ.ศ. 2515 (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2522

3.4.4 ช่วงการเปลี่ยนแปลงในปี พ.ศ. 2535

ในปี พ.ศ. 2534 รัฐบาลยุคอาบันท์ ปันยารชุน ได้มีการตรากฎหมายสำคัญ 
หลายฉบับ หนึ่งในนั้น คือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งไห ้
ยกเลิกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 218 และมีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ 5 กันยายน 2534 ที่ยังคง 
จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ระเบียบบริหาร 
ราชการส่วนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นเซ่นเดิม แต่ได้มีการปรับปรุงเพิ่ม 
เติมเร่ืองต่างๆ ให้ชัดเจนและเหมาะสมยิ่งขึ้น ซึ่งที่สำคัญๆ ได้แก่

ก) การกำหนดให้สำนักงานคณะกรรมการช้าราชการพลเรือน และสำนักงบ 
ประมาณร่วมกันเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในการแบ่งส่วนราชการภายในและไนการ
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กำหนดอำนาจ หน้าที่ของแต่ละส่วนราชการ และให้มีการระบุอำนาจหน้าที่กรมและส่วน 
ราชการภายในกรมไว้ในพระราชกฤษฎีกาด้วย เพี่อแก้ปัญหาและป้องกันมิให้มีการทำงานชํ้า

ซ้อนกันระหว่างกรมต่างๆ ใม่ว่าจะอยู่ในกระทรวงเดียวกันหรือต่างกระทรวง

โดยที่อำนาจในการพิจารณาเรื่องการแบ่งส่วนราชการเป็นอำนาจหน้าที่ของ 
คณะ!ฐมนตรีและการจัดตั้งให้ตราพระราชกฤษฎีกา แต่การจะพิจารณาตัดสินว่ากรมใดควรม ี
การจัดแบ่งโครงสร้างส่วนราชการภายในเป็นอย่างไร เป็นเรื่องที่ต้องพิจารณาในรายละเอียด

คณะรัฐมนตรีจำเป็นต้องมีผู้ทำหน้าที่ช่วยในการสืกษๆ วิเคราะห์ กลั่นกรองเพี่อให้ข้อเสนอแนะ 
ประกอบการตัดสินใจซึ่งเดิมโม่ใต้กำหนดไว้ในกฎหมายว่าให้ใครทำหน้าที่ เพียงแต่ให้มีคณะ

กรรมการที่บ่รกษา ซึ่งมีลักษณะเป็นคณะกรรมการชั่วคราว ที่มีอายุตามวาระของรัฐบาล จึงมิ 
ใช่องค์กรถาวรที่จะทำหน้าที่ดีกษๆ และดำเนินการผลักตันให้มีการพัฒนาอย่างเป็นระบบต่อ

เน่ือง ซึ่งในระยะแรกๆ ได้ตั้งเป็นคณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารของนายกรัฐมนตรี ซึ่งในทาง 
ปฎิบ่ติก็จะแต่งตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นมาช่วยปฏิบัติงาน เรียกว่า คณะอนุกรรมการเพี่อปฏบัติ 
งานเกี่ยวกับการพิจารณาแบ่งส่วนราชการและจัดอัตรากำลังเจ้าหน้าที่ และมอบให้ลำนัก ก.พ. 
เป็นฝ่ายเลขานุการ ซึ่งมีการแต่งตั้งคณะกรรมการในลักษณะตังกล่าวนี้มาโดยตลอด แต่ใช้ซ่ือ 
ต่างกันไป เช่นคณะกรรมการการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดินบ้าง

คณะกรรมการปรับปรุงระบบบริหารราชการบ้าง คณะกรรมการการปฏิรูประบบราชการบ้าง

เป็นต้น แต่คงใช้ลำนักงาน ก.พ. เป็นหลักเรื่อยมา ในการทำหน้าที่เป็นฝ่ายเลขนุการ

เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงในยุคนี้ จึงปรับปรุงกฎหมาย โดยกำหนดให้ซัดเจนว่า 
ให้สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน แสะสำนักงบประมาณร่วมกันเสนอความเห็น

เรื่องการแบ่งส่วนราชการ าารจัดอัตรากำลังและการจัดสรรงบประมาณ ทั้งนี้ เพี่อให้มีองค์กร 
ช่วยคณะรัฐมนตรีรับผิดซอนดูแลเรื่องนี้ ลำหรับเหตุผลที่ให้สำนักงาน ก.พ. เป็นผู้รับผิดชอบ 
หลักดูแลเร่ืองน้ี มีเหตุผล1ไา เนื่องจากลำนักงาน ก.พ. มีหน้าที่โดยตรงเกี่ยวกับการวิเคราะห ์
งานและการกำหนดตำแหนง การจัดกรอบอัตรากำลัง ซึ่งงานวิเคราะห์เพี่อจัดโครงสร้างส่วน 
ราชการมีความเกี่ยวข้องใฌ)ชิดกับงานวิเคราะห์ออกแบบระบบงาน กระบวนการทำงานและ

การกำหนดตำแหน่ง ซึ่งเป็นงานที่ใซ้องค์ความ! ทักษะ ความชำนาญในลักษณะเดียวกัน จึง 
ได้กำหนดให้เป็นหน้าที่ของสำนักงาน ก.พ. ในการช่วยคณะรัฐมนตรีกลั่นกรองการงานด้านการ 
จัดโครงสร้างส่วนราชการ นอกจากนี้ เพี่อให้ส่วนราชการมีความพร้อมในการทำงานจึงกำหนด 
ให้มีการพิจารณาร่วมกันกับลํ'นักงบประมาณเพี่อให้จัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกัน
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อย่างไรก็ดี การทำหน้าที่ของสำนักงาน ก.พ. ในลักษณะดังกล่าว ยังมีข้อ 
จำกัด เนื่องจาก ก.พ. ไม่สามารถดูแลงานภาครัฐในภาพรวมทั้งระบบที่มิใซ่ล่วนราชการได้ แม้ 
ว่าต่อมาจะมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน ในปี พ.ศ. 2535 และ 
กำหนดให้ ก.พ. มีอำนาจหน้าที่เสนอแนะและให้คำปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการจัด

ระบบราชการพลเรือน การปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม ฝ่ายพลเรือน การจัดและการ 
พัฒนาล่วนราชการและวิธีปฎิปติราชการข้าราชการฝ่ายพลเรือน แต่ก็ยังไม่ครอบคลุมงานและ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐบาลประ๓ ทอื่น เช่น ทหาร ตำรวจ และรัฐวิสาหกิจ แม้ว่าจะได้มีการออก 
ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2541 กำหนดให้มีคณะ 
กรรมการปฏิรูประบบราชการ เพื่อให้สามารถดำเนินการปรับปรุงโครงลร้างหน่วยงานภาครัฐ

อ่ืน  ๆ ได้ แต่คณะกรรมการดังกล่าวก็ยังมีลักษณะเป็นคณะกรรมการที่มาประชุมเป็นครั้งคราว 
และให้ลำนักงาน ก.พ. ทำหน้าที่ฝ่ายเลขนุการ จึงยังเป็นข้อจำกัดในการทำงานและไม่มี

ลักษณะของการเป็นเจ้าภาพดูแลการพัฒนาระบบราชการให้มีความต่อเนื่องได้ จึงขาดกลไกที ่
ชัดเจนในการที่จะทำหน้าที่สืกษๆและผลักดันให้เกิดการปฏิรูป ในช่วงนี้จึงเป็นการดำเนินการ

เพื่อแก้ปัญหาเฉพาะหน้าเป็นส่วนใหญ่ ไม่สามารถแก้ปัญหาในภาพรวมพร้อมๆกันได้ ดังนั้น 
เมื่อมีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และกฎหมายว่าด้วยการปรับ

ปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพื่อรองรับการปฏิรูประบบในช่วงปี พ.ศ.2544-2545 ผู้มีลัวนเกี่ยว 
ข้องในการยกร่างกฎหมายจึงกำหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เพ่ือมำ 
หน้าที่เสนอแนะและให้คำปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการและงานของ 
รัฐอย่างอื่น ซึ่งคณะกรรมการนี้จะมีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญในลาขาต่างๆ

จำนวนลิบคน โดยจำนวนสามคนต้องทำงานเต็มเวลา ซึ่งเป็นรูปแบบใหม่ของกรกำหนดให้ม ี
องค์คณธบุคคลที่มีความรู้ความสามารถที่จะทำงานเรื่องนี้อย่างจริงจังและรับผิดชอบ กำกับดู 
แล ให้การดำเนินงานบังเกิดผลสำเร็จตามเป้าหมายต่อไป

ข) กำหนดให้การบริหารงานของกระทรวงมีความเป็นเอกภาพมากขึ้นโดยได ้
ปรับปรุงแก้ไขอำนาจหน้าที่ของกระทรวง ปลัดกระทรวง รวมไปถึงอำนาจหน้าที่ของกรม เพ่ือ 
ให้เกิดการทำงานร่วมกันโดยใช้แผนเป็นเครื่องมือทั้งในระดับกระทรวง และกรม ดังจะเห็นได้

จากบทบัญญัติในมาตรา 21 (1) มาตรา 23 วรรคแรก และมาตรา 32 วรรคลอง ซึ่งบัณณัติไว  ้
«งธ ้

มาตรา 23 วรรคแรก "สำนักงานปลัดกระทรวงมีอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการ 
ประจำทั่วไปของกระทรวง และราชการที่คณะรัฐมนตรีมิได้กำหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมใดกรม



133

หน่ึง ในลังกัดกระทรวงโดยเฉพาะ รวมทั้งกำกับและเร่งรัดการปฏิบัติราชการของส่วนราช 
การในกระทรวงให้เป็นไปตามนโยบาย แนวทางและแผนการปฏิบัติราชการของกระทรวง"

มาตรา 32 วรรคสอง กรมมีอธิบดีเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการ และรับผิด 
ชอบในการปฏิบัติราชการของกรมให้เป็นไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏิบัติราชการ 
ของกระทรวง....ฯลฯ"

ค) การปรับปรุงในเรื่องการมอบอำนาจในการปฏิบัติราชการแทน ให้ครบถ้วน 
ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยได้บัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับการมอบอำนาจไว้ในมาตรา 38 ซึ่งสรุปได้ดัง 
นี้

(1) เปลี่ยนแปลงวิธีการมอบอำนาจ จากเดิมที่กำหนดไว้ในประกาศของคณะ

ปฎิวิติ ฉบับท่ี 218 ว่าจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนและจัดทำเป็นคำลังลง 
ประกาศราชกิจจานุฒกษา เป็นกำหนดให้การมอบอำนาจในทุกกรณีให้ทำเป็นหนังสือ ทั้งนี ้
โดย ผู้มอบอำนาจสามารถมอบอำนาจให้ผู้ดำรงตำแหน่งตามที่กฎหมายกำหนดไว้ได้โดยไม่

ต้องขอความเห็นชอบก่อน อีกทั้งไม่ต้องมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาด้วย

(2) ขยายขอบเขตของผู้มอบอำนาจให้มากขึ้น กล่าวคือ ได้กำหนดให้ผู้ดำรง 
ตำแหน่งผู้อำนวยการกองสามารถมอบอำนาจให้แก่ข้าราชการในกองได้ แต่ทั้งนี้ เป็นไปตาม 
ระเบียบที่อธิบดีกำหนด นอกจากนี้ ก็ยังกำหนดให้ตำแหน่งหัวหน้าส่วนราชการใเระจำจังหวัด 
นายอำ๓ อ และปลัดอำ๓ อผู้เป็นหัวหน้าประจำกิ่งอำ๓ อ (ในราชกิจจานุเบกษไ) สามารถ 
มอบอำนาจไปให้แก่ข้าราชการที่อยู่ในบังคับบัญชาได้

(3) กำหนดให้มีการมอบอำนาจช่วงต่อไปได้ โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 39 
กรณีมอบอำนาจให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดก็สามารถมอบ'[’ทนาจนั้นต่อ 
ไปให้แก่รองผู้ว่าราชการจังหวัดหรือผู้ช่วยผู้ว่าราชการจังหวัดก็ได้ เพียงแต่แจ้งให้ผมอบอำนาจ 
ชั้นต้นทราบ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชหารแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้มีการแก้ไขปรับ 
ปรุงต่อมาอีก 3 คร้ัง คือ

1) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 2 ) พ.ศ. 2535

2) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2536
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3) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543

สำหรับการแก้ไขปรับปรุงกกหมายบริหารราชการแผ่นดินในครั้งนี้ ซึ่งเป็น การ 
แก้ไขเพิ่มเติมบางมาตรา จึงเป็น ” พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) 
พ.ศ. 2545

3.5 คณะกรรมการการปฏิรูประบบราชการ

3.5.1 การปฏิรูประบบราชการระหว่าง พ.ศ.2502-2540

จุดเริ่มต้นของการมีคณะกรรมการระดับชาติ ซึ่งทำหน้าที่เป็นที่ปรึกษารัฐบาล 
ด้านการปฏิรูประบบราชการมีขึ้นในสมัยจอมพลลฤษดิ้ ธนะรัช่ต์ เป็นนายกรัฐมนตรี โดยมีการ 
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกลไกการบริหารราชการแผ่นดินหลายประการ เพื่อระดมกำลังสติปัญญา 
ทรัพยากรต่างๆ มาพัฒนาประเทศตามแผนพัฒนาที่กำหนดไว้ มีการจัดตั้งส่วนราชการสำดัญๅ 
ข้ึน เช่นสภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ สภาวิจัยแห่งชาติ และกำหนดให้ส่วนราชการสำดัญๆ 
ด้านนโยบายและแผนของชาติขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี เช่น สภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ สภา 
วิจัยแห่งชาติ สภาการคืกษาแห่งชาติ สำนักงานก.พ. สำนักงบประมาณ และมหาวิทยาลัย 
ต่าง  ๆ เป็นต้น มีการแต่งตั้งคณะที่ปรึกษาหลายคณะ เพื่อช่วยในการดัดสินใจและลังการของ 
นายกรัฐมนตรี หนึ่งในจำนวนนั้น คือ "คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารและองค์การของรัฐ" ซ่ึง 
ต้ังข้ึนเม่ือปี พ.ศ.2502 หลังจากนั้นก็มีการแต่งตั้งคณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารฯ เกือบทุกรัฐ 
บาลสืบเนื่องดันมา

ชุดท่ี 1 นับเป็นคณะกรรมการปฏิรูปภาคราชการชุดแรกในสมัยการปกครอง 
ระบอบประชาธิปไตย คณะที่ปรึกษาชุดนี้แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือส่วนระเบียบบริหารและส่วน 
องค์การของรัฐ มีหน้าที่พิจารณาเสนอความเห็นเพื่อจัดตั้งส่วนราชการขึ้นมาใหม่ แก้ไข ปรับ 
ปรุง เปลี่ยนแปลงส่วนราชการต่างๆ เพื่อให้มีการประลานงานของหน่วยงานราชการที่มี

ลักษณะคล้ายคลึงดัน แก้ปัญหางานเาซ้อนแบ่งงานให้ถูกต้องตามหลักวิชาและแก้ปัญหาคน 
ล้นงาน ต่อมาภายหลังนอกจากคณะกรรมการชุดนี้จะทำหน้าที่พิจารณาเรื่องการแบ่งส่วนราช 
การใหม่แล้ว คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารราชการบังทำหน้าที่พิจารณาจัดอัตรากำลังให้แก่

ส่วนราชการนั้น
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ชุดท่ี 2 เมื่อจอมพลถนอม กิตติขจร เป็นนายกรัฐมนตรีต่อจากจอมพลสฤษดิ้ฯ 
ได้แต่งตั้งคณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารฯ ขึ้นใหม่และเปลี่ยนซื่อเป็น "คณะที่ปรึกษาระเบียบ 
บริหารของนายกรัฐมนตรี" เม่ือปี พ.ศ.2506 และตั้ง "คณะอนุกรรมการเพื่อปฎิบัติ'งานเกี่ยวกับ 
การพิจารณาแบ่งส่วนราชการและจัดอัตรากำลังเจ้าหน้าที่ คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารของ

นายกรัฐมนตรี" ในปี พ.ศ. 2507 เพื่อให้มีการประสานงานกับส่วนราชการที่เกี่ยวข้องตลอดจน 
สำนักงบประมาณและสำนักงานก.พ.

ชุดท่ี 3 จอมพลถนอมฯ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 2 ได้แต่งตั้งคณะที่ปรึกษา 
ระเบียบบริหารของนายกรัฐมนตรี และอนุกรรมพิจารณาแบ่งส่วนราชการและจัดอัตรากำลังเจ้า 
หน้าที่ขึ้นอีกเพื่อทำหน้าที่ต่อ

ชุดท่ี 4 มีขึ้นสมัยจอมพลถนอมฯ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 2 เช่นเดียวกับ 
โดยแต่งตั้งคณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารฯ ขึ้นใหม่เมื่อปี พ.ศ. 2514 เพราะมีการเปลี่ยนแปลงซื่อ 
ส่วนราชการและหน้าที่ผู้ดำรงตำแหน่งบางคน แต่หน้าที่แล้ววิธีปฏิบัติงานคณะกรรมการของ

คณะที่ปรึกษายังคงเดิม

ชุดท่ี 5 จอมพลถนอมฯ เป็นหัวหน้าคณะปฏิวัติล้มรัฐบาลตัวเอง ได้แต่งตั้ง 
คณะที่ปรึกษา:'ะเบียบบริหารฯ ขึ้นอีก แต่เปลี่ยนซื่อเป็น " คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารของหัว 
หน้าคณะปฏิวัติ " และแต่งตั้งคณะอนุกรรมการฯ ขึ้นอีก มีการแก้ไขพระราชบัญญัติปรับปรุง 
กระทรวง ทบ 3ง กรม พ.ศ. 2506 (และที่แก้ไขเพิ่มเติม) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช 
การแผ่นดิน ท.ศ. 2495 (และที่แก้ไขเพิ่มเติม) โดยออกประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 216 และ 
ฉบับที่ 218 เทมสำตับ ซึ่งใช้มาจานถึง พ.ศ. 2534

ชุดท่ี 6 เมื่อสิ้นสุดรัฐบาลคณะปฏิวัติ จอมพลถนอมฯ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัย 
ท่ี 3 ได้แต่งตั้งคณะที่ปรึกษา ระเบียบบริหารของนายกรัฐมนตรีขึ้นอีกเมื่อปี พ.ศ. 2516คณะที่ 
ปรึกษาชุดนี้ตั้งขึ้วเพื่อปฏิบัติหน้าที่ในหลายๆ ด้าน จึงแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อช่วย

พิจารณาถึง 6 คณะ หนึ่งในนั้นก็คือ คณะอนุกรรมการพิจารณาแบ่งส่วนราชการและจัดอัตรา 
กำลังเจ้าหน้าที่



136

ชุดท่ี 7-8 สมัยนายสัญญา ธรรมสักดี้ เป็นนายกรัฐมนตรี มีการแต่งตั้งที ่
ป!กษาระเบียบบริหารฯ และคณะอนุกรรมการพิจารณาแบ่งส่วนราชการและจัดอัตรากำลังเจ้า

หน้าท่ี และเม่ือนายสัญญาเป็นนายกรัฐมนตรีสมัยท่ี 2 ได้แต่งต้ังคณะท่ีปรึกษาขึ้นอีกคร้ังโดย 
ยังมีหน้าที่และวิธีปฏิบํตงานเซ่นเดิม

ชุดท่ี 9 หลังจากที่มิได้มีการแต่งตั้งที่ปรึกษาระเบียบบริหารฯ เป็นเวลาถึงเกือบ 
สองปีในรัฐบาลของม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช และ ม.ร.ว. คึกฤทธี้ ปราโมช นายธานินทร์ กรัย 
วิเชียร ซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีในปี พ.ศ.2519 ได้รื้อปีนให้มีคณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารของ 
นายกรัฐมนตรีขึ้นใหม่ คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารราชการฯ ได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ 2 
คณะ หนึ่งในนั้นคือคณะอนุกรรมการพิจารณาแบ่งส่วนราชการและจัดอัตรากำลังเจ้าหน้าที่

ชุดที่ 10 สมัยพลเอกเกรียงสักดี้ ชมะ'นนท์ เป็นนายกรัฐมนตรี คณะที่ปรึกษา 
ระเบียบบริหารราชการ ชุดนี้มีหน้าที่เพิ่มขึ้นอีกประการคือ ''พิจารณา ปรับปรุง แกใ'ข ระบบ 
จำแนกตำแหน่งในราชการพลเรือน ตลอดจนแกํใขกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน 
ให้สอดคล้องยันและเหมาะลมยิ่งขึ้น'' คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารฯ แต่งตั้งคณะอนุกรรมรวม 
5 คณะ ซึ่งมีคณะอนุกรรมการที่ทำหน้าที่ด้านการปฏิรูป คือ คณะอนุกรรมการพิจารณาแบ่ใ 
ส่วนราชการและจัดอัตรากำลังเจ้าหน้าที่

ชุดท่ี 11 พลเอกเกรียงสักดิ้ ชมะนนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 2 ได้แต่งตั้ง 
คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารของนายกรัฐมนตรีขึ้นอีก มีคณะอนุกรรมการ 3 คณะที่ทำหน้าพิ 
เกี่ยวยับการปฏิรูปราชการโดยตรงได้แก่ คณะอนุกรรมการปรับปรุงการบริหารส่วนภูมิภาคและ 
ส่วนท้องถิ่น คณะอนุกรรมการปรับปรุงแกํใขระเบียบปฏิปติราชการพลเรือน และคณะ

อนุกรรมการพิจารณาแบ่งส่วนราชการ

คณะที่ปรึกษาระเบียบบริหารของนายกรัฐมนตรีเมื่อรวมทุกลมัยแล้วมีทั้งสิ้น 11 
ชุด ความพยายามปฏิรูประบบราชการในช่วงที่ผ่านมา แม้จะมีความสำเร็จอยู่บ้างก็เพียงเป็น 
การรวบรวมข้อมูลและเสนอแนะความเห็นแก่รัฐบาลเท่านั้น ข้อเสนอบางข้ออาจไปถึงขั้นที่คณะ 
รัฐมนตรีร้บหสักการให้หน่วยงานต่างๆ ถือเป็นแนวปฏิปติ แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นโดยตลอด คือ
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ขาดการติดตามดูแลว่าได้มีการปฏิบัติโดยแท้จริงหรือไม่ ทังนีเนืองจากคณะกรรมการดัง

กล่าวมีฐานะเป็นเพียงที่'ปริกษา จึงขาดการติดตามดูแลว่าได้มีการปฏิบัติโดยแท้จริงหรือไม่ ท้ัง 
นี้เนึ่องจากคณะกรรมการดังกล่าวมีฐานะเป็นเพียงที่ปริกษาขึงขาดอำนาจบังดับบัญชา เพราะ 
ไม่มีหน่วยงานติดตามผลโดยแท้จริงหรือไม่ ทั้งนี้เนึ่องจากคณะกรรมการดังกล่าวมีฐานะเป็น

เพียงที่ปรึกษาจึงขาดอำนาจบังคับบัญชา เพราะไม่มีหน่วยงานติดตามผลโดยตรงและไห้คุณให้ 
โทษแก่หน่วยงานปฏิบัติได้ โดยสรุปแล้วการจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อดำเนินการปรับปรุงข้าราช 
การในด้านต่างๆ มีข้อบกพร่องสำคัญ คือ

(1) ขาดความต่อเนื่องเพราะจัดตั้งโดยมติคณะรัฐมนตริ ซึงสิ้นสุดลง 
ตามคณะรัฐบาล เว้นแต่จะมีการจัดตั้งขึ้นอีกในรัฐบาลใหม่

(2) ขาดอำนาจหน้าที่ที่จะดำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์เป็นได้เพียง 
ตรวจสอบและเสนอความเห็นเพื่อให้ผู้มีอำนาจสังการ

(3) การแต่งตั้งมักตั้งบุคคลที่มีคุณวุฒิหรือคุ้นเคยอยู่กับการนั้นๆ มา 
แล้ว ล่วน'ไหญ่'จึงเป็นผูที่มีราชการประจำเต็มมืออยู่แล้ว ทำให้เจียดเวลามาทำเรื่องของคณะ 
กรรมการได้ลำบาก

นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2523 คณะกรรมการที่ทำหน้าที่ด้านการปฏิรูประบบบริหาร 
ราชการ แผ่นดินได้เปลี่ยนไปใช้ชื่ออื่นๆ เช่นคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน คณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผ่นดิน คณะกรรมการปฏิรูป 
ระบบราชการ เป็นด้น ดังรายละเอียดต่อไปนี้

รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้เปลี่ยนชื่อคณะกรรมการที่ทำหน้าที่

ปฏิรูปภาคราชการเป็น"คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน " 
รัฐบาลต่อมาก็ใช้ชื่อนี้ลืบเนื่องกันไปจนถึงรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ รวมแล้วมีทั้งหมด 
6 ชุด ดังนี้

ชุดท่ี 1 รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์ ได้มองปัญหาและวิธีแก้ปัญหาภาค 
ราชการแตกต่างไปจากเดิม โดยเน้นที่จะปฏิรูปภาคราชการให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น ในการให ้
บริการประซาซนและล่งเสริมให้มีการมอบอำนาจและแบ่งอำนาจบริหารให้ราชการล่ว‘นภูมิภาค 
มากขึ้น คณะกรรมการการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน(ปรร.) ชุดแรก 
ต้ังข้ึนเม่ือปี พ.ศ. 2523 หสังจากนั้นมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการด้านต่างๆ 8 คณะ ล่วนท่ี 
เกี่ยวกับการปฏิรูปภาคราชการโดยตรง มี 4 คณะ คณะอนุกรรมการพิจารณาปฏิรูประบบ
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บริหารงานบุคคล คณะอนุกรรมการพิจารณาแบ่งส่วนราชการ คณะกรรมการพิจารณา

อัตรากำลังเจ้าหน้าที่ของรัฐ และคณะอนุกรรมการพิจารณาปฏิรูประบบโครงลร้างส่วนราชการ

ผลงานสำคัญของ ปรร.ชุด'น้ีมีอยู่ 2 เร่ือง

(1) การกำหนดหลักการและมาตรการ ในการกำหนดส่วนราชการและอัตรา 
กำลังในกระทรวง ทบวง กรม ฝ่ายพลเรือน

(2) การกำหนดชื่อและความหมายของหน่วยงานในระคับต่างๆ

ชุดท่ี 2 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 2 ไดแ้ต่งต้ัง 
ปรร.ข้ึนอีก หน้าที่ส่วนใหญ่เหมือนเดิม คือมืคณะอนุกรรมการช่วยปฏิบัติงาน 6 คณะ ได้แก่ 
คณะอนุกรรมการการพิจารณาปฏิรูประบบ โครงสร้างส่วนราชการ คณะอนุกรรมการพิจารณา 
แบ่งส่วนราชการ คณะอนุกรรมการพิจารณาปฏิรูปการบริหารราชการส่วนภูมิภาคและส่วนทอง 
ถิ่น คณะอนุกรรมการปรับปรุงแก้ไขระบบและระเบียบปฏิบัติราชการ คณะอนุกรรมการ
พิจารณาปรับปรุงรัฐวิสาหกิจ คณะอนุกรรมการพิจารณาปฏิรูประบบงานบุคคลและการจัด

อัตรากำลังเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ชุดท่ี 3 พลเอกเปรม ติณสลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 3 มีการแต่งต้ัง
ร  ข  < พ ่

ปรร. ขึ้นอีก มีอำนาจหน้าที่รับผิดชอบในการพิจารณาแผนแม่บท การพัฒนาการบริหารของรัฐ 
ในแง่มหภาค สืกษาและเสนอแนะเกี่ยวกับการปฏิรูปภาคราชการทั้งระบบ กำหนดวิธีการ แนว 
ทางและกลยุทธ์ในการจัดระบบบริหารราชการ พิจารณาคืกษาและเสนอแนะมาตรการในการ 
แก้ปัญหา มอบหมายให้ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจปฏิบัติตามแผนต่างๆ ภายในกรอบที่ ปรร. 
กำหนด

ชุดท่ี 4 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 4 ปรร. ชุดนี ้
แต่งตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นช่วยพิจารณาเพียง 1 คณะ คือคณะอนุกรรมการกลั่นกรองงาน

ชุดท่ี 5 พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีสมัยที่ 5 การแต่ง 
ตั้งปรร.ชุดนี้มีการปรับปรุงองค์ประกอบ อำนาจหน้าที่ความรับผิดชอบของคณะกรรมการให้

เหมาะสม มีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ 2 คณะ ได้แก่ คณะอนุกรรมการกำหนดนโยบาย 
ปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และคณะอนุกรรมการกลั่นกรอง



139

ผลงานและความสำเร็จที่เป็นรูปธรรมของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท์

คือการท่ี รัฐบาลเริ่มมีมาตรการยับยั้งการขยายตัวของหน่วยงานในระบบราชการไทยอย่างจรง 
จังเป็นคร้ังแรก โดยออกมาตรการไม่ให้จัดตั้งส่วนราชการขึ้นใหม่โดยไม่จำเป็น ยกเว้นการจัด 
ตั้งส่วนราชการที่เป็นหน้าที่ใหม่ เพื่อการพัฒนาประเทศอย่างจริงจังเท่านั้น ทั้งยังออกมาตรการ 
จำกัดการขยายตัวของข้าราชการและลูกจ้างไม่ให้เกินร้อยละ 2 ต่อปี มีการกำหนดแนวทางให ้
ส่วนราชการวางแผนอัตรากำลัง 3 ปี เพื่อให้มีการปรับปรุงโครงสร้างและระบบงานให้เหมาะ 
สมรวดเร็วขึ้น ลดงานซํ้าซ้อน กำหนดอัตรากำลังให้เหมาะลมกับงานที่รับผิดชอบตามภารกิจ 
ของส่วนราชการ นอกจากนี้ความสำเร็จด้านหนึ่งของรัฐบาลพลเอกเปรมก็คือ การปรับปรุง

ระบบงบประมาณให้ประลานลอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจ โดยวางเป้าในการพัฒนา

ชนบทยากจนอย่างจริงจัง ส่วนที่ยังไม่ได้ดำเนินการอย่างเป็นรูปธรรมคือการป้องกันและปราบ 
ปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการอย่างเฉียบขาด นโยบายด้านการมอบอำนาจ 
และการกระจายอำนาจการบริหารแก่ราชการส่วนภูมิภาคและเสริมสร้างความเป็นอิลระของการ 
ปกครองท้องถิ่นก็ยังไม่ได้นำไปปฏิบัติอย่างจริงจัง นโยบายปรับปรุงการให้บริการประชาชนให้ 
รวดเร็วมีประสิทธิภาพก็ไม่มีผลงานและมาตรการที่ชัดเจน

ชุดท่ี 6 สมัยพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นนายกรัฐมนตรี ได้แต่งตั้ง ปรร. 
โดยให้มีอำนาจหน้าที่ความรับผิดชอบพิจารณาปรับปรุงการบริหารราชการให้มีประสิทธิภาพ 
สอดคล้องกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับ i 6 ศึกษาความเหมาะสมเกี่ยวกับ 
ระเบียบบริหารราชการตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 2 !6 และ 218 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
รวมทั้งการจัดระเบียบราชการ เสนอแนะการปรับปรุงแก้ใข กลยุทธ์หรือมาตรการในการปรับ 
ปรุงแก้ไขปัญหาหรืออุปสรรค โดยมีการตั้งคณะกรรมการ 2 คณะ คือ คณะอนุกรรมการ 
นโยบายปฏิรูประบบราชการแผ่นดิน และคณะอนุกรรมณ รปรับปรุงโครงสร้างกระทรวง ทบวง 
กรม

ปรร.ชุดนี้ถูกยกเลิกไปเมื่อ พ.ศ. 2534 ด้วยเหตุผลว่าได้มีการตั้งคณะที่ปรกษา 
ฝ่ายบริหารและคณะกรรมการอื่นๆ อีก 4 ชุดแล้ว และมีการเสนอให้ตั้งคณะกรรมการส่งเสริม 
การพัฒนาประสิทธิภาพข้าราชการและส่วนราชการ (สพป.) ขึ้นอีกชุด สพป.หมดสภาพไป

เมื่อคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ควบคุมอำนาจการปกครองประเทศ อย่าง 
ไรก็ตาม จากผลการคืกษาของปรร.ชุดที่ 6 นี้ ทำให้มีการแก้!ขกฎหมายสำคัญในสมัย รสช. 2
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ฉบับ คือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 (เดิมคือ ปว.218)

และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534 (เดิมคือ ปว.216)

ผลงานที่เด่นๆของรัฐบาลชุดนี้ คือ การออกระเบียบลำนักนายกรัฐมนตรีว่า 
ด้วยการปฏิบัติราชการเพื่อ ประชาซนของหน่วยงานของรัฐตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 14 
มีนาคม พ.ศ.2532 เพื่อปรับปรุงระบบราชการให้รวดเร็วในการให้บริการประชาชน และให้ส่วน 
ราชการกำหนดขั้นตอนและระยะเวลาปฏิบัติให้ชัดเจนและประกาศให้ประชาชนทราบ โดยทั่ว

ใป ลำหรับนโยบายหลักของรัฐบาลชุดนี้คือการกระจายอำนาจการบริหารงานบุคคล และงบ 
ประมาณลงลู่หน่วยปฏิบัติและส่วนภูมิภาค การเปลี่ยนบทบาทของราชการจากผู้ปฏิบัติมาเป็น 
ผู้กำกับดูแล แต่ยังไม่ได้มีการดำเนินการอย่างเป็นรูปธรรม นอกจากนี้ รัฐบาลพลเอกชาติชาย 
ถูกสื่อมวลชนโจมตีมากเรื่องการทุจริตและการแสวงหาผลประโยชน์ร่วมกับภาคเอกชนในวงการ 
ราชการ และถูกอ้างเป็นเหตุผลในการปฏิวัติ ยึดอำนาจโดยรสช.

เมื่อรสซ.ปฏิว่ติอำนาจ ได้เชิญนายอานันท์ ปันยารชุน มาเป็นนายกรัฐมนตรี 
ในปี พ.ศ. 2534 รัฐบาลนี้มีนโยบายด้านการปฏิรูประบบราชการที่คล้ายคลึงกับรัฐบาลที่ผ่านๆ 
มา ทั้งยังมีนโยบายหลักอีกส่วนหนึ่งคือการปรับปรุงระบบกฎหมายให้ลอดคล้องกับการพัฒนา 
เศรษฐกิจและลังคม และวางรากฐานลำหรับการพัฒนาในอนาคตผลการดำเนินกฎหมายให้

สอดคล้องกันกับการพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมและวางรากฐานสำหรับการพัฒนาในอนาคตวล 
การดำเนินนโยบายในส่วนนี้นำไปวางรากฐานเปลี่ยนแปลงบทบาทของระบบราชการไทยเพื่อ 
การพัฒนาเศรษฐกิจและลังคม และเพื่อการแข่งขันกับประชาคมโลกเป็นการเปิดโอกาสให้ภาค 
เอกชนเข้ามาปฏิบัติงานในภาครัฐมากขึ้นผ่อนคลายและลดกฎเกณฑ์ที่ส่วนราชการกำหนด'น 
การประกอบกิจการของเอกชน และมีนโยบายการปล่อยให้ดำเนินการโดยเสรี ซึ่งช่วยสร้าง

ระบบการแข่งขันและลดการผูกขาดและดึงภาคเอกซนเข้ามาเป็นกลไกร่วมกับภาครัฐในการ 
พัฒนาประเทศได้มากยิ่งขึ้น ผลงานอื่นได้แก่ การปรับปรุงเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและความพัน 
สมัยในการจัดส่วนราชการและกำหนดจำนวนข้าราชการให้มีขนาดเล็กลง โยกย้ายกำลังคนกรณี 
มีคนขาดหรือเกิน

ในสมัย รสซ. มีการแก้ไขกฎหมายสำคัญ 2 ฉบับ คือพระราชบัญญัติระเบียบ 
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 (เดิมคือปว.218) และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2534(ปว.216) ลำหรับสาระสำคัญของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราช
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การแผ่นดิน พ.ศ. 2534 นั้น เป็นการกำหนดขอบเขตอำนาจหน้าที่ของส่วนราชการต่างๆ 
ให้ชดเจน ไม่ให้การปฏิบ้ติงานมีความซํ้าซ้อนกัน และเพื่อให้การบริหารงานระดับกระทรวงม ี
เอกภาพ สามารถดำเนินการให้เป็นไปตามนโยบายที่รัฐมนตรีกำหนดใต้ นอกจากนี้ ยังเพิ่มบท 
ยัญญํติเกี่ยวกับการมอบอำนาจให้ปฏิบัติราชการแทนให้มีความชัดเจนมากขึ้น

พ.ศ. 2535 รัฐบาลชวน หลีกภัย ได้แต่งตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหาร 
ราชการแผ่นดิน (ศพร.) ขึ้นเป็นที่ปรึกษาของรัฐบาลเรื่องการปฏิรูปภาคราชการไทย โดยมีวัตถ ุ
ประลงค็ให้การดำเนินงานของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพสอดคล้องกับการปกครองระบอบ 
ประชาธิปไตย และปรับปรุงกลไกของรัฐให้มีดักยภาพสูงขึ้นในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

จ  6 3  ฃ ่ 63

ของประเทศ โดยถือหลักว่ากลไกของรัฐเป็นของประชาซนทุกคน และมีไว้เพื่อทำให้ประชาซนม ี
ความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ภาคราชการเป็นผู้รับใช้ มิใช่นายของประชาชน คพร. มีผลงานด้านการ 
ปฏิรูปภาคราชการที่สำคัญๆดังนี้

(1) การเสนอการจัดตั้งศาลปกครอง

(2) การเสนอกฎหมายว่าด้วยข่าวสารของทางราชการ

(3) การเสนอการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการป้องกัน และปราบปราม 
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ

(4) การยกร่างระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัฒนาความร่วม 
มือระหว่างภาค รัฐบาลและเอกชน เพื่อแก้ปัญหาทางเศรษฐกิจ

(5) การเสนอแนวทางการกระจายอำนาจการบริหาร

(6) การเสนอแนวทางการพัฒนาระบบบริการสาธารณะทั้งของส่วนราช 
การและรัฐวิสาหกิจ

(7) การเสนอแนวทางการปกครองท้องถิ่น

(8) การเสนอแนวทางการปรับปรุงประสิทธิภาพกรมตำรวจ กระทรวง

มหาดไทย

(9) การเสนอแนวทางการปรับปรุงโครงสร้างคณะกรรมการอัยการ

ผลการดำเนินงานที่สำคัญได้แก่ มติคณะรัฐมนตรีเรื่องมาตรการกำหนดกำลัง 
คนของภาครัฐ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิยัติงานของข้าราชการและควบคุมค่าใช้จ่ายภาครัฐ 
การปรับปรุงบัญชีอัตราเงินเดือนและเงินเพิ่มของข้าราชการทั้งระบบโดยออกกฎหมายเกี่ยวกับ
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นโยบายเงินเดือนของชาติ และการปรับปรุงประสิทธิภาพของเจ้าหน้าที่รัฐในการปฏิบัติงาน 
เพื่ออำนวยความสะดวกในการให้บริการประชาชน เป็นที่น่าสังเกตว่าผลงานต่างๆ ที่ออกมายก 
เว้นการปรับปรุงบัญชีอัตราเงินเดือนนั้นเป็นเพียงมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งต้องอาสัยความร่วมมือใน 
การปฏิบัติจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้องและจากเจ้าหน้าที่ของรัฐต่อไปอีก การปฏิรูประบบราช

การในลักษณะนี้จึงเป็นเพียงจุดเริ่มต้นซึ่งยังไม่ลามารถประกันผลของการนำไปปฏิบัติได้ อย่าง 
ไรก็ตามนโยบายสำคัญที่รัฐบาลชวนมีส่วนสำคัญในการผสักด้นก็คือ พระราชบัญญ้ติองค์การ 
บริหารส่วนตำบลซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการวางรากฐานการกระจายอำนาจส่ท้องถิ่น

ลมัยรัฐบาลนายบรรหาร คืลปอาซา มีการแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบ 
ราชการ (ปรร.) แต่งตั้งคณะกรรมการ 4 คณะ ได้แก่ คณะกรรมการพัฒนาโครงสร้างส่วนราช 
การและรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารและการจัดการทั่วไป คณะกรรมการ 
พัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลและคณะกรรมการพัฒนาระบบการกระจายอำนาจและการ 
มอบอำนาจระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ต่อมามีมติคณะรัฐมนตรีอนุมัต ิ
ให ้ป ีพ .ศ . 2539 เป็นปีแห่งการส่งเสริมการบริการประชาชนของรัฐตามที่ ปรร.เสนอ จึงมีการ 
แต่งตั้งคณะกรรมการเพิ่มอีก คือ คณะกรรมการด้านการประชาสัมพันธ์และคณะกรรมการด้าน 
วิชาการและยังมีการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจและคณะอนุกรรมการเพื่อการพิจารณา 
เรื่องที่จำเป็นเร่งด่วนเป็นกรณีๆไป

การปฏิรูปสมัยรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา เน้นรูปธรรมในการดำเนินงาน 
มากยิ่งขึ้น ผลงานสำคัญคือการกำหนดให้ปี พ.ศ. 2539 เป็นปีแห่งการส่งเสริมบริการประชา 
ชนของรัฐการจัดทำดู่มีอพื่อเป็นแนวปฏิบัติให้ส่วนราชการ ดำเนินการปรับปรุงระบบราชการ

ด้วยตนเองและขยายวงกว้างไปส่ภาพรวม การคืกษาวิจัยเพื่อหาแนวทางการปรับปรุง

กระทรวง ทบวง กรม การคืกษาเพื่อกำหนดแผนแม่บทการบริหารงานบุคคลของรัฐ การให ้
เอกชนเข้ามาทำงานแทนในบทบาทภาครัฐ การอนุมัติให้ปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการและ

กรอบอัตรากำลังและการกำหนดตำแหน่ง ระดับสูงในส่วนราชการรวม 12 กรม ทั้งหมดนี้ 
ดำเนินงานโดยคณะกรรมการการปฏิรูประบบราชการ ซึ่งมีสำนักงาน กพ.เป็นหลักมีสำนักงบ 
ประมาณ และสำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีร่วมด้วย

ในภาพรวมแล้ว การปฏิรูประบบราชการนับตั้งแต่รัฐบาลเปรม 1 (พ.ศ. 2523)

จนถึงรัฐบาลนายบรรหาร คืลปอาชา เน้นการแก้ปัญหาย่อยภายในระบบ เป็นการปฏิรูปบาง
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ส่วนหรือเป็นเร่ืองๆ ตามที่รัฐบาลสมัยนีเห็นว่าเป็นปัญหาเร่งด่วน เทือให้ลอดคล้องกับ

ลภาพการณ์ที่เปลี่ยนไป โดยระบบราชการมีการขยายตัวขึนอย่างมากจนดูเหมือนเป็นการสนอง 
ตอบความต้องการของตนมากกว่า จะเป็นการแก้ปัญหาอย่างแท้จริง ผลก็คือ ภาคราชการยัง 
ปรับตัวไม่ท้นกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปและยังล้าหลังอยู่มากเมื่อเทียบกับเอกชน การม ี
กฎระเบียบขั้นตอนในการปฎิบ้ติงานมากก็เป็นการเพิ่มต้นทุนให้ภาคเอกชน ส่งผลให้ความ

สามารถในการแข่งขันในเวทีโลกของเอกซนลดลงอย่างมา

3.5.2. การปฏิรูประบบราชการตั้งแต่ พ.ศ. 2540-2543

รัฐบาลพลเอกเชาวลิต ยงใจยุทธ มีนโยบายด้านการบริหารที่ยึดหลักว่าจะมุ่ง 
ปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินและพัฒนาการกฎหมายให้สอดคล้องกับการพัฒนาทางการ 
เมืองการบริหาร เศรษฐกิจและลังคมในปัจจุบัน และวางรากฐาน สำหรับการพัฒนาประเทศ 
ในอนาคตเพื่อเผชิญกับยุคโลกาภิวัฒน์ จึงได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการขึ้น 
เม่ือวันท่ี 9 มกราคม พ.ศ.2540 คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการซุดนี้ไต้มีมติให้ลัดทำแผน 
แม่บทและแผนปฏิบัติการปฏิรูประบบราชการเพื่อให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลโดยมีการ 
ลัดทำประชาพิจารณ์ ขอฟังความคิดเห็นจากภาคราชการ เอกชน ประชาชน ตลอดจนนักวิชา 
การทั่วประเทศ

แผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการไทย (พ.ศ. 2540-2544) ได ้ผ ่าพวามเห ็น  
ชอบจากคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและคณะรัฐมนตรีโดยลำดับเมื่อวันที่ 17 นถุนายน 
2540 คณะรัฐมนตรีมอบหมายให้คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวซ้อง 
รับผิดชอบในการดำเนินการในรายละเอียดเพื่อให้เกิดผลเป็นรูปธรรม แผนแม่บทนี้นับ .ปีน'ฉบับ 
แรกและฉบับประวัติศาสตร์ของไทย เหตุที่ถือว่าเป็นแผนฉบับประวัติศาสตร์ก็เพราะประเทศ

ไทยมีการปฏิรูปใหญ่มาแล้วเพียง 2 คร้ัง ครั้งแรกในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระบรมไตร

โลกนาถ ในช่วง พ.ศ. 1991-2072 หลังจากนั้นในปี พ.ศ. 2435 สมัยพระบาทสม*ด็จพระ 
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ก็มีการปฏิรูประบบราชการครั้งใหญ่อีกครั้ง ตั้งแต่นั้นก็ยังมิได้มีการ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างระบบราชการอีกเลย การเปลี่ยนแปลงในรอบหนึ่งศตวรรษที่ผ่านมาเป็น 
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างย่อยภายในระบบเท่านั้น แผนแม่บทฉบับนี้มุ่งแก้ปัญหาพื้นฐ'นของ 
ระบบบริหารราชการไทย ที่ใช้ในการรวมอำนาจเข้าส่ส่วนกลางเป็น'หลักมากกว่า 100ปี
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หลังจากที่แผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการไทย (พ.ศ. 2540-2544) ผ่าน 
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้วคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการได้รับมอบหมายไห  ้
ดำเนินการตามกรอบของแผนแม่บทเพื่อให้สามารถบรรลุผลอย่างเป็นรูปเป็นธรรม ผลของการ 
ดำเนินงานที่สำคัญมีดังนี้

(1) การจัดทำร่างกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน ซึ่งเป็นหน่วยงานของ 
รัฐบาลรูปแบบที่ 3 ที่มิใช่สํวนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และ 
มิใช่รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ

(2) การพัฒนาและนำเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ปรับปรุงการทำงานใน

หน่วยงานของรัฐ โดยมอบให้คณะกรรมการเทคโนโลยีและสารสนเทศภาครัฐ สืกษา เสนอ 
แนวทางการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในการปฏิรูประบบราชการ และจัดทำแผนการใช้

เทคโนโลยีและสารสนเทศในการปฏิรูประบบราชการ

(3) การใช้ระบบเปิดในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน คณะรัฐมนตรีมี

มติเห็นชอบตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูปที่ให้ใช้ระบบเปิดในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงิน 
เดือนข้าราชการ โดยให้ผู้ปังคับบัญชาที่ได้รับมอบหมายให้รับผิดชอบเรื่องการประเมินประกาศ 
หลักเกณฑ์และวิธีการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจำปีและการประเมินผล การปฏิบัติงาน

ตามที่ได้กำหนดไวิในกฎ ก.พ. รวมทั้งมาตรฐานการปฏิบัติงานตามที่แต่ละส่วนราชการเห็นสม 
ควรกำหนดขึ้นให้ช้าราชการทราบโดยทั่วกันก่อนทำการประเมินทุกครั้งและแจ้งผลการประเมิน 
ให้ผู้ใต้บังคับบัญชาทราบเป็นรายบุคคลทุกครั้ง และให้ประกาศรายชื่อผู้ที่มีผลการประเมินแต ่
ละครั้งอยู่ในระดับดีและดีเด่น เว้นแต่การประเมินครั้งสุดท้ายให้ประกาศรายชื่อผู้ที่มีการ

ประเมินทั้งปีอยู่ในข่ายได้รับการเสนอเพื่อพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนหนึ่งขั้น-ครึ่งและสองขั้น 
ด้วย นอกจากนี้ให้ผู้ถูกประเมินมีโอกาสชี้แจงหรือขอคำปรึกษาเกี่ยวกับการประเมินก่อนมีคำลัง 
เลื่อนขั้นเงินเดือนอย่างเป็นทางการ โดยเฉพาะผู้ที่ไม่อยู่ในข่ายได้รับการเสนอเพื่อพิจารณา

เล่ือนข้ันเงินเดือน ทั้งนี้ให้เริ่มดำเนินการตั้งแต่การเลื่อนขั้นเงินเดือนประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 
2541 (1 ตุลาคม พ.ศ. 2540)เป็นต้นไป

(4) การจัดกิจกรรมปีส่งเสริมการบริการประชาชนของรัฐ ตามมติคณะ 
รัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 มกราคม พ.ศ. 2540 ให้กำหนดปี พ.ศ.2540-2541 เป็นปีแห่งการส่งเสริม 
การบริการประชาชนของรัฐตามข้อเสนอของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ
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รัฐบาลนายซวน หลีกภัย ได้แต่งตังคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการฃึนเมือ 
วันท่ี 9 ธันวาคม พ.ศ. 2541 เป็นต้นไป และมีการดำเนินงานเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการ 
โดยยึดตามแผนเฟบทการปฏิรูประบบราชการเป็นสำคัญ ทั้งยังได้มืการลานต่องานที่คณะ

กรรมการปฏิรูประบบราชการซุดที่แล้วได้ดำเนินการไว้ด้วย กล่าวคือการตราพระราชบัญญัติ

องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 การดำเนินการตามแผนการใช้เทคโนโลยีและสารสนเทศในการ 
ปฏิรูประบบราชการ มีการจัดระบบข้อมูลของภาคราชการให้ประสานเชื่อมโยงกันเป็นระบบ

โดยจัดทำเป็นโปรแกรมกลางในบางเรื่อง มีการใช้ระบบเปิดใรเการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน

ผลการดำเนินงานปฏิรูประบบราชการในช่วงนี้ สรุปได้ดังนี้

1) การประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาซน พ.ศ.2542

2) มาตรการปรับขนาดกำลังคนของภาครัฐโดยไม่ให้กำหนดอัตราเพิ่มข้าราช 
การใหม่ ตั้งแต่ปี พ.ศ.2541 เป็นด้นไป และให้ยุบตำแหน่งเท่ากับจำนวนตำแหน่งที่ว่างลงจาก 
การเกษียณอายุไม่น้อยกว่าร้อยละ 80 และที่เหลืออีกร้อยละ 20 ให้คณะกรรมการกำหนดเป้า • 
หมายและนโยบายกำลังคนภาครัฐ (คปร.) จัดสรรให้ส่วนราชการที่ยังมีความจำเป็น และมาตร 
การปรับขนาดกำลังคนลูกจ้างประจำของภาครัฐ ซึ่งให้ยุบเลิกตำแหน่งลูกจ้างประจำหมวดแรง 
งานที่ว่างลง

3) การแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2543 พระ 
ราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 เพื่อให้เป็นไปตามมาตรา 230 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

4) การระงับการจัดต้ังอำ๓ อและก่ิงอำ๓ อขึ้นใหม่

5) การจัดกลุ่มภารกิจของรัฐเป็น 6 กลุ่ม คือ ภารกิจที่ส่วนราชการดำเนินการ 
ภารกิจที่รัฐวิสาหกิจดำเนินการ ภารกิจที่เอกชนดำเนินการ ภารกิจที่จัดตั้งเป็นองค์การมหาซน 
ภารกิจที่ท้องถิ่นดำเนินการและภารกิจที่องค์การประชาชนดำเนินการ

ธ) ให้นำภารกิจชองส่วนราชการ 5 ส่วนราชการ คือโรงพยาบาลของรัฐ งาน 
ประเมินคุณภาพการคืกษา สถานีวิทยุโทรทัศน์แห่งประเทศไทย กรมวิทยาศาลตรับริการ และ 
สำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ จัดตั้งเป็นองค์การมหาชน

7) การกำหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้งหรือแบ่งส่วนราชการจะต้องไม่ทำให้ค่าใช้ 
จ่ายด้านบุคลากรภาครัฐเพิ่มขึ้น
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