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Abstract 

Objectives:  This academic article aims to study the relationship between the use of official documents and the 
public administration of Siam during the beginning of King Chulalongkorn's reign, through the work of the Royal 
Secretariat Department. 
Methods:  The study employed historical research methods, involving the examination of primary and secondary 
documents related to the use of official documents within the Royal Secretariat Department during King 
Chulalongkorn's reign. 
Results:  The study found that the Royal Secretariat Department held primary responsibility for selecting, 
submitting letters, and preparing reports. This process represented a modernization of government documentation, 
necessitating planning and improvement, and served as a crucial foundation for subsequent developments in 
modern government documentation usage. 
Application of this study:  This article is beneficial for those interested in the history of Siam's public 
administration during King Chulalongkorn's reign, particularly regarding the utilization of official documents, in 
order to facilitate further educational advancements. 

บทคัดย่อ 

วตัถปุระสงค์: บทความวิชาการนี้มวีตัถุประสงค์เพื่อศกึษาความสมัพนัธ์ระหว่างการใชห้นังสอืราชการกบัการบรหิาร
ราชการของสยาม ในชว่งตน้รชักาลพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกลา้เจา้อยู่หวัผา่นการท างานของกรมราชเลขาธกิาร 
วิธีการศึกษา:  ศกึษาดว้ยระเบยีบวธิวีจิยัทางประวตัศิาสตรผ์า่นการสบืคน้ขอ้มลูจากเอกสารชัน้ตน้และชัน้รองทีเ่กีย่วขอ้ง
กบัการใชห้นงัสอืราชการของกรมราชเลขาธกิารในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจลุจอมเกลา้เจา้อยู่หวั  

ผลการศึกษา:  ผลการศกึษาพบว่า กรมราชเลขาธกิารมหีน้าทีห่ลกัในการคดัเลอืก ส่งหนงัสอื และจดัท ารายงานกราบทลู  
ซึง่เป็นงานเอกสารราชการแบบสมยัใหมท่ีต่อ้งอาศยัการวางแนวทางและการปรบัปรงุมาเป็นล าดบั และเป็นรากฐานส าคญั
ของการใชห้นงัสอืราชการสมยัใหมใ่นเวลาต่อมา 

การประยุกตใ์ช้:  บทความนี้มปีระโยชน์ส าหรบัผูส้นใจประวตัศิาสตรก์ารบรหิารราชการของสยามในสมยัพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั โดยเฉพาะอย่างยิง่ในเรื่องเกีย่วกบัการใชง้านหนังสอืราชการ เพื่อน าไปต่อยอดทางการศกึษา
ต่อไป 
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บทน า 

งานศึกษาที่ผ่านมามีมุมมองสอดคล้องกันว่า การรวมอ านาจที่สถาบันกษัตริย์คือสิ่งที่ช่วยให้การด าเนินการปฏิรูป  
การปกครองของสยามเกดิขึน้ได ้โดยมองว่าพระมหากษตัรยิต์้องทรงมพีระราชอ านาจเพยีงพอทีจ่ะจดัการและควบคุมการท างาน
ของระบบราชการอนัประกอบดว้ยขุนนางและขา้ราชการ อกีทัง้ต้องเป็นผู้น าในการพจิารณาเลอืกสรรวฒันธรรมตะวนัตกมาใช้   
ซึ่งบทบาทใหม่ของพระมหากษัตรยิ์ดงักล่าวท าให้ต้องทรงเขา้มาเกี่ยวขอ้งกบังานบรหิารประจ าของรฐับาล และต้องใช้อ านาจ
ในทางนิตบิญัญตัอิย่างเตม็ทีเ่พื่อเปลีย่นแปลงการบรหิารของประเทศใหเ้ป็นแบบทีต่อ้งการ 
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ระบบราชการที่รวมอ านาจเขา้สู่ศูนย์กลางของสยาม ต้องการก าลงัพลมหาศาลเกนิกว่าที่ชนชัน้เจ้านายและขุนนางเดมิ  
จะตอบสนองไดท้ัง้หมด จงึตอ้งเปิดกวา้งใหส้ามญัชนทีม่คีวามรูค้วามสามารถตามเกณฑเ์ขา้มารบัราชการในต าแหน่งต่าง ๆ อย่าง
กว้างขวาง ดังที่งานศึกษาของกุลดาเสนอว่า รัฐสมัยใหม่ในภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ ทัง้รัฐแบบอาณานิคม และรัฐ  
สมบูรญาสทิธริาชย์ของสยาม ต่างมคีวามเหมอืนกนัคอืเป็นรฐัแบบรวมศูนย์ ท าให้จ าเป็นต้องใช้ขา้ราชการที่อ่านออกเขยีนได้  
เพื่อให้มหีลกัฐานในการเกบ็เกี่ยวทรพัยากรและท าใหค้ าสัง่ของผู้ปกครองจากส่วนกลางลงไปถึงพื้นที่ห่างไกล (Kesboonchoo, 
1997 : 29) 

เมื่อขึน้ครองราชย ์พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงสบืทอดรปูแบบการใชเ้อกสารทีม่กีารปรบัปรุงบางสว่นจาก
พระราชบดิาเป็นเครื่องมอืหนึ่งทางการปกครอง โดยทรงใชก้ารบรหิารผ่านหนังสอืราชการเป็นกลไกส าคญัในการสรา้งโครงข่าย
พระราชอ านาจของพระองค ์ดงัสามารถวเิคราะหแ์ละศกึษาไดจ้ากกรณีการแข่งขนัเพื่อสร้างบทบาทน าทางการปกครองระหว่าง
พระมหากษตัรยิแ์ละกลุ่มผูส้นบัสนุน กบักลุ่มขนุนางทีม่ตีระกลูบุนนาคเป็นแก่นน าส าคญัในช่วงทศวรรษ 2420 จนถงึการใชห้นงัสอื
ราชการเป็นกลไกในการสร้างพืน้ฐานการปฏริูประบบราชการในช่วงต้นทศวรรษ 2430 อนัเป็นแนวทางต่อเนื่องอย่างเป็นระบบ 
โดยสอดแทรกการท างานผ่านหนังสอืราชการเขา้ไปในระบบราชการทีย่งัมโีครงสร้างแบบโบราณ ก่อนที่จะเริม่ปฏริูปโครงสรา้ง
อย่างเตม็รปูแบบใน พ.ศ. 2435 
 
สยามกบัระบบหนังสือราชการสมยัใหม่ 
 

ภายใตค้วามผนัผวนทางการเมอืงและเศรษฐกจิในครสิตศ์ตวรรษที ่19  สง่ผลต่อโลกทศัน์ของผูป้กครองสยามเป็นอย่างมาก  
ความจ าเป็นในการเชื่อมโยงตนเองเขา้กบัโลกภายนอกโดยเฉพาะโลกตะวนัตกท าใหก้ารเรยีนรู้ ทัง้ในเชงิความคดิและเทคนิค
วธิกีารสมยัใหม่กลายเป็นทกัษะทีจ่ าเป็นแทนทีก่ารเรยีนรูแ้บบดงัเดมิและธรรมเนียมต่าง ๆ ทีเ่คยสบืทอดกนัมา ภายใต้อ านาจรฐั 
ทีย่งัไม่รวมศูนยแ์ละการเลอืกปฏริูปใหท้นัสมยัทีจ่ ากดัเฉพาะการต่างประเทศและงานสาธารณูปโภคบางอย่าง ส่งผลใหผู้ป้กครอง
กลุ่มต่าง ๆ ของสยามรวมทัง้ราชส านักจดัใหม้กีารศกึษาความรูแ้บบใหม่ในวงจ ากดัเฉพาะภายในกลุ่มของตนเท่านัน้ (Teeraeak, 
2017 : 29) 

การจดัการศกึษาแบบใหม่ทีมุ่่งเน้นในเรื่องของภาษา และวทิยาการตะวนัตก ทีด่ าเนินไปตลอดรชัสมยัของพระบาทสมเดจ็
พระจอมเกลา้เจา้อยู่หวั ยงัไม่ใหผ้ลมากนักต่อการสรา้งบุคลากรทีม่คีวามรูแ้บบสมยัใหม่อย่างเพยีงพอในสงัคมสยาม จงึเน้นอาศยั
ความรูส้ าเรจ็รูปจากชาวต่างชาตทิีว่่าจา้งเขา้มาปฏบิตังิานในส่วนต่าง ๆ เป็นส าคญั เนื่องจากภารกจิของรฐับาลสยามยงัอยู่ในขัน้
เริม่ต้นทีไ่ม่ได้กวา้งขวางเท่าใดนัก อย่างไรกต็ามการว่าจา้งชาวต่างชาตเิขา้มาท างานและถ่ายทอดความรู้กถ็ือเป็นจุดเริม่ต้นใน  
การสร้างความคุ้นเคยกบัระบบจดัการแบบใหม่ที่ตดิตวัชาวต่างชาติเหล่านี้เขา้มาด้วย เนื่องจากธรรมเนียมการบรหิารราชการ
แบบเดมิของสยามยงัเป็นโครงสรา้งหลกัในการบรหิารจดัการอยู่ ส่งผลใหบ้รรดาลูกหลานของเชือ้พระวงศแ์ละขุนนางมโีอกาสได้
ใกล้ชดิกบัชาวต่างชาติทีว่่าจ้างเขา้มาเหล่านี้มากกว่าคนกลุ่มอื่น ๆ เพราะตามธรรมเนียมแล้วลูกหลานเชื้อพระวงศ์และขุนนาง
เหล่าน้ีย่อมถูกวางไวใ้นฐานะผูเ้ขา้มารบัช่วงปฏบิตังิานยงัสว่นต่าง ๆ ในอนาคต อกีทัง้เมื่อรวมเขา้กบัความเป็นกลุ่มทีไ่ดโ้อกาสรบั
การศึกษาแบบใหม่ที่อิงการให้ความรู้และการจดัการความรู้แบบตะวนัตก ยิ่งเป็นปัจจยัเกื้อหนุนให้ความเขา้ใจต่อระบบใ หม ่
แบบตะวนัตกเป็นไปไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพมากยิง่ขึน้ โดยเฉพาะพืน้ฐานดา้นการอ่านเขยีนภาษาต่างประเทศ ซึง่ส่งผลโดยตรง  
ต่อการเตรยีมพรอ้มเพื่อเขา้สูร่ะบบบรหิารราชการดว้ยเอกสารทีม่รีะบบ ระเบยีบ และวธิกีารจดัการทีแ่ตกต่างจากระบบเอกสารใน
จารตีการปกครองเดมิของสยามอย่างสิน้เชงิ 

เมื่อการออกท้องพระโรงเพื่อปรกึษาราชการประจ าวนัลดสถานะกลายเป็นเพยีง “พิธี” เพื่อรกัษาธรรมเนียมเดมิเอาไว้
เท่านัน้ สง่ผลใหต้ลอดครึง่แรกของรชักาลพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั มปีระกาศออกมาหลายฉบบัทีพ่ยายามจะสรา้ง
แบบแผนการเขยีนหนังสอืราชการที่แตกต่างไปจากรูปแบบเดิมที่เคยปฏบิตัิมา โดยการอ่านอย่างพนิิจพเิคราะห์ผ่านเอกสาร
ราชการได้เริม่เขา้มาแทนที่การฟังรายงานด้วยวาจา และการใชค้วามจ าเกีย่วกบัขอ้ราชการต่าง ๆ ที่เป็นธรรมเนียมดัง้เดมิข อง 
การบริหารราชการสยาม เนื่องจากการรอฟังการอ่านถวายรายงานในท้องพระโรงเพียงอย่างเดียวมีข้อจ ากดัเป็นอย่างมาก  
และทกัษะความจ าก็เป็นเพียงความสามารถส่วนบุคคลซึ่งไม่สามารถสร้างมาตรฐานแบบเดียวกนัได้ นอกจากนี้ยงัต้องการ
แก้ปัญหาเกี่ยวกบัการใช้หนังสอืราชการซึ่งไม่ได้ส่งผ่านโดยตรงระหว่างพระมหากษัตริย์กบัขุนนางข้าราชการตามหวัเมือง 
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เนื่องจากมีเจ้าหน้าที่ส่วนกลางที่ราชธานีเป็นตวักลางในการติดต่อเสมอท าให้พระองค์ไม่ได้ทรงอ่านข้อมูลในหนังสอืราชการ
เหล่านัน้ด้วยพระองค์เอง แต่เป็นการน าส าเนาเรื่องมาอ่านให้ทรงทราบโดยขุนนางที่มหีน้ าที่ในกรม หรอืถ้าเสนอเรื่องต่อองค์
พระมหากษัตรยิ์กจ็ะมตี าแหน่ง “ปลดัทูลฉลอง” เป็นผู้รบัเรื่องจากเสนาบดมีาอ่านถวายรายงานใหท้รงทราบ ด้วยเหตุนี้หนังสอื
ราชการจึงถูกใช้ในรูปแบบของการฟังมากกว่าการอ่านด้วยตนเอง  ส่งผลให้หนังสือราชการต่าง ๆ ไม่มีระบบการจัดการ 
ด้านเอกสารที่ชดัเจน เพราะเนื้อหาที่ส่งเข้ามาอย่างหลากหลายปะปนกนัจะถูกคดักรองแล้วน าส่วนที่ถูกประเมนิว่าส าคญัไป
รายงานดว้ยการอ่านอกีต่อหนึ่ง    

 
หนังสือราชการกบัระบบบริหารท่ีก าลงัเปล่ียนแปลง 
 

การใชห้นังสอืราชการของหน่วยงานทางการปกครองของสยามก่อนการปฏริูปในรชัสมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้
เจา้อยู่หวั แมว้่าการเขยีนหนังสอืราชการจะมอียู่แลว้แต่ภาพทีป่รากฏกลบัแสดงว่าการใชง้านไม่ไดม้ลีกัษณะอย่างทีเ่ขา้ใจกนัใน
ปัจจุบนั เนื่องจากการบรหิารราชการในสมยัจารตีนิยมใชว้าจาและความทรงจ าเป็นส่วนมากดงัความเหน็ของสมเดจ็กรมพระยา
ด ารงราชานุภาพ (Damrongrachanuphap, Prince, 2002 : 126) ดว้ยโครงสรา้งการบรหิารทีย่งัไม่ไดต้ัง้อยู่บนพืน้ฐานของการใช้
เอกสารอย่างเต็มที่ แต่มีลกัษณะที่ให้ความส าคญักบัการติดต่อสัง่การด้วยวาจา  ส่ งผลให้หนังสอืราชการถูกใช้งานในฐานะ
เครื่องมือรบัรองค าสัง่อย่างหนึ่ง กล่าวคือ ลกัษณะการสัง่การสมยัโบราณ ค าสัง่ในรูปแบบค าพูดถือว่ามคีวามน่าเชื่อถือสูงสุด 
เนื่องจากมัน่ใจได้ว่ามาจากผู้ทีม่อี านาจอย่างแทจ้รงิจากนัน้จงึใชห้นังสอืราชการเป็นเครื่องยนืยนัอกีชัน้หนึ่ ง ด้วยเหตุนี้ หนังสอื
ราชการทีอ่อกมาจงึมกัเกดิขึน้หลงัค าสัง่ทีเ่ป็นวาจาในลกัษณะของการย ้าค าสัง่เหล่านัน้โดยเป็นรปูแบบของการน าค าสัง่เชงิวาจามา
อ่านประกาศใหท้ราบ  

ทัง้นี้การบริหารงานด้วยหนังสือราชการแบใหม่อย่างจริงจังของสยามสันนิษฐานว่าเริ่มขึ้นในราว  พ.ศ. 2426  
เมื่อพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงรบัหนังสอืราชการไวถ้งึ 9.6 พนัฉบบั ครอบคลุมกว่า 6 พนัเรื่อง (Secretariat of 
the Royal Secretariat, 2540 : 624-625) ปรมิาณหนังสอืราชการทีเ่พิม่ขึน้นี้แปรผนัตามความต้องการขยายบทบาท และอ านาจ
ของรฐัในช่วงเวลาดงักล่าว สง่ผลใหพ้ระองคท์รงมคี าสัง่ใหย้กเลกิการเขยีนหนงัสอืราชการแบบเก่า ทีต่อ้งส าเนาค าสัง่ในทุกครัง้ให้
เป็นการรายงาน รวมทัง้ใหแ้ยกเนื้อหาทีจ่ะรายงานเป็นเรื่องๆ ไม่ใหป้ะปนกนั แต่การจะท าใหส้ามารถอา้งองิขอ้ความเก่าได ้โดยไม่
ต้องส าเนานัน้ทรงใหเ้พิม่ “เลขทีห่นังสอื” เพื่อประหยดัเวลาในการอา้งองิ (NAT. Microfilm number R.5 B 1.2/23) จากนัน้ใหย้า้ย
การลงวนัทีแ่ละสถานทีเ่ขยีนหนังสอืราชการจากดา้นล่างสุดของเอกสารมาไวท้ีบ่นสุดของเอกสาร (NAT. Microfilm number RL-
MT 27/171) เพื่อความสะดวกในการอ่านและการสบืคน้ขอ้มลูภายหลงั  โดยในระยะแรกของการเกบ็หนงัสอืราชการของแต่ละเมอืง
จะให้ความส าคัญกับ “เวลา” คือ เก็บเอกสารในระบบ วัน-เดือน-ปี ที่ส่งเข้ามา แต่มักพบว่าเกิดความล่าช้าเมื่อต้องการ 
จะสบืค้นย้อนหลงั  ต้องรอจนกระทัง่หลงัเหตุการณ์ ร.ศ. 112 เมื่อมีการลดพระราชกิจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หวัลง จึงได้เปลี่ยนมาใช้การเกบ็เอกสารโดยแยกตามเรื่อง และเริ่มการย่อเอกสารก่อนที่จะกราบบงัคมทูลเป็นครัง้แรก 
(Kamutphisamai, 1980 : 42) 

ทัง้นี้ การเขยีนหนงัสอืราชการแบบเก่าทีข่า้ราชการโดยเฉพาะขา้ราชการหวัเมอืงคุน้เคยและถอืปฏบิตัต่ิอ ๆ กนัมานัน้จะอยู่
ในรูปของใบบอก ซึ่งมีลกัษณะการเขยีนแบบรวมกนัหลายเรื่องในหนังสอืฉบบัเดยีว ซึ่งยากแก่การที่จะตรวจสอบเป็นเรื่อง ๆ  
ดงัปรากฏว่าใบบอกของแต่ละหวัเมอืงมกัจะเกบ็ขอ้ราชการหลายเรื่อง รวมลงในหนังสอืฉบบัเดยีวจนเป็นปึกใหญ่ ๆ ไม่มทีีห่มาย
สงัเกตได้ว่าเรื่องใดจะหมดเพยีงใด เขยีนชดิเต็มกนัไปเป็นพดื เวลาที่จะทรงพระราชด ารติรวจตราจงึต้องมดีนิสอทรงหมายจด
ขอ้ความนบัไวเ้ป็นเรื่อง (Wichailak, 1935b : 59-62) 

สาเหตุดงักล่าว ส่งผลให้ตลอดครึ่งแรกของรชักาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั  มีประกาศหลายฉบบัที่
พยายามจะสร้างแบบแผนการเขยีนหนังสอืราชการขึน้ ตัง้แต่การก าหนดแบบแผนทางภาษา และการสร้างรูปแบบการเขยีนที่
แตกต่างไปจากของเดมิ (NAT. Microfilm number R.5 B 1.2/23) เช่น เมื่อประกาศเปลีย่นปฏทินิในปี พ.ศ. 2432 การเขยีนเวลา
ในหนังสอืราชการจะต้องเปลีย่นไปตามปฏทินิใหม่ดว้ย ในเอกสารโบราณเมอืงโกสุมพสิยั ทีส่นันิษฐานว่าเป็นสมุดส าหรบัฝึกหดั
การเขยีนหนงัสอืของเสมยีนพนักงานเมอืงโกสมุพสิยัช่วงตน้ทศวรรษ 2440 ปรากฎขอ้ความทีแ่สดงใหเ้หน็ว่ามกีารฝึกหดัใหใ้ชว้นั
เดอืนอย่างใหม่คอืจากเดมิที่เขยีนว่า “เดอืน 5 ขึ้น 12 ค ำ่ เป็นวนัที ่1 เดอืน 6 ขึ้น 13 ค ำ่ เป็นวนัที ่1 ... เดอืนเจอืง แรม 7 ค ำ่ เป็น
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วนัที ่1 ... เดอืนเมษำยน ม ี30 วนั เดอืนพฤษภำคม ม ี32 วนั ... เดอืน 12 พกึชกกีำยยน เดอืนอำ้ย ทนัวำคม เดอืนยี ่มกัระคม...” 
(Mueang Kosumphisai, n.d. : 157-160) 

ในเวลาต่อมา การเขยีนหนังสอืราชการได้กลายเป็นธรรมเนียมปฏบิตัทิีส่ าคญัยิง่ขึน้ เพราะการผลติหนังสอืราชการดว้ย
เครื่องพมิพด์ดีไดเ้ขา้มาเสรมิความสามารถในการออกหนงัสอื เน่ืองจากท าความเรว็ไดม้ากกว่าการเขยีนถงึ 5 เท่าและยงัส าเนาได้
ครัง้ละ 5 ฉบบั (Office of the Prime Minister, 1964 : 3) 

ความจ าเป็นและความตอ้งการระบบจดัการทีก่า้วหน้าละมปีระสทิธภิาพกว่าเดมิ ส่งผลใหง้านราชการตัง้แต่ต้นรชัสมยัของ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั  เขา้สู่จุดเริม่ตน้ของการใชห้นงัสอืราชการเป็นหลกัในการท างาน โดยมหีน่วยงานอย่าง 
“ออฟฟิศหลวง” ซึง่ตัง้ขึน้เมื่อ พ.ศ. 2420 เป็นศูนยร์วมของหนังสอืราชการและหน่วยงานบุกเบกิการใชห้นังสอืราชการสมยัใหม่  
ที่ส าคญั นอกจากนี้ยงัพบว่าในเวลาไม่นาน การติดต่อด้วยหนังสอืราชการได้เพิม่ปรมิาณขึน้อย่างรวดเรว็ จนปรากฏว่าแม้แต่  
การสื่อสารกนัภายในกระทรวงเดยีวกนักน็ิยมท าผ่านหนังสอืราชการอย่างแพร่หลาย ความมากเกนิของการใช้หนังสอืราชการ
เช่นนี้เป็นเหตุให้ต้องมพีระราชหตัถเลขาสัง่ราชการว่า “ถ้าการอนัใดไม่จ าเป็นจะต้องมลีายลกัษณ์อย่าได้ใช้หนังสอืไปมาเป็น 
อนัขาด ใหเ้รยีกตวัมาพูดดว้ยปาก...เวน้ไวแ้ต่การซึง่เกีย่วกบักระทรวงอื่นซึง่จ าจะต้องมหีนังสอื จงึต้องมหีนังสอื ” (Office of the 
Prime Minister, 1964 : 3)   

สิง่หนึ่งที่เกดิขึน้ตามมากบัหนังสอืราชการสมยัใหม่ คอื การเน้นเรื่ องประสทิธภิาพการท างานโดยมุ่งหมายใหเ้สมยีนเจา้
พนักงานต้องปฏบิตังิานใหลุ้ล่วงโดยเรว็ ละเอยีดรอบคอบ เพราะระบบการท างานในแนวทางราชการแบบใหม่  ยงัไม่เป็นทีคุ่น้เคย
ส าหรบัขา้ราชการสยามในสมยันัน้ เนื่องจากเป็นวธิปีฏบิตัิที่ต้องใช้ความรู้เรื่องระเบยีบหนังสอื  แบบฉบบัของหนังสอืราชการ 
และกฎเกณฑต่์าง ๆ ซึ่งต้องใชเ้วลาในการฝึกฝนเพื่อใหเ้กดิความเขา้ใจและความช านาญ ดงัจะพบได้ว่ามกีารประกาศเกีย่วกบั
ระเบยีบหนังสอืราชการหลายอย่างเกดิขึน้ โดยเริม่ทีส่่วนกลางภายในราชส านักก่อนจากนัน้จงึเป็นตน้แบบใหก้บัหน่วยงานอื่น ๆ  
น าไปเป็นแนวทางในการปฏบิตั ิเช่น ประกาศเรื่องถวายหนังสอื เพื่อเป็นการก าหนดเวลาในการถวายหนังสอืราชการ จากเดมิที่
เป็นเวลาประมาณบ่ายสามโมงเป็นต้นไปจนถึงเวลาห้าทุ่ม สองยาม โดยปรบัใหม่ให้ส่งได้ตัง้แต่เวลาเช้าไปจนถึงบ่ายสองโมง  
ยกเวน้หนังสอืเร่งด่วนทีย่งัคงสามารถส่งได้ทุกเวลาเพื่อไม่ใหก้ารส่งหนังสอืกระชัน้เวลาทีจ่ะเสดจ็ออก เนื่องจากจะท าใหม้เีวลาไม่
พอที่จะทรงหนังสอืก่อนการออกขุนนาง แม้ในทางปฏิบตัิจริงขุนนางส่วนมากยงัคงถวายหนังสอืในเวลาเดิมก็ตาม  แต่ก็เป็น
แบบอย่างใหเ้สนาบดทีีก่ ากบัดแูลกระทรวงน าไปใชใ้นการรบัสง่หนงัสอืดว้ย 

ความคุน้เคยของขา้ราชการทีส่่งหนังสอืถวายเวลาบ่ายสามโมง ก่อนเวลาเสดจ็ออกขนุนาง เป็นพืน้ฐานความเขา้ใจจากวถิี
ราชการแบบเดิม คือการถวายรายงานในเวลาออกขุนนางและรบัพระราชกระแสรบัสัง่มาปฏิบตัิ แต่ในระบบบริหารราชการ  
แบบใหม่ซึง่อาศยัหนงัสอืราชการเป็นตวัน าเรื่อง จ าเป็นตอ้งใชเ้วลาในการพจิารณา ทบทวนและตรวจสอบเรื่องทีเ่กีย่วขอ้งซึง่อยู่ใน
รปูค าสัง่ราชการทีเ่ป็นลายลกัษณ์อกัษร อนัเป็นการแสดงถงึหลกัฐานความชดัเจนทีจ่ะใชอ้า้งถงึและตรวจสอบได ้ทัง้นี้ดว้ยปรมิาณ
หนังสอืราชการประเภทต่าง ๆ ที่หลัง่ไหลเขา้มาเป็นจ านวนมาก ความพยายามในการจดัระบบหนังสอืราชการจงึเริม่เป้าหมาย 
ทีก่ารสัง่การจากฝ่ายบรหิารทีต่อ้งการใหท้นัเวลาและเอกสารไม่คัง่คา้ง ซึง่ต้องอาศยัความร่วมมอืจากบรรดาขา้ราชการ ทัง้ในสว่น
ผูส้ง่หนงัสอืและผูร้บัหนงัสอื การก าหนด “เวลาท าการ” จงึกลายเป็นสว่นส าคญัสว่นหนึ่งของระบบราชการแบบใหม่ดว้ย 

ดว้ยเหตุนี้จงึมคีวามพยายามทีจ่ะวางระเบยีบการเขยีนหนังสอืราชการ การท าส าเนาเรื่อง และการอา้งถงึเรื่องทีเ่กีย่วขอ้ง
หรือสรุปรายงานการปฏบิตัิงาน  เพื่อให้เกดิความชดัเจนในประเด็นใดประเด็นหนึ่งเกิดขึน้จงึต้องก าหนดแนวทางการบรหิาร
หนังสอืราชการใหเ้ป็นระบบอย่างเป็นขัน้เป็นตอน สิง่นี้น ามาซึง่การถอืก าเนิดของหน่วยงานทีม่คีวามส าคญัต่อการบรหิารราชการ  
และเป็นหน่วยงานทีใ่ชห้นงัสอืราชการเป็นเครื่องมอือย่างเตม็ที่เป็นหน่วยงานแรกอย่างกรมราชเลขาธกิารขึน้ 

 
กรมราชเลขาธิการ : หน่วยงานยคุแรกในการบริหารราชการด้วยหนังสือราชการสมยัใหม่ 
 

เมื่อพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงมพีระราชกจิมากขึน้จากความส าเรจ็ของนโยบายปฏริูปการคลงั  ออดติ  
ออฟฟิศ จงึไดพ้ฒันาขึน้เป็นออฟฟิศราชเลขาซึง่เรยีกว่า “ออฟฟิศหลวง” ในปี พ.ศ. 2420 ซึง่งานตรวจบญัชคีลงัยงัคงเป็นสว่นหนึ่ง
และเป็นส่วนส าคญัของออฟฟิศใหม่แห่งนี้ จนกระทัง่ พ.ศ. 2431 ซึ่งเป็นปีที่เริม่ทดลองใช้การจดัระบบบรหิาราชการแบบใหม่  
หน่วยงานของกรมราชเลขาธกิารจงึได้ก่อตวัขึน้พร้อมกบัเริม่มกีารแต่งตัง้เสนาบดตี าแหน่งต่าง ๆ ในลกัษณะทดลองก่อนที่จะ
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ประกาศอย่างเป็นทางการใน พ.ศ. 2435 ซึง่ส่งผลใหก้รมราชเลขาธกิารไดย้กฐานะขึน้เป็นกรมพเิศษที่ไม่ขึน้กบักระทรวงมุรธาธร  
เนื่องจากเป็นงานทีเ่กีย่วขอ้งกบัการจดัการเอกสารทีม่ปีรมิาณมหาศาลจงึต้องมกีารแบ่งหน่วยงานระหว่างกนัเพื่อใหก้ารท างาน
เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ  จากนัน้เมื่อมกีารประกาศยุบกระทรวงมุรธาธรใน พ.ศ. 2439 หน้าทีท่างเอกสารทัง้หมดจงึโอนมาไวท้ี่
กรมราชเลขาธกิารเพยีงแห่งเดยีว (Wichailak, 1935d) 

ช่วงเวลากว่า 15 ปี คอืระหว่าง พ.ศ. 2420 ถึง พ.ศ. 2435 กรมราชเลขาธกิาร เป็นหน่วยงานที่ท าหน้าทีร่บัพระบรมราช
โองการจากพระมหากษตัรยิเ์พื่อแจง้ใหห้น่วยงานอื่น ๆ ไดท้ราบ จงึเป็นหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้งโดยตรงต่อการสื่ อสารนโยบายจาก
ราชส านักไปสู่การปฏบิตั ิทัง้นี้เนื่องจากโครงสรา้งอ านาจแบบรวมศนูยท์ีด่ าเนินการมาอย่างต่อเนื่อง  ส่งผลใหพ้ระบาทสมเดจ็พระ
จุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงรบัขอ้มลูเขา้มาเป็นจ านวนมาก  เพราะพระองคท์รงอยู่ในฐานะหวัหน้าฝ่ายบรหิารดว้ยในเวลาเดยีวกนั  
กรมราชเลขาธกิารในฐานะส านักงานของพระมหากษตัรยิ์  จงึต้องท าหน้าทีเ่ป็นศนูยร์วมของงานราชการต่าง ๆ เกอืบทุกประเภท  
ทัง้งานธุรการ ตุลาการ รวมทัง้การทหาร อย่างไรกต็ามหน้าทีส่ าคญัสงูสดุของกรมราชเลขาธกิารคอืการประสานงานระหว่างหน่วย
ราชการต่าง ๆ และระหว่างสว่นราชการกบัภายนอก (NAT. Microfilm number R.5 RL1.1/1) 

งานปกตทิัว่ไปของกรมราชเลขาธกิารอยู่ในรูปแบบของงานธุรการ แบ่งเป็นกองกลาง มผีูช้่วยราชเลขาธกิารซึง่เทยีบเท่า
ปลดัทูลฉลองเป็นหวัหน้า ท าหน้าทีดู่แลงานในส่วนของการขอพระบรมราชานุญาตตามกฎหมาย เช่น การท าเหมอืงแร่ การตรวจ
แร่ การท าป่าไม ้การแต่งตัง้โยกยา้ยขา้ราชการชัน้ผูใ้หญ่ และงานเกีย่วกบังบประมาณแผ่นดนิ เป็นต้น  แต่งานทีส่ าคญัทีสุ่ด คอื
การวางนโยบายทางการปกครองทัว่ไปในทุกกระทรวง นอกจากงานที่ต้องติดต่อประสานงานระหว่างหน่วยราชการต่าง ๆ 
ภายในประเทศแล้ว  ยงัต้องท าหน้าทีร่บัพระบรมราชโองการในการตดิต่อกบัต่างประเทศ ทัง้แบบเป็นทางการและเป็นการส่วน
พระองคด์ว้ย (NAT. Microfilm number R.5 RL1.1/1) นอกจากนี้ยงัมหีน้าทีอ่กีดา้นหนึ่งคอืการท าหน้าทีร่่างพระราชด ารสัประจ าปี  
ส าหรบัทรงอ่านในงานเฉลมิพระชนมพรรษา ซึง่เป็นการสรุปผลงานทีร่ฐับาลสยามไดป้ฏบิตัใินรอบหนึ่งปี และแถลงนโยบายทีจ่ะ
ด าเนินการในปีต่อไป (Kamutphisamai, 1980 : 42) 

สิง่ทีน่่าสนใจส าหรบัธรรมเนียมปฏบิตัขิองกรมราชเลขาธกิาร คอื การทีร่ชัทายาททุกพระองคแ์ละเจา้นายชัน้ผูใ้หญ่จะตอ้ง
ผ่านการฝึกงานราชการที่กรมราชเลขาธิการก่อน เพื่อให้รู้หลักการปฏิบตัิราชการโดยทัว่ ๆ ไป ระบบการท างานของกรม  
ราชเลขาธกิารจงึมผีลอย่างมากต่อรูปแบบการท างานโดยเฉพาะอย่างยิง่งานดา้นเอกสารทีเ่จา้นายเหล่านี้จะน าไปปฏบิตัิภายใน
หน่วยราชการอื่น ๆ ต่อไป 

 

รปูแบบบริหารงานด้วยหนังสือราชการของกรมราชเลขาธิการ 
  

ช่วงต้นทศวรรษ 2420 กรมราชเลขาธิการ ถือเป็นหน่วยงานที่ท างานด้วยเอกสารอย่างเต็มตัวหน่วยแรกในสมัย
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั โดยมลีกัษณะเป็นส านักงานของพระมหากษตัรยิ ์ซึง่พระองคม์กัจะทรงเสดจ็มาประทบั
ทรงงานเป็นประจ า ส านกังานแห่งนี้ตัง้ขึน้เพื่อท าหน้าทีเ่ป็นศนูยร์วมและประสานงานในการบรหิารราชการแผ่นดนิทัง้หมด เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัระบบการบรหิารราชการแบบรวมศูนยอ์ านาจทีก่ าลงัด าเนินการอยู่ ทัง้นี้ วธิปีฏบิตัทิีส่ าคญัของการจดัระบบราชการ
แบบใหม่คอืการตดิต่อราชการโดยอาศยัการท าบนัทกึเป็นหนงัสอืแทนการกราบบงัคมทลูดว้ยวาจาอย่างทีเ่คยปฏบิตักินัมาในระบบ
การบรหิารราชการแบบจารตี 

ทัง้นี้ การตดิต่อประสานงานระหว่างพระมหากษตัรยิแ์ละเสนาบดใีนช่วงเวลาก่อนทีจ่ะมกีรมราชเลขาธกิาร จะด าเนินขึน้ใน
ช่วงเวลาเสดจ็ออกขุนนาง เมื่อพระมหากษัตรยิ์เสดจ็ออกขุนนาง ณ ท้องพระโรง เสนาบดตี้องเขา้เฝ้าพร้อมกนัทัง้หมด เมื่อมี 
ใบบอกราชการจากบรรดาหวัเมอืง เสนาบดจีะเป็นผู้ทูลเบิกแล้วปลดัทูลฉลองเป็นผู้อ่านใบบอกนัน้ถวาย  เมื่อทรงฟังขอ้ความ
ทัง้หมดและทรงปรกึษาหารอืกบัเสนาบดเีรยีบรอ้ยแลว้ กจ็ะทรงมรีบัสัง่ว่าจะใหป้ฏบิตัต่ิอไปอย่างไร จากนัน้ปลดัทูลฉลองจะเป็น 
ผู้จดจ ารับสัง่มาด าเนินการต่อไป อย่างไรก็ตาม ธรรมเนียมข้อปฏิบัติในราชส านักได้มีการปรับปรุงอยู่ เสมอจนมาถึง  
สมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัซึง่บรรดาเสนาบดไีม่ตอ้งเขา้เฝ้าในเวลาเสดจ็ออกขนุนางตามรปูแบบทีเ่คยปฏบิตัมิา 
ส่งผลใหส้่วนราชการทีเ่คยกราบบงัคมทูลดว้ยวาจาหรอืดว้ยการอ่านถวายในทอ้งพระโรงพากนัเปลีย่นมาเป็นการท าจดหมายขึน้
ทูลเกล้าถวายแทน โดยหนังสอืราชการที่เกดิขึน้เพื่อการบรหิารงานในช่วงก่อนปฏริูปการปกครองส่วนใหญ่ล้วนผ่านมายงักรม 
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ราชเลขาธกิารเกอืบทัง้สิน้ ด้วยเหตุนี้การจดัการทางเอกสารทีเ่กดิขึน้จากกรมราชเลขาธกิารจงึมอีทิธพิลเป็นอย่างมากในฐานะ
ตน้แบบการใชห้นงัสอืราชการแก่หน่วยงานรฐัอื่น ๆ ทีก่ าลงัจดัตัง้ขึน้ 

เนื่องจากกรมราชเลขาธกิารในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั มลีกัษณะคลา้ยกบัออฟฟิศส่วนพระองคท์ีจ่ะ
เสดจ็มาทรงสัง่ราชการเป็นประจ า และด้วยเหตุที่มลีกัษณะที่ค่อนขา้งมคีวามเป็นส่วนพระองค์สูงท าให้เป็นหน่วยงานที่มีเวลา  
การท างานไม่แน่นอน จงึตอ้งมขีา้ราชการผลดัเปลีย่นอยู่เวรอย่างสม ่าเสมอเพื่อใหพ้รอ้มปฏบิตัริาชการตลอดเวลา (NAT. Microfilm 
number MR.5 RL.1/45) อย่างไรกต็าม การปฏบิตัหิน้าทีข่องกรมราชเลขาธกิารในสว่นทีเ่กีย่วกบัการถวายหนงัสอืและขอ้ราชการ
ต่าง ๆ นัน้  มกัเป็นไปตามพระราชด ารทิีไ่ดท้รงวางหลกัเกณฑไ์วเ้ป็นส าคญั เนื่องจากพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั
ทรงประทบัเพื่อสัง่ขอ้ราชการที่ออฟฟิศแห่งนี้เป็นประจ า  จงึท าให้กรมราชเลขาธกิารมลีกัษณะเป็นที่ท าการของพระองค์ด้วย  
ดงันัน้ระเบยีบปฏบิตัแิละการด าเนินงานรปูแบบต่าง ๆ จงึขึน้อยู่กบัพระราโชบายการบรหิารราชการของพระองค์เป็นหลกั 

ความจ ากดัในเรื่องของพระราชอ านาจในช่วงต้นรชักาล  ส่งผลโดยตรงต่อขอ้จ ากดัในการเขา้ถงึขอ้มูลและอ านาจในการ
ตดัสนิพระทยั  สิง่นี้ท าใหพ้ระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงเชื่อมัน่ว่าความสารถในการเขา้ถงึขอ้มูลต่าง ๆ จะมสี่วน
ส าคญัต่อการเสรมิสร้างพระราชอ านาจของพระองค ์ ดงันัน้การทรงงานบรหิารในช่วงแรกจงึทรงเขา้ควบคุมงานราชการต่าง ๆ 
โดยตรง  สง่ผลใหข้อ้มลูมากมายหลัง่ไหลเขา้สูร่าชส านกัและแมจ้ะมกีารคดักรองในเบือ้งตน้แลว้บางสว่น  แต่เอกสารขอ้มลูทีเ่ขา้มา
กย็งัถอืว่ามปีรมิาณมากจนบางครัง้ดูเหมอืนว่าเสนาบดทีีก่ ากับกระทรวงนัน้ ๆ จะรอรบัแต่พระราชวนิิจฉยัเพยีงอย่างเดยีวโดยไม่
กลา้ทีจ่ะสัง่การดว้ยตนเองทัง้เรื่องเลก็เรื่องใหญ่กต็อ้งรอใหม้รีบัสัง่อยู่เสมอ (NAT. Microfilm number R.5 RL 1/38) 

ทัง้นี้  แม้จะดูเป็นพระราชภาระอย่างมากในการที่ต้องทรงใช้เวลาอ่านและมรีบัสัง่ในเรื่องต่าง ๆ แต่กท็รงพยายามที่จะ
เขา้ถึงขอ้มูลให้ได้มากที่สุดโดยทรงตัง้พระทยัที่จะใหข้อ้ราชการต่าง ๆ ที่ส่งเขา้มาส าเรจ็ลุล่วงอย่างรวดเรว็ไม่คัง่ค้างสะสมเป็น
เวลานาน  ดงัขอ้ความทีป่รากฏในประกาศว่าดว้ยการถวายหนงัสอืราชการต่าง ๆทีก่ล่าวว่า 

 
...มใิหก้ำรอนัใดคัง่คำ้งอยู่เลย จงึทรงพระรำชอุตสำหะตรวจรำชกำรทุกสิง่ทุกอย่ำงแลว้ด ำรสัสัง่ไป กำรที ่

ควรจะแลว้เสรจ็ไดใ้นวนัเดยีวทนัใดนัน้ กใ็หแ้ลว้เสรจ็ไปในวนัเดยีว ส่วนรำชกำรใดทีม่คีวำมจ ำเป็นตอ้งรอไว้
ก่อน กท็รงตัง้แนวกำรปฏบิตัไิวว้่ำ จะไม่ใหค้ำ้งเกนิ 4-5วนั ทีเ่ป็นเช่นน้ีกท็รงอธบิำยว่ำ เป็นเพรำะกำรนัน้ตอ้ง
ตรวจสอบกำรเก่ำบำ้ง ตอ้งทรงพระรำชด ำรหิบ์ำ้ง มไิดท้รงทอดทิ้งละเมนิเสยีเลย... (Wichailak, 1935a : 138) 

 
อย่างไรกต็าม แมจ้ะไดม้กีารวางแนวปฏบิตัเิกีย่วกบัหนังสอืราชการทีเ่ขา้มาว่าจะไม่มกีารปล่อยใหล่้าชา้หรอืคัง่คา้งสะสม  

แต่ในความเป็นจรงิกลบัเกดิผลในทางตรงกนัขา้ม เพราะสาเหตุและขอ้จ ากดัหลายประการ 
ประการแรก ดว้ยเหตุทีข่อ้มูลต่าง ๆ มุ่งตรงมายงัพระองค ์ส่งผลใหจ้ านวนหนังสอืราชการทีท่รงรบัและทรงตอบมจี านวน

มากเกนิกว่าทีจ่ะจดัการไดใ้นเวลาอนัสัน้ 
 

“...พึง่ดูจ ำนวนหนังสอืรำชกำร ซึง่ทรงรบัและได้ทรงตอบ ในจ ำนวนปีมะแมเบญจศก ตัง้แต่เดอืนหำ้ขึ้น
หนึง่ค ำ่ มำจนถงึเดอืนสีแ่รมสบิหำ้ค ำ่ ซึง่ไดค้ดัยอดบำญชมีำในนี้ มจี ำนวนหนังสอืทูลเกลำ้ถวำยรวม 3,389 
ฉบบั หนังสอืทีถ่วำยแลเซนทำ้ยหนังสอื 173 ฉบบั เปนหนังสอืถวำยในขอ้รำชกำร 3,541 ฉบบั  พระรำชหตั
เลำขำแลพระรำชสำสน์  หนงัสอืเจำ้พนกังำนรบัพระบรมรำชโองกำรมไีป 1,003  ฉบบั  ในกำรพระคลงั  แต่ที ่
มจี ำนวนหนังสอืไว ้941 ฉบบั แต่งเซ่งชัน่ใบฎกีำต่ำงๆหำไดน้ับไม่...ถ้ำจะนับโดยถ้วนถีบ่นัดำทีไ่ดท้รงรบัได้
ทรงฟัง แลตอ้งทรงพระรำชด ำรหิ ์ไม่ต ำ่กว่ำปีละ 6,000 เรือ่ง...” (NAT. Microfilm number M.-SB.16/1)   

 
อีกสาเหตุหนึ่งมาจากการปฏิบัติราชการในเรื่องที่เกี่ยวกับการถวายหนังสือ  ซึ่งไม่เป็นไปตามที่ก าหนดเนื่องจาก 

การด าเนินงานที่ล่าช้าของเสนาบดีและขา้ราชการ โดยเฉพาะการถวายรายงานข้อราชการต่าง ๆ ด้วยหนังสอืราชการมกัจะ
ด าเนินการตามความสะดวกของแต่ละคน โดยไม่ไดค้ านึงถงึขอ้จ ากดัดา้นเวลาทีพ่ระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัตอ้งทรง
ใชใ้นการอ่านและวนิิจฉยัขอ้มลูทีส่ง่มาจากทุกหน่วยงาน  ลกัษณะดงักล่าวท าใหก้ารถวายหนงัสอืเกดิขึน้ในเวลากระชัน้ เช่น ถวาย
หนังสอืใกลเ้วลาเสดจ็ออกขุนนาง ท าใหต้้องทรงปรกึษาขอ้ราชการเหล่านัน้อย่างเร่งด่วนกบัเสนาบดทีีเ่ขา้เฝ้า หรอืถวายหนังสอื
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ใกล้เวลาเสดจ็ประพาส เป็นต้น (Wichailak, 1935a :167-172) ดงันัน้เพื่อความคล่องตวัในการปฏบิตัิราชการ จงึทรงมกีารวาง
ระเบยีบหนงัสอืราชการผ่านกรมราชเลขาธกิารไวโ้ดยสรุปได ้ดงันี้ 

การถวายหนงัสอืในระหว่างเสดจ็ประพาส ไดม้กีารสรา้งความเขา้ใจกบัหน่วยราชการต่าง ๆ ว่า การเสดจ็ประพาสในแต่ละ
ครัง้ไม่ไดท้รงเสดจ็ไปยงัทีห่่างไกลจนเกนิกว่าทีจ่ะส่งหนังสอืไปถงึ จงึจะกลายเป็นเหตุทีจ่ะไม่ด าเนินการส่งหนังสอืราชการมายงั
พระองค ์แต่ถา้เสดจ็พระราชด าเนินประทบัยงัพืน้ทีป่ระจ าอย่างเช่นพระราชวงับางปะอนิ กย็งัทรงงานอยู่เสมอเหมอืนประทบัอยู่ใน
พระนคร  ถา้หน่วยงานใดประสงคจ์ะถวายหนงัสอืราชการทรงอนุญาตใหส้ง่โทรเลขเพื่อถวายรายงานขอ้ราชการส าคญัได ้โดยทรง
โปรดไม่ให้เกบ็เงนิค่าโทรเลขกบัผู้ส่งขอ้ราชการนัน้ ๆ หรอืแม้กระทัง่การจดัเตรยีมเรอืกลไฟเพื่อให้ถอืหนังสอืมาถวายเองกไ็ด้ 
(Wichailak, 1935a : 167-172) 

การวางระเบยีบการถวายหนังสอืราชการโดยอ านวยความสะดวกใหก้บัผูท้ีม่ขีอ้ราชการไวห้ลายช่องทางดงักล่าว เพื่อเป็น
การป้องกนัไม่ให้หน่วยราชการต้องเร่งส่งหนังสอืในเวลากระชัน้ก่อนเสดจ็ประพาสและหลงัจากที่เสดจ็กลบัมาใหม่ ๆ แต่กไ็ม่
ประสบผลส าเรจ็มากนกั เน่ืองจากขา้ราชการจากหน่วยงานต่าง ๆ ยงัคงถวายหนงัสอืราชการในลกัษณะเดมิ ท าใหพ้ระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั ตอ้งทรงเพิม่ช่องทางการถวายหนงัสอืใหส้ะดวกยิง่ขึน้ดว้ยการมอบหมายใหก้รมหมื่นประจกัษ์ศลิปาคม
คอยรบัหนงัสอืราชการอยู่ภายในพระบรมมหาราชวงัเมื่อพระองคไ์ม่ไดป้ระทบัอยู่ในพระนคร 

ประเด็นดังกล่าวจะพบได้ว่า ความพยายามเข้าถึงข้อมูลต่าง ๆ ผ่านการใช้งานหนังสือราชการในช่วงต้นรัชกาล
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั ถอืว่าอยู่ในระดบัทีน่่าพอใจและประสบความส าเรจ็เป็นอย่างด ีโดยสงัเกตไดจ้ากปรมิาณ
เอกสารจ านวนมากทีส่่งเขา้มาถวาย ปรากฎการณ์ดงักล่าวอาจพจิารณาไดว้่าหนังสอืราชการจ านวนมหาศาลเหล่านี้  ถอืเป็นสิง่ที่
สมประโยชน์กนัของทัง้องคพ์ระมหากษตัรยิแ์ละขุนนาง เนื่องจากสะดวกกว่าการรอกราบบงัคมทูลแบบเก่ามาก อกีทัง้ขุนนางไม่
จ าเป็นตอ้งส่งขอ้มลูผ่านเสนาบดเีพื่อน าขึน้ถวายแลว้รอรบัค าพระราชวนิิจฉัยซึง่อาจกนิเวลานานหรอืมโีอกาสทีเ่รื่องราวทีถ่วายจะ
ตกหล่น แต่สามารถถวายรายงานไดเ้องโดยตรง ซึง่เป็นโอกาสใหไ้ดถ้วายขอ้มูลทีต่นต้องการไดต้รงประเดน็และชดัเจนมากกว่า  
ในด้านพระมหากษัตรยิ์ก็ทรงได้เข้าถึงขอ้มูลโดยตรงที่ละเอียดชดัเจนมากยิง่ขึน้สมดงัพระราชประสงค์  และเป็นฐานขอ้มูลใน 
การตดัสนิพระทยัไดอ้ย่างกวา้งขวางและรอบดา้นเช่นกนั  

อย่างไรกต็ามสิง่ทีเ่กนิความคาดหมายของพระองคก์ค็อื ปรมิาณหนังสอืราชการทีส่่งเขา้มามมีากเกนิกว่าทีท่รงคาดการณ์
ไว ้เน่ืองจากจะโดยตัง้ใจหรอืไม่กต็ามการบรหิารงานดว้ยหนงัสอืราชการไดข้ยายเครือขา่ยการท างานบรหิารออกไปในวงกวา้งกว่า
ในอดตีเป็นอย่างมาก จากเดมิทีข่อ้มลูจะสง่เขา้มาถงึองคพ์ระมหากษตัรยิโ์ดยกลุ่มขนุนางใกลช้ดิ หรอืกลุ่มขนุนางชัน้สงูในวงจ ากดั  
ได้เปลี่ยนมาสู่ขุนนางข้าราชการอื่น ๆ จากหลากหลายต าแหน่งและหลากหลายพื้นที่ เพราะผลอนัเกิดจากการเปิ ดช่องทาง 
การตดิต่อของระบบงานเอกสาร ซึง่ปรากฎว่าในช่วงแรก ๆ พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงตอ้งการจะเขา้ถงึขอ้มลู
ทัง้หลายที่เขา้มาให้ได้มากที่สุดเท่าที่จะมากได้  เนื่องจากพบว่ามคีวามพยายามในการจดัการเชงิปรมิาณและเวลากบับรรดา
หนงัสอืราชการในช่วงแรกโดยกรมราชเลขาธกิารอย่างต่อเนื่อง 

ทัง้นี้ เรื่องการคัง่ค้างสะสมของบรรดาหนังสือราชการที่ส่งเข้ามาในแต่ละวันดูจะเป็นปัญหาที่พระพระบาทสมเด็จ  
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงใหค้วามสนพระทยัเป็นอยา่งยิง่ เพราะทรงกล่าวย ้าในพระราชด ารสัอยู่บ่อยครัง้ว่า “อย่าทิง้ใหร้าชการ
คัง่คา้งเสยีเวลาไปเปล่าๆ” (Office of the Prime Minister, 1964 : 45) ทรงมุ่งเป้ามายงัหวัหน้าส่วนราชการในกรมราชเลขาธกิาร
ใหป้ฏบิตังิานอย่างเตม็ทีแ่ละคอยดูแลใหข้า้ราชการในสงักดัใหท้ างานอย่างมปีระสทิธภิาพอยู่เสมอ เช่นพระราชหตัเลขาฉบบัหนึ่ง
กล่าวว่า 

 
“...ต้องไปนัง่ออฟฟิศใหต้รงเวลำอย่ำใหค้ลำดเคลือ่น แลตรวจดูพนักงำนเสมยีนใหม้ำท ำงำนพรกัพรอ้มตำม

เวลำ ถ้ำผู้ใดขำดควรลงโทษ จะต้องลงโทษตำมแบบอย่ำง ถ้ำปลดัทูลฉลองท ำตัวอย่ำงแลตรวจตรำอยู่ดงันี้แล้ว 
ออฟฟิศนัน้จะเป็นอนัท ำกำรเดนิไดด้ไีม่มขีดัขอ้ง...” (Office of the Prime Minister, 1964 : 45) 

 
พระราชหตัถเลขาดงักล่าว นอกจากจะสะทอ้นความตอ้งการใหเ้กดิประสทิธภิาพในการท างานเกีย่วกบัหนงัสอืราชการแลว้  

ยงัสะท้อนให้เห็นด้วยว่า การจดัหน่วยงานที่บริหารด้วยหนังสอืราชการอย่างกว้างขวางเช่นกรมราชเลขาธิการนี้ ไม่ได้เกิ ด 
การเรยีนรูเ้พยีงในเรื่องของจากใชง้านหนังสอืราชการเท่านัน้ แต่มคีวามเขา้ใจการท างานอย่างค่อนขา้งเป็นระบบดว้ย  เนื่องจาก
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แสดงใหเ้หน็ถงึความเขา้ใจเป็นอย่างดวี่าระบบการบรหิารดว้ยเอกสารไม่สามารถเกดิขึน้ไดเ้พยีงการใชว้ตัถุอย่างหนังสอืราชการ
เท่านัน้  แต่จ าเป็นต้องมรีะบบสนับสนุนการท างานอื่น ๆ ที่ท าให้การใช้เอกสารเคลื่อนตวัไปได้อย่างมีประสทิธิภาพด้วย เช่น  
การวางระบบในเรื่องของเวลาการท างาน และการวางกฎระเบยีบเพื่อขบัเคลื่อนการท างาน เป็นต้น สิง่เหล่านี้ต่อมาจะใช้เป็น
โครงสรา้งหลกัเพื่อการบรหิารและจดัการหนงัสอืราชการในทุกหน่วยงานของรฐั 

นอกจากระเบยีบการถวายหนงัสอืในเวลาเสดจ็ประพาสแลว้ ยงัมกีารวางหลกัปฏบิตัใินการถวายหนังสอืราชการโดยทัว่ไป
อกีดว้ย ทัง้นี้เน่ืองจาการสง่หนงัสอืเขา้มาถวายมกัจะเริม่ด าเนินการในช่วงบ่ายในเวลาบ่ายสามโมงหรอืสีโ่มงเยน็ (NAT. Microfilm 
number M.-SB.16/1) ซึ่งเป็นเวลาเสด็จออกขุนนาง โดยปกติแล้วหนังสอืต่าง ๆ จะส่งให้ทรงอ่านก่อนเพราะอาจจะเป็นเรื่อง
เร่งด่วนทีส่ามารถจดัการใหเ้รยีบรอ้ยไดร้ะหว่างเวลาเสดจ็ออกขนุนาง แต่จ านวนหนังสอืทีเ่ขา้มาในลกัษณะดงักล่าวมจี านวนเพิม่
มากขึน้ตลอดเวลา ตัง้แต่วนัละ 7  ฉบบั จนถงึ 20-30 ฉบบั ท าใหต้อ้งทรงอ่านอยู่ตลอดเวลา  ลกัษณะการสง่หนงัสอืดงักล่าวท าให้
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงมเีวลาปฏบิตัพิระราชกรณียกจิอื่น ๆ น้อยลงและไม่เป็นไปตามเป้าหมายทีท่รงวางไว ้ 
จึงมีการก าหนดให้มกีารถวายหนังสอืราชการตัง้แต่ช่วงเช้าจนถึงบ่ายสองโมง (NAT. Microfilm number M.-SB.16/1) ยกเว้น
หนังสอืทีเ่ป็นเรื่องเร่งด่วนหรอืมคีวามส าคญัสามารถถวายไดต้ลอดเวลา และถ้าเป็นหนังสอืราชการอย่างใดอย่างหนึ่งทีจ่ะต้องมี
การซกัถามขอ้มลูเพิม่เตมิ  ใหถ้วายไดเ้องในเวลาเสดจ็ออกขนุนาง หรอือาจจะก่อนหรอืหลงัเวลาเสดจ็ออกขนุนางกไ็ด ้

อย่างไรกต็าม แมจ้ะมกีารออกประกาศก าหนดเวลาการถวายหนงัสอืราชการ แต่กไ็ม่ไดม้ผีลในทางปฏบิตัเิท่าใดนัก เพราะ
ขา้ราชการยงัคงถวายหนงัสอืในเวลาบ่ายสองโมงจนถงึช่วงค ่าอยู่ตลอดเวลา 

ภายใต้การใชห้นังสอืราชการที่ด าเนินอยู่มสีิ่งทีน่่าสนใจประการหนึ่ง คอื การอยู่ร่วมกนัของระบบการส่งหนังสอืราชการ
แบบเก่าตามธรรมเนียมการปกครองดัง้เดิมกบัระบบหนังสอืราชการแบบใหม่  ที่ส่งผลให้เกิดความล่าช้าในการจดัการข้อมูล
นอกเหนือจากปรมิาณหนงัสอืราชการทีส่ง่เขา้มาเป็นจ านวนมาก ทัง้นี้เน่ืองจากการถวายรายงานในลกัษณะใบบอกและขอ้ราชการ
ต่าง ๆ จากขา้ราชการหวัเมอืงยงัคงอยู่ในรปูแบบเดมิทีแ่ตกต่างจากหนงัสอืราชการแบบใหม่ โดยเป็นการเขยีนในลกัษณะร่ายยาว  
ไม่มกีารแยกหวัขอ้เรื่อง แต่จะเป็นการสง่รายงานรวมมาในหนงัสอืฉบบัเดยีวเป็นปึกใหญ่ อกีทัง้ไม่มกีารก าหนดจุดสงัเกตใหรู้้ไดว้่า
เรื่องใดเป็นเรื่องใด วธิกีารเขยีนกช็ดิตดิกนัเป็นพดื ลกัษณะดงักล่าวท าใหเ้สยีเวลาในการอ่านขอ้มลูเพราะตอ้งอ่านใหจ้บตลอดทัง้
เรื่องจงึจะทราบเนื้อหาหลกัของขอ้มลูทีส่่งมา ก่อใหเ้กดิปัญหาในการสัง่การเนื่องจากบางเรื่องเป็นเรื่องเร่งด่วน บางเรื่องเป็นเรื่ อง
ธรรมดาทีร่อเวลาได ้แต่ขอ้มลูทัง้สองอย่างนี้ถูกเขยีนและสง่รวมมาดว้ยกนัในฉบบัเดยีว ท าใหต้อ้งมกีารเรยีกขอ้มลูขึน้มาหลายครัง้
จากใบบอกฉบบัเดยีวกนั 

ด้วยเหตุนี้กรมราชเลขาธิการจึงมีการออกประกาศเรื่องการถวายหนังสือและใบบอกโดยให้ผู้ที่จะถวายแยกเรื่องมา  
เรื่องละฉบบั ไม่ใหป้ะปนกนัมาเหมอืนเดมิและใหม้หีนังสอืน าพรอ้มส าเนาเรื่องประกอบกบัหนังสอืทีส่ง่มาดว้ย เพื่อความสะดวกใน 
การอ่านขอ้มลู เพราะหนงัสอืทีส่ง่มานัน้ไดท้ าการย่อเรื่องในสว่นทีส่ าคญัไวแ้ลว้ หากมขีอ้สงสยักส็ามารถอ่านเพิม่เตมิจากส าเนาได ้ 
แต่ปัญหาทีเ่กดิขึน้คอืขา้ราชการหวัเมอืงยงัไมเ่ขา้ใจระบบดงักล่าว สง่ผลใหห้นงัสอืราชการทีส่ง่เขา้มานัน้ ถา้ไม่มกีารชีแ้จงขอ้ความ
อะไรเลย กม็ลีกัษณะไม่ต่างจากการท าส าเนาเรื่องทัง้หมด สถานการณ์ดงักล่าวแสดงใหเ้หน็ถงึปัญหาความขาดแคลนบุคคลากรทีรู่้
ระเบยีบของหนงัสอืราชการสมยัใหม่เน่ืองจากยงัอยู่ในช่วงเริม่ตน้ของกระบวนการปฏริปูการปกครองซึง่ตอ้งรอการพฒันาก าลงัคน
ผ่านการศกึษาแบบใหม่ทีจ่ะช่วยป้อนบุคลากรทีเ่ขา้ใจระบบหนงัสอืสมยัใหม่เขา้มาปฏบิตังิานตามสว่นราชการต่าง ๆ โดยเฉพาะใน
ส่วนภูมภิาคที่ขา้ราชการต้องมกีารฝึกหดัใหเ้ขา้ใจว่าการปฏบิตัิงานจะประสบความส า เรจ็ได้ตามก าหนดเวลา จ าเป็นอย่างยิง่ที่
จะต้องอาศยัความชดัเจนของเนื้อหา โดยเฉพาะในงานหนังสอื การน าเสนอเพื่อพจิารณาต้องมปีระเดน็ทีช่ดัเจนซึง่เป็นเรื่องยาก
ส าหรบัขา้ราชการทีคุ่ ้นเคยกบัการเขยีนใบบอก การเขยีนจากค าบอกเล่ากบัการเขยีนโดยใชค้วามคดิไตร่ตรองเพื่อสรุปประเดน็
ส าคญัในรปูแบบของหนงัสอืราชการแบบใหม่จงึเป็นเรื่องทีต่อ้งเรยีนรู ้ทัง้ในภาคทฤษฎ ีและภาคปฏบิตั ิ 

ดว้ยเหตุนี้จงึมปีระกาศทีต่้องชีแ้จงรายละเอยีดลงไปดว้ยว่า  ผูท้ีจ่ะถวายหนังสอืและใบบอกตอ้งเกบ็ย่อขอ้ความทีส่ าคญัใน
ส าเนาหนังสอืใหห้มดขอ้ความ ส่วนส าเนาหนังสอืใหท้ าเต็มตลอดเรื่องเหมอืนเดมิ เพื่อให้เกดิการแยกแยะขอ้มูลที่ส าคญัและไม่
ส าคญัไดอ้ย่างสะดวกรวดเรว็ สว่นเรื่องใดทีม่คีวามส าคญัมากแลว้การย่อขอ้มูลมาไม่ชดัเจนพอ กจ็ะมกีารเรยีกตรวจส าเนาหนังสอื
ทีต่ดิมากบัใบบอกนัน้ดว้ย (Wichailak, 1935b : 59 - 62) อกีทัง้ยงัเน้นย ้าวธิกีารทีใ่ชใ้นการเขยีนว่า “...หำ้มอย่ำใหท้ ำหนังสอืฤๅ
ส ำเนำใบบอกแต่ลุ่มๆเหมอืนอย่ำงแต่ก่อน  แลหำ้มอย่ำใหต้ดัหวัตดัทำ้ยส ำเนำหนงัสอื  คดัท่อนกลำงลงในใบบอกเตม็ทัง้ดุน้มไิดย้่อ
ตำม...” (NAT. Microfilm number R.5 RL.99/42)  
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ความล่าช้า และการขาดการติดตามเรื่องเป็นอกีปัญหาหนึ่ง ที่ต้องหาวธิกีารเพื่อให้เกดิการด าเนินงานที่มปีระสทิธภิาพ  
โดยมตีวัอย่าง ในประกาศเรื่อง รบัสง่หนงัสอืตามกรมต่าง ๆ (Wichailak, 1935c : 123-125) ขอ้สงัเกตในการออกประกาศฉบบันี้ก็
คอืเป็นการวางแนวปฏบิตั ิเรื่องหนงัสอืราชการระหว่างหน่วยงาน ซึง่เป็นช่วงเวลาใกลเ้คยีงกบัการตัง้กระทรวงอย่างเตม็รปูแบบใน
ปี พ.ศ. 2435 เหตุผลทีป่รากฏในประกาศฉบบันี้ กล่าวว่า ทุกวนัน้ีราชการโดยทัว่ไปใชห้นงัสอืตดิต่อไปมาเป็นหลกั ปัญหาทีต่ามมา
คอืแต่ละหน่วยงานเมื่อส่งหนังสอืราชการออกจากหน่วยงานของตนแล้วกเ็พิกเฉยไม่ติดตามการด าเนินเรื่อง และบางครัง้เกิด
ปัญหาหนังสอืสญูหายหรอืเกบ็เรื่องไวจ้นลมืด าเนินการต่อไป ดงันัน้จงึไดก้ าหนดแนวทางการบรหิารหนังสอืราชการ ใหเ้ป็นระบบ 
คอื การรบัส่งหนังสอืระหว่างหน่วยงาน จะต้องมใีบเซน็รบัหนังสอื บญัชรีบัส่งหนังสอื ของแต่ละหน่วยงาน ในส่วนของการด าเนิน
เรื่อง มกีารก าหนดเวลาในการตอบหนังสอื ภายใน 7 วนั นับตัง้แต่ได้รบัหนังสอื โดยขอ้จ ากดัเรื่องเวลานี้ ได้มกีารอธบิายขยาย
ความ ถงึวธิปีฏบิตัหิากมขีอ้ขดัขอ้ง ดงัขอ้ความต่อไปนี้ 

 
“หนงัสอืเป็นแต่กระดำษ กไ็ม่มถีอ้ยค ำทีจ่ะตกัเตอืนได ้ตอ้งทิ้งอยู่ในตู ้ฤๅในโต๊ะ ขอ้รำชกำร แลขอ้ควำม กค็ำ้ง

ชำ้ไปจนสะดุดอนัใดขึ้น จึง่ไดร้ื้อคน้หนังสอืเก่ำมำดู กำรจึง่ไดข้ำ้งคำ้งอยู่มำก แต่นี้ต่อไป ถ้ำกรมใด มหีนังสอืถงึ
กรมหนึง่ ใหก้รมทีไ่ดร้บันัน้มีตัว๋ใบรบัส่ง ใหผู้ถ้อืหนังสอื หรอืเขำ้ซองส่งไปรษณียไ์ปใหถ้งึกรมทีม่หีนังสอืมำ ใน
วนัทีไ่ดร้บัหนังสอืนัน้ อย่ำใหท้ิ้งไวห้ลำยวนัจึง่ค่อยส่งใบรบั ส่วนขอ้ควำมในหนังสอืนัน้ ถ้ำเป็นกำรทีจ่ะตอบแลว้
ได้โดยง่ำยใหเ้ร่งต่อ อย่ำให้เกนิวนัที ่7 ตัง้แต่ได้รบัหนังสอืไป ถ้ำจะตอบขอ้ควำมในหนังสอืนัน้ยงัไม่ได้ ต้องมี
หนังสือชี้แจงเหตุ ซึง่จะตอบยังไม่ได้นัน้ ไปยังกรมทีม่ีหนังสือมำ อย่ำให้เกินวันที ่ 7 ตัง้แต่ได้รับหนังสือ” 
(Wichailak, 1935c : 123) 

 
พร้อมกนันี้ ได้มกีารคาดโทษว่า ถ้าผู้ใดไม่ได้ท าตามประกาศนี้  จะให้ปรบัไหมอธบิดใีนกรมที่ท าผดินัน้ ตามต าแหน่ง

บรรดาศกัดิอ์ธิบดีด้วย ตัวอย่างจากประกาศฉบบัที่ผ่านมา ท าให้เห็นได้อย่างชดัเจนว่า วิธีการทางราชการแบบใหม่ ในสมยั
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั มเีป้าหมายส าคญัคอืตอ้งการความแน่นอน และความชดัเจน ผ่านกฎเกณฑ ์และระเบยีบ 
ทีข่า้ราชการตอ้งถอืปฏบิตัอิย่างพรอ้มเพยีงกนั  โดยเฉพาะในเรื่องของหนงัสอืราชการทีเ่ป็นกลไกส าคญัในการด าเนินการปกครอง   
 

การจดัระเบียบราชการในกรมราชเลขาธิการสมยัรชักาลท่ี 5 
 
กรมราชเลขาธกิารในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั มหีน่วยงานในสงักดัจ านวน 3 หน่วยงาน คอื กรม

บญัชาการ กรมราชเลขานุการในพระองค ์และกรมพระอาลกัษณ์ โดยทัง้ 3 หน่วยงานดงักล่าวจะขึน้ตรงกบัราชเลขาธกิาร 
ระเบียบการปฏิบตัิงานของกรมราชเลขาธิการมีช่วงส าคญัแบ่งเป็น 2 ช่วงคือ ก่อน ร.ศ. 112 และหลงั ร.ศ. 112 ทัง้นี้

เนื่องจากใน ปี ร.ศ. 112 สยามไดเ้กดิกรณีพพิาทกบัฝรัง่เศสท าใหต้อ้งเสยีดนิแดนฝัง่ซา้ยของแม่น ้าโขงเหตุการณ์ในครัง้นัน้ท าให้
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัทรงได้รบัความกระทบกระเทอืนพระราชหฤทยัเป็นอย่างมากจนส่งผลต่อการปฏบิตัิ
ราชการของพระองคใ์นเวลาต่อมา  

ทัง้นี้ในช่วงก่อน ร.ศ. 112 การปฏิบตัิงานของกรมราชเลขาธิการส่วนใหญ่จะท าหน้าที่จดัการเกี่ยวกบัหนังสอืราชการ  
ซึ่งยงัไม่มรีะบบการจดัเกบ็เพราะจ านวนหนังสอืราชการทีม่เีขา้มามเีป็นจ านวนมากและราชเลขาธกิารจะต้องท างานอื่น ๆ ตาม  
พระราชประสงค์ด้วย เช่น การค้นคว้าเรื่องราวเกี่ยวกับระเบียบปฏิบัติ ราชการสมัยก่อนเพื่อน ามาศึกษาเปรียบเทียบกับ 
การด าเนินการราชการแบบใหม่ และการเขา้ประชุมเสนาบด ีเป็นต้น  จงึมเีวลาในการจดัโครงสรา้งการด าเนินงานภายในไม่มาก
นกั  อย่างไรกต็ามในสว่นงานทีเ่กีย่วขอ้งกบัหนงัสอืราชการกป็รากฏการวางแผนและการปฏบิตังิานอย่างเป็นขัน้ตอนขึ้นแลว้ ดงันี้ 

 
กำรรับหนังสือจำกหน่วยรำชกำรต่ำง ๆ ทีส่่งเข้ำมำกรำบบังคมทูลจะมีเจ้ำหน้ำทีล่งบญัชีรับหนังสอืไว้  

และเสนอต่อรำชเลขำธิกำร  หนังสอืรำชกำรในขณะนัน้ส่วนมำกเสนำบดเีจ้ำกระทรวงหรอืเจ้ำของเรือ่งมกัจะท ำ
หนงัสอืกรำบบงัคมทลูต่อพระบำทสมเดจ็พระเจำ้อยูห่วัโดยตรงมสีว่นน้อยทีจ่ะเสนอผ่ำนรำชเลขำธกิำร โดยจะระบุใน
ตอนทำ้ยของจดหมำยทีม่ถีงึรำชเลขำธกิำรว่ำ “...ถ้ำหำกมเีวลำอนัสมควรขอเจำ้คุณไดโ้ปรดน ำเรือ่งขึ้นกรำบบงัคม
ทลูพระกรุณำ...” (NAT. Microfilm number MR.5 RL.1/1-41) 
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จากนัน้ราชเลขาธกิารจะส่งหนงัสอืทีไ่ดอ้่านแลว้เพื่อใหพ้นกังานย่อเรื่องขึน้ทลูเกลา้ถวายแต่ส่วนใหญ่ในช่วงก่อน ร.ศ.  112 
ราชเลขาธกิารมกัจะน าหนังสอืฉบบัเตม็ทีม่เีขา้มาขึน้ทูลเกลา้ถวายทัง้หมด  เมื่อราชเลขาธกิาร น าหนังสอืขึน้ถวายและรบักระแส
พระบรมราชโองการด ารสัตอบในประเดน็ต่าง ๆ ทีม่ผีูก้ราบบงัคมทูลขึน้มาเป็นทีเ่รยีบรอ้ยแลว้กจ็ะจดขอ้ความนัน้ ๆ เพื่อท าร่าง
หนงัสอืตอบซึง่แบ่งออกเป็น 2 แบบคอื ร่างพระราชหตัถเลขาตอบ และ ร่างหนงัสอืตอบของราชเลขาธกิารตามกระแสพระบรมราช
โองการ ในกรณีทีเ่ป็นร่างพระราชหตัถเลขา ราชเลขาธกิารจะน าขึน้ทลูเกลา้ถวายเพื่อใหท้รงลงพระปรมาภไิธยแลว้จงึสง่หน่วยงาน
เจา้ของเรื่อง 

ขอ้สงัเกตทีน่่าสนใจประการหนึ่งในการรบัสง่หนังสอืราชการของกรมราชเลขาธกิาร คอื ความเรว็ในการจดัการหนงัสอืทีเ่ขา้
มาเป็นจ านวนมากซึง่สว่นใหญ่มกัจะด าเนินเรื่องแลว้เสรจ็ภายใน 2 วนั เช่น ตวัอย่างหนงัสอืจากกระทรวงเกษตราธกิาร ลงวนัที ่11 
มนีาคม ร.ศ. 110 ส่งมายงักรมราชเลขาธกิารซึง่ท าการรบัแลว้น าขึน้ถวายภายในวันเดยีว เมื่อทรงมพีระราชวนิิจฉยัแลว้ กรมราช
เลขาธกิารกท็ าจดหมายตอบกลบัในวนัถดัมาคอืวนัที ่12 มนีาคมและจดัสง่ภายในวนันัน้ หรอือย่างชา้ทีส่ดุหนงัสอืราชการกใ็ชเ้วลา
ในการด าเนินการไม่เกนิ 5-7 วนัอนัเป็นขอ้จ ากดัทีเ่กดิกบัหนังสอืราชการทีส่่งมาจากหวัเมอืง การด าเนินการทีค่่อนขา้งรวดเรว็นี้
ส่วนหนึ่งมาจากการที่กรมราชเลขาธกิารเปิดปฏบิตัิงานอยู่ตลอดเวลา โดยเฉพาะอย่างยิง่การรบัส่งหนังสอืราชการ ดงัตวัอย่าง
จดหมายของกรมราชเลขาธกิารถงึกระทรวงพระคลงั เรื่องการเบกิค่าพาหนะว่า 

 
“...ต้องจ่ำยค่ำรถพำหนะใหม้หำดเลก็หลวงทีเ่ชญิพระรำชหตัเลขำและหนงัสอืรำชกำรจำกสวนดุสติไปสง่ 

ณ ทีต่่ำง ๆ ทัง้กลำงวนัและกลำงคนืตำมแต่จะม ีไม่ว่ำดกึดืน่เทีย่งคนืเพยีงใด... ” (NAT. Microfilm number 
MR.5 RL.1/16) 

 

วกิฤตการณ์ ร.ศ. 112 ซึง่สง่ผลอย่างมากต่อพระพลานมยัของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัและวธิกีารทรงงาน
ของพระองค์  ก่อให้เกดิวธิกีารที่มจีุดประสงค์เพื่อแบ่งเบาพระราชภาระด้วยการแบ่งประเภทหนังสอืที่จะน าขึน้ถวาย  กล่าวคอื  
ส่วนที่เป็นราชการส าคญัจะมกีารถวายฉบบัเตม็ใหท้รงอ่าน  แต่เรื่องที่ไม่ส าคญัจะมกีารย่อเรื่องก่อนถวายโดยมสี าเนาเรื่องเตม็
ประกอบหากทรงมขีอ้สงสยัเกี่ยวกบัเรื่องนัน้ ๆ แต่วธิกีารดงักล่าวกไ็ม่ได้ช่วยใหป้รมิาณหนังสอืราชการทีน่ าเขา้ถวายลดลงแต่
อย่างใด ทัง้นี้อาจเป็นเพราะราชเลขาธกิารไม่กลา้ตดัสนิใจว่าหนังสอืราชการเรื่องใดไม่ส าคญั  เพราะไม่เคยตดัสนิใจในเรื่องนี้มา
ก่อน  ดว้ยเหตุนี้จงึทรงมรีบัสัง่ใหม้กีารคดัเลอืกหนงัสอืราชการเป็น 2 ประเภท  คอืประเภทที ่“รอได”้ และประเภทที ่“ตอ้งการเรว็”  
โดยแยกเป็น 2 มดัแต่ต้องน าส่งเขา้มาพรอ้มกนัเผื่อความเหน็ในการคดัเลอืกของพระองคก์บัราชเลขาธกิารไม่ตรงกนั (Microfilm 
number MR.5 RL.1/45) เมื่อหนงัสอืฉบบัดงักล่าวไดผ้่านการตดัสนิจากพระองคแ์ลว้ จงึสง่คนืออกไป 
 

การปรบัปรงุการท างานด้านการจดัการหนังสือราชการของกรมราชเลขาธิการ 
 

เนื่องจากข้อมูลที่ส่งเข้ามาถวายพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั มีเป็นจ านวนมากที่เป็นข้อมูลซ ้า ๆ กนัใน
ลกัษณะเรื่องเดียวกนั จึงทรงโปรดให้ราชเลขาธกิารเป็นผู้เลือกตอบหนังสอืที่มแีบบฟอร์มประจ าหรือมตีัวอย่างค าตอบที่เป็น
แบบอย่างแน่นอน เช่น การขอลาอุปสมบทของขา้ราชการ หรอืการอนุโมทนาในการพระราชกุศล เป็นต้น หนังสอืประเภทนี้ ทรง
อนุญาตใหร้าชเลขาธกิารด าเนินการตอบตามแบบฟอรม์ไดท้นัท ีโดยไม่ต้องถวายพระองค ์แต่ถ้าราชเลขาไม่แน่ใจใหส้่งมาถวาย
เพื่อทรงตรวจก่อนกไ็ด ้(Secretariat of the Royal Secretariat, 1997 : 51) 

ความต้องการที่จะทรงลดภาระการเข้าถึงข้อมูลจากหนังสอืราชการ เป็นเหตุให้เอกสารหนังสอืราชการส่วนใหญ่ของ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัช่วงหลงั ไม่มพีระปรมาภไิธย “สยามนิทร”์ เหมอืนทีเ่คยปรากฏมาตลอดในช่วงแรก ทัง้นี้
อาจเนื่องมาจากหนังสอืราชการเหล่านัน้เป็นด ารขิองผูร้กัษาราชการแทนทีท่รงแต่งตัง้ไว ้หรอืไม่ราชเลขาธกิารกเ็ป็นผูร้่างกระแส
พระราชด ารติามรบัสัง่ของพระองคน์ัน่เอง แมจ้ะทรงตรวจสอบขอ้มูลผ่านหนังสอืราชการดว้ยพระองค์เองน้อยลง แต่กย็งัทรงให้
ความส าคญักบัประสทิธิภาพในการท างานเอกสารเป็นอย่างมาก ดงัจะเหน็ไดจ้ากพระราชหตัถเลขาทีท่รงต าหนิการท างานของ
กรมราชเลขาธกิารทีท่ างานไม่ทนัการว่า 
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“...ควำมอปัปรขีองออฟฟิศทนไม่ไหว หนงัสอืสำมฉบบัสัน้ ๆ สำมยำมจึง่แลว้ หนงัสอืรบักข็งัไวห้มด จะให้
ท ำเวลำใด ขอใหท้ ำงำนแต่กลำงวนั แลว้แต่เย็น ถ้ำไม่เปลีย่นไดแ้ลว้ท ำไม่ไหวเป็นแน่ วนันี้หนังสอืคำ้งหมด 
พรุ่งนี้มำอกีท ำไม่หมด ลำ้งจนัไรไม่ไหวแลว้...” (NAT. Microfilm number MR.5 RL.1/16) 

 
ด้วยเหตุที่หนังสอืราชการถูกส่งเข้ามายงักรมราชเลขาธิการเป็นจ านวนมาก จึงมีความพยายามในการหาวิธีที่จะจัด

ระบบงานหนังสอืให้มรีะเบียบมากยิง่ขึน้  การปรบัปรุงระบบการท างานในช่วงปลายรชักาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวอยู่ในลักษณะที่ยอมรับสภาพการปฏิบัติงานและข้อจ ากัดที่เกิดขึ้นจริงมากขึ้น  โดยมีการรับฟังข้อคิดเห็นของ
ผู้ใต้บงัคบับญัชา และมคี าสัง่ใหพ้นักงานในกรมราชเลขาธกิารจดัท ารายงาน หน้าที่ ปัญหา และเสนอความเหน็เกีย่วกบัการจดั
ระบบงาน ทัง้นี้ปัญหาพื้นฐานส่วนใหญ่ทีเ่จ้าพนักงานรายงานขึน้มาคอืความยากในทางปฏบิตัิเกีย่วกบัการร่างหนังสอื เพราะมี
หนังสอืราชการเขา้ออกเป็นจ านวนมาก ประกอบกบัการจดัท าบญัชเีรื่องเอกสารรายวนั ซึง่ต้องเอาเนื้อเรื่องโดยสงัเขปลงในบญัช ี 
ปัญหามอียู่ว่าผูท้ีร่บัผดิชอบในงานส่วนนี้มจี านวนน้อยจงึส่งผลใหก้ารจดัท าบญัชไีม่ทนัตามเวลา ดงันัน้เมื่อต้องการจะสบืคน้เรื่อง
จากหนังสอืราชการฉบบัเก่าจงึด าเนินการได้อย่างล่าช้า การแก้ปัญหาจงึเสนอให้มกีารแยกเก็บหนังสอืราชการเป็นหมวดหมู่  
และแยกเป็นเรื่อง ๆ จากนัน้ใหม้กีารจดัแบ่งหน้าทีใ่หเ้จา้พนกังานรบัผดิชอบหน้าทีป่ระจ า เช่น ฝ่ายท าหน้าทีต่รวจสอบหนงัสอืเก่า
ที่อ้างมาในหนังสอืใหม่โดยจดัเรื่องเดียวกนัเขา้ไว้เป็นล าดบัเพื่อความสะดวกต่อการสืบค้นมาใช้งาน ซึ่งสิง่ต่าง ๆ เหล่านี้เป็น
พืน้ฐานของการจดัการดา้นงานเอกสารของทางราชการในเวลาต่อมา 

 
บทสรปุ 
 

กรมราชเลขาธกิารเป็นหน่วยงานทีต่ัง้ขึน้ในสมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หวั มลีกัษณะเป็นส านักงานของ
พระมหากษตัรยิ ์ทีพ่ระองคม์กัจะประทบัทรงงานอยู่เป็นประจ า หน่วยงานแห่งนี้จงึท าหน้าทีเ่ป็นศนูยร์วมและประสานงานเกีย่วกบั
การบรหิารราชการแผ่นดนิซึง่สอดคลอ้งกบัระบบการบรหิารแบบรวมอ านาจเขา้สูศ่นูยก์ลางทีด่ าเนินการอยู่ในขณะนัน้ โดยกรมราช
เลขาธกิารถอืเป็นหน่วยราชการยุคบุกเบกิทีเ่ริ่มปรากฏวธิกีารปฏบิตัิทีเ่กีย่วขอ้งกบัการจดัระบบบรหิารแบบใหม่ คอื การติดต่อ
ราชการการโดยอาศยัการท าบนัทกึเป็นหนงัสอืแทนการกราบถวายบงัคมทูลดว้ยวาจาเช่นทีเ่คยปฏบิตักินัมา เนื่องจากการเขา้มา
ของระบบเอกสารราชการสมยัใหม่ช่วยใหก้ารตดิต่อประสานงานระหว่างองคพ์ระมหากษัตรยิแ์ละขนุนางเปลีย่นแปลงไป จากเดมิที่
การติดต่อราชการจะกระท าในเวลาเสดจ็ออกขุนนาง โดยเปลี่ยนมาเป็นการติดต่อขอ้ราชการผ่านเอกสารอย่างหนังสอืราชการ  
ต่าง ๆ สิง่นี้ช่วยให้พระราชอ านาจของพระมหากษตัรยิม์ลีกัษณะรวมศูนย์มากยิง่ขึน้และท าใหก้ารบรหิารราชการมลีกัษณะของ
ระบบราชการสมยัใหม่อย่างชดัเจน อกีทัง้การวางพื้นฐานที่เกี่ยวขอ้งกบังานเอกสารราชการของกรมราชเลขาธิการยงัถือเป็น
จุดเริม่ตน้ทีส่ าคญัต่อการพฒันาระบบบรหิารและจดัการเอกสารภาครฐัทีไ่ดร้บัการสบืทอดและปรบัปรุงมาจนถงึปัจจุบนั 
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