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บทคัดยอ 

บทความนี้มุงศึกษาบทบาทของโรงเรียนรัฐ ในฐานะโครงสรางพ้ืนฐานของการสถาปนา
รัฐสมัยใหมของสยามข้ึนมาในมณฑลพายัพหรืออาณาจักรลานนาในอดีต โดยศึกษาผาน
แนวนโยบายการจัดการศึกษาของรัฐบาลสยามในสมัยรัชกาลท่ี 5 ท่ีไดใชสถาบันทางการศึกษา
เพ่ือบรรลุเปาหมายในการรวมหัวเมืองท่ีหางไกลใหเขามาเปนสวนหนึ่งภายใตโครงสรางทาง
อํานาจ ซ่ึงเปนกระบวนการหนึ่งของการสถาปนารัฐสมัยใหมท่ีเปนสมบูรณาญาสิทธิราชย  
ผลการศึกษาพบวา โรงเรียนรัฐไดมีเปาหมายในการจัดการศึกษาเพ่ือตอบสนองการเติบโตของ
รัฐสมัยใหม เพ่ือการผลิตซํ้ากําลังคนในภาคราชการซ่ึงเปนองคประกอบสําคัญในการบังคับใช
กฎหมายและตัวแทนอํานาจของรัฐสมัยใหม ดวยกระบวนการทําโรงเรียนในมณฑลพายัพ 
ใหเปนของรัฐ และการสงเสริมการเรียนภาษาไทยใหเปนภาษาหลักเพ่ือใหการสื่อสารทาง
การเมืองของรัฐกับขาราชการในมณฑลและราษฎรสามารถเกิดข้ึนได 
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Abstract 

The aim of this article is to examine the role of state schools as infrastructure for 
building the modern state of Siam in Payap Province, or the former Kingdom of 
Lanna. It examines the educational policies of the Siamese government during 
the reign of King Rama V, which used educational institutions to achieve the goal 
of integrating Payap Province as a part of Siam. At that time, Siam was on its way 
to becoming an absolutist state. The findings show that state schools were built 
to respond to the growth of the state and to reproduce manpower for the 
bureaucratic system, which was an important means of enforcing laws and 
representing state power. In addition, the state wanted to use state schools to 
promote the Thai language as the national language. This allowed for state 
political communication between bureaucrats and subjects in Payap province. 
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1. บทนํา 

การนิยามรัฐ (State) ในประวัติศาสตรภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตนั้นมีความ
แตกตางจากการนิยามรัฐในบริบทของตะวันตก โดยเฉพาะภาวะของรัฐกอนรัฐสมัยใหม 
(Modern State) ท่ีเรียกวารัฐจารีต (Traditional State) อันเนื่องมาจากความแตกตาง
ทางดานบริบททางสังคม วัฒนธรรม สภาพแวดลอม ฯลฯ ท่ีดํารงอยูในภูมิภาคฯ นักวิชาการ
ตะวันตกจํานวนไมนอย ไดใหคํานิยามและความหมายไวอยางลึกซ้ึงตามแตกรอบกระบวนทัศน 
(Concept) ท่ีหลากหลาย อาทิ รัฐนาฏกรรม (Theatre State) มณฑล (Mandala) หรือรัฐ
สังคมพลังงานน้ํา (Hydraulic State) เปนตน ซ่ึงอาจนิยามไดอยางกระชับวารัฐจารีตในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตนั้น มีลักษณะพิเศษภายใตแนวคิดแบบจักรพรรดิราช (Chakravartin) ท่ีเปน
ความสัมพันธระหวางเมืองขนาดใหญกับเมืองขนาดเล็กท่ีอยูรายลอมอยางมีลําดับชั้น (Stuart-
Fox, 1994, p. 136) ลักษณะเฉพาะในขางตนอาจเรียกวาเปน “การปกครองแบบอธิราช”  
หรือ “อํานาจอธิราช” (Suzerainty) (สมเกียรติ วันทะนะ, 2564, น. 68-69)  

การปกครองแบบอธิราชเปนรูปแบบการปกครองท่ีมีลักษณะเปนเขตวง โดยมี 
จุดศูนยกลางเปนรัฐขนาดใหญท่ีเชื่อมโยงกับเมืองตางๆ ซ่ึงอยูภายใตอิทธิพลของรัฐเหลานั้น 
กอใหเกิดวงแหงอํานาจรัฐท่ีองคอธิราชหรือองคพระมหากษัตริยผูมีอํานาจบารมีมากท่ีสุด 
เปนศูนยกลาง โดยมีเมืองตางๆ อยูรายลอมเปนบริวารท่ีอยูภายใต “พระบรมโพธิสมภาร” ของ
องคอธิราชท่ีใหญกวา แตรัฐบริวารท่ีอยูรายลอมนั้นยังคงมีอิสระในการปกครองตนเองอยูและ
จะมีความสัมพันธกับรัฐท่ีใหญกวาผานการสงบรรณาการและการสงครามเปนหลัก อยางไรก็ดี 
การปกครองเชนนี้เปนความสัมพันธทางอํานาจท่ีเลื่อนไหลไมแนนอน ข้ึนอยูกับความสามารถ
และอํานาจบารมี (Charismatic Authority) ของกษัตริยผูปกครองแตละพระองค สงผลให
ลําดับชั้น (Hierarchy) ของความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐโบราณมีลักษณะไม ม่ันคง  
ผันไปตามแนวโนมของการสงครามและการแปรพักตรไปสูองคอธิราชท่ีแข็งแรงกวา หรือ 
มีลักษณะท่ีทับซอนกันของการสวามิภักดิ์ ท่ีเรียกวาเมืองสองหรือสามฝายฟา (ธงชัย วินิจจะกูล, 
2556, น. 140-142) 

ในสยาม ภายหลังการบรมราชาภิเษกครั้งท่ี 2 (พ.ศ. 2416) ของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล า เจ าอยู หั ว  แนว คิด เ ก่ียว กับการสร า งรั ฐส มัยใหม ท่ี มี อํ านาจของ 
พระมหากษัตริยเปนศูนยกลางเพียงหนึ่งเดียว ไดเริ่มเขาแทนท่ีคติคิดแบบอธิราชท่ีเคยดํารงอยู 
ทําใหความสัมพันธระหวางกรุงเทพฯ กับหัวเมืองภายนอกพระนครก็เริ่มเปลี่ยนไปจาก 
การสวามิภักดิ์ไปสูวิธีคิดแบบอาณานิคม ท่ีตองการเชื่อมใหหัวเมืองภายนอกเขามาเปน 
สวนหนึ่งภายใตการปกครองโดยตรงของสยาม (เนื้อออน ขรัวทองเขียว, 2553, น. 79-80)  
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การปฏิรูปเปลี่ยนแปลงความสัมพันธทางอํานาจนี้มีเปาหมายในการเพ่ิมพูนอํานาจของ 
องคพระมหากษัตริย ในขณะเดียวกันก็เพ่ือลดทอนและแทนท่ีอํานาจของขุนนางกลุมตางๆ  
ดวยระบบการบริหารสมัยใหมท่ีเรียกวาระบบราชการ (Modern Bureaucratic System)  
ซ่ึงมีพระมหากษัตริยเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของระบบบริหารนี้ ทําใหเกิดการรวมศูนย 
ทางอํานาจท่ีเด็ดขาดไวท่ีพระมหากษัตริย หรือเปนการสถาปนา “รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 
(Absolutist State)” ข้ึนมา (กุลลดา เกษบุญชู ม้ีด, 2562) ซ่ึงเปนความหมายของคําวา 
“รัฐสมัยใหม” ท่ีผูเขียนใชในบทความนี้  

รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย เปนรูปแบบการกอตัวของรัฐสมัยใหมในสยาม โดยรัฐ 
ในรูปแบบนี้ มีองคประกอบโดยสังเขป 4 ดานดวยกัน ไดแก 1) เกิดจากการควบรวม 
(Absorption) อํานาจของหนวยการเมืองหรือรัฐท่ีมีขนาดเล็กและอํานาจนอยกวา ใหกลาย 
มาเปนสวนหนึ่งภายใตรัฐท่ีมีขนาดใหญกวา 2) มีศักยภาพในการปกครองเหนือดินแดน 
อยางท่ัวถึงเปนปกแผน 3) มีระบบกฎหมายและการบังคับใช ท่ีรัดกุมแนนอนเหนือพ้ืนท่ี 
ภายใตการปกครองนั้นๆ และ 4) เปนการปกครองท่ีเปนเอกภาพ สมํ่าเสมอ คาดเดาผลได  
และมีประสิทธิภาพภายใตผูปกครองคนเดียวท่ีมีอํานาจสูงสุดในดินแดน (Held, 1992, p. 83) 
กระบวนการเหลานี้เกิดข้ึนในเชิงรูปธรรมภายหลังการปฏิรูปการปกครองในสยาม ป พ.ศ. 2435 
โดยเฉพาะการจัดตั้งกระทรวงใหม 12 กระทรวง ใหทําหนาท่ีเฉพาะของตน เปนการปรับปรุง
โครงสรางการเมืองใหมีความเปนสถาบันมากข้ึน (Institutionalization) และมีหลักการบังคับ
บัญชาผานคําสั่งทางกฎหมาย แทนท่ีการสั่งการผานความสัมพันธแบบจารีต (วุฒิชัย มูลศิลป, 
2553, น. 15) นอกจากนี้ ในป พ.ศ. 2437 ไดดําเนินการจัดวางอํานาจของฝายพลเรือนและ 
ฝายกองทัพให มีระเบียบมากข้ึน ตอมาจึงประกาศใชพระราชบัญญัติปกครองทองท่ี  
และขอบังคับลักษณะปกครองหัวเมือง ในป พ.ศ. 2440 และ 2441 ตามลําดับ (สมเกียรติ  
วันทะนะ, 2564, น. 64) กระบวนการเหลานี้ไดทําใหโครงขายทางอํานาจจากศูนยกลาง 
เริ่มเขาแทนท่ีอํานาจในทองถ่ินตางๆ อยางมีลําดับข้ันตอน 

ในหวงเวลาท่ีกลาวมาในขางตน ลวนเปนกระบวนการสําคัญท่ีแสดงใหเห็นถึง 
ความแตกตางระหวางสังคมท่ีไรรัฐ (Stateless Societies) หรือรัฐแบบจารีต กับสังคมในรัฐ 
(State Societies) ซ่ึงเปนความเปลี่ยนแปลงโดยเปรียบเทียบท่ีเกิดข้ึนใน 4 รูปแบบ ไดแก  
1) อํานาจท่ีไมมีกลไกอยางเปนทางการ เปลี่ยนไปสูการใชกลไกอํานาจรัฐ หรือหนวยงานของ
รัฐบาลในการดําเนินกิจการท่ีแตกตางกันในสังคมตามหนาท่ีเฉพาะ 2) จากสังคมท่ีไมมีเสน 
เขตแดนท่ีชัดเจน พัฒนาไปสูการปกครองเหนือพ้ืนท่ี (Territory) และเหนือประชากรในพ้ืนท่ี
นั้นอยางแนชัด 3) การตัดสินใจทางการเมืองอยางจํากัดในชนชั้นนํา กลายไปสูการสั่งการ 
และปกครองโดยใชระบบกฎหมายภายใตขีดความสามารถในการบังคับใช (Capacity to  
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use force) และ 4) ความสัมพันธและการจัดการระหวางกลุมแบบจารีตประเพณีหมดไป  
และกลายเปนการแบงอํานาจภายในรัฐบาลเปนสถาบันตางๆ เชน ฝายบริหาร ขาราชการ 
พลเรือน และกองทัพ เปนตน โดยทํางานรวมกันในฐานะรัฐบาลท่ีเปนทางการ (Held, 1992,  
p. 73)  

ดังนั้น การสรางรัฐสมัยใหมข้ึนมาจะตองทําการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางการบริหาร
ตามกระบวนการท่ีกลาวมาในขางตนนี้ แตทวาการท่ีสยามจะสามารถขยายกลไกรัฐสมัยใหม 
(State Apparatus) เหลานี้ไปสูพ้ืนท่ีอ่ืนภายนอกกรุงเทพฯ ไดนั้น จําตองอาศัยโครงสราง
พ้ืนฐาน (Infrastructure) ท่ีจะสามารถรองรับและทํางานภายใตบังคับบัญชาของรัฐศูนยกลาง
อยางเพียงพอ ในหวงเวลานี้ จึงมีการพัฒนาเทคโนโลยี ท่ีอํานวยความสะดวกใหแกรัฐ  
เปนตัวสงเสริมใหการสั่งการและการเคลื่อนยายกําลังของรัฐเปนไปไดอยางรวดเร็วและทันกาล 
ตัวอยางเชน การเกิดข้ึนของระบบโทรเลข และระบบราง ซ่ึงเปนโครงสรางสําคัญอยางยิ่ง 
ในการทําใหระยะทางท่ีหางไกลถูกลดใหสัน้ลงในเชิงเปรียบเทียบกับเวลา หรือกลาวไดวาระบบ
เหลานี้กอใหเกิดการขยายตัวของอํานาจทางราชการไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
ในกระบวนการสรางรัฐสมัยใหม (Mann, 1993, p. 469) นอกจากนี้ รัฐสมัยใหมยังมีลักษณะ
สําคัญ คือ ความพยายามขยายบทบาทของตนเขาไปสูภาคสวนตางๆ ของสังคม ตลอดจน 
การควบคุมตรวจตราหนวยภายใตการปกครองของตนอยางละเอียดเขมขน โดยอาศัย 
โครงสรางพ้ืนฐานท่ีจะอํานวยความสะดวกใหแกรัฐในการควบคุมสังคมดวย (Held, 1992,  
p. 85)  

อยางไรก็ตาม ปญหาสําคัญประการหนึ่งของการขยายบทบาทของรัฐคือ ความขาด
แคลนกําลังพลในระบบราชการ ซ่ึงเกิดข้ึนอยางตอเนื่องโดยเฉพาะในหัวเมืองท่ีเคยเปนอิสระ
จากสยามมากอน ตัวอยางท่ีชัดเจนคือ หัวเมืองลาวเฉียงหรืออาณาจักรลานนาในอดีต ซ่ึงมี
ฐานะเปนประเทศราชอิสระของสยามมาตลอดหวงเวลากวาศตวรรษ (2317-2442) ตอมา
ภายหลังการปฏิรูปมณฑลเทศาภิบาลในป พ.ศ. 2440 เปนตนมา ไดทําใหลานนากลายสภาพ
ไปสูการเปนมณฑลหนึ่งของสยาม ในนามมณฑลพายัพ (พ.ศ. 2442) แตดวยมณฑลพายัพ 
ยังคงมีวัฒนธรรม ภาษาพูดและภาษาเขียนท่ีแตกตางไปจากสยาม สงผลใหเกิดความไมเขาใจ
กันระหวางขาราชการจากสวนกลาง กับเจาและคนในทองถ่ินในประเด็นตางๆ เรื่อยมา ตัวอยาง
ท่ีชัดเจนอยางยิ่งคือ การเกิดกบฏเง้ียวเมืองแพร พ.ศ. 2445 ซ่ึงเปนปฏิกิริยาตอการขยาย
บทบาทของรัฐสยาม สะทอนผานการมุงทํารายเพียงขาราชการและคนท่ีมาจากกรุงเทพฯ  
(คนไทย) เปนหลัก (สายสกุล เดชาบุตร, 2563, น. 190) ดวยปญหาในขางตน รัฐสยามจึงตอง
ออกแบบโครงสรางพ้ืนฐานสําหรับการแกปญหาใน 2 ดาน ไดแก 1) การออกแบบสถาบัน 
ท่ีสามารถจัดการสรางบุคลากรท่ีรูภาษาไทยเพ่ือทํางานในหนวยงานของรัฐท่ีกําลังขยายตัว  
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และ 2) คือการสรางจิตสํานึกของความเปนหนึ่งเดียวกับรัฐของคนในทองถ่ินหางไกล และ 
เมืองตางชาติตางภาษา ใหเปน “คนไทย” ท่ีอยูภายใตรัฐสยามเสมอเหมือนกันท้ังหมด  
ซ่ึงองคกรท่ีสามารถทําหนาท่ีท้ังสองมิตินี้อยางรอบดาน ไดแก โรงเรียนของรัฐ (State Schools)  

บทความนี้ตองการนําเสนอความสัมพันธในระยะของการสรางรัฐสมัยใหมใน 
มณฑลพายัพ ซ่ึงเปนพ้ืนท่ีอันไมใช “รัฐ” และ “ชาติ” เดียวกันกับสยามมากอน โดยพิจารณา
โรงเรียนในฐานะท่ีเปนโครงสรางพ้ืนฐานของรัฐอันมีบทบาทในการผลิตสรางกําลังพล  
เพ่ือตอบสนองกลไกรัฐในพ้ืนท่ีสังคมการเมือง (Political Society) ไดแก ขาราชการมณฑล  
ในขณะเดียวกันก็มุงทําใหชาวบานท่ีอยูตามหัวเมืองตางๆ สามารถรองรับและเชื่อมโยงเขากับ
อํานาจของรัฐท่ีดําเนินการโดยการบังคับใชกฎหมายจากสวนกลางผานการรูภาษาทางการ 
หรือภาษาแหงชาติ (National Language) ซ่ึงจะใชกรณีศึกษาของการผนวกรวมโรงเรียนท่ีเคย
มีอยูและสถาปนาข้ึนมาใหม ภายใตการกํากับควบคุมของรัฐรวมศูนยท่ีมีองคพระมหากษัตริย
ของกรุงสยามเปนศูนยกลาง โดยในบทความนี้จะพิจารณาเอกสารเก่ียวกับ 1) นโยบายการ 
จัดการศึกษาของรัฐ 2) กฎหมายเก่ียวกับคณะสงฆและการศึกษาของรัฐ 3) แบบเรียนของ
โรงเรียนฝกหัดขาราชการ และ 4) เอกสารชั้นตนเก่ียวกับการจัดการศึกษาเปนหลัก  

 
2. การทบทวนวรรณกรรม 

การศึกษาความเปลี่ยนแปลงของการศึกษาในลานนาจากระบบจารีตไปสูระบบ
การศึกษาสมัยใหมโดยรัฐสยาม ปรากฏในบทความเรื่อง การศึกษาลานนาโบราณ-สมัยใหม 
(2527) ของ อรุณรัตน วิเชียรเขียว ซ่ึงไดนําเสนอใหเห็นบทบาทของรัฐบาลสยามท่ีตองการใช
การศึกษาเพ่ือเปนเครื่องมือ ในการเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางสังคม วัฒนธรรม และการสราง
ความเปนหนึ่งเดียวกัน ระหวางกลุมคนท่ีใชภาษาไทยและภาษาคําเมือง ซ่ึงไมไดมีความรูสึก 
เปนพวกเดียวกัน ใหสามารถสื่อสารระหวางกันได ผานการขยายโรงเรียนภาษาไทย 
ท่ัวท้ังราชอาณาจักรใหเปนแบบแผนเดียวกัน (อรุณรัตน วิเชียรเขียว, 2527) เชนเดียวกัน 
กับงานศึกษาของ เนื้อออน ขรัวทองเขียว เรื่อง รัฐสยามกับลานนา พ.ศ. 2417-2476 (2553) 
และเปดแผนยึดลานนา (2560) ท่ีไดทําการศึกษาเก่ียวกับความสัมพันธระหวางสยามและ
ลานนาในหลากหลายดาน โดยในดานการศึกษา เนื้อออนพิจารณาความสัมพันธระหวาง 
การศาสนาและการศึกษาไดอยางละเอียด วาเริ่มแรกนั้นรัฐบาลสยามไดใชการศาสนาเขามา 
เปนแรงขับเคลื่อนการปฏิรูปการศึกษาในลานนา แมวาจะมีขอขัดแยงกันในกลุมคณะสงฆ 
อยูบางก็ตาม และประเด็นท่ีสําคัญอยางยิ่งท่ีเนื้อออนใหความสําคัญ คือ การจัดการศึกษา 
เพ่ือสรางเอกภาพของความเปนชาติ โดยมีเปาประสงคสําคัญคือการสลายภาพความเปนลาว
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ของคนในลานนา ผานการกลอมเกลาตามวิธีคิดแบบชาตินิยมโดยรัฐ (เนื้อออน ขรัวทองเขียว, 
2553, 2560)  

ในขณะท่ีงานศึกษาท่ีเก่ียวของกับการปฏิรูปการศึกษาในลานนาของ วิบูลย ทานุชิต 
เรื่อง การปฏิรูปการศึกษาในลานนา: สมัยเปนมณฑลเทศาภิบาล (พ.ศ. 2442-2476) (2427) 
และการปฏิรูปการศึกษาในมณฑลพายัพ (พ.ศ. 2442-2476) (2528) เสนอวาเปาประสงค
สําคัญในการจัดการศึกษาในมณฑลพายัพนั้นไมเพียงแตจะสรางเอกภาพของความเปนชาติ
เทานั้น หากยังสงเสริมใหเกิดการผลิตบุคลากรเขารับราชการ สงเสริมการประกอบอาชีพ 
ในระบบเศรษฐกิจ และทางดานการเมืองการปกครอง (วิบูลย ทานุชิต, 2527, 2528)  
ท้ังนี้ ในงานของวิบูลย ยังคงมองประเด็นทางดานการเมืองการปกครองไปท่ีการสรางอุดมการณ
รัฐ ความจงรักภักดี และความรักชาติ แตไมไดเชื่อมโยงไปถึงการท่ีระบบการศึกษาไดไปสงเสริม 
ใหการกอตัวของโครงสรางรัฐและการปกครองภายใตระบบรัฐสมัยใหม ใหสามารถดําเนินไปได
อยางเขมแข็งเทาท่ีควร เชนเดียวกับงานศึกษาของวัชระ สินธุประมา (1988) ซ่ึงไดทําการศึกษา
ความเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดจากการศึกษาในมณฑลพายัพในชวง พ.ศ. 2441-2485 แมจะมี 
การกลาวถึงการศึกษาท่ีสงเสริมใหมีการรวมชาติ (National Integration) และการสงเสริม
แนวคิดรัฐสมัยใหม แตยังคงใหความสําคัญไปท่ีความเปลี่ยนแปลงทางสังคมเปนหลักใหญ 
(Sindhuprama, 1988)  

จากการพิจารณางานศึกษาในขางตนแสดงใหเห็นวา งานวิชาการในกลุมแรกไดให
ความสําคัญกับการศึกษาในฐานะกลไกท่ีจะสรางความเปนเอกภาพระหวางคนลานนากับ 
คนสยาม ผานการใชโรงเรียนท่ีสอนภาษาไทย หรือกลาวคือเปนการศึกษาเพ่ือสราง “ชาติ” 
ผานอุดมการณชาตินิยม (Nationalism) ในขณะท่ีกลุมหลัง มุงเนนความหลากหลายและ
กวางขวางของเปาหมายและผลกระทบของการจัดการศึกษาสมัยใหมในมณฑลพายัพ ท่ีเขามา
แทนท่ีการศึกษารูปแบบจารีตดั้งเดิม วาสงผลประการใดบางท้ังในเชิงโครงสรางสังคม เศรษฐกิจ 
วัฒนธรรม และการเมืองการปกครอง แตทวายังไมไดเชื่อมรอยใหเห็นแงของการจัดการศึกษา
เพ่ือสงเสริมกระบวนการทางอํานาจของรัฐสมัยใหมสามารถดําเนินการเหนือพ้ืนท่ีไดอยาง
ชัดเจนมากนัก ในบทความนี้จึงตองการทบทวนใหมวาการศึกษาในระบบโรงเรียนนั้น 
มีกระบวนการสงเสริมใหการขยายอํานาจของรัฐสมัยใหมในลักษณะใด 
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3. ภูมิหลังการศึกษาในลานนากอนเปนมณฑลพายัพ  

การศึกษาในลานนาแบบจารีต เปนการศึกษาท่ีไมไดมีหลักสูตรเฉพาะตายตัว หรือ 
มีการวางแผนอยางเปนทางการเฉกเชนระบบการศึกษาสมัยใหม (Modern Education) 
สามารถแบงออกเปน 3 ระบบอยางกวางๆ ไดแก 1) โรงเรียนระบบวัด คือการศึกษาท่ีจํากัด 
อยู กับเด็กผูชายท่ีสามารถบวชเปนสามเณร หรือเปนศิษยวัด (ขะโยม) โดยมีครูผูสอน 
เปนพระสงฆ ระบบนี้ดําเนินมาตั้งแตในชวงคริสตศตวรรษท่ี 13-15 ภายใตอิทธิพลของ 
พุทธศาสนาเถรวาท (Keyes, 1991a, p. 90) การศึกษาระบบวัดเนนการอานออกเขียนได 
ในเนื้อหาทางศาสนา ผานภาษาบาลีและตัวอักษรธรรม (ตัวเมือง) เปนหลัก 2) โรงเรียนระบบวัง 
เปนโรงเรียนท่ีเกิดข้ึนภายใตการจัดการของเจาผูปกครองในเมืองตางๆ การศึกษาระบบนี้จํากัด
อยูเฉพาะในหมูชนชั้นนําของสังคมจารีต และมีศูนยกลางอยูท่ีวัง (คุม) เนนการศึกษาความรู
ดานการปกครองผานคติแบบศาสนาพุทธ เชน คุณธรรมของผูปกครอง ทศพิธราชธรรม  
และธรรมเนียมวิถีปฏิบัติ เปนตน (วิบูลย ทานุชิต, 2528, น. 33-39) และ 3) โรงเรียนระบบ
บาน เปนการศึกษานอกพ้ืนท่ีทางศาสนาและการปกครอง แตอยูภายในพ้ืนท่ีทางเศรษฐกิจ 
และสังคมของชุมชนเปนหลัก เนนการฝกวิชาชีพ (Professional Education) เ พ่ือให 
หาเลี้ยงตัวได ซ่ึงมีท้ังในระดับครอบครัวสงตอความรูให กลุมชางฝมือ หรือกลุมชาติพันธุ 
ท่ีหลากหลาย (Sindhuprama, 1988, pp. 43-44) การศึกษาในยุคนี้จึงเปนไปเพ่ือศึกษา
พระพุทธศาสนา 

ในกาลตอมา เม่ืออาณานิคมอังกฤษสามารถยึดครองพมาและไดเขามาทําธุรกิจปาไม 
ในหัวเมืองมอญ และเริ่มมีการขยายความตองการทางทรัพยากรปาไมสักมาสูลานนา  
ไดกอใหเกิดปญหาความขัดแยงระหวางเจาในลานนาและบริษัทคาไมของอังกฤษ สงผลให 
สยามเขามาเปนตัวกลางผูจัดการปญหาดังกลาวผานสนธิสัญญาเชียงใหม ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2417) 
และเปนครั้งแรกท่ีมีการสงขาราชการจากกรุงเทพฯ เขามาประจําการท่ีลานนา (สรัสวดี  
อองสกุล, 2551, น. 413-416) รัฐบาลสยามได เริ่มทําการกําชับควบคุมดูแลขอขัดแยง 
อยางรัดกุมเขมงวดมากยิ่งข้ึน เพ่ือความปลอดภัยของคนในบังคับอังกฤษและผลประโยชน 
ทางเศรษฐกิจของบริษัทอังกฤษ จนเกิดเปนสนธิสัญญาเชียงใหมฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2426)  
ตามมาอีกฉบับ จึงเกิดการจัดตั้งกงสุลอังกฤษในเมืองเชียงใหมในเวลาตอมา (เนื้อออน  
ขรัวทองเขียว, 2553, น. 98) ในชวงเวลานี้แมวาสยามจะเริ่มเขามามีบทบาทเหนือลานนา 
ในการจัดการดานเศรษฐกิจ การเมือง และการศาล ผานระบบการปกครองท่ีมีขาหลวง 
เปนตัวแทนของรัฐ (ณัฐพล อยูรุงเรืองศักด์ิ, 2558, น. 64-65) แตถึงอยางนั้นในดานการจัดการ



วารสารรฐัศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 13 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2565): 273-298 

281 

สวนอ่ืนยังคงเปนไปอยางไมเต็มท่ีนัก โดยเฉพาะดานการจัดการศึกษาท่ียังคงใหทองถ่ินและ
เอกชนมีบทบาทในการจัดการเต็มท่ีดังเดิม  

การศึกษาจารีตยังคงดํา เนินกิจการตอไป ในขณะท่ีกลุมมิชชันนารีอเมริ กัน 
เพรสไบทีเรียน (Presbyterianism) ท่ีเดินทางมายังสยามและลานนาก็ไดเริ่มดําเนินกิจการ
เผยแพรศาสนาผานการจัดตั้งองคกรทางการแพทย และการศึกษา ซ่ึงในลานนาปรากฏ 
การเขามาของมิชชันนารีกลุมแรกตั้งแต ป พ.ศ. 2406 (อรุณรัตน วิเชียรเขียว, 2527, น. 39) 
และดําเนินการเผยแพรศาสนาผานแผนงาน “ลาวมิชชั่น” ท่ีใชเมืองเชียงใหมเปนจุดศูนยกลาง
สําคัญ จึงเกิดโรงเรียนหญิงแหงแรกในเมืองเชียงใหม คือ โรงเรียนสําหรับเด็กผูหญิงในเมือง
เชียงใหม (Chiengmai Girls’ School) ในป พ.ศ. 2422 (วิทวัส ทวีพรกิจกุล, 2559, น. 4; 
เนื้อออน ขรัวทองเขียว, 2553, น. 209) ในท่ีนี้การท่ีมิชชันนารีเลือกท่ีจะจัดต้ังโรงเรียน 
สมัยใหมสําหรับเด็กผูหญิงนั้น มีเหตุผล 3 ประการ ไดแก 1) เด็กผูชายถูกดึงเขาไปสูระบบ
การศึกษาในวัด เด็กผูหญิงจึงเปนกลุมท่ีถูกกีดกันออกจากการศึกษาพ้ืนถ่ินลักษณะนี้   
ทําใหเปนการเหมาะสมท่ีจะเลือกเปดโรงเรียนสําหรับเด็กหญิงแทนท่ีการแยงชิงกับโรงเรียนวัด 
2) ผูหญิงมีบทบาทอยางมากในสังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรมลานนา โดยเฉพาะในครัวเรือน 
ท่ีฝายหญิงไดเปรียบมากกวาในระบบแตงเขาบานฝายหญิง สงผลใหสถาบันครอบครัว 
เปนพ้ืนท่ีของแมมากกวาพอ ทําใหการเปลี่ยนศาสนาจึงมีแนวโนมจะคลอยตามฝายแม 
มากกวา และ 3) ผูหญิงมีความสามารถในการสื่อสารและการเผยแพรขอมูลท่ีดีกวา จึงเหมาะ
กับการเปนคนกลางในการเผยแพรศาสนา (ภักดีกุล รัตนา, 2562, น. 115-123) 

ตอมาภายหลัง เริ่มมีการขยายโรงเรียนของมิชชันนารีของเด็กนักเรียนชายในป  
พ.ศ. 2430 ชื่อวาโรงเรียนวังสิงหคํา ในเชียงใหม (ธเนศวร เจริญเมือง, 2561, น. 11) และ 
ในป พ.ศ. 2433 ในเมืองลําปางก็ไดมีการจัดตั้งโรงเรียนหญิงของมิชชันนารี อีกท้ังยังไดรับ 
การตอบรับท่ีดีจากชนชั้นนําในลําปางเชนเดียวกับเชียงใหมท่ีไดดําเนินการไปกอนหนา 
(Sindhuprama, 1988, pp. 61-65) การศึกษาของมิชชันนารีไดสงผลตอการขยายตัวของ
ภาษาไทย (สยาม) ในลานนา โดยในชวงแรกโรงเรียนของมิชชันนารีทําการสอนถึง 3 ภาษา 
ไดแก ภาษาลานนา ภาษาอังกฤษ และภาษาไทย แตในชวงนี้ภาษาไทยไมไดมีสวนเก่ียวของ 
กับการขยายบทบาทของสยามมากเทาใดนัก แตเปนการสงเสริมใหรูเพ่ือสามารถอานคัมภีร 
ไบเบิลท่ีตีพิมพเปนภาษาไทยไดเทานั้น (วิทวัส ทวีพรกิจกุล, 2560, น. 96-98) นอกจากนี้แลว
มิชชันนารียังมีบทบาทนําในการสงเสริมภาษาไทยผานการพิมพท่ีพวกตนเปนผูผูกขาด 
การขยายตัวของอุตสาหกรรมการพิมพในลานนาเปนกลุมแรกอีกดวย (ชัยวัฒน ปะสุนะ, 2563, 
น. 9)  
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การขยายตัวของโรงเรียนมิชชันนารีในเชียงใหมและใกลเคียง สงผลใหรัฐบาลสยาม
เริ่มทําการเคลื่อนไหวในการจัดตั้งโรงเรียนหลวงข้ึนในหัวเมืองตางๆ ในลานนา โรงเรียน 
ท่ีเกิดข้ึนในชวงใกลเคียงกันนี้ ไดแก โรงเรียนเมืองนครเชียงใหม ในป พ.ศ. 2432 ภายใตการ
จัดการของพระเจานองยาเธอพระองคเจาโสณบัณฑิตย ซ่ึงดํารงตําแหนงขาหลวงพิเศษ 
ในเมืองเชียงใหมขณะนั้น (โรงเรียนยุพราชวิทยาลัย, 2555, น. 78) แตในระยะนี้ยังขาด 
การสนับสนุนจากรัฐบาลสวนกลางท้ังในดานกําลังคน (ครู) และแบบเรียนท่ีไมเพียงพอ  
(สุชาดา วราหพันธ , 2537, น. 42-43, 47) สงผลใหการขยายโรงเรียนในหัวเมืองยังคง 
ไมกาวหนา และยังไมไดมีผลตอสังคมและการขยายอํานาจรัฐเทาใดนัก 

กลาวโดยสรุป การศึกษาในลานนากอนการขยายบทบาทของระบบการศึกษา 
แหงชาติของสยามนั้น แบงออกเปน รูปแบบท่ีหนึ่ง การศึกษาแบบจารีต ไดแก การศึกษา
ระบบวัดท่ีอิงศาสนา ระบบวังท่ีอยูเฉพาะในหมูชนชั้นนํา และการศึกษาระบบบานท่ีเนน 
การฝกหัดอาชีพเพ่ือตอบสนองความตองการทางเศรษฐกิจ และรูปแบบท่ีสอง การศึกษา
สมัยใหม เปนการศึกษาของมิชชันนารีท่ีมีการจัดวางระบบและจัดตั้งสถาบันทางการศึกษา
โดยเฉพาะข้ึนมาเปนครั้งแรก ซ่ึงสงผลใหการศึกษาในระบบโรงเรียนเปนสิ่งท่ีไดรับการ
ตอบสนองโดยชนชั้นนําทางการเมืองและเศรษฐกิจของลานนามากข้ึนเรื่อยๆ ในขณะท่ี 
การขยายตัวของโรงเรียนรัฐของสยามยังไมรุดหนาและการสนับสนุนจากรัฐบาลสยามยังมี 
อยูนอยมาก ดวยเหตุนี้ ในหวงเวลาท่ีกลาวมาท้ังหมดนี้ การเรียนการสอนยังคงเปนการจัดการ
โดยใชภาษาทองถ่ินและไมมีการใชแบบเรียนของรัฐบาลอยางท่ัวถึงแพรหลาย 

 
4. กระบวนการปฏิรูปการศึกษา เพ่ือขยายบทบาทกลไกอํานาจรัฐ 

การขยายโรงเรียนของรัฐ (State Schools) ดําเนินควบคูไปกับการขยายบทบาทของ
รัฐเหนือพ้ืนท่ีภายนอกพระนคร เริ่มตั้งแตในปลายพุทธทศวรรษ 2430 ผานแผนการศึกษา 
ฉบับป พ.ศ. 2438 ไดปรับวิชาการเรียนการสอนใหเปนศาสตรวิชาสมัยใหม หรือเปนแบบแผน 
ท่ีเปนตะวันตกมากกวาแบบจารีตดั้งเดิมท่ีเปนอยู อีกท้ังยังเปนการเรียนการสอนท่ีมีเปาหมาย
เพ่ือฝกหัดคนใหสามารถมีความรูในการทํางานราชการเปนสําคัญ ตัวอยางวิชาสมัยใหม 
ท่ีใชสอนในโรงเรียนรัฐ เชน แปลจดหมาย เขียนเรียงความ หัดพูด และแตงจดหมาย เปนตน 
และตลอดจนความรูเก่ียวกับตัวตนและประวัติศาสตรของชาติ เชน วิชาภาษาไทย ภูมิศาสตร 
พงศาวดาร และแตงคํา (เก่ียวกับธรรมจริยาและหนาท่ีของราษฎรท่ีจะตองกระทํา) เปนตน 
(กระทรวงศึกษาธกิาร, 2507, น. 108-113)  
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การจัดการเรียนการสอนวิชาสมัยใหมไดแสดงใหเห็นถึงจุดมุงหมายของการผลิต 
ในสายพานการศึกษาท่ีเปลี่ยนแปรไป ซ่ึงมุงเนนใหผูเรียนสามารถตอบสนองมิติทางการเมือง
และเศรษฐกิจเปนหลักมากกวาความรูมิติทางศาสนาเหมือนดังอดีต (Keyes, 1991b, p. 2)  
โดยวิชาสมัยใหมเหลานี้ยังถือวาเปนสิ่งแปลกใหมในการศึกษาของสยาม สงผลใหวิชาสมัยใหม
ยังคงจํากัดอยูเฉพาะในการเรียนระดับสูง (ประโยคสาม) โดยเฉพาะวิชาภูมิศาสตรและ
วิทยาศาสตร อันเปนวิชาท่ีอธิบายโลกเปลี่ยนไปจากคติฐานคิดและตรรกะแบบดั้งเดิมอยางมาก 
(สุมินทร จุฑางกูร, 2529, น. 61) ซ่ึงวิชาภูมิศาสตรนั้น กลายเปนเครื่องมือสงเสริมใหเกิด 
ความสํานึกตอพ้ืนท่ีและตัวตนแบบใหม เปนโลกทัศนของความเขาใจตอโลกท่ีเปนอยู และ
กลายเปนหนึ่งในเครื่องมือสําคัญในการสรางรูปแบบของการปกครองในรัฐสมัยใหม ท่ีถูกจํากัด
และรองรับภายใตรูปของพ้ืนท่ีเขตแดนรัฐ (ธงชัย วินิจจะกูล, 2556, น. 196-197)  

ในชวงเวลาดังกลาวขางตนนี้ การศึกษาในหัวเมืองภายนอกกรุงเทพยังไมไดรับ
ผลกระทบมากนัก จนกระท่ังภายหลังการเสด็จประพาสยุโรปของรัชกาลท่ี 5 ในป พ.ศ. 2440 
ความเคลื่อนไหวเรื่องการศึกษาในหัวเมืองจึงเปนรูปธรรมมากยิ่งข้ึน:  

“เรื่องการศึกษานี้ขอใหชวยคิดใหมากๆ จนถึงรากเหงาของการศึกษา 
ในเมืองไทย อยาตัดชองไปแตการขางวัด อีกประการหนึ่ง การสอนศาสนาในโรงเรียน
ท้ังในกรุงและหัวเมือง จะตองใหมีข้ึน (...) การท่ีหัดใหรูอานอัขรวิธี ไมเปนเครื่อง
ฝกหัดใหคนดีแลคนชั่ว เปนแตไดวิธีท่ีสําหรับจะเรียนความดีความชั่วไดคลองข้ึน  
จึงเห็นวาถามีหนังสืออานสําหรับโรงเรียน ท่ีบังคับใหโรงเรียนตองสอนกัน แตใหเปน
อยางใหมๆ ท่ีคนเขาใจงายๆ แลเปนความประพฤติของคฤหัสถชั้นต่ําๆ ข้ึนได
จะเปนประโยชนมาก (...)” (จุลจอมเกลาเจาอยูหัว, พระบาทสมเด็จพระ, 2472,  
น. 72) 

ตอมาจึงมีการประชุมเรื่องการจัดตั้งโรงเรียนในพระราชอาณาจักร จึงเกิดโครงราง
แผนการศึกษาสําหรับชาติฉบับป พ.ศ. 2441 ภายใตการจัดการของพระยาวิสุทธสุริยศักดิ์ 
(ม.ร.ว.เปย มาลากุล) เปนแผนการศึกษาท่ีระบุโครงสรางอยางชัดเจนตั้งแตการแบงประเภท
การศึกษาเปนแบบสามัญ (มูล ประถม มัธยม และอุดมศึกษา) กับการศึกษาพิเศษ (โรงเรียน
อาชีพเฉพาะทาง) (กระทรวงศึกษาธิการ, 2507, น. 115) และเปนครั้งแรกท่ีเริ่มมีการจัดวาง
โครงสรางการศึกษามาสูหัวเมืองอยางชัดเจนยิ่งข้ึน โดยมอบใหกรมหม่ืนวชิรญาณวโรรส 
เปนผูดูแล และใหกรมหม่ืนดํารงราชานุภาพและขาหลวงเทศาภิบาล ในกระทรวงมหาดไทย 
เปนผูสนับสนุน (ศิริมาส ไทยวัฒนา, 2525, น. 62) 
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โครงการศึกษา พ.ศ. 2441 นี้ แมวาไมไดกําหนดจุดมุงหมายของการศึกษาอยาง 
ชัดเจนนัก แตหากพิจารณาโครงสรางของโรงเรียนสวนสามัญนั้น มุงเนนไปท่ีการสรางคน 
ท่ีรูหนังสือและวิชาทางราชการเปนสําคัญ (ดิสกร นินนาทโยธิน, 2555, น. 99; นววรรณ  
วุฒฑะกุล, 2550, น. 17) ภายหลังไดมีความพยายามสํารวจประชากรและเด็กในวัยเขาเรียน
ของมณฑลตางๆ เพ่ือทําการวางแผนในการขยายโรงเรียน และจัดตั้งสารวัตรใหญการศึกษา 
เพ่ือทําการตรวจสอบการวางแผนการเรียนและรายงานประจําปแกกรมศึกษาธิการ ตลอดจน
การแบ งระดับของการตรวจสอบการศึกษาจากระดับเ มือง (จั งหวัด )  และอํา เภอ 
(กระทรวงศึกษาธิการ, 2507, น. 145) ในหวงเวลานี้นับเปนการวางโครงสรางเพ่ือผลิต 
กําลังคนใหแกรัฐ เพ่ือแกไขปญหาขาดแคลนขาราชการในหัวเมือง โดยดําเนินการเรงขยาย 
การเรียนภาษาสยามเพ่ือใหสามารถติดตอราชการและทํางานในสวนราชการ (วิบูลย ทานุชิต, 
2528, น. 85-86) ใหกับรัฐท่ีใชภาษาไทยเปนภาษาแหงชาติ (National Language) และ 
ภาษาทางราชการ  

 การจัดโครงการศึกษาในขางตน ไดถูกจัดวางไวเพ่ือเตรียมความพรอมจะปฏิรูป 
หัวเมืองไปสูการเปนมณฑลพายัพ ในป พ.ศ. 2442 ท่ีปญหาความขาดแคลนกําลังคน 
ในระบบราชการยังคงดําเนินตอไป แมวาในมณฑลพายัพจะมีการกอตั้งโรงเรียนฝกหัด
ขาราชการข้ึนมาแลวในป พ.ศ. 2437 แตก็ยังประสบปญหานี้อยู เสมอ ดังขอสังเกตของ  
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพความวา “…ขาราชการท่ีถ่ินฐานอยู ในกรุงเทพฯ  
หาใครมีใครสมัครออกไปรับราชการหัวเมืองไม เพราะเกรงความลําบากในการหาเลี้ยงตัว
ดังกลาวมาแลว...” (ดํารงราชานุภาพ, กรมพระยา, 2509, น. 20) การดําเนินการจัดการศึกษา 
เพ่ือผลิตขาราชการยังคงดําเนินมาจวบจนป พ.ศ. 2445 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
มองวาการจัดการศึกษาในดังกลาววา “การศึกษาไดจัดมาทุกวันนี้ยังคงอยูในทางขางจะหา 
คนเขารับราชการ...” (สํานักหอจดหมายเหตุแหงชาติ. ร.5 ศ.2/5 เรื่อง โครงการศึกษา  
(21 มิ.ย. 117-29 ก.ย. 129) กลาวคือ การขยายระบบการศึกษาของรัฐนี้มีเปาประสงคสําคัญ 
ท่ีเปนรูปธรรม คือ การผลิตคนเพ่ือเขาไปทําหนาท่ีเปนกลไกในการขยายอํานาจรัฐเปนสําคัญ  
ในภาวะท่ีการกอรูปรัฐในมณฑลตางๆ ยังประสบกับปญหากําลังพลอยู 

กระบวนการขยายการศึกษาในมณฑลพายัพภายใตโครงการศึกษาฉบับ พ.ศ. 2441 นี้ 
ดําเนินผานสถาบันการศึกษาท่ีดํารงอยูกอนแลว ไดแก การศึกษาในระบบวัด เนื่องจาก 
มีความพรอมท้ังสถานท่ีและครูผูสอนเปนทุนเดิม ดังนั้น กรมหม่ืนวชิรญาณวโรรส จึงดําเนินการ
ขยายการศึกษาของรัฐผานการสนับสนุนพระสงฆตามหัวเมืองตางๆ เพ่ือใหกลายเปน 
กลไกสําคัญดานการศึกษา กรมหม่ืนวชิรญาณวโรรสจึงมีสถานะเปนท้ังผูนําทางศาสนา 
และการศึกษาของคณะสงฆท่ัวท้ังราชอาณาจักร (Wyatt, 1969, pp. 236-237) แผนการขยาย
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โรงเรียนนี้กอใหเกิดความเคลื่อนไหวในเมืองเชียงใหมข้ึนในป พ.ศ. 2442 โดยหมอมเจา 
อุดมพงศเพ็ญสวัสดิ์ ขาหลวงเมืองเชียงใหมไดเริ่มจัดตั้งโรงเรียนสอนภาษาไทยของคณะสงฆข้ึน
ในวัดเจดียหลวง โดยการอํานวยการของพระมหาคําปง (เนื้อออน ขรัวทองเขียว, 2560, น. 77) 
โรงเรียนวัดเจดียหลวงจึงกลายเปนศูนยกลางของการศึกษาของรัฐท่ีใชภาษาไทยและศาสนา
พุทธนิกายธรรมยุติ ในมณฑลพายัพนับแตนั้นเปนตนมา  

เม่ือคณะสงฆในมณฑลพายัพไดกลายมาเปนหนึ่งในกลไกสําคัญในการขยายบทบาท
โรงเรียนของรัฐ สงผลใหการควบคุมคณะสงฆจําตองเปนไปอยางเครงครัดและแนนอน 
มากยิ่งข้ึน จึงเกิดความตองการใหคณะสงฆท่ีกระจัดกระจายในเมืองตางๆ อยูภายใตการ
ปกครองของคณะสงฆแหงรัฐ โดยเฉพาะในมณฑลพายัพ ท่ีการใชภาษาแตกตางจากสยามอยาง
มาก อันสงผลใหแผนในการตรวจการศึกษาในมณฑลลาชาในชวงป พ.ศ. 2441-2442 (Wyatt, 
1969, p. 249) ปญหาเรื่องคุณภาพการศึกษาและการปกครองคณะสงฆในหัวเมืองภายนอก
ยังคงเปนปญหาสําคัญของรัฐบาล กลายเปนแรงผลักดันใหเกิดการประกาศใชพระราชบัญญัติ
ลักษณะการปกครองคณะสงฆ ร.ศ. 121 (พ.ศ. 2445) (Sindhuprama, 1988, pp. 83-84)  
ท่ีทําใหการควบคุมคณะสงฆแทบทุกภาคอยูภายใตอํานาจรัฐอยางสมบูรณ การศาสนาและ 
การเรียนการสอนถูกทําใหเปนไปตามมาตรฐานเดียวกับท่ีรัฐกําหนด ตลอดจนวิชาการสมัยใหม
ท่ีถูกบรรจุลงไปในการสอนของวัดตางๆ ดวย (นภนาท อนุพงศพัฒน, 2546, น. 115-117) 
พระราชบัญญัติฯ นี้จึงมีความตองการท่ีจะทําใหหัวเมืองท่ีนับถือศาสนาพุทธ ไดแก   
มณฑลพายัพและอุดร มีแบบแผนทางศาสนาเชนเดียวกับท่ีชนชั้นนําจากสยามพึงประสงค 
จะจัด และเปนกระบวนการท่ีอาณาจักรและพุทธจักรรวมมือกันเพ่ือสงเสริมระบบอํานาจของ
ตนใหเขมแข็งเปนเอกภาพ (วารุณี โอสถารมย, 2524, น. 52)  

อยางไรก็ดี การเขามาควบคุมคณะสงฆในมณฑลพายัพนั้นไมอาจจัดการไดอยาง
เบ็ดเสร็จเด็ดขาดในคราเดียว เพราะในสังคมลานนาพุทธศาสนาเปนสถาบันทางสังคม 
ท่ีมีบทบาทอยางมาก สงผลใหรัฐบาลสยามตองปรับใชแนวทางอยางละมุนละมอม โดยให
กิจการจัดการศึกษาและการศาสนาเปนกิจการภายในสงฆมหานิกาย ท่ีมีบทบาทอยูมาอยาง
ยาวนานในมณฑลพายัพมากอนแลว โดยใหฝายมหานิกายเปนผูดูแลการเรียนการสอน 
แบบจารีตเดิม ในขณะเดียวกันก็ใหสงฆฝายธรรมยุติกนิกายเขามามีบทบาทรวมดวยในการ 
จัดการศึกษาและการปกครองสงฆตามแนวทางของรัฐบาลสยามในกรุงเทพฯ ความเคลื่อนไหว
ปรากฏใหเห็นในป พ.ศ. 2449 โดยรัฐบาลสยาม ไดสงพระธรรมวโรดม (เจาคณะรองฝายใต 
ฝายมหานิกาย) ใหข้ึนมาเปนผูจัดการตามแนวทางดังกลาว (สํานักหอจดหมายเหตุแหงชาติ.  
ร.5 ศ.12/8 เรื่อง การจัดการคณะสงฆหัวเมืองตางๆ (17 พ.ย. 117-119) เพ่ือใหการจัด
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การศึกษาในวัดและการปกครองสงฆสามารถดําเนินตอไปไดอยางบัวไมช้ําน้ําไมขุน แมวา
แนวทางนี้จะสงผลใหบทบาทของธรรมยุติกนิกายในมณฑลพายัพไมเขมแข็งมากนักก็ตาม 

นอกจากกระบวนการท่ีเกิดข้ึนในฝายสงฆแลว กอนหนานี้รัฐบาลสยามไดดําเนินการ
ขยายบทบาทการปกครองโดยตรงเหนือพ้ืนท่ีมากข้ึน มณฑลพายัพถูกยกเลิกฐานะประเทศราช
และกลายเปนสวนหนึ่งของการปกครองเทศาภิบาลของสยาม ระบบราชการสมัยใหม 
ถูกสรางข้ึนใหมาแทนท่ีระบบเจาทองถ่ินท่ีเคยดํารงอยู สงผลใหอํานาจของเจาทองถ่ินในทาง
การเมืองสิ้นสุดลงทันที และกลายเปนเพียงอํานาจในเชิงสังคมเทานั้น อีกท้ังแปรสภาพ 
เจาผูปกครองเมืองตางๆ ในลานนาใหกลายเปนขาราชการของรัฐบาลสยามและรับเงินเดือน
จากรัฐบาลเทานั้น (ภูเดช แสนสา, 2556, น. 88; ธเนศวร เจริญเมือง, 2542, น. 12) อิสระของ
ทองถ่ินและการสืบสายตระกูลจึงสูญสลายไป และตัวแทนของทางการก็เขามาทําหนาท่ีแทน 
ในฐานะ “บุคคลผูปฏิบัติหนาท่ีในราชการ” ท่ีมีสายบังคับบัญชารวมศูนยอยู ท่ีกรุงเทพฯ  
มีลําดับการทํางานท่ีชัดเจนในหนวยงาน เจาเมืองเปลี่ยนสถานะเปน “ผูวาราชการ” ในฐานะ
ตัวแทนทางอํานาจรัฐสวนกลาง ท่ีนอกจากจะมีหนา ท่ีในการบริหารงบประมาณและ 
การปกครองแลว ยังมีหนาท่ีพวงเฉพาะอีกประการคือ การเรงใหมีการจัดตั้งโรงเรียนในเมือง
ตางๆ ดวย (เตช บุนนาค, 2532, น. 163)  

เม่ืออํานาจของเจาทองถ่ินสลายสิ้นและแปรไปเปนขาราชการของรัฐบาลสยาม 
แลวนั้น ทําใหอํานาจการตอรองมีนอยลงอยางมาก การขยายโรงเรียนจึงไดรับความรวมมือ
อยางดีจากเจาเมืองในมณฑลพายัพท้ังหลาย ในเมืองลําปาง เจาบุญวาทยวงษมานิต บริจาค
ท่ีดินเพ่ือสรางโรงเรียนบุญวาทยวิทยาลัย ในเมืองลําพูน เจาจักรคําขจรศักดิ์ มอบท่ีดินเพ่ือ 
ตั้งโรงเรียนจักรคําคณาฑร สวนเมืองนานเจาสุริยพงษผริตเดช บริจาคท่ีดินสรางโรงเรียน 
สุริยานุเคราะห (สรัสวดี อองสกุล, 2551, น. 469) สวนในเมืองเชียงใหม เจาอินทวโรรส 
สุริยวงษ ไดยกท่ีดินในคุมหลวงเกาของพระราชบิดา ใหตั้งโรงเรียนสอนภาษาไทย ชื่อวาโรงเรียน
คุมหลวงนครเชียงใหม และยกใหโรงเรียนในวัดเจดียหลวงเปนโรงเรียนวัดพระเจดียหลวงนคร
เชียงใหม ซ่ึงมีโรงเรียนฝกหัดครูท่ีสังกัดอยูภายใตสถาบันแหงนี้ ใชชื่อวา โรงเรียนฝกหัดครูวัด
ป น เ ต า  ( โ ร ง เ รี ย นยุ พ ร า ชวิ ท ย าลั ย , 2555, น .  79) เ ห ล า นี้ เ ป น ตั ว อย า ง ท่ี ชั ด เ จน 
ของเจาทองถ่ินท่ีอยูภายใตการบังคับบัญชาของรัฐบาลสยาม และเปนตัวแสดงท่ีทําหนาท่ี
ตอบสนองการขยายโครงสรางพ้ืนฐานในหัวเมืองอันหางไกล ท่ีกอใหเกิดเปนโรงเรียนภายใต
กํากับของรัฐท่ีสอนหนังสือภาษาไทยและดําเนินการภายใตหลักสูตรของรัฐบาลในหัวเมืองตางๆ 
อยางท่ีไมเคยมีมากอน  

การทําใหโรงเรียนเปนโรงเรียนของรัฐ (Statization) ยังคงขยายตอไปในมณฑลพายัพ 
ตั้งแตการจัดการควบคุมคณะสงฆซ่ึงสงผลทันทีใหโรงเรียนวัดท้ังหลายในมณฑล ดําเนินการ 
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อยูภายใตการจัดการดานการศึกษาโดยตรงจากมหามกุฏราชวิทยาลัย ท้ังในดานการฝกหัด
อาจารยและแบบเรียน (Wyatt, 1969, p. 236) ในขณะเดียวกันก็เรงสงเสริมให มีการ 
สรางโรงเรียนของรัฐผานการสนับสนุนของเจาทองถ่ิน ท่ีถูกทําใหกลายเปนราชการ 
(Bureaucratization) ผานการปฏิรูปมณฑล ซ่ึงไดกอใหเกิดโรงเรียนในเมืองตางๆ ดังท่ีกลาว 
มาในขางตน นอกจากนี้ โรงเรียนของมิชชันนารีก็มีกระบวนการท่ีทําใหกลายเปนเนื้อเดียวกัน
กับรัฐมากยิ่งข้ึน ตัวอยางท่ีเห็นเปนรูปธรรมอยางยิ่ง คือการท่ีพระบรมโอรสาธิราช เจาฟา
วชิราวุธฯ เสด็จพระราชดําเนินและพระราชทานนามใหแกโรงเรียนชายวังสิงหคํา และสถาปนา
เปน “โรงเรียนปรินสรอยแยลสวิทยาลัย (The Prince Royal’s College)” ในป พ.ศ. 2449  
ท่ีมีความหมายของการเปน “วิทยาลัยของเจาชาย (Prince)” ซ่ึงเปนภาพแทนของการแสดง
ความเปนเจาของเหนือสถาบันการศึกษานี้ของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย 

ในชวงเวลานี้เองท่ีเริ่มมีการแพรขยายมากยิ่งข้ึนของการเรียนการสอนภาษาไทย  
ในฐานะท่ีเปนภาษามาตรฐานทางราชการของรัฐ การจัดวางมาตรฐานของภาษากลางนี ้
เปนกระบวนการทางการเมืองอยางหนึ่งท่ีอํานาจรัฐเปนผูจัดสรรใหแกราษฎรท่ีสังกัดปริมณฑล 
ทางอํานาจภายในรัฐ (Keyes, 2000, p. 177 อางถึงใน ประสิทธิ์ ลีปรีชา, 2550, น. 290)  
แมวาในชวงแรกรัฐบาลสยามยังคงผอนปรนใหใชภาษาพ้ืนเมืองควบคูไปกับภาษาไทย โดย 
หวังวาภาษาพ้ืนเมืองจะลดความนิยมไปเอง แตในอีกดานหนึ่งนั้น รัฐบาลสยามก็มีเง่ือนไขวา
หากโรงเรียนใดสอนภาษาสยามจะไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐมากกวาสอนเพียงภาษาพ้ืนเมือง 
(กระทรวงศึกษาธิการ, 2507, น. 186) เปนเหตุผลสําคัญท่ีทําใหโรงเรียนท่ีสอนสองภาษา  
ใหความสําคัญกับการสอนภาษาไทยมากข้ึน เนื่องจากตองการงบประมาณอุดหนุนจากรัฐบาล 
ตามแนวนโยบายท่ีกลาวมานี้  ปจจัยนี้สงผลใหการเรียนการสอนแบบเดิมในโรงเรียน 
ท่ีสอนภาษาทองถ่ินลดความนิยมลงไปอยางมาก โดยเฉพาะในโรงเรียนของมิชชันนารีซ่ึงเปน
โรงเรียนท่ีตองการการสนับสนุนจากรัฐบาลสยามไดเริ่มปรับตัว ดวยการรับหลักสูตรและยกเลิก
การสอนภาษาพ้ืนเมืองในโรงเรียน ต้ังแตป พ.ศ. 2455 เปนตนมา (วิทวัส ทวีพรกิจกุล, 2560, 
น. 108) 

ในหวงป พ.ศ. 2442-2443 นโยบายการขยายความรูภาษาไทยยิ่งทวีความชัดเจน 
มากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะเพ่ือมีการเปลี่ยนแปลงแบบเรียนภาษาไทยใหผูเรียนสามารถเรียน
ภาษาไทยไดอยางรวดเร็วมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได ผานการตีพิมพแบบเรียนเร็ว จํานวนมากกวา 
50,000 เลม (สํานักหอจดหมายเหตุแหงชาติ. ร.5 ศ.12/4 เรื่อง สรุปรายงานจัดการคณะ 
การศาสนาและการศึกษาหัวเมือง ป 117-118 (ร.ศ. 117-120) โดยแบบเรียนเร็วนี้เปน 
ภาพสะทอนอยางสําคัญของความตองการขยายใหภาษาไทยกลายเปนภาษาทางการท่ัวท้ัง
ราชอาณาจักร โดยเฉพาะเม่ือรัฐสยามประสบปญหานักเรียนตามหัวเมืองตางๆ ไมอาจเลาเรียน
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อยางตอเนื่องไดเพราะตองหยุดเรียนในชวงฤดูทํานา จึงปรับรูปแบบใหแบบเรียนนี้เขามา
ทดแทนปญหาในเชิงเวลาในขางตน ดังท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงมีหนังสือ 
ถึงเรื่องนี้วา “แบบเรียนนี้ 4 เดือน ก็อานหนังสือออกทุกคน...” (สํานักหอจดหมายเหตุแหงชาติ. 
ร.5 ศ.12/7 เรื่อง จัดการเลาเรียน ตามมณฑลตางๆ (ก.ย. 117 - ก.พ. 117) เหลานี้ สะทอน
ความสําคัญของการท่ีตองใหราษฎรท่ัวทุกหัวมุมเมืองเรียนภาษาไทยและสามารถสื่อสาร
ภาษาไทยไดใหรวดเร็วท่ีสุดเทาท่ีจะทําได 

การจัดการเรียนการสอนเปนภาษาไทย มีบทบาทในสองมิติตามหนา ท่ีของ 
การออกแบบโรงเรียนของรัฐในชวงเวลาดังกลาว มิติท่ีหนึ่ง คือการสรางสํานึกความเปน 
พวกเดียวกัน (Alliance) ของหัวเมืองตางชาติตางภาษา ใหเด็กในชุมชนท่ีสามารถเขาถึง 
ระบบการศึกษาของรัฐ เชื่อมโยงตัวเองเขามาสู “โลกท่ีรัฐจัดวางนําเสนอให (Proposed 
World)” คือโลกท่ีไมไดเปนโลกท่ีประสบจริงในผัสสะของผู เรียน แตเปนโลกท่ีเกิดจาก 
การสื่อสารผานตัวอักษร ขอความ อันเปนการทํางานทางวัฒนธรรมท่ีมีภาษาแหงชาติ 
เปนสะพานเชื่อม (Keyes, 1991a, pp. 89-90) และในมิติท่ีสอง คือการใหภาษาไทยเปน
เครื่องมือใหคนในทองถ่ินสามารถเขามาเปนสวนหนึ่งของกลไกรัฐ โดยเฉพาะการทํางาน 
ในสวนงานราชการ เพ่ือสงเสริมการขยายตัวของรัฐสมัยใหมในหัวเมืองตางๆ เพราะภาษา
สัมพันธกับการใชอํานาจผานกฎหมาย คําสั่งทางปกครอง ประกาศ ฯลฯ ของรัฐบาลท่ีลวน 
มีรหัสทางภาษาท้ังสิ้น ความท้ังสองมิตินี้ปรากฏในพระบรมราโชบายของรัชกาลท่ี 5 เก่ียวกับ 
การจัดการศึกษาในเชียงใหมถึงพระยาวิชิตวงศวุฒิไกรในป พ.ศ. 2448:  

“ความมุงหมายซ่ึงจะใหการเลาเรียนแกพวกลาวเด็กนั้น เพ่ือจะใหความรู 
เปนกําลังท่ีจะทําราชการบานเมืองของตัวเอง ฤๅทําการติดตอกับไทยใหรูถึงทันกัน 
จะไดมีคนใชแลมีคนรูในมณฑลพายัพมากข้ึน ไมจําจะตองเอาคนไทยข้ึนไปใชมาก  

แตความปรารถนาใชจะใหแตความรูสอนอานอักขระวิธีอยางเดียว หวังจะ 
สั่งสอนใหรูจักทางราชการแลใหรูความดีของการท่ีกลมเกลียวกันกับไทย การซ่ึงจะ
เขากันไดเชนนี้ ตองมีความคิด แลความรูถึงกัน ความมุงหมายตองเปนไปอยาง
เดียวกัน คือหวังตอความเจริญของบานเมืองรวมกัน  

เพราะฉะนั้นผู ซ่ึงจะไปจัดการเลาเรียนจะตองเปนผู ท่ีไมมีสันดานเยอหยิ่ง  
หม่ินประมาทพวกลาว วาเลวทรามกวาคนไทยดวยประการท้ังปวง จะตองมี
สติปญญาท่ีจะหาทางสั่งสอนชักโยงใหพวกลาวรูสึกวาเปนขาราชการ ฤๅเปนพลเมือง
อยางเดียวกันกับไทย ถาทําดีคงจะไดดีเหมือนกับคนไทย 
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โรงเรียนนั้นจะถือวา ตั้งเปนเพ่ือชวยประโยชนราชการ เหมือนกันมิชชันนารี 
เขาตั้ง ข้ึนเพ่ือประโยชนแผศาสนา ผู ซ่ึงจะไปจัดการตองมีน้ําใจผูกพันม่ันคง 
อยางเดียวกัน ขอใจความนั้นดังนี้ ความพิสดารนั้นใหคิดตอจากนี้เปนหลักไป” 
(สํานักหอจดหมายเหตุแหงชาติ. ร.5 ศ.2/10 เรื่อง พระบรมราโชบายการเลาเรียน
เมืองเชียงใหม (7 ก.พ. 124)  

ความดังกลาว สะทอนใหเห็นวาเปาหมายในการจัดการศึกษาในระยะนี้ เปนไปเพ่ือ
ประโยชนในทางราชการในมณฑลพายัพ และในขณะเดียวกันก็มีมิติท่ีตองการใหขาราชการ 
ท่ี “เปนไทย” และ “เปนลาว” มีสถานะเสมอเหมือนกัน คือเปนคนท่ีทํางานเ พ่ือรัฐ 
ในความหมายของ “บานเมือง” จึงเปนภาพสะทอนมิติท่ีวาสํานึกของความเปนเอกภาพ 
และการสรางขาราชการในมณฑลเปนมิติท่ีแยกกันไมออกราวกับเปนดานของเหรียญเดียวกัน  

จากแนวทางในการออกแบบระบบโรงเรียนรัฐใหสามารถตอบสนองการขยายตัว 
ของกลไกรัฐสมัยใหมนี้ สงผลใหตลอดการวางแผน/โครงการศึกษาตั้งแต พ.ศ. 2445 เปนตนมา  
มีองคประกอบของการจัดวางเปาหมายของผูเรียนภายหลังการเรียนจบในระบบโรงเรียนรัฐ 
ในแตละลําดับ ซ่ึงแบงเปน 2 แนว ไดแก 1) สามัญศึกษา (General Education) ใหเนนความรู
ท่ัวไปและสามารถเปนพลเมืองท่ีดีได (to be a good citizen) ซ่ึงตองรูวิชาหนังสือ คณิตศาสตร 
ภาษาไทย และมีความประพฤติท่ีดี 2) วิสามัญศึกษา (Special or Technical Education) เปน
การศึกษาศาสตรเฉพาะทาง เชน แพทย ครู และทําแผนท่ี เปนตน ซ่ึงในท้ังสองแนวทางแบง
ระ ดับชั้ น เป น  4 ระ ดับ ได แก  1) มู ล ศึกษา  2) ประถม ศึกษา  3) มั ธยม ศึกษา  และ  
4) อุดมศึกษา แผนการศึกษาในระยะนี้ระบุเปาประสงคของผู ท่ีเรียนจบสูงกวาชั้นมัธยม 
ให จบออกมาทํางานเสมียน หรือรับราชการ (สํานักหอจดหมายเหตุแหงชาติ. ร.5 ศ.2/5  
เรื่อง โครงการศึกษา (21 มิ.ย. 117-29 ก.ย. 129) ซ่ึงสะทอนใหเห็นวาในขณะนั้นมี 
ความตองการอยางมากท่ีจะใหผูท่ีมีการศึกษาสูงเขาไปสูระบบราชการ ในขณะเดียวกันสําหรับ 
ผู ท่ีไมไดรับการศึกษาในระดับสูงกวามัธยมใหมีความรูเพียงพอท่ีจะประกอบอาชีพและ 
ติดตอราชการ เขาใจการสื่อสารในภาษาทางการของรัฐ กลาวไดวา โรงเรียนของรัฐไดถูก 
จัดวางใหทําหนาท่ีในการสรางขาราชการเพ่ือกลไกรัฐสมัยใหม ในขณะเดียวกันก็สรางพลเมือง 
ท่ีมีความรูความเขาใจเก่ียวกับระเบียบแบบแผนและตัวกลางทางภาษาท่ีจะรองรับประกาศ 
หรือกฎหมายของรัฐได 

  



โรงเรียนรัฐกับการสรางรัฐสมัยใหมของสยามในมณฑลพายพั • สัพพัญู วงศชัย 

290 

5. มองรูปรัฐ ผานแบบเรียนโรงเรียนฝกหัดขาราชการพลเรือน  

ดังท่ีผูเขียนไดอธิบายในขางตนวา การผลิตซํ้า (Reproduction) ขาราชการใหกับ
รัฐสมัยใหมท่ีกําลังขยายตัวนั้น เปนหนาท่ีอันสําคัญของโรงเรียนในฐานะโครงสรางพ้ืนฐาน 
ของรัฐ และยังจําเปนท่ีจะตองสรางความสํานึกของความเปนพวกเดียวกันระหวางคนไทย 
และคนในมณฑลพายัพ ท่ีถูกเรียกวา “คนลาว” ในบริบทของความแตกตางทางวัฒนธรรม 
และสํานึกของรัฐท่ีพ่ึงเกิดข้ึนนี้ สงผลใหการผลิตขาราชการไมเพียงท่ีจะใหความรูเก่ียวกับ
เทคนิควิทยาการ (Technical) ท่ีเหมาะสมกับภาระหนาท่ีตามสังกัดงาน แตหากจะตอง 
สรางสํานึกตอหนาท่ีของตนท่ีผูกโยงเขากับศูนยกลางแหงอํานาจดวย  

โรงเรียนฝกหัดขาราชการฝายพลเรือน มีบทบาทสําคัญในการแกไขปญหาท้ัง 
สองดานนี้อยางมาก ในดานแรก การผลิตสรางบุคคลท่ีมีความรูเพ่ือตอบสนองโครงสรางรัฐ 
ในดานตางๆ ไดแก โรงเรียนแพทย โรงเรียนกฎหมาย โรงเรียนรังวัดทําแผนท่ี โรงเรียนสุศิลป 
และโรงเรียนหัตถกรรม (กระทรวงศึกษาธิการ, 2507, น. 139) เหลานี้เปนโรงเรียนท่ีมีหนาท่ี 
ในการฝกอยางเฉพาะดานภายใตสังกัดของกรมตางๆ ของรัฐอยางชัดเจน ในขณะท่ีมิติของ 
การสรางความกลมเกลียวของขาราชการท่ีมีรายละเอียดลึกซ้ึงมากกวานั้น เปนสิ่งท่ีตองจัดวาง
อยางระมัดระวัง เพราะขาราชการเปนกลุมชนชั้นใหม ท่ี พ่ึงเกิดข้ึนและมีความสัมพันธ 
ท่ีหลุดออกไปจากความสัมพันธโดยตรงกับองคพระมหากษัตริยเหมือนดังในระบบจารีต  
แตหากสัมพันธผานสายบังคับบัญชา ซ่ึงแยกยอยออกไปตามหนวยท่ีตนสังกัด และความสัมพันธ
ระหวางรัฐเปนในรูปของกฎหมาย องคกร ตลอดจนการไดรับคาตอบแทนเปนตําแหนงและ
เงินเดือน (Mann, 1993, p. 444) ในขณะเดียวกันขาราชการโดยเฉพาะในมณฑลภายนอก 
ลวนมีบทบาทอีกดานเปนปจเจกภายในสังคมท่ีมีความแตกตางทางภาษาพ้ืนถ่ิน วัฒนธรรม 
ครอบครัว ศาสนา ฯลฯ ท่ีไมอาจควบคุมไดโดยงาย 

แบบเรียน (Textbook) จึงเปนเครื่องมือท่ีสําคัญในการสงตอความคิดและความรู 
ผานการใชตัวอักษรและความรูหนังสือเปนตัวเชื่อม ในท่ีนี้ผูเขียนจะนําเอาแบบเรียนเรื่อง  
พระโอวาทสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ (2494) ซ่ึงตีพิมพเพ่ือใช
ฝกหัดจริยธรรมใหแกขาราชการมหาดเล็กและขาราชการสวนภูมิภาคตั้งแต พ.ศ. 2445  
มาเปนหนวยในการวิเคราะห แบบเรียนพระโอวาทฯ นี้ไดแบงเนื้อหาตามพระโอวาทของ 
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เรียบเรียงโดยแบงออกเปน 3 ดาน ไดแก 1) ความซ่ือตรง  
2) ความอุตสาหะ และ 3) อัธยาศัย ซ่ึงเปนแนวทางในการสรางมโนทัศนของขาราชการ 
ในมณฑล ในการวางตัวเพ่ือปฏิสัมพันธกับรัฐ ในขณะเดียวกันก็สะทอนสถานภาพของ
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ขาราชการในมณฑลผานแบบเรียนนี้ วาในบริบทหวงเวลาดังกลาวขาราชการมีกระบวนทัศน 
ตอรัฐและราษฎรอยางไร  

ประเด็นแรก คือ การนิยามความหมายของ “ขาราชการ (Bureaucrats)” ซ่ึงเปน
ความหมายท่ีสะทอนลักษณะของรัฐท่ีเปนสมบูรณาญาสิทธิราชยไดเปนอยางดี โดยนิยาม
ความหมายวา “...ราชการแปลวาการของพระราชา คือ การอันเปนหนาท่ีของพระเจาแผนดิน 
ท่ีจะตองทรงเปนพระราชธุระปกครองไพรฟาขาแผนดิน และพระราชอาณาจักร ผูท่ีเปน
ขาราชการก็คือผูท่ีพระเจาแผนดินไดทรงเลือกสรรยกยองใหเปนผูชวยทําราชการ” (ดํารงราชา 
นุภาพ, กรมกระยา, 2494, น. 6) ความหมายของราชการและขาราชการจึงเปนความหมาย 
ท่ีมีอํานาจของพระมหากษัตริยเปนจุดต้ังตนหรือเปนตนทางแหงอํานาจ ท่ีขาราชการมีหนาท่ี 
ในการ “ชวย” ใหอํานาจนั้นดําเนินการไปไดในดานตางๆ  

ประเด็นท่ีสอง คือการแสดงใหเห็นถึงอํานาจการปกครองของรัฐ โดยเฉพาะการมุงเนน
ความสําคัญของขอบเขตของรัฐ (Territorial) ซ่ึงสัมพันธกับปจเจกชนท้ังหลายท่ีสังกัดรัฐ  
หรือประชากร (Population) ในขณะเดียวกันก็มุงเนนเรื่องของความเปน “เอกราช”  
ของราชอาณาจักร ท่ีมีองคพระมหากษัตริยเปนผูปกครองสูงสุด ดังเนื้อหาในหัวขอวาดวย  
“ความมุงหมายของราชการ” ตอไปนี้ 

“๑. ท่ีจะใหคนท้ังหลายในพระราชอาณาจักรอยู เย็นเปนสุขและเปนปกต ิ
มิใหเบียดเบียฬซ่ึงกันและกันประการ ๑ (...) 

๓. ท่ีจะปองกันและรักษาความเปนอิสสรภาพของพระราชอาณาจักร กลาวคือ  
ท่ีจะใหพระราชอาณาจักรนี้คงอยูในความปกครองของพระเจาอยูหัว มิใหชาติอ่ืน 
มาย่ํายีไดประการ ๑” (ดํารงราชานุภาพ, กรมกระยา, 2494, น. 6-7) (ขีดเสนใต 
โดยผูเขียน) 

และประเด็นท่ีสาม วาดวยความสัมพันธระหวางขาราชการกับราษฎร โดยเฉพาะ
ขาราชการตางถ่ินท่ีตองบรรจุในมณฑลท่ีหางไกลหรือเปนคนตางถ่ินในเมืองนั้น แบบเรียนให
ความสําคัญอยางยิ่งเก่ียวกับการปราณีประนอม ออมชอมระหวางเจาหนาท่ีกับราษฎรในทองท่ี 
เพ่ือปองกันมิใหเกิดความขัดแยงบาดหมางกันระหวางตัวแทนของรัฐกับผูคนในชุมชนทองถ่ิน 
ในบทนี้ใชคําวา “ความอารีตอราษฎร” โดยมีตัวอยางขอท่ีพึงพิจารณาดังนี้: 

“ขอท่ี ๒ ราษฎรโดยมาก โดยเฉพาะท่ีเปนชาวบานปาเมืองไกล มักมีความคิด
ความนิยมตามเพศตามนิสสัยของเขาท่ีมีสืบมาในภูมิเลาเนาท่ีนั้นๆ เราตองใจใส 
ในประเพณีและความนิยมขอเขา ไมควรพูดหรือทําใหราษฎรขัดใจโดยไมจําเปน (...) 
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“ขอท่ี ๔ ในการงานท้ังปวงท่ีบังคับบัญชา ตองเอาเปนธุระระวังอยาใหราษฎร
ตองไดรับความลําบากเดือดรอน โดยไมจําเปน” (ดํารงราชานุภาพ, กรมกระยา, 
2494, น. 23-24) (ขีดเสนใตโดยผูเขียน)  

การจัดวางคานิยมและสถานะของขาราชการหัวเมืองผานแบบเรียนพระโอวาทฯ  
ในขางตน ยังเปนภาพสะทอนท่ีสําคัญของการปรับตัวทางดานความคิดของเจาหนาท่ีรัฐ  
ซ่ึงเปนกลไกการปราบปรามและปกครองของรัฐ ซ่ึงเปนสิ่งใหมในพ้ืนท่ีมณฑลพายัพและ 
ในหวงเวลาใกลเคียงกันกับการตีพิมพหนังสือแบบเรียนฉบับนี้ครั้งแรกนั้นก็ปรากฏใหเห็นถึง
ปฏิกิริยาตอตานของคนในพ้ืนถ่ินในหลากหลายครั้ง ไมวาจะเปนกบฏเง้ียวเมืองแพรในป พ.ศ. 
2445 หรือการกอจลาจลของชาวบานในแขวงแมงัด จังหวัดเชียงใหมในป พ.ศ. 2446 ซ่ึงลวน
เปนปฏิกิริยาท่ีสงผลสะเทือนอยางรุนแรงตอการจัดกระบวนกําลังพลของรัฐบาลสยาม เชน  
เกิดการจัดตั้งคายทหารอยางเปนทางการครั้งแรก ไดแก กองบัญชาการมณฑลพายัพตะวันตก 
(คายกาวิละในปจจุบัน) ในป พ.ศ. 2446 เปนตน ในขณะเดียวกันการใชกลไกทางอุดมการณ
ภายในหนวยของกลไกการปราบปรามก็กลายเปนสิ่งท่ีขาดไมได ดังปรากฏในการใชแบบเรียน 
ท่ีมุงใหขาราชการ “ไมควรพูดหรือทําใหราษฎรขัดใจโดยไมจําเปน” หรือ “อยาใหราษฎร 
ตองไดรับความลําบากเดือดรอน โดยไมจําเปน” เหลานี้ลวนเปนกระบวนการท่ีเกิดข้ึนอยาง
ควบคูกันอยางแยกขาดมิได  

กลาวโดยสรุป แบบเรียนฝกหัดจริยธรรมขาราชการพลเรือนนี้สะทอนใหเห็นเจตจํานง
ของการผลิตขาราชการในฐานะท่ีเปนตัวแทนทางอํานาจของอํานาจสมบูรณาญาสิทธิราชย  
ของกษัตริยสยามท่ีเปน ศูนยกลางของอํานาจรัฐ ท้ังปวง ในขณะเดียว กันก็ส ง เสริม 
คติความคิดเรื่องพ้ืนท่ีแบบสมัยใหมใหแกขาราชการท่ีทํางานใหแกรัฐ ซ่ึงเปนกระบวนการสําคัญ 
ท่ีสงเสริมใหเกิดความคิดเรื่องรัฐสมัยใหมใหแกปจเจกท้ังหลายท่ีปฏิบัติงานภายในกลไกรัฐ 
สวนตางๆ ดวย และในกรณีสุดทายสะทอนใหเห็นถึงแนววิธีของการขยายบทบาทรัฐไปสู 
พ้ืนท่ีหางไกลท่ีอํานาจรัฐยังไมเขมขน อีกท้ังยังแสดงใหเห็นถึงสถานภาพของขาราชการ 
ท่ีเปนชนชั้นใหมในบริบทประวัติศาสตรการสรางรัฐสมัยใหม ซ่ึงจําตองปะทะกับปริมณฑล 
ของสังคมท่ีไมเคยอยูภายใตอํานาจโดยตรงของรัฐมากอน 

 
6. บทสรุป: โรงเรียนรัฐโครงสรางพ้ืนฐานของการผลิตซํ้า  

การผนวกรวมลานนาซ่ึงเปลี่ยนจากสถานะของประเทศราชอิสระ มาสูการเปนมณฑล
พายัพท่ีเปนหนวยการปกครองหนึ่งของรัฐสยามนั้นเปนสวนหนึ่งของกระบวนการสรางรัฐ 
สมัยใหมของสยาม ท่ีจําตองผนวกรวมเอาดินแดนตางๆ ซ่ึงปฏิสัมพันธกันในทางการเมือง 
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โดยออมในอดีต ใหเขามาเปนสวนหนึ่งภายใตวงไพบูลยแหงรัฐสมัยใหม ท่ีมีขอบเขตอํานาจ 
และกลไกราชการอยางชัดเจน แตกระนั้นเอง การขยายกลไกอํานาจรัฐไมอาจกระทําได 
โดยอาศัยเพียงอํานาจของชนชั้นนํา หรือแมกระท่ังกองทัพสมัยใหมแตเพียงอยางเดียว  
หากจําตองจัดวางโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือเอ้ืออํานวยใหการขยายอํานาจรัฐไปสูปริมณฑล 
อันละเอียดละออภายในสังคมนั้นไดอยางเต็มศักยภาพ ซ่ึงปญหาประการหนึ่งของการ 
สรางรัฐสมัยใหมคือกําลังคนและความแตกตางทางภาษาตลอดจนความเปนเอกภาพ 
ระหวางสังคมในมณฑลพายัพกับเจาหนาท่ีรัฐ ดวยเหตุนี้ โรงเรียนรัฐจึงเขามามีบทบาทสําคัญ 
ในการแกไขปญหาท้ังสองประการนี้ 

ดานการจัดการปญหาในดานกําลังพล โรงเรียนท่ีเคยดํารงอยู ในมณฑลพายัพ 
กอนหนา ท้ังโรงเรียนภายในวัด และโรงเรียนของมิชชันนารี ไดถูกกระบวนการทําใหเปนของรัฐ 
(Statization) ท้ังในดานการจัดลําดับการปกครองภายในมณฑลผานการปฏิรูปมณฑล  
การควบคุมคณะสงฆผานพระราชบัญญัติลักษณะปกครองสงฆ ร.ศ. 121 และการอุดหนุน
ทรัพยากรใหกับโรงเรียนท่ีใชภาษาไทยเปนหลัก สงผลใหโรงเรียนในทองถ่ินถูกหลักสูตร 
แบบเรียน วิธีการเรียนการสอน และการตรวจสอบวัดผลของรัฐเขามาแทนท่ี ภาษาทองถ่ิน 
จึงหมดความสําคัญลงไปกลายเปนภาษารองจากภาษาไทยท่ีเปนภาษาทางการและภาษา
แหงชาติ การทําใหเปนของรัฐนี้เปนกระบวนการหนึ่งท่ีทําใหโรงเรียนกลายเปนกลไกรัฐ 
ท่ีผลิตสรางกําลังใหแกท้ังภาคราชการ เศรษฐกิจ และในดานวัฒนธรรมดวย ซ่ึงกระบวนการ
ผลิตซํ้าเหลานี้ไดยอนกลับไปสงเสริมความม่ันคงและแข็งแกรงของกลไกการปกครองของรัฐ 
อีกระลอกหนึ่ง  

การทําใหภาษาไทยเปนภาษาหลักในการจัดการศึกษาของรัฐ ไดเปนกลไกสําคัญ 
ในการขัดเกลาความคิดความอานของผูเรียนใหเปนไปตามประสงคของรัฐ โดยทําหนาท่ี
เชื่อมโยงผูเรียนในทองถ่ินหางไกลใหเขากับกระบวนทัศนท่ีถูกจัดวางท่ีมาจากรัฐผานการอาน
และการสอนในโรงเรียน ซ่ึงไดเปลี่ยนใหชาวบานท่ีมีการรับรูภายในชุมชนกลายเปนสวนหนึ่ง
ของสํานึกแหงรัฐ ผานการรูภาษาทางไทยเปนตัวกลางสําคัญ ในขณะเดียวกันนอกจาก 
ในเชิงความคิดแลว ภาษาไทยก็เปนปจจัยท่ีทําใหกระบวนการบังคับใชกฎหมายและประกาศ 
ทางปกครองของรัฐดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนดวย การทําใหกลไกอํานาจรัฐ
สามารถทํางานเหนือปจเจกผานการรับรูภาษาของรัฐ ไดสรางความสัมพันธระหวางผูสงสาร 
ท่ีเปนผูปกครอง กับผูรับสารท่ีเปนผูใตปกครองข้ึนมาพรอมๆ กัน และสงเสริมความสามารถ 
ในการสั่งการปกครองของรัฐสมัยใหมท่ีใชภาษาไทยสามารถปกครองไดอยางกวางขวางมากข้ึน  

 อยางไรก็ดี การกอเกิดข้ึนของรัฐนั้นเปนกระบวนการท่ีมีความสลับซับซอนและอาศัย
การสั่งสมเชิงเวลา ดังนั้น แมในบทความนี้จะกลาวถึงการท่ีโรงเรียนรัฐเปนหนึ่งในกลไกท่ีรัฐ 
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ใชในการสงเสริมการสถาปนารัฐสมัยใหมข้ึนมาก็ตาม กระนั้น ก็มิไดหมายความวารัฐสมัยใหม
จะเกิดข้ึนอยางฉับพลันทันใดเหนือพ้ืนท่ีมณฑลพายัพ ในมิติประวัติศาสตรไดแสดงใหเห็น
ขอเท็จจริงของการตอสูตอรองจํานวนไมนอยของคนในทองถ่ินท้ังหลายตอรัฐ ฉะนั้น 
กระบวนการของการสถาปนารัฐสมัยใหมนั้นไมอาจระบุไดวารัฐกอรูปข้ึนมา ณ ขณะใด 
โดยสมบูรณ หากจําตองพิจารณาเง่ือนไขทางสังคม การเมือง และเศรษฐกิจท่ีกอตัวข้ึน 
ในแตละยุคสมัย เพ่ืออธิบายกระบวนการของการเกิดข้ึนของรัฐสมัยใหมในแตละประเด็น 
และในแตละหวงขณะกาลของประวัติศาสตรการสรางรัฐ 
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