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การบริหารจัดการ “จังหวดั” ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
The Provincial Administrative Management In  the Reign of King Chulalongkorn  
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บทคดัย่อ 
การวจิยัเชิงประวติัศาสตร์(Historical Approach) และเชิงการบริหารจดัการ(Management Approach) 

ผลการวจิยัพบวา่ สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ทรงดาํเนินการบริหารในระดบัจงัหวดัโดย 
การวางแผน(Planning) หลงัจากนั้นมี การจัดตั้งองค์การ(Organizing)เป็นมณฑล เมือง อาํเภอและตาํบลหมู่บา้น การจัด
คนเข้าทาํงาน(Staffing) ยกเลิกระบบ “กินเมือง”มาเป็น“ผูว้า่ราชการเมือง” มีการอาํนวยการ(Directing) ดว้ยการจดัใหมี้
บา้นพกั ขา้ราชการและศาลากลางสาํหรับทาํงานใน“จงัหวดั” มีการประสานงาน (Co-Coordinating)และการรายงาน
(Reporting)  การงบประมาณ(Budgeting)ส่ิงท่ีถือวา่เป็นเอกลกัษณ์ท่ีสาํคญัของพระองคคื์อ การตรวจราชการ
(Inspection)        และการประชุม (Meeting) ทุกเชก่้อนทาํงานและมีประชุมเทศาภิบาลอยา่งสมํ่าเสมอเป็นประจาํทุกปี 

 ABSTRACT 
This research employed history approach and the management framework. The found that Prince Damrong 

Rajanuphab had managed The Provincial Administration of Siam regime, first planning follow by setup of 
organizations such as District, country, township, Tumbon,  Amper  and  village, and finally revoke the “KIN 
MUANG”,  system and establishing “Head of Provincial Administration” instead. For directing, the officials 
residential were set up together with the central office for provincial administration, initiating co-ordination, reporting 
and budgeting. The essential symbolic during the regime was the the inspection and meeting. The meeting was held 
every morning before working starting of the day and to have annual meeting at provincial, districts and sub-districts 
regularly. 
 
 
 
 
 
คาํสําคญั : การบริหารจดัการ รัชกาลท่ี ๕ การศึกษาเชิงประวติัศาสตร์ 
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บทนํา 
 การท่ีพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้ อยู่
หวัทรงมีพระราชดาํริ ใหมี้การปฏิรูประบบการ
ปกครองและบริหารประเทศใหท้นัสมยั เพ่ือเพ่ิม
สมรรถภาพในการป้องกนัประเทศ และบริการ
ประชาชนดว้ยการบริหารท่ีทนัสมยัจึงเป็นเหตุผล
สาํคญัท่ีทาํใหผู้ว้ิจยัสนใจท่ีจะศึกษาวา่ การเปล่ียน 
แปลงจากรูปแบบการปกครองจากแบบเก่ามาเป็นแบบ
ใหม่นั้นเป็นอยา่งไร และมีความสาํคญัอยา่งไร ในการ
ท่ีจะสร้างความเขม้แขง็ใหแ้ก่หวัเมืองในการป้องกนั
ประเทศและมีเอกภาพในการบงัคบับญัชา เพราะเหตุ
วา่ประเทศไทยไดรั้บผล กระทบจากภยัคุกคาม ของ
ลทัธิจกัรวรรดินิยมตะวนัตก   โดยเฉพาะอยา่งยิง่ คือ 
องักฤษและฝร่ังเศส  ท่ีแผข่ยายและคุกคามความมัน่คง
ของประเทศต่าง ๆ  ในแถบเอเชียรวมทั้งประเทศไทย 
จากภยัคุกคามดงักล่าวจึงเป็นเหตุผลท่ีสาํคญัอยา่งยิง่ท่ี
จะตอ้งปรับปรุงประเทศทั้งทางดา้น การเมือง การ
ปกครอง ดา้นเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือรองรับ การ
เปล่ียนแปลงท่ีสอดคลอ้ง กบัสถานการณ์เพ่ือความอยู่
รอดของประเทศไทยในขณะนั้น (สมเดจ็พระเจา้บรม
วงศเ์ธอกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ, ๒๕๔๕)  
 
วตัถุประสงค์การวจิัย  เพ่ือศึกษา 

๑)  ภาวะแวดลอ้ม (Context) ท่ีทาํใหเ้กิดการ
ปฏิรูปการบริหารจดัการ “จงัหวดั” ในรัชสมยั
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 

๒)  รูปแบบการดาํเนินการ ในการปฏิรูปการ
บริหารจดัการ“จงัหวดั” ในรัชสมยัพระบาท สมเดจ็
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 

๓) ผลและผลกระทบท่ีตามมา ภายหลงัการ
ปฏิรูป การบริหารจดัการ จงัหวดั”ในรัชสมยั
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 
 
 
 

 วธีิดําเนินการวจัิย 
 การวจิยัคร้ังน้ี เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ 
(Qualitative research) โดยใชก้ารศึกษาเชิง
ประวติัศาสตร์(Historical Approach) และเชิงการ
บริหารจดัการ(Management Approach)ทั้งน้ีโดยมี
จุดมุ่งหมายท่ีจะใชข้อ้มูลท่ีไดม้าจาก เอกสารชั้นตน้
(Primary Sources)และเอกสารชั้นรองควบ คู่กนัไป 
โดยคน้ควา้จากสาํนกัหอสมุดแห่งชาติและหอสมุด
แห่งอ่ืน ๆ 
 

 ผลการวจัิย 
  คน้ควา้พบขอ้มูลในเร่ืองต่าง ๆ ดงัน้ี 
๑.  สถานการณ์ก่อนการปฏิรูป 

การปฏิรูปคร้ังน้ีถือวา่เป็นการปฏิรูปทาง
การเมืองการปกครองคร้ังใหญ่ท่ีสุด ในประเทศไทย
ตั้งแต่เคยมีมาเรียกวา่“พลิกแผน่ดิน”ทาํใหเ้กิดการ 
เปล่ียนแปลงทางดา้น การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมท่ี
นาํประเทศไทยไปสู่ความเจริญอยา่งไม่เคยมีมาก่อน
การเปล่ียนแปลงคร้ังน้ีจะเห็นไดจ้ากพระราชนิพนธ์
ของ พระบาทสมเดจ็พระปก เกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี ๗   
เก่ียวกบัรัชกาลท่ี ๕    ณ พระท่ีนัง่อมัพรสถาน
พระราชวงัดุสิต เม่ือวนัท่ี ๑๒  ตุลาคม พ.ศ. ๒๔๗๐ 
ความวา่... 

“หลกัสาํคัญ ในการท่ีจะทรงพระราช    ดาํ
ริห์กิจการใด  ๆ  ท้ังปวง การเปล่ียนแปลงการ ปกครอง 
จากแบบเดิม   เปนต้ังกระทรวง ๑๒  กระทรวงนีต้้อง
นับว่าเปนความเปล่ียนแปลงอย่าง  ใหญ่หลวงซ่ึงเรียก
ได้อย่างพูดกันตามธรรมดาว่า   “พลิกแผ่นดิน” ถ้าจะ
ใช้คาํภาษาอังกฤษต้องเรียกว่า “Revolution” ไม่ใช่ 
“Evolution”       (ประชาธิปก. ปร.,  พระท่ีนัง่อมัพร
สถาน พระราชวงัดุสิตวนัท่ี  ๑๒   ตุลาคม พ.ศ. 
๒๔๗๐)      
ถา้จะกล่าวถึงความสาํคญัวา่ ทาํไมจึงตอ้งมีการปฏิรูป 
ในรัชสมยัของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอม เกลา้
เจา้อยูห่วั พอจะแยกออกเป็นสาเหตุไดด้งัน้ี 
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๒.  สาเหตุการปฏิรูป 
การปฏิรูปการบริหารราชการมีมูลเหตุท่ี

สาํคญัหลายประการดว้ยกนั อนัเป็นเหตุผลท่ีสาํคญัท่ี
นาํไปสู่การเป็นรัฐสมยัใหม่ดว้ยสาเหตุสาํคญั  ๗  
ประการคือ 
 ๑)ปัญหาโครงสร้างเดิมของระบบบริหาร
ราชการแผน่ดิน, ๒)ปัญหาการจดัเกบ็ภาษีอากรและ
การคลงั,  ๓) ปัญหา   การควบคุมกาํลงัคนในระบบ
ไพร่,  ๔) ปัญหาการมีทาส,   ๕)  ปัญหาการขาด
ประสิทธิภาพ ของระบบการทหารแบบเดิม, ๖) ปัญหา
ขอ้บกพร่องของระบบศาลและกฎหมาย,  ๗) ปัญหา
ดา้นการศึกษา(วรเดช, ๒๕๓๘) 
 
๓. พระราชปณิธานในการปฏิรูป 
 ในการปฏิรูปการปกครองนั้นพระบาท 
สมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัได ้ ทรงมีพระบรมรา
โชบายดงัน้ี  

ประการแรก พระราชประสงคข์องพระองค์
ในการท่ีจะยบุประเทศราชและใหม้ารวมเป็นหวัเมือง
ในราชอาณาจกัร เพ่ือตอ้งการเสริม สร้างความเป็น
เอกภาพของชาติ (Nation Unity)         
              ประการทีส่อง ทรงมีพระราชประสงคท่ี์จะ
รวมการบงัคบับญัชาหวัเมืองทั้งหมดมารวมไวท่ี้
กระทรวงมหาดไทยเพียงกระทรวงเดียว        
                
๓. บริหารราชการแผ่นดนิ กฎหมาย บุคลากร และ
งบประมาณ 
         มีการปรับปรุงในดา้นต่าง ๆ ดงัน้ี 
 ๑) ด้านกฎหมาย  

สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรง
ราชานุภาพทรงวางแผนในการปกครองส่วนภมิูภาค 
โดยอาศยัหลกัการปกครองแบบเก่าของไทยผสมผสาน
กบัแบบแผน การปกครองท่ีองักฤษใชป้กครองพม่า
และมลายคืูอ การปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล เมือง 
อาํเภอ ตาํบล และหมู่บา้นตามลาํดบั พร้อมออก

กฎหมายในการปกครองท่ีสาํคญั ๔ ฉบบัดว้ยกนั คือ 
(๑) พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. ๑๑๖ 
(พ.ศ.๒๔๔๐) (๒)ขอ้บงัคบัลกัษณะปกครองหวัเมือง 
ร.ศ.๑๑๖ (พ.ศ.๒๔๔๐)  (๓) ขอ้บงัคบัลกัษณะ
ปกครองมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ ร.ศ.๑๑๙(พ.ศ.
๒๔๔๓) (๔)ขอ้บงัคบัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีใน ๗ หวั
เมืองอิสลามปักษใ์ต ้ ร.ศ.๑๒๐(พ.ศ.๒๔๔๔)
(จกัรกฤษณ์,๒๕๔๕) 
 ๒)  บุคลากร 

สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรง
ราชานุภาพไดท้รงยกเลิกระบบ “กินเมือง”มาเป็นการ
รับเงินเดือนจากทางรัฐบาล และ ยกเลิกระบบ “เจา้
เมือง” เป็น “ผูว้า่ราชการเมือง” โดยลดบทบาทจากคาํ
วา่ “เจา้” มาเป็นขา้ราชการในพระบาทสมเดจ็พระ
เจา้อยูห่วั มีท่ีทาํงานเป็นทางการ(Formal Organization)  
ทาํใหก้ารปฏิบติัราชการตามเป้าหมายของทางราชการ 
(Policy  Implementation)ท่ีสะดวกและชดัเจนข้ึน  
(จกัรกฤษณ์,๒๕๔๕) 

๓)  งบประมาณ 
 การจดัเกบ็ภาษีอากรในสมยันั้นค่อนขา้ง
สับสนซบัซอ้นมาก ส่งผลกระทบต่อเงินรายจ่าย
แผน่ดิน จึงปฏิรูปการคลงัข้ึน พ.ศ. ๒๔๑๖ ไดต้รา
พระราชบญัญติัสาํหรับหอรัษฏากรพิพฒัน์ต่อมาได้
พฒันาข้ึนมาเป็นกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัใน พ.ศ. 
๒๔๓๓ (บงัอร, ๒๕๓๘) 
  
๕. การปรับเปลีย่นกระบวนการในการบริหาร 
 การปฏิรูปเม่ือวนัท่ี ๑ เมษายน พ.ศ.๒๔๓๕    
ทรงมีพระบรมราชโองการประกาศตั้งกระทรวงแบบ
ใหม่  และผูด้าํรงตาํแหน่งเสนาบดี ใหเ้ป็นสัดส่วนกนั
ดงัน้ีคือ(๑) กระทรวงมหาดไทย  (๒) 
กระทรวงกลาโหม (๓) กระทรวงการต่าง ประเทศ  (๔) 
กระทรวงวัง  (๕) กระทรวงเมอืง (ภายหลงัเรียกวา่
กระทรวงนครบาล)(๖) กระทรวง เกษตราธิการ (๗)  
กระทรวงพระคลงัมหาสมบัต ิ  (๘) กระทรวงยุติธรรม  
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(๙) กรมยุทธนาธิการ (๑๐)กระทรวงธรรมการ (๑๑)
กระทรวงโยธาธิการ    (๑๒) กระทรวงมุรธาธิการ 
(ประกาศตั้งตาํแหน่งเสนาบดี ๑ เมษายน ร.ศ.๑๑๑ , 
ราชกิจจานุเบกษา, ๙, ๒๔๓๕) 
  
๖.ภาพรวมของการบริหารจัดการ “จังหวดั”  
 การปกครองหวัเมืองแต่เดิม เป็นระบบ “กิน
เมือง” ไดเ้ปล่ียนมาเป็นการปกครองแบบเทศาภิบาล 
คือ การรวมหวัเมืองหลาย ๆ เมืองเขา้เป็นมณฑลหน่ึง 
มีขา้หลวงเทศาภิบาล ซ่ึงต่อมาเรียกวา่สมุหเทศาภิบาล 
เป็นผูป้กครองมณฑลข้ึนตรงต่อกระทรวงมหาดไทย 
เป็นการเร่ิมตน้ในการดึงอาํนาจเขา้มาสู่ส่วนกลาง
เพ่ือใหก้ารบริหารงานมีประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน (ปิย
นาถ,๒๕๕๐)  ผลจากการวจิยัไดรู้ปแบบ (Model)โดย
การประยกุต ์ ใชท้ฤษฎีการบริหารจดัการManagement) 
เปรียบ เทียบกบัการบริหารจดัการ “จงัหวดั” ในรัช
สมยัพระบาทสมเดจ็พระจุลจอม เกลา้เจา้อยูห่วั   โดย
ใชแ้นวคิดทฤษฎีของ ลเูธอร์ กลิูค(Luther Gulick) คือ 
POSDCORB       (Planning,  Organizing,  Staffing,  
Directing,  Coordinating,  Reporting,  Reporting and 
Budgeting) (ติน,๒๕๓๔) โดยเฉพาะในการวจิยัคร้ังน้ี 
ผูว้จิยัเห็นวา่ควรจะเพ่ิมหนา้ท่ีเขา้ไปอีก ๒  ส่วนคือ 
การ Inspection (การตรวจราชการ) ซ่ึงถือเป็นงานท่ี
สาํคญัเป็นอยา่งมาก ในการบริหารจดัการจงัหวดั
ขณะนั้น และMeeting(การประชุม) เป็นงานท่ีสาํคญัอีก
เช่นเดียวกนั เน่ืองจากประเทศไทยเร่ิมปฏิรูประบบ
ราชการแบบยโุรป การประชุมปรึกษาหารือ ถือวา่เป็น
งานท่ีจาํเป็นอยา่งมาก เพ่ือซกัซอ้มความเขา้ใจผูบ้ริหาร
และราชการ ในระดบักระทรวงตลอด จนระดบั
เทศาภิบาลลงมาถึง “จงัหวดั” โดยจะไดรู้ปแบบ
(Model)ของการบริหารในขณะนั้นดงัน้ี 

การวางแผน (P = Planning) หนา้ท่ีท่ีสาํคญั
ของผูบ้ริหาร คือ การวางแผนและการกาํหนดนโยบาย
(Policy) ใหบ้รรลุตามเป้าหมายขององคก์ารท่ีวางไว ้
พร้อมทั้งกาํหนดแนวทางในการปฏิบติั  ซ่ึงในการ
บริหารจดัการ “จงัหวดั” ในสมยันั้น สมเดจ็พระเจา้

บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ทรงรับสนอง
พระบรมราชโองการจาก พระบาทสมเดจ็พระ
จุลจอมเกลา้เจา้ อยูห่วัในเบ้ืองตน้ จะเนน้ในเร่ืองการ 
“บําบัดทุกข์ บํารุงสุข” และรักษาความมัน่คงของ
ประเทศเป็นสาํคญั เน่ืองจากขณะนั้นประเทศไทย
ไดรั้บภยัคุกคาม จากจกัรวรรดินิยม คือองักฤษและ
ฝร่ังเศส  
(สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรง     ราชานุ
ภาพและพระยาราชเสนา,๒๕๔๕) 
 

The Provincial Administrative Management Model 

 
 

 การจัดองค์การ (O = Organizing) เพ่ือใหมี้
หน่วยงานท่ีจะตอ้งรับผดิชอบปฏิบติังานใหบ้รรลุตาม
เป้าหมาย ท่ีองคก์ารตั้งไวผู้บ้ริหารจาํเป็นจะตอ้ง
ตระหนกั ถึงวตัถุประสงคข์ององคก์าร(Objective 
Awareness) เป็นหลกั  ทั้งน้ีจะไดจ้ดัแบ่งหน่วยงานให้
เหมาะสมกบัลกัษณะของงานและ วตัถุประสงคข์อง
หน่วยงานเหล่านั้น    จึงเห็นไดว้า่ในช่วงเร่ิมตน้นั้น 
งานของระดบั “จงัหวดั”ยงัมีหน่วยงานไม่มากนกั  
ทั้งน้ีเน่ืองจากประเทศไทย มีความกวา้งใหญ่  แต่
จาํนวนประชากร มีนอ้ยประกอบกบัในเบ้ืองตน้ เนน้
ไปใหค้วามสาํคญั ระดบัมณฑลเทศาภิบาลเป็นหลกั  
และหน่วยงานของแต่ละกระทรวงจะอยูท่ี่มณฑลเป็น
ส่วนใหญ่  ระดบัจงัหวดัจึงมีองคก์ารในการทาํงาน

การวางแผน
(Planning) การจดั

องคก์าร 
(Organizing) 

การจดัคน 
เขา้ทาํงาน 
(Staffing) 

การ
อาํนวยการ 
(Directing) 

 
การ

ประสานงาน 
(Coordinating) 

การรายงาน
(Reporting) 

การ 
งบประมาณ 
(Budgeting) 

การตรวจ
ราชการ 

(Inspection)

การประชุม 
(Meeting) 

รูปแบบการบริหาร

จดัการ”จงัหวดั”ในรัช

สมยัพระบาทสมเดจ็พระ

จุลจอมเกลา้ ฯ 
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ค่อนขา้งนอ้ย  ทั้งน้ีอาจจะเป็นเพราะเป็นช่วงการ
เร่ิมตน้ในการปฏิรูประบบราชการ จากระบบ“กิน
เมือง”มาเป็นขา้ราชการ ของพระบาท สมเดจ็พระ
เจา้อยูห่วั  และไดล้ดบทบาทของเจา้เมืองลงมา ขาด
ความอิสระในการบริหาร  และลดอาํนาจในการ
บริหารลงมา(จกัรกฤษณ์, ๒๕๔๕) 

การจัดคนเข้าทาํงาน (S = Staffing) เป็น
หนา้ท่ีของผูบ้ริหารท่ีสาํคญั ในการจดัคนเขา้ทาํงานให้
เหมาะสมกบัความรู้ความสามารถ และควรจะเป็นผูน้าํ
ในการสร้างคนในองคก์ารของตนใหมี้ทศันคติ 
(Attitude) ท่ีดีต่อองคก์าร  ซ่ึงในการคดัเลือกบุคคลเขา้
ทาํงานนั้น สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรง
ราชานุภาพพระองคท์รงมีความสามารถเป็นพิเศษใน
การคดัเลือกบุคคลท่ีจะไปเป็นผูว้า่ราชการ “จงัหวดั”
(เตช, ๒๕๔๘) 

การอาํนวยการ (D = Directing) 
โดยกลิูคใชค้าํวา่Directing (การอาํนวย การ 

หรือการสั่งการ) แทนคาํ Command (การบงัคบับญัชา) 
ซ่ึงไดเ้พ่ิมหนา้ท่ีในการตดัสินใจและสั่งการเขา้ไปดว้ย 
และใชค้าํวา่ Staffing (การจดัคนเขา้ทาํงาน) เพ่ือแยก
หนา้ท่ีในการบริหารงานบุคคล อนัไดแ้ก่ การสรรหา
บุคคล การฝึกอบรม การจดัหนา้ท่ีเก่ียวกบัค่าตอบแทน 
และสวสัดิการออกจากหนา้ท่ี  Organizing     (การจดั
องคก์าร) นอกจากน้ียงัเพ่ิมหนา้ท่ีในเร่ือง Reporting 
(การรายงาน) เขา้มาเพ่ือเป็นการเนน้ใหเ้ห็นถึงความ 
สาํคญัของการติดต่อส่ือสาร และการใหข้่าวสารต่าง ๆ  
รวมทั้งยงัไดน้าํเร่ือง Budgeting หรือการงบประมาณ
มาใชใ้นการควบคุมอีกส่วนหน่ึงดว้ย   โดยเฉพาะใน
การวจิยัคร้ังน้ี ผูว้จิยัเห็นวา่ควรจะเพิ่มหนา้ท่ีเขา้ไปอีก 
๒  ส่วนคือ การ Inspection (การตรวจราชการ) ซ่ึงถือ
เป็นงานท่ีสาํคญัเป็นอยา่งมาก ในการบริหารจดัการ
จงัหวดัขณะนั้น และMeeting(การประชุม) เป็นงานท่ี
สาํคญัอีกเช่นเดียวกนัเน่ืองจากประเทศไทยเร่ิมปฏิรูป
ระบบราชการ แบบยโุรป การประชุม ปรึกษาหารือ ถือ
วา่เป็นงานท่ีจาํเป็นอยา่งมาก เพ่ือซกัซอ้มความเขา้ใจ

ผูบ้ริหารและราชการในระดบักระทรวงตลอด จน
ระดบัเทศาภิบาลลงมาถึง “จงัหวดั” 

   การอาํนวยการหรือการสั่ง  (Directing) 
เป็นหนา้ท่ีสาํคญัของของผูบ้ริหาร ในการกาํหนด
ทิศทางขององคก์าร(Direction)  ใหช้ดัเจนเพื่อให้
พนกังานรับรู้เขา้ใจทิศทางขององคก์าร จาํเป็น อยา่งยิง่
ท่ีผูบ้ริหาร จะตอ้งกระจายขอ้มูลและบท บาทหนา้ท่ี
ต่างๆ (Deployment) ลงไปสู่พนกังานในระดบัต่างๆ 
อยา่งชดัเจน นอกจากน้ียงัตอ้งพฒันาพนกังานเพ่ือ
รองรับงานดงักล่าวดว้ย ซ่ึงใน การสั่งราชการในสมยั
นั้นจะมีทั้งการสั่งงานดว้ยวาจาและเป็นลายลกัษณ์
อกัษร 
(สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชา นุ
ภาพและพระยาราชเสนา,๒๕๔๕) 

การประสานงาน (Co = Coordinating) 
ผูบ้ริหารตอ้งทาํหนา้ท่ี ประสานงานระหวา่งหน่วยงาน
ยอ่ยในองคก์าร เพ่ือใหก้ารทาํงานมีความสอดคลอ้ง
ประสาน ไปในแนวทางเดียวกนักบัเป้าหมายของ
องคก์าร  นอกจากทาํหนา้ท่ีประสานงานในองคก์าร
ดงักล่าวแลว้ ผูบ้ริหารยงัจาํเป็นตอ้งประสานงานกบั 
องคก์ารอ่ืนหรือบุคคลภายนอกดว้ยเพ่ือใหบ้รรลุตาม
แผนงานและนโยบายท่ีวางไว ้  จะเห็นไดว้า่สมเดจ็พระ
เจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น  นอกจากจะ
บริหารงานของกระทรวงมหาดไทยแลว้ พระองคย์งั
ช่วยทาํหนา้ท่ีเกบ็ส่วยภาษีอากรท่ีคัง่คา้ง ในหวัเมือง
ต่าง ๆ แทนกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัอีกส่วนหน่ึง
ดว้ย (จกัรกฤษณ์,๒๕๔๕) 
 การรายงาน (R = Reporting) นอกเหนือจาก
ผูบ้ริหารตอ้งมีหนา้ท่ีรายงานความเคล่ือนไหวเก่ียวกบั
งาน ใหทุ้กฝ่ายในองคก์ารไดรั้บทราบแลว้  พนกังาน
ภายในองคก์ารกจ็าํเป็นจะตอ้งรายงานถึงการ
ดาํเนินงานต่าง ๆ วา่เป็นไปตามเป้าหมาย หรือ
วตัถุประสงคข์ององคก์ารหรือไม่  ในการบริหาร
จดัการ “จงัหวดั”นั้น จะมีกาํหนดในการท่ีจะตอ้งทาํ
รายงาน ตั้งแต่ระดบัอาํเภอข้ึนไป “จงัหวดั” จาก 

181



 

HDP2-6 

“จงัหวดั”ไปสู่มณฑลเพ่ือเป็นขอ้มูลใหเ้ทศาภิบาล
มณฑล ใชเ้ป็นขอ้มูลในการท่ีจะช้ีแจง ในท่ีประชุม
เทศาภิบาลแต่ละปีและ ยงัเป็นขอ้มูลใหก้บักระทรวง
ทบวงกรมอ่ืน ๆ ในการประชุมเทศาภิบาลในแต่ละปี
ดว้ย(สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชา  
นุภาพและพระยาราชเสนา,๒๕๔๕) 
 การงบประมาณ (B = Budgeting) ผูบ้ริหาร
ตอ้งทาํหนา้ท่ีในการจดัหา  อนุมติั และควบคุมการใช้
งบประมาณขององคก์ารเพ่ือใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด
โดยจะตอ้งไม่ใหข้าดสภาพคล่อง งบประมาณถือวา่
เป็นปัจจยั ท่ีสาํคญัอยา่งยิง่ต่อการบริหารองคก์ารหลาย
ดา้น ผูบ้ริหารตอ้งรู้จกัวธีิใชง้บประมาณเป็นเคร่ืองมือ
ในการบริหารงานขององคก์ารตามนโยบายของรัฐบาล 
รวมทั้งตอ้งรู้จกัใชง้บประมาณเป็นเคร่ืองมือ ในทาง
เศรษฐกิจ,สังคม, ตลอดจนประชาสัมพนัธ์  ผลงาน
ความ สาํเร็จขององคก์ารดว้ย  ทั้งน้ี การใชง้บประมาณ
ตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์สูงสุดท่ีจะเกิดกบัองคก์ารเป็น
สาํคญั  ในเร่ืองการจดัหางบประมาณนั้นสมเดจ็พระเจา้
บรมวงศเ์ธอ       กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ถือวา่เป็น
ผูท่ี้มีบทบาทสาํคญัท่ีสุดพระองคห์น่ึง ในบรรดา
เสนาบดีของกระทรวงต่าง ๆ ในสมยันั้น เน่ืองเพราะ
พระองคท์รงกลา้ท่ีจะแสดงความคิดเห็นต่าง ๆ ต่อท่ี
ประชุมเสนาบดีร่วมกบัพระบาทสมเดจ็พระ
จุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 
และกระทรวงมหาดไทย มกัจะไดง้บประมาณสูงกวา่
กระทรวงต่าง ๆ อยูเ่สมอ(ปิยนาถ,๒๕๓๓) 
 การตรวจราชการ (I = Inspection)  ถือวา่
เป็นภารกิจท่ีสาํคญัของผูบ้ริหาร ความสาํคญัของการ
ตรวจราชการถือวา่เป็นการเร่งรัดงานต่าง ๆ ตาม
นโยบายท่ีไดส้ั่งการไป รวมทั้งยงัเป็นการปรับปรุง
แกไ้ข กระตุน้ บาํรุงขวญัและใหก้าํลงัใจกบัพนกังาน 
การตรวจราชการถือวา่เป็นการไปเกบ็ขอ้มูลต่าง ๆ 
รวมทั้งรับฟังความคิดเห็นและแกไ้ขความเดือดร้อน
ต่าง ๆ ใหร้าษฎรซ่ึงในตอนเร่ิมตน้ท่ีจะเขา้มาบริหาร
ราชการท่ี กระทรวง มหาดไทย สมเดจ็พระเจา้บรมวงศ์
เธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพทรงใชเ้วลาในช่วงตน้

เร่ิมตรวจราชการในมณฑลต่าง ๆ เพ่ือเป็นการสร้าง
ความ คุน้เคยและเป็นการรวบรวมขอ้มูลต่าง ๆ ในการ
บริหารงานของกระทรวงมหาดไทย เพ่ือท่ีจะทราบ
ดินแดนและ อาณาเขตของประเทศไทย ในขณะนั้น 
เพ่ือเป็นขอ้มูลในการแบ่งเขตการปกครองแบบ
เทศาภิบาลในเวลาต่อมา 
(สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรง      รา
ชานุภาพและพระยาราชเสนา,๒๕๔๕) 
 การประชุม (M = Meeting) ถือวา่เป็นงานท่ี
สาํคญัมากในการบริหารจดัการ“จงัหวดั”ในรัชสมยั
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั เพราะการ
ประชุม เป็นการทาํความเขา้ใจในเร่ืองการดาํเนินงาน
ต่าง ๆ   เม่ือมีปัญหาเร่งด่วนไม่สามารถตดัสินใจดว้ย
ตนเองเพียงคนเดียวเพ่ือตอ้ง การใหเ้กิดความร่วมมือ 
ร่วมใจ ร่วมกนัปฏิบติัระหวา่งบุคคล ตลอดทั้งการ
ช้ีแจงกฎหมาย กฎ ระเบียบขอ้บงัคบัต่าง ๆ ใหแ้ก่
ขา้ราชการในการประเมินผลภารกิจ การมีขอ้ตกลง
ร่วมกนัในการวางแผนหรือแนวปฏิบติัร่วมกนั ในการ
พฒันาบุคลากรจะเห็นไดว้า่ ในช่วงเร่ิมปฏิรูปการปก 
ครองเปล่ียนการบริหารราชการมาเป็น ๑๒ กระทรวง
แบบประเทศตะวนัตกท่ีเจริญแลว้  ในเบ้ืองตน้นั้น 
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัในฐานะ
หวัหนา้รัฐบาลในขณะนั้นไดมี้การเรียกประชุมคณะ
เสนาบดี ของพระองคเ์ป็นประจาํ เพ่ือทาํความเขา้ใจใน
นโยบายต่าง ๆ ของรัฐบาลและเสนาบดี แต่ละ
กระทรวงตอ้งมาประชุมขา้ราชการ ภายในกระทรวง
ของตนเองโดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย ภายใตก้าร
บริหาร  ของสมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยา
ดาํรงราชานุภาพแลว้  การประชุมถือวา่เป็นนโยบายท่ี
สาํคญัของพระองค ์ โดยกาํหนดใหมี้การประชุม
ประจาํปีของเทศาภิบาลเป็นประจาํทุกปี  และในแต่ละ
มณฑลเทศาภิบาล กต็อ้งมีการประชุมเพ่ือรวบรวม
รายงานการประชุมของแต่ละ “จงัหวดั” เพ่ือใหข้อ้มูล
กบัขา้หลวงเทศาภิบาล ในการไปประชุมประจาํปี  
นอกจากน้ีในการทาํงานในระดบั“จงัหวดั” ขา้ราชการ
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ตอ้งประชุมปรึกษา หารือเก่ียวกบังานราชการ ทุกเชา้
ก่อนทาํงาน 
(สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชา นุ
ภาพและพระยาราชเสนา,๒๕๔๕) 
 
๗.ปัญหาและอุปสรรคที่ตามมา 

การเปล่ียนแปลงในคร้ังนั้น มีอุปสรรคท่ี
ตามมาหลายอยา่งดงัน้ี 

  (๑)การเปล่ียนแปลงคร้ังน้ี ถือวา่เป็นเร่ือง
ใหญ่ท่ีมีความสาํคญั ซ่ึงตอ้งปรึกษาเสนาบดีชั้นผูใ้หญ่
เพ่ือใหเ้ห็นชอบพร้อมกนัก่อน ถา้เสนาบดีไม่เห็นชอบ
และขดัขวาง กจ็ะทาํใหก้ารดาํเนินการไม่ประสบ
ความสาํเร็จ เพราะเป็นการตดัผลประโยชน์ของ
เสนาบดีท่ีเคยไดท้ั้งทางตรงและทางออ้ม 

 (๒) ขา้ราชการท่ีเติบโต  มาดว้ยความดี
ความชอบส่วนใหญ่ จะมีความจงรักภกัดีต่อ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั แมจ้ะขาด
รายไดจ้ากผลประโยชน์ต่าง ๆ กไ็ม่กลา้ขดัขวางกลวัจะ
เสียความดีความชอบ แต่สาํหรับขา้ราชการท่ีบรรจุเขา้
ใหม่ โดยการเก้ือหนุนของขนุนางต่าง ๆ ท่ีมีอาํนาจ
มาก เม่ือถกูตดัอาํนาจและผลประโยชน์ลงกอ็าจจะ
คลายความจงรักภกัดี และอาจก่อจลาจลข้ึนมาได ้  

 (๓)  ขา้ราชการท่ีหมดอาํนาจ     หรือขาด
ผลประโยชน์ถึงไม่ก่อจลาจลแต่อาจจะหนัเขา้ไปพ่ึงพา
ชาติมหาอาํนาจชาวต่างประเทศ เพ่ือใหช่้วยปกป้อง 
หรืออาจจะเอาบา้นเมืองเป็นของกาํนลัอยา่งหน่ึงอยา่ง
ใด   

(๔) ในการเปล่ียนแปลงราชการแผน่ดินคร้ัง
น้ี ราษฎรหรือขา้ราชการท่ีเช่ือถือในเร่ืองโชคลางอาจ
เห็นเป็นเร่ืองร้าย ท่ีจะเสียบา้นเสียเมือง อาจพากนัเล่า
ลือไปต่าง ๆ นา ๆ บุคคลท่ีไม่ชอบอาจจะถือโอกาส
ซํ้ าเติม  

(๕) การจดัการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
อาจจะขาดผูท่ี้จะทาํหนา้ท่ี ในการบริหารงานใน
กระทรวงต่าง ๆ ท่ีเหมาะสมกบังานเพราะเป็นเร่ืองใหม่ 
(เฉลิม, ๒๕๑๔) 

๘. ประโยชน์ต่อประเทศชาต ิ 
 การเปล่ียนแปลงการปกครอง ในรัชสมยั
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ก่อให ้ เกิด
ผลดีต่อประเทศชาติหลายประการคือ  

๑ การเปล่ียนแปลงการปกครอง  ของ
ประเทศไทยในสมยันั้นท่ีองักฤษเรียกวา่ “แอฟ  โสลุด 
โมนากี” (absolute monarchy)มาเป็น“คอนสติตชูาแนล 
โมนากี”(Constitutional Monarchy)ซ่ึงพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ทรงเป็น “มหาประธานของ
บา้นเมือง” ทรงพระราชวนิิจฉยั มีพระบรมราชโองการ
เป็นสิทธิขาด ดงัเช่นพระเจา้แผน่ดินยโุรป ท่ีตอ้งทรง
ราชการดว้ยพระองคเ์องทุกอยา่ง 
 (๒) การบริหารทุกอยา่งใหอ้ยูใ่นความ
รับผดิชอบของ  ขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่ท่ีพระมหา 
กษตัริยท์รงแต่งตั้งเป็นคณะ  “คาบิเนต” (Cabinet)  
คณะคาบิเนต บริหารงานโดยความเห็นชอบของ
พระมหากษตัริย ์ และมีอาํนาจบริหารงานภายในกรม
หรือ “ดิปาทเมนต”์ (Department) ของตนโดยอิสระ 
ต่อไปตอ้งมีกฎสืบสันตติวงศเ์ป็นราชประเพณีท่ี
แน่นอน  เพ่ือป้องกนัการระสํ่าระสาย เม่ือผลดัเปล่ียน
รัชกาล และขดัขวางเสนาบดีคิดแยง่ราชสมบติั 
 (๓)การขจดัการใหสิ้นบนทุกทางใหผู้รั้บ
ราชการไดรั้บสวสัดิการหลกัประกนั จากราชการและ
ไดรั้บเงินเดือนเพียงพอตามฐานานุรูป 
 (๔)  ใหบุ้คคลมีสิทธิและหนา้ท่ีเสมอภาคกนั
ตามกฎหมาย รวมทั้งเร่ืองภาษีและสักเลก 
 (๕) เปล่ียนแปลงขนบธรรมเนียม  และ
กฎหมายท่ีลา้หลงัเพ่ือใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์และ
ความตอ้งการท่ีจะปกครองแผนใหม่ 
 (๖) ขา้ทูลละอองธุลีพระบาท และราษฎรทัว่
พระราชอาณาจกัรสามารถ แสดงความคิดเห็นท่ีเป็น
ประโยชน์ทั้งในท่ีประชุมและหนงัสือพิมพ ์
 (๗) ในการคดัเลือกขา้ราชการ  จาํเป็นท่ี
จะตอ้งคดัเลือก ผูมี้ความรู้ความสามารถท่ีจะรับราช
ตามแบบแผนของยโุรป มีความประพฤติดีและมีอายุ
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ตั้งแต่ ๒๐ ปีข้ึนไป ขา้ราชการท่ีถูกถอดยศจะรับ
ราชการอีกไม่ได(้สมพงษ,์ ๒๕๒๖) 
๙. มรดกตกทอดจนถึงปัจจุบัน 
 การปฏิรูปในคร้ังนั้นก่อใหเ้กิดมรดกตกทอด
ถึงปัจจุบนัดว้ยเหตุผลท่ีสาํคญั ๓ ประการดว้ยกนัคือ 
 ประการแรก ทรงสามารถวางรูปแบบ
โครงการบริหารประเทศส่วนกลางอยา่งทนัสมยั (และ
ไดใ้ชม้าจนถึงปัจจุบนัน้ี)  

ประการทีส่อง การเปล่ียนแปลงคร้ังนั้น
พระองคท์รงสามารถแต่งตั้งบุคคล ท่ีมีความรู้
ความสามารถ มีความรู้มีความคิดท่ีทนัสมยั และยนิดีท่ี
จะเขา้ร่วมทาํงานของรัฐบาล เขา้มาเป็นเสนาบดีทาํให้
การพฒันาประเทศรุดหนา้มาก    

ประการทีส่าม การปฏิรูปในคร้ังนั้นเป็นพลงั
ท่ีสาํคญัท่ีทาํให ้ พระบาทสมเดจ็พระจุลจอม เกลา้
เจา้อยูห่วั ทรงรักษาประเทศไทยใหพ้น้จากการท่ี
จะตอ้งตกเป็นเมืองข้ึน ของฝร่ังเศสและองักฤษ ท่ีกาํลงั
กดดนัประเทศไทยเขา้มาทั้งดา้นการทูตและการทหาร 
หมายเหตุ 

พระราชดาํรัส ทรงแถลงพระบรมราชา    ธิ
บายแกไ้ขการปกครองแผน่ดิน         เป็นหน่ึงใน  
เอกสารสาํคญัทางประวติัศาสตร์ ของพระบาท สมเดจ็
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั          
 (Archival Documents of King Chulalongkorn’s 
Transformation of Siam  1868-1901)ท่ีองคก์ารศึกษา
วทิยาศาสตร์และวฒันธรรม แห่งสหประชา ชาติหรือ
ยเูนสโก ้ (UNESCO) ไดข้ึ้นทะเบียนเป็น “มรดกความ
ทรงจาํแห่งโลก” หรือ “บนัทึกความทรงจาํแห่งโลก” 
(Memory of the World Register) ในพ.ศ. ๒๕๕๒ ถือ
วา่เป็นเอกสารทางการเมืองการปกครองประเทศไทย ท่ี
สาํคญัอยา่งยิง่ทาํใหท้ราบถึงพระราชปณิธาน ของ
พระองค ์ ในการปฏิรูปการปกครองในสมยันั้น รวมทั้ง
เป็นการรักษาความเป็นเอกราชของชาติ และเป็นแนว 
ทางในการบริหารราชการแผน่ดินมาถึงปัจจุบนั 
 

สรุปอภิปรายผล 
 การปกครองของไทยสมยัรัตนโกสินทร์
ตอนตน้ มิไดเ้ปล่ียนไปจากสมยัอยธุยามากนกั ทั้งน้ี
เน่ือง จากบา้นเมืองจะตอ้งมีการศึกสงครามสู้รบตลอด 
เวลาระบบการปกครองแบบจตุสดมภซ่ึ์งตกทอดมาแต่
สมยัอยธุยายงัใชอ้ยู ่ จนถึงสมยัรัตนโกสินทร์ ตอนตน้ 
แต่การปกครองดงักล่าวยงัมีความสบสัน เพราะยงัไม่มี
การแบ่งแยกอาํนาจหนา้ท่ีท่ีชดัเจน  

ดงันั้น พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้
เจา้อยูห่วั ทรงตระหนกัถึงความจาํเป็นอนัเร่งด่วนใน
การท่ีจะปฏิรูป การปกครองในการท่ีจะสร้างใหไ้ทย
เป็นรัฐชาติ (nation-state) ท่ีรัฐบาลกลางมีอาํนาจ
ควบคุมอาณาเขตต่าง ๆ ซ่ึงแต่เดิมหวัเมืองชั้นนอกและ
เมืองประเทศราช มีอิสรภาพในการปกครองตนเองมาก 
อาํนาจของรัฐบาลกลางไม่สามารถแผไ่ปถึงอนั
เน่ืองจากการคมนาคม และระบบการบริหารราชการ
แบบเก่า ไม่สามารถควบคุมไปถึง ประกอบกบัใน
ขณะนั้นมหาอาํนาจตะวนัตกคือองักฤษและฝร่ังเศส 
เขา้มามีอิทธิพลในแหลมทอง โดยทาํการปกครองพม่า  
มลายแูละอินโดจีน  จึงเป็นเหตุผลท่ีจาํเป็นในการท่ี
จะตอ้งดึงอาํนาจในการบริหาร เขา้สู่ศนูยก์ลางเพ่ือ
ความมัน่คง และพยายามหลีกเล่ียงความขดัแยง้กบั
มหาอาํนาจทั้งสองใหม้ากท่ีสุด 

อิทธิพลจากแนวความคิดตะวนัตกท่ีมีต่อการ
ปฏิรูปการปกครองใน พ.ศ.๒๔๓๕ นั้นไดแ้ก่แนวคิด
ในการสร้างชาติ และปรับปรุงประเทศใหท้นัสมยั
(modernization) และการสร้างชาติจะเกิด  
ข้ึนไดก้ต่็อเม่ือมีการรวมอาํนาจ มาอยูท่ี่ศูนยก์ลาง
รวมทั้งรัฐบาลกลางสามารถจดัเกบ็ภาษีอากร และ
รายไดต่้างๆไดอ้ยา่งทัว่ถึงแต่การรวมอาํนาจมาไวย้งั
ส่วนกลางไม่สามารถทาํไดร้วดเร็ว เน่ืองจากมีปัญหา
หลายประการคือ ปัญหาดา้นการคมนาคม ปัญหาดา้น
การขาดแคลนงบประมาณ  ปัญหาการ 
ขาดแคลนขา้ราชการ และปัญหาภยัคุกคามจาก
ภายนอกประเทศ 
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ดงันั้น การปฏิรูปในสมยัรัชกาลท่ี ๕ จึงมี
ลกัษณะเป็นการกระทาํท่ีค่อยเป็นค่อยไป การ
เปล่ียนแปลงในคร้ังนั้นไดมี้การเตรียมงานอยา่งถ่ีถว้น
โดยใน พ.ศ.๒๔๓๐ พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้
เจา้อยูห่วัไดโ้ปรดใหก้รมหลวงเทวะวงศว์โรปการ
เสดจ็ ไปช่วยงานฉลองรัชกาลสมเดจ็พระบรมราชินี
วคิตอเรียครบ ๕๐ ชนัษา ณ ประเทศองักฤษ และตรัส
สั่งใหไ้ปพิจารณาแบบ อยา่งการปกครองของชาติต่าง 
ๆ ในยโุรป จึงไดแ้นวทางในการปฏิรูป      เป็นแบบ 
๑๒ กระทรวง 
แต่การดึงอาํนาจ เขา้สู่ศนูยก์ลางไดก่้อใหเ้กิดปฏิกิริยา 
ในหมู่ประชาชนและขนุนางเน่ืองจากตอ้งสูญเสีย
อาํนาจ มี กบฎเง้ียวเมืองแพร่ กบฎผูมี้บุญภาคอีสาน  
เป็นตน้ 
 การรวมอาํนาจ เขา้มาสู่ศนูยก์ลางทาํใหไ้ทยมี
ระบบบริหารราชการท่ีชดัเจนรัฐบาลกลางมีรายไดม้าก
ข้ึน สามารถท่ีจะจดังบประมาณไปกระทรวงต่าง ๆ ได้
มากข้ึนเพ่ือดาํเนินนโยบายตามท่ีรัฐบาลกลางเป็นผู ้
กาํหนด 
 สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรง
ราชานุภาพ ในฐานะเสนาบดีพระองคแ์รกของ
กระทรวงมหาดไทย ไดรั้บพระบรมราโชบายในการท่ี
จะดาํเนินการ ในเร่ืองการบริหารราชการในส่วน
ภมิูภาคใหมี้ความมัน่คง  ภายหลงัจากศึกษาดูงานจน
ละเอียดรอบคอบแลว้ ทรงดาํเนิน การจดัตั้งมณทล
เทศาภิบาลข้ึนในเบ้ืองตน้ประสบ ปัญหายุง่ยากหลาย
ประการ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในเร่ืองเงินงบประมาณ ค่า
เงินเดือน ค่าปลกูสร้างสถานท่ีทาํงาน และบา้นพกั
ขา้ราชการ และท่ีสาํคญัท่ีสุดคือ การจดัหาบุคคลท่ีมี
ความรู้ความ สามารถในเร่ืองหนงัสือ และการปกครอง
ทั้งน้ีเน่ืองจากอยูใ่นช่วงเร่ิมตน้ แต่กส็ามารถแกปั้ญหา
ไดใ้นท่ีสุดสามารถดาํเนินการ จดัตั้งมณฑลไดต้าม
วตัถุประสงค ์ โดยแบ่งการปกครองเป็นมณฑล เมือง
(จงัหวดั) อาํเภอ ตาํบล และหมู่บา้นตามลาํดบั 

ในส่วนของการบริหารจดัการ “จงัหวดั”นั้น
พระองคไ์ดท้รงตรากฎหมายท่ีสาํคญั ๔ ฉบบัดว้ยกนั

คือ ๑) ขอ้บงัคบัลกัษณะปกครองหวัเมือง ร.ศ.๑๑๖ 
(พ.ศ.๒๔๔๐),    ๒)  พระราชบญัญติัปกครองทอ้งท่ี 
พ.ศ. ๑๑๖ (พ.ศ.๒๔๔๐), ๓) กฎขอ้บงัคบัปกครอง
บริเวณ ๗ หวัเมือง ร.ศ.๑๒๐ (พ.ศ.๒๔๔๔),  ๔)กฎ
ขอ้บงัคบัปกครองมณฑลตะวนัตกเฉียงเหนือ ร.ศ.๑๑๙ 
(พ.ศ.๒๔๔๓) 

“ข้อบังคบัลกัษณะปกครองหัวเมอืง ร.ศ.๑๑๖ 
(พ.ศ.๒๔๔๐)” ดว้ยพระบรมราชานุญาตของ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั และนาํออก
ใชแ้ต่ปีนั้นเป็นตน้มา ขอ้บงัคบัดงักล่าวมีรวมทั้งส้ิน   
๑๓๕  ขอ้  แบ่งออกเป็น  ๘  หมวดคือ 
 (๑)วา่ดว้ยตาํแหน่งขา้ราชการประจาํเมือง 
(๒)วา่ดว้ยการจดหมาย,(๓)วา่ดว้ยใบบอกรายงาน และ
คาํสั่ง,(๔)วา่ดว้ยตรวจการ, (๕)วา่ดว้ยการตั้งตาํแหน่ง
และการทาํบญัชีขา้ราชการ, (๖)วา่ดว้ยการรักษาพระ
อยัการ,(๗)วา่ดว้ยการโยธา,       (๘)วา่ดว้ยการศึกษา 

ซ่ึงถือวา่เป็นกฎหมายท่ีสาํคญั ในการกาํหนด
อาํนาจหนา้ท่ี และระเบียบปฏิบติัของขา้ราชการใน
เมือง(จงัหวดั)   โดยละเอียดซ่ึงในขณะนั้นมีขา้ราชการ
ตาํแหน่งต่าง ๆ ดงัน้ี 
 สมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรง
ราชานุภาพ ทรงเปล่ียนแปลงช่ือของหวัหนา้ส่วน
ราชการบริหารหน่วยงานน้ีเสียใหม่จากคาํวา่ “เจ้า
เมอืง” เป็น “ผู้ว่าราชการเมอืง” หรือ ผูว้า่ราชการ
จงัหวดัในปัจจุบนั ผูว้า่ราชการเมืองมีอาํนาจนอ้ยกวา่
เจา้เมืองแบบเก่า เป็นตาํแหน่งท่ีตรงกบัต่างประเทศท่ี
เรียกวา่ “Governor” และเพ่ือท่ีจะเปล่ียนความรู้สึกจาก
การเป็น“เจา้”มาเป็น เพียงขา้ราชการของ
พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วัคนหน่ึง ผูซ่ึ้งมีหนา้ท่ี
บริหารราชการประเทศชาติและประชาชน ตาํแหน่ง
ผูว้า่ราชการ “จงัหวดั” นั้น ถือวา่เป็นตาํแหน่งใหญ่ 
พระมหากษตัริย ์ ทรงเป็นผูด้าํริเลือกสรร แต่งตั้งและ
โยกยา้ยจากบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถสูง ไดรั้บ
พระราชทานสัญญาบตัรชั้นพระยาหรือพระโดยมอบ
อาํนาจให ้ บริหารราชการ“จงัหวดั” ต่างพระเนตรพระ
กรรณ 
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 กรมการเมอืง ขา้ราชการอนัดบัรองลงมาจาก
ผูว้า่ราชการเมือง มี ๒ คณะคือ 
 กรมการเมืองในทาํเนียบไดแ้ก่ขา้ราชการ 
ประจาํ ซ่ึงเขา้รับราชการเป็นอาชีพไดรั้บเงินเดือนจาก
รัฐบาลเป็นปกติเช่นเดียวกบัผูว้า่ราชการเมือง อยู่
ภายในขอ้บงัคบัท่ีจะไดรั้บการแต่งตั้ง โยกยา้ย เล่ือน
ชั้น หรือถูกถอดถอน ตามระเบียบการบริหารราชการ
ส่วนกลาง 
 กรมการเมืองในทาํเนียบ ประกอบดว้ย 
กรมการเมืองชั้นผูใ้หญ่ ๓ คนคือ “ปลดัเมือง” 
“ยกกระบตัร” และ “ผูช่้วยราชการ” และกรมการเมือง
ชั้นผูน้อ้ยซ่ึงมีขา้ราชการชั้นรอง ทาํหนา้ท่ีเป็นผูช่้วย
กรมการเมืองชั้นผูใ้หญ่อีกชั้นหน่ึง ๕ คนคือ “จ่าเมือง”  
“สัสดี”  “แพง่”  “ศุภมาตรา” และ “สาระเลข” 
 นอกจากน้ียงัมีตาํแหน่งขา้ราชการประจาํ 
เมืองซ่ึงรับราชการเป็นผูช่้วยบริหารราชการอยูอี่ก
หลายตาํแหน่งและมีความสาํคญั ท่ีควรจะนาํมากล่าว
ในท่ีน้ีคือ “โยธานุการ” “พะทาํมะรง” และ “เสมียน
ตราเมือง” 
 จากการพิจารณา ขอ้บงัคบัลกัษณะปกครอง
หวัเมือง การจดัส่วนราชการในท่ีวา่ราชการเมือง
(จงัหวดั) แบ่งออกเป็นราชการส่วนใหญ่ ๆ ๓ แผนก
ดว้ยกนัคือ แผนกมหาดไทย แผนกสรรพากร และ
แผนกอยัการ โดยแต่ละแผนกทาํหนา้ท่ีดงัน้ี 
 แผนกมหาดไทย มีปลดัเมือง เป็นผูบ้งัคบั 
บญัชารับผดิชอบในราชการแผนกมหาดไทยซ่ึง
ประกอบดว้ย หนา้ท่ีบงัคบัอาํเภอ กาํนนัปกครองทอ้งท่ี 
การทาํสาํมะโนครัว การโยธา การพาหนะ และการ
ธรรมการ   
 ปลดัเมือง ยงัมีบทบาทในการบริหารมากกวา่
น้ี เพราะปลดัเมืองมีฐานะเป็นขา้ราชการประจาํเมืองท่ี
มีอาวโุสรองจาก ผูว้า่ราชการเมือง ดงันั้นเม่ือผูว้า่
ราชการเมืองไม่อยู ่ หรือทาํการตามหนา้ท่ีไม่ไดป้ลดั
เมืองเป็นผูแ้ทนผูว้า่ราชการเมือง 

 สัสดี  เป็นตาํแหน่งขา้ราชการเป็นผูช่้วยปลดั
เมือง ระยะต่อมาจึงมีการปรับปรุงตาํแหน่งน้ีใหเ้ป็น
ตาํแหน่งของกระทรวงกลาโหม 
  แผนกสรรพากร เป็นแผนกสาํคญัอีกแผนก
หน่ึงในเมือง มีผูช่้วยราชการเป็นผูบ้งัคบั บญัชา
รับผดิชอบและมีศุภมาตราเป็นผูช่้วยรับผดิ ชอบมี
หนา้ท่ีจดัเกบ็ภาษีอากรและการจดัคลงัเมือง แต่
ภายหลงัแยกหนา้ท่ีคลงัเมือง ไปข้ึนอยูก่บักระทรวง
พระคลงัมหาสมบติั 

แผนกอัยการ มียกกระบตัรเป็นผูรั้กษาพระ
อยัการประจาํเมือง คือ การไต่สวน สืบจบัโจรผูร้้าย 
และการฟ้องและวา่ความแผน่ดินทั้งความอาญาและ
ความแพง่ โดยปฏิบติัตามคาํสั่งของผูว้า่ราชการเมือง 

และยงัมีขา้ราชการอ่ืนดงัน้ี 
จ่าเมืองและสาระเลขหรืออกัษรเลข 

ปฏิบติังานดา้นเลขานุการทั้งสองตาํแหน่ง 
โยธานุการ  รับผิดชอบในการทาํนุบาํรุง 
พะทาํมะรง   รับผดิชอบดา้นการเรือนจาํ เป็น

ตาํแหน่งกรมการเมืองท่ีเทียบเท่าอาํเภอ 
เสมียนตรา รับผดิชอบดา้นการเงินและพสัดุ

แยกออกมาจากหนา้ท่ีของจ่าเมือง 
ขา้ราชการท่ีกล่าวตามลาํดบัมาน้ีอยูใ่น

จาํพวกกรมการเมืองในทาํเนียบซ่ึงมีหนา้ท่ีปฏิบติั
ราชการใหแ้ก่รัฐบาลกลางเป็นประจาํ นอกจาก 
ตาํแหน่งดงักล่าวแลว้ ยงัมีขา้ราชการชั้นรองและ
เสมียนพนกังานเป็นผูช่้วยราชการ อีกจาํนวนพอ 
สมควรแก่ปริมาณงานของแต่ละเมืองอีกดว้ย  

 

ข้อเสนอแนะ 
 ๑) ควรจะมีการศึกษาเปรียบเทียบการวาง 
แผนกลยทุธ์ิในการรักษาเอกราชของชาติไทยของพระ
บาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั 
 ๒) ควรใหน้กัศึกษาในระดบัปริญญาเอกไดมี้
การศึกษา ในแนวทางวจิยัเชิงประวติัศาสตร์เพ่ิมมาก
ข้ึนอนัจะเป็นประโยชน์ ทาํใหเ้ขา้ใจสถานการณ์และ
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ประเดน็ปัญหาในปัจจุบนัอยา่งมีเหตุผลดว้ยหลกัฐานท่ี
อา้งอิงได ้ และยงัเป็นแนว ทางสู่การคาดการณ์ใน
อนาคตอยา่งสมเหตุสมผล ๓)ควรทาํวจิยัพระราช
กรณียกิจดา้นอ่ืนๆ ของพระบาทสมเดจ็พระ
จุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั เพ่ิมเติมซ่ึงเอกสารของพระองค์
ไดรั้บการรับรองจาก UNESCO ไดข้ึ้นทะเบียนเป็น 
“มรดกความทรงจาํแห่งโลก” หรือ บนัทึกความทรงจาํ
แห่งโลก (Memory of the World Register) ใน  พ.ศ.
๒๕๕๒ 
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