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การบริหารจัดการ“จังหวัด” 
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว∗ 

 

นรเสฏฐ  นาคภัทระพงศ∗∗ 
 

บทคัดยอ 

 
 การวิจัยเชิงประวัติศาสตร (Historical Approach) และเชิงการบริหารจัดการ (Management 
Approach) ผลการวิจัยพบวา สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดําเนิน  
การบริหารในระดับจังหวัดโดยการวางแผน (Planning) หลังจากนั้นมี การจัดต้ังองคการ (Organizing) 
เปนมณฑล  เมือง  อําเภอ  ตําบลและหมูบาน การจัดคนเขาทํางาน (Staffing) ยกเลิกระบบ          
“กินเมือง” มาเปน “ผูวาราชการเมือง” มีการอํานวยการ (Directing) ดวยการจัดใหมีบานพัก 
ขาราชการและศาลากลางสําหรับทํางานใน “จังหวัด” มีการประสานงาน (Co-Coordinating)      
และการรายงาน(Reporting)  การงบประมาณ (Budgeting) ส่ิงท่ีถือวาเปนเอกลักษณท่ีสําคัญของ
พระองคคือ การตรวจราชการ (Inspection) และการประชุม (Meeting) ทุกเชากอนทํางานและ        
มีประชุมเทศาภิบาลอยางสมํ่าเสมอเปนประจําทุกป 
 
คําสําคัญ  :  การบริหารจัดการรัชกาลท่ี 5  การศึกษาเชิงประวัติศาสตร 
 

 

 

                                                           
 ∗  เปนผลงานจากการประชุมและนําเสนอผลงานวิชาการ เทคโนโลยีภาคใตวิจัย “สหวิทยาการเพื่อการพัฒนา
  อยางยั่งยืน” เมื่อวันที่ 21 มกราคม 2554 

 ∗∗  นักศึกษาปริญญาเอก ปรัชญาดุษฎีบัณฑิตสาขาการจัดการ มหาวิทยาลัยสยาม 
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The Provincial Administrative 
Management 

In  the Reign of King Chulalongkorn∗ 
 

Norraseth Nakpattharapong∗∗ 
 

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 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. 

Key Words  :  Administrative Management, King Chulalongkorn, Historical Approach 
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บทนํา 
 การที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริ  ใหมีการปฏิรูป
ระบบการปกครองและบริหารประเทศให
ทันสมัย เพื่อท่ีจะเพิ่มสมรรถภาพในการปองกัน
ประเทศ บริการประชาชนดวยการบริหารที่
ทันสมัย  เพราะเหตุว าประเทศไทยได รับ
ผลกระทบจากภัยคุกคามของลัทธิจักรวรรดินิยม
ตะวันตก โดยเฉพาะอยางยิ่ง คืออังกฤษและ
ฝร่ังเศส  
 ดังนั้น การบริหารจัดการ “จังหวัด”ใน
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล า
เจาอยูหัว จึงมีความสําคัญอยางยิ่งในการท่ีจะ
ใชหนวยราชการนี้ เปนสวนหนึ่ งของการ 
ดึงอํานาจ การบริหารมาสูศูนยกลาง เพื่อความเปน
เอกภาพในการบริหาร 
 
นิยามศัพท 
 คําวา “ผูวาราชการจังหวัด” หมายถึง
ผูวาราชการเมืองในสมัยนัน้ 
 คําวา “จังหวัด” หมายถึงเมืองในสมัย
นั้น 
   

วัตถุประสงคการวิจัย 

1) เพื่อศึกษาภาวะแวดลอม (Context) 
ท่ี ทํ าให เกิดการปฏิ รูปการบริหารจัดการ 

“จั งหวั ด ”   ใน รัชส มั ยพระบาทสม เด็ จ         
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

2) เพื่อศึกษารูปแบบการดําเนินการ 
ในการปฏิรูปการบริหารจัดการ  “จังหวัด”  
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว 

3 ) เ พื่ อ ศึ กษ าผลและผลกระทบ 
ท่ีตามมา ภายหลังการปฏิรูปการบริหารจัดการ 
“ จั ง ห วั ด ”  ใน รั ชส มั ยพ ร ะบ าทสม เ ด็ จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
 

วิธีดําเนินการวิจัย 
 เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
research) โดยใชการศึกษาเชิงประวัติศาสตร
(Historical Approach) และเชิงการบริหาร
จัดการ (Management Approach) 
 

ผลการวิจัย 
  คนควาพบขอมูลในเร่ืองตางๆ ดังนี้ 
 
1.  สถานการณกอนการปฏิรูป 

การปฏิรูปคร้ังนี้ถือวาเปนการปฏิรูป
ทางการเมืองการปกครองคร้ังใหญท่ีสุดใน
ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย ต้ั ง แ ต เ ค ย มี ม า  เ รี ย ก ว า 
“พลิกแผนดิน” ทําใหเกิดการเปล่ียนแปลง
ทางดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมที่นํา
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ประเทศไทยไปสูความเจริญอยางไมเคยมี 
มากอน การเปล่ียนแปลงคร้ังนี้จะเห็นได    จาก
พ ร ะ ร า ช นิ พ น ธ ข อ ง พ ร ะ บ า ท ส ม เ ด็ จ 
พระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 7 เกี่ยวกับ
รัชกาลท่ี 5 ณ พระท่ีนั่งอัมพรสถานพระราชวัง
ดุสิต เม่ือวันท่ี 12 ตุลาคม พ.ศ. 2470 ความวา 

“หลักสําคัญ ในการท่ีจะทรงพระราช 
ดําริกิจการใดๆ  ท้ังปวง   การเปล่ียนแปลง    
การปกครองจากแบบเดิม เปนต้ังกระทรวง    
1 2  ก ร ะท ร ว งนี้   ต อ งนั บ ว า เ ป น ค ว า ม
เปล่ียนแปลงอยางใหญหลวง ซ่ึงเรียกไดอยาง
พูดกันตามธรรมดาวา “พลิกแผนดิน”ถาจะใช
คํ า ภ า ษ า อั ง ก ฤ ษ ต อ ง เ รี ย ก ว า . 
“Revolution”ไมใช “Evolution” (ประชาธิปก. 
ปร.,พระท่ีนั่งอัมพรสถาน  พระราชวังดุสิต
วันท่ี 12 ตุลาคม พ.ศ. 2470) 

 

2.  สาเหตุการปฏิรูป 
มีสาเหตุสําคัญ 7 ประการดวยกันคือ 

 1) ปญหาโครงสรางเดิมของระบบ

บริหารราชการแผนดิน 
รูปแบบการบริหารราชการแผนดิน 

กอนการปฏิรูปเปนรูปแบบ ท่ีทําใหเอกภาพ 
ของชาติ (National unity) ไมมีความม่ันคง  
โดยจะพิจารณาไดจากพระบรมราชาธิบาย
แกไขการปกครองแผนดินของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ความตอนหนึ่งวา 

 “...เสนาบดีใน 6 ตําแหนงเม่ือตกลง
มาถึงภายหลังตามกาลท่ี เปล่ียนแปลงไป
ตามลําดับ  บางกรมก็มีงานเหลือลนจนทํา 
ไมไหว บางกรมไมมีอะไรจะทํา บางกรมก็มี
ผลประโยชนมากเหลือจนเกินไป บางกรมก็ไม
ไดผลประโยชนอันใดพอแกการท่ีตองทํา 
เพราะการท่ีไมสมํ่าเสมอทั้งกระบวนการ
ราชการ และผลประโยชนเชนนี้ ราชการจึงได
คางสะสม...”  (ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา 
กรรณสูต, 2532) 
 

 2) ปญหาการจัดเก็บภาษีอากรและ

การคลัง 
 เปนเพราะการจัดเก็บภาษีมีอยูหลาย
หน วยงาน  เ ชน  กรมพระกลาโหม  กรม
มหาดไทย  กรมทา  กรมนครบาล   เปนตน  
ทําใหแตละหนวยงานมีสิทธิในการใชจายภาษี
ของตนเอง และท่ีสําคัญท่ีสุดรัฐบาลกลางไม
สามารถจัดเก็บภาษีไดอยางท่ัวถึง ทําใหฐานะ
การคลังของประเทศไมม่ันคง (วรเดช  จันทรศร, 
2538) 
 

 3) ปญหาการควบคุมกํา ลังคนใน

ระบบไพร 
 การควบคุมกําลังไพรนั้นเปนปญหา
อยางมากเพราะวา   มีการใชไพร เปนฐาน
อํานาจทางการเมืองเพื่อลมลางอํานาจ ของ
พระมหากษัตริย  ทําใหประเทศเกิดความ
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ลาสมัย รวมท้ังมีการติดสินบนเพื่อไมตองมีช่ือ
ในบัญชี (ปยะฉัตร  ปตะวรรณ,2523) 

 4) ปญหาการมีทาส 
 ทาสเปนการสรางผลประโยชนใหกับ
ชนช้ันปกครอง หรือขุนนางสมัยนั้นเปนอยาง
มากโดยมีทาสที่สําคัญสองประเภทดวยกัน คือ
ทาสเชลยและทาสสินไถ (debt-slaves) คือทาส
ท่ีเกิดจากการเปนหนี้สิน นอกเหนือจากการรับ
ใชเจานาย แลวทาสยังตองทํางานใหรัฐบาลป
ละ  8 วัน  แตผู เปนนายทาสสามารถจายคา
ราชการแทนได  ประเพณีการมีทาสยังเปน
อุปสรรคในการพัฒนาประเทศ   เพราะไม
สามารถจัดเก็บภาษีไดอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย 
(เตช  บุนนาค, 2548) 
 5) ปญหาการขาดประสิทธิภาพของ

ระบบการทหารแบบเดิม 
 ระบบการทหารของประเทศกอนการ
ปฏิรูปยังไมสามารถรับการจัดการฝกฝนใหเปน
กลุมวิชาชีพ ในการทําหนาท่ีรับผิดชอบในการ
ปองกันพระราชอาณาจักรดวยอาวุธ นอกจากนี้
ยังพบวา กําลังทหารในชวงดังกลาวก็คือไพรท่ี
ถูกระดมเขามาเม่ือมีราชการสงครามนั่นเอง  
จึงทําใหกองทัพขาดเอกภาพ ขาดระเบียบวินัย
อยูในสภาพท่ีไมพรอมรบ และพระมหากษัตริย
ตองแจกจายกําลังทหารใหกับขุนนางเปน
ผูบังคับบัญชา ทําใหสถานภาพของกษัตริยไมมี
ความม่ันคง (ภารดี  มหาขันธ, 2524)  

 6) ปญหาขอบกพรองของระบบศาล

และกฎหมาย 
 หลังจากจักรวรรดินิยมตะวันตกเขา 
ทําสนธิสัญญาทางการคากับไทยแลว  ระบบ
กฎหมาย และสภาพของศาลไทยไดรับการโจมตี
อยางมากเพราะสาเหตุจาก 
 (1) ระบบกฎหมายไทยไมเนนเร่ือง
ความปลอดภัยอยางเพียงพอใหกับชาวตางชาติ 
 (2) โทษมีลักษณะรุนแรง ทารุณ 
 (3) กฎหมายกระจายอยูหลายแหง 
 (4) กฎหมายครอบคลุมไมท่ัวถึง 
 (5) หนวยงานพิจารณาคิดซํ้าซอนโดย
แตละกรมก็มีศาลของตนเอง 
 (6) เกิดการติดสินบน ปนพยานเท็จ 
(พัชรินทร  เปยมสมบูรณ, 2517) 
 

 7) ปญหาดานการศึกษา 
 การศึกษาของไทยขณะน้ัน ยังถือวาอยู
ในสภาพท่ีลาหลัง ดังพระราชหัตถเลขาของ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว  เม่ือ
วันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 2399  ความวา 

 “...ในพระราชอาณาจักรนี้และพระ
ราชอาณาจักรอ่ืนใกลเคียงก็ยังเปนชาวบาน 
ชาวปา........ชาวบานชาวเมืองท้ังปวงก็เปนคน
ปะปนกันหลายเพศ หลายภาษา ถือศาสนาและ
ปลูกจารีตตางๆ กันใชตัวหนังสือตางกันอาน
กันไดตามแตพวกๆ หนังสืออยางหน่ึงในภาษา
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หนึ่ง จะอานกันใหเขาใจตลอดไปก็ไมไดคนท่ี
รูหนังสือไดนั้นมีนอยกวาท่ีไมรูหนังสือเลย
หลายเทา..” 
 
3.  พระราชปณิธานในการปฏิรูป 
 ในการปฏิรูปการปกครองนั้นพระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมีพระ
บรมราโชบายดังนี้  

ประการแรก ใหแกลักษณะการปกครอง

แบบประเทศราชาธิราช (Empire) เปนอยาง

พระราชอาณาเขต (Kingdom)  

ประการท่ีสอง ใหรวมหัวเมืองซ่ึงเคย

แยกกันอยู 3 กรม คือ มหาดไทย กลาโหมและ

กรมทาใหมารวมอยูท่ีกระทรวงมหาดไทยเพียง

แหงเดียว  

ประการท่ีสาม ใหรวมหัวเมืองจัดเปน

มณฑลเพื่อสะดวกในการปกครองโดยมี 

ขาหลวงเทศาภิบาลบังคับบัญชาทุกมณฑล 

ประการ ท่ี ส่ี  การ เป ล่ียนแปลงให 

คอย ๆ จัดไปเปนช้ันๆ มิใหเกิดยุงเหยิงในการ

ท่ีจะเปล่ียนแปลง (สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ  

เจาฟากรมพระยานริศรานุวัดติวงศ และสมเด็จ

พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชา 

นุภาพ, 2499) 

 

4.  บริหารราชการแผนดิน กฎหมาย บุคลากร
และงบประมาณ มีการปรับปรุงในดานตางๆ 
ดังนี้ 
 1)  ดานกฎหมาย  

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพทรงวางแผนในการปกครอง
สวนภูมิภาค โดยอาศัยหลักการปกครองแบบ
เก าของไทยผสมผสานกับแบบแผนการ
ปกครองท่ีอังกฤษใชปกครองพมาและมลายูคือ 
การปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล  เ มือง 
อําเภอ ตําบล และหมูบานตามลําดับ พรอม
ออกกฎหมายในการปกครองท่ีสําคัญ 4 ฉบับ
ดวยกัน คือ  
 (1)  พระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ทองท่ี ร.ศ. 116 (พ.ศ.2440) 
 (2)  ขอบังคับลักษณะปกครองหัวเมือง 
ร.ศ.116 (พ.ศ.2440)  
 (3)  ขอบังคับลักษณะปกครองมณฑล
ตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ.119 (พ.ศ.2443) 
  (4)  ขอบังคับลักษณะปกครองทองท่ี
ใน  7หั ว เ มื อ ง อิสล ามป กษ ใ ต  ร .ศ . 1 2 0 
(พ.ศ.2444) (จักรกฤษณ  นรนิติผดุงการ, 2527) 
 2)  บุคลากร 

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพไดทรงยกเลิกระบบ “กิน
เมือง” มาเปนการรับเงินเดือนจากทางรัฐบาล 
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และ ยกเลิกระบบ “เจาเมือง” เปน “ผูวาราชการ
เมือง” โดยลดบทบาทจากคําวา“เจา” มาเปน
ขาราชการในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว มีท่ี
ทํางานเปนทางการ(Formal Organization) ทําให
การปฏิบัติราชการตามเปาหมายของทางราชการ 
(Policy Implementation) ท่ีสะดวกและชัดเจนข้ึน 
(จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, 2527) 
 3) งบประมาณ 
 การจัด เก็บภาษีอากรในสมัยนั้ น
คอนขางสับสนซับซอนมาก สงผลกระทบตอ
เงินรายจายแผนดิน จึงปฏิรูปการคลังข้ึน พ.ศ. 
2416  ไดตราพระราชบัญญั ติ สํ าห รับหอ
รัษฎากรพิพัฒนตอมาไดพัฒนาข้ึนมาเปน
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติใน พ.ศ. 2433 
(บังอร ปยะพันธุ, 2537) 
 

5.  การปรับเปล่ียนกระบวนการในการบริหาร 
 ก า รป ฏิ รู ป เ ม่ื อ วั น ท่ี  1  เ ม ษ า ยน  
พ.ศ.2435 ทรงมีพระบรมราชโองการประกาศ 
ต้ังกระทรวงแบบใหม  และผูดํารงตําแหนง
เ ส น า บ ดี  ใ ห เ ป น สั ด ส ว น กั น ดั ง นี้  คื อ 
(1)กระทรวงมหาดไทย (2)กระทรวงกลาโหม 
(3)กระทรวงการตางประเทศ (4)กระทรวงวัง 
(5)กระทรวงเมือง (ภายหลังเรียกวากระทรวง
นครบาล )  ( 6 )กระทรวง เ กษตร า ธิ ก า ร 
(7)กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  (8)กระทรวง
ยุติธรรม    (9)กรมยุทธนาธิการ  (10)กระทรวง

ธ ร ร ม ก า ร  ( 1 1 ) ก ร ะ ท ร ว ง โ ย ธ า ธิ ก า ร  
(12)กระทรวงมุรธาธิการ (ประกาศต้ังตําแหนง
เสนาบดี 1 เมษายน ร.ศ.111, ราชกิจจานุเบกษา
, 9, 2435)  
 
6. การบริหารจัดการ“จังหวัด”ในรัชสมัย 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
 

 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ในฐานะเสนาบดีพระองคแรก
ของกระทรวงมหาดไทย  ได รับพระบรม 
ราโชบายในการ ท่ีจะดํ า เนินการในเ ร่ือง 
การบริหารราชการในส วนภู มิภาคให มี 
ความม่ันคงภายหลังจากศึกษาดูงานจนละเอียด
รอบคอบแลวทรงดําเนินการจัดต้ังมณฑล
เทศาภิบาลขึ้นในเบ้ืองตนประสบปญหายุงยาก
หลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองเงิน
งบประมาณ คาเงินเดือน คาปลูกสรางสถานท่ี
ทํางาน  บานพักขาราชการ และท่ีสําคัญท่ีสุด
คือการจัดหาบุคคลท่ีมีความรูความสามารถใน
เร่ืองหนังสือและการปกครอง ท้ังนี้เนื่องจากอยู
ในชวงเร่ิมตน แตแกปญหาไดในท่ีสุดสามารถ
ดําเนินการจัดต้ังมณฑลไดตามวัตถุประสงค 
โดยแบงการปกครองเปนมณฑลเมือง (จังหวัด) 
อําเภอ ตําบล และหมูบานตามลําดับ 
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ตาม  “ขอบัง คับลักษณะปกครอง 

หัวเมือง ร.ศ.116 (พ.ศ.2440)”  มีรวมท้ังส้ิน 

135 ขอ  แบงออกเปน 8 หมวด คือ 

 (1) วาดวยตําแหนงขาราชการประจํา
เมือง (2) วาดวยการจดหมาย (3)วาดวยใบบอก
รายงาน  และคํา ส่ัง  (4 )  ว าดวยตรวจการ  
(5)วาดวยการต้ังตําแหนงและการทําบัญชี
ขาราชการ (6)วาดวยการรักษาพระอัยการ  
(7) วาดวยการโยธา (8)วาดวยการศึกษา 

ซ่ึงถือวาเปนกฎหมายท่ีสําคัญ ในการ

กําหนดอํานาจหนาท่ี และระเบียบปฏิบัติของ

ขาราชการในเมือง (จังหวัด) โดยละเอียดซ่ึง 

ในขณะน้ันมีขาราชการตําแหนงตางๆ ดังนี้ 
 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ  ทรงเปล่ียนแปลงช่ือของ
หัวหนาสวนราชการบริหารหนวยงานนี้เสีย
ใหมจากคําวา “เจาเมือง” เปน “ผูวาราชการ
เมือง” หรือผูวาราชการจังหวัดในปจจุบัน ผูวา
ราชการเมืองมีอํานาจนอยกวาเจาเมืองแบบเกา 
เปนตําแหนงท่ีตรงกับตางประเทศท่ีเรียกวา 
“Governor” และเพื่อท่ีจะเปล่ียนความรูสึกจาก
การเปน“ เจ า”มาเปนเพียงขาราชการของ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวคนหนึ่ง ตําแหนง
ผูวาราชการ “จังหวัด” นั้น ถือวาเปนตําแหนง
ใหญ พระมหากษัตริยทรงเปนผูดําริเลือกสรร
แตง ต้ังและโยกย ายจากบุคคลท่ีมีความรู

ความสามารถสูง ไดรับพระราชทานสัญญาบัตร
ช้ันพระยาหรือพระโดยมอบอํานาจใหบริหาร
ราชการ “จังหวัด”  ตางพระเนตรพระกรรณ 
 กรมการเมือง ขาราชการอันดับรอง  
ลงมาจากผูวาราชการเมือง มี 2 คณะคือ 
 กรมการ เมืองในทํา เนี ยบ   ไดแก
ขาราชการประจํา  ซ่ึงเขารับราชการเปนอาชีพ
ไดรับเงินเดือนจากรัฐบาลเปนปกติเชนเดียวกับ
ผูวาราชการเมือง อยูภายในขอบังคับท่ีจะไดรับ
การแตงต้ัง โยกยาย เล่ือนช้ัน หรือถูกถอดถอน 
ตามระเบียบการบริหารราชการสวนกลาง 
 กรมการเมืองในทําเนียบ ประกอบดวย 
กรมการเมืองช้ันผูใหญ 3 คนคือ “ปลัดเมือง” 
“ยกกระบัตร” และ  “ ผูชวยราชการ” และ
กรมการเมืองช้ันผูนอยซ่ึงมีขาราชการชั้นรอง 
ทําหนาท่ีเปนผูชวยกรมการเมืองช้ันผูใหญอีก
ช้ันหนึ่งมี 5 คนคือ “จาเมือง” “สัสดี” “แพง” 
“ศุภมาตรา” และ “สาระเลข” 
 นอกจากนี้ยังมีตําแหนงขาราชการ
ประจําเมืองซ่ึงรับราชการเปนผูชวยบริหาร
ราชการอยูอีกหลายตําแหนงและมีความสําคัญ 
ท่ีควรจะนํามากลาวในท่ีนี้คือ “โยธานุการ” 
“พะทํามะรง” และ “เสมียนตราเมือง” 
 จากการพิจารณา ขอบังคับลักษณะ
ปกครองหัวเมือง การจัดสวนราชการในท่ีวา
ราชการเมือง (จังหวัด) แบงออกเปนราชการ
สวนใหญๆ 3 แผนกดวยกันคือ แผนกมหาดไทย 
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แผนกสรรพากร และแผนกอัยการ โดยแตละ
แผนกทําหนาท่ีดังนี้ 
 แผนกมหาดไทย   มีปลัดเมืองเปน 
ผู บังคับบัญชารับผิดชอบในราชการแผนก
มหาดไทยซ่ึงประกอบดวย หนาท่ีบังคับอําเภอ 
กํานันปกครองทองท่ี  การทําสํามะโนครัว  
การโยธา การพาหนะ และการธรรมการ 
 ปลัดเมืองยังมีบทบาทในการบริหาร
มากกว านี้  เพราะปลัด เ มือง มีฐานะ เปน
ขาราชการประจําเมืองท่ีมีอาวุโสรองจาก 
ผูวาราชการเมือง ดังนั้นเม่ือผูวาราชการเมือง 
ไมอยูหรือทําการตามหนาท่ีไมไดปลัดเมือง
เปนผูแทนผูวาราชการเมือง 
 สัสดี เปนตําแหนงขาราชการเปนผูชวย
ปลัดเมือง ระยะตอมาจึงมีการปรับปรุงตําแหนง
นี้ใหเปนตําแหนงของกระทรวงกลาโหม 
  แผนกสรรพากร  เปนแผนกสําคัญ 
อีกแผนกหนึ่งในเมือง มีผูชวยราชการเปน 
ผูบังคับบัญชารับผิดชอบและมีศุภมาตราเปน
ผูชวยรับผิดชอบมีหนาท่ีจัดเก็บภาษีอากรและ
การจัดคลัง เ มือง  แตภายหลังแยกหน า ท่ี 
คลังเ มืองไปข้ึนอยูกับกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติ 

แผนกอัยการ มียกกระบัตรเปนผูรักษา
พระอัยการประจําเมือง คือ การไตสวน สืบจับ
โจรผูราย และการฟองและวาความแผนดิน 

ท้ังความอาญาและความแพง โดยปฏิบัติตาม
คําส่ังของผูวาราชการเมือง 

และยังมีขาราชการอ่ืนดังนี ้
จาเมืองและสาระเลขหรืออักษรเลข 

ปฏิบัติงานดานเลขานุการทั้งสองตําแหนง 
โยธานุการ รับผิดชอบในการทํานุบํารุง 
พะทํามะรง   รับผิดชอบด านการ

เรือนจํา เปนตําแหนงกรมการเมืองท่ีเทียบเทา
อําเภอ 

เสมียนตรา รับผิดชอบดานการเงิน
และพัสดุแยกออกมาจากหนาท่ีของจาเมือง 

ขาราชการที่กลาวตามลําดับมานี้อยูใน
จําพวกกรมการเมืองในทําเนียบซ่ึงมีหนาท่ี
ปฏิบัติราชการใหแกรัฐบาลกลางเปนประจํา 
นอกจากตําแหนงดังกลาวแลว ยังมีขาราชการ
ช้ันรองและเสมียนพนักงานเปนผูชวยราชการ 
อีกจํ านวนพอสมควรแกปริมาณงานของ 
แตละเมืองอีกดวย (จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, 
2527) 
7. ปญหาและอุปสรรคท่ีตามมา 

 ปญหาในการจัดต้ังมณฑลเทศาภิบาล
ตองประสบปญหายุงยากหลายอยางเชน 
 1) ปญหาในดานการเงิน ประเทศไทย
ข าดแคลน เ งิน ท่ี จ ะนํ า ม า จ า ย เ งิ น เ ดื อน 
ขาราชการและปลูกสรางอาคารที่ทําการของ
รัฐบาล แตเดิมเจาเมืองและกรมการเมืองไมได
รับเงินเดือน มีแตรายไดจากการปฏิบัติหนาท่ี
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ราชการ เชน คาธรรมเนียมตาง ๆ ตลอดจน
แรงงานและทรัพยส่ิงของจากราษฎรระบบ
ปกครองตามกฎหมายเกาเรียกวา “กินเมือง” 
ซ่ึงทําใหการปกครองขาดระเบียบและไม
อํานวยประโยชนสุขใหแกราษฎรเทาท่ีควร 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง
ตระหนักในความจริงดังกลาว   จึงทรงมี
พระราชดําริใหยกเลิกระบบ “กินเมือง” เสีย  
แลวจายเงินเดือนใหแกขาราชการ ขาหลวง
เทศาภิบาลตามมณฑลท่ี ต้ัง ข้ึน  ตอมา จึง      
คอย ๆ ขยายเงินเดือนไปท่ัวราชอาณาจักร การ
กอสรางสถานท่ีราชการและบานพักขาราชการ  
เปนเร่ืองท่ีตองใชเงินเปนจํานวนมาก รัฐบาล 
จึงตองปรับปรุงวิ ธีการเก็บภาษีอากรตาม      
หัวเมืองใหม รัฐบาลจัดพนักงานไปเก็บเอง 
และใหอยูในความดูแลของขาหลวงเทศาภิบาล 
 2) ปญหาเร่ืองคน ในระยะนั้นประเทศ
ไทยขาดคนท่ีมีความรู ความสามารถในดาน
วิ ธีการปกครอง  เพราะประเทศไทยเปน
ประเทศเล็กและเร่ิมจะต่ืนตัว  ไมมีโรงเรียนจะ
ฝกหัดคนไวรองรับงานดังกลาวมากอน จึงตอง
ประสบปญหาในระยะเร่ิมแรก 
 3) ปญหาการเมืองภายนอก เนื่องจาก
หัวเมืองบางแหงมีชายแดนติดกับเมืองข้ึนของ
อังกฤษกับฝร่ังเศส รัฐบาลจะทําการเปล่ียนแปลง
อยางรุนแรงหักโหม ก็จะทําใหเจาเมืองตอตาน

อาจเปนเหตุใหอังกฤษและฝรั่งเศสถือโอกาส
เขามาแทรกแซง 
 4) การเ รียกเก็บเงินผลประโยชน  
เขามายังสวนกลาง ทําใหเกิดความไมพอใจใน
หมูกลุมผู สูญเสียผลประโยชนไดแก  กลุม 
เจาเมืองเกา คนเหลานี้ไดหันไปสนับสนุน  
ให เกิดการจลาจลข้ึนในแผนดิน  เชนกบฏ 
พญาผาบ (ปราบสงคราม) ท่ีเชียงใหมใน พ.ศ. 
2432 ขบถเง้ียวเมืองแพรใน พ.ศ. 2427 ขบถผูมี
บุญภาคอีสาน ร.ศ. 121 (พ.ศ. 2445) เปนตน 
(ภารดี  มหาขันธ, 2524) 
 

8.  ประโยชนตอประเทศชาติ  
 1)  ทํ า ใ ห ไ ท ย  มี ลั ก ษณะ เ ป น รั ฐ 
ประชาชาติ (nation state) อยางแทจริง กลาวคือ
เปนรัฐท่ีมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน มี
ระบบบริหารที่ชัดเจนท่ีมีประสิทธิภาพ 
 2)  เปนการวางพื้นฐาน  โครงสราง 
ทางการ เ มือง  แบ งออก เปน  3  ส วน  คือ 
นิติบัญญัติ  บริหาร  ตุลาการ 
 3)  ดํารงรักษาเอกราชของชาติไวได
(ภารดี  มหาขันธ, 2524) 
 

9.  มรดกตกทอดจนถึงปจจุบัน 
 1) มีการออกกฎหมาย บังคับใชท่ัว 
ประเทศเพ่ือใหการจัดการปกครองเหมือนกัน
หมด เชน พระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ทองท่ี ร.ศ.116 และ พ.ศ.2457 เปนตน 
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 2) มีการจัดลําดับการบังคับบัญชา 
ได แก  เสนาบดี เ จ ากระทรวง   ข าหลวง
เทศาภิบาล ผูวาการเมือง (จังหวัด) นายอําเภอ 
กํานัน  ผูใหญบาน เปนตน 
 3) การบริหารงานบุคคลมีประสิทธิภาพ
มากยิ่งข้ึน เกิดประสิทธิภาพในการบริหาร
จัดการโดยการกําหนดแบงแยกอํานาจหนาท่ี ท่ี
ชัดเจน 
 4) มีการแยกงานราชการ ออกจากงาน
สวนตัวใหเปนสัดสวน  มีสถานท่ีทํางาน 
กําหนดเวลาทํางานและเลิกงาน  มีการจาย
เงินเดือนขาราชการ เพื่อมิใหขาราชการใช
อํานาจหนาท่ีแสวงหาผลประโยชนใสตน 
กําหนดใหตําแหนงตาง ๆ ของขาราชการเปน
การเฉพาะบุคคล ไมมีการสืบทอดตอกันทาง
สายเลือด 
 5) มีการคัดเลือกบุคคล  ท่ีมีความรู
ความสามารถเขารับราชการ โดยเปดโอกาสให
ทุกคนมีความเสมอภาคในการสมัครเขารับ
ราชการ และใชการสอบเปนวิธีตัดสินเลือกผูท่ี
มีความรูความสามารถเหมาะสมกับตําแหนง 
 6) สรางหลักประกันความม่ันคงแก 
ราชการ   ดวยการให เ งินเดือนและรางวัล  
เ ล่ื อน ตํ า แหน ง เ ม่ื อ มี คว ามดี ค ว ามชอบ  
มีการลงโทษเมื่ อ ทํ าความผิด   มีการจ าย  
บํานาญใหตลอดชีวิต  ยึดเปนอาชีพท่ีมีความ
ม่ันคงในชีวิตได 

 (7) สรางความเปนกลางทางการเมือง
ใหแกขาราชการดวยการใหอิสระ ไมตองมี 
เจาขุนมูลนายเม่ือเขารับราชการ โดยใหสังกัด
แตกระทรวงมหาดไทยเทานั้น เปนการปองกัน
มิใหผู อ่ืนมามีอิทธิพลเหนือราชการ ยกเวน 
การบังคับบัญชาตามหนาท่ี (วรเดช จันทรศร, 
2538) 
 

สรุปผลการวิจัย 
 เพื่อตอบคําถามโจทยวิจัย “การบริหาร
จัดการ “จังหวัด” ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล า เจ าอยูหัว มี ลักษณะเปน
อยางไร” 
 จึงขอสรุปรูปแบบ (Model) วาในสมัย
นั้นมีการบริหารจัดการ “จังหวัด”ดังนี้ 

การวางแผน (P = Planning) หนาท่ี  
ท่ีสําคัญของผูบริหาร คือ การวางแผนและการ
กําหนดนโยบาย(Policy) ใหบรรลุตามเปาหมาย
ขององคการที่วางไว พรอมท้ังกําหนดแนวทาง
ในการป ฏิ บั ติ  ซ่ึ ง ในการบ ริหารจั ดการ 
“จังหวัด” ในสมัยนั้น สมเด็จพระเจาบรมวงศ
เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงรับสนอง
พระบรมราชโองการจาก พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวในเบ้ืองตน จะเนนใน
เร่ืองการ “บําบัดทุกข บํารุงสุข” และรักษา
ความม่ันคงของประเทศเปนสําคัญ เนื่องจาก
ขณะน้ันประเทศไทยไดรับภัยคุกคาม จาก
จักรวรรดินิยม คืออังกฤษและฝร่ังเศส (สมเด็จ



48 วารสารเทคโนโลยีภาคใต  ปท่ี  3   ฉบับท่ี  2   กรกฎาคม - ธันวาคม  2553  
 

พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารง  ราชานุ
ภาพและพระยาราชเสนา, 2545) 

โดยทรงวางแผนในการดําเนินการ 5 
ประการดวยกัน 
 1)  การศึกษางานที่ในกระทรวง 
 2)  การทดลองจัดต้ังกํานัน และผูใหญ 
บานท่ีบางประอิน 
 3)  การตรวจราชการหัวเมืองคร้ังแรก 
 4)  การศึกษาแบบแผน  การปกครอง
จากพมาและมลายู 
 5)  การเปล่ียนแปลงระเบียบการบาง 
อยางในการปฏิบัติงานซ่ึงการดํา เนินการ
ท้ังหมดนี้  ไดปฏิบัติไปตามลําดับของเวลา 
(จักรกฤษณ  นรนิติผดุงการ, 2527) 

 
ภาพท่ี 1 แสดง Model การบริหารจัดการ”จังหวัด” 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
 

การจัดองคการ (O = Organizing) 
เพื่ อ ให มีหน ว ยง าน ท่ีจะต อง รับ ผิดชอบ
ปฏิบัติงานใหบรรลุตามเปาหมายท่ีองคการ 
ต้ังไว ผูบริหารจําเปนจะตองตระหนักถึง 

 
ภาพท่ี 2 แสดงสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ 
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ 
 

วัตถุประสงคขององคการ (Objective Awareness)
เปนหลัก  ท้ังนี้จะไดจัดแบงหนวยงานใหเหมาะสม 
กับลักษณะของงาน และวัตถุประสงคของ
หนวยงานเหลานั้น ทรงวางรูปแบบจัดองคการ
บริหารในสวนภูมิภาคดังนี้ 
 การดําเนินการใหคลายคลึงกับแบบ
แผนของไทยแตเดิมใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะมาก
ได แตไดจัดใหมีหนวยราชการเพิ่มเติมข้ึน  
อีกช้ันหนึ่งเรียกวา “มณฑลเทศาภิบาล” เปน
หนวยงานที่สรางเสริมข้ึนมาเพื่ออุดชองโหว 
ของระบบการอํานวยการและการควบคุม 
ในสมัยเดิม หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็เพื่อเพิ่มพูน
ความรวดเร็วของการติดตอส่ือสารระหวาง

The Provincial Administrative Management 

การบริหารจัดการ
“จังหวัด”ในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว 

Directing 
การอํานวยการ 

Staffing 
การจัดคนเขา

ทํางาน Organizing 
การจัด
องคการ 

Planning 
การ

วางแผน 

Co-ordinating 
การ

ประสานงาน 

Meeting 
การ

ประชุม 

Inspection 
การตรวจ
ราชการ 

Budgeting 
การงบ  
ประมาณ 

Reporting 
การรายงาน 
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รัฐบาลกลางกับบรรดาหัวเมืองท่ีต้ังอยูนอกเขต
ราชธานี  เพื่อสงเสริมประสิทธิภาพของการ
ควบคุมท่ีรัฐบาลกลางปฏิบัติตอหัวเมืองให
เหมาะสมกับสถานการณสมัยนั้น และเพ่ือท่ีจะ
สรางระบบการติดตอส่ือสารใหมซ่ึงสามารถเพ่ิม
ปริมาณการติดตอซ่ึงกันและกันใหไดมากข้ึน 
ซ่ึงส่ิงเหลานี้จะมีข้ึนไมได  ถาใชการปกครอง
แบบเกาอยู ดังนั้น สวนราชการบริหารตาม
แผนการใหม  จึงมีอํานาจหนาท่ีและความ 
รับผิดชอบ  ตลอดจนขนาดเรียงลําดับของ  
สายการบังคับบัญชา (Hierarchy structure) จาก
เล็กไปหาใหญดังนี้ 
 ช้ันท่ี  1  การปกครองหมูบาน 
 ช้ันท่ี  2  การปกครองตําบล 
 ช้ันท่ี  3  การปกครองอําเภอ 
 ช้ันท่ี  4  การปกครองเมือง (จังหวัด) 
 ช้ันท่ี  5  การปกครองมณฑล  

(จักรกฤษณ  นรนิติผดุงการ, 2527) 

 

การจัดคนเขาทํางาน (S = Staffing) 
ปญหาท่ีสําคัญท่ีสุด ท่ีจะทําใหการ

จัดต้ังสวนราชการท้ังหลายใหสําเร็จลุลวงไป
ได ท้ังนี้ตองข้ึนอยูกับการสรรหาปจจัย และ
อุปกรณท้ังหลายท่ีจะใชเปนเคร่ืองมือทางการ
บริหารให เพียงพอกับความตองการของ
ราชการ อีกท้ังเปนการวางระเบียบใหรัดกุม 
เพื่อเปนรากฐานและแนวทางในการบริหาร 

และควบคุมการปฏิบัติราชการใหดําเนินไป
ตามความมุ งหมาย  และ เปน อุปกรณ ใน 
การเสริมสรางประสิทธิภาพ ในการปฏิบัติ
ราชการอยางดีท่ีสุด  

 
ภาพท่ี 3  แสดงขาหลวงเทศาภิบาลในสมัยน้ัน 

 

การสรรหาและบรรจุแตงตั้งขาราชการ 

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ทรงถือวาเปนบุคคลสําคัญ
ในประวัติศาสตร ซ่ึงมีบทบาทเปนผูกอต้ัง
ระบบขาราชการพลเรือนข้ึนในประเทศไทย 
ท้ังนี้เพราะกอนหนานั้น ราชการของไทยอยูใน 
วงแคบเพียงในขอบราชธานีเปนสําคัญ และ
บรรดาระเบียบการเกี่ยวกับขาราชการก็มีนอย 
เม่ือพระองคทรงตัดสินใจเลิกระบบ “กินเมือง” 
โดยเปล่ียนสภาวะของขาราชการปกครองใน
ประเทศท้ังหมด ใหเปน “ขาราชการพลเรือน”
ซ่ึงเขารับราชการตามความรูความสามารถใน
การปกครอง โดยข้ึนอยูกับกระทรวงมหาดไทย
ตามสายการบังคับบัญชา 
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เม่ือแรกจัดการปกครอง  การสรรหา
ขาราชการที่ มีคุณสมบัติเหมาะสม  เพื่อไป
ปฏิบัติราชการในกองมณฑลเทศาภิบาล ซ่ึงเร่ิม
จะต้ังไดไมกี่มณฑลซ่ึงตองการคนเพียงไมกี่ 
สิบคนก็เผชิญกับความยุงยากเสียแลวเพราะ 

“...หาตัวบุคคล ท่ีจะสงไปบรรจุ
ตําแหนงราชการตางพระเนตรพระกรรณ 
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว และรัฐบาลของ
พระองคนั้นเปนขอสําคัญยิ่ง จะรุกรนเอาแต
ขางเร็วนักโดยมักงายไมได เพราะธรรมดา
ราชการบานเมืองถึงแมจะไดมีหลักการ หรือ
แผนการจัดวางไวดีเลิศเพียงใดก็ตาม ถาได
บุคคลท่ีปฏิบัติไมดีพอแกงานก็หามีประโยชน
ไม และใชแตเทานั้นหลักการ หรือแผนการอัน
ดีเลิศนั้นอาจจะถูกทอดท้ิงหรือทําลายเสียดวย
ซํ้า ประดุจยื่นแกวใหแกวานร...” 

ดวยเหตุนี้ ขาราชการสังกัดกระทรวง 
มหาดไทยเพียงกระทรวงเดียวยังไมสามารถ
จัดหาขาราชการได จึงจําเปนตองเลือกสรร
ขาราชการจากกระทรวงอ่ืนเชนในราชสํานัก
บาง นายทหารชั้นผูใหญบาง ท่ีได เคยผาน
ราชการใกลชิดสังคมชั้นสูง ไดยินไดฟงสังเกต
เหตุผลของราชการในท่ีสําคัญมามากแลว 
เปนเคร่ืองประดับสติปญญาเปนบทเรียนอันดี 
สวนหน่ึง  อีกท้ังตองมีช่ือเสียงดี  มีอุปนิสัย
สติปญญาสามารถ สมควรเปนท่ีไววางพระราช 
หฤทัยออกไปดํารงตําแหนง 
 การสรรหากรมการอําเภอเพิ่มเติมใน
ระยะแรกก็ใหเลือกจากชาวพื้นเมืองนั้นเอง ผู

ซ่ึงเคยรับราชการในตําแหนงมูลนาย หรือเปน
กรมการหรือเปนคฤหบดีในอําเภอนั้นๆ และ
เปนคนในบังคับไทยท่ีขาหลวงเทศาภิบาล
เห็นสมควรออกหมายต้ังให และมีใบบอกเขา
มาในกระทรวง ตอมาก็มีการตั้งโรงเรียนฝกหัด
กรมการอําเภอท่ีมณฑลอยุธยา และมีการฝกหัด 
ขาราชการตามหัวเมืองในเวลาตอมา (สมเด็จ
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
และพระยาราชเสนา, 2545) 
 

 
ภาพท่ี  4  แสดงหนังสือเทศาภิบาลปจจุบัน 

 

การอํานวยการ (D = Directing)    
นอกจากการประสานงานตาง ๆ ท่ีมี

ประสิทธิภาพแลวสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ 
กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงออกหนังสือ 
มีกําหนด (Periodical) ของกระทรวงมหาดไทย
ข้ึนดวยโดยกําหนดออกเดือนละฉบับ โดยออก
ฉบับแรกเม่ือ ร.ศ.125 ช่ือวา “เทศาภิบาล” และ
คงมีตอมาถึงปจจุบัน ความมุงหมายในการออก
หนังสือนี้  เพื่ออํานวยความสะดวกในการ
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แนะนําขาหลวงเทศาภิบาล และผูวาราชการ
เมือง นายอําเภอ รวมท้ังขาราชการฝายปกครอง 
ใหรอบรูในราชการซ่ึงควรปฏิบัติในหนาท่ี 
ไมใหบกพรองคลาดเคล่ือนไปในทางมิชอบ 
รวมท้ังเทคนิควิธีบริหารราชการตางๆ อันเปน
การเพิ่มความรูใหแกขาราชการที่อยูหางไกล
ดวยวิธีหนึ่ง (จกัรกฤษณ  นรนิติผดุงการ,2527) 

 นอกจากนี้คติธรรมหรืออุดมการณ  
ในการใชอํานาจบริหารราชการของ สมเด็จ 
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชา 
นุภาพ เปนไปในลักษณะท่ีวา ความสําเร็จใน
การครองใจคน ต้ังอยูบนรากฐานของความ
ศรัทธา มิใชเปนการบีบบังคับโดยอาศัยแต
อํานาจตามกฎหมาย  แรงศรัทธาเทานั้นจะ
กอใหเกิดความเคารพเชื่อถือและมีผลเปนพลัง 
ท่ีชวยผลักดันใหรวมจิตรวมใจกันปฏิบัติตาม
คําส่ัง การแสดงออก ซ่ึงความเปนผูนําแบบใช
พระคุณ (Charismatic leader) ของพระองค 
อาจพิจารณาจากมุมกลับของพระดํารัส ท่ีทรง
กลาวใหโอวาท แกขาหลวงเทศาภิบาลคนหนึ่ง 
เม่ือขาหลวงเทศาภิบาลคนนั้นเขามาทูลลา เพื่อ
ไปรับราชการหัวเมือง มีใจความตอนหนึ่งวา 
 “...เจาคุณ อํานาจอยูท่ีราษฎรเช่ือถือ 
ไมใชอยูท่ีพระแสงราชสัตราจะไปอยูท่ีไหนก็
ตาม  ถาเจาคุณทําใหราษฎรเชื่อถือดวยความ 
ศรัทธาแลว   ไมมีใครถอดเจาคุณไดแมแต     
ในหลวง  เพราะทานก็ทรงปรารถนาใหราษฎร 
อยูเย็นเปนสุขเชนเดียวกัน…” 

  พระองคทรงกลาวเสมอวา“ใหขาราชการ 
ประจบงานไปเถอะ อยามาประจบพระองคเลย”  
หากทํางานดีก็จะมี เกียรติยศเอง  ซ่ึ ง ท้ังนี้      
เปนเหตุท่ีทําใหพระองคทรงวางพระองค ให
อยูในความยุติธรรมและอํานวยความสะดวก
ใหแกขาราชการไดเปนอยางดี  นอกจากนี้
พระองคไดทรงแถลงหลายคร้ังหลายคราว   
พอสรุปไดวา   ราชการจะรับแตบุคคลท่ีมี
ความสามารถ และความขยันหม่ันเพียรเขาทํางาน
เทานั้น (สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพและพระยาราชเสนา, 2545) 
 

 
ภาพท่ี 5 แสดงศาลากลางจังหวัดนนทบุรีเกา 

 

การประสานงาน (Co= Coordinating)  

 กอนการปฏิ รูปการปกครอง  การ
ประสานงานในระบบราชการยังไมดีเทาท่ีควร
แตภายหลัง การปฏิรูปการปกครองแผนดิน 
มีการประสานงานระหวางหนวยงานราชการ 
ของกระทรวงตางๆ มากข้ึนโดยกระทรวง 
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มหาดไทยท่ีสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ ทรงรับผิดชอบอยู 
จะตองชวยกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ใน
การเก็บเงินสวยท่ียังคางเปนจํานวนมาก ซ่ึง
ทรงบรรยายไวในหนังสือ เทศาภิบาลวา 

“ค ร้ันเ ม่ือข าพ เจ าจะ ข้ึนไปตรวจ 
หัวเมืองเหนือ กรมพระนราฯ ตรัสแกขาพเจาวา
ตามหัวเมืองเหลานั้นเงินสวยยังคางอยูมาก  
ถาขาพเจาเรงเงินสวยลงมาไดบางก็จะดี...
เพราะไดเคยกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จ
พระเจาอยูหัวในขณะน้ันแลววา การที่จะจัด
ราชการในสวนของกระทรวงมหาดไทยน้ัน 
จําเปนเหลือเกินท่ีจะตองทรงใชเงินมาก ท้ังใน
สวนกลางและสวนภูมิภาคจะทรงชวยเรียกเงิน
สวยค่ังคางในหัวเมืองลงมาชวยไดบางแลว  
ก็ทรงรับวาจะแบงเงินใหแกกระทรวงมหาดไทย
ใหมากตามท่ีตองการ  จึงจําเปนตองรับงาน
ของกระทรวงการคลังไปทําดวย (ประพัฒน  
ตรีณรงค, 2546)  

 

 
ภาพท่ี 6 แสดง ซายหนังสือราชการ ขวาใบบอกการ
รายงาน (R = Reporting) 
 

 การรายงานนับวาเปนมาตรการอีก
อยางหน่ึงท่ีสมเด็จพระบรมวงศเธอ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ  ทรงนํามาใชเพื่อควบคุม 
การปฏิบัติงานรายงานท่ีจะตองทําตามขอบังคับ 
ท่ีกระทรวงมหาดไทยกําหนดไว แบงออกเปน 
2 ชนิด คือ รายงานท่ีมีกําหนดเวลาชนิดหนึ่ง 
และรายงานประจําวันชนิดหนึ่ง ผูท่ีมีหนาท่ี
ตองทํารายงานเสนอไดแก ขาราชการตั้งแต
นายอําเภอข้ึนไปจนถึงขาหลวงเทศาภิบาล 
 รายงานท่ีมีกําหนดเวลา  

 นับต้ังแตต้ังมณฑลเทศาภิบาลเปนตน
มา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
ทรงมีพระราชประสงคอยางแรงกลาท่ีจะให 
ขาหลวงเทศาภิบาลทํารายงานราชการตางๆ  
ท่ี ได มีและไดจัดในหัว เ มืองนั้นๆ  นํ า ข้ึน
ทูลเกลาถวายเปนประจําทุกป และรายงานท่ี
ขาหลวงเทศาภิบาล ไดทําข้ึนในปแรกไดแก
รายงาน ร.ศ.117 (พ .ศ .2441) โดยกําหนด
รายละเอียด ดังนี้ 
 “รายงานท่ีจะทําใหแยกเปนกระทรวง 
ซ่ึงมีเจาหนาท่ีตามหัวเมือง ใหเจาหนาท่ีนั้นๆ 
เปนผูทําตามแบบแผนซ่ึงเสนาบดีเจากระทรวง
จะส่ังใหทําและสงตามกําหนดท่ีเสนาบดีเจา
กระทรวงจะกําหนดใหสง 
 รายงานทั้งนี้   ใหหัวหนาพนักงาน      
ผู เ ปน เ จ าหน า ท่ีนํ า ข้ึน เสนอใหข าหลวง
เทศาภิบาลตรวจ ขาหลวงเทศาภิบาลตรวจแลว  
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มีความเห็นประการใดจะจดเพิ่มเติมลงก็ได 
แลวลงช่ือสงเขามายังเสนาบดีผูเปนเจากระทรวง 
ณ กรุงเทพ ฯ 
 สวนข าหลวง เทศาภิบาล  ตองทํา
รายงานประจําปทูลเกลาฯ ถวายคนละฉบับ 
 ในรายงานนี้บอกเหตุการณตางๆ ท่ีมีในเมือง
นั้ นและราชการ ท่ี ได จั ดแก ไขแบบแผน 
การปกครอง   ท้ังความเปล่ียนแปลงในตัว
ราชการและใหมียอดทะเบียนบัญชีทุก ๆ อยาง 
รายงานนี้เปนทํานองพงศาวดารของมณฑลนั้น
ช่ัวปหนึ่ง และใหนําเขามาทูลเกลาถวายในเวลา
ประชุมเทศาภิบาลทุกป... 
(กระทรวงมหาดไทย .รายงานการประชุม
เทศาภิบาล, ร.ศ.119) 
 ผูวาราชการ “จังหวัด” มีหนาท่ีตองทํา
รายงาน 2 ประเภทคือ 
 รายงานประจําเดือน สงตอขาหลวง
เทศาภิบาลทุก ๆเดือน 
 รายงานประจําป กระทําเม่ือส้ินป โดย
ใหผูวาราชการ “จังหวัด” ทํารายงานย่ืนตอ
ขาหลวงเทศาภิบาลซ่ึงจะไดสงข้ึนมากราบ
บังคมทูลฯ และลงพิมพไวเปนจดหมายเหตุ
ราชการปละคร้ัง 

หมายเหตุ นายอําเภอหรือกรมการ
อําเภอ  มีหนาท่ีทํารายงานประจําเดือนแจง
เหตุการณอันเปนราชการท่ีไดจัดทําในรอบ
เดือนหนึ่งๆ ยื่นตอผูวาราชการ “จังหวัด” เดือน
ละคร้ัง 

 
ภาพท่ี 7 แสดงเคร่ืองพิมพดีดในสมัยกอน 

รายงานประจาํวัน 
 เหตุผลท่ีมีรายงานประจําวัน สมเด็จ
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ 
ทรงแถลงตอท่ีประชุมขาหลวงเทศาภิบาลวา 

 “. . .ตามปกติกระทรวงมหาดไทย 
มักจะไดรับทราบใบบอก หรือรายงานราชการ
จากข าหลวงเทศาภิบาลและผูว าราชการ 
“จังหวัด” เฉพาะราชการท่ีแปลกประหลาด 
หรือเปนการจรเปนคร้ังเปนคราวเสียเปน
สวนมากสวนเหตุการณธรรมดา  มักจะไม
ปรากฏวาสงเปนรายงานมา พระองคจึงทรงมี
ความคิดเห็นวา  หากกระทรวง  มหาดไทย
สามารถทราบขอความดังกลาว โดยละเอียด
จากมณฑลเทศาภิบาลจาก “จังหวัด” และจาก
อําเภอตางๆก็จะเปนประโยชนแกทางราชการ 
เปนอันมากเพราะจะไดสอดสอง  และหา
วิธีแกไขอุปสรรคและขอบกพรองของการ
ปฏิบัติ  รวมตลอดไปจนถึงนโยบายใหดีข้ึนได 
นอกจากนี้ รายวันราชการที่พระองคทรงนําเสนอ
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ตอท่ีประชุมยังมีประโยชนท่ีสําคัญ อีกสอง
ประการกลาวคือ 

ประการแรก รายวันราชการจะเปน
หนังสือหลักฐานสําคัญในท่ีวาการ และจะเปน
ประโยชนสําหรับผูท่ีกําลังรับราชการอยูและผู
ท่ีจะมารับราชการในตําแหนงนั้นอีกสืบไป 

ประการท่ีสอง การมีรายวันราชการจะ
พาใหการตองทําใบบอกและรายงานตางๆ ลด
นอยลงได เปนตนวา ถาไปตรวจราชการอยาง
ใด รายวันท่ีจัดสงมาน้ัน ใชเปนรายงานได
ทีเดียวไมตองทํารายงานตางหาก        
 (กระทรวงมหาดไทย ,รายงานการประชุม
เทศาภิบาล, ร.ศ.119) 

 
ภ า พ ที่  8  แ ส ด ง กํ า ป น เ ก็ บ เ งิ น ใ น ส มั ย น้ั น
การงบประมาณ (B = Budgeting)  

 นอกจากเร่ืองตัวบุคคลแลว เร่ืองเงินท่ี
จะนํามาใชในการบริหาร ก็มีความสําคัญและ
เปนส่ิงจําเปนไมนอยไปกวากัน โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในสภาวการณของประเทศ เม่ือสมเด็จพระเจา
บรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเขา

มารับผิดชอบปฏิรูปงานมหาดไทย หรือเพื่อ
วางแบบแผนการบริหารราชการสวนภูมิภาค
ใหขยายกว า งขวางออกไป  ท่ั วพระราช 
อาณาจักรเชนนี้  ซ่ึงพระองคทรงเคยปรารภ 
กับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
และกรมพระนราธิปประพันพงศรองเสนาบดี 
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติวา “การจัดหัว
เมืองจะตองใชเงินมาก ถากระทรวงพระคลังฯ 
ไมใหเงินพอแกการ  ก็จัดไมสําเร็จ”เพราะ
รายจายสําคัญท่ีไมอาจหลีกเล่ียงไดก็คือ รัฐจํา
จะตองใหเงินเดือนขาราชการหัวเมืองใหพอ
เล้ียงชีพ จําเปนจะตองสรางศาลารัฐบาล และ
สถานท่ีทํางานตลอดจนบานพักของขาราชการ
ผูไปจากตางถ่ิน  อีกท้ังการจัดหาเคร่ืองมือ
เคร่ืองใชและอุปกรณนานาชนิดอันจําเปนแก
การปฏิบัติราชการสมัยใหม ใหพอเพียงกับ
ความตองการซ่ึงท้ังนี้  “ถาจะวาตองสราง   
เมืองใหมหมดทุกเมือง  ก็ไมผิดความจริง”  
ยิ่งกวานั้นเม่ือขอบเขตการบริหารไดขยาย
ใหญโตข้ึน คาใชจายในการปกครองและการ
ทํานุบํารุงทองถ่ินท้ังคาใชจายท่ีเปนการประจํา
และการจร นอกจากเร่ืองตางๆ ท่ีกลาวมาแลว
ยังมีอีกมากมายหลายประการ ดังนั้นพระองค
ตองชวยกระทรวงพระคลังฯ ในการจัดหา
รายไดใหรัฐบาลอีกทางหน่ึงโดยมีขอตกลงวา 
“..เม่ือขาพเจาจัดการปกครองหัวเมือง ขอให
ชวยคิดบํารุงผลประโยชนแผนดินไปดวยกัน 
ถาสามารถทําใหเงินรายไดเพิ่มข้ึนเทาใด จะ
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จายใหกระทรวงมหาดไทยใชมากกวากระทรวง
อ่ืนๆ ขาพเจาก็รับจะชวยคิดหาผลประโยชน
ดวยตามพระประสงค..." 
 ถาพิจารณาถึงการหาเงินมาใชจายใน
การปฏิรูป และขยายงานของกระทรวงมหาดไทย
นั้นอาจจะแบงไดเปน 2 ประการดวยกันคือ 
 

 ประการแรก  การจัดหาเงินมาดําเนินงาน
ในระยะตน 
 ประการท่ีสอง เงินคาใชจายระยะยาว 
(จักรกฤษณ  นรนิติผดุงการ, 2527) 
 ในเ ร่ืองการจัดหางบประมาณนั้น 
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารง 
ราชานุภาพ ถือวาเปนผูท่ีมีบทบาทสําคัญท่ีสุด 
พระองคหนึ่ง ในบรรดาเสนาบดีในสมัยนั้น
เนื่องเพราะพระองค ทรงกลาท่ีจะแสดงความ
คิดเห็นตางๆ ตอท่ีประชุมเสนาบดีรวมกับ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และ
กระทรวงมหาดไทยมักจะไดงบประมาณสูง
กวากระทรวงตาง ๆ อยูเสมอ  
(ปยนาถ  บุนนาค, 2533) 

 

ภาพท่ี 9 แสดงชาวรอยเอ็ดมารอรับเสด็จสมเด็จพระ
เจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพการ
ตรวจราชการ  
 

 (I = Inspection)   
 ถือวาเปนภารกิจท่ีสําคัญของผูบริหาร 
ความสําคัญของการตรวจราชการ ถือวาเปน
การเรงรัดงานตางๆ ตามนโยบายท่ีไดส่ังการ
ไปรวมท้ังยังเปนการปรับปรุงแกไข กระตุน
บํารุงขวัญและใหกําลังใจกับพนักงาน  การตรวจ
ราชการถือวา เปนการไปเก็บขอมูลตางๆ 
รวมท้ังรับฟงความคิดเห็นและแกไขความ
เดือดรอนตางๆ ใหราษฎรซ่ึงในตอนเร่ิมตนท่ี
จะเขามาบริหารราชการท่ีกระทรวงมหาดไทย 
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารง  
ราชานุภาพทรงใชเวลาในชวงตน เร่ิมตรวจ
ราชการในมณฑลตางๆ  เพื่อเปนการสราง
ความคุนเคย  เปนการรวบรวมขอมูลตางๆ    
ในการบริหารงานของกระทรวงมหาดไทย
เพื่อ ท่ีจะทราบดินแดนและอาณาเขตของ
ประเทศไทยในขณะน้ัน   เพื่ อ เปนขอมูล        
ในการแบงเขตการปกครองแบบเทศาภิบาล  
ในเวลาตอมา ทรงรับส่ังวา  

“ท่ีเสนาบดีไปเท่ียวตรวจราชการตาม
หัวเมืองเปนประโยชนอยางสําคัญมาก หรือจะ
วาเปนการจําเปนทีเดียวก็ได ตอมาขาพเจาจึง
เท่ียวตรวจหัวเมืองเปนนิจสืบมากวา 20ป จน
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ตลอดสมัยเม่ือขาพเจาเปนเสนาบดีกระทรวง 
มหาดไทย” 
 ดังนั้น พระองคจึงวางระเบียบไวอยาง
ชัดแจงใหขาราชการในระดับตาง ๆ ต้ังแตช้ัน
ผูวาราชการ “จังหวัด” ลงไปถึงระดับอําเภอ
ตองออกตรวจราชการอันถือเปนงานประจําท่ี
ตองทําตามหนา ท่ีรวมท้ังตัวพระองค เอง
เชนเดียวกัน (สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพและพระยาราชเสนา, 
2545) 

 
ภาพท่ี 10 แสดงสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ 
ประทับกระแทะคราวเสด็จตรวจราชการทางอีสาน
เม่ือ พ.ศ. 2449 
 

การประชุม (M = Meeting)  
ถือวาเปนงานท่ีสําคัญมากเพราะการ

ประ ชุม  เปนการ ทําความ เข า ใจใน เ ร่ือง 
การดําเนินงานตางๆ เม่ือมีปญหาเรงดวนไม
สามารถตัดสินใจดวยตนเองเพียงคนเดียว เพื่อ
ตองการใหเกิดความรวมมือรวมใจรวมกัน 
ปฏิบัติระหวางบุคคล   ตลอดท้ังการช้ีแจง

กฎหมาย  กฎระเบียบขอบังคับตางๆใหแก
ขาราชการในการประเมินผลภารกิจ  การมี
ขอตกลงรวมกันในการวางแผน  หรือแนว
ปฏิบัติรวมกันในการพัฒนาบุคลากร จะเห็นได
วาในชวงเร่ิมปฏิรูปการปกครอง  เปล่ียนการ 
บริหารราชการมาเปน 12 กระทรวงแบบประเทศ
ตะวันตก   ในเบ้ืองตนนั้นพระบาทสมเด็จ     
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในฐานะหัวหนา
รัฐบาลในขณะน้ัน ไดมีการเรียกประชุมคณะ
เสนาบดีของพระองคเปนประจํา   เพื่อทําความ
เขาใจในนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาล  เสนาบดี 
แตละกระทรวงตองมาประชุมขาราชการภายใน
กระทรวงของตนเองโดยเฉพาะกระทรวง    
มหาดไทยภายใตการบริหารของสมเด็จพระเจา
บรมวงศ เธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ     
แลวการประชุมถือวา เปนนโยบายที่สําคัญ 
โดยกําหนดใหมีการประชุมประจําปของ
เทศาภิบาลเปนประจําทุกป   และในแตละ
มณฑลเทศาภิบาล   ตองมีการประชุมเพื่อ
รวบรวมรายงานการประชุมของแตละ “จังหวัด”  
เพื่อใหขอมูลกับขาหลวงเทศาภิบาลในการ   
ไปประชุมประจําปโดยรายงานตาง ๆ ท่ีจะนํา 
เขามาปรึกษาหารือในท่ีประชุม 3 อยางคือ 

 

 (1) รายงานปกครองมณฑลท่ี ล วง   
มาแลวท้ังรายงานลับเสนอบําเหน็จความชอบ
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ขาราชการในมณฑลนั้น  เพื่อจะไดนํา ข้ึน
ทูลเกลา ฯถวาย  
 

 (2) รายงานตางๆ ท่ีเห็นสมควรจะจัดการ 
แกไขเพ่ิมเติมในมณฑลนั้นในปหนาและ 
 

 (3) งบประมาณ เงินใชจายแผนดินท่ี
จะใชจายในมณฑลนั้นประจําในปหนา 
  การทํางานในระดับ “จังหวัด” ขาราชการ
ตองมีการประชุมปรึกษาหารือ เกี่ยวกับงาน 
ราชการทุกเชากอนทํางาน 
(สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ  กรมพระยาดํารง 
ราชานุภาพและพระยาราชเสนา, 2545) 

 
ภาพท่ี 11 แสดงการประชุมเทศาภิบาล 

 

 นอกจากนี้ยังมีการประชุมขาราชการ
ตามหัวเมืองตาง  ๆ   เพื่อใหสอดคลองกับ     
การประชุมเทศาภิบาลประจําป  โดยทุกๆ ป  
การประชุมเทศาภิบาลในกรุงเทพฯ จะเร่ิม
ต้ังแต วันท่ี 7 กันยายนของทุกป โดยกอนเขา

ประชุมขาหลวงเทศาภิบาลจะตองจัดใหมี 
การประชุม ผูวาราชการ “จังหวัด” ณ ท่ีวา
ราชการมณฑลปละ 2 คร้ังเรียกวาประชุมใหญ 
(เดือนกรกฎาคม)และประชุมนอย (ผลัดเปล่ียน
ประชุมใน “จังหวัด” ตางๆ ในมณฑล) การ
ประชุมนายอําเภอ จะจัดใหมีข้ึนท่ีจังหวัดทุก
วันท่ี 5 ของเดือน(ถานายอําเภอไปไมไดให
สมุหบัญชีอําเภอไปแทนได) 
 การประชุมกํานัน กระทรวงมหาดไทย
กําหนดใหอําเภอเรียกประชุมกํานันในวันแรม
แปดคํ่าของทุกเดือน (ถากํานันมาไมไดให
ผูใหญบานมาประชุมแทน) 
 การประชุมดังกลาวมีความมุงหมายท่ี
สําคัญใหสวนราชการมีหลักปฏิบัติ ท่ี เปน 
แบบแผนเดียวกัน(จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ, 
2527) 

 
ภาพท่ี 12 แสดงรัชกาลท่ี 5 กับการประชุมเสนาบดี 
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