
รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผนดินของ
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เพ่ือเสนอตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

โดย

พลโท หมอมหลวงกุลชาต  ดิศกุล
ผูทรงคุณวุฒิพิเศษกองทัพบก

นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร
หลักสูตรการปองกันราชอาณาจักร รุนที่ ๕๙

ประจําปการศึกษา พุทธศักราช ๒๕๕๙ – ๒๕๖๐



ก

บทคัดยอ
เร่ือง รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผนดินของ

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เพ่ือเสนอตอ
การจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ลักษณะวิชา การเมือง
ผูวิจัย พลโท หมอมหลวงกุลชาต  ดิศกุล หลักสูตร  วปอ. รุนที่ ๕๙

การวิจัยในครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ท่ีมุงศึกษาเรื่องราวของสมเด็จพระเจาบรม
วงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในดานการปฏิรูปการปกครองในชวงท่ีพระองคทรงดํารง
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยไดอางอิงขอเท็จจริงจากพระนิพนธของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ตลอดจนหนังสือและเอกสารตาง ๆ เปนจํานวนมาก โดยท่ีผูเขียนไดกําหนด
วัตถุประสงคในการศึกษาคนควาท่ีสําคัญไว ๓ ประการ คือ ๑. เพ่ือศึกษาปญหาดานการปกครองท่ี
เกิดข้ึนในประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทําใหสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ทรงเขามามีบทบาทสําคัญในการแกไขปญหาดังกลาว ๒. เพ่ือศึกษาแนวคิดวา
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนผูวางรากฐานของกระทรวงมหาดไทยข้ึนเปนครั้งแรก
และ ๓. เพ่ือเสนอผลการศึกษาตอการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐

โดยผลการศึกษาพบวา มูลเหตุสําคัญท่ีทําให มีการปฏิรูปการปกครองและการ
เปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการแผนดิน มาจากปญหาและความกดดันตาง ๆ จากประเทศ
มหาอํานาจตะวันตก ตลอดจนปญหาภายในประเทศท่ีเก่ียวของกับความเปนเอกภาพของชาติ และ
ปญหาความลาหลังของประเทศ ดังนั้นสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงตองปฏิรูปการจัดสวน
ราชการบริหารของกระทรวงมหาดไทยท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค ซึ่งถือวาเปนระบบการ
ปกครองท่ีไดจัดตั้งข้ึนอยางทันสมัยและเหมาะสมกับความตองการของบานเมืองในสมัยนั้น

ผูวิจัยเห็นวาการศึกษาถึงผลงานและความสําเร็จดานการปฏิรูปการปกครองของ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ สามารถนําไปประกอบการศึกษาดานประวัติศาสตรการ
ปกครองไดเปนอยางดี โดยท่ีผูอานจะไดมีโอกาสเห็นถึงความพระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริย
ไทย ตลอดจนพระบรมวงศานุวงศในการปกปองอธิปไตยของชาติ พระกรณียกิจท้ังปวงของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพนาจะเปนศูนยกลางแหงความสนใจของนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสน
ศาสตร หรือแมกระท่ังนักวิชาการ นักการเมืองและนักการปฏิรูป ท่ีจะมีบทบาทตอการปฏิรูปประเทศ
ท้ังในปจจุบันและอนาคต และท่ีสําคัญนาจะเปนประโยชนตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป



ข

คํานํา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ นอกจากจะมีพระนามอันเลื่อง

ลือวาเปนนักประวัติศาสตรผูยิ่งใหญจนไดรับถวายพระสมัญญาวา “พระบิดาแหงประวัติศาสตรไทย”
แลว พระองคยังทรงเปนองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ทรงเปนนักบริหารและนักการปกครอง
ท่ีเปนจักรกลสําคัญในการปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของ
กระทรวงมหาดไทยท้ังสวนกลางและสวนภูมิภาค นอกจากพระกรณียกิจดานการปกครองแลว
พระองคยังทรงพระปรชีาสามารถในกิจการหลายดาน และทรงเชี่ยวชาญในศาสตรตาง ๆ หลายสาขา
โดยเฉพาะอยางยิ่งทรงเปนนักประวัติศาสตรไทย นักโบราณคดีและวรรณกรรม นักการทหาร นัก
รัฐศาสตรและนักรัฐประศาสนศาสตร ซึ่งเปนท่ียกยองนับถือนับถือของนักวิชาการและบุคคลท่ัวไปท้ัง
ชาวไทยและชาวตางประเทศ

สําหรับสาเหตุท่ีทําใหผูเขียนมีความประสงคท่ีจะรวบรวมพระกรณียกิจดานการปฏิรูป
การปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็เพราะวงการบริหารและการปกครองของ
ประเทศไทย ตลอดจนสถานศึกษาในทุกระดับของชาติ ยังมีการละเลยหรือมองขามความสําคัญท่ีจะ
ติดตามศึกษาชีวประวัติของบุคคลผูไดเคยประสบผลสําเร็จในดานการงานมาชานานแลว อันเปน
ทางตรงขามกับอารยประเทศ ซึ่งการศึกษาทางดานนี้ก็เปนท่ีนิยมกันไมแพการศึกษาในแขนงอ่ืน ๆ
ดวยเหตุนี้เองผูเขียนจึงรูสึกภาคภูมิใจท่ีไดมีโอกาสนําเสนอการศึกษาในดานชีวประวัติของบุคคล
สําคัญในเชิงวิชาการข้ึนใหมอีกแบบหนึ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งใหแกนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสน
ศาสตร นักวิชาการ หรือแมกระท่ังนักการเมืองและนักการปฏิรูป

แรงจูงท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือพระองคทรงเปน “เสด็จทวด” ของผูเขียน ดังนั้น
ผูศึกษาคนควาจึงมีความปรารถนาท่ีจะรําลึกถึงและเผยแพรพระคุณความดีท่ีพระองคทรงสรางไวกับ
ประเทศชาติ และหวังวาการศึกษาครั้งนี้จะทําใหคนไทยไดตระหนักและรูจักเขาใจตัวตนและความ
เปนชาติไทยมากข้ึน

นอกจากนั้นการศึกษาเรื่อง “รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการ
แผนดินของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ” เปนเวลาท่ีประจวบเหมาะกับ
การท่ีประเทศไทยท่ีกําลังจะมีการปฏิรูปประเทศ โดยเฉพาะการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป ดังนั้น
ผูวิจัยจึงหวังวาเอกสารฉบับนี้จะสามารถนําแนวความคิดการปฏิรูปในอดีต ไปอางอิงและเปนขอมูลตอ
การจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

พลโท

(หมอมหลวงกุลชาต ดิศกุล)
นกัศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร

หลักสูตร วปอ. รุนท่ี ๕๙
ผูวิจัย



ง

สารบัญ
หนา

บทคัดยอ ก
คํานํา ข
กิตติกรรมประกาศ ค
สารบัญ ง
สารบัญแผนภาพ ฉ
บทที่ ๑ บทนํา ๑

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา ๑
วัตถุประสงคของการวิจัย ๕
ขอบเขตของการวิจัย ๖
วิธีดําเนินการวิจัย ๖
ประโยชนท่ีไดรับจากการวิจัย ๗

บทที่ ๒ สาเหตุของการปฏิรูปการปกครอง ๘
พระประวัติ ๘
ความเปนมาแหงพระนาม “ดํารงราชานุภาพ” ๑๒
การศึกษา ๑๓
ปญหาการเมืองการปกครอง ๒๗
สรุป ๔๖

บทที่ ๓ การปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินและปฏิรูปกระทรวงมหาดไทย ๔๗
การปฏิรูประบบกระทรวงของประเทศในป พ.ศ. ๒๔๓๐ ๔๗
การปฏิรูปกระทรวงมหาดไทย ๕๒
การวางแผนปฏิรูปการจัดสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย ๕๗
การวางแผนปรับปรุงหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค ๗๓
การบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และแบบพิเศษ ๗๘
สรุป ๑๒๐

บทที่ ๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับวิธีการ
บริหารราชการแผนดิน ๑๒๑
พระอํานาจในการบริหารราชการ ๑๒๑
วิธีการบริหารราชการ ๑๒๔
ความสัมพันธกับผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาและประชาชน ๑๓๖
สรุป ๑๕๑



จ

สารบัญ (ตอ)
หนา

บทที่ ๕ สรุปและขอเสนอแนะ ๑๕๓
สรุป ๑๕๓
ขอเสนอแนะ ๑๕๙

บรรณานุกรม ๑๖๒
ภาคผนวก ๑๖๖

ผนวก ก คําประกาศตั้ง เปน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ๑๖๗
ผนวก ข คําประกาศเลื่อน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ เปน

กรมหลวงดํารงราชานุภาพ ๑๖๙
ผนวก ค คําประกาศเลื่อน กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เปน

กรมพระดํารงราชานุภาพ ๑๗๑
ผนวก ง คําประกาศเลื่อน กรมพระดํารงราชานุภาพ เปน

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ๑๗๓
ผนวก จ สมุดพระประวัติ ๑๗๕

ประวัติยอผูวิจัย ๑๘๓



ฉ

สารบัญแผนภาพ
หนา

แผนภาพที่
๑-๑ พระบรมฉายาลักษณของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวท่ีพระราชทาน

ใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เนื่องในวันคลายวันประสูติ ๓
๒-๑ พระบรมฉายาลักษณพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔

(สมเด็จพระราชบิดา) ทรงเครื่องบรมขัตติยราชภูษิตาภรณและพระมหาพิชัยมงกุฎ
ฉายเม่ือ พ.ศ.๒๔๐๗ ๘

๒-๒ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับเจาจอมมารดาชุม ๑๐
๒-๓ พระยาอัพภันตริกามาตย (ตา) ๑๑
๒-๔ พระราชโอรสและพระราชธิดาในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว

รัชกาลท่ี ๔ ๑๒
๒-๕ พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ๑๓
๒-๖ พระองคเจาดิศวรกุมาร ตอนพระชนมายุ ๖ พรรษา ๑๔
๒-๗ Mr. Francis George Patterson ๑๕
๒-๘ Mr.Francis George Patterson (ยืนซายสุด) กับลูกศิษยท่ีเปน “Favourite”

๕ พระองค ๑๖
๒-๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงผนวชเปนสามเณร ๑๗
๒-๑๐ วังประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิตย ๒๐
๒-๑๑ ทรงเปนนักเรียนนายรอย ๒๐
๒-๑๒ พระอุโบสถวัดนิเวศธรรมประวัติในอดีต ๒๑
๒-๑๓ พระตําหนักสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ ๒๒
๒-๑๔ พระอมราภิรักขิต (ออน อมโร) เจาอาวาสองคแรกของวัดนิเวศธรรมประวัติ ๒๔
๒-๑๕ การแสดงแสนยานุภาพของเรือรบอังกฤษ ๓๐
๒-๑๖ คณะสํารวจแมน้ําโขงของฝรั่งเศส ๓๓
๒-๑๗ ฝรั่งเศสยึดครองเวียงจันทน ประเทศลาว ๓๔
๒-๑๘ เรือรบฝรั่งเศสทอดสมอหนาสถานทูตฝรั่งเศสในกรุงเทพฯ ๓๖
๒-๑๙ แผนท่ีการยึดครองราชอาณาจักรสยามของมหาอํานาจตะวันตก ๓๗
๒-๒๐ ชาวบานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๓๙
๒-๒๑ สภาพชนบทในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๔๑
๒-๒๒ การคมนาคมทางน้ําในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๔๔
๒-๒๓ สภาพชนบทในสมัยโบราณ ๔๕
๓-๑ ประชุมคณะเสนาบดี ณ พระท่ีนั่งวิมานเมฆ พระราชวังดุสิต ๔๘
๓-๒ เสนาบดีกระทรวงตาง ๆ (ภาพถายฝพระหัตถของรัชกาลท่ี ๕) ๕๐



ช

สารบัญแผนภาพ (ตอ)
หนา

แผนภาพที่
๓-๓ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ.๒๔๓๕ - พ.ศ.๒๔๕๘) ๕๐
๓-๔ อาคารกระทรวงมหาดไทยเม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕ (ขางประตูพิมานไชยศรี) ๕๓
๓-๕ ศาลาลูกขุนในท่ีพระองคทรงงานจนสิ้นอายุราชการ

(ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม) ๕๓
๓-๖ ศาลาวาการกระทรงมหาดไทย (ในปจจุบัน) กอสรางเม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๙

เริ่มตนเปนกระทรวงนครบาล ตอมาข้ึนกับกระทรวงมหาดไทย
และเปนท่ีทําการของกระทรวงมหาดไทย ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๖๙ ๕๓

๓-๗ การประชุมเทศาภิบาลครั้งแรก กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๓๘ ๕๕
๓-๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จหัวเมืองปกษใต พ.ศ. ๒๔๔๗ ๕๖
๓-๙ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ณ หองทรงงานในกระทรวงมหาดไทย ณ ศาลาลูกขุน ภายในพระบรมมหาราชวัง ๕๙
๓-๑๐ สภาพดานหลังพระท่ีนั่งเวหาศนจํารูญ  พระราชวังบางปะอิน ๖๑
๓-๑๑ เรือ“ยอดไชยา” ซึ่งเปนเรือท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ทรงใชในการตรวจราชการหัวเมือง ๖๓
๓-๑๒ ขบวนมาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในขณะตรวจราชการมณฑลอุดร ๖๕
๓-๑๓ ขบวนชางของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะตรวจราชการหัวเมือง๖๗
๓-๑๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ประทับในระแทะ

เม่ือครั้งตรวจราชการเมืองอุบลราชธานี พ.ศ.๒๔๔๙ ๖๘
๓-๑๕ เจาเมืองสกลนคร ถวายการตอนรับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในคราวเสด็จตรวจราชการมณฑลอุดร ๖๙
๓-๑๖ ท่ีพักของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ระหวางเสด็จมณฑลอุดร ๗๐
๓-๑๗ ขบวนเสด็จตรวจราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในขณะขามลําน้ํามณฑลปตตานี ๗๐
๓-๑๘ แบบและสายการบังคับบัญชาของการจัดหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

ตามแผนของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ๗๔

๓-๑๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงฉายภาพกับเทศาภิบาลเมืองนครพนม ๗๕
๓-๒๐ ราษฎรรอรับเสด็จสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในคราวเสด็จตรวจราชการมณฑลพายัพ พ.ศ. ๒๔๔๑ ๗๖
๓-๒๑ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงฉายภาพกับคณะเทศาภิบาลมณฑล ๗๗



ซ

สารบัญแผนภาพ (ตอ)
หนา

แผนภาพที่
๓-๒๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับขาราชการเทศาภิบาลมณฑลพายัพ ๗๘
๓-๒๓ การแบงสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหเปนสัดสวนตามประเภท

และชนิดของสายงานในรูปใหม ๘๐
๓-๒๔ การแบงสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย ๘๒
๓-๒๕ เสด็จหัวเมืองปกษใต ๘๖
๓-๒๖ ท่ีพักระหวางทรงตรวจราชการ “บานสําราญ” แขวงเมืองขอนแกน ๘๘
๓-๒๗ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสหัวเมืองปกษใต

โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ซายของรัชกาลท่ี ๕) ตามเสด็จฯ ๙๐
๓-๒๘ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสมณฑลกรุงเกา

เม่ือป พ.ศ.๒๔๔๕ ๙๑
๓-๒๙ เสนทางรถไฟสายใตในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๙๒
๓-๓๐ แผนท่ีประเทศไทย : แสดงการแบงอาณาเขตของมณฑลเทศาภิบาล ๙๒
๓-๓๑ เสด็จตรวจราชการมณฑลพายัพ ๙๕
๓-๓๒ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (ซายสุด) เสด็จประพาสตน

เมืองกําแพงเพชร โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
(ท่ี ๘ จากซาย) ตามเสด็จฯ ๙๙

๓-๓๓ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงตรวจราชการหัวเมือง ๑๐๑
๓-๓๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงพบปะชาวบานในมณฑลอุดร ๑๐๓
๓-๓๕ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จทางเรือข้ึนทานครพนม ๑๐๕
๓-๓๖ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จมณฑลพายัพ พ.ศ. ๒๔๔๑ ๑๐๗
๓-๓๗ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จฯ เปดสะพานหวยโซ เมืองอุดรธานี ๑๐๘
๓-๓๘ การแบงเขตการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ๑๑๐
๓-๓๙ ทรงฉายภาพกับขาราชการเทศาภิบาลปกษใต ๑๑๑
๓-๔๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จตรวจเหมืองแรมณฑลปกษใต

ณ เมืองหนองเปด จังหวัดนครศรีธรรมราช ๑๑๓
๓-๔๑ สายการบังคับบัญชาของบริเวณ ๗ หัวเมืองปกษใต ๑๑๔
๓-๔๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชุภาพ เสด็จตรวจการกอสรางทางรถไฟสายใต ๑๑๕
๓-๔๓ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จฯ สุขาภิบาลทาฉลอม ๑๑๙
๔-๑ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย เม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๖

ถายท่ีพระท่ีนั่งรัตนวโรภาส พระราชวังบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ๑๒๓
๔-๒ ศาลาลูกขุนในซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงงานจนสิ้นอายุราชการ

(ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม) ๑๒๗
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๔-๓ หองทรงงานท่ีกระทรวงมหาดไทย (ศาลาลูกขุนใน ภายในพระบรมมหาราชวัง) ๑๒๘
๔-๔ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๕๒ ๑๓๐
๔-๕ ฉลองพระองคชุดขาราชการพลเรือน ๑๓๓
๔-๖ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชดํารัสวา

“มือซายขวามาถายรูปดวยกัน” ๑๓๗
๔-๗ ตามเสด็จฯ สมเด็จพระพุทธเจาหลวงไปสิงคโปรและชวา ๑๔๒
๔-๘ ทรงฉายท่ีรานถายรูปหลวง ในงานประจําปวัดเบญจมบพิตร(พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงหันขางเพียงสองพระองค) ๑๔๓

๔-๙ ขาราชการถวายพระพร ณ วังวรดิศ ๑๔๕
๔-๑๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพบปะชาวบานท่ีมณฑลอุดร ๑๔๘
๔-๑๑ ไปรษณียกลางในสมัยรัชกาลท่ี ๕ ๑๕๐
๔-๑๒ พนักงานไปรษณียในสมัยรัชกาลท่ี ๕ ๑๕๐



บทที่ ๑
บทนํา

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนพระราชโอรสของ

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว และยังทรงเปนกําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศ จนสําเร็จเปนอยางดียิ่งและมีผลดีตอชาติ
บานเมืองทําใหพระองคทรงเปนท่ีพอพระราชหฤทัยตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปน
อยางยิ่งจนทรงไดรับการถวายพระสมัญญานามวาทรงเปน “เพชรประดับพระมหามงกุฎ”

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดีของกระทรวง
มหาดไทย ทรงพระปรีชาสามารถและทรงบําเพ็ญคุณประโยชนอยางใหญหลวงในราชการฝาย
ปกครอง อีกท้ังยังทรงวางนโยบายและรากฐานการปกครองเพ่ือใหเกิดความเจริญตอประเทศชาติ จน
ยากท่ีจะนํามาสรุปไวในท่ีนี้ไดท้ังหมด พระองคทรงเปนบุคคลสําคัญของชาติไทยเพียงไร เราไดทราบ
กันดีอยูแลว เพราะพระเกียรติคุณของพระองคนั้นไดรับการยกยองเทิดทูนตลอดมา ในปจจุบันนี้
นอกจากพระองคจะทรงเปนบุคคลสําคัญของประเทศไทยจนทรงไดรับพระสมัญญาวา “พระบิดาแหง
ประวัติศาสตรไทย”แลว พระองคยังทรงไดรับการยกยองจากองคการศึกษาวิทยาศาสตรและ
วัฒนธรรมแหงสหประชาชาติหรือองคการ UNESCO วาเปน “บุคคลสําคัญของโลก” ทําใหประเทศ
ไทยไดชื่อวามีบุคคลสําคัญจะอวดแกชาวโลกเหมือนกัน ดังท่ีชาวตางประเทศ ผูหนึ่งไดกลาวไววา “คน
ชนิดนี้เกิดมาเพ่ือโลก เขาเปนคนของโลกจริง ๆ โลกเรามีคนชนิดนี้อยูเพียง ๔ - ๕ คนเทานั้น เผอิญ
คนหนึ่งใน ๔ - ๕ คนนี้เกิดในเมืองไทย”

นอกจากพระภาระหนาท่ีทางดานการปกครองแลว สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ยังทรงใฝพระทัยดานโบราณคดี ประวัติศาสตร วิทยาการนานาชนิด และยังทรงพระนิพนธเรื่อง
ตาง ๆ อีกจํานวนมากท้ังทางดานตํานานหรือพงศาวดาร บทกลอน ราชประเพณีโบราณ ฯลฯ
ตลอดจนทรงรวบรวมตําราและวัตถุโบราณเปนจํานวนมาก และนํามาจัดตั้งข้ึนเปนหอสมุด และ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติในเวลาตอมา

พระกรณียกิจตาง ๆ ท่ีไดกลาวมานั้น ลวนแตเปนเรื่องท่ีสําคัญและเปนประโยชนแก
ประเทศชาติเปนอยางยิ่ง โดยเฉพาะการปฏิรูปการปกครองประเทศซึ่งเปนพระภารกิจท่ีสําคัญท่ีสุดใน
พระชนมชีพรับราชการของพระองค ดวยเหตุนี้เองผูวิจัยจึงมีจุดมุงหมายท่ีจะเผยแผพระเกียรติคุณ
และพระประวัติดานการปฏิรูปการปกครองเพ่ือเปนประโยชนสําหรับผูท่ีตองการนําไปประกอบ
การศึกษา คนควา อางอิง และเสริมความรูดานการเมืองการปกครองสืบตอไป

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย เปนเวลา ๒๓ ปเศษ โดยเฉพาะในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว พระองคทรงสรางพระเกียรติคุณใหขจรออกไปอยางกวางขวาง ท้ังภายในและภายนอก
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ประเทศ อีกท้ังยังเปนระยะเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดปฏิบัติพระกรณียกิจอันสําคัญใหแกประเทศจนสําเร็จ
ลุลวงไปเปนอันมาก ทรงแสดงออกซึ่งความเปนนักบริหารชั้นยอดเยี่ยมของสยามประเทศ

ถึงแมวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงปฏิบัติหนาท่ีในกระทรวง
มหาดไทยเปนระยะเวลาลวงมาถึง ๑๐๒ ปแลวก็ตาม หรือแมกระท่ังประเทศไทยจะไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยเม่ือ
ป พ.ศ. ๒๔๗๕ แลวก็ตาม แตระเบียบแบบแผนและรากฐานของการปกครองท่ีทรงดําริ ริเริ่ม และวาง
ไว ยังคงความสําคัญเปนหลักปฏิบัติตราบเทาทุกวันนี้

ดวยเหตุนี้ การศึกษาคนควาในครั้งนี้มุงไปท่ีสัมพันธภาพระหวางพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ โดยเฉพาะในชวงเวลาท่ีพระองคทรง
ประสบความกาวหนาในการบริหารราชการแผนดินในฐานะท่ีพระองคทรงเปนองคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยจนเปนท่ีเลื่องลือและสรรเสริญกันโดยท่ัวไป โดยท่ีความสัมพันธดังกลาวเริ่มตั้งแต
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังทรงพระเยาว ซึ่งอาจกลาวไดวาเพราะความเก่ียวพันกันอยาง
นี้เอง ท่ีเปนสาเหตุหนึ่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงตะหนักถึงพระปรีชาสามารถ
และความเหมาะสมของพระอนุชาพระองคนี้ จึงไดเจาะจงเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอันสําคัญเชนนี้ในขณะเม่ือมีพระชันษาไดเพียง ๓๐ ป ดัง
ขอความเปนอักขระภาษาไทยท่ีจารึกอยูใตพระบรมฉายาลักษณของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหา
จุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ีพระราชทานเนื่องในวันคลายวันประสูติของสมเด็จพระเจา
บรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งในครั้งนั้นพระบาทสมเด็จพระเจาอยูไดเสด็จพระราช
ดําเนินเปนการสวนพระองคมาพระราชทานพร ณ วังประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิต ท่ีประทับ
ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ณ วันอาทิตยท่ี ๒๖ มิถุนายน ร.ศ. ๑๒๙ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเสด็จมาถึงหอง
นี้ ถอดพระธํามรงค จากนิ้วพระหัตถแลวมีรับสั่งวา...

“กรมดํารง เธอกับฉันเหมือนกับไดแตงงานกันมานานแลว
ขอใหเธอรับแหวนวงนี้ เปนแหวนท่ีฉันไดใสอยูเอง ไวเปนของขวัญ
ในวันเกิด กับรูปท่ีฉันถายเม่ืออายุเทาพระพุทธเลิศหลา อันนับวาเปน
สวัสดิมงคล ขอใหเธอมีความศุขความเจริญม่ันคง แลใหอายุยืน
จะไดอยูชวยกันรักษาแผนดินตอไป.”

สําหรับพระธํามรงค (แหวน) ท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดรับพระราชทาน
ทรงสวมไวตลอดพระชนมชีพ
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แผนภาพท่ี ๑-๑ พระบรมฉายาลักษณพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวท่ีพระราชทานใหกับ
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เนื่องในวันคลายวันประสูติ

อักษรสลักงาท่ีทรงจารึกบนกรอบพระบรมรูป
ท่ีมา : พิพิธภัณฑวังวรดิศ
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กระแสพระราชดํารัสขางตน ชี้ใหเห็นถึงความใกลชิดและความสัมพันธท้ังในสวน
ราชการและสวนพระองคระหวางพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับสมเด็จพระเจาบรม
วงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งมีมาตั้งแตทรงพระเยาว ตลอดจนรับราชการสนองพระเดช
พระคุณเรื่อยมา ซึ่งพอสรุปไดวางานใดหนักก็จะทรงมอบหมายใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ จัดทํา งานใดจะริเริ่มหรือทรงสรางเสริมก็ทรงมีพระบรมราชกระแสปรึกษาหารือกับสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพวาจะทําอยางไร แมถ่ินทุรกันดารไกลแคไหนก็ทรงโปรดเกลาฯ สนับสนุน
ใหพระองคเสด็จแทน

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ หรือเสด็จในกรมฯ ทรงมีพระวิริยะอุตสาหะท่ีจะ
ปฏิบัติพระกรณียกิจตลอดเวลาท่ีทรงรับราชการ ไมเคยมีเรื่องท่ีพระเจาอยูหัวจะทรงหวาดระแวง
นอกจาก “ความไวเนื้อเชื่อใจ” สิ่งใดท่ีเห็นวาหนักหนาก็ทรงชวยอนุเคราะห งานใด ๆ ท่ีเริ่มข้ึนในรัช
สมัยของพระองคก็จะมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เขาไปมีสวนรับราชการสนองพระเดช
พระคุณอยูแทบทุกอยาง บางครั้งท่ีมีพระราชประสงคจะทรงพักผอนสําราญพระราชอิริยาบถเชน
“การเสด็จประพาสตน” สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็ทรงมีสวนไดรับความไววางพระราช
หฤทัยใหจัดแผนการเสด็จพระราชดําเนิน และยามท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตอง
เสด็จหางไกลจากประเทศชาติ พระองคก็ยังทรงมีลายพระหัตถมาระบายความรูสึกอันแทจริงใน
พระราชหฤทัยมาถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ และดวยความสัมพันธท่ีใกลชิดระหวางท้ัง
สองพระองคนี้ ทําใหมีผูกลาวถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ วาพระองคทรงเปน “เพชร
ประดับพระมหามงกุฎ” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

การอางความสําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพท่ีมีสวนบริหารราชการ
ของประเทศ จนกระท่ังประเทศไทยกาวหนาจนพนจากภยันตรายท่ีคุกคามอยางรุนแรงตออํานาจ
อธิปไตยของชาติท่ีแลวมา นอกจากกระแสพระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท่ีไดนํามา
กลาวไวกอนหนานี้ อันเปนท่ีศักดิ์สิทธิ์และทรงความจริงอยางจะหาท่ีเปรียบมิไดแลว อาจจะพิจารณา
หารายละเอียดอ่ืนเปนขอสนับสนุนในการยกยองพระเกียรติ ดังเชน มิสเตอร เจ.จี.ดี.แคมปเบลล
(Mr.J.G.D.Campbell) ไดเขียนถึงบทบาทในการปฏิรูปงานของประเทศไทยเม่ือศตวรรษท่ี ๒๐ (Siam
In The Twentieth Century) ในตอนหนึ่งวา

...ในจําพวกการเปลี่ยนแปลงท้ังหลายท่ีประเทศสยามกําลังดําเนินการอยู การปฏิรูปการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค เปนงานซึ่งสรางความพอใจใหแกมิตรสหายผูเปนชาวไทยของขาพเจามาก
ท่ีสุดและบางทีความสําเร็จของงานนี้ สวนใหญข้ึนอยูกับการริเริ่มและสมรรถภาพของบุคคลคน
เดียวเทานั้น บุคคลผูซึ่งเปนคนไทย นั่นคือ ปริ๊นซดํารง องคพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
พระองคทรงเปนบุคคลซึ่งนักเขียนแทบทุกคนท่ีไดแตงเรื่องเก่ียวกับเมืองไทยยกยองวา เปนบุคคล
ผูทรงไวซ่ึงอํานาจและความสามารถอยางพิเศษ พระองคทรงเปนผูท่ีทํางานท่ียากท่ีสุด และทรง
เปนนักบริหารท่ีมีความสามารถมากท่ีสุดอยางมิตองสงสัย นับเปนโชคดีแกประเทศไทยเปนอยาง
ยิ่งท่ีสามารถสรรหาผูท่ีเขามาดํารงตําแหนงสําคัญท่ีสุดในคณะรัฐบาลสมัยนั้น ดวยบุคคลท่ีเปยม
คุณสมบัติเชน ปริ๊นซดํารง เพราะจะไมมีใครเลยแมแตคนเดียวท่ีจะสามารถปฏิบัติงานใหประสบ
ความสําเร็จ แมแตเพียงสวนหนึ่งของงานท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงปฏิบัติไป
ใหแกประเทศชาต.ิ..
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ขอเท็จจริงท่ีปรากฏอีกประการหนึ่ง คือ กรณีพิพาทระหวางประเทศ ซึ่งไดสอใหเห็นวา
ประเทศมหาอํานาจตะวันตกจะลุกลามเขามาในประเทศ ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา-
เจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเหน็ดเหนื่อยมากจนถึงกับตองเสด็จมา
ประทับในกระทรวงมหาดไทยท้ังกลางวันและกลางคืนหลายวันจนเหตุการณ (เกิดเรื่องกับฝรั่งเศสทาง
ลุมแมน้ําโขงเม่ือ ร.ศ.๑๑๒) สงบลง จากเหตุการณดังกลาวทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงปฏิบัติงานกันอยางใกลชิดมากยิ่งข้ึนกับสมเด็จพระพุทธเจาหลวงในการพยายามท่ีจะปองกัน
พระราชอาณาจักรของไทยใหดีท่ีสุด

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงรักษาคุณงามความดีของพระองคเปนอยาง
ดีและเปนท่ีประจักษจนไดรับการยกยองจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท้ังสามรัชกาล คือ พระ-
บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวและพระบาทสมเด็จ-
พระปกเกลาเจาอยูหัว ซึ่งในใบประกาศนียบัตรท่ีพระองคทรงไดรับแผนหนึ่งอันแสดงถึงพระปรีชา
สามารถในการบริหารราชการ คือสรอยพระนามท่ีพระองคทรงไดรับการสถาปนาในครั้งสุดทายจาก
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว มีอักษรจารึกวา “…สยามวิชิตินทรวโรปการ มโหฬารรัฐ
ประศาสน  ปยมหาราชวรนุศิษฏ...”

สุดทายนี้ สมเด็จพระเจาบรวมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปน “บุคคล
สําคัญของโลก” ท่ีทรงงานตลอดพระชนมชีพ และในฐานะท่ีผูวิจัยเปน “เหลน” ของสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ จึงมีแรงบันดาลใจท่ีจะคนควาพระประวัติและผลงานของพระองคเปนพิเศษ
และสมควรเปนอยางยิ่งท่ีจะรับหนาท่ีบันทึกเนื้อหาและเหตุการณท่ีเก่ียวของกับ“เสด็จทวด” ไวอยาง
ละเอียดและรอบคอบ โดยเฉพาะในเชิงวิชาการเพ่ือใหเกิดประโยชนตอประเทศชาติตอไป

วัตถุประสงคของการวิจัย
เอกสารวิจัยฉบับนี้มุงศึกษาเรื่องราวของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงรา

ชานุภาพ ในดานท่ีเก่ียวกับพระกรณียกิจขององคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในพระภารกิจการจัดระเบียบแบบแผนของการปฏิรูปการปกครอง ตลอดจนการวางรากฐานกระทรวง
มหาดไทย ดังนั้นเพ่ือเปนแนวทางของการดําเนินเรื่องและเปนสมมติฐานของการพิจารณาในการ
ทําการศึกษา ผูเขียนไดกําหนดวัตถุประสงคท่ีสําคัญไวดังนี้

๑. เพ่ือศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. เพ่ือศึกษาแนวคิดการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
วาทรงเปนผูวางรากฐานของกระทรวงมหาดไทย และคุณสมบัติของการเปนนักบริหารและผูนําท่ีดี
ของพระองค

๓. เพ่ือหาขอสรุป แนวความคิด และนโยบายเพ่ือใหเกิดประโยชนตอการศึกษาและการ
ปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป
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ขอบเขตของการวิจัย
การศึกษาจะถือเกณฑทางประวัติศาสตรและในทางพฤติกรรมท่ีแสดงออก (Historical

and Behavioral Approach) เปนหลักสําคัญ ท้ังนี้ผูเขียนมีแนวความคิดท่ีวาการท่ีจะยึดถือ
หลักเกณฑแตทางใดทางหนึ่งโดยเฉพาะ ไมอาจจะทําใหผลท่ีไดรับจากการศึกษาสมบูรณเทาท่ีควร
และดวยเหตุนี้การศึกษาในพระกรณียกิจของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจึงจําเปนท่ีจะตอง
ขยายสาระของเรื่องใหครอบคลุมไปถึงพระประวัติของพระองคตั้งแตประสูติจนสิ้นพระชนมายุขัย
เพ่ือใหตรงกับหลักทางจิตวิทยาและสังคมวิทยา และเพ่ือท่ีจะชวยใหเขาใจดีข้ึนถึงประวัติความเปนมา
และเปนไปขององคผูเปนอัจฉริยะของการบริหารงาน แตถึงอยางไรก็ดี ความสําคัญสูงสุดในสาระของ
เรื่องจะอยูท่ีพระกรณียกิจของพระองคในราชการของกระทรวงมหาดไทย โดยมีขอบเขตของการวิจัย
ดังนี้

๑. หากจะมีการศึกษาเรื่องราวท้ังหมดอยางละเอียดเก่ียวกับพระภารกิจของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงดํารงตําแหนงองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ระหวางป พ.ศ. ๒๔๓๕ – ๒๔๕๘ ซึ่งเปนชวงเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลง
การปกครองประเทศของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ขอบเขตของการศึกษาก็จะ
กวางขวางเกินความจําเปน ดังนั้นจึงจําตองจํากัดสาระสําคัญของเรื่องเปนเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการปฏิรูป
การปกครองประเทศท่ีทรงไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังใน
สวนกลางและในสวนภูมิภาค

๒. การนําเสนอเอกสารคนควาฉบับนี้ เปนเวลาท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนเวลาถึง ๑๐๑ ปเศษ หรือระยะเวลาท่ีพระองค
ไดทรงสิน้พระชนมถึง ๗๓ ปลวงมาแลว อีกท้ังขาราชการซึ่งเคยรับราชการอยูใกลชิดกับพระองคก็ถึง
แกอนิจกรรมไปแลวท้ังสิ้น แมกระท่ังพระโอรสและพระธิดาท่ีทรงทราบในพระภารกิจของพระองคก็
ลวนแตสิ้นชีพิตักษัยแลวแทบท้ังสิ้น คงเหลือแตเพียงเอกสารและหลักฐานทางวรรณกรรมเทานั้น

วิธีดําเนินการวิจัย
วิธีดําเนินการวิจัยในครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ท่ีอางอิงขอเท็จจริงจากพระนิพนธ

ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตลอดจนหนังสือและเอกสารตางๆ เปนจํานวนมาก โดยมุง
ศึกษาเพ่ือคนหาคําตอบวาสภาวะแวดลอมของประเทศในขณะนั้นกอใหเกิดปญหาตาง ๆ มากมาย
และเปนปจจัยสําคัญท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักถึงความจําเปนท่ีจะตอง
ปรับปรุงแกไขการบริหารราชการแผนดิน และปญหาท่ีสําคัญ ๆ ของความบกพรองของการปกครอง
อันจะตกเปนภาระของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยท่ี
จะตองเปนผูรับผิดชอบดําเนินการแกไข อันไดแก

๑. ปญหาของประเทศท่ีเกิดข้ึนท้ังจากภายในและภายนอกท่ีสงผลใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองวาเปนไปในลักษณะใด
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๒. การปฏิรูปการปกครองไดชวยแกปญหาท่ีสําคัญของประเทศใหหมดไปอยางไรและ
เปนการแสดงใหเห็นวา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงวางระบบการปกครองไดตรงกับ
ความตองการของประเทศ และเปนระบบการปกครองท่ีดีในสมัยนั้น

๓. คุณสมบัติในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพถือวาทรง
เปนนักบริหารและผูนําท่ีดีหรือไม? และพระองคทรงเปน “กลไก” สําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว จริงหรือไม?

ประโยชนทีไ่ดรับจากการวิจัย
จากการจัดทําเอกสารวิจัยฉบับนี้ ดวยการเรียบเรียงและวิเคราะหพระกรณียกิจดาน

การปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดขอสรุปเปนอยางดีวาพระองคทรงเปน
พระกําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศ
ทรงไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังในสวนกลางและสวน
ภูมิภาค

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนบุคคลสําคัญท่ียิ่งใหญท่ีสุดพระองคหนึ่ง
ของชาติไทย ทรงพระปรีชาสามารถในกิจการหลายดานและทรงเชี่ยวชาญในศาสตรตาง ๆ หลาย
สาขา ทรงเปนนักประวัติศาสตร นักโบราณคดี นักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร และนักการ
ทหาร ซึ่งเปนท่ียกยองนับถือของคนท่ัวไปท้ังชาวไทยและชาวตางประเทศ

การศึกษาถึงผลงานและความสําเร็จดานการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ท่ีทรงปฏิบัติมาจะกอใหเกิดประโยชนมหาศาลแกการศึกษาวิชาประวัติศาสตรการ
ปกครอง ตลอดจนการศึกษาชีวประวัติบุคคลสําคัญของชาติไทยอีกดวย พระกรณียกิจท้ังปวงนาจะ
เปนศูนยกลางแหงความสนใจของนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร หรือแมกระท่ังนักวิชาการ
นักการเมืองและนักปฏิรูปท่ีจะมีบทบาทตอการปฏิรูปประเทศในปจจุบันและอนาคต โดยท่ีเอกสาร
วิจัยฉบับนี้สามารถนําไปอางอิงและเปนหลักฐานประกอบการศึกษาดานประวัติศาสตรการปกครองได
เปนอยางดี โดยท่ีผูอานจะไดมีโอกาสรับรูเรื่องราวตางๆอันจะเปนประดุจกระจกสะทอนใหเห็นถึง
ความพระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริยไทยและพระบรมวงศานุวงศในการปกปองอธิปไตยของ
ชาติซึ่งจะทําใหคนไทยไดรูจักและเขาใจตัวตนและความเปนชาติไทยมากข้ึน และประโยชนท่ีคาดวา
ผูอานจะไดรับจากเอกสารวิจัยฉบับนี้คือ

๑. ไดรับทราบมูลเหตุและประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. ไดรับทราบถึงความสําเร็จในการบริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ท่ีถือวาเปน “กระดูกสันหลัง” ของกระทรวงมหาดไทย

๓. ไดแนวความคิดการปฏิรูปการปกครองของประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เพ่ือเปนขอเสนอตอการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ
๒๐ ป



แผนภาพท่ี ๒-๑ พระบรมฉายาลักษณพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔
(สมเด็จพระราชบิดา) ทรงเครื่องบรมขัตติยราชภูษิตาภรณและพระมหาพิชัยมงกุฎ ฉายเม่ือ พ.ศ.๒๔๐๗

บทที่ ๒
สาเหตุของการปฏริูปการปกครอง

กอนท่ีจะกลาวถึงมูลเหตุของการเปลี่ยนแปลงการปกครองและพระภารกิจของสมเด็จ
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพในการดําเนินการแกไขสถานการณและวางรูปงาน
กระทรวงมหาดไทยข้ึนเปนครั้งแรกในประเทศไทย ในเบื้องตนเห็นเปนการสมควรท่ีจะนําพระ
ชีวประวัติของ “เสด็จในกรม” (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ) มาทําการบอกเลาและ
พิจารณาเสียกอนพอเปนสังเขป ในสาระท่ีมีความสําคัญอันจะแสดงใหเห็นวาพระองคไดทรงเจริญวัย
ข้ึนมาภายในสภาวะแวดลอมเชนไร ทรงมีความรูและประสบการณตลอดท้ังคุณลักษณะอยางไร จึง
เปนสวนประกอบท่ีเสริมสงใหพระองคทรงพระปรีชาสามารถเปนอยางยิ่ง และเปนท่ียกยองสรรเสริญ
ของคนท่ัวไปยากท่ีจะหาผูใดเสมอเหมือนได

พระประวัติ
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ พระนามเดิมคือ “พระองค

เจาดิศวรกุมาร” ทรงเปนพระราชโอรสองคท่ี ๕๗ ของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว
(รัชกาลท่ี ๔ แหงพระบรมราชวงศจักรี) และเจาจอมมารดาชุม ท.จ.ว. ประสูติในพระบรมมหาราชวัง
เม่ือวันท่ี ๒๑ มิถุนายน พุทธศักราช ๒๔๐๕ เวลา ๔ นาฬิกา ๑๗ นาที ตรงกับวันเสาร แรม ๙ คํ่า
เดือน ๗ ปจอ จ.ศ.๑๒๒๔

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มีพระชนมายุไดครบ ๑ เดือน สมเด็จพระ
ราชบิดาโปรดเกลาฯใหทําพิธีสมโภชเดือน โดยอาราธนาพระสงฆมาเจริญพระปริตรตอนบายกอนวัน
ฤกษ สําหรับตอนเชาซึ่งเปนวันฤกษ มีการเลี้ยงพระ พระอํานวยพร และพราหมณทําพิธีโกนผมไฟ
เอาไวจุกเสร็จแลวพระครูพราหมณเองลงสรงน้ําในขันสาคร สมเด็จพระราชบิดาเสด็จมาเปนประธาน
ในพิธีเวียนเทียนสมโภช ตอนบายทรงรดน้ําพระมหาสังขและทรงเจิมเหมือนครั้งพิธีสมโภชเม่ือประสูติ
ได ๓ วัน เสด็จจากการเวียนเทียนสมโภชแลว พระครูพราหมณก็อุมเอาข้ึนวางในพระอู ไกวรายมนต
กลอม ๓ ลา เปนเสร็จพิธีสมโภชเดือน และในพิธีสมโภชเดือนนี้เองพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวไดทรงพระราชทานทองคําเปนขวัญ เพ่ือใหทําเครื่องแตงตัวรอยชั่ง (๘,๐๐๐ บาท) และกา
ทองคําใสน้ําเสวย ๑ ใบ เปนของพระราชทานสมโภชเดือน

เม่ือวันพฤหัสบดี ข้ึน ๕ คํ่า เดือน ๙ จ.ศ.๑๒๒๔ (พ.ศ.๒๔๐๕) พระบาทสมเด็จพระจอม
เกลาเจาอยูหัว ไดพระราชทานนามวา พระเจาลูกเธอ พระองคเจาดิศวรกุมาร นาคนามทรงประพันธ
คาถาพระราชทานพระนาม ดังนี้

สุขี   อยํ   โหตุ   สทา   กุมาโร
นาเมนโส    ติสฺสวโร     กุมาโร
อายฺุจ   วณฺณฺจ   สุขพฺพลฺจ
ติกฺจฺจ    ปฺณฺจ    ปฏิภานภูตํ
ลทฺธา     ยสสสฺี    สุชตํ    มหิทฺธี
ปโหตุ    สพฺพตฺถ    จิรํ    สชุวีี
กุลฺจ    รกฺเขถ     สมาจรฺจ
สพฺเพหิ   สตฺตูหิ   ชยํ    ลเภถ

สุขี   ทีฆายุโก   โหตุ ปตฺโต ติสฺสวรวฺหโย
กุมาโร   ชุมปุตฺโตยํ อิทฺธิมา   โหตุ    สพฺพทา
พุทฺโธ   ธมฺโม  จ  สงโฺฆ  จ อิจฺเจตํ   รตนตฺตยํ
ตสฺสาป   สรณํ    โหตุ สมฺมา  รกฺขาตุ   นํ   สทา

คําแปลคาถา
(แปลโดยสมเด็จพระพุทธโฆษาจารย วัดเทพศิรินทราวาส)

ขอกุมารนี้จงมีความสุขในกาลทุกเม่ือ กุมารนี้จงมีนามวา ดิศวรกุมาร โดยนามนิยาม ดิ
ศวร-กุมาร นี้จงไดซึ่งชนมายุยืนยงดํารงอยูตลอดกาลนาน ขอจงไดซึ่งวรรณผิวกายอันผองใส และจง
ไดวรรณคุณความสรรเสริญเปนนิรันดร ขอจงไดซึ่งสุขกายสุขใจเปนนิจกาล จงไดซึ่งกําลังกายอันแกลว
กลา ท้ังใหมีกําลังปญญารูรอบคอบในกิจการท้ังปวง และใหฉลาดในปฏิภาณโวหารกลาวคําโตตอบใน
ท่ีประชุมชน ขอใหดิศวร-กุมารมีอิสสริยยศ บริวารยศ ปรากฏดวยมหิทธิศักดาเดชานุภาพมาก ขอใหมี
ชนมชีพยืนนานพอเพียงควรแกกาล

อนึ่ง ขอใหดิศวรกุมาร พึงรักษาไวซึ่งตระกูลวงศใหดํารงยืนยาว และพึงรักษาไวซึ่ง
จรรยาคือความประพฤติชอบธรรมสุจริต  พึงไดชัยชนะปจจามิตรในท่ีท้ังปวง



๑๐

อนึ่ง ขอใหกุมารบุตรของเรา อันมีนามวา ดิศวรกุมาร ผูเปนบุตรชุมนี้ มีฤทธานุภาพกาล
ท้ังปวง

ขอพระรัตนตรัยท้ังสามคือ พระพุทธเจา พระธรรมเจา และพระสงฆเจา จงเปนท่ีพ่ึงแก
ดิศวร-กุมารนั้น และจงรักษาซึ่ง ดิศวรกุมาร นั้นโดยชอบในกาลทุกเม่ือ เทอญ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

นับเปนสิ่งมหัศจรรยท่ีพระจริยาวัตรของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มิไดผิด
ไปจากพระราชประสงคของพระบรมชนกนาถแมแตนอย สิ่งนั้นคือความประพฤติชอบธรรมทางสุจริต
และการตั้งอยูในศีลธรรมอันประเสริฐ

นอกจากจะไดรับพระราชทานพระนาม และทองคําสําหรับเครื่องแตงพระองครอยชั่ง
แลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ยังไดรับเงินเดือนอีกเดือนละ ๘ บาท พรอมกับขาวสารใหพ่ี
เลี้ยง แมนมและบาวไพรกิน ตลอดจนน้ํามันมะพราวสําหรับตามตะเกียงท่ี ๆ ประทับดวย สวน
อสังหาริมทรัพยก็ไดรับพระราชทานตึกแถวริมถนนเจริญกรุง จํานวน ๒ หอง กับท่ีนาริมคลองมหา
สวัสดิ์ ๑ แปลง มีเนื้อท่ี ๓๐๐ ไร  สําหรับท่ีนานั้นคุณตา (พระยาอัพภันตริกามาตย “ดิศ”) ของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนผูจัดการเพ่ือใหไดมาซึ่งผลประโยชน รวมแลวรายไดอยูในราวปละ
๓,๐๐๐ บาท

แผนภาพท่ี ๒-๒ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับเจาจอมมารดาชุม



๑๑

สําหรับเหตุท่ีพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวพระราชทานพระนามพระราชโอรส
พระองคนี้วา ดิศวรกุมาร ก็เพราะวาสมเด็จพระราชบิดาทรงนํานามสกุลของพระยาอัพภันตริ
กามาตย ซึ่งชื่อ “ดิศ” มีศักดิ์เปนตาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มาพระราชทานนาม
ดวยทรงพระราชดําริวาพระยาอัพภันตริกามาตย ซึ่งเปนขาหลวงเดิม เปนคนซื่อตรง

ท่ีมา:พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังทรงพระเยาวเปนทารกอยูนั้น เจาจอม
มารดาชุมไดเคยพาพระองคไปเฝาพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ีพระมหามณเฑียรเปน
ครั้งแรก

เม่ือพระเจาลูกเธอ พระองคเจาดิศวรกุมาร มีพระชันษาเพียง ๔ เดือน สมเด็จพระราช
บิดา ทรงลูบพระเศียรพระราชโอรสพระองคนี้ แลวตรัสกับเจาจอมมารดาวา “ลูกคนนี้จะเปนท่ีพึ่ง
ของเองไดตอไป” มีอยูครั้งหนึ่งในขณะท่ีพระองคเจาดิศวรกุมารยังเสวยนมอยูนั้น พระราชบิดาทรง
ลองเอานิ้วพระหัตถใสในพระโอษฐแทนนมดู แตพระองคเจาดิศวรกุมาร ไมทรงดูดนิ้วพระหัตถ
กลับหยุดนิ่งเสียเฉย ๆ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว จึงตรัสวา “ลูกคนนี้ฉลาด”

เม่ือพระองคเจาดิศวรกุมาร พระราชโอรสพระองคนี้ ทรงเจริญวัยมาจนชันษาครบ ๗ ป
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวก็เสด็จสวรรคต ขาราชการท้ังหลายไดพรอมกันอัญเชิญสมเด็จ
เจาฟามหาจุฬาลงกรณ กรมขุนพินิตประชานารถ พระบรมราชปโยรสพระองคใหญ เสด็จข้ึนเถลิง
ถวัลยราชสมบัติสืบตอราชสันตติวงศแหงกรุงสยาม ทรงพระนามวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว นับเปนพระมหากษัตริยลําดับท่ี ๕ แหงพระบรมราชจักรีวงศ

แผนภาพท่ี ๒-๓ พระยาอัพภันตริกามาตย (ตา)



๑๒

แผนภาพท่ี ๒-๔ พระราชโอรสและพระราชธิดาในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ความเปนมาแหงพระนาม “ดํารงราชานุภาพ”
พระนาม “ดํารงราชานุภาพ” นี้ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุ

ภาพ ไดรับพระราชทานจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว คราวเม่ือทรงสถาปนาพระยศ
จาก “พระองคเจา” ข้ึนเปน “ทรงกรม” ในป พ.ศ.๒๔๒๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรง
ตรัสเลาไวในหนังสือโบราณคดีวาประเพณีแตกอนเม่ือพระเจาอยูหัวจะทรงตั้งเจานายพระองคใดให
ทรงกรม อาลักษณเปนพนักงานคิดนามกรม ครั้นมาเม่ือพระองคทานจะรับกรม พระยาศรีสุนทร
โวหาร (นอย อาจารยางกูร) เห็นวาพระองคทรงรับราชการทหาร จึงคิดนามกรมวา “กรมหม่ืนจตุรงค
รังสฤษฎิ์” นามหนึ่ง “กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ” นามหนึ่ง ถวายพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงเลือก ซึ่งสมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงโปรดนามหลัง ซึ่งมีความหมายวา “ผูท่ีธํารงไวซึ่ง
เดชานุภาพของพระราชา”

ปรากฏใจความในคําประกาศตั้งกรมครั้งนั้นวา ทรงพระราชดําริวาพระเจานองยาเธอ
พระองคเจาดิศวรกุมาร ไดทรงบังคับการทหารมหาดเล็กรักษาพระองค  กรมกองแกวจินดา  กรม
แผนท่ี และจัดตั้งโรงเรียน ไดผลสมพระราชประสงคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นับวา
ไดทรงประกอบพระกรณียกิจอันเปนการธํารงไวซึ่งพระบรมเดชานุภาพแหงพระมหากษัตริย

พระองคเจาชายดิศวรกุมาร (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ)



๑๓

แผนภาพท่ี ๒-๕ พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

การศึกษา
๑. การศึกษาช้ันตน

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับการศึกษาแบบ
ราชกุมารครั้งกรุงศรีอยุธยา ทรงเริ่มเรียนอักษรตั้งแตพระชนมายุกอน ๓ พรรษา ซึ่งในชวงเวลานั้นมี
คุณแสงเปนครู ทรงเลาวาในเวลานั้นหนังสือเรียนยังไมมีฉบับพิมพ พระมารดาตองจางอาลักษณเขียน
หนังสือดวยเสนหรดาลลงในสมุดดํา เม่ือไดหนังสือมาแลวพอถึงวันพฤหัสบดีอันถือกันท่ัวไปจนทุกวันนี้
วาเปน “วันครู” ควรเริ่มเรียนหนังสือ เวลาเชาใหบาวถือพานรองหนังสือเรียนนําหนา โดยมีพ่ีเลี้ยงคน
หนึ่งอุมพระองค อีกคนหนึ่งก้ันกลดและมีบาวตามอีกสองสามคน ถาเปนวันพฤหัสบดีบาวท่ีตามก็ถือ
พานเครื่องบูชา ดอกไมธูปเทียนกับดอกเข็มและดอกมะเขือกับท้ังหญาแพรก (ของเหลานี้เปนของ
อธิษฐานขอใหปญญาแหลมเหมือนเข็ม มีความรูมากเหมือนเมล็ดมะเขือและรูรวดเร็วเหมือนหญา
แพรกข้ึน) เม่ือถึงสํานักครูก็ยกพานหนังสือเขาไปตั้งตรงหนาครู จุดธูปเทียนกราบไหวบูชาหนังสือ
แลวจึงเริ่มเรียนครูใหไมเหลาเทาแกนธูปอัน ๑ สําหรับชี้ตัวหนังสืออาน สอนใหอานคํานมัสการ นโม
พุทธาย สิทธํ กอน พอจําไดแลวอานสระและพยัญชนะ ตอไปนอกจากวันพฤหัสบดีไมตองมีเครื่องบูชา
ไปเรียนเวลาตอนเชาทุกวัน เพราะกลางวันตองข้ึนเฝา

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเรียนอยูกับคุณแสงไมนานนัก ก็ยายไป
เรียนกับคุณปาน ธิดาสมเด็จพระยาบรมมหาพิชัยญาติ ทรงใชหนังสือประถม ก กา ซึ่งเปนหนังสือท่ี



๑๔

พิมพครั้งแรกของหมอบรัดเล ผูเปนมิชชั่นนารีชาวอเมริกาซึ่งเขามาเมืองไทยในสมัยรัชกาลท่ี ๓ วิธี
สอนของครูคงเปนเชนเดียวกับคุณแสง คือคงอานสระ พยัญชนะ แลวผสมอักขระหรือท่ีเรียกวา “ผสม
ตัว” ตั้งแตตนไปจนจบแมเกย (วิธีเรียนผสมตัวแบงเปนแม ๆ คือ แม ก กา แมกน แมกง แมกก แมกด
แมกบ แมกมและแมเกย) จากนั้นก็ทรงใชวิธีการศึกษาดวยการอานหนังสือเปนเรื่องตาง ๆ เชนอิเหนา
รามเกียรติ์ สามกกไดอยางแตกฉานจนถึงข้ัน “ข้ึนสมุด” คืออานหนังสือเปนเลม ๆ

การศึกษาของสมเด็จพระเจาลูกเธอในสมัยนั้น ดูเหมือนจะมีระเบียบมาตั้งแตในสมัย
รัชกาลท่ี ๑ (บางทีจะตามอยางครั้งกรุงศรีอยุธยา) ในระดับเริ่มศึกษาหรือชั้นประถมพระองคเจาชาย
และพระองคเจาหญิงจะเรียนหนังสือไทยเหมือนกัน แตเม่ือเริ่มชั้นมัธยมการเลาเรียนของพระองค
เจาชายและพระองคเจาหญิงเริ่มแยกกัน พระองคเจาชายเรยีนตอครูผูชาย และพระองคเจาหญิงเรียน
ตอครูผูหญิงเพราะวิชาท่ีเรียนตอนนี้ผิดกัน พระองคเจาชายเริ่มเรียนภาษามคธสวนพระองคเจาหญิงก็
เริ่มฝกหัดการเรือน แตคงเรียนภาษาไทยดวยการอานหนังสือเรื่องตาง ๆ เหมือนกัน  การฝกหัด
กิริยามารยาทก็กวดขันตั้งแตชั้นนี้ พระองคเจาชายก็จะเรียนพระธรรม กับท้ังฝกหัดปฏิบัติพระวินัย
ดวยการทรงผนวช

แผนภาพท่ี ๒-๖ พระองคเจาดิศวรกุมาร ตอนพระชนมายุ ๖ พรรษา
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การศึกษาภาคปฏิบัติในราชสํานักของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เริ่มแต
เม่ือมีพระชนมได ๔ พรรษา ไดเขาเฝาพระราชบิดาเพ่ือใหทรงใชสอย บางครั้งก็ตามเสด็จออกไปนอก
วัง ถาไปทางไกลก็มีมหาดเล็กอุมตามเสด็จ ถาไปในขบวนแหก็ข้ึนวอพระท่ีนั่งรองตามเสด็จ บางครั้งก็
ไดประทับรวมพระราชยานกับพระราชบิดา เคยตกพระราชยานครั้งหนึ่งเพราะงวงจัด เคยตามเสด็จ
ไปตางจังหวัดดวย และครั้งหลังสุดไดตามเสด็จไปดูสุริยุปราคาท่ีหวากอเมืองประจวบคีรีขันธกลับ
มาถึงพระนครได ๗ วัน มีงานสมโภชพระมหามณีรัตนปฏิมากรแกวมรกต ไดตามเสด็จไป
ทอดพระเนตรโขนท่ีพระท่ีนั่งไชยชุมพล พอกลับวังก็ทรงประชวรไขพรอมกับเจาจอมมารดาชุม และ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวก็ทรงประชวรและเสด็จสวรรคต เม่ือ ๑ ตุลาคม พุทธศักราช
๒๔๑๑

เม่ือป พ.ศ. ๒๔๑๕ หลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  เสด็จกลับ
จากประเทศอินเดีย ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหจัดตั้งโรงเรียนสอนภาษาอังกฤษในกรมมหาดเล็ก
ข้ึน อีกหนึ่ ง โ รง คู กับ โรงเรี ยนสอนภาษาไทย ซึ่ งตั้ งอยู ใกล กับประตู พิมานไชยศรีภายใน
พระบรมมหาราชวัง โดยไดจาง Mr. Francis George Patterson ชาวอังกฤษเปนครู โดยมีนักเรียน
คือบรรดาพระเจานองยาเธอ กับพระเจานองเธอ และทรงโปรดเกลาฯ ใหพวกนายรอยทหาร
มหาดเล็กไดเรียนดวย แตจัดเปนคนละแผนกมิไดปะปนกันคือ เจานายเรียนเชาและพวกทหาร
มหาดเล็กเรียนในตอนบาย  เม่ือแรกตั้งโรงเรียนมีนักเรียนประมาณ ๕๐ คน ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ก็ไดทรงเขารับศึกษาในโรงเรียนนี้ดวย แตตอมาจํานวนนักเรียนลดนอยลง เพราะ
เจานายชั้นผูใหญทรงออกไปรับราชการตามกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ  เจานายชั้นกลางก็ทรง
ออกไปทรงผนวชตามราชประเพณีนิยม

แผนภาพท่ี ๒-๗
Mr. Francis George Patterson

เม่ือป พ.ศ.๒๔๑๗ เหลือนักเรียนในโรงเรียน
อังกฤษเพียง ๕ พระองค จึงโปรดฯ ใหยายไปสอน ณ
หอนิ เพธพิทยา(ริมประตูศรีสุนทร) พอถึงเดือน
กันยายนในปเดียวกันก็ถึงคราวสิ้นสัญญาจางครูแปต
เตอรสันก็กลับประเทศอังกฤษ นักเรียนก็คนควาและ
เรียนดวยตนเองตอไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเลาวา
กอนเขาเรียนในโรงเรียนอังกฤษไดเรียนภาษา “มคธ”
ซึ่ ง คิ ด ว า ย า ก นั ก ห น า แ ล ว แ ต เ ม่ื อ เ ข า เ รี ย น
ภาษาอังกฤษกลับยากยิ่งข้ึนอีกมาก ครูแปตเตอรสัน
เปนครูท่ีกวดขันในเรื่องระเบียบวินัย ใครทําผิดก็จับ
ทําโทษเชนใหยืนหรือมิฉะนั้นก็ใชไมบรรทัดตีมือเอา
จริง ๆ พระองคเคยไปรังแกเพ่ือนและถูกทําโทษใหยืน
ถึง ๑๕ นาที รูสึกเข็ดและไมกลาทําผิดอีก ซึ่งเปนครั้ง
เดียวท่ีถูกทําโทษ เรียนอยูไดหนึ่งปก็พูดจากับครไูด
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จึงไดไปเท่ียวกับครูและไดไปพบปะพูดจากับฝรั่งอ่ืน ๆ ในชวงเวลาดังกลาวพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงโปรดเกลาฯ ใหครูแปตเตอรสันเขาไปสอนภาษาอังกฤษถวายเวลาคํ่า และ
ทรงรับสั่งใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งเปนศิษยติดตัวนําครูแปตเตอรสันเขาไปถวาย
พระอักษรและนํากลับ ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงมีโอกาสศึกษาภาษาอังกฤษ
เพ่ิมเติมในเวลากลางคืนอีกดวย

เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงผนวชในป พ.ศ.๒๔๑๖ สมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงตามเสด็จฯไปอยูดวยในฐานะศิษยและมีโอกาสไปเฝาสมเด็จฯ กรม
พระยาปวเรศวริยาลงกรณ เนือง ๆ และไดรับพระโอวาทบอยครั้ง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว ทรงโปรดใชสอยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพอยูตลอดเวลา และในการท่ีไดประทับ
โดยใกลชิดครั้งนี้ ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงโปรดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพเปนพิเศษ นับแตนั้นมา
แผนภาพท่ี ๒-๘ Mr.Francis George Patterson (ยืนซายสุด) กับลูกศิษยท่ีเปน “Favourite” ๕
พระองค
แถวยืนจากซาย : พระองคเจาดิศวรกุมาร/สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ตนราชสกุลดิศกุล)
ทรงยืนทาวพระหนุ(คาง) และพระองคเจากฤษฎาภินิหาร/สมเด็จฯ กรมพระนเรศวรฤทธิ์ (ตนราชสกุล
กฤดากร)
แถวนั่งเกาอ้ี : สมเด็จเจาฟาภาณุรังสีสวางวงศ/สมเด็จฯ เจาฟาภาณุพันธุวงศวรเดช (ตนราชสกุลภาณุ
พันธุ)  และพระองคเจาเทวัญอุทไทยวงศ/สมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงศวโรปการ (ตนราชสกุลเทวกุล)
ประทับกับพ้ืน : พระองคเจากาพยกนกรัตน (สิ้นพระชนมเสียกอน)
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ในปพุทธศักราช ๒๔๑๗ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มีพระชนมายุครบ
๑๒ พรรษา อันเปนปท่ีจะตองเขาพิธีโสกันต พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ ใหมีการแหโสกันตเปนการใหญรวมกัน ๕ พระองค คือ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพ พระองคชายศรีเสาวภางค พระองคเจาหญิงสวางวัฒนา พระองคเจาหญิงนภาพรประภา
และพระองคเจาหญิงประสานศรีใส เม่ือโสกันตแลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ทรงรับ
ราชการประจําพระองคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. การศึกษาช้ันกลาง
ในเดือน ๘ ปกุน พุทธศักราช ๒๔๑๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรง

ผนวชเปนสามเณรท่ีวัดพระศรีรัตนศาสดาราม  แลวไปประทับท่ีวัดบวรนิเวศวิหาร ซึ่งความรูสึกใน
การท่ีไดทรงผนวชเปนสามเณรครั้งนั้นทรงตรัสวา... “ไดไปอยูวัดบวรนิเวศวิหาร กับเจานายพ่ีนองก็ไม
เดือดรอนอันใดในการท่ีบวช ถาวาประสาใจเด็กอายุเพียงเทานั้นกลับออกจะสนุกดีดวย เพราะสมัยนั้น
ประเพณีกวดขันในการศึกษาของพระเณรบวชใหม ยังไมเกิดข้ึน”

แผนภาพท่ี ๒-๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงผนวชเปนสามเณร
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สําหรับประสบการณท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับเม่ือ
ทรงผนวชเปนสามเณรท่ีวัดบวรนิเวศวิหารในครั้งนั้นมีหลายอยาง ซึ่งพอจะแยกออกเปนขอใหญ ๆ คือ

๑. การศึกษาอบรมเก่ียวกับระเบียบปฏิบัติในทางพระศาสนา
๒. ทรงศึกษาโบราณคดี
๓. เวทมนต และเครื่องรางตาง ๆ
๔. ประเพณีอันดีงามภายในวัด
การศึกษาอบรมเกี่ยวกับระเบียบปฏิบัติในทางพระศาสนา พระองคทรง

รับการศึกษาดวยวิธีฟงเทศนและคําสั่งสอนของพระอุปชฌาย คือสมเด็จกรมพระยาปวเรศวริยาลง
กรณ (ขณะนั้นทรงดํารงพระยศเปนกรมพระ) มีระเบียบปฏิบัติสําหรับเจานายท่ีทรงผนวชในระยะแรก
ก็คือ ตอนรุงเชา จัดถวายน้ําบวนพระโอษฐกับไมสีพระทนตถวายเสด็จพระอุปชฌาย เวลาคํ่า ๑๙.๐๐ น.
ตองไปเฝาเพ่ือทรงฟงคําสั่งสอนพระธรรมวินัยทุกวันจนถึงเวลา ๒๐.๐๐ น. จึงทําวัตรคํ่าและซอมสวด
มนตไปจนถึงเวลา ๒๓.๐๐ น. จึงเลิก

สมเด็จพระสังฆราชฯ ทรงโปรดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนอยางมาก
เพราะทรงทอง “อนุญญาสิกโข” ไดแมนยําและมีความรูทางภาษาอังกฤษดี จึงไดเขาเฝาอยาง
สมํ่าเสมอ และทรงโปรดเลาเรื่องโบราณตาง ๆ ใหฟง ซึ่งเปนเหตุใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพทรงสนพระทัยในวิชาประวัติศาสตรและการศาสนา พระองคไดคนควาเก่ียวกับเรื่องเหลานี้มาก
จนทรงไดสมญาวา “พระบิดาแหงประวัติศาสตรไทย” ในเวลาตอมา

ในชวงท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนสามเณรและไดเสด็จออก
บิณฑบาตอยางสมํ่าเสมอ บางวันก็เสด็จไปกับภิกษุสามเณรอ่ืน บางวันก็เสด็จโดยลําพังพระองค บาง
วันเสด็จออกบิณฑบาตแลวข้ึนรถลงเรือไปเท่ียวเรื่อย ๆ จนบายจึงเสด็จกลับวัด แตตองเสด็จกลับทัน
สวดอนุญาสิกโข เพราะสมเด็จพระอุปชญายเสด็จลงพระอุโบสถเสมอ

ทรงศึกษาโบราณคดี การศึกษาโบราณคดีของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เปนเรื่องท่ีสงสัยกันมากวาทรงศึกษาอยางไรและดวยวิธีใด เพราะแตกอนนั้นไมมีการศึกษาเหมือนใน
สมัยนี้ และการศึกษาในดานโบราณคดีนี้เองเปนงานของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีไดรับ
การเทิดทูนวาทรงเปน “พระบิดาแหงประวัติศาสตรชาติไทย” ในเวลาตอมาและอยูในความทรงจํา
ของอนุชนตลอดไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเริ่มศึกษาโบราณคดีในสมัยท่ีพระองคทรง
ผนวชเปนสามเณร ท้ังนี้ก็เพราะทรงเลาไวดวยพระองคเองวา เม่ือข้ึนไปเฝาสมเด็จพระอุปชฌาย
ทรงเลาเรื่องโบราณตาง ๆ ใหทราบเนือง ๆ ในเวลานั้นเสด็จอุปชฌายยังไมทรงชรานัก แตวิธีท่ีทาน
ตรัสเลาผิดกับผูอ่ืน เม่ือทรงบรรยายไปจนตลอดเรื่องแลว มักกลับมาเลาเนื้อความซ้ําอีกครั้งหนึ่ง คนท่ี
ฟงยอมเขาใจและจําความไดไมผิด และนี่ก็คือการศึกษาโบราณคดีเบื้องตนของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ กลาวคือการฟง ฟงดวยความสนใจจากผูทรงความรูแลวจําเขาไว ไมผิดอะไรกับ
นักเขียนท่ีมีวัตถุดิบอยูในสมองมาก ๆ ก็ยอมจะผลิตออกไปไดมาก ดังจะเห็นไดวาสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงนิพนธเรือ่งราวตาง ๆ ไดมากมายเหลือเกิน โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือพระองค
ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เม่ือเสด็จตรวจราชการ ก็ทรงนําเรื่องราวทาง
โบราณคดีท่ีเคยไดรับฟง มากอใหเกิดเปนผลประโยชนอีกมากมาย



๑๙

ทรงสนพระทัยในเรื่องเครื่องรางของขลัง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ยัง
ทรงเรียนคาถาอาคมและวิชาท่ีทําใหอยูยงคงกระพันดวยเวทมนตรและเครื่องรางตาง ๆ มีอาจารยท่ี
สําคัญในเวลานั้นคือ ‘นักองควัตถา’ อนุชาของสมเด็จพระนโรดมกษัตริยแหงกรุงกัมพูชาในยุคนั้น วัง
ของนักองควัตถาอยูริมคลองตรงขามกับบานคุณตา และทรงคุนเคยกับคุณตาดวย ทรงสะสม
เครื่องรางแปลกประหลาดท่ีไมเคยเห็นไวมากเชนพดและเข้ียวงาท่ีงอกได ผาประเจียด พระธาตุ ลูกแร
ปรอทหลอม ซึ่งคุณตาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ดูเหมือนจะพิจารณาวาเรื่องนี้ไมใช
เรื่องเสียหายอะไรจึงไดถวายพระกริ่งดําองคหนึ่งเปนของประจําพระองค ซึ่งเปนพระพุทธรูปหลอดวย
ทองสัมฤทธิ์หนาตักขนาด ๒ เซ็นต ถือหมอน้ํามนต ภายหลังทรงทราบจากนักองควัตถาวาเปน
พระพุทธรูปท่ีพระปทุมสุริยวงศ เจาแผนดินเขมรสรางข้ึนดวยอิทธิฤทธิ์ เปนเครื่องรางสําหรับปองกัน
อันตรายอยางศักดิ์สิทธิ์ ซึ่งสมเด็จพระสังฆราชทรงมีพระกริ่งเหมือนกัน   และเม่ือทรงทราบวาสมเด็จ
ฯ กรมพระยาดํารงรงชานุภาพ มีพระกริ่งเชนเดียวกัน จึงโปรดใหนําพระกริ่งไปเทียบกับของพระองค
จึงทราบวาพระกริ่งของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนพระกริ่งดําอยางแท สวนของ
สมเด็จพระสังฆราชเปนกริ่งเหลือง

ประเพณีอันดีงามภายในวัด สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับสิ่ง
ประทับพระทัยมากนั่นก็คือ ความเสมอภาค เพราะประเพณีในการบวชในทางพระพุทธศาสนานั้น
ถือวาทุกคนเสมอกันหมด เรื่องยศศักดิ์เปนเรื่องท่ียกไวชั่วคราว สนทนาปราศรัยกันก็เปนไปอยางใจ
ชอบ ประชุมกันในตอนเย็น องคไหนบวชใหมก็มีอาการหิว มีการเค่ียวน้ําตาลน้ําผึ้งฉันกันอยางกันเอง
การสนทนาดื่มน้ําชาและสนทนากันนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ถึงกับทรงกลาววา
“เปนท่ีบันเทิงใจ” ระเบียบวินัยอะไรตาง ๆ ก็ชวยเปนเครื่องขัดเกลาใหคนเราคุนเคยกับการอยูภายใต
การบังคับบัญชา และการสมาคมท่ีชวยใหคนเรามีความสุขเสมอกัน ไมมีความเหลื่อมล้ําต่ําสูง

นี่คือประสบการณตาง ๆ ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในสมัยท่ีทรง
ผนวชเปนสามเณร แตพระองคก็ทรงผนวชอยูเพียงพรรษาเดียว เม่ือออกพรรษาเดือน ๑๒ ปกุน พ.ศ.
๒๔๑๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับโปรดเกลาฯ ใหนําพระกฐินหลวงไปทอดท่ีวัด
คงคาราม จังหวัดเพชรบุรี หลังจากเสด็จกลับก็ทรงลาสิกขาบท แลวเสด็จไปประทับอยูกับเจาจอม
มารดาชุมท่ีพระตําหนักประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิต ในท่ีดินซึ่งพระปตุลาถวายใหทําวังริม
คลองขางวัดสุทัศน



๒๐

แผนภาพท่ี ๒-๑๐ วังประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิตย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

๓. การศึกษาช้ันปลาย
เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงลาสิกขาบทจากสามเณรแลว ก็ทรง

เขารับราชการเปนมหาดเล็กเม่ือมีพระชนมเพียง ๑๔
พรรษา ถาเทียบอายุการศึกษาของราชกุมารครั้งกรุงศรี
อยุธยา และการศึกษาสมัยนี้แลว จะเห็นวาสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเขาเรียนตอชั้นสูงมากกวา
เปนการเขารับราชการ แตความจริงสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ทรงเปนนักศึกษาตลอดพระชนมชีพของ
พระองค  แมเม่ือออกจากราชการแลว พระองคก็ยังคงมี
เวลาสําหรับศึกษาคนควาอยางไมหยุดยั้ง

การเขาโรงเรียนนายรอยตั้งแตป พ.ศ.๒๔๑๘
แลวออกเปนนายทหารจนถึงป พ.ศ.๒๔๒๖ ควรถือเปน
การศึกษาข้ันมหาวิทยาลัยของพระองค เนื่องจากมีพระ
ชนมเพียง ๒๒ พรรษา นอกจากนั้นพระองคทรงอุปสมบท
ในปเดียวกันนี้ดวย ซึ่งนับวาอยูในวัยศึกษาชั้นสูงของราช
กุมารสมัยกรุงศรีอยุธยา แมในสมัยนี้มีนอยคนท่ีสําเร็จ
มหาวิทยาลัยเม่ืออายุ ๒๑ ป ดังนั้นจึงถือวาสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงรานุภาพ ยังทรงเปนนักศึกษาอยูจนถึง พ.ศ.

แผนภาพท่ี ๒-๑๑ ทรงเปนนักเรียนนายรอย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุด
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๒๑

๒๔๒๗ เม่ือพระองคมีพระชายาแลว จึงถือวาสําเร็จการศึกษาจากสถาบัน
ทรงผนวช
หมอมเจาพูนพิศมัย ดิศกุล พระธิดาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรง

รับสั่งเรื่องการอุปสมบทเปนพระภิกษุของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไวดังนี้
เสด็จพอทรงเลาวา…ทานทรงผนวชเปนพระเม่ือพระชันษา ๒๒ ป เพราะเม่ือครบ

๒๑ ปนั้น พระองคกําลังเตรียมจะไปราชการทัพฮอแตแลวก็ไมตองไปทําใหทรงผนวชได สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพทรงเลื่อมใสในพระบวรพุทธศาสนาอยางลึกซึ้งเชนเดียวกับเจานายพระองค
อ่ืน ๆ แตก็มีขอท่ีนาสังเกตคือบรรดาเจานายพระองคอ่ืน ๆ เม่ือมีพระชันษาครบท่ีจะทรงผนวชเปน
พระภิกษุในบวรพุทธศาสนาแลวก็จะประทับจําพรรษาอยูท่ีวัดในกรุงเทพมหานคร แตสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ เม่ือทรงอุปสมบทแลวหาไดประทับอยูในกรุงเทพฯไม พระองคกลับมีพระ
ประสงคจะเสด็จข้ึนไปประทับจําพรรษาอยูท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติราชวรวิหาร อําเภอบางปะอิน
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา

เหตุท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จไปประทับอยู ณ วัดนิเวศธรรม
ประวัติ มีอยูวาเม่ือปพุทธศักราช ๒๔๒๒ พระองคทรงไดรับโปรดเกลาฯ ใหเปนราชองครักษประจํา

พระองคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว โดยไดตามเสด็จพระราชดําเนินอยูทุก
วัน ครั้นเม่ือสมเด็จพระพุทธเจาหลวง เสด็จไป
ประทับ ณ พระราชวังบางปะอิน ทรงมีพระราช

ประสงคใหสรางวัด นิเวศธรรมประวัติฯ เปน
วัดหลวงคูกับพระราชวังบางปะอิน ซึ่งมีอยูวัน
หนึ่งขณะท่ีเสด็จพระราชดําเนินไปตรวจการ
กอสราง และการบํารุงรักษาวัดทรงมีพระราช
ดํารัสวา “…วัดนี้เงียบสงบ สบายนาอยู ถา
เจานายองคใดบวชจะมาอยูก็ได..” สมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงกราบบังคม
ทูลตอบไปทันทีวา“เม่ือขาพระพุทธเจาบวช
ถ า ท ร ง โ ป ร ด ฯ  ใ ห อ ยู วั ด นิ เ ว ศ ฯ
ขาพระพุทธเจาจะมาอยู” สมเด็จพระพุทธเจา
หลวงมีพระราชดํารัสถามซ้ําวา “จริงๆ หรือ
ถาจริงจะใหปลูกเรือนไวให” สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ จึงทูลสนองซ้ําวา
“จริง” ทําใหพระเจาอยูหัวทรงยินดีและได
ตรัสบอกสมเด็จพระสังฆราช แตทานถวาย
พระพรความขัดของวา ในปนั้นพระอมราภิ
รักขิต (พระยาพฤฒาธิบดีศรีสัตยานุการ
หรือออน โกมลวรรธนะ) จะเปนพระอาจารย

แผนภาพท่ี ๒-๑๒
พระอุโบสถวัดนิเวศธรรมประวัติในอดีต

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๒๒

ใหยังไมได เพราะอายุพรรษายงัไมครบ ๑๐ พรรษาบริบูรณ หยอน อัตราตามพระวินัยอยูพรรษาหนึ่ง
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงกราบบังคมทูลวาถาเชนนั้นจะรอไปบวชในปหนา จึงเลื่อนมา
บวชใน พ.ศ.๒๔๒๖ เม่ือพระชนมายุได ๒๒ พรรษา

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในปพุทธศักราช ๒๔๒๖ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงผนวชในพระอุโบสถ
วัดพระศรีรัตนศาสดาราม ภายในพระบรมมหาราชวัง ตามประเพณีเจานายทรงผนวช โดยมีสมเด็จฯ
กรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณเปนพระอุปชฌาย และสมเด็จพระสังฆราช ปุสสเทว (สา) เปนพระ
กรรมวาจาจารย พระอมราภิรักขิตท่ีจะเปนพระนิสสยาจารยก็ลงมานั่งในคณะปรกดวย เม่ือทรงผนวช
แลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จไปประทับพักอยูท่ีวัดราชประดิษฐสถิตมหาสีมาราม
กรุงเทพมหานคร ในวันรุงข้ึนเสด็จเขาไปรับบิณฑบาตท่ีชาลาตนมิดตะวันในบริเวณพระอภิเนานิเวศน
(อันอยูในสวนศิวาลัยในปจจุบันนี้ ) ในการเสด็จเขาไปรับบิณฑบาตรนั้น พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จลงทรงบาตรพรอมดวยพระบรมวงศานุวงศฝายใน ทรงนิมนตใหเขาไป
ทรงรับบิณฑบาตในพระบรมมหาราชวังนั้น ทรงมีพระราชปรารภ ๒ ประการคือ ๑. ทรงมีพระราช
ประสงคท่ีจะฟนประเพณีครั้งท่ีพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกระทําเชนนั้น และ ๒.
ทรงเห็นวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งเปนพระเจานองยาเธอจะเสด็จไปจําพรรษาอยู
ไกลถึงอําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา  ทําใหพระญาติท่ีอยูในกรุงเทพฯ ไมมีโอกาส
ทําบุญดวย จึงโปรดฯ ใหเขาไปรับบิณฑบาตเสียกอน

ในชวงท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงผนวชและประทับพักอยูท่ีวัดราช
ประดิษฐสถิตมหาสีมารามอยูนั้น นอกจากจะไดเสด็จไปรับบิณฑบาตในพระบรมมหาราชวังดังกลาว
มาแลว ยังไดถือโอกาสนั้นเขาเฝาทูลลาสมเด็จฯ กรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ โดยมีพระอมราภิ

แผนภาพท่ี ๒-๑๓ พระตําหนักสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ
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รักขิตเปนผูนําเขาเฝา สําหรับเหตุท่ีตองไปเฝาทูลลาก็เพราะสมเด็จฯ กรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ
ไมตองการจะใหพระเจาลูกเธอในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงผนวชอยูวัดอ่ืนนอกจาก
วัดบวรนิเวศวิหาร แตเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดเขาเฝา และทูลวาเปนพระราช
ประสงคของสมเด็จพระพุทธเจาหลวง สมเด็จฯ กรมพระยาปวเรศฯ ก็มิไดทรงขัดของแตประการใด
ทรงประทานโอวาทเปนอยางดี และภายหลังจากท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงผนวช
เปนเวลา ๔ วันเต็ม ก็ไดเสด็จโดยเรือไปประทับจําพรรษา ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ อําเภอบางปะอิน
โดยมีสมเด็จพระสังฆราชเสด็จไปสงถึงทาน้ําราชวรดิษฐ

ผูท่ีตามเสด็จสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไปอยูท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ ในครั้งนั้น
นอกจากจะมีผูรับใชติดตามแลวยังมีเจานายและพระสหายท่ีทรงผนวชและบวชเปนพระดวย กันหลายรูปคือ

๑. หมอมเจาโอภาส ในกรมขุนวรจักรธรานุภาพ
๒. นายรอยตรีหลวงสุรยุทธโยธาหาร (ดั่น) ตอมาไดเปนเจากรมโรงเรียนพระตําหนัก

สวนกุหลาบแตแรกตั้ง ภายหลังไดเปนนายพันโท ไปบังคับทหารท่ีนครราชสีมา อยูจนถึงแกกรรม)
๓. นายรอยตรีขุนชาญสรกล (อ่ิม) ตอมาเปนพระยาวิเศษสัจธาดา
๔. พลทหารเพ็งเล็ก (เวลานั้นเปนมหาดเล็กประจําพระองคของสมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพ ในกรมทหารมหาดเล็ก (ภายหลังเปนขุนวรการพิเศษ ในกระทรวงธรรมการ)
สวนท่ีบวชเปนสามเณร คือ

๑. หมอมเจาหลง ในกรมพระเทเวศรวัชรินทร (ภายหลังไดตําแหนงในกระทรวงยุติธรรม)
๒. หมอมเจาเล็ก ในกรมหลวงวงศาธิราชสนิท (ภายหลังไดตําแหนงในกระทรวงพระคลัง)

ท่ีเปนคฤหัสถ คือ
๑. นายเพ็งใหญ เสมียนในกรมทหารมหาดเล็ก ซึ่งเคยบวชอยูวัดโสมนัสวิหารหลาย

พรรษา ขอลาไปอยูเปนผูแนะนําสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในการปฏิบัติพระวินัย
๒. เจาพระยายมราช (มหาปน) เปนคนสําคัญท่ีควรกลาวถึงอีกคนหนึ่งเนื่องจากเปน

สหชาติเกิดปเดียวกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ แตอุปสมบทกอนหนึ่งป เจาพระยายมราช
บวชพระอยูพรรษาเดียวก็ลาสิกขา และเม่ือทราบวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจะทรง
ผนวชและจําพรรษาท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ จึงสมัครไปอยูดวยตลอดพรรษา
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และอีกทานหนึ่งคือเจาจอมมารดาชุม (พระ
มารดา) ตามข้ึนไปอยูท่ีแพจอดทางฝงพระราชวัง บาง
ปะอิน เพ่ืออํานวยการหาอาหารเลี้ยงสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ และผูติดตามคนอ่ืนๆ ท่ีข้ึนไป
จากพระนครดวยกัน    ครั้นถึงวันพระเจาจอมมารดา
ชุมก็รักษาศีลอุโบสถ ขามไปทําวัตร ฟงเทศนากับ
อุบาสก-อุบาสิกา ตลอดจนเลี้ยงอาหารพระอยูตลอด
พรรษา

ชวงท่ี สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ทรงผนวชและประทับอยู ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ
ปรากฏวาพระองคทรงเครงครัดในพระธรรมวินัยและ
อาจาริยวัตรเปนอยางยิ่ง เริ่มตนตั้งแตเสด็จไปถึงในวัน
แรก พระองคก็ทรงเขาไปบูชาพระพุทธรูปในพระพระ
อุโบสถกอน แลวจึงเสด็จข้ึนไปบนกุฏิพระอมราภิรักขิต
เจาอาวาสเพ่ือถวายเครื่องสักการะขอนิสสัยปวารณา
ตัวเปนศิษยตามระเบียบพระวินัย จากนั้นก็ทรง
กระทําอาจาริยวัตรเปนปกติคือ เวลาเชา เม่ือทานตื่น
นอนก็ตองเอาน้ําบวนปาก น้ําลางหนากับไมสีฟนไป
ถวาย พอคํ่าถึงเวลาท่ีทานกําหนดตองข้ึนไปฟงทาน
สั่งสอนแตทานใหทําพอเปนวินัยกรรม ไม ก่ีวันก็

อนุญาตใหหยุด เปนเชนนั้นเหมือนกันทุกวัน เม่ือทําพิธีขอนิสัยแลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ก็ไปอยูท่ีตําหนักเจาคุณอมราภิรักขิต ทานใหพระปลัดชื่อ “นาก” เปนผูอุปการะอยางเปนพ่ีเลี้ยง
ของพระองคดวย

ในระยะเวลาท่ีสมเด็จทรงผนวชและประทับ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ นอกจากจะทรง
ประพฤติปฏิบัติพระองคตามพระธรรมวินัยเปนอยางดีแลว ยังปรากฏวาไดทรงบําเพ็ญกรณียกิจท่ีควร
สรรเสริญเปนอยางยิ่งอีก คือ

๑. จัดโรงเรียน
๒. บํารุงตนไม
๓. กําหนดวันไหวประจําปของวัด
จัดโรงเรียน ในเรื่องของการจัดโรงเรียนนั้นเกิดจากทรงพิจารณาเห็นวาเด็กท่ีมาเรียน

หนังสือกับพระนั้นรูหนังสือชา เหตุเพราะพอแมจะใหเด็กมาเรียนหนังสือในชวงท่ีวางจากการทํานา
ถานับวันเรียน เรียนปหนึ่งก็ไมก่ีเดือน เม่ือถึงฤดูทํานาเม่ือใดพอแมก็ลาเอาลูกไปชวยทํางานเชนให
เลี้ยงนองในเวลาท่ีผูใหญไปทํางานเปนตน จนเสร็จงานจึงกลับเอามาสงโรงเรียนอีก เปนเชนนั้นปละ
หลาย ๆ ครั้ง เด็กไดเคยเรียนอะไรไวก็มักลืมหมด เม่ือกลับมาตองยอนข้ึนไปใหมจึงรูชา พระองคทรง
เห็นวาท่ีพอแมใหลูกหยุดเรียนเชนนั้นดวยความจําเปนในอาชีพจะหามไมได ทางแกไขมีแตตองคิดแก
กระบวนการสอน แยกความรูออกเปนอยาง ๆ เพ่ือใหเด็กสําเร็จภายในเวลาเรียนระยะละอยาง

แผนภาพท่ี ๒-๑๔
พระอมราภิรักขิต (ออน อมโร)

เจาอาวาสองคแรกของวัดนิเวศธรรมประวัติ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุด
สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ซึ่งเปนมูลเหตุท่ีสําคัญท่ีทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงแตงหนังสือ “แบบเรียนเร็ว”
ซึ่งปจจุบันก็ยังคงใชเรียนอยูในโรงเรียนท่ัวประเทศ

นอกจากนั้น สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ยังทรงสังเกตเห็นวาในโรงเรียนยัง
ขาดการสอนคดีธรรม คือการใหนักเรียนสวดคํานมัสการคุณาคุณ ครั้งทรงคิดจะใหมีการเทศนใหเด็ก
ฟงก็ทรงเกรงวาจะไมกอใหเกิดประโยชนอะไรเพราะเด็กฟงแลวไมเขาใจ จึงเห็นวาถาแตงเปนคํากลอน
ใหเด็กทองสวดจะดีกวา พระองคจึงบอกความท่ีปรารภไปยังพระยาศรีสุนทรโวหาร(นอย อาจาริยาง
กูร) ขอใหทานชวยแตงคํามนัสการสงข้ึนไปใหทานก็แตงใหตามประสงค ซึ่งเปนคํานมัสการ ๗ บท ข้ึน
ดวยบทบาลีแลวมีกาพยกลอนเปนภาษาไทยทุกบท นมัสการพระคุณเจาข้ึนตนวา “องคใดพระ
สัมพุทธ สุวิสุทธ สันดาน เปนตนบท ๑...นมัสการพระธรรมเจาบท ๑...นมัสการพระสงฆเจาบท ๑ ท้ัง
สามบทนี้ใหเด็กสวดเม่ือเริ่มเรียนตอนเชา มีคําบูชาคุณบิดามารดา บท ๑...บูชาคุณครูบท ๑ สําหรับ
ใหเด็กสวดเม่ือเริ่มเรียนตอนบาย และมีคําบูชาพระคุณพระมหากษัตริยบท ๑...คําขอพรเทวดาบท ๑
สําหรับใชสวดเม่ือจะเลิกเรียน โดยเริ่มสวดกันในโรงเรียนนิเวศ-ธรรมประวัติ ตั้งแตสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ยังทรงผนวชอยู ซึ่งคําสอนดังกลาวนี้ ก็ยังใชในวันประชุมสวดมนตของโรงเรียน
อยูเทาทุกวันนี้

การบํารุงตนไม สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเลาใหฟงวา “การท่ี
ขาพเจาชวยแตงตนไมในวัดนิเวศธรรมประวัติ มีขอขบขันอยูบางเนื่องจากพระวินัยหามพระภิกษุตัด
ตนไม ดูนาสันนิษฐานวาหมายความหามมิใหทําใหตนไมตายเปนสําคัญ แตพระถือกันวาถาตัดตนไม
แมตัดเพียงก่ิงกานหรือตัดแตงเพ่ือใหตนไมงอกงามดีข้ึน ก็เปนอาบัติลวงสิขาบทนั้น ถึงสั่งใหผูอ่ืนตัดก็
ไมพนอาบัติ แตวามีทางหลีกอาบัตินั้นดวยสั่งเปนกัปปยโวหารวาใหไป “ดู” ถึงผูรับคําสั่งจะไปตัด
ตนไมพระผูสั่งก็ไมเปนอาบัติ ถือกันมาดังนี้ ขาพเจาสันนิษฐานวาเห็นจะใชกันมาแตกอนเกา เพราะ
บางทีมีความจําเปนท่ีพระจะตองใหตัดตนไม เชนมีตนไมเอนจะลมทับกุฏิก็ดี หรือในปาดงมีตนไมรก
กีดขวางทางเดินจะหลีกไปไมไดก็ดี พระจึงสั่งผูอ่ืนโดยกัปปยโวหารใหไป “ดู” ตนไมนั้น ผูรับใชเห็น
เหตุก็ตัดตนไมใหสําเร็จประโยชน ก็เลยสั่งเชนนั้นมาเปนประเพณี จะมีมูลมาอยางไรก็ตาม การท่ีสั่งให
ตัดแตงตนไมพระใชคําวา “ดู” เปนประเพณี ถาใครไมรูมูลเหตุไปไดยินคําสั่งเชนวา “ดูก่ิงนั้นเสียสัก
หนอย” “ดูก่ิงนี้ใหสั้นเสียอีกสัก ๖ นิ้ว” หรือวา “ดูหญาเสียใหเตียน” “ดูตนนั้นเสียท้ังตนทีเดียว”
ดังนี้ก็ประหลาดใจ ขาพเจาทราบคติเรื่องนี้มาตั้งแตบวชเปนสามเณร เม่ือบวชพระก็สั่งให “ด”ู คลอง

ท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติตนโพธิ์พรรณพระศรีมหาโพธิ์เมืองพุทธคยาปลูกไวเปนเจดียวัตถุ
ตน ๑ โพธิ์ตนนี้สมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงโปรดมาก ดวยทรงเพาะเมล็ดเองแตเม่ือกอนเสวยราชย
(ดังปรากฏในหนังสือพระราชนิพนธพิมพแจกในงานพระศพพระเจาลูกเธอ กรมขุนสุพรรณภาควดี)
เดิมอยูในกระถางมาชานาน ครั้นเอาไปปลูกท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ ไดอากาศและรสดินถูกธาตุก็งอก
งามเร็ว แตแตกก่ิงสาขาเกงกางไปไมมีใครกลาตัดแตง ดวยเกรงพระราชอาญาหรือกลัวบาปอยางใด
อยางหนึ่ง ขาพเจาจึงเอาเปนธุระสั่งให “ดู” ก่ิงกานพระศรีมหาโพธิ์ท่ีเกะกะแตงจนเรือนงาม สมเด็จ
พระพุทธเจาหลวงเสด็จไปทอดพระเนตรเห็นก็โปรด นอกจากนั้นขาพเจาใหหาตนมะมวงข้ึนไปปลูก
รายเปนระยะในกําแพงวัด และหลวงสุรยุทธโยธาหารหาตนหูกวางข้ึนไปปลูกรายริมเข่ือนเพ่ือใหราก
ยึดดินกันพัง ดูเหมือนจะยังอยูจนบัดนี้ท้ัง ๒ อยาง
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กําหนดวันไหวประจําปของวัด เริ่มเกิดข้ึนท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ เม่ือครั้งท่ีสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงผนวช โดยพระองคทรงเลาวา…

“ขาพเจาทราบวาในฤดูน้ําเม่ือวางการทํานา และสามารถใชเรือไปไหน ๆ ไดสะดวก ซึ่ง
เปนเวลาสําหรับราษฎรเท่ียวเตรหาความสนุกสบายตลอดแขวงจังหวัดอยุธยา พอออกพรรษาก็พากัน
เท่ียวไหวพระตามวัดตาง ๆ และแขงเรือกันเลนท่ีหนาวัดเปนประเพณีมีมาแตโบราณ จนถือกัน
เหมือนกับนัดหมายวาวันนั้นประชุมกันท่ีวัดนั้นเปนแนนนอน เริ่มตั้งแตเดือน ๑๑ แรมคํ่า ๑ ไปจนสิ้น
เดือน ตั้งแตสรางวัดนิเวศธรรมประวัติราษฎรอยากนัดกันไหวพระท่ีวัด แตยังกลัวดวยมิได
พระราชทานพระบรมราชานุญาต ขาพเจาจึงทูลความตามท่ีไดทราบลงมายังสมเด็จพระพุทธเจาหลวง
ก็ทรงยินดีดํารัสสั่งใหขาพเจาจัดการใหราษฎรไหวพระ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติในปนั้น จึงเอาวันแรม
๑๒ คํ่าเปนกําหนดมิใหพองกับวันไหวพระวัดอ่ืนแลวจึงชักชวนพวกกรรมการวัด กับพวกคฤหบดีให
ชวยกันตกแตงวัดและมีการมโหรศพเพ่ือประกาศพระบรมราชานุญาตใหราษฎรรูกันแพรหลาย ก็เลยมี
ประเพณีไหวพระวัดนิเวศธรรมประวัติตั้งแตปนั้น ตอมาเสมอทุกปจนบัดนี้

สําหรับพระพุทธรูปท่ีเปดใหราษฎรไดกราบไหวภายในวัดนิเวศธรรมประวัติคือ“พระ
พุทธนฤมลธรรโมภาส” ซึ่งท่ีเปนพระประธานในพระอุโบสถ เปนพระพุทธรูปงามชั้นเอกของไทยองค
หนึ่ง และเปนฝพระหัตถของพระองคเจาประดิษฐวรการ ซึ่งทรงเกียรติคุณวาเปนชางอยางวิเศษมา
ตั้งแตรัชกาลท่ี ๔ เม่ือภายหลังมาอีกหลายปสมเด็จพระพุทธเจาหลวงจะทรงสรางพระพุทธรูปอีกองค
หนึ่งขนาดเดียวกันและมีพระราชดํารัสกําชับพระองคเจาประดิษฐวรการวาขอทําใหงามเหมือน พระ
พุทธนฤมลธรรโมภาส แตก็ไมสามารถจะทําใหสมพระราชประสงคได เพราะ “สิ้นฝมือ”

ครั้นเวลาท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงลาสิกขาจากการเปนพระภิกษุ
ทรงเลาใหฟงวา “มีเรือหลวงไปรับมหาดเล็กเชิญลายพระราชหัตถเลขาสวนพระองคสมเด็จ
พระพุทธเจาหลวง ข้ึนไปถึงขาพเจาฉบับ ๑ ความวาพวกฮอจะมาตีหัวเมืองชายพระราชอาณาเขตทาง
ตะวันออกเฉียงเหนือ (คือมณฑลอุดร) อีก จะจัดกองทัพใหสมเด็จเจาฟากรมพระยาบําราปปรปกษ
(เวลานั้นทรงดูแลมหาดไทย) เปนจอมพลเสด็จข้ึนไปปราบฮอ มีพระราชประสงคจะใหขาพเจามี
ตําแหนงไปในกองทัพครั้งนั้นดวย

ในพระราชหัตถเลขาตรัสวา “เม่ือรับกฐินแลวแลวขอนิมนตใหสึกโดยเร็ว” ขาพเจา
ทราบก็ยินดี ดวยเปนทหารจะไดไปเห็นการทัพศึก รีบสั่งใหโหรหาฤกษและไปไดฤกษตรงกับวันท่ีจะ
พระราชทานพระกฐินสมเด็จพระสังฆราชฯ ไดปรึกษากับเจาคุณอมราภิรักขิตวา ขาพเจาควรจะอยู
ใหเสร็จพิธีกรานตกฐินเสียกอนแลวจึงสึกเม่ือตอนดึกในคํ่าวันนั้น

ครั้งนั้นสมเด็จพระพุทธเจาหลวงจะเสด็จไปพระราชทานพระกฐินถึงเมืองลพบุรีดวย
ดังนั้นเม่ือสึกแลวขาพเจาเตรียมตัวจะไปตามเสด็จในตําแหนงราชองครักษ แตรุงข้ึนเขาไปถวายพระ
ราชกุศล มีพระราชดํารัสวาอยาไปตามเสด็จเลย ใหรีบกลับกรุงเทพฯ เตรียมตัวไปทัพ พอเสด็จไปไมมี
เรืออ่ืน ขาพเจาจึงขอยืมเรือแหวดของหลวงสุนทรภักดีท่ีบานแปง ใหคนแจวลงมาจากวัดนิเวศธรรม
ประวัติในเย็นวันนั้น จนใกลรุงสวางจึงมาถึงบานแตการท่ีจะไปทัพนั้นตอมาอีกสัก ๑๕ วัน ก็ตองบอก
เลิกดวยไดขาววาพวกฮอถอยหนีไปหมดแลว เพราะรูวาทางหัวเมืองเตรียมกองทัพไวไมประมาท
เหมือนหนหลัง
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ปญหาการเมืองการปกครอง
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยในระยะท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครองของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และหนาท่ีของพระองคนั้นมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับ
แผนการปฏิรูปของลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕ ดังนั้นจึงเปนการสมควรท่ีจะไดทําการศึกษาใหเห็นถึง
ความสัมพันธดังกลาว อันจะเปนขอแสดงถึงความสําคัญของการเขาดํารงตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหเดนชัดข้ึน อันจะเปนการสะดวกใน
การติดตามเรื่องราวของพระองคในเรื่องท่ีเก่ียวกับการปกครองตอไป

การศึกษาความสัมพันธดังกลาว ควรจะไดคลุมถึงมูลฐานของสภาวะแวดลอมของ
ประเทศอันกอใหเกิดปญหาตาง ๆ และเปนสวนท่ีจูงพระทัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวใหทรงตระหนักถึงความจําเปนท่ีจะตองแกไขการบริหารราชการแผนดิน และปญหาท่ี
สําคัญๆ ของความบกพรองของการปกครองอันจะตกเปนภาระขององคปฐมเสนาบดีกระทรวง
มหาดไทยจะตองเปนผูรับผิดชอบดําเนินการแกไข ตลอดจนเหตุผลสําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวท่ีไดทรงเจาะจงเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอันสําคัญเชนนี้ในขณะเม่ือมีพระชันษาไดเพียง ๓๐ ปเทานั้น

๑. สาเหตุสําคัญของการแกไขการปกครองแผนดินในสมัยรัชกาลที่ ๕
การแกไขระเบียบบริหารราชการแผนดินในครั้งนี้ อาจแยกออกไดเปน ๒ สวนใหญๆ

คือมูลเหตุภายนอก อันไดแกปญหาทางการเมืองระหวางประเทศและความกดดันตางๆ ท่ีประเทศ
ไทยไดรับในขณะนั้น และมูลเหตุภายในประเทศ อันไดแกความไมเปนระเบียบเรียบรอยของระบบ
การปกครองแบบเกา

๑.๑ มูลเหตุภายนอก เพ่ืองายตอการศึกษา มูลเหตุภายนอกสามารถแบงออกเปน
๓ หัวขอ คือ ๑. การพิจารณาถึงลักษณะทางการเมืองของประเทศไทย ๒. การพิจารณาถึงปญหาท่ี
เก่ียวกับประเทศอังกฤษ และ ๓. การพิจารณาถึงปญหาท่ีเก่ียวกับประเทศฝรั่งเศส  ซึ่งเปนประเทศ
ท่ีมาแผอํานาจปกครองอาณานิคมในดินแดนท่ีติดตอกับประเทศไทยโดยรอบ

๑.๑.๑ การพิจารณาถึงลักษณะทางการเมืองของประเทศไทย จุดประสงคใน
การยกหัวขอนี้ข้ึนมาพิจารณาก็เพ่ือจะทําความเขาใจเก่ียวกับสภาพของการเปลี่ยนแปลงอาณาเขต
เปนสําคัญ ซึ่งไดเกิดข้ึนตามประเพณีการสูรบและยึดครองประเทศราชทางแถบนี้

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง
“ไทยรบพมา” วา ...โดยท่ัวๆ ไปแลวจะเห็นไดวา ตามประวัติศาสตรของชาติไทยนั้น ไทยเราตองมี
เหตุทําสงครามกับประเทศใกลเคียงตลอดมาเปนเวลาชานาน เฉพาะกับประเทศพมาประเทศเดียวก็
ตองทําสงครามกันนับครั้งไมถวน ฉะนั้นพระมหากษัตริยไทยจึงตองเปนผูท่ีมีฝมือเขมแข็งในการรบ ดัง
จะเห็นจากประวัติศาสตรวา คราใดท่ีพระมหากษัตริยของประเทศไทยทรงเปนผูท่ีเขมแข็งหรือเอาใจ
ใสในการรบ อาณาจักรของไทยก็จะรุงเรือง เพราะประชาราษฎรซึ่งมีหนาท่ีทําการรบเพ่ือปองกัน
ประเทศ จะยึดถือองคพระมหากษัตริยเปนหลักชัยของกองทัพและประเทศชาติ
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สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง
“เทศาภิบาล” วา ...ตามประเพณีการทําสงครามในสมัยโบราณนั้น วิธีการปฏิบัติท่ัวๆ ไปอาจสรุปได
คือ เม่ือทําการรบไดชัยชนะ หากวายึดไดพ้ืนท่ีหรือเมืองท่ีพลเมืองเปนคนตางชาติ ตางภาษา เปนตน
วา พมา มอญ ญวน เขมร หรือลาว โดยปรกติมักจะกวาดตอนผูคนมาเปนของตนบาง ใหชาวเมืองนั้น
ปกครองกันเองในฐานะเปนเมืองข้ึนหรือเปนประเทศราชของไทย โดยไทยเราไมเขาไปปกครองเอง
บาง ประเทศราชเหลานี้โดยท่ัวๆ ไปคงมีอิสระในการปกครองตนเองทุกอยาง เวนแตมีหนาท่ีจําตองสง
ตนไมเงินตนไมทอง และเครื่องราชสักการะอ่ืนๆ มาเปนเครื่องราชบรรณาการแดองคพระมหากษัตริย
ของไทยตามเวลาท่ีกําหนดไวเปนประจํามิใหขาดได ท้ังนี้เพ่ือเปนเครื่องยืนยันความจงรักภักดีในฐานะ
ท่ีเปนเมืองข้ึน และมีหนาท่ีตองสงกองทัพมาชวยเหลือเม่ือเกิดสงครามข้ึน หรือแมกระท่ังใชเปนแหลง
สงเสบียงอาหารใหแกกองทัพของตนในเวลาเดินทัพ

ดวยเหตุท่ีประเทศเหลานี้มีอิสระในการปกครอง และชาวเมืองก็ตาง
เปนคนตางชาติ ตางภาษากับคนไทย ทําใหเกิดปญหาการไมสามารถท่ีจะผนวกประเทศราชเหลานี้ให
เขากับราชอาณาจักรอยางเปนปกแผนม่ันคงได เหตุการณเชนนี้ทําใหอาณาเขตของประเทศในแถบนี้
เปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ประกอบกับความลาหลังในดานความเจริญของประเทศ ความเติบโตของสังคม
ยังอยูในวงแคบ แตละประเทศไมขวนขวายกําหนดเขตแดนใหแนนอนเสีย เปนทางใหเกิดปญหาใน
เรื่องชายแดนข้ึนในระยะตอๆ มา จนกระท่ังอารยธรรมตะวันตกไดแพรหลายและแทรกซึมเขามา
อยางมากมายในปลายศตวรรษท่ี ๑๙ พรอมกับลัทธิลาอาณานิคม โดยเฉพาะอยางยิ่งกับประเทศ
ตะวันตกซึ่งสนใจในการกําหนดเขตแดนท่ีแนนอน เม่ือประสบเหตุการณท่ีวาประเทศไทยไมมีการ
กําหนดเขตแดนไวแนนอน ก็เลยฉวยโอกาสผนวกดินแดนของไทยเขาไปอีกดวยการใชเลหเหลี่ยมและ
กําลัง ดังจะกลาวถึงในตอนพิจารณาปญหาเก่ียวกับประเทศฝรั่งเศสในอันดับตอไป

ในสมัยท่ีประเทศอังกฤษกับประเทศฝรั่งเศสเขามามีอิทธิพล และไดเขา
ยึดครองดินแดนรอบๆ ประเทศไทยจนหมดสิ้น เหลืออยูแตประเทศไทยซึ่งมีดินแดนอยูระหวางกลาง
ในลักษณะ ‘แดนกันชน’ หรือ Buffer State อันมีอาณาเขตติดตอกันกับประเทศท้ังสองดังนี้

ทิศเหนือ จดเมืองตังเก๋ียของฝรั่งเศสและรัฐฉานของอังกฤษ
ทิศตะวันออก จดประเทศญวนและเขมรของฝรั่งเศส
ทิศใต จดรัฐเปรัคของอังกฤษ
ทิศตะวันตก จดรัฐเทนนาเซริม (ตะนาวศรี) ของอังกฤษ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง

“พระราชพงศาวดาร รัชกาลท่ี ๕” วา ...สําหรับเหตุผลท่ีวาทําไมประเทศไทยจึงรอดเปนเอกราชอยู
ทามกลางลัทธิลาเมืองข้ึนของประเทศมหาอํานาจตะวันตก ซึ่งไดยึดเอาดินแดนทางคาบสมุทรแหลม
ทองไปเปนของตนจนหมดสิ้น เปนเรื่องท่ีนาสนใจยิ่ง จึงเห็นสมควรนําเหตุการณตางๆ ท่ีเกิดข้ึน
ระหวางประเทศไทยกับประเทศมหาอํานาจท้ังสอง คือ อังกฤษกับฝรั่งเศส ในระหวางรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลท่ี ๔) และพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
(รัชกาลท่ี ๕) แหงกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งเปนระยะหัวเลี้ยวหัวตอท่ีสําคัญท่ีสุดท่ีชาติไทยเราจําตอง
ประสบอุปสรรคสําคัญ และเผชิญกับปญหาตางๆ ท่ีเปนเหตุเพ่ิมพูนความจําเปนใหประเทศไทยตอง
ปรับปรุงตัวเองใหอยูในฐานะท่ีจะสามารถรักษาความเปนเอกราชของชาติไวใหม่ันคงและดีท่ีสุดเทาท่ี
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จะทําได นับวาเปนมูลเหตุสําคัญท่ีสุดอยางหนึ่งท่ีทําใหจําตองแกไขระเบียบการปกครองประเทศครั้ง
ใหญในสมัยรัชกาลท่ี ๕ นี้ดวย

๑.๑.๒ การพิจารณาถึงปญหาท่ีเกี่ยวกับประเทศอังกฤษ ท่ีมีผลกระทบตอ
ดินแดนของไทยเริ่มเก่ียวของกันตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราช
รัชกาลท่ี ๑

เม่ือประมาณ พ.ศ.๒๓๒๘ – ๒๓๒๙ พมาไดยกทัพใหญเขามาโจมตี
ประเทศไทยถึง ๕ ทาง ท้ังทิศเหนือ ภาคกลาง และปกษใต พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก
ไดทรงมอบหมายใหกรมพระราชวังบวรสถานมงคล คุมทัพไทยไปทําการตอตานทัพพมาทางภาคใต
ของประเทศ กองทัพของกรมพระราชวังบวรฯ สูศึกและไดรับชัยชนะอยางงดงาม หลังจากนั้นทรงเห็น
วาสมควรท่ีจะทําการยกกําลังเขาปราบปรามหัวเมืองมลายู ซึ่งเคยเปนประเทศราชของไทยมาแตกอน
แตไดแข็งขอข้ึนเม่ือครั้งไทยเสียกรุงศรีอยุธยา โดยใหกลับเขามาอยูในราชอาณาจักรตามเดิม จึงได
ติดตอไปยังพระยาปตตานีและพระยาไทรบุรีใหแตงเปนทูตนําตนไมเงิน ตนไมทองพรอมเครื่อง
บรรณาการมาถวายพระมหากษัตริยไทยเหมือนแตกอน พระยาปตตานีไมยอมออนนอม กองทัพไทย
จึงเขาโจมตีเมืองปตตานีแตก พระยาไทรบุรีและเจาเมืองตรังกานูกับเมืองกลันตันยอมสวามิภักดิ์เปน
เมืองข้ึนกับประเทศไทย แตพระยาไทรบุรีเกรงวาไทยจะแผอํานาจไปถึงเกาะปนัง (ซึ่งขณะในนั้น
เรียกวาเกาะหมาก) เปนดินแดนสวนหนึ่งของไทรบุรี (Kedah) อยู จึงไดลอบเอาเกาะปนังไปใหบริษัท
East Indian ของอังกฤษเชา โดยไดคาเชาปละ ๔๐๐ เหรียญมลายู จึงทําใหเกิดปญหาทางการ
เมืองข้ึน เพราะบริษัทนี้เองเปนองคการธุรกิจท่ีเก่ียวของกับการเมืองมาก เทาท่ีเห็นมาแลวบริษัทนี้ได
ปฏิบัติเปนเครื่องมือในการเขายึดดินแดนของประเทศทางแถบนี้ไปแลวหลายแหง โดยเริ่มแรกดวย
การดําเนินการเก่ียวกับการคาขายกันกอน เม่ือบริษัท East Indian ไดเชาเกาะปนังไวแลว ก็ยังไดเชา
เกาะสิงคโปรดวยในขณะเดียวกันเพ่ือใชเปนเมืองทาสําหรับการคาขายและการเดินเรือ ท้ังนี้อังกฤษ
เริ่มมีแผนการท่ีจะเอาประเทศมลายูท้ังหมดเปนอาณานิคมของตนในโอกาสตอไป
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แผนภาพท่ี ๒-๑๕
การแสดงแสนยานุภาพของเรือรบอังกฤษ

เม่ือพระยาไทรบุรีละเมิดพระราชอํานาจ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวของไทยเชนนี้
ประกอบกับเปนเวลาท่ีไทยกําลังทําสงครามติดพัน
กับพมา จึงยังมิไดทรงวากลาวตักเตือนแตประการใด

...มาในตนรัชกาลท่ี ๒ ไทยก็ยังตองรบกับ
พมา และในครั้งนั้นพระยาไทรบุรีคิดประทุษราย
ตอไทย โดยเขาเปนพวกพมา พระบาทสมเด็จพระ
พุทธเลิศหลานภาลัยจึงโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยา
นครฯ นอย ยกกองทัพลงไปตีเมืองไทรเม่ือปมะเส็ง
พ.ศ. ๒๓๖๔ พระยาไทรบุรีสูไมได จึงหนีไปอาศัย
อังกฤษท่ีเกาะหมาก ในขณะท่ีไทยก็สงกําลังไป
ปกครองรักษาเมืองไทร จึงไดเกิดขอพิพาทกับ
อังกฤษในทางการเมืองเปนตนมา

...เจาพระยานครฯ ไดขอตัวพระยาไทรบุรี
ตอเจาเมืองเกาะหมาก ดวยเหตุวาพระยาไทรบุรี
เปนกบฏตอกรุงเทพฯ แตเจาเมืองเกาะหมากไม
ยอมปฏิบัติตาม ครั้นตอมาพระยาไทรบุรียังไดกอ
การประทุษรายตางๆ ท่ีเมืองไทร ซึ่งอังกฤษก็ไม
ชวยหามปราม...
ปญหาเรื่องเมืองไทรบุรีจึงเปนปญหาท่ียังค่ังคาง

อยู ไทยยังไมมีกําลังพอจะรบกับอังกฤษได จึงตองปลอยใหอังกฤษครองเกาะปนังตอไป สวนอังกฤษก็
เกรงวาไทยจะแผอํานาจลงไปทางใต จึงพยายามหยุดและเหนี่ยวรั้งไทยไวอยางเต็มท่ี โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งอังกฤษตองการเมืองไทรบุรีดวย รัฐบาลอังกฤษไดสง Mr.John Crawford เขามาเจรจากับไทยเรื่อง
การคาและปญหาของเมืองไทรบุรี แตการเจรจาไมเปนผลสําเร็จดวยเหตุผลหลายประการ ประการ
สําคัญ คือ Mr.Crawford มีทาทีหยิ่งยโสและดูหม่ินประเทศไทยมาก

ในระยะตอมาอังกฤษเกิดพิพาทกับพมา อังกฤษจึงถือโอกาสชวนไทย
ไปชวยรบเพ่ือเปนการแบงเบาภาระ และไดสัญญาวาจะยกดินแดนบางสวนทางเมืองมอญใหเพ่ือ
แลกเปลี่ยนใหไทยคืนเมืองไทรบุรี ซึ่งอังกฤษไดหมายครอบครองไว ไทยก็ชวยรบ แตเม่ือการรบ
คืบหนาไปมากแลว อังกฤษก็ยังถวงเวลาไมยอมสัญญากับไทยวาจะใหบําเหน็จอะไรกับไทย ไทยจึง
ถอยทัพกลับ

ในท่ีสุดอังกฤษรบชนะพมา และกลับมาเจรจากับไทยโดยจะยกเมือง
เมาะตะมะและเมืองหนึ่งเมืองใดในพมาใหแกไทยเพ่ือท่ีจะแลกเปลี่ยนกับเมืองไทรบุรีกับเกาะหมาก
แตไทยเห็นวาเมืองไทรบุรีมีประโยชนกวาจึงไมยอมรับ

ตอมาในสมัยรัชกาลท่ี ๓ ประมาณป พ.ศ. ๒๓๖๙ อังกฤษไดสง
Captain Henry Burney เปนราชทูตมาเจรจากับพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวในเรื่องท่ีค่ัง
คางกับไทย การเจรจาของ Captain Burney เปนไปอยางสุภาพและถูกตองตามธรรมเนียมการทูต

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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สวนทางประเทศไทยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ไดทรงแลเห็นวาการท่ีจะปลอยใหปญหาระหวาง
ประเทศคางอยูจะไมเปนผลดีแกประเทศไทย และในขณะนั้นอังกฤษก็กําลังมีอํานาจทางตะวันออก
เพ่ิมข้ึนทุกที จึงไดตกลงลงพระนามไวในสัญญาฉบับแรกเรียกวา “สัญญาเบอรนี่” สาระสําคัญของ
สัญญามีดังนี้

๑. อังกฤษรับจะเอาตัวเจาพระยาไทรบุรีไปไวเสียท่ีอ่ืน มิใหมารบกวน
เมืองไทยได

๒. ไทยรับจะไมรบพุงแผอาณาเขตจากเมืองไทรตอลงไปทางเมืองแปร
ระและสลังงอ

๓. ท้ังอังกฤษและไทยสัญญากันวาจะไมเขาไปเก่ียวของถึงการภายใน
ของเมืองตรังกานู ซึ่งไดมาสวามิภักดิ์ตอไทยในสมัยรัชกาลท่ี ๑

๔. ไทยยอมใหเรือกําปนอังกฤษเขามาคาขายในกรุงเทพฯ ดวยเสียคา
จังกอบตามขนาดปากเรือแทนเสียภาษีอากรสินคา

จากขอความตกลงกันดังกลาว มีขอท่ีนาสังเกตอยูบางประการ คือ
ประการหนึ่งอังกฤษพยายามท่ีจะขัดขวางไทยมิใหแผอํานาจและขยายอาณาเขตลงไปทางตอนใต
แมวาจะไมสามารถเรียกรองใหไทยคืนเมืองไทรบุรีใหเจาเมืองไทรบุรีซึ่งอังกฤษมีอิทธิพลเหนืออยูได
ประการท่ีสองอังกฤษเริ่มเรียกรองการทําสัญญาไมตรีเพ่ือเขามาคาขาย ท้ังนี้เพ่ือเปนหลักประกัน
ความปลอดภัยทางการคา และถาหากไทยไมยอมก็อาจจะเกิดการพิพาทเชนเดียวกันกับประเทศอ่ืนๆ
ท่ีเคยประสบมาแลว เม่ือไดทําสัญญาฉบับนี้ เหตุการณระหวางไทยกับอังกฤษก็ดําเนินมาอยางราบรื่น
ระยะหนึ่ง

ในป พ.ศ.๒๓๙๓ รัฐบาลอังกฤษสง Sir James Brooke เขามาเจรจา
แกสัญญาเบอรนี่ เพ่ือใหสัญญานี้เปนแบบเดียวกับท่ีอังกฤษไดทําสัญญากับประเทศอ่ืนๆ ในเอเชีย แต
การเจรจาครั้งนี้ยังไมทันสําเร็จก็พอดีพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวทรงสวรรคต

ตอมาในสมัยรัชกาลท่ี ๔ ในป พ.ศ.๒๓๙๘ อังกฤษสงทูตสันถวไมตรีมา
ใหม คือ Sir John Bowring ไดมีการทําสัญญาทางสัมพันธไมตรีและการคาฉบับใหมข้ึนเพ่ือเพ่ิมความ
สะดวกแกประเทศอังกฤษในการเขามาทําการคาขายในประเทศไทย สัญญาฉบับนี้มีขอความท่ี
ประเทศไทยเปนฝายเสียเปรียบอยูหลายประการ แตขณะนั้นประเทศไทยจําตองยอมเสียเปรียบเพ่ือ
ปองกันประโยชนสวนใหญไว โดยท่ีหากเกิดการพิพาทระหวางประเทศข้ึนอาจจะตองเสียหายมากกวา
นี้ เขาทํานอง “เสียนอยเสียยาก เสียมากเสียงาย” เพราะเหตุวาในขณะนั้นอังกฤษกําลังมีอิทธิพลมาก
เนื่องจากอังกฤษชนะสงครามจีน ซึ่งเปนประเทศใหญ จึงทําใหอังกฤษไมเกรงใจประเทศใดตอไป

ขอท่ีถือวาลิดรอนอํานาจอธิปไตยแกประเทศไทยมากท่ีสุดในสัญญา
ฉบับนี้ก็คือการตองยอมใหอังกฤษมี “สิทธินอกอาณาเขต” (Extra Territorial Rights) คือ การตอง
ยอมใหชาวอังกฤษข้ึนศาลกงสุลแทนศาลไทย และไมยอมใหไทยเก็บภาษีสินคาใดๆ เกินรอยละสาม
นับแตนั้นมาชาวตางประเทศโดยเฉพาะชาวอังกฤษก็เขามาคาขายอยูในประเทศไทยจํานวนมาก
การคาแทบทุกอยางตกอยูในมือพอคาชาวอังกฤษ อยางไรก็ตาม นับวาเปนโชคดีท่ีสัมพันธภาพ
ระหวางประเทศไทยกับประเทศมหาอํานาจนี้เปนไปอยางเรียบรอย ไมเหมือนประเทศอ่ืนทางแถบนี้
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เชน จีน ญี่ปุน พมา เปนตน ซึ่งลวนแตตองทําสงครามกับอังกฤษจนเกิดความเสียหายแกประเทศ
เหลานั้นมากมาย โดยเฉพาะกับพมา ถึงตองกลายเปนเมืองข้ึนของอังกฤษไปในท่ีสุด

จากสัมพันธภาพกับประเทศอังกฤษดังท่ีไดกลาวมา พอจะสรุปใหเห็น
ขอเท็จจริงไดหลายประการ ดังนี้

ประการแรก การท่ีประเทศไทยยังไมสามารถจัดระบบการบริหาร
ราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพพอท่ีจะควบคุมดินแดนของประเทศใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน
โดยเฉพาะสวนท่ีเปนประเทศราช ยอมเกิดปญหาทางการเมืองอันอาจเปนสาเหตุสําคัญท่ีจะนําไปสูขอ
พิพาทระหวางประเทศ และเปนทางนํามาซึ่งเหตุการณอันอาจจะลุกลามกวางขวางเปนอันตรายแก
อธิปไตยของไทยไดโดยงาย

นับเปนเคราะหดีของชาติไทยอยางมหาศาลท่ีองคพระมหากษัตริยของ
ไทยในสมัยนั้นไดทรงเปนผูคาดการณไกลและดําเนินนโยบายตางประเทศอยางสุขุมรอบคอบ เปนเหตุ
ใหประเทศไทยรอดพนจากความหายนะและภัยพิบัติท้ังปวง

ประการท่ีสอง อังกฤษไดแสดงทาทีท่ีจะขยายเขตอาณานิคมใหมาก
ท่ีสุดเทาท่ีจะทําได เชน ปองกันไมใหไทยล้ําลงไปทางแหลมมลายู และในท่ีสุดอังกฤษไดครอบครอง
มลายูเสียเองอยางท่ีตองการ และเปนการเชื่อวาอังกฤษจะไมลดละความพยายามท่ีจะขยายอาณาเขต
เขามาในดินแดนประเทศไทยถามีโอกาส

ประการท่ีสาม การท่ีประเทศไทยจําตองยอมเสียเปรียบในการทํา
สัญญาตางๆ แกอังกฤษก็เพราะเหตุวา ในขณะนั้นอังกฤษนับวันแตจะมีอิทธิพลในแถบนี้ยิ่งข้ึน และ
ไทยยังไมสามารถท่ีจะปรับปรุงตัวเองใหพนจากสภาพลาหลังและมีความเจริญกาวหนาเขมแข็งจนอยู
ในฐานะท่ีจะเจรจากับอังกฤษอยางเทาเทียมกันได

อยางไรก็ตาม แมวาประเทศไทยจะไดเจรจาตกลงกับอังกฤษเก่ียวกับ
ปญหาตางๆ ท่ีเคยขัดแยงกันจนเรียบรอยมาแลวก็มิใชวาจะสิ้นสุดภาระ เพราะเหตุการณอาจ
เปลี่ยนแปลงไดทุกขณะ ซึ่งอาจจะมีปญหาภายในอันเกิดจากระบบการจัดการปกครองของไทยเกิดข้ึน
ก็ได ท้ังนี้เพราะเหตุวาเม่ืออังกฤษไดครอบครองพมาและมลายูแลว อังกฤษก็ไดจัดการพัฒนาดินแดน
เหลานั้นใหกาวหนาไปกวาเดิมอีกเปนอันมาก นานไปขอแตกตางระหวางอารยธรรมของไทยกับอารย
ธรรมของชาวตะวันตกในดินแดนใกลเคียงก็จะเห็นไดชัดเจน ฉะนั้นการจัดการปรับปรุงการปกครอง
บานเมืองใหดีข้ึนจึงเปนสิ่งจําเปน เพราะถาจะไมมีการดําเนินการใดๆ หรือทอดท้ิงไวเนิ่นนานไปก็
อาจจะเปนการสายเกินกวาท่ีจะแกไขได

๑.๑.๓ การพิจารณาถึงปญหาท่ีเกี่ยวกับประเทศฝรั่งเศส ในขณะท่ีประเทศ
ไทยสามารถจัดการเก่ียวกับปญหาทางการเมืองกับอังกฤษไดเรียบรอย ทางภาคตะวันออกของ
ประเทศไทยก็เกิดปญหาการขัดแยงทางการเมืองท่ีรุนแรงข้ึนกับฝรั่งเศส

ฝรั่งเศสเริ่มเขามามีอิทธิพลเหนือดินแดนทางแหลมอินโดจีนโดยเริ่มเขา
ไปยึดครองเมืองไซงอนเปนประเดิมเม่ือป พ.ศ.๒๔๐๒ ครั้งแรกเรื่องราวระหวางญวนกับฝรั่งเศสมีเรื่อง
ขุนๆ กันอยูบาง ฝรั่งเศสใชวิธีเขาไปเจรจาทําสัญญาทางไมตรีและคาขายกับญวน เชนเดียวกันกับท่ีได
ทํากับประเทศไทยมาแลว แตญวนถือคติเกาไมยอมทําสัญญาดวย ฝรั่งเศสจึงใชเรือรบเขาไปโจมตี
ญวน ในท่ีสุดญวนก็แพสงครามจําตองยอมใหฝรั่งเศสครอบครองดินแดนของตัวนับแตนั้นมา
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เม่ือฝรั่งเศสเริ่มวางรากฐานลงในดินแดนสวนนี้ไดแลวก็เริ่มแผนการท่ี
จะขยายดินแดนใหมากข้ึน ในขณะนั้นดินแดนทางภาคตะวันออกของไทยจดกับประเทศญวน โดยไทย
มีประเทศเขมรและประเทศลาวซึ่งเปนประเทศราชเปนอาณาเขตก้ันเขตแดนอยู ในสภาพเชนนั้น
ฝรั่งเศสไดใชวิธีถือเอาอํานาจบังคับโดยไดเคลื่อนกําลังเขาสูประเทศเขมรประเทศราชของไทย และ
บังคับใหพระเจานโรดม กษัตริยเขมรทําสัญญายินยอมเปนเมืองข้ึนของฝรั่งเศส และแจงมาใหทาง
ประเทศไทยทราบวาเขมรเคยเปนเมืองข้ึนของญวนมากอน เม่ือฝรั่งเศสไดญวนไวในอํานาจแลวก็ตอง
ถือวาเขมรตองเปนของฝรั่งเศสดวย ประเทศไทยไมสามารถดื้อดึงขัดขวางการรุกรานของฝรั่งเศสดวย
กําลัง จึงจําตองยอมใหฝรั่งเศสเขาครอบครองเขมรโดยพลการ

ขอความเรื่อง “การเสียแผนดินแกฝรั่งเศส” ของกรมโฆษณาการระบุ
วา... ในป พ.ศ. ๒๔๐๖ ฝรั่งเศสไดสงทูตมาเจรจาทําสัญญาประนีประนอมในเรื่องดินแดนกับ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔ และในท่ีสุดก็มีสัญญาใหมอีกฉบับหนึ่ง โดยไทย
ยอมถอนตัวออกจากประเทศเขมร แตฝรั่งเศสยอมรับรองสิทธิของไทยเหนือเมืองพระตะบองและ
เมืองเสียมราฐ และฝรั่งเศสขอสิทธิเดินเรือในแมน้ําโขง ซึ่งเรียกกันวา “การสํารวจทางวิชาการ” หรือ
“Scientific Expedition” ท้ังนี้เปนประจักษชัดแจงวาฝรั่งเศสไดมีแผนการท่ีจะยึดครองดินแดนทาง
ฝงซายของแมน้ําโขง ซึ่งในขณะนั้นเปนดินแดนท่ีอยูในความปกครองของไทยกวางตลอดออกไปจนจด
เขตแดนญวน และเพ่ือเปนลูทางท่ีจะหาทางรุกรานไทยเม่ือมีโอกาส แตประเทศไทยก็จําตองยินยอม
ทําสัญญานี้เพ่ือเปนการบรรเทาความรุนแรงของสถานการณ ท้ังๆ ท่ีรูวาเปนฝายเสียเปรียบฝรั่งเศส
มากมาย

แผนภาพท่ี ๒-๑๖ คณะสํารวจแมน้ําโขงของฝรั่งเศส

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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อยางไรก็ตาม ฝรั่งเศสหาไดหยุดยั้งการรุกรานของตนไวแคนั้นไม เม่ือ
ไดจัดการเรื่องดินแดนกับไทยไดเรียบรอยในขณะนั้นแลว ก็หันไปรุกรานทางประเทศญวนท่ียัง
เหลืออยูตอไป ท้ังนี้เพราะฝรั่งเศสไดถูกขับไลมาจากอินเดียและพมา จึงพยายามท่ีจะยึดเอาดินแดนใน
แหลมอินโดจีนชดเชยกับท่ีตนไดเสียไป

ฝรั่งเศสยึดญวนเหนือ (ตังเก๋ีย) ในป พ.ศ.๒๔๐๑ และญวนกลางในป
พ.ศ.๒๔๒๒ จึงเปนอันหมดสิ้นดินแดนของญวน อาณาเขตของฝรั่งเศสจึงเขามายันกันกับประเทศลาว
เหนือและลาวใต ซึ่งเปนประเทศราชของไทยมาโดยตลอด นอกเหนือจากนั้นฝรั่งเศสยังคงทําทุก
วิถีทางในอันท่ีจะหาเหตผุนวกเอาดินแดนอันกวางใหญของไทยเขาไปในความครอบครองอีก

ในป พ.ศ.๒๔๒๙ ฝรั่งเศสเขามาขอทําสัญญากอตั้งกงสุลท่ีนครหลวง
พระบาง ซึ่งไทยจําตองยินยอมใหตั้ง ตอมาในป พ.ศ.๒๔๓๐ พวกฮอไดกอความวุนวายข้ึนท่ีนครหลวง
พระบางโดยเขาไปปลนเมือง ไทยจึงทําการปราบปรามจนเหตุการณสงบโดยฝรั่งเศสมิไดมีสวน
ชวยเหลือแมแตนอย แตเม่ือเหตุการณสงบลงฝรั่งเศสกลับถืออํานาจยกกําลังทหารเขายึดเอาแควนสิบ
สองจุไทยไว โดยอางเหตุผลวาเพ่ือคอยปราบฮอ ไทยจะเจรจาอยางไรฝรั่งเศสก็ไมฟงเสียง คงดื้อดึงยึด
ไวอยางเฉยๆ

เหตุการณท้ังหลายท่ีเกิดข้ึนระหวางประเทศไทยกับประเทศฝรั่งเศสไม
ราบรื่นเหมือนกับประเทศอังกฤษ แมวาไทยจะยินยอมเสียเปรียบทุกประการเปนลําดับมา แตฝรั่งเศส
ก็ตั้งหนาตั้งตาแตจะกอบโกยเอาดินแดนตอไป อังกฤษยอมถือเหตุผลในการปฏิบัติการทางการเมือง
เพราะไทยเรายอมใหอังกฤษไดประโยชนจากประเทศไทยมากพอแลว คือการท่ีสามารถควบคุมการคา
ในประเทศไทยใหอยูในมือได สวนฝรั่งเศสไมสามารถหาประโยชนทางการคาสูอังกฤษได จึงไดใชวิธี
อ่ืน เชนวิธีดังท่ีกลาวมาแลวและท่ีจะกลาวตอไป

แผนภาพท่ี ๒-๑๗ ฝรั่งเศสยึดครองเวียงจันทน ประเทศลาว

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ในสวนท่ีเก่ียวของกับประเทศฝรั่งเศส นับแตท่ีจะแผอิทธิพลเขามาทาง
แหลมทองนี้ ไดมีเจตนาอันแนวแนท่ีจะขยายอํานาจปกครองโดยเขายึดครองดินแดนตางๆ ทุกๆ วิธี
ไมวาจะดวยวิธีทางการทูตก็ดี ดวยการใชกําลังโดยพลการก็ดี หรือดวยเลหเหลี่ยมตางๆ โดยพยายาม
ใชความไดเปรียบในดานกําลังอาวุธท่ีเหนือและทันสมัยกวาประเทศตางๆ ในแถบนี้ และเขาแทรกซึม
มาในประเทศไทยดวยถือโอกาสท่ีไทยยังไมมีระบบการปกครองท่ีจะสอดสองและรักษาอาณาเขตอยาง
ใหมีประสิทธิภาพได เปนตนวาใชวิธีการอยางหนึ่งซึ่งเรียกวา “Punitive Expedition” ซึ่งเปนวิธีท่ี
ฝรั่งเศสอาศัยปญหาเรื่องชายแดนดังท่ีไดกลาวมาขางตนแลว คือเม่ือฝรั่งเศสไดดินแดนญวนแลวได
จัดตั้งเจาหนาท่ีของตนออกเดินสํารวจพลเมืองและเขตแดนวามีอาณาเขตท่ีแนนอนเพียงใด และ
เนื่องจากเขตแดนระหวางประเทศไทยในแถบนี้มิไดกําหนดไวอยางแนนอนและรัดกุม จึงเปนการงาย
ท่ีพวกสํารวจเหลานี้จะไดถือโอกาสผนวกดินแดนของไทยเขาไปกับฝายตนมากข้ึนทุกที เพราะ
ตามปกติราษฎรตามชายแดนมักจะเดินทางติดตอทํามาหากินไปๆ มาๆ หาไดแยกกันเด็ดขาดไม จาก
ความลําบากในการคมนาคม ความสัมพันธกับรัฐก็มีนอยมาก เม่ือฝรั่งเศสมาทําการสํารวจ ถาหากวา
ประชาชนเหลานี้ถือวาตัวเปนไทยก็จะไมไดรับความสะดวกในการติดตอระหวางเขตแดนตลอดจนการ
ทํามาหากินตางๆ และเม่ือล้ําเขตแดนก็ตองถูกทําโทษ ดังนั้นเพ่ือจะไดอยูอยางเปนสุข ประชาชน
พลเมืองเหลานี้จึงเลือกท่ีจะยอมรับเปนชนท่ีอาศัยอยูในดินแดนของฝรั่งเศสมากกวาของไทย และอีก
ประการหนึ่งเกิดจากความไมเขาใจของประชาชนเหลานี้วาตนมีความผูกพันกับรัฐบาลไทยอยางไร
เม่ือฝรั่งเศสมาพบเหตุการณนี้เขาจึงรวบรัดเอาประชาชนเหลานี้เปนของตนเสียกอนท่ีไทยจะปองกัน
ไดทันทวงที

เหตุผลอีกประการหนึ่งท่ีเปนหนทางใหฝายตรงขามสามารถจูงใจ
ประชาชนเหลานี้ก็เพราะวา หัวเมืองตามชายแดนเหลานี้เคยเกิดข้ึนกับประเทศใกลเคียงกลับไป
กลับมาหลายครั้งหลายหน ตามแตใครมีอํานาจมากก็ยอมข้ึนกับเมืองนั้น ฉะนั้นเม่ือทางฝรั่งเศสมี
อํานาจและมีเจาหนาท่ีมาดําเนินการปกครองอยางใกลชิดกวาอยางนี้ ทําใหเกิดความโนมเอียงไปทาง
ฝรั่งเศสมากกวาไทย นอกจากนี้ฝรั่งเศสยังมีนโยบายปลุกปนประชาชนตามชายแดนท่ียังขาด
การศึกษาใหหลงเชื่อขอความตางๆ จนเกิดการเกลียดชังไทยและแสดงความกระดางกระเดื่อง แตก
สามัคคีกันและเกิดความระส่ําระสายเอาใจออกหางไปเขาขางตน เม่ือทําการรุกรานดวยกําลังใน
ภายหลังจึงเปนการสะดวกปลอดภัยจากการตอตานชนิดใดๆ เพราะประชาชนเหลานี้ไมสามารถจับ
กลุมกันทําการตอตานและไมอยูในสภาพท่ีจะเปนหูเปนตาใหกับประเทศไทยตามท่ีควรจะเปน
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แผนภาพท่ี ๒-๑๘ เรือรบฝรั่งเศสทอดสมอหนาสถานฑูตฝรั่งเศสในกรุงเทพฯ
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ปญหาดังกลาวลวนแตเปนปญหาท่ีประเทศไทยแกไมตกในขณะนั้น
เพราะเหตุดวยความลาหลังอยูมากในดานความเจริญของบานเมืองและการจัดระเบียบบริหารราชการ
ของประเทศไทย ไทยจึงไมสามารถสงกําลังเขาไปแกวิกฤติการณไดทันเวลา และไมสามารถจูงใจให
ประชาชนเหลานี้เกิดความรักชาติไทยเชนเดียวกับประชาชนชาวไทยในเขตชั้นในได

นอกจากนี้ จากเหตุท่ีความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศ
ฝรั่งเศสไมไดตั้งอยูบนรากฐานท่ีดี แมวาไทยจะยอมเสียดินแดนไปเปนจํานวนมากแลวก็หาเปนท่ีจุใจ
แกฝรั่งเศสไม ฝรั่งเศสยังคงใชความพยายามแทรกซึมเขามาตามจุดออนแอตามชายแดนของไทยอยู
เสมอ และไทยเองก็ไมสามารถท่ีจะคุมกันอาณาเขตของตนใหมีประสิทธิภาพได ปญหาเก่ียวกับ
ฝรั่งเศสจึงเปนปญหาเรื้อรังสําคัญอีกปญหาหนึ่งท่ีไทยจําตองอดทน ยอมเสียเปรียบอยูเสมอมาดวย
การประคองตัวมิใหถูกรุกรานตรงๆ จากฝรั่งเศสและเพ่ือรักษาเอกราชของชาติไวเปนสําคัญ และหาก
เหตุการณเปนเชนนี้อีกตอไป ไทยคงตองตัดดินแดนใหไปทีละเล็กละนอยจนหมดสิ้นอยางมิตองสงสัย

อนึ่ง เม่ือฝรั่งเศสไดดินแดนแถบนี้ไวในครอบครอง ฝรั่งเศสก็ไดวาง
ระเบียบการปกครองข้ึนใหมตามแบบตะวันตก ซึ่งฝรั่งเศสเองก็เปนผูนําในเรื่องทฤษฎีในการปกครอง
เหมือนกัน ฉะนั้นในไมชาถาไทยไมรีบจัดการปรับปรุงระบบการปกครองของตนใหดี ข้ึน ขอ
เปรียบเทียบถึงความออนแอและความลาหลังของประเทศจะตองปรากฏและจะกอใหเกิดความรูสึกไม
ดีในหมูชาวไทยอันเปนการงายแกศัตรูท่ีจะเขามารุกรานไดตอไปอีกทางหนึ่ง
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แผนภาพท่ี ๒-๑๙ แผนท่ีการยึดครองราชอาณาจักรสยามของมหาอํานาจตะวันตก

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ

กลาวโดยสรุป ในขณะนั้นประเทศไทยไดประสบปญหาและความวุนวายตางๆ
ท้ังภายนอกและภายในประเทศ  ขอเท็จจริง อันเปนท่ีมาของปญหาภายในประเทศซึ่ งเปน
สวนประกอบท่ีสําคัญนี้จะไดนํามาพิจารณาศึกษาตอจากนี้ไป

๑.๒ มูลเหตุภายใน จากหนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนา
กระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป เขียนไววา…

... มูลเหตุอันสําคัญท่ีทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมี
พระราชดําริใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการแผนดิน นอกจากปญหาและความ
กดดันตางๆ จากภายนอกดังกลาวแลว ยังมีปญหาภายในท่ีสําคัญอยูหลายประการ การแกไขปญหา
ภายในดวยการปฏิรูปการปกครองบานเมืองใหดีข้ึนยอมเทากับเปนการแกไขและบรรเทาปญหา
ระหวางประเทศใหดีข้ึนดวย  ความสําคัญอันนี้อาจเห็นเปนประจักษไดจากพระราชหัตถเลขาของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ลงวันท่ี ๑๘ มกราคม ร.ศ.๑๑๔ (พ.ศ.๒๔๓๘) ซึ่งมีมาถึง
กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ เปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เพ่ือใหชวยแถลงถึงนโยบายการปฏิรูป
การปกครองของพระองค ในโอกาสท่ีมีการเปดการประชุมขาหลวงเทศาภิบาลข้ึนเปนปแรกและครั้ง
แรก มีความตอนหนึ่งวา
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...เขตแดนของเราแตกอนยอมติดตอกันอยูกับประเทศซึ่งมีธรรมเนียมบานเมือง
และมีกําลังคลายคลึงกันโดยรอบ แตบัดนี้ฝายตะวันตกโอบข้ึนไปเหนือเมืองเหลานั้นตกเปนของ
อังกฤษ ขางฝายตะวันออกโอบข้ึนไปเหนือตกเปนของฝรั่งเศส เมืองของเราตั้งอยูทามกลางประเทศซึ่ง
มีการปกครองอยางกวดขัน และมีกําลังมากกวาเจาของเดิมโดยรอบยอมมีการท่ีเก่ียวของในปลายเขต
แดนอยูเสมอไมเปนตางคนตางอยูไดเหมือนอยางแตกอน การซึ่งจะรักษามิใหมีอันตรายท้ังภายใน
ภายนอกไดมีอยู ๓ ประการ คือพูดจากันในทางไมตรีอยางหนึ่ง มีกําลังพอท่ีจะรักษาความสงบ
เรียบรอยของบานเมืองอยางหนึ่ง การปกครองใหเสมอกันอยางหนึ่ง ถาจะรักษาโดยทางไมตรี ไมมี
กําลังพอท่ีจะรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองได การเจรจาโดยทางไมตรีก็จะไมสําเร็จไปได
เสมอ ถาไมจัดการปกครองใหเรียบรอย ทุนซึ่งจะเปนท่ีตั้งใหมีกําลังพอรักษาความสงบเรียบรอยไดนั้น
ก็จะไมพบ การซึ่งจะใหกําลังบริบูรณไดตองอาศัยความปกครองใหราษฎรไดทํามาหากินโดยสะดวก
ไดรับผลประโยชนอันเกิดข้ึนจากแผนดิน ซึ่งจะไดมาเสียภาษีอากร จึงจะเปนกําลังบานเมืองได...

พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ี ๑๔๓/๔๕๔
ลงวันท่ี ๑๘ มกราคม ร.ศ.๑๑๔ ซึ่งเห็นวาปญหาแตละสวนมีความสําคัญเชื่อมโยงซึ่งกันและกันมาเปน
ลําดับ การพิจารณาปญหาอันเปนมูลเหตุภายในนี้ จะไดแบงหัวขอออกเปนสองประการ คือ

๑. ปญหาเก่ียวกับความเปนเอกภาพของชาติ (National Unity)
๒. ปญหาเก่ียวกับความลาหลังของประเทศ
ปญหาเกี่ยวกับความเปนเอกภาพของชาติ เปนปญหาอันสําคัญท่ีสุดของ

ประเทศ เพราะเปนเรื่องท่ีเก่ียวกับความม่ันคงและความเปนเอกราชของชาติโดยตรง กอนการปฏิรูป
ระเบียบการบริหารราชการแผนดินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนับตั้งแต พ.ศ.
๒๔๓๕ มานั้น ดินแดนท่ีไทยเราปกครองอยูแบงออกเปน ๒ สวนดวยกัน คือ ดินแดนท่ีเปนของไทย
โดยแทสวนหนึ่ง กับดินแดนท่ีเปนประเทศราชของไทยอีกสวนหนึ่ง ดินแดนท่ีเปนประเทศราชของไทย
ท่ีคงเหลืออยูในรัชกาลท่ี ๕ ไดแกประเทศลาวเหนือ ลาวใต ประเทศเขมรและบางสวนของประเทศ
มาลายู เม่ือไดกลาวถึงปญหาอันเก่ียวกับลักษณะทางการเมืองของประเทศไทยซึ่งไดชี้ใหเห็นวา ระบบ
การปกครองและการยึดครองดินแดนแบบประเทศราชอันเปนแบบแผนดั้งเดิมของประเทศตางๆ ใน
แถบนี้ เปนอุปสรรคสําคัญในการท่ีจะรวมดินแดนท้ังหมดใหเปนประเทศและดวยความเปนน้ําหนึ่งใจ
เดียวกันได ดวยเหตุผลท่ีวานอกจากประเทศราชแตละประเทศตางก็มีพลเมืองท่ีมีเชื้อชาติของตน
แตกตางกับประเทศไทย อันยากแกการใชเชื้อชาติเปนเครื่องเชื่อมโยงความผูกพันซึ่งกันและกันแลว
ระบบการปกครองท่ีไมดีไมเหมาะสมกลับมีสวนสงเสริมใหมีการถือกกถือเหลาอีกดวย เม่ือรัฐบาล
กลางไมสามารถใชอํานาจบริหารควบคุมบังคับบัญชาอยางใกลชิดและใหมีประสิทธิภาพได ประชาชน
ในประเทศราชเหลานั้นก็มิไดมีความรูสึกวาตนเองอยูใตบังคับบัญชาของพระมหากษัตริยไทย ตนเอง
มิไดมีสวนเปนเจาของประเทศไทยรวมกับประชาชนชาวไทย จึงทําใหประชาชนชาติเหลานั้น มีแต
ความรูสึกต่ําตอยและมีความปรารถนาอยางรุนแรงยิ่งข้ึนในการท่ีจะหาหนทางปลดแอกท่ีจะเปนตัว
ของตัวเอง ตั้งชาติของตนใหมีความอิสระอยางเต็มท่ีมากกวาท่ีจะเปนเพียงสวนประกอบและสวน
สงเสริมบารมีของชาติไทย ดังนั้นประชาชนเหลานี้จึงพยายามอยูทุกโอกาสท่ีจะหาประโยชนใหแก
ชุมชนของตนมากท่ีสุดโดยมิไดคํานึงถึงประโยชนของชาติไทยท่ีตนข้ึนอยู และเจาผูครองประเทศราช
เหลานี้ก็คงมีความปรารถนาท่ีจะซื่อสัตยตอชาติของตนมากกวาชาติไทยซึ่งเขามิไดมีสวนรับผิดชอบ
โดยตรงดวย
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ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เม่ือรัฐบาลกลางไมสามารถใชอํานาจบริหารควบคุมบังคับบัญชาอยางใกลชิด
และใหมีประสิทธิภาพได ประชาชนในประเทศราชเหลานั้นก็มิไดมีความรูสึกวาตนเองอยูใตบังคับ
บัญชาของพระมหากษัตริยไทย ตนเองมิไดมีสวนเปนเจาของประเทศไทยรวมกับประชาชนชาวไทย
จึงทําใหประชาชนชาติเหลานั้น ๆ มีแตความรูสึกต่ําตอยและมีความปรารถนาอยางรุนแรงยิ่งข้ึนใน
การท่ีจะหาหนทางปลดแอกท่ีจะเปนตัวของตัวเอง ตั้งชาติของตนใหมีความอิสระอยางเต็มท่ีมากกวาท่ี
จะเปนเพียงสวนประกอบและสวนสงเสริมบารมีของชาติไทย ดังนั้นประชาชนเหลานี้จึงพยายามอยู
ทุกโอกาสท่ีจะหาประโยชนใหแกชุมชนของตนมากท่ีสุดโดยมิไดคํานึงถึงประโยชนของชาติไทยท่ีตน
ข้ึนอยู และเจาผูครองประเทศราชเหลานี้ก็คงมีความปรารถนาท่ีจะซื่อสัตยตอชาติของตนมากกวาชาติ
ไทยซึ่งเขามิไดมีสวนรับผิดชอบโดยตรงดวย

ปญหาดังกลาวเปนปญหาท่ีเห็นไดงาย และตราบใดท่ีไทยยังคงยึดถือระบบเกา
ๆ เชนนี้อยู ความยุงยากอันเคยมีมาก็คงจะมีตอไป และคราวนี้อาจจะเสียดินแดนเหลานี้ไปอยางถาวร
ก็ได ในเม่ือผูท่ีเขามาทาทายตอดินแดนเหลานี้เปนประเทศท่ีมีความเจริญในวิทยาการการปกครอง
และอํานาจในทางทหาร อันยากท่ีไทยจะตานไวได ดังเชนท่ีสมเด็จพระพุทธเจาหลวงไดดํารัสไวในพระ
ราชหัตถเลขาอางถึงขางตน สวนดินแดนของประเทศไทยอีกสวนหนึ่งอันถัดเขามา ซึ่งถือวาเปน
ดินแดนชั้นในและเปนดินแดนของไทยโดยแท มีพลเมืองท่ีอาศัยเปนคนไทย มีขนบธรรมเนียมเดียวกัน
แบงเขตการปกครองแบงออกเปน ๒ สวนใหญ ๆ คือ หัวเมืองชั้นในและราชธานีสวนหนึ่ง กับหัวเมือง
ชั้นนอกอีกสวนหนึ่ง

หัวเมืองชั้นในและราชธานีเปนเขตการปกครองท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุดของ
ประเทศ ไดแกเมืองอันเปนท่ีตั้งราชธานีคือกรุงเทพ และหัวเมืองหนาดานชั้นในซึ่งตั้งเรียงราย
ลอมรอบอยูโดยตลอด เดิมทีถือเปนเกณฑวาหัวเมืองชั้นในตองอยูภายในระยะท่ีจะติดตอกันไดภายใน

แผนภาพท่ี ๒-๒๐ ชาวบานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว



๔๐

๒ วัน ครั้งตอมาเม่ือมีการปฏิรูปกันหลายครั้ง อาณาเขตของราชธานีจึงไดขยายออกไปกวางขวางยิ่ง
กวาเดิมหลายเทา คือ “รวมทองท่ีซึ่งในปจจุบันนี้เรียกวา จังหวัดราชบุรี จังหวัดเพชรบุรี จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ จังหวัดกาญจนบุรี  จังหวัดสมุทรสงคราม จังหวัดนครปฐม จังหวัดสุพรรณบุรี จังหวัด
สมุทรสาคร จังหวัดนครสวรรค จังหวัดชัยนาท จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดชลบุรี จังหวัดปราจีนบุรี
จังหวัดนครนายก”

หัวเมืองชั้นในนี้ พระมหากษัตริยทรงอํานวยการปกครองเอง โดยมีเสนาบดี
เปนผูชวย เมืองท่ีอยูในบริเวณชั้นในมีฐานะเปนเมืองจัตวาท้ังสิ้น เมืองจัตวานี้เปนเมืองท่ีอยูในชั้นท่ี
เล็กท่ีสุด และเจาเมืองมีฐานะเปนเพียงผูรั้งดํารงตําแหนงชั่วเวลาครั้งละ ๓ ปเทานั้น

สวนหัวเมืองชั้นนอก ไดแกหัวเมืองท่ีถัดออกไปจากหัวเมืองชั้นในท้ังหมด  แบง
ออกเปนเมืองพระยามหานคร มีฐานะเปนเมืองเอกบาน เมืองโทบาง เมืองตรีบาง ตามขนาดใหญเล็ก
และความสําคัญของเมืองนั้น ๆ เมืองพระยามหานครเมืองหนึ่ง ๆ รวมเมืองเล็ก ๆ ไวหลายเมืองอีก
ระดับหนึ่ง ทํานองเดียวกันกับเมืองในเขตราชธานี เมืองพระยามหานครเหลานี้มีหนาท่ีสําคัญในการ
ควบคุมกําลังทหารและรักษาชายแดนของประเทศตามภาคนั้น ๆ

กอนการปฏิรูปของรัชกาลท่ี ๕ เมืองท้ังหมดนี้อยูภายใตการบังคับบัญชาของ
กระทรวงเสนาบดีถึง ๓ กระทรวง คือ

๑. ข้ึนกับสมุหนายกผูวาราชการกระทรวงมหาดไทยแบบเกา ซึ่งเปน
ผูบังคับบัญชาหัวเมืองภาคเหนือ

๒. ข้ึนกับสมุหพระกลาโหม ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาหัวเมืองทางปกษใต
๓. ข้ึนกับโกษาธิบดีผูบังคับบัญชากรมทา ซึ่งมีอํานาจเหนือหัวเมืองทาง

ปากอาว
รัฐบาลกลางในราชธานีบัญญัติระเบียบวิธีการปกครองเมืองตามสวนภูมิภาคไว

ในพระราชกําหนดกฎหมายตาง ๆ ซึ่งมีสาระสําคัญมุงท่ีจะควบคุมเจาเมืองท้ังหลายใหปกครองเมือง
ดวยความยุติธรรม และตามความประสงคของสวนกลางเทานั้น บทบัญญัติดังกลาวอาจพิจารณาได
จากตัวอยางซึ่งนํามาจากพระราชกําหนดลักษณะการปกครองหัวเมืองครั้งแผนดินพระเจาทายสระ
อันเปนกฎหมายท่ีเปนลายลักษณอักษรฉบับหนึ่งซึ่งปรากฏและใชกันอยูกอนปฏิรูป ซึ่งมีขอความบาง
ตอนท่ีนาสนใจเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของเจาเมืองในสมัยกอน ดังนี้

บทบัญญัติท่ีเก่ียวกับการรายงานไดกําหนดไววา เม่ือพระมหากษัตริยทรง
แตงตั้งบุคคลใดใหรับผิดชอบในเมืองนั้น (ไมวาจะเปนเมืองชั้นไหน) หรือเม่ือพระมหากษัตริยทรงโปรด
เกลาฯ ใหบุคคลนั้นไปราชการสงคราม หากวาบุคคลนั้นละเลยไมรายงานขอราชการมาเปนระยะๆ
หรือหากวาบุคคลนั้นกลับมาในราชธานีโดยมิไดโปรดเกลา ฯ เรียกใหเขามาแลว บุคคลนั้นจะตอง
ไดรับโทษและโทษท่ีหนักท่ีสุดก็คือประหารชีวิต หรือหากบุคคลนั้นไดสงรายงานมาแลว หรือบุคคลนั้น
ไดรับพระบรมราชโองการใหเขามาไดแลว บุคคลนั้นจะเขามาในกรุงไดก็แตเพียงภายหลังท่ีไดรับพระ
บรมราชโองการเทานั้น มิฉะนั้นบุคคลนั้นจะมีความผิด อํานาจในการปกครองพลเมืองบางตอนนั้นมี
อยูวา เม่ือเจาเมืองรับหนาท่ีใหม ๆ ตองตรวจตราอาณาเขตใหโดยท่ัวเพ่ือจะใหรูวาเขตเมืองนั้นมีอยูแค
ไหน หากวาเห็นเปนการจําเปนจะตองมีกองรักษาดานก็ใหจัดการเสีย  หากทําไมได จะเพียงลมตนไม
ขวางทางเสียก็ยังดี เจาเมืองตองรูจักคนแปลกหนาทุกคนท่ีเขามาอาศัยในเมือง  ซึ่งอาจจะเรียกบุคคล



๔๑

เหลานั้นเขารับราชการก็ไดหากมีคุณสมบัติเหมาะสม และหากทราบวามีบุคคลใดหนีออกจากบาน
หรือจากผูปกครอง เจาเมืองควรสงเจาหนาท่ีไปสอบถามถึงสาเหตุใหชัดแจง หรือหากวาเจาเมืองพบ
รองรอยวาจะมีบุคคลใดซองสุมอยูในเมืองจะตองรีบหาสาเหตุ ถาหากวาเปนเรื่องราวท่ีเก่ียวกับการกอ
ความไมสงบเรียบรอยในบานเมือง เจาเมืองตองรีบรายงานมายังราชธานี

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เจาเมืองจะใชอํานาจในทางมิชอบไมได เชน จะถืออํานาจนําหญิงคนใดมาเปน
ภรรยาหรือคนใชโดยท่ีผูปกครองของบุคคลนั้นมิยินยอมไมได หรือจะใชใหคนซึ่งเปนประชาชน
พลเมืองตัดไมใหแกเจาเมืองเปลา ๆ ก็ไมได นอกจากจะใหคาแรงแกบุคคลนั้นในอัตราท่ีเปนอยูใน
ทองท่ี เจาเมืองตองมีรายชื่อชางท่ีอยูในเมือง ท้ังขนาดและรายการอ่ืน ๆ ท่ีตองการ สวนในดานการ
บุคคลในเมือง หากมีตําแหนงหนาท่ีเจาพนักงานประจําเมืองวาง เปนหนาท่ีของเจาเมืองท่ีจะตอง
จัดแจงแตงตั้งบุคคลท่ีมีอาวุโส ท่ีมีความเหมาะสมเขารับตําแหนงแทนตอไป ซึ่งเปนการแสดงอํานาจ
ในดานนี้อยางกวางขวาง และเม่ือไดรับคําแนะนําท่ีเปนเอกสารมาจากราชธานี เจาเมืองตองตรวจดูวา
คําแนะนํานั้นถูกตองตามกฎหมายหรือไม หากวาไมถูกตองก็ไมจําเปนตองปฏิบัติตาม และใหรีบสงคืน
มายังเสนาบดีในกรุงเทพฯ ตอไป ซึ่งเปนการใหอํานาจดุลพินิจแกเจาเมือง

ในการรักษาความสงบเรียบรอยในเมือง หากวาการเรื่องใดเกินกําลัง
ความสามารถของเจาเมืองจะระงับเหตุได ใหเจาเมืองรีบรายงานข้ึนมายังเสนาบดีท่ีตนสังกัดอยู
เพ่ือท่ีจะไดนําเรื่องเขากราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวตอไป

ในการรักษาความยุติธรรม เชนการตัดสินคดีทุก ๆ ครั้ง เม่ือเจาเมืองจะตัดสิน
คดีตองมียกกระบัตรอยูดวยเพ่ือรวมกันพิจารณาคดีใหเปนการถูกตองท่ีสุด ยกกระบัตรนี้เปนตัว
จักรกลท่ีรัฐบาลกลางสงมาควบคุมเจาเมืองเพ่ือคอยรายงานผลการปฏิบัติงานของเจาเมืองในสวน
ภูมิภาคไปใหพระเจาอยูหัวทรงทราบ คลาย ๆ เปนนักสืบของรัฐบาล

แผนภาพท่ี ๒-๒๑ สภาพชนบทในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
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ขอความท้ังหมดนี้ท่ีกลาวมานี้เปนการแสดงใหเห็นวากฎหมายในสมัยโบราณก็
ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผดิชอบของเจาเมืองไวอยางแจงชัด แตเนื่องจากความยากลําบาก
ในการติดตอกันแตละครั้ง รัฐบาลกลางจึงไดกําหนดโทษเจาเมืองไดอยางหนักในกรณีท่ีไมปฏิบัติตาม
ระเบียบอยางเครงครัด นับเปนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมอยางหนึ่งอันตั้งไวชดเชยกัน ท้ังนี้ก็เพ่ือ
ความประสงคท่ีจะใหเจาเมืองเหลานี้ปกครองประชาราษฎรใหมีความผาสุก อีกท้ังตองการท่ีจะใหเจา
เมืองท้ังหลายไดตระหนักถึงความผูกพันท่ีตนเองมีตอองคพระมหากษัตริยอีกดวย แตถึงกระนั้น
ขอบกพรองประการสําคัญท่ีสุดและเปนสวนท่ีทําลายหลักการดังท่ีไดกลาวมาอยางสิ้นเชิงก็ไมวายไป
อยูท่ีปญหาการปฏิบัติตามบทบัญญัติ อันเปนปญหาทางการบริหารอันนําอันตรายมาสูความเปน
เอกภาพของประเทศไทยโดยตรง และอาจกลาววาสวนหนึ่งข้ึนอยูท่ีปญหาเก่ียวกับขอบเขตของการ
บังคับบัญชาดวย

เปนท่ีทราบกันอยูท่ัว ๆ ไปแลววาการปกครองของไทยในสมัยกอนการปฏิรูป
การจัดระเบียบราชการบริหารของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น มีทฤษฎีกับการ
ปฏิบัติท่ีแทจริงไมเหมือนกัน ในทางทฤษฎี อํานาจของเจาเมืองแมจะกวางขวางแตก็อยูภายใน
ขอบเขตทางกฎหมายท่ีรัฐบาลบัญญัติข้ึนดังท่ีไดนํามากลาวไวเปนตัวอยางแลว แตในทางความเปน
จริงเจาเมืองเหลานี้ไมตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาลมากนัก โดยเฉพาะอยางยิ่ง ยิ่งไกลออกไป
ความอิสระและอํานาจของเจาเมืองก็จะมีมากข้ึนตามลําดับเพราะ ...หัวเมืองก็อยูหลายทิศหลายทาง
จะจัดการอันใดพนวิสัยท่ีเสนาบดีจะออกไปจัดหรือตรวจการงานไดเอง ไดแตมีทองตราสั่งขอบังคับ
และแบบแผนสงออกไปในแผนกระดาษใหเจาเมืองจัดการ เจาเมืองก็มีเปนจํานวนมากจะเขาใจคําสั่ง
ตางกันอยางไร และใครจะทําการซึ่งสั่งไปนั้นอยางไร  เสนาบดีอยูในกรุงเทพฯ ก็ยากท่ีจะรู...

ดวยปญหาในการปฏิบัติตามบทบัญญัติและคําสั่งของรัฐบาลกลางนี้เอง  ท่ีเปน
คําตอบอยางดีวา เพราะเหตุใดพระมหากษัตริยในสมัยโบราณจึงไมสามารถท่ีจะรวมอํานาจเขาไวใน
สวนกลางไดอยางแทจริง ในทางตรงกันขามความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในทางทฤษฎีไดซอนความ
ขัดแยงและความออนแอของระบบการปกครองไดอยางใหญหลวง นอกจากนั้น สภาพของการ
คมนาคมและการติดตอสื่อสารซึ่งอยูในสภาพเริ่มตนไดเพ่ิมความยากลําบากแกการตรวจตราและ
ควบคุมการปฏิบัติราชการของเจาหนาท่ีในสวนภูมิภาคใหมากยิ่งข้ึน เจาเมืองแตละคนจึงมีอํานาจมาก
และเม่ือเจาเมืองแตละคนสามารถปฏิบัติหนาท่ีในเมืองของตนอยางเปนอิสระเชนนี้ ความเปนเอกภาพ
ของชาติก็ตั้งอยูบนรากฐานอันคลอนแคลนเพราะเจาเมือง ...“โดยเฉพาะเมืองใหญๆ ท่ีอยูหางไกล
มักจะยอมรับนับถืออํานาจของพระมหากษัตริยแตเพียงเผิน ๆ เทานั้น เม่ือใดมีโอกาสเจาเมือง
เหลานั้นก็มักจะกบฏตอรัฐบาลกลางทันที”

ปญหาเหลานี้เปนเหตุผลสําคัญท่ีทําใหเกิดความจําเปนตองรีบทําการแกไข
ปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการแผนดินเสียใหม และเม่ือไดพิจารณารวมกับปญหาดานอ่ืน ๆ ท่ีได
กลาวมาแลว จะเห็นไดวาความจําเปนอันนี้ไดทวีความสําคัญและความเรงรีบยิ่งข้ึน

ปญหาเกี่ยวกับความลาหลังทางการปกครองของประเทศ ในรายงานการ
ประชุมเทศาภบิาล ของกระทรวงมหาดไทย

...เพราะเหตุท่ีวาปญหาเก่ียวกับความเปนเอกภาพหรือความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันของประเทศเกิดจากขอบกพรองท่ีไมมีการปฏิรูปสวนราชการหรือองคการปกครองใหทันสมัย



๔๓

และเหมาะสมกับสถานการณประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งก็คือเปนเพราะการขาดความรูทาง
วิชาการในการจัดระเบียบการปกครองท่ีทันสมัย ดังนั้นจึงเห็นเปนการสมควรจะไดศึกษาหาเหตุผล
เพ่ิมเติมวาประเทศไทยมีความลาหลังเพียงใด และระบอบการปกครองเกา ๆ นั้นไดกอใหเกิดความคับ
แคนแกประชาชนอยางไรบาง  เพ่ือเปนประโยชนในการพิจารณานโยบายการปฏิรูปอันจะไดมีการ
กําหนดในภายหลัง

การปฏิรูปการปกครองครั้งสุดทายกอนรัชสมัยของลนกลารัชกาลท่ี ๕ ท่ี
กระทําในประเทศไทยก็คือ การปฏิรูปในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถและสมเด็จพระ
รามาธิบดีท่ี ๒ คือในระหวาง พ.ศ.๑๙๙๑ - พ.ศ.๒๐๗๒ หรือเปนระยะเวลาไมนอยกวา ๓๖๓ ปกอนท่ี
จะถึงการปฏิรูปครั้งรัชกาลท่ี ๕ นี้  ในระยะตอมาแมวาจะมีการเปลี่ยนแปลงบาง ก็เปนเพียงพลความ
แตสาระสําคัญคงไมมีการเปลี่ยนแปลง และแบบของการปกครองท่ียึดถือเปนหลักมาก็เอามาจากพวก
ขอมและพวกพราหมณ ซึ่งเปนวัฒนธรรมท่ีนิยมกันแถบแหลมอินโดจีนมาแตดั้งเดิมนี้เอง

เนื่องดวยระยะเวลาท่ีลวงมาเกินกวา ๓๐๐ ปแลวก็ตาม และมิไดมีการแกไข
สาระสําคัญของการปกครองเลย เปนแตเพียงมีการแกไขเล็ก ๆ นอย ๆ โดยมิไดกําหนดวัตถุประสงค
ไดอยางยั่งยืน แตพอท่ีจะเปนแนวทางท่ีจะปฏิบัติอยางเหมาะสม จึงทําใหขอบเขตของอํานาจหนาท่ี
และความรับผิดชอบของกระทรวงตาง ๆ เลอะเลือนไป โดยเฉพาะท่ีสมควรจะยกมากลาวเปนพิเศษ
เพราะเก่ียวของกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยตรงก็คือ การบังคับบัญชาหัวเมืองซึ่งเปนหนาท่ี
ของกระทรวงเสนาบดีถึง ๓ กระทรวง คือ ๑. กระทรวงมหาดไทย ๒. กระทรวงกลาโหม และ ๓.
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติหรือกรมทา ซึ่งไดแบงแยกกันตามเขตการบังคับบัญชา แทนท่ีจะ
แบงเปนหนาท่ีเพ่ือรักษาความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาไว ซึ่งท้ังนี้ไดกอใหเกิดปญหาข้ึนอยาง
มากมาย เชน ปญหาในการรักษาระเบียบแบบแผนทางการปกครองใหอยูในมาตรฐานเดียวกันอยางมี
ระเบียบและดวยความสมํ่าเสมอ ปญหาเรื่องการประสานงานซึ่งมีผลทําใหเกิดปญหาความขัดแยงท้ัง
ในเรื่องความคิดเห็นและความรับผิดชอบในการปฏิบัติงานความสิ้นเปลืองเจาหนาท่ี และคาใชจายท่ีไม
จําเปนอันเกิดจากการจัดสรรอํานาจหนาท่ีอยางไมเหมาะสมเนื่องจากการทํางานซ้ําซอนกัน

ปญหาท่ีเก่ียวกับประสิทธิภาพของงานโดยตรงอีกประการหนึ่งก็คือ กระทรวง
แตละกระทรวงนี้ตองทํางานหลายอยางหลายชนิดอยางสับสนอลหมาน เชนการบํารุงความสุขของ
ประชาชน การภาษีอากร การศาสนา การศึกษา การศาล ตลอดจนการสะสมกําลังพลและเสบียง
อาหาร  รวมไปถึงการรบทัพจับศึกในยามทําสงคราม และในเม่ือสวนราชการท่ีเปนศูนยกลาง
อํานวยการปกครองเหลานี้ตองมีภาระและหนาท่ีหลายอยางและมีแผนงานอันสับสนรุงรัง ราชการ
ท้ังหลายท่ีเปนผลงานของกระทรวงดังกลาวก็ไมสามารถจะกอประโยชนใหแกประเทศชาติและแก
ประชาชนอยางเหมาะสมและแนบเนียน เม่ือสังคมเจริญข้ึนและความสับสนของเหตุการณมากข้ึน
ความวุนวายก็จะทวีกวางขวางและสะทอนใหเห็นความไมเหมาะสมของระบบการปกครองอยางแบบ
เกาไดอยางชัดแจง

ยิ่งกวานั้น ดังท่ีไดกลาวมาแลววาสภาพของการคมนาคมและการติดตอสื่อสาร
ไมวาจะเปนระหวางเมืองหลวงกับหัวเมืองหรือหัวเมืองกับหัวเมืองดวยกัน อยูในสภาพเลวและหา
ประสิทธิภาพมิได การติดตอของหนวยราชการตาง ๆ กับทางหัวเมืองจึงเปนไปดวยความลําบากและ
ลาชากวาปกตท่ีิเปนหนาท่ีคน ซึ่งเดินทางดวยมาหรือเรือแลวแตหนทาง แตถาใชพาหนะชนิดอ่ืนก็ตอง



๔๔

แผนภาพท่ี ๒-๒๒ การคมนาคมทางน้ําในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ชากวาสองหรือสามเทาตัว นอกจากนี้พาหนะบางอยางก็ใชไดในบางฤดูกาลเทานั้น บางภาคการเดิน
ราชการเท่ียวหนึ่ง ๆ  ใชเวลารวมเดือน และดวยเหตุนี้เองจึงมิไดมีการตรวจตราการปฏิบัติงานของหัว
เมืองโดยขาราชการผูใหญ เชนเสนาบดี เปนตน ยกเวนเพียงแตจะออกไปตรวจก็ตอเม่ือจะทําสงคราม
หรือมีการกบฏข้ึนในดินแดนเหลานี้ เพราะยอมไมปรารถนาท่ีจะไปเผชิญกับความยากลําบากในการ
เดินทางและพักอาศัยตามหัวเมืองอันคอนขางจะกันดาร

ดวยเหตุนี้ เม่ือการคมนาคมไมดีและหนวยราชการในสวนภูมิภาคก็มีเมือง
ตางๆ อยูเปนจํานวนมาก จึงทําใหเกิดปญหาในการควบคุมและการบังคับบัญชาหัวเมืองท้ังหลาย
ดงัเชนท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงมีพระดํารัสถึงความยากลําบากตาง ๆ นานาวา

...การบังคับบัญชาเม่ือกอนมีเทศาภิบาล เปนการลําบากและหนักใจของ
เสนาบดีเปนท่ีสุด เพราะตองตักเตือนและสั่งการจุกจิกแทบทุกเรื่อง และยากท่ีจะรูเห็นการในหัวเมือง
ไดอยางถองแท บางทีการเรื่องเดียวเก่ียวกันหลายเมือง ตางเมืองตางบอกมาคนละอยางเปนการยากท่ี
จะสันนิษฐานวาความจริงเปนอยางไร บางหัวเมืองท่ีข้ึนอยูในกระทรวงอ่ืนก็ตองพูดจายืดยาว เสียเวลา
ไมทันทวงที

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ขอเท็จจริงประการตอไปท่ีควรนํามาพิจารณาก็คือ การบริการท่ีประชาชน
ไดรับเก่ียวกับสวัสดิภาพและความม่ันคงในชีวิตและทรัพยสิน เพราะเหตุวาเจาเมืองท้ังหลายมีอิสระใน
การปกครองมาก ฉะนั้นความผาสุกท่ีประชาชนจะไดรับจึงอยูท่ีการปฏิบัติของเจาเมืองแตละคน ถา
หากวาเจาเมืองเมืองไหนดีก็คอยยังชั่ว แตถาหากวาไดเจาเมืองไมดีประชาชนไดรับความเดือดรอน
และการท่ีจะรองทุกขเขามายังองคพระมหากษัตริยซึ่งอยูในสวนกลางก็เปนสิ่งท่ีทําไดโดยไมสะดวกนัก
การปกครองหัวเมืองจึงอยูในภาวะอันวาเหว ...ใหความรมเย็นแกประชาราษฎรไมพอ เม่ือไดรับทุกข
ภัยข้ึนก็ยากท่ีจะหาท่ีพ่ึงและความยุติธรรมชวยได เชน มีคดีอุทธรณฎีกาท่ีตองสงเขามาพิจารณาใน
กรุงเทพฯ กวาจะไดรับคําพิพากษาแตละเรื่อง คูความตองสิ้นเปลืองคาใชจายมากมายและเสียเวลาแรม
ป จําเลยคดีอาญาตองถูกขังอยูตลอดเวลาท่ีคอยนั้น แมคดีชนะก็อยูในฐานะ “กวาถ่ัวจะสุก งาก็ไหม”...



๔๕

แผนภาพท่ี ๒-๒๓ สภาพชนบทในสมัยโบราณ เหตุ ก า รณ เ ก่ี ย ว กับ โ จ รผู ร า ย ก็ ชุ กชุ ม
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเมืองท่ีเจาเมืองไมเขมแข็งหรือ

เจาเมืองท่ีทุจริต ตองมีขาหลวงพิเศษในกรุงเทพฯ
ออกไปตั้งชําระจับโจรผูรายอยูตามหัวเมืองมิไดขาด
บางทีหัวเมืองเดียวตองมีขาหลวงพิเศษถึง ๒ คน แต
กระนั้นการโจรผูรายก็ไมคอยราบคาบ

ในสวนท่ีเ ก่ียวกับรายไดของแผนดิน รัฐไม
สามารถท่ีจะเปนผูดําเนินการเองได คงตองมอบการ
เก็บภาษีอากรท้ังปวงของแผนดินใหแกเอกชนรับ
ผูกขาดไปทํา ทําใหเกิดการรั่วไหลในเงินทองของรัฐ
และกอใหเกิดความเดือดรอนแกราษฎร เพราะผู
ผูกขาดเปนผูคากําไร สิ่งใดท่ีเสี่ยมเสียประโยชนของ
เขาเขาก็ยอมใหไมได และเม่ือมีการรั่วไหลเชนนี้
รายไดของรัฐท่ีจะนํามาปรับปรุงประเทศจึงไมเพียงพอ
กับความจําเปน และยิ่งสังคมไดเติบโตข้ึน ปญหาตาง ๆ
ทางสังคมจะตองเกิดข้ึนมาโดยลําดับอยางไมสงสัย

มาตรฐานความเปนอยูก็มีแตทางเลวลงเทานั้น
ปญหาเหลานี้เปนปญหาท่ีสําคัญท่ีซึ่งเพียงพอท่ีจะ

ชี้ใหเห็นความบกพรองของการจัดระเบียบการปกครองของประเทศ และความยากจนของหัวเมืองซึ่ง
เกิดจากความขาดแคลนความเอาใจใสดูแลและบํารุงความเจริญได เปนปญหาท่ีประเทศไทยมี
ประสบการณมานานแลว  ดังนั้นเม่ืออารยธรรมตะวันตกไดแพรเขามาในประเทศและมีอิทธิพลกดดัน
ท้ังภายในภายนอกประเทศเชนนี้แลว จึงเปนความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองดําเนินการแกไขระเบียบ
วิธีการปกครองภายในประเทศใหเร็วท่ีสุด เพราะขณะนั้นตางประเทศก็พยายามใชขออางเหลานี้ให
เปนประโยชนของเขาไดโดยงาย “คืออางเอาเปนบุญคุณวาหยิบเอาอารยธรรมใหเปนขอสนอง” แต
เปนขออางอันปราศจากกําหนดและเงื่อนไขทางศีลธรรม จึงเปนเรื่องท่ีประเทศไทยจะตองตื่นตัว
ดําเนินการดวยตนเองกอนท่ีจะใหบุคคลตางชาติมาควบคุมและแยงชิงเอาเอกราชอันเปนท่ีรักของชาว
ไทยไปเสีย

ปญหาท้ังหมดนี้เปนปญหาท่ีรายแรงและกระทบกระเทือนตอฐานะของประเทศไทยเปน
อันมาก เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดข้ึนครองราชย พระองคทรงตระหนักใน
ปญหาเหลานี้ดี เพราะเหตุวาเม่ือทรงพระเยาวพระองคทรงไดรับการสั่งสอนจากครูอังกฤษและยัง
เดินทางไปทอดพระเนตรกิจการบานเมืองในตางประเทศ เชนท่ีสิงคโปร ชวาและอินเดีย ไดทรงเห็น
ความเจริญ การจัดระเบียบการปกครองแบบใหมและขนบธรรมเนียมของของชาวตางประเทศ ครั้ง
เม่ือพระองคทรงราชาภิเษกเปนพระมหากษัตริย ทรงมีอํานาจเด็ดขาดในการบริหารราชการแผนดิน
แลว พระองคจึงไดทรงเปลี่ยนแปลงระเบียบเกา ๆ แตดั้งเดิมใหทันสมัยข้ึนหลายประการ เชน การ
เลิกทาส การเลิกประเพณีหมอบคลาน การจัดระเบียบการปกครองบางอยาง เชนแยกกระทรวงพระ
คลังออกจากกระทรวงตางประเทศ  ตั้งกระทรวงโยธาธิการ และกระทรวงธรรมการข้ึนใหม เปนตน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุด
สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๔๖

ท้ังนี้พระองคทรงมีความมุงม่ันปรารถนาท่ีจะยกฐานะของประเทศไทยใหอยูในฐานะเทาเทียมกันกับ
ประเทศตะวันตก ในอันท่ีจะรักษาไวซึ่งอธิปไตยของประเทศ และเพ่ือท่ีจะลบลางความรูสึกของคน
ไทยท่ีไดรับการศึกษาดี แตมีความรูสึกวาชาติของตนมีประเพณีต่ําตอยในดานอํานาจและฝมือเสียใหได

อยางไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงท้ังหลายตามอยางตะวันตกเทาท่ีพระองคทรงปฏิบัติมาก็
หาพอเพียงกับสถานการณอันรุนแรงไม ความยุงยากท่ีเกิดจากระบบการปกครองเกา ๆ ทําให
พระองคทรงจําเปนตัดสินพระทัยปฏิรูปการปกครองแบบพลิกแผนดิน เพ่ือปูรากฐานอันทันสมัยของ
ระเบียบบริหารราชการแผนดินเสียใหม เพ่ือพรอมท่ีจะบริหารราชการของชาติใหกาวหนาและเจริญ
สืบไปตามพระราชดําริของพระองค

สรุป
การศึกษาพระประวัติของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพตั้งแต

ยังทรงพระเยาวมีความสําคัญอยางยิ่งอันจะแสดงใหเห็นวาพระองคไดทรงเจริญวัยภายใต
สภาพแวดลอมเชนไร พระองคทรงมีพ้ืนฐานความรูและประสบการณท่ีแข็งกลา ซึ่งเปนสวนประกอบ
ท่ีสงเสริมใหพระองคทรงพระปรีชาสามารถเปนอยางยิ่ง และเปนท่ียกยองสรรเสริญของคนท่ัวไปยาก
ท่ีจะหาผูใดเสมอเหมือนได ท่ีสําคัญพระองคทรงนําหลักการปกครองและการรักษาระเบียบวินัยจาก
การรับราชการทหารเม่ือครั้งทรงพระเยาวมาใชในการบริหารราชการแผนดินในเวลาตอมา

สาเหตุสําคัญของการแกไขการปกครองแผนดินในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ สืบเนื่องมาจาก

๑. มูลเหตุภายนอก อันไดแกปญหาทางการเมืองระหวางประเทศและความกดดันตางๆ
ท่ีประเทศไทยไดรับในขณะนั้น โดยมีมหาอํานาจอยางประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสเขามาแผอํานาจ
ปกครองอาณานิคมในดินแดนท่ีติดตอกับประเทศไทย และยังแสดงเจตนารมณในการยึดครองอาณา
เขตตามแนวชายแดนของไทยอยางตอเนื่อง ทําใหพระมหากษัตริยไทยตองยอมเสียเปรียบเพ่ือรักษา
เอกราชของชาติไวเปนสําคัญ

๒. มูลเหตุภายในประเทศ อันไดแกความไมเปนระเบียบเรียบรอยของระบบการ
ปกครองแบบเกา

ปญหาดังท่ีกลาวมาแลวเปนเหตุผลสําคัญท่ีทําใหเกิดความจําเปนตองรีบทําการแกไข
และปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการแผนดินเสียใหม และเม่ือไดพิจารณารวมกับปญหาอ่ืนๆ จะ
เห็นไดวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงตระหนักถึงความสําคัญและเรงดวนในการปฏิรูป
การปกครองท่ีสงผลตอความเปนเอกราชของราชอาณาจักรไทย

ความสําเร็จในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มีขอท่ี
ควรถวายพระเกียรติคุณอีกประการหนึ่งคือ ราชการในหนวยงานใดแมจะสังกัดอยูในกระทรวงอ่ืน
หากปรากฏวางานนั้นมีปญหายุ งยากในการบริหารจัดการหรือกําลังประสบวิกฤติการณ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ จะพระราชทานงานนั้นๆ ใหกับสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพทรงแกไขและทรงวางมาตรการใหม และในบางครั้งถึงกับโปรดเกลาฯ ยกใหราชการ
กรมท่ีประสบปญหามาข้ึนสังกัดกับกระทรวงมหาดไทย



บทที่ ๓
การปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินและปฏิรูป

กระทรวงมหาดไทย
การปฏิรปูระบบกระทรวงของประเทศในป พ.ศ. ๒๔๓๐

๑. นโยบายการปฏิรูปการปกครองประเทศ ในหนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลอง
วันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป “เรื่องมหาดไทย”

...ความกดดันอยางหนักท่ีกระทบกระเทือนตอพระทัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในการท่ีประเทศไทยจําตองยินยอมยกประเทศเขมรใหแกประเทศฝรั่งเศส และ
ในการท่ีจํายอมใหประเทศตะวันตกหลายประเทศมีสิทธินอกอาณาเขตเหนือดินแดนไทยเปนพลัง
สําคัญท่ีฝงในพระทัยขององคพระประมุขของประเทศเปนอยางยิ่ง และเปนสวนเพ่ิมพูนความความ
กระตือรือรนท่ีจะตองดําเนินการอยางเรงดวนเพ่ือเชิดชูศักดิ์ศรีของประเทศใหสูงข้ึน และเพ่ือท่ีจะ
หลีกเลี่ยงความยากลําบากในการปฏิบัติราชการของประเทศ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงตระหนักวานโยบายการตางประเทศแบบ “ขอใหอยูรอด” หรือ Survival Diplomacy
ซึ่งประเทศไทยตองใชตลอดมาตั้งแตรัชกาลท่ี ๓ แตประการเดียวนั้นไมเหมาะสมและเพียงพอตอ
ความรุนแรงของเหตุการณแวดลอมเสียแลว ประเทศไทยในขณะนั้นตองการระบบการปกครอง
ประเทศอันทรงประสิทธิภาพกวา ตองการวิธีการควบคุมหัวเมืองท่ีตั้งอยูหางออกไปใหไดผลมาก
กวาเดิม และตองการจัดหารายไดมาใชจายในกิจการตางๆ ของประเทศมากกวานี้ และหนทางเดียวท่ี
เหมาะสมท่ีสุดในอันท่ีจะแกไขปญหาท่ีกลาวมาแลวไดก็ดวยเทคนิควิทยาการแบบตะวันตก สรางและ
รวบรวมอํานาจนั้นมาไวท่ีรัฐบาลกลางอยางไดผลมากกวาท่ีแลวๆ มา รวมท้ังสรางกองทัพแหงชาติให
แข็งแกรงข้ึน และพัฒนาเศรษฐกิจของชาติใหเติบโตข้ึนโดยเร็ว

ในการท่ีจะปฏิบัติตามแผนการดังกลาวนี้ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕ ได
ทรงเริม่งานเปนลําดับ ซึ่งควรจะไดนํามาพิจารณาตามลําดับ คือ

๑. การศึกษาแบบแผนการจัดกระทรวงแบบตะวันตก
๒. การประกาศใชพระบรมราชโองการตั้งกระทรวงแบบใหม
๓. การจัดหาผูดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๑.๑ การศึกษาแบบแผนการจัดกระทรวงแบบตะวันตก เม่ือพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวไดทรงมีพระราชปรารภวา “คณะเสนาบดีเจากระทรวงตามแบบเกานั้นพนสมัย ไมเหมาะกับ
การงานในขณะนั้นแลว” พระองคจึงทรงมอบหมายใหสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาเทว
วงศวโรปการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งจะเสด็จไปรวมงานฉลองรัชกาลของสมเด็จพระ
บรมราชินีวิคตอเรีย แหงสหราชอาณาจักร ครบ ๕๐ ป ในป พ.ศ.๒๔๓๐ โดยใหไปพิจารณาแบบคณะ
เสนาบดีในยุโรปดวยวามีหลักกําหนดตําแหนงเสนาบดีไวอยางไร จะไดนํามาปรับปรุงรูปแบบการจัด



๔๘

แผนภาพท่ี ๓-๑ ประชุมคณะเสนาบดี ณ พระท่ีนั่งวิมานเมฆ  พระราชวังดุสิต

คณะเสนาบดีของไทยใหเหมาะสมตามสภาพตอไป ครั้งสมเด็จกรมพระยาเทววงศฯ ไดเสด็จกลับ
ประเทศไทย ทรงกราบบังคมทูลถวายรายงานถึงวิธีกําหนดตําแหนงเสนาบดีแลว จึงไดมีการพิจารณา
ตั้งหนวยราชการบริหารในระดับกระทรวงข้ึนใหมเพ่ิมข้ึนอีก ๖ กระทรวง โดยใหเสนาบดีแตละคนมี
ศักดิ์เสมอกันท้ัง ๑๒ กระทรวง และพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดําริอีกวา “หาก
ประกาศตั้งเสนาบดีแบบใหมในทันที การจะไมเรียบรอย ดวยผูท่ีจะเขาดํารงตําแหนงใหมยังไมคุนกับ
งานในกระทรวงและในหนาท่ีเสนาบดี” จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหทดลองการจัดระเบียบของ
กระทรวงตาง ๆ ข้ึนใหมในป พ.ศ.๒๔๓๑ โดยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเปนประธานในท่ี
ประชุม ทรงนําในการปรึกษาราชการและบัญชางานแกเสนาบดีกระทรวงตาง ๆ จนกระท้ังถึงป พ.ศ.
๒๔๓๕

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

๑.๒ การประกาศใชพระบรมราชโองการตั้งกระทรวงแบบใหม เม่ือไดทดลอง
ระเบียบการเสนาบดีแบบใหมมาพอสมควรแกเวลาแลว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึง
ไดทรงมีพระบรมราชโองการประกาศตั้งกระทรวงแบบใหม และผูดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงตาง
ๆ ข้ึน โดยไดจัดสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของแตละกระทรวงดังนี้

๑.๒.๑ กระทรวงมหาดไทย สําหรับบังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือและเมืองลาว
๑.๒.๒ กระทรวงกลาโหม สําหรับบังคับบัญชาหัวเมืองปกษใต ฝายตะวันตก

ตะวันออก และเมืองมลายูประเทศราช
๑.๒.๓ กระทรวงการตางประเทศ วาการเฉพาะการตางประเทศอยางเดียว
๑.๒.๔ กระทรวงวัง วาการในพระราชวัง และกรมซึ่งใกลเคียงกับราชการใน

พระองคของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว



๔๙

๑.๒.๕ กระทรวงเมือง (ภายหลังเรียกวา กระทรวงนครบาล) วาการโปลิศ
และการบัญชีคน คือกรมสุรัสวดีและรักษาคนโทษ ตอมาจึงใหเปนกระทรวงบังคับบัญชาภายในเขต
แขวงกรุงเทพฯ ราชธานี

๑.๒.๖ กระทรวงเกษตราธิการ วาการการเพาะปลูกและการคาขาย การปา
ไมและการเหมืองบอแร

๑.๒.๗ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาการบรรดาภาษีอากรและเงินท่ีจะรับ
จะจายในแผนดินท้ังสิ้น

๑.๒.๘ กระทรวงยุติธรรม บังคับศาลท่ีจะชําระความรวมกันท้ังแพง อาญา
นครบาล  อุทธรณท้ังแผนดิน

๑.๒.๙ กรมยุทธนาธิการ เปนพนักงานสําหรับท่ีจะไดตรวจตราจัดการในกรม
ทหารบก ทหารเรือ ซึ่งจะมีผูบัญชาการทหารบก ทหารเรือตางหากอีกตําแหนงหนึ่ง

๑.๒.๑๐ กระทรวงธรรมการ เปนพนักงานท่ีจะบังคับบัญชาการเก่ียวของใน
พระสงฆ ตําแหนงท่ีพระยาพระเสด็จ และเปนผูบังคับการโรงเรียนและโรงพยาบาลท่ัวท้ังราชอาณาเขต

๑.๒.๑๑ กระทรวงโยธาธิการ เปนพนักงานท่ีตรวจการกอสราง ทําถนน ขุด
คลองและการชางท่ัวไป ท้ังการไปรษณียและโทรเลข หรือรถไฟซึ่งมีสืบไปในภายหนา

๑.๒.๑๒ กระทรวงมุรธาธิการ เปนพนักงานท่ีรักษาพระราชลัญจกร รักษา
พระราชกําหนดกฎหมายและหนังสือราชการท้ังปวง

เปนท่ีประจักษวา แมความมุงหมายในการจัดกระทรวงครั้งนี้ตองการท่ีจะ
จัดสรรงานแตละแขนงใหอยูเปนสัดสวนในกระทรวงเดียวกันเพ่ือหลีกเลี่ยงความยุงยากและความ
สับสนในการปฏิบัติงานเชนแตกอน แตก็มีขอสังเกตไดหลายประการวา การจัดตั้งกระทรวงและ
กําหนดอํานาจหนาท่ีตามประกาศฉบับนี้ยังมิใชเปนการจัดท่ีสมบูรณตามความมุงหมายเลยทีเดียว
โดยเฉพาะอยางยิ่งเชนในกรณีกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงกลาโหมคงมีหนาท่ีเชนเดิมอยูใน
ประกาศ แตในทางปฏิบัติ กระทรวงมหาดไทยไดรับมอบหมายใหเริ่มวางแผนดานการปกครองแต
กระทรวงเดียว โดยมีเปาหมายวา ในระยะตอไป กระทรวงมหาดไทยจะเปนกระทรวงเดียวท่ีมี
อํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบบังคับบัญชาและปกครองหัวเมืองท้ังหมดในประเทศ โดยท่ี
กิจการในดานการปกครองเปนศูนยกลางของการปฏิรูปงานในครั้งนี้ ดังนั้นกระทรวงมหาดไทยจึงเปน
กระทรวงท่ีมีความสําคัญในอันดับสูงย่ิงกวากระทรวงอ่ืน โดยมีแนวความคิดเห็นวาการปกครองท่ี
จัดไดเรียบรอยจะเปนชองทางใหการบริหารงานในดานอ่ืน ๆ ของรัฐดําเนินการไปไดอยางมี
ประสิทธิภาพสมความปรารถนาของการปฏิรูป จึงตองมีความรอบคอบเปนอยางยิ่ง โดยเริ่มนับตั้งแต
กระบวนการเริ่มงานปฏิรูปเปนตนไป



๕๐

แผนภาพท่ี ๓-๒ เสนาบดีกระทรวงตาง ๆ (ภาพถายฝพระหัตถของรัชกาลท่ี ๕)
แถวหนา (จากซาย-ขวา) : เจาพระยาเทเวศรวงศวิวัฒน (ม.ร.ว.หลาน  กุญชร), กรมหม่ืนราชบุรีดิเรกฤทธิ์
และเจาพระยาวิชิตวงศวุฒิไกร (ม.ร.ว.คลี่  สุทัศน)
แถวงนั่ง (จากซาย-ขวา) : กรมหลวงเทวะวงศวโรปการ, สมเด็จฯ เจาฟากรมพระภาณุพันธุวงศวรเดช
และ กรมพระนเรศวรฤทธิ์
แถวยืน (จากซาย-ขวา) : สมเด็จฯ เจาฟากรมขุนนริศรานุวัดติวงศ, กรมหลวงดํารงราชานุภาพ, กรม
ขุนพิทยลาภพฤฒิธาดา และกรมหม่ืนมหิศราชหฤทัย

แผนภาพท่ี ๓-๓ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ.๒๔๓๕ - พ.ศ.๒๔๕๘)

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๕๑

๑.๓ การจัดหาผูดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยหมอมเจา
พูนพิศมัย ดิศกุล พระธิดา ทรงเลาในพระนิพนธ “พระประวัติลูกเลา” วา

...เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงประกาศตั้งกระทรวง
แบบใหม สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งครั้งนั้นยังเปนพระเจานองยา
เธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับความไววางพระราชหฤทัยโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยความสําคัญของเสด็จในกรมฯ มีประกาศไวในพระบรมราชโองการฉบับ
นั้นโดยลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕ วา “ราชการกระทรวงมหาดไทยทุกวันจะมีมากข้ึนและตองการเร็ว จะ
ทอดท้ิงใหเปนไปเหมือนแตกอนไมได” จึงไดโปรดเกลาฯ เปลี่ยนตัวเสนาบดีจากเจาพระยารัตนบ
ดินทร(บุญรอด กัลยณมิตร) ซึ่งอายุมากถึงแกชรามากแลวมาเปน “กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ” ซึ่งใน
ขณะนั้นทรงมีพระชันษาเพียง ๓๐ ป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยางกะทันหันและเปนการเด็ดขาดอยางยิ่ง ท้ังนี้ก็เพราะเหตุวาเม่ือ
สมเด็จพระเจาอยูหัวทรงทดลองระเบียบการใหม พระองคไดทรงเตรียมตําแหนงเสนาบดีกระทรวง
ธรรมการไวใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เนื่องจากพระองคทรงเคยปฏิบัติงานในดาน
การศึกษามาแลว และยังไดเสด็จไปดูงานแบบใหมมาจากยุโรปดวย เม่ือคราวสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพเสด็จไปราชการตางประเทศ   พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ยังมิไดมี
พระราชดําริท่ีจะโอนเสด็จในกรมฯ ไปรับตําแหนงใหมท่ีไหนเลย จึงมิไดทรงมีพระราชดํารัสใหไปดู
งานในดานการปกครองมาเปนพิเศษ เสด็จในกรมฯ เองก็ทรงกลาววาพระองคมิไดทรงรับทราบวี่แวว
ท่ีจะไดดํารงตําแหนงท่ีสําคัญเชนนี้มาแตกอนเลย ยิ่งกวานั้นประเพณีการปฏิบัติของผูท่ีจะมาดํารง
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย(หรือสมุหนายกเดิม) เปนตําแหนงสําคัญ ซึ่งผูดํารงตําแหนงตอง
เปนผูท่ีเคยรับราชการมานาน จนไดเปนเสนาบดีชั้นจตุสดมภมากอนและมีอาวุโสสูง จะเห็นไดวา
ระยะเวลาท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเปลี่ยนพระทัย ก็คือระหวางท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพทรงประทับอยูตางประเทศ และสิ่งท่ีจูงใจเปนพิเศษท่ีเก่ียวกับคุณสมบัติซึ่งเสด็จในกรม
ทรงมีอยู และท่ีเห็นไดชัดก็คือ การริเริ่มงานและพระขัตติยมานะท่ีดี ประกอบกับมีความรูเก่ียวกับการ
บริหารราชการของประเทศตะวันตก อันเปนเปาหมายท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕
ทรงปรารถนา

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงเห็นถึงความสําคัญของกระทรวง
มหาดไทย และการเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหมาดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย แทนท่ีจะเปนเสนาบดีกระทรวงธรรมการตามแผนชั้นแรกนั้น เห็นไดจากการท่ีลน
เกลาฯ ทรงมีพระราชดํารัสตอบคําทูลถามของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งทรงมีความ
ของพระทัยมานานแลว ดังมีขอความวา

....ในสวนพระองคก็ทรงเชื่อแนวา ขาพเจา(กรมดํารงฯ) คงจะสามารถจัด
กระทรวงธรรมการใหดีได แตการบานเมืองซึ่งสําคัญกวานั้นยังมีอยู บางทีขาพเจาจะยังมิไดคิดไปถึง
ดวยตางประเทศกําลังตั้งทารุกเมืองไทยอยูแลว ถาเราประมาทไมจัดการปกครองบานเมืองให
เรียบรอย ปลอยใหหละหลวมอยางเชนเปนอยู ชาไปเห็นจะมีภัยแกบานเมือง บางทีอาจจะถึงเสีย
อิสรภาพของเมืองไทยก็เปนได ถาบานเมืองเสียอิสรภาพแลว กระทรวงธรรมการจะดีอยูไดหรือ การ



๕๒

รักษาพระราชอาณาเขตดวยจัดการปกครองหัวเมืองใหเปนระเบียบเรียบรอยจึงเปนการสําคัญกวา
มาก การนั้นตกอยูในหนาท่ีกระทรวงมหาดไทยยิ่งกวากระทรวงอ่ืน เพราะหัวเมืองท้ังปวงข้ึนอยูใน
กระทรวงมหาดไทยโดยมาก ไดทรงพิจารณาหาตัวผูซึ่งจะเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหจัดการได
ดังพระราชประสงคมานานแลว ยังหาไมได  จนทรงสังเกตเห็นวาความสามารถของขาพเจาเหมาะแก
ตําแหนงนั้น...

เปนอันวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเขารับตําแหนงสําคัญอัน
ยิ่งยวดของประเทศดวยเวลาเตรียมพระองคไมมากนัก คือภายหลังท่ีพระองคไดเสด็จกลับจาก
ประเทศตาง ๆ ในยุโรปเพียง ๗ วัน คือทรงไดรับการแตงตั้งเม่ือวันท่ี ๑ เมษายน พ.ศ.๒๔๓๕ แต
อยางไรก็ตาม พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงใชความรอบคอบเปนอยางยิ่งในการ
มอบหมายหนาท่ีการงานอันเปนเสมือนหนึ่ง “ดวงพระราชหฤทัย” นี้ โดยลนเกลาฯ เองก็ยังทรงมี
ความเปนหวงอยูมาก จึงใหคําม่ันวาพระองคทรงพรอมท่ีจะใหความชวยเหลืออยางใกลชิดแกสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในการปฏิบัติราชการในระยะแรก ๆ

การปฏิรูปกระทรวงมหาดไทย
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในฐานะท่ีทรงดํารงตําแหนง

องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พระองคทรงปฏิบัติพระภารกิจท่ีเก่ียวของกับการจัดระเบียบ
แบบแผนของการปกครอง ตลอดท้ังวางรากฐานใหกระทรวงมหาดไทย อันเปนพระการยท่ีสําคัญยิ่ง
ของการตั้งกระทรวงข้ึนใหม ตลอดท้ังวิวัฒนาการดานการปกครองท่ีพระองคทรงทุมเทพระสติปญญา
และพระวรกายอยูเปนเวลา ๒๓ ปเศษ

จากการท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริเห็นวาราชการ
ในกระทรวงมหาดไทยมีมากข้ึน และตองการใหมีผลการปฏิบัติโดยเร็วจะทอดท้ิงไมไดเปนอันขาด
โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงการลาอาณานิคมของประเทศมหาอํานาจตะวันตก และดวยเหตุนี้เองราชการ
ของมหาดไทยจึงมีความสําคัญมากกวากระทรวงอ่ืน ๆ ท่ีไดจัดตั้งข้ึน ยิ่งกวานั้นราชการใดแมจะสังกัด
กระทรวงอ่ืน หากปรากฏวาจะมีปญหายุงยาก หรือกําลังพบวิกฤติการณเพราะปญหางานในหนาท่ี
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็โปรดพระราชทานใหยกสังกัดกรมนั้นหรือเรื่องนั้น มา
ถวายสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหทรงแกไขวางมาตรการใหม ในบางครั้งก็โปรดเกลาฯ ให
ยกราชการนั้นท้ังกรม มาสังกัดข้ึนอยูในกระทรวงมหาดไทยจนกวาวิกฤติการณนั้น ๆ จะผานพนไป

๑. นโยบายเฉพาะของกระทรวงมหาดไทย
๑.๑ การกําหนดนโยบายของมหาดไทย ในสาสนสมเด็จ เลม ๓ (๒๔๙๙ : ๘๕)

เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเขารับตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมอบพระราโชบายเฉพาะแก
กระทรวงมหาดไทย อันใหถือวาเปนจุดหมายปลายทางของพระราชดําริท่ีจะจัดการปกครองหัวเมือง
ใหเสร็จสิ้น โดยมีเปาหมายดังนี้

ขอ ๑ ใหแกลักษณะการปกครองแบบประเทศราชาธิราช (Empire) เปนอยาง
พระราชอาณาเขต (Kingdom) ประเทศไทยรวมกัน



๕๓

แผนภาพท่ี ๓-๖ ศาลาวาการกระทรงมหาดไทย (ในปจจุบัน) กอสรางเม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๙
เริ่มตนเปนกระทรวงนครบาล ตอมาข้ึนกับกระทรวงมหาดไทย
และเปนท่ีทําการของกระทรวงมหาดไทย ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๖๙

ขอ ๒ จะรวมการบังคับบัญชาหัวเมือง ซึ่ง เคยแยกกันอยู ๓ กรม คือ
มหาดไทย กลาโหม และกรมทา ใหมารวมกันอยูในกระทรวงมหาดไทยแตกระทรวงเดียว

ขอ ๓ จะรวมหัวเมืองจัดเปนมณฑลตามสมควรแกภูมิลําเนาใหสะดวกแกการ
ปกครอง และมีสมุหเทศาภิบาลบังคับบัญชาทุกมณฑล

ขอ ๔ การเปลี่ยนแปลงท่ีทรงพระราชดําริ จะคอยจัดไปเปนชั้น ๆ มิใหเกิดยุง
เหยิงในการท่ีจะเปลี่ยนแปลง

จากนโยบายเฉพาะของกระทรวงมหาดไทยดังท่ีไดกลาวมา สามารถจะนํามาตีความถึงพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในอันท่ีจะดําเนินการปรับปรุงระเบียบการปกครองดวยวิธีดังนี้
พระราชประสงคขอแรกของพระองคในการท่ีจะยุบประเทศราชและใหรวมมาเปนหัวเมืองในราชอาณาจักร ก็เพ่ือตองการท่ีจะเสริมสรางความเปนเอกภาพของชาติ (National Unity) ใหม่ันคงโดยมุงท่ีจะขจัดการแตกแยกของชนชาติตางๆ ภายในราชอาณาจักรใหหมดสิ้นไป

แผนภาพท่ี ๓-๔ อาคารกระทรวงมหาดไทย
เม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕ (ขางประตูพิมานไชยศรี)

แผนภาพท่ี ๓-๕ ศาลาลูกขุนในท่ีพระองคทรงงาน
จนสิ้นอายุราชการ (ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม)

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๕๔

แผนภาพท่ี ๓-๗ การประชุมเทศาภิบาลครั้งแรก กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๓๘
(สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ : ประทับกลาง แถวท่ี ๓ จากหนา)

ความมุงหมายประการท่ีสองของพระองคท่ีจะรวมการบังคับบัญชาหัวเมือง
มาไวท่ีมหาดไทยแตกระทรวงเดียว นอกจากตองการท่ีจะจัดระเบียบการปกครองประเทศเปนแบบ
รวมอํานาจ อันเปนการสรางความม่ันคงใหแกเอกภาพของชาติตามหลักการในขอแรกแลว ยังมุงท่ีจะ
จัดสรรราชการใหมีเอกภาพในการบังคับบัญชา ท้ังนี้เพ่ือใหกิจการท้ังปวงในดานการปกครองเปนไป
อยางมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกัน ขจัดเสียซึ่งความสิ้นเปลือง ความลาชาในการ
ปฏิบัติงาน และแกขอขัดแยงในการจัดการปกครองอันเคยมีมาแตเดิม

พระราชประสงคประการท่ีสาม ก็เพ่ือท่ีจะจัดการปกครองแบบรวมอํานาจ
นั้น จําเปนตองใชรูปการปกครองสวนภูมิภาคแบบมัธยานุภาค (Administrative Deconcentration)
คือใหมีท่ีทํางานสวนภูมิภาคเปนสาขาของกระทรวงมหาดไทยในนครหลวง และวิธีท่ีพระบาทสมเด็จ
พระเจาอยูหัวทรงเลือกใชในการจัดตั้งสวนราชการบริหารตามภูมิภาคนี้ก็คือ ระบบการเทศาภิบาล
ซึ่งเปนแบบแผนการปกครองท่ีอังกฤษกําลังใชในประเทศพมาและมลายูอยูในขณะนั้น เพ่ือท่ีจะไดเปน
เครื่องมืออันทรงประสิทธิภาพในการควบคุมหัวเมืองตาง ๆ ในแนวความคิดสมัยใหม อันจะสามารถ
สรางความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของประเทศ และเพ่ือท่ีจะเปนปจจัยสําคัญในการขยายราชการ
บริหารไปยังสวนภูมิภาค

ประการสุดทาย เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง
ตระหนักดีถึงขอจํากัดอันเก่ียวกับโภคทรัพยตาง ๆ ท่ีประเทศไทยมีอยู จึงไดทรงมีพระราโชบายให
แผนการปรับปรุงระเบียบราชการบริหารแผนดินดังกลาวเปนโครงการระยะยาว อันจะเปนการสะดวก
แกการดําเนินการใหเปนไปอยางเรยีบรอยท่ีสุด

๒. การดําเนินงานตามนโยบาย ในสาสนสมเด็จ เลม ๓ (๒๔๙๙ : ๑๘๐)
เพ่ือสะดวกแกการติดตามการปฏิบัติงานของกระทรวงมหาดไทยภายใตการ

อํานวยการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงจะไดนําผลการปฏิบัติงานมานําเสนอโดยสรุปดังนี้
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงเริ่มจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนตาม

พระราชประสงค แตแรกตั้งข้ึนภายในราชอาณาจักรชั้นในกอนปละ ๒-๓ มณฑล และเม่ือการจัดตั้งได
ดําเนินไปอยางไดผลแลว เสด็จในกรมฯ จึงไดทรงตั้งมณฑลเพ่ิมในหัวเมืองชั้นนอกและทรงเปลี่ยน
สถานะของประเทศราชตาง ๆ ใหกลายมาเปนหัวเมืองสวนหนึ่งของราชอาณาจักรไทยอยางแทจริง
มณฑลท่ีเคยเปนประเทศราชมากอน คือ มณฑลพายัพ มณฑลไทรบุรี และมณฑลปตตานี

การจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาล เริ่มในปแรกเม่ือ พ.ศ.๒๔๓๗ สิ้นสุดใน พ.ศ.๒๔๔๙
คือการจัดตั้งมณฑลจันทบุรี ซึ่งไมสามารถตั้งกอนเวลานั้นไดเนื่องจากยังมีเรื่องราวพิพาทระหวาง
ประเทศคางอยู ท้ังนี้ไมรวมถึงการปรับปรุงมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งไดมีการยุบเลิก รวมกันและแยกกัน
หลายครั้ง อันเปนไปตามประโยชนและความสะดวกของการปกครอง

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงเลิกประเพณีการปกครอง “แบบกิน
เมือง” อันเปนแบบแผนการปกครองอันดั้งเดิมของไทยจนหมดสิ้น และเปลี่ยนมาใชขาราชการท่ีมี
ความรูและความสามารถในแบบแผนการปกครองเขารับตําแหนงแทน



๕๕

แผนภาพท่ี ๓-๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จหัวเมืองปกษใต พ.ศ. ๒๔๔๗
(สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ : แถวหนากลาง สวมพระมาลา)

เสด็จในกรมฯ ไดทรงวางแผนการปกครองสวนภูมิภาคโดยอาศัยหลักการปกครองแบบเกาของประเทศไทย ผสมผสานกับแบบแผนการปกครองท่ีอังกฤษใชปกครองพมาและมลายูอยางไดผลมาแลว นั่นคือการจัดเขตการปกครองเปนแบบมณฑลเทศาภิบาล เมือง อําเภอ ตําบล และหมูบานตามลําดับ  สวนอํานาจหนาท่ีของสวนราชการบริหารแตละสวนราชการนั้น ได
ต ร า
ปรากฏอยูในกฎหมายปกครองท่ีสําคัญ ๔ ฉบับดวยกัน คือ

ใน ร.ศ.๑๑๖ (พ.ศ. ๒๔๔๐) สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงสะสาง
ระเบียบการปกครองแบบเกาและวางระเบียบการปกครองเปนกฎหมายฉบับใหมข้ึนฉบับหนึ่ง ซึ่ง
นับว า มีความสํา คัญเปนอย างยิ่ ง อัน ถือเปนหลักของการปกครองสมัยใหม เสร็จสิ้น คือ
“พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖” แตกระนั้นบทบัญญัติเก่ียวกับสวนราชการท่ี
กําหนดข้ึนใหมก็ยังไมสมบูรณ ในปตอมา คือ ร.ศ.๑๑๗ (พ.ศ. ๒๔๔๑) กระทรวงมหาดไทยจึงไดตรา
“ขอบงัคับลักษณะการปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๗” เปนบทบัญญัติเพ่ิมเติมเก่ียวกับการจัดสวนราชการ
และระเบียบราชการบริหารของเมือง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๕๖

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เพ่ือใหการเปลี่ยนแปลงสภาวะประเทศราชใหเขามาอยูภายในพระราชอาณาจักร

ดวยความเรียบรอย สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจึงไดทรงจัดใหมีระเบียบบริหารราชการเปน
พิเศษสําหรับมณฑลท่ีเคยเปนประเทศราชมากอน โดยใชวิธีประนีประนอมกันระหวางประเพณี
ทองถ่ินกับระเบียบแบบแผนอันจะจัดใหมในระยะหัวเลี้ยวหัวตอ โดยไดตรากฎหมายข้ึนอีก ๒ ฉบับ
คือ “ขอบังคับลักษณะปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ.๑๑๙” และ “ขอบังคับลักษณะ
ปกครองทองท่ีใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต ร.ศ.๑๒๐” การปรับปรุงระเบียบงานอยางอ่ืนก็ไดดําเนิน
ไปอยางไมหยุดยั้ง ซึ่งรวมท้ังวิธีการแบงงานและวิธีปฏิบัติราชการอันทันสมัยดวย

นอกจากราชการหลักซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงรับสนองพระ
บรมราชโองการมาจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวและไดทรงปฏิบัติจนลุลวงไปแลว
การบริหารราชการและการปกครองในระยะตอมาไดมีความมุงหมายและขอบเขตครอบคลุมอยาง
กวางขวาง ท้ังการ “ปก” อันหมายถึงการทําใหไดรับความรมเย็น และ “ครอง” หมายถึงการสามารถ
ผูกจิตใจคน สวนการปราบปราม หมายถึง “ปราบ” คือการใชกําลัง และ “ปราม” อันไดแกการ
ปองกันมิใหมีการละเมิดกฎหมาย ดังนั้น อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยท่ี
ไดรับมอบจากองคพระประมุขจึงกวางขวางมาก นอกจากนี้ กระทรวงมหาดไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี ยังมีอํานาจพิเศษท่ีจะจัดดําเนินการใน
กิจกรรมใด ๆ ท่ีเห็นวาสมควรจะมีข้ึนเพ่ือบํารุงความเจริญของหัวเมือง และมีอํานาจบังคับบัญชาสวน
ราชการท่ีมิไดเก่ียวของกับงานปกครองโดยตรงอีกหลายกรม เชน กรมสรรพากรนอก กรมพยาบาล
กรมโลหกิจและกรมปาไม เปนตน

อนึ่ง การจัดตั้งหนวยงานทางการปกครองท่ีสําคัญท่ีควรจะนํามากลาวไว คือ การ
จัดตั้งตํารวจภูธรและการจัดตั้งสุขาภิบาลหัวเมือง นอกจากนี้ราชการอ่ืน ๆ อีกมากมาย อันนับวาเปน
ราชการพ้ืนฐานสําคัญของกระทรวงมหาดไทยในยุคปจจุบัน กลาวไดวางานตาง ๆ ไดเริ่มมาตั้งแตสมัย
นั้นเปนอันมาก

การวางแผนปฏิรูปการจัดสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย
พระภารกิจของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพประการสําคัญในลําดับแรกใน

ฐานะพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ก็คือการวางแผนการปฏิรูปการจัดสวนราชการบริหารของ
กระทรวงมหาดไทย ท้ังสวนราชการบริหารในสวนกลางอันเปนศูนยกลางของการบังคับบัญชาและ
การประสานราชการและสวนราชการบริหารในสวนภูมิภาค ซึ่งเปนสาขาของหนวยบริหารสวนกลาง
และเปนตัวแทนของรัฐบาลท่ีตั้งประจําในสวนของพ้ืนท่ีในสวนตางๆ ของพระราชอาณาจักร ใหหนวย
บริหารราชการท้ังสองสวนนี้มีความสัมพันธซึ่งกันและกัน และอยูในสภาพท่ีจะอํานวยความสะดวกใน
การปฏิบัติราชการใหเปนไปตามนโยบายท่ีไดรับมอบหมายอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด



๕๗

เพ่ือท่ีจะดําเนินการตามท่ีกลาวไวดวยความเหมาะสมและมิใหเกิดความผิดพลาดอัน
อาจจะเกิดความเสียหายได สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจึงไดทรงใชระยะเวลาหนึ่งเปนระยะ
เตรียมการ พรอมกันนี้ ก็วางแผนงานไวเปนข้ัน ๆ ดังท่ีจะไดนํามากลาวในท่ีนี้เปนลําดับไป

๑. การเตรียมการวางแผนงานปรับปรุงกระทรวงมหาดไทย สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง “เทศาภิบาล” เก่ียวกับการแบงมอบหนาท่ี
ภายในกระทรวงมหาดไทยและระหวางกระทรวง วา

...กระทรวงมหาดไทยท่ีไดสถาปนาข้ึนใหมนี้มีวิวัฒนาการมาจากกรมมหาดไทย อัน
เคยเปนท่ีบัญชางานของสมุหนายก ซึ่งเปนผูมีอํานาจสูงสุดของฝายพลเรือน บังคับบัญชาหัวเมืองตาง ๆ
ทางภาคเหนือและกรมเล็ก ๆ ท่ีข้ึนอยูอีกหลายกรมมาแตเดิม ฉะนั้นเพ่ือใหสอดคลองกับวัตถุประสงค
ของกระทรวงมหาดไทยท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกําหนดไวอยางแนชัดไวใหม
ใหมีฐานะเทาเทียมกับกระทรวงอ่ืน ๆ และไดจัดสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหมีแตในทาง
ปกครองดานเดียว พระองคผูทรงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยจึงไดทรงจัดการโอนงานในหนาท่ีสมุ
หนายกเดิมท่ีมิไดเก่ียวกับงานดานมหาดไทยไปใหกระทรวงท่ีเก่ียวของท่ีตั้งข้ึนใหมหรือมีอยูเดิม เชน
การโอนหมายสั่งราชการฝายพลเรือนไปใหกระทรวงวัง ซึ่งจะเปนกระทรวงท่ีมีหนาท่ีเก่ียวกับหมายสั่ง
ตามพระบรมราชโองการตอๆ ไป และโอนศาลอุทธรณความหัวเมืองกับการเรือนจําไปยังกระทรวง
ยุติธรรม ซึ่งไดตั้งข้ึนใหม เปนตน

ในระยะเริ่มตนของการจัดระเบียบการบริหารราชการในกระทรวงมหาดไทยข้ึน
ใหมนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังมิไดทรงมอบหัวเมืองและประเทศราชท้ังหมดใน
พระราชอาณาจักรใหมาบังคับบัญชาแตกระทรวงเดียว ดวยทรงตระหนักถึงความยุงยากหากวาจะมี
การเปลี่ยนแปลงอยางกะทันหัน เพราะสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพมิไดทรงมีความคุนเคย
กับราชการในดานนี้มากอน และอีกประการหนึ่ง การท่ีจะวางรากฐานของกระทรวงใหมีความ
เหมาะสมกับความตองการ จําเปนจะตองใชเวลาศึกษางานอยางรอบคอบ

สองปตอมา ภายหลังจากการกําหนดแผนงานในการปรับปรุงสวนราชการบริหาร
ในสวนภูมิภาคไดเสร็จเรียบรอยแลว และภายหลังจากรณีวิกฤติพิพาทกับฝรั่งเศสไดผานพนไปแลว ก็
ไดมีประกาศพระบรมราชโองการแบงปนหนาท่ีระหวางกระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทยเสีย
ใหม ประกาศฉบบันั้น ลงวันท่ี ๒๓ ธันวาคม ร.ศ.๑๑๓ มีสาระสําคัญ คือ

ขอ ๑ บรรดาหัวเมืองชั้นในชั้นนอกและเมืองประเทศราชท่ีแบงเปนปกษใตอยูใน
กระทรวงกลาโหมก็ดี เปนฝายเหนืออยูในกระทรวงมหาดไทยก็ดี และท่ีอยูในกระทรวงตางประเทศก็ดี
ตั้งแตนี้สืบไปใหอยูในบังคับบัญชาตราพระราชสีหกระทรวงมหาดไทย

ขอ ๒ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมีหนาท่ีรักษาการณภายในพระราชอาณาเขต
ตลอดท่ัวไป เวนไวแตในกรุงเทพมหานครกับเมืองท่ีติดตอใกลเคียงควรเปนเขตแขวงกรุงเทพฯ ดังจะ
ไดกําหนดไวในประกาศฉบับหนึ่งตางหากในภายหนานั้น คงใหอยูในหนาท่ีกระทรวงนครบาล
รักษาการตามเดิม ใหเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนผูรับใบบอกจากหัวเมืองท้ังปวงนั้น และมีพระ
ราชสีหตามกระแสพระบรมราชโองการหรือพระบรมราโชวาท เพ่ือท่ีจะไดบํารุงรักษาความเรียบรอย
และใหมีความเจริญในเมืองนั้น



๕๘

แผนภาพท่ี ๓ - ๙ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ณ หองทรงงานในกระทรวงมหาดไทย ณ ศาลาลูกขุน ภายในพระบรมมหาราชวัง

ขอ ๓ ใหเสนาบดีกระทรวงกลาโหมมีหนาท่ีเปนผูกํากับรักษาการท้ังปวงเก่ียวกับ
ทหารบก ทหารเรือและเครื่องสรรพาวุธยุทธภัณฑ และปอมคายคูอูเรือรบและพาหนะสําหรับทหาร
ใหเปนผูรับใบบอกรายงานการทหาร และมีตราพระคชสีหตามกระแสพระบรมราชโองการหรือพระ
บรมราโชวาทในราชการทหารท่ัวหัวเมืองประเทศราชและปกษใตฝายเหนือท้ังพระราชอาณาเขต เพ่ือ
จะรักษาบานเมืองใหอยูเย็นเปนสุขเกษมปราศจากสรรพภยันตราย

โดยประกาศฉบับนี้ จึงนับไดวาราชการฝายปกครองอันเปนพลเรือนกับฝายทหาร
ไดแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดอีกวาระหนึ่ง และกระทรวงมหาดไทยก็มีอํานาจหนาท่ีและความ
รับผิดชอบในการบังคับบัญชาหัวเมืองท้ังหมดตามแผนการท่ีวางไว เปนการสะดวกท่ีจะใหบริการแก
ประชาชนไดอยางสมํ่าเสมอเทาเทียมกัน สวนเขตนครหลวงซึ่งไดกําหนดใหข้ึนอยูในการบังคับบัญชา
ของกระทรวงนครบาลตางหากในระยะตอมา ไดแกเขตท่ีรวมเมืองตาง ๆ คือ กรุงเทพฯ ธนบุรี
สมุทรปราการ นนทบุรี ธัญบุรี พระประแดง มีนบุรีและปทุมธานี ซึ่งไดมีระเบียบการจัดการปกครอง
ตางหากเปนพิเศษ

๒. การศึกษาและเตรียมการวางแผนงาน ในบันทึกหนังสือราชการของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล (๒๔๙๓ : ๙๕-๙๖) ท่ีระบุวา

...การศึกษาและเตรียมการวางแผนงานเก่ียวกับการบริหารราชการในดานการ
ปกครอง ซึ่งเปนกระบวนการท่ีสําคัญของการบริหารในระยะนี้ ไดดําเนินการไปดวยความรวมมืออยาง
ใกลชิดระหวางพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
และสามารถแบงพิจารณาได ๕ ประการ คือ

๑. การศึกษางานภายในกระทรวง
๒. การทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานท่ีบางปะอิน
๓. การตรวจราชการหัวเมืองครั้งแรก
๔. การศึกษาแบบแผนการปกครองจากพมาและมลายู
๕. การเปลี่ยนแปลงระเบียบการบางอยางในการปฏิบัติงาน
ซึ่งการดําเนินงานตามท่ีกลาวมา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงได

ปฏิบัติไปดวยความรอบคอบและตามกรอบของเวลาท่ีทรงวางไว ดังจะกลาวตอไป

๒.๑ การศึกษางานภายในกระทรวง ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ภายหลั งจาก ท่ีพระองคทรงรั บพระบรมราชโองการแต งตั้ ง ใหดํ าร งตํ าแหน ง เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยอยางไมคาดคิดลวงหนามากอน ฉะนั้นเม่ือเสด็จในกรมฯ ทรงเขามาบริหารงานใน
กระทรวงมหาดไทยในระยะแรกนี้ พระองคจึงยังมิไดทรงมีความคิดเห็นท่ีจะเปลี่ยนแปลงอะไรทันที
นอกจากการโอนหนาท่ีอันมิใชของพระองคไปใหกระทรวงวังและกระทรวงยุติธรรม ดวยเปนงานท่ี
จําเปนตองปฏิบัติทันที



๕๙

สวนราชการในกระทรวงมหาดไทยนั้น เสด็จในกรมทรงรับวา “ยังไมรูงาน”
จึงทรงเริ่มทําการศึกษากิจการภายในกระทรวง ตลอดจนทําการตรวจตราการปฏิบัติราชการของ
บรรดาขาราชการภายในสํานักงาน เพ่ือใหเกิดความคุนเคยท้ังหนาท่ีราชการและตอตัวบุคคล
จนกระท่ังพระองคทรงสามารถท่ีจะบัญชางานไดโดยลําพังพระองคเอง ซึ่งเปนเวลาประมาณ ๖ เดือน
ก็พรอมท่ีจะเสด็จออกไปตรวจทองท่ีเพ่ือหาลูทางจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลตามเปาหมายท่ีพระองคทรง
รับผิดชอบอยูตอไป

๒.๒ การทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานท่ีบางปะอิน ตามหนังสืออนุสรณ
เนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป (๒๔๙๕ : ๘๐)
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพรวมกันปรึกษา
และดําริวา การจัดระเบียบวิธีการปกครองในระดับหมูบานและตําบลท่ีประเทศไทยยึดถือมาแตเดิม
นั้นไดเลือนลางลงเปนอันมาก เปนเหตุใหเกิดความเสื่อมเสียแกประโยชนของรัฐบาลและประชาชน
โดยเฉพาะอยางยิ่งบอเกิดของความบกพรองมาจากการปกครองชั้นหมูบาน ซึ่งแตโบราณมาตาม
“พระราชกําหนดเกา กฎท่ี ๑๒” ไดมีความบังคับวา “ใหผูรักษาเมืองผูรั้งกรม การเอาคนท่ีซื่อสัตย
ม่ันคงดี ซึ่งเปนผูใหญพอจะวากลาวบังคับบัญชาแกชาวบานท้ังปวงไดนั้น ใหตั้งเปนนายบานทุกบาน
ทุกอําเภอ” และในพระราชกําหนดฉบับเดียวกันนี้ยังไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูใหญบานไวหลาย
เรื่องหลายประการ แตในระยะตอมาหัวเมืองตาง ๆ ไดละเลยไมปฏิบัติตามความในพระราชกําหนดนี้
จนกระท่ังแบบแผนการปกครองชั้นหมูบานเสื่อมสูญหายไป ไมมีการเลือกสรรผูใหญบาน คงมีแต
พนักงานปกครองชั้นตําบล ท่ีเรียกวา “กํานัน” เปนแบบแผนการปกครองชั้นตน ดวยเหตุนี้จึงทําให
การปฏิบัติราชการของกํานันพลอยเสื่อมไปดวย เนื่องจากขาดผูชวยเปนหูเปนตาใหในทองท่ี ครั้นจะ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๖๐

แผนภาพท่ี ๓-๑๐ สภาพดานหลังพระท่ีนั่งเวหาศนจํารูญ พระราชวังบางปะอิน

ทําการดวยตนเองก็ไมสามารถจะสอดสองดูแลทุกขสุขของประชาชนใหท่ัวถึงได เพราะเขตทองท่ี
ภายในตําบล ๆ หนึ่งกวางขวางมากเกินกําลังคนคนเดียวท่ีจะปกครอง เชน จํานวนพลเมืองแตละ
ตําบลก็มีไมต่ํากวาพันคน หมูบานท่ีมีอยูหลายหมูก็อยูในระยะหาง ๆ กัน ขอบกพรองเชนนี้จะตอง
ไดรับการแกไขและดัดแปลงใหดีข้ึนเม่ือเริ่มดําเนินการปฏิรูปการปกครองเปนแบบเทศาภิบาล เพราะ
แบบแผนการปกครองชั้นหมูบานและตําบลนี้ถือวาเปนรากฐานอันสําคัญของการบริหารราชการ
แผนดินใหมีประสิทธิภาพ

ดวยเหตุท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงสนพระทัยในกิจการ
ปกครองมากเม่ือเสด็จไปตางประเทศหลายครั้งหลายคราว ทําใหพระองคทรงพระราชดําริเห็นเปน
โอกาสเหมาะสมจะเริ่มจัดใหมีแบบแผนการปกครองชั้นหมูบานและตําบลนี้ เปนจุดเริ่มตนและการ
สาธิตของการยอมรับความคิดเห็นแนวใหมท่ีจะใหประชาชนรวมปกครองประเทศ หรือท่ีเรียกวา
“ระบอบประชาธิปไตย” เขามาใชภายในประเทศไทย พระราชดํารินั้นไดแกการใหประชาชนเลือก
ผูใหญบานและกํานันเอง เหตุผลสําคัญท่ีจะเปนประโยชนอยางยิ่งในการบริหาร อันจะเปน
ขอสนับสนุนแนวความคิดท่ีกลาวไวขางตน ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงชี้ใหเห็นก็คือ
วา ความประสงคท่ีแทจริงของการจัดหาผูปกครองในระดับหมูบานและตําบลก็เพ่ือท่ีจะไดมีการสรร
หาคนดีท่ีมีในหมูบานข้ึนมาทําการปกครองดูแลชาวบานใหไดรับความสุขความสบายมากท่ีสุด และ
การนั้นควรจะสําเร็จไดดีถามอบหมายใหประชาชนเปนผูตัดสินกันเอาเอง เพราะ

...ใครเปนคนดีในหมูบานใด ราษฎรซึ่งอยูในหมูบานนั้นยอมจะรูจักดีกวาผูอยู
ท่ีอ่ืน อีกประการหนึ่ง ท่ียอมใหราษฎรเลือกสรรผูใหญบานตามใจสมัครเชนนี้ ราษฎรคงจะตองเลือก
คนท่ีดีจริง ๆ เพราะผูใหญบานมีอํานาจท่ีจะควบคุมบังคับบัญชาราษฎรซึ่งเปนลูกบานไดโดยตําแหนง
ถาราษฎรไมเลือกคนดี ราษฎรก็จะไมไดรับความอุปการะตามควร หรือจะตองรับความเดือดรอน
เพราะเลือกคนผิดนั้น ฝายขางผูท่ีจะเปนผูใหญบานนั้นเลา เม่ือเห็นไดวาราษฎรในหมูบานพากัน
เลือกสรรใหเปนผูบังคับบัญชาดวยความนิยมนับถือก็ยอมจะมียินดีและเต็มใจอุปการะแกราษฎร ถา
หากราษฎรสวนใหญเลือกใหผูใดเปนผูใหญบานแลว ผูใหญบานคนนั้นไมนาจะมีประพฤติกรรมทุจริต
หรือไมชอบธรรมประการใด ราษฎรก็มีอํานาจท่ีจะรองขอเลือกสรรผูใหญบานใหมได...
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ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ซึ่งนับวาเปนพระราชดําริท่ีสําคัญมากในทางการปกครองของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนการแสดงออกซึ่งพระราโชบายท่ีมุงสงเสริมความสุขใหกับขาใตฝาละอองธุลี
พระบาทอยางเดนชัด แตถึงอยางไรก็ตามแมวาหลักการท่ีทรงดําริไวเชนนี้จะเปนคุณประโยชนแก
ประชาชนมากข้ึนกวาเดิมเปนอันมาก แตเพราะเหตุวาประชากรตามหัวเมืองตาง ๆ ยังดอยความรู
ความสามารถ มีการศึกษานอย จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ องคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยทรงมีความหวงใยในการท่ีจะตองเผชิญกับ
ปญหาเชนท่ีกลาว จึงไดทรงมีดําริใหมีการทดลองจัดตั้งกํานันผูใหญบานข้ึนเปนตัวอยางสักแหงหนึ่ง
เพ่ือคนหาขอบกพรองและประสบการณ สถานท่ีซึ่งทรงกําหนดไดแกบานเกาะบางปะอิน อันเปน
ทองท่ีบริเวณรอบพระราชวังบางปะอิน และเปนทองท่ีท่ีเจาหนาท่ีพอจะชวยเหลือใหการทดลองจัด
สําเร็จโดยงาย เสด็จในกรมทรงมอบให “หลวงเทศาจิตวิจารณ” (เส็ง วิรยศิริ) เปนผูรับหนาท่ีไป
จัดการทดลองตั้งกํานันผูใหญบานท่ีบางปะอิน ตามแนวความคิดนี้

ตามบันทึกหนังสือราชการของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล
(๒๔๙๓ : ๑๒๘) ...“หลวงเทศาจิตวิจารณ” ไดเดินทางไปจัดการทดลองตั้งกํานันผูใหญบานในทองท่ี
ดังกลาว และประสบความสําเร็จตามความมุงหมายเปนอันมาก จนไดรับคําชมเชยจากสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ

การดําเนินงานเก่ียวกับการจัดตั้งกํานันผูใหญบานนี้ มีสาระสําคัญท่ีนับวาเปนประโยชน
แกการศึกษาเปนอันมาก ดังท่ีจะไดคัดขอความบางตอนจากรายงานของหลวงเทศาจิตวิจารณท่ีไดมี
มากราบทูลตอสมเด็จในกรม องคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ลงวันท่ี ๑๐ สิงหาคม พ.ศ.๒๔๓๕ ตาม
บันทึกเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล (๒๔๙๓ : ๑๒๓-๑๒๔) มีดังนี้

...การท่ีจะจัดใหมคราวนี้ ขาพระพุทธเจาเห็นดวยเกลาฯ วาควรพยายามจัดอนุโลมให
ละมายคลายคลึงกับของเกาเทาท่ีจะทําได ซึ่งเห็นดวยเกลาฯ วาจะเปนประโยชนมากกวาเพราะ
ราษฎรและคนชั้นเกา ๆ อาจจะเขาใจไดทันที จะทําใหสะดวกแกการปกครองและคงพอพระทัย
ขาพระพุทธเจาไดขอใหขุนวรกิจพิศาล หลวงพลวงพลตระลาการ(หลวงพลฯ) ผูเปนกรมการผูใหญ
และเปนนายแขวงตําบลท่ีจะจัดใหมอยูแลวไปกับขาพระพุทธเจา แลวขาพระพุทธเจาออกไปจัดทาง
หมูบานใกลเกาะบางปะอินเปนครั้งแรก แลวก็จัดทําตอไปอยางเดียวกัน ในชั้นตนทําบัญชีสํามะโนครัว
บาน ท่ีจะจัดเปนหมูบานและตําบลกอน เสร็จแลวจึงลงมือจัดตั้งผูใหญบานกํานันตอไป คือไปจัดรวม
ครัวท่ีเปนเจาของบานใกลชิดติดตอกันราว ๑๐ เจาของๆ หนึ่งจะมีเรือนก่ีหลังก็ตามรวมเขาเปน
หมูบาน แลวเชิญเจาของบานมาประชุมกันในวัดพรอมดวยราษฎรอ่ืน ๆ เม่ือถามทราบวาใครผูใดเปน
เจาบานแลวก็ใหมารวมกัน ขอใหเลือกกํานันในหมูของเขาท่ีมาประชุมวาควรจะใหใครเปนผูใหญบาน



๖๒

แลวขาพระพุทธเจาก็เขียนใบตั้งชั่วคราวใหเขาถือไว จนกวาจะไดมีหมายเลือกตั้งออกใหใหมตามทาง
ราชการ...

สวนตอนท่ีจะจัดการเลือกกํานันนั้น หลวงเทศาจิตวิจารณกลาวไวตามบันทึกฯ เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล (๒๔๙๓ : ๑๒๘) ไวดังนี้

...เม่ือไดจัดตั้งผูใหญบานไดพอสมควรท่ีจะจัดตั้งเปนตําบลไวแลว ขาพระพุทธเจาก็ได
ไปประชุมท่ีศาลาวัด พรอมดวยราษฎรในทองท่ีนั้น เชิญผูใหญบานในตําบลท่ีขาพระพุทธเจาให
เลือกตั้งไวมาประชุมพรอมกัน แลวขอใหผูใหญบานเหลานั้นเลือกผูใหญบานคนหนึ่งในหมูบานของเขา
วาใครควรจะไดรับการเลือกตั้งเปนหัวหนาวาการตําบล เม่ือเขาพรอมกันเห็นควรผู ใดแลว
ขาพระพุทธเจาก็ออกหมายตั้งชั่วคราวใหเขาเปนกํานันตําบลนั้น เม่ือตั้งเสร็จแลวขาพระพุทธเจาไดสั่ง
ใหทุกกํานันฟงคําบังคับบัญชาของหลวงพลฯ กรมการเกาท่ีเขาไดเคยบังคับบัญชากันมาแตกอน แลว
ใหปกครองกันตอไปตามเดิม จนกวาจะไดรบัคําสั่งประการใดตอไป…

การทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานท่ีหลวงเทศาจิตวิจารณไดกระทําไปนี้มิไดสิ้นสุด
แตการเลือกตั้งตัวผูบริหารงานเทานั้น แตมีความจําเปนท่ีจะตองกําหนดอํานาจหนาท่ี ตลอดจน
ผลประโยชนท่ีบุคคลเหลานี้พึงจะไดรับไวใหดวย และดวยเปนการทดลองระบบการปกครองในระดับ
ทองถ่ินนี้ หลวงเทศาจิตวิจารณจึงไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานไวชั่วคราว ดังนี้

๑. รักษาความสงบเรียบรอยในทองท่ี
๒. ปองกันการโจรกรรมผูราย
๓. ถาเปนความทะเลาะวิวาทเล็กนอย กํานันเปรียบเทียบใหตกลงกันได เวนแต (๑) ไม

ยอมตกลงกัน (๒) ถาเปนความฉกรรจ เชน ความปลนฆากัน ฟนกัน มีบาดแผลถึงสาหัส กํานันตอง
นํามาสงหลวงพลตระลาการ นายแขวงๆ จะไดตัดสินวากลาวเปรียบเทียบในสวนชั้นความไมฉกรรจ
ถาไมตกลงหรือเปนความฉกรรจ พลวงพลตระลาการจึงบอกสงกรุงเกา

สวนผลประโยชนตอบแทนนั้น คงใหเพียงกํานันจากสวนชักของเงินคานาและอ่ืนๆ ดังนี้
๑. คากฎหมายตราสิน กํานันได ๑ บาท ๓๒ อัฐ
๒. คาอายัด กํานันได ๑ บาท ๓๒ อัฐ
๓. คาเหยียบย่ํา กํานันได ๑ บาท ๓๒ อัฐ
๔. สวนชักของเงินคานาตามสวน ดังนี้

๔.๑ อัตราปกติ ๑ ใน ๑๐ สวนของคานาท่ีเก็บได
๔.๒ อัตราสูงสุด กํานันไดไมเกิน ๑๐๐ บาท ตอป

เม่ือพิจารณาถึงการทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานของหลวงเทศาจิตวิจารณเทาท่ีได
กลาวมา จะเห็นวาหนักไปในทางท่ีจะทดสอบทัศนะของประชาชนวามีความยุงยากในการเลือกตั้ง
กํานันและผูใหญบานเพียงไร โดยการศึกษาปญหาและเตรียมการแกไขใหพรอมเพรียงไวเพ่ือหาวิธี
ปฏิบัติท่ีหมาะสมสําหรับใชในโอกาสตอไป

๒.๓ การตรวจราชการหัวเมืองครั้งแรก ซึ่งบันทึกอยูในราชกิจจานุเบกษา เลม ๙
เรื่อง “ขาวพระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ เสด็จไปเมืองเหนือ (ร.ศ. ๑๑๓ : ๒๓๓) วา

...ภายหลังท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงศึกษาราชการภายใน
กระทรวงมหาดไทยจนถ่ีถวนแลว พระองคก็ทรงเริ่มศึกษาหาความรูดานการปกครองหัวเมือง เพ่ือเปน
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แผนภาพท่ี ๓-๑๑ เรือ“ยอดไชยา” ซึ่งเปนเรือท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงใชในการตรวจราชการหัวเมือง

ลูทางท่ีจะจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลและวางแบบแผนการปกครองอ่ืน ๆ ตอไป เสด็จในกรมออกจาก
กรุงเทพมหานคร เม่ือวันท่ี ๗ ตุลาคม ร.ศ.๑๑๑ (พ.ศ.๒๔๓๕) โดย ...ลงเรื่อเกงพวงเรือไฟไปตั้งแต
ออกจากกรุงเทพฯ ข้ึนไปทางเรือจนถึงอุตรดิตถแลวเดินบกไปเมืองสวรรคโลก ลงเรือมาเมืองสุโขทัย
แลวเดินบกไปเมืองตาก ลงเรือลองจากเมืองตากกลับลงมาจนถึงเมืองอางทอง ข้ึนเดินบกไปเมือง
สุพรรณบุรีเปนท่ีสุด แลวกลับทางเรือมาถึงกรุงเทพฯ...

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

จะเปนท่ีสังเกตไดวาการคมนาคมสําคัญท่ีนับวาสะดวกท่ีสุดและสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพทรงเดินทางก็ไดแตทางน้ํานั่นเอง และในขณะเดียวกันก็พึงสังเกตวา ทางน้ําแตดาน
เดียวไมสามารถสนองความจําเปนท่ีจะตรวจไปถึงเมืองทุกเมืองไดโดยท่ัวถึงกัน จึงมีอยูบอย ๆ ครั้งท่ี
เสด็จในกรมจําตองเสด็จทางบก การเดินบกในสมัยนั้นใชมาเปนพาหนะสําคัญ ไมมีถนนหนทาง ไมมี
ทางรถไฟ บางครั้งอาจจะตองเดินทางผานปาเปนเวลานาน ๆ นับเปนวัน ๆ และถาหากวาเปนหนาฝน
สภาพทอง ท่ีจะไม เหมาะกับการตรวจราชการเลย ฉะนั้น เ ม่ือเสด็จในกรมองค เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนถึงพระราชวงศชั้นผูใหญอันดับสูงของประเทศทรงออกไปหัวเมืองเชนนี้ จึง
ทําใหเกิดความประหลาดใจแกเจาเมืองกรมการเมืองและประชาชนพลเมืองท้ังหลาย ซึ่งพากันคิดวา
เพราะสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังทรงพระเยาวอยู “ก็เท่ียวซอกแซกไปตามคะนอง” อัน
เปนการเขาใจผิด เพราะในสวนพระองคเสด็จในกรมทรงกลาววา

“การท่ีเสนาบดีออกไปเท่ียวตรวจราชการตามหัวเมืองเชนนี้ เปนประโยชนอยางสําคัญ
มากหรือจะวาเปนการจําเปนทีเดียวก็ได ตอมาขาพเจาจึงเท่ียวตรวจหัวเมืองเปนนิจสืบมากวา ๒๐ ป
จนตลอดสมัยเม่ือขาพเจาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย” เปนอันวาการตรวจราชการของ



๖๔

ขาราชการท่ีนับวาอยูในชั้นผูใหญในกระทรวงเปน สิ่งท่ีจะตองปฏิบัติใหเปนปกติวิสัย ไมแตเพียงกรณี
เม่ือมีราชการสําคัญเกิดข้ึน เชนการทัพศึกดังเชนแตกอนเทานั้น

หัวเมืองท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงแวะไปตรวจราชการในครั้งนี้ มี
รายชื่อดังตอไปนี้

๑. เมืองอางทอง ๘. เมืองปากน้ําโพ ๑๕. เมืองตาก
๒. เมืองพรหมบุรี ๙. เมืองพิจิตร ๑๖. เมืองกําแพงเพชร
๓. เมืองชัยนาถ ๑๐. เมืองพิษณุโลก ๑๗. เมืองอุทัยธานี
๔. เมืองมโนรมยฃ ๑๑. เมืองพิชัย ๑๘. เมืองสรรคบุรี
๕. เมืองพยุหคีรี ๑๒. เมืองอุตรดิตถ ๑๙. เมืองสิงหบุรี
๖. เมืองนครสวรรค ๑๓. เมืองสวรรคโลก ๒๐. เมืองสุพรรณบุรี
๗. เมืองอินทบุรี ๑๔. เมืองสุโขทัย

หัวเมืองเหลานี้เปนหัวเมืองชั้นใน ซึ่งยังไมมีขาหลวงใหญไปบัญชาการ เชน มณฑล
ชั้นนอก สมเด็จในกรมองคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดเสด็จกลับมาถึงกรุงเทพพระมหานคร เม่ือ
วันท่ี ๒๔ ธันวาคม ร.ศ.๑๑๑ รวมระยะเวลาในการตรวจราชการท้ังสิ้น ๗๙ วัน และจากการเดินทาง
ไปหัวเมืองครั้งนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังไดทรงพบประเพณีการปกครอง รวมท้ัง
ขอเท็จจริงท่ีเก่ียวกับการปกครองหลายประการ อันนับวาเปนประโยชนในการท่ีจะปรับปรุงแกไข
ระเบียบการปกครองหัวเมืองใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน สิ่งสําคัญท่ีปรากฏอยูตามหัวเมือง
ท่ีระบุอยูใน “ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา” (๒๔๙๕ : ๒๔-๒๘) คือ

๑. ประเพณีการปกครองแบบ “กินเมือง”
๒. ท่ีตั้งเมือง
๓. ท่ีทําการรัฐบาลและบานพักราชการตามหัวเมือง
๔. กรมการจีน

๒.๓.๑ ประเพณีการปกครองแบบ “กินเมือง” ท่ีทรงพบเปนแบบแผนการ
ปกครองหัวเมืองสมัยกอนท่ีจะมีการปฏิรูปของรัชกาลท่ี ๕ และเปนแบบการปกครองท่ีประเทศจีน
และประเทศอ่ืน ๆ ดานตะวันออกนิยมใชกันอยูท่ัว ๆ ไปในสมัยกอน คือการปกครองซึ่งผูท่ีไดรับการ
แตงตั้งใหเปนเจาเมืองมิไดรับเงินเดือนหรือคาเลี้ยงดูจากรัฐบาล หรือถูกคัดเลือกใหดํารงตําแหนงดวย
ความรูความสามารถในการปกครองของตน เชนขาราชการแบบทุกวันนี้แตอยางใด แตไดรับการ
แตงตั้งโดยพิจารณาจากอิทธิพลและความกวางขวางในสังคมของบุคคลนั้น เปนวิธีการกลาวอีกนัย
หนึ่งไดวาเปนการแลกเปลี่ยนอํานาจหนาท่ีกันระหวางรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวกับ
บุคคลซึ่งไดรับการแตงตั้งใหเปนเจาเมือง คือรัฐคัดเลือกบุคคลท่ีเห็นวามีความสามารถจะบังคับการ
ตามหนาท่ีใหประชาชนประพฤติตามคําสั่งได ยกข้ึนเปนเจาเมืองมีหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติราชการใหแก
รัฐอยางเต็มกําลังและความสามารถ ตองละท้ิงธุรกิจท่ีตนเคยทําอยูมารับหนาท่ีปกครองบานเมืองให
ราษฎรอยูเย็นเปนสุข ปราศจากภัยอันตรายตาง ๆ เชน การคุมครองดานความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพยสิน โดยการกระทําจากผูรายและโจรกรรมตาง ๆ ตลอดจนควบคุมการเก็บภาษีใหแกรัฐ ท้ังนี้รัฐ
จะตอบแทนใหกับบุคคลนั้นดวยการมอบอํานาจบังคับบัญชาราษฎรในเขตนั้น โดยใหเจาเมืองมีสิทธิท่ี



๖๕

แผนภาพท่ี ๓-๑๒ ขบวนมาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะตรวจราชการมณฑลอุดร

จะเกณฑราษฎรใหมาชวยทํางานใหบาง โดยมีสิทธิท่ีจะไดรับการอุดหนุนจากราษฎรในเรื่องท่ี
เก่ียวของกับสิ่งของท่ีราษฎรนํามาให เชนขาวปลาอาหาร และไดรับสวนแบงเงินผลประโยชนท่ีเก็บสง
ใหแกรัฐบาง ท้ังนี้เพ่ือมิใหเจาเมืองตองกังวลดวยการหาเลี้ยงชีพและอยูในฐานะท่ีจะปฏิบัติราชการ
ใหแกรัฐดวยความตั้งใจดี

วิธีการปกครองเชนนี้ มีชองทางแตจะกอใหเกิดความเสื่อมโทรมแกบานเมือง
ดวยเจาเมืองไดรับอํานาจไปจากรัฐมาก เม่ือรัฐไมสามารถสอดสองดูแลความประพฤติและการปฏิบัติ
ราชการของบุคคลเหลานี้ใหใกลชิดไดจึงเกิดประเพณีการหากินดวยอาศัยตําแหนงในราชการแทบ
ท่ัวไป โดยเฉพาะเจาเมืองผูมีความโลภซึ่งจะเอาแตไดทุกอยาง แมแตการอุดหนุนผูรายเพ่ือประโยชน
ของตน ท้ังนี้เปนเหตุใหราษฎรไดรับการกดข่ีและเปนการสงเสริมผูทุจริตท่ีจะคบคิดกับเจาเมือง
เบียดเบียนราษฎรหนักยิ่งข้ึน

ดวยเหตุท่ีผูปกครองเมืองเหลานี้มีอํานาจมาก แมวาจะไมถึงกับตองประพฤติ
ตัวไปในทางทุจริตก็ตาม ก็ยังมีหนทางท่ีจะสรางฐานะบารมีและเกียรติยศของตนไดมากกวาผูคน
ธรรมดา เปนเหตุใหเกิดสุภาษิตข้ึนบทหนึ่งวา “สิบพอคาไมเทาหนึ่งพระยาเลี้ยง” เพราะขอเท็จจริง
เห็นไดจากพฤติกรรมของลูกบานในขณะนั้น ซึ่งมีความออนนอมเกรงกลัวเชื่อฟงและชวยเหลือเจา
เมืองใหไดรับประโยชนตาง ๆ อยูเสมอ อีกประการหนึ่งบรรดาลูกหลานเจาเมืองยอมจะมีโอกาสเขามา
ฝากตัวฝกหัดราชการ และศึกษาชั้นสูงมากกวาสามัญชน เม่ือมีการศึกษาและความรูดีกวาผูอ่ืนเชนนี้
โอกาสท่ีจะเขารับราชการก็ดีกวาบุคลอ่ืน และทําใหเกิดประเพณีการสืบตําแหนงเจาเมืองตาม
สายเลือดสืบตอมาจนชั่วลูกหลาน เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จไปตรวจราชการ
ภาคเหนือในคราวแรกนี้ ไดพบ เจาเมืองผู เปนผูดี มีตระกูล ซึ่ งเปนชาวเมืองนั้น ๆ และเปน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๖๖

แผนภาพท่ี ๓-๑๓ ขบวนชางของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะตรวจราชการหัวเมือง

เทือกเถาเหลากอเจาเมืองคนกอน ๆ เปนอันมาก สวนบุคคลท่ีมีเชื้อสายดีจากท่ีอ่ืนและมีความรู
พอท่ีจะรับราชการได มักไมเต็มใจออกไปอยูตามหัวเมืองเหลานี้เพราะเกรงความลําบากในการหา
เลี้ยงตัว นอกเสียจะไดแตงงานกับเชื้อสายเจาเมืองนั้น ๆ เอง

ยังมีอีกประการหนึ่งเก่ียวกับขาราชการหัวเมืองสมัยกอน ซึ่งมีตําแหนงรอง
จากเจาเมือง อันมีชื่อเรียกรวมกันวา “กรมการเมือง” คือตําแหนงปลัด ยกกระบัตร แพง พล
มหาดไทย สัสดี เมือง วัง คลัง และนา เปนตน ขาราชการเหลานี้ มีหนาท่ีเปนผูชวยเจาเมืองปกครอง
ประชาชน ซึ่งนอกจากตําแหนงยกกระบัตรซึ่งเปนตําแหนงท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งไปจาก
สวนกลางแลว ตําแหนงท่ีเลือกมักจะไดรับคักเลือกจากเจาเมืองเอง จากบุคคลทีมีฐานะม่ังค่ังเปน
คหบดีในถ่ินนั้นพวกหนึ่ง อีกพวกหนึ่งจากบุคคลท่ีเปน “นักเลงโต” ซึ่งมีสมัครพรรคพวกมากพอท่ีจะ
สรางความยําเกรงใหแกบรรดาโจรผูราย เพราะเหตุท่ีวาบุคคลท้ังสองจําพวกนี้มีอิทธิพลพอท่ีจะ
ชวยเหลือเจาเมืองไดดีกวาบุคคลธรรมดา ไมวาในดานการเงินหรือการใชอํานาจ แตในขณะเดียวกัน
การปฏิบัติเชนนี้กอใหเกิดความบกพรองในการปฏิบัติราชการ เพ่ือบริการความสุขความสบายใหแก
ประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งผลเสียมักจะเกิดจากกรมการเมือง ซึ่งเปนนักเลงโตเนื่องจากบุคคล
เหลานี้มักจะประพฤติตนในทางทุจริตเสียเอง ดวยเหตุท่ีติดนิสัยดั้งเดิมมา เคยมีตัวอยางท่ีกรมการ
เมืองปลอยใหพรรคพวกไปเท่ียวปลนสะดมราษฎรในเมืองอ่ืนอยูเนือง ๆ อยางไรก็ตามแมวาวิธีเลี้ยง
ขโมยไวจับขโมยนั้นใชไมได ความจําเปนในสมัยกอนก็ทําใหทางการตองอาศัยบุคคลเหลานี้เรื่อยมา
เม่ือจับไดวากรมการเมืองคนใดทุจริต จึงจะทําการลงโทษเปนราย ๆ ไป

๒.๓.๒ ท่ีตั้งเมือง ขอเท็จจริงอีกประการหนึ่งท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพไดทรงพบเม่ือไปตรวจราชการหัวเมืองครั้งเดียวกันนี้ก็คือ ท่ีตั้งตัวเมืองของเมืองสวนมากอยู
ริมทางน้ํา และมีเมืองจํานวนไมนอยทีเดียวท่ีมีบานเรือนสรางอยูเปนแพตามชายฝงแมน้ํา มีการติดตอ
คาขาย เชน การติดตลาดกันอยูในแมน้ํา เปนตน การท่ีสภาพของบานเมืองในสมัยกอนเปนเชนนี้
เพราะวาหลักเกณฑในการตั้งเมืองในสมัยโบราณโดยท่ัวไปอาศัยความสะดวกอยู ๒ ประการ คือ (๑)
ท่ีตั้งของเมืองนั้นควรจะสะดวกและมีท่ีพอแกการทํานาเปนอาชีพหลักท่ีสําคัญของประชาชนชาวไทย
ในสมัยนั้น (๒) ตองมีลําน้ําเปนทางสัญจรและอาศัยใชน้ําบริโภคดวย

หลักเกณฑท้ังสองประการท่ีกลาวมาเปนสิ่งสําคัญยิ่งของการเกิดของ
เมืองในสมัยกอน ๆ ฉะนั้นบานเมืองแตครั้งโบราณมาจึงมักรวมกันอยูเปนหมูตามริมฝงแมน้ําลําคลอง
ตาง ๆ เปนสวนใหญ และความเจริญของบานเมืองท่ัว ๆ ไปก็มีจํานวนจํากัดอยูในขอบเขตพ้ืนท่ี
ดังกลาวเทานั้น



๖๗

แผนภาพท่ี ๓-๑๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ประทับในระแทะ
เม่ือครั้งตรวจราชการเมืองอุบลราชธานี พ.ศ.๒๔๔๙

๒.๓.๓ ท่ีทําการรัฐบาลและบานพักขาราชการตามหัวเมือง เนื่องจากระบบการปกครองในสมัยโบราณยังบกพรองอยูมากมายหลายประการ และรัฐบาลยังใชเงินผลประโยชนท่ีเก็บไดบํารุงบานเมืองแตในบริเวณราชธานีเปนสวนมาก สวนการปกครองหัวเมืองปลอยใหเจาเมืองจัดการไปเองตามมีตามเกิดและตามความสามารถของเจาเมืองแตละคน ดังนั้น แมแตท่ี
ทํ า ก า ร
ของรัฐบาลและบานพักของขาราชการตามหัวเมืองก็มิไดเปนทรัพยสินของทางราชการ แตเปน
ทรัพยสินสวนตัวของบรรดาขาราชการในเมืองนั้น ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งบานพักของเจาเมืองซึ่ง
เรียกวา “จวน” ก็เปนสมบัติสวนตัวของเจาเมืองแตละคน จวนของเจาของเมืองนี้ นอกจากจะใชเปน
ท่ีอยูของเจาเมืองและครอบครัวแลว ยังเปนศูนยกลางการบังคับบัญชาเมืองอีกดวย ลักษณะของจวน
เจาเมืองโดยท่ัวไปนั้น มีศาลาโถงหลังหนึ่งปลูกไวนอกรั้วขางหนาบานเรียกวา “ศาลากลาง” เปน
ศาลาวาราชการของเมืองใชเปนสถานท่ีสําหรับประชุมกรมการเมือง รับเรื่องและปรึกษาขอราชการ
ตาง ๆ ตลอดจนเปนศาลสถิตยุติธรรมสําหรับชําระคดีความท่ีฟองรองและรับเรื่องดวย

นอกจากนี้ยังมีโรงเรือนอีกหลังหนึ่งอยูภายในรั้วทางดานหลัง ซึ่ง
เปนเรือนจําสําหรับขังนักโทษ ดวยเหตุท่ีเจาเมืองตองสรางสถานท่ีทํางานดวยทุนทรัพยสวนตัว จึง
ปรากฏวาศาลากลางหลายแหงอยูในสภาพชํารุดทรุดโทรมไมเปนท่ีสงาผาเผย และเม่ือมีการเปลี่ยนตัว
เจาเมือง สถานท่ีปฏิบัติราชการก็ตองยายตามไปดวย นอกจากคนท่ีเปนเจาเมืองคนตอไปจะเปนเชื้อ
สายเจาเมืองคนเกา ซึ่งอาศัยอยูท่ีบานเดิม การเปลี่ยนเจาเมืองนี้บางครั้งถึงกับยายไปสรางหางจวน
เดิม ตางฟากแมน้ําหรือแมจนตางตําบลก็มี แลวแตท่ีอาศัยถาวรของเจาเมืองใหมจะอยูท่ีใด สวน
กรมการเมืองท้ังหลายก็ตองใชบานของตนเองเปนบานพักซึ่งบางครั้งอยูหางไกลกับท่ีทําการของเจา
เมืองมาก

ขอเท็จจริงดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐบาลในสมัยกอนไดปลอยปละละเลย
การเสริมสรางความเจริญใหแกบานเมืองตามหัวเมืองอยูเปนอันมาก เจาเมืองตองเปนผูสรรหาโภค
ทรัพยท้ังหลายมาบํารุงบานเมืองของตนเอง รัฐบาลกลางจะชวยเหลือบางแตเพียงเปนครั้งคราว
เทานั้น

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๖๘

แผนภาพท่ี ๓-๑๕ เจาเมืองสกลนคร ถวายการตอนรับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ในคราวเสด็จตรวจราชการมณฑลอุดร

๒.๓.๔ กรมการจีน เม่ือแตกอน รัฐบาลไมมีขาราชการซึ่งจะถือไดวาเปนตัวแทนของรัฐบาลไปทําการเก็บผลประโยชนใหแกประเทศตามหัวเมืองตาง ๆ ไดอยางเหมาะสม จึงไดตัดปญหานี้โดยมอบอํานาจการเก็บภาษีอากรสวนมากใหแกเอกชนประมูลไปเก็บเอาแกราษฎรเอง ผูท่ีเขามารับการประมูลและสามารถผูกขาดการเก็บภาษีอากรเชนนี้มักจะตกอยูแกชาว
จีนซึ่งนิยมดําเนินการอยูแทบทุกหัวเมือง การท่ีเอกชนไปเก็บภาษีเองนี้ก็มักจะเกิดปญหาในการเรียก
เก็บเงินอยูเสมอ รัฐจึงไดแกไขใหอํานาจแกผูท่ีรับผูกขาดการเก็บภาษีไปมากข้ึน โดยตั้งใหผูท่ีเปนเจา
เก็บภาษีอากรเหลานี้มียศเปนขุนนางถือศักดินา ๔๐๐ มีสิทธิท่ีจะตั้งตัวแทนไปวาความแทนท่ีศาลกับ
คูพิพาทได ท้ังนี้เพ่ือจะไมตองเสียเวลาไปศาลอยูเนือง ๆ การท่ีรัฐแตงตั้งนายภาษีอากรซึ่งสวนมากเปน
คนจีน ใหมีศักดินาเชนนี้จึงเกิดขาราชการอีกประเภทหนึ่งเรียกวา กรมการจีน กรมการเหลานี้มีสวน
ทําประโยชนใหแกบานเมืองอยูมากเหมือนกัน บางคนไดรับเลื่อนบรรดาศักดิ์เปนถึงหลวง ถึงพระก็มี
บางคนก็อุดหนุนโดยการบริจาคเงินทองใหแกทองท่ีเพ่ือจัดการบํารุงกิจการตาง ๆ ในหัวเมืองนั้นๆ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๖๙

แผนภาพท่ี ๓-๑๗ ขบวนเสด็จตรวจราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ในขณะขามลําน้ํามณฑลปตตานี

ผลสรุปจากการตรวจราชการภาคเหนือครั้งแรกของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพนี้ นอกจากกอใหเกิดความรูใหม ๆ จากเหตุการณท่ีไดทรงประสบพบเห็นเก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองหรือสภาพของบานเมืองตาง ๆ อันเปนรากฐานอันดีท่ีจะยึดถือเปนแนวทางอยางหนึ่งในการวางแผนงาน แบบแผนการปกครองข้ึนใหมตามท่ีไดกลาวมาแลว เสด็จในกรมฯ ยัง
ไดทรงคุนเคยกับสภาพของทองท่ีอันเปนประโยชนในการถือเอาเปนหลักพิจารณากําหนดเขตมณฑล
เทศาภิบาล และเมืองในระยะตอมา   มากยิ่งกวานั้นยังไดทอดพระเนตรสภาพของบานเมือง นอกจาก
เรื่องท่ีเก่ียวของกับการปกครองโดยตรง เชน การคมนาคม การประกอบอาชีพและการสิ่งอ่ืนอีก
มากมาย อันลวนแตจะเปนสวนสงเสริมใหการวางระเบียบการปกครอง ใหสอดคลองและประสานงาน

กันกับราชการ ในด า น
อ่ืน ๆ ของรัฐ ไดอยาง
เหมาะสมอีก ดวย

แผนภาพท่ี ๓-๑๖ ท่ีพักของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ระหวางเสด็จมณฑลอุดร

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๗๐

๒.๔ การศึกษาแบบแผนการปกครองจากพมาและมลายู (หนังสืออนุสรณเนื่อง
ในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป “เรื่องมหาดไทย” ๒๔๙๕ : ๑๒๘-
๑๒๙)

การเตรียมการวางแผนงานอันเก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองข้ันตอไป
ภายหลังเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จกลับมาถึงพระนครแลวก็คือ การศึกษาหา
ความรูในแบบแผนการปกครองของประเทศท่ีมีความกาวหนาในดานนี้

...ในขณะนั้นเราไดทราบดีอยูแลววาเม่ืออังกฤษไดประเทศพมาตอนใต เขาได
จัดการปกครองทองท่ีเปนระเบียบเรียบรอยดี และเม่ืออังกฤษไดพมาตอนเหนือเขากําลังจัดการ
ปกครองทองท่ีอยางเดียวกับพมาตอนลาง

...เราควรทราบถึงวิธีท่ีเขาจัดหัวเมืองประเทศพมาและควรทราบถึงวิธีการท่ี
อังกฤษไดจัดการปกครองทองท่ีอยางใดใน State Settlement ท่ีเขาปกครองมานานแลว และใน
สหรัฐมลายูท่ีเพ่ิงลงมือจัดการ...

จึงไดทรงมอบหมายใหหลวงเทศาจิตวิจารณ ซึ่งไดเลื่อนข้ึนเปนพระสฤษดิ์พจน
กร เปนผูรับหนาท่ีเดินทางไปดูงานและเรียนวิธีการปกครองทองท่ีท่ีตองการ พระสฤษดิ์พจนกรออก
เดินทางจากกรุงเทพฯ เม่ือวันท่ี ๑๕ ธันวาคม ร.ศ.๑๑๒ (พ.ศ.๒๔๓๖) มุงตรงไปท่ีประเทศพมากอน
แลวจึงยอนลงไปศึกษาอีกกับ เซอร แฟรงค สวิทเทนแฮม (Sir Frank Swettenham) ท่ีสหรัฐมลายู ซึ่ง
พระสฤษดิ์พจนกรไดเรียนรูแบบแผนการปกครองแบบมีขาหลวงเทศาภิบาล ผูวาราชการเมือง
นายอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน ไดตําราการปกครองของอังกฤษมามาก และขากลับไดแวะตรวจ
ประเพณีการปกครองในหัวเมืองทางภาคใตของประเทศไทยอีกหลายเมืองในเท่ียวนี้ดวย เม่ือกลับมาถึง
กรุงเทพฯ พระสฤษดิ์พจนกรไดทํารายงานข้ึนทูลเกลาฯ ถวายแดพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เม่ือวันท่ี ๒๒ มิถุนายน ร.ศ.๑๑๓ (พ.ศ.๒๔๓๗)

ดวยเหตุท่ีพระสฤษดิ์พจนกรไดมีโอกาสรับมอบหมายใหทดลองจัดการ
ปกครองชั้นกํานัน ผูใหญบาน และไดศึกษาแบบแผนการปกครองของตางประเทศดังกลาว ภายหลัง
ตอมาทานผูนี้จึงไดเปนหัวเรี่ยวหัวแรงของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในการรางแบบ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๗๑

แผนการปกครองและชี้แจงระเบียบงานตาง ๆ ใหแกขาหลวงเทศาภิบาล นอกจากนี้ ในการปฏิบัติ
ราชการในระยะนี้ก็มีตําแหนงเปนเลขานุการขององคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยูดวย ทานไดเขียน
วิธีการปกครองของอังกฤษท่ีทานไดไปดูงานมาเผยแพรแกขาราชการและมหาชนท่ัวไป ในหัวขอการ
ตางประเทศของหนังสือ “วชิรญาณ” อยางละเอียดพอสมควร ซึ่งแสดงใหเห็นถึงความโนมเอียงของ
ประเทศไทยในการเจริญรอยตามแบบแผนการปกครองของอังกฤษอยูไมนอยทีเดียว

๒.๕ การเปลี่ยนแปลงระเบียบการบางอยางในการปฏิบัติราชการ กรมมหาดไทย
(๒๕๐๕ : ๕๗) ในขณะท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จกลับมาจากการตรวจราชการ
ภาคเหนือดังท่ีไดกลาวมาแลว พระองคก็มิไดทรงนิ่งนอนพระทัยในภารกิจท่ีไดทรงรับผิดชอบตลอดป
ร.ศ.๑๑๒ หรือ พ.ศ.๒๔๓๖ ขอยุงยากเก่ียวกับกรณีพิพาทกับฝรั่งเศสทําใหการวางระเบียบวิธีการ
ปกครองตองลาชาไปชั่วระยะเวลาหนึ่ง ครั้นเม่ือการงานเก่ียวกับเรื่องนี้ไดเบาบางลงไป สมเด็จฯ องค
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยก็ไดทรงปรึกษาหารือกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยาง
ใกลชิดตลอดมา และไดตกลงใหพระสฤษดิ์พจนกรไปดูงานตางประเทศเพ่ือเตรียมการวางแผนงานใน
ข้ันตอไปโดยเร็ว สวนตัวเสด็จในกรมฯประทับอยูทางนี้ ก็ไดทรงใหเปลี่ยนแปลงระเบียบการปฏิบัติ
ราชการในกระทรวงบางอยางใหทันสมัย เพ่ือพรอมท่ีจะบริหารราชการใหดําเนินไปโดยได
ประสิทธิภาพของงานท่ีดีข้ึน การเปลี่ยนแปลงท่ีสําคัญไดแก ระเบียบการรับสั่ง รางเขียน และเก็บ
จดหมายในสํานักงาน ซึ่งกระทรวงมหาดไทยในสมัยนั้นยังลาหลังอยูเปนอันมาก ยกตัวอยางเชน
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงการตางประเทศ ไดใชวิธีกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ดวยจดหมายเขียนในกระดาษฝรั่งมาชานานแลว แตกระทรวงมหาดไทยยังคงใช “หีบขนมปง” กราบ
ทูลอยูอยางเดิม ยิ่งกวานั้นการติดตอระหวางกรุงกับหัวเมืองก็ใชกระดาษไทย ซึ่งเรียกกันท่ัว ๆ ไปวา
“จดหมายหางวาว” เขียนดวยดินสอรงคหรือดินสอถานสีขาวบนกระดานสีดํา มีขนาดอันจะวัดไดโดย
มีความยาวสองหลาและความกวางถึงหนึ่งฟุต

มิสเตอร เอ.เจ.ยังฮัสแบนด ผูเขียนหนังสือเรื่อง “Eight Hundred Miles on a
Burmese Tat” ไดเปรียบเทียบเปนเชิงลอเลียนจดหมายแบบนี้วา “ไปรษณียภัณฑอังกฤษท่ีสงจาก
เมืองลอนดอนมายังเมืองบอมเบยเท่ียวหนึ่ง ๆ จะทําใหเรือเดินสมุทรของบริษัทพีแอนดโอ (P&O
Liner) ลําใหญท่ีสุดท่ีมีอยูจมลงได หากวาผูเขียนเขียนจดหมายทุกฉบับดวยจดหมายแบบไทย”

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงมีบัญชาใหปฏิรูประเบียบการเขียน
จดหมายนี้ แลวเลือกใชจดหมายราชการแบบใหมท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาเทววงศโรปการ เสนาบดี
กระทรวงการตางประเทศเปนผูนํามาใชในกระทรวงการตางประเทศเปนตัวอยาง ซึ่งสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพทรงกลาวไววา พระองคมิตองทรงเปนธุระมากนัก ดวยพระมนตรีพจนกิจได
รับภาระเปนผูชวยชี้แจงใหขาราชการท้ังหลายเขาใจระเบียบใหมไดโดยงาย แตอยางไรก็ตามวิทยาการ
ในดานชวเลขพิมพดีดภาษาไทยยังมาไมถึง กระทรวงมหาดไทยจึงยังคงอาศัยการเขียนจดหมาย
ราชการและลอกสําเนาโดยผูท่ีมีลายมือสวยงามตอไป สวนดานการเก็บหนังสือราชการ เม่ือสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จมาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหม ๆ พระองคไดทรงพบวาบน
เพดานสํานักงานกระทรวงมีหนังสือราชการเกาๆ จํานวนมากเก็บไวอยางไมเปนระเบียบ ยากแกการ
คนควาเปนอยางยิ่ง พระองคจึงไดทรงวางระเบียบการเก็บจดหมายใหเปนสัดสวน มีระเบียบแบบแผน
อันทันสมัยข้ึนใหม ดังเชนพระยามหาอํามาตยาธิบดี ราชปลัดทูลฉลองของกระทรวงมหาดไทย ได



๗๒

เขียนไวตองหนึ่งของหนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ
๖๐ ปบริบูรณ (๒๔๙๕ : ๑๐๙)

...เรื่องใดตามท่ีกรมตาง ๆ ทําเรื่องเสร็จ ก็สงเรื่องนั้นมาใหกองเก็บลงบัญชีตามชื่อ
เรื่องนั้น รวมเก็บเปนเลมๆ และลงบัญชีหมายเอาเมืองและมณฑลเปนเกณฑ ลงหมายเลขตอ ๆ กัน
เปนลําดับแลวเขาเก็บเปนตู ๆ หมายเลขเปนเมือง เปนมณฑล เม่ือจะตองการเรื่องใดก็ตรวจบัญชีหยิบ
ไดตามตูนั้น ๆ เปนมณฑล ๆ ไดสะดวก...

ท้ังนี้นับวาเปนการเตรียมการวางแผนงานท่ีนาสนใจข้ันสุดทาย กอนจะเริ่มงาน
ปฏิรูปการปกครองและวางรากฐานกระทรวงข้ึนใหม ในระยะเวลาท่ีผานมาประมาณ ๒ ปเศษ ท่ี
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงไดรับหนาท่ีเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พอจะสรุปได
วาเปนระยะเวลาท่ีพระองคทรงใชศึกษาหาขอเท็จจริงอยางละเอียด ท้ังสภาพการปกครองแบบเกา
ปญหาท่ีประสบและการศึกษาแบบแผนการปกครองของตางประเทศท่ีใชไดดี เปนการใฝหาขอมูล
สําหรับการวางรากฐานกระทรวงมหาดไทยครั้งนี้ใหรัดกุม และเพ่ือให เหมาะกับวิวัฒนาการของ
บานเมืองท้ังภายในและภายนอกประเทศท่ีไดผันแปรอยูตลอดเวลา

การวางแผนปรับปรุงหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
กรมมหาดไทย (๒๔๐๕ : ๓๓) หลักการสําคัญของการวางแผนงาน ไดแก การจัดแบบ

แผนการปกครองสวนภูมิภาค ซึ่งประกอบดวยโครงรางของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคชั้นตางๆ
การกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยงานแตละหนวย  ระเบียบการเก่ียวกับการ
ปฏิบัติราชการ ตลอดจนกระท่ังลําดับของการจัดตั้ง และรวมมาถึงการปรับปรุงสํานักงาน
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนศูนยกลางอํานวยการใหสอดคลองตองกัน เพ่ือสามารถใชเปนเครื่องมือท่ีดี
มีประสิทธิภาพของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในอันท่ีจะบังคับบัญชาใหหนวยราชการบริหารสวน
ภูมิภาคท้ังหลายปฏิบัติงานปกครองตรงกันกับนโยบายของรัฐบาลและของกระทรวงมหาดไทย

หลังจากไดมีการพิจารณาอยางถ่ีถวนแลว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็ไดทรงรวมกันตกลงท่ีจะดําเนินการปรับปรุงหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคใหเปนไปในลักษณะดังตอไปนี้

๑. แบบของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค กระทรวงมหาดไทย (๒๔๙๕ :
๕๗) การกําหนดแบบไดอนุโลมท่ีจะจัดใหคลายคลึงกับแบบแผนของไทยท่ีมีอยูแตเดิมใหมากท่ีสุด
เทาท่ีจะมากได แตไดจัดใหมีหนวยราชการเพ่ิมเติมข้ึนอีกชั้นหนึ่งเรียกวา “มณฑลเทศาภิบาล” เปน
หนวยราชการท่ีสรางเสริมข้ึนมาใหมเพ่ืออุดชองโหวของระบบอํานวยการและการควบคุมในสมัยเดิม
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็เพ่ือท่ีจะเพ่ิมพูนความรวดเร็วของการติดตอสื่อสารระหวางรัฐบาลกลางกับ
บรรดาหัวเมืองท่ีตั้งอยูนอกเขตราชธานี  เพ่ือท่ีจะสงเสริมประสิทธิภาพของการควบคุมท่ีรัฐบาลกลาง
ปฏิบัติตอหัวเมืองตางๆ ใหเหมาะสมกับสถานการณสมัยใหม และเพ่ือท่ีจะสรางระบบการ
ติดตอสื่อสารใหมซึ่งจะสามารถเพ่ิมปริมาณการติดตอซึ่งกันและกันใหไดมากข้ึน ซึ่งสิ่งเหลานี้จะมีข้ึน
ไมไดหากยังคงใชแบบแผนการปกครองแบบเกาอยู



๗๓

แผนภาพท่ี ๓-๑๘ แบบและสายการบังคับบัญชาของการจัดหนวยราชการบริหารสวนภมิูภาค
ตามแผนของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

ดังนั้น สวนราชการบริหารตามแผนการใหมจึงมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ
ตลอดจนขนาดเรียงตามลําดบัของสายการบังคับบัญชาจากเล็กไปหาใหญ ดังนี้

ข้ันท่ี ๑ การปกครองหมูบาน
ข้ันท่ี ๒ การปกครองตําบล
ข้ันท่ี ๓ การปกครองอําเภอ (และเมืองข้ึน)
ข้ันท่ี ๔ การปกครองเมือง
ข้ันท่ี ๕ การปกครองมณฑล

กระทรวงมหาดไทย

มณฑลเทศาภิบาล

เมือง

อําเภอ

ตําบล

หมูบาน



๗๔

แผนภาพท่ี ๓-๑๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงฉายภาพกับเทศาภิบาลเมืองนครพนม

๒. ลําดับการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค กระทรวงมหาดไทย (๒๔๙๕ :
๑๒๒-๑๒๗) การจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดังท่ีไดกลาวมา ไดดําเนินไปทีละข้ันๆ ไม
พรอมกัน ท้ังนี้เนื่องจากขอจํากัดทางโภคทรัพยตางๆ ท่ีมีอยู เชน เงินงบประมาณและตัวบุคคลท่ีมี
ความรูความสามารถประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งเพ่ือใหสวนราชการแตละข้ันสามารถเปน
พ้ืนฐานและเปนปจจัยของกระทรวงมหาดไทยในอันท่ีจะจัดหนวยราชการบริหารข้ันตอไปเปนทอดๆ
ซึ่งนับวาเปนการสะดวกแกการเริ่มงานแตแรกๆ โดยใหมีขอบเขตแตเล็กๆ ไปกอน คือ

๒.๑ จะดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนในเขตหัวเมืองชั้นในซึ่งเปนหัวเมือง
ท่ีพลเมืองสวนมากเปนประชาชนคนไทย การติดตอคมนาคมรวดเร็วกวาหัวเมืองชั้นนอก ยังไมมี
ขาหลวงใหญซึ่งเปนผูแทนของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวควบคุมบังคับบัญชา และไมมีปญหา
ยุงยากเก่ียวกับเรื่องดินแดนกับตางประเทศกอน ท้ังนี้โดยจะคอยๆ จัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลไปทีละ
เล็กละนอยตามกําลังเงินและกําลังคน ซึ่งจะเปนตัวอยางและเปนการทดสอบขอบกพรองในการ
บริหารงานไปในขณะเดียวกันกอนท่ีจะไดจัดตอไปในหัวเมืองชั้นนอกและหัวเมืองท่ีเปนประเทศราชดวย

๒.๒ การดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลในข้ันตอไปจะขยายออกไปเรื่อยๆ ให
เร็วท่ีสุดเทาท่ีจะทําไดเพ่ือวาจะไดมีระบบการปกครองท่ีมีระเบียบแบบแผนอยางเดียวกันใชในหัวเมือง
ตางๆ ท่ัวพระราชอาณาจักรตามความมุงหมายของกระทรวงมหาดไทยในสมัยใหม ท้ังนี้โดยจะ
เปลี่ยนแปลงมณฑลท่ีมีอยูเดิมและประเทศราชท้ังหมดใหเปนมณฑลเทศาภิบาลเชนเดียวกับท่ีจัดใน
มณฑลชั้นใน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๗๕

แผนภาพท่ี ๓-๒๐ ราษฎรรอรับเสด็จสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ในคราวเสด็จตรวจราชการมณฑลพายัพ พ.ศ. ๒๔๔๑

๒.๓ เม่ือไดดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนพอสมควรแลวก็จะไดมีการพิจารณารางขอบังคับเก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองแบบใหมชั้นหมูบานตําบลและอําเภอรวมกันระหวางขาหลวงเทศาภิบาลมณฑลท่ีไดตั้งข้ึนแลว ซึ่งจะมีความชํานาญในการปกครองสวนภูมิภาคกับกระทรวงมหาดไทยซึ่งควบคุมหลักการ
๒.๔ ขาหลวงเทศาภิบาล เปนผูรับเอาขอบังคับเก่ียวกับการปกครองหัวเมืองนี้ไป

วางแบบแผนการปกครองภายในเขตมณฑลของตนรวมกับผูวาราชการเมืองซึ่งสวนมากยังคงใชบุคคล
เกาท่ีเห็นวามีความสามารถพอจะปฏิบัติหนาท่ีไดตอไปในระหวางการเปลี่ยนแปลงนี้

๒.๕ เม่ือไดจัดการทดลองเปนท่ีพอใจแลว กระทรวงมหาดไทยจะไดรับขอเสนอ
เก่ียวกับขอบกพรองและปญหาตางๆ ซึ่งขาหลวงเทศาภิบาลไดประสบในการปฏิบัติราชการอยาง
จริงๆ มาปรับปรุงขอบังคับใหสมบูรณ และตราเปนพระราชบัญญัติใชเปนการถาวรตอไป

๒.๖ เม่ือจัดแบบแผนการปกครองชั้นหมูบาน ตําบลและอําเภอสําเร็จแลว ก็จะได
ดําเนินการจัดแบบแผนการปกครองชั้นเมืองและมณฑลเปนการถาวรตอไปเชนกัน ซึ่งจะเปนอันสิ้นสุด
ของการจัดระเบียบการปกครองสวนภูมิภาคแบบใหม

๒.๗ ในการดําเนินการวางแผนการปกครองโดยท่ัวๆ ไปนี้ เนื่องดวยบางทองท่ีมี
ขนบธรรมเนียมท่ีแตกตางกันอยูบาง ซึ่งจะเปนการขัดตอการใชแบบแผนการปกครองนั้นใหเปนคุณได
ก็จะไดมีการตราขอบังคับใชเปนกรณีพิเศษเปนการชั่วคราวจนกวาจะเรียบรอย

๒.๘ ในระหวางท่ีจัดระเบียบการปกครองหัวเมืองอยูนี้ ก็จะตองมีการเปลี่ยนแปลง
การจัดระเบียบงานในกระทรวงมหาดไทยตามไปดวย เพ่ือเปนการปองกันมิใหเกิดความยุงยากและ
ความลาหลังในการปฏิบัติราชการ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๗๖

แผนภาพท่ี ๓-๒๑ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงฉายภาพกับคณะเทศาภิบาลมณฑล
อุดร

แผนภาพท่ี ๓-๒๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับขาราชการเทศาภิบาลมณฑลพายัพ

การดําเนินการตามแผนการเหลานี้ จะไดนํามากลาวในลําดับตอไป โดยจะไดเริ่มทําการศึกษาถึงการจัดสวนราชการของหนวยราชการบริหารในระดบัตาง ๆ ตลอดจนการพัฒนาหนวยราชการเหลานั้นตั้งแตแรกตั้งจนกระท่ังสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยเริ่มตั้งแตการปรับปรุงหนวยบริหารราชการสวนกลาง อัน
ไดแกสํานักงานกระทรวงมหาดไทยและกรมตาง ๆ ท่ีข้ึนอยูในสังกัด ลงไปตามลําดับชั้นของการบังคับ
บัญชาของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งเปนตัวแทนของกระทรวงมหาดไทยในทองท่ีตาง ๆ อีก
ท้ังการจัดสวนราชการแบบพิเศษสําหรับมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือและมณฑลปตตานี ซึ่งไดมีขอ
แตกตางกันออกไปบางบางประการ และการจัดสวนราชการขององคการบริหารสวนทองถ่ิน คือ
“การสุขาภิบาล” ซึ่งเริ่มมีในยุคนี้

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๗๗

การบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และแบบพิเศษ
พระภารกิจอันสําคัญยิ่งของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชนุภาพ องคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยท่ีไดทรงปฏิบัติเก่ียวกับการปฏิรูปการบริหารราชการของกระทรวงมหาดไทย ก็คือ
การจัดการปฏิรูปหนวยราชการบริหารแตและหนวยของกระทรวง ดังนั้นจึงเปนการสมควรท่ีจะได
ศึกษาคนควาถึงลักษณะการจัดตั้งและการเปลี่ยนแปลงของหนวยราชการกระทรวงมหาดไทยเสียกอน
โดยจะแบงการศึกษาคนควาออกเปน ๓ สวนคือ

๑. การจัดหนวยบริหารราชการสวนกลาง
๒. การจัดหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค
๓. การจัดหนวยบริหารราชการแบบพิเศษ

๑. การจัดหนวยบริหารราชการสวนกลาง ตามรายงานการประชุมเทศาภิบาล
(ร.ศ.๑๑๔ : ๒๓) การจัดหนวยเปนองคประกอบข้ันแรกสุดในการพิจารณาสภาวะของการบริหารวามี
ประสิทธิภาพเพียงไร เพราะเหตุวาการจัดหนวยงานท่ีดีสามารถจะบันดาลใหปฏิบัติการหลายๆ อยาง
ซึ่งไมสามารถเปนไปไดใหเปนไปได  ดังนั้นการปฏิรูประเบียบการบริหารราชการแผนดินครั้งใหมซึ่งมุง
ท่ีจะเพ่ิมประสิทธิภาพและสมรรถภาพของราชการจึงจําเปนอยางยิ่งท่ีตองปรับปรุงหนวยงานในระดับ
ตางๆ ให เหมาะสมและมีความสัมพันธซึ่ ง กันและกัน และดวยเหตุผลเดียวกัน สํานักงาน
กระทรวงมหาดไทยซึ่งแตเดิมเปนสํานักงานของสมุหนายก อัครมหาเสนาบดี และไดวิวัฒนาการมา
เปนสํานักงานขององคพระปฐมเสนาบดี สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ไดรับการเอาใจใส
และปรับปรุงจนทันสมัยดังจะไดพิจารณาตอไป และเพ่ือความสะดวกในการนําเสนอเนื้อหาจึงไดแบง
ออกเปน ๒ สวน คือ

๑. การจัดหนวยงานในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทย
๒. การจัดหนวยงานของกรมอ่ืน ๆ ท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย
๑.๑ การจัดสวนราชการในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือท่ีจะแสดงให

เห็นถึงความกาวหนาในการจัดสวนราชการในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงเปนการ
จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองนําสภาพของการจัดการสวนราชการแบบเดิมมากลาว เพ่ือเปนขอมูลสําหรับ
จะเปรียบเทียบถึงหลักการท่ีวิวัฒนาการมาโดยสังเขปเสียกอน แลวจึงจะไดกลาวถึงวิวัฒนาการและ
วิธีการจัดหนวยราชการแบบใหมในตอนหลัง

การจัดสวนราชการในสมัยกอนการปฏิรูป ในชวงของสมุหนายกแบงเปน ๓ แผนก
แผนกท่ี ๑ - หนาท่ีของอัครมหาเสนาบดีท่ีตองสั่งการงานตาง ๆ แกกรมอ่ืนใหทัน

ราชการ ซึ่งไดจัดใหมีพนักงานประจําอยูในพระราชวังเสมอท้ังกลางวันและกลางคืน
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๗๘

แผนกท่ี ๒ - การบังคับบัญชาหัวเมืองมีผูชํานาญหนังสือ ทําหนาท่ีพิจารณาใบบอก
และเขียนทองตราสั่งราชการหัวเมือง

แผนกท่ี ๓ - เปนฝายตุลาการ ซึ่งขณะนั้นกระทรวงมหาดไทยยังทําหนาท่ีเปนศาล
อุทธรณความหัวเมืองอยูภายใตบังคับบัญชาดวย

ราชการในแผนกท่ี ๑ และแผนกท่ี ๒ อยูในสํานักงานกระทรวงมหาดไทย สวนงาน
ในแผนกท่ี ๓ ตั้งอยูท่ีบานเสนาบดี ซึ่งแตกอนผูดํารงตําแหนงเสนาบดีจะปฏิบัติราชการอยูท่ีบานของ
ตนเอง มีเรือนจําตั้งอยูริมกําแพงหนาพระราชวังทางดานหลังหอรัษฎากรพิพัฒน

ราชการในแผนกท่ี ๑ และแผนกท่ี ๒ เปนหนาท่ีของกรม ๓ กรม ซึ่งปฏิบัติราชการ
คละกันมา โดยมีเจาพนักงานปฏิบัติราชการตําแหนงเหมือนกันท้ัง ๓ กรม และไมมีการแบงแยกชนิด
ของงานแตอยางใด ท้ัง ๓ กรม ไดแก

๑. กรมมหาดไทยกลาง หรือเรียกกันอีกชื่อหนึ่งวา กรมหมูใหญ
๒. กรมมหาดไทยฝายเหนือ
๓. กรมมหาดไทยฝายพลําภัง หรือบางทีก็เรียกวา กรมพลําภัง เฉยๆ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงใหขอสันนิษฐานถึงเหตุผลท่ีทําใหเกิด

ความซับซอนในการปฏิบัติราชการของท้ัง ๓ กรม ซึ่งทําใหวัตถุประสงคและการแบงงานไดเลอะเลือน
ไปจนหาความแนนอนไมไดวา

...แตเดิมที กระทรวงมหาดไทยมีกรมกลางแตกรมเดียว จนกระท่ังในระหวาง
พ.ศ.๒๐๓๑ ถึง พ.ศ.๒๐๓๔ ประเทศไทยมีเจาแผนดินสองพระองค คือ สมเด็จพระบรมราชาธิราชท่ี
๓ ครองกรุงศรีอยุธยา และสมเด็จพระเชษฐาครองเมืองพิษณุโลก ตอมาสมเด็จพระบรมราชาธิราชซึ่ง
ครองราชยไดเพียงสามปก็เสด็จสวรรคต แผนดินท้ังหมดจึงตกอยูแกสมเด็จพระเชษฐาแตพระองค
เดียว พระองคไดเสด็จลงมาประทับท่ีเมืองศรีอยุธยาอันเปนราชธานีพรอมกับมีขาราชบริพารมา
จํานวนหนึ่ง ลงมาทํางานสมทบกับขาราชการท่ีมีอยูแตเดิมท่ีกรุงศรีอยุธยา จึงเกิดมีขาราชการทํางาน
อยางเดียวกันถึง ๒ ชุด พวกท่ีตามสมเด็จพระเชษฐาลงมามีชื่อวา “ฝายเหนือ” ตอทาย พวกท่ีรับ
ราชการอยูในกรุงศรีอยุธยาเดิมจึงไดชื่อวา “กลาง” ตอทายเพ่ือใหแตกตางกัน

ในระยะตอมาความวุนวายยังคงมีอยูเม่ือกรมพลําภังมีหนาท่ีเก่ียวกับปนใหญใน
กองทัพหลวง กลายมาปฏิบัติราชการเชนเดียวกับกรมมหาดไทยท้ังสอง ซึ่งกําลังปฏิบัติราชการซอน
กันอยูแลวอีก ดวยความสับสนเชนนี้ จึงเปนการจําเปนโดยรีบดวนท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ทรงจําตองเริ่มดําเนินการปรับปรุงหนวยงานเหลานี้เสียใหม เพ่ือขจัดเสียซึ่งปญหาความ
สิ้นเปลืองอันไมมีความจําเปนและความสับสนในการปฏิบัติราชการใหหมดสิ้นไป อันจะเปนหนทาง
เพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการบริหารราชการของกระทรวงมหาดไทยเปนสวนรวมดวย

การปฏิรูปในระยะแรก สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงจัดใหเปน ๓ กรม แต
ละกรมมีชื่อตามทําเนียบเดิมเพราะเสด็จในกรมทรงปรารถนาท่ีจะรักษาชื่อเดิมของกรมเหลานี้ไว แต
ไดมีการแบงสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหเปนสัดสวนตามประเภทและชนิดของสายงานใน
รูปใหม ตามแผนภาพท่ี ๓-๒๓ ดังนี้ เทศาภิบาล (๒๔๙๘ : ๕๙-๖๐)



๗๙

แผนภาพท่ี ๓ - ๒๓ การแบงสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหเปนสัดสวนตามประเภทและ
ชนิดของสายงานในรูปใหม

กรมมหาดไทยกลาง มีปลัดทูลฉลองเปนหัวหนาสวนราชการ วาการไดท้ังกระทรวงรอง
แตเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยลงมา มีหนาท่ีเปนพนักงานทําการทุกอยางซึ่งมิไดแยกออกไปเปน
หนาท่ีของกรมอ่ืน มีปลัดบัญชีซึ่งมีศักดิ์เปนเจากรมรองปลัดทูลฉลองทําหนาท่ีเปนหัวหนาพนักงาน
การเงิน

กรมมหาดไทยฝายเหนือ มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ หนาท่ีของหนวยราชการ
หนวยนี้ก็คือการปราบปรามโจรผูรายกับการท่ีเก่ียวของกับชาวตางประเทศ แตภายหลังโอนหนาท่ีท่ี
เก่ียวกับการตางประเทศไปเปนหนาท่ีของปลัดทูลฉลอง คงมอบใหกรมมหาดไทยฝายเหนือนี้รับเปน
เจาหนาท่ีฝายอัยการ ซึ่งเปนราชการสําคัญอีกหนาท่ีหนึ่ง

กรมมหาดไทยฝายพลําภัง มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ มีหนาท่ีปกครองทองท่ี
ตลอดท่ัวราชอาณาจักรท่ีข้ึนกับกระทรวงมหาดไทย

จากการแบงราชการในระยะนี้ ก็พอจะเห็นไดวามีการเริ่มแบงแยกอํานาจหนาท่ีและ
ความรับผิดชอบในดานการปกครองและในดานอรรถคดีออกตางหากจากกัน เพราะงานท้ังสองอยาง
แตกตางกัน ซึ่งจะตองการความรูและความชํานิชํานาญไมเหมือนกัน และยังไดแยกราชการท่ี
นอกเหนือจากราชการสําคัญท้ังสองอยางท่ีกลาวมานี้ แตก็มีความสําคัญไมยิ่งหยอนกวากันไวใหข้ึนกับ
กรมกลาง จึงนับวาเปนวิวัฒนาการกาวแรกท่ี สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงประสงคท่ี
จะใหสวนราชการแตละสวนทํางานแตละแขนงไมกาวกายอันทําใหหมดสิ้นเปลืองคาใชจายท่ีไมจําเปน
ในกระทรวงมหาดไทยเสียแตนั้นมา

นอกจากนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวไวในหนังสือเทศาภิบาล
ซึ่งพระองคทรงนิพนธเก่ียวกับราชการกระทรวงมหาดไทยท่ีพระองคทรงเก่ียวของอยูวา ตามทําเนียบ
เดิม นอกจากกรมท่ีไดกลาวมาแลวยังมีกรมท่ีสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทยอยูอีกบางกรม เชน กรม
เงินสวย กรมตํารวจภูธร และกรมตํารวจภูบาล ซึ่งแตละกรมมิไดมีหนาท่ีสําคัญในการปกครองเลย คง

กรมมหาดไทยฝายเหนือ
ปราบปรามโจรผูรายกับการท่ี
เก่ียวของกับการตางประเทศ

กรมมหาดไทยฝายพลําภัง
มีหนาท่ีในดานการปกครองทองท่ี

กรมมหาดไทยกลาง
ทําการทุกอยางซึ่งมิไดแยก

ออกไปเปนหนาท่ีของกรมอ่ืน

กระทรวงมหาดไทย
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มีเหลืออยูแตหนาท่ีเล็กๆ นอยๆ ตามแตจะไดรับมอบหมายใหเปนครั้งเปนคราวเทานั้น กรมเหลานี้จึง
หมดความสําคัญลงไป ในระยะแรกๆ นี้

การปฏิรูปในระยะหลัง การจัดสวนราชการเปนกระบวนการท่ีไมมีอันสิ้นสุด เม่ือ
ราชการในดานการปกครองสวนภูมิภาคในระยะตนไดเจริญกาวหนาและมีความม่ันคงมากข้ึนโดย
ลําดับ ขอบเขตของอํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบก็ไดขยายกวางขวางออกไปอีกมากมาย
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทย
ก็มีปริมาณงานมากข้ึนเปนเงาตามตัว การปรับปรุงสวนราชการในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทยอัน
เปนศูนยกลางบัญชาการ ก็เปนสิ่งจําเปนในระยะตอมา เพราะทําใหสะดวกตอการควบคุมและ
ตรวจสอบการปฏิบัติราชการของสวนราชการอ่ืน ๆ ใหไดผลและรัดกุมอยูเสมอ

๑.๒ การจัดหนวยงานของกรมอ่ืนๆ
การปฏิรูปหนวยราชการบริหารสวนกลางของกระทรวงมหาดไทยไดดําเนินไปเปน

ลําดับ ไดมีการเพ่ิมสวนราชการมากยิ่งข้ึน ในระยะสุดทายท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรง
ปรับปรุงกอนท่ีจะทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย การจัดสวนราชการของศาลาวา
การกระทรวงแบงออกเปนสวนราชการใหญถึง ๖ สวนดวยกัน ดังแผนภาพท่ี ๓-๒๔ นี้

แผนภาพท่ี ๓-๒๔ การแบงสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๑. กองบัญชาการ

๒. กรมสํารวจ

แผนก
ต่างประเทศ

แผนกเลขานุการ

๓. กรมทะเบียน

แผนกทําประวัติ
ขาราชการ

กระทรวงมหาดไทย

แผนกทําบัญชี
ขาราชการ

กระทรวงมหาดไทย



๘๑

สวนราชการท้ัง ๖ หนวย คือ ๑. กองบัญชาการกระทรวงมหาดไทย ๒. กรมสํารวจ
หรือเลขานุการ ๓. กรมทะเบียน ๔. กรมปลัดบัญชี ๕. กรมมหาดไทยฝายเหนือ และ ๖. กรม
พลําภัง

กรมเหลานี้ยังไดแบงสวนราชการยอยลงไปเปนแผนกอีกชั้นหนึ่ง ซึ่งแสดงใหเห็นถึง
ความกาวหนาของราชการวา ไมวาปริมาณงานก็ดี ขอบเขตของงานก็ดี ไดขยายตัวออกอยางรวดเร็ว
กวาแตกอน และจะเห็นไดดียิ่งข้ึนจากอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของสวนราชการแตละสวนใน
ระยะนี้

๑. กองบัญชาการกระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ีควบคุมดูแลและบังคับบัญชาราชการ
ท้ังหลายในกระทรวงและตามหัวเมือง มีเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนหัวหนาสวนราชการ มีปลัด
ทูลฉลองเปนรองหัวหนา และมีท่ีปรึกษาเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยทําหนาท่ีใหคําปรึกษาแนะนําขอ
ราชการ ๑ นาย

๒. กรมสํารวจ (หรือเลขานุการ) มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ แบงสวนราชการ
ออกเปน ๓ แผนก คือ

ก. แผนกสํารวจหรือเลขานุการ มีหัวหนาเปนปลัดกรม ทําหนาท่ี
๑. ราชการลับ
๒. การรับ-สงหนังสือ ออกหนังสือเดินทาง
๓. ภารโรงและนักการ

ข. แผนกตางประเทศ หัวหนาเปนชั้นเจากรม ทําการติดตอเ ก่ียวกับการ
ตางประเทศประจํากระทรวง

แผนกเก็บหนังสือแผนกทํา
สํามะโนครัว

๔. กรมปลัดบัญชี

แผนกบัญชีคนแผนกบัญชีเงิน

๖. กรมพลําภัง

แผนกกอสรางแผนกปกครอง

๕. กรมมหาดไทยฝายเหนือ

แผนกรักษา
พระอัยการ

แผนกสืบสวน
โจรผูราย

แผนก
เรือนจํา



๘๒

ค. แผนกวัสดุ มีปลัดกรมเปนหัวหนา ทําการเก่ียวกับการรักษาราชพัสดุ
๓. กรมทะเบียน แบงสวนราชการออกเปน ๔ แผนก คือ

ก. แผนกทําบัญชีขาราชการกระทรวงมหาดไทยในกรุงและหัวเมือง การทําทําเนียบ
ขาราชการและทําเนียบทองท่ี

ข. แผนกการทําสํามะโนครัว ซึ่งแตเดิมเปนหนาท่ีของกรมมหาดไทยฝายพลําภัง ซึ่ง
ไดจัดการสํารวจครั้งแรกเม่ือ พ.ศ. ๒๔๔๖ เพ่ือประโยชนในการเรียกคนเขารับราชการทหารและได
สํารวจเปลี่ยนแปลงเปนปๆ ทุกๆ ปมาจนกระท่ังหมดสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ค. แผนกทําประวัติราชการกระทรวงมหาดไทยในกรุงและหัวเมือง มีหนาท่ีทําสมุด
ประวัติประจําตัวขาราชการทุกคนๆ ละ ๑ เลม  ถาเปนขาราชการในสวนภูมิภาคจะตองทําคนละ ๒
เลม เลมหนึ่งเก็บไวท่ีเมืองท่ีรับราชการอยู อีกเลมหนึ่งเปนสําเนาสงมาเก็บไวท่ีกรมทะเบียน
กระทรวงมหาดไทย

ง. แผนกเก็บหนังสือราชการ มีหนาท่ีเก็บหนังสือราชการท้ังตนฉบับและสําเนาของ
กระทรวงมหาดไทย

๔. กรมปลัดบัญชี มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ ทําหนาท่ีชวยเหลืองานปกครอง
ของกระทรวงมหาดไทย แบงออกเปน ๒ แผนก คือ

ก. แผนกบัญชีเงิน มีปลัดกรมเปนหัวหนา มีหนาท่ีเบิกจายเงินประเภทตาง ๆ
ข. แผนกบัญชีคน มีปลัดกรมเปนหัวหนาเชนเดียวกัน มีหนาท่ีเปนผูถือบัญชี

ขาราชการมหาดไทยท้ังในกรุงและหัวเมืองในแผนกหนาท่ีปกครองบรรดาท่ีไดรับพระราชทาน
เงินเดือน ตรวจตราเงินเดือนและทําการยายโอนเงินเดือนขาราชการ ติดตอกระทรวงพระคลังมหา
สมบัติ เปนผูตรวจตราเงินใชสอย เงินการจรท่ัวทุกมณฑล เพ่ือใหใชจายแตนอยและใหถูกตองตาม
ขอบังคับและระเบียบการของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ และมีหนาท่ีแกไขความยุงยากและความ
ขัดของในการเงินท่ัวไป

๕. กรมมหาดไทยฝายเหนือ มีหัวหนาสวนราชการชั้นเจากรมเปนผูบังคับบัญชา หนาท่ี
ของกรมนี้แบงออกเปน ๒ ระยะ

ระยะแรก ระหวาง พ.ศ.๒๔๓๘ ถึง พ.ศ.๒๔๔๘ เปนกรมท่ีทําหนาท่ีดานการ
ตางประเทศเชนเดียวกับหนาท่ีของแผนกตางประเทศของกรมสํารวจในปจจุบัน เนื่องจากราชการหัว
เมืองชายแดนมีความสําคัญและเก่ียวของกับตางประเทศเปนอันมาก

ระยะท่ีสอง ระหวาง พ.ศ.๒๔๔๙ จนถึงประมาณชวงทายของสมัยท่ี สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพท่ีทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย กรมมหาดไทยฝายเหนือทํา
หนาท่ีบัญชาการในเรื่องรักษาพระอัยการ การสืบสวนโจรผูรายและการเรือนจํา แบงสวนราชการชั้น
รองเปน ๓ แผนก คือ

ก. แผนกรักษาพระอัยการ มีขาราชการชั้นเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ มี
หนาท่ีตรวจสํานวนและวาความในโรงศาลชั้นความอุทธรณและฎีกา



๘๓

ข. แผนกสืบโจรผูราย มีขาราชการชั้นปลัดกรมเปนหัวหนาทําหนาท่ีหนังสือ ถือ
ทะเบียนโจรผูราย และออกไปชวยหัวเมืองในการไตสวนโจรผูรายเปนครั้งคราว(เฉพาะกรุงเทพฯ) ใน
หัวเมืองยกกระบัตรเปนผูทําการท้ังสองแผนก

หนาท่ีสําคัญของขาราชการในกรมนี้ ท้ังในกรุงและหัวเมืองตองทําก็คือ เปนท่ี
ปรึกษาในเรื่องท่ีเก่ียวดวยกฎหมายอยางหนึ่ง ตองออกตรวจแนะนําอําเภอตามทองท่ีเก่ียวกับการไต
สวนคดี และวิธีสืบสวนจับโจรผูรายอยางหนึ่ง

ค. แผนกเรือนจํา หัวหนาสวนราชการเปนขาราชการชั้นปลัดกรม ทําหนาท่ีตรวจ
ตราระเบียบแบบแผนการเรือนจําท่ัวไปทุกมณฑล

๖. กรมมหาดไทยฝายพลําภัง มีอธิบดีเปนหัวหนาสวนราชการ มีหนาท่ีจัดการทองท่ี
แบงสวนราชการชั้นรองออกเปน ๒ แผนก คือ

ก. แผนกปกครอง มีเจากรมเปนหัวหนา ทําการเก่ียวกับ
๑. จัดและตรวจระเบียบแบบแผนการปกครองทองท่ีตั้งแตชั้นหมูบาน ตําบล

อําเภอ เมือง และมณฑล
๒. รักษาบัญชีและทําหนังสือในการแตงตั้ง ถอดถอน ยายเปลี่ยนขาราชการใน

หัวเมือง
๓. จัดตรวจและรักษาการณใหเปนไปตามพระราชบัญญัติในทองท่ีหัวเมือง เชน

การทําทะเบียนและหมายตําหนิสัตวพาหนะ การทําทะเบียนอาวุธปน และการขนานนามสกุล
ข. แผนกกอสราง มีปลัดกรมเปนหัวหนาสวนราชการ มีหนาท่ีรักษาบัญชี สถานท่ี

ทําราชการและบานเมือง ท่ีพักของขาราชการกระทรวงมหาดไทยตามหัวเมืองท้ังปวง เปนผูกะวางการ
เยเนราลแปลน การสรางเมืองและใหแบบแผนสถานท่ีทําราชการและบานเมืองของหลวงราชการใน
สวนภูมิภาค จากการพิจารณาถึงการจัดหนวยราชการในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทยในระยะ
หลังนี้ หากนําไปเปรียบเทียบกับการจัดในครั้งแรกจะเห็นไดวากระทรวงมหาดไทยไดจัดเสริมหนาท่ีท่ี
เก่ียวกับกลไกภายใน เชน การธุรการ การบัญชี และการพัสดุ ใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ทําใหราชการ
ท้ังหนวยงานหลักและงานรองของกระทรวงอยูในสภาพท่ีจะปฏิบัติราชการไดอยางเขมแข็ง ไมมีความ
สับสนในราชการเชนแตกอน และแสดงใหเห็นวัตถุประสงคท่ีมุงเพ่ิมความรวดเร็วในสายงานของแตละ
สายใหมากยิ่งข้ึน นับวาราชการของกระทรวงไดแสดงลักษณะของความกาวหนาในดานการ
บริหารงานจนลุลวงมาอีกข้ันหนึ่ง

สรุป ผลการปฏิรูปการจัดการและพัฒนาหนวยราชการในศาลาวาการกระทรวง
มหาดไทยประการสําคัญคือ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกําหนดวัตถุประสงคใหแก
หนวยงานแตละหนวยอยางชัดเจนและแนนอน โดยใหเปนไปตามประเภทของงานและเพ่ือใหแตละ
หนวยเกิดความเชี่ยวชาญในการปฏิบัติงานของแตละชนิดไดอยางจริงจัง การพิจารณาการแบงงานแต
ละหนวยเปนไปตามขอเท็จจริงท่ีปรากฏคือ ใหไดสัดสวนกันและไมใหเกินความสามารถของแตละ
หนวยซึ่งจะทําใหเกิดความทอถอย ดวยการกําหนดหนาท่ีไวเชนนี้ทําใหแตละหนวยทราบขอบเขตของ
ความรับผิดชอบของตน ตลอดจนมีความตระหนักในหนาท่ีปฏิบัติราชการตามนโยบายของเสด็จใน
กรมท่ีไดทรงมอบหมายและติดตามผลงานอยูเสมอ และเม่ือแตละหนวยสามารถปฏิบัติไดอยาง
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แผนภาพท่ี ๓-๒๕ เสด็จหัวเมืองปกษใต

รวดเร็วและเรียบรอยเชนนี้ ก็จะทําใหพระองคทรงสามารถบริหารราชการใหกาวหนาตอไปโดยไมตอง
เสียเวลาโดยมิใชเหตุ

๒. การจัดหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค หลังจากท่ีไดกลาวถึงการจัดหนวย
ราชการบริหารสวนกลางของกระทรวงมหาดไทย ในฐานะเปนสวนราชการท่ีเปนศูนยกลางการ
อํานวยการปกครองและการควบคุมหัวเมืองท่ัวท้ังประเทศไปแลวนั้น  ในสวนท่ีนี้จะไดกลาวถึงการจัด
และการปฏิรูปหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งมีสภาพและฐานะเปนตัวแทนหรือหนวยงาน
ประจําทองท่ีของ กระทรวงมหาดไทย หนวยราชการเหลานี้ก็มีความสําคัญเปนอยางยิ่งไมนอยไป
กลาวหนวยราชการท่ีกลาวมาแลวกอนหนานี้ ดวยเปนหนวยราชการท่ีอยูใกลชิดกับประชาชนและ
ใหบริการแกราษฎรเปนจํานวนมาก  เปนหนวยราชการท่ีเปนผูปฏิบัติงานปกครองตามนโยบายของ
ประเทศโดยตรง ซึ่งหากวาการจัดหนวยราชการบริหารเหลานี้ไมเหมาะสมแลว ผลงานท้ังหมดของ
กระทรวงมหาดไทย หรือนโยบายท่ีเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดทรงรับมาจากพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวก็ไมประสบผลสําเร็จ

การดําเนินเรื่องในสวนนี้ จะไดกลาวใหเปนไปตามระดับของสายการบังคับบัญชา
จากหนวยเหนือลงไปจนถึงหนวยงานชั้นรองตามลําดับดังนี้

๑. การจัดรูปการปกครองมณฑลเทศาภิบาล
๒. การจัดรูปการปกครองเมือง
๓. การจัดรูปการปกครองอําเภอ
๔. การจัดรูปการปกครองตําบลและหมูบาน
ซึ่งแตละตอนมีรายละเอียดท่ีสมควรจะไดรับการพิจารณาดังตอไปนี้
๒.๑ การจัดรูปการปกครองมณฑลเทศาภิบาล เพ่ือท่ีจะไดทราบถึงหลักการของ

เทศาภิบาล ซึ่งเปนระบบการปกครองอันสําคัญยิ่งท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงนํามาใช
ปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคในสมัยของพระองค จึงจะขอนําคําจํากัดความ
ของการเทศาภิบาลท่ีพระยาราชเสนา ( ศิริ   เทพหัสดิน  ณ อยุธยา) อดีตปลัดทูลฉลอง
กระทรวงมหาดไทยไดใหไวในเทศาภิบาล (๒๔๙๘ : ๖๙-๗๐) มีความวา

...การเทศาภิบาล คือการปกครองโดยลักษณะท่ีจัดใหมีหนวยบริหารราชการ
อันประกอบดวยตําแหนงขาราชการตางพระเนตรพระกรรณพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว และเปนท่ี
ไววางใจของรัฐบาลของพระองค รับแบงภาระของรัฐบาลกลางซึ่งประจําแตเฉพาะในราชธานีนั้น
ออกไปดําเนินการในสวนภูมิภาคอันเปนท่ีใกลชิดติดตออาณาประชากร เพ่ือใหไดรับความรมเย็นเปน
สุขและความเจริญท่ัวถึงกัน  โดยมีระเบียบแบบแผนอันเปนประโยชนแกพระราชอาณาจักรดวย ฯลฯ
จึงไดแบงสวนการปกครองแวนแควนออกโดยลําดับชั้นเปนมณฑล จังหวัด อําเภอ ตําบลและหมูบาน
และแบงหนาท่ีราชการเปนสวนสัดจัดเปนแผนกพนักงาน ทํานองการของกระทรวงในราชธานี อันเปน
วิธีนํามาซึ่งความเปนระเบียบเรียบรอย รวดเร็วและโดยเฉพาะอยางยิ่ง “บําบัดทุกข บํารุงสุข” ดวย
ความเท่ียงธรรมแกอาณาประชาชน
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จากคําจํากัดความขางตน  มีขอท่ีนาสนใจอันควรทําความเขาใจอยูบาง
ประการ คือ “การเทศาภิบาล” นั้นหมายความรวมวาเปน “ระบบ” การปกครองอาณาเขตชนิดหนึ่ง
ซึ่งเรียกกันวา “การปกครองสวนภูมิภาค” สวน “มณฑลเทศาภิบาล” คือสวนหนึ่งของระบบการ
ปกครองชนิดนี้ และยังหมายความอีกวาระบบเทศาภิบาลเปนระบบท่ีรัฐบาลกลางจัดขาราชการ
สวนกลางไปบริหารในทองท่ีตาง ๆ แทนท่ีสวนภูมิภาคจะจัดขาราชการเขาบริหารในเมืองของตนเอง
เชนแตกอน ดวยเหตุนี้ ระบบการปกครองแบบเทศาภิบาลจึงเปนระบบการปกครองท่ีรวมอํานาจเขา
มาไวในสวนกลางอยางเปนระเบียบเรียบรอยนั่นเอง และเปนระเบียบการปกครองซึ่งเปลี่ยนจาก
ประเพณีปกครองอันดั้งเดิมของไทย คือ “ระบบกินเมือง” มาเปนสมัยใหมอยางสิ้นเชิง

สําหรับโครงรางของการเทศาภิบาล ประกอบดวยหนวยราชการบริหารใน
ระดับตางๆ อันจะนํามาพิจารณาตอไปนั้น จะไดพิจารณาถึงการจัดรูปการปกครองมณฑลหรือมณฑล
เทศาภิบาล วามีลักษณะอยางไร มีขอบเขตอํานาจหนาท่ีตลอดจนวิวัฒนาการของการจัดตั้งมณฑล
เทศาภิบาลตางๆ ท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงกําหนดรูปแบบข้ึนระหวางท่ีพระองค
ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๒.๑.๑ ลักษณะและความสําคัญของมณฑลเทศาภิบาล ในหนังสือ
เทศาภิบาล เลม ๓๒ (๒๔๙๘ : ๓๐๗-๓๑๙)

...มณฑลเทศาภิบาลเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีใหญท่ีสุด โดยมี
อาณาเขตรวมเมืองหลายๆ เมืองเขาดวยกัน มากบางนอยบางข้ึนอยู กับการปกครองตรวจตรา
บัญชาการของขาหลวงเทศาภิบาล ซึ่งเปนหัวหนารับผิดชอบในราชการมณฑลเทศาภิบาลนั้น ๆ
ขาหลวงเทศาภิบาลมีฐานะเปนขาราชการตางพระเนตรพระกรรณของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ซึ่งไดทรงมอบความไววางพระราชหฤทัยคัดเลือกจากขุนนางชั้นผูใหญ ท้ังทหารและพลเรือนท่ีมีวุฒิ
ความรูและความสามารถสูงออกไปปฏิบัติราชการใหประชาชนไดรับความสุขมณฑลละหนึ่งคน

ในมณฑลเทศาภิบาลแตละมณฑลมีขาราชการคณะหนึ่งประกอบดวย
ขาหลวงเทศาภิบาล เปนประธาน และมีขาราชการชั้นรองอีกจํานวนหนึ่งรวมกันเรียกวา “กอง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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มณฑล” ทําหนาท่ีชวยเหลือการปฏิบัติราชการในแผนกตาง ๆ ภายในมณฑล โดยขาหลวงเทศาภิบาล
มีมีฐานะและอํานาจสูงสุดในเขตมณฑล มีอํานาจเหนือขาราชการพนักงานท้ังปวงในมณฑลนั้นๆ และ
มีขอบเขตความรับผิดชอบท่ีตองรายงานโดยตรงตอกระทรวงมหาดไทยในการท่ีจะบริหารราชการให
ไดผล และในระยะตอมาไดแกไขใหขาหลวงเทศาภิบาลเปนเสมือนตัวแทนของกระทรวงอ่ืน ๆ
นอกจากกระทรวงมหาดไทยดวย ดวยเหตุนี้จึงเห็นไดวาหนวยราชการบริหารมณฑลเทศาภิบาลนั้น
ทําหนาท่ีเปนเสมือนสื่อกลาง เชื่อมโยงรัฐบาลกลางกับหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคสวนอ่ืน ๆ
เขาดวยกัน กลาวคือเปนตัวแทนของรัฐบาลกลางในอันท่ีจะปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมายและ
ระเบียบแบบแผนตามนโยบายของรัฐบาลและตามคําสั่งของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ตลอดจน
เปนหูเปนตาและเปนท่ีปรึกษาราชการของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

จากลักษณะเหลานี้นับไดวา องคการปกครองมณฑลเทศาภิบาลเปนหนวย
ราชการบริหารท่ีไดจัดตั้งข้ึนอยางทันสมัย และเหมาะสมกับความตองการของบานเมืองในสมัยนั้น
และไดนํามาซึ่งคุณประโยชนแกประเทศชาติเปนอันมาก เปนตนวาไดชวยอํานวยความสะดวกและ
ความรวดเร็วในการติดตอสื่อสารระหวางราชการสวนกลางกับเมืองตาง ๆ ท่ีอยูหางไกล เปนประโยชน
ในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการโดยเฉพาะการควบคุมหัวเมืองใหรัดกุมข้ึน เพราะไดมี
การแบงใหขาราชการชั้นผูใหญมีโอกาสตรวจตราการปฏิบัติราชการภายในเขตของตนไดในระยะเวลา
อันสั้นและท่ัวถึงไดดวย ยิ่งกวานั้นมณฑลเทศาภิบาลยังเปนเสมือนหนึ่งจักรกลท่ีชวยกระชับ
ความสัมพันธและการติดตอสื่อสารระหวางรัฐบาลกลางกับทางหัวเมืองใหมากยิ่งข้ึน ซึ่งเปนผลเพ่ิมพูน
ความเปนเอกภาพของรัฐบาลและของชาติไทย นอกจากนี้ประโยชนท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ เปน
การแบงเบาภาระของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดเปนอันมาก ท้ังนี้เพราะทางมณฑลเทศาภิบาลมี
อํานาจท่ีจะใชดุลพินิจวินิจฉัยสั่งการไดเอง ยกเวนในราชการท่ีสําคัญซึ่งจักตองขอความเห็นมายัง
กระทรวงเทานั้น ซึ่งทําใหเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมีเวลาสําหรับปฏิบัติราชการในดานนโยบาย
และดานอ่ืน ๆ ไดมากข้ึน

สรุปแลวจะเห็นไดชัดวาหนวยราชการบริหารสวนมณฑลเปนอุปกรณท่ีสําคัญ
ยิ่งในอันท่ีทําใหรัฐบาลสามารถดึงเอาหัวเมืองตาง ๆ เขามาอยูภายใตอํานาจของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว องคพระประมุขของชาติไดอยางแทจริง อันนํามาซึ่งความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของ
ประเทศอยางท่ีมิเคยปรากฏมาแตกอนในประวัติศาสตรของชาติไทยเลย

แผนภาพท่ี ๓-๒๖ ท่ีพักระหวางทรงตรวจราชการ “บานสําราญ” แขวงเมืองขอนแกน
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๒.๑.๒ ประวัติการจัดตั้งมณฑลกอนการปฏิรูปใน พ.ศ.๒๔๓๕
กอน ท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล า เจ าอยูหั วจะไดทรง

เปลี่ยนแปลงระเบียบการจัดการปกครองในพระพุทธศักราช ๒๔๓๕ เหตุการณระหวางประเทศตาม
แนวชายแดนของประเทศมีทีทาวาจะมีความรุนแรงข้ึน จนไมอาจปลอยใหเวลาลวงเลยไปเฉย ๆ โดย
ไมจัดการรักษาและระวังพระราชอาณาจักรของไทยไวเสียกอน สมเด็จพระพุทธเจาหลวงจึงไดทรง
จัดการรวบรวมหัวเมืองตามชายแดนท่ีสําคัญข้ึนเปนเขตปกครองเรียกวา “มณฑล” โดยมุงท่ีจะ
ปองกันพระราชอาณาจักรใหพนจากการคุกคามจากภายนอกเปนหลัก และในขณะเดียวกันก็เปนการ
ทดลองการจัดระเบียบการปกครองอยางใหมท่ีพระองคทรงสนพระทัยท่ีจะจัดใหมีข้ึนในประเทศตอไปดวย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเลือกสรรบุคคลท่ี
ทรงคุณวุฒิมีความสามารถสูง และเปนท่ีไววางพระราชหฤทัยใหออกไปดํารงตําแหนงขาหลวงใหญ
บัญชาการตางพระเนตรพระกรรณ กํากับราชการซึ่งเปนผูวาราชการเมืองและกรมการบังคับบัญชา
โดยใหการปฏิบัติของทุกสวนดําเนินไปโดยชอบดวยกฎหมายดวยความสุจริต ยุติธรรมและรวดเร็ว
พรอมท้ังอํานวยความสงบสุข สวัสดิภาพและปองกันทุกขภัยของประชาชนใหไดรับความรมเย็นตาม
ควรแกวิสัยท่ีจะพึงเปนไปได

รายชื่อมณฑลพรอมท้ังพระนามและนามของขาหลวงใหญมีดังตอไปนี้ คือ
๑. มณฑลลาวเฉียงหรือมณฑลพายัพ มีเจาพระยาพลเทพ (พุม ศรี

ไชยยันต) วาท่ีสมุหกลาโหม เปนขาหลวงใหญ บัญชาการอยูท่ีนครเชียงใหม
๒. มณฑลลาวพวนหรือมณฑลอุดร มีพระเจาบรมวงศเธอกรมหม่ืน

ประจักษศิลปาคม  เสนาบดีกระทรวงวัง เปนขาหลวงใหญ บัญชาการอยูท่ีเมืองหนองคาย
๓. มณฑลลาวกาวหรือมณฑลอีสาน มีพระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวง

พิชิตปรีชากร เปนขาหลวงใหญ บัญชาการอยูท่ีเมืองนครจัมปาศักดิ์
๔. มณฑลลาวกลางหรือมณฑลนครราชสีมา มีพระเจาบรมวงศเธอ

กรมหม่ืนสรรพสิทธิ์ประสงค เปนขาหลวงใหญ บัญชาการตั้งอยูท่ีเมืองนครราชสีมา
๕. มณฑลเขมรหรือมณฑลบูรพา มีพระยามหาอํามาตยาธิบดี (หรุน

ศรีเพ็ญ) เปนขาหลวงใหญ ตั้งกองบัญชาการมณฑลอยูท่ีเมืองพระตะบอง
นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้ง “มณฑลฝายทะเลตะวันตก” ข้ึนอีกมณฑล

หนึ่ง โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพ่ือประโยชนในการเก็บเงินแผนดินมณฑลนี้ และมีพระยาทิพโกษา (โต
โชติกเสถียร) เปนขาหลวงใหญบัญชาการอยูท่ีเมืองภูเก็ต

เนื่องจากมณฑลตาง ๆ ดังกลาวไดตั้งข้ึนเปนการรีบดวนเพ่ือสนองความจําเปนบาง
ประการ  จึงมิไดมีหนาท่ีในดานการวางแบบแผนการปกครองเชนมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งไดจัดใหมีข้ึน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๘๘

แผนภาพท่ี ๓-๒๗ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสหัวเมืองปกษใต
โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ซายของรัชกาลท่ี ๕) ตามเสด็จฯ

ในภายหลัง ซึ่งการนั้นจะตองศึกษาถึงขอมูลตาง ๆ กอนเพ่ือจะไดจัดใหเปนประโยชนและสามารถ
แกปญหาทางการปกครองและการบริหารเกา ๆ ใหไดผลอยางจริงจัง

๒.๑.๓ ลําดับการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาล
การดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยตองประสบปญหายุงยากหลาย
ประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาในเรื่องการขาดแคลนเงินทุนเพ่ือใชจายเปนคาใชสอย คาเงินเดือน
คาปลูกสรางสถานท่ีทํางานและท่ีพักขาราชการ ตลอดจนปญหาในเรื่องการจัดหาบุคคลซึ่งมีความรู
ความสามารถในหนังสือและการปกครอง ท้ังนี้เพราะอยูในระหวางเริ่มงาน ไมไดมีโรงเรียนฝกหัดมา
กอนเลย แตดวยความพากเพียรอุตสาหะและความเปนผูทรงมีพระปรีชาสามารถขององคพระปฐม
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๘๙

แผนภาพท่ี ๓-๒๘ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสมณฑลกรุงเกา
เม่ือป พ.ศ.๒๔๔๕ (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ประทับขวาสุด)

ในป พ.ศ.๒๔๓๗ ซึ่งเปนปแรกท่ีไดมีการวางแผนงานระเบียบการบริหารแบบ
ใหมและกระทรวงมหาดไทยไดจัดตั้งมณฑลข้ึนเปนแบบเทศาภิบาล ๓ มณฑล คือ ๑. มณฑล
พิษณุโลก ๒. มณฑลปราจีนบุรี และ ๓. มณฑลนครราชสีมา

ซึ่งเปลี่ยนแปลงจากสภาพมณฑลแบบเกามาเปนแบบใหม และในปลายป
เดียวกันทรงโปรดเกลา ฯ โอนราชการฝายพลเรือนในหัวเมืองท้ังปวงท่ีเคยข้ึนอยูในกระทรวงกลาโหม
และกระทรวงการตางประเทศ มาข้ึนอยูกระทรวงมหาดไทยแตกระทรวงเดียว จึงไดรวมหัวเมืองและ
จัดเปนมณฑลราชบุรีข้ึนอีกมณฑลหนึ่ง

ในป พ.ศ.๒๔๓๘ ไดรวมหัวเมืองจัดเปนมณฑลเทศาภิบาลอีก ๓ มณฑล คือ
๑. มณฑลนครชัยศรี ๒. มณฑลนครสวรรค และ ๓. มณฑลกรุงเกา นอกจากนั้นยังไดแกไขการจัด
ระเบียบมณฑลฝายทะเลตะวันตก คือ มณฑลภูเก็ต ใหเขารูปในลักษณะมณฑลเทศาภิบาลอีกมณฑล
หนึ่ง รวมเปนจํานวนมณฑลเทศาภิบาลท่ีตั้งข้ึนในปนี้ถึง ๔ มณฑล

ในป พ.ศ.๒๔๓๙ ไดรวมหัวเมืองเปนมณฑลเทศาภิบาลเพ่ิมข้ึนอีก ๒ มณฑล
คือ ๑. มณฑลนครศรีธรรมราช กับ ๒. มณฑลชุมพร และไดจัดระเบียบมณฑลเขมรใหเปนไปตามรูป
มณฑลเทศาภิบาลอีกมณฑลหนึ่ง

ตอมาป พ.ศ.๒๔๔๐ ไดรวมหัวเมืองมลายูฝายตะวันออกเปนมณฑลไทยบุรี
ป พ.ศ.๒๔๔๒ ตั้งมณฑลเพชรบูรณข้ึนอีกหนึ่งมณฑล
ป พ.ศ.๒๔๔๓ ไดเปลี่ยนแปลงสภาพของมณฑลเกา ๆ ท่ีเหลืออยูอีก ๓

มณฑล คือ ๑. มณฑลพายัพ ๒. มณฑลอุดร และ ๓. มณฑลอีสาน ใหเปนมณฑลเทศาภิบาล
ป พ.ศ.๒๔๔๗ ยุบมณฑลเพชรบูรณ เพราะเห็นวามีแตจะสิ้นเปลืองคาใชจาย
ในป พ.ศ.๒๔๔๙ กระทรวงมหาดไทยไดจัดตั้งมณฑลปตตานี และในป

เดียวกันนี้เองประเทศไทยไดเจรจากับประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีผลทําใหไทยจําตองยอมยกมณฑลเขมร
หรือมณฑลบูรพา ใหกับฝรั่งเศสเพ่ือแลกกับเรื่องเมืองจันทบุรีท่ีพิพาทกันอยู ครั้งเม่ือไดเมืองจันทบุรี
แลวจึงจัดรวบรวมหัวเมืองตั้งเปนมณฑลข้ึนอีกมณฑลหนึ่งชื่อวามณฑลจันทบุรี



๙๐

แผนภาพท่ี ๓-๒๙ เสนทางรถไฟสายใตในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

แผนภาพท่ี ๓-๓๐ แผนท่ีประเทศไทย : แสดงการแบงอาณาเขตของมณฑลเทศาภิบาล

ตอมาในป พ.ศ.๒๔๕๐ ไดตั้งมณฑลเพชรบรูณซึ่งไดถูกยุบเลิกไปในป พ.ศ.๒๔๔๗ ข้ึนมาอีกครั้งหนึ่งเพราะเห็นวาเปนการจําเปนแกการปกครอง
ในป พ.ศ. ๒๔๕๑ จํานวนมณฑลก็ลดนอยลงไปอีกเม่ือไทยจําตองยอมยก

บางสวนของมณฑลไทรบุรี คือเมืองไทรบุรีและเมืองปลิสใหแกอังกฤษ เพ่ือแลกเปลี่ยนกับการแกไข
สัญญาดานการคา และเพ่ือท่ีจะกูยืมเงินอังกฤษมาสรางทางรถไฟสายใต

พ.ศ.๒๔๕๕ ไดแยกมณฑลอีสานออกเปนสองมณฑล มีชื่อใหมวามณฑลอุบล
และมณฑลรอยเอ็ด นับเปนการเปลี่ยนแปลงมณฑลเทศาภิบาลครั้งสุดทายในสมัย สมเด็จฯกรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๒.๑.๔ การแบงอาณาเขตของมณฑลเทศาภิบาล ในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตามแผนท่ีการจัดแบงมณฑลเทศาภิบาลมาประกอบการศึกษา ณ ท่ีนี้ดวยแลว

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๙๑

๒.๑.๕ ขาราชการประจํามณฑลเทศาภิบาล เม่ือไดจัดการรวมหัวเมืองเปนมณฑลเทศาภิบาลนับแตป พ.ศ.๒๔๓๗ ในเบื้องตนกระทรวงมหาดไทยไดจัดใหมีขาราชการสําหรับบริหารงานมณฑลๆ ละ ๑ กอง เปนขาราชการท่ีสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทยท้ังสิ้น ประกอบดวย
ขาหลวงใหญ หรือ ขาหลวงเทศาภิบาล เปนผูรับผิดชอบในราชการท่ัวไป

ตลอดมณฑล ในตอนแรกยังมิไดตั้งขอบังคับอยางใด นอกจากกําหนดไวอยางกวาง ๆ โดยใหผูวา
ราชการเมืองฟงคําบังคับบัญชาขาหลวงเทศาภิบาลในการท้ังปวง

ขาหลวงมหาดไทย เปนพนักงานฝายปกครองทองท่ีและการจดหมาย การ
ทะเบียนราษฎร  และการวางระเบียบขอบังคับ ตลอดจนคําสั่งท้ังปวงของขาหลวงเทศาภิบาล เพ่ือให
การปฏิบัติราชการของหนวยราชการบริหารตาง ๆ ในเขตมณฑลนั้น ๆ เปนไปตามนโยบายของรัฐ

ขาหลวงยุติธรรม เปนพนักงานตรวจตราเรงรัดการถอยความโรงศาลท่ัวท้ัง
มณฑล เพ่ือใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปโดยรวดเร็วโดยมิค่ังคาง และสะสางคดีความเกาๆ ซึ่ง
ทับถมอยูกอนเสร็จสิ้นไปเปนอันมาก และตั้งศาลชําระความอุทธรณความศาลเมืองดวย

ขาหลวงคลัง เปนพนักงานตรวจเก็บผลประโยชนแผนดิน ซึ่งผูวาราชการ
เมือง กรมการเมืองเรียกเก็บอยูแตกอน หรือท่ีเปนการจายไปในตัวแทนเงินเดือนผลประโยชนหรือท่ี
ตกเรี่ยเสียหายอยูดวยเหตุอยางอ่ืนใหไดมาเปนของหลวง และจายเงินเดือนพระราชทานแกผูวา
ราชการเมือง  กรมการเมือง ซึ่งมีหนาท่ีแทนผลประโยชนท่ีเคยไดในทางออมอยูแตกอน

เลขานุการ มีหนาท่ีเปนเลขานุการของขาหลวงเทศาภิบาล
แพทยประจํามณฑล มีหนาท่ีบํารุงการอนามัย รักษาและปองกันโรคภัยไข

เจ็บของประชาชนพลเมืองท่ีอยูในมณฑล
ผูชวย เสมียนและคนใช จํานวนพอสมควรแกงาน
การกําหนดตําแหนงและหนาท่ีของขาราชการดังกลาว เปนไปโดยชั่วคราว

โดยเฉพาะในดานการคลังและการยุติธรรม ซึ่งมีกระทรวงท่ีรับผิดชอบโดยตรงอยูแลว เชนดานการ
คลังหัวเมือง กระทรวงพระคลังมหาสมบัติไดจัดตั้งคลังมณฑลฯ ทําหนาท่ีในการรับจายเงินแผนดิน มี
ฐานะเปนสาขาของกระทรวงเสียเอง คงใหมหาดไทยรับหนาท่ีในการจัดเก็บเงินผลประโยชนของ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๙๒

แผนดินเรื่อยมา จนกระท้ังราชการในกรมสรรพากรนอกไดเจริญเติบโตข้ึน อันสืบเนื่องมาจากระเบียบ
วิธีวาดวยการจัดเก็บเงินภาษีใหม สวนตําแหนงเจาพนักงานประจํามณฑลซึ่งรับผิดชอบในหนาท่ี
ดังกลาว คือ สรรพากรมณฑล เพียงคนเดียวก็ไมสามารถปฏิบัติราชการไดพอ จึงตองตั้งตําแหนง
ผูชวยสรรพากรมณฑล ข้ึนอีกตําแหนงหนึ่ง

การเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับตําแหนงราชการประจํามณฑลของกระทรวง
มหาดไทยอ่ืนๆ ซึ่งมีความสําคัญและสมควรท่ีจะนํามากลาวเพ่ิมเติม คือ ปลัดมณฑล เปนตําแหนง
ใหญท่ีมีอํานาจหนาท่ีรองมาจากขาหลวงเทศาภิบาล โดยกําหนดใหปลัดมณฑลมีอํานาจหนาท่ีท้ังใน
ดานการเมืองและการมณฑล ปลัดมณฑลเปนผูบังคับการอําเภอและสั่งการเมืองท่ีตั้งมณฑลนั้นเหมือน
ดังผูวาราชการเมืองท้ังปวง ปลัดมณฑลจึงเปนตําแหนงท่ีสําคัญมากตําแหนงหนึ่ง ซึ่งนับวาเปนหลักใน
ดานธุรการของมณฑลกระทรวงมหาดไทยไดมีนโยบายท่ีจะใหปลัดมณฑลนี้เปนผู ท่ี มีความรู
ความสามารถดี จึงไดกําหนดเงินเดือนไวสูงถึง ๔๐๐ บาท และนอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยยังไดถือ
เปนนโยบายท่ีจะบรรจุจากบุคคลหนุมใหมากท่ีสุด เพราะลักษณะพิเศษของตําแหนงนี้ดวย

เม่ือไดกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของปลัดมณฑลซึ่งเปน
หัวหนาหนวยราชการท่ีเรียกวา “กองปลัดมณฑล” ดวยแลว เพ่ือความเปนระเบียบเรียบรอย
กระทรวงมหาดไทยจึงไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของขาราชการชั้นรองไวในโอกาสเดียวกันดวย คือ
ขาราชการช้ันรอง ประกอบดวย ๑. เลขานุการมณฑล ๒. เสมียนตรามณฑลและเสมียนคนใชอีก
จํานวนหนึ่ง ใหเลขานุการมณฑลทําหนาท่ีเปนเจาพนักงานจดหมายและตอนรับแขก สวนเสมียนตรา
มณฑลเปนเจาพนักงานการเงิน รักษาพัสดุ และเปนผูดูแลรักษาราชการมณฑล เชน ตรวจตราใหคน
มาทําการตามเวลา เม่ือปลัดมณฑลไมสามารถปฏิบัติราชการได ก็ใหเสมียนตราเปนผูทําหนาท่ีแทน
อีกตําแหนงหนึ่ง

ตําแหนงสําคัญของขาราชการกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑลท่ีจะนํามา
กลาวในอันดับตอไปก็คือ ผูตรวจการ หรือมหาดเล็กผูตรวจการ หรือมหาดเล็กรายงาน

มหาด เล็ ก รายงาน เป นตํ า แหน ง ท่ี ตั้ ง ข้ึ นจากความประสงค ของ
กระทรวงมหาดไทยท่ีจะใหเปนตําแหนงสําหรับขาราชการซึ่งจะไดรับการเลื่อนตําแหนงใหสูงข้ึนไป ให
มีโอกาสเขารับการฝกหัดกับขาหลวงเทศาภิบาล และหาความชํานาญในสภาพของการปกครองทองท่ี
โดยกําหนดใหมีหนาท่ีออกตรวจราชการตามเมืองและอําเภอตางๆ ในมณฑล

สรุปการจัดสวนราชการในมณฑลเทศาภิบาล เม่ือพิจารณาดังท่ีกลาวมาแลว
ก็อาจสรุปไดอีกประการหนึ่งวาความประสงคท่ีเก่ียวของกับมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งจะเปนหนวย
ราชการท่ีมีหนาท่ีควบคุมสวนราชการรอง ๆ ลงไปอีกชั้นหนึ่งนั้น ประสบผลสําเร็จตามเปาหมายอยาง
นาพอใจ คือรัฐบาลไดมีหนวยงานซึ่งบริหารงานอยูในฐานะเปนตัวแทนท่ีสามารถรับผิดชอบและ
สามารถปฏิบัติราชการอยางไดผลท้ังในดานการปกครอง ดานการจัดเก็บภาษีและดานยุติธรรม อัน
เปนรากฐานของการปกครองท่ีประเทศไทยในสมัยนั้นตองการเปนอยางยิ่ง

๒.๒ การจัดรูปการปกครองเมือง รายงานการประชุมเทศาภิบาล (ร.ศ.๑๑๙ :
๑๔๒)

๒.๒.๑ ความสําคัญของการปกครองเมืองในสมัยกอน หนวยการปกครอง
สวนภูมิภาคท่ีมีขนาดถัดลงไปจากมณฑลเทศาภิบาลก็ไดแก เมือง ซึ่งกอนการปฏิรูปการจัดระเบียบ
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การปกครองในประเทศไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จมาดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย “เมือง” เปนหนวยการปกครองท่ีมีความสําคัญท่ีสุดและมีบทบาทมาก
ท่ีสุด และนับไดวาเปนหนวยการปกครองหลักเพียงหนวยเดียวในการปกครองสวนภูมิภาคดวยเหตุผล
ท่ีอาจจะนํามาประกอบการพิจารณาไดหลายประการ

เหตุผลประการแรกท่ีสนับสนุนฐานะของเมืองใหมีความสําคัญเหนือกวาสวน
ราชการบริหารชนิดอ่ืนท่ีเห็นไดประจักษชัดก็คือวา เมืองเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาคหนวยท่ี
ใหญท่ีสุดและเปนหนวยการปกครองหนวยเดียวเทานั้น ซึ่งมีเจาพนักงานปกครองเมืองจัดข้ึนเปนองค
คณะ มีการแบงอํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานตามสาขางานตางๆ ทํานองเดียวกันกับการจัดระเบียบ
ราชการซึ่งแบงอยูในราชธานีเดิม แตท้ังนี้อยูภายใตการบังคับบัญชาของเจาเมืองผูซึ่งมีอํานาจ
ก ว า ง ข ว า ง ท้ั ง ทางการบริหารและ
ทางตุลาการภายใน อาณาเขตเมืองแต
ละเมือง

ขอเท็จจริงอีกประการหนึ่ง ซึ่งเปนเหตุผลท่ีทําใหเมืองเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาคท่ีมีบทบาทอยางสําคัญ อยูท่ีวิธีการแบงอาณาเขตการปกครองในสมัยนั้นซึ่งไดนิยมจัดทํากัน กลาวคือ แมตามหลักการแบงเขตการครองปกครองของประเทศ ไดกําหนดใหแบงอาณาเขตของเมืองหนึ่งๆ ออกเปนเขตการปกครองยอยๆ หลายๆ สวน ตามแตจะเปนการสะดวก
แกการปกครอง และใหทองท่ียอยๆ ท่ีไดแบงออกไปนั้นมีฐานะเปนแขวง ซึ่งเทียบไดเทากับอําเภอใน
สมัยนี้ก็ตาม แตในการปฏิบัติท่ีกระทํากันเรื่อยมากอนการปฏิรูปนั้น กลับนิยมแบงอาณาเขตของเมือง
ออกเปนสวนยอยๆ มีฐานะเปนเมืองข้ึน มีเจาเมืองกรมการเมืองปกครองออกไปอีกชั้นหนึ่ง โดยใหอยู
ภายใตการบังคับบัญชาของเจาเมืองเมืองใหญ แทนท่ีจะแบงใหเปนแขวงตามหลักการดังกลาว การจัด
สวนราชการสวนภูมิภาคจึงไมเหมือนกันและไมเปนระเบียบเดียวกันตลอดท่ัวท้ังราชอาณาจักร  ซึ่ง
นอกจากจะทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําในการปกครองแลว ยังเปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหเกิดเมืองท่ีมีฐานะ
แตกตางกันข้ึนในประเทศไทยเปนอันมาก เชนเมืองเอก เมืองโท เมืองตรี และเมืองจัตวา

อนึ่ง นโยบายของประเทศในการตั้งเมืองข้ึนใหม ก็มีสวนท่ีกอใหเกิดอิทธิพล
แกการจัดรูปการปกครองอยูเหมือนกัน ดังท่ีจะพิจารณาไดจากพระราชดํารัสท่ีสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ไดทรงแสดงถึงการตั้งเมืองเม่ือสรางกรุงรัตนโกสินทรเปนตนมา มีความวา

แผนภาพท่ี ๓-๓๑ เสด็จตรวจราชการมณฑลพายัพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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...รัชกาลท่ี ๑ และท่ี ๓ ใหเจาเมืองรางเกลี้ยกลอมหาผูคนมาเปนพลเมือง
โดยไมตองใชอํานาจ  อาจทําดวยความสมัครใจของทุกฝายก็สําเร็จประโยชนตามมุงหมาย เจาเมือง
ไหนเกลี้ยกลอมคนมาไดมากก็ไดทรัพยเศษสวน และไดผูคนสําหรับอาศัยใชสอยมากข้ึน ก็เต็มใจ
ขวนขวายตั้งบานเรือน ฝายราษฎรก็ไปเท่ียวหลบลี้เดือดรอนลําบากอยู เม่ือรูวาบานเมืองกลับ
เรียบรอยอยางเดิมก็ยินดีท่ีจะกลับมาโดยมาก ...ตอมาเหตุท่ีตั้งเมืองก็ผันแปรไปเปนอยางอ่ืน คือให
ราษฎรตั้งภูมิลําเนากระจายกันออกไป ใหมีไรนาท่ีทํามาหากินเกิดมากข้ึน เจาเมืองกับทาวพระยาแยง
ผูคนท่ีควบคุมกัน จึงมักมีทาวพระยาขอตั้งเมืองข้ึนใหมในท่ีวางเพ่ือรวบรวมผูคนของตนใหมีท่ีอยูเปน
หมูหมวด  แตเม่ือถึงรัชกาลท่ี ๕ การขอตั้งเมืองกลายเปนอุบายพวกทาวพระยาแยงอาณาเขตและ
ผูคนซึ่งกันและกัน  ...ครั้งทรงทราบวาการตั้งเมืองกลับเปนโทษ จึงโปรดเกลาฯ งดการนั้นตั้งแตป
พ.ศ. ๒๔๒๘

ดวยเหตุผลหลายประการดังท่ีไดกลาวมานี้ ซึ่งสงเสริมใหถือเอาเมืองเปนหลัก
ของการปกครองสวนภูมิภาค หนวยการบริหารราชการสวนอ่ืนๆ เชน แขวง จึงคลายความสําคัญไป
เปนอันมาก และเมืองก็เปนหนวยงานท่ีกลาวขวัญกันถึงมากกวาหนวยการปกครองอ่ืน ๆ สวนการ
พิจารณาถึงขอบกพรองของหนวยราชการสวนภูมิภาคอันดับตอไป นอกเหนือจากการแบงอาณาเขต
การปกครองเปนเมืองอยางไมคอยมีระเบียบแบบแผนแลว หนวยการปกครองท่ีมีชื่อวาเมืองก็มีสภาพ
และฐานะท่ีไมอาจจะเปนเครื่องมือท่ีดีแกรัฐบาลในการปกครองประชาชนได เพราะขาดมาตรการอัน
ทรงประสิทธิภาพท่ีเชื่อมโยงหนวยงานท้ังหมดในสวนภูมิภาคเขากับราชธานี และเมืองใหญๆ แตละ
เมืองก็มีปฏิบัติการเรื่อยมาตามทํานองใจชอบ ตั้งตัวเปน “รัฐนอย”

๒.๒.๒ การปฏิรูปการปกครองเมือง เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงมอบความรับผิดชอบดานการปรับปรุงราชการสวนภูมิภาคใหแกสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ เสด็จในกรมฯ จึงไดทรงถือเปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีจะปรับปรุงเมือง ซึ่งเปนจักรกลอัน
สําคัญของการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมีพระประสงคท่ีจะใหเมืองเปนตัวแทนท่ีดี เปนสาขา
ของรัฐบาลอยางแทจริง และปฏิบัติราชการไดตรงตามนโยบายท่ีรัฐบาลกลางไดมอบหมายไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงเปลี่ยนตัวขาราชการแบบเกา
ท้ังหมด แตท้ังนี้พระองคไดทรงดําเนินนโยบาย “คอยทําคอยไป” พระองคไดทรงประกาศใชขอบังคับ
ลักษณะการปกครองทองท่ีเก่ียวกับการจัดหนวยราชการบริหาร ท่ีมีชื่อวา “เมือง” ใหม ซึ่งพระองค
ทรงมีพระประสงคท่ีจะไดบุคคลท่ีมีความรูความสามารถในดานการปกครองอยางแทจริง มาปฏิบัติ
ราชการแทนขาราชการเกา ๆ ซึ่งสวนหนึ่งเปนบุคคลท่ีมีความรูในทางปกครองเพียงพอ ท้ังนี้ยอม
หมายความวาสภาพของความเปนขาราชการเปลี่ยนเปนในรูปแบบใหม คือขาราชการหัวเมืองทุกคน
เขามารับราชการดวยความรูและความสามารถเปนสําคัญ และอยูในบังคับบัญชาของราชการ
สวนกลางท่ีจะเปนผูพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย  เลื่อนชั้น ถอดถอน ใหคุณใหโทษ โดยท่ีรัฐบาลกลาง
เปนผูใหเงินเดือนเปนคาตอบแทนในการปฏิบัติราชการตามระเบียบกฎเกณฑ ตามความสําคัญและ
ความรับผิดชอบของแตละตําแหนง และตองปฏิบัติหนาท่ีภายใตการควบคุมอยางใกลชิดของ
กระทรวงมหาดไทยและมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งเปนหนวยงานเหนือ

ตามแผนการปรับปรุงใหมของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงเปน
หลักประกันแกขาราชการท่ีจะถือเอาการรับราชการเปนอาชีพตอไป โดยไมตองกังวลท่ีจะตอง
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ขวนขวายหารายไดจากทางอ่ืนมาเลี้ยงตัว และในทํานองเดียวกันประชาชนพลเมืองท่ีอยูภายใตพระ
บรมโพธิสมภารก็ไดรับการบริการจากรัฐบาลกลางดีข้ึน ขาราชการทุกคนตองปฏิบัติราชการอยูแต
ภายในขอบเขตของกฎหมายและขอบังคับอยางเครงครัด หากทําผิด ขาราชการเหลานี้ ก็ตอง
รับผิดชอบทันที อาจจะถูกตัดเงินเดือน โยกยาย  ถอดถอน และตองรับโทษเชนบุคคลธรรมดาอีก
สถานหนึ่งดวย ท้ังนี้ก็เพราะเสด็จในกรมทรงวางวิธีท่ีจะตรวจตราการปฏิบัติงานท่ีไดผลไวดวย

ผลของการปรับปรุงของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อีกประการ
หนึ่งก็คือ การท่ีสามารถแยกเรื่องสวนตัวกับเรื่องราชการออกจากกันไดมากข้ึน เพราะสวนราชการท่ี
ตั้งข้ึนใหมมีสภาพเปนทางการกวาแตกอน เชน มีสํานักงานท่ีเปนของรัฐ มีระเบียบการปฏิบัติใน
สํานักงานและมีเวลาราชการท่ีจะใหบริการประชาชนอยางมีกําหนด ทําใหการปฏิบัติราชการเกิด
ความสะดวกและชัดเจนยิ่งข้ึน และเปนไปตามเปาหมายท่ีวางไวทุกประการ

ประโยชนของการปรับปรุงใหหนวยราชการบริหารชั้นเมือง เปนตัวแทนท่ี
แทจริงซึ่งจะบริหารราชการใหแกภาครัฐอยางเต็มเม็ดเต็มหนวยเชนนี้ ยังมีอีกประการหนึ่ง คือ รัฐจะ
สามารถเพ่ิมพูนขอบเขตและปริมาณของการบริหารราชการใหมากข้ึน ท้ังยังสามารถใชเมืองเปน
เครื่องมือในการควบคุมหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับรองลงมาไปเปนอยางดี

๒.๒.๓ การจัดสวนราชการของเมือง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกับการปกครองเกา ๆ ใหทันสมัยข้ึนหลายฉบับ ในอันท่ีจะใชเปนรากฐาน
ของการบริหารราชการซึ่งพระองคทรงรับผิดชอบอยู ในสวนท่ีเก่ียวกับแบบแผนการปกครองเมืองซึ่ง
เปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคสําคัญนั้น เสด็จในกรมไดทรงตรา “ขอบังคับลักษณะปกครอง
ทองท่ี ร.ศ.๑๑๗” (พ.ศ. ๒๔๔๑) ดวยพระบรมราชานุญาตของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว และนําออกไปใชแตปนั้นเปนตนมา

ตามขอบังคับฉบับนี้ ไดแกไขระเบียบการแบงเขตการปกครอง ซึ่งไดยุงเหยิง
มาแตกอนใหเรียบรอยข้ึน คือให “ทองท่ีหลายอําเภอรวมกันเปนหัวเมืองหนึ่ง” การท่ีบัญญัติไว
เชนนี้ก็เพราะเหตุวา ในการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพทรงดําเนินอยูนั้น ไดเริ่มแตการจัดหนวยการปกครองระดับต่ําข้ึนไปกอน คือในป ร.ศ.๑๑๖
(พ.ศ. ๒๔๔๐) ไดทรงดําเนินการจัดระเบียบการปกครองสวนภูมิภาคชั้นอําเภอ ตําบลและหมูบาน ซึ่ง
จะเห็นอยางประจักษชัดแจงวาการแบงเขตการปกครองในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยนั้น ใหมีขนาดและจํานวนพลเมืองใกลเคียงกัน

ขาราชการประจําเมือง ตามขอบังคับฉบับนี้ พนักงานปกครองแตละเมือง
ประกอบดวย ผูวาราชการเมืองเปนผูบังคับบัญชาเมืองคนหนึ่ง กับกรมการเมืองอีก ๒ คณะคือ ๑.
กรมการในทําเนียบ และ ๒. กรมการนอกทําเนียบ เปนผูชวยเหลือและใหคําแนะนําปรึกษาหารือใน
เรื่องท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการในเมืองนั้นๆ ซึ่งจะไดแยกพิจารณาดังตอไปนี้

ผูวาราชการเมือง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปลี่ยนแปลง
ชื่อของหัวหนาสวนราชการบริหารหนวยนี้เสียใหมจากคําวา “เจาเมือง” เปน “ผูวาราชการเมือง”
ท้ังนี้เพราะผูวาราชการเมืองมีอํานาจนอยกวาเจาเมืองแบบเกา เปนตําแหนงท่ีตรงกับตําแหนงของ
ตางประเทศท่ีเรียกวา “Governor” และเพ่ือท่ีจะเปลี่ยนความรูสึกจากการเปน “เจา” มาเปนเพียง
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ขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวคนหนึ่ง ท่ีมีหนาท่ีบริหารราชการเพ่ือประเทศชาติและ
ประชาชนเปนสําคัญ

ผูวาราชการเมืองเปนตําแหนงใหญท่ีพระมหากษัตริยทรงเปนผูดําริเลือกสรร
แตงตั้งและโยกยาย จากบุคคลท่ีมีความรูความสามารถสูง ไดรับพระราชทานสัญญาบัตรชั้นพระยา
หรือพระ มีอํานาจบริหารราชการเมืองตางพระเนตรพระกรรณ ผูวาราชการเมืองเปนผูบังคับบัญชา
และรับผิดชอบการ

บริหารราชการทุกอยางในเมือง แตไมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีความทางศาลอยางแตกอน
แตยังคงมีสวนเก่ียวของในเรื่องทางอรรถคดี โดยมีอํานาจเปนผูสั่งและอนุญาตใหพนักงานอัยการฟอง
ความแผนดิน

ผูวาราชการเมืองมีอํานาจท่ีจะบังคับบัญชาใหคุณใหโทษแกกรมการผูใหญ
ผูนอยและอาณาประชาราษฎรไดตามตัวบทกฎหมาย เชน มีอํานาจท่ีจะถอดถอนผลัดเปลี่ยน
ขาราชการท่ีตนเองมีอํานาจตั้งไดโดยตําแหนง อาทิ ตําแหนงปลัดอําเภอ ตําแหนงเสมียนพนักงาน
และเม่ือเปนการรีบดวนอันไมอาจจะขออนุญาตข้ึนมาตามลําดับไดทันทวงที ก็มีอํานาจท่ีจะปลด
กรมการคนหนึ่งคนใด ซึ่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยหรือขาหลวงเทศาภิบาลเปนผูแตงตั้งออกจาก
ตําแหนงหนาท่ีเปนการชั่วคราวได แตในกรณีเชนนี้ตองรีบรายงานไปยังขาหลวงเทศาภิบาลและ
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีแทจริงใหทราบภายใน ๗ วัน
นอกจากนั้น ผูวาราชการเมืองยังมีอํานาจท่ีจะลงโทษผูท่ีไมเอาใจใสแกงานราชการและผูมิกระทํา
ตามท่ีหัวหนางานสั่ง โดยจะปรับหรือลดเงินเดือนกรมการผูใหญผูนอยเสียก็ได ในเวลาปกติ ผูวา
ราชการเมืองมีหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะตองทําการตรวจตราวากลาว เพ่ือใหราชการท้ังปวงไดดําเนิน
ไปตามพระราชกําหนดกฎหมายหรือตราเสนาบดีในกรุงเทพฯ หรืออนุมัติของขาหลวงเทศาภิบาล ท้ัง
ตองคอยตรวจตราและระงับเหตุการณท่ีจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียใหราชการ ผูวาราชการเมืองตอง
เปนตัวแทนของรัฐท่ีจะสอดสองดูแลทุกขสุขของราษฎร ตองรายงานขอราชการและความเห็นท่ีจะ
จัดการบํารุงแกไขความขัดแยงในบานเมืองตอขาหลวงเทศาภิบาล หรือบอกเขามายังเสนาบดี เพ่ือนํา
ความข้ึนกราบบังคมทูลแลวแตชนิดของราชการ ในกรณีท่ีมีเรื่องราวเกิดข้ึนและเปนเรื่องท่ีนอกเหนือ
อํานาจหนาท่ีท่ีมีแบบแผนปรากฏอยู ซึ่งจะแกไขปจจุบันทันดวน ผูวาราชการเมืองมีอํานาจท่ีจะสั่งให
ปฏิบัติไดตามท่ีเห็นวาเปนทางท่ีดีท่ีสุดเพ่ือปองกันและรักษาผลประโยชนของรัฐไว

จากบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของผูวาราชการ
เมืองท่ีไดรับการปรับปรุงใหม ทําใหเห็นวาผูวาราชการเมืองยังคงเปนตัวจักรกลท่ีสําคัญของราชการ
บริหารสวนภูมิภาคอยางยิ่ง เพราะนอกจากจะเปนผูมีอํานาจเต็มในการบังคับบัญชาขาราชการใน
ทองท่ีตาง ๆ ภายในเมืองท่ีตนบังคับบัญชาแลว ยังมีอํานาจหนาท่ีท่ีจะตองติดตามการปฏิบัติราชการ
ในแผนกตาง ๆ  อันเปนการสงวนอํานาจไวเปนปกแผนตามแบบฉบับของหนวยงานท่ีมีหัวหนาคน
เดียวดวย
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แผนภาพท่ี ๓-๓๒ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (ซายสุด) เสด็จประพาสตน
เมืองกําแพงเพชร โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ท่ี ๘ จากซาย) ตามเสด็จฯ

๒.๓ การจัดรูปการปกครองอําเภอ เทศาภิบาล เลม ๒ (ร.ศ.๑๒๕ : ๓-๖) หนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับถัดลงไปจากเมืองก็คือ อําเภอ โดยท่ีอําเภอเปนหนวยการปกครอง
สวนสวนหนึ่งท่ีประกอบกันเปนเมือง จึงเปนหนวยงานท่ีข้ึนตอเมืองตามสายการบังคับบัญชาดวย แต
กอนนี้หนวยปกครองข้ันนี้เรียกวา “แขวง” ไมคอยจะมีบทบาทในการปกครองมากมายนัก เพราะ
เหตุวาความสําคัญไปอยูท่ีเมืองเสียสวนใหญ แตจากการปฏิรูปใหมอําเภอกลายเปนสวนราชการสําคัญ
ของการบริหาร

๒.๓.๑ การพัฒนาหนวยราชการบริหารสวนอําเภอ ตามแผนการปรับปรุง
ระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงกําหนดไว อําเภอ
เปนหนวยราชการสวนภูมิภาคท่ีข้ึนตรงตอกระทรวงมหาดไทยในฐานะท่ีเปนหนวยปฏิบัติราชการชั้น
ต่ําสุดท่ีเปนสาขาหรือตัวแทนของรัฐ อันจะเปนสวนราชการท่ีสําคัญในการบริหารงานตามแนวใหม
กลาวคือ อําเภอเปน “จุดเช่ือม” ระหวางรัฐบาลกับประชาชน โดยท่ีอําเภอจะเปนผูบริหารราชการใน
ทองท่ีและใหบริการทุกอยางในทัศนะท่ีรัฐบาลจะพึงมีตามนโยบายแกประชาชนพลเมือง อําเภอจะ
เปนเครื่องอุปกรณของรัฐในการปกครองไพรฟาประชาชนในประเทศใหมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ขอแตกตางระหวางเมืองกับอําเภอ คือ อําเภอเปนหนวยบริหารราชการท่ีติดตอกับประชาชนโดยตรง
และใกลชิดกวา สวนเมืองอยูในฐานะเปนหนวยควบคุมการบริหารราชการของอําเภอสูงข้ึนไปตาม
สายการบังคับบัญชา

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงแถลงถึงวัตถุประสงคในการ
ปรับปรุงหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคหนวยนี้ใหบรรลุผลสําเร็จไว ๕ ประการ คือ

๑. ทองท่ีหลายตําบล ซึ่งรวมเปนอําเภอหนึ่งนี้จะใหมีกรมการตางหูตางตาผูวา
ราชการเมือง คอยตรวจตรารักษาแบบแผนท่ีจัดการปกครองในหมูบานและตําบลใหเปนไปไดจริง
และมิใหมีเหตุขัดของหรือใหเสื่อมทรามประการใด และใหกรมการอําเภอนี้เปนท่ีปรึกษาหารือของ
กํานันพันทนายบานท้ังปวงในจังหวัดอําเภอนั้น ในการนี้จะรักษาความปรองดองเรียบรอยในตําบล
และหมูบานท้ังปวงในอําเภอนั้น ประการหนึ่ง

๒. จะใหกรมการอําเภอนี้ชวยกับกํานัน ในการท่ีจะระงับคดีเล็กนอยอันไม
จําเปนจะตองสงโรงศาลใหสําเร็จแกกันไปโดยสะดวก ไมใหราษฎรไดความลําบากโดยจําตองมา
ฟองรองวากลาวกันเปนสํานวนยืดยาวปวยการทํามาหากิน ประการหนึ่ง

๓. จะใหกรมการอําเภอนี้ เปนพนักงานเก็บภาษีอากรในทองท่ีใหเปนยุติธรรม
ตามขอบังคับพิกัดทองตรา ประการหนึ่ง

๔. จะใหกรมการอําเภอนี้ เปนผูทําบริคณฑสัญญากรมธรรม รูปพรรณในการ
กูยืมซื้อขายท้ังปวงในจังหวัดอําเภอนั้น ประการหนึ่ง

๕. จะใหกรมการอําเภอ เปนพนักงานตรวจตราไตสวนเอาตัวโจรผูรายใน
จังหวัดอําเภอนั้น ประการหนึ่ง

๒.๓.๒ การจัดหนวยบริหารราชการของอําเภอ การปรับปรุงอําเภอ ไดเริ่ม
พิจารณาแตการกําหนดอาณาเขตของการปกครองดวยความมุงหมายท่ีจะวางแบบแผนทองท่ีภายใน
พระราชอาณาจักร ซึ่งแตเดิมมามีท้ังท่ีเปนเมืองใหญ เมืองนอย เมืองข้ึนบาง แขวงบาง ใหเปนระเบียบ
แบบแผนเดียวกัน “แตจะไมรื้อถอนธรรมเนียมโบราณท่ีมีมาแตเดิม กลาวคือ ถาท่ีใดเคยเรียกวาเมือง
ก็ใหคงเรียกวาเมือง ผูเปนนายอําเภอก็คงเปนเจาเมือง ผูเปนปลัดอําเภอก็คงเปนตําแหนงกรมการ
เมืองข้ึน มีบรรดาศักดิ์ดังแตเดิม เปนแตเจาเมืองข้ึนหรือนายอําเภอซึ่งบังคับการอําเภอ จะใหมีอํานาจ
และหนาท่ีเปนอยางเดียวแบบเดียวกันท่ัวไป”



๙๙

แผนภาพท่ี ๓-๓๓ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงตรวจราชการหัวเมือง

ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖ ไดกําหนดอาณาเขตของอําเภอหนึ่งๆ ไวตามหลักเกณฑตอไปนี้
ก. หากภูมิประเทศเปนทองทุงท่ีราบท่ีมีพลเมืองอาศัยอยูมากใหกําหนดโดยถือจํานวนพลเมืองประมาณ ๑๐,๐๐๐ คน เปนอําเภอหนึ่ง
ข. หากเปนทองท่ีอยูระหวางปาหรือภูเขา ซึ่งพลเมืองอาศัยอยูนอยหรือ

พลเมืองตั้งบานเรือนกระจายกันเปนแหงๆ ใหกําหนดถือระยะทางท่ีจะพึงเดินไปมาไดตลอดทองท่ีราว
๑๒ ชั่วโมง เปนหนึ่งอําเภอ

ค. หากเปนทองท่ีวาง ซึ่งเปนปาพงดงเขาท่ีไมมีบานเรือนราษฎรอาศัยอยูมาก
เทาใด ใหจัดเปนทองท่ีฝากข้ึนอยูกับอําเภอซึ่งติดกันกับท่ีวางนั้น

ครั้งตอมาเม่ือป พ.ศ.๒๔๕๗ ไดกําหนดวิธีการท่ีจะจัดตั้งอําเภอใหมใหอยูใน
ดุลพินิจของขาหลวงเทศาภิบาลหรือสมุหเทศาภิบาล ท่ีเห็นวาทองท่ีหลายตําบลจะสมควรอยูในความ
ปกครองอันเดียวกันก็ใหจัดข้ึนเปนอําเภอหนึ่ง แตหากวาอําเภอใดมีทองท่ีกวางขวางยากแกกรมการ
อําเภอท่ีจะไปตรวจตราใหท่ัวถึงได และทองท่ีนั้นก็มีผูคนไมมากมายพอท่ีสมควรจะจัดตั้งเปนอําเภอ
หนึ่งตางหากก็ดี หรือในกรณีท่ีทองท่ีของอําเภอใดมีชุมชนมาก อยูหางไกลจากท่ีวาการอําเภอซึ่งโดย
ปกติก็จัดตั้งข้ึนในท่ีท่ีจะทําการปกครองราษฎรในอําเภอใหสะดวกมากท่ีสุดแลวก็ตาม จนเปนเหตุให
กรมการอําเภอจะไปตรวจการไมไดดังสมควร ครั้นจะตั้งข้ึนเปนอําเภอก็ยังเล็กเกินไปก็ดี ใหจัดแบง
ทองท่ีนั่นออกเปน “กิ่งอําเภอ” อําเภอหนึ่งจะมีก่ีก่ิงอําเภอก็ได การตั้งอําเภอตองขอพระบรมรา
ชานุญาต แตการตั้งก่ิงอําเภอเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนผูอนุญาต

จะเห็นไดวา การพัฒนาการจัดเขตดังกลาวไดมีความประสงคท่ีใหความ
ยืดหยุนแกความสะดวกในการปกครองเปนสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งใหอยูในขอบเขตความสามารถท่ี
ขาราชการอําเภอผูมีหนาท่ีรับผิดชอบท่ีจะตรวจตราไดท่ัวถึง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๐

๒.๔ การจัดรูปการปกครองตําบลและหมูบาน เทศาภิบาล เลม ๒ (ร.ศ.๑๑๗ :
๑๐-๑๓) อําเภอหนึ่งๆ ยังแบงซอยทองท่ีออกเปนสวนยอยอีกเปนหลายๆ ตําบล และตําบลหนึ่งๆ ก็
แบงซอยเขตการปกครองใหเล็กลงไปเปนหมูบาน จึงเปนอันสิ้นสุดหนวยการปกครอง นอกจากการ
ลดหลั่นในเรื่องอาณาเขตของการปกครองแลว อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยปกครอง
ท้ังสองนี้ก็ลดนอยลงไปตามสายการบังคับบัญชาดวย อยางไรก็ดี สภาพของการจัดรูปของหนวย
ปกครองตําบลและหมูบานมีขอแตกตางกันกับหนวยบริหารราชการชั้นอ่ืน ๆ ท่ีไดกลาวมาแลว โดยท่ี
ขาราชการชั้นอําเภอข้ึนไปจะอยูในฐานะเปนตัวแทนของรัฐบาล ซึ่งจะตองปฏิบัติหนาท่ีราชการเปน
ประจํา มีกําหนดเวลาปฏิบัติงานและตองปฏิบัติราชการใหแกรัฐอยางกวางขวาง ขาราชการชั้นอําเภอ
เปนขาราชการพลเรือนท่ีรับเงินเดือนเปนสิ่งตอบแทน ซึ่งเขามารับราชการเปนอาชีพ ดวยความรูและ
ความสามารถในการปกครองเปนสําคัญ สวนตําแหนงกํานันหรือผูใหญบาน เปนหัวหนาหนวยการ
ปกครองชั้นตําบลและหมูบาน ไมอยูภายใตขอบังคับท่ีจะไดรับเงินเดือน การเลื่อนชั้น เลื่อนเงินเดือน
เชนขาราชการชั้นอําเภอข้ึนไป กํานันและผูใหญบานปฏิบัติราชการใหแกรัฐเสมือนเปนผูชวยกรมการ
อําเภอ จึงไดรับการตอบแทนใหไดรับผลประโยชนเปนอยางอ่ืน เชน การไดสวนแบงจากคาธรรมเนียม
หรือการไดรับการยกเวนไมตองเสียภาษีอากรบางอยาง กํานันและผูใหญบานไดรับการสถาปนาข้ึนให
เปนตัวแทนของประชาชนในทองท่ี เพ่ือปฏิบัติงานเปนสื่อเชื่อมโยงระหวางรัฐบาลกับประชาชน คือ
เปนผูประสานงานและชวยเหลือใหการบริหารราชการของหนวยปกครองชั้นอําเภอประสบ
ความสําเร็จไดดีข้ึน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงชี้แจงวา

...ความมุงหมายในการปกครองชั้นตําบลนี้ จะใหกํานันกับผูใหญบานซึ่ง
ราษฎรเลือกสรรข้ึนโดยความนิยม เอาเปนธุระปรึกษาหารือชวยกันรักษาบรรดาการในตําบลให
เรียบรอยตลอดตําบลนั้น และใหเปนหูเปนตาของรัฐบาลท่ีจะสอดสองดูแลกิจสุขทุกขของไพรฟาขา
แผนดินใหรูเห็นไดท่ัวไป ตลอดจนชวยนําเก็บภาษีอากรผลประโยชนแผนดินซึ่งสมควรจะไดจาก
ราษฎรโดยชอบธรรม ดังหนาท่ีมีอยูในตําแหนงกํานัน นายตําบลทุกวันนี้...



๑๐๑

จากพระประสงคขององคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยดังกลาว จะเห็นไดวาการจัด
รูปการปกครองตําบลและหมูบานไดดําเนินรอยตามแบบแผนท่ีเสด็จในกรมไดทรงใหมีการทดลองข้ึน
ท่ีบางปะอินมาแลว คือใหราษฎรเลือกเอาบุคคลในทองท่ีท่ีมีคุณงามความดีและเปนท่ีนิยมของราษฎร
ยกข้ึนเปนตัวแทนปกครองกันเอง คือ ใหราษฎรชายหญิงซึ่งตั้งบานเรือน หรือจอดเรือแพประจําอยูใน
หมูบานนั้นประชุมกัน เลือกเจาบานผูเปนท่ีนับถือของตนเปนผูใหญบานคนหนึ่ง โดยเปดเผยหรือจะ
เลือกดวยวิธีออกเสียงเปนการลับก็ได ใหนายอําเภอเปนประธานพรอมดวยกํานันและผูใหญบานคน
อ่ืน ๆ ในตําบลนั้น ผูใดไดรับเลือกดวยไดรับคะแนนนิยมมาก ก็ใหนายอําเภอพาตัวบุคคลนั้นเขาไป
ขอรับหมายตั้งจากผูวาราชการเมือง สวนการเลือกกํานันนายตําบลนั้น ใหผูใหญบานในตําบลเดียวกัน
เลือกกันเองในระหวางกลุมผูใหญบานยกข้ึนเปนกํานัน โดยมีนายอําเภอเปนประธาน และผูวาราชการ
เมืองเปนผูออกหมายตั้งใหเชนเดียวกัน

๒.๔.๑ การจัดหนวยการปกครองช้ันตําบล ผูวาราชการเมืองเปนผูกําหนด
หมายเขตตําบลแตละตําบลตามแบบแผนท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมาย ซึ่งแตแรกกําหนดวาใหรวม
หมูบานราว ๑๐ หมูบานเขาเปนตําบลหนึ่ง ครั้งตอมาเม่ือประชาชนมีจํานวนมากข้ึน ความหนาแนน
ของชุมชนก็มากข้ึนดวย การกําหนดเขตดังกลาวเล็กเกินไปเปนการเปลืองคาใชจายท่ีตองจัดใหมี
เจาหนาท่ีมากข้ึน จึงไดขยายจํานวนออกเปน ๒๐ หมูบานโดยประมาณรวมกันเปนหนึ่งตําบล

เจาพนักงานในตําบลหนึ่งประกอบดวย “กํานัน” ซึ่งเปนนายตําบลหนึ่งคน
กํานันเปนผูเสนอชื่อใหผูวาราชการเมืองใหความเห็นชอบในการท่ีตนแตงตั้ง “สารวัตรกํานัน” ไวเปน

แผนภาพท่ี ๓-๓๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงพบปะชาวบานในมณฑลอุดร

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๒

ผูชวยและรับใชสอย ๒ คน ตอมากระทรวงมหาดไทยไดรับมอบหมายหนาท่ีในดานการพยาบาลมา
ดวย จึงไดเพ่ิมพนักงานประจําตําบลข้ึนอีกคนหนึ่งคือ “แพทยประจําตําบล”

นอกจากนี้ หนาท่ีของกํานันท่ีกฎหมายบัญญัติไวโดยเฉพาะอ่ืน ๆ อีกก็คือ
หนาท่ีในการปกครองตําบล การเอาตัวผูละเมิดสงกรมการอําเภอ บอกเหตุโจรผูรายหรือรายงานการ
ทุกขรอนของราษฎรหรือการแปลกประหลาดในตําบล การจัดการตามหมายคนหรือใหยึดทรัพยสิน
การชวย เหลือทําอายัด ชันสูตรและตราสิน การสงเคราะหคนเดินทางและคนเดินราชการ การรักษา
สิ่งท่ีเปนสาธารณประโยชน เชน สระน้ํา ศาลาอาศัย ท่ีเลี้ยงปศุสัตว เปนตน อีกท้ังกํานันเปนผูรักษา
บัญชีสํามะโนครัว และทะเบียนบัญชีของรัฐในตําบล และคอยแกไขเพ่ิมเติมใหถูกตองตรงกับบัญชีของ
ผูใหญบาน การนําพนักงานเก็บภาษีหรือนําราษฎรมาเสียภาษีแกกรมการอําเภอ และเนื่องจากหนาท่ี
ดังท่ีไดกลาวมานี้ตองขอความรวมมือจากบุคคลอ่ืน เชน ผูใหญบานและราษฎร ดังนั้นกฎหมายจึงได
กําหนดใหอํานาจกํานันท่ีจะเรียกผูใดมาหารือหรือใหชวยเหลือในการปฏิบัติหนาท่ีก็ได หากผูนั้นขัด
ขืนจะมีโทษตามกฎหมายดวย

การพิจารณาอยางรอบคอบถึงอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ ตลอดจน
การจัดพนักงานเขาปฏิบัติงานในตําบลหนึ่ง ๆ แลว จะเปนท่ีประจักษไดวาพนักงานประจําตําบล
โดยเฉพาะอยางยิ่ง  ตัว “กํานัน” เปนบุคคลสําคัญซึ่งมีสวนชวยเหลือเปนหูเปนตาในการปกครอง
และสามารถปฏิบัติราชการในฐานะลูกมือของหนวยบริหารราชการชั้นอําเภอไดเปนอันมาก ดวยเหตุนี้
หากไดกํานันท่ีเปนคนดี มีความสามารถท่ีจะปฏิบัติตามแบบท่ีกําหนดไวดังกลาว การบริหารราชการ
ของอําเภอก็จะมีประสิทธิภาพสูงข้ึน เพราะกํานันเปนผูท่ีใกลชิดกับประชาชนในทองท่ีมากท่ีสุด และ
เปนผูท่ีประชาชนเลือกข้ึนมาดวยความนิยมชมชอบและดวยความนับถือ ดังนั้นเม่ือกํานันมีอิทธิพล
เชนนี้  ราษฎรยอมจะยินดีปฏิบัติตามคําแนะนําของกํานันมากกวาท่ีจะขัดขวาง การท่ีไดจัดใหมีกํานัน
นี้ข้ึนจึงเทากับเปนการผนึกประชาชนเขาดวยกันใหเปนปกแผนชั้นหนึ่งกอน ทําใหเปนการงายแก
ความพยายามของรัฐบาลท่ีจะใหการบังคับตามกฎหมายไดเปนอยางท่ัวถึงใหมากท่ีสุด อันจะยังความ
ยุติธรรมใหบังเกิดแกไพรฟาประชาชนท่ัวทุกคน

๒.๔.๒ การจัดแบบแผนการปกครองช้ันหมูบาน หมูบานเปนหนวยการ
ปกครองท่ีเล็กท่ีสุดของประเทศไทย หมูบานหนึ่งๆ ก็คือบานหมูหนึ่งจํานวนประมาณ ๑๐ บาน หรือมี
ราษฎรชายหญิงประมาณ ๑๐๐ คน จัดข้ึนโดยใหมีราษฎรในทองท่ีนั้นผูหนึ่งยกข้ึนเปนผูปกครอง และ
เปนตัวแทนของชนกลุมนั้น เพ่ือดําเนินกิจการท้ังปวงท่ีเก่ียวกับประโยชนของชนกลุมนั้น และเพ่ือ
ประโยชนในการติดตอประสานงานกับรัฐบาลซึ่งจะใหความคุมครองและสงเสริมความเปนอยูของ
ราษฎรในทองท่ีใหดีข้ึน กาลลวงมารัฐบาลไดขยายเขตของหมูบานโดยใหถือเอาจํานวนประชาชน
ประมาณ ๒๐๐ คนเปนเกณฑแทน นอกจากจะเปนทองท่ีท่ีประชาชนตั้งบานเรือนหางไกลอันจะยาก
แกการปกครองถาจัดมารวมกัน ก็ใหจัดเปนหมูบานตางหากแตตองไมต่ํากวา ๕ บาน

หัวหนาหนวยการปกครองหมูบาน คือ “ผูใหญบาน” เปนพนักงานท่ีทํา
หนาท่ีในเขตนั้นแตผูเดียว นอกจากจะตองเปนผูชวยเหลือกํานันในการปกครองตําบลเปนสวนรวม
ดังท่ีไดกลาวมาแลว ผูใหญบานยังมีอํานาจหนาท่ีเฉพาะภายในเขตการปกครองของตนอีกดวย ท้ังนี้
สาระสําคัญของหนาท่ีก็คงเปนไปเชนเดียวกับกํานัน แตจํากัดอยูในข้ันต่ํากวากํานันซึ่งมีความ
รับผิดชอบในการเปนนายตําบลท้ังหมด ผูใหญบานมีหนาท่ีรักษาความสุขสําราญของราษฎรท่ีเปน



๑๐๓

แผนภาพท่ี ๓-๓๕ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จทางเรือข้ึนทานครพนม

ลูกบาน และชวยปองกันความทุกขและภัยอันจะมีมาถึงลูกบานโดยเต็มกําลังความสามารถ ลูกบาน
คนใดประพฤติชั่วราย ผูใหญบานมีหนาท่ีตองเรียกตัวมาอบรมสั่งสอน ถาหากวายังไมฟงก็ใหจับตัวสง
กํานัน ผูใหญบานตองเอาเปนธุระในการตรวจตราคนจรและเหตุราย ซึ่งหากสงสัยวาจะเปนการผิด
กฎหมายตองรีบจัดการแจงกํานันใหทราบ ในกรณีท่ีเกิดโจรผูรายหรือไฟไหมหมูบานท่ีตนปกครอง
หรือหมูบานใกลเคียง ผูใหญบานตองเปนหัวหนาเรียกลูกบานชวยกันตอสูติดตามจับโจรผูรายและ
ชวยกันดับไฟโดยเต็มกําลัง ท้ังนี้ในยามปกติผูใหญบานตองซักซอมลูกบานไวใหดีเพ่ือท่ีจะไดใช
ปราบปรามเหตุรายไดทันทวงที ผูใหญบานมีหนาท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี
พุทธศักราช ๒๔๕๗ ท่ีจะปฏิบัติงานตามหมายสั่งราชการของขาราชการชั้นเหนือ เชน หมายใหจับกุม
บุคคล หมายใหคนหรือใหยึดเปนตน นอกจากนี้ ผูใหญบานยังทําหนาท่ีเปนนายทะเบียนสํามะโนครัว
ประจําหมูบานในอันท่ีจะจัดทําบัญชีสํามะโนครัวใหถูกตองอยูเสมอ

แบบแผนการปกครองดังท่ีไดกลาวมาโดยลําดับของสายการบังคับบัญชา คือ
จากมณฑลเทศาภิบาล  เมือง และอําเภอ ซึ่งบริหารโดยขาราชการพลเรือนประจําของรัฐบาลกลาง
จนกระท่ังตําบลและหมูบาน ซึ่งปกครองโดยประชาชนในทองท่ีเองแตอยูภายในการบังคับบัญชาและ
การควบคุมของรัฐบาลกลาง เปนแบบแผนการปกครองซึ่งไดประกาศใชท่ัวราชอาณาจักร เวนแตใน
บางทองท่ีซึ่งไดมีบทบัญญัติเพ่ิมเติมตามขนบธรรมเนียมประเพณีแตกตางกันออกไป ทองท่ีเหลานั้น
ไดแก มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ และในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามภาคใต เปนตน

๓. การจัดหนวยบริหารราชการแบบพิเศษ เทศาภิบาล (๒๔๙๕ : ๑๗๗-๑๗๙)
สม เ ด็ จ ฯ  ก ร มพ ระ ย าดํ า ร ง ร า ช า นุ ภ า พ  ใน ฐ า น ะพ ระ ปฐ ม เ ส น า บ ดี

กระทรวงมหาดไทย ไดทรงทําการรวบรวมหัวเมืองและประเทศราชท้ังหลายใหเขามาเปน
ราชอาณาจักรอันหนึ่ง อันเดียวกัน ท้ังไดทรงวางระเบียบแบบแผนการปกครองใหเปนไปในทํานอง
เดียวกันข้ึนไวได โดยสําเร็จเรียบรอยดวยพระปรีชาสามารถยิ่ง แตอยางไรก็ตามในระยะเวลาอันเปน
หัวเลี้ยวหัวตอนี้ การท่ีจะจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบการบริหารราชการแผนดินอยางฉับพลันโดยท่ี
ไมคํานึงถึงขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมพ้ืนเมืองแตอยางไรเลยนั้น จะมีแตทางท่ีจะทําให
เกิดปญหาเก่ียวกับการเมืองและการปกครองเรื้อรังตอไปอีกได  ดังนั้นสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๔

ชานุภาพจึงไดทรงวางระเบียบการปกครองเปนพิเศษไวเปนการชั่วคราวสําหรับในบางทองท่ี เชน ใน
มณฑลภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต ซึ่งมีประเพณีและวัฒนธรรม
อันแตกตางจนไมสามารถจะใชระเบียบการบริหารราชการแผนดินท่ีวางไวใชในหัวเมืองท่ัว ๆ ไปมา
ดําเนินการเหมือนกันท้ังหมดได

บทบัญญัติเพ่ิมเติมเก่ียวกับการจัดการปกครองเชนนี้ จะไดนํามากลาวตามลําดับ คือ
๑. การจัดรูปแบบการปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ หรือมณฑลพายัพ
๒. การจัดรูปแบบการปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต
๓. เนื่องจากในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนง

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยนั้น ยังไดทรงดําริริเริ่มใหมีการจัดตั้ง “สุขาภิบาลหัวเมือง” ซึ่งนับวาเปน
การวางรากฐานใหแกราชการสวนทองถ่ินข้ึนในประเทศ เพราะดวยคุณประโยชนของการสุขาภิบาล
องคการประเภทนี้จึงไดรับการสงเสริมและเปนท่ีนิยมแพรหลายมากข้ึนในประเทศไทยเราตลอดมา
แมกระท่ังในปจจุบัน ดังนั้นจึงเห็นเปนการสมควรท่ีจะนํามาศึกษาในบทนี้ดวย

๓.๑ การปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือหรือมณฑลพายัพ หนังสืออนุสรณ
เนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป “เรื่องมหาดไทย” (๒๔๙๕ : ๑๑๔)

ลักษณะของมณฑล มณฑลพายัพ หรือมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ หรือมณฑล
ลาวเฉียง แตเดิมทีเปนดินแดนท่ีถือวาเปนประเทศราชอันอยูใตการปกครองของเจาผูครองนครเชื้อ
สายลาว อยางไรก็ตามสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงใหอรรถาธิบายไววาชาวพ้ืนเมืองใน
มณฑลพายัพท่ีมีอยูมากมายนั้นจะเรียกวาเปนคนลาว ซึ่งเปนชนอีกชาติหนึ่งเสียท้ังหมดก็ไมถูก จริงอยู
มีชนบางกลุมท่ีเปนคนลาวอยางแทจริงท่ีเรียกวา “ลัวะ” แตสวนมากก็เปนคนไทย “ถาวาดวยภาษา
ลาวและภาษาไทยก็เปนภาษาเดียวกัน ตางแตสําเนียงและถอยคําบางคําท่ีเปนภาษาเกาภาษาใหมผิด
กัน ถาจะกําหนดวาผูท่ีพูดสําเนียงไมเหมือนคนบางกอกเปนลาวแลว ชาวนครศรีธรรมราชก็จะตองวา
ไมใชไทย เพราะพูดสําเนียงไกลชาวบางกอกยิ่งกวาจําพวกท่ีเรียกวาลาวเสียอีก”

ดวยเหตุท่ีมีระยะทางอยูหางไกลกันนี้เอง จึงทําใหการรวมดินแดนเหลานี้เขากับ
ประเทศไทยไมสะดวก และดินแดนเหลานี้ ก็ตกอยูภายใตการปกครองของเจาผูครองนคร ซึ่ง
เปรียบเสมือนพระมหากษัตริยปฏิบัติเหมือนประเทศอิสระตางหาก ขนบธรรมเนียมและภาษาพูดซึ่ง
เติบโตมาตามวัฒนธรรมจึงผิดเพ้ียนไปจากไทยดวย ดินแดนท่ีแบงเขตการปกครองเปนนครหรือเมือง
เล็กๆ เหลานี้ไดตกเปนเมืองข้ึนของประเทศใหญตลอดมา เชน บางทีตองตกเปนของประเทศพมาและ
บางทีก็ตกเปนของประเทศไทย จนเปนท่ียอมรับกันในท่ีสุดวาพ้ืนท่ีท่ีเปนมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือนี้
เปนประเทศราชของไทย และมีเจาผูครองนครประกาศตนเปนชนชาติลาว จะเห็นไดวาเม่ือประเทศ
พมาตองกลายเปนเมืองข้ึนของอังกฤษนัน้ มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือหรือมณฑลพายัพนี้ เปนประเทศ
ราชซึ่งอยูในอธิปไตยของประเทศไทย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเกรงวาอังกฤษ
จะแพรอิทธิพลเขามาชิงเอาดินแดนสวนนี้ไปเพราะไทยเรายังไมสามารถผนึกดินแดนประเทศราชให
เขาเปนอาณาเขตของประเทศอยางแทจริง ดวยเหตุผลท่ีไดกลาวมาแลว และดินแดนสวนนี้ก็เปนพ้ืนท่ี
ท่ีอุดมสมบูรณพึงปรารถนาแกประเทศตรงกันขามเปนอยางยิ่ง จึงไดยกอาณาเขตสวนนี้เปนมณฑล
หนึ่ง และแตงตั้งขาราชการชั้นผูใหญของประเทศซึ่งเปนท่ีไววางพระราชหฤทัย คือ เจาพระยาพล
เทพ(พุม ศรีไชยยันต) สมุหกลาโหมไปดํารงตําแหนงขาหลวงใหญ มีอํานาจหนาท่ีเปนท้ังผูแทนและ



๑๐๕

แผนภาพท่ี ๓-๓๖ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จเมืองนาน มณฑลพายัพ พ.ศ. ๒๔๔๑

ขาราชการตางพระเนตรพระกรรณของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เขาไปปกครองดูแลดินแดนสวน
นี้เปนการชั่วคราว ท้ังนี้เพ่ือปกครองปองกันการแทรกซึมและเพ่ือท่ีจะรักษาพระราชอาณาเขตในทิศ
เหนือของประเทศไทยใหเรียบรอยดวย

เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ องคพระปฐมเสนาบดีกระทรวง มหาดไทยไดทรงจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนภายในราอาณาเขตชั้นใน ตลอดจนวางระเบียบวาดวยการบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคไดสําเร็จเปนท่ีเรียบรอยตลอดมานั้น พระองคก็ทรงเริ่มงานปรับปรุงอาณาเขตชั้นนอกทันที และในการนี้ดินแดนท่ีเปนมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือประเทศราช
ของไทย เปนดินแดนท่ีมีความสําคัญมากในจําพวกอาณาเขตชั้นนอกมณฑลหนึ่ง พระองคจึงไดทรง
ปรับปรุงภาวะของการเปนประเทศราชใหกลายเปนดินแดนสวนหนึ่งของประเทศไทยโดยแทเสีย ท้ังนี้
เพ่ือใหสมกับนโยบายท่ีจะรวบรวมหัวเมืองท้ังหลายเขาเปนพระราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวกัน
ตลอดจนกระท่ังการมีแบบแผนการปกครองแบบเดียวกัน อันจะเปนการสะดวกท่ีจะบริหารราชการ
แผนดินใหมีประสิทธิภาพตอไป

การจัดตั้งมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ การเปลี่ยนแปลงมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ
จากประเทศราชใหเปนมณฑลเทศาภิบาลนั้น สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงวางวิธีการไว
อยางรอบคอบ เสด็จในกรมทรงสงพระยามหาอํามาตยาธิบดี(เส็ง วิรยศิริ) ซึ่งในขณะนั้นเปนท่ีพระ
มนตรีพจนกิจ และผูซึ่งเปนหัวเรี่ยวหัวแรงสําคัญในการวางระเบียบและแบบแผนการปกครองใน
ประเทศไทยตามแนวใหม เปนผูเดินทางออกไปรับผิดชอบในการยุบภาวะการเปนประเทศราชใน
ดินแดนมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือใน ร.ศ.๑๑๙ (พ.ศ.๒๔๔๓) จากการดําเนินการในครั้งนั้นเปนท่ีตก
ลงกันวากระทรวงมหาดไทยจําเปนท่ีจะตองวางระเบียบวาดวยการปกครองมณฑลพายัพหรือมณฑล
ตะวันตกเฉียงเหนือข้ึนเปนพิเศษ เพ่ิมข้ึนจากระเบียบการท่ัวไปซึ่งไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖ เพราะขนบธรรมเนียมและวัฒนธรรมในดินแดนนั้นยังแตกตางกัน
กับประเทศไทยอยู โดยเฉพาะอยางยิ่งการท่ีชนเหลานั้นยังใหความเคารพนับถือแกเจานายฝายเหนือ
ซึ่งยังมีอยูเปนจํานวนมาก กระทรวงมหาดไทยมีความประสงคท่ีจะใหการเปลี่ยนแปลงเปนไปอยาง
ราบรื่น จึงไดตราขอบังคับเก่ียวกับการปกครองข้ึนโดยเฉพาะอีกฉบับหนึง่ เม่ือวันท่ี ๓๐ มิถุนายน ร.ศ.
๑๑๙ (พ.ศ.๒๔๔๓) เรียกวา “กฎเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เปนขอบังคับสําหรับปกครองมณฑล
ตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ. ๑๑๙” มีคําปรารภในตอนหนึ่งวา

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๖

...ดวยการแบงเขตแขวงสําหรับจัดการปกครองและตําแหนงหนาท่ีขาราชการใน
มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือยังเปนการกาวกายอยูหลายประการ ทรงพระราชดําริเห็นวาสมควรจัดการ
วางแบบแผนวิธีปกครองและวางตําแหนงหนาท่ีราชการใหเปนระเบียบเรียบรอยตามสมควรแกกาล
สมัย เพ่ือจะใหราชการบานเมืองในมณฑลนั้นเปนไปโดยสะดวกดี และเพ่ือท่ีจะไดเปนความสุขสําราญ
แกเจานายพระยาแสนทาวอาณาประชาราษฎรท่ัวไป...

ตามคําปรารภนี้ จุดประสงคท่ีสําคัญก็คือเพ่ือท่ีจะวางระเบียบแบบแผนใหได
มาตรฐานเดียวกันเพราะจะทําใหการปกครองโดยท่ัวๆ ไปดีข้ึน ไดแบบแผนการแบงเขตการปกครอง
และการจัดสวนราชการซึ่งไดดัดแปลงจนนําออกประกาศใช มีดังจะกลาวตอไป

การจัดสวนราชการในกองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ขาราชการประจํามณฑล
ในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ประกอบดวย (๑) ขาหลวงใหญ (๒) ขาหลวงรอง และ (๓) ขาราชการ
ชั้นรองและเสมียนพนักงาน

ขาหลวงใหญ เปนตําแหนงหัวหนาสวนราชการในกองมณฑลเทศาภิบาล
เปนตําแหนงท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะทรงพระราชดําริแตงตั้งจากขาราชการชั้นสูง ใหเปน
ผูตรวจและจัดราชการในมณฑลตางพระเนตรพระกรรณของพระองค และเปนขาหลวงพิเศษจัดการ
ศาลยุติธรรมตามพระราบัญญัติจัดศาลยุติธรรมตามหัวเมืองดวย การโยกยายผลัดเปลี่ยนและถอดถอน
อยูในอํานาจของพระมหากษัตริยเทานั้น

การท่ีมอบอํานาจไวเปนพิเศษนี้ก็เพราะวามณฑลตะวันตกเฉียงเหนือนั้นอยูหางไกลจากกรุงเทพฯ มาก หากใหอํานาจไวนอยไปก็จะไมเปนการเพียงพอท่ีจะปองกันและรักษาความสงบเรียบรอยใหแกมณฑลนี้ และจะเปนอันตรายยิ่งตออํานาจอธิปไตยของชาติ
ขาหลวงรอง ซึ่งเปนผูชวยราชการในแผนกงานตางๆ และเปนท่ีปรึกษา

ราชการของขาหลวงใหญมีอยู ๕ ตําแหนง คือ (๑) ขาหลวงยุติธรรม (๒) ขาหลวงสรรพากร (๓)
ขาหลวงคลัง (๔) ขาหลวงการโยธา และ (๕) ขาหลวงปาไม

ขาหลวงยุติธรรม มีฐานะเปนขาหลวงพิเศษตามพระราชบัญญัติจัดศาล
ยุติธรรมตามหัวเมืองดวย คือเปนผูจัดการวางแบบแผน กฎขอบังคับสําหรับศาลท้ังปวงในมณฑล

แผนภาพท่ี ๓-๓๗ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จฯ เปดสะพานหวยโซ เมืองอุดรธานี

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๗

นครลําพูน

แลวแตท่ีจะเห็นสมควร เปนผูพิจารณาพิพากษาความบรรดาเกินกวาอํานาจศาลเมือง จะพิจารณา
พิพากษาไดในเวลาท่ียังไมไดตั้งศาลมณฑล เปนผูพิจารณาพิพากษาความอุทธรณศาลท้ังปวงในมณฑล
เวนแตท่ีศาลตางประเทศ และเปนผูมีอํานาจตั้งผูพิพากษาใหทําการในระหวางยังไมไดรับตราจาก
เสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ไดไมเกิน ๖ เดือน

ขาหลวงสรรพากร มีหนาท่ีตรวจจัดเก็บภาษีท่ีดินและภาษีอากรท้ังปวงท่ี
มิไดผูกขาด

ขาหลวงคลัง มีหนาท่ีตรวจจัดการคลังและตรวจจัดการเก็บภาษีอากร
ผูกขาด

ขาหลวงโยธา มีหนาท่ีทําการกอสรางและรักษาสถานท่ีตางๆ สําหรับ
ราชการทุกอยางในมณฑล มีหนาท่ีในดานการกอสรางและรักษาถนนหลวง ทางหลวง ทางบก ทางน้ํา
และลําเหมืองในมณฑล

ขาหลวงปาไม มีหนาท่ีตรวจรักษาเก็บภาษีอากรจากของท่ีเกิดจากปา การ
รักษาไมสัก ไมกระยาเลย และการเก็บเงินคาตอภาษีไมท้ังปวง

โดยสรุป การจัดขาราชการประจํามณฑลตะวันตกเฉียงเหนือดังท่ีไดกลาวมานี้ มี
แบบอยางคลายกับมณฑลท่ัวๆ ไป เพียงแตเพ่ิมตําแหนงทางดานโยธาและปาไมเปนพิเศษ ให
สอดคลองกับความตองการของมณฑลนี้เทานั้น

มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ

นครลําปาง นครเชียงใหม่ เมืองแพร นครนาน

แผนภาพท่ี ๓-๓๘ การแบงเขตการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ



๑๐๘

ท่ีมา : “ขอบังคับสําหรับการปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ.๑๑๙” ราชกิจจานุเบกษา เลม ๑๗
(มิถุนายน ร.ศ.๑๑๙)

๓.๒. การปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต เทศาภิบาล เลม ๓
(ร.ศ.๑๒๖ : ๖๔-๖๕) นอกจากมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือซึ่งเปนดินแดนท่ีมีประชาชนพลเมือง ถือ
ขนบธรรมเนียมประเพณีอันแตกตางกัน จนตองมีการวางแบบแผนการปกครองไวเปนพิเศษเฉพาะ
พ้ืนท่ีท่ีไดกลาวแลว ก็มี “๗ บริเวณหัวเมืองอิสลาม” ทางปกษใตอีกแหงหนึ่งซึ่งจําเปนจะตองจัดใหมี
แบบแผนการปกครองเปนพิเศษแตกตางกันไปอีกอยางหนึ่ง เพราะหัวเมืองท้ัง ๗ นี้ เปนทองท่ีท่ีชาว
พ้ืนเมืองเปนคนอิสลามอาศัยอยูเปนสวนใหญ

การปฏิรูปแบบแผนการปกครองบริเวณ ๗ หัวเมือง ซึ่งรวมกันเปนเมืองปตตานี
มีฐานะเปนประเทศราชของประเทศไทยนับมาตั้งแตกรุงสุโขทัยเปนราชธานี จนกระท่ังไทยเสียกรุงศรี
อยุธยาแกพมา เจาเมืองปตตานีและเจาเมืองไทร จึงตั้งตนเปนอิสระมาจนกระท่ังในรัชกาลท่ี ๑ จึง
กลับมาอยูภายใตอํานาจอธิปไตยของประเทศไทยอีกครั้งหนึ่ง เมืองปตตานีเปนหัวเมืองใหญแหงหนึ่ง
ของแหลมมลายู พลเมืองสวนมากเปนแขกอิสลาม เดิมทีราษฎรเมืองปตตานีก็ถือศาสนาพุทธ
เหมือนกัน แตตอมาภายหลัง พวกอาหรับนําศาสนาอิสลามมาสอน พวกมลายูก็เลยนับถือศาสนา
อิสลามเปนจํานวนมากข้ึน มีแตชาวไทยท่ีอาศัยอยูในเมืองปตตานีบางสวนเทานั้นท่ียังยึดถือศาสนา
พุทธอยู

เมืองปตตานีหรือ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตท่ีไดกลาวถึงคือ
(๑) เมืองตานี (๕) เมืองยะลอ
(๒) เมืองหนองจิก (๖) เมืองรามัญ
(๓) เมืองยะหริ่ง (๗) เมืองระแงะ
(๔) เมืองสายบุรี

หัวเมืองชั้นนอก หัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอก

บริเวณนานเหนือ

เมืองเชียง
ของเมืองคอบ

เมืองเทิง

เมืองเชียงคํา

เมืองเชียงแลง

เมืองเชียงลม

เมืองเชียงฮอน

เมืองเงินหรือกุ
สาวดี

เมืองเชียงราย

เมืองเชียงแสน

เมืองปาเปา

เมืองหนอง
ขวาง

บริเวณเชียงใหมเหนือ บริเวณเชียงใหมตะวันตก

เมืองฝาง

เมืองยวม

เมืองขุนยวม

เมืองแมฮองสอน

เมืองปาย



๑๐๙

แผนภาพท่ี ๓-๓๙ ทรงฉายภาพกับขาราชการเทศาภิบาลปกษใต

การตั้งเจาเมืองเล็กๆ ท้ัง ๗ เมืองนี้ ก็คงยึดถือเอาประชาชนชาวพ้ืนเมืองเปนหลัก
เมืองไหนมีชาวอิสลามอาศัยอยูเปนสวนมาก พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงโปรดเกลาฯ แตงตั้งเจา
เมือง เปนคนอิสลาม เมืองไหนมีราษฎรเปนคนไทยอาศัยอยูมากกวาก็ตั้งเจาเมืองเปนคนไทย

กระทรวงมหาดไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี ไดเริ่มตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนแรกๆ ไดรวมหัวเมืองท้ัง ๗ นี้ข้ึนกับมณฑนครศรีธรรมราช ซึ่งตั้งข้ึนเม่ือป พ.ศ.๒๔๓๙ แตการหัวเมืองท่ีมีชาวอิสลามอาศัยอยูเปนสวนมากข้ึนกับมณฑลนครศรีธรรมราช ซึ่งกําลังจัดแผนการปกครองแบบไทยตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี
ร.ศ.๑๑๖ อยู ไมทําใหการบริหารราชการของเมืองท้ัง ๗ ดีข้ึนได เพราะวาในครั้งนั้นสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพทรงประสงคท่ีจะจัดหัวเมืองไทยใหเรียบรอยเสียกอน จึงไดรอการจัดแบบแผนการ
ปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลาม ฝากใหข้ึนตามสายการบังคับบัญชากับขาหลวงเทศาภิบาลมณฑล
นครศรีธรรมราช ใหขาหลวงเทศาภิบาลชวยดูแลไปพรางๆ กอน เพราะหากปลอยไวเฉยๆ อาจมี
ปญหาทางการเมืองเกิดข้ึนได

การจัดแบบแผนการปกครองในหัวเมือง ๗ หัวเมืองไดลาชามากจนกระท่ัง พระยาสุขุม
นัยวินิต(ปน สุขุม) ภายหลังเปนเจาพระยายมราชไดรับแตงตั้งใหไปดํารงตําแหนงขาหลวงเทศาภิบาล
มณฑลนครศรีธรรมราช และไดจัดการเมืองสงขลา เมืองพัทลุง และเมืองนครศรีธรรมราชเสร็จ
เรียบรอย สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงทรงไดมอบหมายงานสําคัญใหดําเนินการวางแบบ
แผนการปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามนี้ตอไป

พระยาสุขุมวินิตออกไปสํารวจสภาพของบานเมือง ไดทํารายงานเก่ียวกับการปกครองท่ี
มีอยูในขณะนั้นเสนอตอกระทรวงมหาดไทยหลายประการ จนในท่ีสุดกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร
ท่ีจะมีระเบียบการปกครองแบบพิเศษสําหรับทองท่ี เพ่ือหลีกเลี่ยงมาตรการใดๆ จากหลักการปกครอง
โดยท่ัวๆ ไปของไทย อันอาจจะกระทบกระเทือนตอความรูสึกและขนบธรรมเนียมประเพณีของชาว
อิสลาม และท่ีสําคัญกระทรวงมหาดไทยไดระมัดระวังเปนอันมากท่ีจะไมใหประชาชนในทองท่ีซึ่งคิด
วามีความเปนอยูดีแลว รูสึกวารัฐบาลของประเทศไทยเขาไปสรางความเดือดรอนใหแกเขา

รายงานของพระยาสุขุมวินิตเปนท่ีนาสนใจมาก จึงเห็นสมควรจะนํามากลาวโดยยอ
สําหรับขอความบางตอน คือ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๑๐

แผนภาพท่ี ๓-๔๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จตรวจเหมืองแรมณฑลปกษใต
ณ เมืองหนองเปด จังหวัดนครศรีธรรมราช

๑. วิธีปกครองเมืองท้ัง ๗ ยังเปนอยางท่ีเรียกวา “กินเมือง” เจาเมืองจะทําอยางไรก็ได
แตอยาขัดขืนคําสั่งผูวาราชการเมืองสงขลา ซึ่งเมืองปตตานีข้ึนอยูเทานั้น

๒. ภาษีอากรยังเก็บอยางโบราณกอนสมัยกรุงรัตนโกสินทร ยกตัวอยางเชน เก็บคานา
ดวยเอาจํานวนโคสําหรับใชไถนาเปนเกณฑ เก็บภาษีโคคูละเทานั้นๆ ไมตองรังวัดเนื้อนา (วิธีอยางนี้
เปนมูลท่ีเรียกวา “นาโคคู”) ภาษีอากรอยางอ่ืนก็ใหจีนรับผูกขาดไปเก็บ ใชท้ังวิธีชักสวนสินคาและวิธี
ใหซื้อขายไดแตเจาภาษี

๓. การปกครองราษฎรในทองท่ีก็แลวแตเจาเมืองจะตั้งใครเปนนายตําบล และจะ
ตองการใชแรงงานเม่ือใด หรือใหราษฎรหาสิ่งของอยางไรใหเม่ือใดก็เกณฑตามใจเจาเมือง

๔. การชําระตัดสินความอยูในอํานาจ “โตะกาลี” คืออาจารยทางฝายศาสนาเปนผู
ตัดสินตามกฎหมายอิสลาม มีเมืองหนองจิกเมืองเดียวท่ีใชกฎหมายไทย เพราะเจาเมืองเปนไทยมา
หลายชั่วคนแลว

กระทรวงมหาดไทย จึงไดกําหนดนโยบายในระยะเริ่มเปลี่ยนแปลงไวดังนี้ คือ
๑. การเก็บภาษีอากรยังไมควรแกไขใหเหมือนกับเมืองอ่ืนในมณฑล ใหราษฎรเสียภาษี

อากรแตตามท่ีเคยเสียอยูอยางเดิมแตเลิกผูกขาด แมจะลดพิกัดลงบางก็เชื่อวาคงจะไดจํานวนเงินมาก
ข้ึนเหมือนเคยปรากฏในมณฑลอ่ืน

๒. ยังไมควรเลิกโตะกาลี เพราะราษฎรนับถือศาสนาอิสลามอยูมาก เปนแตจะแกไข
ดวยเลือกตั้งอาจารยศาสนาอิสลามท่ีคนนับถือมาเปน “ดาโตะยุติธรรม” ข้ึนไวคณะหนึ่งราว ๒๐ คน
แตถาคนนับถือศาสนาอิสลามเปนความกัน หรือเปนจําเลยในกรณีท่ีตองตัดสินดวยกฎหมายทาง
ศาสนา คือความผัวเมียอยางหนึ่ง ความมรดกอยางหนึ่ง ใหคูความเลือกดาโตะยุติธรรมท่ีไดตั้งไวเปน
อนุญาโตตุลาการฝายละคนหรือหลายคนตามตกลงกัน มานั่งชําระตัดสินในศาลไทย ถาคูความเปน
ไทยหรือเปนความประเภทอันศาลไทยชําระตองตัดสินตามกฎหมายไทยท้ังสิ้น

๓. ไมควรใหผูท่ีเปนเจาเมืองในเวลานั้น (อันเปนมลายู ๖ คน เปนไทย ๑ คน) ไดความ
เดือดรอน เพราะท่ีไปจัดการเปลี่ยนแปลงวิธีปกครอง ขอนี้ปรึกษากันเห็นวาทางท่ีจะแกไขอยางเดียว
แตใหเงินบํานาญทดแทนใหพอเพียงกับผลประโยชนท่ีตองขาดไป

เม่ือไดกําหนดนโยบายไวชัดเจนแลว กระทรวงมหาดไทยก็ไดตราขอบังคับสําหรับการ
ปกครองดินแดนสวนนี้ข้ึนเม่ือวันท่ี ๑๐ ธันวาคม ร.ศ.๑๒๐ (พ.ศ.๒๔๔๔) เรียกวา “กฎขอบังคับ
สําหรับปกครองบริเวณ ๗ หัวเมือง ร.ศ.๑๒๐”

การจัดสวนราชการใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต
...ใหใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี รัตนโกสินทรศก ๑๑๖ ทุกมาตรา และให

ขาหลวงใหญประจําบริ เวณกําหนดเขตเมืองและจัดตั้งอําเภอตามสมควรแกทองท่ี และให
กองบัญชาการเมืองกําหนดแบงอําเภอเปนตําบลและหมูบาน เพ่ือจัดการตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองท่ี



๑๑๑

แผนภาพท่ี ๓-๔๑ สายการบังคับบัญชาของบริเวณ ๗ หัวเมืองปกษใต

หนาท่ีของ ขาหลวงใหญประจําบริเวณ ในการบริหาราชการตามปกตินั้นไดแก หนาท่ีตรวจตราแนะนําราชการท้ังปวงบริเวณ ๗ หัวเมืองตางพระเนตรพระกรรณในราชการทุกๆ เมือง ขาหลวงใหญประจําบริเวณมีอํานาจปฏิบัติราชการใดๆ ท่ีไมฝาฝนตอขอบังคับพระราชกําหนดกฎหมายและสัญญาทางพระราชไมตรีไดทุกประการในดานการบริหารงานบุคคล
รองลงไปตามสายการบังคับบัญชาจากขาหลวงใหญประจําบริเวณ ไดแกการปกครอง

แตละเมืองซึ่งไดจัดใหมี “กองบัญชาการเมือง” เปนคณะท่ีปรึกษาของการบริหารราชการเมืองแตละ
เมือง คือ

กองบัญชาการเมือง มีอํานาจออกกฎหรือขอบังคับสําหรับสิ่งหนึ่งสิ่งใดท่ีกรรมการเมือง
ไดปรึกษาหารือกันแลวเห็นวาสมควรจัดใหมีข้ึน แตกฎและขอบังคับดังกลาวตองไมฝาฝนพระบรมเด
ชานุภาพ พระราชกําหนดกฎหมายหรือขอสัญญาทางพระราชไมตรี และขาหลวงใหญประจําบริเวณ
ไดเห็นชอบจึงใชได โดยปกติจะมีการประชุมกองบัญชาการเมืองเนืองๆ เพ่ือบังคับบัญชาราชการใน
เมืองเพราะ “พระยาเมือง” เปนหัวหนาสวนราชการในเมืองอิสลาม จะบัญชางานไดก็ตองดวยความ
เห็นชอบของกองบัญชาการเมืองเปนทุกเรื่องไป เวนแตวาเปนการปจจุบันทันดวนเกิดข้ึนในบานเมือง
ซึ่งจําเปนจะตองสั่งราชการโดยเร็ว

กองบัญชาการมีสมาชิก ๔ ตําแหนง เปนขาราชการสําคัญของเมืองท้ังหมด คือ (๑)
พระยาเมือง (๒) ปลัดเมือง (๓) ยกกระบัตรเมือง และ (๔) ผูชวยราชการเมือง ขาราชการท้ัง ๔
ตําแหนงนี้ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเปนผูดําริแตงตั้ง โยกยายและถอดถอนเองท้ังสิ้น

ขาหลวงเทศาภิบาล
มณฑลนครศรีธรรมราช

ขาหลวงใหญ
ประจําบริเวณ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๑๒

ท่ีมา: “กฎขอบังคับสําหรับปกครองบริเวณ ๗ หัวเมืองร.ศ.๑๒๐” ราชกิจจานุเบกษา, เลม ๑๘
(ธันวาคม ร.ศ.๑๒๐)

อนึ่ง  มีขอหามแกขาหลวงใหญประจําบริเวณ พระยาเมือง ปลัดเมือง ขาราชการชั้น
สัญญาบัตรและศรีตะวันกรมการ มิใหสั่งราชการสําคัญบางอยางซึ่งเคยสงวนไวนับแตสมัยกอนและ
ตามประเพณีเดิมมาแลว ราชการเหลานี้ตองนําเสนอเพ่ือขอรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตจาก
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเสียกอน คือ

(๑) การตั้งกฎหมายอยางใดโดยพลการ
(๒) การตั้งภาษีอากรและเงินเก็บจากราษฎรโดยวิธีอยางใดอยางหนึ่ง
(๓) การอนุญาตภาษีผูกขาด ทําสัญญาบอแร และสัญญาปาไม
(๔) การทําสัญญาท่ีเก่ียวในราชการหรือในบานเมืองกับคนในบังคับตางประเทศ
(๕) การประหารชีวิต จําคุกราษฎรตลอดชีวิต หรือริบทรัพยสมบัติ หรือปรับไหม

ลงโทษแกราษฎรในทางท่ีผิดตอพระราชกําหนดกฎหมาย
(๖) การตั้งและการฝกหัดพลทหาร มีอาวุธประจําตนและสะสมเครื่องศาสตราวุธดินดํา

อยางใดอยางหนึ่ง
นอกจากนี้ สาระสําคัญของการจัดระเบียบการปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตท่ี

ควรทําการศึกษาเพ่ิมเติม ไดแก ผลประโยชน ท่ีเก็บไดในเมืองเหลานี้หลังหักคาใชจายแลว
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะทรงพระกรุณาโปรกเกลาฯ พระราชทานเงินท่ีเหลือท้ังหมดใหทํานุ
บํารุงบานเมืองแตละเมืองเปนการโดยตรง และพระยาเมืองแมมิไดเงินเดือนประจํา แตก็ไดรับรายได
จากผลประโยชนอ่ืนๆ ท่ีบานเมืองเก็บไดพอสมควรแกฐานะ และเม่ือออกจากราชการโดยไมมี
ความผิดยังมีสิทธิท่ีจะไดรับพระราชทานเบี้ยบํานาญอีกดวย

กองบัญชาการเมือง

พระยาเมือง

ปลัดเมืองยกกระบัตรเมือง ผูชวยราชการเมือง



๑๑๓

แผนภาพท่ี ๓-๔๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชุภาพ เสด็จตรวจการกอสรางทางรถไฟสายใต

สาระสําคัญประการตอไปก็คือ บรรดาขาราชการท้ังปวงท่ีไปรับราชการในบริเวณนี้
ควรหัดพูดภาษาและเขียนหนังสือมลายูใหไดทุกคน โดยมีหลักเกณฑวาถาไปรับราชการภายใน ๑ ป
ควรพูดภาษาได ถารับราชการอยูถึง ๓ ปควรอานหนังสือมลายูได ถาไมไดตามกฎเกณฑนี้ยังไมมีสิทธิ
ท่ีจะไดรับพระราชทานเงินเดือนเพ่ิมเติม ซึ่งขาหลวงเทศาภิบาลมีอํานาจจะใหเปนรางวัลไดไมเดิน
๑๐๐ บาท และ ๔๐๐ บาท ตามลําดับของความรู

สาระสําคัญประการสุดทาย คือ กองบัญชาการเมืองมีสิทธิท่ีจะมีใบบอกและรายงานขอ
ราชการในบานเมืองโดยตรงไปยังท่ีวาการมณฑลในบางกรณีได แมวาตามปกติจะตองข้ึนอยูกับ
ขาหลวงใหญประจําบริเวณโดยตรง สิทธิในกรณีพิเศษเชนนั้นไดแก การรายงานขอราชการท่ีไมตองขอ
คําสั่งราชการดวน การท่ีไดมีหนังสือจากมณฑลหรือทองตราถึงเฉพาะเมืองนั้น เมืองแตละเมืองจะมี
หนังสือติดตอกันโดยตรงก็ได โดยท่ีในกรณีดังกลาวจะตองสงสําเนาใหขาหลวงใหญประจําบริเวณ
ทราบเสมอ

อนึ่ง จากขอมูลท่ีกลาวมาจะเห็นขอเท็จจริงวา กระทรวงมหาดไทยไดจํากัดอํานาจของ
หัวหนาสวนราชการชั้นเมืองของดินแดนชาวอิสลามนี้เปนอันมาก คือแทนท่ีพระยาเมืองซึ่งเปนหัวหนา
หนวยราชการในเมือง จะบังคับราชการไปไดโดยลําพังเชนเมืองอ่ืนท่ัวๆ ไป แตกลับตองนําเรื่องเหลาน
นั้นเขาปรึกษาหารือกับ “กองบัญชาการเมือง” ซึ่งประกอบดวยขาราชการพลเรือนจากสวนกลาง
ของประเทศถึง ๓ คน ทําใหเสียงขางมากในการปกครองอยูในกํามือของรัฐบาลไทยเชนเดียวกันกับ
แบบแผนการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือดังท่ีไดกลาวมาแลว เหตุท่ีจํากัดอํานาจพระยา
เมืองใหนอยลงและไมมีเสรีในการบังคับบัญชางานแตผูเดียวก็เพราะความจริงปรากฏอยูวาพระยา
เมือง ๖ ใน ๗ เมืองเปนเจาเมืองเชื้อสายอิสลามท่ีดํารงตําแหนงอยูกอนแลว เม่ือกระทรวงมหาดไทย
จัดการปกครองไดยกยองเจาเมืองท้ังหมดใหดํารงตําแหนงเดิมโดยมิใหไดรับความเดือดรอนดวย
ประการใดๆ ในขณะเดียวกันก็ไดจัดขาราชการจากสวนกลางเขาไปวางแบบแผนการปกครองให

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ทันสมัยดวย การยกพระยาเมืองใหออกหนาเพ่ือชักนําและเพ่ือเปนสัญลักษณใหประชาชนในพ้ืนเมือง
ไดจงรักภักดีตอการบังคับบัญชาเมือง จึงเปนนโยบายซึ่งกําจัดปญหาในเรื่องการเมืองและความรูสึก
กระดางกระเดื่องจากชาวไทยอิสลามไดเปนอยางดี ยิ่งกวานั้นกระทรวงมหาดไทยยังมีอํานาจควบคุม
กิจกรรมในการบริหารราชการไวในกํามืออีกหลายประการ เชน มีขาหลวงประจําบริเวณ ขาหลวง
เทศาภิบาลมณฑลนครศรีธรรมราช ซึ่งลวนแลวแตเปนเครื่องมือของกระทรวงมหาดไทยท้ังสิ้น บุคคล
เหลานี้จะทําการสอดสองและดูแลความเปนไปจากทาทีของเมืองเหลานี้อยูอยางใกลชิด ความม่ันคง
ของชาตใินดินแดนสวนนี้จึงตั้งอยูบนรากฐานท่ีแข็งแรงและดีกวาเกาเปนอันมาก

ระเบียบวิธีการปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตซึ่งไดยกมาศึกษานี้ เปนวิธีการ
ปกครองชั่วคราวซึ่งไดนําไปใชอยูเปนเวลาถึง ๕ ป จนกระท่ังถึงป พ.ศ. ๒๔๔๙ จึงไดยกหัวเมืองท้ัง ๗
เปนอาณาเขตใหมและใหชื่อวา “มณฑลปตตานี”

ผลการปฏิรูปการจัดหนวยราชการบริหารของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็
เริ่มแสดงออกซึ่งความสําเร็จและความเรียบรอยตามแผนการข้ึนเปนลําดับ จนกระท่ังในท่ีสุดเสด็จใน
กรมทรงสามารถจัดเขตการปกครองประเทศใหมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกันไดสมดังพระ
ปณิธานท่ีตั้งไว

๓.๓. การจัดตั้งการสุขาภิบาลหัวเมือง เทศาภิบาล เลม ๔ (ร.ศ.๑๒๖ : ๑๒๖-
๑๓๐) ดังท่ีไดทราบกันอยูท่ัวๆ ไปวาเม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดําเนินการ
ปฏิรูประเบียบวิธีการบริหารราชการแผนดิน พระองคไดทรงมีพระราชประสงคอันแรงกลาท่ีจะจัดใหมี
ขอบัญญัติเก่ียวกับพระบรมราชานุภาพของพระมหากษัตริยของประเทศเชนท่ีอารยประเทศไดถือ
ปฏิบัติ และทรงมีพระราชดําริท่ีจะใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการปกครองประเทศ เพ่ือ
ชวยกันทํานุบํารุงบานเมืองใหเจริญลุลวงไปตามทัศนคตใิหมของระบอบการปกครองในอริยประเทศ

ในระยะแรกพระองคไดทรงโปรดเกลาฯ อนุญาตใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการ
เปลี่ยนแปลงใหผูดํารงตําแหนงผูใหญบานและกํานันเปนผูท่ีไดรับเลือกมาจากประชาชนในทองถ่ิน
แทนท่ีทางรัฐบาลจะเปนผูแตงตั้งดังเชนในสมัยกอน ครั้นเม่ือกระทรวงมหาดไทยนําพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖ ออกใช พ.ร.บ.ฉบับนี้ก็ไดมีบทบัญญัติดังกลาวถึงการนคราบาลไว
ดวย ใน ร.ศ.๑๑๘ (พ.ศ.๒๔๔๒) พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเริ่มใหมีการจัดการ
บํารุงทองถ่ินแบบสุขาภิบาลข้ึนในกรุงเทพฯ สิ่งเหลานี้นับวามีอิทธิพลสืบเนื่องมาจากการท่ี
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีโอกาสเสด็จไปทอดพระเนตรกิจการตางๆ ในทวีปยุโรป อยางไรก็
ตามความเจริญของประเทศและลักษณะปกครองของไทยยังผิดกันกับประเทศตางๆ เหลานั้น ดังพระ
ราชดํารัสตอนหนึ่งของลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕

...ประเทศอ่ืนๆ ราษฎรเปนผูขอใหทํา พระเจาแผนดินจําใจทํา แตในเมืองเรานี้เปน
แตพระเจาแผนดินคิดเห็นวาควรจะทํา เพราะจะเปนการเจริญแกบานเมืองและความเปนสุขแก
ราษฎรท่ัวไป จึงไดคิดทําเปนการผิดตรงกันขาม...

การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศจึงไดกําเนิดข้ึนจาก “การย่ืนให” ของรัฐแก
ประชาชนเอง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเองซึ่งเปนผูรับผิดชอบในราชการและเปนผู
รักษาการตามกฎหมายสําหรับหัวเมืองในสวนภูมิภาคก็ไดทรงดําริท่ีจะดําเนินการตามพระราช
ประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเรื่อยมา การสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ไดเริ่มงานมา
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หลายป แตการจัดตั้งสุขาภิบาลหัวเมืองยังไมสามารถจะทําไดเพราะเสด็จในกรมทรงเห็นวาประชาชน
ยังไมพรอมท่ีจะรับ พระองคทรงตองการท่ีจะใหประชาชนมีความเขาใจและเห็นคุณประโยชนของการ
สุขาภิบาลนี้เสียกอน ทรงใหเหตุผลวา

...ราษฎรซึ่งจะตองเสียเงินในการสุขาภิบาล ยังไมรู ยังไมเขาใจและยังไมแลเห็น
ประโยชน คือยังไมตองการสุขาภิบาล ถาจะจัดโดยอุบายตั้งกฎหมาย รัฐบาลบังคับใหจัดใหมีข้ึนก็คง
จัดได แตแลเห็นวาการสุขาภิบาลจะสําเร็จไดดีดวยความพอใจและความนิยมของราษฎรยิ่งกวาความ
บังคับของรัฐบาล จึงไดรั้งรอความคิดเรื่องนี้...

การรอจังหวะท่ีดีจึงกินเวลาอีกหลายป จนกระท่ังถึง ร.ศ.๑๒๔ (พ.ศ.๒๔๔๘)
กระทรวงมหาดไทยจึงประสบโอกาสดีสามารถจัดตั้ง “การสุขาภิบาลทาฉลอม” ข้ึนเปนตัวอยางได
ดวยความสําเร็จและดวยความรวมมือจากทุกฝาย ท้ังในดานรัฐบาลและประชาชนในทองถ่ิน

สาเหตุของการจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอม สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชุภาพทรง
เริ่มงานจัดตั้งสุขาภิบาลหัวเมืองข้ึนเปนครั้งแรกดวยความเหมาะเจาะเปนอยางยิ่ง เสด็จในกรมไดทรง
เลือกเอาวิธีการสุขาภิบาลมาแกไขปญหาเก่ียวกับการปรับปรุงทองถ่ินในตําบลทาฉลอม ซึ่งขณะนั้นอยู
ในสภาพเสื่อมโทรมเปนท่ีสกปรกและรกรุงรังจนไมเปนท่ีสบพระราชหฤทัยของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหั ว  รัชกาลท่ี ๕ ดังจะเห็นไดจากสํา เนาหนั งสือตราพระราชสีหนอยของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย อันอาจจะนับวาเปนตนกําเนิดของกิจการแขนงนี้ได ซึ่งไดนํามาประกอบการ
พิจารณา ณ ท่ีนี้

ตราพระราชสีหนอยท่ี ๒๐/๓๙๙๐
ศาลาวาการกระทรวงมหาดไทย

วันท่ี ๒ สิงหาคม ร.ศ.๑๒๔

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงพระยาพิไชยสุนทร ผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร

ดวยเม่ือวันท่ี ๓๑ กรกฎาคม ๑๒๔ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเสด็จออกท่ีประชุม
เสนาบดี มีรับสั่งเลาถึงท่ีไดประพาสเมืองนครเข่ือนขันธ เม่ือวันท่ี ๓๐ กรกฎาคม ไมเปนท่ีพอพระราช
หฤทัยท่ีไดทอดพระเนตรเห็นถนน และตลาดเมืองนครเข่ือนขันธโสโครกมาก รับสั่งวาสกปรกเหมือน
ตลาดทาจีน ฉันนั่งอยูในท่ีประชุมรูสึกละอายใจมากท่ีเมืองนครเข่ือนขันธจะสกปรกหรือสะอาดก็ไมใช
ธุระของเรา แตความสกปรกของตลาดทาจีนซึ่งสกปรกจริง สําหรับเปนท่ียกตัวอยางเทียบท่ีอ่ืนไมพอ
พระราชหฤทัยเชนนี้ ก็เสมอริ้วตลาดทาจีนดวยเหมือนกัน การเปนเชนนี้จึงรูสึกรอนใจมาก เห็นวาถา
ไมคิดอานปดกวาดจัดถนนในตลาดทาจีนใหหายโสโครกแลว จะเสียชื่อตั้งแตฉันตลอดผูวาราชการ
เมืองและกํานันผูใหญบานในตลาดทาจีน ซึ่งเปนคนดีๆ ท่ีฉันรูจักอยูแทบทุกคน ถาตลาดทาจีนยัง
สกปรกอยูอยางนี้ แมปนี้เสด็จอีกก็เห็นจะไมเสด็จตลาด และจะใหกํานันผูใหญบานในท่ีนั้นเฝาก็เห็น
จะไมได  ฉันมีความรอนใจอยางนี้จึงไดมีตราฉบับนี้มายังพระยาพิไชยสุนทร เม่ือไดรับตราฉบับนี้แลว
ขอใหเรียกกํานันผูใหญบานท่ีตลาดทาจีนมาประชุมอานตราฉบับนี้ใหฟง และปรึกษากันดูวาจะควรทํา
อยางไรอยาใหพระเจาอยูหัวทรงติเตียนได

เม่ือปรึกษาตกลงเห็นอยางไร  ขอใหบอกมาใหทราบ
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แผนภาพท่ี ๓-๔๓ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จฯ สุขาภิบาลทาฉลอม

ดํารงราชานุภาพ

เม่ือไดรับหนังสือตราพระราชสีหนอยฉบับนี้ ปรากฏวาพระยาพิไชยสุนทรไดเรียก
ประชุมกํานันผูใหญบานตําบลทาฉลอมท้ังหมด เพ่ือใหรับทราบขอบกพรองและชวยกันคิดอานแกไข
ในการท่ีถูกติเตียนเชนนี้ ในท่ีสุดผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร ท้ังกํานันผูใหญบานไดชักชวนให
ประชาชนและพอคาในตําบลทาฉลอม รวมมือชวยกันสละเงินใหแกการเรี่ยไรเพ่ือนํามาปรับปรุงตลาด
ทาจีนใหสะอาด ไดเงินเปนจํานวนท้ังสิ้น ๕,๔๗๒ บาท จึงไดนําเงินจํานวนท่ีไดมาทําเปนถนนปูอิฐ
ขนาดกวาง ๒ วาไดยาวถึง ๑๑ เสน ๑๔ วา  อีกท้ังจางคนปดกวาดขยะมูลฝอยท้ิงจนตลาดทาจีน
สะอาดสมความปรารถนา

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีความยินดีเปนอันมาก พระองคทรงทูลกลาวถวายรายงานแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ ใหทรงทราบถึงความรวมมือรวมใจของประชาชนในตลาดทาฉลอมดวยการสละเงินทองปรับปรุงบานเมือง ในขณะเดียวกันเสด็จในกรมก็ไดทรงเห็นเปนโอกาสอันงามท่ีจะเริ่มงานสุขาภิบาลหัวเมืองข้ึนท่ีตําบลทาฉลอมเปนแหง
แ ร ก
เ สี ย เ ล ย
เพราะสิ่ ง ท่ีดําเนินการไปนั้นยังตองมีการบํารุงและเสริมสรางกันตอไปอีก จึงทรงเสนอตอ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว พรอมกันนั้นก็ขอพระบรมราชานุญาตแกไข “ภาษีโรงราน” เพ่ือยก
สมทบเปนรายไดแกสุขาภิบาลท่ีจะตั้งข้ึน โดยมีหนาท่ี ๓ ประการหลักท่ีเสด็จในกรมเสนอไว คือ (๑)
ซอมแซมรักษาถนนหนทาง (๒) จุดโคมไฟใหมีแสงสวางในเวลาคํ่าคืนเปนระยะตลอดถนนในตําบลนั้น
(๓) ใหจางลูกจางกวาดขนขยะมูลฝอยของโสโครกตางๆ ในตําบลนั้นไปเทท้ิงเสียท่ีอ่ืน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๑๗

กระทรวงมหาดไทยไดสงพระยาจาแสนยินดี เจากรมมหาดไทยฝายพลําภังไปประชุม
ปรึกษาหารือกับผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร กํานัน ผูใหญบาน พอคาและราษฎรในบานตลาดทา
ฉลอมในการจัดตั้ง “สุขาภิบาลทาฉลอม” และปรึกษาขอความคิดเห็นในการปรับปรุงภาษีโรงราน
และการใชจายเงินเพ่ือการสุขาภิบาล ปรากฏวาไดรับความรวมมือจากประชาชนในทองท่ีเปนอยางดี

เพ่ือเปนสัญลักษณของพระราชประสงคแหงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕
ในดานการสุขาภิบาล พระองคจึงเสด็จพระราชดําเนินไปทอดพระเนตรและไปเปนเกียรติ อันปวงชน
ไดสํานึกในพระมหากรุณาธิคุณในการเปดถนนท่ีราษฎรตําบลทาฉลอมออกเงินสรางสําเร็จซึ่งมีชื่อวา
“ถนนถวาย” เม่ือวันท่ี ๑๘ มีนาคม ร.ศ.๑๒๔ นับวาเปนการริเริ่มงานสุขาภิบาลหัวเมืองข้ึนเปนแหงแรกดวย

คณะกรรมการสุขาภิบาลทาฉลอมชุดแรกท่ีไดตั้งข้ึนประกอบดวยสมาชิกดังนี้ คือ
(๑) หลวงพัฒนาการภักดี กํานันตําบลทาฉลอม (๕) จีนสุข
(๒) ขุนพิจารณนรกิจ (๖) จีนเนา
(๓) ขุนพินิจนรภาร (๗) จีนอูด
(๔) จีนพัก (๘) จีนโป ผูใหญบาน
การบริหารงานสุขาภิบาลทาฉลอมในระยะตอมาเปนไปอยางเรียบรอยดี เพราะปรากฏ

วาการเก็บภาษีโรงรานในตลาดทาฉลอมเก็บไดตลอดทุกบานเรือน ท้ังท่ีทําการคาขายและมิไดคาขาย
และไมวาในบังคับใดๆ ยอมเสียใหโดยไมมีเงื่อนไข การจายเงินของคณะกรรมการสุขาภิบาลก็จายโดย
ระมัดระวังดวยความรูสึกเสียดายเงิน และมีบัญชีติดประกาศใหชาวบานในทองถ่ินทราบทุกเดือนวา
เก็บเงินไดเทาใด จายใชไปเทาใด และคงเหลือเงินเทาใด เปนตน สมพระเจตจํานงอันรอบคอบของ
สมเด็จเสนาบดีทุกประการ

สรุป
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยในชวงระยะเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ถึงแมวาเสด็จในกรมจะไดทรงปฏิบัติหนาท่ีใน
กระทรวงมหาดไทยเปนระยะเวลามากวา ๑๐๒ ปแลวก็ตาม หรือแมกระท่ังประเทศไทยจะไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยเม่ือ
ป พ.ศ.๒๔๗๕ แลวก็ตาม แตระเบียบแบบแผนและรากฐานของการปกครองท่ีทรงดําริ ริเริ่มและวาง
ไว ยังคงความสําคัญเปนหลักปฏิบัติตราบเทาทุกวันนี้

พระภารกิจของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพประการสําคัญ
ในฐานะองคพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย คือ การวางแผนงานการปฏิรูปการจัดสวนราชการ
บริหารของกระทรวงมหาดไทย ท้ังสวนราชการบริหารในสวนกลาง อันเปนศูนยกลางของการบังคับ
บัญชาและการประสานราชการ และสวนราชการบริหารในสวนภูมิภาค ซึ่งเปนสาขาของหนวยบริหาร
สวนกลาง ละเปนตัวแทนของรัฐบาลท่ีตั้งประจําอยูตามพ้ืนท่ีในสวนตางๆ ของพระราชอาณาจักร โดย
ใหหนวยราชการบริหารท้ังสองสวนนี้มีความสัมพันธซึ่งกันและกัน และอยูในสภาพท่ีจะอํานวยความ
สะดวกในการปฏิบัติราชการใหเปนไปตามนโยบายท่ีไดรับมอบหมายอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด



๑๑๘

การปฏิรูปการจัดสวนราชการสวนภูมิภาคนับวาเปนระบบการปกครองท่ีไดจัดตั้งข้ึน
อยางทันสมัยและเหมาะสมกับความตองการของบานเมืองในสมัยนั้น เปนตนวาไดชวยอํานวยความ
สะดวกและความรวดเร็วในการติดตอสื่อสารระหวางราชการสวนกลางกับเมืองตางๆ ท่ีอยูหางไกล
เปนประโยชนในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ คือ มีตัวแทนของรัฐบาลท่ีสามารถ
รับผิดชอบและสามารถปฏิบัติราชการอยางไดผลท้ังในดานการปกครอง ดานการจัดเก็บภาษี และดาน
ยุติธรรม อันเปนรากฐานของการปกครองท่ีประเทศไทยในสมัยนั้นตองการเปนอยางยิ่งโดยมี
จุดมุงหมายในการปองกันพระราชอาณาจักรใหพนจากการคุกคามจากภายนอกเปนหลัก

เปาหมายหลักของการจัดตั้ง คือ มีตัวแทนของรัฐบาลท่ีสามารถรับผิดชอบและสามารถ
ปฏิบัติราชการอยางไดผลท้ังในดานการปกครอง ดานการจัดเก็บภาษี และดานยุติธรรม อันเปน
รากฐานของการปกครองท่ีประเทศไทยในสมัยนั้นตองการเปนอยางยิ่ง

อยางไรก็ตามสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงปฏิบัติราชการท่ีสําคัญท่ีสุดใน
พระชนมชีพของพระองค อันไดแก การจัดการปกครองแบบใหม ทรงตั้งมณฑลการปกครองถึง ๑๘
มณฑล และจังหวัดถึง ๗๑ จังหวัด โดยท่ีไมมีพระโอรสหรือพระธิดาของพระองคเปนเจาเมืองหรือ
ผูปกครองเมืองแมแตพระองคเดียว การเลือกตั้งกํานันผูใหญบานก็มีไวเพ่ือเปนการฝกหัดจะใหเปน
ประชาธิปไตย



บทที่ ๔
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

กับวิธีการบริหารราชการแผนดิน
เพ่ือใหการศึกษาผลงานของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มี

ความสมบูรณยิ่งข้ึน จึงเห็นสมควรพิจารณาถึงลักษณะและวิธีการบริหารราชการท่ีพระองคทรงใชใน
การปฏิบัติราชการดวย ซึ่งเหตุท่ีเสด็จในกรมพระองคนี้ทรงสามารถบริหารราชการใหแกประเทศชาติ
ไดอยางปราดเปรื่องและดวยความสําเร็จอันควรแกการบันทึกไวเปนประวัติศาสตรอยางมากมายเชนนี้
พระองคทรงมีคุณลักษณะในการเปนผูนําและหัวหนางานอยางไรบาง อันจะเปนการนําเอาพฤติกรรม
ของพระองคมาเสนออีกลักษณะหนึ่ง

การศึกษาถึงลักษณะวิธีการบริหารงานของพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
พระองคนี้ จะแสดงใหเห็นถึงสัมพันธภาพระหวางเสด็จในกรมกับผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา
หรืออีกนัยหนึ่งก็คือวิธีไดมาซึ่งอํานาจในการบริหารราชการ และวิธีการใชอํานาจในการปกครอง
ขาราชการและประชาชนพลเมืองอันข้ึนอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ซึ่งสิ่งเหลานี้ยอมเปนปจจัยใหมองเห็นและซาบซึ้งถึงบทบาทของพระองคดียิ่งข้ึน

ในบทนี้ จะพิจารณาถึงพระอํานาจของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ใน
ลักษณะเปรียบเทียบกับเสนาบดีอ่ืนๆ และการใชอํานาจในการบริหารราชการของพระองค
โดยเฉพาะในการสั่งราชการและการวินิจฉัยสั่งการ เพราะเห็นวาการพิจารณาถึงเรื่องดังกลาวยอมจะ
ชวยทําใหเขาใจถึงสถานะและลกัษณะความเปนผูนําของพระองคท่ีทรงพระปรีชาสามารถ

พระอํานาจในการบริหารราชการ
หนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐

ป “เรื่องมหาดไทย” (๒๔๙๕ : ๙๓-๙๕)
ตามประกาศตั้งกระทรวงเสนาบดีใหมในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวท่ีระบุวา “...ใหเสนาบดีมีศักดิ์เสมอกันท้ัง ๑๒ กระทรวง และใหเลิกตําแหนงอัครเสนาบดีท้ัง
สองมิใหมีตอไปดังแตกอน...”

นับแตนั้นมาเสนาบดีแตละคน แตละกระทรวง ก็มีอํานาจหนาท่ีตางกัน โดยไมตองข้ึน
แกกันและกัน แตอยางไรก็ตามในพฤติกรรมท่ีปฏิบัติกันอยางแทจริงในภายหลัง อํานาจหนาท่ีในการ
บริหารราชการกระทรวงตางๆ ดังกลาวนี้ แมวาจะมีศักดิ์เสมอกันก็ตาม แตมีขอบเขตกวางขวางและมี
ความสําคัญตางกัน จนกระท่ังเปนกลาวขวัญกันอยูท่ัวๆ ไปในสมัยนั้นวา “สมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพ ทรงมีอํานาจท่ีสุดรองมาจากพระมหากษัตริย” หรือดั่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวไดทรงตรัสวา “ใครไดพบกรมดํารงตราพระราชสีหก็เหมือนกับไดเฝาพระราชา”



๑๒๒

การนําความเห็นของมิสเตอร ดับบลิว. เอ. เกรแฮม (Mr.W.A. Graham) อดีตเจากรม
สรรพกรใน กระทรวงพระนครบาล ซึ่งไดกลาวในเรื่องนี้อยางละเอียด เปนการสนับสนุนและยืนยัน
ขอความขางตนท่ีกลาวขางตนวา

...เก่ียวกับความกาวหนาในการเพ่ิมพูนประสิทธิภาพใหแกการบริหารราชการ ซึ่งเริ่มตั้งแตการ
จัดตั้งคณะเสนาบดีข้ึนใหม พระปรีชาสามารถและพระอุตสาหะของ ปริ๊นซดํารง (Prince
Damrong) ไดชวยใหพระองคทรงกาวหนาไปไดเร็วกวา และข้ึนหนาเสนาบดีคนอ่ืนๆ หมดอยาง
งายดาย จนกระท่ังกระทรวงมหาดไทยไดพัฒนากาวหนาประกอบดวยกรมราชการใหญๆ หลาย
กรม และเนื่องจากวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชประสงคท่ีจะ
สรางสรรคความเจริญใหแกประเทศชาติโดยเร็วท่ีสุด และไมยอมใหมีการลาชาประการใดๆ เกิดข้ึน
เลย หนวยงานซึ่งทํางานอยางขยันขันแข็งและดวยศรัทธาอยางแรงกลา (Hive of  Industry &
Enthusiasm) หนวยนี้จึงไดรับมอบงานมากมายหลายอยาง ซึ่งควรจะตกเปนหนาท่ีโดยตรงของ
หนวยงาน อ่ืนๆ มาปฏิบัติ จากพระบาทสมเด็จพระเจ าอยูหั ว จึ งกล าวได ว าครั้ งหนึ่ ง
กระทรวงมหาดไทยขมรัศมีกระทรวงอ่ืนๆ หลายตอหลายกระทรวงลงไดอยางสมบูรณทีเดียว ดวย
ปรากฏวาไดกลืนเอากระทรวงบางกระทรวงไปเกือบหมด หรือไมก็เกือบๆ ท้ังกระทรวง ดวยเหตุนี้
การเก็บผลประโยชนของแผนดิน การตํารวจ การสอบสวนอาชญากร การปาไมและการเหมืองแร
จึงเปนหนวยราชการท่ีสังกัดอยูกับกระทรวงมหาดไทยโดยสิ้นเชิง สวนงานโยธา กรมเกษตราธิการ
และการจดทะเบียนท่ีดินนั้น หากมิไดรับการสนับสนุนอยางสมํ่าเสมอและการชวยเหลือจากปริ๊นซ
ดํารงแลวละก็ คงจะไมสามารถดําเนินการไปได และแมแตงานทางดานการตางประเทศก็ยังมีสวน
เก่ียวพัน โดยไดรับการเสนอแนะแนวทางปฏิบัติจากรัฐบุรุษผูทรงมีอิทธิพลของประเทศพระองคนี…้

จากคํากลาวของมิสเตอรเกรแฮม ดังท่ีไดยกมาขางตนนี้ยอมแสดงใหเห็นวาสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนผูท่ีทรงอิทธิพลและมีพระอํานาจอยางสูงมากกวาอํานาจท่ีไดทรงรับ
มอบหมายตามประกาศตั้งเสนาบดีแตแรกเปนอันมาก  ยิ่งกวานั้นความสามารถของเสด็จในกรมใน
การบริหารราชการเปนผลสําเร็จนานาประการจนเปนท่ีประจักษแกองคพระประมุขของประเทศ ทํา
ใหทรงเพ่ิมความไววางพระราชหฤทัยในองคสมเด็จในกรมผูทรงเปนพระอนุชาพระองคโปรดมากข้ึน
ตามลําดับ  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักดีวาการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
โดยการปฏิรูปแบบฟอรมของรัฐบาลแตอยางเดียวนั้น ยอมไมสามารถท่ีจะกําจัดวิธีปฏิบัติราชการแบบ
เกาๆ ใหหมดสิ้นไปได  ประสิทธิภาพของงานแตละกระทรวงยอมข้ึนอยูกับคุณสมบัติสวนตัวของ
เสนาบดีดวยเปนสวนสําคัญ



๑๒๓
แผนภาพท่ี ๔-๑ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย เม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๖
ถายท่ีพระท่ีนั่งรัตนวโรภาส พระราชวังบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา

จากคํากลาวของมิสเตอรเกรแฮมดังท่ีไดยกมาขางตน ยอมแสดงใหเห็นวาสมเด็จฯ กรม
พระยา-ดํารงราชานุภาพ เปนผูท่ีทรงอิทธิพลและมีพระอํานาจอยางสูง มากกวาอํานาจท่ีไดทรงรับ
มอบหมายตามประกาศตั้งเสนาบดีแตแรกเปนอันมาก ยิ่งกวานั้นความสามารถของเสด็จในกรมในการ
บริหารราชการแผนดินเปนผลสําเร็จนานาประการ จนเปนท่ีประจักษแกองคพระประมุขของประเทศ
ทําใหทรงเพ่ิมความไววางพระราชหฤทัยในองคสมเด็จในกรมผูทรงเปนพระอนุชาพระองคโปรดมาก
ข้ึนตามลําดับ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงตระหนักดีวาการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองโดยการปฏิรูปแบบฟอรมของรัฐบาลแตอยางเดียวนั้น ยอมไมสามารถท่ีจะกําจัดวิธีปฏิบัติ
ราชการแบบเกาๆ ใหหมดสิ้นไปได ประสิทธิภาพของงานแตละกระทรวงยอมข้ึนอยูกับคุณสมบัติ
สวนตัวของเสนาบดีดวยเปนสวนสําคัญ

ถาจะทบทวนถึงพระอํานาจของเสด็จในกรมในการดํ ารงตําแหน งเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยนับแตเริ่มแรกจนกระท่ังสิ้นสุดลงนั้น พระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ ท่ีไดทรงกลาววา “การรักษาพระราชอาณาเขตดวยการจัดการปกครองหัวเมือง
ใหเปนระเบียบเรียบรอย จึงเปนการสําคัญกวามาก การนั้นตกอยูในหนาท่ีของกระทรวงมหาดไทยยิ่ง
กวากระทรวงอ่ืน” ในเม่ือพระองคไดทรงมอบหมายอํานาจหนาท่ีในการบังคับบัญชาหัวเมืองสวนมาก
มาให ซึ่งก็เปนการแสดงใหเห็นวาอํานาจนั้นเริ่มเหนือกระทรวงอ่ืนมาแตแรก

เม่ือเริ่มจัดการเทศาภิบาล เสด็จในกรมยังไดทรงรับมอบหมายจากกระทรวงพระคลังฯ
ให “คิดบํารุงผลประโยชนแผนดินไปดวยกัน” ท้ังนี้ทําใหพระองคทรงเริ่มมีอํานาจท่ีจะใชดุลพินิจและ
วินิจฉัยสั่งการอยางกวางขวางยิ่งข้ึน และดวยปฏิบัติราชการอยางจริงจังของพระองค ดังนั้นในไมชาใน
ป ร.ศ.๑๑๓ (พ.ศ.๒๔๓๗) พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕ ก็ไดทรงมอบอํานาจในการ
ปกครองหัวเมืองท้ังหมดมาไวในบังคับบัญชากระทรวงมหาดไทยแตละกระทรวงเดียว ซึ่งเริ่มกอความ

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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แคลงใจใหแกบุคคลบางคนท่ีวา “เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยจะมีอํานาจมากมายเหลือเกินกวาท่ี
สมควร และบางพวกก็เห็นวาเปนการเหลือบากวาแรงท่ีเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยคนเดียวจะบังคับ
บัญชาใหตลอดไปได” แตสมเด็จฯ กรมพระยา-ดํารงราชานุภาพทรงกลับสามารถกระทําดวย
ความสําเร็จและเรียบรอยเสมอมา ดวยเหตุนี้พระบาทสมเด็จ-พระเจาอยูหัวจึงไดทรงมอบหมาย
อํานาจเพ่ิมเติมใหแกเสด็จในกรมอีก คราวนี้นับวาเปนการมอบอํานาจใหกวางขวางท่ีสุด กลาวคือ
“การทํานุบํารุงอยางใดซึ่งควรจะจัดตามหัวเมืองได ใหกระทรวงมหาดไทยลงมือจัดการนั้นไปทีเดียว”

อยางไรก็ตาม การมอบอํานาจใหพระองคผูทรงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมิได
หยุดแตเพียงแคนั้น เสด็จในกรมยังทรงไดรับมอบงานท่ีมิไดเปนงานท่ีเก่ียวกับการปกครองโดยตรงมา
ดําเนินการอีกหลายประการ ดังไดกลาวมาในตอนตนๆ แลว ในท่ีนี้จะไดนําทัศนะของขาราชการชั้น
ผูใหญซึ่งเปนผูรวมงานอยางใกลชิดของเสด็จในกรมทานหนึ่งในขณะนั้น คือ พระยามหาอํามาตยาธิ
บดี (เส็ง วิรยศิริ) มาอางไวเพ่ือเปนการยืนยันและประกอบการพิจารณาอีกดานหนึ่ง ดังนี้

...เวลานั้น กระทรวงมหาดไทยมีหนาท่ีดั่งเชนกระทรวงนายก รับทําราชการทุกอยางของกระทรวง
ตางๆ ท่ัวๆ ไป และกรมใดท่ียากและท่ีตั้งข้ึนใหมนั้น ก็ทรงมอบใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูริเริ่ม
ใหกําเนิดตั้งข้ึนกอน ดังเชน การสรรพกร ปาไม โลหกิจ การออกโฉนดท่ีดิน กรมพยาบาล  กรม
โยธาเทศบาล  การโรงเรียน  การตั้งศาลตามหัวเมือง เปนตน  เม่ือจัดตั้งข้ึนสําเร็จแลว พอจะคืน
เจาของกระทรวงไดก็สงไป ท่ียังสงไมไดก็ยังติดอยูกับกระทรวงมหาดไทยตอมาจนสิ้นสุดเวลาอายุ
ราชการของขาพเจา...

ท้ังหมดท่ีกลาวมา คือลําดับของพระอํานาจและความรับผิดชอบท่ีสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดทรงรับมอบหมายนับตั้งแตแรกดํารงตําแหนง มาจนตลอดเวลาท่ีไดทรงบริหาร
ราชการของกระทรวงมหาดไทยอันเปนกระทรวงสําคัญนี้ดวยความสามารถเปนเยี่ยม จนกระท่ัง
พระองคทรงอยูในฐานะ“ท่ีปรึกษาผูทรงไวซึ่งสมรรถภาพและความแข็งขันในกําลังความคิด กําลัง
ความสามารถมากท่ีสุด ไมวาในกรณีใดๆ ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว” และเปน
ขอเท็จจริงท่ีมีแตสนับสนุนขอความท่ีมิสเตอรเกรแฮมไดเขียนไวเปนอยางดี

วิธีการบริหารราชการ
เนื่องจากกระบวนการปฏิบัติราชการของกระทรวงมหาดไทยแตเดิมมีหลายอยางท่ีไม

เหมาะสมกับความตองการ และไมสะดวกแกการบริหารงาน ดังนั้น เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพเสด็จมาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พระองคก็ทรงทําการศึกษาราชการโดยท่ัว
สํานักงานกระทรวงมหาดไทย ทรงเริ่มงานปรับปรุงระเบียบราชการใหทันสมัยข้ึน ตามแนวทางท่ี
กระทรวงตางประเทศและกระทรวงการคลัง ไดเริ่มปฏิรูปมากอนหนานี้นั้นแลว

เพ่ือท่ีจะไดรับทราบถึงกรรมวิธีปฏิบัติราชการสมัยเกามาประกอบและเปรียบเทียบกับ
กรรมวิธีปฏิบัติราชการท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงปฏิบัติ อันจะเปนทางท่ีจะไดทราบ
ถึงความกาวหนาของกระบวนการปฏิบัติราชการ จึงไดแบงการศึกษาออกเปน ๒ ประเด็น ดังนี้ ๑.
กรรมวิธีในการปฏิบัติราชการแบบเกา และ ๒. กรรมวิธีในการปฏิบัติราชการในสมัยสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ
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๑. กรรมวิธีปฏิบัติราชการแบบเกา ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา (๒๔๙๕ :
๑๓-๑๕) ขาราชการท่ีเปนพนักงานรับราชการอยูในสํานักงานกระทรวงมหาดไทย ซึ่งแตเดิมเรียกวา
“ศาลาลูกขุน” นั้นประกอบดวย ปลัดทูลฉลองหรือขาราชการชั้นผูใหญ ท่ีไดทําหนาท่ีเปนหัวหนา
สูงสุดในสํานักงานคนหนึ่ง รองจากนั้นลงไปก็เปนตําแหนงผูชวยปลัดทูลฉลอง คือขาราชการสัญญา
บัตรชั้นพระหรือหลวง จํานวน ๓ - ๔ คน ตอจากนั้นลงไปก็เปนขาราชการชั้นประทวนตราตั้งเสนาบดี
เรียกวา เสมียนพนักงาน อันประกอบดวยเสมียนพนักงานท่ีมีตําแหนงเปนนายเวร ๔ คน ไดแก “นาย
แกวนคชสาร” “นายชํานาญกระบวน” “นายควรรูอัศว” และ “นายรัดตรวจพล” อยางละหนึ่ง
ตําแหนง โดยมีหนาท่ีบังคับบัญชาเสมียนอันดับรองลงไปท้ังปวง และมีหนาท่ีทําราชการท้ังกลางวัน
และกลางคืน

วิธีปฏิบัติราชการของนายเวรท้ังสี่คนมีดังนี้ กลางวันทุกคนมาทํางานตามปกติ แต
เวลากลางคืนจัดเปนเวรสับเปลี่ยนซึ่งกันและกัน นายเวรคนหนึ่งๆ ตองมีหนาท่ีอยูเวรครั้งละ ๑๕ วัน
วนเวียนกันไป หนาท่ีของนายเวรไมเฉพาะแตรักษาหนาท่ีในเวลากลางคืนเทานั้น เม่ือเขาเวร ๑๕ วัน
ใด หากมีราชการมาถึงกระทรวงมหาดไทย ไมวาราชการนั้นมาถึงในเวลากลางวันหรือกลางคืน นาย
เวรคนนั้นตองรับผิดชอบดําเนินการเรื่องท่ีไดรบัตั้งแตตนจนเสร็จสิ้น

กระบวนวิธีปฏิบัติราชการของนายเวรในการติดตามเรื่องมีดังนี้ เม่ือนายเวรผูนั้น
ไดรับหนังสือราชการจากหนวยงานอ่ืนๆ ในพระนครก็ดี หรือใบบอกท่ีทางหัวเมืองสงมาก็ดี หากวา
เปนหนังสือสงมาถึงเฉพาะตัวบุคคลในกระทรวง นายเวรก็จะจัดสงไปใหท้ังซอง แตหากวาเปนหนังสือ
จาหนาถึงกระทรวง นายเวรจะเปนผูเปดผนึกออกแลวอาน และนําเสนอปลัดทูลฉลองเพ่ือพิจารณา
ในวันรุงข้ึนเวลาเชาเปนหนาท่ีของนายเวรผูนั้นท่ีจะนําเรื่องไปเสนอเสนาบดีท่ีบานพัก เพราะเสนาบดี
ในขณะนั้นมิไดมาปฏิบัติราชการท่ีสํานักงานเหมือนกับทุกวันนี้ การนําเรื่องไปเสนอเสนาบดี นายเวร
จะไปพรอมกันกับปลัดทูลฉลอง พรอมกับนําเอาหนังสือซึ่งปลัดทูลฉลองเห็นวาจําเปนท่ีเสนาบดี
จะตองสอบประกอบกันไปดวย นายเวรเปนผูอานใบบอก สวนเสนาบดีจะมีบัญชาสั่งใหทําดังนี้ คือ

๑. หากวาเปนเรื่องท่ีจะตองมีทองตราตอบหรือสั่งราชการ อันอยูในอํานาจเสนาบดี
ปลัดทูลฉลองจะเปนผูรับบัญชานํามาใหขาราชการชั้นสัญญาบัตร ซึ่งเปนพนักงานรางจดหมาย ราง
หนังสือตรานั้น แลวเปนหนาท่ีนายเวรจะตองติดตามเอาหนังสือนั้นไปใหเสนาบดีแกไขกอน ถาหากวา
เปนเรื่องท่ีเปนแตเพียงทองตราสามัญมีแบบแผนอยูแลว นายเวรก็จะเปนผูรางแลวมอบใหเสมียนเวร
เขียนลงในกระดาษ และนําไปประทับตราท่ีบานเสนาบดีแลวจึงสงไป  สวนตนฉบับนั้นนายเวรจะเปน
ผูเก็บไวท่ีกระทรวง

๒. หากวาหนังสือท่ีนายเวรไดรับ และนําเสนอตอเสนาบดีเปนใบบอกท่ีจะตองนํา
กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เสนาบดีจะสั่งใหปลัดทูลฉลองคัดความข้ึนกราบบังคม
ทูล โดยเก็บแตเนื้อความในใบบอก แตตองระวังมิใหผิดเพ้ียนบกพรองได แลวนําเขากราบทูลเม่ือพระ
เจาอยูหัวทรงออกวาขุนนางในทองพระโรง

ในราชการแบบเกา พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะทรงออกขุนนางในทองพระโรง
วันละ ๒ ครั้ง เวลาเชาทรงวาราชการฝายตุลาการ และเวลาคํ่าทรงวาราชการบานเมือง ซึ่งเสนาบดีจะ
เขาเฝาพรอมกันหมด เสนาบดีเจากระทรวงเปนผูทูลเบิกใบบอกราชการหัวเมือง ปลัดทูลฉลองเปน
ผูอานใบบอกท่ีคัดนั้นถวายใหฟง เม่ือทรงฟงตลอดแลวจึงตรัสปรึกษาหารือกับเสนาบดี เสร็จแลวจึง
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ทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยและทรงสั่งการทันที ปลัดทูลฉลองเปนผูจดจํากระแสรับสั่งมาจัดการ ถา
เปนราชการสําคัญ กระทรวงจะรางแลวตองนําเสนอเพ่ือทรงตรวจแกกอน และเปนหนาท่ีของปลัดทูล
ฉลองเปนผูนํารางตราข้ึนถวายเพ่ือทรงตรวจแกตามรับสั่งในเวลาท่ีเสด็จออกขุนนางเหมือนเม่ืออานใบ
บอก ราชการในลักษณะเชนนี้ปฏิบัติกันมาจนถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว
รัชกาลท่ี ๔ ซึ่งในเวลานั้นมีกิจการท่ีเก่ียวของกับตางประเทศมากข้ึน จึงไดกําหนดราชการออกเปน ๒
ประเภท คือราชการอันควรเปดเผยและไมควรเปดเผย ราชการท่ีไมเปดเผยใหทําเปนจดหมายบันทึก
ทูลเกลาฯ ถวายโดยตรง เม่ือในหลวงจะทรงปรึกษาหารือเสนาบดีคนไหน ก็จะมีรับสั่งใหเขาไปเฝาใน
ท่ีรโหฐาน ลักษณะของจดหมายบันทึก “เขียนในสมุดดําเหมือนอยางใบบอกท่ีอานในทองพระโรง แต
มีดินสอขาวเหน็บไปกับใบปกสมุดสําหรับทรงเขียนลายพระหัตถตรัสสั่งแลวสงออกมา”

แตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ จะทรง
ออกทองพระโรงวันละครั้งเดียวในตอนบาย จึงไมมีการปรึกษาหารือราชการในเวลาออกขุนนาง
เหมือนอยางแตกอน  เสนาบดีก็ไมตองเขาเฝาในเวลาออกขุนนาง การทูลเกลาฯ ถวายขอราชการจึง
เปนจดหมายบันทึกแตอยางเดียว แตกระทรวงกลาโหมและกรมทาไดเปลี่ยนแปลงเปนกราบบังคมทูล
ดวยจดหมายเขียนดวยกระดาษฝรั่ง  กระทรวงมหาดไทยเขียนในสมุดดําตามเดิม เพราะยังไมไดมีการ
ปฏิรูปอยางใดเกิดข้ึนในชวงนั้นเลย  ยิ่งกวานั้นกระทรวงมหาดไทยยังไดรับพระราชตําหนิจาก
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเปนอันมากในเรื่องการเสนอบันทึกเพ่ือขอพระบรมวินิจฉัย “เพราะคง
เปนอยูเหมือนใบบอกเชนอานกราบทูลในทองพระโรงแตโบราณ...เหมือนอยางทูลถามวา จะโปรดให
ทําอยางไรไปทุกเรื่อง...จนพระเจาอยูหัวตรัสบนวา กระทรวงมหาดไทยกลายเปนกรมไปรษณียไปเสีย
แลว” เพราะไมวาเรื่องจะเปนอยางไร ก็เกณฑใหทรงวินิจฉัยเสียท้ังสิ้น ไมชวยคิดอานบางเลย

ความบกพรองของระเบียบวิธีปฏิบัติราชการดังท่ีไดกลาวมานี้ จะเห็นไดวาเกิดจาก
ปญหาเรื่องการมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหแกขาราชการชั้นรองๆ ท่ีไมเหมาะสม คือสงวนอํานาจ
วินิจฉัยสั่ งการไว ใหแกบุคคลสําคัญเพียงสองคนเทานั้น คือพระมหากษัตริยและเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย สวนบุคคลอ่ืนไมมีอํานาจในการท่ีจะตัดสินใจเลย การท่ีบุคคลเพียงสองคนจะรับ
ตัดสินปญหาและสั่งราชการตางๆ อันเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของกระทรวงอันมีขอบเขตกวางขวาง
มากมายเชนนั้น ยอมเปนเครื่องแสดงอยูในตัววามีทางจะกอใหเกิดความสับสนวุนวายและเปนภาระ
อันหนักเพียงไร ยากท่ีจะสั่งการจะจดจําและติดตามเรื่องใหใกลชิดได ยิ่งกวานั้น หากบุคคลท่ีมีอํานาจ
วินิจฉัยสั่งการท้ังสองคนไมอยูในพระนคร ราชการก็จะค่ังคางและอาจจะสะดุดลง การวินิจฉัยสั่งการท่ี
ลาชาอาจกอใหเกิดผลรายไดโดยงาย

ความสัมพันธระหวางหนวยราชการกับตัวหัวหนาหนวย คือเสนาบดีก็ไมใกลชิด
เพราะเสนาบดีผูมีความรับผิดชอบมิไดไปปฏิบัติราชการท่ีสํานักงาน จึงไมมีโอกาสติดตามดูแล
ขอบกพรองในการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชาโดยตรง คงปลอยไวใหเปนหนาท่ีของปลัดทูลฉลอง
สวนตัวเสนาบดีจะทํางานอยูท่ีบานหรือวังของตน หนาท่ีสําคัญก็คือตองเขาวังเฝาในหลวงเพ่ือรับ
กระแสพระบรมราชโองการเปนประจํา เม่ือโปรดเกลาฯ สั่งอยางไร เสนาบดีก็จะเรียกปลัดทูลฉลอง
จากศาลาลูกขุนไปสั่งใหทําอยางนั้น ขอบกพรองดังกลาวมิใชจะมีแตเพียงเทานี้ การแบงงานใน
สํานักงานกระทรวงมหาดไทยในกรมหนึ่งๆ ก็มิไดเปนไปอยางเหมาะสม นอกจากจะไมสามารถปนงาน
ใหแกขาราชการแตละคนโดยสมสวนแลว ยังเปนการยากท่ีจะประสานงานและควบคุมการปฏิบัติ
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แผนภาพท่ี ๔-๓ หองทรงงานท่ีกระทรวงมหาดไทย
(ศาลาลูกขุนใน ภายในพระบรมมหาราชวัง)

แผนภาพท่ี ๔-๒ ศาลาลูกขุนในซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงงานจนสิ้นอายุราชการ
(ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม)

ราชการของขาราชการเหลานี้ได เม่ือไมไดจัดหนวยงานใหเปนการชวยผอนภาระแลว ความสิ้นเปลือง
ในการใชกําลังงานและกําลังเงินก็หมดไปโดยมิใชเหตุก็จะเกิดข้ึน

วิธีการดังกลาวเปนวิธีบริหารราชการท่ีไรประสิทธิภาพและออนแออยางรายแรง
เพราะเม่ือสวนราชการท่ีเปนศูนยกลางของการปกครองตกอยูในสภาพเชนเดียวนี้แลว ก็เปนการ
แนนอนวาจะไมสามารถชี้แนะแนวหรือควบคุมการปฏิบัติงานสวนราชการรองๆ ใหสมกับพระราช
ประสงคอันแทจริงของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดตามหนทางท่ีสมควร ขอบกพรองดังกลาวก็
เปนท่ีประจักษอยูแกในหลวงแลว  แตท่ียังมิไดโปรดเกลาฯ ใหมีการปรับปรุงก็เพราะจะตองรื้อฟนงาน
ท้ังกระทรวงใหมทีเดียว ภาระหนาท่ีนี้จึงตกอยูแกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ผูทรงเปน
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยโดยตลอด

๒. กรรมวิธีปฏิบัติราชการของเสด็จในกรม ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา (๒๔๙๕ : ๓๒-๓๔) เม่ือพิจารณาถึงกระบวนการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จะมุงไปสูการท่ีพระองคทรงเปนผูนําและหัวหนาหนวยงาน พระองคทรงมีวิธีปฏิบัติราชการอยางไร โดยเฉพาะอยางยิ่งการวินิจฉัยสั่งการตอการบริหารราชการ การแกไขปญหาหรือ
การปรับปรุงกิจการใดๆ ซึ่งเปนผลสําเร็จอยางนาชมเชยอยูเสมอมา พระองคทรงตองมีวิธีการ
บริหารงานท่ีดี มีการแสดงออกซึ่งคุณสมบัติและความสามารถของความเปนผูนําในตัวของพระองค
เอง จนทําใหคําวินิจฉัยสั่งการหรือการใชอํานาจของพระองคเปนไปในทางท่ีถูกตองและมีน้ําหนัก และ
สามารถดําเนินการใหเปนไปตามความมุงหมายไดดั่งพระประสงค

เพราะเหตุนี้ การเสนอเรื่องในอันดบัตอไปจึงจะไดกลาวตามหัวขอดังตอไปนี้ คือ
๑. ความคิดเห็นเก่ียวกับปรัชญาทางการปกครองของพระองค
๒. คติธรรมเก่ียวกับการใชอํานาจในการบริหารราชการ

และ ๓. การสั่งราชการและการวินิจฉัยสั่งการ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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๒.๑ ความคิดเห็นเกี่ยวกับปรัชญาทางการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในฐานะเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ผูมีอํานาจเก่ียวกับการปกครองโดยตรงมากท่ีสุด  รองจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว โดยท่ีเสด็จในกรมเปนผูท่ีจะตองปฏิบัติงานปกครองอยางใกลชิดท่ีสุดตอประชาชน  ซึ่งพระองคทรงเปนผูท่ียึดม่ันในปรัชญาหรืออุดมการณทางการ
ปกครองแนวใหม  ซึ่งเปนการปฏิบัติท่ีสําคัญตอพระราโชโนบายของลนเกลารัชกาลท่ี ๕ ท่ีกลาววา
“ความมุงหมายของการปกครองท้ังอยางใหมและอยางเกา คือการใหบานเมืองอยูเย็นเปนสุข ... อยาง
เกาถือวาถาบานเมืองปราศจากภัยตางๆ เชนโจรผูรายก็เปนสุข ... ความคิดวาจะใหบานเมืองอยูเย็น
เปนสุข ตองจดัการทํานุบํารุงในเวลาบานเมืองเปนปกติ เปนคติท่ีเกิดข้ึนใหม”

พระองคไดทรงใหคําอธิบายวา…“แตกอนจะสังเกตไดจากบางแผนกท่ีแกกฎหมาย
ในการปกครองแตโบราณ มักอางเอาเหตท่ีุเกิดโจรผูรายชุกชุมเปนหลัก บรรดาเจาเมือง กรมการเมือง
ก็เลยมุงท่ีจะรักษาความเรียบรอยในพ้ืนท่ีของตนไมใหมีโจรผูรายเปนงานสําคัญ เพราะเจากระทรวงใน
พระนครเม่ือเห็นวาเมืองใดสงบเรียบรอยไมมีเหตุรายก็ยกยองวาปกครองดี หากเมืองใดไมเรียบรอยมี
โจรผูรายชุกชุมหรือราษฎรเดือดรอนเพราะเหตุอ่ืน จึงใหขาหลวงออกไประงับเหตุ หรือเม่ือมี
เหตุการณใหญโตถึงขนาดทัพศึกเสนาบดีจึงจะออกไปเอง ดวยเหตุนี้ ในเวลาปกติจึงมิไดมีการตรวจหัว
เมือง ความคิดในเรื่องการทํานุบํารุงบานเมืองนี้เปนคติใหมท่ีเริ่มข้ึนในสมัยรัชกาลท่ี ๕ เทานั้น

ดวยเหตุนี้เอง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงไดทรงถือเปนหนาท่ีสําคัญ
ของกระทรวงมหาดไทยวา นอกจากการบํารุงผลประโยชนแลว พระองคยังทรงเขมงวดในการบํารุง
พ้ืนเมืองดวย ดังท่ีพระองคไดทรงเคยมีพระดํารัสกลาวชี้แจงตอบรรดาขาหลวงเทศาภิบาลในครั้งหนึ่ง
เม่ือเริ่มจัดการปกครองแบบใหม วา ... เหตุท่ีตองจัดการบํารุงพ้ืนเมืองนั้น เพราะการอยางอ่ืนท่ี
ขาหลวงท้ังปวงจะไดจัดการบํารุงในบานเมือง เชน การปราบปรามโจรผูรายก็ดี  การตั้งศาลพิจารณา
ตัดสินคดีของราษฎรก็ดี ถึงจะจัดไดเรียบรอยปานใด ใครไปมาในบานเมืองนั้นถาไมใหตรวจตราและ
อยูกับพ้ืนท่ีนานๆ ไมอาจจะรูเห็นความเจริญของราชการบานเมือง ถาเดินไปในถนนหรือบานเมือง
เห็นยังโสโครกรุงรังไมเปนท่ีเรียบรอย ถึงการในบานเมืองอยางอ่ืนจะเรียบรอยเพียงใดก็ดี ก็คงจะยังมี
เสียงติเตียนอยูเสมอๆ ถาเราจัดการบํารุงพ้ืนเมืองข้ึนแลว คนท้ังหลายอาจจะแลเห็นไดปรากฏแกตา
วามีความบํารุงในพ้ืนบานเมืองนั้น อีกประการหนึ่งการท่ีทํานุบํารุงพ้ืนบานเมืองและทางไปมาให
สะดวก ก็ชื่อวาบํารุงราษฎรใหอยูเย็นเปนสุขนั่นเอง จึงวาการบํารุงพ้ืนเมืองอันนี้สมควรจะตองจัดดวย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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แผนภาพท่ี ๔-๔ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๕๒
(สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ประทับแถวหนาตรงกลาง)

ใชแตเทานั้น ยังมีการสําคัญท่ีควรจะมุงหมายเพ่ือเวลาภายหนาอยู อีกประการหนึ่ง คือการนัคราภิ
บาล หรือนัยหนึ่งจะเรียกตามภาษาอังกฤษวา มิวนิซิเปล (Municipal) ...

ความคิดเห็นในเรื่องการปกครองทองถ่ินนี้ ก็นับวาเปนเรื่องท่ีไดรับการพิจารณาอยู
ในขณะนั้นเหมือนกัน แตสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเห็นวา“จะจัดโดยรวดเร็วไมได
เพราะราษฎรเรายังไมเขาใจประโยชนและลักษณะการท่ีจะจัดข้ึน ถาตั้งกฎหมายบังคับบัญชาข้ึน
ประการใด บางทีจะพากันตื่นเตนรูสึกวากลายไปเปนความเดือดรอน การก็จะกลับเปนการยาก” แต
อยางไรก็ตามเสด็จในกรมก็ไดทรงริเริ่มทดลองท่ีจะใหประชาชนมีสวนในการปกครอง เชน การจัดตั้ง
กํานัน ผูใหญบาน และความจริงก็ดูเหมือนจะเปนอยางท่ีเสด็จในกรมทรงคาด เพราะ ...เม่ือให
นายอําเภอเรียกกํานัน ผูใหญบานมาประชุมทุกครั้ง และใหไตถามวาจะตองการสะพานหรือถนน
ตรงไหน และมีอะไรอีกบางท่ีจะตองการ คําตอบโดยมากก็มีแตวา ขอรับแลวแตใตเทาจะเห็นควร
เทานั้น ประชาธิปไตยจึงคงเปนไปเพียงเลือกกํานัน ผูใหญบานไดเองเทานั้น...

อยางไรก็ตาม สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนผูท่ีไมยอมทอถอย
ทรงพยายามปรับปรุงแกไขปญหาดานการปกครองของชาติตลอดมา ดังท่ีไดมีการจัดตั้งระบบ
สุขาภิบาลหัวเมืองข้ึน และในดานการบํารุงสิ่งอ่ืนๆ พระองคไดทรงดําเนินงานในการจัดสรรปจจัยข้ัน
มูลฐาน เพ่ือท่ีจะใหมีการขยายสภาพทางเศรษฐกิจมากยิ่งข้ึน เพราะพระองคทรงมีความมุงม่ันท่ีจะ
สรางความเจริญใหแกประเทศชาติใหกาวหนาไปเร็วท่ีสุด โดยทรงเล็งเห็นวา

... การปกครองทุกวันนี้ก็ผิดกับแตกอนเหมือนกัน ความสําเร็จในสิ่งท้ังปวงอยูท่ีเงิน
เปนใหญ รวมความวารัฐบาลก็ตองการเงิน ท่ีดินท่ีรกรางวางเปลาอยูนั้นไมมีประโยชนอะไร เม่ือมีผูทํา
เปนสวนไร สวนนาข้ึน ภาษีอากรเฉพาะท่ีดินก็ไดและยังไดภาษีขาออกอีกดวยและยังมีภาษีจากกุลี...



๑๓๐

ในดานบริการทางสังคม เสด็จในกรมไดทรงริเริ่มใหมีการรักษาพยาบาลแก
ประชาชนในทองถ่ิน และพระองคยังทรงมีสายพระเนตรไกลโดยทรงเห็นวา เมืองไทยมีอาณาเขต
กวางขวางแตมีพลเมืองนอย การมีพลเมืองมากยอมเกิดประโยชนใหแกประเทศ เพราะเม่ือคนมากก็มี
การขุดคนโภคทรัพยข้ึนมามาก บานเมืองมากข้ึน ภาษีก็มากข้ึน ดังนั้นสิ่งท่ีสามารถจะกระทําไดอยาง
หนึ่งก็คือการบํารุงเด็กท่ีเกิดมาใหมีชีวิตรอดอยู เพราะในขณะนั้นขอเท็จจริงปรากฏวาเด็กตายเสียเม่ือ
อายุยังเยาวเปนจํานวนมาก แลวยังมีโรคฝดาษและอหิวาตกโรคระบาดอยูเสมอๆ ดวย

ในเรื่องการศึกษา กระทรวงมหาดไทยไดเริ่มดําเนินการอุมชูกระทรวงธรรมการนับ
แตแรกมาเปนลําดับ และในระยะตอมารัฐบาลไดมอบอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการจัดการศึกษาชั้นตนมา
ใหกระทรวงมหาดไทย ซึ่งกระทรวงมหาดไทยตองจัดตั้งคณะกรรมการตําบลข้ึนทุกๆ ตําบลเพ่ือ
สอดสอง พรอมกันกับทางดานการอนามัย เปนตน การท่ีเสด็จในกรมทรงมีแนวความคิดและพระ
ปรีชาสามารถอยางกวางขวางเชนนี้ จึงทําใหกระทรวงมหาดไทยสามารถดําเนินงานในสาขาวิชาการ
อ่ืนๆ นอกจากการปกครองโดยตรงออกไปไดอยางเรียบรอย

๒.๒ คติธรรมเกี่ยวกับการใชอํานาจในการบริหารราชการ เทศาภิบาลเลม ๒
(๒๔๙๕ : ๑๒๗) คติธรรมหรืออุดมการณในการใชอํานาจบริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพเปนไปในลักษณะท่ีวา ความสําเร็จในการครองใจคนตั้งอยูบนรากฐานของศรัทธา
มิใชเปนการบีบบังคับโดยอาศัยแตอํานาจตามกฎหมาย แรงศรัทธาเทานั้นจะกอใหเกิดความเคารพ
เชื่อถือและมีผลเปนพลังท่ีชวยผลักดันใหรวมจิตรวมใจกันปฏิบัติตามคําสั่ง การแสดงออกซึ่งความเปน
ผูนําคนแบบใชพระคุณ (Charismatic Leader) ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อาจ
พิจารณาจากมุมกลับของพระดํารัสของพระองคเอง ท่ีทรงกลาวใหโอวาทแกขาหลวงเทศาภิบาลคน
หนึ่ง เม่ือขาหลวงเทศาภิบาลคนนั้นเขามาทูลลาเพ่ือไปรับราชการในหัวเมือง มีใจความตอนหนึ่งวา “…
เจาคุณ อํานาจอยูท่ีราษฎรเชื่อถือไมใชอยูท่ีพระแสงราชสัตรา  จะไปอยูท่ีไหนก็ตามถาเจาคุณทําให
ราษฎรเชื่อถือดวยความศรัทธาแลว ไมมีใครถอดเจาคุณไดแมในหลวง เพราะทานก็ทรงปรารถนาให
ราษฎรอยูเย็นเปนสุขเชนเดียวกัน”

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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เสด็จในกรมทรงมีเหตุผลเก่ียวกับการใชอํานาจอยางรอบคอบ เชน พระองคทรงมี
พระประสงคมานานแลวท่ีจะจัดตั้งการสุขาภิบาลแตพระองคทรงมีความเห็นวา การจะออกกฎหมาย
ใชบังคับนั้นกระทําไดงาย แตจะเปนผลรายหากประชาชนไมพรอมท่ีจะรับและไมเห็นประโยชนท่ีจะ
เกิดข้ึน ดังนั้นจึงจําเปนตองปลูกฝงความนิยมเสียกอน

อํานาจอีกชนิดหนึ่งซึ่งมีสวนชวยใหประชาชนมีความเชื่อม่ันในตัวเสด็จในกรมอยู
ตรงท่ีการเปนเชื้อพระวงศชั้นสูงของประเทศนั่นเอง เพราะแตไหนแตไรมาแลวประชาชนชาวไทยมี
ความเคารพยกยองเจานายอยูเปนอยางยิ่ง เชน เม่ือคราวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรง
ตรวจราชการมณฑลอุดร พระองคทรงไดรับการตอนรับจากประชาชนเปนพิเศษ พระองคทรงกลาววา
(กระทรวงมหาดไทย, เทศาภิบาล, วาดวยเรื่องพฤติกรรมตัวเปนกาฝาก ร.ศ. ๑๒๗ : ๑๘๘)

...กรมหลวงประจักษเสด็จกลับมากรุงเทพฯ เสียกวา ๑๐ ปแลว เห็นจะเปนเพราะ
ราษฎรไมไดเห็นเจานายมาชานาน พอไดยินขาววาเจานายเสด็จไปอีกก็พากันปติยินดี ตั้งแตฉันเขาเขต
มณฑลอุดร เดินทางผานตําบลไหนก็เห็นราษฎรชาวบานในตําบลนั้น ท้ังชาย หญิง เด็กผูใหญพากันมา
นั่งคอยเคารพอยูท่ีริมหนทางเปนหมูๆ และมากๆ เวลาไปหยุดพักท่ีไหนพวกราษฎรก็พากันมานั่งหอม
ลอมรอบขาง...

ซึ่งเพราะอํานาจแฝงเชนนี้ ทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรง มี
ลักษณะเปนผูนําคนแบบพอพระ (Symbolic Leader) ไดอยางอัตโนมัติ โดยท่ีเสด็จในกรมทรงมี
ทัศนคติไปในทางท่ีวาการอุดหนุนชวยเหลือบุคคลท่ีไรความรูความสามารถเขารับราชการเปนสิ่งท่ีไม
ควรจะกระทํา เพราะจะทําใหเสียหาย แมวาบุคคลนั้นจะเปนญาติพ่ีนองก็ตาม จึงนับไดวาพระองค
ทรงเปนบุคคลหนึ่งซึ่งมีสวนวางรากฐานระบบคุณงามความดีไวในวงการบริหารงานของรัฐไมมากก็
นอย พระองคทรงถือวา “ถามีพวกเรา จะตองมีพวกเขาเกิดข้ึน และมากกวาเสมอ” ดังนั้นเม่ือเสด็จ
มาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหมๆ พระองคจึงมิไดทรงปลดขาราชการเกาๆ ท่ีมีอยูในสํานักงาน
ศาลาลูกขุนเสียหมด ดังเชนท่ีขาราชการกระทรวงมหาดไทยเกาๆ เคยหวาดระแวง พระองคไดทรง
เลือกบุคคลท่ีมีความสามารถเขาดํารงตําแหนงท่ีเหมาะสม บางคนท่ีมีความสามารถสูงก็ไดรับการ
เลื่อนตําแหนงสูงข้ึนเปนตน พระองคทรงกลาวเสมอๆ วา “ใหขาราชการประจบงานไปเถอะ อยามา
ประจบพระองคเลย หากทํางานดีก็จะมีเกียรติยศเอง” ซึ่งเปนเหตุท่ีทําใหเสด็จในกรมทรงวางพระองค
ใหอยูในความยุติธรรมแกขาราชการไดเปนอยางดี นอกจากนี้พระองคยังไดทรงแถลงอยางเปน
ทางการหลายครั้งวา “ราชการจะรับแตบุคคลท่ีมีความสามารถและความขยันหม่ันเพียรเขาทํางาน
เทานั้น” ดังจะไดนําตัวอยางข้ึนมากลาวเรื่องหนึ่งเพ่ือเปนเครื่องประกอบการพิจารณาใหเปน
หลักฐานของแนวความคิดนี้ ซึ่งเสด็จในกรมไดทรงกลาวถึงบุคคลท่ีประพฤติตัวเปน “กาฝาก”
(กระทรวงมหาดไทย, เทศาภิบาล, วาดวยเรื่องพฤติกรรมตัวเปนกาฝาก ร.ศ. ๑๒๗ : ๑๘๘)

...ความปรากฏในกระทรวงมหาดไทยวา ฝายเจาเมืองๆ หนึ่งไปรับราชการแหงอ่ืน
มักจะมีกรมการผูนอยเสมียนพนักงาน ซึ่งคุนเคยชอบอัธยาศัยกับเจาเมืองลาออกติดตามไปรับราชการ
ใหม เห็นวาเพราะขาราชการจะบกพรอง และพวกกาฝากก็ไมมีตําแหนง ตองรบกวนผูวาราชการเมือง
ใหตําแหนงใหม เสียความยุติธรรม คืออยาใหทุกคนประพฤติและอยายอมใหเขารับราชการในเมือง
ใหมเปนอันขาด...



๑๓๒

แผนภาพท่ี ๔-๕ ฉลองพระองคชุดขาราชการพลเรือน

ดวยเหตุท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีอุดมการณและความยึดม่ัน
ในระบบคุณงามความดีดังกลาว จึงทําใหพระองคทรงเลือกคนใชไดเหมาะสมเปนอันมาก ถึงกับครั้ง
หนึ่งพวกฝรั่งถามพระองควา เอาอะไรเปนเกณฑในการเลือกคน ถึงไดเลือกคนไดเหมาะสมเสมอ เชน
เจาพระยาสุรสีหวิศิษฐศักดิ์ ขาหลวงเทศาภิบาลมณฑลพายัพ ซึ่งประจําท่ีนครเชียงใหม พูด
ภาษาอังกฤษไมไดสักคําเดียว แตกงสุลอังกฤษเกรงใจและเชื่อฟงทุกอยาง จนถึงกระทรวงตางประเทศ
ของไทยเองถามวา ทําอยางไรกันกงสุลอังกฤษผูนั้นซึ่งเกงกาจไมนอย จึงกลับตามพระยาสุรสีหฯ ไปได
ทุกอยาง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงอธิบายวิธีเลือกคนไววา

... ถาหากเรียกผูใดมาสั่งงานจะใหไปรับตําแหนงใหม ผูนั้นตอบรับโดยเร็ว อายนั่นก็
ทําได  อายนี้ก็ทําไดละก็ เตรียมหาคนใหมไดทันที แตถาคนไหนหนักใจ ซักถามอยางละเอียดถ่ีถวน
เห็นความลําบากละก็ เห็นพอจะเชื่อถือ...

... การเลือกคนใหเหมาะกับตําแหนงเปนสิ่งสําคัญสําหรับผูเปนนายคน การท่ีจะรู
วาถูกหรือผิดนั้นจะตองขยัน เอาใจใสดูอยูเสมอวาผลงานท่ีเขาทํานั้นเปนอยางไร ถาเขาทําไดดีตอง
ยอมใหวาเปนความดีของเขาเอง เราจะรับเอาไดแตเพียงวาเลือกคนถูก  ถาเขาทําผิดเราตองรับเสีย
เองวาเพราะเราเลือกเขา  เขาจึงมีโอกาสทําผิด  ท้ังนี้เพราะอํานาจอยูท่ีไหนความรับผิดชอบตองอยูท่ี
นั่น...

อันเปนเครื่องแสดงใหเห็นวา การเลือกคนแตละคนของพระองคนั้นมีความพิถีพิถัน
มาก และดวยการสังเกตจากผลการปฏิบัติงานและอุปนิสัยประกอบดวย การพิจารณาจากการ
สัมภาษณนั้นไดผลทางจิตวิทยาท่ีวา ขอบกพรองอันเกิดจากจุดออนแอในตัวบุคคลนั้นอาจปรากฏได
งายและอาจพิจารณาไดวามีความเหมาะสมกับตําแหนงท่ีจะบรรจุเพียงใด หากวาบุคคลนั้นยังไม
เหมาะสม พระองคก็จะทรงชี้เหตุผลใหทราบโดยมิตองใหบุคคลนั้นตองเสียใจและเกิดความเขาใจผิด
ดังเชนท่ีพระองคไดเคยทรงใหโอวาทแกขุนนางชั้นพระยาทานหนึ่งวา

“...การท่ีจะเปนเจาเมืองนั้น ถาหากผูนั้นเปนนายอําเภอดี ปฏิบัติการดี ก็จะไดรับ
เลือกใหเปนเจาเมืองไดทุกคน แตถาหากวาเปนเจาเมืองดี มิใชวาจะเปนเทศาไดทุกคน เพราะ
เทศาภิบาลเปนตําแหนงสําคัญท่ีผูดํารงตําแหนงจําตองมีความคิดกวางขวาง ฉะนั้นเม่ือฉันเห็นวาทาน
เจาคุณไมสามารถเปนเทศาภิบาลได ฉันก็อยากจะขอรองอยางตรงไปตรงมาวา ทานเจาคุณอยาเปน
เทศาภิบาลเลยนะ เพราะเหตุการณมันเปลี่ยนแปลงไปมาก ฉันทราบวาทานเจาคุณยังไมสามารถ
ทํางานเชนนี้ได ถาหากวาฉันขืนดื้อดึงสงไป จะทําใหเสียชื่อเสียง เทากับฉันฆาทานเจาคุณเสียเปลาๆ
เอาบํานาญเม่ือแกจะดีเปน สุขกวา...

ซึ่ ง ก็ ปรากฏวาทานเจาคุณ
คนนั้นมีความเขาใจและ พอใจอยางมากเม่ือ
ไดทราบถึงขอเสียหายอัน จ ะ พึ ง เ กิ ด แ ก ท า ง
ราชการและแกตัวทานเจา คุณเอง



๑๓๓

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวง มหาดไทย ซึ่งเปนกระทรวงใหญท่ีมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีกวางขวางออกไปท่ัวพระราชอาณาจักร เวนแตมณฑลกรุงเทพฯ เทานั้น ในหนาท่ีของเสนาบดี เสด็จในกรมจะตองทรงดูแลและคิดอานการท้ังปวงท่ีเก่ียวกับการปกครองท้ังโดยทางตรงและทางออม ดังนั้น เพ่ือท่ีใหการบริหารราชการของ
พระองคเปนไปดวยความเรียบรอย พระองคจึงตองทรงวางระเบียบงานท่ีมีความเหมาะสมกับสภาพ
และมีประสิทธิภาพสูง ซึ่งขอเท็จจริงก็ไดปรากฏอยูแลววา ระบบเทศาภิบาลไดชวยแบงเบาอํานาจ
วินิจฉัยสั่งการของเสนาบดีไปไดมาก ท้ังนี้เพราะมี “เจานายหรือขาราชการชั้นผูใหญอันชั้นยศอยูใน
ระหวางเสนาบดีกับเจาเมืองไปอยูประจําบัญชาการมณฑลละคน” และกระทรวงมหาดไทยได “แยก
หนาท่ีจัดการตางๆ ตามหัวเมืองไปใหผูบังคับบัญชาการมณฑลเปนผูทํา เสนาบดีเปนผูคิดแบบแผน
และตรวจการท่ีทํานั้นประกอบกัน”

สวนในกระทรวงมหาดไทยเอง สมเด็จฯ  กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ไดทรง
ปฏิรูปงานออกเปนสัดสวน สวนงานจรหรืองานสําคัญท่ีจะตองกระทําเปนพิเศษ พระองคก็ไดทรงมอบ
ใหขาราชการท่ีมีความสามารถและความเหมาะสมกระทําเปนการแบงเบาภาระ มิไดสงวนงานไวทํา
แตลําพังคนเดียว เชน พระยามหาอํามาตยาธิบดี ซึ่งปฏิบัติงานสําคัญนับแตยังเปนหลวงเทศาจิต
วิจารณ ไดชวยเหลือพระองคในดานการวางแบบแผนการปกครองเปนอันมาก เสด็จในกรมไดทรงเคย
มอบอํานาจในการจัดวางระเบียบการปกครองท่ียากๆ ใหแกขาราชการชั้นผูใหญไปปฏิบัติหลายครั้ง
เชนมอบใหเจาพระยาสุรสีหวิศิษฐศักดิ์ เปนขาหลวงใหญข้ึนไปปราบการจลาจลในมณฑลพายัพและ
จัดระเบียบการปกครองรวมกับพระยาอํามาตยาธิบดี  มอบใหพระยายมราชเสนางครินทร เม่ือครั้ง
เปนพระยาสุขุมนัยวินิตเปนขาหลวงพิเศษไปจัดการเม่ือสงขลา

และเมืองพัทลุง แลวจัดการออกไปถึงเจ็ดหัวเมืองอิสลามทางภาคใต ซึ่งตอมาไดเปนมณฑลปตตานี ให
พระยาจาแสนยบดีไปจัดการมณฑลอีสานและมณฑลอุดร ระหวางท่ีจะเปลี่ยนแปลงใหเปนมณฑล
เทศษภิบาล และไดแตงตั้งใหพระยามหาอํามาตยาธิบดีเปนผูแทนกระทรวงมหาดไทยไปรวมเจรจา
เรื่องดินแดนกับตางประเทศเปนตน

ในระยะตอมาเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีภารกิจมากข้ึน ไม
เฉพาะแตงานมหาดไทย แตงานท่ีเก่ียวของกับการอ่ืนๆ ของประเทศดวย พระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวจึงไดทรงโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหพระยามหาอํามาตยาธิบดี ราชปลัดทูลฉลองข้ึนเปนรอง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๓๔

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เพ่ือแบงเบาภาระเสด็จในกรม ตามท่ีทรงกราบบังคมทูลขอเม่ือ ป พ.ศ.
๒๔๕๖

๒.๓ การสั่งราชการและการวินิจฉัยสั่งการ ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา
(๒๔๙๕ : ๔๗-๕๐) ระเบียบการปฏิบัติราชการและสั่งการภายในสํานักงานท่ีสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดทรงเปลี่ยนแปลงนั้น นอกจากพระองคไดทรงปฏิรูปงานในสํานักงาน
กระทรวงมหาดไทยหรือท่ีเรียกวาศาลาลูกขุนใหมท้ังหมดตามแบบวิธีท่ีนิยมกันในประเทศแถบ
ตะวันตก เชนไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของสวนราชการแยกออกจากกันตามลักษณะของงานเปนสวน
ราชการใหญๆ เชน กรมตางๆ และยังแบงซอยงานออกเปนแผนก ซึ่งแตละแผนกจะปฏิบัติราชการ
เฉพาะอยาง ไมกาวกายปะปนกันเหมือนอยางแตกอน พระองคยังไดทรงปรับปรุงเก่ียวกับวิธีการสั่ง
ราชการและอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการอีกดวย กลาวคือพระองคมิไดทรงรวบรวมอํานาจการวินิจฉัย
สั่งการไวท่ีพระองคแตผูเดียว แตไดมอบหมายใหขาราชการรองๆ มีอํานาจทําการวินิจฉัยสั่งการใน
เรื่องตางๆ ไดมากข้ึน ยกตัวอยางเชน ไดทรงมอบอํานาจใหขาหลวงเทศาภิบาลมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาด
และตัดสินปญหา และเรื่องราวท่ัวไปไดดวยตนเอง ซึ่งวิธีการเชนนี้ชวยใหการปฏิบัติราชการของ
ขาราชการในกระทรวงและในสวนภูมิภาคเปนไปโดยรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและระเบียบแบบแผนดี
ข้ึนเปนอันมาก

นอกจากนั้น เสด็จในกรมยังไดเสด็จมาปฏิบัติหนาท่ีประจําอยูในศาลาวาการ
กระทรวงมหาดไทย มิไดวาการอยูท่ีบานเชนเสนาบดีคนกอนๆ การท่ีพระองคเสด็จมาทํางานท่ี
กระทรวงจึงนับเปนการเปลี่ยนแปลงท่ีสําคัญ โดยพระองคไดทรงเปลี่ยนแปลงระบบการทํางานตาม
แบบเดิมใหเปนแบบแผนและเปนทางการยิ่งข้ึน การกําหนดวิธีปฏิบัติงานดังกลาวไดชวยใหบรรดา
ขาราชการท้ังหลายเขาใจถึงระบบการทํางานอยางเปนทางการตามแนวความคิดท่ีมีความสมัยใหม
ยิ่งข้ึน และเขาใจถึงความมุงหมายของทางราชการแตละกระทรวงไดดีข้ึน ยิ่งกวานั้นการท่ีพระองค
เสด็จมาปฏิบัติราชการท่ีสํานักงานยังเปนการแกขอกลาวหาของชาวตางประเทศท่ีวาในประเทศไทย
“เสนาบดีเปนจํานวนมากถือวาตําแหนงเสนาบดีเปนงานสบาย บางคนชอบงานรื่นเริงและงานเฉลิม
ฉลองมากกวาหนาท่ีในการงาน” อีกดวย

อนึ่ง เสด็จในกรมยังไดทรงจัดใหมีการเปลี่ยนแปลงระบบการสั่งราชการประจําวัน
เสียใหม  กลาวคือ พระองคไดทรงจัดใหมีหองประชุมข้ึนศาลาลูกขุนหองหนึ่ง และตามปกติใหมีการ
ประชุมวันละครั้งเรียกวาการประชุมสั่งราชการ กําหนดเวลาใหมาประชุมเวลาบาย ๒ โมงตรง ผูท่ีเขา
ประชุม นอกจากตัวพระองคเองแลว ก็ไดแกขาราชการชั้นผูใหญในกระทรวงซึ่งเปนหัวหนาสวน
ราชการ อาทิ อธิบดีและเจากรมทุกคน ปลัดทูลฉลองเปนผูนําขาราชการท้ังปวงท่ีมีหนาท่ีมาประชุม
เสนอเสนาบดีพรอมกันทุกวัน ราชการของกรมใดใหเปนหนาท่ีของอธิบดีหรือเจากรมนั้นๆ นําเสนอ
พรอมกับออกความเห็นวาควรจะสั่งการอยางไร เม่ือเสนาบดีมีความเห็นและไมมีผูใดในท่ีประชุม
คัดคาน เสด็จในกรมผูเปนเสนาบดีก็จะสั่งไปยังอธิบดีและเจากรมเหลานั้นใหไปทําทองตราหรือคําสั่ง
มาใหเสนาบดีลงนามเชนนี้ทุกวัน เพราะหนังสือท่ีเปนทองตราหรือโทรเลขไปหัวเมืองหรือหนังสือ
กราบบังคมทูลและถึงเสนาบดีกระทรวงอ่ืนๆ ตองเปนหนังสือของเสนาบดีท้ังหมด
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สวนการท่ีจะออกเปนพระราชบัญญัติหรือขอบังคับอยางหนึ่งอยางใด เม่ือไดนํา
ความเห็นมาเสนอเสนาบดีในท่ีประชุมเพ่ือปรึกษาหารือกันแลว อธิบดีหรือเจากรมท่ีเสนอเรื่องก็จะ
นําไปจัดรางมาเสนอเสนาบดีเพ่ือตรวจตราแกไขนําความข้ึนกราบบังคมทูลตอไป

ดังท่ีไดกลาวมานี้จะเห็นไดวา ขอผิดแผกแตกตางกันระหวางระบบใหมกับเกาท่ีเห็น
ไดชัดก็คือ ตามแบบใหมนี้อธิบดีและเจากรมมีหนาท่ีท่ีจะใหคําปรึกษาหรือริเริ่มราชการใดๆ ได
มากกวาเดิม เสนาบดีเปนแตเพียงผูควบคุมอีกทีหนึ่งเทานั้น โดยเฉพาะเม่ือจะนําไปใชบังคับในหัว
เมืองหรือเม่ือจะตองเก่ียวของกับราชการของกระทรวงอ่ืนๆ หากวาราชการท่ีจะนําเขาปรึกษาเปน
ราชการสําคัญหรือราชการลับ ผูท่ีเขาประชุมจะลดลงเหลือเพียงเสนาบดี รองเสนาบดีและปลัดทูล
ฉลองเทานั้น ระเบียบวิธีสั่งราชการเชนนี้ไดใชตอมากวา ๒๐ ป และตามมณฑลและเมืองก็คงใชอยู
เปนแบบเดียวกัน เพราะเปนวิธีท่ีกระทรวงมหาดไทยในสมัยนั้นเห็นวาเปนประโยชนมาก

สวนการเสนอเรื่องราวเพ่ือกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ซึ่งแตเดิม
มาใชเขียนในบันทึกสมุดดํา เสด็จในกรมก็ไดทรงเปลี่ยนมาเปนจดหมายแบบกระดาษฝรั่งในทันทีท่ี
พระองคทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงนี้ พระองคทรงรางหนังสือท่ีจะนําข้ึนกราบบังคมทูลใน
หลวงท้ังหมดดวยตัวพระองคเอง โดยมีเนื้อความกราบบังคมทูลเลาเรื่องคดีท่ีมีข้ึนพรอมกับเสนอขอ
วินิจฉัยตามความคิดเห็นของพระองคไปดวย และในท่ีสุดก็กราบบังคมทูลวาเห็นควรจะทําอยางไรใน
จดหมายดวย หากวาในใบบอกมีถอยคําควรพิจารณาก็คัดสําเนาใบบอกถวายดวย ไมใหทรงลําบาก
เหมือนแตกอน ซึ่งวิธีการเชนนี้เปนท่ีพอพระราชอัธยาศัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวเปนอันมาก

กลาวโดยสรุป วิธีท่ีเสด็จในกรมไดทรงนํามาใชนั้นเปนการกําหนดวิธีการในการ
เสนอขอเท็จจริง ซึ่งเริ่มจากระดับลางข้ึนไปตามลําดับ พรอมท้ังเหตุผลและความคิดเห็นของผูเสนอ
ซึ่งเปนการสะดวกแกผูบังคับบัญชาท่ีจะกระทําการวินิจฉัยสั่งการ เพราะมีท้ังขอมูลและคําเสนอแนะ
จากผูท่ีใกลชิดกับเหตุการณประกอบอยูดวย เปนการแบงเบาภาระและเปนการประหยัดเวลาและ
ความคิดของผูบังคับบัญชาในการท่ีจะวินิจฉัยสั่งการเปนอยางยิ่ง อันเปนการแสดงถึงความรอบรูของ
พระองคในการบําเพ็ญพระองคเองใหอยูในฐานะท่ีปรึกษาท่ีเปนประโยชนแกการปฏิบัติราชการของ
ผูบังคับบัญชาชั้นเหนือ

ในสวนการวินิจฉัยของเสด็จในกรมเอง พระองคไดทรงแสดงออกซึ่งความเปนผูนําท่ี
ทันสมัย ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนแบบประชานิยมก็ได กลาวคือพระองคไดทรงสดับรับฟงความเห็นและ
รับเอาขอมูลและขอเสนอแนะจากผูใตบังคับบัญชาเปนเครื่องพิจารณาประกอบความรอบรูสวน
พระองค ซึ่งวิธีการดังกลาวประกอบดวยประสบการณของพระองคไดชวยใหพระองคทรงสามารถสั่ง
ราชการ และทําการวินิจฉัยสั่งการไดอยางมีประสิทธิภาพและสมเหตุสมผลอยูเสมอ

การเปนผูท่ีใฝหาความรูเพ่ิมเติมอยูตลอดเวลาท้ังในดานการศึกษาและการออก
ตรวจราชการตามหัวเมือง นับวาเปนสวนสําคัญท่ีทําใหเสด็จในกรมทรงเปนผูนําท่ีทรงความสามารถ
เปนอยางยิ่ง พระองคทรงขวนขวายในการศึกษาอยูเสมอ แมในระหวางเดินทางไปตรวจราชการ ดังได
นิพนธเลาไวถึงเรื่องการไปตรวจราชการหัวเมืองภาคเหนือครั้งแรกวา

... ท่ีขาพเจาไปทางเรือครั้งนั้น นอกจากไดเห็นหัวเมืองรายทางท่ัวหมด ยังมี
ประโยชนอีกอยางหนึ่งดวย ในเวลาเดินทางตองนั่งกับนอนไปในเรือวันละหลายๆ ชั่วโมง ไดมีเวลา
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อานหนังสือตางๆ เชน กฎหมายเปนตน ศึกษาหาความรูวิธีปกครองอยางโบราณอันมีอยูในหนังสือเกา
ไปดวยตลอดทาง…

การท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงสามารถทําการวินิจฉัยสั่งการได
อยางสมเหตุสมผลและมีประสิทธิภาพเชนนี้ จึงทําใหพระองคทรงมีความผิดพลาดในการทํางานนอย
เปนเครื่องสงเสริมใหพระองคไดรับการเคารพยกยองยิ่งข้ึนในสมรรถภาพในการบริหารราชการของ
พระองค และเปนเครื่องเชิดชูเกียรติภูมิของพระองคใหสูงเดนข้ึน

ความสัมพันธกับผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาและประชาชน
การนําเสนอจะชี้ใหเห็นถึงพระปรีชาสามารถดานสัมพันธภาพของสมเด็จฯ กรม

พระยาดํารงราชานุภาพ กับผูท่ีไดสัมผัสกับวิธีการทรงงานของพระองค โดยเฉพาะการท่ีพระองคทรง
ยึดถือปรัชญาดานการปกครอง คือ ความอยูเย็นเปนสุขของราษฎร

ความไววางพระราชหฤทัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับจาก
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนสวนสงเสริมใหพระองคทรงไดรับมอบอํานาจจาก
พระมหากษัตริยมากกวาเสนาบดีพระองคอ่ืนๆ ซึ่งนับวามีอิทธิพลสําคัญตอการปฏิบัติราชการของ
กระทรวงมหาดไทยเปนอยางมาก และการท่ีเสด็จในกรมทรงดํารงตําแหนงในกระทรวงท่ีมีอํานาจมาก
ท่ีสุด ทําใหพระองคทรงรอบรูวิธีการมอบหมายอํานาจใหแกผูใตบังคับบัญชา ซึ่งลวนแตมีบทบาท
สําคัญท่ีทําใหพระองคทรงบริหารราชการแผนดินจนเปนท่ียอมรับท้ังในและนอกประเทศ

การศึกษาในประเด็นนี้ จะแบงออกเปน ๓ หัวขอยอย คือ
๑. การปฏิบัติราชการและความสัมพันธระหวางสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา

ชานุภาพ กับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
๒. ลักษณะผูนําและสัมพันธภาพระหวางสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

กับผูใตบังคับบัญชา
๓. ความคิดเห็นบางประการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีมีตอ

ประชาชนพลเมือง
ซึ่งขอมูลเหลานี้จะเปนเรื่องสุดทายของการศึกษาคนควาในครั้งนี้

๑. การปฏิบัติราชการและความสัมพันธกับพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เทศาภิบาล (๒๔๙๘ : ๘) สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารง
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยูในรัชสมัยของรัชกาลท่ี ๕ เปนสวนใหญ คือ เปนเวลานับได
๑๙ ปเศษ ซึ่งในระหวางนั้นเปนระยะเวลาท่ีเสด็จในกรม ทรงสรางพระเกียรติคุณของพระองคใหขจร
ออกไปอยางกวางขวางท้ังภายในและภายนอกประเทศ ดวยการปฏิบัติพระกรณียกิจอันสําคัญใหแก
ประเทศจนสําเร็จลุลวงไปเปนอันมาก ทรงแสดงซึ่งความเปนนักบริหารชั้นยอดเยี่ยมของประเทศไทย
และทรงดํารงอยูในฐานะ “มิตรรวมพระราชหฤทัย” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ตลอดกาล

ดวยพระปรีชาสามารถซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงเคยปฏิบัติ
ในตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดผลดียิ่งตลอดในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
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แผนภาพท่ี ๔-๖ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชดํารัสวา
“มือซายขวามาถายรูปดวยกัน”

ซาย : สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาเทววงศวโรปการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ
ขวา (ฉลองพระองคชุดขาว) : สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เจาอยูหัว พระองคจึงทรงไดรับการยกยองจากพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๖
และทรงไดรับพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงนั้นสืบตอมาในรัชสมัยของพระองค อีกท้ังให
ทรงดํารงอยูในฐานันดรศักดิ์ราชวงศชั้นผูใหญอีกดวย แตเปนท่ีนาเสียดายท่ีเสด็จในกรมทรงมีโอกาส
บริหารราชการอยูในรัชสมัยของรัชกาลท่ี ๖ ไดเพียง ๕ ปเทานั้นก็ทรงพนจากตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย ดวยเหตุทรงพระประชวร

ดวยเหตุนี้ การศึกษาคนควาจึงมุงไปท่ีสัมพันธภาพระหวางสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ กับสมเด็จพระพุทธเจาหลวงเปนสวนใหญ ซึ่งเปนระยะเวลาท่ีเสด็จในกรมทรง
ประสบความกาวหนาในการบริหารราชการจนเปนท่ีเลื่องลือและสรรเสริญกันโดยท่ัวไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีความสัมพันธอยางใกลกับพระปย
มหาราชมาตั้งแตกอนท่ีพระองคจะทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเสียอีก อาจกลาวได
วาเพราะความเก่ียวพันเชนนี้เอง เปนสาเหตุหนึ่งท่ีพระเจาอยูหัวทรงตระหนักถึงความเหมาะสมของ
เสด็จในกรมท่ีใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงสําคัญยิ่งนี้ เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงรับตําแหนงใหม พระองคทรงมีความหนักพระทัยมาก ดวยกระทรวงมหาดไทยเปนกระทรวงใหญ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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และมีความสําคัญ สวนพระองคทรงมีพระชนมายุไดเพียง ๓๐ ชันษาเทานั้น ยิ่งกวานั้นยังมี
ประสบการณในการบริหารราชการนอยมาก ครั้นพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕ ทรงทราบ
ความกังวลพระทัยเสด็จในกรม พระองคทรงมีพระราชดํารัสสนับสนุนอยางแข็งขันวา “ถาขาพเจา
(กรมดํารงฯ) มีความลําบากอยางไร ก็ใหทูลปรึกษาหารือเปนสวนตัวไดตามใจอีกโสดหนึ่งนอกจากขอ
เรียนพระราชปฏิบัติตามราชการ  จะทรงพระกรุณาโปรดชวยแนะนําและอุดหนุนทุกอยาง”

ขอ เ ท็จจริ ง ท่ีปรากฏในภายหลั ง ก็ เป น ไปอย า ง ถูกตอง เป น อันมาก เ ม่ือ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล า เจ าอยูหั ว ไดทรงร วมปฏิบัติ งานอยา งใกลชิ ด กับทาง
กระทรวงมหาดไทย เพราะสมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงถือวา “กระทรวงมหาดไทยเปนสํานักงาน
ของพระมหากษัตริยมาแตตนสมัยกรุงศรีอยุธยา เปนกระทรวงท่ีสําคัญท่ีสุดในราชการ เพราะเปนราก
หลักฐานของการปกครองแผนดิน ถากระทรวงมหาดไทยเหลวแลวอยานึกวาการปกครองแผนกอ่ืนๆ
จะทรงตัวอยูท่ีได” หนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ
๖๐ ป “เรื่องมหาดไทย” (๒๔๙๕ : ๗๘)

ดังนั้นหากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงไมไววางพระราชหฤทัยในสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพแลวละก็ พระองคคงจะไมโปรดเกลาฯ มอบราชการท่ีเก่ียวกับอนาคตของ
ประเทศมาใหแกเสด็จในกรมเปนแน

ในขณะเม่ือกระทรวงมหาดไทยยังมิไดพรอมท่ีจะจัดการปกครองแบบใหม ดวย
กําลังศึกษาถึงการวางแบบแผนการปกครองใหเหมาะสมกับความตองการของประเทศ ความยุงยาก
อันมีสวนเก่ียวพันกันกับงานมหาดไทยก็เกิดข้ึนโดยกะทันหัน คือ กรณีพิพาทระหวางประเทศ ซึ่งได
เริ่มมีรองรอยใหเห็นวาจะลุกลามเขามาในประเทศไดดังท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได
ทรงตระหนักไวแลว พระยามหาอํามาตยาธิบดีผู เคยดํารงตําแหนงสําคัญหลายตําแหนงใน
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งขณะนั้นเปนผูรวมงานคนสําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพได
กลาววา “...เราไดแตมีอะไรมา ก็นําความกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวขอ
พระราชทานพระราชดําริ เม่ือพระราชทานพระราชกระแสมาอยางไร เราก็จัดสงไป และเม่ือมีสิ่งใด
เกิดข้ึนก็นําความกราบบังคมทูลเรียนพระราชปฏิบัติอีก ในระยะนี้พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง
เหน็ดเหนื่อยมาก จนถึงกับตองเสด็จมาประทับในกระทรวงมหาดไทยท้ังกลางวันและกลางคืนหลาย
วันจนเหตุการณ (เกิดเรื่องกับฝรั่งเศสทางลุมแมน้ําโขงเม่ือ ร.ศ. ๑๑๒) คอยสงบ...”

เหตุการณท่ีเปนเชนนี้จึงทําใหเสด็จในกรมไดทรงปฏิบัติงานอยางใกลชิดกับ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมากยิ่งข้ึน เพราะเปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีมีผลไดเสียในทางการเมืองระหวาง
ประเทศ และในขณะนั้นเองขาราชการกระทรวงมหาดไทยท่ีมีทัศนคติใหมก็มีนอยคน แตละคนท่ีรู
เรื่องจึงตองทํางานหนัก พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชอุตสาหะทุมเทความ
พยายามอยางท่ีสุดท่ีจะปองกันพระราชอาณาจักรของไทยใหดีท่ีสุด แตกระนั้นเนื่องจากความออนแอ
ของประเทศท่ียังไมมีกําลังจะตานทานตางประเทศได จึงตองตกเปนฝายเสียเปรียบอยูเสมอ เพราะ
ตางประเทศใชกําลังเขาขูเข็ญ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระประชวรดวยทรงเสีย
พระราชหฤทัยเปนอยางยิ่ง ทรงไมยอมเสวยพระโอสถและทรงมีลายพระหัตถ “ขอลาตาย” แก
บรรดาผูใกลชิดพระองค



๑๓๙

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนเจานายพระองคหนึ่งซึ่งไดรับพระ
ราชหัตถเลขาดังกลาว ในยามท่ีองคพระประมุขของประเทศทรงมีความเศราโศกเสียพระราชหฤทัย
มากขนาดหนักเชนนี้ เม่ือเสด็จในกรมทรงไดรับลายพระหัตถดังกลาว พระองคก็ทรงมีความทุกขเปน
อันมาก ทรงรีบมีลายพระหัตถตอบพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไปทันที ซึ่งในลายพระ
หัตถฉบับนั้นแสดงใหเห็นพระสติปญญาของเสด็จในกรมในการแสดงออกซึ่งความรูสึกใหเห็นวา ใน
สถานการณเชนนั้นเปนกรณีพิเศษท่ีมิใชเกิดจากความผิดพลาดขององคพระประมุขของประเทศ หาก
เกิดจากเหตุสุดวิสัยท่ีใครก็ตามไมวาจะมีความสามารถแคไหนก็ยากท่ีจะหลีกเลี่ยงไดพน และดวย
ความคิดเห็นอันมีเหตุผลมากเหลานี้ท่ีสามารถจูงพระทัยใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทรงมีขัตติยมานะตัดสินพระทัยรับพระราชภารกิจเปนองคประมุขบริหารประเทศสืบตอมา ในวงการ
ใกลชิดกลาวกันวา เม่ือพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงไดรับพระหัตถเลขาสวนพระองคของสมเด็จ
ฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ พระองคก็ทรงเริ่มมีพระทัยดีข้ึน เริ่มเสวยพระโอสถท่ีแพทยถวายจนมี
พระอาการดีข้ึนตามลําดับ และดวยเหตุท่ีลายพระหัตถเลขาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ฉบับดังกลาวมีคุณคาทางประวัติศาสตรและมีสาระท่ีซาบซึ้ง เอกสารดังกลาวแสดงใหเห็นบทบาทอัน
สําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งนอกจากจะทรงมีสัมพันธภาพในดานปฏิบัติ
ราชการแลว ยังทรงมีสัมพันธภาพในดานความเขาพระทัยกันอยางสนิทสนมเปนอันดีกับลนเกลาฯ
รัชกาลท่ี ๕ อีกประการหนึ่ง

จึงขอนอมเกลาฯ อัญเชิญถอยคําในพระราชหัตถเลขาของรัชกาลท่ี ๕ และลายพระ
หัตถของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งไดทรงมีโตตอบกันมาเสนอประกอบการพิจารณา
ศึกษา ดังมีใจความโดยละเอียดตอไปนี้

 พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
เจ็บนานหนักอกผู บริรักษ    ปวงเอย

คิดใครลาหาญหัก ปลดเปลื้อง
ความเหนื่อยแหงสูจัก พลันสราง
ดูจักสูภพเบื้อง หนานั้นพลันเขษม

เปนผีสามยอดแลว ยังราย    สานอ
ปวดเจ็บใครจักหมาย เชื่อได
ใชเปนแตสวนกาย เศียรกลัด    กลุมแฮ
ใครตอเปนจึงผู นั่นนั้น    เห็นจริง

ตะปูดอกใหญตรึง บาทา อยูเฮย
จึงบอาจลีลา คลองได
เชิญผูท่ีเมตตา แกสัตว    ปวงแฮ
ชัดตะปูนี้ให สงขาอันขยม

ชีวิตมนุษยนี้ เปลี่ยนแปลง    จริงนอ
ทุกขและสุขพลิกแพลง มากครั้ง



๑๔๐

โบราณทานจึงแสดง เปนเยี่ยง    อยางนา
ชั่วนับเจ็ดทีท้ัง เจ็ดขางฝายดี

เปนเด็กมีสุขคลาย ดิรฉาน
รูสุขรูทุกขหาญ ขลาดดวย
ละอยางละอยางพาล หยอนเพราะ    เผลอแฮ
คลายกับผูจวนมวย ชีพสิ้นสติสูญ

ฉันไปปะเด็กหา หกคน
โกนเกศนุงขาวยล เคลิบเคลิ้ม
ถามเขาวาเปนคน เชิญเครื่อง
ไปท่ีหอศพเริ้ม ริกเราเหงาใจ

กลวยเผาเหลืองแกกํ้า เกินพระลักษณนา
แรกก็ออกอรอยจะ ใครกล้ํา
นานวันยิ่งเครอะคระ กลืนยาก
ทนจอซอมจิ้มจ้ํา แดกสิ้นสุดใบ

เจ็บนานนึกหนายนิตย มะนะเรื่องบํารุงกาย
สวนจิตตบมีสบาย ศิระกลุมอุราตรึง
แมหายก็พลันยาก จะลําบากฤทัยพึง
ตริแตจะถูรึง อุระรัดและอัตรา

กลัวเปนทวิราช บตริปองอยุธยา
เสียเมืองจึงนินทา บละเวนฤวางวาย
คิดใดจะเก่ียงแก ก็บพบซึ่งเงื่อนสาย
สบหนามนุษยอาย จึงจะอุดแลเลยสูญ

 ลายพระหัตถตอบของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ขอเดชะเบื้องบาท วรราชะปกศี

โรตมขาผูม่ังมี มะนะตั้งกตัญู
ไดรับพระราชทาน อานราชนิพันธดู

ท้ังโคลงและฉันทตู ขาจึงตริดําริตาม
อันพระประชวรครั้ง นี้แทยังไผทสยาม

เหลาขาพระบาทความ วิตกพนจะอุปมา
ประสาแตอยูใกล ท้ังรูใชวาหนักหนา

เลือดเนื้อผิดเจือยา ใหหายไดจะชิงถวาย
ทุกหนาทุกตาดู บพบผูจะพึงสบาย

ปรับทุกขทุรนทุราย กันมิเวนทิวาวัน
ดุจเหลาพละนา วะเหววากะปตัน



๑๔๑

นายทายฉงนงัน ทิศทางก็คลางแคลง
นายกลประจําจักร จะใชหนักก็นึกแหนง

จะรอก็ระแวง จะไมทันธุรการ
อึดอัดทุกหนาท่ี ทุกขทวีทุกขวันวาร

เหตุหางบดียาน อันเคยไวน้ําใจชน
ถาจะวาบรรดากิจ ก็ไมผิด  ณ นิยม

เรือแลนทะเลลม จะเปรียบตอก็พอกัน
ธรรมดามหาสมุทร มีคราวหยุดพายุผัน

มีคราวสลาตัน ตั้งระลอกกระฉอกฉาน
ผิวพอกําลังเรือ ก็แลนรอดไมราวราน

หากกรรมจะบันดาล ก็คงลมทุกลําไป
ชาวเรือก็ยอมรู ฉะนี้อยูทุกจิตใจ

แตลอยอยูตราบใด ตองจําแกดวยแรงระดม
แกรอดตลอดฝง จะรอดท้ังจะชื่นชม

เหลือแกก็จําจม ใหปรากฏวาถึงกรรม
ผิวทอดธุระนิ่ง บวุนวิ่งเยียวยาทํา

ท่ีสุดกอสูญลํา เหมือนท่ีแกไมหวาดไหว
ผิดกันแตถาแก ใหเต็มแยจึงจมไป

ใครหอนประมาทใจ วาขลาดเขลาและเมาเมิน
เสียทีก็มีชื่อ ไดเลื่องลือสรรเสริญ

สงสารวากรรมเกิน กําลังดอกจึงจมสูญ
นี้ในน้ําใจขา อุปมาบังคมทูล

ทุกวันนี้อาดูร แตท่ีพระประชวรนาน
เปรียบตัวเหมือนอยางมา นี้เปนพาหนะยาน

ผูกเครื่องบังเหียนอาน ประจําหนาพลับพลาชัย
คอยพระประทับอาสน กระหยับบาทจะพาไคล

ตามแตพระทัยไท ธจะชักไปซายขวา
ไกลใกลบเลือกได จะกระเดือกเต็มประดา

ตราบเทาจะถึงวา ระชีวิตมลายปราณ
ขอตายใหตาหลับ ดวยชื่อนับวาชายชาญ

เกิดมาประสบภาร ธุระไดบําเพ็ญทํา
ดวยเดชะบุญญา ภินิหารแหงคํา

สัตยขาจงไดสํา ฤทธิดังมโนหมาย
ขอจงวราพาธ บรมนาถเรงเคลื่อนคลาย

พระจิตตพระวรกาย จะผองพนท่ีหมนหมอง
ขอจงสําเร็จรา ชะประสงคท่ีทรงปอง



๑๔๒

แผนภาพท่ี ๔-๗ ตามเสด็จฯ สมเด็จพระพุทธเจาหลวงไปสิงคโปรและชวา
(ขวาสุด : สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ)

ปกขาฝาละออง พระบาทใหสามัคคี
ขอเหตุท่ีขุนขัด จะวิบัติพระขันตี

จงคลายเหมือนหลายป จะลืมเลิกละลายสูญ
ขอจงพระชนมา ยุสถาวรพูน

เพ่ิมเกียรติอนุกูล สยามรัฐพิพัฒนผล

ในระยะตอๆ มา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ยังมีทรงมีโอกาสปฏิบัติ
ราชการอยางใกลชิดกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยูเสมอ พระองคทรงไดรับพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงในรัฐมนตรีสภา ซึ่งมีหนาท่ีรางและเสนอกฎหมายใหมๆ ทรงเปน
ราชองครักษพิเศษประจําพระองค ทรงเปนผูกะการเสด็จประพาสหัวเมือง ซึ่งทําใหเกิดความสนิท
สนมและคุนเคยกับพระมหากษัตริยยิ่งข้ึน ท้ังในดานการงานและในทางสวนพระองค และเสด็จในกรม
ก็ไดทรงบทบาทในทางการเมืองของประเทศเพ่ิมข้ึนทุกที ดวยในหลวงทรงไววางพระราชหฤทัยใน
ความสามารถและความจงรักภักดีของพระองค

....ในระหวางเวลานั้น ปริ้นซดํารง ผูทรงมีพระชนมายุไดกวา ๓๐ ชันษาเล็กนอยเทานั้น  ทรงดํารงหนาท่ีเปนปรึกษาราชการใหแกพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ผูซึ่งทรงพระชันษามากกวา ๙ ป อยางเคารพรัก ดวยความเต็มพระทัยและดวยพระทัยอันบริสุทธิ์...
ความสัมพันธอันวิเศษระหวางพระเชษฐาและพระอนุชาสองพระองคนี้ ไดนําผลดี

และความกาวหนามาสูประเทศไทยสุดท่ีพรรณนา
สําหรับความรูสึกของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยู ท่ีทรงมีตอ

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพนั้น อาจกลาวโดยสรุปไดตามคําของผูพิพากษาซาลวาทอร เบส
โซ (Salvatore Besso) อาคันตุกะจากอิตาลีซึ่งกลาววา “คิงจุฬา ไมเพียงแตจะทรงรักเขาอยางทะนุ
ถนอมเทานั้น คิงจุฬาฯ ยังทรงตองการท่ีจะใหเขามาอยูใกลๆ เม่ือทรงอยูในสถานการณอันแสนจะ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๔๓

แผนภาพท่ี ๔-๘ ทรงฉายท่ีรานถายรูปหลวง ในงานประจําปวัดเบญจมบพิตร
(พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ทรงหันขางเพียงสองพระองค)

ยุงยากของการปฏิบัติงาน มิใชเพ่ือท่ีจะทรงรับฟงแตเพียงขอคิดเทานั้น แตทรงรับปฏิบัติตาม
คําแนะนําอันรอบคอบยิ่งของเขา”

ดวยความใกลชิดของท้ังสองพระองค และการปฏิบัติงานท่ีสัมพันธเชนท่ีเปนมานี้
จึงทําใหท้ังพระราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และผลการปฏิบัติราชการ
ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนไปอยางสอดคลองซึ่งกันและกัน และประสบแต
ความสําเร็จอยางดี เสด็จในกรมทรงคํานึงอยูบอยๆ วา “…ท่ีพระองคทรงประสบความสําเร็จในการ
ปฏิบัติงานเหลานี้ได ก็เพราะพระองคทรงไดรับความชวยเหลือเก้ือกูลและการสนับสนุนอยางจริงจัง
จากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งหากหากปราศจากการอุมชูของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวแลว พระองคก็ทรงไมอาจจะบริหารงานใหลุลวงไปดั่งท่ีเปนอยูตามขอเท็จจริงได”

แมวาในระยะหลัง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จะยังทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยูเชนเดิม แตความสําคัญของพระองคไดเพ่ิมพูนมากข้ึน คือทรงดํารงตําแหนงท่ีปรึกษาราชการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโดยปริยาย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแตงตั้งให สมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพ เปนอัครมหาเสนาบดีหรือนายกเสนาบดี โดยเปดเผยทางราชการก็ไมได และ
ราชการของกระทรวงตางๆ ท่ีเปนราชการสําคัญกอนท่ีจะนําออกคําสั่งในท่ีประชุมเสนาบดี ก็ทรงสง
มาใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงทราบ และถวายความเห็นกอนแทบทุกเรื่อง

การดํารงอยูในฐานะดังกลาวของเสด็จในกรม จึงนับไดวาพระองคทรงเปน “มิตร
รวมพระราชหฤทัย” หรือ “พระหัตถขวา” ของลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕ อยางแทจริง และเม่ือ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ เสด็จประพาสทวีปยุโรป สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ มักจะไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงท่ีปรึกษาราชการแผนดินของผูสําเร็จราชการแผนดินเสมอ
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๑๔๔

พระบารมีของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เม่ือครั้งทรงรับราชการสนอง
พระเดชพระคุณอยูในรัชกาลท่ี ๕ ไดเปนผลสะทอนตอมาจนถึงรัชกาลท่ี ๖ ซึ่งไดทรงมีพระราชดํารัส
วา สมเด็จฯ กรมพระยาดําราชานุภาพนั้นทรง “เปนญาติผูใหญท่ีนับถือ เปนมนตรีท่ีไวใจ และสหายท่ี
ตองอัธยาไศรยช านาน” และดวยเหตุนี้ จึ ง ไดทรงมอบตําแหนง อันสํ า คัญ เชน  เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยใหเสด็จในกรมทรงดํารงตําแหนงตอมาในรัชสมัยของพระองค จนกระท่ัง พ.ศ.
๒๔๕๘ นับเวลาได ๕ ป และทรงกระทําใหเสด็จในกรมทรงมีโอกาสเปนหัวเรี่ยวหัวแรงในการจัดตั้ง
เสือปาและลูกเสือข้ึนในประเทศไทย

๒. ลักษณะผูนําและสัมพันธภาพกับผู ใตบั ง คับบัญชา เ ก่ียว กับ
ความสัมพันธกับผูใตบังคับบัญชาซึ่งจะเปนสวนสําคัญท่ีจะแสดงออกซึ่งลักษณะของการเปนผูนําของ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหเปนท่ีประจักษนั้น จะพิจารณาใน ๒ ประเด็น คือ ๑. การ
บังคับบัญชาและการบริหารราชการ  และ ๒. การตรวจราชการ

๒.๑ การบังคับบัญชาและการบริหารราชการ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ทรงเปนผูบังคับบัญชาท่ีไมถือเอาอํานาจตัวเองเปนใหญ พระองคไดทรงถือวาความสําเร็จใน
การปฏิบัติราชการตองข้ึนอยูกับความรวมมือ รวมใจกันทํางาน ดังนั้นพระองคจึงทรงใหผูนอยมีสวน
ในการบริหารงานดวยเสมอ ซึ่งวิธีการนี้นอกจากจะทําใหผูใตบังคับบัญชามีความภูมิใจ มีความเคารพ
รักและเต็มใจทํางานใหเสมอแลว ยังชวยใหการปฏิบัติราชการของพระองคเปนไปดวยความเรียบรอย
เชน เม่ือพระองคเสด็จไปรับราชการในกระทรวงมหาดไทยใหมๆ ยังไมทรงคุนเคยกับราชการ
กระทรวงนี้ พระองคก็ไดทรงศึกษาหาความรู ความชํานาญในการปฏิบัติราชการจากขาราชการชั้น
ผูใหญประจํากระทรวงดวยความแนบเนียน เพราะพระองคมิไดทรงถือพระองค ทรงโปรดท่ีจะรับฟง
ความคิดเห็นและขอเสนอแนะของคนอ่ืนๆ เชน พระยาราชวรานุกูล(อวม) ซึ่งในขณะนั้นดํารงตําแหนง
วาท่ีปลัดทูลฉลองและเปนหัวหนาขาราชการกระทรวงมหาดไทยอยู ซึ่งเสด็จในกรมทรงตรัสวา ดํารง
ราชานุภาพกับราชเสนา (๒๔๙๕ : ๒๐-๒๑)

...สังเกตเห็นไดวา  ทานเต็มใจชวยจริงๆ เหมือนอยางวาตั้งใจประคับประคอง
ขาพเจามาตั้งแตแรก เปนตนวา ในเวลาขาพเจาปรึกษาหารือการงาน ถาทานไมเห็นชอบดวยก็จะ
ทักทวงชี้แจงใหเห็นขอขัดของตามความคิดเห็นของทาน ไมคลอยตามดวยความเกรงใจขาพเจา เวลา
ท่ีขาพเจาถามแบบแผนหรือราชการท่ีเคยมีมาแตกอน ทานก็พยายามชี้แจงใหขาพเจาเขาใจ ไมปกปด
ความรูความเห็นของทาน เพราะฉะนั้นจึงไดรับความนับถือของขาพเจาและทําการงานดวยกันสนิท
สนมยิ่งข้ึนดวยโดยลําดับตอมา... ขาพเจายังคิดถึงคุณของพระยาราชวรานุกูล (อวม) อยูไมลืม...

นอกจากนี้ยังมีขอเท็จจริงท่ีแสดงใหเห็นวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ทรงมีความเฉลียวฉลาดปราดเปรื่องในการใชท่ีปรึกษามาแตแรก เชน เม่ือพระองคทรงดํารง
ตําแหนงใหมๆ ยังไมชํานาญการ เม่ือถึงเวลาประชุมสั่งราชการ ซึ่งมีวันละครั้งนั้น พระองคทรงเชิญให
พระยาราชวรานุกูลมานั่งอยูขางตัวพระองค เม่ือฟงขอราชการท่ีจะตองมีคําสั่ง พระองคจะทรงถาม
ทานเจาคุณกอนวาการดังกลาวเคยสั่งกันมาอยางไรหรือถาพระองคทรงสงสัยไมรูขอมูลของเรื่องนั้นๆ
พระองคก็จะทรงถามใหทานชี้แจงจนเขาใจกอน หากการบางอยางซึ่งเห็นพองกันวาสําคัญไมควรจะ
สั่งโดยพลการจึงจะนําเสนอขอเรียนพระราชปฏิบัติตอไป



๑๔๕

แผนภาพท่ี ๔-๙ ขาราชการถวายพระพร ณ วังวรดิศ

ในสวนท่ีเก่ียวกับราชการอ่ืนๆ ในกระทรวงก็ไดรับการเอาพระทัยใสดูแลจาก
พระองคอยางใกลชิด ทุกๆ วันพระองคจะทรงเดินตรวจและไตถามเจาหนาท่ีตามหองทํางานดวย
พระองคเองเสมอ ซึ่งนอกจากจะมีผลใหขาราชการทุกคนทํางานไดดีข้ึนเพราะไดกําลังใจและขวัญแลว
ยังทําใหพระองคทรงสามารถรอบรูความเปนไปอยางแทจริงของหนวยงานตางๆ ดวย

ในการปฏิบัติราชการประจําวัน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงนิยมการมาทํางานแตเชากอนเวลาทํางานนานๆ พระองคเสด็จข้ึนทางบันไดหนาบาง บันไดหลังบางสลับกัน เพ่ือท่ีจะทอดพระเนตร และสอดสองสถานท่ีทํางานและขาราชการผูใตบังคับบัญชาใหท่ัวถึง พระองคทรงยึดถือระเบียบและการทํางานอยางจริงจัง โปรดความสะอาดและความ
เรียบรอ
ย แมวาโดยปกติพระองคจะทรงเปนผูมีพระทัยดีก็ตาม แตถาหากเปนเรื่องของการงานแลว พระองค
ไมทรงชอบท่ีจะเอาเรื่องสวนตัวมาพัวพันเลย

หมอมเจาพูนพิศมัย ดิศกุล พระธิดาในสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดนิพนธเก่ียวกับเรื่องนี้วา “...ครั้งหนึ่งพระโอรสของเสด็จพอพระองคหนึ่ง ซึ่งพ่ึงเสด็จฯ กลับมาจาก
ตางประเทศไดทรงนําขาวไปเสวยในหองของพระองคในท่ีวาการ เสด็จพอทรงไมพอพระทัยมากและ
ตรัสวา “ท่ีนี่เปนหองเสนาบดี ไมมีพอไมมีลูก เจาชายพวกเธอเขากินกันท่ีไหน” เชนนี้เปนตน การ
ปฏิบัติของพระองคก็เพ่ือท่ีจะเปนตัวอยางแกผูใตบังคับบัญชาอ่ืนๆ ท่ัวไป นอกจากนั้น สมเด็จในกรม
ทรงถือการตรงตอเวลาอยางเครงครัด ท้ังนี้ก็เพ่ือท่ีจะแสดงความเด็ดขาดและความมีระเบียบใน
พฤติกรรมของพระองค แตทวาความเขมงวดของพระองคท่ีไดกลาวมานี้ มิใชจะเปนโทษตอผูประพฤติ
ตัวดี เพราะปกติพระองคก็ทรงมีพระทัยดีและยกยองบุคคลอ่ืนอยูเสมอ ม.จ.พูนพิศมัยฯ ทรงรับสั่งถึง
ตอนนี้วา “ขาหลวงเทศาภิบาลหรือเจาเมืองจํานวนมากไมกลัวพระองค ดูจะรักกันมากกวา” ท้ังนี้
เพราะพระองคทรงเปนผูท่ีถือเหตุผลและตั้งอยูในศีลธรรมอันดีงามนั่นเอง

วิธีปฏิบัติตอผูใตบังคับบัญชาเม่ือกระทําความผิดนั้น พระองคไมนิยมวากลาว
กันตอหนาผูคนอันเปนเสมือนการประจานขาราชการแกสาธารณะชน แตพระองคจะทรงเรียกผูนั้น
เขาไปในหองทํางานของพระองค เปดโอกาสใหพูดกันตรงๆ เพราะพระองคทรงถือคติวา ความผิดกับ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๔๖

ความชั่วนั้นมันไมเหมือนกัน ถาหากวาผิดแตตองใหโอกาสแกตัว แตถาชั่วจนชวยไมไดแลวจึงจะตัดไป
เลย ดวยวิธีนี้จึงสรางความนิยมชมชอบจากผูใตบังคับบัญชาอยางแทจริง

ม.จ.พูนพิศมัยฯ ทรงกลาววา “เสด็จพอไมเคยถือเอาอํานาจหรือใจตัวเองขม
เหงผูอ่ืนในทางท่ีไมควรเลย บางครั้งทานเขาใจผิดเพราะหลงลืม ไปเอะอะกับคนรับใชเขา แตภายหลัง
เม่ือทรงทราบความจริงก็จะกลับไปขอโทษวา ขาฯ เขาใจผิดไป”

๒.๒ การตรวจราชการ เทศาภิบาล (๒๔๕๗ : ๑๐-๑๑) สําหรับการควบคุม
การปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลหรือของกระทรวงมหาดไทย สําหรับหนวยราชการในบังคับบัญชา
ของพระองค นอกจากงานในสํานักงานท่ีไดกลาวมาแลว สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมี
ความเชื่อม่ันอยางแนนแฟน ตามคําพังเพยท่ีวา “การเปนผูนํานั้น ตองใหรองเทาขาดกอนกางเกง”
คือตองออกตรวจตราจนรองเทาขาด ไมใชนั่งเกาอ้ีจนกางเกงขาด เพราะหลักโบราณก็มีอยูวา จงคิด
จงสั่ง จงตรวจ ดวยเหตุนี้เสด็จในกรมจึงไดทรงยกเอาเรื่องการตรวจราชการมาเปนเรื่องสําคัญในการ
ปฏิบัติราชการอยางหนึ่ง และเพ่ือท่ีจะใหเปนตัวอยางแกขาราชการผูอยูใตบังคับบัญชา พระองคได
เสด็จออกตรวจราชการตามทองท่ีตางหัวเมืองอยูเสมอ พรอมกับทรงใหคําอบรมและแนะนําตอ
ขาราชการปกครองท้ังหลายวา “...ท่ีจะรูไดวา ท่ีใดเรียบรอยหรือไมเรียบรอยนั้น ไมมีอะไรดียิ่งกวาฟง
เสียงราษฎร ถาราษฎรมีเสียงรองเดือดรอนอยูแลว ถึงแมการออฟฟศจะเรียบรอยหรืออยางอ่ืนจะดี
ก็ไมชื่อวาเรียบรอย...

พระองคไดเคยทรงลงโทษยกกระบัตรมณฑลคนหนึ่ ง เ พ่ือเปนตัวอยางแก
ขาราชการท่ัวๆ ไป เม่ือยกกระบัตรมณฑลผูนั้นแกตัวกับพระองควาไมมีเวลาออกไปตรวจทองท่ีได แม
จะมีขอบังคับบัญญัติหนาท่ีไวแลว พระองคทรงใหเหตุผลแกขาราชการผูนั้นวา คําแกตัวดังกลาวฟงไม
ข้ึน เพราะหากเปนเชนนั้นจริง ตัวพระองคเองซึ่งเปนเสนาบดี มีการงานท่ีจะตองปฏิบัติกวางขวาง
มากกวาหลายเทานัก คงจะไมสามารถตรวจตราและออกไปพบขอบกพรองของการปฏิบัติราชการ
ดังกลาวนี้ไดเปนแน การท่ีพระองคไดทรงปฏิบัติและตรัสไวเชนนี้ก็เพ่ือท่ีจะใหเปนเสมือนกระจกสอง
ใหผูใตบังคับบัญชาคอยตรวจตราดูอยูเสมอ จะมาโทษวา “สมภารไมดี หลวงชีสกปรก” กับพระองค
นั้นไมได

วิธีตรวจราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ คือ เวลา ๙ โมงเชา
พระองคจะเสด็จไปยังศาลากลางเพ่ือตรวจราชการซึ่งมีงานท่ีตองตรวจมากมาย เนื่องจากขณะนั้น
กระทรวงอ่ืนๆ ยังไมมีเงิน ไมมีคนพอท่ีจะออกไปจัดการตามหัวเมืองได จึงฝากงานไวกับมหาดไทย
เปนอันมาก เชน กรมแร กรมปาไม กรมอัยการ กรมสรรพากร หลังจากทรงตรวจท่ีศาลากลางแลว
พระองคจะเสร็จตอไปตรวจท่ีศาล โรงตํารวจภูธร คุก แลวแวะเยี่ยมตามวัดและพอคาในตลาด เสร็จ



๑๔๗

แผนภาพท่ี ๔-๑๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพบปะชาวบานท่ีมณฑลอุดร

แลวจึงกลับมาเสวยอาหารกลางวันยังท่ีพัก สําหรับผูติดตามเสด็จในกรมมีตั้งแตขาหลวงเทศาภิบาล
เจาเมือง กรมการเมือง ลงไปถึงกํานัน ผูใหญบาน เวลาเสวยหากมีท่ีนั่งพอพระองคจะเชิญใหทุกคน
รวมโตะเสวยดวย ระหวางนี้เสด็จในกรมจะทรงสั่งราชการและปรึกษาหารือกับขาราชการและผูคน
ท่ัวไป เสร็จแลวพระองคจึงเสด็จบรรทมระหวาง ๑๕ - ๑๖ นาฬิกา เม่ือตื่นบรรทมแลวจะเสด็จไป
ตรวจโบราณสถานและทรงสนทนาไตถามกับชาวพ้ืนเมืองเรื่อยๆ ไปจนมืดจึงเสด็จกลับท่ีพัก กอนเขา
บรรทมในเวลากลางคืนเสด็จในกรมจะทรงใชเวลาระหวาง ๒๑ – ๒๒ นาฬิกาทุกวันเปนเวลาทรงพระ
อักษรประจําวัน

ถาหากวาเปนการเดินทางในปา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจะ
เสด็จออกตั้งแตเชามืด ถาหากวาเปนระยะทางไกล เสด็จในกรมจะทรงออกเดินทางตั้งแตในเวลา
กลางคืน โดยเอาพระจันทรเปนแสงสวาง มีตํารวจภูธรชั้นนายสิบเปนผูนําทางแตเพียงผูเดียว และมี
ขาหลวงมหาดเล็กและขาหลวงเทศาภิบาลตามเสด็จ เวลากลางวันจะหยุดพักและเสวยอาหารเท่ียงท่ี
วัดบาง ท่ีหมูบานบาง และบางทีก็ใตตนไม แลวจึงเสด็จเดินทางตอไปใหม



๑๔๘

จากขอมูลดังกลาว ไดแสดงใหเห็นสภาพการใชพระชีวิตของพระองคอันเต็ม
ไ ป ด ว ย
ก า ร
แสวงหา
ความรูและการเขมงวดในการตรวจตราอยางเต็มกําลัง สมกับเปนหัวหนานักปกครองของประเทศ
พระองคมิไดทรงมีความยนยอตอความทุกขยากลําบากในการเดินทางแมแตการพักแรม เสด็จในกรม
เคยข่ีมาเขาไปในดงพระยาไฟเพ่ือตรวจราชการเม่ือครั้งยังเปนท่ีเลื่องลือในเรื่องไขปาเปนท่ีสุด
พระองคเคยทรงมาขามเทือกภูเขาข้ึนแผนดินสูงผานดงบังอ่ี ซึ่งเปนดงท่ีใหญท่ีสุดในบริเวณ ๓ มณฑล
ตะวันออกเฉียงเหนือ พระองคทรงเคยฝาความไขไปตรวจราชการยังมณฑลเพชรบูรณ ซึ่งนอยคนนักท่ี
จะไดเคยเดินทางไปทางตะวันออกของเมืองสุโขทัยและเมืองพิษณุโลก แมแตชาวพ้ืนบานพ้ืนเมือง
เพราะกิตติศัพทถึงไขปาเมืองเพชรบูรณนั้นรายนัก ในครั้งนั้นพระองคทรงเลาวา

...พวกท่ีถูกเกณฑใหหาบของก็ไมอยากไป สวนตัวพระองคเองก็มีหลายคนให
ความเห็นวาไมควรจะเสด็จไป แตพระองคทรงถือวาเปนหนาท่ีของพระองคท่ีจะตองสอดสองความ
เปนไปในประเทศใหใกลชิด จึงเสด็จไป... นอกจากความไขดังท่ีไดกลาวมา ยังมีเรื่องท่ีเก่ียวกับอุบาย
ของเจาเมืองท่ีไมสุจริตใจอีกตางๆ นานา ดังเชนเมืองสุพรรณบุรีท่ีพระองคทรงเลาไวในโบราณคดีเรื่อง
“หามเจาไมใหไปเมืองสุพรรณ” ซึ่งไดคัดเนื้อความมาพิจารณาประกอบ ดังนี้

...ฉันสั่งพระยาวรพุทธิฯ ใหไปชี้แจงแกพระยาอางทองวา ฉันเคยไดยินมาแลว
วาไมใหเจานายเสด็จไปเมืองสุพรรณ แตยังไมรูวาหามเพราะเหตุใด เม่ือไดฟงคําอธิบายของพระยา
อางทองวา เพราะเทพารักษหลักเมืองสุพรรณไมชอบเจานาย ฉันคิดวาเทพารักษมีฤทธิเดชถึงสามารถ
จะใหรายดีแกผูอ่ืนได จะตองไดสรางบารมีแตชาติปางกอนผลบุญจึงจะบันดาลใหมาเปนเทพารักษ
ศักดิ์สิทธิ์ไม เพราะฉะนั้นฉันจึงเห็นวาเทพารักษหลักเมืองสุพรรณคงอยูในศีลธรรม รูวาฉันไปเมือง
สุพรรณเพ่ือจะทํานุบํารุงบานเมืองใหราษฎรอยูเย็นเปนสุขยิ่งข้ึนกวาแตกอน คงจะกลับยินดีอนุโมทนา
ดวยเสียอีก ไมเห็นวานาวิตกอยางไร พระยาอางทองจนถอยคําสํานวน ก็ไมขัดขวางตอไป...

การท่ีพระองคตรัสเชนนั้น ก็เพราะพระองคทรงรูทันวาตองมีเหตุการณอะไร
ผิดปกติอยูเปนแน และก็เปนความจริงเพราะเจาเมืองสุพรรณปกครองราษฎรดวยความกดข่ีขมเหง
สรางความเดือดรอนใหแกราษฎรเปนอันมาก การท่ีพระองคทรงเดินทางไปถึงเมืองสุพรรณจึงสามารถ
สะสางความยุงยากและความเดือดรอนในการครองชีพใหแกประชาชนจนสามารถอาศัยอยูดวยความ
รมเย็นยิ่งข้ึน

๓. ความคิดเ ห็นบางประการของเสด็จในกรมตอประชาชนพลเมือง
เทศาภิบาล (๒๔๕๗ : ๒๖ - ๒๘) สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนนักปกครองท่ีมีแต
ความเห็นอกเห็นใจประชาชนเปนอยางยิ่ง และในฐานะท่ีพระองคทรงเปนผูไดรับมอบหมายจากพระ
ประมุขของประเทศในการบําบัดทุกข บํารุงสุขและปกครองประชาชน เสด็จในกรมทรงแสดงออกซึ่ง
ความเมตตาปรานีและสอดสองทุกขสุขของประชาชนอยู เสมอ ยิ่งกวานั้นพระองคยังไดทรงเตือน
ผูใตบังคับบัญชาของพระองคไววา การท่ีเจาหนาท่ีของรัฐจะถือเอาแตกฎหมายใชบังคับแกราษฎร
อยางเครงครัดตายตัวนั้น จะกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชนโดยไมมีเวลาหากินเต็มกําลัง เปน
ตนวา การไมรูจักผอนผันการกะเกณฑในเวลาท่ีราษฎรอดอยาก เปนตน เพราะฉะนั้นขาหลวง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๔๙

เทศาภิบาลซึ่งเปนผูท่ีไดรับมอบอํานาจดูแลประชาชนในมณฑลตางๆ ควรจะเอาใจใสในเรื่องการทํามา
หากินของราษฎรใหไดผลดีอยูเสมอ ซึ่งนับวาเปนการอะลุมอลวยและสรางการยืดหยุนใหแกระบบการ
บริหารราชการใหการปฏิบัติงานไดถูกตองกับสภาพท่ีแทจริงดวย นอกจากนั้น ยังเปนการแสดงออก
ซึ่งแนวความคิดในการปกครองของพระองค ท่ีไมเคยถือประชาชนพลเมืองเปนขาทาส สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ ไดประทานพระดํารัสไวแกขาหลวงเทศาภิบาลอยางมีความหมายลึกซึ้งวา
“...ราชาธิปไตยยอมเปนหนาท่ีจะตองปกครองไพรบานพลเมืองโดยมุงหมายจะใหมีความเจริญท้ัง
ทรัพยสมบัติและคุณสมบัติ การอยางใดถึงจะไดประโยชนแกราชาธิปไตย ถาหากวาไดดวยความ
ประพฤติชั่วของราษฎร เชน การเสพสุราเปนตน ราชาธิปไตยไมควรจะทํานุบํารุงอยางนั้นใหเจริญ...”

ดังนั้นเม่ือพระองคทรงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยจึงไดทรงพยายามท่ีจะเลิก
อบายมุขหลายอยาง เชน บอนเบี้ยการพนันท่ีมีอยูท่ัวไปในประเทศนั้น พระองคทรงเห็นวาจะทําความ
เดือดรอนแกครอบครัวและบานเมืองได แตวิธีเลิกบอนเบี้ยใหหมดนั้น พระองคทรงใชความสุขุมและ
นุมนวล เพราะเห็นวาถาจะมีคําสั่งเลิกเด็ดขาดเสียทีเดียวท้ังหมด ราษฎรก็จะหันมาเลนไพ ทําใหมีโทษ
มากกวาประโยชน จึงไดดําเนินนโยบายคอยผอนผันใหนอยลงโดยวิธีกําหนดสถานท่ีและข้ึน
คาธรรมเนียมการตั้งบอน เปนตน

แตตรงกันขาม หากสิ่งใดท่ีจะเปนประโยชนแกประชาชนพลเมืองแลว พระองคทรง
ใหความสนับสนุนอยางเต็มท่ี ดังเชนการไปรษณีย ซึ่งสมัยใหมนี้ถือกันวาเปนสาธารณูปโภคชนิดหนึ่ง
ในสมัยนั้นก็เปนกิจการท่ีรัฐผูกขาดทําเอง แตมาเวลาหนึ่งเกิดปญหาวากิจการไปรษณียสายอางทอง
เกิดขาดทุนไมสามารถจะหาเลี้ยงตัวเองได กระทรวงโยธาธิการเจาสังกัดจึงดําริจะเลิกการเดิน
ไปรษณียสายนี้เสีย สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงทักทวงทันที วา

...การไปรษณียนี้ ท่ีรัฐบาลจะคิดเอาแตประโยชนกําไรเปนใหญเห็นจะไมถูก เพราะ
เหตุวาการไปรษณียรัฐบาลหามไมใหผูอ่ืนทํา ถาหากวาเจาของเรือเมลท่ีเดินตามเมืองอางทองจะ
รับจางถือหนังสือไปสงทุกๆ วันยอมจะมีความผิดลวงกฎหมายไปรษณีย เม่ือรัฐบาลไมยอมใหผูอ่ืนทํา
การใหเปนประโยชนแกมหาชนในการอยางนี้แลวและรัฐบาลก็จะไมทําเอง เปนการไมสมควรเพราะ
เหมือนหนึ่งรัฐบาลคิดกันประโยชนของมหาชนตรงตัว ดังนั้นเห็นควรกรมไปรษณียจะจัดการใหเดิน
ไปรษณียใหบอยท่ีสุดเทาท่ีจะทําได… ทายท่ีสุดกระทรวงโยธาธิการก็เห็นพองกับความคิดนี้ และ
ยอมรับทําตอไปโดยมิรังเกียจ



๑๕๐

แผนภาพท่ี ๔-๑๑ ไปรษณียกลางในสมัยรัชกาลท่ี ๕ แผนภาพท่ี ๔-๑๒ พนักงานไปรษณียในสมัยรัชกาลท่ี ๕

การสนับสนุนความเปนอยูท่ีดีของประชาชนพลเมืองมิไดมีอยูแคนี้ พระองคไดทรง
กระทําแทบทุกอยางท่ีเห็นวาจะเปนประโยชนแกราษฎรเสมอ จนครั้งหนึ่งเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพทรงจัดใหมีการประชุมแพทยหัวเมืองข้ึนเปนครั้งแรก เพ่ือปรึกษาหารือเรื่องการจัดตั้ง
สาธารณะพยาบาลข้ึนเม่ือวันท่ี ๒ ตุลาคม ร.ศ.๑๒๕ (พ.ศ.๒๔๔๙) เสด็จในกรมทรงแถลงถึง
วัตถุประสงคและนโยบายของกระทรวงมหาดไทยจนเปนท่ีซาบซึ้งแกบรรดาผูเขามาประชุมเปนอัน
มาก หมอดันลอป (Dr.Dunlop) ซึ่งไดลุกข้ึนกลาวตามนายแพทยท่ีมาประชุมท้ังหลายในคราวนั้น
กลาวในตอนหนึ่งวา “เห็นไดชัดเจนวากรมหลวงดํารงเปนเพ่ือนของราษฎรแท”

ความนึกคิดอันสูงสงของพระองคอีกประการหนึ่ง ซึ่งเปนผลท่ีสืบเนื่องมาจากความ
เปนผูมีธรรมะในจิตใจอยางเครงครัด ท่ีปรากฏออกมาเดนชัดจากคําปรารภของพระองคท่ีทรง
ตักเตือนขาราชการฝายปกครอง และเจาพนักงานฝายตํารวจภูธรซึ่งมีหนาท่ีปราบปรามโจรผูรายใน
ตอนหนึ่ง ซึ่งมีความสําคัญมาก วา “...ขอใหเขาใจวาชีวิตมนุษยจะเปนชีวิตของผูใดก็ตาม จะเปนชาติ
ใดก็ตาม ภาษาใดก็ตาม เปนของมีราคาเหมือนชีวิตของตนเอง ธรรมะในศาสนาก็ดี กฎหมายบานเมือง
ก็ดี ยอมถือเอาความขอนี้เปนอยางเดียวกัน คือตองระวังชีวิตมนุษยอยาใหเสียไปดวยใชเหตุ…”

ดวยความเชื่อม่ันในปรัชญาการปกครองแบบใหมท่ีจะตองบํารุงความสุขของ
ประชาชนพลเมืองประการหนึ่ง และดวยอํานาจท่ีไดทรงรับมอบจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวในการปกครองอยางกวาขวางประการหนึ่ง ทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงมี

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๕๑

ความรอบรูโดยท่ัวๆ ไปสมกับความเปนผูบังคับบัญชาท่ีสามารถมองเรื่องตางๆ ไดอยางทะลุปรุโปรง
ตลอดจนถึงงานแทบทุกกระทรวง เชน การคลัง การยุติธรรม การโยธาธิการ การธรรมการ การทหาร
การเกษตร เปนตน ในการประชุมเทศาภิบาลประจําป พระองคจึงทรงมีบทบาทสําคัญในท่ีประชุม
เสมอ จนกระท่ังครั้งหนึง่พระยาสุขุมนัยวินิต เสนาบดีกระทรวงโยธาธิการไดกลาวตอท่ีประชุมขาหลวง
เทศาภิบาลท่ี ไปร วมประชุมกันท่ีกระทรวงโยธาธิการ ซึ่ ง เปนครั้ งแรกท่ีแยกประชุมจาก
กระทรวงมหาดไทยเม่ือ ร.ศ. ๑๒๕ (พ.ศ.๒๔๔๙) วา “...ท่ีประชุมคงไมวาเหวในใจเทาใดนัก เพราะมี
พระเดชพระคุณเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยซึ่งไดเคยประทับเปนประธานเปนหลักฐานอันสําคัญมา
หลายปแลว...มาอยูในท่ีประชุมดวย...

ดวยการมีความรูกวางขวางเชนนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงทรง
สามารถกระทําตนเปนผูประสานงานระหวางกระทรวงตางๆ ในราชการสวนภูมิภาคเปนอยางดี ท้ัง
กิจการฝายพลเรือนและฝายทหาร พระเจาลูกยาเธอกรมหม่ืนนครไชยศรีสุรเดชในรัชกาลท่ี ๕ ผู
บัญชาการกรมยุทธนาธิการไดทรงมีพระราชดํารัสถึงเสด็จในกรม กรมพระยาดํารงราชานุภาพ วา “...
การทหารนี้เหมือนหนึ่งเปนแขน ซึ่งจะเวนกายเสียมิได กําลังยอมจะเกิดมาจากกาย กายนี้เลาก็คือ
ขาราชการฝายพลเรือนผูจัดการปกครองทองท่ี มีหนาท่ีเก่ียวของกับการทหารมากกวาหนาท่ีอ่ืน การ
ปกครองยอมทําใหเกิดกําลังแกทหารซึ่งจะจัดข้ึนเปนพ้ืน...”

ดวยเหตุตางๆ ดังกลาวมาแลวจึงอาจกลาวไดวา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพไดทรงปฏิบัติหนาท่ีในฐานะรัฐบุรุษผูยิ่งใหญของประเทศไทยในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย ใหแก
ประเทศชาติและประชาชนชาวไทยดวยการรักษาผลประโยชนแตละฝายไดอยางเหมาะสมยิ่ง

สรุป
สมเด็จฯพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนสวนใหญ เปน
ระยะเวลากวา ๑๙ ปเศษ ซึ่งในระหวางนั้นเปนระยะเวลาท่ีเสด็จในกรมทรงสรางพระเกียรติคุณของ
พระองคใหขจรออกไปอยางกวางขวางท้ังภายในและภายนอกประเทศ ดวยการปฏิบัติพระกรณียกิจ
อันสําคัญใหแกประเทศจนสําเร็จลุลวงไปเปนอันมาก ทรงแสดงออกซึ่งความเปนนักบริหารและนัก
ปกครองอันยอดเยี่ยมของประเทศไทย และทรงดํารงอยูในฐานะ “มิตรรวมพระราชหฤทัย” ของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตลอดกาล

ดวยพระปรีชาสามารถซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงเคยปฏิบัติใน
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดผลดียิ่งตลอดมาในรัชกาลท่ี ๕ เสด็จในกรมจึงทรงไดรับการยก
ยองจากพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว และทรงไดรับพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารง
ตําแหนงนั้นสืบตอมาในสมัยรัชกาลท่ี ๖ อีกท้ังทรงโปรดฯ ใหเสด็จในกรมทรงดํารงอยูในฐานันดรศักดิ์
ราชวงศชั้นผูใหญอีกดวย แตเปนท่ีหนาเสียดายท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงมีโอกาส
บริหารราชการอยูในรัชสมัยของรัชกาลท่ี ๖ ไดเพียง ๕ ปเศษเทานั้น ก็ทรงพนจากตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยเนือ่งจากพระอาการประชวร

สรุปไดวาความสัมพันธท้ังในสวนราชการและสวนพระองคระหวางพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตั้งแตทรงพระเยาว และตลอด



๑๕๒

ระยะเวลาท่ีทรงรับราชการสนองพระเดชพระคุณ สรุปไดวางานใดหนักก็จะทรงโปรดฯ มอบหมายให
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจัดทํา ริเริ่มหรือสรางเสริม ก็จะทรงมีพระบรมราชกระแส
ปรึกษาหารือกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งตลอดระยะเวลาดังกลาว สมเด็จ
พระพุทธเจาหลวงไมเคยมีเรื่องจะทรงหวาดระแวงนอกจาก “ความไวเนื้อเชื่อใจ” สิ่งใดท่ีเห็นวาหนัก
หนาก็ทรงชวยอนุเคราะห งานใด ๆ ท่ีเริ่มข้ึนในรัชสมัยของพระองคก็จะมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพเขาไปมีสวนรับราชการสนองพระเดชพระคุณอยูแทบทุกอยาง บางครั้งท่ีมีพระราชประสงค
จะทรงพักผอนสําราญพระราชอิริยาบถเชน “การเสด็จประพาสตน” สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพก็ทรงมีสวนไดรับ และยามท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองเสด็จไปหางไกลจาก
ประเทศชาติ พระองคก็ยังทรงมีลายพระหัตถมาระบายความรูสึกอันแทจริงในพระราชหฤทัยมาถึง
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ และดวยความสัมพันธท่ีใกลชิดระหวางท้ังสองพระองคนี้ ทําให
มีผูกลาวขานถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ วาพระองคทรงเปน “เพชรประดับมงกุฎ” ของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว



บทที่ ๕
สรุปและขอเสนอแนะ

สรุป
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยดวยพระชนมมายุเพียง ๓๐ ชันษา ในชวงระยะเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการ
ปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
โดยเฉพาะอยางยิ่งการท่ีพระพุทธเจาหลวงทรงมอบหนาท่ีสําคัญนี้ใหกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ เนื่องจากเสด็จในกรมฯ ทรงมีคุณลักษณะและคุณสมบัติในการเปนนักบริหารและหัวหนา
คน ซึ่งเปยมไปดวยสมรรถภาพอันสูงเดนเปนพิเศษ ไมวาจะเปนการวางแผนงาน ความสุขุมรอบคอบ
ตลอดจนศึกษาหาความรูในสิ่งท่ีเปนมาและสิ่งท่ีพระองคทรงประสบพบเห็น ก็ลวนแตเปนขอมูลอัน
สําคัญท่ีพระองคทรงนํามาประกอบการวินิจฉัยในการปฏิรูปการปกครอง

ในบทนีจ้ะขอสรุปเฉพาะในเรื่องท่ีเห็นวาเปนจุดเดนของการปฏิรูปการปกครองและการ
บริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีสมควรนํามาศึกษาเพ่ือเปนขอเสนอตอ
สวนราชการท่ีเก่ียวของในการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป ในปจจุบัน

ประการแรก ควรศึกษาสาเหตุท่ีสยามประเทศตองมีการปฏิรูปการปกครองในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันไดแก ๑. ปญหาทางการเมืองระหวางประเทศ ท่ี
ประเทศไทยไดรับในขณะนั้น โดยมีมหาอํานาจอยางประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสเขามาแผอํานาจ
ปกครองอาณานิคมในดินแดนท่ีติดตอกับประเทศไทย และยังแสดงเจตนารมณในการยึดครองอาณา
เขตตามแนวชายแดนของไทยอยางตอเนื่อง ทําใหพระมหากษัตริยไทยตองยอมเสียเปรียบเพ่ือรักษา
เอกราชของชาติไวเปนสําคัญ และ ๒. ปญหาภายในประเทศ อันไดแกระบบการปกครองท่ีลาหลัง
เปนอุปสรรคสําคัญในการท่ีจะรวมดินแดนท้ังหมดใหเปนประเทศและดวยความเปนน้ําหนึ่งใจเดียวกันได

ปญหาเหลานี้มีความสําคัญเพียงพอท่ีจะชี้ใหเห็นความบกพรองของการจัดระเบียบการ
ปกครองของประเทศ และความยากจนของหัวเมืองซึ่งเกิดจากการขาดแคลน, การขาดความเอาใจใส
ดูแลและบํารุงความเจริญได เปนปญหาท่ีประเทศไทยมีประสบการณมานานแลว ดังนั้นเม่ืออารย
ธรรมตะวันตกไดแพรเขามาในประเทศและมีอิทธิพลกดดันท้ังภายในภายนอกประเทศเชนนี้แลว
จึงเปนความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองดําเนินการแกไขระเบียบวิธีการปกครองภายในประเทศใหเร็ว
ท่ีสุด เพราะขณะนั้นตางประเทศก็พยายามใชขออางเหลานี้ใหเปนประโยชนของเขาไดโดยงาย “คือ
อางเอาเปนบุญคุณวาหยิบเอาอารยธรรมใหเปนขอสนอง” แตเปนขออางอันปราศจากกําหนดและ
เงื่อนไขทางศีลธรรม จึงเปนเรื่องท่ีประเทศไทยจะตองตื่นตัวดําเนินการดวยตนเองกอนท่ีจะใหบุคคล
ตางชาติมาควบคุมและแยงชิงเอาเอกราชอันเปนท่ีรักของชาวไทยไปเสีย

ปญหาท้ังหมดนี้เปนปญหาท่ีรายแรงและกระทบกระเทือนตอฐานะของประเทศไทยเปน
อันมาก เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดข้ึนครองราชย พระองคทรงตระหนักใน
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ปญหาเหลานี้ดี เพราะเหตุวาเม่ือทรงพระเยาวพระองคทรงไดรับการสั่งสอนจากครูอังกฤษและยัง
เดินทางไปทอดพระเนตรกิจการบานเมืองในตางประเทศ เชนท่ีสิงคโปร ชวาและอินเดีย ทรงไดเห็น
ความเจริญ การจัดระเบียบการปกครองแบบใหมและขนบธรรมเนียมของชาวตางประเทศ

ครั้งเม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงราชาภิเษกเปนพระมหากษัตริย
ทรงมีอํานาจเด็ดขาดในการบริหารราชการแผนดินแลว พระองคจึงไดทรงเปลี่ยนแปลงระเบียบเกา ๆ
แตดั้งเดิมใหทันสมัยข้ึนหลายประการ เชน การเลิกทาส การเลิกประเพณีหมอบคลาน การจัดระเบียบ
การปกครองบางอยาง เชนแยกกระทรวงพระคลังออกจากกระทรวงตางประเทศ ตั้งกระทรวงโยธาธิ
การ และกระทรวงธรรมการข้ึนใหม เปนตน ท้ังนี้พระองคทรงมีความมุงม่ันปรารถนาท่ีจะยกฐานะ
ของประเทศไทยใหอยูในฐานะเทาเทียมกันกับประเทศตะวันตกในอันท่ีจะรักษาไวซึ่งอธิปไตยของ
ประเทศ และเพ่ือท่ีจะลบลางความรูสึกของคนไทยท่ีเห็นวาประเทศชาติของตนดอยพัฒนาและ
เสียเปรียบมหาอํานาจ ซึ่งมีรากฐานจากระบบการปกครองเกา ๆ ทําใหพระองคทรงจําเปนตัดสิน
พระทัยปฏิรูปการปกครองแบบพลิกแผนดิน เพ่ือปูรากฐานอันทันสมัยของระเบียบบริหารราชการ
แผนดินเสียใหม เพ่ือพรอมท่ีจะบริหารราชการของชาติใหเจริญกาวหนาสืบไปตามพระราชดําริของ
พระองค

ประการท่ีสอง ควรศึกษาถึงบทบาทของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ องคพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ท่ีไดทรงบําเพ็ญคุณประโยชนอันใหญหลวงใหแก
ประเทศชาติ อันนับวาเปนสาระสําคัญของการศึกษาคนควาท่ีไดพยายามวิเคราะหไวในหลายแงมุม
ท้ังนี้เพ่ือพิจารณาวินิจฉัยถึงความเปนอัจฉริยบุรุษและความเปนเลิศในการบริหารงานราชการแผนดิน
ไมวาจะเปนดานการปฏิรูปการปกครองท่ีกระทรวงมหาดไทยมีบทบาทสําคัญยิ่ง และในดาน
พฤติกรรมสวนพระองค

๑. ดานการปฏิรูปการปกครองและการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ กลาวคือ จะไดสรุปความสําเร็จในการวางแผนบริหารงานราชการท้ังสวนกลางและสวน
ภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทย ตลอดท้ังวิธีการบริหารราชการซึ่งเปนท่ีประจักษวาตั้งอยูบนรากฐาน
อันความผาสุกและม่ันคง ดํารงไวซึ่งสัญลักษณอันแสดงถึงสมรรถภาพของหัวหนางานและ
ประสิทธิภาพของระบบบริหารจัดการ จนเปนเหตุใหประเทศชาติมีความม่ันคงกาวหนาดังปรากฏจน
ทุกวันนี้

คุณสมบัติในการบริหารราชการแผนดินท่ีโดนเดนของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพอีกประการหนึ่งคือ การวางแผนการปรับปรุงและการปฏิบัติราชการของกระทรวงมหาดไทย
นอกจากนั้นพระองคทรงเริ่มงานพรอมเริ่มการศึกษา ซึ่งมิใชแตเพียงท่ีเก่ียวกับงานภายในความ
รับผิดชอบของกระทรวงเทานั้น แตพระองคทรงศึกษาหาความรูทุกอยางท้ังท่ีเก่ียวของและท่ีไม
เก่ียวของโดยตรงกับงานของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งในท่ีสุดเรื่องราวตาง ๆ เหลานั้นก็มีสวนสําคัญท่ีทํา
ใหพระองคทรงมีความแตกฉานในความรูความสามารถอันกวางขวาง สามารถวินิจฉัยงานไดถองแท
ยิ่งข้ึน จะเห็นไดวาเม่ือพระองคจะทรงวางแบบแผนการปกครองสวนภูมิภาคใหเปนแบบมณฑล
เทศาภิบาล อันนับวาทันสมัยและมีประสิทธิภาพสอดคลองกับความตองการของประเทศในขณะนั้น
พระองคไดทรงพยายามศึกษาและรวบรวมขอมูลตาง ๆ จากทุกวิถีทาง ท้ังนี้มิใชเพียงแตจะจดจํา ลอก
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แบบหรือเลียนแบบจากผูอ่ืนมาโดยตรงเทานั้น พระองคยังทรงมีความเขาพระทัยในการดัดแปลงให
เหมาะกับสภาวะของประเทศไทยดวย

อนึ่ง ควรพิจารณาตอไปดวยวาเพราะเหตุใดการปฏิรูปการบริหารราชการของ
กระทรวงมหาดไทยท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคจึงไดรับผลสําเร็จอยางนาภาคภูมิใจ ท้ังนี้อาจจะ
อธิบายไดวาเปนเพราะหนวยราชการในระดับตาง ๆ ท่ีพระองคไดทรงจัดตั้งข้ึนนั้น ไดกระทําอยาง
รอบคอบดวยการวิเคราะหถึงเหตุผลตาง ๆ ซึ่งเราเห็นไดท้ังในดานการแบงงาน การจัดวางมาตรการ
เก่ียวกับสายการบังคับบัญชา การกําหนดอํานาจหนาท่ีท่ีเหมาะสม และการนําเอาวิธีการบริหารงาน
ตามหลักการสมัยใหมเขามาใช เชน ระบบการควบคุมและการประสานงาน การตรวจงาน การสั่งงาน
และการวินิจฉัยสั่งการ ซึ่งวิธีการบริหารเหลานี้ไดชวยใหพระองคทรงสามารถมองเห็นไดวาหนวย
ราชการแตละหนวยไดปฏิบัติราชการอยางแทจริงตามท่ีไดรับมอบอยางไร นอกจากนั้นพระองคไดทรง
ถือเอาความสามารถของขาราชการเปนหลักเกณฑสําคัญในการเลือกคนเขารับราชการ ดังท่ีไดทรง
รับสั่งอยูเสมอ ๆ วา “แมแบบแผนดี หากผูปฏิบัติไมดี อยาหวังเลยวางานจะดีได” ดวยเหตุนี้ ราชการ
สําคัญของนักบริหารงานปฏิรูปในเวลาท่ีประเทศขาดผูท่ีมีความรูความสามารถอยูโดยท่ัวไปนั้นก็คือ
การสรางพาหะไปสูวัตถุประสงค (Means to end) ซึ่งก็ไดแก การสรางระบบขาราชการพลเรือน
ข้ึนมาใหมนั่นเอง

นอกจากนี้ สิ่งท่ีนาสนใจอีกประการหนึ่งก็คือ พระองคทรงเปนผูรอบรูในวิธีการ
มอบหมายอํานาจใหแกผูใตบังคับบัญชารับไปปฏิบัติ เปนตนวาไดทรงมอบอํานาจใหสมุหเทศาภิบาล
และผูวาราชการเมือง มีอํานาจบริหารราชการและวินิจฉัยสั่งการไดกวางขวาง สําหรับในสวนกลางนั้น
ก็ไดทรงมอบอํานาจหนาท่ีใหเจาหนาท่ีชั้นรองๆ เปนผูปฏิบัติ ซึ่งทําใหพระองคทรงสามารถปลดเปลื้อง
ภาระงานไดเปนอันมาก และมีเวลาท่ีจะปฏิบัติงานสําคัญ ๆ ไดมากข้ึน โดยเฉพาะงานในดานการวาง
นโยบาย การวางแผนงาน การควบคุมประสานงาน การตรวจสอบงานและการประเมินผลงาน เปนตน

สําหรับการควบคุมและการติดตอสอดสองผลของการปฏิบัติงานใหตรงกับนโยบายท่ี
วางไวนั้น ไดทรงถือเปนสิ่งสําคัญเพราะเปนสิ่งซึ่งพระองคจะทรงสามารถวินิจฉัยไดวา แผนงานหรือ
โครงการท่ีปฏิบัตินั้นมีขอบกพรองในประการใด ดวยเหตุนี้จึงเปนท่ีกลาวขวัญกันท่ัวไปวาสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนนักบริหารท่ีมีความสามารถอยางแทจริงคนหนึ่ง และเปนผูท่ี
สามารถทําใหสิ่งท่ีเปนไปไมไดใหเปนสิ่งท่ีปฏิบัติได เคล็ดลับสําคัญประการหนึ่งของพระองคก็คือ
ความรูถึงวิธีการมอบหมายอํานาจหนาท่ีและการเลือกใชคนใหถูกนั่นเอง

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีความรอบรูเก่ียวกับมนุษยสัมพันธเปนอยาง
ดี พระองคทรงเลือกใชบุคคลท่ีมีความรูความสามารถ โดยจะตองไมนําเอาเรื่องสวนตัวมาพัวพันกับ
ราชการ อันจะกอใหเกิดความเสื่อมเสียตอสวนรวมได นอกจากจะทรงมีความสามารถในการเลือกใช
คนและปฏิบัติตอคนแลว เสด็จในกรมยังไดทรงวางระเบียบการเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลไวหลาย
ประการ รวมถึงลักษณะการบังคับบัญชาก็เปนไปดวยความระมัดระวังทําใหขาราชการฝายการ
ปกครองท่ัวไปมีขวัญและกําลังใจสูงข้ึน เชน การใหเงินเดือนและใหรางวัลอยางเปนพิเศษแก
ขาราชการหัวเมือง การใหความยุติธรรมในการเลื่อนชั้น เลื่อนตําแหนง พระองคทรงใหอิสระแก
ขาราชการโดยไมพยายามท่ีจะใชอํานาจบังคับบัญชาไปในทางท่ีผิด ทรงยึดม่ันในสิ่งท่ีเปนการเท่ียง
ธรรม  การบังคับบัญชาของพระองคเปนไปอยางท่ีเรียกวา “การชักชวนมากกวาการบังคับ” พระองค
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ทรงสงเสริมใหมีการฝกอบรมขาราชการท้ังกอนเขารับราชการและการเพ่ิมความรูเม่ือเขารับราชการ
แลว ท้ังนี้ การสรางขาราชการใหเพียบพรอมไปดวยความสามารถ มุงม่ันตอการทําความดีเพ่ืออนาคต
ในการรับราชการ จึงไดกอใหเกิดเกียรติภูมิใหแกขาราชการอยางสูงอยูเรื่อยมา ความม่ันคงในวิชาชีพ
รับราชการก็ดี หรือการรักหมูรักคณะของขาราชการฝายปกครองก็ดี ลวนแตเปนผลของการปรับปรุง
ท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงสถาปนาไวใหแกกระทรวงมหาดไทยท้ังสิ้น

นอกจากนั้นยังอาจสังเกตไดวาการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพนั้น ไดมีเปาหมายสําคัญมิเพียงแตจะเพ่ิมประสิทธิภาพงานของรัฐบาลเทานั้น แตไดมุงไปท่ีคุณคา
ของความเปนมนุษยของประชาชนอีกดวย กลาวคือ ทรงเนนนโยบายของทางราชการใหประชาชน
ไดรับผลประโยชนและบริการจากรัฐ โดยการทํานุบํารุงประชาชนใหมีความสุขสมบูรณ นับวาเปนการ
เปลี่ยนแปลงจากอุดมการณปกครองสมัยกอนอยางเทียบกันไมไดเลย ฉะนั้นในสมัยนี้จึงเปนสมัยท่ี
ประชาชนชาวไทยไดรับบริการจากรัฐท้ังในดานการคุมครองความปลอดภัย และการทํานุบํารุงความ
ผาสุกของพลเมืองอยางท่ีไมเคยปรากฏมาแตกอน ซึ่งสิ่งเหลานี้ลวนแตเปนสิ่งท่ีชวยใหประจักษถึง
ความเปนนักปกครองและนักบริหารผูมีสายพระเนตรอันไกลของสมเด็จ ฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ อยางยากท่ีจะกลาวคําพรรณนาได

ยิ่งกวานั้น พระองคทรงตั้งพระทัยอยางแนวแนในการปฏิบัติราชการท่ีไดทรงรับ
มอบหมายจากองคพระประมุขของประเทศ เพ่ือความผาสุกของประชาชนสวนรวมเปนสําคัญ พระ
อุปนิสัยและประพฤติปฏิบัติเชนนี้มีสวนท่ีทําใหพระองคทรงมีความแนวแนในการบริหารราชการ และ
ทรงเปนบุคคลผูยิ่งใหญอยางยากท่ีจะหาผูเสมอเหมือนไดในแผนดินไทย ปรัชญาทางการปกครองท่ี
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงยึดม่ัน คือความผาสุกของราษฎร และสิ่งท่ีทรงปฏิบัติอยาง
สําคัญในระยะเวลาอันเปนหัวเลี้ยวหัวตอนี้ก็คือ การเปลี่ยนแปลงอุดมการณทางการปกครองเก่ียวกับ
หนาท่ีของรัฐท่ีมีตอประชาชน จากรัฐตํารวจโดยตรงมาเปนรัฐสวัสดิการ โดยยึดถือการทํานุบํารุง
ประชาชนใหมีความเปนอยูดีข้ึนและใหมีสวนรวมในการปกครองบางประการ ประกอบกับการ
คุมครองปกปองประชาชนดวยการปราบปรามโจรผูรายและรักษาศีลธรรมอันดีของสังคม ซึ่งจาก
ปรัชญาการปกครองดังกลาว ทําใหเราสามารถสรุปหนาท่ีและความรับผิดชอบราชการของ
กระทรวงมหาดไทยไดอยางสั้นๆ และรัดกุมวา “บําบัดทุกข บํารุงสุข” ของราษฎร ซึ่งไดถือเปนคติ
หรือคําขวัญของราชการฝายปกครองนับตั้งแตบัดนั้นเปนตนมา

๒. ดานพฤติกรรมสวนพระองคของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งทรงเปนผู
ท่ียึดม่ันในความซื่อสัตยสุจริตเปนหลักสําคัญ และมีสิ่งท่ีนาสนใจควรแกการพิจารณาในท่ีนี้วา เพราะ
เหตุใดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงมิไดทรงมีความมัวเมาอํานาจในเม่ือพระองคทรงอยูใน
ฐานะท่ีจะใชอํานาจไดอยางเต็มท่ี นอกจากนั้นก็ยังเห็นไดวาอาณาประชาราษฎรในรัชสมัยของลน
เกลาฯ สมเด็จพระปยมหาราช มีแตความรมเย็นเปนสุขยิ่งกวาท่ีเคยไดรับมากอนสมัยปฏิรูปและ
กอนท่ีเสด็จในกรมจะทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยางมากมาย คําตอบขอนี้อาจ
สรุปไดสั้น ๆ ดังนี้คือ พระอัธยาศัยอันม่ันคง ซื่อตรงและมีความจงรักภักดีอยางสูงสุดตอพระองค
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว และตอประเทศชาติซึ่งพระองคทรงเทิดทูนไวอยางสูงยิ่งกวาสิ่งอ่ืนใด
ตราบจนกระท่ังวันสิ้นพระชนมและความตั้งพระทัยตอประชาชนพลเมือง ประกอบคุณธรรมประจํา
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พระทัยอันสูงและความสามารถรอบรูปราดเปรื่องในวิชาการและอารยธรรมของโลก ทําใหพระองค
ทรงดํารงตนอยูแตในทางท่ีเต็มไปดวยเกียรติยศอันควรแกการสรรเสริญของอนุชนรุนหลัง

โดยปกติ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงมีพระทัยดี แตขาราชการทุกคนก็มี
ความเคารพและเกรงกลัวในความเด็ดขาดและความเขมแข็งของพระองค หากผูใดมีความผิดก็จะถูก
ลงโทษใหเปนตัวอยาง แตขาราชการท่ีประพฤติตัวอยูในจรรยาของขาราชการท่ีดีแลว ก็มีแตจะรักและ
เชื่อฟงพระองคเปนอยางดีเทานั้น เม่ือกลาวถึงความเชื่อฟงในคําสั่งจากบรรดาผูใตบังคับบัญชา ปจจัย
สําคัญท่ีเกิดข้ึนในตัวของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพโดยอัตโนมัติก็คือ การดํารงฐานันดร
ศักดิ์เปนเชื้อพระวงศชั้นสูง ซึ่งมีสวนสงเสริมพระบารมีของพระองคใหเปนท่ีเกรงกลัวและเคารพเชื่อ
ฟงยิ่งข้ึนไดโดยงาย  เพราะชนชาวไทยยอมชินตอการปกครองของพระมหากษัตริยมาเปนเวลาชานาน
เม่ือมีการยอมรับนับถือและกลัวเกรงเปนทุนอยูเชนนี้แลว การปฏิบัติราชการตามนโยบายก็ยิ่งงายและ
สะดวกข้ึน

อยางไรก็ตาม แมสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจะทรงมีพระอํานาจมากในการ
บริหารราชการ โดยเฉพาะในชวงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว แตดวยความ
ตระหนักในความรับผิดชอบของพระองคท่ีมีตอองคพระประมุขและตอประเทศชาติอยางยิ่งยวด
พระองคจึงทรงปฏิบัติพระภารกิจตาง ๆ ดวยความรอบคอบและซื่อสัตยตลอดมา สมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ไดเคยตรัสวา “ความรับผิดชอบกับอํานาจเปนของคูกัน เม่ืออํานาจอยูท่ีไหน
ความรับผิดชอบก็อยู ท่ีนั่นดวย” ท้ังนี้ เปนเครื่องหมายแสดงใหเห็นถึงความรอบรูในหลักการ
รัฐประศาสนศาสตรท่ีวา “อํานาจกับความรับผิดชอบตองไดสัดสวนกัน”

นอกจากนั้น การท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีพระชนมมายุนอยใน
ระหวางท่ีดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย แตดวยพระอัจฉริยภาพในการบรรลุถึงซึ่งศาสตร
ในการบริหารและจิตวิทยาในการครองใจคน ทําใหพระองคทรงใชอํานาจท่ีมีอยูโดยไดรับการสนองรับ
อยางเต็มใจจากผูใตบังคับบัญชา จนประสบความสําเร็จอันยิ่งใหญในการปฏิบัติราชการเพ่ือชาติ
ศาสนา พระมหากษัตริยและประชาชน

ประการท่ีสาม จากเหตุการณกอความรุนแรงใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใตท่ียังไมมี
แนวโนมท่ีจะยุติลงในเร็ววันนี้ ทําใหเกิดแนวคิดท่ีจะตองนําประวัติศาสตรของจังหวัดภาคใตมาศึกษา
อยางถองแทอีกครั้ง โดยมีจุดมุงหมายเพ่ือใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแกไขปญหาดังกลาวนําไป
ศึกษา สําหรับประเด็นท่ีนําเสนอประกอบดวย ๑. แบบแผนการปกครองเปนพิเศษของ “๗ หัวเมือง
อิสลาม” เนื่องจากเปนพ้ืนท่ีท่ีชาวพ้ืนเมืองเปนคนอิสลามอาศัยอยูเปนสวนใหญ โดย “เมืองปตตานี”
มีฐานะเปนประเทศราชของประเทศไทยนับมาตั้งแตกรุงสุโขทัยเปนราชธานี จนกระท่ังไทยเสียกรุงศรี
อยุธยาแกพมา เจาเมืองปตตานีและเจาเมืองไทร จึงตั้งตนเปนอิสระ จนกระท่ังในรัชกาลท่ี ๑ จึง
กลับมาอยูภายใตอํานาจอธิปไตยของประเทศไทยอีกครั้งหนึ่ง เมืองปตตานีเปนหัวเมืองใหญแหงหนึ่ง
ของแหลมมลายู พลเมืองสวนมากเปนแขกอิสลาม เดิมทีราษฎรเมืองปตตานีก็ถือศาสนาพุทธ
เหมือนกัน แตตอมาภายหลังพวกอาหรับนําศาสนาอิสลามมาสอน พวกมลายูก็เลยนับถือศาสนา
อิสลามเปนจํานวนมากข้ึน มีแตชาวไทยท่ีอาศัยอยูในเมืองปตตานีบางสวนเทานั้นท่ียังยึดถือศาสนา
พุทธอยู
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ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงยึดถือเอาประชาชนชาว
พ้ืนเมืองเปนหลักเกณฑในการแตงตั้งเจาเมือง เมืองไหนมีชาวอิสลามอาศัยอยูเปนสวนมากก็จะทรง
โปรดเกลาฯ แตงตั้งใหเจาเมืองเปนคนอิสลาม เมืองไหนมีราษฎรเปนคนไทยอาศัยอยูมากกวาก็ตั้งเจา
เมืองเปนคนไทย ตอมาในป พ.ศ.๒๔๓๙ กระทรวงมหาดไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี ไดรวมหัวเมืองท้ัง ๗ นี้ข้ึนกับมณฑณนครศรีธรรมราช และได
ตราขอบังคับเรียกวา “กฎขอบังคับสําหรับปกครองบริเวณ ๗ หัวเมือง ร.ศ.๑๒๐” (พ.ศ.๒๔๔๔) ซึ่ง
มีประเด็นสําคัญอยู ๓ เรื่อง อันไดแก ๑. ดานภาษี โดยยังไมควรแกไขการเก็บภาษีอากรดังเชนใน
มณฑลอ่ืน ๒. ดานกฏหมาย เนื่องจากราษฎรสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม จึงควรตั้งคณะ “ดาโตะ
ยุติธรรม” เปนอนุญาโตตุลาการ แตถาคูความเปนชาวไทยก็จะตองตัดสินตามกฎหมายไทยท้ังสิ้น และ
๓. กําหนดใหมีเงินเดือนสําหรับผูท่ีมีตําแหนงเปนเจาเมือง

นอกจากนั้น ยังมีขอหามมิเจาเมืองและขาราชการในพ้ืนท่ีออกกฏระเบียบกันเองเหมือนแต
เดิม แตตองกราบบังคมทูลขอรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
เสียกอน เชน ๑. การออกกฎหมายโดยพลการ ๒. การตั้งภาษีและเก็บเงินจากราษฎร ๓. การอนุญาต
ใหทําสัญญาบอแรและปาไม ๔. การทําสัญญากับชาวตางประเทศ ๕. การกําหนดลงโทษ เชน โทษ
ประหารชีวิต จําคุกตลอดชีวิต หรือริบทรัพยสมบัติ ๖. การตั้งและการฝกหัดพลทหารท่ีถืออาวุธ เปนตน

สาระสําคัญของการจัดระเบียบการปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตท่ีควร
ทําการศึกษาเพ่ิมเติม ไดแก พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะพระราชทานเงินท่ีเหลือท่ีเก็บไดหลังหัก
คาใชจายท้ังหมด ใหทํานุบํารุงเมืองปกษใตโดยตรง สวนบรรดาขาราชการท้ังปวงท่ีไปรับราชการในหัว
เมืองปกษใต จะตองหัดพูดภาษาและเขียนหนังสือมลายูใหไดทุกคน แตสิ่งท่ีสําคัญท่ีสุดเห็นจะปนการ
จัดตั้ง “กองบัญชาการเมือง” ซึ่งประกอบดวยขาราชการพลเรือนจากสวนกลางของประเทศ
กลาวคือ กระทรวงมหาดไทยถึง ๓ คน ทําใหเสียงขางมากในการปกครองอยูในกํามือของรัฐบาลไทย
เชนเดียวกันกับแบบแผนการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ เหตุท่ีจํากัดอํานาจพระยาเมืองให
นอยลงและไมมีเสรีในการบังคับบัญชางานแตผูเดียว ก็เพราะความจริงปรากฏอยูวาพระยาเมือง ๖ ใน
๗ เมืองเปนเจาเมืองเชื้อสายอิสลามท่ีดํารงตําแหนงอยูกอนแลว เม่ือกระทรวงมหาดไทยจัดการ
ปกครองไดยกยองเจาเมืองท้ังหมดใหดํารงตําแหนงเดิมโดยมิใหไดรับความเดือดรอนดวยประการใด ๆ
ในขณะเดียวกันก็ไดจัดขาราชการจากสวนกลางเขาไปวางแบบแผนการปกครองใหทันสมัยดวย การ
ยกพระยาเมืองใหออกหนาเพ่ือชักนําและเพ่ือเปนสัญลักษณใหประชาชนในพ้ืนเมืองไดจงรักภักดีตอ
การบังคับบัญชาเมือง จึงเปนนโยบายซึ่งจํากัดปญหาในเรื่องการเมืองและความรูสึกกระดางกระเดื่อง
จากชาวไทยอิสลามไดเปนอยางดี ยิ่งกวานั้นกระทรวงมหาดไทยยังมีอํานาจควบคุมกิจกรรมในการ
บริหารราชการไวในกํามืออีกหลายประการ



๑๕๙

ขอเสนอแนะ
จากการศึกษาคนควาในครั้งนี้
๑. ผูศึกษาเอกสารฉบับนี้จะไดมีโอกาสรับรูเรื่องราวตาง ๆ อันจะเปนประดุจกระจก

สะทอนใหเห็นถึงความพระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริยไทย ตลอดจนพระบรมวงศานุวงศใน
การปกปองอธิปไตยของชาติซึ่งจะทําใหคนไทยไดรูจักและเขาใจตัวตนและความเปนชาติไทยมากข้ึน
ดังนี้น จึงเสนอใหบรรจุเนื้อหาของสาเหตุและแนวทางการแกไขปญหาในการปฏิรูปการปกครองไวใน
หลักสูตรการศึกษาระดับมัธยมและอุดมศึกษา ตลอดจนใหสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ หรือ
สปท. นําเปนขอมูลประกอบการพิจารณาดานการปฏิรูปการปกครองตามแผนยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป
โดยมีคติเตือนใจ “ลืมประวัติศาสตร ฆาอนาคต”

๒. ขอสังเกตเก่ียวกับ “พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ไดกําหนด
ถึงการเขาสูตําแหนงและวาระการดํารงตําแหนงของกํานันและผูใหญบาน ไววาใหผูใหญบานมาจาก
การเลือกโดยราษฎรในหมูบาน และกําหนดใหกํานันมาจากการคัดเลือกกันเองของผูใหญบานในตําบล
นั้น ๆ ตลอดจนไดกําหนดวาระการดํารงตําแหนงท้ังของกํานันและผูใหญบานใหอยูในตําแหนงจนอายุ
ครบ ๖๐ ป

จะเห็นไดวาในสมัยนั้น การคัดเลือกผูท่ีใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุดก็คือผูใหญบาน
และกํานัน ซึ่งนับวาเปนวิธีการคัดเลือกท่ีทันสมัยและมีประสิทธิภาพสอดคลองกับความตองการของ
ประเทศในขณะนั้น แตในปจจุบัน บริบทของสังคมและวัฒนธรรมของชาติไดเปลี่ยนแปลงอยาง
รวดเร็ว โดยเฉพาะอยางยิ่งนักการเมืองตั้งแตระดับทองถ่ินถึงระดับชาติมีการซื้อสิทธิขายเสียงกันอยาง
กวางขวางท่ัวประเทศ สงผลกระทบตอการปกครองในปจจุบันท่ีเนนการยึดโยงกับราษฎรโดยตรง
และความตองการใหราษฎรมีสวนรวมเพ่ือสงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและแกปญหา
การทุจริตทางการเมือง

๒.๑ ขอกําหนดของ “กํานัน” ใน พ.ร.บ.ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗
กําหนดใหกํานันคัดเลือกโดยผูใหญบาน และมีวาระการดํารงตําแหนงจนอายุครบ ๖๐ ป พบวาทําให
มีแนวโนมของการผูกขาด เกิดการแขงขันและซื้อสิทธิขายเสียงดวยจํานวนเงินท่ีคอนขางสูง เนื่องจาก
การคํานึงถึงความคุมคาของคาตอบแทนและผลประโยชนท่ีจะไดรับจากวาระการดํารงตําแหนงท่ี
ยาวนาน กอใหเกิดการสั่งสมอิทธิพลในพ้ืนท่ี แลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางผูใหญบาน นําไปสูการ
เลือกท่ีไมสุจริตและเท่ียงธรรม ซึ่งเปนการทําลายรากฐานของระบบการเลือกตั้งในระบอบ
ประชาธิปไตย

จากเหตุผลดังกลาวขางตน จึงสมควรใหมีการแกไขเพ่ิมเติม “พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ในสวนท่ีเก่ียวของกับการเขาสูตําแหนงกํานัน และวาระการ
ดํารงตําแหนงกํานัน กลาวคือ

๒.๑.๑ จากเดิมท่ีผูใหญบานคัดเลือกกํานันกันเอง ควรปรับมาเปนใหราษฏรใน
พ้ืนท่ีทุกหมูบานในตําบลเลือกกํานันโดยตรง โดยมีขอดีดังนี้ ๑. เปนการสงเสริมการสรางวัฒนธรรม
ทางการเมือง ๒. การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของราษฎร ๓. กํานันจะไดรับการยอมรับและ
ความรวมมือจากราษฎรในพ้ืนท่ี ๔. กับปฏิบัติหนาท่ีของกํานันจะมีความยึดโยงกับราษฎร และ ๕.



๑๖๐

การซื้อขายเสียงจะทําไดยากกวาการเขาสูตําหแนงในรูปแบบเดิม สวนขอเสีย อาจทําใหเกิดการแบง
ฝกแบงฝาย และความขัดแยงของราษฎรในพ้ืนท่ี แตคงเปนแคชวงระยะเวลาหาเสียงเทานั้น

๒.๑.๒ ปรับวาระการดํารงตําแหนงจนอายุครบ ๖๐ ป ใหมีวาระการเลือกทุก
๕ ป โดยเม่ือไดรับเลือกใหเปนกํานันแลว ไมตองพนจากตําแหนงผูใหญบาน แตใหรับเงินเดือนไดเพียง
ตําแหนงเดียว นอกจากนั้นกํานันสามารถลงสมัครรับเลือกเปนกํานันไดอีกโดยไมจํากัดวาระ โดยมี
ขอสังเกตในเชิงบวกดังนี้ ๑. กรณีท่ีการปฏิบัติหนาท่ีของกํานันไมมีประสิทธิภาพ ราษฎรมีโอกาสท่ีจะ
ขับไลและเปลี่ยนบุคคลท่ีจะไปดํารงตําแหนงกํานัน ๒. กํานันจะมุงปฏิบัติหนาท่ีและรักษาประโยชน
ของราษฎรเปนสําคัญ ๓. เปดโอกาสใหบุคคลในพ้ืนท่ี ท่ีมีความรูความสามารถเขามาทําหนาท่ีได ๔.
แกปญหาการสั่งสมอิทธิพลของกํานัน และ ๕. แกปญหาการซื้อสิทธิขายเสียงและแลกเปลี่ยน
ผลประโยชนเพ่ือเขาสูตําแหนง สวนเชิงลบคงมีเพียงแคขาดความตอเนื่องในการดําเนินตามนโยบาย
และตองเสียงบประมาณท่ีตองจัดใหมีการเลือกตั้ง

๒.๒ ขอกําหนดของ “ผูใหญบาน” ใน พ.ร.บ.ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗
ระบุใหผูใหญบานมาจากการเลือกโดยราษฎรในหมูบาน และกําหนดใหผูใหญบานมีวาระการดํารง
ตําแหนงจนอายุครบ ๖๐ ป และใหมีการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีอยางนอยทุก ๕ ป

จากเหตุผลดังกลาวขางตน จึงสมควรใหมีการแกไขเพ่ิมเติม “พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ในสวนท่ีเก่ียวของกับการเขาสูตําแหนงผูใหญบาน และการ
ประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีกลาวคือ

๒.๒.๑ ยังคงกําหนดใหผูใหญบานมาจากการเลือกโดยราษฎรในหมูบาน โดยมี
วาระการดํารงตําแหนง คราวละ ๕ ป

๒.๒.๒ ในประเด็นการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบาน และการ
เขาชื่อกันของราษฎรเพ่ือถอดถอนตําแหนงผูใหญบานยังคงมีปญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากท่ีผานมา
พบวาราษฎรมีความรูสึกเกรงใจ และบางกรณีเม่ือราษฎรเขาชื่อกันถอดถอนแลว ปรากฏวาไมมีความ
คืบหนาในการดําเนินการ เนื่องจากการถอดถอนนั้นจะตองขอความเห็นชอบจากนายอําเภอ ประกอบ
กับการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบานอยางนอยทุก ๕ ป นับแตวันท่ีไดรับการแตงตั้ง ซึ่ง
เปนระยะเวลาท่ีนานเกินไป ดังนั้นจึงเสนอหลักการใหผูใหญบานตองไดรับการประเมินผลการปฏิบัติ
หนาท่ีทุก ๓ ป และใหภาคประชาสังคมไดเขาไปมีสวนรวมในการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ี และ
เปนกรรมการประเมินผลตามแนวความคิด “ประชารัฐ” เพ่ือไมใหเปนการผูกขาดการประเมินโดย
ภาครัฐหรือกระทรวงมหาดไทยแตเพียงอยางเดียวดวย ท้ังนี้มีขอสังเกตเก่ียวกับการใหผูใหญบานตอง
ไดรับการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ี ดังนี้ ๑. ในกรณีท่ีการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบานไมมี
ประสิทธิภาพ ราษฎรมีโอกาสในการทําหนาท่ีประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบาน และทําใหมี
โอกาสท่ีจะเปลี่ยนผูดํารงตําแหนงผูใหญบาน โดยไมตองรอระยะเวลานานเกินไป และ ๒. ผูใหญบาน
จะไดปฏิบัติหนาท่ีดวยความกระตือรือรน และมุงผลประโยชนของราษฎรเปนสําคัญ เนื่องจากราษฎร
เปนผูมีสวนรวมในการประเมินผล

๓. เอกสารวิจัยฉบับนี้ไดระบุถึงปญหาและแนวทางการปฏิรูปการปกครองของจังหวัด
ภาคใตในอดีตมากลาวไวโดยสังเขป ดังนั้นจึงเสนอใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแกไขปญหาในพ้ืนท่ี
๓ จังหวัดชายแดนภาคใต เชน กอ.รมน. ศอ.บต. และ ทภ.๔ เปนตน ไดนําประวัติศาสตรของจังหวัด



๑๖๑

ภาคใตมาศึกษาโดยละเอียดอีกครั้ง และท่ีสําคัญควรจัดทํา “ยุทธศาสตร ๒๐ ป เพ่ือแกไขปญหา ๓
จชต.” เพ่ือใหสอดคลองกับการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

๔. ตอคําถามท่ีวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนผูนําหรือนักบริหารท่ี
หรือไม และควรมีคุณสมบัติเชนไรนั้น ความสําเร็จอันยิ่งใหญในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ มาจากสภาวการณท่ีพระองคไดทรงเคยเจริญวัยข้ึนมาดวย ๓ ประการ คือ

๔.๑ จากการท่ีพระองคทรงเคยรับราชการทหาร ทําใหทรงไดรับความรูสึกถึง
ลักษณะและขีดความสามารถของคน อันมีสวนสําคัญท่ีไดทรงนําหลักการปกครองและการรักษา
ระเบียบวินัยจากการเปนทหารมาใชในการบริหารราชการแผนดินในเวลาตอมา

๔.๒ จากการเดินทางไปท่ัวพระราชอาณาจักร ทําใหทรงไดมีโอกาสทอดพระเนตร
เห็นดินแดนทุกสวนของประเทศ อันกอใหเกิดความรูในเรื่องประเทศไทยไดดี

๔.๓ จากการสนับสนุนอุมชูและจากความชวยเหลืออยางจริงจังของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทําใหพระองคทรงเปน “กลไก” สําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว

จากการศึกษาเก่ียวกับบทบาทของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีไดทรง
บําเพ็ญคุณประโยชนอันใหญหลวงใหแกประเทศชาติ ซึ่งนับวาเปนขอมูลสําคัญท่ีเปนประโยชนตอนัก
ปกครองและนักบริหารในปจจุบัน จึงเสนอใหทุกหลักสูตรท่ีเก่ียวของกับรัฐประศาสนศาสตร หรือ
แมกระท่ังหลักสูตรอบรมผูบริหารภาครัฐและเอกชน ไดศึกษาและพิจารณาถึงความเปนอัจฉริยบุรุษ
และความเปนเลิศในการบริหารงานราชการของพระองค ไมวาจะเปนดานการปฏิรูปการปกครองหรือ
ในดานอ่ืน ๆ

ความสําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีทรงมีตอการปฏิรูปการ
ปกครองประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว มีอยูเปนอเนกประการจนยากท่ี
จะพรรณนาใหครบถวนสมบูรณได นอกจากจะขอกลาวสรุปอยางสั้น ๆ วา พระองคทรงเปนผู
วางรากฐานใหแกระบบการบริหารราชการแผนดินแนวใหม นอกจากนั้น พระองคยังทรงเปนนัก
บริหารและนักปราชญท่ียิ่งใหญอยางท่ีจะหาไมไดงาย ๆ พระเกียรติคุณของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพ ไดเลื่องลือแพรขจรท่ัวไปท้ังในประเทศไทยและในตางประเทศ จนถึงในปจจุบันเปนท่ี
ยอมรับกันวา พระองคไมเพียงแตทรงเปนยอดนักปราชญและนักรัฐประศาสนศาสตรของไทยเทานั้น
แตองคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ หรือ UNESCO ก็ไดยกยองให
พระองคทรงเปน“บุคคลสําคัญของโลก” คนไทยคนแรกอีกดวย องคการดังกลาวไดรวมกับรัฐบาล
ไทยจัดใหมีงานเฉลิมฉลองพระเกียรติคุณของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อยางยิ่งใหญ เม่ือ
เดือนมิถุนายน พ.ศ. ๒๕๐๕ อันเปนวาระท่ีเวียนมาบรรจบครบรอบวันประสูติ ๑๐๐ ป ของพระองค
นับวาเปนเกียรติอยางใหญหลวงท่ีปวงชนชาวไทยจะไดตระหนักถึงคุณงามความดีของพระองคมิรูลืม
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๑๖๗

ผนวก ก

คําประกาศตั้ง เปน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธสาสนากาล เปนอดีตภาคลวงแลว ๒๔๒๙ พรรษาปตยุบันกาล โสณ
สังวัจฉร วิสาขมา สกาฬปกษ จตุตถีดิถี ศุกรวรบริเฉทกาลกําหนด พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหา
จุฬาลงกรณ ฯลฯ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงพระราชดําริวาพระเจานองยาเธอ พระองคเจาดิ
ศวรกุมาร ไดทรงศึกษาวิชาทหารมาในกรมทหารมหาดเล็กรักษาพระองคแตทรงพระเยาว ไดเลื่อนยศ
ข้ึนโดยลําดับจนถึงเปนเลฟเตแนนต เกอแนล  และเปนผูรับพระบรมราชโองการบังคับการในกรม
ทหารมหาดเล็กมาชานาน ไดทรงรักษาราชการตามตําแหนงเรียบรอยม่ันคงมิไดมีเหตุการณอันใดซึ่ง
เปนท่ีเสื่อมทราม และไดทรงรับตําแหนงเปนท่ี เอดเดอแกมปหลวง ไดรับราชการเบ็ดเสร็จตาง ๆ เปน
อันมากเนืองนิจ

อนึ่งกรมแผนท่ีซึ่งไดโปรดเกลา ฯ ตั้งข้ึนไวสําหรับฝกหัดคนไทยทําแผนท่ีในพระราชอาณาเขต
แตกอนยังไมเปนการม่ันคงเรียบรอย ไดโปรดเกลา ฯ ใหทรงจัดเพ่ิมเติมข้ึนใหเปนการเรียบรอยม่ันคง
นับเปนกรมหนึ่งซึ่งตั้งข้ึนใหม ก็ไดทรงพระอุตสาหะจัดการนั้นใหเปนการแข็งแรงเรียบรอยข้ึนกวาแต
กอน และการสรางสมเครื่องศาสตราวุธสําหรบัพระนครก็ไดทรงโปรดเกลา ฯ ใหทรงบังคับบัญชากรม
กองแกวจินดา ทําราง ทําแทนปน จัดปนใหญเกาใหมซึ่งยังจะใชราชการได มาทํารางซอมแปลงของ
เกา ตั้งเรียบเรียงประจําโรงไวสําหรับราชการแผนดินเปนการเรียบรอย เปนประโยชนแกราชการเปน
อันมาก ภายหลังไดรับกระแสพระราชดําริและพระบรมราชโองการใหตั้งโรงเรียนสําหรับพระบรม
วงศานุวงศและบุตรขาราชการ ตลอดจนโรงเรียนราษฎรก็ทรงพระอุตสาหะดําริตริรองจัดการโรงเรียน



๑๖๘

แลวตรวจตราใหตราใหการเลาเรียนแพรหลายกวางขวางข้ึน จัดการใหมีวิธีท่ีสอบไลหนังสือนักเรียนซึ่ง
ไดเคยมีมาแตกอน จัดการท้ังปวงใหเปนคุณประโยชนแกแผนดิน และตัวผูซึ่งเลาเรียน และเปนพระ
เกียรติยศในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเจริญข้ึนโดยลําดับ จนถึงทุกวันนี้ เปนความชอบความดีเปน
อันมาก และในบัดนี้ก็ทรงพระเจริญพระชนมายุและทรงพระปรีชาสามารถในราชกิจนอยใหญท้ังปวง
ประกอบดวยความเพียรความอุตสาหะดังท่ีกลาวมาแลวนั้น จึงสมควรท่ีจะเลื่อนพระเกียรติข้ึนเปน
พระองคเจาตางกรม รับราชการฉลองพระเดชพระคุณตางพระเนตรพระกรรณสบไปได

จึงมีพระบรมราชโองการมา ณ พระบัณฑูรสุรสิงหนาท ดํารัสสั่งใหสถาปนาพระเจานอง-ยา
เธอ พระองคเจาดิศวรกุมาร ข้ึนเปนพระองคเจาตางกรม มีพระนามตามจาฤกในพระสุพรรณบัฏวา
พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ นาคนามทรงศักดินา ๑๕๐๐๐ ตามพระราชกําหนด
อยางพระองคเจาตางกรมในพระบรมมหาราชวัง จงทรงเจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ
คุณสารสมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผล ธนสารสมบูรณ อดุลยเกียรติยศ-เดชานุภาพ
ทุปกระการเทอญ

ใหทรงตั้งเจากรม เปนหม่ืนดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๖๐๐
ใหทรงตั้งปลัดกรม เปนหม่ืนปราบบรพล ถือศักดินา ๔๐๐
ใหทรงตั้งสมุหบัญชี เปนหม่ืนสกลคณารักษ ถือศักดินา ๓๐๐

ใหผูซึ่งไดรับตําแหนงท้ัง ๓ นี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียมเจากรม
ปลัดกรม สมุหบัญชี ในพระองคเจาตางกรมท้ังปวงสืบไป ใหมีความสุขสวัสดิเจริญ เทอญ



๑๖๙

ผนวก ข

คําประกาศเลื่อน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ
เปน กรมหลวงดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธสาสนกาล เปนอดีตภาคลวงแลว ๒๔๔๒ พรรษาปตยุบันกาล จันทร-คติ
นิยม วราหสังวัจฉร กติกมาส สุกปกษอัฐมีติ ถี ศุกรวาร สุริยคติกาล รัตนโกสินทรศก ๑๑๘
พฤศจิกายน มาส ทสมมาสาหคุณพิเศษ บริเฉทกาลกําหนด

พระบาทสมเด็จพระปรินทรมหาจุฬาลงกรณ ฯลฯ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรง
พระราชดําริวาพระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ไดทรงบังคับการทหารมหาดเล็กรักษา
พระองคกรมกองแกวจินดา กรมแผนท่ีและจัดการตัง้โรงเรียนอันเปนความชอบความดี มีปรากฏอยูใน
ประกาศตั้งกรมเม่ือปจอ อัฐศก จุลศักราช ๑๒๔๘ นั้นแลว สืบแตนั้นมาไดทรงเลื่อนตําแหนงเปนนาย
พลตรีผูชวย บัญชาการทหารบก และจัดการตั้งโรงเรียนท้ังปวงอยูอยางเดิมดวย จนไดตั้งข้ึนเปนกรม
ศึกษาธิการแลวไดเปนกรรมการจัดตั้งโรงพยาบาล บังคับราชการในกรมสังฆการีและธรรมการ เม่ือ
รวบรวมตําแหนงท้ังปวงนี้ยกข้ึนเปนกระทรวงธรรมการ จึงไดทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหยายจาก
หนาท่ีราชการทหารบก มาเปนอธิบดีกระทรวงธรรมการ ไดทรงจัดราชการในหนาท่ีวางแบบอยาง
ราชการท้ังปวง ในกระทรวงซึ่งรวมข้ึนใหมนั้น โดยพระสติปญญาสามารถและความอุตสาหะเปนอัน
มาก นับวาไดเปนอันไดตั้งตนการศึกษาเปนแบบอยาง ซึ่งไดจัดการเจริญสืบมา ณ บัดนี้ ไดทรงแตง
ตําราเรียนบางอยาง มีแบบเรียนเร็วเปนตน แลวไดทรงรับตําแหนงเปนราชทูตพิเศษออกไปยังนานา
ประเทศในยุโรป และทรงตรวจการศึกษาในแตงประเทศตาง ๆ บางประเทศในยุโรป ท้ังเมืองอียิปต
และอินเดีย ครั้นเม่ือเสด็จกลับจากราชการนั้น จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเปนเสนาบดีใน
กระทรวงมหาดไทย ครั้นเม่ือทรงพระราชดําริจะจัดการปกครองพระราชอาณาเขตใหเปนการกวดขัน
ม่ันคงและเปนการสะดวกดีในการปกครองข้ึน จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหยกหัวเมืองจาก
กลาโหมและกรมทามารวมในกระทรวงมหาดไทย แบงพระราชอาณาเขตเปนมณฑล จัดการปกครอง
รักษาแบบอยางท่ัวไปทุกแผนก พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ไดทรงรับจัดการวาง
แบบอยางปกครองท้ังปวงซึ่งเปนการใหญยิ่งยากท่ีจะสําเร็จ ไดอาศัยพระสติปญญาอันสุขุมคัมภีรภาพ
และพระอุตสาหะฉันทวิริยะอันแรงกลาประกอบดวยการศึกษาแบบอยางและความเปนไปอยูท้ัง
ภายนอกและภายใน กอปรไปดวยพระ-สติปญญาตริตรองเลือกฟน ท้ังมีความซื่อตรงดํารงในความ
สัตยสุจริตมิไดหนักไปในอคติท้ังปวง ควรยกยองวาเม่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเริ่มจัดตั้งการ
กระทรวงใด กรมใด ก็ทรงสามารถท่ีจะจัดการฉลองพระเดชพระคุณใหสําเร็จ เปนคุณม่ันคงยั่งยืนเปน
หลักฐานแบบอยางไดดังพระราชประสงคทุกหนาท่ีมาเปนเหตุใหเจริญพระเดชานุภาพและความเปน
สุขแกประชาราษฏรท่ัวพระราชอาณาเขต นับวาเปนความดีความชอบพิเศษยิ่งใหญ และมีพระหฤทัย
จงรักภักดีตอใตฝาละอองธุลีพระบาทสนิทชิดชอบพระราชอัธยาศัย เม่ือเสด็จพระราชดําเนินประพาส
แหงใด ท้ังพระราชอาณาเขตและนอกประเทศ ก็ไดตามเสด็จพระราชดําเนินและจัดการท้ังปวง
เพ่ือใหเปนท่ีทรงพระสําราญและเปนการสะดวกดีแทบทุกครั้ง เปนท่ีไววางพระราชหฤทัยอันสนิท เม่ือ



๑๗๐

เสด็จพระราชดําเนินประพาสประเทศยุโรปไดทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหเปนท่ีปรึกษาของสมเด็จ
พระบรมราชินีนาถ ซึ่งสําเร็จราชการแผนดินตางพระองคดวยพระองคหนึ่ง มีพระอัธยาศัยม่ันคงยั่งยืน
และมีไมตรีอารีท่ัวไปในประชุมชนท้ังปวง ประกอบท้ังความสามารถในราชกิจดังพรรณามาแลวนั้น
ทรงพระราชดําริเห็นสมควรท่ีจะยกข้ึนเปนพระองคเจาตางกรมผูใหญ

จึงมีพระบรมราชโองการ ฯ ดํารัสสั่งใหสถาปนาเลื่อน พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงรา
ชานุภาพ ข้ึนเปนพระองคเจาตางกรมผูใหญ มีพระนามตามจาฤกในพระสุพรรณบัฏวา พระเจานอง
ยาเธอ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ นาคนาม ทรงศักดินา ๑๕๐๐๐ ตามพระราชกําหนด อยาง
พระองคเจาตางกรมในพระบรมมหาราชวัง จงทรงเจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ คุณสาร
สมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผล ธนสารสมบูรณ อดุลยเกียรติยศเดชานุภาพทุก
ประการ

ใหทรงเลื่อนเจากรม เปนหลวงดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๖๐๐
ใหทรงเลื่อนปลัดกรม เปนขุนปราบบรพล ถือศักดินา ๔๐๐
สมุหบัญชี คงเปนหม่ืนสกลคณารักษ ถือศักดินา ๓๐๐

ใหผูไดเลื่อนตําแหนงคงตําแหนงยศนี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียม
เจากรม ปลัดกรม สมุหบัญชีในพระองคเจาตางกรมท้ังปวงสืบไป ใหมีความสุขสวัสดิ์เจริญ เทอญ



๑๗๑

ผนวก ค

คําสั่งประการเลือ่น กรมหลวงดํารงราชานุภาพ
เปน กรมพระดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธศาสนกาล เปนอดีตภาค ๒๔๕๔ พรรษากาลปตยุบัน จันทรโคจร วราห
สัมพัตสร กรรติกมาส กาฬปกษ ฉัฐดิถี โสรวาร สุริยคติกาล รัตนโกสินทรศก ๑๓๐ พฤศจิกายนมาส
เอกาทศมสุรทิน โดยกาลนิยม

พระบาทสมเด็จพระปรเมนทรมหาวชิราวุธ ฯลฯ พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงพระราช-
ดําริวาพระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เปนพระอนุชาผูเปนท่ีตองพระราชอัธยาศัย ไว
วางพระราชหฤทัยแหงพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวพระองค ๑ มีพระคุณวิเศษตาง ๆ
เปนอเนกประการ ดังปรากฏอยูในประกาศรับพระสุพรรณบัฏตั้งและเลื่อนกรมท้ัง ๒ ครั้งนั้นแลว แต
นั้นมาก็ไดดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยตลอดมาจนกาลบัดนี้ มีพระราชหฤทัยเอ้ือเฟอใน
สรรพกิจอันเก่ียวของดวยการปกครองทํานุบํารุงประชาราษฏรใหมีความผาสุก และบาน เมืองราบ
คาบสมดังพระราชประสงค ใชวาเพียงแตทรงระวังราชการใหคงอยูเทาท่ีเคยกระทํามาแลวเทานั้นก็หา
มิได ยังทรงพระอุตสาหะดําริการงานเพ่ือใหเปนผลเจริญรุงเรืองยิ่งข้ึนตามท่ีสมควรจะจัดไปได แตมิใช
จะทรงปฏิบัติราชกิจแตเฉพาะท่ีมีมาในสวนกระทรวงมหาดไทยฝายเดียวเทานั้น ยังไดรับราชการเปน
ครั้งคราวในแผนกตาง ๆ ท้ังเปนมนตรีท่ีพระบาทสมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงพอพระราชหฤทัยตรัส
ปรึกษากิจการท่ัวไป นอกจากนี้ยังไดทําราชการซึ่งนับวาเปนสวนในพระองคดวยอีกหลายประการ
เชนจัดวางกําหนดการเสด็จพระราชดําเนินประพาส ณ ท่ีตาง ๆ และตามเสด็จพระราชดําเนินไปใน
กระบวน เอาพระทัยใสดูแลใหการประพาสเปนไปดวยโดยสะดวกเรียบรอยดังนี้ เปนตน

ราชการท้ังท่ีเปนราชการแผนดินและราชการในพระองค ซึ่งกรมหลวงดํารงราชานุภาพ ได
ทรงปฏิบัติมาแลวในรัชกาลกอนอยางใด ครั้นในรัชกาลปจจุบันนี้ยังคงทรงปฏิบัติอยูเชนนั้นดวยความ
จงรักภักดี ท้ังเอาพระทัยใสในการศึกษายิ่งนักและในสิ่งท่ีทรงเห็นวาจะเปนคุณเปนประโยชนแกชาติ
บานเมือง ไดทรงชวยสนองพระเดชพระคุณโดยเต็มพระทัยเพ่ือการดําเนินไปไดดีและเร็วทันพระบรม
ราชประสงค เชนการโรงเรียนขาราชการพลเรือน กับการจัดตั้งเสือปาและลูกเสือในหัวเมืองเปน
ตัวอยาง มีพระอัธยาศัยอันสุขุมรอบคอบกอปรดวยสติปญญา อุตสาหะวิริยะภาพ ท้ังตั้งพระองคไวใน
ท่ีอันสมควรตอชนทุกชั้น สมควรท่ีจะเลื่อนอิสสรยิยศข้ึนเปนตางกรมผูใหญ อันควรเคารพตอไปได

จึงมีพระบรมราชโองการดํารัสสั่งใหเลื่อน พระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ
ข้ึนเปนกรมพระ มีพระนามตามจารึกในพระสุพรรณบัฏวา พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงรา
ชานุภาพ อิสสริยลาภบดินทร สยามพิชิตตินทรวโรปการ มโหฬารราชกฤตยานุสร อาทรประพาสการ
สวัสดิ์ วรรัตนปญญาศึกษาพิเศษ นริทราธิเบศบรมวงศอดิศัย ศรีรัตนตรัยคุณธาดา อุดมเดชานุภาพ
บพิตร นาคนาม ใหทรงศักดินา ๑๕๐๐๐ ตามพระราชกําหนดอยางพระองคเจาตางกรมใน
พระบรมมหาราชวัง จงทรงเจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ คุณสารสมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์
พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผลสกลเกียรติยศเดชานุภาพมโหฬารทุกประการ



๑๗๒

ใหทรงเลื่อนเจากรม เปนพระดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๘๐๐
ใหทรงเลื่อนปลัดกรม เปนหลวงปราบบรพล ถือศักดินา ๖๐๐
ใหทรงเลื่อนสมุหบัญชี เปนขุนสกลคณารักษ ถือศักดินา ๔๐๐

ใหผูซึ่งไดเลื่อนบรรดาศักดิ์นี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียม เจากรม
ปลัดกรม สมุหบัญชีในพระองคเจาตางกรมสืบไป  ใหมีความสุขสวัสดิ์เจริญ  เทอญ



๑๗๓

ผนวก ง
คําสั่งประการเลือ่น กรมพระดํารงราชานุภาพ
เปน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธศาสนกาล เปนอดีตภาค ๒๔๗๒ พรรษา ปจจุบันสมัย สรรพสมพัตสร
พฤศจิกายนมาส  อัษฎมสุรทิน ศุกรวร โดยกาลบริเฉท

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปก ฯลฯ พระปกเกลาเจาอยู หัว ทรง
พระราชดําริวา พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ เปนพระบรมวงศพระองค ๑ ซึ่ง
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงฝกสอนรัฐประศาสโนบาย แลวสามารถรับราชการ
สนองพระเดชพระคุณไดดังพระราชหฤทัย ในตําแหนงหนาท่ีตาง ๆ จนถึงไดเปนเสนาบดีตําแหนง
สําคัญมาตั้งแตในรัชกาลท่ี ๕ สมเด็จพระบรมชนกนาถทรงยกยองพระสติปญญาและพระวิริยะ
อุตสาหะ กับท้ังพระอัธยาศัยท่ีชื่อตรงดํารงสัตยสุจริต ปรากฏอยูในประกาศตั้งกรมเม่ือ พ.ศ. ๒๔๒๙
และประกาศเลื่อนกรมเม่ือ พ.ศ. ๒๔๔๒ นั้นแลว

ถึงรัชกาลท่ี ๖ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ก็ทรงยกยองวาพระเจาบรมวงศเธอ
กรมพระดํารงราชานุภาพ ไดทรงปฏิบัติราชการสนองพระเดชพระคุณพระบาทสมเด็จพระพุทธเจา
หลวงมาอยางใด ทรงปฏิบัติตอพระองคอยางนั้นดวยความจงรักภักดี สมควรเปนพระราชวงศผูใหญ
อันควรเคารพ ดัง่แจงอยูในประกาศเลื่อนกรมเม่ือ พ.ศ. ๒๔๕๔ อีกครั้ง ๑ แตในราชกาลท่ี ๖ นั้น เม่ือ
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ไดทรงรับราชการเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ตั้งแตรัชกาลท่ี ๕ สืบมาไดถึง ๒๓ ป ออนพระกําลังจนเกิดอาการประชวร รูสึกพระองควาจะไม
สามารถทําราชการหนักในตําแหนงสําคัญใหเรียบรอยไดดั่งแตกอน  จึงกราบบังคมทูลขอเวนคืน
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงพระราชปรารภถึง
ความชอบความดีท่ีพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ไดมีมามากแตหนหลัง จึงทรงพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงเปนเสนาบดีท่ีปรึกษา แลวดํารัสมอบพระราชประสงคใหทรง
อํานวยการจัดหอพระสมุดสําหรับพระนคร อันทรงพระราชดําริวาเปนกําลังสําคัญสําหรับบานเมือง
แตไมเปนงานหนักเกินพระกําลัง พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ก็รับสนองพระเดช
พระคุณมา ไดทรงพระอุตสาหะรวบรวมตรวจคนเรื่องโบราณคดี และวรรณคดีตาง ๆ แสดงใหปรากฏ
แพรหลาย ท้ังทรงพระนิพนธหนังสือข้ึนไวเปนแบบฉบับก็หลายเรื่อง เปนปจจัยใหเจริญความนิยมใน
การพิมพหนังสือแจกวิชาความรูเปนประโยชนแกมหาชนสืบมาจนบัดนี้ ครั้นเม่ือหายประชวร
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวมีพระราชดํารัสชวนใหกลับเขาทรงรับราชการเปนกรรมการ
สภาการคลัง และกรรมการทําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แลวทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ให
เปนเสนาบดีประจําตําแหนงอีกในกระทรวงมุรธาธร ตอนั้นมาโปรด ฯ ใหเปนกรรมการองคมนตรี
ตรวจงบประมาณเงินแผนดินดวย อนึ่งในคราวเม่ือเสด็จพระราชดําเนินจากพระนคร และโปรด ฯ ให
สมเด็จฯ เจาฟากรมหลวงนครราชสีมา เปนผูสําเร็จราชการรักษาพระนครนั้น ก็ทรงพระกรุณาโปรด
เกลา ฯ ใหพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ เปนท่ีปรึกษา ครั้นตอมาเม่ือสมเด็จฯ เจา
ฟากรมหลวงนครราชสีมาทิวงคตแลว พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงรับพระราชภาระ เปนผูสําเร็จ



๑๗๔

ราชการรักษาพระนครในตอนปลายรัชกาลท่ี ๖ พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ก็ทรง
รับตําแหนงเปนท่ีปรึกษาอยางเดียวกัน เปนเหตุใหพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงทราบ และ
ตระหนักในพระปรีชาสามารถของพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ แตในคราวท่ีทรง
รวมราชการดวยกันนั้น

ครั้นถึงรัชกาลปจจุบันนี้ เม่ือทรงพระราชดําริตั้งอภิรัฐมนตรีสภา จึงทรงเลือกพระเจาบรม
วงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนพระอภิรัฐมนตรีพระองคหนึ่ง ก็ไดทรงปฏิบัติราชการใน
หนาท่ีอันสําคัญดวยพระปรีชาอุตสาหะและความซื่อตรงจงรักภักดี เปนกําลังในพระราชกิจสืบมา
จนถึงบัดนี้

อนึ่ง หอพระสมุดสําหรับพระนครนั้น เม่ือถึงรัชกาลปจจุบันนี้ทรงพระราชดําริวาเจริญเปน
หลักฐานม่ันคงแลว สมควรจะขยายการใหเกิดประโยชนออกไปถึงแผนกอ่ืน ๆ อันเปนเครื่องอนุกูล
วิชา จึงโปรดฯ ใหตั้งราชบัณฑิตยสถา มีแผนกวรรณคดี โบราณคดี และศิลปากร บํารุงวิชานั้น ๆ ให
รุงเรืองยิ่งข้ึน และทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ เปน
ตําแหนงนายกในสภานั้น ก็สามารถยังประโยชนใหเกิดแกวิชาในแผนกตาง ๆ เปนอันดับมาดังพระ
ราชประสงค และเปนการเพ่ิมพูนเกียรติยศของบานเมืองดวยอีกสถานหนึ่ง

นอกจากพระเกียรติคุณดั่งไดพรรณนามา ยังควรยกยองวา พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระ
ดํารงราชานุภาพ ทรงคุนเคยราชการจะหาผูอ่ืนเสมอเหมือนไดโดยยาก เพราะไดทรงปฏิบัติราชการใน
ตําแหนงสําคัญมาชานานนับถึง ๓ รัชกาล และไดทรงทําคุณและประโยชนแกราชการบานเมืองเปน
อันมาก แมเจริญพระชนมายุยิ่งข้ึนแลวก็มิไดหยอนพระวิริยะ ยังทรงอุสาหะสนองพระเดชพระคุณ
ดวยความจงรักภักดีแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในเวลานี้ก็นับวาเปนพระบรมวงศผูใหญ
พระองค ๑ ซึ่งเปนหลักราชการ และเปนท่ีทรงไววางพระราชหฤทัย ท้ังเปนท่ีเคารพนับถือของคน
ท้ังหลายท่ัวไปเปนอันมาก สมควรจะเลื่อนพระเกียรติยศฐานันดรศักดิ์ใหสูงสมกับท่ีเปนพระบรม
วงศอันทรงพระคุณวิเศษ

จึงมีพระบรมราชโอการมา ณ พระบัณฑูรสิงหนาท ดํารัสสั่งใหเลื่อน พระเจาบรมวงศเธอ
กรมพระดํารงราชานุภาพ เปน สมเด็จฯ กรมพระยา มีพระนามตามจารึกในพระสุพรรณบัฏวา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อิสสริยลาภบดินทร สยามวิชิตินทรวโร
ปการ มโหฬารรัฐประศาสน  ปยมหาราชวรนุศิษฏ ไพศาลราชกฤตยการี โบราณคดีวัติศาสตรโกศล
คําภีรนิพนธนิรุกติปฏิภาน ราชบัณฑิตวิธาน นิติธรรมสมรรถ ศึกษาภิวัฒนปยวาที ขันติสัตยตรีสุจริต
ธาดา วิมลรัตนปญญาอาชวาศรัย พุทธาทิไตรสรณาทร พิเศษคุณาภรณธรรมิกนาถบพิตร นาคนาม ให
ทรงศักดินา ๓๕๐๐๐ เปนพิเศษ ในตําแหนงพระองคเจากรมผูใหญในพระบรมมหาราชวัง จงทรง
เจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ คุณสารสมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผล
เกียรติยศ  อิสสริยศักดเดชานุภาพมโหฬารทุกประการ

ใหทรงเลื่อนเจากรม เปนพระยาดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๑๐๐๐
ใหทรงเลื่อนปลัดกรม เปนพระปราบบรพล ถือศักดินา ๘๐๐
ใหทรงเลื่อนสมุหบัญชี เปนหลวงสกลคุณารักษ ถือศักดินา ๕๐๐
ใหผูซึ่งไดเลื่อนตําแหนงยศท้ัง ๓ นี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียม

เจากรม ปลัดกรม สมุหบัญชีในพระองคเจาตางกรมท้ังปวงสืบไป ใหมีความสุขสวัสดิ์เจริญ เทอญ
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ผนวก จ
สมุดพระประวัติ

(คัดจากสมุดพระประวัติทรงรับราชการ ซึ่งตรัสบอกขอความใหกรอกลงไวดวยพระองคเอง)

--------------------------------

นามเดิม พระองคเจาดิศกุมาร   นามสกุล   ดิศกุล
เกิด ณ  วันเสาร เดือน ๗ แรม ๙ คํ่า  ปจอ  จ.ศ. ๑๒๒๔

ตรงกับวันท่ี ๒๑ มิถุนายน  พ.ศ. ๒๔๐๕
นามบิดา พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว
นามมารดา เจาจอมมารดาชุม ท.จ.ว.
นามภรรยา หมอมเฉ่ือย  ท.จ.
นามบุตรชายคนใหญ หมอมเจาจุลดิศ   ทจ. สังกัดกรมทหารรักษาวัง
เกิดท่ีตําบล พระบรมราชวัง
อําเภอ ............................ จังหวัดพระนคร
ตําหนิ ………………...........................
รูปพรรณ ...............................................
อุปสมบทเปนสามเณรแลว ไปอยูวัดบวรนิเวศฯ พ.ศ. ๒๔๑๘
เปนพระภิกษุแลวไปจําพรรษาอยูวัดนิเวศธรรมประวัติ  บางปะอิน
แรกเขารับราชการเปนนักเรียนนายรอยทหารบก (ราชวัลลภ) ในกรมมหาดเล็ก
ร.ภ. กระทรวงกลาโหม
เม่ือวันท่ี................เดือน................................พ.ศ. ๒๔๑๘
เขารับราชการในกระทรวงมหาดไทย  เม่ือวันท่ี ๑ เดือนเมษายน พ.ศ. ๒๔๓๕

ลายมือเซ็นนาม
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การเลาเรียนและคุณวุฒิ

ศึกษาหนังสือไทยในสํานักคุณแสงและคุณปาน ราชนิกูลในพระบรมมหาราชวัง ภาษาบาลีใน
สํานักพระยาปริยัติธรรมธาดา(เปยม) และหลวงธรรมมานุวัติจํานง(จุย) ภาษาอังกฤษในโรงเรียนหลวง
โดยมีนายฟรานซิส ยอช แปเตอรสัน เปนอาจารย

วิชาทหาร  ในสํานักหลวงรัดรณยุทธ (เล็ก)
ความรูรัฐประศาสนและโบราณคดี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงสั่งสอน
ทรงผนวชสามเณร ณ วัดพระศรีรัตนศาสดาราม แลวไปประทับวัดบวรนิเวศวิหาร โดยมี

สมเด็จกรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ เปนพระอุปชญาย สมเด็จพระพุทธาจารย (สรี) ถวายศีล
ทรงผนวชสามพระภิกษุ ณ วัดพระศรีรัตนศาสดาราม แลวไปประทับวัดราชประดิษฐ และจํา

พรรษาท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ บางปะอิน สมเด็จกรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ เปนพระอุปชญาย
สมเด็จพระสังฆราช (สา) เปนพระกรรมวาจาจารย  พระอมราภิรักขิติ (ออน) วัดนิเวศ-ธรรมประวิติ
สอนพระธรรมวินยั

ยศ

มหาอํามาตยเอก วันท่ี ๒๐ เดือนสิงหาคม พ.ศ. ๒๔๕๕

ยศพิเศษ

เปน องคมนตรี วันเสาร  เดือน ๖ ข้ึน ๙ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๐
เปน รัฐมนตรี วันท่ี ๒๔ มกราคม พ.ศ. ๒๔๓๗
เปน มหาเสวกเอก วันท่ี ๓๑ สิงหาคม พ.ศ. ๒๔๕๕
เปน จางวางเอก วันท่ี ๒๘ ธันวาคม พ.ศ. ๒๔๕๖
เปน นายทหารพิเศษกรมทหารรักษาวังฯ วันท่ี ๗ มกราคม พ.ศ. ๒๔๕๖

บรรดาศักดิ์ประทวนหรือสัญญาบัตร

พ.ศ. ๒๔๒๐ เปนนายรอยตรี ทหารราบ
พ.ศ. ๒๔๒๒ วาท่ีรอยโท บังคับทหารมา
พ.ศ. ๒๔๒๐ เปนนายรอยเอก ราชองครักษ
ณ วันจันทร เดือน ๙ แรม ๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๓ เปนนายพันตรี ราชองครักษ
ณ วันศุกร  เดือน ๘ แรม ๗ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๘ เปนนายพันโท ราชองครักษ
ณ วันศุกร เดือน ๖ แรม ๔ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๙ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัตรเปนกรมหม่ืนฯ
ณ วันศุกร เดือน ๘ แรม ๑๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๑ เปนนายพลตรี ทหารบก
วันท่ี ๑๐ พฤศจิกายน ๒๔๔๒ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัตร เปนกรมหลวงฯ
วันท่ี ๒๙ สิงหาคม ๒๔๔๔ เปนนายพลโท ราชองครักษ
วันท่ี ๑๑ พฤศจิกายน ๒๔๕๔ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัตร เปนกรมพระฯ
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วันท่ี ๑๖ กรกฎาคม ๒๔๖๖ เปนนายพลเอก ราชองครักษ
วันท่ี ๘ พฤศจิกายน ๒๔๗๒ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัฏเลื่อนเปน

สมเด็จฯ กรมพระยา

ลําดับตําแหนงและเงินเดอืน

พ.ศ. ๒๔๑๘ เปนนักเรียนนายรอย เงินเดือน ๑๖ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๐ เปนนักรอยตรีทหารมหาดเล็ก บังคับกองแตรวง เงินเดือน ๔๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๒ วาท่ีนายรอยโท บังคับทหารมาในกรมทหารมาหดเล็ก เงินเดือน ๔๘ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๒ เปนนายรอยเอก ราชองครักษประจําพระองค เงินเดือน ๘๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๒ วากรมครัวเขาตน เงินเดือน ๘๐ บาท
ณ วันจันทร เดือน ๙ แรม ๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๓ เปนนายพันตรีผูรับพระบรมราชโอการ
วากรมทหารมหาดเล็ก เงินเดือน ๑๒๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๔ วากรมกองแกวจินดา เงินเดือน ๑๒๐ บาท
ณ วันศุกร เดือน ๘ แรม ๗ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๘ เปนนายพันโท
ผูบังคับกรมทหารมหาดเล็ก เงินเดือน ๒๔๐ บาท
ณ วันพฤหสบดี เดือน ๙ แรม ๙ คํ่า วากรมแผนท่ี เงินเดือน ๒๔๐ บาท
ณ วันศุกร เดือน ๕ แรม ๑ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๐ เปนพนักงานใหญผูชวย
บัญชาการทหารบก เงินเดือน ๒๔๐ บาท
ณ วันศุกร  เดือน ๘ แรม ๑๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๑ เปนนายพลตรี เงินเดือน ๕๐๐ บาท
วันท่ี ๕ เมษายน พ.ศ. ๒๔๓๒ เปนผูกํากับการกรมธรรมการ เงินเดือน ๕๐๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๓๓ เปนอธิการบดีกรมศึกษาธิการ เงินเดือน ๕๐๐ บาท
วันท่ี ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๓๕ เปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เงินเดือน ๑ , ๐ ๐ ๐
บาท

คงดํารงตําแหนงเดิม (เงินเดือน - โดยลําดับจนถึง ๓,๒๐๐ บาท)
วันท่ี ๒๙ สิงหาคม พ.ศ. ๒๔๖๖ เปนเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร เงินเดือน ๓,๓๐๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๖๖ เปนเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร เงินเดือน ๓,๕๐๐ บาท
วันท่ี ๒๘ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๖๘ เปนอภิรัฐมนตรี เงินเดือน ๓,๖๐๐ บาท

ลําดับเคร่ืองราชอิสริยาภรณและเหรียญ

ณ  วันพฤหัสบดี เดือน ๑๒ แรม ๑๒ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๑ ตราทุติจุลจอมเกลา  ท.จ.
ณ วันศุกร เดือน ๔ ข้ึน ๑๒ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๒ ตรามงกุฎสยามชั้นท่ี ๔
พ.ศ. ๒๔๒๓ ตราทุติยจุลจอมเกลาวิเศษ  ท.จ.ว.
ณ วันจันทร เดือน ๑๒ แรม ๒ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๕ ตรามงกุฎสยามชั้นท่ี ๓ ม.ม.
ณ วันศุกร  เดือน ๖ แรม ๔ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๙ ตรามหาจักรบีรมราชวงศ
ณ วันศุกร  เดือน ๖ แรม ๔ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๙ ตรามงกุฎสยามชั้นท่ี ๒ จ.ม.



๑๗๘

ณ วันอาทิตย  เดือน ๙ แรม ๕ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๑ ตรามงกุฎสยามชั้นท่ี ๑ ม.ส.ม.
วันท่ี ๒๐ มกราคม ๒๔๓๓ เหรียญดุษฏีมาลา เข็มศิลปวิทยาทอง
วันท่ี ๒๒ มกราคม ๒๔๓๓ ตราชางเผืองชั้นท่ี ๒ จ.ช.
วันท่ี ๑๖ พฤศจิกายน ๒๔๓๖ ตราปฐมจุลจอมเกลา ป.จ.
วันท่ี ๒ ธันวาคม ๒๔๓๖ เข็มราชการแผนดิน เหรียญดุษฎีมาลา
วันท่ี ๓ ธันวาคม ๒๔๓๖ ตราชางเผืองชั้นท่ี ๑ ม.ช.
วันท่ี ๘ ธันวาคม ๒๔๓๖ เหรียญจักรมาลา
วันท่ี ๒๑ กันยายน ๒๔๔๑ เหรียญราชินี
วันท่ี ๒๔ มกราคม ๒๔๔๑ เข็มราชการในพระองค เหรียญดุษฎี
มาลา
วันท่ี ๒๑ กันยายน ๒๔๔๓ ตราปฐมจุลจอมเกลา ป.จ.ว.
วันท่ี ๒๗ มกราคม ๒๔๔๔ ตรานพรัตนราชวราภรณ
วันท่ี ๒ กุมภาพันธ ๒๔๔๔ เหรียญรัตนาภรณ รัชกาลท่ี ๕ ชั้นท่ี ๒
วันท่ี ๓ ตุลาคม ๒๔๔๖ เหรียญทวีธาภิเศกทองคํา
วันท่ี ๒๓ ตุลาคม ๒๔๔๗ เหรียญรัตนาภรณ รัชกาลท่ี ๔ ชั้นท่ี ๒
วันท่ี ๒๐ กันยายน ๒๔๕๐ เข็มประพาสยุโรป
วันท่ี ๓๐ พฤศจิกายน ๒๔๕๐ เหรียญรัชมงคลทองคํา
วันท่ี ๓๐ พฤศจิกายน ๒๔๕๑ เหรียญรัตนาภรณ รัชกาลท่ี ๕ ชั้นท่ี ๑
วันท่ี ๑๐ กุมภาพันธ ๒๔๕๒ เหรียญพระชนมายุชั้นท่ี ๑
วันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๔๕๓ เหรียญรัตนาภรณ รัชกาลท่ี ๖ ชั้นท่ี ๑
วันท่ี ๒๙ พฤศจกิายน ๒๔๕๔ ตราวิรมาลา
วันท่ี ๒๖ สิงหาคม ๒๔๕๔ ตรารัตนวราภัรณ
วันท่ี ๑๐ พฤศจิกายน ๒๔๕๖ ตรามหาปรมาภรณชางเผือง
วันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๔๖๖ ตรามหาวชิรมงกุฎ
วันท่ี ๒๒ มีนาคม ๒๔๖๘ เหรียญสารทูลมาลา (เสือปา ๑๕ ป )
วันท่ี ๖ พฤศจิกายน ๒๔๖๙ เหรียญรัตนาภรณ รัชกาลท่ี ๗ ชั้นท่ี ๑

เคร่ืองราชอิสริยาภรณและเหรียญตางประเทศ

เม่ือยังเปนราชองครักษอยูในกรมมหาดเล็ก ไดรับ
ตราเซนตมอริสเซนตลาชรัส ของอิตาลี ชั้นท่ี ๒
ตรามงกุฎเวนดิช ของแมคเลนเบิก ชั้นท่ี ๒
ตรากาละกะอัว ของฮาไว ชั้นท่ี ๒
ตราดาบ ของสวีเดน ชั้นท่ี ๒
ตราเซนตแอนด ของรุสเซีย ชั้นท่ี ๒

เม่ือเปนราชทูตพิเศษไปยุโรป พ.ศ. ๒๔๓๔ ไดรับ
ตราลิยองดอนเนอร ของฝรั่งเศส ชั้นท่ี ๒



๑๗๙

ตราออฟฟเซีย อินสตรักซอง ของฝรั่งเศส ชั้นท่ี ๒
ตราเดนนะบรก ของเดนมารค ชั้นท่ี ๑
ตรานกอินทรียแดง ของปรุสเซีย ชั้นท่ี ๑
ตราเซนต อาเลกซานเดอร เนฟสกี ของรุสเซีย ชั้นท่ี ๑
ตราออสมานิยา ของตรุกี ชั้นท่ี ๑
ตราริดิเมอ ของกรีก ชั้นท่ี ๑
ตราเซนต มอริสเซนต ลาซาร ของอิตาลี ชั้นท่ี ๑

เม่ือเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๓๕ ไดรับ
ตราอาทิตยอุทัย ของญี่ปุน ชั้นท่ี ๑
ตราลิยองดอนเนอร ของฝรั่งเศส ชั้นท่ี ๑
ตราอาทิตยอุทัย บนดอกปอลิเน ของณ่ีปุน ชั้นท่ี ๑
ตรามุกุฎอิตาลี ชั้นท่ี ๑
ตราเฮนรีติไลออก ของบรันสวิก ชั้นท่ี ๑ พิเศษ
ตราวาซาร ของสวีเดน ชั้นท่ี ๑

วันท่ี ๓๑ ธันวาคม ๒๔๖๖ ตรามงกุฎเบลเยี่ยม ชั้นท่ี ๑
พ.ศ. ๒๔๗๐ ตราเซนตไมแกล แอน เซนตยอรช ของอังกฤษ ชั้นท่ี ๑
วันท่ี ๒๕ กรกฎาคม ๒๔๗๓ ตราชางเผือก ชั้นท่ี ๑ ของประเทศเดนมารค
วันท่ี ๗ สิงหาคม ๒๔๗๓ ตราราชสีห ชั้นท่ี ๑ ของประเทศเนเธอแลนด

ราชการพิเศษ

วันพฤหัสบดี เดือน ๙ แรม ๙ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๘ จัดตั้งกรมแผนท่ี
วันอังคาร เดือน ๔ แรม ๑๔ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๙ เปนกรรมการจัดตั้งโรงพยาบาล
พ.ศ. ๒๔๓๐ เปนผูกะการเสด็จประพาสตั้งแต พ.ศ. นี้ และตอมาจน พ.ศ. ๒๔๕๘
พ.ศ. ๒๔๓๒ เปนสถานายกหอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งแรก
พ.ศ. ๒๔๓๓ จัดตั้งกรมศึกษาธิการ
วันท่ี ๑๙ กุมภาพันธ ๒๔๓๓ เปนขาหลวงตางพระองค ไปรับซารวิชทายาทรุสเซียท่ีเมืองสิงคโปร
วันท่ี ๑๗ กรกฏาคม ๒๔๓๔ เปนราชทูตพิเศษตางพระองค ไปยุโรป อียิปต และประเทศอินเดีย
วันท่ี ๓ ตุลาคม ๒๔๓๙ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี ๑
วันท่ี ๒๗ ตุลาคม ๒๔๓๙ เปนสาราณียกร หอพระสมุดวชิรญาณ
วันท่ี ๑๐ ตุลาคม ๒๔๔๐ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี ๒
วันท่ี ๑๑ กรกฏาคม ๒๔๔๓ เปนกรรมการจัดตั้งหอพุทธศาสนสังคหะ
พ.ศ. ๒๔๔๔ ไดรับเลือกเปนผูบํารุงราชกรีฑาสโมสร
วันท่ี ๖ ตุลาคม ๒๔๔๖ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี ๓
วันท่ี ๗ เมษายน ๒๔๔๗ ไดรับเลือกเปนอนูปถัมภกสยามสมาคม
พ.ศ. ๒๔๔๗ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี๔
วันท่ี ๑๓ ตุลาคม ๒๔๔๘ เปนกรรมการหอพระสมุดวชิรญาณ



๑๘๐

เม่ือทรงตั้งเปนหอพระสมุดสําหรับพระนคร
วันท่ี ๑๕ เมษายน ๒๔๔๑ เปนกรรมการตรวจกฎหมายลักษณะอาญา
วันท่ี ๑ มกราคม ๒๔๕๓ เปนสภานายจัดการโรงเรียนขาราชการพลเรือน
พ.ศ. ๒๔๕๗ เปนกรรมการตรวจโรงเรียนมหาดเล็กหลวง
วันท่ี ๑๒ สิงหาคม ๒๔๕๘ เปนสภานายกหอพระสมุดวชิรญาณ สําหรับพระนคร
พ.ศ. ๒๔๖๔ ไดรับเลือกเปนอุปนายกกิตติมศักดิ์ อาลียองฝรั่งเศส
วันท่ี ๑๕ มิถุนายน ๒๔๖๕ เปนกรรมการตรวจชําระกฎหมายแพงและพาณิชย
วันท่ี ๑ พฤศจิกายน ๒๔๖๕ เปนกรรมการท่ีปรึกษาสภากาชาดสยาม
วันท่ี ๑ มกราคม ๒๔๖๕ เปนกรรมการในสภาการคลัง

นอกจากราชการท่ีกลาวนี้ มีรายการอยางอ่ืน ๆ ท่ีไดทําอีกไมสามรถจะจดจําได เชน เปนนาย
ดานปฏิสังขรณวัดพระศรีรัตนศาสดาราม เปนตน
วันท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๔๖๖ เปนสมาชิกกิติตมศักดิ์ แหงสโมสรกลาโหม
วันท่ี ๑๙ มกราคม ๒๔๖๖ เปนกรรมการองคมนตรีตรวจจัดงบประมาณการรับจายเงินของ
แผนดิน
วันท่ี ๖ มีนาคม ๒๔๖๖ เปนเนติบัณฑิตกิตติมศักดิ์ และสมาชิกวิเศษสภาเนติบัณฑิตสยาม
วันท่ี ๒๘ พฤศจิกายน ๒๔๖๖ เปนอภิรัฐมนตรี ในรัชกาลท่ี ๗
พ.ศ. ๒๔๖๘ ไดรับเลือก เปนอุปนายกกิตติมศักดิ์ แหงสโมสรสีลม
วันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๔๖๘ ไดรับเลือกเปน นายกแหงสมาชิกสงเคราะหสัตว
วันท่ี ๔ เมษายน ๒๔๖๙ เปนองคมนตรี ในราชกาลท่ี ๗
วันท่ี ๑๙ เมษายน ๒๔๖๙ เปนนายกราชบัณฑิตสภา
วันท่ี ๑ มิถุนายน ๒๔๗๐ เปนนายกสโมสรกอลฟดุสิต ในพระบรมชูปถัมภ
วันท่ี ๘ พฤศจิกายน ๒๔๗๓ เปนสมาชิกกิตติมศักดิ์แหงสมาคมดันเตอาลิคิเอรีของชาวอิตาลี
ในกรุงเทพฯ

สมาชิกกิตตมิศักดิ์ในตางประเทศ

ประเทศอังกฤษ
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงสําหรับภูมิศาสตร ณ ประเทศอังกฤษ เม่ือวันท่ี ๒๕ เมษายน
๒๔๓๐ Honorary Member - Royal Geographical Society
๒. ผูอุปถัมภอินเดียสมาคม Patron - India Society
๓. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงเอเซยีติก Honorary Member - Royal Asiatic Society

ประเทศฝรั่งเศส
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมเอเชียติดแหงประเทศฝรั่งเศส ท่ีกรุงปารีส

Honorary Member - Asiatic Society of Paris เม่ือวันท่ี ๑๗ กรกฎาคม ๒๔๕๑
๒. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมเอโคลฟรางเซ เอกซแตรมโอเรียงต

Honorary Member - Ecole Francaise d’Extreme-Orient เม่ือวันท่ี ๑๗ มิถุนายน ๒๔๕๑



๑๘๑

ประเทศเยอรมันนี
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมศิลปศาสตรแหงประเทศเยอรมนี ท่ีกรุงเบอรลิน

Honorary Member - The East Asiatic  Society of Berlin เม่ือวันท่ี ๒๙ สิงหาคม ๒๔๗๐

ประเทศอิตาลี
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมอาคาดาเมหลวง สําหรับการศิลปศาสาตรในกรุงตุริน ประเทศอิตาลี

เม่ือวันท่ี ๒๑ มีนาคม ๒๔๖๕

ประเทศฮอลแลนด
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ ในสมาคมมหาวิทยาลัยเลเดน ประเทศเนเธอแลนด

Kern Institute, University of Leiden เม่ือวันท่ี ๙ กรกฎาคม ๒๔๗๓

เมืองบาเตเวีย ชะวา
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงสําหรับการศิลปศาสาตรและวรรณคดี  ณ เมืองบาเตเวีย ชะวา

Honorary Member - Royal Society of Art and Letters เม่ือวันท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๔๗๗

ประเทศอินเดีย
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงเอเซียติคแหงเบงกอล ในอินเดีย

Honorary Member - Royal Asiatic Society of Bengal, India

เสือปา
วันท่ี ๑๗ มิถุนายน ๒๔๕๔ เปนนายกองตรี จเรเสือปา กองเสือปาราบหลวงรักษาพระองค

จังหวัดพระนคร มณฑลกรุงเทพฯ
วันท่ี ๓๐ กันยายน ๒๔๕๔ เปนนายกองโท ตําแหนงเดิม
วันท่ี ๑๗ กุมภาพันธ ๒๔๕๔ เปนนายกองเอก ตําแหนงเดิม

และเปนผูบังคับการพิเศษ กองเสือปามณฑลอุดร
เปนสภานายกจัดการลูกเสือ มณฑลกรุงเทพฯ

การออกจากราชการเปนคร้ังคราว

ประชวรกราบถวายบังคมลาเพ่ือรักษาพระองคตามคําแนะนําองแพทยเม่ือวันท่ี ๖ สิงหาคม ๒๔๕๘

การยายเปลี่ยนทองที่หรือกรม

๑. ยายจากผูบังคับการกองแตรทหารมหาดเล็ก เปนผูบังคับทหารมาในกรมทหารมหาดเล็ก
๒. ยายจากผูบังคับทหารมา ในกรมทหารมหาดเล็ก เปนผูบังคับการทหารมหาดเล็ก
๓. ยายจากผูบังคับการทหารมหาดเล็ก เปนราชองครักษประจําพระองค
๔. ยายจากผูบังคับการทหารมหาดเล็ก เปนพนักงานใหญผูชวย บัญชาการทหารบก
๕. ยายจากพนักงานใหญผูชวย บัญชาการทหารบก เปนผูกํากับการ กรมธรรมการ



๑๘๒

๖. ยายจากผูกํากับการ กรมธรรมการ เปนอธิบดีกรมศึกษาธิการ
๗. ยายจากอธิบดีกรมศึกษาธิการ เปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
๘. ยายจากเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เปนเสนาบดีท่ีปรึกษา
๙. ยายจากเปนเสนาบดีท่ีปรึกษา เปนเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร
๑๐.ยายจากเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร เปนอภิรัฐมนตรี และนายกราชบัณฑิตสภา

(จบความในสมุดประวัติทรงรับราชการเพียงนี้)



๑๘๓

ประวัติยอผูวิจัย
ช่ือ พลโท หมอมหลวงกุลชาต ดิศกุล
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สรุปยอ
ลักษณะวิชา การเมือง

เร่ือง รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน ของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เพื่อเสนอตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ผูวิจัย พลโท หมอมหลวงกุลชาต  ดิศกุล หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๙
ตําแหนง ผูทรงคุณวุฒิพิเศษกองทัพบก

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนพระราชโอรสของ

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว และยังทรงเปนกําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลา-เจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศจนสําเร็จเปนอยางดียิ่ง ซึ่งเปนผลดีตอชาติ
บานเมือง ทําใหพระองคทรงเปนท่ีพอพระราชหฤทัยตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
เปนอยางยิ่ง จนทรงไดรับการกลาวขานวาทรงเปน “เพชรประดับพระมหามงกุฎ”

สม เ ด็ จ ฯ  ก รมพระย าดํ า ร ง ร า ช านุ ภ าพ  ท ร ง เ ป น อ งค ป ฐม เ สน าบดี ข อ ง
กระทรวงมหาดไทย ท่ีมีพระปรีชาสามารถ และทรงบําเพ็ญคุณประโยชนอยางใหญหลวงในราชการ
ฝายปกครอง อีกท้ังยังทรงวางนโยบายและรากฐานการปกครองเพ่ือใหเกิดความเจริญตอประเทศชาติ
อยางมากมาย จนยากท่ีจะนํามาสรุปไวในท่ีนี้ไดท้ังหมด พระองคทรงเปนบุคคลสําคัญของชาติไทย
เพียงไร เราไดทราบกันดีอยูแลว เพราะพระเกียรติคุณของพระองคนั้นไดรับการยกยองเทิดทูนมาโดย
ตลอด ปจจุบันนี้ นอกจากพระองคจะทรงเปนบุคคลสําคัญของประเทศไทยจนทรงไดรับพระสมัญญา
วา “พระบิดาแหงประวัติศาสตรไทย” แลว พระองคยังทรงไดรับการยกยองจากองคการศึกษา
วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมสหประชาชาติ หรือองคการ UNESCO วาเปน “บุคคลสําคัญของโลก”
ทําใหประเทศไทยไดชื่อวามีบุคคลสําคัญจะอวดแกชาวโลกเหมือนกัน ดังท่ีชาวตางประเทศ ผูหนึ่งได
กลาวไววา “คนชนิดนี้เกิดมาเพ่ือโลก เขาเปนคนของโลกจริง ๆ โลกเรามีคนชนิดนี้อยูเพียง ๔ - ๕ คน
เทานั้น เผอิญหนึ่งในนั้นเกิดในเมืองไทย”

นอกจากพระภาระหนาท่ีทางดานการปกครองแลว สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ยังทรงใฝพระทัยดานโบราณคดี ประวัติศาสตร วิทยาการนานาชนิด และยังทรงพระนิพนธเรื่อง
ตาง ๆ อีกจํานวนมาก ท้ังดานพงศาวดาร หรือตํานาน บทกลอน ราชประเพณีโบราณ ฯลฯ  ตลอดจน
ทรงรวบรวมตําราและวัตถุโบราณเปนจํานวนมาก และนํามาจัดตั้งข้ึนเปนหอสมุด และพิพิธภัณฑ
สถานแหงชาติในเวลาตอมา

พระกรณียกิจตาง ๆ ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพท่ีไดกลาวมานั้น ลวนแต
เปนเรื่องท่ีสําคัญและเปนประโยชนแกประเทศชาติเปนอยางยิ่ง โดยเฉพาะการปฏิรูปการปกครอง
ประเทศซึ่งเปนพระภารกิจท่ีสําคัญท่ีสุดในพระชนมชีพรับราชการของพระองค ดวยเหตุนี้เองผูวิจัยจึง
มีจุดมุงหมายท่ีจะเผยแผพระเกียรติคุณและพระประวัติดานการปฏิรูปการปกครองเพ่ือเปนประโยชน
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สําหรับผูท่ีตองการนําไปประกอบการศึกษา คนควา อางอิง และเสริมความรูดานการเมืองการ
ปกครองสืบตอไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
เปนเวลา ๒๓ ปเศษ โดยเฉพาะในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคทรง
สรางพระเกียรติคุณใหขจรออกไปอยางกวางขวางท้ังภายในและภายนอกประเทศ อีกท้ังยังเปน
ชวงเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ไดปฏิบัติพระกรณียกิจอันสําคัญใหแกประเทศจนสําเร็จลุลวงไปเปนอันมาก โดยท่ี
พระองคทรงแสดงออกซึ่งความเปนนักบริหารชั้นยอดเยี่ยมของสยามประเทศ

ถึงแมวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงปฏิบัติหนาท่ีในกระทรวง
มหาดไทยเปนระยะเวลาลวงมาถึง ๑๐๒ ปแลวก็ตาม หรือแมกระท่ังประเทศไทยจะไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยเม่ือ
ป พ.ศ. ๒๔๗๕ แลวก็ตาม แตระเบียบแบบแผนและรากฐานของการปกครองท่ีทรงดําริ ริเริ่ม และวาง
ไว ยังคงความสําคัญเปนหลักปฏิบัติตราบเทาทุกวันนี้

ดวยเหตุนี้ การศึกษาคนควาในครั้งนี้มุงไปท่ีสัมพันธภาพระหวางพระบาทสมเด็จพระ-
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ โดยเฉพาะในชวงเวลาท่ีพระองคทรง
ประสบความกาวหนาในการบริหารราชการแผนดินในฐานะท่ีพระองคทรงเปนองคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยจนเปนท่ีเลื่องลือและสรรเสริญกันโดยท่ัวไป โดยท่ีความสัมพันธดังกลาวเริ่มตั้งแต
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารง-ราชานุภาพยังทรงพระเยาว ซึ่งอาจกลาวไดวาเพราะความเก่ียวพันกันอยาง
นี้เอง ท่ีเปนสาเหตุหนึ่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงตะหนักถึงพระปรีชาสามารถ
และความเหมาะสมของพระอนุชาพระองคนี้ จึงไดเจาะจงเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอันสําคัญเชนนี้ในขณะเม่ือมีพระชันษาไดเพียง ๓๐ ป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ หรือเสด็จในกรมฯ ทรงมีพระวิริยะอุตสาหะท่ีจะ
ปฏิบัติพระกรณียกิจตลอดเวลาท่ีทรงรับราชการ ไมเคยมีเรื่องท่ีพระเจาอยูหัวจะทรงหวาดระแวง
นอกจาก “ความไวเนื้อเชื่อใจ” สิ่งใดท่ีเห็นวาหนักหนาก็ทรงชวยอนุเคราะห งานใด ๆ ท่ีเริ่มข้ึนในรัช
สมัยของพระองคก็จะมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เขาไปมีสวนรับราชการสนองพระเดช
พระคุณอยูแทบทุกเรื่อง บางครั้งพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชประสงคจะทรงเสด็จแปรพระราชฐาน
พักผอนพระราชอิริยาบถเชน “การเสด็จประพาสตน” สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็ทรงมี
สวนไดรับความไววางพระราชหฤทัยใหจัดแผนการเสด็จพระราชดําเนิน และยามท่ีพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองเสด็จไปหางไกลจากประเทศชาติ พระองคก็ยังทรงมีลายพระหัตถมา
ระบายความรูสึกอันแทจริงในพระราชหฤทัยมาถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ และดวย
ความสัมพันธท่ีใกลชิดระหวางท้ังสองพระองคนี้ ทําใหมีผูกลาวถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ วาพระองคทรงเปน “เพชรประดับพระมหามงกุฎ” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวนั่นเอง

ขอเท็จจริงท่ีปรากฏอีกประการหนึ่ง คือ กรณีพิพาทระหวางประเทศซึ่งไดสอใหเห็นวา
ประเทศมหาอํานาจตะวันตกจะลุกลามเขามาในสยามประเทศ ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเหน็ดเหนื่อยมากจนถึงกับตองเสด็จมา
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ประทับในกระทรวงมหาดไทยท้ังกลางวันและกลางคืนหลายวันจนเหตุการณ (เกิดเรื่องกับฝรั่งเศสทาง
ลุมแมน้ําโขงเม่ือ ร.ศ.๑๑๒) สงบลง จากเหตุการณดังกลาวทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงปฏิบัติงานกันอยางใกลชิดมากยิ่งข้ึนกับสมเด็จพระพุทธเจาหลวง ในการพยายามท่ีจะปองกัน
พระราชอาณาจักรของไทยใหดีท่ีสุด

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงรักษาคุณงามความดีของพระองคเปนอยางดี
และเปนท่ีประจักษจนไดรับการยกยองจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท้ังสามรัชกาล คือ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ พระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลาเจาอยูหัว
รัชกาลท่ี ๖ และพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๗ ซึ่งในใบประกาศนียบัตรท่ี
พระองคทรงไดรับแผนหนึ่ง อันแสดงถึงพระปรีชาสามารถในการบริหารราชการ คือสรอยพระนาม ท่ี
พระองคทรงไดรับการสถาปนาในครั้งสุดทาย จากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว มีอักษร
จารึกวา “…สยามวิชิตินทรวโรปการ มโหฬารรัฐประศาสน  ปยมหาราชวรนุศิษฏ...”

สุดทายนี้ สมเด็จพระเจาบรวมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปน “บุคคล
สําคัญของโลก” ท่ีทรงงานตลอดพระชนมชีพ และในฐานะท่ีผูวิจัยเปน “เหลน” ของสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารง-ราชานุภาพ จึงมีแรงบันดาลใจท่ีจะคนควาพระประวัติและผลงานของพระองคเปนพิเศษ
และสมควรเปนอยางยิ่งท่ีจะรับหนาท่ีบันทึกเนื้อหาและเหตุการณท่ีเก่ียวของกับ“เสด็จทวด” ไวอยาง
ละเอียดและรอบคอบ โดยเฉพาะในเชิงวิชาการเพ่ือใหเกิดประโยชนตอประเทศชาติตอไป

วัตถุประสงคของการวิจัย
เอกสารวิจัยฉบับนี้ มุงศึกษาเรื่องราวของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในดาน

ท่ีเก่ียวกับพระกรณียกิจขององคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งในพระภารกิจ
การจัดระเบียบแบบแผนของการปฏิรูปการปกครอง ตลอดจนการวางรากฐานกระทรวงมหาดไทย
ดังนั้นเพ่ือเปนแนวทางของการดําเนินเรื่อง และเปนสมมติฐานของการพิจารณาในการทําการศึกษา
ผูเขียนไดกําหนดวัตถุประสงคท่ีสําคัญไวดังนี้

๑. เพ่ือศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. เพ่ือศึกษาแนวคิดการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
วาทรงเปนผูวางรากฐานการบริหารราชการแผนดิน และการจัดระบบราชการภสยในของ
กระทรวงมหาดไทย

๓. เพ่ือเสนอผลการศึกษาในประเด็นตาง ๆ ท่ีอาจกอใหเกิดประโยชนตอการปฏิรูปการ
บริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ขอบเขตของการวิจัย
การคนควาครั้งนี้ ถือเกณฑทางประวัติศาสตรและพฤติกรรมท่ีแสดงออก (Historical

and Behavioral Approach) เปนหลักสําคัญในการศึกษาเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงค ท้ังนี้ผูเขียนมี
แนวความคิดท่ีวาการท่ีจะยึดถือหลักเกณฑแตทางใดทางหนึ่งโดยเฉพาะ ไมอาจจะทําใหผลท่ีไดรับ
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จากการศึกษาสมบูรณเทาท่ีควร และดวยเหตุนี้การศึกษาในพระกรณียกิจของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ จึงจําเปนท่ีจะตองขยายสาระของเรื่องใหครอบคลุมไปถึงพระประวัติของพระองค
ตั้งแตประสูติ จนสิ้นพระชนมายุขัย เพ่ือท่ีจะชวยใหเขาใจดีข้ึนถึงประวัติความเปนมาและเปนไป ของ
นักบริหารและผูนําท่ีดีของพระองค แตถึงอยางไรก็ดี ความสําคัญสูงสุดในสาระของการศึกษาคนควา
ในครั้ งนี้ จะอยู ท่ีพระกรณียกิจของสมเด็จฯ กรม-พระยาดํารงราชานุภาพในราชการของ
กระทรวงมหาดไทย โดยมีขอบเขตของการวิจัยดังนี้

๑. หากจะมีการศึกษาเรื่องราวท้ังหมดอยางละเอียดเก่ียวกับพระภารกิจของสมเด็จฯ
กรมพระ-ยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงดํารงตําแหนงองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ระหวางป พ.ศ.๒๔๓๕ - ๒๔๕๘ ซึ่งเปนชวงเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลง
การปกครองประเทศของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ขอบเขตของการศึกษาก็จะ
กวางขวางเกินความจําเปน ดังนั้นจึงตองจํากัดสาระสําคัญของเรื่องเปนเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการปฏิรูป
การปกครองประเทศท่ีทรงไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังใน
สวนกลางและในสวนภูมิภาค

๒. การนําเสนอเอกสารคนควาฉบับนี้ เปนเวลาท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนเวลาถึง ๑๐๒ ปเศษ หรือระยะเวลาท่ีพระองค
ไดทรงสิ้นพระชนมถึง ๗๔ ปลวงมาแลว อีกท้ังขาราชการซึ่งเคยรับราชการอยูใกลชิดกับพระองคก็ถึง
แกอนิจกรรมไปแลวท้ังสิ้น แมกระท่ังพระโอรสและพระธิดาท่ีทรงทราบในพระภารกิจของพระองคก็
ลวนแตสิ้นชีพิตักษัยแลวแทบท้ังสิ้น คงเหลือแตเพียงเอกสารและหลักฐานทางวรรณกรรมเทานั้น

วิธีดําเนินการวิจัย
วิธีดําเนินการวิจัยในครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ท่ีอางอิงขอเท็จจริงจากพระนิพนธ

ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตลอดจนหนังสือและเอกสารตางๆ เปนจํานวนมาก ใน
ลักษณะ Documentary Research โดยมุงศึกษาเพ่ือคนหาคําตอบวาสภาวะแวดลอมของประเทศใน
ขณะนั้นกอใหเกิดปญหาตาง ๆ มากมาย และเปนปจจัยสําคัญท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงตระหนักถึงความจําเปนท่ีจะตองปฏิรูปการปกครองและปรับปรุงแกไขการบริหาร
ราชการแผนดิน ตลอดจนปญหาท่ีสําคัญตาง ๆ ท่ีเกิดจากความบกพรองของการปกครองในสมัยกอน
ๆ อันจะตองตกเปนภาระของสมเด็จฯ กรมพระยาดํ ารงราชานุภาพ องคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยท่ีจะตองเปนผูรับผิดชอบดําเนินการแกไข อันไดแก

๑. ปญหาของประเทศท่ีเกิดข้ึนท้ังจากภายในและภายนอก ท่ีสงผลใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองวาเปนไปในลักษณะใด

๒. การปฏิรูปการปกครองไดชวยแกปญหาท่ีสําคัญของประเทศใหหมดไปอยางไรและ
เปนการแสดงใหเห็นวา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงวางระบบการปกครองไดตรงกับ
ความตองการของประเทศ และเปนระบบการปกครองท่ีดีในสมัยนั้น

๓. คุณสมบัติในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพถือวาทรง
เปนนักบริหารและผูนําท่ีดีหรือไม? และพระองคทรงเปน “กลไก” สําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว จริงหรือไม?
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ประโยชนทีไ่ดรับจากการวิจัย
จากการจัดทําเอกสารวิจัยฉบับนี้ ดวยการเรียบเรียงและวิเคราะหพระกรณียกิจดาน

การปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดขอสรุปเปนอยางดีวาพระองคทรงเปนพระ
กําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศ ทรง
ไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนบุคคลสําคัญท่ียิ่งใหญท่ีสุดพระองคหนึ่ง
ของชาติไทย ทรงพระปรีชาสามารถในกิจการหลายดานและทรงเชี่ยวชาญในศาสตรตาง ๆ หลาย
สาขา ทรงเปนนักประวัติศาสตร นักโบราณคดี นักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร และนักการ
ทหาร ซึ่งเปนท่ียกยองนับถือของคนท่ัวไปท้ังชาวไทยและชาวตางประเทศ

การศึกษาถึงผลงานและความสําเร็จดานการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารง-ราชานุภาพท่ีทรงปฏิบัติมา จะกอใหเกิดประโยชนมหาศาลแกการศึกษาวิชาประวัติศาสตร
การปกครองตลอดจนการศึกษาชีวประวัติบุคคลสําคัญของชาติไทยอีกดวย พระกรณียกิจท้ังปวงนาจะ
เปนศูนยกลางแหงความสนใจของนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร หรือแมกระท่ังนักวิชาการ
นักการเมืองและนักการปฏิรูป ท่ีจะมีบทบาทตอการปฏิรูปประเทศท้ังในปจจุบันและอนาคต โดยท่ี
เอกสารวิจัยฉบับนี้สามารถนําไปอางอิงและเปนหลักฐานประกอบการศึกษาดานประวัติศาสตรการ
ปกครองไดเปนอยางดี อีกท้ังจะเปนขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ผลการวิจัย
ผูอานจะไดมีโอกาสรับรูเรื่องราวตาง ๆ อันจะเปนประดุจกระจกสะทอนใหเห็นถึงความ

พระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริยไทย ตลอดจนพระบรมวงศานุวงศในการปกปองอธิปไตยของ
ชาติซึ่งจะทําใหคนไทยไดรูจักและเขาใจตัวตนและความเปนชาติไทยมากข้ึน และผลการวิจัยท่ีคาดวา
ผูอานจะไดรับคือ

๑. ไดรับทราบมูลเหตุและประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. ไดรับทราบถึงความสําเร็จในการบริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ท่ีถือวาเปน “กระดูกสันหลัง” ของกระทรวงมหาดไทย

๓. ไดแนวความคิดการปฏิรูปการปกครองของประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ขอเสนอแนะ
๑. เห็นควรบรรจุเรื่องราวของการปฏิรูปการปกครอง ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระ-จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในหลักสูตรการศึกษาระดับมัธยมและอุดมศึกษา เพ่ือชี้ใหเห็นวา
พระมหากษัตริยไทยและพระบรมวงศานุวงศทุกพระองค ไดเสียสละพระชนมชีพในการปกปอง
อธิปไตยของชาติบานเมือง เพ่ือความผาสุกของปวงชนชาวไทยมาโดยตลอด นอกจากนั้นเห็นสมควร
เสนอตอสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ หรือ สปท. ใหนําผลการศึกษาวิจัยฉบับนี้ เปนขอมูล
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ประกอบการพิจารณาดานการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินใหสอดคลองกับการจัดทํายุทธศาสตร
ชาติ ๒๐ ป โดยมีคตเิตือนใจวา “ลืมประวัติศาสตร ฆาอนาคต”

๒. เห็นควรแกไขเพ่ิมเติม “พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ใน
สวนท่ีเก่ียวของกับการเขาสูตําแหนงและการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของ กํานัน ผูใหญบาน

๓. นําประวัติศาสตรจังหวัดภาคใตในอดีต มาศึกษาเพ่ือจัดทํา “ยุทธศาสตร ๒๐ ป ของ
การแกไขปญหา ๓ จชต.” โดยใหสอดคลองกับการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป


