
รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผนดินของ
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เพ่ือเสนอตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

โดย

พลโท หมอมหลวงกุลชาต  ดิศกุล
ผูทรงคุณวุฒิพิเศษกองทัพบก

นักศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร
หลักสูตรการปองกันราชอาณาจักร รุนที่ ๕๙

ประจําปการศึกษา พุทธศักราช ๒๕๕๙ – ๒๕๖๐



ก

บทคัดยอ
เร่ือง รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผนดินของ

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เพ่ือเสนอตอ
การจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ลักษณะวิชา การเมือง
ผูวิจัย พลโท หมอมหลวงกุลชาต  ดิศกุล หลักสูตร  วปอ. รุนที่ ๕๙

การวิจัยในครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ท่ีมุงศึกษาเรื่องราวของสมเด็จพระเจาบรม
วงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในดานการปฏิรูปการปกครองในชวงท่ีพระองคทรงดํารง
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยไดอางอิงขอเท็จจริงจากพระนิพนธของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ตลอดจนหนังสือและเอกสารตาง ๆ เปนจํานวนมาก โดยท่ีผูเขียนไดกําหนด
วัตถุประสงคในการศึกษาคนควาท่ีสําคัญไว ๓ ประการ คือ ๑. เพ่ือศึกษาปญหาดานการปกครองท่ี
เกิดข้ึนในประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งทําใหสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ทรงเขามามีบทบาทสําคัญในการแกไขปญหาดังกลาว ๒. เพ่ือศึกษาแนวคิดวา
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนผูวางรากฐานของกระทรวงมหาดไทยข้ึนเปนครั้งแรก
และ ๓. เพ่ือเสนอผลการศึกษาตอการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐

โดยผลการศึกษาพบวา มูลเหตุสําคัญท่ีทําให มีการปฏิรูปการปกครองและการ
เปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการแผนดิน มาจากปญหาและความกดดันตาง ๆ จากประเทศ
มหาอํานาจตะวันตก ตลอดจนปญหาภายในประเทศท่ีเก่ียวของกับความเปนเอกภาพของชาติ และ
ปญหาความลาหลังของประเทศ ดังนั้นสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงตองปฏิรูปการจัดสวน
ราชการบริหารของกระทรวงมหาดไทยท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค ซึ่งถือวาเปนระบบการ
ปกครองท่ีไดจัดตั้งข้ึนอยางทันสมัยและเหมาะสมกับความตองการของบานเมืองในสมัยนั้น

ผูวิจัยเห็นวาการศึกษาถึงผลงานและความสําเร็จดานการปฏิรูปการปกครองของ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ สามารถนําไปประกอบการศึกษาดานประวัติศาสตรการ
ปกครองไดเปนอยางดี โดยท่ีผูอานจะไดมีโอกาสเห็นถึงความพระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริย
ไทย ตลอดจนพระบรมวงศานุวงศในการปกปองอธิปไตยของชาติ พระกรณียกิจท้ังปวงของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพนาจะเปนศูนยกลางแหงความสนใจของนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสน
ศาสตร หรือแมกระท่ังนักวิชาการ นักการเมืองและนักการปฏิรูป ท่ีจะมีบทบาทตอการปฏิรูปประเทศ
ท้ังในปจจุบันและอนาคต และท่ีสําคัญนาจะเปนประโยชนตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป



ข

คํานํา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ นอกจากจะมีพระนามอันเลื่อง

ลือวาเปนนักประวัติศาสตรผูยิ่งใหญจนไดรับถวายพระสมัญญาวา “พระบิดาแหงประวัติศาสตรไทย”
แลว พระองคยังทรงเปนองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ทรงเปนนักบริหารและนักการปกครอง
ท่ีเปนจักรกลสําคัญในการปฏิรูปการปกครองประเทศในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของ
กระทรวงมหาดไทยท้ังสวนกลางและสวนภูมิภาค นอกจากพระกรณียกิจดานการปกครองแลว
พระองคยังทรงพระปรชีาสามารถในกิจการหลายดาน และทรงเชี่ยวชาญในศาสตรตาง ๆ หลายสาขา
โดยเฉพาะอยางยิ่งทรงเปนนักประวัติศาสตรไทย นักโบราณคดีและวรรณกรรม นักการทหาร นัก
รัฐศาสตรและนักรัฐประศาสนศาสตร ซึ่งเปนท่ียกยองนับถือนับถือของนักวิชาการและบุคคลท่ัวไปท้ัง
ชาวไทยและชาวตางประเทศ

สําหรับสาเหตุท่ีทําใหผูเขียนมีความประสงคท่ีจะรวบรวมพระกรณียกิจดานการปฏิรูป
การปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็เพราะวงการบริหารและการปกครองของ
ประเทศไทย ตลอดจนสถานศึกษาในทุกระดับของชาติ ยังมีการละเลยหรือมองขามความสําคัญท่ีจะ
ติดตามศึกษาชีวประวัติของบุคคลผูไดเคยประสบผลสําเร็จในดานการงานมาชานานแลว อันเปน
ทางตรงขามกับอารยประเทศ ซึ่งการศึกษาทางดานนี้ก็เปนท่ีนิยมกันไมแพการศึกษาในแขนงอ่ืน ๆ
ดวยเหตุนี้เองผูเขียนจึงรูสึกภาคภูมิใจท่ีไดมีโอกาสนําเสนอการศึกษาในดานชีวประวัติของบุคคล
สําคัญในเชิงวิชาการข้ึนใหมอีกแบบหนึ่ง โดยเฉพาะอยางยิ่งใหแกนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสน
ศาสตร นักวิชาการ หรือแมกระท่ังนักการเมืองและนักการปฏิรูป

แรงจูงท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือพระองคทรงเปน “เสด็จทวด” ของผูเขียน ดังนั้น
ผูศึกษาคนควาจึงมีความปรารถนาท่ีจะรําลึกถึงและเผยแพรพระคุณความดีท่ีพระองคทรงสรางไวกับ
ประเทศชาติ และหวังวาการศึกษาครั้งนี้จะทําใหคนไทยไดตระหนักและรูจักเขาใจตัวตนและความ
เปนชาติไทยมากข้ึน

นอกจากนั้นการศึกษาเรื่อง “รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการ
แผนดินของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ” เปนเวลาท่ีประจวบเหมาะกับ
การท่ีประเทศไทยท่ีกําลังจะมีการปฏิรูปประเทศ โดยเฉพาะการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป ดังนั้น
ผูวิจัยจึงหวังวาเอกสารฉบับนี้จะสามารถนําแนวความคิดการปฏิรูปในอดีต ไปอางอิงและเปนขอมูลตอ
การจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

พลโท

(หมอมหลวงกุลชาต ดิศกุล)
นกัศึกษาวิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร

หลักสูตร วปอ. รุนท่ี ๕๙
ผูวิจัย



ง

สารบัญ
หนา

บทคัดยอ ก
คํานํา ข
กิตติกรรมประกาศ ค
สารบัญ ง
สารบัญแผนภาพ ฉ
บทที่ ๑ บทนํา ๑

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา ๑
วัตถุประสงคของการวิจัย ๕
ขอบเขตของการวิจัย ๖
วิธีดําเนินการวิจัย ๖
ประโยชนท่ีไดรับจากการวิจัย ๗

บทที่ ๒ สาเหตุของการปฏิรูปการปกครอง ๘
พระประวัติ ๘
ความเปนมาแหงพระนาม “ดํารงราชานุภาพ” ๑๒
การศึกษา ๑๓
ปญหาการเมืองการปกครอง ๒๗
สรุป ๔๖

บทที่ ๓ การปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินและปฏิรูปกระทรวงมหาดไทย ๔๗
การปฏิรูประบบกระทรวงของประเทศในป พ.ศ. ๒๔๓๐ ๔๗
การปฏิรูปกระทรวงมหาดไทย ๕๒
การวางแผนปฏิรูปการจัดสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย ๕๗
การวางแผนปรับปรุงหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค ๗๓
การบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และแบบพิเศษ ๗๘
สรุป ๑๒๐

บทที่ ๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับวิธีการ
บริหารราชการแผนดิน ๑๒๑
พระอํานาจในการบริหารราชการ ๑๒๑
วิธีการบริหารราชการ ๑๒๔
ความสัมพันธกับผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาและประชาชน ๑๓๖
สรุป ๑๕๑



จ

สารบัญ (ตอ)
หนา

บทที่ ๕ สรุปและขอเสนอแนะ ๑๕๓
สรุป ๑๕๓
ขอเสนอแนะ ๑๕๙

บรรณานุกรม ๑๖๒
ภาคผนวก ๑๖๖

ผนวก ก คําประกาศตั้ง เปน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ๑๖๗
ผนวก ข คําประกาศเลื่อน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ เปน

กรมหลวงดํารงราชานุภาพ ๑๖๙
ผนวก ค คําประกาศเลื่อน กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เปน

กรมพระดํารงราชานุภาพ ๑๗๑
ผนวก ง คําประกาศเลื่อน กรมพระดํารงราชานุภาพ เปน

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ๑๗๓
ผนวก จ สมุดพระประวัติ ๑๗๕

ประวัติยอผูวิจัย ๑๘๓



ฉ

สารบัญแผนภาพ
หนา

แผนภาพที่
๑-๑ พระบรมฉายาลักษณของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวท่ีพระราชทาน

ใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เนื่องในวันคลายวันประสูติ ๓
๒-๑ พระบรมฉายาลักษณพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔

(สมเด็จพระราชบิดา) ทรงเครื่องบรมขัตติยราชภูษิตาภรณและพระมหาพิชัยมงกุฎ
ฉายเม่ือ พ.ศ.๒๔๐๗ ๘

๒-๒ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับเจาจอมมารดาชุม ๑๐
๒-๓ พระยาอัพภันตริกามาตย (ตา) ๑๑
๒-๔ พระราชโอรสและพระราชธิดาในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว

รัชกาลท่ี ๔ ๑๒
๒-๕ พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ๑๓
๒-๖ พระองคเจาดิศวรกุมาร ตอนพระชนมายุ ๖ พรรษา ๑๔
๒-๗ Mr. Francis George Patterson ๑๕
๒-๘ Mr.Francis George Patterson (ยืนซายสุด) กับลูกศิษยท่ีเปน “Favourite”

๕ พระองค ๑๖
๒-๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงผนวชเปนสามเณร ๑๗
๒-๑๐ วังประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิตย ๒๐
๒-๑๑ ทรงเปนนักเรียนนายรอย ๒๐
๒-๑๒ พระอุโบสถวัดนิเวศธรรมประวัติในอดีต ๒๑
๒-๑๓ พระตําหนักสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ ๒๒
๒-๑๔ พระอมราภิรักขิต (ออน อมโร) เจาอาวาสองคแรกของวัดนิเวศธรรมประวัติ ๒๔
๒-๑๕ การแสดงแสนยานุภาพของเรือรบอังกฤษ ๓๐
๒-๑๖ คณะสํารวจแมน้ําโขงของฝรั่งเศส ๓๓
๒-๑๗ ฝรั่งเศสยึดครองเวียงจันทน ประเทศลาว ๓๔
๒-๑๘ เรือรบฝรั่งเศสทอดสมอหนาสถานทูตฝรั่งเศสในกรุงเทพฯ ๓๖
๒-๑๙ แผนท่ีการยึดครองราชอาณาจักรสยามของมหาอํานาจตะวันตก ๓๗
๒-๒๐ ชาวบานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๓๙
๒-๒๑ สภาพชนบทในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๔๑
๒-๒๒ การคมนาคมทางน้ําในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๔๔
๒-๒๓ สภาพชนบทในสมัยโบราณ ๔๕
๓-๑ ประชุมคณะเสนาบดี ณ พระท่ีนั่งวิมานเมฆ พระราชวังดุสิต ๔๘
๓-๒ เสนาบดีกระทรวงตาง ๆ (ภาพถายฝพระหัตถของรัชกาลท่ี ๕) ๕๐
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๓-๓ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ.๒๔๓๕ - พ.ศ.๒๔๕๘) ๕๐
๓-๔ อาคารกระทรวงมหาดไทยเม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕ (ขางประตูพิมานไชยศรี) ๕๓
๓-๕ ศาลาลูกขุนในท่ีพระองคทรงงานจนสิ้นอายุราชการ

(ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม) ๕๓
๓-๖ ศาลาวาการกระทรงมหาดไทย (ในปจจุบัน) กอสรางเม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๙

เริ่มตนเปนกระทรวงนครบาล ตอมาข้ึนกับกระทรวงมหาดไทย
และเปนท่ีทําการของกระทรวงมหาดไทย ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๖๙ ๕๓

๓-๗ การประชุมเทศาภิบาลครั้งแรก กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๓๘ ๕๕
๓-๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จหัวเมืองปกษใต พ.ศ. ๒๔๔๗ ๕๖
๓-๙ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ณ หองทรงงานในกระทรวงมหาดไทย ณ ศาลาลูกขุน ภายในพระบรมมหาราชวัง ๕๙
๓-๑๐ สภาพดานหลังพระท่ีนั่งเวหาศนจํารูญ  พระราชวังบางปะอิน ๖๑
๓-๑๑ เรือ“ยอดไชยา” ซึ่งเปนเรือท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ทรงใชในการตรวจราชการหัวเมือง ๖๓
๓-๑๒ ขบวนมาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในขณะตรวจราชการมณฑลอุดร ๖๕
๓-๑๓ ขบวนชางของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะตรวจราชการหัวเมือง๖๗
๓-๑๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ประทับในระแทะ

เม่ือครั้งตรวจราชการเมืองอุบลราชธานี พ.ศ.๒๔๔๙ ๖๘
๓-๑๕ เจาเมืองสกลนคร ถวายการตอนรับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในคราวเสด็จตรวจราชการมณฑลอุดร ๖๙
๓-๑๖ ท่ีพักของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ระหวางเสด็จมณฑลอุดร ๗๐
๓-๑๗ ขบวนเสด็จตรวจราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในขณะขามลําน้ํามณฑลปตตานี ๗๐
๓-๑๘ แบบและสายการบังคับบัญชาของการจัดหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค

ตามแผนของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ๗๔

๓-๑๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงฉายภาพกับเทศาภิบาลเมืองนครพนม ๗๕
๓-๒๐ ราษฎรรอรับเสด็จสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในคราวเสด็จตรวจราชการมณฑลพายัพ พ.ศ. ๒๔๔๑ ๗๖
๓-๒๑ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงฉายภาพกับคณะเทศาภิบาลมณฑล ๗๗
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๓-๒๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับขาราชการเทศาภิบาลมณฑลพายัพ ๗๘
๓-๒๓ การแบงสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหเปนสัดสวนตามประเภท

และชนิดของสายงานในรูปใหม ๘๐
๓-๒๔ การแบงสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย ๘๒
๓-๒๕ เสด็จหัวเมืองปกษใต ๘๖
๓-๒๖ ท่ีพักระหวางทรงตรวจราชการ “บานสําราญ” แขวงเมืองขอนแกน ๘๘
๓-๒๗ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสหัวเมืองปกษใต

โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ซายของรัชกาลท่ี ๕) ตามเสด็จฯ ๙๐
๓-๒๘ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสมณฑลกรุงเกา

เม่ือป พ.ศ.๒๔๔๕ ๙๑
๓-๒๙ เสนทางรถไฟสายใตในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ๙๒
๓-๓๐ แผนท่ีประเทศไทย : แสดงการแบงอาณาเขตของมณฑลเทศาภิบาล ๙๒
๓-๓๑ เสด็จตรวจราชการมณฑลพายัพ ๙๕
๓-๓๒ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (ซายสุด) เสด็จประพาสตน

เมืองกําแพงเพชร โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
(ท่ี ๘ จากซาย) ตามเสด็จฯ ๙๙

๓-๓๓ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงตรวจราชการหัวเมือง ๑๐๑
๓-๓๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงพบปะชาวบานในมณฑลอุดร ๑๐๓
๓-๓๕ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จทางเรือข้ึนทานครพนม ๑๐๕
๓-๓๖ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จมณฑลพายัพ พ.ศ. ๒๔๔๑ ๑๐๗
๓-๓๗ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จฯ เปดสะพานหวยโซ เมืองอุดรธานี ๑๐๘
๓-๓๘ การแบงเขตการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ๑๑๐
๓-๓๙ ทรงฉายภาพกับขาราชการเทศาภิบาลปกษใต ๑๑๑
๓-๔๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จตรวจเหมืองแรมณฑลปกษใต

ณ เมืองหนองเปด จังหวัดนครศรีธรรมราช ๑๑๓
๓-๔๑ สายการบังคับบัญชาของบริเวณ ๗ หัวเมืองปกษใต ๑๑๔
๓-๔๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชุภาพ เสด็จตรวจการกอสรางทางรถไฟสายใต ๑๑๕
๓-๔๓ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จฯ สุขาภิบาลทาฉลอม ๑๑๙
๔-๑ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย เม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๖

ถายท่ีพระท่ีนั่งรัตนวโรภาส พระราชวังบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา ๑๒๓
๔-๒ ศาลาลูกขุนในซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงงานจนสิ้นอายุราชการ

(ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม) ๑๒๗
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๔-๓ หองทรงงานท่ีกระทรวงมหาดไทย (ศาลาลูกขุนใน ภายในพระบรมมหาราชวัง) ๑๒๘
๔-๔ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๕๒ ๑๓๐
๔-๕ ฉลองพระองคชุดขาราชการพลเรือน ๑๓๓
๔-๖ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชดํารัสวา

“มือซายขวามาถายรูปดวยกัน” ๑๓๗
๔-๗ ตามเสด็จฯ สมเด็จพระพุทธเจาหลวงไปสิงคโปรและชวา ๑๔๒
๔-๘ ทรงฉายท่ีรานถายรูปหลวง ในงานประจําปวัดเบญจมบพิตร(พระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงหันขางเพียงสองพระองค) ๑๔๓

๔-๙ ขาราชการถวายพระพร ณ วังวรดิศ ๑๔๕
๔-๑๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพบปะชาวบานท่ีมณฑลอุดร ๑๔๘
๔-๑๑ ไปรษณียกลางในสมัยรัชกาลท่ี ๕ ๑๕๐
๔-๑๒ พนักงานไปรษณียในสมัยรัชกาลท่ี ๕ ๑๕๐



บทที่ ๑
บทนํา

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนพระราชโอรสของ

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว และยังทรงเปนกําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศ จนสําเร็จเปนอยางดียิ่งและมีผลดีตอชาติ
บานเมืองทําใหพระองคทรงเปนท่ีพอพระราชหฤทัยตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปน
อยางยิ่งจนทรงไดรับการถวายพระสมัญญานามวาทรงเปน “เพชรประดับพระมหามงกุฎ”

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดีของกระทรวง
มหาดไทย ทรงพระปรีชาสามารถและทรงบําเพ็ญคุณประโยชนอยางใหญหลวงในราชการฝาย
ปกครอง อีกท้ังยังทรงวางนโยบายและรากฐานการปกครองเพ่ือใหเกิดความเจริญตอประเทศชาติ จน
ยากท่ีจะนํามาสรุปไวในท่ีนี้ไดท้ังหมด พระองคทรงเปนบุคคลสําคัญของชาติไทยเพียงไร เราไดทราบ
กันดีอยูแลว เพราะพระเกียรติคุณของพระองคนั้นไดรับการยกยองเทิดทูนตลอดมา ในปจจุบันนี้
นอกจากพระองคจะทรงเปนบุคคลสําคัญของประเทศไทยจนทรงไดรับพระสมัญญาวา “พระบิดาแหง
ประวัติศาสตรไทย”แลว พระองคยังทรงไดรับการยกยองจากองคการศึกษาวิทยาศาสตรและ
วัฒนธรรมแหงสหประชาชาติหรือองคการ UNESCO วาเปน “บุคคลสําคัญของโลก” ทําใหประเทศ
ไทยไดชื่อวามีบุคคลสําคัญจะอวดแกชาวโลกเหมือนกัน ดังท่ีชาวตางประเทศ ผูหนึ่งไดกลาวไววา “คน
ชนิดนี้เกิดมาเพ่ือโลก เขาเปนคนของโลกจริง ๆ โลกเรามีคนชนิดนี้อยูเพียง ๔ - ๕ คนเทานั้น เผอิญ
คนหนึ่งใน ๔ - ๕ คนนี้เกิดในเมืองไทย”

นอกจากพระภาระหนาท่ีทางดานการปกครองแลว สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ยังทรงใฝพระทัยดานโบราณคดี ประวัติศาสตร วิทยาการนานาชนิด และยังทรงพระนิพนธเรื่อง
ตาง ๆ อีกจํานวนมากท้ังทางดานตํานานหรือพงศาวดาร บทกลอน ราชประเพณีโบราณ ฯลฯ
ตลอดจนทรงรวบรวมตําราและวัตถุโบราณเปนจํานวนมาก และนํามาจัดตั้งข้ึนเปนหอสมุด และ
พิพิธภัณฑสถานแหงชาติในเวลาตอมา

พระกรณียกิจตาง ๆ ท่ีไดกลาวมานั้น ลวนแตเปนเรื่องท่ีสําคัญและเปนประโยชนแก
ประเทศชาติเปนอยางยิ่ง โดยเฉพาะการปฏิรูปการปกครองประเทศซึ่งเปนพระภารกิจท่ีสําคัญท่ีสุดใน
พระชนมชีพรับราชการของพระองค ดวยเหตุนี้เองผูวิจัยจึงมีจุดมุงหมายท่ีจะเผยแผพระเกียรติคุณ
และพระประวัติดานการปฏิรูปการปกครองเพ่ือเปนประโยชนสําหรับผูท่ีตองการนําไปประกอบ
การศึกษา คนควา อางอิง และเสริมความรูดานการเมืองการปกครองสืบตอไป

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย เปนเวลา ๒๓ ปเศษ โดยเฉพาะในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว พระองคทรงสรางพระเกียรติคุณใหขจรออกไปอยางกวางขวาง ท้ังภายในและภายนอก
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ประเทศ อีกท้ังยังเปนระยะเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดปฏิบัติพระกรณียกิจอันสําคัญใหแกประเทศจนสําเร็จ
ลุลวงไปเปนอันมาก ทรงแสดงออกซึ่งความเปนนักบริหารชั้นยอดเยี่ยมของสยามประเทศ

ถึงแมวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงปฏิบัติหนาท่ีในกระทรวง
มหาดไทยเปนระยะเวลาลวงมาถึง ๑๐๒ ปแลวก็ตาม หรือแมกระท่ังประเทศไทยจะไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยเม่ือ
ป พ.ศ. ๒๔๗๕ แลวก็ตาม แตระเบียบแบบแผนและรากฐานของการปกครองท่ีทรงดําริ ริเริ่ม และวาง
ไว ยังคงความสําคัญเปนหลักปฏิบัติตราบเทาทุกวันนี้

ดวยเหตุนี้ การศึกษาคนควาในครั้งนี้มุงไปท่ีสัมพันธภาพระหวางพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ โดยเฉพาะในชวงเวลาท่ีพระองคทรง
ประสบความกาวหนาในการบริหารราชการแผนดินในฐานะท่ีพระองคทรงเปนองคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยจนเปนท่ีเลื่องลือและสรรเสริญกันโดยท่ัวไป โดยท่ีความสัมพันธดังกลาวเริ่มตั้งแต
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังทรงพระเยาว ซึ่งอาจกลาวไดวาเพราะความเก่ียวพันกันอยาง
นี้เอง ท่ีเปนสาเหตุหนึ่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงตะหนักถึงพระปรีชาสามารถ
และความเหมาะสมของพระอนุชาพระองคนี้ จึงไดเจาะจงเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอันสําคัญเชนนี้ในขณะเม่ือมีพระชันษาไดเพียง ๓๐ ป ดัง
ขอความเปนอักขระภาษาไทยท่ีจารึกอยูใตพระบรมฉายาลักษณของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหา
จุฬาลงกรณ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ีพระราชทานเนื่องในวันคลายวันประสูติของสมเด็จพระเจา
บรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งในครั้งนั้นพระบาทสมเด็จพระเจาอยูไดเสด็จพระราช
ดําเนินเปนการสวนพระองคมาพระราชทานพร ณ วังประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิต ท่ีประทับ
ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ณ วันอาทิตยท่ี ๒๖ มิถุนายน ร.ศ. ๑๒๙ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเสด็จมาถึงหอง
นี้ ถอดพระธํามรงค จากนิ้วพระหัตถแลวมีรับสั่งวา...

“กรมดํารง เธอกับฉันเหมือนกับไดแตงงานกันมานานแลว
ขอใหเธอรับแหวนวงนี้ เปนแหวนท่ีฉันไดใสอยูเอง ไวเปนของขวัญ
ในวันเกิด กับรูปท่ีฉันถายเม่ืออายุเทาพระพุทธเลิศหลา อันนับวาเปน
สวัสดิมงคล ขอใหเธอมีความศุขความเจริญม่ันคง แลใหอายุยืน
จะไดอยูชวยกันรักษาแผนดินตอไป.”

สําหรับพระธํามรงค (แหวน) ท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดรับพระราชทาน
ทรงสวมไวตลอดพระชนมชีพ
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แผนภาพท่ี ๑-๑ พระบรมฉายาลักษณพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวท่ีพระราชทานใหกับ
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เนื่องในวันคลายวันประสูติ

อักษรสลักงาท่ีทรงจารึกบนกรอบพระบรมรูป
ท่ีมา : พิพิธภัณฑวังวรดิศ
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กระแสพระราชดํารัสขางตน ชี้ใหเห็นถึงความใกลชิดและความสัมพันธท้ังในสวน
ราชการและสวนพระองคระหวางพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว กับสมเด็จพระเจาบรม
วงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งมีมาตั้งแตทรงพระเยาว ตลอดจนรับราชการสนองพระเดช
พระคุณเรื่อยมา ซึ่งพอสรุปไดวางานใดหนักก็จะทรงมอบหมายใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ จัดทํา งานใดจะริเริ่มหรือทรงสรางเสริมก็ทรงมีพระบรมราชกระแสปรึกษาหารือกับสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพวาจะทําอยางไร แมถ่ินทุรกันดารไกลแคไหนก็ทรงโปรดเกลาฯ สนับสนุน
ใหพระองคเสด็จแทน

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ หรือเสด็จในกรมฯ ทรงมีพระวิริยะอุตสาหะท่ีจะ
ปฏิบัติพระกรณียกิจตลอดเวลาท่ีทรงรับราชการ ไมเคยมีเรื่องท่ีพระเจาอยูหัวจะทรงหวาดระแวง
นอกจาก “ความไวเนื้อเชื่อใจ” สิ่งใดท่ีเห็นวาหนักหนาก็ทรงชวยอนุเคราะห งานใด ๆ ท่ีเริ่มข้ึนในรัช
สมัยของพระองคก็จะมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เขาไปมีสวนรับราชการสนองพระเดช
พระคุณอยูแทบทุกอยาง บางครั้งท่ีมีพระราชประสงคจะทรงพักผอนสําราญพระราชอิริยาบถเชน
“การเสด็จประพาสตน” สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็ทรงมีสวนไดรับความไววางพระราช
หฤทัยใหจัดแผนการเสด็จพระราชดําเนิน และยามท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตอง
เสด็จหางไกลจากประเทศชาติ พระองคก็ยังทรงมีลายพระหัตถมาระบายความรูสึกอันแทจริงใน
พระราชหฤทัยมาถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ และดวยความสัมพันธท่ีใกลชิดระหวางท้ัง
สองพระองคนี้ ทําใหมีผูกลาวถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ วาพระองคทรงเปน “เพชร
ประดับพระมหามงกุฎ” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

การอางความสําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพท่ีมีสวนบริหารราชการ
ของประเทศ จนกระท่ังประเทศไทยกาวหนาจนพนจากภยันตรายท่ีคุกคามอยางรุนแรงตออํานาจ
อธิปไตยของชาติท่ีแลวมา นอกจากกระแสพระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท่ีไดนํามา
กลาวไวกอนหนานี้ อันเปนท่ีศักดิ์สิทธิ์และทรงความจริงอยางจะหาท่ีเปรียบมิไดแลว อาจจะพิจารณา
หารายละเอียดอ่ืนเปนขอสนับสนุนในการยกยองพระเกียรติ ดังเชน มิสเตอร เจ.จี.ดี.แคมปเบลล
(Mr.J.G.D.Campbell) ไดเขียนถึงบทบาทในการปฏิรูปงานของประเทศไทยเม่ือศตวรรษท่ี ๒๐ (Siam
In The Twentieth Century) ในตอนหนึ่งวา

...ในจําพวกการเปลี่ยนแปลงท้ังหลายท่ีประเทศสยามกําลังดําเนินการอยู การปฏิรูปการบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค เปนงานซึ่งสรางความพอใจใหแกมิตรสหายผูเปนชาวไทยของขาพเจามาก
ท่ีสุดและบางทีความสําเร็จของงานนี้ สวนใหญข้ึนอยูกับการริเริ่มและสมรรถภาพของบุคคลคน
เดียวเทานั้น บุคคลผูซึ่งเปนคนไทย นั่นคือ ปริ๊นซดํารง องคพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
พระองคทรงเปนบุคคลซึ่งนักเขียนแทบทุกคนท่ีไดแตงเรื่องเก่ียวกับเมืองไทยยกยองวา เปนบุคคล
ผูทรงไวซ่ึงอํานาจและความสามารถอยางพิเศษ พระองคทรงเปนผูท่ีทํางานท่ียากท่ีสุด และทรง
เปนนักบริหารท่ีมีความสามารถมากท่ีสุดอยางมิตองสงสัย นับเปนโชคดีแกประเทศไทยเปนอยาง
ยิ่งท่ีสามารถสรรหาผูท่ีเขามาดํารงตําแหนงสําคัญท่ีสุดในคณะรัฐบาลสมัยนั้น ดวยบุคคลท่ีเปยม
คุณสมบัติเชน ปริ๊นซดํารง เพราะจะไมมีใครเลยแมแตคนเดียวท่ีจะสามารถปฏิบัติงานใหประสบ
ความสําเร็จ แมแตเพียงสวนหนึ่งของงานท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงปฏิบัติไป
ใหแกประเทศชาต.ิ..
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ขอเท็จจริงท่ีปรากฏอีกประการหนึ่ง คือ กรณีพิพาทระหวางประเทศ ซึ่งไดสอใหเห็นวา
ประเทศมหาอํานาจตะวันตกจะลุกลามเขามาในประเทศ ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา-
เจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเหน็ดเหนื่อยมากจนถึงกับตองเสด็จมา
ประทับในกระทรวงมหาดไทยท้ังกลางวันและกลางคืนหลายวันจนเหตุการณ (เกิดเรื่องกับฝรั่งเศสทาง
ลุมแมน้ําโขงเม่ือ ร.ศ.๑๑๒) สงบลง จากเหตุการณดังกลาวทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงปฏิบัติงานกันอยางใกลชิดมากยิ่งข้ึนกับสมเด็จพระพุทธเจาหลวงในการพยายามท่ีจะปองกัน
พระราชอาณาจักรของไทยใหดีท่ีสุด

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงรักษาคุณงามความดีของพระองคเปนอยาง
ดีและเปนท่ีประจักษจนไดรับการยกยองจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท้ังสามรัชกาล คือ พระ-
บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวและพระบาทสมเด็จ-
พระปกเกลาเจาอยูหัว ซึ่งในใบประกาศนียบัตรท่ีพระองคทรงไดรับแผนหนึ่งอันแสดงถึงพระปรีชา
สามารถในการบริหารราชการ คือสรอยพระนามท่ีพระองคทรงไดรับการสถาปนาในครั้งสุดทายจาก
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว มีอักษรจารึกวา “…สยามวิชิตินทรวโรปการ มโหฬารรัฐ
ประศาสน  ปยมหาราชวรนุศิษฏ...”

สุดทายนี้ สมเด็จพระเจาบรวมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปน “บุคคล
สําคัญของโลก” ท่ีทรงงานตลอดพระชนมชีพ และในฐานะท่ีผูวิจัยเปน “เหลน” ของสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ จึงมีแรงบันดาลใจท่ีจะคนควาพระประวัติและผลงานของพระองคเปนพิเศษ
และสมควรเปนอยางยิ่งท่ีจะรับหนาท่ีบันทึกเนื้อหาและเหตุการณท่ีเก่ียวของกับ“เสด็จทวด” ไวอยาง
ละเอียดและรอบคอบ โดยเฉพาะในเชิงวิชาการเพ่ือใหเกิดประโยชนตอประเทศชาติตอไป

วัตถุประสงคของการวิจัย
เอกสารวิจัยฉบับนี้มุงศึกษาเรื่องราวของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงรา

ชานุภาพ ในดานท่ีเก่ียวกับพระกรณียกิจขององคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ในพระภารกิจการจัดระเบียบแบบแผนของการปฏิรูปการปกครอง ตลอดจนการวางรากฐานกระทรวง
มหาดไทย ดังนั้นเพ่ือเปนแนวทางของการดําเนินเรื่องและเปนสมมติฐานของการพิจารณาในการ
ทําการศึกษา ผูเขียนไดกําหนดวัตถุประสงคท่ีสําคัญไวดังนี้

๑. เพ่ือศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. เพ่ือศึกษาแนวคิดการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
วาทรงเปนผูวางรากฐานของกระทรวงมหาดไทย และคุณสมบัติของการเปนนักบริหารและผูนําท่ีดี
ของพระองค

๓. เพ่ือหาขอสรุป แนวความคิด และนโยบายเพ่ือใหเกิดประโยชนตอการศึกษาและการ
ปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป
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ขอบเขตของการวิจัย
การศึกษาจะถือเกณฑทางประวัติศาสตรและในทางพฤติกรรมท่ีแสดงออก (Historical

and Behavioral Approach) เปนหลักสําคัญ ท้ังนี้ผูเขียนมีแนวความคิดท่ีวาการท่ีจะยึดถือ
หลักเกณฑแตทางใดทางหนึ่งโดยเฉพาะ ไมอาจจะทําใหผลท่ีไดรับจากการศึกษาสมบูรณเทาท่ีควร
และดวยเหตุนี้การศึกษาในพระกรณียกิจของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจึงจําเปนท่ีจะตอง
ขยายสาระของเรื่องใหครอบคลุมไปถึงพระประวัติของพระองคตั้งแตประสูติจนสิ้นพระชนมายุขัย
เพ่ือใหตรงกับหลักทางจิตวิทยาและสังคมวิทยา และเพ่ือท่ีจะชวยใหเขาใจดีข้ึนถึงประวัติความเปนมา
และเปนไปขององคผูเปนอัจฉริยะของการบริหารงาน แตถึงอยางไรก็ดี ความสําคัญสูงสุดในสาระของ
เรื่องจะอยูท่ีพระกรณียกิจของพระองคในราชการของกระทรวงมหาดไทย โดยมีขอบเขตของการวิจัย
ดังนี้

๑. หากจะมีการศึกษาเรื่องราวท้ังหมดอยางละเอียดเก่ียวกับพระภารกิจของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงดํารงตําแหนงองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ระหวางป พ.ศ. ๒๔๓๕ – ๒๔๕๘ ซึ่งเปนชวงเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลง
การปกครองประเทศของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ขอบเขตของการศึกษาก็จะ
กวางขวางเกินความจําเปน ดังนั้นจึงจําตองจํากัดสาระสําคัญของเรื่องเปนเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการปฏิรูป
การปกครองประเทศท่ีทรงไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังใน
สวนกลางและในสวนภูมิภาค

๒. การนําเสนอเอกสารคนควาฉบับนี้ เปนเวลาท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนเวลาถึง ๑๐๑ ปเศษ หรือระยะเวลาท่ีพระองค
ไดทรงสิน้พระชนมถึง ๗๓ ปลวงมาแลว อีกท้ังขาราชการซึ่งเคยรับราชการอยูใกลชิดกับพระองคก็ถึง
แกอนิจกรรมไปแลวท้ังสิ้น แมกระท่ังพระโอรสและพระธิดาท่ีทรงทราบในพระภารกิจของพระองคก็
ลวนแตสิ้นชีพิตักษัยแลวแทบท้ังสิ้น คงเหลือแตเพียงเอกสารและหลักฐานทางวรรณกรรมเทานั้น

วิธีดําเนินการวิจัย
วิธีดําเนินการวิจัยในครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ท่ีอางอิงขอเท็จจริงจากพระนิพนธ

ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตลอดจนหนังสือและเอกสารตางๆ เปนจํานวนมาก โดยมุง
ศึกษาเพ่ือคนหาคําตอบวาสภาวะแวดลอมของประเทศในขณะนั้นกอใหเกิดปญหาตาง ๆ มากมาย
และเปนปจจัยสําคัญท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักถึงความจําเปนท่ีจะตอง
ปรับปรุงแกไขการบริหารราชการแผนดิน และปญหาท่ีสําคัญ ๆ ของความบกพรองของการปกครอง
อันจะตกเปนภาระของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยท่ี
จะตองเปนผูรับผิดชอบดําเนินการแกไข อันไดแก

๑. ปญหาของประเทศท่ีเกิดข้ึนท้ังจากภายในและภายนอกท่ีสงผลใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองวาเปนไปในลักษณะใด
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๒. การปฏิรูปการปกครองไดชวยแกปญหาท่ีสําคัญของประเทศใหหมดไปอยางไรและ
เปนการแสดงใหเห็นวา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงวางระบบการปกครองไดตรงกับ
ความตองการของประเทศ และเปนระบบการปกครองท่ีดีในสมัยนั้น

๓. คุณสมบัติในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพถือวาทรง
เปนนักบริหารและผูนําท่ีดีหรือไม? และพระองคทรงเปน “กลไก” สําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว จริงหรือไม?

ประโยชนทีไ่ดรับจากการวิจัย
จากการจัดทําเอกสารวิจัยฉบับนี้ ดวยการเรียบเรียงและวิเคราะหพระกรณียกิจดาน

การปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดขอสรุปเปนอยางดีวาพระองคทรงเปน
พระกําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศ
ทรงไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังในสวนกลางและสวน
ภูมิภาค

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนบุคคลสําคัญท่ียิ่งใหญท่ีสุดพระองคหนึ่ง
ของชาติไทย ทรงพระปรีชาสามารถในกิจการหลายดานและทรงเชี่ยวชาญในศาสตรตาง ๆ หลาย
สาขา ทรงเปนนักประวัติศาสตร นักโบราณคดี นักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร และนักการ
ทหาร ซึ่งเปนท่ียกยองนับถือของคนท่ัวไปท้ังชาวไทยและชาวตางประเทศ

การศึกษาถึงผลงานและความสําเร็จดานการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ท่ีทรงปฏิบัติมาจะกอใหเกิดประโยชนมหาศาลแกการศึกษาวิชาประวัติศาสตรการ
ปกครอง ตลอดจนการศึกษาชีวประวัติบุคคลสําคัญของชาติไทยอีกดวย พระกรณียกิจท้ังปวงนาจะ
เปนศูนยกลางแหงความสนใจของนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร หรือแมกระท่ังนักวิชาการ
นักการเมืองและนักปฏิรูปท่ีจะมีบทบาทตอการปฏิรูปประเทศในปจจุบันและอนาคต โดยท่ีเอกสาร
วิจัยฉบับนี้สามารถนําไปอางอิงและเปนหลักฐานประกอบการศึกษาดานประวัติศาสตรการปกครองได
เปนอยางดี โดยท่ีผูอานจะไดมีโอกาสรับรูเรื่องราวตางๆอันจะเปนประดุจกระจกสะทอนใหเห็นถึง
ความพระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริยไทยและพระบรมวงศานุวงศในการปกปองอธิปไตยของ
ชาติซึ่งจะทําใหคนไทยไดรูจักและเขาใจตัวตนและความเปนชาติไทยมากข้ึน และประโยชนท่ีคาดวา
ผูอานจะไดรับจากเอกสารวิจัยฉบับนี้คือ

๑. ไดรับทราบมูลเหตุและประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. ไดรับทราบถึงความสําเร็จในการบริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ท่ีถือวาเปน “กระดูกสันหลัง” ของกระทรวงมหาดไทย

๓. ไดแนวความคิดการปฏิรูปการปกครองของประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เพ่ือเปนขอเสนอตอการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ
๒๐ ป



แผนภาพท่ี ๒-๑ พระบรมฉายาลักษณพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔
(สมเด็จพระราชบิดา) ทรงเครื่องบรมขัตติยราชภูษิตาภรณและพระมหาพิชัยมงกุฎ ฉายเม่ือ พ.ศ.๒๔๐๗

บทที่ ๒
สาเหตุของการปฏริูปการปกครอง

กอนท่ีจะกลาวถึงมูลเหตุของการเปลี่ยนแปลงการปกครองและพระภารกิจของสมเด็จ
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพในการดําเนินการแกไขสถานการณและวางรูปงาน
กระทรวงมหาดไทยข้ึนเปนครั้งแรกในประเทศไทย ในเบื้องตนเห็นเปนการสมควรท่ีจะนําพระ
ชีวประวัติของ “เสด็จในกรม” (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ) มาทําการบอกเลาและ
พิจารณาเสียกอนพอเปนสังเขป ในสาระท่ีมีความสําคัญอันจะแสดงใหเห็นวาพระองคไดทรงเจริญวัย
ข้ึนมาภายในสภาวะแวดลอมเชนไร ทรงมีความรูและประสบการณตลอดท้ังคุณลักษณะอยางไร จึง
เปนสวนประกอบท่ีเสริมสงใหพระองคทรงพระปรีชาสามารถเปนอยางยิ่ง และเปนท่ียกยองสรรเสริญ
ของคนท่ัวไปยากท่ีจะหาผูใดเสมอเหมือนได

พระประวัติ
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ พระนามเดิมคือ “พระองค

เจาดิศวรกุมาร” ทรงเปนพระราชโอรสองคท่ี ๕๗ ของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว
(รัชกาลท่ี ๔ แหงพระบรมราชวงศจักรี) และเจาจอมมารดาชุม ท.จ.ว. ประสูติในพระบรมมหาราชวัง
เม่ือวันท่ี ๒๑ มิถุนายน พุทธศักราช ๒๔๐๕ เวลา ๔ นาฬิกา ๑๗ นาที ตรงกับวันเสาร แรม ๙ คํ่า
เดือน ๗ ปจอ จ.ศ.๑๒๒๔

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๙

เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มีพระชนมายุไดครบ ๑ เดือน สมเด็จพระ
ราชบิดาโปรดเกลาฯใหทําพิธีสมโภชเดือน โดยอาราธนาพระสงฆมาเจริญพระปริตรตอนบายกอนวัน
ฤกษ สําหรับตอนเชาซึ่งเปนวันฤกษ มีการเลี้ยงพระ พระอํานวยพร และพราหมณทําพิธีโกนผมไฟ
เอาไวจุกเสร็จแลวพระครูพราหมณเองลงสรงน้ําในขันสาคร สมเด็จพระราชบิดาเสด็จมาเปนประธาน
ในพิธีเวียนเทียนสมโภช ตอนบายทรงรดน้ําพระมหาสังขและทรงเจิมเหมือนครั้งพิธีสมโภชเม่ือประสูติ
ได ๓ วัน เสด็จจากการเวียนเทียนสมโภชแลว พระครูพราหมณก็อุมเอาข้ึนวางในพระอู ไกวรายมนต
กลอม ๓ ลา เปนเสร็จพิธีสมโภชเดือน และในพิธีสมโภชเดือนนี้เองพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา
เจาอยูหัวไดทรงพระราชทานทองคําเปนขวัญ เพ่ือใหทําเครื่องแตงตัวรอยชั่ง (๘,๐๐๐ บาท) และกา
ทองคําใสน้ําเสวย ๑ ใบ เปนของพระราชทานสมโภชเดือน

เม่ือวันพฤหัสบดี ข้ึน ๕ คํ่า เดือน ๙ จ.ศ.๑๒๒๔ (พ.ศ.๒๔๐๕) พระบาทสมเด็จพระจอม
เกลาเจาอยูหัว ไดพระราชทานนามวา พระเจาลูกเธอ พระองคเจาดิศวรกุมาร นาคนามทรงประพันธ
คาถาพระราชทานพระนาม ดังนี้

สุขี   อยํ   โหตุ   สทา   กุมาโร
นาเมนโส    ติสฺสวโร     กุมาโร
อายุฺจ   วณฺณฺจ   สุขพฺพลฺจ
ติกฺจฺจ    ปฺณฺจ    ปฏิภานภูตํ
ลทฺธา     ยสสสฺี    สุชตํ    มหิทฺธี
ปโหตุ    สพฺพตฺถ    จิรํ    สชุวีี
กุลฺจ    รกฺเขถ     สมาจรฺจ
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 กุมารนี้จงมีนามวา ดิศวรกุมาร โดยนามนิยาม ดิ
ศวร-กุมาร นี้จงไดซึ่งชนมายุยืนยงดํารงอยูตลอดกาลนาน ขอจงไดซึ่งวรรณผิวกายอันผองใส และจง
ไดวรรณคุณความสรรเสริญเปนนิรันดร ขอจงไดซึ่งสุขกายสุขใจเปนนิจกาล จงไดซึ่งกําลังกายอันแกลว
กลา ท้ังใหมีกําลังปญญารูรอบคอบในกิจการท้ังปวง และใหฉลาดในปฏิภาณโวหารกลาวคําโตตอบใน
ท่ีประชุมชน ขอใหดิศวร-กุมารมีอิสสริยยศ บริวารยศ ปรากฏดวยมหิทธิศักดาเดชานุภาพมาก ขอใหมี
ชนมชีพยืนนานพอเพียงควรแกกาล

อนึ่ง ขอใหดิศวรกุมาร พึงรักษาไวซึ่งตระกูลวงศใหดํารงยืนยาว และพึงรักษาไวซึ่ง
จรรยาคือความประพฤติชอบธรรมสุจริต  พึงไดชัยชนะปจจามิตรในท่ีท้ังปวง



๑๐

อนึ่ง ขอใหกุมารบุตรของเรา อันมีนามวา ดิศวรกุมาร ผูเปนบุตรชุมนี้ มีฤทธานุภาพกาล
ท้ังปวง

ขอพระรัตนตรัยท้ังสามคือ พระพุทธเจา พระธรรมเจา และพระสงฆเจา จงเปนท่ีพ่ึงแก
ดิศวร-กุมารนั้น และจงรักษาซึ่ง ดิศวรกุมาร นั้นโดยชอบในกาลทุกเม่ือ เทอญ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

นับเปนสิ่งมหัศจรรยท่ีพระจริยาวัตรของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มิไดผิด
ไปจากพระราชประสงคของพระบรมชนกนาถแมแตนอย สิ่งนั้นคือความประพฤติชอบธรรมทางสุจริต
และการตั้งอยูในศีลธรรมอันประเสริฐ

นอกจากจะไดรับพระราชทานพระนาม และทองคําสําหรับเครื่องแตงพระองครอยชั่ง
แลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ยังไดรับเงินเดือนอีกเดือนละ ๘ บาท พรอมกับขาวสารใหพ่ี
เลี้ยง แมนมและบาวไพรกิน ตลอดจนน้ํามันมะพราวสําหรับตามตะเกียงท่ี ๆ ประทับดวย สวน
อสังหาริมทรัพยก็ไดรับพระราชทานตึกแถวริมถนนเจริญกรุง จํานวน ๒ หอง กับท่ีนาริมคลองมหา
สวัสดิ์ ๑ แปลง มีเนื้อท่ี ๓๐๐ ไร  สําหรับท่ีนานั้นคุณตา (พระยาอัพภันตริกามาตย “ดิศ”) ของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนผูจัดการเพ่ือใหไดมาซึ่งผลประโยชน รวมแลวรายไดอยูในราวปละ
๓,๐๐๐ บาท

แผนภาพท่ี ๒-๒ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับเจาจอมมารดาชุม



๑๑

สําหรับเหตุท่ีพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวพระราชทานพระนามพระราชโอรส
พระองคนี้วา ดิศวรกุมาร ก็เพราะวาสมเด็จพระราชบิดาทรงนํานามสกุลของพระยาอัพภันตริ
กามาตย ซึ่งชื่อ “ดิศ” มีศักดิ์เปนตาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มาพระราชทานนาม
ดวยทรงพระราชดําริวาพระยาอัพภันตริกามาตย ซึ่งเปนขาหลวงเดิม เปนคนซื่อตรง

ท่ีมา:พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังทรงพระเยาวเปนทารกอยูนั้น เจาจอม
มารดาชุมไดเคยพาพระองคไปเฝาพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ีพระมหามณเฑียรเปน
ครั้งแรก

เม่ือพระเจาลูกเธอ พระองคเจาดิศวรกุมาร มีพระชันษาเพียง ๔ เดือน สมเด็จพระราช
บิดา ทรงลูบพระเศียรพระราชโอรสพระองคนี้ แลวตรัสกับเจาจอมมารดาวา “ลูกคนนี้จะเปนท่ีพึ่ง
ของเองไดตอไป” มีอยูครั้งหนึ่งในขณะท่ีพระองคเจาดิศวรกุมารยังเสวยนมอยูนั้น พระราชบิดาทรง
ลองเอานิ้วพระหัตถใสในพระโอษฐแทนนมดู แตพระองคเจาดิศวรกุมาร ไมทรงดูดนิ้วพระหัตถ
กลับหยุดนิ่งเสียเฉย ๆ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว จึงตรัสวา “ลูกคนนี้ฉลาด”

เม่ือพระองคเจาดิศวรกุมาร พระราชโอรสพระองคนี้ ทรงเจริญวัยมาจนชันษาครบ ๗ ป
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวก็เสด็จสวรรคต ขาราชการท้ังหลายไดพรอมกันอัญเชิญสมเด็จ
เจาฟามหาจุฬาลงกรณ กรมขุนพินิตประชานารถ พระบรมราชปโยรสพระองคใหญ เสด็จข้ึนเถลิง
ถวัลยราชสมบัติสืบตอราชสันตติวงศแหงกรุงสยาม ทรงพระนามวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว นับเปนพระมหากษัตริยลําดับท่ี ๕ แหงพระบรมราชจักรีวงศ

แผนภาพท่ี ๒-๓ พระยาอัพภันตริกามาตย (ตา)



๑๒

แผนภาพท่ี ๒-๔ พระราชโอรสและพระราชธิดาในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ความเปนมาแหงพระนาม “ดํารงราชานุภาพ”
พระนาม “ดํารงราชานุภาพ” นี้ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุ

ภาพ ไดรับพระราชทานจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว คราวเม่ือทรงสถาปนาพระยศ
จาก “พระองคเจา” ข้ึนเปน “ทรงกรม” ในป พ.ศ.๒๔๒๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรง
ตรัสเลาไวในหนังสือโบราณคดีวาประเพณีแตกอนเม่ือพระเจาอยูหัวจะทรงตั้งเจานายพระองคใดให
ทรงกรม อาลักษณเปนพนักงานคิดนามกรม ครั้นมาเม่ือพระองคทานจะรับกรม พระยาศรีสุนทร
โวหาร (นอย อาจารยางกูร) เห็นวาพระองคทรงรับราชการทหาร จึงคิดนามกรมวา “กรมหม่ืนจตุรงค
รังสฤษฎิ์” นามหนึ่ง “กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ” นามหนึ่ง ถวายพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงเลือก ซึ่งสมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงโปรดนามหลัง ซึ่งมีความหมายวา “ผูท่ีธํารงไวซึ่ง
เดชานุภาพของพระราชา”

ปรากฏใจความในคําประกาศตั้งกรมครั้งนั้นวา ทรงพระราชดําริวาพระเจานองยาเธอ
พระองคเจาดิศวรกุมาร ไดทรงบังคับการทหารมหาดเล็กรักษาพระองค  กรมกองแกวจินดา  กรม
แผนท่ี และจัดตั้งโรงเรียน ไดผลสมพระราชประสงคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นับวา
ไดทรงประกอบพระกรณียกิจอันเปนการธํารงไวซึ่งพระบรมเดชานุภาพแหงพระมหากษัตริย

พระองคเจาชายดิศวรกุมาร (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ)



๑๓

แผนภาพท่ี ๒-๕ พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

การศึกษา
๑. การศึกษาช้ันตน

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับการศึกษาแบบ
ราชกุมารครั้งกรุงศรีอยุธยา ทรงเริ่มเรียนอักษรตั้งแตพระชนมายุกอน ๓ พรรษา ซึ่งในชวงเวลานั้นมี
คุณแสงเปนครู ทรงเลาวาในเวลานั้นหนังสือเรียนยังไมมีฉบับพิมพ พระมารดาตองจางอาลักษณเขียน
หนังสือดวยเสนหรดาลลงในสมุดดํา เม่ือไดหนังสือมาแลวพอถึงวันพฤหัสบดีอันถือกันท่ัวไปจนทุกวันนี้
วาเปน “วันครู” ควรเริ่มเรียนหนังสือ เวลาเชาใหบาวถือพานรองหนังสือเรียนนําหนา โดยมีพ่ีเลี้ยงคน
หนึ่งอุมพระองค อีกคนหนึ่งก้ันกลดและมีบาวตามอีกสองสามคน ถาเปนวันพฤหัสบดีบาวท่ีตามก็ถือ
พานเครื่องบูชา ดอกไมธูปเทียนกับดอกเข็มและดอกมะเขือกับท้ังหญาแพรก (ของเหลานี้เปนของ
อธิษฐานขอใหปญญาแหลมเหมือนเข็ม มีความรูมากเหมือนเมล็ดมะเขือและรูรวดเร็วเหมือนหญา
แพรกข้ึน) เม่ือถึงสํานักครูก็ยกพานหนังสือเขาไปตั้งตรงหนาครู จุดธูปเทียนกราบไหวบูชาหนังสือ
แลวจึงเริ่มเรียนครูใหไมเหลาเทาแกนธูปอัน ๑ สําหรับชี้ตัวหนังสืออาน สอนใหอานคํานมัสการ นโม
พุทธาย สิทธํ กอน พอจําไดแลวอานสระและพยัญชนะ ตอไปนอกจากวันพฤหัสบดีไมตองมีเครื่องบูชา
ไปเรียนเวลาตอนเชาทุกวัน เพราะกลางวันตองข้ึนเฝา

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเรียนอยูกับคุณแสงไมนานนัก ก็ยายไป
เรียนกับคุณปาน ธิดาสมเด็จพระยาบรมมหาพิชัยญาติ ทรงใชหนังสือประถม ก กา ซึ่งเปนหนังสือท่ี



๑๔

พิมพครั้งแรกของหมอบรัดเล ผูเปนมิชชั่นนารีชาวอเมริกาซึ่งเขามาเมืองไทยในสมัยรัชกาลท่ี ๓ วิธี
สอนของครูคงเปนเชนเดียวกับคุณแสง คือคงอานสระ พยัญชนะ แลวผสมอักขระหรือท่ีเรียกวา “ผสม
ตัว” ตั้งแตตนไปจนจบแมเกย (วิธีเรียนผสมตัวแบงเปนแม ๆ คือ แม ก กา แมกน แมกง แมกก แมกด
แมกบ แมกมและแมเกย) จากนั้นก็ทรงใชวิธีการศึกษาดวยการอานหนังสือเปนเรื่องตาง ๆ เชนอิเหนา
รามเกียรติ์ สามกกไดอยางแตกฉานจนถึงข้ัน “ข้ึนสมุด” คืออานหนังสือเปนเลม ๆ

การศึกษาของสมเด็จพระเจาลูกเธอในสมัยนั้น ดูเหมือนจะมีระเบียบมาตั้งแตในสมัย
รัชกาลท่ี ๑ (บางทีจะตามอยางครั้งกรุงศรีอยุธยา) ในระดับเริ่มศึกษาหรือชั้นประถมพระองคเจาชาย
และพระองคเจาหญิงจะเรียนหนังสือไทยเหมือนกัน แตเม่ือเริ่มชั้นมัธยมการเลาเรียนของพระองค
เจาชายและพระองคเจาหญิงเริ่มแยกกัน พระองคเจาชายเรยีนตอครูผูชาย และพระองคเจาหญิงเรียน
ตอครูผูหญิงเพราะวิชาท่ีเรียนตอนนี้ผิดกัน พระองคเจาชายเริ่มเรียนภาษามคธสวนพระองคเจาหญิงก็
เริ่มฝกหัดการเรือน แตคงเรียนภาษาไทยดวยการอานหนังสือเรื่องตาง ๆ เหมือนกัน  การฝกหัด
กิริยามารยาทก็กวดขันตั้งแตชั้นนี้ พระองคเจาชายก็จะเรียนพระธรรม กับท้ังฝกหัดปฏิบัติพระวินัย
ดวยการทรงผนวช

แผนภาพท่ี ๒-๖ พระองคเจาดิศวรกุมาร ตอนพระชนมายุ ๖ พรรษา

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๕

การศึกษาภาคปฏิบัติในราชสํานักของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เริ่มแต
เม่ือมีพระชนมได ๔ พรรษา ไดเขาเฝาพระราชบิดาเพ่ือใหทรงใชสอย บางครั้งก็ตามเสด็จออกไปนอก
วัง ถาไปทางไกลก็มีมหาดเล็กอุมตามเสด็จ ถาไปในขบวนแหก็ข้ึนวอพระท่ีนั่งรองตามเสด็จ บางครั้งก็
ไดประทับรวมพระราชยานกับพระราชบิดา เคยตกพระราชยานครั้งหนึ่งเพราะงวงจัด เคยตามเสด็จ
ไปตางจังหวัดดวย และครั้งหลังสุดไดตามเสด็จไปดูสุริยุปราคาท่ีหวากอเมืองประจวบคีรีขันธกลับ
มาถึงพระนครได ๗ วัน มีงานสมโภชพระมหามณีรัตนปฏิมากรแกวมรกต ไดตามเสด็จไป
ทอดพระเนตรโขนท่ีพระท่ีนั่งไชยชุมพล พอกลับวังก็ทรงประชวรไขพรอมกับเจาจอมมารดาชุม และ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวก็ทรงประชวรและเสด็จสวรรคต เม่ือ ๑ ตุลาคม พุทธศักราช
๒๔๑๑

เม่ือป พ.ศ. ๒๔๑๕ หลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  เสด็จกลับ
จากประเทศอินเดีย ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหจัดตั้งโรงเรียนสอนภาษาอังกฤษในกรมมหาดเล็ก
ข้ึน อีกหนึ่ ง โ รง คู กับ โรงเรี ยนสอนภาษาไทย ซึ่ งตั้ งอยู ใกล กับประตู พิมานไชยศรีภายใน
พระบรมมหาราชวัง โดยไดจาง Mr. Francis George Patterson ชาวอังกฤษเปนครู โดยมีนักเรียน
คือบรรดาพระเจานองยาเธอ กับพระเจานองเธอ และทรงโปรดเกลาฯ ใหพวกนายรอยทหาร
มหาดเล็กไดเรียนดวย แตจัดเปนคนละแผนกมิไดปะปนกันคือ เจานายเรียนเชาและพวกทหาร
มหาดเล็กเรียนในตอนบาย  เม่ือแรกตั้งโรงเรียนมีนักเรียนประมาณ ๕๐ คน ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ก็ไดทรงเขารับศึกษาในโรงเรียนนี้ดวย แตตอมาจํานวนนักเรียนลดนอยลง เพราะ
เจานายชั้นผูใหญทรงออกไปรับราชการตามกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ  เจานายชั้นกลางก็ทรง
ออกไปทรงผนวชตามราชประเพณีนิยม

แผนภาพท่ี ๒-๗
Mr. Francis George Patterson

เม่ือป พ.ศ.๒๔๑๗ เหลือนักเรียนในโรงเรียน
อังกฤษเพียง ๕ พระองค จึงโปรดฯ ใหยายไปสอน ณ
หอนิ เพธพิทยา(ริมประตูศรีสุนทร) พอถึงเดือน
กันยายนในปเดียวกันก็ถึงคราวสิ้นสัญญาจางครูแปต
เตอรสันก็กลับประเทศอังกฤษ นักเรียนก็คนควาและ
เรียนดวยตนเองตอไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเลาวา
กอนเขาเรียนในโรงเรียนอังกฤษไดเรียนภาษา “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 ครูแปตเตอรสัน
เปนครูท่ีกวดขันในเรื่องระเบียบวินัย ใครทําผิดก็จับ
ทําโทษเชนใหยืนหรือมิฉะนั้นก็ใชไมบรรทัดตีมือเอา
จริง ๆ พระองคเคยไปรังแกเพ่ือนและถูกทําโทษใหยืน
ถึง ๑๕ นาที รูสึกเข็ดและไมกลาทําผิดอีก ซึ่งเปนครั้ง
เดียวท่ีถูกทําโทษ เรียนอยูไดหนึ่งปก็พูดจากับครไูด
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จึงไดไปเท่ียวกับครูและไดไปพบปะพูดจากับฝรั่งอ่ืน ๆ ในชวงเวลาดังกลาวพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงโปรดเกลาฯ ใหครูแปตเตอรสันเขาไปสอนภาษาอังกฤษถวายเวลาคํ่า และ
ทรงรับสั่งใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งเปนศิษยติดตัวนําครูแปตเตอรสันเขาไปถวาย
พระอักษรและนํากลับ ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงมีโอกาสศึกษาภาษาอังกฤษ
เพ่ิมเติมในเวลากลางคืนอีกดวย

เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงผนวชในป พ.ศ.๒๔๑๖ สมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงตามเสด็จฯไปอยูดวยในฐานะศิษยและมีโอกาสไปเฝาสมเด็จฯ กรม
พระยาปวเรศวริยาลงกรณ เนือง ๆ และไดรับพระโอวาทบอยครั้ง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว ทรงโปรดใชสอยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพอยูตลอดเวลา และในการท่ีไดประทับ
โดยใกลชิดครั้งนี้ ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงโปรดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพเปนพิเศษ นับแตนั้นมา
แผนภาพท่ี ๒-๘ Mr.Francis George Patterson (ยืนซายสุด) กับลูกศิษยท่ีเปน “Favourite” ๕
พระองค
แถวยืนจากซาย : พระองคเจาดิศวรกุมาร/สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ตนราชสกุลดิศกุล)
ทรงยืนทาวพระหนุ(คาง) และพระองคเจากฤษฎาภินิหาร/สมเด็จฯ กรมพระนเรศวรฤทธิ์ (ตนราชสกุล
กฤดากร)
แถวนั่งเกาอ้ี : สมเด็จเจาฟาภาณุรังสีสวางวงศ/สมเด็จฯ เจาฟาภาณุพันธุวงศวรเดช (ตนราชสกุลภาณุ
พันธุ)  และพระองคเจาเทวัญอุทไทยวงศ/สมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงศวโรปการ (ตนราชสกุลเทวกุล)
ประทับกับพ้ืน : พระองคเจากาพยกนกรัตน (สิ้นพระชนมเสียกอน)
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ในปพุทธศักราช ๒๔๑๗ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มีพระชนมายุครบ
๑๒ พรรษา อันเปนปท่ีจะตองเขาพิธีโสกันต พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ ใหมีการแหโสกันตเปนการใหญรวมกัน ๕ พระองค คือ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพ พระองคชายศรีเสาวภางค พระองคเจาหญิงสวางวัฒนา พระองคเจาหญิงนภาพรประภา
และพระองคเจาหญิงประสานศรีใส เม่ือโสกันตแลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ทรงรับ
ราชการประจําพระองคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. การศึกษาช้ันกลาง
ในเดือน ๘ ปกุน พุทธศักราช ๒๔๑๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรง

ผนวชเปนสามเณรท่ีวัดพระศรีรัตนศาสดาราม  แลวไปประทับท่ีวัดบวรนิเวศวิหาร ซึ่งความรูสึกใน
การท่ีไดทรงผนวชเปนสามเณรครั้งนั้นทรงตรัสวา... “ไดไปอยูวัดบวรนิเวศวิหาร กับเจานายพ่ีนองก็ไม
เดือดรอนอันใดในการท่ีบวช ถาวาประสาใจเด็กอายุเพียงเทานั้นกลับออกจะสนุกดีดวย เพราะสมัยนั้น
ประเพณีกวดขันในการศึกษาของพระเณรบวชใหม ยังไมเกิดข้ึน”

แผนภาพท่ี ๒-๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงผนวชเปนสามเณร
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สําหรับประสบการณท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับเม่ือ
ทรงผนวชเปนสามเณรท่ีวัดบวรนิเวศวิหารในครั้งนั้นมีหลายอยาง ซึ่งพอจะแยกออกเปนขอใหญ ๆ คือ

๑. การศึกษาอบรมเก่ียวกับระเบียบปฏิบัติในทางพระศาสนา
๒. ทรงศึกษาโบราณคดี
๓. เวทมนต และเครื่องรางตาง ๆ
๔. ประเพณีอันดีงามภายในวัด
การศึกษาอบรมเกี่ยวกับระเบียบปฏิบัติในทางพระศาสนา พระองคทรง

รับการศึกษาดวยวิธีฟงเทศนและคําสั่งสอนของพระอุปชฌาย คือสมเด็จกรมพระยาปวเรศวริยาลง
กรณ (ขณะนั้นทรงดํารงพระยศเปนกรมพระ) มีระเบียบปฏิบัติสําหรับเจานายท่ีทรงผนวชในระยะแรก
ก็คือ ตอนรุงเชา จัดถวายน้ําบวนพระโอษฐกับไมสีพระทนตถวายเสด็จพระอุปชฌาย เวลาคํ่า ๑๙.๐๐ น.
ตองไปเฝาเพ่ือทรงฟงคําสั่งสอนพระธรรมวินัยทุกวันจนถึงเวลา ๒๐.๐๐ น. จึงทําวัตรคํ่าและซอมสวด
มนตไปจนถึงเวลา ๒๓.๐๐ น. จึงเลิก

สมเด็จพระสังฆราชฯ ทรงโปรดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนอยางมาก
เพราะทรงทอง “อนุญญาสิกโข” ไดแมนยําและมีความรูทางภาษาอังกฤษดี จึงไดเขาเฝาอยาง
สมํ่าเสมอ และทรงโปรดเลาเรื่องโบราณตาง ๆ ใหฟง ซึ่งเปนเหตุใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพทรงสนพระทัยในวิชาประวัติศาสตรและการศาสนา พระองคไดคนควาเก่ียวกับเรื่องเหลานี้มาก
จนทรงไดสมญาวา “พระบิดาแหงประวัติศาสตรไทย” ในเวลาตอมา

ในชวงท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนสามเณรและไดเสด็จออก
บิณฑบาตอยางสมํ่าเสมอ บางวันก็เสด็จไปกับภิกษุสามเณรอ่ืน บางวันก็เสด็จโดยลําพังพระองค บาง
วันเสด็จออกบิณฑบาตแลวข้ึนรถลงเรือไปเท่ียวเรื่อย ๆ จนบายจึงเสด็จกลับวัด แตตองเสด็จกลับทัน
สวดอนุญาสิกโข เพราะสมเด็จพระอุปชญายเสด็จลงพระอุโบสถเสมอ

ทรงศึกษาโบราณคดี การศึกษาโบราณคดีของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เปนเรื่องท่ีสงสัยกันมากวาทรงศึกษาอยางไรและดวยวิธีใด เพราะแตกอนนั้นไมมีการศึกษาเหมือนใน
สมัยนี้ และการศึกษาในดานโบราณคดีนี้เองเปนงานของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีไดรับ
การเทิดทูนวาทรงเปน “พระบิดาแหงประวัติศาสตรชาติไทย” ในเวลาตอมาและอยูในความทรงจํา
ของอนุชนตลอดไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเริ่มศึกษาโบราณคดีในสมัยท่ีพระองคทรง
ผนวชเปนสามเณร ท้ังนี้ก็เพราะทรงเลาไวดวยพระองคเองวา เม่ือข้ึนไปเฝาสมเด็จพระอุปชฌาย
ทรงเลาเรื่องโบราณตาง ๆ ใหทราบเนือง ๆ ในเวลานั้นเสด็จอุปชฌายยังไมทรงชรานัก แตวิธีท่ีทาน
ตรัสเลาผิดกับผูอ่ืน เม่ือทรงบรรยายไปจนตลอดเรื่องแลว มักกลับมาเลาเนื้อความซ้ําอีกครั้งหนึ่ง คนท่ี
ฟงยอมเขาใจและจําความไดไมผิด และนี่ก็คือการศึกษาโบราณคดีเบื้องตนของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ กลาวคือการฟง ฟงดวยความสนใจจากผูทรงความรูแลวจําเขาไว ไมผิดอะไรกับ
นักเขียนท่ีมีวัตถุดิบอยูในสมองมาก ๆ ก็ยอมจะผลิตออกไปไดมาก ดังจะเห็นไดวาสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงนิพนธเรือ่งราวตาง ๆ ไดมากมายเหลือเกิน โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือพระองค
ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เม่ือเสด็จตรวจราชการ ก็ทรงนําเรื่องราวทาง
โบราณคดีท่ีเคยไดรับฟง มากอใหเกิดเปนผลประโยชนอีกมากมาย
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ทรงสนพระทัยในเรื่องเครื่องรางของขลัง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ยัง
ทรงเรียนคาถาอาคมและวิชาท่ีทําใหอยูยงคงกระพันดวยเวทมนตรและเครื่องรางตาง ๆ มีอาจารยท่ี
สําคัญในเวลานั้นคือ ‘นักองควัตถา’ อนุชาของสมเด็จพระนโรดมกษัตริยแหงกรุงกัมพูชาในยุคนั้น วัง
ของนักองควัตถาอยูริมคลองตรงขามกับบานคุณตา และทรงคุนเคยกับคุณตาดวย ทรงสะสม
เครื่องรางแปลกประหลาดท่ีไมเคยเห็นไวมากเชนพดและเข้ียวงาท่ีงอกได ผาประเจียด พระธาตุ ลูกแร
ปรอทหลอม ซึ่งคุณตาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ดูเหมือนจะพิจารณาวาเรื่องนี้ไมใช
เรื่องเสียหายอะไรจึงไดถวายพระกริ่งดําองคหนึ่งเปนของประจําพระองค ซึ่งเปนพระพุทธรูปหลอดวย
ทองสัมฤทธิ์หนาตักขนาด ๒ เซ็นต ถือหมอน้ํามนต ภายหลังทรงทราบจากนักองควัตถาวาเปน
พระพุทธรูปท่ีพระปทุมสุริยวงศ เจาแผนดินเขมรสรางข้ึนดวยอิทธิฤทธิ์ เปนเครื่องรางสําหรับปองกัน
อันตรายอยางศักดิ์สิทธิ์ ซึ่งสมเด็จพระสังฆราชทรงมีพระกริ่งเหมือนกัน   และเม่ือทรงทราบวาสมเด็จ
ฯ กรมพระยาดํารงรงชานุภาพ มีพระกริ่งเชนเดียวกัน จึงโปรดใหนําพระกริ่งไปเทียบกับของพระองค
จึงทราบวาพระกริ่งของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนพระกริ่งดําอยางแท สวนของ
สมเด็จพระสังฆราชเปนกริ่งเหลือง

ประเพณีอันดีงามภายในวัด สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับสิ่ง
ประทับพระทัยมากนั่นก็คือ ความเสมอภาค เพราะประเพณีในการบวชในทางพระพุทธศาสนานั้น
ถือวาทุกคนเสมอกันหมด เรื่องยศศักดิ์เปนเรื่องท่ียกไวชั่วคราว สนทนาปราศรัยกันก็เปนไปอยางใจ
ชอบ ประชุมกันในตอนเย็น องคไหนบวชใหมก็มีอาการหิว มีการเค่ียวน้ําตาลน้ําผึ้งฉันกันอยางกันเอง
การสนทนาดื่มน้ําชาและสนทนากันนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ถึงกับทรงกลาววา
“เปนท่ีบันเทิงใจ” ระเบียบวินัยอะไรตาง ๆ ก็ชวยเปนเครื่องขัดเกลาใหคนเราคุนเคยกับการอยูภายใต
การบังคับบัญชา และการสมาคมท่ีชวยใหคนเรามีความสุขเสมอกัน ไมมีความเหลื่อมล้ําต่ําสูง

นี่คือประสบการณตาง ๆ ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในสมัยท่ีทรง
ผนวชเปนสามเณร แตพระองคก็ทรงผนวชอยูเพียงพรรษาเดียว เม่ือออกพรรษาเดือน ๑๒ ปกุน พ.ศ.
๒๔๑๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับโปรดเกลาฯ ใหนําพระกฐินหลวงไปทอดท่ีวัด
คงคาราม จังหวัดเพชรบุรี หลังจากเสด็จกลับก็ทรงลาสิกขาบท แลวเสด็จไปประทับอยูกับเจาจอม
มารดาชุมท่ีพระตําหนักประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิต ในท่ีดินซึ่งพระปตุลาถวายใหทําวังริม
คลองขางวัดสุทัศน



๒๐

แผนภาพท่ี ๒-๑๐ วังประตูสามยอดท่ีเชิงสะพานดํารงสถิตย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

๓. การศึกษาช้ันปลาย
เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงลาสิกขาบทจากสามเณรแลว ก็ทรง

เขารับราชการเปนมหาดเล็กเม่ือมีพระชนมเพียง ๑๔
พรรษา ถาเทียบอายุการศึกษาของราชกุมารครั้งกรุงศรี
อยุธยา และการศึกษาสมัยนี้แลว จะเห็นวาสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเขาเรียนตอชั้นสูงมากกวา
เปนการเขารับราชการ แตความจริงสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ทรงเปนนักศึกษาตลอดพระชนมชีพของ
พระองค  แมเม่ือออกจากราชการแลว พระองคก็ยังคงมี
เวลาสําหรับศึกษาคนควาอยางไมหยุดยั้ง

การเขาโรงเรียนนายรอยตั้งแตป พ.ศ.๒๔๑๘
แลวออกเปนนายทหารจนถึงป พ.ศ.๒๔๒๖ ควรถือเปน
การศึกษาข้ันมหาวิทยาลัยของพระองค เนื่องจากมีพระ
ชนมเพียง ๒๒ พรรษา นอกจากนั้นพระองคทรงอุปสมบท
ในปเดียวกันนี้ดวย ซึ่งนับวาอยูในวัยศึกษาชั้นสูงของราช
กุมารสมัยกรุงศรีอยุธยา แมในสมัยนี้มีนอยคนท่ีสําเร็จ
มหาวิทยาลัยเม่ืออายุ ๒๑ ป ดังนั้นจึงถือวาสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงรานุภาพ ยังทรงเปนนักศึกษาอยูจนถึง พ.ศ.

แผนภาพท่ี ๒-๑๑ ทรงเปนนักเรียนนายรอย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุด
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๒๑

๒๔๒๗ เม่ือพระองคมีพระชายาแลว จึงถือวาสําเร็จการศึกษาจากสถาบัน
ทรงผนวช
หมอมเจาพูนพิศมัย ดิศกุล พระธิดาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรง

รับสั่งเรื่องการอุปสมบทเปนพระภิกษุของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไวดังนี้
เสด็จพอทรงเลาวา…ทานทรงผนวชเปนพระเม่ือพระชันษา ๒๒ ป เพราะเม่ือครบ

๒๑ ปนั้น พระองคกําลังเตรียมจะไปราชการทัพฮอแตแลวก็ไมตองไปทําใหทรงผนวชได สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพทรงเลื่อมใสในพระบวรพุทธศาสนาอยางลึกซึ้งเชนเดียวกับเจานายพระองค
อ่ืน ๆ แตก็มีขอท่ีนาสังเกตคือบรรดาเจานายพระองคอ่ืน ๆ เม่ือมีพระชันษาครบท่ีจะทรงผนวชเปน
พระภิกษุในบวรพุทธศาสนาแลวก็จะประทับจําพรรษาอยูท่ีวัดในกรุงเทพมหานคร แตสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ เม่ือทรงอุปสมบทแลวหาไดประทับอยูในกรุงเทพฯไม พระองคกลับมีพระ
ประสงคจะเสด็จข้ึนไปประทับจําพรรษาอยูท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติราชวรวิหาร อําเภอบางปะอิน
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา

เหตุท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จไปประทับอยู ณ วัดนิเวศธรรม
ประวัติ มีอยูวาเม่ือปพุทธศักราช ๒๔๒๒ พระองคทรงไดรับโปรดเกลาฯ ใหเปนราชองครักษประจํา

พระองคพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว โดยไดตามเสด็จพระราชดําเนินอยูทุก
วัน ครั้นเม่ือสมเด็จพระพุทธเจาหลวง เสด็จไป
ประทับ ณ พระราชวังบางปะอิน ทรงมีพระราช

ประสงคใหสรางวัด นิเวศธรรมประวัติฯ เปน
วัดหลวงคูกับพระราชวังบางปะอิน ซึ่งมีอยูวัน
หนึ่งขณะท่ีเสด็จพระราชดําเนินไปตรวจการ
กอสราง และการบํารุงรักษาวัดทรงมีพระราช
ดํารัสวา “…วัดนี้เงียบสงบ สบายนาอยู ถา
เจานายองคใดบวชจะมาอยูก็ได..” สมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงกราบบังคม
ทูลตอบไปทันทีวา“เม่ือขาพระพุทธเจาบวช
ถ า ท ร ง โ ป ร ด ฯ  ใ ห อ ยู วั ด นิ เ ว ศ ฯ
ขาพระพุทธเจาจะมาอยู” สมเด็จพระพุทธเจา
หลวงมีพระราชดํารัสถามซ้ําวา “จริงๆ หรือ
ถาจริงจะใหปลูกเรือนไวให” สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ จึงทูลสนองซ้ําวา
“จริง” ทําใหพระเจาอยูหัวทรงยินดีและได
ตรัสบอกสมเด็จพระสังฆราช แตทานถวาย
พระพรความขัดของวา ในปนั้นพระอมราภิ
รักขิต (พระยาพฤฒาธิบดีศรีสัตยานุการ
หรือออน โกมลวรรธนะ) จะเปนพระอาจารย

แผนภาพท่ี ๒-๑๒
พระอุโบสถวัดนิเวศธรรมประวัติในอดีต

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๒๒

ใหยังไมได เพราะอายุพรรษายงัไมครบ ๑๐ พรรษาบริบูรณ หยอน อัตราตามพระวินัยอยูพรรษาหนึ่ง
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงกราบบังคมทูลวาถาเชนนั้นจะรอไปบวชในปหนา จึงเลื่อนมา
บวชใน พ.ศ.๒๔๒๖ เม่ือพระชนมายุได ๒๒ พรรษา

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ในปพุทธศักราช ๒๔๒๖ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงผนวชในพระอุโบสถ
วัดพระศรีรัตนศาสดาราม ภายในพระบรมมหาราชวัง ตามประเพณีเจานายทรงผนวช โดยมีสมเด็จฯ
กรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณเปนพระอุปชฌาย และสมเด็จพระสังฆราช ปุสสเทว (สา) เปนพระ
กรรมวาจาจารย พระอมราภิรักขิตท่ีจะเปนพระนิสสยาจารยก็ลงมานั่งในคณะปรกดวย เม่ือทรงผนวช
แลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จไปประทับพักอยูท่ีวัดราชประดิษฐสถิตมหาสีมาราม
กรุงเทพมหานคร ในวันรุงข้ึนเสด็จเขาไปรับบิณฑบาตท่ีชาลาตนมิดตะวันในบริเวณพระอภิเนานิเวศน
(อันอยูในสวนศิวาลัยในปจจุบันนี้ ) ในการเสด็จเขาไปรับบิณฑบาตรนั้น พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จลงทรงบาตรพรอมดวยพระบรมวงศานุวงศฝายใน ทรงนิมนตใหเขาไป
ทรงรับบิณฑบาตในพระบรมมหาราชวังนั้น ทรงมีพระราชปรารภ ๒ ประการคือ ๑. ทรงมีพระราช
ประสงคท่ีจะฟนประเพณีครั้งท่ีพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกระทําเชนนั้น และ ๒.
ทรงเห็นวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งเปนพระเจานองยาเธอจะเสด็จไปจําพรรษาอยู
ไกลถึงอําเภอบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา  ทําใหพระญาติท่ีอยูในกรุงเทพฯ ไมมีโอกาส
ทําบุญดวย จึงโปรดฯ ใหเขาไปรับบิณฑบาตเสียกอน

ในชวงท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงผนวชและประทับพักอยูท่ีวัดราช
ประดิษฐสถิตมหาสีมารามอยูนั้น นอกจากจะไดเสด็จไปรับบิณฑบาตในพระบรมมหาราชวังดังกลาว
มาแลว ยังไดถือโอกาสนั้นเขาเฝาทูลลาสมเด็จฯ กรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ โดยมีพระอมราภิ

แผนภาพท่ี ๒-๑๓ พระตําหนักสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ



๒๓

รักขิตเปนผูนําเขาเฝา สําหรับเหตุท่ีตองไปเฝาทูลลาก็เพราะสมเด็จฯ กรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ
ไมตองการจะใหพระเจาลูกเธอในพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงผนวชอยูวัดอ่ืนนอกจาก
วัดบวรนิเวศวิหาร แตเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดเขาเฝา และทูลวาเปนพระราช
ประสงคของสมเด็จพระพุทธเจาหลวง สมเด็จฯ กรมพระยาปวเรศฯ ก็มิไดทรงขัดของแตประการใด
ทรงประทานโอวาทเปนอยางดี และภายหลังจากท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงผนวช
เปนเวลา ๔ วันเต็ม ก็ไดเสด็จโดยเรือไปประทับจําพรรษา ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ อําเภอบางปะอิน
โดยมีสมเด็จพระสังฆราชเสด็จไปสงถึงทาน้ําราชวรดิษฐ

ผูท่ีตามเสด็จสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไปอยูท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ ในครั้งนั้น
นอกจากจะมีผูรับใชติดตามแลวยังมีเจานายและพระสหายท่ีทรงผนวชและบวชเปนพระดวย กันหลายรูปคือ

๑. หมอมเจาโอภาส ในกรมขุนวรจักรธรานุภาพ
๒. นายรอยตรีหลวงสุรยุทธโยธาหาร (ดั่น) ตอมาไดเปนเจากรมโรงเรียนพระตําหนัก

สวนกุหลาบแตแรกตั้ง ภายหลังไดเปนนายพันโท ไปบังคับทหารท่ีนครราชสีมา อยูจนถึงแกกรรม)
๓. นายรอยตรีขุนชาญสรกล (อ่ิม) ตอมาเปนพระยาวิเศษสัจธาดา
๔. พลทหารเพ็งเล็ก (เวลานั้นเปนมหาดเล็กประจําพระองคของสมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพ ในกรมทหารมหาดเล็ก (ภายหลังเปนขุนวรการพิเศษ ในกระทรวงธรรมการ)
สวนท่ีบวชเปนสามเณร คือ

๑. หมอมเจาหลง ในกรมพระเทเวศรวัชรินทร (ภายหลังไดตําแหนงในกระทรวงยุติธรรม)
๒. หมอมเจาเล็ก ในกรมหลวงวงศาธิราชสนิท (ภายหลังไดตําแหนงในกระทรวงพระคลัง)

ท่ีเปนคฤหัสถ คือ
๑. นายเพ็งใหญ เสมียนในกรมทหารมหาดเล็ก ซึ่งเคยบวชอยูวัดโสมนัสวิหารหลาย

พรรษา ขอลาไปอยูเปนผูแนะนําสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในการปฏิบัติพระวินัย
๒. เจาพระยายมราช (มหาปน) เปนคนสําคัญท่ีควรกลาวถึงอีกคนหนึ่งเนื่องจากเปน

สหชาติเกิดปเดียวกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ แตอุปสมบทกอนหนึ่งป เจาพระยายมราช
บวชพระอยูพรรษาเดียวก็ลาสิกขา และเม่ือทราบวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจะทรง
ผนวชและจําพรรษาท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ จึงสมัครไปอยูดวยตลอดพรรษา
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และอีกทานหนึ่งคือเจาจอมมารดาชุม (พระ
มารดา) ตามข้ึนไปอยูท่ีแพจอดทางฝงพระราชวัง บาง
ปะอิน เพ่ืออํานวยการหาอาหารเลี้ยงสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ และผูติดตามคนอ่ืนๆ ท่ีข้ึนไป
จากพระนครดวยกัน    ครั้นถึงวันพระเจาจอมมารดา
ชุมก็รักษาศีลอุโบสถ ขามไปทําวัตร ฟงเทศนากับ
อุบาสก-อุบาสิกา ตลอดจนเลี้ยงอาหารพระอยูตลอด
พรรษา

ชวงท่ี สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ทรงผนวชและประทับอยู ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ
ปรากฏวาพระองคทรงเครงครัดในพระธรรมวินัยและ
อาจาริยวัตรเปนอยางยิ่ง เริ่มตนตั้งแตเสด็จไปถึงในวัน
แรก พระองคก็ทรงเขาไปบูชาพระพุทธรูปในพระพระ
อุโบสถกอน แลวจึงเสด็จข้ึนไปบนกุฏิพระอมราภิรักขิต
เจาอาวาสเพ่ือถวายเครื่องสักการะขอนิสสัยปวารณา
ตัวเปนศิษยตามระเบียบพระวินัย จากนั้นก็ทรง
กระทําอาจาริยวัตรเปนปกติคือ เวลาเชา เม่ือทานตื่น
นอนก็ตองเอาน้ําบวนปาก น้ําลางหนากับไมสีฟนไป
ถวาย พอคํ่าถึงเวลาท่ีทานกําหนดตองข้ึนไปฟงทาน
สั่งสอนแตทานใหทําพอเปนวินัยกรรม ไม ก่ีวันก็

อนุญาตใหหยุด เปนเชนนั้นเหมือนกันทุกวัน เม่ือทําพิธีขอนิสัยแลวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ก็ไปอยูท่ีตําหนักเจาคุณอมราภิรักขิต ทานใหพระปลัดชื่อ “นาก” เปนผูอุปการะอยางเปนพ่ีเลี้ยง
ของพระองคดวย

ในระยะเวลาท่ีสมเด็จทรงผนวชและประทับ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติ นอกจากจะทรง
ประพฤติปฏิบัติพระองคตามพระธรรมวินัยเปนอยางดีแลว ยังปรากฏวาไดทรงบําเพ็ญกรณียกิจท่ีควร
สรรเสริญเปนอยางยิ่งอีก คือ

๑. จัดโรงเรียน
๒. บํารุงตนไม
๓. กําหนดวันไหวประจําปของวัด
จัดโรงเรียน ในเรื่องของการจัดโรงเรียนนั้นเกิดจากทรงพิจารณาเห็นวาเด็กท่ีมาเรียน

หนังสือกับพระนั้นรูหนังสือชา เหตุเพราะพอแมจะใหเด็กมาเรียนหนังสือในชวงท่ีวางจากการทํานา
ถานับวันเรียน เรียนปหนึ่งก็ไมก่ีเดือน เม่ือถึงฤดูทํานาเม่ือใดพอแมก็ลาเอาลูกไปชวยทํางานเชนให
เลี้ยงนองในเวลาท่ีผูใหญไปทํางานเปนตน จนเสร็จงานจึงกลับเอามาสงโรงเรียนอีก เปนเชนนั้นปละ
หลาย ๆ ครั้ง เด็กไดเคยเรียนอะไรไวก็มักลืมหมด เม่ือกลับมาตองยอนข้ึนไปใหมจึงรูชา พระองคทรง
เห็นวาท่ีพอแมใหลูกหยุดเรียนเชนนั้นดวยความจําเปนในอาชีพจะหามไมได ทางแกไขมีแตตองคิดแก
กระบวนการสอน แยกความรูออกเปนอยาง ๆ เพ่ือใหเด็กสําเร็จภายในเวลาเรียนระยะละอยาง

แผนภาพท่ี ๒-๑๔
พระอมราภิรักขิต (ออน อมโร)

เจาอาวาสองคแรกของวัดนิเวศธรรมประวัติ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุด
สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ซึ่งเปนมูลเหตุท่ีสําคัญท่ีทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงแตงหนังสือ “แบบเรียนเร็ว”
ซึ่งปจจุบันก็ยังคงใชเรียนอยูในโรงเรียนท่ัวประเทศ

นอกจากนั้น สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ยังทรงสังเกตเห็นวาในโรงเรียนยัง
ขาดการสอนคดีธรรม คือการใหนักเรียนสวดคํานมัสการคุณาคุณ ครั้งทรงคิดจะใหมีการเทศนใหเด็ก
ฟงก็ทรงเกรงวาจะไมกอใหเกิดประโยชนอะไรเพราะเด็กฟงแลวไมเขาใจ จึงเห็นวาถาแตงเปนคํากลอน
ใหเด็กทองสวดจะดีกวา พระองคจึงบอกความท่ีปรารภไปยังพระยาศรีสุนทรโวหาร(นอย อาจาริยาง
กูร) ขอใหทานชวยแตงคํามนัสการสงข้ึนไปใหทานก็แตงใหตามประสงค ซึ่งเปนคํานมัสการ ๗ บท ข้ึน
ดวยบทบาลีแลวมีกาพยกลอนเปนภาษาไทยทุกบท นมัสการพระคุณเจาข้ึนตนวา “องคใดพระ
สัมพุทธ สุวิสุทธ สันดาน เปนตนบท ๑...นมัสการพระธรรมเจาบท ๑...นมัสการพระสงฆเจาบท ๑ ท้ัง
สามบทนี้ใหเด็กสวดเม่ือเริ่มเรียนตอนเชา มีคําบูชาคุณบิดามารดา บท ๑...บูชาคุณครูบท ๑ สําหรับ
ใหเด็กสวดเม่ือเริ่มเรียนตอนบาย และมีคําบูชาพระคุณพระมหากษัตริยบท ๑...คําขอพรเทวดาบท ๑
สําหรับใชสวดเม่ือจะเลิกเรียน โดยเริ่มสวดกันในโรงเรียนนิเวศ-ธรรมประวัติ ตั้งแตสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ยังทรงผนวชอยู ซึ่งคําสอนดังกลาวนี้ ก็ยังใชในวันประชุมสวดมนตของโรงเรียน
อยูเทาทุกวันนี้

การบํารุงตนไม สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเลาใหฟงวา “การท่ี
ขาพเจาชวยแตงตนไมในวัดนิเวศธรรมประวัติ มีขอขบขันอยูบางเนื่องจากพระวินัยหามพระภิกษุตัด
ตนไม ดูนาสันนิษฐานวาหมายความหามมิใหทําใหตนไมตายเปนสําคัญ แตพระถือกันวาถาตัดตนไม
แมตัดเพียงก่ิงกานหรือตัดแตงเพ่ือใหตนไมงอกงามดีข้ึน ก็เปนอาบัติลวงสิขาบทนั้น ถึงสั่งใหผูอ่ืนตัดก็
ไมพนอาบัติ แตวามีทางหลีกอาบัตินั้นดวยสั่งเปนกัปปยโวหารวาใหไป “ดู” ถึงผูรับคําสั่งจะไปตัด
ตนไมพระผูสั่งก็ไมเปนอาบัติ ถือกันมาดังนี้ ขาพเจาสันนิษฐานวาเห็นจะใชกันมาแตกอนเกา เพราะ
บางทีมีความจําเปนท่ีพระจะตองใหตัดตนไม เชนมีตนไมเอนจะลมทับกุฏิก็ดี หรือในปาดงมีตนไมรก
กีดขวางทางเดินจะหลีกไปไมไดก็ดี พระจึงสั่งผูอ่ืนโดยกัปปยโวหารใหไป “ดู” ตนไมนั้น ผูรับใชเห็น
เหตุก็ตัดตนไมใหสําเร็จประโยชน ก็เลยสั่งเชนนั้นมาเปนประเพณี จะมีมูลมาอยางไรก็ตาม การท่ีสั่งให
ตัดแตงตนไมพระใชคําวา “ดู” เปนประเพณี ถาใครไมรูมูลเหตุไปไดยินคําสั่งเชนวา “ดูก่ิงนั้นเสียสัก
หนอย” “ดูก่ิงนี้ใหสั้นเสียอีกสัก ๖ นิ้ว” หรือวา “ดูหญาเสียใหเตียน” “ดูตนนั้นเสียท้ังตนทีเดียว”
ดังนี้ก็ประหลาดใจ ขาพเจาทราบคติเรื่องนี้มาตั้งแตบวชเปนสามเณร เม่ือบวชพระก็สั่งให “ด”ู คลอง

ท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติตนโพธิ์พรรณพระศรีมหาโพธิ์เมืองพุทธคยาปลูกไวเปนเจดียวัตถุ
ตน ๑ โพธิ์ตนนี้สมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงโปรดมาก ดวยทรงเพาะเมล็ดเองแตเม่ือกอนเสวยราชย
(ดังปรากฏในหนังสือพระราชนิพนธพิมพแจกในงานพระศพพระเจาลูกเธอ กรมขุนสุพรรณภาควดี)
เดิมอยูในกระถางมาชานาน ครั้นเอาไปปลูกท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ ไดอากาศและรสดินถูกธาตุก็งอก
งามเร็ว แตแตกก่ิงสาขาเกงกางไปไมมีใครกลาตัดแตง ดวยเกรงพระราชอาญาหรือกลัวบาปอยางใด
อยางหนึ่ง ขาพเจาจึงเอาเปนธุระสั่งให “ดู” ก่ิงกานพระศรีมหาโพธิ์ท่ีเกะกะแตงจนเรือนงาม สมเด็จ
พระพุทธเจาหลวงเสด็จไปทอดพระเนตรเห็นก็โปรด นอกจากนั้นขาพเจาใหหาตนมะมวงข้ึนไปปลูก
รายเปนระยะในกําแพงวัด และหลวงสุรยุทธโยธาหารหาตนหูกวางข้ึนไปปลูกรายริมเข่ือนเพ่ือใหราก
ยึดดินกันพัง ดูเหมือนจะยังอยูจนบัดนี้ท้ัง ๒ อยาง



๒๖

กําหนดวันไหวประจําปของวัด เริ่มเกิดข้ึนท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ เม่ือครั้งท่ีสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงผนวช โดยพระองคทรงเลาวา…

“ขาพเจาทราบวาในฤดูน้ําเม่ือวางการทํานา และสามารถใชเรือไปไหน ๆ ไดสะดวก ซึ่ง
เปนเวลาสําหรับราษฎรเท่ียวเตรหาความสนุกสบายตลอดแขวงจังหวัดอยุธยา พอออกพรรษาก็พากัน
เท่ียวไหวพระตามวัดตาง ๆ และแขงเรือกันเลนท่ีหนาวัดเปนประเพณีมีมาแตโบราณ จนถือกัน
เหมือนกับนัดหมายวาวันนั้นประชุมกันท่ีวัดนั้นเปนแนนนอน เริ่มตั้งแตเดือน ๑๑ แรมคํ่า ๑ ไปจนสิ้น
เดือน ตั้งแตสรางวัดนิเวศธรรมประวัติราษฎรอยากนัดกันไหวพระท่ีวัด แตยังกลัวดวยมิได
พระราชทานพระบรมราชานุญาต ขาพเจาจึงทูลความตามท่ีไดทราบลงมายังสมเด็จพระพุทธเจาหลวง
ก็ทรงยินดีดํารัสสั่งใหขาพเจาจัดการใหราษฎรไหวพระ ณ วัดนิเวศธรรมประวัติในปนั้น จึงเอาวันแรม
๑๒ คํ่าเปนกําหนดมิใหพองกับวันไหวพระวัดอ่ืนแลวจึงชักชวนพวกกรรมการวัด กับพวกคฤหบดีให
ชวยกันตกแตงวัดและมีการมโหรศพเพ่ือประกาศพระบรมราชานุญาตใหราษฎรรูกันแพรหลาย ก็เลยมี
ประเพณีไหวพระวัดนิเวศธรรมประวัติตั้งแตปนั้น ตอมาเสมอทุกปจนบัดนี้

สําหรับพระพุทธรูปท่ีเปดใหราษฎรไดกราบไหวภายในวัดนิเวศธรรมประวัติคือ“พระ
พุทธนฤมลธรรโมภาส” ซึ่งท่ีเปนพระประธานในพระอุโบสถ เปนพระพุทธรูปงามชั้นเอกของไทยองค
หนึ่ง และเปนฝพระหัตถของพระองคเจาประดิษฐวรการ ซึ่งทรงเกียรติคุณวาเปนชางอยางวิเศษมา
ตั้งแตรัชกาลท่ี ๔ เม่ือภายหลังมาอีกหลายปสมเด็จพระพุทธเจาหลวงจะทรงสรางพระพุทธรูปอีกองค
หนึ่งขนาดเดียวกันและมีพระราชดํารัสกําชับพระองคเจาประดิษฐวรการวาขอทําใหงามเหมือน พระ
พุทธนฤมลธรรโมภาส แตก็ไมสามารถจะทําใหสมพระราชประสงคได เพราะ “สิ้นฝมือ”

ครั้นเวลาท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงลาสิกขาจากการเปนพระภิกษุ
ทรงเลาใหฟงวา “มีเรือหลวงไปรับมหาดเล็กเชิญลายพระราชหัตถเลขาสวนพระองคสมเด็จ
พระพุทธเจาหลวง ข้ึนไปถึงขาพเจาฉบับ ๑ ความวาพวกฮอจะมาตีหัวเมืองชายพระราชอาณาเขตทาง
ตะวันออกเฉียงเหนือ (คือมณฑลอุดร) อีก จะจัดกองทัพใหสมเด็จเจาฟากรมพระยาบําราปปรปกษ
(เวลานั้นทรงดูแลมหาดไทย) เปนจอมพลเสด็จข้ึนไปปราบฮอ มีพระราชประสงคจะใหขาพเจามี
ตําแหนงไปในกองทัพครั้งนั้นดวย

ในพระราชหัตถเลขาตรัสวา “เม่ือรับกฐินแลวแลวขอนิมนตใหสึกโดยเร็ว” ขาพเจา
ทราบก็ยินดี ดวยเปนทหารจะไดไปเห็นการทัพศึก รีบสั่งใหโหรหาฤกษและไปไดฤกษตรงกับวันท่ีจะ
พระราชทานพระกฐินสมเด็จพระสังฆราชฯ ไดปรึกษากับเจาคุณอมราภิรักขิตวา ขาพเจาควรจะอยู
ใหเสร็จพิธีกรานตกฐินเสียกอนแลวจึงสึกเม่ือตอนดึกในคํ่าวันนั้น

ครั้งนั้นสมเด็จพระพุทธเจาหลวงจะเสด็จไปพระราชทานพระกฐินถึงเมืองลพบุรีดวย
ดังนั้นเม่ือสึกแลวขาพเจาเตรียมตัวจะไปตามเสด็จในตําแหนงราชองครักษ แตรุงข้ึนเขาไปถวายพระ
ราชกุศล มีพระราชดํารัสวาอยาไปตามเสด็จเลย ใหรีบกลับกรุงเทพฯ เตรียมตัวไปทัพ พอเสด็จไปไมมี
เรืออ่ืน ขาพเจาจึงขอยืมเรือแหวดของหลวงสุนทรภักดีท่ีบานแปง ใหคนแจวลงมาจากวัดนิเวศธรรม
ประวัติในเย็นวันนั้น จนใกลรุงสวางจึงมาถึงบานแตการท่ีจะไปทัพนั้นตอมาอีกสัก ๑๕ วัน ก็ตองบอก
เลิกดวยไดขาววาพวกฮอถอยหนีไปหมดแลว เพราะรูวาทางหัวเมืองเตรียมกองทัพไวไมประมาท
เหมือนหนหลัง



๒๗

ปญหาการเมืองการปกครอง
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยในระยะท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครองของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และหนาท่ีของพระองคนั้นมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับ
แผนการปฏิรูปของลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕ ดังนั้นจึงเปนการสมควรท่ีจะไดทําการศึกษาใหเห็นถึง
ความสัมพันธดังกลาว อันจะเปนขอแสดงถึงความสําคัญของการเขาดํารงตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหเดนชัดข้ึน อันจะเปนการสะดวกใน
การติดตามเรื่องราวของพระองคในเรื่องท่ีเก่ียวกับการปกครองตอไป

การศึกษาความสัมพันธดังกลาว ควรจะไดคลุมถึงมูลฐานของสภาวะแวดลอมของ
ประเทศอันกอใหเกิดปญหาตาง ๆ และเปนสวนท่ีจูงพระทัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวใหทรงตระหนักถึงความจําเปนท่ีจะตองแกไขการบริหารราชการแผนดิน และปญหาท่ี
สําคัญๆ ของความบกพรองของการปกครองอันจะตกเปนภาระขององคปฐมเสนาบดีกระทรวง
มหาดไทยจะตองเปนผูรับผิดชอบดําเนินการแกไข ตลอดจนเหตุผลสําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวท่ีไดทรงเจาะจงเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอันสําคัญเชนนี้ในขณะเม่ือมีพระชันษาไดเพียง ๓๐ ปเทานั้น

๑. สาเหตุสําคัญของการแกไขการปกครองแผนดินในสมัยรัชกาลที่ ๕
การแกไขระเบียบบริหารราชการแผนดินในครั้งนี้ อาจแยกออกไดเปน ๒ สวนใหญๆ

คือมูลเหตุภายนอก อันไดแกปญหาทางการเมืองระหวางประเทศและความกดดันตางๆ ท่ีประเทศ
ไทยไดรับในขณะนั้น และมูลเหตุภายในประเทศ อันไดแกความไมเปนระเบียบเรียบรอยของระบบ
การปกครองแบบเกา

๑.๑ มูลเหตุภายนอก เพ่ืองายตอการศึกษา มูลเหตุภายนอกสามารถแบงออกเปน
๓ หัวขอ คือ ๑. การพิจารณาถึงลักษณะทางการเมืองของประเทศไทย ๒. การพิจารณาถึงปญหาท่ี
เก่ียวกับประเทศอังกฤษ และ ๓. การพิจารณาถึงปญหาท่ีเก่ียวกับประเทศฝรั่งเศส  ซึ่งเปนประเทศ
ท่ีมาแผอํานาจปกครองอาณานิคมในดินแดนท่ีติดตอกับประเทศไทยโดยรอบ

๑.๑.๑ การพิจารณาถึงลักษณะทางการเมืองของประเทศไทย จุดประสงคใน
การยกหัวขอนี้ข้ึนมาพิจารณาก็เพ่ือจะทําความเขาใจเก่ียวกับสภาพของการเปลี่ยนแปลงอาณาเขต
เปนสําคัญ ซึ่งไดเกิดข้ึนตามประเพณีการสูรบและยึดครองประเทศราชทางแถบนี้

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง
“ไทยรบพมา” วา ...โดยท่ัวๆ ไปแลวจะเห็นไดวา ตามประวัติศาสตรของชาติไทยนั้น ไทยเราตองมี
เหตุทําสงครามกับประเทศใกลเคียงตลอดมาเปนเวลาชานาน เฉพาะกับประเทศพมาประเทศเดียวก็
ตองทําสงครามกันนับครั้งไมถวน ฉะนั้นพระมหากษัตริยไทยจึงตองเปนผูท่ีมีฝมือเขมแข็งในการรบ ดัง
จะเห็นจากประวัติศาสตรวา คราใดท่ีพระมหากษัตริยของประเทศไทยทรงเปนผูท่ีเขมแข็งหรือเอาใจ
ใสในการรบ อาณาจักรของไทยก็จะรุงเรือง เพราะประชาราษฎรซึ่งมีหนาท่ีทําการรบเพ่ือปองกัน
ประเทศ จะยึดถือองคพระมหากษัตริยเปนหลักชัยของกองทัพและประเทศชาติ



๒๘

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง
“เทศาภิบาล” วา ...ตามประเพณีการทําสงครามในสมัยโบราณนั้น วิธีการปฏิบัติท่ัวๆ ไปอาจสรุปได
คือ เม่ือทําการรบไดชัยชนะ หากวายึดไดพ้ืนท่ีหรือเมืองท่ีพลเมืองเปนคนตางชาติ ตางภาษา เปนตน
วา พมา มอญ ญวน เขมร หรือลาว โดยปรกติมักจะกวาดตอนผูคนมาเปนของตนบาง ใหชาวเมืองนั้น
ปกครองกันเองในฐานะเปนเมืองข้ึนหรือเปนประเทศราชของไทย โดยไทยเราไมเขาไปปกครองเอง
บาง ประเทศราชเหลานี้โดยท่ัวๆ ไปคงมีอิสระในการปกครองตนเองทุกอยาง เวนแตมีหนาท่ีจําตองสง
ตนไมเงินตนไมทอง และเครื่องราชสักการะอ่ืนๆ มาเปนเครื่องราชบรรณาการแดองคพระมหากษัตริย
ของไทยตามเวลาท่ีกําหนดไวเปนประจํามิใหขาดได ท้ังนี้เพ่ือเปนเครื่องยืนยันความจงรักภักดีในฐานะ
ท่ีเปนเมืองข้ึน และมีหนาท่ีตองสงกองทัพมาชวยเหลือเม่ือเกิดสงครามข้ึน หรือแมกระท่ังใชเปนแหลง
สงเสบียงอาหารใหแกกองทัพของตนในเวลาเดินทัพ

ดวยเหตุท่ีประเทศเหลานี้มีอิสระในการปกครอง และชาวเมืองก็ตาง
เปนคนตางชาติ ตางภาษากับคนไทย ทําใหเกิดปญหาการไมสามารถท่ีจะผนวกประเทศราชเหลานี้ให
เขากับราชอาณาจักรอยางเปนปกแผนม่ันคงได เหตุการณเชนนี้ทําใหอาณาเขตของประเทศในแถบนี้
เปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ประกอบกับความลาหลังในดานความเจริญของประเทศ ความเติบโตของสังคม
ยังอยูในวงแคบ แตละประเทศไมขวนขวายกําหนดเขตแดนใหแนนอนเสีย เปนทางใหเกิดปญหาใน
เรื่องชายแดนข้ึนในระยะตอๆ มา จนกระท่ังอารยธรรมตะวันตกไดแพรหลายและแทรกซึมเขามา
อยางมากมายในปลายศตวรรษท่ี ๑๙ พรอมกับลัทธิลาอาณานิคม โดยเฉพาะอยางยิ่งกับประเทศ
ตะวันตกซึ่งสนใจในการกําหนดเขตแดนท่ีแนนอน เม่ือประสบเหตุการณท่ีวาประเทศไทยไมมีการ
กําหนดเขตแดนไวแนนอน ก็เลยฉวยโอกาสผนวกดินแดนของไทยเขาไปอีกดวยการใชเลหเหลี่ยมและ
กําลัง ดังจะกลาวถึงในตอนพิจารณาปญหาเก่ียวกับประเทศฝรั่งเศสในอันดับตอไป

ในสมัยท่ีประเทศอังกฤษกับประเทศฝรั่งเศสเขามามีอิทธิพล และไดเขา
ยึดครองดินแดนรอบๆ ประเทศไทยจนหมดสิ้น เหลืออยูแตประเทศไทยซึ่งมีดินแดนอยูระหวางกลาง
ในลักษณะ ‘แดนกันชน’ หรือ Buffer State อันมีอาณาเขตติดตอกันกับประเทศท้ังสองดังนี้

ทิศเหนือ จดเมืองตังเก๋ียของฝรั่งเศสและรัฐฉานของอังกฤษ
ทิศตะวันออก จดประเทศญวนและเขมรของฝรั่งเศส
ทิศใต จดรัฐเปรัคของอังกฤษ
ทิศตะวันตก จดรัฐเทนนาเซริม (ตะนาวศรี) ของอังกฤษ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง

“พระราชพงศาวดาร รัชกาลท่ี ๕” วา ...สําหรับเหตุผลท่ีวาทําไมประเทศไทยจึงรอดเปนเอกราชอยู
ทามกลางลัทธิลาเมืองข้ึนของประเทศมหาอํานาจตะวันตก ซึ่งไดยึดเอาดินแดนทางคาบสมุทรแหลม
ทองไปเปนของตนจนหมดสิ้น เปนเรื่องท่ีนาสนใจยิ่ง จึงเห็นสมควรนําเหตุการณตางๆ ท่ีเกิดข้ึน
ระหวางประเทศไทยกับประเทศมหาอํานาจท้ังสอง คือ อังกฤษกับฝรั่งเศส ในระหวางรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลท่ี ๔) และพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
(รัชกาลท่ี ๕) แหงกรุงรัตนโกสินทร ซึ่งเปนระยะหัวเลี้ยวหัวตอท่ีสําคัญท่ีสุดท่ีชาติไทยเราจําตอง
ประสบอุปสรรคสําคัญ และเผชิญกับปญหาตางๆ ท่ีเปนเหตุเพ่ิมพูนความจําเปนใหประเทศไทยตอง
ปรับปรุงตัวเองใหอยูในฐานะท่ีจะสามารถรักษาความเปนเอกราชของชาติไวใหม่ันคงและดีท่ีสุดเทาท่ี
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จะทําได นับวาเปนมูลเหตุสําคัญท่ีสุดอยางหนึ่งท่ีทําใหจําตองแกไขระเบียบการปกครองประเทศครั้ง
ใหญในสมัยรัชกาลท่ี ๕ นี้ดวย

๑.๑.๒ การพิจารณาถึงปญหาท่ีเกี่ยวกับประเทศอังกฤษ ท่ีมีผลกระทบตอ
ดินแดนของไทยเริ่มเก่ียวของกันตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราช
รัชกาลท่ี ๑

เม่ือประมาณ พ.ศ.๒๓๒๘ – ๒๓๒๙ พมาไดยกทัพใหญเขามาโจมตี
ประเทศไทยถึง ๕ ทาง ท้ังทิศเหนือ ภาคกลาง และปกษใต พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก
ไดทรงมอบหมายใหกรมพระราชวังบวรสถานมงคล คุมทัพไทยไปทําการตอตานทัพพมาทางภาคใต
ของประเทศ กองทัพของกรมพระราชวังบวรฯ สูศึกและไดรับชัยชนะอยางงดงาม หลังจากนั้นทรงเห็น
วาสมควรท่ีจะทําการยกกําลังเขาปราบปรามหัวเมืองมลายู ซึ่งเคยเปนประเทศราชของไทยมาแตกอน
แตไดแข็งขอข้ึนเม่ือครั้งไทยเสียกรุงศรีอยุธยา โดยใหกลับเขามาอยูในราชอาณาจักรตามเดิม จึงได
ติดตอไปยังพระยาปตตานีและพระยาไทรบุรีใหแตงเปนทูตนําตนไมเงิน ตนไมทองพรอมเครื่อง
บรรณาการมาถวายพระมหากษัตริยไทยเหมือนแตกอน พระยาปตตานีไมยอมออนนอม กองทัพไทย
จึงเขาโจมตีเมืองปตตานีแตก พระยาไทรบุรีและเจาเมืองตรังกานูกับเมืองกลันตันยอมสวามิภักดิ์เปน
เมืองข้ึนกับประเทศไทย แตพระยาไทรบุรีเกรงวาไทยจะแผอํานาจไปถึงเกาะปนัง (ซึ่งขณะในนั้น
เรียกวาเกาะหมาก) เปนดินแดนสวนหนึ่งของไทรบุรี (Kedah) อยู จึงไดลอบเอาเกาะปนังไปใหบริษัท
East Indian ของอังกฤษเชา โดยไดคาเชาปละ ๔๐๐ เหรียญมลายู จึงทําใหเกิดปญหาทางการ
เมืองข้ึน เพราะบริษัทนี้เองเปนองคการธุรกิจท่ีเก่ียวของกับการเมืองมาก เทาท่ีเห็นมาแลวบริษัทนี้ได
ปฏิบัติเปนเครื่องมือในการเขายึดดินแดนของประเทศทางแถบนี้ไปแลวหลายแหง โดยเริ่มแรกดวย
การดําเนินการเก่ียวกับการคาขายกันกอน เม่ือบริษัท East Indian ไดเชาเกาะปนังไวแลว ก็ยังไดเชา
เกาะสิงคโปรดวยในขณะเดียวกันเพ่ือใชเปนเมืองทาสําหรับการคาขายและการเดินเรือ ท้ังนี้อังกฤษ
เริ่มมีแผนการท่ีจะเอาประเทศมลายูท้ังหมดเปนอาณานิคมของตนในโอกาสตอไป
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แผนภาพท่ี ๒-๑๕
การแสดงแสนยานุภาพของเรือรบอังกฤษ

เม่ือพระยาไทรบุรีละเมิดพระราชอํานาจ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวของไทยเชนนี้
ประกอบกับเปนเวลาท่ีไทยกําลังทําสงครามติดพัน
กับพมา จึงยังมิไดทรงวากลาวตักเตือนแตประการใด

...มาในตนรัชกาลท่ี ๒ ไทยก็ยังตองรบกับ
พมา และในครั้งนั้นพระยาไทรบุรีคิดประทุษราย
ตอไทย โดยเขาเปนพวกพมา พระบาทสมเด็จพระ
พุทธเลิศหลานภาลัยจึงโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยา
นครฯ นอย ยกกองทัพลงไปตีเมืองไทรเม่ือปมะเส็ง
พ.ศ. ๒๓๖๔ พระยาไทรบุรีสูไมได จึงหนีไปอาศัย
อังกฤษท่ีเกาะหมาก ในขณะท่ีไทยก็สงกําลังไป
ปกครองรักษาเมืองไทร จึงไดเกิดขอพิพาทกับ
อังกฤษในทางการเมืองเปนตนมา

...เจาพระยานครฯ ไดขอตัวพระยาไทรบุรี
ตอเจาเมืองเกาะหมาก ดวยเหตุวาพระยาไทรบุรี
เปนกบฏตอกรุงเทพฯ แตเจาเมืองเกาะหมากไม
ยอมปฏิบัติตาม ครั้นตอมาพระยาไทรบุรียังไดกอ
การประทุษรายตางๆ ท่ีเมืองไทร ซึ่งอังกฤษก็ไม
ชวยหามปราม...
ปญหาเรื่องเมืองไทรบุรีจึงเปนปญหาท่ียังค่ังคาง

อยู ไทยยังไมมีกําลังพอจะรบกับอังกฤษได จึงตองปลอยใหอังกฤษครองเกาะปนังตอไป สวนอังกฤษก็
เกรงวาไทยจะแผอํานาจลงไปทางใต จึงพยายามหยุดและเหนี่ยวรั้งไทยไวอยางเต็มท่ี โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งอังกฤษตองการเมืองไทรบุรีดวย รัฐบาลอังกฤษไดสง Mr.John Crawford เขามาเจรจากับไทยเรื่อง
การคาและปญหาของเมืองไทรบุรี แตการเจรจาไมเปนผลสําเร็จดวยเหตุผลหลายประการ ประการ
สําคัญ คือ Mr.Crawford มีทาทีหยิ่งยโสและดูหม่ินประเทศไทยมาก

ในระยะตอมาอังกฤษเกิดพิพาทกับพมา อังกฤษจึงถือโอกาสชวนไทย
ไปชวยรบเพ่ือเปนการแบงเบาภาระ และไดสัญญาวาจะยกดินแดนบางสวนทางเมืองมอญใหเพ่ือ
แลกเปลี่ยนใหไทยคืนเมืองไทรบุรี ซึ่งอังกฤษไดหมายครอบครองไว ไทยก็ชวยรบ แตเม่ือการรบ
คืบหนาไปมากแลว อังกฤษก็ยังถวงเวลาไมยอมสัญญากับไทยวาจะใหบําเหน็จอะไรกับไทย ไทยจึง
ถอยทัพกลับ

ในท่ีสุดอังกฤษรบชนะพมา และกลับมาเจรจากับไทยโดยจะยกเมือง
เมาะตะมะและเมืองหนึ่งเมืองใดในพมาใหแกไทยเพ่ือท่ีจะแลกเปลี่ยนกับเมืองไทรบุรีกับเกาะหมาก
แตไทยเห็นวาเมืองไทรบุรีมีประโยชนกวาจึงไมยอมรับ

ตอมาในสมัยรัชกาลท่ี ๓ ประมาณป พ.ศ. ๒๓๖๙ อังกฤษไดสง
Captain Henry Burney เปนราชทูตมาเจรจากับพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวในเรื่องท่ีค่ัง
คางกับไทย การเจรจาของ Captain Burney เปนไปอยางสุภาพและถูกตองตามธรรมเนียมการทูต

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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สวนทางประเทศไทยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ไดทรงแลเห็นวาการท่ีจะปลอยใหปญหาระหวาง
ประเทศคางอยูจะไมเปนผลดีแกประเทศไทย และในขณะนั้นอังกฤษก็กําลังมีอํานาจทางตะวันออก
เพ่ิมข้ึนทุกที จึงไดตกลงลงพระนามไวในสัญญาฉบับแรกเรียกวา “สัญญาเบอรนี่” สาระสําคัญของ
สัญญามีดังนี้

๑. อังกฤษรับจะเอาตัวเจาพระยาไทรบุรีไปไวเสียท่ีอ่ืน มิใหมารบกวน
เมืองไทยได

๒. ไทยรับจะไมรบพุงแผอาณาเขตจากเมืองไทรตอลงไปทางเมืองแปร
ระและสลังงอ

๓. ท้ังอังกฤษและไทยสัญญากันวาจะไมเขาไปเก่ียวของถึงการภายใน
ของเมืองตรังกานู ซึ่งไดมาสวามิภักดิ์ตอไทยในสมัยรัชกาลท่ี ๑

๔. ไทยยอมใหเรือกําปนอังกฤษเขามาคาขายในกรุงเทพฯ ดวยเสียคา
จังกอบตามขนาดปากเรือแทนเสียภาษีอากรสินคา

จากขอความตกลงกันดังกลาว มีขอท่ีนาสังเกตอยูบางประการ คือ
ประการหนึ่งอังกฤษพยายามท่ีจะขัดขวางไทยมิใหแผอํานาจและขยายอาณาเขตลงไปทางตอนใต
แมวาจะไมสามารถเรียกรองใหไทยคืนเมืองไทรบุรีใหเจาเมืองไทรบุรีซึ่งอังกฤษมีอิทธิพลเหนืออยูได
ประการท่ีสองอังกฤษเริ่มเรียกรองการทําสัญญาไมตรีเพ่ือเขามาคาขาย ท้ังนี้เพ่ือเปนหลักประกัน
ความปลอดภัยทางการคา และถาหากไทยไมยอมก็อาจจะเกิดการพิพาทเชนเดียวกันกับประเทศอ่ืนๆ
ท่ีเคยประสบมาแลว เม่ือไดทําสัญญาฉบับนี้ เหตุการณระหวางไทยกับอังกฤษก็ดําเนินมาอยางราบรื่น
ระยะหนึ่ง

ในป พ.ศ.๒๓๙๓ รัฐบาลอังกฤษสง Sir James Brooke เขามาเจรจา
แกสัญญาเบอรนี่ เพ่ือใหสัญญานี้เปนแบบเดียวกับท่ีอังกฤษไดทําสัญญากับประเทศอ่ืนๆ ในเอเชีย แต
การเจรจาครั้งนี้ยังไมทันสําเร็จก็พอดีพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวทรงสวรรคต

ตอมาในสมัยรัชกาลท่ี ๔ ในป พ.ศ.๒๓๙๘ อังกฤษสงทูตสันถวไมตรีมา
ใหม คือ Sir John Bowring ไดมีการทําสัญญาทางสัมพันธไมตรีและการคาฉบับใหมข้ึนเพ่ือเพ่ิมความ
สะดวกแกประเทศอังกฤษในการเขามาทําการคาขายในประเทศไทย สัญญาฉบับนี้มีขอความท่ี
ประเทศไทยเปนฝายเสียเปรียบอยูหลายประการ แตขณะนั้นประเทศไทยจําตองยอมเสียเปรียบเพ่ือ
ปองกันประโยชนสวนใหญไว โดยท่ีหากเกิดการพิพาทระหวางประเทศข้ึนอาจจะตองเสียหายมากกวา
นี้ เขาทํานอง “เสียนอยเสียยาก เสียมากเสียงาย” เพราะเหตุวาในขณะนั้นอังกฤษกําลังมีอิทธิพลมาก
เนื่องจากอังกฤษชนะสงครามจีน ซึ่งเปนประเทศใหญ จึงทําใหอังกฤษไมเกรงใจประเทศใดตอไป

ขอท่ีถือวาลิดรอนอํานาจอธิปไตยแกประเทศไทยมากท่ีสุดในสัญญา
ฉบับนี้ก็คือการตองยอมใหอังกฤษมี “สิทธินอกอาณาเขต” (Extra Territorial Rights) คือ การตอง
ยอมใหชาวอังกฤษข้ึนศาลกงสุลแทนศาลไทย และไมยอมใหไทยเก็บภาษีสินคาใดๆ เกินรอยละสาม
นับแตนั้นมาชาวตางประเทศโดยเฉพาะชาวอังกฤษก็เขามาคาขายอยูในประเทศไทยจํานวนมาก
การคาแทบทุกอยางตกอยูในมือพอคาชาวอังกฤษ อยางไรก็ตาม นับวาเปนโชคดีท่ีสัมพันธภาพ
ระหวางประเทศไทยกับประเทศมหาอํานาจนี้เปนไปอยางเรียบรอย ไมเหมือนประเทศอ่ืนทางแถบนี้
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เชน จีน ญี่ปุน พมา เปนตน ซึ่งลวนแตตองทําสงครามกับอังกฤษจนเกิดความเสียหายแกประเทศ
เหลานั้นมากมาย โดยเฉพาะกับพมา ถึงตองกลายเปนเมืองข้ึนของอังกฤษไปในท่ีสุด

จากสัมพันธภาพกับประเทศอังกฤษดังท่ีไดกลาวมา พอจะสรุปใหเห็น
ขอเท็จจริงไดหลายประการ ดังนี้

ประการแรก การท่ีประเทศไทยยังไมสามารถจัดระบบการบริหาร
ราชการแผนดินใหมีประสิทธิภาพพอท่ีจะควบคุมดินแดนของประเทศใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน
โดยเฉพาะสวนท่ีเปนประเทศราช ยอมเกิดปญหาทางการเมืองอันอาจเปนสาเหตุสําคัญท่ีจะนําไปสูขอ
พิพาทระหวางประเทศ และเปนทางนํามาซึ่งเหตุการณอันอาจจะลุกลามกวางขวางเปนอันตรายแก
อธิปไตยของไทยไดโดยงาย

นับเปนเคราะหดีของชาติไทยอยางมหาศาลท่ีองคพระมหากษัตริยของ
ไทยในสมัยนั้นไดทรงเปนผูคาดการณไกลและดําเนินนโยบายตางประเทศอยางสุขุมรอบคอบ เปนเหตุ
ใหประเทศไทยรอดพนจากความหายนะและภัยพิบัติท้ังปวง

ประการท่ีสอง อังกฤษไดแสดงทาทีท่ีจะขยายเขตอาณานิคมใหมาก
ท่ีสุดเทาท่ีจะทําได เชน ปองกันไมใหไทยล้ําลงไปทางแหลมมลายู และในท่ีสุดอังกฤษไดครอบครอง
มลายูเสียเองอยางท่ีตองการ และเปนการเชื่อวาอังกฤษจะไมลดละความพยายามท่ีจะขยายอาณาเขต
เขามาในดินแดนประเทศไทยถามีโอกาส

ประการท่ีสาม การท่ีประเทศไทยจําตองยอมเสียเปรียบในการทํา
สัญญาตางๆ แกอังกฤษก็เพราะเหตุวา ในขณะนั้นอังกฤษนับวันแตจะมีอิทธิพลในแถบนี้ยิ่งข้ึน และ
ไทยยังไมสามารถท่ีจะปรับปรุงตัวเองใหพนจากสภาพลาหลังและมีความเจริญกาวหนาเขมแข็งจนอยู
ในฐานะท่ีจะเจรจากับอังกฤษอยางเทาเทียมกันได

อยางไรก็ตาม แมวาประเทศไทยจะไดเจรจาตกลงกับอังกฤษเก่ียวกับ
ปญหาตางๆ ท่ีเคยขัดแยงกันจนเรียบรอยมาแลวก็มิใชวาจะสิ้นสุดภาระ เพราะเหตุการณอาจ
เปลี่ยนแปลงไดทุกขณะ ซึ่งอาจจะมีปญหาภายในอันเกิดจากระบบการจัดการปกครองของไทยเกิดข้ึน
ก็ได ท้ังนี้เพราะเหตุวาเม่ืออังกฤษไดครอบครองพมาและมลายูแลว อังกฤษก็ไดจัดการพัฒนาดินแดน
เหลานั้นใหกาวหนาไปกวาเดิมอีกเปนอันมาก นานไปขอแตกตางระหวางอารยธรรมของไทยกับอารย
ธรรมของชาวตะวันตกในดินแดนใกลเคียงก็จะเห็นไดชัดเจน ฉะนั้นการจัดการปรับปรุงการปกครอง
บานเมืองใหดีข้ึนจึงเปนสิ่งจําเปน เพราะถาจะไมมีการดําเนินการใดๆ หรือทอดท้ิงไวเนิ่นนานไปก็
อาจจะเปนการสายเกินกวาท่ีจะแกไขได

๑.๑.๓ การพิจารณาถึงปญหาท่ีเกี่ยวกับประเทศฝรั่งเศส ในขณะท่ีประเทศ
ไทยสามารถจัดการเก่ียวกับปญหาทางการเมืองกับอังกฤษไดเรียบรอย ทางภาคตะวันออกของ
ประเทศไทยก็เกิดปญหาการขัดแยงทางการเมืองท่ีรุนแรงข้ึนกับฝรั่งเศส

ฝรั่งเศสเริ่มเขามามีอิทธิพลเหนือดินแดนทางแหลมอินโดจีนโดยเริ่มเขา
ไปยึดครองเมืองไซงอนเปนประเดิมเม่ือป พ.ศ.๒๔๐๒ ครั้งแรกเรื่องราวระหวางญวนกับฝรั่งเศสมีเรื่อง
ขุนๆ กันอยูบาง ฝรั่งเศสใชวิธีเขาไปเจรจาทําสัญญาทางไมตรีและคาขายกับญวน เชนเดียวกันกับท่ีได
ทํากับประเทศไทยมาแลว แตญวนถือคติเกาไมยอมทําสัญญาดวย ฝรั่งเศสจึงใชเรือรบเขาไปโจมตี
ญวน ในท่ีสุดญวนก็แพสงครามจําตองยอมใหฝรั่งเศสครอบครองดินแดนของตัวนับแตนั้นมา
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เม่ือฝรั่งเศสเริ่มวางรากฐานลงในดินแดนสวนนี้ไดแลวก็เริ่มแผนการท่ี
จะขยายดินแดนใหมากข้ึน ในขณะนั้นดินแดนทางภาคตะวันออกของไทยจดกับประเทศญวน โดยไทย
มีประเทศเขมรและประเทศลาวซึ่งเปนประเทศราชเปนอาณาเขตก้ันเขตแดนอยู ในสภาพเชนนั้น
ฝรั่งเศสไดใชวิธีถือเอาอํานาจบังคับโดยไดเคลื่อนกําลังเขาสูประเทศเขมรประเทศราชของไทย และ
บังคับใหพระเจานโรดม กษัตริยเขมรทําสัญญายินยอมเปนเมืองข้ึนของฝรั่งเศส และแจงมาใหทาง
ประเทศไทยทราบวาเขมรเคยเปนเมืองข้ึนของญวนมากอน เม่ือฝรั่งเศสไดญวนไวในอํานาจแลวก็ตอง
ถือวาเขมรตองเปนของฝรั่งเศสดวย ประเทศไทยไมสามารถดื้อดึงขัดขวางการรุกรานของฝรั่งเศสดวย
กําลัง จึงจําตองยอมใหฝรั่งเศสเขาครอบครองเขมรโดยพลการ

ขอความเรื่อง “การเสียแผนดินแกฝรั่งเศส” ของกรมโฆษณาการระบุ
วา... ในป พ.ศ. ๒๔๐๖ ฝรั่งเศสไดสงทูตมาเจรจาทําสัญญาประนีประนอมในเรื่องดินแดนกับ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๔ และในท่ีสุดก็มีสัญญาใหมอีกฉบับหนึ่ง โดยไทย
ยอมถอนตัวออกจากประเทศเขมร แตฝรั่งเศสยอมรับรองสิทธิของไทยเหนือเมืองพระตะบองและ
เมืองเสียมราฐ และฝรั่งเศสขอสิทธิเดินเรือในแมน้ําโขง ซึ่งเรียกกันวา “การสํารวจทางวิชาการ” หรือ
“Scientific Expedition” ท้ังนี้เปนประจักษชัดแจงวาฝรั่งเศสไดมีแผนการท่ีจะยึดครองดินแดนทาง
ฝงซายของแมน้ําโขง ซึ่งในขณะนั้นเปนดินแดนท่ีอยูในความปกครองของไทยกวางตลอดออกไปจนจด
เขตแดนญวน และเพ่ือเปนลูทางท่ีจะหาทางรุกรานไทยเม่ือมีโอกาส แตประเทศไทยก็จําตองยินยอม
ทําสัญญานี้เพ่ือเปนการบรรเทาความรุนแรงของสถานการณ ท้ังๆ ท่ีรูวาเปนฝายเสียเปรียบฝรั่งเศส
มากมาย

แผนภาพท่ี ๒-๑๖ คณะสํารวจแมน้ําโขงของฝรั่งเศส

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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อยางไรก็ตาม ฝรั่งเศสหาไดหยุดยั้งการรุกรานของตนไวแคนั้นไม เม่ือ
ไดจัดการเรื่องดินแดนกับไทยไดเรียบรอยในขณะนั้นแลว ก็หันไปรุกรานทางประเทศญวนท่ียัง
เหลืออยูตอไป ท้ังนี้เพราะฝรั่งเศสไดถูกขับไลมาจากอินเดียและพมา จึงพยายามท่ีจะยึดเอาดินแดนใน
แหลมอินโดจีนชดเชยกับท่ีตนไดเสียไป

ฝรั่งเศสยึดญวนเหนือ (ตังเก๋ีย) ในป พ.ศ.๒๔๐๑ และญวนกลางในป
พ.ศ.๒๔๒๒ จึงเปนอันหมดสิ้นดินแดนของญวน อาณาเขตของฝรั่งเศสจึงเขามายันกันกับประเทศลาว
เหนือและลาวใต ซึ่งเปนประเทศราชของไทยมาโดยตลอด นอกเหนือจากนั้นฝรั่งเศสยังคงทําทุก
วิถีทางในอันท่ีจะหาเหตผุนวกเอาดินแดนอันกวางใหญของไทยเขาไปในความครอบครองอีก

ในป พ.ศ.๒๔๒๙ ฝรั่งเศสเขามาขอทําสัญญากอตั้งกงสุลท่ีนครหลวง
พระบาง ซึ่งไทยจําตองยินยอมใหตั้ง ตอมาในป พ.ศ.๒๔๓๐ พวกฮอไดกอความวุนวายข้ึนท่ีนครหลวง
พระบางโดยเขาไปปลนเมือง ไทยจึงทําการปราบปรามจนเหตุการณสงบโดยฝรั่งเศสมิไดมีสวน
ชวยเหลือแมแตนอย แตเม่ือเหตุการณสงบลงฝรั่งเศสกลับถืออํานาจยกกําลังทหารเขายึดเอาแควนสิบ
สองจุไทยไว โดยอางเหตุผลวาเพ่ือคอยปราบฮอ ไทยจะเจรจาอยางไรฝรั่งเศสก็ไมฟงเสียง คงดื้อดึงยึด
ไวอยางเฉยๆ

เหตุการณท้ังหลายท่ีเกิดข้ึนระหวางประเทศไทยกับประเทศฝรั่งเศสไม
ราบรื่นเหมือนกับประเทศอังกฤษ แมวาไทยจะยินยอมเสียเปรียบทุกประการเปนลําดับมา แตฝรั่งเศส
ก็ตั้งหนาตั้งตาแตจะกอบโกยเอาดินแดนตอไป อังกฤษยอมถือเหตุผลในการปฏิบัติการทางการเมือง
เพราะไทยเรายอมใหอังกฤษไดประโยชนจากประเทศไทยมากพอแลว คือการท่ีสามารถควบคุมการคา
ในประเทศไทยใหอยูในมือได สวนฝรั่งเศสไมสามารถหาประโยชนทางการคาสูอังกฤษได จึงไดใชวิธี
อ่ืน เชนวิธีดังท่ีกลาวมาแลวและท่ีจะกลาวตอไป

แผนภาพท่ี ๒-๑๗ ฝรั่งเศสยึดครองเวียงจันทน ประเทศลาว

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ในสวนท่ีเก่ียวของกับประเทศฝรั่งเศส นับแตท่ีจะแผอิทธิพลเขามาทาง
แหลมทองนี้ ไดมีเจตนาอันแนวแนท่ีจะขยายอํานาจปกครองโดยเขายึดครองดินแดนตางๆ ทุกๆ วิธี
ไมวาจะดวยวิธีทางการทูตก็ดี ดวยการใชกําลังโดยพลการก็ดี หรือดวยเลหเหลี่ยมตางๆ โดยพยายาม
ใชความไดเปรียบในดานกําลังอาวุธท่ีเหนือและทันสมัยกวาประเทศตางๆ ในแถบนี้ และเขาแทรกซึม
มาในประเทศไทยดวยถือโอกาสท่ีไทยยังไมมีระบบการปกครองท่ีจะสอดสองและรักษาอาณาเขตอยาง
ใหมีประสิทธิภาพได เปนตนวาใชวิธีการอยางหนึ่งซึ่งเรียกวา “Punitive Expedition” ซึ่งเปนวิธีท่ี
ฝรั่งเศสอาศัยปญหาเรื่องชายแดนดังท่ีไดกลาวมาขางตนแลว คือเม่ือฝรั่งเศสไดดินแดนญวนแลวได
จัดตั้งเจาหนาท่ีของตนออกเดินสํารวจพลเมืองและเขตแดนวามีอาณาเขตท่ีแนนอนเพียงใด และ
เนื่องจากเขตแดนระหวางประเทศไทยในแถบนี้มิไดกําหนดไวอยางแนนอนและรัดกุม จึงเปนการงาย
ท่ีพวกสํารวจเหลานี้จะไดถือโอกาสผนวกดินแดนของไทยเขาไปกับฝายตนมากข้ึนทุกที เพราะ
ตามปกติราษฎรตามชายแดนมักจะเดินทางติดตอทํามาหากินไปๆ มาๆ หาไดแยกกันเด็ดขาดไม จาก
ความลําบากในการคมนาคม ความสัมพันธกับรัฐก็มีนอยมาก เม่ือฝรั่งเศสมาทําการสํารวจ ถาหากวา
ประชาชนเหลานี้ถือวาตัวเปนไทยก็จะไมไดรับความสะดวกในการติดตอระหวางเขตแดนตลอดจนการ
ทํามาหากินตางๆ และเม่ือล้ําเขตแดนก็ตองถูกทําโทษ ดังนั้นเพ่ือจะไดอยูอยางเปนสุข ประชาชน
พลเมืองเหลานี้จึงเลือกท่ีจะยอมรับเปนชนท่ีอาศัยอยูในดินแดนของฝรั่งเศสมากกวาของไทย และอีก
ประการหนึ่งเกิดจากความไมเขาใจของประชาชนเหลานี้วาตนมีความผูกพันกับรัฐบาลไทยอยางไร
เม่ือฝรั่งเศสมาพบเหตุการณนี้เขาจึงรวบรัดเอาประชาชนเหลานี้เปนของตนเสียกอนท่ีไทยจะปองกัน
ไดทันทวงที

เหตุผลอีกประการหนึ่งท่ีเปนหนทางใหฝายตรงขามสามารถจูงใจ
ประชาชนเหลานี้ก็เพราะวา หัวเมืองตามชายแดนเหลานี้เคยเกิดข้ึนกับประเทศใกลเคียงกลับไป
กลับมาหลายครั้งหลายหน ตามแตใครมีอํานาจมากก็ยอมข้ึนกับเมืองนั้น ฉะนั้นเม่ือทางฝรั่งเศสมี
อํานาจและมีเจาหนาท่ีมาดําเนินการปกครองอยางใกลชิดกวาอยางนี้ ทําใหเกิดความโนมเอียงไปทาง
ฝรั่งเศสมากกวาไทย นอกจากนี้ฝรั่งเศสยังมีนโยบายปลุกปนประชาชนตามชายแดนท่ียังขาด
การศึกษาใหหลงเชื่อขอความตางๆ จนเกิดการเกลียดชังไทยและแสดงความกระดางกระเดื่อง แตก
สามัคคีกันและเกิดความระส่ําระสายเอาใจออกหางไปเขาขางตน เม่ือทําการรุกรานดวยกําลังใน
ภายหลังจึงเปนการสะดวกปลอดภัยจากการตอตานชนิดใดๆ เพราะประชาชนเหลานี้ไมสามารถจับ
กลุมกันทําการตอตานและไมอยูในสภาพท่ีจะเปนหูเปนตาใหกับประเทศไทยตามท่ีควรจะเปน
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แผนภาพท่ี ๒-๑๘ เรือรบฝรั่งเศสทอดสมอหนาสถานฑูตฝรั่งเศสในกรุงเทพฯ
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ปญหาดังกลาวลวนแตเปนปญหาท่ีประเทศไทยแกไมตกในขณะนั้น
เพราะเหตุดวยความลาหลังอยูมากในดานความเจริญของบานเมืองและการจัดระเบียบบริหารราชการ
ของประเทศไทย ไทยจึงไมสามารถสงกําลังเขาไปแกวิกฤติการณไดทันเวลา และไมสามารถจูงใจให
ประชาชนเหลานี้เกิดความรักชาติไทยเชนเดียวกับประชาชนชาวไทยในเขตชั้นในได

นอกจากนี้ จากเหตุท่ีความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศ
ฝรั่งเศสไมไดตั้งอยูบนรากฐานท่ีดี แมวาไทยจะยอมเสียดินแดนไปเปนจํานวนมากแลวก็หาเปนท่ีจุใจ
แกฝรั่งเศสไม ฝรั่งเศสยังคงใชความพยายามแทรกซึมเขามาตามจุดออนแอตามชายแดนของไทยอยู
เสมอ และไทยเองก็ไมสามารถท่ีจะคุมกันอาณาเขตของตนใหมีประสิทธิภาพได ปญหาเก่ียวกับ
ฝรั่งเศสจึงเปนปญหาเรื้อรังสําคัญอีกปญหาหนึ่งท่ีไทยจําตองอดทน ยอมเสียเปรียบอยูเสมอมาดวย
การประคองตัวมิใหถูกรุกรานตรงๆ จากฝรั่งเศสและเพ่ือรักษาเอกราชของชาติไวเปนสําคัญ และหาก
เหตุการณเปนเชนนี้อีกตอไป ไทยคงตองตัดดินแดนใหไปทีละเล็กละนอยจนหมดสิ้นอยางมิตองสงสัย

อนึ่ง เม่ือฝรั่งเศสไดดินแดนแถบนี้ไวในครอบครอง ฝรั่งเศสก็ไดวาง
ระเบียบการปกครองข้ึนใหมตามแบบตะวันตก ซึ่งฝรั่งเศสเองก็เปนผูนําในเรื่องทฤษฎีในการปกครอง
เหมือนกัน ฉะนั้นในไมชาถาไทยไมรีบจัดการปรับปรุงระบบการปกครองของตนใหดี ข้ึน ขอ
เปรียบเทียบถึงความออนแอและความลาหลังของประเทศจะตองปรากฏและจะกอใหเกิดความรูสึกไม
ดีในหมูชาวไทยอันเปนการงายแกศัตรูท่ีจะเขามารุกรานไดตอไปอีกทางหนึ่ง
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แผนภาพท่ี ๒-๑๙ แผนท่ีการยึดครองราชอาณาจักรสยามของมหาอํานาจตะวันตก
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กลาวโดยสรุป ในขณะนั้นประเทศไทยไดประสบปญหาและความวุนวายตางๆ
ท้ังภายนอกและภายในประเทศ  ขอเท็จจริง อันเปนท่ีมาของปญหาภายในประเทศซึ่ งเปน
สวนประกอบท่ีสําคัญนี้จะไดนํามาพิจารณาศึกษาตอจากนี้ไป

๑.๒ มูลเหตุภายใน จากหนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนา
กระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป เขียนไววา…

... มูลเหตุอันสําคัญท่ีทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมี
พระราชดําริใหมีการแกไขเปลี่ยนแปลงระเบียบบริหารราชการแผนดิน นอกจากปญหาและความ
กดดันตางๆ จากภายนอกดังกลาวแลว ยังมีปญหาภายในท่ีสําคัญอยูหลายประการ การแกไขปญหา
ภายในดวยการปฏิรูปการปกครองบานเมืองใหดีข้ึนยอมเทากับเปนการแกไขและบรรเทาปญหา
ระหวางประเทศใหดีข้ึนดวย  ความสําคัญอันนี้อาจเห็นเปนประจักษไดจากพระราชหัตถเลขาของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ลงวันท่ี ๑๘ มกราคม ร.ศ.๑๑๔ (พ.ศ.๒๔๓๘) ซึ่งมีมาถึง
กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ เปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เพ่ือใหชวยแถลงถึงนโยบายการปฏิรูป
การปกครองของพระองค ในโอกาสท่ีมีการเปดการประชุมขาหลวงเทศาภิบาลข้ึนเปนปแรกและครั้ง
แรก มีความตอนหนึ่งวา



๓๘

...เขตแดนของเราแตกอนยอมติดตอกันอยูกับประเทศซึ่งมีธรรมเนียมบานเมือง
และมีกําลังคลายคลึงกันโดยรอบ แตบัดนี้ฝายตะวันตกโอบข้ึนไปเหนือเมืองเหลานั้นตกเปนของ
อังกฤษ ขางฝายตะวันออกโอบข้ึนไปเหนือตกเปนของฝรั่งเศส เมืองของเราตั้งอยูทามกลางประเทศซึ่ง
มีการปกครองอยางกวดขัน และมีกําลังมากกวาเจาของเดิมโดยรอบยอมมีการท่ีเก่ียวของในปลายเขต
แดนอยูเสมอไมเปนตางคนตางอยูไดเหมือนอยางแตกอน การซึ่งจะรักษามิใหมีอันตรายท้ังภายใน
ภายนอกไดมีอยู ๓ ประการ คือพูดจากันในทางไมตรีอยางหนึ่ง มีกําลังพอท่ีจะรักษาความสงบ
เรียบรอยของบานเมืองอยางหนึ่ง การปกครองใหเสมอกันอยางหนึ่ง ถาจะรักษาโดยทางไมตรี ไมมี
กําลังพอท่ีจะรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองได การเจรจาโดยทางไมตรีก็จะไมสําเร็จไปได
เสมอ ถาไมจัดการปกครองใหเรียบรอย ทุนซึ่งจะเปนท่ีตั้งใหมีกําลังพอรักษาความสงบเรียบรอยไดนั้น
ก็จะไมพบ การซึ่งจะใหกําลังบริบูรณไดตองอาศัยความปกครองใหราษฎรไดทํามาหากินโดยสะดวก
ไดรับผลประโยชนอันเกิดข้ึนจากแผนดิน ซึ่งจะไดมาเสียภาษีอากร จึงจะเปนกําลังบานเมืองได...

พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ท่ี ๑๔๓/๔๕๔
ลงวันท่ี ๑๘ มกราคม ร.ศ.๑๑๔ ซึ่งเห็นวาปญหาแตละสวนมีความสําคัญเชื่อมโยงซึ่งกันและกันมาเปน
ลําดับ การพิจารณาปญหาอันเปนมูลเหตุภายในนี้ จะไดแบงหัวขอออกเปนสองประการ คือ

๑. ปญหาเก่ียวกับความเปนเอกภาพของชาติ (National Unity)
๒. ปญหาเก่ียวกับความลาหลังของประเทศ
ปญหาเกี่ยวกับความเปนเอกภาพของชาติ เปนปญหาอันสําคัญท่ีสุดของ

ประเทศ เพราะเปนเรื่องท่ีเก่ียวกับความม่ันคงและความเปนเอกราชของชาติโดยตรง กอนการปฏิรูป
ระเบียบการบริหารราชการแผนดินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนับตั้งแต พ.ศ.
๒๔๓๕ มานั้น ดินแดนท่ีไทยเราปกครองอยูแบงออกเปน ๒ สวนดวยกัน คือ ดินแดนท่ีเปนของไทย
โดยแทสวนหนึ่ง กับดินแดนท่ีเปนประเทศราชของไทยอีกสวนหนึ่ง ดินแดนท่ีเปนประเทศราชของไทย
ท่ีคงเหลืออยูในรัชกาลท่ี ๕ ไดแกประเทศลาวเหนือ ลาวใต ประเทศเขมรและบางสวนของประเทศ
มาลายู เม่ือไดกลาวถึงปญหาอันเก่ียวกับลักษณะทางการเมืองของประเทศไทยซึ่งไดชี้ใหเห็นวา ระบบ
การปกครองและการยึดครองดินแดนแบบประเทศราชอันเปนแบบแผนดั้งเดิมของประเทศตางๆ ใน
แถบนี้ เปนอุปสรรคสําคัญในการท่ีจะรวมดินแดนท้ังหมดใหเปนประเทศและดวยความเปนน้ําหนึ่งใจ
เดียวกันได ดวยเหตุผลท่ีวานอกจากประเทศราชแตละประเทศตางก็มีพลเมืองท่ีมีเชื้อชาติของตน
แตกตางกับประเทศไทย อันยากแกการใชเชื้อชาติเปนเครื่องเชื่อมโยงความผูกพันซึ่งกันและกันแลว
ระบบการปกครองท่ีไมดีไมเหมาะสมกลับมีสวนสงเสริมใหมีการถือกกถือเหลาอีกดวย เม่ือรัฐบาล
กลางไมสามารถใชอํานาจบริหารควบคุมบังคับบัญชาอยางใกลชิดและใหมีประสิทธิภาพได ประชาชน
ในประเทศราชเหลานั้นก็มิไดมีความรูสึกวาตนเองอยูใตบังคับบัญชาของพระมหากษัตริยไทย ตนเอง
มิไดมีสวนเปนเจาของประเทศไทยรวมกับประชาชนชาวไทย จึงทําใหประชาชนชาติเหลานั้น มีแต
ความรูสึกต่ําตอยและมีความปรารถนาอยางรุนแรงยิ่งข้ึนในการท่ีจะหาหนทางปลดแอกท่ีจะเปนตัว
ของตัวเอง ตั้งชาติของตนใหมีความอิสระอยางเต็มท่ีมากกวาท่ีจะเปนเพียงสวนประกอบและสวน
สงเสริมบารมีของชาติไทย ดังนั้นประชาชนเหลานี้จึงพยายามอยูทุกโอกาสท่ีจะหาประโยชนใหแก
ชุมชนของตนมากท่ีสุดโดยมิไดคํานึงถึงประโยชนของชาติไทยท่ีตนข้ึนอยู และเจาผูครองประเทศราช
เหลานี้ก็คงมีความปรารถนาท่ีจะซื่อสัตยตอชาติของตนมากกวาชาติไทยซึ่งเขามิไดมีสวนรับผิดชอบ
โดยตรงดวย



๓๙

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เม่ือรัฐบาลกลางไมสามารถใชอํานาจบริหารควบคุมบังคับบัญชาอยางใกลชิด
และใหมีประสิทธิภาพได ประชาชนในประเทศราชเหลานั้นก็มิไดมีความรูสึกวาตนเองอยูใตบังคับ
บัญชาของพระมหากษัตริยไทย ตนเองมิไดมีสวนเปนเจาของประเทศไทยรวมกับประชาชนชาวไทย
จึงทําใหประชาชนชาติเหลานั้น ๆ มีแตความรูสึกต่ําตอยและมีความปรารถนาอยางรุนแรงยิ่งข้ึนใน
การท่ีจะหาหนทางปลดแอกท่ีจะเปนตัวของตัวเอง ตั้งชาติของตนใหมีความอิสระอยางเต็มท่ีมากกวาท่ี
จะเปนเพียงสวนประกอบและสวนสงเสริมบารมีของชาติไทย ดังนั้นประชาชนเหลานี้จึงพยายามอยู
ทุกโอกาสท่ีจะหาประโยชนใหแกชุมชนของตนมากท่ีสุดโดยมิไดคํานึงถึงประโยชนของชาติไทยท่ีตน
ข้ึนอยู และเจาผูครองประเทศราชเหลานี้ก็คงมีความปรารถนาท่ีจะซื่อสัตยตอชาติของตนมากกวาชาติ
ไทยซึ่งเขามิไดมีสวนรับผิดชอบโดยตรงดวย

ปญหาดังกลาวเปนปญหาท่ีเห็นไดงาย และตราบใดท่ีไทยยังคงยึดถือระบบเกา
ๆ เชนนี้อยู ความยุงยากอันเคยมีมาก็คงจะมีตอไป และคราวนี้อาจจะเสียดินแดนเหลานี้ไปอยางถาวร
ก็ได ในเม่ือผูท่ีเขามาทาทายตอดินแดนเหลานี้เปนประเทศท่ีมีความเจริญในวิทยาการการปกครอง
และอํานาจในทางทหาร อันยากท่ีไทยจะตานไวได ดังเชนท่ีสมเด็จพระพุทธเจาหลวงไดดํารัสไวในพระ
ราชหัตถเลขาอางถึงขางตน สวนดินแดนของประเทศไทยอีกสวนหนึ่งอันถัดเขามา ซึ่งถือวาเปน
ดินแดนชั้นในและเปนดินแดนของไทยโดยแท มีพลเมืองท่ีอาศัยเปนคนไทย มีขนบธรรมเนียมเดียวกัน
แบงเขตการปกครองแบงออกเปน ๒ สวนใหญ ๆ คือ หัวเมืองชั้นในและราชธานีสวนหนึ่ง กับหัวเมือง
ชั้นนอกอีกสวนหนึ่ง

หัวเมืองชั้นในและราชธานีเปนเขตการปกครองท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุดของ
ประเทศ ไดแกเมืองอันเปนท่ีตั้งราชธานีคือกรุงเทพ และหัวเมืองหนาดานชั้นในซึ่งตั้งเรียงราย
ลอมรอบอยูโดยตลอด เดิมทีถือเปนเกณฑวาหัวเมืองชั้นในตองอยูภายในระยะท่ีจะติดตอกันไดภายใน

แผนภาพท่ี ๒-๒๐ ชาวบานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว



๔๐

๒ วัน ครั้งตอมาเม่ือมีการปฏิรูปกันหลายครั้ง อาณาเขตของราชธานีจึงไดขยายออกไปกวางขวางยิ่ง
กวาเดิมหลายเทา คือ “รวมทองท่ีซึ่งในปจจุบันนี้เรียกวา จังหวัดราชบุรี จังหวัดเพชรบุรี จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ จังหวัดกาญจนบุรี  จังหวัดสมุทรสงคราม จังหวัดนครปฐม จังหวัดสุพรรณบุรี จังหวัด
สมุทรสาคร จังหวัดนครสวรรค จังหวัดชัยนาท จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดชลบุรี จังหวัดปราจีนบุรี
จังหวัดนครนายก”

หัวเมืองชั้นในนี้ พระมหากษัตริยทรงอํานวยการปกครองเอง โดยมีเสนาบดี
เปนผูชวย เมืองท่ีอยูในบริเวณชั้นในมีฐานะเปนเมืองจัตวาท้ังสิ้น เมืองจัตวานี้เปนเมืองท่ีอยูในชั้นท่ี
เล็กท่ีสุด และเจาเมืองมีฐานะเปนเพียงผูรั้งดํารงตําแหนงชั่วเวลาครั้งละ ๓ ปเทานั้น

สวนหัวเมืองชั้นนอก ไดแกหัวเมืองท่ีถัดออกไปจากหัวเมืองชั้นในท้ังหมด  แบง
ออกเปนเมืองพระยามหานคร มีฐานะเปนเมืองเอกบาน เมืองโทบาง เมืองตรีบาง ตามขนาดใหญเล็ก
และความสําคัญของเมืองนั้น ๆ เมืองพระยามหานครเมืองหนึ่ง ๆ รวมเมืองเล็ก ๆ ไวหลายเมืองอีก
ระดับหนึ่ง ทํานองเดียวกันกับเมืองในเขตราชธานี เมืองพระยามหานครเหลานี้มีหนาท่ีสําคัญในการ
ควบคุมกําลังทหารและรักษาชายแดนของประเทศตามภาคนั้น ๆ

กอนการปฏิรูปของรัชกาลท่ี ๕ เมืองท้ังหมดนี้อยูภายใตการบังคับบัญชาของ
กระทรวงเสนาบดีถึง ๓ กระทรวง คือ

๑. ข้ึนกับสมุหนายกผูวาราชการกระทรวงมหาดไทยแบบเกา ซึ่งเปน
ผูบังคับบัญชาหัวเมืองภาคเหนือ

๒. ข้ึนกับสมุหพระกลาโหม ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาหัวเมืองทางปกษใต
๓. ข้ึนกับโกษาธิบดีผูบังคับบัญชากรมทา ซึ่งมีอํานาจเหนือหัวเมืองทาง

ปากอาว
รัฐบาลกลางในราชธานีบัญญัติระเบียบวิธีการปกครองเมืองตามสวนภูมิภาคไว

ในพระราชกําหนดกฎหมายตาง ๆ ซึ่งมีสาระสําคัญมุงท่ีจะควบคุมเจาเมืองท้ังหลายใหปกครองเมือง
ดวยความยุติธรรม และตามความประสงคของสวนกลางเทานั้น บทบัญญัติดังกลาวอาจพิจารณาได
จากตัวอยางซึ่งนํามาจากพระราชกําหนดลักษณะการปกครองหัวเมืองครั้งแผนดินพระเจาทายสระ
อันเปนกฎหมายท่ีเปนลายลักษณอักษรฉบับหนึ่งซึ่งปรากฏและใชกันอยูกอนปฏิรูป ซึ่งมีขอความบาง
ตอนท่ีนาสนใจเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของเจาเมืองในสมัยกอน ดังนี้

บทบัญญัติท่ีเก่ียวกับการรายงานไดกําหนดไววา เม่ือพระมหากษัตริยทรง
แตงตั้งบุคคลใดใหรับผิดชอบในเมืองนั้น (ไมวาจะเปนเมืองชั้นไหน) หรือเม่ือพระมหากษัตริยทรงโปรด
เกลาฯ ใหบุคคลนั้นไปราชการสงคราม หากวาบุคคลนั้นละเลยไมรายงานขอราชการมาเปนระยะๆ
หรือหากวาบุคคลนั้นกลับมาในราชธานีโดยมิไดโปรดเกลา ฯ เรียกใหเขามาแลว บุคคลนั้นจะตอง
ไดรับโทษและโทษท่ีหนักท่ีสุดก็คือประหารชีวิต หรือหากบุคคลนั้นไดสงรายงานมาแลว หรือบุคคลนั้น
ไดรับพระบรมราชโองการใหเขามาไดแลว บุคคลนั้นจะเขามาในกรุงไดก็แตเพียงภายหลังท่ีไดรับพระ
บรมราชโองการเทานั้น มิฉะนั้นบุคคลนั้นจะมีความผิด อํานาจในการปกครองพลเมืองบางตอนนั้นมี
อยูวา เม่ือเจาเมืองรับหนาท่ีใหม ๆ ตองตรวจตราอาณาเขตใหโดยท่ัวเพ่ือจะใหรูวาเขตเมืองนั้นมีอยูแค
ไหน หากวาเห็นเปนการจําเปนจะตองมีกองรักษาดานก็ใหจัดการเสีย  หากทําไมได จะเพียงลมตนไม
ขวางทางเสียก็ยังดี เจาเมืองตองรูจักคนแปลกหนาทุกคนท่ีเขามาอาศัยในเมือง  ซึ่งอาจจะเรียกบุคคล
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เหลานั้นเขารับราชการก็ไดหากมีคุณสมบัติเหมาะสม และหากทราบวามีบุคคลใดหนีออกจากบาน
หรือจากผูปกครอง เจาเมืองควรสงเจาหนาท่ีไปสอบถามถึงสาเหตุใหชัดแจง หรือหากวาเจาเมืองพบ
รองรอยวาจะมีบุคคลใดซองสุมอยูในเมืองจะตองรีบหาสาเหตุ ถาหากวาเปนเรื่องราวท่ีเก่ียวกับการกอ
ความไมสงบเรียบรอยในบานเมือง เจาเมืองตองรีบรายงานมายังราชธานี

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เจาเมืองจะใชอํานาจในทางมิชอบไมได เชน จะถืออํานาจนําหญิงคนใดมาเปน
ภรรยาหรือคนใชโดยท่ีผูปกครองของบุคคลนั้นมิยินยอมไมได หรือจะใชใหคนซึ่งเปนประชาชน
พลเมืองตัดไมใหแกเจาเมืองเปลา ๆ ก็ไมได นอกจากจะใหคาแรงแกบุคคลนั้นในอัตราท่ีเปนอยูใน
ทองท่ี เจาเมืองตองมีรายชื่อชางท่ีอยูในเมือง ท้ังขนาดและรายการอ่ืน ๆ ท่ีตองการ สวนในดานการ
บุคคลในเมือง หากมีตําแหนงหนาท่ีเจาพนักงานประจําเมืองวาง เปนหนาท่ีของเจาเมืองท่ีจะตอง
จัดแจงแตงตั้งบุคคลท่ีมีอาวุโส ท่ีมีความเหมาะสมเขารับตําแหนงแทนตอไป ซึ่งเปนการแสดงอํานาจ
ในดานนี้อยางกวางขวาง และเม่ือไดรับคําแนะนําท่ีเปนเอกสารมาจากราชธานี เจาเมืองตองตรวจดูวา
คําแนะนํานั้นถูกตองตามกฎหมายหรือไม หากวาไมถูกตองก็ไมจําเปนตองปฏิบัติตาม และใหรีบสงคืน
มายังเสนาบดีในกรุงเทพฯ ตอไป ซึ่งเปนการใหอํานาจดุลพินิจแกเจาเมือง

ในการรักษาความสงบเรียบรอยในเมือง หากวาการเรื่องใดเกินกําลัง
ความสามารถของเจาเมืองจะระงับเหตุได ใหเจาเมืองรีบรายงานข้ึนมายังเสนาบดีท่ีตนสังกัดอยู
เพ่ือท่ีจะไดนําเรื่องเขากราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวตอไป

ในการรักษาความยุติธรรม เชนการตัดสินคดีทุก ๆ ครั้ง เม่ือเจาเมืองจะตัดสิน
คดีตองมียกกระบัตรอยูดวยเพ่ือรวมกันพิจารณาคดีใหเปนการถูกตองท่ีสุด ยกกระบัตรนี้เปนตัว
จักรกลท่ีรัฐบาลกลางสงมาควบคุมเจาเมืองเพ่ือคอยรายงานผลการปฏิบัติงานของเจาเมืองในสวน
ภูมิภาคไปใหพระเจาอยูหัวทรงทราบ คลาย ๆ เปนนักสืบของรัฐบาล

แผนภาพท่ี ๒-๒๑ สภาพชนบทในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว



๔๒

ขอความท้ังหมดนี้ท่ีกลาวมานี้เปนการแสดงใหเห็นวากฎหมายในสมัยโบราณก็
ไดกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผดิชอบของเจาเมืองไวอยางแจงชัด แตเนื่องจากความยากลําบาก
ในการติดตอกันแตละครั้ง รัฐบาลกลางจึงไดกําหนดโทษเจาเมืองไดอยางหนักในกรณีท่ีไมปฏิบัติตาม
ระเบียบอยางเครงครัด นับเปนมาตรการเก่ียวกับการควบคุมอยางหนึ่งอันตั้งไวชดเชยกัน ท้ังนี้ก็เพ่ือ
ความประสงคท่ีจะใหเจาเมืองเหลานี้ปกครองประชาราษฎรใหมีความผาสุก อีกท้ังตองการท่ีจะใหเจา
เมืองท้ังหลายไดตระหนักถึงความผูกพันท่ีตนเองมีตอองคพระมหากษัตริยอีกดวย แตถึงกระนั้น
ขอบกพรองประการสําคัญท่ีสุดและเปนสวนท่ีทําลายหลักการดังท่ีไดกลาวมาอยางสิ้นเชิงก็ไมวายไป
อยูท่ีปญหาการปฏิบัติตามบทบัญญัติ อันเปนปญหาทางการบริหารอันนําอันตรายมาสูความเปน
เอกภาพของประเทศไทยโดยตรง และอาจกลาววาสวนหนึ่งข้ึนอยูท่ีปญหาเก่ียวกับขอบเขตของการ
บังคับบัญชาดวย

เปนท่ีทราบกันอยูท่ัว ๆ ไปแลววาการปกครองของไทยในสมัยกอนการปฏิรูป
การจัดระเบียบราชการบริหารของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้น มีทฤษฎีกับการ
ปฏิบัติท่ีแทจริงไมเหมือนกัน ในทางทฤษฎี อํานาจของเจาเมืองแมจะกวางขวางแตก็อยูภายใน
ขอบเขตทางกฎหมายท่ีรัฐบาลบัญญัติข้ึนดังท่ีไดนํามากลาวไวเปนตัวอยางแลว แตในทางความเปน
จริงเจาเมืองเหลานี้ไมตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐบาลมากนัก โดยเฉพาะอยางยิ่ง ยิ่งไกลออกไป
ความอิสระและอํานาจของเจาเมืองก็จะมีมากข้ึนตามลําดับเพราะ ...หัวเมืองก็อยูหลายทิศหลายทาง
จะจัดการอันใดพนวิสัยท่ีเสนาบดีจะออกไปจัดหรือตรวจการงานไดเอง ไดแตมีทองตราสั่งขอบังคับ
และแบบแผนสงออกไปในแผนกระดาษใหเจาเมืองจัดการ เจาเมืองก็มีเปนจํานวนมากจะเขาใจคําสั่ง
ตางกันอยางไร และใครจะทําการซึ่งสั่งไปนั้นอยางไร  เสนาบดีอยูในกรุงเทพฯ ก็ยากท่ีจะรู...

ดวยปญหาในการปฏิบัติตามบทบัญญัติและคําสั่งของรัฐบาลกลางนี้เอง  ท่ีเปน
คําตอบอยางดีวา เพราะเหตุใดพระมหากษัตริยในสมัยโบราณจึงไมสามารถท่ีจะรวมอํานาจเขาไวใน
สวนกลางไดอยางแทจริง ในทางตรงกันขามความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในทางทฤษฎีไดซอนความ
ขัดแยงและความออนแอของระบบการปกครองไดอยางใหญหลวง นอกจากนั้น สภาพของการ
คมนาคมและการติดตอสื่อสารซึ่งอยูในสภาพเริ่มตนไดเพ่ิมความยากลําบากแกการตรวจตราและ
ควบคุมการปฏิบัติราชการของเจาหนาท่ีในสวนภูมิภาคใหมากยิ่งข้ึน เจาเมืองแตละคนจึงมีอํานาจมาก
และเม่ือเจาเมืองแตละคนสามารถปฏิบัติหนาท่ีในเมืองของตนอยางเปนอิสระเชนนี้ ความเปนเอกภาพ
ของชาติก็ตั้งอยูบนรากฐานอันคลอนแคลนเพราะเจาเมือง ...“โดยเฉพาะเมืองใหญๆ ท่ีอยูหางไกล
มักจะยอมรับนับถืออํานาจของพระมหากษัตริยแตเพียงเผิน ๆ เทานั้น เม่ือใดมีโอกาสเจาเมือง
เหลานั้นก็มักจะกบฏตอรัฐบาลกลางทันที”

ปญหาเหลานี้เปนเหตุผลสําคัญท่ีทําใหเกิดความจําเปนตองรีบทําการแกไข
ปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการแผนดินเสียใหม และเม่ือไดพิจารณารวมกับปญหาดานอ่ืน ๆ ท่ีได
กลาวมาแลว จะเห็นไดวาความจําเปนอันนี้ไดทวีความสําคัญและความเรงรีบยิ่งข้ึน

ปญหาเกี่ยวกับความลาหลังทางการปกครองของประเทศ ในรายงานการ
ประชุมเทศาภบิาล ของกระทรวงมหาดไทย

...เพราะเหตุท่ีวาปญหาเก่ียวกับความเปนเอกภาพหรือความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันของประเทศเกิดจากขอบกพรองท่ีไมมีการปฏิรูปสวนราชการหรือองคการปกครองใหทันสมัย



๔๓

และเหมาะสมกับสถานการณประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งก็คือเปนเพราะการขาดความรูทาง
วิชาการในการจัดระเบียบการปกครองท่ีทันสมัย ดังนั้นจึงเห็นเปนการสมควรจะไดศึกษาหาเหตุผล
เพ่ิมเติมวาประเทศไทยมีความลาหลังเพียงใด และระบอบการปกครองเกา ๆ นั้นไดกอใหเกิดความคับ
แคนแกประชาชนอยางไรบาง  เพ่ือเปนประโยชนในการพิจารณานโยบายการปฏิรูปอันจะไดมีการ
กําหนดในภายหลัง

การปฏิรูปการปกครองครั้งสุดทายกอนรัชสมัยของลนกลารัชกาลท่ี ๕ ท่ี
กระทําในประเทศไทยก็คือ การปฏิรูปในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถและสมเด็จพระ
รามาธิบดีท่ี ๒ คือในระหวาง พ.ศ.๑๙๙๑ - พ.ศ.๒๐๗๒ หรือเปนระยะเวลาไมนอยกวา ๓๖๓ ปกอนท่ี
จะถึงการปฏิรูปครั้งรัชกาลท่ี ๕ นี้  ในระยะตอมาแมวาจะมีการเปลี่ยนแปลงบาง ก็เปนเพียงพลความ
แตสาระสําคัญคงไมมีการเปลี่ยนแปลง และแบบของการปกครองท่ียึดถือเปนหลักมาก็เอามาจากพวก
ขอมและพวกพราหมณ ซึ่งเปนวัฒนธรรมท่ีนิยมกันแถบแหลมอินโดจีนมาแตดั้งเดิมนี้เอง

เนื่องดวยระยะเวลาท่ีลวงมาเกินกวา ๓๐๐ ปแลวก็ตาม และมิไดมีการแกไข
สาระสําคัญของการปกครองเลย เปนแตเพียงมีการแกไขเล็ก ๆ นอย ๆ โดยมิไดกําหนดวัตถุประสงค
ไดอยางยั่งยืน แตพอท่ีจะเปนแนวทางท่ีจะปฏิบัติอยางเหมาะสม จึงทําใหขอบเขตของอํานาจหนาท่ี
และความรับผิดชอบของกระทรวงตาง ๆ เลอะเลือนไป โดยเฉพาะท่ีสมควรจะยกมากลาวเปนพิเศษ
เพราะเก่ียวของกับการบริหารราชการสวนภูมิภาคโดยตรงก็คือ การบังคับบัญชาหัวเมืองซึ่งเปนหนาท่ี
ของกระทรวงเสนาบดีถึง ๓ กระทรวง คือ ๑. กระทรวงมหาดไทย ๒. กระทรวงกลาโหม และ ๓.
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติหรือกรมทา ซึ่งไดแบงแยกกันตามเขตการบังคับบัญชา แทนท่ีจะ
แบงเปนหนาท่ีเพ่ือรักษาความเปนเอกภาพในการบังคับบัญชาไว ซึ่งท้ังนี้ไดกอใหเกิดปญหาข้ึนอยาง
มากมาย เชน ปญหาในการรักษาระเบียบแบบแผนทางการปกครองใหอยูในมาตรฐานเดียวกันอยางมี
ระเบียบและดวยความสมํ่าเสมอ ปญหาเรื่องการประสานงานซึ่งมีผลทําใหเกิดปญหาความขัดแยงท้ัง
ในเรื่องความคิดเห็นและความรับผิดชอบในการปฏิบัติงานความสิ้นเปลืองเจาหนาท่ี และคาใชจายท่ีไม
จําเปนอันเกิดจากการจัดสรรอํานาจหนาท่ีอยางไมเหมาะสมเนื่องจากการทํางานซ้ําซอนกัน

ปญหาท่ีเก่ียวกับประสิทธิภาพของงานโดยตรงอีกประการหนึ่งก็คือ กระทรวง
แตละกระทรวงนี้ตองทํางานหลายอยางหลายชนิดอยางสับสนอลหมาน เชนการบํารุงความสุขของ
ประชาชน การภาษีอากร การศาสนา การศึกษา การศาล ตลอดจนการสะสมกําลังพลและเสบียง
อาหาร  รวมไปถึงการรบทัพจับศึกในยามทําสงคราม และในเม่ือสวนราชการท่ีเปนศูนยกลาง
อํานวยการปกครองเหลานี้ตองมีภาระและหนาท่ีหลายอยางและมีแผนงานอันสับสนรุงรัง ราชการ
ท้ังหลายท่ีเปนผลงานของกระทรวงดังกลาวก็ไมสามารถจะกอประโยชนใหแกประเทศชาติและแก
ประชาชนอยางเหมาะสมและแนบเนียน เม่ือสังคมเจริญข้ึนและความสับสนของเหตุการณมากข้ึน
ความวุนวายก็จะทวีกวางขวางและสะทอนใหเห็นความไมเหมาะสมของระบบการปกครองอยางแบบ
เกาไดอยางชัดแจง

ยิ่งกวานั้น ดังท่ีไดกลาวมาแลววาสภาพของการคมนาคมและการติดตอสื่อสาร
ไมวาจะเปนระหวางเมืองหลวงกับหัวเมืองหรือหัวเมืองกับหัวเมืองดวยกัน อยูในสภาพเลวและหา
ประสิทธิภาพมิได การติดตอของหนวยราชการตาง ๆ กับทางหัวเมืองจึงเปนไปดวยความลําบากและ
ลาชากวาปกตท่ีิเปนหนาท่ีคน ซึ่งเดินทางดวยมาหรือเรือแลวแตหนทาง แตถาใชพาหนะชนิดอ่ืนก็ตอง



๔๔

แผนภาพท่ี ๒-๒๒ การคมนาคมทางน้ําในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ชากวาสองหรือสามเทาตัว นอกจากนี้พาหนะบางอยางก็ใชไดในบางฤดูกาลเทานั้น บางภาคการเดิน
ราชการเท่ียวหนึ่ง ๆ  ใชเวลารวมเดือน และดวยเหตุนี้เองจึงมิไดมีการตรวจตราการปฏิบัติงานของหัว
เมืองโดยขาราชการผูใหญ เชนเสนาบดี เปนตน ยกเวนเพียงแตจะออกไปตรวจก็ตอเม่ือจะทําสงคราม
หรือมีการกบฏข้ึนในดินแดนเหลานี้ เพราะยอมไมปรารถนาท่ีจะไปเผชิญกับความยากลําบากในการ
เดินทางและพักอาศัยตามหัวเมืองอันคอนขางจะกันดาร

ดวยเหตุนี้ เม่ือการคมนาคมไมดีและหนวยราชการในสวนภูมิภาคก็มีเมือง
ตางๆ อยูเปนจํานวนมาก จึงทําใหเกิดปญหาในการควบคุมและการบังคับบัญชาหัวเมืองท้ังหลาย
ดงัเชนท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงมีพระดํารัสถึงความยากลําบากตาง ๆ นานาวา

...การบังคับบัญชาเม่ือกอนมีเทศาภิบาล เปนการลําบากและหนักใจของ
เสนาบดีเปนท่ีสุด เพราะตองตักเตือนและสั่งการจุกจิกแทบทุกเรื่อง และยากท่ีจะรูเห็นการในหัวเมือง
ไดอยางถองแท บางทีการเรื่องเดียวเก่ียวกันหลายเมือง ตางเมืองตางบอกมาคนละอยางเปนการยากท่ี
จะสันนิษฐานวาความจริงเปนอยางไร บางหัวเมืองท่ีข้ึนอยูในกระทรวงอ่ืนก็ตองพูดจายืดยาว เสียเวลา
ไมทันทวงที

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ขอเท็จจริงประการตอไปท่ีควรนํามาพิจารณาก็คือ การบริการท่ีประชาชน
ไดรับเก่ียวกับสวัสดิภาพและความม่ันคงในชีวิตและทรัพยสิน เพราะเหตุวาเจาเมืองท้ังหลายมีอิสระใน
การปกครองมาก ฉะนั้นความผาสุกท่ีประชาชนจะไดรับจึงอยูท่ีการปฏิบัติของเจาเมืองแตละคน ถา
หากวาเจาเมืองเมืองไหนดีก็คอยยังชั่ว แตถาหากวาไดเจาเมืองไมดีประชาชนไดรับความเดือดรอน
และการท่ีจะรองทุกขเขามายังองคพระมหากษัตริยซึ่งอยูในสวนกลางก็เปนสิ่งท่ีทําไดโดยไมสะดวกนัก
การปกครองหัวเมืองจึงอยูในภาวะอันวาเหว ...ใหความรมเย็นแกประชาราษฎรไมพอ เม่ือไดรับทุกข
ภัยข้ึนก็ยากท่ีจะหาท่ีพ่ึงและความยุติธรรมชวยได เชน มีคดีอุทธรณฎีกาท่ีตองสงเขามาพิจารณาใน
กรุงเทพฯ กวาจะไดรับคําพิพากษาแตละเรื่อง คูความตองสิ้นเปลืองคาใชจายมากมายและเสียเวลาแรม
ป จําเลยคดีอาญาตองถูกขังอยูตลอดเวลาท่ีคอยนั้น แมคดีชนะก็อยูในฐานะ “กวาถ่ัวจะสุก 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
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเมืองท่ีเจาเมืองไมเขมแข็งหรือ

เจาเมืองท่ีทุจริต ตองมีขาหลวงพิเศษในกรุงเทพฯ
ออกไปตั้งชําระจับโจรผูรายอยูตามหัวเมืองมิไดขาด
บางทีหัวเมืองเดียวตองมีขาหลวงพิเศษถึง ๒ คน แต
กระนั้นการโจรผูรายก็ไมคอยราบคาบ

ในสวนท่ีเ ก่ียวกับรายไดของแผนดิน รัฐไม
สามารถท่ีจะเปนผูดําเนินการเองได คงตองมอบการ
เก็บภาษีอากรท้ังปวงของแผนดินใหแกเอกชนรับ
ผูกขาดไปทํา ทําใหเกิดการรั่วไหลในเงินทองของรัฐ
และกอใหเกิดความเดือดรอนแกราษฎร เพราะผู
ผูกขาดเปนผูคากําไร สิ่งใดท่ีเสี่ยมเสียประโยชนของ
เขาเขาก็ยอมใหไมได และเม่ือมีการรั่วไหลเชนนี้
รายไดของรัฐท่ีจะนํามาปรับปรุงประเทศจึงไมเพียงพอ
กับความจําเปน และยิ่งสังคมไดเติบโตข้ึน ปญหาตาง ๆ
ทางสังคมจะตองเกิดข้ึนมาโดยลําดับอยางไมสงสัย

มาตรฐานความเปนอยูก็มีแตทางเลวลงเทานั้น
ปญหาเหลานี้เปนปญหาท่ีสําคัญท่ีซึ่งเพียงพอท่ีจะ

ชี้ใหเห็นความบกพรองของการจัดระเบียบการปกครองของประเทศ และความยากจนของหัวเมืองซึ่ง
เกิดจากความขาดแคลนความเอาใจใสดูแลและบํารุงความเจริญได เปนปญหาท่ีประเทศไทยมี
ประสบการณมานานแลว  ดังนั้นเม่ืออารยธรรมตะวันตกไดแพรเขามาในประเทศและมีอิทธิพลกดดัน
ท้ังภายในภายนอกประเทศเชนนี้แลว จึงเปนความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองดําเนินการแกไขระเบียบ
วิธีการปกครองภายในประเทศใหเร็วท่ีสุด เพราะขณะนั้นตางประเทศก็พยายามใชขออางเหลานี้ให
เปนประโยชนของเขาไดโดยงาย “คืออางเอาเปนบุญคุณวาหยิบเอาอารยธรรมใหเปนขอสนอง” แต
เปนขออางอันปราศจากกําหนดและเงื่อนไขทางศีลธรรม จึงเปนเรื่องท่ีประเทศไทยจะตองตื่นตัว
ดําเนินการดวยตนเองกอนท่ีจะใหบุคคลตางชาติมาควบคุมและแยงชิงเอาเอกราชอันเปนท่ีรักของชาว
ไทยไปเสีย

ปญหาท้ังหมดนี้เปนปญหาท่ีรายแรงและกระทบกระเทือนตอฐานะของประเทศไทยเปน
อันมาก เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดข้ึนครองราชย พระองคทรงตระหนักใน
ปญหาเหลานี้ดี เพราะเหตุวาเม่ือทรงพระเยาวพระองคทรงไดรับการสั่งสอนจากครูอังกฤษและยัง
เดินทางไปทอดพระเนตรกิจการบานเมืองในตางประเทศ เชนท่ีสิงคโปร ชวาและอินเดีย ไดทรงเห็น
ความเจริญ การจัดระเบียบการปกครองแบบใหมและขนบธรรมเนียมของของชาวตางประเทศ ครั้ง
เม่ือพระองคทรงราชาภิเษกเปนพระมหากษัตริย ทรงมีอํานาจเด็ดขาดในการบริหารราชการแผนดิน
แลว พระองคจึงไดทรงเปลี่ยนแปลงระเบียบเกา ๆ แตดั้งเดิมใหทันสมัยข้ึนหลายประการ เชน การ
เลิกทาส การเลิกประเพณีหมอบคลาน การจัดระเบียบการปกครองบางอยาง เชนแยกกระทรวงพระ
คลังออกจากกระทรวงตางประเทศ  ตั้งกระทรวงโยธาธิการ และกระทรวงธรรมการข้ึนใหม เปนตน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุด
สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๔๖

ท้ังนี้พระองคทรงมีความมุงม่ันปรารถนาท่ีจะยกฐานะของประเทศไทยใหอยูในฐานะเทาเทียมกันกับ
ประเทศตะวันตก ในอันท่ีจะรักษาไวซึ่งอธิปไตยของประเทศ และเพ่ือท่ีจะลบลางความรูสึกของคน
ไทยท่ีไดรับการศึกษาดี แตมีความรูสึกวาชาติของตนมีประเพณีต่ําตอยในดานอํานาจและฝมือเสียใหได

อยางไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงท้ังหลายตามอยางตะวันตกเทาท่ีพระองคทรงปฏิบัติมาก็
หาพอเพียงกับสถานการณอันรุนแรงไม ความยุงยากท่ีเกิดจากระบบการปกครองเกา ๆ ทําให
พระองคทรงจําเปนตัดสินพระทัยปฏิรูปการปกครองแบบพลิกแผนดิน เพ่ือปูรากฐานอันทันสมัยของ
ระเบียบบริหารราชการแผนดินเสียใหม เพ่ือพรอมท่ีจะบริหารราชการของชาติใหกาวหนาและเจริญ
สืบไปตามพระราชดําริของพระองค

สรุป
การศึกษาพระประวัติของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพตั้งแต

ยังทรงพระเยาวมีความสําคัญอยางยิ่งอันจะแสดงใหเห็นวาพระองคไดทรงเจริญวัยภายใต
สภาพแวดลอมเชนไร พระองคทรงมีพ้ืนฐานความรูและประสบการณท่ีแข็งกลา ซึ่งเปนสวนประกอบ
ท่ีสงเสริมใหพระองคทรงพระปรีชาสามารถเปนอยางยิ่ง และเปนท่ียกยองสรรเสริญของคนท่ัวไปยาก
ท่ีจะหาผูใดเสมอเหมือนได ท่ีสําคัญพระองคทรงนําหลักการปกครองและการรักษาระเบียบวินัยจาก
การรับราชการทหารเม่ือครั้งทรงพระเยาวมาใชในการบริหารราชการแผนดินในเวลาตอมา

สาเหตุสําคัญของการแกไขการปกครองแผนดินในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ สืบเนื่องมาจาก

๑. มูลเหตุภายนอก อันไดแกปญหาทางการเมืองระหวางประเทศและความกดดันตางๆ
ท่ีประเทศไทยไดรับในขณะนั้น โดยมีมหาอํานาจอยางประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสเขามาแผอํานาจ
ปกครองอาณานิคมในดินแดนท่ีติดตอกับประเทศไทย และยังแสดงเจตนารมณในการยึดครองอาณา
เขตตามแนวชายแดนของไทยอยางตอเนื่อง ทําใหพระมหากษัตริยไทยตองยอมเสียเปรียบเพ่ือรักษา
เอกราชของชาติไวเปนสําคัญ

๒. มูลเหตุภายในประเทศ อันไดแกความไมเปนระเบียบเรียบรอยของระบบการ
ปกครองแบบเกา

ปญหาดังท่ีกลาวมาแลวเปนเหตุผลสําคัญท่ีทําใหเกิดความจําเปนตองรีบทําการแกไข
และปรับปรุงระเบียบการบริหารราชการแผนดินเสียใหม และเม่ือไดพิจารณารวมกับปญหาอ่ืนๆ จะ
เห็นไดวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงตระหนักถึงความสําคัญและเรงดวนในการปฏิรูป
การปกครองท่ีสงผลตอความเปนเอกราชของราชอาณาจักรไทย

ความสําเร็จในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มีขอท่ี
ควรถวายพระเกียรติคุณอีกประการหนึ่งคือ ราชการในหนวยงานใดแมจะสังกัดอยูในกระทรวงอ่ืน
หากปรากฏวางานนั้นมีปญหายุ งยากในการบริหารจัดการหรือกําลังประสบวิกฤติการณ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ จะพระราชทานงานนั้นๆ ใหกับสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพทรงแกไขและทรงวางมาตรการใหม และในบางครั้งถึงกับโปรดเกลาฯ ยกใหราชการ
กรมท่ีประสบปญหามาข้ึนสังกัดกับกระทรวงมหาดไทย



บทที่ ๓
การปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินและปฏิรูป

กระทรวงมหาดไทย
การปฏิรปูระบบกระทรวงของประเทศในป พ.ศ. ๒๔๓๐

๑. นโยบายการปฏิรูปการปกครองประเทศ ในหนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลอง
วันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป “เรื่องมหาดไทย”

...ความกดดันอยางหนักท่ีกระทบกระเทือนตอพระทัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในการท่ีประเทศไทยจําตองยินยอมยกประเทศเขมรใหแกประเทศฝรั่งเศส และ
ในการท่ีจํายอมใหประเทศตะวันตกหลายประเทศมีสิทธินอกอาณาเขตเหนือดินแดนไทยเปนพลัง
สําคัญท่ีฝงในพระทัยขององคพระประมุขของประเทศเปนอยางยิ่ง และเปนสวนเพ่ิมพูนความความ
กระตือรือรนท่ีจะตองดําเนินการอยางเรงดวนเพ่ือเชิดชูศักดิ์ศรีของประเทศใหสูงข้ึน และเพ่ือท่ีจะ
หลีกเลี่ยงความยากลําบากในการปฏิบัติราชการของประเทศ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงตระหนักวานโยบายการตางประเทศแบบ “ขอใหอยูรอด” หรือ Survival Diplomacy
ซึ่งประเทศไทยตองใชตลอดมาตั้งแตรัชกาลท่ี ๓ แตประการเดียวนั้นไมเหมาะสมและเพียงพอตอ
ความรุนแรงของเหตุการณแวดลอมเสียแลว ประเทศไทยในขณะนั้นตองการระบบการปกครอง
ประเทศอันทรงประสิทธิภาพกวา ตองการวิธีการควบคุมหัวเมืองท่ีตั้งอยูหางออกไปใหไดผลมาก
กวาเดิม และตองการจัดหารายไดมาใชจายในกิจการตางๆ ของประเทศมากกวานี้ และหนทางเดียวท่ี
เหมาะสมท่ีสุดในอันท่ีจะแกไขปญหาท่ีกลาวมาแลวไดก็ดวยเทคนิควิทยาการแบบตะวันตก สรางและ
รวบรวมอํานาจนั้นมาไวท่ีรัฐบาลกลางอยางไดผลมากกวาท่ีแลวๆ มา รวมท้ังสรางกองทัพแหงชาติให
แข็งแกรงข้ึน และพัฒนาเศรษฐกิจของชาติใหเติบโตข้ึนโดยเร็ว

ในการท่ีจะปฏิบัติตามแผนการดังกลาวนี้ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕ ได
ทรงเริม่งานเปนลําดับ ซึ่งควรจะไดนํามาพิจารณาตามลําดับ คือ

๑. การศึกษาแบบแผนการจัดกระทรวงแบบตะวันตก
๒. การประกาศใชพระบรมราชโองการตั้งกระทรวงแบบใหม
๓. การจัดหาผูดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๑.๑ การศึกษาแบบแผนการจัดกระทรวงแบบตะวันตก เม่ือพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวไดทรงมีพระราชปรารภวา “คณะเสนาบดีเจากระทรวงตามแบบเกานั้นพนสมัย ไมเหมาะกับ
การงานในขณะนั้นแลว” พระองคจึงทรงมอบหมายใหสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาเทว
วงศวโรปการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งจะเสด็จไปรวมงานฉลองรัชกาลของสมเด็จพระ
บรมราชินีวิคตอเรีย แหงสหราชอาณาจักร ครบ ๕๐ ป ในป พ.ศ.๒๔๓๐ โดยใหไปพิจารณาแบบคณะ
เสนาบดีในยุโรปดวยวามีหลักกําหนดตําแหนงเสนาบดีไวอยางไร จะไดนํามาปรับปรุงรูปแบบการจัด



๔๘

แผนภาพท่ี ๓-๑ ประชุมคณะเสนาบดี ณ พระท่ีนั่งวิมานเมฆ  พระราชวังดุสิต

คณะเสนาบดีของไทยใหเหมาะสมตามสภาพตอไป ครั้งสมเด็จกรมพระยาเทววงศฯ ไดเสด็จกลับ
ประเทศไทย ทรงกราบบังคมทูลถวายรายงานถึงวิธีกําหนดตําแหนงเสนาบดีแลว จึงไดมีการพิจารณา
ตั้งหนวยราชการบริหารในระดับกระทรวงข้ึนใหมเพ่ิมข้ึนอีก ๖ กระทรวง โดยใหเสนาบดีแตละคนมี
ศักดิ์เสมอกันท้ัง ๑๒ กระทรวง และพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงมีพระราชดําริอีกวา “หาก
ประกาศตั้งเสนาบดีแบบใหมในทันที การจะไมเรียบรอย ดวยผูท่ีจะเขาดํารงตําแหนงใหมยังไมคุนกับ
งานในกระทรวงและในหนาท่ีเสนาบดี” จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหทดลองการจัดระเบียบของ
กระทรวงตาง ๆ ข้ึนใหมในป พ.ศ.๒๔๓๑ โดยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเปนประธานในท่ี
ประชุม ทรงนําในการปรึกษาราชการและบัญชางานแกเสนาบดีกระทรวงตาง ๆ จนกระท้ังถึงป พ.ศ.
๒๔๓๕

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

๑.๒ การประกาศใชพระบรมราชโองการตั้งกระทรวงแบบใหม เม่ือไดทดลอง
ระเบียบการเสนาบดีแบบใหมมาพอสมควรแกเวลาแลว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึง
ไดทรงมีพระบรมราชโองการประกาศตั้งกระทรวงแบบใหม และผูดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงตาง
ๆ ข้ึน โดยไดจัดสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของแตละกระทรวงดังนี้

๑.๒.๑ กระทรวงมหาดไทย สําหรับบังคับบัญชาหัวเมืองฝายเหนือและเมืองลาว
๑.๒.๒ กระทรวงกลาโหม สําหรับบังคับบัญชาหัวเมืองปกษใต ฝายตะวันตก

ตะวันออก และเมืองมลายูประเทศราช
๑.๒.๓ กระทรวงการตางประเทศ วาการเฉพาะการตางประเทศอยางเดียว
๑.๒.๔ กระทรวงวัง วาการในพระราชวัง และกรมซึ่งใกลเคียงกับราชการใน

พระองคของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว



๔๙

๑.๒.๕ กระทรวงเมือง (ภายหลังเรียกวา กระทรวงนครบาล) วาการโปลิศ
และการบัญชีคน คือกรมสุรัสวดีและรักษาคนโทษ ตอมาจึงใหเปนกระทรวงบังคับบัญชาภายในเขต
แขวงกรุงเทพฯ ราชธานี

๑.๒.๖ กระทรวงเกษตราธิการ วาการการเพาะปลูกและการคาขาย การปา
ไมและการเหมืองบอแร

๑.๒.๗ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาการบรรดาภาษีอากรและเงินท่ีจะรับ
จะจายในแผนดินท้ังสิ้น

๑.๒.๘ กระทรวงยุติธรรม บังคับศาลท่ีจะชําระความรวมกันท้ังแพง อาญา
นครบาล  อุทธรณท้ังแผนดิน

๑.๒.๙ กรมยุทธนาธิการ เปนพนักงานสําหรับท่ีจะไดตรวจตราจัดการในกรม
ทหารบก ทหารเรือ ซึ่งจะมีผูบัญชาการทหารบก ทหารเรือตางหากอีกตําแหนงหนึ่ง

๑.๒.๑๐ กระทรวงธรรมการ เปนพนักงานท่ีจะบังคับบัญชาการเก่ียวของใน
พระสงฆ ตําแหนงท่ีพระยาพระเสด็จ และเปนผูบังคับการโรงเรียนและโรงพยาบาลท่ัวท้ังราชอาณาเขต

๑.๒.๑๑ กระทรวงโยธาธิการ เปนพนักงานท่ีตรวจการกอสราง ทําถนน ขุด
คลองและการชางท่ัวไป ท้ังการไปรษณียและโทรเลข หรือรถไฟซึ่งมีสืบไปในภายหนา

๑.๒.๑๒ กระทรวงมุรธาธิการ เปนพนักงานท่ีรักษาพระราชลัญจกร รักษา
พระราชกําหนดกฎหมายและหนังสือราชการท้ังปวง

เปนท่ีประจักษวา แมความมุงหมายในการจัดกระทรวงครั้งนี้ตองการท่ีจะ
จัดสรรงานแตละแขนงใหอยูเปนสัดสวนในกระทรวงเดียวกันเพ่ือหลีกเลี่ยงความยุงยากและความ
สับสนในการปฏิบัติงานเชนแตกอน แตก็มีขอสังเกตไดหลายประการวา การจัดตั้งกระทรวงและ
กําหนดอํานาจหนาท่ีตามประกาศฉบับนี้ยังมิใชเปนการจัดท่ีสมบูรณตามความมุงหมายเลยทีเดียว
โดยเฉพาะอยางยิ่งเชนในกรณีกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงกลาโหมคงมีหนาท่ีเชนเดิมอยูใน
ประกาศ แตในทางปฏิบัติ กระทรวงมหาดไทยไดรับมอบหมายใหเริ่มวางแผนดานการปกครองแต
กระทรวงเดียว โดยมีเปาหมายวา ในระยะตอไป กระทรวงมหาดไทยจะเปนกระทรวงเดียวท่ีมี
อํานาจหนาท่ี และความรับผิดชอบบังคับบัญชาและปกครองหัวเมืองท้ังหมดในประเทศ โดยท่ี
กิจการในดานการปกครองเปนศูนยกลางของการปฏิรูปงานในครั้งนี้ ดังนั้นกระทรวงมหาดไทยจึงเปน
กระทรวงท่ีมีความสําคัญในอันดับสูงย่ิงกวากระทรวงอ่ืน โดยมีแนวความคิดเห็นวาการปกครองท่ี
จัดไดเรียบรอยจะเปนชองทางใหการบริหารงานในดานอ่ืน ๆ ของรัฐดําเนินการไปไดอยางมี
ประสิทธิภาพสมความปรารถนาของการปฏิรูป จึงตองมีความรอบคอบเปนอยางยิ่ง โดยเริ่มนับตั้งแต
กระบวนการเริ่มงานปฏิรูปเปนตนไป



๕๐

แผนภาพท่ี ๓-๒ เสนาบดีกระทรวงตาง ๆ (ภาพถายฝพระหัตถของรัชกาลท่ี ๕)
แถวหนา (จากซาย-ขวา) : เจาพระยาเทเวศรวงศวิวัฒน (ม.ร.ว.หลาน  กุญชร), กรมหม่ืนราชบุรีดิเรกฤทธิ์
และเจาพระยาวิชิตวงศวุฒิไกร (ม.ร.ว.คลี่  สุทัศน)
แถวงนั่ง (จากซาย-ขวา) : กรมหลวงเทวะวงศวโรปการ, สมเด็จฯ เจาฟากรมพระภาณุพันธุวงศวรเดช
และ กรมพระนเรศวรฤทธิ์
แถวยืน (จากซาย-ขวา) : สมเด็จฯ เจาฟากรมขุนนริศรานุวัดติวงศ, กรมหลวงดํารงราชานุภาพ, กรม
ขุนพิทยลาภพฤฒิธาดา และกรมหม่ืนมหิศราชหฤทัย

แผนภาพท่ี ๓-๓ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ.๒๔๓๕ - พ.ศ.๒๔๕๘)

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๕๑

๑.๓ การจัดหาผูดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยหมอมเจา
พูนพิศมัย ดิศกุล พระธิดา ทรงเลาในพระนิพนธ “พระประวัติลูกเลา” วา

...เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงประกาศตั้งกระทรวง
แบบใหม สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งครั้งนั้นยังเปนพระเจานองยา
เธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับความไววางพระราชหฤทัยโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยความสําคัญของเสด็จในกรมฯ มีประกาศไวในพระบรมราชโองการฉบับ
นั้นโดยลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕ วา “ราชการกระทรวงมหาดไทยทุกวันจะมีมากข้ึนและตองการเร็ว จะ
ทอดท้ิงใหเปนไปเหมือนแตกอนไมได” จึงไดโปรดเกลาฯ เปลี่ยนตัวเสนาบดีจากเจาพระยารัตนบ
ดินทร(บุญรอด กัลยณมิตร) ซึ่งอายุมากถึงแกชรามากแลวมาเปน “กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ” ซึ่งใน
ขณะนั้นทรงมีพระชันษาเพียง ๓๐ ป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยางกะทันหันและเปนการเด็ดขาดอยางยิ่ง ท้ังนี้ก็เพราะเหตุวาเม่ือ
สมเด็จพระเจาอยูหัวทรงทดลองระเบียบการใหม พระองคไดทรงเตรียมตําแหนงเสนาบดีกระทรวง
ธรรมการไวใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เนื่องจากพระองคทรงเคยปฏิบัติงานในดาน
การศึกษามาแลว และยังไดเสด็จไปดูงานแบบใหมมาจากยุโรปดวย เม่ือคราวสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพเสด็จไปราชการตางประเทศ   พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ยังมิไดมี
พระราชดําริท่ีจะโอนเสด็จในกรมฯ ไปรับตําแหนงใหมท่ีไหนเลย จึงมิไดทรงมีพระราชดํารัสใหไปดู
งานในดานการปกครองมาเปนพิเศษ เสด็จในกรมฯ เองก็ทรงกลาววาพระองคมิไดทรงรับทราบวี่แวว
ท่ีจะไดดํารงตําแหนงท่ีสําคัญเชนนี้มาแตกอนเลย ยิ่งกวานั้นประเพณีการปฏิบัติของผูท่ีจะมาดํารง
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย(หรือสมุหนายกเดิม) เปนตําแหนงสําคัญ ซึ่งผูดํารงตําแหนงตอง
เปนผูท่ีเคยรับราชการมานาน จนไดเปนเสนาบดีชั้นจตุสดมภมากอนและมีอาวุโสสูง จะเห็นไดวา
ระยะเวลาท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเปลี่ยนพระทัย ก็คือระหวางท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพทรงประทับอยูตางประเทศ และสิ่งท่ีจูงใจเปนพิเศษท่ีเก่ียวกับคุณสมบัติซึ่งเสด็จในกรม
ทรงมีอยู และท่ีเห็นไดชัดก็คือ การริเริ่มงานและพระขัตติยมานะท่ีดี ประกอบกับมีความรูเก่ียวกับการ
บริหารราชการของประเทศตะวันตก อันเปนเปาหมายท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕
ทรงปรารถนา

พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงเห็นถึงความสําคัญของกระทรวง
มหาดไทย และการเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหมาดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย แทนท่ีจะเปนเสนาบดีกระทรวงธรรมการตามแผนชั้นแรกนั้น เห็นไดจากการท่ีลน
เกลาฯ ทรงมีพระราชดํารัสตอบคําทูลถามของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งทรงมีความ
ของพระทัยมานานแลว ดังมีขอความวา

....ในสวนพระองคก็ทรงเชื่อแนวา ขาพเจา(กรมดํารงฯ) คงจะสามารถจัด
กระทรวงธรรมการใหดีได แตการบานเมืองซึ่งสําคัญกวานั้นยังมีอยู บางทีขาพเจาจะยังมิไดคิดไปถึง
ดวยตางประเทศกําลังตั้งทารุกเมืองไทยอยูแลว ถาเราประมาทไมจัดการปกครองบานเมืองให
เรียบรอย ปลอยใหหละหลวมอยางเชนเปนอยู ชาไปเห็นจะมีภัยแกบานเมือง บางทีอาจจะถึงเสีย
อิสรภาพของเมืองไทยก็เปนได ถาบานเมืองเสียอิสรภาพแลว กระทรวงธรรมการจะดีอยูไดหรือ การ



๕๒

รักษาพระราชอาณาเขตดวยจัดการปกครองหัวเมืองใหเปนระเบียบเรียบรอยจึงเปนการสําคัญกวา
มาก การนั้นตกอยูในหนาท่ีกระทรวงมหาดไทยยิ่งกวากระทรวงอ่ืน เพราะหัวเมืองท้ังปวงข้ึนอยูใน
กระทรวงมหาดไทยโดยมาก ไดทรงพิจารณาหาตัวผูซึ่งจะเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหจัดการได
ดังพระราชประสงคมานานแลว ยังหาไมได  จนทรงสังเกตเห็นวาความสามารถของขาพเจาเหมาะแก
ตําแหนงนั้น...

เปนอันวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเขารับตําแหนงสําคัญอัน
ยิ่งยวดของประเทศดวยเวลาเตรียมพระองคไมมากนัก คือภายหลังท่ีพระองคไดเสด็จกลับจาก
ประเทศตาง ๆ ในยุโรปเพียง ๗ วัน คือทรงไดรับการแตงตั้งเม่ือวันท่ี ๑ เมษายน พ.ศ.๒๔๓๕ แต
อยางไรก็ตาม พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดทรงใชความรอบคอบเปนอยางยิ่งในการ
มอบหมายหนาท่ีการงานอันเปนเสมือนหนึ่ง “ดวงพระราชหฤทัย” นี้ โดยลนเกลาฯ เองก็ยังทรงมี
ความเปนหวงอยูมาก จึงใหคําม่ันวาพระองคทรงพรอมท่ีจะใหความชวยเหลืออยางใกลชิดแกสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในการปฏิบัติราชการในระยะแรก ๆ

การปฏิรูปกระทรวงมหาดไทย
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในฐานะท่ีทรงดํารงตําแหนง

องคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พระองคทรงปฏิบัติพระภารกิจท่ีเก่ียวของกับการจัดระเบียบ
แบบแผนของการปกครอง ตลอดท้ังวางรากฐานใหกระทรวงมหาดไทย อันเปนพระการยท่ีสําคัญยิ่ง
ของการตั้งกระทรวงข้ึนใหม ตลอดท้ังวิวัฒนาการดานการปกครองท่ีพระองคทรงทุมเทพระสติปญญา
และพระวรกายอยูเปนเวลา ๒๓ ปเศษ

จากการท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริเห็นวาราชการ
ในกระทรวงมหาดไทยมีมากข้ึน และตองการใหมีผลการปฏิบัติโดยเร็วจะทอดท้ิงไมไดเปนอันขาด
โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงการลาอาณานิคมของประเทศมหาอํานาจตะวันตก และดวยเหตุนี้เองราชการ
ของมหาดไทยจึงมีความสําคัญมากกวากระทรวงอ่ืน ๆ ท่ีไดจัดตั้งข้ึน ยิ่งกวานั้นราชการใดแมจะสังกัด
กระทรวงอ่ืน หากปรากฏวาจะมีปญหายุงยาก หรือกําลังพบวิกฤติการณเพราะปญหางานในหนาท่ี
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็โปรดพระราชทานใหยกสังกัดกรมนั้นหรือเรื่องนั้น มา
ถวายสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหทรงแกไขวางมาตรการใหม ในบางครั้งก็โปรดเกลาฯ ให
ยกราชการนั้นท้ังกรม มาสังกัดข้ึนอยูในกระทรวงมหาดไทยจนกวาวิกฤติการณนั้น ๆ จะผานพนไป

๑. นโยบายเฉพาะของกระทรวงมหาดไทย
๑.๑ การกําหนดนโยบายของมหาดไทย ในสาสนสมเด็จ เลม ๓ (๒๔๙๙ : ๘๕)

เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเขารับตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงมอบพระราโชบายเฉพาะแก
กระทรวงมหาดไทย อันใหถือวาเปนจุดหมายปลายทางของพระราชดําริท่ีจะจัดการปกครองหัวเมือง
ใหเสร็จสิ้น โดยมีเปาหมายดังนี้

ขอ ๑ ใหแกลักษณะการปกครองแบบประเทศราชาธิราช (Empire) เปนอยาง
พระราชอาณาเขต (Kingdom) ประเทศไทยรวมกัน



๕๓

แผนภาพท่ี ๓-๖ ศาลาวาการกระทรงมหาดไทย (ในปจจุบัน) กอสรางเม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๙
เริ่มตนเปนกระทรวงนครบาล ตอมาข้ึนกับกระทรวงมหาดไทย
และเปนท่ีทําการของกระทรวงมหาดไทย ตั้งแต พ.ศ. ๒๔๖๙

ขอ ๒ จะรวมการบังคับบัญชาหัวเมือง ซึ่ง เคยแยกกันอยู ๓ กรม คือ
มหาดไทย กลาโหม และกรมทา ใหมารวมกันอยูในกระทรวงมหาดไทยแตกระทรวงเดียว

ขอ ๓ จะรวมหัวเมืองจัดเปนมณฑลตามสมควรแกภูมิลําเนาใหสะดวกแกการ
ปกครอง และมีสมุหเทศาภิบาลบังคับบัญชาทุกมณฑล

ขอ ๔ การเปลี่ยนแปลงท่ีทรงพระราชดําริ จะคอยจัดไปเปนชั้น ๆ มิใหเกิดยุง
เหยิงในการท่ีจะเปลี่ยนแปลง

จากนโยบายเฉพาะของกระทรวงมหาดไทยดังท่ีไดกลาวมา สามารถจะนํามาตีความถึงพระราชประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในอันท่ีจะดําเนินการปรับปรุงระเบียบการปกครองดวยวิธีดังนี้
พระราชประสงคขอแรกของพระองคในการท่ีจะยุบประเทศราชและใหรวมมาเปนหัวเมืองในราชอาณาจักร ก็เพ่ือตองการท่ีจะเสริมสรางความเปนเอกภาพของชาติ (National Unity) ใหม่ันคงโดยมุงท่ีจะขจัดการแตกแยกของชนชาติตางๆ ภายในราชอาณาจักรใหหมดสิ้นไป

แผนภาพท่ี ๓-๔ อาคารกระทรวงมหาดไทย
เม่ือป พ.ศ. ๒๔๓๕ (ขางประตูพิมานไชยศรี)

แผนภาพท่ี ๓-๕ ศาลาลูกขุนในท่ีพระองคทรงงาน
จนสิ้นอายุราชการ (ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม)

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๕๔

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

ความมุงหมายประการท่ีสองของพระองคท่ีจะรวมการบังคับบัญชาหัวเมือง
มาไวท่ีมหาดไทยแตกระทรวงเดียว นอกจากตองการท่ีจะจัดระเบียบการปกครองประเทศเปนแบบ
รวมอํานาจ อันเปนการสรางความม่ันคงใหแกเอกภาพของชาติตามหลักการในขอแรกแลว ยังมุงท่ีจะ
จัดสรรราชการใหมีเอกภาพในการบังคับบัญชา ท้ังนี้เพ่ือใหกิจการท้ังปวงในดานการปกครองเปนไป
อยางมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกัน ขจัดเสียซึ่งความสิ้นเปลือง ความลาชาในการ
ปฏิบัติงาน และแกขอขัดแยงในการจัดการปกครองอันเคยมีมาแตเดิม

พระราชประสงคประการท่ีสาม ก็เพ่ือท่ีจะจัดการปกครองแบบรวมอํานาจ
นั้น จําเปนตองใชรูปการปกครองสวนภูมิภาคแบบมัธยานุภาค (Administrative Deconcentration)
คือใหมีท่ีทํางานสวนภูมิภาคเปนสาขาของกระทรวงมหาดไทยในนครหลวง และวิธีท่ีพระบาทสมเด็จ
พระเจาอยูหัวทรงเลือกใชในการจัดตั้งสวนราชการบริหารตามภูมิภาคนี้ก็คือ ระบบการเทศาภิบาล
ซึ่งเปนแบบแผนการปกครองท่ีอังกฤษกําลังใชในประเทศพมาและมลายูอยูในขณะนั้น เพ่ือท่ีจะไดเปน
เครื่องมืออันทรงประสิทธิภาพในการควบคุมหัวเมืองตาง ๆ ในแนวความคิดสมัยใหม อันจะสามารถ
สรางความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของประเทศ และเพ่ือท่ีจะเปนปจจัยสําคัญในการขยายราชการ
บริหารไปยังสวนภูมิภาค

ประการสุดทาย เนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง
ตระหนักดีถึงขอจํากัดอันเก่ียวกับโภคทรัพยตาง ๆ ท่ีประเทศไทยมีอยู จึงไดทรงมีพระราโชบายให
แผนการปรับปรุงระเบียบราชการบริหารแผนดินดังกลาวเปนโครงการระยะยาว อันจะเปนการสะดวก
แกการดําเนินการใหเปนไปอยางเรยีบรอยท่ีสุด

๒. การดําเนินงานตามนโยบาย ในสาสนสมเด็จ เลม ๓ (๒๔๙๙ : ๑๘๐)
เพ่ือสะดวกแกการติดตามการปฏิบัติงานของกระทรวงมหาดไทยภายใตการ

อํานวยการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงจะไดนําผลการปฏิบัติงานมานําเสนอโดยสรุปดังนี้
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงเริ่มจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนตาม

พระราชประสงค แตแรกตั้งข้ึนภายในราชอาณาจักรชั้นในกอนปละ ๒-๓ มณฑล และเม่ือการจัดตั้งได
ดําเนินไปอยางไดผลแลว เสด็จในกรมฯ จึงไดทรงตั้งมณฑลเพ่ิมในหัวเมืองชั้นนอกและทรงเปลี่ยน
สถานะของประเทศราชตาง ๆ ใหกลายมาเปนหัวเมืองสวนหนึ่งของราชอาณาจักรไทยอยางแทจริง
มณฑลท่ีเคยเปนประเทศราชมากอน คือ มณฑลพายัพ มณฑลไทรบุรี และมณฑลปตตานี

การจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาล เริ่มในปแรกเม่ือ พ.ศ.๒๔๓๗ สิ้นสุดใน พ.ศ.๒๔๔๙
คือการจัดตั้งมณฑลจันทบุรี ซึ่งไมสามารถตั้งกอนเวลานั้นไดเนื่องจากยังมีเรื่องราวพิพาทระหวาง
ประเทศคางอยู ท้ังนี้ไมรวมถึงการปรับปรุงมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งไดมีการยุบเลิก รวมกันและแยกกัน
หลายครั้ง อันเปนไปตามประโยชนและความสะดวกของการปกครอง

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงเลิกประเพณีการปกครอง “แบบกิน
เมือง” อันเปนแบบแผนการปกครองอันดั้งเดิมของไทยจนหมดสิ้น และเปลี่ยนมาใชขาราชการท่ีมี
ความรูและความสามารถในแบบแผนการปกครองเขารับตําแหนงแทน



๕๕

แผนภาพท่ี ๓-๘ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จหัวเมืองปกษใต พ.ศ. ๒๔๔๗
(สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ : แถวหนากลาง สวมพระมาลา)

เสด็จในกรมฯ ไดทรงวางแผนการปกครองสวนภูมิภาคโดยอาศัยหลักการปกครองแบบเกาของประเทศไทย ผสมผสานกับแบบแผนการปกครองท่ีอังกฤษใชปกครองพมาและมลายูอยางไดผลมาแลว นั่นคือการจัดเขตการปกครองเปนแบบมณฑลเทศาภิบาล เมือง อําเภอ ตําบล และหมูบานตามลําดับ  สวนอํานาจหนาท่ีของสวนราชการบริหารแตละสวนราชการนั้น ได
ต ร า
ปรากฏอยูในกฎหมายปกครองท่ีสําคัญ ๔ ฉบับดวยกัน คือ

ใน ร.ศ.๑๑๖ (พ.ศ. ๒๔๔๐) สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงสะสาง
ระเบียบการปกครองแบบเกาและวางระเบียบการปกครองเปนกฎหมายฉบับใหมข้ึนฉบับหนึ่ง ซึ่ง
นับว า มีความสํา คัญเปนอย างยิ่ ง อัน ถือเปนหลักของการปกครองสมัยใหม เสร็จสิ้น คือ
“พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖” แตกระนั้นบทบัญญัติเก่ียวกับสวนราชการท่ี
กําหนดข้ึนใหมก็ยังไมสมบูรณ ในปตอมา คือ ร.ศ.๑๑๗ (พ.ศ. ๒๔๔๑) กระทรวงมหาดไทยจึงไดตรา
“ขอบงัคับลักษณะการปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๗” เปนบทบัญญัติเพ่ิมเติมเก่ียวกับการจัดสวนราชการ
และระเบียบราชการบริหารของเมือง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๕๖

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เพ่ือใหการเปลี่ยนแปลงสภาวะประเทศราชใหเขามาอยูภายในพระราชอาณาจักร

ดวยความเรียบรอย สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจึงไดทรงจัดใหมีระเบียบบริหารราชการเปน
พิเศษสําหรับมณฑลท่ีเคยเปนประเทศราชมากอน โดยใชวิธีประนีประนอมกันระหวางประเพณี
ทองถ่ินกับระเบียบแบบแผนอันจะจัดใหมในระยะหัวเลี้ยวหัวตอ โดยไดตรากฎหมายข้ึนอีก ๒ ฉบับ
คือ “ขอบังคับลักษณะปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ.๑๑๙” และ “ขอบังคับลักษณะ
ปกครองทองท่ีใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต ร.ศ.๑๒๐” การปรับปรุงระเบียบงานอยางอ่ืนก็ไดดําเนิน
ไปอยางไมหยุดยั้ง ซึ่งรวมท้ังวิธีการแบงงานและวิธีปฏิบัติราชการอันทันสมัยดวย

นอกจากราชการหลักซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงรับสนองพระ
บรมราชโองการมาจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวและไดทรงปฏิบัติจนลุลวงไปแลว
การบริหารราชการและการปกครองในระยะตอมาไดมีความมุงหมายและขอบเขตครอบคลุมอยาง
กวางขวาง ท้ังการ “ปก” อันหมายถึงการทําใหไดรับความรมเย็น และ “ครอง” หมายถึงการสามารถ
ผูกจิตใจคน สวนการปราบปราม หมายถึง “ปราบ” คือการใชกําลัง และ “ปราม” อันไดแกการ
ปองกันมิใหมีการละเมิดกฎหมาย ดังนั้น อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทยท่ี
ไดรับมอบจากองคพระประมุขจึงกวางขวางมาก นอกจากนี้ กระทรวงมหาดไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี ยังมีอํานาจพิเศษท่ีจะจัดดําเนินการใน
กิจกรรมใด ๆ ท่ีเห็นวาสมควรจะมีข้ึนเพ่ือบํารุงความเจริญของหัวเมือง และมีอํานาจบังคับบัญชาสวน
ราชการท่ีมิไดเก่ียวของกับงานปกครองโดยตรงอีกหลายกรม เชน กรมสรรพากรนอก กรมพยาบาล
กรมโลหกิจและกรมปาไม เปนตน

อนึ่ง การจัดตั้งหนวยงานทางการปกครองท่ีสําคัญท่ีควรจะนํามากลาวไว คือ การ
จัดตั้งตํารวจภูธรและการจัดตั้งสุขาภิบาลหัวเมือง นอกจากนี้ราชการอ่ืน ๆ อีกมากมาย อันนับวาเปน
ราชการพ้ืนฐานสําคัญของกระทรวงมหาดไทยในยุคปจจุบัน กลาวไดวางานตาง ๆ ไดเริ่มมาตั้งแตสมัย
นั้นเปนอันมาก

การวางแผนปฏิรูปการจัดสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย
พระภารกิจของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพประการสําคัญในลําดับแรกใน

ฐานะพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ก็คือการวางแผนการปฏิรูปการจัดสวนราชการบริหารของ
กระทรวงมหาดไทย ท้ังสวนราชการบริหารในสวนกลางอันเปนศูนยกลางของการบังคับบัญชาและ
การประสานราชการและสวนราชการบริหารในสวนภูมิภาค ซึ่งเปนสาขาของหนวยบริหารสวนกลาง
และเปนตัวแทนของรัฐบาลท่ีตั้งประจําในสวนของพ้ืนท่ีในสวนตางๆ ของพระราชอาณาจักร ใหหนวย
บริหารราชการท้ังสองสวนนี้มีความสัมพันธซึ่งกันและกัน และอยูในสภาพท่ีจะอํานวยความสะดวกใน
การปฏิบัติราชการใหเปนไปตามนโยบายท่ีไดรับมอบหมายอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด
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เพ่ือท่ีจะดําเนินการตามท่ีกลาวไวดวยความเหมาะสมและมิใหเกิดความผิดพลาดอัน
อาจจะเกิดความเสียหายได สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจึงไดทรงใชระยะเวลาหนึ่งเปนระยะ
เตรียมการ พรอมกันนี้ ก็วางแผนงานไวเปนข้ัน ๆ ดังท่ีจะไดนํามากลาวในท่ีนี้เปนลําดับไป

๑. การเตรียมการวางแผนงานปรับปรุงกระทรวงมหาดไทย สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวในพระนิพนธเรื่อง “เทศาภิบาล” เก่ียวกับการแบงมอบหนาท่ี
ภายในกระทรวงมหาดไทยและระหวางกระทรวง วา

...กระทรวงมหาดไทยท่ีไดสถาปนาข้ึนใหมนี้มีวิวัฒนาการมาจากกรมมหาดไทย อัน
เคยเปนท่ีบัญชางานของสมุหนายก ซึ่งเปนผูมีอํานาจสูงสุดของฝายพลเรือน บังคับบัญชาหัวเมืองตาง ๆ
ทางภาคเหนือและกรมเล็ก ๆ ท่ีข้ึนอยูอีกหลายกรมมาแตเดิม ฉะนั้นเพ่ือใหสอดคลองกับวัตถุประสงค
ของกระทรวงมหาดไทยท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกําหนดไวอยางแนชัดไวใหม
ใหมีฐานะเทาเทียมกับกระทรวงอ่ืน ๆ และไดจัดสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหมีแตในทาง
ปกครองดานเดียว พระองคผูทรงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยจึงไดทรงจัดการโอนงานในหนาท่ีสมุ
หนายกเดิมท่ีมิไดเก่ียวกับงานดานมหาดไทยไปใหกระทรวงท่ีเก่ียวของท่ีตั้งข้ึนใหมหรือมีอยูเดิม เชน
การโอนหมายสั่งราชการฝายพลเรือนไปใหกระทรวงวัง ซึ่งจะเปนกระทรวงท่ีมีหนาท่ีเก่ียวกับหมายสั่ง
ตามพระบรมราชโองการตอๆ ไป และโอนศาลอุทธรณความหัวเมืองกับการเรือนจําไปยังกระทรวง
ยุติธรรม ซึ่งไดตั้งข้ึนใหม เปนตน

ในระยะเริ่มตนของการจัดระเบียบการบริหารราชการในกระทรวงมหาดไทยข้ึน
ใหมนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังมิไดทรงมอบหัวเมืองและประเทศราชท้ังหมดใน
พระราชอาณาจักรใหมาบังคับบัญชาแตกระทรวงเดียว ดวยทรงตระหนักถึงความยุงยากหากวาจะมี
การเปลี่ยนแปลงอยางกะทันหัน เพราะสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพมิไดทรงมีความคุนเคย
กับราชการในดานนี้มากอน และอีกประการหนึ่ง การท่ีจะวางรากฐานของกระทรวงใหมีความ
เหมาะสมกับความตองการ จําเปนจะตองใชเวลาศึกษางานอยางรอบคอบ

สองปตอมา ภายหลังจากการกําหนดแผนงานในการปรับปรุงสวนราชการบริหาร
ในสวนภูมิภาคไดเสร็จเรียบรอยแลว และภายหลังจากรณีวิกฤติพิพาทกับฝรั่งเศสไดผานพนไปแลว ก็
ไดมีประกาศพระบรมราชโองการแบงปนหนาท่ีระหวางกระทรวงกลาโหมกับกระทรวงมหาดไทยเสีย
ใหม ประกาศฉบบันั้น ลงวันท่ี ๒๓ ธันวาคม ร.ศ.๑๑๓ มีสาระสําคัญ คือ

ขอ ๑ บรรดาหัวเมืองชั้นในชั้นนอกและเมืองประเทศราชท่ีแบงเปนปกษใตอยูใน
กระทรวงกลาโหมก็ดี เปนฝายเหนืออยูในกระทรวงมหาดไทยก็ดี และท่ีอยูในกระทรวงตางประเทศก็ดี
ตั้งแตนี้สืบไปใหอยูในบังคับบัญชาตราพระราชสีหกระทรวงมหาดไทย

ขอ ๒ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมีหนาท่ีรักษาการณภายในพระราชอาณาเขต
ตลอดท่ัวไป เวนไวแตในกรุงเทพมหานครกับเมืองท่ีติดตอใกลเคียงควรเปนเขตแขวงกรุงเทพฯ ดังจะ
ไดกําหนดไวในประกาศฉบับหนึ่งตางหากในภายหนานั้น คงใหอยูในหนาท่ีกระทรวงนครบาล
รักษาการตามเดิม ใหเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนผูรับใบบอกจากหัวเมืองท้ังปวงนั้น และมีพระ
ราชสีหตามกระแสพระบรมราชโองการหรือพระบรมราโชวาท เพ่ือท่ีจะไดบํารุงรักษาความเรียบรอย
และใหมีความเจริญในเมืองนั้น
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แผนภาพท่ี ๓ - ๙ สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ณ หองทรงงานในกระทรวงมหาดไทย ณ ศาลาลูกขุน ภายในพระบรมมหาราชวัง

ขอ ๓ ใหเสนาบดีกระทรวงกลาโหมมีหนาท่ีเปนผูกํากับรักษาการท้ังปวงเก่ียวกับ
ทหารบก ทหารเรือและเครื่องสรรพาวุธยุทธภัณฑ และปอมคายคูอูเรือรบและพาหนะสําหรับทหาร
ใหเปนผูรับใบบอกรายงานการทหาร และมีตราพระคชสีหตามกระแสพระบรมราชโองการหรือพระ
บรมราโชวาทในราชการทหารท่ัวหัวเมืองประเทศราชและปกษใตฝายเหนือท้ังพระราชอาณาเขต เพ่ือ
จะรักษาบานเมืองใหอยูเย็นเปนสุขเกษมปราศจากสรรพภยันตราย

โดยประกาศฉบับนี้ จึงนับไดวาราชการฝายปกครองอันเปนพลเรือนกับฝายทหาร
ไดแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดอีกวาระหนึ่ง และกระทรวงมหาดไทยก็มีอํานาจหนาท่ีและความ
รับผิดชอบในการบังคับบัญชาหัวเมืองท้ังหมดตามแผนการท่ีวางไว เปนการสะดวกท่ีจะใหบริการแก
ประชาชนไดอยางสมํ่าเสมอเทาเทียมกัน สวนเขตนครหลวงซึ่งไดกําหนดใหข้ึนอยูในการบังคับบัญชา
ของกระทรวงนครบาลตางหากในระยะตอมา ไดแกเขตท่ีรวมเมืองตาง ๆ คือ กรุงเทพฯ ธนบุรี
สมุทรปราการ นนทบุรี ธัญบุรี พระประแดง มีนบุรีและปทุมธานี ซึ่งไดมีระเบียบการจัดการปกครอง
ตางหากเปนพิเศษ

๒. การศึกษาและเตรียมการวางแผนงาน ในบันทึกหนังสือราชการของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล (๒๔๙๓ : ๙๕-๙๖) ท่ีระบุวา

...การศึกษาและเตรียมการวางแผนงานเก่ียวกับการบริหารราชการในดานการ
ปกครอง ซึ่งเปนกระบวนการท่ีสําคัญของการบริหารในระยะนี้ ไดดําเนินการไปดวยความรวมมืออยาง
ใกลชิดระหวางพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
และสามารถแบงพิจารณาได ๕ ประการ คือ

๑. การศึกษางานภายในกระทรวง
๒. การทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานท่ีบางปะอิน
๓. การตรวจราชการหัวเมืองครั้งแรก
๔. การศึกษาแบบแผนการปกครองจากพมาและมลายู
๕. การเปลี่ยนแปลงระเบียบการบางอยางในการปฏิบัติงาน
ซึ่งการดําเนินงานตามท่ีกลาวมา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงได

ปฏิบัติไปดวยความรอบคอบและตามกรอบของเวลาท่ีทรงวางไว ดังจะกลาวตอไป

๒.๑ การศึกษางานภายในกระทรวง ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ภายหลั งจาก ท่ีพระองคทรงรั บพระบรมราชโองการแต งตั้ ง ใหดํ าร งตํ าแหน ง เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยอยางไมคาดคิดลวงหนามากอน ฉะนั้นเม่ือเสด็จในกรมฯ ทรงเขามาบริหารงานใน
กระทรวงมหาดไทยในระยะแรกนี้ พระองคจึงยังมิไดทรงมีความคิดเห็นท่ีจะเปลี่ยนแปลงอะไรทันที
นอกจากการโอนหนาท่ีอันมิใชของพระองคไปใหกระทรวงวังและกระทรวงยุติธรรม ดวยเปนงานท่ี
จําเปนตองปฏิบัติทันที
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สวนราชการในกระทรวงมหาดไทยนั้น เสด็จในกรมทรงรับวา “ยังไมรูงาน”
จึงทรงเริ่มทําการศึกษากิจการภายในกระทรวง ตลอดจนทําการตรวจตราการปฏิบัติราชการของ
บรรดาขาราชการภายในสํานักงาน เพ่ือใหเกิดความคุนเคยท้ังหนาท่ีราชการและตอตัวบุคคล
จนกระท่ังพระองคทรงสามารถท่ีจะบัญชางานไดโดยลําพังพระองคเอง ซึ่งเปนเวลาประมาณ ๖ เดือน
ก็พรอมท่ีจะเสด็จออกไปตรวจทองท่ีเพ่ือหาลูทางจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลตามเปาหมายท่ีพระองคทรง
รับผิดชอบอยูตอไป

๒.๒ การทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานท่ีบางปะอิน ตามหนังสืออนุสรณ
เนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป (๒๔๙๕ : ๘๐)
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพรวมกันปรึกษา
และดําริวา การจัดระเบียบวิธีการปกครองในระดับหมูบานและตําบลท่ีประเทศไทยยึดถือมาแตเดิม
นั้นไดเลือนลางลงเปนอันมาก เปนเหตุใหเกิดความเสื่อมเสียแกประโยชนของรัฐบาลและประชาชน
โดยเฉพาะอยางยิ่งบอเกิดของความบกพรองมาจากการปกครองชั้นหมูบาน ซึ่งแตโบราณมาตาม
“พระราชกําหนดเกา กฎท่ี ๑๒” ไดมีความบังคับวา “ใหผูรักษาเมืองผูรั้งกรม การเอาคนท่ีซื่อสัตย
ม่ันคงดี ซึ่งเปนผูใหญพอจะวากลาวบังคับบัญชาแกชาวบานท้ังปวงไดนั้น ใหตั้งเปนนายบานทุกบาน
ทุกอําเภอ” และในพระราชกําหนดฉบับเดียวกันนี้ยังไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของผูใหญบานไวหลาย
เรื่องหลายประการ แตในระยะตอมาหัวเมืองตาง ๆ ไดละเลยไมปฏิบัติตามความในพระราชกําหนดนี้
จนกระท่ังแบบแผนการปกครองชั้นหมูบานเสื่อมสูญหายไป ไมมีการเลือกสรรผูใหญบาน คงมีแต
พนักงานปกครองชั้นตําบล ท่ีเรียกวา “กํานัน” เปนแบบแผนการปกครองชั้นตน ดวยเหตุนี้จึงทําให
การปฏิบัติราชการของกํานันพลอยเสื่อมไปดวย เนื่องจากขาดผูชวยเปนหูเปนตาใหในทองท่ี ครั้นจะ
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แผนภาพท่ี ๓-๑๐ สภาพดานหลังพระท่ีนั่งเวหาศนจํารูญ พระราชวังบางปะอิน

ทําการดวยตนเองก็ไมสามารถจะสอดสองดูแลทุกขสุขของประชาชนใหท่ัวถึงได เพราะเขตทองท่ี
ภายในตําบล ๆ หนึ่งกวางขวางมากเกินกําลังคนคนเดียวท่ีจะปกครอง เชน จํานวนพลเมืองแตละ
ตําบลก็มีไมต่ํากวาพันคน หมูบานท่ีมีอยูหลายหมูก็อยูในระยะหาง ๆ กัน ขอบกพรองเชนนี้จะตอง
ไดรับการแกไขและดัดแปลงใหดีข้ึนเม่ือเริ่มดําเนินการปฏิรูปการปกครองเปนแบบเทศาภิบาล เพราะ
แบบแผนการปกครองชั้นหมูบานและตําบลนี้ถือวาเปนรากฐานอันสําคัญของการบริหารราชการ
แผนดินใหมีประสิทธิภาพ

ดวยเหตุท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงสนพระทัยในกิจการ
ปกครองมากเม่ือเสด็จไปตางประเทศหลายครั้งหลายคราว ทําใหพระองคทรงพระราชดําริเห็นเปน
โอกาสเหมาะสมจะเริ่มจัดใหมีแบบแผนการปกครองชั้นหมูบานและตําบลนี้ เปนจุดเริ่มตนและการ
สาธิตของการยอมรับความคิดเห็นแนวใหมท่ีจะใหประชาชนรวมปกครองประเทศ หรือท่ีเรียกวา
“ระบอบประชาธิปไตย” เขามาใชภายในประเทศไทย พระราชดํารินั้นไดแกการใหประชาชนเลือก
ผูใหญบานและกํานันเอง เหตุผลสําคัญท่ีจะเปนประโยชนอยางยิ่งในการบริหาร อันจะเปน
ขอสนับสนุนแนวความคิดท่ีกลาวไวขางตน ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงชี้ใหเห็นก็คือ
วา ความประสงคท่ีแทจริงของการจัดหาผูปกครองในระดับหมูบานและตําบลก็เพ่ือท่ีจะไดมีการสรร
หาคนดีท่ีมีในหมูบานข้ึนมาทําการปกครองดูแลชาวบานใหไดรับความสุขความสบายมากท่ีสุด และ
การนั้นควรจะสําเร็จไดดีถามอบหมายใหประชาชนเปนผูตัดสินกันเอาเอง เพราะ

...ใครเปนคนดีในหมูบานใด ราษฎรซึ่งอยูในหมูบานนั้นยอมจะรูจักดีกวาผูอยู
ท่ีอ่ืน อีกประการหนึ่ง ท่ียอมใหราษฎรเลือกสรรผูใหญบานตามใจสมัครเชนนี้ ราษฎรคงจะตองเลือก
คนท่ีดีจริง ๆ เพราะผูใหญบานมีอํานาจท่ีจะควบคุมบังคับบัญชาราษฎรซึ่งเปนลูกบานไดโดยตําแหนง
ถาราษฎรไมเลือกคนดี ราษฎรก็จะไมไดรับความอุปการะตามควร หรือจะตองรับความเดือดรอน
เพราะเลือกคนผิดนั้น ฝายขางผูท่ีจะเปนผูใหญบานนั้นเลา เม่ือเห็นไดวาราษฎรในหมูบานพากัน
เลือกสรรใหเปนผูบังคับบัญชาดวยความนิยมนับถือก็ยอมจะมียินดีและเต็มใจอุปการะแกราษฎร ถา
หากราษฎรสวนใหญเลือกใหผูใดเปนผูใหญบานแลว ผูใหญบานคนนั้นไมนาจะมีประพฤติกรรมทุจริต
หรือไมชอบธรรมประการใด ราษฎรก็มีอํานาจท่ีจะรองขอเลือกสรรผูใหญบานใหมได...
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ซึ่งนับวาเปนพระราชดําริท่ีสําคัญมากในทางการปกครองของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนการแสดงออกซึ่งพระราโชบายท่ีมุงสงเสริมความสุขใหกับขาใตฝาละอองธุลี
พระบาทอยางเดนชัด แตถึงอยางไรก็ตามแมวาหลักการท่ีทรงดําริไวเชนนี้จะเปนคุณประโยชนแก
ประชาชนมากข้ึนกวาเดิมเปนอันมาก แตเพราะเหตุวาประชากรตามหัวเมืองตาง ๆ ยังดอยความรู
ความสามารถ มีการศึกษานอย จึงทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ องคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยทรงมีความหวงใยในการท่ีจะตองเผชิญกับ
ปญหาเชนท่ีกลาว จึงไดทรงมีดําริใหมีการทดลองจัดตั้งกํานันผูใหญบานข้ึนเปนตัวอยางสักแหงหนึ่ง
เพ่ือคนหาขอบกพรองและประสบการณ สถานท่ีซึ่งทรงกําหนดไดแกบานเกาะบางปะอิน อันเปน
ทองท่ีบริเวณรอบพระราชวังบางปะอิน และเปนทองท่ีท่ีเจาหนาท่ีพอจะชวยเหลือใหการทดลองจัด
สําเร็จโดยงาย เสด็จในกรมทรงมอบให “หลวงเทศาจิตวิจารณ” (เส็ง วิรยศิริ) เปนผูรับหนาท่ีไป
จัดการทดลองตั้งกํานันผูใหญบานท่ีบางปะอิน ตามแนวความคิดนี้

ตามบันทึกหนังสือราชการของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล
(๒๔๙๓ : ๑๒๘) ...“หลวงเทศาจิตวิจารณ” ไดเดินทางไปจัดการทดลองตั้งกํานันผูใหญบานในทองท่ี
ดังกลาว และประสบความสําเร็จตามความมุงหมายเปนอันมาก จนไดรับคําชมเชยจากสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ

การดําเนินงานเก่ียวกับการจัดตั้งกํานันผูใหญบานนี้ มีสาระสําคัญท่ีนับวาเปนประโยชน
แกการศึกษาเปนอันมาก ดังท่ีจะไดคัดขอความบางตอนจากรายงานของหลวงเทศาจิตวิจารณท่ีไดมี
มากราบทูลตอสมเด็จในกรม องคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ลงวันท่ี ๑๐ สิงหาคม พ.ศ.๒๔๓๕ ตาม
บันทึกเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล (๒๔๙๓ : ๑๒๓-๑๒๔) มีดังนี้

...การท่ีจะจัดใหมคราวนี้ ขาพระพุทธเจาเห็นดวยเกลาฯ วาควรพยายามจัดอนุโลมให
ละมายคลายคลึงกับของเกาเทาท่ีจะทําได ซึ่งเห็นดวยเกลาฯ วาจะเปนประโยชนมากกวาเพราะ
ราษฎรและคนชั้นเกา ๆ อาจจะเขาใจไดทันที จะทําใหสะดวกแกการปกครองและคงพอพระทัย
ขาพระพุทธเจาไดขอใหขุนวรกิจพิศาล หลวงพลวงพลตระลาการ(หลวงพลฯ) ผูเปนกรมการผูใหญ
และเปนนายแขวงตําบลท่ีจะจัดใหมอยูแลวไปกับขาพระพุทธเจา แลวขาพระพุทธเจาออกไปจัดทาง
หมูบานใกลเกาะบางปะอินเปนครั้งแรก แลวก็จัดทําตอไปอยางเดียวกัน ในชั้นตนทําบัญชีสํามะโนครัว
บาน ท่ีจะจัดเปนหมูบานและตําบลกอน เสร็จแลวจึงลงมือจัดตั้งผูใหญบานกํานันตอไป คือไปจัดรวม
ครัวท่ีเปนเจาของบานใกลชิดติดตอกันราว ๑๐ เจาของๆ หนึ่งจะมีเรือนก่ีหลังก็ตามรวมเขาเปน
หมูบาน แลวเชิญเจาของบานมาประชุมกันในวัดพรอมดวยราษฎรอ่ืน ๆ เม่ือถามทราบวาใครผูใดเปน
เจาบานแลวก็ใหมารวมกัน ขอใหเลือกกํานันในหมูของเขาท่ีมาประชุมวาควรจะใหใครเปนผูใหญบาน
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แลวขาพระพุทธเจาก็เขียนใบตั้งชั่วคราวใหเขาถือไว จนกวาจะไดมีหมายเลือกตั้งออกใหใหมตามทาง
ราชการ...

สวนตอนท่ีจะจัดการเลือกกํานันนั้น หลวงเทศาจิตวิจารณกลาวไวตามบันทึกฯ เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยถึงขาหลวงเทศาภิบาล (๒๔๙๓ : ๑๒๘) ไวดังนี้

...เม่ือไดจัดตั้งผูใหญบานไดพอสมควรท่ีจะจัดตั้งเปนตําบลไวแลว ขาพระพุทธเจาก็ได
ไปประชุมท่ีศาลาวัด พรอมดวยราษฎรในทองท่ีนั้น เชิญผูใหญบานในตําบลท่ีขาพระพุทธเจาให
เลือกตั้งไวมาประชุมพรอมกัน แลวขอใหผูใหญบานเหลานั้นเลือกผูใหญบานคนหนึ่งในหมูบานของเขา
วาใครควรจะไดรับการเลือกตั้งเปนหัวหนาวาการตําบล เม่ือเขาพรอมกันเห็นควรผู ใดแลว
ขาพระพุทธเจาก็ออกหมายตั้งชั่วคราวใหเขาเปนกํานันตําบลนั้น เม่ือตั้งเสร็จแลวขาพระพุทธเจาไดสั่ง
ใหทุกกํานันฟงคําบังคับบัญชาของหลวงพลฯ กรมการเกาท่ีเขาไดเคยบังคับบัญชากันมาแตกอน แลว
ใหปกครองกันตอไปตามเดิม จนกวาจะไดรบัคําสั่งประการใดตอไป…

การทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานท่ีหลวงเทศาจิตวิจารณไดกระทําไปนี้มิไดสิ้นสุด
แตการเลือกตั้งตัวผูบริหารงานเทานั้น แตมีความจําเปนท่ีจะตองกําหนดอํานาจหนาท่ี ตลอดจน
ผลประโยชนท่ีบุคคลเหลานี้พึงจะไดรับไวใหดวย และดวยเปนการทดลองระบบการปกครองในระดับ
ทองถ่ินนี้ หลวงเทศาจิตวิจารณจึงไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของกํานันและผูใหญบานไวชั่วคราว ดังนี้

๑. รักษาความสงบเรียบรอยในทองท่ี
๒. ปองกันการโจรกรรมผูราย
๓. ถาเปนความทะเลาะวิวาทเล็กนอย กํานันเปรียบเทียบใหตกลงกันได เวนแต (๑) ไม

ยอมตกลงกัน (๒) ถาเปนความฉกรรจ เชน ความปลนฆากัน ฟนกัน มีบาดแผลถึงสาหัส กํานันตอง
นํามาสงหลวงพลตระลาการ นายแขวงๆ จะไดตัดสินวากลาวเปรียบเทียบในสวนชั้นความไมฉกรรจ
ถาไมตกลงหรือเปนความฉกรรจ พลวงพลตระลาการจึงบอกสงกรุงเกา

สวนผลประโยชนตอบแทนนั้น คงใหเพียงกํานันจากสวนชักของเงินคานาและอ่ืนๆ ดังนี้
๑. คากฎหมายตราสิน กํานันได ๑ บาท ๓๒ อัฐ
๒. คาอายัด กํานันได ๑ บาท ๓๒ อัฐ
๓. คาเหยียบย่ํา กํานันได ๑ บาท ๓๒ อัฐ
๔. สวนชักของเงินคานาตามสวน ดังนี้

๔.๑ อัตราปกติ ๑ ใน ๑๐ สวนของคานาท่ีเก็บได
๔.๒ อัตราสูงสุด กํานันไดไมเกิน ๑๐๐ บาท ตอป

เม่ือพิจารณาถึงการทดลองจัดตั้งกํานันและผูใหญบานของหลวงเทศาจิตวิจารณเทาท่ีได
กลาวมา จะเห็นวาหนักไปในทางท่ีจะทดสอบทัศนะของประชาชนวามีความยุงยากในการเลือกตั้ง
กํานันและผูใหญบานเพียงไร โดยการศึกษาปญหาและเตรียมการแกไขใหพรอมเพรียงไวเพ่ือหาวิธี
ปฏิบัติท่ีหมาะสมสําหรับใชในโอกาสตอไป

๒.๓ การตรวจราชการหัวเมืองครั้งแรก ซึ่งบันทึกอยูในราชกิจจานุเบกษา เลม ๙
เรื่อง “ขาวพระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ เสด็จไปเมืองเหนือ (ร.ศ. ๑๑๓ : ๒๓๓) วา

...ภายหลังท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงศึกษาราชการภายใน
กระทรวงมหาดไทยจนถ่ีถวนแลว พระองคก็ทรงเริ่มศึกษาหาความรูดานการปกครองหัวเมือง เพ่ือเปน
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แผนภาพท่ี ๓-๑๑ เรือ“ยอดไชยา” ซึ่งเปนเรือท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงใชในการตรวจราชการหัวเมือง

ลูทางท่ีจะจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลและวางแบบแผนการปกครองอ่ืน ๆ ตอไป เสด็จในกรมออกจาก
กรุงเทพมหานคร เม่ือวันท่ี ๗ ตุลาคม ร.ศ.๑๑๑ (พ.ศ.๒๔๓๕) โดย ...ลงเรื่อเกงพวงเรือไฟไปตั้งแต
ออกจากกรุงเทพฯ ข้ึนไปทางเรือจนถึงอุตรดิตถแลวเดินบกไปเมืองสวรรคโลก ลงเรือมาเมืองสุโขทัย
แลวเดินบกไปเมืองตาก ลงเรือลองจากเมืองตากกลับลงมาจนถึงเมืองอางทอง ข้ึนเดินบกไปเมือง
สุพรรณบุรีเปนท่ีสุด แลวกลับทางเรือมาถึงกรุงเทพฯ...

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

จะเปนท่ีสังเกตไดวาการคมนาคมสําคัญท่ีนับวาสะดวกท่ีสุดและสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพทรงเดินทางก็ไดแตทางน้ํานั่นเอง และในขณะเดียวกันก็พึงสังเกตวา ทางน้ําแตดาน
เดียวไมสามารถสนองความจําเปนท่ีจะตรวจไปถึงเมืองทุกเมืองไดโดยท่ัวถึงกัน จึงมีอยูบอย ๆ ครั้งท่ี
เสด็จในกรมจําตองเสด็จทางบก การเดินบกในสมัยนั้นใชมาเปนพาหนะสําคัญ ไมมีถนนหนทาง ไมมี
ทางรถไฟ บางครั้งอาจจะตองเดินทางผานปาเปนเวลานาน ๆ นับเปนวัน ๆ และถาหากวาเปนหนาฝน
สภาพทอง ท่ีจะไม เหมาะกับการตรวจราชการเลย ฉะนั้น เ ม่ือเสด็จในกรมองค เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนถึงพระราชวงศชั้นผูใหญอันดับสูงของประเทศทรงออกไปหัวเมืองเชนนี้ จึง
ทําใหเกิดความประหลาดใจแกเจาเมืองกรมการเมืองและประชาชนพลเมืองท้ังหลาย ซึ่งพากันคิดวา
เพราะสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังทรงพระเยาวอยู “ก็เท่ียวซอกแซกไปตามคะนอง” อัน
เปนการเขาใจผิด เพราะในสวนพระองคเสด็จในกรมทรงกลาววา

“การท่ีเสนาบดีออกไปเท่ียวตรวจราชการตามหัวเมืองเชนนี้ เปนประโยชนอยางสําคัญ
มากหรือจะวาเปนการจําเปนทีเดียวก็ได ตอมาขาพเจาจึงเท่ียวตรวจหัวเมืองเปนนิจสืบมากวา ๒๐ ป
จนตลอดสมัยเม่ือขาพเจาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย” เปนอันวาการตรวจราชการของ
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ขาราชการท่ีนับวาอยูในชั้นผูใหญในกระทรวงเปน สิ่งท่ีจะตองปฏิบัติใหเปนปกติวิสัย ไมแตเพียงกรณี
เม่ือมีราชการสําคัญเกิดข้ึน เชนการทัพศึกดังเชนแตกอนเทานั้น

หัวเมืองท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงแวะไปตรวจราชการในครั้งนี้ มี
รายชื่อดังตอไปนี้

๑. เมืองอางทอง ๘. เมืองปากน้ําโพ ๑๕. เมืองตาก
๒. เมืองพรหมบุรี ๙. เมืองพิจิตร ๑๖. เมืองกําแพงเพชร
๓. เมืองชัยนาถ ๑๐. เมืองพิษณุโลก ๑๗. เมืองอุทัยธานี
๔. เมืองมโนรมยฃ ๑๑. เมืองพิชัย ๑๘. เมืองสรรคบุรี
๕. เมืองพยุหคีรี ๑๒. เมืองอุตรดิตถ ๑๙. เมืองสิงหบุรี
๖. เมืองนครสวรรค ๑๓. เมืองสวรรคโลก ๒๐. เมืองสุพรรณบุรี
๗. เมืองอินทบุรี ๑๔. เมืองสุโขทัย

หัวเมืองเหลานี้เปนหัวเมืองชั้นใน ซึ่งยังไมมีขาหลวงใหญไปบัญชาการ เชน มณฑล
ชั้นนอก สมเด็จในกรมองคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดเสด็จกลับมาถึงกรุงเทพพระมหานคร เม่ือ
วันท่ี ๒๔ ธันวาคม ร.ศ.๑๑๑ รวมระยะเวลาในการตรวจราชการท้ังสิ้น ๗๙ วัน และจากการเดินทาง
ไปหัวเมืองครั้งนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพยังไดทรงพบประเพณีการปกครอง รวมท้ัง
ขอเท็จจริงท่ีเก่ียวกับการปกครองหลายประการ อันนับวาเปนประโยชนในการท่ีจะปรับปรุงแกไข
ระเบียบการปกครองหัวเมืองใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน สิ่งสําคัญท่ีปรากฏอยูตามหัวเมือง
ท่ีระบุอยูใน “ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา” (๒๔๙๕ : ๒๔-๒๘) คือ

๑. ประเพณีการปกครองแบบ “กินเมือง”
๒. ท่ีตั้งเมือง
๓. ท่ีทําการรัฐบาลและบานพักราชการตามหัวเมือง
๔. กรมการจีน

๒.๓.๑ ประเพณีการปกครองแบบ “กินเมือง” ท่ีทรงพบเปนแบบแผนการ
ปกครองหัวเมืองสมัยกอนท่ีจะมีการปฏิรูปของรัชกาลท่ี ๕ และเปนแบบการปกครองท่ีประเทศจีน
และประเทศอ่ืน ๆ ดานตะวันออกนิยมใชกันอยูท่ัว ๆ ไปในสมัยกอน คือการปกครองซึ่งผูท่ีไดรับการ
แตงตั้งใหเปนเจาเมืองมิไดรับเงินเดือนหรือคาเลี้ยงดูจากรัฐบาล หรือถูกคัดเลือกใหดํารงตําแหนงดวย
ความรูความสามารถในการปกครองของตน เชนขาราชการแบบทุกวันนี้แตอยางใด แตไดรับการ
แตงตั้งโดยพิจารณาจากอิทธิพลและความกวางขวางในสังคมของบุคคลนั้น เปนวิธีการกลาวอีกนัย
หนึ่งไดวาเปนการแลกเปลี่ยนอํานาจหนาท่ีกันระหวางรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวกับ
บุคคลซึ่งไดรับการแตงตั้งใหเปนเจาเมือง คือรัฐคัดเลือกบุคคลท่ีเห็นวามีความสามารถจะบังคับการ
ตามหนาท่ีใหประชาชนประพฤติตามคําสั่งได ยกข้ึนเปนเจาเมืองมีหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติราชการใหแก
รัฐอยางเต็มกําลังและความสามารถ ตองละท้ิงธุรกิจท่ีตนเคยทําอยูมารับหนาท่ีปกครองบานเมืองให
ราษฎรอยูเย็นเปนสุข ปราศจากภัยอันตรายตาง ๆ เชน การคุมครองดานความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพยสิน โดยการกระทําจากผูรายและโจรกรรมตาง ๆ ตลอดจนควบคุมการเก็บภาษีใหแกรัฐ ท้ังนี้รัฐ
จะตอบแทนใหกับบุคคลนั้นดวยการมอบอํานาจบังคับบัญชาราษฎรในเขตนั้น โดยใหเจาเมืองมีสิทธิท่ี



๖๕

แผนภาพท่ี ๓-๑๒ ขบวนมาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะตรวจราชการมณฑลอุดร

จะเกณฑราษฎรใหมาชวยทํางานใหบาง โดยมีสิทธิท่ีจะไดรับการอุดหนุนจากราษฎรในเรื่องท่ี
เก่ียวของกับสิ่งของท่ีราษฎรนํามาให เชนขาวปลาอาหาร และไดรับสวนแบงเงินผลประโยชนท่ีเก็บสง
ใหแกรัฐบาง ท้ังนี้เพ่ือมิใหเจาเมืองตองกังวลดวยการหาเลี้ยงชีพและอยูในฐานะท่ีจะปฏิบัติราชการ
ใหแกรัฐดวยความตั้งใจดี

วิธีการปกครองเชนนี้ มีชองทางแตจะกอใหเกิดความเสื่อมโทรมแกบานเมือง
ดวยเจาเมืองไดรับอํานาจไปจากรัฐมาก เม่ือรัฐไมสามารถสอดสองดูแลความประพฤติและการปฏิบัติ
ราชการของบุคคลเหลานี้ใหใกลชิดไดจึงเกิดประเพณีการหากินดวยอาศัยตําแหนงในราชการแทบ
ท่ัวไป โดยเฉพาะเจาเมืองผูมีความโลภซึ่งจะเอาแตไดทุกอยาง แมแตการอุดหนุนผูรายเพ่ือประโยชน
ของตน ท้ังนี้เปนเหตุใหราษฎรไดรับการกดข่ีและเปนการสงเสริมผูทุจริตท่ีจะคบคิดกับเจาเมือง
เบียดเบียนราษฎรหนักยิ่งข้ึน

ดวยเหตุท่ีผูปกครองเมืองเหลานี้มีอํานาจมาก แมวาจะไมถึงกับตองประพฤติ
ตัวไปในทางทุจริตก็ตาม ก็ยังมีหนทางท่ีจะสรางฐานะบารมีและเกียรติยศของตนไดมากกวาผูคน
ธรรมดา เปนเหตุใหเกิดสุภาษิตข้ึนบทหนึ่งวา “สิบพอคาไมเทาหนึ่งพระยาเลี้ยง” เพราะขอเท็จจริง
เห็นไดจากพฤติกรรมของลูกบานในขณะนั้น ซึ่งมีความออนนอมเกรงกลัวเชื่อฟงและชวยเหลือเจา
เมืองใหไดรับประโยชนตาง ๆ อยูเสมอ อีกประการหนึ่งบรรดาลูกหลานเจาเมืองยอมจะมีโอกาสเขามา
ฝากตัวฝกหัดราชการ และศึกษาชั้นสูงมากกวาสามัญชน เม่ือมีการศึกษาและความรูดีกวาผูอ่ืนเชนนี้
โอกาสท่ีจะเขารับราชการก็ดีกวาบุคลอ่ืน และทําใหเกิดประเพณีการสืบตําแหนงเจาเมืองตาม
สายเลือดสืบตอมาจนชั่วลูกหลาน เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จไปตรวจราชการ
ภาคเหนือในคราวแรกนี้ ไดพบ เจาเมืองผู เปนผูดี มีตระกูล ซึ่ งเปนชาวเมืองนั้น ๆ และเปน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๖๖

แผนภาพท่ี ๓-๑๓ ขบวนชางของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในขณะตรวจราชการหัวเมือง

เทือกเถาเหลากอเจาเมืองคนกอน ๆ เปนอันมาก สวนบุคคลท่ีมีเชื้อสายดีจากท่ีอ่ืนและมีความรู
พอท่ีจะรับราชการได มักไมเต็มใจออกไปอยูตามหัวเมืองเหลานี้เพราะเกรงความลําบากในการหา
เลี้ยงตัว นอกเสียจะไดแตงงานกับเชื้อสายเจาเมืองนั้น ๆ เอง

ยังมีอีกประการหนึ่งเก่ียวกับขาราชการหัวเมืองสมัยกอน ซึ่งมีตําแหนงรอง
จากเจาเมือง อันมีชื่อเรียกรวมกันวา “กรมการเมือง” คือตําแหนงปลัด ยกกระบัตร แพง พล
มหาดไทย สัสดี เมือง วัง คลัง และนา เปนตน ขาราชการเหลานี้ มีหนาท่ีเปนผูชวยเจาเมืองปกครอง
ประชาชน ซึ่งนอกจากตําแหนงยกกระบัตรซึ่งเปนตําแหนงท่ีพระมหากษัตริยทรงแตงตั้งไปจาก
สวนกลางแลว ตําแหนงท่ีเลือกมักจะไดรับคักเลือกจากเจาเมืองเอง จากบุคคลทีมีฐานะม่ังค่ังเปน
คหบดีในถ่ินนั้นพวกหนึ่ง อีกพวกหนึ่งจากบุคคลท่ีเปน “นักเลงโต” ซึ่งมีสมัครพรรคพวกมากพอท่ีจะ
สรางความยําเกรงใหแกบรรดาโจรผูราย เพราะเหตุท่ีวาบุคคลท้ังสองจําพวกนี้มีอิทธิพลพอท่ีจะ
ชวยเหลือเจาเมืองไดดีกวาบุคคลธรรมดา ไมวาในดานการเงินหรือการใชอํานาจ แตในขณะเดียวกัน
การปฏิบัติเชนนี้กอใหเกิดความบกพรองในการปฏิบัติราชการ เพ่ือบริการความสุขความสบายใหแก
ประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งผลเสียมักจะเกิดจากกรมการเมือง ซึ่งเปนนักเลงโตเนื่องจากบุคคล
เหลานี้มักจะประพฤติตนในทางทุจริตเสียเอง ดวยเหตุท่ีติดนิสัยดั้งเดิมมา เคยมีตัวอยางท่ีกรมการ
เมืองปลอยใหพรรคพวกไปเท่ียวปลนสะดมราษฎรในเมืองอ่ืนอยูเนือง ๆ อยางไรก็ตามแมวาวิธีเลี้ยง
ขโมยไวจับขโมยนั้นใชไมได ความจําเปนในสมัยกอนก็ทําใหทางการตองอาศัยบุคคลเหลานี้เรื่อยมา
เม่ือจับไดวากรมการเมืองคนใดทุจริต จึงจะทําการลงโทษเปนราย ๆ ไป

๒.๓.๒ ท่ีตั้งเมือง ขอเท็จจริงอีกประการหนึ่งท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพไดทรงพบเม่ือไปตรวจราชการหัวเมืองครั้งเดียวกันนี้ก็คือ ท่ีตั้งตัวเมืองของเมืองสวนมากอยู
ริมทางน้ํา และมีเมืองจํานวนไมนอยทีเดียวท่ีมีบานเรือนสรางอยูเปนแพตามชายฝงแมน้ํา มีการติดตอ
คาขาย เชน การติดตลาดกันอยูในแมน้ํา เปนตน การท่ีสภาพของบานเมืองในสมัยกอนเปนเชนนี้
เพราะวาหลักเกณฑในการตั้งเมืองในสมัยโบราณโดยท่ัวไปอาศัยความสะดวกอยู ๒ ประการ คือ (๑)
ท่ีตั้งของเมืองนั้นควรจะสะดวกและมีท่ีพอแกการทํานาเปนอาชีพหลักท่ีสําคัญของประชาชนชาวไทย
ในสมัยนั้น (๒) ตองมีลําน้ําเปนทางสัญจรและอาศัยใชน้ําบริโภคดวย

หลักเกณฑท้ังสองประการท่ีกลาวมาเปนสิ่งสําคัญยิ่งของการเกิดของ
เมืองในสมัยกอน ๆ ฉะนั้นบานเมืองแตครั้งโบราณมาจึงมักรวมกันอยูเปนหมูตามริมฝงแมน้ําลําคลอง
ตาง ๆ เปนสวนใหญ และความเจริญของบานเมืองท่ัว ๆ ไปก็มีจํานวนจํากัดอยูในขอบเขตพ้ืนท่ี
ดังกลาวเทานั้น



๖๗

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

๒.๓.๓ ท่ีทําการรัฐบาลและบานพักขาราชการตามหัวเมือง เนื่องจากระบบการปกครองในสมัยโบราณยังบกพรองอยูมากมายหลายประการ และรัฐบาลยังใชเงินผลประโยชนท่ีเก็บไดบํารุงบานเมืองแตในบริเวณราชธานีเปนสวนมาก สวนการปกครองหัวเมืองปลอยใหเจาเมืองจัดการไปเองตามมีตามเกิดและตามความสามารถของเจาเมืองแตละคน ดังนั้น แมแตท่ี
ทํ า ก า ร
ของรัฐบาลและบานพักของขาราชการตามหัวเมืองก็มิไดเปนทรัพยสินของทางราชการ แตเปน
ทรัพยสินสวนตัวของบรรดาขาราชการในเมืองนั้น ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งบานพักของเจาเมืองซึ่ง
เรียกวา “จวน” ก็เปนสมบัติสวนตัวของเจาเมืองแตละคน จวนของเจาของเมืองนี้ นอกจากจะใชเปน
ท่ีอยูของเจาเมืองและครอบครัวแลว ยังเปนศูนยกลางการบังคับบัญชาเมืองอีกดวย ลักษณะของจวน
เจาเมืองโดยท่ัวไปนั้น มีศาลาโถงหลังหนึ่งปลูกไวนอกรั้วขางหนาบานเรียกวา “ศาลากลาง” เปน
ศาลาวาราชการของเมืองใชเปนสถานท่ีสําหรับประชุมกรมการเมือง รับเรื่องและปรึกษาขอราชการ
ตาง ๆ ตลอดจนเปนศาลสถิตยุติธรรมสําหรับชําระคดีความท่ีฟองรองและรับเรื่องดวย

นอกจากนี้ยังมีโรงเรือนอีกหลังหนึ่งอยูภายในรั้วทางดานหลัง ซึ่ง
เปนเรือนจําสําหรับขังนักโทษ ดวยเหตุท่ีเจาเมืองตองสรางสถานท่ีทํางานดวยทุนทรัพยสวนตัว จึง
ปรากฏวาศาลากลางหลายแหงอยูในสภาพชํารุดทรุดโทรมไมเปนท่ีสงาผาเผย และเม่ือมีการเปลี่ยนตัว
เจาเมือง สถานท่ีปฏิบัติราชการก็ตองยายตามไปดวย นอกจากคนท่ีเปนเจาเมืองคนตอไปจะเปนเชื้อ
สายเจาเมืองคนเกา ซึ่งอาศัยอยูท่ีบานเดิม การเปลี่ยนเจาเมืองนี้บางครั้งถึงกับยายไปสรางหางจวน
เดิม ตางฟากแมน้ําหรือแมจนตางตําบลก็มี แลวแตท่ีอาศัยถาวรของเจาเมืองใหมจะอยูท่ีใด สวน
กรมการเมืองท้ังหลายก็ตองใชบานของตนเองเปนบานพักซึ่งบางครั้งอยูหางไกลกับท่ีทําการของเจา
เมืองมาก

ขอเท็จจริงดังกลาว แสดงใหเห็นวารัฐบาลในสมัยกอนไดปลอยปละละเลย
การเสริมสรางความเจริญใหแกบานเมืองตามหัวเมืองอยูเปนอันมาก เจาเมืองตองเปนผูสรรหาโภค
ทรัพยท้ังหลายมาบํารุงบานเมืองของตนเอง รัฐบาลกลางจะชวยเหลือบางแตเพียงเปนครั้งคราว
เทานั้น

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๖๘

แผนภาพท่ี ๓-๑๕ เจาเมืองสกลนคร ถวายการตอนรับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ในคราวเสด็จตรวจราชการมณฑลอุดร

๒.๓.๔ กรมการจีน เม่ือแตกอน รัฐบาลไมมีขาราชการซึ่งจะถือไดวาเปนตัวแทนของรัฐบาลไปทําการเก็บผลประโยชนใหแกประเทศตามหัวเมืองตาง ๆ ไดอยางเหมาะสม จึงไดตัดปญหานี้โดยมอบอํานาจการเก็บภาษีอากรสวนมากใหแกเอกชนประมูลไปเก็บเอาแกราษฎรเอง ผูท่ีเขามารับการประมูลและสามารถผูกขาดการเก็บภาษีอากรเชนนี้มักจะตกอยูแกชาว
จีนซึ่งนิยมดําเนินการอยูแทบทุกหัวเมือง การท่ีเอกชนไปเก็บภาษีเองนี้ก็มักจะเกิดปญหาในการเรียก
เก็บเงินอยูเสมอ รัฐจึงไดแกไขใหอํานาจแกผูท่ีรับผูกขาดการเก็บภาษีไปมากข้ึน โดยตั้งใหผูท่ีเปนเจา
เก็บภาษีอากรเหลานี้มียศเปนขุนนางถือศักดินา ๔๐๐ มีสิทธิท่ีจะตั้งตัวแทนไปวาความแทนท่ีศาลกับ
คูพิพาทได ท้ังนี้เพ่ือจะไมตองเสียเวลาไปศาลอยูเนือง ๆ การท่ีรัฐแตงตั้งนายภาษีอากรซึ่งสวนมากเปน
คนจีน ใหมีศักดินาเชนนี้จึงเกิดขาราชการอีกประเภทหนึ่งเรียกวา กรมการจีน กรมการเหลานี้มีสวน
ทําประโยชนใหแกบานเมืองอยูมากเหมือนกัน บางคนไดรับเลื่อนบรรดาศักดิ์เปนถึงหลวง ถึงพระก็มี
บางคนก็อุดหนุนโดยการบริจาคเงินทองใหแกทองท่ีเพ่ือจัดการบํารุงกิจการตาง ๆ ในหัวเมืองนั้นๆ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๖๙

แผนภาพท่ี ๓-๑๗ ขบวนเสด็จตรวจราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ในขณะขามลําน้ํามณฑลปตตานี

ผลสรุปจากการตรวจราชการภาคเหนือครั้งแรกของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพนี้ นอกจากกอใหเกิดความรูใหม ๆ จากเหตุการณท่ีไดทรงประสบพบเห็นเก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองหรือสภาพของบานเมืองตาง ๆ อันเปนรากฐานอันดีท่ีจะยึดถือเปนแนวทางอยางหนึ่งในการวางแผนงาน แบบแผนการปกครองข้ึนใหมตามท่ีไดกลาวมาแลว เสด็จในกรมฯ ยัง
ไดทรงคุนเคยกับสภาพของทองท่ีอันเปนประโยชนในการถือเอาเปนหลักพิจารณากําหนดเขตมณฑล
เทศาภิบาล และเมืองในระยะตอมา   มากยิ่งกวานั้นยังไดทอดพระเนตรสภาพของบานเมือง นอกจาก
เรื่องท่ีเก่ียวของกับการปกครองโดยตรง เชน การคมนาคม การประกอบอาชีพและการสิ่งอ่ืนอีก
มากมาย อันลวนแตจะเปนสวนสงเสริมใหการวางระเบียบการปกครอง ใหสอดคลองและประสานงาน

กันกับราชการ ในด า น
อ่ืน ๆ ของรัฐ ไดอยาง
เหมาะสมอีก ดวย

แผนภาพท่ี ๓-๑๖ ท่ีพักของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ระหวางเสด็จมณฑลอุดร

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๗๐

๒.๔ การศึกษาแบบแผนการปกครองจากพมาและมลายู (หนังสืออนุสรณเนื่อง
ในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐ ป “เรื่องมหาดไทย” ๒๔๙๕ : ๑๒๘-
๑๒๙)

การเตรียมการวางแผนงานอันเก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองข้ันตอไป
ภายหลังเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จกลับมาถึงพระนครแลวก็คือ การศึกษาหา
ความรูในแบบแผนการปกครองของประเทศท่ีมีความกาวหนาในดานนี้

...ในขณะนั้นเราไดทราบดีอยูแลววาเม่ืออังกฤษไดประเทศพมาตอนใต เขาได
จัดการปกครองทองท่ีเปนระเบียบเรียบรอยดี และเม่ืออังกฤษไดพมาตอนเหนือเขากําลังจัดการ
ปกครองทองท่ีอยางเดียวกับพมาตอนลาง

...เราควรทราบถึงวิธีท่ีเขาจัดหัวเมืองประเทศพมาและควรทราบถึงวิธีการท่ี
อังกฤษไดจัดการปกครองทองท่ีอยางใดใน State Settlement ท่ีเขาปกครองมานานแลว และใน
สหรัฐมลายูท่ีเพ่ิงลงมือจัดการ...

จึงไดทรงมอบหมายใหหลวงเทศาจิตวิจารณ ซึ่งไดเลื่อนข้ึนเปนพระสฤษดิ์พจน
กร เปนผูรับหนาท่ีเดินทางไปดูงานและเรียนวิธีการปกครองทองท่ีท่ีตองการ พระสฤษดิ์พจนกรออก
เดินทางจากกรุงเทพฯ เม่ือวันท่ี ๑๕ ธันวาคม ร.ศ.๑๑๒ (พ.ศ.๒๔๓๖) มุงตรงไปท่ีประเทศพมากอน
แลวจึงยอนลงไปศึกษาอีกกับ เซอร แฟรงค สวิทเทนแฮม (Sir Frank Swettenham) ท่ีสหรัฐมลายู ซึ่ง
พระสฤษดิ์พจนกรไดเรียนรูแบบแผนการปกครองแบบมีขาหลวงเทศาภิบาล ผูวาราชการเมือง
นายอําเภอ กํานัน ผูใหญบาน ไดตําราการปกครองของอังกฤษมามาก และขากลับไดแวะตรวจ
ประเพณีการปกครองในหัวเมืองทางภาคใตของประเทศไทยอีกหลายเมืองในเท่ียวนี้ดวย เม่ือกลับมาถึง
กรุงเทพฯ พระสฤษดิ์พจนกรไดทํารายงานข้ึนทูลเกลาฯ ถวายแดพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เม่ือวันท่ี ๒๒ มิถุนายน ร.ศ.๑๑๓ (พ.ศ.๒๔๓๗)

ดวยเหตุท่ีพระสฤษดิ์พจนกรไดมีโอกาสรับมอบหมายใหทดลองจัดการ
ปกครองชั้นกํานัน ผูใหญบาน และไดศึกษาแบบแผนการปกครองของตางประเทศดังกลาว ภายหลัง
ตอมาทานผูนี้จึงไดเปนหัวเรี่ยวหัวแรงของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในการรางแบบ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๗๑

แผนการปกครองและชี้แจงระเบียบงานตาง ๆ ใหแกขาหลวงเทศาภิบาล นอกจากนี้ ในการปฏิบัติ
ราชการในระยะนี้ก็มีตําแหนงเปนเลขานุการขององคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยูดวย ทานไดเขียน
วิธีการปกครองของอังกฤษท่ีทานไดไปดูงานมาเผยแพรแกขาราชการและมหาชนท่ัวไป ในหัวขอการ
ตางประเทศของหนังสือ “วชิรญาณ” อยางละเอียดพอสมควร ซึ่งแสดงใหเห็นถึงความโนมเอียงของ
ประเทศไทยในการเจริญรอยตามแบบแผนการปกครองของอังกฤษอยูไมนอยทีเดียว

๒.๕ การเปลี่ยนแปลงระเบียบการบางอยางในการปฏิบัติราชการ กรมมหาดไทย
(๒๕๐๕ : ๕๗) ในขณะท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จกลับมาจากการตรวจราชการ
ภาคเหนือดังท่ีไดกลาวมาแลว พระองคก็มิไดทรงนิ่งนอนพระทัยในภารกิจท่ีไดทรงรับผิดชอบตลอดป
ร.ศ.๑๑๒ หรือ พ.ศ.๒๔๓๖ ขอยุงยากเก่ียวกับกรณีพิพาทกับฝรั่งเศสทําใหการวางระเบียบวิธีการ
ปกครองตองลาชาไปชั่วระยะเวลาหนึ่ง ครั้นเม่ือการงานเก่ียวกับเรื่องนี้ไดเบาบางลงไป สมเด็จฯ องค
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยก็ไดทรงปรึกษาหารือกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยาง
ใกลชิดตลอดมา และไดตกลงใหพระสฤษดิ์พจนกรไปดูงานตางประเทศเพ่ือเตรียมการวางแผนงานใน
ข้ันตอไปโดยเร็ว สวนตัวเสด็จในกรมฯประทับอยูทางนี้ ก็ไดทรงใหเปลี่ยนแปลงระเบียบการปฏิบัติ
ราชการในกระทรวงบางอยางใหทันสมัย เพ่ือพรอมท่ีจะบริหารราชการใหดําเนินไปโดยได
ประสิทธิภาพของงานท่ีดีข้ึน การเปลี่ยนแปลงท่ีสําคัญไดแก ระเบียบการรับสั่ง รางเขียน และเก็บ
จดหมายในสํานักงาน ซึ่งกระทรวงมหาดไทยในสมัยนั้นยังลาหลังอยูเปนอันมาก ยกตัวอยางเชน
กระทรวงกลาโหมและกระทรวงการตางประเทศ ไดใชวิธีกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ดวยจดหมายเขียนในกระดาษฝรั่งมาชานานแลว แตกระทรวงมหาดไทยยังคงใช “หีบขนมปง” กราบ
ทูลอยูอยางเดิม ยิ่งกวานั้นการติดตอระหวางกรุงกับหัวเมืองก็ใชกระดาษไทย ซึ่งเรียกกันท่ัว ๆ ไปวา
“จดหมายหางวาว” เขียนดวยดินสอรงคหรือดินสอถานสีขาวบนกระดานสีดํา มีขนาดอันจะวัดไดโดย
มีความยาวสองหลาและความกวางถึงหนึ่งฟุต

มิสเตอร เอ.เจ.ยังฮัสแบนด ผูเขียนหนังสือเรื่อง “Eight Hundred Miles on a
Burmese Tat” ไดเปรียบเทียบเปนเชิงลอเลียนจดหมายแบบนี้วา “ไปรษณียภัณฑอังกฤษท่ีสงจาก
เมืองลอนดอนมายังเมืองบอมเบยเท่ียวหนึ่ง ๆ จะทําใหเรือเดินสมุทรของบริษัทพีแอนดโอ (P&O
Liner) ลําใหญท่ีสุดท่ีมีอยูจมลงได หากวาผูเขียนเขียนจดหมายทุกฉบับดวยจดหมายแบบไทย”

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงมีบัญชาใหปฏิรูประเบียบการเขียน
จดหมายนี้ แลวเลือกใชจดหมายราชการแบบใหมท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาเทววงศโรปการ เสนาบดี
กระทรวงการตางประเทศเปนผูนํามาใชในกระทรวงการตางประเทศเปนตัวอยาง ซึ่งสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพทรงกลาวไววา พระองคมิตองทรงเปนธุระมากนัก ดวยพระมนตรีพจนกิจได
รับภาระเปนผูชวยชี้แจงใหขาราชการท้ังหลายเขาใจระเบียบใหมไดโดยงาย แตอยางไรก็ตามวิทยาการ
ในดานชวเลขพิมพดีดภาษาไทยยังมาไมถึง กระทรวงมหาดไทยจึงยังคงอาศัยการเขียนจดหมาย
ราชการและลอกสําเนาโดยผูท่ีมีลายมือสวยงามตอไป สวนดานการเก็บหนังสือราชการ เม่ือสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จมาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหม ๆ พระองคไดทรงพบวาบน
เพดานสํานักงานกระทรวงมีหนังสือราชการเกาๆ จํานวนมากเก็บไวอยางไมเปนระเบียบ ยากแกการ
คนควาเปนอยางยิ่ง พระองคจึงไดทรงวางระเบียบการเก็บจดหมายใหเปนสัดสวน มีระเบียบแบบแผน
อันทันสมัยข้ึนใหม ดังเชนพระยามหาอํามาตยาธิบดี ราชปลัดทูลฉลองของกระทรวงมหาดไทย ได



๗๒

เขียนไวตองหนึ่งของหนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ
๖๐ ปบริบูรณ (๒๔๙๕ : ๑๐๙)

...เรื่องใดตามท่ีกรมตาง ๆ ทําเรื่องเสร็จ ก็สงเรื่องนั้นมาใหกองเก็บลงบัญชีตามชื่อ
เรื่องนั้น รวมเก็บเปนเลมๆ และลงบัญชีหมายเอาเมืองและมณฑลเปนเกณฑ ลงหมายเลขตอ ๆ กัน
เปนลําดับแลวเขาเก็บเปนตู ๆ หมายเลขเปนเมือง เปนมณฑล เม่ือจะตองการเรื่องใดก็ตรวจบัญชีหยิบ
ไดตามตูนั้น ๆ เปนมณฑล ๆ ไดสะดวก...

ท้ังนี้นับวาเปนการเตรียมการวางแผนงานท่ีนาสนใจข้ันสุดทาย กอนจะเริ่มงาน
ปฏิรูปการปกครองและวางรากฐานกระทรวงข้ึนใหม ในระยะเวลาท่ีผานมาประมาณ ๒ ปเศษ ท่ี
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงไดรับหนาท่ีเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พอจะสรุปได
วาเปนระยะเวลาท่ีพระองคทรงใชศึกษาหาขอเท็จจริงอยางละเอียด ท้ังสภาพการปกครองแบบเกา
ปญหาท่ีประสบและการศึกษาแบบแผนการปกครองของตางประเทศท่ีใชไดดี เปนการใฝหาขอมูล
สําหรับการวางรากฐานกระทรวงมหาดไทยครั้งนี้ใหรัดกุม และเพ่ือให เหมาะกับวิวัฒนาการของ
บานเมืองท้ังภายในและภายนอกประเทศท่ีไดผันแปรอยูตลอดเวลา

การวางแผนปรับปรุงหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค
กรมมหาดไทย (๒๔๐๕ : ๓๓) หลักการสําคัญของการวางแผนงาน ไดแก การจัดแบบ

แผนการปกครองสวนภูมิภาค ซึ่งประกอบดวยโครงรางของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคชั้นตางๆ
การกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยงานแตละหนวย  ระเบียบการเก่ียวกับการ
ปฏิบัติราชการ ตลอดจนกระท่ังลําดับของการจัดตั้ง และรวมมาถึงการปรับปรุงสํานักงาน
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนศูนยกลางอํานวยการใหสอดคลองตองกัน เพ่ือสามารถใชเปนเครื่องมือท่ีดี
มีประสิทธิภาพของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในอันท่ีจะบังคับบัญชาใหหนวยราชการบริหารสวน
ภูมิภาคท้ังหลายปฏิบัติงานปกครองตรงกันกับนโยบายของรัฐบาลและของกระทรวงมหาดไทย

หลังจากไดมีการพิจารณาอยางถ่ีถวนแลว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็ไดทรงรวมกันตกลงท่ีจะดําเนินการปรับปรุงหนวยราชการ
บริหารสวนภูมิภาคใหเปนไปในลักษณะดังตอไปนี้

๑. แบบของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค กระทรวงมหาดไทย (๒๔๙๕ :
๕๗) การกําหนดแบบไดอนุโลมท่ีจะจัดใหคลายคลึงกับแบบแผนของไทยท่ีมีอยูแตเดิมใหมากท่ีสุด
เทาท่ีจะมากได แตไดจัดใหมีหนวยราชการเพ่ิมเติมข้ึนอีกชั้นหนึ่งเรียกวา “มณฑลเทศาภิบาล” เปน
หนวยราชการท่ีสรางเสริมข้ึนมาใหมเพ่ืออุดชองโหวของระบบอํานวยการและการควบคุมในสมัยเดิม
หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็เพ่ือท่ีจะเพ่ิมพูนความรวดเร็วของการติดตอสื่อสารระหวางรัฐบาลกลางกับ
บรรดาหัวเมืองท่ีตั้งอยูนอกเขตราชธานี  เพ่ือท่ีจะสงเสริมประสิทธิภาพของการควบคุมท่ีรัฐบาลกลาง
ปฏิบัติตอหัวเมืองตางๆ ใหเหมาะสมกับสถานการณสมัยใหม และเพ่ือท่ีจะสรางระบบการ
ติดตอสื่อสารใหมซึ่งจะสามารถเพ่ิมปริมาณการติดตอซึ่งกันและกันใหไดมากข้ึน ซึ่งสิ่งเหลานี้จะมีข้ึน
ไมไดหากยังคงใชแบบแผนการปกครองแบบเกาอยู



๗๓

แผนภาพท่ี ๓-๑๘ แบบและสายการบังคับบัญชาของการจัดหนวยราชการบริหารสวนภมิูภาค
ตามแผนของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

ดังนั้น สวนราชการบริหารตามแผนการใหมจึงมีอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ
ตลอดจนขนาดเรียงตามลําดบัของสายการบังคับบัญชาจากเล็กไปหาใหญ ดังนี้

ข้ันท่ี ๑ การปกครองหมูบาน
ข้ันท่ี ๒ การปกครองตําบล
ข้ันท่ี ๓ การปกครองอําเภอ (และเมืองข้ึน)
ข้ันท่ี ๔ การปกครองเมือง
ข้ันท่ี ๕ การปกครองมณฑล

กระทรวงมหาดไทย

มณฑลเทศาภิบาล

เมือง

อําเภอ

ตําบล

หมูบาน



๗๔

แผนภาพท่ี ๓-๑๙ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงฉายภาพกับเทศาภิบาลเมืองนครพนม

๒. ลําดับการจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค กระทรวงมหาดไทย (๒๔๙๕ :
๑๒๒-๑๒๗) การจัดตั้งหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคดังท่ีไดกลาวมา ไดดําเนินไปทีละข้ันๆ ไม
พรอมกัน ท้ังนี้เนื่องจากขอจํากัดทางโภคทรัพยตางๆ ท่ีมีอยู เชน เงินงบประมาณและตัวบุคคลท่ีมี
ความรูความสามารถประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งเพ่ือใหสวนราชการแตละข้ันสามารถเปน
พ้ืนฐานและเปนปจจัยของกระทรวงมหาดไทยในอันท่ีจะจัดหนวยราชการบริหารข้ันตอไปเปนทอดๆ
ซึ่งนับวาเปนการสะดวกแกการเริ่มงานแตแรกๆ โดยใหมีขอบเขตแตเล็กๆ ไปกอน คือ

๒.๑ จะดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนในเขตหัวเมืองชั้นในซึ่งเปนหัวเมือง
ท่ีพลเมืองสวนมากเปนประชาชนคนไทย การติดตอคมนาคมรวดเร็วกวาหัวเมืองชั้นนอก ยังไมมี
ขาหลวงใหญซึ่งเปนผูแทนของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวควบคุมบังคับบัญชา และไมมีปญหา
ยุงยากเก่ียวกับเรื่องดินแดนกับตางประเทศกอน ท้ังนี้โดยจะคอยๆ จัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลไปทีละ
เล็กละนอยตามกําลังเงินและกําลังคน ซึ่งจะเปนตัวอยางและเปนการทดสอบขอบกพรองในการ
บริหารงานไปในขณะเดียวกันกอนท่ีจะไดจัดตอไปในหัวเมืองชั้นนอกและหัวเมืองท่ีเปนประเทศราชดวย

๒.๒ การดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลในข้ันตอไปจะขยายออกไปเรื่อยๆ ให
เร็วท่ีสุดเทาท่ีจะทําไดเพ่ือวาจะไดมีระบบการปกครองท่ีมีระเบียบแบบแผนอยางเดียวกันใชในหัวเมือง
ตางๆ ท่ัวพระราชอาณาจักรตามความมุงหมายของกระทรวงมหาดไทยในสมัยใหม ท้ังนี้โดยจะ
เปลี่ยนแปลงมณฑลท่ีมีอยูเดิมและประเทศราชท้ังหมดใหเปนมณฑลเทศาภิบาลเชนเดียวกับท่ีจัดใน
มณฑลชั้นใน
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๗๕

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

๒.๓ เม่ือไดดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนพอสมควรแลวก็จะไดมีการพิจารณารางขอบังคับเก่ียวกับการจัดระเบียบการปกครองแบบใหมชั้นหมูบานตําบลและอําเภอรวมกันระหวางขาหลวงเทศาภิบาลมณฑลท่ีไดตั้งข้ึนแลว ซึ่งจะมีความชํานาญในการปกครองสวนภูมิภาคกับกระทรวงมหาดไทยซึ่งควบคุมหลักการ
๒.๔ ขาหลวงเทศาภิบาล เปนผูรับเอาขอบังคับเก่ียวกับการปกครองหัวเมืองนี้ไป

วางแบบแผนการปกครองภายในเขตมณฑลของตนรวมกับผูวาราชการเมืองซึ่งสวนมากยังคงใชบุคคล
เกาท่ีเห็นวามีความสามารถพอจะปฏิบัติหนาท่ีไดตอไปในระหวางการเปลี่ยนแปลงนี้

๒.๕ เม่ือไดจัดการทดลองเปนท่ีพอใจแลว กระทรวงมหาดไทยจะไดรับขอเสนอ
เก่ียวกับขอบกพรองและปญหาตางๆ ซึ่งขาหลวงเทศาภิบาลไดประสบในการปฏิบัติราชการอยาง
จริงๆ มาปรับปรุงขอบังคับใหสมบูรณ และตราเปนพระราชบัญญัติใชเปนการถาวรตอไป

๒.๖ เม่ือจัดแบบแผนการปกครองชั้นหมูบาน ตําบลและอําเภอสําเร็จแลว ก็จะได
ดําเนินการจัดแบบแผนการปกครองชั้นเมืองและมณฑลเปนการถาวรตอไปเชนกัน ซึ่งจะเปนอันสิ้นสุด
ของการจัดระเบียบการปกครองสวนภูมิภาคแบบใหม

๒.๗ ในการดําเนินการวางแผนการปกครองโดยท่ัวๆ ไปนี้ เนื่องดวยบางทองท่ีมี
ขนบธรรมเนียมท่ีแตกตางกันอยูบาง ซึ่งจะเปนการขัดตอการใชแบบแผนการปกครองนั้นใหเปนคุณได
ก็จะไดมีการตราขอบังคับใชเปนกรณีพิเศษเปนการชั่วคราวจนกวาจะเรียบรอย

๒.๘ ในระหวางท่ีจัดระเบียบการปกครองหัวเมืองอยูนี้ ก็จะตองมีการเปลี่ยนแปลง
การจัดระเบียบงานในกระทรวงมหาดไทยตามไปดวย เพ่ือเปนการปองกันมิใหเกิดความยุงยากและ
ความลาหลังในการปฏิบัติราชการ
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๗๖

แผนภาพท่ี ๓-๒๑ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงฉายภาพกับคณะเทศาภิบาลมณฑล
อุดร

แผนภาพท่ี ๓-๒๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กับขาราชการเทศาภิบาลมณฑลพายัพ

การดําเนินการตามแผนการเหลานี้ จะไดนํามากลาวในลําดับตอไป โดยจะไดเริ่มทําการศึกษาถึงการจัดสวนราชการของหนวยราชการบริหารในระดบัตาง ๆ ตลอดจนการพัฒนาหนวยราชการเหลานั้นตั้งแตแรกตั้งจนกระท่ังสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยเริ่มตั้งแตการปรับปรุงหนวยบริหารราชการสวนกลาง อัน
ไดแกสํานักงานกระทรวงมหาดไทยและกรมตาง ๆ ท่ีข้ึนอยูในสังกัด ลงไปตามลําดับชั้นของการบังคับ
บัญชาของหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคซึ่งเปนตัวแทนของกระทรวงมหาดไทยในทองท่ีตาง ๆ อีก
ท้ังการจัดสวนราชการแบบพิเศษสําหรับมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือและมณฑลปตตานี ซึ่งไดมีขอ
แตกตางกันออกไปบางบางประการ และการจัดสวนราชการขององคการบริหารสวนทองถ่ิน คือ
“การสุขาภิบาล” ซึ่งเริ่มมีในยุคนี้
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๗๗

การบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และแบบพิเศษ
พระภารกิจอันสําคัญยิ่งของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชนุภาพ องคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยท่ีไดทรงปฏิบัติเก่ียวกับการปฏิรูปการบริหารราชการของกระทรวงมหาดไทย ก็คือ
การจัดการปฏิรูปหนวยราชการบริหารแตและหนวยของกระทรวง ดังนั้นจึงเปนการสมควรท่ีจะได
ศึกษาคนควาถึงลักษณะการจัดตั้งและการเปลี่ยนแปลงของหนวยราชการกระทรวงมหาดไทยเสียกอน
โดยจะแบงการศึกษาคนควาออกเปน ๓ สวนคือ

๑. การจัดหนวยบริหารราชการสวนกลาง
๒. การจัดหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค
๓. การจัดหนวยบริหารราชการแบบพิเศษ

๑. การจัดหนวยบริหารราชการสวนกลาง ตามรายงานการประชุมเทศาภิบาล
(ร.ศ.๑๑๔ : ๒๓) การจัดหนวยเปนองคประกอบข้ันแรกสุดในการพิจารณาสภาวะของการบริหารวามี
ประสิทธิภาพเพียงไร เพราะเหตุวาการจัดหนวยงานท่ีดีสามารถจะบันดาลใหปฏิบัติการหลายๆ อยาง
ซึ่งไมสามารถเปนไปไดใหเปนไปได  ดังนั้นการปฏิรูประเบียบการบริหารราชการแผนดินครั้งใหมซึ่งมุง
ท่ีจะเพ่ิมประสิทธิภาพและสมรรถภาพของราชการจึงจําเปนอยางยิ่งท่ีตองปรับปรุงหนวยงานในระดับ
ตางๆ ให เหมาะสมและมีความสัมพันธซึ่ ง กันและกัน และดวยเหตุผลเดียวกัน สํานักงาน
กระทรวงมหาดไทยซึ่งแตเดิมเปนสํานักงานของสมุหนายก อัครมหาเสนาบดี และไดวิวัฒนาการมา
เปนสํานักงานขององคพระปฐมเสนาบดี สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ไดรับการเอาใจใส
และปรับปรุงจนทันสมัยดังจะไดพิจารณาตอไป และเพ่ือความสะดวกในการนําเสนอเนื้อหาจึงไดแบง
ออกเปน ๒ สวน คือ

๑. การจัดหนวยงานในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทย
๒. การจัดหนวยงานของกรมอ่ืน ๆ ท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย
๑.๑ การจัดสวนราชการในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือท่ีจะแสดงให

เห็นถึงความกาวหนาในการจัดสวนราชการในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงเปนการ
จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองนําสภาพของการจัดการสวนราชการแบบเดิมมากลาว เพ่ือเปนขอมูลสําหรับ
จะเปรียบเทียบถึงหลักการท่ีวิวัฒนาการมาโดยสังเขปเสียกอน แลวจึงจะไดกลาวถึงวิวัฒนาการและ
วิธีการจัดหนวยราชการแบบใหมในตอนหลัง

การจัดสวนราชการในสมัยกอนการปฏิรูป ในชวงของสมุหนายกแบงเปน ๓ แผนก
แผนกท่ี ๑ - หนาท่ีของอัครมหาเสนาบดีท่ีตองสั่งการงานตาง ๆ แกกรมอ่ืนใหทัน

ราชการ ซึ่งไดจัดใหมีพนักงานประจําอยูในพระราชวังเสมอท้ังกลางวันและกลางคืน
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๗๘

แผนกท่ี ๒ - การบังคับบัญชาหัวเมืองมีผูชํานาญหนังสือ ทําหนาท่ีพิจารณาใบบอก
และเขียนทองตราสั่งราชการหัวเมือง

แผนกท่ี ๓ - เปนฝายตุลาการ ซึ่งขณะนั้นกระทรวงมหาดไทยยังทําหนาท่ีเปนศาล
อุทธรณความหัวเมืองอยูภายใตบังคับบัญชาดวย

ราชการในแผนกท่ี ๑ และแผนกท่ี ๒ อยูในสํานักงานกระทรวงมหาดไทย สวนงาน
ในแผนกท่ี ๓ ตั้งอยูท่ีบานเสนาบดี ซึ่งแตกอนผูดํารงตําแหนงเสนาบดีจะปฏิบัติราชการอยูท่ีบานของ
ตนเอง มีเรือนจําตั้งอยูริมกําแพงหนาพระราชวังทางดานหลังหอรัษฎากรพิพัฒน

ราชการในแผนกท่ี ๑ และแผนกท่ี ๒ เปนหนาท่ีของกรม ๓ กรม ซึ่งปฏิบัติราชการ
คละกันมา โดยมีเจาพนักงานปฏิบัติราชการตําแหนงเหมือนกันท้ัง ๓ กรม และไมมีการแบงแยกชนิด
ของงานแตอยางใด ท้ัง ๓ กรม ไดแก

๑. กรมมหาดไทยกลาง หรือเรียกกันอีกชื่อหนึ่งวา กรมหมูใหญ
๒. กรมมหาดไทยฝายเหนือ
๓. กรมมหาดไทยฝายพลําภัง หรือบางทีก็เรียกวา กรมพลําภัง เฉยๆ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงใหขอสันนิษฐานถึงเหตุผลท่ีทําใหเกิด

ความซับซอนในการปฏิบัติราชการของท้ัง ๓ กรม ซึ่งทําใหวัตถุประสงคและการแบงงานไดเลอะเลือน
ไปจนหาความแนนอนไมไดวา

...แตเดิมที กระทรวงมหาดไทยมีกรมกลางแตกรมเดียว จนกระท่ังในระหวาง
พ.ศ.๒๐๓๑ ถึง พ.ศ.๒๐๓๔ ประเทศไทยมีเจาแผนดินสองพระองค คือ สมเด็จพระบรมราชาธิราชท่ี
๓ ครองกรุงศรีอยุธยา และสมเด็จพระเชษฐาครองเมืองพิษณุโลก ตอมาสมเด็จพระบรมราชาธิราชซึ่ง
ครองราชยไดเพียงสามปก็เสด็จสวรรคต แผนดินท้ังหมดจึงตกอยูแกสมเด็จพระเชษฐาแตพระองค
เดียว พระองคไดเสด็จลงมาประทับท่ีเมืองศรีอยุธยาอันเปนราชธานีพรอมกับมีขาราชบริพารมา
จํานวนหนึ่ง ลงมาทํางานสมทบกับขาราชการท่ีมีอยูแตเดิมท่ีกรุงศรีอยุธยา จึงเกิดมีขาราชการทํางาน
อยางเดียวกันถึง ๒ ชุด พวกท่ีตามสมเด็จพระเชษฐาลงมามีชื่อวา “ฝายเหนือ” ตอทาย พวกท่ีรับ
ราชการอยูในกรุงศรีอยุธยาเดิมจึงไดชื่อวา “กลาง” ตอทายเพ่ือใหแตกตางกัน

ในระยะตอมาความวุนวายยังคงมีอยูเม่ือกรมพลําภังมีหนาท่ีเก่ียวกับปนใหญใน
กองทัพหลวง กลายมาปฏิบัติราชการเชนเดียวกับกรมมหาดไทยท้ังสอง ซึ่งกําลังปฏิบัติราชการซอน
กันอยูแลวอีก ดวยความสับสนเชนนี้ จึงเปนการจําเปนโดยรีบดวนท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ทรงจําตองเริ่มดําเนินการปรับปรุงหนวยงานเหลานี้เสียใหม เพ่ือขจัดเสียซึ่งปญหาความ
สิ้นเปลืองอันไมมีความจําเปนและความสับสนในการปฏิบัติราชการใหหมดสิ้นไป อันจะเปนหนทาง
เพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการบริหารราชการของกระทรวงมหาดไทยเปนสวนรวมดวย

การปฏิรูปในระยะแรก สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงจัดใหเปน ๓ กรม แต
ละกรมมีชื่อตามทําเนียบเดิมเพราะเสด็จในกรมทรงปรารถนาท่ีจะรักษาชื่อเดิมของกรมเหลานี้ไว แต
ไดมีการแบงสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหเปนสัดสวนตามประเภทและชนิดของสายงานใน
รูปใหม ตามแผนภาพท่ี ๓-๒๓ ดังนี้ เทศาภิบาล (๒๔๙๘ : ๕๙-๖๐)



๗๙

แผนภาพท่ี ๓ - ๒๓ การแบงสรรอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบใหเปนสัดสวนตามประเภทและ
ชนิดของสายงานในรูปใหม

กรมมหาดไทยกลาง มีปลัดทูลฉลองเปนหัวหนาสวนราชการ วาการไดท้ังกระทรวงรอง
แตเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยลงมา มีหนาท่ีเปนพนักงานทําการทุกอยางซึ่งมิไดแยกออกไปเปน
หนาท่ีของกรมอ่ืน มีปลัดบัญชีซึ่งมีศักดิ์เปนเจากรมรองปลัดทูลฉลองทําหนาท่ีเปนหัวหนาพนักงาน
การเงิน

กรมมหาดไทยฝายเหนือ มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ หนาท่ีของหนวยราชการ
หนวยนี้ก็คือการปราบปรามโจรผูรายกับการท่ีเก่ียวของกับชาวตางประเทศ แตภายหลังโอนหนาท่ีท่ี
เก่ียวกับการตางประเทศไปเปนหนาท่ีของปลัดทูลฉลอง คงมอบใหกรมมหาดไทยฝายเหนือนี้รับเปน
เจาหนาท่ีฝายอัยการ ซึ่งเปนราชการสําคัญอีกหนาท่ีหนึ่ง

กรมมหาดไทยฝายพลําภัง มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ มีหนาท่ีปกครองทองท่ี
ตลอดท่ัวราชอาณาจักรท่ีข้ึนกับกระทรวงมหาดไทย

จากการแบงราชการในระยะนี้ ก็พอจะเห็นไดวามีการเริ่มแบงแยกอํานาจหนาท่ีและ
ความรับผิดชอบในดานการปกครองและในดานอรรถคดีออกตางหากจากกัน เพราะงานท้ังสองอยาง
แตกตางกัน ซึ่งจะตองการความรูและความชํานิชํานาญไมเหมือนกัน และยังไดแยกราชการท่ี
นอกเหนือจากราชการสําคัญท้ังสองอยางท่ีกลาวมานี้ แตก็มีความสําคัญไมยิ่งหยอนกวากันไวใหข้ึนกับ
กรมกลาง จึงนับวาเปนวิวัฒนาการกาวแรกท่ี สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงประสงคท่ี
จะใหสวนราชการแตละสวนทํางานแตละแขนงไมกาวกายอันทําใหหมดสิ้นเปลืองคาใชจายท่ีไมจําเปน
ในกระทรวงมหาดไทยเสียแตนั้นมา

นอกจากนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกลาวไวในหนังสือเทศาภิบาล
ซึ่งพระองคทรงนิพนธเก่ียวกับราชการกระทรวงมหาดไทยท่ีพระองคทรงเก่ียวของอยูวา ตามทําเนียบ
เดิม นอกจากกรมท่ีไดกลาวมาแลวยังมีกรมท่ีสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทยอยูอีกบางกรม เชน กรม
เงินสวย กรมตํารวจภูธร และกรมตํารวจภูบาล ซึ่งแตละกรมมิไดมีหนาท่ีสําคัญในการปกครองเลย คง

กรมมหาดไทยฝายเหนือ
ปราบปรามโจรผูรายกับการท่ี
เก่ียวของกับการตางประเทศ

กรมมหาดไทยฝายพลําภัง
มีหนาท่ีในดานการปกครองทองท่ี

กรมมหาดไทยกลาง
ทําการทุกอยางซึ่งมิไดแยก

ออกไปเปนหนาท่ีของกรมอ่ืน

กระทรวงมหาดไทย



๘๐

มีเหลืออยูแตหนาท่ีเล็กๆ นอยๆ ตามแตจะไดรับมอบหมายใหเปนครั้งเปนคราวเทานั้น กรมเหลานี้จึง
หมดความสําคัญลงไป ในระยะแรกๆ นี้

การปฏิรูปในระยะหลัง การจัดสวนราชการเปนกระบวนการท่ีไมมีอันสิ้นสุด เม่ือ
ราชการในดานการปกครองสวนภูมิภาคในระยะตนไดเจริญกาวหนาและมีความม่ันคงมากข้ึนโดย
ลําดับ ขอบเขตของอํานาจหนาท่ีความรับผิดชอบก็ไดขยายกวางขวางออกไปอีกมากมาย
ความสัมพันธระหวางราชการบริหารสวนกลางกับราชการบริหารสวนภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทย
ก็มีปริมาณงานมากข้ึนเปนเงาตามตัว การปรับปรุงสวนราชการในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทยอัน
เปนศูนยกลางบัญชาการ ก็เปนสิ่งจําเปนในระยะตอมา เพราะทําใหสะดวกตอการควบคุมและ
ตรวจสอบการปฏิบัติราชการของสวนราชการอ่ืน ๆ ใหไดผลและรัดกุมอยูเสมอ

๑.๒ การจัดหนวยงานของกรมอ่ืนๆ
การปฏิรูปหนวยราชการบริหารสวนกลางของกระทรวงมหาดไทยไดดําเนินไปเปน

ลําดับ ไดมีการเพ่ิมสวนราชการมากยิ่งข้ึน ในระยะสุดทายท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรง
ปรับปรุงกอนท่ีจะทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย การจัดสวนราชการของศาลาวา
การกระทรวงแบงออกเปนสวนราชการใหญถึง ๖ สวนดวยกัน ดังแผนภาพท่ี ๓-๒๔ นี้

แผนภาพท่ี ๓-๒๔ การแบงสวนราชการของกระทรวงมหาดไทย

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๑. กองบัญชาการ

๒. กรมสํารวจ

แผนก
ต่างประเทศ

แผนกเลขานุการ

๓. กรมทะเบียน

แผนกทําประวัติ
ขาราชการ

กระทรวงมหาดไทย

แผนกทําบัญชี
ขาราชการ

กระทรวงมหาดไทย



๘๑

สวนราชการท้ัง ๖ หนวย คือ ๑. กองบัญชาการกระทรวงมหาดไทย ๒. กรมสํารวจ
หรือเลขานุการ ๓. กรมทะเบียน ๔. กรมปลัดบัญชี ๕. กรมมหาดไทยฝายเหนือ และ ๖. กรม
พลําภัง

กรมเหลานี้ยังไดแบงสวนราชการยอยลงไปเปนแผนกอีกชั้นหนึ่ง ซึ่งแสดงใหเห็นถึง
ความกาวหนาของราชการวา ไมวาปริมาณงานก็ดี ขอบเขตของงานก็ดี ไดขยายตัวออกอยางรวดเร็ว
กวาแตกอน และจะเห็นไดดียิ่งข้ึนจากอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของสวนราชการแตละสวนใน
ระยะนี้

๑. กองบัญชาการกระทรวงมหาดไทย มีหนาท่ีควบคุมดูแลและบังคับบัญชาราชการ
ท้ังหลายในกระทรวงและตามหัวเมือง มีเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนหัวหนาสวนราชการ มีปลัด
ทูลฉลองเปนรองหัวหนา และมีท่ีปรึกษาเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยทําหนาท่ีใหคําปรึกษาแนะนําขอ
ราชการ ๑ นาย

๒. กรมสํารวจ (หรือเลขานุการ) มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ แบงสวนราชการ
ออกเปน ๓ แผนก คือ

ก. แผนกสํารวจหรือเลขานุการ มีหัวหนาเปนปลัดกรม ทําหนาท่ี
๑. ราชการลับ
๒. การรับ-สงหนังสือ ออกหนังสือเดินทาง
๓. ภารโรงและนักการ

ข. แผนกตางประเทศ หัวหนาเปนชั้นเจากรม ทําการติดตอเ ก่ียวกับการ
ตางประเทศประจํากระทรวง

แผนกเก็บหนังสือแผนกทํา
สํามะโนครัว

๔. กรมปลัดบัญชี

แผนกบัญชีคนแผนกบัญชีเงิน

๖. กรมพลําภัง

แผนกกอสรางแผนกปกครอง

๕. กรมมหาดไทยฝายเหนือ

แผนกรักษา
พระอัยการ

แผนกสืบสวน
โจรผูราย

แผนก
เรือนจํา



๘๒

ค. แผนกวัสดุ มีปลัดกรมเปนหัวหนา ทําการเก่ียวกับการรักษาราชพัสดุ
๓. กรมทะเบียน แบงสวนราชการออกเปน ๔ แผนก คือ

ก. แผนกทําบัญชีขาราชการกระทรวงมหาดไทยในกรุงและหัวเมือง การทําทําเนียบ
ขาราชการและทําเนียบทองท่ี

ข. แผนกการทําสํามะโนครัว ซึ่งแตเดิมเปนหนาท่ีของกรมมหาดไทยฝายพลําภัง ซึ่ง
ไดจัดการสํารวจครั้งแรกเม่ือ พ.ศ. ๒๔๔๖ เพ่ือประโยชนในการเรียกคนเขารับราชการทหารและได
สํารวจเปลี่ยนแปลงเปนปๆ ทุกๆ ปมาจนกระท่ังหมดสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ค. แผนกทําประวัติราชการกระทรวงมหาดไทยในกรุงและหัวเมือง มีหนาท่ีทําสมุด
ประวัติประจําตัวขาราชการทุกคนๆ ละ ๑ เลม  ถาเปนขาราชการในสวนภูมิภาคจะตองทําคนละ ๒
เลม เลมหนึ่งเก็บไวท่ีเมืองท่ีรับราชการอยู อีกเลมหนึ่งเปนสําเนาสงมาเก็บไวท่ีกรมทะเบียน
กระทรวงมหาดไทย

ง. แผนกเก็บหนังสือราชการ มีหนาท่ีเก็บหนังสือราชการท้ังตนฉบับและสําเนาของ
กระทรวงมหาดไทย

๔. กรมปลัดบัญชี มีเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ ทําหนาท่ีชวยเหลืองานปกครอง
ของกระทรวงมหาดไทย แบงออกเปน ๒ แผนก คือ

ก. แผนกบัญชีเงิน มีปลัดกรมเปนหัวหนา มีหนาท่ีเบิกจายเงินประเภทตาง ๆ
ข. แผนกบัญชีคน มีปลัดกรมเปนหัวหนาเชนเดียวกัน มีหนาท่ีเปนผูถือบัญชี

ขาราชการมหาดไทยท้ังในกรุงและหัวเมืองในแผนกหนาท่ีปกครองบรรดาท่ีไดรับพระราชทาน
เงินเดือน ตรวจตราเงินเดือนและทําการยายโอนเงินเดือนขาราชการ ติดตอกระทรวงพระคลังมหา
สมบัติ เปนผูตรวจตราเงินใชสอย เงินการจรท่ัวทุกมณฑล เพ่ือใหใชจายแตนอยและใหถูกตองตาม
ขอบังคับและระเบียบการของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ และมีหนาท่ีแกไขความยุงยากและความ
ขัดของในการเงินท่ัวไป

๕. กรมมหาดไทยฝายเหนือ มีหัวหนาสวนราชการชั้นเจากรมเปนผูบังคับบัญชา หนาท่ี
ของกรมนี้แบงออกเปน ๒ ระยะ

ระยะแรก ระหวาง พ.ศ.๒๔๓๘ ถึง พ.ศ.๒๔๔๘ เปนกรมท่ีทําหนาท่ีดานการ
ตางประเทศเชนเดียวกับหนาท่ีของแผนกตางประเทศของกรมสํารวจในปจจุบัน เนื่องจากราชการหัว
เมืองชายแดนมีความสําคัญและเก่ียวของกับตางประเทศเปนอันมาก

ระยะท่ีสอง ระหวาง พ.ศ.๒๔๔๙ จนถึงประมาณชวงทายของสมัยท่ี สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพท่ีทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย กรมมหาดไทยฝายเหนือทํา
หนาท่ีบัญชาการในเรื่องรักษาพระอัยการ การสืบสวนโจรผูรายและการเรือนจํา แบงสวนราชการชั้น
รองเปน ๓ แผนก คือ

ก. แผนกรักษาพระอัยการ มีขาราชการชั้นเจากรมเปนหัวหนาสวนราชการ มี
หนาท่ีตรวจสํานวนและวาความในโรงศาลชั้นความอุทธรณและฎีกา
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ข. แผนกสืบโจรผูราย มีขาราชการชั้นปลัดกรมเปนหัวหนาทําหนาท่ีหนังสือ ถือ
ทะเบียนโจรผูราย และออกไปชวยหัวเมืองในการไตสวนโจรผูรายเปนครั้งคราว(เฉพาะกรุงเทพฯ) ใน
หัวเมืองยกกระบัตรเปนผูทําการท้ังสองแผนก

หนาท่ีสําคัญของขาราชการในกรมนี้ ท้ังในกรุงและหัวเมืองตองทําก็คือ เปนท่ี
ปรึกษาในเรื่องท่ีเก่ียวดวยกฎหมายอยางหนึ่ง ตองออกตรวจแนะนําอําเภอตามทองท่ีเก่ียวกับการไต
สวนคดี และวิธีสืบสวนจับโจรผูรายอยางหนึ่ง

ค. แผนกเรือนจํา หัวหนาสวนราชการเปนขาราชการชั้นปลัดกรม ทําหนาท่ีตรวจ
ตราระเบียบแบบแผนการเรือนจําท่ัวไปทุกมณฑล

๖. กรมมหาดไทยฝายพลําภัง มีอธิบดีเปนหัวหนาสวนราชการ มีหนาท่ีจัดการทองท่ี
แบงสวนราชการชั้นรองออกเปน ๒ แผนก คือ

ก. แผนกปกครอง มีเจากรมเปนหัวหนา ทําการเก่ียวกับ
๑. จัดและตรวจระเบียบแบบแผนการปกครองทองท่ีตั้งแตชั้นหมูบาน ตําบล

อําเภอ เมือง และมณฑล
๒. รักษาบัญชีและทําหนังสือในการแตงตั้ง ถอดถอน ยายเปลี่ยนขาราชการใน

หัวเมือง
๓. จัดตรวจและรักษาการณใหเปนไปตามพระราชบัญญัติในทองท่ีหัวเมือง เชน

การทําทะเบียนและหมายตําหนิสัตวพาหนะ การทําทะเบียนอาวุธปน และการขนานนามสกุล
ข. แผนกกอสราง มีปลัดกรมเปนหัวหนาสวนราชการ มีหนาท่ีรักษาบัญชี สถานท่ี

ทําราชการและบานเมือง ท่ีพักของขาราชการกระทรวงมหาดไทยตามหัวเมืองท้ังปวง เปนผูกะวางการ
เยเนราลแปลน การสรางเมืองและใหแบบแผนสถานท่ีทําราชการและบานเมืองของหลวงราชการใน
สวนภูมิภาค จากการพิจารณาถึงการจัดหนวยราชการในศาลาวาการกระทรวงมหาดไทยในระยะ
หลังนี้ หากนําไปเปรียบเทียบกับการจัดในครั้งแรกจะเห็นไดวากระทรวงมหาดไทยไดจัดเสริมหนาท่ีท่ี
เก่ียวกับกลไกภายใน เชน การธุรการ การบัญชี และการพัสดุ ใหมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ทําใหราชการ
ท้ังหนวยงานหลักและงานรองของกระทรวงอยูในสภาพท่ีจะปฏิบัติราชการไดอยางเขมแข็ง ไมมีความ
สับสนในราชการเชนแตกอน และแสดงใหเห็นวัตถุประสงคท่ีมุงเพ่ิมความรวดเร็วในสายงานของแตละ
สายใหมากยิ่งข้ึน นับวาราชการของกระทรวงไดแสดงลักษณะของความกาวหนาในดานการ
บริหารงานจนลุลวงมาอีกข้ันหนึ่ง

สรุป ผลการปฏิรูปการจัดการและพัฒนาหนวยราชการในศาลาวาการกระทรวง
มหาดไทยประการสําคัญคือ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงกําหนดวัตถุประสงคใหแก
หนวยงานแตละหนวยอยางชัดเจนและแนนอน โดยใหเปนไปตามประเภทของงานและเพ่ือใหแตละ
หนวยเกิดความเชี่ยวชาญในการปฏิบัติงานของแตละชนิดไดอยางจริงจัง การพิจารณาการแบงงานแต
ละหนวยเปนไปตามขอเท็จจริงท่ีปรากฏคือ ใหไดสัดสวนกันและไมใหเกินความสามารถของแตละ
หนวยซึ่งจะทําใหเกิดความทอถอย ดวยการกําหนดหนาท่ีไวเชนนี้ทําใหแตละหนวยทราบขอบเขตของ
ความรับผิดชอบของตน ตลอดจนมีความตระหนักในหนาท่ีปฏิบัติราชการตามนโยบายของเสด็จใน
กรมท่ีไดทรงมอบหมายและติดตามผลงานอยูเสมอ และเม่ือแตละหนวยสามารถปฏิบัติไดอยาง
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แผนภาพท่ี ๓-๒๕ เสด็จหัวเมืองปกษใต

รวดเร็วและเรียบรอยเชนนี้ ก็จะทําใหพระองคทรงสามารถบริหารราชการใหกาวหนาตอไปโดยไมตอง
เสียเวลาโดยมิใชเหตุ

๒. การจัดหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาค หลังจากท่ีไดกลาวถึงการจัดหนวย
ราชการบริหารสวนกลางของกระทรวงมหาดไทย ในฐานะเปนสวนราชการท่ีเปนศูนยกลางการ
อํานวยการปกครองและการควบคุมหัวเมืองท่ัวท้ังประเทศไปแลวนั้น  ในสวนท่ีนี้จะไดกลาวถึงการจัด
และการปฏิรูปหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งมีสภาพและฐานะเปนตัวแทนหรือหนวยงาน
ประจําทองท่ีของ กระทรวงมหาดไทย หนวยราชการเหลานี้ก็มีความสําคัญเปนอยางยิ่งไมนอยไป
กลาวหนวยราชการท่ีกลาวมาแลวกอนหนานี้ ดวยเปนหนวยราชการท่ีอยูใกลชิดกับประชาชนและ
ใหบริการแกราษฎรเปนจํานวนมาก  เปนหนวยราชการท่ีเปนผูปฏิบัติงานปกครองตามนโยบายของ
ประเทศโดยตรง ซึ่งหากวาการจัดหนวยราชการบริหารเหลานี้ไมเหมาะสมแลว ผลงานท้ังหมดของ
กระทรวงมหาดไทย หรือนโยบายท่ีเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดทรงรับมาจากพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวก็ไมประสบผลสําเร็จ

การดําเนินเรื่องในสวนนี้ จะไดกลาวใหเปนไปตามระดับของสายการบังคับบัญชา
จากหนวยเหนือลงไปจนถึงหนวยงานชั้นรองตามลําดับดังนี้

๑. การจัดรูปการปกครองมณฑลเทศาภิบาล
๒. การจัดรูปการปกครองเมือง
๓. การจัดรูปการปกครองอําเภอ
๔. การจัดรูปการปกครองตําบลและหมูบาน
ซึ่งแตละตอนมีรายละเอียดท่ีสมควรจะไดรับการพิจารณาดังตอไปนี้
๒.๑ การจัดรูปการปกครองมณฑลเทศาภิบาล เพ่ือท่ีจะไดทราบถึงหลักการของ

เทศาภิบาล ซึ่งเปนระบบการปกครองอันสําคัญยิ่งท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงนํามาใช
ปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคในสมัยของพระองค จึงจะขอนําคําจํากัดความ
ของการเทศาภิบาลท่ีพระยาราชเสนา ( ศิริ   เทพหัสดิน  ณ อยุธยา) อดีตปลัดทูลฉลอง
กระทรวงมหาดไทยไดใหไวในเทศาภิบาล (๒๔๙๘ : ๖๙-๗๐) มีความวา

...การเทศาภิบาล คือการปกครองโดยลักษณะท่ีจัดใหมีหนวยบริหารราชการ
อันประกอบดวยตําแหนงขาราชการตางพระเนตรพระกรรณพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว และเปนท่ี
ไววางใจของรัฐบาลของพระองค รับแบงภาระของรัฐบาลกลางซึ่งประจําแตเฉพาะในราชธานีนั้น
ออกไปดําเนินการในสวนภูมิภาคอันเปนท่ีใกลชิดติดตออาณาประชากร เพ่ือใหไดรับความรมเย็นเปน
สุขและความเจริญท่ัวถึงกัน  โดยมีระเบียบแบบแผนอันเปนประโยชนแกพระราชอาณาจักรดวย ฯลฯ
จึงไดแบงสวนการปกครองแวนแควนออกโดยลําดับชั้นเปนมณฑล จังหวัด อําเภอ ตําบลและหมูบาน
และแบงหนาท่ีราชการเปนสวนสัดจัดเปนแผนกพนักงาน ทํานองการของกระทรวงในราชธานี อันเปน
วิธีนํามาซึ่งความเปนระเบียบเรียบรอย รวดเร็วและโดยเฉพาะอยางยิ่ง “บําบัดทุกข บํารุงสุข” ดวย
ความเท่ียงธรรมแกอาณาประชาชน



๘๕

จากคําจํากัดความขางตน  มีขอท่ีนาสนใจอันควรทําความเขาใจอยูบาง
ประการ คือ “การเทศาภิบาล” นั้นหมายความรวมวาเปน “ระบบ” การปกครองอาณาเขตชนิดหนึ่ง
ซึ่งเรียกกันวา “การปกครองสวนภูมิภาค” สวน “มณฑลเทศาภิบาล” คือสวนหนึ่งของระบบการ
ปกครองชนิดนี้ และยังหมายความอีกวาระบบเทศาภิบาลเปนระบบท่ีรัฐบาลกลางจัดขาราชการ
สวนกลางไปบริหารในทองท่ีตาง ๆ แทนท่ีสวนภูมิภาคจะจัดขาราชการเขาบริหารในเมืองของตนเอง
เชนแตกอน ดวยเหตุนี้ ระบบการปกครองแบบเทศาภิบาลจึงเปนระบบการปกครองท่ีรวมอํานาจเขา
มาไวในสวนกลางอยางเปนระเบียบเรียบรอยนั่นเอง และเปนระเบียบการปกครองซึ่งเปลี่ยนจาก
ประเพณีปกครองอันดั้งเดิมของไทย คือ “ระบบกินเมือง” มาเปนสมัยใหมอยางสิ้นเชิง

สําหรับโครงรางของการเทศาภิบาล ประกอบดวยหนวยราชการบริหารใน
ระดับตางๆ อันจะนํามาพิจารณาตอไปนั้น จะไดพิจารณาถึงการจัดรูปการปกครองมณฑลหรือมณฑล
เทศาภิบาล วามีลักษณะอยางไร มีขอบเขตอํานาจหนาท่ีตลอดจนวิวัฒนาการของการจัดตั้งมณฑล
เทศาภิบาลตางๆ ท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงกําหนดรูปแบบข้ึนระหวางท่ีพระองค
ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๒.๑.๑ ลักษณะและความสําคัญของมณฑลเทศาภิบาล ในหนังสือ
เทศาภิบาล เลม ๓๒ (๒๔๙๘ : ๓๐๗-๓๑๙)

...มณฑลเทศาภิบาลเปนหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคท่ีใหญท่ีสุด โดยมี
อาณาเขตรวมเมืองหลายๆ เมืองเขาดวยกัน มากบางนอยบางข้ึนอยู กับการปกครองตรวจตรา
บัญชาการของขาหลวงเทศาภิบาล ซึ่งเปนหัวหนารับผิดชอบในราชการมณฑลเทศาภิบาลนั้น ๆ
ขาหลวงเทศาภิบาลมีฐานะเปนขาราชการตางพระเนตรพระกรรณของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
ซึ่งไดทรงมอบความไววางพระราชหฤทัยคัดเลือกจากขุนนางชั้นผูใหญ ท้ังทหารและพลเรือนท่ีมีวุฒิ
ความรูและความสามารถสูงออกไปปฏิบัติราชการใหประชาชนไดรับความสุขมณฑลละหนึ่งคน

ในมณฑลเทศาภิบาลแตละมณฑลมีขาราชการคณะหนึ่งประกอบดวย
ขาหลวงเทศาภิบาล เปนประธาน และมีขาราชการชั้นรองอีกจํานวนหนึ่งรวมกันเรียกวา “กอง
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มณฑล” ทําหนาท่ีชวยเหลือการปฏิบัติราชการในแผนกตาง ๆ ภายในมณฑล โดยขาหลวงเทศาภิบาล
มีมีฐานะและอํานาจสูงสุดในเขตมณฑล มีอํานาจเหนือขาราชการพนักงานท้ังปวงในมณฑลนั้นๆ และ
มีขอบเขตความรับผิดชอบท่ีตองรายงานโดยตรงตอกระทรวงมหาดไทยในการท่ีจะบริหารราชการให
ไดผล และในระยะตอมาไดแกไขใหขาหลวงเทศาภิบาลเปนเสมือนตัวแทนของกระทรวงอ่ืน ๆ
นอกจากกระทรวงมหาดไทยดวย ดวยเหตุนี้จึงเห็นไดวาหนวยราชการบริหารมณฑลเทศาภิบาลนั้น
ทําหนาท่ีเปนเสมือนสื่อกลาง เชื่อมโยงรัฐบาลกลางกับหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคสวนอ่ืน ๆ
เขาดวยกัน กลาวคือเปนตัวแทนของรัฐบาลกลางในอันท่ีจะปฏิบัติราชการใหเปนไปตามกฎหมายและ
ระเบียบแบบแผนตามนโยบายของรัฐบาลและตามคําสั่งของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ตลอดจน
เปนหูเปนตาและเปนท่ีปรึกษาราชการของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

จากลักษณะเหลานี้นับไดวา องคการปกครองมณฑลเทศาภิบาลเปนหนวย
ราชการบริหารท่ีไดจัดตั้งข้ึนอยางทันสมัย และเหมาะสมกับความตองการของบานเมืองในสมัยนั้น
และไดนํามาซึ่งคุณประโยชนแกประเทศชาติเปนอันมาก เปนตนวาไดชวยอํานวยความสะดวกและ
ความรวดเร็วในการติดตอสื่อสารระหวางราชการสวนกลางกับเมืองตาง ๆ ท่ีอยูหางไกล เปนประโยชน
ในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการโดยเฉพาะการควบคุมหัวเมืองใหรัดกุมข้ึน เพราะไดมี
การแบงใหขาราชการชั้นผูใหญมีโอกาสตรวจตราการปฏิบัติราชการภายในเขตของตนไดในระยะเวลา
อันสั้นและท่ัวถึงไดดวย ยิ่งกวานั้นมณฑลเทศาภิบาลยังเปนเสมือนหนึ่งจักรกลท่ีชวยกระชับ
ความสัมพันธและการติดตอสื่อสารระหวางรัฐบาลกลางกับทางหัวเมืองใหมากยิ่งข้ึน ซึ่งเปนผลเพ่ิมพูน
ความเปนเอกภาพของรัฐบาลและของชาติไทย นอกจากนี้ประโยชนท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ เปน
การแบงเบาภาระของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดเปนอันมาก ท้ังนี้เพราะทางมณฑลเทศาภิบาลมี
อํานาจท่ีจะใชดุลพินิจวินิจฉัยสั่งการไดเอง ยกเวนในราชการท่ีสําคัญซึ่งจักตองขอความเห็นมายัง
กระทรวงเทานั้น ซึ่งทําใหเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมีเวลาสําหรับปฏิบัติราชการในดานนโยบาย
และดานอ่ืน ๆ ไดมากข้ึน

สรุปแลวจะเห็นไดชัดวาหนวยราชการบริหารสวนมณฑลเปนอุปกรณท่ีสําคัญ
ยิ่งในอันท่ีทําใหรัฐบาลสามารถดึงเอาหัวเมืองตาง ๆ เขามาอยูภายใตอํานาจของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว องคพระประมุขของชาติไดอยางแทจริง อันนํามาซึ่งความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของ
ประเทศอยางท่ีมิเคยปรากฏมาแตกอนในประวัติศาสตรของชาติไทยเลย

แผนภาพท่ี ๓-๒๖ ท่ีพักระหวางทรงตรวจราชการ “บานสําราญ” แขวงเมืองขอนแกน
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๒.๑.๒ ประวัติการจัดตั้งมณฑลกอนการปฏิรูปใน พ.ศ.๒๔๓๕
กอน ท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล า เจ าอยูหั วจะไดทรง

เปลี่ยนแปลงระเบียบการจัดการปกครองในพระพุทธศักราช ๒๔๓๕ เหตุการณระหวางประเทศตาม
แนวชายแดนของประเทศมีทีทาวาจะมีความรุนแรงข้ึน จนไมอาจปลอยใหเวลาลวงเลยไปเฉย ๆ โดย
ไมจัดการรักษาและระวังพระราชอาณาจักรของไทยไวเสียกอน สมเด็จพระพุทธเจาหลวงจึงไดทรง
จัดการรวบรวมหัวเมืองตามชายแดนท่ีสําคัญข้ึนเปนเขตปกครองเรียกวา “มณฑล” โดยมุงท่ีจะ
ปองกันพระราชอาณาจักรใหพนจากการคุกคามจากภายนอกเปนหลัก และในขณะเดียวกันก็เปนการ
ทดลองการจัดระเบียบการปกครองอยางใหมท่ีพระองคทรงสนพระทัยท่ีจะจัดใหมีข้ึนในประเทศตอไปดวย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเลือกสรรบุคคลท่ี
ทรงคุณวุฒิมีความสามารถสูง และเปนท่ีไววางพระราชหฤทัยใหออกไปดํารงตําแหนงขาหลวงใหญ
บัญชาการตางพระเนตรพระกรรณ กํากับราชการซึ่งเปนผูวาราชการเมืองและกรมการบังคับบัญชา
โดยใหการปฏิบัติของทุกสวนดําเนินไปโดยชอบดวยกฎหมายดวยความสุจริต ยุติธรรมและรวดเร็ว
พรอมท้ังอํานวยความสงบสุข สวัสดิภาพและปองกันทุกขภัยของประชาชนใหไดรับความรมเย็นตาม
ควรแกวิสัยท่ีจะพึงเปนไปได

รายชื่อมณฑลพรอมท้ังพระนามและนามของขาหลวงใหญมีดังตอไปนี้ คือ
๑. มณฑลลาวเฉียงหรือมณฑลพายัพ มีเจาพระยาพลเทพ (พุม ศรี

ไชยยันต) วาท่ีสมุหกลาโหม เปนขาหลวงใหญ บัญชาการอยูท่ีนครเชียงใหม
๒. มณฑลลาวพวนหรือมณฑลอุดร มีพระเจาบรมวงศเธอกรมหม่ืน

ประจักษศิลปาคม  เสนาบดีกระทรวงวัง เปนขาหลวงใหญ บัญชาการอยูท่ีเมืองหนองคาย
๓. มณฑลลาวกาวหรือมณฑลอีสาน มีพระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวง

พิชิตปรีชากร เปนขาหลวงใหญ บัญชาการอยูท่ีเมืองนครจัมปาศักดิ์
๔. มณฑลลาวกลางหรือมณฑลนครราชสีมา มีพระเจาบรมวงศเธอ

กรมหม่ืนสรรพสิทธิ์ประสงค เปนขาหลวงใหญ บัญชาการตั้งอยูท่ีเมืองนครราชสีมา
๕. มณฑลเขมรหรือมณฑลบูรพา มีพระยามหาอํามาตยาธิบดี (หรุน

ศรีเพ็ญ) เปนขาหลวงใหญ ตั้งกองบัญชาการมณฑลอยูท่ีเมืองพระตะบอง
นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้ง “มณฑลฝายทะเลตะวันตก” ข้ึนอีกมณฑล

หนึ่ง โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพ่ือประโยชนในการเก็บเงินแผนดินมณฑลนี้ และมีพระยาทิพโกษา (โต
โชติกเสถียร) เปนขาหลวงใหญบัญชาการอยูท่ีเมืองภูเก็ต

เนื่องจากมณฑลตาง ๆ ดังกลาวไดตั้งข้ึนเปนการรีบดวนเพ่ือสนองความจําเปนบาง
ประการ  จึงมิไดมีหนาท่ีในดานการวางแบบแผนการปกครองเชนมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งไดจัดใหมีข้ึน
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แผนภาพท่ี ๓-๒๗ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสหัวเมืองปกษใต
โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ซายของรัชกาลท่ี ๕) ตามเสด็จฯ

ในภายหลัง ซึ่งการนั้นจะตองศึกษาถึงขอมูลตาง ๆ กอนเพ่ือจะไดจัดใหเปนประโยชนและสามารถ
แกปญหาทางการปกครองและการบริหารเกา ๆ ใหไดผลอยางจริงจัง

๒.๑.๓ ลําดับการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาล
การดําเนินการจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยตองประสบปญหายุงยากหลาย
ประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาในเรื่องการขาดแคลนเงินทุนเพ่ือใชจายเปนคาใชสอย คาเงินเดือน
คาปลูกสรางสถานท่ีทํางานและท่ีพักขาราชการ ตลอดจนปญหาในเรื่องการจัดหาบุคคลซึ่งมีความรู
ความสามารถในหนังสือและการปกครอง ท้ังนี้เพราะอยูในระหวางเริ่มงาน ไมไดมีโรงเรียนฝกหัดมา
กอนเลย แตดวยความพากเพียรอุตสาหะและความเปนผูทรงมีพระปรีชาสามารถขององคพระปฐม
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๘๙

แผนภาพท่ี ๓-๒๘ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จประพาสมณฑลกรุงเกา
เม่ือป พ.ศ.๒๔๔๕ (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ประทับขวาสุด)

ในป พ.ศ.๒๔๓๗ ซึ่งเปนปแรกท่ีไดมีการวางแผนงานระเบียบการบริหารแบบ
ใหมและกระทรวงมหาดไทยไดจัดตั้งมณฑลข้ึนเปนแบบเทศาภิบาล ๓ มณฑล คือ ๑. มณฑล
พิษณุโลก ๒. มณฑลปราจีนบุรี และ ๓. มณฑลนครราชสีมา

ซึ่งเปลี่ยนแปลงจากสภาพมณฑลแบบเกามาเปนแบบใหม และในปลายป
เดียวกันทรงโปรดเกลา ฯ โอนราชการฝายพลเรือนในหัวเมืองท้ังปวงท่ีเคยข้ึนอยูในกระทรวงกลาโหม
และกระทรวงการตางประเทศ มาข้ึนอยูกระทรวงมหาดไทยแตกระทรวงเดียว จึงไดรวมหัวเมืองและ
จัดเปนมณฑลราชบุรีข้ึนอีกมณฑลหนึ่ง

ในป พ.ศ.๒๔๓๘ ไดรวมหัวเมืองจัดเปนมณฑลเทศาภิบาลอีก ๓ มณฑล คือ
๑. มณฑลนครชัยศรี ๒. มณฑลนครสวรรค และ ๓. มณฑลกรุงเกา นอกจากนั้นยังไดแกไขการจัด
ระเบียบมณฑลฝายทะเลตะวันตก คือ มณฑลภูเก็ต ใหเขารูปในลักษณะมณฑลเทศาภิบาลอีกมณฑล
หนึ่ง รวมเปนจํานวนมณฑลเทศาภิบาลท่ีตั้งข้ึนในปนี้ถึง ๔ มณฑล

ในป พ.ศ.๒๔๓๙ ไดรวมหัวเมืองเปนมณฑลเทศาภิบาลเพ่ิมข้ึนอีก ๒ มณฑล
คือ ๑. มณฑลนครศรีธรรมราช กับ ๒. มณฑลชุมพร และไดจัดระเบียบมณฑลเขมรใหเปนไปตามรูป
มณฑลเทศาภิบาลอีกมณฑลหนึ่ง

ตอมาป พ.ศ.๒๔๔๐ ไดรวมหัวเมืองมลายูฝายตะวันออกเปนมณฑลไทยบุรี
ป พ.ศ.๒๔๔๒ ตั้งมณฑลเพชรบูรณข้ึนอีกหนึ่งมณฑล
ป พ.ศ.๒๔๔๓ ไดเปลี่ยนแปลงสภาพของมณฑลเกา ๆ ท่ีเหลืออยูอีก ๓

มณฑล คือ ๑. มณฑลพายัพ ๒. มณฑลอุดร และ ๓. มณฑลอีสาน ใหเปนมณฑลเทศาภิบาล
ป พ.ศ.๒๔๔๗ ยุบมณฑลเพชรบูรณ เพราะเห็นวามีแตจะสิ้นเปลืองคาใชจาย
ในป พ.ศ.๒๔๔๙ กระทรวงมหาดไทยไดจัดตั้งมณฑลปตตานี และในป

เดียวกันนี้เองประเทศไทยไดเจรจากับประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีผลทําใหไทยจําตองยอมยกมณฑลเขมร
หรือมณฑลบูรพา ใหกับฝรั่งเศสเพ่ือแลกกับเรื่องเมืองจันทบุรีท่ีพิพาทกันอยู ครั้งเม่ือไดเมืองจันทบุรี
แลวจึงจัดรวบรวมหัวเมืองตั้งเปนมณฑลข้ึนอีกมณฑลหนึ่งชื่อวามณฑลจันทบุรี



๙๐

แผนภาพท่ี ๓-๒๙ เสนทางรถไฟสายใตในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

แผนภาพท่ี ๓-๓๐ แผนท่ีประเทศไทย : แสดงการแบงอาณาเขตของมณฑลเทศาภิบาล

ตอมาในป พ.ศ.๒๔๕๐ ไดตั้งมณฑลเพชรบรูณซึ่งไดถูกยุบเลิกไปในป พ.ศ.๒๔๔๗ ข้ึนมาอีกครั้งหนึ่งเพราะเห็นวาเปนการจําเปนแกการปกครอง
ในป พ.ศ. ๒๔๕๑ จํานวนมณฑลก็ลดนอยลงไปอีกเม่ือไทยจําตองยอมยก

บางสวนของมณฑลไทรบุรี คือเมืองไทรบุรีและเมืองปลิสใหแกอังกฤษ เพ่ือแลกเปลี่ยนกับการแกไข
สัญญาดานการคา และเพ่ือท่ีจะกูยืมเงินอังกฤษมาสรางทางรถไฟสายใต

พ.ศ.๒๔๕๕ ไดแยกมณฑลอีสานออกเปนสองมณฑล มีชื่อใหมวามณฑลอุบล
และมณฑลรอยเอ็ด นับเปนการเปลี่ยนแปลงมณฑลเทศาภิบาลครั้งสุดทายในสมัย สมเด็จฯกรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

๒.๑.๔ การแบงอาณาเขตของมณฑลเทศาภิบาล ในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตามแผนท่ีการจัดแบงมณฑลเทศาภิบาลมาประกอบการศึกษา ณ ท่ีนี้ดวยแลว

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๙๑

๒.๑.๕ ขาราชการประจํามณฑลเทศาภิบาล เม่ือไดจัดการรวมหัวเมืองเปนมณฑลเทศาภิบาลนับแตป พ.ศ.๒๔๓๗ ในเบื้องตนกระทรวงมหาดไทยไดจัดใหมีขาราชการสําหรับบริหารงานมณฑลๆ ละ ๑ กอง เปนขาราชการท่ีสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทยท้ังสิ้น ประกอบดวย
ขาหลวงใหญ หรือ ขาหลวงเทศาภิบาล เปนผูรับผิดชอบในราชการท่ัวไป

ตลอดมณฑล ในตอนแรกยังมิไดตั้งขอบังคับอยางใด นอกจากกําหนดไวอยางกวาง ๆ โดยใหผูวา
ราชการเมืองฟงคําบังคับบัญชาขาหลวงเทศาภิบาลในการท้ังปวง

ขาหลวงมหาดไทย เปนพนักงานฝายปกครองทองท่ีและการจดหมาย การ
ทะเบียนราษฎร  และการวางระเบียบขอบังคับ ตลอดจนคําสั่งท้ังปวงของขาหลวงเทศาภิบาล เพ่ือให
การปฏิบัติราชการของหนวยราชการบริหารตาง ๆ ในเขตมณฑลนั้น ๆ เปนไปตามนโยบายของรัฐ

ขาหลวงยุติธรรม เปนพนักงานตรวจตราเรงรัดการถอยความโรงศาลท่ัวท้ัง
มณฑล เพ่ือใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปโดยรวดเร็วโดยมิค่ังคาง และสะสางคดีความเกาๆ ซึ่ง
ทับถมอยูกอนเสร็จสิ้นไปเปนอันมาก และตั้งศาลชําระความอุทธรณความศาลเมืองดวย

ขาหลวงคลัง เปนพนักงานตรวจเก็บผลประโยชนแผนดิน ซึ่งผูวาราชการ
เมือง กรมการเมืองเรียกเก็บอยูแตกอน หรือท่ีเปนการจายไปในตัวแทนเงินเดือนผลประโยชนหรือท่ี
ตกเรี่ยเสียหายอยูดวยเหตุอยางอ่ืนใหไดมาเปนของหลวง และจายเงินเดือนพระราชทานแกผูวา
ราชการเมือง  กรมการเมือง ซึ่งมีหนาท่ีแทนผลประโยชนท่ีเคยไดในทางออมอยูแตกอน

เลขานุการ มีหนาท่ีเปนเลขานุการของขาหลวงเทศาภิบาล
แพทยประจํามณฑล มีหนาท่ีบํารุงการอนามัย รักษาและปองกันโรคภัยไข

เจ็บของประชาชนพลเมืองท่ีอยูในมณฑล
ผูชวย เสมียนและคนใช จํานวนพอสมควรแกงาน
การกําหนดตําแหนงและหนาท่ีของขาราชการดังกลาว เปนไปโดยชั่วคราว

โดยเฉพาะในดานการคลังและการยุติธรรม ซึ่งมีกระทรวงท่ีรับผิดชอบโดยตรงอยูแลว เชนดานการ
คลังหัวเมือง กระทรวงพระคลังมหาสมบัติไดจัดตั้งคลังมณฑลฯ ทําหนาท่ีในการรับจายเงินแผนดิน มี
ฐานะเปนสาขาของกระทรวงเสียเอง คงใหมหาดไทยรับหนาท่ีในการจัดเก็บเงินผลประโยชนของ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๙๒

แผนดินเรื่อยมา จนกระท้ังราชการในกรมสรรพากรนอกไดเจริญเติบโตข้ึน อันสืบเนื่องมาจากระเบียบ
วิธีวาดวยการจัดเก็บเงินภาษีใหม สวนตําแหนงเจาพนักงานประจํามณฑลซึ่งรับผิดชอบในหนาท่ี
ดังกลาว คือ สรรพากรมณฑล เพียงคนเดียวก็ไมสามารถปฏิบัติราชการไดพอ จึงตองตั้งตําแหนง
ผูชวยสรรพากรมณฑล ข้ึนอีกตําแหนงหนึ่ง

การเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับตําแหนงราชการประจํามณฑลของกระทรวง
มหาดไทยอ่ืนๆ ซึ่งมีความสําคัญและสมควรท่ีจะนํามากลาวเพ่ิมเติม คือ ปลัดมณฑล เปนตําแหนง
ใหญท่ีมีอํานาจหนาท่ีรองมาจากขาหลวงเทศาภิบาล โดยกําหนดใหปลัดมณฑลมีอํานาจหนาท่ีท้ังใน
ดานการเมืองและการมณฑล ปลัดมณฑลเปนผูบังคับการอําเภอและสั่งการเมืองท่ีตั้งมณฑลนั้นเหมือน
ดังผูวาราชการเมืองท้ังปวง ปลัดมณฑลจึงเปนตําแหนงท่ีสําคัญมากตําแหนงหนึ่ง ซึ่งนับวาเปนหลักใน
ดานธุรการของมณฑลกระทรวงมหาดไทยไดมีนโยบายท่ีจะใหปลัดมณฑลนี้เปนผู ท่ี มีความรู
ความสามารถดี จึงไดกําหนดเงินเดือนไวสูงถึง ๔๐๐ บาท และนอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยยังไดถือ
เปนนโยบายท่ีจะบรรจุจากบุคคลหนุมใหมากท่ีสุด เพราะลักษณะพิเศษของตําแหนงนี้ดวย

เม่ือไดกําหนดอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของปลัดมณฑลซึ่งเปน
หัวหนาหนวยราชการท่ีเรียกวา “กองปลัดมณฑล” ดวยแลว เพ่ือความเปนระเบียบเรียบรอย
กระทรวงมหาดไทยจึงไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของขาราชการชั้นรองไวในโอกาสเดียวกันดวย คือ
ขาราชการช้ันรอง ประกอบดวย ๑. เลขานุการมณฑล ๒. เสมียนตรามณฑลและเสมียนคนใชอีก
จํานวนหนึ่ง ใหเลขานุการมณฑลทําหนาท่ีเปนเจาพนักงานจดหมายและตอนรับแขก สวนเสมียนตรา
มณฑลเปนเจาพนักงานการเงิน รักษาพัสดุ และเปนผูดูแลรักษาราชการมณฑล เชน ตรวจตราใหคน
มาทําการตามเวลา เม่ือปลัดมณฑลไมสามารถปฏิบัติราชการได ก็ใหเสมียนตราเปนผูทําหนาท่ีแทน
อีกตําแหนงหนึ่ง

ตําแหนงสําคัญของขาราชการกระทรวงมหาดไทยประจํามณฑลท่ีจะนํามา
กลาวในอันดับตอไปก็คือ ผูตรวจการ หรือมหาดเล็กผูตรวจการ หรือมหาดเล็กรายงาน

มหาด เล็ ก รายงาน เป นตํ า แหน ง ท่ี ตั้ ง ข้ึ นจากความประสงค ของ
กระทรวงมหาดไทยท่ีจะใหเปนตําแหนงสําหรับขาราชการซึ่งจะไดรับการเลื่อนตําแหนงใหสูงข้ึนไป ให
มีโอกาสเขารับการฝกหัดกับขาหลวงเทศาภิบาล และหาความชํานาญในสภาพของการปกครองทองท่ี
โดยกําหนดใหมีหนาท่ีออกตรวจราชการตามเมืองและอําเภอตางๆ ในมณฑล

สรุปการจัดสวนราชการในมณฑลเทศาภิบาล เม่ือพิจารณาดังท่ีกลาวมาแลว
ก็อาจสรุปไดอีกประการหนึ่งวาความประสงคท่ีเก่ียวของกับมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งจะเปนหนวย
ราชการท่ีมีหนาท่ีควบคุมสวนราชการรอง ๆ ลงไปอีกชั้นหนึ่งนั้น ประสบผลสําเร็จตามเปาหมายอยาง
นาพอใจ คือรัฐบาลไดมีหนวยงานซึ่งบริหารงานอยูในฐานะเปนตัวแทนท่ีสามารถรับผิดชอบและ
สามารถปฏิบัติราชการอยางไดผลท้ังในดานการปกครอง ดานการจัดเก็บภาษีและดานยุติธรรม อัน
เปนรากฐานของการปกครองท่ีประเทศไทยในสมัยนั้นตองการเปนอยางยิ่ง

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

๒.๒.๑ ความสําคัญของการปกครองเมืองในสมัยกอน หนวยการปกครอง
สวนภูมิภาคท่ีมีขนาดถัดลงไปจากมณฑลเทศาภิบาลก็ไดแก เมือง ซึ่งกอนการปฏิรูปการจัดระเบียบ
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การปกครองในประเทศไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสด็จมาดํารงตําแหนง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย “เมือง” เปนหนวยการปกครองท่ีมีความสําคัญท่ีสุดและมีบทบาทมาก
ท่ีสุด และนับไดวาเปนหนวยการปกครองหลักเพียงหนวยเดียวในการปกครองสวนภูมิภาคดวยเหตุผล
ท่ีอาจจะนํามาประกอบการพิจารณาไดหลายประการ

เหตุผลประการแรกท่ีสนับสนุนฐานะของเมืองใหมีความสําคัญเหนือกวาสวน
ราชการบริหารชนิดอ่ืนท่ีเห็นไดประจักษชัดก็คือวา เมืองเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาคหนวยท่ี
ใหญท่ีสุดและเปนหนวยการปกครองหนวยเดียวเทานั้น ซึ่งมีเจาพนักงานปกครองเมืองจัดข้ึนเปนองค
คณะ มีการแบงอํานาจหนาท่ีของเจาพนักงานตามสาขางานตางๆ ทํานองเดียวกันกับการจัดระเบียบ
ราชการซึ่งแบงอยูในราชธานีเดิม แตท้ังนี้อยูภายใตการบังคับบัญชาของเจาเมืองผูซึ่งมีอํานาจ
ก ว า ง ข ว า ง ท้ั ง ทางการบริหารและ
ทางตุลาการภายใน อาณาเขตเมืองแต
ละเมือง

ขอเท็จจริงอีกประการหนึ่ง ซึ่งเปนเหตุผลท่ีทําใหเมืองเปนหนวยการปกครองสวนภูมิภาคท่ีมีบทบาทอยางสําคัญ อยูท่ีวิธีการแบงอาณาเขตการปกครองในสมัยนั้นซึ่งไดนิยมจัดทํากัน กลาวคือ แมตามหลักการแบงเขตการครองปกครองของประเทศ ไดกําหนดใหแบงอาณาเขตของเมืองหนึ่งๆ ออกเปนเขตการปกครองยอยๆ หลายๆ สวน ตามแตจะเปนการสะดวก
แกการปกครอง และใหทองท่ียอยๆ ท่ีไดแบงออกไปนั้นมีฐานะเปนแขวง ซึ่งเทียบไดเทากับอําเภอใน
สมัยนี้ก็ตาม แตในการปฏิบัติท่ีกระทํากันเรื่อยมากอนการปฏิรูปนั้น กลับนิยมแบงอาณาเขตของเมือง
ออกเปนสวนยอยๆ มีฐานะเปนเมืองข้ึน มีเจาเมืองกรมการเมืองปกครองออกไปอีกชั้นหนึ่ง โดยใหอยู
ภายใตการบังคับบัญชาของเจาเมืองเมืองใหญ แทนท่ีจะแบงใหเปนแขวงตามหลักการดังกลาว การจัด
สวนราชการสวนภูมิภาคจึงไมเหมือนกันและไมเปนระเบียบเดียวกันตลอดท่ัวท้ังราชอาณาจักร  ซึ่ง
นอกจากจะทําใหเกิดความเหลื่อมล้ําในการปกครองแลว ยังเปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหเกิดเมืองท่ีมีฐานะ
แตกตางกันข้ึนในประเทศไทยเปนอันมาก เชนเมืองเอก เมืองโท เมืองตรี และเมืองจัตวา

อนึ่ง นโยบายของประเทศในการตั้งเมืองข้ึนใหม ก็มีสวนท่ีกอใหเกิดอิทธิพล
แกการจัดรูปการปกครองอยูเหมือนกัน ดังท่ีจะพิจารณาไดจากพระราชดํารัสท่ีสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ไดทรงแสดงถึงการตั้งเมืองเม่ือสรางกรุงรัตนโกสินทรเปนตนมา มีความวา

แผนภาพท่ี ๓-๓๑ เสด็จตรวจราชการมณฑลพายัพ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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...รัชกาลท่ี ๑ และท่ี ๓ ใหเจาเมืองรางเกลี้ยกลอมหาผูคนมาเปนพลเมือง
โดยไมตองใชอํานาจ  อาจทําดวยความสมัครใจของทุกฝายก็สําเร็จประโยชนตามมุงหมาย เจาเมือง
ไหนเกลี้ยกลอมคนมาไดมากก็ไดทรัพยเศษสวน และไดผูคนสําหรับอาศัยใชสอยมากข้ึน ก็เต็มใจ
ขวนขวายตั้งบานเรือน ฝายราษฎรก็ไปเท่ียวหลบลี้เดือดรอนลําบากอยู เม่ือรูวาบานเมืองกลับ
เรียบรอยอยางเดิมก็ยินดีท่ีจะกลับมาโดยมาก ...ตอมาเหตุท่ีตั้งเมืองก็ผันแปรไปเปนอยางอ่ืน คือให
ราษฎรตั้งภูมิลําเนากระจายกันออกไป ใหมีไรนาท่ีทํามาหากินเกิดมากข้ึน เจาเมืองกับทาวพระยาแยง
ผูคนท่ีควบคุมกัน จึงมักมีทาวพระยาขอตั้งเมืองข้ึนใหมในท่ีวางเพ่ือรวบรวมผูคนของตนใหมีท่ีอยูเปน
หมูหมวด  แตเม่ือถึงรัชกาลท่ี ๕ การขอตั้งเมืองกลายเปนอุบายพวกทาวพระยาแยงอาณาเขตและ
ผูคนซึ่งกันและกัน  ...ครั้งทรงทราบวาการตั้งเมืองกลับเปนโทษ จึงโปรดเกลาฯ งดการนั้นตั้งแตป
พ.ศ. ๒๔๒๘

ดวยเหตุผลหลายประการดังท่ีไดกลาวมานี้ ซึ่งสงเสริมใหถือเอาเมืองเปนหลัก
ของการปกครองสวนภูมิภาค หนวยการบริหารราชการสวนอ่ืนๆ เชน แขวง จึงคลายความสําคัญไป
เปนอันมาก และเมืองก็เปนหนวยงานท่ีกลาวขวัญกันถึงมากกวาหนวยการปกครองอ่ืน ๆ สวนการ
พิจารณาถึงขอบกพรองของหนวยราชการสวนภูมิภาคอันดับตอไป นอกเหนือจากการแบงอาณาเขต
การปกครองเปนเมืองอยางไมคอยมีระเบียบแบบแผนแลว หนวยการปกครองท่ีมีชื่อวาเมืองก็มีสภาพ
และฐานะท่ีไมอาจจะเปนเครื่องมือท่ีดีแกรัฐบาลในการปกครองประชาชนได เพราะขาดมาตรการอัน
ทรงประสิทธิภาพท่ีเชื่อมโยงหนวยงานท้ังหมดในสวนภูมิภาคเขากับราชธานี และเมืองใหญๆ แตละ
เมืองก็มีปฏิบัติการเรื่อยมาตามทํานองใจชอบ ตั้งตัวเปน “รัฐนอย”

๒.๒.๒ การปฏิรูปการปกครองเมือง เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงมอบความรับผิดชอบดานการปรับปรุงราชการสวนภูมิภาคใหแกสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ เสด็จในกรมฯ จึงไดทรงถือเปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีจะปรับปรุงเมือง ซึ่งเปนจักรกลอัน
สําคัญของการบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยมีพระประสงคท่ีจะใหเมืองเปนตัวแทนท่ีดี เปนสาขา
ของรัฐบาลอยางแทจริง และปฏิบัติราชการไดตรงตามนโยบายท่ีรัฐบาลกลางไดมอบหมายไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงเปลี่ยนตัวขาราชการแบบเกา
ท้ังหมด แตท้ังนี้พระองคไดทรงดําเนินนโยบาย “คอยทําคอยไป” พระองคไดทรงประกาศใชขอบังคับ
ลักษณะการปกครองทองท่ีเก่ียวกับการจัดหนวยราชการบริหาร ท่ีมีชื่อวา “เมือง” ใหม ซึ่งพระองค
ทรงมีพระประสงคท่ีจะไดบุคคลท่ีมีความรูความสามารถในดานการปกครองอยางแทจริง มาปฏิบัติ
ราชการแทนขาราชการเกา ๆ ซึ่งสวนหนึ่งเปนบุคคลท่ีมีความรูในทางปกครองเพียงพอ ท้ังนี้ยอม
หมายความวาสภาพของความเปนขาราชการเปลี่ยนเปนในรูปแบบใหม คือขาราชการหัวเมืองทุกคน
เขามารับราชการดวยความรูและความสามารถเปนสําคัญ และอยูในบังคับบัญชาของราชการ
สวนกลางท่ีจะเปนผูพิจารณาแตงตั้ง โยกยาย  เลื่อนชั้น ถอดถอน ใหคุณใหโทษ โดยท่ีรัฐบาลกลาง
เปนผูใหเงินเดือนเปนคาตอบแทนในการปฏิบัติราชการตามระเบียบกฎเกณฑ ตามความสําคัญและ
ความรับผิดชอบของแตละตําแหนง และตองปฏิบัติหนาท่ีภายใตการควบคุมอยางใกลชิดของ
กระทรวงมหาดไทยและมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งเปนหนวยงานเหนือ

ตามแผนการปรับปรุงใหมของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงเปน
หลักประกันแกขาราชการท่ีจะถือเอาการรับราชการเปนอาชีพตอไป โดยไมตองกังวลท่ีจะตอง
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ขวนขวายหารายไดจากทางอ่ืนมาเลี้ยงตัว และในทํานองเดียวกันประชาชนพลเมืองท่ีอยูภายใตพระ
บรมโพธิสมภารก็ไดรับการบริการจากรัฐบาลกลางดีข้ึน ขาราชการทุกคนตองปฏิบัติราชการอยูแต
ภายในขอบเขตของกฎหมายและขอบังคับอยางเครงครัด หากทําผิด ขาราชการเหลานี้ ก็ตอง
รับผิดชอบทันที อาจจะถูกตัดเงินเดือน โยกยาย  ถอดถอน และตองรับโทษเชนบุคคลธรรมดาอีก
สถานหนึ่งดวย ท้ังนี้ก็เพราะเสด็จในกรมทรงวางวิธีท่ีจะตรวจตราการปฏิบัติงานท่ีไดผลไวดวย

ผลของการปรับปรุงของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อีกประการ
หนึ่งก็คือ การท่ีสามารถแยกเรื่องสวนตัวกับเรื่องราชการออกจากกันไดมากข้ึน เพราะสวนราชการท่ี
ตั้งข้ึนใหมมีสภาพเปนทางการกวาแตกอน เชน มีสํานักงานท่ีเปนของรัฐ มีระเบียบการปฏิบัติใน
สํานักงานและมีเวลาราชการท่ีจะใหบริการประชาชนอยางมีกําหนด ทําใหการปฏิบัติราชการเกิด
ความสะดวกและชัดเจนยิ่งข้ึน และเปนไปตามเปาหมายท่ีวางไวทุกประการ

ประโยชนของการปรับปรุงใหหนวยราชการบริหารชั้นเมือง เปนตัวแทนท่ี
แทจริงซึ่งจะบริหารราชการใหแกภาครัฐอยางเต็มเม็ดเต็มหนวยเชนนี้ ยังมีอีกประการหนึ่ง คือ รัฐจะ
สามารถเพ่ิมพูนขอบเขตและปริมาณของการบริหารราชการใหมากข้ึน ท้ังยังสามารถใชเมืองเปน
เครื่องมือในการควบคุมหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับรองลงมาไปเปนอยางดี

๒.๒.๓ การจัดสวนราชการของเมือง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกับการปกครองเกา ๆ ใหทันสมัยข้ึนหลายฉบับ ในอันท่ีจะใชเปนรากฐาน
ของการบริหารราชการซึ่งพระองคทรงรับผิดชอบอยู ในสวนท่ีเก่ียวกับแบบแผนการปกครองเมืองซึ่ง
เปนหนวยบริหารราชการสวนภูมิภาคสําคัญนั้น เสด็จในกรมไดทรงตรา “ขอบังคับลักษณะปกครอง
ทองท่ี ร.ศ.๑๑๗” (พ.ศ. ๒๔๔๑) ดวยพระบรมราชานุญาตของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว และนําออกไปใชแตปนั้นเปนตนมา

ตามขอบังคับฉบับนี้ ไดแกไขระเบียบการแบงเขตการปกครอง ซึ่งไดยุงเหยิง
มาแตกอนใหเรียบรอยข้ึน คือให “ทองท่ีหลายอําเภอรวมกันเปนหัวเมืองหนึ่ง” การท่ีบัญญัติไว
เชนนี้ก็เพราะเหตุวา ในการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนภูมิภาคท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพทรงดําเนินอยูนั้น ไดเริ่มแตการจัดหนวยการปกครองระดับต่ําข้ึนไปกอน คือในป ร.ศ.๑๑๖
(พ.ศ. ๒๔๔๐) ไดทรงดําเนินการจัดระเบียบการปกครองสวนภูมิภาคชั้นอําเภอ ตําบลและหมูบาน ซึ่ง
จะเห็นอยางประจักษชัดแจงวาการแบงเขตการปกครองในสมัยสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยนั้น ใหมีขนาดและจํานวนพลเมืองใกลเคียงกัน

ขาราชการประจําเมือง ตามขอบังคับฉบับนี้ พนักงานปกครองแตละเมือง
ประกอบดวย ผูวาราชการเมืองเปนผูบังคับบัญชาเมืองคนหนึ่ง กับกรมการเมืองอีก ๒ คณะคือ ๑.
กรมการในทําเนียบ และ ๒. กรมการนอกทําเนียบ เปนผูชวยเหลือและใหคําแนะนําปรึกษาหารือใน
เรื่องท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการในเมืองนั้นๆ ซึ่งจะไดแยกพิจารณาดังตอไปนี้

ผูวาราชการเมือง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปลี่ยนแปลง
ชื่อของหัวหนาสวนราชการบริหารหนวยนี้เสียใหมจากคําวา “เจาเมือง” เปน “ผูวาราชการเมือง”
ท้ังนี้เพราะผูวาราชการเมืองมีอํานาจนอยกวาเจาเมืองแบบเกา เปนตําแหนงท่ีตรงกับตําแหนงของ
ตางประเทศท่ีเรียกวา “Governor” และเพ่ือท่ีจะเปลี่ยนความรูสึกจากการเปน “เจา” มาเปนเพียง
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ขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวคนหนึ่ง ท่ีมีหนาท่ีบริหารราชการเพ่ือประเทศชาติและ
ประชาชนเปนสําคัญ

ผูวาราชการเมืองเปนตําแหนงใหญท่ีพระมหากษัตริยทรงเปนผูดําริเลือกสรร
แตงตั้งและโยกยาย จากบุคคลท่ีมีความรูความสามารถสูง ไดรับพระราชทานสัญญาบัตรชั้นพระยา
หรือพระ มีอํานาจบริหารราชการเมืองตางพระเนตรพระกรรณ ผูวาราชการเมืองเปนผูบังคับบัญชา
และรับผิดชอบการ

บริหารราชการทุกอยางในเมือง แตไมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีความทางศาลอยางแตกอน
แตยังคงมีสวนเก่ียวของในเรื่องทางอรรถคดี โดยมีอํานาจเปนผูสั่งและอนุญาตใหพนักงานอัยการฟอง
ความแผนดิน

ผูวาราชการเมืองมีอํานาจท่ีจะบังคับบัญชาใหคุณใหโทษแกกรมการผูใหญ
ผูนอยและอาณาประชาราษฎรไดตามตัวบทกฎหมาย เชน มีอํานาจท่ีจะถอดถอนผลัดเปลี่ยน
ขาราชการท่ีตนเองมีอํานาจตั้งไดโดยตําแหนง อาทิ ตําแหนงปลัดอําเภอ ตําแหนงเสมียนพนักงาน
และเม่ือเปนการรีบดวนอันไมอาจจะขออนุญาตข้ึนมาตามลําดับไดทันทวงที ก็มีอํานาจท่ีจะปลด
กรมการคนหนึ่งคนใด ซึ่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยหรือขาหลวงเทศาภิบาลเปนผูแตงตั้งออกจาก
ตําแหนงหนาท่ีเปนการชั่วคราวได แตในกรณีเชนนี้ตองรีบรายงานไปยังขาหลวงเทศาภิบาลและ
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนท่ีแทจริงใหทราบภายใน ๗ วัน
นอกจากนั้น ผูวาราชการเมืองยังมีอํานาจท่ีจะลงโทษผูท่ีไมเอาใจใสแกงานราชการและผูมิกระทํา
ตามท่ีหัวหนางานสั่ง โดยจะปรับหรือลดเงินเดือนกรมการผูใหญผูนอยเสียก็ได ในเวลาปกติ ผูวา
ราชการเมืองมีหนาท่ีตามกฎหมายท่ีจะตองทําการตรวจตราวากลาว เพ่ือใหราชการท้ังปวงไดดําเนิน
ไปตามพระราชกําหนดกฎหมายหรือตราเสนาบดีในกรุงเทพฯ หรืออนุมัติของขาหลวงเทศาภิบาล ท้ัง
ตองคอยตรวจตราและระงับเหตุการณท่ีจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียใหราชการ ผูวาราชการเมืองตอง
เปนตัวแทนของรัฐท่ีจะสอดสองดูแลทุกขสุขของราษฎร ตองรายงานขอราชการและความเห็นท่ีจะ
จัดการบํารุงแกไขความขัดแยงในบานเมืองตอขาหลวงเทศาภิบาล หรือบอกเขามายังเสนาบดี เพ่ือนํา
ความข้ึนกราบบังคมทูลแลวแตชนิดของราชการ ในกรณีท่ีมีเรื่องราวเกิดข้ึนและเปนเรื่องท่ีนอกเหนือ
อํานาจหนาท่ีท่ีมีแบบแผนปรากฏอยู ซึ่งจะแกไขปจจุบันทันดวน ผูวาราชการเมืองมีอํานาจท่ีจะสั่งให
ปฏิบัติไดตามท่ีเห็นวาเปนทางท่ีดีท่ีสุดเพ่ือปองกันและรักษาผลประโยชนของรัฐไว

จากบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของผูวาราชการ
เมืองท่ีไดรับการปรับปรุงใหม ทําใหเห็นวาผูวาราชการเมืองยังคงเปนตัวจักรกลท่ีสําคัญของราชการ
บริหารสวนภูมิภาคอยางยิ่ง เพราะนอกจากจะเปนผูมีอํานาจเต็มในการบังคับบัญชาขาราชการใน
ทองท่ีตาง ๆ ภายในเมืองท่ีตนบังคับบัญชาแลว ยังมีอํานาจหนาท่ีท่ีจะตองติดตามการปฏิบัติราชการ
ในแผนกตาง ๆ  อันเปนการสงวนอํานาจไวเปนปกแผนตามแบบฉบับของหนวยงานท่ีมีหัวหนาคน
เดียวดวย
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แผนภาพท่ี ๓-๓๒ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (ซายสุด) เสด็จประพาสตน
เมืองกําแพงเพชร โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ (ท่ี ๘ จากซาย) ตามเสด็จฯ

๒.๓ การจัดรูปการปกครองอําเภอ เทศาภิบาล เลม ๒ (ร.ศ.๑๒๕ : ๓-๖) หนวย
ราชการบริหารสวนภูมิภาคระดับถัดลงไปจากเมืองก็คือ อําเภอ โดยท่ีอําเภอเปนหนวยการปกครอง
สวนสวนหนึ่งท่ีประกอบกันเปนเมือง จึงเปนหนวยงานท่ีข้ึนตอเมืองตามสายการบังคับบัญชาดวย แต
กอนนี้หนวยปกครองข้ันนี้เรียกวา “แขวง” ไมคอยจะมีบทบาทในการปกครองมากมายนัก เพราะ
เหตุวาความสําคัญไปอยูท่ีเมืองเสียสวนใหญ แตจากการปฏิรูปใหมอําเภอกลายเปนสวนราชการสําคัญ
ของการบริหาร

๒.๓.๑ การพัฒนาหนวยราชการบริหารสวนอําเภอ ตามแผนการปรับปรุง
ระบบบริหารราชการสวนภูมิภาค ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงกําหนดไว อําเภอ
เปนหนวยราชการสวนภูมิภาคท่ีข้ึนตรงตอกระทรวงมหาดไทยในฐานะท่ีเปนหนวยปฏิบัติราชการชั้น
ต่ําสุดท่ีเปนสาขาหรือตัวแทนของรัฐ อันจะเปนสวนราชการท่ีสําคัญในการบริหารงานตามแนวใหม
กลาวคือ อําเภอเปน “จุดเช่ือม” ระหวางรัฐบาลกับประชาชน โดยท่ีอําเภอจะเปนผูบริหารราชการใน
ทองท่ีและใหบริการทุกอยางในทัศนะท่ีรัฐบาลจะพึงมีตามนโยบายแกประชาชนพลเมือง อําเภอจะ
เปนเครื่องอุปกรณของรัฐในการปกครองไพรฟาประชาชนในประเทศใหมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๙๘

ขอแตกตางระหวางเมืองกับอําเภอ คือ อําเภอเปนหนวยบริหารราชการท่ีติดตอกับประชาชนโดยตรง
และใกลชิดกวา สวนเมืองอยูในฐานะเปนหนวยควบคุมการบริหารราชการของอําเภอสูงข้ึนไปตาม
สายการบังคับบัญชา

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงแถลงถึงวัตถุประสงคในการ
ปรับปรุงหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคหนวยนี้ใหบรรลุผลสําเร็จไว ๕ ประการ คือ

๑. ทองท่ีหลายตําบล ซึ่งรวมเปนอําเภอหนึ่งนี้จะใหมีกรมการตางหูตางตาผูวา
ราชการเมือง คอยตรวจตรารักษาแบบแผนท่ีจัดการปกครองในหมูบานและตําบลใหเปนไปไดจริง
และมิใหมีเหตุขัดของหรือใหเสื่อมทรามประการใด และใหกรมการอําเภอนี้เปนท่ีปรึกษาหารือของ
กํานันพันทนายบานท้ังปวงในจังหวัดอําเภอนั้น ในการนี้จะรักษาความปรองดองเรียบรอยในตําบล
และหมูบานท้ังปวงในอําเภอนั้น ประการหนึ่ง

๒. จะใหกรมการอําเภอนี้ชวยกับกํานัน ในการท่ีจะระงับคดีเล็กนอยอันไม
จําเปนจะตองสงโรงศาลใหสําเร็จแกกันไปโดยสะดวก ไมใหราษฎรไดความลําบากโดยจําตองมา
ฟองรองวากลาวกันเปนสํานวนยืดยาวปวยการทํามาหากิน ประการหนึ่ง

๓. จะใหกรมการอําเภอนี้ เปนพนักงานเก็บภาษีอากรในทองท่ีใหเปนยุติธรรม
ตามขอบังคับพิกัดทองตรา ประการหนึ่ง

๔. จะใหกรมการอําเภอนี้ เปนผูทําบริคณฑสัญญากรมธรรม รูปพรรณในการ
กูยืมซื้อขายท้ังปวงในจังหวัดอําเภอนั้น ประการหนึ่ง

๕. จะใหกรมการอําเภอ เปนพนักงานตรวจตราไตสวนเอาตัวโจรผูรายใน
จังหวัดอําเภอนั้น ประการหนึ่ง

๒.๓.๒ การจัดหนวยบริหารราชการของอําเภอ การปรับปรุงอําเภอ ไดเริ่ม
พิจารณาแตการกําหนดอาณาเขตของการปกครองดวยความมุงหมายท่ีจะวางแบบแผนทองท่ีภายใน
พระราชอาณาจักร ซึ่งแตเดิมมามีท้ังท่ีเปนเมืองใหญ เมืองนอย เมืองข้ึนบาง แขวงบาง ใหเปนระเบียบ
แบบแผนเดียวกัน “แตจะไมรื้อถอนธรรมเนียมโบราณท่ีมีมาแตเดิม กลาวคือ ถาท่ีใดเคยเรียกวาเมือง
ก็ใหคงเรียกวาเมือง ผูเปนนายอําเภอก็คงเปนเจาเมือง ผูเปนปลัดอําเภอก็คงเปนตําแหนงกรมการ
เมืองข้ึน มีบรรดาศักดิ์ดังแตเดิม เปนแตเจาเมืองข้ึนหรือนายอําเภอซึ่งบังคับการอําเภอ จะใหมีอํานาจ
และหนาท่ีเปนอยางเดียวแบบเดียวกันท่ัวไป”



๙๙

แผนภาพท่ี ๓-๓๓ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงตรวจราชการหัวเมือง

ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖ ไดกําหนดอาณาเขตของอําเภอหนึ่งๆ ไวตามหลักเกณฑตอไปนี้
ก. หากภูมิประเทศเปนทองทุงท่ีราบท่ีมีพลเมืองอาศัยอยูมากใหกําหนดโดยถือจํานวนพลเมืองประมาณ ๑๐,๐๐๐ คน เปนอําเภอหนึ่ง
ข. หากเปนทองท่ีอยูระหวางปาหรือภูเขา ซึ่งพลเมืองอาศัยอยูนอยหรือ

พลเมืองตั้งบานเรือนกระจายกันเปนแหงๆ ใหกําหนดถือระยะทางท่ีจะพึงเดินไปมาไดตลอดทองท่ีราว
๑๒ ชั่วโมง เปนหนึ่งอําเภอ

ค. หากเปนทองท่ีวาง ซึ่งเปนปาพงดงเขาท่ีไมมีบานเรือนราษฎรอาศัยอยูมาก
เทาใด ใหจัดเปนทองท่ีฝากข้ึนอยูกับอําเภอซึ่งติดกันกับท่ีวางนั้น

ครั้งตอมาเม่ือป พ.ศ.๒๔๕๗ ไดกําหนดวิธีการท่ีจะจัดตั้งอําเภอใหมใหอยูใน
ดุลพินิจของขาหลวงเทศาภิบาลหรือสมุหเทศาภิบาล ท่ีเห็นวาทองท่ีหลายตําบลจะสมควรอยูในความ
ปกครองอันเดียวกันก็ใหจัดข้ึนเปนอําเภอหนึ่ง แตหากวาอําเภอใดมีทองท่ีกวางขวางยากแกกรมการ
อําเภอท่ีจะไปตรวจตราใหท่ัวถึงได และทองท่ีนั้นก็มีผูคนไมมากมายพอท่ีสมควรจะจัดตั้งเปนอําเภอ
หนึ่งตางหากก็ดี หรือในกรณีท่ีทองท่ีของอําเภอใดมีชุมชนมาก อยูหางไกลจากท่ีวาการอําเภอซึ่งโดย
ปกติก็จัดตั้งข้ึนในท่ีท่ีจะทําการปกครองราษฎรในอําเภอใหสะดวกมากท่ีสุดแลวก็ตาม จนเปนเหตุให
กรมการอําเภอจะไปตรวจการไมไดดังสมควร ครั้นจะตั้งข้ึนเปนอําเภอก็ยังเล็กเกินไปก็ดี ใหจัดแบง
ทองท่ีนั่นออกเปน “กิ่งอําเภอ” อําเภอหนึ่งจะมีก่ีก่ิงอําเภอก็ได การตั้งอําเภอตองขอพระบรมรา
ชานุญาต แตการตั้งก่ิงอําเภอเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนผูอนุญาต

จะเห็นไดวา การพัฒนาการจัดเขตดังกลาวไดมีความประสงคท่ีใหความ
ยืดหยุนแกความสะดวกในการปกครองเปนสําคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งใหอยูในขอบเขตความสามารถท่ี
ขาราชการอําเภอผูมีหนาท่ีรับผิดชอบท่ีจะตรวจตราไดท่ัวถึง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๐

๒.๔ การจัดรูปการปกครองตําบลและหมูบาน เทศาภิบาล เลม ๒ (ร.ศ.๑๑๗ :
๑๐-๑๓) อําเภอหนึ่งๆ ยังแบงซอยทองท่ีออกเปนสวนยอยอีกเปนหลายๆ ตําบล และตําบลหนึ่งๆ ก็
แบงซอยเขตการปกครองใหเล็กลงไปเปนหมูบาน จึงเปนอันสิ้นสุดหนวยการปกครอง นอกจากการ
ลดหลั่นในเรื่องอาณาเขตของการปกครองแลว อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของหนวยปกครอง
ท้ังสองนี้ก็ลดนอยลงไปตามสายการบังคับบัญชาดวย อยางไรก็ดี สภาพของการจัดรูปของหนวย
ปกครองตําบลและหมูบานมีขอแตกตางกันกับหนวยบริหารราชการชั้นอ่ืน ๆ ท่ีไดกลาวมาแลว โดยท่ี
ขาราชการชั้นอําเภอข้ึนไปจะอยูในฐานะเปนตัวแทนของรัฐบาล ซึ่งจะตองปฏิบัติหนาท่ีราชการเปน
ประจํา มีกําหนดเวลาปฏิบัติงานและตองปฏิบัติราชการใหแกรัฐอยางกวางขวาง ขาราชการชั้นอําเภอ
เปนขาราชการพลเรือนท่ีรับเงินเดือนเปนสิ่งตอบแทน ซึ่งเขามารับราชการเปนอาชีพ ดวยความรูและ
ความสามารถในการปกครองเปนสําคัญ สวนตําแหนงกํานันหรือผูใหญบาน เปนหัวหนาหนวยการ
ปกครองชั้นตําบลและหมูบาน ไมอยูภายใตขอบังคับท่ีจะไดรับเงินเดือน การเลื่อนชั้น เลื่อนเงินเดือน
เชนขาราชการชั้นอําเภอข้ึนไป กํานันและผูใหญบานปฏิบัติราชการใหแกรัฐเสมือนเปนผูชวยกรมการ
อําเภอ จึงไดรับการตอบแทนใหไดรับผลประโยชนเปนอยางอ่ืน เชน การไดสวนแบงจากคาธรรมเนียม
หรือการไดรับการยกเวนไมตองเสียภาษีอากรบางอยาง กํานันและผูใหญบานไดรับการสถาปนาข้ึนให
เปนตัวแทนของประชาชนในทองท่ี เพ่ือปฏิบัติงานเปนสื่อเชื่อมโยงระหวางรัฐบาลกับประชาชน คือ
เปนผูประสานงานและชวยเหลือใหการบริหารราชการของหนวยปกครองชั้นอําเภอประสบ
ความสําเร็จไดดีข้ึน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงชี้แจงวา

...ความมุงหมายในการปกครองชั้นตําบลนี้ จะใหกํานันกับผูใหญบานซึ่ง
ราษฎรเลือกสรรข้ึนโดยความนิยม เอาเปนธุระปรึกษาหารือชวยกันรักษาบรรดาการในตําบลให
เรียบรอยตลอดตําบลนั้น และใหเปนหูเปนตาของรัฐบาลท่ีจะสอดสองดูแลกิจสุขทุกขของไพรฟาขา
แผนดินใหรูเห็นไดท่ัวไป ตลอดจนชวยนําเก็บภาษีอากรผลประโยชนแผนดินซึ่งสมควรจะไดจาก
ราษฎรโดยชอบธรรม ดังหนาท่ีมีอยูในตําแหนงกํานัน นายตําบลทุกวันนี้...



๑๐๑

จากพระประสงคขององคเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยดังกลาว จะเห็นไดวาการจัด
รูปการปกครองตําบลและหมูบานไดดําเนินรอยตามแบบแผนท่ีเสด็จในกรมไดทรงใหมีการทดลองข้ึน
ท่ีบางปะอินมาแลว คือใหราษฎรเลือกเอาบุคคลในทองท่ีท่ีมีคุณงามความดีและเปนท่ีนิยมของราษฎร
ยกข้ึนเปนตัวแทนปกครองกันเอง คือ ใหราษฎรชายหญิงซึ่งตั้งบานเรือน หรือจอดเรือแพประจําอยูใน
หมูบานนั้นประชุมกัน เลือกเจาบานผูเปนท่ีนับถือของตนเปนผูใหญบานคนหนึ่ง โดยเปดเผยหรือจะ
เลือกดวยวิธีออกเสียงเปนการลับก็ได ใหนายอําเภอเปนประธานพรอมดวยกํานันและผูใหญบานคน
อ่ืน ๆ ในตําบลนั้น ผูใดไดรับเลือกดวยไดรับคะแนนนิยมมาก ก็ใหนายอําเภอพาตัวบุคคลนั้นเขาไป
ขอรับหมายตั้งจากผูวาราชการเมือง สวนการเลือกกํานันนายตําบลนั้น ใหผูใหญบานในตําบลเดียวกัน
เลือกกันเองในระหวางกลุมผูใหญบานยกข้ึนเปนกํานัน โดยมีนายอําเภอเปนประธาน และผูวาราชการ
เมืองเปนผูออกหมายตั้งใหเชนเดียวกัน

๒.๔.๑ การจัดหนวยการปกครองช้ันตําบล ผูวาราชการเมืองเปนผูกําหนด
หมายเขตตําบลแตละตําบลตามแบบแผนท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมาย ซึ่งแตแรกกําหนดวาใหรวม
หมูบานราว ๑๐ หมูบานเขาเปนตําบลหนึ่ง ครั้งตอมาเม่ือประชาชนมีจํานวนมากข้ึน ความหนาแนน
ของชุมชนก็มากข้ึนดวย การกําหนดเขตดังกลาวเล็กเกินไปเปนการเปลืองคาใชจายท่ีตองจัดใหมี
เจาหนาท่ีมากข้ึน จึงไดขยายจํานวนออกเปน ๒๐ หมูบานโดยประมาณรวมกันเปนหนึ่งตําบล

เจาพนักงานในตําบลหนึ่งประกอบดวย “กํานัน” ซึ่งเปนนายตําบลหนึ่งคน
กํานันเปนผูเสนอชื่อใหผูวาราชการเมืองใหความเห็นชอบในการท่ีตนแตงตั้ง “สารวัตรกํานัน” ไวเปน

แผนภาพท่ี ๓-๓๔ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงพบปะชาวบานในมณฑลอุดร

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๒

ผูชวยและรับใชสอย ๒ คน ตอมากระทรวงมหาดไทยไดรับมอบหมายหนาท่ีในดานการพยาบาลมา
ดวย จึงไดเพ่ิมพนักงานประจําตําบลข้ึนอีกคนหนึ่งคือ “แพทยประจําตําบล”

นอกจากนี้ หนาท่ีของกํานันท่ีกฎหมายบัญญัติไวโดยเฉพาะอ่ืน ๆ อีกก็คือ
หนาท่ีในการปกครองตําบล การเอาตัวผูละเมิดสงกรมการอําเภอ บอกเหตุโจรผูรายหรือรายงานการ
ทุกขรอนของราษฎรหรือการแปลกประหลาดในตําบล การจัดการตามหมายคนหรือใหยึดทรัพยสิน
การชวย เหลือทําอายัด ชันสูตรและตราสิน การสงเคราะหคนเดินทางและคนเดินราชการ การรักษา
สิ่งท่ีเปนสาธารณประโยชน เชน สระน้ํา ศาลาอาศัย ท่ีเลี้ยงปศุสัตว เปนตน อีกท้ังกํานันเปนผูรักษา
บัญชีสํามะโนครัว และทะเบียนบัญชีของรัฐในตําบล และคอยแกไขเพ่ิมเติมใหถูกตองตรงกับบัญชีของ
ผูใหญบาน การนําพนักงานเก็บภาษีหรือนําราษฎรมาเสียภาษีแกกรมการอําเภอ และเนื่องจากหนาท่ี
ดังท่ีไดกลาวมานี้ตองขอความรวมมือจากบุคคลอ่ืน เชน ผูใหญบานและราษฎร ดังนั้นกฎหมายจึงได
กําหนดใหอํานาจกํานันท่ีจะเรียกผูใดมาหารือหรือใหชวยเหลือในการปฏิบัติหนาท่ีก็ได หากผูนั้นขัด
ขืนจะมีโทษตามกฎหมายดวย

การพิจารณาอยางรอบคอบถึงอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ ตลอดจน
การจัดพนักงานเขาปฏิบัติงานในตําบลหนึ่ง ๆ แลว จะเปนท่ีประจักษไดวาพนักงานประจําตําบล
โดยเฉพาะอยางยิ่ง  ตัว “กํานัน” เปนบุคคลสําคัญซึ่งมีสวนชวยเหลือเปนหูเปนตาในการปกครอง
และสามารถปฏิบัติราชการในฐานะลูกมือของหนวยบริหารราชการชั้นอําเภอไดเปนอันมาก ดวยเหตุนี้
หากไดกํานันท่ีเปนคนดี มีความสามารถท่ีจะปฏิบัติตามแบบท่ีกําหนดไวดังกลาว การบริหารราชการ
ของอําเภอก็จะมีประสิทธิภาพสูงข้ึน เพราะกํานันเปนผูท่ีใกลชิดกับประชาชนในทองท่ีมากท่ีสุด และ
เปนผูท่ีประชาชนเลือกข้ึนมาดวยความนิยมชมชอบและดวยความนับถือ ดังนั้นเม่ือกํานันมีอิทธิพล
เชนนี้  ราษฎรยอมจะยินดีปฏิบัติตามคําแนะนําของกํานันมากกวาท่ีจะขัดขวาง การท่ีไดจัดใหมีกํานัน
นี้ข้ึนจึงเทากับเปนการผนึกประชาชนเขาดวยกันใหเปนปกแผนชั้นหนึ่งกอน ทําใหเปนการงายแก
ความพยายามของรัฐบาลท่ีจะใหการบังคับตามกฎหมายไดเปนอยางท่ัวถึงใหมากท่ีสุด อันจะยังความ
ยุติธรรมใหบังเกิดแกไพรฟาประชาชนท่ัวทุกคน

๒.๔.๒ การจัดแบบแผนการปกครองช้ันหมูบาน หมูบานเปนหนวยการ
ปกครองท่ีเล็กท่ีสุดของประเทศไทย หมูบานหนึ่งๆ ก็คือบานหมูหนึ่งจํานวนประมาณ ๑๐ บาน หรือมี
ราษฎรชายหญิงประมาณ ๑๐๐ คน จัดข้ึนโดยใหมีราษฎรในทองท่ีนั้นผูหนึ่งยกข้ึนเปนผูปกครอง และ
เปนตัวแทนของชนกลุมนั้น เพ่ือดําเนินกิจการท้ังปวงท่ีเก่ียวกับประโยชนของชนกลุมนั้น และเพ่ือ
ประโยชนในการติดตอประสานงานกับรัฐบาลซึ่งจะใหความคุมครองและสงเสริมความเปนอยูของ
ราษฎรในทองท่ีใหดีข้ึน กาลลวงมารัฐบาลไดขยายเขตของหมูบานโดยใหถือเอาจํานวนประชาชน
ประมาณ ๒๐๐ คนเปนเกณฑแทน นอกจากจะเปนทองท่ีท่ีประชาชนตั้งบานเรือนหางไกลอันจะยาก
แกการปกครองถาจัดมารวมกัน ก็ใหจัดเปนหมูบานตางหากแตตองไมต่ํากวา ๕ บาน

หัวหนาหนวยการปกครองหมูบาน คือ “ผูใหญบาน” เปนพนักงานท่ีทํา
หนาท่ีในเขตนั้นแตผูเดียว นอกจากจะตองเปนผูชวยเหลือกํานันในการปกครองตําบลเปนสวนรวม
ดังท่ีไดกลาวมาแลว ผูใหญบานยังมีอํานาจหนาท่ีเฉพาะภายในเขตการปกครองของตนอีกดวย ท้ังนี้
สาระสําคัญของหนาท่ีก็คงเปนไปเชนเดียวกับกํานัน แตจํากัดอยูในข้ันต่ํากวากํานันซึ่งมีความ
รับผิดชอบในการเปนนายตําบลท้ังหมด ผูใหญบานมีหนาท่ีรักษาความสุขสําราญของราษฎรท่ีเปน



๑๐๓

แผนภาพท่ี ๓-๓๕ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จทางเรือข้ึนทานครพนม

ลูกบาน และชวยปองกันความทุกขและภัยอันจะมีมาถึงลูกบานโดยเต็มกําลังความสามารถ ลูกบาน
คนใดประพฤติชั่วราย ผูใหญบานมีหนาท่ีตองเรียกตัวมาอบรมสั่งสอน ถาหากวายังไมฟงก็ใหจับตัวสง
กํานัน ผูใหญบานตองเอาเปนธุระในการตรวจตราคนจรและเหตุราย ซึ่งหากสงสัยวาจะเปนการผิด
กฎหมายตองรีบจัดการแจงกํานันใหทราบ ในกรณีท่ีเกิดโจรผูรายหรือไฟไหมหมูบานท่ีตนปกครอง
หรือหมูบานใกลเคียง ผูใหญบานตองเปนหัวหนาเรียกลูกบานชวยกันตอสูติดตามจับโจรผูรายและ
ชวยกันดับไฟโดยเต็มกําลัง ท้ังนี้ในยามปกติผูใหญบานตองซักซอมลูกบานไวใหดีเพ่ือท่ีจะไดใช
ปราบปรามเหตุรายไดทันทวงที ผูใหญบานมีหนาท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี
พุทธศักราช ๒๔๕๗ ท่ีจะปฏิบัติงานตามหมายสั่งราชการของขาราชการชั้นเหนือ เชน หมายใหจับกุม
บุคคล หมายใหคนหรือใหยึดเปนตน นอกจากนี้ ผูใหญบานยังทําหนาท่ีเปนนายทะเบียนสํามะโนครัว
ประจําหมูบานในอันท่ีจะจัดทําบัญชีสํามะโนครัวใหถูกตองอยูเสมอ

แบบแผนการปกครองดังท่ีไดกลาวมาโดยลําดับของสายการบังคับบัญชา คือ
จากมณฑลเทศาภิบาล  เมือง และอําเภอ ซึ่งบริหารโดยขาราชการพลเรือนประจําของรัฐบาลกลาง
จนกระท่ังตําบลและหมูบาน ซึ่งปกครองโดยประชาชนในทองท่ีเองแตอยูภายในการบังคับบัญชาและ
การควบคุมของรัฐบาลกลาง เปนแบบแผนการปกครองซึ่งไดประกาศใชท่ัวราชอาณาจักร เวนแตใน
บางทองท่ีซึ่งไดมีบทบัญญัติเพ่ิมเติมตามขนบธรรมเนียมประเพณีแตกตางกันออกไป ทองท่ีเหลานั้น
ไดแก มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ และในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามภาคใต เปนตน

๓. การจัดหนวยบริหารราชการแบบพิเศษ 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 ไดทรงทําการรวบรวมหัวเมืองและประเทศราชท้ังหลายใหเขามาเปน
ราชอาณาจักรอันหนึ่ง อันเดียวกัน ท้ังไดทรงวางระเบียบแบบแผนการปกครองใหเปนไปในทํานอง
เดียวกันข้ึนไวได โดยสําเร็จเรียบรอยดวยพระปรีชาสามารถยิ่ง แตอยางไรก็ตามในระยะเวลาอันเปน
หัวเลี้ยวหัวตอนี้ การท่ีจะจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบการบริหารราชการแผนดินอยางฉับพลันโดยท่ี
ไมคํานึงถึงขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมพ้ืนเมืองแตอยางไรเลยนั้น จะมีแตทางท่ีจะทําให
เกิดปญหาเก่ียวกับการเมืองและการปกครองเรื้อรังตอไปอีกได  ดังนั้นสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ชานุภาพจึงไดทรงวางระเบียบการปกครองเปนพิเศษไวเปนการชั่วคราวสําหรับในบางทองท่ี เชน ใน
มณฑลภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต ซึ่งมีประเพณีและวัฒนธรรม
อันแตกตางจนไมสามารถจะใชระเบียบการบริหารราชการแผนดินท่ีวางไวใชในหัวเมืองท่ัว ๆ ไปมา
ดําเนินการเหมือนกันท้ังหมดได

บทบัญญัติเพ่ิมเติมเก่ียวกับการจัดการปกครองเชนนี้ จะไดนํามากลาวตามลําดับ คือ
๑. การจัดรูปแบบการปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ หรือมณฑลพายัพ
๒. การจัดรูปแบบการปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต
๓. เนื่องจากในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนง

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยนั้น ยังไดทรงดําริริเริ่มใหมีการจัดตั้ง “สุขาภิบาลหัวเมือง” ซึ่งนับวาเปน
การวางรากฐานใหแกราชการสวนทองถ่ินข้ึนในประเทศ เพราะดวยคุณประโยชนของการสุขาภิบาล
องคการประเภทนี้จึงไดรับการสงเสริมและเปนท่ีนิยมแพรหลายมากข้ึนในประเทศไทยเราตลอดมา
แมกระท่ังในปจจุบัน ดังนั้นจึงเห็นเปนการสมควรท่ีจะนํามาศึกษาในบทนี้ดวย

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

ลักษณะของมณฑล มณฑลพายัพ หรือมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ หรือมณฑล
ลาวเฉียง แตเดิมทีเปนดินแดนท่ีถือวาเปนประเทศราชอันอยูใตการปกครองของเจาผูครองนครเชื้อ
สายลาว อยางไรก็ตามสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงใหอรรถาธิบายไววาชาวพ้ืนเมืองใน
มณฑลพายัพท่ีมีอยูมากมายนั้นจะเรียกวาเปนคนลาว ซึ่งเปนชนอีกชาติหนึ่งเสียท้ังหมดก็ไมถูก จริงอยู
มีชนบางกลุมท่ีเปนคนลาวอยางแทจริงท่ีเรียกวา “ลัวะ” แตสวนมากก็เปนคนไทย “ถาวาดวยภาษา
ลาวและภาษาไทยก็เปนภาษาเดียวกัน ตางแตสําเนียงและถอยคําบางคําท่ีเปนภาษาเกาภาษาใหมผิด
กัน ถาจะกําหนดวาผูท่ีพูดสําเนียงไมเหมือนคนบางกอกเปนลาวแลว ชาวนครศรีธรรมราชก็จะตองวา
ไมใชไทย เพราะพูดสําเนียงไกลชาวบางกอกยิ่งกวาจําพวกท่ีเรียกวาลาวเสียอีก”

ดวยเหตุท่ีมีระยะทางอยูหางไกลกันนี้เอง จึงทําใหการรวมดินแดนเหลานี้เขากับ
ประเทศไทยไมสะดวก และดินแดนเหลานี้ ก็ตกอยูภายใตการปกครองของเจาผูครองนคร ซึ่ง
เปรียบเสมือนพระมหากษัตริยปฏิบัติเหมือนประเทศอิสระตางหาก ขนบธรรมเนียมและภาษาพูดซึ่ง
เติบโตมาตามวัฒนธรรมจึงผิดเพ้ียนไปจากไทยดวย ดินแดนท่ีแบงเขตการปกครองเปนนครหรือเมือง
เล็กๆ เหลานี้ไดตกเปนเมืองข้ึนของประเทศใหญตลอดมา เชน บางทีตองตกเปนของประเทศพมาและ
บางทีก็ตกเปนของประเทศไทย จนเปนท่ียอมรับกันในท่ีสุดวาพ้ืนท่ีท่ีเปนมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือนี้
เปนประเทศราชของไทย และมีเจาผูครองนครประกาศตนเปนชนชาติลาว จะเห็นไดวาเม่ือประเทศ
พมาตองกลายเปนเมืองข้ึนของอังกฤษนัน้ มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือหรือมณฑลพายัพนี้ เปนประเทศ
ราชซึ่งอยูในอธิปไตยของประเทศไทย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเกรงวาอังกฤษ
จะแพรอิทธิพลเขามาชิงเอาดินแดนสวนนี้ไปเพราะไทยเรายังไมสามารถผนึกดินแดนประเทศราชให
เขาเปนอาณาเขตของประเทศอยางแทจริง ดวยเหตุผลท่ีไดกลาวมาแลว และดินแดนสวนนี้ก็เปนพ้ืนท่ี
ท่ีอุดมสมบูรณพึงปรารถนาแกประเทศตรงกันขามเปนอยางยิ่ง จึงไดยกอาณาเขตสวนนี้เปนมณฑล
หนึ่ง และแตงตั้งขาราชการชั้นผูใหญของประเทศซึ่งเปนท่ีไววางพระราชหฤทัย คือ เจาพระยาพล
เทพ(พุม ศรีไชยยันต) สมุหกลาโหมไปดํารงตําแหนงขาหลวงใหญ มีอํานาจหนาท่ีเปนท้ังผูแทนและ
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แผนภาพท่ี ๓-๓๖ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จเมืองนาน มณฑลพายัพ พ.ศ. ๒๔๔๑

ขาราชการตางพระเนตรพระกรรณของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เขาไปปกครองดูแลดินแดนสวน
นี้เปนการชั่วคราว ท้ังนี้เพ่ือปกครองปองกันการแทรกซึมและเพ่ือท่ีจะรักษาพระราชอาณาเขตในทิศ
เหนือของประเทศไทยใหเรียบรอยดวย

เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ องคพระปฐมเสนาบดีกระทรวง มหาดไทยไดทรงจัดตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนภายในราอาณาเขตชั้นใน ตลอดจนวางระเบียบวาดวยการบริหารราชการแผนดินสวนภูมิภาคไดสําเร็จเปนท่ีเรียบรอยตลอดมานั้น พระองคก็ทรงเริ่มงานปรับปรุงอาณาเขตชั้นนอกทันที และในการนี้ดินแดนท่ีเปนมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือประเทศราช
ของไทย เปนดินแดนท่ีมีความสําคัญมากในจําพวกอาณาเขตชั้นนอกมณฑลหนึ่ง พระองคจึงไดทรง
ปรับปรุงภาวะของการเปนประเทศราชใหกลายเปนดินแดนสวนหนึ่งของประเทศไทยโดยแทเสีย ท้ังนี้
เพ่ือใหสมกับนโยบายท่ีจะรวบรวมหัวเมืองท้ังหลายเขาเปนพระราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียวกัน
ตลอดจนกระท่ังการมีแบบแผนการปกครองแบบเดียวกัน อันจะเปนการสะดวกท่ีจะบริหารราชการ
แผนดินใหมีประสิทธิภาพตอไป

การจัดตั้งมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ การเปลี่ยนแปลงมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ
จากประเทศราชใหเปนมณฑลเทศาภิบาลนั้น สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงวางวิธีการไว
อยางรอบคอบ เสด็จในกรมทรงสงพระยามหาอํามาตยาธิบดี(เส็ง วิรยศิริ) ซึ่งในขณะนั้นเปนท่ีพระ
มนตรีพจนกิจ และผูซึ่งเปนหัวเรี่ยวหัวแรงสําคัญในการวางระเบียบและแบบแผนการปกครองใน
ประเทศไทยตามแนวใหม เปนผูเดินทางออกไปรับผิดชอบในการยุบภาวะการเปนประเทศราชใน
ดินแดนมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือใน ร.ศ.๑๑๙ (พ.ศ.๒๔๔๓) จากการดําเนินการในครั้งนั้นเปนท่ีตก
ลงกันวากระทรวงมหาดไทยจําเปนท่ีจะตองวางระเบียบวาดวยการปกครองมณฑลพายัพหรือมณฑล
ตะวันตกเฉียงเหนือข้ึนเปนพิเศษ เพ่ิมข้ึนจากระเบียบการท่ัวไปซึ่งไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖ เพราะขนบธรรมเนียมและวัฒนธรรมในดินแดนนั้นยังแตกตางกัน
กับประเทศไทยอยู โดยเฉพาะอยางยิ่งการท่ีชนเหลานั้นยังใหความเคารพนับถือแกเจานายฝายเหนือ
ซึ่งยังมีอยูเปนจํานวนมาก กระทรวงมหาดไทยมีความประสงคท่ีจะใหการเปลี่ยนแปลงเปนไปอยาง
ราบรื่น จึงไดตราขอบังคับเก่ียวกับการปกครองข้ึนโดยเฉพาะอีกฉบับหนึง่ เม่ือวันท่ี ๓๐ มิถุนายน ร.ศ.
๑๑๙ (พ.ศ.๒๔๔๓) เรียกวา “กฎเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เปนขอบังคับสําหรับปกครองมณฑล
ตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ. ๑๑๙” มีคําปรารภในตอนหนึ่งวา

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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...ดวยการแบงเขตแขวงสําหรับจัดการปกครองและตําแหนงหนาท่ีขาราชการใน
มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือยังเปนการกาวกายอยูหลายประการ ทรงพระราชดําริเห็นวาสมควรจัดการ
วางแบบแผนวิธีปกครองและวางตําแหนงหนาท่ีราชการใหเปนระเบียบเรียบรอยตามสมควรแกกาล
สมัย เพ่ือจะใหราชการบานเมืองในมณฑลนั้นเปนไปโดยสะดวกดี และเพ่ือท่ีจะไดเปนความสุขสําราญ
แกเจานายพระยาแสนทาวอาณาประชาราษฎรท่ัวไป...

ตามคําปรารภนี้ จุดประสงคท่ีสําคัญก็คือเพ่ือท่ีจะวางระเบียบแบบแผนใหได
มาตรฐานเดียวกันเพราะจะทําใหการปกครองโดยท่ัวๆ ไปดีข้ึน ไดแบบแผนการแบงเขตการปกครอง
และการจัดสวนราชการซึ่งไดดัดแปลงจนนําออกประกาศใช มีดังจะกลาวตอไป

การจัดสวนราชการในกองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ขาราชการประจํามณฑล
ในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ประกอบดวย (๑) ขาหลวงใหญ (๒) ขาหลวงรอง และ (๓) ขาราชการ
ชั้นรองและเสมียนพนักงาน

ขาหลวงใหญ เปนตําแหนงหัวหนาสวนราชการในกองมณฑลเทศาภิบาล
เปนตําแหนงท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะทรงพระราชดําริแตงตั้งจากขาราชการชั้นสูง ใหเปน
ผูตรวจและจัดราชการในมณฑลตางพระเนตรพระกรรณของพระองค และเปนขาหลวงพิเศษจัดการ
ศาลยุติธรรมตามพระราบัญญัติจัดศาลยุติธรรมตามหัวเมืองดวย การโยกยายผลัดเปลี่ยนและถอดถอน
อยูในอํานาจของพระมหากษัตริยเทานั้น

การท่ีมอบอํานาจไวเปนพิเศษนี้ก็เพราะวามณฑลตะวันตกเฉียงเหนือนั้นอยูหางไกลจากกรุงเทพฯ มาก หากใหอํานาจไวนอยไปก็จะไมเปนการเพียงพอท่ีจะปองกันและรักษาความสงบเรียบรอยใหแกมณฑลนี้ และจะเปนอันตรายยิ่งตออํานาจอธิปไตยของชาติ
ขาหลวงรอง ซึ่งเปนผูชวยราชการในแผนกงานตางๆ และเปนท่ีปรึกษา

ราชการของขาหลวงใหญมีอยู ๕ ตําแหนง คือ (๑) ขาหลวงยุติธรรม (๒) ขาหลวงสรรพากร (๓)
ขาหลวงคลัง (๔) ขาหลวงการโยธา และ (๕) ขาหลวงปาไม

ขาหลวงยุติธรรม มีฐานะเปนขาหลวงพิเศษตามพระราชบัญญัติจัดศาล
ยุติธรรมตามหัวเมืองดวย คือเปนผูจัดการวางแบบแผน กฎขอบังคับสําหรับศาลท้ังปวงในมณฑล

แผนภาพท่ี ๓-๓๗ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จฯ เปดสะพานหวยโซ เมืองอุดรธานี

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๐๗

นครลําพูน

แลวแตท่ีจะเห็นสมควร เปนผูพิจารณาพิพากษาความบรรดาเกินกวาอํานาจศาลเมือง จะพิจารณา
พิพากษาไดในเวลาท่ียังไมไดตั้งศาลมณฑล เปนผูพิจารณาพิพากษาความอุทธรณศาลท้ังปวงในมณฑล
เวนแตท่ีศาลตางประเทศ และเปนผูมีอํานาจตั้งผูพิพากษาใหทําการในระหวางยังไมไดรับตราจาก
เสนาบดีกระทรวงยุติธรรม ไดไมเกิน ๖ เดือน

ขาหลวงสรรพากร มีหนาท่ีตรวจจัดเก็บภาษีท่ีดินและภาษีอากรท้ังปวงท่ี
มิไดผูกขาด

ขาหลวงคลัง มีหนาท่ีตรวจจัดการคลังและตรวจจัดการเก็บภาษีอากร
ผูกขาด

ขาหลวงโยธา มีหนาท่ีทําการกอสรางและรักษาสถานท่ีตางๆ สําหรับ
ราชการทุกอยางในมณฑล มีหนาท่ีในดานการกอสรางและรักษาถนนหลวง ทางหลวง ทางบก ทางน้ํา
และลําเหมืองในมณฑล

ขาหลวงปาไม มีหนาท่ีตรวจรักษาเก็บภาษีอากรจากของท่ีเกิดจากปา การ
รักษาไมสัก ไมกระยาเลย และการเก็บเงินคาตอภาษีไมท้ังปวง

โดยสรุป การจัดขาราชการประจํามณฑลตะวันตกเฉียงเหนือดังท่ีไดกลาวมานี้ มี
แบบอยางคลายกับมณฑลท่ัวๆ ไป เพียงแตเพ่ิมตําแหนงทางดานโยธาและปาไมเปนพิเศษ ให
สอดคลองกับความตองการของมณฑลนี้เทานั้น

มณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ

นครลําปาง นครเชียงใหม่ เมืองแพร นครนาน

แผนภาพท่ี ๓-๓๘ การแบงเขตการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ



๑๐๘

ท่ีมา : “ขอบังคับสําหรับการปกครองมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ ร.ศ.๑๑๙” ราชกิจจานุเบกษา เลม ๑๗
(มิถุนายน ร.ศ.๑๑๙)

๓.๒. การปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต เทศาภิบาล เลม ๓
(ร.ศ.๑๒๖ : ๖๔-๖๕) นอกจากมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือซึ่งเปนดินแดนท่ีมีประชาชนพลเมือง ถือ
ขนบธรรมเนียมประเพณีอันแตกตางกัน จนตองมีการวางแบบแผนการปกครองไวเปนพิเศษเฉพาะ
พ้ืนท่ีท่ีไดกลาวแลว ก็มี “๗ บริเวณหัวเมืองอิสลาม” ทางปกษใตอีกแหงหนึ่งซึ่งจําเปนจะตองจัดใหมี
แบบแผนการปกครองเปนพิเศษแตกตางกันไปอีกอยางหนึ่ง เพราะหัวเมืองท้ัง ๗ นี้ เปนทองท่ีท่ีชาว
พ้ืนเมืองเปนคนอิสลามอาศัยอยูเปนสวนใหญ

การปฏิรูปแบบแผนการปกครองบริเวณ ๗ หัวเมือง ซึ่งรวมกันเปนเมืองปตตานี
มีฐานะเปนประเทศราชของประเทศไทยนับมาตั้งแตกรุงสุโขทัยเปนราชธานี จนกระท่ังไทยเสียกรุงศรี
อยุธยาแกพมา เจาเมืองปตตานีและเจาเมืองไทร จึงตั้งตนเปนอิสระมาจนกระท่ังในรัชกาลท่ี ๑ จึง
กลับมาอยูภายใตอํานาจอธิปไตยของประเทศไทยอีกครั้งหนึ่ง เมืองปตตานีเปนหัวเมืองใหญแหงหนึ่ง
ของแหลมมลายู พลเมืองสวนมากเปนแขกอิสลาม เดิมทีราษฎรเมืองปตตานีก็ถือศาสนาพุทธ
เหมือนกัน แตตอมาภายหลัง พวกอาหรับนําศาสนาอิสลามมาสอน พวกมลายูก็เลยนับถือศาสนา
อิสลามเปนจํานวนมากข้ึน มีแตชาวไทยท่ีอาศัยอยูในเมืองปตตานีบางสวนเทานั้นท่ียังยึดถือศาสนา
พุทธอยู

เมืองปตตานีหรือ ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตท่ีไดกลาวถึงคือ
(๑) เมืองตานี (๕) เมืองยะลอ
(๒) เมืองหนองจิก (๖) เมืองรามัญ
(๓) เมืองยะหริ่ง (๗) เมืองระแงะ
(๔) เมืองสายบุรี

หัวเมืองชั้นนอก หัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นใน หัวเมืองชั้นนอก

บริเวณนานเหนือ

เมืองเชียง
ของเมืองคอบ

เมืองเทิง

เมืองเชียงคํา

เมืองเชียงแลง

เมืองเชียงลม

เมืองเชียงฮอน

เมืองเงินหรือกุ
สาวดี

เมืองเชียงราย

เมืองเชียงแสน

เมืองปาเปา

เมืองหนอง
ขวาง

บริเวณเชียงใหมเหนือ บริเวณเชียงใหมตะวันตก

เมืองฝาง

เมืองยวม

เมืองขุนยวม

เมืองแมฮองสอน

เมืองปาย



๑๐๙

แผนภาพท่ี ๓-๓๙ ทรงฉายภาพกับขาราชการเทศาภิบาลปกษใต

การตั้งเจาเมืองเล็กๆ ท้ัง ๗ เมืองนี้ ก็คงยึดถือเอาประชาชนชาวพ้ืนเมืองเปนหลัก
เมืองไหนมีชาวอิสลามอาศัยอยูเปนสวนมาก พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงโปรดเกลาฯ แตงตั้งเจา
เมือง เปนคนอิสลาม เมืองไหนมีราษฎรเปนคนไทยอาศัยอยูมากกวาก็ตั้งเจาเมืองเปนคนไทย

กระทรวงมหาดไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี ไดเริ่มตั้งมณฑลเทศาภิบาลข้ึนแรกๆ ไดรวมหัวเมืองท้ัง ๗ นี้ข้ึนกับมณฑนครศรีธรรมราช ซึ่งตั้งข้ึนเม่ือป พ.ศ.๒๔๓๙ แตการหัวเมืองท่ีมีชาวอิสลามอาศัยอยูเปนสวนมากข้ึนกับมณฑลนครศรีธรรมราช ซึ่งกําลังจัดแผนการปกครองแบบไทยตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี
ร.ศ.๑๑๖ อยู ไมทําใหการบริหารราชการของเมืองท้ัง ๗ ดีข้ึนได เพราะวาในครั้งนั้นสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพทรงประสงคท่ีจะจัดหัวเมืองไทยใหเรียบรอยเสียกอน จึงไดรอการจัดแบบแผนการ
ปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลาม ฝากใหข้ึนตามสายการบังคับบัญชากับขาหลวงเทศาภิบาลมณฑล
นครศรีธรรมราช ใหขาหลวงเทศาภิบาลชวยดูแลไปพรางๆ กอน เพราะหากปลอยไวเฉยๆ อาจมี
ปญหาทางการเมืองเกิดข้ึนได

การจัดแบบแผนการปกครองในหัวเมือง ๗ หัวเมืองไดลาชามากจนกระท่ัง พระยาสุขุม
นัยวินิต(ปน สุขุม) ภายหลังเปนเจาพระยายมราชไดรับแตงตั้งใหไปดํารงตําแหนงขาหลวงเทศาภิบาล
มณฑลนครศรีธรรมราช และไดจัดการเมืองสงขลา เมืองพัทลุง และเมืองนครศรีธรรมราชเสร็จ
เรียบรอย สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงทรงไดมอบหมายงานสําคัญใหดําเนินการวางแบบ
แผนการปกครองในบริเวณ ๗ หัวเมืองอิสลามนี้ตอไป

พระยาสุขุมวินิตออกไปสํารวจสภาพของบานเมือง ไดทํารายงานเก่ียวกับการปกครองท่ี
มีอยูในขณะนั้นเสนอตอกระทรวงมหาดไทยหลายประการ จนในท่ีสุดกระทรวงมหาดไทยเห็นสมควร
ท่ีจะมีระเบียบการปกครองแบบพิเศษสําหรับทองท่ี เพ่ือหลีกเลี่ยงมาตรการใดๆ จากหลักการปกครอง
โดยท่ัวๆ ไปของไทย อันอาจจะกระทบกระเทือนตอความรูสึกและขนบธรรมเนียมประเพณีของชาว
อิสลาม และท่ีสําคัญกระทรวงมหาดไทยไดระมัดระวังเปนอันมากท่ีจะไมใหประชาชนในทองท่ีซึ่งคิด
วามีความเปนอยูดีแลว รูสึกวารัฐบาลของประเทศไทยเขาไปสรางความเดือดรอนใหแกเขา

รายงานของพระยาสุขุมวินิตเปนท่ีนาสนใจมาก จึงเห็นสมควรจะนํามากลาวโดยยอ
สําหรับขอความบางตอน คือ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๑๐

แผนภาพท่ี ๓-๔๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เสด็จตรวจเหมืองแรมณฑลปกษใต
ณ เมืองหนองเปด จังหวัดนครศรีธรรมราช

๑. วิธีปกครองเมืองท้ัง ๗ ยังเปนอยางท่ีเรียกวา “กินเมือง” เจาเมืองจะทําอยางไรก็ได
แตอยาขัดขืนคําสั่งผูวาราชการเมืองสงขลา ซึ่งเมืองปตตานีข้ึนอยูเทานั้น

๒. ภาษีอากรยังเก็บอยางโบราณกอนสมัยกรุงรัตนโกสินทร ยกตัวอยางเชน เก็บคานา
ดวยเอาจํานวนโคสําหรับใชไถนาเปนเกณฑ เก็บภาษีโคคูละเทานั้นๆ ไมตองรังวัดเนื้อนา (วิธีอยางนี้
เปนมูลท่ีเรียกวา “นาโคคู”) ภาษีอากรอยางอ่ืนก็ใหจีนรับผูกขาดไปเก็บ ใชท้ังวิธีชักสวนสินคาและวิธี
ใหซื้อขายไดแตเจาภาษี

๓. การปกครองราษฎรในทองท่ีก็แลวแตเจาเมืองจะตั้งใครเปนนายตําบล และจะ
ตองการใชแรงงานเม่ือใด หรือใหราษฎรหาสิ่งของอยางไรใหเม่ือใดก็เกณฑตามใจเจาเมือง

๔. การชําระตัดสินความอยูในอํานาจ “โตะกาลี” คืออาจารยทางฝายศาสนาเปนผู
ตัดสินตามกฎหมายอิสลาม มีเมืองหนองจิกเมืองเดียวท่ีใชกฎหมายไทย เพราะเจาเมืองเปนไทยมา
หลายชั่วคนแลว

กระทรวงมหาดไทย จึงไดกําหนดนโยบายในระยะเริ่มเปลี่ยนแปลงไวดังนี้ คือ
๑. การเก็บภาษีอากรยังไมควรแกไขใหเหมือนกับเมืองอ่ืนในมณฑล ใหราษฎรเสียภาษี

อากรแตตามท่ีเคยเสียอยูอยางเดิมแตเลิกผูกขาด แมจะลดพิกัดลงบางก็เชื่อวาคงจะไดจํานวนเงินมาก
ข้ึนเหมือนเคยปรากฏในมณฑลอ่ืน

๒. ยังไมควรเลิกโตะกาลี เพราะราษฎรนับถือศาสนาอิสลามอยูมาก เปนแตจะแกไข
ดวยเลือกตั้งอาจารยศาสนาอิสลามท่ีคนนับถือมาเปน “ดาโตะยุติธรรม” ข้ึนไวคณะหนึ่งราว ๒๐ คน
แตถาคนนับถือศาสนาอิสลามเปนความกัน หรือเปนจําเลยในกรณีท่ีตองตัดสินดวยกฎหมายทาง
ศาสนา คือความผัวเมียอยางหนึ่ง ความมรดกอยางหนึ่ง ใหคูความเลือกดาโตะยุติธรรมท่ีไดตั้งไวเปน
อนุญาโตตุลาการฝายละคนหรือหลายคนตามตกลงกัน มานั่งชําระตัดสินในศาลไทย ถาคูความเปน
ไทยหรือเปนความประเภทอันศาลไทยชําระตองตัดสินตามกฎหมายไทยท้ังสิ้น

๓. ไมควรใหผูท่ีเปนเจาเมืองในเวลานั้น (อันเปนมลายู ๖ คน เปนไทย ๑ คน) ไดความ
เดือดรอน เพราะท่ีไปจัดการเปลี่ยนแปลงวิธีปกครอง ขอนี้ปรึกษากันเห็นวาทางท่ีจะแกไขอยางเดียว
แตใหเงินบํานาญทดแทนใหพอเพียงกับผลประโยชนท่ีตองขาดไป

เม่ือไดกําหนดนโยบายไวชัดเจนแลว กระทรวงมหาดไทยก็ไดตราขอบังคับสําหรับการ
ปกครองดินแดนสวนนี้ข้ึนเม่ือวันท่ี ๑๐ ธันวาคม ร.ศ.๑๒๐ (พ.ศ.๒๔๔๔) เรียกวา “กฎขอบังคับ
สําหรับปกครองบริเวณ ๗ หัวเมือง ร.ศ.๑๒๐”

การจัดสวนราชการใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใต
...ใหใชพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี รัตนโกสินทรศก ๑๑๖ ทุกมาตรา และให

ขาหลวงใหญประจําบริ เวณกําหนดเขตเมืองและจัดตั้งอําเภอตามสมควรแกทองท่ี และให
กองบัญชาการเมืองกําหนดแบงอําเภอเปนตําบลและหมูบาน เพ่ือจัดการตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทองท่ี



๑๑๑

แผนภาพท่ี ๓-๔๑ สายการบังคับบัญชาของบริเวณ ๗ หัวเมืองปกษใต

หนาท่ีของ ขาหลวงใหญประจําบริเวณ ในการบริหาราชการตามปกตินั้นไดแก หนาท่ีตรวจตราแนะนําราชการท้ังปวงบริเวณ ๗ หัวเมืองตางพระเนตรพระกรรณในราชการทุกๆ เมือง ขาหลวงใหญประจําบริเวณมีอํานาจปฏิบัติราชการใดๆ ท่ีไมฝาฝนตอขอบังคับพระราชกําหนดกฎหมายและสัญญาทางพระราชไมตรีไดทุกประการในดานการบริหารงานบุคคล
รองลงไปตามสายการบังคับบัญชาจากขาหลวงใหญประจําบริเวณ ไดแกการปกครอง

แตละเมืองซึ่งไดจัดใหมี “กองบัญชาการเมือง” เปนคณะท่ีปรึกษาของการบริหารราชการเมืองแตละ
เมือง คือ

กองบัญชาการเมือง มีอํานาจออกกฎหรือขอบังคับสําหรับสิ่งหนึ่งสิ่งใดท่ีกรรมการเมือง
ไดปรึกษาหารือกันแลวเห็นวาสมควรจัดใหมีข้ึน แตกฎและขอบังคับดังกลาวตองไมฝาฝนพระบรมเด
ชานุภาพ พระราชกําหนดกฎหมายหรือขอสัญญาทางพระราชไมตรี และขาหลวงใหญประจําบริเวณ
ไดเห็นชอบจึงใชได โดยปกติจะมีการประชุมกองบัญชาการเมืองเนืองๆ เพ่ือบังคับบัญชาราชการใน
เมืองเพราะ “พระยาเมือง” เปนหัวหนาสวนราชการในเมืองอิสลาม จะบัญชางานไดก็ตองดวยความ
เห็นชอบของกองบัญชาการเมืองเปนทุกเรื่องไป เวนแตวาเปนการปจจุบันทันดวนเกิดข้ึนในบานเมือง
ซึ่งจําเปนจะตองสั่งราชการโดยเร็ว

กองบัญชาการมีสมาชิก ๔ ตําแหนง เปนขาราชการสําคัญของเมืองท้ังหมด คือ (๑)
พระยาเมือง (๒) ปลัดเมือง (๓) ยกกระบัตรเมือง และ (๔) ผูชวยราชการเมือง ขาราชการท้ัง ๔
ตําแหนงนี้ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงเปนผูดําริแตงตั้ง โยกยายและถอดถอนเองท้ังสิ้น

ขาหลวงเทศาภิบาล
มณฑลนครศรีธรรมราช

ขาหลวงใหญ
ประจําบริเวณ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๑๒

ท่ีมา: “กฎขอบังคับสําหรับปกครองบริเวณ ๗ หัวเมืองร.ศ.๑๒๐” ราชกิจจานุเบกษา, เลม ๑๘
(ธันวาคม ร.ศ.๑๒๐)

อนึ่ง  มีขอหามแกขาหลวงใหญประจําบริเวณ พระยาเมือง ปลัดเมือง ขาราชการชั้น
สัญญาบัตรและศรีตะวันกรมการ มิใหสั่งราชการสําคัญบางอยางซึ่งเคยสงวนไวนับแตสมัยกอนและ
ตามประเพณีเดิมมาแลว ราชการเหลานี้ตองนําเสนอเพ่ือขอรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตจาก
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเสียกอน คือ

(๑) การตั้งกฎหมายอยางใดโดยพลการ
(๒) การตั้งภาษีอากรและเงินเก็บจากราษฎรโดยวิธีอยางใดอยางหนึ่ง
(๓) การอนุญาตภาษีผูกขาด ทําสัญญาบอแร และสัญญาปาไม
(๔) การทําสัญญาท่ีเก่ียวในราชการหรือในบานเมืองกับคนในบังคับตางประเทศ
(๕) การประหารชีวิต จําคุกราษฎรตลอดชีวิต หรือริบทรัพยสมบัติ หรือปรับไหม

ลงโทษแกราษฎรในทางท่ีผิดตอพระราชกําหนดกฎหมาย
(๖) การตั้งและการฝกหัดพลทหาร มีอาวุธประจําตนและสะสมเครื่องศาสตราวุธดินดํา

อยางใดอยางหนึ่ง
นอกจากนี้ สาระสําคัญของการจัดระเบียบการปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตท่ี

ควรทําการศึกษาเพ่ิมเติม ไดแก ผลประโยชน ท่ีเก็บไดในเมืองเหลานี้หลังหักคาใชจายแลว
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะทรงพระกรุณาโปรกเกลาฯ พระราชทานเงินท่ีเหลือท้ังหมดใหทํานุ
บํารุงบานเมืองแตละเมืองเปนการโดยตรง และพระยาเมืองแมมิไดเงินเดือนประจํา แตก็ไดรับรายได
จากผลประโยชนอ่ืนๆ ท่ีบานเมืองเก็บไดพอสมควรแกฐานะ และเม่ือออกจากราชการโดยไมมี
ความผิดยังมีสิทธิท่ีจะไดรับพระราชทานเบี้ยบํานาญอีกดวย

กองบัญชาการเมือง

พระยาเมือง

ปลัดเมืองยกกระบัตรเมือง ผูชวยราชการเมือง



๑๑๓

แผนภาพท่ี ๓-๔๒ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชุภาพ เสด็จตรวจการกอสรางทางรถไฟสายใต

สาระสําคัญประการตอไปก็คือ บรรดาขาราชการท้ังปวงท่ีไปรับราชการในบริเวณนี้
ควรหัดพูดภาษาและเขียนหนังสือมลายูใหไดทุกคน โดยมีหลักเกณฑวาถาไปรับราชการภายใน ๑ ป
ควรพูดภาษาได ถารับราชการอยูถึง ๓ ปควรอานหนังสือมลายูได ถาไมไดตามกฎเกณฑนี้ยังไมมีสิทธิ
ท่ีจะไดรับพระราชทานเงินเดือนเพ่ิมเติม ซึ่งขาหลวงเทศาภิบาลมีอํานาจจะใหเปนรางวัลไดไมเดิน
๑๐๐ บาท และ ๔๐๐ บาท ตามลําดับของความรู

สาระสําคัญประการสุดทาย คือ กองบัญชาการเมืองมีสิทธิท่ีจะมีใบบอกและรายงานขอ
ราชการในบานเมืองโดยตรงไปยังท่ีวาการมณฑลในบางกรณีได แมวาตามปกติจะตองข้ึนอยูกับ
ขาหลวงใหญประจําบริเวณโดยตรง สิทธิในกรณีพิเศษเชนนั้นไดแก การรายงานขอราชการท่ีไมตองขอ
คําสั่งราชการดวน การท่ีไดมีหนังสือจากมณฑลหรือทองตราถึงเฉพาะเมืองนั้น เมืองแตละเมืองจะมี
หนังสือติดตอกันโดยตรงก็ได โดยท่ีในกรณีดังกลาวจะตองสงสําเนาใหขาหลวงใหญประจําบริเวณ
ทราบเสมอ

อนึ่ง จากขอมูลท่ีกลาวมาจะเห็นขอเท็จจริงวา กระทรวงมหาดไทยไดจํากัดอํานาจของ
หัวหนาสวนราชการชั้นเมืองของดินแดนชาวอิสลามนี้เปนอันมาก คือแทนท่ีพระยาเมืองซึ่งเปนหัวหนา
หนวยราชการในเมือง จะบังคับราชการไปไดโดยลําพังเชนเมืองอ่ืนท่ัวๆ ไป แตกลับตองนําเรื่องเหลาน
นั้นเขาปรึกษาหารือกับ “กองบัญชาการเมือง” ซึ่งประกอบดวยขาราชการพลเรือนจากสวนกลาง
ของประเทศถึง ๓ คน ทําใหเสียงขางมากในการปกครองอยูในกํามือของรัฐบาลไทยเชนเดียวกันกับ
แบบแผนการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือดังท่ีไดกลาวมาแลว เหตุท่ีจํากัดอํานาจพระยา
เมืองใหนอยลงและไมมีเสรีในการบังคับบัญชางานแตผูเดียวก็เพราะความจริงปรากฏอยูวาพระยา
เมือง ๖ ใน ๗ เมืองเปนเจาเมืองเชื้อสายอิสลามท่ีดํารงตําแหนงอยูกอนแลว เม่ือกระทรวงมหาดไทย
จัดการปกครองไดยกยองเจาเมืองท้ังหมดใหดํารงตําแหนงเดิมโดยมิใหไดรับความเดือดรอนดวย
ประการใดๆ ในขณะเดียวกันก็ไดจัดขาราชการจากสวนกลางเขาไปวางแบบแผนการปกครองให

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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ทันสมัยดวย การยกพระยาเมืองใหออกหนาเพ่ือชักนําและเพ่ือเปนสัญลักษณใหประชาชนในพ้ืนเมือง
ไดจงรักภักดีตอการบังคับบัญชาเมือง จึงเปนนโยบายซึ่งกําจัดปญหาในเรื่องการเมืองและความรูสึก
กระดางกระเดื่องจากชาวไทยอิสลามไดเปนอยางดี ยิ่งกวานั้นกระทรวงมหาดไทยยังมีอํานาจควบคุม
กิจกรรมในการบริหารราชการไวในกํามืออีกหลายประการ เชน มีขาหลวงประจําบริเวณ ขาหลวง
เทศาภิบาลมณฑลนครศรีธรรมราช ซึ่งลวนแลวแตเปนเครื่องมือของกระทรวงมหาดไทยท้ังสิ้น บุคคล
เหลานี้จะทําการสอดสองและดูแลความเปนไปจากทาทีของเมืองเหลานี้อยูอยางใกลชิด ความม่ันคง
ของชาตใินดินแดนสวนนี้จึงตั้งอยูบนรากฐานท่ีแข็งแรงและดีกวาเกาเปนอันมาก

ระเบียบวิธีการปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตซึ่งไดยกมาศึกษานี้ เปนวิธีการ
ปกครองชั่วคราวซึ่งไดนําไปใชอยูเปนเวลาถึง ๕ ป จนกระท่ังถึงป พ.ศ. ๒๔๔๙ จึงไดยกหัวเมืองท้ัง ๗
เปนอาณาเขตใหมและใหชื่อวา “มณฑลปตตานี”

ผลการปฏิรูปการจัดหนวยราชการบริหารของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็
เริ่มแสดงออกซึ่งความสําเร็จและความเรียบรอยตามแผนการข้ึนเปนลําดับ จนกระท่ังในท่ีสุดเสด็จใน
กรมทรงสามารถจัดเขตการปกครองประเทศใหมีระเบียบแบบแผนและมาตรฐานเดียวกันไดสมดังพระ
ปณิธานท่ีตั้งไว

๓.๓. การจัดตั้งการสุขาภิบาลหัวเมือง เทศาภิบาล เลม ๔ (ร.ศ.๑๒๖ : ๑๒๖-
๑๓๐) ดังท่ีไดทราบกันอยูท่ัวๆ ไปวาเม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดําเนินการ
ปฏิรูประเบียบวิธีการบริหารราชการแผนดิน พระองคไดทรงมีพระราชประสงคอันแรงกลาท่ีจะจัดใหมี
ขอบัญญัติเก่ียวกับพระบรมราชานุภาพของพระมหากษัตริยของประเทศเชนท่ีอารยประเทศไดถือ
ปฏิบัติ และทรงมีพระราชดําริท่ีจะใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการปกครองประเทศ เพ่ือ
ชวยกันทํานุบํารุงบานเมืองใหเจริญลุลวงไปตามทัศนคตใิหมของระบอบการปกครองในอริยประเทศ

ในระยะแรกพระองคไดทรงโปรดเกลาฯ อนุญาตใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการ
เปลี่ยนแปลงใหผูดํารงตําแหนงผูใหญบานและกํานันเปนผูท่ีไดรับเลือกมาจากประชาชนในทองถ่ิน
แทนท่ีทางรัฐบาลจะเปนผูแตงตั้งดังเชนในสมัยกอน ครั้นเม่ือกระทรวงมหาดไทยนําพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี ร.ศ.๑๑๖ ออกใช พ.ร.บ.ฉบับนี้ก็ไดมีบทบัญญัติดังกลาวถึงการนคราบาลไว
ดวย ใน ร.ศ.๑๑๘ (พ.ศ.๒๔๔๒) พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงเริ่มใหมีการจัดการ
บํารุงทองถ่ินแบบสุขาภิบาลข้ึนในกรุงเทพฯ สิ่งเหลานี้นับวามีอิทธิพลสืบเนื่องมาจากการท่ี
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีโอกาสเสด็จไปทอดพระเนตรกิจการตางๆ ในทวีปยุโรป อยางไรก็
ตามความเจริญของประเทศและลักษณะปกครองของไทยยังผิดกันกับประเทศตางๆ เหลานั้น ดังพระ
ราชดํารัสตอนหนึ่งของลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕

...ประเทศอ่ืนๆ ราษฎรเปนผูขอใหทํา พระเจาแผนดินจําใจทํา แตในเมืองเรานี้เปน
แตพระเจาแผนดินคิดเห็นวาควรจะทํา เพราะจะเปนการเจริญแกบานเมืองและความเปนสุขแก
ราษฎรท่ัวไป จึงไดคิดทําเปนการผิดตรงกันขาม...

การปกครองสวนทองถ่ินของประเทศจึงไดกําเนิดข้ึนจาก “การย่ืนให” ของรัฐแก
ประชาชนเอง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเองซึ่งเปนผูรับผิดชอบในราชการและเปนผู
รักษาการตามกฎหมายสําหรับหัวเมืองในสวนภูมิภาคก็ไดทรงดําริท่ีจะดําเนินการตามพระราช
ประสงคของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเรื่อยมา การสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ไดเริ่มงานมา
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หลายป แตการจัดตั้งสุขาภิบาลหัวเมืองยังไมสามารถจะทําไดเพราะเสด็จในกรมทรงเห็นวาประชาชน
ยังไมพรอมท่ีจะรับ พระองคทรงตองการท่ีจะใหประชาชนมีความเขาใจและเห็นคุณประโยชนของการ
สุขาภิบาลนี้เสียกอน ทรงใหเหตุผลวา

...ราษฎรซึ่งจะตองเสียเงินในการสุขาภิบาล ยังไมรู ยังไมเขาใจและยังไมแลเห็น
ประโยชน คือยังไมตองการสุขาภิบาล ถาจะจัดโดยอุบายตั้งกฎหมาย รัฐบาลบังคับใหจัดใหมีข้ึนก็คง
จัดได แตแลเห็นวาการสุขาภิบาลจะสําเร็จไดดีดวยความพอใจและความนิยมของราษฎรยิ่งกวาความ
บังคับของรัฐบาล จึงไดรั้งรอความคิดเรื่องนี้...

การรอจังหวะท่ีดีจึงกินเวลาอีกหลายป จนกระท่ังถึง ร.ศ.๑๒๔ (พ.ศ.๒๔๔๘)
กระทรวงมหาดไทยจึงประสบโอกาสดีสามารถจัดตั้ง “การสุขาภิบาลทาฉลอม” ข้ึนเปนตัวอยางได
ดวยความสําเร็จและดวยความรวมมือจากทุกฝาย ท้ังในดานรัฐบาลและประชาชนในทองถ่ิน

สาเหตุของการจัดตั้งสุขาภิบาลทาฉลอม สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชุภาพทรง
เริ่มงานจัดตั้งสุขาภิบาลหัวเมืองข้ึนเปนครั้งแรกดวยความเหมาะเจาะเปนอยางยิ่ง เสด็จในกรมไดทรง
เลือกเอาวิธีการสุขาภิบาลมาแกไขปญหาเก่ียวกับการปรับปรุงทองถ่ินในตําบลทาฉลอม ซึ่งขณะนั้นอยู
ในสภาพเสื่อมโทรมเปนท่ีสกปรกและรกรุงรังจนไมเปนท่ีสบพระราชหฤทัยของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหั ว  รัชกาลท่ี ๕ ดังจะเห็นไดจากสํา เนาหนั งสือตราพระราชสีหนอยของเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย อันอาจจะนับวาเปนตนกําเนิดของกิจการแขนงนี้ได ซึ่งไดนํามาประกอบการ
พิจารณา ณ ท่ีนี้

ตราพระราชสีหนอยท่ี ๒๐/๓๙๙๐
ศาลาวาการกระทรวงมหาดไทย

วันท่ี ๒ สิงหาคม ร.ศ.๑๒๔

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงพระยาพิไชยสุนทร ผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร

ดวยเม่ือวันท่ี ๓๑ กรกฎาคม ๑๒๔ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเสด็จออกท่ีประชุม
เสนาบดี มีรับสั่งเลาถึงท่ีไดประพาสเมืองนครเข่ือนขันธ เม่ือวันท่ี ๓๐ กรกฎาคม ไมเปนท่ีพอพระราช
หฤทัยท่ีไดทอดพระเนตรเห็นถนน และตลาดเมืองนครเข่ือนขันธโสโครกมาก รับสั่งวาสกปรกเหมือน
ตลาดทาจีน ฉันนั่งอยูในท่ีประชุมรูสึกละอายใจมากท่ีเมืองนครเข่ือนขันธจะสกปรกหรือสะอาดก็ไมใช
ธุระของเรา แตความสกปรกของตลาดทาจีนซึ่งสกปรกจริง สําหรับเปนท่ียกตัวอยางเทียบท่ีอ่ืนไมพอ
พระราชหฤทัยเชนนี้ ก็เสมอริ้วตลาดทาจีนดวยเหมือนกัน การเปนเชนนี้จึงรูสึกรอนใจมาก เห็นวาถา
ไมคิดอานปดกวาดจัดถนนในตลาดทาจีนใหหายโสโครกแลว จะเสียชื่อตั้งแตฉันตลอดผูวาราชการ
เมืองและกํานันผูใหญบานในตลาดทาจีน ซึ่งเปนคนดีๆ ท่ีฉันรูจักอยูแทบทุกคน ถาตลาดทาจีนยัง
สกปรกอยูอยางนี้ แมปนี้เสด็จอีกก็เห็นจะไมเสด็จตลาด และจะใหกํานันผูใหญบานในท่ีนั้นเฝาก็เห็น
จะไมได  ฉันมีความรอนใจอยางนี้จึงไดมีตราฉบับนี้มายังพระยาพิไชยสุนทร เม่ือไดรับตราฉบับนี้แลว
ขอใหเรียกกํานันผูใหญบานท่ีตลาดทาจีนมาประชุมอานตราฉบับนี้ใหฟง และปรึกษากันดูวาจะควรทํา
อยางไรอยาใหพระเจาอยูหัวทรงติเตียนได

เม่ือปรึกษาตกลงเห็นอยางไร  ขอใหบอกมาใหทราบ
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แผนภาพท่ี ๓-๔๓ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เสด็จฯ สุขาภิบาลทาฉลอม

ดํารงราชานุภาพ

เม่ือไดรับหนังสือตราพระราชสีหนอยฉบับนี้ ปรากฏวาพระยาพิไชยสุนทรไดเรียก
ประชุมกํานันผูใหญบานตําบลทาฉลอมท้ังหมด เพ่ือใหรับทราบขอบกพรองและชวยกันคิดอานแกไข
ในการท่ีถูกติเตียนเชนนี้ ในท่ีสุดผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร ท้ังกํานันผูใหญบานไดชักชวนให
ประชาชนและพอคาในตําบลทาฉลอม รวมมือชวยกันสละเงินใหแกการเรี่ยไรเพ่ือนํามาปรับปรุงตลาด
ทาจีนใหสะอาด ไดเงินเปนจํานวนท้ังสิ้น ๕,๔๗๒ บาท จึงไดนําเงินจํานวนท่ีไดมาทําเปนถนนปูอิฐ
ขนาดกวาง ๒ วาไดยาวถึง ๑๑ เสน ๑๔ วา  อีกท้ังจางคนปดกวาดขยะมูลฝอยท้ิงจนตลาดทาจีน
สะอาดสมความปรารถนา

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีความยินดีเปนอันมาก พระองคทรงทูลกลาวถวายรายงานแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ ใหทรงทราบถึงความรวมมือรวมใจของประชาชนในตลาดทาฉลอมดวยการสละเงินทองปรับปรุงบานเมือง ในขณะเดียวกันเสด็จในกรมก็ไดทรงเห็นเปนโอกาสอันงามท่ีจะเริ่มงานสุขาภิบาลหัวเมืองข้ึนท่ีตําบลทาฉลอมเปนแหง
แ ร ก
เ สี ย เ ล ย
เพราะสิ่ ง ท่ีดําเนินการไปนั้นยังตองมีการบํารุงและเสริมสรางกันตอไปอีก จึงทรงเสนอตอ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว พรอมกันนั้นก็ขอพระบรมราชานุญาตแกไข “ภาษีโรงราน” เพ่ือยก
สมทบเปนรายไดแกสุขาภิบาลท่ีจะตั้งข้ึน โดยมีหนาท่ี ๓ ประการหลักท่ีเสด็จในกรมเสนอไว คือ (๑)
ซอมแซมรักษาถนนหนทาง (๒) จุดโคมไฟใหมีแสงสวางในเวลาคํ่าคืนเปนระยะตลอดถนนในตําบลนั้น
(๓) ใหจางลูกจางกวาดขนขยะมูลฝอยของโสโครกตางๆ ในตําบลนั้นไปเทท้ิงเสียท่ีอ่ืน

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๑๗

กระทรวงมหาดไทยไดสงพระยาจาแสนยินดี เจากรมมหาดไทยฝายพลําภังไปประชุม
ปรึกษาหารือกับผูวาราชการเมืองสมุทรสาคร กํานัน ผูใหญบาน พอคาและราษฎรในบานตลาดทา
ฉลอมในการจัดตั้ง “สุขาภิบาลทาฉลอม” และปรึกษาขอความคิดเห็นในการปรับปรุงภาษีโรงราน
และการใชจายเงินเพ่ือการสุขาภิบาล ปรากฏวาไดรับความรวมมือจากประชาชนในทองท่ีเปนอยางดี

เพ่ือเปนสัญลักษณของพระราชประสงคแหงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕
ในดานการสุขาภิบาล พระองคจึงเสด็จพระราชดําเนินไปทอดพระเนตรและไปเปนเกียรติ อันปวงชน
ไดสํานึกในพระมหากรุณาธิคุณในการเปดถนนท่ีราษฎรตําบลทาฉลอมออกเงินสรางสําเร็จซึ่งมีชื่อวา
“ถนนถวาย” เม่ือวันท่ี ๑๘ มีนาคม ร.ศ.๑๒๔ นับวาเปนการริเริ่มงานสุขาภิบาลหัวเมืองข้ึนเปนแหงแรกดวย

คณะกรรมการสุขาภิบาลทาฉลอมชุดแรกท่ีไดตั้งข้ึนประกอบดวยสมาชิกดังนี้ คือ
(๑) หลวงพัฒนาการภักดี กํานันตําบลทาฉลอม (๕) จีนสุข
(๒) ขุนพิจารณนรกิจ (๖) จีนเนา
(๓) ขุนพินิจนรภาร (๗) จีนอูด
(๔) จีนพัก (๘) จีนโป ผูใหญบาน
การบริหารงานสุขาภิบาลทาฉลอมในระยะตอมาเปนไปอยางเรียบรอยดี เพราะปรากฏ

วาการเก็บภาษีโรงรานในตลาดทาฉลอมเก็บไดตลอดทุกบานเรือน ท้ังท่ีทําการคาขายและมิไดคาขาย
และไมวาในบังคับใดๆ ยอมเสียใหโดยไมมีเงื่อนไข การจายเงินของคณะกรรมการสุขาภิบาลก็จายโดย
ระมัดระวังดวยความรูสึกเสียดายเงิน และมีบัญชีติดประกาศใหชาวบานในทองถ่ินทราบทุกเดือนวา
เก็บเงินไดเทาใด จายใชไปเทาใด และคงเหลือเงินเทาใด เปนตน สมพระเจตจํานงอันรอบคอบของ
สมเด็จเสนาบดีทุกประการ

สรุป
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยในชวงระยะเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ถึงแมวาเสด็จในกรมจะไดทรงปฏิบัติหนาท่ีใน
กระทรวงมหาดไทยเปนระยะเวลามากวา ๑๐๒ ปแลวก็ตาม หรือแมกระท่ังประเทศไทยจะไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยเม่ือ
ป พ.ศ.๒๔๗๕ แลวก็ตาม แตระเบียบแบบแผนและรากฐานของการปกครองท่ีทรงดําริ ริเริ่มและวาง
ไว ยังคงความสําคัญเปนหลักปฏิบัติตราบเทาทุกวันนี้

พระภารกิจของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพประการสําคัญ
ในฐานะองคพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย คือ การวางแผนงานการปฏิรูปการจัดสวนราชการ
บริหารของกระทรวงมหาดไทย ท้ังสวนราชการบริหารในสวนกลาง อันเปนศูนยกลางของการบังคับ
บัญชาและการประสานราชการ และสวนราชการบริหารในสวนภูมิภาค ซึ่งเปนสาขาของหนวยบริหาร
สวนกลาง ละเปนตัวแทนของรัฐบาลท่ีตั้งประจําอยูตามพ้ืนท่ีในสวนตางๆ ของพระราชอาณาจักร โดย
ใหหนวยราชการบริหารท้ังสองสวนนี้มีความสัมพันธซึ่งกันและกัน และอยูในสภาพท่ีจะอํานวยความ
สะดวกในการปฏิบัติราชการใหเปนไปตามนโยบายท่ีไดรับมอบหมายอยางมีประสิทธิภาพท่ีสุด



๑๑๘

การปฏิรูปการจัดสวนราชการสวนภูมิภาคนับวาเปนระบบการปกครองท่ีไดจัดตั้งข้ึน
อยางทันสมัยและเหมาะสมกับความตองการของบานเมืองในสมัยนั้น เปนตนวาไดชวยอํานวยความ
สะดวกและความรวดเร็วในการติดตอสื่อสารระหวางราชการสวนกลางกับเมืองตางๆ ท่ีอยูหางไกล
เปนประโยชนในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ คือ มีตัวแทนของรัฐบาลท่ีสามารถ
รับผิดชอบและสามารถปฏิบัติราชการอยางไดผลท้ังในดานการปกครอง ดานการจัดเก็บภาษี และดาน
ยุติธรรม อันเปนรากฐานของการปกครองท่ีประเทศไทยในสมัยนั้นตองการเปนอยางยิ่งโดยมี
จุดมุงหมายในการปองกันพระราชอาณาจักรใหพนจากการคุกคามจากภายนอกเปนหลัก

เปาหมายหลักของการจัดตั้ง คือ มีตัวแทนของรัฐบาลท่ีสามารถรับผิดชอบและสามารถ
ปฏิบัติราชการอยางไดผลท้ังในดานการปกครอง ดานการจัดเก็บภาษี และดานยุติธรรม อันเปน
รากฐานของการปกครองท่ีประเทศไทยในสมัยนั้นตองการเปนอยางยิ่ง

อยางไรก็ตามสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงปฏิบัติราชการท่ีสําคัญท่ีสุดใน
พระชนมชีพของพระองค อันไดแก การจัดการปกครองแบบใหม ทรงตั้งมณฑลการปกครองถึง ๑๘
มณฑล และจังหวัดถึง ๗๑ จังหวัด โดยท่ีไมมีพระโอรสหรือพระธิดาของพระองคเปนเจาเมืองหรือ
ผูปกครองเมืองแมแตพระองคเดียว การเลือกตั้งกํานันผูใหญบานก็มีไวเพ่ือเปนการฝกหัดจะใหเปน
ประชาธิปไตย



บทที่ ๔
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

กับวิธีการบริหารราชการแผนดิน
เพ่ือใหการศึกษาผลงานของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ มี

ความสมบูรณยิ่งข้ึน จึงเห็นสมควรพิจารณาถึงลักษณะและวิธีการบริหารราชการท่ีพระองคทรงใชใน
การปฏิบัติราชการดวย ซึ่งเหตุท่ีเสด็จในกรมพระองคนี้ทรงสามารถบริหารราชการใหแกประเทศชาติ
ไดอยางปราดเปรื่องและดวยความสําเร็จอันควรแกการบันทึกไวเปนประวัติศาสตรอยางมากมายเชนนี้
พระองคทรงมีคุณลักษณะในการเปนผูนําและหัวหนางานอยางไรบาง อันจะเปนการนําเอาพฤติกรรม
ของพระองคมาเสนออีกลักษณะหนึ่ง

การศึกษาถึงลักษณะวิธีการบริหารงานของพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
พระองคนี้ จะแสดงใหเห็นถึงสัมพันธภาพระหวางเสด็จในกรมกับผูบังคับบัญชาและผูใตบังคับบัญชา
หรืออีกนัยหนึ่งก็คือวิธีไดมาซึ่งอํานาจในการบริหารราชการ และวิธีการใชอํานาจในการปกครอง
ขาราชการและประชาชนพลเมืองอันข้ึนอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ซึ่งสิ่งเหลานี้ยอมเปนปจจัยใหมองเห็นและซาบซึ้งถึงบทบาทของพระองคดียิ่งข้ึน

ในบทนี้ จะพิจารณาถึงพระอํานาจของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ใน
ลักษณะเปรียบเทียบกับเสนาบดีอ่ืนๆ และการใชอํานาจในการบริหารราชการของพระองค
โดยเฉพาะในการสั่งราชการและการวินิจฉัยสั่งการ เพราะเห็นวาการพิจารณาถึงเรื่องดังกลาวยอมจะ
ชวยทําใหเขาใจถึงสถานะและลกัษณะความเปนผูนําของพระองคท่ีทรงพระปรีชาสามารถ

พระอํานาจในการบริหารราชการ
หนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ ๖๐

ป “เรื่องมหาดไทย” (๒๔๙๕ : ๙๓-๙๕)
ตามประกาศตั้งกระทรวงเสนาบดีใหมในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัวท่ีระบุวา “...ใหเสนาบดีมีศักดิ์เสมอกันท้ัง ๑๒ กระทรวง และใหเลิกตําแหนงอัครเสนาบดีท้ัง
สองมิใหมีตอไปดังแตกอน...”

นับแตนั้นมาเสนาบดีแตละคน แตละกระทรวง ก็มีอํานาจหนาท่ีตางกัน โดยไมตองข้ึน
แกกันและกัน แตอยางไรก็ตามในพฤติกรรมท่ีปฏิบัติกันอยางแทจริงในภายหลัง อํานาจหนาท่ีในการ
บริหารราชการกระทรวงตางๆ ดังกลาวนี้ แมวาจะมีศักดิ์เสมอกันก็ตาม แตมีขอบเขตกวางขวางและมี
ความสําคัญตางกัน จนกระท่ังเปนกลาวขวัญกันอยูท่ัวๆ ไปในสมัยนั้นวา “สมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพ ทรงมีอํานาจท่ีสุดรองมาจากพระมหากษัตริย” หรือดั่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวไดทรงตรัสวา “ใครไดพบกรมดํารงตราพระราชสีหก็เหมือนกับไดเฝาพระราชา”
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การนําความเห็นของมิสเตอร ดับบลิว. เอ. เกรแฮม (Mr.W.A. Graham) อดีตเจากรม
สรรพกรใน กระทรวงพระนครบาล ซึ่งไดกลาวในเรื่องนี้อยางละเอียด เปนการสนับสนุนและยืนยัน
ขอความขางตนท่ีกลาวขางตนวา

...เก่ียวกับความกาวหนาในการเพ่ิมพูนประสิทธิภาพใหแกการบริหารราชการ ซึ่งเริ่มตั้งแตการ
จัดตั้งคณะเสนาบดีข้ึนใหม พระปรีชาสามารถและพระอุตสาหะของ ปริ๊นซดํารง (Prince
Damrong) ไดชวยใหพระองคทรงกาวหนาไปไดเร็วกวา และข้ึนหนาเสนาบดีคนอ่ืนๆ หมดอยาง
งายดาย จนกระท่ังกระทรวงมหาดไทยไดพัฒนากาวหนาประกอบดวยกรมราชการใหญๆ หลาย
กรม และเนื่องจากวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชประสงคท่ีจะ
สรางสรรคความเจริญใหแกประเทศชาติโดยเร็วท่ีสุด และไมยอมใหมีการลาชาประการใดๆ เกิดข้ึน
เลย หนวยงานซึ่งทํางานอยางขยันขันแข็งและดวยศรัทธาอยางแรงกลา (Hive of  Industry &
Enthusiasm) หนวยนี้จึงไดรับมอบงานมากมายหลายอยาง ซึ่งควรจะตกเปนหนาท่ีโดยตรงของ
หนวยงาน อ่ืนๆ มาปฏิบัติ จากพระบาทสมเด็จพระเจ าอยูหั ว จึ งกล าวได ว าครั้ งหนึ่ ง
กระทรวงมหาดไทยขมรัศมีกระทรวงอ่ืนๆ หลายตอหลายกระทรวงลงไดอยางสมบูรณทีเดียว ดวย
ปรากฏวาไดกลืนเอากระทรวงบางกระทรวงไปเกือบหมด หรือไมก็เกือบๆ ท้ังกระทรวง ดวยเหตุนี้
การเก็บผลประโยชนของแผนดิน การตํารวจ การสอบสวนอาชญากร การปาไมและการเหมืองแร
จึงเปนหนวยราชการท่ีสังกัดอยูกับกระทรวงมหาดไทยโดยสิ้นเชิง สวนงานโยธา กรมเกษตราธิการ
และการจดทะเบียนท่ีดินนั้น หากมิไดรับการสนับสนุนอยางสมํ่าเสมอและการชวยเหลือจากปริ๊นซ
ดํารงแลวละก็ คงจะไมสามารถดําเนินการไปได และแมแตงานทางดานการตางประเทศก็ยังมีสวน
เก่ียวพัน โดยไดรับการเสนอแนะแนวทางปฏิบัติจากรัฐบุรุษผูทรงมีอิทธิพลของประเทศพระองคนี…้

จากคํากลาวของมิสเตอรเกรแฮม ดังท่ีไดยกมาขางตนนี้ยอมแสดงใหเห็นวาสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนผูท่ีทรงอิทธิพลและมีพระอํานาจอยางสูงมากกวาอํานาจท่ีไดทรงรับ
มอบหมายตามประกาศตั้งเสนาบดีแตแรกเปนอันมาก  ยิ่งกวานั้นความสามารถของเสด็จในกรมใน
การบริหารราชการเปนผลสําเร็จนานาประการจนเปนท่ีประจักษแกองคพระประมุขของประเทศ ทํา
ใหทรงเพ่ิมความไววางพระราชหฤทัยในองคสมเด็จในกรมผูทรงเปนพระอนุชาพระองคโปรดมากข้ึน
ตามลําดับ  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักดีวาการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
โดยการปฏิรูปแบบฟอรมของรัฐบาลแตอยางเดียวนั้น ยอมไมสามารถท่ีจะกําจัดวิธีปฏิบัติราชการแบบ
เกาๆ ใหหมดสิ้นไปได  ประสิทธิภาพของงานแตละกระทรวงยอมข้ึนอยูกับคุณสมบัติสวนตัวของ
เสนาบดีดวยเปนสวนสําคัญ



๑๒๓
แผนภาพท่ี ๔-๑ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย เม่ือป พ.ศ. ๒๔๔๖
ถายท่ีพระท่ีนั่งรัตนวโรภาส พระราชวังบางปะอิน จังหวัดพระนครศรีอยุธยา

จากคํากลาวของมิสเตอรเกรแฮมดังท่ีไดยกมาขางตน ยอมแสดงใหเห็นวาสมเด็จฯ กรม
พระยา-ดํารงราชานุภาพ เปนผูท่ีทรงอิทธิพลและมีพระอํานาจอยางสูง มากกวาอํานาจท่ีไดทรงรับ
มอบหมายตามประกาศตั้งเสนาบดีแตแรกเปนอันมาก ยิ่งกวานั้นความสามารถของเสด็จในกรมในการ
บริหารราชการแผนดินเปนผลสําเร็จนานาประการ จนเปนท่ีประจักษแกองคพระประมุขของประเทศ
ทําใหทรงเพ่ิมความไววางพระราชหฤทัยในองคสมเด็จในกรมผูทรงเปนพระอนุชาพระองคโปรดมาก
ข้ึนตามลําดับ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงตระหนักดีวาการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองโดยการปฏิรูปแบบฟอรมของรัฐบาลแตอยางเดียวนั้น ยอมไมสามารถท่ีจะกําจัดวิธีปฏิบัติ
ราชการแบบเกาๆ ใหหมดสิ้นไปได ประสิทธิภาพของงานแตละกระทรวงยอมข้ึนอยูกับคุณสมบัติ
สวนตัวของเสนาบดีดวยเปนสวนสําคัญ

ถาจะทบทวนถึงพระอํานาจของเสด็จในกรมในการดํ ารงตําแหน งเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยนับแตเริ่มแรกจนกระท่ังสิ้นสุดลงนั้น พระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ ท่ีไดทรงกลาววา “การรักษาพระราชอาณาเขตดวยการจัดการปกครองหัวเมือง
ใหเปนระเบียบเรียบรอย จึงเปนการสําคัญกวามาก การนั้นตกอยูในหนาท่ีของกระทรวงมหาดไทยยิ่ง
กวากระทรวงอ่ืน” ในเม่ือพระองคไดทรงมอบหมายอํานาจหนาท่ีในการบังคับบัญชาหัวเมืองสวนมาก
มาให ซึ่งก็เปนการแสดงใหเห็นวาอํานาจนั้นเริ่มเหนือกระทรวงอ่ืนมาแตแรก

เม่ือเริ่มจัดการเทศาภิบาล เสด็จในกรมยังไดทรงรับมอบหมายจากกระทรวงพระคลังฯ
ให “คิดบํารุงผลประโยชนแผนดินไปดวยกัน” ท้ังนี้ทําใหพระองคทรงเริ่มมีอํานาจท่ีจะใชดุลพินิจและ
วินิจฉัยสั่งการอยางกวางขวางยิ่งข้ึน และดวยปฏิบัติราชการอยางจริงจังของพระองค ดังนั้นในไมชาใน
ป ร.ศ.๑๑๓ (พ.ศ.๒๔๓๗) พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕ ก็ไดทรงมอบอํานาจในการ
ปกครองหัวเมืองท้ังหมดมาไวในบังคับบัญชากระทรวงมหาดไทยแตละกระทรวงเดียว ซึ่งเริ่มกอความ

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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แคลงใจใหแกบุคคลบางคนท่ีวา “เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยจะมีอํานาจมากมายเหลือเกินกวาท่ี
สมควร และบางพวกก็เห็นวาเปนการเหลือบากวาแรงท่ีเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยคนเดียวจะบังคับ
บัญชาใหตลอดไปได” แตสมเด็จฯ กรมพระยา-ดํารงราชานุภาพทรงกลับสามารถกระทําดวย
ความสําเร็จและเรียบรอยเสมอมา ดวยเหตุนี้พระบาทสมเด็จ-พระเจาอยูหัวจึงไดทรงมอบหมาย
อํานาจเพ่ิมเติมใหแกเสด็จในกรมอีก คราวนี้นับวาเปนการมอบอํานาจใหกวางขวางท่ีสุด กลาวคือ
“การทํานุบํารุงอยางใดซึ่งควรจะจัดตามหัวเมืองได ใหกระทรวงมหาดไทยลงมือจัดการนั้นไปทีเดียว”

อยางไรก็ตาม การมอบอํานาจใหพระองคผูทรงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยมิได
หยุดแตเพียงแคนั้น เสด็จในกรมยังทรงไดรับมอบงานท่ีมิไดเปนงานท่ีเก่ียวกับการปกครองโดยตรงมา
ดําเนินการอีกหลายประการ ดังไดกลาวมาในตอนตนๆ แลว ในท่ีนี้จะไดนําทัศนะของขาราชการชั้น
ผูใหญซึ่งเปนผูรวมงานอยางใกลชิดของเสด็จในกรมทานหนึ่งในขณะนั้น คือ พระยามหาอํามาตยาธิ
บดี (เส็ง วิรยศิริ) มาอางไวเพ่ือเปนการยืนยันและประกอบการพิจารณาอีกดานหนึ่ง ดังนี้

...เวลานั้น กระทรวงมหาดไทยมีหนาท่ีดั่งเชนกระทรวงนายก รับทําราชการทุกอยางของกระทรวง
ตางๆ ท่ัวๆ ไป และกรมใดท่ียากและท่ีตั้งข้ึนใหมนั้น ก็ทรงมอบใหกระทรวงมหาดไทยเปนผูริเริ่ม
ใหกําเนิดตั้งข้ึนกอน ดังเชน การสรรพกร ปาไม โลหกิจ การออกโฉนดท่ีดิน กรมพยาบาล  กรม
โยธาเทศบาล  การโรงเรียน  การตั้งศาลตามหัวเมือง เปนตน  เม่ือจัดตั้งข้ึนสําเร็จแลว พอจะคืน
เจาของกระทรวงไดก็สงไป ท่ียังสงไมไดก็ยังติดอยูกับกระทรวงมหาดไทยตอมาจนสิ้นสุดเวลาอายุ
ราชการของขาพเจา...

ท้ังหมดท่ีกลาวมา คือลําดับของพระอํานาจและความรับผิดชอบท่ีสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดทรงรับมอบหมายนับตั้งแตแรกดํารงตําแหนง มาจนตลอดเวลาท่ีไดทรงบริหาร
ราชการของกระทรวงมหาดไทยอันเปนกระทรวงสําคัญนี้ดวยความสามารถเปนเยี่ยม จนกระท่ัง
พระองคทรงอยูในฐานะ“ท่ีปรึกษาผูทรงไวซึ่งสมรรถภาพและความแข็งขันในกําลังความคิด กําลัง
ความสามารถมากท่ีสุด ไมวาในกรณีใดๆ ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว” และเปน
ขอเท็จจริงท่ีมีแตสนับสนุนขอความท่ีมิสเตอรเกรแฮมไดเขียนไวเปนอยางดี

วิธีการบริหารราชการ
เนื่องจากกระบวนการปฏิบัติราชการของกระทรวงมหาดไทยแตเดิมมีหลายอยางท่ีไม

เหมาะสมกับความตองการ และไมสะดวกแกการบริหารงาน ดังนั้น เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพเสด็จมาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พระองคก็ทรงทําการศึกษาราชการโดยท่ัว
สํานักงานกระทรวงมหาดไทย ทรงเริ่มงานปรับปรุงระเบียบราชการใหทันสมัยข้ึน ตามแนวทางท่ี
กระทรวงตางประเทศและกระทรวงการคลัง ไดเริ่มปฏิรูปมากอนหนานี้นั้นแลว

เพ่ือท่ีจะไดรับทราบถึงกรรมวิธีปฏิบัติราชการสมัยเกามาประกอบและเปรียบเทียบกับ
กรรมวิธีปฏิบัติราชการท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงปฏิบัติ อันจะเปนทางท่ีจะไดทราบ
ถึงความกาวหนาของกระบวนการปฏิบัติราชการ จึงไดแบงการศึกษาออกเปน ๒ ประเด็น ดังนี้ ๑.
กรรมวิธีในการปฏิบัติราชการแบบเกา และ ๒. กรรมวิธีในการปฏิบัติราชการในสมัยสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ
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๑. กรรมวิธีปฏิบัติราชการแบบเกา ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา (๒๔๙๕ :
๑๓-๑๕) ขาราชการท่ีเปนพนักงานรับราชการอยูในสํานักงานกระทรวงมหาดไทย ซึ่งแตเดิมเรียกวา
“ศาลาลูกขุน” นั้นประกอบดวย ปลัดทูลฉลองหรือขาราชการชั้นผูใหญ ท่ีไดทําหนาท่ีเปนหัวหนา
สูงสุดในสํานักงานคนหนึ่ง รองจากนั้นลงไปก็เปนตําแหนงผูชวยปลัดทูลฉลอง คือขาราชการสัญญา
บัตรชั้นพระหรือหลวง จํานวน ๓ - ๔ คน ตอจากนั้นลงไปก็เปนขาราชการชั้นประทวนตราตั้งเสนาบดี
เรียกวา เสมียนพนักงาน อันประกอบดวยเสมียนพนักงานท่ีมีตําแหนงเปนนายเวร ๔ คน ไดแก “นาย
แกวนคชสาร” “นายชํานาญกระบวน” “นายควรรูอัศว” และ “นายรัดตรวจพล” อยางละหนึ่ง
ตําแหนง โดยมีหนาท่ีบังคับบัญชาเสมียนอันดับรองลงไปท้ังปวง และมีหนาท่ีทําราชการท้ังกลางวัน
และกลางคืน

วิธีปฏิบัติราชการของนายเวรท้ังสี่คนมีดังนี้ กลางวันทุกคนมาทํางานตามปกติ แต
เวลากลางคืนจัดเปนเวรสับเปลี่ยนซึ่งกันและกัน นายเวรคนหนึ่งๆ ตองมีหนาท่ีอยูเวรครั้งละ ๑๕ วัน
วนเวียนกันไป หนาท่ีของนายเวรไมเฉพาะแตรักษาหนาท่ีในเวลากลางคืนเทานั้น เม่ือเขาเวร ๑๕ วัน
ใด หากมีราชการมาถึงกระทรวงมหาดไทย ไมวาราชการนั้นมาถึงในเวลากลางวันหรือกลางคืน นาย
เวรคนนั้นตองรับผิดชอบดําเนินการเรื่องท่ีไดรบัตั้งแตตนจนเสร็จสิ้น

กระบวนวิธีปฏิบัติราชการของนายเวรในการติดตามเรื่องมีดังนี้ เม่ือนายเวรผูนั้น
ไดรับหนังสือราชการจากหนวยงานอ่ืนๆ ในพระนครก็ดี หรือใบบอกท่ีทางหัวเมืองสงมาก็ดี หากวา
เปนหนังสือสงมาถึงเฉพาะตัวบุคคลในกระทรวง นายเวรก็จะจัดสงไปใหท้ังซอง แตหากวาเปนหนังสือ
จาหนาถึงกระทรวง นายเวรจะเปนผูเปดผนึกออกแลวอาน และนําเสนอปลัดทูลฉลองเพ่ือพิจารณา
ในวันรุงข้ึนเวลาเชาเปนหนาท่ีของนายเวรผูนั้นท่ีจะนําเรื่องไปเสนอเสนาบดีท่ีบานพัก เพราะเสนาบดี
ในขณะนั้นมิไดมาปฏิบัติราชการท่ีสํานักงานเหมือนกับทุกวันนี้ การนําเรื่องไปเสนอเสนาบดี นายเวร
จะไปพรอมกันกับปลัดทูลฉลอง พรอมกับนําเอาหนังสือซึ่งปลัดทูลฉลองเห็นวาจําเปนท่ีเสนาบดี
จะตองสอบประกอบกันไปดวย นายเวรเปนผูอานใบบอก สวนเสนาบดีจะมีบัญชาสั่งใหทําดังนี้ คือ

๑. หากวาเปนเรื่องท่ีจะตองมีทองตราตอบหรือสั่งราชการ อันอยูในอํานาจเสนาบดี
ปลัดทูลฉลองจะเปนผูรับบัญชานํามาใหขาราชการชั้นสัญญาบัตร ซึ่งเปนพนักงานรางจดหมาย ราง
หนังสือตรานั้น แลวเปนหนาท่ีนายเวรจะตองติดตามเอาหนังสือนั้นไปใหเสนาบดีแกไขกอน ถาหากวา
เปนเรื่องท่ีเปนแตเพียงทองตราสามัญมีแบบแผนอยูแลว นายเวรก็จะเปนผูรางแลวมอบใหเสมียนเวร
เขียนลงในกระดาษ และนําไปประทับตราท่ีบานเสนาบดีแลวจึงสงไป  สวนตนฉบับนั้นนายเวรจะเปน
ผูเก็บไวท่ีกระทรวง

๒. หากวาหนังสือท่ีนายเวรไดรับ และนําเสนอตอเสนาบดีเปนใบบอกท่ีจะตองนํา
กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว เสนาบดีจะสั่งใหปลัดทูลฉลองคัดความข้ึนกราบบังคม
ทูล โดยเก็บแตเนื้อความในใบบอก แตตองระวังมิใหผิดเพ้ียนบกพรองได แลวนําเขากราบทูลเม่ือพระ
เจาอยูหัวทรงออกวาขุนนางในทองพระโรง

ในราชการแบบเกา พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะทรงออกขุนนางในทองพระโรง
วันละ ๒ ครั้ง เวลาเชาทรงวาราชการฝายตุลาการ และเวลาคํ่าทรงวาราชการบานเมือง ซึ่งเสนาบดีจะ
เขาเฝาพรอมกันหมด เสนาบดีเจากระทรวงเปนผูทูลเบิกใบบอกราชการหัวเมือง ปลัดทูลฉลองเปน
ผูอานใบบอกท่ีคัดนั้นถวายใหฟง เม่ือทรงฟงตลอดแลวจึงตรัสปรึกษาหารือกับเสนาบดี เสร็จแลวจึง
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ทรงมีพระบรมราชวินิจฉัยและทรงสั่งการทันที ปลัดทูลฉลองเปนผูจดจํากระแสรับสั่งมาจัดการ ถา
เปนราชการสําคัญ กระทรวงจะรางแลวตองนําเสนอเพ่ือทรงตรวจแกกอน และเปนหนาท่ีของปลัดทูล
ฉลองเปนผูนํารางตราข้ึนถวายเพ่ือทรงตรวจแกตามรับสั่งในเวลาท่ีเสด็จออกขุนนางเหมือนเม่ืออานใบ
บอก ราชการในลักษณะเชนนี้ปฏิบัติกันมาจนถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว
รัชกาลท่ี ๔ ซึ่งในเวลานั้นมีกิจการท่ีเก่ียวของกับตางประเทศมากข้ึน จึงไดกําหนดราชการออกเปน ๒
ประเภท คือราชการอันควรเปดเผยและไมควรเปดเผย ราชการท่ีไมเปดเผยใหทําเปนจดหมายบันทึก
ทูลเกลาฯ ถวายโดยตรง เม่ือในหลวงจะทรงปรึกษาหารือเสนาบดีคนไหน ก็จะมีรับสั่งใหเขาไปเฝาใน
ท่ีรโหฐาน ลักษณะของจดหมายบันทึก “เขียนในสมุดดําเหมือนอยางใบบอกท่ีอานในทองพระโรง แต
มีดินสอขาวเหน็บไปกับใบปกสมุดสําหรับทรงเขียนลายพระหัตถตรัสสั่งแลวสงออกมา”

แตในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ จะทรง
ออกทองพระโรงวันละครั้งเดียวในตอนบาย จึงไมมีการปรึกษาหารือราชการในเวลาออกขุนนาง
เหมือนอยางแตกอน  เสนาบดีก็ไมตองเขาเฝาในเวลาออกขุนนาง การทูลเกลาฯ ถวายขอราชการจึง
เปนจดหมายบันทึกแตอยางเดียว แตกระทรวงกลาโหมและกรมทาไดเปลี่ยนแปลงเปนกราบบังคมทูล
ดวยจดหมายเขียนดวยกระดาษฝรั่ง  กระทรวงมหาดไทยเขียนในสมุดดําตามเดิม เพราะยังไมไดมีการ
ปฏิรูปอยางใดเกิดข้ึนในชวงนั้นเลย  ยิ่งกวานั้นกระทรวงมหาดไทยยังไดรับพระราชตําหนิจาก
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเปนอันมากในเรื่องการเสนอบันทึกเพ่ือขอพระบรมวินิจฉัย “เพราะคง
เปนอยูเหมือนใบบอกเชนอานกราบทูลในทองพระโรงแตโบราณ...เหมือนอยางทูลถามวา จะโปรดให
ทําอยางไรไปทุกเรื่อง...จนพระเจาอยูหัวตรัสบนวา กระทรวงมหาดไทยกลายเปนกรมไปรษณียไปเสีย
แลว” เพราะไมวาเรื่องจะเปนอยางไร ก็เกณฑใหทรงวินิจฉัยเสียท้ังสิ้น ไมชวยคิดอานบางเลย

ความบกพรองของระเบียบวิธีปฏิบัติราชการดังท่ีไดกลาวมานี้ จะเห็นไดวาเกิดจาก
ปญหาเรื่องการมอบหมายอํานาจหนาท่ีใหแกขาราชการชั้นรองๆ ท่ีไมเหมาะสม คือสงวนอํานาจ
วินิจฉัยสั่ งการไว ใหแกบุคคลสําคัญเพียงสองคนเทานั้น คือพระมหากษัตริยและเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย สวนบุคคลอ่ืนไมมีอํานาจในการท่ีจะตัดสินใจเลย การท่ีบุคคลเพียงสองคนจะรับ
ตัดสินปญหาและสั่งราชการตางๆ อันเก่ียวของกับอํานาจหนาท่ีของกระทรวงอันมีขอบเขตกวางขวาง
มากมายเชนนั้น ยอมเปนเครื่องแสดงอยูในตัววามีทางจะกอใหเกิดความสับสนวุนวายและเปนภาระ
อันหนักเพียงไร ยากท่ีจะสั่งการจะจดจําและติดตามเรื่องใหใกลชิดได ยิ่งกวานั้น หากบุคคลท่ีมีอํานาจ
วินิจฉัยสั่งการท้ังสองคนไมอยูในพระนคร ราชการก็จะค่ังคางและอาจจะสะดุดลง การวินิจฉัยสั่งการท่ี
ลาชาอาจกอใหเกิดผลรายไดโดยงาย

ความสัมพันธระหวางหนวยราชการกับตัวหัวหนาหนวย คือเสนาบดีก็ไมใกลชิด
เพราะเสนาบดีผูมีความรับผิดชอบมิไดไปปฏิบัติราชการท่ีสํานักงาน จึงไมมีโอกาสติดตามดูแล
ขอบกพรองในการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชาโดยตรง คงปลอยไวใหเปนหนาท่ีของปลัดทูลฉลอง
สวนตัวเสนาบดีจะทํางานอยูท่ีบานหรือวังของตน หนาท่ีสําคัญก็คือตองเขาวังเฝาในหลวงเพ่ือรับ
กระแสพระบรมราชโองการเปนประจํา เม่ือโปรดเกลาฯ สั่งอยางไร เสนาบดีก็จะเรียกปลัดทูลฉลอง
จากศาลาลูกขุนไปสั่งใหทําอยางนั้น ขอบกพรองดังกลาวมิใชจะมีแตเพียงเทานี้ การแบงงานใน
สํานักงานกระทรวงมหาดไทยในกรมหนึ่งๆ ก็มิไดเปนไปอยางเหมาะสม นอกจากจะไมสามารถปนงาน
ใหแกขาราชการแตละคนโดยสมสวนแลว ยังเปนการยากท่ีจะประสานงานและควบคุมการปฏิบัติ



๑๒๗

แผนภาพท่ี ๔-๓ หองทรงงานท่ีกระทรวงมหาดไทย
(ศาลาลูกขุนใน ภายในพระบรมมหาราชวัง)

แผนภาพท่ี ๔-๒ ศาลาลูกขุนในซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงงานจนสิ้นอายุราชการ
(ตรงขามศาลาสหไทยสมาคม)

ราชการของขาราชการเหลานี้ได เม่ือไมไดจัดหนวยงานใหเปนการชวยผอนภาระแลว ความสิ้นเปลือง
ในการใชกําลังงานและกําลังเงินก็หมดไปโดยมิใชเหตุก็จะเกิดข้ึน

วิธีการดังกลาวเปนวิธีบริหารราชการท่ีไรประสิทธิภาพและออนแออยางรายแรง
เพราะเม่ือสวนราชการท่ีเปนศูนยกลางของการปกครองตกอยูในสภาพเชนเดียวนี้แลว ก็เปนการ
แนนอนวาจะไมสามารถชี้แนะแนวหรือควบคุมการปฏิบัติงานสวนราชการรองๆ ใหสมกับพระราช
ประสงคอันแทจริงของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดตามหนทางท่ีสมควร ขอบกพรองดังกลาวก็
เปนท่ีประจักษอยูแกในหลวงแลว  แตท่ียังมิไดโปรดเกลาฯ ใหมีการปรับปรุงก็เพราะจะตองรื้อฟนงาน
ท้ังกระทรวงใหมทีเดียว ภาระหนาท่ีนี้จึงตกอยูแกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ผูทรงเปน
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยโดยตลอด

๒. กรรมวิธีปฏิบัติราชการของเสด็จในกรม ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา (๒๔๙๕ : ๓๒-๓๔) เม่ือพิจารณาถึงกระบวนการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จะมุงไปสูการท่ีพระองคทรงเปนผูนําและหัวหนาหนวยงาน พระองคทรงมีวิธีปฏิบัติราชการอยางไร โดยเฉพาะอยางยิ่งการวินิจฉัยสั่งการตอการบริหารราชการ การแกไขปญหาหรือ
การปรับปรุงกิจการใดๆ ซึ่งเปนผลสําเร็จอยางนาชมเชยอยูเสมอมา พระองคทรงตองมีวิธีการ
บริหารงานท่ีดี มีการแสดงออกซึ่งคุณสมบัติและความสามารถของความเปนผูนําในตัวของพระองค
เอง จนทําใหคําวินิจฉัยสั่งการหรือการใชอํานาจของพระองคเปนไปในทางท่ีถูกตองและมีน้ําหนัก และ
สามารถดําเนินการใหเปนไปตามความมุงหมายไดดั่งพระประสงค

เพราะเหตุนี้ การเสนอเรื่องในอันดบัตอไปจึงจะไดกลาวตามหัวขอดังตอไปนี้ คือ
๑. ความคิดเห็นเก่ียวกับปรัชญาทางการปกครองของพระองค
๒. คติธรรมเก่ียวกับการใชอํานาจในการบริหารราชการ

และ ๓. การสั่งราชการและการวินิจฉัยสั่งการ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๒๘

๒.๑ ความคิดเห็นเกี่ยวกับปรัชญาทางการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในฐานะเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ผูมีอํานาจเก่ียวกับการปกครองโดยตรงมากท่ีสุด  รองจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว โดยท่ีเสด็จในกรมเปนผูท่ีจะตองปฏิบัติงานปกครองอยางใกลชิดท่ีสุดตอประชาชน  ซึ่งพระองคทรงเปนผูท่ียึดม่ันในปรัชญาหรืออุดมการณทางการ
ปกครองแนวใหม  ซึ่งเปนการปฏิบัติท่ีสําคัญตอพระราโชโนบายของลนเกลารัชกาลท่ี ๕ ท่ีกลาววา
“ความมุงหมายของการปกครองท้ังอยางใหมและอยางเกา คือการใหบานเมืองอยูเย็นเปนสุข ... อยาง
เกาถือวาถาบานเมืองปราศจากภัยตางๆ เชนโจรผูรายก็เปนสุข ... ความคิดวาจะใหบานเมืองอยูเย็น
เปนสุข ตองจดัการทํานุบํารุงในเวลาบานเมืองเปนปกติ เปนคติท่ีเกิดข้ึนใหม”

พระองคไดทรงใหคําอธิบายวา…“แตกอนจะสังเกตไดจากบางแผนกท่ีแกกฎหมาย
ในการปกครองแตโบราณ มักอางเอาเหตท่ีุเกิดโจรผูรายชุกชุมเปนหลัก บรรดาเจาเมือง กรมการเมือง
ก็เลยมุงท่ีจะรักษาความเรียบรอยในพ้ืนท่ีของตนไมใหมีโจรผูรายเปนงานสําคัญ เพราะเจากระทรวงใน
พระนครเม่ือเห็นวาเมืองใดสงบเรียบรอยไมมีเหตุรายก็ยกยองวาปกครองดี หากเมืองใดไมเรียบรอยมี
โจรผูรายชุกชุมหรือราษฎรเดือดรอนเพราะเหตุอ่ืน จึงใหขาหลวงออกไประงับเหตุ หรือเม่ือมี
เหตุการณใหญโตถึงขนาดทัพศึกเสนาบดีจึงจะออกไปเอง ดวยเหตุนี้ ในเวลาปกติจึงมิไดมีการตรวจหัว
เมือง ความคิดในเรื่องการทํานุบํารุงบานเมืองนี้เปนคติใหมท่ีเริ่มข้ึนในสมัยรัชกาลท่ี ๕ เทานั้น

ดวยเหตุนี้เอง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงไดทรงถือเปนหนาท่ีสําคัญ
ของกระทรวงมหาดไทยวา นอกจากการบํารุงผลประโยชนแลว พระองคยังทรงเขมงวดในการบํารุง
พ้ืนเมืองดวย ดังท่ีพระองคไดทรงเคยมีพระดํารัสกลาวชี้แจงตอบรรดาขาหลวงเทศาภิบาลในครั้งหนึ่ง
เม่ือเริ่มจัดการปกครองแบบใหม วา ... เหตุท่ีตองจัดการบํารุงพ้ืนเมืองนั้น เพราะการอยางอ่ืนท่ี
ขาหลวงท้ังปวงจะไดจัดการบํารุงในบานเมือง เชน การปราบปรามโจรผูรายก็ดี  การตั้งศาลพิจารณา
ตัดสินคดีของราษฎรก็ดี ถึงจะจัดไดเรียบรอยปานใด ใครไปมาในบานเมืองนั้นถาไมใหตรวจตราและ
อยูกับพ้ืนท่ีนานๆ ไมอาจจะรูเห็นความเจริญของราชการบานเมือง ถาเดินไปในถนนหรือบานเมือง
เห็นยังโสโครกรุงรังไมเปนท่ีเรียบรอย ถึงการในบานเมืองอยางอ่ืนจะเรียบรอยเพียงใดก็ดี ก็คงจะยังมี
เสียงติเตียนอยูเสมอๆ ถาเราจัดการบํารุงพ้ืนเมืองข้ึนแลว คนท้ังหลายอาจจะแลเห็นไดปรากฏแกตา
วามีความบํารุงในพ้ืนบานเมืองนั้น อีกประการหนึ่งการท่ีทํานุบํารุงพ้ืนบานเมืองและทางไปมาให
สะดวก ก็ชื่อวาบํารุงราษฎรใหอยูเย็นเปนสุขนั่นเอง จึงวาการบํารุงพ้ืนเมืองอันนี้สมควรจะตองจัดดวย

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๒๙

แผนภาพท่ี ๔-๔ ประชุมเทศาภิบาลกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๕๒
(สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ประทับแถวหนาตรงกลาง)

ใชแตเทานั้น ยังมีการสําคัญท่ีควรจะมุงหมายเพ่ือเวลาภายหนาอยู อีกประการหนึ่ง คือการนัคราภิ
บาล หรือนัยหนึ่งจะเรียกตามภาษาอังกฤษวา มิวนิซิเปล (Municipal) ...

ความคิดเห็นในเรื่องการปกครองทองถ่ินนี้ ก็นับวาเปนเรื่องท่ีไดรับการพิจารณาอยู
ในขณะนั้นเหมือนกัน แตสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเห็นวา“จะจัดโดยรวดเร็วไมได
เพราะราษฎรเรายังไมเขาใจประโยชนและลักษณะการท่ีจะจัดข้ึน ถาตั้งกฎหมายบังคับบัญชาข้ึน
ประการใด บางทีจะพากันตื่นเตนรูสึกวากลายไปเปนความเดือดรอน การก็จะกลับเปนการยาก” แต
อยางไรก็ตามเสด็จในกรมก็ไดทรงริเริ่มทดลองท่ีจะใหประชาชนมีสวนในการปกครอง เชน การจัดตั้ง
กํานัน ผูใหญบาน และความจริงก็ดูเหมือนจะเปนอยางท่ีเสด็จในกรมทรงคาด เพราะ ...เม่ือให
นายอําเภอเรียกกํานัน ผูใหญบานมาประชุมทุกครั้ง และใหไตถามวาจะตองการสะพานหรือถนน
ตรงไหน และมีอะไรอีกบางท่ีจะตองการ คําตอบโดยมากก็มีแตวา ขอรับแลวแตใตเทาจะเห็นควร
เทานั้น ประชาธิปไตยจึงคงเปนไปเพียงเลือกกํานัน ผูใหญบานไดเองเทานั้น...

อยางไรก็ตาม สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนผูท่ีไมยอมทอถอย
ทรงพยายามปรับปรุงแกไขปญหาดานการปกครองของชาติตลอดมา ดังท่ีไดมีการจัดตั้งระบบ
สุขาภิบาลหัวเมืองข้ึน และในดานการบํารุงสิ่งอ่ืนๆ พระองคไดทรงดําเนินงานในการจัดสรรปจจัยข้ัน
มูลฐาน เพ่ือท่ีจะใหมีการขยายสภาพทางเศรษฐกิจมากยิ่งข้ึน เพราะพระองคทรงมีความมุงม่ันท่ีจะ
สรางความเจริญใหแกประเทศชาติใหกาวหนาไปเร็วท่ีสุด โดยทรงเล็งเห็นวา

... การปกครองทุกวันนี้ก็ผิดกับแตกอนเหมือนกัน ความสําเร็จในสิ่งท้ังปวงอยูท่ีเงิน
เปนใหญ รวมความวารัฐบาลก็ตองการเงิน ท่ีดินท่ีรกรางวางเปลาอยูนั้นไมมีประโยชนอะไร เม่ือมีผูทํา
เปนสวนไร สวนนาข้ึน ภาษีอากรเฉพาะท่ีดินก็ไดและยังไดภาษีขาออกอีกดวยและยังมีภาษีจากกุลี...



๑๓๐

ในดานบริการทางสังคม เสด็จในกรมไดทรงริเริ่มใหมีการรักษาพยาบาลแก
ประชาชนในทองถ่ิน และพระองคยังทรงมีสายพระเนตรไกลโดยทรงเห็นวา เมืองไทยมีอาณาเขต
กวางขวางแตมีพลเมืองนอย การมีพลเมืองมากยอมเกิดประโยชนใหแกประเทศ เพราะเม่ือคนมากก็มี
การขุดคนโภคทรัพยข้ึนมามาก บานเมืองมากข้ึน ภาษีก็มากข้ึน ดังนั้นสิ่งท่ีสามารถจะกระทําไดอยาง
หนึ่งก็คือการบํารุงเด็กท่ีเกิดมาใหมีชีวิตรอดอยู เพราะในขณะนั้นขอเท็จจริงปรากฏวาเด็กตายเสียเม่ือ
อายุยังเยาวเปนจํานวนมาก แลวยังมีโรคฝดาษและอหิวาตกโรคระบาดอยูเสมอๆ ดวย

ในเรื่องการศึกษา กระทรวงมหาดไทยไดเริ่มดําเนินการอุมชูกระทรวงธรรมการนับ
แตแรกมาเปนลําดับ และในระยะตอมารัฐบาลไดมอบอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการจัดการศึกษาชั้นตนมา
ใหกระทรวงมหาดไทย ซึ่งกระทรวงมหาดไทยตองจัดตั้งคณะกรรมการตําบลข้ึนทุกๆ ตําบลเพ่ือ
สอดสอง พรอมกันกับทางดานการอนามัย เปนตน การท่ีเสด็จในกรมทรงมีแนวความคิดและพระ
ปรีชาสามารถอยางกวางขวางเชนนี้ จึงทําใหกระทรวงมหาดไทยสามารถดําเนินงานในสาขาวิชาการ
อ่ืนๆ นอกจากการปกครองโดยตรงออกไปไดอยางเรียบรอย

๒.๒ คติธรรมเกี่ยวกับการใชอํานาจในการบริหารราชการ เทศาภิบาลเลม ๒
(๒๔๙๕ : ๑๒๗) คติธรรมหรืออุดมการณในการใชอํานาจบริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพเปนไปในลักษณะท่ีวา ความสําเร็จในการครองใจคนตั้งอยูบนรากฐานของศรัทธา
มิใชเปนการบีบบังคับโดยอาศัยแตอํานาจตามกฎหมาย แรงศรัทธาเทานั้นจะกอใหเกิดความเคารพ
เชื่อถือและมีผลเปนพลังท่ีชวยผลักดันใหรวมจิตรวมใจกันปฏิบัติตามคําสั่ง การแสดงออกซึ่งความเปน
ผูนําคนแบบใชพระคุณ (Charismatic Leader) ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อาจ
พิจารณาจากมุมกลับของพระดํารัสของพระองคเอง ท่ีทรงกลาวใหโอวาทแกขาหลวงเทศาภิบาลคน
หนึ่ง เม่ือขาหลวงเทศาภิบาลคนนั้นเขามาทูลลาเพ่ือไปรับราชการในหัวเมือง มีใจความตอนหนึ่งวา “…
เจาคุณ อํานาจอยูท่ีราษฎรเชื่อถือไมใชอยูท่ีพระแสงราชสัตรา  จะไปอยูท่ีไหนก็ตามถาเจาคุณทําให
ราษฎรเชื่อถือดวยความศรัทธาแลว ไมมีใครถอดเจาคุณไดแมในหลวง เพราะทานก็ทรงปรารถนาให
ราษฎรอยูเย็นเปนสุขเชนเดียวกัน”

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๓๑

เสด็จในกรมทรงมีเหตุผลเก่ียวกับการใชอํานาจอยางรอบคอบ เชน พระองคทรงมี
พระประสงคมานานแลวท่ีจะจัดตั้งการสุขาภิบาลแตพระองคทรงมีความเห็นวา การจะออกกฎหมาย
ใชบังคับนั้นกระทําไดงาย แตจะเปนผลรายหากประชาชนไมพรอมท่ีจะรับและไมเห็นประโยชนท่ีจะ
เกิดข้ึน ดังนั้นจึงจําเปนตองปลูกฝงความนิยมเสียกอน

อํานาจอีกชนิดหนึ่งซึ่งมีสวนชวยใหประชาชนมีความเชื่อม่ันในตัวเสด็จในกรมอยู
ตรงท่ีการเปนเชื้อพระวงศชั้นสูงของประเทศนั่นเอง เพราะแตไหนแตไรมาแลวประชาชนชาวไทยมี
ความเคารพยกยองเจานายอยูเปนอยางยิ่ง เชน เม่ือคราวสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรง
ตรวจราชการมณฑลอุดร พระองคทรงไดรับการตอนรับจากประชาชนเปนพิเศษ พระองคทรงกลาววา
(กระทรวงมหาดไทย, เทศาภิบาล, วาดวยเรื่องพฤติกรรมตัวเปนกาฝาก ร.ศ. ๑๒๗ : ๑๘๘)

...กรมหลวงประจักษเสด็จกลับมากรุงเทพฯ เสียกวา ๑๐ ปแลว เห็นจะเปนเพราะ
ราษฎรไมไดเห็นเจานายมาชานาน พอไดยินขาววาเจานายเสด็จไปอีกก็พากันปติยินดี ตั้งแตฉันเขาเขต
มณฑลอุดร เดินทางผานตําบลไหนก็เห็นราษฎรชาวบานในตําบลนั้น ท้ังชาย หญิง เด็กผูใหญพากันมา
นั่งคอยเคารพอยูท่ีริมหนทางเปนหมูๆ และมากๆ เวลาไปหยุดพักท่ีไหนพวกราษฎรก็พากันมานั่งหอม
ลอมรอบขาง...

ซึ่งเพราะอํานาจแฝงเชนนี้ ทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรง มี
ลักษณะเปนผูนําคนแบบพอพระ (Symbolic Leader) ไดอยางอัตโนมัติ โดยท่ีเสด็จในกรมทรงมี
ทัศนคติไปในทางท่ีวาการอุดหนุนชวยเหลือบุคคลท่ีไรความรูความสามารถเขารับราชการเปนสิ่งท่ีไม
ควรจะกระทํา เพราะจะทําใหเสียหาย แมวาบุคคลนั้นจะเปนญาติพ่ีนองก็ตาม จึงนับไดวาพระองค
ทรงเปนบุคคลหนึ่งซึ่งมีสวนวางรากฐานระบบคุณงามความดีไวในวงการบริหารงานของรัฐไมมากก็
นอย พระองคทรงถือวา “ถามีพวกเรา จะตองมีพวกเขาเกิดข้ึน และมากกวาเสมอ” ดังนั้นเม่ือเสด็จ
มาเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยใหมๆ พระองคจึงมิไดทรงปลดขาราชการเกาๆ ท่ีมีอยูในสํานักงาน
ศาลาลูกขุนเสียหมด ดังเชนท่ีขาราชการกระทรวงมหาดไทยเกาๆ เคยหวาดระแวง พระองคไดทรง
เลือกบุคคลท่ีมีความสามารถเขาดํารงตําแหนงท่ีเหมาะสม บางคนท่ีมีความสามารถสูงก็ไดรับการ
เลื่อนตําแหนงสูงข้ึนเปนตน พระองคทรงกลาวเสมอๆ วา “ใหขาราชการประจบงานไปเถอะ อยามา
ประจบพระองคเลย หากทํางานดีก็จะมีเกียรติยศเอง” ซึ่งเปนเหตุท่ีทําใหเสด็จในกรมทรงวางพระองค
ใหอยูในความยุติธรรมแกขาราชการไดเปนอยางดี นอกจากนี้พระองคยังไดทรงแถลงอยางเปน
ทางการหลายครั้งวา “ราชการจะรับแตบุคคลท่ีมีความสามารถและความขยันหม่ันเพียรเขาทํางาน
เทานั้น” ดังจะไดนําตัวอยางข้ึนมากลาวเรื่องหนึ่งเพ่ือเปนเครื่องประกอบการพิจารณาใหเปน
หลักฐานของแนวความคิดนี้ ซึ่งเสด็จในกรมไดทรงกลาวถึงบุคคลท่ีประพฤติตัวเปน “กาฝาก”
(กระทรวงมหาดไทย, เทศาภิบาล, วาดวยเรื่องพฤติกรรมตัวเปนกาฝาก ร.ศ. ๑๒๗ : ๑๘๘)

...ความปรากฏในกระทรวงมหาดไทยวา ฝายเจาเมืองๆ หนึ่งไปรับราชการแหงอ่ืน
มักจะมีกรมการผูนอยเสมียนพนักงาน ซึ่งคุนเคยชอบอัธยาศัยกับเจาเมืองลาออกติดตามไปรับราชการ
ใหม เห็นวาเพราะขาราชการจะบกพรอง และพวกกาฝากก็ไมมีตําแหนง ตองรบกวนผูวาราชการเมือง
ใหตําแหนงใหม เสียความยุติธรรม คืออยาใหทุกคนประพฤติและอยายอมใหเขารับราชการในเมือง
ใหมเปนอันขาด...



๑๓๒

แผนภาพท่ี ๔-๕ ฉลองพระองคชุดขาราชการพลเรือน

ดวยเหตุท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีอุดมการณและความยึดม่ัน
ในระบบคุณงามความดีดังกลาว จึงทําใหพระองคทรงเลือกคนใชไดเหมาะสมเปนอันมาก ถึงกับครั้ง
หนึ่งพวกฝรั่งถามพระองควา เอาอะไรเปนเกณฑในการเลือกคน ถึงไดเลือกคนไดเหมาะสมเสมอ เชน
เจาพระยาสุรสีหวิศิษฐศักดิ์ ขาหลวงเทศาภิบาลมณฑลพายัพ ซึ่งประจําท่ีนครเชียงใหม พูด
ภาษาอังกฤษไมไดสักคําเดียว แตกงสุลอังกฤษเกรงใจและเชื่อฟงทุกอยาง จนถึงกระทรวงตางประเทศ
ของไทยเองถามวา ทําอยางไรกันกงสุลอังกฤษผูนั้นซึ่งเกงกาจไมนอย จึงกลับตามพระยาสุรสีหฯ ไปได
ทุกอยาง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงอธิบายวิธีเลือกคนไววา

... ถาหากเรียกผูใดมาสั่งงานจะใหไปรับตําแหนงใหม ผูนั้นตอบรับโดยเร็ว อายนั่นก็
ทําได  อายนี้ก็ทําไดละก็ เตรียมหาคนใหมไดทันที แตถาคนไหนหนักใจ ซักถามอยางละเอียดถ่ีถวน
เห็นความลําบากละก็ เห็นพอจะเชื่อถือ...

... การเลือกคนใหเหมาะกับตําแหนงเปนสิ่งสําคัญสําหรับผูเปนนายคน การท่ีจะรู
วาถูกหรือผิดนั้นจะตองขยัน เอาใจใสดูอยูเสมอวาผลงานท่ีเขาทํานั้นเปนอยางไร ถาเขาทําไดดีตอง
ยอมใหวาเปนความดีของเขาเอง เราจะรับเอาไดแตเพียงวาเลือกคนถูก  ถาเขาทําผิดเราตองรับเสีย
เองวาเพราะเราเลือกเขา  เขาจึงมีโอกาสทําผิด  ท้ังนี้เพราะอํานาจอยูท่ีไหนความรับผิดชอบตองอยูท่ี
นั่น...

อันเปนเครื่องแสดงใหเห็นวา การเลือกคนแตละคนของพระองคนั้นมีความพิถีพิถัน
มาก และดวยการสังเกตจากผลการปฏิบัติงานและอุปนิสัยประกอบดวย การพิจารณาจากการ
สัมภาษณนั้นไดผลทางจิตวิทยาท่ีวา ขอบกพรองอันเกิดจากจุดออนแอในตัวบุคคลนั้นอาจปรากฏได
งายและอาจพิจารณาไดวามีความเหมาะสมกับตําแหนงท่ีจะบรรจุเพียงใด หากวาบุคคลนั้นยังไม
เหมาะสม พระองคก็จะทรงชี้เหตุผลใหทราบโดยมิตองใหบุคคลนั้นตองเสียใจและเกิดความเขาใจผิด
ดังเชนท่ีพระองคไดเคยทรงใหโอวาทแกขุนนางชั้นพระยาทานหนึ่งวา

“...การท่ีจะเปนเจาเมืองนั้น ถาหากผูนั้นเปนนายอําเภอดี ปฏิบัติการดี ก็จะไดรับ
เลือกใหเปนเจาเมืองไดทุกคน แตถาหากวาเปนเจาเมืองดี มิใชวาจะเปนเทศาไดทุกคน เพราะ
เทศาภิบาลเปนตําแหนงสําคัญท่ีผูดํารงตําแหนงจําตองมีความคิดกวางขวาง ฉะนั้นเม่ือฉันเห็นวาทาน
เจาคุณไมสามารถเปนเทศาภิบาลได ฉันก็อยากจะขอรองอยางตรงไปตรงมาวา ทานเจาคุณอยาเปน
เทศาภิบาลเลยนะ เพราะเหตุการณมันเปลี่ยนแปลงไปมาก ฉันทราบวาทานเจาคุณยังไมสามารถ
ทํางานเชนนี้ได ถาหากวาฉันขืนดื้อดึงสงไป จะทําใหเสียชื่อเสียง เทากับฉันฆาทานเจาคุณเสียเปลาๆ
เอาบํานาญเม่ือแกจะดีเปน สุขกวา...

ซึ่ ง ก็ ปรากฏวาทานเจาคุณ
คนนั้นมีความเขาใจและ พอใจอยางมากเม่ือ
ไดทราบถึงขอเสียหายอัน จ ะ พึ ง เ กิ ด แ ก ท า ง
ราชการและแกตัวทานเจา คุณเอง



๑๓๓

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวง มหาดไทย ซึ่งเปนกระทรวงใหญท่ีมีขอบเขตอํานาจหนาท่ีกวางขวางออกไปท่ัวพระราชอาณาจักร เวนแตมณฑลกรุงเทพฯ เทานั้น ในหนาท่ีของเสนาบดี เสด็จในกรมจะตองทรงดูแลและคิดอานการท้ังปวงท่ีเก่ียวกับการปกครองท้ังโดยทางตรงและทางออม ดังนั้น เพ่ือท่ีใหการบริหารราชการของ
พระองคเปนไปดวยความเรียบรอย พระองคจึงตองทรงวางระเบียบงานท่ีมีความเหมาะสมกับสภาพ
และมีประสิทธิภาพสูง ซึ่งขอเท็จจริงก็ไดปรากฏอยูแลววา ระบบเทศาภิบาลไดชวยแบงเบาอํานาจ
วินิจฉัยสั่งการของเสนาบดีไปไดมาก ท้ังนี้เพราะมี “เจานายหรือขาราชการชั้นผูใหญอันชั้นยศอยูใน
ระหวางเสนาบดีกับเจาเมืองไปอยูประจําบัญชาการมณฑลละคน” และกระทรวงมหาดไทยได “แยก
หนาท่ีจัดการตางๆ ตามหัวเมืองไปใหผูบังคับบัญชาการมณฑลเปนผูทํา เสนาบดีเปนผูคิดแบบแผน
และตรวจการท่ีทํานั้นประกอบกัน”

สวนในกระทรวงมหาดไทยเอง สมเด็จฯ  กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ไดทรง
ปฏิรูปงานออกเปนสัดสวน สวนงานจรหรืองานสําคัญท่ีจะตองกระทําเปนพิเศษ พระองคก็ไดทรงมอบ
ใหขาราชการท่ีมีความสามารถและความเหมาะสมกระทําเปนการแบงเบาภาระ มิไดสงวนงานไวทํา
แตลําพังคนเดียว เชน พระยามหาอํามาตยาธิบดี ซึ่งปฏิบัติงานสําคัญนับแตยังเปนหลวงเทศาจิต
วิจารณ ไดชวยเหลือพระองคในดานการวางแบบแผนการปกครองเปนอันมาก เสด็จในกรมไดทรงเคย
มอบอํานาจในการจัดวางระเบียบการปกครองท่ียากๆ ใหแกขาราชการชั้นผูใหญไปปฏิบัติหลายครั้ง
เชนมอบใหเจาพระยาสุรสีหวิศิษฐศักดิ์ เปนขาหลวงใหญข้ึนไปปราบการจลาจลในมณฑลพายัพและ
จัดระเบียบการปกครองรวมกับพระยาอํามาตยาธิบดี  มอบใหพระยายมราชเสนางครินทร เม่ือครั้ง
เปนพระยาสุขุมนัยวินิตเปนขาหลวงพิเศษไปจัดการเม่ือสงขลา

และเมืองพัทลุง แลวจัดการออกไปถึงเจ็ดหัวเมืองอิสลามทางภาคใต ซึ่งตอมาไดเปนมณฑลปตตานี ให
พระยาจาแสนยบดีไปจัดการมณฑลอีสานและมณฑลอุดร ระหวางท่ีจะเปลี่ยนแปลงใหเปนมณฑล
เทศษภิบาล และไดแตงตั้งใหพระยามหาอํามาตยาธิบดีเปนผูแทนกระทรวงมหาดไทยไปรวมเจรจา
เรื่องดินแดนกับตางประเทศเปนตน

ในระยะตอมาเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีภารกิจมากข้ึน ไม
เฉพาะแตงานมหาดไทย แตงานท่ีเก่ียวของกับการอ่ืนๆ ของประเทศดวย พระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวจึงไดทรงโปรดเกลาฯ แตงตั้งใหพระยามหาอํามาตยาธิบดี ราชปลัดทูลฉลองข้ึนเปนรอง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๓๔

เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เพ่ือแบงเบาภาระเสด็จในกรม ตามท่ีทรงกราบบังคมทูลขอเม่ือ ป พ.ศ.
๒๔๕๖

๒.๓ การสั่งราชการและการวินิจฉัยสั่งการ ดํารงราชานุภาพกับราชเสนา
(๒๔๙๕ : ๔๗-๕๐) ระเบียบการปฏิบัติราชการและสั่งการภายในสํานักงานท่ีสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพไดทรงเปลี่ยนแปลงนั้น นอกจากพระองคไดทรงปฏิรูปงานในสํานักงาน
กระทรวงมหาดไทยหรือท่ีเรียกวาศาลาลูกขุนใหมท้ังหมดตามแบบวิธีท่ีนิยมกันในประเทศแถบ
ตะวันตก เชนไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของสวนราชการแยกออกจากกันตามลักษณะของงานเปนสวน
ราชการใหญๆ เชน กรมตางๆ และยังแบงซอยงานออกเปนแผนก ซึ่งแตละแผนกจะปฏิบัติราชการ
เฉพาะอยาง ไมกาวกายปะปนกันเหมือนอยางแตกอน พระองคยังไดทรงปรับปรุงเก่ียวกับวิธีการสั่ง
ราชการและอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการอีกดวย กลาวคือพระองคมิไดทรงรวบรวมอํานาจการวินิจฉัย
สั่งการไวท่ีพระองคแตผูเดียว แตไดมอบหมายใหขาราชการรองๆ มีอํานาจทําการวินิจฉัยสั่งการใน
เรื่องตางๆ ไดมากข้ึน ยกตัวอยางเชน ไดทรงมอบอํานาจใหขาหลวงเทศาภิบาลมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาด
และตัดสินปญหา และเรื่องราวท่ัวไปไดดวยตนเอง ซึ่งวิธีการเชนนี้ชวยใหการปฏิบัติราชการของ
ขาราชการในกระทรวงและในสวนภูมิภาคเปนไปโดยรวดเร็ว มีประสิทธิภาพและระเบียบแบบแผนดี
ข้ึนเปนอันมาก

นอกจากนั้น เสด็จในกรมยังไดเสด็จมาปฏิบัติหนาท่ีประจําอยูในศาลาวาการ
กระทรวงมหาดไทย มิไดวาการอยูท่ีบานเชนเสนาบดีคนกอนๆ การท่ีพระองคเสด็จมาทํางานท่ี
กระทรวงจึงนับเปนการเปลี่ยนแปลงท่ีสําคัญ โดยพระองคไดทรงเปลี่ยนแปลงระบบการทํางานตาม
แบบเดิมใหเปนแบบแผนและเปนทางการยิ่งข้ึน การกําหนดวิธีปฏิบัติงานดังกลาวไดชวยใหบรรดา
ขาราชการท้ังหลายเขาใจถึงระบบการทํางานอยางเปนทางการตามแนวความคิดท่ีมีความสมัยใหม
ยิ่งข้ึน และเขาใจถึงความมุงหมายของทางราชการแตละกระทรวงไดดีข้ึน ยิ่งกวานั้นการท่ีพระองค
เสด็จมาปฏิบัติราชการท่ีสํานักงานยังเปนการแกขอกลาวหาของชาวตางประเทศท่ีวาในประเทศไทย
“เสนาบดีเปนจํานวนมากถือวาตําแหนงเสนาบดีเปนงานสบาย บางคนชอบงานรื่นเริงและงานเฉลิม
ฉลองมากกวาหนาท่ีในการงาน” อีกดวย

อนึ่ง เสด็จในกรมยังไดทรงจัดใหมีการเปลี่ยนแปลงระบบการสั่งราชการประจําวัน
เสียใหม  กลาวคือ พระองคไดทรงจัดใหมีหองประชุมข้ึนศาลาลูกขุนหองหนึ่ง และตามปกติใหมีการ
ประชุมวันละครั้งเรียกวาการประชุมสั่งราชการ กําหนดเวลาใหมาประชุมเวลาบาย ๒ โมงตรง ผูท่ีเขา
ประชุม นอกจากตัวพระองคเองแลว ก็ไดแกขาราชการชั้นผูใหญในกระทรวงซึ่งเปนหัวหนาสวน
ราชการ อาทิ อธิบดีและเจากรมทุกคน ปลัดทูลฉลองเปนผูนําขาราชการท้ังปวงท่ีมีหนาท่ีมาประชุม
เสนอเสนาบดีพรอมกันทุกวัน ราชการของกรมใดใหเปนหนาท่ีของอธิบดีหรือเจากรมนั้นๆ นําเสนอ
พรอมกับออกความเห็นวาควรจะสั่งการอยางไร เม่ือเสนาบดีมีความเห็นและไมมีผูใดในท่ีประชุม
คัดคาน เสด็จในกรมผูเปนเสนาบดีก็จะสั่งไปยังอธิบดีและเจากรมเหลานั้นใหไปทําทองตราหรือคําสั่ง
มาใหเสนาบดีลงนามเชนนี้ทุกวัน เพราะหนังสือท่ีเปนทองตราหรือโทรเลขไปหัวเมืองหรือหนังสือ
กราบบังคมทูลและถึงเสนาบดีกระทรวงอ่ืนๆ ตองเปนหนังสือของเสนาบดีท้ังหมด
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สวนการท่ีจะออกเปนพระราชบัญญัติหรือขอบังคับอยางหนึ่งอยางใด เม่ือไดนํา
ความเห็นมาเสนอเสนาบดีในท่ีประชุมเพ่ือปรึกษาหารือกันแลว อธิบดีหรือเจากรมท่ีเสนอเรื่องก็จะ
นําไปจัดรางมาเสนอเสนาบดีเพ่ือตรวจตราแกไขนําความข้ึนกราบบังคมทูลตอไป

ดังท่ีไดกลาวมานี้จะเห็นไดวา ขอผิดแผกแตกตางกันระหวางระบบใหมกับเกาท่ีเห็น
ไดชัดก็คือ ตามแบบใหมนี้อธิบดีและเจากรมมีหนาท่ีท่ีจะใหคําปรึกษาหรือริเริ่มราชการใดๆ ได
มากกวาเดิม เสนาบดีเปนแตเพียงผูควบคุมอีกทีหนึ่งเทานั้น โดยเฉพาะเม่ือจะนําไปใชบังคับในหัว
เมืองหรือเม่ือจะตองเก่ียวของกับราชการของกระทรวงอ่ืนๆ หากวาราชการท่ีจะนําเขาปรึกษาเปน
ราชการสําคัญหรือราชการลับ ผูท่ีเขาประชุมจะลดลงเหลือเพียงเสนาบดี รองเสนาบดีและปลัดทูล
ฉลองเทานั้น ระเบียบวิธีสั่งราชการเชนนี้ไดใชตอมากวา ๒๐ ป และตามมณฑลและเมืองก็คงใชอยู
เปนแบบเดียวกัน เพราะเปนวิธีท่ีกระทรวงมหาดไทยในสมัยนั้นเห็นวาเปนประโยชนมาก

สวนการเสนอเรื่องราวเพ่ือกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ซึ่งแตเดิม
มาใชเขียนในบันทึกสมุดดํา เสด็จในกรมก็ไดทรงเปลี่ยนมาเปนจดหมายแบบกระดาษฝรั่งในทันทีท่ี
พระองคทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงนี้ พระองคทรงรางหนังสือท่ีจะนําข้ึนกราบบังคมทูลใน
หลวงท้ังหมดดวยตัวพระองคเอง โดยมีเนื้อความกราบบังคมทูลเลาเรื่องคดีท่ีมีข้ึนพรอมกับเสนอขอ
วินิจฉัยตามความคิดเห็นของพระองคไปดวย และในท่ีสุดก็กราบบังคมทูลวาเห็นควรจะทําอยางไรใน
จดหมายดวย หากวาในใบบอกมีถอยคําควรพิจารณาก็คัดสําเนาใบบอกถวายดวย ไมใหทรงลําบาก
เหมือนแตกอน ซึ่งวิธีการเชนนี้เปนท่ีพอพระราชอัธยาศัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวเปนอันมาก

กลาวโดยสรุป วิธีท่ีเสด็จในกรมไดทรงนํามาใชนั้นเปนการกําหนดวิธีการในการ
เสนอขอเท็จจริง ซึ่งเริ่มจากระดับลางข้ึนไปตามลําดับ พรอมท้ังเหตุผลและความคิดเห็นของผูเสนอ
ซึ่งเปนการสะดวกแกผูบังคับบัญชาท่ีจะกระทําการวินิจฉัยสั่งการ เพราะมีท้ังขอมูลและคําเสนอแนะ
จากผูท่ีใกลชิดกับเหตุการณประกอบอยูดวย เปนการแบงเบาภาระและเปนการประหยัดเวลาและ
ความคิดของผูบังคับบัญชาในการท่ีจะวินิจฉัยสั่งการเปนอยางยิ่ง อันเปนการแสดงถึงความรอบรูของ
พระองคในการบําเพ็ญพระองคเองใหอยูในฐานะท่ีปรึกษาท่ีเปนประโยชนแกการปฏิบัติราชการของ
ผูบังคับบัญชาชั้นเหนือ

ในสวนการวินิจฉัยของเสด็จในกรมเอง พระองคไดทรงแสดงออกซึ่งความเปนผูนําท่ี
ทันสมัย ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนแบบประชานิยมก็ได กลาวคือพระองคไดทรงสดับรับฟงความเห็นและ
รับเอาขอมูลและขอเสนอแนะจากผูใตบังคับบัญชาเปนเครื่องพิจารณาประกอบความรอบรูสวน
พระองค ซึ่งวิธีการดังกลาวประกอบดวยประสบการณของพระองคไดชวยใหพระองคทรงสามารถสั่ง
ราชการ และทําการวินิจฉัยสั่งการไดอยางมีประสิทธิภาพและสมเหตุสมผลอยูเสมอ

การเปนผูท่ีใฝหาความรูเพ่ิมเติมอยูตลอดเวลาท้ังในดานการศึกษาและการออก
ตรวจราชการตามหัวเมือง นับวาเปนสวนสําคัญท่ีทําใหเสด็จในกรมทรงเปนผูนําท่ีทรงความสามารถ
เปนอยางยิ่ง พระองคทรงขวนขวายในการศึกษาอยูเสมอ แมในระหวางเดินทางไปตรวจราชการ ดังได
นิพนธเลาไวถึงเรื่องการไปตรวจราชการหัวเมืองภาคเหนือครั้งแรกวา

... ท่ีขาพเจาไปทางเรือครั้งนั้น นอกจากไดเห็นหัวเมืองรายทางท่ัวหมด ยังมี
ประโยชนอีกอยางหนึ่งดวย ในเวลาเดินทางตองนั่งกับนอนไปในเรือวันละหลายๆ ชั่วโมง ไดมีเวลา
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อานหนังสือตางๆ เชน กฎหมายเปนตน ศึกษาหาความรูวิธีปกครองอยางโบราณอันมีอยูในหนังสือเกา
ไปดวยตลอดทาง…

การท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงสามารถทําการวินิจฉัยสั่งการได
อยางสมเหตุสมผลและมีประสิทธิภาพเชนนี้ จึงทําใหพระองคทรงมีความผิดพลาดในการทํางานนอย
เปนเครื่องสงเสริมใหพระองคไดรับการเคารพยกยองยิ่งข้ึนในสมรรถภาพในการบริหารราชการของ
พระองค และเปนเครื่องเชิดชูเกียรติภูมิของพระองคใหสูงเดนข้ึน

ความสัมพันธกับผูบังคับบัญชา ผูใตบังคับบัญชาและประชาชน
การนําเสนอจะชี้ใหเห็นถึงพระปรีชาสามารถดานสัมพันธภาพของสมเด็จฯ กรม

พระยาดํารงราชานุภาพ กับผูท่ีไดสัมผัสกับวิธีการทรงงานของพระองค โดยเฉพาะการท่ีพระองคทรง
ยึดถือปรัชญาดานการปกครอง คือ ความอยูเย็นเปนสุขของราษฎร

ความไววางพระราชหฤทัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงไดรับจาก
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนสวนสงเสริมใหพระองคทรงไดรับมอบอํานาจจาก
พระมหากษัตริยมากกวาเสนาบดีพระองคอ่ืนๆ ซึ่งนับวามีอิทธิพลสําคัญตอการปฏิบัติราชการของ
กระทรวงมหาดไทยเปนอยางมาก และการท่ีเสด็จในกรมทรงดํารงตําแหนงในกระทรวงท่ีมีอํานาจมาก
ท่ีสุด ทําใหพระองคทรงรอบรูวิธีการมอบหมายอํานาจใหแกผูใตบังคับบัญชา ซึ่งลวนแตมีบทบาท
สําคัญท่ีทําใหพระองคทรงบริหารราชการแผนดินจนเปนท่ียอมรับท้ังในและนอกประเทศ

การศึกษาในประเด็นนี้ จะแบงออกเปน ๓ หัวขอยอย คือ
๑. การปฏิบัติราชการและความสัมพันธระหวางสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา

ชานุภาพ กับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
๒. ลักษณะผูนําและสัมพันธภาพระหวางสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

กับผูใตบังคับบัญชา
๓. ความคิดเห็นบางประการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีมีตอ

ประชาชนพลเมือง
ซึ่งขอมูลเหลานี้จะเปนเรื่องสุดทายของการศึกษาคนควาในครั้งนี้

๑. การปฏิบัติราชการและความสัมพันธกับพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว เทศาภิบาล (๒๔๙๘ : ๘) สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงดํารง
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยูในรัชสมัยของรัชกาลท่ี ๕ เปนสวนใหญ คือ เปนเวลานับได
๑๙ ปเศษ ซึ่งในระหวางนั้นเปนระยะเวลาท่ีเสด็จในกรม ทรงสรางพระเกียรติคุณของพระองคใหขจร
ออกไปอยางกวางขวางท้ังภายในและภายนอกประเทศ ดวยการปฏิบัติพระกรณียกิจอันสําคัญใหแก
ประเทศจนสําเร็จลุลวงไปเปนอันมาก ทรงแสดงซึ่งความเปนนักบริหารชั้นยอดเยี่ยมของประเทศไทย
และทรงดํารงอยูในฐานะ “มิตรรวมพระราชหฤทัย” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ตลอดกาล

ดวยพระปรีชาสามารถซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงเคยปฏิบัติ
ในตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดผลดียิ่งตลอดในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา



๑๓๗

แผนภาพท่ี ๔-๖ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระราชดํารัสวา
“มือซายขวามาถายรูปดวยกัน”

ซาย : สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาเทววงศวโรปการ เสนาบดีกระทรวงการตางประเทศ
ขวา (ฉลองพระองคชุดขาว) : สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

เจาอยูหัว พระองคจึงทรงไดรับการยกยองจากพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๖
และทรงไดรับพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงนั้นสืบตอมาในรัชสมัยของพระองค อีกท้ังให
ทรงดํารงอยูในฐานันดรศักดิ์ราชวงศชั้นผูใหญอีกดวย แตเปนท่ีนาเสียดายท่ีเสด็จในกรมทรงมีโอกาส
บริหารราชการอยูในรัชสมัยของรัชกาลท่ี ๖ ไดเพียง ๕ ปเทานั้นก็ทรงพนจากตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย ดวยเหตุทรงพระประชวร

ดวยเหตุนี้ การศึกษาคนควาจึงมุงไปท่ีสัมพันธภาพระหวางสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ กับสมเด็จพระพุทธเจาหลวงเปนสวนใหญ ซึ่งเปนระยะเวลาท่ีเสด็จในกรมทรง
ประสบความกาวหนาในการบริหารราชการจนเปนท่ีเลื่องลือและสรรเสริญกันโดยท่ัวไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีความสัมพันธอยางใกลกับพระปย
มหาราชมาตั้งแตกอนท่ีพระองคจะทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเสียอีก อาจกลาวได
วาเพราะความเก่ียวพันเชนนี้เอง เปนสาเหตุหนึ่งท่ีพระเจาอยูหัวทรงตระหนักถึงความเหมาะสมของ
เสด็จในกรมท่ีใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงสําคัญยิ่งนี้ เม่ือสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงรับตําแหนงใหม พระองคทรงมีความหนักพระทัยมาก ดวยกระทรวงมหาดไทยเปนกระทรวงใหญ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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และมีความสําคัญ สวนพระองคทรงมีพระชนมายุไดเพียง ๓๐ ชันษาเทานั้น ยิ่งกวานั้นยังมี
ประสบการณในการบริหารราชการนอยมาก ครั้นพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลท่ี ๕ ทรงทราบ
ความกังวลพระทัยเสด็จในกรม พระองคทรงมีพระราชดํารัสสนับสนุนอยางแข็งขันวา “ถาขาพเจา
(กรมดํารงฯ) มีความลําบากอยางไร ก็ใหทูลปรึกษาหารือเปนสวนตัวไดตามใจอีกโสดหนึ่งนอกจากขอ
เรียนพระราชปฏิบัติตามราชการ  จะทรงพระกรุณาโปรดชวยแนะนําและอุดหนุนทุกอยาง”

ขอ เ ท็จจริ ง ท่ีปรากฏในภายหลั ง ก็ เป น ไปอย า ง ถูกตอง เป น อันมาก เ ม่ือ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล า เจ าอยูหั ว ไดทรงร วมปฏิบัติ งานอยา งใกลชิ ด กับทาง
กระทรวงมหาดไทย เพราะสมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงถือวา “กระทรวงมหาดไทยเปนสํานักงาน
ของพระมหากษัตริยมาแตตนสมัยกรุงศรีอยุธยา เปนกระทรวงท่ีสําคัญท่ีสุดในราชการ เพราะเปนราก
หลักฐานของการปกครองแผนดิน ถากระทรวงมหาดไทยเหลวแลวอยานึกวาการปกครองแผนกอ่ืนๆ
จะทรงตัวอยูท่ีได” หนังสืออนุสรณเนื่องในงานฉลองวันท่ีระลึกสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ
๖๐ ป “เรื่องมหาดไทย” (๒๔๙๕ : ๗๘)

ดังนั้นหากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงไมไววางพระราชหฤทัยในสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพแลวละก็ พระองคคงจะไมโปรดเกลาฯ มอบราชการท่ีเก่ียวกับอนาคตของ
ประเทศมาใหแกเสด็จในกรมเปนแน

ในขณะเม่ือกระทรวงมหาดไทยยังมิไดพรอมท่ีจะจัดการปกครองแบบใหม ดวย
กําลังศึกษาถึงการวางแบบแผนการปกครองใหเหมาะสมกับความตองการของประเทศ ความยุงยาก
อันมีสวนเก่ียวพันกันกับงานมหาดไทยก็เกิดข้ึนโดยกะทันหัน คือ กรณีพิพาทระหวางประเทศ ซึ่งได
เริ่มมีรองรอยใหเห็นวาจะลุกลามเขามาในประเทศไดดังท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได
ทรงตระหนักไวแลว พระยามหาอํามาตยาธิบดีผู เคยดํารงตําแหนงสําคัญหลายตําแหนงใน
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งขณะนั้นเปนผูรวมงานคนสําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพได
กลาววา “...เราไดแตมีอะไรมา ก็นําความกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวขอ
พระราชทานพระราชดําริ เม่ือพระราชทานพระราชกระแสมาอยางไร เราก็จัดสงไป และเม่ือมีสิ่งใด
เกิดข้ึนก็นําความกราบบังคมทูลเรียนพระราชปฏิบัติอีก ในระยะนี้พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง
เหน็ดเหนื่อยมาก จนถึงกับตองเสด็จมาประทับในกระทรวงมหาดไทยท้ังกลางวันและกลางคืนหลาย
วันจนเหตุการณ (เกิดเรื่องกับฝรั่งเศสทางลุมแมน้ําโขงเม่ือ ร.ศ. ๑๑๒) คอยสงบ...”

เหตุการณท่ีเปนเชนนี้จึงทําใหเสด็จในกรมไดทรงปฏิบัติงานอยางใกลชิดกับ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวมากยิ่งข้ึน เพราะเปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีมีผลไดเสียในทางการเมืองระหวาง
ประเทศ และในขณะนั้นเองขาราชการกระทรวงมหาดไทยท่ีมีทัศนคติใหมก็มีนอยคน แตละคนท่ีรู
เรื่องจึงตองทํางานหนัก พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชอุตสาหะทุมเทความ
พยายามอยางท่ีสุดท่ีจะปองกันพระราชอาณาจักรของไทยใหดีท่ีสุด แตกระนั้นเนื่องจากความออนแอ
ของประเทศท่ียังไมมีกําลังจะตานทานตางประเทศได จึงตองตกเปนฝายเสียเปรียบอยูเสมอ เพราะ
ตางประเทศใชกําลังเขาขูเข็ญ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระประชวรดวยทรงเสีย
พระราชหฤทัยเปนอยางยิ่ง ทรงไมยอมเสวยพระโอสถและทรงมีลายพระหัตถ “ขอลาตาย” แก
บรรดาผูใกลชิดพระองค



๑๓๙

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนเจานายพระองคหนึ่งซึ่งไดรับพระ
ราชหัตถเลขาดังกลาว ในยามท่ีองคพระประมุขของประเทศทรงมีความเศราโศกเสียพระราชหฤทัย
มากขนาดหนักเชนนี้ เม่ือเสด็จในกรมทรงไดรับลายพระหัตถดังกลาว พระองคก็ทรงมีความทุกขเปน
อันมาก ทรงรีบมีลายพระหัตถตอบพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไปทันที ซึ่งในลายพระ
หัตถฉบับนั้นแสดงใหเห็นพระสติปญญาของเสด็จในกรมในการแสดงออกซึ่งความรูสึกใหเห็นวา ใน
สถานการณเชนนั้นเปนกรณีพิเศษท่ีมิใชเกิดจากความผิดพลาดขององคพระประมุขของประเทศ หาก
เกิดจากเหตุสุดวิสัยท่ีใครก็ตามไมวาจะมีความสามารถแคไหนก็ยากท่ีจะหลีกเลี่ยงไดพน และดวย
ความคิดเห็นอันมีเหตุผลมากเหลานี้ท่ีสามารถจูงพระทัยใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทรงมีขัตติยมานะตัดสินพระทัยรับพระราชภารกิจเปนองคประมุขบริหารประเทศสืบตอมา ในวงการ
ใกลชิดกลาวกันวา เม่ือพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงไดรับพระหัตถเลขาสวนพระองคของสมเด็จ
ฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ พระองคก็ทรงเริ่มมีพระทัยดีข้ึน เริ่มเสวยพระโอสถท่ีแพทยถวายจนมี
พระอาการดีข้ึนตามลําดับ และดวยเหตุท่ีลายพระหัตถเลขาของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ฉบับดังกลาวมีคุณคาทางประวัติศาสตรและมีสาระท่ีซาบซึ้ง เอกสารดังกลาวแสดงใหเห็นบทบาทอัน
สําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งนอกจากจะทรงมีสัมพันธภาพในดานปฏิบัติ
ราชการแลว ยังทรงมีสัมพันธภาพในดานความเขาพระทัยกันอยางสนิทสนมเปนอันดีกับลนเกลาฯ
รัชกาลท่ี ๕ อีกประการหนึ่ง

จึงขอนอมเกลาฯ อัญเชิญถอยคําในพระราชหัตถเลขาของรัชกาลท่ี ๕ และลายพระ
หัตถของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งไดทรงมีโตตอบกันมาเสนอประกอบการพิจารณา
ศึกษา ดังมีใจความโดยละเอียดตอไปนี้

 พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
เจ็บนานหนักอกผู บริรักษ    ปวงเอย

คิดใครลาหาญหัก ปลดเปลื้อง
ความเหนื่อยแหงสูจัก พลันสราง
ดูจักสูภพเบื้อง หนานั้นพลันเขษม

เปนผีสามยอดแลว ยังราย    สานอ
ปวดเจ็บใครจักหมาย เชื่อได
ใชเปนแตสวนกาย เศียรกลัด    กลุมแฮ
ใครตอเปนจึงผู นั่นนั้น    เห็นจริง

ตะปูดอกใหญตรึง บาทา อยูเฮย
จึงบอาจลีลา คลองได
เชิญผูท่ีเมตตา แกสัตว    ปวงแฮ
ชัดตะปูนี้ให สงขาอันขยม

ชีวิตมนุษยนี้ เปลี่ยนแปลง    จริงนอ
ทุกขและสุขพลิกแพลง มากครั้ง



๑๔๐

โบราณทานจึงแสดง เปนเยี่ยง    อยางนา
ชั่วนับเจ็ดทีท้ัง เจ็ดขางฝายดี

เปนเด็กมีสุขคลาย ดิรฉาน
รูสุขรูทุกขหาญ ขลาดดวย
ละอยางละอยางพาล หยอนเพราะ    เผลอแฮ
คลายกับผูจวนมวย ชีพสิ้นสติสูญ

ฉันไปปะเด็กหา หกคน
โกนเกศนุงขาวยล เคลิบเคลิ้ม
ถามเขาวาเปนคน เชิญเครื่อง
ไปท่ีหอศพเริ้ม ริกเราเหงาใจ

กลวยเผาเหลืองแกกํ้า เกินพระลักษณนา
แรกก็ออกอรอยจะ ใครกล้ํา
นานวันยิ่งเครอะคระ กลืนยาก
ทนจอซอมจิ้มจ้ํา แดกสิ้นสุดใบ

เจ็บนานนึกหนายนิตย มะนะเรื่องบํารุงกาย
สวนจิตตบมีสบาย ศิระกลุมอุราตรึง
แมหายก็พลันยาก จะลําบากฤทัยพึง
ตริแตจะถูรึง อุระรัดและอัตรา

กลัวเปนทวิราช บตริปองอยุธยา
เสียเมืองจึงนินทา บละเวนฤวางวาย
คิดใดจะเก่ียงแก ก็บพบซึ่งเงื่อนสาย
สบหนามนุษยอาย จึงจะอุดแลเลยสูญ

 ลายพระหัตถตอบของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ขอเดชะเบื้องบาท วรราชะปกศี

โรตมขาผูม่ังมี มะนะตั้งกตัญู
ไดรับพระราชทาน อานราชนิพันธดู

ท้ังโคลงและฉันทตู ขาจึงตริดําริตาม
อันพระประชวรครั้ง นี้แทยังไผทสยาม

เหลาขาพระบาทความ วิตกพนจะอุปมา
ประสาแตอยูใกล ท้ังรูใชวาหนักหนา

เลือดเนื้อผิดเจือยา ใหหายไดจะชิงถวาย
ทุกหนาทุกตาดู บพบผูจะพึงสบาย

ปรับทุกขทุรนทุราย กันมิเวนทิวาวัน
ดุจเหลาพละนา วะเหววากะปตัน



๑๔๑

นายทายฉงนงัน ทิศทางก็คลางแคลง
นายกลประจําจักร จะใชหนักก็นึกแหนง

จะรอก็ระแวง จะไมทันธุรการ
อึดอัดทุกหนาท่ี ทุกขทวีทุกขวันวาร

เหตุหางบดียาน อันเคยไวน้ําใจชน
ถาจะวาบรรดากิจ ก็ไมผิด  ณ นิยม

เรือแลนทะเลลม จะเปรียบตอก็พอกัน
ธรรมดามหาสมุทร มีคราวหยุดพายุผัน

มีคราวสลาตัน ตั้งระลอกกระฉอกฉาน
ผิวพอกําลังเรือ ก็แลนรอดไมราวราน

หากกรรมจะบันดาล ก็คงลมทุกลําไป
ชาวเรือก็ยอมรู ฉะนี้อยูทุกจิตใจ

แตลอยอยูตราบใด ตองจําแกดวยแรงระดม
แกรอดตลอดฝง จะรอดท้ังจะชื่นชม

เหลือแกก็จําจม ใหปรากฏวาถึงกรรม
ผิวทอดธุระนิ่ง บวุนวิ่งเยียวยาทํา

ท่ีสุดกอสูญลํา เหมือนท่ีแกไมหวาดไหว
ผิดกันแตถาแก ใหเต็มแยจึงจมไป

ใครหอนประมาทใจ วาขลาดเขลาและเมาเมิน
เสียทีก็มีชื่อ ไดเลื่องลือสรรเสริญ

สงสารวากรรมเกิน กําลังดอกจึงจมสูญ
นี้ในน้ําใจขา อุปมาบังคมทูล

ทุกวันนี้อาดูร แตท่ีพระประชวรนาน
เปรียบตัวเหมือนอยางมา นี้เปนพาหนะยาน

ผูกเครื่องบังเหียนอาน ประจําหนาพลับพลาชัย
คอยพระประทับอาสน กระหยับบาทจะพาไคล

ตามแตพระทัยไท ธจะชักไปซายขวา
ไกลใกลบเลือกได จะกระเดือกเต็มประดา

ตราบเทาจะถึงวา ระชีวิตมลายปราณ
ขอตายใหตาหลับ ดวยชื่อนับวาชายชาญ

เกิดมาประสบภาร ธุระไดบําเพ็ญทํา
ดวยเดชะบุญญา ภินิหารแหงคํา

สัตยขาจงไดสํา ฤทธิดังมโนหมาย
ขอจงวราพาธ บรมนาถเรงเคลื่อนคลาย

พระจิตตพระวรกาย จะผองพนท่ีหมนหมอง
ขอจงสําเร็จรา ชะประสงคท่ีทรงปอง



๑๔๒

แผนภาพท่ี ๔-๗ ตามเสด็จฯ สมเด็จพระพุทธเจาหลวงไปสิงคโปรและชวา
(ขวาสุด : สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ)

ปกขาฝาละออง พระบาทใหสามัคคี
ขอเหตุท่ีขุนขัด จะวิบัติพระขันตี

จงคลายเหมือนหลายป จะลืมเลิกละลายสูญ
ขอจงพระชนมา ยุสถาวรพูน

เพ่ิมเกียรติอนุกูล สยามรัฐพิพัฒนผล

ในระยะตอๆ มา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ก็ยังมีทรงมีโอกาสปฏิบัติ
ราชการอยางใกลชิดกับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยูเสมอ พระองคทรงไดรับพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงในรัฐมนตรีสภา ซึ่งมีหนาท่ีรางและเสนอกฎหมายใหมๆ ทรงเปน
ราชองครักษพิเศษประจําพระองค ทรงเปนผูกะการเสด็จประพาสหัวเมือง ซึ่งทําใหเกิดความสนิท
สนมและคุนเคยกับพระมหากษัตริยยิ่งข้ึน ท้ังในดานการงานและในทางสวนพระองค และเสด็จในกรม
ก็ไดทรงบทบาทในทางการเมืองของประเทศเพ่ิมข้ึนทุกที ดวยในหลวงทรงไววางพระราชหฤทัยใน
ความสามารถและความจงรักภักดีของพระองค

....ในระหวางเวลานั้น ปริ้นซดํารง ผูทรงมีพระชนมายุไดกวา ๓๐ ชันษาเล็กนอยเทานั้น  ทรงดํารงหนาท่ีเปนปรึกษาราชการใหแกพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ผูซึ่งทรงพระชันษามากกวา ๙ ป อยางเคารพรัก ดวยความเต็มพระทัยและดวยพระทัยอันบริสุทธิ์...
ความสัมพันธอันวิเศษระหวางพระเชษฐาและพระอนุชาสองพระองคนี้ ไดนําผลดี

และความกาวหนามาสูประเทศไทยสุดท่ีพรรณนา
สําหรับความรูสึกของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวอยู ท่ีทรงมีตอ

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพนั้น อาจกลาวโดยสรุปไดตามคําของผูพิพากษาซาลวาทอร เบส
โซ (Salvatore Besso) อาคันตุกะจากอิตาลีซึ่งกลาววา “คิงจุฬา ไมเพียงแตจะทรงรักเขาอยางทะนุ
ถนอมเทานั้น คิงจุฬาฯ ยังทรงตองการท่ีจะใหเขามาอยูใกลๆ เม่ือทรงอยูในสถานการณอันแสนจะ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๔๓

แผนภาพท่ี ๔-๘ ทรงฉายท่ีรานถายรูปหลวง ในงานประจําปวัดเบญจมบพิตร
(พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ทรงหันขางเพียงสองพระองค)

ยุงยากของการปฏิบัติงาน มิใชเพ่ือท่ีจะทรงรับฟงแตเพียงขอคิดเทานั้น แตทรงรับปฏิบัติตาม
คําแนะนําอันรอบคอบยิ่งของเขา”

ดวยความใกลชิดของท้ังสองพระองค และการปฏิบัติงานท่ีสัมพันธเชนท่ีเปนมานี้
จึงทําใหท้ังพระราโชบายของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และผลการปฏิบัติราชการ
ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนไปอยางสอดคลองซึ่งกันและกัน และประสบแต
ความสําเร็จอยางดี เสด็จในกรมทรงคํานึงอยูบอยๆ วา “…ท่ีพระองคทรงประสบความสําเร็จในการ
ปฏิบัติงานเหลานี้ได ก็เพราะพระองคทรงไดรับความชวยเหลือเก้ือกูลและการสนับสนุนอยางจริงจัง
จากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ซึ่งหากหากปราศจากการอุมชูของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวแลว พระองคก็ทรงไมอาจจะบริหารงานใหลุลวงไปดั่งท่ีเปนอยูตามขอเท็จจริงได”

แมวาในระยะหลัง สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จะยังทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยูเชนเดิม แตความสําคัญของพระองคไดเพ่ิมพูนมากข้ึน คือทรงดํารงตําแหนงท่ีปรึกษาราชการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโดยปริยาย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงแตงตั้งให สมเด็จฯ กรมพระยา

ดํารงราชานุภาพ เปนอัครมหาเสนาบดีหรือนายกเสนาบดี โดยเปดเผยทางราชการก็ไมได และ
ราชการของกระทรวงตางๆ ท่ีเปนราชการสําคัญกอนท่ีจะนําออกคําสั่งในท่ีประชุมเสนาบดี ก็ทรงสง
มาใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงทราบ และถวายความเห็นกอนแทบทุกเรื่อง

การดํารงอยูในฐานะดังกลาวของเสด็จในกรม จึงนับไดวาพระองคทรงเปน “มิตร
รวมพระราชหฤทัย” หรือ “พระหัตถขวา” ของลนเกลาฯ รัชกาลท่ี ๕ อยางแทจริง และเม่ือ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ เสด็จประพาสทวีปยุโรป สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ มักจะไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงท่ีปรึกษาราชการแผนดินของผูสําเร็จราชการแผนดินเสมอ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๔๔

พระบารมีของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เม่ือครั้งทรงรับราชการสนอง
พระเดชพระคุณอยูในรัชกาลท่ี ๕ ไดเปนผลสะทอนตอมาจนถึงรัชกาลท่ี ๖ ซึ่งไดทรงมีพระราชดํารัส
วา สมเด็จฯ กรมพระยาดําราชานุภาพนั้นทรง “เปนญาติผูใหญท่ีนับถือ เปนมนตรีท่ีไวใจ และสหายท่ี
ตองอัธยาไศรยช านาน” และดวยเหตุนี้ จึ ง ไดทรงมอบตําแหนง อันสํ า คัญ เชน  เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยใหเสด็จในกรมทรงดํารงตําแหนงตอมาในรัชสมัยของพระองค จนกระท่ัง พ.ศ.
๒๔๕๘ นับเวลาได ๕ ป และทรงกระทําใหเสด็จในกรมทรงมีโอกาสเปนหัวเรี่ยวหัวแรงในการจัดตั้ง
เสือปาและลูกเสือข้ึนในประเทศไทย

๒. ลักษณะผูนําและสัมพันธภาพกับผู ใตบั ง คับบัญชา เ ก่ียว กับ
ความสัมพันธกับผูใตบังคับบัญชาซึ่งจะเปนสวนสําคัญท่ีจะแสดงออกซึ่งลักษณะของการเปนผูนําของ
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพใหเปนท่ีประจักษนั้น จะพิจารณาใน ๒ ประเด็น คือ ๑. การ
บังคับบัญชาและการบริหารราชการ  และ ๒. การตรวจราชการ

๒.๑ การบังคับบัญชาและการบริหารราชการ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ทรงเปนผูบังคับบัญชาท่ีไมถือเอาอํานาจตัวเองเปนใหญ พระองคไดทรงถือวาความสําเร็จใน
การปฏิบัติราชการตองข้ึนอยูกับความรวมมือ รวมใจกันทํางาน ดังนั้นพระองคจึงทรงใหผูนอยมีสวน
ในการบริหารงานดวยเสมอ ซึ่งวิธีการนี้นอกจากจะทําใหผูใตบังคับบัญชามีความภูมิใจ มีความเคารพ
รักและเต็มใจทํางานใหเสมอแลว ยังชวยใหการปฏิบัติราชการของพระองคเปนไปดวยความเรียบรอย
เชน เม่ือพระองคเสด็จไปรับราชการในกระทรวงมหาดไทยใหมๆ ยังไมทรงคุนเคยกับราชการ
กระทรวงนี้ พระองคก็ไดทรงศึกษาหาความรู ความชํานาญในการปฏิบัติราชการจากขาราชการชั้น
ผูใหญประจํากระทรวงดวยความแนบเนียน เพราะพระองคมิไดทรงถือพระองค ทรงโปรดท่ีจะรับฟง
ความคิดเห็นและขอเสนอแนะของคนอ่ืนๆ เชน พระยาราชวรานุกูล(อวม) ซึ่งในขณะนั้นดํารงตําแหนง
วาท่ีปลัดทูลฉลองและเปนหัวหนาขาราชการกระทรวงมหาดไทยอยู ซึ่งเสด็จในกรมทรงตรัสวา ดํารง
ราชานุภาพกับราชเสนา (๒๔๙๕ : ๒๐-๒๑)

...สังเกตเห็นไดวา  ทานเต็มใจชวยจริงๆ เหมือนอยางวาตั้งใจประคับประคอง
ขาพเจามาตั้งแตแรก เปนตนวา ในเวลาขาพเจาปรึกษาหารือการงาน ถาทานไมเห็นชอบดวยก็จะ
ทักทวงชี้แจงใหเห็นขอขัดของตามความคิดเห็นของทาน ไมคลอยตามดวยความเกรงใจขาพเจา เวลา
ท่ีขาพเจาถามแบบแผนหรือราชการท่ีเคยมีมาแตกอน ทานก็พยายามชี้แจงใหขาพเจาเขาใจ ไมปกปด
ความรูความเห็นของทาน เพราะฉะนั้นจึงไดรับความนับถือของขาพเจาและทําการงานดวยกันสนิท
สนมยิ่งข้ึนดวยโดยลําดับตอมา... ขาพเจายังคิดถึงคุณของพระยาราชวรานุกูล (อวม) อยูไมลืม...

นอกจากนี้ยังมีขอเท็จจริงท่ีแสดงใหเห็นวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ทรงมีความเฉลียวฉลาดปราดเปรื่องในการใชท่ีปรึกษามาแตแรก เชน เม่ือพระองคทรงดํารง
ตําแหนงใหมๆ ยังไมชํานาญการ เม่ือถึงเวลาประชุมสั่งราชการ ซึ่งมีวันละครั้งนั้น พระองคทรงเชิญให
พระยาราชวรานุกูลมานั่งอยูขางตัวพระองค เม่ือฟงขอราชการท่ีจะตองมีคําสั่ง พระองคจะทรงถาม
ทานเจาคุณกอนวาการดังกลาวเคยสั่งกันมาอยางไรหรือถาพระองคทรงสงสัยไมรูขอมูลของเรื่องนั้นๆ
พระองคก็จะทรงถามใหทานชี้แจงจนเขาใจกอน หากการบางอยางซึ่งเห็นพองกันวาสําคัญไมควรจะ
สั่งโดยพลการจึงจะนําเสนอขอเรียนพระราชปฏิบัติตอไป



๑๔๕

แผนภาพท่ี ๔-๙ ขาราชการถวายพระพร ณ วังวรดิศ

ในสวนท่ีเก่ียวกับราชการอ่ืนๆ ในกระทรวงก็ไดรับการเอาพระทัยใสดูแลจาก
พระองคอยางใกลชิด ทุกๆ วันพระองคจะทรงเดินตรวจและไตถามเจาหนาท่ีตามหองทํางานดวย
พระองคเองเสมอ ซึ่งนอกจากจะมีผลใหขาราชการทุกคนทํางานไดดีข้ึนเพราะไดกําลังใจและขวัญแลว
ยังทําใหพระองคทรงสามารถรอบรูความเปนไปอยางแทจริงของหนวยงานตางๆ ดวย

ในการปฏิบัติราชการประจําวัน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงนิยมการมาทํางานแตเชากอนเวลาทํางานนานๆ พระองคเสด็จข้ึนทางบันไดหนาบาง บันไดหลังบางสลับกัน เพ่ือท่ีจะทอดพระเนตร และสอดสองสถานท่ีทํางานและขาราชการผูใตบังคับบัญชาใหท่ัวถึง พระองคทรงยึดถือระเบียบและการทํางานอยางจริงจัง โปรดความสะอาดและความ
เรียบรอ
ย แมวาโดยปกติพระองคจะทรงเปนผูมีพระทัยดีก็ตาม แตถาหากเปนเรื่องของการงานแลว พระองค
ไมทรงชอบท่ีจะเอาเรื่องสวนตัวมาพัวพันเลย

หมอมเจาพูนพิศมัย ดิศกุล พระธิดาในสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดนิพนธเก่ียวกับเรื่องนี้วา “...ครั้งหนึ่งพระโอรสของเสด็จพอพระองคหนึ่ง ซึ่งพ่ึงเสด็จฯ กลับมาจาก
ตางประเทศไดทรงนําขาวไปเสวยในหองของพระองคในท่ีวาการ เสด็จพอทรงไมพอพระทัยมากและ
ตรัสวา “ท่ีนี่เปนหองเสนาบดี ไมมีพอไมมีลูก เจาชายพวกเธอเขากินกันท่ีไหน” เชนนี้เปนตน การ
ปฏิบัติของพระองคก็เพ่ือท่ีจะเปนตัวอยางแกผูใตบังคับบัญชาอ่ืนๆ ท่ัวไป นอกจากนั้น สมเด็จในกรม
ทรงถือการตรงตอเวลาอยางเครงครัด ท้ังนี้ก็เพ่ือท่ีจะแสดงความเด็ดขาดและความมีระเบียบใน
พฤติกรรมของพระองค แตทวาความเขมงวดของพระองคท่ีไดกลาวมานี้ มิใชจะเปนโทษตอผูประพฤติ
ตัวดี เพราะปกติพระองคก็ทรงมีพระทัยดีและยกยองบุคคลอ่ืนอยูเสมอ ม.จ.พูนพิศมัยฯ ทรงรับสั่งถึง
ตอนนี้วา “ขาหลวงเทศาภิบาลหรือเจาเมืองจํานวนมากไมกลัวพระองค ดูจะรักกันมากกวา” ท้ังนี้
เพราะพระองคทรงเปนผูท่ีถือเหตุผลและตั้งอยูในศีลธรรมอันดีงามนั่นเอง

วิธีปฏิบัติตอผูใตบังคับบัญชาเม่ือกระทําความผิดนั้น พระองคไมนิยมวากลาว
กันตอหนาผูคนอันเปนเสมือนการประจานขาราชการแกสาธารณะชน แตพระองคจะทรงเรียกผูนั้น
เขาไปในหองทํางานของพระองค เปดโอกาสใหพูดกันตรงๆ เพราะพระองคทรงถือคติวา ความผิดกับ

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ



๑๔๖

ความชั่วนั้นมันไมเหมือนกัน ถาหากวาผิดแตตองใหโอกาสแกตัว แตถาชั่วจนชวยไมไดแลวจึงจะตัดไป
เลย ดวยวิธีนี้จึงสรางความนิยมชมชอบจากผูใตบังคับบัญชาอยางแทจริง

ม.จ.พูนพิศมัยฯ ทรงกลาววา “เสด็จพอไมเคยถือเอาอํานาจหรือใจตัวเองขม
เหงผูอ่ืนในทางท่ีไมควรเลย บางครั้งทานเขาใจผิดเพราะหลงลืม ไปเอะอะกับคนรับใชเขา แตภายหลัง
เม่ือทรงทราบความจริงก็จะกลับไปขอโทษวา ขาฯ เขาใจผิดไป”

๒.๒ การตรวจราชการ เทศาภิบาล (๒๔๕๗ : ๑๐-๑๑) สําหรับการควบคุม
การปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลหรือของกระทรวงมหาดไทย สําหรับหนวยราชการในบังคับบัญชา
ของพระองค นอกจากงานในสํานักงานท่ีไดกลาวมาแลว สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมี
ความเชื่อม่ันอยางแนนแฟน ตามคําพังเพยท่ีวา “การเปนผูนํานั้น ตองใหรองเทาขาดกอนกางเกง”
คือตองออกตรวจตราจนรองเทาขาด ไมใชนั่งเกาอ้ีจนกางเกงขาด เพราะหลักโบราณก็มีอยูวา จงคิด
จงสั่ง จงตรวจ ดวยเหตุนี้เสด็จในกรมจึงไดทรงยกเอาเรื่องการตรวจราชการมาเปนเรื่องสําคัญในการ
ปฏิบัติราชการอยางหนึ่ง และเพ่ือท่ีจะใหเปนตัวอยางแกขาราชการผูอยูใตบังคับบัญชา พระองคได
เสด็จออกตรวจราชการตามทองท่ีตางหัวเมืองอยูเสมอ พรอมกับทรงใหคําอบรมและแนะนําตอ
ขาราชการปกครองท้ังหลายวา “...ท่ีจะรูไดวา ท่ีใดเรียบรอยหรือไมเรียบรอยนั้น ไมมีอะไรดียิ่งกวาฟง
เสียงราษฎร ถาราษฎรมีเสียงรองเดือดรอนอยูแลว ถึงแมการออฟฟศจะเรียบรอยหรืออยางอ่ืนจะดี
ก็ไมชื่อวาเรียบรอย...

พระองคไดเคยทรงลงโทษยกกระบัตรมณฑลคนหนึ่ ง เ พ่ือเปนตัวอยางแก
ขาราชการท่ัวๆ ไป เม่ือยกกระบัตรมณฑลผูนั้นแกตัวกับพระองควาไมมีเวลาออกไปตรวจทองท่ีได แม
จะมีขอบังคับบัญญัติหนาท่ีไวแลว พระองคทรงใหเหตุผลแกขาราชการผูนั้นวา คําแกตัวดังกลาวฟงไม
ข้ึน เพราะหากเปนเชนนั้นจริง ตัวพระองคเองซึ่งเปนเสนาบดี มีการงานท่ีจะตองปฏิบัติกวางขวาง
มากกวาหลายเทานัก คงจะไมสามารถตรวจตราและออกไปพบขอบกพรองของการปฏิบัติราชการ
ดังกลาวนี้ไดเปนแน การท่ีพระองคไดทรงปฏิบัติและตรัสไวเชนนี้ก็เพ่ือท่ีจะใหเปนเสมือนกระจกสอง
ใหผูใตบังคับบัญชาคอยตรวจตราดูอยูเสมอ จะมาโทษวา “สมภารไมดี หลวงชีสกปรก” กับพระองค
นั้นไมได

วิธีตรวจราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ คือ เวลา ๙ โมงเชา
พระองคจะเสด็จไปยังศาลากลางเพ่ือตรวจราชการซึ่งมีงานท่ีตองตรวจมากมาย เนื่องจากขณะนั้น
กระทรวงอ่ืนๆ ยังไมมีเงิน ไมมีคนพอท่ีจะออกไปจัดการตามหัวเมืองได จึงฝากงานไวกับมหาดไทย
เปนอันมาก เชน กรมแร กรมปาไม กรมอัยการ กรมสรรพากร หลังจากทรงตรวจท่ีศาลากลางแลว
พระองคจะเสร็จตอไปตรวจท่ีศาล โรงตํารวจภูธร คุก แลวแวะเยี่ยมตามวัดและพอคาในตลาด เสร็จ



๑๔๗

แผนภาพท่ี ๔-๑๐ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพบปะชาวบานท่ีมณฑลอุดร

แลวจึงกลับมาเสวยอาหารกลางวันยังท่ีพัก สําหรับผูติดตามเสด็จในกรมมีตั้งแตขาหลวงเทศาภิบาล
เจาเมือง กรมการเมือง ลงไปถึงกํานัน ผูใหญบาน เวลาเสวยหากมีท่ีนั่งพอพระองคจะเชิญใหทุกคน
รวมโตะเสวยดวย ระหวางนี้เสด็จในกรมจะทรงสั่งราชการและปรึกษาหารือกับขาราชการและผูคน
ท่ัวไป เสร็จแลวพระองคจึงเสด็จบรรทมระหวาง ๑๕ - ๑๖ นาฬิกา เม่ือตื่นบรรทมแลวจะเสด็จไป
ตรวจโบราณสถานและทรงสนทนาไตถามกับชาวพ้ืนเมืองเรื่อยๆ ไปจนมืดจึงเสด็จกลับท่ีพัก กอนเขา
บรรทมในเวลากลางคืนเสด็จในกรมจะทรงใชเวลาระหวาง ๒๑ – ๒๒ นาฬิกาทุกวันเปนเวลาทรงพระ
อักษรประจําวัน

ถาหากวาเปนการเดินทางในปา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจะ
เสด็จออกตั้งแตเชามืด ถาหากวาเปนระยะทางไกล เสด็จในกรมจะทรงออกเดินทางตั้งแตในเวลา
กลางคืน โดยเอาพระจันทรเปนแสงสวาง มีตํารวจภูธรชั้นนายสิบเปนผูนําทางแตเพียงผูเดียว และมี
ขาหลวงมหาดเล็กและขาหลวงเทศาภิบาลตามเสด็จ เวลากลางวันจะหยุดพักและเสวยอาหารเท่ียงท่ี
วัดบาง ท่ีหมูบานบาง และบางทีก็ใตตนไม แลวจึงเสด็จเดินทางตอไปใหม



๑๔๘

จากขอมูลดังกลาว ไดแสดงใหเห็นสภาพการใชพระชีวิตของพระองคอันเต็ม
ไ ป ด ว ย
ก า ร
แสวงหา
ความรูและการเขมงวดในการตรวจตราอยางเต็มกําลัง สมกับเปนหัวหนานักปกครองของประเทศ
พระองคมิไดทรงมีความยนยอตอความทุกขยากลําบากในการเดินทางแมแตการพักแรม เสด็จในกรม
เคยข่ีมาเขาไปในดงพระยาไฟเพ่ือตรวจราชการเม่ือครั้งยังเปนท่ีเลื่องลือในเรื่องไขปาเปนท่ีสุด
พระองคเคยทรงมาขามเทือกภูเขาข้ึนแผนดินสูงผานดงบังอ่ี ซึ่งเปนดงท่ีใหญท่ีสุดในบริเวณ ๓ มณฑล
ตะวันออกเฉียงเหนือ พระองคทรงเคยฝาความไขไปตรวจราชการยังมณฑลเพชรบูรณ ซึ่งนอยคนนักท่ี
จะไดเคยเดินทางไปทางตะวันออกของเมืองสุโขทัยและเมืองพิษณุโลก แมแตชาวพ้ืนบานพ้ืนเมือง
เพราะกิตติศัพทถึงไขปาเมืองเพชรบูรณนั้นรายนัก ในครั้งนั้นพระองคทรงเลาวา

...พวกท่ีถูกเกณฑใหหาบของก็ไมอยากไป สวนตัวพระองคเองก็มีหลายคนให
ความเห็นวาไมควรจะเสด็จไป แตพระองคทรงถือวาเปนหนาท่ีของพระองคท่ีจะตองสอดสองความ
เปนไปในประเทศใหใกลชิด จึงเสด็จไป... นอกจากความไขดังท่ีไดกลาวมา ยังมีเรื่องท่ีเก่ียวกับอุบาย
ของเจาเมืองท่ีไมสุจริตใจอีกตางๆ นานา ดังเชนเมืองสุพรรณบุรีท่ีพระองคทรงเลาไวในโบราณคดีเรื่อง
“หามเจาไมใหไปเมืองสุพรรณ” ซึ่งไดคัดเนื้อความมาพิจารณาประกอบ ดังนี้

...ฉันสั่งพระยาวรพุทธิฯ ใหไปชี้แจงแกพระยาอางทองวา ฉันเคยไดยินมาแลว
วาไมใหเจานายเสด็จไปเมืองสุพรรณ แตยังไมรูวาหามเพราะเหตุใด เม่ือไดฟงคําอธิบายของพระยา
อางทองวา เพราะเทพารักษหลักเมืองสุพรรณไมชอบเจานาย ฉันคิดวาเทพารักษมีฤทธิเดชถึงสามารถ
จะใหรายดีแกผูอ่ืนได จะตองไดสรางบารมีแตชาติปางกอนผลบุญจึงจะบันดาลใหมาเปนเทพารักษ
ศักดิ์สิทธิ์ไม เพราะฉะนั้นฉันจึงเห็นวาเทพารักษหลักเมืองสุพรรณคงอยูในศีลธรรม รูวาฉันไปเมือง
สุพรรณเพ่ือจะทํานุบํารุงบานเมืองใหราษฎรอยูเย็นเปนสุขยิ่งข้ึนกวาแตกอน คงจะกลับยินดีอนุโมทนา
ดวยเสียอีก ไมเห็นวานาวิตกอยางไร พระยาอางทองจนถอยคําสํานวน ก็ไมขัดขวางตอไป...

การท่ีพระองคตรัสเชนนั้น ก็เพราะพระองคทรงรูทันวาตองมีเหตุการณอะไร
ผิดปกติอยูเปนแน และก็เปนความจริงเพราะเจาเมืองสุพรรณปกครองราษฎรดวยความกดข่ีขมเหง
สรางความเดือดรอนใหแกราษฎรเปนอันมาก การท่ีพระองคทรงเดินทางไปถึงเมืองสุพรรณจึงสามารถ
สะสางความยุงยากและความเดือดรอนในการครองชีพใหแกประชาชนจนสามารถอาศัยอยูดวยความ
รมเย็นยิ่งข้ึน

๓. ความคิดเ ห็นบางประการของเสด็จในกรมตอประชาชนพลเมือง
เทศาภิบาล (๒๔๕๗ : ๒๖ - ๒๘) สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนนักปกครองท่ีมีแต
ความเห็นอกเห็นใจประชาชนเปนอยางยิ่ง และในฐานะท่ีพระองคทรงเปนผูไดรับมอบหมายจากพระ
ประมุขของประเทศในการบําบัดทุกข บํารุงสุขและปกครองประชาชน เสด็จในกรมทรงแสดงออกซึ่ง
ความเมตตาปรานีและสอดสองทุกขสุขของประชาชนอยู เสมอ ยิ่งกวานั้นพระองคยังไดทรงเตือน
ผูใตบังคับบัญชาของพระองคไววา การท่ีเจาหนาท่ีของรัฐจะถือเอาแตกฎหมายใชบังคับแกราษฎร
อยางเครงครัดตายตัวนั้น จะกอใหเกิดความเดือดรอนแกประชาชนโดยไมมีเวลาหากินเต็มกําลัง เปน
ตนวา การไมรูจักผอนผันการกะเกณฑในเวลาท่ีราษฎรอดอยาก เปนตน เพราะฉะนั้นขาหลวง

ท่ีมา: พิพิธภัณฑวังวรดิศและหอสมุดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
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เทศาภิบาลซึ่งเปนผูท่ีไดรับมอบอํานาจดูแลประชาชนในมณฑลตางๆ ควรจะเอาใจใสในเรื่องการทํามา
หากินของราษฎรใหไดผลดีอยูเสมอ ซึ่งนับวาเปนการอะลุมอลวยและสรางการยืดหยุนใหแกระบบการ
บริหารราชการใหการปฏิบัติงานไดถูกตองกับสภาพท่ีแทจริงดวย นอกจากนั้น ยังเปนการแสดงออก
ซึ่งแนวความคิดในการปกครองของพระองค ท่ีไมเคยถือประชาชนพลเมืองเปนขาทาส สมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ ไดประทานพระดํารัสไวแกขาหลวงเทศาภิบาลอยางมีความหมายลึกซึ้งวา
“...ราชาธิปไตยยอมเปนหนาท่ีจะตองปกครองไพรบานพลเมืองโดยมุงหมายจะใหมีความเจริญท้ัง
ทรัพยสมบัติและคุณสมบัติ การอยางใดถึงจะไดประโยชนแกราชาธิปไตย ถาหากวาไดดวยความ
ประพฤติชั่วของราษฎร เชน การเสพสุราเปนตน ราชาธิปไตยไมควรจะทํานุบํารุงอยางนั้นใหเจริญ...”

ดังนั้นเม่ือพระองคทรงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยจึงไดทรงพยายามท่ีจะเลิก
อบายมุขหลายอยาง เชน บอนเบี้ยการพนันท่ีมีอยูท่ัวไปในประเทศนั้น พระองคทรงเห็นวาจะทําความ
เดือดรอนแกครอบครัวและบานเมืองได แตวิธีเลิกบอนเบี้ยใหหมดนั้น พระองคทรงใชความสุขุมและ
นุมนวล เพราะเห็นวาถาจะมีคําสั่งเลิกเด็ดขาดเสียทีเดียวท้ังหมด ราษฎรก็จะหันมาเลนไพ ทําใหมีโทษ
มากกวาประโยชน จึงไดดําเนินนโยบายคอยผอนผันใหนอยลงโดยวิธีกําหนดสถานท่ีและข้ึน
คาธรรมเนียมการตั้งบอน เปนตน

แตตรงกันขาม หากสิ่งใดท่ีจะเปนประโยชนแกประชาชนพลเมืองแลว พระองคทรง
ใหความสนับสนุนอยางเต็มท่ี ดังเชนการไปรษณีย ซึ่งสมัยใหมนี้ถือกันวาเปนสาธารณูปโภคชนิดหนึ่ง
ในสมัยนั้นก็เปนกิจการท่ีรัฐผูกขาดทําเอง แตมาเวลาหนึ่งเกิดปญหาวากิจการไปรษณียสายอางทอง
เกิดขาดทุนไมสามารถจะหาเลี้ยงตัวเองได กระทรวงโยธาธิการเจาสังกัดจึงดําริจะเลิกการเดิน
ไปรษณียสายนี้เสีย สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงทักทวงทันที วา

...การไปรษณียนี้ ท่ีรัฐบาลจะคิดเอาแตประโยชนกําไรเปนใหญเห็นจะไมถูก เพราะ
เหตุวาการไปรษณียรัฐบาลหามไมใหผูอ่ืนทํา ถาหากวาเจาของเรือเมลท่ีเดินตามเมืองอางทองจะ
รับจางถือหนังสือไปสงทุกๆ วันยอมจะมีความผิดลวงกฎหมายไปรษณีย เม่ือรัฐบาลไมยอมใหผูอ่ืนทํา
การใหเปนประโยชนแกมหาชนในการอยางนี้แลวและรัฐบาลก็จะไมทําเอง เปนการไมสมควรเพราะ
เหมือนหนึ่งรัฐบาลคิดกันประโยชนของมหาชนตรงตัว ดังนั้นเห็นควรกรมไปรษณียจะจัดการใหเดิน
ไปรษณียใหบอยท่ีสุดเทาท่ีจะทําได… ทายท่ีสุดกระทรวงโยธาธิการก็เห็นพองกับความคิดนี้ และ
ยอมรับทําตอไปโดยมิรังเกียจ



๑๕๐

แผนภาพท่ี ๔-๑๑ ไปรษณียกลางในสมัยรัชกาลท่ี ๕ แผนภาพท่ี ๔-๑๒ พนักงานไปรษณียในสมัยรัชกาลท่ี ๕

การสนับสนุนความเปนอยูท่ีดีของประชาชนพลเมืองมิไดมีอยูแคนี้ พระองคไดทรง
กระทําแทบทุกอยางท่ีเห็นวาจะเปนประโยชนแกราษฎรเสมอ จนครั้งหนึ่งเม่ือสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพทรงจัดใหมีการประชุมแพทยหัวเมืองข้ึนเปนครั้งแรก เพ่ือปรึกษาหารือเรื่องการจัดตั้ง
สาธารณะพยาบาลข้ึนเม่ือวันท่ี ๒ ตุลาคม ร.ศ.๑๒๕ (พ.ศ.๒๔๔๙) เสด็จในกรมทรงแถลงถึง
วัตถุประสงคและนโยบายของกระทรวงมหาดไทยจนเปนท่ีซาบซึ้งแกบรรดาผูเขามาประชุมเปนอัน
มาก หมอดันลอป (Dr.Dunlop) ซึ่งไดลุกข้ึนกลาวตามนายแพทยท่ีมาประชุมท้ังหลายในคราวนั้น
กลาวในตอนหนึ่งวา “เห็นไดชัดเจนวากรมหลวงดํารงเปนเพ่ือนของราษฎรแท”

ความนึกคิดอันสูงสงของพระองคอีกประการหนึ่ง ซึ่งเปนผลท่ีสืบเนื่องมาจากความ
เปนผูมีธรรมะในจิตใจอยางเครงครัด ท่ีปรากฏออกมาเดนชัดจากคําปรารภของพระองคท่ีทรง
ตักเตือนขาราชการฝายปกครอง และเจาพนักงานฝายตํารวจภูธรซึ่งมีหนาท่ีปราบปรามโจรผูรายใน
ตอนหนึ่ง ซึ่งมีความสําคัญมาก วา “...ขอใหเขาใจวาชีวิตมนุษยจะเปนชีวิตของผูใดก็ตาม จะเปนชาติ
ใดก็ตาม ภาษาใดก็ตาม เปนของมีราคาเหมือนชีวิตของตนเอง ธรรมะในศาสนาก็ดี กฎหมายบานเมือง
ก็ดี ยอมถือเอาความขอนี้เปนอยางเดียวกัน คือตองระวังชีวิตมนุษยอยาใหเสียไปดวยใชเหตุ…”

ดวยความเชื่อม่ันในปรัชญาการปกครองแบบใหมท่ีจะตองบํารุงความสุขของ
ประชาชนพลเมืองประการหนึ่ง และดวยอํานาจท่ีไดทรงรับมอบจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวในการปกครองอยางกวาขวางประการหนึ่ง ทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงมี
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ความรอบรูโดยท่ัวๆ ไปสมกับความเปนผูบังคับบัญชาท่ีสามารถมองเรื่องตางๆ ไดอยางทะลุปรุโปรง
ตลอดจนถึงงานแทบทุกกระทรวง เชน การคลัง การยุติธรรม การโยธาธิการ การธรรมการ การทหาร
การเกษตร เปนตน ในการประชุมเทศาภิบาลประจําป พระองคจึงทรงมีบทบาทสําคัญในท่ีประชุม
เสมอ จนกระท่ังครั้งหนึง่พระยาสุขุมนัยวินิต เสนาบดีกระทรวงโยธาธิการไดกลาวตอท่ีประชุมขาหลวง
เทศาภิบาลท่ี ไปร วมประชุมกันท่ีกระทรวงโยธาธิการ ซึ่ ง เปนครั้ งแรกท่ีแยกประชุมจาก
กระทรวงมหาดไทยเม่ือ ร.ศ. ๑๒๕ (พ.ศ.๒๔๔๙) วา “...ท่ีประชุมคงไมวาเหวในใจเทาใดนัก เพราะมี
พระเดชพระคุณเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยซึ่งไดเคยประทับเปนประธานเปนหลักฐานอันสําคัญมา
หลายปแลว...มาอยูในท่ีประชุมดวย...

ดวยการมีความรูกวางขวางเชนนี้ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงทรง
สามารถกระทําตนเปนผูประสานงานระหวางกระทรวงตางๆ ในราชการสวนภูมิภาคเปนอยางดี ท้ัง
กิจการฝายพลเรือนและฝายทหาร พระเจาลูกยาเธอกรมหม่ืนนครไชยศรีสุรเดชในรัชกาลท่ี ๕ ผู
บัญชาการกรมยุทธนาธิการไดทรงมีพระราชดํารัสถึงเสด็จในกรม กรมพระยาดํารงราชานุภาพ วา “...
การทหารนี้เหมือนหนึ่งเปนแขน ซึ่งจะเวนกายเสียมิได กําลังยอมจะเกิดมาจากกาย กายนี้เลาก็คือ
ขาราชการฝายพลเรือนผูจัดการปกครองทองท่ี มีหนาท่ีเก่ียวของกับการทหารมากกวาหนาท่ีอ่ืน การ
ปกครองยอมทําใหเกิดกําลังแกทหารซึ่งจะจัดข้ึนเปนพ้ืน...”

ดวยเหตุตางๆ ดังกลาวมาแลวจึงอาจกลาวไดวา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพไดทรงปฏิบัติหนาท่ีในฐานะรัฐบุรุษผูยิ่งใหญของประเทศไทยในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย ใหแก
ประเทศชาติและประชาชนชาวไทยดวยการรักษาผลประโยชนแตละฝายไดอยางเหมาะสมยิ่ง

สรุป
สมเด็จฯพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเปนสวนใหญ เปน
ระยะเวลากวา ๑๙ ปเศษ ซึ่งในระหวางนั้นเปนระยะเวลาท่ีเสด็จในกรมทรงสรางพระเกียรติคุณของ
พระองคใหขจรออกไปอยางกวางขวางท้ังภายในและภายนอกประเทศ ดวยการปฏิบัติพระกรณียกิจ
อันสําคัญใหแกประเทศจนสําเร็จลุลวงไปเปนอันมาก ทรงแสดงออกซึ่งความเปนนักบริหารและนัก
ปกครองอันยอดเยี่ยมของประเทศไทย และทรงดํารงอยูในฐานะ “มิตรรวมพระราชหฤทัย” ของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตลอดกาล

ดวยพระปรีชาสามารถซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงเคยปฏิบัติใน
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยไดผลดียิ่งตลอดมาในรัชกาลท่ี ๕ เสด็จในกรมจึงทรงไดรับการยก
ยองจากพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว และทรงไดรับพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารง
ตําแหนงนั้นสืบตอมาในสมัยรัชกาลท่ี ๖ อีกท้ังทรงโปรดฯ ใหเสด็จในกรมทรงดํารงอยูในฐานันดรศักดิ์
ราชวงศชั้นผูใหญอีกดวย แตเปนท่ีหนาเสียดายท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงมีโอกาส
บริหารราชการอยูในรัชสมัยของรัชกาลท่ี ๖ ไดเพียง ๕ ปเศษเทานั้น ก็ทรงพนจากตําแหนงเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยเนือ่งจากพระอาการประชวร

สรุปไดวาความสัมพันธท้ังในสวนราชการและสวนพระองคระหวางพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตั้งแตทรงพระเยาว และตลอด



๑๕๒

ระยะเวลาท่ีทรงรับราชการสนองพระเดชพระคุณ สรุปไดวางานใดหนักก็จะทรงโปรดฯ มอบหมายให
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจัดทํา ริเริ่มหรือสรางเสริม ก็จะทรงมีพระบรมราชกระแส
ปรึกษาหารือกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งตลอดระยะเวลาดังกลาว สมเด็จ
พระพุทธเจาหลวงไมเคยมีเรื่องจะทรงหวาดระแวงนอกจาก “ความไวเนื้อเชื่อใจ” สิ่งใดท่ีเห็นวาหนัก
หนาก็ทรงชวยอนุเคราะห งานใด ๆ ท่ีเริ่มข้ึนในรัชสมัยของพระองคก็จะมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพเขาไปมีสวนรับราชการสนองพระเดชพระคุณอยูแทบทุกอยาง บางครั้งท่ีมีพระราชประสงค
จะทรงพักผอนสําราญพระราชอิริยาบถเชน “การเสด็จประพาสตน” สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพก็ทรงมีสวนไดรับ และยามท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองเสด็จไปหางไกลจาก
ประเทศชาติ พระองคก็ยังทรงมีลายพระหัตถมาระบายความรูสึกอันแทจริงในพระราชหฤทัยมาถึง
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ และดวยความสัมพันธท่ีใกลชิดระหวางท้ังสองพระองคนี้ ทําให
มีผูกลาวขานถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ วาพระองคทรงเปน “เพชรประดับมงกุฎ” ของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว



บทที่ ๕
สรุปและขอเสนอแนะ

สรุป
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดี

กระทรวงมหาดไทยดวยพระชนมมายุเพียง ๓๐ ชันษา ในชวงระยะเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการ
ปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
โดยเฉพาะอยางยิ่งการท่ีพระพุทธเจาหลวงทรงมอบหนาท่ีสําคัญนี้ใหกับสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ เนื่องจากเสด็จในกรมฯ ทรงมีคุณลักษณะและคุณสมบัติในการเปนนักบริหารและหัวหนา
คน ซึ่งเปยมไปดวยสมรรถภาพอันสูงเดนเปนพิเศษ ไมวาจะเปนการวางแผนงาน ความสุขุมรอบคอบ
ตลอดจนศึกษาหาความรูในสิ่งท่ีเปนมาและสิ่งท่ีพระองคทรงประสบพบเห็น ก็ลวนแตเปนขอมูลอัน
สําคัญท่ีพระองคทรงนํามาประกอบการวินิจฉัยในการปฏิรูปการปกครอง

ในบทนีจ้ะขอสรุปเฉพาะในเรื่องท่ีเห็นวาเปนจุดเดนของการปฏิรูปการปกครองและการ
บริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีสมควรนํามาศึกษาเพ่ือเปนขอเสนอตอ
สวนราชการท่ีเก่ียวของในการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป ในปจจุบัน

ประการแรก ควรศึกษาสาเหตุท่ีสยามประเทศตองมีการปฏิรูปการปกครองในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันไดแก ๑. ปญหาทางการเมืองระหวางประเทศ ท่ี
ประเทศไทยไดรับในขณะนั้น โดยมีมหาอํานาจอยางประเทศอังกฤษและฝรั่งเศสเขามาแผอํานาจ
ปกครองอาณานิคมในดินแดนท่ีติดตอกับประเทศไทย และยังแสดงเจตนารมณในการยึดครองอาณา
เขตตามแนวชายแดนของไทยอยางตอเนื่อง ทําใหพระมหากษัตริยไทยตองยอมเสียเปรียบเพ่ือรักษา
เอกราชของชาติไวเปนสําคัญ และ ๒. ปญหาภายในประเทศ อันไดแกระบบการปกครองท่ีลาหลัง
เปนอุปสรรคสําคัญในการท่ีจะรวมดินแดนท้ังหมดใหเปนประเทศและดวยความเปนน้ําหนึ่งใจเดียวกันได

ปญหาเหลานี้มีความสําคัญเพียงพอท่ีจะชี้ใหเห็นความบกพรองของการจัดระเบียบการ
ปกครองของประเทศ และความยากจนของหัวเมืองซึ่งเกิดจากการขาดแคลน, การขาดความเอาใจใส
ดูแลและบํารุงความเจริญได เปนปญหาท่ีประเทศไทยมีประสบการณมานานแลว ดังนั้นเม่ืออารย
ธรรมตะวันตกไดแพรเขามาในประเทศและมีอิทธิพลกดดันท้ังภายในภายนอกประเทศเชนนี้แลว
จึงเปนความจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองดําเนินการแกไขระเบียบวิธีการปกครองภายในประเทศใหเร็ว
ท่ีสุด เพราะขณะนั้นตางประเทศก็พยายามใชขออางเหลานี้ใหเปนประโยชนของเขาไดโดยงาย “คือ
อางเอาเปนบุญคุณวาหยิบเอาอารยธรรมใหเปนขอสนอง” แตเปนขออางอันปราศจากกําหนดและ
เงื่อนไขทางศีลธรรม จึงเปนเรื่องท่ีประเทศไทยจะตองตื่นตัวดําเนินการดวยตนเองกอนท่ีจะใหบุคคล
ตางชาติมาควบคุมและแยงชิงเอาเอกราชอันเปนท่ีรักของชาวไทยไปเสีย

ปญหาท้ังหมดนี้เปนปญหาท่ีรายแรงและกระทบกระเทือนตอฐานะของประเทศไทยเปน
อันมาก เม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดข้ึนครองราชย พระองคทรงตระหนักใน



๑๕๔

ปญหาเหลานี้ดี เพราะเหตุวาเม่ือทรงพระเยาวพระองคทรงไดรับการสั่งสอนจากครูอังกฤษและยัง
เดินทางไปทอดพระเนตรกิจการบานเมืองในตางประเทศ เชนท่ีสิงคโปร ชวาและอินเดีย ทรงไดเห็น
ความเจริญ การจัดระเบียบการปกครองแบบใหมและขนบธรรมเนียมของชาวตางประเทศ

ครั้งเม่ือพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงราชาภิเษกเปนพระมหากษัตริย
ทรงมีอํานาจเด็ดขาดในการบริหารราชการแผนดินแลว พระองคจึงไดทรงเปลี่ยนแปลงระเบียบเกา ๆ
แตดั้งเดิมใหทันสมัยข้ึนหลายประการ เชน การเลิกทาส การเลิกประเพณีหมอบคลาน การจัดระเบียบ
การปกครองบางอยาง เชนแยกกระทรวงพระคลังออกจากกระทรวงตางประเทศ ตั้งกระทรวงโยธาธิ
การ และกระทรวงธรรมการข้ึนใหม เปนตน ท้ังนี้พระองคทรงมีความมุงม่ันปรารถนาท่ีจะยกฐานะ
ของประเทศไทยใหอยูในฐานะเทาเทียมกันกับประเทศตะวันตกในอันท่ีจะรักษาไวซึ่งอธิปไตยของ
ประเทศ และเพ่ือท่ีจะลบลางความรูสึกของคนไทยท่ีเห็นวาประเทศชาติของตนดอยพัฒนาและ
เสียเปรียบมหาอํานาจ ซึ่งมีรากฐานจากระบบการปกครองเกา ๆ ทําใหพระองคทรงจําเปนตัดสิน
พระทัยปฏิรูปการปกครองแบบพลิกแผนดิน เพ่ือปูรากฐานอันทันสมัยของระเบียบบริหารราชการ
แผนดินเสียใหม เพ่ือพรอมท่ีจะบริหารราชการของชาติใหเจริญกาวหนาสืบไปตามพระราชดําริของ
พระองค

ประการท่ีสอง ควรศึกษาถึงบทบาทของสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ องคพระปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ท่ีไดทรงบําเพ็ญคุณประโยชนอันใหญหลวงใหแก
ประเทศชาติ อันนับวาเปนสาระสําคัญของการศึกษาคนควาท่ีไดพยายามวิเคราะหไวในหลายแงมุม
ท้ังนี้เพ่ือพิจารณาวินิจฉัยถึงความเปนอัจฉริยบุรุษและความเปนเลิศในการบริหารงานราชการแผนดิน
ไมวาจะเปนดานการปฏิรูปการปกครองท่ีกระทรวงมหาดไทยมีบทบาทสําคัญยิ่ง และในดาน
พฤติกรรมสวนพระองค

๑. ดานการปฏิรูปการปกครองและการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ กลาวคือ จะไดสรุปความสําเร็จในการวางแผนบริหารงานราชการท้ังสวนกลางและสวน
ภูมิภาคของกระทรวงมหาดไทย ตลอดท้ังวิธีการบริหารราชการซึ่งเปนท่ีประจักษวาตั้งอยูบนรากฐาน
อันความผาสุกและม่ันคง ดํารงไวซึ่งสัญลักษณอันแสดงถึงสมรรถภาพของหัวหนางานและ
ประสิทธิภาพของระบบบริหารจัดการ จนเปนเหตุใหประเทศชาติมีความม่ันคงกาวหนาดังปรากฏจน
ทุกวันนี้

คุณสมบัติในการบริหารราชการแผนดินท่ีโดนเดนของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพอีกประการหนึ่งคือ การวางแผนการปรับปรุงและการปฏิบัติราชการของกระทรวงมหาดไทย
นอกจากนั้นพระองคทรงเริ่มงานพรอมเริ่มการศึกษา ซึ่งมิใชแตเพียงท่ีเก่ียวกับงานภายในความ
รับผิดชอบของกระทรวงเทานั้น แตพระองคทรงศึกษาหาความรูทุกอยางท้ังท่ีเก่ียวของและท่ีไม
เก่ียวของโดยตรงกับงานของกระทรวงมหาดไทย ซึ่งในท่ีสุดเรื่องราวตาง ๆ เหลานั้นก็มีสวนสําคัญท่ีทํา
ใหพระองคทรงมีความแตกฉานในความรูความสามารถอันกวางขวาง สามารถวินิจฉัยงานไดถองแท
ยิ่งข้ึน จะเห็นไดวาเม่ือพระองคจะทรงวางแบบแผนการปกครองสวนภูมิภาคใหเปนแบบมณฑล
เทศาภิบาล อันนับวาทันสมัยและมีประสิทธิภาพสอดคลองกับความตองการของประเทศในขณะนั้น
พระองคไดทรงพยายามศึกษาและรวบรวมขอมูลตาง ๆ จากทุกวิถีทาง ท้ังนี้มิใชเพียงแตจะจดจํา ลอก
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แบบหรือเลียนแบบจากผูอ่ืนมาโดยตรงเทานั้น พระองคยังทรงมีความเขาพระทัยในการดัดแปลงให
เหมาะกับสภาวะของประเทศไทยดวย

อนึ่ง ควรพิจารณาตอไปดวยวาเพราะเหตุใดการปฏิรูปการบริหารราชการของ
กระทรวงมหาดไทยท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาคจึงไดรับผลสําเร็จอยางนาภาคภูมิใจ ท้ังนี้อาจจะ
อธิบายไดวาเปนเพราะหนวยราชการในระดับตาง ๆ ท่ีพระองคไดทรงจัดตั้งข้ึนนั้น ไดกระทําอยาง
รอบคอบดวยการวิเคราะหถึงเหตุผลตาง ๆ ซึ่งเราเห็นไดท้ังในดานการแบงงาน การจัดวางมาตรการ
เก่ียวกับสายการบังคับบัญชา การกําหนดอํานาจหนาท่ีท่ีเหมาะสม และการนําเอาวิธีการบริหารงาน
ตามหลักการสมัยใหมเขามาใช เชน ระบบการควบคุมและการประสานงาน การตรวจงาน การสั่งงาน
และการวินิจฉัยสั่งการ ซึ่งวิธีการบริหารเหลานี้ไดชวยใหพระองคทรงสามารถมองเห็นไดวาหนวย
ราชการแตละหนวยไดปฏิบัติราชการอยางแทจริงตามท่ีไดรับมอบอยางไร นอกจากนั้นพระองคไดทรง
ถือเอาความสามารถของขาราชการเปนหลักเกณฑสําคัญในการเลือกคนเขารับราชการ ดังท่ีไดทรง
รับสั่งอยูเสมอ ๆ วา “แมแบบแผนดี หากผูปฏิบัติไมดี อยาหวังเลยวางานจะดีได” ดวยเหตุนี้ ราชการ
สําคัญของนักบริหารงานปฏิรูปในเวลาท่ีประเทศขาดผูท่ีมีความรูความสามารถอยูโดยท่ัวไปนั้นก็คือ
การสรางพาหะไปสูวัตถุประสงค (Means to end) ซึ่งก็ไดแก การสรางระบบขาราชการพลเรือน
ข้ึนมาใหมนั่นเอง

นอกจากนี้ สิ่งท่ีนาสนใจอีกประการหนึ่งก็คือ พระองคทรงเปนผูรอบรูในวิธีการ
มอบหมายอํานาจใหแกผูใตบังคับบัญชารับไปปฏิบัติ เปนตนวาไดทรงมอบอํานาจใหสมุหเทศาภิบาล
และผูวาราชการเมือง มีอํานาจบริหารราชการและวินิจฉัยสั่งการไดกวางขวาง สําหรับในสวนกลางนั้น
ก็ไดทรงมอบอํานาจหนาท่ีใหเจาหนาท่ีชั้นรองๆ เปนผูปฏิบัติ ซึ่งทําใหพระองคทรงสามารถปลดเปลื้อง
ภาระงานไดเปนอันมาก และมีเวลาท่ีจะปฏิบัติงานสําคัญ ๆ ไดมากข้ึน โดยเฉพาะงานในดานการวาง
นโยบาย การวางแผนงาน การควบคุมประสานงาน การตรวจสอบงานและการประเมินผลงาน เปนตน

สําหรับการควบคุมและการติดตอสอดสองผลของการปฏิบัติงานใหตรงกับนโยบายท่ี
วางไวนั้น ไดทรงถือเปนสิ่งสําคัญเพราะเปนสิ่งซึ่งพระองคจะทรงสามารถวินิจฉัยไดวา แผนงานหรือ
โครงการท่ีปฏิบัตินั้นมีขอบกพรองในประการใด ดวยเหตุนี้จึงเปนท่ีกลาวขวัญกันท่ัวไปวาสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงเปนนักบริหารท่ีมีความสามารถอยางแทจริงคนหนึ่ง และเปนผูท่ี
สามารถทําใหสิ่งท่ีเปนไปไมไดใหเปนสิ่งท่ีปฏิบัติได เคล็ดลับสําคัญประการหนึ่งของพระองคก็คือ
ความรูถึงวิธีการมอบหมายอํานาจหนาท่ีและการเลือกใชคนใหถูกนั่นเอง

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีความรอบรูเก่ียวกับมนุษยสัมพันธเปนอยาง
ดี พระองคทรงเลือกใชบุคคลท่ีมีความรูความสามารถ โดยจะตองไมนําเอาเรื่องสวนตัวมาพัวพันกับ
ราชการ อันจะกอใหเกิดความเสื่อมเสียตอสวนรวมได นอกจากจะทรงมีความสามารถในการเลือกใช
คนและปฏิบัติตอคนแลว เสด็จในกรมยังไดทรงวางระเบียบการเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลไวหลาย
ประการ รวมถึงลักษณะการบังคับบัญชาก็เปนไปดวยความระมัดระวังทําใหขาราชการฝายการ
ปกครองท่ัวไปมีขวัญและกําลังใจสูงข้ึน เชน การใหเงินเดือนและใหรางวัลอยางเปนพิเศษแก
ขาราชการหัวเมือง การใหความยุติธรรมในการเลื่อนชั้น เลื่อนตําแหนง พระองคทรงใหอิสระแก
ขาราชการโดยไมพยายามท่ีจะใชอํานาจบังคับบัญชาไปในทางท่ีผิด ทรงยึดม่ันในสิ่งท่ีเปนการเท่ียง
ธรรม  การบังคับบัญชาของพระองคเปนไปอยางท่ีเรียกวา “การชักชวนมากกวาการบังคับ” พระองค
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ทรงสงเสริมใหมีการฝกอบรมขาราชการท้ังกอนเขารับราชการและการเพ่ิมความรูเม่ือเขารับราชการ
แลว ท้ังนี้ การสรางขาราชการใหเพียบพรอมไปดวยความสามารถ มุงม่ันตอการทําความดีเพ่ืออนาคต
ในการรับราชการ จึงไดกอใหเกิดเกียรติภูมิใหแกขาราชการอยางสูงอยูเรื่อยมา ความม่ันคงในวิชาชีพ
รับราชการก็ดี หรือการรักหมูรักคณะของขาราชการฝายปกครองก็ดี ลวนแตเปนผลของการปรับปรุง
ท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงสถาปนาไวใหแกกระทรวงมหาดไทยท้ังสิ้น

นอกจากนั้นยังอาจสังเกตไดวาการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพนั้น ไดมีเปาหมายสําคัญมิเพียงแตจะเพ่ิมประสิทธิภาพงานของรัฐบาลเทานั้น แตไดมุงไปท่ีคุณคา
ของความเปนมนุษยของประชาชนอีกดวย กลาวคือ ทรงเนนนโยบายของทางราชการใหประชาชน
ไดรับผลประโยชนและบริการจากรัฐ โดยการทํานุบํารุงประชาชนใหมีความสุขสมบูรณ นับวาเปนการ
เปลี่ยนแปลงจากอุดมการณปกครองสมัยกอนอยางเทียบกันไมไดเลย ฉะนั้นในสมัยนี้จึงเปนสมัยท่ี
ประชาชนชาวไทยไดรับบริการจากรัฐท้ังในดานการคุมครองความปลอดภัย และการทํานุบํารุงความ
ผาสุกของพลเมืองอยางท่ีไมเคยปรากฏมาแตกอน ซึ่งสิ่งเหลานี้ลวนแตเปนสิ่งท่ีชวยใหประจักษถึง
ความเปนนักปกครองและนักบริหารผูมีสายพระเนตรอันไกลของสมเด็จ ฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ อยางยากท่ีจะกลาวคําพรรณนาได

ยิ่งกวานั้น พระองคทรงตั้งพระทัยอยางแนวแนในการปฏิบัติราชการท่ีไดทรงรับ
มอบหมายจากองคพระประมุขของประเทศ เพ่ือความผาสุกของประชาชนสวนรวมเปนสําคัญ พระ
อุปนิสัยและประพฤติปฏิบัติเชนนี้มีสวนท่ีทําใหพระองคทรงมีความแนวแนในการบริหารราชการ และ
ทรงเปนบุคคลผูยิ่งใหญอยางยากท่ีจะหาผูเสมอเหมือนไดในแผนดินไทย ปรัชญาทางการปกครองท่ี
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงยึดม่ัน คือความผาสุกของราษฎร และสิ่งท่ีทรงปฏิบัติอยาง
สําคัญในระยะเวลาอันเปนหัวเลี้ยวหัวตอนี้ก็คือ การเปลี่ยนแปลงอุดมการณทางการปกครองเก่ียวกับ
หนาท่ีของรัฐท่ีมีตอประชาชน จากรัฐตํารวจโดยตรงมาเปนรัฐสวัสดิการ โดยยึดถือการทํานุบํารุง
ประชาชนใหมีความเปนอยูดีข้ึนและใหมีสวนรวมในการปกครองบางประการ ประกอบกับการ
คุมครองปกปองประชาชนดวยการปราบปรามโจรผูรายและรักษาศีลธรรมอันดีของสังคม ซึ่งจาก
ปรัชญาการปกครองดังกลาว ทําใหเราสามารถสรุปหนาท่ีและความรับผิดชอบราชการของ
กระทรวงมหาดไทยไดอยางสั้นๆ และรัดกุมวา “บําบัดทุกข บํารุงสุข” ของราษฎร ซึ่งไดถือเปนคติ
หรือคําขวัญของราชการฝายปกครองนับตั้งแตบัดนั้นเปนตนมา

๒. ดานพฤติกรรมสวนพระองคของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ซึ่งทรงเปนผู
ท่ียึดม่ันในความซื่อสัตยสุจริตเปนหลักสําคัญ และมีสิ่งท่ีนาสนใจควรแกการพิจารณาในท่ีนี้วา เพราะ
เหตุใดสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ จึงมิไดทรงมีความมัวเมาอํานาจในเม่ือพระองคทรงอยูใน
ฐานะท่ีจะใชอํานาจไดอยางเต็มท่ี นอกจากนั้นก็ยังเห็นไดวาอาณาประชาราษฎรในรัชสมัยของลน
เกลาฯ สมเด็จพระปยมหาราช มีแตความรมเย็นเปนสุขยิ่งกวาท่ีเคยไดรับมากอนสมัยปฏิรูปและ
กอนท่ีเสด็จในกรมจะทรงดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยางมากมาย คําตอบขอนี้อาจ
สรุปไดสั้น ๆ ดังนี้คือ พระอัธยาศัยอันม่ันคง ซื่อตรงและมีความจงรักภักดีอยางสูงสุดตอพระองค
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว และตอประเทศชาติซึ่งพระองคทรงเทิดทูนไวอยางสูงยิ่งกวาสิ่งอ่ืนใด
ตราบจนกระท่ังวันสิ้นพระชนมและความตั้งพระทัยตอประชาชนพลเมือง ประกอบคุณธรรมประจํา
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พระทัยอันสูงและความสามารถรอบรูปราดเปรื่องในวิชาการและอารยธรรมของโลก ทําใหพระองค
ทรงดํารงตนอยูแตในทางท่ีเต็มไปดวยเกียรติยศอันควรแกการสรรเสริญของอนุชนรุนหลัง

โดยปกติ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงมีพระทัยดี แตขาราชการทุกคนก็มี
ความเคารพและเกรงกลัวในความเด็ดขาดและความเขมแข็งของพระองค หากผูใดมีความผิดก็จะถูก
ลงโทษใหเปนตัวอยาง แตขาราชการท่ีประพฤติตัวอยูในจรรยาของขาราชการท่ีดีแลว ก็มีแตจะรักและ
เชื่อฟงพระองคเปนอยางดีเทานั้น เม่ือกลาวถึงความเชื่อฟงในคําสั่งจากบรรดาผูใตบังคับบัญชา ปจจัย
สําคัญท่ีเกิดข้ึนในตัวของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพโดยอัตโนมัติก็คือ การดํารงฐานันดร
ศักดิ์เปนเชื้อพระวงศชั้นสูง ซึ่งมีสวนสงเสริมพระบารมีของพระองคใหเปนท่ีเกรงกลัวและเคารพเชื่อ
ฟงยิ่งข้ึนไดโดยงาย  เพราะชนชาวไทยยอมชินตอการปกครองของพระมหากษัตริยมาเปนเวลาชานาน
เม่ือมีการยอมรับนับถือและกลัวเกรงเปนทุนอยูเชนนี้แลว การปฏิบัติราชการตามนโยบายก็ยิ่งงายและ
สะดวกข้ึน

อยางไรก็ตาม แมสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพจะทรงมีพระอํานาจมากในการ
บริหารราชการ โดยเฉพาะในชวงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว แตดวยความ
ตระหนักในความรับผิดชอบของพระองคท่ีมีตอองคพระประมุขและตอประเทศชาติอยางยิ่งยวด
พระองคจึงทรงปฏิบัติพระภารกิจตาง ๆ ดวยความรอบคอบและซื่อสัตยตลอดมา สมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารงราชานุภาพ ไดเคยตรัสวา “ความรับผิดชอบกับอํานาจเปนของคูกัน เม่ืออํานาจอยูท่ีไหน
ความรับผิดชอบก็อยู ท่ีนั่นดวย” ท้ังนี้ เปนเครื่องหมายแสดงใหเห็นถึงความรอบรูในหลักการ
รัฐประศาสนศาสตรท่ีวา “อํานาจกับความรับผิดชอบตองไดสัดสวนกัน”

นอกจากนั้น การท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงมีพระชนมมายุนอยใน
ระหวางท่ีดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย แตดวยพระอัจฉริยภาพในการบรรลุถึงซึ่งศาสตร
ในการบริหารและจิตวิทยาในการครองใจคน ทําใหพระองคทรงใชอํานาจท่ีมีอยูโดยไดรับการสนองรับ
อยางเต็มใจจากผูใตบังคับบัญชา จนประสบความสําเร็จอันยิ่งใหญในการปฏิบัติราชการเพ่ือชาติ
ศาสนา พระมหากษัตริยและประชาชน

ประการท่ีสาม จากเหตุการณกอความรุนแรงใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใตท่ียังไมมี
แนวโนมท่ีจะยุติลงในเร็ววันนี้ ทําใหเกิดแนวคิดท่ีจะตองนําประวัติศาสตรของจังหวัดภาคใตมาศึกษา
อยางถองแทอีกครั้ง โดยมีจุดมุงหมายเพ่ือใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแกไขปญหาดังกลาวนําไป
ศึกษา สําหรับประเด็นท่ีนําเสนอประกอบดวย ๑. แบบแผนการปกครองเปนพิเศษของ “๗ หัวเมือง
อิสลาม” เนื่องจากเปนพ้ืนท่ีท่ีชาวพ้ืนเมืองเปนคนอิสลามอาศัยอยูเปนสวนใหญ โดย “เมืองปตตานี”
มีฐานะเปนประเทศราชของประเทศไทยนับมาตั้งแตกรุงสุโขทัยเปนราชธานี จนกระท่ังไทยเสียกรุงศรี
อยุธยาแกพมา เจาเมืองปตตานีและเจาเมืองไทร จึงตั้งตนเปนอิสระ จนกระท่ังในรัชกาลท่ี ๑ จึง
กลับมาอยูภายใตอํานาจอธิปไตยของประเทศไทยอีกครั้งหนึ่ง เมืองปตตานีเปนหัวเมืองใหญแหงหนึ่ง
ของแหลมมลายู พลเมืองสวนมากเปนแขกอิสลาม เดิมทีราษฎรเมืองปตตานีก็ถือศาสนาพุทธ
เหมือนกัน แตตอมาภายหลังพวกอาหรับนําศาสนาอิสลามมาสอน พวกมลายูก็เลยนับถือศาสนา
อิสลามเปนจํานวนมากข้ึน มีแตชาวไทยท่ีอาศัยอยูในเมืองปตตานีบางสวนเทานั้นท่ียังยึดถือศาสนา
พุทธอยู
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ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงยึดถือเอาประชาชนชาว
พ้ืนเมืองเปนหลักเกณฑในการแตงตั้งเจาเมือง เมืองไหนมีชาวอิสลามอาศัยอยูเปนสวนมากก็จะทรง
โปรดเกลาฯ แตงตั้งใหเจาเมืองเปนคนอิสลาม เมืองไหนมีราษฎรเปนคนไทยอาศัยอยูมากกวาก็ตั้งเจา
เมืองเปนคนไทย ตอมาในป พ.ศ.๒๔๓๙ กระทรวงมหาดไทยในสมัยท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ทรงดํารงตําแหนงเสนาบดี ไดรวมหัวเมืองท้ัง ๗ นี้ข้ึนกับมณฑณนครศรีธรรมราช และได
ตราขอบังคับเรียกวา “กฎขอบังคับสําหรับปกครองบริเวณ ๗ หัวเมือง ร.ศ.๑๒๐” (พ.ศ.๒๔๔๔) ซึ่ง
มีประเด็นสําคัญอยู ๓ เรื่อง อันไดแก ๑. ดานภาษี โดยยังไมควรแกไขการเก็บภาษีอากรดังเชนใน
มณฑลอ่ืน ๒. ดานกฏหมาย เนื่องจากราษฎรสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม จึงควรตั้งคณะ “ดาโตะ
ยุติธรรม” เปนอนุญาโตตุลาการ แตถาคูความเปนชาวไทยก็จะตองตัดสินตามกฎหมายไทยท้ังสิ้น และ
๓. กําหนดใหมีเงินเดือนสําหรับผูท่ีมีตําแหนงเปนเจาเมือง

นอกจากนั้น ยังมีขอหามมิเจาเมืองและขาราชการในพ้ืนท่ีออกกฏระเบียบกันเองเหมือนแต
เดิม แตตองกราบบังคมทูลขอรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว
เสียกอน เชน ๑. การออกกฎหมายโดยพลการ ๒. การตั้งภาษีและเก็บเงินจากราษฎร ๓. การอนุญาต
ใหทําสัญญาบอแรและปาไม ๔. การทําสัญญากับชาวตางประเทศ ๕. การกําหนดลงโทษ เชน โทษ
ประหารชีวิต จําคุกตลอดชีวิต หรือริบทรัพยสมบัติ ๖. การตั้งและการฝกหัดพลทหารท่ีถืออาวุธ เปนตน

สาระสําคัญของการจัดระเบียบการปกครองใน ๗ หัวเมืองอิสลามปกษใตท่ีควร
ทําการศึกษาเพ่ิมเติม ไดแก พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวจะพระราชทานเงินท่ีเหลือท่ีเก็บไดหลังหัก
คาใชจายท้ังหมด ใหทํานุบํารุงเมืองปกษใตโดยตรง สวนบรรดาขาราชการท้ังปวงท่ีไปรับราชการในหัว
เมืองปกษใต จะตองหัดพูดภาษาและเขียนหนังสือมลายูใหไดทุกคน แตสิ่งท่ีสําคัญท่ีสุดเห็นจะปนการ
จัดตั้ง “กองบัญชาการเมือง” ซึ่งประกอบดวยขาราชการพลเรือนจากสวนกลางของประเทศ
กลาวคือ กระทรวงมหาดไทยถึง ๓ คน ทําใหเสียงขางมากในการปกครองอยูในกํามือของรัฐบาลไทย
เชนเดียวกันกับแบบแผนการปกครองในมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ เหตุท่ีจํากัดอํานาจพระยาเมืองให
นอยลงและไมมีเสรีในการบังคับบัญชางานแตผูเดียว ก็เพราะความจริงปรากฏอยูวาพระยาเมือง ๖ ใน
๗ เมืองเปนเจาเมืองเชื้อสายอิสลามท่ีดํารงตําแหนงอยูกอนแลว เม่ือกระทรวงมหาดไทยจัดการ
ปกครองไดยกยองเจาเมืองท้ังหมดใหดํารงตําแหนงเดิมโดยมิใหไดรับความเดือดรอนดวยประการใด ๆ
ในขณะเดียวกันก็ไดจัดขาราชการจากสวนกลางเขาไปวางแบบแผนการปกครองใหทันสมัยดวย การ
ยกพระยาเมืองใหออกหนาเพ่ือชักนําและเพ่ือเปนสัญลักษณใหประชาชนในพ้ืนเมืองไดจงรักภักดีตอ
การบังคับบัญชาเมือง จึงเปนนโยบายซึ่งจํากัดปญหาในเรื่องการเมืองและความรูสึกกระดางกระเดื่อง
จากชาวไทยอิสลามไดเปนอยางดี ยิ่งกวานั้นกระทรวงมหาดไทยยังมีอํานาจควบคุมกิจกรรมในการ
บริหารราชการไวในกํามืออีกหลายประการ



๑๕๙

ขอเสนอแนะ
จากการศึกษาคนควาในครั้งนี้
๑. ผูศึกษาเอกสารฉบับนี้จะไดมีโอกาสรับรูเรื่องราวตาง ๆ อันจะเปนประดุจกระจก

สะทอนใหเห็นถึงความพระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริยไทย ตลอดจนพระบรมวงศานุวงศใน
การปกปองอธิปไตยของชาติซึ่งจะทําใหคนไทยไดรูจักและเขาใจตัวตนและความเปนชาติไทยมากข้ึน
ดังนี้น จึงเสนอใหบรรจุเนื้อหาของสาเหตุและแนวทางการแกไขปญหาในการปฏิรูปการปกครองไวใน
หลักสูตรการศึกษาระดับมัธยมและอุดมศึกษา ตลอดจนใหสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ หรือ
สปท. นําเปนขอมูลประกอบการพิจารณาดานการปฏิรูปการปกครองตามแผนยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป
โดยมีคติเตือนใจ “ลืมประวัติศาสตร ฆาอนาคต”

๒. ขอสังเกตเก่ียวกับ “พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ไดกําหนด
ถึงการเขาสูตําแหนงและวาระการดํารงตําแหนงของกํานันและผูใหญบาน ไววาใหผูใหญบานมาจาก
การเลือกโดยราษฎรในหมูบาน และกําหนดใหกํานันมาจากการคัดเลือกกันเองของผูใหญบานในตําบล
นั้น ๆ ตลอดจนไดกําหนดวาระการดํารงตําแหนงท้ังของกํานันและผูใหญบานใหอยูในตําแหนงจนอายุ
ครบ ๖๐ ป

จะเห็นไดวาในสมัยนั้น การคัดเลือกผูท่ีใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุดก็คือผูใหญบาน
และกํานัน ซึ่งนับวาเปนวิธีการคัดเลือกท่ีทันสมัยและมีประสิทธิภาพสอดคลองกับความตองการของ
ประเทศในขณะนั้น แตในปจจุบัน บริบทของสังคมและวัฒนธรรมของชาติไดเปลี่ยนแปลงอยาง
รวดเร็ว โดยเฉพาะอยางยิ่งนักการเมืองตั้งแตระดับทองถ่ินถึงระดับชาติมีการซื้อสิทธิขายเสียงกันอยาง
กวางขวางท่ัวประเทศ สงผลกระทบตอการปกครองในปจจุบันท่ีเนนการยึดโยงกับราษฎรโดยตรง
และความตองการใหราษฎรมีสวนรวมเพ่ือสงเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและแกปญหา
การทุจริตทางการเมือง

๒.๑ ขอกําหนดของ “กํานัน” ใน พ.ร.บ.ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗
กําหนดใหกํานันคัดเลือกโดยผูใหญบาน และมีวาระการดํารงตําแหนงจนอายุครบ ๖๐ ป พบวาทําให
มีแนวโนมของการผูกขาด เกิดการแขงขันและซื้อสิทธิขายเสียงดวยจํานวนเงินท่ีคอนขางสูง เนื่องจาก
การคํานึงถึงความคุมคาของคาตอบแทนและผลประโยชนท่ีจะไดรับจากวาระการดํารงตําแหนงท่ี
ยาวนาน กอใหเกิดการสั่งสมอิทธิพลในพ้ืนท่ี แลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางผูใหญบาน นําไปสูการ
เลือกท่ีไมสุจริตและเท่ียงธรรม ซึ่งเปนการทําลายรากฐานของระบบการเลือกตั้งในระบอบ
ประชาธิปไตย

จากเหตุผลดังกลาวขางตน จึงสมควรใหมีการแกไขเพ่ิมเติม “พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ในสวนท่ีเก่ียวของกับการเขาสูตําแหนงกํานัน และวาระการ
ดํารงตําแหนงกํานัน กลาวคือ

๒.๑.๑ จากเดิมท่ีผูใหญบานคัดเลือกกํานันกันเอง ควรปรับมาเปนใหราษฏรใน
พ้ืนท่ีทุกหมูบานในตําบลเลือกกํานันโดยตรง โดยมีขอดีดังนี้ ๑. เปนการสงเสริมการสรางวัฒนธรรม
ทางการเมือง ๒. การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของราษฎร ๓. กํานันจะไดรับการยอมรับและ
ความรวมมือจากราษฎรในพ้ืนท่ี ๔. กับปฏิบัติหนาท่ีของกํานันจะมีความยึดโยงกับราษฎร และ ๕.



๑๖๐

การซื้อขายเสียงจะทําไดยากกวาการเขาสูตําหแนงในรูปแบบเดิม สวนขอเสีย อาจทําใหเกิดการแบง
ฝกแบงฝาย และความขัดแยงของราษฎรในพ้ืนท่ี แตคงเปนแคชวงระยะเวลาหาเสียงเทานั้น

๒.๑.๒ ปรับวาระการดํารงตําแหนงจนอายุครบ ๖๐ ป ใหมีวาระการเลือกทุก
๕ ป โดยเม่ือไดรับเลือกใหเปนกํานันแลว ไมตองพนจากตําแหนงผูใหญบาน แตใหรับเงินเดือนไดเพียง
ตําแหนงเดียว นอกจากนั้นกํานันสามารถลงสมัครรับเลือกเปนกํานันไดอีกโดยไมจํากัดวาระ โดยมี
ขอสังเกตในเชิงบวกดังนี้ ๑. กรณีท่ีการปฏิบัติหนาท่ีของกํานันไมมีประสิทธิภาพ ราษฎรมีโอกาสท่ีจะ
ขับไลและเปลี่ยนบุคคลท่ีจะไปดํารงตําแหนงกํานัน ๒. กํานันจะมุงปฏิบัติหนาท่ีและรักษาประโยชน
ของราษฎรเปนสําคัญ ๓. เปดโอกาสใหบุคคลในพ้ืนท่ี ท่ีมีความรูความสามารถเขามาทําหนาท่ีได ๔.
แกปญหาการสั่งสมอิทธิพลของกํานัน และ ๕. แกปญหาการซื้อสิทธิขายเสียงและแลกเปลี่ยน
ผลประโยชนเพ่ือเขาสูตําแหนง สวนเชิงลบคงมีเพียงแคขาดความตอเนื่องในการดําเนินตามนโยบาย
และตองเสียงบประมาณท่ีตองจัดใหมีการเลือกตั้ง

๒.๒ ขอกําหนดของ “ผูใหญบาน” ใน พ.ร.บ.ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗
ระบุใหผูใหญบานมาจากการเลือกโดยราษฎรในหมูบาน และกําหนดใหผูใหญบานมีวาระการดํารง
ตําแหนงจนอายุครบ ๖๐ ป และใหมีการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีอยางนอยทุก ๕ ป

จากเหตุผลดังกลาวขางตน จึงสมควรใหมีการแกไขเพ่ิมเติม “พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ในสวนท่ีเก่ียวของกับการเขาสูตําแหนงผูใหญบาน และการ
ประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีกลาวคือ

๒.๒.๑ ยังคงกําหนดใหผูใหญบานมาจากการเลือกโดยราษฎรในหมูบาน โดยมี
วาระการดํารงตําแหนง คราวละ ๕ ป

๒.๒.๒ ในประเด็นการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบาน และการ
เขาชื่อกันของราษฎรเพ่ือถอดถอนตําแหนงผูใหญบานยังคงมีปญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากท่ีผานมา
พบวาราษฎรมีความรูสึกเกรงใจ และบางกรณีเม่ือราษฎรเขาชื่อกันถอดถอนแลว ปรากฏวาไมมีความ
คืบหนาในการดําเนินการ เนื่องจากการถอดถอนนั้นจะตองขอความเห็นชอบจากนายอําเภอ ประกอบ
กับการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบานอยางนอยทุก ๕ ป นับแตวันท่ีไดรับการแตงตั้ง ซึ่ง
เปนระยะเวลาท่ีนานเกินไป ดังนั้นจึงเสนอหลักการใหผูใหญบานตองไดรับการประเมินผลการปฏิบัติ
หนาท่ีทุก ๓ ป และใหภาคประชาสังคมไดเขาไปมีสวนรวมในการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ี และ
เปนกรรมการประเมินผลตามแนวความคิด “ประชารัฐ” เพ่ือไมใหเปนการผูกขาดการประเมินโดย
ภาครัฐหรือกระทรวงมหาดไทยแตเพียงอยางเดียวดวย ท้ังนี้มีขอสังเกตเก่ียวกับการใหผูใหญบานตอง
ไดรับการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ี ดังนี้ ๑. ในกรณีท่ีการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบานไมมี
ประสิทธิภาพ ราษฎรมีโอกาสในการทําหนาท่ีประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของผูใหญบาน และทําใหมี
โอกาสท่ีจะเปลี่ยนผูดํารงตําแหนงผูใหญบาน โดยไมตองรอระยะเวลานานเกินไป และ ๒. ผูใหญบาน
จะไดปฏิบัติหนาท่ีดวยความกระตือรือรน และมุงผลประโยชนของราษฎรเปนสําคัญ เนื่องจากราษฎร
เปนผูมีสวนรวมในการประเมินผล

๓. เอกสารวิจัยฉบับนี้ไดระบุถึงปญหาและแนวทางการปฏิรูปการปกครองของจังหวัด
ภาคใตในอดีตมากลาวไวโดยสังเขป ดังนั้นจึงเสนอใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแกไขปญหาในพ้ืนท่ี
๓ จังหวัดชายแดนภาคใต เชน กอ.รมน. ศอ.บต. และ ทภ.๔ เปนตน ไดนําประวัติศาสตรของจังหวัด



๑๖๑

ภาคใตมาศึกษาโดยละเอียดอีกครั้ง และท่ีสําคัญควรจัดทํา “ยุทธศาสตร ๒๐ ป เพ่ือแกไขปญหา ๓
จชต.” เพ่ือใหสอดคลองกับการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

๔. ตอคําถามท่ีวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนผูนําหรือนักบริหารท่ี
หรือไม และควรมีคุณสมบัติเชนไรนั้น ความสําเร็จอันยิ่งใหญในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารงราชานุภาพ มาจากสภาวการณท่ีพระองคไดทรงเคยเจริญวัยข้ึนมาดวย ๓ ประการ คือ

๔.๑ จากการท่ีพระองคทรงเคยรับราชการทหาร ทําใหทรงไดรับความรูสึกถึง
ลักษณะและขีดความสามารถของคน อันมีสวนสําคัญท่ีไดทรงนําหลักการปกครองและการรักษา
ระเบียบวินัยจากการเปนทหารมาใชในการบริหารราชการแผนดินในเวลาตอมา

๔.๒ จากการเดินทางไปท่ัวพระราชอาณาจักร ทําใหทรงไดมีโอกาสทอดพระเนตร
เห็นดินแดนทุกสวนของประเทศ อันกอใหเกิดความรูในเรื่องประเทศไทยไดดี

๔.๓ จากการสนับสนุนอุมชูและจากความชวยเหลืออยางจริงจังของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทําใหพระองคทรงเปน “กลไก” สําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว

จากการศึกษาเก่ียวกับบทบาทของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีไดทรง
บําเพ็ญคุณประโยชนอันใหญหลวงใหแกประเทศชาติ ซึ่งนับวาเปนขอมูลสําคัญท่ีเปนประโยชนตอนัก
ปกครองและนักบริหารในปจจุบัน จึงเสนอใหทุกหลักสูตรท่ีเก่ียวของกับรัฐประศาสนศาสตร หรือ
แมกระท่ังหลักสูตรอบรมผูบริหารภาครัฐและเอกชน ไดศึกษาและพิจารณาถึงความเปนอัจฉริยบุรุษ
และความเปนเลิศในการบริหารงานราชการของพระองค ไมวาจะเปนดานการปฏิรูปการปกครองหรือ
ในดานอ่ืน ๆ

ความสําคัญของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ท่ีทรงมีตอการปฏิรูปการ
ปกครองประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว มีอยูเปนอเนกประการจนยากท่ี
จะพรรณนาใหครบถวนสมบูรณได นอกจากจะขอกลาวสรุปอยางสั้น ๆ วา พระองคทรงเปนผู
วางรากฐานใหแกระบบการบริหารราชการแผนดินแนวใหม นอกจากนั้น พระองคยังทรงเปนนัก
บริหารและนักปราชญท่ียิ่งใหญอยางท่ีจะหาไมไดงาย ๆ พระเกียรติคุณของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารง
ราชานุภาพ ไดเลื่องลือแพรขจรท่ัวไปท้ังในประเทศไทยและในตางประเทศ จนถึงในปจจุบันเปนท่ี
ยอมรับกันวา พระองคไมเพียงแตทรงเปนยอดนักปราชญและนักรัฐประศาสนศาสตรของไทยเทานั้น
แตองคการศึกษาวิทยาศาสตรและวัฒนธรรมแหงสหประชาชาติ หรือ UNESCO ก็ไดยกยองให
พระองคทรงเปน“บุคคลสําคัญของโลก” คนไทยคนแรกอีกดวย องคการดังกลาวไดรวมกับรัฐบาล
ไทยจัดใหมีงานเฉลิมฉลองพระเกียรติคุณของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อยางยิ่งใหญ เม่ือ
เดือนมิถุนายน พ.ศ. ๒๕๐๕ อันเปนวาระท่ีเวียนมาบรรจบครบรอบวันประสูติ ๑๐๐ ป ของพระองค
นับวาเปนเกียรติอยางใหญหลวงท่ีปวงชนชาวไทยจะไดตระหนักถึงคุณงามความดีของพระองคมิรูลืม
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ผนวก ก

คําประกาศตั้ง เปน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธสาสนากาล เปนอดีตภาคลวงแลว ๒๔๒๙ พรรษาปตยุบันกาล โสณ
สังวัจฉร วิสาขมา สกาฬปกษ จตุตถีดิถี ศุกรวรบริเฉทกาลกําหนด พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหา
จุฬาลงกรณ ฯลฯ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงพระราชดําริวาพระเจานองยาเธอ พระองคเจาดิ
ศวรกุมาร ไดทรงศึกษาวิชาทหารมาในกรมทหารมหาดเล็กรักษาพระองคแตทรงพระเยาว ไดเลื่อนยศ
ข้ึนโดยลําดับจนถึงเปนเลฟเตแนนต เกอแนล  และเปนผูรับพระบรมราชโองการบังคับการในกรม
ทหารมหาดเล็กมาชานาน ไดทรงรักษาราชการตามตําแหนงเรียบรอยม่ันคงมิไดมีเหตุการณอันใดซึ่ง
เปนท่ีเสื่อมทราม และไดทรงรับตําแหนงเปนท่ี เอดเดอแกมปหลวง ไดรับราชการเบ็ดเสร็จตาง ๆ เปน
อันมากเนืองนิจ

อนึ่งกรมแผนท่ีซึ่งไดโปรดเกลา ฯ ตั้งข้ึนไวสําหรับฝกหัดคนไทยทําแผนท่ีในพระราชอาณาเขต
แตกอนยังไมเปนการม่ันคงเรียบรอย ไดโปรดเกลา ฯ ใหทรงจัดเพ่ิมเติมข้ึนใหเปนการเรียบรอยม่ันคง
นับเปนกรมหนึ่งซึ่งตั้งข้ึนใหม ก็ไดทรงพระอุตสาหะจัดการนั้นใหเปนการแข็งแรงเรียบรอยข้ึนกวาแต
กอน และการสรางสมเครื่องศาสตราวุธสําหรบัพระนครก็ไดทรงโปรดเกลา ฯ ใหทรงบังคับบัญชากรม
กองแกวจินดา ทําราง ทําแทนปน จัดปนใหญเกาใหมซึ่งยังจะใชราชการได มาทํารางซอมแปลงของ
เกา ตั้งเรียบเรียงประจําโรงไวสําหรับราชการแผนดินเปนการเรียบรอย เปนประโยชนแกราชการเปน
อันมาก ภายหลังไดรับกระแสพระราชดําริและพระบรมราชโองการใหตั้งโรงเรียนสําหรับพระบรม
วงศานุวงศและบุตรขาราชการ ตลอดจนโรงเรียนราษฎรก็ทรงพระอุตสาหะดําริตริรองจัดการโรงเรียน
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แลวตรวจตราใหตราใหการเลาเรียนแพรหลายกวางขวางข้ึน จัดการใหมีวิธีท่ีสอบไลหนังสือนักเรียนซึ่ง
ไดเคยมีมาแตกอน จัดการท้ังปวงใหเปนคุณประโยชนแกแผนดิน และตัวผูซึ่งเลาเรียน และเปนพระ
เกียรติยศในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเจริญข้ึนโดยลําดับ จนถึงทุกวันนี้ เปนความชอบความดีเปน
อันมาก และในบัดนี้ก็ทรงพระเจริญพระชนมายุและทรงพระปรีชาสามารถในราชกิจนอยใหญท้ังปวง
ประกอบดวยความเพียรความอุตสาหะดังท่ีกลาวมาแลวนั้น จึงสมควรท่ีจะเลื่อนพระเกียรติข้ึนเปน
พระองคเจาตางกรม รับราชการฉลองพระเดชพระคุณตางพระเนตรพระกรรณสบไปได

จึงมีพระบรมราชโองการมา ณ พระบัณฑูรสุรสิงหนาท ดํารัสสั่งใหสถาปนาพระเจานอง-ยา
เธอ พระองคเจาดิศวรกุมาร ข้ึนเปนพระองคเจาตางกรม มีพระนามตามจาฤกในพระสุพรรณบัฏวา
พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ นาคนามทรงศักดินา ๑๕๐๐๐ ตามพระราชกําหนด
อยางพระองคเจาตางกรมในพระบรมมหาราชวัง จงทรงเจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ
คุณสารสมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผล ธนสารสมบูรณ อดุลยเกียรติยศ-เดชานุภาพ
ทุปกระการเทอญ

ใหทรงตั้งเจากรม เปนหม่ืนดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๖๐๐
ใหทรงตั้งปลัดกรม เปนหม่ืนปราบบรพล ถือศักดินา ๔๐๐
ใหทรงตั้งสมุหบัญชี เปนหม่ืนสกลคณารักษ ถือศักดินา ๓๐๐

ใหผูซึ่งไดรับตําแหนงท้ัง ๓ นี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียมเจากรม
ปลัดกรม สมุหบัญชี ในพระองคเจาตางกรมท้ังปวงสืบไป ใหมีความสุขสวัสดิเจริญ เทอญ



๑๖๙

ผนวก ข

คําประกาศเลื่อน กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ
เปน กรมหลวงดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธสาสนกาล เปนอดีตภาคลวงแลว ๒๔๔๒ พรรษาปตยุบันกาล จันทร-คติ
นิยม วราหสังวัจฉร กติกมาส สุกปกษอัฐมีติ ถี ศุกรวาร สุริยคติกาล รัตนโกสินทรศก ๑๑๘
พฤศจิกายน มาส ทสมมาสาหคุณพิเศษ บริเฉทกาลกําหนด

พระบาทสมเด็จพระปรินทรมหาจุฬาลงกรณ ฯลฯ พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรง
พระราชดําริวาพระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ไดทรงบังคับการทหารมหาดเล็กรักษา
พระองคกรมกองแกวจินดา กรมแผนท่ีและจัดการตัง้โรงเรียนอันเปนความชอบความดี มีปรากฏอยูใน
ประกาศตั้งกรมเม่ือปจอ อัฐศก จุลศักราช ๑๒๔๘ นั้นแลว สืบแตนั้นมาไดทรงเลื่อนตําแหนงเปนนาย
พลตรีผูชวย บัญชาการทหารบก และจัดการตั้งโรงเรียนท้ังปวงอยูอยางเดิมดวย จนไดตั้งข้ึนเปนกรม
ศึกษาธิการแลวไดเปนกรรมการจัดตั้งโรงพยาบาล บังคับราชการในกรมสังฆการีและธรรมการ เม่ือ
รวบรวมตําแหนงท้ังปวงนี้ยกข้ึนเปนกระทรวงธรรมการ จึงไดทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหยายจาก
หนาท่ีราชการทหารบก มาเปนอธิบดีกระทรวงธรรมการ ไดทรงจัดราชการในหนาท่ีวางแบบอยาง
ราชการท้ังปวง ในกระทรวงซึ่งรวมข้ึนใหมนั้น โดยพระสติปญญาสามารถและความอุตสาหะเปนอัน
มาก นับวาไดเปนอันไดตั้งตนการศึกษาเปนแบบอยาง ซึ่งไดจัดการเจริญสืบมา ณ บัดนี้ ไดทรงแตง
ตําราเรียนบางอยาง มีแบบเรียนเร็วเปนตน แลวไดทรงรับตําแหนงเปนราชทูตพิเศษออกไปยังนานา
ประเทศในยุโรป และทรงตรวจการศึกษาในแตงประเทศตาง ๆ บางประเทศในยุโรป ท้ังเมืองอียิปต
และอินเดีย ครั้นเม่ือเสด็จกลับจากราชการนั้น จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเปนเสนาบดีใน
กระทรวงมหาดไทย ครั้นเม่ือทรงพระราชดําริจะจัดการปกครองพระราชอาณาเขตใหเปนการกวดขัน
ม่ันคงและเปนการสะดวกดีในการปกครองข้ึน จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหยกหัวเมืองจาก
กลาโหมและกรมทามารวมในกระทรวงมหาดไทย แบงพระราชอาณาเขตเปนมณฑล จัดการปกครอง
รักษาแบบอยางท่ัวไปทุกแผนก พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงราชานุภาพ ไดทรงรับจัดการวาง
แบบอยางปกครองท้ังปวงซึ่งเปนการใหญยิ่งยากท่ีจะสําเร็จ ไดอาศัยพระสติปญญาอันสุขุมคัมภีรภาพ
และพระอุตสาหะฉันทวิริยะอันแรงกลาประกอบดวยการศึกษาแบบอยางและความเปนไปอยูท้ัง
ภายนอกและภายใน กอปรไปดวยพระ-สติปญญาตริตรองเลือกฟน ท้ังมีความซื่อตรงดํารงในความ
สัตยสุจริตมิไดหนักไปในอคติท้ังปวง ควรยกยองวาเม่ือทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเริ่มจัดตั้งการ
กระทรวงใด กรมใด ก็ทรงสามารถท่ีจะจัดการฉลองพระเดชพระคุณใหสําเร็จ เปนคุณม่ันคงยั่งยืนเปน
หลักฐานแบบอยางไดดังพระราชประสงคทุกหนาท่ีมาเปนเหตุใหเจริญพระเดชานุภาพและความเปน
สุขแกประชาราษฏรท่ัวพระราชอาณาเขต นับวาเปนความดีความชอบพิเศษยิ่งใหญ และมีพระหฤทัย
จงรักภักดีตอใตฝาละอองธุลีพระบาทสนิทชิดชอบพระราชอัธยาศัย เม่ือเสด็จพระราชดําเนินประพาส
แหงใด ท้ังพระราชอาณาเขตและนอกประเทศ ก็ไดตามเสด็จพระราชดําเนินและจัดการท้ังปวง
เพ่ือใหเปนท่ีทรงพระสําราญและเปนการสะดวกดีแทบทุกครั้ง เปนท่ีไววางพระราชหฤทัยอันสนิท เม่ือ



๑๗๐

เสด็จพระราชดําเนินประพาสประเทศยุโรปไดทรงพระกรุณาโปรดเกลา ฯ ใหเปนท่ีปรึกษาของสมเด็จ
พระบรมราชินีนาถ ซึ่งสําเร็จราชการแผนดินตางพระองคดวยพระองคหนึ่ง มีพระอัธยาศัยม่ันคงยั่งยืน
และมีไมตรีอารีท่ัวไปในประชุมชนท้ังปวง ประกอบท้ังความสามารถในราชกิจดังพรรณามาแลวนั้น
ทรงพระราชดําริเห็นสมควรท่ีจะยกข้ึนเปนพระองคเจาตางกรมผูใหญ

จึงมีพระบรมราชโองการ ฯ ดํารัสสั่งใหสถาปนาเลื่อน พระเจานองยาเธอ กรมหม่ืนดํารงรา
ชานุภาพ ข้ึนเปนพระองคเจาตางกรมผูใหญ มีพระนามตามจาฤกในพระสุพรรณบัฏวา พระเจานอง
ยาเธอ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ นาคนาม ทรงศักดินา ๑๕๐๐๐ ตามพระราชกําหนด อยาง
พระองคเจาตางกรมในพระบรมมหาราชวัง จงทรงเจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ คุณสาร
สมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผล ธนสารสมบูรณ อดุลยเกียรติยศเดชานุภาพทุก
ประการ

ใหทรงเลื่อนเจากรม เปนหลวงดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๖๐๐
ใหทรงเลื่อนปลัดกรม เปนขุนปราบบรพล ถือศักดินา ๔๐๐
สมุหบัญชี คงเปนหม่ืนสกลคณารักษ ถือศักดินา ๓๐๐

ใหผูไดเลื่อนตําแหนงคงตําแหนงยศนี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียม
เจากรม ปลัดกรม สมุหบัญชีในพระองคเจาตางกรมท้ังปวงสืบไป ใหมีความสุขสวัสดิ์เจริญ เทอญ



๑๗๑

ผนวก ค

คําสั่งประการเลือ่น กรมหลวงดํารงราชานุภาพ
เปน กรมพระดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธศาสนกาล เปนอดีตภาค ๒๔๕๔ พรรษากาลปตยุบัน จันทรโคจร วราห
สัมพัตสร กรรติกมาส กาฬปกษ ฉัฐดิถี โสรวาร สุริยคติกาล รัตนโกสินทรศก ๑๓๐ พฤศจิกายนมาส
เอกาทศมสุรทิน โดยกาลนิยม

พระบาทสมเด็จพระปรเมนทรมหาวชิราวุธ ฯลฯ พระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงพระราช-
ดําริวาพระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เปนพระอนุชาผูเปนท่ีตองพระราชอัธยาศัย ไว
วางพระราชหฤทัยแหงพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวพระองค ๑ มีพระคุณวิเศษตาง ๆ
เปนอเนกประการ ดังปรากฏอยูในประกาศรับพระสุพรรณบัฏตั้งและเลื่อนกรมท้ัง ๒ ครั้งนั้นแลว แต
นั้นมาก็ไดดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยตลอดมาจนกาลบัดนี้ มีพระราชหฤทัยเอ้ือเฟอใน
สรรพกิจอันเก่ียวของดวยการปกครองทํานุบํารุงประชาราษฏรใหมีความผาสุก และบาน เมืองราบ
คาบสมดังพระราชประสงค ใชวาเพียงแตทรงระวังราชการใหคงอยูเทาท่ีเคยกระทํามาแลวเทานั้นก็หา
มิได ยังทรงพระอุตสาหะดําริการงานเพ่ือใหเปนผลเจริญรุงเรืองยิ่งข้ึนตามท่ีสมควรจะจัดไปได แตมิใช
จะทรงปฏิบัติราชกิจแตเฉพาะท่ีมีมาในสวนกระทรวงมหาดไทยฝายเดียวเทานั้น ยังไดรับราชการเปน
ครั้งคราวในแผนกตาง ๆ ท้ังเปนมนตรีท่ีพระบาทสมเด็จพระพุทธเจาหลวงทรงพอพระราชหฤทัยตรัส
ปรึกษากิจการท่ัวไป นอกจากนี้ยังไดทําราชการซึ่งนับวาเปนสวนในพระองคดวยอีกหลายประการ
เชนจัดวางกําหนดการเสด็จพระราชดําเนินประพาส ณ ท่ีตาง ๆ และตามเสด็จพระราชดําเนินไปใน
กระบวน เอาพระทัยใสดูแลใหการประพาสเปนไปดวยโดยสะดวกเรียบรอยดังนี้ เปนตน

ราชการท้ังท่ีเปนราชการแผนดินและราชการในพระองค ซึ่งกรมหลวงดํารงราชานุภาพ ได
ทรงปฏิบัติมาแลวในรัชกาลกอนอยางใด ครั้นในรัชกาลปจจุบันนี้ยังคงทรงปฏิบัติอยูเชนนั้นดวยความ
จงรักภักดี ท้ังเอาพระทัยใสในการศึกษายิ่งนักและในสิ่งท่ีทรงเห็นวาจะเปนคุณเปนประโยชนแกชาติ
บานเมือง ไดทรงชวยสนองพระเดชพระคุณโดยเต็มพระทัยเพ่ือการดําเนินไปไดดีและเร็วทันพระบรม
ราชประสงค เชนการโรงเรียนขาราชการพลเรือน กับการจัดตั้งเสือปาและลูกเสือในหัวเมืองเปน
ตัวอยาง มีพระอัธยาศัยอันสุขุมรอบคอบกอปรดวยสติปญญา อุตสาหะวิริยะภาพ ท้ังตั้งพระองคไวใน
ท่ีอันสมควรตอชนทุกชั้น สมควรท่ีจะเลื่อนอิสสรยิยศข้ึนเปนตางกรมผูใหญ อันควรเคารพตอไปได

จึงมีพระบรมราชโองการดํารัสสั่งใหเลื่อน พระเจาบรมวงศเธอ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ
ข้ึนเปนกรมพระ มีพระนามตามจารึกในพระสุพรรณบัฏวา พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงรา
ชานุภาพ อิสสริยลาภบดินทร สยามพิชิตตินทรวโรปการ มโหฬารราชกฤตยานุสร อาทรประพาสการ
สวัสดิ์ วรรัตนปญญาศึกษาพิเศษ นริทราธิเบศบรมวงศอดิศัย ศรีรัตนตรัยคุณธาดา อุดมเดชานุภาพ
บพิตร นาคนาม ใหทรงศักดินา ๑๕๐๐๐ ตามพระราชกําหนดอยางพระองคเจาตางกรมใน
พระบรมมหาราชวัง จงทรงเจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ คุณสารสมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์
พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผลสกลเกียรติยศเดชานุภาพมโหฬารทุกประการ



๑๗๒

ใหทรงเลื่อนเจากรม เปนพระดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๘๐๐
ใหทรงเลื่อนปลัดกรม เปนหลวงปราบบรพล ถือศักดินา ๖๐๐
ใหทรงเลื่อนสมุหบัญชี เปนขุนสกลคณารักษ ถือศักดินา ๔๐๐

ใหผูซึ่งไดเลื่อนบรรดาศักดิ์นี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียม เจากรม
ปลัดกรม สมุหบัญชีในพระองคเจาตางกรมสืบไป  ใหมีความสุขสวัสดิ์เจริญ  เทอญ



๑๗๓

ผนวก ง
คําสั่งประการเลือ่น กรมพระดํารงราชานุภาพ
เปน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ

ศุภมัสดุ พระพุทธศาสนกาล เปนอดีตภาค ๒๔๗๒ พรรษา ปจจุบันสมัย สรรพสมพัตสร
พฤศจิกายนมาส  อัษฎมสุรทิน ศุกรวร โดยกาลบริเฉท

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปก ฯลฯ พระปกเกลาเจาอยู หัว ทรง
พระราชดําริวา พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ เปนพระบรมวงศพระองค ๑ ซึ่ง
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงฝกสอนรัฐประศาสโนบาย แลวสามารถรับราชการ
สนองพระเดชพระคุณไดดังพระราชหฤทัย ในตําแหนงหนาท่ีตาง ๆ จนถึงไดเปนเสนาบดีตําแหนง
สําคัญมาตั้งแตในรัชกาลท่ี ๕ สมเด็จพระบรมชนกนาถทรงยกยองพระสติปญญาและพระวิริยะ
อุตสาหะ กับท้ังพระอัธยาศัยท่ีชื่อตรงดํารงสัตยสุจริต ปรากฏอยูในประกาศตั้งกรมเม่ือ พ.ศ. ๒๔๒๙
และประกาศเลื่อนกรมเม่ือ พ.ศ. ๒๔๔๒ นั้นแลว

ถึงรัชกาลท่ี ๖ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ก็ทรงยกยองวาพระเจาบรมวงศเธอ
กรมพระดํารงราชานุภาพ ไดทรงปฏิบัติราชการสนองพระเดชพระคุณพระบาทสมเด็จพระพุทธเจา
หลวงมาอยางใด ทรงปฏิบัติตอพระองคอยางนั้นดวยความจงรักภักดี สมควรเปนพระราชวงศผูใหญ
อันควรเคารพ ดัง่แจงอยูในประกาศเลื่อนกรมเม่ือ พ.ศ. ๒๔๕๔ อีกครั้ง ๑ แตในราชกาลท่ี ๖ นั้น เม่ือ
พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ไดทรงรับราชการเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ตั้งแตรัชกาลท่ี ๕ สืบมาไดถึง ๒๓ ป ออนพระกําลังจนเกิดอาการประชวร รูสึกพระองควาจะไม
สามารถทําราชการหนักในตําแหนงสําคัญใหเรียบรอยไดดั่งแตกอน  จึงกราบบังคมทูลขอเวนคืน
ตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ทรงพระราชปรารภถึง
ความชอบความดีท่ีพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ไดมีมามากแตหนหลัง จึงทรงพระ
กรุณาโปรดเกลาฯ ใหดํารงตําแหนงเปนเสนาบดีท่ีปรึกษา แลวดํารัสมอบพระราชประสงคใหทรง
อํานวยการจัดหอพระสมุดสําหรับพระนคร อันทรงพระราชดําริวาเปนกําลังสําคัญสําหรับบานเมือง
แตไมเปนงานหนักเกินพระกําลัง พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ก็รับสนองพระเดช
พระคุณมา ไดทรงพระอุตสาหะรวบรวมตรวจคนเรื่องโบราณคดี และวรรณคดีตาง ๆ แสดงใหปรากฏ
แพรหลาย ท้ังทรงพระนิพนธหนังสือข้ึนไวเปนแบบฉบับก็หลายเรื่อง เปนปจจัยใหเจริญความนิยมใน
การพิมพหนังสือแจกวิชาความรูเปนประโยชนแกมหาชนสืบมาจนบัดนี้ ครั้นเม่ือหายประชวร
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวมีพระราชดํารัสชวนใหกลับเขาทรงรับราชการเปนกรรมการ
สภาการคลัง และกรรมการทําประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แลวทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ให
เปนเสนาบดีประจําตําแหนงอีกในกระทรวงมุรธาธร ตอนั้นมาโปรด ฯ ใหเปนกรรมการองคมนตรี
ตรวจงบประมาณเงินแผนดินดวย อนึ่งในคราวเม่ือเสด็จพระราชดําเนินจากพระนคร และโปรด ฯ ให
สมเด็จฯ เจาฟากรมหลวงนครราชสีมา เปนผูสําเร็จราชการรักษาพระนครนั้น ก็ทรงพระกรุณาโปรด
เกลา ฯ ใหพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ เปนท่ีปรึกษา ครั้นตอมาเม่ือสมเด็จฯ เจา
ฟากรมหลวงนครราชสีมาทิวงคตแลว พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงรับพระราชภาระ เปนผูสําเร็จ



๑๗๔

ราชการรักษาพระนครในตอนปลายรัชกาลท่ี ๖ พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ ก็ทรง
รับตําแหนงเปนท่ีปรึกษาอยางเดียวกัน เปนเหตุใหพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงทราบ และ
ตระหนักในพระปรีชาสามารถของพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ แตในคราวท่ีทรง
รวมราชการดวยกันนั้น

ครั้นถึงรัชกาลปจจุบันนี้ เม่ือทรงพระราชดําริตั้งอภิรัฐมนตรีสภา จึงทรงเลือกพระเจาบรม
วงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เปนพระอภิรัฐมนตรีพระองคหนึ่ง ก็ไดทรงปฏิบัติราชการใน
หนาท่ีอันสําคัญดวยพระปรีชาอุตสาหะและความซื่อตรงจงรักภักดี เปนกําลังในพระราชกิจสืบมา
จนถึงบัดนี้

อนึ่ง หอพระสมุดสําหรับพระนครนั้น เม่ือถึงรัชกาลปจจุบันนี้ทรงพระราชดําริวาเจริญเปน
หลักฐานม่ันคงแลว สมควรจะขยายการใหเกิดประโยชนออกไปถึงแผนกอ่ืน ๆ อันเปนเครื่องอนุกูล
วิชา จึงโปรดฯ ใหตั้งราชบัณฑิตยสถา มีแผนกวรรณคดี โบราณคดี และศิลปากร บํารุงวิชานั้น ๆ ให
รุงเรืองยิ่งข้ึน และทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระดํารงราชานุภาพ เปน
ตําแหนงนายกในสภานั้น ก็สามารถยังประโยชนใหเกิดแกวิชาในแผนกตาง ๆ เปนอันดับมาดังพระ
ราชประสงค และเปนการเพ่ิมพูนเกียรติยศของบานเมืองดวยอีกสถานหนึ่ง

นอกจากพระเกียรติคุณดั่งไดพรรณนามา ยังควรยกยองวา พระเจาบรมวงศเธอ กรมพระ
ดํารงราชานุภาพ ทรงคุนเคยราชการจะหาผูอ่ืนเสมอเหมือนไดโดยยาก เพราะไดทรงปฏิบัติราชการใน
ตําแหนงสําคัญมาชานานนับถึง ๓ รัชกาล และไดทรงทําคุณและประโยชนแกราชการบานเมืองเปน
อันมาก แมเจริญพระชนมายุยิ่งข้ึนแลวก็มิไดหยอนพระวิริยะ ยังทรงอุสาหะสนองพระเดชพระคุณ
ดวยความจงรักภักดีแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในเวลานี้ก็นับวาเปนพระบรมวงศผูใหญ
พระองค ๑ ซึ่งเปนหลักราชการ และเปนท่ีทรงไววางพระราชหฤทัย ท้ังเปนท่ีเคารพนับถือของคน
ท้ังหลายท่ัวไปเปนอันมาก สมควรจะเลื่อนพระเกียรติยศฐานันดรศักดิ์ใหสูงสมกับท่ีเปนพระบรม
วงศอันทรงพระคุณวิเศษ

จึงมีพระบรมราชโอการมา ณ พระบัณฑูรสิงหนาท ดํารัสสั่งใหเลื่อน พระเจาบรมวงศเธอ
กรมพระดํารงราชานุภาพ เปน สมเด็จฯ กรมพระยา มีพระนามตามจารึกในพระสุพรรณบัฏวา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ อิสสริยลาภบดินทร สยามวิชิตินทรวโร
ปการ มโหฬารรัฐประศาสน  ปยมหาราชวรนุศิษฏ ไพศาลราชกฤตยการี โบราณคดีวัติศาสตรโกศล
คําภีรนิพนธนิรุกติปฏิภาน ราชบัณฑิตวิธาน นิติธรรมสมรรถ ศึกษาภิวัฒนปยวาที ขันติสัตยตรีสุจริต
ธาดา วิมลรัตนปญญาอาชวาศรัย พุทธาทิไตรสรณาทร พิเศษคุณาภรณธรรมิกนาถบพิตร นาคนาม ให
ทรงศักดินา ๓๕๐๐๐ เปนพิเศษ ในตําแหนงพระองคเจากรมผูใหญในพระบรมมหาราชวัง จงทรง
เจริญพระชนมายุ พรรณ สุข พล ปฏิภาณ คุณสารสมบัติ สรรพสิริสวัสดิ์พิพัฒนมงคล วิบุลยศุภผล
เกียรติยศ  อิสสริยศักดเดชานุภาพมโหฬารทุกประการ

ใหทรงเลื่อนเจากรม เปนพระยาดํารงราชานุภาพ ถือศักดินา ๑๐๐๐
ใหทรงเลื่อนปลัดกรม เปนพระปราบบรพล ถือศักดินา ๘๐๐
ใหทรงเลื่อนสมุหบัญชี เปนหลวงสกลคุณารักษ ถือศักดินา ๕๐๐
ใหผูซึ่งไดเลื่อนตําแหนงยศท้ัง ๓ นี้ ทําราชการในหลวงและในกรมตามอยางธรรมเนียม

เจากรม ปลัดกรม สมุหบัญชีในพระองคเจาตางกรมท้ังปวงสืบไป ใหมีความสุขสวัสดิ์เจริญ เทอญ



๑๗๕

ผนวก จ
สมุดพระประวัติ

(คัดจากสมุดพระประวัติทรงรับราชการ ซึ่งตรัสบอกขอความใหกรอกลงไวดวยพระองคเอง)

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

นามเดิม พระองคเจาดิศกุมาร   นามสกุล   ดิศกุล
เกิด ณ  วันเสาร เดือน ๗ แรม ๙ คํ่า  ปจอ  จ.ศ. ๑๒๒๔

ตรงกับวันท่ี ๒๑ มิถุนายน  พ.ศ. ๒๔๐๕
นามบิดา พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว
นามมารดา เจาจอมมารดาชุม ท.จ.ว.
นามภรรยา หมอมเฉ่ือย  ท.จ.
นามบุตรชายคนใหญ หมอมเจาจุลดิศ   ทจ. สังกัดกรมทหารรักษาวัง
เกิดท่ีตําบล พระบรมราชวัง
อําเภอ ............................ จังหวัดพระนคร
ตําหนิ ………………...........................
รูปพรรณ ...............................................
อุปสมบทเปนสามเณรแลว ไปอยูวัดบวรนิเวศฯ พ.ศ. ๒๔๑๘
เปนพระภิกษุแลวไปจําพรรษาอยูวัดนิเวศธรรมประวัติ  บางปะอิน
แรกเขารับราชการเปนนักเรียนนายรอยทหารบก (ราชวัลลภ) ในกรมมหาดเล็ก
ร.ภ. กระทรวงกลาโหม
เม่ือวันท่ี................เดือน................................พ.ศ. ๒๔๑๘
เขารับราชการในกระทรวงมหาดไทย  เม่ือวันท่ี ๑ เดือนเมษายน พ.ศ. ๒๔๓๕

ลายมือเซ็นนาม



๑๗๖

การเลาเรียนและคุณวุฒิ

ศึกษาหนังสือไทยในสํานักคุณแสงและคุณปาน ราชนิกูลในพระบรมมหาราชวัง ภาษาบาลีใน
สํานักพระยาปริยัติธรรมธาดา(เปยม) และหลวงธรรมมานุวัติจํานง(จุย) ภาษาอังกฤษในโรงเรียนหลวง
โดยมีนายฟรานซิส ยอช แปเตอรสัน เปนอาจารย

วิชาทหาร  ในสํานักหลวงรัดรณยุทธ (เล็ก)
ความรูรัฐประศาสนและโบราณคดี พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงสั่งสอน
ทรงผนวชสามเณร ณ วัดพระศรีรัตนศาสดาราม แลวไปประทับวัดบวรนิเวศวิหาร โดยมี

สมเด็จกรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ เปนพระอุปชญาย สมเด็จพระพุทธาจารย (สรี) ถวายศีล
ทรงผนวชสามพระภิกษุ ณ วัดพระศรีรัตนศาสดาราม แลวไปประทับวัดราชประดิษฐ และจํา

พรรษาท่ีวัดนิเวศธรรมประวัติ บางปะอิน สมเด็จกรมพระยาปวเรศวริยาลงกรณ เปนพระอุปชญาย
สมเด็จพระสังฆราช (สา) เปนพระกรรมวาจาจารย  พระอมราภิรักขิติ (ออน) วัดนิเวศ-ธรรมประวิติ
สอนพระธรรมวินยั

ยศ

มหาอํามาตยเอก วันท่ี ๒๐ เดือนสิงหาคม พ.ศ. ๒๔๕๕

ยศพิเศษ

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

บรรดาศักดิ์ประทวนหรือสัญญาบัตร

พ.ศ. ๒๔๒๐ เปนนายรอยตรี ทหารราบ
พ.ศ. ๒๔๒๒ วาท่ีรอยโท บังคับทหารมา
พ.ศ. ๒๔๒๐ เปนนายรอยเอก ราชองครักษ
ณ วันจันทร เดือน ๙ แรม ๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๓ เปนนายพันตรี ราชองครักษ
ณ วันศุกร  เดือน ๘ แรม ๗ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๘ เปนนายพันโท ราชองครักษ
ณ วันศุกร เดือน ๖ แรม ๔ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๙ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัตรเปนกรมหม่ืนฯ
ณ วันศุกร เดือน ๘ แรม ๑๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๑ เปนนายพลตรี ทหารบก
วันท่ี ๑๐ พฤศจิกายน ๒๔๔๒ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัตร เปนกรมหลวงฯ
วันท่ี ๒๙ สิงหาคม ๒๔๔๔ เปนนายพลโท ราชองครักษ
วันท่ี ๑๑ พฤศจิกายน ๒๔๕๔ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัตร เปนกรมพระฯ



๑๗๗

วันท่ี ๑๖ กรกฎาคม ๒๔๖๖ เปนนายพลเอก ราชองครักษ
วันท่ี ๘ พฤศจิกายน ๒๔๗๒ ไดรับพระราชทานสุพรรณบัฏเลื่อนเปน

สมเด็จฯ กรมพระยา

ลําดับตําแหนงและเงินเดอืน

พ.ศ. ๒๔๑๘ เปนนักเรียนนายรอย เงินเดือน ๑๖ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๐ เปนนักรอยตรีทหารมหาดเล็ก บังคับกองแตรวง เงินเดือน ๔๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๒ วาท่ีนายรอยโท บังคับทหารมาในกรมทหารมาหดเล็ก เงินเดือน ๔๘ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๒ เปนนายรอยเอก ราชองครักษประจําพระองค เงินเดือน ๘๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๒ วากรมครัวเขาตน เงินเดือน ๘๐ บาท
ณ วันจันทร เดือน ๙ แรม ๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๓ เปนนายพันตรีผูรับพระบรมราชโอการ
วากรมทหารมหาดเล็ก เงินเดือน ๑๒๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๒๔ วากรมกองแกวจินดา เงินเดือน ๑๒๐ บาท
ณ วันศุกร เดือน ๘ แรม ๗ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๘ เปนนายพันโท
ผูบังคับกรมทหารมหาดเล็ก เงินเดือน ๒๔๐ บาท
ณ วันพฤหสบดี เดือน ๙ แรม ๙ คํ่า วากรมแผนท่ี เงินเดือน ๒๔๐ บาท
ณ วันศุกร เดือน ๕ แรม ๑ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๐ เปนพนักงานใหญผูชวย
บัญชาการทหารบก เงินเดือน ๒๔๐ บาท
ณ วันศุกร  เดือน ๘ แรม ๑๓ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๑ เปนนายพลตรี เงินเดือน ๕๐๐ บาท
วันท่ี ๕ เมษายน พ.ศ. ๒๔๓๒ เปนผูกํากับการกรมธรรมการ เงินเดือน ๕๐๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๓๓ เปนอธิการบดีกรมศึกษาธิการ เงินเดือน ๕๐๐ บาท
วันท่ี ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๓๕ เปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เงินเดือน ๑ , ๐ ๐ ๐
บาท

คงดํารงตําแหนงเดิม (เงินเดือน - โดยลําดับจนถึง ๓,๒๐๐ บาท)
วันท่ี ๒๙ สิงหาคม พ.ศ. ๒๔๖๖ เปนเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร เงินเดือน ๓,๓๐๐ บาท
พ.ศ. ๒๔๖๖ เปนเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร เงินเดือน ๓,๕๐๐ บาท
วันท่ี ๒๘ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๖๘ เปนอภิรัฐมนตรี เงินเดือน ๓,๖๐๐ บาท

ลําดับเคร่ืองราชอิสริยาภรณและเหรียญ

ณ  วันพฤหัสบดี เดือน ๑๒ แรม ๑๒ คํ่า พ.ศ. ๒๔๒๑ ตราทุติจุลจอมเกลา  ท.จ.
ณ วันศุกร เดือน ๔ ข้ึน ๑๒ คํ่า พ.ศ. ๒๔๓๒ ตรามงกุฎสยามชั้นท่ี ๔
พ.ศ. ๒๔๒๓ ตราทุติยจุลจอมเกลาวิเศษ  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 ตราชางเผืองชั้นท่ี ๒ จ.ช.
วันท่ี ๑๖ พฤศจิกายน ๒๔๓๖ ตราปฐมจุลจอมเกลา ป.จ.
วันท่ี ๒ ธันวาคม ๒๔๓๖ เข็มราชการแผนดิน เหรียญดุษฎีมาลา
วันท่ี ๓ ธันวาคม ๒๔๓๖ ตราชางเผืองชั้นท่ี ๑ ม.ช.
วันท่ี ๘ ธันวาคม ๒๔๓๖ เหรียญจักรมาลา
วันท่ี ๒๑ กันยายน ๒๔๔๑ เหรียญราชินี
วันท่ี ๒๔ มกราคม ๒๔๔๑ เข็มราชการในพระองค เหรียญดุษฎี
มาลา
วันท่ี ๒๑ กันยายน ๒๔๔๓ ตราปฐมจุลจอมเกลา ป.จ.ว.
วันท่ี ๒๗ มกราคม ๒๔๔๔ ตรานพรัตนราชวราภรณ
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 ตรามหาปรมาภรณชางเผือง
วันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๔๖๖ ตรามหาวชิรมงกุฎ
วันท่ี ๒๒ มีนาคม ๒๔๖๘ เหรียญสารทูลมาลา (เสือปา ๑๕ ป )
วันท่ี ๖ พฤศจิกายน ๒๔๖๙ เหรียญรัตนาภรณ รัชกาลท่ี ๗ ชั้นท่ี ๑

เคร่ืองราชอิสริยาภรณและเหรียญตางประเทศ

เม่ือยังเปนราชองครักษอยูในกรมมหาดเล็ก ไดรับ
ตราเซนตมอริสเซนตลาชรัส ของอิตาลี ชั้นท่ี ๒
ตรามงกุฎเวนดิช ของแมคเลนเบิก ชั้นท่ี ๒
ตรากาละกะอัว ของฮาไว ชั้นท่ี ๒
ตราดาบ ของสวีเดน ชั้นท่ี ๒
ตราเซนตแอนด ของรุสเซีย ชั้นท่ี ๒

เม่ือเปนราชทูตพิเศษไปยุโรป พ.ศ. ๒๔๓๔ ไดรับ
ตราลิยองดอนเนอร ของฝรั่งเศส ชั้นท่ี ๒



๑๗๙

ตราออฟฟเซีย อินสตรักซอง ของฝรั่งเศส ชั้นท่ี ๒
ตราเดนนะบรก ของเดนมารค ชั้นท่ี ๑
ตรานกอินทรียแดง ของปรุสเซีย ชั้นท่ี ๑
ตราเซนต อาเลกซานเดอร เนฟสกี ของรุสเซีย ชั้นท่ี ๑
ตราออสมานิยา ของตรุกี ชั้นท่ี ๑
ตราริดิเมอ ของกรีก ชั้นท่ี ๑
ตราเซนต มอริสเซนต ลาซาร ของอิตาลี ชั้นท่ี ๑

เม่ือเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๔๓๕ ไดรับ
ตราอาทิตยอุทัย ของญี่ปุน ชั้นท่ี ๑
ตราลิยองดอนเนอร ของฝรั่งเศส ชั้นท่ี ๑
ตราอาทิตยอุทัย บนดอกปอลิเน ของณ่ีปุน ชั้นท่ี ๑
ตรามุกุฎอิตาลี ชั้นท่ี ๑
ตราเฮนรีติไลออก ของบรันสวิก ชั้นท่ี ๑ พิเศษ
ตราวาซาร ของสวีเดน ชั้นท่ี ๑

วันท่ี ๓๑ ธันวาคม ๒๔๖๖ ตรามงกุฎเบลเยี่ยม ชั้นท่ี ๑
พ.ศ. ๒๔๗๐ ตราเซนตไมแกล แอน เซนตยอรช ของอังกฤษ ชั้นท่ี ๑
วันท่ี ๒๕ กรกฎาคม ๒๔๗๓ ตราชางเผือก ชั้นท่ี ๑ ของประเทศเดนมารค
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 เปนกรรมการจัดตั้งโรงพยาบาล
พ.ศ. ๒๔๓๐ เปนผูกะการเสด็จประพาสตั้งแต พ.ศ. นี้ และตอมาจน พ.ศ. ๒๔๕๘
พ.ศ. ๒๔๓๒ เปนสถานายกหอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งแรก
พ.ศ. ๒๔๓๓ จัดตั้งกรมศึกษาธิการ
วันท่ี ๑๙ กุมภาพันธ ๒๔๓๓ เปนขาหลวงตางพระองค ไปรับซารวิชทายาทรุสเซียท่ีเมืองสิงคโปร
วันท่ี ๑๗ กรกฏาคม ๒๔๓๔ เปนราชทูตพิเศษตางพระองค ไปยุโรป อียิปต และประเทศอินเดีย
วันท่ี ๓ ตุลาคม ๒๔๓๙ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี ๑
วันท่ี ๒๗ ตุลาคม ๒๔๓๙ เปนสาราณียกร หอพระสมุดวชิรญาณ
วันท่ี ๑๐ ตุลาคม ๒๔๔๐ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี ๒
วันท่ี ๑๑ กรกฏาคม ๒๔๔๓ เปนกรรมการจัดตั้งหอพุทธศาสนสังคหะ
พ.ศ. ๒๔๔๔ ไดรับเลือกเปนผูบํารุงราชกรีฑาสโมสร
วันท่ี ๖ ตุลาคม ๒๔๔๖ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี ๓
วันท่ี ๗ เมษายน ๒๔๔๗ ไดรับเลือกเปนอนูปถัมภกสยามสมาคม
พ.ศ. ๒๔๔๗ เปนบรรณารักษ หอพระสมุดวชิรญาณ ครั้งท่ี๔
วันท่ี ๑๓ ตุลาคม ๒๔๔๘ เปนกรรมการหอพระสมุดวชิรญาณ



๑๘๐

เม่ือทรงตั้งเปนหอพระสมุดสําหรับพระนคร
วันท่ี ๑๕ เมษายน ๒๔๔๑ เปนกรรมการตรวจกฎหมายลักษณะอาญา
วันท่ี ๑ มกราคม ๒๔๕๓ เปนสภานายจัดการโรงเรียนขาราชการพลเรือน
พ.ศ. ๒๔๕๗ เปนกรรมการตรวจโรงเรียนมหาดเล็กหลวง
วันท่ี ๑๒ สิงหาคม ๒๔๕๘ เปนสภานายกหอพระสมุดวชิรญาณ สําหรับพระนคร
พ.ศ. ๒๔๖๔ ไดรับเลือกเปนอุปนายกกิตติมศักดิ์ อาลียองฝรั่งเศส
วันท่ี ๑๕ มิถุนายน ๒๔๖๕ เปนกรรมการตรวจชําระกฎหมายแพงและพาณิชย
วันท่ี ๑ พฤศจิกายน ๒๔๖๕ เปนกรรมการท่ีปรึกษาสภากาชาดสยาม
วันท่ี ๑ มกราคม ๒๔๖๕ เปนกรรมการในสภาการคลัง

นอกจากราชการท่ีกลาวนี้ มีรายการอยางอ่ืน ๆ ท่ีไดทําอีกไมสามรถจะจดจําได เชน เปนนาย
ดานปฏิสังขรณวัดพระศรีรัตนศาสดาราม เปนตน
วันท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๔๖๖ เปนสมาชิกกิติตมศักดิ์ แหงสโมสรกลาโหม
วันท่ี ๑๙ มกราคม ๒๔๖๖ เปนกรรมการองคมนตรีตรวจจัดงบประมาณการรับจายเงินของ
แผนดิน
วันท่ี ๖ มีนาคม ๒๔๖๖ เปนเนติบัณฑิตกิตติมศักดิ์ และสมาชิกวิเศษสภาเนติบัณฑิตสยาม
วันท่ี ๒๘ พฤศจิกายน ๒๔๖๖ เปนอภิรัฐมนตรี ในรัชกาลท่ี ๗
พ.ศ. ๒๔๖๘ ไดรับเลือก เปนอุปนายกกิตติมศักดิ์ แหงสโมสรสีลม
วันท่ี ๓๐ ธันวาคม ๒๔๖๘ ไดรับเลือกเปน นายกแหงสมาชิกสงเคราะหสัตว
วันท่ี ๔ เมษายน ๒๔๖๙ เปนองคมนตรี ในราชกาลท่ี ๗
วันท่ี ๑๙ เมษายน ๒๔๖๙ เปนนายกราชบัณฑิตสภา
วันท่ี ๑ มิถุนายน ๒๔๗๐ เปนนายกสโมสรกอลฟดุสิต ในพระบรมชูปถัมภ
วันท่ี ๘ พฤศจิกายน ๒๔๗๓ เปนสมาชิกกิตติมศักดิ์แหงสมาคมดันเตอาลิคิเอรีของชาวอิตาลี
ในกรุงเทพฯ

สมาชิกกิตตมิศักดิ์ในตางประเทศ

ประเทศอังกฤษ
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงสําหรับภูมิศาสตร ณ ประเทศอังกฤษ เม่ือวันท่ี ๒๕ เมษายน
๒๔๓๐ Honorary Member - Royal Geographical Society
๒. ผูอุปถัมภอินเดียสมาคม Patron - India Society
๓. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงเอเซยีติก Honorary Member - Royal Asiatic Society

ประเทศฝรั่งเศส
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมเอเชียติดแหงประเทศฝรั่งเศส 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 สมาคมศิลปศาสตรแหงประเทศเยอรมนี ท่ีกรุงเบอรลิน

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

ประเทศอิตาลี
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมอาคาดาเมหลวง สําหรับการศิลปศาสาตรในกรุงตุริน ประเทศอิตาลี

เม่ือวันท่ี ๒๑ มีนาคม ๒๔๖๕

ประเทศฮอลแลนด
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ ในสมาคมมหาวิทยาลัยเลเดน ประเทศเนเธอแลนด

Kern Institute, University of Leiden เม่ือวันท่ี ๙ กรกฎาคม ๒๔๗๓

เมืองบาเตเวีย ชะวา
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงสําหรับการศิลปศาสาตรและวรรณคดี  ณ เมืองบาเตเวีย ชะวา

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

ประเทศอินเดีย
๑. สมาชิกกิตติมศักดิ์ สมาคมหลวงเอเซียติคแหงเบงกอล ในอินเดีย

Honorary Member - Royal Asiatic Society of Bengal, India

เสือปา
วันท่ี ๑๗ มิถุนายน ๒๔๕๔ เปนนายกองตรี จเรเสือปา กองเสือปาราบหลวงรักษาพระองค

จังหวัดพระนคร มณฑลกรุงเทพฯ
วันท่ี ๓๐ กันยายน ๒๔๕๔ เปนนายกองโท ตําแหนงเดิม
วันท่ี ๑๗ กุมภาพันธ ๒๔๕๔ เปนนายกองเอก ตําแหนงเดิม

และเปนผูบังคับการพิเศษ กองเสือปามณฑลอุดร
เปนสภานายกจัดการลูกเสือ มณฑลกรุงเทพฯ

การออกจากราชการเปนคร้ังคราว

ประชวรกราบถวายบังคมลาเพ่ือรักษาพระองคตามคําแนะนําองแพทยเม่ือวันท่ี ๖ สิงหาคม ๒๔๕๘

การยายเปลี่ยนทองที่หรือกรม

๑. ยายจากผูบังคับการกองแตรทหารมหาดเล็ก เปนผูบังคับทหารมาในกรมทหารมหาดเล็ก
๒. ยายจากผูบังคับทหารมา ในกรมทหารมหาดเล็ก เปนผูบังคับการทหารมหาดเล็ก
๓. ยายจากผูบังคับการทหารมหาดเล็ก เปนราชองครักษประจําพระองค
๔. ยายจากผูบังคับการทหารมหาดเล็ก เปนพนักงานใหญผูชวย บัญชาการทหารบก
๕. ยายจากพนักงานใหญผูชวย บัญชาการทหารบก เปนผูกํากับการ กรมธรรมการ



๑๘๒

๖. ยายจากผูกํากับการ กรมธรรมการ เปนอธิบดีกรมศึกษาธิการ
๗. ยายจากอธิบดีกรมศึกษาธิการ เปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
๘. ยายจากเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เปนเสนาบดีท่ีปรึกษา
๙. ยายจากเปนเสนาบดีท่ีปรึกษา เปนเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร
๑๐.ยายจากเสนาบดีกระทรวงมุรธาธร เปนอภิรัฐมนตรี และนายกราชบัณฑิตสภา

(จบความในสมุดประวัติทรงรับราชการเพียงนี้)



๑๘๓

ประวัติยอผูวิจัย
ช่ือ พลโท หมอมหลวงกุลชาต ดิศกุล

วัน เดือน ป เกิด ๒๕ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๐๕

การศึกษา พ.ศ. ๒๕๒๗ ปริญญาตรี วิทยาลัยการทหาร THE CITADEL สหรัฐอเมริกา
พ.ศ. ๒๕๒๘ หลักสูตรชั้นนายรอย เหลา ป. รุนท่ี ๒๘ รร.ป.ศป.
พ.ศ. ๒๕๓๒ หลักสูตรชั้นนายพัน  เหลา ป. รุนท่ี ๓๕ รร.ป.ศป.
พ.ศ. ๒๕๓๕ หลักสูตรหลักประจํา รร.สธ.ทบ.สบส. ชุดท่ี ๗๑
พ.ศ. ๒๕๓๘ หลักสูตรการรบแบบจูโจม รุนท่ี ๕๙ รร.ร.ศร.
พ.ศ. ๒๕๓๘ หลักสูตรสงทางอากาศ รุนท่ี ๒๖ รร.ร.ศร.
พ.ศ. ๒๕๕๓ หลักสูตรเสนาธกิารทหาร รุนท่ี ๕๑ วสท.สปท.
พ.ศ. ๒๕๕๔ ปริญญาโท หลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยบูรพา

สาขาวิชาการจัดการทรัพยากรเพ่ือความม่ันคง รุนท่ี ๕
พ.ศ. ๒๕๕๙ หลักสูตรการปองกันราชอาณาจักร รุนท่ี ๕๙ วปอ.สปท.

ประวัติการทํางาน พ.ศ. ๒๕๒๗ ชั้นยศ ร.ต. อาจารยโรงเรียนทหารปนใหญ ศูนยการทหารปน
ใหญ

พ.ศ. ๒๕๒๙ ชั้นยศ ร.ท. ผูตรวจการณหนา รอย.ป กองพันทหารปนใหญท่ี ๑
รักษาพระองค

พ.ศ. ๒๕๓๑ ชั้นยศ ร.อ. ผช.น.ยุทธการและการฝก กรมทหารปนใหญท่ี ๑
รักษาพระองค

พ.ศ. ๒๕๓๓ ชั้นยศ พ.ต. ผูบงัคับกองรอยฝก กองพันทหารปนใหญท่ี ๑
รักษาพระองค

พ.ศ. ๒๕๓๕ ชั้นยศ พ.ต. นทน.รร.สธ.ทบ. ชุดท่ี ๗๑
พ.ศ. ๒๕๓๖ ชั้นยศ พ.ต. รองผูบังคับกองพันทหารปนใหญท่ี ๑๑ รักษา

พระองค
พ.ศ. ๒๕๔๐ ชั้นยศ พ.ท. ผูบงัคับกองพันทหารปนใหญท่ี ๑๑ รักษาพระองค
พ.ศ. ๒๕๔๓ ชั้นยศ พ.ท. ผูบงัคับกองพันทหารปนใหญท่ี ๑ รักษาพระองค
พ.ศ. ๒๕๔๕ ชั้นยศ พ.อ. เสนาธิการกรมทหารปนใหญท่ี ๑ รักษาพระองค
พ.ศ. ๒๕๔๘ ชั้นยศ พ.อ. รองผูบังคับการกรมทหารปนใหญท่ี ๑ รักษาพระองค
พ.ศ. ๒๕๕๔ ชั้นยศ พ.อ.(พ.) ผูบังคับการกรมทหารปนใหญท่ี ๑ รักษาพระองค
พ.ศ. ๒๕๕๖ ชั้นยศ พ.อ.(พ.) รองเลขานุการกองทัพบก
พ.ศ. ๒๕๕๗ ชั้นยศ พล.ต. ผูทรงคุณวุฒิกองทัพบก

ตําแหนงปจจุบัน พ.ศ. ๒๕๕๙ ชั้นยศ พล.ท. ผูทรงคุณวุฒิพิเศษกองทัพบก



สรุปยอ
ลักษณะวิชา การเมือง

เร่ือง รูปแบบการปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน ของสมเด็จฯ
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เพื่อเสนอตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ผูวิจัย พลโท หมอมหลวงกุลชาต  ดิศกุล หลักสูตร วปอ. รุนที่ ๕๙
ตําแหนง ผูทรงคุณวุฒิพิเศษกองทัพบก

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนพระราชโอรสของ

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว และยังทรงเปนกําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลา-เจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศจนสําเร็จเปนอยางดียิ่ง ซึ่งเปนผลดีตอชาติ
บานเมือง ทําใหพระองคทรงเปนท่ีพอพระราชหฤทัยตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
เปนอยางยิ่ง จนทรงไดรับการกลาวขานวาทรงเปน “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 และทรงบําเพ็ญคุณประโยชนอยางใหญหลวงในราชการ
ฝายปกครอง อีกท้ังยังทรงวางนโยบายและรากฐานการปกครองเพ่ือใหเกิดความเจริญตอประเทศชาติ
อยางมากมาย จนยากท่ีจะนํามาสรุปไวในท่ีนี้ไดท้ังหมด พระองคทรงเปนบุคคลสําคัญของชาติไทย
เพียงไร เราไดทราบกันดีอยูแลว เพราะพระเกียรติคุณของพระองคนั้นไดรับการยกยองเทิดทูนมาโดย
ตลอด ปจจุบันนี้ นอกจากพระองคจะทรงเปนบุคคลสําคัญของประเทศไทยจนทรงไดรับพระสมัญญา
วา “พระบิดาแหงประวัติศาสตรไทย” แลว พระองคยังทรงไดรับการยกยองจากองคการศึกษา
วิทยาศาสตรและวัฒนธรรมสหประชาชาติ หรือองคการ UNESCO วาเปน “บุคคลสําคัญของโลก”
ทําใหประเทศไทยไดชื่อวามีบุคคลสําคัญจะอวดแกชาวโลกเหมือนกัน ดังท่ีชาวตางประเทศ ผูหนึ่งได
กลาวไววา “คนชนิดนี้เกิดมาเพ่ือโลก เขาเปนคนของโลกจริง ๆ โลกเรามีคนชนิดนี้อยูเพียง ๔ - ๕ คน
เทานั้น เผอิญหนึ่งในนั้นเกิดในเมืองไทย”

นอกจากพระภาระหนาท่ีทางดานการปกครองแลว สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ ยังทรงใฝพระทัยดานโบราณคดี ประวัติศาสตร วิทยาการนานาชนิด และยังทรงพระนิพนธเรื่อง
ตาง ๆ อีกจํานวนมาก ท้ังดานพงศาวดาร หรือตํานาน บทกลอน ราชประเพณีโบราณ ฯลฯ  ตลอดจน
ทรงรวบรวมตําราและวัตถุโบราณเปนจํานวนมาก และนํามาจัดตั้งข้ึนเปนหอสมุด และพิพิธภัณฑ
สถานแหงชาติในเวลาตอมา

พระกรณียกิจตาง ๆ ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพท่ีไดกลาวมานั้น ลวนแต
เปนเรื่องท่ีสําคัญและเปนประโยชนแกประเทศชาติเปนอยางยิ่ง โดยเฉพาะการปฏิรูปการปกครอง
ประเทศซึ่งเปนพระภารกิจท่ีสําคัญท่ีสุดในพระชนมชีพรับราชการของพระองค ดวยเหตุนี้เองผูวิจัยจึง
มีจุดมุงหมายท่ีจะเผยแผพระเกียรติคุณและพระประวัติดานการปฏิรูปการปกครองเพ่ือเปนประโยชน
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สําหรับผูท่ีตองการนําไปประกอบการศึกษา คนควา อางอิง และเสริมความรูดานการเมืองการ
ปกครองสืบตอไป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
เปนเวลา ๒๓ ปเศษ โดยเฉพาะในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคทรง
สรางพระเกียรติคุณใหขจรออกไปอยางกวางขวางท้ังภายในและภายนอกประเทศ อีกท้ังยังเปน
ชวงเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ไดปฏิบัติพระกรณียกิจอันสําคัญใหแกประเทศจนสําเร็จลุลวงไปเปนอันมาก โดยท่ี
พระองคทรงแสดงออกซึ่งความเปนนักบริหารชั้นยอดเยี่ยมของสยามประเทศ

ถึงแมวาสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดทรงปฏิบัติหนาท่ีในกระทรวง
มหาดไทยเปนระยะเวลาลวงมาถึง ๑๐๒ ปแลวก็ตาม หรือแมกระท่ังประเทศไทยจะไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มาเปนระบอบประชาธิปไตยเม่ือ
ป พ.ศ. ๒๔๗๕ แลวก็ตาม แตระเบียบแบบแผนและรากฐานของการปกครองท่ีทรงดําริ ริเริ่ม และวาง
ไว ยังคงความสําคัญเปนหลักปฏิบัติตราบเทาทุกวันนี้

ดวยเหตุนี้ การศึกษาคนควาในครั้งนี้มุงไปท่ีสัมพันธภาพระหวางพระบาทสมเด็จพระ-
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ โดยเฉพาะในชวงเวลาท่ีพระองคทรง
ประสบความกาวหนาในการบริหารราชการแผนดินในฐานะท่ีพระองคทรงเปนองคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยจนเปนท่ีเลื่องลือและสรรเสริญกันโดยท่ัวไป โดยท่ีความสัมพันธดังกลาวเริ่มตั้งแต
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารง-ราชานุภาพยังทรงพระเยาว ซึ่งอาจกลาวไดวาเพราะความเก่ียวพันกันอยาง
นี้เอง ท่ีเปนสาเหตุหนึ่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงตะหนักถึงพระปรีชาสามารถ
และความเหมาะสมของพระอนุชาพระองคนี้ จึงไดเจาะจงเลือกสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ใหดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอันสําคัญเชนนี้ในขณะเม่ือมีพระชันษาไดเพียง ๓๐ ป

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ หรือเสด็จในกรมฯ ทรงมีพระวิริยะอุตสาหะท่ีจะ
ปฏิบัติพระกรณียกิจตลอดเวลาท่ีทรงรับราชการ ไมเคยมีเรื่องท่ีพระเจาอยูหัวจะทรงหวาดระแวง
นอกจาก “ความไวเนื้อเชื่อใจ” สิ่งใดท่ีเห็นวาหนักหนาก็ทรงชวยอนุเคราะห งานใด ๆ ท่ีเริ่มข้ึนในรัช
สมัยของพระองคก็จะมีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เขาไปมีสวนรับราชการสนองพระเดช
พระคุณอยูแทบทุกเรื่อง บางครั้งพระเจาอยูหัวทรงมีพระราชประสงคจะทรงเสด็จแปรพระราชฐาน
พักผอนพระราชอิริยาบถเชน “การเสด็จประพาสตน” สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพก็ทรงมี
สวนไดรับความไววางพระราชหฤทัยใหจัดแผนการเสด็จพระราชดําเนิน และยามท่ีพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองเสด็จไปหางไกลจากประเทศชาติ พระองคก็ยังทรงมีลายพระหัตถมา
ระบายความรูสึกอันแทจริงในพระราชหฤทัยมาถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ และดวย
ความสัมพันธท่ีใกลชิดระหวางท้ังสองพระองคนี้ ทําใหมีผูกลาวถึงสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุ
ภาพ วาพระองคทรงเปน “เพชรประดับพระมหามงกุฎ” ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวนั่นเอง

ขอเท็จจริงท่ีปรากฏอีกประการหนึ่ง คือ กรณีพิพาทระหวางประเทศซึ่งไดสอใหเห็นวา
ประเทศมหาอํานาจตะวันตกจะลุกลามเขามาในสยามประเทศ ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวและสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเหน็ดเหนื่อยมากจนถึงกับตองเสด็จมา
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ประทับในกระทรวงมหาดไทยท้ังกลางวันและกลางคืนหลายวันจนเหตุการณ (เกิดเรื่องกับฝรั่งเศสทาง
ลุมแมน้ําโขงเม่ือ ร.ศ.๑๑๒) สงบลง จากเหตุการณดังกลาวทําใหสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงปฏิบัติงานกันอยางใกลชิดมากยิ่งข้ึนกับสมเด็จพระพุทธเจาหลวง ในการพยายามท่ีจะปองกัน
พระราชอาณาจักรของไทยใหดีท่ีสุด

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงรักษาคุณงามความดีของพระองคเปนอยางดี
และเปนท่ีประจักษจนไดรับการยกยองจากพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวท้ังสามรัชกาล คือ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๕ พระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลาเจาอยูหัว
รัชกาลท่ี ๖ และพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี ๗ ซึ่งในใบประกาศนียบัตรท่ี
พระองคทรงไดรับแผนหนึ่ง อันแสดงถึงพระปรีชาสามารถในการบริหารราชการ คือสรอยพระนาม ท่ี
พระองคทรงไดรับการสถาปนาในครั้งสุดทาย จากพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว มีอักษร
จารึกวา “…สยามวิชิตินทรวโรปการ มโหฬารรัฐประศาสน  ปยมหาราชวรนุศิษฏ...”

สุดทายนี้ สมเด็จพระเจาบรวมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปน “บุคคล
สําคัญของโลก” ท่ีทรงงานตลอดพระชนมชีพ และในฐานะท่ีผูวิจัยเปน “เหลน” ของสมเด็จฯ กรม
พระยาดํารง-ราชานุภาพ จึงมีแรงบันดาลใจท่ีจะคนควาพระประวัติและผลงานของพระองคเปนพิเศษ
และสมควรเปนอยางยิ่งท่ีจะรับหนาท่ีบันทึกเนื้อหาและเหตุการณท่ีเก่ียวของกับ“เสด็จทวด” ไวอยาง
ละเอียดและรอบคอบ โดยเฉพาะในเชิงวิชาการเพ่ือใหเกิดประโยชนตอประเทศชาติตอไป

วัตถุประสงคของการวิจัย
เอกสารวิจัยฉบับนี้ มุงศึกษาเรื่องราวของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ในดาน

ท่ีเก่ียวกับพระกรณียกิจขององคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งในพระภารกิจ
การจัดระเบียบแบบแผนของการปฏิรูปการปกครอง ตลอดจนการวางรากฐานกระทรวงมหาดไทย
ดังนั้นเพ่ือเปนแนวทางของการดําเนินเรื่อง และเปนสมมติฐานของการพิจารณาในการทําการศึกษา
ผูเขียนไดกําหนดวัตถุประสงคท่ีสําคัญไวดังนี้

๑. เพ่ือศึกษาปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. เพ่ือศึกษาแนวคิดการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
วาทรงเปนผูวางรากฐานการบริหารราชการแผนดิน และการจัดระบบราชการภสยในของ
กระทรวงมหาดไทย

๓. เพ่ือเสนอผลการศึกษาในประเด็นตาง ๆ ท่ีอาจกอใหเกิดประโยชนตอการปฏิรูปการ
บริหารราชการแผนดินตามยุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ขอบเขตของการวิจัย
การคนควาครั้งนี้ ถือเกณฑทางประวัติศาสตรและพฤติกรรมท่ีแสดงออก (Historical

and Behavioral Approach) เปนหลักสําคัญในการศึกษาเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงค ท้ังนี้ผูเขียนมี
แนวความคิดท่ีวาการท่ีจะยึดถือหลักเกณฑแตทางใดทางหนึ่งโดยเฉพาะ ไมอาจจะทําใหผลท่ีไดรับ
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จากการศึกษาสมบูรณเทาท่ีควร และดวยเหตุนี้การศึกษาในพระกรณียกิจของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ จึงจําเปนท่ีจะตองขยายสาระของเรื่องใหครอบคลุมไปถึงพระประวัติของพระองค
ตั้งแตประสูติ จนสิ้นพระชนมายุขัย เพ่ือท่ีจะชวยใหเขาใจดีข้ึนถึงประวัติความเปนมาและเปนไป ของ
นักบริหารและผูนําท่ีดีของพระองค แตถึงอยางไรก็ดี ความสําคัญสูงสุดในสาระของการศึกษาคนควา
ในครั้ งนี้ จะอยู ท่ีพระกรณียกิจของสมเด็จฯ กรม-พระยาดํารงราชานุภาพในราชการของ
กระทรวงมหาดไทย โดยมีขอบเขตของการวิจัยดังนี้

๑. หากจะมีการศึกษาเรื่องราวท้ังหมดอยางละเอียดเก่ียวกับพระภารกิจของสมเด็จฯ
กรมพระ-ยาดํารงราชานุภาพ ในขณะท่ีทรงดํารงตําแหนงองคปฐมเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
ระหวางป พ.ศ.๒๔๓๕ - ๒๔๕๘ ซึ่งเปนชวงเวลาท่ีมีความสําคัญท่ีสุดของการปฏิรูปการเปลี่ยนแปลง
การปกครองประเทศของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ขอบเขตของการศึกษาก็จะ
กวางขวางเกินความจําเปน ดังนั้นจึงตองจํากัดสาระสําคัญของเรื่องเปนเนื้อหาท่ีเก่ียวกับการปฏิรูป
การปกครองประเทศท่ีทรงไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังใน
สวนกลางและในสวนภูมิภาค

๒. การนําเสนอเอกสารคนควาฉบับนี้ เปนเวลาท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ไดทรงพนจากตําแหนงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเปนเวลาถึง ๑๐๒ ปเศษ หรือระยะเวลาท่ีพระองค
ไดทรงสิ้นพระชนมถึง ๗๔ ปลวงมาแลว อีกท้ังขาราชการซึ่งเคยรับราชการอยูใกลชิดกับพระองคก็ถึง
แกอนิจกรรมไปแลวท้ังสิ้น แมกระท่ังพระโอรสและพระธิดาท่ีทรงทราบในพระภารกิจของพระองคก็
ลวนแตสิ้นชีพิตักษัยแลวแทบท้ังสิ้น คงเหลือแตเพียงเอกสารและหลักฐานทางวรรณกรรมเทานั้น

วิธีดําเนินการวิจัย
วิธีดําเนินการวิจัยในครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ท่ีอางอิงขอเท็จจริงจากพระนิพนธ

ของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตลอดจนหนังสือและเอกสารตางๆ เปนจํานวนมาก ใน
ลักษณะ Documentary Research โดยมุงศึกษาเพ่ือคนหาคําตอบวาสภาวะแวดลอมของประเทศใน
ขณะนั้นกอใหเกิดปญหาตาง ๆ มากมาย และเปนปจจัยสําคัญท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวทรงตระหนักถึงความจําเปนท่ีจะตองปฏิรูปการปกครองและปรับปรุงแกไขการบริหาร
ราชการแผนดิน ตลอดจนปญหาท่ีสําคัญตาง ๆ ท่ีเกิดจากความบกพรองของการปกครองในสมัยกอน
ๆ อันจะตองตกเปนภาระของสมเด็จฯ กรมพระยาดํ ารงราชานุภาพ องคปฐมเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยท่ีจะตองเปนผูรับผิดชอบดําเนินการแกไข อันไดแก

๑. ปญหาของประเทศท่ีเกิดข้ึนท้ังจากภายในและภายนอก ท่ีสงผลใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองวาเปนไปในลักษณะใด

๒. การปฏิรูปการปกครองไดชวยแกปญหาท่ีสําคัญของประเทศใหหมดไปอยางไรและ
เปนการแสดงใหเห็นวา สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพไดทรงวางระบบการปกครองไดตรงกับ
ความตองการของประเทศ และเปนระบบการปกครองท่ีดีในสมัยนั้น

๓. คุณสมบัติในการปฏิบัติราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพถือวาทรง
เปนนักบริหารและผูนําท่ีดีหรือไม? และพระองคทรงเปน “กลไก” สําคัญของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว จริงหรือไม?
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ประโยชนทีไ่ดรับจากการวิจัย
จากการจัดทําเอกสารวิจัยฉบับนี้ ดวยการเรียบเรียงและวิเคราะหพระกรณียกิจดาน

การปกครองของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ไดขอสรุปเปนอยางดีวาพระองคทรงเปนพระ
กําลังท่ีสําคัญยิ่งของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในการปฏิรูปการปกครองประเทศ ทรง
ไดวางรากฐานการบริหารราชการท่ีทันสมัยของกระทรวงมหาดไทย ท้ังในสวนกลางและสวนภูมิภาค

สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงเปนบุคคลสําคัญท่ียิ่งใหญท่ีสุดพระองคหนึ่ง
ของชาติไทย ทรงพระปรีชาสามารถในกิจการหลายดานและทรงเชี่ยวชาญในศาสตรตาง ๆ หลาย
สาขา ทรงเปนนักประวัติศาสตร นักโบราณคดี นักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร และนักการ
ทหาร ซึ่งเปนท่ียกยองนับถือของคนท่ัวไปท้ังชาวไทยและชาวตางประเทศ

การศึกษาถึงผลงานและความสําเร็จดานการปฏิรูปการปกครองของสมเด็จฯ กรมพระ
ยาดํารง-ราชานุภาพท่ีทรงปฏิบัติมา จะกอใหเกิดประโยชนมหาศาลแกการศึกษาวิชาประวัติศาสตร
การปกครองตลอดจนการศึกษาชีวประวัติบุคคลสําคัญของชาติไทยอีกดวย พระกรณียกิจท้ังปวงนาจะ
เปนศูนยกลางแหงความสนใจของนักรัฐศาสตร นักรัฐประศาสนศาสตร หรือแมกระท่ังนักวิชาการ
นักการเมืองและนักการปฏิรูป ท่ีจะมีบทบาทตอการปฏิรูปประเทศท้ังในปจจุบันและอนาคต โดยท่ี
เอกสารวิจัยฉบับนี้สามารถนําไปอางอิงและเปนหลักฐานประกอบการศึกษาดานประวัติศาสตรการ
ปกครองไดเปนอยางดี อีกท้ังจะเปนขอมูลท่ีเปนประโยชนตอการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป

ผลการวิจัย
ผูอานจะไดมีโอกาสรับรูเรื่องราวตาง ๆ อันจะเปนประดุจกระจกสะทอนใหเห็นถึงความ

พระวิริยะอุตสาหะของพระมหากษัตริยไทย ตลอดจนพระบรมวงศานุวงศในการปกปองอธิปไตยของ
ชาติซึ่งจะทําใหคนไทยไดรูจักและเขาใจตัวตนและความเปนชาติไทยมากข้ึน และผลการวิจัยท่ีคาดวา
ผูอานจะไดรับคือ

๑. ไดรับทราบมูลเหตุและประเด็นปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังภายในและภายนอกประเทศในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว

๒. ไดรับทราบถึงความสําเร็จในการบริหารราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงรา
ชานุภาพ ท่ีถือวาเปน “กระดูกสันหลัง” ของกระทรวงมหาดไทย

๓. ไดแนวความคิดการปฏิรูปการปกครองของประเทศในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว

ขอเสนอแนะ
๑. เห็นควรบรรจุเรื่องราวของการปฏิรูปการปกครอง ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ

พระ-จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในหลักสูตรการศึกษาระดับมัธยมและอุดมศึกษา เพ่ือชี้ใหเห็นวา
พระมหากษัตริยไทยและพระบรมวงศานุวงศทุกพระองค ไดเสียสละพระชนมชีพในการปกปอง
อธิปไตยของชาติบานเมือง เพ่ือความผาสุกของปวงชนชาวไทยมาโดยตลอด นอกจากนั้นเห็นสมควร
เสนอตอสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ หรือ สปท. ใหนําผลการศึกษาวิจัยฉบับนี้ เปนขอมูล
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ประกอบการพิจารณาดานการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินใหสอดคลองกับการจัดทํายุทธศาสตร
ชาติ ๒๐ ป โดยมีคตเิตือนใจวา “ลืมประวัติศาสตร ฆาอนาคต”

๒. เห็นควรแกไขเพ่ิมเติม “พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พ.ศ.๒๔๕๗” ใน
สวนท่ีเก่ียวของกับการเขาสูตําแหนงและการประเมินผลการปฏิบัติหนาท่ีของ กํานัน ผูใหญบาน

๓. นําประวัติศาสตรจังหวัดภาคใตในอดีต มาศึกษาเพ่ือจัดทํา “ยุทธศาสตร ๒๐ ป ของ
การแกไขปญหา ๓ จชต.” โดยใหสอดคลองกับการจัดทํายุทธศาสตรชาติ ๒๐ ป


