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Abstract 

The objective of this research was to study the Tesapibal Administrative Management 
during the Reign of King Chulalongkorn. It was a qualitative research with historical approach. 
The research findings were as follow. Prince Krom Luang Damrong Rajanubhab was appointed 
as the first minister of the Ministry of Interior. He adopted two royal strategies from King 
Chulalongkorn for the management of rural areas. They are as follows. 

Planning, there were 6 months spending in studying the work of the Ministry of Interior 
to divide the geographic area using liver line as the border. After that, the organization such as 
District, Township, Tambon, Amphoe and Village were set up. In Leading, the strategy of 
leading by example is in used together with providing of valuable recommendations for 
officers. In controlling, the responsibility was given to senior officer to present the reports, 
verbally or in written, in the annual reporting and meeting of the Ministry of Interior. In 
addition, it found that the process employed in monitoring and evaluation of administrative 
management of the Ministry of Interior was a profound feature. Finally, to enhance the mutual 
understanding of rules and regulations among senior management of the Ministry of Interior the 
annual meeting was held. 
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การบริหารจัดการมณฑลเทศาภิบาลในรัชสมัย 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
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บทคัดย่อ 
 การวิจัยครั้งน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาการบริหารจัดการมณฑลเทศาภิบาลในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการใช้การวิจัยเชิงประวัติศาสตร์ ผลการวิจัยพบว่า 
สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงได้รับการแต่งต้ังเป็นเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย
พระองค์แรกและทรงรับนโยบายจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวในการดําเนินการจัดปกครอง
ส่วนภูมิภาคเป็นระบบเทศาภิบาลโดยทรงดําเนินการดังน้ี  

การวางแผน (Planning) ใช้เวลาถึง 6 เดือนเพ่ือศึกษาดูงานของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือวางแผนใน
การแบ่งมณฑลโดยใช้แม่นํ้าเป็นเส้นแบ่ง หลังจากน้ันได้มี การจัดต้ังองค์การ (Organizing) มณฑล เมือง อําเภอ
ตําบล และหมู่บ้าน ในการนํา (Leading) ทรงมีกลยุทธ์การนําโดยทรงทําให้ดูเป็นแบบอย่าง รวมท้ังการให้กําลังใจ
และคําแนะนําที่เป็นประโยชน์กับข้าราชการ ในการควบคุม (Controlling) ทรงให้เป็นหน้าที่ของข้าหลวง
เทศาภิบาลที่จะต้องมีการรายงาน ให้กระทรวงมหาดไทยในการประชุมเทศาภิบาลประจําปีทั้งวาจาและเป็น
ลายลักษณ์อักษร ย่ิงกว่าน้ันได้พบว่าสิ่งที่เป็นเอกลักษณ์ที่สําคัญของพระองค์คือ การตรวจราชการเพ่ือติดตาม
และประเมินผลงานทางด้านการบริหารจัดการของกระทรวงมหาดไทย ท้ายที่สุดเพ่ือให้เกิดความเข้าใจ
กฎหมายและระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ อย่างถูกต้องตรงกันของบรรดาผู้บริหารกระทรวงมหาดไทยได้ทรงจัดให้มี 
การประชุมเทศาภิบาลเป็นประจําทุกปี 
 
คําสําคญั: รัชกาลที่ 5 การบริหารจัดการ การวิจัยเชิงประวัติศาสตร์ มณฑลเทศาภิบาล 
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บทนํา 
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอม 

เกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีการปรับปรุงระบบบริหาร
ราชการขึ้นใหม่ เพ่ือให้เหมาะสมกับสถานการณ์ 
ในขณะนั้นโดยใช้รูปแบบการปกครองที่อังกฤษใช้ใน
การปกครองพม่าและมลายูในขณะน้ันเรียกว่า   
ระบบเทศาภิบาลในการปกครองส่วนภูมิภาคโดย
แบ่งการปกครองออกเป็น มณฑล เมืองอําเภอ 
ตําบล และหมู่บ้าน (จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, 
2527)  
 
ขอบเขตในการวิจัย 
 ช่วง พ.ศ. 2411 ถึง พ.ศ. 2453 (สมัย
รัชกาลที่ 5) 
 
วัตถุประสงค์การวิจัย   
 เ พ่ือศึกษารูปแบบการบริหารจัดการ 
ระบบเทศาภิบาล ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ           
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
 
 วิธีดําเนินการวิจัย 
 การวิจัยครั้งน้ี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative research) โดยการใช้การวิจัยเชิง
ประวัติศาสตร์ (Historical approach) 
 ผู้ศึกษาใช้วิธีการค้นคว้าหาข้อมูลจากงาน
เอกสาร (Documentary research) ต่างๆ ที่
เ ก่ียวข้องโดยเสนองานวิจัยแบบพรรณนาเชิง 
วิเคราะห์ (Analytical description) ทั้งน้ีโดยมี
จุดมุ่งหมายที่จะใช้ข้อมูลที่ได้มาจากเอกสารช้ันต้น 
(Primary sources) และเอกสารช้ันรอง (Secondary 
sources) ควบคู่กันไป 
 
 
 

ผลการวิจัย 
  ได้ค้นพบคําตอบของโจทย์วิจัยที่ต้ังไว้ว่า
“การบริหารจัดการมณฑลเทศาภิบาลมีลักษณะ
เป็นอย่างไร”  
 การบริหารจัดการตามทฤษฎีสมัยใหม่
หมายถึงกระบวนการบริหารจัดการ (Management 
process) เพ่ือให้บรรลุจุดมุ่ง หมายขององค์การมี
ขั้นตอนดังน้ี 
 (1)  การวางแผน (Planning)  
 (2)  การจัดองค์การ (Organizing)  
 (3)  การนํา (Leading)   
 (4)  การควบคมุ (Controlling)  
(Schermerhorn, 1999) โดยสามารถเทียบเคียง
กับทฤษฎีสมัยใหม่ได้ดังน้ี  
 
การวางแผน (Planning)  
   การวางแผนเป็นหน้าที่ทางการบริหาร
จัดการที่สําคัญสําหรับการบริหารราชการ เพ่ือให้
ประสบความสําเร็จลดความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นใน
อนาคต เป้าหมายสูงสุดของการบริหารจัดการ
มณฑลเทศาภิบาลของสมเด็จฯ  กรมพระยา    
ดํารงราชานุภาพ  ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ                 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว น้ันน่าจะตรงกับคําขวัญ
ของกระทรวงมหาดไทยในปัจจุบัน คือ “บําบัด
ทุกข์ บํารุงสุข” ให้กับราษฎร รวมทั้งอุดมการณ์
(Ideology) ในการปกครอง เป็นสําคัญ   
 ในการวางแผนนั้น พอจะสรุปเหตุการณ์
สําคัญๆ ในการวางแผนของสมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ  เสนาบดีพระองค์แรกของ
กระทรวงมหาดไทย  ตามเหตุการณ์ตัวอย่าง
ดังต่อไปน้ี   
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ตัวอย่างที่ 1  การศึกษาดูงาน 
  เ มื่ อ ไ ด้ รั บ ก า ร แ ต่ ง ต้ั ง เ ป็ น เ สน าบ ดี
กระทรวงมหาดไทยแล้ว สมเด็จฯ กรมพระยา 
ดํารงราชานุภาพมิได้เริ่มงานในทันที ซึ่งพระองค์
ยอม รับ ว่ า  “ ยั ง ไม่ รู้ ง าน”  จึ ง ต้ อ ง ว า งแผน           
ในการศึกษากิจการภายในกระทรวง ตลอดจน            
ทําการตรวจตราการปฏิบัติราชการของข้าราชการ
ภายในสํานักงานเพ่ือให้เกิดความคุ้นเคยทั้งหน้าที่
ราชการและตัวบุคคล จนกระทั่งพระองค์ทรง
สามารถที่จะบริหารจัดการได้เองโดยลําพังซึ่งใช้
เวลานานถึง 6 เดือน ซึ่งนับว่าเป็นความรอบคอบ
และชาญฉลาดของพระองค์ เพราะการที่จะไป
ดําเนินการบริหารจัดการโดยไม่มีการเรียนรู้
โดยตรง หรือโดยไม่มีข้อมูลในการบริหารจัดการ 
อาจจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศชาติโดย
ส่วนรวมได้ 
 ตั วอ ย่ า งที่  2  ทดลอง จั ด ต้ั ง กํ านั น
ผู้ใหญ่บ้านที่บางปะอิน 
 ใน ร.ศ. 111 (พ.ศ. 2435) สมเด็จฯ กรมพระยา 
ดํารงราชานุภาพเริ่มได้รับการแต่งต้ังเป็นเสนาบดี   
ในปีแรก  พระบาทสมเ ด็จพระจุลจอมเกล้ า
เจ้าอยู่หัวเสด็จไปพักผ่อนพระราชอิริยาบถอยู่ที่
เกาะสี ชัง  มีสมเ ด็จฯ  กรมพระยาดํารงเสด็จ               
ตามไปด้วย พร้อมด้วยหลวงเทศาจิตวิจารณ์      
(เส็ง วิรยศิริ) บุคคลน้ีต่อมาได้เป็นปลัดทูลฉลอง
(ปลัดกระทรวงมหาดไทยในปัจจุบัน) พระยา     
มหา อํ ามาตยา ธิบ ดี  ( เ ส็ ง  วิ ร ยศิ ริ )  เ ป็ นผู้ รู้          
ภาษาอังกฤษดีเพราะเคยไปทํางานชายแดนมาก่อน
ได้ร่วมกันวางแผนถึงการที่จะจัดการปกครองท้องที่       
พระเจ้าอยู่หัวทรงรับสั่งว่า “เรามีหลักมาแต่โบราณ
แล้วว่า มีเจ้าบ้าน ผู้ใหญ่บ้าน กํานันแขวงตาม  
บ้านนอกหรือหัวเมือง เวลาน้ีมีเป็นบ้านๆ กํานัน
แขวงอยู่บ้างแล้ว การที่เราจะจัดใหม่ต่อไปน้ัน เห็นว่า
ควรจะอนุโลมจัดท้องที่คล้ายคลึงกับที่เราจัดมีอยู่

บ้างแล้วบางเมือง  คือ กําหนดหลายๆ เจ้าบ้าน     
ที่อ ยู่ใกล้ ชิดติดต่อกันเป็นกลุ่มๆ หน่ึงเข้าเป็น
หมู่บ้านในกลุ่มน้ีเรียกว่า “หมู่บ้าน” แล้ว ให้มี
ผู้ใหญ่บ้านปกครองคนหน่ึง หลายๆ หมู่บ้านที่อยู่ใน
ระยะใกล้เคียงกันมากน้อยพอสมควร ต้ังขึ้นเป็น 
“ตําบล” ให้มีกํานันเป็นหัวหน้าตําบล หลายๆ 
ตําบล รวมเป็นแขวงหรืออําเภอหนึ่ง การรวบรวม
บ้านขึ้นเป็นหมู่ เป็นตําบล เป็นอําเภอเช่นน้ี คงมี
เล็กบ้างใหญ่บ้างต้องถือเอาภูมิประเทศท้องที่    
เป็นหลัก” 
 จากพระราชดํารัส ของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทําให้พอจะวิเคราะห์ 
ได้ว่า ในการบริหารงานของกระทรวงมหาดไทย 
พระเจ้าอยู่หัวทรงเป็นผู้ให้คําแนะนําและปรึกษา
โดยใกล้ชิดมาโดยตลอด เน่ืองจากถ้าพิจารณาถึง
พระราชดํารัสแก้ไขการปกครองแล้ว จะเห็นได้ว่า
พระองค์ทรงมีความ รู้ทาง ด้านการปกครอง 
เช่ียวชาญมากที่สุดในสมัยน้ัน ในช่วงที่ปรึกษากันน้ัน
กระทรวงมหาดไทย ยังรับผิดชอบดูแลเพียงหัวเมือง
ฝ่ายเหนือเท่าน้ัน เมื่อได้รับแนวทางแล้วต่อมาหลวง
เทศาจิตวิจารณ์ เดินทางไปจัดการทดลองต้ังกํานัน
ผู้ใหญ่บ้าน ที่บางปะอินเป็นแห่งแรกและได้รับ
ความสําเร็จ เป็นที่น่าช่ืนชม จนได้รับคําชมเชยจาก
สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ว่าผลงานน้ีจะ 
“very much in your important  future” แก่ตัว
หลวงเทศาจิตวิจารณ์และก็เป็นเช่นน้ันจริงๆ ที่ต่อมา
ก็ได้ใช้ วิ ธีการเลือกต้ังกํานันผู้ ใหญ่บ้าน จนทั่ว        
พระราชอาณาจักรในสมัย น้ัน  และสืบต่อมา             
จนมาถึงปัจจุบัน (จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, 2527) 
 ตัวอย่างที่ 3 การตรวจราชการหัวเมือง 
 การได้รับมอบหมายให้ดูแลกระทรวง 
มหาดไทยของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
จากพระเจ้าอยู่หัวน้ัน ถือเป็นภาระอันย่ิงใหญ่ที่ได้รับ
มอบหมายมาด้วยหลังจากศึกษางานในกระทรวง
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รอบรู้หมดแล้ว พระองค์ทรงดําริที่จะวางแผน        
ในการศึกษาหาความรู้ในการที่จะปกครองหัวเมือง
ต่อไป โดยเสด็จออกจากกรุงเทพฯ เมื่อวันที่ 7 
ตุลาคม ร.ศ. 111 (พ.ศ. 2435) โดยใช้การคมนาคม
ทางน้ําและทางบกสลับกันไปแล้วแต่การคมนาคม
ในช่วงน้ันๆ เป็นหลัก และเสด็จกลับถึงกรุงเทพฯ 
ในวันที่ 24 ธันวาคม ร.ศ. 111 รวมระยะเวลา     
ในการตรวจราชการท้ังสิ้นเป็นเวลา 79 วัน (สมเด็จฯ 
กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, 2547) 
 ถ้ า จะ วิ เ ค ร าะห์ ว่ า  เ ห ตุ ใ ดสม เ ด็ จฯ               
กรมพระยาดํารงราชานุภาพต้องเสด็จตรวจราชการ
พอจะสรุปโดยสังเขปได้ดังน้ี 
 (1 )  เ พ่ือ ต้องการ สํารวจภูมิประ เทศ            
ในการท่ีจะวางแผนจัดการปกครองตามท่ีได้รับ
มอบหมาย ในอนาคต  เ พ ร า ะ ว่ า ถ้ า ไ ม่ รู้ ถึ ง              
ภูมิประเทศแล้วจะจัดแบ่งการปกครองออกเป็น
มณฑล หรือเมืองต่างๆ ได้อย่างไร 
 (2) พระองค์ทรงต้องการทําความรู้จัก    
เจ้าเมืองต่างๆ ในพ้ืนที่ที่ เสด็จไป เพ่ือเป็นการ
พิจารณาคัดเลือกบุคคลที่มีความสามารถที่จะมารับ
ราชการในระบบบริหารราชการสมัยใหม่ต่อไปได้
เพราะจะต้องเป็นบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถ 
ในด้านการปกครองเป็นที่ไว้วางพระราชหฤทัยของ
พระบาทสมเ ด็จพระจุลจอมเกล้ า เจ้ าอ ยู่หั ว       
เป็นสําคัญด้วย 
 (3) ทําให้พระองค์พบเห็นเหตุการณ์และ
ประเพณีแปลกๆ เช่น ระบบกินเมือง หมายถึง       
เจ้าเมืองสมัยก่อนการปฏิรูปมีอํานาจอย่างสมบูรณ์
ในการครองบริหารราชการในเมือง ภายในการ
ปกครองของเจ้าเมืองน้ัน รวมถึงที่ ต้ังเมืองซึ่ง         
สมัยน้ันใช้จวนเจ้าเมืองเป็นที่ทําการของราชการ 
กรมการจีน เน่ืองจากแต่ก่อนรัฐบาลไม่มีข้าราชการ
ซึ่งจะถือได้ว่าเป็นตัวแทนของรัฐไปทําการเก็บ
ผลประโยชน์ให้แก่ประเทศตามหัวเมืองต่างๆ ได้

อย่างเหมาะสม จึงได้ตัดปัญหาน้ีโดยมอบอํานาจ
การเก็บภาษีอากรส่วนมากจะเป็นชาวจีน รวมถึง
การห้ามเจ้าไปเมืองสุพรรณ เน่ืองจากเจ้าเมืองใน
ขณะนั้นทุจริตประพฤติมิชอบจึงออกอุบายว่า         
เ ป็นคติความเ ช่ือ กันมาแต่โบราณว่า  เพราะ
เทพารักษ์หลักเมืองสุพรรณบุรีไม่ชอบเจ้านายแต่
พระองค์ทรงตรัสว่า “...ฉันคิดว่าเทพารักษ์ที่มี       
ฤทธิเดชถึงสามารถจะให้ร้ายดีแก่ผู้อ่ืนได้ จะต้องได้
สร้างบารมีมาแต่ชาติปางก่อน ผลบุญจึงบันดาลให้
มาเป็นเทพารักษ์ศักด์ิสิทธ์ิถึงปานน้ัน ก็การสร้าง
บารมีน้ันจําต้องประกอบด้วยศีลธรรมความดี         
ถ้าปราศจากศีลธรรมก็หาอาจจะเป็นเทพารักษ์
ศักด์ิสิทธ์ิได้ไม่ เพราะฉะนั้นฉันเห็นว่า เทพารักษ์
หลักเมืองสุพรรณบุรี คงอยู่ในศีลธรรม รู้ว่าฉันไป
เมืองสุพรรณเพ่ือจะทํานุบํารุงบ้านเมืองให้ราษฎร
อยู่เย็นเป็นสุขย่ิงขึ้นกว่าแต่ก่อน คงจะกลับยินดี
อนุโมทนาด้วยเสียอีก...” จากการเสด็จครั้งน้ันทรง
พบว่า พระยาสุนทรสงครามเจ้าเมืองสุพรรณบุรี
เ ก็บทรัพย์สมบัติหนีออกจากเมืองสุพรรณบุรี          
ไปก่อนที่ จะเสด็จถึ ง  ซึ่ งทรงทราบถึ งสาเหตุ
ภายหลังว่า พระยาสุนทรสงครามประพฤติผิด        
คิดมิชอบด้วยการรีดไถ่ กดขี่ฉ้อราษฎร์บังหลวง  
ทําความเดือดร้อนให้แก่ราษฎร เพราะราษฎรมา
ย่ืนเรื่องราวกล่าวโทษพระยาสุนทรฯ มากมาย
หลายรายจนสุดท้ายพระองค์ต้องถอดออกจาก
ตําแหน่ง 
 (4 )  เ ป็นข้อมูลในการที่ จะทรงจัด ต้ั ง           
ศาลากลางและบ้านพักข้าราชการ ทั้งน้ีเน่ืองจาก
สมัยก่อนสถานที่ราชการของรัฐบาลไม่มี ต้องอาศัย
จวนเจ้าเมืองเป็นที่ทํางานเจ้าเมืองเปลี่ยนหรือ      
ตายก็ต้องย้ายที่ทํ างานตามเจ้าเมืองคนใหม่            
ซึ่ งสร้างความลําบากให้กับราษฎรในสมัยน้ัน 
เพราะบางครั้งจวนเจ้าเมืองคนใหม่สถานที่อยู่
ห่างไกลจากแห่งเดิมมาก ดังน้ันเมื่อพระองค์ทรง
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ทราบจึงได้จัดให้มีศาลาว่าการและบ้านพักสําหรับ
ข้าราชการในเมืองต่างๆ ขึ้น เพ่ือความสะดวก       
ในการบริหารราชการและการมีบ้านพักข้าราชการ
สําหรับข้าราชการท่ีย้ายไปจากกรุงเทพฯ และ          
หัวเมืองต่างๆ ซึ่งในสมัยน้ันไม่เต็มใจที่จะไปอยู่ใน
หัวเมืองเน่ืองจากขาดความเจริญ การกระทํา
ดังกล่าวจึงเป็นการแก้ไขปัญหาการขาดแคลน
ข้าราชการในหัวเมืองไปด้วยรวมถึงเป็นข้อมูลทาง
ประวัติศาสตร์และความสามารถส่วนพระองค์           
ในการนําเสด็จประพาสต้นของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเน่ืองเพราะพระองค์ 
ทรงรู้เส้นทางในการนําเสด็จได้เป็นอย่างดี 
 ตัวอย่างที่ 4 ดูการปกครองประเทศพม่า 
มลายู และหัวเมืองปักษ์ใต้ 
 เมื่อสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เสด็จกลับจากการตรวจราชการแล้ว ทรงวางแผน
ในการจัดระเบียบการปกครองในเวลาต่อมา         
โดยมอบหมายให้ หลวงเทศาจิตวิจารณ์เป็นผู้รับ
หน้าที่เดินทางไปดูงานและเรียนรู้วิธีการปกครอง
ท้องที่ โดยเดินทางจากกรุงเทพฯ เมื่อวันที่ 15 
ธันวาคม ร.ศ. 112 (พ.ศ. 2436) จะเห็นได้ว่าในปี
ดังกล่าว งานในด้านการปกครองในส่วนภูมิภาค         
ยังแบ่งอยู่ 3 กระทรวงคือ กระทรวงมหาดไทยดูแล
ฝ่ายเหนือ กระทรวงกลาโหมดูแลฝ่ายใต้ กระทรวง
ต่างประเทศดูแลภาคตะวันออกและหัวเมือง
ชายทะเลเป็นหลัก โดยเดินทางไปประเทศพม่าก่อน
แล้วจึงย้อนไปศึกษากับ เซอร์ แฟรงค์ สวิทเทนแฮม 
(Sir Frank Swettenham) เรียนรู้แบบแผนการ
ปกครองแบบมีข้าหลวงเทศาภิบาล ผู้ว่าราชการ
เมือง นายอําเภอ กํานัน ผู้ ใหญ่บ้าน ได้ตํารา
ปกครองของอังกฤษกลับมามาก และขากลับ           
ได้แวะตรวจประเพณี การปกครองในหัวเมือง
ภาคใต้ของประเทศไทย ได้ทํารายงานทูลเกล้าฯ 
ถวายพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว

และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ เมื่อวันที่ 
22 มิถุนายน ร.ศ. 113 (พ.ศ. 2437) (จักรกฤษณ์  
นรนิติผดุงการ, 2527) 
 จากข้อมูลสามารถวิเคราะห์ได้ว่า รูปแบบ
ที่สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ใช้ในการ
ปกครองระบบเทศาภิบาลน้ัน นํารูปแบบมาจาก
ประเทศอังกฤษใช้ในการปกครองพม่าและมลายู   
ใน เวลา น้ั น  ประการ ต่ อมาแสดง ให้ เห็ น ว่ า
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ ทรงให้
คําปรึกษาอย่างใกล้ ชิดกับเสนาบดีกระทรวง 
มหาดไทยของพระองค์อยู่ตลอดเวลาจนแน่พระทัยว่า
กระทรวงมหาดไทยมีความสามารถในการบริหาร
ราชการ ในส่ วน ภูมิ ภาคแล้ ว  จึ ง โอนงานใน         
การปกครองทั่ วประเทศให้ขึ้น กับกระทรวง 
มหาดไทยเพียงกระทรวงเดียว ตามประกาศ         
พระบรมราชโองการปันหน้าที่ระหว่างกระทรวง 
กลาโหมกับกระทรวงมหาดไทย  ลงวันที่  23 
ธันวาคม ร.ศ. 113 (พ.ศ. 2437)  
 ตัวอย่างที่  5  วางแผนจัดต้ังมณฑล
เทศาภิบาลและเมืองหรือจังหวัด 
 เมื่อได้รับมอบหมายให้จัดการปกครอง      
ทั่วราชอาณาจักรและรวบรวมข้อมูลที่จะเป็น
ความรู้ต่างๆ ในทางการปกครองโดยรอบด้านแล้ว 
หม่อมเจ้าหญิงพูนพิศมัยดิศกุลทรงนิพนธ์ไว้ใน       
พระประวัติลูกเล่าความตอนหน่ึงว่า “จนกระทั่ง
ทราบงานท่ีทําอยู่โดยละเอียดแล้ว จึงทรงคิดแก้ไข
โดยกราบบังคมทูลขอต้ังมณฑล  และจังหวัด 
อํ า เภอ  ขึ้ นตามท้องที่  ด้ วย เอาแผนที่ สยาม         
ซึ่งพระองค์ท่านเองได้ทรงควบคุมเจ้าหน้าที่ทั้งฝรั่ง
และไทย จัดต้ังกรมแผนที่ขึ้นเมื่อ พ .ศ .2428         
ในเวลาทรงอยู่ในราชการทหาร ตรัสเล่าว่าเอาแผนท่ี
ปูขึ้นบนโต๊ะ มีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวและพระองค์ท่าน 2 พระองค์เท่าน้ัน          
ยืนคิดตามแผนที่ว่าจะเอาภูเขาและทางนํ้าเป็น       
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เขตมณฑลและจังหวัดต่อไป แล้วจึงลงมือออก 
ตรวจท้องที่ และเลือกคนทํ างาน  ทรงเล่ าถึ ง
เหตุการณ์ในตอนน้ันสนุกนัก เพราะเมืองต่างๆ     
ไม่มีอยู่บนพ้ืนดินโดยมาอยู่ตามท้องนํ้า มีเรือนแพ
หรือแพอยู่ทั่ วๆ ไปจวนเจ้าเมืองเป็นที่ ว่าการ         
เป็นศาล เป็นคุก เสร็จไปในตัว เจ้าเมืองเองก็ได้
เพียงค่าตอกตราใบละ 1 ตําลึงคือ 4 บาท พระองค์
ท่านและสมเด็จกรมพระยาเทววงษ์วโรปการเป็น
เสนาบดีคู่แรกที่ได้รับพระราชทานเงินเดือนๆ ละ 
1,000 บาทเป็นปฐม” (พูนพิศมัย ดิศกุล, 2511) 
 จากพระนิพนธ์ข้างต้นพอจะวิเคราะห์         
ให้เห็นถึงการทํางานที่ประสานสอดคล้องกัน
ระหว่างพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
และสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพเสนาบดี 
กระทรวงมหาดไทยได้เป็นอย่างดีและเห็นถึง  
ความใส่พระทัยร่วมวางแผน และการติดตามงาน
ของกระทรวงมหาดไทยอย่างใกล้ชิดมาโดยตลอด 
จนกระท่ังถึงการแบ่งการปกครองเป็นมณฑล
เทศาภิบาล จะแบ่งอย่างไรได้ทราบจากพระนิพนธ์
ว่าสมัย ก่อน  ประชาชนต้ังบ้านเรือนอยู่ ตาม         
ริมแม่นํ้าเป็นหลัก การคมนาคมก็ใช้การคมนาคม
ทางน้ําจะสะดวกสบายมากที่สุดในเวลาน้ัน จะเห็น
เมืองสมัยก่อนต้ังอยู่ตามแม่นํ้าเช่นเดียวกัน เช่น 
เมืองพิษณุโลก เมืองพิจิตร เป็นต้น และได้ทราบถึง
ความเป็นอยู่ของเจ้าเมืองสมัยก่อนที่ใช้จวน เป็นที่
ทํางานเป็นศาล เป็นคุกพร้อมกันไปด้วย และจาก
ข้อมูลดังกล่าวน้ีจึงเป็นเหตุผลที่ ต่อมาสมเด็จฯ    
กรมพระยาดํารงราชานุภาพจึงทรงมีพระราชดําริ
วางแผนในการสร้างสถานท่ีทํางานคือศาลากลาง   
ขึ้นทุกเมือง ตลอดจนจัดให้มี บ้านพักสํ าหรับ
ข้าราชการที่ ไปรับราชการที่หัวเมืองได้มีที่ พัก 
สําหรับอยู่อาศัยที่สะดวกสบาย เป็นการแก้ปัญหา               
ที่ข้าราชการไม่ยอมไปรับราชการในต่างเมืองได้      
ในเวลาต่อมา 

 สรุ ป  ที่ ยก ตั วอ ย่ า ง เห ตุ การ ณ์ ต่ า งๆ           
ที่กล่าวมาแล้วน้ันเพ่ือให้เห็นถึงการวางแผน ในการ
บริหารจัดการมณฑลเทศาภิบาล ซึ่งกว่าจะบรรลุผล
สําเร็จได้ ต้องใช้ความวิริยะและอุตสาหะของ         
ทั้งสองพระองค์คือ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวและสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
เป็นอย่างสูง 
 
การจัดองค์การ (Organizing)  
 การจัดองค์การ เป็นทั้งการจัดโครงสร้าง
องค์การ จัดคน จัดทรัพยากรต่างๆ ให้พร้อมต่อ        
การปฏิบัติตามแผนปฏิบัติการที่วางไว้ รวมทั้งเป็น
การพิจารณาถึงงานที่จะต้องทําว่าใครจะต้องเป็น    
ผู้ทํ างานน้ันๆ  ต้องมีการจัดกลุ่ มงานอย่างไร                
ใครต้องรายงานใคร และใครเป็นผู้ตัดสินใจน่ันคือ 
การมอบหมายหน้าที่ความรับผิดชอบตามสายการ
บังคับบัญชา 
 
 การจัดองค์การในระดับมณฑล 
 การจัดองค์การในระดับมณฑลน้ัน สมเด็จฯ 
กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงจัดทํากฎหมาย   
เพ่ือใช้ในการบริหารราชการในระดับเมืองคือ 
ข้อบังคับลักษณะปกครองหัวเมือง ร.ศ. 116 (พ.ศ. 
2440) ซึ่งจะมีรายละเอียดในการปฏิบัติราชการ    
ในระดับเมืองที่ชัดเจนและทันสมัยที่สุดในสมัยน้ัน 
ส่วนการปกครองในระดับอําเภอ ตําบล และหมู่บ้าน 
จะมีพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ ร.ศ. 
116 (พ.ศ. 2440) ประกาศใช้บังคับ ซึ่งเป็นระเบียบ
บริหารราชการในระดับอําเภอ ตําบล และหมู่บ้าน
ตามลําดับ และจะเห็นได้ว่าในการจัดการปกครอง
ในสมัยน้ันได้เริ่มจากการจัดในระดับเล็กไปหาใหญ่
คือ ระดับหมู่บ้านขึ้นไป ตําบล อําเภอ และเมือง
ตามลําดับ 
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 ตามแผนการปฏิรูปราชการแบบใหม่     
การเรียงลําดับจากเล็กไปหาใหญ่ตามสายการ
บังคับบัญชา (จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, 2527)
ดังน้ี 
 ช้ันที่ 1 การปกครองหมู่บ้าน (ผู้ใหญ่บ้าน) 
 ช้ันที่ 2 การปกครองตําบล (กํานัน) 
 ช้ันที่ 3 การปกครองอําเภอ (และเมืองขึ้น) 
(นายอําเภอ) 
 ช้ันที่ 4 การปกครองเมือง (ผู้ ว่าราชการ
เมือง)  
 ช้ันที่ 5 มณฑล (ข้าหลวงเทศาภิบาล) 
 
การจัดข้าราชการประจํามณฑล  
 เทศาภิบาล เป็นระบบการปกครองอัน
สําคัญย่ิง ที่สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงนํามาใช้ปรับปรุงระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน
ส่วนภูมิภาคในสมัยของพระองค์ จึงขอนําคําจํากัด
ความของการเทศาภิบาล ซึ่ งพระยาราชเสนา      
(ศิริ เทพหัสดิน ณ อยุธยา) อดีตปลัดทูลฉลอง
กระทรวงมหาดไทยได้ให้ไว้ มีความว่า 
 การเทศาภิบาล คือ การปกครองโดย
ลั กษณะที่ จั ด ใ ห้มี ห น่ วยบริ หารราชการ อัน
ประกอบด้วยตําแหน่งข้าราชการต่างพระเนตร 
พระกรรณพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว และ  
เป็นที่ไว้วางใจของรัฐบาลของพระองค์ รับแบ่ง
ภาระของรัฐบาลกลาง ซึ่งประจําแต่เฉพาะใน        
ราชธานีน้ัน ออกไปดําเนินการในส่วนภูมิภาค         
อันเป็นที่ใกล้ชิดติดต่ออาณาประชากรเพ่ือให้ได้รับ
ความร่มเย็น เป็นสุข และความเจริญทั่วถึงกันโดยมี
ระเบี ยบแบบแผน อัน เ ป็ นคุณประ โยชน์ แ ก่          
พระราชอาณาจักรด้วยฯลฯ จึงได้แบ่งส่วนการ
ปกครองออกโดยลําดับช้ันเป็น  มณฑล  เมือง
(จังหวัด) อําเภอ ตําบล และหมู่บ้าน และแบ่ง
หน้าที่ราชการเป็นส่วนสัดจัดเป็นแผนกพนักงาน  

ทํานองการกระทรวงของในราชธานี อันเป็นวิธี
นํามาซึ่งความเป็นระเบียบเรียบร้อยรวดเร็วและ
โดยเฉพาะอย่างย่ิง ระงับทุกข์บํารุงสุขด้วยความ
เที่ยงธรรมแก่อาณาประชาชน” (สมเด็จฯ กรม 
พระยาดํารงราชานุภาพและพระยาราชเสนา          
(ศิริ เทพหัสดิน ณ อยุธยา, 2545)  
 สรุป การเทศาภิบาล  เป็นระบบการ
ปกครองชนิดหน่ึงเรียกว่า การปกครองส่วนภูมิภาค  
ส่วนมณฑลเทศาภิบาล เป็นส่วนหน่ึงของระบบ
การปกครองช นิด น้ี  หมายความ ว่ า  ระบบ
เทศาภิบาล เป็นระบบที่รัฐบาลกลางจัดข้าราชการ
ของส่วนกลางไปบริหารราชการในท้องที่ต่างๆ 
แทนที่ส่วนภูมิภาคจะจัดข้าราชการเข้าบริหาร       
ในเมืองของตนเช่นแต่ก่อน ด้วยเหตุน้ี ระบบ          
การปกครองแบบเทศาภิบาล จึงเป็นระบบการ
ปกครองที่รวมอํานาจเข้ามาไว้ในส่วนกลางอย่าง
เป็นระเบียบเรียบร้อยน่ันเอง และเป็นระเบียบ       
การปกครองซึ่งเปลี่ยนจากประเพณีการปกครองอัน
ด้ังเดิมของไทย คือ ระบบกินเมือง มาเป็นสมัยใหม่
อย่างสิ้นเชิง (จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ, 2527) 
 มณฑล คือ การรวมเขตเมืองต้ังแต่สอง
เมืองขึ้นไป มากบ้างน้อยบ้างสุดแต่ให้สะดวก     
แก่การปกครอง และการตรวจตราของผู้บัญชา     
การมณฑลและข้าราชการเจ้าหน้าที่ส่วนต่างๆ 
 ข้ าราชการในมณฑลประกอบด้วย                
1) ข้าหลวงเทศาภิบาลสําเ ร็จราชการมณฑล             
2 )  ปลั ด เทศา ภิบาล  3 )  ยกกระบัตรมณฑล                  
4) ข้าหลวงมหาดไทย 5) ข้าหลวงสรรพากร            
6) ข้าหลวงคลัง 7) ผู้บังคับการตํารวจภูธรมณฑล  
8 )  ข้ าหลวงธรรมการ  9 )  ข้ าหลวงทหารบก                  
10) ข้าหลวงเกษตร 11) ข้าหลวงป่าไม้  และ                  
12) ข้าหลวงแร่     
 นอกจากน้ีมีตําแหน่งหัวหน้าราชการของ
มณฑล ที่รองถัดจากชั้นข้าหลวงลงไป ได้แก่          
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1) เสมียนตรามณฑล 2) เลขานุการ 3) พัศดี 
เรือนจํามณฑล 4) ผู้ตรวจการ 5) แพทย์ประจํา
มณฑล (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพและ
พระยาราชเสนา (ศิริ เทพหัสดิน ณ อยุธยา, 2545)
 ป ร ะ ก า ร แ ร ก  ไ ด้ เ ห็ น รู ป แ บบ ก า ร
เปลี่ยนแปลงของระบบราชการไทยในสมัยรัชกาล          
ที่ 5 ที่ ต้องการจะมุ่ งเน้นให้ข้าราชการทุกคน         
มีฐานะเป็นข้าราชการมืออาชีพ เพ่ือให้ทํางานตาม
ความรู้ความสามารถอย่างแท้จริง    
 ประการที่ สอง ต้องการยกฐานะของ
ข้าราชการในสมัยน้ัน ให้เป็นเครื่องมือทางการ
บริหาร และควบคุมการบริหารราชการตามนโยบาย
ของรัฐบาลกลางได้อย่างแท้จริง 
 ประการที่สาม ในการจัดส่วนราชการ        
หรือการกําหนดตําแหน่งต่างๆ ก็ดี จําเป็นต้องให้
สอดคล้องและมีสภาพการปฏิบัติงานตรงกับ          
สายการบังคับบัญชาที่ชัดเจนและแน่นอน  
  ประการที่สี่ ด้วยรูปแบบการบริหาร
ราชการตามแนวใหม่ น้ี ถือว่าเป็นการบุกเบิก
แนวทางในการบริหารราชการส่วนภูมิภาค          
ในเวลาต่อมา 
 
การนํา (Leading)  
 การนํา หมายถึง กระบวนการในการที่
ผู้ นําหรือผู้บริหารใช้ในการกระตุ้น จูงใจคนใน
องค์การ ให้อุทิศตนร่วมกันทํางานอย่างทุ่มเท เพ่ือ
บรรลุผลสําเร็จตามแผนงานท่ีกําหนดไว้ ซึ่งการนํา
เป็นเร่ืองเกี่ยวกับการบริหารคน โดยผู้บริหาร
จะต้องมีความรู้เก่ียวกับคน การใช้คนและบริหารคน 
ดังน้ัน ผู้นําจึงต้องเป็นบุคคลที่ได้รับการยอมรับ     
มีภาวะของความเป็นผู้นํา (Leadership) ในการใช้
อิทธิพลการโน้มน้าวจิตใจและทักษะการติดต่อ 
สื่อสาร เพ่ือประสานพฤติกรรมต่างๆ ของบุคคล
และกลุ่มให้ดําเนินกิจกรรมอย่างสอดคล้องกลมกลืน  

 ตัวอย่างที่ 1 การปฏิบัติราชการแนวใหม่
 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ       
ทรงมีแนวความคิดเก่ียวกับปรัชญาในทางการ
ปกครองแนวใหม่ที่ว่า “ความมุ่งหมายของการ
ปกครองทั้งอย่างใหม่และอย่างเก่าก็อยู่ในจะให้
บ้านเมืองอยู่เย็นเป็นสุขอย่างเก่าถือว่าถ้าบ้านเมือง 
ปราศจากโจรผู้ร้ายก็เป็นสุข...ความคิดว่าจะให้
บ้านเมืองอยู่ เย็นเป็นสุข ต้องจัดการทํานุบํารุง    
ในเวลาบ้านเมืองเป็นปกติ เป็นคติที่เกิดขึ้นใหม่” 
โดยพระองค์ทรงอธิบายถึง การแก้ไขกฎหมายใน
สมัยโบราณน้ันมักจะอ้างเหตุที่เกิดจากโจรผู้ร้าย        
ชุกชุมเป็นหลัก สิ่งน้ีเองได้ส่งผลให้เจ้าเมืองสมัยก่อน
จึงมุ่งแต่จะปราบโจรผู้ร้ายเป็นหลัก ถ้าบ้านเมืองใด
โจรผู้ร้ายน้อยก็ถือว่าปกครองดี หากเมืองใดไม่
เรียบร้อยมีโจรผู้ร้ายชุกชุมก็ถือว่าปกครองไม่ดี        
จึงเป็นเหตุผลให้ข้าหลวงออกไประงับ หรือบางกรณี
มีเหตุการณ์ที่ใหญ่โตจนถึงขนาดเสนาบดีจัดทัพ
ออกไปเอง   
 นอกจาก น้ีค ติ ธ รรมหรื อ อุดมการณ์               
ในการใช้อํานาจบริหารราชการของสมเด็จฯ        
กรมพระยาดํารงราชานุภาพเป็นไปในลักษณะที่ว่า 
ความสําเร็จในการครองใจคน ต้ังอยู่บนรากฐาน
ของความศรัทธา มิใช่เป็นการบีบบังคับโดยอาศัย
แต่อํานาจตามกฎหมาย แรงศรัทธาเท่าน้ันจะ
ก่อให้เกิดความเคารพเช่ือถือและมีผลเป็นพลังที่
ช่วยผลักดัน ให้ร่วมจิตร่วมใจกันปฏิบัติตามคําสั่ง
การแสดงออกซึ่งความเป็นผู้นําแบบใช้พระคุณ 
(Charismatic leader) ของพระองค์ อาจพิจารณา
จากมุมกลับของพระดํารัส ที่ทรงกล่าวให้โอวาท 
แก่ข้าหลวงเทศาภิบาลคนหน่ึง  เมื่อข้าหลวง
เทศาภิบาลคนนั้นเข้ามาทูลลา เพ่ือไปรับราชการ
หัวเมือง มีใจความตอนหน่ึงว่า “...เจ้าคุณ อํานาจ
อยู่ที่ราษฎรเช่ือถือ ไม่ใช่อยู่ที่พระแสงราชสัตรา        
จะไปอยู่ที่ไหนก็ตาม ถ้าเจ้าคุณทําให้ราษฎร เช่ือถือ
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ด้วยความศรัทธาแล้ว ไม่มีใครถอดเจ้าคุณได้แม้แต่
ในหลวง เพราะท่านก็ทรงปรารถนาให้ราษฎร             
อยู่เย็นเป็นสุขเช่นเดียวกัน…” 
 พระองค์ทรงกล่าวเสมอว่า“ให้ข้าราชการ
ประจบงานไปเถอะ อย่ามาประจบพระองค์เลย” 
หากทํางานดีก็จะมีเกียรติยศเอง ซึ่งทั้งน้ีเป็นเหตุ    
ที่ทํ าให้ทรงวางพระองค์อ ยู่ ในความยุ ติธรรม       
และอํานวยความสะดวกให้แก่ข้าราชการได้         
เ ป็นอย่างดี  ในการประพฤติปฏิบั ติตลอดจน
ขนบธรรมเนียมประเพณีของข้าราชการในสมัยน้ัน
ได้ประพฤติปฏิบัติตาม ทรงมีความเชื่อในคติที่ว่า 
“การเป็นผู้นําน้ัน ต้องให้รองเท้าขาดก่อนกางเกง” 
หมายความว่า  การทํางานน้ันต้องออกตรวจ
ราชการจนรองเท้าขาดก่อนไม่ใช่น่ังอยู่แต่บนเก้าอ้ี
จนกางเกงขาด ดังน้ัน ตลอดสมัยที่พระองค์ทรงเป็น
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย จึงทรงเน้นหนักในเรื่อง
การตรวจราชการเป็นสําคัญเพ่ือเป็นตัวอย่างแก่
ข้าราชการช้ันผู้น้อยทรงรับสั่งว่า “ที่เสนาบดีไปเที่ยว
ตรวจราชการตามหัวเมือง เป็นประโยชน์อย่างสําคัญ
มากหรือจะว่าเป็นการจําเป็นทีเดียวก็ได้ ต่อมา
ข้าพเจ้าจึงเที่ยวตรวจหัวเมืองเป็นนิจสืบมากว่า    
20 ปี จนตลอดสมัยเมื่อข้าพเจ้าเป็นเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย” (สมเด็จฯ กรมพระยาดํารง    
ราชานุภาพและพระยาราชเสนา (ศิริ เทพหัสดิน     
ณ อยุธยา, 2545) 
 
 ตัวอย่างที่  2 แนวคิดในการบริหาร
ราชการ 
 อุดมการณ์ในการใช้อํานาจการบริหาร
ราชการของสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงมีเหตุผลเก่ียวกับการใช้อํานาจอย่างรอบคอบ
และสิ่งที่เป็นประเด็นสําคัญที่สุดในการที่พระองค์
ทรงเป็นที่ยอมรับของประชาชน คือ ทรงเป็น      
เ ชื ้อพระวงศ ์ชั ้นส ูงซึ ่งประชาชนชาวไทย  มี       

ความเคารพรักซึ่ง พระองค์ทรงให้แง่คิดว่า “ถ้ามี
พวกเราก็ต้องมีพวกเขาเกิดขึ้น และมากกว่า
เสมอ” ดังน้ันเมื่อมากระทรวงมหาดไทยใหม่ๆ 
พระองค์จึงทรงปลดข้าราชการเก่าๆ เท่าที่จําเป็น      
ที่ไม่สามารถทํางานในระบบใหม่ได้จริงๆ เท่าน้ัน 
ทรงอธิบายถึงวิธีเลือกคนไว้ว่า “...ถ้าหากเรียกผู้ใด
มาสั่งงานจะให้ไปรับตําแหน่งใหม่ ผู้น้ันตอบรับได้
โดยเร็วและอ้ายน่ันก็ทําได้ อ้ายน่ีก็ทําได้ละก็เตรียม
หาคนใหม่ได้ทันที แต่ถ้าคนไหนหนักใจ ซักถามอย่าง
ละเอียดถี่ถ้วน เห็นความลําบากละก็ เห็นพอจะ
เช่ือถือ...การเลือกคนใช้ให้เหมาะแก่ตําแหน่งเป็น  
สิ่งสําคัญสําหรับผู้เป็นนายคน การที่จะรู้ว่าถูกหรือ
ผิดน้ันจะต้องขยันเอาใจใส่ดูอยู่เสมอว่าผลงานที่เขา
ทําน้ันเป็นอย่างไร ถ้าเขาทําได้ดีต้องยอมให้ว่าเป็น
ความดีของเขาเอง เราจะรับเอาได้แต่เพียงว่าเลือก
คนถูก ถ้าเขาทําผิดเราต้องรับเสียเองว่าเพราะเรา
เลือกเขา เขาจึงมีโอกาสทําผิด ทั้งนี้เพราะอํานาจ
อยู่ที่ไหน ความรับผิดชอบต้องอยู่ที่นั่นด้วย..” 
(พูนพิศมัย ดิศกุล, 2511) 
  สรุปในการนําน้ัน มีงานหลักๆ ที่ผู้บริหาร
จําเป็นจะต้องดําเนินการคือ การติดต่อสื่อสารและ
อธิบายวัตถุประสงค์ให้แก่ผู้ใต้บังคับบัญชาได้รับ
ทราบดังจะเห็นได้ใน พ.ศ. 2439 ทรงจัดให้มีการ
ประชุมเทศาภิบาลเป็นปีแรกและประชุมติดต่อกัน
มาทุกปี ทั้งน้ีเพ่ือเป็นการสื่อสารการทํางานระหว่าง
เสนาบดีและนโยบายของกระทรวงมหาดไทยกับ
มณฑลเทศาภิบาล เพ่ือความเข้าใจอันดีระหว่าง
นโยบายของรัฐบาลและแนวทางในการปฏิบัติตาม
นโยบายที่สําคัญ นอกจากน้ียังมี การมอบหมาย
มาตรฐานของการปฏิบัติงานต่างๆ โดยเฉพาะ
น โยบาย ในการป ฏิ บั ติ ร าชกา ร ท่ี สํ า คัญคื อ        
การปราบปรามโจรผู้ร้าย การต้ังศาลพิจารณาคดี    
ของราษฎร  จํา เ ป็นที่ เจ้ าหน้าที่ จะต้องสร้าง
ความสัมพันธ์กับประชาชนในท้องที่ เ พ่ือจะได้
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รายงานความเป็นไปของบ้านเมือง ในการสร้าง
ความอยู่ดีกินดีให้แก่ราษฎรด้วยการให้คําแนะนํา
และคําปรึกษาแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาให้สอดคล้อง
กับมาตรฐานของการปฏิบัติงาน ซึ่งสมเด็จฯ    
กรมพระยาดํารงราชานุภาพได้ทรงให้คําปรึกษาแก่
เจ้าพนักงาน เช่นผู้ว่าราชการเมืองบางคนอยากจะ
ขึ้ น เ ป็น เทศาภิบาล  พระองค์ทรง เ ตือนด้วย
ความหวังดีว่าถ้าความสามารถไม่ถึงอย่าไปเป็น
ดีกว่าเด๋ียวจะเสียคนเปล่าๆ เพราะบ้านเมือง
เปลี่ยนแปลงไปมากแล้ว ถ้าความรู้ความสามารถไม่
พอจะทําให้เสียงานของทางราชการได้การให้
รางวัลแก่ผู้ใต้บังคับบัญชาบนพ้ืนฐานของการ
ปฏิบัติงาน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวได้ทรงมอบแหวนประจําพระองค์ให้โดย
ตรัสว่า “กรมดํารง ดูราวกับว่าเธอและฉันได้
แต่งงานกันเป็นเวลานาน โปรดรับแหวนท่ีฉัน
กําลังสวมอยู่นี้ไปเป็นของขวัญวันเกิดของเธอ...
ฉันขอให้เธอมีความสุข รุ่งเรือง มีความม่ันคงและ
มีอายุยืนยาว เพื่อเธอจะได้คงอยู่ช่วยรักษา
ราชอาณาจักรในกาลต่อไป” ในส่วนของสมเด็จ ฯ 
กรมพระยาดํารงราชานุภาพนั้นพระองค์ได้ทรงมอบ
รางวัลให้กับผู้ใหญ่บ้านและกํานันที่สามารถสอบ
ความรู้ได้ โดยได้รับเหรียญความดีจากกระทรวง 
มหาดไทยในการเป็นผู้นําการยกย่องสรรเสริญ
และการตําหนิติเตียนอย่างยุติธรรมและถูกต้อง
เหมาะสม  ด ังจะ เห ็น ไ ด้จากในการประ ชุม
เทศาภิบาลครั้งหน่ึงพระองค์ทรงตรัสต่อที่ประชุม
ว่า “ความเฉื่อยชาของข้าราชการเกือบจะทุก
ตําแหน่ง ทําให้เกิดความล้มเหลวในการปกครอง
อันเน่ืองมาจากนิสัยส่วนตัว ฉันได้เห็นในเร่ืองน้ีมา
กับตาตนเองในหลายๆ มณฑล ฉันคิดว่าข้าราชการ
ช้ันผู้ใหญ่ประพฤติตนเช่นน้ีเพราะเขาชอบถือตาม
แบบเก่า เมื่อเขาทําการใดแบบโบราณ เขาจะรู้สึก
ว่าเขาทํางานน้ันได้ดีพอ เขาพยายามมองให้เห็นถึง

จุ ด ป ร ะ ส ง ค์ ที่ ว่ า ผ ล ง า น เ ป็ น เ รื่ อ ง สํ า คั ญ ”         
(เตช บุนนาค, 2548) 
 
การควบคุม (Controlling)  
 การควบคุมเป็นการวัดและแก้ไขการ
ปฏิบัติงาน เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามแผนที่ 
วางไว้ ดังน้ันการวางแผนและการควบคุมจึงมี
ความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด กล่าวคือ เป็นงาน         
ที่ต้องวิเคราะห์ร่วมกัน ถ้าปราศจากวัตถุประสงค์
และแผน การควบคุมจะไม่เกิดขึ้น เพราะการ
ปฏิบัติงานมีการวัดโดยถือเกณฑ์ที่กําหนดขึ้นจาก
การวางแผน ทั้งสองหน้าที่จึงไม่สามารถแยกออก
จากกันได้ การควบคุมจึงเป็นกลไกซึ่งใช้เพ่ือติดตาม
การปฏิบัติงานเพ่ือให้เป็นไปตามเป้าหมาย ดังน้ัน 
การควบคุมจึงเป็นการตรวจสอบกิจกรรมต่างๆ          
ที่ได้กระทําไว้เพ่ือให้แน่ใจว่า การดําเนินการเป็นไป
ตามแผนที่วางไว้รวมทั้งการแก้ไขข้อผิดพลาด        
ที่เกิดขึ้นให้ถูกต้องอีกด้วย นอกจากนี้ยังเป็นการ
ติดตามผลการทํางานและแก้ไขปรับปรุงในสิ่งที่
จําเป็นหรือเป็นขั้นตอนของการวัดผลการทํางานและ
ดําเนินการแก้ไขเพ่ือให้บรรลุผลที่ต้องการ เรื่องการ
ควบคุมน้ีสมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ         
ไ ด้ ป ฏิ บั ติ ใ ห้ เ ป็ น แ ม่ แ บ บ ข อ ง ข้ า ร า ช ก า ร
กระทรวงมหาดไทยดังน้ี 
 ตัวอย่างที่ 1 การควบคุมทางสายการ
บังคับบัญชา 
 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ    
ทรงกําหนดให้ส่วนราชการแต่ละระดับช้ันมีความ
เช่ือมโยงมีสายการบังคับบัญชาตามลําดับช้ัน             
เริ่มต้ังแต่กระทรวงมหาดไทย มณฑลเทศาภิบาล 
เมืองหรือ “จังหวัด” อําเภอ ลงไปจนถึงตําบลและ
หมู่ บ้ านตามลําดับ  โดยกระทรวงมหาดไทย          
ได้กําหนดอํานาจในการควบคุมตามสายการบังคับ
บัญชาเป็นไปตามลําดับดังน้ี 
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 เ สน าบ ดี ก ร ะทรว งมหาด ไทย เ ป็ น
ผู้ บั งคั บ บัญชาสู งสุ ด  ข้ าหลวง เทศา ภิบาล           
มี อํานาจหน้าที่ รับผิดชอบในเขตมณฑล ผู้ ว่า         
ราชการเมือง มีอํานาจบังคับบัญชาทุกอย่างภาย  
ในเมืองและมีอํานาจในการบังคับบัญชาข้าราชการ
ช้ันกรมการเมือง ช้ันผู้ ใหญ่ผู้ น้อยได้ทุกหน้าที่ 
นายอําเภอ เป็นหัวหน้าหน่วยราชการประจํา
อําเภอ มีอํานาจเหนือข้าราชการทุกคนภายในอําเภอ
กํานัน มีอํานาจหน้าที่และความรับผิดชอบ ปฏิบัติ
ราชการในเขตตําบล โดยมีผู้ใหญ่บ้านเป็นผู้ช่วยเหลือ 
ตามกฎหมายและข้อบังคับให้เป็นไปได้ด้วยดี หาก
ผู้ ใหญ่ บ้านไม่ ยินยอมทําตามคําสั่ ง  จะต้องมี
ความผิดได้รับโทษตามกฎหมาย ผู้ใหญ่บ้าน เป็น
หัวหน้าหน่วยการปกครองที่เล็กที่สุด นอกจาก  
เป็นผู้ช่วยเหลือหรือฟังคําสั่งบังคับบัญชาจากกํานัน
แล้ว ยังมีหน้าที่ปฏิบัติตามคําบังคับบัญชาของ
กรมการอําเภอ ซึ่งกระทําอยู่อย่างใกล้ชิด 
 ตัวอย่างที่ 2 การควบคุมด้วยวิธีการ
ประชุม 
 การประชุมเพ่ือปรึกษาหารือในข้อราชการ
ต่างๆ น้ันได้กลายมาเป็นการปฏิบัติที่สําคัญของ
การปกครองทุกระดับ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในระดับ
ข้าหลวงเทศาภิบาล ซึ่งในการบริหารราชการใน 
ยุคน้ันเพ่ือปรึกษาหารือในข้อราชการต่างๆ น้ันถือ
ว่าเป็นสิ่งที่มีประโยชน์และสําคัญเป็นอย่างย่ิง          
ในการบริ ห า ร ร าชการของนั กบริ ห า รและ               
นักปกครองในทุกระดับ ในการบริหารราชการ       
ส่วนภูมิภาคจะมีการประชุมดังน้ี  
 1) การประชุมข้าหลวงเทศาภิบาล มีเป็น
ครั้งแรกเมื่อปี ร.ศ. 114 (พ.ศ. 2438) การประชุม
เริ่มขึ้นในวันที่ 19 มกราคม ร.ศ. 114 ผู้เข้าประชุม
นอกจากข้ าหลวง เทศา ภิบาลมณฑล ต่า งๆ          
แล้วประกอบไปด้วยเสนาบดี กระทรวงมหาดไทย 

ปลัดทูลฉลอง และเจ้ากรมในสํานักงานกระทรวง
อีกทุกคนโดยมีเรื่องเข้ามาหารือ 3 อย่างคือ 
  (1 )  รายงานปกครองมณฑล
ประจําปีที่ล่วงมาแล้ว ทั้งรายงานลับเสนอบําเหน็จ
ความชอบข้าราชการในมณฑลน้ัน เพ่ือจะได้นําขึ้น
ทูลเกล้าฯ ถวาย 
  (2) รายงานต่างๆ ซึ่งเห็นสมควร
จะจัดแก้ไขเพ่ิมเติมในมณฑลน้ันในปีหน้า และ 
  (3) งบประมาณเงินใช้จ่ายแผ่นดิน
ที่จะใช้จ่ายในมณฑลน้ันประจําศกหน้า 
 2) การประชุมของข้าราชการหัวเมือง 
 เ พ่ือใ ห้การควบคุมและประสานงาน             
ในการบริหารราชการส่วนภูมิภาค เป็นไปด้วย
ความเรียบร้อย การประชุมของข้าราชการหัวเมือง
จะต้องให้สอดคล้องกับการประชุมเทศาภิบาล
ประจําปีโดยถือเอาการประชุมเทศาภิบาลเป็นหลัก 
โดยทุกปีการประชุมเทศาภิบาลจะเร่ิมในวันที่ 7 
กันยายน  ดั ง น้ันจึ ง กํ าหนดใ ห้มี การประ ชุม              
ผู้ว่าราชการเมือง ณ ที่ว่าการมณฑลปีละ 2 ครั้ง 
เรียกว่าประชุมใหญ่และประชุมน้อย โดยการ
ประชุมใหญ่ให้ประชุมพร้อมกันที่มณฑลในเดือน
กรกฎาคมของทุ ก ปี  ส่ วนการประ ชุม น้ อย             
ให้ผลัดเปลี่ยนประชุมตามเมืองต่างๆ ในมณฑลน้ัน 
แต่การประชุมน้อยจะต้องมีการประชุมในเดือน
มีนาคมของทุกปี ต่อจากประชุมผู้ว่าราชการเมือง 
ก็ เ ป็นการประชุมนายอําเภอ  โดยกําหนดให้
นายอําเภอทุกคนต้องไปประชุม ณ ที่ว่าการเมือง
ในวันที่ 5 ของทุกเดือนเป็นประจํา การประชุม
กํานัน กระทรวงมหาดไทยกําหนดให้อําเภอเรียก
ประชุมกํานันในวันแรม 8 ค่ําของทุกเดือน 
 นอกจ า กก า รป ร ะ ชุ ม ดั ง ก ล่ า ว แ ล้ ว 
กฎหมายยังกําหนดให้หน่วยราชการแต่ละแห่ง
ประชุมภายในเพ่ือปรึกษาหารือราชการภายใน
หน่วยราชการของตนเอง เช่น กําหนดให้ผู้ ว่า
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ราชการเมือง ปลัดเมือง ยกกระบัตร และผู้ช่วย
ราชการมาประชุมพร้อมกัน ณ ศาลากลาง ทุกวัน
(ข้อบังคับลักษณะปกครองหัวเมือง ร.ศ. 116) 
 ตัวอย่างที่ 3 การควบคุมด้วยระบบการ
รายงานราชการ  
 แบ่งออกเป็น 2 ชนิด คือ รายงานที่มี
กําหนดเวลาและรายงานประจําวัน  

1) รายงานมีกําหนดเวลา 
 ถ้าจะวิเคราะห์ถึงรายงานนี้ ต้องถือว่า 
เป ็นพระราชประสงค ์ของพระบาทสม เด ็จ            
พระจุลจอมเกล้า เจ้ าอ ยู่หัว  ที่ จะให้ข้ าหลวง
เทศาภิบาลทํารายงานราชการต่างๆ ที่ได้มีและ          
ได้จัดในหัวเมืองมณฑลน้ันๆ นําขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย
เป็นประจําทุกปี รายงานที่จัดทําขึ้นปีแรกได้แก่ 
รายงานปี ร.ศ. 117 (พ.ศ. 2441) สืบเน่ืองจาก
กระทรวงมหาดไทยสั่งการไปต้ังแต่ ร.ศ. 115 (พ.ศ. 
2439) ในรายงานครั้ งแรกน้ี  ยั งมิ ไ ด้ กํ าหนด          
แบบแผนไว้ จึงยังมีข้อบกพร่องเป็นอันมาก ต่อมา
จึงกําหนดรายละเอียดว่าจะต้องมีข้อมูลอะไรบ้าง 
ผู้ว่าราชการเมืองมีหน้าที่ต้องทํารายงาน 2 ฉบับคือ 
รายงานประจําเดือนและรายงานประจําปี 

2) รายงานประจําวัน 
 รายวันราชการที่สมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพเสนอต่อที่ประชุมโดยเน้นที่
ประโยชน์ 2 ประการคือ ประการแรก รายวัน
ราชการเป็นหนังสือหลักฐานสําคัญในที่ว่าการและ
จะเป็นประโยชน์สําหรับผู้ที่กําลังรับราชการอยู่และ
ผู้มารับราชการในตําแหน่งน้ันสืบไป ประการที่สอง 
ทําให้ต้องทําใบบอกต่างๆ ลดน้อยลง เช่น ถ้าไป
ตรวจราชการอย่างใด รายวันที่ส่งมาน้ันจะใช้เป็น
รายงานได้เลยทีเดียวไม่ต้องทํารายงานอีกต่างหาก 
 วิ ธีการจด ใช้กระดาษฟูลสแคบ (Full 
scrap) แต่ให้จดเพียงคร่ึงซีกกระดาษ การจดให้ผู้ 
ที่มีหน้าที่ต้องจดเอง หากให้เสมียนจดแทนบุคคล 

เหล่าน้ันต้องลงช่ือไว้ข้างท้ายรายวันทุกวัน 
 โดยกําหนดให้นายอําเภอส่งรายวันราชการ
มายังผู้ ว่าราชการเมืองเดือนละครั้ ง เมื่อผู้ ว่ า        
ราชการเมืองได้อ่านและตรวจแสดงความคิดเห็นข้อ
ตักเตือนแนะนํา โดยผู้ว่าราชการจะจดลงข้อความ
ดังกล่าว ในซีกกระดาษที่อยู่ตรงข้าม แล้วส่งรายวัน
กลับไป ให้นายอําเภอตรวจดูและปฏิบัติตามคําสั่ง
เหล่าน้ัน เสร็จแล้วให้เก็บรักษาเอกสารดังกล่าวไว้ที่
อําเภอ 
 ในเรื่องน้ีพอจะวิเคราะห์ได้ถึงประโยชน์ คือ 
ขณะน้ันยังปรับปรุงระบบราชการเป็นสมัยใหม่        
แต่ส่วนมากข้าราชการยังขาดความเข้าใจในระเบียบ
วิธีปฏิบัติต่างๆ การได้อ่านรายวันราชการจะช่วยให้
สามารถเรียนรู้ถึงการออกคําสั่งต่างๆ ว่าเมื่อพบ
เหตุการณ์เช่นน้ี ที่ผ่านมามีคําสั่งว่าอย่างไรผิด    
หรือถูก ถ้าสั่งการผิดผู้ว่าราชการเมืองจะต้องมีคํา
เสนอแนะกลับมาในกระดาษอีกฝั่งหน่ึง เพ่ือให้ทํา
การแก้ไขหรือให้ปฏิบัติตาม ซึ่งจะผลดีกับผู้ที่เข้ามา
รับราชการในภายหลัง 
 ตัวอย่างที่ 4 การควบคุมด้วยการออก
วารสารเทศาภิบาล 
 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ              
ได้ทรงดําเนินการออกหนังสือ มีกําหนด (Periodical) 
ของกระทรวงมหาดไทย คือ ทรงกําหนดให้ออก
หนังสือประจําเดือนของกระทรวงมหาดไทยขึ้น     
ฉบับหน่ึง เรียกช่ือว่า “เทศาภิบาล” โดยออกฉบับ
แรกเมื่อ ร.ศ. 125 (พ.ศ. 2449) และยังคงมีต่อมา
จนถึงปัจจุบัน   
 ตัวอย่างที่ 5 การควบคุมด้วยการตรวจ
ราชการ 
 งานตรวจราชการเป็นงานที่สําคัญอย่างย่ิง
ในการปกครอง จะเห็นได้ว่าตลอดระยะเวลาที่เป็น
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย สมเด็จฯ กรมพระยา
ดํารงราชานุภาพ ทรงให้ความสําคัญเป็นอย่างมาก
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ดังพระราชดํารัสที่ว่า “...แต่ความจริงปรากฎแก่ 
ตัวข้าพเจ้าแต่ครั้งน้ันมาว่า ที่เสนาบดีไปเที่ยวตรวจ
ราชการตามหัวเมืองเป็นประโยชน์อย่างสําคัญมาก
หรือจะว่าเป็นการจําเป็นทีเดียวก็ได้ ต่อมาข้าพเจ้า
จึงเที่ยวตรวจหัวเมืองเป็นนิจสืนมากว่า 20 ปี           
จนตลอดสมัยเมื่อข้าพเจ้าเป็นเสนาบดีกระทรวง 
มหาดไทย...” จากพระดํารัสข้างต้นพอจะวิเคราะห์
ได้ว่า การเสด็จตรวจราชการของพระองค์สร้าง
คุณประโยชน์หลายประการคือ 
 1) ทรงได้รับประสบการณ์แท้จริง และได้
ทรงนําประสบการณ์เหล่าน้ันมาใช้ในการปรับปรุง
การบริหารราชการในเวลาต่อมา 
 2) ทําให้การจัดต้ังมณฑลเทศาภิบาล 
เมือง อําเภอ ตําบล และหมู่บ้าน ดําเนินไปอย่าง
ถูกต้อง เพราะถ้าผิดพลาดสามารถแก้ไขทันท่วงที
เพราะพระองค์มีข้อมูลพร้อมอยู่แล้ว 
 3) เป็นต้นแบบให้ข้าหลวงเทศาภิบาล ผู้ว่า
ราชการเมือง นายอําเภอ และข้าราชการชั้นผู้ใหญ่
ในระดับจังหวัดต้องปฏิบัติตามโดยมี กฎหมายเป็น
ระเบียบข้อบังคับให้ปฏิบัติตาม 
 4 )  ประชาชนมีความอบอุ่น  เพราะมี
เสนาบดีและพระบรมวงศานุวงศ์ ช้ันสูงเสด็จไป        
เย่ียมเยือนถึงบ้านเมืองของตน โจรผู้ร้ายก็เกรงกลัว 
ข้าราชการก็ต้องระมัดระวังตัวขยันปฏิบัติหน้าที่
ราชการมิให้งานราชการบกพร่องเสียหาย ส่งผลให้
เกิดความผาสุขของประชาชน 
 5 )  ทํ า ใ ห้ พ ร ะ อ ง ค์ มี โ อ ก า ส สื บ ค้ น
โบราณสถานจนเป็นผู้เช่ียวชาญในเวลาต่อมา  
 งานเสด็จตรวจราชการมิได้มีประโยชน์
และคุณค่าเฉพาะพระองค์เท่าน้ัน ยังมีประโยชน์
และคุณค่ามหาศาลแก่ประเทศชาติและประชาชน
ทั่วไป และการเสด็จตรวจราชการของพระองค์       
จึงนับได้ว่าเป็นการควบคุม (Controlling) ตามหลัก

วิชาการบริหารจัดการสมัยใหม่อย่างแท้จริง (สุจริต 
ถาวรสุข, 2508) 
 กล่าวโดยสรุป การกําหนดวิธีตรวจสอบ
ปฏิบัติราชการอย่างเป็นขั้นๆ  นับว่าเป็นการ
ควบคุมหรือมีการบังคับบัญชาการเป็นระดับช้ัน  
ด้วยเหตุผลที่ว่าหากมีปัญหาใดๆ เกิดขึ้นก็สามารถ
แก้ไขข้อขัดข้องได้ทันท่วงที ซึ่งวิธีการน้ีสามารถทํา
ให้กระทรวงมหาดไทยสามารถดูแลความทุกข์สุข
ของบ้านเมืองอย่างใกล้ชิดถือว่าเป็นส่วนหน่ึงใน
การบริหารจัดการ ตามแนวคิดทฤษฎีสมัยใหม่         
ซึ่งสามารถทําให้การบริหารราชการทันสมัยย่ิงขึ้น  
 
ข้อเสนอแนะ 
 1) ควรจะมีการศึกษาเปรียบเทียบการ
วางแผนกลยุทธ์ในการรักษาเอกราชของชาติไทย
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
 2) ควรให้นักศึกษาในระดับปริญญาเอกได้
มีการศึกษา ในแนวทางวิจัยเชิงประวัติศาสตร์เพ่ิม
มากขึ้ น  อันจะเ ป็นประโยชน์ ในการอนุรักษ์
ประวัติศาสตร์ 
 3) ควรทําวิจัยในด้านอ่ืนๆ ของพระบาท 
สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ในด้านอ่ืนๆ 
เพ่ิมเติมซึ่งเอกสารของพระองค์ได้รับการรับรองจาก 
UNESCO ได้ขึ้นทะเบียนเป็น “มรดกความทรงจํา
แห่ งโลก” หรือ บันทึ กความทรงจํ าแห่ งโลก 
(Memory of the World Register) ใน พ.ศ. 2552 
 
เอกสารอ้างอิง 
ข้อบังคับลักษณะปกครองหัวเมือง ร.ศ. 116 
 (พ.ศ. 2440) .พระเจ้าน้องยาเธอ  

กรมหมื่นดํารงราชานุภาพเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย. กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ 
บํารุงนุกูลกิจ สีก๊ั่ก ถนนบํารุงเมือง.  
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