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บทคดัย่อ 

การตรวจราชการหวัเมอืงเริ�มมขีึ�นเป็นครั �งแรกเมื�อสมเดจ็ฯ กรมพระยาดํารงราชา  
นุภาพ เป็นเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เพื�อจัดระบบการปกครองหัวเมืองให้เป็นแบบ
เดยีวกนัภายใตก้ระทรวงมหาดไทยเพยีงกระทรวงเดยีว จากที�เคยอยู่ใต้ 3 กระทรวง และมี
การกาํหนดหน้าที�ความรบัผดิชอบของขา้ราชการทุกระดบัในหวัเมอืงไวอ้ย่างชดัเจน  การ
ตรวจราชการหวัเมอืงจึงเป็นทั �งการแกไ้ขยกเลิกวธิีการปกครองแบบเก่า สรา้งความเขา้ใจ
ใหม ่ทําให้หวัเมอืงรวมเป็นส่วนหนึ�งของราชอาณาจกัร และสามารถรบัมอืกบัการคุกคาม
จากภายนอกไดด้ยีิ�งขึ�น 
 

คาํสาํคญั : สมเดจ็ฯ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ เสดจ็ตรวจราชการหวัเมอืง พ.ศ.2435–2458 
 

Abstract 
Provincial inspection was first begun when Prince Damrong became the 

Minister of Mahatthai (Civil Affairs). It aimed to organize the provincial 
administration into the governance of the Ministry of Mahatthai. Authority and 
function of provincial officials were also regulated. Provincial inspection was a 
key process of the centralization which helped to change and cancel the old 
ruling system and create the understanding of the new system. Thus, the 
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provinces became a part of the kingdom.  Provincial inspection also helped to 
respond to external threats. 
 

Key Words: Prince Damrong Rajanubhab, Provincial Inspection, 1892 – 1915. 
 

“กรมดาํรง ฉนัเชื�อวา่เธอจะทําการศกึษาไดส้ําเรจ็ แต่บดันี�บา้นเมอืงอยู่ในอนัตราย 
...เรามาชว่ยกนัรกัษาชวีติของประเทศไวจ้ะไมด่กีวา่หรอื...”1 

ขอ้ความขา้งต้นนี�คอื พระราชดํารสัของพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั 
ที�ทรงมตี่อกรมหมื�นดํารงราชานุภาพ2 (ต่อมาคือ สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ) 
เมื�อโปรดให้กรมหมื�นดํารงราชานุภาพย้ายจากอธิบด ี(เทียบเท่าเสนาบด)ี กรมธรรมการ  
มาดํารงตําแหน่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในวนัที� 1 เมษายน พ.ศ.2435 เมื�อทรง
ดาํเนินการปฏริปูการปกครองเป็น 12 กระทรวง ดว้ยทรงเห็นว่า ทรงมคีวามรูท้ ั �งตามแบบ
ขนบประเพณีของไทย และชาติตะวนัตก ทรงรูภ้าษาองักฤษดี เหมาะสมกบัสถานการณ์
ของบา้นเมอืงที�มกีารปฏริปูคร ั �งใหญ่ และอยู่ในภาวะอนัตรายจากจกัรวรรดนิิยมตะวนัตกที�
ใกล้เข้ามาแค่มือเอื�อม ความหวาดหวั �นนี�มมีาหลายปีแล้ว ที�ชดัเจนมากคือ การที�กลุ่ม
เจา้นายและขา้ราชการไทย ซึ�งรบัราชการในสถานเอกอคัรราชทูตไทยที�องักฤษและฝรั �งเศส 
ทําคํากราบบงัคมทูลเมื�อ ร.ศ.103 (พ.ศ.2427) และพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจา้อยู่หวักท็รงตระหนกัดเีชน่กนั โดยทรงปรกึษากบัเสนาบดเีป็นรายบุคคลและในเสนาบดี
สภาหลายครั �ง การที�โปรดให้กรมหมื�นดํารงราชานุภาพมาดํารงตําแหน่งเสนาบดี
กระทรวงมหาดไทยในครั �งนี� จงึมคีวามสาํคญัมาก และเป็นพระราชดาํรทิี�ถูกตอ้ง 

พระกรณียกจิของกรมหมื�นดํารงราชานุภาพในฐานะเสนาบดกีระทรวงมหาดไทย
เป็นเรื�องสําคญัเรื�องหนึ�งในประวตัิศาสตร์ไทยสมยัใหม่ เพราะมกีารศกึษาทําวจิยักนัมาก 

                                                
1 ม.จ.พูนพิศมัย ดศิกุล “พระประวัติลูกเล่า” ใน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพกับงาน

กระทรวงมหาดไทย หน้า 180 
2 พระยศในขณะนั�น โปรดเกลา้ฯ เลื�อนเป็นกรมหลวงฯ เมื�อ พ.ศ. 2442 เป็นกรมพระฯ พ.ศ. 2454 และ

เป็นกรมพระยาฯ เมื�อ พ.ศ.2472  ยกเวน้ที�กล่าวเป็นกลางๆ จะใชพ้ระยศสดุทา้ย คอื สมเดจ็ฯ กรมพระยา... 
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ทั �งโดยตรงและที�เกี�ยวข้อง เช่น จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ3  วิมลวรรณ ทองปรีชา4          
เตช บุนนาค5 อีกทั �งมีการทําวิจ ัยเกี�ยวกบัมณฑลเทศาภิบาลแต่ละมณฑลโดยเฉพาะ 
ขณะเดยีวกนักระทรวงมหาดไทยกไ็ดพ้มิพ์พระนิพนธ์และเอกสารเกี�ยวกบัการปกครองของ
สมเดจ็ฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพหลายเล่ม ฯลฯ แต่กระนั �นกย็งัสามารถกล่าวไดว้่า 
พระกรณียกจิในบางดา้น เช่น การเสดจ็ตรวจราชการหวัเมอืง ยงัจําเป็นต้องศกึษาคน้ควา้
เพิ�มเตมิ แมจ้ะมกีารพมิพ์รายงานการเสดจ็ตรวจราชการหวัเมอืงหลายครั �ง ในโอกาสต่างๆ 
กนั แต่ก็ยงัไม่สมบูรณ์ เพราะยังมีรายงานการเสดจ็ตรวจราชการหัวเมืองที�ยงัไม่มีการ
ตพีมิพ์และศกึษา อยู่จํานวนหนึ�ง 

บทความเรื�องนี�จึงเป็นการศกึษา วิเคราะห์เรื�องเสด็จตรวจราชการหัวเมอืงของ
สมเดจ็ฯ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพซึ�งมคีวามสาํคญัมาก ใหส้มบรูณ์ยิ�งขึ�น 
 

หวัเมืองเมืQอกรมหมืQนดาํรงราชนุภาพรบัตาํแหน่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย 
เมื�อพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัโปรดเกล้าฯให้กรมหมื�นดํารงราชา    

นุภาพเป็นเสนาบดกีระทรวงมหาดไทยเมื�อวนัที� 1 เมษายน พ.ศ. 2435 ซึ�งเป็นวนัขึ�นปีใหม่
ของไทยในเวลานั �น ขณะนั �นกระทรวงมหาดไทยยังมีอํานาจหน้าที�เหมือนสมุหนายก      
เมื�อปลายสมยัอยุธยา โดยมกีารเปลี�ยนแปลงบา้งเล็กน้อย คอื ปกครองหวัเมอืงฝ่ายเหนือ 
สว่นหวัเมอืงปักษ์ใตแ้ละหวัเมอืงบรเิวณอ่าวไทย ยงัขึ�นกบักระทรวงกลาโหม และกระทรวง

                                                
3 จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพกับ

กระทรวงมหาดไทย วทิยานิพนธ์รฐัประศาสนศาสตร์มหาบณัฑติ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2505 ปีถดัมาพมิพ์
เป็นหนังสอื 

4 วมิลวรรณ ทองปรีชา พระประวติัและพระราชกรณียกิจของสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรม
พระยาดาํรงราชานุภาพ วทิยานิพนธ์ อกัษรศาสตร์มหาบณัฑติ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2507 

5 Tej Bunnag, The Provincial Administration of Siam, 1892–1915: The Ministry of the 
Interior under Prince Damrong Rajanubhab, Ph. D. Dissertation, Oxford University, 1968. ต่อมาพิมพ์
เป็นหนังสอืเมื�อ พ.ศ. 2520 และมแีปลเป็นภาษาไทยในชื�อ การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม 
พ.ศ. 2435–2458 เมื�อ พ.ศ. 2532 และพมิพ์ครั �งที� 2 พ.ศ. 2548 
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การต่างประเทศตามลําดบั6 จึงเห็นไดว้่า หวัเมอืงทั �งหลายขึ�นกบั 3 กระทรวง ซึ�งไม่เป็น
เอกภาพ และไม่เหมาะกบัสถานการณ์ที�บา้นเมอืงมอีันตรายจากจกัรวรรดนิิยมตะวนัตก      
อยู่รอบดา้น 

นอกจากนี�หัวเมอืงทั �งหลายอยู่ในสถานะที�แตกต่างกนั และมคีวามสําคญัไม่เท่า
เทยีมกนัดว้ย โดยตั �งแต่กลางสมยัอยุธยาเป็นตน้มา แบง่เป็น (1) ประเทศราช เป็นเมอืงต่อ
ชายเขตแดนของไทยออกไป อยู่ภายใต้อํานาจของไทยต้องถวายเครื�องราชบรรณาการ   
(2) เมอืงเอก เป็นเมอืงใหญ่ชายเขตแดน เป็นด่านสําคญัในการป้องกนัราชธานี บางเมอืง
เคยเป็นราชธานี เชน่ พิษณุโลก นครศรธีรรมราช นครราชสมีา เจ้าเมอืงมบีรรดาศกัดิ wเป็น 
เจา้พระยา มศีกัดนิา 10,000 ตอ้งเขา้มาถอืนํ�าพระพพิฒัน์สตัยา (3) เมอืงโท มคีวามสําคญั
รองลงมา เช่น สุโขทยั กําแพงเพชร พทัลุง เจ้าเมอืงมบีรรดาศกัดิ w เป็นพระยา มีศกัดนิา 
5,000 แต่มบีางเมอืง เช่น สุโขทยั เจ้าเมอืงมศีกัดินา 10,000 (4) เมอืงตร ีเป็นเมอืงเล็ก 
เดมิเป็นบา้นแลว้ยกขึ�นเป็นเมอืง เช่น ปทุมธานี นครสวรรค์ พิจิตร เจ้าเมอืงมบีรรดาศกัดิ w
เป็นพระ มศีกัดนิา 3,000 (5) เมอืงจตัวา เป็นเมอืงในเขตของราชธานี เช่น ลพบุร ีนนทบุร ี
เจา้เมอืงหรอืผูร้ ั �ง มบีรรดาศกัดเิป็นพระมศีกัดนิา 3,000 

ฐานะของเมอืงเอก โท ตร ีจตัวา มคีวามเปลี�ยนแปลงตามความสําคญั เช่น เมอืง
พทัลุง เดมิเป็นเมอืงตร ีไดร้บัการเปลี�ยนเป็นเมอืงโท เมอืงนครราชสมีา เดมิเป็นเมอืงโท 
ไดร้บัการเลื�อนเป็นเมอืงเอก 

สําหร ับหน้าที�ของเจ้าเมืองหรือผู้ว่าราชการเมือง เคยมีกฎหมายฉบับหนึ� ง 
ประกาศใชเ้มื�อ พ.ศ.2270 สมยัสมเดจ็พระเจ้าอยู่หวัท้ายสระ ใชบ้งัคบัทั �งเจ้าเมอืง ผูร้ ั �งและ
กรมการเมอืง เมื�อไดร้บัแต่งตั �งไปปกครอง หา้มไปบงัคบัเอาลูก หลาน ชาวบา้น มาเป็นเมยี 
เป็นคนใช้ ยกเว้นเป็นความสมัครใจ จะต้องสอดส่องทั �งทางบก ทางเรือ ที�ผู้คนไปมา     
                                                

6 ในพระราชดํารสัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงแถลงพระบรมราชาธิบาย
แก้ไขการปกครองแผ่นดิน เมื�อปลาย พ.ศ. 2430 มีพระราชดําริให้กรมท่าหรือกระทรวงการต่างประเทศใน
เวลาต่อมา ว่าการต่างประเทศอย่างเดยีว แต่กระทรวงการต่างประเทศยงัทําหน้าที�ปกครองหัวเมืองบริเวณอ่าว
ไทยดว้ย จน พ.ศ. 2437 จึงมีการยกเลิก ให้ว่าการต่างประเทศอย่างเดยีว พร้อมกันนั�นมีการแบ่งปนัหน้าที�
กระทรวงมหาดไทยกบักระทรวงกลาโหมดว้ย 
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ตรวจตราผูค้นเขา้ออกเมอืง ทั �งคน “ลาว มอญ พม่า ไทใหญ่ เขมร” ว่าถือตราเบกิด่านจรงิ 
ปลอมเพยีงใด ตลอดจนไพรห่ลบหนีนาย ใหต้รวจตราควบคุมตวัไว้7 กฎหมายฉบบันี�ถือได้
วา่ยอดเยี�ยมมาก ถา้ปฏบิตัไิดจ้รงิ 

แต่ในระบบเกา่นี� ผูท้ี�ไดร้บัแต่งตั �งใหเ้ป็นเจา้เมอืงอาจเป็นลูกหลานของเจ้าเมอืงเดมิ 
ขุนนางในเมอืงนั �น ผูม้ ีความดคีวามชอบในราชการ หรอืมกีารวิ�งเต้นที�เรียกว่า “เดินเป็น 
ขุนนาง” ทั �งขุนนางและเจ้าเมือง โดยเข้าหาผู้มีอิทธิพลมีอํานาจ เช่น ขุนนาง เจ้าจอม 
พระสงฆ์ให้ช่วยเหลือ ให้สนิบนเป็นการตอบแทนดว้ยจํานวนเงนิสูง ระหว่าง 30–300 ชั �ง 
(2,400–24,000 บาท) ตามที�รชักาลที� 4 ทรงประมาณ แมร้ชักาลที� 4 จะทรงประกาศห้าม 
และประณามอย่างรุนแรง8 ทั �งผู้วิ�งเต้นและผู้ให้ความช่วยเหลือว่า “ไม่ใช่มนุษย์” เป็น 
“อมนุษย์ ภตูผเีขา้สงิ” แต่การวิ�งเตน้ใหส้นิบนยงัมอียู่ต่อมา 

ไม่เพียงแต่มีการวิ�งเต้นเพื�อจะเป็นเจ้าเมือง ขุนนาง แต่ในระบบเก่า ผูไ้ดเ้ป็นเจ้า
เมอืง ขุนนาง ชั �นสญัญาบตัร (คอื มีศกัดนิาตั �งแต่ 400 ขึ�นไป) จะต้องเสยีค่าตั �ง ค่าตรา  
เป็นเงนิมากน้อยต่างกนั ตามฐานะของเมอืงและตําแหน่ง ในสมยัสมเดจ็พระเจ้าเอกทัศ    
มขีอ้กาํหนดวา่ คา่ตั �ง คา่ตรา เจา้เมอืงเอก รวม 7 ชั �ง 10 ตําลึง (600บาท) ปลดัเมอืง 4 ชั �ง 
10 ตําลึง (360บาท) เจ้าเมอืงโท 4 ชั �ง 10 ตําลึง (360บาท) เจ้าเมอืงตร ี3 ชั �ง (240บาท) 
เจา้เมอืงจตัวา 2 ชั �ง 5 ตําลงึ (180บาท)9 

คา่ตั �ง ค่าตรา ยงัต้องเสยีต่อมาในสมยัรตันโกสนิทร์ ซึ�งเมื�อรวมกบัค่าวิ�งเต้น หรอื
อย่างอื�นอีกทั �งเจ้าเมืองไม่มีเงินเดือนประจํา จึงอาจเป็นเหตุผลให้เจ้าเมืองทั �งหลาย 
ปกครองแบบ “กนิเมอืง” กไ็ด ้

                                                
7 กฎหมายตราสามดวง ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน เล่ม 2 หน้า 982–984 
8 พระบาทสมเดจ็พระจอมเกลา้เจา้อยู่หวั ทรงมปีระกาศประณามผูว้ิ�งเตน้เป็นเจ้าเมืองเมื�อ พ.ศ. 2406 

ความตอนหนึ�งว่า “ผู้ที�อยากจะเป็นผู้สําเร็จราชการหัวเมือง สูเ้ป็นหนี�สนิกู้ยืมท่านผู้อื�นสูเ้สยีดอกเบี�ยมาเป็น
สนิบนไปไดเ้ป็นผูส้าํเรจ็ราชการเมอืงเหล่านี�นั �น...ว่าใจมันมิใช่ใจคน เป็นผีโหง ผีห่า...ดว้ยคดิว่าจะไปกินเลือด
เนื�อมนุษย์ เถือเนื�อมนุษย์ หรือเอาเลือดมนุษย์ในเมืองนั�นมาใช้หนี�ไดท้ันประสงค์ จึงคดิการดงันั�น ประชุม
ประกาศรชักาลทีQ 4 หน้า 348 

9 ด. หน้า1000–1004 และยงัมคีา่ธรรมเนียมอย่างอื�น เช่นคา่ตราภูมคิุม้หา้มซึ�งผูไ้ดร้บัตราตอ้งจ่ายดว้ย 
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ความเอาใจใส ่เขม้งวด ตรวจตราการปกครองของส่วนกลางต่อหวัเมอืงอาจเป็นอีก
ปัญหาหนึ�ง ตั �งแต่สมยัอยุธยามาแล้ว พระมหากษตัรยิ์ เจ้านาย จะไปหวัเมอืงกต็่อเมื�อมี
ราชการ โดยเฉพาะการสงคราม ปราบปรามความไม่สงบภายใน หรอืไปวดัสําคญั เช่น ไป
ไหวพ้ระพุทธบาท ไปทอดกฐิน แต่จะออกไปหวัเมอืงโดยไม่มรีาชการไม่ได ้ที�คุน้เคยกนัดี
ในเรื�องนี�คอื นิทานโบราณคด ีเรื�อง ห้ามไม่ให้เจ้าไปเมอืงสุพรรณ และมปีระกาศในรชักาล
ที� 4 พ.ศ. 2406 หา้มเจา้มใิหไ้ปไกลพระนคร ถา้ไปไกลกว่าเขตกําหนด คอืหวัเมอืงรายรอบ
พระนคร กจ็ะตอ้งกราบทูลลา10 ขุนนางกเ็ช่นเดยีวกนั มขีอ้ห้ามไม่ให้ไปมาหาสู่กนัในเวลา
วกิาล ซึ�งเป็นเรื�องเกี�ยวกบัความมั �นคง  

เมื�อเป็นดงันี� แมจ้ะมีพระราชบญัญตัิให้เจ้าเมือง กรมการเมอืง ประพฤติตนเป็น
ขา้ราชการที�ด ีแต่การควบคมุจากสว่นกลาง ซึ�งมเีพียงยกกระบตัรเป็นตวัแทนส่วนกลางไป
ควบคมุเจา้เมอืง จงึกล่าวไดว้า่ยงัไมเ่พยีงพอ 

ถึงกลางรชัสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว พ.ศ.2435 เมื�อโปรด    
เกลา้ฯ ใหก้รมหมื�นดาํรงราชานุภาพ เป็นเสนาบดกีระทรวงมหาดไทย มคีวามเปลี�ยนแปลง
เกี�ยวกบัการควบคุมหัวเมอืงและประเทศราชอยู่มาก โดยทรงพยายามทําให้เป็นเมืองใน
พระราชอาณาเขตในปีแรก (พ.ศ.2417) ที�ครองราชย์ดว้ยพระองค์เอง ทรงแต่งตั �งขา้หลวง
ต่างพระองคไ์ปประจําที�เชยีงใหม ่ดนิแดนที�เสี�ยงต่อการคุกคามจากองักฤษมาก ต่อมาทรง
สง่ไปที�ภเูกต็ พระตะบอง และอกีหลายเมอืง และในชั �นแรกขา้หลวงต่างพระองค์เป็นเพียง
ขนุนางระดบัพระหรอืพระยา11 ต่อมาทรงตั �งพระเจ้าน้องยาเธอ เป็นขา้หลวงต่างพระองค ์
ซึ�งเป็นผลดีต่อการควบคุมหัวเมืองมากขึ�น เช่น โปรดเกล้าฯให้กรมหมื�นพิชิตปรีชากร 
(ต่อมาคอื พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมหลวง...) ที�เชยีงใหม่ (พ.ศ.2427) กรมหมื�นประจกัษ์
ศลิปาคม (ต่อมาคอื พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมหลวง...) ที�อุดรฯ (พ.ศ. 2434)12 นอกจากนี� 

                                                
10 ประชุมประกาศรชักาลทีQ 4 หน้า 332–334 
11 ขา้หลวงต่างพระองคไ์ปเชยีงใหม่ คนแรกคอื พระนรนิทรราชเสนี (พุ่ม ศรไีชยนัต์) และคนแรกที�

ภูเกต็คอื พระยามนตรสีรุยิวงษ์ (ชื�น บุนนาค) 
12 เตช บุนนาค เล่มเดิม หน้า 76–92 
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ยงัมกีารขยายอํานาจการปกครองครอบคลุมหลายเมอืงเสมอืนเป็นมณฑลเทศาภบิาล ใน
เวลาต่อมา 

กอ่น “ประกาศจดัปันน่าที�กระทรวงกระลาโหม มหาดไทย” พ.ศ.2437 มกีารจดัตั �ง
มณฑลเทศาภิบาล 8 มณฑล คือ มณฑลลาวเฉียง (ต่อมาคือ มณฑลพายัพ) มณฑล      
ลาวพวน (ต่อมาคอื มณฑลอุดร) มณฑลลาวกาว (ต่อมาคือ มณฑลอีสาน) มณฑลเขมร 
(ต่อมาคือ มณฑลบูรพา) มณฑลลาวกลาง (ต่อมาคอื มณฑลนครราชสีมา) มณฑลฝ่าย
ทะเลตะวนัตก (ภเูกต็) มณฑลพิษณุโลกและมณฑลปราจีนบุรี13 หลงั พ.ศ. 2437 มกีารตั �ง
มณฑลเพิ�มขึ�นเรื�อยๆ จนถึง พ.ศ.2458 เมื�อกรมพระดํารงราชานุภาพทรงลาออกจาก
ตําแหน่งม ี18 มณฑล 

การส่งขา้หลวงต่างพระองค์และการจดัตั �งมณฑลเทศาภบิาลถือเป็นก้าวสําคญัใน
การรวมอํานาจเขา้สูศ่นูย์กลางและทําให้ประเทศเป็น “อาณาจกัร” แต่การตรวจราชการกม็ี
ความสําคัญทั �งเหมือนและแตกต่างจากส่งข้าหลวงต่างพระองค์ไปประจําในมณฑล
เทศาภิบาล เพราะการตรวจราชการทําให้รู้สภาพการปกครองเมืองสภาพบ้านเมือง       
การประกอบอาชีพของราษฎร ปัญหาทั �งหลายและการจัดการแก้ไข กราบบงัคมทูล        
แนวทางการปรบัปรุงหรือพฒันาบ้านเมือง ซึ�งเป็นการรู้เห็นโดยตรง และเจ้าเมอืงต้อง       
เสนอรายงานเป็นลายลกัษณ์อกัษร และที�สําคญัอย่างยิ�ง คอื การทําให้วธิีการปกครองหวั
เมอืงทั �วพระราชอาณาจกัรเป็นอย่างเดยีวกนั 

 

กระทรวงมหาดไทยปกครองหวัเมืองทั Qวพระราชอาณาจกัร 
การปฏริปูการปกครองเป็น 12 กระทรวง เมื�อ พ.ศ.2435 ยงัไม่ไดท้ําให้การปกครอง

หวัเมอืงเป็นเอกภาพ เพราะหวัเมอืงทั �งหลายยงัขึ�นกบั 3 กระทรวงอย่างที�เคยเป็นมาจรงิ
อยู่ใน พ.ศ. 2430 พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัมพีระราชดํารทิี�จะให้กระทรวง
การต่างประเทศรบัผดิชอบเพยีงเรื�องการต่างประเทศ ซึ�งในเวลานั �นถือว่าเป็นเรื�องใหญ่เป็น
                                                

 13 เรื�องจํานวนมณฑลที�ตั �งก่อนการจัดปนัหน้าที�ค่อนข้างแตกต่างกัน เพราะหลักฐานหลายแหล่ง 
เขยีนขึ�นทหีลงัมาก ที�น่าเชื�อถอืมากที�สดุ คอืรายงานการตั �งมณฑลเทศาภิบาลเมื�อ ร.ศ.117 (พ.ศ.2441) ดูใน 
จกัรกฤษณ์ นรนิตผิดงุการ เล่มเดิม หน้า 573–580 



8 
วารสารมนุษยศาสตร์และสงัคมศาสตร์         
Journal of Humanities and Social Sciences, Vol.4 (2) 
 

 

เรื�องที�มคีวามสําคญัต่อเอกราชและความมั �นคง แต่ก็ยังไม่มคีวามเปลี�ยนแปลงเกิดขึ�น 
จนถงึ พ.ศ.2437 

ความเปลี�ยนแปลงหรือเป็น “การปฏวิตัิ” วธิีการปกครองหัวเมืองใน พ.ศ. 2437   
สมเดจ็ฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงอธิบายว่า เป็นพระราชดํารขิองพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวั แต่กม็ขีอ้สงัเกตวา่ เมื�อมกีาร “ประกาศตั �งตําแหน่งเสนาบด”ี เมื�อ
วนัที� 1 เมษายน พ.ศ. 2435 หน้าที�ของกระทรวงมหาดไทยยงัคงเป็นแบบเดมิ และหวัเมอืง
ทั �งหลายยงัขึ�นกบั 3 กระทรวงอย่างเดมิ จนกระทั �งในเดอืนมนีาคม พ.ศ.243614 หลงัจาก
วกิฤตการณ์ ร.ศ. 112 ที�ฝร ั �งเศสนําเรอืรบบุกฝ่าแนวป้องกนัของไทยที�ปากนํ�าเจ้าพระยา
และมกีารทําสนธิสญัญาซึ�งไทยต้องเสยีดนิแดนฝ ั �งซ้ายแม่นํ� าโขง ค่าปฏกิรรมสงครามแก่
ฝร ั �งเศส ในการประชุมเสนาบดีสภาตามปกติ ที�ประชุมไดป้รึกษาเรื�องการจัดตั �งมณฑล
เทศาภบิาล เพื�อใหป้กครองหวัเมอืงไดอ้ย่างใกล้ชดิ ในการนี� กรมหลวงเทวะวงศ์วโรปการ 
(ต่อมาคอื สมเดจ็ฯ กรมพระยา...) ไม่อยากจะปกครองมณฑลปราจีนบุรี15 ที�จดัตั �งขึ�นใหม ่
เรื�องนี�ทําให้มกีารอภปิรายว่า ควรจะให้ขึ�นกบักระทรวงใด แต่จุดเปลี�ยนที�สําคญัคอื กรม
หมื�นนเรศวรฤทธิ w (ต่อมาคอื พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระ...) เสนาบดกีระทรวงนครบาล 
เสนอให้ทุกมณฑลขึ�นกบักระทรวงมหาดไทย แต่ก็มีปัญหาว่ากระทรวงกลาโหมและ
กระทรวงนครบาลจะมงีานอะไรทํา 

การประชุมเสนาบดสีภาในเวลาต่อมาไดม้มีติว่า ให้กระทรวงมหาดไทยปกครอง
มณฑลเทศาภบิาลและหวัเมอืงทั �งหมด ยกเวน้เมอืงรายรอบพระนครให้ขึ�นกบักระทรวงนคร
บาล ส่วนกระทรวงกลาโหมให้มหีน้าที�เกี�ยวกบัการทหารและการป้องกนัประเทศ ซึ�งเดิม
เป็นหน้าที�ของกรมยุทธนาธกิาร ในวนัที� 23 ธนัวาคม พ.ศ.2437 จึงไดม้ ี“ประกาศจดัปันน่า
ที�กระทรวงกระลาโหม มหาดไทย” ให ้“บรรดาหวัเมอืงชั �นในชั �นนอก แลเมอืงประเทศราชที�
แบง่เปนปักษ์ใต ้อยู่ในกระทรวงกระลาโหมกด็ ีเป็นฝ่ายเหนืออยู่ในกระทรวงมหาดไทยกด็ ี

                                                
14 การนับวนัขึ�นปีใหม่ของไทย นับตามแบบเก่าคอื ขึ�นปีใหม่ในวนัที� 1 เมษายน 
15 ดูรายละเอียดใน วุฒชิัย มูลศิลป์ “การสิ�นสุดของระบบการปกครอง” ปกัษ์ใต้ฝ่ายเหนือ “ความ

ยอกย้อนของประวติัศาสตร ์วนัิย พงศ์ศรเีพยีร บรรณาธกิาร หน้า 257–263 
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แลที�อยู่ในกระทรวงต่างประเทศก็ดี ตั �งแต่นี�สืบไปให้อยู่ในบงัคบับญัชาตราพระราชสีห์ 
กระทรวงมหาดไทย” 

 กล่าวไดว้า่ “ประกาศจดัปันน่าที�...” เป็นการปฏวิตัิหน้าที�หรอืรูปแบบการปกครอง
หวัเมอืงที�ดําเนินมาตั �งแต่ปลายสมยัอยุธยาหรอืเป็นการย้อนกลบัไปหาวธิีการปกครองที�
แบง่เป็นฝ่ายทหารและพลเรอืนในสมยัสมเดจ็พระบรมไตรโลกนาถช่วงต้นสมยัอยุธยากว็่า
ได ้ที�สาํคญัอย่างยิ�งกค็อื การปกครองประเทศเป็นเอกภาพ สอดคล้องกบัวธิีการปกครองใน
นานาประเทศ และกระทรวงมหาดไทยกลายเป็นกระทรวงใหญ่มคีวามสําคญั มอีํานาจมาก
จนถงึปัจจุบนั 

แต่ความรบัผดิชอบที�เพิ�มขึ�นเป็น 2 หรอื 3 เท่า ทําให้กรมหมื�นดํารงราชานุภาพ 
เสนาบดกีระทรวงมหาดไทยต้องทํางานอย่างหนัก เพื�อที�จะเปลี�ยนแปลงวธิีการปกครอง 
จิตสํานึก เข้าใจหน้าที�ความรบัผิดชอบที�เกิดขึ�นใหม่ ของเจ้าเมืองและกรมการเมือง
ทั �งหลายตลอดจนสามารถรบัมอืกบัการคกุคามของจกัรวรรดนิิยมตะวนัตกได ้
 

การตรวจราชการหวัเมือง 
เมื�อกรมหมื�นดาํรงราชานุภาพทรงเป็นเสนาบดกีระทรวงมหาดไทย ทรงมพีระชนัษา 

30 ปี มีประสบการณ์ในหัวเมืองบ้างจากการตามเสด็จ เช่น ตามเสด็จพระราชบิดาไป     
หว้ากอ เมอืงประจวบคีรขีนัธ์ เพื�อทอดพระเนตรสุริยุปราคา เมื�อ พ.ศ.2411 ตามเสด็จ
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัไปจันทบุรีเมื�อ พ.ศ.2419 แต่โอกาสที�จะเห็น
สภาพบา้นเมอืง ผูค้นอย่างใกล้ชดิคงมไีม่มาก เพราะเป็นการตามเสดจ็ แต่เมื�อเสดจ็ตรวจ
หวัเมอืงเมื�อทรงเป็นเสนาบดกีระทรวงมหาดไทย นับว่าทรงไดเ้ห็นสภาพที�แท้จรงิ ไดม้าก
ขึ�น อนึ�งระหวา่งที�อยู่ในตําแหน่งยงัไดต้ามเสดจ็หวัเมอืง รวมทั �งการเสดจ็ประพาสต้น ถือได้
ว่าทรงรู้เห็นเมืองไทยมากที�สุดในเวลานั �น ม.จ.พูนพิศมัย ดิศกุล พระธิดา สมเด็จฯ       
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กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ทรงเล่าวา่ “เสดจ็พ่อไดเ้สดจ็ตรวจการทั �วทุกเมอืง เวน้แต่เมอืง
เลยเมอืงเดยีวที�ไมไ่ดเ้สดจ็”16 

ลองจนิตนาการถงึสภาพบา้นเมอืงเมื�อรอ้ยปีเศษที�ผ่านมา การเดนิทางยงัไม่สะดวก
เหมอืนปัจจุบนั รถไฟเพิ�งมแีละจนถึง พ.ศ. 2458 เสน้ทางรถไฟยาวพอสมควร17 และถือ
เป็นการเดนิทางที�สะดวกที�สดุ รองลงมาคอื ทางนํ�า จรงิๆ แล้ว ทรงเดนิทางดว้ยพาหนะทุก
ประเภท ที�เหมาะสม มา้ เกวยีน แมก้ระทั �งเดนิ แมจ้ะยากลําบาก แต่กท็รงทําเพื�อประโยชน์
ของบา้นเมอืงและราษฎร ม.จ.พูนพิศมยั ดศิกุล เล่าถึงสภาพและความยากลําบากในการ
เดนิทางบางครั �งไวอ้ย่างน่าสนใจ18 

แต่เดมิมามีผู้สรุปความสําคญัในการเสดจ็ตรวจราชการท้องที�ของสมเด็จฯ กรม 
พระยาดํารงราชานุภาพว่า (1) ทําให้ทรงจัดตั �งเมือง มณฑลโดยไม่ผดิพลาด (2) ทําให้
ขา้ราชการชั �นรองลงไปต้องออกตรวจตามท้องที� (3) ทําให้รูจ้กัเมอืงโบราณและหลกัฐาน
ทางประวตัศิาสตร ์(4) ทําใหร้าษฎรอุ่นใจและภมูใิจที�เจา้นายชั �นสงูไปเยี�ยม โจรผูร้า้ยกเ็กรง
กลวั ทําให้บา้นเมอืงสงบเรยีบรอ้ย (5) ทําให้ทรงเป็นนักประพนัธ์ช ั �นยอดในเชงิพรรณนา
โวหาร เห็นได้จากนิทานโบราณคดี19 ซึ�งดูจะเป็นที�ยอมรับกนัโดยทั �วไป ส่วนดร.เตช 
บุนนาค  ว่าเป็นการแสวงหาระบบการปกครองท้องถิ�นแบบใหม่ ซึ�งก็เป็นคําอธิบายที�ด ี  
แต่ผู้เขียนเห็นความสําคญัยิ�งกว่าที�กล่าวมา คือ เรื�องนี� เป็นส่วนหนึ�งของการทําให้การ
ปกครองมีเอกภาพ ทําให้ไทยเป็นรฐัชาติในความหมายทางรฐัศาสตร์ หรือเปลี�ยนจาก 

                                                
16 ม.จ.พูนพิศมัย ดิศกุล “พระประวัติลูกเล่า” ใน สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพกับ

กระทรวงมหาดไทย หน้า 182 
17 รถไฟสายกรุงเทพฯ–นครราชสมีา เปิดเดนิรถ พ.ศ. 2443, บางกอกน้อย–เพชรบุรี เปิดเดนิรถ พ.ศ. 

2446, กรุงเทพฯ–ปากนํ�าโพ (นครสวรรค)์ พ.ศ. 2448 และขยายถงึอุตรดติถ์ พ.ศ. 2452, กรุงเทพฯ–ฉะเชิงเทรา 
พ.ศ. 2450, กรุงเทพฯ–สงขลา เปิดเดนิรถไดต้ลอดสาย พ.ศ. 2459  

18 ม.จ.พูนพศิมยั ดศิกุล เล่มเดิม หน้า 182–184 
19 กรมมหาดไทย สมเดจ็พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพกบังานทางปกครอง

ของพระองค์ หน้า 64 
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“ประเทศราชาธิราช Empire เป็นอย่างพระราชอาณาเขต Kingdom”20 ที�แต่เดมิบางส่วน
เป็นเมอืงขึ�น เป็นประเทศราช ใหเ้ป็นเมอืงในพระราชอาณาเขตอย่างเดยีวกนั 

แต่การเปลี�ยนเรื�องที�เคยปฏิบตัิกนัมาหลายรอ้ยปี ไม่ใช่งานที�ง่าย ต้องรูส้ภาพที�
เป็นอยู่ ใหเ้ขา้ใจและยอมรบัว่าเป็นการทําให้ดขี ึ�น เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม มฉิะนั �นแล้ว
อาจเกดิการต่อตา้นได ้ดงันั �น การเสดจ็ตรวจราชการจงึเป็นเรื�องสาํคญัและจําเป็น 

การตรวจราชการหวัเมืองของกรมหมื�นดํารงราชานุภาพ แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ระยะ 
ตามลกัษณะสาํคญัของการตรวจราชการ คอื 

ระหว่าง พ.ศ. 2435–2440  
ก่อนการประกาศใช ้“พระราชบญัญตัิปกครองท้องที� ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) และ 

“ขอ้บงัคบัการปกครองหวัเมอืง ร.ศ. 116”21 เป็นการตรวจราชการเพื�อบําบดัทุกข์ บํารุงสุข 
และยกเลกิการปกครองแบบกนิเมอืง หาแนวทางการจดัระเบยีบปกครองหวัเมอืง เริ�มโดย 

1. การตรวจราชการเมืองเหนือ (พ.ศ.2435) 
กรมหมื�นดํารงราชานุภาพเริ�มเสด็จออกตรวจราชการครั �งแรก หลังจากศึกษา

ราชการที�กระทรวง 6 เดอืน เนื�องจากไม่เคยมธีรรมเนียมแบบนี�มาก่อน จึงทําให้เจ้าเมอืง 
กรมการเมอืงในหวัเมอืงบางแห่งเขา้ใจวา่ “เที�ยวซอกแซกไปตามคะนอง”22 เพราะความเป็น
หนุ่ม การเดนิทางตรวจราชการครั �งนี�รวม 79 วนั ตรวจราชการเมอืงสําคญั เช่น นครสวรรค ์
พิษณุโลก อุตรดติถ์ สุโขทยั พิจิตร กําแพงเพชร ตาก อ่างทอง สุพรรณบุร ีผลการตรวจ
ราชการครั �งนี� ที�สาํคญัคอื 

                                                
20 จักรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพกับ

กระทรวงมหาดไทย หน้า 81 และ เตช บุนนาค การปกครองระบบเทศาภิบาล ของประเทศสยาม พ.ศ. 
2435–2458 ภรณี กาญจนัษฐติ ิแปล หน้า 38 

21 ประชุมกฎหมายประจําศก เล่ม 16 กฎหมาย ร.ศ. 116–117 และ ข้อบงัคับการปกครองหัว
เมืองรตันโกสินทรศ์ก 116 มหีลกัฐานหลายเล่ม ระบุว่า ขอ้บงัคบัการปกครองหวัเมอืง ประกาศใช ้ร.ศ. 117 ซึ�ง
ถอืไดว้่า คลาดเคลื�อน 

22 สมเดจ็ฯ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ สภาพเมืQอแรกสถาปนากระทรวงมหาดไทย หน้า 31 



12 
วารสารมนุษยศาสตร์และสงัคมศาสตร์         
Journal of Humanities and Social Sciences, Vol.4 (2) 
 

 

1.1 พบว่ายังมกีารปกครองแบบกินเมอืง ซึ�งทรงเปลี�ยนแปลงเป็น ให้เจ้า
เมอืงกรมการเมอืงมเีงนิเดอืนประจํา เรื�องนี�มกีารประชุมปรกึษาในเสนาบดสีภาเมื�อ พ.ศ.
2434 และพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงเหน็ชอบดว้ย23 

1.2 มแีนวความคดิใหม่ในการปกครองคอื ไม่เพียงแต่ระงบัเรื�องที�ราษฎร
เดือดรอ้น แต่ต้องทํานุบํารุงด้วย หรือ “บําบดัทุกข์ บํารุงสุข” ซึ�งเป็นหลกัสําคญัในการ
ปกครองของกระทรวงมหาดไทยจนปัจจุบนั 

1.3 พบว่าบางเมอืงม ี“วธิีเลี�ยงขโมยไวจ้ ับขโมย” หรอื เลี�ยงโจรไวจ้ ับโจร 
เป็นวธิีที�ใชไ้ม่ได ้เพราะขโมยหรอืโจร จะไม่ขโมย หรอืปล้นในเมืองที�ตนเองอยู่ แต่จะไป
ขโมยหรอืปลน้เมอืงอื�น 

1.4 ให้มทีี�ทําการหรอืศาลากลางเป็นที�ประจํา ไม่ใช่ย้ายไปตามบา้นหรือ
จวนของเจา้เมอืง24 

2. เสดจ็ตรวจราชการหวัเมืองปักษ์ใต้ (พ.ศ. 2439) 
นับเป็นครั �งแรกที�กระทรวงมหาดไทยมอีํานาจปกครองหวัเมอืงปักษ์ใต้ หลงัจากการ

จดัปันหน้าที�เมื�อ พ.ศ.2437 และเป็นครั �งแรกที�มกีารทํารายงานกราบบงัคมทูลพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั ซึ�งมกีารทํารายงานอย่างละเอียดในลกัษณะนี�ในเวลาต่อมา อนึ�ง
รายงานดงักล่าวยงัมคีุณค่าอย่างสูงในการศกึษาสภาพสงัคม เศรษฐกจิ วฒันธรรม และความ
เปลี�ยนแปลงที�เกดิขึ�นจากการตรวจราชการในเมอืงเดยีวกนั แต่ต่างเวลา25 

กอ่นที�จะกล่าวถงึการเสดจ็ตรวจราชการหวัเมอืงปักษ์ใต้คร ั �งนี� มคีวามเปลี�ยนแปลง
ที�สําคญัหลงัการจดัปนัหน้าที�กระทรวงกลาโหมกบักระทรวงมหาดไทย คอืมกีารจดัระบบ
การปกครองหัวเมืองให้ชดัเจนยิ�งขึ�น และมีการตั �งมณฑลเทศาภิบาลเพิ�มขึ�นอีกปีละ             

                                                
23 พระราชหตัถเลขา ทรงสั QงราชการในรชักาลทีQ 5 และ 6 กบัเรืQองประกอบ หน้า 217 
24 เพิQงอ้าง  หน้า30–37 
25 วรุณยุพา สนิทวงศ์ และศรินัินท์ บุญศริ ิ(ผู้รวบรวม)“สภาพชนบทไทยจากพระนิพนธ์ของสมเดจ็ฯ 

กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ” ใน พระประวติัและพระกรณียกิจสมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระยา
ดาํรงราชานุภาพ หน้า 113–144 
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3 มณฑลระหว่าง พ.ศ.2437–2439 และในปลาย พ.ศ. 2438 มีการประชุมข้าหลวง
เทศาภิบาลเป็นครั �งแรก เพื�อ “คิดจัดการเปลี�ยนแปลงทํานองราชการและทํานุบํารุง
บา้นเมอืง” ในการนี� พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั ทรงมพีระราชหตัถเลขาถึง
กรมหมื�นดํารงราชานุภาพ ความตอนหนึ�งว่า หัวใจในการปกครองบา้นเมอืงท่ามกลาง
ความเปลี�ยนแปลง และมตี่างชาติซึ�งม ี“ธรรมเนียมบา้นเมอืงและมกีําลงั” แตกต่างจากเรา
คอืองักฤษและฝรั �งเศสอยู่ตดิกบัเรา คอื การ “ปกครองรกัษาบา้นเมอืงให้แขง็แรง เรยีบรอ้ย
และบาํรงุประโยชน์ในทางหากนิคา้ขายของราษฎรพลเมอืง” โดยม ี“ขา้หลวงเทศาภบิาลที�มี
ใจจงรกัภกัดตี่อเจา้ ต่อชาต ิต่อประเทศของตวั... จะตอ้งตั �งหน้าทําการในหน้าที�ของตวั และ
ตรวจตราผูซ้ึ�งอยู่ในบงัคบับญัชาของตัวให้มุ่งหน้าทําราชการ หมายของความสําเรจ็เป็น
ประโยชน์ยิ�งใหญ่...”26 

การเสดจ็ตรวจราชการหวัเมอืงปักษ์ใต ้พ.ศ.2439 ไปเมอืงสําคญั เช่นชุมพร สงขลา 
หนองจกิ ปัตตานี นครศรธีรรมราช บางตะพาน ปราณบรุ ีรวมเวลาเดนิทาง 21 วนั  ผลการ
ตรวจราชการที�สาํคญั เชน่ 

1. มกีารปกครองแบบ “เหมาเมอืง” หรอืกนิเมอืง ที�เมอืงหลงัสวน ทรงกราบทูล
ผลดวี่า ถ้าเจ้าเมอืงมุ่งหากําไรให้คา้ขายไดส้ะดวก ก็จะปราบปรามโจรผูร้ ้าย ผลเสยีคือ 
กาํไรทั �งหลายเป็นของเจา้เมอืง เอกชนไม่กล้าแข่งขนั สุดท้ายคอื ราชการเสยีผลประโยชน์ 
ทางแก้ไขคอื จัดทําภาษีอากรทั �งหลายให้เป็น “ราชาธิปไตย” หรอืของทางราชการ ให้
สว่นลดแกเ่จา้เมอืง กรมการเมอืง รอ้ยละ 10 

2. นายอําเภอแมม้คีวามรูเ้พยีงเสมยีนโท แต่ม ี“ความซื�อตรง ความเอื�อเฟื�อ” ก็
เป็นที�ยอมรบัของประชาชนในอําเภอซึ�งมจีํานวน 30,000 คนได ้กรณีทรงพบที�เมอืงสงขลา 
เพราะนายอําเภอกลบักรุงเทพฯ เนื�องจากไม่สบาย เสมยีนชื�อแปล๊ะ อายุ 30 จึงรกัษาการ 
ทรงเหน็วา่ ความนิยมของราษฎรอยู่ที� “ความจรงิและความซื�อตรงของขา้ราชการ” คอืนาย
แปล๊ะ 

                                                
 26 อา้งใน จกัรกฤษณ์ นรนิตผิดงุการ เล่มเดิม หน้า 557–560 
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3. ข้าหลวงพิเศษและเจ้าเมืองสงขลาได้ตดัถนนหลายสายในเมอืงและทําให้
บา้นเมอืงมคีวามเจรญิ และกราบทูลวา่ ควรตดัถนนเชื�อมระหว่างเมอืง 3 สาย คอื สงขลา–
นครศรธีรรมราช สงขลา–ไทรบุร ี(โดยซ่อมถนนเดมิ) และสงขลา–จะนะ–เทพา ซึ�งจะเป็น
ประโยชน์แกบ่า้นเมอืงและการคา้ขาย 

4. แนวทางจดัการปกครองหวัเมอืงแขกทั �งเจด็ คอื ปัตตานี ยะลา ยะหริ�ง ระแงะ 
รามนั หนองจกิ และสายบรุ ีทรงกราบทูลวา่ 

  “หวัเมอืงเหล่านี�ราษฎรเปนแขกเปนไทยปะปนกนัอยู่ วธิปีกครองเปน 
 อย่างแขกมาก ถา้จะตั �งแบบแผนขึ�นใหมท่เีดยีว เกรงจะตั �งยากดว้ยคนไมใ่คร ่
 เขา้ใจ จงึตกลงใหเ้วลาขา้หลวงไต่สวนวธิปีกครองอย่างแขกใหเ้ขา้ใจเสยีกอ่น  
 การอย่างใดไมด่จีงึคอ่ยคดิแกไ้ข ตั �งแบบแผนต่อไป ในชั �นนี�เปนแต่ใหข้า้หลวง 
 ไปมาตรวจตรา ถ้าจะมกีารขดัขอ้งอย่างใด กใ็ห้แกไ้ขไปตามการ ซึ�งเห็นว่าเปน
อย่างดทีี�สดุช ั �นหนึ�งกอ่น”27 

5. การบูรณะวัดพระบรมธาตุ  เมืองนครศรีธรรมราช เพราะศร ัทธาใน
พระพุทธศาสนาและมผีูนํ้าที�ด ีคอื พระปาล ชาวเมอืงนครศรธีรรมราช เดมิเป็นฆราวาส เห็น
วดัพระบรมธาตุทรดุโทรม จงึออกบวช แลว้ธุดงค์ชกัชวนชาวบา้นถึง 4 ปี เมื�อชาวบา้นเกดิ
ศรทัธา จงึไปขออนุญาตเจา้เมอืงเพื�อปฏสิงัขรณ์วดัตั �งแต่ พ.ศ. 2438 มคีนมาชว่ยหมุนเวยีน
กนัมากกวา่ 20,000 คน แต่ละวนัมคีนมานับพนัหรอือย่างตํ�าห้ารอ้ยคน “ดูผูค้นทําการล้น
หลามเหมอืนกบัการเมรกุลางเมอืง” ชว่ยกนัทุกเพศ ทุกวยั ตามความสามารถ พระปาลปลูก
กระท่อมหลงัเล็กๆ อยู่รมิวดัพระบรมธาตุ ในการนี�ทรงกราบทูลขอเงนิค่านาขึ�นค่าวดัพระ
บรมธาตุ ปีละ 40 ชั �ง (3,200 บาท) ถวายพระปาลเพื�อชว่ยการปฏสิงัขรณ์ใหเ้สรจ็เรว็ขึ�น 

6. ทรงกราบทูลให้ขุดแต่งคลองระโนด ซึ�งเชื�อมระหว่างปากพนังกบัทะเลสาบ
เมืองพัทลุงให้เดินเรือได้ในฤดูมรสุม เพื�อช่วยขนส่งสินค้า และตัดถนนจากเมือง
นครศรธีรรมราชไปเมอืงตรงั เพื�ออาศยัเมอืงตรงัเป็นเมอืงท่า ส่งสนิคา้ออกไปขายทางทะเล

                                                
27 เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเสดจ็ตรวจราชการหวัเมืองปักษ์ใต้ พ. ศ.2439 (ร.ศ.115) หน้า 39 
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ตะวนัตก ตลอดถงึเกาะหมากและเขตแดนพม่า ถ้าทําได ้“เมอืงนครจะเป็นเมอืงอุดมอย่าง
ที�สดุ”28 

ต่อมาในปลายเดอืนมีนาคม พ.ศ. 2439 กรมหมื�นดํารงราชานุภาพไดเ้สด็จไปตรวจ
ราชการที�มณฑลนครราชสมีา ซึ�งมคีดคีวามคา้งโรงศาล และพ่อคา้จีนรอ้งทุกข์ดว้ยเรื�องหนี�สนิ 
ทรงกราบทูลว่า คําพิพากษาที�ถึงที�สุดในหวัเมอืง ถ้าลูกความไม่พอใจให้ยื�นอุทธรณ์ต่อศาล
อุทธรณ์ที�กรงุเทพฯ และกรณีพ่อคา้จนีใหต้ั �งอนุญาโตตุลาการจนีหรอืไทยเป็นตุลาการตดัสนิ29 

คาํกราบทูลทั �ง 2 เรื�อง มพีระราชกระแส ทรงเหน็ชอบดว้ย 
ระหว่าง พ.ศ. 2440–2458  
หลงัการประกาศใช ้“พระราชบญัญตัิปกครองท้องที� ร.ศ.116” และ “ขอ้บงัคบัการ

ปกครองหวัเมอืง” เป็นการตรวจราชการตามระยะแรกและเพิ�มการตรวจตรา กวดขนัการ
ปฏิบัติหน้าที�ของผู้ว่าราชการเมือง นายอําเภอ กํานัน ผู้ใหญ่บ้านให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญตัแิละขอ้บงัคบัดงักล่าว 

การประกาศใชพ้ระราชบญัญตัปิกครองทอ้งที� ร.ศ.116(พ.ศ.2440) เป็นกระบวนการ
ประชุมปรึกษากนัของข้าหลวงเทศาภิบาลตั �งแต่ พ.ศ. 2438 เพื�อกําหนดระเบียบการ
ปกครองท้องที�ให้เป็นแบบเดียวกัน ประกาศใช้เมื�อว ันที� 20 พฤษภาคม ระหว่าง
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัเสดจ็ประพาสยุโรปครั �งที� 1 โดยสมเดจ็พระนาง
เจ้าเสาวภาผ่องศร ีพระบรมราชนิีนาถ (ต่อมาคอื สมเดจ็พระศรพีชัรนิทราบรมราชนิีนาถ 
พระบรมราชชนนีพนัปีหลวง) เป็นผูส้าํเรจ็ราชการแผน่ดนิต่างพระองค ์

พระราชบญัญตัปิกครองทอ้งที� ร.ศ.116 กําหนดหน่วยปกครองเป็น หมู่บา้น ตําบล 
อําเภอ มีผู้ปกครองคือ ผู้ใหญ่บ้าน กํานัน30นายอําเภอ ตามลําดับ ต่อมาในวันที� 12 

                                                
28 เพิQงอ้าง หน้า 45 
29 รวมเรืQองเมืองนครราชสีมา หน้า 161–163 
30 การเลือกผู้ใหญ่บ้าน กํานัน เริ�มมาตั �งแต่ พ.ศ. 2435 ที�บางปะอิน ถือว่าเป็นต้นแบบของเรื�องนี� 

อย่างไรกด็ ีเรื�องนี�อาจเริ�มมาก่อนที�นครราชสมีา โดยกรมหลวงสรรพสทิธปิระสงค ์ขา้หลวงใหญ่ ใหม้กีารเลอืกตั �ง
ผูอ้าวุโสของหมู่บา้น (กํานัน) เมื�อ พ.ศ. 2434 ตามแบบที�ทรงรูเ้หน็ในพม่า เตช บุนนาค เล่มเดิม หน้า 83 
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มถิุนายน พ.ศ.2440 ไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญตัิดงักล่าวในเขตกรุงเทพมหานครและหวั
เมอืงที�ข ึ�นกบักรงุเทพมหานครดว้ย เพื�อใหเ้ป็นแบบแผนเดยีวกนั31 

สาํหรบัขอ้บงัคบัการปกครองหวัเมอืง ร.ศ.116 เป็นการจดัระเบยีบการปกครองเมอืง
หรอืจงัหวดั มผีูว้่าราชการเมอืง เป็นผูบ้งัคบัการ เป็นตําแหน่งที�โปรดเกล้าฯ แต่งตั �งตาม
ขอ้บงัคบัการปกครองหัวเมอืง ผูว้่าราชการเมอืงมหีน้าที�บงัคบัและรบัผดิชอบราชการทุก
อย่างในเมอืง เวน้แต่การพพิากษาคด ีตรวจตราและระงบัเหตุในเมอืงรบัผดิชอบเรื�องทุกขส์ขุ
ของไพร่บ้านพลเมอืง และออกตรวจท้องที�ปีละไม่ตํ�ากว่า 60 วนั และไปตรวจอําเภอละ       
2 คร ั �งเป็นอย่างน้อย โดยผลดัเปลี�ยนกบั ปลดั ยกกระบตัรและผูช้ว่ยราชการเมอืง ขอ้บงัคบั
การปกครองหวัเมอืงมรีายละเอยีดมาก แบ่งเป็น 8 หมวด เช่น ว่าดว้ยตรวจการ ว่าดว้ยตั �ง
ตําแหน่งและการลา วา่ดว้ยการโยธา วา่ดว้ยการศกึษา และแบง่เป็นขอ้ๆ รวม 135 ขอ้ 

ส่วนพระราชบญัญตัิปกครองท้องที� มีรายละเอียดตั �งแต่การกําหนดหมู่บ้าน ซึ�ง
จะตอ้งมรีาษฎรประมาณ 100 คน จดัเป็นหมูบ่า้น แล้วเลือกผูใ้หญ่บา้น 1 คน มนีายอําเภอ
เป็นประธานการเลอืกโดยเปิดเผยหรอืลบักไ็ด ้ผูใ้หญ่บา้นมหีน้าที�ดูแลทุกข์สุขของลูกบา้น 
ปราบปรามคนพาล ตรวจคนจร จากหมู่บา้นราว 10 หมู่บา้น รวมตวัเป็นตําบล ผูใ้หญ่บา้น 
เลือกกํานัน มีนายอําเภอเป็นประธาน กํานัน มีหน้าที�คล้ายกับผู้ใหญ่บ้าน แต่ขยาย
ครอบคลุมทั �งตําบล และมกีารประชมุใหญ่บา้นเดอืนละครั �ง เพื�อปรกึษางานในตําบล 

สําหรบันายอําเภอ เลือกโดยผู้ว่าราชการเมือง จากชายในท้องที�อําเภอ เคยรบั
ราชการเป็นมูลนาย (คอืมศีกัดนิาตั �งแต่ 400 ขึ�นไป) หรอืเป็นกรรมการ หรอืคฤหบดใีน
อําเภอ จํานวนอย่างน้อย 3 คน แล้วส่งชื�อและคุณสมบตัิให้ขา้หลวงเทศาภบิาลเลือกสรร
และแต่งตั �ง 1 คน นายอําเภอ กรมการอําเภอ มหีน้าที�รกัษาความสงบเรียบรอ้ยในท้องที� 
พระราชบญัญตัปิกครองทอ้งมรีายละเอยีดถงึ 50 มาตรา 

หลงัการประกาศใชพ้ระราชบญัญตัแิละขอ้บงัคบัแลว้ ใน พ.ศ. 2441 กรมหมื�นดํารง
ราชานุภาพไดเ้สดจ็ตรวจราชการหวัเมอืงหลายครั �งต่อเนื�องกนั คอื (1) ตรวจราชการมณฑล

                                                
31 เสถยีร ลายลกัษณ์ และคนอื�น (ผู้รวบรวม) ประชุมกฎหมายประจําศก เล่ม 16 กฎหมาย ร.ศ. 

116–117 หน้า 22–67, 68–69 
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ชุมพรและนครศรีธรรมราช ระหว่างวนัที� 13 พฤษภาคม–5 มิถุนายน (2) ตรวจราชการ
มณฑลกรุงเก่า, นครไชยศร,ี และราชบุร ีระหว่างวนัที� 7–26 สงิหาคม (3) ตรวจราชการ
มณฑลกรงุเกา่, นครสวรรค,์ พจิติร, พษิณุโลก ระหวา่งวนัที� 12 ตุลาคม–26 พฤศจกิายน 

อาจกล่าวได้ ร.ศ.117 หรอื พ.ศ. 2441 เป็นปีของการเสด็จตรวจราชการหัวเมอืง
โดยแท ้เหตุผลสาํคญัคอื เพื�อตรวจและใหค้าํแนะนําแก่ขา้ราชการในหวัเมอืงเขา้ใจระเบยีบ
ขอ้บงัคบัที�ประกาศใชใ้หม ่สาํหรบัเจ้าเมอืงหรอืที�เรยีกใหม่ว่า ผูว้่าราชการเมอืง จะต้องทํา
รายงานข้อมูลเกี�ยวกบัเมือง คือ จํานวนกรมการอําเภอ กํานัน ผู้ใหญ่บ้าน จํานวนวัด 
พระสงฆ์ สามเณร พลเมืองชาย–หญิง คนในบงัคบัต่างชาติ ยานพาหนะ สตัว์พาหนะ       
ที�มอียู่ในเมอืง เพื�อประกอบการตรวจราชการ  รายงานข้อราชการของผูว้่าราชการเมอืง  
ถอืเป็นหลกัฐานทางประวตัศิาสตรท์อ้งถิ�นไดอ้ย่างด ี

การเสดจ็ตรวจราชการใน พ.ศ. 2441 มปีระเดน็สาํคญัเชน่  
1. ที�เมอืงสพุรรณบรุ ีการเลือกผูใ้หญ่บา้น กํานัน ทําไดด้ไีดค้นที�เขา้ใจและมคีวาม

รบัผดิชอบต่อหน้าที� แต่ระดบัอําเภอยงัไม่ค่อยเรยีบรอ้ยเพราะยงัเป็นเรื�องใหม่และหาคน
ไมไ่ด ้สว่นระดบัเมอืง “ยงัเลวกวา่ชั �นอําเภอเพราะคนไม่มพีอใช”้ กรมการเมอืงกย็งัเป็นคน
เกา่ๆ “คนทั �งหลายจงึไมย่ําเกรงเชื�อถือและซํ�าระแวงต่อขึ�นไปถึงผูว้่าราชการเมอืง ซึ�งเป็น
ผูใ้ชด้ว้ย”32 

2. มณฑลราชบุรี การจับโจรผู้ร ้าย กรมการอําเภอทําได้ดี แต่ย ังไม่ดีพอในงาน
หน้าที�อําเภอ “กรมการอําเภอที�มอียู่ทุกวนันี�รบัราชการตามหน้าที�ไม่ไหว” ต้องหาคนจาก
กรงุเทพฯ สง่ออกไป หรอืหาคนดใีนทอ้งถิ�นทําหน้าที� 

3. เมอืงสมุทรสงครามโดยทั �วไปสงบเรยีบรอ้ย “แต่พนักงานบงัคบับญัชาอยู่ขา้ง
เกียจคร้านไม่เอาใจใส่ที�จะศึกษาหาความรู้หรือทางที�จะบงัคบับญัชาให้เป็นแบบแผน
เรยีบรอ้ย...” 

                                                
32 จดหมายเหตุระยะทางเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เสดจ็ตรวจราชการหวัเมือง ใน ร.ศ. 117, 

119 หน้า 10–11 
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4. นายอําเภอเมอืงพยุหะครี ี(พระพลสงคราม) ราษฎรไมน่ิยม อีกทั �งเป็นนักเลงเล่น
เบี�ย เห็นว่าไม่สมควรให้เป็นนายอําเภอต่อไปจึง “ให้ถอนพระพลออกเสยีจากตําแหน่ง
นายอําเภอ”33 

5. ทรงชว่ยแกไ้ขปัญหาสบืเนื�องจากมสิเตอร์ฮอก คนวลินัดาหรอืดตัช์ ปลูกโรงขาย
สุราต่างประเทศในวดัที�ปากนํ�าโพ เดอืดรอ้นทั �งพระในวดั และมิสเตอร์ฮอก เหตุเพราะ
กระทรวงพระคลงัฯ ไมอ่อกใบอนุญาตให ้กงสลุวลินัดาอุทธรณ์ไปยงัรฐับาลของเขา ระหว่าง
นี�วดัสงสารจงึใหป้ลูกโรงในวดัเป็นที�อาศยั แต่มสิเตอร์ฮอกกข็ายสุราไปดว้ย ทรงเรยีกทั �ง 2 
ฝ่ายมาทําข้อตกลง โดยทางการจะให้ใบอนุญาต มสิเตอร์ฮอกต้องเสียภาษีตามจํานวน
สนิคา้ (มทีั �งสรุาวสิกี� บหุรี�นอก นํ�าหอม กลกับหุรี�) ตอ้งยา้ยออกจากวดัภายใน 6 เดอืน โดย
ยํ�าวา่ที�ออกใบอนุญาตใหเ้พราะ “ความกรณุามใิชด่ว้ยความยนิยอม” 

6. ทรงเห็นความเจริญของเมืองพิษณุโลกว่าเจริญกว่าเดิมเป็นอันมาก เพราะ 
“ขา้ราชการและพ่อคา้ประชาชนทั �งหลายไดช้ว่ยกนัทํานุบาํรงุบา้นเมอืงให้เจรญิ...” และทรง
กราบทูลว่า ควรขยาย “คลองปางพิง” หรอืคลองพิง ให้เรอืแพจากสวรรคโลก สุโขทยัมา
พษิณุโลก ไดส้ะดวกตลอดทั �งปี ซึ�งจะทําใหก้ารคา้ขายที�ปากพิง (ตามที�เรยีกกนัในปัจจุบนั) 
เจรญิเหมอืนเมอืงอื�นที�อยู่ใกลเ้คยีง 

                                                
33 สาํนักหอจดหมายเหตุแห่งชาต ิ(สจช.) เอกสาร ร.5 ม. 2. 14/110 
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สมเดจ็ฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพฉายพระรปูหมู่กบัชาวต่างชาติและขา้ราชการเมื�อคราว
เสดจ็ตรวจราชการ มณฑลพายพั 
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สมเดจ็ฯกรมพระยาดาํรงราชานุภาพ ฉายพระรปูหมูเ่มื�อคราวเสดจ็ตรวจราชการ มณฑลพายพั 

 
สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ กรมหลวงประจิณกิติบดฉีายพระรูปหมู่กบัเจ้านคร
เมอืงน่าน เจา้ราชวงษ์และเจา้อุปราชเมื�อคราวเสดจ็ตรวจราชการ พ.ศ. 2441 
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ลําตะคอง แขวงนครจนัทึก มณฑลนครราชสมีา เมื�อคร ั �งสมเดจ็ฯกรมพระยาดํารงฯเสด็จ
ตรวจราชการ พ.ศ.2441 

 
ที�พกัมณฑลอสีาน 
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พลบัพลาหน้าจวนเมอืงสงขลา 

 
ที�พกั และกาํนนั ผูใ้หญ่บา้น เมอืงปัตตานี  
(ภาพประกอบทั �งหมดจากสาํนกัหอจดหมายเหตุแห่งชาต)ิ 
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จาก เตช บุนนาค การปกครองระบบเทศาภบิาล ของประเทศสยาม พ.ศ. 2435 – 2458 

พมิพ์คร ั $งที & 2 2548 หน้า 324 
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อนึ�ง กรมหมื�นดาํรงราชานุภาพไดเ้สดจ็ไปนมสัการพระพุทธชนิราชอีกคร ั �ง ทรงรูส้กึ
วา่ พระพุทธชนิราชงามไมเ่หมอืนเดมิ เพราะมกีารเปิดหลงัคาติดช่องกระจก ทําให้แสงส่อง
เขา้มามาก ไมเ่หมอืนเดมิที�  

“คนโบราณ... เปนคนเขา้ใจการชา่งนบัวา่เปนอย่างอุกฤษ 
วหิารนี�ต ั �งใจทําใหม้ดื ไมม่น่ีาต่าง แมฝ้าผนงัดา้นหลงัพระชนิราชกเ็อา 
สดีาํทาเสยีใหม้ดื มแีต่ประตูใหญ่ขา้งน่าวหิาร แลดทูี�ทั �งปวงมดื ไมเ่หน 
อะไรรอบตวั เหนแต่พระชนิราชเปนทองอรา่มลอยอยู่ในที�มดืพระองคเ์ดยีว 
แทบตกตลงึ ขนลุกขนพองดว้ยความยําเกรง คร ั �นเขา้ไปใกลถ้งึที�นมสัการ  
นั �งลงแลดเูหมอืนหนึ�งพระชนิราชยิ�มรบั ดว้ยเงาแสงสวา่งสอ่งพอเหมาะ 
เหนเป็นเชน่นั �น กระทําใหบ้งัเกดิความปิตทิราบซ่านจนไมอ่ยากที�จะกลบั 
ออกมา หรอืแมแ้ต่จะทอดสายตาไปที�อื�น...” 
และทรงมคีวามเห็นว่า “พระชนิราชในเวลานี�ไปดูในเวลากลางวนั งามสูไ้ป

ในเวลากลางคนืไมไ่ด”้34  
กล่าวไดว้า่ พ.ศ. 2441 เป็นปีที�ทรงใชเ้วลาหลายเดอืนในการเสดจ็ตรวจราชการหวั

เมอืง และคงตอ้งเสดจ็ออกตรวจราชการต่อมาเป็นประจํา แต่เนื�องจากความไม่สมบูรณ์ของ
หลกัฐานรายงานในเรื�องนี� ทั �งที�พมิพ์เผยแพรแ่ลว้ และที�ยงัไมไ่ดพ้มิพ์ บางคร ั �งพบหลกัฐาน
ว่า เสดจ็ไปตรวจราชการ แต่ไม่พบรายงาน หรอืพบรายงานที�ไม่สมบูรณ์ในบางครั �ง เพื�อ
ความสะดวกจงึนําเสนอเป็นตาราง ดงันี�  

การเสดจ็ตรวจราชการของกรมหลวงดาํรงราชานุภาพ พ.ศ. 2442–2458 
พ.ศ. เสดจ็ตรวจราชการมณฑล/เมือง ผลโดยสรปุ 

2442 เมอืงชลบุร ีฉะเชงิเทรา ปราจนีบุรี ไม่พบรายละเอยีด 
2443 
(สงิหา–กนัยา) 

มณฑลกรุงเก่า พิษณุโลก นครสวรรค์ มรีายงานบางส่วนเฉพาะเมอืง 
ปทุมธานี อําเภอเสนาน้อย บางปะอิน 
อ่างทอง พบว่า อ่างทองเจริญขึ�นมาก 

                                                
 34 เอกสาร ร.5 ม.2 14/82 
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พ.ศ. เสดจ็ตรวจราชการมณฑล/เมือง ผลโดยสรปุ 

จากที�เคยเสื�อมทราม ด้วยฝีมอืพระยา
อมรนิทรฤๅไชย ผูว่้าราชการเมอืง35 

2443(มกราคม) ชลบุร ีฉะเชงิเทรา ปราจนีบุรี เจรญิขึ�นกว่าปีที�แลว้ (พ.ศ. 2442) ทั �ง
การปราบปรามโจรผูร้า้ย และเกบ็
ผลประโยชน์เป็นของแผน่ดนิไดม้าก
ขึ�น36 

2445(มกราคม) เมอืงนครราชสมีา มคีวามเปลี�ยนแปลงอยา่งชดัเจนหลาย
ดา้น อนัเป็นผลจากการเปิดเดินรถไฟ 
กรุงเทพฯ–นครราชสมีา เช่น พ่อคา้
จากมณฑลอสีาน, อุดร ไม่รบัซื�อ
สนิคา้จากพ่อคา้โคราชดงัแต่ก่อน แต่
ลงมาซื�อที�กรุงเทพฯ เพิ�มขึ�น 
ขณะเดียวกนัมสีนิคา้จากกรุงเทพฯ 
ทุกอยา่งส่งขึ�นไปขาย รวมทั �งนํ�าแขง็ 
ฯลฯ37 

2449(ธนัวาคม–
กุมภาพนัธ ์รวม 
56 วนั) 

มณฑลนครราชสมีา อุดร อสีาน ไป 
เมอืงสําคญั เช่น นครราชสมีา ขอนแก่น 
อุดร หนองคาย นครพนม สกลนคร 
มุกดาหาร ยโสธร สุวรรณภูม ิบุรรีมัย ์ 
พมิาย (ไม่ไดไ้ปอุบลฯ) 

ที�อุดร ทรงพบหมู่บา้นพึ�งพาตนเอง 
ปลูกพชื ทํานา เลี�ยงไหม เลี�ยงเป็ด ไก่ 
โค กระบอื ไวใ้ชเ้อง เงินมคีวามสําคญั
น้อย ทุกคนอยูอ่ยา่งอสิระ ชาวบา้นให้
ความช่วยเหลอืเกื�อกูลกนั หมอ 
แบรดด๊อกที�ไปในคณะดว้ย ชื�นชมว่า 
“ที�พวกโซเชียลลสิตต์อ้งการมอียูใ่น
เมอืงนี�...”มกีารประชุมขา้ราชการ 

                                                
 35 พระยาสุริยราชวราภยั พมิพ์ในงานพระราชทานเพลงิศพพระยาสรุยิราชวราภยั (ศริ ิวเิศษโกสนิ) 

หน้า 17–28  
 36 จดหมายเหตุระยะทางเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เสด็จตรวจราชการหัวเมือง ใน ร.ศ. 

117, 119 หน้า 61–81 
 37 รวมเรืQองเมืองนครราชสีมา หน้า 172–173 
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พ.ศ. เสดจ็ตรวจราชการมณฑล/เมือง ผลโดยสรปุ 

ราษฎร ดูสภาพเศรษฐกจิ สงัคม
วฒันธรรม สินคา้พื�นเมอืง สนิคา้
ฝรั �งเศสที�ชายเขตแดน38 

2451 (มถุินายน–
กรกฎาคม 

มณฑลพิษณุโลก (พิษณุโลก อุตรดิตถ ์ 
ลบัแล 

เมอืงลบัแล ทุ่งย ั �ง เจรญิขึ�นมาก มีการ
ขยายพื�นที�ทํานา เพราะมีคนดี คือ 
หลวงศรีพนมมาศ (ทองอิน) เอาใจใส่
ทําเหมืองฝายชลประทาน เมือง
อุตรดิตถ์ มีพ่อค้าจากมณฑลพายพั 
หลวงพระบาง น่าน ลําปาง มาค้าขาย 

แต่มีปัญหาเรื� องอัตราแลกเปลี�ยน
เงินตรา (เงินเหรียญจีน–ราคาตก) 

การปกครองเรียบร้อยดี แต่มีปัญหา
จากคนงานสรา้งทางรถไฟ “ทางรถไฟ
ทําไปถงึไหน ผูร้า้ยล้วงลกั ก็ชุมไปถึง
นั �น จนทางรถไฟแล้วเมื�อใด ผู้ร้ายก็
ซา”39 

 

เนื�องจากการตรวจราชการมคีวามจําเป็นและมคีวามสําคญัในช่วงการเปลี�ยนแปลง
วธิีและหน้าที�ความรบัผดิชอบของขา้ราชการในท้องที� จึงมหีลายบุคคลช่วยในการตรวจ
ราชการด้วย เช่น สมเด็จพระบรม โอรสาธิราชสยามมกุฎราชกุมาร (ต่อมาคือ 
พระบาทสมเดจ็พระมงกฎุเกลา้เจา้อยู่หวั) เสดจ็ตรวจราชการที�เมอืงนครราชสมีา เมื�อเดอืน
มกราคม พ.ศ. 2446 เป็นเวลา 15 วนั ทั �งนี�เพื�อศกึษาวธิีปกครองดว้ย40 พระเจ้าน้องยาเธอ 

                                                
38 สมเดจ็ฯ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ เสดจ็ไปตรวจราชการมณฑลนครราชสีมา และมณฑล

อุดร อีสาน หน้า 7–148 
39 สจช. เอกสาร ร.5 ม.2.14/110 
40 รวมเรืQองเมืองนครราชสีมา หน้า 177–182 
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กรมหมื�นมรุพงษ์ศริิพฒัน์ (ต่อมาคือ พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมขุน...) ข้าหลวงพิเศษจัด
ราชการฯ ตรวจและจดัราชการมณฑลปราจนีบรุ ีพ.ศ. 2443 พระวจิิตรวรสาสน์ (ป ั �น สุขุม–
ต่อมาคอื เจ้าพระยายมราช) เป็นขา้หลวงพิเศษตรวจราชการเมอืงสงขลาและพทัลุง เมื�อ 
พ.ศ. 2439 ต่อมาโปรดเกล้าฯ ให้เป็นพระยาสุขุมนัยวินิต และให้เป็นข้าหลวงมณฑล
นครศรธีรรมราชในปีเดยีวกนั 

แมเ้สนาบดีกระทรวงมหาดไทยจะทรงทุ่มเทการตรวจราชการ และทรงใชว้ธิีการ
อื�นๆ เพื�อช่วยให้การเปลี�ยนแปลงวิธีการปกครองหัวเมอืงได้ผลดแีละราบรื�น เช่น การ
ประชมุขา้หลวงเทศาภบิาล การตั �งโรงเรยีนมหาดเล็กหลวง (โรงเรยีนขา้ราชการพลเรอืน) 
การออกกฎเสนาบดกีระทรวงมหาดไทยว่าดว้ย “ขอ้บงัคบัสําหรบัปกครองมณฑลตะวนัตก
เฉียงเหนือ” หรอืลา้นนา (ร.ศ.119-พ.ศ.2443) การออกหนังสอืเทศาภบิาล “เพื�อรวบรวมขอ้
ราชการทั �งปวง... ใหข้า้ราชการซึ�งรกัษาพระราชอาณาเขตรอยู่ ณ ที�ไกล ไดอ้่านทราบเป็น
ทางศกึษา...”41 ขา้หลวงเทศาภบิาล ผูว้า่ราชการเมอืงตรวจและทํารายงานการตรวจราชการ
ต่อเสนาบดกีระทรวงมหาดไทย แต่ปัญหากย็งัมอียู่ ที�รุนแรงที�สุด คอื การต่อต้านจากหวั
เมอืงที�เรยีกวา่ กบฏเงี�ยวเมอืงแพร่, กบฏผูม้บีุญทางภาคอีสาน ระหว่าง พ.ศ. 2444–2445 
ที�รุนแรงน้อยลงมา เช่น ความขดัแย้งระหว่างพระยาสุขุมนัยวินิต (ปั�น สุขุม) ข้าหลวง
เทศาภบิาลมณฑลนครศรธีรรมราช กบัพระยาศรธีรรมราช (หนูพรอ้ม ณ นคร) ผูว้่าราชการ
เมอืงนครศรีธรรมราช เมื�อ พ.ศ.2441 โดยผูว้่าราชการเมืองขดัขวางการบริหารการคลัง 
ความขดัแย้งของขา้ราชการยงัพบที�มณฑลปราจีนบุรรีะหว่างขา้หลวงเทศาภบิาลกบัผูว้่า
ราชการเมอืงเช่นกนั ขุนนางในท้องถิ�นมอีํานาจมากยากที�จะเปลี�ยนแปลงได ้เช่น ขุนนาง 
ในตระกลูบนุนาค มอีํานาจและสบืทอดอํานาจในมณฑลราชบรุ ีการขาดแคลนคนที�มคีวามรู้

                                                
41 พระราชหตัถเลขารชักาลทีQ 5 ทีQเกีQยวกบัภารกิจของกระทรวงมหาดไทย เล่ม 2 หน้าก่อนคํานํา 

พระราชหตัถเลขา ลงวนัที� 20 กุมภาพนัธ์ ร.ศ. 120 (พ.ศ. 2444) 
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ที�เหมาะสมที�จะส่งไปรบัราชการในหัวเมือง ผู้ใหญ่บา้นกํานันบางส่วนยงัไม่เขา้ใจหน้าที� 
ของตน42 

แม้จะมีปัญหาต่างๆ แต่เมื�อกรมพระดํารงราชานุภาพทรงลาออกจากตําแหน่ง
เสนาบดกีระทรวงมหาดไทย หลงัจากอยู่ในตําแหน่งนี�มา 23 ปี กเ็ป็นที�ยอมรบักนัว่า “มี
การวางรากฐานการปกครองท้องถิ�นแบบโยงอํานาจเขา้สู่ส่วนกลางขึ�นไดเ้รยีบรอ้ยแล้วใน
ประเทศสยาม”43 เมอืงประเทศราชทั �งหลาย รวมเขา้เป็นสว่นหนึ�งของราชอาณาจกัร ยกเวน้
ที�ตอ้งเสยีแกฝ่ร ั �งเศสและองักฤษ เมอืงเอก โท ตร ีจตัวา เปลี�ยนเป็น เมอืง (ต่อมาใน พ.ศ. 
2459 เรยีกว่า จงัหวดั) หรอือําเภอ เรื�องที�พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัทรง
รบัส ั �งกบักรมหมื�นดาํรงราชานุภาพเมื�อ พ.ศ. 2435 สําเรจ็ตามที�ทรงคาดหวงั ถือไดว้่า ทรง
มคีวามสาํคญัมากพระองคห์นึ�งในการ “รกัษาชวีติของประเทศ” 
 
สรปุ 

เมื�อพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หวัโปรดเกล้าฯ แต่งตั �งกรมหมื�นดํารง  
ราชานุภาพเป็น เสนาบดกีระทรวงมหาดไทยเมื�อ พ.ศ.2435 การปกครองหวัเมอืงยงัไม่มี
เอกภาพเพราะม ี3 กระทรวง แบง่พื�นที�กนัปกครองเหมอืนกบัที�เคยเป็นมาตั �งแต่ปลายสมยั
อยุธยา ฐานะของเมอืงกแ็ตกต่างกนัเป็นเมอืงเอก โท ตร ีจตัวา ขณะเดยีวกนัการคุกคาม
ของจกัรวรรดนิิยมตะวนัตกที�มตี่อไทยกเ็ห็นและรูส้กึได ้เพราะเพื�อนบา้นรอบดา้นของไทย
ต่างตกเป็นอาณานิคมขององักฤษหรอืฝร ั �งเศสไปหมดแลว้ 

พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หวัทรงพยายามดําเนินการที�ให้หวัเมอืงและ
ประเทศราชรวมอยู่ในราชอาณาจกัรสยามตั �งแต่ต้นรชัสมยั โดยส่งขา้หลวงต่างพระองค์ไป
แกไ้ขปัญหา หรอืประจําในหวัเมอืงหลายแห่ง อกีทั �งมกีารรวมเมอืงเขา้เป็นแบบมณฑล แต่
กย็งัไมเ่ป็นระบบเดยีวกนัทั �งหมด 

                                                
42 ดรูายละเอยีดใน เตช บุนนาค ขบถ ร.ศ. 121 และการปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศ

สยาม พ.ศ. 2435–2458 หน้า 200–224 
43 เตช บุนนาค การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ. 2435–2458 หน้า 242 
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การเปลี�ยนแปลงที�สําคญัมากในการปกครองหวัเมอืงเกิดขึ�นใน พ.ศ. 2437 เมื�อมี
การ “ปันน่าที�” ให้กระทรวงมหาดไทยปกครองหัวเมืองทั �งหมด ยกเว้นเมืองรายรอบ     
พระนคร และมกีารตั �งมณฑลเทศาภบิาลอย่างเป็นระบบ หวัเมอืงทั �งหมดถูกรวมอํานาจเขา้
สูศ่นูย์กลาง 

แต่การเปลี�ยนแปลงนี�ใชว้า่จะทําไดง้า่ย เพราะแต่เดมิมาอํานาจของส่วนกลางในการ
ควบคมุตรวจสอบหวัเมอืงมนี้อย เจา้เมอืงบางเมอืงมอีํานาจในการปกครองแบบ “กนิเมอืง” 
หรอื “เหมาเมอืง” สว่นหนึ�งเพราะเจา้เมอืงไมม่เีงนิเดอืนประจํา และระเบยีบที�กําหนดหน้าที�
ความรบัผดิชอบของเจา้เมอืง และเจ้าหน้าที�ระดบัรองลงมาไม่มกีว็่าได ้เพราะมปีระกาศใช้
มาตั �งแต่ พ.ศ. 2270 หรอื 165 ปีมาแลว้ 

เพื�อให้การเปลี�ยนแปลงที�เกิดขึ�นใหม่เป็นผลสําเรจ็ อีกทั �งสามารถเผชญิกบัการ
คุกคามของจักรวรรดินิยมตะวันตกได้ จึงมีการดําเนินการหลายอย่าง ที�สําคัญ
นอกเหนือจากการส่งขา้หลวงเทศาภบิาลไปประจําที�มณฑลเทศาภบิาล การตรวจราชการ
เป็นอีกเรื�องหนึ�ง ซึ�งมคีวามสําคญัหลายประการ เช่น ทําให้เกิดแนวความคดิใหม่ในการ
ปกครองคอื เป็นการบาํบดัทุกข ์บาํรงุสุข เปลี�ยนให้เจ้าเมอืงมเีงนิเดอืนประจํา ต่อมาเมื�อมี
การประกาศใชพ้ระราชบญัญตัิการปกครองท้องที� และขอ้บงัคบัการปกครองหวัเมอืง ร.ศ. 
116 (พ.ศ. 2440) ซึ�งเป็นการจดัระเบยีบการปกครองหวัเมอืงในพระราชอาณาจกัรให้เป็น
แบบแผนเดยีวกนั ตั �งแต่หมู่บ้านในระดบัล่างสุด สูงขึ�นมาเป็น ตําบล อําเภอ และเมือง 
(ต่อมาเรยีกเป็นจงัหวดั) และกาํหนดหน้าที� ความรบัผดิชอบของเจ้าหน้าที�ทุกระดบัไวอ้ย่าง
ชดัเจน การตรวจราชการกม็คีวามสําคญัมากขึ�น ซึ�งทั �งหมดเป็นการทําให้การปกครองหวั
เมอืงเป็นเอกภาพ ประเทศเป็นรฐัชาตสิมยัใหม ่

ตั �งแต่รบัตําแหน่งเสนาบดกีระทรวงมหาดไทยใหม่ๆ กรมหมื�นดํารงราชานุภาพ ก็
ไดเ้สดจ็ตรวจราชการหวัเมอืง และทําเรื�อยมา โดยเฉพาะ พ.ศ. 2441 หลงัการประกาศใช้
พระราชบญัญตั ิและขอ้บงัคบั การปกครองหวัเมอืง ทรงออกตรวจราชการเป็นเวลาหลาย
เดอืน ส่วนหนึ�งเพื�อประชุมชี�แจงระเบยีบใหม่ในการปกครอง แกไ้ขปัญหาในการปกครอง 
และไมเ่พยีงพระองคท์ี�เสดจ็ตรวจราชการ ยงัมบีคุคลอื�นๆ ดว้ย 
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แน่นอนว่าการเปลี�ยนแปลงวิธีการปกครองใหม่ ย่อมกระทบผู้มีอํานาจและ
ผลประโยชน์เดมิ แต่การเสดจ็ตรวจราชการ กไ็ด้ช่วยผ่อนคลายการต่อต้านซึ�งบางแห่งมี
การต่อตา้นอย่างเปิดเผย แต่กไ็มเ่กดิลุกลามใหญ่โต เพราะหลายเมอืงที�เสดจ็ทรงไดร้บัการ
ต้อนรบัอย่างดจีากเจ้าเมอืง กรมการเมืองตลอดจนไพร่บา้นพลเมือง นับไดว้่าการตรวจ
ราชการมคีวามสาํคญัในการเปลี�ยนแปลงวธิกีารปกครอง จนเป็นผลสําเรจ็ ทั �งการรวมเมอืง
ทั �งหลายเข้าในพระราชอาณาเขต และช่วยในการรกัษาเอกราชของชาติ ดว้ยเหตุนี�การ
ตรวจราชการจงึเป็นสว่นสาํคญัของระบบราชการไทย-แมว้่าบางคร ั �งการตรวจราชการทําให ้
“เพิ�มทุกข”์ แกผู่ใ้หก้ารต้อนรบักต็าม-ดงัจะเห็นไดจ้ากการมตีําแหน่ง “ผูต้รวจราชการ” ใน
กรม กระทรวงต่างๆ ต่อมาจนในปัจจุบนั 
 
เอกสารอ้างอิง 
หลกัฐานชั hนต้นทีQยงัไม่ได้ตีพิมพ์ 
สาํนกัหอจดหมายเหตุแห่งชาต ิ(สจช.) เอกสาร ร. 5 ม. 2 14/82 รายงานกรมหมื�นดํารงฯ 

ตรวจราชการเมอืงพจิติร เมอืงพิษณุโลก ร.ศ. 117 (12 ต.ค.–26 พ.ย. 117) 
_______    . เอกสาร ร. 5 ม. 2.14/2 รายงานกรมหมื�นดาํรงฯ ตรวจราชการเมอืงพิษณุโลก 

อุตรดติถ์ พ.ย. 117 
_______    . เอกสาร ร. 5 ม. 2.14/2 รายงานกรมหมื�นดํารงราชานุภาพ ตรวจราชการ

มณฑลชมุพรและนครศรธีรรมราช 13 พฤษภาคม–5 มถิุนายน ร.ศ. 117 
_______    . เอกสาร ร. 5 ม. 2.14/110 รายงานกรมหมื�นดํารงฯ ตรวจราชการเมอืง

พษิณุโลก–อุตรดติถ์ พ.ย. 117 และ กรกฎาคม ร.ศ. 127 
_______    . เอกสาร ร.5 ม.2.14/16 รายงานพระยาสรุยิเดช ขา้หลวงเทศาภบิาล มณฑล

นครราชสมีา ธนัวาคม–มกราคม ร.ศ. 120. 
 

หลกัฐานชั hนต้นทีQตีพิมพ์แล้ว 
กฎหมายตราสามดวง ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน.  (2550). 2 เล่ม. กรงุเทพฯ : 

ราชบณัฑติยสถาน. 
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