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บทคัดยอ 

บทความนี้  มาจากการศึกษาเอกสารประวัติศาสตร ที่เก่ียวกับความเปนมาและพัฒนาการของระบบ                

การบริหารราชการแผนดินไทย จากระบบการปกครองสมัยอยุธยา ถึงระบบการปกครองแบบมณฑล และการปฏิรูป

ระบบราชการในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในสมัยอยุธยา การบริหารสวนกลางอยูภายใต

ระบบจตุสดมภ แยกจากหัวเมืองและรัฐอิสระ เมื่อมีการนําแนวคิดการปกครองแบบตะวันตก จึงไดเปลี่ยนระบบ            

การบริหารหัวเมือง โดยการรวมบานสิบหลังเปนหมูบาน รวมหมูบานเปนตําบล รวมตําบลเปนอําเภอ รวมอําเภอเปน

จังหวัด และทายสุด รวมจังหวัดเปนมณฑล อยางไรก็ตาม มีการเพิ่มและปรับเปลี่ยนจังหวัดในแตละมณฑล ตลอด

ชวงเวลาสี่สิบปกอนที่จะยกเลิกหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 มณฑลจึงเปนรากฐานสําคัญของ

ระบบการบริหารและปกครองจังหวัดและประเทศมาจนทุกวันนี ้

 

คําสําคัญ: ระบบการปกครอง มณฑล พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  
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Abstract 
Derived from a study of relating historical documents, the purpose of this article is to 

understand the background and development of Thai government administration systems, from 

those of Ayutthaya Kingdom to “Monthon” administration system, which resulted from the reform 

of the Thai bureaucracy during the reign of King Chulalongkorn. During Ayutthaya period, the country 

was governed under the system of the Four Pillars of Ministries for the central administration, which 

was differentiated from the vassal provinces and tributary states of the upcountry.  King 

Chulalongkorn, by incorporating the government concepts from the West, re-arranged the provincial 

government administration system by combining ten households into one village, several villages 

into a sub- district, several sub- districts into a district, several districts into a province, and finally 

several provinces into the Monthon.  The addition and adjustment of provinces in Monthon had 

constantly been occurring throughout 40 years before this Monthon system was revoked after the 

Democratic Revolution of 1932 ( 2475 BE) .  The Monthon system, however, still forms an important 

basis for the Thai provincial governmental administration system, and for the country as a whole, 

until today. 
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บทนํา 
บทความเร่ือง มณฑลแหงสยามประเทศนี้ เปนผลจากการศึกษาเอกสารประวัติศาสตรระบบการบริหาร

ราชการแผนดินไทย ที่จัดแบงพื้นที่การปกครองเปนมณฑลชวงเวลาระหวาง พ.ศ. 2435-2475 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ

แสดงใหเห็นถึงเหตุผลและความจําเปนในการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินในสมัยรัชกาลที่ 5 อันสงผลตอ

การบริหารประเทศในปจจุบัน จากการจัดตั้งมณฑล การเปลี่ยนแปลงของมณฑล จนถึงการทยอยเลิกการปกครอง

แบบมณฑล เปลี่ยนเปนภาคและจังหวัด และมีผูวาราชการจังหวัดดูแลรับผิดชอบ โดยศึกษาจากแหลงขอมูลตางๆ

ไดแก เอกสารราชการตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่เก็บรักษาในสํานักหอจดหมายเหตุแหงชาติ 

เอกสารกระทรวงมหาดไทย หนังสือเทศาภิบาล งานพระนิพนธของสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ตลอดจน

เอกสารอ่ืนๆ ที่เก่ียวของ โดยใชระเบียบวิธีวิจัยทางประวัติศาสตร และนําเสนอพัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงของ

มณฑลตามชวงเวลาจนกระทั่งสิ้นสุดระบบมณฑล  

 

ผลการศึกษา  
ราชอาณาจักรไทยในอดีต นอกจากนครหลวงที่เปนราชธานีแลว ยังประกอบดวยหัวเมืองอีกมากมาย ที่ตางมี

ประวัติความเปนมาและการดํารงสถานะตอเนื่องเร่ือยมา มีการแบงตามระยะหางจากนครหลวงเปนหัวเมืองชั้นในและ

หัวเมืองชั้นนอกและยังมีราชอาณาจักรอ่ืนหรือรัฐนครอ่ืนที่ผนวกรวมในฐานะประเทศราช เดิมทีระบบการปกครอง

เปนการดูแลกันเองดวยรัฐ ไมมีกําลังทหารเพียงพอที่จะสงไปปกครอง (Sirindhorn, 2016) 

ดวยความเชื่อตามคติพราหมณตามแบบเขมรวา กษัตริยเปนสมมุติเทพ  ในสมัยกรุงศรีอยุธยาจึงมีจตุสดมภ

หรือเสนาบดีทั้งสี่ คือ เวียง วัง คลัง และนา ชวยวาราชการดูแลราชกิจตางๆ ไดแก พระนครหลวง พระราชวัง การเงิน 

และการเกษตร (Kawaravak et al., 2019) ตอมา ในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ (พ.ศ.1991-2031) มีการแตงตั้ง               

สมุหนายก เปนหัวหนาฝายพลเรือน รับผิดชอบดานการบริหารเมือง (เวียง) วัง คลัง นา ที่มีมาแตเดิม และเพิ่ม                 

สมุหกลาโหม เปนหัวหนาฝายทหารข้ึนมาใหม (King Mongkut, 1912) เพื่อรับผิดชอบดานการปองกันประเทศ เชน 

กรมชาง กรมมา กรมทหารราบ เปนตน มีการรวมอํานาจไวที่นครหลวงมากข้ึน  เนื่องจากการศึกสงครามที่เกิดข้ึน 

รวมทั้งมีการขยายเพิ่มจํานวนหัวเมืองชั้นใน  ซึ่งแบงหัวเมืองชั้นในออกเปนเมืองลูกหลวงและหัวเมืองชั้นนอกไกลจาก

ราชธานีเปนเมืองพระยามหานคร  สวนในสมัยสมเด็จพระนเรศวรฯ แบงเปนหัวเมืองชั้นเอก โท ตรี ตามลักษณะ

ความสําคัญและขนาดพื้นที่   เร่ิมมีการจัดสงพระราชวงศหรือขุนนางไปดูแลตางพระเนตรพระกรรณ สวนเมือง

ประเทศราชนั้นยังคงใหปกครองตนเองอยางเดิม หากตองสงเคร่ืองราชบรรณาการ 3 ปตอคร้ัง (Damrongrajanubhab, 

1966) 

พอถึงชวงปลายสมัยกรุงศรีอยุธยา ในรัชสมัยพระเพทราชา มีการเปลี่ยนแปลงให สมุหนายก เปนผูรับผิดชอบ

ดูแลหัวเมืองภาคเหนือทั้งฝายทหารและพลเรือน สวนหัวเมืองภาคใตอยูภายใตการดูแลของสมุหกลาโหม 

(Damrongrajanubhab, 2012)  และยังเพิ่มการดูแลหัวเมืองชายทะเลตะวันออกและเมืองทา ใหสังกัดกรมทา              

ดวยในเวลานั้น เร่ิมมีกองทัพเรือชาติตะวันตก อยางเชน โปรตุเกส ฮอลันดา ฝร่ังเศส เขามาในภูมิภาคนี้                       

สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงอธิบายการปกครองหัวเมืองในอดีตนั้น ใชวิธีที่เรียกตามกฎหมายเกาวา                 

กินเมือง (Damrongrajanubhab, 1952) เจาเมืองเปนคนในพื้นที่และสืบตระกูลตอจากเจาเมืองคนกอน มีหนาที่ดูแล

ใหราษฎรใชชีวิตและทํามาหากินโดยปราศจากอันตรายทั้งปวง ทางฝายราษฎรจึงตองออกแรงชวยทําการงานและ             
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สงสวนแบงสิ่งที่ทํามาหาได รวมทั้งตองเสียภาษีอากรใหกับรัฐ โดยเจาเมืองจะไดสวนแบงสําหรับใชสอยเลี้ยงดูไพรพล

ที่จะชวยรักษาความสงบเรียบรอยในพื้นที่ หากเมืองใดมีปญหา เชน โจรผูรายชุกชุม ก็จะสงเสนาบดีจากนครหลวง

ออกไปสืบสวนหรือใหแมทัพนํากําลังพลไปปราบปราม 

 

การปฏิรูประบบการปกครอง 
   การเปลี่ยนแปลงระบบบริหารราชการในบานเมืองจึงเปนไปตามสถานการณในแตละสมัยตลอดมา ตั้งแต 

กรุงศรีอยุธยาจนถึงกรุงรัตนโกสินทร  แตเมื่อหัวเมืองขยายตวัโดยเฉพาะจํานวนผูคนที่เพิ่มมากข้ึน ราชกิจและปญหา

จึงเพิ่มมากตามไปดวย ทําใหงานราชการดําเนินไปอยางเชื่องชาและไมไดผล  ประกอบกับการลาหาอาณานิคมของ

ประเทศตะวันตก ได รุกเข ามาในภูมิภาคนี้มาก ข้ึน  ทั้ ง เพื่ อขยายตลาดการคาและทั้ ง เพื่อการแสวงหา

ทรัพยากรธรรมชาติที่ไมมีในยุโรปและอเมริกา จึงมีชาวตางชาติเขาไปติดตอกับเจาเมือง รวมกันหาผลประโยชนจนเกิด

ปญหาตามมา  มีประเด็นสําคัญประการหนึ่งคือ การเขายึดครองหลายประเทศที่อยูโดยรอบราชอาณาจักรอยาง

ตอเนื่ อง  ตั้ งแต รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา เจ าอยู หัว  (Thiphakonwong, 1934)  มาจนถึง

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนผลใหมีเจานายและขา ราชการจํานวนหนึ่ง ไดกราบบังคมทูลถวาย

ความเห็น ใหมีการเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการแผนดินเพื่อปองกันอันตรายตอแผนดิน และไมใหประเทศตะวันตก

ถือเปนเหตุอางวา การปกครองในภูมิภาคนี้ยังไมเจริญตองเขายึดครองชวยเหลือผูคน รวมทั้งเสนอแนวคิดการเปลี่ยน

จาก ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย Absolute Monarchy ไปเปน ระบบรัฐธรรมนูญ Constitutional Monarchy 

อยางในประเทศฝร่ังเศสและอังกฤษ (National Archives, 1884) 

ในเร่ืองนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว มีพระราชหัตถเลขาตอบ ดังความตอนหนึ่งวา 

(National Archives, 1885)    
 

...การซึ่งเราขวนขวายตะเกียกตะกายอยูในการที่จะเปลี่ยนแปลงมาแตกอนจนมีเหตุบอยๆ  ...

แตเวลาหนึ่งสองปนี้ดูเปนโอกาสดีข้ึนมาก ที่ควรจัดการตอไปอีกได  เรานี้ไดคิดอยูเปนนิจที่จะจัดการ

ตามเวลาที่จะเปนได  ...ความตองการของเมืองเรานั้นตองการอันใด ที่ผูซึ่งไมไดอยูใกลชิดตอราชการ 

จะรูแนไดโดยยาก ...ความตองการของเมืองเราในเวลานี ้ที่เปนที่ตองการสําคัญนั้น  คือ คอเวอนเมนต

รีฟอม จําเปนที่จะใหพนักงานของขาราชการแผนดินทุกๆ กรม  ทําการไดเต็มหนาที่ และใหประชุม

ปรึกษาหารือกัน ทําการเดินใหถึงกันโดยงายโดยเร็ว  ...ในการจัดตําแหนงเสนาบดี...สํารับเกาใหกลับทํา

การอยางใหมไดจริงนั้นไมยาก แตเพียงเคยเปนออปโปสิชั่น มาเสียแตกอน... การที่จะเปลี่ยนแปลงทาน

ในสํารับเกานี ้จะทําการไดหรือไม เมื่อทําการไมไดแลว ก็มีชองเดียวแตจะตองรีไซน การที่มินิสเตอร จะ

รีไซนพรอมกันมากๆ ไมเคยมีในเมืองไทยเลย ...เราจึงขอบอกทานทั้งปวงวา การเร่ืองนี้เรากําลังไดคิดจะ

จัดอยูทีเดียว เมื่อทานทั้งปวงชวยคิดแลว จงคิดการเร่ืองนี้เถิด ...เลือกเอาภาระที่สมควรแกบานเมือง ... 

คอเวอนเมนตรีฟอมน่ีแหละ เปนตนเหตุที่จะจัดการทั้งปวงไดสําเร็จโดยตลอด ถาการเร่ืองนี้

ยังไมเปนการเรียบรอยไดแลว การอ่ืนๆ ยากนักที่จะตลอดไปได... 
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นอกจากนี้ พ.ศ. 2430 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระดํารัสแถลงพระบรมราชาธิบาย 

ในการแกไขการปกครองแผนดิน (National Archives, 1885)  ในเวลาตอมา มีความสําคัญบางตอนดังนี้ 

...ตั้งแตขาพเจาไดรับราชสมบัติ รับหนาที่อันใหญยิ่งมาจนถึงบัดนี้ก็กวาสบิเกาปแลว ในพนักงานที่

จะบํารุงรักษาแผนดิน ...สวนตัวขาพเจาเองรูสึกวาไดรับ  ความหนักมาจําเดิมตั้งแตไดนั่งในเสวตรฉัตร

จนถึงบัดนี้ แตความหนักนั้น เปลี่ยนไปตางๆ  ไม เหมือนกันในสามสมัย คือ แรกๆ  แลกลางๆ                       

แลบัดนี้ เพราะไดตั้งอยูในตําแหนงสําคัญเชนนี้มาชานาน ไดรูทางราชการทั่วถึงทดลองมาแลว จึ่งเห็นวา 

การปกครองในบานเมืองเรา ซึ่งเปนไปในประจุบันนี้ยังไมเปนวิธีการปกครองที่จะใหการทั้งปวงเปนไป

สดวกไดแตเดิมมาแลว คร้ันเมื่อลวงมาถึงประจุบันนี้ บานเมืองยิ่งเจริญข้ึนกวาแตกอนหลายเทา                  

การปกครองอยางเกาน้ันก็ย่ิงไมสมกับความตองการของบานเมืองหนักขึ้นทุกท ีจึ่งไดมีความประสงค

อันย่ิงใหญ ที่จะแกไขธรรมเนียมการปกครองใหสมกับเวลา ให เปนทางที่จะเจริญแกบานเมือง ไดคิด

แลไดพูดมาชานานแตกาลหาตลอดไปไดไม ดวยมีเหตุขัดขวางตางๆ เปนอันมาก แลการที่จะจัดนั้นก็เปน

การหนัก ตองอาไศรยกําลังสติปญญาแลความซื่อตรงความจงรักภักดีของทานทั้งปวง ผูซึ่งจะรับตําแหนง

จัดการทั้งปวงนั้นเต็มความอุสาห วางเปนแบบแผนลงไวไดแลว การทั้งปวงจึ่งจะเปนไปไดสดวกตาม             

ความประสงค... 
 

ยังมีเหตุการณที่เกิดข้ึนในป พ.ศ. 2427 เมื่อเกิดขอพิพาทระหวางเจาเมืองเชียงใหมกับคนพมาในบังคับของ

อังกฤษ ที่เขามาทําปาไมในลานนา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จึงสงขาหลวงไปประจาํเมืองเชียงใหม

เพื่อชําระคดีความ โดยมีพระราชหัตถเลขาสั่งราชการแก สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ เจาฟากรมพระยาบําราบปรปกษ 

เสนาบดีผูรับผิดชอบหัวเมืองฝายเหนือวา ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหพระเจานองยาเธอ กรมหมื่นพิชิตปรีชากร             

ไปสําเร็จราชการ ณ เมืองเชียงใหม และใหพระเจาเชียงใหมปฏิบัติตาม (National Archives, 1884) อาจถือไดวาเปน

การสงขุนนางจากสวนกลางไปปกครองหัวเมือง ที่มีฐานะเปนประเทศราชเปนคร้ังแรก อันสงผลใหเกิด                           

การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารราชการแผนดินของไทยในเวลาตอมา 

แนวคิดในการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารราชการ ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว                             

มีพระบรมราชาธิบายมาแตคร้ันเร่ิมรัชกาล รวมทั้งในการเสด็จประพาสตางประเทศแตละคร้ัง ทรงไดศึกษาแนวคิด

และรูปแบบการปกครอง ที่ประเทศตะวันตกนํามาใชกับบานเมืองในอาณานิคม เชน ใน พ.ศ. 2413 พระบาทสมเด็จ

จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ขณะทรงมีพระชนมายุ 17 พรรษา เสด็จพระราชดําเนินประพาสเมืองสิงคโปรและเมืองเบตา

เวีย ในประเทศอินโดนีเซีย (King Chulalongkorn, 1873) เพื่อทอดพระเนตรกิจการตางๆ ซึ่งในเวลานั้น สิงคโปร                  

อยูในความปกครองของประเทศอังกฤษ และประเทศอินโดนีเซียอยูในความปกครองของประเทศฮอลันดา และในป 

พ.ศ. 2414-2415 เสด็จพระราชดําเนินเยือนประเทศอินเดีย และพมา โดยผานมะละกาและปนัง ที่อยู ใน                        

ความปกครองของประเทศอังกฤษและฮอลันดา (Sahai & Si-udom, 2003)  รวมทั้งทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ                

ใหพระเจานองยาเธอ กรมหลวงเทวะวงษวโรประการ เสด็จไปชวยงานฉลองสมเด็จพระบรมราชินีวิกตอเรีย ซึ่งมี

พระชนมายุครบ 50 พรรษา ณ ประเทศอังกฤษ ในป พ.ศ. 2430 ก็ใหศึกษารูปแบบคณะเสนาบดีประเทศตางๆ และ

การปกครองบานเมืองในยุโรปที่นํามาซึ่งการปรับรูปแบบเสนาบดีกระทรวงในเวลาตอมา เชนเดียวกับเมื่อคร้ังที่ทรง

พระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหพระเจานองยาเธอ กรมหมื่นดํารงราชานุภาพ  เสด็จทอดพระเนตรระบบการปกครองเมือง
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ตางๆ ของยุโรป ในป พ.ศ. 2434-2435 ในราชกิจจานุเบกษา เลม 8 เร่ืองประกาศขาวกรมหมื่นดํารงราชานุภาพถวาย

บังคมลาไปประเทศยุโรป ทรงนําระบบปกครองเมืองตาง ๆ ของประเทศเยอรมัน (Territory Method) มาประยุกต

จัดตั้งระบบปกครองหัวเมืองแบบเทศาภิบาลข้ึน เมื่อทรงตําแหนงเปนเสนาบดีมหาดไทยในเวลาตอมา 

 

การจัดตั้งมณฑล 
ในการบริหารราชการ จากที่เคยมีสมุหกลาโหมและสมุหนายกที่ตอมาเปนสมุหมหาดไทยนั้น เปนผูดูแล

กํากับหัวเมืองและประเทศราชทั้งปวง  โดยดํารงตําแหนงอัครเสนาบดี  เมื่อมีการปฏิรูประบบราชการจึงเปลี่ยนมาเปน

หนึ่งในคณะเสนาบดีกระทรวงตางๆ ที่ทยอยจัดตั้งข้ึน เชนเดียวกับการรวมบรรดาหัวเมืองไกลและประเทศราชเปน

กลุม ไดแก กลุมลาว แบงเปนลาวเฉียงที่อยูทางทิศเหนือ ลาวพวนที่อยูริมแมน้ําโขง และ ลาวกาวที่อยูทางทิศใต และ

กลุมเขมร โดยหัวเมืองและประเทศราชในกลุมนี้จะสังกัดสมุหมหาดไทย สวนกลุมหัวเมืองฝงทะเลตะวันตก สังกัด             

สมุหกลาโหม เมื่อมีการจัดตั้งระบบมณฑลเทศาภิบาล พ.ศ. 2435 จึงไดอาศัยการรวมกลุมหัวเมืองดังกลาวเปนมณฑล  

ดังนั้นในระยะเร่ิมแรกของการจัดตั้งมณฑล จึงมีลักษณะการรวมกลุมเมืองในหัวเมืองและเมืองประเทศราช                    

เพื่อความสะดวกในการปกครองและสงผูแทนสยามไปกํากับดูแล ในชวงเวลาที่อังกฤษและฝร่ังเศสเร่ิมการลา                

อาณานิคมและเร่ิมสงผลกระทบถึงสยามโดยในระยะแรกเร่ิมตั้งจํานวน 6 มณฑล มีการกําหนดที่บัญชาการมณฑลใน

แตละมณฑล เพื่อเปนศูนยกลางราชการ 

- มณฑลลาวเฉียง ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลตะวันตกเฉียงเหนือ และตอมาเปนมณฑลพายัพ  

ประกอบดวย นครเชียงใหม นครลําปาง นครลําพูน นครนาน แพร และเถิน มีที่บัญชาการมณฑลอยูที่นครเชียงใหม 

- มณฑลลาวพวน ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลฝายเหนือตอมาเปนมณฑลอุดร ซึ่งเดิมทีรวมเมืองพวน 

เชียงขวาง และอีกหลายเมือง ที่ตอมาตกไปเปนของฝร่ังเศส พ.ศ. 2436 (Rachasena, 1952) จึงเหลือเพียง อุดรธานี 

ขอนแกน นครพนม สกลนคร เลย และหนองคาย มีที่บัญชาการมณฑลอยูที่หนองคาย 

- มณฑลลาวกาว ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลตะวันออกเฉียงเหนือ และตอมาเปนมณฑลอีสาน 

ประกอบดวย อุบลราชธานี นครจําปาศักดิ์ ศรีสะเกษ สุรินทร รอยเอ็ด มหาสารคาม และกาฬสินธุ  มีที่บัญชาการ

มณฑลอยูที่อุบลราชธานี 

- มณฑลเขมร ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลตะวันออก ประกอบดวย พระตะบอง เสียมราฐ ศรีโสภณ  

พนมศรก มีที่บัญชาการมณฑล อยูที่ ศรีโสภณ   

- มณฑลภูเก็ต เดิมเรียกหัวเมืองฝายทะเลตะวันตก ประกอบดวย ภูเก็ต กระบี่ ตรัง ตะก่ัวปาพังงา และ

ระนอง มีที่บัญชาการมณฑลอยูที่ ภูเก็ต   

เมื่อทดลองจดัตั้งมณฑลในหัวเมืองไดผลดีแลว ตอมาจึงไดรวมเมืองอ่ืนๆ ตั้งข้ึนเปนมณฑลเพิ่ม 

- มณฑลลาวกลาง โดยรวมหัวเมืองที่อยูระหวางลาวพวนและลาวกาว ประกอบดวย นครราชสีมา บุรีรัมย 

นางรอง และชัยภูมิ (Rachasena, 1952)  

พ.ศ. 2436 เกิดเหตุการณ ร.ศ. 112 ระหวางฝร่ังเศสกับสยาม โดยเรือรบฝร่ังเศสมาปดปากน้ํา และเกิด                

การสูรบกันข้ึน ความยุงยากในการเจรจาและการตัดสินคดีความ ทําใหการจัดตั้งมณฑลไมสามารถดําเนินการใน

ระหวางนั้นได แตในปตอมา พ.ศ. 2437 การจัดตั้งมณฑลอ่ืนยังคงดําเนินการตอสําหรับหัวเมืองตางๆ ทําใหมีมณฑล

เทศาภิบาลเพิ่มข้ึน ดังนี้  
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- มณฑลพิษณุโลก ประกอบดวย พิษณุโลก พิจิตร พิชัย สวรรคโลก และสุโขทัย มีที่บัญชาการมณฑลอยูที่

พิษณุโลก 

- มณฑลปราจีน ประกอบดวย ปราจีนบุรี ฉะเชิงเทรา นครนายก และพนมสารคาม มีที่บัญชาการมณฑลอยู

ที่ ปราจีนบุรี 

- มณฑลราชบุรี  รวมหัวเมืองชายทะเลตะวันออกและเมืองทาเดิม ประกอบดวย ราชบุรี กาญจนบุรี              

ปราณบุรี  เพชรบุรี และสมุทรสงคราม มีที่บัญชาการมณฑลอยูที่ ราชบุรี 

รวมทั้ง มณฑลนครราชสีมา ที่ปรับเปลี่ยนจาก มณฑลลาวกลาง ที่จัดอยูกอนหนานั้น  

ผลจากการจัดตั้งมณฑลตางๆ ทําใหการบริหารประเทศราชและหัวเมืองดีข้ึน ดังเชนที่ สมเด็จพระเจา-             

บรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงนิพนธไววา   
 

...พอตั้งมณฑลไดไมชา ถึง ร.ศ. 112 ไทยก็เกิดวิวาทกับฝร่ังเศส เทศาภิบาลมณฑลปราจีนจัดสงกําลัง

และเคร่ืองยุทธภัณฑไปยังมณฑลชายแดนตะวันออก แข็งแรงรวดเร็วกวาคนทั้งหลายคาด ดูเหมือนจะ

เปนประโยชนของการตั้งมณฑล ถึงออกปากชมกันเปนคร้ังแรก แตปนั้นยุงดวยเร่ืองฝร่ังเศส ไมสามารถ

จัดการตามหัวเมืองอ่ืนได... (Rachasena, 1952) 
 

พ.ศ. 2438 ไดจัดตั้งเพิ่มอีก 4 มณฑล คือ 

- มณฑลนครชัยศรี ประกอบดวย นครชัยศรี สมุทรสาคร และสุพรรณบุรี ที่บัญชาการมณฑลอยูที่ นครชัยศรี 

- มณฑลนครสวรรค ประกอบดวย นครสวรรค กําแพงเพชร ชัยนาท ตาก อุทัยธานี พยุหะคีรี มโนรมย  

และสรรคบุรี ที่บัญชาการอยูที่ นครสวรรค 

- มณฑลกรุงเกา ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปนมณฑลอยุธยา ประกอบดวย กรุงเกา พระพุทธบาท พรหมบุรี ลพบรีุ 

สระบุรี สิงหบุรี อางทอง อินทรบุรี ที่บัญชาการมณฑลอยูที่ กรุงเกา 

- มณฑลกรุงเทพฯ หรือ มณฑลนครบาล ประกอบดวย พระนคร ธนบุรี ปทุมธานี นครเข่ือนขันธ 

สมุทรปราการ และนนทบุรี ทั้งนี้ แมจะมีการเปลี่ยนระบบเปนมณฑล แตการกํากับดูแลยังคงข้ึนกับกระทรวงนครบาล  

โดยไมมีขาหลวงเทศาภิบาลเหมือนมณฑลเทศาภิบาลอ่ืน  

พ.ศ. 2439  มีการจัดตั้งมณฑลใหมอีก 2 มณฑล และปรับเปลีย่นมณฑลที่มีอยูเดิมอีก 1 มณฑล คือ 

- มณฑลนครศรีธรรมราช ประกอบดวย นครศรีธรรมราช พัทลุง และสงขลา และอีก 7 หัวเมืองที่ชาวเมือง

สวนมากนับถือศาสนาอิสลาม ไดแก ปตตานี ยะลา ยะหร่ิง ระแงะ รามัญ สายบุรี และ หนองจิก ที่บัญชาการมณฑล

อยูที่ สงขลา 

- มณฑลชุมพร ภายหลังเปลี่ยนชื่อเปน มณฑลสุราษฎรธานี ประกอบดวย ชุมพร ไชยา หลังสวน และ             

กาญจนดิษฐ ที่บัญชาการมณฑลอยูที่ ชุมพร 

- มณฑลบูรพา เดิมมีชื่อวา มณฑลเขมร หรือมณฑลตะวันออก ประกอบดวย 4 เมืองเดิม คือ พระตะบอง 

เสียมราฐ ศรีโสภณ พนมศก หลังเหตุการณ ร.ศ. 112 ในป พ.ศ. 2449 ไทยสละมณฑลนี้ใหแกฝร่ังเศส พรอมกับเมือง

ประจันตคีรีเขต  

สําหรับ มณฑลไทรบุรี ที่จัดตั้งในป พ.ศ. 2440 ประกอบดวย หัวเมืองชายทะเลทางใต ที่เดิมเปนประเทศราช 

คือ ไทรบุรี ปะลิด และสตูล ที่บัญชาการมณฑลอยูที่ ไทรบุรี ตอมารัฐบาลตองทําสัญญายกใหอังกฤษ 2 เมือง คือ             
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ไทรบุรี และปะลิด พรอมกับยกเมืองกลันตันและตรังกานู เพื่อแลกเปลี่ยนสิทธิใหคนในบังคับอังกฤษข้ึนศาล

ตางประเทศของไทย ไมตองข้ึนศาลกงสุล  ในป พ.ศ. 2451 ตอมา มีการแยกนครนาน นครลําปาง และแพร จํานวน  

3 เมือง ออกจากมณฑลพายัพ ตั้งเปน มณฑลมหาราษฎร ตามในประกาศราชกิจจานุเบกษา เลม 32 เร่ือง ประกาศ

เลิกมณฑลเพ็ชรบูรณเขาเปนเมืองในมณฑลพิษณุโลก แลแยกมณฑลพายัพเปนมณฑลมหาราษฎร แลมณฑลพายัพ 

รวมเรียกวา มณฑลภาคพายัพ มีตําแหนงอุปราชเปนผูตรวจตรากํากับราชการ ที่บัญชาการอยูที่แพร ในป พ.ศ. 2459 

 

การรวมมณฑลเปนภาค 
หลังจากมีการจัดตั้งมณฑลข้ึนมา โดยมีสมุหเทศาภิบาลเปนผูบัญชาการไปแลวนั้น ตอมา มีการรวมมณฑล

เปนภาค ดวยเห็นวามณฑลที่รวมเมืองตางๆ เขาดวยกันนั้น ระบบการบริหารงานดีข้ึน การเดินทางติดตอระหวางกัน

สะดวกมากข้ึน จึงเห็นสมควรที่รวมมากกวาสองมณฑลเรียกวาภาค เพื่อจะไดมีผูบัญชาการเพียงคนเดียวในตําแหนง

อุปราช สามารถลดจํานวนสมุหเทศาภิบาลลง การประสานงานตางๆ มีความกระชับและสะดวกมากข้ึน อุปราชมี

ฐานะอยูระหวางเสนาบดีกับสมุหเทศาภิบาลทําหนาทีพ่จิารณาความดีความชอบขาราชการ รวมทั้งการพิจารณาขอยศ 

ตําแหนง เคร่ืองราชอิสริยาภรณ และงบประมาณของมณฑล โดยเร่ิมจากการ ตั้ง 2 ภาค ในป พ.ศ. 2458 ไดแก  

- ภาคพายัพ ประกอบดวย 2 มณฑล คือ มณฑลพายัพและมณฑลมหาราษฎร มีที่ทําการภาคอยูที่เชียงใหม 

มีเจาพระยาสุรสีหวิศิษฐศักดิ์ (เชย กัลยาณมิตร) ดํารงตําแหนงสมุหเทศาภิบาลและอุปราช 

- ภาคตะวันตก ประกอบดวย 2 มณฑล คือ มณฑลนครชัยศรี กับมณฑลราชบุรี ที่ทําการภาคอยูที่ นครปฐม  

มีพระยามหาอํามาตยาธิบดี (เส็ง วิรยศิริ) รองเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เปนอุปราช 

และมีการตั้งเพิ่มอีก 1 ภาค ในป พ.ศ. 2459 คือ ภาคปกษใต ประกอบดวย 3 มณฑล  คือ มณฑล

นครศรีธรรมราช มณฑลปตตานี และมณฑลสุราษฎร มีที่ทําการภาคอยูที่สงขลา สมเด็จพระเจานองยาเธอ เจาฟายุคล

ทิฆัมพร กรมขุนลพบุรีราเมศวร ทรงดํารงตําแหนงอุปราช 

สวน ภาคอีสาน มาจัดตั้งภายหลังอีกหลายปตอมา คือ พ.ศ. 2465 ประกอบดวย 3 มณฑล คือ มณฑลอุดร  

มณฑลอุบล มณฑลรอยเอ็ด ที่ทําการภาคอยูที่อุดร มีพระยาราชนุกุลวิบูลยภักดี (อวบ เปาโรหิตย) ปลัดทูลฉลอง

กระทรวงมหาดไทย เปนอุปราช 

จะเห็นไดวา ในชวงเวลาดังกลาว ทั่วทั้งราชอาณาจักร ประกอบดวย 4 ภาค รวม 10 มณฑล (ทั้งนี้ ในประวัติ

พระยาโบราณราชธานินทร ซึ่งสมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงนิพนธวา ใน พ.ศ. 2459 ไดมีการตั้งพระยา

โบราณราชธานินทรเปนอุปราชภาคอยุธยาอีกคนหนึ่ง) เนื่องจากมีการเสียดินแดน รวมทั้งการเปลี่ยนมณฑลกรุงเทพฯ 

เปน กรุงเทพพระมหานคร   

 

18 มณฑลของสยาม 
ความสําเร็จในการจัดระบบการปกครองแบบมณฑลที่เหมาะสมกับสถานการณโดยเฉพาะในยุคการลา                 

อาณานิคม ประสิทธิภาพในการสื่อสารและบริหารจัดการหัวเมืองที่หางไกลเมืองหลวง จํานวนประชากรที่เพิ่มข้ึน               

ทําใหมีการจัดระบบการปกครองแบบมณฑล ขยายเพิ่มจนเปน 18 มณฑลในสมัยรัชกาลที่ 6 จากเร่ิมแรกที่มีเพียง               

5 มณฑล หนังสือ ภูมิศาสตรประเทศสยาม แบบเรียนวิชาภูมิศาสตร (Ministry of Education, 1925) ที่กรมตํารา 

กระทรวงศึกษาธิการ ไดรวบรวมขอมูลจากเจาหนาที่ หนวยงานราชการ ทั้งทบวง กรม สมุหเทศาภิบาลมณฑล รวมทั้ง
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กรมรถไฟหลวง กรมแผนที่ และกระทรวงเกษตราธิการ  เมื่อนํามาเรียบเรียงแลวเสร็จ สมเด็จพระบรมบรมวงศเธอ 

กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงชวยตรวจแกไขใหถูกตอง กอนพิมพเผยแพรใน พ.ศ. 2468 นั้น ระบุวาในรัชกาลของ

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ประเทศสยามในเวลานั้นมี 73 จังหวัด รวมอยูในพื้นที่ 18 มณฑล 

(Historical Maps and Documents for Urban and Architectural Study, 2017)  ไดแก 

1. มณฑลพายพั ประกอบดวย จังหวัดเชียงใหม ลําพนู เชียงราย และแมฮองสอน 

2. มณฑลมหาราษฎร ประกอบดวย จังหวัดลําปาง นาน และแพร 

3. มณฑลอุดร ประกอบดวย จังหวัดอุดรธานี สกล ขอนแกน เลย และหนองคาย 

4. มณฑลนครราชสีมา ประกอบดวย จังหวัดนครราชสีมา ชัยภูมิ และบุรีรัมย 

5. มณฑลรอยเอ็ด ประกอบดวย จังหวัดรอยเอ็ด มหาสารคาม และกาฬสนิธุ 

6. มณฑลอุบลราชธานี ประกอบดวย จังหวัดอุบลราชธานี สุรินทร และขุขันธ 

7. มณฑลกรุงเทพฯ ประกอบดวย จังหวัดพระนคร ธนบุรี สมุทรปราการ และมนีบุรี 

8. มณฑลจันทบุรี ประกอบดวย จังหวัดจันทบุรี ระยอง และตราด  

9. มณฑลปาจนีบุรี ประกอบดวย จังหวัดปาจนีบุรี กบนิทรบุรี ชลบุรี และฉะเชิงเทรา  

10. มณฑลนครสวรรค ประกอบดวย จังหวัดนครสวรรค ตาก กําแพงเพชร อุทัยธานี และชัยนาท  

11. มณฑลพิษณุโลก ประกอบดวย จังหวัดพษิณุโลก สวรรคโลก สุโขทัย พิจิตร และเพชรบูรณ  

12. มณฑลอยุธยา ประกอบดวย จังหวัดอยุธยา สิงหบุรี อางทอง ปทุมธานี ธัญญะบุรี และสระบุรี  

13. มณฑลราชบุรี ประกอบดวย จังหวัดราชบุรี กาญจนบุรี เพชรบุรี ประจวบคีรีขันธ และสมทุรสงคราม  

14. มณฑลสุราษฎร ประกอบดวย จังหวัดสุราษฎร ชุมพร และหลังสวน  

15. มณฑลนครชัยศรี ประกอบดวย จังหวัดนครชัยศรี สุพรรณบุรี นครปฐม และสมุทรสาคร  

16. มณฑลภูเก็ต ประกอบดวย จังหวัดภูเก็ต ระนอง ตะก่ัวปา กระบี่ ตรัง และสตูล  

17. มณฑลนครศรีธรรมราช ประกอบดวย จังหวัดนครศรีธรรมราช สงขลา และพัทลงุ  

18. มณฑลปตตานี ประกอบดวย จังหวัดปตตานี สายบุรี ยะลา และนราธวิาส 
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ภาพที่ 1 มณฑลแหงสยามประเทศ ในป พ.ศ. 2435 และป พ.ศ. 2468 
 

การยกเลกิมณฑล 
  ดวยภาวะเศรษฐกิจโลกตกต่ํา ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว นอกจากจะมีการยกเลิก

ระเบียบแบบแผนตางๆ  และยังมีการยุบเลิกตําแหนงและหนวยงานที่ไมเหมาะสม  โดยเฉพาะตําแหนงเจาผูครองนคร  

โดยเร่ิมตั้งแต พ.ศ. 2469  เมื่อตําแหนงเจาผูครองนครในจังหวัดใดวางลง จะไมโปรดเกลาฯ ใหผูอ่ืนดํารงตําแหนงอีก  

สวนเจาผูครองนครที่ยังมีชีวิตอยูก็ไดเงินเดือนตอไปจนถึงพิราลัย (เจาจักรคําขจรศักดิ์ผูครองนครลําพูนองคที่ 10             

ซึ่งเปนองคสุดทายของมณฑลพายัพถึงแกพิราลัยใน พ.ศ. 2486) จึงเปนอันสิ้นสุดตําแหนงเจาผูครองนครอยางคอย

เปนคอยไป เชนเดียวกับการทยอยยุบรวมมณฑล ดวยเหตุผลตามในราชกิจจานุเบกษา เลม 42 ประกาศเร่ืองยุบแล

รวมการปกครองมณฑลตางๆ วา 
 

...บัดนี้ ทรงพระราชดําริหวา การคมนาคมในประเทศสยามสะดวกข้ึนมาและจะเจริญตอไปเปนลําดับ 

สมควรที่จะรวมมณฑลเหลานี้เสยีบาง แลใหสมุหเทศาภิบาลสําเร็จราชการรับผิดชอบในทองที่กวาง

ออกไป จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาโปรดกระหมอมให 
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(1) เลิกมณฑลมหาราษฎร ยกจังหวดัแพร, ลําปาง, นาน มารวมกับจังหวัดเชียงใหม, ลําพูน, เชียงราย, 

แมฮองสอน เปน 7 จังหวัดดวยกัน เรียก “มณฑลพายพั” 

(2) เลิกมณฑลสุราษฎร ยกจังหวัดสรุาษฎร ยกจังหวัดสุราษฎรธานี, หลังสวน, ชุมพร, มารวมกับ

จังหวัดสงขลา, นครศรีธรรมราช, พัทลุง เปน 6 จังหวัด  อนึ่ง จังหวัดสตูลในมณฑลภูเก็ตเวลานี้ มี

ถนนหลวงแลทางรถไฟติดตอไปมากับจังหวัดสงขลาไดสะดวกกวาที่จะไปภูเก็ต ควรยกเขามารวม

ในมณฑลนครศรีธรรมราชอีกจังหวัดหนึ่ง รวมเปน 7 จังหวัด เรียก “มณฑลนครศรีธรรมราช” 

(3) เลิกมณฑลรอยเอ็ดแลมณฑลอุบลราชธานี ยกจังหวัดรอยเอ็ด, มหาสารคาม, กาฬสินธุ, 

อุบลราชธานี, ขุขันธ, สุรินทร รวม 6 จังหวัด มารวมกับจังหวัดนครราชสีมา ไชยภูมิ, บุรีรัมย เปน 

9 จังหวัด เรียก “มณฑลนครราชสีมา” ตั้งแตบัดนี้เปนตนไป 

ประกาศมา ณ วนัที่ 31 มีนาคม พระพุทธศักราช 2469 เปนปที ่1 ในรัชกาลปจจุบนันี ้
 

ในราชกิจจานุเบกษาวันเดียวกันนี้ ก็มีประกาศยกเลิกตําแหนงอุปราชประจําภาคและมณฑลตางๆ ที่ตั้งมา

ตั้งแต พ.ศ. 2458  คงเหลือตําแหนงสมุหเทศาภิบาลตามเดิม ดวยเหตุที่ระบบการคมนาคมทางหลวง และทางรถไฟที่

สามารถขยายการใหบริการจากเหนือจรดใตทั่วถึงไดสําเร็จในสมัยปลายรัชกาลที่ 6 ทําใหการติดตอสะดวกมากข้ึน 

การสื่อสารระหวางหัวเมืองเปนไปดวยความรวดเร็ว อีกทั้งทําใหสามารถลดจํานวนเจาหนาที่ที่จะไปประจําการตาม

มณฑลลงได 

 

บทสรุป 
  มณฑลไทยในอดีต แมจะเกิดข้ึนในชวงเวลาเพียงแคสี่สิบป คือ พ.ศ. 2435-2475 ระหวางรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จนถึงพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว แตนับวาเปนชวงเวลาแหง 

การเปลี่ยนผาน จากระบบปกครองประเทศแบบเดิมมาเปนแบบใหม มีการปรับแบบแผนดั้งเดิม พรอมกับผสมผสาน

ระบบตะวันตก  ดวยเหตุผลและความจําเปนในการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินในสมัยรัชกาลที่ 5                 

อันสงผลตอการจัดตั้งมณฑล เนื่องจากกรณีปญหาการปรับระบบการปกครองใหทันสมัยจากระบบจตุสดมภแบบเดิม 

เพื่อปองกันเหตุการณอางของประเทศตะวันตกที่ตองการดินแดนแถบนี้เปนเมืองข้ึนในยุคลาอาณานิคม ตลอดจน

ปจจัยดานอ่ืนๆ   

ในการตั้งมณฑลตางๆ นอกจากในเร่ืองการจัดการปกครองใหเปนระเบียบแบบแผน และการจัดเก็บภาษี

อากรขาหลวงไดเต็มเม็ดเต็มหนวยยิ่งข้ึนแลว ยังมีผลพลอยไดจากการจัดตั้งมณฑลที่เปนประโยชนแกประชาราษฎร 

คือ การจัดตั้งระบบสุขาภิบาล และการวางรากฐานงานสาธารณสุข  มีการจัดตั้งใหมีหนวยงานสุขาภิบาลตามหัวเมือง 

ในการปกครองรูปแบบคณะกรรมการสุขาภิบาล โดยมีผูแทนมหาดไทยและผูแทนราษฎรในพื้นที่ รวมกันเปน

กรรมการโดยใชงบประมาณจากภาษีโรงรานดําเนินการดานตางๆ ดานการแพทยนั้น สุขาภิบาลตามหัวเมือง ไดจัดจาง

แพทยประจําสุขาภิบาลหัวเมือง เรียกวา แพทยสุขาภิบาล หากสุขาภิบาลหัวเมืองใดเร่ียไรทุนจัดตั้งเปนโรงพยาบาลได 

เรียกวา โรงพยาบาลสุขาภิบาล สวนหัวเมืองใดเร่ียไรทุนไดนอยก็จะจัดตั้งเปนโอสถศาลาหรือโอสถสภา ตอมาทั้ง

โรงพยาบาลสุขาภิบาล โอสถศาลา หรือโอสถสภาประจําเมือง ยกข้ึนเปนโรงพยาบาลประจําจังหวัดนั้นๆ 
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ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  มีการยกเลิกระบบเทศาภิบาลและมณฑลเทศาภิบาลใน 

พ.ศ. 2476  ในราชกิจจานุเบกษา เลม 50 ประกาศพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหารแหงราชอาณาจักร

สยาม พุทธศักราช 2476 ในมาตรา 17 กําหนดใหจัดระเบียบราชการบริการสวนภูมิภาคเปนจังหวัดและอําเภอ ดังเชน

ที่เปนอยูในปจจุบัน (Department of Provincial Administration, 2019) ถึงแมวาจะมีการนําเสนอแนวคิดใหยุบ

เลิกหนวยงานในระดับอําเภอ เพื่อความคลองตัวในการบริหาร แตก็ยังมีงานวิจัยที่เห็นความสําคัญและเสนอใหรัฐ

พิจารณาตั้งหนวยงานระดับอําเภอข้ึนมาอีกคร้ังหนึ่ง (Rattanasak, 2012) นับไดวาการปกครองแบบมณฑลนี้ เปน

รากฐานการปกครองในปจจุบัน ที่ควรจะมีการบันทึกไว เพื่อประโยชนในการศึกษาของคนรุนหลังตอไป 
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