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ABSTRACT 
The state of knowledge on Thai local government emerged, along with a rise of 

the modern state, in the reign of King Chulalongkorn. Although King Chulalongkorn was 
the first to introduce and impose the idea of the local government by establishing the 
sanitary board, King Prajadhipok was the one who raised up the board to municipal 
through the Municipal (draft) Act B.E.2473 (1930). However, both missions were set up 
only for public services without providing administrative autonomy for them. Therefore, 
the opportunities for the citizens to participate in politics based on democratic 
principles were constrained. 
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สถานะทางความรู้ว่าด้วยก าเนิดการปกครองท้องถิ่นไทย:  
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวกับแนวพระราชด าริ 

ด้านการปกครองท้องถิ่น 
ณัฐพล  ใจจริง1 

1สาขาวิชาการปกครองท้องถิ่น คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลยัราชภฏัสวนสุนันทา 
 

บทคัดย่อ 
สถานะทางความรู้ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นไทยถือก าเนิดขึ้นมาในรัฐไทยสมัยใหม่ (modern 

state)  อันตรงกับรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวแม้ว่า พระองค์ทรงสถาปนา 
(state created) การปกครองท้องถิ่นในรูปสุขาภิบาลให้กับรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในรัชสมัยของ
พระองค์ ผนวกกับพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชด าริในการยกระดับสุขาภิบาลขึ้น
เป็นเทศบาลผ่าน(ร่าง)พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473ก็ตาม แต่ภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานทั้งสอง
ถูกก าหนดขึ้นในทางกฎหมายนั้นกลับมีขอบเขตจ ากัดเพียงแค่การบ ารุงบ้านเมืองด้วยการจัดบริการ
สาธารณะ (public services) ให้ราษฎรอยู่ดีมีสุข และปราศจากโรคภัยไข้เจ็บเท่านั้น หาได้มีเป้าหมาย
ให้หน่วยงานดังกล่าวมีอิสระในการบริหาร (autonomy) และการเปิดโอกาสให้ราษฎรเข้ามามีส่วนร่วม
ทางการเมืองในการปกครองท้องถิ่นตามวิถีทางประชาธิปไตย (democracy) แต่อย่างใด 

 
ค าส าคัญ: สถานะทางความรู้,การปกครองท้องถิ่นไทย,พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว 
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บทน า 
การศึกษาสถานะองค์ความรู้ เกี่ยวกับ

ก าเนิดการปกครองท้องถิ่นไทยได้รับความสนใจ
ในหลากหลายแง่มุมจากนักประวัติศาสตร์            
นักรัฐศาสตร์และนักนิติศาสตร์ ที่ได้ศึกษาค้นคว้า
อย่างต่อเนื่องและมีงานที่การถกเถียงกันมาอย่าง
ยาวนานอันสามารถจ าแนกการให้ค าอธิบาย
เกี่ยวกับก าเนิดการปกครองท้องถิ่นไทยออกเป็น 
2 แนวทาง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์. 2547: 137-
138) ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้  

แนวทางแรก ค าอธิบายแบบจารีตนิยม 
(Traditionalist Perspective) มีการให้ค าอธิบาย
ว่า การปกครองท้องถิ่นของไทยมีมายาวนาน     
ถือก าเนิดสืบเนื่องมาตั้งแต่สมัยโบราณนับตั้งแต่
มนุษย์จัดตั้ งการอยู่ ร่ วมกันเฉกเ ช่นเดียวกับ     
การจัดการปกครองของไทยในสมัยโบราณที่
อาณาจักรไทยหรือรัฐไทยแบบจารีต (Traditional 
State) มีการจัดรูปแบบการปกครองอันมีราชธานี
เป็นศูนย์กลางอ านาจ อันมีเมืองลูกหลวง เมือง
หลานหลวง หัวเมืองในระดับต่างๆและหัวเมือง
เมืองประเทศราชเรียงตามล าดับความส าคัญที่
สะท้อนให้เห็นถึงระดับของความสัมพันธ์ทาง
อ านาจระหว่างราชธานีกับหัวเมืองต่างๆ  ที่
กระจายตัวไปทั่วในท้องถิ่นของอาณาจักร โดย
รูปแบบการจัดความสัมพันธ์ดังกล่าวมีพัฒนาการ
ที่สืบเนื่องไม่ขาดสายจวบจนปัจจุบัน กล่าวอีก
อย่างหนึ่งคือ  ค าอธิบายแบบจารีตนิยมนี้เห็นว่า
รูปแบบการจัดระเบียบหัวเมืองและหัวเมือง
ประเทศราชของรัฐไทยแต่โบราณมีความสืบ
ต่อเนื่องมาสู่การจัดระเบียบการปกครองในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวใน
รูปแบบเทศาภิบาล และสุขาภิบาล ซึ่งสุขาภิบาล
ถือเป็นจุดเริ่มต้นของการปกครองท้องถิ่นไทยและ
ได้มีการคลี่คลายไปสู่เทศบาลในเวลาต่อมา 

ส าหรับแนวทางแบบท่ีสอง ค าอธิบายแบบ
สมัยใหม่นิยม (Modernist Perspective)
พิจารณาว่าการปกครองท้องถิ่นจะเกิดและพัฒนา
ได้ในรัฐสมัยใหม่ (Modern State) เท่านั้นโดย
รัฐสมัยใหม่มีลักษณะของความเป็นรัฐ คือ การมี
ประชาชนของรัฐที่อาศัยอยู่ในดินแดนที่มีส านึกถึง
ความเป็นพวกเดียวกัน การทีร่ัฐมขีอบเขตดินแดน
ที่ชัดเจน การมีศูนย์กลางของอ านาจรัฐเพียงแห่ง
เดียวและการที่รัฐมีอ านาจอธิปไตยเหนือดินแดน
และประชาชน โดยการปกครองท้องถิ่นจะถือ
ก าเนิดขึ้นมาจาก 1) ความยินยอมของรัฐให้จัดตั้ง
ขึ้น (state created) ด้วยกฎหมาย 2) การปกครอง
ท้องถิ่นนั้นจะมีอิสระในการบริหาร (autonomy) 
ภายใต้กฎหมายหรือความยินยอมของรัฐ 3)    
การปกครองท้องถิ่นมีหน้าที่แบ่งเบาภารกิจของรัฐ
ในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน (public 
services) และ 4) การปกครองท้องถิ่นจะมี
กระบวนการแบบประชาธิปไตย (democracy) ที่
เปิดกว้างให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง
ผ่านการเลือกตั้งเพื่อให้ได้มาซึ่งคณะผูบ้ริหาร และ
มีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบัญญัติในระดับ
ท้องถิ่น 

ทั้งนี้ ค าอธิบายแบบสมัยใหม่นิยมอธิบาย
ว่า ก าเนิดของการปกครองท้องถิ่นมีความสัมพันธ์
กับการเป็นรัฐสมัยใหม่และการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยที่ให้ความส าคัญกับการกระจาย
อ านาจ การปกครองตนเอง (self-government) 
การมีส่วนร่วมในทางการเมือง รวมถึงความเช่ือใน
สิทธิเสรีภาพและความเท่าเทียม กล่าวอีกอย่าง
หนึ่ง คือ ค าอธิบายก าเนิดการปกครองท้องถิ่น
ตามแนวทางนี้หาได้เริ่มต้นจากการปกครองแต่
โบราณที่สืบเนื่องกันมาอย่างไม่ขาดสายจวบจน
ปัจจุบันแต่อย่างใดไม่ แต่การปกครองท้องถิ่นเป็น
สิ่งที่เกิดขึ้นใหม่ภายใต้บริบทใหม่ของรัฐสมัยใหม่ 
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ภายใต้การปกครองที่เอื้ออ านวยต่อการถือก าเนิด
ของการปกครองท้องถิ่น 

กล่าวอีกอย่าง คือ ค าอธิบายแบบสมัยใหม่
นิยมอธิบายก าเนิดการปกครองท้องถิ่นว่า การ
ปกครองท้องถิ่นต้องถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐสมัยใหม่
และการปกครองท้องถิ่นมีภารกิจหน้าที่  2 
ประการควบคู่กัน  คือ ประการแรก หน้าที่       
“การบ ารุง” ด้วยการจัดบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชนในท้องถิ่น และประการที่สอง หน้าที่ 
“การปกครอง” โดยการปกครองท้องถิ่นนั้น
จะต้องมีอิสระในการตัดสินใจในการบริหาร มี
อิสระในออกข้อบัญญัติท้องถิ่นตามขอบเขตที่
กฎหมายบัญญัติมอบอ านาจให้มา โดยที่มาของ
คณะผู้บริหารและการออกข้อนิติบัญญัติท้องถิ่น
นั้นจะมาจากการมีส่วนร่วมของประชาชนตาม
กระบวนการประชาธิปไตย ทั้งนี้ความเป็นอิสระ
และการมีส่วนร่วมของประชาชนทางการปกครอง
นี้อันถือเป็นภารกิจส าคัญของการปกครองท้องถิ่น
ตามระบอบประชาธิปไตย 

จากการส ารวจงานวิชาการพบว่า มีกลุ่ม
งานเขียนที่อธิบายตามแนวทางแบบจารีตนิยม 
(Traditionalist Perspective) ดังนี้ ค าบรรยาย
กฎหมายการปกครองท้องถิ่น (พระวรภักดิ์พิบูลย์
,2500),ที่มาแห่งเทศบาล (พระยาสุนทรพิพิธ
,2506), แผนพัฒนาการเมืองไทยไปสู่การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยตามแนวพระราชด าริของ
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว (พ.ศ. 
2469-2475) (สนธิ  เตชานันท์ , 2519) ,             
การปกครองท้องถิ่นไทย (ประหยัด หงษ์ทองค า
,2520), บทบาทของสุขาภิบาลที่มีต่อการปกครอง
ตนเองในท้องถิ่นระหว่างปีพ.ศ. 2441-2476 
(ประภัสสร อินธิแสน,2523), วิเคราะห์กฎหมาย
การปกครองท้ อ งถิ่ น ไทย ในรู ปสุ ข าภิ บาล        
(วัจนาถ วังตาล, 2536), รวมบทความกฎหมาย

การปกครองท้องถิ่น (สมคิด เลิศไพฑูรย์ , 2539) 
และ 100 ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2440 
– 2540 (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2540) เป็นต้น   

ทั้งนี้ งานเขียนที่อธิบายตามแนวทางแบบ
จา รี ตนิ ย ม นั้ น ล้ ว นมี ค า อ ธิ บ าย ร่ ว มกั น ว่ า           
การปกครองท้องถิ่นไทยมีพัฒนาการมาจาก
รูปแบบการปกครองของรัฐไทยในสมัยโบราณ 
เช่น หัวเมืองและหัวเมืองประเทศราช จวบกระทั่ง 
การจัดตั้งสุขาภิบาลขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าฯ ตามแนวพระราชด าริและพระ
บรมราโชบายของพระมหากษัตริย์ ในสมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่พระองค์ทรงเป็นเป็น
ประชาธิปไตยเพื่อใช้การปกครองท้องถิ่นฝึกฝน
การปกครองแบบประชาธิปไตยให้กับราษฎร  
อันมีผลท าให้สุขาภิบาลได้กลายเป็นรากฐานของ
การปกครองท้องถิ่นไทยที่ช่ือว่าเทศบาล ในเวลา
ต่อมา 

อย่างไรก็ตาม จากการส ารวจงานเขียน
ทางวิชาการยังพบว่า มีงานเขียนทางวิชาการอีก
กลุ่มหนึ่งที่อธิบายก าเนิดการปกครองท้องถิ่นไทย
ที่แตกต่างไปจากแนวทางข้างต้น คือ กลุ่มงาน
เขียนที่อธิบายตามแนวทางแบบสมัยใหม่นิยม 
(Modernist Perspective) เช่น กฎหมาย
เทศบาล :ค าบรรยายในการอบรมที่ปรึกษา
เทศบาล พ.ศ. 2477 (หลวงประพันธ์ไพรัชชพากย์
, 2477), ค าอธิบายการเทศบาล (ขุนจรรยาวิเศษ
และทองหล่อ บุณยนิตย์, 2478), ปรีดี พนมยงค์
กับการปกครองท้องถิ่นไทย (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 
2542), การปกครองท้องถิ่นในอุดมคติของปรีดี  
พนมยงค์ (ชัยวัฒน์ ม่านศรีสุข,2543), เทศบาล
และผลกระทบต่ออ านาจท้องถิ่น (สุวัสดี โภชน์พันธ์, 
2543) และพัฒนาการการจัดโครงสร้างองค์กร
ปกครองท้องถิ่นไทยเปรียบเทียบต่างประเทศ 
(อลงกรณ์ อรรคแสง, 2547) เป็นต้น โดยงาน 
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กลุ่มนี้อธิบายว่าสุขาภิบาลกับเทศบาลที่เกิดขึ้น
ภายหลัง พ.ศ. 2475 มิได้มีอะไรที่เช่ือมต่อกัน
เนื่องจากการบริหารกิจการสุขาภิบาลในยุค
สมบูรณาญาสิทธิราชย์อยู่ในอ านาจของรัฐบาล
อย่างสิ้นเชิงซึ่งแตกต่างจากเทศบาลที่ตั้งขึ้นตาม
แนวคิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่
มุ่งเน้นให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองใน
ระดับท้องถิ่นเป็นส าคัญ 

กระนั้นก็ดี แม้นว่า แนวคิดและการจัดตั้ง
สุ ข าภิ บาลจะถื อก า เนิ ดขึ้ น ในรั ชสมั ยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าฯ อีกทั้ งมี
พัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องก็ตาม แต่กระนั้นก็ดี 
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
ย่อมถือว่าเป็นห้วงเวลาอันรอยต่อที่ส าคัญของ
การศึกษาพัฒนาการของการปกครองท้องถิ่นไทย  
เนื่องจากพระองค์ได้ทรงมีแนวพระราชด าริด้าน
การปกครองท้องถิ่นผ่านโครงการจัดตั้งเทศบาล 
(Municipality) ขึ้นในสยาม โดยพระองค์ทรงมี
พระราชประสงค์ให้มี ยกระดับสุขาภิบาลให้
รับผิดชอบภารกิจให้เพิ่มขึ้น จนน าไปสู่การร่าง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473 อันสะท้อน
แนวพระราชด าริเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นของ
พระองค์แต่ด้วยข้อจ ากัดทางการเมืองของรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์กับปัญหาเศรษฐกิจใน
ช่วงเวลาดั งกล่าวท า ให้การประกาศใช้ร่ าง
พระราชบัญญัติเทศบาลด าเนินไปอย่างล่าช้า
จนกระทั่งเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อ
วันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475  

ดังนั้น ค าถามวิจัยส าคัญเกี่ยวกับสถานะ
ทางความรู้ว่าด้วยก าเนิดการปกครองท้องถิ่นไทย 
คือ ประการแรก การปกครองท้องถิ่นของไทยถือ
ก าเนิดขึ้นเมื่อใดระหว่างการปกครองท้องถิ่นไทย
มีวิวัฒนาการสืบเนื่องมาอย่างยาวนานนับแต่
โบราณจวบจนปัจจุบัน หรือ การปกครองท้องถิ่น

ไทยทีก่ าเนิดขึ้นในรัฐสมัยใหม่ และประการที่สอง 
คือ ลักษณะองค์กรเทศบาลที่จะถูกจัดตั้งขึ้นตาม 
(ร่าง) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473 ที่
พระบาทสม เด็ จพระปก เกล้ าฯทรงมี แนว
พระราชด าริ ให้ จั ดตั้ งขึ้ น  มี ลั กษณะเ ช่นไร        
ด้วยเหตุนี้  การตอบค าถามการวิจัยข้ างต้น 
งานวิจัยช้ินนี้จึงก าหนดขอบเขตของการศึกษาวิจัย
ตั้งแต่แนวความคิดในการจัดตั้งสุขาภิบาลใน      
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว จวบกระทั่ งแนวพระราชด าริของ
พ ร ะ ป ก เ ก ล้ า เ จ้ า อ ยู่ หั ว ใ น ก า ร ใ ห้ ร่ า ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473 ขึน้ 

 
วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. ศึกษาพัฒนาการของการปกครอง
ท้องถิ่นไทยตั้งแต่รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าฯจวบจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าฯ 

2. ศึกษาแนวพระราชด าริด้านการปกครอง
ท้องถิ่นของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าฯในการ
ยกร่างพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473  

 
ระเบียบวิธีวิจัย 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้ เป็นการศึกษาเรื่อง 
สถานะทางความรู้ว่าด้วยก าเนิดการปกครอง
ท้องถิ่นของไทย: พระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัวกับแนวพระราชด าริด้านการปกครอง
ท้ อ ง ถิ่ น ผู้ วิ จั ย ใ ช้ วิ ธี ก า ร ใ น ก า ร ศึ ก ษ า เ ชิ ง
ประวัติศาสตร์ (historical approach) ด้วย
วิธี การพรรณนาเ ชิงวิ เคราะห์  (descriptive 
analysis) จ าก แหล่ ง ข้ อมู ล ช้ั นต้ น  ( primary 
source) ในหอจดหมายเหตุแห่งชาติและเอกสาร
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ช้ันรองต่างๆ(secondary source) ตลอดจน
งานวิจัยที่เกี่ยวข้องเพื่อตอบค าถามการวิจัย 

 
กรอบแนวคิดในการศึกษา 

ส าหรับแนวความคิดเกี่ยวกับเกณฑ์ใน    
การพิจารณาการปกครองท้องถิ่นในรัฐสมัยใหม่ 
(Modern State) มีหลักในการพิจารณา 4 
ประการดังต่อไปนี้ กล่าวคือ การปกครองท้องถิ่น
ถือก าเนิดขึ้นโดย  1) ความยินยอมของรัฐให้จัดตั้ง
ขึน้ (state created) ด้วยกฎหมาย  2) การปกครอง
ท้ อ งถิ่ นมี หน้ า ที่ แบ่ ง เบ าภา รกิ จ ของ รั ฐ ใน           
การให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน (public 
services)  3) การปกครองท้องถิ่นนั้นจะต้องมี
อิ ส ระ ในการบริ ห า ร  ( autonomy)  ภ าย ใต้
กฎหมายหรือความยินยอมของรัฐเป็นส าคัญ และ  
4) การปกครองท้องถิ่นจะมีกระบวนการแบบ
ประชาธิปไตย (democracy) ที่ เปิดกว้างให้
ประชาชนมีส่ วนร่ วม ในทางการ เมื องผ่ าน           
การเลือกตั้งเพื่อให้ได้มาซึ่งคณะผู้บริหาร และ
กระบวนการนิติบัญญัติในระดับท้องถิ่น 

กล่าวอีกอย่าง คือ การปกครองท้องถิ่น
ต้องถูกรัฐจัดตั้งขึ้น (state created) ภายใต้รัฐ
สมัยใหม่โดยการปกครองท้องถิ่นจ าต้องมีภารกิจ
หน้าที่ 2 ประการควบคู่กันไป คือ ประการแรก 
หน้าที่ “การบ ารุง”ด้วยการจัดบริการสาธารณะ
ให้ประชาชนในท้องถิ่น (public services) และ
ประการที่สอง หน้าที่ “การปกครอง” โดยการ
ปกครองท้องถิ่นนั้นจะต้องมีอิสระในการการ
บริหาร (autonomy) มีอิสระในออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นตามขอบเขตที่กฎหมายบัญญัติมอบ
อ านาจให้มา โดยที่มาของคณะผู้บริหารและการ
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้นจะมาจากการมีส่วนร่วม
ของประชาชนตามกระบวนการประชาธิปไตย

(democracy) ทั้งนี้ความเป็นอิสระและการมีส่วน
ร่วมของประชาชนทางการปกครองนี้อันถือเป็น
ภารกิจส าคัญของการปกครองท้องถิ่นตามระบอบ
ประชาธิปไตย 

 
ผลการวิจัย 

ผลการศึกษาสถานะทางความรู้ว่าด้วย
ก า เ นิ ด ก า ร ป ก ค ร อ ง ท้ อ ง ถิ่ น ข อ ง ไ ท ย : 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวกับแนว
พระราชด าริด้านการปกครองท้องถิ่น  พบว่า      
การปกครองท้องถิ่นของไทยซึ่งเรียกว่าสุขาภิบาล
ถือก าเนิดขึ้นรัฐสมัยใหม่ (Modern State) ในรัช
สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
ซึ่งเป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolutists 
State) ที่มีองค์พระมหากษัตริย์มีอ านาจสูงสุด 
และในช่วงเวลาดังกล่าวก าหนดภารกิจหน้าที่ของ
สุขาภิบาลให้ท าหน้าที่  “การบ ารุง” อีกทั้งมี    
การปรับปรุงหน้าที่การบ ารุงให้เพิ่มขึ้นตามล าดับ
ให้เพิ่มขึ้น จวบกระทั่งรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชด าริจะยก
สุขาภิบาลขึ้นเป็นเทศบาลในท้ายที่สุด โดยมี
สาระส าคัญที่แบ่งออกเป็น 3 ส่วน ดังรายละเอียด
ต่อไปนี้ 

1. สุขาภิบาลกับบทบาท “การบ ารุง” 
บ้านเมืองในยุครัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

2. พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
กับแนวพระราชด าริคิดด้านการปกครองท้องถิ่น  

3. (ร่าง) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2473 กับการควบคุมโดยรัฐ: “การบ ารุง” ที่
ปราศจาก “การปกครอง” 

จากการศึกษาสถานะทางความรู้ว่าด้วย
ก า เ นิ ด ก า ร ป ก ค ร อ ง ท้ อ ง ถิ่ น ข อ ง ไ ท ย : 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวกับแนว
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พระราชด าริด้านการปกครองท้องถิ่นนั้น ผู้วิจัยขอ
น าเสนอในแต่ละส่วน ดังต่อไปนี้ 

1. สุขาภิบาลกับบทบาท “การบ ารุง” 
บ้านเมืองในยุครัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ผู้วิจัย
พบว่า พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
ทรงมีพระราชด าริปฏิรูปการปกครองให้สยามมี
ความทันสมัยทัดเทียมกับอารยประเทศ และน า
สยามเข้าสู่ยุคสมัยใหม่ด้วยการสถาปนารัฐสมัย
ใหม่ (Modern State) ประเภทที่ เรียกว่า           
รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolutist State) 
อันมีการปกครองทีพ่ระมหากษัตริย์มีอ านาจสูงสุด
ในลักษณะรวมศูนย์อ านาจการปกครอง และ
ในช่วงดังกล่าว ได้ปรากฎเหตุผลแห่งรัฐ (reason 
d’etate) แบบใหม่ที่แตกต่างไปจากเดิม กล่าวคือ 
รัฐแบบจารีตจะให้ความส าคญักับบทบาทของผู้น า
ในการพาผู้ใต้ปกครองไปสู่การพ้นทุกข์และไปสู่
ชีวิตในโลกหน้า ในขณะที่ รัฐสมัยใหม่อย่างรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้นกลับให้ความส าคัญกับ
การมีชีวิตในโลกนี้ (ทวีศักดิ์ เผือกสม, 2550 : 5) 
ด้วยเหตุนี้  หน้าที่ส าคัญของผู้ปกครองในรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์จะต้องบ ารุงบ้านเมือง และ
น าพาราษฎรไปสู่ความเจริญรุ่งเรืองควบคู่กับ      
การรักษาความสงบเรียบร้อย อาทิ การส่งเสริม
การท ามาหากิน การปรับปรุ งการคมนาคม        
การรักษาความสะอาด การรักษาโรคภัยไข้เจ็บ 
ยังผลให้รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์จ าต้องสร้าง
กล ไ กแล ะองค์ ก ร ใหม่ ๆ ขึ้ น ม า รั บผิ ด ชอบ          
การจัดการบ ารุงบ้านเมือง เช่น การรถไฟ การประปา 
การสาธารณสุข รวมถึงการจัดตั้งสุขาภิบาลเพื่อ
รับผิดชอบในภารกิจบางส่วนข้างต้นด้วยเช่นกัน  

สุ ข าภิ บาล  ต าบลท่ าฉลอม  จั งหวั ด
สมุทรสาคร ได้ถูกจัดตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2448 ในรัช
สมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าฯซึ่งถือ
เป็นสุขาภิบาลหัวเมืองแห่งแรก อันมีจุดมุ่งหมาย

เริ่มแรกเพื่อบ ารุงชุมชนให้สะอาดและเป็นระเบียบ 
ห น่ ว ย ง า น นี้ ถื อ เ ป็ น อ ง ค์ ก ร ที่ รั ฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ตั้งขึ้น (state created) 
เพื่อท าหน้าที่แบ่งเบาภารกิจของรัฐในการจัดการ
บ ารุงท้องถิ่น เช่นการดูแลรักษาความสะอาด  
การป้องกันโรคภัยไข้เจ็บ และจัดสาธารณูปโภค
ให้กับราษฎร เป็นต้นกล่าวได้ว่า สุขาภิบาลแต่
แรกเริ่มจึงมีหน้าที่แบ่งเบาภารกิจของรัฐในการ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน (public services) 
โดยการบริหารยังอยู่ภายใต้การควบคุมของ
ส่วนกลางผ่านข้าราชการมหาดไทยและมณฑล
เทศาภิบาล (สุวัสดี โภชน์พันธ์, 2547: 5-8) 

หลังจาก การจัดตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอมได้
ระยะหนึ่งแล้ว จึงมีการประกาศใช้พระราชบัญญตัิ
จัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 (พ.ศ. 
2452) เพื่อวางหลักการเกี่ยวกับการจัดตั้ง
สุขาภิบาลและก าหนดอ านาจหน้าที่ทั่วไปของ
สุขาภิบาล ในการบ ารุ งหรื อการจั ดบริ การ
สาธารณะ เช่น 1) การรักษาความสะอาดในท้องที่ 
เช่น การท าลายขยะมูลฝอยและของโสโครก 2) 
การป้องกันและรักษาความเจ็บไข้ในท้องที่ เช่น 
การปลูกฝี การจัดหาน้ าสะอาดบริโภค และ      
การจ าหน่ายยารักษาโรค 3) การบ ารุงรักษาทาง
ในท้องที่ เช่น การซ่อมแซมถนนและสะพาน และ
การจัดท าโคมไฟส่องสว่าง เป็นต้น1 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2458 ในรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มี   
การแก้ไขพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัว
เมือง ร.ศ. 127 (พ.ศ. 2452) ตลอดจนปรับ
โครงสร้างของคณะกรรมการสุขาภิบาลท้องที่ให้

                                                           
1“พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127” ใน ราช
กิจจานุเบกษา เล่ม 25 (13 กันยายน ร.ศ. 127), น. 669-672. 
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เทศาภิบาลควบคุมการบริหารงานสุขาภิบาลให้
ชัดเจนยิ่งข้ึน 

2. พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
กับแนวพระราชด าริด้านการปกครองท้องถิ่น 
ผู้วิจัย พบว่า เมื่อพระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัวทรงขึ้นครองราชย์สมบัติในปี พ.ศ. 2468 
รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์สยามต้องเผชิญกับ
ปัญหาหนักหน่วงหลายประการ ทั้ งปัญหา     
ด้านเศรษฐกิจที่งบประมาณการเงินและการคลัง
ร่อยหรอมาอย่างต่อเนื่องนับตั้งแต่ปลายรัชสมัย
พระบาทสมเด็ จพระมงกุฎ เกล้ า เจ้ าอยู่ หั ว        
เป็นต้นมา 

ด้วยเหตุนี้ พระบาทสมเด็จพระปกเกล้า
เจ้าอยู่หัวมีพระราชประสงค์ให้พระบรมวงศา     
นุวงศ์ช้ันผู้ใหญ่มาทรงช่วยบริหารราชการแผ่นดิน
ด้วยการตั้งอภิรัฐมนตรีสภาขึ้นเพื่อให้ปรึกษาใน
การบริหารราชการแผ่นดินแก่พระองค์  ใน
ขณะเดียวกันการเติบโตของคนรุ่นใหม่ที่ได้รับ
การศึกษาตะวันตกในระบบราชการ พร้อมกับ
กระแสแนวคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยที่แพร่หลาย
เข้ามาในประเทศได้ท้าทายรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มากขึ้น ส่งผลให้พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าฯ 
ทรงมีพระราชด าริที่จะปรับโครงสร้างสถาบัน
การเมืองของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ให้มีสภา
นิติบัญญัติและต าแหน่งอัครมหาเสนาบดีขึ้นเพื่อ
แบ่งเบาภารกิจในการบริหารราชการแผ่นดินบาง
ประการจากพระองค์ อย่างไรก็ตาม การปกครอง
ในช่วงดังกล่าวยังคงสงวนรักษาพระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์เอาไว้ รวมถึง การที่พระองค์
มีแนวพระราชด าริในการให้ร่างกฎหมายเกี่ยวกับ
การปกครองหรือรัฐธรรมนูญที่กระชับอ านาจของ
พระมหากษัตริย์ให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น ตลอดจน
การสร้างความเข้มแข็งให้สถาบันพระมหากษัตริย์
นอกจากนี้  ในต้นรัชสมัยของพระองค์ทรงมี

พระราชด าริด้านการปกครองท้องถิ่นด้วยเช่นกัน 
โดยพระองค์ ทรงมีพระราชด าริ ยกสถานะ
สุขาภิบาลขึ้นเป็นเทศบาลเพื่อให้ราษฎรท้องถิ่น
ต่างๆมีส่วนช่วยรัฐในการบ ารุงท้องถิ่นของตนเอง
เพื่อลดภาระด้านการงบประมาณลงด้วย 

ส าหรับแนวพระราชด าริด้านการปกครอง
ท้องถิ่นของพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวนั้นเริ่มปรากฏ
หลักฐานนับตั้งแต่เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2469 เมื่อ
พระองค์ทรงมีแนวพระราชด าริปรับปรุงการ
ปกครองท้องถิ่นด้วยการจัดตั้ งประชาภิบาล 
(Municipality) (ต่อมาเรียกว่า เทศบาล) และทรง
มีพระราชประสงค์ให้มีศึกษาเปรียบเทียบการจัด
เทศบาลกับประเทศใกล้เคียงของสยามด้วย2

อย่างไรก็ตาม ขณะนั้น สุขาภิบาลต้องเผชิญหน้า
กับปัญหาการบริหารจัดการ ระบบงบประมาณท า
ให้สุขาภิบาลไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ3 พระองค์จึงทรงมีพระราชด าริให้
ยกฐานะของสุขาภิบาลขึ้นเป็นเทศบาล4 

ไ ม่ น า น จ า ก นั้ น ไ ด้ มี ก า ร แ ต่ ง ตั้ ง
คณะกรรมการท าการศึกษาการจัดตั้งเทศบาลขึ้น 
และต่อมาได้มีการจัดท ารายงานช่ือ“Report of 
Municipal Commission”(พ.ศ.2471) เสนอต่อ
ที่ประชุมเสนาบดีสภาขึ้นอันมีข้อเสนอให้จัดตั้ง
เทศบาลขึ้นในสยาม แต่ข้อเสนอดังกล่าวได้ถูก
วิจารณ์จากพระบรมวงศานุวงศ์ช้ันสูงอย่างมากดัง
มีรายละเอียดต่อไปนี้ ประการแรก การให้สิทธิ

                                                           
2“ที่ 9/301 ลงวันที่ 12 สิงหาคม 2469” ใน หจช. ร.7 ม.7.5/1 เรื่อง
จัดการประชาภิบาล (เทศบาล) (12 สิงหาคม 2469 – 11 กันยายน 
2471). 
3“Municipalities in Siam ลงวันที่ 16 สิงหาคม 2470” ใน หจช. ร.
7 ม.7.5/1 เรื่องจัดการประชาภิบาล (เทศบาล) (12 สิงหาคม 2469 – 
11 กันยายน 2471). 
4“ที่ 388/3531 ลงวันที่ 27 ตุลาคม 2470” ใน หจช. ร.7 ม.7.5/1 
เรื่องจัดการประชาภิบาล (เทศบาล) (12 สิงหาคม 2469 – 11 
กันยายน 2471). 
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การเลือกตั้ งแก่ประชาชนที่อยู่ ในพื้นที่ ตาม
ระยะเวลาที่ก าหนดและมีความสามารถในการ
จ่ายภาษี (tax qualification) ตามที่รัฐก าหนด 
โดยไม่พิจารณาสัญชาติ และประการที่สอง คือ 
ก าหนดขอบเขตความเป็นอิสระของเทศบาล 
(independence municipal boundaries) ใน
การออกกฎหมายท้องถิ่นได้ 5อย่างไรก็ตาม แม้
ข้อเสนอจากรายงานจะถูกท้วงติงจากพระบรม
วงศานุวงศ์ ช้ันสูงก็ตาม แต่พระบาทสมเด็จ
พระปกเกล้าฯยังคงทรงมีพระราชด าริในการ
ยกระดับสุขาภิบาลขึ้นเป็นเทศบาลต่อไป ด้วยการ
ทรงมีพระราชกระแสให้ร่างพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2473 เพื่อจัดตั้งเทศบาลขึ้นตาม
พระราชประสงค์6 

3. (ร่าง)พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2473 กับการควบคุมโดยรัฐ:“การบ ารุง” ที่
ปราศจาก “การปกครอง” ผู้วิจัย พบว่า (ร่าง) 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473 เป็นร่าง
กฎหมายที่มีบทบัญญัติเกี่ยวข้องกับ “การบ ารุง” 
ท้องถิ่นอย่างกว้างขวาง หรืออาจกล่าวได้ว่า
กฎหมายฉบับดั งกล่าวอาจถือ เป็นประมวล
กฎหมายเกี่ยวกับการเทศบาลได้ เนื่องจากมี
จ านวนบทบัญญัติถึง 246 มาตรา เริ่มตั้ งแต่
หลั กกา ร เกี่ ย วกั บ เทศ บาลและค า อธิ บ าย
วิธีด าเนินการของเทศบาลโดยละเอียด เช่น       
การจัดตั้งเทศบาล การคลัง การจัดเก็บเงินรายได้ 
การจัดการสาธารณสุข รวมถึงการโยธาของ
เทศบาล เป็นต้น อย่างไรก็ตาม หากวิเคราะห์
จ านวนบทบัญญัติจ านวนมากที่ถูกร่างขึ้นนี้ ย่อม

                                                           
5“Report of Municipal Commission 1928” ใน หจช. ร.7 ม.
7.5/1 เรื่องจัดการประชาภิบาล (เทศบาล) (12 สิงหาคม 2469 – 11 
กันยายน 2471). 
6“ที่ 222/5538 ลงวันที่ 12 สิงหาคม 2473”ใน หจช. ร.7ม.7.5/2 
เรื่องพระราชบัญญัติเทศบาล (16 เมษายน 2472 – มิถุนายน 2475). 

สะท้อนให้เห็นถึงแนวคิดของรัฐบาลที่ต้องการ
ควบคุ ม เทศบาลอย่ า ง เข้ ม งวด ทั้ งนี้  ( ร่ า ง )
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473 จ านวน 246 
มาตราสามารถแบ่งออกได้เป็น 18 หมวด ดังนี้ 7 

หมวด 1 บทบัญญัติเบื้องต้น (3 มาตรา) 
มีเนื้อหาเกี่ยวกับการยกเลิกกฎหมายสุขาภิบาล
และการอธิบายค าศัพท์ใน(ร่าง) พ.ร.บ. เทศบาล 

หมวด 2 นิติฐานะและการปรุงแต่ง
เทศบาล (21 มาตรา) มีเนื้อหาเกี่ยวกับการล าดับ
ช้ันเทศบาล การตั้งเทศบาล สภาเทศบาล และ
การเลือกมนตรี   

หมวด 3 ทรัพย์สินและทุนเทศบาล (4 
มาตรา) มีเนื้อหาเกี่ยวกับการก าหนดให้เทศบาล
ถือกรรมสิทธ์ิในถนน คลอง และสะพานสาธารณะ 
รวมถึงข้อก าหนดเกี่ยวกับทุนเทศบาล 

หมวด 4 วัตถุประสงค์แห่งเทศบาล (4 
มาตรา) มีเนื้อหาเกี่ยวกับการก าหนดหน้าที่ของ
เทศบาลไว้ 36 ประเภท 

หมวด 5 กิจธุระเทศบาล (13 มาตรา)  
เนื้อหาเป็นการก าหนดระเบียบการประชุมของ
สภาเทศบาลหรือคณะกรรมการของสภาเทศบาล
ไว้อย่างละเอียด 

หม วด  6 เ ทศ บัญ ญั ติ  ( 3 ม า ต ร า )  
ก าหนดให้สภาเทศบาลมีอ านาจออกเทศบัญญัตไิด ้
รวมถึง การให้อ านาจพิเศษแก่เสนาบดีในการออก
เทศบัญญัติให้แก่เทศบาลอีกได้ด้วย 

หมวด 7จังกอบ ภาษี และเงินอุดหนุน
เทศบาล (22 มาตรา) มีเนื้อหาเกี่ยวกับเงินรายได้
ของเทศบาล 

                                                           
7โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน “ร่างพระราชบัญญัติเทศบาล พระ
พุทธศักราช 24.. (พ.ศ. 2473) ฉะบับซึ่งชุมนุมสมุหเทศาภิบาลได้
อนุมัติแล้ว” ใน หจช. ร.7ม.7.5/2 เรื่องพระราชบัญญัติเทศบาล (16 
เมษายน 2472 – มิถุนายน 2475). 
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หมวด 8 การกู้เงินเทศบาล (10 มาตรา) 
มีเนื้อหาเกี่ยวกับการให้สภาเทศบาลสามารถกู้เงิน
โดยวิธีจ านอง ออกหุ้นกู้  และออกสลากกู้ ได้     
เป็นต้น 

หมวด 9 สาธารณสุข (7 มาตรา) มี
เนื้อหาเกี่ยวกับหน้าที่ด้านสาธารณสขุของเทศบาล 

หมวด 10 น้ า อาหาร และยา (28 
มาตรา) ก าหนดให้เทศบาลมีหน้าที่จัดการน้ า 
ตลาดสาธารณะ และโรงฆ่าสัตว์ 

หมวด11 สุขาภิบาลและการป้องกันเหตุ
ร าคาญ (31 มาตรา) ก าหนดให้เทศบาลมีหน้าที่
ควบคุมการค้าที่อาจก่อให้เกิดอันตราย การดูแล
ความสะอาดของเทศบาท รวมทั้งส้วมสาธารณะ 
ขยะและสิ่ งปฏิกูล  การควบคุมอาคารและ
เคหสถานท่ีผิดสุขลักษณะเป็นต้น 

หมวด12 ถนน  (15 มาตรา) มี เนื้อหา
ก าหนดหน้าที่ให้เทศบาล สร้างและบ ารุงรักษา
ถนน 

หมวด 13 อาคาร ตรอกด้านหลัง และที่
โล่ง (25 มาตรา) ก าหนดหน้าที่ของเทศบาลใน
การควบคุมอาคาร ตรอกหลังอาคาร และที่โล่ง 

หมวด 14 แผนผังเมืองและโครงการ 
การเจริญ (15 มาตรา) มีเนื้อหาเกี่ยวกับการให้
อ านาจเทศบาลในการวางผังเมืองและด าเนิน
โครงการตามผังเมืองที่ก าหนดได้ 

หมวด 15 การป้องกันและระงับอัคคีภัย    
(5 มาตรา) ก าหนดให้เทศบาลจัดตั้งกองดับเพลิง
แ ล ะ จั ด ห า อุ ป ก ร ณ์ ดั บ เ พ ลิ ง  ร ว ม ถึ ง ใ ห้
นายกเทศมนตรีมีอ านาจในการสืบสวนเหตุ
อัคคีภัยและเรียกสอบสวนพยานได้ 

หมวด 16 หน้าที่เบ็ดเตล็ด (8 มาตรา) มี
เนื้อหาเกี่ยวกับหน้าที่เบ็ดเตล็ดของเทศบาล ได้แก่ 
การจ าหน่ายไฟฟ้า การตั้งโรงเรียนประชาบาล 

การตั้งโรงรับจ าน าเทศบาล และการควบคุม
เครื่องช่ัง ตวง วัดเป็นต้น 

หมวด 17 เทศบาลชนบท (1 มาตรา) มี
เนื้อหาเกี่ยวกับการให้อ านาจเสนาบดีในการตั้ง
เทศบาลชนบท 

หมวด 18 บทบัญญั ติประกอบ  (30 
ม า ต ร า )  เ ป็ น บ ทบั ญ ญั ติ ป ร ะ ก อบ  ( ร่ า ง )
พระราชบัญญัติเทศบาล เช่น การเปลี่ยนแปลง
เขตเทศบาล อ านาจการถือครองที่ดินของ
เทศบาล อ านาจการบริหารจัดการทรัพย์สินของ
เทศบาล รวมถึงการก าหนดโทษในกรณีต่างๆได้ 
เป็นต้น 

จากการวิเคราะห์ (ร่าง) พระราชบัญญัติ
เทศบาลเทศบาล พ.ศ. 2473 พบประเด็นส าคัญ
ดังต่อไปนี้  ประการแรก กฎหมายก าหนดให้
อ านาจในการขอจัดตั้งเทศบาลเป็นอ านาจของ
ข้าราชการเป็นส าคัญมิใช่เป็นความต้องการของ
ราษฎร (มาตรา 6)  ประการที่สอง การจัด
โครงสร้ างของเทศบาลไม่สะท้อนหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ (seperation of power) 
เนื่องจาก ร่างกฎหมายดังกล่าวได้จัดรูปแบบ
องค์กรของเทศบาลว่ า ให้ เทศบาลทุก ช้ันมี     
สภาเทศบาลเป็นองค์กรที่รวมอ านาจบริหารและ
นิติบัญญัติรวมไวอ้ยู่ในเพียงองค์กรเดียว 

ประ เด็นถัด ไปในประการที่ ส าม  คื อ     
การขาดความเป็นอิสระในการบริหารเทศบาล ใน
กฎหมายฉบับดังกล่าวก าหนดว่า แม้สภาเทศบาล
มีอ านาจหน้าที่ในการออกเทศบัญญัติได้ แต่ต้อง
ด าเนินการตามข้อก าหนดควบคุมเทศบาลอย่าง
เคร่งครัด (มาตรา 46) และหากสภาเทศบาลจะ
ออกเทศบัญญัตินอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนด
จ ะ ต้ อ ง ไ ด้ รั บ ก า ร อ นุ มั ติ จ า ก เ ส น า บ ดี
กระทรวงมหาดไทยก่อน (มาตรา 47) รวมถึง
รัฐบาลมีอ านาจแทรกแซงการแต่งตั้ง ผู้บริหาร
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เทศบาล หรือโยกย้ายบุคลากรภายในเทศบาลได้
โดยรัฐบาลมีอ านาจออกกฎหมายควบคุมอ านาจ
หน้าที่ผู้บริหารเทศบาลได้ (มาตรา 45) รัฐบาลมี
อ านาจแทรกแซงออกเทศบัญญัติได้ (มาตรา 48) 
เป็นต้น และประการที่สี่ การก าหนดคุณสมบัติ
ของผู้บริหารเทศบาลที่ไม่ค านึงถึงหลักความเสมอ
ภาคและการค านึงถึงหลักสัญชาติ  ทั้ งนี้  ใน
กฎหมายดังกล่าวก าหนดให้ คณะผู้บริหารเสียง
ข้างมากต้องเป็นบุคคลที่ช าระภาษีให้กับเทศบาล
ด้วย (มาตรา 8) และบุคคลที่ด ารงต าแหน่ง
ผู้บริหารเทศบาลนั้นจะต้องสามารถพูดและอ่าน
ภาษาไทย ตลอดจนมีภูมิล าเนาในประเทศเกิน
กว่า 15 ปีโดยไม่จ าเป็นต้องมีสัญชาติสยาม  
ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า กฎหมายฉบับนี้ให้สิทธิ
กับคนต่างชาติในการเป็นผู้บริหารเหนือกว่าคน
สัญชาติสยาม เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม ในเวลาต่อมา เมื่อที่ประชุม
เสนาบดีสภาได้พิจารณา (ร่าง) พระราชบัญญัติ
เทศบาลดังกล่าวในปลายเดือน มกราคม พ.ศ. 
2473 ประเด็นการริเริ่มการให้อ านาจทาง      
“การปกครอง” ท าให้ที่ประชุมเสนาบดีสภาและ
พระบรมวงศานุวงศ์ช้ันสูงเกิดความกังวลและ
วิพากษ์ วิจ ารณ์ ร่ า งกฎหมายดั งกล่ าว  ดั งนี้       
การก าหนดให้ราษฎรมีสิทธิ ในการเลือกตั้ ง
ผู้บริหารเทศบาลโดยพิจารณาเพียงแค่การอาศัย
ในภูมิล าเนา (resident) กับการถือครองทรัพย์สิน 
(property rights) เท่านั้นท าให้ที่ประชุมเสนาบดี
วิจารณ์ว่า การก าหนดคุณสมบัติดังกล่าวถือเป็น
การรอนสิทธิคนสัญชาติสยามท าให้คนสัญชาติ
สยามหมดโอกาสเป็นคณะเทศมนตรี (municipal 
councillors) เพราะไม่มีคุณสมบัติเท่าชาวคน
ต่างชาติการก าหนดเช่นนี้จะท าให้คนจีนและ     
คนตะวันตกมีสิทธิทางการเมืองมากกว่าคนสยาม 

8และประการที่สอง การที่กฎหมายไม่คุ้มครอง
สิทธิคนในชาติแต่ให้สิทธิแก่คนต่างชาติมากจะมี
ผลกระทบความมั่ นคงของประเทศทั้ งทาง
การเมืองและเศรษฐกิจ9 ข้อวิพาษ์วิจารณ์เหล่านี้
ท าให้การประกาศใช้กฎหมายฉบับดังกล่าวเป็นไป
อย่างล่าช้า 

ต่อมาต้นเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2473 ที่
ป ร ะ ชุ ม เ ส น า บ ดี ส ภ า ไ ด้ พิ จ า ร ณ า  ( ร่ า ง ) 
พระราชบัญญัติเทศบาลดังกล่าวอีกครั้ง โดยที่
ประชุมเสนาบดีสภาได้ชลอการประกาศใช้
กฎหมายฉบับดังกล่าวออกไป เนื่องจากที่ประชุม
มีความกังวลในประเด็นความอ่อนไหวที่กฎหมาย
มีการเพิ่มหน้าที่ทาง “การปกครอง” ให้กับ
เทศบาล ที่แต่เดิมหน่วยงานเหล่านี้มีหน้าที่แต่
เพียง “การบ ารุง” เท่านั้น10 ส่งผลให้การประกาศใช้
ร่างกฎหมายดังกล่าวด าเนินไปอย่างล่าช้าแม้ว่า 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าฯมีพระราชกระแส
ติดตามเรื่องดังกล่าวหลายครั้ง แต่ไม่มีความ
คืบหน้าอันใด11 จวบกระทั่งอีก 3 เดือนถัดมาใน
ปลายเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2475 ได้ เกิดการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองขึ้นในไทยส่งผลให้
ระบอบประชาธิปไตยถูกสถาปนาขึ้น และจากนั้น
การสถาปนาเทศบาลให้เป็นรูปแบบการปกครอง
ท้องถิ่นที่สามารถบรรลุภารกิจหน้าที่พร้อมกันทั้ง 
“การบ ารุง” และ “การปกครอง” ได้ก าเนิดขึ้น

                                                           
8“รายงานเสนาบดีสภาที่ 34/2473 วันที่26 มกราคม 2473” ใน 
หจช. ร.7ม.7.5/2 เรื่องพระราชบัญญัติเทศบาล (16 เมษายน 2472 – 
มิถุนายน 2475). 
9“ที่ ก.456/18921 ลงวันที่ 31 มกราคม 2473” ใน หจช.ร.7ม.7.5/2 
เรื่องพระราชบัญญัติเทศบาล (16 เมษายน 2472 – มิถุนายน 2475). 
10 “รายงานเสนาบดีสภาที่ 35/2473 วันที่ 2 กุมภาพันธ์ 2473” ใน 
หจช. ร.7ม.7.5/2 เรื่องพระราชบัญญัติเทศบาล (16 เมษายน 2472 – 
มิถุนายน 2475). 
11 “ที่ 164/3531 ลงวันที่ 25 มีนาคม 2474” ใน หจช. ร.7ม.7.5/2 
เรื่องพระราชบัญญัติเทศบาล (16 เมษายน 2472 – มิถุนายน 2475). 
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ผ่านพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 
2476 ที่ประกาศใช้สมัยที่สยามปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ในท้ายท่ีสุด 

 
สรุปผลการวิจัย 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้ได้ด าเนินการตาม
วัตถุประสงค์และค้นพบว่า  

1. การปกครองท้องถิ่นไทยถือก าเนิด
ขึ้นมาในรัฐไทยสมัยใหม่ (modern state) ตรง
กับรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว เนื่องจากผู้ปกครองในรัฐสมัยใหม่จะมี
เหตุผลแห่งรัฐ (reason d’etate ) ที่แตกต่างไป
จากผู้ปกครองในยุครัฐแบบจารีต โดยผู้ปกครอง
ในรัฐสมัยใหม่จะมีหน้าที่ในการบ ารุงและน าพา
บ้านเมืองและราษฎรไปสู่ความเจริญรุ่งเรืองทาง
โลกตามแบบอารยประเทศ ยังผลให้รัฐจ าต้อง
สร้ า งหน่ วยงานใหม่ ๆ  ขึ้ น  เ ช่น  การจั ดตั้ ง
สุขาภิบาลขึ้นเพื่อรองรับภารกิจดังกล่าว และ
ต่อมาได้มีการปรับปรุงการบริหารหน่วยงาน
ดังกล่าวอย่ างต่อ เนื่ อง  จวบจนรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจา้อยู่หัว ซึ่งพระองค์
ทรงมีแนวพระราชด าริในการยกระดับสุขาภิบาล
ขึ้นเป็นเทศบาลผ่าน(ร่าง)พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2473  

2. ส าหรับ(ร่าง)พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2473 ทีพ่ระบาทสมเด็จพระปกเกล้าฯมีแนว
พระราชด าริให้ร่างขึ้นนั้น มีสาระส าคัญในการ
ยกระดับสุขาภิบาลให้เป็นเทศบาลและขยาย
ภารกิจหน้าที่ “การบ ารุง” ด้วยการจัดบริการ
สาธารณะให้ประชาชนอย่างกว้างขวางที่สุดอย่าง
ไม่เคยมีมาอย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระในการ

บริหารของเทศบาลและกระบวนการประชาธิปไตย
ในการปกครองท้องถิ่นของเทศบาลตาม (ร่าง) 
กฎหมายข้างต้น ยังไม่สามารถบรรลุได้ เนื่องจาก
ขณะนั้นสยามยังคงมีรูปแบบการปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่ ไม่ เอื้อต่อการบรรลุ
ภารกิจดั งกล่าวส่งผลให้การประกาศใช้ร่ าง
กฎหมายดังกล่าวด าเนินไปอย่างล่าช้าเนื่องจาก
พระบรมวงศานุวงศ์ช้ันสูงและขุนนางคัดค้าน    
การประกาศใช้จวบกระทั่งเกิดการเปลี่ยนแปลง
การปกครองขึ้นในเวลาต่อมา 

 
อภิปรายผล 

ดังนั้น หากจะอภิปรายถึงความรู้ จาก    
การศึกษาวิจัยครั้งนี้ในแง่สถานภาพทางความรู้ว่า
ด้วยก าเนิดการปกครองท้องถิ่นไทยนั้นจะพบว่า  

1. การปกครองท้ อ งถิ่ น ไทยหา ได้ มี
พัฒนาการคลี่คลายมาจากรัฐไทยแบบจารีต 
(traditional state) หรือมีการพัฒนาการคลี่คลาย
จากเมืองลูกหลวง หลานหลวง และเมืองประเทศ
ราชสืบต่อมาจากยุคโบราณจวบจนกระทั่งถึง
สุขาภิบาลและเทศบาลตามแนวทางการอธิบาย
แบบจารีตนิยมแต่อย่างใด เนื่องจาก สุขาภิบาล
ถือเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นไทยที่ถูกจัดตั้ง 
(state created) ขึ้นภายใต้รัฐไทยสมัยใหม่ 
(modern state) ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวโดยพระองค์ทรงมีพระ
ราชประสงค์ ให้สุขาภิบาลมีภารกิจหลัก คือ      
“ ก า ร บ า รุ ง ” บ้ า น เ มื อ ง แ ล ะ ร า ษ ฎ ร ด้ ว ย           
การจัดบริการสาธารณะ (public services ) เป็น
ส าคัญ 
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ตารางที่ 1 เปรียบเทียบการปกครองท้องถิ่นไทยก่อน พ.ศ. 2475กับองค์ประกอบการปกครองท้องถิ่น
ในรัฐสมัยใหม่ 

การปกครองท้องถ่ิน
ไทยก่อนพ.ศ.2475 

รัฐอนุญาต             
ให้จัดตั้งข้ึน  

การบริการ    สาธารณะ   อิสระใน การบริหาร กระบวนการประชาธิปไตย 

1.สุขาภิบาล √ √ - - 

2. เทศบาลตามแนวร่าง
พระราชบัญญัติ
เทศบาลพ.ศ. 2473 

√ √ - - 

 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าพระบาทสมเด็จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวจะทรงมีแนวพระราชด าริ
ด้ านการปกครองท้องถิ่นด้ วยการยกระดับ
สุขาภิบาลขึ้นเป็นเทศบาล โดยพระองค์ทรงมี
พระราชด าริ ให้จัดท า (ร่าง) พระราชบัญญัติ
เทศบาลพ.ศ. 2473 ขึ้นก็ตาม แต่จากการวิเคราะห์
ร่างกฎหมายฉบับนี้ผู้วิจัยพบว่า สาระส าคัญของ
ร่างกฎหมายมุ่งยกระดับสุขาภิบาลเป็นเทศบาล
ด้วยความยินยอมของรัฐ (state created) ตาม
กฎหมายด้วยการขยายภารกิจในการจัดบริการ
สาธารณะแก่ราษฎร (public services) ให้มาก
ยิ่งข้ึน (โปรดดูตารางที่ 1) ดังนั้น เราย่อมอภิปราย
ได้ว่า ทั้งสุขาภิบาลและเทศบาลที่จะเกิดขึ้นตาม
ร่างกฎหมายข้างต้น หน่วยงานดังกล่าวมีภารกิจ 
คือ การบ ารุงเท่านั้น 

กล่าวโดยสรุป องค์กรปกครองท้องถิ่นของ
สยามในยุครัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์อันเป็นช่วง
ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 
หรือก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติการจัด
ระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 นั้นยังไม่อาจบรรลุ
เกณฑ์การพิจารณาการปกครองท้องถิ่นในรัฐสมัย
ใหม่ได้ทั้ง 4 ประการ กล่าวคือ องค์กรปกครอง
ท้องถิ่นในครั้งนั้นสามารถบรรลุหลักเกณฑ์ได้เพียง 
หลักการจัดตั้งองค์กรโดยรัฐ (state created)  

 
และการจัดบริการสาธารณ (public services) 
เท่านั้น แต่อีก 2 ประการ คือหลักความมีอิสระใน
การบริหาร(autonomy)และการมีกระบวนการ
ประชาธิปไตย (democracy)  ที่ เ ปิดกว้ าง ให้
ราษฎรมีส่วนร่วมในทางการเมืองผ่านการเลือกตั้ง
เพื่อให้ได้มาซึ่งคณะผู้บริหารเทศบาล สมาชิก
เทศบาล และกระบวนการนิติบัญญัติในระดับ
ท้องถิ่นไม่สามารถบรรลุได้ เนื่องจาก2 ประการ
หลังจะเกิดขึ้นได้ภายใต้รัฐประชาชาติ(nation 
state) ที่มกีารปกครองแบบประชาธิปไตยเท่านั้น 

 
ข้อเสนอแนะ 

1. ด้านการน าไปใช้ประโยชน์ คือ งานวิจัย
ช้ินนี้ เป็นประโยชน์ต่อการเรียนการสอนใน
หลักสูตรรัฐประศาสนสตร์บัณฑิต สาขาการปกครอง
ท้องถิ่น คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสนุันทา ในหลายรายวิชา 
เช่น วิชาหลักรัฐศาสตร์ การปกครองท้องถิ่นไทย 
การเมืองการปกครองของไทย ประวัติศาสตร์การ
ปกครองท้องถิ่น วิชาสัมมนาประเด็นคัดสรร
ทางการปกครองท้องถิ่น เป็นต้น ในฐานะที่เปิด
ประเด็นการถกเถียงทางวิชาการให้กับนักศึกษาได้
เกิดค าถามถึงสถานะทางความรู้ว่าด้วยก าเนิดการ
ปกครองท้องถิ่นไทยว่าเป็นเช่นไร 
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2. ข้อเสนอแนะในการท าการวิจัยครั้ง
ต่อไป ควรมีการศึกษาเชิงเปรียบเทียบระหว่าง
การปกครองท้องถิ่นไทยก่อน พ.ศ. 2475 กับหลัง 
พ.ศ. 2475 หรือศึกษาเปรียบเทียบสาระส าคัญใน 
(ร่าง) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473 กับ 
พระราชบัญญัติการจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 
2476 อันจะท าให้องค์ความรู้เกี่ยวกับการปกครอง
ท้องถิ่นไทยขยายพรมแดนให้กว้างขวางและลึกซึ้ง
ต่อไป 
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