
สุขาภิบาล'ในรุ้ฐสมบูรณ'าญาสิทธิราชย์

การศึกษาในบทน้ี จะเป็นการศึกษาถึงแนวความคิดและทารจัดการสุขาภิบาลท่ีเกิดข้ึน 
ภายใต้คติและรูปแบบการปกครองในรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรอรัฐสมัยใหม่ ท่ีเกิดข้ึนในสมัย 
พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เน้ือหาในบทน้ีจะแสดงให้เห็นถึง แนวความคิดในการ 
จัดต้ังสุขาภิบาลตามคติการปกครองแบบใหม่ของรัฐสมัยใหม่ พัฒนาการจัดต้ังสุขาภิบาลท่ีเกิดข้ึน 
ในช่วง พ.ศ.2 4 4 8  -  2 4 7 6  และความพยายามในการปรับปรุงสุขาภิบาลไปสู่เทศบาลในช่วงปลาย 
ของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ การศึกษาในประเด็นเหล่าน้ีจะเป็นพ้ืนฐานท่ีจะช่วยทำความ 
เข้าใจการเทศบาลท่ีจะเกิดข้ึน ในฐานะท่ีเป็นรูปแบบการปกครองท้องถ่ินรูปแบบใหม่ ภายใต้ 
กระบวนการ'ปฎิว้ติสยาม พ.ศ.2 4 7 5  ต่อไป

2.1 แนวความคิดในการจัดต้ังสุขาภิบาล

ความคิดในการจัดการบำรุงเมือง ไม่ว่าจะเป็นการรักษาความละอาดหรือการจัดสร้าง 
สาธารณูปโภคต่าง  ๆ ถือได้ว่าเป็นส่วนหน่ึงของการปรับปรุงประเทศให้หันสมัยและมีความศิวิไลซ์ 
หัดเทียมกับอารยะประเทศต่างๆ ความคิดในการจัดการบำรุงเมืองน้ีเร่ิมมืข้ึนในสมัยพระบาท 
ลมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ซ่ึงเป็นระยะหัวเล้ียวหัวต่อของสยามยุคเก่ากับสยามยุคใหม่ คร้ัน 
ถึงสมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว มีการปฏิรูปการปกครอง เศรษฐกิจและสังคม 
ของไทย เพ่ือนำสยามเข้าสู่รัฐลมบูรณาญาสิทธิราชย์หรือรัฐสมัยใหม่ท่ีมืสักษณะรวมศูนย์ ความ 
คิดในการบำรุงบ้านเมืองก็เข้ามาเป็นส่วนหน่ึงของแนวนโยบายการปฏิรูปการบรืหารและการ 
ปกครอง ดังจะเห็นได้จากพระราชดำรัสของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวดังน้ี

“...เขตแดนเราแต่ก่อนย่อมติดต่อกันอยู่กับหลายประเทศ ซ่ึงมืธรรมเนียมบ้าน 
เมืองและมืกำลังคล้ายคลึงกันโดยรอบ แต่บัดน้ี ข้างฝ่ายทิศตะวันตกโดยโอบข้ึน 
เหนือ เมืองเหล่าน้ันตกเป็นของอังกฤษ ข้างฝ่ายตะวันออกโอบข้ึนไปเหนือตกเป็น 
ของฝร่ังเศส เมืองเราต้ังอยู่ในท่ามกลางประเทศซ่ึงมืการปกครองอย่างกวดขัน 
และมีกำลังมากกว่าเจ้าของเดิมโดยรอบ ย่อมมีการท่ีเก่ียวข้องในปลายเขตรแดน 
อยู่เสมอ ไม่เป็นต่างคนต่างอยู่ได้เหมือนอย่างแต่ก่อน การซ่ึงจะรักษามิให้มื 
อันตรายท้ังภายในภายนอกได้ มือยู่ลามประการ คือพูดจากันโดยทางไมตรือย่าง
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หน่ึง มกำลังพอท่ีจะรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองอย่างหน่ึง การ 
ปกครองให้เสมอกันอย่างหน่ึง ถ้าจะรักษาโดยทางไมตรีไม่มีกำลังพอท่ีจะรักษา 
ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองได้ ไมตรีก็จะไม,สำเร็จได้เสมอ ถ้า'ไม่จัดการ 
ปกครองให้เรียบร้อย ทุนข้ึงจะเป็นท่ีต้ังให้มีกำลังพอรักษาความสงบเรียบ 
ร้อยได้'นบก็จะไม่พบ การข้ึงจะให้กำลังบรีบูรณ์ได้ต้องอาศัยความปกครอง 
ให้ราษฎรได้ทำมาหากินโดยสะดวก ได้รับผลประโยชน์อันเกิดข้ึนจากแผ่น 
ดิน ข้ึงจะได้มาเสียภาษีอากรจึงจะเป็นกำลังบ้านเมีองได้ เพราะฉะน้ัน การ 
ท่ีจะปกครองบ้านเมีองให้แข็งแรงเรียบร้อย และบำรุงประโยชน์ในทางหา 
กินค้าขายของราษฎรพลเมือง จึงเป็นหัวใจ เป็นยอดของความต้ังมนแห่ง 
พระราชอาณาเขตรน ี้. . . " 1

จากพระราชดำรัสน้ีเราจะเห็นได้ว่า การจัดการบำรุงเมืองน้ีถึอได้ว่าเป็นส่วนสำคัญท่ี 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะนำมาใช้ไนการบำรุงทางทำมาหากินและสุขภาพ 
อนามัยของราษฎร เพ่ือท่ีราษฎรเหล่าน้ีจะได้เป็นกำลังสำคัญไนการปกครองบ้านเมืองได้ โดย 
เฉพาะในส่วนของภาษีอากรท่ีรัฐจะนำมาใช้ในการป้องกันและปรับปรุงบ้านเมืองไห้มืความทัน 
สมัยทัดเทียมกับชาติตะวันตกท้ังหลาย

การบำรุงเมืองจึงเรมเข้ามาเป็นหน้าท่ีหลักของรัฐควบคู่ไปกับการรักษาความสงบในบ้าน 
เมือง และก่อให้เกิดคติใหม่บางอย่างในการปกครองโดยกลุ่มผู้นำในกรุงเทพฯ2 ดังท่ีสมเด็จฯ กรม 
พระยาดำรงราซานุภาพ ทรงกล่าวไว้ว่า

“...ข้าพเจ้าคิดเห็นว่าความมุ่งหมายของการปกครองท้ังอย่างใหม่และอย่างเก่า 
ก็อยู่ในจะให้ “บ้านเมืองอยู่เย็นเป็นสุข’, ด้วยกัน แต่เข้าใจอธิบายคำ “อยู่เย็น 
เป็นสุข” น้ันผิดกัน อย่างเก่าถือว่า ‘'ถ้าบ้านเมืองปราศจากภัยต่างๆ” เช่น โจรผู้ 
ร้ายเป็นต้น “ก็เป็นสุข” ข้อน้ีลังเกตได้ในบานแผนกท่ีแก้กฎหมายในการปกครอง

1 พระยามหาอำมาตยาธบิดี (เสิง วิริยศิริ), "เรื่องมหาดไทย," ใน กระทรวงมหาดไทย, อนุสรณ์เนอง 
ในงานฉลองรันที่ระล๊กสถาปนากระทรวงมหาดไทยครบรอบ 60 ป ีบริบ ูรณ ์ (กรุงเทพฯ: กระทรวง 
มหาดไทย, 249 5 ), หน้า 194 -  195, อ้างกึงใน เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศ 
สยาม พ.ศ.2435 -2458, แปลโดยกรณีกาญจนัษฐิติ(กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2532), หน้า 126 -  127. เน้นโดยผู้อ้าง.

2 นครินทร์ เมร!ไตรรัตน์, "มณฑลนครสวรรค์: อำนาจรัฐกับการปกครองท้องถิ่น," ใน นครสวรรค์: รัฐ 
กงกลาง, รายงานการลัมมนาประวัติศาสตร์และวัฒนธรรมท้องถิ่น ลังหวัดนครสวรรค์,2528,หน ้า207.
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แต่โบราณ มักอ้างเหตุท่ีเกิดโจรผู้ร้ายชุกชุมแทบท้ังส้ินน้ัน...ความคิดท่ีว่าจะให้
บ้านเมีองอยู่เย็นเป็นสุข ต้องจัดการทำนุบำรุงในเวลาบ้านเมีองเป็นปกติ
เป็นคติท่ีเกิดข้ึนใหม่ ดูเหมือนจะเร่ิมเกิดข้ึนแต่ในรัชกาลท่ี 4 และมาถือเป็นข้อ
สำคัญในรัฎฐาภิปาลโนบายต่อรัชกาลท่ี 5 ต่อมา...’'3

ตามคติใหม่น้ีรัฐใด้เพ่ิมหน้าท่ีในการบำรุงบ้านเมืองข้ึนมาควบคู่กับหลักการรักษาความ 
สงบเรียบร้อย ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของการส่งเสริมการทำมาหากิน การปรับปรุงการคมนาคม การ 
รักษาความสะอาดและความเจ็บไข้ของประชาชน การจัดต้ังสุขาภิบาลก็เป็นส่วนหน่ึงของคติแบบ 
ใหม่น้ี แต่ลักษณะของการจัดสุขาภิบาลจะแตกต่างจากหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีทำหน้าท่ีในด้านการ 
บำรุงเมือง คือการจัดสุขาภิบาลเป็นความพยายามของรัฐท่ีจะดึงเอาคนและทุนในท้องถ่ินเข้ามามื 
ส่วนร่วมในการจัดการบำรุงท้องถ่ินของตนเอง ด้วยรัฐเห็นว่าวิธีการเซ่นน้ีจะเป็นการช่วยผ่อนภาระ 
ในร่ืองค่าใช้จ่ายของรัฐลง โดยเฉพาะในช่วงเวลาน้ีท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
ทรงต้องใช้จ่ายเงินในการพัฒนาประเทศในหลาย  ๆ ด้าน อย่างไรก็ดีแม้รัฐจะเปิดโอกาสให้คนใน 
ท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในการบำรุงเมือง แต่ก็เป็นเพียงการมีส่วนร่วมในเร่ืองของการออกเงินและ 
แรงในการบำรุงท้องถ่ินเท่าน้ัน การบริหารจัดการยังคงมืฃ้าราชการของรัฐเป็นหลักในการดำเนิน 
การอยู่ สุขาภิบาลท่ีเกิดข้ึนจึงมีลักษณะเป็นการบำรุงท้องถ่ินท่ีอาคัยทุนและคนท่ีมีอยู่ในท้องถ่ิน 
เอง ภายใต้การดำเนินงานของรัฐ

จะเห็นได้ว่าลักษณะของการจัดสุขาภิบาลคล้ายกับการจัด Municipal ท่ีทำกันในประเทศ 
ตะวันตกท่ีรายได้ในการจัดการบำรุงเมืองมาจากทุนทรัพย์ท่ีหามาได้ในท้องถ่ิน แต่ในรูปแบบของ 
การดำเนินการจะมีลักษณะท่ีแตกต่างกัน โดยในต่างประเทศการจัด Municipal เป็นการจัดการ 
ปกครองท้องถ่ินท่ีประชาชนเข้ามามืส่วนร่วมโดยการเลือกต้ังผู้แทนเข้ามาบริหารจัดการท้องถ่ิน 
ของตนเอง สำหรับสุขาภิบาลผู้นำไทยได้รับเอารูปแบบมาจากประเทศอาณานิคม ซ่ึงมีรูปแบบท่ี 
เหมาะกับสภาพลังคมการเมืองของไทยมากกว่า คังจะกล่าวถึงต่อไป

2.1.1 ความคิดในการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพฯ

ความคิดในการจัดต้ังสุขาภิบาล เป็นความคิดท่ีเร่ิมมาต้ังแต่ พ.ศ.2436 (ร.ศ.112) ดังจะ 
เห็นได้จากคำกราบบังคมทูลของ พระยาอภัยราชา (โรลังค์ ยัคมินลั) ท่ีปรึกษาราชการท้ัวไปว่า 
พวกซาวต่างประเทศมักจะติเตียนว่ากรุงเทพฯ สกปรก และไม่มืถนนหนทางสมกับฐานะเมืองราช

3 สมเด็จฯ กรนพระยาดำรงราชานุภาพ, เท ศ าภ ิบ า®  (กรุงเทพฯ: Î รงพิมพ์ส่วนท้องถ่ิน, 2537), หน้า
19 . เน้นโดยผู้อ้าง.
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ธานีของกรุงเทพฯ จึงได้ทูลแนะนำพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ให้ทรงจัด “มูนิซิเปอล” 
(M u n ic ip a l)  ขึ้นในกรุงเทพฯ เช่นเดียวกับท่ีทำในประเทศยุโรป4 ซ่ึงการจัด “มูนิซิเปอล" ก็คือ การ 
จัดการปกครองท้องถ่ินท่ีจะรับผิดชอบในการปกป้องชีวิต และทรัพย์สินของพลเมืองให้ปลอดภัย 
โดยให้บรํการในด้านป้องกันโรคภัยไข้เจ็บของประซาชน ทำถนน ป้องกันอัคคีภัย และจัดการ 
คืกษา5 ด้วยทุนทรัพย์ท่ีจัดหาได้ในท้องถ่ินน้ันเอง รูปแบบของการจัด “มูนิชิเปอล” ตามแบบตะวัน 
ตกคือ การให้ประซาชนมืส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดยการเลือกต้ังผู้แทนเข้าไปใช้อำนาจใน 
การบริหารจัดการท้องถ่ิน

แต่คำกราบบังคมทูลนี้ไม่อัมฤทธิ้ผลในขณะนั้น เนื่องจากพระบาทลมเด็จพระจุลจอม 
เกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่า แนวความคิดเรื่องจัดการ “มูน'ซิเปอล” เป็นเรื่องใหม่ยังไม่เหมาะที่จะเข้า 
มาใช้ในอังคมไทยได้อย่างเต็มที่ โดยเฉพาะรูปแบบของการจัด “มูนิชิเปอล” ที่พระยาอภัยราชา 
เสนอ ให้มีการเลือกตัวแทนของราษฎรเข้าร่วมบริหารงานกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในการจัดกิจการ 
สาธารณะให้กับราษฎร6 ท้ังน้ีเพราะในประการแรก สภาพอังคมการเมืองไทยที่เป็นอยู่ไม่เหมือน 
กับในประเทศแถบยุโรป ที่การจัดการแบบ Municipal เกิดขึ้นจากความต้องการของประซาซนที่ 
เริยกร้องให้จัดต้ังข้ึน ส่วนในอังคมไทยน้ันประชาชนยังไม่เข้าใจหอักการปกครองในรูปแบบน้ี โดย 
เฉพาะคนไทยยังไม่ค่อยเข้าใจ "ธรรมอันหน่ึงซ่ึงเริยกว่า “คอมมอนอินเตอรเรส" คือ ประโยชน์ 
เพ่ือ'จะ'ไห้มืท้ัวถึงกัน ให้มีอาไศรยกันและกัน โดยลงแรงกันคนละน้อยแต่ทำการใหญ่ ซึ่งถ้าสำเร็จ ก็ 
จะเป็นประโยชน์ได้ท้ัวกันมากๆ”7 และอีกประการหน่ึงคือคนไทยมืทุนรอนน้อย ผู้ท่ีมืทุนรอนมากมัก 
จะเป็นคนต่างประเทศและคนจีน ซึ่งถ้าจะให้มืตัวแทนจากประชาซนที่เลือกเอาผู้ที่เสียเงินในการ 
บำรุงท้องถิ่นเข้ามาช่วยบริหารอย่างที่ทำกันในต่างประเทศ Municipal ของสยามก็คงตกอยู่ในมือ 
ฝร่ังหริอจีน อย่างเช่นเมืองเซึ่ยงไฮ้8 ดังน้ันรูปแบบ Municipal ท่ี'จะ'ให้มีตัวแทนประ'ซา'ซนเข้ามามื

4 กจช. เอกลารพระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว(ภาคที่ 1 ตอน 2 การ 
สุขาภิบาล), หน้า 1.

5 Edvin R. A. Saligman, (Editor - in Chief), “Municiple Finance Municipal Government," 
Encyclopedia of Social Science, II (1962), อ้างถึงใน ประภัสสร อินธิแลน, ‘‘บทบาทของสุขาภิบาลที่มีต่อ 
การปกครองท้องถิ่นระหว่างปีพ.ศ.2441 -2476” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะอักษรศาสตริ 
มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2523), หน้า 14.

6กจช. ร.ร ต.2/11 เรื่องพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวตอบเจ้าพระยาอภัยราชา วันท่ี 16 
มีนาคม 1898.

7 พระราชหัตทเลขาที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวถึงเจ้าพระยายมราช วันท่ี 8 กรกฎาคม 
ร.ศ.128, อ้างถึงใน ประสงค์สุชุม, จาก “รมราช’’ ถึง “สุขุมวิท” เหตุการท่ทน 4 รัชกาล (กรุงเทพฯ: สำนัก 
พิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2542), หน้า 217-218.

8 รื่องเดียวกัน, หน้า 219.
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ส่วนร่วมในการบรหารน้ัน จึงยังคงไม่เหมาะลมกับสภาพสังคมไทย ไม่ว่าจะเป็นกรุงเทพฯ หรอตาม 
หัวเมองต่างๆ ซึ่งรูปแบบของการจัด “มูนิชิเปอล’’ ที่เหมาะลมลำหรับเมืองไทยนั้น พระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเหินว่า ควรจะให้ “เจ้าพนักงานมีอำนาจเต็มจัดการเป็นงานของ 
รัฐบาล แต่อาไศรยความรู้ความเหินของพ่อค้านายห้างใหญ่เป็นทางความคิดที่จะไปทางข้างพ่อค้า 
ปฤกษา”9 ตามแบบอย่างที่จัดกันในประเทศอาณานิคม จะเป็นรูปแบบท่ีเหมาะกับสภาพสังคม 
ไทยมากกว่าที่เจ้าพระยาอภัยราชาเสนอมา

แต่อย่างไรก็ตามถ้าจะจัด “มูนิชิเปอล” ข้ึนในกรุงเทพฯ ตามรูปแบบท่ีพระบาทสมเด็จพระ 
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเสนอน้ั ก็ยังมืปัญหาสำคัญอีกอย่างหน่ึงคือ ในเรองของคนในบังคับต่าง 
ประเทศ ซ่ึงเป็นปัญหาสำคัญท่ีรัฐบาลไทยกำลังเผชิญในขณะน้ัน การท่ีไทยตกลงทำสัญญาทาง 
ไมตรีและพาณิชย์กับรัฐบาลอังกฤษใน พ.ศ.2398 และต่อมาก็ได้ทำสัญญาในลักษณะเดียวกันกับ 
อีกหลายชาติ ตามข้อความท่ีระบุในสัญญา รัฐบาลไทยยอมให้คนในบังคับต่างชาติข้ึนศาลกงสุล 
ของตนโดยไม่ต้องข้ึนศาลไทย และเม่ือมีชาวเอเชียเดินทางจากดินแดนอาณานิคมและรัฐใน 
อารักขาของชาติยุโรปซ่ึงเป็นคู่สัญญาเดินทางเข้ามาลู่สยาม จึงได้มีการดีความรวมชาวเอเชีย 
เหล่าน้ันว่าเป็นคนในบังคับต่างชาติด้วย ตลอดท้ังมีคนจำนวนไม่น้อยท่ีต้ังรกรากอยู่ในเมืองไทย 
ก่อนมีสนธิสัญญา โดยเฉพาะคนจีนท่ีได้ข้ึนทะเบียนกับกงสุลต่างประเทศเป็นคนในบังคับของชาติ 
น้ันๆ  ซ่ึงส่วนหน่ึงเป็นผลมาจากความพยายามของกงสุลชาติต่าง  ๆ ท่ีจะขยายอิทธิพลของตนด้วย 
การเพ่ิมจำนวนคนในบังคับ รัฐบาลไทยจึงต้องคอยระวังไม่ให้มีปัญหาเกิดข้ึนกับคนในบังคับ 
ต่างชาติ เพราะเกรงว่าจะนำไปลู่ความยุ่งยากทางการเมือง

ฉะนั้นถ้าหากมีการจัด ’'มูนิซิเปอล” ในกรุงเทพฯ ข้ึน จะต้องมีเงินทุนเพียงพอที่จะเลี้ยง 
ตนเอง โดยแสวงหาจากแหล่งผลประโยชน์ที่เรียกเก็บจากราษฎรในเขตที่จัด “มูนิชิเปอล” ซ่ึงต้อง 
เรียกเก็บจากคนในบังคับทั้งไทยและต่างประเทศ รายได้ที่รัฐบาลเก็บในรูปของภาษีในเขต 
กรุงเทพฯ ต้องประสบปัญหามากมายในการเรียกเก็บ ยกตัวอย่างเซ่น เงินภาษีโรงร้าน เจ้าภาษีจะ 
เก็บได้เฉพาะคนในบังคับไทยเท่าน้ัน คนจีนที่อยู่ในบังคับต่างชาติมักจะหลีกเลี่ยงภาษี ถ้าหากเจ้า 
ภาษีไปร้องเรียนกับกงสุลเป็นการส่วนตัวอาจจะได้ แต่โดยมากเจ้าภาษีก็จะผ่อนผันไป10 ทำให้เงิน 
รายได้จากภาษีโรงร้านเก็บได้ไม่เต็มที่ ปัญหาดังกล่าวแสดงให้เหินว่า คนในบังคับต่างชาติ 
พยายามรักษาผลประโยชน์ส่วนตน จึงมีผลกระทบต่อการจัดหาเงินทุนของการจัด “มูนิซิเปอล”

จากสภาพปัญหาในเรื่องของเงินทุนนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรง 
เหินว่า ยังไม่ควรท่ีจะจัดต้ัง “มูนิซิเปอล’’ ข้ึนในกรุงเทพฯ แต่อย่างไรก็ตามพระองค์ก็ทรงเหินถึงความ

เร่ืองเดียวกัน, หน้า 219-220.
1 กจซ. ร.5 ม.2.11/10 เร่ือง รายงานการประชุมข้าหลวงเทศาภิบาล เม่ือวันท่ี 9 กันยายน ร.ศ.120.
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จำเป็นที่รัฐจะต้องดูแลรักษาความสะอาด และการจัดสาธารณูปโภคภายในกรุงเทพฯ พระองค์ 
จึงทรงจัดตั้งกรมสุขาภิบาลขึ้นในปี พ.ศ.2440 จังกัดกระทรวงนครบาล เพื่อดูแลความเป็นระเบียบ 
เรียบรัอยให้แก่ชุมชน ป้องกันโรคภัยไข้เจ็บให้แก่ราษฎร และให้บริการด้านสาธารณูปโภค เช่น น้ํา 
ประปา และไฟฟ้า เป็นต้น ดังพระราชหัตถเลขาของพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
ตอบพระยาอภัยราชา ความว่า

“...ถ้าจะจังเปนคราวๆ ดังน้ีไม่มีประโยชน์ ควรจะจัดเปนมิวนิชิเปอลเสียทีเดียว 
เพราะเงินรายได้น้ันไม่ได้เก็บเฉพาะคนไทย คนต่างประเทศก็ต้องเสียด้วย เอา 
ปะปนกับภาษีอากรรายอื่นก็ไม่ควร ควรจะจ่ายในการมิวนิซิเปอลกรุงเทพฯ เปิด 
เผยบาญซีให้ปรากฏ การคิดที่จะจัดมิวนิซิเปอลนี้ก็ได้คิดกันมานานแล้ว แต่ยัง 
เห็นไม่มีทุน ถ้าจะจัดก็ต้องรอเงินแผ่นดิน จึงได้แต่ทดลองจัดสุขาภิบาลแต่ใน 
พระนครก่อน...”11

เมื่อตั้งกรมสุขาภิบาลขึ้นแล้ว ได้มีการประกาศใช้พระราชกำหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ. 
116 (พ.ศ.2440) กำหนดอำนาจหน้าที่ไว้ 4 ประการ คือ “การทำลายขยะเยื่อมูลฝอย การจัดที่ถ่าย 
อุจจาระปัสสาวะของประชาชนทั่วไป การจัดห้ามต่อไปภายหน้าอย่าให้ปลูกสร้างหรือซ่อมโรงเรีอน 
ที่จะเป็นเหตุให้เกิดโรคได้ ขนย้ายสิ่งโสโครกและส่ิงรำคาญของมหาซนไปให้พ้นเสีย"12 โดยการ 
กำกับดูแลของเจ้าพนักงานสุขาภิบาลที่เสนาบดีกระทรวงนครบาลเป็นผู้เลือก คือ เจ้าพนักงาน 
แพทย์สุขาภิบาล และเจ้าพนักงานนายช่างใหญ่ และมีเงินทุนอุดหนุนในการดำเนินงานจากเงิน 
งบประมาณแผ่นดิน

จะเห็นได้ว่าจากสภาพความไม่เหมาะสมทั้งทางจังคมและการเมืองของกรุงเทพฯ เป็นผล 
ให้พระบาทลมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่า การจัด “มูนิชิเปอล” ข้ึนในกรุงเทพฯ ยังคงไม่เหมาะสม 
ในขณะนั้น แต่ความต้องการให้บ้านเมืองมีความคิวิไลช์ สภาพความสกปรกโสโครกท่ีถูกตำหนิ 
ติเตียนขายหน้าชาวต่างชาติ ก็เป็นส่ิงท่ีต้องเร่งแก้ไข และเพื่อประโยชน์สุขในสุขภาพพลานามัย 
ของราษฎร พระองคํจึงทรงต้ังหน่วยงานของรัฐข้ึนดำเนินงานในด้านนี้แทน เรียกว่า สุขาภิบาล ซ่ึง 
คำนี้จะถูกนำไปเรียกการจัดการบำรุงเม ืองท ี่คล ้ายการจัดม ูน ิซ ิเปอลด้วย แต่ลักษณะของ

11 กจช. ร.ร ต.2/8 เร่ือง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวตอบเจ้าพระยาอภัยราชา ลงวันท่ี 3 
เมษายน ร.ศ.119.

12 พระบำราศนราดูร, การรักษาความสะอาดข'องบ้านเมือง (พระนคร: โรงพิมพ์แพร่การซ่าง,
2505), หน้า 15.
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สุขาภิบาลกรุงเทพฯ น้ีจะมีลักษณะแตกต่างจากสุขาภิบาลท่ีจะเกิดข้ึนในหัวเมืองต่าง  ๆ ดังจะกล่าว 
ต่อไป

2.1.2 ความคิดในการจัดต้ังสุขาภิบาลหัวเมือง

สำหรับความคิดในการจัดสุขาภิบาลในหัวเมืองนั้น ในช่วงเวลาท่ีสมเด็จฯ กรมพระยา 
ดำรงราชานุภาพ กำลังจัดวางโครงสร้างทางการเมืองปกครองในระบบเทศาภิบาลลงลู่ท้องถิ่น 
พระองค์ก็มืแนวความคิดในการจัด “มูนิซิเปอล”13 ตามหัวเมืองต่างๆ ใปด้วยในขณะเดียวกัน โดย 
การจัด “มูนิชิเปอล', ของสมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพนี้ล่วนที่สำคัญก็คือ เร่ืองของเงินทุน 
ที่จะนำมาใช้ในการจัดการบำรุงเมือง เพื่อที่จะได้เป็นการลดภาระในการใช้จ่ายของรัฐบางส่วนลง 
ในการประชุมเทศาภิบาลปี พ.ศ.2439 (ร.ศ.115) พระองค์จึงได้ทรงเสนอแนวทางในการจัดหาเงิน 
ทุนไว้ว่า “...ตามหัวเมืองทุกแห่งยังต้องเช่าเอกชนอยู่เปนอันมาก คือ โรงบ่อน เปนต้น และโรงบ่อน 
ตามหัวเมืองยังมืธรรมดาเปนที่อาไศรยของตลาด อันเปนของเกิดค่าเช่าด้วย อีกอย่าง 1 นอกจาก 
น้ียังมื โรงอากรสุรา และโรงทำภาษีอากรต่างๆ ย่อมเช่าถือจากเอกซนอยู่ทุกๆ ปี ถ้าจะคิดรวมเงิน 
ค่าเช่าเหล่านี้ ปีหนึ่งก็นับเมืองละหลายๆ ลิบช่ัง ถ้าเมืองใหญ่ก็ถึงหลายร้อยชั่ง” 14 ดังน้ันจึงควรจัด 
ทำโรงบ่อน และโรงภาษีอากรต่างๆ ของเอกชนให้เป็นของหลวง เพื่อที่จะได้นำเงินค่าเช่าต่างๆ น้ี 
มาใช้เป็นทุนในการบำรุงเมือง และสำหรับเมืองใดที่ยังใม่มืโรงภาษีอากรเหล่านี้ ก็ให้รอพระราช 
ทานเงินคลังให้เป็นทุนในการปลูกสร้างก่อน15 เพื่อหัวเมืองต่างๆ เหล่าน้ีจะได้มืแหล่งเงินทุนท่ีจะ 
นำมาใช้ในการจัด “มูนิซิเปอล” ต่อไป

อย่างไรก็ดี ตามแนวทางในการหาเงินทุนของสมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพน้ี จำ 
เป็นต้องอาดัยเวลาในการดำเนินการไปทีละข้ันตามกำลังทุนภายในท้องถ่ิน ประกอบกับเป็นช่วง 
เวลาท่ีการจัดวางระบบเทศาภิบาลในหัวเมืองต่าง  ๆ ยังไม่เป็นท่ีเริยบร้อยดี การจัด “มูนิซิเปอล” ใน 
หัวเมืองต่าง  ๆจึงยังไม่ได้มืการดำเนินการปฏิบํติอย่างจริงจัง

13 การจัด “มูนิชิเปอล” ตามแนวความคิดของสมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพน้ี เป็นการจัดการใน 
เรืองของการทำถนนหนทาง การขุดคลอง การทำตลาด และทำทางค้าขาย การก่อสร้างโรงรือนสำหร้บราชการ 
ต่างๆ ตลอดจนการที่จะทำนุบำรุงความสุขในประชุมชน ชี่งพระองค์ทรงเรียกเป็นภาษาไทยว่า "นคราภิบาล" 
ส่วนคำว่า “สุขาภิบาล” นัน เป็นคำที่นำมาเรียกการจัดการด้านนี้ในภายหลังจากการจัดตั้งกรมสุขาภิบาลขึ้น 
แล้วในปี พ.ศ.2411

ด ูกจช.ร.รม.2.11/1 เรื่องประชุมเทศาภิบาลร.ศ.115.
14 กจช. ร.ร ม.2.11/1 เร่ือง ประชุมเทศาภิบาล ร.ศ.115.
15 เร่ืองเดียวกัน.



14

จนกระท่ังได้มรายงานจากท่ีปรึกษาชาวต่างประเทศและข้าราชการบางคนแสดงความคิด 
เห็นเก่ียวกับข้อบกพร่องของความพยายามในการโยงอำนาจเข้าส่ส่วนกลางของรัฐท่ีมีมากเกินไป 
เป็นผลให้เกิดความรู้สึกว่า รัฐมีความลนใจในการบำรุงท้องถ่ินรองจากระดับชาติ และก็อาจจะ 
เป็นส่วนหน่ึงท่ีทำให้เกิดการต่อต้านในลักษณะท่ีรุนแรง ดังเช่นเม่ือปี พ.ศ.2445 นายลิล (Lyle) 
รองกงสุลอังกฤษประจำจังหวัดน่านได้เสนอความเห็นว่า การท่ีชาวแพร่สน้บลนุนการจลาจลชอง 
ขาวฉาน ส่วนหน่ึงเป็นเพราะชาวแพร่โกรธเคืองท ี ่ต้องเลียภาษีท้ัง  ๆ ท่ีรู้สึกว่า “ . . . ม ิได้ทำอะไรให้แก่ 
ชนบทเลย กลับรึดเงินไปกรุงเทพฯ หมด บัดน้ีได้สถาปนาการปกครองแบบใหม่มากว่าสองปีแล้ว 
แต่ยังมิได้ดำเนินงานในด้านสาธารณูปโภคเลย"16 และต่อมาอีกล่ีปี นายเจ. ไอ. เวลเตนการ์ด (J.I. 
Westengard) ท่ีปรึกษาท่ัวไปของรัฐบาล และพระยาศรีสหเท พ  (เลีง วิริยคิริ) ปลัดทูลฉลอง 
กระทรวงมหาดไทยได้รายงานต่อรัฐบาลว่า ได้มีการร้องทุกข์ทำนองเดียวกันดัดค้านการปกครอง 
แบบน้ีข้ึนท่ีมณฑลภูเก็ต ท้ังลองท่านรายงานว่า “รัฐบาลเก็บเงินรัษฎากรประจำปีจากภูเก็ตกว่าลี, 
ล้านบาท แต่เห็นได้ชัดว่าใช้จ่ายเงินเพ่ือการสาธารณูปโภคในมณฑลน้ันเพียงปีละ 100,000 บาท 
เท่าน้ัน"17

สมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพก็ทรงทราบดีถึงอุปสรรคเหล่าน้ี และทรงพยายามท่ี 
จะขจัดให้หมดไป และส่วนหน่ึงของการแก่ไขปัญหาเหล่าน้ี ก็คือการท่ีพระองค์ทรงสนับลนุนให้มี 
การจัดสุขาภิบาลข้ึนในหัวเมือง ดังจะกล่าวต่อไป

ขณะเดียวกันพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่า หัวเมืองต่าง  ๆ ควรเร่ิม 
ท่ีจะมีการจัดการในเร่ืองของการรักษาความสะอาด และการจัดสาธารณูปโภคอย่างท่ีจัดทำในเขต 
สุขาภิบาลกรุงเทพฯ ข้ึนบ้าง แต่พระองค์ก็ทรงเห็นว่าลักษณะของสุขาภิบาลท่ีจะจัดตามหัวเมืองน้ี 
น่าจะสามารถจัดตามอย่าง "มูนิชิเปอล" ได้ เน่ืองจากขนาดของสุขาภิบาลท่ีจะจัดทำในหัวเมืองน้ัน 
มีขนาดท่ีเล็กกว่าในกรุงเทพฯ18 และสภาพปัญหาของคนในบังคับต่างชาติ ซ่ึงเป็นปัญหาต่อการ 
เก็บรายได้ให้กับสุขาภิบาลในรูปของภาษีต่าง  ๆ ก็ไม่มากเท่ากับในกรุงเทพฯ การจัดการสุขาภิบาล 
ในหัวเมืองซ่ึงมีขอบเขตไม่กว้างขวางนัก ย่อมง่ายต่อการควบคุมและทำความเข้าใจกับราษฎรใน 
ท้องท่ี และประกอบกับสมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพ ทรงเป็นเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย

16 กจช. ม.117/13 เรื่องโรบินล้ถึงเจ้าพระยาธรรมศักดิ้มนตรี, 30 กันยายน 2445, อ้างถึงใน 
เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลซองประเทศสยาม พ.ศ.2435 -  2458, หน้า 347.

17 กจซ. ม.2/13 เร่ือง เวลเตนการ์ด และพระยาศรีสหเทพ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าฯ, 255/33946, 24 ธันวาคม 2449, อ้างถึงใน เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลซอง 
ประเทศสยาม พ.ศ.2435 -  2458, หน้า 347.

18 กจซ. ร.5 ยธ.ร.1/26 เร่ือง พระบาทสมเด็จพระจุลจอนเกล้าเจ้าอยู่หัว ถึงเจ้าพระยาเทเวศวงษววัฒน์ 
ลงวันท่ี 10 สิงหาคม ร.ศ.118.
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แ ล ะ ม ีแ น ว โน ้ม ส น ับ ส น ุน ก า ร จ ัด ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล ต า ม ห ัว เม ือ ง ต ่า ง ๆ  แ ล ะ เป ็น ท ี่ไ ว ้ว า ง พ ร ะ ห ัย ว ่า จ ะ เป ็น  

ก ำ ล ัง ท ี่ส ำ ค ัญ ท ี่จ ะ จ ัด ใ ห ้ม ืก า ร ก ่อ ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล ใ น ห ัว เม ือ ง ได ้19

ด ัง น ั้น พ ระ บ า ท ล ม เด ็จ พ ระ จ ุล จ อ ม เก ล ้า เจ ้า อ ย ู่ห ัว จ ึงท รงม ีพ ระ รา ช ด ำ ร ิให ้ส ม เด ็จ ฯ  ก รม พ ระ ย า  

ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ  ด ำ เน ิน ก า ร จ ัด ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล ข ึ้น  โด ย ร ูป แ บ บ ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่จ ะ จ ัด น ี้ พ ร ะ อ ง ค ์ก ็ได ้ 

เส น อ ใ ห ้ม ีก า ร เล ือ ก พ ่อ ค ้า ม า เป ็น ท ี่ป ร ึก ษ า  โด ย ใ ห ้ข ้า ห ล ว ง แ ล ะ ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร เม ือ ง เป ็น ห ล ัก ใ น ก า ร  

ด ำ เน ิน ง า น  ด ัง พ ร ะ ร า ช ห ัต ถ เล ข า ข อ ง ร ัช ก า ล ท ี่ 5  ถ ึง เจ ้า พ ร ะ ย า เท ว ว ง ษ ํว ิว ัฒ น ์ ค ว า ม ว ่า

“ . . .แ ต ่ใ น ก า ร ป ร ะ ช ุม เท ศ า ภ ิบ า ล ป ีน ี้ ได ้ล ่ง ก ร ม ห ม ื่น ด ำ ร ง ใ ห ้ป ฤ ก ษ า จ ัด ก า ร ส ุข า -  

ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง ค ล ้า ย ล ัก ษ ณ ะ ม ิว น ิส ิเป อ ล  ก ล ่า ว ค ือให้มีการเลือกพ่อค้าเปนที่ 
ปฤกษาแลเก็บเงินค่ารักษาถนนค่าตามไพ่ แดให้ข้าหลวงผู้ว่าราชการ 
เมืองเปนหัวน่าในน่าที่ประชุม จ ัด เป น ม ิว น ิส ิเป อ ล ห ล ว ง  ถ ้า ห า ก ว ่า ท ี่ป ร ะ ช ุม  

เซ ่น น ี้ต ั้ง ข ึ้น ได ้ท ุก ๆ  เม ือ ง  เห น ว ่า จ ะ ม ีผ ู้ท ำ ก า ร ใ ห ้เป น ป ร ะ โย ช น ์ท ั่ว ไป . .. "20

ด ัง น ั้น ใน ป ี พ .ศ .2 4 4 8  ส ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ท ร ง ท ด ล อ ง จ ัด ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล  

ข ึ้น เป ็น ค ร ั้ง แ ร ก  ท ี่ต ำ บ ล ต ล า ด ท ่า ฉ ล อ ม  จ ัง ห ว ัด ส ม ุท ร ส า ค ร  เน ื่อ ง จ า ก ค ว า ม ไม ่พ อ พ ร ะ ร า ช ห ฤ ท ัย  

ข อ ง พ ร ะ บ า ท ล ม เด ็จ พ ร ะ จ ุล จ อ ม เก ล ้า เจ ้า อ ย ู่ห ัว เก ี่ย ว ก ับ ค ว า ม ส ก ป ร ก ข อ ง น ค ร เข ื่อ น ฃ ัน ฑ ์ แ ล ะ ท รง  

ร ับ ล ัง ว ่า  “ส ก ป ร ก เห ม ือ น ต ล า ด ท ่า จ ีน ”21 ส ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ จ ึง ม ีห น ัง ล ือ ไป ถ ึง  

พ ร ะ ย า พ ิไช ย ส ุน ท ร  ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร เม ือ ง ส ม ุท ร ส า ค ร ใ ห ้จ ัด ก า ร ร ัก ษ า ค ว า ม ล ะ อ า ด ภ า ย ใ น ช ุม ช น  ด ังม ีใจ  

ค ว า ม ว ่า

“ . . .ฉ ัน ท ั่ง อ ย ู่ใ น ท ี่ป ร ะ ช ุม ร ู้ส ึก ล ะ อ า ย ใ จ ม า ก ท ี่เม ือ ง น ค ร เข ื่อ น ฃ ัน ฑ ์จ ะ ส ก ป ร ก ห ร ึอ  

ล ะ อ า ด ก ็ไม ่ใ ช ่ธ ุร ะ ข อ ง เร า  แ ต ่ค ว า ม ส ก ป ร ก ข อ ง ต ล า ด ท ่า จ ีน ซ ึ่ง ส ก ป ร ก จ ร ิง ส ำ ห ร ับ  

เป น ท ี่ย ก ต ัว อ ย ่า ง เท ีย บ ท ี่อ ื่น ท ี่ไ ม ่พ อ พ ร ะ ร า ช ห ฤ ท ัย เซ ่น น ี้ ก ็เส ม ือ น ก ร ิ้ว ต ล า ด ท ่า  

จ ีน ด ้ว ย เห ม ือ น ก ัน  ก า ร เป ็น เซ ่น น ี้จ ึง ร ู้ส ึก ร ้อ น ใ จ ม า ก เห ็น ว ่า  ถ ้า ไม ่ค ิด อ ่า น ป ัด ก ว า ด  

จ ัด ถ น น ใน ต ล า ด ท ่า จ ีน ใ ห ้ห า ย โส โค ร ก แ ล ้ว  จ ะ เล ีย ซ ื่อ ต ั้ง แ ต ่ฉ ัน ต ล อ ด ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร  

เม ือ ง  แ ล ะ ก ำ น ัน ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ใ น ต ล า ด ท ่า จ ีน  ซ ึ่ง เป ็น ค น ด ีๆ  ท ี่ฉ ัน ร ู้จ ัก แ ท บ ท ุก ค น

19 เร่ืองเดียวกัน.
20 เร่ืองเดียวกัน. เน้นโดยผู้อ้าง.
21 กจช.ร.5 ม.12.2/1 เรื่องสุขาภิบาลตำบลท่าฉลอม เมืองสมุทรลาคร(16ส.ค.1 2 4 -2 7 ส.ค.127).
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ถ้าตลาดท่าจีนยังสกปรกอยู่อย่างน้ี แมปีน้ีเสด็จอีกก็เห็นจะไม่เสด็จตลาด และ 
จะให้กำนันผูใหญ่บ้านท่ีน้ันเฝืาก็เห็นจะไม่ได้.. .’,22

ภ า ย ห ล ัง จ า ก ได ้ร ับ ส า ร ต ร า ข อ ง ล ม เด ็จ ฯ  ก รม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ  พ ร ะ ย า พ ิไช ย ส ุน ท ร  

ไ ด ้เ ช ิญ บ ร ร ด า ก ำ น ัน ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ต ำ บ ล ต ล า ด ท ่า จ ีน  ต ล อ ด จ น ช น ช ั้น น ำ ข อ ง ช ุม ช น ม า ช ่ว ย ก ัน  

พ ิจ า ร ณ า ถ ึง ส ภ า พ ข อ ง ป ัญ ห า แ ล ะ ว ิธ ีป ร ับ ป ร ุง ช ุม ช น ใ ห ้ล ะ อ า ด แ ล ะ เป ็น ร ะ เบ ีย บ  โด ย ได ้ม ีก า ร เร ี่ย ไ ร  

เง ิน จ า ก ร า ษ ฎ ร ใ น ช ุม ช น  แ ล ะ เง ิน ท ี่ได ้เร ี่ย ไ ร ม า ได ้น ี้ท ำ ใ ห ้ส า ม า ร ถ ช ื้อ อ ิฐ ป ูถ น น  ท ำ ร ่อ งน ํ้า ส อ ง 'ข ้า ง  

ท าง แ จ ก จ ่า ย ก ัง ข ย ะ ไป ต า ม ท ี่ต ่า ง ๆ  แ ล ะ ก ำ จ ัด ข ย ะ ม ูล ฝ อ ย ใ น บ ร ิเว ณ น ั้น  ก า ร ท ี่ร า ษ ฎ ร ได ้เล ีย ส ล ะ  

เง ิน ใน ก า ร ช ่ว ย เห ล ึอ ใ น ค ร ั้ง น ี้ ส ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ท ร ง เห ็น ว ่า ค ว ร ร ัก ษ า ผ ล ง า น ท ี่ด ี 

น ี้ไว ้ แ ล ะ เป ็น โอ ก า ส ท ี่จ ะ ท ด ล อ ง จ ัด ก า ร อ ย ่า ง ส ุข า ภ ิบ า ล ข ึ้น ใ น ต ำ บ ล ต ล า ด ท ่า ฉ ล อ ม

ใ น ก า ร จ ัด ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล ท ่า ฉ ล อ ม น ี้ ส ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ได ้ก ร า บ บ ัง ค ม  

ท ูล ข อ เง ิน ภ า ษ ีโ ร ง ร ้า น ท ี่เ ร ิย ก เก ็บ จ า ก ต ึก  เร ือ น  โร ง ร ้า น  ห ้อ งแ ถ ว  แ ล ะ แ พ ท ี่อ ย ู่ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล ให ้ 

เป ็น ร า ย ได ้ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล 22 23 โด ย เร ิย ก เก ็บ จ า ก ร า ษ ฎ ร ท ุก ค น ต ล อ ด จ น ถ ึง ค น ใ น บ ัง ค ับ ต ่า ง ช า ต ิท ี่อ า ล ัย  

ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล  ซ ึ่ง ล ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ท ร ง เห ็น ว ่า  ถ ้า ห า ก ร า ษ ฎ ร ใ น ห ัว เม ือ ง เห ็น  

พ ้อ ง ถ ึง ป ร ะ โ ย ช น ์ข อ ง ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ว ่า เง ิน ท ี่ต น เล ีย ส ล ะ ไ ป น ั้น  จ ะ ก ล ับ ม า ส ร ้า ง ป ร ะ โย ช น ์ใ ห ้ก ับ  

ท ้อ ง ถ ิ่น  ค น ใ น บ ัง ค ับ ต ่า ง ช า ต ิก ็ค ว ร จ ะ ใ ห ้ค ว า ม ร ่ว ม ม ือ 24 ด ังน ั้น ใน  ร .ศ .124  (พ .ศ .2 4 4 8 ) จ ึง ได ้ม ื 

ป ร ะ ก า ศ แ ก ้ภ า ษ ีโร ง ร ้า น จ ัด ส ุข า ภ ิบ า ล ต ล า ด ท ่า ฉ ล อ ม  เพ ื่อ ย ก เง ิน ภ า ษ ีด ัง ก ล ่า ว ไว ้เป ็น เง ิน ท ุน ล ำ ห ร ับ  

ใ ช ้ล อ ย ร ัก ษ า ซ ่อ ม แ ซ ม ถ น น ห น ท า ง  ก า รจ ุด โค ม ไฟ  แ ล ะ ร ัก ษ า ค ว า ม ส ะ อ า ด ภ า ย ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล

ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง ก า ร ด ำ เน ิน ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ต ล า ด ท ่า ฉ ล อ ม น ั้น  เป ็น ก า ร บ ร ิห า ร ง า น โด ย ค ณ ะ  

ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล  ซ ึ่ง ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย  ก ำ น ัน เป ็น ห ัว ห น ้า  ผ ู้ให ญ ่บ ้า น เป ็น ผ ู้ช ่ว ย  น อ ก จ า ก น ี้ย ัง ม ืพ ่อ ค ้า  

ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล เข ้า ร ่ว ม เป ็น ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร  โด ย ใ ห ้ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล ม ือ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ใ น ก า ร  

ค ว บ ค ุม ด ูแ ล ก า ร ท ำ ง า น ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล  แ ล ะ ต ร ว จ ล อ บ บ ัญ ช ี

ภ า ย ห ล ัง จ า ก ก า ร ด ำ เน ิน ง า น ได ้ร ะ ย ะ ห น ึ่ง  ผ ล ป ร า ก ฏ ว ่า  ส ุข า ภ ิบ า ล ด ำ เน ิน ไป ได ้เร ีย บ ร ้อ ย ท ั้ง  

ใ น ด ้า น ก า ร ห า ร า ย ได ้แ ล ะ ก า ร ส ร ้า ง ค ว า ม เจ ร ิญ ให ้ก ับ ช ุม ช น  ไม ่ว ่า จ ะ เป ็น  ท ำ ถ น น เช ื่อ ม ต ล า ด ใน เข ต  

ส ุข า ภ ิบ า ล  ห ร ือ จ ุด โค ม ไฟ 25 ซ ึ่ง ผ ล จ า ก ก า ร ท ด ล อ ง จ ัด ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล ต ล า ด ท ่า ฉ ล อ ม น ี้ ล ม เด ็จ ฯ  

ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ  ท ร ง เห ็น ว ่า ได ้ร ับ ค ว า ม ร ่ว ม ม ือ จ า ก ร า ษ ฎ ร เป ็น อ ย ่า ง ด ี จ ึง เห ็น ค ว ร ท ี่จ ะ

22 เร่ืองเดียวกัน.
23 เร่ืองเดียวกัน.
24 เรื่องเดียวกัน
25 กจซ. ร.ร ม.12.2/1 เร่ือง รายงานของคณะกรรมการสุขาภิบาลตำบลตลาดท่าฉลอม เมือง 

สมูทรสาครเสนอมายังกระทรวงมหาดไทย (พ.ศ.2449 -2452).
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ใหมการฃยายออกไปในหัวเมืองมณฑลอ่ืน  ๆ แต่สุขาภิบาลท่ีได้ทดลองจัดต้ังข้ึนน้ันมืลักษณะโครง 
ลรางการจัดการเพยงในเขตตำบลเท่าน้ัน ควรท่ีจะได้วางแบบการสุขาภิบาลสำหรับเมือง โดย 
เฉพาะเมืองท่ีเป็นท่ีต้ังของศาลาว่าการมณฑลควรจะมีการจัดต้ังสุขาภิบาลข้ึนก่อน เน่ืองจากอยู่ 
ใกล้ข้าหลวงเทศาภิบาล จะได้สามารถตรวจตราได้ง่าย213 ในปี พ.ศ.2451 จึงได้มืการออกพระราช 
บัญญ้ติกำหนดลักษณะสุขาภิบาลท่ีจะจัดต้ังข้ึนใหม่เรียกว่า “พระราชปัญญัติจัดการสุขาภิบาลหัว 
เมือง ร.ศ.127” ภายใต้จุดมุ่งหมายท่ีต้องการจะต้ังเขตสุขาภิบาลเพ่ือส่งเสรีมการสาธารณสุขและ 
การสาธารณูปโภคในเขตท่ีกำหนดให้ ดังจะกล่าวในหัวข้อต่อไป

2.2 การจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง พ.ศ.2448 -  2476

ภ า ย ห ล ัง จ า ก ก า ร ป ร ะ ก า ศ จ ัด ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่ต ำ บ ล ต ล า ด ท ่า ฉ ล อ ม  เม ือ ง ส ม ุท ร ส า ค ร ข ึ้น ร ะ ย ะ  

ห น ึ่ง แ ล ้ว  ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล ใ น ห ล า ย ม ณ ฑ ล ก ็ป ร ะ ส ง ค ์ท ี่จ ะ ใ ห ้ม ีก า ร จ ัด ส ุข า ภ ิบ า ล ข ึ้น ใ น ท ้อ ง ท ี่ข อ ง  

ต น บ ้า ง  ซ ึ่ง ล ม เด ็จ ฯ ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ก ็เห ็น ค ว ร ท ี่จ ะ ใ ห ้ข ย า ย ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล อ อ ก ไป ย ัง  

ท ้อ ง ท ี่อ ื่น ๆ  แ ต ่ก า ร ท ี่จ ะ จ ัด ต า ม อ ย ่า ง ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่ต ำ บ ล ท ่า ฉ ล อ ม น ั้น  ส ม เด ็จ ฯ  ก รม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง  

ร า ช า น ุภ า พ ท ร ง เห ็น ว ่า ไม ่เห ม า ะ  เน ื่อ ง จ า ก ส ภ า พ ข อ ง ช ุม ช น ใน แ ต ่ล ะ ท ้อ ง ท ี่ไม ่เห ม ือ น ก ัน  ท ้อ งท ี่บ า ง  

แ ห ่ง เป ็น ต ำ บ ล ด ัง เซ ่น ท ่า ฉ ล อ ม  บ า ง แ ห ่ง ก ็เป ็น ช ุม ช น เม ือ ง ใ ห ญ ่ด ัง เช ่น เม ือ ง ท ี่เป ็น ท ี่ต ั้ง ท ี่ว ่า ก า ร  

ม ณ ฑ ล  ด ัง น ั้น จ ึง ค ว ร ม ีก า ร จ ัด ร ะ เบ ีย บ ใ ห ้เห ม า ะ ล ม ก ับ ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง ท ้อ ง ท ี่ท ั้ง ส อ ง แ บ บ  พ ระ รา ช  

ปัญญัติจ ัด ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง  ร .ศ .127 จ ึง ถ ือ ก ำ เน ิด ข ึ้น เพ ื่อ จ ัด ร ะ เบ ีย บ ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่จ ะ จ ัด ต ั้ง ข ึ้น  

ต ่อ ม า  แ ล ะ ภ า ย ห ล ัง ใน ป ี พ .ศ .2 4 5 8  ได ้ม ืก า ร แ ก ้ไ ข พ ร ะ ร า ช ป ัญ ญ ัต ิฉ บ ับ น ี้ข ึ้น เพ ื่อ ใ ห ้ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ  

ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ผ ู้น ำ ใ น ข ณ ะ น ั้น

การศึกษาการจัดการสุขาภิบาลในหัวเมืองนี้จึงแบ่งออกเป็น 2 ช่วง ในช่วงแรกคือ การจัด 
การสุขาภิบาลหัวเมืองภายใต้พระราชปัญญัติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) และ 
อีกช่วงหนึ่งคือ การแก้ไขพระราชปัญญัติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง ในปี พ.ศ.2458

2.2.1 การจัดการสุขาภิบาลภายใต้"พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล ร.ศ.127"

ในที่ประชุมเทศาภิบาลเมื่อ ร.ศ.125 พระยารัษฎานุประดิษฐ์ได้เสนอร่างข้อปังคับเกี่ยวกับ 
การสุขาภิบาลที่จะดำเนินการในภูเก็ต ซึ่งในร่างข้อปังคับฉบับน้ีลมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพ 
ทรงเห็นว่าเป็นข้อบังคับที่ดี แต่ก็มีข้อที่ควรแก้ไขเล็กน้อย จึงให้กระทรวงมหาดไทยรับข้อปังคับ 
ฉบับนี้ไว้แก้ไข แล้วนำขึ้นกราบปังคมทูลขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตสำหรับไซในเมือง

ก'จซ. ร .ร  ม .2 .1 1 /1 1  เรื่อง ร าย งาน ก ารป ระช ุม เท ศ าภ ิบ าล  ร .ศ .1 25 .
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อ่ืน  ๆ ด้วย27 ต่อมาในที่ประชุมเทศาภิบาล พ.ศ.2450 ก็ได้มีการพิจารณาถึงร่างระเบียบข้อบังคับ 
ของสุขาภิบาล ซึ่งในร่างฉบับนี้ได้กำหนดหน้าที่ของสุขาภิบาลไว้อย่างกว้างขวางคือ กำหนดที่เผา 
ศพ จัดหานี้าบริโภค รักษาความสะอาดตามบ้านเริอน ทำถนน ละพาน และร่องนํ้า ให้การรักษา 
พยาบาล ให้มีการคืกษาและมีเครื่องดับเพลิง เพื่อป้องกันอัคคีภัยภายในท้องถิ่น อย่างไรก็ตามร่าง 
ระเบียบนี้ก็มีการแก็ใขอีกเล็กน้อย จนในปี พ.ศ.2451 ได้มีการประกาศใช้พระราชบ ัญ ญ ัต ิจัดการ 
สุขาภิบาล ร.ศ.127 อย่างเป็นทางการ สาระส ำ ค ัญ ของพระราชบ ัญ ญ ัต ฉิบับนี้เป็นเรื่องของการจัด 
ระเบียบสุขาภิบาล โดยแบ่งออกเป็น 2 ประ๓ ทคือ สุขาภิบาลเมืองสำหรับท้องที่ที่ตั้งเมือง และ 
สุขาภิบาลตำบลสำหรับท้องที่ที่ตั้งตำบล ดังจะกล่าวในรายละเอียดต่อไป

ห น ้า ท ี่ห ล ัก ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล  เด ิม น ั้น ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล ต ล า ด ท ่า ฉ ล อ ม เม ีอ ง ส ม ุท รส า ค ร ท ำ  

ห น ้า ท ี่เพ ีย ง ร ัก ษ า ค ว า ม ส ะ อ า ด  ท ำ ถ น น แ ล ะ จ ุด โ ค ม ไ ฟ ต า ม เข ต ช ุม ช น  พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิจ ัด ก า ร  

ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง ได ้เพ ิ่ม ห น ้า ท ี่ข ึ้น อ ีก  ค ือ  ให ้ม ีก า ร ร ัก ษ า พ ย า บ า ล  ได ้แ ก ่ก ารป ล ูก ผ ีเ ท ำ ล า ย แ ห ล ่ง  

เพ า ะ เช ื้อ โ ร ค  แ ล ะ จ ัด ห า น ั้า ส ะ อ า ด ไ ว ้ใ ห ้ร า ษ ฎ ร ใ ช ้ เพ ร า ะ ท ้อ ง ท ี่บ า ง แ ห ่ง เก ิด โร ง ร ะ บ า ด ท ุก ป ี ค ือ  

อ ห ิว า ต ก โร ค แ ล ะ ก า ฬ โร ค  ซ ึ่ง ใ น ป ีห น ึ่ง ๆ  ได ้ท ำ ล า ย ช ีว ิต ข อ ง ร า ษ ฎ ร ไป เป ็น จ ำ น ว น ม า ก  ถ ้า ห า ก ป ร ับ  

ป ร ุง ช ุม ช น ใ ห ้ล ะ อ า ด แ ล ะ เป ็น ร ะ เบ ีย บ ย ่อ ม เป ็น ว ิถ ีท า ง ห น ึ่ง ท ี่ป ้อ ง ก ัน ไม ่ใ ห ้เก ิด โร ค ร ะ บ า ด ได ้

แต่ในทางปฏิบัติ เน่ืองจากสุขาภิบาลมีรายได้มาจากภาษีโรงร้านเพียงอย่างเดียว ทำให้ 
สุขาภิบาลมีรายได้น้อยไม่ลามารถให้บริการได้ครบถ้วนตามท่ีกำหนดในพระราชบัญญัติ ส่ิงท่ีจะ 
ทำได้คือรักษาความสะอาดในเขตชุมชน ทำถนน จุดโคมไฟตามถนน ซ่ึงการจุดโคมไฟน้ีเป็นหน้าท่ี 
ท่ี,นิยมปฏิบัติกันมาก จนคล้ายกับว่าเป็นหน้าท่ีหลักท่ีเม่ือจัดต้ังสุขาภิบาลก็ต้องดำเนินการจัดการ 
ในเร่ืองการจุดโคมไฟก่อน เป็นผลให้เงินงบประมาณซ่ึงมีน้อยอยู่แล้วเม่ือนำไปใช้ในการจุดโคมไฟ 
ก็เหลือไม่พอท่ีจะนำไปดำเนินการด้านอ่ืน  ๆ ในเร่ืองน้ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
ทรงเห็นว่าสุขาภิบาลควรจะนำเงินไปใช้อย่างอ่ืนท่ีสร้างประโยชน์ให้แก่ชุมชนมากกว่า ดังในพระ 
ราชหัตถเลขาท่ีมีไปถึงลมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพความว่า

“ . . .อ ีก เร ื่อ ง ห น ึ่ง น ั้น ใ ห ้น ึก ส ง ไ ส ย ไ ป ว ่า ห ัว เม ือ ง ท ั้ง ป ว ง จ ะ ห ล ง เร ื่อ ง โค ม ไ ฟ จ ุด ต า ม  

ท า ง ม า ก จ น เล ย ร ัก เป ็น เส า ธ ง  ท ี่แ ท ้ห ัว เม ือ ง น อ ก ๆ  เซ ่น น ั้น  ก า ร ไป ม า เว ล า ก ล า ง ค ือ  

ไ ม ่ใ ค ร ่จ ะ ม ี พ อ พ ล บ ค ํ่า ก ็เข ้า น อ น เร ีย บ ห ม ด  ก า ร จ ุด โ ค ม ไ ฟ ต า ม ท า ง ไ ม ่ล ้เป น  

ส ำ ค ัญ อ ะ ไร ห ัก เห ม ือ น อ ย ่า ง เม ือ ง ฝ ร ั่ง ท ี่บ ้า น น อ ก ค อ ก น า ถ น น ย า ง เพ ีย ง  20 -  30 
เล ้น  บ ้า น เร ือ น ต ิด ก ัน ก ็ม ืไฟ ใ น ถ น น  3 ด วง 4  ด ว ง เท ่า น ั้น  บ า ง ท ีก ็ไม ่ม ื เพ รา ะ พ ล บ  

ค ํ่า ก ็เข ้า น อ น อ ย ่า ง เม ือ ง เร า น ี่เอ ง  ม ีโค ม แ ต ่ท ี่โ ร ง ห ม อ โร ง โป ล ิส  ซ ึ่ง ต ้อ ง ใ ช ้เว ล า

27 กจซ. ร.5 ม .2 .1 1 /1 1  เรื่อง ราย งาน ก ารป ระช ุม เท ศ าภ ิบ าล  กระท รวงม ห าด ไท ย  (ร .ศ .1 2 3  - 1 27 ).
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ก ล า ง ค ืน  ส ัง เก ต ด ูต า ม ห ัว เม ือ ง ท ี่ม ีใ บ บ อ ก จ ัด ก า ร ถ น น  ต ล อ ด จ น ศ ุฃ า ภ ิบ า ล ส ม ุท  

ล า ค ร  เป น ห ่ว ง บ ่ว ง ใ ย ด ้ว ย ไฟ ต า ม ถ น น ม า ก น ัก  เร ี่ย รา ย ได ้เง ิน ม า ก ็ม ัก จ ะ ไป ช ื้อ น ำ  

ม ัน จ ุด ต ะ เก ีย ง บ ูช า เท ว ด า ต า ม ถ น น เส ีย ม า ก  เห ต ุด ้ว ย ว ่า ถ ่า ย ล ำ เน า ไน เร ื่อ ง โค ม ไฟ  

ถ า ต ัก เต ือ น ใ ห ้ค ิด ใ ช ้แ ต ่เฉ พ า ะ ท ี่ค ว ร ใ ห ้เป ็น ป ร ะ โย ช น ์ด ูเห ม ือ น จ ะ ไ ด ้เง ิน ไ ป ใ ช ้ก า ร  

อ ึ่น อ ีก  ข ้อ ส ำ ค ัญ ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ค ว ร ถ ือ เอ า ท ่อ ไข น ํ้า  ฤ า ร า ง น ํ้า เป ็น ส ำ ค ัญ อ ย ่า ง  

ห น ึ่ง  ช ำ ร ะ ข ย ะ ม ูล ฝ อ ย อ ย ่า ง ห น ึ่ง  ท ำ ถ น น ใ ห ้แ ข ็ง อ ย ่า ง น ่า ฝ น ต ้อ ง ใ ห ้เอ า อ ิฐ ว า ง  

เป น ล พ า น เด ิน  ค ิด ห า น ํ้า บ ร ิโภ ค ใ ห ้แ ก ่ร า ษ ฎ ร  น ี่เป น ห ล ัก ข อ ง ก า ร ศ ุฃ า ภ ิบ า ล ย ิ่ง  

ก ว ่า อ ย ่า ง อ ื่น . . . "28 29

ส ำ ห ร ับ ส ุข า ภ ิบ า ล บ า ง แ ห ่ง ท ี่ก ร ร ม ก า ร ส า ม า ร ถ ห า ร า ย ไ ด ้เ พ ิ่ม ม า ก ข ึ้น  ก า ร จ ัด บ ำ ร ุง  

ส ุข า ภ ิบ า ล ก ็ท ำ ได ้อ ย ่า ง ก ว ้า ง ข ว า ง ย ิ่ง ข ึ้น  ด ัง เช ่น ท ี่ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง ภ ูเก ็ต  ได ้จ ัด ใ ห ้ม ีก อ ง ด ับ เพ ล ิง  โรง 

พ ย า บ า ล  แ ล ะ ม ีต ล า ด ข า ย ข อ ง ส ด  ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง น ค ร ร า ช ส ีม า ก ็ม ืก า ร จ ัด ต ั้ง โร ง พ ย า บ า ล ข ึ้น  2  แห ่ง 

เพ ื่อ ป ้อ ง ก ัน โร ค ร ะ บ า ด  ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง จ ัน ท บ ุร ีก ็ได ้ใ ห ้ก า ร บ ร ิก า ร ด ้า น ก า ร ศ ึก ษ า ข ั้น ต ้น ร ่ว ม ก ับ ค ณ ะ  

ก ร ร ม ก า ร ต ำ บ ล  ก า ร ร ัก ษ า พ ย า บ า ล แ ล ะ จ ด ท ะ เบ ีย น ร า ษ ฎ ร ใ น เข ต ท ้อ ง ท ี่29 ก ล ่า ว ได ้ว ่า ห น ้า ท ี่ข อ ง  

ส ุข า ภ ิบ า ล แ ต ่ล ะ แ ห ่ง จ ะ ป ฏ ิบ ัต ิไ ม ่เห ม ือ น ก ัน  ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ค ว า ม ล า ม า ร ถ ใ น ก า ร จ ัด ห า ร า ย ไ ด ้ใ ห ้แ ก ่ 

ส ุข า ภ ิบ า ล  แ ล ะ ค ว า ม ส น ใจ ข อ ง ก ร ร ม ก า ร ใ น แ ต ่ล ะ แ ห ่ง ว ่า จ ะ ส น ับ ส น ุน ใ ห ้เก ิด ก า ร ด ำ เน ิน ง า น ใ น ด ้า น  

ใด ข ึ้น ม า ก ่อ น  ท ั้ง น ี้เน ื่อ ง จ า ก ก ฎ ห ม า ย ได ้ก ำ ห น ด ข อ บ เข ต ห น ้า ท ี่ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ไว ้อ ย ่า ง ก ว ้า ง ข ว า ง

กรรมการสุขาภิบาล (ห ร ือ พ น ัก ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล )  ต า ม พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิจ ัด ก า ร  

ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง  ร .ศ .127  ร ะ บ ุใ ห ้ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง ม ีก ร ร ม ก า ร ร ว ม  9 ค น  ป ระ ก อ บ  

ด ้วย  ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร เม ือ ง เป ็น ป ร ะ ธ า น โด ย ต ำ แ ห น ่ง , ป ล ัด เม ือ ง ฝ ่า ย ส ุข า ภ ิบ า ล เป ็น เล ข า น ุก า ร  แ ล ะ เป ็น  

ป ร ะ ธ า น แ ท น เว ล า ป ร ะ ธ า น ไม ่ล า ม า ร ถ ท ำ ห น ้า ท ี่ได ้,  นายอำ๓ อ ท ้อ ง ท ี่น ั้น , น า ย แ พ ท ย ์ส ุข า ภ ิบ า ล , 

น า ย ช ่า ง ส ุข า ภ ิบ า ล  แ ล ะ ก ำ น ัน น า ย ต ำ บ ล ซ ึ่ง อ ย ู่ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล  4  ค น 30 ส ่ว น ก ร รม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล  

ต ำ บ ล ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย  ก ำ น ัน เป ็น ป ร ะ ธ า น โด ย ต ำ แ ห น ่ง  ผ ู้ใ ห ญ ่บ ้า น ใ น เข ต ท ้อ ง ท ี่เป ็น ก ร ร ม ก า ร 31

28กจซ. เอกลารพระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว(ภาคที่ 1 ตอน 2 การ 
สุขาภิบาล).

29กจซ.ร.รม.12.2/3 เรื่องพระราซบัญญัติสุขาภิบาลหัวเมือง(21 ส.ค.1 2 7 -5 ก.ย.127).
30ในกรณีที่มืกำนันไม่ครบจำนวน ข้าหลวงเทศาภิบาลมือำนาจเลือกผู้เสียภาษีใรงร้านในเขตนั้นเป็น 

กำนันพิเศษใหัครบ 4 คน อยู่ในตำแหน่งคราวละ 2 ปี
“ประกาศพระราซบัญญัติจัดการศุขาภิบาลหัวเมืองร.ศ.127,"ประชุมกฎหมารประจำศก เล่ม 21, 

รวบรวมโดย เสถียร ลายลักษณ์(พระนคร: โรงพิมพ์เดลืเมล์, 2478), หน้า 352.
31 เร่ืองเดยวกัน.
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จ ะ เห ็น ไ ด ้ว ่า ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล น ี้ เป ็น ก า ร ท ำ ง า น ร ่ว ม ก ัน ร ะ ห ว ่า ง ข ้า ร า ช ก า ร แ ล ะ  

บ ุค ค ล ใ น ท ้อ ง ก น  แ ต ่อ ำ น า จ ใ น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ แ ล ะ ก า ร บ ร ห า ร น ั้น จ ะ ต ก อ ย ู่ใ น ม ือ ข อ ง ข ้า ร า ช ก า ร  

เป ็น ต ้น ว ่า  ก า ร ก ำ ห น ด เง ิน ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย ได ้ร า ย จ ่า ย ป ร ะ จ ำ ป ี ส ุข า ภ ิบ า ล จ ะ ต ้อ ง ได ้ร ับ ค ว า ม เห ็น  

ช อ บ จ า ก ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล จ ึง จ ะ น ำ ไ ป ใ ช ้จ ่า ย ไ ด ้ ส ่ว น ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล ก ็ต ้อ ง ไ ด ้ร ับ อ น ุม ้ต จ า ก  

ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร เม ือ ง จ ึง จ ะ ใ ช ้ได ้เซ ่น ก ัน 32 แ ล ะ ใน ส ่ว น ก า ร ค ว บ ค ุม ก า ร ท ำ ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล น ั้น จ ะ เป ็น  

ห น ้า ท ี่ข อ ง ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล แ ล ะ ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร เม ือ ง  ท ี่จ ะ ค อ ย ต ร ว จ ต ร า  แนะนำ แ ล ะ แ ก ้ไข ก า ร  

ท ำ ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง ใ ห ้เร ีย บ ร ้อ ย

ห น ้า ท ี่ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล  แ ย ก ได ้ต ัง น ี้

1. ก ่อ น ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล  ก ร ร ม ก า ร จ ะ ต ้อ ง ป ร ึก ษ า ถ ึง ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่จ ะ ต ั้ง ภ า ย ใ น  

ท ้อ งท ี่ ค ือ  จ ะ ต ้อ ง ก ำ ห น ด ข อ บ เข ต  แ ล ะ ท ร า บ ถ ึง จ ำ น ว น พ ล เม ือ ง  จ ำ น ว น ภ า ษ ีโร ง ร ้า น ท ี่ร ัฐ บ า ล เค ย  

เก ็บ ไ ด ้ใ น แ ต ่ล ะ ป ี แ ล ะ ล ัก ษ ณ ะ ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่จ ะ จ ัด ต ั้ง ข ึ้น น ั้น เห ม า ะ ล ม ท ี่จ ะ จ ัด เป ็น ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง  

ห ร ือ ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล  ซ ึ่ง ร า ย ล ะ เอ ีย ด เห ล ่า น ี้ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล จ ะ ร ะ บ ุไ ป ใ น ใ บ บ อ ก ท ี่จ ะ ข อ  

พ ร ะ ร า ช ท า น พ ร ะ บ ร ม ร า ช า น ุญ า ต จ ัด ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล ด ้ว ย

2. ก ร ร ม ก า ร จ ะ ป ร ึก ษ า อ ัต ร า ก า ร เก ็บ ภ า ษ ีโ ร ง ร ้า น เพ ื่อ ใ ห ้เพ ีย ง พ อ ส ำ ห ร ับ ใ ช ้จ ่า ย  แ ล ะ ผ ู้ว ่า  

ร า ช ก า ร เม ือ ง จ ะ น ำ ข ้อ ต ก ล ง เส น อ ม า ย ัง เส น า บ ด ีก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไท ย  ส ่ว น ก า ร จ ัด เก ็บ ภ า ษ ีน ั้น ถ ้า ท า ง  

ส ุข า ภ ิบ า ล ไม ่ส ะ ด ว ก ใ น ก า ร จ ัด เก ็บ เอ ง ล า ม า ร ถ ท ี่จ ะ ใ ห ้พ น ัก ง า น ส ร ร พ า ก ร เป ็น ผ ู้จ ัด เก ็บ แ ท น  แ ต ่จ ะ  

ต ้อ ง ห ัก เง ิน ค ่า ใช ้จ ่า ย ท ี่ร ัฐ บ า ล ต ้อ ง เล ีย ไป ใ น ก า ร เก ็บ ล ่ง พ ร ะ ค ล ัง ฯ  เห ล ือ เท ่า ใ ด จ ึง เป ็น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล

3. ก ร ร ม ก า ร จ ะ ต ้อ ง ค อ ย ค ว บ ค ุม ก า ร ด ำ เน ิน ง า น ให ้เป ็น ไป ต า ม เป ้า ห ม า ย ท ี่ว า ง ไว ้ ค ือ  ค อ ย ด ู 

แ ล ท ้อ ง ท ี่ใ ห ้ส ะ อ า ด อ ย ู่เส ม อ  ใ ห ้บ ร ิก า ร ด ้า น ก า ร ร ัก ษ า พ ย า บ า ล แ ก ่ป ร ะ ช า ซ น  เซ ่น  ป ล ูก ป ี ฉ ีด ว ัค ซ ีน  

เว ล า ท ี่เก ิด โร ค ร ะ บ า ด  จ ัด ห า ย า ร ัก ษ า โร ค  แ ล ะ น ั้า ส ะ อ า ด  อ ีก ห น ้า ท ี่ห น ึ่ง ค ือ  ก า ร ร ัก ษ า ถ น น  ส ะ พ า น  

แ ล ะ ต ิด ต ั้ง โค ม 1ไฟ ต า ม เล ัน ท า ง ต ่า ง ๆ

4. ก ร ร ม ก า ร จ ะ ต ้อ ง พ ิจ า ร ณ า ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย ร ับ ร า ย จ ่า ย ป ร ะ จ ำ ป ี ถ ้า ห า ก พ ิจ า ร ณ า เห ็น ว ่า  

ร า ย ได ้ไม ่พ อ ก ับ ร า ย จ ่า ย  ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร จ ะ ต ้อ ง ห า ล ู่ท า ง เพ ิ่ม ร า ย ได ้ เซ ่น  ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล  

เม ือ ง น ค ร ศ ร ีธ ร ร ม ร า ช  ป ร ะ ก า ศ ข อ แ ก ้อ ัต ร า ภ า ษ ีโร ง ร ้า น ใ ห ม ่ เพ ร า ะ ถ ้า เก ็บ ต า ม ว ิธ ีเก ่า ร า ย ได ้จ ะ ไม ่ 

พ อ ก ับ ร า ย จ ่า ย 33 แ ล ะ ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง เช ีย ง ใ ห ม ่ข อ โอ น ร า ย ได ้จ า ก ก ร ะ ท ร ว ง พ ร ะ ค ล ัง

32 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 354.
33 ภาษีโรงร้านเก็บตามอัตราเดิมได้ 942 บาท ประมาณรายจ่าย 3,754 บาท ถ้าแก้ไขอัตราการเก็บ 

ใหม่จะได้ 4,000 บาท หักค่าใช้จ่ายแล้วคงเหลือ 246 บาท
โป รด ด ูรายล ะ เอ ีย ด ใน  กจช. ร .5  ม .1 2 .2 /1 0  เรื่อง จ ัดการค ุขาภ ิบ าลท ี่อ ำ๓ อ เม ือ ง เม ือ งนครศร ีธรรมราช

ร.ศ.129 (4 ส.ค.129 -  18 ก.ค.129).



พอสมุคกถ•ท «ถากนาทยบาการ 
จ)‘ทลงfilm มพฑทยาล’ย

21

ม ห า ส ม บ ัต เพ ิ่ม  เพ ร า ะ เง ิน จ า ก ภ า ษ ีโร ง ร ้า น เพ ีย ง อ ย ่า ง เด ีย ว ไม ่เพ ีย ง พ อ  เพ ร า ะ ฉ ะ น น ใ น  พ .ศ .2 4 6 5  

ท า ง ร ัฐ บ า ล จ ํง โอ น เง ิน ค ่า อ า ช ญ า บ ัต ร ไป ใ ห ้34

5. ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร จ ะ ต ้อ ง แ จ ้ง บ ัญ ช ีค ่า ใ ช ้จ ่า ย ใ ห ้ป ร ะ ช า ช น ท ร า บ เส ม อ อ ย ่า ง น ้อ ย  3  เด ือ น ต ่อ  

ค รง  เพ ื่อ ใ ห ้ร า ษ ฎ ร ไ ต ้เข ้า ใ จ ว ่า เง ิน ท ี่เส ืย ไป น ั้น ท ุก บ า ท ท ุก ส ต า ง ค ์ไต ้ใ ช ้เป ็น ป ร ะ โย ช น ์ต ่อ ก า ร พ ัฒ น า  

'ช ุม ช น อ ย ่า งแ ท ้จ ร ิง  แ ล ะ เก ิด ค ว า ม ไว ้ว า ง ใจ ก า ร ท ำ .ง า น ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร

ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร จ ะ เป ็น ก ำ ล ัง ส ำ ค ัญ ข อ ง ก า ร ท ำ ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล  โด ย เฉ พ า ะ อ ย ่า ง ย ิ่ง  

ข ้า รา ช ก า รป ระ จ ำ  เพ ร า ะ เป ็น ผ ู้ท ี่เข ้า ใ จ ก า ร ท ำ ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล แ ล ะ เป ็น ผ ู้ท ี่เก ี่ย ว ช ้อ ง ก ับ ก า ร ว า ง  

น โย บ า ย ก า ร บ ร ิห า ร ง า น เก ือ บ ท ั้ง ห ม ด  ก า ร ท ำ ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล จ ะ ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ ห ร ือ ไม ่น ั้น ข ึ้น อ ย ู่ 

ก ับ ค ว า ม เข ้ม แ ข ็ง ข อ ง ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล ห ร ือ ผ ู้ว ่า ร า ช ก า ร เม ือ ง  ว ่า เป ็น ผ ู้ท ี่ม ีค ว า ม ส น ใ จ แ ล ะ ต ั้ง ใ จ  

จ ร ิง ท ี่จ ะ ป ร ับ ป ร ุง ง า น ส ุข า ภ ิบ า ล ใ ห ้ม ีค ว า ม ก ้า ว ห น ้า เพ ีย ง ใ ด  ด ัง จ ะ เห ็น ไ ต ้จ า ก ส ุข า ภ ิบ า ล ภ ูเก ็ต ท ี่ 

ป ร ะ ส บ ค ว า ม ส ำ เ ร ็จ ท ั้ง ใ น ต ้า น ห า ท ุน แ ล ะ ก า ร บ ร ิห า ร  โ ด ย ม ีพ ร ะ ย า ร ัษ ฎ า น ุป ร ะ ด ิษ ฐ ์ข ้า ห ล ว ง  

เท ศ า ภ ิบ า ล ข ณ ะ น ั้น  เป ็น ผ ู้ม ีบ ท บ า ท อ ย ่า ง ม า ก  ท ่า น ส า ม า ร ถ ด ึง ร า ย ไต ้จ า ก แ ห ล ่ง ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ห ล า ย  

แ ห ่ง ภ า ย ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล ม า เป ็น เง ิน ท ุน  เม ื่อ ม ีร า ย ไต ้ม า ก ก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ใ น ห น ้า ท ี่ก ็ย ่อ ม ท ำ ไต ้อ ย ่า ง  

ก ว ้า ง ข ว า ง เช ่น ก ัน

ท ี่มาของรายได้สุขาภิบาล ร า ย ไต ้ห ล ัก ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ม า จ า ก เง ิน ภ า ษ ีโร ง ร ้า น ท ี่เร ืย ก เก ็บ  

จ า ก ต ึก  เร ือ น  โร ง ร ้า น  ห ้อ ง แ ถ ว ห ร ือ แ พ  ท ั้ง ป ร ะ เภ ท ท ี่ใ ห ้เช ่า แ ล ะ ไม ่ให ้เช ่า  ท ั้ง ท ี่เป ็น ร ้า น ค ้า แ ล ะ ท ี่อ ย ู่ 

อ า ค ัย ใน เข ต ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล น ั้น  ถ ้าพิกัดอ ัต ร า ภ า ษ ีโร ง ร ้า น ใ น ส ุข า ภ ิบ า ล ใด ไม ่เพ ีย ง พ อ ท ี่จ ะ น ำ ม า จ ัด  

ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ไต ้ ก ร ร ม ก า ร อ า จ เส น อ ข อ ป ร ับ พ ิก ัด ห ร ือ อ ัต ร า ภ า ษ ีใ ห ้ส ูง ข ึ้น ไต ้ อ ย ่า ง เซ ่น ท ี่ส ุข า ภ ิบ า ล  

เม ือ ง ส ง ข ล า  เด ิม เก ็บ ภ า ษ ีไต ้ 2 ,0 4 6  บ าท  6 4  ส ต า ง ค ์ เม ื่อ ข อ ป ร ับ อ ัต ร า ก า ร เก ็บ ภ า ษ ีโ ร ง ร ้า น ป ร า ก ฏ  

ว ่า ร า ย ได ้เพ ิ่ม ข ึ้น เป ็น  4 ,5 0 9  บ า ท 35 ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง น ค ร ศ ร ีธ ร ร ม ร า ช เด ิม เก ็บ ไต ้ 9 4 2  บ า ท  ถ ้า ม ีก า ร  

ป ร ะ ก า ศ ต า ม อ ัต ร า ภ า ษ ีใ ห ม ่จ ะ เก ็บ ไต ้ป ร ะ ม า ณ  4 ,0 0 0  บ า ท 36 เป ็น ต ้น  ก า ร แ ก ้ป ัญ ห า เร ื่อ ง เง ิน ท ุน  

ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล  ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร จ ะ ต ้อ ง ว า ง แ น ว ท า ง แ ก ไข ต ั้ง แ ต ่ข อ พ ร ะ ร า ช ท า น พ ร ะ บ ร ม ร า ช า น ุญ า ต  

จ ัด ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล  เพ ื่อ ป ้อ ง ก ัน ก า ร ข า ด แ ค ล น ร า ย ไต ้ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล

34 รายได้จากเงินภาษีโรงร้านปีหน่ึงประมาณ 12,342 บาท รายจ่ายประมาณ 17,812 บาท เม่ือโจนค่า 
อาชญาบัตรไปเพิ่มจะมีรายได้ประมาณ 50,000 บาท

ดูกจช.ร.6 ม.12.2/9เรืองคุขาภิบาลอำเภอเมืองเชียงใหม่(29 เม .ย .-2 9 ก.ค.2468).
35 กจซ. ร.5 ม.12.2/7 เรือง คุขาภิบาลตำบลตลาดเมืองสงขลา ร.ศ.128 (25 ส.ค.128 -2 6  ส.ค.128).
36 กจช. ร.ร ม.12.2/10 เรือง จัดการคุขาภิบาลท่ีอำ๓ อเมือง เมืองนครศรีธรรมราช ร.ศ.129 (4 ส.ค.

1 2 9 -1 8 ก.ค.129).
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ใ น ร ะ ย ะ แ ร ก  ส ุข า ภ ิบ า ล ส ่ว น ใ ห ญ ่ม ีร า ย ได ้ม า จ า ก เง ิน ภ า ษ ีโร ง ร ้า น เพ ีย ง อ ย ่า ง เด ีย ว  ซ ึ่ง เม ื่อ  

พ ีจ า ร ณ า จ า ก ค ่า ใช ้จ ่า ย ท ี่ต ้อ ง ใ ช ้ใ น ก า ร ป ฎ ิบ ต ิง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล  รา ย ได ้จ า ก ภ า ษ ีโร ง ร ้า น เพ ีย ง อ ย ่า ง  

เด ีย ว ไม ่เพ ีย ง พ อ  ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร จ ึง ต ้อ ง ห า ร า ย ได ้จ า ก แ ห ล ่ง ผ ล ป ร ะ โย ช น ์อ ื่น เพ ิ่ม  ด ัง เช ่น

ค ่า ภ า ษ ีเ ร ือ จ ้า ง แ ล ะ ค ่า ท ่า เ ร ือ  ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่ใ ช ้แ ม ่น ํ้า ล ำ ค ล อ ง เป ็น เต ้น ท า ง ก า ร  

ค ม น า ค ม แ ล ะ ค ้า ข า ย  ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร จ ะ เก ็บ ภ า ษ ีจ า ก ค ่า ท ่า เ ร ือ แ ล ะ เร ือ ท ี่แ ล ่น ผ ่า น ไ ป ม า ต า ม  

ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง เร ือ

ค ่า ภ า ษ ีต ้อ เล ื่อ น  เก ็บ จ า ก ย ว ด ย า น พ า ห น ะ  เช ่น  ร ถ ย น ต ์ เก ว ีย น  รถ ล ี่ต ้อ  รถ ส อ งต ้อ  รถ ล า ก  

รถ ม ้า  ร ถ ย น ต ์ท ั้ง ท ี่ร ับ จ ้า ง แ ล ะ ไม ่ร ับ จ ้า ง

ค ่า เช ่า ท ี่พ ัส ด ุ ห ม า ย ถ ึง ร า ย ได ้จ า ก ก า ร เก ็บ ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ข อ ง ร ัฐ บ า ล ภ า ย ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล  

เช ่น  ค ่า เช ่า ท ี่ด ิน  ค ่า เช ่า ท ี่ต ล า ด แ ผ ง ล อ ย  ซ ึ่ง ใ น ร า ย ได ้ป ร ะ เภ ท น ี้แ ต ่ล ะ ส ุข า ภ ิบ า ล จ ะ เก ็บ ได ้ไม ่เห ม ือ น  

ก ัน  ด ัง เช ่น  ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง น ค ร ส ว ร ร ค ์จ ะ ม ีร า ย ได ้จ า ก ค ่า เช ่า โร ง เล ่น ก า ร พ น ัน  ค ่า ท ี่ต ั้ง ห า บ เร ่ข า ย  

ข อ ง  ห ร ือ ท ี่ส ุข าภ ิบ าล ท ้อ งท ี่อ ำ๓ อ ท ับ เท ี่ย ง  ด ังห ว ัด ต ร ัง  ก ็จ ะ ม ืร า ย ได ้จ า ก ต ล า ด น ัด ท ับ เท ี่ย ง  ต ล าด  

ก ัน ด ัง  แ ล ะ โร ง ฆ ่า ล ัต ว ์ท ับ เท ี่ย ง  เป ็น ต ้น

ภ า ษ ีส ุก ร แ ล ะ ค ่า อ า ช ญ า บ ัต ร  ก า ร ฆ ่า ส ุก ร ต า ม ก ฎ ห ม า ย  ผ ู้ฆ ่า จ ะ ต ้อ ง ม า รับค ่า อ า ช ญ า บ ัต ร  

เส ีย เง ิน ค ่า ต ร ว จ แ ก ่ร ัฐ บ า ล เป ็น ร า ย ต ัว จ ึง จ ะ ฆ ่า ได ้ เพ ร า ะ ฉ ะ น ั้น ภ า ษ ีส ุก ร แ ล ะ ค ่า อ า ช ญ า บ ัต ร จ ึง เก ็บ  

จ า ก โร ง ฆ ่า ล ัต ว ์ข อ ง ร ัฐ บ า ล ภ า ย ใน เข ต

ภ า ษ ีห ร ือ เง ิน ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ด ัง ก ล ่า ว ข ้า ง ต ้น ด ัด ใ ห ้ใ ช ้เฉ พ า ะ ใ น เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล  โด ย ร ัฐ บ า ล ได ้ 

แ ย ก อ อ ก ต ่า ง ห า ก จ า ก เง ิน ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์แ ผ ่น ด ิน  เง ิน ภ า ษ ีโ ร ง ร ้า น ด ัด เป ็น ร า ย ไ ด ้ห ล ัก ท ี่สำคัญข อ ง  

ส ุข า ภ ิบ า ล  ใน ส ่ว น ข อ ง ภ า ษ ีอ ื่น ๆ  ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ค ว า ม ป ร ะ ส ง ค ์ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ท ี่จ ะ ด ึง จ า ก แ ห ล ่ง ต ่า ง ๆ

ภ า ย ใ น ท ้อ ง ท ี่ม า เป ็น เง ิน ท ฺน ฃ อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล  แ ล ะ ส ภ า พ ข อ ง ภ ูม ิเศ ร ษ ฐ ก ิจ ข อ ง เม ือ ง แ ต ่ล ะ แ ห ่ง ด ้ว ย  ดังร่ ร่ ■ป <£9

เช ่น  ส ภ า พ ภ ูม ิศ า ล ต ร ัฃ อ ง เม ือ ง ภ ูเก ็ต ท ี่อ ุด ม ไป ด ้ว ย ท ร ัพ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ต ิ ท ี่ส ำ ค ัญ ค ือ  แร ่ด ีบ ุก  ซ ึ่ง ก ่อ  

ใ ห ้เก ิด ก า ร ข ย า ย ตัวข อ ง อ ุต ส า ห ก ร ร ม เห ม ือ ง แ ร ่ ท ำ ใ ห ้ร า ษ ฎ ร ม ืฐ า น ะ ค ว า ม เป ็น อ ย ู่ด ีโ ด ย เฉ พ า ะ  

น า ย เห ม ือ ง  แ ล ะ เก ิด ก า ร ข ย า ย ต ัว ข อ ง ช ุม ช น เน ื่อ ง จ า ก ร า ษ ฎ ร อ พ ย พ เช ้า ม า ต ั้ง ถ ิ่น ฐ า น เป ็น จ ำ น ว น  

ม า ก  จ ึง ท ำ ใ ห ้ม ืแ ห ล ่ง ท ี่ม า ข อ ง ร า ย ไ ด ้ส ุข า ภ ิบ า ล ห ล า ย แ ห ่ง แ ล ะ บ า ง ส ่ว น ม า จ า ก เง ิน บ ร ิจ า ค ข อ ง  

น า ย เห ม ือ ง 37 เพ ร า ะ ฉ ะ น ั้น ร า ย ได ้ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล แ ต ่ล ะ แ ห ่ง จ ึง ไม ่เห ม ือ น ก ัน

ก า ร ใ ช ้จ ่า ย ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล  จ า ก ใ บ บ อ ก ข อ ง ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล ท ี่ม ืม า ย ัง  

ล ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ  เพ ื่อ ข อ พ ร ะ บ ร ม ร า ช า น ุญ า ต ป ร ะ ก า ศ ต ั้ง ส ุข า ภ ิบ า ล  ส ่ว น ให ญ ่

37 พรรณ์ อวนสกุล, “กิจการเหมืองแร่ดีบุกกับการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจทางภาคใต้ของประเทศไทย 
พ.ศ.2411 -2475” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิตภาควิชาประวัติศาสตร์บัณฑิตวิทยาลัยจุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย, 2522), หน้า 277.
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มักจะมรายละเอียดของงบประมาณรายรับรายจ่ายไว้ด้วย ปรากฏว่ารายจ่ายส่วนใหญ่ของ 
สุขาภบาลนั้นเป็นเงินเดือนของพนักงาน อันดับรองลงมาคือค่าใช้จ่ายในการชื้อวัสดุให้สุขาภิบาล 
และค่าเบ็ดเตล็ดอื่นๆ ดังเช่น สุขาภิบาลเมืองนครสวรรค์ รายได้ท้ังหมดมี 5,200 บาท ใช้จ่ายเป็น 
เงินเดือนพนักงาน 3,096 บาท38 คิดเป็นร้อยละ 59.4 ของรายได้ท้ังหมด สุขาภิบาลเมืองราชบุรี มี 
รายได้ท้ังหมด 4,665 บาท ใช้จ่ายเป็นเงินเดือนพนักงาน 2,460 บาท39 คิดเป็นร้อยละ 52.73 และ 
สุขาภิบาลเมืองพิษณุโลก มีรายได้ 6,221 บาท ใช้จ่ายเป็นเงินเดือนพนักงาน 2,520 บาท'40 คิดเป็น 
ร้อยละ 40.51 บาท เป็นต้น จากตัวอย่างข้างต้นค่าใช้จ่ายประมาณครึ่งหนึ่งใช้ไปในส่วนของการ 
จ้างพนักงานและเสมียน เช่น จ้างพนักงานทำความสะอาด ค่าจ้างช่างทำถนน ค่าจ้างคนพยาบาล 
ส่วนเงินที่เหลือจะนำไปใช้เป็นค่าวัสดุ ค่าก่อสร้างหรอค่ายา เงินที่ลิ้นเปลืองในการใช้จ่ายประเภท 
น้ีคือค่าจุดโคมไฟ เพราะต้องจ้างพนักงาน เสียค่าน้ํามัน และค่าจุดหลอดไล้ เมื่อรายจ่ายส่วนใหญ่ 
เป็นเงินเดือนของพนักงานและค่าจุดโคมไฟ เงินท่ีจะนำไปบำรุงท้องถ่ินในส่วนอื่นๆ จึงมีน้อย ยัง 
ผลให้งานในสุขาภิบาลไม่ก้าวหน้าไปเท่าที่ควร

ภายหลังจากออกพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) แล้วก็ 
ได้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลชื้นมาอีกหลายแห่ง ซึ่งในระยะแรกสุขาภิบาลที่เกิดชื้นมักจะเกิดชื้นจาก 
ข้าหลวงเทศาภิบาลที่มีความรู้และเคยมีส่วนเกี่ยวกับงานสุขาภิบาลมาก่อน อย่างเช่น พระยาจ่า 
แสนบดีอดีตเจ้ากรมพลำภังค์ ซึ่งควบคุมดูแลการจัดการสุขาภิบาลหัวเมืองขณะนั้น เม่ือย้ายมา 
ดำรงตำแหน่งข้าหลวงเทศาภิบาลมณฑลนครราชสีมา ด้วยความที่คุ้นเคยกับการดำเนินงานของ 
สุขาภิบาลตำบลตลาดท่าฉลอมมาก่อน จึงคิดดำเนินการให้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลชื้นที่ตำบล 
โพกลาง นครราชสีมา ในปี ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) และสุขาภิบาลอีกหลายแห่งภายใต้พระราช 
บัญญัติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127 ก็ถูกจัดตั้งขึ้นต่อมาเป็นลำดับดังนี้ สุขาภิบาลเมือง 
จันทบุรี (พ.ศ.2451), สุขาภิบาลเมืองสงขลา (พ.ศ.2452), สุขาภิบาลเมืองชลบุรี (พ.ศ.2452), 
สุขาภิบาลเมืองพิไซย (พ.ศ.2453), สุขาภิบาลเมืองนครศรีธรรมราช (พ.ศ.2453), สุขาภิบาลเมือง 
นครปฐม (พ.ศ.2453), สุขาภิบาลเมืองภูเก็ต (พ.ศ.2454), สุขาภิบาลเมืองเชียงใหม่ (พ.ศ.2455), 
สุขาภิบาลเมืองราชบุรี (พ.ศ.2458), สุขาภิบาลตำบลโพธาราม เมืองราชบุรี (พ.ศ.2458), 
สุขาภิบาลเมืองพิษณุโลก (พ.ศ.2458) และสุขาภิบาลเมืองนครสวรรค์ (พ.ศ.2458) รวมสุขาภิบาล

36 กจช. ร.ธ ม.12.2/17 เร่ือง ศุขากิบาลเมืองนครสวรรค์(5 พ.ย.2458 -  10 มิ.ย.2466).
39 กจช. ร.6 ม.12.2/15 เร่ือง จัดการคุขากิบาลเมืองราชบุรี แลบ้านโป่ง (6 ก.ย.2458 -  15 พ.ย.2459).
40 กจช. ร.6 ม.12.2/16 เร่ือง จัดการคุขากิบาลเมืองพิษณุโลก (20 -  28 ก.ย.2458).
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ท ี่จ ัด ต ั้ง ข ึ้น ภ า ย ใต ้พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ่ต ิฉ บ ับ น ี้ ม ีท ั้งห ม ด  1 3  แห ่ง  เป ็น ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง  1 2  แห ่ง  แ ล ะ  

ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล  1 แห ่ง

เม ื่อ ล ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ท ร ง ล า อ อ ก จ า ก ต ำ แ ห น ่ง เส น า บ ด ีก ร ะ ท ร ว ง  

ม ห า ด ไ ท ย ใน ป ี พ .ศ .2 4 5 8  ก ็ไ ด ้ม ีก า ร ป ร ับ ป ร ุง โค ร ง ส ร ้า ง แ ล ะ ห น ่ว ย ง า น ภ า ย ใน ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ย  

เป ็น ผ ล ให ้ง า น ข อ ง ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง ซ ึ่ง เค ย อ ย ู่ใน ก า ร บ ัง ค ับ ด ูแ ล ข อ ง ก ร ม พ ล ำ ภ ัง ค ์ถ ูก โอ น ไ ป ฃ ึน  

อ ย ู่ก ับ ก ร ม พ ย า บ า ล  ซ ึ่ง เป ็น ก ร ม ท ี่ต ั้ง ข ึ้น ม า ให ม ่ แ ล ะ ก ็ไ ด ้ม ีก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง ห น ้า ท ี่บ า ง ป ร ะ ก า ร ใ ห ้ 

ล อ ด ค ล ้อ ง ก ับ ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ร ัฐ บ า ล ใน ข ณ ะ น ั้น

2.2.2 การจัดการสุขาภิบาลภายหลังการแกใขพระราชบัญญ้ติจัดการสุขาภิบาล 
หัวเมืองในปี พ.ศ.2458

ภ า ย ห ล ัง จ า ก ท ี่ล ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ท ร ง ล า อ อ ก จ า ก ต ำ แ ห น ่ง เส น า บ ด ี 

ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ย  พ ร ะ บ า ท ล ม เด ็จ พ ร ะ ม ง ก ุฎ เก ล ้า เจ ้า อ ย ู่ห ัว ท ร ง ใ ห ้ร อ ถ อ น ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ภ า ย ใ น  

ก ระ ท ร ว ง ม ห า ด ไท ย ท ี่ส ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ ท ร ง จ ัด ไว ้ เก ือ บ จ ะ ห ัน ท ีท ี่พ ร ะ อ ง ค ์ท ร ง  

ก ร า บ ถ ว า ย บ ัง ค ม ท ูล ล า อ อ ก จ า ก ต ำ แ ห น ่ง เส น า บ ด ี พ ร ะ บ า ท ล ม เด ็จ พ ร ะ ม ง ก ุฎ เก ล ้า เจ ้า อ ย ู่ห ัว ท ร ง  

โป ร ด ฯ  โย ก ย ้า ย ก ร ม ก อ ง ต ่า ง ๆ  โด ย ส ่ว น ห น ึ่ง ใ ห ้โอ น ก ล ับ ไป ย ัง ก ร ะ ท ร ว ง ท ี่ก ร ม เห ล ่า น ั้น ค ว ร จ ะ ล ัง ก ัด  

โด ย ล ัก ษ ณ ะ ง า น  ห ร ือ โด ย เป ็น เจ ้า ล ัง ก ัด เด ิม  ด ้ว ย ว ิธ ีน ี้จ ึง โอ น แ ผ น ก เร ือ น จ ำ ใ น ก ร ม ม ห า ด ไท ย ฝ ่า ย  

เห น ือ  แ ล ะ ก ร ม ต ำ ร ว จ ภ ูธ ร ไ ป ข ึ้น ก ับ ก ร ะ ท ร ว ง น ค ร บ า ล  โอ น ก ร ม ต ำ ร ว จ ภ ูบ า ล ไป ข ึ้น ก ับ ก ร ะ ท ร ว ง  

ย ุต ิธ ร รม  โอ น ก ร ม ป ่า ไม ้แ ล ะ ก ร ม ส ร ร พ า ก ร น อ ก ก ล ับ ค ืน ไป ย ัง ก ร ะ ท ร ว ง เก ษ ต ร า ธ ิก า ร  เป ็น ต ้น 41 42 ก าร  

ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง ก ็เป ็น ห น ่ว ย ง า น ท ี่ถ ูก โอ น ย ้า ย ใ น ช ่ว ง น ี้ โด ย ม ีก า ร โอ น ย ้า ย จ า ก ก ร ม พ ล ำ ก ัง ค ,2 ไป  

ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ก ร ม พ ย า บ า ล  ท ี่ต ั้ง ข ึ้น ให ม ่ใน ป ี พ .ศ.2455 แ ล ะ เป ็น ก ร ม ท ี่ถ ูก แ ย ก อ อ ก ม า ส ถ า ป น า เป ็น  

ก ร ะ ท ร ว ง ส า ธ า ร ณ ส ุข  ซ ึ่ง เป ็น ก ร ะ ท ร ว ง ใ ห ม ่แ ล ะ เป ็น อ ิส ร ะ ต ่อ ไป 43

ก า ร โอ น ย ้า ย น ี้ พ ร ะ ย า ม ห า อ ำ ม า ต ย า ธ ิบ ด ี ร อ ง เส น า บ ด ีก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไท ย  ได ้ให ้ค ว า ม  

เห ็น ไ ว ้ว ่า  เน ี่อ ง จ า ก ส ุข า ภ ิบ า ล ส ่ว น ใ ห ญ ่ร า ย ได ้ด ี ค ว ร แ บ ่ง ไป ค ํ้า จ ุน ฐ า น ะ ข อ ง ก ร ม พ ย า บ า ล ใน ก า ร

ในที่นืไม่ได้รวมสุขาภิบาลตำบลตลาดท่าฉลอผที่จัดตั้งขึ้นในปี ร.ศ.124 ก่อนการออกพระราช 
บัญญ้ติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127.

41 เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลข'องประเทศสฮาม พ.ศ.2435 -  2458, หน้า 333.
42 ต่อมาเปลี่ยนชื่อเปินกรมการปกครอง ทำหน้าที่ดูแลเกี่ยวกับการปกครองท้องที่ สุขาภิบาล และการ 

ทะเบียนสำมะโนครัว
ดู กจช. ร.6 ม.1/21 เร่ือง ความเห็นจัดราชการกระทรวงมหาดไทย (22 เม.ย.2456 -  19 ธ.ค.2459).
43 เตช บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบา®ข'องประเทศสฮาม พ.ศ.2435 -  2458, หน้า 333.
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ข ย า ย บ ร ิก า ร ด ้า น ก า ร แ พ ท ย ์แ ล ะ เว ช ภ ัณ ฑ ์ใ น ’ห ัว เม ือ ง  ซ ึ่ง ข ณ ะ น ัน เง ิน ค ่า ใ ช ้จ ่า ย ข อ ง แ พ ท ย ์ป ีห น ึง  

ป ร ะ ม า ณ ป ีล ะ  4 9 4 ,9 7 0  บ า ท  แ ต ่ม ีร า ย ได ้เพ ีย ง ป ีล ะ  2 4 0 ,0 0 0  บ า ท 44 แ ล ะ ป ร ะ ก อ บ ก ับ ง า น ใ น ห น ้า ท ี 

ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ก ็ม ีเร ื่อ ง ข อ ง ก า ร ป ้อ ง ก ัน โร ค ภ ัย ไข ้เจ ็บ ใ ห ้ก ับ ร า ษ ฎ ร  ซ ึ่ง ง า น ใ น ด ้า น น ีส ุข า ภ ิบ า ล ใ น บ า ง  

ท ้อ ง ท ี่ไม ่ม ีค ว า ม ก ้า ว ห น ้า เท ่า ท ี่ค ว ร  จ ึง ค ว ร ท ี่จ ะ ม ีก า ร ข ย า ย ง า น ท า ง ก า ร แ พ ท ย ์แ ล ะ ย า ร ัก ษ า อ อ ก ไป  

ใ ห ้ม า ก ท ี่ส ุด 45 โ ด ย อ า ภ ัย ท ุน ร อ น ส ่ว น ห น ึ่ง จ า ก ส ุข า ภ ิบ า ล  ซ ึ่ง ใ น ข ณ ะ น ั้น ถ ้า ห ัก ร า ย จ ่า ย อ อ ก  

ส ุข า ภ ิบ า ล จ ะ เห ล ือ เง ิน ส ่ว น ห น ึ่ง  ด ัง จ ะ แ ส ด ง ให ้เห ็น ใน ต า รา ง ท ี่ 2.1

ตารางท่ี 2.1 บ า ญ ช ีเง ิน ร า ย ร ับ ร า ย 1จ ่า ย ศ ุข า ภ ิบ า ล  พ.ศ .2 4 5 8

เล ข

ที่

เม ือ ง ท ี่ด ัด ก า ร ศ ุฃ า ภ ิบ า ล เง ิน ร า ย ไ ด ้ เง ิน ร า ย จ ่า ย ก ำ ไ ร /ข า ด ท ุน หมาย

เหตุบาท ส.ต. บาท ล.ต บาท ส.ต.
1 ต ำ บ า ล ท ี่ฉ ล อ ม เม ือ ง ส ม ุท ร ส า ค ร 3,164 30 2,640 -

2 เม ือ ง น ค ร ร า ช ล ืม า 8,385 93 8,340 -

3 เม ือ ง จ ัน ท บ ุร ี 3,562 - 2,760 -

4 เม ือ ง ส ง ข ล า 11,508 - 9,764 -

5 เม ือ ง ช ล บ ุร ี 4,117 25 850 -

6 เม ือ ง น ค ร ร าช ศ ร ีธ ร ร ม ร าช 3,464 30 4,735 -

7 เม ือ ง น ค ร ป ฐ ม 3,164 30 2,640 -

8 เม ือ ง ภ ูเก ็จ 84,680 - 57,720 -

9 เม ือ ง น ค ร เช ีย ง ให ม ่ 10,721 - 10,721 -
10 เม ือ ง พ ิศ ณ ุโล ก 6,221 - 6,221 -
11 เม ือ ง น ค ร ส ว ร ร ค ์ 5,200 - 3,736 -
12 เม ือ ง ร า ช บ ุร ี 6,090 - 6,090 -

13 ต ำ บ ล โ พ ธ า ร า ม 1,295 - 1,295 -

ร ว ม ท ั้ง ล ิ้น 151,543 77 117,512 - +44,031 77
ท่ีมา: กจซ.ร.6 ม.12.2/18 เรองประกาศแก้ใขพระราชบัญญ้ติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง(2 0 -2 8 ธ.ค.2458).

จ า ก จ ำ น ว น เง ิน ค ง เห ล ือ ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล น ี้ค ง จ ะ ส า ม า ร ถ ช ่ว ย ใ น ก า ร จ ้า ง แ พ ท ย ์ส ำ ห ร ับ ท ้อ ง ท ี่ 

อ ำ เภ อ  แ ล ะ เจ ือ จ า น ให ้เป ็น ผ ล ป ร ะ โย ช น ์แ ก ่แ พ ท ย ์ป ระ จ ำ ต ำ บ ล ใน ก า รด ัด ห า ย า แ ล ะ '!! เห น อ ง ส ำ ห ร ับ

44 กจซ. ร.6 ม.12.2/18 เร่ือง พระยามหาอำมาตยารบดึกราบบังคมพูลพระบาทสมเด็จพระมงทุฎเกล้า 
เจ้าอยู่หัว ท่ี 91/8156 ลงวันท่ี 20 ธันวาคม พ.ศ.2458.

45 ประกัสลร อินธิแลน, “บทบาทของสุขาภิบาลท่ีมืต่อการปกครองท้องทนระหว่างปี พ.ศ.2441 -  
2476” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะอักษรศาสตf  มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2523).
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ร า ษ ฎ ร  ก า ร ท ี่ก ร ม พ ย า บ า ล ไ ด ้ร ว ม เอ า ง า น ด ้า น ส ุข า ภ ิบ า ล เข ้า ม า ด ูแ ล น ี้ ท ำ ใ ห ้ห น ้า ท ี่ข อ ง ก ร ม  

พ ย า บ า ล ข ย า ย ต ัว อ อ ก ไป ม า ก ข ึ้น  ดังน ั้น ซื่อก ร ม พ ย า บ า ล ท ี่ใ ช ้อ ย ู่ค ง ไม ่ต ร ง ก ับ ก ิจ ก า ร ใน ก ร ม น ี จ ึงม ี 

ก า ร เป ล ี่ย น ซ ื่อ เร ีย ก ใ ห ม ่ว ่า  ก ร ม ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล  (D e p a rtm e n t o f P u b lic  W e lfa re )45 แ ล ะ ก ็ป ร ับ แ ผ น ก  

ง า น ด ้า น ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง ข ึ้น เป ็น ก อ ง  เร ีย ก ว ่า  ก อ ง บ ุร า ภ ิบ า ล  แ ล ะ ต ่อ ม า ใน ป ี พ .ศ .2461 ได ้ม ีก า ร  

รวมก ร ะ ท ร ว ง น ค ร บ า ล เข ้า ม า อ ย ู่ก ับ ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ย  แ ล ะ ร ว ม ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่แ ย ก ห ล า ย  

ก ร ะ ท ร ว ง ม า ร ว ม ใ น ก ร ม ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล  เร ีย ก ซ ื่อ ใ ห ม ่ว ่า  ก ร ม ส า ธ า ร ณ ส ุข  แ ต ่ใ น ส ่ว น ข อ ง ก า ร  

ส ุข า ภ ิบ า ล ก ร ุง เท พ ฯ  ก ็ย ัง ค ง ส ัง ก ัด อ ย ู่ก ับ ก ร ม ส ุข า ภ ิบ า ล ต า ม เด ิม  จ น ก ระ ท ั่ง  พ .ศ .2 4 6 8  ได ้ม ีก า รจ ัด  

ร า ช ก า ร ภ า ย ใ น ร ะ ห ว ่า ง ก ร ม ส า ธ า ร ณ ส ุข แ ล ะ ก ร ม ส ุข า ภ ิบ า ล ใ ห ม ่ โด ย ได ้แ บ ่ง แ ย ก ห น ้า ท ี่แ ผ น ก ป ้อ ง  

ก ัน ค ว า ม ป ว ย ไข ้ (p u b lic  h e a lth ) ค ือ  ก อ ง แ พ ท ย ์ส ุข า ภ ิบ า ล  เข ้า ม า อ ย ู่ใน ก ร ม ส า ธ า ร ณ ส ุข  ใ น ส ่ว น  

ข อ ง ง า น ก ร ม ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่เห ล ือ อ ย ู่ก ็จ ะ เป ็น เร ื่อ ง ข อ ง  ก า รต รว จ ต รา  อ ำ น ว ย ก า ร ส ร ้า ง  แ ล ะ ซ ่อ ม แ ซ ม  

ร ัก ษ า ถ น น ห น ท า ง  ก า ร บ ำ ร ุง ร ัก ษ า ค ว า ม ส ะ อ า ด แ ล ะ ก า ร จ ำ ก ัด ส ิ่ง โส โค ร ก ท ั่ว ไป  รว ม ท ั่ง ก า ร ต ร ว จ ต ร า  

ก า ร ฆ ่า ส ัต ว ์ แ ล ะ โ ร ง ฆ ่า ส ัต ว ์บ า ง ค อ แ ห ล ม  แ ล ะ ก ็ไ ด ้เป ล ี่ย น ซ ื่อ เ ร ีย ก ใ ห ม ่ว ่า  ก ร ม น ค ร า ท ร  

(D e p a rtm e n t o f  M u n ic ip a l A f fa i r s ) 46 47

ก า ร ย ้า ย ส ัง ก ัด ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล น ี้ ถ ้า พ ิจ า ร ณ า ใ น เ ร ื่อ ง ข อ ง ห ล ัก ก า ร ห ร ือ ห ัว ใ จ ของก า ร  

ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่เก ิด ขึ้นใน ร ะ ย ะ แ ร ก ท ี่ว ่า  “เง ิน ท ี่เก ็บ ท ี่ไห น ใซ ้เป น ป ร ะ โย ซ น ํไน ท ี่น ั้น  ล ำ ห ร ับ ป ร ะ โย ช น ข์อง

46 งานในหน้าที่ของกรมประชาภิบาลนี้แปงออกเป็น 4 แผนก คือ
1. กองบัญชาการเบ็ดเสร็จ มีหน้าท่ีควบคุมดูแลทรัพย์สมบัติของแผ่นดิน
2. กองบุราภิบาล มีหน้าท่ีจัดการปรุงแลแต่งต้ัง บรรดาเมืองแลท้องท่ี เพื่อคุ้มกันอันตรายแก่ชีวิตแล 

ทรัพย์สมบัติ และเพ่ือทวิความสุข และความสะดวกของประชาชน โดยควบคุมการแผนผ้ง
การนวรรม การประปา และการบุราภิบาลอ่ืนๆ ในเมืองและท้องถิ่นเหล่านั้น

3. กองพยาบาล ทำหน้าที่บำรุงความสุขของประซาซน โดยรวบรวมหลักฐาน เร่ือง ความเกิด ความ 
ตาย และโรคต่างๆ วินิจฉัยเหตุการณ์และปัญหา ซึ่งเกี่ยวเนื่องด้วยโรคภัยทั่งปวง จัดการป๋องกัน 
รักษาโรคระบาทว์ และพยายามหาทางท่ีจะตัดทอนมรณภัยของทารก ในหัวเมืองตามแต่จะทำได้

4. กองเวชวัสดุ มีหน้าท่ีหาซ้ือ หรือทำยา และเครื่องพยาบาลให้แก่กระทรวง ทบวงการ กับ
โรงพยาบาลและโอสถสภาหัวเมือง และทดลองสรรพคุณยาในพื้นประเทศ เพ่ือใช้ยาเหล่านั้นแทน 
ยาต่างประเทศ และเพ่ือจะได้เรียบเรียงผลแห่งการช้ณสูตรนั้นขึ้นเป็นตำราลืบไป จัดต้ังแลบำรุง 
โอสถสภา และโรงพยาบาลตามหัวเมือง

โปรดดูรายละเอียดใน กจช. ร.6 ม.1/21 เร่ือง ความเห็นจัดราชการกระทรวงมหาดไทย (22 เม.ย.2456 
- 1 9 ธ.ค.2459).

47 กจช. ร.6 ม.1/56 เร่ือง เจ้าพระยายมราชจัดราชการกระทรวงมหาดไทย (8 ส.ค.2465 - 2  พ.ค.
2468).
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ค น ท ี่เส ีย เง ิน น ั้น  ไม ่เอ า ไป ใ ช ้ท ี่อ ื่น  แ ล ะ เพ ื่อ ป ร ะ โย ช น ์ค น อ ื่น  น ี่แ ห ล ะ ค ือ ก า ร ศ ุฃ า ภ ิบ า ล ”48 จ ะ เห ็น ได ้ 

ว ่า ก า ร ย ้า ย ม า ล ัง ก ัด ใ น ก ร ม พ ย า บ า ล  แ ล ะ น ำ เง ิน ร า ย ได ้ส ่ว น ห น ึ่ง ไป จ ุน เจ ือ ง า น ข อ ง ก ร ม พ ย า บ า ล  ดู 

จ ะ ข ัด ก ับ ห ล ัก ก า ร ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่ม ีม า  ถ ึง แ ม ้ง า น ใ น ด ้า น น ี้จ ะ เป ็น ห น ้า ท ี่ส ่ว น ห น ึ่ง ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ก ็ 

ต าม  น อ ก จ า ก น ี้ย ัง ท ำ ให ้ส ถ า น ะ ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ม ีล ัก ษ ณ ะ ค ล ้า ย ก ับ ห น ่ว ย บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ูป โภ ค แ ล ะ  

ส า ธ า ร ณ ส ุข ข อ ง ร ัฐ  ท ี่อ ย ู่ภ า ย ใ ต ้ก า ร ก ำ ก ับ ด ูแ ล ข อ ง ก ร ม พ ย า บ า ล  แ ต ่จ ะ ม ีล ัก ษ ณ ะ พ ิเศ ษ อ ย ู่บ ้า ง ก ็ 

ต ร ง ท ี่ล า ม า ร ถ จ ะ ม ีร า ย ได ้เป ็น ข อ ง ต น เอ ง  ล ัก ษ ณ ะ ง า น ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล เด ิม ท ี่อ ย ู่ภ า ย ใ ต ้ก า ร ค ว บ ค ุม ด ู 

แ ล ข อ ง ล ม เด ็จ ฯ  ก ร ม พ ร ะ ย า ด ำ ร ง ร า ช า น ุภ า พ  จ ึง ถ ูก ป ร ับ เป ล ี่ย น ให ้ม ีล ัก ษ ณ ะ ท ี่เน ้น ไป ท ี่ก า ร ก ร ะ จ า ย  

ก า ร ส า ธ า ร ณ ส ุข อ อ ก ไ ป ล ู่ห ัว เม ือ ง ต ่า ง  ใน ป ี พ .ศ .2 4 5 8  จ ืง ม ีก า ร แ ก ้ไ ข พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิจ ัด ก า ร  

ส ุข า ภ ิบ า ล  ร .ศ .127  เพ ื่อ ใ ห ้ต ร ง ก ับ แ น ว น โย บ า ย ท ี่เก ิด ข ึ้น

ก า ร แ ก ้ไ ข พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิก า ร จ ัด ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง  ร.ศ. 1 2 7  ม ีก า ร แ ก ้!ฃ ใน ส า ร ะ ส ำ ค ัญ

ดังน้ี
1. ก า ร แ ก ้ไ ข ใน ว ิธ ีจ ัด ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล  ใ น พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิจ ัด ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ห ัว เม ือ ง  ร .ศ .1 2 7  

ไ ด ้ร ะ บ ุไ ว ้เป ็น  2  ป ร ะ ๓ ท ค ือ  ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง  แ ล ะ ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล  ซ ึ่ง ก า ร จ ัด ก า ร ต า ม พ ร ะ ร า ช  

บ ัญ ญ ัต ิน ี้ ร า ษ ฎ ร จ ะ ไ ด ้ร ับ ป ร ะ โย ช น ์!ม ,ท่ัวถึง จ ะ ไ ด ้ร ับ ป ร ะ โย ช น ์ก ็เฉ พ า ะ ร า ษ ฎ ร ซ ึ่ง ต้ังบ ้า น เร ือ น ใน  

เข ต ส ุข า ภ ิบ า ล เพ ีย ง พ ว ก เด ีย ว เท ่า น ั้น 49 ค ว ร จ ะ ม ีก า ร ข ย า ย ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล อ อ ก ไ ป ต า ม ท ้อ ง ท ี่ห ัว เม ือ ง  

อ ื่น ๆ  เท ่า ท ี่จ ะ ท ำ ไ ด ้ เพ ื่อ ให ้ร า ษ ฎ ร ใน ท ้อ ง ท ี่เห ล ่า น ั้น ไ ด ร้ ับ ป ร ะ โ ย ช น ์บ ้า ง ต า ม ส ม ค ว ร  ด ัง ท ี่พ ร ะ ย า  

ม ห า อ ำ ม า ต ย า ธ ิบ ด ี ไ ด ้ก ร า บ บ ัง ค ม ท ูล ต ่อ พ ร ะ บ า ท ส ม เด ็จ พ ร ะ ม ง ก ุฎ เก ล ้า เจ ้า อ ย ู่ห ัว  ค ว า ม ว ่า

“...การที่สุขาภิบาลได้จัดมาแล้วนั้น จัดแต่ในที่ประชุมชนมากๆ อย่างที่รืยกว่า 
มิวนิซิเปอลิต้ี ถึงว่าหากจะจัดต่อไปแล้ว แม้จะจัดท่ัวไปก็ได้ประโยชน์แก่ราษฎร 
ไม่มากนัก เพราะราษฎรในพระราชอาณาจักรแยกย้ายกันอยู่ตามลายนํ้าและ 
ทางหลวงไม่ใคร่จะได้อยู่กันเป็นหมู่อย่างใกล้ชิด ถ้าจะจัดการป้องกันรักษาโรค 
ภัยให้ทั่วถึง เห็นด้วยเกล้าว่าจะต้องวางศุฃาภิบาลให้ถึงตามท้องที่ที่มีราษฎร 
แยกย้ายกันอยู่นั้นจะได้ประโยชน์ทั่วไป ในเวลานี้มีพระราชบัญญัติสำหรับจัด 
การศุฃาภิบาลในท้องที่ที่มีประชุมซนมากอยู่แล้ว เห็นควรด้วยเกล้าว่า ควร 
ขยายออกไปในท้องที่กว้างอีกอย่างหนึ่งทีละอำเภอๆ หรือทีละเมือง แล้วแต่จะ 
สะดวกแก่การเดินทาง...,’50

48 กจช. ร.ร ม.2.11/11 เร่ืองรายงานการประชุมเทศาภิบาล กระทรวงมหาดไทย (ร.ศ.123 -  127).
49 กจช. ร.6 ม.12.2/18 เร่ือง พระยามหาอำมาตยาธิบดีกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า 

เจ้าอยู่หัว ท่ี 91/8156 ลงวันท่ี 20 ธันวาคม พ.ศ.2458.
50 เร่ืองเดียวกัน.
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ดังนั้นจึงมีการเปลี่ยนแปลงวิธีการจัดการสุขาภิบาล โดยเปลี่ยนจากสุขาภิบาลตำบลเป็น 
สุขาภิบาลท้องที่ เพื่อที่ท้องที่อื่นๆ ที่เหมาะสมจะได้จัดตั้งเป็นสุขาภิบาลได้ ไม่จำกัดเฉพาะแต่ 
ตำบลเท่าน้ัน

2. การเพ่ิมหน้าท่ีของสุขาภิบาล ภาย'ไต้'พระรา'ซบ,ญญ่ติ1จัดการสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127 
น้ันหน้าท่ีของสุขาภิบาลถูกกำหนดไว้อย่างกว้างๆ คือ การท่ีเก่ียวกับการรักษาความสะอาดไนท้องท่ี 
การป้องกันและรักษาโรคภัยไข้เจ็บในท้องที่ และการบำรุงรักษาถนนหนทาง ซึ่งในการดำเนินงาน 
จรงๆ นั้นสุขาภิบาลส่วนใหญ่นิยมในเรื่องการจุดโคมไฟกันมาก ซึ่งรัฐบาลเหินว่าหน้าที่ของ 
สุขาภิบาลควรจะเปลี่ยนจากรูปแบบเดิมไปเป็นแบบใหม่ คือ

“...ก. ให้มีแพทย์มียาประจำไว้ลำหรับรักษาพยาบาลโรคร้ายธรรมดาและป้อง 
กันโรคระบาดเปนคร้ังเปนคราว ข. ให้มีการเทถ่าย คือ เว็จและของโสโครก ค.ให้ 
มีท่ีเก็บที่ขังนํ้าไว้บรีโภค ง. ให้มีเครื่องสูบนํ้าไว้ป้องกันอัคคีภัย จ. ให้มีตำรวจ 
ภูธรไว้รักษาความเรียบร้อย ฉ. ให้มีการเล่าเรียน คือ (โรงเรียนประซาบาล) ช.
ให้มีการทำถนนหนทาง ญ. ให้มีการจุดโคมไฟ โครงท่ีกะไว้น้ียังไม่จำกัดจะต้อง 
ทำให้เหมือนกันทุกแห่ง แล้วแต่ทุนรอนแลความต้องการที่จำเปนและเลือกทำ 
เว้นแต่การทำถนนแลจุดโคมไฟกันเอาไว้ทำทีหลัง เพราะเปนเครื่องประกอบ 
ความสำราญ...”51

หน้าท่ีของสุขาภิบาลถูกเปล่ียนมาเน้นในเร่ืองของการแพทย์และความละอาดมากข้ึน ใน 
ขณะท่ีการทำถนนและจุดโคมไฟมีความสำคัญในลำดับรองลงมา จึงควรจะทำเม่ือสุขาภิบาลน้ันมี 
เงินทุนเหลือจากการจัดการจัดสาธารณสุขในท้องท่ีแล้ว ฉะน้ันเม่ือมีการจัดต้ังสุขาภิบาลข้ึน เงิน 
ทุนตังต้นท่ีมีส่วนหน่ึงควรจะนำไปใข้ใน “การจ้างแพทย์สำหรับท้องท่ีอำเภอ แลเจือจานให้เปนผล 
ประโยชน์แก่แพทย์ประจำตำบลท่ีดีได้อย่าง 1 ใซ้เปนค่ายาแลค่าหนองธีเสำหรับรักษาราษฎรใน 
ตำบลน้ันอย่าง 1 จัดรักษาความลอาดในท้องท่ีเท่าท่ีจะทำได้อย่าง 1”52 ซ่ึงถ้าสุขาภิบาลจัดการท้ัง 
3 อย่างน้ีได้ก็คงทำให้ “ปรากฎเปนผลแก่ราษฎรได้โดยเร็ว”53 และ “ปัญหาแลความขัดข้องเร่ืองจะ

51 กจช. ร.ธ ม .1/21 เรื่อง ความเห ็นจ ัดราชการกระทรวงมหาดไทย, ม ีเร ื่องต ั้งตำแหน ่งและกรมกอง  
ต่างๆ (22  เม .ย .2 4 5 6  -  19 ธ .ค.2 45 9 ).

52 กจซ. ร.6 ม .12 .2 /18  เรื่อง พ ระยามห าอำมาตยาธ ิบด ีกราบบ ังคมท ุลพ ระบาทสมเด ็จพ ระมงก ุฎ เกล ้า  
เจ ้าอย ู่ห ัว ที่ 9 1 /8 1 5 6  ลงวันที่ 2 0  ธ ันวาคม พ .ศ .2 4 5 8 .

53 เร ื่องเด ียวก ัน.
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หาแพทย์และยาก็คงจะสำเร็จไปตามกัน"54 * การจัดการสุขาภิบาลจึงมีลักษณะท่ีเรียกว่า “ซะนิตอ 
รีบ«รดั (Sanitary Board)”56 มากฃึน

3. การเปลี่ยนแปลงบุคคลที่จะเข้ามาเป็นคณะกรรมการสุขาภิบาล จากเดิมเม่ือครั้งยัง 
เป็นสุขาภิบาลตำบล คณะกรรมการจะประกอบด้วย กำนันเป็นประธานโดยตำแหน่ง ผู้ใหญ่บ้าน 
ในเขตท้องที่เป็นกรรมการ แต่เมื่อมีการเปล่ียนเป็นสุขาภิบาลท้องท่ี ซึ่งขอบเขตไม่ได้จำกัดเฉพาะ 
ตำบลใดตำบลหน่ึงแล้ว การที่จะให้กำนันคงตำแหน่งประธานคงจะไม่เหมาะลม ประกอบกับงาน 
ในหน้าที่ของสุขาภิบาลก็มีการขยายด้านการแพทย์พยาบาลให้กลายเป็นหน้าที่หลัก คณะ 
กรรมการในรูปแบบเดิมนั้นอาจจะไม่มีความรู้ความสามารถพอที่จะทำให้งานในหน้าที่ประสพผล 
สำเร็จเท่าที่ควร ดังนั้นจึงได้มีแต่งตั้งข้าราชการเข้ามาช่วยในการดำเนินงาน คณะกรรมการ 
สุขาภิบาลท้องที่จึงประกอบด้วย นายอำ๓ อเป็นประธานโดยตำแหน่ง แพทย์สุขาภิบาล ปลัด 
อำ๓ อ และกำนันในท้องที่เป็นกรรมการ56 การแต่งตั้งข้าราชการและเจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจในการ 
ปกครองท้องที่ตามพระราชบัญญัติปกครองท้องที่ ไม่ว่าจะเป็น นายอำ๓ อ ปลัดอำเภอ หรือกำนัน 
ผู้ใหญ่ เข้ามาเป็นคณะกรรมการนั้น ก็เพ่ือท่ีจะให้งานทั้งในส่วนของการปกครองท้องที่และงาน 
สุขาภิบาลมีความเกื้อหนุนและเกิดประโยชน์ด้วยกันทั้งสองส่วน

จะเห็นได้ว่าเม่ือรัฐพยายามขยายงานทางด้านการแพทย์และพยาบาลออกไป จนใน 
พ.ศ.2455 ได้มีการจัดต้ังกรมพยาบาลข้ึน งานในด้านน้ีเป็นงานใหม่ท่ีต้องการงบประมาณและ 
หน่วยงานในการสนับลนุนอยู่มาก ในปี พ.ศ.2458 เม่ือพระยามหาอำมาตยาธิบดี ข้ึนมาร้ัง 
ตำแหน่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย จึงได้เสนอให้มีการโอนงานด้านสุขาภิบาลหัวเมืองเข้ามา 
ลังกัดอยู่กับกรมพยาบาล เพ่ือท่ีสุขาภิบาลหัวเมืองจะได้เป็นหน่วยงานท่ีจะช่วยขยายงานด้านการ 
สาธารณสุขออกไปยังหัวเมืองต่าง  ๆ โดยใช้เงินทุนท่ีหาได้ในท้องถ่ินเอง และงานในด้านสุขาภิบาล 
ก็จะได้เจริญข้ึนกว่าแต่ก่อน ท่ีมักจะนิยมจัดทำกันแต่ในเร่ืองการจุดโคมไฟ การแก้ไขงาน 
สุขาภิบาลหัวเมืองในปี พ.ศ.2458 จึงถือได้ว่าเป็นการปรับเปล่ียนลักษณะงานไปตามอย่างท่ีเรียก 
ว่า ชะนิตอริบอรด์ (Sanitar/ Board) มากข้ึน

ภายหลังจากแก้ใฃพระราชบัญญัติสุขาภิบาลหัวเมืองใน พ.ศ.2458 และการพยายามท่ีจะ 
ขยายงานด้านสุขาภิบาลให้กว้างออกไป เป็นผลให้เกิดการจัดต้ังสุขาภิบาลหัวเมืองอีกเป็นจำนวน 
มาก ดังจะเห็นได้จากจำนวนสุขาภิบาลท่ีต้ังข้ึนภายหลังประกาศแก้ไขพระราชบ ัญ ญ ัต ิ มีจำนวน 
22 แห่งดังน้ีคือ สุขาภิบาลเมืองกรุงเก่า (พ.ศ.2459), สุขาภิบาลท้องท่ีอำ๓ อสองพ่ีน้อง จังหวัด

54 เร ื่องเด ียวก ัน.
65 เร ื่องเด ียวก ัน.
56 กจช. ร.6  ม .12 .2 /18  เรื่อง พ ระยาม ห าอำม าต ยาธ ิบ ด ีกราบ บ ังค ม ท ุล  พระบาทสมเด ็จพระมงท ุฎเกล ้า 

เจ ้าอย ู่ห ัว กันที่ 28  ธ ันวาคม 2 4 5 8 .
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สุพรรณบุรี (พ.ศ.2459), สุขาภิบาลท้องท่ีอำเภอบ้านโป่ง จังหวัดราชบุรี (พ.ศ.2459), สุขาภิบาล 
ท้องท่ีอำเภอลมุท จังหวัดสมุทรปราการ (พ.ศ.2460), สุขาภิบาลเมืองลพบุรี (พ.ศ.2460), 
สุขาภิบาลเมืองสระบุรี (พ.ศ.2460), สุขาภิบาลเมืองนครนายก (พ.ศ.2460), สุขาภิบาลเมืองปรา- 
จิณบุรี (พ.ศ.2460), สุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรี (พ.ศ.2460), สุขาภิบาลเมืองสิงห์บุรี (พ.ศ.2460), 
สุขาภิบาลท้องท่ีอำเภอบางมูลนาค จังหวัดพิจิตร (พ.ศ.2460), สุขาภิบาลเมืองระยอง 
(พ.ศ.2460), สุขาภิบาลเมืองตราด (พ.ศ.2460), สุขาภิบาลท้องท่ีตำบลหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา 
(พ.ศ.2471), สุขาภิบาลเมืองเพชรบุรี (พ.ศ.2473), สุขาภิบาลเมืองอำ๓อน้ําซึม จังหวัดอุทัยธานี 
(พ.ศ.2473), สุขาภิบาลท้องท่ีอำ๓อชุมแสง จังหวัดนครสวรรค์ (พ.ศ.2473), สุขาภิบาลเมือง 
อำ๓อบ้านดอน จังหวัดสุราษฎร์ธานี (พ.ศ.2473), สุขาภิบาลท้องท่ีอำ๓อทับเท่ียง จังหวัดตรัง 
(พ.ศ.2473), สุขาภิบาลท้องท่ีอำเภอบ้านเช่า จังหวัดลพบุรี (พ.ศ.2474), สุขาภิบาลเมืองอำ๓อ 
บางโพ จังหวัดอุตรดิษถ์ (พ.ศ.2474) และสุขาภิบาลเมืองฉะเชิงเทรา (พ.ศ.2474) มีสุขาภิบาล 
ท้องท่ี 8 แห่ง และสุขาภิบาลเมือง 14 แห่ง

โดยสรุปจะเห็นได้ว่าการจัดตั้งสุขาภิบาลห์วเมืองในช่วง พ.ศ.2448 -  2476 ลามารถแบ่ง 
ได้เป็น 2 ระยะใหญ่ๆ คือระยะแรกเป็นการจัดการภายใต้พระราชปัญญ่ติจัดการสุขาภิบาลหัว 
เมือง ร.ศ.127 (พ.ศ.2451) ซ่ึงเป็นระยะที่ลมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพยังดำรงตำแหน่ง 
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยอยู่ และระยะท่ีลอง คือระยะท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพ 
ทรงลาออกจากตำแหน่งเสนาบดี และใด้มืการแก้ไขพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลใน 
พ.ศ.2458

ในระยะแรกนั้น การจัดตั้งสุขาภิบาลเป็นไปเพื่อแบ่งเบาภาระของรัฐบาลในการจัดการ 
ทำนุบำรุงท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นเรองของการทำถนนหนทาง การชุดคลอง การทำตลาด การก่อสร้าง 
โรงเรียนต่างๆ ตลอดจนการที่จะทำนุบำรุงความสุขในประชาชน ซึ่งการท้ังหลายเหล่านี้รัฐบาลยัง 
ขาดแคลนเงินทุนและแรงงานอย่างมากในการดำเนินการ จึงต้องอาค์ยท้องถิ่นในการจัดการบำรุง 
ท้องถิ่นเองด้วยรายได้ที่หาได้ในท้องถิ่น หรือถ้าจะกล่าวอีกอย่างหนึ่งก็คือให้คนในท้องถิ่น

“...เรี่ยรายกันตามกำลังมากน้อยรวมเงินไว้เป็นกองกลางสำหรับให้คนพวกนั้น 
ใช้ลรอยในการรักษาความสอาดในท้องที่แห่งนั้น และในสิ่งซึ่งจะเปนประโยชน์ 
แก่ประชุมซนทั่วไป เช่น รักษาถนนหนทางในละแวกบ้านนั้น แลจุดโคมไฟให้ 
สว่างตามถนนหนทางในละแวกบ้านนั้นในเวลากลางคือ เปนต้น ว่าโดยย่อ เงิน
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เก็บพี่ไหนใช้เป็นประโยชน์ไนท่ีนั้น สำหรับประโยชน์ของคนพี่เสิยเงินนั้น 
ไม่เอาไปใช้พ่ีอื่น แลเพ่ีอประโยชน์คนอ่ืน นี่แหละคีอการสุขาภิบาล...”57 58

ความคิดในเรองนี้ถือได้ว่าเป็นเรื่องใหม่สำหรับราษฎรในขณะนั้น การจัดตั้งสุขาภิบาลใน 
ระยะแรกจึงไม่อาจที่จะตั้งขึ้นได้ทุกแห่ง ต้องคำนึงถึงสภาพแวดล้อมของเมืองว่าสามารถที่จะจัด 
เก็บรายได้เพียงพอที่จะเลี้ยงตนเองได้หรือไม่ และความเห็นชอบและศรัทธาของประชาซน การ 
ขยายตํวฃองสุขาภิบาลในระยะแรกจึงเป็นไปอย่างจำกัด เพราะในบางท้องที่ก็มืตลาด โรงบ่อน 
หรือโรงภาษีอากรที่พร้อมจะเป็นแหล่งเงินทุนให้กับการสุขาภิบาลอยู่แล้ว แต่ในบางท้องที่ก็ต้องมื 
การจัดสร้างตลาดให้เป็นของรัฐเพื่อจะได้เก็บค่าเช่าเป็นทุนรอนในการจัดสุขาภิบาลต่อไป ลมเด็จฯ 
กรมพระยาดำรงราชานุภาพ จึงเลือกตั้งสุขาภิบาลในท้องที่ที่มืความพร้อมก่อน

ในระยะที่ลอง ภายหลังจากการลาออกของลมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพ 
สุขาภิบาลได้มีการเปลี้ยนแปลงหลักการโดยมุ่งไปที่การรักษาพยาบาล การแพทย์ การป้องกันโรค 
ระบาดมากขึ้น ดังน้ันการสุขาภิบาลหัวเมืองจึงได้ถูกโอนไปขึ้นกับกรมพยาบาล และได้มีการแก้ไข 
พระราชบัญญติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ.127 ในปี พ.ศ.2458 ในระยะนี้จึงได้มีนโยบายที่จะ 
ขยายการจัดตั้งสุขาภิบาลไปตามหัวเมืองและท้องที่ต่างๆ เพื่อกระจายการลาธารณสุขและการ 
อนามัยออกไปตามท้องถิ่น ซึ่งลักษณะของงานและฐานะที่เปลี่ยนไปนี้ได้กลายเป็นประเด็นที่ถูก 
ตั้งคำถามมาก โดยเฉพาะเมื่อพระบาทลมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงต้องการที่จะปรับปรุง 
สุขาภิบาลให้เป็น Municipality ดังจะกล่าวต่อไป

2.3 ความพยายามในการปรับปรุงสุขาภิบาลไปสู,เทศบาลในสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว

เม่ือพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่ข้ึนครองราชย์ พระองค์ต้องประลบกับปัญหาอย่าง 
มากไม่ว่าจะเป็นปัญหาทางการเมืองท่ีรุนแรง และปัญหาทางเศรษฐกิจท่ีเร่ิมพอกพูนมากข้ึน โดย 
เฉพาะอย่างย่ิงความตกต่ําฃองระบอบราชาธิปไตย ท่ีพระองค์ทรงเองก็ทรงตระหนักว่า ความคิด 
เห็นของราษฎรท่ีเคล่ือนไหวอยู่ในประเทศน้ี เป็นสัญญาณบ่งชัดว่าการปกครองระบอบราชาธิปไตย 
ใกล้ถึงจุดจบเต็มที ถ้าจะให้ราชวงค์ดำรงอยู่ต่อไปจะต้องทำให้ฐานะของกษัตริย์น้ันคงกว่าน้ี58

57 กจช. ร.ธ ม.2.11/11 เร่ือง รายงานการประชุมเทศาภิบาล ร.ศ.125. เน้นโดยผู้อ้าง.
58ดู เบน'จามน เอ. บัทสัน, อรสานสมบูรณาญาสิทธิราชฮไนสยาม แปลโดย พรรณงาม
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และการเปล ี่ยนแปลงทางการเม ืองเป ็นส ิ่งท ี่หล ีกเล ี่ยงไม ่ได ้ และม ีความจำเป ็น  แต ่อย ่างไรก ็ตาม  
การเปล ี่ยนแปลงใดๆ ท ี่จะเก ิดข ึ้นก ็ต ้องเป ็นไปเพ ื่อร ักษาสถาบ ันกษ ัตร ิย ์ไว ้ การเปล ี่ยนแปลงภาย  
ห ล ังจากการครองราชย ์ของพ ระองค ์ก ็ม ุ่งท ี่จะสร ้างความท ัน สม ัย  และสร ้างความเข ้มแข ็งให ้ก ับ  
ลถาป ัน กษ ัตร ิย ์ โดยการปรับเปล ี่ยนกลไกของสถาบ ันไปส ู่การม ีส ่วนร่วมในการปกครองท ี่กว ้างข ึ้น  
แต ่ก าร เข ้าม าม ีส ่ว น ร ่ว ม น ี้จ ะต ้อ งไม ่ก ร ะท บ ถ ึง เส ถ ีย ร ภ าพ ท างเม ือ งข อ งส ถ าบ ัน ก ษ ัต ร ิย ์ภ าย ใต ้ 
ระบอบสมใ5]รณ าญ าส ิทธ ิราชย ์59 ความพยายามในการจ ัดการปกครองเทศบาลก ็เป ็นส ่วนหน ึ่งของ  
การปร ับต ัวของสถาบ ันท างการเม ือง เพ ื่อท ี่จะได ้เป ็นข ั้นทดลองของการเล ือกต ั้งในระด ับท ้องถ ิ่น  
และเพ ื่อนำไปส ู่ประชาธ ิปไตยจากเบ ื้องล ่าง60

พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงสนพระทัยที่จะปรับปรุงสุขาภิบาลให้มีลักษณะ 
เป็นการจัด “มูนิซิเปอล” แบบตะวันตกมากยิ่งขึ้น ดังจะเห็นได้จากภายหลังที่พระบาทลมเด็จพระ 
ปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงครองราชย์ พระองค์ทรงปรึกษากับลมเด็จเจ้าฟ้าฯ กรมหลวงลพบุรีราเมศร์ 
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยขณะนั้น ถึงความคิดที่จะจัดการจัดการประซาภิบาล หรอ 
Municipality (ซ่ึงต่อมาจะใช้คำว่า เทศบาล) ซ่ึงสมเด็จเจ้าฟ้าฯ กรมหลวงลพบุรีฯ ทรงเห็นว่าควรท่ี 
จะให้กระทรวงมหาดไทยจัดการงานภายในกรมนคราทรให้เป็นที่เรียบร้อยเลียก่อน จึงค่อยดำเนิน 
การในเรื่องประชาภิบาล การในเร่ืองนี้จึงเงียบหายไป จนเมื่อเกิดความขัดแย้งระหว่างกระทรวง 
มหาดไทยและกระทรวงการคลัง เกี่ยวกับการขอโอนเงินค่าอาชญาบัตรเป็นรายได้เพื่มให้แก่ 
สุขาภิบาลบางท้องที่ โดยกระทรวงการคลังเห็นว่าจากสภาพปัญหาของสุขาภิบาลที่เป็นอยู่ใน 
ขณะนั้นยังไม่สมควรที่จะมีการโอนเงินรายได้แผ่นดินใดๆ ให้ ดังจะเห็นได้จากบันทึกของ เชอร์ 
เอดวาร์ด คุ๊ก (Sir Edward Cook) ที่ปรึกษากระทรวงการคลัง ได้ทำบันทึกเสนอเสนาบดีกระทรวง 
การคลังลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ.2470 เกี่ยวกับปัญหาของสุขาภิบาลที่เป็นอยู่ในประเทศสยาม 
และหนทางในการแก้ไข

ในบ ันท ึกฉบ ับน ี้ได ้แสดงให ้เห ็นถ ึงสภาพปัญ หาของส ุขาภ ิบาลท ี่เป ็นอย ู่ จากการที่กระทรวง 
การคล ังม ักไม ่ค ่อยจะม อบ รายได ้แผ ่น ด ิน ให ้แก ่ส ุขาภ ิบ าล ส ่วนหนึ่งเป ็นเพราะการใช ้จ ่ายเงินของ 
สุขาภ ิบาลท ี่เป ็นอย ู่ไม ่ได ้ร ับการควบคุมอย่างแท ้จร ิง ท ั้งจากราษฎรในเขตส ุขาภ ิบาลและข ้าราชการ  
ในท ้องท ี่ เป ็นผลให ้รายได ้ท ี่กระทรวงการคลังโอนให ้ไม ่ได ้ถ ูกนำมาใช ้ในการบำรุงท ้องถ ิ่นอย ่างจร ิง 
จัง และรายได ้ส ่วนใหญ ่ของส ุขาภ ิบาลก ็ถ ูกใชใปในเร ื่องของเง ินเด ือนพน ักงานมากเก ินไป จนไม่

เง่าธรรมสาร สดใส ขันติวรพงศ์ และศศิธร รัชนิ ณ อยุธยา ( กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตำราสังคมศาสตร์และ 
มนุษยศาสตร์, 2543), หน้า 183 -  185 และ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, การปฏิวัติสราม พ.ศ.2475 (กรุงเทพฯ: 
สำนักพิมพ์อมรินทรํวิชาการ, 2540).

59 เร่ืองเดียวกัน.
60 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 198.
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ส า ม า ร ถ ท ี่จ ะ น ำ ร า ย ได ้ใ ป ใ ช ้จ ่า ย ใ น ส ่ว น อ ื่น ๆ  ไ ด ้ ด ัง เช ่น  ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล ส อ ง พ ี่น ้อ ง  จ า ก ร า ย จ ่า ย ท ั้ง  

ห ม ด  1,568 บ า ท  ต ก เป ็น เง ิน เด ือ น เส ีย  1,412 บ าท , ส ุข า ภ ิบ า ล ต ำ บ ล บ ้า น โป ่ง จ า ก ร า ย ได ้ท ั้ง ห ม ด  

2,733 บ า ท  ต ก เป ็น เง ิน เด ือ น เส ีย  2,018 บ าท , ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง ส ิง ห ์บ ุร ี ม ีร า ย ได ้ 584 เป ็น เง ิน เด ือ น  

526 บ า ท  แ ล ะ ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง ต ร า ด  ม ืร า ย ได ้เพ ีย ง  136 บ าท  แ ต ่จ ่า ย เป ็น เง ิน เด ือ น ถ ึง  120 บ าท  

เป ็น ต ้น 61 น อ ก จ า ก น ี้ใ น ส ุข า ภ ิบ า ล บ า ง แ ห ่ง ก ็ไม ่.ส า ม า ร ถ แ ส ด ง ร า ย ร ับ ร า ย จ ่า ย อ อ ก ม า ได ้ อ ย ่า ง เช ่น ท ี' 

ส ุข า ภ ิบ า ล เม ือ ง ร ะ ย อ ง ไ ม ่ไ ด ้แ ส ด ง ย อ ด บ ัญ ช ีร า ย ร ับ ร า ย จ ่า ย ต ่อ ก ร ะ ท ร ว ง ก า ร ค ล ัง เล ย ต ั้ง แ ต ่ป ี 

พ .ศ .246562 ซ ึ่ง ล ัก ษ ณ ะ ก า ร เง ิน เช ่น น ี้ก ็ท ำ ใ ห ้ส ุข า ภ ิบ า ล ไม ่ส า ม า ร ถ ด ำ เน ิน ง า น ใ น ก า ร บ ำ ร ุง ท ้อ ง ถ ิ่น  

ไ ด ้ต า ม ห น ้า ท ี่แ ล ะ ค ว า ม บ ุ่ง ห ม า ย  ป ร ะ ก อ บ ก ับ ส ภ า พ ข อ ง ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่เป ็น อ ย ู่ใ น ป ่จ จ ุบ ัน น ี้ไ ม ,มี 

ห ล ัก ก า ร แ ล ะ แ น ว ท า ง ท ี,ช ัด เจ น  ว ่า จ ะ จ ัด ข ึ้น เป ็น ท ำ น อ ง  Municipality ท ี่บ ุ่ง จ ะ ใ ห ้ป ร ะ ช า ช น ใน ท ้อ ง ท ี่ 

น น ๆ  ร ู้จ ัก ป ก ค ร อ ง ต น เอ ง  ห ร ีอ จ ะ ให ้เป ็น เพ ีย ง ห น ่ว ย ง า น ใ น ด ้า น ก า ร ร ัก ษ า อ น า ม ัย  แ ล ะ ไม ่ว ่า จ ะ ม ี 

แ น ว ท า ง ไป ท า ง ใด  ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่เป ็น อ ย ู่ก ็ไม ่ได ้ม ีก า ร จ ัด ก า ร ใด ๆ  ให ้เป ็น ป ร ะ โย ช น ์แ ก ่ ช ุม ช น อ ย ่า ง ท ี่ 

ค ว ร จ ะ เป ็น เล ย 63 ด ัง น ั้น จ ึง ค ว ร ท ี่จ ะ ม ีก า ร ว า ง ห ล ัก ก า ร ใ ห ้ช ัด เจ น ก ่อ น ว ่า จ ะ จ ัด ส ุข า ภ ิบ า ล ไป ใน ท า ง ใด  

แ ล ะ ส ุข า ภ ิบ า ล แ ห ่ง ใ ด ท ี่ร า ย ได ้ไ ม ่เพ ีย ง พ อ ท ี่จ ะ จ ัด ก า ร บ ำ ร ุง ท ้อ ง ถ ิ่น ได ้ก ็ใ ห ้ล ด ฐ า น ะ ล ง  แ ล ะ ค ว ร ใ ห ้ 

ร า ษ ฎ ร ได ้ม ีส ่ว น ร ่ว ม ใ น ก า ร จ ัด ก า ร ส ุข า ภ ิบ า ล ใ ห ้ม า ก ข ึ้น

เม่ือพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงอ่านบันทึก ทรงมีพระราชกระแสว่าทรงเห็น 
ด้วยกับ เซอร์ เอดวาร์ด คุ๊ก ทุกอย่าง โดยเฉพาะในเรื่องที่ควรจะแก้ให้มี Municipality จรีงๆ มาก 
ขึ้น และรับลังที่จะให้มีการพิจารณาเรื่องนี้โดยเร็ว ต่อมาในการประชุมอภิรัฐมนตรีสภาเม่ือกันที่ 18 
พฤศจิกายน พ.ศ.2 4 7 0  ได้มีมติเห็นควรที่จะแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่ง พิจารณาตรวจ 
การประชาภิบาลทั้งในและต่างประเทศ เพี่อจะนำมาเป็นข้อมูลเปรียบเทียบการจัดวางโครงการขั้น 
ต้นของการประซาภิบาลต่อไป คณะกรรมการตรวจการประซาภิบาล (Municipal Commission) น้ี 
ประกอบไปด้วย นายอาร์.ดี.เครก (R.D.Craig) ที่ปรกษากรมทะเบียนที่ดินเป็นประธานกรรมการ 
อำมาตย์เอก พระกฤษณามรพันธ์ ผู้ชำนาญบัญชี กระทรวงการคลัง พระยาจินดารักษ์ ผู้ว่าราช 
การนครปฐม เป็นกรรมการ และนายบุญเชย ปิตรชาติ รับราชการกรมอัยการ เป็นเลขานุการ

คณะกรรมการคณะน้ีเร่ิมการทำงานด้วยการออกไปสำรวจสุขาภิบาลในประเทศ โดย 
เลือกสำรวจเฉพาะสุขาภิบาลท่ีมีขนาดใหญ่ ได้แก่ สุขาภิบาลเมืองเชียงใหม่ นครราชสีมา ภูเก็ต 
นครศรีธรรมราช และสงขลา ซ่ึงในการสำรวจคร้ังน้ี นายอาร์.ดี.เครก ได้ต้ังข้อลังเกตว่า การงานใน 
สุขาภิบาลท่ีดำเนินไปด้วยความเรียบร้อย โดยเฉพาะท่ีเมืองสงขลาน้ันเป็นเพราะมี

61 กจช. ร.7 ม.7.5/1 เร่ือง บันทีกรื่อง Municipalities in Siam ของ เซอร์ เอดวาร์ด คุ๊ก 16 สิงหาคม
2470.

62 เร่ืองเดียวกัน.
63 เร ื่อ งเด ียวก ัน .
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น ค ร ศ ร ธ ร ร ม ร า ช  แ ล ะ ส ง ร ล า  ซ ึ่ง ใ น ก า ร ส ำ ร ว จ ค ร ั้ง น ี้ น า ย อ า ? .ด ี. เค รก  ได ้ต ั้ง ข ้อ ส ัง เก ต ว ่า  ก า รง า น ใน  

ส ุข า ภ ิบ า ล ท ี่ด ำ เน ิน ไป ด ้ว ย ค ว า ม เร ีย บ ร ้อ ย  โด ย เฉ พ า ะ ท ี่เม ือ ง ส ง ข ล า  น ั้น เป ็น เพ รา ะ ม ี

‘' . .ก ร ม ก า ร พ ิเศ ษ เช ื้อ จ ีน ม ีบ ร ร ด า ส ัก ด ิ้ก ัน ม า ห ล า ย ช ั่ว ค น  เอ า ใจ ใส ่ช ่ว ย เห ล ือ อ ย ู่ 

เห ม า ะ แ ก ่ก า ร น ี้ . . .แ ต ่ไ ม ่ม ีป ล ัด ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล  ส ่ว น โร ง พ ย า บ า ล เป น ข อ ง บ ุค ค ล  

ส ร ้า ง ข ึ้น โด ย อ ิศ ร ะ  แ ป ล ก ก ับ ว ิธ ีอ ย ่า ง  Bureaucratic แ ล ะ ก า ร ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล ใน ท ี่ 

แ ห ่ง อ ื่น  ซ ึ่ง พ ย า ย า ม จ ะ ก ร ะ ท ำ ใ ห ้เร ีย บ ร ้อ ย  แ ล ะ ม ีพ น ัก ง า น ห ล า ย พ ว ก ห ล า ย เห ล ่า  

ก ัน น ัก จ ึง ท ำ ใ ห ้ก า ร ด ำ เน ิร ไม ่เร ีย บ ร ้อ ย  ก ล า ย เป น แ ผ น ก ก า ร ป ก ค ร อ ง เม ือ ง  ซ ึ่ง เข ้า  

ไป เก ี่ย ว ข ้อ ง ก ับ ก า ร ป ก ค รอ ง เม ือ ง โด ย ป ร ก ต ิต า ม พ ระ รา ช บ ัญ ญ ิต ิป ก ค รอ งท ้อ งท ี่"64

บ า ง ท ีก า ร ท ี่ม ีข ้า ร า ช ก า ร ท ้อ ง ท ี่เข ้า ม า เก ี่ย ว ข ้อ ง ก ับ ง า น ส ุข า ภ ิบ า ล ม า ก เก ิน ไป  ก ็อ า จ จ ะ เป ็น  

ส ่ว น ท ี่ท ำ ใ ห ้ง า น ส ุข า ภ ิบ า ล ด ำ เน ิน ไ ป ไ ม ่เ ร ีย บ ร ้อ ย  แ ล ะ เข ้า ไป เก ี่ย ว ข ้อ ง ก ับ ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ท ีม า ก  

เก ิน ไ ป  ใ น ร า ย ง า น ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ท ี่น ำ เส น อ จ ึง ม ีเ ร ื่อ ง ก า ร พ ย า ย า ม ล ด ค ว า ม ค ุม ข อ ง ส ม ุห -  

เท ศ า ภ ิบ า ล  แ ล ะ ให ้ป ร ะ ซ า ภ ิบ า ล ม ีล ัก ษ ณ ะ ท ี่ข ึ้น ต ร ง ก ับ ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ส ่ว น ก ล า ง เอ ง ม า ก ข ึ้น  ด ังจ ะ  

ก ล ่า ว ใน ร า ย ล ะ เอ ีย ด ต ่อ ไป

ภายหลังจากการสำรวจงานสุขาภิบาลตามหัวเมืองเรียบร้อย คณะกรรมการก็เดินทางดู 
งานต่อยังประเทศในอาณานิคมต่างๆ คือ ชวา ทิเลิปปินสั สิงคโปร์ และฮ่องกง ภายหลังจากดูงาน 
ที่ฮ่องกงแล้วนายอา?ดี.เครก ก็ได้กราบถวายบังคมลาไปเยี่ยมบ้านในทวีปยุโรป และศึกษาดูงาน 
Municipality ในประเทศแถบนี้ด้วย ส่วนอำมาตย์เอก พระกฤษณามรพันธ์ และพระยาจินดารักษ์ 
ได้เดินทางกลับเข้ากรุงเทพฯ และได้นำรายงานซึ่งได้มีการเขียนลงนามกันท่ีฮ่องกง ลงวันท่ี 30 
พฤษภาคม 2471 มาทูลเกล้าฯ ถวาย รายงานดังกล่าวแบ่งออกได้เป็น 3 ส่วนคือ64 65 ในส่วนแรกเป็น 
รายงานจากการที่เดินทางไปลูงานสุขาภิบาลในหัวเมืองใหญ่ๆ ดังเช่น นครราชสีมา ภูเก็ต 
เชียงใหม่ นครศรีธรรมราช และสงขลา ส่วนที่สองเป็นรายงานเกี่ยวกับการจัดการเทศบาลใน 
ประเทศอาณานิคมที่เดินทางไปดูงาน เพื่อนำมาใช้ประกอบการพิจารณาในการจัดการเทศบาลใน 
สยาม และส่วนที่สามจะเป็นรายงานเกี่ยวกับโครงการสำหรับนโยบายในอนาคตของเทศบาล

64 กจซ. ร.7 ม .7.5/1 เรื่อง แจ ้งความมาย ังมห าเสวกเอก เจ ้าพระยามห ิธร ราชเลขาธ ิการ ที่ 4 5 2 /1 2 2 6 4  
ลงวันที่ 24  มกราคม พ .ศ .24 7 0 .

651. The function of municipalities in Siam
II. The functioning of municipalities in the other Countries which we have visited, and
III. Proposals for future policy

ด ูรายละเอ ียดใน  กจช. ร.7  ม .7.5/1 เรื่อง การจ ัดการประชาภ ิบาล
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ใ น ท ี่น ี้จ ะ ข อ ก ล ่า ว เฉ พ า ะ ใ น ร า ย ล ะ เอ ีย ด ส ่ว น ท ี่ส า ม  เน ื่อ ง จ า ก เป ็น ส ่ว น ท ี่ก ล ่า ว ถ ึง โค ร ง ก า ร  

ป ร ะ ซ า ก ิบ า ล ท ี่จ ะ ใ ห ้ม ีข ึ้น  แ ล ะ ก ็เป ็น ส ่ว น ท ี่จ ะ ม ีก า ร ถ ก เถ ีย ง ใ น ร า ย ล ะ เอ ีย ด ม า ก ใ น ท ี่ป ร ะ ช ุม  

อ ภ ร ัฐ ม น ต ร ส ภ า

ข ้อ เส น อ ข อ ง ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ใ น ก า ร จ ัด ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล ล า ม า ร ถ แ บ ่ง เป ็น ป ร ะ เด ็น ต ่า ง ๆ  ด ังน ี66

1. ค ว ร จ ะ ใ ห ้ม ีผ ู้ต ร ว จ ส อ บ บ ัญ ช ีภ า ค  เพ ื่อ ท ี่จ ะ ท ำ ง า น ต ร ว จ ส อ บ ก า ร ใ ช ้จ ่า ย เง ิน ท ี่ไม ่เป ็น  

ป ร ะ โ ย ช น ์ แ ล ะ ค ว ร จ ะ ม ีก า ร ร า ย ง า น เป ็น ป ร ะ จ ำ ท ุก เด ือ น

2. ก า ร จ ัด ก า ร ป ร ะ ซ า ภ ิบ า ล  ไม ่ค ว ร จ ะ ส ัง ก ัด อ ย ู่ใ น ก ร ม ส า ธ า ร ณ ส ุข  (D e p a rtm e n t o f 

H e a lth ) แ ต ่ค ว ร จ ะ ม ีก า ร ต ั้ง ก ร ม ข ึ้น ม า ให ม ่ม ีล ัก ษ ณ ะ เป ็น  Loca l G o v e rn m e n t B o a rd  ท ำ ห น ้า ท ี่ด ู 

แ ล แ ล ะ ช ่ว ย เห ล ือ ส น ับ ส น ุน ง า น ป ร ะ ซ า ก ิบ า ล ใ น แ ต ่ล ะ แ ห ่ง  ซ ึ่ง ก ร ม น ี้ค ง ใ ห ้ส ัง ก ัด อ ย ู่ก ับ ก ร ะ ท ร ว ง  

ม ห า ด ไท ย

3. ป ร ะ ๓ ท ข อ ง ป ร ะ ซ า ภ ิบ า ล  ค ว ร จ ะ ใ ช ้เก ณ ฑ ์แ บ ่ง ต า ม จ ำ น ว น ร า ย ได ้แ ล ะ จ ำ น ว น ป ร ะ ช า ก ร  

โด ย แ บ ่ง อ อ ก เป ็น  3 ช ั้น  ค ือ

ช ั้น ท ี่ห น ึ่ง  ค ว ร จ ะ ม ีร า ย ได ้ต ั้ง แ ต ่ 3 0 ,0 0 0  บ าท  แ ล ะ ป ร ะ ช า ก ร  8 ,0 0 0  ค น

ช ั้น ท ี่ส อ ง  ค ว ร จ ะ ม ีร า ย ได ้ต ั้ง แ ต ่ 1 0 ,0 0 0  บ าท  แ ล ะ ป ร ะ ช า ก ร  4 ,0 0 0  ค น

ช ั้น ท ี่ล า ม  ค ว ร จ ะ ม ีร า ย ได ้ต ั้ง แ ต ่ 5 ,0 0 0  บ าท  แ ล ะ ป ร ะ ช า ก ร  2 ,0 0 0  ค น

น อ ก จ า ก น ี้ท ้อ ง ท ี่ใ ด ท ี่ม ีจ ำ น ว น ร า ย ไ ด ้แ ล ะ จ ำ น ว น ป ร ะ ช า ก ร ไ ม ่ถ ึง ท ี่ก ำ ห น ด ไ ว ้ใ ห ้อ ย ู่ภ า ย ใ ต ้ 

ก า ร ค ว บ ค ุม แ ล ะ ด ำ เน ิน ง า น ข อ ง ข ้า ร า ช ก า ร ท ้อ ง ท ี่ ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง ผ ู้ม ีส ิท ธ ิเล ือ ก ต ั้ง ก ็ใ ช ้ใน ห ล ัก เก ณ ฑ ์

แ บ บ เด ีย ว ก ัน ค ือ  บ ุค ค ล ท ี่อ ย ู่อ า ศ ัย ใน ท ้อ ง ท ี่น ั้น ๆ  ต ั้ง แ ต ่ 1 ป ีข ึ้น ไป  แ ล ะ เป ็น ผ ู้เส ีย ภ า ษ ีบ ำ ร ุง ก า ร  

ป ร ะ ซ า ภ ิบ า ล ด ้ว ย

4. จ ำ น ว น ส ม า ช ิก  ได ้ก ำ ห น ด ให ้ช ั้น ท ี่ 1 ม ีส ม า ช ิก ท ั้ง ส ิ้น  9 ค น  ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย  ป ร ะ ธ า น  ค ว ร  

เป ็น บ ุค ค ล ท ี่ค ัด เล ือ ก ม า จ า ก ผ ู้ท ี่ไม ่ได ้ร ับ รา ช ก า รแ ล ้ว ใน ท ้อ ง ท ี่ ส ่ว น ก รรม ก า รอ ีก  8  ค น  จ ะ ม ีฃ ้า รา ช ก า ร  

4  ค น  (ป ล ัด จ ัง ห ว ัด , ต ัว แ ท น จ า ก ก ร ะ ท ร ว ง ส า ธ า ร ณ ส ุข , นายอำ๓ อ แ ล ะ ก ำ น ัน ใน ท ้อ ง ท ี่)  แ ล ะ ไม ่เป ็น  

ข ้า ร า ช ก า ร  4 ค น  โด ย ก ร ร ม ก า ร  4  ค น น ี้อ า จ จ ะ ม า จ า ก ก า ร เล ือ ก ต ั้ง  ห ร ือ ไม ่ก ็แ ต ่ง ต ั้ง ค น ท ี่ไม ่ใช ่ข ้า ร า ช  

ก า ร เข ้า ม า ด ำ ร ง ต ำ แ ห น ่ง  ส ่ว น ใ น ช ั้น ท ี่ส อ ง แ ล ะ ส า ม  จ ำ น ว น ข อ ง ส ม า ช ิก จ ะ ล ด ล ง ต า ม จ ำ น ว น  

ก ร ร ม ก า ร ท ี่ไม ่ใช ่ข ้า ร า ช ก า ร  ค ือ  2  แ ล ะ  1 ค น ต า ม ล ำ ด ับ

5. ใน เร ื่อ ง อ ำ น า จ ห น ้า ท ี่ ก า ร ป ร ะ ช า ก ิบ า ล ท ี่จ ะ เก ิด ข ึ้น ค ว ร จ ะ ม ีอ ำ น า จ ใ น ก า ร อ อ ก ก ฎ ห ม า ย  

ท ้อ ง ถ ิ่น  เช ่น  ก า ร ค ว บ ค ุม ต ล า ด , ก ฎ จ รา จ ร , ก ำ ห น ด ร ะ ย ะ เว ล า ใน ก า ร ข า ย เห ล ้า  เป ็น ต ้น  แ ต ่ต ้อ งอ ย ู่ 

ใ น ค ว า ม ค ว บ ค ุม ข อ ง  L o c a l G o v e rn m e n t B oa rd  แ ล ะ ค ว ร จ ะ ม ีห น ้า ท ี่ใ น ก า ร จ ัด ก า ร ใน ด ้า น ต ่า ง ๆ

66 โปรดดูรายละเอียดใน กจซ. ร.7 ม.7.5/1 เร่ือง “Proposals for future policy’’ ของคณะกรรมการ 
ตรวจการประชากิบาล ลงวันท่ี 30 พฤษภาคม 2471.

X 'เด ฯ -0 3 2 0 *
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ไม ่ว ่า จ ะ เป ็น ก า ร ก ำ จ ัด ข ย ะ  ป ร ะ ป า  ไฟ ฟ ้า  ห ร อ ก า ร ท ำ ถ น น  ซ ึ่ง ก า ร ท ำ ถ น น น ี้เห ิน ค ว ร ท ี่จ ะ ใ ห ้ม ีก า ร  

ร ่ว ม ม ีอ ก ับ ก ร ม ท า ง  แ ต ่ส ำ ห ร ับ ง า น ด ้า น โร ง พ ย า บ า ล ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร ม ีค ว า ม เห ิน ว ่า ค ว ร จ ะ ให ้ร ัฐ บ า ล  

เป ็น ผ ู้จ ัด ท ำ ม า ก ก ว ่า จ ะ ใ ห ้เป ็น ห น ้า ท ี่ข อ ง อ ง ค ์ก ร ท ้อ ง ถ ิ่น  เน ื่อ ง จ า ก ง า น ท า ง ด ้า น ก า ร แ พ ท ย ์แ ล ะ  

พ ย า บ า ล ไม ่ค ว ร จ ะ จ ำ ก ัด ท ี่จ ะ ร ัก ษ า เฉ พ า ะ ค น ใ น ท ้อ ง ท ี่ใด ท ้อ ง ท ี่ห น ึ่ง เท ่า น ั้น  ค ือ เม ื่อ ม ีค น ไข ้ไม ่ว ่า จ ะ  

ม า จ า ก ท ี่ไห น ก ็ต ้อ ง ร ัก ษ า  ฉ ะ น ั้น ก า ร บ ร ิห า ร แ ล ะ ค ่า ใ ช ้จ ่า ย ใ น เร ื่อ ง ข อ ง โร ง พ ย า บ า ล ก ็ค ว ร ท ี่ร ัฐ บ า ล จ ะ  

เป ็น ผ ู้ร ับ ผ ิด ช อ บ แ ล ะ ด ำ เน ิน ง า น ม า ก ก ว ่า ท ี่จ ะ ให ้ท ้อ ง ถ ิ่น จ ัด ท ำ

6. ป ร ะ ธ า น ก ร ร ม ก า ร ค ว ร ท ี่จ ะ ม ีบ ท บ า ท ม า ก ก ว ่า น ี้ใ น ก า ร ผ ล ัก ด ัน ก า ร ด ำ เน ิน ง า น ข อ ง ก า ร  

ป ร ะ ซ า ภ ิบ า ล  เน ื่อ ง จ า ก ใ น อ ด ีต ง า น ส ุข า ภ ิบ า ล จ ะ อ ย ู่ใ น ค ว า ม ค ว บ ค ุม ด ูแ ล ข อ ง ข ้า ห ล ว ง เท ศ า ภ ิบ า ล  

อ ย ่า ง ม า ก  ท ำ ให ้ท ้อ ง ถ ิ่น ไม ่เป ็น อ ิล ร ะ ใน ก า ร จ ะ ด ำ เน ิน ง า น ด ้ว ย ต น เอ ง  ด ังน ั้น  Local Government 
Board ค ว ร ท ำ ห น ้า ท ี่เป ็น ต ัว ก ล า ง ใ น ก า ร ป ร ะ ส า น ง า น ร ะ ห ว ่า ง ท ้อ ง ถ ิ่น แ ล ะ ส ่ว น ก ล า ง  เพ ื่อ เป ็น ก า ร  

อ ำ น ว ย ค ว า ม ส ะ ด ว ก ใ ห ้ก า ร ป ร ะ ซ า ภ ิบ า ล ด ำ เน ิน ง า น ได ้โด ย ส ะ ด ว ก แ ล ะ ร ว ด เร ็ว ย ิ่ง ข ึ้น  ซ ึ่ง จ ะ เป ็น ก า ร  

แ บ ่ง แ ย ก ง า น ข อ ง ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล อ อ ก จ า ก ง า น ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ท ี่ใ ห ้ม ีค ว า ม ช ัด เจ น แ ล ะ ไม ่ก ้า ว ก ่า ย ก ัน

เม ื่อ ส ม เด ็จ เจ ้า ฟ ้า ฯ  ก ร ม พ ร ะ น ค ร ส ว ร ร ค ์ว ร พ ิน ิต  ท ร ง อ ่า น ร า ย ง า น ฉ บ ับ น ี้ ได ้ท ร ง ม ีห น ัง ส ือ  

ก ำ ก ับ ร า ย ง า น ฉ บ ับ น ี้ว ่า

"...รายงานส่วนที่ 3 น้ัน, เปนอันว่ายังไม่มีข้อเปล่ียนแปลงไปจากระเบียบการ 
ปัจจุบันอย่างผาดโผนเท่าไรนัก, เพราะกรรมการมีความเหินว่าตามฐานแห่ง 
พฤติการณ์ในเวลาน้ีจะแก้ไขให้ได้ดีทีเดียว เซ่น จะลบล้างลักษณะท่ีอยู่ในราชการ 
ให้พ้นไปในทันใดนั้น ยังเปนการพ้นวิลัย หริอจะวางนโยบายอย่างอื่นใด ก็ย่อม 
กอรปร์ด้วยอันตราย ข้าพเจ้ามีความเหินว่า กรรมการดำริการนี้ และวางทาง 
ดำเนิรการเปนอย่างระมัดระวังมาก, ประสงค์ต่อความมั่นคงย่ิงกว่าที่จะเปล่ียน 
แปลงโดยเร่งริบ, ซ่ึงข้าพเจ้าก็เหินว่า น่าจะเปนความคิดท่ีถูกต้อง...,’67

เมือพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงอ่านรายงานนี้ พระองค์ก็ทรงมีทัศนะที่ไม่ 
แตกต่างกันนัก กล่าวคือ

"...รายงานน้ีเหินว่าทำดีมากเร่ืองท่ีแนะนำให้จัดการฉันมีความเหินพ้องด้วยเปน 
ส่วนมาก และในชั้นต้นนี้ก็หาได้มีความประสงค์ให้ทำอะไรไปมากกว่าที่

ก จ ซ .ร./ม ./.ร /1 เร่ือง เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงราชเลขาธิการ ท่ี 162/3/23 ลงวันที่2
กรกฎาคมพ.ศ.24/1.



37

ก ร ร ม ก า ร เส น อ ข ึ้น ม า  ท ี่จ ร ีง ไ ม ่ไ ด ้จ ะ ใ ห ้ม ีก า ร โ ห ว ต เล ย ด ้ว ย ช า  แ ต ่ถ ้า ใ ห ้ม ีไ ด ้ 

ล ำ ห ร ับ เม ีอ ง โต ๆ  ก ็อ า จ เป น ป ร ะ โย ช น ์ด ี ล ำ ห ร บ ก ร ุง เท พ น ั้น น ่า จ ะ ค ิด ไว ้เห ม ือ น ก ัน  

เห ็น ว ่า ท ำ ต า ม ร ูป ค ล ้า ย ส ิง ค โ ป ร ์แ ล ะ ฮ ่อ ง ก ง เล ือ ก ร ะ เบ ีย บ ท ี่เห ม า ะ ร ะ ห ว ่า ง ส อ ง  

เม ือ ง น ั้น ก ็น ่า จ ะ ท ำ ไ ด ้. . .”68

จ ะ เห ็น ไ ด ้ว ่า ท ั้ง ส อ ง พ ร ะ อ ง ค ์ท ร ง เห ็น ด ้ว ย ก ับ โ ค ร ง ก า ร ท ี่เส น อ ม า น ี้ เน ื่อ ง จ า ก ก า ร เป ล ี่ย น  

แ ป ล ง ส ถ า บ ัน ท า ง ก า ร เม ือ ง ใ ด ๆ  ท ี่จ ะ เก ิด ข ึ้น  ไม ่ค ว ร จ ะ เป ็น ก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง ใ น ล ัก ษ ณ ะ ท ี่จ ะ เป ็น  

อ ัน ต ร า ย แ ล ะ ส ่ง ผ ล ก ร ะ ท บ ต ่อ ค ว า ม น ั้น ค ง ข อ ง ส ถ า บ ัน ก ษ ้ต ร ิย ์แ ล ะ ร ะ บ อ บ ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ี่เป ็น อ ย ู่ แต ่ 

อ ย ่า ง ไ ร ก ็ต า ม ถ ึง แ ม ้ร า ย ง า น ฉ บ ับ น ี้จ ะ ม ืล ัก ษ ณ ะ ก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง แ บ บ ค ่อ ย เป ็น ค ่อ ย ไป  แต ่เน ื่อนำ 

เข ้า ไป พ ิจ า ร ณ า ใ น ท ี่ป ร ะ ช ุม อ ภ ิร ัฐ ม น ต ร ีส ภ า เม ี่อ ว ัน ท ี่ 18 ส ิง ห า ค ม  พ .ศ .2471 ก ็ม ืค ว า ม ค ิด เห ็น ท ี่ข ัด  

แ ย ้ง ใ น ร า ย ล ะ เอ ีย ด อ ย ู่บ า ง ป ร ะ ก า ร  ก ล ่า ว ค ือ 69

ใน เร ื่อ ง ข อ ง ก า ร จ ัด ต ั้ง ก ร ม ใ ห ม ่ เพ ื่อ ด ำ เน ิน ง า น เก ี่ย ว ก ับ ก า ร ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล น ั้น  ใน ท ี่ป ร ะ ช ุม ม ี 

ค ว า ม เห ็น ต ่า ง ก ัน อ อ ก ไป  ค ือ  ส ม เด ็จ เจ ้า ฟ ้า ฯ  ก ร ม พ ร ะ น ค ร ส ว ร ร ค ์ว ร พ ิน ิต แ ล ะ พ ร ะ บ า ท ส ม เด ็จ พ ร ะ  

ป ก เก ล ้า เจ ้า อ ย ู่ห ัว ท ร ง เห ็น ว ่า ค ว ร จ ะ ให ้ม ีก า ร แ ย ก อ อ ก จ า ก ก ร ม ล า ธ า ร ณ ส ุข  ใน ข ณ ะ ท ี่เล ีย ง ส ่ว น ใ ห ญ ่ 

เห ็น ว ่า ค ว ร ท ี่จ ะ ให ้อ ย ู่อ ย ่า ง เด ิม  โด ย เฉ พ า ะ ห ม ่อ ม เจ ้า ส ก ล ว ร รณ า ก ร  ว ร ว รรณ  อ ธ ิบ ด ีก รม ส า ธ า รณ ส ุข  

ท ร ง ย ก ต ัว อ ย ่า ง เป ร ีย บ เท ีย บ ก ับ ป ร ะ เท ศ อ ัง ก ฤ ษ ท ี่ “M in is try  o f H e a lth  ค ว บ ค ุม  M u n ic ip a lity ’’70 

ห ร ือ ก ร ะ ท ร ว ง ส า ธ า ร ณ ส ุข เป ็น เจ ้า ห น ้า ท ี่ค ว บ ค ุม ก า ร ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ท ี่ใ น ป ร ะ เท ศ  ท ั้ง น ี้เน ื่อ ง จ า ก

“ .. .ม า ต ร า ฐ า น ก า ร ส า ธ า ร ณ ส ุข ข อ ง ป ร ะ เท ศ ห น ึ่ง ป ร ะ เท ศ ใ ด  ย ่อ ม เป ็น ค ู่ข น า น ไป  

ก ับ ค ว า ม ร ุ่ง เร ือ ง ข อ ง ซ า ว เม ือ ง  (ซ ึ่ง เป น ค ว า ม ห ม า ย เด ิม ข อ ง ค ำ ว ่า  “ส ิ'ว ิไล ย เส ซ ั่,น ”)

เห ต ุฉ ะ น ั้น ร ะ เบ ีย บ ก า ร ล า ธ า ร ณ ส ุข ข อ ง ป ร ะ เท ศ ใ ด  ซ ึ่ง จ ัด เป น ต ่า ง แ ผ น ก ก ับ ก า ร  

ป ก ค ร อ ง ท ้อ ง ท ี่ ย ่อ ม ได ้ซ ึ่อ ว ่า เป น ล ัก ษ ณ ก า ร อ ัน ห ่า ง เห ิร จ า ก ภ า ว ะ ข อ ง ร า ษ ฎ ร  ค ือ  

เป น แ ต ่เพ ีย ง ก า ร ด ้น ค ว ้า แ ล ะ ร ว บ ร ว ม ต ำ ร ับ ต ำ ร า ว ิช ช า แ พ ท ย ์ แ ล ะ ใน ช ั้น ท ี่ส ุด ม ีผ ล  

แ ต ่เพ ีย ง ก า ร บ ำ บ ัด โร ค  ค ือ ไม ่ใ ซ ่เป น ก า ร ป ้อ ง ก ัน แ ต ่ก า ร แ ก ้. . , "71

68 กจซ. ร.7 ม.7.5/1 เร่ือง พระราชหัตทเลขาพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว วันท่ี 13 กรกฎาคม
พ.ศ.2471.

69 กจซ. ร.7 ม.7.5/1 เร่ือง รายงานการประชุมเสนาบดีสภา วันท่ี 18 สิงหาคมพ.ศ.2471.
70 เร่ืองเดียวกัน.
71 กจช. ร.7 ม.26.4/142 เร่ือง การปกครองโดยลักษณะเทศบาลซ่ึงอธิบดีกรมสาธารณสุขแสดงในท่ี 

ประชุมเทศา พ.ศ.2472 (1 9 -2 8  พ.ย. 2472).
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ฉ ะ น ั้น ข อ ง ไท ย เอ ง ก ็ไม ่แ ป ล ก ท ี่ก า ร ป ร ะ ช า ภ ิบ า ล จ ะ ร ว ม อ ย ู่ใน ก ร ม ส า ธ า ร ณ ส ุร

ในส่วนของความเป็นอิสระของประชาภิบาลน้ัน ท่ีประชุมส่วนใหญ่ก็ไม่ค่อยเห็นพ้องด้วย 
เพราะถ้ามีการตั้งกรมใหม่ขึ้นมา และให้ประชากิบาลเป็นอิสระจากการควบคุมของสมุห- 
เทศาภิบาลแล้วอาจเกิดความยุ่งยากได้ โดยเฉพาะ ''กรรมการท่ีเปนคฤหบดีไม่มี Public spirit ถ้า 
ลมุหเทศาไม่เก่ียวข้องด้วยจะมีอินตราย”72 ซ่ึงความเห็นน้ีจะแตกต่างจาก นายอาร์.ดี.เครก ท่ีมอง 
เห็นว่าสุขาภิบาลท่ีประลบสำเร็จอยู่ขณะน้ัน ส่วนหน่ึงก็เป็นผลมาจากการดำเนินงานของพ่อค้า 
คนจีนในท้องถ่ิน ในขณะท่ีถ ้ามีข้าราชการท้องท่ีเข้ามาเก่ียวข้องด้วยหลายฝ่ายก็จะทำให้งาน 
สุขาภิบาลไม่ค่อยจะเดินไปข้างหน้ามากนัก ซ่ึงในประเด็นน้ีได้กล่าวไว้ข้างต้นแล้ว

จ ะ เห ็น ไ ด ้ว ่า ส ม า ช ิก อ ภ ิร ัฐ ม น ต ร ีส ภ า ห ล า ย ท ่า น ก ็ย ัง ม ีค ว า ม เห ็น ท ี่ข ัด แ ย ้ง ก ับ ร า ย ง า น ฉ บ ับ น ี้ 

อ ย ู่ใน บ า ง ป ร ะ เด ็น  ซ ึ่ง เป ็น ผ ล ให ้ก า ร ป ร ะ ช ุม ป ร ก ษ า พ ิจ า ร ณ า ล ัก ษ ณ ะ ก า ร ป ร ะ ซ า ภ ิบ า ล ต า ม ร า ย ง า น  

ท ี่ก ร ร ม ก า ร ได ้เส น อ ม า น ั้น  ย ัง ไม ่ส า ม า ร ถ ห า ข ้อ ย ุต ิห ร ือ ว า ง ห ล ัก ก า ร แ ล ะ แ น ว ก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ร ่ว ม ก ัน  

ไ ด ้ พ ร ะ บ า ท ล ม เด ็จ พ ร ะ ป ก เก ล ้า เจ ้า อ ย ู่ห ัว จ ึง ไ ด ้ท ร ง ส ร ุป ว ่า  “ ร า ย ง า น ข อ ง ก ร ร ม ก า ร น ี้เป น แ ต ่ 

p re lim in a ry  re p o rt เท ่า น ั้น  จ ะ ต ้อ ง ท ด ล อ ง ก ัน ต ่อ ไป อ ีก  ถ ้า ท ด ล อ ง ท ำ ไต ้ใ น เม ือ ง ใ ห ญ ่ เช ่น  น ค รป ฐ ม  

จ ะ ด ี เพ ื่อ เป น ก า ร แ ก ห ัด ข ้า ร า ช ก า ร แ ล ะ ป ร ะ ช า ช น ”73 แ ล ะ พ ร ะ อ ง ค ์ก ็ท ร ง ส ร ุป ท ิ้ง ท ้า ย ต ่อ ก า ร ป ร ะ ช ุม  

ใน เร ื่อ ง น ี้ว ่า

“ถ ้า เร า ย ัง ม ี M u n ic ip a l G o v e rn m e n t ไ ม ่ไ ด ้ จ ะ ม ี P a r lia m e n ta ry  G o v e rn m e n t 

อ ย ่า ง ไร ได ้ ถ ้า ห า ก ว ่า ต ่อ ไป ภ า ย ห น ้า เร า จ ำ จ ะ ต ้อ ง ม ี P a r lia m e n ta ry  G o v e rn m e n t 

แล ้ว  เร า ต ้อ ง พ ย า ย า ม จ ัด ใ ห ้ม ี M u n ic ip a l G o v e rn m e n t ข ึ้น ใ ห ้ด ีก ่อ น ”74

ต ่อ ม า น า ย อ า ร ์.ด ี. เค ร ก  ไ ด ้ก ล ับ จ า ก ก า ร ด ูง า น ใ น ย ุโ ร ป  แ ล ะ ไ ด ้จ ัด ท ำ ร า ย ง า น เส น อ ต ่อ  

ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ย  ล งว ัน ท ี่ 16 เม ษ า ย น  2 4 7 2  เป ็น ร า ย ง า น เก ี่ย ว ก ับ  M e m o ra n d u m  on 

M u n ic ip a lity  แ ล ะ ม ีค ว า ม เห ็น เก ี่ย ว ก ับ ก า ร จ ัด ก ร ุง เท พ ฯ  เป ็น เท ศ บ า ล  ใ น ร า ย ง า น 1น ี้'อ า ร ์.ด ี.เค รก  เห ็น  

ว ่า ก า ร จ ัด ก า ร ป ก ค ร อ ง ก ร ุง เท พ ฯ  เป ็น เท ศ บ า ล น ั้น ม ีป ัญ ห า ท ี่แ ต ก ต ่า ง จ า ก ท ้อ ง ท ี่อ ื่น  ซ ึ่ง ค ว ร จ ะ ต ้อ ง  

พ ิจ า ร ณ า เป ็น พ ิเศ ษ  แ ล ะ ให ้ข ้อ ล ัง เก ต ว ่า

72 กจช. ร ./ ม ./.5/1 เร่ือง รายงานการประชุมเสนาบดีสภา วันท่ี 18 สิงหาคม พ.ศ.2471.
73 เร่ืองเดียวกัน.
74 เร่ืองเดียวกัน.
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“พึงระลึกไว้ด้วยว่า ระเบียบการอย่างไรอย่างหนึ่งเกี่ยวกับให้ราษฎรมีส่วนในการ 
ปกครอง ซึ่งแต่ไหนแต่ไรมาอยู่ไนมือของรัฐบาลนั้น นับว่าเป็นบันไดขั้นหน่ึงแห่ง 
ลัทธิประชาธิปไตย...ประวิติศาสตร์ของโลกได้สอนให้เรารู้ ทำให้เราก้าวหน้าเร็ว 
เกินควรไป และเหลือความสามารถจะควบคุมบังคับบัญชาได้ ฯลฯ

สำหรับกรุงเทพฯ มีข้อสำคัญอยู่อย่างหนึ่ง คือ พลเมืองมีปะปนหลาย 
ชาติ หลายภาษา ฉะนั้น มติในการคัดเลือกกรรมการประจำสภา จึ่งน่าจะได้แก่ 
ซนชาติจีนเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งในกรณีเซ่นนี้ย่อมนับว่า เป็นการทดลองที่เป็นภัย 
อย่างร้ายแรงอย่างยิ่งแก่การปกครองและประซาซนทั่วไป'’75

ฉะนั้นการจัด Municipalities ในกรุงเทพฯ ตามความเห็นของนายอาร์.ดี.เครก จึง “ไม่ควร 
มอบให้สภากรรมการ ซึ่งเลือกตั้งขึ้นดำเนินการภายไนกรุงเทพฯ เพราะกรรมการที่มิใช่ข้าราชการ 
ธรรมดามักเป็นคนทักท้วงเก่งที่สุด โดยถือตนว่าเป็นผู้ชำนาญการพิเศษ ชอบตำหนิติเตียนอย่าง 
รุนแรงอันมีลักษณะเป็นการเสื่อมประโยชน์” แต่ควรที่จะมีการจัดในรูปแบบของคณะกรรมการท่ี 
ปรึกษามากกว่า ซึ่งจะประกอบด้วยผ้แทนของรัฐบาลและผ้แทนของสมาคมต่างๆ เป็นกรรมการ<ฆ่ d9 'บ่ I
โดยมือธิบดีกรมนคราทรเป็นกรรมการโดยตำแหน่ง76 77

ในการนี้กระทรวงมหาดไทยได้แต่งตั้งหม่อมเจ้าสกลวรรณากร วรวรรณ อธิบดีกรม 
ลาธารณสุข เจ้าพระยามุขมนตรี สมุหพระนครบาล และพระยาสุรินทรราชา อธิบดีกรมนคราทร 
เป็นกรรมการพิจารณารายงานของนายอาร์.ดี.เครก ในเรองนี้ โดยการพิจารณาคณะกรรมการได้ 
หยิบยกปัญหาบางประการของรายงานขึ้นมาวินิจฉัย ดังน้ี77

1. ในเรื่องที่เกรงว่าชาวจีนที่เสียภาษีจะได้รับเลือกเป็นกรรมการเทศบาลโดยส่วนใหญ่นั้น 
เห็นว่าควรที่จะให้มืการกำหนดลักษณะของผู้มืสิทธิรับเลือกตั้งให้ชัดเจน ดังเซ่น ต้องลามารถพูด 
และอ่านภาษาไทยได้ดี เสียภาษี ไม่ไร้ความสามารถตามกฎหมาย ไม่เคยต้องโทษจำคุก เป็นผู้ไม่

75 กจช. ร.? ม.?.5/2 เรือง รายงาน Memorandum on Municipality ของนายอาร์.ดี.เครก ลงวันที า6 
เมษายน 24?2.

76 กรรมการที่ปรึกษานี้ จะประกอบด้วยตัวแทนของผู้เสียภาษีจากชาติต่างๆ ไม่ว่าจะเปินตัวแทนจาก 
สภาพาณิชย์ของซาวยุโรป สภาพาณิชย์ของซาวจีน คณะแขกฮินดู และผู้เสียภาษีชาวไทย ชึ่งที่ปรึกษาน้ีไม่มี 
อำนาจในทางปฎิบ้ติงานหรือทางการเงิน

โปรดดูรายละเอียดใน กจช. ร.? ม.?.5/2 เร่ือง รายงาน Memorandum on Municipality ของนายอาร์ 
ดี.เครก ลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ.24?2.

77 กจช. ร.? ม.?.5/2 เร่ือง สำเนา ความเหํนของกรรมการพิจารณารายงานของนายอารึ. ดี. เครก เร่ือง 
เทศบาลในกรุงเทพพระมหานคร ลงวันท่ี 30 มกราคม พ.ศ.2472.
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มีส่วนได้ส่วนเสียในการทำสัญญาหรือรับจ้างของเทศบาล และมีภูมิลำเนาอยู่ในเขตเทศบาล การ 
กำหนดกฎเกณฑ์เซ่นนี้ก็จะเป็นการแก้ไขปัญหาคนจีนหรือคนต่างด้าวอื่นๆ ทีไม่เหมาะสมทีจะ 
เรืยกเข้าเป็นกรรมการ

2. การตั้งกรรมการที่ปรึกษาที่นายอาร์.ดี.เครก เสนอ ไห้ประกอบด้วยอธิบดีกรมนคราทร 
เป็นประธาน และตัวแทนชาวจีนหรือชาวต่างประเทศที่เสียภาษีเป็นกรรมการนัน คณะกรรมการ 
พิจารณาแล้วเห็นว่า ควรจะประกอบด้วยตัวแทนผู้มีล่วนได้ส่วนเสียในการเทศบาล มากกว่าท่ีจะ 
เป็นตัวแทนของชาติใดชาติหนึ่ง และควรให้มีฃ้าราชการเข้ามาร่วมด้วย

3. เทศบาลมีรายได้จากภาษีโรงร้านเพียงอย่างเดียวอาจไม่พอ ควรเพิ่มเงินภาษีค่า 
อาชญาบัตรและรายได้อื่นอีก เพื่อให้เพียงพอลำหรับการพัฒนาท้องที่นันๆ และเสียงตนเองได้

จากรายงานของนายอาร์.ดี.เครก และความเห็นของกรรมการ พระบาทสมเด็จพระ 
ปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชดำรืเห็นด้วยเป็นส่วนใหญ่ โดยมีพระราชกระแสรับสั่งว่า

. .ความเห็นของกรรมการข้าพเจ้าเห็นด้วยเปนส่วนมาก และถ้าจะจัดข้ึนอย่าง 
นั้นได้จรืง ข้าพเข้าจะพอใจมาก ที่จะพิจารณาเรองกรุงเทพมหานครไว้ก่อนจน 
กว่าจะทำพระราชบัญญ่ติสำหรับนั้นก็ดีแล้ว แต่ควรคิดไปพลางๆ บ้าง เพราะ 
ข้าพเจ้าอยากเห็นกรุงเทพมี Municipality และเล้ียงตัวเองได้ก่อนข้าพเจ้าสิ้น 
ชีวิต”78

อย่างไรก็ดีรายงานของนายอาร์.ดี.เครก ก็ยังเป็นเพียงส่วนเดียวของโครงการใหญ่แห่ง 
เทศบาลเท่าน้ัน ซึ่งกระทรวงมหาดไทยเห็นว่า “การปรุงแต่งชุมชนข้ึนเป็นเทศบาล (Municipality) 
จะเป็นในพระมหานครหรือหัวเมืองก็ตาม ย่อมต้องอาศัยปัจจัยหลายอย่าง และมีทางการกระทบ 
ถึงหน้าที่ของกระทรวงทบวงการต่างๆ เพราะฉะนั้น ควรตั้งรูปการขึ้นเป็นพระราชบัญญ่ติเพื่อ 
ปรกษาหารือกันก่อน”79 ดังนั้นจึงได้มีการตั้งคณะกรรมการร่างพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้น 
ประกอบด้วย หม่อมเจ้าสกลวรรณากร เป็นประธาน พระยาราชนุทูล พระยาจ่าแสนยบดี พระยา 
มานวราชเสวี และพระยาอธิกรณ์ประกาศ เป็นกรรมการ เมื่อพิจารณายกร่างพระราชบัญญัติขึ้น 
เป็นตัวพิมพ์แล้ว ก็ได้มีการนำเสนอชุมนุมลมุหเทศาภิบาล เม่ือวันท่ี 11 พฤศจิกายน 2473 ซ่ึงใน

78 เร่ืองเดียวกัน.
79 กจช. ร . /ม ./ .5/2 เร่ือง เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยถึงราชเลขาธิการ ท่ี 452/10905 ลงวันท่ี 17

ธันวาคม พ.ศ.2473.
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การประชุมได้มการแก้ไขเพิ่มเติมบางแห่ง และได้อนุมติเป็นร่างฉบับสุดท้าย เพิ่อที่กระทรวง 
มหาดไทยจะได้นำทูลเกล้าฯ ถวาย และนำเข้าพิจารณาในท่ีประชุมเสนาบดีสภาต่อไป

ร่างพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2473 นี้กล่าวถึงลักษณะและแนวทางของการต้ังเทศบาล 
อย่างละเอียด พร้อมทั้งพิจารณาสิทธิของประชาชนในการเสือกตั้งคณะกรรมการบริหาร เรียกว่า 
คณะเทศมนตรี ชึ่งมีจำนวนมากน้อยตามฐานะเทศบาล ซึ่งจัดแบ่งเทศบาลออกเป็น 3 ช้ัน คือ 

เทศบาลชั้นเอก มีพลเมืองไม่ตํ่ากว่า 8,000 คน และมีเงินรายปีเป็นจำนวนมาก 
เทศบาลช้ันโท มีพลเมืองประมาณ 2,000 -  8,000 คน รายได้ปานกลาง 
เทศบาลชั้นตรี มีพลเมืองน้อยกว่า 2,000 คน รายได้น้อย
นอกจากนี้บังมีเทศบาลอีกประ๓ ทหน่ึงเรียกว่า เทศบาลชนบท ซึ่งกระทรวงมหาดไทยจะ 

ประกาศตั้งในราชกิจจานุเบกษาได้
รูปแบบของเทศบาลภายใต้ร่างพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2473 น้ี เป็นรูปแบบคณะ 

กรรมการ ซึ่งมีลักษณะตามอย่างประเทศอังกฤษ และคณะกรรมการนี้จะมีอำนาจทั้งในล่วนน้ติ 
บัญญัติและบริหาร คือ สามารถออกเทศบัญญัติกำหนดรายได้รายจ่ายเอง และก็มีหน้าท่ีในการ 
บริหารและให้บริการประชาชนในเรื่องนี้า อาหาร ยา และการวางผังเมือง80

เม ื่อ ม ีก า ร น ำ เ ส น อ ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิเ ท ศ บ า ล เ ข ้า ส ู่ท ี่ป ร ะ ช ุม เ ส น า บ ด ีส ภ า ใ น เ ด ือ น  

ม ก ร า ค ม  พ .ศ .2 4 7 3  ก ็ม ีก า ร แ ส ด ง ค ว า ม เห ็น อ ัด ด ้า น ใ น ห ล ัก ก า ร บ า ง อ ย ่า ง  โด ย เฉ พ า ะ ค ว า ม เห ็น ใน  

เร ื่อ ง  “q u a lif ic a t io n  fo r  r ig h t o f  v o te  (ค ุณ ล ม บ ้ต ิฃ อ ง ผ ู้ม ีส ิท ธ ิเส ือ ก ต ั้ง -ผ ู้เข ีย น ) ’’81 ท ี่ก ำ ห น ด ค ุณ  

ล ม ป ต ิข อ ง ผ ู้ม ีส ิท ธ ิเส ือ ก ต ั้ง แ ล ะ ค ณ ะ เท ศ ม น ต ร ี โด ย ก า ร ใ ข ้ภ ูม ิล ำ เน า  (re s id e n t)  แ ล ะ ท ร ัพ ย ์ล น  

(p ro p e rty  r ig h t) ม า เป ็น ห ล ัก เก ณ ฑ ํใ น ก า ร ก ำ ห น ด ค ุณ ส ม บ ัต ิข อ ง ผ ู้ม ีส ิท ธ ิ้เส ือ ก ต ั้ง แ ล ะ ผ ู้ท ี่จ ะ ม า เป ็น  

ค ณ ะ เท ศ ม น ต ร ี ซ ึ่ง ค ว า ม ค ิด ข อ ง ผ ู้ร ่า ง พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิฉ บ ับ น ี้ โด ย เฉ พ า ะ ห ม ่อ ม เจ ้า ส ก ล ว ร ร ณ า ก ร  

ซ ึ่ง ม ีบ ท บ า ท อ ย ู่ม า ก น ั้น  เห ็น ว ่า  โด ย ท ั่ว ไป ใ น ป ร ะ เท ศ ต ่า ง ๆ  ห ล ัก เก ณ ฑ ํใ น ก า ร ก ำ ห น ด ค ุณ ส ม บ ัต ิข อ ง  

ส ม า ช ิก ข อ ง ส ภ า เท ศ บ า ล แ ม ้จ ะ แ ต ก ต ่า ง ก ัน ไป  แ ต ่ล ัก ษ ณ ะ ท ี่เป ็น ห ล ัก ก า ร ล ำ อ ัญ ท ี่ม ีร ่ว ม ก ัน ค ือ  จ ะ  

ต ้อ ง เป ็น ต ัว แ ท น ข อ ง ผ ู้เล ีย ภ า ษ ีห ร ีอ จ ัง ก อ บ  แ ล ะ ต ้อ ง ไม ่ม ีล ่ว น ได ้ล ่ว น เล ีย โด ย ต ร ง ก ับ ก า ร ท ำ ล ัญ ญ า  

ห ร ือ ค ้า ช า ย ก ับ เท ศ บ า ล 82 ซ ึ่ง ถ ึอ ได ้ว ่า เป ็น ข ้อ ก ำ ห น ด พ ื้น ฐ า น ท ี่ใน ท ุก ๆ  ป ร ะ เท ศ ใ ช ้ป ฎ ิบ ัต ิ แ ต ่อ ย ่า ง ไร  

ก ็ต า ม ใ น ค ว า ม เห ็น ข อ ง ห ม ่อ ม เจ ้า ส ก ล ว ร ร ณ า ก ร  น อ ก จ า ก ค ุณ ส ม บ ัต ิเห ล ่า น ี้แ ล ้ว ค ว า ม เป ็น พ ล เม ือ ง  

ข อ ง ส ย า ม ก ็เป ็น ค ุณ ส ม บ ัต ิอ ย ่า ง ห น ึ่ง ท ี่ส ำ ค ัญ ด ้ว ย  โด ย ก ำ ห น ด ใ ห ้ผ ู้ท ี่จ ะ เข ้า ม า เป ็น ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร

80 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน กจช. ร.7 ม.ร/2 เร่ือง ร่างพระราชบัญญ้ติเทศบาล พ.ศ.2473.
81 กจช. ร.7 ม.7.5/2 เร่ือง คิดลำเนาจากรายงานเสนาบดีสภาท่ี 34/2473 ลงวันท่ี 26 มกราคม 

พ.ศ.2473.
82 กจข. ร.7 ม.26.4/142 เร่ือง การปกครองโดยล้กษณะเทศบาลซ่ึงอธิบดีกรมสาธารณสุขแสดงในท่ี 

ประชุมเทศา พ.ศ.2472 (19 -  28 พ.ย. 2472)..
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ต้องพูดและอ่านภาษาไทยได้ ซ่ึงวิธีการเช่นน้ีก็จะเป็นเคร่ืองมืออย่างหน่ึงท่ีรัฐจะลามารถชักซวนไห้ 
ชาวต่างด้าวรู้สึกถึงความเป็นพลเมืองของลยามได้ และลักษณะของการกำหนดทางภาษาน้ีก็ 
“เป็นวิธีหน่ึงซ่ึงสหปาลีรัฐอเมริกาใช้อยู่ในการให้ฐานะเปนพลเมืองโดยสมบูรณ์แก่ซนต่างด้าว และ 
เปนส่วนหน่ึงของนโยบายเรียกว่า ‘อเมริกัน'ไอเสช่ัน’ ซ่ึงสงวนภูมิธรรมของชนชาติแองโกลแสกลัน 
ซ่ึงมีจำนวนช้างน้อยไว้ในอเมริกาทุกวันน้ี”83 จะเห็นได้ว่าในความเห็นของหม่อมเจ้าสกลวรรณากร 
คนจีนและคนต่างด้าวไม่ได้เป็นอุปสรรคสำคัญท่ีจะดำเนินการจัดการเลือกต้ังข้ึนในลังคมไทย ถ้า 
คนต่างด้าวเหล่าน้ันลามารถพูดและอ่านภาษาไทย ก็สามารถท่ีจะเข้ามาบริหารงานภายในเทศบาล 
ซ่ึงวิธีการน้ีน่าจะเป็นการรวมเอาคนต่างด้าวกลุ่มต่าง  ๆเข้ามาเป็นพลเมืองท่ีดีของสยามได้อีกด้วย 

ในขณะท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงคัวโรทัย เสนาบดีกระทรวงการต่างประเทศ ได้แสดง 
ความไม่เห็นด้วยอย่างมากกับหลักการในเร่ืองน้ี ท้ังน้ีเน่ืองจาก

“ ...เทศบาลซึ่งจัดต้ังข้ึนโดยอาคัยพระราชบัญญัติน้ัน มีสภามนตรีซ่ึงบุคคลท่ี 
สำนักอยู่ในเขตต์น้ัน  ๆ เลือกต้ัง เป็นผู้ควบคุม และไม'มีบทบังคับจำกัดสิทธิใน 
การเลือกหรีอเป็นเทศมนตรีให้แก'เฉพาะคนพ้ืนเมือง ไม'ว่าบุคคลใด สัก 
แต่ว่าได้ตั้งภูมิลำเนาอยู่ในกรุงสยามไม่น้อยกว่า 15 ปี และมีทรัพย์อันมี 
ค่าที่จะเก็บจังกอบของเทศบาลได้ ฯลฯ ...เปนผู้เลือก และเปนเทศมนตรีได้ 
ท้ังส้ิน หลักการนี้ประเทศที่เป็นเอกราชย่อมไมใช้กันเลย ทั้งเป็นภัยแก ่
กรุงสยามโดยเฉพาะ ด้วยสิทธิทางการเมืองน้ัน รัฐบาลย่อมไม่ให้แก,ใคร 
นอกจากคนพื้นเมือง ในกรุงสยาม ตามจังหวัดและเมือง มีบุคคลท่ีเป็นจีนอยู่ 
เป็นจำนวนมากและในจำนวนน้ี คงจะมืจีนหลายคนท่ีจะเป็นผู้เลือกและเป็นเทศ 
มนตรีได้ตามเกณฑ์ท่ีมีทรัพย์และมืภูมิลำเนาในกรุงสยามไม่น้อยกว่า 1 5 ปี ...
ผลที่จะได้รับก็คีออนุญาตให้คนต่างด้าวอื่งมีความสวามิภักดต่อประเทศ 
อ่ืน มามีอำนาจใหญ่ยงในกิจการเทศบาลของกรุงสยาม บางแห่งอาจม ี
อำนาจควบคุมกิจการเทศบาลอย่างสมบูรณ์ เช่นกับท่ีมณฑลภูเก็ต เป็นต้น 
ซ่ึงมืคนต่างด้าวต้ังภูมิลำเนาอยู่เป็นอันมาก ในปรัตยุบันน้ี จีนมืภูมิสำเนาอยู่ใน 
กรุงสยามเป็นจำนวนมาก ทั้งอำนาจการเศรษฐกิจก็อยู่ในมือเขา๓ อบจะ 
หมดแล้ว ฉะนั้นถ้าฝ่ายเราจะออกพระราชบัญญัติตามหลักการที่กล่าว 
ช้างบนนี้ ก็เท่ากับเราให้อำนาจในการเมืองแก1จีนด้วย

เท่าท่ีกระทรวงการต่างประเทศทราบดูเหมือนมีน้อยรายท่ีอนุญาตให้ท้ัง 
คนต่างด้าวและคนพ้ืนเมือง มีสิทธิในการเลือก จะมีอยู่ก็แต่เทศบาลของเมืองข้ึน

83 เร ื่องเด ียวก ้น.
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เช่นกับฮ่องกง, สิงคโปร์, เซ่ึยงไฮ้ และมะนิลา เป็นต้น แต่ลักษณะการของเมือง 
เหล่าน้ี ผิดกับท่ีเป็นอยู่ในกรุงสยามเป็นอันมาก.”84

ฉะน้ันถ้าจะมืการจัดต้ังเทศบาลตามร่างพระราชบัญญ้ติเทศบาลฉบับน้ี ก็จะ ’’ทำใหซ้าว 
ไทยไม่ลามารถเข้ามาอยู่ใน Municipal governing bodies ได้เลย”85 อย่างไรก็ตามสมเด็จฯ กรม 
พระยาเทวะวงค์วโรทํปก็ทรงเข้าพระทํยถึงความมุ่งหมายที่คณะกรรมการร่างพระราชบัญญ่ติเทศ 
บาลกำหนดหลักเกณฑํใว้เช่นน้ัน “ก็เพ่ีอให้การเทศบาลได้รับความช่วยเหลือจากคนต่างด้าวบาง 
คณะ ซ่ึงอยู่ในฐานะท่ีจะช่วยกระทำใหก้ารเทศบาลเป็นผลสำเร็จเจรีญ ข้ึนได้’'86 87 แต่พระองค์ก็ทรง 
เห็นว่ายังมืหนทางอื่นท่ีจะให้คนต่างด้าวเข้าช่วยเหลือในการน้ีได้โดยไม่ต้องเปิดให้คนท่ัวไปมืสิทธิ 
เป็นผู้เลือก และเป็นเทศมนตรีได้โดยไม่ต้องเลือกลัญซาติ87 ซ่ึงพระองค์ก็เสนอให้ใช้วิธีดังน้ี คือ

“ . . . . ผ ู ้เลือกมนตรีในเทศบาลแห่งหน่ึงแห่งใด ควรเป็นคนพ้ืนเมืองท่ีมืลัญชาติไทย 
ท้ังส้ิน และมนตรีแห่งสภาเทศบาลท่ีจะได้เลือกน้ี ก็ควรเป็นคนพ้ืนเมืองท่ีมื 
ลัญชาติไทยท้ังส้ินเหมือนกัน แต่ให้มืมนตรีจำนวนน้อย ซ่ึงให้เสนาบดีกระทรวง 
มหาดไทยมีอำนาจต้ังเป็นมนตรีได้อีกส่วนหน่ึง ซ่ึงจะเป็นคนมืลัญชาติใดก็ได้ 
ดังน้ี ประโยชน์ของไทยก็จะเป็นใหญ่อยู่ในเทศบาลของไทยโดยท่ีได้ควบคุม 
กิจการอย่างสมบูรณ์...”88

ในประเด็นเก่ียวกับการกำหนดคุณสมบัติของผู้มืสิทธิเลือกต้ังน้ี พระบาทสมเด็จพระ 
ปกเกล้าเจ้าอยู่เองก็ทรงเห็นถึงปัญหา ทรงเห็นว่า “การโหวตและต้ังเทศมนตรีก็เป็นการสำคัญมาก

84 กจช. ร ./  ม ./ .ร /2  เรีอง เสนาบด ีกระทรวงการต ่างประเทศ เรียน ราชเลขาธ ิการ ที่ ก. 4 5 6 /1 8 9 2 1  ลง 
วันที่ 31 มกราคม พ .ศ.2 4 /3 .  (เน ้นโดยผ ู้อ ้าง)

85 กจซ. ร ./  ม . / .ร/2 เรื่อง ล ัด จากส ำเน ารายงาน เส น าบ ด ีส ภ าท ี่ 3 4 /2 4 /3  วันจันทร์ที่ 26  มกราคม  
พ .ศ.2 4 /3 .

86 อย ่างเช ่น ท ี่เช ียงใหม ่ ด อกเต อร ์ แอรีส ก ็เป ็นกรรมการส ุขาภ ิบาลผ ู้หน ึ่ง ซ ึ่งคนนิยมนับถือ และได ้ช ่วย  
เหล ือให ้ก ิจการดำเน ินไปเป ็นประโยชน ์อ ้นมาก

กจซ. ร ./  ม . / .ร/2 เรื่อง เสนาบด ีกระทรวงการต ่างประเทศ เรียน ราชเลขาธ ิการ ที่ ก. 4 56 /1 8 9 2 1  ลงวัน  
ที่ 31 มกราคม พ .ศ .2 4 /3 .

87 เร ื่องเด ียวก ัน.
88 เร ื่องเด ียวก ัน.
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แต่มีฃ้อควรคำนึงถึงพวกเสียภาษี เพราะคงมีซาวต่างประเทศท่ีเป็นเจ้าของห้างร้านต้องเสียมาก”89 
ดังน้ันถ้าจัดให้มีการเลือกต้ังข้ึน ก็จะมีชาวต่างประเทศจำนวนหน่ึงท่ีมีสิทธิเลือกต้ังอยู่ด้วย สำหร้ป 
การแก้ปัญหาในเร่ืองน้ี พระองค์เห็นว่าควรจะมอบสิทธิในการเลือกต้ังผู้ท่ีจะเข้ามาบริหารงานใน 
เทศบาลแก,รัฐบาลแทน อย่างท่ีจัดทำกันในซะวา90 ถึงแม้พระองค์จะทรงมีแนวทางแกใฃสำหรับ 
เร่ืองน้ี แต่การเปล่ียนแปลงแก้ไขใด  ๆ ท่ีจะเกิดข้ึนจำเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากหลายฝ่าย 
การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2473 จึงต้องยืดเวลาออกไปอีก

ดังนั้นเมื่อมีเสียงดัดค้านในหลักการบางแห่งของร่างพระราชบัญญ้ติฉบับนี้ สมเด็จฯ กรม 
พระยาดำรงราชานุภาพจึงเห็นควรที่จะให้นำร่างนี้เข้าปรึกษาและพิจารณาในที่ประชุมองคมนตริ 
ก่อน ซึ่งพระบาทลมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเกรงว่าถ้าเรื่องนี้นำเข้าไปพิจารณาในที่ประชุม 
องคมนตริแล้ว และมีการทบทวนในเรื่องหลักการของร่างพระราชบัญญัติกันใหม่ก็ทำให้การ 
พิจารณาเกี่ยวกับกฎหมายเทศบาลนี้ต้องล่าช้าออกไป พระองค็จึงทรงดำริให้กรมร่างกฎหมาย 
พิจารณาเทียบเคียงหลักการกับประเทศที่เป็นอิสระ เช่น ฝร่ังเศสและญ่ีป่น เพ่ีอดูว่า “หลักการของ 
เราเป็นอย่างไร เหมาะลมกับฐานแห่งประเทศสยามฤาไม่”91 และทำบันทึกทูลเกล้าฯ ถวาย

ในเดือนสิงหาคม พ.ศ.2474 กรมราชเลขาธิการก็ได้มีหนังสือไปยังกรมร่างกฎหมาย เพ่ีอ 
ลอบถามเรื่องความคืบหน้าเก่ียวกับการพิจารณาเทียบเคียงหลักการกฎหมายเทศบาลของ 
ประเทศญ่ีป่นและฝร่ังเศส ซ่ึงกรมร่างกฎหมายก็ตอบว่ายังมีปัญหาเก่ียวกับการแปลกฎหมายของ 
ประเทศญ่ีป่น92 ทำให้การพิจารณายังไม่สามารถดำเนินการได้เต็มท่ี และต่อมาในเดือนมีนาคม 
พ.ศ.2474 ก็ได้มีการสอบถามถึงเร่ืองน้ีอีก กรมร่างกฎหมายก็ตอบช้ีแจงว่ามีร่างภาษีอากรอยู่ 
หลายฉบับ ซ่ึงต้องริบดำเนินการจัดทำเป็นการด่วน ร่างพระราชบัญญัติเทศบาลจึงต้องระงับไป 
ก่อนจนกว่าจะทำร่างพระราชบัญญัติภาษีอากรเสร็จ93 จนส้ินสุดระบอบลมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
ร่างพระราชบัญญัติเทศบาลก็ยังไม่ได้มีการหยิบยกข้ึนมาพิจารณาอีก

ในเร่ืองน้ีล่วนหน่ึงเป็นเพราะ พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเองก็ไม่ได้ทรงใช้ 
มาตรการท่ีมีประสิทธิภาพอ่ืน  ๆ เพ่ีอเร่งเร่ืองน้ี พร้อมๆ  กันน้ันความสนใจอย่างจริงจังในประเด็น

89 เร ื่องเด ียวก ัน.
90 เร ื่องเด ียวก ัน.
91 กจซ. ร.7  ม .7 .5 /2  เรื่อง เจ ้าพระยามห ิธร เร ียน พ ระยาจ ิน ดาภ ิรม ย ์ท ี่ 1 60 /6 51 3  ลงวันที่ 25  มกราคม  

พ .ศ.2 4 7 3 .
92 กจช. ร.7 ม .7 .5 /2  เรื่อง เสนาบด ีกระทรวงย ุต ิธรรมถึงเจ ้าพระยามห ิธร ราชเลขาธ ิการ ท่ี 6 0 /1 3 2 8  ลง 

วันที่ 15 ส ิงหาคม พ .ศ.2 4 7 4 .
93ก จ ช .ร .7 ม .7 . 5 / 2 เรื่อง เสนาบด ีกระทรวงย ุต ิธรรมถ ึงเจ ้าพ ระยามห ิธรราชเลขาธ ิการ ที่ 164 /3531  

ลงวันที่ 25  ม ีนาคม พ .ศ .2 4 7 4
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การเปล่ียนแปลงทางการเมืองในเดือนหลังๆ ก่อนท่ีจะเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองใน 
พ.ศ.2475 ก็หันกลับมาสู่ประเด็นทางการเมืองในระดับชาติอีกคร้ัง94 ประกอบกับลภาพเศรษฐกิจ 
ของประเทศท่ีรัฐบาลต้องเผชิญอยู่ในขณะน้ัน ก็เป็นอีกส่วนหน่ึงท่ีทำให้การดัดดังเทศบาลยังไม่ 
เหมาะท่ีจะเกิดข้ึน ดังท่ีหนังลือพมพํได้แสดงความเห็นในเร่ืองน้ีว่า

“ถ้าใช้เทศบาลไม่รัฐบาลก็พลเมืองจะแย่
จึงลือกันหนาหูว่าเทศบาลออกไม่ได้แน่
เก่ียวด้วยเศรษฐกิจตกต่ําและกำลังพลเมืองท่ีจะเสียภาษี

......มืข่าวลือกันหนาหูเต็มทีว่าอย่างไรเสียพระราชบัญญํติเทศบาลจะออกไม่ได้
เป็นเด็ดขาด ในระหว่างความยุ่งยากทางเศรษฐกิจน้ี เพราะรายได้จากผู้เสียภาษี 
แก่เทศบาลจะกระทบกระเทือนไปถึงรัฐบาลอย่างน่าวิตกทีเดียว"95

จะเห็นได้ว่าความพยายามในการปรับปรุงสุขาภิบาลไปสู่เทศบาลของพระบาทลมเด็จ 
พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ถึงแม้จะได้มืการเตรียมการมาโดยตลอดต้ังแต่เม่ือพระองค์ทรงข้ึนครอง 
ราชย์ แต่ก็ไม่อาจจะเป็นผลในทางปฏิป็ติได้ เน่ืองจากสภาพปัญหาต่าง  ๆโดยเฉพาะปัญหาในเร่ือง 
หลักการท่ีเน้นเง่ือนไขในด้านการพำนักอาดัยและการเสียภาษีมากกว่าสถานภาพของความเป็น 
ประชาชนตามอย่างกฎหมายของอาณานิคม ซ่ึงความเป็นพลเมืองในรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ี 
เสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขตให้กับชาติตะวันตก ยังเป็นล่ีงท่ีคลุมเครีอและยังไม่มืความซัดเจนเท่า 
ใดนัก96 ซ่ึงหลักการน้ีถ้านำมาปฏิบัติใช้ในสภาพลังคมการเมืองสยามท่ีเป็นอยู่ขณะน้ัน จะเป็นผล 
ให้คนจีนและคนต่างด้าวเข้ามามืส่วนร่วมทางการเมือง และก็จะกลายเป็นกลุ่มคนท่ีมืโอกาสเข้า 
มาบริหารปกครองเทศบาลท่ีจะมืข้ึน ปัญหาน้ีเป็นปัญหาท่ีผู้นำสยามตระหนักมาตลอดต้ังแต่คร้ัง

94 โป รดด ูรายละเอ ียดใน  เบนจาม ิน เอ. บัทสัน, อ ว ส า น « ม บ ูร ณ า ญ า ส ิท ธ ิร า ช ย ์ใน ส ร า ม  แปลโดย  
พรรณ งาม เง่าธรรมสาร สดใส ข ันติวรพงศ์ และศศิธร รัชนี ณ  อ ย ุธ ยา ( กรุงเทพฯ: ม ูลน ิธ ิโครงการตำราส ังคม  
ศาลตร ์และมน ุษ ยศาสตร ์, 2 5 4 3 ).

95 บ า ง ก อ ก ก า ร เม ีอ ง  (16 พ ฤษภาคม 2 4 7 4), อ ้างถ ึงใน  ว าณ ี พ นมยงศ ์ - สายประด ิษฐ ์,
บรรณ าธ ิการ, แ น ว ค ว าม ค ิด ป ร ะ ช าธ ิป ไต ร ซ อ ง ป ร ีด ี พ น ม ร ง ค ์ (กรุงเทพฯ: มูลนิธิปรีด ิ พนมยงศ์, 253 5), 
หน้า 55 .

96 ลมเก ียรต ิ ว ันทะนะ, “ร ัฐสมบ ูรณ าญ าส ิทธ ี๋ในสยาม 2 4 3 5 - 2 4 7 5 ,"  บทความป ระกอบ ปาฐกถาทาง  
ว ิช าก าร  จ ัดโดยสมาคมส ังคมศาสตรัแห ่งประเทศไทย สถาบ ันว ิจ ัยส ังคม และค ณ ะร ัฐศ าส ตร ์จ ุฬ าลงกรณ ์
มหาว ิทยาส ัย วันที่ 19 ม ืนาคม พ .ศ .2 5 2 5  ณ  ห ้องประชุม ตึก 3 คณ ะร ัฐศ าส ตร ์จ ุฬ าลงกรณ ์ม ห าว ิยาล ัย .
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พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ทรงจัดต้ังสุขาภิบาล จนมาถึงสมัยพระบาทสมเด็จพระปก 
เกล้าเจ้าอยู่หัว ซ่ึงก็เป็นผลให้ชนข้ันนำในขณะน้ันหลายท่านคัดค้านร่างพระราชบัญญ้ติเทศบาลน้ี 
และประกอบกับสภาพเศรษฐกิจท่ีสยามประสบอยู่ในขณะน้ัน โดยเฉพาะวิกฤตการณ์เศรษฐกิจตก 
ต่ําตอนต้นรัชกาล ท่ีเป็นผลกระทบมาจากภาวะเศรษฐกิจตกต่ําท่ัวโลก ทำให้รัฐบาลมุ่งแก้ไข 
ปัญหาต้านการคลังของประเทศมากกว่าท่ีจะสร้างสรรค์สถาบันทางการเมืองใหม่ๆ เม่ือจัดต้ัง 
เทศบาลข้ึนมารัฐบาลก็ไม่สามารถจะให้เงินสนับสนุนได้ เพราะรัฐบาลเองก็ยังต้องเผชิญกับรายไต้ 
ท่ีลดลงและการขาดดุลท่ีเพ่ิมข้ึน97 จนกระท่ังเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองในเดือนมิถุนายน 
พ.ศ.2475 การเทศบาลภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ก็ไม่อาจเกิดข้ึนไต้

กล่าวโดยสรุปจะเห็นว่า การเช้าส่รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไนสมัยพระบาทสมเด็จพระ 
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ไต้ก่อให้เกิดคติใหม่บางอย่างในทางการปกครองข้ึน ซ่ึงคติใหม่น้ีไต้เพ่ิม 
หน้าท่ีในการบำรุงบ้านเมืองข้ึนมาควบคู่กับหลักการรักษาความสงบเรียบร้อย เป็นผลให้รัฐจำต้อง 
สร้างกลไกและองค์กรใหม่  ๆ ข้ึนมารับผิดชอบการจัดการบำรุงเมืองเหล่าน้ี การสุขาภิบาลท่ีเกิดข้ึน 
จึงเป็นกลไกอย่างหน่ึงท่ีรัฐจะนำมาใช้จัดการบำรุงเมือง แต่หลักการสำคัญของสุขาภิบาลท่ีรัฐจัด 
ตั้งน้ันจะเป็นองค์กรท่ีทำหน้าท่ีในการบำรุงเมืองด้วยทุนท ร ัพ ย ์ท่ีหาได้ในท้องล่ีนเอง หรือจะกล่าว 
อีกนัยหน่ึงคือ “ถ้าเงินได้เมืองไหนใช้บำรุงเมืองน้ัน”98 ซ่ึงจะทำให้สุขาภิบาลมีลักษณะท่ีแตกต่าง 
จากหน่วยงานอ่ืน  ๆของรัฐ ท่ีดึงเอารายได้และความร่วมมือของคนในท้องถ่ินเช้ามาใช้ในการบำรุง 
ท้องถ่ินน้ัน ภายใต้การดำเนินงานของช้าราชการเป็นหลัก ท้ังช้าราชการท่ีล่งมาจากล่วนกลางและ 
ช้าราชการในส่วนท้องถ่ิน และการควบคุมจากรัฐส่วนกลาง

การจัดการปกครองท้องถ่ินตามแนวคิดของผู้นำในสมัยลมบูรณาญาสิทธิราชย์น้ี จึงเป็น 
เพียงการมอบภาระในการบรีหารปกครองบางประการให้แก่ท้องถ่ิน ซ่ึงไม่จำเป็นต้องเป็นผลมา 
จากการเปล่ียนแปลงรูปแบบของรัฐท่ีมืความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน หรืออาจกล่าวได้ว่าการจัด 
การปกครองท้องถ่ินท่ีดืไม่จำเป็นต้องเป็นผลมาจากความเป็นประชาธิปไตยท่ีเกิดข้ึนในประเทศ 
น้ันๆ  ดังเซ่น ในประเทศอังกถุษเป็นประเทศท่ีมอบภาระให้แก่ท้องถ่ินมากท่ีลุด แต่มืลักษณะการ 
ปกครองเป็นราชาธิปไตย ในขณะท่ีประเทศฝร่ังเศส รวมภาระไว่ในการปกครองส่วนกลางมากท่ี 
สุดประเทศหน่ึงในยุโรป กลับมืลักษณะการปกครองเป็นประชาธิปไตย99 ซ่ึงแนวความคิดน้ีจะมื

97 โป รดด ูรายละเอ ียด ใน  เบนจาม ิน เอ. บัทสัน, อ า ช า น ช ม บ ูร ณ า ญ า ส ิท ธ ิร า ช ย ์ใน « อ า ม  แปลโดย  
พ รรณ งาม เง ่าธรรมลาร สดใส ข ันติวรพงศ์ และศศิธร รชนี ณ  อ ย ุธยา ( กรุงเทพฯ: ม ูลน ีธ ิโครงการตำราล ังคม  
ศาสตร ์และมบ ุษยศาสตร ์, 2 54 3 ).

98 กจซ. ร.5  ม .2 .11 /1  เรื่อง รายงานการป ระช ุม เท ศาภ ิบาล ร.ศ .115.
99 กจช. ร.7  ม.2 6 .4 /1 4 2  เรื่อง การปกครองโดยล ักษณ ะเทศบาลซ ึ่งอธ ิบด ีกรมสาธารณ ส ุขแสดงในท ี่ 

ประชุมเทศา พ .ศ .2 4 7 2  ( 1 9 - 2 8  พ .ย. 2472).
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ลักษณะแตกต่างจากแนวคิดของผู้นำในคณะราษฎรที่ การเกิดการปกครองท้องถ่ินเป็นผลมาจาก 
การเปลี่ยนแปลงไปลู่ระบอบประชาธิปไตย ที่รัฐจำเป็นต้องกระจายอำนาจออกไปลู่ท้องถิ่นให้สิทธิ 
แก่ประซาซนในท้องถิ่นได้ปกครองตนเอง การปกครองท้องถิ่นจึงถือได้ว่าเป็นความจำเป็นส่วน 
หนึ่งของระบอบประชาธิปไตย “เทศบาล" ที่เกิดขึ้นภายใต้กระบวนการปฏิว้ติลยาม 2475 จึงเป็น 
ลี่งที่ต้องเกิดขึ้น เพื่อความเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์

สุขาภิบาลที่เกิดขึ้นในสมัยลมบูรณาญาสิทธิราชย์นี้จึงมีลักษณะแตกต่างจากการปกครอง 
ท้องถิ่นในรูปแบบ “เทศบาล’’ ที่เกิดจากกระบวนการกระจายอำนาจของรัฐไปลู่ท้องถิ่น เพ่ือพัฒนา 
ประชาธิปไตยภายหลังการปฏิว่ติสยาม 2475 ดังจะกล่าวในบทต่อไป


	บทที่ 2 สุขาภิบาลในรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์
	2.1 แนวความคิดในการจัดตั้งสุขาภิบาล
	2.2 การจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง พ.ศ.2448 - 2476
	2.3 ความพยายามในการปรับปรุงสุขาภิบาลไปสู่เทศบาลในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว


