
 
 
 
 
บทคัดย่อ 
บทความนี้สนใจศึกษาประวัติศาสตร์เมืองท่ีถูกกําหนดโดยเงื่อนไขทางการเมือง
และเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนไปจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาสู่ระบอบ
ประชาธิปไตยในการปฏิวัติสยาม 2475 โดยศึกษาผ่านโครงสร้างของเทศบาล
และปฏิบัติการเชิงพ้ืนท่ีในเขตเมืองต่าง ๆ ระดับประเทศ พบว่า รัฐบาลระบอบ
ใหม่ได้มีบทบาทอย่างมากในการวางโครงสร้างเมืองสมัยใหม่ผ่านกลไกการ
ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเรียกว่าเทศบาล อันเป็นการกระจายอาํนาจ และทําให้
พ้ืนท่ีดังกล่าวเป็นจุดเริ่มต้นของประชาธิปไตยใกล้ตัวสําหรับประชาชน อันเป็น
ภารกิจต่อเนื่องมาจากการเปล่ียนระบอบประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ิน ก่อนท่ี
จะเกิดกฎหมายผังเมืองและชนบทอีกทศวรรษต่อมา  
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Abstract 
This article aims to explore the history of cities which were 
determined by the politico-economic conditions that changed 
from the Absolute Monarchy to Democracy regime. The municipality 
system and the spatial practice in cities will be the analyzed 
objects. It can be seen that the government in new regime took 
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a decisive action to plan the modern city structure through               
the local administration called municipality which was              
the representation of the decentralization policy and made           
this sphere to be the nearby democracy for people those          
were parts of democratic process in local level before Town    
and Country Planning Act for a decade. 

Keywords: cities, municipality, Siamese revolution of 1932 
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บทนํา 
การศึกษาเรื่องเมืองท่ีสัมพันธ์กับการเมืองในสังคมไทยมีอยู่ไม่มากนัก                        
ท้ังท่ีการจัดการพ้ืนท่ีเมืองล้วนต้องใช้พลังทางการเมืองผลักดันแทบท้ังส้ิน  
บทความนี้ต้องการแสดงให้เห็นถึงความเปล่ียนแปลงของการจัดการพ้ืนท่ีเมือง
ช่วงเปล่ียนผ่านทางประวัติศาสตร์ระหว่างระบอบเก่าและระบอบใหม่ท่ีมี
โครงสร้างความสัมพันธ์ทางอาํนาจท่ีแตกต่างไปจากเดิม โดยวิเคราะห์ผ่าน
หน่วยปฏิบัติการท่ีเรียกว่า เทศบาล  การเกิดข้ึนของเทศบาลนับว่าเป็นการ
สถาปนาอํานาจการจัดการตัวเองในระดับท้องถ่ินท่ีมีการออกแบบให้สอดคล้อง
กับสังคมประชาธิปไตยท้ังแนวคิดและปฏิบัติการ  แตกต่างจากงานสุขาภิบาล             
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ีไม่สามารถครอบคลุมในพ้ืนท่ีท้ังประเทศ 
และยังไม่ได้ให้อํานาจแก่ท้องถ่ินในการบริหารจัดการตัวเองอย่างจริงจัง 
เช่นเดียวกับแนวคิดท่ีจะมอบประชาธิปไตยให้ราษฎรของชนชั้นนํา งานศึกษานี้
จึงทําการเปรียบเทียบเชิงประวัติศาสตร์ผ่านอํานาจการจัดการพ้ืนท่ีเมือง
ในช่วงก่อนปฏิวัติสยาม 2475  บทความนี้ต่อยอดจากงานเขียน เทศบาลและ
ผลกระทบต่ออาํนาจท้องถ่ิน พ.ศ. 2476–2500 ของสุวัสดี โภชน์พันธ์ุ ท่ีแสดง
ให้เห็นถึงรอยต่อและการก่อกําเนิดของเทศบาลในเชิงโครงสร้างทางการเมือง1  
แต่บทความนี้มุ่งเน้นไปท่ีเง่ือนไขทางกายภาพที่สัมพันธ์กับการจัดการเมืองท่ี
จะนําไปสู่การออกแบบให้เมืองเป็นเมืองท่ีเป็นของราษฎร ปกครองโดยราษฎร 
เพ่ือราษฎร 
 
ความเป็นเมืองในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
การขยายตัวของเมืองเมื่อเปล่ียนผ่านเข้าสู่ภาวะสมัยใหม่และระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ีรวมศูนย์อํานาจการปกครองและเศรษฐกิจเข้าสู่     
เมืองหลวง ส่งผลไปสู่การปรับเปล่ียนรูปร่างหน้าตาและประโยชน์ใช้สอยของ
อาคาร พ้ืนท่ีสาธารณะ ในเขตกรุงเทพชั้นในอย่างใหญ่หลวง  นอกจากนั้น   
การขยายเขตเมืองออกไปนอกเขตกําแพงเมืองเดิมโดยเฉพาะส่วนพระราชวัง
อย่างเช่น พระราชวังดุสิตทางตอนเหนือท่ีเริ่มสร้างในปี 24412 ด้วยเหตุผล
ทางสุขอนามัยและความทันสมัย โดยเช่ือมต่อกับพระบรมมหาราชวังด้วยถนน
สามเสน ถนนราชดําเนิน  ระหว่างนั้นก็ทําให้เกิดย่านชุมชน ตลาดและบ่อนเบี้ย
สามเสน ตลาดและบ่อนเบี้ยนางเล้ิง จนเกิด “โรงแถว” หรือตึกแถวข้ึนในฐานะ
อสังหาริมทรัพย์แบบหนึ่ง3  รวมไปถึงวังของพระเจ้าลูกยาเธอในรัชกาลท่ี 5 ท่ี
ขยายตัวไปสู่บริเวณรอบพระราชวังดุสิต ริมแม่น้ําเจ้าพระยา ริมถนนสามเสน 
ส่วนหนึ่งริมถนนราชดําเนิน ส่วนหนึ่งริมคลองสามเสน รวมไปถึงบริเวณคลอง
ผดุงกรุงเกษมและคลองมหานาค และถนนพระรามท่ี 1  วังดังกล่าวถือว่าเป็น
ท่ีประทับท่ีแยกขาดออกจากสถานท่ีทํางาน ต่างจากในสมัยจารีต4  กระทั่ง           
วัดเบญจมบพิตรท่ีสร้างในปี 2442 ก็ถูกสร้างมาโดยให้ความหมายใหม่ท้ังใน
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เชิงการเมืองของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ และพิพิธภัณฑ์ท่ีรวบรวม
พระพุทธรูปจากท่ัวราชอาณาจักร5  ส่วนถนนราชดําเนินก็สร้างข้ึนในปีเดียวกัน 
เพ่ือเป็นการเช่ือมระหว่างพระบรมมหาราชวังและพระราชวังดุสิตในลักษณะ 
Boulevard  บนถนนดังกล่าวยังพบการสร้างสะพานข้ามคลองแบบยุโรป
ในช่วง 2446-24506 ปลายของแกนหลักของถนนคือ อาคารสัญลักษณ์สําคัญ
อย่างพระท่ีนั่งอนันตสมาคมในหมู่พระราชวังดุสิตท่ีสร้างข้ึนตั้งแต่ปี 24507     
ยังรวมไปถึงการขยายออกไปยังทิศตะวันออกด้วยการสร้างวังพญาไทในปลาย
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวตั้งแต่ปี 24528  

ชนชั้นนําสยามยังได้ขยายอิทธิพลไปสร้างเมืองตากอากาศท้ังบริเวณ
เมืองตอนในอย่างบางปะอิน และบริเวณริมฝ่ังทะเลตะวันออกและตะวันตก 
ด้วยเง่ือนไขทางภูมิศาสตร์การเมือง  กล่าวคือเมื่อเริ่มแรก เมืองอย่างอ่างศิลา 
สีชังในฝ่ังตะวันออกเป็นจุดหมายการเดินทางไปท่องเที่ยวตากอากาศ ซึ่งขยายตัว
มาพร้อมกับเรือกลไฟที่เริ่มมาตั้งแต่รัชกาลท่ี 4  การเริ่มสร้างพระราชวังและ
ส่ิงก่อสร้างอย่างสะพาน บ่อน้าํ เสาธง ประภาคาร ตึกสําหรับผู้ป่วยได้รักษาตัว
ถูกสร้างข้ึนในภายหลัง โดยเฉพาะการสร้างพระราชวังฤดูร้อนท่ีเกาะสีชังใน
คราวท่ีพระนางเจ้าเสาวภาผ่องศรีฯ ทรงพระครรภ์ใกล้ถึงกําหนดประสูติ9 

จนกระทั่งเกิดเหตุการณ์ ร.ศ. 112 ท่ีทะเลฝ่ังตะวันออกถูกคุกคาม    
ด้วยอํานาจทางการทหารของฝรั่งเศสท่ีส่งมายึดเกาะสีชัง จนกระทั่งไม่มี
เจ้านายพระองค์ใดเสด็จมาเกาะสีชังอีก10  พ้ืนท่ีไม่ปลอดภัยดังกล่าวอาจเป็น
เหตุผลหนึ่งท่ีทําให้เมืองชายฝ่ังทะเลตะวันตกอย่างชะอําและหัวหินขยายตัว                 
มาแทนเมืองตากอากาศท่ีเริ่มไม่ปลอดภัยเหล่านั้น  นอกจากนั้นการขยายตัว
ฝ่ังตะวันตกยังเกิดจากการเข้าถึงได้ง่ายข้ึนด้วย จากรถไฟที่ขยายเส้นทางจาก
สถานีเพชรบุรีมาถึงสถานีหัวหินในปี 245411  การเดินรถไฟยังเชื่อมลงไปถึง
สหรัฐมลายู  ไม่เพียงเท่านั้นยังมีการสร้างโรงแรมหัวหินในปี 2466 ข้ึน12 ทําให้
หัวหินกลายสภาพจากหมู่บ้านเล็ก ๆ เป็นเมืองตากอากาศท่ีนักท่องเท่ียวชาว
สยามและยุโรปนิยมมาพักผ่อนกัน 

การตัดทางรถไฟเช่ือมจากศูนย์กลางแผ่นดินออกไปท้ังทิศใต้ 
ตะวันออก ตะวันออกเฉียงเหนือ และเหนือ สู่ยังมณฑลต่าง ๆ ทําให้เกิดการ
ขยายตัวของเมืองใหม่ซ้อนข้ึนมาจากเมืองเดิมในฐานะย่านเศรษฐกิจ ขนส่ง 
และอุตสาหกรรมอย่างพลิกหน้ามือเป็นหลังมือ  เนื่องจากความสามารถใน
การย่นย่อระยะทางและเวลาจากที่แห่งหนึ่งไปยังท่ีอีกแห่งหนึ่งแบบท่ีไม่เคย
เป็นไปได้มาก่อนในประวัติศาสตร์ ยกตัวอย่างเช่น การเดินทางจากกรุงเทพฯ 
มายังเชียงใหม่ ท่ีเดิมในทศวรรษ 2440 ใช้เวลาประมาณ 42 วัน เหลือเพียง 
1.5 วันเท่านั้นในทศวรรษ 2460-247013  นั่นได้ทําให้เกิดการเคล่ือนย้ายของ
กลุ่มคนจากในเขตกรุงเทพหล่ังไหลเข้าสู่เมืองใหม่ต่าง ๆ ได้ด้วย  ทําให้เกิด
การก่อตัวของชุมชนชาวจีนท่ีเดินทางออกมาจากกรุงเทพฯ หรือภาคกลาง 
ของลุ่มน้ําเจ้าพระยาในอีกระลอก เช่น เมืองท่ีอยู่บนทางรถไฟสายลําปางถึง
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เชียงใหม่ รถไฟสายโคราช-อุบลฯ และสายโคราช-อุดรธานี  โดยมีการทําทาง
รถยนต์เชื่อมต่อจากสถานีรถไฟไปสู่ชุมชนเมืองต่าง ๆ ต่อไป14  ชุมชนเมือง                  
ท่ีสําคัญ อํานาจศูนย์กลางทางการเมืองอยู่ในมือชนช้ันนําท้องถ่ินและสยาม 
ขณะที่ศูนย์กลางทางเศรษฐกิจท่ีอยู่ในมือชาวต่างชาติท้ังชาวจีนและชาวตะวันตก
หรือคนในบังคับตะวันตก  ประชากรจีนท่ีมากข้ึนทําให้เกิดชุมชนโรงเรียนจีน     
ท่ีเพ่ิมจาก 48 โรงเรียนในปี 2468 เป็น 188 โรงเรียนในปี 247115 รวมไปถึง
การก่อตั้งสมาคมต่าง ๆ ข้ึนมาอย่างกว้างขวาง 

ด้วยเง่ือนไขดังกล่าวทําให้เมืองกลายเป็นชุมชนท่ีอยู่ของคนจํานวน
มาก นํามาสู่ความแออัดและความสกปรกไม่ถูกสุขอนามัยในย่านตลาด                       
การตระหนักถึงความไม่ถูกสุขอนามัยนี้ของชนชั้นนําสยามนาํไปสู่การจัดการ
ความสะอาดเมืองด้วยส่ิงท่ีเรียกว่า “สุขาภิบาล” 

แนวคิดของสุขาภิบาลและเทศบาล 

เมืองต่าง ๆ ในประเทศสยามภายใต้ระบบเทศาภิบาลได้ดัดแปลงให้         
ประเทศราชต่าง ๆ และหัวเมืองช้ันนอกสลายไปเป็นหน่วยมณฑลตั้งแต่
ทศวรรษ 243016 เห็นได้ชัดจากประกาศพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องท่ีปี 244217  ศูนย์กลางของเมืองเดิมล้วนสืบทอดมาจากกลุ่มอํานาจเก่า 
บางแห่งมีตําแหน่งอยู่กลางเมืองท่ีสืบทอดมาตั้งแต่สมัยจารีต เช่น เชียงใหม่ 
ลําปาง ลําพูน แพร่ น่าน ฯลฯ  หรือบางแห่งเติบโตมาพร้อมกับการเป็น                     
หัวเมืองชั้นนอกของสยามอย่างเช่น พิษณุโลก นครสวรรค์  บางส่วนเป็นฐาน       
เศรษฐกิจสําคัญของผู้มีอิทธิพลทางการค้าอย่างพ่อค้าเชื้อสายจีนในภาคใต้ 
ได้แก่ ชุมพร ระนอง ตรัง  อีกประเภทก็คือเมืองของขุนนางอย่าง เพชรบุรี18 
เป็นต้น  เมืองเหล่านี้ทําหน้าท่ีเป็นศูนย์กลางการปกครองเพ่ือตอบสนอง
นโยบายรวมศูนย์อํานาจของรัฐสยามอย่างสมบูรณ์  ผนวกไปกับการขูดรีด
ทรัพยากรจากท้องถ่ินสู่ศูนย์กลางเศรษฐกิจการเมืองเข้าสู่กรุงเทพฯ อย่างเป็น
ระบบโดยเฉพาะเมื่อระบบขนส่งทางรถไฟเคล่ือนตัวไปถึง19  ดังนั้นเมืองช่วงนี้
จึงเน้นไปท่ีการทําให้ระบบราชการของรัฐไทยได้สถาปนาลงอย่างมั่นคง ไม่ว่า
จะเป็นการสร้างศาลาว่าการมณฑล ศาลากลางจังหวัด ศาล โดยเฉพาะในเมือง 
ท่ีมีเจ้าเมืองแบบจารีตเดิม20  พ้ืนท่ีแห่งอํานาจรัฐสยามสถาปนาลงไปพร้อมกับ
ระบบเศรษฐกิจในมือของพ่อค้าต่างชาติจากประเทศอาณานิคมตะวันตกหรือ
คนในบังคับ ไม่ว่าจะเป็นกิจการไม้สักในภาคเหนือ21 กิจการโรงสีและการ
เดินเรือขนส่งในภาคกลาง กิจการเหมืองแร่ในภาคใต้  บางแห่งท่ีอํานาจของ
ทุนตะวันตกเข้มแข็งและมีบทบาททางการเมืองมากก็จะมีการตั้งกงสุลข้ึนด้วย 
เช่น สถานกงสุลอังกฤษ และสถานกงสุลฝรั่งเศสท่ีเชียงใหม่22 หรือกิจการ
ค้าขายโดยกลุ่มคนจีน 

ราวปี 2436 พระยาอภัยราชา (โรลังค์ ยัคมินส์) ท่ีปรึกษาชาว
ต่างประเทศเคยเสนอให้รัชกาลท่ี 5 จัดตั้ง “มูนิซิเปอล” (Municipal)                       
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ท่ีแปลว่าเทศบาลในทุกวันนี้ข้ึนในกรุงเทพฯ ให้ประชาชนได้มีอํานาจในการ
ปกครองตนเอง โดยการเลือกตั้งผู้แทนของตนเข้าไป แต่พระองค์ทรงปฏิเสธ
เนื่องจากทรงเห็นว่าชาวสยามยังไม่พร้อม และหากให้เลือกผู้แทนเข้ามาอาจมี
แต่พวกท่ีมีทุนรอนอย่างฝร่ังและจีน เกรงว่า Municipal จะอยู่ในมือของฝร่ัง
และจีน หากจะมีก็ควรให้อํานาจแก่เจ้าพนักงานรัฐบาลท่ีมีอํานาจเต็ม ให้พ่อค้า 
เป็นท่ีปรึกษา “ตามแบบอย่างท่ีจัดกันในประเทศอาณานิคม”23 

เนื่องมาจากความสกปรกโสโครกตามเมืองต่าง ๆ และเหล่าเจ้านาย   
ก็อับอายกับสภาพท่ีเกิดนั้นจนนํามาสู่การต้ังกรมสุขาภิบาล สังกัดกระทรวง
นครบาลใน พ.ศ. 2440 เพ่ือดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อย ป้องกันโรคภัย         
ไข้เจ็บ และบริการด้านสาธารณสุขท่ีเน้นเรื่องความสะอาดและอนามัย นั่นคือ 
ขยะ, การขับถ่ายของประชาชน, โรงเรือนท่ีทําให้เกิดโรค และขนย้ายส่ิง
โสโครกน่ารําคาญออกจากเมือง24 นําไปสู่การจัดตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอมท่ีรู้จัก
กันดีเมื่อปี 244825  ความสําเร็จดังกล่าวทําให้รัฐบาลได้ขยายพ้ืนท่ีออกไป      
ด้วยการจัดตั้งสุขาภิบาล 13 แห่ง26 ได้แก่ ต.โพกลาง นครราชสีมา (2451) 
สุขาภิบาลเมืองจันทบุรี (2451) สุขาภิบาลเมืองสงขลา (2452) สุขาภิบาล
เมืองชลบุรี (2452) สุขาภิบาลเมืองพิไชย (2453) สุขาภิบาลเมืองนครศรี- 
ธรรมราช (2453) สุขาภิบาลเมืองนครปฐม (2453) สุขาภิบาลเมืองภูเก็ต 
(2454) สุขาภิบาลเมืองเชียงใหม่ (2455) สุขาภิบาลเมืองราชบุรี (2458) 
สุขาภิบาลเมืองพิษณุโลก (2458) และสุขาภิบาลเมืองนครสวรรค์ (2458) 
นับว่ามีจํานวนน้อยมากเมื่อเทียบกับหัวเมืองท้ังหมดในยุคนั้น  ในมณฑลพายัพ
มีเพียงสุขาภิบาลเชียงใหม่ 

ครั้นในรัชสมัยของรัชกาลที่ 7 พบว่า ความสนใจเร่ือง Municipal 
กลับมาอยู่ในข้อถกเถียงอีกครั้งหนึ่ง มีการจัดตั้งคณะกรรมการศึกษาสุขาภิบาล
เดิมและให้ไปดูงานในต่างประเทศ  ยิ่งทําให้เห็นได้ว่าสุขาภิบาลที่ผ่านมานั้น
ไม่ได้แสดงออกถึงการปกครองท้องถ่ินมากไปกว่าการสร้างกลไกเพ่ือดูแล
ท้องถ่ินในนามของรัฐ โดยมีการเสนอรายงานในปี 2471 

มองโดยผิวเผินแล้วชนช้ันนําสยามอาจเห็นด้วยท่ีจะจัดตั้งเทศบาล                  
แต่หากพิจารณาถึงข้อถกเถียงในรายละเอียดแล้ว พวกเขามีปัญหาอย่างมาก
จากส่ิงท่ีคณะกรรมการเสนอมา  มีน้ําเสียงบางอย่างท่ีตั้งคําถามต่อส่ิงท่ีพวก
เขาต้องการจะผลักดัน เช่น สมเด็จเจ้าฟ้าฯ กรมพระนครสวรรค์พินิต ทรงมี
หนังสือกํากับรายงานว่า 

        เพราะกรรมการมีความเห็นว่าตามฐานแห่งพฤติการณ์ในเวลานี้
จะแก้ไขให้ได้ดีทีเดียว เช่น จะลบล้างลักษณะท่ีอยู่ในราชการให้พ้น
ไปในทันใดนั้น ยังเป็นการพ้นวิสัย หรือจะวางนโยบายอย่างอ่ืนใด          
ก็ย่อมกอรปร์ไปด้วยอันตราย27 



128 | หน้าจ่ัว ฉ. 14  2560 

ขณะท่ีรัชกาลท่ี 7 ทรงมีทัศนะว่า 

        ในชั้นต้นนี้ก็หาได้มีความประสงค์ให้ทําอะไรมากไปกว่าท่ี
กรรมการเสนอมา ท่ีจริงไม่ได้จะให้มีการโหวตเลยด้วยซํ้า แต่ถ้าให้มี
ได้สําหรับเมืองโต ๆ ก็อาจเปนประโยชน์ดี  สําหรับกรุงเทพนั้นน่าจะ
คิดไว้เหมือนกัน เห็นว่าทําตามรูปคล้ายสิงคโปร์และฮ่องกง เลือก
ระเบียบท่ีเหมาะระหว่างสองเมืองนั้นก็น่าจะทําได้28  

โดยเฉพาะการถกเถียงกันในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2473 ท่ีมีหลักการสําคัญอยู่ท่ีการแบ่งเทศบาลเป็น 3 ชั้น ตรี โท เอก 
ตามจํานวนประชากร และให้มีการตั้งเทศบาลชนบทออกมาอีกต่างหาก และมี
การบริหารแบบอังกฤษท่ีมีคณะกรรมการท่ีมีหน้าท่ีนิติบัญญัติ ในเรื่อง “น้ํา ยา 
อาหาร และการวางผังเมือง”  ข้อคัดค้านร่าง พ.ร.บ. นี้อยู่ท่ีคุณสมบัติของผู้มี
สิทธิเลือกตั้งและผู้ท่ีจะมาเป็นคณะเทศมนตรี (qualification for right of 
vote) ท่ีกําหนดผู้มีสิทธิเลือกตั้งโดยการใช้ภูมิลําเนา (resident) สิทธ์ิเหนือ
ทรัพย์สิน (property right) ซึ่งพวกเขาจะต้องเป็นตัวแทนของผู้เสียภาษี และ
ไม่มีส่วนได้เสียกับสัญญาค้าขายกับเทศบาล  สําหรับหม่อมเจ้าสกลวรรณากร 
ผู้มีบทบาทในร่างนี้ได้เสนอเร่ืองคุณสมบัติพลเมืองสยามให้คณะกรรมการต้อง
พูดและอ่านภาษาไทยได้ เพ่ือเป็นการทําให้คนต่างด้าวมีความเป็นพลเมือง
สยาม29  

ขณะท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงศ์วโรปการ แสดงความเห็น
คัดค้านอย่างชัดเจนว่าจะเป็นภัยแก่กรุงสยาม เมื่อกลัวภัยของจีน 

        หลักการนี้ประเทศท่ีเป็นเอกราชย่อมไม่ใช้กันเลย ท้ังเป็นภัย
แก่กรุงสยามโดยเฉพาะ  ด้วยสิทธิทางการเมืองนั้น รัฐบาลย่อมไม่ให้
ใครนอกจากคนพื้นเมืองในกรุงสยาม ตามจังหวัดและเมืองมีบุคคลท่ี
เป็นจีนอยู่เป็นจาํนวนมาก และในจํานวนนี้คงจะมีจีนหลายคนที่จะ
เป็นผู้เลือกและเป็นเทศมนตรีได้ ตามเกณฑ์ท่ีมีทรัพย์และมีภูมิลําเนา
ในกรุงสยามไม่น้อยกว่า 15 ปี...ท้ังอํานาจการเศรษฐกิจก็อยู่ในมือ
เขาเกือบจะหมดแล้ว ฉะนั้นถ้าฝ่ายเราจะออกพระราชบัญญัติตาม
หลักการท่ีกล่าวข้างบนนี้ ก็เท่ากับเราให้อํานาจในการเมืองแก่จีน
ด้วย 

ดังนั้นแนวคิดอีกส่วนหนึ่งก็คือ อาจจะให้มีการเลือกตั้ง แต่สงวนสิทธิ
อํานาจอยู่ท่ีรัฐส่วนกลาง ดังท่ีสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงศ์วโรปการเสนอให้มี
มนตรีจํานวนน้อย ให้เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้แต่งตั้ง30 สอดคล้องกับ
ท่ีรัชกาลท่ี 7 ทรงเห็นว่า วิธีแก้ปัญหาควรจะมอบสิทธิในการเลือกตั้งผู้ท่ีเข้ามา
บริหารงานในเทศบาลแก่รัฐบาลแทน อย่างท่ีทํากันในชวา31 
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การกระจายอํานาจไปสู่เทศบาลตามข้อถกเถียงนี้จึงเป็นไปได้อย่าง
ยากเย็นแสนเข็ญ อีกท้ังในทัศนะของพวกเขายังไม่ตกตะกอนและเข้าใจส่ิงท่ี
เรียกว่า ประชาธิปไตย ในฐานะอํานาจของประชาชน ร่วมไปกับความหวาด 
ระแวงอํานาจทางเศรษฐกิจของชาวต่างชาติท่ีมีต่อสยามในขณะนั้น ไม่ว่าจะ
เป็นชาวยุโรปและพ่อค้าคนจีนท่ีแผ่อํานาจทางเศรษฐกิจอยู่เต็มบ้านเต็มเมือง  
ยังไม่ต้องนับว่าในช่วงท่ีเศรษฐกิจตกต่ําเช่นนั้น การจัดการเรื่องภาษีท่ีอาจจะ
กระทบไปถึงรายได้ประชาชนอาจกลายเป็นเรื่องใหญ่ของรัฐบาลเช่นกัน32                  
ในท่ีสุดพระราชบัญญัติเทศบาลก็มีอนาคตไม่ต่างกับรัฐธรรมนูญท่ีฝ่ายอนุรักษ์
นิยมพยายามอธิบายว่า พระองค์มีพระราชดําริอยู่แล้วท่ีจะพระราชทาน               
แต่ถูกคณะราษฎรชิงตัดหน้าไปเสียก่อน นั่นคือเป็นกฎหมายท่ีไม่เคยได้รับ           
การประกาศใช้  สมรภูมิเรื่องเทศบาลจึงเป็นภาพตัวแทนของการให้อํานาจ        
กับประชาชนที่สะท้อนไปสู่เรื่องรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตยอีกด้วย 
 
ความเป็นเมืองในยุคประชาธิปไตย 

สภาพสังคมเศรษฐกิจการเมืองไทยหลังปฏิวัติสยาม 

การปฏิวัติสยามได้เปล่ียนแปลงโครงสร้างอํานาจจากเดิมท่ียึดโยงอยู่กับกษัตริย์
มาอยู่กับประชาชน แต่อย่างท่ีเราทราบกัน มันไม่ได้เป็นการปฏิวัติท่ีจบลงใน
วันเดียว  การต่อสู้ทางการเมืองยังมีอยู่ตลอดอย่างต่อเนื่อง ดังท่ีเราเห็นการ 
ปิดสภาและประกาศงดใช้รัฐธรรมนูญบางมาตราโดยพระยามโนปกรณ์นิติธาดา
เนื่องจากการกล่าวหาเร่ืองเค้าโครงเศรษฐกิจของปรีดี พนมยงค์ว่าเป็นวิธีการ
คอมมิวนิสต์ แต่ในท่ีสุดพระยาพหลพลพยุหเสนาก็ใช้กําลังยึดอํานาจคืน  
ต่อมารัฐบาลได้ทําการตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือร่างกฎหมายเก่ียวกับเทศบาล 
เมื่อเดือนกันยายน 2476  ในคร้ังนั้นมีบุคคลสําคัญอย่างหม่อมเจ้าสกลวรรณากร 
วรวรรณ ท่ีเคยมีบทบาทในร่างพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2473 เข้าร่วม
คณะด้วย33 

หลังปี 2475 รัฐสยามได้เปล่ียนการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตย 
แม้ในภาพรวมการเปล่ียนแปลงของลักษณะทางกายภาพเมืองยังไม่สามารถ
ครอบคลุมไปได้ท้ังประเทศ แต่มีการเริ่มใช้ลักษณะทางกายภาพเพ่ือสะท้อน
อุดมการณ์ทางการเมืองและระบบเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนไปในระบอบใหม่ใน             
ระดับสถาปัตยกรรมได้เกิดส่ิงท่ีเรียกว่า “งานสถาปัตยกรรมแบบคณะราษฎร”34 
ซึ่งปรากฏในลักษณะต่าง ๆ เช่น อาคารช่ัวคราวท่ีใช้สําหรับการแสดง
นิทรรศการของหน่วยงานต่าง ๆ ในงานฉลองรัฐธรรมนูญ กล่าวได้ว่าเป็น
สถาปัตยกรรมท่ีรับใช้อุดมการณ์ของยุคใหม่ท่ีว่าด้วยอุดมคติความเสมอภาค  
ท่ีทําให้สถาปัตยกรรมปราศจากฐานานุศักดิ์เหมือนอย่างท่ีเคยเป็นมา                
แต่อย่างไรก็ตามปัจจัยสัมพันธ์ท่ีส่งผลต่อการเติบโตของเมืองก็คือ การวาง
โครงสร้างการบริหารจัดการในมิติของพ้ืนท่ีท่ีผสานกับการบริหารราชการ      
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อันส่งผลต่อการกําหนดขอบเขตของอํานาจต่อพ้ืนท่ีต่าง ๆ อีกด้วย  สําหรับ
ด้านเศรษฐกิจท่ีคณะราษฎรเห็นว่าคนจีนมีอาํนาจอยู่มากเช่นเดียวกับรัฐบาล
เดิมมองเช่นกัน สอดคล้องกับข้อเท็จจริงท่ีว่าคนจีนมีส่วนสําคัญในระบบ
เศรษฐกิจไทย ท้ังยังเป็นผู้ผลิตและจําหน่ายผลิตผลทางอาหาร เช่น หมู ปลา 
และผลิตภัณฑ์ปลาอื่น ๆ รวมถึงผักและน้ําตาล น้ําปลา และเครื่องปรุงอาหาร35  
คนจีนยังมีบทบาทดําเนินการค้าระหว่างภาคและเปิดร้านค้าในชนบท และมี
บทบาทในการให้สินเชื่อและค้าข้าวเปลือก36 ท้ังยังทําให้คนไทยที่เป็นชาวนา
กลายเป็นลูกหนี้อีกด้วย37  ส่งผลให้รัฐบาลพยายามผลักดันเศรษฐกิจท่ีมีน้ําหนัก 
ไปทางชาตินิยม ตั้งแต่การหางานให้คนไทยที่ว่างงาน  ระยะยาวก็จะให้เข้าไป
ทํางานแทนคนจีนในอุตสาหกรรมบางประเภท38  กระนั้นไม่พบว่ารัฐบาลจะ
กีดกันคนจีนออกจากการเข้าสู่อํานาจทางการเมืองท้องถ่ินอย่างเทศบาล 

ความเป็นเมืองและกําเนิดเทศบาล ทศวรรษ 2470 

ในระบอบใหม่การจัดการพ้ืนท่ีเมืองสัมพันธ์กับโครงสร้างบริหารราชการ
แผ่นดิน คณะราษฎรได้รื้อโครงสร้างอํานาจการบริหารข้ึนใหม่โดยแบ่งเป็น            
3 ส่วน นั่นคือ การบริหารราชการส่วนกลาง, ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน       
ในบทความนี้จะทําการวิเคราะห์แยกเป็นพ้ืนท่ีส่วนกลาง, พ้ืนท่ีส่วนภูมิภาค
และพ้ืนท่ีส่วนท้องถ่ิน อันจะทําให้เห็นถึงปฏิบัติการทางกฎหมาย สังคม และ
ความเปล่ียนแปลงทางกายภาพ โดยเฉพาะกลไกการจัดการพ้ืนท่ีเมืองใน                    
ยุคก่อนท่ีจะมีกฎหมายผังเมืองโดยเฉพาะ 

พื้นที่ส่วนกลาง : การวางโครงสร้างใหม่ 
การบริหารราชการส่วนกลางสัมพันธ์กับการเมืองท่ีรวมศูนย์อํานาจ 

เก่ียวกับแนวความคิดเรื่องการจัดการเมืองและผังเมืองในรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่า
จะเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกับการควบคุมความปลอดภัยอาคาร นั่นคือ พระราช- 
บัญญัติควบคุมการก่อสร้างในเขตเพลิงไหม้ พุทธศักราช 247639 ความสําคัญ 
3 ประการท่ีแฝงอยู่ในกฎหมายนี้ มาตราท่ี 10 ก็คือ เพ่ือความมั่นคงแข็งแรง
และปลอดภัย, เพ่ือประโยชน์อนามัย และเพ่ือรักษาแนวถนนให้เป็นระเบียบ 
เพ่ือสร้างกฎหมายท่ีครอบคลุมกว่า ต่างจากกฎหมายก่อนหน้านี้ท่ีประกาศใช้
เป็นครั้งคราวและกําหนดเฉพาะบริเวณ เช่น พระราชบัญญัติควบคุมการ
ก่อสร้างในเขตเพลิงไหม้ท่ีถนนเยาวราช จังหวัดพระนคร พุทธศักราช 247440 
เช่นเดียวกับพระราชบัญญัติอีก 11 ฉบับท่ีเกิดข้ึนในยุคระบอบประชาธิปไตย
ในบริเวณต่าง ๆ ของจังหวัดพระนคร 

พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช 247941         
มีจุดประสงค์ท่ีชัดเจนท่ีจะควบคุมอาคารให้มีความมั่นคงแข็งแรง ท้ังยังใส่ใจ
การอนามัย การสุขาภิบาล การป้องกันอัคคีภัย และการผังเมือง  กระนั้นกฎหมาย
ดังกล่าวก็ไม่ได้ประกาศใช้ท่ัวราชอาณาจักร  การประกาศพระราชกฤษฎีกาให้
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ใช้กฎหมายดังกล่าวเกิดข้ึนกับเพียง 4 เมือง นั่นคือ เขตเทศบาลนครกรุงเทพ 
ปี 248242, เขตเทศบาลเมืองยะลา ปี 248343 เทศบาลเมืองพระตะบอง44 
และท้องท่ีบางแห่งในจังหวัดธนบุรี45 ในปี 2486 ก่อนท่ีจะบังคับใช้ท่ัว
ราชอาณาจักรหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2  ยังพบว่ารัฐให้ความสนใจในการ        
จัดทําผังเมืองมากข้ึน เห็นได้จากความพยายามเมื่อปลายทศวรรษ 2470                  
ต่อต้นทศวรรษ 2480 ในการจัดหานักผังเมืองจากชาติตะวันตกให้มาดํารง
ตําแหน่งประจาํในประเทศไทย46 

กรุงเทพฯ ในฐานะเมืองหลวง ได้เปล่ียนถนนราชดําเนินอันเคยเป็น
เส้นทางเสด็จพระราชดําเนินของพระมหากษัตริย์ไทยในยุคสมบูรณาญา-           
สิทธิราชย์สู่ความหมายใหม่ ได้กลายเป็นพ้ืนท่ีแห่งความอารยะท่ีสอดคล้อง          
ไปกับนโยบายรัฐนิยมและเชื้อชาตินิยม47  การสร้างภูมิทัศน์ใหม่ท่ีเปี่ยม
ความหมายทางการเมืองยังปรากฏอย่างเป็นรูปธรรมผ่านพ้ืนท่ีทางกายภาพ
อย่างเช่น อนุสาวรีย์ประชาธิปไตย และอาคารสองฝ่ังถนนถนนราชดําเนิน, 
ตอนเหนือของกรุงเทพฯ ได้มีการขยายเขตส่ิงก่อสร้างสําคัญออกไป อย่างเช่น 
อนุสาวรีย์พิทักษ์รัฐธรรมนูญ (หลักส่ี) บริเวณบางเขนท่ีเคยเป็นสมรภูมิรบใน
คราวกบฏบวรเดช 2476 ท้ังยังรวมไปถึงละแวกใกล้เคียงอย่างวัดประชาธิปไตย 
(ต่อมาคือวัดพระศรีรัตนมหาธาตุ) และมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, อนุสาวรีย์
ชัยสมรภูมิบริเวณพญาไท ด้วยขนาดพ้ืนท่ีวงเวียนท่ีกว้างใหญ่เพ่ือเป็นอนุสรณ์
สถาน จนราวกับข่มความสูงศักดิ์ของวังพญาไทท่ีอยู่ห่างไปอีกไม่ไกล, อนุสาวรีย์ 
พระเจ้ากรุงธนบุรี บริเวณวงเวียนใหญ่ฝ่ังธนบุรี ซึ่งล้วนเป็นโครงการท่ีส่วนกลาง 
สร้างสรรค์ในพ้ืนท่ีสาธารณะ 

ส่วนพ้ืนท่ีนอกกรุงเทพฯ ได้พบการเปลี่ยนแปลงระดับเมืองท่ี                   
เมืองลพบุรี โดยการวางผังเมืองใหม่ให้เป็นเมืองยุทธศาสตร์ทางการทหาร48          
เมืองยะลาในทศวรรษ 2480 ก็ได้มีการวางผังเมืองใหม่ท่ีมีลักษณะใกล้เคียง
กับลพบุรี คือการวางผังเมืองใหม่ในช่วงปี 2480-248849 โดยสร้างเส้นแกน
ของเมืองข้ึนใหม่ มีวงเวียนเป็นจุดศูนย์กลาง นี่คือโครงการขนาดใหญ่ท่ีแสดง
ความเปล่ียนแปลงทางกายภาพท่ีปรากฏในเขตเมืองหลวงและหัวเมืองสําคัญ
ในช่วงดังกล่าว 

พื้นที่ส่วนภูมิภาค : อํานาจในนามจังหวัดและอําเภอ 
รัฐบาลได้จัดวางโครงสร้างอํานาจในระดับภูมิภาคผ่านพ้ืนท่ีจังหวัด

และอําเภอ โดยตําแหน่งข้าหลวงประจําจังหวัดผ่านกรมการจังหวัด และ
นายอําเภอผ่านกรมการอําเภอ ตามลําดับ  โดยให้ทําหน้าท่ีบริหารราชการ
แผ่นดินตามกฎหมายและระเบียบแบบแผน, บริหารราชการตามคําส่ังของ
กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ, บริหารราชการตามคําแนะนําของข้าหลวงผู้มี
หน้าท่ีตรวจการโดยไม่ขัดต่อกฎหมาย, ดูแลราชการแผ่นดินท่ีเจ้าหน้าท่ีของ
รัฐบาลปฏิบัติในจังหวัด รวมท้ังควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดตามกฎหมาย 
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ส่วนนายอําเภอก็คล้ายกัน ท้ังยังมีอํานาจดูแลเทศบาลในอําเภอตามกฎหมาย50 
นอกจากอํานาจเหนือเทศบาลแล้ว ตําแหน่งของศาลากลางจังหวัดและท่ีว่า
การอําเภอ ยังตั้งอยู่ในเขตตัวเมืองอันเป็นศูนย์กลางการปกครองมาก่อน                  
ความแตกต่างหน่ึงในยุคนี้ก็คือ การเปล่ียนชื่อผู้บริหารสูงสุดของจังหวัดจาก
ผู้ว่าราชการมาเป็น “ข้าหลวงประจําจังหวัด” ขณะท่ีตําแหน่งนายอําเภอนั้น
ยังคงช่ืออยู่เช่นเดิม 

จุดสําคัญนอกจากการบริหารราชการท่ีเป็นข้าราชการประจําก็คือ               
การสร้างกลไกนักการเมืองท่ีเป็นตัวแทนของพื้นท่ี นั่นคือ สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร  พวกเขาแม้จะไม่มีอํานาจการบริหารจังหวัด แต่พวกเขาเป็นปากเป็น
เสียงให้แก่ราษฎรของตนในสภา เนื่องจากเป็นผู้ทราบถึงสภาพความเป็นอยู่
และลักษณะเมืองของพวกเขาเอง ดังท่ีเห็นได้จากปาฐกถาของผู้แทนราษฎร 
เรื่อง สภาพของจังหวัดต่าง ๆ ดังนี้ 

        พัทลุงแม้จะต้ังเป็นเมืองนมนาน...แต่ท่ีไม่เจริญเทียมทันกับ
หัวเมืองท่ีต้ังข้ึนใหม่ในภายหลัง เช่นสงขลาและตรัง...พัทลุงด้อยกว่า
หัวเมืองท่ีติดต่อกันอย่างหลุดลุ่ย เพราะไม่มีการสุขาภิบาล และไม่มี
โรงพยาบาลช่วยความเจ็บป่วยของราษฎรเลยแม้แต่สักแห่งเดียว...
ไม่เป็นท่าเรือท่ีทําการติดต่อกับต่างประเทศ คนต่างประเทศเช่นจีน
เข้ามาอยู่น้อย จึงไม่เจริญเท่าเทียมกับสงขลาและตรัง ซ่ึงเต็มไปด้วย
ชนชาติจีน และขาดการคมนาคมที่เป็นส่วนสําคัญอีกอย่างหนึ่ง51 

        พ้ืนท่ีของจังหวัดอุบลฯ ถ้ากล่าวในลักษณะท่ีดินซ่ึงทําให้เกิด
พืชผล ก็เรียกได้ว่าอยู่ในข้ันดี แต่ถ้ากล่าวในลักษณะพ้ืนท่ีซ่ึงทําให้
เกิดโภคผลแล้ว ขณะนี้ต้องถือว่าอยู่ในเกณฑ์ใช้ยังไม่ได้...กว่าจะถึง
ตลาดสินค้า ต้องเสียค่าระวางรถไฟอย่างมาก เป็นเหตุให้ต้ังราคาสูง
กว่าราคาข้าวท่ีมาจากจังหวัดอ่ืน ดังนั้นจึงจําหน่ายไม่ได้ หรือถ้าได้ก็
ไม่มีกําไร52 

        ในจังหวัดนครนายกยังขัดสนด้วยทางคมนาคมที่สะดวกอยู่มาก       
ท่ีขาดอันสาํคัญก็คือถนน เท่าท่ีมีอยู่บ้างก็เป็นถนนดินแคบ ๆ และ
ขาดเป็นท่อน ๆ มีอยู่สองสาย...รถยนต์ใช้เดินไม่ได้53 

จังหวัดแม้จะเป็นหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค แต่ส่ิงท่ีเรียกว่า                 
ตัวจังหวัดนั้นก็คือ พ้ืนท่ีเมืองโดยรอบศาลากลางจังหวัดนั่นเอง เช่นเดียวกับ
อําเภอท่ีมีศูนย์กลางอยู่ท่ีท่ีว่าการอําเภอ  ดังนั้นตัวจังหวัดและตัวอําเภอจึงต้อง
มีความชัดเจนในเชิงความหมายมากยิ่งข้ึน 

การให้ความหมายกับระบอบใหม่เกิดข้ึนผ่านการใช้พิธีกรรมและ
สัญลักษณ์ในตัวจังหวัด นั่นคือช่วงท่ีมีการเปิดสมาคมคณะรัฐธรรมนูญปี 2477 
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ได้มีการฉลองรัฐธรรมนูญฉบับจําลอง และให้จัดทํารัฐธรรมนูญฉบับจําลองบน
พานทองแดง 70 เล่ม เพ่ือส่งไปประดิษฐานทุกจังหวัดท่ัวประเทศ54 หรือการ
จัดงานฉลองรัฐธรรมนูญท่ีปรากฏในเขตจังหวัดต่าง ๆ เช่น กรณีจังหวัดลําปาง
ท่ีจัดเมื่อปี 2477 และ 2478 ก่อนท่ีจะปรับเปล่ียนเป็นงานฉลองรัฐธรรมนูญ
และงานฤดูหนาวช่วงปี 2482-248555  ไม่เพียงเท่านั้นการใช้สัญลักษณ์พาน
รัฐธรรมนูญในสถานท่ีสําคัญต่าง ๆ ก็เกิดข้ึนอย่างแพร่หลาย  ในเขตภาคเหนือ
พบว่ามีการจัดทํารูปพานรัฐธรรมนูญตกแต่งอาคารต่าง ๆ เช่น วัด และสถานท่ี
ราชการ นั่นคือ วิหารวัด อ.แม่ทะ จ.ลําปาง (2475), วิหารพระเจ้าพันองค์  
วัดปงสนุก อ.เมือง จ.ลําปาง (2482), วิหารหลวง วัดล้อมแรด อ.เถิน จ.ลําปาง, 
วิหารหลวง วัดอุโมงค์อารยมณฑล อ.เมือง จ.เชียงใหม่ (2486) และบริเวณ
หน้าจั่ว ท่ีว่าการอําเภอเวียงป่าเป้า จ.เชียงราย56  เห็นได้ว่าการเกิดข้ึนของ
สัญลักษณ์ของระบอบใหม่ไม่ได้อยู่เฉพาะในเขตตัวจังหวัด แต่ได้กระจายไปสู่
ระดับอําเภอด้วย 

รัฐบาลได้เปล่ียนชื่อจังหวัดและอําเภอเพ่ือสร้างมาตรฐานใหม่ข้ึนมา 
บางจังหวัดได้ถูกเปล่ียนชื่อ เช่น จังหวัดขุขันธ์ได้เปล่ียนเป็นจังหวัดศรีษะเกษ
ในปี 248157 ส่วนจังหวัดสวรรคโลกถูกเปล่ียนชื่อเป็นจังหวัดสุโขทัยในปี 248258 
ในระดับอําเภอพบว่ามีการเปล่ียนชื่ออําเภอท่ีเป็นศูนย์กลางตัวจังหวัดให้เป็น
ชื่อเดียวกับจังหวัดในปี 248159 คาดว่าเพ่ือต้องการสร้างมาตรฐานเก่ียวกับ
อําเภอต่าง ๆ  มีมากถึง 41 จังหวัด ดังตารางที่ 1 

ส่วนอําเภอท่ีข้ึนด้วยเมืองซึ่งน่าจะเป็นเมืองเก่าแก่ หากไม่ใช่ตัวจังหวัด
ก็ถูกตัดคําว่าเมืองออกไป ดังตารางท่ี 2 แสดงให้เห็นการรวมศูนย์อาํนาจในเชิง
สัญลักษณ์ไว้ท่ีศูนย์กลางของจังหวัด และลดความสําคัญของความเป็นเมืองเก่า
ท่ีเคยมีประวัติศาสตร์ลง เช่น เมืองฝาง (เชียงใหม่) เมืองพิมาย (นครราชสีมา) 
เมืองไชยา (สุราษฎร์ธานี) เป็นต้น  ส่วนคําว่าเมืองจะไปปรากฏอยู่ในการแบ่ง
ระดับเทศบาลที่แบ่งเป็น 3 ระดับคือ เทศบาลตําบล, เทศบาลเมือง และ
เทศบาลนครต่อไป 
 
ตารางท่ี 1 แสดงอําเภอที่ถูกเปลี่ยนช่ือให้สอดคล้องกับช่ือจังหวัด60 
 
ลําดับที่ ช่ืออําเภอแต่เดิม ช่ืออําเภอใหม่ 

1 อําเภอปากน้ํา อําเภอเมืองกระบี่ 
2 อําเภอพระลับ อําเภอเมืองขอนแก่น 
3 อําเภอบางปลาสร้อย อําเภอเมืองชลบุรี 
4 อําเภอบ้านกล้วย อําเภอเมืองชัยนาท 
5 อําเภอท่าตะเภา อําเภอเมืองชุมพร 
6 อําเภอทับเท่ียง อําเภอเมืองตรัง 
7 อําเภอบางพระ อําเภอเมืองตราด 
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ลําดับที่ ช่ืออําเภอแต่เดิม ช่ืออําเภอใหม่ 
8 อําเภอระแหง อําเภอเมืองตาก 
9 อําเภอวังกระโจม อําเภอเมืองนครนายก 
10 อําเภอหนองบึก อําเภอเมืองนครพนม 
11 อําเภอปากน้ําโพ อําเภอเมืองนครสวรรค์ 
12 อําเภอนนทบุรี อําเภอเมืองนนทบุรี 
13 อําเภอบางนรา อําเภอเมืองนราธิวาส 
14 อําเภอมีชัย อําเภอเมืองหนองคาย 
15 อําเภอบางกะดี อําเภอเมืองปทุมธานี 
16 อําเภอเกาะหลัก อําเภอเมืองประจวบคีรีขันธ์ 
17 อําเภอสะบารัง อําเภอเมืองปัตตานี 
18 อําเภอท้ายช้าง อําเภอเมืองพังงา 
19 อําเภอคูหาสวรรค์ อําเภอเมืองพัทลุง 
20 อําเภอท่าหลวง อําเภอเมืองพิจิตร 
21 อําเภอคลองกระแชง อําเภอเมืองเพชรบุรี 
22 อําเภอตลาด อําเภอเมืองมหาสารคาม 
23 อําเภอม่วยต่อ อําเภอเมืองแม่ฮ่องสอน 
24 อําเภอสะเตง อําเภอเมืองยะลา 
25 อําเภอเขานิเวศน์ อําเภอเมืองระนอง 
26 อําเภอท่าประดู่ อําเภอเมืองระยอง 
27 อําเภอกุดป่อง อําเภอเมืองเลย 
28 อําเภอศรีษะเกษ อําเภอเมืองศรีษะเกษ 
29 อําเภอธาตุเชิงชุม อําเภอเมืองสกลนคร 
30 อําเภอมําบัง อําเภอเมืองสตูล 
31 อําเภอสมุทรปราการ อําเภอเมืองสมุทรปราการ 
32 อําเภอแม่กลอง อําเภอเมืองสมุทรสงคราม 
33 อําเภอปากเพรียว อําเภอเมืองสระบุรี 
34 อําเภอวงไม้ขอน อําเภอเมืองสวรรคโลก 
35 อําเภอบางพุทรา อําเภอเมืองสิงห์บุรี 
36 อําเภอท่าพ่ีเล้ียง อําเภอเมืองสุพรรณบุรี 
37 อําเภอบ้านดอน อําเภอเมืองสุราษฎร์ธานี 
38 อําเภอบางแก้ว อําเภอเมืองอ่างทอง 
39 อําเภอหมากแข้ง อําเภอเมืองอุดรธานี 
40 อําเภอบางโพ อําเภอเมืองอุตรดิตถ์ 
41 อําเภอน้ําซึม อําเภอเมืองอุทัยธานี 
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ตารางท่ี 2 แสดงอําเภอที่ถูกตัดคําว่า “เมือง” ออกไป61 
 
ลําดับที่ ช่ืออําเภอแต่เดิม ช่ืออําเภอใหม่ 

1 อําเภอเมืองฝาง อําเภอฝาง เชียงใหม่ 
2 อําเภอเมืองพะเยา อําเภอพะเยา เชียงราย 
3 อําเภอเมืองพาน อําเภอพาน เชียงราย 
4 อําเภอเมืองพิมาย อําเภอพิมาย นครศรีราชสีมา 
5 อําเภอเมืองนครไทย อําเภอนครไทย พิษณุโลก 
6 อําเภอเมืองลอง อําเภอลอง แพร่ 
7 อําเภอเมืองงาว อําเภองาว ลําปาง 
8 อําเภอเมืองเถิน อําเภอเถิน ลําปาง 
9 อําเภอเมืองไชยา อําเภอไชยา สุราษฎร์ธานี 
10 อําเภอเมืองพิชัย อําเภอพิชัย 

 
 

พื้นที่ส่วนท้องถิ่น : ประชาธิปไตยใกล้ตัวกับความเป็นเมือง 
เทศบาลถือเป็นหน่วยการปกครองบนพื้นท่ีเมืองอย่างเป็นรูปธรรม 

เป็นโครงสร้างท่ีมีบทบาทในการจัดการเก่ียวกับพ้ืนท่ีเมืองโดยตรง ก่อนท่ีจะ
เกิดการประกาศใช้กฎหมายผังเมืองอย่าง พระราชบัญญัติการผังเมืองและ
ชนบท พ.ศ. 2495  การบริหารท้องถ่ินมีลักษณะที่คล้ายกับรัฐบาลส่วนกลาง 
เห็นได้จากการทํางานคู่กันระหว่างฝ่ายบริหารท่ีมีสภาและนักการเมืองเป็น
ผู้บริหาร และสมาชิกสภาทําหน้าท่ีบริหารและตรวจสอบการทํางานในระดับ
เมือง  แตกต่างจากสุขาภิบาลในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ีมุ่งเน้นอํานาจ
การจัดการบริหารโดยมิต้องการให้มีการตรวจสอบถ่วงดุล  หรือกล่าวได้ว่า 
ความแตกต่างท่ีชัดเจนท่ีสุดคือ การมอบอํานาจให้ราษฎรได้บริหารจัดการ
ท้องถ่ินของตนเอง 

บทบาทหน้าท่ีของเทศบาลนั้นได้รับการออกแบบให้มีภารกิจครอบคลุม
ในการจัดการเมืองอย่างกว้างขวาง อันได้แก่ การจัดการด้านสาธารณสุข            
เช่น การจัดน้ําจืดให้บริโภค, ให้มีสุสานและฌาปนสถาน, กรณีเทศบาลนคร
สามารถจัดให้มีสุขศาลาและโรงพยาบาล, การสงเคราะห์มารดาและทารก, 
การสงเคราะห์คนอนาถา, ส้วมสาธารณะ,  ด้านเศรษฐกิจท่ีเน้นการส่งเสริมการ
ทํามาหากิน, ด้านการศึกษาที่สนับสนุนให้ตั้งโรงเรียนระดับประถมและมัธยม
หรือโรงเรียนวิชาชีพ, ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานได้แก่ การจัดและสร้างถนน     
ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม, ไฟฟ้า, ด้านการพักผ่อนหย่อนใจและสุขภาพ ก็คือสนับสนุน
ให้มีสวนสําหรับเดินเล่น, การกีฬาและพลศึกษา, โรงมหรสพ ท้ังยังเน้นการ
อบรมให้ราษฎรเข้าใจใน “การปกครองระบอบรัฐธรรมนูญ”62 
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โดยโครงสร้างแล้วเทศบาลจะแบ่งเป็น 3 ระดับ นั่นคือ เทศบาล
ตําบล, เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ข้ึนอยู่กับจํานวนประชากร  ระเบียบ
การปกครองจะแบ่งเป็น สภา และคณะผู้บริหาร ท่ีเรียกใน พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2481 ว่า สภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี63 

รัฐบาลมุ่งหมายให้เทศบาลเป็นพ้ืนท่ีการฝึกอบรมในวิธีการปกครอง
แบบรัฐธรรมนูญ (ซึ่งในปัจจุบันหมายถึงประชาธิปไตยน่ันเอง)  โดยโครงสร้าง
แล้วการบริหารในเทศบาลก็ถือว่าเป็นการล้อกับการปกครองระดับประเทศ 
เช่น สภาเมือง (หรือสภาเทศบาล) เทียบได้กับ สภาผู้แทนราษฎรท่ีเป็นฝ่าย  
นิติบัญญัติ ส่วนคณะเทศมนตรีก็เทียบได้กับคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นฝ่ายบริหาร64 

อํานาจสําคัญอีกประการก็คือ อํานาจการคลัง65 มีการบริหาร
งบประมาณรายได้และรายจ่ายของเทศบาลเอง  งบประมาณของเทศบาล
จะต้องทําเป็นเทศบัญญัติ โดยคณะเทศมนตรีเป็นผู้ทํางบประมาณเสนอสภา 
เมื่อได้รับอนุมัติก็นําเสนอต่อข้าหลวงประจําจังหวัดเพ่ือขออนุมัติ 

ข้าหลวงประจําจังหวัดก็มิสามารถจะปฏิบัติงานได้ตามอําเภอใจ 
เนื่องจากจะมีระบบตรวจสอบที่เรียกว่า สภาจังหวัด66 ท่ีเป็นสภาตัวแทนของ
ประชาชนจากแต่ละอําเภอ  มีบทบาทควบคุมและให้ข้อเสนอแนะเก่ียวกับจังหวัด 
ด้วยการตรวจและรายงานเรื่องงบประมาณของจังหวัด และแบ่งสรรเงินอุดหนุน
ของรัฐบาลระหว่างเทศบาลในจังหวัด เสนอแนะนโยบายพัฒนาเทศบาลและ
กิจการของจังหวัด กระทั่งตั้งกระทู้ถามกรมการจังหวัดในที่ประชุมสภาได้ 

กลไกท่ีถูกออกแบบไว้ภายในกฎหมายที่น่าสนใจอีกแบบก็คือ สหเทศบาล 
(ปี 2481 เปล่ียนเป็น “สหการ”) ท่ีเปิดโอกาสให้เทศบาลท้ังหลายรวมตัวกัน
ทําโครงการท่ีใหญ่เกินกว่าเทศบาลของตนจะสามารถทําได้ และเกินขอบเขต
ของเทศบาลเดียว  เมื่อตกลงกันได้ให้ท้องถ่ินรวมตัวกันเสนอรัฐบาลตรา      
สหเทศบาลข้ึนมาเป็นพระราชบัญญัติ และอาจได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
และได้รับอนุญาตให้กู้เงิน67  รัฐบาลยังมีความทะเยอทะยานที่จะลดอํานาจ
การปกครองส่วนภูมิภาคลง โดยเฉพาะในระดับอําเภอท่ีคาดหวังว่าจะโอน
ให้กับเทศบาล เขตอําเภอให้เป็นแค่เขตเลือกตั้ง เขตหน้าท่ีตํารวจหรือเขต
ทางการศาลเท่านั้น  งานบางอย่างเช่นงานทะเบียนก็ให้เข้าไปอยู่กับข้าหลวง
ประจําจังหวัด68 แต่ส่ิงเหล่านี้ก็ไม่สามารถจะเกิดข้ึนได้จริง 

การจัดตั้งเทศบาลอย่างจริงจังเกิดข้ึนในปี 2478 พร้อมกัน 45 เทศบาล 
เป็นเทศบาลนคร 1 แห่ง เป็นเทศบาลเมือง 42 แห่ง เป็นเทศบาลตําบล 1 แห่ง 
ในจํานวนนี้ได้ยกฐานะจากสุขาภิบาลถึง 35 แห่ง69 ทําให้ปฏิบัติการนี้กลายเป็น 
การสร้างหน่วยทางการเมืองในเชิงพ้ืนท่ีข้ึนมาท่ัวประเทศอย่างท่ีไม่เคยทําได้ 
มาก่อน  อย่างไรก็ตามในช่วงแรกยังมีการ “แต่งตั้ง” สมาชิกประเภทท่ีสอง
เข้ามาเป็นพ่ีเล้ียงและควบคุมการดําเนินการในระยะเร่ิมแรก70 

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 เกิดข้ึนจากการท่ีรัฐบาลผ่านการ
ลองผิดลองถูกมาในระดับหนึ่งเป็นเวลากว่า 5 ปี ทําให้เกิดรูปแบบท่ีลงตัวมากข้ึน  
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รัฐบาลได้ให้การสนับสนุนในกรณีต่าง ๆ ตั้งแต่การออกสลากกินแบ่งบํารุง
เทศบาล, การนํารายได้จากเงินรัชชูปการเมื่อครั้งยังไม่เลิกให้กับเทศบาล,  
การให้กู้เงินเพ่ือสนับสนุนกิจการของเทศบาล หรือการโอนย้ายกิจการใน
ส่วนกลางให้เทศบาลดูแลเอง 

เทศบาลยังเป็นระบบการปกครองตนเองในรูปแบบสภาท้องถ่ินท่ีมี
รากฐานมาจากการปฏิวัติสยาม 2475  มีสถิติบันทึกว่า ในช่วงเริ่มแรกของการ
จัดให้มีการเลือกตั้งของเทศบาล ผู้ท่ีได้รับการเลือกตั้งยังมีการคละเคล้ากันไป
ระหว่างกลุ่มพ่อค้าคหบดี กลุ่มชาวนาชาวไร่ กลุ่มข้าราชการบํานาญ หรือกลุ่ม
ทนายความ71 แต่ด้วยเหตุผลด้านงบประมาณทําให้รัฐต้องโอนกิจการประถม 
ศึกษาจากเทศบาลย้ายกลับไปข้ึนกับกระทรวงศึกษาธิการในปี 248672 
 
ความหมายของคําและโครงสร้างอํานาจของราษฎร 

คําศัพท์ใหม่เก่ียวกับการบริหารเกิดข้ึนพร้อมกับความต้องการปรับเปล่ียน
ความหมายของอํานาจการปกครองจากระบอบเดิมด้วย  ในส่วนภูมิภาค         
การใช้คําว่า “ข้าหลวงประจําจังหวัด” ได้มาแทนท่ีบทบาทและอํานาจของ        
“ผู้ว่าราชการจังหวัด” และ “สมุหเทศาภิบาล”73  แม้คําว่าข้าหลวงนั้นจะถูก
ใช้ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เช่นกันในรูป “ข้าหลวงเทศาภิบาล” ท่ีมี
หน้าท่ีปกครองมณฑลท่ีมีลักษณะรวมอํานาจปกครองอยู่ท่ีศูนย์กลางภูมิภาค 
แต่คําศัพท์ใหม่นี้ได้เพ่ิมวลี “ประจําจังหวัด”  ผู้เขียนเห็นว่าศัพท์ใหม่นี้ได้แสดง
ให้เห็นว่า จังหวัดต่าง ๆ กลายเป็นหน่วยของพ้ืนท่ีการปกครองท่ีมีความเท่า
เทียมกันในฐานะหน่วยหนึ่งท่ีข้ึนตรงต่อรัฐส่วนกลาง ท้ังยังมีความแตกต่างจาก 
“ผู้ว่าราชการจังหวัด” ตรงที่ตัดคําว่า “ผู้ว่าราชการ” ท่ีมีนัยการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ออกไป 

การประดิษฐ์คําว่า “เทศบาล” ข้ึนมาเพ่ือแปลคําว่า Municipality 
แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างจากสุขาภิบาลในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
ขณะเดียวกันก็มีความคล้ายคลึงกับคําว่า “เทศาภิบาล”  แต่ความสัมพันธ์เชิง
อํานาจภายใต้คําศัพท์ท้ังสองนี้แตกต่างกันอย่างส้ินเชิง ดังท่ีอภิปรายไว้แล้วว่า 
เทศบาลเป็นการปกครองท่ีกระจายอํานาจให้ท้องถ่ินผ่านการเลือกตั้งท่ีมีสภา  
และคณะผู้บริหารท่ีถ่วงดุลอาํนาจกัน นั่นคือ สมาชิกสภาเทศบาล และคณะ
เทศมนตรี 

“เมือง” นับว่าเป็นคําท่ีมีปัญหาคําหนึ่ง เนื่องจากเป็นคําโบราณท่ีมัก
ถูกใช้ในฐานะศูนย์กลางการเมืองและเศรษฐกิจ  เมืองยังถูกใช้เรียกเป็นอาณาเขต
ของพ้ืนท่ีในเขตกําแพงเมืองในสมัยจารีต การเป็นตัวจังหวัด และตัวอําเภอ 
ความหมายของเมืองจึงมีลักษณะท่ีคลุมเครือ แม้ว่ารัฐพยายามจัดระเบียบใน
สองลักษณะนั่นคือ การตัดคําว่าเมืองออกจากอําเภอท่ีไม่ใช่ตัวจังหวัด แต่ใน
อีกด้านก็ใช้คําว่าเมืองเพ่ือจําแนกประเภทของเทศบาล เพ่ือแยกความแตกต่าง
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ระหว่าง เทศบาลตําบล, เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร  คําว่า “ผังเมือง”  
ท่ีแม้จะเริ่มปรากฏในกฎหมาย แต่ก็ยังไม่ได้รับความสําคัญจนกระท่ังช่วงหลัง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 
 
กําเนิดเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี 

ณ ศูนย์กลางของประเทศในนามของการปกครองส่วนภูมิภาค จังหวัด                  
พระนครและจังหวัดธนบุรีถือว่าอยู่แยกขาดกันตามกฎหมาย มีเส้นแม่น้ํา
เจ้าพระยาเป็นเส้นแบ่งทางกายภาพที่ชัดเจน  สภาพความเป็นเรือกสวน                    
และท้องร่องในจังหวัดธนบุรีทําให้ลักษณะภูมิประเทศท้ังสองแห่งแตกต่างกัน         
เราต้องเข้าใจก่อนว่า การเกิดเทศบาลท้ังในจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรี
ในเบื้องแรกไม่ได้ครอบคลุมเต็มพ้ืนท่ีจังหวัดเหมือนท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบัน แต่จะมี
การขีดเส้นแบ่งเขตตามพ้ืนท่ีท่ีมีประชากรหนาแน่นและมีคุณสมบัติถึงพร้อม
นั่นคือ การเป็นเทศบาลนครได้นั้นต้องมีประชากรมากกว่า 30,000 คน                      
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเทศบาลนครกรุงเทพ พ.ศ. 2479 ขนาดพ้ืนท่ีอยู่ท่ี 
50.778 ตารางกิโลเมตร และพระราชบัญญัติจัดตั้งเทศบาลนครกรุงธนบุรี 
พ.ศ. 2479 ขนาดพ้ืนท่ี 47 ตารางกิโลเมตร74  การทํางานของเทศบาลนั้น
จําต้องมีสภาเทศบาลที่ประกอบด้วยสมาชิกสภาท่ีทําหน้าท่ีนิติบัญญัติและ
บริหารต่อหน่วยการเมืองท่ีเรียกว่าเทศบาลนั้น  โดยหน้าท่ีของหน่วยการเมือง
ดังกล่าวมีหน้าท่ีรับผิดชอบทางการคลังท่ีจะสัมพันธ์กับการใช้จ่ายในการดูแล
ท้องถ่ินที่ต้องพิจารณาเรื่องการหารายได้ รวมไปถึงอํานาจการกู้เงินด้วย 
บทบาทดังกล่าวครอบคลุมหลายด้าน ได้แก่ งานโยธาและสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน 
ซึ่งรวมถึงไฟฟ้าและประปาด้วย, งานเศรษฐกิจท้องถ่ินท่ีรวมถึงตลาด โรงจํานํา, 
งานสาธารณสุข, งานนันทนาการและกีฬา 

เทศบาลนครกรุงเทพและนครธนบุรีล้วนมีสภาเป็นของตนเอง ได้แก่
สภากรุงเทพและสภาธนบุรีตามลําดับ ในสมัยแรกและสมัยท่ี 2 สมาชิกสภาท้ัง 
2 แห่งล้วนได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาลที่เรียกว่า “สมาชิกผู้เริ่มการแห่งสภา
นครกรุงเทพและสภานครธนบุรี” ปี 247975 ซึ่งส่วนใหญ่ก็ประกอบด้วย
ข้าราชการ บางคนยังมีตําแหน่งพระยา นายพัน ฯลฯ เสียด้วยซ้ํา 

ต่อมาปี 248176 ได้มีการแบ่งสมาชิกเป็น 2 ประเภทนั่นคือ ประเภท
ท่ี 1 เลือกตั้ง และประเภทท่ี 2 คือแต่งตั้ง  ขณะท่ีนายกเทศมนตรีท่ีเป็นผู้นาํ
หน่วยการเมืองนั้นหากตีความจากพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาลก็น่าจะ
มาจากการแต่งตั้งของข้าหลวงประจําจังหวัด และต้องมีวิทยาฐานะท่ีกระทรวง 
มหาดไทยรับรอง หลังจากนั้นก็การประกาศขยายเขตเทศบาล ส่วนของเทศบาล  
นครกรุงเทพ ได้แก่ พระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลนครกรุงเทพ 
พ.ศ. 2485 (72.156 ตารางกิโลเมตร) 
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แผนผังเขตเทศบาลนครกรุงเทพฯ 
ท่ีมา : “พระราชบัญญัติจัดตั้งเทศบาลนครกรุงเทพฯ พุทธศักราช 2479,” ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มท่ี 53 (29 พฤศจิกายน 2479) : 710. 
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แผนผังเขตเทศบาลนครธนบุรี 
ท่ีมา : “พระราชบัญญัติจัดตั้งเทศบาลนครกรุงธนบุรี พุทธศักราช 2479,” ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มท่ี 53 (29 พฤศจิกายน 2479) : 715 
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กําเนิดเทศบาลหัวเมืองต่าง ๆ 

นอกจากในบริเวณเมืองหลวงแล้ว หลังจาก พระราชบัญญัติจัดระเบียบ
เทศบาล พ.ศ. 2476 ก็ทยอยมีการจัดตั้งเทศบาลข้ึนมาจนท่ัวประเทศ สัมพันธ์
กับเขตเศรษฐกิจอย่างตัวจังหวัดและตัวเมืองใหญ่ต่าง ๆ  การเกิดข้ึนของสภา
เทศบาลกลายเป็นประชาธิปไตยใกล้ตัวท่ีสัมพันธ์กับอาํนาจการจัดสรรทรัพยากร 
แต่ละเทศบาลจะมีการประกาศผ่านพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลน้ัน ๆ              
ในทศวรรษ 2470 พบว่ามีการจัดตั้งเทศบาลถึง 80 แห่ง* อันประกอบด้วย
เทศบาล 3 ระดับ นั่นคือ เทศบาลนคร, เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล       
จากพระราชบัญญัติและพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาล ได้ระบุขอบเขตของ
เทศบาล พร้อมท้ังแผนท่ีแสดงขอบเขต และอาคารสถาน ทําให้เราเห็นถึง        
การกระจายตัวและความหนาแน่นในเมืองได้ชัดเจน  อันเป็นประโยชน์ต่อการ
วิเคราะห์การจัดการเมือง  ชุดความรู้ดังกล่าวอาจเคยมีการทําแผนท่ีอยู่บ้าง     
แต่ก็เป็นเฉพาะในเมืองใหญ่ท่ีมีความสําคัญทางเศรษฐกิจการเมือง เช่น ใน
ทศวรรษ 2430 มีการสํารวจดินแดนสําคัญเพ่ือทําแผนท่ีอยู่ 3 เมือง ได้แก่ 
กรุงเทพฯ หลวงพระบาง และเชียงใหม่ ท่ีมีการจัดทําแผนท่ีอย่างละเอียด
ตั้งแต่ทศวรรษ 2430 เป็นอย่างช้า77 

เทศบาลนคร คือ เมืองท่ีมีความหนาแน่นจริง ๆ อย่างเทศบาลนคร
กรุงเทพ, เทศบาลนครธนบุรี และเทศบาลนครเชียงใหม่ ท่ีน่าสนใจก็คือ                     
การท่ีรัฐให้ความสําคัญกับการจัดตั้งเทศบาลนครเชียงใหม่ก่อนกรุงเทพและ
ธนบุรี จนมีการตั้งคณะกรรมาธิการข้ึนมาต่างหากในปี 2477 โดยจัดทําเป็น
พระราชบัญญัติ 

ส่วนเทศบาลเมืองอันเป็นประเภทท่ีมีอยู่มากที่สุด มีตําแหน่งอยู่ท่ี          
ตัวจังหวัด หรือตัวอําเภอท่ีสําคัญ อันเป็นย่านตลาดและสถานท่ีราชการ              
การจัดตั้งทําผ่านพระราชกฤษฎีกา มีหลายจังหวัดท่ีมีการจัดตั้งเทศบาลเมือง
ท้ังในเขตจังหวัดและอําเภออื่น แสดงให้เห็นถึงความเป็นเมืองท่ีไม่ได้รวม
ศูนย์กลางทางเศรษฐกิจไว้ท่ีตัวจังหวัดเพียงอย่างเดียว  ด้วยเหตุผลการตั้ง
เทศบาลเมืองนั้นสัมพันธ์กับมีจาํนวนราษฎร 3,000 คนข้ึนไป และมีความ
หนาแน่นไม่ต่ํากว่า 1,000 คนต่อตารางกิโลเมตร78 ตัวอย่างเช่น เทศบาล 
เมืองเชียงราย (2478), เทศบาลเมืองพะเยา เชียงราย (2480), เทศบาลเมือง
นครสวรรรค์ (2478), เทศบาลเมืองชุมแสง นครสวรรค์ (2478), เทศบาล
เมืองพิจิตร (2479), เทศบาลเมืองบางมูลนาค พิจิตร (2478), เทศบาลเมือง
สุพรรณบุรี (2478), เทศบาลเมืองสองพ่ีน้อง สุพรรณบุรี (2478), เทศบาล
เมืองราชบุรี (2478), เทศบาลเมืองบ้านโป่ง ราชบุรี (2478), เทศบาลเมือง         
โพธาราม ราชบุรี (2478), เทศบาลเมืองลพบุรี (2478), เทศบาลเมืองบ้านเซ่า 
ลพบุรี (2478), เทศบาลเมืองสงขลา (2478), เทศบาลเมืองหาดใหญ่ สงขลา 
(2478), เทศบาลเมืองปัตตานี (2478) จังหวัดสวรรคโลก ปัจจุบันคือจังหวัด
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สุโขทัยท่ีมีเทศบาลเมืองสวรรคโลก (2479) และเทศบาลเมืองสุโขทัยธานี 
(2480) ฯลฯ  ข้อสังเกตคือจังหวัดราชบุรีมีเทศบาลเมืองท่ีไม่ใช่อําเภอเมือง          
ถึงอีก 2 แห่ง และเมื่อเทียบกับปัจจุบันบางจังหวัดก็หายไปแล้ว แต่เทศบาล
ยังคงเหลืออยู่ ได้แก่ จังหวัดขุขันธ์ ท่ีมีเทศบาลเมืองขุขันธ์ (2479)  การมี
เทศบาลมากกว่าหนึ่งในจังหวัดเดียวจึงเป็นดัชนีชี้ให้เห็นถึงเนื้อเมืองท่ีขยายตัว
นอกกรุงเทพฯ ได้ด้วย 

ขณะท่ีเทศบาลตําบลก็คือ เมืองระดับเล็กในจาํนวนน้อยกว่าเทศบาล
เมืองกว่าครึ่ง มีท้ังเมืองท่ีเคยมีความสําคัญมาก่อน และเมืองขนาดเล็ก เช่น 
เทศบาลเมืองชะอํา เพชรบุรี (2480), เทศบาลเมืองหัวหิน ประจวบคีรีขันธ์ 
(2480), เทศบาลตําบลแม่สอด ตาก (2482), เทศบาลตําบลเบตง ยะลา 
(2482), เทศบาลตําบลศรีราชา ชลบุรี, เทศบาลตําบลอัมพวา สมุทรสงคราม 
(2483), เทศบาลตําบลนาสาร จ.สุราษฎร์ธานี (2483), เทศบาลตําบลสุไหงโกลก 
นราธิวาส (2483) ฯลฯ 

เมื่อวางโครงสร้างการบริหารราชการในส่วนต่าง ๆ ผ่านการจัดการ
ผ่านขอบเขตพ้ืนท่ีแล้ว อีกส่วนหนึ่งท่ีขาดไม่ได้ก็คือการจัดการบริหารทรัพยากร
บุคคล เห็นได้จากการใช้ พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎรในเขตเทศบาล 
พุทธศักราช 2479 ซึ่งสัมพันธ์กับ พระราชบัญญัติการสํารวจสํามโนครัว 
พุทธศักราช 2479 นอกจากนั้นยังมี กฎกระทรวงมหาดไทย ออกตามความใน 
พ.ร.บ. การทะเบียนราษฎรในเขตเทศบาล พ.ศ. 2479 นับเป็นการจัดการ
เก่ียวกับความรู้เรื่องประชากรผ่านพ้ืนท่ีอํานาจเมืองอย่างเป็นรูปธรรมมากข้ึน 
 
ตารางท่ี 3 แสดงจํานวนเทศบาลท่ีมีการจัดต้ังข้ึน พ.ศ. 2477-2483** 
 
ปี พ.ศ. เทศบาล

นคร 
เทศบาล
เมือง 

เทศบาล
ตําบล 

รวม
จํานวน
เทศบาล    
ท่ีเพ่ิมข้ึน
จากปีก่อน 

รวม
จํานวน
เทศบาล
ท้ังหมด 

2477 1 - - - 1 
2478 - 44 3 - 48 
2479 2 30 - 32 80 
2480 - 10 6 16 96 
2481 - - - - 96 
2482 - - 5 5 101 
2483 - - 10 10 111 
รวม 3 84 24 - 111 
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การดําเนินการ ปัญหา และความเสื่อมถอย 
หลังจากจัดตั้งเทศบาลได้สักระยะ รัฐบาลได้ออกพระราชบัญญัติอนุญาตให้
กู้ยืมเงินแก่สุขาภิบาลหรือเทศบาลเพ่ือทําการไฟฟ้าและประปา พ.ศ. 2477 
โดยกําหนดให้ใช้คืนภายใน 20 ปี  หากสุขาภิบาลหรือเทศบาลใดได้รับสัมปทาน 
อนุญาตให้จัดทําไฟฟ้าอยู่แล้วก็ให้สิทธิในการกู้ยืมเพ่ือพัฒนากิจการไฟฟ้าได้อีก  
นอกจากนั้นยังรวมไปถึงการเตรียมการต่าง ๆ เช่น จัดอบรมท่ีปรึกษาเทศบาล 
มอบหมายภาระหน้าท่ี79  

เทศบาลในฐานะที่เป็นพ้ืนท่ีทางการเมืองก็มิได้มีความราบร่ืนนัก พ้ืนท่ี 
การต่อรองอํานาจในระบบเปิดทําให้ความขัดแย้งท่ีเคยผูกขาดอยู่กับข้าราชการ 
ประจํากระทรวงมหาดไทยและรัฐบาลได้เป็นท่ีรับรู้กันของคนในระดับประชาชน 
ด้วย  การดําเนินการในรูปแบบสภาเทศบาลท่ีสัมพันธ์กับการเมืองระดับประเทศ 
เปิดโอกาสให้นักการเมืองท้องถ่ินได้ใช้สิทธิในการอภิปราย  อย่างไรก็ตามการ
ออกแบบโครงสร้างของสภาเทศบาลในยุคนี้ออกแบบให้สภาเข้มแข็งกว่าฝ่าย
บริหาร ฝ่ายบริหารไม่มีอํานาจยุบสภา แต่อํานาจอยู่กับข้าหลวงประจําจังหวัด  
การดําเนินการจึงประสบภาวะชะงักงัน ตัวอย่างเช่น เทศบาลเมืองนครราชสีมา 
มีการผลัดเปล่ียนคณะเทศมนตรีหลายชุดในเวลาอันส้ัน นั่นคือ 5 ชุดภายในปี 
2478-2480  ความขัดแย้งนาํไปสู่การท่ีสภาไม่ยอมผ่านงบประมาณประจําปี 
ซึ่งส่งผลให้เทศบาลไม่สามารถดําเนินการได้ ทําให้ข้าหลวงประจําจังหวัดต้อง
ส่ังยุบสภาเทศบาลเมืองนครราชสีมาในปี 2480 นับได้ว่าเป็นการยุบสภาแห่ง
แรก80  การดําเนินการท่ีหยุดชะงักเช่นนี้ทําให้รัฐบาลแก้ไขกฎหมายเทศบาล
ในนาม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2481 ท่ีออกแบบให้ฝ่ายบริหารเข้มแข็ง
ข้ึนโดยการลดอํานาจควบคุมของสมาชิก แต่ออกแบบให้ไปอยู่ในการควบคุม   
ดูแลของข้าหลวงประจําจังหวัดมากข้ึน81 

หลังจากนั้นได้มีการเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลเพ่ือขยับขยายตาม 
ความเหมาะสมอีก 3 แห่ง ได้แก่ เทศบาลเมืองเลย ปี 2482, เทศบาลเมือง
พิษณุโลก ปี 2482 และเทศบาลตําบลนาสาร จ.สุราษฎร์ธานี ปี 2484 ตาม
พระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาลเมืองฯ 

แม้จะมีการแก้ไขให้ฝ่ายบริหารมีความเข้มแข็งข้ึนแล้วก็ตาม ปัญหา
อีกประการก็คือ ปัญหาคุณภาพของคนและบุคลากร ต้องเข้าใจเสียก่อนว่าในยาม 
นั้นการศึกษาระดับมหาวิทยาลัยนั้นจํากัดอยู่เพียงท่ีส่วนกลางคือ มหาวิทยาลัย
วิชชาธรรมศาสตร์และการเมือง และจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย การผลิตบุคคล
ท่ีมีความเช่ียวชาญทางกฎหมายและการเมืองก็ยังจํากัดอยู่ จึงไม่ใช่เรื่องแปลก
ท่ีพบว่าคณะเทศมนตรีบางคนไม่มีความรู้ความสามารถจนต้องพ่ึงพาผู้ตรวจการ82  
เทศบาลเมืองชุมแสงท่ีมีรายได้ประมาณ 60,000 บาท แต่ก็มิได้ดําเนินการพัฒนา 
ท้องถ่ินใด ๆ ในช่วงปี 2485  นายกเทศมนตรีบางคนถูกร้องเรียนว่าหย่อนความ 
สามารถ และอาศัยตําแหน่งบุกรุกท่ีดินสาธารณะมาเป็นกรรมสิทธ์ิส่วนตัวท่ี
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เทศบาลเมืองบ้านโป่ง ราชบุรี ช่วงปี 248383  อุดมคติเก่ียวกับประชาธิปไตย
ผ่านเทศบาลจึงเผชิญหน้ากับความเป็นจริงในทางปฏิบัติ  จุดเปล่ียนของเมืองสู่
การรวมศูนย์ท่ีสอดคล้องกับอาํนาจรัฐบาลกลางที่รวมศูนย์กลางอยู่ท่ีจอมพล 
ป. พิบูลสงคราม และแนวความคิดอํานาจนิยม-ทหารนิยม รวมไปถึงความคิด
เชื้อชาตินิยมท่ีพยายามกีดกันชาวต่างชาติโดยเฉพาะคนจีนออกไปจากบทบาท 
ทางเศรษฐกิจ  คล้อยหลังมาถึงช่วงสงครามโลกครั้งท่ี 2 ฝันร้ายของชุมชนจีน
ได้กลายเป็นจริง เมื่อรัฐบาลทหาร-ชาตินิยมได้ปลุกกระแสรักชาติและชูกระแส 
ชาตินิยมตามคติเชื้อชาตินิยม ต่อต้านชาวต่างชาติ โดยเฉพาะเชื้อชาติจีนใน
ระยะแรกยังเป็นเพียงนโยบายกีดกันผ่านทางด้านเศรษฐกิจ การเมือง  แต่ใน
ท่ีสุดก็นําไปสู่การคุกคามชุมชนชาวจีนในระดับพ้ืนท่ี ได้แก่ การขยายอํานาจ
เข้าไปคุกคามโรงเรียน โรงพยาบาล สํานักงานหนังสือพิมพ์ ท่ีทําการสมาคม
จีน ธนาคารจีน ท้ังนี้รวมไปถึงการการส่ังปิดหนังสือพิมพ์จีนในช่วงต้นทศวรรษ 
2480 ด้วย84  น่าตกใจก็คือการทําให้พ้ืนท่ีเมืองปลอดจากคนจีน ในการ
ประกาศ “เขตหวงห้าม” ทางยุทธศาสตร์ แนวคิดการกีดกันคนจีนออกของ
เมืองอันเป็นพ้ืนท่ีทางเศรษฐกิจนี้สอดรับกับแนวคิดของชนชั้นสยามช่วงปลาย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างยิ่ง  สําหรับเทศบาลแล้วนับว่าเป็นนโยบายท่ีลด
อํานาจของราษฎรในพื้นท่ีดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรมท่ีสุด 
 
สรุป 
อํานาจการเมืองในอุดมการณ์ของรัฐท่ีแตกต่างกันนํามาซึ่งการจัดการพ้ืนท่ีเมือง
และลักษณะทางกายภาพที่แตกต่างกันไปด้วย  ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ให้ความสําคัญกับพ้ืนท่ีของชนช้ันนํา แม้จะพยายามให้กําเนิดเทศบาล แต่ก็มี
ความหวาดระแวงต่อภัยคุกคามจากอํานาจทางเศรษฐกิจของชาวจีน จึงไม่เห็น
ด้วยท่ีจะให้มีเทศบาลในฐานะที่เป็นอํานาจทางการเมือง คงมีแต่สุขาภิบาลท่ีมี
บทบาทเพียงการดูแลรักษาความสะอาดเป็นหลัก  ขณะท่ีในรัฐบาลระบอบ
ประชาธิปไตยได้แสดงให้เห็นถึงความสําคัญของหลักการกระจาย อํานาจ และ
ปกครองตนเอง จึงได้มีความมุ่งมั่นท่ีจะสร้างการปกครองในรูปแบบเทศบาลท่ี
มีตัวแทนของประชาชนไปอยู่ในสภาที่มาจากการเลือกตั้งอันเป็นมิติท่ีทราบกัน
โดยท่ัวไป แต่ส่ิงท่ีมักไม่ค่อยตระหนักก็คือ ความสัมพันธ์ในระดับพ้ืนท่ีเทศบาล 
ถือเป็นปฏิบัติการท่ีลงไปสู่ระดับกายภาพ มีการกําหนดขอบเขต จัดทําแผนท่ี 
และการออกกฎหมายท่ีให้อํานาจควบคุมและอํานวยความสะดวกกิจกรรมของ 
ประชาชนในเขตต่าง ๆ อย่างท่ีไม่เคยเป็นมาก่อน  อย่างไรก็ตามปัญหาของการ 
ดําเนินการก็มีอยู่ไม่น้อย ไม่ว่าจะเป็นความขัดแย้งภายในสภา หรือการที่ผู้บริหาร 
ในเทศบาลไร้ความสามารถ ในขณะที่รัฐบาลกลางเข้มแข็งข้ึนเรื่อย ๆ ในช่วง
กลางทศวรรษ 2480 ก่อนจะก้าวสู่การปกครองด้วยระบอบทหารนิยม นาํไปสู่
การกีดกันคนจีนออกจากพ้ืนท่ีเมืองซึ่งส่วนใหญ่แล้วก็คือเขตเทศบาลนั่นเอง 
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