
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บทคัดย�อ 

งานวิจัยคร้ังนี้มีวัตถุประสงค�เพ่ือศึกษาวิวัฒนาการด!านการพัฒนาโครงสร!าง
พ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล!าเจ!าอยู,หัว 
ภายใต!พระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 
2469 เนื่องจากการขาดแคลนน้ำในพื้นท่ีหัวหินเพราะมีการต้ังบ!านเรือนอย,าง
หนาแน,น ประกอบกับการเติบโตอย,างมากด!านการท,องเท่ียวภายหลังการเป7ด
เดินรถไฟระหว,างประเทศ นำไปสู,การจัดต้ังสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศ
ตะวันตก ซ่ึงเป;นองค�กรปกครองส,วนท!องถิ่นรูปแบบหนึ่ง โดยมีฐานะเป;นนิติบุคคล 

การจัดทำโครงสร�างพื้นฐานเพื่อการพัฒนาเมืองในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล�าเจ�าอยู�หัว รัชกาลท่ี 7: 
พระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก 
พุทธศักราช 2469 
Infrastructure Plan for Urban Development 
during King Rama VII’s Reign:  
Western Seaside Resorts Development Act 1926 
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ตามกฎหมาย มีหน!าท่ีบริหารจัดการโครงสร!างพื้นฐานต,าง ๆ ในพ้ืนท่ีบริหาร
ของสภาฯ  ครอบคลุมพ้ืนท่ีต้ังแต,ชะอำลงไปถึงหัวหิน เพ่ือพัฒนาบริเวณแถบนี้
ให!เป;นสถานที่ตากอากาศท่ีสมบูรณ�แบบ  มีการสร!างโครงสร!างพ้ืนฐานต,าง ๆ 
ได!แก, ถนน ไฟฟiา น้ำประปา โรงเรียน สถานพยาบาล ฯลฯ  

งานวิจัยต!องการวิเคราะห�การดำเนินการของสภาจัดบำรุงสถานท่ี
ชายทะเลทิศตะวันตกตามหลักการสากล  ผลการศึกษาพบว,า การจัดต้ังสภาฯ 
นับเป;นวิวัฒนาการคร้ังสำคัญในด!านการบริหารจัดการเมืองแบบสมัยใหม,                                  
มีการจัดต้ังองค�กรปกครองส,วนท!องถิ่นขึ้นมาทำหน!าท่ีวางแผน วางผังและ
บริหารจัดการโครงสร!างพ้ืนฐานเมือง  อย,างไรก็ดีการดำเนินการของสภาฯ 
ไม,ได!มีลักษณะเป;น “การปกครองส,วนท!องถิ่น” ตามหลักการเดียวกันกับ
องค�กรปกครองส,วนท!องถิ่นอื่น ๆ ในโลกตะวันตก  เนื่องจากกรรมการสภาฯ 
ท้ังหมดมาจากการแต,งต้ังตัวแทนจากส,วนกลางแทนการแต,งต้ังจากผู!ท่ีอาศัย
อยู,ในเขตสภาฯ  รัชกาลที่ 7 ทรงมีพระราชวินิจฉัยว,าการผังเมืองเป;นส,วนหนึ่ง
ของการบริหารเทศบาล  นอกเหนือจากการเก็บภาษีทรัพย�สินเพ่ือการพัฒนา
โครงสร!างพ้ืนฐานเมืองแล!วยังมีการจัดเก็บค,าบำรุงถนน สอดคล!องกับแนวคิด
ท่ียึดหลักการผู!รับประโยชน�เป;นผู!จ,าย (Beneficiary-pays principle) เป;น

ตลาดฉัตรไชย หัวหิน 
ท่ีมา: 20 สถานที่ท,องเท่ียว
ในหัวหิน, เข!าถึงเม่ือ 22 
มิถุนายน 2564, เข!าถึงได!
จาก https://sites.google. 
com/site/keaaechecuk
eahli/home/tlad-chatr-
chiy-hawhin 
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หลักการเดียวกับการพัฒนาทางด,วนซ่ึงเป;นโครงสร!างพ้ืนฐานสมัยใหม,ท่ียังไม,
เกิดขึ้นในประเทศไทยในขณะนั้น  เนื่องจากชะอำ-หัวหินเป;นเมืองท,องเท่ียว
ตากอากาศแบบสมัยใหม,ท่ีเจริญท่ีสุดในสมัยนั้น การดำเนินการท้ังหมดของ
สภาฯ จึงนับเป;นวิวัฒนาการด!านการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานเมืองท่ีสำคัญของ
ประเทศไทย 

คำสำคัญ: โครงสร!างพ้ืนฐาน, เทศบาล, รัชกาลท่ี 7, พระราชบัญญัติการจัด
บำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469, สภาจัดบำรุงสถานท่ี
ชายทะเลทิศตะวันตก 
 

Abstract 

The purpose of this study aims to investigate the evolution of 
infrastructure development for urban planning during the reign 
of King Prajadhipok (Rama VII) under the Western Seaside Resort 
Development Act B.E. 2469. The important factors that led to 
the establishment of the Western Seaside Resort Development 
Council were: (1) shortage of clean water due to the residential 
density in Hua Hin; and (2) tourism’s rapid growth after the 
operation of the southern railway passed through and linked to 
the international railways. The council was initially set up as                                        
a form of local government and functioned as a legal entity with 
its roles to manage infrastructure within their management area 
from the main Cha-am to Hua Hin. The council intended to 
develop Hua Hin to a leading international seaside resort town. 
Its projects involved infrastructure such as roads construction, 
electricity, water supply, school and hospital.  

Therefore, this study would like to analyze the operation 
of the council based on the international standards. The findings 
reveal that the establishment of the council was a breakthrough 
evolution in modern urban planning since it was set up for 
infrastructure and town planning projects in Thailand. However, 
the operation could not be defined as the concept of municipality 
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and local government existed in other western countries as all 
council committees were elected by the central government 
instead of the local resident.  

King Prajadhipok had foreseen that the urban planning is 
part of the municipality. In addition to the collection of a property 
tax for infrastructure development, there was a local road tax. 
These taxes were coherent with the concept of Beneficiary-pays 
principle which is the same principle used in the expressway 
development project nowadays. However, this principle was ahead 
of its time as a modern infrastructure like this has not yet been 
established in Thailand at that time. 

In conclusion, Cha-am and Hua Hin was known for the 
most modern resort destination of that time in which the operation 
run by the council was also recognized as the most outstanding 
evolution of infrastructure development in Thailand. 

Keywords: infrastructure, municipality, King Prajadhipok (Rama VII), 
Western Seaside Resort Development Act 1926, Western Seaside 
Resort Development Council 
 
 

1. บทนำ 

การพัฒนาเมืองอยู,บนรากฐานการพัฒนาโครงสร!างพื้นฐาน ความพร!อมในการ
ให!บริการของโครงสร!างพ้ืนฐานจึงเป;นกลไกสำคัญในการส,งเสริมคุณภาพชีวิต
และความเป;นอยู,ท่ีดี (Well-being) ของประชาชน  การศึกษาทบทวนพัฒนาการ
ในการจัดทำโครงสร!างพ้ืนฐานจะช,วยให!เข!าใจบทบาท นัยสำคัญและการพัฒนา
เมืองในอนาคต  อย,างไรก็ดีจุดเร่ิมต!นในการริเร่ิมการวางแผนผังการพัฒนา
เมืองและโครงสร!างพ้ืนฐานของประเทศในสมัยก,อน ท้ังในเร่ืองของหลักการ
และแนวคิดยังไม,มีการรวบรวมค!นคว!าท่ีชัดเจน โดยเฉพาะในช,วงก,อนการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล!า
เจ!าอยู,หัว ซึ่งเป;นช,วงปลายของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย� การพัฒนาเมือง
ของประเทศไทยในสมัยนั้นเป;นการดำเนินงานโดยพระมหากษัตริย�ผู!ท่ีมีบทบาท
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หลักในการครองดินแดนและแคว!นต,าง ๆ  บทบาททางด!านการวางแผนพัฒนา
เมืองนั้นไม,ได!เป;นศาสตร�ท่ีชัดเจนนัก เป;นเพียงการบริหารจัดการภาคและเมือง
เพ่ือสร!างความเป;นป�กแผ,นของประเทศ ปiองกันภัยจากศัตรู รวมไปถึงเพ่ือการ
สาธารณะสุข  อย,างไรก็ตามการพัฒนาเมืองของไทยมีการเปล่ียนแปลงคร้ังสำคัญ
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล!าเจ!าอยู,หัวมหาราช ซ่ึงเป;นจุดเร่ิมต!น
การเข!าสู,กระแสการพัฒนาแบบตะวันตกสมัยใหม, (Modernization) โดยทรง
พระกรุณาโปรดเกล!าฯ ให!พัฒนาพระนครให!มีความงดงาม ทันสมัย เทียบเท,า
อารยประเทศ  การพัฒนาเมืองในระยะเวลาดังกล,าวท่ีสำคัญ ได!แก, การพัฒนา
พ้ืนท่ีถนนราชดำเนิน การพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานต,าง ๆ ท่ัวประเทศสู,เมือง
สำคัญต,าง ๆ เช,น การตัดถนนในเมือง การมีไฟฟiาและรางรถไฟ1 จึงนับเป;น
จุดเร่ิมต!นของการจัดทำโครงสร!างพ้ืนฐานเพื่อการพัฒนาเมืองท่ีสำคัญของ
ประเทศไทย 

นับต้ังแต,รัชสมัยรัชกาลท่ี 5 การพัฒนาโครงสร!างพื้นฐานจะเน!นถึง
การดูแลปiองกันโรคภัยต,าง ๆ ในเขตกรุงเทพฯ เป;นหลัก จนถึงรัชสมัยรัชกาล
ท่ี 7 จึงทรงริเริ่มการวางแผนผังการพัฒนาเมืองในภูมิภาค ได!แก, การออก
พระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469 
ซ่ึงมีวัตถุประสงค�หลักเพ่ือจัดการบำรุงท!องท่ีให!มีการคมนาคม การประปา 
การไฟฟiา ผังเมือง และควบคุมการปลูกสร!าง รวมท้ังให!มีอำนาจเก็บภาษี
บำรุงรักษาและค,าใช!จ,ายในกิจการดังกล,าว  มีขอบเขตรับผิดชอบต้ังแต,หัวหิน
ถึงชะอำ จัดให!มีและแก!ไขบำรุงการคมนาคม ประปา ไฟฟiา ออกแบบโครงการ
วางผังสำหรับเมือง งานปลูกสร!างและงานโยธาต,าง ๆ โดยเป;นนิติบุคคล                                       
มีอำนาจถือกรรมสิทธิ์เช,าถือ และจำหน,ายโอนทรัพย�สินต,าง ๆ ได!  ทั้งนี้งานท่ี
สภาฯ ดำเนินการไปช,วงก,อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง 2475 คือการสร!าง
ถนนจากชะอำถึงหนองแก การสร!างตลาดฉัตรไชย การจัดตั้งสถานพยาบาล
และการสาธารณสุข  อีกทั้งได!สำรวจเพ่ือพัฒนาการชลประทาน  การจัดทำ
น้ำประปา และการจ,ายกระแสไฟฟiา  นอกจากนั้นยังจัดการวางผังให!มีทาง
สาธารณะลงไปท่ีชายหาดเป;นระยะ ๆ ดังท่ีเห็นอยู,ในปKจจุบัน  การพัฒนา
โครงสร!างพ้ืนฐานเหล,านี้ส,งผลต,อการพัฒนาหัวหินให!เป;นเมืองสำคัญด!าน
สถานท่ีพักผ,อนตากอากาศท่ีสำคัญแห,งหนึ่งของประเทศมาจนถึงปKจจุบัน2 

งานวิจัยคร้ังนี้จึงต!องการศึกษาวิวัฒนาการด!านการพัฒนาโครงสร!าง
พ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองในรัชสมัยรัชกาลท่ี 7 โดยเฉพาะการจัดทำโครงสร!าง
พ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองในภูมิภาคภายใต!พระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ี
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ชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469 โดยวิเคราะห�การดำเนินการของ
สภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกตามหลักการสากล จึงมีประโยชน�
อย,างยิ่งต,อการนำไปสู,ความเข!าใจถึงความสำคัญของการจัดทำโครงสร!าง
พ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมือง เพื่อให!การพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานในปKจจุบัน
ก,อให!เกิดการพัฒนาเมืองอย,างมีประสิทธิภาพ 

 

2. คำถามในงานวิจัย 

การดำเนินการของสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกในการพัฒนา
โครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองตามพระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ี
ชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469 มีผลต,อวิวัฒนาการด!านการพัฒนา
โครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองของประเทศไทยอย,างไร 
 

3. วัตถุประสงคW 

1. ศึกษาการดำเนินการของสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก
ในการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองตามพระราชบัญญัติการจัด
บำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469 

2. สรุปวิวัฒนาการด!านการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนา
เมืองของประเทศไทย 
 

4. ขอบเขตการวิจัย 

การศึกษาการจัดทำโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองในรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระปกเกล!าเจ!าอยู,หัว รัชกาลท่ี 7 จะมีเนื้อหาครอบคลุม                                               
การดำเนินการของสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกในการพัฒนา
โครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือการพัฒนาเมืองชะอำและหัวหินในอดีต โดยกำหนด
ช,วงเวลาศึกษาในรัชสมัยรัชกาลท่ี 7 จนถึงช,วงการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 หรือในช,วงป< พ.ศ. 2568-2575 เท,านั้น 
 

5. ระเบียบวิธีวิจัย 

งานวิจัยนี้เป;นการศึกษาโดยรวบรวมเอกสารช้ันต!น (ปฐมภูมิ) จากหอจดหมาย
เหตุแห,งชาติ เช,น ราชกิจนุเบกษา พระราชบัญญัติ ที่เกิดขึ้นในระหว,างป< พ.ศ. 
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2468-2475 ใช!วิธีการวิเคราะห�เนื้อหา (Content analysis) ร,วมกับแนวคิด                       
ท่ีเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานของเมือง เพ่ือศึกษาการดำเนินการของ
สภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกในการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือ
การพัฒนาเมืองชะอำและหัวหินในรัชสมัยรัชกาลที่ 7 
 

6. แนวคิดและหลักการท่ีเกี่ยวข�องกับการพัฒนาโครงสร�าง
พ้ืนฐานของเมือง 

แนวคิดและหลักการท่ีเกี่ยวข!องกับการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานของเมืองภายใต!
ขอบเขตท!องท่ีของสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกมีรายละเอียด
ดังนี้ 

6.1 แนวคิดเก่ียวกับเทศบาล (Municipality) 

แนวคิดเทศบาล (Municipality) มีจุดเร่ิมต!นมาจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรม ซ่ึงส,งผลให!เกิดประชาชนกลุ,มใหม,ขึ้นในสังคมมนุษย� โดยพลเมือง
ชนช้ันกลางท่ีไม,เกี่ยวข!องกับชนช้ันปกครอง  พลเมืองกลุ,มนี้ส,วนใหญ,ประกอบ
อาชีพอิสระในพ้ืนที่เมือง มีแหล,งท่ีอยู,อาศัยและประกอบอาชีพของตนเอง 
ไม,ได!ขึ้นกับชนชั้นปกครอง หรืออาศัยอยู,บนท่ีดินของชนชั้นปกครองและดูแล
คุณภาพความเป;นอยู,โดยชนชั้นปกครองหรือเจ!านายแต,ละคน  กล,าวคือเป;น
กลุ,มประชากรเมืองอิสระทั้งหมด ส,งผลให!พื้นท่ีของพลเมืองเหล,านี้ต!องได!รับ
การพัฒนาและควบคุมดูแลจากภาครัฐโดยตรง นำมาสู,การเรียกร!องให!รัฐ
ดำเนินการพัฒนาและปรับปรุงการให!บริการต,าง ๆ ให!ตรงกับความต!องการ
ของพลเมืองมากย่ิงขึ้น  ตลอดจนการเรียกร!องเพ่ือมีปากมีเสียงและมีบทบาท
ในการบริหารจัดการพื้นท่ีเมืองด!วยพลเมืองเอง  ไม,ว,าจะโดยการให!พลเมืองมี
ส,วนร,วมในการบริหารกับตัวแทนของรัฐบาล หรือให!พลเมืองปกครองตนเอง
โดยสมบูรณ�ก็ตาม  เกิดเป;นองค�กรปกครองส,วนท!องถิ่นขึ้นในหลายรูปแบบ 
เช,น การจัดต้ังสภาในการบริหารจัดการเมือง การส,งตัวแทนของแต,ละกลุ,ม
อาชีพเข!ามาเป;นคณะกรรมการบริหารเมืองในรูปแบบ Adelman ซ่ึงคาดหวัง
ว,าจะทำให!การบริหารจัดการเมืองสอดคล!องกับความเป;นอยู,ของพลเมืองอิสระ
มากขึ้น แนวคิดเทศบาล (Municipality) จึงได!เกิดขึ้น  

ท้ังนี้รูปแบบแนวความคิดเหล,านี้เป;นจุดเร่ิมต!นของแนวคิดการพัฒนา
เมืองในยุคถัดมา  แนวคิดอุทยานนครโดย Ebenezer Howard (รากฐานมา
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จากความคิดต,อต!านรัฐบาลกลาง (Anarchist) เช่ือว,าถ!าท!องถิ่นปกครองตนเอง
จะมีประสิทธิภาพและมีความเป;นธรรมมากกว,าการปกครองโดยรัฐบาลกลาง) 
ซ่ึง Howard ได!เสนอแนะให!องค�กรระดับเมืองเป;นเจ!าของทรัพยากรท่ีดิน                                          
ซ่ึงเป;นทรัพยากรท่ีสำคัญท่ีสุดในการผลิตและดำรงชีวิต  ประชาชนเป;นผู!เช,า
แปลงท่ีดินในระยะยาวโดยการอนุมัติขององค�กรระดับเมืองในรูปแบบคณะ
กรรมการบริหารเมือง และคณะกรรมการชุดนี้ก็ทำหน!าท่ีบริหารจัดการ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการในอุทยานนครด!วย  แนวคิดดังกล,าวได!รับ
ความนิยมอย,างแพร,หลายในภาคพ้ืนยุโรป  นักคิดทางการพัฒนาเมืองวางผัง
เมืองต,าง ๆ ตามแนวคิดส,งเสริมการปกครองโดยท!องถิ่น และมีอิทธิพลไปยัง
ประเทศอื่น ๆ ให!มีการจัดต้ังองค�กรปกครองส,วนท!องถิ่นเพ่ือบริหารจัดการ                                                  
เมืองต,าง ๆ ให!มีประสิทธิภาพมากขึ้นเช,นกัน3 

6.2 แนวคิดภาษีท�องถ่ิน/ เทศบาล (Municipality 
Taxation/ Rates) 

ภาษีท!องถิ่นเป;นการส,งเสริมการกระจายอำนาจการปกครอง เพราะ
เป;นการเพ่ิมอำนาจให!กับท!องถิ่นโดยตรง  รัฐบาลได!กระจายอำนาจทางการคลัง
ให!แก,องค�กรปกครองส,วนท!องถิ่นในการจัดเก็บภาษี อากร และค,าธรรมเนียม
ต,าง ๆ เพื่อมาใช!จ,ายทำนุบำรุงจัดบริการสาธารณะและการบริหารท!องถิ่น  
โดยท่ัวไปแล!วองค�กรปกครองส,วนท!องถิ่นมีหน!าท่ีจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐาน
ต,าง ๆ เพื่อตอบสนองความต!องการของประชาชนในแต,ละท!องถิ่น โดยการ
จัดบริการสาธารณะพื้นฐานต,าง ๆ เช,น การสร!างและบำรุงรักษาถนนและ
ทางเดินเท!า การจัดเก็บและการกำจัดส่ิงปฏิกูล  การดำเนินการต,าง ๆ เหล,านี้ 
จำเป;นต!องมีการจัดเก็บรายได!เพ่ือเป;นค,าใช!จ,ายในการดำเนินการ4 

6.3 หลักการใช�โครงสร�างพ้ืนฐานให�เปbนเครื่องช้ีนำการพัฒนา 
(Infrastructure led development) 

การใช!โครงสร!างพ้ืนฐานให!เป;นเคร่ืองช้ีนำการพัฒนา (Infrastructure 
led development) เป;นการลงทุนในโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือสนับสนุนการพัฒนา
เมืองและการบูรณะฟ��นฟูเมือง ซ่ึงตั้งอยู,บนแนวทางความเช่ือท่ีว,า โครงสร!าง
พ้ืนฐานเป;นท้ังการช้ีนำและส,วนประกอบของการพัฒนา อีกท้ังโครงสร!างพ้ืนฐาน
ยังมีความจำเป;นอย,างย่ิงต,อการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีด!อยพัฒนา เส่ือมโทรม หรือพ้ืนท่ี
ชนบทท่ีต!องการโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน5            
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ดังคำกล,าวท่ีว,า “Infrastructure lead development: Investment in 
infrastructure to facilitate development and redevelopment. 
That is, recognition that infrastructure is both a shaper and 
enabler of growth”6 

6.4 หลักการผู�รับผลประโยชนWเปbนผู�จ�าย (Beneficial Pays 
Principle: BPP) 

แนวคิดท่ียึดหลักการผู!รับประโยชน�เป;นผู!จ,าย (Beneficiary-pays 
principle) คือผู!ท่ีทำให!เกิดความจำเป;นในการขยายการบริการสาธารณะ                                                 
คือผู!ท่ีควรรับภาระในการลงทุนเพ่ิมเติม  หลักการผู!ได!รับประโยชน�เป;นผู!จ,ายนี้
แบ,งออกได!เป;น 2 หลักการย,อยคือ หลักการผู!ใช!เป;นผู!จ,าย (User pays 
principle) ซ่ึงถือว,าผู!ท่ีได!ประโยชน�โดยตรงจากการบริการพ้ืนฐานควรเป;นผู!จ,าย 
ในขณะท่ีหลักการผู!ได!ประโยชน�เป;นผู!ชดเชย (Beneficiary compensates 
principle) รวมไปถึงผู!ท่ีได!รับประโยชน�ทางอ!อมจากโครงการควรร,วมจ,าย
ด!วยเช,นกัน7 

 

7. แรงผลักดันในการออกพระราชบัญญัติจัดบำรุงสถานท่ี
ชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469 

พระบาทสมเด็จพระปกเกล!าเจ!าอยู,หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล!าฯ ให!ตรา
พระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469 
การออก พ.ร.บ. ดังกล,าวสะท!อนความพยายามในการแก!ไขปKญหาสำคัญของ
บ!านเมืองในขณะนั้น ได!แก, ปKญหาในการบริหารราชการแผ,นดินและปKญหา
โครงสร!างทางการเมืองของสยามท,ามกลางภาวะเศรษฐกิจตกต่ำท่ัวโลก                                                       
ซ่ึงส,งผลให!เกิดแรงต,อต!านสถาบันกษัตริย�ของประชาชน โดยสามารถสรุป
แรงผลักดันสำคัญในการออก พ.ร.บ. ได!ดังนี้  

7.1 การกระจายอำนาจการปกครองจากส�วนกลางสู�ท�องถ่ิน
เพ่ือลดแรงกดดันต�อระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยW 

กระแสรัฐธรรมนูญนิยมและประชาธิปไตยได!เผยแพร,และฝKงความคิด
อุดมการณ�ใหม,ในไทยมาถึงคร่ึงศตวรรษก,อนการปฏิวัติ 2475 ของคณะราษฎร 
ในรอบสองทศวรรษก,อนป< 2475 ฝ�ายระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�ได!มีความ
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พยายามอยู,บ!างในการปรับปรุงระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�ท่ีรวมอำนาจเข!า
สู,ศูนย�กลางท่ีพระมหากษัตริย� เม่ือป< 2435 สมัยรัชกาลท่ี 5 หรือท่ีเรียกกันว,า 
“ปฏิรูปการปกครอง” (government reform) แต,ก็ถูกพลังเหนี่ยวร้ังจาก
เจ!านายชั้นผู!ใหญ,ไว!มากทีเดียว8 

กลไกหรือระบบที่สามารถสร!างขึ้นมาช,วยระบอบการปกครองให!ดูมี
ความสมัยใหม,ได!คือการแต,งตั้งข!าราชการ (bureaucrat) ให!เป;นสมาชิกสภา
ระดับสูง เพ่ือเป;นที่ปรึกษากิจการงานของประเทศตามท่ีประมุขได!ขอให!มี
คำปรึกษา  ดังนั้นในสมัยรัชกาลท่ี 5 จึงมีการแต,งต้ังสภาตามอย,างการปกครอง
ยุคปรับตัวแรก ๆ ของราชวงศ�ในยุโรป ได!แก, สภาที่ปรึกษาราชการแผ,นดิน 
(Council of State) และสภาท่ีปรึกษาส,วนพระองค� (Privy Council) และ
ต,อมาได!ชื่อใหม,ว,า “องคมนตรี”  ท้ังหมดเน!นที่การแต,งต้ัง (selection) จาก
พระมหากษัตริย�  ในสมัยรัชกาลท่ี 7 ทรงแต,งต้ัง “อภิรัฐมนตรีสภา” โดยแต,งต้ัง
มาจากเจ!านายช้ันสูงแห,งราชวงศ� 5 พระองค� ทำหน!าที่สภาท่ีปรึกษาสูงสุดของ
พระมหากษัตริย� ทั้งนี้เพ่ือสร!างการยอมรับต,อรัชสมัยใหม,9 

พระยาอภัยราชา (โรลังค�ยัคมินส�) ท่ีปรึกษาชาวต,างประเทศเคยเสนอ
ให!รัชกาลท่ี 5 จัดต้ัง “มูนิซิเปอล” (Municipal) ท่ีแปลว,าเทศบาลขึ้นในกรุงเทพฯ 
โดยให!ประชาชนได!มีอํานาจในการปกครองตนเองโดยการเลือกต้ังผู!แทนของ
ตนเข!าไป แต,พระองค�ทรงปฏิเสธเนื่องจากทรงเห็นว,าชาวสยามยังไม,พร!อม
และหากให!เลือกผู!แทนเข!ามาอาจมีแต,พวกท่ีมีทุนรอนอย,างฝร่ังและจีน หากจะมี
ก็ควรให!อํานาจแก,เจ!าพนักงานรัฐบาลท่ีมีอํานาจเต็ม ให!พ,อค!าเป;นท่ีปรึกษา 
“ตามแบบอย,างท่ีจัดกันในประเทศอาณานิคม”10 

รัชกาลที่ 7 ทรงศึกษาและประทับในอังกฤษนานเป;นทศวรรษ และ
ทรงรับรู!เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญและระบอบการปกครองของยุโรปเป;นอย,างดี 
ความสนใจเร่ือง Municipal กลับมาอยู,ในข!อถกเถียงอีกคร้ังหนึ่ง  มีการออก
พระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469 
ซ่ึงเป;นช,วงปลายของระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�  โดยจัดต้ังสภาจัดบำรุง
สถานท่ีชายทะเลตะวันตก มีอาณาเขตต้ังแต,ตำบลชะอำไปถึงหัวหิน จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ�  สะท!อนแนวคิดการกระจายอำนาจการปกครองจากส,วนกลาง
สู,ท!องถิ่นตามหลักสากล ซ่ึงเป;นหนึ่งในวิธีการแก!ปKญหาฐานะทางการเงิน
ภายในประเทศตกต่ำอันเป;นผลมาจากเกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ำท่ัวโลก โดยใช!
นโยบายดุลยภาพท้ังการปกครองส,วนกลางและส,วนภูมิภาค คือการตัดทอน
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รายจ,ายที่ไม,จำเป;น จัดงานและคนให!สมดุลกันในการบริหารราชการส,วนกลาง
และท!องถิ่น 

อนึ่ง การตั้งสภาฯ ขึ้น ไม,ได!เพ่ือพัฒนาชะอำ-หัวหินเท,านั้น หากแต,
เป;นการทดลองรูปแบบการปกครองท!องถิ่นแบบเทศบาลหรือ municipality  
อันเป;นส,วนของแนวพระราชดำริท่ีว,า ในอันท่ีจะส,งเสริมระบอบประชาธิปไตย
ฝKงรากนั้น ราษฎรจะต!องได!รู!จักเข!าควบคุมกิจการท!องถิ่นด!วยตัวเองก,อนท่ีเขา
จะพยายามควบคุมราชการแผ,นดินโดยผ,านทางรัฐบาล ดังจะเห็นได!จากที่ทรง
เห็นพ!องกับ Sir Edward Cook ท่ีปรึกษากระทรวงพระคลังมหาสมบัติ และท่ี
ปรึกษาสภาฯ ว,า ต!องให!หน,วยการปกครองท!องถิ่นต,าง ๆ เป;นเคร่ืองมือในการ
ให!ผู!พำนักอาศัย ณ ท่ีนั้นได!เรียนรู!ท้ังแนวคิดและคตินิสัยของ “การปกครอง
ตนเองในระดับท!องถิ่น” ต,อจากนั้นได!มีการศึกษาเพ่ิมเติมและยกร,างพระราช-                         
บัญญัติเทศบาลขึ้น11, 12 

รัชกาลที่ 7 ทรงมีพระราชดำริจัดต้ังกรรมการวางแผนผังตำบลหัวหิน
ขึ้น จึงมีความพยายามในการดำเนินการจัดต้ังสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเล
ทิศตะวันตกในช,วง พ.ศ. 2469 ซ่ึงปรากฏตามเอกสารชุดของกรมราชเลขาธิการ
ท่ี 1/275 เร่ือง “พระราชบัญญัติจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก กับเร่ือง
ต้ังตำแหน,งนายก, กรรมการ, และท่ีปรึกษาของสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเล” 
โดยมีพระราชกระแสถึง พระเจ!าพี่ยาเธอ กรมหลวงกำแพงเพชรอัครโยธิน 
(พระอิศริยยศในขณะนั้น) โดยผ,านเจ!าพระยามหิธร ซ่ึงดำรงตำแหน,งเป;นราช-
เลขาธิการ เม่ือวันที่ 1 เมษายน พ.ศ. 2469 ความว,า13 

ท่ี 1/25                   กรมราชเลขาธิการ 
 วันที่ 1 เมษายน พุทธศักราช 2469 

ขอประทานกราบทูลพระเจ!าพ่ียาเธอกรมหลวงกำแพงเพชรอัครโยธิน 
        มีพระบรมราชโองการโปรดเกล!าให!ทูลมาว,า ตามท่ีได!มีพระ
ราชดำรัสกับฝ�าพระบาทแล!วถึงเรื่องจะตั้งกรรมการวางแผนผังตำบล
หัวหินน้ัน, มีพระราชประสงค�จะให!ฝ�าพระบาทดำรงตำแหน,งนายก
กรรมการคณะน้ัน, ให!ร,างประกาศตั้งคณะกรรมการแสดงหน!าท่ี
ข้ึนมาทูลเกล!าถวายทอดพระเนตร    

เจ!าพระยามหิธร  
    (อักขรวิธีตามต!นฉบับ) 
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อย,างไรก็ดีแม!จะเป;นแนวคิดริเร่ิมการกระจายอำนาจจากส,วนกลาง                                 
สู,ท!องถิ่น แต,ในการแต,งต้ังกรรมการวางแผนผังหรือสภาฯ ก็ยังคงคัดเลือก
ตัวแทนจากส,วนกลาง ทั้งตำแหน,งนายก, กรรมการ, และที่ปรึกษาของสภา                                
จัดบำรุงสถานท่ีชายทะเล  ในเบื้องแรกนี้สภาประกอบด!วยข!าราชการประจำ                               
ท่ีทรงแต,งตั้งมีผู!แทนจาก 3 หน,วยงาน ได!แก, กระทรวงมหาดไทยนายหนึ่ง 
กระทรวงพระคลังมหาสมบัตินายหนึ่ง และกรมรถไฟหลวงแห,งกรุงสยาม                     
นายหนึ่ง โปรดเกล!าฯ แต,งต้ังเสด็จในกรมพระกำแพงเพชรอัครโยธิน ตัวแทน                                   
กรมรถไฟหลวงเป;นนายกสภาฯ  มหาอำมาตย�ตรี พระยาวิสูตรสาครดิษฐ� อธิบดี
กรมเจ!าท,า ตัวแทนกระทรวงมหาดไทยเป;นกรรมการ และมหาอำมาตย�ตรี 
พระยาสุพรรณสมบัติ ผู!ทำการแทนอธิบดีกรมศุลกากร กระทรวงพระคลัง                             
มหาสมบัติ เป;นกรรมการ และโปรดเกล!า ฯ ให!เซอร� เอดวารด คุก ที่ปรึกษา
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ เป;นท่ีปรึกษาของสภาฯ14  ในภายหลังทรง                                                
พระกรุณาโปรดเกล!าฯ ให!ต้ังกรรมการชุดใหม,ขึ้นแทนชุดเดิมท่ีไปราชการ
ต,างประเทศ ประกอบด!วยมหาอำมาตย�โท พระยาสุรินทราชา อธิบดีกรม
นคราทร กระทรวงมหาดไทยเป;นกรรมการ มหาอำมาตย�ตรี หม,อมเจ!าวิวัฒนไชย 
ปลัดทูลฉลอง กระทรวงพระคลังมหาสมบัติเป;นกรรมการ15 มหาอำมาตย�ตรี 
พระยาสุรพันธ�เสนี สมุหเทศาภิบาลสำเร็จราชการมณฑลราชบุรีเป;นท่ีปรึกษา
ของสภาฯ16 และมหาอำมาตย�ตรี พระยาสุรเกษตร�โศภณ อธิบดีกรมทะเบียน
ท่ีดิน กระทรวงเกษตราธิการเป;นท่ีปรึกษาของสภาฯ17  โดยท้ังหมดล!วนมา
จากการแต,งตั้งและไม,ได!พำนักอาศัยอยู,ในพ้ืนท่ีชะอำ-หัวหิน เนื่องจากแนวคิด
เกี่ยวกับเทศบาลยังเป;นเร่ืองใหม,สำหรับสยามประเทศในขณะนั้น จึงมอบหมาย
ให!ผู!ท่ีมีความรู!หรือคนรุ,นใหม,ท่ีได!รับการศึกษาจากประเทศตะวันตก ได!รับ
อิทธิพลของแนวคิดประชาธิปไตยของตะวันตกมีโอกาสนำความรู!มาปรับปรุง
ประเทศชาติ  ยิ่งทําให!เห็นได!ว,าแนวคิดเร่ืองเทศบาลนั้นไม,ได!แสดงออกถึง                  
การปกครองท!องถิ่นมากไปกว,าการสร!างกลไกเพ่ือดูแลท!องถิ่นในนามของรัฐ18 

ไม,ได!สอดคล!องกับแนวคิดเทศบาล (municipality) ท่ีมุ,งเน!นการให!พลเมืองมี
ส,วนร,วมในการบริหารกับตัวแทนของรัฐบาลหรือให!พลเมืองปกครองตนเอง
โดยสมบูรณ� 
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7.2 การพัฒนาพ้ืนท่ีชะอำ-หัวหินเพ่ือลดกระแสต�อต�านต�อ
สถาบันพระมหากษัตริยWในสายตาประชาชน 

จากพระราชประสงค�เร่ืองการกระจายรูปแบบการพัฒนาลงสู,ท!องถิ่น
ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล!าเจ!าอยู,หัว ประกอบกับสถานการณ�การขาด
แคลนน้ำในพ้ืนท่ีหัวหิน เพราะการเติบโตขึ้นของเมืองเนื่องจากมีการต้ังบ!านเรือน 
ตลอดจนการท,องเท่ียวก็เติบโตขึ้นภายหลังการเป7ดเดินรถไฟระหว,างประเทศ 
ส,งผลให!นักท,องเท่ียวเข!ามาเป;นจำนวนมาก  รัชกาลท่ี 7 ได!ทรงเล็งเห็นถึง
ความเจริญของชุมชนแถบนี้ จึงตัดสินใจเลือกพ้ืนที่ชะอำ-หัวหินเป;นพ้ืนท่ีแรก                          
ท่ีมีการปกครองแบบเทศบาล เพ่ือทำหน!าท่ีพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานในการ
รองรับการเติบโตของเมืองและช้ีนำการพัฒนาแก,ภาคเอกชน โดยจำเป;นต!องมี
การบริหารจัดการท!องถิ่นแบบสากลแทนการพัฒนาโดยรัฐบาล ด!วยเหตุผลว,า
หากรัฐบาลลงมือพัฒนาเสียเอง อาจทำให!เกิดผลกระทบเชิงลบในสายตา
ประชาชน เนื่องจากพื้นท่ีชะอำ-หัวหินในขณะนั้นเป;นสถานที่พักตากอากาศ
ของพระบรมวงศานุวงศ�และชนช้ันสูง การทุ,มงบประมาณจำนวนมหาศาลใน
การพัฒนาโครงสร!างพื้นฐานอาจถูกมองว,าเอื้อประโยชน�ในการสร!างพ้ืนท่ี
นันทนาการให!แก,คนกลุ,มดังกล,าว จึงควรให!ท!องถิ่นเป;นผู!ดำเนินการบริหาร
จัดการโครงสร!างพ้ืนฐานเมือง เพ่ือให!ผลประโยชน�จากการพัฒนาตกอยู,กับ
ประชาชนในพ้ืนท่ีและประเทศชาติอย,างแท!จริง อีกท้ังเป;นการฝ�กหัดให!
ประชาชนเกิดความชำนาญในการปกครองตนเอง อันเป;นการปูพ้ืนฐานไปสู,
การปกครองระบอบประชาธิปไตยในอนาคต ดังท่ีรัชกาลที่ 7 มีพระราชดำรัส
ต,อท่ีประชุมเสนาบดีเกี่ยวกับการพัฒนาด!านกายภาพและสาธารณูปโภคของ
หัวหินความว,า  

        ที่ชายทะเลน้ีมีคนมาอยู,มากข้ึน ผู!ท่ีมาอยู,พูดว,าเสียดายท่ีไม,มี
น้ำ ไฟ และถนน ถ!ารัฐบาลทำก็จะยอมท่ีจะเสียภาษา จึงคิดว,าจะ
จัดทำอย,าง Syndicat d’Initiative � Municipal ตามหลักท่ีว,า                               
ผู!อยู,ในบริเวณน้ันต!องเสียเงินค,าบำรุงเอง ไม,ใช,รัฐบาลทำให! เพราะ
รัฐบาลจะต!องบำรุงการอย,างอ่ืนท่ีสำคัญกว,า เมื่อเจริญข้ึนแล!วจะทำ
ให!ชาวต,างประเทศเข!ามามากขึ้น อันเปนประโยชน�แก,พลเมืองท่ีอยู,
แถวนั้นเอง และเปนประโยชน�แก,ประเทศ19 

ในช,วงท่ีเศรษฐกิจตกต่ำ การจัดการเร่ืองภาษีอาจจะกระทบไปถึง
รายได!ประชาชนและอาจกลายเป;นเร่ืองใหญ,ของรัฐบาลเช,นกัน20  การพัฒนา
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พ้ืนท่ีชะอำ-หัวหินโดยท!องถิ่นสะท!อนความพยายามในการลดกระแสต,อต!าน
ต,อสถาบันพระมหากษัตริย�ในสายตาประชาชน และช,วยระบอบการปกครอง
ให!ดูมีความสมัยใหม,  ทั้งนี้ชะอำ-หัวหินถือเป;นเมืองใหม,ที่มีการต้ังถิ่นฐานของ
ผู!ท่ีอพยพมาใหม,อย,างพระบรมวงศานุวงศ�และชนชั้นสูง จึงสมควรเป;นพ้ืนท่ี
แห,งแรกในการเร่ิมต!นวางรากฐานการบริหารจัดการท!องถิ่นแบบเทศบาล                               
โดยให!ดำเนินการจัดเก็บรายได!ส,วนท!องถิ่นท้ังการเก็บค,าบำรุงท่ีดิน ค,าเหยียบย่ำ
ท่ีดิน (อากรท่ีดิน) การกำหนดอัตราใหม,ในการเก็บค,าภาษีเรือ โรงร!าน และ
กำหนดการเก็บภาษีอากรอย,างอื่นสำหรับบำรุงรักษาถนนหนทาง การประปา 
และไฟฟiา และค,าใช!จ,ายสำหรับสาธารณสุข ซ่ึงเป;นบรรทัดฐานแห,งการบริหาร
การปกครองท!องถิ่นจนถึงทุกวันนี้ ดังรายละเอียดใน ร,าง พ.ร.บ.ฯ 21 

ร,างพระราชบัญญัติ 
การจัดบำรุงสถานท่ีชายทเลทิศตะวันตก  

พุทธศักราช 2469 

        มีพระบรมราชโองการ ในพระบาทสมเด็จพระปรมินทร 
มหาประชาธิปก พระปกเกล!าเจ!าอยู,หัว ดำรัสเหนือเกล!าฯ ให!
ประกาศให!ทราบท่ัวกันว,า 
        โดยท่ีทรงพระราชดำริห�ว,า เป;นการสมควรท่ีจะจัดบำรุงท!องท่ี
ตามชายทเลบางแห,งทางทิศตวันตกของพระราชอาณาจักร�  เพื่อให!
มีสถานสำราญอิริยาบถมากแห,งและจัดทำให!ดียิ่งข้ึน 
        จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล!าฯ ให!ตราพระราชบัญญัติข้ึนไว!
ดังต,อไปน้ี      
        มาตรา 1 พระราชบัญญัติน้ีให!เรียกว,า “พระราชบัญญัติการ
จัดบำรุงสถานท่ีชายทเลทิศตวันตก พุทธศักราช 2469” 
        มาตรา 2 ให!ใช!พระราชบัญญัติน้ีตั้งแต,วันท่ี 18 ตุลาคม
พุทธศักราช 2469 เป;นต!นไป. 
        มาตรา 3 ให!ตั้งสภาข้ึนสภาหน่ึง เรียกว,า “สภาจัดบำรุงสถานท่ี
ชายทเลทิศตวันตก” สภาน้ีเป;นนิติบุคคล 
        มาตรา 4 วัดถุท่ีประสงค�แห,งสภาน้ี คือเพ่ือจัดบำรุงท!องท่ี               
บางแห,งตามชายทเลทิศตะวันตกภายในเขตท่ีกำหนดไว!ดังต,อไป
ข!างล,างน้ี  เพ่ือจัดทำให!มีข้ึนและแก!ไขบำรุงการคมนาคม การประปา 
ไฟฟiาออกแบบวางแผนผัง�โครงการสำหรับเมือง การปลูกสร!าง
โรงเรือนและการโยธาอย,างอ่ืนภายในเขตน้ัน ๆ ให!ดียิ่งข้ึน 
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        เขตดังที่กล,าวมาข!างต!น คือ หมายเอาหลักกิโลเมตร�ท่ี 204 
แห,งทางรถไฟหลวงเป;นสูนย�กลางของบริเวณท่ี ๆ จะบำรุงจากหลัก
กิโลเมตร�ท่ี 204 ไปทางทิศเหนือถึงหลักกิโลเมตร�ท่ี 142 ทิศใต!ถึง
หลักกิโลเมตร�ท่ี 226 ทิศตะวันออกจรดชายทเลตรง�ในขณะท่ีน้ำ                                      
ทเลข้ึนสูงท่ีสุดอย,างปรกติธรรมดา ทิศตะวันตกยืนจากทางรถไฟหลวง
ข้ึนไปเปนระยะ 3 กิโลเมตร�มีหลักปKกไว!เปนเขตร� และต!องวัดให!ได!
มุมฉากกับทางรถไฟหลวง ดังแจ!งในแผนที่ท!ายพระราชบัญญัติน้ี. 
        มาตรา 5 สภาน้ีให!มีกรรมการ 3 นาย เป;นผู!แทนกระทรวง                      
มหาดไทยนายหนึ่ง กระทรวงพระคลังมหาสมบัตินายหน่ึงและ                                  
กรมรถไฟหลวงแห,งกรุงสยามนายหน่ึง  ให!ตั้งกรรมการในจำพวกน้ี
คนหน่ึงข้ึนเปนนายก และจะตั้งท่ีปฤกษาสำหรับสภาข้ึนไว!ด!วยก็ได!
การตั้งแต,งน้ีจะได!ทรงพระกรุณาโปรดเกล!า ฯ ประกาศกระแสพระบรม
ราชโองการในราชกิจจานุเบกษา  
        มาตรา 6 สภาน้ีมีอำนาจ 
        ก) ทำการสำรวจและกำหนดเขตท่ีดังกล,าวไว!ในมาตรา 4 
        ข) วางโครงการ และทำแผนผัง เพ่ือการจัดบำรุงภายใน                                              
เขตน้ัน ๆ 
        ค) จัดทำการท่ีจำเปนเพื่อบำรุงสถานที่ในเขตน้ัน และเพื่อ
การน้ีให!มีอำนาจ ถือกรรมสิทธ์ิ เช,าถือ และจำหน,ายโอนทรัพย�สิน
ต,าง ๆ ได! 
        ในการจัดซ้ืออสังหาริมทรัพย�น้ัน ให!นำบทพระราชบัญญัติ                                      
จัดวางการรถไฟและทางหลวง ว,าด!วยการจัดหาซ้ือท่ีดินมาใช!บังคับ
ตามควร. 
        มาตรา 7 บันดาเจ!าของอสังหาริมทรัพย�ซ่ึงตั้งอยู,ภายในเขตท่ี
ระบุไว!ในมาตรา 4 นั้น ได!ยกเว!นมิต!องเสียภาษีตามประกาศภาษีเรือ 
โรงร!าน แพ ตึก จุลศักราช 1232  และพระราชบัญญัติจัดการ
สุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 
        ให!สภาน้ีมีอำนาจนำความข้ึนกราบบังคมทูลพระกรุณาขอรับ
พระราชทานพระบรมราชานุญาตกำหนดอัตราใหม,ในการเก็บค,า
ภาษีเรือ โรงร!าน กับท้ังวางกำหนดการเก็บภาษีอากรอย,างอื่น
สำหรับบำรุงรักษาถนนหนทาง การประปา และไฟฟiา และค,าใช!จ,าย
สำหรับสาธารณสุข  เมื่อได!ประกาศโฆษนาพระราชบัญญัติกำหนด
อัตราค,าภาษีเช,นน้ีแล!วจึงให!จัดการเก็บเป;นรายได!ของสภา และจะ
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จำหน,ายเงินทั้งนี้โดยประการใด สุดแล!วแต,จะสมแก,การที่จะปฏิบัติ
ให!เป;นไปตามพระราชบัญญัติน้ี. 
        ประกาศมา ณวันท่ี 18 ตุลาคม พุทธศักราช 2469 เป;นป<ท่ี 2 
ในรัชกาลปKจจุบัน.  

(อักขรวิธีตามต!นฉบับ) 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนที่ขอบเขตสภาจัดบำรุง
สถานท่ีชายทะเลทิศ
ตะวันตก  
ท่ีมา: บัณฑิต จุลาสัย, 
โฮเต็ลหัวหินแห�งสยาม
ประเทศ (กรุงเทพฯ:             
โรงพิมพ�แห,งจุฬาลงกรณ�
มหาวิทยาลัย, 2541), 14. 
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8. การดำเนินการของสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก 

ในช,วงท่ีสยามประเทศเปล่ียนผ,านเข!าสู,ภาวะสมัยใหม,ภายใต!ระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย� เกิดการเติบโตของเมืองในภูมิภาค ชนช้ันนําสยามได!
ขยายอิทธิพลไปสร!างเมืองตากอากาศท้ังบริเวณเมืองตอนในอย,างบางปะอิน
และบริเวณริมฝK=งทะเลตะวันออกและตะวันตกด!วยเงื่อนไขทางภูมิศาสตร�
การเมือง  การขยายเส!นทางรถไฟจากสถานีเพชรบุรีมาถึงสถานีหัวหินใน                                      
ป< 2454 การเดินรถไฟยังเช่ือมลงไปถึงสหรัฐมลายู การสร!างโรงแรมหัวหินใน
ป< 2466 ทำให!หัวหินกลายสภาพจากหมู,บ!านเล็ก ๆ เป;นเมืองตากอากาศท่ี
นักท,องเท่ียวชาวสยามและยุโรปนิยมมาพักผ,อนกัน22  นำไปสู,การจัดตั้งสภา
จัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลตะวันตก เพ่ือพัฒนาบริเวณแถบนี้ให!เป;นสถานท่ี                           
ตากอากาศท่ีสมบูรณ�แบบ เช,น การสร!างสาธารณูปโภคต,าง ๆ ได!แก, ถนน 
ไฟฟiา น้ำประปา โรงเรียน สถานพยาบาล ฯลฯ จากการศึกษาการดำเนินการ
ของสภาฯ สามารถสรุปได!ดังต,อไปนี้ 

8.1 การจัดเก็บรายได�เพ่ือการพัฒนาเมืองของสภาจัดบำรุง
สถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก 

รัฐบาลมุ,งหมายให!เทศบาลเป;นพ้ืนท่ีการฝ�กอบรมในวิธีการปกครอง
แบบประชาธิปไตย ตามแนวคิดเทศบาล อำนาจสําคัญประการหนึ่ง คืออํานาจ                            
การคลัง  ท!องถิ่นจะมีการบริหารงบประมาณรายได!และรายจ,ายของเทศบาลเอง  
การทํางานของเทศบาลนั้นจําต!องมีสภาเทศบาลท่ีประกอบด!วยสมาชิกสภา                                               
ท่ีทําหน!าท่ีนิติบัญญัติและบริหารต,อหน,วยการเมืองท่ีเรียกว,าเทศบาลนั้น                           
โดยหน!าท่ีของหน,วยการเมืองดังกล,าวมีหน!าท่ีรับผิดชอบทางการคลังท่ีจะสัมพันธ�
กับการใช!จ,ายในการดูแลท!องถิ่นท่ีต!องพิจารณาเร่ืองการหารายได! รวมไปถึง
อํานาจการกู!เงินด!วย  บทบาทดังกล,าวครอบคลุมหลายด!าน ได!แก, งานโยธา
และสาธารณูปโภคพ้ืนฐานซ่ึงรวมถึงไฟฟiาและประปา รวมถึงงานเศรษฐกิจ
ท!องถิ่นท่ีรวมถึงตลาดโรงจํานํา งานสาธารณสุข งานนันทนาการและกีฬา23 

ในระยะแรก สภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกใช!วิธีการ                                                      
กู!เงินจากส,วนกลางมาเพ่ือการดำเนินกิจการของสภาฯ  ท้ังนี้การใช!หนี้เงินกู!                           
ในระยะเริ่มแรกนั้น สภาฯ ได!ดำเนินการออก “ประกาศเก็บภาษีแลเงินบำรุง
สถานท่ีในเขตของสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก” ซ่ึงเป;นการเก็บ
ค,าธรรมเนียมในการโดยสารรถไฟเข!ามายังพื้นท่ีของสภาฯ และต,อมาได!มีการ
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ยกเลิกและประกาศใช! “พระราชบัญญัติจังกอบในเขตต�จัดบำรุงสถานท่ี
ชายทะเลทิศตะวันตก พ.ศ. 2471”24 ซ่ึงเป;นพระราชบัญญัติว,าด!วยการเก็บภาษี
บำรุงท!องท่ีในเขตของสภาฯ เพ่ือการจัดเก็บรายได!ในการพัฒนาเมืองขึ้นแทน  
โดยรายได!ของสภาฯ ในการปรับปรุงกิจการท!องถิ่นจะได!มาจากการเก็บจังกอบ
จากราษฎรในท!องถิ่น  ในมาตรา 3 ระบุว,าบรรดาที่ดินและโรงเรือนภายใน
เขตซ่ึงระบุไว!ในพระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานที่ชายทะเลทิศตะวันตก 
พ.ศ. 2469 นั้น ให!เสียจังกอบเป;นรายป<ตามพระราชบัญญัตินี้  โดยสรุปคือ 
รูปแบบการจัดเก็บรายได!เพ่ือการพัฒนาเมืองภายใต!อำนาจของสภาฯ นั้น                         
มี 2 รูปแบบท่ีชัดเจน ซึ่งเป;นการพัฒนาขึ้นตามลำดับของการบริหารจัดการ 
โดยในระยะเร่ิมแรกท่ีมีการก,อต้ังสภาฯ นั้น ใช!วิธีการเก็บค,าธรรมเนียมการ
เดินทางเข!าพ้ืนท่ีสภาฯ  รายได!มาจากผู!มาพักผ,อนตากอากาศ โดยเก็บเป;น
ค,าธรรมเนียมพิเศษควบไปกับค,าโดยสารรถไฟ  และในระยะเวลาต,อมาได!มี
มาตรการทางด!านภาษีเข!ามาเป;นรูปแบบการหารายได!เข!าสู,สภาจัดบํารุงฯ 
โดยเปล่ียนเป;นการเก็บภาษีที่ดินและโรงเรือนจากราษฎรในท!องถิ่น โดยคิด
อัตราจากประเภทที่ดินเป;นเกณฑ�เพ่ือกระตุ!นการพัฒนาท่ีดินของตนเอง 
ตลอดจนภายหลังการก,อสร!างถนนภายในท!องท่ีได!มีการดำเนินการสัมปทาน
การเดินรถอีกด!วย25 

ท้ังนี้มาตรการการดำเนินการด!านภาษี เร่ิมต!นมาจากพระราชประสงค�
ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล!าเจ!าอยู,หัว ท่ีมีพระราชประสงค�ท่ีจะวางหลัก
วิธี Municipal Taxation หรือ Rates จึงได!มีการรื้อพระราชบัญญัติภาษี
อากรโรงร!านตามมาตรา 7 แห,งพระราชบัญญัติจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศ
ตะวันตกขึ้นมาอ!างอิงในการร,างพระราชบัญญัติต,าง ๆ ด!านภาษีตามออกมา 
และมีพระราชดําริว,าเร่ืองนี้เกี่ยวกับพลเมืองส,วนมากและเป;นเร่ืองใหม, ให!เสนอ
เสนาบดีสภาเพ่ือประชุมพิจารณา 

เอกสารชุดของกรมราชเลขาธิการท่ี 1/275 หน!า 32 ฉบับท่ี 93/70 
ลงวันท่ี 23 กุมภาพันธ� 2470 ความตอนหนึ่งกล,าวว,า26 

        สภานี้เปนสภาที่ต!องดำเนิรการมีเง่ือนไขยหลายอย,างซ่ึงเปน
การยากลำบาก ต!องโต!เถียงและวางฐานะให!มั่นคง ข!าพระพุทธเจ!า
เข!าใจพระบรมราโชบายว,ามีพระราชประสงค�จะวางหลักวิธี 
Municipal taxation หรือ rates และวิธีปฏิบัติการให!เปนตัวอย,าง
ต,อไปในท่ีอ่ืนได!ด!วย จึงได!ทรงพระกรุณาโปรดเกล!า ฯ ให!ข!าราชการ
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ช้ันผู!ใหญ,อย,างข!าพระพุทธเจ!าและเซอร�เอดเวิดคุกทำการในสภาน้ี, 
การงานของสภาน้ีถ!าดูเผิน ๆ ก็ดูว,าอย,างใดไม,ได!ทำการอย,างใดมาก 
แต,แท!ที่จริงได!ประชุมกันอยู,เนือง ๆ และค,อยดำเนิรทางการให!ลงรูป
เข!าได!  การท่ีเดินช!าเช,นน้ีก็ย,อมทราบผ,าลอองธุลีพระบาทอยู,แล!วว,า
มีคนเปนอันมากท่ีไม,เข!าใจพระบรมราโชบายอันสุขุม ถ!ารีบทำการ
โดยไม,พินิจพิเคราะห�ทุกอย,างแล!วผลแห,งพระบรมราโชบายน้ันลง
ปลายจะไม,สำเร็จ 

ในภายหลัง สภาฯ มีแนวคิดท่ีจะเป7ดสัมปทานเดินรถในเขตท!องท่ี
สภาฯ เพ่ือหารายได!เพ่ิมเติมขึ้น ซ่ึงผลการประชุมของเสนาบดี ได!อนุญาตให!
สัมปทานเป;นเวลา 25 ป< นับตั้งแต,วันท่ี 4 กันยายน พ.ศ. 2474 เป;นต!นไป 
อย,างไรก็ตามการดำเนินการในช,วงดังกล,าวเป;นปลายรัชสมัยของพระบาท                                     
สมเด็จพระปกเกล!าเจ!าอยู,หัว ซ่ึงได!เกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองคร้ังใหญ,
ในราชอาณาจักรขึ้น การดำเนินการหลายประการได!หยุดชะงักลง และมีการ
จัดรูปแบบการปกครองส,วนท!องถิ่นใหม,เกิดขึ้นตามมา 

8.2 การพัฒนาโครงสร�างพื้นฐานของสภาจัดบำรุงสถานท่ี
ชายทะเลทิศตะวันตก 

พระบาทสมเด็จพระปกเกล!าเจ!าอยู,หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล!าฯ ให!
ประกาศพระราชกฤษฎีกาว,าด!วยการจัดซ้ือที่ดินและอสังหาริมทรัพย�อย,างอื่น
เพ่ือการประปา ไฟฟiา บำรุงการคมนาคมและวางแผนผังโครงการจัดบำรุง
สถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พ.ศ. 2473 กำหนดเขตท่ีดินหวงห!ามเพ่ือสภาฯ 
จะได!เลือกจัดซ้ือสำหรับทำผลประโยชน� โดยให!สภาฯ เป;นเจ!าหน!าท่ีจัดซ้ือ
ท่ีดินและอสังหาริมทรัพย�อย,างอื่นตามโครงการท่ีเห็นว,าจำเป;นเพ่ือบำรุงการ
คมนาคมและวางแผนผัง  ส,วนการท่ีจะพิจารณาถึงเร่ืองสิทธิการทำขวัญ            
ให!ดำเนินการตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ. 2465  
เพ่ือความสะดวกในการจัดซื้อ ทรงพระกรุณาโปรดเกล!าฯ ให!ต้ัง  

1. อธิบดีกรมทะเบียนที่ดิน 
2. ผู!ว,าราชการจังหวัด ซ่ึงเป;นเจ!าของท!องท่ี 
3. ผู!ซึ่งนายกสภาฯ จะมอบหมายให!เป;นเจ!าหน!าที่อีก 1 นาย                                           

เป;นกรรมการจัดซ้ือท่ีดิน 
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ในแผนท่ีประกอบพระราชกฤษฎีการะบุประเภทท่ีดินออกเป;นถนน
ของสภาฯ  ท่ีดินท่ีสภาฯ ต!องการคือท่ีดินประเภท ค. ท่ีราษฎรทำประโยชน�แล!ว 
และท่ีว,างเปล,าซึ่งสภาฯ สงวนสิทธิ์27 

การดำเนินการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานของสภาฯ ตามพระราชบัญญัติ
การจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พ.ศ. 2469 นั้น ประกอบไปด!วย 
โครงข,ายถนน ตลาด ระบบไฟฟiาและประปา  ส,วนรถไฟนั้นเป;นเพียงการเก็บ
ค,าโดยสารของรถไฟเข!ามาภายในเขตท!องท่ีของสภาฯ  สำหรับโครงข,ายถนน
เป;นการก,อสร!างเส!นทางจากทางแยกสถานีรถไฟหัวหินไปยังวังไกลกังวล                               
ถนนร,วมจิตต� และถนนจากสถานีรถไฟบ!านชะอำ และก,อสร!างตลาดฉัตรไชย
ซ่ึงกล,าวได!ว,าเป;นตลาดท่ีมีสุขลักษณะท่ีดีท่ีสุดในสมัยนั้น  นอกจากนี้ยังได!มี
การวางระบบไฟฟiาและประปาซ่ึงโครงการเหล,านี้อยู,ในขั้นตอนการวางแผน                            
แต,เกิดการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ขึ้นเสียก,อน 

อย,างไรก็ดีการดำเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ไม,ได!มีลักษณะเป;น 
“การปกครองส,วนท!องถิ่น” ตามนิยามของรูปแบบสากลแนวคิดเกี่ยวกับ
เทศบาล  พระราชบัญญัตินี้จึงเป;นการสร!างกลไกในการดูแลพ้ืนท่ีในรูปแบบหนึ่ง
ท่ีต,างไปจากเทศบาล นั่นคือแม!จะมีสภาฯ แต,กรรมการก็ล!วนมาจากการแต,งต้ัง
ตัวแทนจากส,วนกลางแทนการแต,งต้ังจากผู!อยู,อาศัยในหัวหิน  สถานะของสภาฯ 
ก็ไม,ยึดโยงกับประชาชนในพ้ืนท่ีอย,างท่ีควรจะเป;น  ดังนั้นสภาดังกล,าวจึงเป;น
เพียงกลไกหนึ่งในการพัฒนาเมืองท่ียังไม,สามารถจะกระจายอำนาจได!เท,าท่ีควร 
อีกท้ังยังเกิดปKญหาขัดแย!งกับกลุ,มผลประโยชน�ในพ้ืนท่ี ดังเช,นกรณีความขัดแย!ง
กรณีสัมปทานสร!างทางและเดินรถรับจ!างของสภาฯ อีกด!วย 

ท้ังนี้สภาฯ ได!ย่ืนเสนอต,อทางการขอรับสัมปทานสร!างทางและเดินรถ
รับจ!างต้ังแต,สถานีรถไฟเขาเต,าผ,านตำบลหนองแก หัวหิน บ,อฝiาย ห!วยทรายใต! 
ห!วยทรายเหนือ บ,อแขม พร!อมสร!างถนนซอยต,าง ๆ ในเขตระยะทางประมาณ 
60 กิโลเมตร  เนื่องจากสภาฯ สภาได!ร!องขอต,อรัฐบาลเพ่ือขอรับสัมปทาน
ดังกล,าวเช,นเดียวกับบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล จึงได!ปฏิบัติตามทางการ คือ 
การโฆษณาเพ่ือเป7ดโอกาสให!มีการร!องเรียนและเสนอความเห็นในการพัฒนา
โครงข,ายการคมนาคมภายในท!องท่ีจากประชาชนผู!มีส,วนได!ส,วนเสีย พบว,ามี
ราษฎรท!องที่กิ่งอำเภอหัวหิน 88 รายช่ือย่ืนเร่ืองคัดค!าน  เนื่องจากตอนแรก
เข!าใจว,าให!ประชาชนทั่วไปสามารถใช!งานได! จึงไม,ได!เรียกค,าเสียหายหรือค,า
ท่ีดินท่ีถูกตัดเป;นถนน แต,ปรากฏว,า สภาฯ ขอรับสัมปทานเดินรถเพียงผู!เดียว 
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อีกอย,างประชาชนก็ได!เสียจังกอบไปแล!ว จึงร!องขอให!รัฐบาลงดการออก
สัมปทาน28,29 

ข!อความตอนหนึ่งในรายงานเสนาบดีสภาปรึกษาเร่ืองสภาฯ                                                 
ขอสัมปทานทำทางและเดินรถรับจ!าง ประธานเสนอว,า  

        ซ่ึงสภาโฆษณาครอบไปถึงเช,นท่ีชะอำและบ,อแซมน้ัน จะมา
ร!องขอสัมประทานบ!าง เรื่องน้ีที่มีความเข!าใจผิดกันไปบ!างก็จะเป;น
เพราะไม,มีผู!แทนราษฎรเป;นกรรมการ อยู,ในสภา ฯ นี้30 

กระทรวงพาณิชย�และคมนาคมได!พิจารณาเห็นว,าเร่ืองราวคัดค!านนี้
ไม,มีมูล นอกจากจะกระทำเพ่ือเป;นการขัดขวางเท,านั้น และการใช!รถส,วนตัวนั้น
ก็มีบทกฎหมายอนุญาตให!เดินรถบนถนนสัมปทานได!อยู,แล!ว และสภาฯ ก็ได!มี
การผ,อนผันอนุญาตให!ผู!ท่ีเสียภาษีจังกอบนำรถสาธารณมาเดินรถได!โดยเก็บค,า
ทางเพียงเล็กน!อยเพื่อชดเชยในการบำรุงรักษาถนน และในคราวก,อสร!างถนน
สายหนองแกไปบ!านชะอำ สภาฯ ได!จ,ายเงินเป;นค,าซื้อท่ีดินและค,าร้ือถอน
โรงเรือนให!แก,ราษฎรหรือเจ!าของท่ีดินท่ีมีสิทธิ์โดยสมบูรณ�และขอร!องไปแล!ว 
นอกจากนี้ไม,มีผู!ใดมาร!องคัดค!านในฐานท่ีเป;นเจ!าของท่ีดินในแนวทางเหล,านั้นเลย  
สอบต,อไปได!ความว,าผู!ท่ีลงช่ือร!องมานี้เป;นผู!ท่ีไม,มีที่ดินของตนเองก็หลายคน 
เพราะฉะนั้นจึงเห็นว,าการย่ืนคำร!องดังกล,าวไม,มีเหตุผลเพียงพอ สมควรจะยก
เสียและออกสัมปทานให!แก,สภาฯ 

ในรายงานเสนาบดี ความตอนหนึ่งว,า31 

        เสนาบดีพาณิชย�ฯ ทูลว,า สภาฯ ได!โฆษณาตลอดเขตต�ของ
สภา ฯ มีร!องคัดค!านแต,พวกตำบลหัวหินที่ผู!ร!องคัดค!านอ!างว,าสภา                                     
ได!เก็บค,าจังกอบแล!ว ท่ีจริงมีเสียค,าจังกอบคนเดียว, แม!ขุนศรีเสละ
คามซ่ึงเป;นหัวหน!าผู!ยื่นคำร!องก็ยังค!างค,าจังกอบ พ.ศ. ๒๔๗๒-๗๓ 
อยู, ๒๗๒ บาท. นอกจากนี้ยังปรากฏว,าเป;นผู!ท่ีไม,มีท่ีดินอยู,ในเขตต�
ของสภา ฯ ราว ๔๕ ราย ซ่ึงไม,มีมูลเลยท่ีจะมาร!องคัดค!าน ส,วนท่ีดิน
ของเอกชนท่ีสภาตัดถนนไป สภา ฯ ก็ได!จ,ายเงินชดใช!ให!หมดแล!ว 

นอกจากนี้ในการประชุมเสนาบดีมีการอภิปรายเร่ืองอำนาจของสภาฯ 
ถ!าพิจารณาตามกฎหมายเห็นว,าสภาฯ มีอำนาจจัดทำทางหลวงและห!ามบุคคล
อื่นในเขตที่ดินของสภาได! ด!วยเหตุ (1) ตามพระราชบัญญัติมาตรา 6 ค. สภา
มีอำนาจดำเนินการที่จำเป;นในการจัดบำรุงสถานท่ีในเขตนั้น และเพ่ือการนี้ให!
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มีอำนาจถือกรรมสิทธิ์เช,าถือและจำหน,ายโอนทรัพย�สินต,าง ๆ ได!  เป;นกฎหมาย
ท่ีให!อำนาจพิเศษ  (2) เม่ือได!มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตท่ีดินหวงห!ามเพื่อ
สภาจะได!เลือกจัดซ้ือ ก็โยงให!ใช!การบังคับซื้อท่ีดินตามบทบังคับในพระราช-                         
บัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ. 2464 มาตรา 25  ดังนั้นถนน                                                
อันอยู,ในวงอาณาเขตของสภาฯ ซึ่งสภาฯขอเดินรถนี้ก็ได!ตกเป;นกรรมสิทธิ์ของ
สภาฯ แล!ว ทำนองเดียวกับการจัดซ้ือท่ีดินทำทางรถไฟ เพราะฉะนั้นการท่ีสภาฯ 
จะเดินรถในท่ีของสภาเองหรือห!ามคนอื่นไม,ให!เดินรถ ก็น,าจะทำได!โดยไม,ต!อง
ขออนุญาตสัมปทานแต,อย,างใด 

ในรายงานเสนาบดี ความตอนหนึ่งว,า31 

        ควรคำนึงว,าสภา ฯ น้ีไม,ใช,รัฐบาลและไม,ใช,เทศบาล เป;นบุคคล
อย,างคนธรรมดาคน ๑ เท,านั้น จ่ึงขอสัมประทานเพ่ือได!สิทธิตาม
พระราชบัญญัติทางหลวงท่ีได!รับสัมประทาน แต,ถ!าจะกลับ policy, 
declare ว,าเป;นถนนของกรมทาง สภาก็ไม,ว,ากระไร เป;นแต,ต!อง. 
liquiate เพ่ือลบหน้ีของสภาเช,นท่ีกู!เงินมาจากการคลัง 

ในท!ายสุดท่ีประชุมคิดเห็นให!สภาฯ เรียกเก็บเงินได! แต,ไม,อยากให!ใช!
คำว,า Monopoly (การผูกขาด) เห็นว,าควรดำเนินการเป;นค,าธรรมเนียมความ
เสียหาย (Toll) ซึ่งการจะดำเนินตามนี้ได!ต!องออกกฎหมายใหม, ท่ีประชุมลง
มติว,าควรยกคำร!อง และควรให!สัมปทานแก,สภาจัดบำรุงชายทะเลทิศตะวันตก 
เพราะการให!สัมปทานย,อมควบคุมได!ดีกว,า 

ในรายงานเสนาบดี ความตอนหนึ่งว,า32 

        สมเด็จกรมพระยาดำรง ฯ กราบบังคมทูลว,า เมื่อสภาเป;น
ผู!ทำถนนก็ควรเก็บผลประโยชน�ได!. เสนาบดีเกษตร� ฯ กราบบังคม
ทูลว,า ค,าจังกอบก็เก็บแล!วจะเก็บค,าถนนได!อีกหรือ  เสนาบดี
มหาดไทยกราบบังคมทูลว,า มีตัวอย,างท่ีต,างประเทศเช,น 
Municipality เก็บจังกอบแล!วยังเก็บค,า Tramways ได!                                                           
โปรดเกล!า ฯ ให!กระทรวงพาณิชย� ฯ ลงนามในสัมประทานได!. 
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9. สรุปวิวัฒนาการด�านการพัฒนาโครงสร�างพ้ืนฐานเพ่ือการ
พัฒนาเมือง 

สภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตกมีหน!าท่ีในการจัดบำรุงท!องท่ี                                                       
ให!มีและแก!ไขบำรุงการคมนาคม ประปา ไฟฟiา วางผังเมือง ทำงานปลูกสร!าง
และงานโยธาต,าง ๆ  มีฐานะเป;นนิติบุคคล มีอำนาจถือกรรมสิทธิ์เช,าถือ                                          
และจำหน,ายโอนทรัพย�สินต,าง ๆ ได!  การดำเนินการของสภาฯ ตามความแห,ง
พระราชบัญญัติการจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก พุทธศักราช 2469  
นับเป;นวิวัฒนาการคร้ังสำคัญ ดังนี้ 

9.1 การบริหารจัดการเมืองสมัยใหม� 

กระแสโลกในช,วงรัชกาลที่ 7 เป;นช,วงเวลาแห,งการเปล่ียนแปลงขั้ว
อำนาจจากรัฐบาลกลางไปสู,รัฐบาลท!องถิ่น  ประชาชนในแต,ละพ้ืนที่รวมตัวกัน
เรียกร!องสิทธิในการปกครองตนเอง นำไปสู,การถ,ายโอนอำนาจจากรัฐบาล
กลางลงไปสู,ท!องถิ่น ท้ังโดยวิธีการสงบและวิธีการต,อสู!เรียกร!องอย,างรุนแรง
จนถึงขั้นปฏิวัติเปล่ียนแปลงการปกครอง  สาเหตุหนึ่งมาจากท่ีพลเมืองสามารถ
เข!าถึงทรัพยากรมาสร!างอาชีพและความเป;นอยู,ที่ดีขึ้น เกิดข!อเรียกร!องให!
รัฐบาลกลางบริหารจัดการเมืองให!มีประสิทธิภาพ ตอบสนองความต!องการ
เฉพาะของประชากรเมือง มีความเป;นธรรมและเท,าเทียมในการเข!าถึงบริการ
สาธารณะต,าง ๆ ลดความเหล่ือมล้ำระหว,างชนช้ันปกครองกับพลเมือง                                                
แต,รัฐบาลกลางมีหน!าที่ในการดูแลพ้ืนที่ท้ังประเทศไม,ว,าจะเป;นพ้ืนท่ีเมืองหรือ
พ้ืนท่ีชนบท การบริหารจัดการพ้ืนท่ีเมืองโดยรัฐบาลจึงไม,มีประสิทธิภาพตามท่ี
พลเมืองต!องการ นำมาซ่ึงข!อเรียกร!องให!รัฐบาลถ,ายโอนอำนาจให!กับท!องถิ่น
บริหารจัดการพ้ืนที่เมืองด!วยตนเอง โดยต้ังความหวังว,าจะมีประสิทธิภาพและ
เป;นธรรมมากกว,าที่รัฐบาลกลางดำเนินการอย,างท่ีผ,านมา  แนวคิดดังกล,าว
เป;นต!นทางของวิธีการพัฒนาเมืองหลายแห,งในภาคพ้ืนยุโรป เช,น แนวคิด
อุทยานนครโดย Ebenezer Howard 

พ้ืนท่ีชะอำ-หัวหินมีความเหมาะสมในการเป;นพ้ืนที่ต!นแบบในการ
ปกครองตนเองในระดับท!องถิ่นในรูปแบบเทศบาล (municipality) โดยมีข!อ
สันนิษฐานว,าเป;นพ้ืนท่ีเมืองเป7ดใหม,ท่ียังไม,มีโครงสร!างพ้ืนฐานแบบเมือง ทำให!
สามารถพัฒนาได!ง,าย ไม,ก,อให!เกิดความขัดแย!งกับการใช!ประโยชน�ท่ีดินเดิมใน
เมือง  อีกทั้งเป;นเมืองท,องเท่ียวท่ีคนกรุงเทพฯ ไปเท่ียว ซ่ึงมักเป;นกลุ,มคนท่ี
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รู!จักการตากอากาศมาจากต,างประเทศ จึงต!องการโครงสร!างพ้ืนฐานแบบ
สมัยใหม, และเป;นคนกลุ,มท่ีสามารถยอมจ,ายภาษีบำรุงท!องท่ีเพ่ือการพัฒนา
ส,วนนี้ได!  เม่ือพิจารณาในแผนท่ีขอบเขตสภาจัดบำรุงสถานที่ชายทะเลทิศ
ตะวันตก พบว,าเจ!าของท่ีดินส,วนใหญ,เป;นพระบรมวงศานุวงศ�และชนช้ันสูง
เกือบท้ังส้ิน 

ในระยะแรกท่ีมีการจัดต้ังสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก 
สภาฯ ดำเนินการกู!เงินมาเพื่อการลงทุนโครงสร!างพื้นฐานของเมือง จึงมีความ
พยายามในการหามาตรการการจัดเก็บค,าโดยสารรถไฟภายใต! “ประกาศเก็บ
ภาษีแลเงินบำรุงสถานท่ีในเขตของสภาจัดบำรุงสถานที่ชายทะเลทิศตะวันตก” 
ออก ณ วันท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2470  ต,อมาได!เปล่ียนเป;นเก็บ “จังกอบ” 
หรือภาษีบำรุงท!องท่ีจากราษฎรในท!องถิ่น ถือประเภทที่ดินเป;นเกณฑ�ในการ
คิดอัตราภาษี เพ่ือเร,งเร!าให!พัฒนาที่ดินของตนเอง  ท้ังนี้พระบาทสมเด็จ
พระปกเกล!าเจ!าอยู,หัวก็ได!ทรงเสียภาษีนี้สำหรับท่ีดินวังไกลกังวลเช,นเดียวกับ
ผู!อื่น33 จึงสันนิษฐานว,าอาจเป;นแนวทางแบบ Garden City คือมีการต้ังสภา
บริหารเมือง (Garden City Association) เพื่อเก็บภาษีด!านต,าง ๆ รวมท้ังค,า
เช,าท่ีดินในเมืองนั้นมาใช!เพ่ือการบริหารจัดการเมือง ภายใต!เงื่อนไขให!เช,าท่ีดิน
ระยะยาว (Leasehold) โดยไม,มีใครเป;นเจ!าของท่ีดิน ทั้งหมดเป;นของสภา
บริหารเมือง 

ในกรณีของสภาฯ กรมพระยาดำรงราชานุภาพตรัสว,า ฐานะของสภาฯ 
ก็คือเทศบาล แต,ต,างจากท่ีอื่นเพราะศักยภาพในการบริหารเมืองของหัวหินยัง
ไม,เพียงพอ โดยกล,าวถึงการปกครองส,วนท!องถิ่น หรือ Local Administration 
ว,าในขณะนั้นสภาฯ มีฐานะเพียงช่ัวคราวท่ียังต!องได!รับความช,วยเหลือจาก
รัฐบาล ภายหน!าอาจยกระดับและใช!กฎหมายเทศบาลได!34  นอกจากนี้สถานะ
ของสภาฯ ก็ไม,ได!ยึดโยงกับพื้นท่ี เนื่องจากคณะกรรมการท้ังหมดได!รับการ
แต,งต้ังจากส,วนกลาง แม!แต,การประชุมเพ่ือดำเนินการเร่ืองการขอสัมปทาน
สร!างทางหลวงและเดินรถรับจ!างก็นำเข!าหารือในท่ีประชุมเสนาบดีที่พระนคร  
อนึ่ง มีข!อสันนิษฐานว,าไม,มีการจัดต้ังท่ีทำการสภาฯ เพ่ือดำเนินการบำรุงท!องท่ี
และวางแผนผังโครงการพัฒนาเมืองในเขตของสภาฯ แต,อย,างใด จึงสะท!อนว,า
การดำเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ไม,ได!มีลักษณะเป;น “การปกครองส,วน
ท!องถิ่น” ตามนิยามของแนวคิดเทศบาล  การดำเนินการของสภาฯ จึงเป;น
เพียงกลไกหนึ่งในการพัฒนาเมืองท่ีต,างไปจากเทศบาลแบบสากลนั่นเอง 
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9.2 การพัฒนาโครงสร�างพื้นฐานสมัยใหม� 

การดำเนินการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานของสภาจัดบำรุงสถานท่ี
ชายทะเลทิศตะวันตกนั้น ประกอบไปด!วย โครงข,ายถนน ตลาด ระบบไฟฟiา
และประปา ส,วนรถไฟนั้นเป;นเพียงการเก็บค,าโดยสารของรถไฟเข!ามาภายใน
เขตท!องท่ีของสภาฯ  การดำเนินการท้ังหมดนี้สอดคล!องกับหลักการใช!โครงสร!าง
พ้ืนฐานให!เป;นเคร่ืองช้ีนำการพัฒนา (Infrastructure Led Development) 
ซ่ึงเป;นการลงทุนในโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเมืองและการ
บูรณะฟ��นฟูเมือง  โดยมีฐานความเช่ือว,า โครงสร!างพ้ืนฐานเป;นท้ังการช้ีนำ
และองค�ประกอบสำคัญท่ีจะช,วยสนับสนุนให!เกิดการพัฒนาในรูปแบบท่ีพึง
ประสงค� ตามระดับความสามารถในการให!บริการของโครงสร!างพ้ืนฐานท่ีจัด
ให!มี  อีกท้ังโครงสร!างพื้นฐานยังช,วยแก!ปKญหาพ้ืนท่ีที่มีการตั้งถิ่นฐานอยู,แล!ว                                  
แต,ยังด!อยพัฒนา เสื่อมโทรม หรือพ้ืนท่ีชนบทท่ีต!องการโครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือ
ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน 

การขยายเมืองในรัชกาลท่ี 7 หน,วยงานภาครัฐจึงได!ใช!วิธีพัฒนา
โครงสร!างพ้ืนฐาน โดยเฉพาะอย,างยิ่งการเข!าถึงด!วยการคมนาคมขนส,งทางบก
ไปยังพ้ืนท่ีเปiาหมายที่จะให!เกิดการพัฒนาแบบเมืองหรือมีการใช!ประโยชน�ท่ี
เข!มข!นกว,าเดิม เพื่อเป;นการช้ีนำให!ประชาชนเจ!าของท่ีดินต,าง ๆ ได!พัฒนา
ท่ีดินไปตามระดับการให!บริการของโครงสร!างพ้ืนฐานใหม,นั้น ๆ ซ่ึงเป;นการ
แสดงให!เห็นว,า การพัฒนาเมืองเปล่ียนจากการท่ีรัฐเป;นผู!พัฒนาท้ังโครงสร!าง
พ้ืนฐานและท่ีดินเพียงฝ�ายเดียว กลายเป;นวิธีการแบบสากลคือรัฐจัดเตรียม
โครงสร!างพ้ืนฐานเพ่ือช้ีนำการพัฒนา แล!วประชาชนเล็งเห็นศักยภาพและ
โอกาสในการพัฒนาท่ีดินท่ีมีโครงสร!างพ้ืนฐานนั้น ๆ ก็จะเกิดการพัฒนาไป
ตามท่ีรัฐได!ชี้นำด!วยโครงสร!างพ้ืนฐาน 

พ้ืนท่ีเมืองชะอำและหัวหินภายใต!ความรับผิดชอบของสภาฯ ประกอบ                  
ไปด!วยพ้ืนที่ภายใต!กฎหมายของ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟแลทางหลวง
พระพุทธศักราช 2464 และพระราชบัญญัติจังกอบในเขตต�จัดบำรุงสถานที่
ชายทะเลทิศตะวันตก พ.ศ. 2471  โดยลักษณะการจัดเก็บนั้นเป;นไปตาม
รูปแบบของหลักการจัดเก็บ The Property Tax หรือภาษีทรัพย�สิน มักเรียก
เก็บจากอสังหาริมทรัพย�  ภาษีถูกเรียกเก็บโดยหน,วยงานท่ีมีอำนาจในเขต
อำนาจศาลซ่ึงทรัพย�สินตั้งอยู, กล,าวคือสภาจัดบำรุงสถานท่ีชายทะเลทิศตะวันตก  
ภาษีนี้สามารถนำไปเทียบกับภาษีค,าเช,าซ่ึงคิดจากรายได!ค,าเช,าหรือค,าเช,าท่ี
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กำหนด และภาษีมูลค,าท่ีดินซึ่งเป;นค,าใช!จ,ายในท่ีดินท่ีไม,รวมมูลค,าของอาคาร
และการปรับปรุงอื่น ๆ ซ่ึงนอกเหนือจากการเก็บภาษีแล!ว รูปแบบท่ีสภาฯ                                             
ได!นำมาใช!นั้นคือการจัดเก็บค,าบำรุงถนน ซ่ึงไม,จำเป;นจะต!องขึ้นภาษีหรือนำ
ภาษีของผู!ท่ีไม,ได!ใช!ถนนท่ีเก็บค,าผ,านทางมาดำเนินงาน ทรัพย�สินท่ีเกี่ยวข!อง
กับถนนท่ีเก็บค,าผ,านทางท้ังหมดก็ตกกลับไปเป;นของรัฐ โดยรัฐจะตั้งหน,วยงาน
ขึ้นมารับผิดชอบดูแลท้ังโครงสร!างถนนท่ีเก็บค,าผ,านทางและท่ีดินท่ีถูกใช!สร!าง
ถนนท่ีเก็บค,าผ,านทาง เช,นเดียวกับภาษีรูปแบบอื่นของรัฐบาล 

ท้ังนี้ถนนท่ีเก็บค,าผ,านทาง (Toll road) หรือ ทางเก็บค,าผ,าน (Toll 
way) คือถนนที่สร!างโดยรัฐบาลหรือเอกชน ซ่ึงผู!ใช!เส!นทางจำเป;นจะต!องจ,าย
ค,าผ,านทางหรือค,าธรรมเนียม  ค,าผ,านทางนี้ทำหน!าท่ีเปรียบเสมือนกับภาษีท่ี
รัฐจัดเก็บมาจากผู!ใช!โดยนำไปก,อสร!างหรือทำนุบำรุงถนนท่ีเก็บค,าผ,านทาง                                  
ซ่ึงไม,จำเป;นจะต!องขึ้นภาษีหรือนำภาษีของผู!ท่ีไม,ได!ใช!ถนนท่ีเก็บค,าผ,านทางมา
ดำเนินงาน  เป;นหลักการเดียวกับการพัฒนาทางด,วนซ่ึงเป;นโครงสร!างพ้ืนฐาน
สมัยใหม,ท่ียังไม,เกิดขึ้นในประเทศไทยในขณะนั้น  ผู!ใช!ถนนที่เก็บค,าผ,านทาง
จำเป;นจะต!องเสียค,าผ,านทางไม,วิธีใดก็วิธีหนึ่ง ซ่ึงระบบถนนท่ีเก็บค,าผ,านทางนี้
ไม,เคยอนุญาตให!ผู!ใช!ทางรายใดผ,านทางโดยไม,เสียค,าธรรมเนียมอย,างเด็ดขาด 
โดยปกติค,าใช!จ,ายในการก,อสร!างถนนท่ีเก็บค,าผ,านทางถูกจ,ายในรูปของภาษี                                 
มูลค,าเพิ่มจากเชื้อเพลิงสำหรับยานพาหนะ ในขณะท่ีผู!ใช!ทางเองก็ยังต!องเสีย
ค,าผ,านทางเป;นการเพ่ิมเติมอีกด!วย  สอดคล!องกับแนวคิดที่ยึดหลักการผู!รับ
ประโยชน�เป;นผู!จ,าย (Beneficiary-Pays Principle) คือผู!ท่ีทำให!เกิดความ
จำเป;นในการขยายการบริการสาธารณะคือผู!ท่ีควรรับภาระในการลงทุน
เพ่ิมเติม จึงนับเป;นวิวัฒนาการด!านการพัฒนาโครงสร!างพ้ืนฐานเมืองท่ีสำคัญ
ของประเทศไทย 
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