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ดุสิตธานี : 
การทดลองจัดการองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อ พ.ศ. 2461 

 

                                                                                    
 รองศาสตราจารย์นรนิติ  เศรษฐบุตร * 

 
 
 การทดลองเรื่องการปกครอง ‚ดุสิตธานี‛ เมื่อ พ.ศ. 2461 ได้มีการกล่าวกันมาก่อนหน้านี้แล้ว  
เพราะถ้านับอายุกันก็ถือว่า จวนครบ 90 ปีแล้ว  ทั้งนี้ได้มีผู้มองว่า เป็นการฝึกประชาธิปไตยบ้างหรือ
เป็นการสร้างเมืองตุ๊กตา เป็นการย่อส่วนบ้านเมืองขึ้นมาสมมุติลักษณะเมืองในฝันบ้าง 

 แต่ถ้าหากอ่านวิเคราะห์ดูจาก ‚ธรรมนูญลักษณะปกครองคณะนคราภิบาล (ดุสิตธานี) พระ
พุทธศักราช 2461‛ ที่ประกาศใช้ในวันที่ 7 พฤศจิกายน พ.ศ. 2461 และค าบอกเล่าในการด าเนินการ
หรือกิจการของเมืองสมมุติดุสิตธานีแล้ว จะเห็นได้ว่าการท า ‚ดุสิตธานี‛ นั้นน่าจะเป็นความคิดในการ
ทดลองปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นในเมืองไทยนั่นเอง 

 การทดลองปกครองท้องถิ่นครั้งนี้ เกิดขึ้นในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ นั่นก็คือในรัชสมัยของ
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว  รัชการที่ 6 ของราชวงศ์จักรี  เป็นการทดลองท าขึ้นโดย
พระองค์เอง และด้วยความรู้และประสบการณ์ของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ที่เคย
ได้รับการศึกษาอยู่ในประเทศอังกฤษ  ลักษณะบ้านเมืองที่พระองค์ได้เรียนรู้และมีประสบการณ์ได้พบ
เห็น คือบ้านเมืองที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาที่มีกษัตริย์เป็นประมุข 

 การปกครองที่น ามาทดลองท าไมเมืองสมมุติดุสิตธานีนั้น เป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง
แน่นอน  ใน ‚ปรารภกรณีย์‛  หรือค าปรารภของธรรมนูญลักษณะปกครองคณะนคราภิบาล (ซึ่งต่อไป
ในบทความนี้จะขอเรียกชื่อสั้นๆว่า ธรรมนูญลักษณะปกครองฯ) ได้ระบุว่าเป็นการ ‚...ก าหนดอ านาจ
การพระราชทานแก่ชาวดุสิตธานีให้มีเสียงและโอกาสแสดงความคิดเห็นในวิธีการปกครองตนเองใน
กิจการบางอย่าง ส่วนอ านาจในกิจการแผนกใด ซึ่งยังมิได้ทรงพระกรุณาประสิทธิ์ประสาทให้  ก็ย่อม
คงอยู่ในรัฐบาลกลาง  ซึ่งมียอดรวมอยู่ในพระองค์พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ตามแบบฉบับใน
อารยประเทศทั้งหลายที่จัดการนคราภิบาล‛ 

                                                 
*
  อดีตประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ 2550 และ อดีตเลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า 
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 ฉะนั้นจึงมี ‚รัฐบาลกลาง‛  และที่ก าหนดไว้ในธรรมนูญลักษณะปกครองฯ นี้ก็เพื่อเป็นการ
ปกครองตนเองในบางเรื่อง โดยที่ท านี้ก็เป็นไปตามแบบประเทศที่พัฒนาแล้วที่เขาได้มีการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

 ที่เรียกว่า ‚จัดการนคราภิบาล‛ นั้นก็เห็นจะเป็นการปกครองแบบเทศบาล หรือภาษาฝรั่งว่า 
municipality  นั่นเอง 

 นครที่ถูกสมมุติเพื่อการทดลองนี้ มาตรา 2 ของธรรมนูญลักษณะปกครองฯเรียกว่า ‚จังหวัด
ดุสิตธาน‛ี  คนที่อยู่ในจังหวัดนี้ก็ถูกก าหนด ‚บ้าน‛ ให้  และก็เป็น ‚เจ้าบ้าน‛ 

 ส่วนผู้ปกครองนั้นเรียกว่า ‚นคราภิบาล‛  ที่ได้มาโดยการเลือกต้ัง ดังระบุไว้ในมาตรา 6 ของ
ธรรมนูญลักษณะปกครองฯ 

 ‚ค าว่านคราภิบาลนั้น ท่านให้เข้าใจว่าผู้ที่ซึ่งราษฎรในจังหวัดดุสิตธานี ผู้มีสิทธิตามธรรมนูญนี้
จะเลือกได้พร้อมใจกันเลือกต้ังขึ้นเป็นผู้ปกครองช่างปีหนึ่งๆ…‛ 

 ดังนั้น นคราภิบาลนั้น หรือผู้ปกครองจังหวัดดุสิตธานีนี้ ราษฎรในดุสิตธานีซึ่งเป็นผู้มีสิทธิตาม
ธรรมนูญนี้เป็นผู้เลือกขึ้นมาเป็นและก็จะอยู่ในต าแหน่งได้เพียง 1 ปี  นั่นคือสมัยหนึ่งมีอายุ 1 ปี และจะ
ได้รับเลือกขึ้นในปีติดกันไม่ได้ระบุไว้ชัดในมาตรา 9  

 ด้วยเหตุนี้ทุกปีจึงต้องมีการเลือกต้ัง วันเลือกต้ังก็ ‚ควรเป็นวันที่สุดของปี  ตามแต่จะเหมาะแก่
โอกาสที่จะเป็นไปได้ (มาตรา 10)‛ 

 เมื่อมีการเลือกต้ัง สิ่งที่น่าสนใจก็คือจะมีวิธีการการเลือกต้ังอย่างไร  เป็นการออกเสียงลับหรือ
เปิดเผย  ท้ังนี้มาตรา 12 ของธรรมนูญลักษณะปกครองฯขระบุว่า 

 ‚เมื่อจวนจะถึงวันก าหนดที่จะเลือกนคราภิบาลใหม่ ให้ผู้ซึ่งรับอ านาจอ านวยการในการ
เลือกต้ังนคราภิบาล ป่าวร้องทวยนาครชายหญิงให้ทราบ ว่าจะมีการเลือกต้ังนคราภิบาลที่ใดวันใด 
และจะประกาศข้อความด้วยว่า ถ้าผู้ใดมีความปรารถนาจะสมมุติผู้ใดให้เป็นนคราต่อไป ก็ให้เขียนใน
นามผู้นั้นกรอกลงในแบบสมมุติที่ได้แนบไว้ท้ายธรรมนูญนี้  และต้องลงนาม 1 ผู้รับรอง 1 และให้ยื่น
หนังสือสมมุติถึงผู้อ านวยการเลือกต้ังนคราภิบาลก่อนวันประชุม 1 วัน‛ 

 ดูจากความในมาตรานี้ จะเห็นได้ว่าในการจัดการเลือกต้ังนั้นจะมีผู้อ านวยการเลือกต้ังนคราภิ
บาล ซึ่งเป็นผู้ที่จะประกาศให้รู้ทั่วกันว่าจะมีการประชุมราษฎรของดุสิตธานี ณ ที่ใดในวันเวลาใด  
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ราษฎรผู้ใดต้องการเสนอชื่อใครก็ต้องกรอกลงไปในแบบฟอร์ม  แบบฟอร์มนี้หาดูได้ง่ายเพราะแนบ
ท้ายธรรมนูญลักษณะปกครองฯฉบับนี้นั่นเอง  

จะเสนอชื่อใครก็ได้  ผู้เสนอต้องลงนามหนึ่งคนแล้วยังต้องหาคนอ่ืนมารับรองอีกหนึ่งคนด้วย  
คนที่เสนอและคนที่รับรองนี้ต้องเป็นเจ้าบ้าน  และเสนอหรือรับรองใครแล้วก็ท าได้รายเดียว จะไปเสนอ
และรับรองรายอ่ืนอีกมิได้ (มาตรา 13) 

 พอได้รายชื่อผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อแล้ว ต่อมาผู้อ านวยการเลือกต้ังนคราภิบาลก็ต้องเขียนชื่อผู้
ที่ได้รับการเสนอชื่อทั้งหมดประกาศให้ผู้คนทั่วไปได้ทราบ (มาตรา 14) 

 ในกรณีที่มีการเสนอชื่อคนเป็นนคราภิบาลเพียงคนเดียว ก็ให้ถือว่าคนที่ได้รับการเสนอชื่อ
เพียงคนเดียวน้ันได้รับเลือกเป็นนคราภิบาล (มาตรา 15) 

 แต่ถ้ามีผู้ได้รับการเสนอชื่อต้ังแต่ 2 คนขึ้นไปก็จะต้องมีการออกเสียงตัดสิน  วิธีการเลือก
ลงคะแนนนั้นมี 2 วิธี  คือ  วิธีเปิดเผยก็ได้  หรือไม่ก็วิธีลับ  จะเลือกวิธีใดก็ตามแต่ผู้อ านวยการเลือกต้ัง
จะเห็นสมควร (มาตรา 17) 

 ที่น่าสนใจมากก็คือ วิธีเลือกต้ังโดยคะแนนลับ  เพราะระบุวิธีเอาไว้ดังนี้ ในมาตรา 18 

‚…ให้ผู้อ านวยการเรียกมาถามทีละคนโดยเงียบๆว่า จะเห็นสมควรให้ผู้ใดเป็น  แล้วจดชื่อผู้ที่ราษฎร
เลือกนั้นไว้ หรือจะให้ราษฎรเขียนชื่อผู้ที่จะเลือกนั้นมาส่งคนละฉบับก็ได้ ตามแต่จะเห็นสมควร‛ 

 นับว่าเป็นการลงคะแนนลับที่ต่างกว่าในสมัยปัจจุบัน  เพราะตามที่ใช้ในดุสิตธานีนั้น 
ผู้อ านวยการจะทราบว่าใครออกเสียงอย่างไร  และผู้อ านวยการก็จะเป็นผู้ยืนยันว่าใครออกเสียง
อย่างไรอันจะเป็นผลของการออกเสียง ที่ว่าลับนั้น ก็คือ ผู้ออกเสียงลงคะแนนจะไม่มีทางทราบว่าใคร
ออกเสียงให้ใคร  มาถึงสมัยนี้ออกเสียงลับนั้น ก็คือ แม้แต่ตัวประธานที่ด าเนินการให้มีการออกเสียงก็
ไม่มีทางทราบว่าใครออกเสียงให้ใคร 

 ที่ส าคัญผู้ที่ได้รับเลือกจะปฏิเสธต าแหน่งนคราภิบาลได้ยาก เมื่อได้รับเลือกต้ังให้เป็น เพราะ 
‚ต้องถูกปรับเป็นเงิน 50 บาท‛ นับว่าแพงมาก  เงิน 50 บาทไทยเมื่อปี พ.ศ. 2461 นั้นลองเทียบค่าดูก็
ได้ 
 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า ดุสิตธานี เป็นเรื่องของการปกครองส่วนท้องถิ่น  ฉะนั้นเพื่อดูให้แน่ก็
ต้องหันมาพิจารณาว่า  ดุสิตธานี มีอ านาจและหน้าที่อะไรบ้าง  พอจะเทียบกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไทยที่มีต่อมาได้บ้างหรือไม่ 
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 มาตรา 23 ของธรรมนูญลักษณะปกครองฯระบุว่า ‚รัฐบาลมีหน้าที่‛ ต่างๆไว้ชัดเจนดี
พอสมควร เช่น  
 ‚ก. ดูแลรักษาเพิ่มพูนความผาสุกของราษฎรทั่วไป  ช่วยป้องกันทุกข์ภัยของประชาชนในเขต
ของตน 

ข. ดูแลการคมนาคม  คือ ถนนหนทางทั้งแม่น้ าล าคลอง  ให้ความสว่างไสว  จัดการไฟฟ้า  
ประปาในธาน ี

ค. การดับเพลิง  และการรักษาสวนส าหรับนครให้เป็นที่หย่อนกายสบายใจ ควรแก่ประโยชน์
และความสุขอันจะพึงมีได้ส าหรับสาธารณชน 

ฆ. จัดการในเรื่องโรงพยาบาล  สุสาน  และโรงฆ่าสัตว์ 
ง. ดูแลระเบียบการโรงเรียนราษฎร์  ห้องอ่านหนังสือ  และโรงเรียนหัตถกรรมต่างๆ‛ 

ถ้าเอาอ านาจหน้าที่ ซึ่งเทศบาลต้องท าหรือควรท า เมื่อมีพระราชบัญญัติเทศบาลเป็นครั้งแรก 
เมื่อ พ.ศ. 2476 หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ .ศ. 2475 และการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ  หรือระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขแล้ว จะเห็น
ได้ว่าหน้าที่ต่างๆที่รัฐบาลท้องถิ่นตามธรรมนูญลักษณะปกครอง พ.ศ. 2475 ระบุไว้นั้นเป็นเรื่องของ
ท้องถิ่นโดยแท ้

จะมีต่างโดยเห็นได้ชัดก็คือการที่ให้ดูแลโรงเรียนราษฎร์และโรงเรียนหัตถกรรม  ซึ่งงานด้าน
การศึกษานี้ต่อมารัฐบาลกลางจะก ากับดูแลเป็นส าคัญ  แต่เรื่องนี้ถ้าดูให้ดี ก็ดูจะเป็นการมองการณ์
ไกล  และเป็นความก้าวหน้าในทางความคิดที่แสดงให้เห็นว่าการศึกษานั้นต้องการให้ท้องถิ่นดูแลใน
ระดับโรงเรียนนั่นเอง 

ในความเป็นจริงที่น่าสังเกตก็คือ เทศบาลนครและเทศบาลเมืองของไทย บางแห่งก็ได้มี
โรงเรียนเทศบาลเป็นของตนเอง จัดการศึกษาประสบความส าเร็จดีมาจนถึงทุกวันนี้ พ.ศ. 2550 มาถึง
วันที่มีการกระจายเรื่องการศึกษาไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดูแลมากขึ้นจริง  แต่หน้าที่ตามที่
ก าหนดไว้นี้ก็แสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ปกครอง ‚ท้องถิ่น‛  เท่านั้น  ไม่ใช่
เรื่องการปกครองประเทศเพราะไม่มีกิจการกลาโหมหรือการทหารในการปกครองประเทศ ไม่มีเรื่อง
ของการต่างประเทศ ไม่มีเรื่องการเงินการคลังของประเทศแต่อย่างใดเลย  

เมื่อเป็นการปกครองตนเองแม้ในระดับท้องถิ่นก็ตามก็ต้องให้เก็บภาษีท้องถิ่นมาใช้จ่ายเอง 
เป็นการฝึกหัดที่ส าคัญในการปกครองตนเอง ดังนั้นจึงระบุอ านาจในการนี้ไว้ในมาตรา 24 ว่า 
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‚นคราภิบาลมีอ านาจต้ังพิกัด ภาษีอากรขนอนตลาด เรือน โรง ร้าน เรือ แพ อันอยู่ในเขต
หน้าที่ของนคราภิบาล แต่เมื่อก าหนดพิกัดภาษีอากร นคราภิบาลจะต้องเรียกประชุมราษฎรเพื่ อท า
การตกลงในเรื่องเช่นนี้ และประกาศให้รู้ทั่วกัน‛ 

ที่ควรสังเกตอีกก็คือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างดุสิตธานีจะก าหนดภาษีท้องถิ่น
อย่างไรนั้น ได้ระบุให้ผู้ปกครอง คือนคราภิบาลต้องตกลงกับผู้ถูกปกครองคือราษฎรเสียด้วย 

นอกจากภาษีท้องถิ่น ดุสิตธานียังจะมีรายได้จากการออกใบอนุญาตอีกหลายรายการ เช่น 
ใบอนุญาตร้านจ าหน่ายสุรา และสถานเริงรมย์เช่นกันดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 25 ว่า 

นอกจากภาษีท้องถิ่น ดุสิตธานียังจะมีรายได้จากการออกใบอนุญาตอีกหลายรายการ เช่น 
ใบอนุญาตร้านจ าหน่ายสุรา และ สถานเริงรมย์ เป็นต้น  ดังที่บัญญัติไว้ในมาตรา 25 ว่า  

‚นคราภิบาลมีอ านาจออกใบอนุญาต  และเก็บเงินค่าใบอนุญาตส าหรับยานพาหนะ  ร้าน
จ าหน่ายสุรา  โรงละคร  โรงหนัง  สถานเริงรมย์ เก็บเงินจากมหาชนคนดูทั้งปวง‛ 

หน้าที่หน่ึงซึ่งอาจถูกมองข้าม แต่ได้ถูกก าหนดไว้ก็คือ การท าบัญชีส ามะโนครัวราษฎร 

‚มาตรา 28 เปน็หน้าที่ของรัฐบาลที่จะท าบัญชีส ามะโนครัวราษฎรในปกครองของตนและคอย
แก้ไขบัญชีให้ถูกต้องตามที่เป็นจริงอยู่เสมอ‛  

ที่อยากทราบกันมากก็คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจะท ากิจการสาธารณะประโยชน์ที่มี
ผลก าไรได้หรือไม่ เพราะถ้าท าแล้วก็อาจเป็นการแข่งขันกับเอกชนที่จะเข้ามาเป็นผู้ประกอบการได้  แต่
ถ้าห้ามไม่ให้ท าเลย แม้เอกชนไม่ท า หรือท าแล้วมีราคาแพงประชาชนที่ใช้บริการอาจเดือดร้อน 

ค าตอบก็คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างดุสิตธานีสามารถท าได้ดังที่มาตรา 29 ก าหนด 

‚กิจการสาธารณะประโยชน์ซึ่งมีผลก าไร เช่น การต้ังธนาคาร โรงจ าน า ต้ั งตลาด เรือจ้าง 
เหล่านี้เป็นอาทิ นคราภิบาลจะด าริให้จัดไปในเวลาที่เห็นสมควรก็ได้ เป็นทางหาก าไรบ ารุงเมือง เพื่อ
ผ่อนภาษีอากรซึ่งราษฎรจะต้องเสีย และเพื่อกระท ากิจเช่นว่านี้นคราภิบาลจะบอกกู้ก็ควร เพราะหนี้
ชนิดนี้นับว่าไม่ใช่หนี้ตายที่ไร้ผล‛ 

เมื่อแนะน าให้นคราภิบาลออกใบกู้  กู้เงินมาใช้ด าเนินการได้ ท าให้สงสัยว่า นคราภิบาลจะกู้
ได้ตามใจต้องการโดยไม่มีใครมาควบคุมดูแลหรืออย่างไร 

ปรากฏว่ามาตรา 40 ของธรรมนูญลักษณะปกครองฯ ตอบข้อสงสัย เรื่องการออกใบกู้ของนค
ราภิบาลว่า ‚ต้องได้รับอนุมัติจากรัฐบาลกลางเสียก่อน โดยเฉพาะเรื่องเป็นคราวๆไป‛ 
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จึงแสดงว่าจะออกใบกู้เองตามใจไม่ได้ 

เมื่อมีนคราภิบาลขึ้นมาปกครองก็หวังได้ว่าบ้านเมืองจะเป็นระเบียบดูงดงาม เพราะ ‚นคราภิ
บาลจะก าหนดปลูกสร้างวางแผนส าหรับนคร‛ เจ้าของจะปลูกสร้างบ้านหรืออาคาร ‚ต้องได้รับ
อนุญาตจากนายช่างก่อสร้างของนคราภิบาลแล้วจึงจะปลูกได้‛ (มาตรา 30) 

ท าให้บ้านเมืองความแล้วยังไม่พอต้องท าให้บ้านเมืองสะอาดถูกสุขอนามัย  มีเจ้าพนักงาน
ดูแลรักษาความสะอาด ‚อย่าทอดทิ้งหรือปล่อยให้โสโครก อันเป็นเหตุให้เกิดโรคภัยไข้เจ็บแก่ประชาชน
ทั่วไป‛ 

การปกครองที่ให้ราษฎรเลือกผู้ปกครอง คือนคราภิบาลนี้ ดูไปแล้วก็เป็นการเลือกเอาคนเพียง
คนเดียว ก็เหมือนเลือกนายกเทศมนตรีนั่นเอง และเมื่อตรวจดูแล้วการให้ราษฎรเลือกดังกล่าวก็เป็น
การเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรงของประชาชน นคราภิบาลคนแรกที่ได้รับเลือกได้แก่ พระยาอนุรุทธ
เทวา และนคราภิบาลที่ประชาชนเลือกต้ังขึ้นมานี้ก็จะต้ังคณะรัฐบาลท้องถิ่นของตนขึ้นมา ซึ่งดังใน
ธรรมนูญลักษณะปกครองฯก็เรียกซ้ าเหมือนกันว่า ‚นคราภิบาล‛ แต่จะเป็นคณะบุคคล ดูได้จาก
มาตรา 21  

‚เมื่อผู้ใดได้เป็นนคราภิบาล ผู้นั้นจะมีอ านาจตามพระธรรมนูญนี้ทันทีในการที่จะเลือกต้ังนค
ราภิบาล คือเจ้าหน้าที่ต่างๆ เช่น เจ้าพนักงานคลัง  เจ้าพนักงานโยธา  นายแพทย์สุขาภิบาล  ผู้รักษา
ความสะดวกของประชาชน (Inspector of Nuisances) เป็นต้น ส าหรับจัดการให้เป็นไปตามธรรมนูญ
นี้ตามแต่จะเห็นสมควร‛ 

ที่ผู้เขียนขีดเส้นใต้เน้นต าแหน่งเจ้าหน้าที่เอาไว้สี่ต าแหน่งนั้น เพื่อจะชี้ให้เห็นว่าทั้งสี่ต าแหน่งนี้
ก็น่าจะเป็นเทศมนตรีร่วมทีมกับนคราภิบาลนั่นเอง  ที่มาจากการแต่งต้ังของนคราภิบาล มิใช่ได้รับ
เลือกต้ังจากประชาชน ถ้าเป็นสมัยนี้  พ .ศ.  2550 ก็คงเป็นพวกรองผู้ ว่ากรุง เทพฯหรือรอง
นายกเทศมนตรีทั้งหลาย  ชื่อต าแหน่งที่คงยังไม่ลงตัวนักในการจะเรียกเป็นภาษาไทย ได้แก่ ‚ผู้รักษา
ความสะอาดของประชาชน‛ จึงต้องมีชื่อเป็นภาษาอังกฤษอยู่ในวงเล็บด้วย และเป็นค าศัพท์
ภาษาอังกฤษค าเดียวท่ีปรากฎในเอกสารธรรมนูญลักษณะปกครองฯฉบับนี้ด้วย 

ค าว่า ‚นคราภิบาล‛ ในบรรทัดที่สองของมาตรา 21 นี้ เข้าใจว่าน่าจะตกค าว่า ‚คณะ‛ คือควร
เป็น ‚คณะนคราภิบาล‛  ซึ่งต่อไปในมาตราอ่ืนๆที่ตามหลังมาจะมีค าว่า ‚นคราภิบาล‛ 
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หากพิจารณาต่อไปอีกก็จะพบว่าคณะบุคคลตามมาตรา 21 นี้ เป็นฝ่ายการเมืองที่ได้ต าแหน่ง
มาเป็นการชั่วคราวอยู่ได้ตามอายุสมัยของนคราภิบาลเท่านั้น ส่วนฝ่ายประจ า หรือต าแหน่ง
ปลัดเทศบาลในปัจจุบันน้ัน มีระบุไว้ในมาตรา 37 เรียกว่า ‚สภาเลขาธิการ‛  

‚มาตรา 37 คณะนคราภิบาลมีอ านาจที่จะจัดต้ังสภาเลขาธิการขึ้น และสภาเลขาธิการคงอยู่
ในต าแหน่งต่อไปจนกว่าจะลาออก หรือต้องออกด้วยเหตุอ่ืน‛ 

ที่เทียบสภาเลขาธิการเท่ากับปลัดเทศบาล ที่เป็นหน้าที่ฝ่ายพนักงานประจ าขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ก็เพราะได้อ่านเทียบดูอ านาจและหน้าที่ ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา 38 ที่มีอยู่ 5 
ประการดังนี้ 

‚1. ให้มีหน้าที่บังคับบัญชาการแผนกหนังสือ และรายงานกิจการทั้งปวงของคณะนคราภิบาล 

2. เป็นที่ปรึกษาของคณะนคราภิบาลในทางระเบียบการทางกฎหมาย 
3. มีหน้าที่เป็นทนายแถลงคดีแทนคณะนคราภิบาลต่อศาล 
4. สภาเลขาธิการ มีสิทธิที่จะนั่งในที่ประชุมคณะนคราภิบาลและในที่ประชุมใหญ่ได้ทุกเมื่อ 
5. ถ้าสภาเลขาธิการเป็นคหบดีเจ้าบ้านอยู่แล้ว เมื่อเวลานั่งในที่ประชุมใหญ่มีสิทธิ์จะ

ลงคะแนนความเห็นได้ด้วย‛ 

จากอ านาจและหน้าที่ทั้ง 5 ข้อนี้ มีการกล่าวกัน ‚ที่ประชุมใหญ่‛ ซึ่งน่าจะหมายถึงการประชุม
ใหญ่ประจ าปีเพื่อเลือกนคราภิบาล หรือการประชุมใหญ่เพื่อก าหนดภาษีอากรตามมาตรา 26 ก็ได้
นั่นเอง 

เมื่อมีการเปลี่ยนตัวนคราภิบาล ทางคณะนคราภิบาลชุดเก่าที่ต้องแสดงบัญชีรายรับรายจ่าย
ยื่นต่อที่ประชุมด้วย และส่งมอบงานพร้อมบัญชีส ามะโนครัวแก่คณะนคราภิบาลชุดใหม่ บัญชีแสดง
รายรับรายจ่ายนั้นต้องมีการตรวจบัญชีในเวลาสิ้นปีทุกคราวไป โดยคณะกรรมการ 3 นาย ที่ต้ังโดย
รัฐบาล 2 นาย และตั้งโดยนคราภิบาล 1 นาย (มาตรา 42)  

แสดงว่าการควบคุมดูแลการใช้จ่ายเงินของคณะนคราภิบาลก็เป็นไปอย่างดี 

การด าเนินการปกครองดุสิตธานีนี้ เมื่อมีกฎเกณฑ์มีข้อบังคับให้ราษฎรต้องปฏิบัติตาม เพื่อ
ความสงบสุข เพื่อความสะอาดเรียบร้อยของบ้านเมือง และเพื่อให้เมืองมีรายได้มาเป็นงบประมาณ
ค่าใช้จ่ายดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ก็จ าเป็นจะต้องมีบทลงโทษผู้ที่ท าผิดด้วย ซึ่งโทษที่ก าหนดไว้ก็เป็นโทษ 
‚ปรับเงินเป็นพินัย‛  เช่น ถ้าราษฎรคนใดไม่เชื่อฟังค าสั่งอันชอบด้วยกฎหมาย และธรรมนูญก็อาจถูก
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ลงโทษปรับเงินได้ไม่เกินครั้งละ 10 บาท อันเป็นโทษอย่างเดียวกับที่ใช้ลงโทษราษฎรที่ไม่ไปประชุมเจ้า
บ้านเพื่อก าหนดภาษีอากร โดยไม่ต้ังตัวแทนไม่ท าหน้าที่ประชุมแทนเช่นกัน 

ถ้าเป็นกรณีขัดขืนค าสั่งของนคราภิบาล ทางด้านระเบียบสุขาภิบาลปล่อยให้บ้านช ารุด เกิด
ความสกปรกโสโครกอันจะก่อให้เกิดโรค หรือเป็นอันตราย หรือเกิดอัคคีภัยได้ ก็อาจถูกลงโทษปรับได้
ครั้งละไม่เกิน 5 บาท อันโทษเหล่านี้ถ้ายังขืนท าซ้ าก็จะถูกปรับเพิ่มขึ้นได้ด้วย 

เมื่อประมวลดูความในธรรมนูญลักษณะปกครองฯ ซึ่งมีทั้งหมดด้วยกันจ านวน 51 มาตรา 
แล้วจะเห็นได้ว่าพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว  ท่านสร้างเมือง ‚ดุสิตธานี‛ ขึ้นเป็นเมือง
สมมุติ และได้เขียนธรรมนูญลักษณะปกครองฯออกมาเป็นกติกาใช้กับเมืองสมมุติ เพื่อเป็นการทดลอง
การปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นมาดู รูปแบบก็น่าจะเป็นการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบเทศบาล ที่กล่าวกัน
ว่าพระองค์ได้แบบมาจากการปกครองประเทศของประเทศอังกฤษ อันเป็นประเทศที่พระองค์ได้เคย
เสด็จไปศึกษาจนจบกลับมา 

ที่ว่าเป็นเมืองสมมุติก็เพราะไม่ใช่เป็นเมืองจริงๆของประเทศไทย เพราะมิได้ยกเอาหมู่บ้านใด 
หรือต าบลใดหรืออ าเภอใดหรือจังหวัดใดของประเทศไทยที่มีอยู่แล้วเอามาใช้ฝึกหัด หากแต่สร้างขึ้น
ใหม่ในบริเวณพระราชวัง เป็นเสมือนเมืองตุ๊กตา เพราะมีขนาดเล็กผู้คนจะเข้าไปอาศัยอยู่จริงๆไม่ได้ 
หากแต่ก าหนดมอบหมายหรือให้มหาดเล็กของพระองค์ได้ขอเป็นที่อยู่อาศัยแต่ในนาม ดังที่มีรายงาน
ลักษณะของเมืองดุสิตธานี เอาไว้ต่อมาว่า 

‚ดุสิตธานีเป็นเมืองเล็กๆ สร้างขึ้นแห่งแรกพระราชวังดุสิต(ภายหลังย้ายไปอยู่ที่พระราชวัง
พญาไท) มีเนื้อที่ประมาณ 2 ½ ไร่  เนื้อที่มีลักษณะเกือบจะเป็นรูปสี่เหลี่ยม  ทางด้านใต้ของดุสิตธานี
ชิดพระที่นั่งอุดร  ทางด้านเหนือชิดอ่างหยก  บ้านทั้งหมดมีจ านวนประมาณร้อยกว่าหลัง  การประชุม
โหวดครั้งที่ 1 มีทวยนาครโหวด 199 เสียง บ้านแต่ละหลังมีขนาดโตกว่าศาลพระภูมิ  สร้างขึ้นด้วยฝีมือ
ประณีต อลุสลักลวดลายอย่างวิจิตรทาสีสวยงาม  ทุกๆบ้านมีไฟฟ้าติดสว่างอยู่กลางบ้าน ถนนหนทาง
ในเมืองดุสิตธานีส่วนมากเป็นถนนสายเล็กๆ มีบางสายที่ใหญ่โต พอที่จะเดินได้ ถนนทุกสายสะอาด
สะอ้าน สวยงาม ปลูกต้นไม้เล็กๆไว้ร่มรื่นสองข้างทางถนนที่เป็นสายส าคัญ‛1 

 ที่เรียกว่า ‚การทดลอง‛ ก็เพราะมิใช่สภาพบ้านเมืองที่แท้จริงและ ‚ตัวคน‛ เองแม้จะเป็นคน
จริงๆแต่ก็มิใช่เจ้าบ้านที่บ้านของเขาอย่างแท้จริง  หากแต่เป็นบ้านสมมุติที่เสมือนท าขึ้นในห้องทดลอง 

                                                 
1 หมื่นอมรดรุณารักษ์(แจ่ม  สุนทรเวช)  เรียบเรียง    ดุสิตธานีเมืองประชาธิปไตยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า
เจ้าอยู่หัว.  (กรุงเทพ – หอสมุดแห่งชาติ,  2513)  หน้า 8 
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จึงเป็นการสมมุติที่ต้องการทดลองเพื่อการเรียนรู้เป็นส าคัญ  โดยมีเป้าหมายว่าจากนั้นจะน าไปใช้ที่
เขตการปกครองจริงของประเทศไทย (คือจังหวัดสมุทรสาคร) ต่อไปด้วย 

 ปีที่เริ่มทดลองจัดการท้องถิ่นที่เมืองจ าลอง ‚ดุสิตธานี‛ นี้ คือ พ.ศ. 2461 นับเป็นปีที่ 9 ท่ี
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จขึ้นครองราชย์  การทดลองนี้จะเห็นได้ว่าเริ่มจากบรรดา
มหาดเล็กและผู้คนที่รับราชการใกล้ชิดกับพระองค์นั่นเอง  ซึ่งก็น่าจะสะดวกและไม่เสียงานในหน้าที่ได้  
และเมื่อทดลองอย่างนี้ก็จะเห็นข้อดีข้อด้อยและด าเนินการแก้ไขเสียก่อนได้ 

 ดังปรากฏว่าออกธรรมนูญลักษณะปกครองฯออกมาใช้ในวันที่ 7 พฤศจิกายน 2416  ต่อมา
อีก 40 วัน ก็สามารถจัดการเลือกต้ังได้ตัวนคราภิบาลแล้ว  ในวันเดียวกันก็ได้ออกพระราชก าหนด
เพิ่มเติมและแก้ไขธรรมนูญลักษณะปกครองฯ คณะนคราภิบาลดุสิตธานี พระพุทธศักราช 2461 ให้มี
ต าแหน่งเชษฐบุรุษ  เลือกจากแต่ละอ าเภอ ‚เพื่อเป็นผู้แทนทวยนาครในอ าเภอนั้น  เข้าไปนั่งในสภา
กรรมการนครบาล‛ (มาตรา 5) 

 ฉะนั้นเดิมนั้นมีคณะนคราภิบาล  เป็นผู้บริหารแบบคณะเทศมนตรีโดยไม่มีสภาเทศบาล  การ
แก้ไขก็คือให้มีสภาของท้องถิ่นขึ้นมานั่นเอง และผู้บริหารคือตัวนคราภิบาล  หรือนายกเทศมนตรีนั้น
จะต้องเป็นเชษฐบุรุษเสียก่อนด้วย 

 ไม่เพียงแต่มีพระราชก าหนดเพิ่มเติมและแก้ไขธรรมนูญลักษณะปกครองปลายปีพ.ศ. 2461 
เท่านั้น ต่อมายังมีกฎหมายออกมาแก้ไขในเรื่องนี้อีก  เช่น พระราชบัญญัติแก้ไขพระราชก าหนด
เพิ่มเติมธรรมลักษณะปกครองนคราภิบาล  พระพุทธศักราช 2461 ซึ่งออกใช้เมื่อวันที่ 7 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2462 เป็นต้น 

 ในการทดลองฝึกจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบเทศบาลนั้น จะเห็นได้ว่าในระยะเวลา
ระหว่างปี พ.ศ. 2461  และ 2462 เป็นเวลาประมาณ 2 ปีนั้น ได้มีการเลือก ‚นคราภิบาล‛ ถึง 7 ครั้ง
ด้วยกัน แสดงว่านคราภิบาลแต่ละคนเป็นอยู่เพียงระยะเวลาสั้นๆ มีการอภิปรายติติงกัน และมีการ
ลาออก และมีการเลือกต้ังคนใหม่ขึ้นมา มีทั้งการหาพวกวางแผนจะเลือกใคร  ตามที่ได้รู้ก็ล้วนแต่เป็น
เรื่องให้ทดลองท าเป็นเรื่องฝึกหัดทดลองมิใช่จะปกครองจริง จึงมีผู้กล่าวว่าเป็น ‚ละครเวทีการเมือง‛2 

แต่ที่จริงน่าจะมีใช่ละครที่แสดงให้ดูเท่านั้น หากเป็นการทดลองให้บุคคลที่ถือได้ว่ามีความรู้ความ
เข้าใจดีเป็นกลุ่ม ‚ชนน า‛ ของบ้านเมืองได้ทดลองปฏิบัติดู 

                                                 
2 หมื่นอมรดรุณารักษ์    อ้างแล้ว    หน้า 108 



 

 10 

 ดังที่กล่าวมาทั่วกันแล้วว่าการทดลองจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ ก็เพื่อให้เป็นแบบอย่างที่
จะเอาไปฝึกหัดในพื้นที่การปกครองของประเทศอย่างจริงจังต่อไป ดังที่พระยาสุนทรพิพิธ ข้าราชการ
ชั้นผู้ใหญ่ในกระทรวงมหาดไทยสมัยโน้นได้เขียนเล่าให้ฟัง 

 ‚เมืองดุสิตธานี‛เป็นพระราชประสงค์ที่จะทรงฝึกอบรมเสนาอ ามาตย์ราชบริพาร นับแต่
เสนาบดีลงมาให้ซาบซึ้งในพระบรมราโชบาย และวิธีการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย จึงมี
ข้าราชการผู้ใหญ่ไปสมัครเป็นทวยนาครด้วยมาก  เฉพาะที่กล่าวกันในที่นี้ก็คือ พระยาราชนกูล (อวบ
เปาโรหิต) ปลัดกระทรวงมหาดไทย ซึ่งภายหลังได้เลื่อนบรรดาศักด์ิเป็นเจ้าพระยามุขมนตรี ท่านมี
โอกาสได้เฝ้าใกล้ชิดอยู่เสมอๆ  เพราะในขณะนั้น ท่านเจ้าพระยาสุรสีห์วิสิษฐศักด์ิ  เสนาบดี
กระทรวงมหาดไทย มีอาการป่วยกระเสาะกระแสะ จึงมิได้มีโอกาสได้เข้าเฝ้า เมื่อพระยาราชนกูลได้
ซาบซึ้งในพระบรมราโชบาย และพระราชด าริโดยถ่องแท้แล้ว ประกอบกับที่ได้ทรงมีพระราชปฏิสันฐาน 
และเท็ดทูลเรื่องการปกครองบ้านเมืองอยู่บ่อยๆ ครั้งหนึ่งเมื่อมีโอกาสเป็นการเฉพาะ จึงกราบบังคมทูล
ขึ้นว่า  

‘กระทรวงมหาดไทยได้ซาบซึ้งถึงพระบรมราโชบาย และวิธีการของดุสิตธานีแล้ว ถ้าต้องด้วยพระราช
ประสงค์ กระทรวงมหาดไทยจะรับสนองพระบรมราโชบายน าแบบอย่างของดุสิตธานีไปปฏิบัติใน
จังหวัดต่างๆ ตามที่เห็นสมควรและเหมาะสม เป็นอันดับไปจนกว่าจะทั่วถึง ’ มีพระราชด ารัสตอบว่า 
‘นั่นนะซิ ฉันต้องการให้ปกครองท้องที่มีการปรับปรุงกันเสียที จึงได้วางระเบียบไว้เพื่อให้เห็นเป็น
ตัวอย่าง’ 

 เหตุใดจึงเป็นเช่นนี้ พระองค์ก็ทรงเป็นกษัตริย์สมบูรณายาสิทธิราชย์ เมื่อมีพระราชด าริหรือ
พระราชประสงค์ในสิ่งใดประการใด เพียงตรัสออกไปก็ย่อมส าเร็จได้ดังพระราชประสงค์ แต่พระองค์
ทรงพระราชด าริอยู่ในพระราชหฤทัยว่า  การสิ่งใดเป็นการใหญ่ ถ้าเพียงแต่ใช้พระราชอ านาจด ารัสสั่ง
ให้ท าๆกันตามพระราชด ารัสนั้น ก็จะต้องท ากันอย่างแน่นอน  แต่การกระท านั้นอาจไม่ส าเร็จ หรือ
ส าเร็จแต่ไม่เป็นผลดีโดยสมบูรณ์ ดังนี้ก็ได้  ฉะนั้นเรื่องปฏิรูปการปกครองซึ่งนับว่าเป็นเรื่องใหญ่มาก 
เพราะไม่เพียงแต่ เปลี่ยนแปลงวิถีทางการงาน แต่เป็นการเปลี่ยนแปลงความรู้สึกในจิตใจด้วยทีเดียว 
พระองค์จึงได้ทรงท าเป็นการทดลองขึ้นก่อน‛3 

เมื่อผู้รับผิดชอบในกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นคล้อยตาม และได้ทราบพระราชประสงค์ ก็
ได้คิดด าเนินการว่าจะให้เลือกเขตพื้นที่ปกครองที่ใด และจะมอบหมายให้ใครไปเป็นผู้รับผิดชอบดูแล 

                                                 
3 เพิ่มอ้าง  หน้า  322 - 323 
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และในเรื่องตัวบุคคลนั้นก็น่าจะลงเอยที่ตัว ‚พระยาสุนทรพิพิธ‛ (เชย ฆัฆวิบูลย์) ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่
ของกระทรวงมหาดไทยที่มีต าแหน่งอยู่ที่จังหวัดนครสวรรค์ เป็นข้าราชการที่พระบาทสมเด็จพระ
เจ้าอยู่หัววางพระราชหฤทัย เป็นมหาดเล็กของพระองค์มาก่อน และเป็น ‚นักเรียนส่วนพระองค์‛ ท่ี
พระองค์ท่านส่งไปเรียนที่โรงเรียนข้าราชการพลเรือนมาก่อนด้วย ดังค าบอกเล่าของพระยาสุนทรพิพิธ
ที่เล่าให้ฟังว่า  

‚เดือนมีนาคม พ.ศ. 2464 ข้าพเจ้าก็ได้รับโทรเลขกระทรวงมหาดไทยให้มารับราชการ
กรุงเทพฯ ขณะนั้นข้าพเจ้ารับราชการอยู่จังหวัดนครสวรรค์ ครั้นเข้ามาถึงและรายงานตัวตามระเบียบ
แล้ว ท่านเสนาบดีก็แจ้งความประสงค์ให้ทราบโดยตรง แล้วสั่งให้ไปฟังเรื่องราวละเอียดจากท่าน
ปลัดกระทรวง เมื่อได้พบกับท่านปลัดกระทรวง ท่านจึงได้บอกเรื่องราวให้ทราบโดยตลอด...ท่านบอก
ว่า จังหวัดที่จะให้เริ่มงานนี้ได้4 เลือกเอาจังหวัดสมุทรสาคร เพราะเหมาะด้วยเหตุผลหลายประการ‛ 

สถานที่หรือเขตปกครองที่จะเปลี่ยนจากการทดลองในเมืองสมมุติอย่างดุสิตธานีมาให้ราษฎร
ไทยได้ฝึกหัดเรียนรู้การปกครองตนเองระดับล่าง ที่ต่อมาภายหลังเรียกกันว่า ‚การปกครองส่วน
ท้องถิ่น‛ นั่นก็คือจังหวัดสมุทรสาคร 

เหตุผลที่เลือกจังหวัดสมุทรสาครนั้นก็มีดังที่พระยาสุนทรพิพิธเล่าให้ฟังต่อมา 

‚…คือจังหวัดนี้สมเด็จพระพุทธเจ้าหลวงได้โปรดเกล้าฯให้จัดการสุขาภิบาลขึ้นเป็นครั้งแรก 
และจังหวัดนี้ราษฎรมีอาชีพส่วนใหญ่อยู่ 3 ประเภท  คือ  ท านา  ท าสวน  ท าการประมง  ซึ่งเหมาะแก่
ความคิดที่จะจัดการบ ารุงช่วยเหลือยิ่งกว่าจังหวัดที่การอาชีพใหญ่น้อยประเภท  เช่นมีแต่การท านา
เป็นส่วนใหญ่ เป็นต้น ทั้งเป็นจังหวัดที่ไม่ใหญ่โต มีพลเมืองไม่มาก และอยู่ใกล้กรุงเทพฯด้วย ดูจะเป็น
ความสะดวกด้วยประการทั้งปวง  พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวก็ทรงเห็นชอบด้วยแล้ว‛5 

 ที่ระบุว่าพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 5 ต้ังสุขาภิบาลขึ้นเป็นครั้งแรกนั้นก็คือ 
สุขาภิบาลที่ท่าฉลอมนั่นเอง 

 ส าหรับตัวคนที่จะให้มารับผิดชอบนั้นก็ดังที่ได้กล่าวมาแล้วโดยพระยาสุนทรพิพิธยืนยันว่าทาง
กระทรวงตกลงจะย้ายตัวท่านจากจังหวัดนครสวรรค์มาอยู่ที่จังหวัดสมุทรสาคร  และได้กราบบังคมทูล
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 6 แล้วด้วย  ซึ่งได้ก าหนดที่จะให้มีการร่างกฎหมายออกใช้
บังคับในการนี้  ตามที่พระยาสุนทรพิพิธเล่า 

                                                 
4 เพิ่งอ้าง  หน้า 324 
5 เพิ่งอ้าง  หน้า  324 
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 ‚…ฉะนั้นหน้าที่ของข้าพเจ้าในชั้นต้นก็คือ การร่วมเป็นกรรมการพิจารณาจัดร่างธรรมนูญการ
ปกครอง  และระเบียบแบบแผนที่จะต้องใช้ในการนี้  อีกประการหนึ่งก็คือ ข้าพเจ้าจะต้องศึกษาระบบ 
Municipality  ของอังกฤษ  โดยให้ไปติดต่อปรึกษาหารือกับหม่อมเจ้าสกลวรรณากร  วรวรรณ  ซึ่งเป็น
กรรมการในเรื่องนี้ด้วยผู้หนึ่ง  เมื่อได้ทราบบทบัญญัติ และวางระเบียบแบบแผนเรียบร้อยแล้ว ก็จะได้
น าทูลเกล้าฯถวายขอพระราชทานพระบรมราชาวินิจฉัยอีกครั้งหนึ่ง...‛1 

 พระยาสุนทรพิพิธ และหม่อมเจ้าสกลวรรณากร  วรวรรณนี้ ต่อมาหลังเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ. 2475 และได้มีกฎหมายว่าด้วยเทศกาลออกมาใช้  ทั้งสองท่านได้ร่วมกันเขียนหนังสือ
เรื่อง การปกครองส่วนท้องถิ่นเกี่ยวกับเทศบาลออกมาเผยแพร่ความรู้ในด้านนี้  ดังนั้นความคิดเห็น
ต่างๆในเรื่องการปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมาต้ังแต่สมัยก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองจึงน่าจะสืบ
ต่อมาให้เห็นได้ในหนังสือเล่มนี้ด้วย  ที่น่าเสียดายก็คือหนังสือฉบับนี้เองก็มีผู้สนใจน้อย  เพิ่งจะมี
นักวิชาการทางด้านการกระจายอ านาจ ดร.นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ คณบดีคณะรัฐศาสตร์  หาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์ไปพบเข้า ได้เอามาพิมพ์เผยแพร่ให้ได้ศึกษากัน 

 ที่น่าสนใจมากส าหรับคนที่อยากรู้เรื่องโครงการฝึกหัดจากการปกครองส่วนท้องถิ่นของจริงที่
จังหวัดสมุทรสาครในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 6 ว่าท าไมจึงไม่เกิดขึ้นหรือ
เกิดขึ้นแล้วแต่ล้มเหลวไป ค าตอบก็มีอยู่ชัดเจนในค าบอกเล่าของพระยาสุนทรพิพิธว่า  

‚…ภายหลังต่อมา ดูเหมือนว่าเมื่อกระทรวงมหาดไทยได้ทูลเกล้าฯถวายร่างกฎหมาย และ
ระเบียบแบบแผนขึ้นไปแล้ว  พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ทรงน าเรื่องเข้าสู่ที่ประชุมคณะเสนาบดี  
แล้วมีข่าวกระเส้นกระสายจะเท็จจริงอย่างไรไม่ทราบว่า มีเสนาบดีบางท่านเห็นว่าร่างกฎหมายของ
กระทรวงมหาดไทยให้สิทธิแก่ราษฎรกว้างขวางเกินไป  อาจกระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์ของรัฐ  
เรื่องจึงยังตกลงไม่ได้ คงค้างพิจารณาอยู่ ต่อมาไม่ช้าถึงปี พ.ศ. 2465 กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวง
นครบาลก็ถูกยุบรวมเข้าเป็นกระทรวงเดียวกัน ท่านเจ้าพระยาสุรสีห์วิสิษฐศักด์ิ กราบถวายบังคม
ลาออกจากต าแหน่งก่อนแล้ว ท่านเจ้าพระยายมราช เสนาบดีกระทรวงนครบาลได้มาด ารงต าแหน่ง
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยแทน ในระยะนี้เรื่องการปฏิรูปการปกครองส่วนภูมิภาคก็ยังไม่ตกลงว่า
กระไร คงเงียบอยู่ ครั้นลุวันที่ 25 พฤศจิกายน พ.ศ. 2468 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวก็
เสด็จสวรรคต‛6 
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แสดงได้อย่างชัดเจนว่าเรื่องที่จะท าจริงๆที่จังหวัดสมุทรสาคร ไม่เกิดขึ้นเพราะเรื่องนี้ไม่ผ่าน
การพิจารณาของ ‚ที่ประชุมเสนาบดี‛ ฉะนั้นที่น่าสนใจก็คือที่ประชุมเสนาบดีนั้นมีใครบ้าง อย่างน้อย
เสนาบดีกระทรวงนครบาล คือ เจ้าพระยายมราชนั้นก็คงจะเห็นด้วย เพราะได้ท างานและมีส่วนรู้เรื่อง
ดุสิตธานีเป็นอย่างดี 

ค าบอกเล่าของพระยาสุนทรพิพิธที่ว่า ‚…มีเสนาบดีบางท่านเห็นว่าร่างกฎหมายของ
กระทรวงมหาดไทย ให้สิทธิแก่ราษฎรกว้างขวางเกินไป‛ นั้นบ่งบอกชัดว่า เสนาบดีบางท่านที่ว่านั้น
อาจเป็นคนเดียวหรือมากกว่าหนึ่งคนก็ได้ แต่ต้องเป็นเสนาบดีที่มีความส าคัญ เพราะเมื่อท้วงติงขึ้น ก็
มีผลท าให้เรื่องการฝึกหัดปกครองจริงๆในจังหวัดสมุทรสาครไม่อาจเป็นจริงได้ 
  


