
บ ท ท ี่ 3

ม ูล เห ต ุแ ล ะ แ น ว ค ว า ม ค ิด เก ี่ย ว ก ิโ บ  

ก า ร ร ะ ง ้บ ข ้อ พ ิพ า ท ท า ง ภ า ษ ีอ า ก ร

3.1. ม ูลเหต ุท ี่ทำให ้เก ิดการจ ัดเก ็บภาษ ึอากรท ี่ไม ่เป ็นธรรม

เน่ืองจากภาษีอากรเป็นส่วนแบ่งภาระลาธารณะท่ีประชาชนต้องรับผิดชอบตามสัดส่วน 
และอยู่ในรูปแบบของเงินตรา โดยรัฐเป็นผู้ใช้อำนาจบังคับจัดเก็บ1 ดังน้ัน การเสียภาษีอากรจึงเป็น 
หน้าท่ีท่ีสำคัญของประชาชนท่ีต้องยอมสละเงินตราตามความสามารถของแต่ละบุคคลเพราะ 
ประเทศต้องมีรายได้เพ่ือมาใช้จ่ายในกิจการของบ้านเมืองช่ึงเป็นกิจการสาธารณะ ดังท่ีพระยา 
สุริยานุวัตรได้ให้ความเห็นในเรองน้ีไว้ในหนังสือเร่ือง “ทรัพย์ศาสตร์,, ซ่ึงตพิมพ์คร้ังแรก เม่ือ 
พ.ศ.2454 ว่า

“...พวกเจ้าพนักงาน ( คือรัฐบาล ) ไม่ได้ทำการทำมาหากินอย่างหน่ึงอย่างใดได้นอกจาก 
ทำหน้าท่ีป้องกันรักษาและบำรุงพลเมือง เพ่ือให้ดำรงอยู่ในความเจริญน้ัน ๆแล้วพลเมืองซ่ึงทำผล 
ประโยชน์เป็นทรัพย์ข้ึนได้จำต้องเฉล่ียเร่ียไรกันแบ่งทรัพย์น้ันออกให้รัฐบาลใช้ในการปกครอง 
ป้องกันบำรุงชาติศาลนา ตามส่วนมากและน้อยท่ีจะนิยมกันว่าคนชนิดไหนทำการได้ผลประโยชน์
มากน้อยเท่าใด จะต้องเสียส่วนแบ่งบันเป็นภาษีอากรให้แก่รัฐบาล...'’2

อย่างไรก็ตามในความเป็นจริงมักปรากฎให้เห็นอยู่เสมอว่าไม่ว่าจะเป็นประเทศใดหรือยุค 
สมัยใด เม่ือบุคคลใดมือำนาจจัดเก็บภาษีอากรก็มักจะพยายามหลีกเล่ียงหรือฝ่าผืเนกฎหมายกัน 
เป็นประจำหรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าใช้อำนาจตามอำเภอใจน้ันเอง ซ่ึงถือว่าเป็นการลิดรอนต่อสิทธิ 
ในทรัพย์สินของประชาชนอย่างมากและเพ่ือมิให้เกิดการละเมิดต่อสิทธิในทรัพย์สินของประชาชน 
อย่างไม่เป็นธรรมจึงจำเป็นต้องมีมาตรการต่าง เๆพ่ือควบคุมตรวจสอบการใช้อำนาจของผู้ทำหน้า

1 ศุภลักษณ์พินิจภูวดล, คำอธิบายกฎหมายมหาชนการคลังแสะภาษีอาทรภาคทๆษฏี 
และหลักกฎหมายภาษีอาทร(พิมพ์คร้ังท่ี2.กรุงเทพฯ : วิญณูชน,2544),หน้า27.

2 พระยาสุริยานุวัตร, ทรัพย์ศาสตร์(กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์พิฆเนศ, 2518), หน้า
140.
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ที่จัดเก็บภาษี ดังนัน จึงมีความจำเป็นต้องศึกษามูลเหตุของการคุ้มครองสิทธิของประชาซนอัน 
เนื่องมาจากการจัดเก็บภาษีที่ไม่เป็นธรรม

สำหรับมูลเหตุที่ทำให้เกิดการจัดเก็บภาษีอากรที่ไม่เป็นธรรมและนำไปสู,ข้อพิพาทในภาย 
หลังนั้นอาจจำแนกได้ทั้งหมด 4 ประการด้วยกัน ได้แก่ 1. การเปลี่ยนแปลงกระบวนวิธีการคัดค้าน 
การประเมินภาษีอากร 2. ความไม่สมดุลขององค์กรที่มีอำนาจจัดเก็บภาษีอากร 3. ความไม่เป็น 
ธรรมที่เกิดจากการใช้อำนาจของผู้ปกครอง 4. การใช้วิธีจัดเก็บภาษีโดยระบบเจ้าภาษีนายอากร 
โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

3.1.1 การเปลี่ยนแปลงกระบวนวิธีการคัดค้านการประเมินภาษีอากร

พระราชภาระที่สำคัญอย่างหนึ่งของพระมหากษัตริย์ในอดีตได้แก่การรักษาความ 
ลงบเรียบร้อยในบ้านเมือง โดยพระองค์ทรงอาลาเข้ามาเป็นผู้พิพากษาวินิจฉัยข้อพิพาทของพสก 
นิกรด้วยตนเอง3 ดังเห็นได้จากข้อความในศิลาจารีกพ่อขุนรามคำแหงที่ว่าหากใครมีเรื่องราวเดือด 
เนื้อร้อนใจผู้นั้นลามารถไปลั่นกระดิ่งที่ปากประตูเมืองซึ่งแขวนอยู่ได้แล้วพ่อขุนรามคำแหงก็จะทรง 
เสด็จออกมาใต่ลวนและชีขาดข้อพิพาท ผลจากการที่กษัตริย์ทรงรับเป็นผู้ระงับความเดือดร้อนของ 
ประชาชนเช่นนื้ทำให้ความลัมพันธ์ระหว่างกษัตริย์และประชาชนใกล้ชิดกันมาก ด้วยเหตุน้ีจึงทำ 
ให้ข้าราชการหรีอพวกขุนนางต่างเกรงกลัวต่อพระราชอำนาจของกษัตริย์เนื่องจากหากตนได้ลร้าง 
ความเดือดร้อนให้กับราษฎรๆ ก็ลามารถมาร้องทุกข์ต่อกษัตริย์ได้โดยตรงซึ่งลักษณะเช่นนี้พวก

ขุนนางต้องเลี่ยงต่อการถูกลงโทษเป็นอย่างยิ่ง

ในสมัยอยุธยา พระมหากษัตริย์ได้รับเอาแนวความคิดของเขมรที่เชื่อว่ากษัตริย์ทรงอยู่ใน 
ฐานะเทพเจ้าบนโลกมนุษย์ซึ่งกษัตริย์จะลงมาคลุกคลีกับประชาชนไม่ได้และประชาชนก็ต้องให  ้
ความเคารพยำเกรงและพร้อมจะปฏิบัติตามโองการของเทพเจ้า(กษัตริย์)4 จึงทำให้ความสัมพันธ ์
ระหว่างกษัตริย์และประชาชนไม่มีความใกล้ชิดกัน กล่าวคือ ประชาชนเริ่มถูกกีดกันออกจาก

กษัตริย์ ฉะมันจึงทำให้กษัตริย์จะทรงรับรู้ความเดือดร้อนของประชาชนได้จากการร้องทุกข์ผ่าน

บุคคลอื่นและการกราบบังคมทูลของเจ้านายหรือขุนนางชั้นผู้ใหญ่เท่านั้น กล่าวคือประชาชนต้อง 
กระทำการร้องทุกข์ถวายฎีกาเป็นขันตอนโดยผ่านเจ้านายและขุนนางที่เป็นผู้บ ังคับบัญชาตาม 
ลำดับขันแล้วจึงล่งให้แก่กษัตริย์เพื่อมืคำวินิจฉัยต่อไป ถึงแม้ว่าวิธีการร้องทุกข์นี้จะเป็นวิธีการที่

อยุธยาได้รับเอามาจากสุโขทัยก็ตาม แ ต ่จะเห็นว่ากระบวนการร้องทุกข์มีความแตกต่างกันอยู่ โดย

3 ร. แลงกาต์, ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย เล่ม 2 (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์เรือนแก้วการ 
พิมพ์, 2529) หน้า 388.

4 วิไลเลขา ถาวรธนลาร, พื้นฐานวัฒนธรรมไทย (กรุงเทพฯ : อรุณการพิมพ์, 2519),

หน้า 99.



ในสมัยสุโขทัยประชาชนเมื่อมีเรื่องเดือดร้อนก็จะไปลั่นกระดิ่งเท่านํนกษัตริย์ก็จะเลด็จออกมารับ 
เรื่องแล้ววินิจฉัยให้ทันที แต่พอมาถึงสมัยอยุธยากษัตริยํใม่มีความจำเป็นต้องออกมารับเรืองราว 
ร้องทุกข์ด ้วยพระองค์เองแต่จะรับเรื่องมาจากเจ้านายหรือขุนนางซึ่งเป็นผู้บ ังคับบัญชาของผู ้
ร้องทุกข์อีกทอดหนึ่ง5 ด้วยอุปสรรคในต้านขั้นตอนการร้องทุกข์ซึ่งผู้ร้องทุกข์ต้องกระทำผ่านผู้บังคับ 
บัญชาของตนเองเช่นนี้ จึงทำให้ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนจากการกระทำของผู้บังคับบัญชา(เจ้าขุน 
มูนนาย)ของตนเองแทบจะหมดโอกาสร้องทุกข์ต่อพระมหากษัตริย์ทันที เพราะคงไม่มีผู้บังคับ

บัญชาคนใดที่จะเสนอเรื่องราวต่อกษัตริย์เพื่อลงโทษตนเองอย่างแน่นอนตรงกันข้ามประชาชนอาจ 
ถูกทำโทษด้วยหากผู้บังคับบัญชารู้ว่าคนใดกำลังจะกล่าวหาว่าตนเองเป็นผู้รังแกหรือปฏิบัติการที่ 
ไม,ชอบธรรมกับประชาชน เพราะตามกฎหมายในสมัยนั้นอนุญาตให้เจ้าขุนมูลนายลามารถทำโทษ 
คนในบังคับของตนเองได้หากไม่เชื่อฟังคำสั่งของเจ้านาย(ลักษณะอาญาหลวง มาตรา 89)

ถึงแม้ต่อมาในสมัยรัตนโกสินทร์ประชาชนจะสามารถเข้าทูลเกล้าฯถวายฎีการ้องทุกข์ต่อ 
พระมหากษัตริย์เดยตรงได้ก็ตาม แต่การถวายฎีการ้องทุกข์ก็มิใช่เรื่องง่ายที่ประชาชนจะกระทำได ้
เหมือนสมัยสุโขทัยเพราะก่อนที่จะทำการร้องทุกข์ผู้ร้องทุกข์ต้องถูกเจ้าพนักงานในวังลงโทษก่อน 
เพื่อเป็นการป้องกันมิให้ประชาชนร้องทุกข์โดยพรํ่าเพรือซึ่งถ้าหากไม่นำวิธีการลงโทษด้งกล่าวมา 
ใช้ก็อาจทำให้ประชาชนนำเรื่องราวเท็จมาร้องทุกข์กล่าวโทษคนอื่นไต้ง่าย6 ด้งเห็นไต้จากหลักฐาน 
ในจดหมายเหตุด้งต่อไปนี้

“ ...ทรงพระราชดำหริว่าเมื่อครั้งแผ่นดินพระบาทลมเด็จพระพุทธิเจ้าอยู่หัวพระบรมไอย 
กาธิราชนํน ราษฎรร้องถวายฎีกาต้องรับพระราชทานโบย ๓๐ ที ก่อนแล้วจึ่งให้มีกระลาการชำระ 
ความให้...”7

ด้งนํนโดยปกติแล้วถ้าหากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าขุนมูนนายก่อให้ราษฎรได้รับความ 
เดือดร้อนหากราษฎรลามารถทนได้ประชาซนก็คงไม่อยากจะไปร้องทุกข์ในวังอย่างแน่นอน เพราะ 
การถูกเฆี่ยนตีลามสิบทีก่อนร้องทุกข์นั้นบางครั้งถ้าพิจารณาให้ดืแล้วอาจจะรุนแรงกว่าความเดือด 
ร้อนที่ประชาชนได้รับอยู่เสียอีก เว้นเลียแต่ว่าความเดือดร้อนที่ได้รับจะรุนแรงมากจนไม่อาจทนได้

5 มหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตร์และการเมือง, ประมวลกฎหมายรัชกาลที่a เล่ม๓ 
(กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์เรือนแก้วการพิมพ์, 2529), หน้า161.

6 กระทรวงยุติธรรม, แนวพระราชดำริเก้าราชกาล (กรุงเทพฯ : คุรุสภา, 2528), หน้า 
90.

7 หอจดหมายเหตุแห่งชาติ ท่าวาลุกรี, จดหมายเหตุรัชกาลที่ 4 จ.ค. 1213 เลขท่ี 59 ,

“พระราชบัณญ้ติเรื่องให้ราษฎรร้องฎีกา’,.
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อีกต่อไปแล้วดังนั้นในทางปฏิบัติจึงพบว่าการใช้วิธีการทูลเกล้าฯทวายฎีการ้องทุกข์ต่อกษัตริย์คงม ี
ให้เห็นปรากฏไม่บ่อยนัก8

ด้วยเหตุนี้เมื่อนำมาเปรียบเทียบกับการจัดเก็บภาษีอากรจะเห็นว่าในสมัยก่อนนั้นผู้ทำ 
หน้าที่จัดเก็บภาษีอากรส่งให้แก'รัฐนอกจากจะเป็นบรรดาพวกเจ้าภาษีนายอากรแล้วย์งมีบุคคลอีก 
ประเภทหนึ่งคือ เจ้าขุนมูนนายนั้นเอง ทั้งนี้เพราะในสมัยก่อนหน้าที่สำคัญของไพร่ก็คือจะต้องส่ง” 
ส่วย’'ให้นายของตน เนื่องจากข้าราชการไม่ได้รับเงินเดือนเหมือนปัจจุบัน แต่จะยังชีพอยู่ได้ด้วย" 
ส่วย” และแรงงานของไพร่เท่านัน ดังที่ปาเลอกัว กล่าวเอาไว้ว่า

‘'ตามธรรมดาพวกเลกเป็นกำลังหารายได้อันสำคัญให้แก่เจ้าขุนมูลนาย ถ้าไม่กดขี่เกินไป 
และปล่อยให้ทำมาหากินตามปกติสุข พวกเลกจะนำของกำนัล เช่น ข้าว และผลไม้และปลามาให ้
เป็นอันมาก”9

ดังนันเมื่อเจ้าขุนมูนนายมีหน้าที่จัดเก็บภาษีอากรเช่นนี้ การหาผลประโยชน์ส่วนใหญ่ของ 
เจ้าขุนมูนนายจึงมักกระทำโดยหักเอาภาษีจากที่เก็บได้ก่อนส่งต่อไปยังท้องพระคลัง เมื่อเจ้าขุนมูล 
นายยิ่งจัดเก็บภาษีได้มากเท่าใดเจ้านายหรือขุนนางก็จะยิ่งมืรายได้มากขึ้นเท่านั้น เพราะฉะนั้น

ประชาชนจึงได้รับความเดือดร้อนจากการขูดรีดภาษีของเจ้าขุนมูนนาย แต่อย่างไรก็ตามประชาชน 
ก็ไม่สามารถเรียกร้องให้พระมหากษัตริย์เข้ามาช่วยเหลือได้เต็มที่นัก เนื่องจากการร้องทุกข์ต้อง

กระทำผ่านพวกเจ้าพวกขุนนางทั้งหลายที่พยายามขูดรีดภาษีจากประชาชนอยู่แล้ว และประชาชน 
จะหวังพึ่งการกราบบังคมทูลของข้าราชการ1ชั้นผู้ใ'หญ่ที่อยู่1ในวังก็คง1ไม,มีประโยชน์เพราะ'ไนความ 
เป็นจริงนันวิธีการกราบบังคมทูลต่อพระมหากษัตริย์นั้นแทบจะไม'มีผู้ไดใช้วิธีการดังกล่าวเลยซึ่ง 
อาจเทียบได้จากข้อความในประกาศพิกัดภาษี เรือ ตึก แพ โรงร้าน พ.ศ.2409 ดังน้ี

“ ...ครันภาษีเรียกสืบๆกันมาหลายปีจึงมีผู้กราบบังคมทูลพระกรุณาให้ทราบไต้ฝ่าละออง 
ธุลีพระบาทเป็นหลายครั้งว่า เจ้าภาษีรับทำภาษีแล้วขายช่วงให้ผู้อื่นเป็นตอนๆ ไปตามระยะทาง 
แขวงหัวเมืองปักษ์ไต้ฝ่ายเหนือและผู้ที่ซื้อช่วงไปนั้นหาเรียกภาษีตามพิกัดท้องตรานั้นไม่ ไปเรียก

ภาษี'ให้เหลือๆเกิน'ๆเอาเบัรียบราษฎร...” 10

จากข้อความที่ยกมาข้างต้นอาจอธิบายได้ว่าตั้งแต่ที่ม ืการจัดเก็บภาษีอากรโดยเจ้าภาษี 
นายอากรมาเป็นเวลานานหลายปี เจ้าภาษีได้กระทำการเรียกเก็บภาษีเหลือๆเกินๆนอกเหนือจาก

8 วิไลเลขา ถาวรธนลาร, พื้นฐานวัฒนาธรรมไทย. หน้า 99.

9 ม.ร.'ว.อคิน รพิพัฒน์, ลังคมไทยในสมัยต้นกรุงรัตนโกสินทร์. แปลโดย ม.ร.ว.ประกาย 
สุข ศรีสุข, และพรรณี ลรุงบุญมี (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์พิฆเณศ, 2521),หน้า174.

10 ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4 พ.ศ. 2408-2411 (กรุงเทพฯ : คุรุลภา, 2504), หน้า 31-

33.
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พิกัดท้องตราและเอาเปรียบประชาชนจนเป็นที่เดือดร้อนแก่ประชาซนเป็นอย่างมาก แต่ทางการ

ไม่เคยทราบมาก่อนจึงคิดว่าประชาชนอยู่สุขสบายดีแล้วจนกระทั่งผ่านมาหลายปีจึงมีผู้มากราบ 
บังคมทูลให้ทรงทราบ เพราะฉะนั้นอาจกล่าวได้ว่าวิธีการกราบบังคมทูลก็ไม่ได้ช่วยให้ประชาชน

รอดพ้นจากการถูกกดฃี่ของผู้ทำหน้าที่จัดเก็บภาษีอากรแต่อย่างใดเช่นเดียวกับวิธีฎีการ้องทุกข  ์
ดังที่ได้กล่าวเอาไว้แล้วในข้างต้น

กล่าวโดยสรุปผลของการเปลี่ยนแปลงวิธีการระงับความเดือดร้อนแก่ประชาซนซึ่งจากเดิม 
ที่พระมหากษัตริย์จะทรงรับเรื่องราวร้องทุกข์จากประชาชนด้วยตัวพระองค์เองจึงทำให้ความ 
สัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับกษัตริย์เป็นแบบพ่อกับลกมีความใกล้ชิดกัน ข้าราชการหริอเจ้านาย 
ขุนนางต่างๆจึงไม่กล้าทำร้ายประชาชนเพราะตนเองอาจถูกลงโทษจากกษัตรียํใด้ง่าย* แต่พอมากึง 
สมัยอยุธยาจนกึงสมัยรัตนโกลินทร์ตอนต้นกษัตรีย่ใม่ใด้มีความใกล้ชิดกับประชาซนเหมือนในอดีต 
อีกต่อไปแล้วเพราะประชาชนไม่ลามารถร้องทุกข์ต่อกษัตริย์โดยตรงได้ แต่ต้องกระทำผ่านผู้บังคับ 
บัญชาจึงทำให้ประชาชนกับกษัตริย์แยกกันอยู่อย่างลิ้นเชิงความใกล้ชิดจึงเรื่มหดหายไป ประกอบ 
กับเจ้านายและขุนนางในวังไม่ได้กราบบังคมทูลกึงเรื่องเดือดร้อนที่ประชาชนได้รับต่อพระมหา 
กษัตริย์เท่าใดนัก ดังนั้นจึงทำให้ส่วนกลางไม่อาจรับร้ความทุกข์ร้อนของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
และในท้ายที่สุดจากข้อบกพร่องดังกล่าวจึงมืผลให้ข้าราชการเริ่มมีพฤติกรรมในเชิงกดขี่ประชาชน 
มากยิ่งขึ้นโดยเฉพาะในการจัดเก็บภาษีอากรซึ่งเห็นได้จากตัวอย่างที่ได้กล่าวมาแล้วในข้างต้น

3.1.2 ความไม่สมดุลขององค์กรที่มีอำนาจจัดเก็บภาษีอากร

ทัศนะของ มงเตลกิเออ ที่ว่า “การ'จะมืเสรีภาพ1ได้ ไม่ได้ขึ้นอยู่กับลักษณะของ 
อำนาจแต่ขึ้นอยู่กับสภาพแห่งการใช้อำนาจ และอำนาจนั้นจะต้องอ่อนตัว (pouvoir soit modéré) 
เพราะในสภาพนี้จะไม่มีการใช้อำนาจเกินลมควรทั่งลิ้น เว้นแต่เขาจะพบกับข้อจำกัดอำนาจ” , จาก 
ทัศนะดังกล่าวแสดงให้เห ็นว่ามงเตสกิเออยืนยันกึงหลักการแบ่งแยกการใช้อำนาจอธิปไตย  
(อำนาจบริหาร อำนาจนิติบัญญัติ อำนาจตุลาการ) ว่าต้องมีอยู่ลำหรับการปกครองประเทศหาก 
อำนาจทังสามเหล่านีตกอยู่ในมือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นผู้ใช้ สิทธิและเสรีภาพ ของปัจเจกซนจะ 
เกิดขึ้นไม่ได้เลย โดยเฉพาะถ้าอำนาจบริหารและอำนาจตุลาการอยู่ที่คนเดียวกัน ประชาชนย่อม 
เลี่ยงต่อการถูกกดขี่ฃ ่มเหงได้ตามอำเภอใจเนื่องจากอำนาจตุลาการมิได้ถ่วงดุลอำนาจบริหาร 
เอาไว้

จากแนวความคิดของมงเตลกิเออดังที่ได้กล่าวเอาไว้ในข้างต้นเมื่อนำมาเปรียบเทียบกับ 
ระบบการปกครองของประเทศไทยในสมัยก่อน(ลมบุรณาญาสิทธิราชย์)พบว่าอำนาจอธิปไตยของ 11

11 บวรศักดิ้ อุวรรณโณ, กูฏหมายมหาชน เล่ม a (กรุงเทพฯ : ว ิญญ ู,ชน, 2544), หน้า 
70.
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ไทยในอดีตไม่ได้ถูกแบ่งแยกออกจากกัน แต่จะรวมอยู่ที่พระมหากษัตริย์คนเดียว เริ่มตั้งแต่ในสมัย 
สุโขทัย ซึ่งจะเห็นว่าพระมหากษัตริย์ทรงทำหน้าที่เป็นทั้งฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติ และตุลาการโดย 
ตรง พอมาถึงสมัยอยุธยาอำนาจอธิปไตยยังอยู่ที่ตัวพระมหากษัตริย์เพียงคนเดียวเหมือนกันแต่จุด 
ที่แตกต่างอยู่ที่การใช้อำนาจอธิปไตย กล่าวคือ ในสมัยอยุธยาพระมหากษัตริย์ทรงเป็นผู้ใช้อำนาจ 
อธิปไตยทั้งทางตรง และทางอ้อม

สำหรับการใช ้อำนาจอธิปไตยโดยทางอ้อมในสมัยอยุธยาน ั้นส ืบเน ื่องมาจากจำนวน  
ประชากรและอาณาเขตของอยุธยามีการขยายตัวมากขึ้นกว่าในสมัยสุโขทัยหลายเท่า เพราะ

ฉะนั้นการที่พระมหากษัตริย์จะเป็นผู้บริหารประเทศด้วยตนเองคงเป็นไปไม่ได้อย่างแน่นอน ตังนั้น 
กษัตริย์ไนสมัยนี้จึงทำการจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมาเพื่อคอยแบ่งเบาภาระของกษัตริย์ ส่วนตัวกษัตริย ์
ก็จะคอยเป็นผู้ควบคุมข้าราชบริพารของพระองค์แทน12 13โดยทำการจัดรูปการบริหารราชการแผ่นดิน 
ใหม่ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็นการบริหารราชการส่วนกลางและการบริหารราชการส่วนภูมิภาค

การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลางนั้นในสมัยอยุธยาได้จัดแบ่งหน้าที่ในการปกครอง 
ออกเป็น 4 แผนกเริยกว่า"จตุสดมภ์,, ซึ่งแปลว่าหลักทั้งสี่ คือ กรมเมือง กรมวัง กรมคลัง และ 
กรมนา จัตุสดมภ์ทั้งสี่นี้มีอำนาจในทางบริหาร และอำนาจในทางตุลาการเพื่อพิจารณาคดีและ 
วินิจฉัยคดีที่เกี่ยวข้องกับอำนาจบริหารของตนเองด้วย

ต่อมาแม้จะมืการจัดระเบียบราชการส่วนกลางใหม่ในสมัยพระบรมไตรโลกนาถซึ่งพระ 
องค์ได้จัดแบ่งราชการออกเป็น 2 แผนกใหญ่ๆ และจัดตั้งตำแหน่งอัครมหาเสนาบดีขึ้น 2 ตำแหน่ง 
คือ การทหาร มืสมุหพระกลาโหมเป็นหัวหน้า และการพลเรือน (กรมเมือง กรมวัง กรมคลัง 
กรมนา) มืลมุหนายกเป็นหัวหน้า การแก็ใขระเบียบราชการส่วนกลางของสมเด็จพระบรมไตร

โลกนาถครังนีได้กำหนดอำนาจหน้าที่ให้แก่สมุหกลาโหมและสมุหนายก มีอำนาจทั้งทางบริหารคือ 
บังคับบัญชาราชการทั้งปวงของตนเอง และมีอำนาจทางตุลาการคือบังคับบัญชาศาลชำระความที ่
ขึ้นในกรมด้วย ตังเห็นได้จากข้อความในพระราชดำรัสของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้า

อยู่หัว ตอนหนึ่งว่า “ถ้าจะเทียบตำแหน่งสมุหกลาโหม ลมุหนายก ในเวลานี้กับตำแหน่งเสนาบดีใน 
ประเทศทังปวงมือยู่ก็จะต้องนับว่าเป็นเสนาบดีว่าการบ้านเมืองด้วย เสนาบดีว่าการยุติธรรมด้วย 
เสนาบดีว่าการทหารด้วย เสนาบดีว่าการคลังด้วย รวบรวมอยู่ในคนเดียวกัน...,,13

12 วิไลเลขา ถาวรธนสาร, พื้นฐานวัฒนธรรมไทย. หน้า 99.

13ประยูร กาญจนดุล, ประวัติกา?ปกครองของประเทศไทย (บรรณาการในงานพระราช 
ทานเพลิงศพ หลวงชำนาญโกศัยศาสตร์ (ใหม่ กาญจนดุล) ณ เมรุวัดธาตุทอง วันจันทร์ที่ฑ 
กุมภาพันธ์พ.ศ. 2517), หน้า 62.
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ระบบการบริหารราชการส่วนกลางเช่นนี้ได้ลืบทอดมาจนกระทังถึงสมัยรัตนโกสินทร์ก่อน 
มีการปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าอยู่หัว ซึ่งเมื่อพิจารณาเฉพาะ 
ด้านการใช้อำนาจจัดเก็บภาษีอากรก็จะพบว่าระเบียบการบรหารราชการแผ่นดินที่บุคคลคนเดียว 
หรือองค์กรเดียวเป็นผู้ใช้อำนาจทั้งในทางบรหารเช่นการจัดเก็บภาษีอากรและทางตุลาการคือเมื่อ 
มืข้อพิพาทเกิดขึ้นบุคคลหรือองค์กรที่เป็นผู้ใช้อำนาจจัดเก็บภาษีได้แก่ กรมคลัง กรมนา ลมุหนา 
ยก ลมุหกลาโหม ก็จะเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทอีกด้วย ดังนั้นผู้เก็บภาษีจึงไม่เกรงกลัวว่าจะถูก 
ลงโทษเมื่อได้กระทำผิดกฏหมาย ตรงกันข้ามกับเป็นการส่งเสริมให้บุคคลหรือองค์กรดังกล่าวใช้ 
อำนาจได้อย่างอำเภอใจและในที่สุดเมื่อประชาชนไม่สามารถพึ่งพาหน่วยงานใดเพื่อช่วยเหลือ 
ประชาชนก็ต้องยอมรับกับสิงที่เกิดขึ้นเหมือนดังคำกล่าวของ ควอริช เวลส์ ที่ว่า “ แม้ว่าคนพวกนี ้
จะอยู่ภายใต้การควบคุมของเจ้าหน้าที่จากรัฐบาลแต่เพียงในนามแต่พวกเขาก็มักใช้วิธีการขู่เข็ญ 
เอาเงินภาษีจากราษฎรมากกว่าจะใช้วิธีการที่ถูกที่ควร’’14จากข้อความนี้แสดงให้เห็นว่าประชาชน 
มักถูกเอารัดเอาเปรียบในการจัดเก็บภาษีอากรอยู่เสมอโดยไม,มีหน่วยงานของรัฐบาลองค์กรใดให้ 
ความช่วยเหลือได้

สำหรับการบริหารราชการส่วนภูมิภาคนั้นตั้งแต่สมัยอยุธยาจนกระทั้งถึงสมัยก่อนที่จะม  ี
การปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว การจัดระเบียบบริหาร 
ราชการส่วนภูมิภาคของไทยแบ่งออกเป็น หัวเมืองชั้น'ใน หัวเมืองชั้นนอก เมืองพระยามหานคร 
และเมืองประเทศราช หัวเมืองเหล่านี้จะมืเจ้าเมืองเป็นผู้ทำหน้าที่ปกครองภายในท้องที่ของตน

เมื่อผู้ใดได้เป็นเจ้าเมืองแล้วถือว่าเจ้าเมืองคนนั้นอยู่ในฐานะเป็นผู้แทนพระมหากษัตริย์และได้รับ 
มอบหมายให้ใช้อำนาจแทนพระมหากษัตริย์ทั้งในทางปกครองและในทางตุลาการ

อย่างไรก็ตาม ในสมัยก่อนเจ้าเมืองซึ่งทำหน้าที่ปกครองเมืองต่างๆแทนพระมหากษัตริย์ก็ 
ไม,ได้รับค่าตอบแทนในรูปเงินเดือนเหมือนอย่างป็จจุบันแต่พระมหากษัตริย์จะพระราชทานของ 
กำนัลให้และให้มือำนาจเรียกเก็บภาษีอากรจากประชาชนในเมืองที่เจ้าเมืองคนนั้นดูแลอยู่ นอก 
จากนั้นย์งมืไพร่มาช่วยทำงานเป็นคนเรือ และอื่นๆซึ่งพิจารณาได้จากคำกล่าวของ ลาลูแบร์ ตอน 
หนึ่งว่า

"...ไม่มีหน้าที่ราชการในสยามตำแหน่งไหนที่จะมืเงินเดือนหรือเงินปีอย่างใดอย่างหนึ่ง 
พอเพียงเลี้ยงชีพเลย พระพุทธเจ้าอยู่หัวทรงแต่งตั้งโดยไม่ทรงเห็นสำคัญอย่างไรเลยเป็นแต่พระ

ราชทานเครื่องอุปโภค สำหรับประดับยศบ้างบางสิ่ง เช่นหีบหมาก หรือเจียดทองคำ หรือเงินดาบ

ควอริช เวลส์, กา?ปกครองและการบริหารของไทยสมัยโบราณ. แปลโดย กาญจนี

ล ม เก ีย รต ิก ุล , และ ย ุพ า ช ุมจ ัน ท ร ์ (กร ุงเทพฯ : เจร ิญ 'ว ิท ย ์การพ ิม พ ์, 2 5 1 9 ), ห น ้า 3 5 2 .
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บ้าง เรือยาวบ้าง สัตว์พาหนะบ้าง เช่น ช้างม้าและโคกระบือ เลขลมกำลัง และเลขทาสสำหรับใช้ 
ลอยทังให้มืกรรมสิทธิรืบัจองที่ดินสำหรับทำเรือกลวนไร่นา...""

การที่พระมหากษตรืย์แต่งตั้งให้ผู้ใดไปเป็นเจ้าเมืองโดยไม่มีผลประโยชน์ตอบแทนจาก 
การปฏิบัติหน้าที่ทุกเดือนเช่นนี้ สุดท้ายได้ก่อผลกระทบต่อสภาพความเป็นอยู่ของประชาชนเป็น 
อย่างมาก เนืองจากเมื่อกาลเวลาผ่านพ้นไปนานเช้าทรัพย์สินของกำนัลที่กษัตรืย์เคยพระราชทาน 
ให้เจ้าเมืองเมื่อครังแต่งตังก็เริ่มหมดลง แต่เจ้าเมืองก็ยังต้องปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมายอยู่ 
ตามเดิมตลอดไปจนกว่าจะปฏิบัติหน้าที่อีกไม่ได้แล้ว เพราะฉะนี้นการที่เจ้าเมืองจะยังชีพต่อไปได้ 
เจ้าเมืองจำเป็นต้องหาผลประโยชน์เดยใช้วิธีการจัดเก็บจากทรัพย์สินของราษฎรในรูปของส่วย 
อากร ซึงทางส่วนกลางก็ลนับสนุนให้เจ้าเมืองจัดเก็บภาษีอากรเช่นกัน โดยสังเกตได้จากเมื่อเจ้า 
เมืองจัดเก็บภาษีเสร็จแล้วเจ้าเมืองต้องแบ่งส่วนภาษีจำนวนหนึ่งล่งเช้าท้องพระคลังหลวง ดังนี้นจึง 
มืผู้เรียกการบริหารราชการแผ่นดินลักษณะนี้ว่า “การกินเมือง" " ประกอบกับเมื่อเจ้าเมืองเป็นผู้ใช้ 
อำนาจทางตุลาการคือเป็นหัวหน้าผู้พิพากษาและมีอำนาจวินิจฉัยซํ่ฃาดข้อพิพาทที่เกิดขึ้นในเขต 
เมืองของตน15 16 17 18จึงทำให้เจ้าเมืองใช้อำนาจจัดเก็บภาษีอากรได้ตามอำเภอใจโดยไม่ต้องเกรงกลัวว่า 
จะถูกลงโทษ พิจารณาได้จากคำกล่าวของ ลาลูแบร์ ตอนหน่ึงว่า

“ ...ผลประโยชน์หรือกรรมสิทธึ๋ของเจ้าเมืองนอกจากของกำนัล ซึ่งเจ้าเมืองย่อมจะได้รับดัง 
ข้าพเจ้าได้โพนทนาไว้แล้วนั้นยังมีกรรมสิทธิ้อย่างอื่นของเจ้าเมืองที่จะได้อีกทั้งทางธุรการและทาง 
ตุลาการคอ...

อย่างที่ ๕ เจ้าเมืองใช้อำนาจกรรมสิทธิ๋ในการเป็นเจ้าเป็นใหญ่ทั้งปวงของตนตลอดแว่น 
แคว้นกระทังพรมแดน ดักตังด่านชักภาษีอย่างประหลาดๆตามอำเภอใจเมื่อเห็นพอจะรืดได้เอาได้ 
จากอาณาประซาราษฎร์...’,18

ดังนันจึงอาจกล่าวได้ว่าตลอดเวลา การดำรงชีพของเจ้าเมืองนั้นไม่ได้ขึ้นอยู่กับเงินเดือน 
หรือรางวัลใดๆโดยตรงจากพระมหากษัตริย์ แต่จะฃึนอยู่กับผลประโยชน์จากแรงงานด้านเกษตร

กรรมจากประชาชนซึ่งอยู่ในลังกัดและโดยเฉพาะอย่างยิ่งรายได้จากล,วนแบ่งภาษีที่เจ้าเมืองทำ 
หน้าทีเก็บอยู่ ด้วยเหตุนืเมื่อมืการจัดเก็บภาษีครังใดประชาชนจึงถูกกดฃี่จากเจ้าเมืองทุกคราวทั้งนี้

15 ลาลูแบร์, จดหมายเหตุลาลแบร์ เล่ม 2, แปลโดย พระเจ้าวรวงศ์เธอกรมหมื่นนราธิป 
ประพันธ์พงศ์ (พระนคร : คุรุสภา, 2505), หน้า 14.

16 แถมสุข นุ่มนนท์, การปกครองและลังคมไทย (นครปฐม : แผนกบริการกลาง สำนัก 
งานอธิการบดี พระราชวังสนามจันทร์มหาวิทยาลัยศิลปากร), หน้า 6.

17 ม.ร.ว. อศิน รพิพัฒน์, สังคมไทยในสมัยต้นกรุงรัดนโกสินทร์. หน้า 148-149.

18 ลาลูแบร์, จดหมายเหตุลาลูแบ? เล่ม 2 . หน้า 44.
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ก็เพื่อสนองความต้องการของเจ้าเมืองทงหลายซี่งใม่มืเงินเดือนนั่นเอง โดยเห็นได้จากคำกล่าวของ 
ลาลูแบร์ ที่ได้ยกมากล่าวแล้วในตอนต้น ถึงแม้ว่าเมื่อประชาชนผู้ถูกกดขี่จะมีสิทธิฟ้องร้องเจ้าเมือง 
หาว่าเรียกเก็บภาษีไม่เป็นธรรมได้ก็ตาม แต่ในความเป็นจริงแล้วสิทธิฟ้องร้องเจ้าเมืองของประชา 
ชนแทบจะไม่อาจเกิดขึ้นได้จริงเพราะเจ้าเมืองเป็นผู้มือำนาจสูงสุดในเมืองนั้นเป็นทังผู้ใช้อำนาจ 
ทางบริหารและทางตุลาการแทนพระมหากษัตริย์ดังนั้นจึงสันนิษฐานได้ว่าไม่มืเจ้าเมืองคนใดจะ 
ยินยอมรับฟ้องคดีที่ประชาชนกล่าวหาตนเป็นจำเลยอย่างแน่นอน

การที่อำนาจการจัดเก็บภาษีและการพิจารณาพิพาษาตกอยู่แก่เจ้าเมืองเพียงผู้เดียวเช่นนี ้
นอกจากจะเป็นการส่งเสริมให้เจ้าเมืองใช้อำนาจไปในทางที่มิชอบแล้ว แต่ในทางปฎิปติก็ยังมีอีก 
ปัจจัยหนึ่งที่ทำให้เจ้าเมืองมีแนวโน้มใช้อำนาจเกินขอบเขตมากยิ่งขึ้นซึ่งก็คือการขาดประสิทธิภาพ 
ในการควบคุมตรวจลอบการปฎิปติหน้าที่ของเจ้าเมืองจากส่วนกลาง กล่าวคือแม้ว่าทางส่วนกลาง 
จะมีการจัดส่งเสนาบดีมาคอยตรวจตราการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าเมืองนั้งหลายก็ตาม แต่เนื่องจาก 
การคมนาคมในสมัยก่อนไม่สะดวกเหมือนอย่างปัจจุบ ันจึงทำให้การตรวจตราของเสนาบดีไม  ่
ครอบคลุมทุกหัวเมือง ฉะนั้นการตรวจตราของเสนาบดีจึงกระทำได้แต่เฉพาะหัวเมืองที่ตั้งอยู่ใกล ้
ราชธานีเท่านั้น ส่วนหัวเมืองที่อยู่ไกลราชธานีออกไปโดยเฉพาะเมืองพระยามหานครและเมือง

ประเทศราชจึงแทบจะเป็นไปไม่ได้เลยที่เสนาบดีจากส่วนกลางจะไปตรวจตราถึง ดังนั้นเจ้าเมืองจะ 
กดขี่ข่มเหงราษฎรอย่างไรทางส่วนกลางก็ไม่มืทางทราบได้ ซึ่งเห็นได้จากคำกล่าวของสมเด็จกรม 
พระยาดำรงราชานุภาพ ตอนหนึ่งว่า

‘'...ส่วนตัวข้าพเจ้าเองเมื่อไปตรวจหัวเมืองครั้งแรกดังเล่ามาแล้วในภาคต้นไปเห็นความ 
ขัดข้องขึ้นก่อนอย่างอื่น ด้วยหัวเมืองมีมากแม้แต่หัวเมืองชั้นในก็หลายสิบเมืองทางคมนาคมกับ

กรุงเทพฯจะไปมาถึงกันก็ยังช้า ยกตัวอย่างดังจะไปเมืองพิษณุโลกต้องเดินทางกว่า 10 วันจึงจะถึง 
หัวเมืองก็อยู่หลายทิศหลายทางจะจัดการอันใดพ้นวิสัยที่เสนาบดีจะออกไปจัดหรีอตรวจการงาน 
ได้เอง ได้มืแต่ท้องตราสั่งข้อบังคับและแบบแผนส่งไปในแผ่นกระดาษให้เจ้าเมืองจัดการ ก็เจ้าเมือง 
มืหลายลิบคนด้วยกันจะเข้าใจคำสั่งต่างกันอย่างไรและใครจะทำการซึ่งสั่งไปนั้นอย่างไรเสนาบดี 
อยู่ในกรุงเทพฯก็ยากที่จะรู้.. ,” 19

เพราะฉะนั้นจากข้อความดังกล่าวจึงอาจกล่าวได้ว่าประชาซนที่อยู่ตามหัวเมืองต่างๆจะมื 
ความสุขหรือเดือดร้อนก็ขึ้นอยู่กับเจ้าเมืองแต่ละคน ถ้าเจ้าเมืองคนไหนดีประชาชนก็จะไม่ถูกกดขี่ 
ข่มเหงแต่ถ้าเจ้าเมืองคนใดไม่ดีประชาชนในเมืองนั้นก็ต้องพบกับการปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมอย่าง 
หลีกเลี่ยงไม่ได้ เพราะฉะนั้นการบริหารราชการแผ่นดินในสมัยก่อนที่มอบอำนาจให้บุคคลคนเดียว

19กรมพระยาดำรงราชานุภาพ, เทศาภิบาล (ในอนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพ

ห ม ่อ ม เจ ้าล ฤ ษ ด ิเด ช  ช ย างก ูร  ณ  เม ร ุว ัด เท พ ค ิร ิน ท ร าว าล  วันที 2 6  ธ ัน วาค ม  พ.ศ. 2 4 9 8 ), หน ้า 46 .
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หรือองค์เดียวกันเป็นผู้ใฃอำนาจทางบริหาร และทางตุลาการพร้อมๆกันจึงเป็นการสนับลนุนและ 
เออประโยชน์ให้ผู้ใช้อำนาจดังกล่าวใช้อำนาจได้ตามอำ๓ อใจและขาดการควบคุมตรวจลอบอย่าง 
พอเพียงจนเป็นลาเหตุสำคัญที่ทำให้ประซาชนต้องพบกับการกดฃี่ข่มเหงของบรรดาผู้มีอำนาจ 
ต่างๆ

กล่าวโดยสรุปการที่ระบบการปกครองในอดีตเป็นระบบการปกครองที่พระมหากษัตริย  ์
เป็นผู้มีอำนาจปกครองแผ่นดินทั้งในทางบริหาร ทางตุลาการ และ,ทางนิติบัณณัติ นั้นทำให้แนวคิด 
เกี่ยวกับการแบ่งแยกอำนาจตามทัศนะของมงเตลกิเออไม่เคยรู้จักกันมาก่อนในลังคมไทยในอดีต 
เมื่อเป็นเซ่นนี้ช้าราชการทั้งหลายที่ได้รับมอบอำนาจจากกษัตริย์เพื่อบริหารราชการแผ่นดินแทนจึง 
มีอำนาจทั้งทางตุลาการและทางบริหารในตัวบุคคลคนเดียวกันหรือองค์กรเดียวกันด้วย โดยเฉพาะ 
การจัดเก็บภาษีอากรและการวินิจฉัยข้อพิพาทอันเกิดจากภาษีอากร ดังนั้นในยามใดที่มีการเรียก 
เก็บภาษีอากรเจ้าพนักงานที่เรียกเก็บภาษีก็ลามารถเรียกเก็บได้ตามอำเภอใจโดยไม่ต้องกลัวว่าจะ 
ถูกลงโทษเพราะอำนาจการลงโทษส่วนหนึ่งก็อยู่ในตัวผู้เรียกเก็บภาษีอากร เพราะฉะนันภายใต้

ระบบการปกครองซึ่งอำนาจอธิปไตยรวมอยู่ที่คนเดียวเซ่นนี้จึงพบว่าประชาซนมักถูกกดขี่ข่มเหง 
จากการเรียกเก็บภาษีของบรรดาข้าราซการทั้งหลายอยู่เสมอ

3.1.3 ความไม่เป็นธรรมที่เกิดจากการใช้อำนาจของผู้ปกครอง

ในลังคมลมัยโบราณประซาซนถือว่าเป็นกำลังที่สำคัญของประเทศทั้งในด้านการ 

ป้องกันประเทศและการพัฒนาบ้านเมือง กล่าวคือ ในยามเกิดลงครามประชาชนก็จะถูกเกณฑ์มา 

เป็นทหารเพื่อต่อล้กับผู้รุกรานประเทศ ล'วนในยามลงบประชาชนก็ถูกเกณฑ์มาเป็นแรงงาน

ก่อลร้างและบำรุงรักษาบ้านเมือง ฉะนั้นด้วยลาเหตุดังกล่าวจึงต้องมืผู้ทำหน้าที่เกณฑ์จำนวนผู้คน 

ให้กับรัฐและเพื่อความรวดเร็วและความละดวกต่อการเกณฑ์แรงงาน รัฐบาล(พระมหากษัตริย์)ใน 

ขณะนั้นจึงต้องใช้“นา” เป็นตัวกำหนดความรับผิดชอบของขุนนางในการเกณฑ์ไพร่พลกล่าวคือ 

ขุนนางคนใดมีจำนวน"นา,,มากก็ต้องรับผิดชอบเกณฑ์ไพร่พลให้ได้จำนวนมาก ตรงข้ามหาก 

ขุนนางคนใดมื “นา" น้อยก็มืความรับผิดชอบในการเกณฑ์ไพร่พลน้อย นอกจากในสมัยอยุธยาจะ 

ใช้ "นา', เป็นตัวกำหนดความรับผิดชอบในการเกณฑ์แรงงานแล้ว “นา', ยังเป็นการแลดงถึงอำนาจ 

ในการคุ้มครองและใช้แรงงานไพร่เพื่อดำเนินการตามพระบรมราชโองการด้วย20เพราะฉะนั้นสภาพ

20 ชัยอนันต์ ลบุทรวาณิช, ศักดินากับพัฒนาการของลังคมไทย (กรุงเทพฯ : ห้างหุ้น

ส ่วน จ ำก ัด น ำอ ัก ษ รก ารพ ิม พ ์, 2 5 1 9 ), ห น ้า65 .
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สังคมเช่นนีจึงถูกเรียกว่า "สังคมศักดินา" ราษฎรซึ่งเป็นซนชันอยู่ใต้ปกครองจึงไม่ได้รับการถือว่ามี 

สิทธิเสรีภาพ เมื่อถูกรัฐใช้อำนาจเรียกเก็บภาษีราษฎรก็ต้องยินยอมเลียภาษีให้กับรัฐโดยไม่มีสิทธิ 

โต้แย้งใต้ ดังนั้นในทางปฏิบัติจึงมีการแอบอ้างว่าเป็นเจ้าหน้าที่รัฐเพื่อเก็บภาษีอากรจากราษฎรทั้ง 

ที่ไม่มีอำนาจแต่อย่างใด ดังข้อความตอนหนึ่งในประกาศเรื่องออกหนังสือราชกิจจานุเบกษา พ.ศ. 

2401 ตอนหน่ึงว่า

“ ...ดวงตราของชุนนาง ในตำแหน่งซึ่งจะบังคับราชการเรื่องไร จะเป็นอย่างไรก็ไม่รู้จักดูสัก 

แต่ว่าเห็นดวงตราที่ตีมาด้วยซาดแลเส้นแดงๆ แล้'วก็กลัวผู้'ท่ีถือมา'จะ'ว่ากระไรก็เช่ือ เพราะฉะนั้นจึง 

มีคนโกงๆ คด  ๆ แต่งหนังสือเป็นดังท้องตราลารบัตรหมายอ้างถึงวังหลวงและวังหน้าและเจ้านาย 

แลเสนาบดีที่เป็นที่ราษฎรนับถือยำเกรงแล้วก็ว่าการบังคับไปต่างๆ ตามใจตัวปรารถนาด้วยการที ่

ไม่ได้เป็นธรรมแลทำให้ราษฎรเดือดร้อน แลเลียพระเกียรติยศของพระเจ้าแผ่นดินและพระนามเจ้า 

นายแลชื่อขุนนางไป..."2,

จากข้อความข้างต้นแลดงเห็นว่าผู้ที่อยู'ในฐานะผู้ปกครองเมื่อแอบอ้างว่าเรื่องใดเป็นพระ 

บัญชาของกษัตริย์หรือเจ้านายใหญ่โตแล้วประชาชนย่อมไม,อาจขัดขืนได้และต้องปฏิบัติตาม 

เพราะตนอยู่ในฐานะผู้อยู่ใต้ปกครองและไม่มีสิทธิโต้เกียงประการใดได้ ซึ่งเรื่องนั้ ลาลูแบร์ ได้ 

กล่าวไว้ว่า “ด้วยเป็นเมืองที่ไม่ว่าใครต่างกลัวไม่กล้าพูดกันไปทั้งนั้นความชอบที่ฉลองพระเดชพระ 

คุณราชการอย่างสำคัญที่สุดของคนลยามนั้นก็คือปิดปากไม่กล้าพูดเรื่องการสั่งการใดๆอันเป็นไป 

ในบ้านของตน"21 22ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงการจัดเก็บภาษีอากรแล้ว จึงอาจสันนิษฐานใต้ว่าปัญหาใน 

ด้านฐานะของประชาชนกับผู้ปกครองที่อยู่คนละฐานะกันเช่นนี้อาจทำให้ประชาชนถูกเอารัดเอา 

เปรียบจากการจัดเก็บภาษีอากรโดยที่ประซาซนไม่มีสิทธิโต้แย้งได้เลยเพราะขืนโต้แย้งตนอาจถูก 

ลงโทษจากผู้จัดเก็บภาษีอากรได้23

21 ประชุมประกาศรัชกาลที่4 พ.ศ.2394-2404 (พระนคร : โรงพิมพ์ดำรงธรรม, 2511), 
หน้า219-221.

22 ลาลูแบร์, จดหมายลาลแบ? เล่ม 2. หน้า 39.

23ชาญวิทย์ เกษตรศิริ, 2475ทารปฏิวัติลยาม (กรุงเทพฯ:มูลนิธิตำราสังคมศาลตรีและ 
มนุษยศาลตรี, 2543), หน้า123.
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นอกจากนี้เมื่อพิจารณาจากข้อความในประกาศเรื่องออกหนังสือราชกิจจานุเบกษา พ.ศ. 

2401 ที่ยกมาข้างต้นจะเห็นว่าลาเหตุที่ทำให้ราษฎรถูกเอารัดเอาเปรียบจากผู้ใซ้อำนาจปกครองอีก 

อย่างหนึ่งก็คือ ราษฎรส่วนใหญ่ไร้การศึกษา เพราะในสมัยก่อนการส่งข่าวหรีอการติดต่อระหว่าง 

ราษฎรและทางราชการมักจะใชวิธปี ิด ประกาศ ด้วยเหตุนี้ราษฎรที่อ่านหนังสือไม่ออก เมื่อทางราช 

การมีประกาศอย่างใดมาราษฎรส่วนใหญ่แทบจะไม,เข้าใจเนื้อความในประกาศที่ถูกต้องว่าเป็น 

อย่างไรได้แต่จะรับฟังต่อจากบุคคลอื่นเท่านั้น ซึ่งพิจารณาได้จากข้อความตอนหนึ่งในประกาศเรื่อง 

ออกหนังลือราชกิจจานุเบกษา พ.ศ. 2401 ว่า

'‘ ...การที่บังคับนายอำเภอมีหมายปาวประกาศแก,ราษฎรในกรุงก็ดีการที่มีทองตราไปให  ้

เจ้าเมืองปักใต้ฝ่ายเหนือก็ดี...ตังขึนแลเลิกทิ้งอากรภาษีต่างๆ และพิกัดภาษีนั้นๆ แลลดหย่อนลง 

หรือเพิ่มขึ้นพิกัดของใบภาษีนั้นๆก็ดี...แต่ก่อนเป็นแต่บัตรหมายแลทำคำประกาศเขียนเล้นดินสอ 

ดำลงกระดาษแล้วส่งกันไปล่งกันมา แลให้ลอกต่อกันไปผิดๆถูกๆ แลเพราะฉบับหนังสือนั้นน้อยผู้ที่ 

จะได้อ่านก็น้อยไม่รู้ทั่วถึงกันว่าพระราชประสงค์ และประสงค์ของผู้ใหญ่ในแผ่นดินจะบังคับมาแล 

ตกลงประการใด ข้าราชการทั้งปวงแลราษฎรก็ไม,ทราบทั่วกันได้ยินแต่ว,าม ืหมายว่าเกณฑ์ว ่า 

ประกาศว่าบังคับมา ,.."24

จากข้อความตังกล่าวที่ยกมาในข้างต้นจะเห็นว่าในการจัดเก็บภาษีอากรนั้นทางรัฐบาลจะ 

มีหมายประกาศให้กับประชาชนทราบว่าในขณะนั้น ภาษีที่จะยกเลิกไม่จัดเก็บมีภาษีอะไรบ้าง 

หรือมีการตังภาษีอากรใหม่ชนิดใด หรือ มีการเปลี่ยนพิกัดอัตราค่าภาษีอากร หรือเร่ืองอื่นๆท่ีเก่ียว 

กับการจัดเก็บภาษีอากร โดยจะส่งให้แก่เจ้าเมืองต่างๆทราบแล้วเจ้าเมืองจะไปแจ้งให้แก่ราษฎรใน 

เมืองทราบ แล้วทางราษฎรก็จะไปอ่านประกาศของทางรัฐบาลแล้วบอกต่อๆกันไป เม่ือเป็นเช่นนี้ 

จึงเป็นไปได้อย่างมากที่ประชาชนจะเข้าใจเนื้อหาประกาศของทางราชการคลาดเคลื่อนได้

ตังนันจะเห็นได้ว่าการศึกษามีความสำคัญอย่างมากต่อการป้องกันมิให้ผู้ใซ้อำนาจรัฐมา 

หลอกลวงหรือมากดซึ่ข่มเหงได้ง่าย เนื่องจากคนที่มีความรู้ ลามารถอ่านและเขียนหนังสือได้ย่อมรู้

24 ประชุมประกาศรัชกาลที่4 พ.ศ.2394-2404 (พระนคร : โรงพิมพ์ดำรงธรรม, 2511),
หน้า219-221.
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ว่าเมื่อตนเองถูกเจ้าหน้าที่ฃองรัฐเรียก๓ บภาษี เจ้าหน้าที่รัฐได้ปฏิบัติถูกต้องตามประกาศหรีอ 

กฎหมายที่กำหนดไว้หรือไม่ ถ้าปฏิบัติไม่ถูกต้องก็อาจปฏิเสธไม่ยอมเสียภาษีหรือทำการกล่าวโทษ 

เจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้ แต่ลำหรับราษฎรที่ไม,ลามารถอ่านหนังสือได้ย่อมถูกเจ้าหน้าที่ซึ่งทำหน้าที่จัด 

เก็บภาษีอากรเอารัดเอาเปรียบได้ง่าย ซึ่งเรื่องนี้ลมสมัย ศรีสูทรพรรณ ได้กล่าวเอาไว้ในหนังสือโฉม 

หน้าศักดินาไทย ตอนหน่ึงว่า

"ผู้รับผูกขาดภาษีกล้วยว่าจะเก็บอากรเป็นกอแต่เวลาไปเก็บจรืง เก็บดะทั้งที่เป็นต้นยังไม ่

แตกหน่อออกกอ พอเจ้าของไร่กล้วยร้องค้านก็อ่านข้อความตราตั้งให้ฟังว่าเก็บเป็นรายต้น เม่ือพบ 

คนอ่านหนังสือไม่ออกเข้า ก็มีรื่องกันเสียทีเมื่อถึงคราวเคราะห์เจ้าภาษีก็ยกอากรให้เป็นค่าปิดปาก 

จะได้เงียบไปเลีย”25

ด้งน้ัน จึงอาจกล่าวได้ว่าการที่ราษฎรไทยโดยเฉพาะคนที่อยู่ในท้องที่ที่ห่างไกลความเจรืญ

โอกาลที่จะถูกผู้ทำหน้าที่จัดเก็บภาษีอากร ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นเจ้าภาษีนายอากรเอารัดเอาเปรียบ

หรือกดขีซ่มเหงก็ย่อมเกิดขึนได้ง่าย ฉะนันถ้าราษฎรที่ถูกจัดเก็บภาษีรู้ว่าตนถูกคดโกงก็เกิดเรื่อง

พิพาทกับผู้เก็บภาษีอากรและน้าไปสู่การฟ้องร้องยังศาลต่อไปแต่เมื่อเจ้าภาษีเอาเงินให้เป็นค่าปิด

ปากเรืองราวก็เงียบไปด้งตัวอย่างที่กล่าวมาแล้วข้างต้น

กล ่าวโดยลร ุประบบล ังคมศ ักด ินาท ี่แบ ่งแยกคนในส ังคมออกเป ็นลองชนช ั้นค ือชนช ั้นผ ู้ 

ปกครองและขนชั้นผู้อยู่ใต้ปกครอง มีผลให้ฐานะของทั้งลองชนชั้นแตกต่างกันโดยผู้ปกครองมี

อำนาจเหนือกว่าผู้อยู่ใต ้ปกครองและลามารถกระทำการใดๆในลักษณะที่ไม ่เป็นธรรมต่อประชาชน  

ผู้อยู่ใต้ปกครองก็ได้ ด ้งเห ็นได้จากในเรื่องการจัดเก็บภาษีอากรซึ่งได ้กล่าวมาแล้วในตอนต้น นอก 
จากน ี้บ ัญหาจากการท ี่ประชาชนไม ่ได ้ร ับการศ ึกษาอย ่างท ั่วถ ึงประกอบก ับน ิส ัยของคนไทยท ี่ร ัก  
ลงบยังเป ็นเสม ือนต ัว เร ่งเร ้าให ้ผ ู้ทำหน ้าท ี่จ ัดเก ็บภาษ ีอากรซึ่งก ็ค ือชนชั้นผ ู้ปกครองเก ิดความคิดท ี่ 

จะใช้อำนาจตามอำ๓ อใจได้ง่ายและในที่ล ุดประชาชนก็จะถูกกดฃี่อยู่เร ื่อยไป

3.1.4 การใช้ว ิธ ีจ ัดเก็บภาษีโดยระบบเจ้าภาษีนายอากร

แต่เด ิมการจัดเก ็บภาษีอากรของรัฐบาลนั้นรัฐบาลจะทำหน้าท ี่จ ัดเก ็บเองโดย  
ช้าหลวงทังหลายในลมัยนัน อาทิ เจ้าเมือง เลนาบดี กำนัน ฯลฯ แต่เนื่องจากการใช้วิธีจัดเก็บภาษี

หน้า288.
25 ลม ลม ัย  ศร ีล ูทรพ รรณ , โ ฉ ม ห น ้าศ ัก ด ิน าไท ย  (กร ุงเทพฯ : จ ักร•นภ ูลการพ ิมพ ์, 25 19 ),
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แบบเดิมอาจไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ ประกอบกับในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่ 
ห ัว  รัฐบาลต้องประสบกับภาวะวิกโเต ิทางเศรษฐกิจจึงทำให้รัฐบาลจำเป็นต้องหารายได้จากภาย 
ในประเทศ(ภาษี)มาชดเชยรายได้ที่ขาดหายไป26 ด้วยเหตุผลนี้จึงทำให้รัฐบาลต้องเปลี่ยนแปลงวิธี 
จัดเก็บภาษีอากรใหม่ซึ่งได้แก่การใช้ระบบเจ้าภาษีนายอากร

1.) การใช้ระบบเจ้าภาษีนายอากรเพื่อแก่ไขปัญหาประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษ ี
ของรัฐบาล

เนื่องจากสภาพการตั้งถิ่นฐานของคนไทยในอดีตนั้นมีลักษณะกระจัดกระจาย 

อยู่ตามท้องท่ีต่างๆซ่ึง J. Haman Vander Heide ถึงกับกล่าวไว้ในหนังลือของเขาว่าหมู่บ้านใน 

เมืองไทยนี้จะอยู่กันเป็นหลัง  ๆ ห่างกันมากเห็นบ้านเรือนแต่ละหลังตั้งอยู่โดดเดี่ยว 27 นอกจากนั้น 

เสฐียร โกเศศ ก็ได้กล่าวยํ้าถึงการตั้งถิ่นของชาวไทยอีก ดังคำกล่าวที่ว่า บ้านเรือนแถวทุ่งรังลิตซึ่ง 

เป็นทุ่งเวิ้งกว้างใหญ่เห็นลิบลิ่วสุดลายตามีหมู่ไม้ขึ้นอยู่ขัดจังหวะอยู่กระจัดกระจายกันเป็นหย่อม 

 ๆ คล้ายเป็นเกาะเป็นดอนอยู่กลางนํ้าที่ตรงหมู่ไม้นี้ถมดินเป็นโคกเพื่อหนีนํ้าท่วมในฤดูหน้านํ้าแล้ว 

สร้างบ้านปลูกเรือนอยู่กันเป็นหย่อม  ๆ28

สำหร ับลาเหต ุท ี่คนไทยม ักน ิยมต ั้งถ ิ่นฐานอย ่างกระจ ัดกระจายเซ ่นน ี้อาจกล ่าวได ้ว ่ามา  

จากลาเหตสุำคัญคือ ความต้องการแหล่งทำมาหากินในท้องถิ่นท ี่ม ีความอุดมลมบูรณ ์เซ ่น การตั้ง 
อ ย ู่ใกล้แหล่งนำ พื้นดินดีไม่แห้งแล้ง ท ั้งนี้ก ็เพื่อใช้ประกอบอาชีพทำนา ทำไร่ เพราะฉะนั้นถ้าแหล่ง 
ใดมีความอุดมสมบูรณ ์ก ็จะมีหมู่บ ้านเกิดขึ้นอยู่เสมอ เรื่องนี้ เสฐียร โกเศศ (พระยาอนุมานราชธน) 

ได ้อธิบายไว้ว ่าการเกิดหมู่บ ้านอาจเกิดจาก การที่ชาวไร่ซาวนาได้ทำการบุกเบ ิกป่าเพ ื่อทำไร่ทำนา 
ในท้องที่อยู่ห ่างไกลหมู่บ ้านเดิมออกไปเพื่อให ้ม ีท ี่ด ินทำกินเพียงพอกับความต้องการของครอบครัว 

ซึ่งม ีจำนวนประชากรเพ ิ่มขึ้น การไปในระยะแรกอาจไปเช้าเย็นกลับต่อมาเพ ื่อความสะดวก ซาว 
นาก ็อาจไปสร ้างท ี่พ ักช ั่วคราวในพ ื้นท ี่บ ุก เบ ิก ใหม ่ไว ้คอยนอนพ ักค ้างแรมตามลำพ ังเป ็นการ

26วอลเตอร์เอฟ. เวลลา, แผ่นดินพระนั่งเทล้า. หน้า.34-35.

27 J. Haman Vander Heide, General Report on Irrigation and Drainage in the 
Lower Menam Vallav (Bangkok, 1903), p.3 อ้างถึงใน เดวิด บรูช จอห์นสดัน. ลังคมชนบทและ 
ภาคเศรษฐกิจข้าวของไทย พ.ศ. 2423-2473. แปลโดย พรภิรมณ์ เอ่ียมธรรม (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2530), หน้า 2.

28 เลืฐยร โกเศศ, ชีวิตชาวไทยสมัยก่อน. (กรุงเทพฯ : ห้างหุ้นล่วนจำกัด เจ.เอ็น.ที.,

2 5 3 1 ) ,ห น ้า40 .
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ชั่วคราวต่อมาภายหลังเห ็นว่าอยู่ไปนาน  ๆ จนเกิดความเคยชิน เห็น'ว่าสุขลบายดี เมื่อสินหน้านา 

หน้าไร่แล้วบางทีก ็ไม ่กลับหมู่บ ้านเดิมเลยตั้งถ ิ่นฐานลง ณ ที่น ันครันอยู่ไปนาน  ๆหลายชั่วอายุคนมี 
คนอยู่กันมากขึ้น ที่น ั้นก็เป็นหมู่บ ้านขึ้นอีกแห่งหนึ่ง 29

ดังนั้นการที่ล ักษณะการตั้งถิ่นฐานอยู่กระจัดกระจายตามแหล่งนำ ปาเขา เซ่นนี้ได้ล่งผล 

กระทบต่อประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐบาล เพราะในสมัยก่อนจำนวนบุคลากรซึ่ง 

ทำหน้าท ี่จ ัดเก ็บภาษีอากรของรัฐบาลมีจำนวนน้อยดังน ั้นประกอบกับทางรัฐบาลยังไม่ม ีการสำรวจ  

สำมะโนประชากรเหมือนปัจจุบ ันจึงเป็นเรื่องยากที่ร ัฐบาลจะล่วงรู้ได ้ว ่าราษฎรมีการตั้งถ ิ่นฐานอยู่ท ี่ 
ใดบ้าง ฉะนั้นเม ื่อรัฐบาลต้องการจะจัดเก ็บภาษีอากรจึงเก ็บภาษีได ้เฉพาะจากประชาซนที่ต ั้ง

ถ ิ่นฐานไม่ห ่างไกลเท่าน ั้นส ่วนประซาซนที่ร ัฐบาลไม่ทราบว่าอยู่ท ี่ไหนก็จะไม่ถ ูกจัดเก ็บภาษีอากรจึง

ทำให้รายได้จากภาษีที่ได้รับจึงมีจำนวนน้อยมาก

อย่างไรก็ตามถึงแม้ในภายหลังทางรัฐบาลจะได้พยายามแก้ไขปัญหาประสิทธิภาพการจัด 
เก็บภาษีอากรในข้างต้นโดยทำการแต่งตั้งสมาชิกในหมู่บ้านขึ้นเรียกว่า “กำนัน” เพี่อทำหน้าที่

สำรวจพื้นที่ว่ามีการทำการเกษตรที่ไหนบ้างซึ่งพอจะเก็บภาษีอากร ( อากรนา อากรสวน เป็นต้น ) 
ได้ดังเห็นได้ว่าตำแหน่ง ’'กำนัน” ในสมัยก่อนมิใช่ตำแหน่งที่มีหน้าที่ปกครองดูแลหมู่บ้านอย่างเซ่น 
ปัจจุบันนี้แต่เป็นตำแหน่งที่เกี่ยวข้องในทางเศรษฐกิจมากกว่าโดยเฉพาะหน้าที่การเดินนำข้าหลวง 
เสนาออกรังวัดและประเมินค่านาราษฎร 30

การที่รัฐแต่งตั้งให้สมาชิกในหมู่บ้านเป็นคนสำรวจแหล่งทำมาหากินของชาวบ้านเพี่อรัฐ 

จะได้ล่งคนลงไปเก็บภาษีอากรได้สะดวกนั้น ถึงแม้จะเป็นหนทางที่ช่วยแก้ไขปัญหาในด้านการจัด

เก็บภาษีอากรของรัฐทีมาจากข้อบกพร่องเกี่ยวกับความไม,ชำนาญสภาพพื๋นที่ที่อยู่ห่างไกลก็ตาม 

แต่เมื่อพิจารณาให้ดีแล้วจะสังเกตได้ว่าการที่รัฐจะแต่งตั้งสมาชิกในหมู่บ้านเป็นคนสำรวจพื้นที่ใด 

ได้นันก็แสดงว่าส่วนกลางต้องทราบอยู่ก่อนแล้วว่าที่นั้นเป็นที่ตั้งถิ่นฐานของชาวบ้าน รัฐถึงจะแต่ง 

ตั้งสมาชิกในหมู่บ้านให้เป็นกำนันได้ แต่ในความเป็นจรงปรากฏว่ายังมีหมู่บ้านหรอชุมซนเล็กๆอยู ่

กระจัดกระจายตามป่าเขาหรือตามแหล่งซึ่งคนทั่วๆไปยากที่รู้ได้ กรณีนี้รัฐจึงไม่ลามารถตั้งคนใน 

หมู่บ้านเป็นกำนันเพี่อจัดเก็บภาษีแทนรัฐได้ ถึงแม้ว่ากำนันจะทราบว่าที่ใดมีชาวบ้านอาศัยอยู่แต่

29เรื่องเดียวกัน, หน้า52.

30 ชัย เรืองศิลป๋1 ประวัติสังคมไทยสมัยโบราณก่อนศตวรรษที่ 25 (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์

พ ิฆ เน ศ, 25 23 ), ห น ้า1 6 1 -1 6 2 .
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ถ้าอยู่ห่างไกลเกินไปนักกำนันก็คงไม่อยากจะไปเก็บภาษีเนื่องจากบางครื่งการเดินทางต้องใข้เวลา 

นานและลำบาก

เพราะฉะนั้นจึงมีทางเดียวที่จะเก็บภาษีอากรได้อย่างทั่วถึงได้ก็คือการมอบให้เอกชนเป็น 

คนจัดเก็บภาษีอากรแล้วส่งต่อให้กับส่วนกลางแทน โดยให้เอกซนที่จัดเก็บภาษีอากรก็ได้รับผล 

ประโยชน์ตอบแทนจากภาษีอากรที่จัดเก็บได้ส่วนหนึ่งเพื่อเป็นการสร้างแรงจูงใจในการจัดเก็บภาษ ี

อากร ระบบแบบนี้เรียกเอกชนที่เข้ามาจัดเก็บภาษีว่า ‘'เจ้าภาษี’' หรีอ “นายอากร" หรีอเรียกรวมๆ 

กันว ่า  “ เจ้าภาษีนายอากร’, ซึ่งวิธีการนี้จะเป็นการลร้างแรงจูงใจให้เอกซนพยายามหาทางจัดเก็บ 

ภาษีอากรให้ได้จำนวนมากที่ลดเท่าที่จะทำได้ เพราะถ้าจัดเก็บได้มากผลประโยชน์ที่ได้รับตอบ 

แทนจากรัฐก็จะมากตามไปด้วย ลำหรับหลักฐานที่เป็นเครื่องยืนยันว่าการใข้ระบบประมลภาษีเพื่อ 

ให้เอกชนเข้ามาทำหน้าที่จัดเก็บภาษีในท้องที่ที่รัฐไม่ลามารถจัดเก็บได้นั้นพิจารณาได้จากคำกราบ 

บังคมทูลฯของพันเอกพระยาๆทธิรงค์รณเฉทในคราวการประชุมลมุหเทศาภิบาลปี พ.ศ .  2438 

ตอนหนึ่งว่า

“ ...ใครเป็นนายอากร ยังต้องใข้วิธีเก็บเลี่ยงพระราชบัญญัติ เข่นออกอุบายว่ากล่าวให ้

ราษฎรยอมเสียค่านํ้าตามครัวเรีอนด้วยอ้างว่ากินนํ้าในลำคลองหรีอเปล่า แม่นี้าอันเป็นของหลวง 

ถ้ากินนำในแม่นำลำคลองก็ต้องเสียค,านํ้าเป็นต้นเพื่อจะให้โต้เงินเร็วแต่อันที่จรีงนายอากรเก็บ 

ค่านำได้แต่ราษฎรที่อยู่ใกล้  ๆ หากที่อยู่ห่างไกลออกไปนายอากรไม่ลามารถจะไปเก็บถึง ยังมีคนที ่

ไม่ต้องเสียอากรนํ้าโดยมาก..."31

จากข้อความตอนท้ายในคำกราบบังคมทูลฯของพันเอกพระยาฤทธิรงค์รณเฉทในข้างต้นที ่

ว่า “ แต่อันที่จรีงนายอากรเก็บค่านํ้าได้แต่ราษฎรที่อยู่ใกล้  ๆ หากที่อยู่ห่างไกลออกไป นายอากรไม ่

ลามารถจะไปเก็บถึง" แลดงให้เห็นว่าเจตนาอันแท้จรีงที่รัฐมอบอำนาจการจัดเก็บภาษีอากรให้แก่ 

เอกชนเป็นผู้กระทำแทนรัฐก็เพื่อให้เจ้าภาษีไปดำเนินการจัดเก็บภาษีอากรกับราษฎรทีอยู่ห่างไกล 

ออกไปซึ่งรัฐไม่สามารถเข้าไปจัดเก็บได้ และตามข้อเท็จจริงที่ยกมากล่าวนี้มีข้อลังเกตว่าขนาดเจ้า 

ภาษีซึ่งมีผลประโยชน์ตอบแทนจากการจัดเก็บภาษีแต่ในความเป็นจริง เจ้าภาษีก็ไม่ได้โปจัดเก็บ

31 วิชัย ประลังศิต, ประวัติสรรพากรฉบับสมบูรณ์. หน้า 3า9.
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ภาษียังท้องที่ที่ห่างไกลเลย ดังนั้นจึงไม่น่าแปลกใจว่าทำไมเจ้าพนักงานของรัฐที่ทำหน้าที่จัดเก็บ 

ภาษีอากรโดยไม่มีผลประโยชน์ตอบแทนใดๆจะยอมลำบากเดินทางไปจัดเก็บภาษีกับซาวบ้านที่ 

อยู่ห่าง1ไกล เพราะฉะนันจึงสรุปได้ว่าการที่ให้เจ้าภาษีเป็นผ้จัดเก็บภาษีแทนรัฐก็เพื่อแก็ไขปัญหา'บ จ 'บ 63 ^

ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีอากรของทางรัฐบาลนั้นเอง

2.) การใช้ระบบเจ้าภาษีนายอากรเพื่อแกไขปัญหาทางเศรษฐกิจ

เน ื่องจากในลมัยก ่อนการคมนาคมทางบกยังไม'สะดวกเหม ือนป ัจจ ุบ ัน  

ฉะนั้นทางนํ้าจึงเป็นเจ้นทางสำหรับการเดินทางได้สะดวกที่สุด การค้าขายก็เช่นกันมักใช้การเดิน 

เรือติดต่อทำการค้าโดยเฉพาะการค้าระหว่างประเทศไทยกับชาวต่างประเทศก็มีการแต่งสำเภาเรือ 

เพ ื่อส ่งส ินค้าไปขายยังต ่างประเทศและรัฐบาลไทยก็ให ้ความสำคัญต่อการค้าล ักษณะนี้มาก  

เพราะรายได้จากการค้าขายทางเรือถือว่าเป็นรายได้หลักของประเทศยิ่งกว่าการเก็บภาษีอากร 

โดยเฉพาะในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช ถึงต้นรัชสมัยพระบาท 

สมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว32 ทั้งนี้เพราะว่ารัฐเป็นผู้ผูกขาดการค้าขายกับต่างประเทศแต่เพียงผู ้

เดียวโดยเอาส่วยที่เรืยกเก็บจากไพร่มาเป็นสินค้าส่งออก วิธีการนี้ทำให้รัฐได้ผลประโยชน์เด็มที่โดย 

ไม,ต้องลงทุน แม้จะมีการซื้อหาเพิ่มเติมบ้างแต่ก็เป็นจำนวนน้อยมาก

การท ี่ประเทศไทยใช้ว ิธ ีการผ ูกขาดการค้าขายกับต ่างประทศเช ่นน ี้ส ่งผลให ้ซาวต ่าง 

ประเทศไม,สามารถติดต่อค้าขายกับผู้ซื้อโดยตรงได้33จนในที่ลุดรัฐบาลอังกฤษได้ส่งร้อยเอกเฮนร 

เบอร์น่ี เดินทางเข้ามาเจรจาทางการค้ากับไทย ใน พ.ศ. 2468 โดยใช้เวลานานถึงห้าเดือนผลการ 

เจรจาเป็นที่ตกลงกันและมีการทำสนธิสัญญาทางพระราชไมตรืและการพาณิชย์ต่อกันในวันที่ 20 

มิถุนายน พ.ศ. 2469 ประกอบด้วย สนธิสัญญาทางพระราชไมตรีรวม 24 ข้อและสนธิสัญญาทาง 

การพาณิชย์ที่แยกออกมาอีกฉบับหนึ่งรวม 6 ข้อ หลังจากที่ไทยได้ทำสนธิสัญญาฉบับดังกล่าวทำ 

ให้ระบบผูกขาดการค้าขายโดยพระคลังสินค้าถูกยกเลิกลง เนื่องจากรัฐบาลต้องยอมให้พ,อค้า

32 Jame c . Ingram, Economic Change in Thailand Since 1850 (California : 
Standford University Press, 1955), p.27.

33 วอลเตอร์ เอฟ. เวลลา, แผ่นดินพระนั่งเกล้า (กรุงเทพฯ : สมาคมสังคมศาสตร์แห่ง 
ประเทศไทย, 2514), หน้า239.
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อังกฤษมีเลรท่ีจะติดต่อกับพ่อค่าคนไทย ดังนน รายได้ของประเทศซ่ึงมาจากการค้าขายโดยวิธี 

ผูกขาดอย่างในอดีตจึงไม่มีอีกต่อไป ด้วยเหตุน้ีรัฐบาลของพระบาทลมเด็จพระน่ังเกลาเจ้าอยู่หัว

จึงได้เปล่ียนนโยบายทางเศรษฐกิจใหม่ โดยหันไปใซวิธีเพ่ิมรายได้จากการจัดเก็บภาษีอากรแทน 
จนกระท่ังนายวอลเตอร์ เอฟ.เวลลา ได้กล่าวว่า''ในรัชกาลลมเด็จพระน่ังเกล้าฯน้ีได้มีการเปล่ียน 
แปลงอย่างขนานใหญ่เก่ียวกับการท่ีประชาชนคนไทยจะพึงปฏิบัติต่อรัฐบาล คือการเลียภาษีอากร 
ขนอนตลาด มากกว่าท่ีมีการเปล่ียนแปลงภายในวงราชการ” 34 35

วิธีการหาทางเพิ่มรายได้จากการจัดเก็บภาษีอากรเช่นนี้ ทำให้ระบบการประมูลรับทำภาษี 

อากร มีความลำคัญมากเพราะการให้เอกชนประมูลรับทำภาษีถือว่าเป็นการทำการค้าของรัฐบาล 

แทนการค้าแบบผูกขาดเหมือนในอดีตและถือเป็นวิธีการที่ลามารทช่วยให้รัฐบาลมีรายได้จากภาษ ี

มากขึ้นเพื่อทดแทนรายได้จากการผูกขาดการค้าที่ถูกยกเลิกไป โดยผู้ที่รับทำภาษีต้องแข่งขันกัน 

ประมูลใครประมูลว่าจะจ่ายภาษีอากรให้แก่รัฐบาลมากที่ลุดคนนั่นจะได้ลิทธิทำภาษี และก่อนที่ 

จะทำภาษีคนที่ประมูลได้ต้องจ่ายเงินล่วงหน้าให้รัฐบาลก่อนบางส่วนและการล่งเงินนั่นก็ล่งตาม 

กรมกองที่คุมภาษีนั่น และจะถวายขึ้นเจ้านายต่าง  ๆ จำนวนเงินที่เก็บได้เกินกว่าที่ตกลงไว้ก็เป็น 

กำไรของเจ้าภาษี 3' และเจ้าภาษีอากรบางคนที่ประมูลบางครั้งก็ได้ทำการขายช่วงให้ผู้อื่นจัดเก็บ 

ภาษีแทนก็มี เพราะฉะนั่นจะเห็นได้ว่า วัตถประลงค์ของการให้เอกชนดำเนินการจัดเก็บภาษีแทน 

รัฐ นอกจากจะเพื่อแก้ไขปัญหาด้านประลิทธิภาพการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐบาลซึ่งไม่มีความรู้ 

เกี่ยวกับการตั้งถิ่นฐานของราษฎรอย่างดีพอ ยังมีวัตธุประลงค์เพื่อเป็นการทำธุรกิจระหว่างรัฐบาล 

กับเอกขนหรอระหว่างเอกชนกับเอกซนด้วยกันเอง ดังเห็นได้ว่าจำนวนภาษีที่มีการจัดเก็บในรัช 

สมัยพระบาทลมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว มีมากถึง 38 ชนิดซึ่งต่างจากลมัยก่อนที่มีเพียงส่วย 

อากอรเท่านั่น และจำนวนภาษีมีเพิ่มขึ้นอีก 14 ชนิดในรัชลมัยพระบาทลมเด็จพระจอมเกล้าอยู่หัว 

สาเหตุที่จำนวนภาษีมีมากมายขนาดนี้ มิใข่ว่ารัฐบาลเป็นผู้กำหนดขึ้นเองแต่อย่างใด แต่เกิดจาก

34 เรื่องเดียวกัน, หน้า34-35.

35 ญาดา ประภาพันธ์, ระบบเจ้าภาษีนายอาทรสมัยทรงเทพฯยุคต้น, (กรุงเทพฯ :

ส ำน ักพ ิม พ ์ลร ้างส รรค ์, 2 5 2 4 ), ห น ้า150.
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การท่ีรัฐบาลเปิดให้เอกชนเลนอว่าจะเก็บภาษีชนิดใดเพ่ือนำเงินล่งรัฐบาล ถ้ารัฐบาลอนุญาตก็จะ
เปิดให้มีการประมล ดังเห็นได้จากหลักฐานดังต่อไปน้ี มั <*รํ

''สารตราจีนถึงเมืองต่าง  ๆ ด้วยจีนจ้อหลี เจ้าภาษี จีนลีหอง นายประกันย่ืนเร่ืองราวว่า 
ราษฎรไทยจีน ไพร่หลวง ทำหม้อหวด โอ่ง อ่าง ตุ่ม หม้อเหล้าอ้อย ปันเผา เป็นรูปพรรณต่าง  ๆ
บรรทุกฟักเขียว ฟักทอง แตงใหญ่เล็ก สารพัด หัวผักกาด ผักเค็ม หัวเผือกมัน อ้อยไทยจีน กันซา 
และนำสมุดไทยกระดาษไทย ดินสอดำ ดินสอพอง เตาหล่อ เตาตีเหล็ก ฯลฯ รวม 22 ส่ิง ไปซื้อ 

ขายในกรุงเทพฯและแขวงปักษีใต้ฝ่ายเหนือ ยัง,ไม่มีผู้'ทำภาษี จีนจ้อหลี จีนลีหอง นายประกันจะ 
ขอรับทำถวายปีละ ๑00 ชั่ง"35 36 37

เมื่อระบบการประมูลภาษีกลายเป็นเรื่องของการทำธุรกิจ เนื่องจากปัญหาทางเศรษฐกิจ 

ของรัฐบาลในรัชสมัยพระบาทลมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว ผลที่ได้รับก็คือรัฐบาลมีรายได้จาก 

ภาษีอากรเป็นจำนวนมากโดยที่รัฐบาลไม่ต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับกิจการค้าต่อไป ซึ่งจะพูดกันตาม 

ความเป็นจริงแล้วระบบการหารายได้แบบนี้ก็คล้ายคลึงกับที่หลวงผูกขาดการค้าอยู่แต่เดิม คือ 

แทนที่รัฐบาล ( พระมหากษัตริย์ ) และบรรดาขุนนางจะยังคงทรงและยึดอำนาจทางการค้าไว้อย่าง 

เหนียวแน่น ก็เปลี่ยนแปลงไปให้ตกอยู่กับผู้ผูกขาดภาษี สินค้าที่สำคัญๆ ซึ่งล่งออกไปจำหน่ายยัง 

ต่างประเทศ เช่นน้ําตาล ฝาง พริกไทย เน้ือเค็ม ปลาแห้ง รังนก เหล่านี้ ต้องถูกเก็บภาษีอย่างหนัก 

37 กล่าวคือ ถึงแม้รัฐบาลจะไม่ล่งสินค้าไปขายเองแต่ก็ใข้วิธีการเก็บภาษีแทน แต่ในทางตรงกัน 

ข้ามสำหรับตัวราษฎรนั่นกลับต้องแบกรับภาระของรัฐบาลโดยต้องจ่ายภาษีผ่านทางเจ้าภาษีอากร 

จนทำให้ราษฎรแทบไม่มีโอกาสละลมทรัพย์สินไว้เป็นของตนเอง อีกทั้งเมื่อเจ้าภาษีอากรประมูลได้ 

ก็ย่อมต้องการกำไรมากๆจึงทำการขูดริดภาษีทรัพย์สิน และถ้าใครไม่จ่ายก็ถูกบังดับให้ทำโทษ ดัง 

คำกล่าวของ ปาเลอกัวช์ ว่า '‘พวกจีนพบวิธีขูดรีดทรัพย์สินและบังดับราษฎร พวกจีนตั้งสำนักงาน 

ตามปากแม่นี้าและแควร่วมตีฉาบผ่างๆ เรียกเรือทุกลำมาตรวจค้นทุกซอกทุกมุมถ้าพบของเถื่อน

35 หอจดหมายเหตุแห่งชาติ ท่าวาสุกรี, จดหมายเหตุรัชกาลที่ 4 จ.ศ. 1220 เลขท่ี48,

“ตั้งเจ้าภาษีสมุดดินสอ และของ22สิ่ง,"

37 วอลเตอร์ เอฟ. เวลลา, แผ่นดินพระนั่งเกล้า. หน้า262.
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ชนิดเดียวก็เอาโทษหนัก,,'" และยิ่งถ้าเจาภาษีขายช่วงให้ผู้อื่นโดยตนไม่ทำเองก็จะมีการขูดรีด 

อย่างหนักยิ่งขึ้น เพราะต้องจ่ายเงินภาษีให้กับเจ้าภาษีอากรอีกทอดหนึ่ง ฉะนั้นจึงกล่าวได้ว่าไม่ว่า 

จะเป็นเจ้าภาษีนายอากรหรือผู้ซื้อช่วงต่างก็พยายามแสวงหากำไรให้ได้มากที่สุดโดยไม่คำนึงถึงว่า 

การจัดเก็บภาษีดังกล่าวได้สร้างความเดือดร้อนแก่ประชาซนหรือไม่ ดังคำกล่าวของกรมพระยา 

ดำรงราชานุภาพ ว่า

''เจ้าภาษีถ้าเก็บได้ยิ่งมากยิ่งเป็นประโยชน์แก'ตัวเอง ก็เป็นธรรมดาที่จะพยายามและใช้ 

อุบายต่างๆ เรียกเร่งเอาเงินจากราษฎรให้ได้มากที่สุดซึ่งจะพึงเรียกได้แม้โดยไม่เป็นธรรมราษฎรที ่

เป็นไทยไม่สู้จะเดือดร้อนด้วยมักทำมาหากินแต่พอเลี้ยงชีพไม่มีสมบัติวัตถุซึ่งเจ้าภาษีนายอากรจะ 

เรียกได้เท่าใดนัก แต่พวกจีนที่มาตงทำมาหากินอยู่ในเมืองไทยมุ่งหมายที่จะสะสมทรัพย์สินเป็น 

สำคัญมีตัวเงินซึ่งจะเรียกได้มากกว่าราษฎรที่เป็นไทยพวกจีนจึงได้รับความเดือดร้อนจากเจ้าภาษี 

นายอากรยิงกว่าไทยร้องฟ้องในโรงศาลก็เลียเปรียบ ด้วยเจ้าภาษีนายอากรเป็นเจ้าพนักงานทำการ 

ให้ร ัฐบาล..."29

ดังนั้นกล่าวโดยสรุปก็คือว่าผลจากการที่รัฐบาลนำระบบเจ้าภาษีนายอากรมาใช้เพื่อแก้ไข 

ปัญหาทางด้านประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีและปัญหาทางเศรษฐกิจของรัฐบาลนั้น ถึงแม้จะเป็น 

การแก้ไขปัญหาที่ค่อนช้างจะประลบความสำเร็จก็ตาม แต่ถ้ามองในด้านภาคประชาชนแล้วก็จะ 

พบว่าประชาชนได้รับความเดือดร้อนจากระบบเจ้าภาษีนายอากรอย่างมาก กล่าวคือ ระบบเจ้า 

ภาษีนายอากรเป็นการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ระหว่างผู้ประมูลกับรัฐบาลโดยรัฐบาลยินยอมให้ 

เอกชนรับทำภาษีแต ่เจ ้าภาษ ีก ็ต ้องม ีหน ้าท ี่เก ็บภาษ ีส ่งให ้ก ับรัฐบาล ซึ่งการนี้รายได้หรือผล 

ประโยชน์ของเจ้าภาษีจะมากน้อยเพียงใดก็ขึ้นอยู่กับจำนวนภาษีที่เก็บได้ ถ้าเก็บได้มากเจ้าภาษีก ็

จะมีกำไรเมื่อห้กกับเงินที่ต้องล่งให้กับรัฐบาล ตรงกันข้ามหากเก็บภาษีได้น้อยกำไรของเจ้าภาษีก็ 

จะน้อยหรือบางครงอาจจะขาดทุนก็มี ดังนั้นเมื่อเจ้าภาษีไม่อยากขาดทุนเจ้าภาษีก็ต้องพยายาม * 39

35 กรมพระยาดำรงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์ รัชกาลที่ร (พระ 
นคร : บุญล่งการพิมพ์, 2507), หน้า279.

39 เรื่องเดียวกัน, หน้า279.
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หาทางขูดรีดเอาภาษีจากประชาชนให!ด้มากที่ลุด ประชาชนจึงต้องรับภาระจ่ายภาษีให้ทั้งๆที่วิธี 

การเก็บภาษีอากรของเจ้าภาษีในบางครั้งจะไม,ถูกต้องหรีอไม่เป็นธรรมก็ตามซึ่งเห็นได้จากคำ 

กล่าวของกรมพระยาดำรงราชานุภาพในวรรคก่อน ฉะนั้นจึงกล่าวได้ว่าการนำระบบเจ้าภาษีอากร 

เพื่อเป็นเครองมือในการแสวงหารายได้ให้กับรัฐบาลจึงเป็นสาเหตุหนึ่งนอกเหนือจากสาเหตุอื่นๆที่ 

กล่าวมาแล้วที่ทำให้ประชาชนถูกเรียกเก็บภาษีโดยไม่เป็นธรรม

3 .2  แ น ว ค ว าม ค ิด เก ี่ย ว ก ับ ก า ร ร ะ ง ับ ข ้อ พ ิพ าท ท า งภ าษ ี'อ าก ร

3.2.1 ความหมายของภาษีอากร และการประเมินภาษีอากร

3.2.1.1 ความหมายของภาษีอากร

เมื่อมนุษย์เริ่มมีการจัดเก็บภาษีขึ้นในโลกนี้ความหมายของคำว่า’,ภาษีอากร,,ก็ 

เริ่มมีการพัฒนาและดำเนินเรื่อยมาจนกระทั้งกึงปัจจุบันนี้ ซึ่งจากการศึกษาข้อมูลทางประวัติ 

ศาสตร์ในส่วนที่เกี่ยวกับสถาบันการคลัง ลามารถแบ่งแยกนิยามคำว่าภาษีตามแนวความคิดดั่ง 

เดิมและแนวความคิดสมัยใหม่ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

3.2.1.1.1 แนวความคิดดั้งเดิม

ภารกิจของรัฐในการปกครองประเทศทำให้เกิดการดำเนินงานทางการคลัง 

ขึ้นโดยภาษีเป็นเครื่องมือทางการคลังที่รัฐใช้ลำหรับหารายได้เพื่อนำไปใช้จ่ายในกิจการสาธารณะ 

ในระยะแรกนักการคลังเห็นว่าภาษีเป็นส่วยอากร ต่อมามีความเห็นว่า ภาษีเป็นการแลกเปลี่ยนกับ 

การคุ้มครองป้องกันภัยที่รัฐจัดให้แก'ประชาซน ในระยะต่อมามีความเห็นว่าภาษีเป็นการแลก 

เปลี่ยนให้แก่รัฐในการให้บรีการสาธารณะแก่ประชาชน40ซึ่งแยกอธิบายได้ดังนี้

1.) ส่วยอากร

ในยุคโบราณ ผู้ปกครองประเทศได้มีการทำลงครามกับประเทศข้างเคียง 

อยู่บ่อยครั้ง เพื่อเป็นการขยายอาณาเขตการปกครองของตนเองให้กว้างขวางขึ้น และผลจากการ

ศุภลักษณ์ พินิจภูวดล, คำอธิบายกูฏหมายมหาชนกา?คลังและภาษีอาทรภาค

ทฤษฏ ีและหลักกูฏหมายภาษีอากร. หน้า 44.
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ทำลงครามนอกจากจะทำให้ประเทศผู้แพ้สงครามต้องอยู่ภายใต้การปกครองของผู้ชนะแล้ว โดย 

ทั่วไปประเทศผู้ชนะสงครามมักจะบังคับให้ฝ่ายผู้แพ้จัดส'งส่วยอากร (Tribut) เพื่อนำรายได้ 

ดังกล่าวไปใช้จ่ายสำหรับการทำสงครามครั้งต่อไป รวมทั้งใช้เป็นทุนบริหารประเทศด้วย ดังน้ันจึง 

อาจกล่าวได้ว่า '‘ภาษี" ในรูปแบบแรก จึงมีลักษณะเป็นส่วยอากรที่มา'จากการทำสืกสงคราม41 

2.) ภาษีเป็นการแลกเปลี่ยน

พอมาถึงช่วงศตวรรษที่ 16-18 แนวความคิดด้านสิทธิเสรีภาพของปัจเจก 

ชนซึ่งเป็นที่ยอมรับในสังคมขณะนั้นได้มีอิทธิพลอย่างมาก ดังนั้น แนวความคิดดังกล่าวจึงล่งผลให้ 

รัฐไม่ลามารถแสดงอำนาจเด็ดขาดบังคับจัดเก็บภาษีจากประชาชนได้ แต่ต้องได้รับความยินยอม 

จากประชาชนผู้เสียภาษีก่อน ทั้งนี้โดยมีเงื่อนไขว่าการที่ประชาชนจะยินยอมเสียภาษีให้กับรัฐนั้น 

ต้องเป็นกรณีที่รัฐกระทำการบางสิ่งบางอย่างเพื่อตอบแทน ซึ่งสามารถจำแนกค่าตอบแทนได้เป็น 

2 ประการ คือ42

2.1) ภาษีเป็นการตอบแทนที่รัฐให้ความคุ้มครองป้องกันภัยประชาชน 

คำน ิยามของภาษ ีท ี่ว ่าภาษ ีเป ็นการตอบแทนท ี่ร ัฐให ้ความ  

คุ้มครองป้องกันภัยประชาชนนี้ เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในช่วงกลางศตวรรษที่ 18-19 ซึ่งมีนัก 

การคสังที่เห็นด้วยกับคำนิยามภาษีดังกล่าวหลายท่าน อาทิ Jean BODIN,MONTESQUIEUและ 

GIRADIN เป็นต้น โดยมีเหตุผลที่สนับสนุนว่า การที่ประชาซนชำระภาษีให้แก่รัฐนั้นแท้จริงแล้วก็ 

เพราะประชาชนต้องการตอบแทนในการที่รัฐให้ความคุ้มครองป้องกันภัยพิบัติต่างๆ ทำให้เกิด 

ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน ดังนั้นภาษีตามคำนิยามนี้จึงเปรยบเสมือนเบี้ย 

ประกันภัยนั้นเอง43

41 เรื่องเดียวกัน, หน้า 33.

42ศุภสักษณีพินิจภูวดล, คำอธิบายกฎหมายมหาชนการคลังและภาษีอากรภาคทฤษฏี 
และหลักกฎหมายภาษีอาทร. หน้า 36-37.

43 เรื่องเดียวกัน, หน้า 38-39.
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2 .2 ) ภาษ ีเป ็นค ่าตอบแทนท ี่ร ัฐจ ัดบร ิการสาธารณ ะให ้แก ่ประชาชน

แนวความคิดที่ว่า ภาษีเป็นค่าตอบแทนที่รัฐจัดบริการสาธารณะให้แก ่

ประชาชนนี เป็นแนวความคิดที่เกิดขึ้นเพื่อต้องการตอบแทนที่รัฐได้ให้บริการลาธารณะแก่ประซา 

ซนทำให้ประชาซนมีความสะดวกสบายในการดำเนินชีวิต เช่น การให้บริการด้านสาธารณะสุข 

การให้เช่าที่อยู่อาศัย เป็นต้น ซึ่งแนวความคิดนี้ถือว่าแตกต่างจากแนวความคิดที่ว่าภาษีเป็นการ 

ตอบแทนที่รัฐให้ความคุ้มครองป้องกันภัย ในส่วนที่ว่าแนวความคิดนี้เป็นการให้ค่าตอบแทนในรูป 

ของภาษี ที่มีลักษณะเช่นเดียวกับการชื้อขายสินค้า กล่าวคือ ภาษีที่จ่ายไปต้องใด้ลัดส่วนกับผล 

ประโยชน์ที่ได้รับจากบริการของรัฐ แต่แนวความคิดภาษีเป็นค่าตอบแทนเพื่อคุ้มครองป้องกันภัย 

น้ัน ภาษีที่จ่ายไปไม่จำเป็นต้องได้ลัดส่วนกับผลประโยชน์ที่รัฐกระทำก็ได้44

3.2.1.1.2 แนวความคิดปัจจุบัน

หลังจากที่คำนิยามของคำว่า"ภาษี”ได้พัฒนาการมาตั้งแต่สมัยโบราณ 

ซึ่งถือว่า ภาษี คือส่วยอากรจนถึงคำนิยามที่ว่าภาษีเป็นเรองประซาซนจ่ายเพื่อตอบแทนให้กับรัฐ 

ในฐานะที่รัฐได้คุ้มครองป้องกันภัยและจัดบริการให้แก่ประชาซน ซึ่งคำนิยามด้งกล่าวถือเป็นแนว 

ความคิดตั้งเดิม แต่พอมาถึงช่วงปลายศตวรรษที่ 19 คำนิยามของภาษีจึงได้มีการเปลี่ยนแปลงอีก 

คร้ัง นั้งนี้เป็นผลมาจากอิทธิพลของนักการคลังที่ลำศัญในอดีต โดยเห็นว่า ภาษีเป็นหน้าที่ของทุก 

คนที่อาศัยอยู่ภายในรัฐ ที่จะต้องจ่ายภาษีโดยไม่มีผลประโยชน์ตอบแทนโดยตรงหริอไม่ใช่เลีย 

ภาษีตามลัดส่วนแห่งผลประโยชน์ที่ตนจะได้รับ ซึ่งจะเห็นว่าแนวความคิดเรองภาษีตามความ 

หมายปัจจุบันมีการเปลี่ยนแปลงจากเดิมในส่วนที่ว่า ภาษีเป็นเรื่องของความยินยอมที่รัฐจัดเก็บ 

ภาษีได้เท่าที่ผู้เลียภาษีได้รับผลประโยชน์จากรัฐตอบแทนเท่านั้นจะจัดเก็บเกินกว่าไม่ได้ แต่แนว 

ความคิดปัจจุบันได้ยกเลิกหลักเรื่องลัดส่วนของผลประโยชน์ตอบแทน มาเป็นการจัดเก็บภาษีตาม 

หลักความสามารถในการจ่ายของแต่ละบุคคล45 และจากความหมายของภาษีในปัจจุบันข้างต้น 

จึงลามารถจำแนกลาระสำคัญของภาษีอากรออกได้เป็น3 ประการ ได้แก่46

44 เรื่องเดียวกัน, หน้า 39-40.

45 เรื่องเดียวกัน, หน้า 40-41.
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1) ลักษณะบังคับ

ดังได้กล่าวมาแล้วในข้างต้นว่า ภาษีตามความหมายปัจจุบัน ถือว่าเป็นหน้าที่ 

ของทุกคนที่ต้องมีหน้าที่จ่ายให้แก่รัฐเพื่อนำรายได้จากภาษีไปใช้บริหารประเทศ เพราะฉะนั้นอาจ 

กล่าวได้ว่า ภาษีก็คือส่วนแบ่งภาระสาธารณะนั้นเอง ซึ่งถือเป็นหลักพื้นฐานที่กำหนดหน้าที่ให้กับ 

ประชาซนต้องจ่ายภาษีแก่รัฐ และถ้าหากผู้ใดไม่จ่ายภาษีรัฐย่อมมีอำนาจบังคับให้ผู้นั้นต้องปฏิบัต ิ

ตามหน้าที่เพื่อจ่ายภาษีได้ แ ต ่อ ย ่าง 1ไรก็ดี การใช้อำนาจรัฐบังคับจัดเก็บภาษีนี้ต้องมีกฎหมายรอง 

รับให้อำนาจลำหรับการจัดเก็บภาษีด ังกล่าวด้วย หากรัฐใช้อำนาจบังคับจัดเก็บภาษีโดยไม, 

ยุติธรรมและอยู่นอกขอบเขตของกฎหมายแล้ว ประชาชนย่อมมีสิทธิโต้แย้งการจัดเก็บภาษี 

ดังกล่าวของรัฐได้

2.) ลักษณะการเป็นรายได้ที่ไม่เป็นผลประโยชน์ตอบแทนโดยตรง

เนื่องจากการจัดเก็บภาษีของรัฐนั้น มีฃึ้นเพื่อนำรายได้จากภาษีไปใช้จ่ายใน 

กิจการอันเป็นการสาธารณประโยชน์ โดยไม่ได้ใช้เพื่อประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะ 

ดังนั้น เมื่อรัฐต้องการนำรายได้จากภาษีมาใช้บริหารประเทศ รัฐจึงไม่อาจนำเงินดังกล่าวไปใช้จ่าย 

ในกิจการที่เกิดประโยชน์แก'เฉพาะบุคคลกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้ และถึงแม้บุคคลใดไม่ได้รับผล 

ประโยชน์ตอบแทนโดยตรงในการจัดทำกิจกรรมของรัฐบุคคลนั้นก็ยังมีหน้าที่จ่ายภาษีให้แก'รัฐอยู ่

เหมือนเดิม

3.) ลักษณะถาวร

ลืบเนื่องจากการจัดเก็บภาษีอากรเป็นการจัดเก็บเพื่อนำรายได้ดังกล่าวมาใช้ 

จัดทำกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ มิใช'เพื่อประโยชน์ของบุคคลใดหรือกลุ่มใดโดยเฉพาะ 

ดังนั้น ถึงแม้ผู้เลียภาษีที่เห็นว่าตนเองไม่ได้รับประโยชน์ตอบแทนตามสัดส่วนจำนวนเงินภาษีที่ตน 

ได้เลียไป ผู้นั้นก็ไม่อาจเรียกร้องให้รัฐคืนภาษีที่ตนได้ชำระไปแล้วกลับมาได้
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3 . 2 .1 . 2  ความหมายของการประเมินภาษีอากร

ก า ร ป ร ะ เ ม ิ น ภ า ษ ี อ า ก ร  เป็นการกำหนดจำนวนเงินที่จะต้องเสียภาษีตามอัตราที ่

กำหนด ผู้ต้องมีหน้าที่เสียภาษีจะต้องผ่านการประเมินเสียก่อนจึงจะชำระภาษีได้47

กรณีประเทศไทย ความหมายของคำว่า"ประเมินภาษีอากร’’นอกจากจะมีความหมาย 

ในแง่การกำหนดจำนวนเงินภาษีหรือการคำนวณภาษีแล้ว แต่ในภาคปฏิบัติของหน่วยงานราชการ 

ที่มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรโดยเฉพาะกรมสรรพากร ต่างถือว่าการประเมิน 

ภาษีอากรยังมีความหมายครอบคลุมถึงการจัดเก็บภาษีอากรด้วย หมายความว่า เมื่อเจ้าพนักงาน 

ประเมินทำการคำนวณค่าภาษีที่ผู้มีหน้าที่เสียภาษีต้องชำระและมีการแจ้งจำนวนภาษีไปยังผู้นั้น 

แล้วแต่ผู้นั้นไม'ยอมจ่ายเงินภาษีตามระยะเวลาที่กำหนดไว้ในคำสั่งแจ้งการประเมิน กรณีเช่นนี้ 

ถือว่าเป็นภาษีอากรค้าง ดังนั้นเพื่อให้ใด้รับชำระภาษีอากรด้างกฎหมายภาษีอากรจึงอนุญาตให้ 

เจ้าพนักงานของรัฐทำการ ยึด อายัดทรัพย์สินออกขายทอดตลาดได้โดยไม่ต้องของหมายหรือรอ 

จนกว่าจะมีคำพิพากษาของศาลเสียก่อน

เมื่อแนวความคิดเป็นดังที่กล่าวในวรรคก่อน จึงทำให้เมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้อำนาจ 

จัดเก็บภาษีอากรของเจ้าพนักงานของรัฐผู้เสียภาษีจึงต้องดำเนินการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองเช่น 

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ก่อนหากไม่พอใจในคำวินิจฉัยจึงฟ้องร้องต่อศาลภาษีอากรกลาง 

ต่อไป48

เรองการอุทธรณ์การจัดเก็บภาษีต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์นี้ ด้วยความเคารพ 

ผู้เขียนค่อนข้างจะไม่เห็นด้วย เพราะตามประมวลรัษฎากรมาตรา 30 ได้บัญญัติให้มีการอุทธรณ  ์

ต่อคณะกรรมการฯได้เฉพาะกรณีการประเมินเท่านั้น(การกำหนดจำนวนเงินภาษี) มิได้ครอบคลุม 

ถึงการจัดเก็บภาษีอากรด้วย ทั้งนี้เนื่องจากประมวลรัษฎากรเป็นกฎหมายมหาซนที่กำหนดภาระ 

หน้าที่ให้ประชาชนปฏิบัติต่อรัฐ มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเลรืภาพและทรัพย์สินของประชาซน

47 วิฑ ูรย์ ตั้งตรงจิตต์, คำอธิบายกฎหมายภาษี (กรุงเทพฯ : บริษัทศรีสมบัติการพิมพ์ 
จำกัด, 2534), หน้า 15.

48 คำพิพากษาศาลฎีกาที่1196/2539



6 8

ดังนั้นในการตีความถ้อยคำกฎหมายจึงต้องตีความโดยเคร่งครัดที่จะไม่ก่อให้เกิดภาระหน้าที่หรือ 

กระทบต่อสิทธิของประซาชน49 * เมื่อประมวลรัษฏากรใต้บัญญัติแบ่งออกเป็นลักษณะเป็นหมวด 

และเป็นส่วนลดหลั่นกันตามลำดับ เช่น ลักษณะ 2 ว่าด้วยภาษีอากรฝ่ายสรรพากรในลักษณะนี ้

แบ่งออกเป็นหลายหมวด เช่นหมวด 1 ว่าบทเบ็ดเสร็จทั่วไป หมวด 2 ว่าด้วยวิธีการเกี่ยวแก ่ภาษี 

อากรประเมิน เป็นต้น การปรับใช้ประมวลรัษฎากรจึงต้องพิจารณาเนื้อหาในหมวดต่างๆ ว่ามีส่วน 

สัมพันธ์เชื่อมโยงกันอย่างไรมิใช่ใช้ปะปนกันโดยไม่มีหลักเกณฑ์90 ดังนั้นเมื่อบทบัญญัติเกี่ยวกับ 

การจัดเก็บภาษีอากรอยู่ในหมวด 1 แต่บทบัญญัติเกี่ยวกับการประเมินอยู่ในหมวดที่ 2 ด้วยเหตุนี้ 

การจัดเก็บภาษีจึงมิใช่การประเมินภาษีอากรเพราะการจัดเก็บภาษีเป็นซนตอนที่ผ ่านพันการ 

ประเมินไปแล้ว ผู้เขียนจึงเห็นว่าเมื่อมีข้อพิพาทเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรผู้ที่ได้รับผลกระทบ 

ย่อมมีสิทธิดำเนินการฟ้องร้องต่อศาลภาษีอากรได้ทันทีโดยไม่จำเป็นต้องกระทำการอุทธรณ์ต่อ 

คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ก่อนแต่อย่างใดมิฉะนั้นอาจเป็นการลิ้นเปลืองระยะเวลาและค่าใช้ 

จ่ายต่างๆซึ่งส่งผลให้ผู้ถูกยึดอายัดทรัพย์สินไม่ได้รับความเป็นธรรมก็เป็นได้

สำหรับรูปแบบการประเมินภาษีอากรนั้นสามารถแบ่งออกได้เป็นลองรูปแบบใหญ่ๆคือ 

การประเมินด้วยวิธีตนเองและการประเมินโดยเจ้าพนักงาน

การประเมินโดยตนเอง (Self-Assessment) เป็นวิธีซึ่งกำหนดให้ผู้เลียภาษีคำนวณหา 

จำนวนเงินภาษีที่ต้องชำระแล้วยื่นแบบแสดงรายการพร้อมกับชำระตามจำนวนที่คำนวณได้ ทั่งนื้ 

โดยไม่ต้องรอให้เจ้าพนักงานประเมินทำการประเมินก่อนว่าจะต้องเลียภาษีเป็นจำนวนเท่าใด

การประเมินโดยเจ้าพนักงาน (Authoritative Assessment) •เป็นวิธีซึ่งกำหนดให้ผู้เลียภาษี 

ชำระภาษีต่อเมื่อได้รับแจ้งการประเมินจากเจ้าพนักงานประเมินว่าตนต้องเลียภาษี.ป็นจำนวน 

เท่าใด เจ้าพนักงานประเมินดังกล่าวได้แก่บุคคลหรือคณะบุคคลที่รัฐมนตรืว่าการกระทรวงการ 

คลังแต่งตั้ง 51

49 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 1908/2538

60 วัชรนทร์ปัจเจกวิญณูสกุล, หมายเหตุท้ายคำพิพากษาศาลฎีกาที่2737/2532

51 ประมวลรัษฎากร มาตรา 16.
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การประเมินภาษีอากรของเจ้าพนักงานประเมิน ถ ือได้ว ่าเป ็นนิต ิกรรมทางปกครอง 

ประเภทหนึ่ง ดังนั้นจึงย่อมอยู่ภายใต้หลักกฎหมายทั่วไปว่านิติกรรมทางปกครองต้องซอบด้วย 

กฎหมาย ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ที่ก่อให้เกิดแนวคิดเกี่ยวกับการประกันสิทธิให้แก'ประชาชนโดยเป็น 

การประกันทั่งในเชิงป้องกัน และการประกันในเชิงแก้ไข การประกันสิทธิให้แก่ประชาชนใน 

ขอบเขตอำนาจของฝ่ายปกครอง ตามหลักนิติกรรมทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายจึงเป็นหลัก 

ประกันในการคุ้มครองสิทธิของประชาชน จากการกระทำตามอำ๓ อใจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
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