
การปฏิรูปการคลังของสยามในบริบทของการสราง!ฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์

ในการศึกษาถึงการดำเนินการปฏิรูปการคลังของประเทศอันเป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการ 
สร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ไนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวนั้น มีความ 
จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาถึงลักษณะการปกครองของสยามก่อนที่จะมีการเปลี่ยนแปลงมาสู ่
การปกครองในระบอบลมบูรณาญาสิทธิราชย์ ความจำเป็นที่ต้องมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
รวมทั้งระบบการจัดการการคลังของสยามทั้งในส่วนของโครงสร้างเชิงสถาบันและโครงสร้างเชิง 
กระบวนการเพื่อให้เห็นภาพของการดำเนินการปฏิรูปที่ชัดเจนยิ่งขึ้น ดังนั้นในบทนี้จึงจะเป็นการ 
อธิบายให้เห็นภาพของระบบการปกครองของสยามก่อนที่จะมาเป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย  ์
การดำเนินการสร้างรัฐและปัญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น รวมทั้งระบบการจัดการการคลังของประเทศ 
ทั้งก่อนและหลังการปฏิรูปทางด้านการคลังโดยจะแบ่งออกเป็น 4 ส่วนหลัก คือ 1. รูปแบบการปก 
ครองในระบอบเก่าก่อนการเปลี่ยนแปลงเป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เพื่อให้เห็นถึงรูปแบบและ 
ปัญหาของการปกครอง 2. การสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์และความชัดแย้งที่เกิดขึ้นจากการ 
สูญเสียผลประโยชน์ไปกับการปฏิรูป 3. ลักษณะการจัดการทางด้านการคลังของประเทศก่อนการ 
ปฏิรูป เพื่อให้เห็นภาพของการคลังสมัยเก่าที่เอื้อประโยชน์ต่อกลุ่มคนบางกลุ่มซึ่งส่งผลเสียต่อ 
ประเทศชาติโดยรวม จนนำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลง 4. ระบบการคลังสมัยใหม่ของสยามที่มีขั้นตอน 
และกระบวนการทางการคลังที่เป็นระบบระเบียบมากขึ้น

3.1 สยามลับการปกครอง'ในระบอบรัฐราชาธิราช

ลักษณะการปกครองของสยามก่อนที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะดำเนิน 

การสร้างใหเ้ป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยน้ั์น เป็นการปกครองในลักษณะรัฐราชาธิราช ซึ่งตาม 

ลักษณะโครงสร้างการปกครองและการบริหารในขณะนั้น พระมหากษัตริย์เป็นผู้ที่อยู่สูงสุดของ 

โครงสร้าง มีพระราชอำนาจโดยสมบูรณ์มีอัครมหาเสนาบดีสองท่านรับหน้าที่บริหารประเทศ ท่าน 

หนึ่งรับหน้าที่ฝ่ายพลเรือนหรือที่เรียกว่า สมุหนายก อีกท่านหนึ่งทำหน้าที่ฝ่ายทหารหรือเรียกว่า 
สมุหกลาโหม นอกจากนีย์งประกอบไปด้วยเสนาบดีจตุสดมภ์หรือเวียง วัง คลัง นา ได้แก่ เสนาบดี 

กรมนครบาล หรือกรมเวียง เสนาบดีกรมวัง เสนาบดีกรมคลัง และเสนาบดีกรมนา โดยกรมเวียง 

หรือกรมนครบาลน้นมีหน้าที่บ ังคับกองตระเวนซ้ายขวาและขุนแขวงอำเภอกำนันในเขตกรุง 

พิจารณาคดีความอุกฉกรรจํในแผนกว่าความนครบาล กรมวังมีหน้าที่รักษาพระราชมณเฑียรและ 

พระราชวังข้ันในข้ันนอก ดูแลจัดการพระราชพิธีทั้งปวงทั่วไป บังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายหน้าและ
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ฝ่ายใน รวมทั้งมีอำนาจที่จะตั้งศาลชำระความซึ่งเกี่ยวข้องด้วยส่วนในทุกหน่วยงาน กรมพระคลังมี 
หน้าที่ในการดูแลเงินซึ่งจะเข้าในพระคลังและที่จะจ่ายราชการ ควบคุมจัดการภาษีอากรขนอน 
ตลาดทั้งหมด และควบคุมศาลซึ่งพิจารณาคดีความที่เกี่ยวข้องกับพระราชทรัพย์หลวง นอกจากนี้ 
ยังมีหน้าท่ีแต่งลำ๓ าออกไปค้าขายรวมทั้งรับผิดชอบงานที่เกี่ยวข้องกับต่างประเทศด้วย กรมนา 
ทำหน้าที่ดูแลรักษานาหลวง เก็บหางข้าวค่านาจากราษฎรจัดหาชื้อข้าวขึ้นฉางหลวงลำหรับจ่าย 
ในพระราชวังและการพระนคร มีหน้าที่ซักจูงราษฎรให้ลงมือทำนาและยังมีอำนาจที่จะตั้งศาล 
พิจารณาความต่างๆ ซึ่งเก่ียวข้องด้วยที่นาและโคกระบือ1

ลำหรับการแบ่งหน่วยการปกครองของสยามนั้นแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่หัวเมืองชั้นใน 
หัวเมืองชั้นนอก และหัวเมืองประเทศราช โดยหัวเมืองชั้นในประกอบใปด้วยเมืองที่อยู่รอบๆ 
ราชธานีที่ใช้ระยะเวลาในการเดินทางใม่เกิน 2 วัน และต่อมาได้มืการขยายอาณาเขตของหัวเมือง 
ชั้นในออกใปอีก ซึ่งพระมหากษัตริย์จะทำการปกครองโดยพระองค์เองและมีเสนาบดีเป็นผู้ช่วย มี 
ฐานะเป็นเมืองจัตวา หัวเมืองชั้นนอก ได้แก่เมืองหน้าด่านตามชายแดนหริออยู่ใกลจากราชธาน  ี
มาก แบ่งตามลำดับขนาดและความสำคัญของเมือง เป็นเมืองพระยามหานคร มีชั้นเอก โท ตริ 
เมืองพระยามหานครเมืองหนึ่งจะประกอบด้วยเมืองเล็กๆ อีกหลายเมือง เจ้าเมืองเป็นข้าราชการ 
ชั้นสูงท ี่ใด ้ร ับการแต่งตั้งจากพระมหากษัตริย ์ม ีอำนาจสิทธิ้ขาดในการบริหารราชการแทน 
พระมหากษัตริย์ทุกประการ มีกรมการเจ้าหน้าที่แผนกต่างๆ ทำการปกครองเหมือนราชธานี การ 
ปกครองมีลักษณะแบบ"กินเมือง"ซึ่งเป็นระบบที่แพร่หลายในประเทศตะวันออกในขณะนั้นอย่าง 
เต็มท่ี ระบบนี้ถือว่าราษฎรจะต้องช่วยเหลือเจ้าเมืองซึ่งต้องเลียเวลาทำมาหากินมาปกครองตนเอง 
โดยแบ่งผลประโยชน์ที่หามาได้หริอออกแรงช่วยเหลือในกิจการต่างๆ ซึ่งเจ้าเมืองได้อาคัยตำแหน่ง 
เป็นเครื่องหาเลี้ยงชีพอย่างกว้างขวาง2 ส่วนหัวเมืองประเทศราช เป็นเมืองของชนต่างชาติ ต่าง 
ภาษาซึ่งสยามได้มาไว้ในครอบครอง โดยในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
หัวเมืองประเทศราชที่ข ึ้นกับสยามประกอบด้วยกลันดันตรังกานูไทรบุรีเชียงใหม่แพร่น่าน  
ลำพูน ลำปาง หลวงพระบาง3 หัวเมืองประเทศราชเหล่านี้ถูกปกครองโดยเจ้าผู้ครองนครหรือ 
เจ้าเมืองซึ่งเจ้าเมืองประเทศราชเหล่านีมือำนาจในการปกครองบ้านเมืองของตนอย่างเต็มที่และ

'"พระราชดำรัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแก้ไขการ 

ปกครองแผ่นดิน.’'ใ น เอกสา?การเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. 2417- 2477). ช ัยอนันต์ สมุทวณิช และชัตติยา 

กรรณสูต, รวบรวม พิมพ์ครั้งที่ 2(กรุงเทพฯ: สถาบ ันสยามสืกษา สมาคมสังคมศาสตร์แห ่งประเทศไทย, 2532), 

หน้า 72 - 76.

2สมเด็จกรมพระยาดำรงราชา,4ภาพ, เทศาภิบาล (กรุงเทพฯ: กรมสิลปากร, 2503), หน้า 19 -20.

3สมเด็จกรนพระยาดำรงราชานุ.ภาพ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์รัชกาลที่ 5 (พระนคร: 

องค์การค้าของคุรุสภา, 2504), หน้า 233.
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เป ็นอิสระจากการปกครองจากส่วนกลาง แต่มีข้อผูกพันโดยหัวเมืองประเทศราชจะต้องส่ง 
เคร่ืองราชบรรณาการต้นไม้เงินต้นไม้ทองให้กับารุงเทพฯ เพื่อแสดงถึงความจงรักภักดีทุ.กๆ3 ปี

อย่างไรก็ตาม โครงสร้างทางการบริหารปกครองประเทศของสยามในระบอบราชาธิราชนี้ 
พบว่าในขั้นตอนของการปฎิป็ติงานนั้นมักจะไม่0ป็นไปตามโครงสร้างท่ีไต้มีไว้

จากโครงสร้างการปกครองของสยามข้างต้นในทางปฏิบัติพบว่าพระมหากษัตริย์ไม่ไต้มี 
อำนาจเด็ดขาดในการปกครองประเทศและพระราชอาณาเขตทั้งหมด อำนาจในการบริหารตกอยู่ 
กับกลุ่มขุนนางและเจ้าเมือง นอกจากนี้ ในการจัดโครงสร้างการบริหารดังกล่าวยังพบว่าได้กลาย 
เป็นปัญหาที่สำคัญ กล่าวคือในการปฏิบัติหน้าที่มิความสับสนในบทบาทและหน้าที่ของหน่วยงาน 
ต่างๆ เช่น สมุหกลาโหมและลมุหนายกไม่ไค้มีหน้าที่เฉพาะทางด้านการปกครองทหารและ 
พลเรือนตามตำแหน่ง แต่ยังมีหน้าที่ในค้านการปกครองหัวเมือง ค้านการศาล ค้านการทหาร ค้าน 
การคลัง ในอาณาเขตที่รับผิดชอบอยู่ด ้วย หรือในกรณีพระคลังซึ่งควรจะมีหน้าที่เฉพาะค้าน 
การค้าขายและจัดเก็บภาษีรายไค้อย่างเดียวก็ต้องทำหน้าที่ในค้านต่างประเทศและดูแลหัวเมือง 
ชายทะเลด้วย

นอกจากปัญหาหน้าที่รับผิดชอบของแต่ละหน่วยงานที่มีความลับสนชํ้าช้อนกันแล้ว การท่ี 
พระมหากษัตริย์ไม่ไค้มีพระราชอำนาจเด็ดขาดในการปกครองประเทศ ทำให้ในการปกครอง 
ส่วนกลางอำนาจในการบริหารและควบคุมทรัพยากรที่สำคัญที่เกิดขึ้น อย่างเช่น ภาษีอากร ตกอยู่ 
ก ับกลุ่มข ุนนาง ซ ึ่งถ ้าข ุนนางน ั้นม ีอ ิทธ ิพ ลและอำนาจทางการเม ืองส ูงก ็หมายถ ึงการท ี่ 
พระมหากษัตริย์ยากที่จะเข้าถึงและนำเอาทรัพยากรที่เกิดขึ้นทั้งหมดมาไว้ที่พระองค์ไค้ เช่น 
ขุนนางจากตระกูลบุนนาคที่สามารถผูกขาดการการควบคุมหน่วยงานที่สำคัญไว้เพียงตระกูลเดียว 
อีกทั้งยังเป็นขุนนางกลุ่มสำคัญที่มีอิทธิพลต่อการบริหารราชการแผ่นดินสูงในช่วงรัตนโกสินทร ์
ตอนต้น

ส่วนหัวเมืองขั้นใน แม้อำนาจจากส่วนกลางจะสามารถครอบคลุมเข ้าไปถึง แต่การ 
ปกครองหัวเมืองเหล่านีก็อยู่ในอำนาจการดูแลของขุนนางคนสำคัญ สำหรับในส่วนของหัวเมือง 
ชันนอกที่ห่างไกลและหัวเมืองประเทศราชมันอาจกล่าวไค้ว่ามีความอิสระในการปกครองตนเองสูง 
อำนาจจากรัฐบาลกลางไม่สามารถแผ่เข้าไปควบคุมไค้อย่างทั่วถึง ทั้งจากข้อจำกัดทางค้านการ 
คมนาคม และการจัดการบริหารในส่วนกลางเองที่ยังไม่มืประสิทธิภาพ ดังน้ัน ภายใต้การปกครอง 
ในระบอบรัฐราชาธิราช พระมหากษัตริย์จึงยังไม่อาจเข้าไปควบคุมและมีอำนาจเหนือหัวเมือง 
ขั้นนอกและหัวเมืองประเทศราชอย่างแท้จริงได้
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3.2 สยามในกระบวนการโลกาภิวัตน์และปัญหาภายใต้โครงสร้างร้ฐแบบราชาธิราช

ภายใต้โครงสร้างการปกครองแบบรัฐราชาธิราช พระมหากษัตริย์จะชาดซ่ึงพระราชอำนาจ 
ในการบริหารประเทศ มีความขัดลนในเร่ืองพระราชทรัพย์และประเทศก็ไม่ได้รับผลประโยชน์ท่ี 
เกิดข้ึนอย่างครบถ้วนสมบูรณ์ปัญหาจากการปกครองแบบรัฐราชาธิราชดังกล่าวกลายเป็นปัญหา 
ท่ีขัดเจนเม่ือสยามได้มีปฏิสัมพันธ์โดยตรงกับระบบเศรษฐกิจโลก และโครงสร้างทางเศรษฐกิจของ 
สยามเกิดการเปลี่ยนแปลง อย่างไรก็ดีการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจของสยามไม่ได้เกิดข้ึนหลัง 
จากการทำสนธิสัญญาบาวรื่ง หากแต่เป็นล่ิงท่ีเกิดข้ึนและดำเนินมาจากรัชกาลก่อนๆ แล้ว ในการ 
พิจารณาถึงการเข้าส่กระบวนการโลกาภิวัตนัของสยามน้ันส่ิงสำคัญประการหน่ึงท่ีไม่อาจละเลย 
ได้คือสภาพทางเศรษฐกิจและการค้ากับต่างประเทศของสยามนับตั้งแต่รัชกาลพระบาทสมเด็จ 
พระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกเป็นต้นมา ท้ังน้ีเป็นเพราะว่าปรากฏการณ์ต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนจะทำให้เห็นถึง 
ลาเหตุของการเข้าส่กระบวนการโลกาภิวัตนัของสยามได้อย่างขัดเจน

ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก รายได้ของแผ่นดินสามารถจำแนก 
ออกเป็น 2 ประ๓ท คือ ประ๓ทแรกมาจากการเก็บอากร อันได้แก่ อากรสุรา อากรบ่อนเบ้ีย อากร 
ขนอนตลาด ค่าน้ําเก็บตามเคร่ืองมือ อากรสมพัตสร อากรสวน อากรนา และเก็บของล่วย สินค้า 
ต่างๆ ประ๓ทท่ีสองได้แก่ รายได้ที่มาจากการค้าสำเภา* ซ่ึงรายได้จากการเก็บอากรน้ันได้ปีละไม่ 
มากนัก รายได้ล่วนใหญ่มาจากการค้าสำ๓ า4 อันมีพระมหากษัตริย์เป็นผู้ดำเนินการ ในช่วงเวลา 
น้ันการค้าสำ๓ าถึอเป็นราชการแผ่นดินท่ีมีความสำคัญมาก ดังจะเห็นได้จากการนำเงินท่ีเป็นส่วน 
ของเบ้ียหวัดมาตกแต่งสำ๓ าเพื่อไปค้าขาย ทำให้ไม่สามารถแจกจ่ายเบี้ยหวัดได้อย่างพอเพียง5 
โดยประเทศท่ีสยามติดต่อค้าขายมากท่ีสุดก็คือประเทศจีน

เม่ือเข้าล่รัชกาลพระบาทสมเด็จพระเลิศหล้านภาลัย รายได้ของรัฐส่วนใหญ่ยังคงมาจาก 
การค้าสำ๓ า รายได้จากการเก็บอากรยังมีไม่มาก พระมหากษัตริย์ทรงทะนุบำรุงพระนครด้วยการ 
แต่งสำ๓ าไปค้าขาย6 ในรัชกาลน้ีสยามได้เร่ิมติดต่อค้าขายกับดินแดนในปกครองของอังกฤษเช่น

* การค้าสำ๓ า หมายถึง การค้าขายกับต่างประเทศ

''พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์ รัชทาสท่ี 1 ฉบับหอสมฺดแห่งชาติ(พระนคร:คลังวิทยา,2505), 

หน้า 300.

6เจ้าพระยาทิพากรวงค้1 พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์ รัชกาลท่ี 1 (พระนคร: องค์การค้าของคุรุ 

สภา, 2506), หน้า 152.

6เจ้าพระยาทิพากรวงค์, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์รัชกาลที่ 2 (พระนคร: องค์การค้าของคุรุ 

สภา, 2504), หน้า 203.
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สิงคโปร์มะละกา ปี'น'ง7 รวมท้ังกัมพูชาและโคชิน ไชน่า โดยเฉพาะอย่างยิ่งสิงคโปร์ ที่สยามกลาย 
เป็นคู่ค้าท่ีสำคัญอย่างรวดเร็ว สิงคโปร์เป็นผู้นำเข้าสินค้าจากสยามท่ีใหญ่เป็นอันดับสองรองจาก 
จีน พ่อค้าชาวสยามนิยมท่ีจะค้าขายกับสิงคโปร์ท้ังน้ีเพราะท่าเรือท่ีสิงคโปร์น้ันเปิดให้การซ้ือขาย 
เป็นไปอย่างอิสระเสรี เช่นเดียวกัน พ่อค้าชาวอังกฤษจากสิงคโปร์ก็ต้องการท่ีจะค้าขายกับสยามท่ี 
ในขณะน้ันการค้าขายอยู่ภายใต้อำนาจการผูกขาดของพระคลังสินค้า ที่เต็มไปด้วยข้อจำกัดและ 
ค่าธรรมเนียมทางการค้าต่างๆ มากมาย8

การขยายดัวทางการค้าของสยามในครั้งนี้แสดงให้ถึงปรากฏการณ์สำค ัญท ี่เกิดข้ึน 2 
ประการ อันได้แก่ การไม่ประสบความสำเร็จในการค้าขายของสำ๓ าหลวง และการพยายามของ 
อังกฤษท่ีต้องการได้ร์บผลประโยชน์จากการค้าขายกับสยามมากข้ึน

ในประการแรก ความไม่ประสบความสำเร็จของการค้าสำ๓ าหลวง ส่วนหน่ึงเกิดจากการ 
ขยายตัวทางการค้าท่ีเปิดโอกาสให้มีพ่อค้าเอกชน (ส่วนใหญ่เป็นขุนนาง) และชาวต่างประเทศได้ 
ประกอบกิจการค้าขายและราชสำนักก็ไม่สามารถแข่งขันกับกิจการของเอกชนท่ีเพ่ิมขึ้นอย่างมาก 
ได้ อันทำให้รายได้ของรัฐลดลง ส่งผลให้พระมหากษัตริย์ไม่มีเงินเพียงพอท่ีจะจ่ายเบ้ียหวัดให้แก่ 
พระบรมวงศานุวงคั และขุนนาง บางปีก็'ได้เต็ม บางปีได้สามในส่ี บางปีเบ้ียหวัดลดลงเหลือก่ึงหน่ึง 
บางปีเบ้ียหวัดไม่พอก็ให้ผ้าลายเติมลงไปบ้าง9

ประการท่ี 2 จากการที่พ่อค้าจากสยามได้ติดต่อค้าขายกับดินแดนต่างๆ ที่อยู่ภายใต้การ 
ปกครองของอังกฤษทำให้พ่อค้าชาวอังกฤษต้องการและได้เข้ามาค้าขายท่ีกรุงเทพฯการค้าขาย 
ของพ่อค้าซาวอังกฤษในสยามไม่ได้รับผลประโยชน์เท่าท่ีควรท้ังน้ีเพราะพ่อค้าเหล่าน้ีต้องประสบ 
กับระบบการผูกขาดการค้าของพระคลังสินค้า รวมท้ังข้อจำกัดและค่าธรรมเนียมต่างๆ ท่ีทำให้การ 
การค้าขายของพ่อค้าซาวอังกฤษเลียเปรียบสยาม ในขณะเดียวกันพ่อค้าซาวจีนท่ีเข้ามาค้าขาย 
เช่นเดียวกับพ่อค้าซาวอังกฤษกลับได้รับอภิสิทธ้ิมากกว่า จึงทำให้เกิดความไม่พอใจในหมู่พ่อค้า 
อังกฤษ อังกฤษมีความพยายามที่จะได้รับผลประโยชน์ที่ดีข้ึนจากการค้าขายกับสยาม โดยในปี 
พ.ศ. 2364 อังกฤษได้ส่ง จอห์น ครอวพ่อร์ด (John Crawfurd) เข้ามาเจรจาตกลงทำสัญญาเพื่อ 
ประโยชน์ทางการค้าของพ่อค้าชาวอังกฤษ แต่การเจรจาน้ีก็ต้องล้มเหลว ซ่ึงส่วนหน่ึงเป็นเพราะ 
จอห์น ครอวฟอร์ด (John Crawfurd) ไม่ยอมนำอาวุธปีนมาขายให้สยาม และไม่ยอมรับว่าสยามมี 
อำนาจเหนือเคดาห์ (Kedah) หรือไทรบุรี แต่ส่วนท่ีส ำ ค ัญ ที่ลุดก็คือสยามไม่ต้องการให้รูปแบบ

กัราภรณ์จิวชัยศ’กดิ้, นโยบายทางด้านเศรษฐกิจของรัฐในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระน่ังเทล้าเจ้าอยู่ 

หุ้วุ(กรุงเทพฯ: สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547), หน้า 23.

8Kullada Kesboonchoo Mead, The Rise and Decline of Thai Absolutism, p. 25.

9เจ้าพระยาทิพากรวงคั, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์ รัชกาลที่ 2. หน้า 204.
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ความสัมพันธ์กับจีนท่ีดำเนินอยู่ในขณะน้ันต้องเปล่ียนแปลงไปรวมท้ังหวาดระแวงในเจตนาของ 
อังกฤษด้วย10ถึงแม้ความพยายามของอังกฤษครั้งนี้จะล้มเหลว แต่อังกฤษก็ยังไม่ละความ 
พยายาม อีก 4ปีต่อมาคือปี พ.ศ. 2368ซึ่งตรงกับรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้า 
เจ้าอยู่หัว เฮนร่ี เบอร์นี (Henry Burney) เข้ามาเจรจาของทำสนธิสัญญาอีกครั้งด้วยบริบทที่ 
แตกต่างออกไป เนื่องจากช่วงเวลาดังกล่าวอังกฤษได้ขยายอิทธิพลเข้ามาประชิดเขตแดนสยาม 
ทางฝังตะวันตกและทางได้11 ซึ่งภาพของการพ่ายแพ้ของพม่าต่ออังกฤษล่งผลให้นโยบายของ 
สยามต่ออังกฤษเปลี่ยนแปลงไป และทำให้การเจรจาครั้งนี้ของอังกฤษได้รับความยินยอมจาก 
สยาม จากการติดต่อค้าขายของสยามกับดินแดนในปกครองของอังกฤษ และความพยายามเข้า 
มาเจรจาทางการค้าของอังกฤษแสดงให้เห็นว่าสยามเริ่มมีความสัมพันธ์กับระบบเศรษฐกิจโลก 
มากข้ึน

อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่าการค้าสำ๓าของสยามจะขยายตัวอย่างกว้างขวางแต่สินค้าล่วนใหญ่ 
ยังคงเป็นของป่า หรือสินค้าที่เก็บเกี่ยวมาจากธรรมชาติ ไม่ได้ผ่านกระบวนการผลิต เช่นไม้ 
กฤษณา ไม้ฝาง ไม้โกงกาง ไม้แดง งาข้าง คร่ัง นอแรด กระดองเต่า รังนก เป็นด้น และจุดเปล่ียนท่ี 
สำคัญของเศรษฐกิจการค้าของสยามได้เกิดข้ึนในตอนปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระเลิศหล้า 
นภาสัย เมื่อนํ้าตาล พริกไทย และยาสูบ กลายเป็นผลผลิตที่เป็นที่ต้องการของตลาดจีน12โดย 
ขณะน้ันจีนเป็นคู่ค้าท่ีสำคัญ ท่ีลุดของสยาม ดังจะเห็นได้จากการค้าสำ๓ าของสยามกับกัมพูชา 
เวียดนามและคาบสมุทรมลายูว่าเป็นการค้าแบบล่งผ่านเพ่ือรวบรวมสินค้าท่ีตลาดจีนต้องการ13

ความต้องการในผลผลิตดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งนั้าตาลที่ตลาดจีนมีความต้องการ 
เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วนั้นสามารถอธิบายได้คือ เมื่อพ่อค้าเอกชนของอังกฤษซึ่งแต่เดิมได้ทำ 
การค้าขายอยู่บริเวณตะวันออกกลางประลบกับอุปสรรคทางการค้า จึงได้หันมาหาลู่ทางการค้าใน 
ประเทศจีนโดยหวังท่ีจะมาข้ึอน้ําตาลจากจีน ทั้งน้ีเน่ืองมาจากความต้องการน้ําตาลของประเทศ 
ตะวันตกเพ่ิมขึนอย่างมาก และสืบเน่ืองจากการท่ีสยามมีความสัมพันธ์ทางด้านการค้ากับประเทศ 
จีนมาต้ังแต่คร้ังสมัยกรุงศรีอยุธยา บรรดาพ่อค้าจีนเหล่านี้จึงเข้ามาลงทุนและกระตุ้นการผลิF

'“Nicholas Tarling, "Siam and Sir James Brooke," Journal of the Siam Society 48:2, pt.2 

(November 1960): 46, อ้างถึงใน Kullada Kesboonchoo Mead, The Rise and Decline of Thai 

Absolutism, p. 25.

"ibid.

12นิธิ เอียวศรีวงพ์ ปาทไก่และใบเรือ: ว่าด้วยท-รคืทษาประวัติศาสตร์วรรณกรรมต้นรัตนโทสํนทร์, 

พิมพ์ครั้งที่ 3(กรุงเทพฯ: แพรวสำนักพิมพ์ 2543), หน้า 108.

13John Crawfurd, Journal of an Embassy to the Courts of Siam and Cochin 

China(Singapore: Oxford University Press, 1987), p. 413.
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นํ้าตาลในสยาม โดยได้นำเอาทุน ความรู้ในการผลิตซ่ึงชาวจีนมีความชำนาญในการผลิตน้ําตาล 
เป็นอย่างดี ตลอดจนแรงงานจีน เป็นจำนวนมากเข้ามาผสมกับทุนและท่ีดินของซนช้ันผู้นำไทย 
ส่งผลให้เกิดการผลิตนํ้าตาลในสยามเป็นจำนวนมหาศาลเพื่อป้อนตลาดโลก14 ดังน้ันการค้าขาย 
น้ําตาลระหว่างจีนกับสยามจึงหมายถึงปฎิสัมพันธ์ทางอ้อมระหว่างสยามกับระบบเศรษฐกิจโลกท่ี 
มีอังกฤษเป็นผู้นำ

การท่ีสยามกลายเป็นแหล่งผลิตน้ําตาลที,สำคัญให้กับตลาดโลกทำให้เกิดการขยายตัวทาง 
เศรษฐกิจในสยามเพ่ิมมากข้ึน ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงท่ีสำคัญทางนโยบายด้านเศรษฐกิจ 
การค้าของรัฐ ดังจะเห็นได้จากการที่พระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงประกาศใน 
พระราชพิธีบรมราชาภิเษกว่าจะทรงยุติบทบาทการค้าของพระมหากษัตริย์* และจะทรงอนุญาต 
ให้ทุกคนมีสิทธิค้าขายได้โดยอิสระ15ซ่ึงหมายถึงการท่ีรัฐยุติบทบาททางด้านการค้าและเปิดโอกาส 
ให้เอกชนสามารถดำเนินการค้าขายได้อย่างเสรีโดยรัฐจะเข้าไปเก็บภาษีจากเอกซนเพื่อมาเป็น 
รายได้รัฐแทนที่จากเดิมที,รายได้รัฐมาจากการทำการค้าด้วยตนเอง การเปลี่ยนแปลงดังกล่าว 
นอกจากจะเป็นผลสืบเน่ืองมาการผลิตน้ําตาลเพ่ือป้อนตลาดโลกแล้ว ยังเกิดจากจากการขยายตัว 
ทางธุรกิจการค้าสำเภาท่ีดำเนินการโดยเอกซนได้เป็นไปอย่างกว้างขวางในรัชกาลพระบาทลมเด็จ 
พระเลิศหล้านภาลัย จนสำ๓ าหลวงไม่สามารถแข่งข้นได้ดังกล่าวมาแล้ว ดังน้ันเม่ือรัชกาลท่ี 3 
ทรงขึ้นครองราชย์สถานการณ์2 อย่างที่ประกอบกันคือการไม่ประสบความสำเร็จของการค้า 
สำ๓ าหลวงทำให้รายได้รัฐลดลง และการขยายตัวของการผลิตนํ้าตาล ทำให้พระบาทลมเด็จ 
พระน่ังเกล้าเจ้าอยู่หัวตัดสินพระหัยท่ีจะยกเลิกการค้าโดยรัฐและหาวิธีหารายได้รัฐวิธีใหม่ซ่ึงก็คือ 
การเก็บภาษีอากร รายได้ของรัฐเปลี่ยนจากท่ีเคยได้จากการค้ามาเป็นการเก็บภาษี รัฐลามารถหา 
รายได้ด้วยการเก็บภาษีอากรได้เพิ่มมากขึ้น ดังจะเห็นได้จากการที่รัฐลามารถเก็บภาษีอากรได ้
อย่างกว้างขวาง ในสมัยรัชกาลท่ี 3 นีรัฐได้เก็บภาษีสินค้าและบริการใหม่ถึง 38 รายการ16ซ่ึงภาษี 
เหล่านี้เป็นภาษีที่เกี่ยวข้องกับการค้าและกระบวนการผลิต ได้แก่ ภาษีนํ้าตาล ภาษีพิน ภาษี

’Vullada Kesboonchoo Mead, The Rise and Decline of Thai Absolutism, p.20.

ถึงแม้ว่าพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัวจะยังทรงแต่งสำเภาออกไปค้าขาย แต่ก็ไปในนามของ 

เอกซนมิใช่ของรัฐบาล เป็นการดำเนินการเพื่อรายได้ล่วนพระองค์ไม่ใช่กิจการของแผ่นดิน

15เฮนร่ี เบอร์นี่, เอกสารเบอร์น่ี เล่ม 1, แปลโดย สาวิตรีสุวรรณสถึตย์ (กรุงเทพฯ: คุรุสภา, 2514), หน้า

68 .

16เจ้าพระยาทิพากรวงค์', พระราชพงศาวดารกรุงรัดนโทล้นทร์ รัชกาลท่ี 3 (พระนคร: โรงพิมพัเสภณพ ิ

พรรฒธนากร, 2481), หน้า 365.
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หม้อตาลเป็นต้น และภาษีที่เกี่ยวข้องกับการบริโภคของแรงงานจีนที่อพยพเข้ามาเป็นจำนวนมาก 

ซึ่งภาษีอากรเหล่านี้ทำให้รายไต้ของรัฐเพิ่มพูนขึ้นเป็นอย่างมาก17

ซาวจีนอพยพนอกจากจะเป็นแรงงานสำคัญในการผลิตนํ้าตาลแล้ว ยังเป็นแรงงานในการ 

ผลิตต่างๆ เช่น แรงงานในเหมืองแร่ แรงงานในภาคเกษตร แล้วยังไต้รับการจ้างงานแทนแรงงาน 

ไพร่ในงานต่างๆ ไม ่ว ่าจะเป ็นการลร ้างถนน สะพาน ขุดคลอง และงานสาธารณะท ั่วไป ความ 

ต้องการแรงงานจีนแทนแรงงานไพร่มีเพิ่มมากขึ้นเพราะค่าแรงไม่สูงมากและงานเสร็จเร็ว เนื่องจาก 

แรงงานจีนเป็นแรงงานอิสระที่อยู่นอกเหนือจากระบบเกณฑ์แรงงานจึงไม่ต้องอยู่ในระบบเข้าเดือน 

ออกเดือนเหมือนแรงงานไพร่ทำให้สามารถทำงานติดต่อกันเป็นเวลานานได้18ชาวจีนเหล่านี้มืล่วน 

สำคัญที่ทำให้ฐานภาษีที่เป็นรายได้ของรัฐขยายตัวมากขึ้น กล่าวคือ นอกจากภาษีที่ทางราชการ 

เรียกเก็บจากคนจีนที่เรียกว่า เงินผูก'ปีข้อมือ'จีน แล้ว ชาวจีนมืสิทธิที่จะประกอบอาชีพหรือเดินทาง 

ไปมาท ั่วอาณาจ้กร19 และเมื่อชาวจีนเหล่านี้ไม่ได้อยู่ในกระบวนการผลิตเพื่อยังชีพหากแต่เป็นผู้ 

บริโภค จึงมีความต้องการบริโภคในสินค้าและบริการต่างๆ ซึ่งความต้องการเหล่านี้ทำให้ชาวนาที่ 

มีฐานะเป็นผู้ผลิตในบริเวณต่างๆ ที่มืชาวจีนเข้าไปอยู่อาคัยก็สามารถขายผลิตผลที่ผลิตไต้ให้กับ 

ชาวจีนเหล่านี้ ซึ่งเท่ากับเป็นการขยายเศรษฐกิจแบบตลาดและระบบเงินตราไปยังกลุ่มชาวนา

ภายหล ังจากท ี่สยามไต ้ทำสนธ ิส ัญ ญ าเบอร ์น ื* (Burney Treaty) ก ับอ ังกฤษในปี พ.ศ. 

2368 การค้าระหว่างสยามกับพ่อค้าชาวตะวันตกเพิ่มปริมาณขึ้นอย่างรวดเร็ว มีเรือกำปันเข้ามา 

จอดที่กรุงเทพฯ เพื่อนำสินค้าของสยามออกไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง นํ้าตาลทราย ที่ม ีจำนวนเพิ่มข้ึน 
มีรายงานว่า ในปี พ.ศ. 2385 มีเรือกำปันเข้าเทียบท่าเมืองกรุงเทพฯ ไม่น้อยกว่า 55 ลำ ส่วนใหญ่

17กุลลดา เกษบุญ ช ู- ม ี้ด, "สนธิสัญญาบาวรงกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ 

หัว," ใน ยุโรปกับรัธสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว: โอกาส ความชัดแย้งและการเปลี่ยนแปลง 

เล่ม 2 (กรุงเทพฯ: สยามสมาคม: คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), หน้า 4.

18อัญซลี สุสายัณห์, ไพร่สมัย ร.ธ: ความเปลิยนแปลงของระบบไพร่และผลกระทบต่อสังคมไทยในรัช 

สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว.พิมพ์ครั้งที่ 2(กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการตำราสังคมศาสตร์และ 

มนุษยศาสตร์, 2546), หน้า 130.

19ชัย เรืองติลป็, ประวัติศาสตร์ไทยสมัยใหม่ พ.ศ. 2352-2453 ด้านเศรษฐกิจ (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครง 

การตำราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์,2522), หน้า 10-11.

*สนธิสัญญาเบอร์นิ (Burney Treaty) ไม่ได้มีจุดมุ่งหมายหลักเพื่อบีบคั้นให้สยามเปิดเสรีทางการค้า 

ยกเลิกระบบผูกขาด ทั้งนี้จะเหินได้ว่าสยามได้ยกเลิกการผูกขาดการค้าและให้มีการค้าเสรีตั้งแต่เมื่อพระบาท 

สมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จฃื้นครองราชย์สมบัติในปี ค.ศ. 1824 (พ.ศ. 2367) สนธิสัญญาที่เกิดขึ้นล่วน 

หนึ่งเนื่องด้วยสถานการณ์ทางการเมือง และอีกล่วนหนึ่งเป็นเพราะข้อกำหนดเกี่ยวกับการค้าในสัญญาสอด 

คล้องกับนโยบายของสยามอยู่แล้ว
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เป ็นเร ือของอ ังกฤษในจำนวนน ี้ม ีอย ู่ 9 ลำที่เข ้าเท ียบท่าท ี่กรุงเทพฯ เป ็นประจำท ุกป ี ม ีมาจาก 

อังกฤษโดยตรง 3 - 4 ลำ และส ่วนใหญ ่เป ็นเร ือกำป ันท ี่มาจากบอมเบย ์ ส ิงคโปร์หรือจ ีน สินค้าที่ 

บรรท ุกออกไปส่วนใหญ ่เป ็นน ํ้าตาล ปริมาณ การส ่งออกน ํ้าตาลในป ี พ.ศ. 2897มีถ ึง 110,000 

หาบของนํ้าตาลชั้นหนึ่ง20

เม ื่อการค ้าท ั้งในและนอกประเทศม ีการขยายต ัวอย ่างรวดเร ็วและระบบเศรษฐก ิจแบบ 

เงินตรามีความสำตัญเพ ิ่มมากขึ้น รัฐจึงเน้นที่การเก็บภาษีอากรที่เกี่ยวข้องกับการผลิตสินค้าเพื่อ 

การตลาด นอกจากนี้การเรียกเก็บภาษีอากรต่างๆ ก็มีการเปลี่ยนแปลงไป จากเดิมที่เคยเรียกเก็บ 

เป็นตัวผลผลิตก็เปลี่ยนมาเป็นการเรียกเก็บในรูปของเงินตรา เซ่นอากรค่านาที่แต่เดิมเคยเรียกเก็บ 

เป็นข้าวก็เริ่มเปลี่ยนมาเรียกเก็บเป็นเงินตราแทน

อาจกล่าวได้ว ่าผลจากการขยายตัวทางด้านเศรษฐกิจในรูปของการผลิตและการค้าใน 

ลม ัยร ัตนโกส ินทร์ตอนต ้นน ี้ได ้ผล ักต ันให ้ผ ู้นำสยามย ุต ิการท ี่ร ัฐเข ้าไปม ีบทบาทสำค ัญในทาง 

เศรษฐกิจ และหันมาใช้นโยบายเปิดเสรี (liberalism) แทน21 ซึ่งการเปลี่ยนแปลงตังกล่าวเป็นสิ่งที่ 

ได้เกิดขึ้นมาแล้วในยุโรปตะวันตกเมื่อเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจตั้งแต่ศตวรรษที่ 16 เป็นต้นมา

จากปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นแสดงให้เห็นว่าแม้ว่าสยามจะเพียงเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์ทางอ้อม 

กับเศรษฐกิจโลกแต่ก็ไม่อาจที่จะหลีกเลี่ยงการเผชิญกับกระบวนการโลกาภิวัตนํได้จึงนำมาซึ่งการ 

เปล ี่ยนแปลงทางด ้านเศรษฐก ิจของประเทศต ั้งแต ่ระต ับบนจนถ ึงระต ับล ่าง ไม ่ว ่าจะเป ็นการท ี่ 

สยามเริ่มมีการผลิตเพื่อส่งออกซึ่งแต่เดิมเป็นการประกอบอาชีพเพียงเพื่อกังชีพอันแสดงให้เห็นว่า 

เศรษฐกิจของประเทศเริ่มโน้มเอียงไปเป็นเศรษฐกิจแบบส่งออก เศรษฐกิจแบบเงินตราเริ่มเข้ามามี 

บทบาทในสังคมระดับล่างของสยาม และการเปลี่ยนแปลงในนโยบายด้านการเก็บภาษีของรัฐ ซ่ึง 

จะเห็นได้ว่ากระบวนการต่างๆ ที่สยามกำลังก้าวเข้าส่ในขณะนั้น ล้วนแต่เป็นปรากฏการณ์ที่เคย 

เกิดขึ้นมาแล้วในสังคมยุโรปตะวันตกเมื่อศตวรรษที่ 16

กระบวนการโลกาภิวัตน์ที่เริ่มต้นขึ้นในสยามกังคงดำเนินต่อไปและเห็นเป็นผลที่ชัดเจนยิ่ง 

ข ึ้นเมื่อสยามได้เข้ามีปฏิสัมพันธ์เดยตรงกับระบบเศรษฐกิจโลกภายหลังการทำสนธิสัญญาบาวริ่ง 

(Bowring Treaty) ก ับอังกฤษปี พ.ศ. 2398 ผลของสนธิส ัญญาส่งผลให้สยามต้องยอมเปิดตลาด 

รับสินค้าเข ้าจากตะวันตกโดยเรียกเก็บภาษีขาเข้าในอัตราร้อยละสาม ต ้องปรับลดภาษีอากรลง

20นิธิ เอียวศรีวงค้, ปากไก่และใบเรือ: ว่าด้วยกา?ถึกษาประว้ดศาสตร์วรรณกรรมด้นรัดนโกสินทร์ 

หน้า 130.

21กุลลดา เกษบุญชู-มี้ด, "สนธิสัญญาบาวริ่งกับการปฎิว้ติของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ 

หัว1" ใน ยุโรปกับเซ่สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว: โอกาส ความขัดแย้งและการเปลี่ยนแปลง 

เล่ม 2. หน้า 5.
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เป็นจำนวนมาก ต้องยอมเปิดตลาดสินค้าขาออก โดยพ่อค้าชาวตะวันตกสามารถเข้ามาชื้อสินค้า 

ได ้โดยเสรี รวมท ั้งต ้องเส ียส ิทธ ิสภาพ นอกอาณ าเขตให ้ก ับอ ังกฤษ* หล ังจากท ี่สยามไต ้ทำ 

สนธิสัญญาบาวริ่งกับอังกฤษแล้วก็ได้ทำสนธิสัญญาในลักษณะเดียวกันนี้กับประเทศต่างๆ ด้วย

หลังจากที่สยามเข้าเชื่อมโยงกับระบบเศรษฐกิจโลกภายใต้สนธิสัญญาบาวริ่ง สยามได้รับ 

บทบาทเป็นผู้ผลิตข้าวเพื่อสนองตอบต่อความต้องการของตลาดโลก ด้วยความได้เปรียบทางด้าน 

สภาพภ ูม ิอากาศทำให ้สยามม ีความเหมาะสมในการเพาะปล ูกข ้าว ผลผล ิตข ้าวจากสยามม ี 

คุณภาพดีกว่าข้าวของชาติอื่นๆ จึงทำให้เป็นที,ต้องการมาก

นอกจากความต้องการข ้าวจำนวนมากของตลาดโลกท ี่ทำให ้การปลูกข ้าวเพ ื่อค ้าขาย 

ขยายตัวอย่างรวดเร็วแล้วยังมีปัจจัยสนับสนุนอีกหลายประการที่เป ็นตัวเร่งให้ม ีการผลิตข้าวเพื่อ 

ส ่งออกมากขึ้น เซ่น การเปิดคลองสุเอช ทำให้สามารถขนส่งสินค้าท ี่ม ีน ํ้าหนักมากได้สะดวกขึ้น 

เซ่น การขนส่งข้าวจากเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ไปยังยุโรป* 22 การสร้างระบบสื่อสารโทรคมนาคม 

ตามเมืองศูนย์กลางการค้าใหญ่ๆ ในเอเชีย ช่วยให้าารติดต่อชื้อขายระหว่างยุโรปและเอเชียเป็นไป 

อย่างรวดเร็วทันที23 และยังรวมถึงการนำเรือกลไพ่เข้ามาใช้แทนที่เรือสำ๓ าที่ทำให้การค้ามีความ 

สะดวกมากขึ้น

เศรษฐกิจการค้าของสยามหลังสนธิส ัญญาบาวริ่งดำเน ินไปอย่างกว้างขวางและอยู่ใน 

เกณฑ์ดี ซึ่งเห็นได้จาก

"...ลูกค้านานาประเทศเข้ามาค้าขายซื้อเข้าออกปี1ก็ถึง 300 ลำ บางปีถึง 400 ลำ ราษฎร 
ก็ได้ขายข้าวไปแก่ลูกค้านานาประเทศ เป็นจำนวนข้าวออกไปปี1ก็ถึง 80,000เกวียนบ้าง 80,000 
เกวียนเศษบ้าง..:24

ก ารข ย ายต ัวใน ก ารผ ล ิต ข ้าว เพ ื่อ เป ็น ส ิน ค ้าออก ก ่อให ้เก ิด ค วาม เป ล ี่ย น แป ลงใน  

พฤติกรรมการประกอบอาชีพของชาวนา ท ี่จากเด ิมการทำนาเป ็นการทำแบบพอเลี้ยงต ัว คือแค่ 

พอกินพอใช้ในครอบครัว โดยผลผลิตท ี่ได ้จะถ ูกแบ ่งออกเป ็น 4 ส่วน คือ เอาไว ้ก ินและทำบ ุญ

รายละเอียดเกี่ยวกับข้อสนธิสัญญา ดุเพิ่มใน สนธิสัญญาและความตกลงทวิภาคีระหว่างประเทศไทย 

ทับต่างประเทศและองค์การระหว่างประเทศ เล่ม 1: 1617 - 1869 (กรุงเทพฯ: กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย 

กระทรวงการต่างประเทศ, 2511), หน้า 27 - 35.

22James c. Ingram, Economic Change h  Thailand 1850 - 1970(California: Stanford 

University Press, 1971), p. 42.

23A.J.H. Latham and Larry Neal, "The International Market in Rice and Wheat 1868 - 1914," 

Economic History Review No. Z, Vol. XXXVI (May 1983): 273 - 274.

24เจ้าพระยาทิพากรวงค์, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์รัชกาลที่4 เล่ม 2. หน้า 141.
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ส่วนหน่ึง เอาไว้เสียค่าน่าและขายแก่รัฐบาลตามท่ีถูกบังคับส่วนหน่ึง เอาไว้ทำพันธุส่วนหน่ึง และ 
เอาไว้แลกของกินของใช้อ่ืนๆ อีกส่วนหน่ึง25 แต่เมื่อความต้องการข้าวมีปริมาณที่เพิ่มมากข้ึน 
ซาวนาลยามจึงหันมาผลิตข้าวเพ่ือการค้าขายเพียงอย่างเดียว เลิกการทำงานเบ็ดเตล็ดต่างๆ เข้น 
การสานกระบุงตะกร้า เลิกนำผลผลิตเล็กๆ น้อยไปแลกเปลี่ยนกับเสื้อผ้าอาหาร เลิกปลูกผ้าย 
ดีดผ้ายเพ่ือทอผ้าไว้ใช้เอง และนำเงินท่ีได้จากการขายข้าวมาช้ือส่ิงของต่างๆ ท่ีจำเป็นในการดำรง 
ชีวิต การหันมาปลูกข้าวเพื่อส่งออกอย่างจริงจัง อาจกล่าวได้ว่าวิถีชีวิตของชาวนาไทยมี 
ความสัมพันธ์กับเงินตรามากข้ึนและค่อยๆ พ่ึงพิงกับตลาดโลกมากข้ึนด้วยเช่นกัน26

การเข้าไปมีปฎิสัมพันธ์โดยตรงกับระบบเศรษฐกิจโลกซึ่งทำให้เกิดการขยายตัวทาง 
เศรษฐกิจของลยามก่อให้เกิดความเปล่ียนแปลงในด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการเร่ิมนำเงินเหรียญมา 
ใช้เพื่อความสะดวกในการค้าขายกับชาวต่าวประเทศ มีการปรับปรุงการเก็บภาษีอากร ด้วยการ 
เพิ่มภาษีอากรใหม่ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการค้าขาย เพ่ือเพ่ิมพูนรายได้รัฐ มีการปรับปรุงโครงสร้าง 
พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือท่ีจะตอบสนองความต้องการของตลาดโลกและอำนวยความ 
สะดวกให้กับพ่อค้าชาวต่างประเทศที่เข้ามาค้าขายในสยามให้ดียิ่งขึ้น โดยการสร้างโครงสร้าง 
พ้ืนฐาน เช่นการขุดคลอง ตัดถนน สร้างท่าเรือ สร้างตึกแถว เป็นด้น นอกจากน้ียังมีผลต่อการเกิด 
การเปล่ียนแปลงในแนวความคิดของกลุ่มชนช้ันนำของประเทศ อิทธิพลของชาติตะวันตกมีผล 
อย่างใหญ่หลวงต่อแนวความคิดของชนช้ันนำสยาม เม่ือพบว่าโครงสร้างทางสังคมและวัฒนธรรม 
ดั้งเดิมของสยามเริ่มกลายเป็นลิ่งที่ล้าหลังในสังคมโลก เช่น ระบบไพร่และทาส ประเพณีการมี 
ภรรยาหลายคน หรือเร่ืองการศาลและระบบยุติธรรม เป็นด้น

ความล้าหลังในเรื่องเหล่านี้ทำให้พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวที่ทรงได้รับ 
อิทธิพลจากแนวคิดตะวันตกมีพระราชดำริท่ีเร่ิมดำเนินการปรับปรุงในด้านต่างๆ เช่น ในเร่ืองของ 
เศรษฐกิจการค้า เพ่ือให้ได้รับประโยชน์สูงสุด พระองค์ทรงลดหย่อนการเกณฑ์แรงงานภาคบังคับ 
เพ่ือให้ไพร่มีเวลาประกอบอาชีพของตัวเองมากข้ึนไม่ต้องมาเสียเวลาทำงานให้ทางราชการโดยไม 
ได้รับผลตอบแทนซึ่งทรงอนุญาตให้ไพร่เสียเงินแทนการถูกเกณฑ์แรงงานได้พระบาทสมเด็จ 
พระจอมเกล้าเจ้าอยูหั่วทรงมีความเห็นในเร่ืองน้ีว่า

"...เมื่อแรงงานมีค่าเป็นเงิน ก็ไม'ควรเกณฑ์คนมาทำงานโดยไม่ได้รับเงิน..:27

25ชัย เรืองคิลป็1 ประว้ติศาสตร์ไทยสมัยใหม่ พ,ศ. 2352-2453 ด้านเศรษฐกิจ. หน้า 125.

26James c. Ingram, Economic Change in Thailand 1850 - 1970. pp. 30 - 38.

27เฟรด ดับลิว.ริกส์, การปรับตัวเข้าสูยุคใหม่ของสยามและพม่า. แปลโดย อมร โสภณวิเชษฐวงค์ และ 

เอกวิทย์ณ ถลาง (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์สมาคมสังคมศาสตร์, 2519), หน้า 76.
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จากทัศนะดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าพระองค์ทรงต้องการให้แรงงานไพร่ที่มีอยู่สามารถ 
ทำงานในฐานะผู้ผลิตข้าวไต้อย่างมีประสิทธิภาพ ไม่ต้องมาใช้เวลาไปดับการคอยกังวลกับการถูก 
เกณฑ์แรงงานและไม่สามารถประกอบอาชีพได้อย่างเต็มท่ี ซ่ึงแนวคิดท่ีให้แรงงานเป็นอิสระน้ีเป็น 
หน่ึงในแนวคิดท่ีชนช้ันนำของสยามได้รับมาจากตะวันตก

นอกจากนี้ยังทรงไห้ความสำคัญกับสิทธิเสรีภาพของราษฎรโดยออกประกาศห้ามบิดา 
มารดาและสามีมีสิทธิขายบุตรภรรยาลงเป็นทาสโดยเจ้าคัวไม่สมัครใจ28ทรงเร่ิมยกฐานะสตรีไม่ 
ไห้ตกอยู่ในสภาพท่ีถูกกดข่ี ดังจะเห็นได้จากประกาศห้ามสามีขายภรรยาลงเป็นทาส ให้เสรีภาพ 
แก่สตรีท่ีบรรลุนิติภาวะแล้วให้สามารถเลือกสามีได้โดยท่ีพ่อแม่เข้าไปมังดับไม่ได้ รวมท้ังพระราช 
ทานอนุญาตให้บรรดาเจ้าจอมถวายบังคมลาไปอยู่ท่ีอ่ืนหรีอแต่งงานได้29 และทรงให้ความสำคัญ 
ในเร่ืองทรัพย์สินท่ีเป็นกรรมสิทธของราษฎร เช่น เร่ืองท่ีดิน ทรงเปลี่ยนแปลงความคิดเดิมที่ว่า 
พระมหากษัตริย์เป็นเจ้าของที่ดินทั่วราชอาณาจักรและการให้กรรมสิทธิ้เอกชนในที่ดินแบบ 
ตะวันตก30 ในด้านการศาล ทรงให้ความคุ้มครองและความยุติธรรมแก่ราษฎร โดยทรงให้ราษฎร 
สามารถเข้าเฝืาทวายฎีกาต่อพระองค์ได้ และโปรดเกล้าฯ ให้มีตุลาการตัดสินชำระความให้31 ด้าน 
การคิกษาทรงพิจารณาเห็นถึงความสำคัญของการคิกษาแบบตะวันตก ดังน้ันพระองค์จึงโปรด 
เกล้าฯ ให้สตรีมิชชันนารีมาเป็นครูสอนภาษาอังกฤษและครูทั่วไปแก่สตรีในวัง และว่าจ้าง 
นางแอนนา เลียวโนเวนสั (Anna Leonowens) เข้ามาเป็นครูสอนภาษาอังกฤษวิทยาศาสตร ์
และวรรณคดีอังกฤษให้กับพระโอรสพระธิดา32 ทรงลมับสนุนให้มิชชันนารีอเมริกันต้ังโรงเรียนข้ึน 
ท้ังในพระนครและต่างจังหวัดเพ่ือให้ราษฎรได้มีโอกาสคิกษาหาความรู้นอกจากน้ีพระองค์ยังทรง 
ติดต่อชาวยุโรปและอเมริกาเข้ามารับราชการในกรมกองต่างๆ ในฐานะที่ปรึกษาให้คำแนะนำ 
ความรู้แก่ข้าราชการสยาม และล่งข้าราชการไปคิกษาดูงานในต่างประเทศ ซ่ึงท้ังหมดเป็นไปเพ่ือ 
ปรับปรุงสยามให้มีความทันสมัยดังเช่นประเทศตะวันตก

จากการเปล่ียนแปลงของสยามข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า สนธิสัญญาบาวรื่งท่ีนำสยามเข้า 
ไปเกียวข้องกับระบบเศรษฐกิจโลกโดยตรงทำให้สยามเปล่ียนมาเป็นประเทศท่ีผลิตเพ่ือการค้าและ

28พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว, ประซฺมประทาศรัชกาลที่ 4 เล่ม ? (พระนคร: โรงพิมพ์คุรุ 

สภา, 2504), หน้า 76-81.

29พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว, ประ,ชมประกาศรัชกาลที่ 4 เล่ม 2 (พระนคร: โรงพิมพ์คุรุ 

สภา, 2504), หน้า 124 - 128.

30กิตติศักดิ้ ปรกติ, ''การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใต้อิทธิพลยุโรป,,, ใน ยุโรปทับรัชสมัยพระบาท 

สมเด็จพระจฺลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว:โอกาส ความขัดแย้งและการเปลี่ยนแปลง เล่ม 2. หน้า41.

3,Kullada Kesboonchoo Mead, The Rise and Decline of Thai Absolutism, p. 36.

32ประชุมพงศาวดารภาค 12 ''จดหมายเหตุหมอบรัดเล'' (พระนคร: โรงพิมพ์คุรุสภา, 2507), หน้า 327.
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มีความสัมพันธ์กับตลาดโลกเพ่ิมมากข้ึน รวมท้ังได้การรับอิทธิพลทางแนวคิดของชาติตะวันตก 
ด้วย การตระหนักถึงแนวคิดของชาติตะวันตกในหมู่ชนช้ันนำสยาม โดยเฉพาะอย่างย่ิงในพระบาท 
สมเด ็จพระจอมเกล้าเจ ้าอย ู่ห ัวได ้เป ็นการวางรากฐานที่สำค ัญให ้แก ่พระบาทสมเด ็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวในการดำเนินการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ต่อไป

หสังจากสยามได้มีความสัมพันธ์กับระบบเศรษฐกิจโลกโดยตรงภายใต้สนธิสัญญาบาวร่ิง 
สยามได้ถูกเช่ือมเข้าล่กระบวนการโลกาภิวัตนํในขณะท่ีโครงสร้างภายในของสยามยังคงรูปแบบ 
ของรัฐราชาธิราชอยู่ ซึ่งรูปแบบของรัฐราชาธิราชน้ีได้กลายเป็นปัญหาหสักท่ีสำคัญเม่ือสยามได้ 
เข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับระบบเศรษฐกิจโลก

ภายใต้โครงสร้างของรัฐแบบราชาธิราช อำนาจในการควบคุมและจัดการการคลังของ 
ประเทศซ่ึงในขณะน้ันก็คือการควบคุมภาษีอากรท่ีเกิดข้ึนไม่ได้อยู่ท่ีพระมหากษัตริย์หากตกอยู่ใน 
การดูแลของขุนนางใหญ่และขุนนางตามหัวเมืองสำคัญ พระมหากษัตริย์ต้องพ่ึงพาขุนนางบางคน 
ให้ทำหน้าท่ีควบคุมการเก็บภาษีอากรให้แก่รัฐโดยขุนนางเหล่าน้ีจะได้รับผลประโยชน์ตอบแทนคิด 
เป็นร้อยละสิบ แต่เน่ืองจากพระมหากษัตริย์ขาดกลไกที่จะการควบคุมขุนนางเหล่าน้ีจึงทำให้ใน 
ความเป็นจริงแล้วขุนนางเหล่าน้ีได้รับผลประโยชน์เกินกว่าข้อตกลงท่ีกำหนดไว้ นอกจากน้ียังมีการ 
ทุจริตในช้ันตอนของการจัดเก็บรวบรวมจากขุนนางและเจ้าภาษีนายอากรผู้มีหน้าท่ีรับผิดชอบ โดย 
การไม่ยอมนำเงินภาษีอากรท้ังหมดท่ีเก็บได้ล่งให้รัฐตามท่ีได้กำหนดไว้หากแต่ยักยอกเก็บไว้ไข้ใน 
การล่วนตัว ซ่ึงล่งผลให้รัฐไม่ได้รับประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากการเก็บภาษีอย่างเต็มท่ี ตังจะเห็นได้ว่า 
เม่ือสยามเข้าล่ระบบเศรษฐกิจโลก การผลิตและการค้าของสยามมีการขยายตัวอย่างมาก เกิดเป็น 
รายได้ท่ีมาจากภาษีอากรจำนวนมาก

"...ภาษี'ท ่นก็ได ้เง ินป ีละ 6,000 ชั่ง 7,000 ชั่ง เง ิน ค ่าน าก ็ถ ึง 4,000 ชั่ง 5000 ชั่ง ภ าษ ี 
อากรก็บวกขึ้นทุกสิ่ง สิ่งไรที่ย ังไม่ม ีภาษี จ ีนก็ผูกทำเป็นภาษีข ึ้น ค ืออากรการพนันต่างๆ ภาษีงิ้ว 
ละครการเล่นต่างๆ ภาษีสุกรและเนื้อสด ภาษีปลาสดนํ้าจีดนํ้าเค ็ม ภาษ ีปลาท ู ภาษีไหมขึ้1ผ้ึง ภ าษ  ี
ผัก ภาษีหม้อหวด ภาษีถัง เตา2ปพรรณ ภาษีเรือมาดโกลน แจวโกลน พายโกลน..:'33

ซึ่งในภาพรวมแล้วความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนน่าจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่รัฐอย่างมาก ตามราย 
งานของสังฆราชปาลเลอกัวช์(Pallegoix) กล่าวว่า เม่ือต้นรัชกาลท่ี 4 รัฐบาลมีรายได้ท้ังหมดใน 
หน่ึงปี จำนวน 26,964,100 บาท รายได้สำคัญท่ีสุดคือค่าแรงแทนการรับราชการ ซ่ึงได้ถึง 12 ล้าน 
บาท อากรสวน 5,545,000บาท ค่านา 2,000,000บาท ภาษีอากรนอกจากนี้ไม่มีอย่างใดเกิน

33เจ้าพระยาทิพากรวงคั, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร์รัชกาลที่ 4 เล่ม 2. หน้า 141 - 142.
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500,000 บาท34 ในขณะท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงระบุว่า รวมเงินแผ่นดินใน 
รัชกาลท่ี 4 เม่ือ พ.ศ. 2410 มีเพียง 40,000 ช่ัง (3,200,000 บาท) เท่าน้ัน35 แสดงให้เห็นว่าในความ 
เป็นจริงแล้ว ผลประโยชน์จำนวนมากท่ีเกิดข้ึนไม่ได้กลับส่รัฐ หากตกอยู่กับกลุ่มขุนนางและผู้ที่ 
เก่ียวข้องแทน

ระบบเจ้าภาษีนายอากรก็เป็นส่วนหน่ึงท่ีเอ้ือประโยชน์ให้กับบรรดาขุนนาง ซ่ึงระบบน้ีมีมา 
ตั้งแต่สมัยอยุธยาแล้ว แต่เท่ีเองฟูอย่างมากในร้ชกาลพระบาทลมเด็จพระน่ังเกล้าเจ้าอยู่หัว และ 
พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยเจ้าภาษีนายอากรมีหน้าที่รวบรวมภาษีอากรมาส่งให ้
รัฐ ซ่ึงส่วนใหญ่ดำเนินการโดยชาวจีน อย่าง1ไรก็ดี ขุนนางบางคนก็เป็นเจ้าภาษีลับๆ เสียเอง โดย 
อาลัยชาวจีนเป็นผู้ประมูลบังหน้า36ความบกพร่องในกระบวนการจัดเก็บภาษีอากรน้ีทำให้รัฐไม่ได้ 
รับผลประโยชน์อย่างเต็มท่ีจากการเก็บภาษีอากร

นอกจากนี้การควบคุมกำลังคน หรือระบบไพร่ทาส อันเป็นหนึ่งในโครงสร้างของ 
รัฐราชาธิราชก็กลายเป็นปัญหาสำคัญเม่ือสยามเข้าผูกพันกับระบบเศรษฐกิจโลก กล่าวคือระบบ 
ควบคุมกำลังคนเพ่ือเกณฑ์แรงงานราษฎรมาทำงานให้กับทางราชการ ทำให้ราษฎรไม่มีเวลาให้ 
กับการผลิตข้าวเพื่อการส่งออกอย่างเต็มที่ทำให้สยามไม่สามารกทำหน้าที่เป็นผู้ผลิตที่มี 
ประสิทธิภาพให้แก่ตลาดโลกได้ นอกจากน้ีเงินค่าราชการท่ีราษฎรเสียให้กับเจ้าภาษีนายอากรหรือ 
มูลนายเพ่ือไม่ต้องทำงานให้กับราชการก็ไม่ได้เข้าส่รัฐ หากตกอยู่กับมูลนายต่างๆ ซ่ึงระบบควบคุม 
กำลังคนน้ีไม่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่รัฐท้ังทางด้านการคลังและแรงงานอีกท้ังยังไม่เอ้ือต่อระบบการ 
ผลิตเพ่ือส่งออกอีกด้วย อาจกล่าวได้ว่า ระบบการควบคุมกำลังคนไม่ได้ก่อให้เกิดประโยชน์ใดๆแก่ 
สยามในระบบเศรษฐกิจโลกเลย นอกจากจะเป็นฐานอำนาจและช่องทางในการแสวงหา 
ผลประโยชน์ให้กับตนเองของเหล่าขุนนางเท่าน้ัน

จากกระบวนการการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนกับสยามนับต้ังแต่ได้เข้าส่ระบบเศรษฐกิจโลก 
ไม่ว่าจะเป็นการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจ ลังคม และแนวความคิดที่ได้รับอิทธิพลจาก 
ตะวันตกที่สืบเนื่องมาจากรัชกาลก่อน ทำให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง

34ลมเด็จพระเจ้าบรมวงล์เธอ กรมพระยาดำรงราชานุภาพ, "ตำนา,นภาษีอากรบางอย่าง,', ใน ลัทธิ 

ธรรมเนียมต่างๆ เล่ม 2 (พระนคร: โรงพิมพ์กรุงเทพฯเดลิเมล์, 2468), หน้า 172 - 175.

35พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว, พระราชหัดถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยู่หัวทรงมีไปมาทบสมเด็จพระมหาสมณเจ้ากรมพระยาวชิรญาณวโรรส ฉบับที่ 152 (พระนคร: โรงพิมพ์ 

โสภณพิพรรฒธนากร, 2472), หน้า 224 - 228

36พรรณี นัวเลิก, สยามในกระแสแห่งการเปลี่ยนแปลง:ประวัติศาสตร์ไทยตั้งแต่สมัยรัชกาลที่

5(กรุงเทพฯ: เมืองโบราณ, 2541), หน้า 79.
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พยายามที่จะแปรเปลี่ยนปัญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการที่สยามเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับระบบ 
เศรษฐกิจโลกภายใต้โครงสร้างของรัฐโบราณด้วยการปรับเปลี่ยนโครงสร้างภายในของสยามให้ 
สามารถรองรับและตอบสนองกับความต้องการของระบบเศรษฐกิจโลกใด้อย่างเต็มที่ ซึ่งรูปแบบที่ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัวทรงเห ็นว่าม ีความเหมาะสมที่จะนำมาใช ้ก ับสยามใน 
ขณะนั้นก็คือ รัฐแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรอรัฐรวมศูนย์ตามแบบตะวันตก เพื่อผลประโยชน์ 
ทางเศรษฐกิจที่สยามจะไต้รับ และด้วยลักษณะที่สำคัญของรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ คือ การดึง 
อำนาจในการควบคุมทรัพยากรมาไว้ท ี่ศ ูนย์กลางและการม ีระบบราชการสมัยใหม่ ซ ึ่งล ักษณะ 
เหล่านี้จะทำให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมีโอกาสที่จะดึงอำนาจจากกลุ่มขุนนางที่ 
สำคัญกลับมาล่สถาบัน'พระมหากษัตริย์ใต้

นอกจากนี้ การสร้างสยามให้เป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ตามรูปแบบของรัฐตะวันตกยัง 
เป ็นไปเพ ื่อทำให ้สยามเป ็นท ี่ยอมรับ ม ีความเท ่าเท ียมก ับร ัฐอ ื่นๆ และส าม ารถดำรงอย ู่อย ่าง 
ทัดเทียมกับนานาอารยประเทศในลังคมโลก ซึ่งสิ่งนี้จะช่วยให้สยามสามารถรับมือกับการคุกคาม 
ของจักรวรรดินิยมไต้

3.3 การเตรียม,ในการสราง!ฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์

ในกระบวนการสร้างร ัฐสมบ ูรณาญาส ิทธ ิราชย์น ั้นม ีประเด ็นหล ักในการดำเน ินการท ี่ 
สำค ัญ คือ การรวมอำนาจเข้าล่ศ ูนย์กลางภายใต้การมีระบบราชการสมัยใหม่ ซึ่งหมายถึงการดึง 
อำนาจในการควบคุมทรัพยากรต่างๆ ที่กระจายอยู่ตามกลุ่มขุนนางคนสำคัญทั้งจากในล่วนกลาง 
และตามหัวเม ืองต่างๆ กลับมาอยู่ภายใต ้การควบคุมด ูแลของพระบาทสมเด ็จพระจุลจอมเกล ้า 
เจ ้าอยู่ห ัวด ้วยการปฏิร ูประบบราชการให้เป ็นสมัยใหม่ตามแบบตะวันตก รวมทั้งการนำอำนาจ 
บริหารจากล่วนกลางภายใต้ร ูปแบบของระบบราชการสมัยใหม่แผ่เข ้าไปครอบคลุมยังห ัวเม ือง 
ต่างๆ รวมทังหัวเมืองประเทศราชเพื่อให้การปกครองประเทศเป็นไปในลักษณะเดียวกันอย่างเป็น 
มาตรฐาน นอกจากนี้การมีระบบราชการสมัยใหม่ยังจะช่วยให้การปฏิปัติหน้าที่ในแต่ละหน่วยงาน 
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสามารถแก้ป ัญหาหน้าท ี่ร ับผิดชอบที่ม ีความซํ้าช ้อนก้าวก่ายกัน 
ระหว่างหน่วยงานได้ด้วย

จากลักษณะของรัฐสมบูรณาณาสิทธิราชย์ท ี่พระบาทสมเด ็จพระจุลจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัว 
ทรงพระประสงค์ที่จะจัดให้เกิดขึนในสยามนั้น เป็นแนวทางในการนำมาซึ่งการลดทอนอำนาจและ 
ผลประโยชน์ของบรรดาขุนนางและเจ ้าเม ืองท ี่เก ี่ยวข ้องท ั้งในกรุงเทพฯ และตามหัวเม ืองต่างๆ 
ดังนัน จึงเป็นทีแน่นอนว่าหากแนวทางดังกล่าวได้ถูกนำไปใช้ จะต้องสร้างความไม่พอใจและเกิด 
การต่อต้านจากกลุ่มขุนนางและเจ้าเมืองที่ส ูญเลียผลประโยชน์อย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ ประกอบ
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ก ับ ส ภ าว ะ ก าร ณ ์ใน ข ณ ะ น ั้น ท ี่พ ร ะ บ าท ส ม เด ็จ พ ร ะ จ ุล จ อ ม เก ล ้า เจ ้าอ ย ู่ห ัว ท ร งป ร าศ จ าก  
พระราชอำนาจอย ่างแท ้จร ิงจ ึงทำให ้ความพยายามในการสร ้างร ัฐสมบ ูรณ าญ าส ิทธ ิราชย์ของ 
พระองค์เป็นสิ่งที่ย ิ่งใหญ่และยากลำบากเป็นอย่างยิ่ง

ด ้ว ย เห ต ุด ังก ล ่าว  ใน ช ่วงระยะ ร ป ีแ รก ข อ งก าร ข ึ้น ค ร อ งร าช ย ์ท ี่พ ร ะ บ าท ล ม เด ็จ  
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวยังต้องมีผู้สำเร็จราชการแผ่นดินแทนนั้นพระองค์!ด้ใช้ช่วงเวลาดังกล่าว 
ใน ก ารเตร ียม ความ พ ร ้อม เพ ื่อ ส ร ้างร ัฐส ม บ ูรณ าญ าส ิท ธ ิราชย ์ท รงด ิก ษ 'าถ ึงร ูป แบ บ ของร ัฐ  
ลมบูรณาญาสิทธิราชย์ท ี่เก ิดขึ้นตามประเทศต่างๆ ศึกษาถึงรูปแบบการปกครองและรัฐธรรมนูญ 
อินเดีย อ ังกฤษ และฝรั่งเศส และให้แปลออกมาเป็นภาษาไทย37 นอกจากนี้ย ังรวมไปถึงการเสด็จ 
ประพาสยังดินแดนในอาณานิคมของมหาอำนาจยุโรปเพื่อศึกษาสภาพบ้านเมืองด้วย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวทรงเสด็จประพาสต่างประเทศครั้งแรกด้วยการ 
เสด็จประพาลสิงคโปร์และชวาในปี พ.ศ. 2413 เพ ื่อด ีกษาด ูงานของอาณาน ิคมฝรั่งช ึ่งส ิงคโปร์ 
เป ร ียบ  เส ม ือ น ห น ้าต ่างบ าน แ รก ท ี่เป ิด ให ้พ ระ อ งค ์ได ้พ บ  เห็น "ค วาม เป ็น ต ะว ัน ต ก " และ 
"ความศิวิไลซ์"38

หล ังจากการเสด ็จประพาลส ิงคโปร์การเปล ี่ยนแปลงในระยะแรกเพ ื่อเตรียมการสร้าง 
รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ก็เริ่มขึ้น กล่าวคือ

ในด้านการคืกษา แต่เด ิมนั้นการคืกษ'ของเจ้านายและลูกผู้ด ีม ืสกุลในสมัยก่อนนั้นมืการ 
ปฏิบัต ิเป ็นแบบแผนสืบต่อกันมา คือ กุลบุตรจะเร ิ่มเร ียนตั้งแต่ว ิชาเบ ื้องต ้นอ่านเขียนและจรรยา 
มารยาท แล้วเรียนวิชาสามัญชั้นสูงขึ้นไปเรื่อยๆ จนถึงการเรียนวิชาเฉพาะอย่างเพื่อการประกอบ 
อาชีพ แต่ต ้องไปศึกษาตามสำนักขีต ้นอาจารย์และผู้ชำนาญวิชาท ี่ประสงค์จะเล ่าเร ียนให้ป ีกห ัด 
ส ั่งส อ น เป ็น การเฉ พ าะไป จน กว ่าจะรอ บ ร ู้และม ืค วาม ช ำน าญ ส าม ารถท ำการได ้โด ยลำพ ัง 
ล่วนพระราชกุมาร การศึกษาชั้นประถมทรงเล่าเรียนในพระบรมมหาราชวัง ในสำนักเจ้านายหรือ 
ก ุลนารีท ี่รอบรู้เป ็นอาจาริน ีป ีกลอนตั้งแต ่ย ังทรงพระเยาว ์ท ุกพระองค ์ คร ั้นเม ื่อพระราชกุมารมี 
พ ระช ัน ษาถ ึง 7 - 8 ปี ก ็ท รงเร ิ่ม เล ่าเร ียน ใน ช ั้น ม ัธยม ศ ึกษ า ค ือ เร ีย น ภ าษ าม ค ธ  และปีกหัด 
ช ัตต ิยว ิชาต ่างๆ เช ่นทรงม ้าและย ิงป ีน เป ็นต ้นในช ั้นน ี้จะศ ึกษาก ับอาจารย ์ท ี่เป ็นผ ู้ชายโดยทำ 
การปีกลอนในพระบรมมหาราชวังข้างฝ่ายหน้า จะทรงศึกษาจนกระทั่งโลกันต์แล้วทรงผนวชเป็น 
สามเณรไปประทับอยู่วัดพรรษาหนึ่งบ้าง นานกว่านั้นบ้าง ในระหว่างผนวชจะทรงศึกษาอักขระชั้น

37Kullada Kesboonchoo Mead, The Rise and Decline of Thai Absolutism, pp. 95 - 96.

38อรอนงค์ทิพย์พิมล, ''การเสด็จประพาสสิงคโปร์และมลายู: พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ 

หัวกับการเสด็จประพาสต่างประเทศ,'' ใน รัชกาลท่ี 5: สยามกับอุษาคเนย์และชมทุทวีป. ชาญวิทย์ เกษตรสิริ 

และ อรอนงค์ทิพย์พิมล, บรรณาธิการ(กรุงเทพฯ: มูลนิธิโตโยต้าประเทศไทย, 2547), หน้า 212.
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สูงและพระธรรมวิน ัยในพระพุทธศาลนาอันเป็นที,ส ุดของชั้นม ัธยมสีกษา เม ื่อลาผนวช จะทรง 
ปฏ ิบ ัต ิราชการทางใดก็ทรงส ีกษาเฉพาะราชการทางน ั้นจากท ่านผู้ใหญ ่ท ี่ม ีความชำนาญ หรือใด้ 
บัญชาการนั้นๆ ใปจนสามารถรับราชการไดโดยลำพัง39

อ ย ่าง1ไรก็ดี แบบแผนในการส ีกษาเหล ่าน ี้ได ้ม ีการเปล ี่ยนแปลง เม ื่อพระบาทสมเด ็จ 
พระจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวเสด็จขึ้นครองราชย์ทรงมีพระราชดำริว่าต่อไปสยามจะมีกิจการที่เก ี่ยวข้อง 
กับฝรั่งมากขึ้นทุกที ดังนั้นความรู้เก ี่ยวกับฝรั่งไม่ว่าจะเป็นภาษาหรือขนบธรรมเนียมจึงเป ็นสิ่งท ี่ 
จำเป ็น  คร ั้น เม ื่อสยามต ้องทำหน ังส ือส ัญ ญ าทางพระราชไมตร ีก ับชาต ิตะว ันตก และมีกงสุล 
ต่างประเทศกับพ่อค้าชาวต่างชาติเข้ามาอยู่ในสยามมากขึ้นจึงทำให้กิจการงานที่เก ี่ยวข้องกับฝรั่ง 
ต่างชาติมีความลำดัญในราชการแผ่นดินยิ่งขึ้น

ด้วยเหตุดังกล่าว พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวจึงกำหนดให้พระราชโอรสธิดา 
ไ ด ้ท รงส ีก ษ าเล ่า เร ียน ภ าษ าอ ังก ฤ ษ ใน ช ั้น ม ัธ ยม ท ุก พ ระ อ งค ์โด ยท รงโป รด เก ล ้าฯ  ให ้จ ้าง 
นางแอนนา เสียวโนเวนสั (Anna T. Leonovens) สตรีชาวอังกฤษจากสิงคโปร์ เข้ามาเป็นครูสอน 
ภาษาอ ังกฤษ และโปรดให้ตั้งโรงเรียนสอนภาษาอังกฤษขึ้นในพระบรมมหาราชวัง พระราชโอรส 
และพระราชธ ิดาช ั้นใหญ ่* *ต ่างได ้ม ีโอกาสเข ้าส ีกษา รวมท ั้งพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้า 
เจ ้าอยู่ห ัว เม ื่อครั้งดำรงพระอิสริยยศเป ็นสมเด ็จเจ ้าฟ ้าจ ุฬาลงกรณ ์ก ็ทรงผ่านระบบการเล ่าเร ียน 
แบบใหม่ด้วยเช่นกัน แต่พระราชโอรสและพระราชธิดาชั้นกลางและชั้นเล็กไม่ห ันได้เรียนภาษา 
อังกฤษ เนื่องจากพระบาทลมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวสวรรคตเสียก่อน

แต่หลังจากท ี่พระบาทสมเด ็จพระจุลจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัวได ้ทรงทอดพระเนตรโรงเร ียน 
แรพ่เพ่ลที่สิงคโปร์แล้วก็ทรงมีพระราชดำริที่จะให้มีการตั้งโรงเรียนสอนภาษาอังกฤษขึ้นอีกครั้ง แต่ 
เนื่องจากในขณะนั้นยังไม่อาจหาครูที่จะมาสอนได้ จึงโปรดเกล้าฯ ให้ล่งเจ้านายออกไปเรียนภาษา 
อังกฤษที่สิงคโปร์

ในด้านการทหาร พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัวทรงตั้งกรมทหารมหาดเล็ก 
ลำหรับรักษาพระองค์ขึ้น และทรงชักชวนให้พระบรมวงศานุวงค์รวมทั้งบรรดาลูกขุนนางทั้งหลาย 
ให ้เข ้ามาเป ็นทหารมหาดเล ็ก ม ีการตั้งโรงเรียนขึ้นภายในกรมเพ ื่อให ้ทหารมหาดเล ็กได้ส ีกษา

39เรื่องเดียวกัน, หน้า 103 - 104.

*พระราชโอรสและพระราชธิดาในพระบาทลมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว แบ่งโดยรุ่นพระชันษาออก 

เป็น 3 ช้ัน คือ ที่ประสูติระหว่างปีกุน พ.ศ. 2394 จนถึงปีมะโรง พ.ศ. 2399 นับว่าเป็นชั้นใหญ่ได้โสกันต์ และถ้า 

เป็นพระกุมาร จะได้ทรงผนวชเป็นสามเณรในสมัยรัชกาลที่ 4 แทบทั้งสิน พระราชโอรสและพระราชธิดาที่ประสูต ิ

ระหว่างปีมะเล็ง พ.ศ. 2400 จนถึง ปีวอก พ.ศ. 2404 นับว่าเป็นชั้นกลาง ทรงพระเจริญวัยไม่หันโ«กันต์ รัชกาลท่ี 

4 กิสวรรคตเสียก่อน สิวนพระราชโอรสและพระราชธิดาที่ประสูติระหว่างปีระกา พ.ศ. 2405 มา นับว่าเป็นชั้นเล็า
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เล่าเรียน และยึดรูปแบบการจัดการทหารมหาดเล็กตามแบบสิงคโปร์ซึ่งปรากฏว่ามีมหาดเล็กใน 

พระองค์เพิ่มขึ้นเป็นจำนวนมาก40

การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวถือเป็นจุดเริ่มต้นของการลร้างพันธมิตร เตรียมความพร้อมใน 

ด้านบุคคลากรให้กับพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเพื่อคอยให้การสนับสนุนและเป็น 

กำลังหลักให้กับพระองค์ในการที่จะดำเนินการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยัในอนาคต การจัดให้ 

มีการดีกษาภาษาอังกฤษเป็นการเตรียมบุคคลากรให้มีดักยภาพเพื่อเข้าล่การปฏินัติงานในระบบ 

ราชการสมัยใหม่ ซ ึ่งความรู้ความเข ้าใจในภาษาอังกฤษเป ็นสิ่งท ี่สำค ัญและจำเป ็นอย่างย ิ่ง 

ในขณะเดียวกัน การตั้งกรมทหารมหาดเล็กรักษาพระองค์ก็แสดงให้เห็นถึงความต้องการของ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวที่จะให้มีกำลังทหารเป็นของพระองค์เองที่จะช่วยรักษา 

ความมั่นคงให้กับพระราชอำนาจและสถานะของพระองค์

หลังจากการเสด็จประพาสสิงคโปร์ในปี พ.ศ. 2413 แล้ว ในปีรุ่งขึ้น พระบาทสมเด ็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระประสงค์ที่จะเสด็จประพาสยังยุโรป ด้วยทรงเห็นว่าการเสด็จ 

สิงคโปร์ในครั้งแรกนั้นได้ทอดพระเนตรเห็นแต่เพียงเมืองขึ้นที่ฝรั่งปกครองคนต่างชาติต่างภาษาได้ 

ประโยชน์ยังน้อย จึงใคร่ที่จะเสด็จไปให้ถึงยุโรปให้ได้เห็นขนบธรรมเนียมราชสำนักและประเพณี 

บ ้านเมืองของฝรั่งเอง41 แต่ได้ร ับการดัดค้านจากลมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีล ุร ิยวงค์ (ช่วง 

บุนนาค) ผู้สำเร็จราชการ เพราะเห็นว่าเลี่ยงภัยและระยะทางไกลเกินไป เจ้าพระยาภาณ ุวงษ์ 

มหาโกษาธ ิบด ี เสนาบดีกรมท่า จ ึงเสนอให ้เสด ็จประพาสอ ินเด ียแทนเน ื่องจากอ ินเด ียก ็ม ี 

ความรุ่งเร ืองคล้ายยุโรปและไม่ไกลเกินไป42 และในที่สุด พระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้า 

เจ้าอยู่หัวก็ได้เสด็จประพาสอินเดียในปี พ.ศ. 2414

ในการเสด็จประพาสครั้งน ี้ พระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวและคณะได ้ 

ทอดพระเนตรกิจการการดีกษา การสาธารณูปโภค ความก้าวหน้าด้านการพาณิชยัในฐานะที่เป็น 

เมืองท่าสมัยใหม่ที่เกิดจากการบริหารของจักรวรรดิอังกฤษในภูมิภาคนี้ ซึ่งกิจการต่างๆ เหล่านี้ 

ล้วนเป็นภาพลักษณ์ของรัฐสมัยใหม่ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวสามารถเลือกสรร 

มาใข้ให้เกิดประโยชน์ต่อการสร้างรัฐสมัยใหม่

ความสำคัญของการเสด็จประพาสอินเดียในครั้งน ี้ นอกจากจะเป็นการดีกษา ดูงาน 

ร ูป แบบ ร ัฐสม ัย ให ม ่ต ามแบ บ ต ะว ัน ต ก เพ ื่อ ใช ้เป ็น แน วท างใน ก ารส ร ้างส ยามให ้เป ็น

40เรื่องเดียวกัน, หน้า 214.

41สมเด็จกรมพระยาดำรงราชานุภาพ, ความทรงจำ (พระนคร; แพร่พิทยา, 2514), หน้า 263.

42เรื่องเดียวกัน.
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รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ต่อไปแล้ว การเตรียมการประการหนึ่งท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยู่หัวสามารถดำเนินการโดยทันทีก็คือ การจัดตั้งโรงเรียนสอนภาษาอังกฤษซึ่งทรงตั้งขึ้นในปี 

พ.ศ. 2415 ณ กรมทหารมหาดเล็กคู่กับโรงเรียนภาษาไทยที่ได้ตั้งขึ้นมาก่อน มีนายฟรานซิส ยอร์จ 

แพตเตอร์ส ัน (Francis George Patterson) เป ็นอาจารย ์ซ ึ่งพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้า 

เจ้าอยู่หัวโปรดให้ส่งบรรดาพระเจ้าน้องยาเธอชั้นใหญ่ที่ย์งไม่มีตำแหน่งราชการพระเจ้าน้องยาเธอ 

ชั้นกลางและชั้นเล็กซึ่งมีพระชันษาถึงเวลาเล่าเรียนชั้นมัธยมเข้าคืกษาในโรงเรียนภาษาอังกฤษ 

รวมถึงหม่อมเจ้าและนายทหารมหาดเล็กด้วย43

นอกจากการเตรียมความพร้อมในเรื่องของบุคลากรให้มีความรู้ความเข้าใจในรูปแบบการ 

บริหารราชการตามแบบตะวันตกเพื่อรองรับกับรัฐสมัยใหม่ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตแล้วพระบาท 

ลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวยังดำเนินการแสวงหาการสนับสนุนจากพันธมิตรทางการเมือง 

เพื่อที่จะให้การเริ่มดำเนินการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์สามารถเกิดขึ้นได้โดยในช่วงเวลา 

ด ังกล ่าว สยามประกอบไปด ้วยกล ุ่มการเม ืองท ี่สำค ัญ  3 กลุ่ม ได้แก่ กล ุ่มอน ุร ักษ ์สยาม 

(Conservative Siam) กลุ่มสยามเก่า (Old Siam) และกลุ่มสยามหนุ่ม (Young Siam) โดยกลุ่ม 

ท้ัง 3 นี้ ถือว่าเกี่ยวข้องและมีความสำคัญต่อการดำเนินการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในระยะ 

แรกเป็นอย่างยิ่ง

กลุ่มอนุรักษ์สยาม (Conservative Siam) คือกลุ่มที่ประกอบไปด้วยขุนนางจากตระกูล 

บุนนาคเป็นสำคัญ ความเข้มแข็งและฐานอำนาจของกลุ่มนี้เกี่ยวข้องกับการค้าและการจัดเก็บ 

ภาษี โดยขุนนางตระกูลบุนนาคควบคุมการจัดเก็บภาษีที่สำคัญๆ ไว้ กลุ่มนี้เชื่อว่าผลประโยชน์ของ 

พวกเขาทั้งในรูปของการควบคุมรายได้จากภาษีอากรและในรูปของการค้าส่วนตัวจะเพิ่มขึ้นอย่าง 

มาก ถ้าหากสยามขยายการค้าและเข้าไปเกี่ยวข้องกับระบบเศรษฐกิจโลกมากขึ้น พวกเขาต้องการ 

ให้มีการปลดปล่อยไพร่และทาสให้เป็นผู้ผลิตอิสระ ต้องการเห็นการเลิกเล่นการพนัน เพราะเป็นสิ่ง 

ที่ทำให้ไพร่เป ็นหนี้และตกเป็นทาสเป็นจำนวนมาก ซึ่งน ับว่าเป ็นอุปสรรคสำคัญต่อการผลิต 

นอกจากนี้ยังต้องการให้มีการขยายโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ ที่จะล่งเสริมการค้า เช่น การสร้างถนน 

ระบบโทรเลข เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ความต้องการเปลี่ยนแปลงของกลุ่มนี้เป ็นไปอย่างจำกัด 

พวกเขาไม่ต้องการการเปลี่ยนแปลงอันนำมาซึ่งการสูญเลียอำนาจของพวกเขา44

กลุ่มสยามเก่า (Old Siam) กลุ่มนี้ประกอบไปด้วยชนชั้นขุนนางทั้งหมด ขุนนางกลุ่มนี้ได้ 

รับมอบหมายให้คุมไพร่ส่วนหนึ่งไว้เพื่อการใช้สอยและอีกส่วนหนึ่งเพื่อดูแลให้รัฐ การมีไพร่ทาสใน

43สมเด็จกรมพระยาดำรงราชานุภาพ, พระราชประวัติรัชกาลที่ 5 ท่อนเสวยราชย์พระบวรราชประวัติ 

พระประวัติกรมพระยาเทวะวงกัวโรูปการพระประวัติตรัสเล่า.หน้า 107.

44Kullada Kesboonchoo Mead, The Rise and Decline of Thai Absolutism, pp. 45 - 48.
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ครอบครองถือเป็นฐานอำนาจทางการเมืองของชนชั้นขุนนางมาตั้งแต่อดีตแล้ว เมื่อสยามมีการ 

ขยายตัวทางการผลิต การมีไพร่และทาสในครอบครองจึงหมายถึงโอกาสในการขยายผลผลิต 

สร้างส่วนเกินไปขายในตลาด และสร้างรายได้ที่เป็นเงินตรา นอกจากนั้นไพร่ที่ลามารถขายผลผลิต 

ให้แก่ตลาดได้ก็พอใจที่จะจ่ายเงินให้กับมูลนายแทนการถูกเกณฑ์แรงงาน ตังนั้นการมีไพร่ทาสไว้ 

ในครอบครองเมื่อเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจจึงเป็นที่มาของรายได้ที่เป็นเงินตรา ผลประโยชน์ 

ของกลุ่มนี้จึงอยู่ที่การรักษาระบบไพร่ทาสเอาไว้'15

กลุ่มสยามหนุ่ม (Young Siam) กลุ่มนี้ประกอบไปด้วยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยู่หัวและเจ้านายขุนนางร่นหนุ่มส่วนหนึ่ง ที่นอกจากจะต้องการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทาง 

เศรษฐกิจสังคมเพื่อกระตุ้นการผลิตและให้รัฐได้รับประโยชน์สูงสุดจากการเข้าเชื่อมโยงกับระบบ 

เศ รษ ฐ ก ิจ โล ก แ ล ้ว  ย ังต ้อ งก า ร ร ว ม อ ำ น า จ เข ้า ส ่ศ ูน ย ์ก ล า ง  น ั้น ค ือ  การสร ้าง รัฐ 

ลมบูรณาญาสิทธิราชย์ชื่งจะเป็นการลิดรอนอำนาจขุนนางในการควบคุมทรัพยากรของรัฐไม่ว่าจะ 

เป็นแรงงานหรือรายได้จากภาษีอากร

จะเห็นได้ว่าจุดมุ่งหมายและผลประโยชน์ของแต่ละกลุ่มข้างต้นมีความแตกต่างกัน แต่ใน 

ความต่างนี้ก็มีจุดร่วมบางอย่างด้วยเช่นกัน ตังเช่นกรณีกลุ่มอนุรักษ์สยามของสมเด็จเจ้าพระยา 

บรมมหาศรีสุริยวงตักับกลุ่มสยามหนุ่มของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวที่ม ีความ 

ต้องการสอดคล้องกันอยู่ระตับหนึ่ง ชื่งก็คือ การต้องการปลดปล่อยกำลังคน ยกเลิกระบบไพร่ทาส 

และยกเลิกอากรบ่อนเบี้ย โดยการคงอยู่ของระบบเหล่านี้ส่งผลให้สยามไม่สามารถทำหน้าที่เป็น 

ผู้ผลิตที่ม ีประสิทธิภาพให้แก่ตลาดโลกได้ และยังทำให้กลุ่มสูญเสียประโยชน์ที่จะได้รับจาก 

ปฏิสัมพันธ์นี้ไป

การที่กลุ่มสยามหนุ่มและกลุ่มอนุรักษ์สยามมีจุดมุ่งหมายบางประการร่วมกันในระยะแรก 

ส่งผลให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเลือกใช้ช่องทางนี้ในการขอการสนับสนุนจาก 

ลมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีลุริยวงตัเพื่อทำการปฏิรูปประเทศ โดยทรงอาลาที่จะดำเนินการเลิก 

ไพร่เล ิกทาสแทนสมเด ็จเจ ้าพระยาบรมมหาศรีส ุร ิยวงต ัช ื่งก ็ได ้ร ับความย ินยอมจากสมเด ็จ 

เจ้าพระยาบรมมหาศรีสุรียวงตัทั้งนี้เนื่องจากความต้องการที่จะปลดปล่อยแรงงานให้เป็นอิสระ 

ของกลุ่มอนุรักษ์สยามได้เก ิดขึ้นมาแล้วในครั้งท ี่สมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีส ุร ิยวงค่'ดำรง 

ตำแหน่งเป็นผู้สำเร็จราชการ ได้ลังให้มีการเลิกทาสโดยให้นายเงินลดค่าตัวทาสลงเดือนละลอง 45

45lbid., p. 43-45.
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บาทไปเรื่อยๆ จนเป็นอิสระ แต่เนื่องจากคำลังนี้ขัดต่อผลประโยชน์ของขุนนางส่วนใหญ่ทำให้ 
ความพยายามในคร้ังน้ีไม่ประสบผลสำเร็จ46

เม ื่อได ้ร ับการตอบร ับจากสมเด ็จเจ ้าพระยาบรมมหาศร ีล ุร ิยวงค ์พระบาทสมเด ็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงรีบดำเนินการเข้าส่กระบวนการปฏิรูปทันที โดยในตอนหนึ่งของ 

พระราชพิธีราชาภิเษกครั้งที่ 2 ในปี พ.ศ. 2416 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรง 

กล่าวว่าในสยามยังมีธรรมเนียมที่กดฃี่กันอยู่มาก ธรรมเนียมการหมอบคลานก็เป็นหนึ่งประการที่ 

กดฃี่และสร้างความเหน็ดเหนื่อยลำบากให้กับผู้น้อยเพียงเพื่อให้เกียรติให้ยศแก่ผู้ใหญ่นั้นไม่ก็ให้ 

เกิดประโยชน์แก่บ้านเมืองจึงควรยกเลิกเสีย นอกจากนี้ยังทรงมีพระบรมราชโองการให้ผู้ที่มาร่วม 

ชุมนุมในพระราชพิธีล ุกขึ้นยืนและถวายคำนับแก่พระองค์ตามธรรมเนียมตะวันตก47 นัยจาก 

ประกาศแสดงให้เห็นว่าพระองค์ทรงมีจุดมุ่งหมายที่จะเปลี่ยนแปลงระบบการควบคุมกำลังคนด้วย 

การเลิกไพร่และทาสเพื่อความสุขความเจริญของราษฎร และเพื่อเปลี่ยนแปลงประเทศให้ทันสมัย 

ตามแบบตะวันตก และการดำเนินการในครั้งนี้จึงเป็นเสมือนการนำนโยบายของสมเด็จเจ้าพระยา 

บรมมหาศรีสุริย'วงค์มาปฏิบัติอีกครั้ง นอกจากนี้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวยังทรงที่ 

จะดำเนินการเลิกอากรบ่อนเบี้ยซึ่งเป็นสิ่งที่ลอดคล้องกับความต้องการของกลุ่มอนุรักษ์สยาม 

ดังนั้นเมื่อสมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงค์ที่ผูกขาดอำนาจทางการเมืองในขณะนั้นพิจารณา 

เห็นว่าการดำเนินการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่กลุ่ม 

ของตนจึงยินยอมให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเริ่มดำเนินการปฏิรูปประเทศ

การใช้อุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการเข้าส่ระบบเศรษฐกิจโลกมาเป็นโอกาสในการเริ่มต้น 
กระบวนการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ทำให้การดำเนินการในระยะแรกของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มอนุรักษ์สยามและสมเด็จเจ้าพระยา 
บรมมหาศรีสุริยวงค์เป็นอย่างดี

หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวแสดงให้เห็นว่าทรงต้องการที่จะ 
ยกเลิกระบบไพร่ทาสและอากรบ่อนเปียแล้ว ทรงเสนอให้มีการเร่ิมต้นด้วยการปฏิรูปการคลัง โดย 
ให้เหตุผลว่าการเลิกไพร่เลิกทาสและการเลิกอากรบ่อนเบี้ยเพื่อให้สยามมีแรงงานอิสระที่ม ี
ประสิทธิภาพและได้รับผลประโยชน์อย่างเต็มท่ีน้ัน มีผลกระทบต่อรายได้ของชนช้ันปกครอง ดังน้ัน 
จึงจำเป็นท่ีจะต้องทำการปฏิรูปการคลังหารายได้ไห้รัฐเพ่ิมข้ึน เพ่ือจะได้มีเงินมาจ่ายให้แก่ชุนนาง

46ดรุโณวาท. 1(เด ือน12จ.ศ. 1236), 185,อ้างถึงในกุลลดาเกษบุญชู-มี้ด, ''สนธิลัญญาบาวริ่งกับ 

การปฎิว้ติของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว," ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัว: โอกาส ความขัดแย้งและการเปลี่ยนแปลง เล่ม 2. หน้า 16.

47เร่ืองเดียวกัน.
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แทนการมีไพร่ทาสไว้ในครอบครอง และจะต้องมีเงินมาใช้ในการสร้างระบบสาธารณูปโภคที่มี 

ความจำเป ็นต่อการผลิตและการค้า รวมทั้งการปฏิรูปประเทศในด้านต่างๆ ด้วย48ซึ่งเหตุผล 

ดังกล่าวจึงเป็นที่มาของการดำเนินการปฏิรูปทางด้านการคลังของประเทศเป็นอันดับแรก

3.4 การดำเนินการสรางเฐ สมบูรณ'าญาสิทธิราชยัในระยะแรก
ในการดำเนินการเพื่อสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในระยะแรกของพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเริ่มด้นด้วยการปฏิรูปทางด้านการคลังของประเทศ เพราะหากสามารถ 

เช้าจัดการการคลังของประเทศให้มีลักษณะการปฏิปติงานตามรูปแบบของระบบราชการสมัยใหม่ 

ได้ จะทำให้การคลังของประเทศมีระบบมากขึ้นและลามารถขจัดปัญหาการรั่วไหลของรายได้รัฐ 

และห มายถ ึงการท ี่สามารถด ึงอำน าจท างเศรษ ฐก ิจ เข ้ามาอย ู่ภ ายใต ้การควบค ุมข อง 

พระมหากษัตริย์ได้สำเร็จ ทั้งนี้อำนาจทางเศรษฐกิจจะเป็นพื้นฐานสำคัญในการสร้างอำนาจทาง 

การเมืองการปกครองต่อไป และยังมีความสำคัญต่อการดำเนินการด้านต่างๆ เพื่อสร้างสยามให้ 

เป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์อีกด้วย

แม้ว่าในการดำเนินการปฏิรูปการคลังของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะได้ 

รับการสนับลนุนจากขุนนางกลุ่มอนุรักษ์สยามในระยะแรกเนื่องจากมีความต้องการร่วมกันใน 

บางล่วน แต่เมื่อในที่ส ุดแล้วจุดมุ่งหมายในการปฏิรูปของพระองค์เป็นการลิดรอนอำนาจและ 
ผลประโยชน์ของขุนนางทั้งกลุ่มอนุรักษ์สยามและกลุ่มสยามเก่า การดำเนินการปฏิรูปของพระองค์ 

จึงนำมาซึ่งปฏิกิริยาต่อด้านจากกลุ่มขุนนางผู้สูญเลียผลประโยชน์ ความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิด 

ขึ้นสะท้อนผ่านเหตุการณ์ที่สำคัญคือคดีพระยาอาหารบริรักษ์และวิกฤตการณ์วงหน้า

คดึพระยาอาหารบริรัทษ์
ในกรณีคดีพระยาอาหารบริรักษ์เหตุการณ์เกิดข้ึนเม่ือสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินเริ่ม 

ดำเนินการปฏิรูปการคลังในปี พ.ศ. 2417 น้ัน ได้มีการขอให้เสนาบดีให้ความเห็นแก่ร่างกฎหมายท่ี 
ว่าด้วยภาษีค่านาพระยาอาหารบริรักษ์ เสนาบดีกรมนาเห็นว่าวิธีการจัดเก็บค่านาท่ีสภาท่ีปรึกษา 
ราชการแผ่นดินเสนอมาน้ันไม่สามารถนำไปใช้ได้ในทางปฏิบัติ และจะก่อให้เกิดการสูญเลียรายได้ 
จำนวนมาก พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงขอดูบัญชีกรมนา ซ่ึงปรากฎว่าบัญชี 
รายรับเงินภาษีอากรของกรมนาและจำนวนเงินท่ีกรมนาล่งให้แก่พระคลังมหาสมบัติแตกต่างกัน 
อย่างมาก49 จึงได้มีการดำเนินคดีกับพระยาอาหารบริรักษ์กับพวกอีกลองคน

48เรื่องเดียวกัน, หน้า 17.

49เริ่องเดียวกัน, หน้า 22.
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ในการดำเนินคดีกับพระยาอาหารบริรักษ์ไนครั้งนี้ พระบาทลมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้า 

เจ้าอยู่หัวมอบหมายให้เป็นหน้าที่ของลองหน่วยงานที่พระองค์ทรงตั้งขึ้น คือ สภาที่ปรึกษาราชการ 

แผ่นดิน และสภาท ี่ปร ึกษาส ่วนพระองค์ทำการลอบสวน โดยมีพระยากษาปน์ก ิจโกศล เป็น 

ประธานศาลรับสั่ง* และมีตุลาการศาลประกอบด้วยสมาชิกบางส่วนจากลภาทั้งสอง

จากการพิจารณาคดีพบว่าบัญชีเก็บเงินค่านาของกรมนามีจำนวนเงินสูงกว่าบัญชีที่ 

แผ่นดินได้รับเป็นจำนวนเงินถึง 6,775 ช่ัง และพบว่าพระยาอาหารบริรักษ์ร่วมมือกับเสมียนตรา 

และเจ้าพน้กงานในการฉ้อราษฎร์บังหลวง ปลอมแปลงบัญชียักยอกเงินค่านามาใช้จ่ายส่วนตัว 

ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2411 - 2414คิดเป็นเงิน 7 0 0 ช่ัง50 เมื่อมีการตรวจสอบก็ทำลายหลักฐานการส่งเงิน 

ของบางหัวเมืองทิ้ง51 นอกจากนั้นยังได้มีการเปลี่ยนแปลงหลักฐานการส่งเงินแก่พระคลังใหม่52 

และยังมีหลักฐานว่าพระยาอาหารบริรักษ์นำข้าวหลวงที่เก็บใว่ในยุ้งฉางไปใช้ลอยเพื่อประโยชน์ 

ส่วนตัวและเป็นของกำนัลแก่ผู้มีอุปการะคุณของตนด้วย

คดีลิ้นสุดลงเมื่อพระยาอาหารปริรักษ์และพวกอีกสองคนถูกตัดสินว่ามีความผิดฐานฉ้อฉล 

พระราชทรัพย์ ถูกปลดออกจากตำแหน่ง และยึดทรัพย์สมบัติเป็นของหลวง

คดีพระยาอาหารบริรักษ์นี้ถึอเป็นชัยชนะที่สำคัญของกลุ่มลยามหนุ่ม และเป็นการแสดง 

ให้เห็นว่าพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวอยู่ในสถานะที่เป็นฝ่ายตรงข้ามกับสมาชิก 

กลุ่มอนุรักษ์สยามแล้ว ซึ่งเหตุการณในครั้งนี้สร้างความไม่พอใจให้กับกลุ่มอนุรักษ์สยามที่มีต่อ 

การดำเนินการปฏิรูปประเทศของพระองค์เพิ่มมากยิ่งขึ้น

วิกฤตการณ์วังหน้า
สาเหตุที่สำคัญของการเกิดวิกฤตการณ์วังหน้าก็คือ ความหวาดระแวงระหว่างกันของกลุ่ม 

สยามเก่าและกลุ่มสยามหนุ่ม ด้วยเกรงว่าต่างฝ่ายต่างเป็นกัยคุกคามตนอยู่ เมื่อพิจารณาในมิติ 

ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวนั้น พบว่าวังหน้าเป็นภัยคุกคามต่อสถานะกษัตริย์ 

ของพระองค์มาตั้งแต่แรกเริ่ม เนื่องจากวังหน้าไม่ได้รับการแต่งตั้งจากพระองค์ตามราชประเพณี 

เดิม หากได้รับการแต่งตั้งจากสมเด็จเจ้าพระยาฯ นอกจากนี้วังหน้ายังควบคุมกำลังทหารที่เข้มแข็ง 

และม ีจำนวนไม ่น ้อยกว ่าว ังหลวง และว ังหน ้าย ังเป ็นท ี่ช ื่นชอบในหม ู่ท ูตาน ุท ูตอ ีกด ้วย

ศาลของพระมหากษ ัตร ิย ์พ ิจารณ าคด ีท ี่เก ี่ยวข ้องก ับพระบรมวงศาน ุวงค ัและข ้าราชการระด ับส ูง

50”จดหมายเหต ุร ัชกาลท ี่ 5," หอสม ุดแห ่งชาต ิ, 190/5.

'’'"จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5," หอสมุดแห่งชาติ, 190/5, 191/6.

52"จดหมายเหต ุร ัชกาลท ี่ 5," หอสม ุดแห ่งชาต ิ, 191/6.
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จากสภาพการณ์ดังกล่าวทำให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเห็นว่าวังหน้าเป็น 

หนึ่งในปัจจัยที่สันคลอนสถานะกษัตริย์ของพระองค์

ในขณะเดียวกัน ทางฝ่ายของวังหน้า แม้ว่าจะไม่ได้มีการเคลื่อนไหวทางการเมืองใน 

ขณะที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวกำลังดำเนินการปฏิรูปอยู่นั้น แต่ขุนนางในกลุ่ม 

สยามเก่าซึ่งรู้สึกหวั่นไหวกับการปฏิรูปในครั้งนี้ก็มองว่าวังหน้าเป็นผู้นำในกลุ่มของตนประกอบกับ 

การที่วังหน้าได้รับรายได้จากภาษีอากรที่เกิดขึ้นกับวังหน้าน้อยลง ซึ่งถึงแม้ว่าจะไม่เกี่ยวข้องกับ 

การปฏิรูปของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว แต่ก็ทำให้วังหน้ามองดูการปฏิรูปของ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวว่าเป็นภัยคุกคามต่อสถา'นภาพของวังหน้า53

จุดเปลี่ยนที่สำดัญที่ทำให้เกิดการปะทุข ึ้นของความหวาดระแวงระหว่างวังหลวงและ 

วังหน้าเกิดขึ้นเมื่อเดือนธันวาคม พ.ศ. 2417 โดยได้เกิดไฟไหม้ขึ้นในพระบรมมหาราชวังบริเวณ 

โรงเก็บแก๊สซึ่งเป็นจุดที่อันตรายอย่างยิ่งเนื่องจากอยู่ใกล้คลังแสง สถานที่เก็บเครื่องราชกุฏภัณฑ์ 

และวัดพระศรีรัตนศาสดาราม ทหารวังหน้าได้เข้าไปช่วยดับไฟตามราชประเพณี แต่ทหารของ 

วังหลวงปฏิเสธไม่ให้เข้า ล่วนวังหน้านั้นไม่ได้เข้าไปกับทหารของพระองค์เนื่องจากเกรงว่าจะเป็น 

แผนการที่จะทำร้ายพระองค์

วังหลวงได้เพิ่มกำลังคนตรวจตราตามท้องถนนและบริเวณรอบๆ วังหน้าทั้งทางนั้าและ 

ทางบก ทำให้เกิดความรู้สึกประหนึ่งว่าได้มีการกบฏเกิดขึ้น ก่อให้เกิดความปันป่วนไปทั่วกรุงเทพฯ 

ภายใต้สถานการณ์ดังกล่าว วังหน้าได้หลบหนีออกไปลี้ภัยที่สถานกงสุลอังกฤษ และในกระบวน 

การเจรจาต่อรอง วังหน้ามีท่าทีที่จะไม่ยอมรับข้อตกลงใดๆ ที่ไม่ได้รับการประกันจากกงสุลอังกฤษ 

และฝรั่งเศส ซึ่งท่าทีดังกล่าวหมายถึงการเชื้อเชิญให้ชาติตะวันตกได้เข้ามามีบทบาทในการเมือง 

ภายในโดยตรงซึ่งถือว่าเป็นอันตรายอย่างยิ่ง

เมื่อการเจรจาไม่อาจหาข้อตกลงได้ รักษาการกงสุลอังกฤษจึงได้ขอให้ เชอร์ แอนดรู 

คลารัก ผู้ว่าราชการอังกฤษที่สิงคโปร์เข้ามาเป็นผู้ไกล่เกลี่ย ซึ่งคลารักเองนั้นเห็นด้วยและสนับสนุน 

การปฏิรูปของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวอยู่แล้วจึงมีนัยของการเข้ามาในฐานะที่ 

เป็นพันธมิตรของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว ผลของการเจรจาไกล่เกลี่ยทำให้ 

วังหน้ายอมรับข้อตกลงที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวและคลารักตกลงร่วมกันโดย 

ข้อตกลงดังกล่าวมีนัยว่าวังหน้าจะไม่เป็นภัยคุกคามต่อความมั่นคงในสถานะกษัตริย์ของพระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวอีกต่อไป นอกจากนี้ พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

ยังทรงได้รับฉันทานุมิตตามข้อตกลงนี้ทีจะทรงดำเนินการปฏิรูปต่อไปได้ อย่างไรก็ตาม หลังจาก

63เร่ืองเดียวกัน, หน้า 26.
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วิกฤตการณ์ในครั้งนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ตัดสินในชะลอการปฏิรูปที่อาจ 

ส่งผลกระทบต่อความล้มพันธ์ระหว่างพระองค์กับขุนนางต่างๆ ลง เพื่อป้องกันปัญหาความขัดแย้ง 

แตกแยกที่อาจเกิดขึ้นอีก

น อ ก จ า ก แ ร ง เส ีย ด ท า น ท า งก า ร เม ือ งอ ัน เน ื่อ งม า จ า ก ก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ส ร ้า ง  

รัฐลมบูรณาญาสิทธิราชย์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจากกลุ่มบุคคลที่สูญเสีย 

อำนาจและผลประโยชน์แล้ว แม ้แต ่ในกลุ่มบ ุคคลที่ถ ือว ่าเป ็นพ ันธมิตรของพระบาทสมเด ็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ได้กลายเป็นอุปสรรคของการดำเนินการของพระองค์เช่นกัน ตังใน 

กรณีคดีพระปรีชากลการ และกรณีการกราบบังคมทูลถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการ 

แผ่นดิน ร.ศ. 103

คดีพ?ะปรีซากลการ
พระปรีชากลการ บุตรชายพระยากษาปน์กิจโกศล เป็นขุนนางหนุ่มที่มืความรู้ดี และเป็น 

ข ้าราช การท ี่พ ระบาทสมเด ็จพ ระจ ุลจอมเกล ้า เจ ้าอย ู่ห ัวทรงโปรดปรานผ ู้ห น ื่ง54อ ีกท ั้ง 

พระยากษาปน์กิจโกศลและพระปรีชากลการยังเป็นขุนนางฝ่ายที่แสดงตนสนับลนุนพระบาท 

สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมาโดยตลอด

เหตุการณ์เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2421 ในขณะที่พระปรีชากลการดำรงตำแหน่งเจ้าเมือง 

ปราจ ีนบ ุร ี และเป ็น ผ ู้ด ูแลบ ่อท องข องร ัฐบาลน ั้น  ได ้ม ืราษฎรมาร ้องท ุกข ์กล ่าวโทษว ่า 

พระปรีชากลการกดขี่ข่มเหง กระทำการโหดร้ายทารุณ ในขณะที่รัฐบาลเองก็มืความหวาดระแวง 

เรื่องพระปรีชากลการทำบ่อทองว่าจะคดโกง เนื่องจากพระปรีชากลการเบิกเงินหลวงไปลงทุนถึง 

15,500๚-งเศษ แต่ส ่งทองมาเพ ียง 111 ช ั่งเศษเท ่าน ั้น55 ช ึ่งจำนวนทองท ี่ส ่งมาน ี้ต ํ่ากว่าท ี่ได ้ 

ประมาณไว้มาก แต่ทางรัฐบาลก็ยังไม่ได้ดำเนินการตัดสินพิจารณาความโดยหันที ทั้งนี้อาจเป็นไป 

ได้ว่าพระปรีชากลการและครอบครัวต่างทำงานรับใชใกล้ชิดและเป็นพันธมิตรทางการเมืองของ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว

อย่างไรก็ตาม พระปรีชากลการได้ก่อเหตุขึ้นอีกโดยการล้กลอบแต่งงานกับ แฟนนี่ น็อกช์ 

บ ุตรสาวของกงล ุงอ ังกฤษช ึ่งลร ้างความข ุ่น เค ืองพ ระราชหฤท ัยให ้ก ับพ ระบาทลมเด ็จ  

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมาก ประกอบกับการที่ราษฎรพากันยื่นฎีกากล่าวโทษพระปรีชากลการ

1’'’ส ืบแลง พรหมบ ุญ , ’'คด ีพระปร ีชากลการ คด ีต ัวอย ่างท ี่โด ่งด ังลม ัย ร.ร,'’ ใน ต ัวถ ึงตายเพราะได ้เม ีย  

ฝร ั่ง. แปลโดย จ ุมพน ันท ์(กร ุงเทพ ฯ: สำน ักพ ิมพ ์มต ิซน, 2544), อ ้างถ ึงในว ิมลพรรณ  ป ีตธวัชช ัย, สมเด ็จพระ 

เจ ้าบรมวงพ ์เธอกรมพระยาเทวะวงพ ์วโร ูปการ. หน้า 74.

1‘ว ิมลพ รรณ ป ีตธว ัชช ัย , สมเด ็จพระเจ ้าบรมวงพ ์เธอกรมพระยาเทวะวงพ ์วโ?ปการ. หน ้า 74.
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ถึง 27 เร ื่อง56พระบาทสมเด ็จพ ระจ ุลจอมเกล ้า เจ ้าอย ู่ห ัวจ ึงร ับฎ ีกาไว ้และมอบหมายให ้ 

สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินและสภาที่ปรึกษาส่วนพระองค์ใต่สวนพิจารณาความ และเนื่องจาก 

เป็นคดีอุกฉกรรจ์จึงให้ควบคุมตัวไว้ระหว่างการพิจารณา

คดีพระปรีชามีความรุนแรงมากขึ้น เมื่อกงสุลน็อกช[กรธมากที่ลูกเขยถูกจับ และพยายาม 

หาทางช่วยเหลือด้วยวิธีต่างๆ รวมทั้งการชู่ว่''จะใช้เรือปีนยิงพระนครด้วย เพื่อป้องกันปัญหา 

ระหว่างสยามและอังกฤษที่อาจตามมา พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงทรงแต่งตั้ง 

เจ ้าพระยาภาสกรวงค ์เป ็นราซท ูตออกเป ็นเจรจาก ับร ัฐบาลอ ังกฤษจนเก ิดความเช ้าใจใน 

สถานการณ์ที่เกิดขึ้นในสยาม

ในส่วนของการพิจารณาคดีนั้น พบว่าพระปรีชากลการมีความผิดจริงหลายกระทง ท้ัง 

หมื่นพระบรมเดชานุภาพ ฉ้อราษฎร์บังหลวง ฆ่าคนตายอย่างโหดร้ายทารุณ จากความผิดตังกล่าว 

จึงได้รับโทษประหารชีวิตในที่ลุด

ค ด ีพ ระป ร ีช ากลก ารค ร ั้งน ี้ส ะท ้อ น ให ้เห ็น ว ่าใน การด ำเน ิน ก าร เพ ื่อส ร ้าง  
รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์มีปัญหาและอุปสรรครอบด้าน ทั้งจากกลุ่มบุคคลที่คาดคิดไว้และกลุ่ม 
บุคคลท่ีคาดไม่ถึง พระปรีชากลการเป็นตัวอย่างของบุคคลท่ีมีฐานะเป็นพันธมิตรของพระองค์ใน 
การสร้างรัฐแต่เม่ือมีอำนาจก็ได้ใช้อำนาจท่ีมีอยู่ไปใช้เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์ของตัวเองโดยท่ีเป็น 
การลิดรอนผลประโยชน์ของรัฐและพระมหากษัตริย์ในท่ีสุด

กรณ ีกา?ทราบบังคมทูฟ ิถวายความเห ็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผ ่นดิน ร.ศ.
103

กรณีการกราบบังคมทูลถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงราชการแผ่นดิน ร.ศ. 103 เป็น 

อีกหนึ่งตัวอย่างที่แสดงให้เห็นว่า กลุ่มบุคคลที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวถือว่าเป็น 

พันธมิตรก็สามารถกลายมาเป็นอุปสรรคในการสร้างรัฐลมบูรณาญาสิทธิราชยํใด้ด้วยเช่นกัน

ในป ี พ .ศ .2427 ค ณ ะท ูต ไ ท ย  ณ ก ร ุง ล อ น ด อ น แ ล ะ ป า ร ีส  ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย  

กรมหมื่นนเรศร์วรฤทธิ้พระองค์เจ้าโสณบัณฑิต พระองค์เจ้าลวัลดิโสภณ พระองค์เจ้าปฤษฎางค์ 

นายนกแก้วคชเสน ี หลวงเดชนายเวร บ ุศย ์ เพ ็ญสกุล ข ุนปฏ ิภาณพิจ ิตร นายเปล ี่ยน และ 

สับเลฟเตอร์แนนลอาด ได้ร่วมกันเช้าชื่อในหน์งลือถวายความเห็นจัดการเปลี่ยนแปลงระเบียบ 

ราชการแผ่นดินต่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งคณะผู้กราบบังคมทูลนี้ถึอเป็น 

ซาวสยามรุ่นแรกที่ได้ไปดีกษาและเห็นประเพณีการปกครองของชาติต่างๆ ในทวีปยุโรป และกลุ่ม

56เร่ืองเดียวกัน, หน้า 77.
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คนดังกล่าวก ็ค ือบ ุคคลที่เป ็นผลผลิตจากการเตรียมการสร้างพ ันธมิตรของพระบาทสมเด ็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเพื่อให้การสนับสนุนการสร้างรัฐสมัยใหม่ของพระองค์

โดยในช่วงเวลาดังกล่าวสถานการณ์ภายในประเทศ อำนาจของขุนนางตระกูลบุนนาคเริ่ม 

เสื่อมลงแต่ยังไม่หมดไปในขณะที่สถานการณ์ภายนอกประเทศนั้นอังกฤษผนวกรวมพม่าเข้าไว้ 

ในการปกครอง ในขณะที่ฝรั่งเศสแสดงดัวเป็นภัยคุกคามที่แข็งกร้าวต่อภ ูม ิภาค จึงนำมาซึ่ง 

ประเด็นในการพยายามหาวิธีรักษาเอกราชของสยามให้คงอยู่ต่อไป ซึ่งคณะผู้กราบบังคมทูล นำ 

โดยพระองค์เจ้าปฤษฎางค์ เห็นว่าการป้องกันคือสยามต้องมีการเปลี่ยนแปลงระบบการปกครอง 

ทั้งนี้เพราะระบบการเมืองการปกครองและกฎหมายของสยามที่ใข้อยู่ในขณะนั้นยังคงล้าหลัง จึง 

จำเป็นที่จะต้องอัดให้มีการเปลี่ยนแปลงอย่างเร่งด่วน เพื่อให้ได้รับการยอมรับจากชาติตะวันตก ซ่ึง 

ค ณ ะ ผ ู้ก ร า บ บ ัง ค ม ท ูล ไ ด ้เส น อ ใ ห ้ม ีก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง ก า ร ป ก ค ร อ ง จ า ก ร ะ บ อ บ  

สมบูรณาญาสิทธิราชย็ใปเป็นระบอบคอนสติติวชั่นแนล โมนากี (Constitutional Monarchy) หรือ 

ระบอบที่มีพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ ตามแบบยุโรปและณี่ป่น อย่างเร่งด่วน แต่ยังไม่ 

จำเป็นที่จะต้องมีระบบรัฐสภาในทันที

คณะผู้กราบบังคมทูลเสนอให้พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมอบอำนาจ 

ให้กับเสนาบดีทั้งหลายในการรับผิดชอบต่องานในหน่วยงานของตน แต่ก็ยังคงให้พระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมีอำนาจตัดสินใจในขั้นสุดท้าย

การเสนอให้อัดการปกครองในรูปแบบใหม่นี้ แม้จะถูกเสนอในนามผลประโยชน์ของ 

ประเทศชาติและราษฎร แต่นัยสำคัญที่มีอยู่ก็คือ การต้องการย้ายอำนาจที่มีอยู่ในพระมหากษัตริย์ 

มาล่เลนาบดี57 ทั้งๆ ที่ในขณะนั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ยังไม่สามารถรวม 

อำนาจทั้งหมดมาไว้ที่พระองคืใด้ นอกจากนี้คืากราบบังคมทูลยังแสดงให้เห็นถึงการต้องการ 

ล่งเสริมผลประโยชน์ให้กับดัวผู้กราบบังคมทูลซึ่งจะมีบทบาทในฐานะซนขั้นปกครองต่อไปใน 

อนาคตเพราะภายใต้ระบบคอนสติติวชั่นแนลโมนากี ฐานอำนาจของเสนาบดีจะถูกขยายออกไป 

มากขึ้น นอกจากนี้ยังสะท้อนให้เห็นว่าสำหรับกลุ่มผู้กราบบังคมทูลแล้ว การดำเนินการปฏิรูป 

ประเทศของพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวยังไปไม่ไกลเท่ากับที่ตนความต้องการ ซ่ึง 

หมายถึงโอกาสที่กลุ่มจะได้รับผลประโยชน์จากระบบใหม่ที่จะเกิดขึ้นก็มีอย่างจำกัดไปด้วย

จากแรงเส ียดทานท ี่เก ิดข ึ้น ในระยะแรกของการปฏ ิร ูป  ท ำให ้พ ระบ าท ลมเด ็จ  

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวตัดสินพระท้ยที่จะชะลอการปฏิรูปที่ม ีล ่วนเกี่ยวข้องและกระทบต่อ 

ผลประโยชน์ของขุนนางต่างๆ ไว้ขั้วคราวเพื่อป้องกันปัญหาความขัดแย้งและความแตกแยกที่อาจ

5/Kullada Kesboonchoo Mead, The Rise and Decline of Thai Absolutism , p. 184.
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เกิดขึ้น อาจกล่าวได้ว่า การดำเนินการปฏิรูปเพี่อสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยํในระยะแรกของ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวไม่ประสบผลสำเร็จในทางปฏิบัติ ระบบการคลังของ 

ประเทศที่พระบาทสเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมุ่งปฏิรูปเป็นสิ่งแรกยังคงดำเนินไปในลักษณะ 

เดิม

ในล่วนของการดำเนินการปฏิรูปการปกครองในล่วนภูมิภาคเพี่อนำอำนาจการปกครอง 

จากล่วนกลางเข้า1ไปครอบคลุมหัวเมืองต่างๆ ทั่วราชอาณาเขตนั้น ในระยะแรกของการปฏิรูป ยัง 

ไม่มีนโยบายที่จะเปลี่ยนแปลงลักษณะรูปแบบปกครองที่เคยมีมาแต่อย่างใด และถึงแม้ว่าจะมีการ 

ล่งข้าหลวงจากล่วนกลางเข้าไปประจำตามหัวเมืองที่ห่างไกลและหัวเมืองประเทศราช เช่น การต้ัง 

ข้าหลวงสามหัวเมืองประจำเมืองเชียงใหม่ดูแลเมืองเชียงใหม่ ลำปาง และลำพูนในปี พ.ศ. 2417 

ประจำเมืองนครจำปาคักดึ๋ในปี พ.ศ. 2423 แต่ข้าหลวงเหล่านี้ไม่ได้มือำนาจหน้าที่ในการจัดการ 

ปกครองแต่อย่างใด หากมีหน้าที่ดูแลราชการในหัวเมืองเหล่านั้นต่างพระเนตรพระกรรณ ติดต่อ 

รายงานและทำใบบอกราชการมายังกรุงเทพฯ เพี่อให้รัฐบาลทราบถึงกิจการต่างๆ58 เท่าน้ัน

จ ึงม ืความเป ็นไปได ้ว ่า ในระยะแรกของการดำเน ินการปฏ ิร ูปประเทศเพ ี่อสร ้าง 

รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้น พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตั้งพระหัยที่จะก่อให้ 

เกิดการเปลี่ยนแปลงในล่วนกลางเสียก่อนจึงค่อยดำเนินการในล่วนภูมิภาคต่อไป

3.5 การดำเนินการเพี่อสร้างรฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในระยะหลัง
หลังจากที่การปฏิรูประยะแรกต้องชะลอตัวไปเนื่องจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยู่หัวต้องการที่จะหลีกเลี่ยงปัญหาความขัดแย้งและการต่อต้านจากบรรดาขุนนางและผู้ที่ 

สูญเสียประโยชน์จากการดำเนินการของพระองค์ การปฏิรูปกลับมาดำเนินการอย่างจริงจังอีกครั้ง 

เมื่อขุนนางคนสำคัญที่มือำนาจในหน่วยงานตางๆ เริ่มเสียชีวิตและเกษียณราชการไป นับตั้งแต่ 

สมเด ็จเจ ้าพระยาบรมมหาศรีส ุร ิยวงค ์พ ิราล ัยในป ี พ.ศ. 2425 การลาออกจากราชการของ 

เจ้าพระยาภาณุวงษ์มหาโกษาธิบดีในปี พ.ศ. 2428 และการเกษียณราชการของขุนนางชั้นผู้ใหญ่ 

คนอื่นๆ ควบคู่ไปกับการเข้าดำรงตำแหน่งต่างๆ ของบรรดาพระเจ้าน้องยาเธอและข้าราชการ 

รุ่นใหม่ที่พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้เตรียมไว้เพี่อคอยให้การสนับสนุนการดำเนิน 

การสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ซึ่งหมายความว่าอำนาจในการควบคุมการบริหารราชการใน 

ส่วนกลางมาอยู่ในการควบคุมของพระองค์อย่างเต็มที่แล้ว

88ช วล ีย ์ณ  ถลาง, ประเทศราชของสยามในร ัชสม ัยพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเทล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว 

(กรุงเทพฯ: โรงพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัยธรรมศาสตร ์, 25441), หน้า 185.
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ด้วยข้อบกพร่องที่สำคัญ 2 ประการของระบบราชการแบบเดิมที่เคยมีมา คือ

1. ขอบเขตอำนาจหน้าที่และการปฏิบ ัต ิงานของหน่วยราชการมีความสับสนซับซ้อน 

ก้าวก่ายกัน กล่าวคือ เนื่องจากไม่มีการกำหนดขอบเขตอำนาจหน้าที่ความรับผิดชอบและการ 

ปฏิบัติงานของหน่วยงานต่างๆ ตามประ๓ ทของงานเป็นการเฉพาะเจาะจงลงไป แต่มีลักษณะของ 

การกระจายงานประ๓ ทเดียวกันไปตามกรม กองต่างๆ ทำให้การทำงานยุ่งเหยิง สับสน ก้าวก่าย 

และล่าช้า

2. รายได้ของหน่วยราชการไม่เสมอภาคกันและไม่สมดุลกับงานที่รับผิดชอบ เนื่องจาก 

ระบบราชการแบบเก่าข้าราชการไม่มีเงินเดือนประจำ ไม่มีการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินให้กรม 

กองต่างๆ ตามความจำเป็น พระมหากษัตริย์จึงอนุม้ติให้หน่วยงานต่างๆ มีรายได้จากแหล่งต่างๆ 

ตามแต่งานในความรับผ ิดชอบของตนจะเอื้ออำนวยให้ซ ึ่งในแต่ละหน่วยงานจะมีมากน้อย 

แตกต่างกันไป บางหน่วยงานมีงานในความรับผิดชอบมากแต่รายได้น้อย ทำให้ข้าราชการหมด 

กำลังใจในการทำงาน และมีงานคั่งค้างอยู่มากมายในหลายๆ หน่วยงาน

การดำเนินการเพื่อสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในระยะนี้ เริ่มต้นด้วยการพยายามนำ 

ระบบราชการสมัยใหม่เข้ามาใช้กับหน่วยงานต่างๆ เริ่มจากการแยกกรมท่าออกจากกรมพระคลัง 

มหาสมบัติ และตั้งเป็นกระทรวงต่างประเทศในปีพ.ศ. 2428 โดยมีสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงคั 

วโรปการดำรงตำแหน่งเสนาบดี และสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวง์วโรปการในฐานะเสนาบดีเจ้า 

กระทรวงและพันธมิตรที่สำคัญของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวที่มีโอกาสได้คืกษา 

และทำความเข้าใจกับระบบราชการในแบบตะวันตก และด้วยความที่พระองค์ทรงใล่ใจในการ 

คืกษา จ ึงทำให้พระองค์ทรงคืกษาค้นคว้าตำราต่างประเทศอยู่ตลอดเวลา จึงทำให้สมเด็จฯ 

กรมพระยาเทวะวงค์วโรปการมีการรับรู้และเข้าใจในระบบการบริหารราชการในแบบตะวันตกเป็น 

อย่างดี ซ ึ่งการรับรู้และเข้าใจดังกล่าวสะท้อนผ่านการดำเน ินงานของพระองค์ในกระทรวง 

ต ่างประเทศท ี่เม ื่อเข ้าร ับตำแหน ่งก ็ได ้ดำเน ินการปรับปรุงโครงสร้างภายในของกระทรวง 

ต่างประเทศให้มีการบริหารราชการตามแบบตะวันตก โดยการเริ่มปรับปรุงระเบียบการทำงาน 

และแบ่งล่วนราชการออกเป็นลัดล่วนซัดเจน เริ่มตั้งแต่การจัดตั้งที่ทำการถาวรชองที่ว ่าการ 

ต่างประเทศดังเช่นหน่วยงานในประเทศต่างๆ โดยใช้วังลราญรมย์เป็นศาลาว่าการต่างประเทศ

แทนที่จากเดิมซึ่งเคยทำงานกันที่บ้านของเสนาบดี เพื่อความเป็นระบบระเบียบในการปฏิบัติงาน
J ะ 111,.  . 01

และเพอให้เจ้าพนักงานทังหมดได้ทำงานร่วมกันในทีแห่งเดียวกัน

ทรงกำหนดให้มีเวลาราชการ จัดระเบียบราชการให้มีความทันสมัย โดยปรับโครงสร้าง 

การทำงานของกรมท่าให้มีหน้าทีรับผิดชอบด้านการต่างประเทศเพียงอย่างเดียว และโอนงานที่อยู่ 

นอกเหนือให้กับหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรง
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ทรงจัดระเบียบปรับปรุงแก้ไขการทำงานของราชการในกระทรวงออกเป็นกรมกองต่างๆ 

เพ ื่อความเป ็นสัดส ่วนและแบ่งแยกหน้าท ี่ร ับผ ิดชอบให ้ม ีความชัดเจนยิ่งข ึ้น เช่น กองกลาง 

กองการทูต กองการกงสุล กองการคดี กองการกฎหมาย กองเก็บหนังสือ กองแปล กองการบัญชี 

แผนกคนต่างประเทศ59 นอกจากนี้ ย ังทรงวางระเบียบงานสารบรรณ เช่น วิธ ีร ่างและเข ียน 

จดหมายราชการ ระเบียบการรับและส่งหนังสือ ตลอดจนระเบียบการเก็บหนังสือและเอกสารต่างๆ 

ให้เป ็นแบบปฏิบัต ิ ซึ่งถือได้ว่าเป็นกระทรวงแรกที่ได้มีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและ 

รูปแบบของกระทรวงให้เป็นองค์กรในรูปแบบใหม่ตามแบบตะวันตก

สมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงค์วโรปการ ได้ทรงปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระเบียบราชการ 

ภายในให้มีความเหมาะลมกับสภาพการณ์ที่เปลี่ยนไปอยู่เสมอ ตลอดระยะเวลา 38 ปีที่พระองค์ 

ทรงดำรงตำแหน่งเสนาบดีว่าการ พระองค์!ด้ดำเนินการปรับปรุงการบริหารราชการภายในให้มี 

ความเหมาะสม รัดกุม และบันสมัยมาโดยตลอด โดยในรัชกาลพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ ้าอยู่ห ัวนอกจากการจัดส่วนราชการในครั้งแรกที่ได้เข ้ารับตำแหน่งเสนาบดีแล้ว สมเด็จฯ 

กรมพระยาเทวะวงค์วโรปการยังได้ดำเนินการปรับปรุงราชการภายในถึง 3 คร้ัง60 ซึ่งการปรับปรุง 

จัดระเบียบกระทรวงดังกล่าวได้กลายเป็นแบบแผนในการปฏิบัติราชการให้กับกระทรวงอื่นๆ ใน 

เวลาต่อมา

นอกจากการปรับปรุงการจัดการบริหารราชการของกระทรวงแล้ว พระองค์ยังให้การ 

ส่งเสริมทางด้านวิชาการให ้แก่บรรดาข้าราชการด้วย โดยได้ทรงจัดตั้งแผนกสอ,นภาษาอังกกุษและ 

จ้างครูซาวอังกฤษมาลอนภาษาอังกฤษแก่เสมียนพนักงานวันละ 2 ช่ัวโมง คือ ตั้งแต่เวลา 17.00 

น. ถึง 19.00 น. รวมทั้งทรงดัดเสือกนักเรียนส่งไปคืกษาต่อต่างประเทศอีกส่วนหนึ่งด้วย61

การจัดหน่วยงานตามแบบตะวันตกของสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงค์วโรปการถือได้ว่า 

เป็นต้นแบบของการจัดรูปแบบการบริหารราชการภายในชองแต่ละกระทรวงในเวลาต่อมา 

อาจกล่าวได้ว่า สมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงค์วโรปการเป็นกำลังสำคัญของพระบาทลมเด็จ

59"เร ื่องประกาศถวายรายงานและว ิธ ีจ ัดระเบ ียบราชการกระทรวงต ่างประเทศ; หอจดหมายเหต ุแห ่ง 

ชาติ, มร.ร ต/2 ต .1.

“ สง่า น ิลกำแหง, '•ประว ัต ิกระทรวงการต ่างประเทศ; ใน ประว ัต ิความ เป ็น มาและร ูปงาน ของกระทรวง 

การต ่างประเทศและระเบ ียบปฏ ิบ ัต ิเก ี่ยวก ับห น ังล ิอ เด ินทาง (พ ิมพ ์ในงานพระราชทานเพล ิงศพ นายจ ิตร สายะ 

ล ิลป ็ ณ  เมร ุว ัดมก ุฎกษ ัตร ียาราม 27 ม ีนาคม 2499), อ ้างถ ึงในว ิมลพรรณ  ปีตธวัชช ัย, สม เด ็จพ ระเจ ้าบ รมวงค ั 

เธอกรมพระยาเทวะวงค ัวโรปการ. หน ้า 159 - 160.

61เร ื่องเด ียวก ัน, หน้า 161.
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พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวในการเผยแพร่แนวคิดการจัดราชการสมัยใหม่ตามแบบตะวันตกให้กับ 

หน่วยงานต่างๆ ได้รับรู้และนำไปปฏิบัติร่วมกัน

หลังจากนั้นในปี พ.ศ. 2430 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรงโปรดเกล้าฯ 

ให้สมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวง(วัวโรปการเสด็จเป็นผู้แทนพระองคํไปร่วมงานพระราชพิธีเฉลิม 

ฉลองการครองราชย์ครบรอบ 50 ปี ของสมเด็จพระราชินีวิคตอเรียแห่งประเทศอังกฤษพร้อมทั้งใช้ 

โอกาสดังกล่าวเสด็จประพาสประเทศต่างๆ ในยุโรป ได้แก่ ฝร่ังเศส สวีเดน เยอรมัน ตลอดจนทั้ง 

ประเทศสหรัฐอเมริกา แคนาดา และญ ี่ป ่น เพ ื่อค ืกษาถึงร ูปแบบการปกครองและการพัฒนา 

ประเทศของชาติต ่างๆ มาเป็นแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงระบบบริหารราชการและพัฒนา 

ประเทศต่อไป

และเม ื่อลมเด ็จฯ กรมพระยาเทวะ'วง(วัวโรปการเสด็จกลับถึงกรุงเทพฯ พระองค์ก็เริ่ม 

ดำเน ินการร่างแก้ไขปรับปรุงธรรมเนียมราชการพร้อมทั้งร ่างกฤษฎีกาว่าด ้วยเสนาบดีสภา 

กราบบ ังคมท ูลพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว ซ ึ่งสาระสำคัญของลายพระห ัตถ ์ 

กราบบังทูลที่เกี่ยวช้องกับการแกไขธรรมเนียมราชการ คือ

"...ข้าพระพุทธเจ้ามาคิดแลเหนราชการเปนอยู่ดังนี้แล้ว จึงเหนด้วยเกล้าฯ ว่าเปนน่าท่ีของ 
ข้าพระพุทธเจ้าจะต้องคิดการเรื่องนี้ขึ้นทูลเกล้าฯ ถวาย

ในข้อ ๑ ว่าด ้วย Executive Council ฤา Cabinet Council นัน ค ิดด ้วยเกล ้าว ่าม ี ๑๒ 
ตำแหน่ง ตามเวลาท ี่ต ้องการ เม ื่อการต ่อไปควรจะแก้ไขให ้น ้อยลงก ็ได ้ เสนาบดีในเม ือง 
ต่างประเทศนั้นมีกำหนดต่างๆ ก้น ตั้งแต่ (เอกสารเลือน) ในอเมริกา จน ๑๔ ในอังกฤษ ตำแหน่ง 
นันคล้ายๆ ก้นแต่รวมก้นเปนคนเดียวบ้างแยกก้นบ้างจึงได้มากน้อยไม่เท่าก้น เหมือนที่คิดขึ้นนี้ 
ต้องแยก Interior ออกเปนสามตามการที่เปนอยู่ในเดี๋ยวนี้ เมื่อการควรเปลี่ยนใหม่ได้อีกแล้วจะ 
เปนหัวเมืองชันนอก,ใน กรม๑เมืองประเทศราชกรม๑ ก็ได้ กรมอื่นๆ นั้นของไทยก็นับว่ามือยู่แล้ว 
ได้ แต่ยังหาได้ยกขึนเปนเสนาบดีไม่ แลตำแหน่ง Privy Seal อีกตำแหน่งหนึ่งนั้นเปนของคิดขึ้น 
ใหม่ให้ถูกต้องกับตำแหน่งทีเรียกว่า General Control ใน Russia ฤา Privy Seal ในเมืองอังกฤษ 
จนไดใช้ได้ออฟฟิศหลวงที่ทำการอยู่นี้......
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ในข้อ ๘ จนข้อ ๑๒ นั้นว่าด้วย Legislative Council แทน Council of state ซึงควรจะ 
ยกเลิกเสียได้ แลจะได้เปนที่กำกับ Executive Council ทำการให้เปนไปได้จริงตามกฎหมายแล 
พระบรมราโซบาย 1,62

นอกจากนี้ ยังมีการเสนอให้มีการจัดระเบียบการบริหารราชการใหม่ให้มีความเหมาะสม 

ยับกิจการบ้านเมืองที่มีมากขึ้นโดยให้มีการจัดแบ่งหน้าที่รับผิดชอบของแต่ละหน่วยงานให้มีความ 

ชัดเจนขึ้น แยกงานที่เคยทับซ้อนออกและตั้งหน่วยงานใหม่ขึ้นรับผิดชอบ และกำหนดหน้าที่ 

รับผิดชอบของบรรดาเสนาบดีที่ควรปฎิบ้ติ เสนอแนวคิดการจัดตั้งเสนาบดีสภาเพื่อประชุมปรึกษา 

ข้อราชการต่างๆ รวมทั้งขั้นตอนและวิธีการดำเนินการประชุมของเสนาบดีสภาด้วย

หลังจากที่ลมเด ็จฯ กรมพระยาเทวะวงดัวโรปการทรงยื่นหนังสือกราบบังคมทูลแล้ว 

พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงได้โปรดเกล้าฯ ให้มีการตั้งเสนาบดีสภาขึ้นในปี พ.ศ. 

2431 ทั้งนี้การดำเนินการดังกล่าวอยู่ในขั้นทดลอง และยังไม่ได้มีการแก้ไขตำแหน่งเสนาบดี 

แต่อย่างไร โดยให้เสนาบดีตามตำแหน่งที่มีอยู่เข้าร่วมประชุมไปก่อน ซึ่งประกอบด้วยเสนาบดีจาก 

6 กระทรวง คือกระทรวงมหาดไทย กระทรวงต่างประเทศ กระทรวงกลาโหม กระทรวงนครบาล 

กระทรวงวัง กระทรวงเกษตราธิการ และอธิบดีกรมอีก 6 กรม คือ กรมยุทธนาธิการ กรมพระคลัง 

มหาสมบัติ ศาลยุติธรรม กรมธรรมการ กรมโยธาธิการ และกรมราชเลขาธิการ รวมทั้งสิ้น 12 คน62 63 

และมีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวทรงเป็นประธานในที่ประชุม ต่อมาในปี พ.ศ. 

2432ได้ทดลองให้ม ีการประชุมแต่เสนาบดีโดยเฉพาะโดยมีประธานในที่ประชุมคือสมเด็จฯ 

กรมพระยาเทวะวงดัวโรปการ64 ซึ่งในช่วงที่มีการทดลองการประชุมอยู่นี้ สมเด็จฯ กรมพระยา 

เทวะวงดัวโรปการได้พยายามปรับปรุง ขั้นตอน วิธีการ ตลอดจนระยะเวลาที่ใข้ในการประชุมให้มี 

ความเหมาะสมมากที่สุด65

การประชุมปรึกษาข้อราชการของเสนาบดีสภาถูกทดลองใช้เป็นถึงเวลา 4 ปี และเมื่อ 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพิจารณาเห็นว่าการดำเนินการของเสนาบดีสภาที่ได้

62”เร ื่องลายพระห ัตถ ์กราบบ ังคมท ูลเร ื่องร ่างข ้อความแก ้ไขธรรมเน ียมราชการท ูลเกล ้าถวายเร ื่อง 

Executive Council 1 7 พ.ย. 2430," หอจดหมายเหต ุแห ่งซาต ิ, ม-สบ. 16/9 ตอน ลาส ์น -พ ระบาท สม เด ็จพ ระ 

จ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว .

1,3สมเด ็จกรมพระยาดำรงราชานกาพ, พระราชประวัต ิร ัชกาลท ี่ 5 ท ่อนเสวยราชย ์พระบวรราชประว ัต ิ 

พ ระประว ัต ิกรมพ ระยาเท วะวงล ัวโรปการพ ระประว ้ดตร ัส เล ่า .ห น ้า  129.

6,ประย ุท ธ ์ส ิท ธ ิพ ัน ธ ์. ดามรอยบาทพ ุทธเจ ้าหลวง (กรุงเทพฯ: สำน ักพ ิมพ ์สยาม, 2517), หน้า 15.

63"เร ื่องลายพระห ัตณ ์ๅราบบ ังคมท ูลเร ื่องจ ัดเวลาในการประช ุมปร ึกษาราชการ 23 ล.ค. 2432," หอจด

หมายเหต ุแห ่งชาต ิ, ม-สบ. 16/9 ตอน สาล ัน -พ ระบาทลมเด ็จพ ระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว  .
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ทดลองมานั้นควรที่จะใช้เป็นแบบแผนในการปกครองต่อไป จึงโปรดเกล้าฯ ให้สมเด็จฯ กรมพระยา 

เทวะวงค์วโรปการทรงร่างประกาศตั้งตำแหน่งเสนาบดีตามกระแสรับลังขึ้น และประกาศตั้ง 

เสนาบดี 12 ตำแหน่งขึ้นในปี พ.ศ. 2435 อันได้แก่ เสนาบดีกระทรวงกลาโหม เสนาบดีกระทรวง 

มหาดไทย เสนาบดีกระทรวงต่างประเทศ เสนาบดีกระทรวงนครบาล เสนาบดีกระทรวงวัง 

เสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ เสนาบดีกระทรวงยุติธรรม เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 

เสนาบดีกระทรวงธรรมการ เสนาบดีกระทรวงยุทธนาธิการ และเสนาบดีกระทรวงโยธาธิการ66 

ลักษณะการทำงานของเสนาบดีสภาคือ การประชุมปรึกษาและมีมติร่วมในราชการที่ได้ปรึกษา 

เช่น การพิจารณาแก้ไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย พิจารณางบประมาณประจำปีของกระทรวง 

ต่างๆ ตลอดจนถึงการแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในบ้านเมือง เช่น ปัญหาโจรผู้ร้าย ปัญหาการ 

แย่งที่นา67 เป็นต้น และในฐานะที่สมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงค์วโรปการเป็นเสนาบดีกระทรวง 

ต่างประเทศจึงเป็นหนึ่งในคณะเสนาบดีสภา ทำให้มืหน้าที่ในการประชุมปรึกษาข้อราชการต่างๆ 

ตลอดจนการเสนอแนวความคิดในการแก้ใขจัดการกิจการต่างๆ ด้วย

ต่อมาเมื่อกิจการเสนาบดีสภาเป็นไปอย่างเรียบร้อย ข้อคิดเห็นของสมเด็จฯ กรมพระยา 

เทวะวงค์วโรปการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขธรรมเนียมการปกครองในเรื่องการจัดตั้งรัฐมนตรีสภา 

หร ือสภาท ี่ปร ึกษากฎหมาย (Legislative Council) ก ็เก ิดเป ็นรูปร่างขึ้น เม ื่อพระบาทสมเด ็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงดำริให้จัดตั้งขึ้นโดยให้สมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงค์วโรปการร่วม 

กับ โรลัง ย ัคม ินล ั(Rolin Jaequemyns) ที่ปรึกษๆราชการชาวเบสเยี่ยมร่วมกันร่างพระราชบัญญัติ 

สำหรับตั้งที่ประชุมปรึกษากฎหมายขึ้น และได้ประกาศใช้ในปี พ.ศ. 2437 ในช่ือ พระราชบัญญัติ 

รัฐมนตรีสภารัตนโกลินทรศก 113 โดยสมาชิกรัฐมนตรีสภานี้ประกอบด้วยเสนาบดีทั้งหลายและ 

ผู้ที่พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ต้ังข้ึน ทำหน้าที่ร่วมกัน 

ปรึกษา จัดเตรียม และตั้งกฎหมายสำหรับปกครองแผ่นดิน68ซึ่งสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงค์ 

วโรปการก็ทรงเป็นหนึ่งในสมาชิกของรัฐมนตรีสภาด้วย

จุดประสงค์ของการตั้งรัฐมนตรีสภาหรือสภาที่ปรึกษากฎหมายขึ้นก็เพื่อต้องการให้มี 

การถ่วงดุลและตรวจสอบอำนาจบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ แต่จากการที่พระราชบัญญัติระบุให้ 

สมาชิกจำนวนหนึ่งมาจากเสนาบดีบัน ไม่ตรงกับความต้องการของสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงค์ 

วโรปการเท่าใดนัก ทั้งนี้เพราะส่วนหนึ่งพระองค์ต้องการให้รัฐมนตรีสภานี้กำกับดูแลให้เสนาบดี 

สภาปฏิบัติงานให้ตรงตามกฎหมาย แต่เมื่อให้เสนาบดีมาเป็นส่วนหนึ่งในสมาชิกรัฐมนตรีสภาแล้ว

“ ว ิมลพรรณ ป ีตธว ัชช ัย , สมเด ็จพระเจ ้าบรมวงก ัเธอกรมพระยาเทวะวงล ัวโรปการ. หน้า 240.

67เรื่องเด ียวก ัน, หน้า 245.

68“พ ระราช บ ัญ ญ ัต ิร ัฐมน ต ร ีร .ศ .113."พ ระราช ก ิจจาน ฺเบ ก ษ า11 แผ ่น ท ี่4 2 ( 1 3 ม ก ร า ค ม 113):5.
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อาจส่งผลให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐมนตรีสภาไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร แต่ทั้งนี้ก็ทำให้พิจารณา 

ได้ว ่าในช่วงเวลานั้นอาจยังไม่ม ีบ ุคลากรที่ม ีความรู้ความสามารถที่เพ ียงพอ จึงต้องเลือกใช้ 

บุคลากรที่มีอยู่ไปก่อน การดำเนินงานของรัฐมนตรีสภาเป็นไปได้ด้วยดีเพียงแต่ในระยะไม่กี่ปีแรก 

เท่านั้น เนื่องมาจากปัญหาการขาดประชุมของสมาชิกซึ่งส่วนใหญ่เป็นบรรดาเสนาบดีทั้งหลาย ซ่ึง 

ม ีหน ้าท ี่ร ับผ ิดชอบทั้งในกระทรวงของตนและในเสนาบดีสภาอยู่แล ้ว เม ื่อมาม ีตำแหน ่งใน 

รัฐมนตรีสภาด้วยภาวะการซํ้าช้อนของงานที่รับผิดชอบจึงเกิดขึ้น ด้วยเหตุดังกล่าวทำให้ระยะหลัง 

ต่อมาบทบาทของรัฐมนตรีสภาจึงลดลงตามลำดับ

การเกิดขึ้นของกระทรวง 12 กระทรวง เสนาบดีสภา และรัฐมนตรีสภา สะท้อนให้เห็นถึง 

การนำโครงสร้างของรัฐสมัยใหม่อันประกอบไปด้วยสถาบันทางการเมืองเช้ามาใช้ในการบริหาร 

ราชการแผ่นดินและความพยายามที่จะทำให้หน่วยงานต่างๆ มีลักษณะการบริหารในรูปแบบของ 

ระบบราชการสมัยใหม่

เมื่อการปฏิรูปประเทศในส่วนกลางดำเนินไปอย่างเป็นรูปเป็นร่าง และเริ่มเห็นผลในทาง 

ปฏ ิบ ัต ิแล ้ว  พ ระบาทสมเด ็จพ ระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวจ ึงเร ิ่มกระบวนการในการสร ้าง 

รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ขั้นต่อไป ซึ่งก็คือ กระชับการปกครองในส่วนหัวเมืองต่างๆ ตั้งแต่บริเวณ 

หัวเมืองขั้นในจนถึงหัวเมืองประเทศราชให้เช้ามาอยู่ภายใต้อำนาจการปกครองจากส่วนกลาง 

อย่างแท้จริง การที่จะบรรลุเป้าหมายดังกล่าวนี้ รัฐบาลจำเป็นที่จะต้องเช้าไปควบคุมการบริหาร 

จัดการด้านการคลังในเขตของหัวเมืองขั้นนอกและเมืองประเทศราช ทั้งน ี้เพราะการที่ร ัฐจะ 

สามารถควบคุมผู้ว่าราชการเมืองหรือเจ้าผู้ครองเมืองประเทศราชที่เคยอยู่อย่างอิสระจากอำนาจ 

จากส่วนกลางให้ปฏิบัติตามนโยบายจากส่วนกลางได้ก็ต่อเมื่อรัฐบาลกลางสามารถลดอำนาจของ 

ผ ู้ว ่าราชการเม ืองและเจ้าผ ู้ครองเม ืองเหล่าน ี้ลงได ้ ซึ่งวิธีการหนึ่งก็คือ การทอนอำนาจทาง 

เศรษฐกิจของบรรดาเจ้าเมืองเหล่านี้โดยการดึงอำนาจในการควบคุมดูแลภาษีอากรที่ผลประโยชน์ 

มักตกอยู่กับผู้ว่าราชการเมืองหรือเจ้าครองนครมากกว่ารัฐบาล ให้มาอยู่ภายใต้การควบคุมดูแล 

ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ร ัฐ ซ ึ่ง จ ะ เห ็น ไ ด ้ว ่า ใ น ก า ร พ ย า ย า ม ก ร ะ ช ับ ก า ร ป ก ค ร อ ง เพ ื่อ ส ร ้า ง  

ร ัฐลมบ ูรณาญาส ิทธ ิราชย ์น ั้นม ืความเก ี่ยวช ้องส ัมพ ันธ ์ก ับการปฏ ิร ูปการคล ังเป ็นอย ่างย ิ่ง 

การประลบความสำเร็จในการนำอำนาจการปกครองจากส่วนกลางลงไปยังพื้นที่ที่ห่างไกลจึง 

หมายถึงความสำเร็จในการรวมอำนาจในการจัดการการคลังในส่วนภูมิภาคเช้ามาอยู่ภายใต้การ 

ควบคุมของส่วนกลางด้วยเช่นกัน
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ในขั้นตอนของการดำเนินการเพื่อกระชับอำนาจการปกครองของแต่ละพื้นที่ม ีความ 

แตกต่างกันในส่วนรายละเอียด แต่ในส่วนของโครงสร้างหลักในการปฏิรูปนั้นเป็นไปในลักษณะ 

เดียวกันโดยมีขั้นตอนในการดำเนินการ 4 ขั้นตอน คือ69

1. รัฐบาลส่งข้าหลวงใหญ่จากส่วนกลางเข้าใปยังห ัวเมืองต่างๆ เพื่อเป็นการกำหนด 

โครงสร้างการบังคับบัญชาที่โยงเข้าส่ส่วนกลางไว้เหนือการปกครองท้องถิ่นแบบโบราณ

2. เปล ี่ยนสภาพ ความเป ็นอย ู่และการปฏ ิบ ัต ิหน ้าท ี่ของข ุนนางตามห ัว เม ืองและ 

เจ้าครองนครต่างๆ ที่เป็นอิสระจากส่วนกลางในเกือบทุกทาง และมีรายได้จากแหล่งต่างๆ เช่น 

ค่าธรรมเนียมศาล ภาษีแทนซึ่งเป็นเงินลดและเป็นสิ่งอื่น เงินรัชชูปการเก็บจากคนจีน ภาษีเครื่อง 

อุปโภคบริโภค ให้มาอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลกลาง มีฐานะเป็นข้าราชการรับเงินเดือน 

แทน

3. โอนกิจการศาลของหัวเมืองต่างๆให้มาอยู่ภายใต้การดูแลและควบคุมจากส่วนกลางให้ 

มีการปฏิบัติงานตามรูปแบบของระบบราชการสมัยใหม่ โดยการนำมาตรการทางการศาลต่างๆ 

มาใช้เพื่อจัดระเบียบภายในและเพื่อทำลายฐานอำนาจของบรรดาขุนนางท้องถิ่น เช่น การอนุญาต 

ให้ราษฎรมีสิทธิที่จะยื่นอุทธรณ์จากศาลท้องถิ่นไปยังข้าหลวงยุติธรรม หรือการนำค่าธรรมเนียม 

ศาลซึ่งเดิมเคยเป็นส่วนหนึ่งของรายได้ของขุนนางท้องถิ่นไปเป็นเงินเดือนให้กับขุนนางท้องถิ่นที่ถูก 

เปลี่ยนสถานะเป็นข้าราชการเจ้าพนักงานของรัฐไปแล้ว รวมทั้งยังมีการแยกอำนาจการศาลออก 

จากการปกครองท้องถิ่นด้วย

4. โอนงานด้านการคลังของหัวเมืองหัวเมืองต่างๆให้มาอยู่ภายใต้การดูแลและควบคุมจาก 

ส่วนกลางให้มีการปฏิบัติงานตามรูปแบบของระบบราชการสมัยใหม่ โดยการเข้าไปดำเนินการ 

แก้ปัญหาเงินส่วยที่ด้างชำระต่อกรมพระคลังมหาสมบัติและเข้าไปดำเนินการเก็บเงินค่าส่วยเอง มี 

การแก้ไขเรื่องการเกณฑ์แรงงานไพร่และเรื่องเงินค่าราชการ ยกเลิกสิทธิของขุนนางที่จะเรียกไพร่ 

ส่วนหนึ่งไปใช้ส่วนตัว และมีมาตรการในการจัดการให้ไพร่จ่ายค่าราชการแก่ทางการตามจำนวนที่ 

กำหนดไว้ เพื่อประโยชน์ทั้งในเรื่องการเพิ่มรายได้ของรัฐและทำให้อำนาจของขุนนางท้องถิ่นลดลง 

นอกจากนี้การเก็บภาษีอื่นๆ นอกเหนือไปจากค่''ราชการ เช่น เงินผูกปี ภาษีข้าว ภาษีการพนัน 

เหล้า,ร ่น ภาษีฆ่าหมู ต่างถูกย้ายให้มาอยู่ภายใต้การดูแลและจัดเก็บของข้าหลวงจากส่วนกลาง 

ทั้งลิ้น

69เตช บ ุนนาค, การปทครองระบบเทศาภ ิบาลของประเทศสยาม พ.ศ. 2435 - 2458 (กรุงเทพฯ: สำน ัก

พ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัยธรรมศาสตร ์, 2532), หน้า 138.
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ขั้นตอนดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความพยายามในการที่จะจัดการปกครองในส่วนภูมิภาค 

ให้อยู่ในระบบเดียวกันกายใต้การควบคุมจากส่วนกลาง

นอกจากขั้นตอนข้างต้นแล้วการดำเนินการเพื่อกระชับการปกครองในส่วนของหัวเมือง 

ต่างๆ ยังใช้วิธีการบรรจุข้าราชการจากกรุงเทพฯ เข้าใปปฏิบัติหน้าที่ในตำแหน่งที่ว่างลงตาม 

หัวเมืองต่างๆ โอนย้ายข้าราชการจากกรุงเทพฯซึ่งบรรจุไว้ที่มณฑลหนึ่งออกไปยังอีกมณฑลหนึ่ง 

และจากการที่เปลี่ยนขุนนางท้องถิ่นที่เคยมีรายไต้เป็นของดัวให้มาเป็นข้าราชการรับเงินเดือนจาก 

รัฐ ทำให้สามารถแยกขุนนางในท้องถิ่นหนึ่งออกไปประจำการในอีกท้องถิ่นหนึ่ง การดำเนินการ 

ดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความพยายามในการลดบทบาทและอำนาจของขุนนางท้องถิ่นลงและเพิ่ม 

การนำอำนาจจากส่วนกลางเข้าไปปกครองในดินแดนส่วนต่างๆ

ดังจะเห็นไต้ว่าการดำเนินการเพื่อกระชับอำนาจการปกครองในส่วนของหัวเมืองต่างๆ 

และหัวเมืองประเทศราชเป็นการลิดรอนอำนาจและผลประโยชน์ของขุนนางท้องถิ่นจึงปรากฏว่ามื 

การต่อต้านจากบริเวณต่างๆ เกิดข้ึน โดยในส่วนของหัวเมืองขั้นใน การต่อต้านการปฏิรูปเน้นหนัก 

ในเรื่องการที่ส่วนกลางเข้ามาจัดการการคลังของท้องถิ่น เพราะมาตรการต่างๆ ที่ส่วนกลางนำเข้า 

มาใช้เป็นการทำลายฐานอำนาจและเศรษฐกิจของขุนนางท้องถิ่นโดยตรง ในส่วนของการกระชับ 

การปกครองนั้น เนื่องจากหัวเมืองขั้นในมืความใกล้ชิดกับราชธานี และคุ้นเคยกับการปกครองโดย 

ตรงจากส่วนกลางอยู่แล้วจึงไม่มืปัญหาในส่วนนี้ ในส่วนของหัวเมืองขั้นนอกและเมืองประเทศราช 

นั้นปรากฏว่ามืการต่อต้านการดำเนินการปฏิรูปในทุกๆ ต้าน เพราะการปฏิรูปจากส่วนกลางในครั้ง 

นี้ทำให้ขุนนางท้องถิ่นและบรรดาเจ้าผู้ครองเมืองทั้งหลายสูญเลียอิสระในการบริหารปกครอง 

หัวเมืองของตนไปอย่างสิ้นเชิง ดังน้ัน จึงเกิดการดัดค้านต่อต้านการดำเนินการปฏิรูปขึ้น ทั้งนี้ การ 

เคลื่อนไหว รูปแบบ และระดับความรุนแรงของการต่อต้านแตกต่างกันออกไปในแต่ละภาคส่วน 

ของประเทศ

ความไม่พอใจและการต่อต้านอย่างรุนแรงต่อการดำเนินการปฏิรูปของหัวเมืองขั้นนอก 

และหัวเมืองประเทศราชสะท้อนผ่านเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2445 ได้แก่กรณีขบถผู้มืบุญ 

ภาคอีสาน ร.ศ. 121 ขบถเงี้ยวเมืองแพร่ ร.ศ. 121 และกรณีพระยาแขกเจ็ดหัวเมืองคบคิดขบถ 

ร.ศ. 12170โดยทั้งสามเหตุการณ์เป็นแรงสะท้อนจากการดำเนินการรวมอำนาจเข้าส่ศูนย์กลาง 

ทั้งสิ้น แต่อย่างไรก็ตามในแต่ละเหตุการณ์ต่างก็มืลักษณะพิเศษแตกต่างกันในรายละเอียดออกไป 

ด ้ฬ ้

70เตช บ ุนนาค, ขบถร.ศ . 121 (กร ุงเทพ ฯ:สำน ักพ ิมฟ ไทยว ัฒ นาพ าน ิช .25241.หน้า 15 - 57.
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ในกรณีขบถผู้มบีุญภาคอีสาน ร.ศ. 121 ถือว่าเป็นกรณีที่แตกต่างไปจากอีก 2 กรณีที่ 

เหลือ เนื่องจากขบถผู้มีบุญภาคอีสานนี้เป็นปฏิกิริยาต่อต้านการดำเนินการปฏิรูปที่มีจุดเริ่มต้นมา 

จากราษฎรซึ่งยังไม่เคยชินกิบการเปลี่ยนแปลงใหม่ๆ ที่ส่วนกลางนำเข้ามา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ 

เปลี่ยนแปลงที่กระทบต่อสภาพการดำเน ินชีว ิตและเศรษฐกิจท ี่เคยมีมา และก่อให้เกิดความ 

เดือดร้อนแก่ราษฎร ประกอบกับเจ้าหมู่นายกองซึ่งเป็นคนพื้นเมืองที่เคยไต้ประโยชน์จากการ 

ปกครองในรูปแบบเก่าสูญเสียผลประโยชน์เกิดความไม่พอใจและตั้งตัวเป็นผู้มีบุญข้ึน จนเกิดเป็น 

ขบถต่อต้านการปฏิรูปจากส่วนกลางในที่สุด

กรณีขบถเงี้ยวเมืองแพร่ ร.ศ. 121 เป็นอีกหนึ่งเหตุการณ์ที่สะท้อนให้เห็นถึงการต่อต้าน 

การดำเนินการปฏิรูปเพื่อดึงอำนาจในการปกครองเข้าล่ศูนย์กลาง เหตุการณ์เกิดขึ้นเมื่อโจร 

ชาวเงี้ยวกลุ่มหนึ่งนำพรรคพวกเข้าปล้นเมืองแพร่ โจมตีกองตำรวจภูธรที่ทำการไปรษณีย์[ทรเลข 

โจมตีจวนข้าหลวง ศาลากลางเมืองแพร่ โดยได้รับความร่วมมือจากพวกเงี้ยวชาวเมืองด้วย การบุก 

ปล้นและโจมตีเมืองแพร่ของโจรชาวเงี้ยวนี้ไต้รับการสนับสนุนจากเจ้าเมืองแพร่ ทั้งนี้เนื่องมาจาก 

เจ้าเมืองแพร่ไม่พอใจต่อการดำเนินการรวมอำนาจเข้าล่ศูนย์กลางของรัฐบาลที่ในช่วงเวลา 

ตังกล่าวดำเนินการควบคุมตรวจตราเมืองประเทศราชภาคเหนืออย่างเข้มงวดและจำกัดความเป็น 

อิสระและลิดรอนอำนาจในการบริหารปกครองและผลประโยชน์ของเจ้าผู้ครองนครทั้งหลาย ส่วน 

การที่โจรชาวเงี้ยวไต้รับความร่วมมือจากพวกเงี้ยวชาวเมืองและราษฎรเมืองแพร่นั้น เป็นเพราะว่า 

พวกเงี้ยวซาวเมืองและราษฎรไต้รับความเดือดร้อนและการบีบยังตับจากข้าราชการมากเกินไป 

สภาพการณ์ตังกล่าวนำมาซึ่งความเกลียดชังและการต่อต้านจากราษฎรในที่ลุด

ส่วนกรณีพระยาแขกเจ็ดหัวเมืองคบคิดขบถนั้น ถึงแม้ว่าทางการจะทราบและลามารถ 

ระงับเหตุได้ท ันก่อนที่จะมืการก่อการขบถ แต่กรณีตังกล่าวก็เป็นเหตุการณ์ที่แสดงให้เห็นถึง 

ปฏิกิริยาไม่พอใจของพระยาแขก 7 หัวเมืองภาคใต้ประกอบด้วย ตานี ยะหริ่ง สายบุรี ระแงะ 

รามินห ์ยะลา และหนองจิก ที่มืต่อการรวบอำนาจของรัฐบาลกลาง ทั้งในด้านการปกครองและ 

การเงินการคลังเป็นอย่างยิ่ง ถึงกระทั้งพระยาตานีได้ขอให้อังกฤษเข้าแทรกแชงและขอเป็นเมืองขึ้น 

ของอังกฤษ อย่างไรก็ตาม ในช่วงเวลาตังกล่าวอังกฤษยังไม่ประสงค์ที่จะเข้ามาแทรกแซงกิจการ 

ภายในของสยามและยังไม่เห็นว่าเจ็ดหัวเมืองตังกล่าวสำคัญพอที่จะยึดเป็นอาณานิคม7'

จากปรากฎการณ์ทั้งสามที่ถ ึอว่าเป็นแรงสะท้อนของการต่อต้านจากกลุ่มขุนนางและ 

ผู้ปกครองเดิมทีสูญเลียอำนาจและผลประโยชน์ที่เคยมือยู่ไป และกลุ่มราษฎรที่ได้รับผลกระทบ 

จากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอันนำมาซึ่งความสำบากเดือดร้อนจากการดำเนินการปฏิรูปประเทศ 71

71ลิฃิต ธ ีรเวค ิน, ว ิว ัฒ นาทารการเม ืองทาร ูปทครองไทย.พ ิมพ ์ครั้งท ี่ 9(กร ุงเทพฯ: โรงพ ิมพ ์

มหาว ิทยาล ัยธรรมศาสตร ์, 2546), หน ้า 127.
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เพ่ือกระช ับอำนาจการปกครองในส ่วนห ัวเม ืองท ี่ห ่างไกลให ้เข ้ามาอย ู่ภายใต ้อำนาจและ 

การควบคุม ดูแลจากส่วนกลางอันเป็นส่วนหนึ่งของการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์

การดำเน ิน การปฏ ิร ูป เพ ื่อสร ้างร ัฐสมบ ูรณ าญ าส ิท ธ ิราช ย ์ข องพ ระบาท สมเด ็จ  

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวและปฏิกิริยาต่อต้านจากขุนนางและเจ้าเมืองที่สูญเสียผลประโยชน์ทั้ง 

ในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคสะท้อนให้เห็นถึงความสำคัญของการเงินการคลังทั้งต่อกลุ่มขุนนาง 

และพระมหากษัตริย์ปัจจัยหนึ่งที่นำมาซึ่งการตอต้านจากกลุ่มขุนนางก็เป็นเพราะการสูญเสียราย 

ไต้และผลประโยชน์ของเหล่าขุนนาง ในส่วนของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเองนั้น 

ก็ทรงตระหน์กดีถึงความจำเป็นและความคัญของการเงินการคลังทั้งในส่วนที่มีต่อประเทศและ 

ส่วนที่มืต่อการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ของพระองค์หากพระองค์สามารถดำเนินการปฏิรูป 

การคลังของประเทศได้เป็นผลสำเร็จย่อมหมายความว่ารัฐจะสามารถไต้รับผลประโยชน์ต่างๆ ท่ี 

เกิดขึ้นในทุกภาคส่วนอย่างเต็มที่และพระองค์ก็จะทรงอำนาจในการควบคุมดูแลการเงินการคลัง 

ของประเทศอย่างสมบูรณ์ซึ่งการปฏิรูปการคลังให้สำเร็จจะเป็นพื้นฐานที่สำคัญของการดำเนิน 

การปฏิรูปประเทศในด้านอื่นๆ ต่อไป

เม ื่อการดำเน ินการปฏิร ูปการบริหารจัดการการเง ินการคลังของประเทศเป ็นล ิ่งท ี่ม ี 

ความสำคัญและมีความจำเป็นอย่างยิ่งต่อการสร้างรัฐลมบูรณาญาสิทธิราชย์ของพระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว จึงต้องสืกษาถึงลักษณะโครงสร้างทางการเงินการคลังของสยามในช่วง 

ก่อนการปฏิรูปและหลังการปฏิรูปของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเพื่อให้เกิดความ 

เข้าใจและเห็นถึงความแตกต่างของการจัดการทางการเงินการคลังของประเทศทั้งสองช่วงได้อย่าง 

ชัดเจนข้ึน ซึ่งจะขอกล่าวถึงในหัวข้อต่อไป

3.6 โครงสร้างและการจัดการทางการเงินการคล้งของสยามก่อนการปฏิรูป
เนื่องจากระบบการเงินการคลังของสยามในอดีตย์งไม่มีลักษณะที่ชับซ้อน การคลังของ 

ประเทศจึงเป็นเรื่องของรายรับและรายจ่ายเป็นหลัก การตรวจสอบและการหารายรับเพิ่มทางอื่น 

ยังไม่ปรากฏชัดเจน

ในส่วนของรายรับนั้นลามารถจำแนกรายรับของประเทศออกเป็น 2 ประ๓ ท คือ รายได้ 

จากภาษีอากร และรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีอากร โดยรายได้จากภาษีอากรนั้นสามารถแบ่งออกเป็น 4 

ประ๓ ท 4 ประ๓ ทใหญ่ คือ72

"สมเด ็จฯกรมพระยาดำรงราชาน ุภาพ , ล ัทธ ิธรรมเน ียมต ่างๆ ภาค 15 ตำนานภาษ ีอาทรบางอย ่างทบ 

พ ระน ิพ น ธ ์อธ ิบาย(พระนคร: โรงพ ิมพ ์อ ักษรสาสน ์, 2521), หน ้า 1 - 2.
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1 .จังกอบ เป็นการจัดเก็บรายได้จากการซักส่วนสินค้า หรือเก็บเป็นเงินตามขนาดพาหนะที่ 

ขนสินค้า เช่น เรือ เกวียน เมื่อผ่านขนอนทางบก ทางนํ้า จังกอบมีลักษณะคล้ายภาษีศุลกากรที่ 

เก็บจากการผ่านด่านทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ มีที่,ทำการคือ "ขนอน"

2. อากร เป็นการเก็บซักส่วนผลประโยชน์จากราษฎรที่ประกอบอาชีพต่างๆ มาได้เอง เช่น 

ทำนา ทำไร่ สวน เป็นด้น หรืออาจโดยจากการให้สิทธี้ของรัฐบาล เช่น การอนุญาตให้จับปลา 

เก็บของป่า ต้มสุรา ซ่ึงพิกัดนี้แตกต่างกันไปตามลักษณะสิ่งผลิตหรือกิจการ

3. ส่วย คือการที่รัฐยินยอมให้บุคคลส่งเงินหรือสิ่งของแทนการทำงานให้รัฐ

4. ฤชา เป็นการเรียกเก็บเงินจากการทำการบางอย่างให้แก่บุคคล เช่น การขอโฉนดตรา 

ลาร (ท่ีดิน) หรือการข้ึนโรงศาล

ส่วนรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีอากรนั้นได้แก่ทรัพย์สินที่รัฐเรียกเก็บจากบุคคลหรือกิจการที่ได้รับ 

หรือได้ใช้ทรัพย์หรือแรงงานของรัฐ เช่นค่าเช่าท่ีดินหลวง รวมทั้งรายได้จากการประกอบการค้าของ 

รัฐซึ่งมีทั้งการค้ากับพ่อค้าต่างประเทศที,เช้ามาติดต่อค้าขายในประเทศและการแต่งสำ๓ าหลวง 

ออกไปค้าขายยังต่างประเทศ

ถ ึงแม ้ว ่าในร ัชสม ัยพระบาทสมเด ็จพระพ ุทธยอดฟ ้าจ ุฬาโลกและพระบาทสมเด ็จ 

พระพุทธเลิศหล้านภาลัยรายได้หลักของประเทศจะมาจากการค้าสำ๓ า ไม่ใช่รายได้จากภาษี แต่ 

เมื่อเช้าส่รัชกาลพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว เม่ือกิจการการค้าสำ๓ าหลวงชบเชาประลบ 

ปัญหาขาดทุน พระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่ห ัวจึงตัดสินพระทัยยุติบทบาทของรัฐในการ 

ผูกขาดการค้าและบทบาทการค้าสำ๓ าหลวงลง และเปิดโอกาสให้เอกชนลามารถค้าขายได้อย่าง 

อ ิสระ โดยร ัฐจะเช ้าไปเร ียกเก ็บภาษ ีจากเอกซนเพ ื่อ เป ็นรายได ้ร ัฐแทน ต ังจะเห ็นได ้ว่า 

พระบาทลมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตั้งภาษีขึ้นใหม่อีก 38 ชนิด และเมื่อสยามได้เช้าเชื่อมกับ 

ระบบเศรษฐกิจโลกโดยตรงภายใต้สนธิลัญญาบาวริ่ง ผลของสนธิสัญญาทำให้รายได้จากภาษี 

อากรบางอย่างหมดสิ้นลง พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงได้ตั้งภาษีอากรขึ้นมาใหม่อีก 

14 ประ๓ ท73 เพื่อชดเชยรายได้ในส่วนที่ลดไป ตังนั้น อาจกล่าวได้ว่า นับตั้งแต่รัชกาลพระบาท 

ลมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นต้นมารายได้จากภาษีอากรก็ได้กลายเป็นรายได้หลักของประเทศ 

และการเงินการคลังของประเทศในส่วนของรายรับก็เกี่ยวช้องกับการจัดเก็บภาษีอากรเป็นสำคัญ 

ดังนัน ในการพิจารณาถึงโครงสร้างทางด้านการเงินการคลังของประเทศก่อนการปฏิรูปจึงจะมุ่ง 

ศึกษาในส่วนที่เกี่ยวช้องกับเรื่องภาษีอากรเท่านั้น

73เจ ้าพระยาท ิพากรวงค ั, พระราชพงศาวดารกรุงร ัตนโกสินทร์ร ัชกาลท ี่ 4 . หน ้า 206.
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โดยทั่วไปแล้วในโครงสร้างการเงินการคลังของสยามก่อนการปฏิรูปของพระบาทสมเด็จ 
พ ระจ ุล จอ ม เก ล ้า เจ ้าอ ย ู่ห ัว  ใน ส ่วน ของการควบ ค ุม และจ ัด เก ็บ ภ าษ ีอากรน ัน  กรมพระคลัง 
มหาสมบัติม ีหน้าท ี่เก ็บรักษาดูแลรายได้แผ่นดิน ส่วนหน้าที่ในการจัดเก็บรวบรวมรายได้บันเป็น 
ของหน่วยงานต่างๆ ไม่เฉพาะแต่กรมพระคลังมหาสมบัติเท่านั้น การจัดเก็บภาษีอากรมีหน่วยงาน 
ท ี่ร ับ ผ ิด ช อ บ เก ี่ยวข ้อ งอ ย ู่ห ล ายก รม  เช่น กรมพ ระคล ังมห าส มบ ัต ิ กรมนา กรมมหาดไทย 
กรมพระกลาโหม และกรมท่า โดยอาศัยหลักหน้าที่ความรับผิดชอบของกรมต่างๆ เป็นเกณฑํใน 
การจัดสรรภาษ ีอากรให ้ด ูแล เช่น กรมนา ซ ึ่งม ีหน ้าท ี่เก ี่ยวข ้องก ับก ิจการทำนาท ั้งปวง ก็ได้รับ 
มอบหมายให้มีอำนาจหน้าที่ในการเก็บค่านา กรมพระคลังสินค้าที่มีหน้าที่ติดต่อดูแลชาวจีนที่เข้า 
มาค ้าขายในสยามก็ได ้ร ับหน ้าท ี่ด ูแลเก ็บเง ินผ ูกป ีชาวจ ีน ส่วนกรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม 
และกรมท่าก็มีหน้าที่เก็บส่วยและเงินค่าราชการแทนการเกณฑ์แรงงานไพร่ตามหัวเมืองต่างๆ ซ่ึง 
ข ึ้น ก ับ ก รม ข อ งต น  เป ็น ต ้น 74โ ด ย ก ร ม ม ห าด ไ ท ย ม ีห น ้าท ี่ร ับ ผ ิด ช อ บ ห ัว เม ือ งฝ ่าย เห น ือ  
กรมพระกลาโหมรับผิดชอบหัวเมืองฝ่ายใต้ และกรมท่ารับผิดชอบหัวเมืองชายทะเลตะวันออก

จากโครงสร้างหน้าที่รับผิดชอบด้งกล่าวจะเห็นได้ว่ากรมพระคลังมหาสมปติไม่ได้มีหน้าที่ 
รับผิดชอบในเรื่องการคลังของประเทศแต่เพียงหน่วยงานเดียว ซึ่งลักษณะโครงสร้างในการควบคุม 
รายรับของประเทศที่ค่อนข้างกระจัดกระจายด้งกล่าวส่งผลให้รายได้ของรัฐมีช่องทางในการรั่วไหล 
ได้มาก

เม ื่อพ ิจารณ าโครงสร ้างในเซ ิงสถาบ ันของการเง ินการคล ังสยามพบว ่าหน ้าท ี่ในการ 
รับผิดชอบจัดเก็บภาษีอากรกระจายอยู่ตามหน่วยงานต่างๆ กรมพระคลังมหาสมบัติที่ควรมีหน้าที่ 
ร ับผิดชอบเกี่ยวกับการเงินการคลังของประเทศเพียงหน่วยงานเดียวกลับมีหน้าที่ร ับผิดชอบเพียง 
บางส่วน เม ื่องานด้านการคลังไม่ได้ถ ูกรวบรวมอยู่ไว้ภายใต้หน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว การ 
ควบคุมจึงไม่อาจทำได้ ประกอบกับการไม่มีกภ[ข้อบังคับอันใดที่จะเป็นหลักในการปฏิบัติงานร่วม 
กันของหน่วยงานต่างๆที่ร ับผิดชอบเรื่องการจัดเก็บภาษีอากรจึงทำให้การปฏิบ ัต ิหน้าที่ของกรม 
ต่างๆ ในเรื่องการเงินการคลังเป็นอิสระจากกรมพระคลังมหาสมบัติ

นอกจากนื ในกรมพระคลังมหาลม'ปติเองยังมีล ักษณะพิเศษในเรื่องของการควบคุมและ 
จัดเก ็บภาษีอากรที่แตกต่างจากหน่วยงานอื่นๆ อ ีาด ้วย กล่าวคือ ภายในกรมพระคลังมหาลมปติ 
ยังประกอบไปด้วยกรมย่อยๆ ขึ้นอยู่หลายกรม แต่ละกรมมีอำนาจหน้าที่ควบคุมจัดเก็บภ า ษ ีอากร 
ช น ิด ต่างๆ และค่อนข้างเป็นอ ิส ร ะ จากกัน เช่น กรมพระคลังมหาลมปติแต่งตั้งควบคุมนายร ะ ว า ง

/‘'สุมาลี บำรุงสุข, ''การรวบรวมรายได้แผ่นตินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

(พ.ศ. 2416 - 2453),“ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาประว้ตศาสตร์ คณะอักษรศาสตร์จุฬาลงกรณ์ 

มหาวิทยาลัย,2525), หน้า 20.
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อากรสวนใหญ่ กรมพระคลังราชการแต่งตั้งดูแลนายอากรสวนจาก กรมพระคลังสินค้าควบคุมการ 
ผูกปีชาวจีน กรมพระคลังสวนเก็บเงินอากรสวนตามหน้าโฉนด เป็นต้น75

โครงสร้างเชิงสถาบันที่ทำหน้าที่ดูแลรับผิดชอบการลัดเก็บภาษีอากรข้างต้นลามารถแสดง 
ออกเป็นแผนภาพดังนี้

แผนภาพที่1 โครงสร้างหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการลัดเก็บภาษีอากรส่งให้กับกรมพระคลังมหาสมบัติ

ใน ส ่วน ขอ งโครงส ร ้าง เช ิงก ระบ วน ก ารท างก ารคล ังขอ งส ยาม ก ่อ น ก ารป ฏ ิร ูป น ั้น  
กระบวนการในการลัดการด้านการเงินการคลังของสยามในอดีตประกอบไปด้วย 2 ส่วนหลัก คือ 
การลัดเก็บรายได้ และการใช้จ่าย ซึ่งลามารถอธิบายได้ดังนี้

75เร่ืองเดียวกัน.
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3.6.1 การจัดเก็บรายได้ของรัฐ
เนื่องจากอำนาจในการจัดเก็บภาษีอากรอยู่ในความรับผิดชอบของหลายหน่วยงานดังที่ได้ 

กล่าวมาแล้ว และนอกจากนี้ยังปรากฏว่ารัฐบาลยังได้มอบหมายแต่งตั้งให้เอกซนเป็นตัวแทนรัฐมี 

อำนาจในการจัดเก็บภาษีอากรด้วย ดังนั้น ในการพิจารณาถึงกระบวนการในการจัดเก็บรายได้ 

ของรัฐจ ึงสามารถแบ่งการพ ิจารณาออกเป ็น 2 ป ระ๓ ท คือ การจัดเก็บภาษีอากรโดยเจ้าหน้าที่ 

ของรัฐบาล หรือการทำภาษีหลวง และการจัดเก ็บภาษีอากรโดยเอกชนที่ได ้ร ับการแต่งต ั้งจาก 

รัฐบาล หรือการทำภาษีผูกขาด

3.6.1.1 การจัดเก็บภาษีอากรโดยเจัาหน้าที่ของรัฐบาล หรีอภาษีหลวง
ในการดำเนินการจัดเก็บภาษีอากรนั้น รัฐได้มีการจำแนกไว้อย่างชัดเจนว่าภาษีอากร 

ล ่วนใดรัฐจะเป ็นผู้ดำเน ินการจัดเก ็บเอง ล ่วนใดจะเป็ดให ้เอกชนประมูลรับไปทำหน้าที่แทนรัฐ 
สำหรับภาษีอากรในล่วนที่รัฐล่งเจ้าพนักงานเข้าไป»ป็นผู้ดำเนินการเองหรือภาษีหลวงนั้นประกอบ 
ไ ป ด ้ว ย ภ าษ ีเก ่าๆ  ท ี่เค ย เก ็บ ม าต ั้ง แ ต ่ส ม ัย อ ย ุธ ย า  ได้แก่ ล ่วย ค ่าน า อากรส วน  ภ า ษ ีด ่าน  
ภาษีปากเรือ เป็นต้น ชึ่งล่วนใหญ่เป็นภาษีอากรที่เรียกเก็บจากราษฎรเกือบทั่วประเทศ โดยในการ 
จัดเก็บภาษีอากรเหล่านี้ร ัฐมีอำนาจในการจัดเก็บในเขตหัวเมืองชั้นในและหัวเมืองชั้นนอกเท่านั้น 
สำหรับหัวเมืองชั้นใน ซึ่งรัฐบาลที่กรุงเทพฯ ได้ต ั้งข ุนนางจากในกรุงเป ็นผู้ร ักษาเม ืองนั้น ผู้ดำรง 
ตำแหน่งในล่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดเก็บภาษีอากรก็ได้รับการแต่งตั้งจากล่วนกลางด้วยเช่นกัน76

ล่วนหัวเมืองชั้นนอก ได ้กำหนดให ้เจ ้าเม ืองท ั้งหลายล ่งต ัวข ุนนางผ ู้ท ี่ตนต ้องการ 
แต่งตั้งประจำตำแหน่งต่างๆ เข้ามายังกรุงเทพฯ เพี่อให้เจ้าพนักงานผู้แต่งตั้งได้พิจารณาก่อน เช่น 
ตำแหน่งคลังเม ืองซ ึ่งทำหน้าท ี่ด ูแลเร ื่องการเงิน ก ็จะเป ็นหน้าท ี่ของเจ ้าพน ักงานกรมทำในการ 
พ ิจารณาตรวจสอบความสามารถ หรือตำแหน่งข ุนนาที่ด ูแลการเกษตรและเก ็บเง ินค่านาก็เป ็น 
หน้าที่ของเจ้าพนักงานกรมนาที,จะทำการตรวจลอบคัดเลือก77

ส ำห ร ับ ห ัว เม ือ ง ป ร ะ เท ศ ร าช ต ่าง ๆ  เช ่น เม ือ ง ม ล าย ู เม ือ ง เช ีย งให ม ่ ส ำพ ูน  
หลวงพระบาง นคร1จำปาศ ักด ี้ น้ัน รัฐบาลกลางแทบจะไม่ได้มืล ่วนเข้าไปเกี่ยวข้องกับการจัดเก็บ 
ภาษีอากรและผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นตามเมืองต่างๆ เลย ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นเป็นสิทธิ้ขาดขึ้นกับ

76เรืองเดียวกัน, หน้า 21.

77กฏหมายตราสามดวง (กรุงเทพ: องค์การค้าของคุรุสภา, 2506), หน้า 363 - 369.
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เจ้าผู้ครองเมืองประเทศราช โดยรัฐบาลกลางจะไค้รับรายได้จากหัวเมืองประเทศราชในรูปของต้น 

ไม้เงินต้นไม้ทองและเครื่องบรรณาการสิ่งของต่างๆ เช่น แพร ผ้าขาว กระวาน งา78

ในการจัดเก็บและส่งเงินให้แก่รัฐนั้น เจ้าหน้าที่ระดับท้องถิ่นจะต้องดำเนินการเก็บเงิน 

หรือสิ่งของจากราษฎรตามพิกัดอัตราที่รัฐบาลได้กำหนดไว้ แล้วนำเงินหรือสิ่งของที่เก็บได้ส่งต่อให้ 

เจ้าพนักงานในกรมที่ตนสังกัดอยู่ที่กรุงเทพฯ เพื่อนำส่งมอบให้กรมพระคลังมหาสมบัติเก็บรักษาไว้ 

อีกชั้นหนึ่ง เช่น การเก็บส่วยทั้งในรูปตัวเงินและสิ่งของ นายหมวดนายกองจะทำหน้าที่จ ัดเก็บและ 

ส ่งให ้เจ ้า เม ืองกรมการ เจ ้า เม ือ งก รมก ารก ็จ ะส ่งต ่อ มาย ้งก รมท ี่ต น ส ังก ัด อ ย ู่ ไม ่ว ่าจะ เป ็น  

กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม หรือกรมท่า และเจ้าพนักงานในกรมนั้นๆ จะนำเงินหรือสิ่งของที่ 

ได้รับมามอบให้กับกรมพระคลังมหาสมบัติต่อไป

3.6.1.2 การจัดเก็บภาษีอากรโดยเอกชน?งได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาล หรอ
ภาษีผูกขาด

ภาษีอากรที่เปิดให้เอกชนผูกขาดรับทำนั้นเพื่องฟูมากในสมัยรัชกาลพระบาทสมเด็จ 
พระนั่งเกล ้าเจ ้าอยู่ห ัว และรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัว เน ื่องจากในช่วงเวลา 
ด ังกล่าวมีภาษีอากรเกิดขึ้นใหม่หลายชนิด โดยในรัชกาลที่ 3 ภาษีที่เก ิดขึ้นใหม่ทั้ง 38 ชนิด ล้วน 
แต่เป็นภาษีที่เปิดให้เอกชนผูกขาดทำทั้งสิ้นภาษีอากรส่วนใหญ่เก็บจากสิ่งผลิตเพื่อเป็นสินค้าออก 
เช่น ภาษีพริกไทย ภาษีเบ ็ดเส!จ ภาษีชองต้องห้ามหกอย่าง ภาษีไม้แดง ภาษ ีฝาง ภาษีนั้ามันต่างๆ 
ภาษ ียาส ูบ  ภาษ ีเน ื้อปลาแห ้ง ภาษ ีน ื้าตาลชน ิดต ่างๆ เป็นต้น79 ส่วนในรัชกาลที่ 4 ภาษ ีท ี่เพ ิ่มข ึ้น  
ใหม่เป็นภาษีที่เกี่ยวข้องกับสินค้าในชีวิตประจำวันของราษฎร เช่น ภาษีส ุกร ภาษ ีปลาลด ปลาทู 
ภาษ ีผ ัก อากรค่าน ํ้า ภาษีโรงร้านเรือ ภาษีมาดเรือโกลน ซ ึ่งภาษ ีเหส่าน ื้ถ ูกจัดให ้เป ็นภาษีผ ูกขาด 
ดำเนินการโดยเอกซนทั้งสิ้น80ซึ่งภาษีท ี่ร ัฐเป ิดโอกาสให้เอกชนผูกขาดนื้ลามารถแบ่งออกตามวิธี 
การจัดทำได้ 2 ประ๓ ท คือภาษีที่ให้สิทธิผู้ที่ประมูลได้ผูกขาดเรียกเก็บเงินหรือชักส่วนเป็นสิ่งชอง 
จากผู้ผล ิต ผู้ซ้ือ หรือผู้ชาย ตามพิกัดอัตราที่รัฐกำหนด เช่น ภาษ ียาส ูบ สุกร เป็ด ไก่ พริกไทย และ 
เรียกเอกชนผู้ทำหน้าที่ด ังกล่าวว่า "เจ ้าภาษ ี,' ส่วนภาษีอากรที่ให้สิทธิแก่ผู้ประมูลผูกขาดสามารถ 
ผลิต ซื้อขาย หรือให้บริการอย่างใดอย่างหนึ่งแก่ราษฎรในท้องที่ซึ่งกำหนดไว้ และห้ามไม่ให้ผู้อื่น

78สุมาลี บำรุงสุข, "การรวบรวมรายได้แผ่นดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

(พ.ศ. 2416 - 2453),", หน้า 22.

79เจ้าพระยาทิพากรวงค์, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกลีนทร์รัชกาลที่ 3(พระนคร: องค์การค้าของคุร ุ

สภา, 2504), หน้า 182 -  183.

80เจ้าพระยาทิพากรวงค์, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโทลีนทร์รัชกาลที่ 4 เล่ม 2. หน้า 181 -  182.
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ผลิต ซื้อขาย หรือให้บริการนอกจากผู้ที่ประมูลผูกขาดได้ เช่น อากรสุรา อากรหวย และภาษร่น ซ่ึง 
เอกซ น ผ ู้ท ำห น ้าท ี่ด ังกล ่าวเร ียกว ่า "น ายอากร,' และระบ บ การจ ัด เก ็บ ภาษ ีโดยให ้เอกชน เข ้า 
ดำเนินการนี้เรืยกอีกอย่างหนึ่งว่า "ระบบเจ้าภาษีนายอากร,'

สำหรับหน่วยงานของรัฐที่ร ับผิดชอบควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรของเอกซนนั้นใน 
รัชกาลที่ 3 เป็นหน้าที่ของกรมพระคลังมหาสมบัติและกรมพระคลังสินค้าที่ทำหน้าที่ด ูแลรับเงิน 
จากเจ ้าภาษ ีนายอากร และดัดสินคดีพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากรผูกขาดต่างๆ81 แต่เมื่อถึงในรัชกาลที่ 
4 ได้ปรากฏว่ากรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย และกรมท ่าได ้เข ้ามาม ีอำนาจควบคุมด ูแลภาษ ี 
อากรผูกขาดเช่นเดียวกับกรมพระคลังมหาสมบัติและกรมพระคลังสินค้าด้วย ซึ่งทั้งสามกรมนี้เข้าดู 
แ ล ภ า ษ ีอ า ก ร ท ี่ต ั้ง ข ึ้น ม า ใ ห ม ่แ ล ะ ภ า ษ ีอ า ก ร ท ี่ถ ูก โ อ น ม า จ า ก ก ร ม พ ร ะ ค ล ัง ต ่า ง ๆ  เช่น 
กรมพระกลาโหมควบคุมภาษีร่นซึ่งเป็นภาษีที่เกิดขึ้นใหม่ ควบคุมภาษีน ํ้าตาลโตนดและเตาหม้อ 
เมืองเพชรบุรีซึ่งโอนมาจากกรมพระคลังสินค้า และควบคุมอากรสุรากรุงเทพฯ ซึ่งโอนมาจากกรม 
พระคลังมหาสมบัติ เป็นต้น ซึ่งหน่วยงานเหล่านี้ม ีขอบเขตในการแต่งตั้งดูแลเจ้าภาษีนายอากรใน 
ล่วนของหัวเมืองชั้นในและหัวเมืองชั้นนอกเท่านั้น ล่วนหัวเมืองประเทศราชคงอยู่ภายใต้การดูแล 
ของเจ้าผู้ครองเมืองนั้นๆ

ในการควบค ุมด ูแลเจ ้าภาษ ีนายอากรน ั้น  แต ่ละกรมจะต ั้งเจ ้าพน ักงานข ึ้น เร ียกว ่า 
"เจ้าจำนวน" ประจำภาษีอากรแต่ละชนิด มีหน้าที่ต ิดต่อกับผู้ท ี่จะมาประมูลภาษี เร่งรัดและรับเงิน 
จากเจ ้าภาษ ีนายอากรเพ ื่อล ่งต ่อให ้กรมพระคลังมหาสมบัต ิ ตลอดจนดูแล ไกล่เกลี่ย ตัดสินกรณี 
พิพาทต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการเก็บภาษีอากรที่ตนควบคุม82

ล่วนวิธีการในการประมูลนั้น เอกซนที่เข้าร่วมประมูลจะสำรวจอย่างคร่าวๆ ว่าตนจะ 
เก็บภาษีอากรได้เงินจำนวนเท่าไร เมื่อหักค่าใช้จ่ายแล้วเหลือเท่าไร ต่อจากนั้นจึงเสนอจำนวนเงินที่ 
ตนเห็นสมควรล่งให้แก่รัฐบาล โดยกันเงินล่วนหนึ่งเหลือไว้เป็นกำไร และในการเสนอจำนวนเงินนั้น 
จะบันทึกไว้ด้วยว่าจะแบ่งจำนวนเงินขึ้นแก่กรม กองและเจ้านายพระองค์ใดบ้าง83 ซ ึ่งเจ ้านายที่ม ื 
ส ่วนได ้ร ับ เง ินม ัก เป ็น เจ ้านายท ี่ทำราชการตำแห น ่งสำค ัญ ๆ และม ีอ ิทธ ิพลในวงราชการ เช่น 
ในรัชกาลที่ 3 ภาษ ีฝาง พระสวัสดีวารี รับทำ เงินขึ้นทั้งสิ้น 740 ช่ัง แบ่งขึ้นพระคลังสินค้า 650 ช่ัง 
พ ระราชว ังบวร 70 ชั่ง กรมหมื่นส ุร ินทร (ก ำก ับ ราช การก รม ท ่าแล ะก รม ม ห าด ไท ย) 1 0 ชั่ง

81,'พระราชดำรัสในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแก้ใฃการ 

ปทครองแผ่นดิน." ใน เอกสา?การเมืองการปกครองไทย (พ.ศ. 2417- 2477). ชัยอนันต์ สมุทวณิช และชัตติยา 

กรรณสูต, รวบรวม,หน้า 110.

82ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, 3: 146 -151.

83ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, 1: 198 - 200.
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กรมหลวงรักษรณเรศ (กำกับกรมวัง) 10ชั่งในรัชกาลที่ 4 ภาษ ีอากรค ่าน ํ้าข ึ้นพระกรมคลัง 

มหาสมบัติ พระบวรราชวัง กรมพระเดชาติศร (กำกับกรมนา) กรมหลวงวงศาธิราชสนิท (กำกับ 

กรมมหาดไทยและว่าพระคลังสินค้า) เป็นต้น84 ผู้ที่ยื่นประมูลทุกคนต้องมีนายประกันที่เชื่อถือได้ 

รับรอง ตามปกติผู้ที่เสนอเงินประมูลสูงสุดจะได้รับมอบอำนาจให้ว่าภาษีอากรโดยมีธรรมเนียมว่า 

เจ้าจำนวนจะเรียกเงินล่วงหน้าจากผู้ที่ชนะการประมูลไว้เป็นประกันจำนวน 1 ใน 4 ของเงินประมูล 

ทั้งหมดและให้เจ้าภาษีนายอากรทยอยล่งเงินที่เหลือเป็นงวดๆ งวดละเท่าๆ กันทุกเดือนไปจนกว่า 

จะครบจำนวน ถ้าหากเจ้าภาษีนายอากรไม่นำเงินงวดมาล่ง เจ้าพนักงานสามารถหักเงินล่วงหน้า 

และถอดเจ้าภาษีนายอากรออกแล้วตั้งคนใหม่แทน85

เมื่อสามารถชนะการประมูลแล้ว เจ้าภาษีนายอากรจะดำเนินการจัดทำภาษีอากรใน 

ท้องที่ที่ตนรับผิดชอบ โดยเจ้าภาษีที่ผูกขาดเงินภาษีจากสิ่งผลิตต่างๆ นั้นรัฐบาลได้กำหนดให้จัด 

เก็บภาษีตามพิกัดอัตราที่ตั้งไว้ ล่วนนายอากรที่ผูกขาดการผลิตสินค้าหรือให้บริการ เช่น ต้มสุรา 

ทำ‘ร่น ตั้งโรงบ่อน ก็จัดหาพรรคพวกดำเนินกิจการของตนไป โดยที่รัฐจะไม่เข้าไปกำหนดอัตรา 

ราคาขายแต่อย่างใด

แม้ว่ากระบวนการในการจัดเก็บรายได้ของรัฐจะประกอบไปด้วยการที่เจ้าพนักงาน 

ของรัฐดำเนินการเองและการที่ให้เอกชนเข้าดำเนินการแทนรัฐ แต่ก็พบว่ากระบวนการดังกล่าวมี 

ข ้อบกพร่องท ี่สำด ัญที่ทำให ้การจัดเก ็บเง ินภาษ ีอากรเข ้าล ่ร ัฐได ้ไม ่เต ็มตามจำนวนจริง ซ่ึง 

ข้อบกพร่องดังกล่าวก็คือ การรั่วไหลของเงินภาษีอากรซึ่งจากโครงสร้างในการจัดเก็บภาษีอากร 

เข้าล่รัฐปรากฏว่ารายได้ที่เกิดขึ้นทั้งหมดไม่ได้เข้าล่พระคลังมหาสมบัติ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ 

รัฐไม่ได้รับผลประโยชน์ที่ควรได้ทั้งหมดจากการดำเนินการโดยรัฐเองหรือการดำเนินการโดย 

เจ้าภาษีนายอากรกล่าวคือ ในล่วนที่เจ้าภาษีนายอากรนั้นกันรายได้ล่วนหนึ่งไว้เป็นของตัวเอง 

และในล่วนที่ต้องแบ่งให้แก่ขุนนางเชื้อพระวงค้ซึ่งธรรมเนียมดังกล่าวทำให้รายได้ที่รัฐควรได้ทั้ง 

หมด ลดลง

นอกจากนี้แล้ว ยังมีปัญหาเจ้าพนักงานของรัฐเบียดเบียนฉ้อโกงเงินภาษีอากรด้วย 

การเรียกเก็บเงินเกินพิกัดอัตราบ้าง ลดจำนวนต้นไม้ที่ต้องเสียบ้าง เปลี่ยนลัดทะนานตวงข้าว นำ 

เงินหลวงซือข้าวไปขาย86 แจ้งความเท็จว่าไพร่ในควบคุมของตนหนีหายไปจึงลดจำนวนส่วยที่ล่ง

84สมเด็จฯ กรมพระยาดำรงราชา'นุภาพ, ลัทธิธรรมเนียมต่างๆ ภาค 15 ตำนา'นภาษีอากรบางอย่าง 

(พระนคร: โรงพิมพ์กรุงเทพฯเดลิเมล์, 2469), 10- 12.

“ สุมาลี บำรุงสุข, "การรวบรวมรายได้แผ่นดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

(พ.ศ. 2416 - 2453),", หน้า 28.

86ทฏหมายตราสามดวง(กรุงเทพ: องค์การค้าของคุรุสภา, 2506), หน้า 38 - 40.
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ลงแล้วเก็บเงินส่วนนั้นไว้ใช้เอง87 88 และการรั่วไหลของภาษีอากรอีกทางหนึ่งที่เกิดจากระบบเจ้าภาษี 

นายอากรก็คือ การที่เจ้าภาษีนายอากรเสนอราคาประมูลในอัตราที่ตํ่ากว่าที่ควรจะเป็นเพื่อให้ตน 

ได้รับกำไรจากการทำภาษีเพิ่มมากขึ้น ตลอดจนการที่เจ้าพนักงานทำภาษีของรัฐและเจ้าภาษีนาย 

อากรติดค้างเงินภาษีไม่ส่งเงินให้รัฐตามกำหนด ปัญหาที่เกิดขึ้นเหล่านี้ส่งผลกระทบต่อรายได้รัฐที่

ลดลง

การรั่วไหลของรายได้รัฐยังเกิดจากการขาดหน่วยงานกลางที่คอยควบคุมการรวบรวม 

รายได้แผ่นดินทั่วประเทศอย่างมีระบบ อำนาจในการจัดเก็บภาษีกระจายอยู่ตามกรมต่างๆ ซ่ึง 

ลักษณะอังกล่าวปรากฏมาตั้งแต่รัชกาลที่3 จนถึงตอนด้นรัชกาลที่ 5 การจัดเก็บรายได้รัฐต่างๆ 

ยังคงดำเนินไปในลักษณะเดิม โดยในปี พ.ศ. 2417ภาษีอากรที่เรียกเก็บ 63ประเภทแยกขึ้นอยู่ 

กับกรมต่างๆ 10 กรม อังนี้88

กรมที่ควบคุมภาษี จำนวนภาษีอากรที่ขึ้นในกรม

1 . กรมมหาดไทย 8

2. กรมพระกลาโหม 12

3. กรมท่ากลาง 9

4. กรมท่าซ้าย 3

5. กรมนา 1

6. กรมพระคลังมหาสมปติ 9

7. กรมพระคลังสินค้า 14

8. กรมพระคลังในซ้าย 3

9. กรมพระคลังในขวา 2

10. กรมพระคลังราชการ 2

ตามหลักการแล้ว กรมที่ควบคุมภาษีอากรเหล่านี้จะต้องนำเงินภาษีอากรทั้งหมดที่ 

เก็บได้ส่งให้กับกรมพระคลังมหาสมบัติ แต่ในทางปฏิบัติ กรมเหล่านี้กลับไม่ได้นำเงินทั้งหมดที่ 

รวบรวมได้ส่งกรมพระคลังมหาสมบัติ ทั้งนี้เนื่องจากกรมเหล่านี้ได้สิทธินำเงินภาษีอากรที่รวบรวม 

มาได้ไปใช้จ่ายราชการในกรมของตนก่อนได้ นอกจากนั้น เสนาบดีและขุนนางผู้บังคับบัญชาการ 

เก็บภาษีอากรยังได้รับพระราชทานส่วนแบ่งจากเงินภาษีอากรเป็นผลประโยชน์ตอบแทนการ

87บุญรอด แก้วกันหา, ■การเก็บส่วยในสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น (พ.ศ. 2325 - 2411)," (วิทยานิพนธ์ 

ปรญญามหาบัณฑิต ภาควิชาประวัติศาสตร์ คณะอักษรศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2518),หน้า 124 - 

127.

88ราชกิจจานุเบกษา 1 (วันอาทิตย์ เดือนเก้า ขึ้นสีคํ่า ปีจอ ฉศก จ.ศ. 1236) : 1 - 4.
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ทำงานเรียกว่า"สิบลด"ซึ่งเสนาบดีและขุนนางสามารถหักเงินพระราชทานนี้จากเงินภาษีอากร 

ก่อนนำส่งหลวง ซึ่งมีความเป็นไปได้ว่าเสนาบดีและขุนนางจะหักเงินภาษีอากรที่เก็บได้ไว้เกิน 

จำนวนที่ได้กำหนดไว้

จากโครงสร้างในการควบคุมและการจัดเก ็บภาษีอากรรวมทั้งข ้อบกพร่องของ 

โครงสร้างที่เกิดขึ้นสามารถสามารถแสดงเป็นแผนภาพการควบคุมและจัดเก็บรายได้ก่อนการ 

ปฏิรูปได้ ดังน้ี

แผนกาพที่ 2 โครงสร้างแสดงการจัด๓ บรายได้โดยหน่วยงานของรัฐ
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%,  O % *  ๐ 1 / O
เจ้าจานวน เจ้าจานวน เจ้าจานวน เจ้าจานวน

แผนภาพที่ 3 โครงสร้างแสดงการจัดเก็บรายได้โดยเจ้าภาษีนายอากร
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จากแผนภาพแสดงโครงสร้างการจัดเก็บรายได้ของรัฐข้างต้นสะท้อนเห็นว่า ในการ 
ดำเนินการเก็บภาษีน้ัน รายได้ท่ีเกิดข้ึนจริงกับรายโด้ท่ีรัฐได้รับในข้ันสุดท้ายแตกต่างกัน เน่ืองจาก 
ขั้นตอนในการจัดเก็บที่มีผู้รับผิดชอบจำนวนมาก ยากแก่การควบคุม ทำให้รายได้ที่เก็บมานั้น 
พร้อมท่ีจะร่ัวไหล และถูกนำไปใช้ในการอ่ืนๆ ก่อนท่ีจะถึงกรมพระคลังมหาสมปีติเสมอ และระบบ 
การจัดเก็บดังกล่าวยังเป็นกลายปัญหาสำคัญ คือ รัฐไม่สามารถท่ีจะทราบถึงรายได้ท่ีเกิดข้ึนจริงได้ 
เลย

3.6.2 การใช้จ่ายของร้ฐ
เมื่อการบริหารการคลังของสยามก่อนการปฏิรูปยังไม่มีลักษณะของการรวมศูนย์ทำให้ไม่ 

อาจที่จะทราบถึงรายจ่ายหรือการใช้จ่ายของประเทศในจำนวนที่แท้จริงได้เซ่นเดียวกับในล่วนของ 

รายได้ รายจ่ายที่สำคัญของประเทศนอกเหนือไปจากล่วนที่กรมต่างๆ ได้หักจากภาษีอากรที่ 

รวบรวมได้เอาไปใช้ราชการในหน่วยงานแล้ว รายจ่ายในช่วงรัตนโกสินทร์ตอนต้นเป็นไปเพื่อการ 

ทำสงคราม การก่อสร้างวัง สร้างและซ่อมแซมวัดวาอาราม ค่าใช้จ่ายในการติดต่อกับต่างประเทศ 

และการลังสินค้าจากตะวันตกชึ่งล่วนใหญ่เป็นสินค้าฟ่มเทืเอย89รวมทั้งเบี้ยหวัดที่ต้องจ่ายให้แก่ 

พระบรมวงศานุวงคืและข้าราชการด้วย

เมื่อเข้าสู่รัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ในขณะที่ระบบการรวบรวม 

รายได้เข้าสู่รัฐยังคงอยู่ในรูปแบบเดิม รายได้รัฐไม่ได้เพิ่มขึ้น แต่รัฐมีความจำเป็นที่จะต้องใช้จ่าย 

เพิ่มมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นรายจ่ายในงานด้านโยธา ฎีกาจร งานบุญต่างๆ รวมทั้งค่าเบี้ยหวัด ซ่ึง 

รายจ่ายรวมเหล่านี้ก็มีจำนวนที่มากกว่ารายรับที่รัฐสามารถรวบรวมเข้าสู่พระคลังมหาสมปีติไต้ใน 

แต่ละปี และเมื่อพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชดำริที่จะดำเนินการปฏิรูป 

ประเทศในด้านต่างๆ เพื่อสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ย่อมหมายถึงความจำเป็นที่จะต้องใช้เงิน 

เพื่อการใช้จ่ายมากขึน แต่ด้วยระบบการจัดเก็บภาษีอากรที่ไม่ม ีประสิทธิภาพ ทำให้รายได้รัฐ 

ร่ัวไหล ไม่เพียงพอต่อการดำเนินการราชการทั่วไปและการปฏิรูปประเทศ ด้วยเหตุดังกล่าวจึงเป็น 

ปัจจัยสำคัญประการหนึ่งที่ทำให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวทรงเริ่มดำเนินการ 

ปฏิรูปทางด้านการคลังเป็นสำคับแรก

ในล่วนของการควบคุมและตรวจลอบการคลังของประเทศในช่วงก่อนการปฏิรูปนั้น ไม่ 

ปรากฏว่ามีมาตรการในการตรวจลอบการจัดเก็บและการใช้จ่ายของแต่ละหน่วยงาน แต่ละ 

หน่วยงานจะรวบรวมรายได้มาเท ่าใด ใช้จ่ายไปมากน้อยแค่ไหน ไม ่อาจท ี่จะตรวจลอบได ้

89ญาดา ประภาพันธ์, "ระบบเจ้าภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯ ยุคต้น,' (วิทยานิพนธ์ปริญญา 

มหาบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2525), หน้า 65.
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เน ื่องจากระบบการเงินการคลังในช่วงเวลาดังกล่าวมีความเป ็นอิสระสูง หน้าที่ในการรับผิดชอบ 

ด้านการคลังกระจายอยู่ตามหน่วยราชการต่างๆ อีกทั้งยังใม่มีหน่วยงานที่รับผิดชอบดูแลงานด้าน 

การเงินการคลังโดยตรงและไม่มีกฎระเบียบหรือหลักปฏิบัติท ี่จะนำมาใช้ร่วมยันด้วย จึงทำให้การ 

ดำเนินการควบคุมและตรวจสอบมีความยากลำบาก

จากความบกพร่องของการบริหารจัดการการเงินการคลังของประเทศทั้งในเรื่องของการ 

จ ัดเก ็บรายได ้ การใช้จ่าย และการตรวจสอบควบค ุม ทำให ้พระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้า 

เจ ้าอย ู่ห ัวตระหน ักก ึงความสำค ัญในการท ี่จะต ้องดำเน ินการปฏ ิร ูประบบการเง ินการคล ังของ 

ประเทศก่อนเป็นอันดับแรก เพื่อประโยชน์ในการจัดการบริหารด้านการเงินการคลังของประเทศให้ 

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเพื่อเป็นพื้นฐานในการปฏิรูปประเทศในด้านอื่นๆ ต่อไปด้วย

ในการปฏิรูปเพื่อจัดให้มีการบริหารจัดการงานด้านการเงินการคลังของประเทศใหม่นั้น มี 

ลักษณะของการจัดการให้มีการปฏิบัติงานตามรูปแบบของระบบราชสมัยใหม่ดังจะได้กล่าวต่อไป

3.7 โครงสร้างและการจัดการทางการเงินการคลังข'องสยามหลังการปฏิรูป
หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเช้าพระราชพิธีราชาภิเษกครั้งที่ 2 ใน 

ป ี พ.ศ. 2416 และได้รับการสนับสนุนจากสมเด็จเจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงคั (ช่วง บุนนาค) ใน 

การเริ่มดำเนินการปฏิรูปการคลังแล้ว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวได้ดำเนินการเพื่อ 

จัดให้ม ีการบริหารจัดการทางด้านการเงินการคลังของประเทศในรูปแบบใหม่ข ึ้นทั้งในล่วนของ 

โครงสร้างเช ิงสถาบันและโครงสร้างเช ิงกระบวนการซ ึ่งในระยะแรกของการดำเน ินการน ั้นม ุ่ง 

ปรับเปลี่ยนการจัดการการคลังของประเทศในเรื่องการใช้เก็บรายได้ การใช้จ่าย และการตรวจลอบ 

ควบคุมเป ็นหลัก ล่วนในเรื่องของการหารายรับของประเทศเพิ่มโดยการกู้เงินนั้นยังไม่เกิดขึ้นใน 

การดำเนินการปฏิรูปในระยะแรก หากแต่เป็นสิ่งที่เก ิดขึ้นในช่วงปลายรัชกาลแล้ว อย่างไรก็ตาม 

ทำให ้ส าม าร ถ พ ิจ ารณ าได ้ว ่า ในก ารปฏ ิร ูป ก ารค ล ังข องป ระ เท ศน ั ้น  พ ร ะ บ า ท ส ม เด ็จ  

พระจ ุลจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัวได้ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสร้างเช ิงกระบวนการทางการคลังของ 

ประเทศใน 4 ล่วน อันได้แก่ การจัดเก็บรายได้ การใช้จ่าย การตรวจสอบและควบคุมการใช้จ ่าย 

และการหารายรับของประเทศเพิ่มโดยการกู้เงิน

เนื่องจากการดำเนินการปฏิรูปการคลังของพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็น 

การด ำ เน ิน ก า รใน ล ัก ษ ณ ะเป ็น ข ั ้น เป ็น ต อ น  โดยการห ามาต รก ารต ่า งๆ  เช่น การออก 

พระราชบัญญัติต่างๆ มาใช้ในการปฏิรูป ด้งนั้นในการสืกษาการปฏิรูปการคลังของประเทศในด้าน 

ทั้ง 4 ช้างต้นนั้น จะพิจารณาไปตามมาตรการต่างๆ ที่รัฐได้กำหนดขึ้นเพื่อบังคับใช้ เพื่อแสดงให้
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เห็นว่า ในแต ่ละระยะของการปฏ ิร ูปม ีการเปล ี่ยนแปลงในส่วนของโครงสร้างทางการคล ังของ 

ประเทศอย่างไร

3.7.1 การดำเนินการเพี่อปฏิรูปโครงสร้างการบริหารจัดการการคลังของประเทศ
เนื่องจากการจัดการด้านการคลังสยามก่อนการปฏิรูปมีลักษณะที่ค่อนข้างกระลัดกระจาย 

มีหน่วยงานที่ทำหน้าท ี่ร ับผ ิดชอบเกี่ยวกับการรวบรวมรายได้หลายหน่วยงานที่เป ็นอิสระต ่อกัน 

การใช้จ่ายในแต่ละหน่วยงานไม่สามารถตรวจลอบได้ และไม่มีมาตรการที่ใช้ในการควบคุมการ 

ใช ้จ ่ายร ่วมก ันของแต ่ละหน ่วยงาน นอกจากน ี้แล ้ว แม ้แต ่ในกรมพระคล ังมหาสมบ ัต ิเองก ็ย ัง 

ประกอบไปด้วยหน่วยงานที่รับผิดชอบในเรื่องการรวบรวมรายได้หลายหน่วยงาน และม ีล ักษณ ะ 

การปฏิบ ัต ิงานที่ค ่อนช้างเป ็นอิสระจากกันด้วย ด ังน ั้นในการดำเนินการเพ ื่อปฏิร ูปการคลังของ 

แผ่นดินจึงเริ่มดำเนินการในส่วนของการจัดการโครงสร้างภายในกรมพระคลังมหาสมบัติก่อนโดย 

ในปี พ.ศ. 2416 พระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวได ้ตราพระราชบ ัญญ ัต ิหอร ัษฎากร 

พิพัฒน่ขึ้นเพื่อควบคุมการรวบรวมรายได้ภาษีอากรในกรมพระคลังต่างๆ ที่เคยทำงานแยกจากกัน 

ค่อนช้างเป็นอิสระให้ขึ้นตรงต่อหอรัษฎากรพิพัฒน์ทำให้ได้ทราบถึงจำนวนเงินรายได้จริงที่ขึ้นอยู่ 

ก ับกรมพ ระคล ังมหาสมบ ัต ิเพ ื่อประโยชน ์ในการกำหนดการใช ้จ ่ายในการพ ัฒ นาประเทศ 

ดังข้อความตอนหนึ่งว่า

"...จัดการรวบรวมจำนวนเงินภาษีอากรทุกอย่าง ให้I จำนวนเงินซึ่งได้ขึ้นใ'นกรมพระคลัง 
มหาสมบัต ิ ท ุกเดือน ทุกปี จะเป็นเงินมากน้อยเท ่าใดนั้นก็เพราะมีพระราชประสงค์ท ี่จะได้ทรง 
จัดการบ้านเมืองให้มีดวามเจรญยิ่งขึ้น และเงินที่จะจำหน่ายในราชการแผ่นดินนั้น ก็จะได้กำหนด 
มากแลน้อยแลเงินภาษีอากรซึ่งเก็บรวบรวมเข้าได้ค ์งนี้ก ็จะเป็นประโยชน์แก่แผ่นดินบ้านเมือง มิ 
ได้เป็นประโยชน์แก่ท่านผู้ใด...90"

นอกจากพระราชบัญญัตินี้จะต้องการควบคุมการรวบรวมรายได้ในกรมพระคลังต่างๆ ให้ 

เช้ามาอยู่ภายใต้การรับผิดชอบดูแลของหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียวคือ หอรัษฏากร'พิพัฒน์แล้ว 

พระราชบ ัญ ญ ัต ิฉบ ับน ี้ย ังวางระเบ ียบการร ับส ่งเง ินและเบ ิกจ ่ายเง ินท ี่เคยกระจ ัดกระจายของ 

หน่วยงานต่างๆ ในกรมพระคลังมหาสมบัต ิให ้มารวมอยู่ภายใต้การดูแลของหอรัษฎากรพิพัฒน์ 

ด้วย สาระส ำค ัญ ของพระราชบ ัญ ญ ัต หิอรัษฎากรพ ิพ ัฒ น ฉ์บ ับน ี้สามารถแบ่งออกเป ็น 2 ส่วนที่ 

สำค ัญ  คือ หล ักปฏ ิบ ัต ิและหน้าท ี ่ ร ับผ ิดชอบของเจ ้าพน ักงานและเจ ้าจำนวนท ี ่ข ึ ้นอย ู ่ก ับ

90"จัดราชการกระทรวงพระคลัง พระราชปัญญ้ตสำหรับหอรัษฎากรพิพ ัฒน์,” หอจดหมายเหตุแห่งชาติ,

ก ร .5 ค 1 / 5.
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หอรัษฎากรพิพัฒน์ และหลักปฏิบัติและหน้าท่ีรับผิดชอบของเจ้าภาษีนายอากรช่ึงมีสาระโดยรวม
๗

1. หลักปฏิน์ติและหน้าที่รับผิดชอบของเจ้าพนักงานและเจ้าจำนวน

ม ีการกำหนดให ้เจ ้าพน ักงานทำบ ัญ ช ีภาษ ีอากรท ั้งหมดท ี่ข ึ้นก ับหอร ัษฎากรพ ิพ ัฒ น ์ 

กำหนดสถานที่ทำงานและเวลาปฏิบัติงานที่แน่นอนให้เจ้าพนักงานและเจ้าจำนวน และกำหนดให้ 

กิจการที่เก ี่ยวข้องกับภาษีอากรทั้งหมดต้องดำเนินการที่สถานที่ทำงานเท่านั้น ห้ามนำไปทำที่อ ื่น 

หรือตามที่บ ้านดังเช ่นเคยเป็นมาอีก กำหนดให้ขั้นตอนต่างๆ ของการว่าประมูลภาษีอากรเป็นไป 

อย ่างเป ิดเผยและโปร่งใส ห ้ามไม่ให ้เจ ้าพนักงานหาผลประโยชน์ส ่วนตัวด ้วยวิธ ีการต่างๆ หรือ 

เรียกร้องสิ่งหนึ่งสิ่งใดจากเจ้าภาษีนายอากร รวมทั้งจะต้องทำบัญชีรายรับเงินภาษีทั้งหมดและนำ 

ขึ้นกราบบังคมทูลให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงทราบ

2. หลักปฏิบ้ติและหน้าที่รับผิดชอบของเจ้าภาษีนายอากร

กำหนดให้เจ้าภาษีนายอากรส่งเงินล่วงหน้า 3 เด ือนเพ ื่อเป ็นหลักประกันและกำหนดให้ 

การส ่งเง ินภาษ ีแบ ่งออกเป ็น 12งวดๆ ละ 1 เด ือนโดยต ้องส ่งเง ินต ่อเจ ้าพน ักงานท ี่สำน ักงาน 

หอรัษฎากรพิพัฒน์และให้พนักงานนำส่งพระคลังมหาสมบ้ติทุกครั้ง

นอกจากข ้อกำหนดข้างต ้นแล ้ว ในพระราชบ ัญญ ัต ิฉบ ับน ี้ย ังได ้กำหนดบทลงโทษแก ่ 

เจ้าพนักงานและเจ้าจำนวนหรือเจ้าภาษีนายอากรที่กระทำความผิดไว้ด้วย

ในส่วนของการใช้จ ่ายนั้น พระราชบัญญ ัต ิหอรัษฎากรพ ิพ ัฒน ์ได ้กำหนดให ้ม ีการทำ 

งบประมาณการใช้จ่ายอย่างคร่าวๆ ดังข้อความตอนหนึ่งในพระราชบัญญัติที่ระบุว่า

"...ให้กะกระบวนเงินที่จะ'จ่ายเสียให้f เป็นเลาไว้แต่ต้นปี'ว่าปีนคงจะได้ตัวเงินอยู่เท่านั้น จะ 
ต ้องจ ่ายเบ ี้ยหว ัดเท ่าน ั้น  เป ็น เง ินกะจ ่ายประจำเกณ ฑ ์บ ุญ เส ียเท ่าน ั้น  ประจำเด ือนข ้าราชการ  
เท่านั้น เป็นส่วนเงินที่จะมีการจรในระหว่างปีเท่านั้น เม ือกะเป ็นเค ้าได ้ด ังบ ี้แล ้วให ้ค ิดแบ ่งเฉล ี่ย 
ตามเดือนให้มีตัวเงินรับจ่ายทุกๆ ราย เสนอทุกเดือน..." 91

ถ ึงแม ้ว ่าพระราชบ ัญญ ัต ิด ังกล ่าวจะม ีผลบ ังค ับใช ้ในส ่วนของกรมพระคล ังมหาสมบ ัต ิ 

เท่านั้น แต ่พระราชบ ัญญ ัต ิฉบ ับน ี้ก ็เป ็นเสม ือนจ ุดเร ิ่มต ้นของการความพยายามของพระบาท 

สมเด ็จพระจุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัวท ี่จะเข ้าไปด ัดการปฏ ิร ูปการคลังของประเทศ โดยดัดให้การ 

รวบรวมรายได้จากภาษีอากรมาอยู่ภายใต้การดูแลรับผิดชอบของหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว

91"พระราชบัญญัติกฎหมายสำหรับเจ้าพนักงานหอรัษฎากรพิพ ัฒน์," หอสมุดแห่งชาติ, จดหมายเหตุ 

รัชกาลที่ 5 มัดที่ 163 เลขที่ 3.
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ในส่วนของรายจ่าย ได ้ม ีการเร ิ่มต ้นท ี่จะนำการงบประมาณมาใช ้เพ ื่อวางแผนการใช ้จ ่ายของ 

แผ่นดินอย่างเป็นระบบ มีมาตรการในการป้องกันการทุจริตฉ้อโกงระหว่างเจ้าพนักงานของรัฐกับ 

เจ ้าภาษ ีนายอากรและม ีการพยายามทำให ้การรวบรวมรายได ้ของร ัฐม ีหล ักฐานท ี่สามารถ 

ตรวจลอบได้ นอกจากนี้การกำหนดให้เจ้าพนักงานของรัฐมีเงินเดือนและมีสถานที่ในการทำงานที่ 

แน่นอนซึ่งเป็นลักษณะการจัดระเบียบบริหารราชการตามแบบตะวันตกยังจะลามารถช่วยลดการ 

ใช้ตำแหน่งหน้าที่แสวงหาผลประโยชน์และทำให้การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงานเป็นไปอย่างมี 

ระบบขั้นตอนและสามารถตรวจสอบได้อีกด้วย

อาจกล่าวได้ว ่าพระราชบัญญ ัต ิหอรัษฎากรพ ิพ ัฒน์เป ็นจ ุดเร ิ่มด ้นท ี่สำค ัญของพระบาท 

สมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ้วท ี่จะขยายพระราชอำนาจในการควบค ุมการรวบรวมรายได ้ 

แผ่นดินที่กระจายอยู่ตามกรมอื่นๆให้มาอยู่ภายใต้การดูแลของหน่วยงานเพียงหน่วยงานเดียว

หลังจากการตราพระราชบัญญัติหอรัษฎากรพิพัฒน์แล้ว พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยู่ห ัวเริ่มดำเนินการเพื่อรวบรวมภาษีอากรที่ข ึ้นอยู่ก ับกรมต่างๆ ให้มาอยู่ภายใต้การดูแลของ 

กรมพระคลังมหาสมบัติต ่อไป โดยพระองค์ได้ตั้งสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน (Council of State) 

ขึ้นในปี พ.ศ. 2417 เพ ื่อเป ็นกำลังสนับลนุนพระองค์ในการจัดการเปลี่ยนแปลงการรวบรวมภาษี 

อากรให้ถ ูกต ้องตามกฎหมาย การดำเนินการของสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินเพ ื่อจ ัดระเบ ียบ 

การรวบรวมรายได้จากภาษีอากรนั้นเริ่มขึ้นด้วยการทำข้อบังคับเกี่ยวกับการเก็บภาษีอากรในกรม 

ต่างๆ ทุกกรม โดยสาระสำคัญของข้อบังคับคือ92

1. ให ้เจ ้าพน ักงานเจ ้าจำนวนท ุกกรมท ี่ม ีเง ินภาษ ีอากรท ุกประเภทข ึ้นอย ู่ทำบ ัญช ีช ี้แจง 

รายละเอ ียดเก ี่ยวก ับเง ินภาษ ีอากรน ั้นๆ ส ่งต ่อเจ ้าพน ักงานกรมพระคล ังมหาสมบ ัต ิ เช่น แจ้ง 

จำนวนเงินภาษีท ี่เก ็บได้ในแต่ละปี และบอกจำนวนเงินงวดท ี่เจ ้าภาษ ีต ้องส ่งแต่ละเด ือน เป็นต้น 

เพื่อให้เจ้าพนักงานกรมพระคลังมหาสมบัติทราบบัญชีเงินภาษีอากรที่ขึ้นในทุกๆ กรมอย่างถูกต้อง 

และสะดวกในการเร่งเงินไม่ให้ติดค้าง

2. วางระเบ ียบวิธ ีส ่งเง ินภาษีอากรและการเบ ิกจ่ายพระราชทรัพย์ใหม่ โดยกรมต่างๆ จะ 

ต ้องส ่งเงินรายได้ให ้กรมพระคลังมหาสมบัต ิท ุกเด ือนตามจำนวนที่กำหนดไว้ล ่วงหน้า และห ้าม 

ข้าราชการหักเงินภาษีอากรในความดูแลของตนเป็นค่าใช้จ่ายต่างๆ ก่อน การเบิกจ่ายต้องทำตั๋ว 

ฎีกาน่ามาทูลเกล้าฯ ถวาย เมื่อมีพระบรมราชานุญาตแล้ว เจ้าพนักงานพระคลังจึงจะจ่ายเงินให้ได้

“ ส ุมาล ี บำรุงสุข, ''การรวบรวมรายได้แผ่นดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว 

(พ.ศ. 2416 - 2453),", หน้า 83 - 84.
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3.สภาท่ีปรึกษาราชการแผ่นดินจะประชุมหารือกับเสนาบดีผู้ดูแลภาษีอากรซ่ึงจัดเก็บโดย 
รัฐเป็นรายๆ ไป เพ่ือปรับปรุงวางกฎหมายการจัดเก็บภาษีอากรน้ันใหม่ให้รัดกุม

จากรายละเอียดของข้อบังคับข้างต้นแสดงให้เห็นถึงความพยายามท่ีจะจัดให้การคลังของ 
ประเทศมีระบบระเบียบมากข้ึน และความพยายามในการเข้าไปควบคุมรายได้ท่ีเกิดข้ึนน้ังหมด ถึง 
แม้ว่าหน้าท่ีในการจัดเก็บภาษีจะยังไม่ถูกรวมไว้ภายใต้การดูแลของกรมพระคลังมหาสมบัติเพียง 
แห่งเดียว แต่ก็มีมาตรการท่ีจะดูแล ตรวจสอบ ป้องกันการร่ัวไหลของรายได้ และดึงรายได้ท่ีเกิดข้ึน 
ท้ังหมดเข้าล่กรมพระคลังมหาสมปีติ

การดำเนินการดังกล่าวของสภาท่ีปรึกษาราชการแผ่นดินส่งผลกระทบต่อผลประโยชน์ของ 
กลุ่มขุนนางผู้ควบคุมภาษีอากรเป็นอย่างยิ่ง โดยเฉพาะกลุ่มอนุรักษ์สยามซึ่งนำโดยสมเด็จ 
เจ้าพระยาบรมมหาศรีสุริยวงคัท่ีแสดงการคัดค้านการดำเนินการคร้ังน้ีอย่างแข็งขัน และยืนยันท่ี 
จะไม่รับผิดชอบการทำภาษีนั้นและภาษีร้อยซักสามที่เคยดูแลอยู่อีก หากพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวโปรดให้ท่านปฏิบัติตามระเบียบใหม่ เพราะถือว่าทรงไม่ไว้วาง 
พระราชหฤทัย93 ซ่ึงในท่ีสุดพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวก็ทรงโปรดเกล้าฯ ให้สมเด็จ 
เจ้าพระยาฯ รับผิดชอบภาษีอากรในความดูแลของท่านตามวิธีเดิม

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าข้อบังคับดังกล่าวจะได้รับการต่อต้าน แต่ข้อบังคับน้ีก็ได้รับการนำไป 
ปฏิบัติใช้กับหน่วยงานต่างๆ ที่รับผิดชอบดูแลเกี่ยวกับภาษีอากร การดำเนินการดังกล่าวทำให ้
ตรวจพบกรณีทุจริตท่ีสำคัญของพระยาอาหารบริรักษ์เสนาบดีกรมนาอันนำไปล่การลงโทษและ 
ปลดออกจากตำแหน่งในท่ีสุด อาจกล่าวได้ว่า คดีพระยาอาหารบริรักษ์นี้เป็นเสมือนลัญญาณให้ 
บรรดาชุนนางท้ังหลายได้ตระหนักว่าพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจะทรงดำเนินการ 
ปรับปรุงแกไขการจัดการการคลังของแผ่นดินอย่างเข้มแข็งและจริงจังต่อไป

แต่การเกิดขึ้นของวิกฤตการณ์วังหน้าซึ่งเป็นแรงสะท้อนต่อการดำเนินการปฏิรูปการคลัง 

ในปี พ.ศ. 2417 ทำให้พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัวตัดสินพระทัยที่จะชะลอการ 

ปฏิรูปในล่วนที่เกี่ยวข้องและกระทบต่อผลประโยชน์ของชุนนางต่างๆ ลง แต่พระองค์ก็ไม่ได้ยุติการ 

ดำเนินการปฏิรูปแต่อย่างใด ดังจะเห็นได้ว่า ในปี พ.ศ. 2418 พระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยู่หัวไดใช้ข้อบังคับที่สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินได้กำหนดไว้ในปี พ.ศ. 2417 เป็นแนวทาง 

ในการออกพระราชบัญญัติสำหรับกรมพระคลังมหาสมบัติว่าด้วยกรมกองต่างๆ ที่จะเบิกเงินล่ง 

เ ง ิ น พ . ศ . 2418ซ ึ ่ งพระราชบ ั ญญั ต ิ ท ี ่ ออกใหม ่น ี ้ ม ี ความแตกต ่ างจากพระราชบ ั ญญัต ิ  

หอรัษฎากรพิพัฒน์ในประเด็นที่ว่า พระราชบัญญัติใหม่มุ่งให้มีการรวบรวมภาษีรายได้ที่กระจาย

93เร่ืองเดียวกัน, หน้า 85.



7 9

อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานต่างๆ เข้ามาอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของกรมพระคลัง 
มหาสมบัติเพียงแห่งเดียว ซ่ึงถึงแม้ว่าพระราชบัญญัติจะไม่ได้ไห้อำนาจกรมพระคลังมหาสมบัติใน 
การควบคุมดูแลการจัดเก็บภาษีอากรต่างๆ เพียงผู้เดียว โดยยังคงยินยอมให้กรมอื่นๆ สามารถ 
ดูแลควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรได้ แต่ก็มีวิธีการควบคุมตรวจลอบการจัดเก็บภาษีในกรมอ่ืนๆ 
เพื่อป้องกันเงินแผ่นดินติดค้างและรั่วไหลได้ดีกว่าเดิม เช่น การกำหนดให้กรมต่างๆ ส่งบัญชี 
เกี่ยวกับภาษีอากรในความดูแลมายังกรมพระคลังมหาสมบัติ ควบคุมการใช้จ่ายเงินแผ่นดินใน 
ทุกๆ กรม ห้ามไม่ให้หักเงินภาษีอากรท่ีรวบรวมได้มาใช้ไนราชการก่อน การเบิกจ่ายทุกคร้ังต้องได้ 
รับพระบรมราชานุญาตจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เป็นต้น94

พระราชบัญญัติฉบับน้ียังได้วางระเบียบการทำงานต่างๆ ในกรมพระคลังมหาสมบัติอย่าง 
ถ่ีถ้วน กำหนดอำนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของเจ้าพนักงานต่างๆ ต้ังกฎข้อบังคับสำหรับการ 
ส่งเงินภาษีอากรและผลประโยชน์ท้ังหลายของแผ่นดิน การเก็บรักษา การเบิกจ่ายเงิน ตลอดจนวิธี 
การประมูลผูกขาดภาษีอากร

นอกจากน้ี ในพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ยังมีการจัดต้ังหน่วยงานข้ึนใหม่อีกหน่ึงแห่ง 
เรียกว่าออดิต ออฟฟิศ (Audit office) หรือว่า ออฟฟิศหลวง* * เพ่ือทำหน้าท่ีตรวจบัญชีรายรับและ 
รายจ่ายของแผ่นดินโดยข้ึนตรงต่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเพียงผู้เดียว ซ่ึงถือว่า 
มีความสำคัญมากในช่วงเวลาท่ีพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวดำเนินการจัดระเบียบ 
การคลังของแผ่นดินไม่ให้ร่ัวไหล

การเกิดข้ึนของออดิต ออฟฟิศน้ี นอกจากจะเป็นการตั้งหน่วยงานข้ึนเพื่อทำหน้าที่เป็น 
เคร่ืองมือของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวในการดูแลตรวจสอบควบคุมการรวบรวม 
และการใช้จ่ายทรัพยากรทั้งหมดที่เกิดขึ้นแล้ว ยังเป็นเสมือนการดำเนินการเพื่อนำพันธมิตรท่ี 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้สร้างไว้เข้ามาส่การช่วยเหลือพระองคัไนการปฏิรูป 
ประเทศ ดังจะเห ็นได้จากการท ี่พระบาทสมเด ็จพระจุลจอมเกล้าเจ ้าอยู่ห ัวทรงเล ือก  
พระเจ้าน้องยาเธอที่มีความสามารถและทรงไว้วางพระทัยเข้าดำรงตำแหน่งสำคัญในออดิต 
ออฟฟิศ โดยตำแหน่งหัวหน้าพนักงานตรวจเงินจ่ายทรงมอบหมายให้เป็นหน้าท่ีของกรมหม่ืน 
นเรศวรฤทธ้ิส่วนสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงคัวโรปการนั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 
เจ้าอยู่หัวทรงโปรดเกล้าฯ ให้ดำรงตำแหน่งเจ้าพนักงานใหญ่ออดิต ออฟฟิศ และหัวหน้าพนักงาน

94"พระราชบ ัญ ญ ัต ิกรมพระคล ังมหาสมบ ัต ิจ.ศ.1237,” หอจดหมายเหต ุแห ่งชาต ิ,กร.5 ค / 3.

*ออดิต ออฟฟิศ (Audit Office) หรือ ออฟฟิศหลวง ถูกตั้งขึ้นในปื พ.ศ. 2418 มีหน้าที่ประชุมตรวจ 

บัญชีรายรับรายจ่ายแผ่นดินทั้งหมด และถวายรายงานต่างๆ ต่อพระมหากษัตริย'โดยตรง โดยให้เป็นเหมือนกรม 

หนึ่ง ไม่ข ึ้นก ับกรมพระคลังมหาสมบัต ิ มีเจ้าพนักงานใหญเป็นผู้ด ูแลราชการภายในกรม
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ตรวจเงินรับอีกหน่ึงตำแหน่ง ปรากฏการณ์นี้สะท้อนให้เห็นกึงการพยายามของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวท่ีจะจัดให้บุคคลในกลุ่มสยามหนุ่มได้ก้าวเข้าส่ระบบราชการและการ 
ดำเนินการสร้างรัฐสมัยใหม่

อย่าง1ใรก็ตาม ในข้ันตอนของการปฏิบัติ พระราชบัญญัติฉบับนี้ไม่ใด้รับการปฏิบัติตาม 
จากบรรดาขุนนางตามหน่วยงานต่างๆ เน่ืองจากพระราชบัญญัติน้ีจะไปลิดรอนผลประโยชน์เดิมท่ี 
กลุ่มขุนนางเคยได้รับ ประกอบกับแรงสะท้อนจากวิกฤตการณ์วังหน้าทำให้พระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวตัดสินพระทัยท่ีจะชะลอการปฏิรูปในส่วนท่ีกระทบต่อผลประโยชน์ของ 
ขุนนางกลุ่มต่างๆ ไว้ข้ัวคราว ตังน้ันจึงไม่ได้มีการจัดการกับผู้ท่ีละเมิดพระราชบัญญัติฉบับน้ีแต่ 
อย่างไร และพระราชบัญญัติฉบับน้ีก็ไม่เห็นผลในทางปฏิบัติ

การปฏิรูปการคลังกลับมาดำเนินการอย่างจริงจังอีกครั้งเมื่อบรรดาขุนนางที่เคยมี 
ผลประโยชน์กับการจัดเก็บภาษีอากรได้เลียชีวิตและเกษียณราชการไป โดยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเริ่มโอนภาษีต่างๆ ที่เคยอยู่ในการดูแลของหน่วยงานอื่นๆ ให้ไปอยู ่
ภายใต้การควบคุมจัดการของกรมพระคลังมหาสมบัติ และในปี พ.ศ. 2433 ได้ตราพระราชบัญญัติ 
พระธรรมนูญหน้าที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ร.ศ. 109 ยกฐานะกรมพระคลัง 
มหาสมบัติข้ึนเป็นกระทรวง มีหน้าท่ีสำหรับจ่ายและรักษาเงินแผ่นดิน รวมท้ังราชพัสดุท้ังปวงกับ 
ถือและรักษาพระราชทรัพย์ของแผ่นดินทั้งหมด และเก็บเงินภาษีอากร เงินข้ึนแผ่นดินตลอด 
พระราชอาณาจักรมีเสนาบดีรับผิดชอบบังตับบัญชาราชการในกระทรวงโดยลิทธิ้ขาดโดยแบ่ง 
หน่วยงานออกเป็น 13 กรม ประกอบด้วย95

กรมเจ้ากระทรวง 5 กรม คือ
1. กรมพระคลังกลาง มีหน้าที่สำหรับประมาณการรับจ่ายเงินแผ่นดินว่าภาษีอากรและ 

บังตับบัญชาราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบ้ติท้ังส้ิน
2. กรมสารบัญชี มีหน้าท่ีสำหรับจ่ายเงินแผ่นดิน ทำและถือบัญชีพระราชทรัพย์ท้ังส้ิน
3. กรมตรวจ มีหน้าท่ีสำหรับตรวจบัญชี ตรวจราคา ตรวจรายงานการรับจ่ายเงินแผ่นดิน 

และภาษีอากรท้ังส้ิน
4. กรมเก็บ มีหน้าท่ีสำหรับรักษาพระราชทรัพย์ท้ังส้ิน

9;’"เรื่องจัดราชการกระทรวงพระคลัง พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหน้าที่ราชการกระทรวงพระคลังมหา 

ลมบัต ิ," หอจดหมายเหตุแห่งชาติ, ก ร.ธ ค. 1 / 5.
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5.กรมพระคลังข้างที่ มีหน้าที่สำหรับจัดการเงินในพระองค์ของพระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่หัวท้ังส้ิน

กรมทำการแผ่นดิน มี 3 กรม คือ
1 .กรมกระสาปนสิทธิการ มีหน้าท่ีทำเงินตราแผ่นดิน ทำเบ้ียทองแดง เผาเงิน
2. กรมงานพิมพ์บัตร มีหน้าท่ีสำหรับทำเงินกระดาษและต๋ัวราคา
3. กรมราซพัสดุ มีหน้าท่ีสำหรับจัดซ้ือขายของห้องหลวง และรับจ่ายของส่วยและรักษา 

ราชสมบัติพัสดุ
กรมเจ้าจำนวน มีหน้าท่ีเก็บเงินภาษีอากรแบ่งออกเป็น 5 กรม คือ
1 .กรมส่วย มีหน้าท่ีสำหรับถือบัญชีเร่งเงินค่าธรรมเนียม เงินค่าราชการตัวเลขและผูกปีจีน 

เก็บเงินส่งพระคลังมหาลมบ้ติ
2. กรมสรรพากร มีหน้าท่ีเก็บเงินอากรบรรดาท่ีเก็บจากให้ใบอนุญาต มีอากรสุรา อากร‘ร่น 

อากรบ่อนเบ้ีย เป็นต้น
3. กรมสรรพภาษี มีหน้าที่เก็บเงินภาษีชั้นใน บรรดาที,เก็บจากการชักภาษี เช่น ภาษีเสา 

น้ําตาล เกลือ เป็นต้น
4. กรมท่ีดินมีหน้าท่ีเก็บเงินอากรท่ีดินมีอากรสมพัตสร อากรนา ค่าน้ํา เป็นต้น
ร-กรมศุลกากร มีหน้าที่เก็บเงินภาษีขาเข้า ขาออก ซึ่งเก็บจากผู้บรรทุกสินค้าออกไป 

ต่างประเทศ และท่ีบรรทุกเข้ามาในประเทศ
พระราชบัญญัติธรรมนูญหน้าที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ถือได้ว่าเป็น 

พระราชบัญญัติที่กำหนดให้กระทรวงพระคลังมหาสมบัติมีหน้าที่รับผิดชอบและดำเนินงาน 
เก่ียวกับการคลังของประเทศท้ังหมดแต่เพียงหน่วยงานเดียวอย่างแท้จริง และมีการจัดระเบียบ 
บริหารราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติท่ีมีการแบ่งหน้าท่ีรับผิดชอบต่างๆ ออกจากกันอย่าง 
ชัดเจน เพื่อป้องกันการปฏิบัติหน้าที่ท่ีก้าวก่ายช้ําซ้อนกันอีก ความสำคัญของพระราชบัญญัติ 
ตังกล่าวบังอยู่ท่ีมีการต้ังกรมพระคลังข้างท่ี ข้ึนทำหน้าท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับพระราชทรัพย์ส่วน 
พระองค์ของพระมหากษัตริย่โดยเฉพาะ ซ่ึงแต่เดิมน้ันพระราชทรัพย์และทรัพย์สมบัติของแผ่นดิน 
ไม่ไต้มีการแบ่งแยกออกจากกัน การรวมกันระหว่างพระราชทรัพย์และทรัพย์สมบัติของแผ่นดินทำ 
ให้ไม่อาจทราบได้ว่า รายจ่ายที่ใช้ไปเป็นรายจ่ายส่วนพระองค์เท่าใด และรายจ่ายของแผ่นดิน 
เท่าใด การเกิดข้ึนของกรมพระคลังข้างท่ีนอกจากจะสร้างความชัดเจนในเร่ืองของพระราชทรัพย์ 

แล้ว บังทำให้ทราบถึงการใช้จ่ายในกิจการของประเทศท่ีชัดเจนมากข้ึนด้วย อาจกล่าวได้ว่า การจัด
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หน่วยงานข้ึนใหม่ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีทำให้งานด้านการคลังของประเทศมีความเป็นระบบ 
ระเบียบมากข้ึนและมีลักษณะแตกต่างจากท่ีเคยเป็นมาในอดีตอย่างชัดเจน

เพ่ือให้การดำเนินการในกรมต่างๆ มีความเป็นระเบียเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพมากย่ิง 
ข้ึนก็ได้มีการตราพระราชบัญญัติสำหรับกรมต่างๆ ข้ึนเป็นหลักในการปฏิบัติงาน รวมท้ังบังได้มีการ 
แก้ไขพระราชบัญญัติเดิมให้มีความเหมาะสมรัดกุมยิ่งขึ้นด้วย เช่น การตราพระราชบัญญัต ิ
กรมสารบัญชี กระทรวงพระคลัง เพ่ือให้เจ้าพนักงานท้ังหลายยึดเป็นแนวทางในการปฏิบัติงาน 
พระราชบัญญัติกรมราชพัสดุ เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธรรมนูญกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติ พระราชบัญญัติกรมตรวจ เพ่ือปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเดิมให้มีความ 
เหมาะสมกับราชการท่ีปฏิบัติมากข้ึน พระราชบัญญัติกรมต่างๆ เบิกเงิน ส่งเงินพระคลังมหาสมบัติ 
และพระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติว่าด้วยการงบประมาณและรายงาน เป็นต้น96

ในปี พ.ศ. 2435 กระทรวงพระคลังมหาสมบัติได้มีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงาน 
ภายในกระทรวงใหม่ จัดแบ่งกรม ต่างๆ ออกเป็น 10กรม โดยยุบกรมพระคลังกลาง 
กรมงานพิมพ์บัตร และกรมที่ดิน ในขณะที่กรมอื่นๆ ที่เหลือบังคงมีหน้าที่รับผิดชอบตาม 
พระราชบัญญัติธรรมนูญจัดการหน้าท่ีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ร.ศ. 109 เช่นเดิม

การเกิดข้ึนของกระทรวงพระคลังมหาสมบัตินำมาซ่ึงการเปล่ียนแปลงทางด้านโครงสร้าง 
ในการควบคุมและบริหารจัดการการคลังของประเทศที่ถูกนำมาอยู่ภายใต้การรับผิดชอบของ 
หน่วยงานเพ ียงหน่วยงานเดียว ซ ึ่งตามหลักการแล้ว หมายถึงการที่พระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวสามารถรวบรวมอำนาจในการบริหารการคลังทั้งในส่วนของการ 
รวบรวมรายได้ การใช้จ่าย และการตรวจสอบควบคุมให้มาอยู่ภายใต้พระราชอำนาจของพระองค์ 
ฝานเสนาบดีว่าการอย่างเด็ดขาดได้ซ่ึงจะส่งผลดีต่อฐานะการคลังของประเทศโดยรวม

96"พระราชบัญญ้ต ิเพ ิมเต ิม,"หอจดหมายเหตุแห่งชาติ, ก ร.ร ค /  40.
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โครงสร้างเซิงสถาบันในการบริหารจัดการการคลังของประเทศสามารถแสดงเป็นแผนภาพได้ดังนี้

Î
เจ้าพนักงานของรัฐ/ 

เจ ้าภาษีนายอากร

Î
เจ้าพนักงานของรัฐ / 

เจ ้าภาษีนายอากร

Î
เจ้าพนักงานของรัฐ/ 

เจ้าภาษีนายอากร

A

เจ้าพนักงานของรัฐ/ 

เจ ้าภาษีนายอากร 

A

ภาษีขาเข้า-ขาออก
เงินค่าธรรมเนียม ค่าราชการ 

ตัวเลขและเงินผกปีจึน

เงินอากรที่เก็บจากการให้ 

ใบอใ,รญาต
เงินภาษีชั้นในจากการชักภาข้

แผนภาพที่ 4 โครงสร้างการรวบรวมภาษีอากรของประเทศหลังการปฏิรูปการคลัง

อย่างไรก็ตามโครงสร้างเซิงสถาบันในการบริหารการคลังของประเทศที่มีกระทรวง 
พระคลังมหาสมบัติทำหน้าท่ีรับผิดชอบดูแลแต่เพียงหน่วยงานเดียวน้ันดำเนินอยู่ได้ไม่นานก็จำ 
ต้องกลับไปใช้โครงสร้างในการบริหารจัดการการคลังของประเทศในลักษณะเดิมก่อนการปฏิรูป 
กล่าวคือ เม่ือการดำเนินงานภายในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติประสบปัญหาท่ีต้องเร่งปรับปรุง 
แก้ไข ประกอบกับการมีภาระงานท่ีต้องรับผิดชอบเพ่ิมมากข้ึน ทำให้ขาดแคลนบุคลากรที่จะมา 
ปฏิบัติหน้าท่ี และในปลายปี พ.ศ. 2439 กระทรวงพระคลังต้องรับผิดชอบการจัดเก็บค่านาแทน 
กระทรวงเกษตรพาณิชยการท่ีถูกยุบลงเป็นกรมเกษตรากรรวมเข้าอยู่ในกระทรวงพระคลังด้วย 
ล่งผลให้งานในความรับผิดชอบของกระทรวงพระคลังเพ่ิมมากข้ึน ในท่ีสุด กรมหม่ืนมหิศรราช 
หฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังในขณะน้ันจึงดัดสินใจท่ีจะโอนอำนาจหน้าท่ีในการจัดเก็บรายได้ 
บางประ๓ทให้อยู่ในการควบคุมของกระทรวงนครบาลและกระทรวงมหาดไทยโดยเด็ดขาดภายใต้ 
หน่วยงานที่ต้ังขึ้นใหม่ คือ กรมสรรพากรใน และกรมสรรพากรนอก ซึ่งในความเป็นจริงแล้ว



8 4

นับต้ังแต่ พ.ศ. 2436 กระทรวงพระคลังมีนโยบายใช้เทศาภิบาลช่วยจัดเก็บภาษีอากรให้แก ่
กระทรวงบ้างแล้ว โดยเทศาภิบาลจะต้องรับผิดชอบข้ึนตรงต่อกระทรวงพระคลังในด้าน.การจัดเก็บ 
ภาษีอากร แต่เม่ือมีการต้ังกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกข้ึนในกระทรวงนครบาลและ 
กระทรวงมหาดไทย ทำให้เทศาภิบาลจัดเก็บภาษีอากรข้ึนตรงต่อกระทรวงต้นลังกัดโดยตรง97 98

กรมสรรพากรในซึ่งลังกัดกระทรวงนครบาลรับผิดชอบการจัดเก็บภาษีอากรในส่วน 
กรุงเทพฯ และหัวเมืองใกล้เคียง ได้แก่ ปทุมธานี นนทบุรี สมุทรปราการ นครเข่ือนขันธ์ธัญญบุร ี
และมีนบุรี โดยภาษีอากรท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของกรมสรรพากรในประกอบด้วย ค่าน้ํา ค่านา 
อากรสวนใหญ่อากรสมหัตสรอากรสวนจากอากรนาเกลืออากรมหรสพ ค่าธรรมเนียมอำ๓ อ 
และค่าเช่าท่ี98

กรมสรรพากรนอกซึ่งลังกัดกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบการจัดเก็บภาษีทั่ว 
ราชอาณาจักร และมีหน้าท่ีตรวจเก็บภาษีอากรและผลประโยชน์แผ่นดินทุกอย่างซ่ึงรัฐบาลไม่ได้ให้ 
เจ้าภาษีนายอากรผูกขาด หรือไม่ได้ให้เจ้าพนักงานกระทรวงอ่ืนตรวจเก็บโดยเฉพาะ99

ในส่วนของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติน้ัน หลังจากที่มีการปรับเปลี่ยนโอนย้ายภาษี 
อากรท่ีอยู่ในความดูแลไปยังกระทรวงอ่ืนๆ ใน'ท่ีสุด กรมท่ีทำหน้าท่ีในการจัดเก็บดูแลภาษีอากรท่ี 
เหลืออยู่ในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติจึงเหลือแค่กรมศุลกากรเพียงกรมเดียว โดยทำหน้าท่ีเก็บ 
ภาษีสินค้าขาเช้า ขาออกท้ังหลาย รวมท้ังการเก็บภาษีภายใน ณ ด่านในมณฑลกรุงเทพฯ อย่างไร 
ก็ตาม แม้กระทรวงพระคลังจะโอนอำนาจในการจัดเก็บภาษีอากรบางส่วนให้แก่กระทรวงนครบาล 
และกระทรวงมหาดไทยแล้ว แต่กระทรวงพระคลังยังคงรับผิดชอบควบคุมภาษีอากรผูกขาดหลาย 
ชนิดอยู่ดังเดิม โดยมีกองเจ้าจำนวนคอยดูแลเร่งรัดเงินภาษีอากรในส่วนของมณฑลช้ันใน และมี 
ช้าหลวงเทศาภิบาลเป็นผู้รับผิดชอบดูแลและนำเงินภาษีอากรส่งกระทรวงพระคลังในมณฑลที ่
ห่างไกล

ถึงแม้การปรับเปล่ียนโครงสร้างเซิงสถาบันในการจัดการบริหารการคลังในระยะน้ีจะเป็น 
การย้อนกลับไปใช้โครงสร้างเดิมที่เคยมีก่อนการปฏิรูป แต่ก็ไม่ได้กลับไปใช้ระบบการคลังใน 
รูปแบบเดิมท้ังหมด ทั้งนี้ได้มีการวางกฎระเบียบควบคุมการทำงานของกรมสรรพากรในและ

97ส ุมาล ี บำรุงสุข, "การรวบรวมรายได้แผ่นดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอม๓ ล้าเจ ้าอยู่ห ัว 

(พ.ศ. 2416 - 2453),", หน้า 171.

98“กรมหลวงนเรศรฯ กราบบังคมท ูลพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอย ู่ห ัว,' หอจดหมายเหตุแห่ง 

ชาติ, ก ร . ธ ค / 4 2 ว ัน ท ี่1 2 ม ีน าค ม ร .ศ .119.

"ส ุม า ล ี บำรุงสุข, "การรวบรวมรายได้แผ่นดินในรัธสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว 

(พ.ศ. 2416 - 2453),”, หน้า 177.
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กรมสรรพากรนอกให้เป็นเพียงเคร่ืองมือในการจัดเก็บภาษีอากรแทนกระทรวงพระคลังเท่าน้ัน เม่ือ 
กรมสรรพากรท้ังสองจัดเก็บภาษีอากรต่างๆ แล้ว จะต้องนำส่งกระทรวงพระคลังท้ังหมด.ห้ามไม่ให้ 
หักเป็นค่าใช้จ่ายใดๆ ท้ังส้ิน ไม่ว่าจะเป็นค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บหรือยืมทดรองใช้ในราชการอ่ืนๆ 
ภายในกรม เรื่องเงินค่าใช้จ่ายเป็นหน้าที่ของกรมสรรพากรที่ต้องทำงบประมาณรายจ่ายต่างๆ 
เสนอต่อกระทรวงพระคลังมหาสมบัติล่วงหน้า

กระทรวงพระคลังมหาสมบ้ต ิ

กระทรวงมหาดไทย

กรมศุลกากร

กรมสรรพากรนอก

ทั่วราชอาณาจักร ภาษ ีขาเข ้า- ฃาออก 

ภาษีภายในด่านกรุงเทพฯ

กระทรวงนครบาล

เ

กรมสรรพากรใน

1เ

มณฑลกรุงเทพฯและ 

หัวเมืองใกล้เค ียง

แผนภาพที่ 5 โครงสร้างการจัดเก็บภาษีอากรที่ดำเนินการโดยรัฐช่วงหลังการปฏิรูปการคลัง

3.7.2 กระบวนการในการจัดการการคลังของประเทศหลังการปฏิรูป
ในส่วนของกระบวนการในการจัดการการคลังของประเทศน้ันภาพรวมของประเทศมีการ 

พัฒนาเพิ่มมากข้ึน มีการเปลี่ยนแปลงในด้านต่างๆ ส่งผลให้กระบวนการในการจัดการการคลัง 
ของประเทศแตกต่างไปจากช่วงก่อนการปฏิรูป ซึ่งโครงสร้างเชิงกระบวนการทางการคลังของ 
สยามประกอบไปด้วยการรวบรวมรายได้ของรัฐ การใช้จ่าย การควบคุมตรวจสอบ และการหาเพ่ิม 
เติม ซ่ึงลามารถอธิบายได้ ดังน้ี
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3.7.2.1 การจัดเก็บรายได้ของรฺฐ
เม่ือสภาพบ้านเมืองมีการเปล่ียนแปลงไป ประเทศมีการพัฒนาในด้านต่างๆ มากข้ึน 

รายได้รัฐท่ีเกิดข้ึนในช่วงเวลาดังกล่าวมีหลายช่องทางมากข้ึนถึงแม้ว่ารายได้จากภาษีอากรจะยัง 
คงเป็นรายได้หลักของประเทศ แต่ก็มีรายได้ชนิดอืนเกิดข้ึนด้วยเช่นเดียวกัน โดยรายได้แผ่นดินท่ี 
เกิดข้ึนสามารถแบ่งออกเป็น 4 ประ๓ทใหญ่ คือ100

1. ภาษีอากร
2. รัฐสามิต ได้แก่ผลประโยชน์จากทรัพย์สมบัติแผ่นดิน เช่น ค่าภาคหลวง รายได้ท่ี 

เก่ียวข้องกับการทำเหมืองแร่และป่าไม้ค่าเช่าทรัพย์สินของรัฐเช่นท่ีดิน
ร-รัฐพาณิชย์ได้แก่ผลประโยชน์จากสาธารณูปโภคต่างๆ ซ่ึงรัฐเป็นผู้จัดบริการแก่ 

ประชาชน เช่น การรถไฟ ไปรษณียํโทรเลข
4.รายได้ทางอื่นๆ เช่นกำไรจากการแลกเปลี่ยนเงินตรา ดอกเบี้ยจากธนาคาร 

การกู้เงิน เป็นต้น
ไนล่วนของรายได้จากภาษีอากรน้ันโครงสร้างไนการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐหลังการ 

ปฏิรูปการคลังนั้นมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับการจัดเก็บในระยะก่อนการปฏิรูป กล่าวคือ ในการ 
ดำเนินการจัดเก็บภาษีอากรยังคงแบ่งออกเป็น 2 ประ๓ท คือ การจัดเก็บภาษีอากรที่ดำเนินการ 
โดยเจ้าพนักงานของรัฐ และการจัดเก็บภาษีอากรท่ีดำเนินการโดยเอกซนที่ได้รับการแต่งต้ังจาก 
รัฐบาล

อย่างไรก็ตาม จากกระบวนการในการจัดเก็บภาษีอากรในช่วงก่อนการปฏิรูปที่เกิด 
ปัญหาการทุจริตฉ้อโกงของเจ้าพน์กงานของรัฐและเจ้าภาษีนายอากร ปัญหาเจ้าภาษีนายอากร 
ติดค้างเงินหลวงเป็นจำนวนมาก ทำให้รัฐประสบกับภาวะขาดแคลนรายได้ ดังน้ัน ในระยะของการ 
ปฏิรูปจึงพบว่ามีการออกกฎหมายเพื่อควบคุมการปฏิบัติงานของเจ้าพนักงาน เจ้าจำนวน และ 
เจ้าภาษีนายอากร ป้องกันการร่วมกันกระทำการทุจริต ตลอดจนหาวิธีควบคุมเจ้าภาษีนายอากร 
ให้ล่งเงินให้ครบถ้วน* และมีการวางระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ออกมาควบคุมการปฏิบัติหน้าท่ีและ 
เร่งรัดการจัดล่งเงินเข้าล่พระคลังมหาลม'มติเสมอ

100Statistical Year Book of the Kingdom of Siam 1916(Banakok: the Department of 

Com m erce and Statistics, n.d.).

สืกษารายละเอ ียดเพ ิ่มเต ิมใน พระราชบัญโนติสำหรับหอ?ษฎากร'พิพัฒน์จ.ศ. 1235 พระราชบัญญัติ 

เจ ้าภาษีนายอากร จ.ศ. 1235 และพระราชบ ัฌญ ัตสำหรับกรมพระคลังมหาสมบัต ิแลว ่าด ้วยกรมต ่างๆซ ึ่งจะเบ ิก 

เง ินล ่งเง ินจ.ศ. 1237
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ส่วนของการรวบรวมรายได้แผ่นดินในส่วนภูมิภาคนั้นจากเดิมท่ีหน้าท่ีในการดูแล 
รับผิดชอบการจัดเก็บภาษีอากรเป็นของกรมมหาดไทยซึ่งดูแลหัวเมืองฝ่ายเหนือทั้งหมด 
กรมพระกลาโหมท่ีดูแลหัวเมืองฝ่ายใต้ท้ังหมด และกรมท่า ท่ีควบคุมหัวเมืองชายทะเลตะวันออก 
และในบางส่วนอำนาจของรัฐบาลกลางก็ไม่สามารถเข้าไปควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรได้ เข้น 
หัวเมืองช้ันนอกท่ีห่างไกล หรือเมืองประเทศราช หลังการดำเนินการปฏิรูประบบบริหารราชการ 
แผ่นดินเพ่ือกระชับอำนาจการปกครองเข้าไปยังดินแดนท่ีห่างไกล กระทรวงพระคลังได้โอนอำนาจ 
ในการจัดเก็บภาษีอากรในส่วนท่ีรัฐดำเนินการเองให้อยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงมหาดไทย 
ซึ่งได้มืการดำเนินการปฏิรูปการจัดเก็บรายได้จากดินแดนเหล่านี้ด้วยการออกกฎหมายและตั้ง 
หน่วยงานข้ึนควบคุมการรวบรวมรายได้แผ่นดิน101 มีการส่งข้าหลวงจากส่วนกลางลงไปกำกับ 
ราชการในส่วนภูมิภาคโดยข้าหลวงท่ีลงไปลามารถแบ่งออกเป็นข้าหลวงท่ีส่งไปเพ่ือเร่งรัดเงินภาษี 
อากรจากท้องถิ่น เซ่น ข้าหลวงประจำหัวเมืองฝ่ายทะเลตะวันตก และข้าหลวงท่ีส่งไปเพ่ือช่วย 
กำกับการบริหารราชการภายในหัวเมืองช้ันนอกและเมืองประเทศราชในด้านต่างๆ ซ่ึงเป็นการนำ 
อำนาจจากส่วนกลางเข้าไปควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรและผลประโยชน์ต่างๆ มีการกำหนดให้ 
เจ้าพนักงานของรัฐเป็นผู้ท่ีมีลิทธ้ิจัดเก็บภาษีอากรแทนขุนนางท้องถ่ินและเจ้าผู้ครองเมือง ทำการ 
ยกเลิกธรรมเนียมการหาผลประโยชน์ตามแบบเดิมของเจ้าเมืองและขุนนางท้องถิ่น และให้ม ี
เงินเดือนประจำแทน

3.7.2.2 การใช้จ่ายของรฺฐ
เม่ือมีการปฏิรูปการคลังให้มืการบริหารจัดการในรูปแบบของระบบราชการสมัยใหม่ 

ในส่วนของการใช้จ่ายนั้นมีการนำวิธีการงบประมาณการใช้จ่ายเงินแผ่นดินมาใช้ เพ่ือเป็นการ 
วางแผนการใช้จ่ายเงินล่วงหน้า โดยกำหนดให้กระทรวงต่างๆ ประมาณการใช้จ่ายล่วงหน้าในป ี
หน่ึงๆ ว่าจะมืการใช้จ่ายในเรื่องใดบ้าง และเป็นจำนวนเท่าใด จากน้ันจึงนำเลนอต่อกระทรวง 
พระคลังมหาสมบัติเพื่อดำเนินการส่งเข้าที่ประชุมเลนาบดืสภาทำการพิจารณาตรวจตัด 
งบประมาณที่กระทรวงต่างๆ ได้เสนอมา แล้วนำขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายและขอพระราชทาน 
พระบรมราชานุญาตจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เม่ือได้รับพระบรมราชานุญาต 
แล้วก็ให้เบิกจ่ายจากกระทรวงพระคลังมหาสมบัติต่อไป

ในการเบ ิกเง ินของกระทรวงต ่างๆ น้ัน ม ีการควบคุม ให้ เบ ิกตามที่ได ้ร ับ  
พระบรมราชานุญาตมาเท่าบันโดยกรมท่ีทำหน้าท่ีจ่ายเงินจะต้องตรวจลอบให้ถูกต้องเสียก่อนจึง

101ส ุมาล ี บำรุงสุข, “การรวบรวมรายได้แผ่นดินในรชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว 

(พ.ศ. 2416 - 2453),", หน้า 148.
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จะจ่ายเงินได้ และเมื่อได้รับเงินไปแล้วกระทรวงต่างๆ ก็จะต้องรายงานผลของการใช้จ่ายให้ 
กระทรวงพระคลังมหาสมบ้ติทราบเป็นรายเดือนและรายปี หรือท่ีเรียกว่า งบเดือน งบปี102

ในการจัดทำงบประมาณรายจ่ายของประเทศ ปรากฏว่ามีการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
ข้อกำหนดในการจัดทำและตรวจสอบอยู่เสมอเพ่ือความเหมาะสมและเพื่อแก้ปัญหาท่ีเกิดขึ้นใน 
การทำงบประมาณด้วย โดยรายละเอียดของการจัดทำงบประมาณจะกล่าวถึงอย่างละเอียดในบท 
ต่อไป

ล่วนรายจ่ายท่ีสำคัญของประเทศในช่วงเวลาดังกล่าว นอกเหนือไปจากรายจ่ายท่ีใช้ 
ในการบริหารราชการแผ่นและการปฏิรูปประเทศแล้ว รายจ่ายที่สำคัญที่เป็นภาระให้กับรัฐบาลก ็
คือ รายจ่ายจากเงินเดือนช้าราชการในแต่ละกระทรวงซึ่งเป็นจำนวนเงินที,สูงมาก102 103 นอกจากนี้ 
เม่ือสยามได้ดำเนินการกู้เงินจากต่างประเทศ ค่าใช้จ่ายท่ีสำคัญอีกประการหน่ึงก็คือ ภาระจากการ 
ใช้หน้ีเงินกู้

อาจกล่าวได้ว่า การจัดให้มีการทำงบประมาณรายจ่ายของแต่ละหน่วยงานน้ัน ทำให้ 
การใช้จ่ายของหน่วยงานต่างๆ จะต้องผ่านการอนุมัติและเห็นชอบจากพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวก่อน รวมท้ังการมีมาตรการในการเบิกจ่ายที่ชัดเจนทำให้ปัญหาท่ีเคย 
เกิดข้ึนในอดีต เซ่น ขุนนางนำเงินไปใช้ในราชการก่อนท่ีจะนำล่งพระคลัง จึงหมดไป ซ่ึงกระบวน 
การในเบิกจ่ายค่าใช้จ่ายน้ีทำให้การใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมีระบบและสามารถตรวจสอบ 
การใช้จ่ายของแต่ละหน่วยงานได้เป็นอย่างดี

102ดวงฤดี กาลบุตร, "การพัฒนาทางการคลังในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ห ัว,",

หน้า 99.

103สุทธาดา เลขไว'ทูรย์, "การใช้จ่ายเงินแผ่นดินในรัธสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ หัว 

(พ.ศ. 2435 - 2453); (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาประวัต ิศาสตร์ คณะอักษรศาสตร ์จ ุฬาลงกรณ ์ 

มหาวิทยาลัย,2525), หน้า 64.
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แผนภาพที่ 6 โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณการใช้จ่ายให้กับหน่วยงานต่างๆ ของประเทศหลังการ 

ปฏิรูปการคลัง

3.7.2.3 การควบคุมและตรวจสอบการคลังของรุ้ฐ
หลังจากท่ีมีการนำระบบการคลังแบบใหม่มาใช้ จะสามารถพบว่าในทุกข้ันตอนการ 

ดำเนินงานท่ีเก่ียวช้องกับการคลังจะมีเร่ืองของการควบคุมตรวจสอบเช้ามาเก่ียวช้องเสมอ ในเร่ือง 
ของการจัดเก็บรายได้ ก็ได้มีมาตรการเพ่ือป้องกันการทุจริตของเจ้าพนักงานและเจ้าภาษีนายอากร 
มีการกำหนดให้ทำบัญชีภาษีอากรทั้งหมด ในส่วนของการใช้จ่าย การกำหนดให้มีการจัดทำ 
งบประมาณรายจ่าย การพิจารณางบประมาณ รวมท้ังการให้แต่ละกระทรวงทำบัญชีการใช้จ่ายใน 
แต่ละเดือน แต่ละปี แจ้งให้กับกระทรวงพระคลังมหาสมบัติทราบ ซึ่งสิ่งเหล่านี้ล้วนแต่เป็น 
มาตรการในการควบคุมและตรวจลอบการคลังของรัฐท้ังล้ิน นอกจากมาตรการเหล่านี้แล้ว ยังมี 
การตังกรมตรวจข้ึน เพ่ือทำหน้าท่ีตรวจสอบการใช้จ่ายของหน่วยงานต่างๆ ให้ถูกต้องตรงตามงบ 
ประมาณท่ีกำหนดไว้ด้วย

3.7.2.4 การหารายได้เพิ่ม
ในรัชกาลพระบาทลมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว เกิดปรากฏการณ์ที่สำคัญ 

ประการหน่ึงท่ีไม่เคยเกิดข้ึนมาก่อนในสยาม น่ันก็คือ การกู้เงินจากต่างประเทศ โดยมีวัตถุประสงค์ 
เพื่อนำเงินกู้มาใช้สร้างทางรถไฟสายเหนือให้เสร็จเรียบร้อยโดยเร็ว เพื่อความสะดวกใน 
การปกครองหัวเมืองต่างๆ ซึ่งรายละเอียดในการกู้เงินจากต่างประเทศนี้จะกล่าวถึงอย่างละเอียด 
ในบทต่อไป
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ผลประการสำคัญจากการเข้ามีปฎิสัมพันธ์กับระบบเศรษฐกิจโลกก็คือความจำเป็นที่จะ 
ต้องเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองจากระบอบราชาธิราชมาเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์ และ 
ก ารป ฏ ิร ูป ก าร ค ล ังข อ งป ร ะ เท ศ ก ็เป ็น ห น ึ่ง ใน ก ร ะ บ ว น ก าร ส ำค ัญ ใน ก าร ส ร ้าง  
รัฐลมบูรณาญาสิทธิราชย์การดำเนินการปฏิรูปการคลังของประเทศนำมาซึ่งการเปลี่ยนแปลง 
โครงสร้างในการบริหารจัดการระบบการคลังของประเทศไปส่ระบบใหม่ และเพ่ือให้เห็นภาพของ 
การเปล่ียนแปลงในระบบการคลังของประเทศท่ีซัดเจนย่ิงช้ืน ในบทต่อไปจึงจะเป็นการคืกษาถึง 
การเปลี่ยนแปลงในระบบการคลังของประเทศผ่านบทบาทของสมเด็จฯ กรมพระยาเทวะวงคั 
วโรปการท่ีมีต่อการคลังระบบใหม่
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