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 วิทยานิพนธนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว โดยพิจารณาถึงมูลเหตุที่นําไปสูการปฏิรูป กระบวนการทางกฎหมาย
ในการปฏิรูป รวมถึงผลที่ไดรับ 
 จากการศึกษาพบวามูลเหตุที่นําไปสูการปฏิรูปการคลังเกิดจาก สภาพการเมืองการ 
ปกครองที่ไมเอ้ืออํานวยตอการบริหารงานคลัง ภารกิจของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไปทําใหมีรายจายเพิ่ม
ขึ้น  และระบบการจัด เก็บรายไดแบบเดิมไมมีประสิทธิภาพ  ส งผลใหพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงดําเนินการปฏิรูปการคลัง ในดานรายได มีการตรากฎหมายให
อํานาจเจาพนักงานของรัฐในการจัดเก็บเพิ่มขึ้นขณะเดียวกันก็ไดลดบทบาทของนายอากรเอกชน
ลง และไดจัดตั้งหนวยงานกลางในการรวบรวมรายไดข้ึนตรงตอสถาบันพระมหากษัตริย ในดาน
การใชจาย มีการตรากฎหมายวางระเบียบการบริหารและการตรวจสอบทางการคลัง กับเร่ิมมีการ
จัดทํางบประมาณแผนดิน พรอมทั้งจัดตั้งหนวยงานบริหารงานคลังที่เปนระบบสากล 
 ผลจากการปฏิรูปการคลังทําใหสถาบันพระมหากษัตริยมีความมั่นคงทางการเมืองยิ่งขึ้น
รัฐบาลมีรายไดเพ่ือการพัฒนาประเทศเพิ่มขึ้น ในสวนของพระราชอํานาจทางการคลังในชวงแรก
ไดมีการรวบอํานาจไวที่พระมหากษัตริยแตในชวงปลายรัชกาลไดทรงสละพระราชอํานาจทางการ
คลังโดยใหมีการแยกเงินแผนดินกับเงินสวนพระองคอันเปนผลของการแยกเรื่องสวนตัวของบุคคล
ออกจากเรื่องราชการแผนดิน ซึ่งเปนรากฐานของระบบราชการในปจจุบัน และอาจกลาวไดวา 
จุดเริ่มตนของสถาบันการคลังของไทยแตกตางจากสถาบันการคลังในยุโรป ในประการที่สถาบัน
การคลังของไทยมีที่มาจากการสละพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริย 
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The objective of this thesis is to study the public finance reformation during   

the reign of the King Chulalongkorn, This include the ground of the reformation,  
the process of the legal reform and it effect. 
 It is found that the cause of public finance reformation came from three reasons. The 
inappropriate governmental and political conditions, changing in the mission of state together with 
increasing expenditure and inefficiently original procuring system. Thus, public finance reformation 
by King Chulalongkorn was commencing in two sections. In revenue, there were an enacting for 
official’s power in order to attaining an authority in procuring but decreasing the role of tax farmers 
and an the King’s revenue central unit. In expenditure, it was an enactment in checking and 
administrative system, a creating in national budget and an establishing in international public 
finance unit. 
 The results of this research show that  created the political stability of the monarch.  The 
government sector had more income to support  the development of the country. For the supreme 
power of the monarch, there was the separation of financial power. During  the early period, the 
power was centralized under the king power. However, this power  was decentralized during the 
later period of his reign. There was the complete separation royal private asset and the public asset. 
It was resulted in separating private asset form public asset which was the basis structure of 
government system at the present. Therefore, the beginning of finance institution of Thailand is 
differed from European institution due to the abolishment the public finance royal prerogative. 
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เหลือแกผูเขียนเสมอ และรวมไปถึงเพื่อนๆ ชาวนิติศาสตร จุฬา และเพื่อนรวมงานทุกๆทานที่ไม
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ไวแตเพียงผูเดียว 
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บทที่ 1 
       

บทนํา 
 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

ภาระหนาที่ของรัฐในการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน หรือการจัดทํา
บริการสาธารณะนั้น นํามาซึ่งความจําเปนที่รัฐจะตองดําเนินงานทางการคลังเพื่อใหมีเงินทุนใน
การดําเนินการดังกลาว แตดวยเหตุที่รัฐเปนเพียงสิ่งสมมติเปนนามธรรมไมอาจจะดําเนินการได
เอง จึงตองอาศัยบุคคลในการเขาทําหนาที่แทน ซึ่งก็คือผูปกครองนั่นเอง ในรัฐโบราณมีหัวหนาเผา 
หรือพอเมืองเปนผูปกครอง ซึ่งตองทําหนาที่จัดหาเสบียงอาหาร รวมไปถึงการเกณฑแรงงานในการ
กอสรางสถานที่ทําการตางๆ สําหรับการดํารงรักษาชนเผาหรือเมืองนั้นๆ ไว ในรัฐสมัยใหมภาระ
หนาที่ของรัฐไดเปล่ียนแปลงไป ผูปกครองมีความจําเปนตองดําเนินงานทางการคลังเพื่อใหมีเงิน
ทุนเพิ่มข้ึนมากกวาเดิม เพื่อใชในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ที่มีความหลากหลายและตอง
ใชเงินทุนในการดําเนินการไมอาจอาศัยการเกณฑแรงงานไดอยางในรัฐโบราณ รูปแบบของรายได
ก็เปลี่ยนแปลงไปอยูในรูปของภาษีอากรที่เปนเงินตราขึ้นทดแทน  

อยางไรก็ตาม การที่รัฐตองอาศัยบุคคลหรือผูปกครองในการดําเนินงานแทนรัฐนั้น 
ก็ตองพิจารณาวา บุคคลเองก็มีความจําเปนในการใชจายเงินเชนเดียวกับรัฐ และปญหาที่มักเกิด
ข้ึนเสมอคือการที่ผูปกครองนําเงินทุนของรัฐไปใชจายตอบสนองในเรื่องสวนตัวโดยฟุมเฟอย 
ปญหานี้เกดิขึ้นไดในทุกยุคสมัย ไมวาในยุคที่มีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยหรือยุค
ประชาธิปไตย ซึ่งในยุคหลังนี้แมจะถือวาการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินจะเปนไปตาม 
กฎเกณฑทางกฎหมาย ก็มักพบเห็นปญหาการใชตําแหนงหนาที่แสวงหาประโยชนโดยมิชอบของ
บุคคลที่ทํางานใหรัฐทั้งที่เปนนักการเมืองระดับชาติ ระดับถองถิ่น หรือขาราชการประจํา  

เมื่อกลาวเฉพาะถึงวิวัฒนาการของประเทศไทยนั้น เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา
ประเทศไทยเริ่มมีความเปนรัฐสมัยใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ใน 
รัชสมัยของพระองคมีความเปลี่ยนแปลงขึ้นมากมาย เกิดความเจริญขึ้นในทุกๆ ดานทั้งในดานการ
เมืองการปกครอง เศรษฐกจิและสังคม ดังนั้นจึงคาดหมายไดวาจะตองมีการใชจายเงินจาํนวนมาก
ในการพัฒนาประเทศในทุกๆ ดาน ซึ่งก็หมายความวาพระองคจะตองทรงใหความสําคัญกับการ
ดําเนินงานทางการคลังเปนเบื้องตน กอนที่นําเงินทุนเหลานั้นไปพัฒนาประเทศในดานตางๆ จึง



เปนสิ่งที่นาสนใจวาพระองคไดใชวิธีการในทางการคลังอยางไรเพื่อใหรัฐมีเงินรายไดเพียงพอใน
กระบวนการสรางรัฐชาติที่เกิดขึ้นในรัชสมัยของพระองค 

อยางไรก็ตาม ในกระบวนการสรางรัฐชาตินั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา
อยูหัว ทรงใชพระวิจารณญาณหลายดานในการดําเนินการ ในการศึกษานี้จะเปนการศึกษาโดย
เนนถึงกระบวนการในทางกฎหมายมหาชนเปนสําคัญ อันไดแก การตรากฎหมายจัดตั้งองคกร 
และใหอํานาจองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐในการดําเนินการตามความมุงหมายของรัฐ    

การที่ตั้งชื่อหัวขอในการศึกษาวา “พระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริย 
กอนพุทธศักราช 2453” นั้น ก็เพราะเหตุวา เปนความตองการที่จะศึกษาภายในขอบเขตระยะเวลา
ในชวงการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยโดยเฉพาะในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในสวนเนื้อหาก็จะเปนการใหความสําคัญกับภารกิจของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในฐานะที่พระองคเปนผูทําหนาที่ปกครองและบริหารราชการแผนดิน
หรือ “รัฐ” มิไดมุงศึกษาเกี่ยวกับการสวนพระองค ที่ตองกลาวเชนนี้ ก็ดวยเหตุทีว่า พระมหากษตัรยิ
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น มีพระราชอํานาจสูงสุดเด็ดขาดเปนลนพนจนบางครั้งมิได
แบงแยกตัวตนของพระมหากษัตริยออกจากรัฐซ่ึงเปนสถาบันของอํานาจการเมือง ดังเชนใน
ประวัติศาสตรการปกครองของประเทศฝรั่งเศส ซึ่งพระเจาหลุยสที่ 14 ทรงกลาววา “รัฐ คือ ตัวขา” 
อยางไรก็ตาม ก็จะตองกลาวถึงการใชพระราชอํานาจเพื่อการสวนพระองคอยูดวยเพื่อชี้ใหเห็นวา
เกิดการแบงแยกเรื่องการบริหารราชการแผนดินออกจากการสวนพระองคอยางไร โดยเฉพาะใน
สวนที่เกี่ยวกับพระราชอํานาจทางการคลัง นอกจากนั้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวยังเปนรอยตอระหวางรัฐโบราณกับรัฐสมัยใหมจึงเปนความจําเปนที่ตองกลาวถึงการ
ดําเนินงานทางการคลังในยุคกอนหนานั้นโดยสังเขป เพื่อใชเปนฐานในการวิเคราะหวาเพราะเหตุ
ใดจึงเกิดการเปลี่ยนแปลงขึ้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

อยางไรก็ตาม การศึกษาเกี่ยวกับประวัติศาสตรการเมืองการปกครองในรัชสมัยพระ
บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีการศึกษากันจํานวนมาก และในสวนที่วาดวยการ
พัฒนาทางการคลังก็มีการศึกษาเชนกัน ซึ่งเปนการศึกษาในแนวทางการแสวงหาขอเท็จจริงในทาง
ประวัติศาสตร แตการศึกษาเพื่อใหไดขอสรุปทางนิติศาสตรนั้นยังไมพบวามีการศึกษากันแตอยาง
ใด ดังนั้นการศึกษาในแนวทางประวัติศาสตรกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะในสวนที่เปนกฎหมาย
การคลงัจึงเปนสิ่งที่สมควรศึกษาเปนเบื้องตน กอนที่จะนําขอสรุปที่ไดจากประวัติศาสตรมาอธิบาย
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในปจจุบัน และอธิบายแนวความคิดพื้นฐานในทางกฎหมายมหาชนซึ่งมี
สายธารแหงความคิดทางประวัติศาสตรตอเนื่องมาเชนเดียวกับศาสตรแขนงอื่นๆ  



1.2 สมมติฐานของการวิจัย 

พระราชอํานาจทางการคลังกอน พ.ศ. 2453 ยังไมมีระบบที่มีประสิทธิภาพ แตเนื่องจาก
นโยบายในการปฏิรูปการเมืองการปกครอง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงจัด
ระบบพระราชอํานาจทางการคลังเสียใหม เพื่อเปนรากฐานในการพัฒนาประเทศในเวลาตอมา 

 
1.3 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1) เพื่อศึกษาถึงวิวัฒนาการของอํานาจทางการคลังในยุคการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย 

  2) เพื่อศึกษาถึงวิวัฒนาการของการการดําเนินงานทางการคลังในอดีตโดยเฉพาะในสวน
ที่เกี่ยวกับลักษณะกฎหมายและโครงสรางขององคกรทางการคลัง 

3) เพื่อศึกษาถึงผลของพัฒนาการของการดําเนินงานทางการคลังในยุคการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่มีตอการวางรากฐานระบบการคลังในระบอบประชาธิปไตย 

    
1.4  วิธีดําเนินการวิจัย 

 เปนการวิจัยเอกสาร  โดยศึกษาคนควาจาก 
1) เอกสารทางประวัติศาสตรซึ่งเปนเอกสารชั้นตนที่เกี่ยวของกับการบริหารงานคลังของ

ประเทศไทย  ไดแก จดหมายเหตุ  ราชกิจจานุเบกษา  
2) หนังสือ บทความ ส่ิงตีพิมพตางๆเกี่ยวกับประวัติความเปนมาของการบริหารงานคลัง   

ตัวบทกฎหมาย โดยเฉพาะที่ไดตราขึ้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  

1.5  ขอบเขตของการวิจัย 

 เปนการศึกษาวิจัยในเชิงประวัติศาสตรเกี่ยวกับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยทาง
ดานการคลังตั้งแตสมัยสุโขทัย อยุธยา และรัตนโกสินทรโดยใหความสําคัญเปนพิเศษกับเหตุ
การณในการปฏิรูปทางการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู จนถึงพุทธ
ศักราช 2453 โดยจะพิจารณาถึงสภาพทางการคลังในแตละยุค และมูลเหตุที่นําไปสูการปฏิรูป
และกระบวนการในการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รวมถึง
ผลของการปฏิรูปดังกลาวที่สงผลตอระบบการคลังในเวลาตอมา 
 
 
 
 



1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

              1) ทําใหทราบถึงวิวัฒนาการของพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไทย
ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย   

              2) ทําใหทราบถึงพัฒนาการของการดําเนินงานทางการคลังตั้งแตอดีตจนพัฒนามามี
ลักษณะเปนระบบสากลดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน 

              3) ทําใหทราบถึงแนวความคิดพื้นฐานของกฎหมายการคลังหรือสถาบันการคลังของไทย 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 
 



บทที่ 2 
 

แนวความคิดและขอบเขตของ 
พระราชอํานาจทางการคลังกอนการปฏิรูปทางการคลัง 

  ในบทนี้จะเปนการศึกษาถึงแนวความคิด ลักษณะ และขอบเขตของพระราช
อํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริย วามีความเปนมาเชนใด มีความสําคัญอยางไร รวมถึง
แนวความคิดในทางกฎหมายเกี่ยวกับพระราชอํานาจทางการคลังในยุคกอนการปฏิรูปทางการ
คลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังตอไปนี้ 

2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับพระราชอํานาจทางการคลัง 

  พระราชอํานาจทางการคลังหมายถึงอํานาจในทางการคลังของพระมหากษัตริย 
พระราชอํานาจของพระองคยอมพิจารณาจากระบอบการปกครองในแตละยุคสมัย โดยทฤษฎีแลว
ในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย พระมหากษัตริยยอมมีพระราชอํานาจสูงสุดเด็ด
ขาดในทุกๆ ดาน รวมทั้งพระราชอํานาจทางการคลัง แตพัฒนาการในทางการเมืองการปกครองได
นําไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ถือวาอํานาจสูงสุดในการปกครองแผนดินหรือ
อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน และถาประเทศนั้นยังทรงไวซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย พระองค
ก็จะดํารงสถานะพระประมุขของรัฐและมีพระราชอํานาจภายใตรัฐธรรมนูญ ฉะนั้นพระราชอํานาจ
ของพระองคยอมข้ึนอยูกับระบอบการเมืองการปกครอง ในที่นี้จะเปนการพิจารณาถึงพระราช
อํานาจของพระมหากษัตริยในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย วามีแนวความคิด
และขอบเขตของพระราชอํานาจทางการคลังเพียงใด อยางไรก็ตามแมโดยทฤษฎีการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะถือวาพระมหากษัตริยมีอํานาจสูงสุดเด็ดขาดลนพน แตในทาง
ความเปนจริงแลวพระราชอํานาจยอมข้ึนอยูกับปจจัยตางๆ ทั้งในทางการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม นอกจากนี้การกลาวถึงพัฒนาการของพระราชอํานาจยอมตองกลาวถึงพัฒนาการของความ
เปนรัฐ เพราะพระมหากษัตริยเปนผูใชอํานาจรัฐทั้งในการบริหาร การนิติบัญญัติและการใชอํานาจ      
ตุลาการ และในบางยุคสมัยในยุโรปมีการกลาววารัฐคือตัวพระมหากษัตริยเอง ดังนั้นในที่นี้จะเปน
การกลาวถึงอํานาจการคลังที่ไมไดแบงแยกวาเปนอํานาจของผูปกครองหรือเปนของรัฐ และแนว
ความคิดในการแยกอํานาจทางการคลังในสวนของรัฐออกจากอํานาจทางการคลังสวนตัวของ     
ผูปกครอง  

 

 



2.1.1 อํานาจทางการคลังที่ขึ้นอยูกับผูนํา 

 ภาระหนาที่ในการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน นํามาซึ่งความจําเปน
ที่ผูนําของประเทศตองดําเนินงานในทางการคลัง1 การรวบรวมรายไดจึงเปนหนาที่ทางการคลัง
ประการแรกที่พระมหากษัตริยตองดําเนินการเพื่อใหมีทุนในการบริหารประเทศ การจัดเก็บรายได
ยอมข้ึนอยูกับสภาพการเมืองการปกครองในแตละยุคสมัย ในรัฐโบราณสภาพการเมืองมักขึ้นอยู
กับการทําสงครามเพื่อแพรขยายอาณาจักร ลักษณะการจัดหารายไดจึงมีรูปแบบเปนการกวาด
ตอนผูคนและทรัพยสิน การเก็บบรรณาการ และการเกณฑแรงงาน2 การหารายไดลักษณะ         
ดังกลาวจึงผูกพันกับพระปรีชาสามารถของพระมหากษัตริยในการทําสงครามและการรักษา  
ความเขมแข็งในพระราชอํานาจทางการเมือง ดังนั้นพระราชอํานาจทางการคลังจึงไมอาจแบงแยก
ออกจากพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในดานอื่นๆ และพระมหากษัตริยก็ไดอาศัยรายได
เหลานั้นในการพัฒนาประเทศและการใชจายในการสวนพระองครวมกัน   

ตอมาในยุคที่เร่ิมมีการจัดเก็บภาษีอากรจากราษฎรภายในรัฐ พระมหากษัตริยใน
ฐานะผูนําในการบริหารและปกครองประเทศ พระองคก็ยอมทรงไวซึ่งพระราชอํานาจทางการคลัง
ในการจัดเก็บภาษีเพื่อเปนทุนรอนในการใชจายบริหารราชการแผนดิน และนําเงินภาษีเหลานั้นมา
ใชจายตามพระราชอัธยาศัยในการสวนพระองค อาทิเชน ในประวัติศาสตรการเมืองการปกครอง
ของประเทศอังกฤษ ในสมัยแองโกลแซกซอนที่กษัตริยมีรายไดจากประชาชนในรูปแบบตางๆ เชน 
เงินอากร คาปรับ คาธรรมเนียม โดยพระองคใชจายเงินดังกลาวไปตามพระราชอัธยาศัย มิไดใช
จายตามวัตถุประสงคที่แสดงไวในการจัดเก็บเงินนั้น3 แสดงใหเห็นวาในรัฐโบราณนั้นอํานาจทาง
การคลังขึ้นอยูกับตัวตนของผูนํามิไดแบงแยกวาเปนเรื่องภาระหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน
หรือเปนเรื่องสวนตัวของผูปกครอง 

 

 

                                                 
1 ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, “เอกสารคําบรรยาย วิชากฎหมายการคลังขั้นสูง”, คณะ

นิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2542 หนา 32 
2 ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและการภาษีอากร ภาคทฤษฎีและ

หลักกฎหมายภาษีอากร, ( กรุงเทพมหานคร : วิญูชน , 2542 ) , หนา 36 – 37  
3 George Burton Adams, Constitutional History of England, (Norwich : Jerrold 

and Sons Ltd., 1971), p.47. 



2.1.2 การแบงแยกอํานาจการบริหารเงินแผนดิน 

แนวความคิดที่จะแบงแยกอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเงินแผนดินเริ่มปรากฏเมื่อ 
พระมหากษัตริยทรงเรียกเก็บภาษีในอัตราที่ประชาชนไมอาจยอมรับได และประชาชนมีความเขม
แข็งเพียงพอที่จะเรียกรองใหพระมหากษัตริยเก็บภาษีเพียงเพื่อการบริหารประเทศใหอยูเย็นเปน
สุขเทานั้น การจัดเก็บภาษีเพื่อนํารายไดไปใชในการสวนพระองคที่ฟุมเฟอยและทําใหราษฎรเดือด
รอนจึงเปนมูลเหตุที่มีการเรียกรองใหมีการแบงแยกพระราชอํานาจทางการคลังเพื่อการสวน 
พระองคกับอํานาจการคลังเพื่อการดําเนินงานของรัฐ และนํามาซึ่งหลักการตกลงยินยอมทางภาษี
โดยผูแทนของประชาชน ตัวอยางที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษ ไดแก กรณีของพระเจาจอหนเปน
กษัตริยที่หลงอํานาจและใชอํานาจเพื่อประโยชนสวนพระองคจนกอความเดือนรอนแกราษฎร และ
ไดทําการเรียกเก็บภาษีเปนจํานวนมาก ทําใหพวกขุนนางไมพอใจ และไดเขียนตราสารฉบับหนึ่ง 
แลวยื่นตอพระเจาจอหนขณะที่พระองคยกกองทัพจากสงครามแหงหนึ่ง ถาหากไมทรงรับตราสาร
ฉบับนี้ พวกขุนนางพรอมที่จะกอการจลาจลขึ้นและไมยอมใหพระเจาจอหนเขาเมือง ในที่สุดพระ
เจาจอหนจึงตองยอมรับ เหตุการณนี้เกิดขึ้นใน ค.ศ. 1215 และไดเรียกตราสารนี้วา “กฎมหาบัตร” 
(Magna Carta) โดยในสวนที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ปรากฏในบทที่ 12 ของมหากฎบัตรซึ่ง
ไดกําหนดไวชัดเจนวา กษัตริยจะจัดเก็บภาษีไดตอเมื่อไดรับความยินยอมจากผูเสียภาษี4 อันเปนที่
มาของหลัก “ไมยอมใหเก็บภาษีถาไมจัดใหมีการเลือกตั้งผูแทนราษฎร”  

วิวัฒนาการในการจํากัดพระราชอํานาจทางการคลังที่ปรากฏในประเทศอังกฤษ 
ที่ราษฎรเรียกรองตอกษัตริยที่เรียกเก็บภาษีมากเกินไปนั้น ตอมาฝายราษฎรมีความตองการเขาไป
ควบคุมการใชจายสวนพระองคของกษัตริย แลวจึงคอยๆ ขยายวงกวางเขาไปควบคุมรายจายของ
แผนดินในกิจกรรมอื่นๆ ดวย5 เพื่อไมใหกษัตริยใชจายเงินภาษีที่จัดเก็บไปนั้นไปในเรื่องสวน 
พระองคที่เปนการฟุมเฟอย และตอมากษัตริยตองแสดงแผนงานในการใชจายเงินในการบริหาร
ประเทศวาจะใชจายเพื่อการใดเปนจํานวนเทาใดใหกับสภาผูแทนราษฎรอนุมัติ อันเปนที่มาของ
การงบประมาณแผนดินในเวลาตอมา จะเห็นไดวาภาระหนาที่ในการบริหารการเงินแผนดินไดรับ
การแบงแยกออกจากการใชจายเงินสวนพระองคของกษัตริย และไดเกิดหลักการแบงแยก 

                                                 
4 สมยศ  เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพฯ : โรงพิมพเรือนแกวการ

พิมพ, 2535), หนา 20  
5  ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันท, หลักการงบประมาณแผนดิน (กรุงเทพฯ : บริษัทโรงพิมพไทย

วัฒนาพานิช จํากัด, 2528) , หนา 20 



ภาระหนาที่ (fonction) ออกจากตัวบุคคล (personne) หลักการนี้เปนรากฐานสําคัญที่สุดของรัฐ
สมัยใหมมาจนปจจุบันที่แยก “สวนตัว” ออกจาก “ตําแหนงหนาที่”6 

อยางไรก็ตามพัฒนาการในทางการเมืองการปกครองในยุโรป ซึ่งนําไปสูการแบง
แยกพระราชอํานาจทางการคลังออกจากการคลังของแผนดินนั้น ไมอาจนํามาอธิบายถึงแนวความ
คิดในการแบงแยกอํานาจหนาที่ทางการคลังที่เกิดขึ้นในประเทศไทยได เนื่องจากในประวัติศาสตร
การเมืองการปกครองของไทย การสละพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไมไดเกิด
จากการเรียกรองของราษฎรที่จะใหมีการจํากัดพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริย 
ดังที่จะไดศึกษากันในบทตอๆ ไป โดยศึกษาวาในประวัติศาสตรการปกครองของไทยในแตละยุค
พระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจทางการคลังอยางไร และเพราะเหตุใดจึงไดมีการแบงแยกอํานาจ
หนาที่เกี่ยวกับการเงินแผนดินขึ้น  

2.2 พัฒนาการของการใชพระราชอํานาจทางการคลังกอนการปฏิรูปทางการคลัง  
พ.ศ. 2416 
  ในที่นี้จะไดพิจารณาลักษณะและขอบเขตของพระราชอํานาจทางการคลังของ
พระมหากษัตริยไทยตั้งแตในสมัยสุโขทัย อยุธยา รัตนโกสินทรตอนตนจนถึงกอนการปฏิรูปการ
คลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ใน พ.ศ. 2416  

2.2.1 พระราชอํานาจทางการคลังในสมัยสุโขทัย 

การพิจารณาถึงลักษณะและขอบเขตของพระราชอํานาจทางการคลังของพระ
มหากษัตริยไทยในสมัยสุโขทัยสามารถแบงไดเปนสองประการคือ พระราชอํานาจในดานรายได
และพระราชอํานาจในดานรายจาย 

ก. พระราชอํานาจในดานรายได 

รัฐประศาสโนบายในสมัยสุโขทัยไดสงเสริมใหมีการคาโดยเสรีคือ ใครคาชาง คา
มา คาเงินคาทอง จงคาไปเถอดเจาเมืองทานบเอา “จกอบ” ในไพรลูทางเลย คําวา จกอบ หรือ 
จังกอบ ในปจจุบันหมายถึง ภาษี อันเปนการแสดงใหเห็นวาถาไมมีการเก็บภาษีกันเลย คงจะไมมี
คําวา “ จกอบ “ ปรากฏอยูในศิลาจารึก ดังนั้นในสมัยสุโขทัยจึงมีการเก็บภาษีกันเปนปรกติอยูแลว 
คือ เก็บจากการใชลูทางของหลวงในการคาขายเทากับภาษีศุลกากรในปจจุบัน คือเก็บภาษีผาน

                                                 
6 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

กฎหมายมหาชนยุคตางๆ. (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, พ.ศ. 2544) , หนา 54 



ดานทั้งทางบกและทางน้ํา การที่ทานบเอาจกอบในสมัยนั้น ไมไดหมายความวาไมมีการเก็บภาษี 
แทจริงทานสงเสริมใหมีการคาโดยเสรีใหมากยิ่งขึ้น7 

นอกจากศิลาจารึกแลว ยังมีหลักฐานทางประวัติศาสตรอีกชิ้นหนึ่งที่สะทอนให
เห็นแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของผูปกครองในการจัดเก็บภาษี ก็คือ วรรณกรรมเรื่องไตรภูมิ
พระรวงซึ่งพระยาลิไทหรือพระมหาธรรมราชาที่ 1 แหงกรุงสุโขทัย ไดทรงพระนิพนธข้ึนขณะดํารง
ตําแหนงอุปราช ไตรภูมิพระรวงเปนวรรณกรรมที่กลาวถึงหลักธรรมซึ่งถือเสมือนเปนกฎหมาย 
แมบทในการปกครอง8 โดยในสวนที่เกี่ยวกับหลักการในการจัดเก็บภาษีของพระราชานั้นไดอธิบาย
ไววา 

“อนึ่ง ดวยเอาสินสวนแกราษฎรทั้งหลายไสใหเอาโดยโบราณทาวพระญาทั้ง
หลายแตกอนอันนั้นแล ผูเฒาผูแกทั้งหลายสรรเสริญวาชอบธรรมมิควรเอายิ่งเหลือไปเลย ผิวาเรา
เอาของเขาใหยิ่งใหเหลือไปไส แลทาวพระญาผูใดแลจะมาเสวยราชญภายหนาเรานั้น จักไดเอา
เปนอยางแลธรรมเนียมสืบๆ กันไป และจะไดบาปแกเรานี้หนักหนา เพราะวาเราทําความอันมิชอบ
ธรรมฝูงนี้ไวกับแผนดินแลฯ”9 

สรุปความไดวา ผูปกครองควรเก็บสินสวน (ภาษี) ราษฎรตามอัตราที่เปนมาแต
กอน มิควรเรียกเก็บเพิ่มข้ึน มิฉะนั้นบาปจะตกแกผูที่เรียกเพิ่ม 

เมื่อพิจารณารูปแบบรายไดของผูปกครองในสมัยสุโขทัย สามารถจัดแบงไดดัง 
ตอไปนี้ 

- การกวาดตอนผูคนและทรัพยสิน  
ในสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช อาณาจักรสุโขทัยมีอาณาเขตกวางใหญไพศาล

จรดเมืองเขมรเกือบตลอดแนวไปจนถึงหมูเกาะมะละกา พอขุนรามคําแหงทรงนํากําลังทหารเขาไป
โจมตีเมืองหงสาวดีของพมา นอกจากนี้แลว พระองคทรงเขาโจมตีและกวาดตอนทรัพยสินของ
เขมรและนําชาวเขมรกลับมาเปนเชลยสงครามในอาณาจักรสุโขทัย10 

                                                 
7 ทรงพันธ  บุนนาค, “การคลังสมัยกอน,” ใน สํานักงบประมาณ 20 ป (กรุงเทพมหานคร : สํานัก
นายกรัฐมนตรี , 2528) , หนา 105 . 
8 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ : วิญูชน,2543) ,หนา 71 
9 เร่ืองเดียวกัน, หนา 72 
10 ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและการภาษีอากร ภาคทฤษฎีและหลัก
กฎหมายภาษีอากร, หนา 36 – 37  



- การเก็บบรรณาการ 
การเก็บบรรณาการเปนวิธีการหารายไดอยางหนึ่งซึ่งไดรับอิทธิพลทางความคิดมา

จากจีนและเขมร11 กลาวคือเมืองประเทศราชจําตองสงเครื่องราชบรรณาการเพื่อแสดงความยํา
เกรง แตรายไดจากการเก็บบรรณาการนี้ พระมหากษัตริยจะตองทํานุบํารุงกองทัพใหเขมแข็งเพื่อ
แสดงแสนยานุภาพมิใหเมืองประเทศราชแข็งขอได 

- การเกณฑแรงงาน 
นักการคลังบางทานมีความเห็นวา “การเกณฑแรงงาน” เปนรูปแบบของการเก็บ

ภาษีอยางหนึ่งที่ไมเปนตัวเงิน12 ในสมัยสุโขทัยนี้การเกณฑแรงงานจึงเปนการแสดงออกซึ่งพระราช
อํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยประการหนึ่ง อยางไรก็ตาม ในอาณาจักรสุโขทัย เราไม
อาจวิเคราะหลักษณะการเกณฑแรงงานไดอยางชัดเจนนัก เนื่องจากไมปรากฏเอกสารทาง 
ประวัติศาสตรเกี่ยวกับการจัดระเบียบการเกณฑแรงงานดังเชนในสังคมศักดินาในยุคตอมา อยาง
ไรก็ดีเราอาจจะเปรียบเทียบเรื่องราวการเกณฑแรงงานที่เกิดขึ้นในอาณาจักรลานนาไทยเพราะวา
อยูในยุคสมัยที่ใกลเคียงกัน เอกสารชิ้นสําคัญที่สามารถนํามาวิเคราะหได คือ “มังรายศาสตร” ซึ่ง
เปนกฎหมายของกษัตริยในยุคนั้น ปรากฏขอความที่เกี่ยวกับการเกณฑแรงงานไพรมาทํางาน
หลวงดังความวา 

“ควรจัดใหไพรมีเวรผัดเปลี่ยนกัน มาทํางานหลวง 10 วัน  
กลับไปสรางเหมืองฝาย ไรนาเรือกสวนที่ดิน 10 วัน”13 

การเกณฑแรงงานนี้สวนใหญแลวก็จะมาสรางวัดวาอาราม ปราสาทราชวัง เหมือง
ฝาย และการออกรบ14  

                                                 
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา 37 
12 GAUDEMET (J.), “Finances et Fiscalite dans les societes antiques. Melanges 

en L' honneur de Prof. P.M. GAUDEMET, edition Economica, 1984 pp.20-21 อางถึงใน   
ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและการภาษีอากร ภาคทฤษฎีและหลัก
กฎหมายภาษีอากร, หนา หนา 41 

13 ประเสริฐ ณ นคร, มังรายศาสตร, หนา 5 
14 อานันท  กาญจนพันธ, “แรงงานในประวัติศาสตรลานนาไทย,” ใน ประวัติศาสตร

เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484, ฉัตรทิพย นาถสุภา และสมภพ มานะรังสรรค บรรณาธิการ, 
(กรุงเทพมหานคร :สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. พ.ศ. 2527) , หนา 30 



 ข. พระราชอํานาจในการใชจาย 

การปกครองในลักษณะพอปกครองลูก พระราชวินิจฉัยในการจับจายใชสอยของ
แผนดินเพื่อประโยชนของบานเมือง เปนอํานาจของพอเมืองที่จะพิจารณาจับจายใชสอยตามแต
ความเหมาะสม และอํานาจในการควบคุมเงินทองของแผนดินในสมัยนั้นก็เปนพระราชอํานาจโดย
แท15 ลักษณะการใชจายจะเห็นวา แมจะมีการสรางถาวรวัตถุ ถนนหนทางและคคูลองมากมาย แต
ก็ไดรับความรวมมือจากราษฎรชวยกันสละแรงงานและทุนทรัพย รัฐบาลจึงไมจําเปนตองใชจาย
มากนัก16 

2.2.2 พระราชอํานาจทางการคลังในสมัยอยุธยา 

ในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ทรงจัดตั้งจตุสดมภ 4 มีขุนเวียงเปนนคร
บาล ขุนวังเปนธรรมาธิการ ขุนคลังเปนโกษาธิบดี ขุนนาเปนเกษตราธิการ หมายความวา การคลัง
นั้นมีอยูตั้งแตเดิมแลว โดยขุนคลังมีหนาที่อยูสองประการ คือติดตอกับตางประเทศและมีหนาที่
เกี่ยวกับการเงิน ดังจะเห็นไดจากในรัชสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราชที่มีการเจริญสัมพันธไมตรี
กับตางประเทศก็ตองสงเจาพระยาโกษาปานไป17 

ในสวนของพระคลังมีสถานะเปนสวนราชการ ทําหนาที่เก็บรักษาพระราชสมบัติ
สําหรับพระมหากษัตริยจํานวนสิบสองทองพระคลัง มีเอกสารหลักฐานที่สามารถคนควาระบุชื่อ
พระคลังทั้งสิบสองพระคลังไดดังนี1้8 

1. พระคลังมหาสมบัติ 
2. พระคลังเงิน 
3. พระคลังทอง 
4. พระคลังพิมานอากาศ 
5. พระคลังศุภรัต 
6. พระคลังในซาย 

                                                 
15 วิโรจน  ถิรคุณโกวิท, “ตํานานเรื่องงบประมาณ”, ใน รัฐสภาสาร ปที่ 29 ฉบับที่ 10 

(ตุลาคม 2524), หนา 2 
16 ทรงพันธ  บุนนาค, “การคลังสมัยกอน,” ใน สํานักงบประมาณ 20 ป, หนา 105. 
17 ปวย  อ้ึงภากรณ , การคลัง, (พระนคร : ประมวลมิตร , 2498), หนา 4. 
18 จุลทรรศน  พยาฆรานนท, “สิบสองทองพระคลัง” ,ใน สายธารแหงความคิด 2 , วุฒิชัย 

มูลศิลป บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : รุงแสงการพิมพ, 2544),หนา 230  



7. พระคลังในขวา 
8. พระคลังวิเศศ 
9. พระคลังราชการ 
10. พระคลังวังชัย 
11. พระคลังสวน 
12. พระคลังปาจาก 

 พระคลังทั้งสิบสองนี้ จะเริ่มมีมานับแตเมื่อใดไมสามารถยืนยันไดชัดเจน แตจาก
เอกสารหลักฐานที่สามารถคนควาได ไดแก กฎหมายตราสามดวง ในพระไอยการตาํแหนงพลเรอืน 
ซึ่งตราขึ้นในรัชสมัยพระบรมไตรโลกนาถ มีเนื้อความระบุถึงสวนราชการฝายพระคลัง ที่มีอยูแต
สมัยนั้น ดังความที่กลาวถึงพระคลังสวนพระมหากษัตริย ซึ่งมีผูรักษา ดังนี้ 

“แล ทาวทรงกันดารนา 800 บังคับบัญชาคลังเงิน ทอง พรรณผา พรรณแพร 
เครื่องทองขาว เหลือง”19 

อยางไรก็ตามพระคลังทั้งสิบสองนี้ ในบางยุคบางสมัยก็อาจมีการเปลี่ยนแปลง 
อาจมีมากกวาหรือนอยกวา 12 พระคลังก็ได ทั้งนี้สันนิษฐานวาขึ้นอยูกับความจําเปน ความ
ตองการของทางราชการในฝายพระคลังหากมีความจําเปน ก็จัดตั้งใหมีพระคลังตามจํานวนตางๆ 
ตามท่ีตองการ หรือยุบเลิกบางพระคลังในสมัยตอมาๆ ดังเชน พระคลังใหญ พระคลังเดิมและพระ
คลังเดิมกลางที่เคยมีมาแตสมัยกรุงศรีอยุธยา ตกมาถึงตนสมัยกรุงรัตนโกสินทร พระคลังทั้งสาม ก็
ถูกยกเลิกไป เปนตน20 

   ก. พระราชอํานาจในดานรายได  

 ขุนคลังในตําแหนงโกษาธิบดีเปนผูเก็บรักษาเงินและทรัพยสมบัติมีคาของแผนดิน 
เชน ทองคําและเพชร ดูแลตางพระเนตรพระกรรณในการติดตอกับตางประเทศซึ่งไมมีการติดตอ
ทางการเมืองมากนัก สวนมากเปนไปในแงการคาเปนสวนใหญ โดยมีชาวตางประเทศเอาสําเภา
มา  คาขายในพระนคร ชาวตางประเทศเหลานี้ก็มี จีน อังกฤษ ฝร่ังเศส โปรตุเกส เปนตน เมื่อชาว   
ตางประเทศเหลานี้เขามาก็ตองเขาเฝาพระมหากษัตริย เพื่อจะไดโปรดใหความคุมกัน สินคาที่นํา
มานั้นก็ขายใหแกพระมหากษัตริย แลวพระมหากษัตริยก็ทรงติดตอขายสินคาของไทยใหกับชาว
ตางประเทศหรือเรียกวาการรัฐพานิชยซึ่งมีมากในสมัยนั้น รายไดที่เปนเงินทองซึ่งไดจากตาง
                                                 

19 เร่ืองเดียวกัน , หนา 231 
20 เร่ืองเดียวกัน , หนา 259 



ประเทศก็เนื่องมาจากการคานี้ สําหรับการเก็บภาษีอากรนั้นมีเพียงจํานวนนอย21 โดยรัฐบาลมีราย
ไดจากภาษีอากร 4 ชนิด ไดแก จังกอบ อากร สวย และ ฤชา22 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงใหอรรถาธิบายไววา 

จังกอบ คือภาษีที่จัดเก็บจากสินคาที่ผานดานภาษี ดานภาษีเรียกกันมาแตเดิมวา 
“ขนอน” ซึ่งเปนที่สําหรับคอยดักเก็บจังกอบ ดานขนอนมักจะต้ังอยูปากทางที่จะเขาเมือง ถาเมือง
ตั้งอยูใกลแมน้ํา ใชแมน้ําลําคลองเปนที่สัญจรไปมา ดานขนอนมักตั้งอยูตรงทางน้ํารวมกัน โดย
เหตุที่จังกอบจัดเก็บจากสินคาผานดานนี้เอง จึงมีชื่อเรียกอีกชื่อหนึ่งวา “ภาษีผานดาน” จังกอบ
บางสวนจัดเก็บจากสินคาเขาและสินคาออก ซึ่งในปจจุบันเรียกวา “ภาษีศุลกากร” อันประกอบ
ดวยอากรขาเขาและอากรขาออก การเก็บจังกอบนั้นอาจจัดเก็บในรูปส่ิงของ (tax in kind) ดังเชน
การเก็บชักสวนสินคาผานดานตามพิกัดเก็บ 10 หยิบ 1 เปนอาทิ หรืออาจจัดเก็บเปนตัวเงินตาม
ขนาดของยานพาหนะที่ขนสินคา เชน ตามน้ําหนัก ความยาว หรือความกวางของปากเรือ เปนตน 
ดวยเหตุนี้จังกอบจึงมีชื่อเรียกอีกชื่อหนึ่งวา “ภาษีปากเรือ”  

อากร หมายถึง สวนที่เก็บชักจากผลประโยชนที่ราษฎรทํามาหาไดโดยประกอบ
การตางๆ เชน ทํานา ทําไร ทําสวน ฯลฯ หรือโดยไดรับสิทธิจากรัฐบาลไปกระทําการ เชน ตมกลั่น
สุรา เก็บของในปา จับปลาในน้ํา ฯลฯ ตัวอยางเชน อากรคานา อากรสวน อากรสุรา อากรคาน้ํา 
เปนตน การเก็บอากรอาจเก็บเปนตัวเงินหรือเก็บเปนสิ่งของก็ได หากตีความหมายตามทฤษฎีภาษี
อากรในปจจุบัน อากรก็เปนภาษีที่จัดเก็บตามหลักผลประโยชนแหงรัฐ (The Benefit Principle of 
Taxation) กลาวคือผูที่เสียภาษีอากรใหแกรัฐบาลเปนผูที่ไดรับประโยชนจากรัฐไมทางตรงก็ทาง
ออม  

สวย สมเด็จกรมพระยาดํารงฯ สันนิษฐานวามาจากภาษาแตจิ๋ว คือ คําวา “สวย
โบย” หมายถึง การเก็บสวนลดจากผลประโยชนของราษฎร สวยในประวัติศาสตรการคลังไทยมี
ความหมายอยางนอย 4 นัย23  

                                                 
21 ปวย อ้ึงภากรณ , การคลัง , หนา 4 - 5  
22 กระทรวงการคลัง, 120 ป กระทรวงการคลัง, (กรุงเทพฯ : บริษัทอัมรินทรพร้ินติ้ง จํากัด, 

2539), หนา 60 
23 รังสรรค ธนะพรพันธ, ภาษีอากรในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 2527), หนา 34 



ประการแรก สวย หมายถึง ส่ิงของที่รัฐบาลเรียกรองเอาจากเมืองที่อยูใตการปก
ครองหรืออยูในความคุมครองเปนคาตอบแทนการปกครองหรือคุมครอง สวยตามความหมายนี้จึง
มีลักษณะเปนเครื่องราชบรรณาการ 

ประการที่สอง สวย หมายถึง เงินชวยราชการตามที่กําหนดเรียกเก็บจากประชา
ชนชายที่ มิไดรับราชการทหารเปนรายบุคคล สังคมไทยแตดั้งเดิมมีระบบการเกณฑแรงงานนําเขา
คลัง โดยมิไดนํามาใชจายในการจางงานแตประการใด สวยแทนแรงงานจะเปลี่ยนชื่อเปน “คาราช
การ” เมื่อใดนั้นไมปรากฏชัด แตไดเปลี่ยนชื่อเปน “เงินรัชชูปการ” (แปลวา เงินบํารุงแผนดิน) ในรัช
กาล   พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ตามพระราชบัญญัตลิักษณะการเก็บเงินรัชชูปการ    
พุทธศักราช 2462 และถูกยกเลิกไปโดยคณะราษฎรในป พ.ศ. 2481  

ประการที่สาม สวย หมายถึง เงินที่ทางราชการเกณฑใหราษฎรรวมรับภาระใน
การกระทําการบางอยาง เชน เกณฑใหชวยกันเลี้ยงแขกเมือง หรือเกณฑใหชวยกันสรางปอม
ปราการ เปนตน  

  ประการที่สี่ สวย หมายถึง ทรัพยมรดกของผูมรณภาพซึ่งตองพัทธยา กลาวคือ 
ถูกริบเปนของหลวง เนื่องจากเกินกําลังของทายาทจะเอาไวใชสอย  

ฤชา คือคาธรรมเนียมที่ทางราชการเรียกเก็บจากราษฎรซึ่งไดรับประโยชนจากรัฐ
เปนการเฉพาะตัว เชน ผูใดจะขอโฉนดตราสารเพื่อมิใหผูอ่ืนบุกรุกแยงชิงที่เรือกสวนไรนา รัฐบาลก็
เก็บคาฤชาจากเจาของกรรมสิทธิ์นั้น เปนตน ฤชาที่สําคัญไดแก คาธรรมเนียม และคาปรับทาง 
การศาล24 

   ข.พระราชอํานาจในการใชจาย 

การใชจายตางๆ เปนการใชจายตามปกติในเร่ืองราชการและตามพระกระแสรับ
สั่งของพระเจาแผนดินเทานั้น25 ทั้งนี้ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้นพระกระแสรับส่ังของ 
พระมหากษัตริยยอมถือเปนตัวบทกฎหมายผูใดมิอาจลวงละเมิดได รายจายสวนใหญเปนการใช
จายเพื่อการเตรียมสงคราม เพราะในสมัยกรุงศรีอยุธยานี้ยังมีศึกกับพมาติดพันอยู แตการสงคราม
นี้ก็มิไดใชจายเปนเงินทองโดยตรงมากนักสวนใหญใชวิธีการเกณฑผูคนและทรัพยสิน และการจาง

                                                 
24 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ลัทธิธรรมเนียมตางๆ ภาคที่ 16 เร่ืองตํานานภาษี

อากรบางอยาง,(พระนคร : โรงพิมพโสภณกร, 2466) , หนา147 
25ทรงพันธ บุนนาค, “การคลังสมัยกอน,” ใน สํานักงบประมาณ 20 ป หนา 106 



ขาราชการ ในแผนดินพระบรมไตรโลกนาถก็ใชทําเนียบศักดินาใหเปนที่ดินเทานั้นเทานี้ตามชั้นยศ 
เชน เจาพระยาใหถือครองที่ดินได 10,000 ไร ข้ึนไป ขุนนางผูนอยไดตั้งแต 400 ไร ขึ้นไป เปนตน26 

2.2.3 พระราชอํานาจทางการคลังในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนจนถึงกอนการ
ปฏิรูปการคลังของรัชกาลที่ 5 

  ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนกลาวไดวาความสําคัญของรายไดที่มีลักษณะเปน
เงินตรามีความสําคัญขึ้น เนื่องจากโครงสรางของสังคมและเศรษฐกิจมีความซับซอนมากขึ้น ใน
สวนของจํานวนรายไดแผนดินในขณะนั้น สามารถคนควาหาเอกสารหลักฐานที่แสดงถึงจํานวน
เงินรายไดแผนดินไดดังนี้ 

  ตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก ถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระนั่งเกลาเจาอยูหัว ไมปรากฏหลักฐานที่จะระบุไดวามีจํานวนเงินรายไดแผนดินปละเทาใด แต
อาจจะประมาณเงินรายไดจากบัญชีรายจาย เนื่องจากในระยะเวลาดังกลาว รัฐบาลยังไมนิยมใช
เงินเกินรายรับ27 บัญชีเบี้ยหวัด พ.ศ. 2349 ระบุวารัฐบาลจายเงินเบี้ยหวัดเปนจํานวน 825,468 
บาท28 ดังนั้นนาจะประมาณไดวาในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก เงินรายได
แผนดินนาจะเกิน 1 ลานบาทขึ้นไป รัฐบาลจึงสามารถแบงเงินจํานวนหนึ่งจากการใชราชการแผน
ดินอื่นๆ มาจายเปนเบี้ยหวัดใหแกเจานายและขุนนางได 

  จอหน ครอเฟด ทูตอังกฤษที่เขามาขอทําสัญญาไมตรีกับไทยในรัชกาลที่ 2 เมื่อ 
พ .ศ . 2365 ประเมินรายไดทั้งตัวเงินและทรัพยสินของรัฐบาลในขณะนั้นวามีถึงประมาณ 
2,200,000 บาท29 แตมีหลักฐานอื่นทางฝายไทยชี้วานาจะเปนการประเมินรายไดที่สูงเกินไป      
สมคิด ศรีสิงห ไดเปรียบเทียบจํานวนเงินรายไดจากภาษีอากรที่ครอเฟดบันทึกกับจํานวนภาษี
อากรในจดหมายเหตุเมื่อ 12 ป กอนหนา ปรากฏวาครอเฟดประเมินรายไดจากภาษีอากรตางๆ ไว
สูงมาก เชน อากรสุรา ครอเฟดกลาววาเก็บได 264,000 บาท เอกสารฝายไทยระบุวาเก็บได 

                                                 
26 อเนก เธียรถาวร, การคลังรัฐบาล, หนา 9 
27เจาพระยาทิพากรวงศ, พระราชพงศาวดาร กรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 1, (พระนคร : 

องคการคาคุรุสภา, 2504) , หนา 256  
28สมคิด ศรีสิงห, “การบริหารภาษีอากรในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน” (ปริญญานิพนธ 

วิทยาลัยวิชาการศึกษา ประสานมิตร, 2515), หนา 160.  
29สมเด็จพระเจาบรมวงศกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารรัชกาลที่ 2 

(พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 2504), 2 : 206  



190,514 บาท ตางกันถึง 73,486 บาท30 เปนที่นาสังเกตุวาเอกสารของชาวตางประเทศที่เขามาใน
ประเทศไทยในชวงรัตนโกสินทรตอนตน มักประเมินรายไดของรัฐบาลไทยไวสูงทั้งสิ้น เชน ใน     
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว สังฆราชปาลเลกัวซกลาววารัฐบาลมีเงินถึง 26 
ลานบาท31  

  ในเรื่องนี้ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเองก็ทรงมีพระราชหัตถเลขาวา 
“ แลวามาทั้งนี้ ที่ไหนชาวยุโรปเขาจะเชื่อวาจริง ดวยเพศบานเพศเมืองเขาใชเงินทองมาก” 32 กลาว
คือชาวตางประเทศมักจะคิดวาบานเมืองไทยร่ํารวย มีเงินทองมาก แมฝายไทยจะชี้แจงวามิไดมี
เงินทองมากมายก็ไมเชื่อ และพระองคทรงอธิบายตอไปวา ที่จริงในเมืองไทย คนมีเงินทองไมมาก 
เห็นไดจากราคาสินคาซึ่งถูก การเรียกเก็บภาษีตางๆ จึงเรียกเก็บแตนอย มิฉะนั้นผูคนจะเดือนรอน
วุนวาย33 

1) ขอบเขตของพระราชอํานาจเกี่ยวดวยงบประมาณแผนดิน 
การพิจารณาขอบเขตของพระราชอํานาจเกี่ยวดวยงบประมาณแผนดิน สามารถ

แยกพิจารณาเปนสองสวน ไดแก การจัดสรรและการบริหารรายได และการจัดสรรการบริหารราย
จาย ดังนี้ 

 1.1) การจัดสรรและการบริหารรายได 
รายไดของแผนดินในที่นี้สามารถแบงได เปน รายไดประเภทภาษีอากร และราย

ไดที่มิใชภาษีอากร และจะไดกลาวถึงจํานวนรายไดแผนดินในชวงนี้ 

ก. รายไดประเภทภาษีอากร       
พระราชอํานาจในการจัดเก็บภาษีของพระมหากษัตริยในยุคนี้มีอยูอยางเต็มที่ 

เห็นไดจากมีการจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมหรือการจัดตั้งภาษีชนิดใหมขึ้นมาในกรณีที่รายไดเดิมไมเพียง
พอ ดังเชน ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหลานภาลัย รายไดภาษีไมเพียงพอ จึงตองมี
การจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมจากกิจการคาขายตางประเทศ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา

                                                 
30สมคิด ศรีสิงห, “การบริหารภาษีอากรในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน,” หนา 185  

31สังฆราชปาลเลกัวซ, เลาเรื่องกรุงสยาม,แปลโดย สันต ท. โกมลบุตร (กรุงเทพ : สํานักพิมพกาว
หนา, 2520) หนา 291-294 

32พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขา (พระนคร : องคการคาคุรุ
สภา, 2506), 1 : 210  

33เร่ืองเดียวกัน, หนา 



เจาอยูหัว ไดทรงจัดตั้งภาษีใหมข้ึน 14 ชนิด และไดทําการปรับปรุงอัตราภาษีเกา ยังผลใหรายได
ภาษีสูงขึ้น34 เปนตน   

สามารถจัดแบงภาษีอากรในสมัยนั้นไดเปน 4 จําพวกดังนี้ 
1.ภาษีแทนการใชแรงงาน ไดแก สวย เก็บเปนสิ่งของหรือเปนเงิน 
2.ภาษีสิ่งผลิตและธุรกิจ ไดแก คานา อากรสวน อากรสมพัตสร อากรบอนเบี้ย 

อากรสุรา อากรคาน้ํา เปนตน 
3.ภาษีศุลกากรและภาษีขนสงภายในประเทศ ไดแก คาปากเรือ ภาษีสินคาเขา

ออก อากรขนอน 
4.เงินพินัยเบี้ยปรับที่เรียกเก็บจากผูกระทําผิด35 

ข. รายไดที่ไมใชภาษีอากร 
รายไดที่มิใชภาษีอากร ไดแก รายไดจากการคาขายกับตางประเทศ รายไดจาก

การผูกขาดสินคา บางประเภท เชน หมาก ไมยาง พริกไทย ฯลฯ  โดยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระพุทธยอดฟาจุฬาโลก รายไดสวนใหญที่จัดเก็บไดเปนรายไดจากการคากับตางประเทศ เนื่อง
จากมีการคาสําเภาอยางกวางขวาง มีการบรรทุกสินคาทางเรือไปขายยังตางประเทศ โดยเฉพาะ
ไปขายยังเมืองจีนทุกป36  ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว พระองคทรงปรับปรุงสง
เสริมการคาทางเรือของหลวง รัฐบาลตอเรือกําปนใหมๆ ไวใชถึง 13 ลํา  สังฆราชปาลเลกัวซซึ่งเขา
มาพํานักในไทยตั่งแต พ.ศ. 2372 ไดบันทึกไววา ทุกๆ ป พระมหากษัตริยทรงสงเรือสินคา 15-20 
ลํา ไปสิงคโปร ชวา และ จีน37 

  1.2) การจัดสรรและการบริหารรายจาย 

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงอธิบายถึงตํานานการ
ใชจายเงินของรัฐบาลไทยในสมัยโบราณวา ในสมัยโบราณเงินในพระคลังมหาสมบัติทั้งสิ้นถือเปน
ทรัพยของพระเจาแผนดิน แลวแตจะทรงใชจายตามพระราชหฤทัย มีพระคลังขางในอีกพระคลัง
                                                 

34 วิชัย ประสังสิต, ประวัติสรรพากร ฉบับสมบูรณ,(กรุงเทพฯ: กรุงเทพการพิมพ, 2514) , 
หนา 248 

35 สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ , ลัทธิธรรมเนียมตางๆ ภาคที่ 16 ตํานานภาษี
อากรบางอยาง , หนา 145 

36 ม.ร.ว.อคิน รพีพัฒน , สังคมไทยในสมัยตนกรุงรัตนโกสินทร พ.ศ. 2325-2416, 
(กรุงเทพมหานคร : สนพ. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2527) , หนา 200 

37 สังฆราชปาลเลกัวซ, เลาเรื่องกรุงสยาม,หนา 305-306 



หนึ่งซึ่งเปนสาขาของพระคลังมหาสมบัติ สําหรับใชจายในพระราชนิเวศน เงินหมดเมื่อใดก็เรียก
จากพระคลังมหาสมบัติมาเพิ่มเติม โดยมิไดจํากัดจํานวน สวนเงินพระคลังขางที่นั้นเลากันมาวา 
เดิมพระเจาแผนดินโปรดใหมีกําปนเงินไวขางพระแทนที่บรรทมใบหนึ่งสําหรับทรงหยิบพระราช
ทานผูใด หรือใชจายราชการอันใดโดยลําพังพระองคเอง ไมตองบอกใหผูอ่ืนรู เรียกวา เงินขางที่ 
และตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว เงินสะสมขางที่มีมากขึ้นจึงเรียกวาคลัง
ขางที่ ในสมัยพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงมีการตั้งกรมพระคลังขางที่ข้ึน38  

จากคําอธิบายของสมเด็จฯกรมพระยาดํารงฯ ดังกลาวแสดงใหเห็นวาในสมัย
โบราณนั้นพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจที่จะใชจายพระราชทรัพยอยางเต็มที่ ไมไดแบงวาเปน
การใชจายจากพระราชทรัพยสวนพระองคหรือจากทรัพยสินของแผนดิน   

- การใชจายในราชการแผนดิน 

แมตามคําอธิบายของสมเด็จฯกรมพระยาดํารงฯ จะสรุปไดวาการใชจายในสมัย
โบราณไมไดมีการแบงแยกเปนเร่ืองสวนของแผนดินและสวนพระองค แตในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคทรงถือวาการใชจายจากพระคลังมหาสมบัติเปนการใช
จายในสวนราชการแผนดิน ดังพระราชกระแสที่วา 

   “…..ไมไดสําคัญเงินทองพระคลังของเกาของใหมวาเปนทรัพยสินของตัว 
เงินที่มีในจํานวนของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวเก็บไว ขาพเจาก็ไมได
เอาไปขางไหน  รวบรวมไวสําหรับแผนดินทั้งเงินทั้งทอง …จึงไดจายไปในการ
พระอารามที่คางมาแตแตแผนดินนั้นหมดไปบาง ก็แลการจายตางๆ ตามอยาง
เคยแตกอนๆ ก็ดูอยางตามแบบบัญชีเกาแลวจายไปทุกชองประตู ก็การจายซึ่ง
เปนการใหมๆ คือยกไปเปนเบี้ยหวัดเงินเดือนในพระบวรราชวังก็ดี เพิ่มเบี้ยหวัด
เงินเดือนเจาตางกรม ไมมีกรมก็ดี จายหัดทหารขึ้นก็ดี ทําเรือรบเรือกลไฟก็ดี ทํา
พระราชวังและพระนครก็ดี ขาพเจาไดปฤกษาเจานายผูใหญแลเสนาบดีเห็น
พรอมกันตั้งเปนตําราแลว จึงไดจายไป…..”39 

                                                 
38 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, สาสนสมเด็จ (พระนคร : โรงพิมพคุรุสภา, 2504), 

13 : 142 - 143 
39 ร.ต.ท.เสถียร ลายลักษณ, “ประกาศเรื่องจะพระราชทานเบี้ยหวัดพระโอรสในพระบวร

ราชวัง”, “ประชุมกฎหมายประจําศก” 7 : 149  



จะเห็นไดวาการใชจายเงินในสวนราชการแผนดินนั้น พระองคทรงใชจากรายได
ในกรมพระคลังมหาสมบัติ โดยมีการใชจายจากพระคลังมหาสมบัติจําแนกไดเปน 6 รายการ ดังนี้ 

ก. รายจายเบี้ยหวัด  พระราชทานใหแกพระบรมวงศานุวงศ ขาราชการที่เปนเชื้อ
พระวงศ ขาทูลละอองพระบาท ผูใหญผูนอยทั้งฝายหนาฝายในที่ชวยราชการแผนดิน 

ข. พระราชทานเงินและสิ่งของ 
ค. การทําทาน 
ง. รายจายเกี่ยวกับศาสนาและพระราชพิธีตางๆ 
จ. การใชจายในการปองกันประเทศ  เชน การสรางเรือกลไฟ และการซื้ออาวุธ

เปนตน 
ฉ. การใชจายเพื่อสรางความเจริญใหกับประเทศ  ไดแกการสรางถนน และการ

ขุดคลอง เปนตน40 

- การใชจายในการสวนพระองค 

การใชจายในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในดานรายจาย
สวนพระองคอันไดแก การพระราชทานเงินและสิ่งของตอบุคคลตางๆ นั้น พระองคทรงย้ําเสมอวา 
เปนการใชจายจากเงินสวนพระองคมิใชเงินแผนดิน41 แตโดยขอเท็จจริงแลวเมื่อพระองคข้ึนครอง
ราชยนั้น มีเงินสวนพระองคเหลือเพียง 100 บาท พระองคจึงเบิกเงินจากพระคลังมหาสมบัติ 200 
บาท เพื่อลงทุนในการหากําไรตอมาดวยการซื้อสินคาฝากเรือไปขายและใหกูยืมเอาดอกเบี้ย นอก
จากนั้นรายไดจากพระคลังขางในซึ่งถือเปนท่ีเก็บทรัพยสินสวนพระองค ยังมาจากสวนแบงจาก
พระคลังมหาสมบัติ และผลประโยชนจากภาษีอากรที่ข้ึนตอกรมพระคลังขางในโดยตรง เชน ใน 
พ.ศ. 2408 พระคลังขางในมีรายไดจากอากรคานาเปนจํานวน 160,000 บาท สวนรายจายจาก
พระคลังขางในมีดังนี4้2 

                                                 
40 สุทธาดา เลขไวฑูรย “การใชจายเงินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู

หัว (พ.ศ. 2416-2453), (วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาประวัติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525),หนา 9-18 

41 ร.ต.ท. เสถียร ลายลักษณ, “ประกาศเรื่องพระราชทานเบี้ยหวัดพระโอรสพระธิดาในพระ
บวรราชวัง”, ประชุมกฎหมายประจําศก  7 : 149. 

42 สุทธาดา เลขไวฑูรย, “การใชจายเงินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว (พ.ศ. 2416-2453), , หนา 18 - 19 



1. การศาสนา 
2. การพัฒนา 
3. การลงทุน 
4. บริจาคทางสังคม 
5. พระราชทานเจาพระราชวงศ  
6. พระราชทานขาราชการ 
7. ใชสอยซ้ือของ 

กลาวโดยสรุป พระราชอํานาจในดานการใชจายของพระมหากษัตริยไทยในสมัย
กอนการปฏิรูปทางการคลัง แมพระมหากษัตริยจะทรงอธิบายวาไดทรงใชจายเงินเพื่อการบริหาร
ประเทศจากเงินของแผนดิน และทรงใชจายเงินสวนพระองคจากหนวยงานที่ทําหนาที่เกี่ยวดวย
การเงินของพระองคอันไดแกพระคลังขางในตางหาก แตพระคลังขางในก็มีรายไดสวนหนึ่งจาก
พระคลังมหาสมบัติ และพระคลังขางในยังสามารถใชจายจากรายไดภาษีอากรที่ข้ึนตอพระคลัง
ขางในดวย ซึ่งโดยทฤษฎีแลวรายไดจากภาษีอากรยอมถือเปนรายไดสวนของแผนดิน จึงกลาวได
วากอนการปฏิรูปทางการคลัง พ.ศ. 2416 การใชจายในเรื่องสวนพระองคของพระมหากษัตริยยัง
คงปะปนกับการใชจายในเรื่องเกี่ยวกับราชการแผนดิน    

2) ลักษณะของการจัดองคกรทางการคลัง  
ในที่นี้จะไดพิจารณาถึงลักษณะของการจัดองคทางการคลังในสมัยกอนการ

ปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทั้งในดานหนวยงานที่ทําหนา
ที่จัดเก็บรายไดและหนวยงานในดานการใชจาย  

2.1) หนวยงานในการจัดเก็บรายได 
ลักษณะของหนวยงานที่ทําหนาที่ในการจัดเก็บรายไดในยุคนี้ สามารถจัดแบงได

เปนสองลักษณะคือ การจัดเก็บโดยเจาพนักงานของรัฐ และการจัดเก็บโดยนายอากรเอกชน กลาว
คือ 

 2.1.1) การจัดเก็บรายไดของเจาพนักงานของรัฐ 

ภาษีอากรที่รัฐบาลมอบอํานาจหนาที่ใหขาราชการเปนผูจัดเก็บสงเปนของหลวง 
เปนภาษี ที่เคยเก็บกันมาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาแลวทั้งสิ้น  ไดแก สวย คานา อากรสวน ภาษี
ดาน และภาษีปากเรือ เปนตน  ภาษีอากรเหลานี้สวนใหญเปนภาษีอากรท่ีเรียกเก็บจากประชาชน
เกือบทั่วประเทศ ทํารายไดสูง จึงเปนภาษีที่มีความสําคัญตอฐานะทางการคลังและความมั่นคง
ของชาติ และคงเปนดวยเหตุนี้รัฐบาลจึงตองดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรเหลานี้เอง ไมอนุญาตให



เอกชนประมูลผูกขาดรับจัดเก็บได เพราะถาหากเอกชนจัดเก็บขาดทุน ไมมีเงินสงหลวง หรือเอก
ชนหวังผลกําไรมาก จัดเก็บภาษีอากรเกินพิกัดอัตราที่รัฐบาลกําหนด ยอมจะกอใหเกิดผลกระทบ
กระเทือนตอความมั่นคงทางการคลังและความเปนอยูของประชาชนจํานวนมาก43 

ก) หนวยงานที่ควบคุมดูแลการจัดเก็บภาษีอากร 

ในแงหนวยงานที่จัดเก็บ รัฐบาลแบงภาระในการจัดเก็บใหแกหนวยงานกรมกอง
ตางๆ สันนิษฐานวาคงอาศัยหลักหนาที่ความรับผิดชอบของกรม กองตางๆเปนเกณฑในการจัด
สรรภาษีอากร เชน กรมนา มีหนาที่เกี่ยวของกับกิจการทํานาทั้งปวง ตัดสินคดีพิพาทกันดวยเรื่อง
นา ก็ไดรับมอบอํานาจหนาที่ใหเก็บคานาจากชาวนา44 กรมพระคลังสินคา มีหนาที่ติดตอดูแลชาว
จีนที่เขามาคาขายในเมืองไทย จึงไดรับหนาที่ดูแลเก็บเงินผูกปชาวจีน45 สวนกรมที่ดูแลปกครองหัว
เมืองไดแก กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม และกรมทา รับภาระในการเก็บสวยและเงินคาราช
การแทนการเกณฑแรงงานจากไพรตามหัวเมืองตางๆ ซึ่งขึ้นกับกรมของตน46  ในสวนของกรมพระ
คลังมหาสมบัติเปนหนวยงานควบคุมจัดเก็บภาษีที่มีลักษณะพิเศษประการหนึ่งตางจากกรมอื่นๆ 
คือมีกรมยอยๆ ข้ึนอยูดวยหลายกรม แตละกรมมีอํานาจคอนขางอิสระจากกัน เชน กรมพระคลัง
มหาสมบัติแตงตั้งควบคุมนายระวางอากรสวนใหญ  กรมคลังราชการแตงตั้งดูแลนายอากรสวน
จาก47  กรมพระคลังสินคาควบคุมผูกปจีน การแบงงานออกเปนสวนยอยๆเชนนี้ อาจเพื่อใหการ
ควบคุมบริหารการจัดเก็บภาษีตางๆ ทําไดทั่วถึง ไมเปนภาระหนักในกรมใดกรมหนึ่ง 

การควบคุมและการจัดเก็บภาษีอากรในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจา
อยูหัว และรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ปรากฏวาอํานาจในการควบคุมจัดเก็บ
รายไดแผนดิน ซึ่งสวนใหญอยูในรูปของภาษีอากรนั้นกระจายอยูในกรมราชการตางๆ หลายกรม 
ไมไดขึ้นตรงกับกรมพระคลังมหาสมบัติแตเพียงกรมเดียว เมื่อถึงรัชกาลพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวกอน พ.ศ.2435 สภาพการณคงเปนอยูดังเดิม ใน พ.ศ.2417 ภาษีอากรที่
                                                 

43 สุมาลี บํารุงสุข, “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)” (วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาประวัติ
ศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525), หนา 19-20 

44กฎหมายตราสามดวง, 1 : 181-182 
45บุญรอด แกวกัณหา, การเก็บสวยในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน (พ.ศ. 2325 – 2411), 

วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต, 2518, หนา 159-169 
46,เร่ืองเดียวกัน, หนา 44-53 
47เร่ืองเดียวกัน, หนา 40-69 



เรียกเก็บจากประชาชน 63 ประเภท แยกขึ้นกับกรมราชการตางๆ 10 กรมดวยกัน มีรายการดังตอ
ไปนี4้8  

กรมที่ควบคุมภาษ ี     จํานวนภาษีที่ข้ึนในกรม 
1.กรมมหาดไทย       8 
2.กรมพระกลาโหม      12 
3.กรมทากลาง       9 
4.กรมทาซาย       3 
5.กรมนา       1 
6 กรมพระคลังมหาสมบัติ     9 
7.กรมพระคลังสินคา      14 
8.กรมพระคลังในซาย      3 
9.กรมพระคลังในขวา      2 
10.กรมพระคลังราชการ      2 

เปนที่นาสังเกตวากรมราชการที่ควบคุมภาษีอากร อันดับที่ 7- 10 นาจะอยูภาย
ใตกรมพระคลังมหาสมบัติโดยตรง และกรมพระคลังมหาสมบัติก็ควรจะมีอํานาจควบคุมกรมทา
กลางและกรมทาซายดวย เพราะเจาพระยาพระคลังมีอํานาจวากรมทาอีกตําแหนงหนึ่ง แตตาม
หลักฐานเอกสารทางราชการ กรมตางๆ ที่ระบุมานี้ ลวนแตทูลเกลาฯ ถวายรายงานบัญชีภาษี
อากรขึ้นในกรมของตนตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโดยตรง ไมสงผานกรมพระ
คลังมหาสมบัติเลย ซึ่งการกระทําดังกลาวนาจะแสดงถึงการทํางานที่เปนอิสระจากกัน ในกรณีของ
กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม และกรมนา กรมทั้งสามทูลเกลาฯ ถวายบัญชีภาษีอากรทั้งหมดที่
ข้ึนในกรมของตน ไมแบงออกเปนบัญชีของกรมยอยๆ ใดเลย49  

  ข) เขตอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐบาล 

รัฐบาลมีอํานาจจัดเก็บภาษีอากรในเขตหัวเมืองชั้นในและชั้นนอกเทานั้น ในการ
จัดเก็บภาษีอากรที่ทําโดยรัฐบาล ทางการอาศัยเจาเมืองและกรมการตามหัวเมืองเปนกําลังสําคัญ 
สมัยรัตนโกสินทร รัฐบาลพยายามสอดสองควบคุมการตั้งเจาหนาที่ขุนนางตําแหนงตางๆ ตาม  หวั

                                                 
48 ราชกิจจานุเบกษา 1 (วันอาทิตย เดือนเกา ข้ึนสี่ค่ํา ปจอ ฉศก จ.ศ.1236) : 1-4. 
49สุมาลี บํารุงสุข, “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)” , หนา 59 



เมือง สําหรับหัวเมืองชั้นในซึ่งเปนเมืองที่อยูใกลราชธานี รัฐบาลแตงตั้งขุนนางจากกรุงเทพฯ เปนผู
รักษาเมืองโดยตรง และเปนไปไดวาผูดํารงตําแหนงยกกระบัตร คลัง นา ตลอดจนนายระวางอากร
สวน เสนาเก็บคานาตามหัวเมืองชั้นในนั้น คงจะไดรับเลือกสรรแตงตั้งโดยเจาพนักงานประจํากรม
น้ันๆ ณ กรุงเทพฯ50 

  สวนหัวเมืองชั้นนอก รัฐบาลยกเชื้อสายเจานายทองถิ่นแถบนั้นเปนเจาเมือง51 ตั้ง
แตสมัยรัชกาลที่ 1ไดมีกฎหมายใหมกําหนดใหเจาเมืองทั้งหลายสงตัวขุนนางผูที่ตนตองการแตงตัง้
ประจําตําแหนงตางๆ เขามายังกรุงเทพฯ เพื่อใหเจาพนักงานผูแตงตั้งพิเคราะหดูกอน เชน คลัง
เมืองทําหนาที่ดูแลการเงิน เปนหนาที่เจาพนักงานกรมทา พิจารณาตรวจสอบความสามารถ ขนุนา 
หรือเสนาดูแลการเกษตรและเก็บเงินคานา เจาพนักงานกรมนารับผิดชอบ52 วิธีการนี้ชวยใหสวน
กลางมีโอกาสควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรไดใกลชิดขึ้น และนาจะเปนวิธีการหนึ่งที่จะเพิ่มพูนราย
ไดแผนดินเขาสูทองพระคลัง 

สําหรับเมืองประเทศราชตางๆ เชน เมืองมลายู เมืองเชียงใหม ลําพูน หลวงพระ
บาง นครจําปาศักดิ์ รัฐบาลแทบจะไมมีสวนเขาไปเกี่ยวของกับภาษีอากรผลประโยชนตางๆ ใน
ทองถิ่นนั้นๆเลย เปนสิทธิขาดของเจาผูครองเมือง รายไดแผนดินที่รัฐบาลกลางไดรับจากเมือง
ประเทศราชปรากฏในรูปของ ตันไมทองเงิน เครื่องบรรณาการสิ่งของตางๆ เชน แพร ผาขาว 
กระวาน งา53   

  ค) วิธีการจัดเก็บและการสงเงิน 

  ในการจัดเก็บและการสงเงินนั้น เจาหนาที่ระดับทองถิ่นจะติดตอเก็บเงิน หรือส่ิง
ของจากราษฎรตามพิกัดอัตราที่รัฐบาลกําหนดไว แลวจะนําเงินหรือส่ิงของสงตอใหเจาพนักงานใน
กรมที่ตนสังกัดอยู ณ กรุงเทพฯ เพื่อสงมอบใหกรมพระคลังมหาสมบัติเก็บรักษาไวอีกชั้นหนึ่ง เชน 
การเก็บสวยทั้งในรูปเงินและสิ่งของ นายหมวดนายกองทําหนาที่จัดเก็บสงใหเจาเมืองกรมการ ซึ่ง
จะจัดคนคุมมาสงตอ ณ กรมที่เมืองของตนสังกัดอยู คือ กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม หรือ
กรมทา ที่กรุงเทพฯ เจาพนักงานประจํากรมนั้นๆ จะนําเงินหรือส่ิงของ มอบใหกรมพระคลังมหา
สมบัติตอไป คานาก็เชนกัน เสนากํานันกรมการประจําเมืองชวยกันเก็บเงินคานา มอบใหเจาเมือง

                                                 
50กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 4 เลขที่ 136 จ.ศ. 1227  
51เร่ืองเดียวกัน 
52กฎหมายตราสามดวง, 5 : 363- 369 , เปนพระราชกําหนดใหม ประกาศใน พ.ศ.2345 
53พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขา, 1 : 209-210 



จัดสงเงินมายังเจาพนักงานกรมนา ณ กรุงเทพฯ ซึ่งเจาพนักงานกรมนาก็สงเงินตอมาใหกรมพระ
คลังมหาสมบัติอีกทอดหนึ่ง54  

 2.1.2) การจัดเก็บรายไดของนายอากรเอกชน 

การจัดเก็บภาษีในลักษณะที่รัฐบาลใหราษฎรประมูลผูกขาดจัดเก็บหรือทําภาษี
บางประเภทแทนการแตงตั้งเจาหนาที่ทางการไปกระทํานั้น ปรากฏขึ้นตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา
ตอนปลายแลว55 ในรัชกาลที่ 1 และรัชกาลที่ 2 แหงกรุงรัตนโกสินทร เอกชนผูกขาดภาษีอากรบาง
ชนิด เชน อากรบอนเบี้ย อากรสุรา56 แตในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวนี้ เอกชนมี
โอกาสประมูลผูกขาดจัดเก็บหรือทําภาษีอากรไดมากมายยิ่งกวาในรัชกาลกอนๆ ทั้งภาษีที่เกี่ยว
ของกับความเปนอยูของราษฎร และภาษีส่ิงของที่เปนสินคาขาออกที่สําคัญของประเทศในเวลา
นั้น จึงกลาวไดวาระบบการเก็บภาษีอากรแบบใหเอกชนชวยจัดเก็บหรือที่เรียกวา “ระบบเจาภาษี
นายอากร” เกิดขึ้นในรัชกาลนี้ 

ระบบเจาภาษีนายอากรนี้หลายๆ ประเทศในเอเชียเคยใช เชน จีน การใชระบบ
ดังกลาวนี้ ทําใหบรรเทาภาระของรัฐบาลไป และเชื่อวาจะไดรับเงินจํานวนแนนอน เอกชนที่ไดทํา
ในเมืองไทยมักเปนคนจีน ซึ่งสันนิษฐานกันวา จีนที่อพยพนําวิธีการจัดเก็บนี้มาแนะนํากษัตริย 
และอังกฤษเปนตัวกระตุนใหกษัตริยเห็นความจําเปนที่ตองผูกขาดภาษี57 สิ่งที่มีการเปลี่ยนแปลง
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ที่เดนชัดคือการเลิกระบบผูกขาดการคาที่กษัตริย
ทรงกระทํา เปลี่ยนมาใชระบบผูกขาดภาษีและระบบนี้เพิ่มข้ึนทุกที เพราะการทําสนธิสัญญากับ
ตางประเทศ ซึ่งหามการคาผูกขาดของหลวง การที่รัฐใหเอกชนทําการคาผูกขาดภาษีนี้มักทํา
                                                 

54กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 มัดที่ 185 เลมที่ 7   
55 กฎหมายตราสามดวง อยูในหมวดพระราชกําหนดเกา มีความวา “....ขุนทิพหมื่นรุท

อักษรฟองใหกราบทูลพระกรุณาจะขอตั้งบอนเบี้ยณะแขวงเมือง ....มาประมูลเงินขึ้นเสมอปละ 
370 ชั่ง แลนายเมืองฟองใหกราบทูลพระกรุณาประมูลจะเรียกภาศรีฟนแกผูซื้อขายฟนเสมอปละ
ชั่ง ....กฎใหไว ณ วัน 4 --- 10ค่ํา จุลศักราช 1118 ปชวด อรรถศก” ซึ่งป จ.ศ.1118 ตรงกับ พ.ศ. 
2299 อยูในรัชสมัยพระเจาอยูหัวบรมโกศ 

56 วอลเตอร เอฟ เวลลา, แผนดินพระนั่งเกลา, แปลโดย นิจ ทองโสภิศ (พระนคร:สํานัก
พิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2514), หนา 43  

57 ญาดา ประภาพันธ ระบบเจาภาษีนายอากร สมัยกรุงเทพฯยุคตน, ใน ประวัติศาสตร
เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484, ฉัตรทิพย นาถสุภา และสมภพ มานะรังสรรค บรรณาธิการ, 
(กรุงเทพมหานคร :สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527) หนา 123 



พรอมๆ กับการผูกขาดทางการคาดวย โดยรัฐบาลทําหนาที่แตงตั้งและควบคุมเจาภาษีนายอากร
ตามกฎเกณฑ  

ระบบเจาภาษีนายอากรเปนระบบที่สนองความตองการของรัฐบาลขณะนั้นได
เปนอยางดีดวยสาเหตุหลายประการคือ  

ประการแรก รัฐบาลสามารถหาเงินใชจายในราชการไดเปนกอบเปนกําเพราะวิธี
ผูกขาดภาษีอากร ผูผูกขาดตองเสนอวาตนจะรับทําภาษีอากรนั้นๆ สงเงินใหหลวงไดเทาใด เมื่อได
รับอนุญาตใหผูกขาด จะตองจายเงินลวงหนาจํานวนหนึ่งใหแกรัฐบาล แลวทยอยสงเงินที่เหลือ
เปนงวดๆ ตอไป58 ดวยวิธีนี้รัฐบาลสามารถทราบจํานวนเงินรายไดกอนหนึ่งที่แนนอน คือทราบวา
ในปหนึ่งๆ จะไดเงินจากการประมูลภาษีอากรเทาใด จึงสะดวกแกการวางแผนกําหนดจัดสรรราย
จายของรัฐลวงหนา 

ประการที่สอง ระบบเจาภาษีนายอากร ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลในการจัด
ตั้งหนวยงานเพื่อจัดเก็บภาษีอากร เมื่อประมูลภาษีอากรไดแลว เจาภาษีนายอากรจะหาสมัคร
พรรคพวกหรือขายทอดภาษีอากรตอใหลูกชวงจัดเก็บหรือทําภาษีอากรนั้นๆตอไป การที่เอกชน
ดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรแทน ทําใหรัฐบาลประหยัดคาใชจายในการแตงตั้งจัดหาเจาพนักงาน
และวัสดุอุปกรณตางๆ เพื่อการเหลานี้ ทั้งตัดปญหาความยุงยากที่จะตองรับผิดชอบสอดสองพฤติ
กรรมความสุจริตของเจาพนักงานดวย 

ประการที่สาม ระบบเจาภาษีนายอากรไดเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการควบคุม
การคากับตางประเทศโดยปริยาย ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ไทยทําสนธิ
สัญญาวาดวยการพาณิชยระหวางกรุงสยามกับอังกฤษใน พ.ศ. 2369 และสหรัฐอเมริกาใน พ.ศ. 
2375 อนุญาตใหพอคาสองชาตินี้ติดตอซื้อขายกับพอคา ณ กรุงเทพฯ ไดโดยสะดวกซึ่งเทากับเปน
การยกเลิกการคาผูกขาดโดยพระคลังสินคาโดยปริยาย แตการที่รัฐบาลตั้งเจาภาษีนายอากรใหผกู
ขาดเก็บภาษีสินคาขาออกที่ชาวตางประเทศตองการ ก็ทําใหเจาภาษีนายอากรนี้มีอิทธิพลที่จะ
กําหนดราคาสินคาขาออกตางๆ ไดดวย59 การคาผูกขาดกับตางประเทศจึงเพียงแตเปลี่ยนมือจาก
รัฐบาลมาอยูในมือเอกชน ซึ่งแบงปนผลประโยชนใหแกรัฐบาลอีกตอหนึ่ง 

 

                                                 
58 สมสวาทชวนไชยสิทธิ์,การปฏิรูปภาษีอากรในรัชสมัยสมเด็จพระปยมหาราช (พระนคร: 

โรงพิมพคุรุสภา, 2518), หนา 1-52  
59 สังฆราชปาลเลกัวซ, เลาเรื่องกรุงสยาม, หนา 311-317. 



- ประเภทภาษีอากรที่จัดเก็บโดยระบบเจาภาษีนายอากร 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว และรัชสมัยพระบาทสมเด็จ  
พระจอมเกลาเจาอยูหัว ภาษีอากรที่รัฐบาลอนุญาตใหเอกชนผูกขาดจัดเก็บนั้น เปนจํานวนมาก
กวาภาษีอากรที่เจาหนาที่ของรัฐเปนผูจัดเก็บมาก ภาษีที่ประกาศเรียกเก็บข้ึนใหมทั้ง 38 ชนิด ใน
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ลวนเปนภาษีที่ใหเอกชนผูกขาดจัดเก็บทั้งสิ้น ภาษี
อากรสวนใหญเก็บจากสิ่งผลิตเพื่อเปนสินคาออก เชน ภาษีพริกไทย ภาษีเบ็ดเสร็จ (เก็บจากของ
ลงเรือสาํเภา) ภาษีของตองหามหกอยาง ภาษีไมแดง ภาษีฝาง ภาษีน้ํามันตางๆ ภาษียาสูบ ภาษี
เนื้อปลาแหง ภาษีน้ําตาลชนิดตางๆ เปนตน60  เมื่อถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยู
หัว ทางการเพิ่มภาษีอีก 16 ประเภท เปนภาษีที่เกี่ยวของกับสินคาในชีวิตประจําวันของประชาชน
มากขึ้น ไดแก ภาษีสุกร ภาษีปลาสดปลาทู ภาษีผัก อากรคาน้ํา ภาษีโรงรานเรือ ภาษีมาดเรือ
โกลน ภาษีแจวพายโกลน และมีการเก็บอากรมหรสพ อากรการพนันดวย61 

-ภาษีอากรที่ใหเอกชนผูกขาดนี้แบงตามวิธีการจัดทําไดเปน 2 ประเภทคือ  

(1) ภาษีที่ใหสิทธิผูที่ประมูลได(เจาภาษี) ผูกขาดเรียกเก็บเงินหรือชักสวนเปนสิ่ง
ของจาก ผูผลิต ผูซื้อ หรือผูขาย สิ่งของที่ตองภาษีนั้นๆ ภายในเขตทองที่หนึ่ง ตามประกาศอัตราที่
ทางราชการกําหนด ภาษีประเภทนี้ ไดแก ภาษียาสูบ สุกร เปด ไก พริกไทย เปนตน  

(2) ภาษีอากรที่ใหสิทธิแกผูประมูล(นายอากร) ผูกขาดผลิตซื้อขายหรือใหบริการ
อยางใดอยางหนึ่งแกประชาชน ในทองที่ซึ่งกําหนดไว หามไมใหผูอ่ืนผลิตซื้อขายหรือใหบริการ
นอกจากเจาภาษี เวนแตจะไดรับอนุญาตจากเจาภาษี หากขืนทํา มีความผิดถูกลงโทษ เชน อากร
สุรา อากรหวยและภาษีฝน 

- วิธีประมูลภาษีอากร 

เอกชนไมวาจะเปนคนจีนหรือคนไทยที่เห็นวาการจัดเก็บภาษีผลประโยชนส่ิงใด
ขึ้นใหม ไมเคยมีมากอน จะยื่นเรื่องราวตอกรมที่ตนสังกัด คือคนไทยยื่นตอกรมมหาดไทย กรม 
พระกลาโหม หรือกรมทา คนจีนยื่นตอพระคลังสินคา ในกรณีที่อยูในกรุงเทพฯ จะยื่นตอกรมใด

                                                 
60 เจาพระยาทิพากรวงศ,พระราชพงศาวดารรัชกาลที่ 3, (พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 

2504) 2 : 182-183 
61 เจาพระยาทิพากรวงศ,พระราชพงศาวดารรัชกาลที่ 4, (พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 

2504) 2 : 141-142 



กรมหนึ่งหรือทั้งสามกรมก็ได ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว อนุญาตใหยื่น
เร่ืองราวตอสมเด็จเจาพระยาบรมมหาพิชัยญาติ ผูสําเร็จราชการพระนครดวย62 สําหรับภาษีอากร
ที่มีอยูแลว ถาตองการประมูลเงินเพื่อแขงกับเจาภาษีนายอากรเดิม ใหยื่นเรื่องราวตอกรมเจา
จํานวน (เจาพนักงานที่ทําหนาที่ควบคุมเจาภาษีนายอากร) ภาษีนั้นๆ   

ในการประมูล กอนประมูลผูประมูลจะสํารวจอยางคราวๆ วาตนจะเก็บภาษีได
เงินเทาไรเมื่อหักคาใชจายตางๆ แลว ตอจากนั้นจึงเสนอจํานวนเงินที่ตนเห็นสมควรสงใหแกรัฐ
บาล โดยที่มีเงินสวนหนึ่งเหลือไวเปนกําไร ในการเสนอจํานวนเงิน จะบันทึกไวดวยวาจะแบง
จํานวนเงินขึ้นแกกรมกองและเจานายพระองคใดบาง63 เจานายที่มีสวนไดรับเงินมักเปนเจานายที่
ทําราชการตําแหนงสําคัญๆ มีอิทธิพลในวงราชการ64 ผูที่ยื่นประมูลทุกคน ตองมีนายประกันที่เชื่อ
ถือไดรับรอง ตามปกติผูที่เสนอเงินประมูลสูงสุดจะไดรับมอบอํานาจใหวาการภาษีอากร 

เมื่อเจาภาษีไดผูกขาดแลว เปนธรรมเนียมตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอม
เกลาเจาอยูหัววา เจาจํานวนจะเรียกเงินลวงหนาไวเปนประกัน จํานวน 1 ใน 4 ของเงินประมูลทั้ง
หมด และใหเจาภาษีทยอยสงเงินที่เหลือเปนงวดๆ งวดละเทาๆ กันทุกเดือนไปจนกวาจะครบ
จํานวน ถาหากเจาภาษีไมนําเงินงวดมาสง เจาพนักงานสามารถหักเงินลวงหนาไดและถอดเจา
ภาษีออกเสียตั้งคนใหมแทน65  

- วิธีการจัดเก็บ 

เมื่อเจาภาษีนายอากรไดประมูลผูกขาดภาษีอากรตามที่ตองการแลว ก็เปนภาระ
หนาที่ของตนที่จะหาสมัครพรรคพวกดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรในทองที่ซึ่งรัฐบาลกําหนดไวแต
ตน ถาเจาภาษีนายอากรที่ประมูลไดภาษีในเขตทองที่กวางขวาง ไมมีกําลงัพอที่จะเก็บภาษีอากร
ไดทั่วถึง ก็มีสิทธิขายชวงภาษีอากรของตนเปนตอนๆ ใหผูอ่ืนรับทํา66 เชน นายอากรคาน้ําในพระ
นคร สามารถขายสิทธิเก็บคาน้ํา ณ ตําบลในพระนครใหผูอ่ืนได 

                                                 
62 ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4 , 3 : 198-200 
63 เร่ืองเดียวกัน. 
64 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ,ลัทธิธรรมเนียมตางๆ ภาคที่ 16 

ตํานานภาษีอากรบางอยาง , หนา 179 -181  
65 กจช. เอกสารรัชกาลที่ 4 ประกาศเรื่องกฎหมายภาษีอากร เลขที่ 424 ไมปรากฏ จ.ศ.  
66 ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4 , 2 : 180 - 181 



สําหรับเจาภาษีที่ผูกขาดเก็บภาษีจากสิ่งผลิตตางๆ รัฐบาลกําหนดใหจัดเก็บภาษี
ตามพิกัดอัตราที่รัฐไดตั้งไวเรียบรอยแลว เชน อากรคาน้ําทางการใหเก็บจากเครื่องมือในการจับ
ปลาทั้งน้ําจืดและน้ําเค็ม มีรายการซึ่งถี่ถวนมากวาเครื่องมือแตละชนิดตองเสียภาษีปหนึ่งเปนเงิน
เทาใด กลาวคือ น้ําจืด มีเรือแพพาน 1ลํา เสียปละ 2 ตําลึง 2 บาท มีสุมคนหนึ่งเสียปละสลึง ดักไซ
เสียปละ 2 สลึง เบ็ดราวคนละ 2 สลึง สวิงตักกุงไมมีคัน 1 เฟอง เปนตน67 

สวนเจาภาษีที่ผูกขาดผลิตสินคาหรือใหบริการ เชน ตมสุรา ตั้งโรงบอน ทําฝน ตม
น้ํามันมะพราวขาย ก็จัดหาพรรคพวกดําเนินกิจการตนไป รัฐไมไดกําหนดอัตราราคาขายแตอยาง
ไร หากราษฎรผูใดตองการผลิตสินคาผูกขาดนั้นๆ บางตองขออนุญาตและเสียเงินใหแกเจาภาษี
ในอัตราที่รัฐบาลระบุไว มิฉะนั้นจะถูกจับลงโทษเสียคาปรับ68  

เจาภาษีนายอากรไดรับสิทธิพิเศษหลายประการเพื่อชวยใหการเก็บภาษีอากร
ของตนไปไดดวยดี คือ เจาภาษีนายอากร บุคคลในครอบครัว และสมัครพรรคพวกที่ใชในงานจัด
เก็บภาษีอากร จะไดรับยกเวนไมถูกเกณฑแรงงานและสิ่งของไปใชในราชการ เจาภาษีมีสิทธิตัด
สินขอพิพาทตางๆ ที่เกิดขึ้นระหวางลูกนองของตน69 และในกรณีที่มีความกับราษฎรถึงขั้นฟองรอง
ข้ึนโรงขึ้นศาล เจาภาษีก็ไดเปรียบฝายราษฎร เนื่องจากเมื่อเปนเจาภาษีจะไดรับเปนหมื่น ขุน หรือ
สูงกวานั้น70 เพื่อใหมีสิทธิแตงทนายไปขึ้นศาลแทนตนเองได71 ทั้งนี้เพราะทางการมุงชวยเจาภาษี
ไมใหตองพะวักพะวนวุนวายกับคดีความจนไมมีเวลาจัดธุระการเก็บภาษีอากร แตเจาภาษีนาย
อากรไมมีสิทธิจับกุมชําระขอพิพาทระหวางคนของตนกับราษฎรผูเสียภาษีแตอยางใด ตองรอง
บอกแกกรมการเมืองกํานันนายบานนายอําเภอใหชวยเปนธรุะชําระความ ขณะเดียวกันก็เปนหนา
ที่ของกรมการกํานันนายอําเภอผูวาราชการเมืองตองตรวจตราสอดสองไมใหเจาภาษีนายอากรกด
ข่ีขมเหงราษฎร เรียกเงินเกินพิกัดอัตราทําความยากลําบากแกประชาชน72 

เนื่องจากทางการหวังอาศัยกําลังเจาหนาที่ฝายปกครองควบคุมพฤติกรรมของ
เจาภาษีนายอากรมิใหบีบค้ันประชาชน จึงมีกฎหมายหามไมใหขาราชการผูมีบรรดาศักดิ์เขาไปยุง
                                                 

67 เร่ืองเดียวกัน, 1 : 243 - 249 
68 เร่ืองเดียวกัน, 3 : 309 - 312  
69 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงฯ ,ลัทธิธรรมเนียมตางๆ ภาคที่ 16 ตํานานภาษีอากรบาง

อยาง, หนา 154 - 155 
70 เร่ืองเดียวกัน, หนา 16 
71 อคิน  รพีพัฒน, สังคมไทยในสมัยตนรัตนโกสินทร พ.ศ. 2325 – 2412 ,หนา 209 
72 ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, 3 : 146 - 151 



เกี่ยวมีสวนไดสวนเสียกับการเก็บภาษีผลประโยชน เชนไมใหญาติพี่นองขาไทของผูมีบรรดาศักดิ์
ไปทําภาษีอากรตางๆ73 แตในรัชกาลที่ 4 หลักการนี้ถูกยกเลิกไป รัฐบาลไดแตงตั้งหลวงรัตนเศรษฐี 
(คอซูเจียง) นายอากรดีบุกเมืองระนองเปนพระรัตนเศรษฐีเจาเมืองระนอง คงอํานาจเก็บภาษี
อากรไว โดยใหเหตุผลวาทําอากรมานานไมคางเงินหลวง และรูจักกรมการเมือง เปนที่รักใคร ทั้ง
ยังหาผูจะประมูลอากรแขงไมได74 ในที่สุดสภาพ “เหมาเมือง” คือการที่เจาเมืองรับผูกขาดเก็บภาษี
ผลประโยชนตางๆ ในเมือง ก็ขยายจากเมืองระนองไปยังเมืองใกลเคียงในภาคใต ไดแก ตะกั่วปา 
พังงา ภูเก็ต75  

2.2) หนวยงานบริหารงานคลัง 

เกี่ยวกับหนวยงานที่ทําหนาที่บริหารงานคลัง ตามระเบียบการบริหารราชการ
แผนดินตั้งแตกรุงศรีอยุธยา กรมพระคลังมหาสมบัติ เปนหนวยงานที่ควบคุมการเงินของแผนดิน
ทั่วประเทศ ตั้งแตการรวบรวมรายรับและการเบิกจายเงินแผนดิน การเก็บรักษาเงินในทองพระคลัง 
รวมถึงการดูแลตัดสินคดีที่เกี่ยวกับเร่ืองพระราชทรัพยทั้งปวง แตในทางปฏิบัติ ไดมีการเปลี่ยน
แปลงอํานาจหนาที่ของกรมพระคลังมาโดยตลอด เมื่อกอนถึงยุคแหงการปฏิรูปทางการคลังในรัช
สมัยรัชกาลที่ 5 สภาพการคลังไดคลี่คลายลงจนอยูในภาวะที่ไมมีหนวยงานใดมีอํานาจควบคุมรับ
ผิดชอบการเงินแผนดินทั่วประเทศอยางแทจริง โดยนอกจากกรมพระคลังตางๆแลว ยังมีหนวยงาน
อ่ืนที่มีอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บรายไดแผนดิน เชน กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม กรมนา 
กรมวัง กรมนครบาล และนอกจากจะมีอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บภาษีอากรตางๆ กรมเหลานี้ยังมี
สิทธิใชเงินรายไดที่จัดเก็บมาไดโดยไมตองขออนุญาตกรมพระคลัง โดยหักเปนรางวัลใหแกเจา
หนาที่ผูดําเนินการจัดเก็บ หักเปนคาใชจายในการจัดเก็บ และหักใชจายในราชการอื่นๆของกรม
นั้นๆดวย76 

 

 

                                                 
73 กฎมายตราสามดวง, 1 : 118 
74 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ประชุมพงศาวดาร ภาคที่ 50 ตํานาน เมือง

ระนอง ( พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 2511 ) , หนา 231 - 243 
75 เร่ืองเดียวกัน, หนา 244 – 245. 
76 สุมาลี บํารุงสุข , “การปฏิรูปการคลังในรัชกาลพระบาลสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู

หัว”,วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 5 ( ฉบับที่ 2,มิถุนายน 2530) : 154 



2.3) หนวยงานตรวจสอบรายไดและรายจายของแผนดิน 

  การควบคุมตรวจสอบรายไดและรายจายในยุคนี้ สามารถแยกพิจารณาไดเปน
สองกรณี คือ การควบคุมตรวจสอบเจาหนาที่ของรัฐบาลและนายอากรเอกชน ดังตอไปนี้ 

การตรวจสอบการจัดเก็บภาษีที่จัดเก็บโดยเจาหนาที่ของรัฐบาล 

วิธีการที่หนวยงานราชการใชในการควบคุมการจัดเก็บภาษีโดยเจาหนาหนาที่
ของรัฐบาล คือ กรมที่ควบคุมเปนผูเลือกสรรแตงตั้งเจาพนักงานตัวแทนของรัฐบาลไปจัดเก็บภาษี
อากรจากราษฎรเอง เจาหนาที่นี้นาจะไดสวนลดจากเงินภาษีอากรที่เก็บไดเปนรางวัล นอกเหนือ
จากเบี้ยหวัดเงินป77 ตัวอยางเชน กรมพระคลังสินคามีหนาที่เก็บเงินคาผูกปจีนแทนการเกณฑ
แรงงงาน ทุกๆ 3 ป กรมพระคลังสินคาจะแตงตั้งขาหลวงจากกรมของตนออกไปผูกปเก็บเงินจาก
บรรดาชาวจีนทั้งหลาย ทั้งในกรุงเทพฯ และหัวเมือง ขาหลวงที่ไปทําการนี้จะไดสวนลดจากเงินที่
เกบ็ไดในอัตราสิบลดหนึ่ง78 เจาหนาที่ของรัฐ เมื่อเก็บภาษีอากรได จะตองนําเงินสงตอเจาพนกังาน
ผูใหญในกรม เพื่อสงตอไปยังกรมพระคลังมหาสมบัติ 

การควบคุมตรวจสอบนายอากรเอกชน 

ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนนี้การควบคุมเจาภาษีนายอากรไมสูรัดกุมนัก แมใน
คําสั่งแตงตั้งเจาภาษีนายอากรจะมีขอหาม และบทบังคับอยูบางก็ไมสูจะไดผล เชนการหามรุกล้ํา
เขตแดน การทําภาษีอากรของเจาภาษีนายอากรแตละคน การหามพวกที่ออกไปทําภาษอีากรแยง
ชิงสิ่งของ และขมเหงราษฎร หามทําลายขุดสมบัติหลวง ใหออกใบเสร็จแกผูเสียภาษีแลว เจาภาษี
จะตองสงเงินตามกําหนดเวลา แตตามจดหมายเหตุตางๆ ในหลายรัชกาลก็ปรากฏวาเจาภาษี
เพิกเฉยตอคําสั่ง มีการคั่งคางเงินหลวงมากมาย การขมขูราษฎรก็มีมาก นอกจากนั้น ความสับสน
วุนวายของหนวยงานก็ทําใหความรับผิดชอบหละหลวมไป 

  ในสวนหนวยงานที่ควบคุมดูแล  สันนิษฐานวาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่ง
เกลาเจาอยูหัว กรมพระคลังมหาสมบัติและกรมพระคลังสินคา เปนหนวยงานเพียง 2 กรมที่ดูแล
รับเงินจากเจาภาษีนายอากร และตัดสินคดีพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากรผูกขาดตางๆ79 ตอมาในรัช

                                                 
77กจช.. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 มัดที่ 157 เลมที่ 7  
78ประชุมกฎหมายประจําศก., 8 : 27-28 
79ชัยอนันต สมุทวณิช, เอกสารการเมืองการปกครองไทย (กรุงเทพ : โครงการตําราสังคม

ศาสตรและมนุษยศาสตร สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2532) , หนา 76 



สมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ปรากฏวากรมฝายปกครอง คือ กรมพระกลาโหม 
กรมมหาดไทย และกรมทา ไดเขามามีอํานาจควบคุมดูแลภาษีอากรผูกขาดดวย ภาษีอากรที่กรม
ฝายปกครองดูแลบางประเภทก็ตั้งขึ้นใหมในรัชกาลที่นี้ บางประเภทถูกโอนมาจากกรมพระคลัง 
เชน กรมพระกลาโหมไดควบคุมภาษีฝน (ตั้งใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยู
หัว) ภาษีรอยชักสาม (เมื่อแรกตั้งใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ข้ึนอยูกับ
กรมทา) ภาษีน้ําตาลโตนด และเตาหมอเมืองเพชรบุรี (โอนจากพระคลังสินคา) และอากรสุรา
กรุงเทพฯ (โอนจากพระคลังมหาสมบัติ)80 กรมทาไดดูแลภาษีขาวขาออก (ตั้งใหม) และรับอากรที่มี
มากอนแลว เชน อากรรักษาเกาะ ภาษีผลมะพราว ภาษีเกลือ ภาษีไมไผปา81 เปนตน 

นอกจากกรมฝายปกครองทั้งสามกรม กรมพระคลังมหาสมบัติ และกรมพระคลัง
สินคาแลว เปนไปไดวาอํานาจการควบคุมดูแลแตงตั้งเจาภาษีนายอากรยังกระจายอยูในกรมอื่นๆ 
อีกดวย82 และเชนเดียวกับภาษีอากรที่เก็บโดยเจาหนาที่ของรัฐบาล ขอบเขตอํานาจการแตงตั้งดู
แลเจาภาษีนายอากรของกรมกองที่รับผิดชอบจํากัดวงแตในหัวเมืองชั้นในและพอมีอิทธิพลบางใน
หัวเมืองชั้นนอก สวนในเมืองประเทศราชคงอยูใตอํานาจเจาผูครองประเทศนั้นๆ 

  ในการควบคุมเจาภาษีนายอากร แตละกรมจะตั้งเจาพนักงานขึ้นเรียกวา ”เจา
จํานวน” ประจําภาษีอากรแตละชนิด มีหนาที่ติดตอกับผูที่จะมาประมูลภาษี เรงรัด และรับเงินจาก
เจาภาษีนายอากร สงตอใหกรมพระคลังมหาสมบัติ และดูแลไกลเกลี่ยตัดสินกรณีพิพาทตางๆ ที่
เกี่ยวของกับการเก็บภาษีอากรที่ตนควบคุมดวยบาง83 

อยางไรก็ตามการควบคุมเจาภาษีนายอากรไมไดผลดีนัก ทั้งนี้มีสาเหตุจากการมี
ระบบการกินสินบน โดยพวกเจาภาษีนายอากรมักใหเงินทองของกํานัลแกขาราชการชั้นผูใหญผู
นอยจนเปนที่พอใจ การเรียกรับสินบนอาจจะถือไดวาเปนจุดสําคัญที่สุดที่สงเสริมกับระบบเจา
ภาษีนายอากร และสามารถทําลายการพัฒนาประเทศอยางไดผล ซึ่งการทุจริตเปนทอดๆ นี้อาจ
เปนไปไดวาเพราะสังคมเปนระบบอุปถัมภมีผูอุปถัมภกับผูใตอุปถัมภในลักษณะสวนตัว นั่นคือ 
ลักษณะที่ผูอยูใตอุปถัมภ จะตองหาสิ่งตางๆ มากํานัลเจานายอยูเปนประจํา และเจานายก็จะให
                                                 

80กจช. ร.5 ค.14/6 รายงานการประชุมของหอรัษฎากรพิพัฒน  ( 2 กันยายน – กุมภาพันธ           
ร.ศ.109 )  

81สมคิด ศรีสิงห, “การบริหารภาษีอากรในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน”,  หนา 52-53 
82สุมาลี บํารุงสุข , “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)”, หนา 26 
83ประชุมประกาศ รัชกาลที่ 4, 3 : 146 – 151. 



ความคุมครองลูกนอง ตลอดจนสนับสนุนใหไดดีจึงตองแขงขันถาถูกใจ ดังนั้นลูกนองที่ตองการได
ดีจึงตองแขงขันกันหาของกํานัลมาใหเจานาย จนกระทั่งเจานายเกิดความเคยชิน เมื่อจะทํางาน
ใดๆ แมจะเปนงานราชการก็ตองการของกํานัล จึงเกิดการทุจริตเปนทอดๆ คือผูใตปกครองตอง
ขวนขวายหาของกํานัลมาซึ่งอาจไดมาดวยการทุจริตเพราะตนเองมิไดมีฐานะร่ํารวย แตเมื่อตอง
แขงขันกันจึงตองยอมเสี่ยงทุกอยางเพื่อใหตนมีหนาตาเหนือกวา ในสายตาของเจานาย จึงสรุปได
วาการเรียกรับสินบนของขาราชการเอง เปนสาเหตุที่ทําใหการควบคุมเจาภาษีนายอากรไมไดผล 
เพราะเจาภาษีนายอากรยินดีใหผลประโยชนโดยคํานวณแลววาตนจะไดกําไรมากกวาที่จะเสียให
รัฐบาลเต็มจํานวน84 สวนในภูมิภาคนั้น ระบบการ “เหมาเมือง” ก็ทําใหเกิดการเรียกรับสินบนได 
นั่นคือใหเจาเมืองผูกขาดกิจการทุกอยาง เชน ผูวาการของเมืองจะลงทุนตั้งกงสีรับซื้อและจําหนาย
สินคาเขาออก รับผูกขาดทําภาษีอากรเอง เมื่อผูวาราชการทําภาษีเองและเปนผูควบคุมเอง ผล
ประโยชนสวนตัวมักมากอนราชการ ดังที่กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กลาวถึงโทษของวิธีเหมา
เมืองวาทางเอกชนอาจขัดขวางประโยชนทางราชการไดจากการเปนผูควบคุมภาษี หรือเปนฝาย
ปกครอง อีกประการหนึ่งบรรดาประโยชนที่ไดยอมตกเปนของผูวาราชการมากกวาเปนของรัฐบาล
หลายเทาตัว85 

นอกจากมีการเรียกรับสินบนแลว ขาราชการผูรับผิดชอบของรัฐบาล ตลอดจน
พระมหากษัตริยไมอาจดูแลควบคุมการจัดเก็บภาษีไดทั่วถึง เนื่องจากระบบภาษียังกาวกายสับสน 
การดําเนินการติดตามควบคุมมีความยากลําบากอันเปนผลจากการที่ภาษีอากรกระจาย อยูทั่วทุก
หนวยราชการ เมื่อมาแกไขใหอยูในหนวยเดียวในสมัยปฏิรูปการปกครองและการคลังในรัชกาล
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การควบคุมก็รัดกุมข้ึน 

และนอกจากขาราชการจะดูแลไมทั่วถึง มีการทุจริต อีกทั้งเจาภาษีก็มีกลอุบายที่
จะเพิ่มพูนกําไรของตนเองแลว ทางฝายราษฎรก็มักจะไมสนใจที่จะทวงติง หรือฟองรองเนื่องจาก
การฟองรองถวายฎีกานั้น มีความยุงยากมาก โดยเฉพาะยิ่งเปนคนยากจนแลว รองไดยากขึ้น ดัง
นั้นราษฎรสวนมากมักจะยินยอมใหเจาภาษีทําการเอาตามความพอใจ ยกเวนแตวาจะอดทนไมได
แลวจริงๆ แตการฟองรองของเขาก็มักประสบความพายแพ86 

 
                                                 

84ญาดา ประภาพันธ, ระบบเจาภาษีนายอากร สมัยกรุงเทพฯยุคตน, ใน ประวัติศาสตร
เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484., หนา 126 

85 เร่ืองเดียวกัน,หนา 127 
86 เร่ืองเดียวกัน,หนา 127 



บทที่ 3 
 

มูลเหตุและสภาพปญหาที่นําไปสูการปฏิรูป 
การคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  พระราชกรณียกิจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดทรงริ่เร่ิม
ดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการคลังเสียใหมในรัชสมัยของพระองคนั้น เกิดจากมูลเหตุปจจัย
หลายประการ ทั้งที่เปนปจจัยภายในและภายนอกประเทศ ปจจัยภายในนั้นไดแก ความไมมั่นคง
ในสถานการณทางการเมืองซึ่งสถาบันพระมหากษัตริยมิไดมีพระราชอํานาจอยางแทจริงในการวา
ราชการแผนดิน การเสริมสรางพระราชอํานาจทางคลังโดยการตัดทอนอํานาจในการจัดเก็บภาษี
ของเหลาขุนนางจึงเปนความจําเปนเบื้องตนในการที่จะรวบอํานาจในดานอื่นๆ มาอยูที่สถาบัน
พระมหากษัตริยในเวลาตอมา นอกจากนั้นการแพรขยายของวัฒนธรรมตะวันตกเขามาในภูมิภาค
เอเชีย ก็ไดเปนแรงกระตุนใหผูนําของไทยตองริเร่ิมพัฒนาความเจริญกาวหนาใหทัดเทียมกับนานา
อารยประเทศ อันไดแก การจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ทั้งในดาน การสื่อสาร การคมนาคม การ
สาธารณูปโภค กลาวโดยรวมคือภารกิจของรัฐไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ซึ่งภารกิจใหมๆ นี้มี
ความจําเปนที่รัฐจะตองใชเทคโนโลยีใหมๆ ในการดําเนินการ มิอาจอาศัยการเกณฑแรงงานใน
การจัดทําบริการสาธารณะดังเชนในสมัยโบราณได เปนผลใหรัฐตองใชจายเงินเปนจํานวนมาก
เพื่อใหไดมาซึ่งเทคโนโลยีใหมๆ เหลานี้ อาทิเชน การรถไฟ การไปรษณีย เปนตน และเมื่อมีคาใช
จายเพิ่มข้ึน จึงเปนความจําเปนที่รัฐตองดําเนินการจัดหารายไดเพื่อใหเพียงพอ ดังนั้นระบบการ
คลังเดิมที่ไมมีประสิทธิภาพจึงตองไดรับการแกไขอยางเรงดวนเพื่อที่รัฐจะไดมีรายไดเพียงพอกับ
การใชจายอันเนื่องมาจากภารกิจของรัฐที่ไดเปลี่ยนแปลงไป 

3.1 สภาวะการณภายในประเทศที่กอใหเกิดการปฏิรูปทางการคลังในสมัยรัชกาลที่ 5 
  ปญหาที่สําคัญที่สุดประการหนึ่งที่ เปนพลังพลักดันใหพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดําเนินการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยของพระองคก็คือ สภาพการณเกี่ยว
กับการเมืองการปกครองที่เปนอุปสรรคในการดําเนินงานทางการคลัง 

 3.1.1 สภาพการเมืองการปกครองที่ไมเอ้ืออํานวยกับการบริหารงานคลัง 

ในระยะแรกที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชยอาจ
กลาวไดวาพระองคมิไดมีพระราชอํานาจในทางการเมืองที่เขมแข็ง อํานาจสวนใหญเปนของขุน
นางชั้นผูใหญ  โดยเฉพาะเสนาบดีตระกูลบุนนาค ความไมมีอํานาจนี้พระบาทสมเด็จพระ



จุลจอมเกลาเจาอยูหัวพระราชทานเลาแกสมเด็จพระเจาฟามหาวชิรุณหิศ เมื่อ พ.ศ.  2436  เกี่ยว
กับการขึ้นเสวยราชยวา  

 “ในเวลานั้น อายุพอเพียง 15 ป กับ 10 วัน ไมมีมารดา มีญาติ ฝายมารดาก็ลวน
แตโลเลเหลวไหล หรือไมโลเลเหลวไหลก็มิไดตั้งอยูในตําแหนงราชการอันใดเปนหลักฐาน ฝาย
ญาติขางพอคือเจานายทั้งปวงก็ตกอยูในอํานาจสมเด็จเจาพระยา และตองถึงวามีผูที่ไดรักใคร
สนิทสนมอยูบางก็เปนแตผูนอยโดยมาก ที่เปนผูใหญก็ไมมีกําลังสามารถอาจจะอุดหนุนอันใด 
ฝายพี่นองซึ่งรวมบิดามารดาหรือที่รวมทั้งมารดาก็เปนเด็กมีอายุต่ํากวาพอลงไป ไมสามารถจะทํา
อะไรไดทั้งสิ้น สวนตัวพอยังเปนเด็กอายุเพียงเทานั้นไมมีความสามารถรอบรูในราชการอันใดที่จะ
ทําการตามหนาที่  แมแตเพียงเสมอเทาที่ทลูกระหมอมเสด็จสวรรคตในขณะนั้น  เปรียบเหมือนคน
ที่ศรีษะขาดแลว  จับเอาแตรางกายขึ้นตั้งไวในที่สมมติกษัตริย  เหลือที่จะพรรณนาถึงความทกุขอัน
ตองเปนกําพราในอายุเพียงเทานั้น  และความหนักของมงกุฎอันเหลือที่คอจะทานไวได ทั้งมีศัตรู
ซึ่งมุงหมายอยูโดยเปดเผยรอบขางทั้งภายในและภายนอก หมายเอาทั้งในกรุงและตางประเทศ ทั้ง
โรคภัยในการเบียดเบียนแสนสาหัส”87 

กลาวไดวาอํานาจทางการเมืองมีความสัมพันธกับอํานาจทางการคลัง เมื่อเหลา
เสนาบดีมีอํานาจทางการเมืองสูงก็สงผลใหมีบทบาทและอิทธิพลอยางมากในทางการคลังของ
ประเทศ ปจจัยที่ชวยเพิ่มพูนอํานาจและบทบาทของเสนาบดีตระกูลบุนนาค คือ 

ประการแรก  ฐานะของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวกอนเสด็จขึ้นครอง
ราชยเมื่อ พ.ศ. 2394 พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดทรงอยูในวงการบริหารปกครอง
ประเทศ หากทรงพระผนวชอยูนานถึง 27 พรรษา ดังนั้นในระยะตนรัชกาล จึงเปนไปไดวาในขณะ
ที่พระองคทรงเรียนรูพระราชภารกิจในดานการปกครองประเทศ ก็คงตองทรงพึ่งพาอาศัยความรู
ความชํานาญของบรรดาเสนาบดีซึ่งเคยรับผิดชอบราชการบริหารประเทศมาตั้งแตรัชกาลกอนดวย 

ประการที่สอง  การเสด็จข้ึนครองราชสมบัติของพระองค ไดรับการสนับสนุนจาก
เหลาเสนาบดี ซึ่งมีเสนาบดีตระกูลบุนนาคเปนผูนํา เสนาบดีแหงตระกูลบุนนาคหลายคนจึงไดรับ
พระราชทานตําแหนงหนาที่สําคัญๆ ในการปกครองประเทศจนสามารถขยายอิทธิพลมีอํานาจ

                                                 
87 ชัยอนันต สมุทวณิช, ขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองของไทย (พ.ศ. 

2417 - 2477),หนา  104.  



เหนือกวาบรรดาเสนาบดีอ่ืนๆ ได88 เจาพระยาศรีสุริยวงค (ชวง บุนนาค) ไดดํารงตําแหนงที่สมุห
พระกลาโหม ซึ่งตามหลักการเปนตําแหนงอัครมหาเสนาบดีคูกับที่สมุหนายก แตในความเปนจริง 
บรรดาขุนนางผูใหญผูนอยในเวลานั้น ตางเคารพนับถือเจาพระยาศรีสุริยวงควาเปนหัวหนาของขา
ราชการทั้งปวง ทานไดเปนที่ปรึกษาใกลชิดของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวไดรวมวาง
นโยบายตางๆ ทั้งในดานการตางประเทศ การรักษาพระราชอาณาเขต ตลอดจนการพัฒนา
ประเทศในดานตางๆ 

ประการสุดทาย  ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมีการ
เปลี่ยนแปลงที่สําคัญทางดานการจัดเก็บภาษีอากรคือ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพระราชทาน
ภาษีอากรผูกขาดหลายประเภทใหกรมราชการตางๆ เชน กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย กรมทา
กลาง กรมทาซาย และกรมพระนครบาล ควบคุมดูแลดวย ซึ่งเดิมเคยเปนหนาที่ของกรมพระคลัง
มหาสมบัติและกรมพระคลังสินคาเทานั้น เสนาบดีขุนนางผูบังคับบัญชาการภาษีอากรจึงไดดูแล
ผลประโยชนเปนจํานวนมากขึ้น 

ตามระเบียบวิธีจัดเก็บดูแลภาษีอากรในขณะนั้น เปดโอกาสใหเสนาบดีขุนนางผู
ควบคุมกรจัดเก็บภาษีมีอํานาจใชจายเงินภาษีอากรในความดูแลของตนไดเต็มที่ตามความพอใจ
กอนนําเงินสงพระคลัง โดยใชจายไดไมวาจะเปนเรื่องราชการหรืองานสวนตัวและมีอิทธิพลสําคัญ
ในการตัดสินใหเจาภาษีนายอากรรายใดไดประมูลผูกขาดภาษีอากรในความดูแลของตน เสนาบดี
จึงมีฐานอํานาจทางเศรษฐิจสงเสริมการเพิ่มพูนอํานาจทางการเมืองของตนดวย 

กลาวไดวาในสมัยรัชกาลที่ 4 เปนระยะเวลาที่เสนาบดีขุนนางมีบทบาทอิทธิพล
ทางการเมืองมาก พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเองไดทรงแสดงพระราชดําริเกี่ยวกับ
ฐานะของขุนนางขาราชการชั้นผูใหญในรัชกาลของพระองควา “ไมตองเกรงกลัวตองเกรงใจเจา
แผนดิน”89 

เมื่อถึงตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2411 – 
2416 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไมทรงบรรลุนิติภาวะจึงมิไดทรงปกครอง
บริหารประเทศดวยพระองคเอง บรรดาเสนาบดีตางๆ คงรักษาบทบาทความสําคัญในการปกครอง
ประเทศอยูตอมา สําหรับเจาพระยาศรีสุริยวงศ ที่สมุหพระกลาโหม ในรัชกาลกอนไดดํารงตําแหนง

                                                 
88 ปยนาถ บุนนาค, บทบาททางการเมืองการปกครองของเสนาบดีตระกูลบุนนาค,  

( กรุงเทพ : สํานักพิมพดวงกมลจํากัด, 2520 ) , หนา 149-151 
89 พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขา, 1 : 188 



ผูสําเร็จราชการแผนดิน มีอํานาจสิทธิ์ขาดในการบริหารราชกรแผนดินทั้งปวง ถึงขนาดสามารถ
สนับสนุนใหกรมหมื่นบวรวิไชยชาญพระโอรสในพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัวไดรับการ
สถาปนาเปนกรมพระราชวังบวรสถานมงคลได ทั้งๆ ที่ตามโบราณราชประเพณี ตําแหนงกรมพระ
ราชวังบวรฯ นี้ตองเปนพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้ง90 

ใน พ.ศ. 2416 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระชนมายุครบ 
20 พรรษา สามารถที่จะทรงวาราชการแผนดินดวยพระองคไดแลว พระองคมีแนวพระราชดําริใน
การปรับปรุงพัฒนาประเทศแตกตางและขัดแยงกับความคิดของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรสุริ
ยวงศและบรรดาเสนาบดีตางๆ อยูมาก พระราชกรณียกิจและพระบรมราโชบายที่ทรงแถลงใน 
พระราชหัตถเลขาตาง ๆ สะทอนใหเห็นวาในตนรัชกาล พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทรงไดรับอิทธิพล แนวความคิดและสถาบันตางๆ จากประเทศมหาอํานาจตะวันตกมาปฏิบัติหลาย
ประการ เชน ทรงมีพระราชประสงคใหเลิกทาส สรางทางรถไฟ วางเสาโทรเลข และปรับปรุงระบบ
การปกครองและการศาลเสียใหม ในเวลาเดียวกัน สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศและเหลา
เสนาบดีหลายทานซึ่งยังควบคุมอํานาจในการบริหารปกครองบานเมืองไวนั้น มีความพอใจกับ
สภาพการณที่เปนอยู ตองการรักษาไวใหคงเดิม หรือมีการเปลี่ยนแปลงอยางคอยเปนคอยไป 

เพื่อใหการพัฒนาปรับปรุงประเทศบรรลุถึงเปาหมายตามพระราชดําริที่รงวางไว 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงทรงดําเนินการเสริมสรางพระราชอํานาจใหแก
สถาบันพระมหากษัตริย เพื่อที่จะทรงสามารถเปนผูนําในการเปลี่ยนแปลงปรับปรุงสภาพบานเมอืง
ดวยพระองคเองได ในกระบวนการสรางความมั่นคงแกสถาบันพระมหากษัตริยนี้ ทางหนึ่งก็คือ
การลดอํานาจบทบาทของเสนาบดีตางๆ ลง ดวยการตัดทอนฐานอํานาจทางเศรษฐกิจของ
เสนาบดีเปนขั้นตอนแรก การปฏิรูปการรวบรวมรายไดแผนดินระยะตนจึงเริ่มข้ึน  

 3.1.2 ความจําเปนในการจัดหารายไดเพื่อการพัฒนาประเทศดานสาธารณูปโภค 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระบรมราโชบายที่จะปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการปกครองของประเทศใหทันสมัย เพื่อใหประเทศไทยเจริญกาวหนาและ
รักษาเอกราชของชาติไวได พระบรมราโชบายนี้ปรากฏชัดเจนในจดหมายเหตุพระราชดําริจัดการ
บานเมือง ซึ่งบันทึกไวเมื่อประมาณ พ.ศ.  2416 – 2417 มีใจความวา ทรงเห็นความจําเปนในการ
ปรับปรุงบานเมือง เพื่อแกไขความเดือดรอนทุกขยากของประชาชน โดยจะปรับปรุงดานการศาล

                                                 
90 สมเด็จพระบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตน

โกสินทรรัชกาลที่ 5, (พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 2504) หนา 91-95  



ใหการพิจารณาคดีมีความยุติธรรมเที่ยงตรงและไมลาชา เพิ่มกําลังตรวจและทหารรักษาความ
สงบปลอดภัยของชาติ  เปลี่ยนแปลงวิธีการควบคุมไพรและปกครองสวนทองถิ่น  ตลอดจนยกเลิก
ธรรมเนียมที่มีผลเสียตอสังคม  เชน  การขายตัวลงเปนทาส การเลนหวย บอนเบี้ย  และการพนัน
ตางๆ  นอกจากบําบัดทุกขของราษฎรแลว พระองคทรงตั้งพระราชหฤทัยที่จะบํารุงความสงบของ
พสกนิกร  เสริมสรางความมั่งคั่งในชาติ  โดยทํานุบํารุงการคาขายและการเกษตรใหเจริญ  ในการ
นี้พระองคทรงมีนโยบายขุดคลอง  ซึ่งจะใชไดทั้งในการคมนาคมและชลประทาน สรางถนนหนทาง 
และจัดบริการโทรเลขเพื่อสงขาวสารตางๆ  ไดรวดเร็วขึ้น91 

  เมื่อพิจารณาโครงการปรับปรุงบานเมืองตางๆ ตามพระราชดําริขางตนแลวจะ
เห็นไดวารัฐบาลตองใชเงินเปนจํานวนมาก  เพื่อใหการดําเนินงานสําเร็จลุลวงไปได  เชน  เงินคา
จางแรงงานขุดคลอง  คาวัสดุอุปกรณในการวางเสาโทรเลข  และรายจายที่สําคัญที่สุดของรัฐบาล
ตองรับภาระเนื่องจากโครงการปฏิรูปเหลานี้  คือรายจายเงินเดือนขาราชการ  พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ทรงตระหนักดีวาการปฏิรูปบานเมืองในทุก  ๆ  ดานนั้น  ตองอาศัยความ
รวมมือรับผิดชอบของขาราชการเปนกําลังที่สําคัญที่สุด  และขาราชการไมวาจะตระลาการ  ลูกขุน  
ผูคุม  ตํารวจ  ทหารนายอําเภอ  หรือเขาพนักงานอื่น  ๆ  จะทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ  ซื่อตรง  
เที่ยงธรรม  ก็ตอเมื่อเขาเหลานั้นมีเงินเดือน  ไดผลประโยชนตอบแทนเพียงพอที่จะเล้ียงตนเองและ
ครอบครัว92 

  ในเวลานั้น ขาราชการสวนใหญไมไดมีเงินเดือนประจํา ผลประโยชนที่ขาราชการ
ไดรับตอบแทนจากการปฏิบัติหนาที่ใหแกรัฐบาล คือ เงินเบี้ยหวัดประจําปจํานวนหนึ่ง ซึ่งพระมหา
กษัตริยจะพระราชทานใหตอนปลายเดือนสิบสองของทุกป อัตราเงินเบี้ยหวัดนี้ ลดหลั่นกันลงมา
ตามบรรดาศักดิ์  สังฆราชปาลเลกัวซ  บันทึกไววา  พระบรมวงศานุวงศชั้นผูใหญไดรับพระราช
ทานพระองคละประมาณ  1,600  บาท  อัตราต่ําสุดไดแก  ทหาร  ขาราชบริพารชั้นผูนอย  คน
โยธา  และหมอ  ไดคนละ  12 – 10  บาท93 

  สําหรับความตองการที่จะปฏิรูปและพัฒนาประเทศใหทันสมัย เร่ิมข้ึนตั้งแตรัช
กาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว แตพระราโชบายตอการปฏิรูปและพัฒนาประเทศของ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลา ฯ นั้น แตกตางจากของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
                                                 

91 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่  5  มัดที่  153  เลมที่  2  พระราชดําริจัดการบานเมือง  เลิก
ทาษและเรื่องเลิกบอนเบี้ย 

92 เร่ืองเดียวกัน.  
93 สังฆราชปาเลกัวซ , เลาเรื่องกรุงสยาม , หนา  278 



ปญหาเรื่องเงินเดือนขาราชการนี้  เปนตัวอยางหนึ่งที่แสดงถึงความแตกตางอยางเดนชัดระหวาง
พระราโชบายบริหารประเทศของพระมหากษัตริยทั้งสองพระองค 

  ในการปรับปรุงบานเมือง พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยอมรับถึง
ขอบเขตจํากัดของจํานวนรายไดแผนดิน  ทรงควบคุมการปรับปรุงตางๆ  ใหอยูภายในขอบเขต
จํากัดนี้  ทรงยอมเลื่อนการปรับปรุงตางๆ ออกไป หรือผอนผันเปลี่ยนแปลงเทาที่จําเปนและทําได  
เชน  พระองคก็ไมทรงเหน็ดวยกับการที่ลูกขุน  ตระลาการ  เรียกคาธรรมเนียมจากโจทกและจําเลย  
ทรงเห็นวาทําความเดือดรอนคับแคนใหกับประชาชนที่ทุกขยากอยูแลว แตเนื่องจากพระองคก็ไม
สามารถเติมเบี้ยหวัดใหเจาพนักงานเหลานี้ไดพอเลี้ยงชีพ  พระองคจึงทรงหาทางแกไขดวยการ
ประกาศลดอัตราคาธรรมเนียมลงบาง94 นอกจากนั้น ยังทรงยอมใหขุนนางขาราชการคาขาย  ทั้งๆ
ที่มีเสียงคัดคานวาในอารยประเทศไมทําเชนนี้ สําหรับการลงทุนสรางทางรถไฟและโทรเลข ซึ่งตอง
ใชเงินเปนจํานวนมาก พระองคทรงเลื่อนเวลาออกไป เพราะเห็นวายังไมจําเปนตอประเทศทั้งๆที่มี
ผูกราบบังคมทูลประโยชนของสิ่งประดิษฐสองชนิดนี้มากมาย  

  แตพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไมทรงยอมใหการขาดแคลนรายได
จากแผนดินเปนเครื่องกีดขวางหรือถวงเวลาการพัฒนาประเทศที่ทรงพระราชดําริแลววาจําเปน 
แทนที่จะทรงยอมรับวารายไดแผนดินมีจํานวนจํากัด และใชจายภายในขอบเขตอันจํากัดนั้นเชน
เดียวกับพระราชบิดา พระองคกลับทรงหาทางเพิ่มรายไดแผนดิน สนธิสัญญาเบาริ่งและสนธิ
สัญญาที่ทํากับนานาชาติในทํานองเดียวกันนั้น ทําใหรัฐบาลไทยไมสามารถเพิ่มอัตราภาษี
ศุลกากรและภาษีภายในที่มีอยูแลวได สวนภาษีภายในซึ่งตั้งขึ้นใหมหลายชนิดในรัชกาลกอนก็
เปนภาระแกประชาชนมากอยู95 ทางออกสุดทายของพระองคจึงไดแกการปรับปรุงระบบการรวบ
รวมรายไดของประเทศ ที่ยังมีขอบกพรองบางประการ  ซึ่งทําใหเงินภาษีอากรติดคางรั่วไหล นอก
จากนั้นในชวงเวลาดังกลาวภาระหนาที่ของรัฐมีความเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสโลก สงผลให
ประเทศไทยตองปรับตัวตามเทคโนโลยีสมัยใหม อันไดแก การพัฒนาการคมนาคมและการ
สาธารณูปโภค เปนตน การใชจายเพื่อกิจการสาธารณะดังกลาวรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจาย
เงินจํานวนมาก และไมอาจอาศัยเงินออมจากรายไดแผนดินไดแตเพียงอยางเดียว จึงไดนําไปสู
การกอหนี้จากตางประเทศขึ้นเปนครั้งแรกดังจะกลาวตอไปนี้ 

 

                                                 
94 ประชุมประกาศรัชกาลที่  4 , 1 : 15 – 20 
95 เจาพระยาทิพากรวงศ , พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 4 , 2 : 142 



1) การกอหนี้สาธารณะเพื่อสรางทางรถไฟและการประปา 

หนี้สาธารณะเปนเครื่องมือทางการคลังอยางหนึ่งนอกเหนือจากรายจาย
สาธารณะและรายไดสาธารณะ สําหรับนิยามของหนี้สาธารณะก็คือ การหาเงินของรัฐดวยวิธีการ
ที่ใหเอกชนใหเงินแกรัฐโดยสมัครใจ และรัฐสัญญาวาจะคืนเงินตนพรอมดอกเบี้ยใหแกเอกชน  ใน
ทางกฎหมายหนี้สาธารณะจึงตองมีลักษณะที่เปนการสมัครใจและตกลงกันสองฝาย รวมทั้งจะ
ตองมีส่ิงตอบแทน96 

  ในการนําหนี้สาธารณะมาใชนั้น นักการคลังคลาสสิคเห็นวา จะตองใชภาษีเปน
หลักเมื่อรัฐตองการมีรายได สวนหนี้สาธารณะนั้นถือเปนขอยกเวน การใชหนี้สาธารณะจึงควรเปน
กรณีที่ไมสามารถใชวิธีการอื่นไดแลว เชน ในขณะที่เกิดสงคราม เปนตน แตสําหรับนักการคลังใน
ปจจุบัน หนี้สาธารณะไมถือวาเปนขอยกเวนอีกตอไปหนี้สาธารณะสามารถนํามาใชไดเมื่อมีความ
เปนไปไดในขอเท็จจริงเกิดขึ้นประกอบกับการตัดสินใจเมื่อพิจารณาจากโอกาสในการใชเครื่องมือ
ชนิดนี9้7 

  สําหรับการกอหนี้สาธารณะในประเทศไทยนั้นไดเร่ิมมีขึ้นในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันเปนยุคแหงการปฏิรูประบบการคลังนี้เอง ในที่นี้จะไดกลาว
ถึงที่มาและวิธีการในการกอหนี้สาธารณะในยุคแรกเริ่มนี้วามีลักษณะเชนไร ดังนี้ 

  - แนวความคิดในการกอหนี้สาธารณะ 

  โครงการกอสรางทางรถไฟในสมัยรัชกาลที่ 5 นั้น ถือเปนงานที่ตองใชงบประมาณ
สูงมาก จนถึง พ.ศ. 2444 รัฐบาลไทยไดใชเงินจากรายไดแผนดินในการสรางทางรถไฟประมาณ 
27,000,000 บาท มิสเตอรคารแนค ที่ปรึกษากระทรวงพระคลังฯ ในขณะนั้น จึงเสนอความเห็นที่
จะใหไทยกูเงินจากตางประเทศ ดวยเหตุผลวา “ …การปกครองบานเมืองกําลังเจริญรวดเร็ว จํา
เปนตองใชเงินทวีขึ้นทุกที สําหรับการศาสนา การรักษาพยาบาล การศึกษา การโยธาธรรมดาและ
การปกครองตางๆ …”98 เขาจึงเห็นวา ไมควรชักเอาผลประโยชนไปลงทุนในการโยธาที่เกิดผล
ประโยชนในตัวได เชน การรถไฟและคลองนา แตเขาเห็นวาควรที่จะกูเงินมาลงทุนในการโยธา
ตางๆ ที่เกิดผลประโยชนเพื่อบํารุงบานเมืองใหเจริญข้ึน ขอเสนอของที่ปรึกษากระทรวงพระคลังนี้
                                                 

96 สมคิด เลิศไพฑูรย, คําอธิบายกฎหมายการคลัง (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2541) หนา 156 
97 เร่ืองเดียวกัน, หนา 163 
98 กจช., ร.5 ค.5.1/14 เงินรับแลจายการแผนดิน ร.ศ. 120 รายงานของกรมพระคลังมหา

สมบัติเร่ืองงบประมาณ ศก 120 



ไดรับการคานจากบุคคลสําคัญๆ ในรัฐบาลดวยเหตุผลตางๆ กันเชน กรมหมื่นเทววงษวโรปการ
ทรงมีความเห็นวา  

  “ … การรถไฟหลวงที่ไดทํามาแลวนั้น ยังไมมีหวังวาจะไดกําไรถึงรอยละ 5 มีแต
จะต่ํากวานั้นเสมอมาตั้งแตแรกมีการรถไฟจนถึงทุกวันนี้ ถาแมวากูมาใชในการที่ไมมีเหตุผลพอสม
ควร กําไรไมเทากับดอกเบี้ยที่จะตองเสียเงินกูแลว ก็เห็นเปนผลอยางเดียวที่จะตองเปนหนี้ทวีมาก
ขึ้นทุกวันไป จนกวาจะหาประโยชนอ่ืนมาชวยไวได ฤามิฉะนั้นก็ตองลมละลายไป…”99  

  สวนเจาฟากรมขุนนริศรานุวัดติวงศมีความเห็นวาไมควรสรางทางรถไฟเร็วเกินไป
ดวยเหตุผลวา “… ความเจริญจะเกิดขึ้นสําหรับใชในการรถไฟไมทัน…”100 เห็นควรใหสรางทาง
รถไฟชาๆ  

  ทางดานพระยาสุริยานุวัตรอัครราชทูตไทยประจําฝร่ังเศสในขณะนั้น เสนอความ
เห็นวาควรจะไดสงเสริมใหราษฎรไดทําการเพาะปลูกใหสะดวกยิ่งขึ้น ดวยการบํารุงดินใหเกิด
ประโยชน เพื่อที่จะเก็บภาษีอากรใหไดมากขึ้น แลวจึงคอยคิดที่จะทําการรถไฟที่จะบรรทุกสินคาลง
มากรุงเทพ101 

  ประเด็นที่กอใหเกิดความหวั่นวิตกกันมาก คือ การกูเงินตางชาติจะเปนเหตุให
ตางชาติเขามายุงเกี่ยวกับการเงินของไทย อันเปนผลเสียกับอิสรภาพของประเทศ แตในกรณีนี้กรม
หมื่นมหิศรราชหฤทัยไดคัดคานไววา “… ในการกูเงินนอกประเทศจนเปนการใหผลรายผลดีแก
บานเมืองประการใดนั้น จะถือเอาหลักเอาเรื่องอะไรมาคิดเปนการที่ไมแนนอนไมไดเลย เพราะไมมี
ผูพิพากษาหรือสนามยุติธรรมสําหรับโลกย…”102 และไดยกตัวอยางเกี่ยวกับประเทศจีน ความวา  

                                                 
99 กจช., ร.5 ค.25/3 กูเงินทํารถไฟสายเหนือ เอกสารศาลาวาการตางประเทศ เลขที่ 

189/11036 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 121 ของกรมหมื่นเทววงษวโรปการ กราบบังคมทูลพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

100 เร่ืองเดียวกัน 
101 กจช., ร.5 ค.25/3 กูเงินทํารถไฟสายเหนือ หนังสือเลขที่ 323 ลงวันที่ 12 มีนาคม ร.ศ. 

121 ของพระยาสุริยานุวัตร กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว. 
102 กจช., ร.5 ค.25/2 เอกสารหอรัษฎากรพิพัฒน เลขที่ 226/6780 ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 

ร.ศ. 121 ของกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว. 



“ …เชนกับในประเทศจีน อยูดีๆ ไมรูไมชี้อะไรดวย ก็เกิดคนพาลยกสมัครพรรคพวกเขามาบังคับ
กดขี่ใหทําสารกรมธรรมแลวก็เรงเอาเงินเอาวาเปนลูกหนี้ …”103 

  กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น เห็นสมควรให
สรางทางรถไฟตอไป เพราะทรงเห็นวาทางรถไฟสายเหนือมิไดสงผลประโยชนในดานการคาอยาง
เดียว แตจะสงผลประโยชนตอการปกครองมณฑลทางเหนืออีกดวย แตก็ยังทรงความเห็นวา 

  “… การกูเงินมาทํารถไฟนี้เปนธรรมดายอมตองหมายที่จะไดกําไรคุมดอกเบี้ยที่
ตองเสีย แลมีกําไรพอที่จะเก็บไวใชตนทุนอีกดวย ความมุงหมายขอนี้ถึงจะไมเปนไดแตแรก ก็ตอง
มีหลักฐานอันจะตองลงความเชื่อไวไดวา คงจะเปนไปตามความมุงหมายเมื่อใด ถาไมมีทางเปนไป
ตามความมุงหมาย ก็วาอยากูเลยจะดีกวา …”104 

  ในสวนของการกูเงินเพื่อการชลประทานนั้น ไดรับการคัดคานมากกวาการสราง
ทางรถไฟ ดวยเหตุผลวาการขุดคลองและซอมคลองตามขอเสนอของ มิสเตอร วันเดอรไฮเด ผูเชี่ยว
ชาญดานการชลประทาน นั้นไมมีขอมูลเกี่ยวกับผลประโยชนที่ชัดเจนพอ ดังปรากฏในขอขัดแยงที่
กรมหมื่นเทววงษวโรปการกราบบังคมทูลตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ วา 

  “ … ยังไมมีหลักฐานสําหรับที่จะคิดใหปรากฏในทางเลขวา จะควรไดมาทางใด
บาง และเมื่อปลงใจวาควรเชื่อผูเชี่ยวชาญในทางนี้อยางเดียว ก็ยังมีความที่พึงกลัวอันตรายไดอยู
อีก เพราะการทําทางไขน้ํานี้ยอมอาศัยอยูในชีวิตของดอกเตอรวันเดอรไฮเด เปนสําคัญแตผูเดียว 
ความอนจิจังในสังขารก็มีอยู ไมรูแนวาจะมีเหตุการณไมพึงปรารถนามาถึงเขาวันใด …”105 

  ดังนั้น กรมหมื่นเทววงษวโรปการจึงทรงมีความเห็นวา ควรที่จะใหมีพนักงานที่มี
ความรูทางการชลประทานใหเพียงพอเสียกอน จึงคอยขยายออกไปทีละนอย โดยใหเลือกทําการ
ในที่ที่จะมีกําไรหรือเสมอตัว พอใหไดเงินเปนดอกเบี้ยในเงินที่จะกูมา106 

                                                 
103 เร่ืองเดียวกัน. 
104 กจช., ร.5 ค.25/2 หนังสือเลขที่ 500/1086 ลงวันที่ 13 มกราคม 121 หนังสือกราบ

บังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ของกรมหลวงดํารงราชานุภาพ. 
105 กจช., ร.5 ค.25/2 สําเนาที่สงไปลงพิมพ เอกสารเลขที่ 41/4026 ลงวันที่ 18 กรกฎาคม 

122 หนังสือกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ของกรมหมื่นเทววงษวโรปการ. 
106 เร่ืองเดียวกัน. 



  สรุปประเด็นปญหาเกี่ยวกับการกูเงินไดเปน 2 ประเด็น คือ ควรจะกูหรือไม และกู
เพื่อใชทําอะไร ซึ่งปญหาทั้ง 2 ขอนี้ในระยะแรกพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง
สงวนทาทีในการแสดงความคิดเห็น ดวยเหตุผลดังที่ไดทรงมีพระราชหัตถเลขาไปถึงกรมหมื่น
ราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ความวา “ พอรูสึกวาความรูไมพอเลย ”107 และหลังจากที่มีการถกเถียงปญหากัน
มานานเกือบป พระองคก็ยังไมแนพระทัยดังจะเห็นไดจากพระราชหัตถเลขาที่มีไปถึงกรมหมื่นเท
วะวงษวโรปการ ดังความวา 

  “ … เร่ืองนี้ฉันไมกลาที่จะออกปากวากระไรเลย เพราะเห็นเปนการลึกลับเหนือ
ความคิด ไดแตเปนผูฟงความวินิจฉัยของผูอ่ืน ใหจนไปสุดทางลงเพียงใด เมื่อฟงไปคงความ
วินิจฉัยแนนอนจึงจะออกปาก ถึงเรื่องการรถไฟก็เห็นไดแตเพียงวาถามีข้ึนจะเปนการงายในสวน
ราชการอยางเดียวเทานั้น สวนในเรื่องเงินไมเห็นทีเดียว ในการไขน้ํานั้นมีความสงสัยมากกวารถไฟ 
และไมเห็นตั้งแตเร่ืองหนีน้ําเค็ม เปนตน ทั้งเห็นตัวอยางที่ชวาวา เขาพรอมดวยเอ็นยีเนียผูชํานาญ
เพียงใด การซึ่งจะทําขึ้นใหมในสามมณฑลที่ฉันไปเห็นไดหยุดหายใจคิดถึง 17 ป จึงไดลงมือ … 
อาการซึ่งจะโถมลงทําอยางเชนคลังพูด แลที่กระทรวงเกษตรเชื่อรายงานวันเดอรไฮเด วาพอแลว
นั้นฉันเห็นตามไมได …”108 

  เพื่อเปนการหาขอยุติในปญหาดังกลาว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรง
ตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณาเรื่องเงินเพื่อใชในกิจการรถไฟและการชลประทาน ประกอบดวย  
กรมหมื่นเทววงษวโรปการ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เจาฟากรมขุนนริศรานุวัดติวงศ กรมหมื่น
มหิศรราชหฤทัย และเจาพระยาเทเวศรวงษวิวัฒน เปนกรรมการ ปรากฏผลของการประชุมวา 

  “ … รัฐบาลสยามจะหนีความจําเปนในการที่จะกูเงินเขาไมพนแน ผิดกันแตวา
เวลาชาหรือเร็ว แตเนื่องจากเงินคงคลังใน ศก 120 มีอยูจํานวน 28,042,372 บาท และคาดวาใน

                                                 
107 กจช., ร.5 ค.25/3 การกูเงินทํารถไฟสายเหนือ หนังสือเลขที่ 77/1864 ลงวันที่ 26 

ธันวาคม 121 พระราชหัตถเลขาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีถึงกรมหมื่น
ราชบุรีดิเรกฤทธิ์. 

108 กจช., ร.5 ค.25/3 กูเงินทํารถไฟสายเหนือ หนังสือเลขที่ 41/4026 ลงวันที่ 18 
กรกฎาคม 121 พระราชกระแสพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตอบกรมหมื่นเทววงษ 
วโรปการ. 



วันสิ้นศก 121 จะมีเงินคงคลัง 24,139,902 บาท ดังนั้น จึงเห็นควรวา ควรตัดเงินคงคลังไปใชกอน  
ตอเมื่อปรากฏวาไมพอจริงเมื่อใดจึงคอยคิดอานเรื่องเงินกู …”109 

  ดังนั้นในชวง พ.ศ. 2444 – 2446 นั้น การกูเงินจึงเปนเพียงประเด็นถกเถียงกัน
ภายในรัฐบาล ซึ่งในที่สุดก็ยังไมมีการกูเงินตางชาติแตอยางใด 

2) ขั้นตอนและกระบวนวิธีการกอหนี้สาธารณะ 

ใน พ.ศ. 2447 ความจําเปนที่จะตองกูเงินมาถึง เพราะงบประมาณรายจายของ
ไทยสูงมากถึง 57,389,622 บาท110  ทั้งๆ ที่คาดวาจะมีงบประมาณรายรับเพียง 47,500,000 บาท
111 สาเหตุที่งบประมาณรายจายสูงมากเพราะไดตั้งงบประมาณสําหรับสรางทางรถไฟไวถึง 
6,003,000 บาท112 และตามงบประมาณรายจายนี้จะสามารถสรางทางรถไฟไดถึงอุตรดิตถเทานั้น 
ซึ่งยังไมบรรลุถึงจุดหมายที่แทจริงของการสรางทางรถไฟสายเหนือ เพราะความจริงตองการสราง
ทางรถไฟใหถึงมณฑลพายัพมากกวา113 ดังนั้นในการประชุมเสนาบดีเมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2447 จึงไดมีการพิจารณากันวาจะหยุดการสรางทางรถไฟไวหรือจะสรางตอไป 

  ผลการประชุมปรากฏวามีความจําเปนที่จะตองสรางทางรถไฟสายเหนือตอไป
เพราะนอกจากจะไดประโยชนดานการคาและราชการแลว ยังไดประโยชนในการปกครองมณฑล
พายัพอีกดวย ซ้ําถากูเงินมาสรางทางรถไฟจะทําใหมีเงินเหลือพอที่จะพัฒนาการทหารใหดีข้ึนอีก
ดวย114 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ทรงเปรียบการกูเงินมาสรางทางรถไฟไววา “ …เปรียบ

                                                 
109 กจช., ร.5 ค.5.2/9 เอกสารหอรัษฎากรพิพัฒน คํากราบบังคมทูลของคณะกรรมการ

พิจารณาเงินที่จะทํารถไฟและเอริเกชั่น 
110 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง รายงานงบประมาณประจําป ศก 123 
111 กจช., ร.5 ค.5.1/22 งบประมาณแผนดิน หนังสือเลขที่ 20/576 ลงวันที่ 9 พฤษภาคม 

123 ของกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
112 รายงานงบประมาณประจําป ร.ศ. 123 
113 กจช., ร.5 ค.25/2 หนังสือเลขที่ 52/1788 ลงวันที่ 7 กรกฎาคม 123 ของ กรมหมื่น

มหิศรราชหฤทัย กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
114 กจช., ร.5 ค.25/5 กูเงินตางประเทศทํารถไฟสายเหนือ รายงานการประชุมเสนาบดี วัน

ที่ 12 พฤศจิกายน 123. 



ดวยอยางชาวสวนทําการตามมีตามได ทําการใหญไมได การที่กูเปรียบดวยประพฤติอยางเจาสัว 
กูเงินเขามาทําการหาประโยชนใหญโตได …”115 

  ในที่สุดรัฐบาลไทยตกลงกูเงินครั้งแรกใน พ.ศ. 2447 ในวงเงิน 1,000,000 ปอนด
116 เสียดอกเบี้ยรอยละ 4.5 และไดรับเงินตนเพียงรอยละ 91.5 เทานั้น117 และในการกูอีกครั้งหนึ่ง
ใน พ.ศ. 2449 เพื่อสรางทางรถไฟสายใต และสาธารณะประโยชนอ่ืนๆ เปนจํานวนเงิน 3,000,000 
ปอนด ในอัตราดอกเบี้ยรอยละ 4.5 และไดรับเงินตนเพียงรอยละ 93.25118 

  ในการกูเงินครั้งแรก119 รัฐบาลไทยไดมอบหมายใหพระยาสุริยานุวัตร อัครราชทูต
ไทยประจําฝร่ังเศส ทําสัญญากูเงินจากตลาดการเงิน ณ กรุงลอนดอน จํานวน 500,000 ปอนด 
และตลาดการเงิน ณ  กรุงปารีส จํานวน 500,000 ปอนด โดยธนาคารฮองกง ลอนดอน และ
ธนาคารอินโดจีน ปารีสเปนผูจัดการกู รวมเปนเงิน 1,000,000 ปอนด และไดมีการตกลงทําสัญญา
กันเมื่อวันที่ 20 มีนาคม พ.ศ. 2447  การที่ใหธนาคารฮองกงฯ และธนาคารอินโดจีนเปนผูจัดการ
นั้น เพราะเหตุวา ธนาคารทั้งสองมีสาขาอยูในประเทศไทยและการกูเงินนั้น มีภาระที่ตองกระทํา
หลายอยาง เชน การออกพันธบัตร การจายดอกเบี้ย ฯลฯ การจางธนาคารทําแทนยอมทําให
ประหยัดคาใชจาย ประกอบกับประเทศไทยยังไมเคยดําเนินการกูเงินเลย จึงไมมีใครทราบฐานะ
การคลังของประเทศวาเปนเชนไร ดังนั้นถาใหธนาคารที่มีชื่อเสียงเปนผูดําเนินงานก็ยอมเปนที่ไว
วางใจของผูใหกูเงิน นอกจากนี้ ธนาคารทั้งสองยังรับประกันเงินกูใหแกประเทศไทยดวย ซึ่งหมาย
ความวาถากูเงินไมไดเต็มตามจํานวนทีทําสัญญา ธนาคารทั้งสองก็จะนําเงินของธนาคารเองออก
ใหกูจนครบจํานวน จึงทําใหเปนที่แนใจไดวาจะกูเงินไดเต็มจํานวนที่ขอกู อนึ่งการกูเงินรายนี้เปน
การกูเงินโดยไมมีหลักทรัพยประกัน หากแตอาศัยความเชื่อถือในความมั่นคงของประเทศไทยเทา

                                                 
115 เร่ืองเดียวกัน. 
116 ในระยะแรกที่มีการตัดสินใจจะกูเงิน อัตราแลกเปลี่ยน 1 ปอนด เทากับ 18 บาท แตใน 

พ.ศ. 2446 ไดมีการประกาศ ในราชกิจจานุเบกษา กําหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงินอังกฤษ 1 ปอนดส
เตอลิงค เทากับ 17 บาท ขอมูลจาก “แจงความกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ” ราชกิจจานุเบกษา 
20 : 460 

117 กจช., ร.5 ค.25/5 กูเงินตางประเทศทํารถไฟสายเหนือ รายงานการประชุมเสนาบดี วัน
ที่ 27 กุมภาพันธ 123 

118 กจช., ร.5 ค.25/6 กูเงินตอนหลัง รายงานการประชุมเสนาบดี วันที่ 25 กันยายน 125. 
119 กจช., ร.5 ค.25/5 กูเงินตางประเทศทํารถไฟสายเหนือ ประกาศแตงตั้งพระยาสุริยานุ

วัตรเปนตัวแทนในการยืมเงินตางประเทศ ลงวันที่ 15 มีนาคม 123. 



นั้น แตมีขอแมในการกูเงินรายอื่นๆ ตอไป ถารัฐบาลไทยจัดใหมีหลักทรัพยใดเปนประกัน หลัก
ทรัพยนั้น จะตองตกเปนประกันแกเงินกูรายนี้ดวย ซึ่งผิดไปจากประเทศอื่นๆ เชน ประเทศจีนตอง
นํารายไดดานศุลกากรเปนประกันเงินกูในประเทศอังกฤษ120 

หลังจากที่ไดทําสัญญากันแลว ธนาคารฮองกงฯ และธนาคารอินโดจีน ก็ออก
หนังสือชี้ชวน (Prospectus) โดยแถลงใหทราบวาประเทศไทยตองการจะกูเงินเพื่อใชในการสราง
ทางรถไฟและกิจการอื่นๆ เปนจํานวนเงิน 1 ลานปอนด โดยออกเปนพันธบัตรจําหนายในราคา 
95.5 ตอราคาที่ตราไว 100 (Par Value) และมีรายละเอียดของสัญญาดังนี้ 

ก. ดอกเบี้ยรอยละ 4.5 ตอป ตามราคาเต็ม 
ข. ราคาใบกูออก 100 ปอนด ไดเงิน 95.5 ปอนด 
ค. อายุการไถคืนไมเกิน 40 ป 
ง. รัฐบาลจะไถคืนไดเมื่อ 10 ปลวงแลว 
จ. ตองเสียคาตีพิมพใบกูเอง 
ฉ. ตองเสียคานายหนารอยละกึ่งตางหาก 
ช. ดอกเบี้ยใชคร่ึงปคร้ังหนึ่ง 
ซ. จํานวนใบกูตองไถคืนทุกป คิดเฉลี่ยปละ 250 ฉลาก เงินไถ 25,000 ปอนด 
ฌ. จํานวนเงินกูที่ยังไมตองการยอมใหเสียดอกเบี้ยเงินกูรอยละ 2 ตอป 

พรอมกันนั้น ไดแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับรายไดของรัฐบาลไทยตั้งแตป พ.ศ. 
2436 – 2446 กําหนดเปดรับคําเสนอใหกูเงินในวันที่ 24 – 25 มีนาคม พ.ศ. 2447 และเมื่อไดมีการ
เปดรับคําเสนอจริงๆ ณ ลอนดอน เมื่อเวลา 10.00 น. ของวันที่ 24 มีนาคม ก็ตองปดรับคําเสนอ
เมื่อเวลา 11.00 น. ของวันเดียวกัน เพราะปรากฏวามีผูคนเปนจํานวนมากแยงกันยื่นคําเสนอใหกู 
และมีผูเสนอใหกูเปนจํานวนถึง 8 เทาของจํานวนที่ขอกู ทั้งนี้ยอมเปนประจักษพยานไดวา ตาง
ประเทศมีความเชื่อถือในความมั่นคงของการคลังและความสามารถที่จะชําระหนี้ไดของประเทศ
ไทย121 การกูเงินครั้งนี้ นับเปนกาวแรกที่รัฐบาลไทยไดเปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังจากที่เคยใช
จายเฉพาะจากรายไดที่จัดหามาได ซี่งกอนหนานี้รัฐบาลไมเคยกูยืมเงินมาใชจายเลย 

                                                 
120 เรณู ไพโรจนบุตร, “หนี้รัฐบาล” , ใน สมนึก แตงเจริญ โฆสิต ปนเปยมรัษฎ ไพศาล ชัย

มงคล, การคลังของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอักษรสัมพันธ, 2515) , หนา 72 – 73  
121 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73 



ในการกูครั้งที่ 2 ใน พ.ศ. 2449 ไทยไดมอบใหพระยาวิสูตรโกษาอัครราชทูตไทย
ประจําอังกฤษ กูเงินจากบริษัทฮองกงเซี่ยงไฮแบงคและแบงคอินโดจีนเปนเงิน 3,000,000 ปอนด 
ตอมาไดรับการประทวงจากเยอรมันขอรวมเซ็นสัญญาดวยเพราะไดมีสัญญาตอกันวา ในเมอืงไทย
และจีน แบงค 3 ชาตินี้ จะไมแยงประมูลกันตอไปและในการที่จะใหรัฐบาลสองชาตินี้กูเงินไดผล
ประโยชนอยางไรจะแบงปนกันเสมอ122 ดังนั้นในที่สุดตองทําสัญญาใหมโดยมีแบงคดอยซอาซิอาติ
เชบังคของเยอรมันเปนผูรวมใหกูดวย สัญญามีรายละเอียด ดังนี้ 

 - การกูเงินครั้งนี้เปนเงินจํานวน 3,000,000 ปอนด ใชดอกเบี้ยรอยละ 4.5 แตผูให
กูจะใหเงินตนเพียง 93.25 เปอรเซ็นต 

 - หนังสือสัญญากูจะใชดอกเบี้ยตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2449 เพื่อใหเปนวัน
เดียวกับสัญญากูฉบับกอน 

 - ผูใหกูยืมมีอํานาจที่จะสงตนเงินใหแกรัฐบาลสยาม กอนวันที่ 1 มีนาคม ไดรัฐ
บาลยอมเสียดอกเบี้ยรอยละ 4.5 ตามจํานวนเงินที่ไดรับลวงหนา 

- ขอสัญญานอกจากนี้จะเหมือนกับที่ทํากันในครั้งกอน 

ใน พ.ศ. 2451 ไทยไดตัดสินใจกูเงินอีกครั้งหนึ่งจากอังกฤษ เปนเงิน 4,000,000 
ปอนด ทั้งนี้ไทยยอมยกเลิกสิทธิการปกครองหัวเมืองทางใต คือ ไทรบุรี กลันตัน ตรังกานู และปะ
ลิส ใหแกอังกฤษ โดยอังกฤษยอมผอนผันในเรื่องสิทธิสภาพนอกอาณาเขตลง ทั้งยอมยกเลิก
ปฏิญญาลับ พ.ศ. 2440 ไดมีการลงนามในขอตกลงกูเงินในวันที่ 10 มีนาคม พ.ศ. 2451 โดยรัฐ
บาลสหพันธรัฐมลายาจะแบงจายเงินเปนงวดโดยผูกูจะตองเบิกเงินกูไมเกิน 750,000 ปอนดตอป 
อัตราดอกเบี้ยรอยละ 4123 ทั้งนี้ไทยจะเริ่มรับเงินใน พ.ศ. 2454124 

เกือบทั้งหมดของการกูเงินถูกนําไปใชจายในกิจการรถไฟ ทั้งนี้เพราะเมื่อรัฐบาลมี
โครงการที่จะสรางทางรถไฟสายเหนือถึงอุตรดิตถใน พ.ศ. 2447 เงินรายไดของรัฐบาลไมเพียงพอ 
รัฐบาลจึงตองตั้งงบประมาณรายจายเกี่ยวกับรถไฟไวจากเงินคงคลัง แตเมื่อกูเงินไดเรียบรอยแลว 
                                                 

122 กจช., ร.5 ค.25/9 กูเงินสามลานตอนหลัง เลขที่ 132/6547 พระยาสุริยานุวัตรกราบ
บังคมทูลพระบามสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว วันที่ 7 ธันวาคม ร.ศ. 125. 

123 เกื้อกูล ยืนยงอนันต, “การพัฒนาการคมนาคมทางบกในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว“ วิทยานิพนธการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2519), 
หนา 204 

124 กจช., ร.5 ยธ.5.5/24 กําหนดการสรางทางรถไฟสายแหลมมลายู วันที่ 28 เมษายน 
ร.ศ. 128 



ไดนําเงินคงคลังกลับไปคืน ใน พ.ศ. 2449 และ พ.ศ. 2453 ก็เชนเดียวกัน เมื่อเงินกูที่เหลืออยูไม
พอ รัฐบาลจะตั้งงบประมาณรายจายเกี่ยวกับการสรางทางรถไฟไวจากเงินคงคลัง ตอเมื่อไดรับเงิน
กูแลวจึงนํามาใชคืนเงินคงคลัง ดังนั้นจึงกลาวไดวาเกือบทั้งหมดของเงินกูถูกนําไปใชจายในกจิการ
รถไฟ มีเพียงสวนนอยเทานั้นที่นําไปใชในกิจการประปา125 

3.1.3 ปญหาของการจัดองคกรทางการคลังแบบเดิม 

  ลักษณะของการจัดองคกรทางการคลังที่เปนอยูแตเดิมไดสรางปญหาใหกับการ
บริหารการจัดเก็บ รัฐไดรับรายไดไมเต็มจํานวน เงินภาษีคั่งคางรั่วไหล โดยสามารถพิจารณาสภาพ
ปญหาไดดังนี้ 

1) การขาดประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีของเจาพนักงานของรัฐ 

ในระยะแรกที่มีการกระจายอํานาจในการควบคุมจัดเก็บภาษีอากรจากกรม 
พระคลังมหาสมบัติสูกรมราชการอื่นๆ นั้น นาจะเปนเพราะเหตุที่ตองการเพิ่มประสิทธิภาพในการ
จัดเก็บภาษีอากรเปนสําคัญ เพราะกรมราชการที่ไดรับมอบหมายใหชวยเก็บภาษีอากร ตางมีหนา
ที่หลักของตนเกี่ยวของกับผูที่จะเสียภาษีอยูแลว เชน กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย และกรมทา 
มีหนาที่เก็บสวย เพราะกรมที่เกี่ยวกับการปกครองทั้งสามนี้มีหนาที่ควบคุมเจาหมูนายกองจัดเก็บ
สวยตางๆ ไดสะดวก การกระจายอํานาจจัดเก็บภาษีอากรสูกรมตางๆ นี้ จึงเปนวิธีการเพิ่มประ
สิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรรูปแบบหนึ่ง 

  และนาจะอาศัยหลักการอันเดียวกัน คือ เนนประสิทธิภาพ ความคลองตัวในการ
ทํางาน รัฐบาลจึงอนุญาตใหกรมตางๆ ใชจายเงินภาษีอากรที่เก็บไดทําราชการไปเลย เชน ในกรณี
ของหัวเมือง ในเวลานั้น การคมนาคมยังไมสะดวกรวดเร็วและปลอดภัย ถาตองสงเงินคาใชจายไป
จากเมืองหลวง จะใชเวลานานและเสี่ยงเกินไป จึงอนุญาตใหเจาเมืองหักเงินสวยหรือยืมเงินภาษี
อากรใชจายได สวนเสนาบดีรับผิดชอบใหทําราชการบางอยาง ตองจายเงินซื้อสิ่งของ ในเมื่อดูแล
เงินบางสวนอยูแลว ถานําเงินในความดูแลนั้นมาใชจาย ก็จะสะดวกรวดเร็วกวาที่จะรอเบิกจาก
กรมพระคลังฯ ธรรมเนียมการเก็บเงินและใชจายเงินภาษีอากรในกรมตางๆ จึงเกิดขึ้น  

  ในระยะแรก กรมราชการเหลานี้ชวยจัดเก็บภาษีอากรที่เจาหนาที่รัฐเปนผูจัดเก็บ
เทานั้น อํานาจควบคุมดูแลภาษีผูกขาดเพิ่งจะไดรับในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยู
หัว สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงสันนิษฐานวานาจะเปนดวยพระ

                                                 
125 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง รายงานแลงบป ศก 120 – 129  



บาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ ทรงมีพระราชประสงคใหเสนาบดีขาราชการไดผลประโยชนชดเชยที่
เคยไดจากการคาผูกขาด ซึ่งจําตองเลิกเมื่อทําสนธิสัญญาเบาริง จึงพระราชทานเงินสวนลดจาก
ภาษีอากรที่ดูแลใหใชเปนกําลังทําราชการ126 เปนผลประโยชนเพิ่มเติมจากเบี้ยหวัดซึ่งไมพอเลี้ยง
ครอบครัว 

  อาจกลาวไดวาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวนี้เอง ที่อํานาจ
ของกรมพระคลังมหาสมบัติในการควบคุมดูแลการรวบรวมเงินรายไดของประเทศลดนอยลงมาก 
ภาษีอากรผูกขาดหลายชนิดที่เคยขึ้นในกรมนี้ถูกโอนใหกรมราชการอื่นๆ ดูแลแทน นอกจากนั้น 
กรมราชการบางกรมยังไดควบคุมภาษีตั้งใหมบางประเภท  ซึ่งทํารายไดสูงมาก  เชน  กรม 
พระกลาโหม ไดดูแลภาษีฝน และประกอบกับธรรมเนียมที่วากรมตางๆ ซึ่งเก็บภาษีอากรสามารถ
นําเงินภาษีใชจายในราชการตางๆ และหักสิบลดไดกอน การสงเงินภาษีอากรสูพระคลังมหาสมบัติ
จึงคอนขางสับสนและไมมีระเบียบที่แนนอน กรมพระคลังฯ ไมอาจกําหนดไดวาแตละกรมตองสง
เงินเมื่อใด และคราวหนึ่งเปนจํานวนเทาใด จึงสุดแลวแตกรมใดจะสงเมื่อไรเทาไร กรมพระคลังฯ ก็
รับไว127 

  ภารกิจที่เพิ่มมากขึ้นของเสนาบดีวาการกรมพระคลังฯ ก็มีสวนใหอํานาจของกรม
พระคลังฯ ในการรวบรวมรายไดแผนดินดอยลง เสนาบดีวาการกรมพระคลังมีหนาที่ดูแลกิจการ 
หัวเมืองขึ้นในกรมทาและกิจการตางประเทศดวย จึงละภาระของกรมพระคลังฯ ใหพระยาราชภักดี
ทําการแทน พระยาราชภักดีไมมีอํานาจเทาเสนาบดี จึงไมสามารถเรงรัดตักเตือนกรมตางๆ ใหสง
เงินภาษีอากรได พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงบรรยายสภาพการคลังภายใตการ
ดําเนินงานของพระยาราชภักดีไววา “ตําแหนงพระคลัง จึงตองนับเปนอันวาไมมี เพราะไมมีผูทีจ่ะรู
จํานวนเงินแผนดินและคอยเรียกเรงรับจายไดทั่วไป เปนแตตําแหนงพระคลังเที่ยวกระจายไปหลาย
หมูหลายกรม เงินแผนดินก็มีแตสาบสูญไป ไมไดใชราชการ”128  

  อยางไรก็ดีในรัชกาลที่ 4 การที่เงินรายไดแผนดินกระจายอยูตามกรมตางๆ ไม
รวมกันอยูในทองพระคลังฯ ก็ยังไมเปนปญหาใหญ เปนเพราะการบริหารปกครองประเทศโดยทั่ว

                                                 
126 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ. พระราชพงศาวดารกรุงรัตน

โกสินทรรัชกาลที ่5, หนา 263-264.  
127 ชัยอนันต สมุทวณิช, ขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองของไทย (พ.ศ. 

2417 - 2477),หนา  67 
128 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 68 



ไปยังคงดําเนินตามรูปแบบเดิม นโยบายการพัฒนาปรับปรุงประเทศอยูในวงจํากัด สวนใหญมุง
พัฒนาเฉพาะในตัวเมืองกรุงเทพฯ บางสวน 

  คร้ันถึงรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อพระองคทรงมีพระ
ราชดําริที่จะปฏิรูปประเทศในทุกๆทาง สภาพการคลังที่แยกยายอยูในกรมตางๆ กลายเปน
อุปสรรคอยางยิ่ง เพราะทําใหรัฐบาลไมสามารถรวบรวมเงินไดมากพอที่จะดําเนินงานโครงการ
ขนาดใหญ เชน การปฏิรูประบบขาราชการได ยิ่งไปกวานั้น การที่กรมตางๆ มีสิทธิใชสอยเงินใน
ความดูแลของตนทําราชการได จึงดําเนินงานคางๆ สภาพเชนนี้จะหมดไป ถารัฐบาลสามารถจัด
ตั้งหนวยงานกลางที่เขมแข็ง มีอํานาจควบคุมการรวบรวมรายไดแผนดินทั่วประเทศ และวางแผน
งบประมาณใชจายของหนวยงานรัฐบาลตางๆ ไดอยางเปนระเบียบ 

2) การไมสงรายไดเขาคลังของนายอากรเอกชน 

แมระบบเจาภาษีนายอากรจะสงผลดีบางประการตอการจัดเก็บรายไดของรัฐ 
กลาวคือสามารถจัดเก็บภาษีไดจํานวนแนนอนและสะดวกแกฝายรัฐบาลไมตองติดตามจัดเก็บเอง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเร่ิมมีการจัดเก็บภาษีเปนรูปตัวเงิน ความยุงยากในการจัดเก็บก็อาจมีมาก
ขึ้น รัฐตองการตัดภาระดานการทํางาน ระบบเจาภาษีนายอากรจึงเขามาบรรเทาภาระของรัฐบาล
ได อยางไรก็ตามผลการจัดเก็บโดยระบบเจาภาษีนายอากรนี้สงผลเสียตอระบบการคลังมากกวา
ผลดีที่ไดรับมาก กลาวคือ129 

ก.รัฐไมไดรายไดเต็มเม็ดเต็มหนวยจริง  

เจาภาษีจะดึงเอาภาษีที่เก็บไดเปนผลประโยชนสวนตัวจํานวนมาก และการที่รัฐ
ใหสิทธิและอํานาจแกคนกลุมนี้มาก ทําใหผูที่ไมตองการเสียเงินใหรัฐพากันเขาเปนพรรคพวกเจา
ภาษีอันเปนทางใหรัฐไดรายไดนอยลง และคนสุจริตตองรับภาระหนักขึ้น กลุมเจาภาษีมีทั้งอิทธิพล
ของขุนนางและสมาคมลับหนุนหลังดวย และรายไดสวนนี้ก็มิไดตกอยูในมือรัฐบาลนัก จีนสงไป
เมืองแมและเจาพนักงานก็เบียดบังไวใชไมสงพระคลังหมด เจาภาษีไดเงินมาก็ไมยอมสง มีการค่ัง
คาง ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกลาววาสภาพการคลังกอนการปฏิรูป เงิน
หลวงคั่งคางมากเพราะ “เจาภาษีไดเงินมาแลวเอาไปทําการคาขายตางๆ เงินหลวงก็ไมสง” เจา

                                                 
129 ญาดา ประภาพันธ,”ระบบเจาภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯยุคตน” ในประวัติศาสตร
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ภาษีก็สะสมความมั่งคั่งใหแกตนเองแตรัฐขาดรายได เจาภาษีบิดพริ้วการสงเงินเสมอ พระองคจึง
ทรงทําการแกไขปรับปรุงระบบที่ทรงเห็นวาลมเหลวใหม130   

ข. ราษฎรรับภาระภาษีหนักและไมยุติธรรม  

การประกอบอาชีพของราษฎรแทบทุกอยางถูกเก็บภาษีทั้งทางตรงและทางออม
ทั้งยังเปนภาษีซ้ําซอน แมภาษีทางออมจะถูกอางวามีขอดีในประเด็นที่เก็บงายและภาระภาษี
กระจายไปทั่ว แตการที่ภาษีทางออมเก็บจากสินคาจําเปนตอการครองชีพเสียสวนใหญยอมมีผล
เสียหาย เพราะคนจนจะเปนผูรับภาระสวนใหญคนมั่งคั่งและคนมีอิทธิพลไมคอยตองเสียภาษี  
ขาราชการชั้นผูใหญนอกจากไมตองเสียภาษียังอาจชวยผูอยูใตใบบุญใหไดรับยกเวนภาษีดวย
ระบบเจาภาษีนี้จึงไรความยุติธรรมอยางยิ่ง เปนการผลักใหคนสองชั้นคือ ขนุนางกับราษฎรมีความ
แตกตางกันออกไปทุกทีจนกลายเปนสังคมสองระดับ 

  สภาพความเดือดรอนของประชาชนอยูในรูปของการจัดเก็บภาษีและถูกขูดรีด
อยางหนักจากการมีดานภาษีกระจัดกระจายทั่วไป มีการแบงชวงภาษีซึ่งผูรับชวงทุกคนก็ตองการ
กําไร จึงพยายามเรียกภาษีจากประชาชนมากๆ การคาขายไมสะดวกเพราะถูกตรวจคนอยูตลอด
ระยะทาง ใครที่รูจักใหสินบนก็จะถูกปลอยใหผานสะดวก ใครไมใหตามที่เรียกรองก็อาจถูกปรับ 
กัก จนสินคาเนาเสียหาย เบี้ยรายทางนี้ไมคุมกับการทําการคาเพียงเล็กๆ นอยๆ เปนการลดแรงจูง
ใจ ภาษีที่เรียกก็ทําความรําคาญใจ เพราะเปนภาษีที่จุกจิกและซ้ําซอนทั้งรายไดจากภาษีแตละ
ชนิดก็ไมมากนัก ทั้งยังเปนการเก็บภาษีที่ไมมีประสิทธิภาพคือมีการเก็บเกินพิกัดอัตราบาง และ
เก็บอยางไมทั่วถึงบาง เจาภาษีเอาความสะดวกของตนเองเปนที่ตั้ง บางครั้งจะไมตามเก็บจาก
ประชาชนที่อยูไกล หันมาขูดรีดผูอยูใกลเพื่อชดเชยจํานวนเงินที่ขาด เจาภาษีถือหลักวา ถายิ่งเก็บ
ไดมากจะเปนประโยชนแกตัวเองก็เปนธรรมดาที่จะพยายามและใชอุบายตางๆ เรียกเรงเอาเงิน
จากราษฎรใหไดมากที่สุดซึ่งจะพึงเรียกไดแมโดยไมเปนธรรม131 

ค. การสูญเสียแหลงรายไดของรัฐบาล  

  รายไดของรัฐบาลสวนมากมาจากการเกษตรกรรม รองลงมาก็คืออุตสาหกรรม
และการคาภายในเล็กๆ นอยๆ เมื่อราษฎรเดือนรอนจากการเก็บภาษีอากร แรงจูงใจในการผลิตก็
ยอมลดลงและมีผลใหสินคาและบริการในกระแสเศรษฐกิจลดลง ซึ่งสงผลสะทอนตอระบบ
เศรษฐกิจและสังคมอยางทั่วถึง เพราะเมื่อลดการผลิตลงรายไดรัฐก็ลดลง ประชาชนยอมมีรายได
                                                 

130 กจช., รัชกาลที่ 5 ค.14/3, เร่ืองเงินภาษีอากรตางๆ  
131 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร,หนา 265  



ลดลงและการประกอบกิจการอื่นเปนการคาก็ยอมลดลงดวย การลดลงของผลผลิตทั้งมวลยอมสง
ผลใหรายไดลดลง การที่เจาภาษีมีอํานาจเด็ดขาดทําใหเขาพยายามใชอํานาจตางๆ ในทางอื่นอีก
นอกจากการทําภาษีเงินผูกขาดซื้อขายในลักษณะคนกลาง การที่เขาทํากิจกรมอื่นควบคูไปกับการ
เปนเจาภาษีไดก็เพราะไดอํานาจรัฐไปโดยปริยาย การกระทําของเขาอาจสรุปไดวาทําใหการ
เกษตรกรรมถูกทําลาย เมื่อแหลงภาษีที่ใหญที่สุดถูกทําลายก็จะสงผลสะทอนตอกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจอ่ืนๆ 

  นอกจากทําลายเกษตรกรรมแลวอุตสาหกรรมที่สําคัญ เชน น้ําตาลทรายก็ชะงัก
งันไปและสลายตัวไปในที่สุดในชวงนั้น ดวยสาเหตุของภาษีทั้งภายในและภายนอก ภาษีภายใน
ของน้ําตาลเปนภาษีหยุมหยิม ตั้งแตภาษีที่ดิน การเพาะปลูกออย ภาษีโรงน้ําตาล ภาษีฟนที่ใช
เคี่ยวน้ําตาล ภาษีเรือที่บรรทุก ฯลฯ จะกลาวไดวาระบบภาษีที่สับสนและการจัดการอุตสาหกรรม
ภายในไมดีก็ทําใหการผลิตพื้นเมืองลดลง เมื่อราษฎรถูกขูดรีดหนักๆ ก็มีการประทวงดวยการหยุด
ทําการผลิตลง132 

  นอกจากทําลายการเกษตรและการอุตสาหกรรม ภาษียังมีบทบาททําลายการคา
ดวย อันเปนผลสืบเนื่องมาจากการเกษตรและอุตสาหกรรมลดลง สินคามีนอย ราคาก็แพง ราษฎร
ยากจนไมมีเงินซื้อ การคาก็ตองหดตัว และทางฝายผูคาก็ถูกเรียกเก็บภาษีตามดานจุกจิกบาง เกิน
พิกัดบาง กักขังหนวงเหนี่ยวจนสินคาเสียหายบาง บางทีก็ทุบตีราษฎรดวย กําลังใจในการคาก็
หมดไป 

  การที่มีระบบภาษีผูกขาด ซึ่งทําโดยคนตางชาติเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่ง
ของการชะงักงันทางการคาขายเนื่องจากเปนการลดเสรีภาพในการเพาะปลูก การคาและการผลิต
ทางอุตสาหกรรม เจาภาษีเปนพอคาผูกขาดในตัวพยายามบังคับโดยซื้อถูกขายแพง ราษฎรกลัวก็
ตองยอม การผูกขาดเชนนี้ทําใหการคาหยุดชะงักและเกิดความสูญเสียทางสวัสดิการของสังคม 
ประชาชนไมสามารถเลือกซื้อสินคาไดตามความพอใจและผูขายยอมกําหนดราคาเพื่อแสวงหา
กําไรสูงสุดได 

                                                 
132 กจช.,รัชกาลที่ 5 ค.14/8 ประชุมภาษีอากร, คํากราบบังคมทูลของสมเด็จเจาพระยา

มหาสุริยวงศตอรัชกาลที่ 5., อางใน ญาดา ประภาพันธ,”ระบบเจาภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯยุค
ตน” ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย จนถึง พ.ศ.2484, หนา 131 



  เมื่อสถานการณเปนเชนนี้ผูไดประโยชนคือเจาภาษี รัฐถึงแมจะไดภาษีบางก็ไม
เต็มเม็ดเต็มหนวย แตดานสวัสดิการของประชาชนแทบไมมีเหลือเลย คนจีนเจาภาษีซึ่งกลายเปน
นายทุนก็สงเงินทองไปบานเมืองของตนแทนการสะสมทุนในประเทศไทย 

3) การไมสงรายไดของหนวยงานคลังในหัวเมือง 

นอกจากปญหาการจัดเก็บภาษีของเจาภาษีนายอากรแลว การรวบรวมรายได
จากหัวเมืองตางๆ ก็มีปญหาไมสามารถรวบรวมรายไดไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งสามารถ
พิจารณาไดดังนี้ 

ลักษณะการปกครองสวนภูมิภาค 

การปกครองในสวนภูมิภาคในยุคการปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อ พ.ศ. 2435 อยูภายใตการควบคุมของหนวยราชการ 3 
หนวยงานคือ กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม และกรมทา กรมมหาดไทยมีอํานาจหนาที่บังคับ
บัญชาดูแลหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมด กรมพระกลาโหมรับผิดชอบดูแลหัวเมืองฝายใต สวนกรมทา
ควบคุมหัวเมืองชายทะเลตะวันออกหัวเมืองที่อยูในความรับผิดชอบของกรมทั้งสามนี้ ไดมีการจัด
แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

ก.หัวเมืองชั้นใน  เปนเมืองซึ่งตั้งอยูใกลราชธานี ไดแก เมืองชัยนาทลงมา และ
ทางใตจดเมืองประจวบคีรีขันธ หัวเมืองเหลานี้ กรมซึ่งปกครองในกรุงเทพฯ จะคัดเลือกขุนนางจาก
ราชธานีแตงตั้งไปเปนผูรักษาเมือง เรียกวา ผูร้ัง การปกครองภายในหัวเมืองชั้น ข้ึนอยูในอํานาจ
เจากรมตางๆ ที่กรุงเทพฯ มาก มีการเกณฑแรงงานไพรและเรียกเก็บภาษีอากรเหมือนกับธรรม
เนียมที่ราชธานี และเจาภาษีนายอากรที่จัดเก็บเงินภาษีจากราษฎรในบริเวณนี้สวนใหญ มักไดรับ
แตงตั้งจากกรมการปกครองจากกรุงเทพฯ โดยตรงดวย133 

ข. หัวเมืองชั้นนอก ไดแกเมืองที่อยูหางไกลจากราชธานีออกมา แบงเปนเมืองพระ
ยามหานคร ชั้นเอก ชั้นโท ชั้นตรี ตามขนาดและความสําคัญของเมือง ทางเหนือและทางตะวันตก
เฉียงเหนือ เปนเมืองขึ้นกรมมหาดไทย ไดแก เมืองตาก เมืองนครราชสีมา เมืองพระตะบอง เปนตน 
สวนทางใตเปนเมืองขึ้นกรมพระกลาโหม เชน เมืองนครศรีธรรมราช สงขลา พัทลุง ตะกั่วปา พังงา 
ถลาง และภูเก็ต เมืองเหลานี้ตางมีเมืองเล็กๆ ขึ้นอยูในอาณาเขตใหรับผิดชอบดูแลอีกทอดหนึ่ง 
สวนใหญแลว พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งเชื้อสายเจานายหรือคนสําคัญในทองถิ่นใหเปนผูวาราช

                                                 
133 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 713 บัญชีตั้งเจาภาษีตางๆ 



การเมืองและกรมการ แมวาราชการบานเมืองและกฎหมายจะใชตามแบบธรรมเนียมในกรุงเทพฯ 
แตก็มีแตกตางไปตามประเพณีของทองถิ่นบาง ผูวาราฃการเมืองมีอํานาจเด็ดขาดในการบริหาร
ปกครองทองถิ่นมากกวาผูร้ังในหัวเมืองชั้นใน ทางดานภาษีอากรผูวาราชการเมืองรับผิดชอบการ
จัดเก็บสวยสาอากรตางๆ สงเมืองหลวง และมักมีอํานาจแตงตั้งเจาภาษีนายอากรประมูลทําภาษี
ในเขตเมืองของตน เงินภาษีอากรมักตกเปนผลประโยชนแกผูวาราชการเมืองและกรมการตางๆ134 

ค.เมืองประเทศราช กรมมหาดไทยมีหนาที่ในการควบคุมเมืองประเทศราชทาง
ตอนเหนือของประเทศ คือ เชียงใหม ลําพูน ลําปาง แพร นาน หลวงพระบาง นครพนม และนคร
จําปาศักดิ์ สวนเมืองประเทศราชทางตอนใต เปนหนาที่ของกรมพระกลาโหมในการสอดสองดูแล 
อันไดแก เมืองตานี สายบุรี ยะริ่ง กลันตัน ตรังกานู ยะลา รามัญ ไทรบุรี ปะลิส และสตูล  แตใน
ความเปนจริง อํานาจของรัฐบาลกลางที่มีตอเมืองประเทศราชเหลานี้มีอยูไมมากนัก แมวารัฐบาล
ที่กรุงเทพฯ จะเปนผูแตงตั้งเจาเมืองผูครองประเทศราช ก็ตองเลือกบุคคลที่ไดรับความยินยอมเห็น
ชอบจากขุนนางกรมการและราษฎรสวนใหญในเมืองนั้นดวย เจาประเทศราชมีอํานาจเด็ดขาดใน
การปกครองประเทศตามจารีตประเพณีและตามกฎหมายของบานเมืองตน ภาษีอากรที่เก็บไดก็
ตกเปนผลประโยชนแกผูครองเมือง ไมตองจัดสงมายังเมืองหลวงเพียงแตตองสงตนไมเงินตนไม
ทองและเครื่องราชบรรณาการมาถวายพระมหากษัตริยที่เมืองหลวงตามระยะเวลาที่กําหนด135 

มูลเหตุของการปฏิรูปการจัดเก็บรายไดแผนดินในสวนภูมิภาค 

 การปรับปรุงการจัดเก็บรายไดแผนดินในรัชกาลที่ 5 ระหวาง พ.ศ. 2416 – 2435 
มีผลตอการจัดเก็บรายไดในหัวเมืองชั้นในโดยตรงเพราะหัวเมืองเหลานี้อยูภายใตความดูแลที่เขม
งวดของราชธานี และตองจัดการปกครองตามแบบอยางของเมืองหลวงอยูแลว สวนในเขตหัวเมือง
ชั้นนอกและเมืองประเทศราช รัฐบาลก็ไดพยายามเขาไปมีบทบาทควบคุมการจัดเก็บภาษีอากร
และรายไดแแผนดินอ่ืนๆ มากขึ้นกวาเดิม วางระเบียบปฏิบัติใหเปนไปตามแบบที่กระทํากัน  
ณ กรุงเทพฯ และลิดรอนอํานาจของเจาเมืองและผูวาราชการเมืองที่จะบริหารจัดเก็บผลประโยชน
ตางๆ ไดตามชอบใจ ปจจัยสําคัญที่ผลักดันใหรัฐบาลเปลี่ยนแปลงนโยบายการจดัเก็บรายไดแผน
ดินในเขตหัวเมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราชนั้น ไมไดเกิดจากความตองการเงินมาใชในราชการ
แผนดิน ดังเชนที่เปนแรงกระตุนของการปฏิรูปการจัดเก็บภาษีในหัวเมืองชั้นใน แตเนื่องมาจาก
ความพยายามปองกันพระราชอาณาจักร จากภัยของการลาอาณานิคมของประเทศตะวันตกที่ยัง
                                                 

134 กจช. ร.5 ค.14/5 การเก็บภาษีอากรเขตขาหลวงลาวพวน 23 พฤษภาคม ร.ศ.111 
135 แถมสุข นุมนนท, การปกครองและสังคมไทย (นครปฐม  : มหาวิทยาลัยศิลปากร, 

2521) 



คงคุกคามประเทศในแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใตอยู รัฐบาลจึงจําเปนตองสรางความเปนปกแผน
มั่นคงภายในประเทศรัฐบาลกลางจะตองมีอํานาจในการควบคุมดูแลการปกครองภายในหัวเมือง
และเมืองประเทศราชในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของพระราชอาณาจักรอยางแทจริง เพื่อไมใหเกิด
ปญหาเรื่องความชอบธรรมในการเปนเจาเหนือหัวเมืองและเมืองประเทศราช ดังเชนกรณีที่ไทย
ตองสูญเสียเขมรสวนนอกใหแกฝร่ังเศสใน พ.ศ. 2410 และตองปรับปรุงวางระเบียบการปกครอง
ภายในตางๆ ใหเรียบรอยเพื่อรักษาความสงบความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของประชาชน
และชาวตางชาติที่เขามาอยูอาศัยในประเทศไทย ปองกันปญหาขัดแยงกับชาวตางชาติตะวันตก
เพราะอาจนําไปสูการแทรกแซงทางการเมืองของรัฐบาลมหาอํานาจตะวันตกได เพื่อที่จะบรรลุเปา
หมายขางตน รัฐบาลจําเปนอยางยิ่งที่จะตองเปลี่ยนแปลงนโยบายการรวบรายไดแผนดินในเขตหวั
เมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราชเสียใหม ดวยเหตุผลดังนี้ 

 ก. ในการปฏิรูปการปกครองสวนภูมิภาค รัฐบาลจะประสบความสําเร็จในการ
ควบคุมใหผูวาราชการเมืองและเจาผูครองเมืองประเทศราชปฏิบัติตามนโยบายจากสวนกลางได 
ก็ตอเมื่อรัฐบาลกลางสามารถลดทอนอํานาจของผูวาราชการและเจาเมืองเหลานี้ลงได วิธีลด
อํานาจอยางหนึ่ง คือการทอนอํานาจทางเศรษฐกิจ โดยดึงอํานาจควบคุมดูแลการจัดเก็บภาษี
อากร ที่มักเปนผลประโยชนตกอยูแกผูวาและเจาเมืองกรมการมากกวาจะมาถึงรัฐบาล ใหมาอยู
ภายใตเจาหนาที่ของรัฐบาลเสีย และรัฐบาลยังไดผลดีอีกประการหนึ่งคือ สามารถนําเงินภาษี
อากรมาใชทํานุบํารุงบานเมือง และเปนคาใชจายของเจาหนาที่ของรัฐบาลที่ไปควบคุมการทํางาน
ของเจาเมือง ผูวาราชการเมืองนั้นๆ ไมตองนําเงินคาใชจายมาจากสวนกลาง 

 ข. รัฐบาลมักประสบปญหาตองไกลเกลี่ยขจัดความขัดแยงระหวางชาวตางชาติ
หรือคนในบังคับตางชาติที่เขามาทํามาหากินในพระราชอาณาจักร กับเจาเมืองประเทศราชและผู
วาราชการหัวเมืองชั้นนอกในเรื่องภาษีอากรและผลประโยชนตางๆ เชน เจาเมืองประเทศราชทาง
เหนือใหสัมปทานทําปาไมแกชาวตางชาติซอนกัน136 เจาแขกมลายูใหสัมปทานเหมืองแรอยาง
หละหลวม ไมมีหลักฐานการปกปนเขตเหมืองที่แนนอน137 กอใหเกิดปญหาทะเลาะวิวาทเรื่องสิทธิ

                                                 
136 วัลลภา เครือเทียนทอง, “การปฏิรูปการปกครองลานนาไทยในรัชสมัยของพระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว”, วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรมหาวิทยาลัย, 2519, หนา 43 

137 พรรณี อวนสกุล, “กิจการเหมืองแรดีบุกกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจภาคใต
ประเทศไทย พ.ศ. 2411 – 2474, “ (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  แผนกวิชาประวัติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรมหาวิทยาลัย, 2522) หนา 106 



และผลประโยชนในพื้นที่ที่ใหสัมปทาน พอคาตางชาติที่นําสินคาไปขายในหัวเมือง ถูกเรียกเก็บ
ภาษีอีกทั้งๆ ที่ไดชําระภาษีขาเขา ณ กรุงเทพฯ แลว138 เพื่อปองกันไมใหเกิดปญหาความขัดแยงใน
ลักษณะนี้ข้ึนอีก ซึ่งอาจสงผลกระทบกระเทือนความสัมพันธกับชาติมหาอํานาจตะวันตกได รัฐ
บาลจึงตองเขาไปยุงเกี่ยวควบคุมจัดระเบียบการเก็บภาษีผลประโยชน ในหัวเมืองชั้นนอกและ
ประเทศราชใหเรียบรอย โดยเริ่มตนจากภาษีอากรที่เกี่ยวของกับชาวตางประเทศกอนเปนอันดับ
แรก 

3.2 อิทธิพลจากภาพนอกประเทศ : ภัยคุกคามจากประเทศทางตะวันตก 

ในสมัยรัชกาลที่ 4 แมบานเมืองจะอยูในสภาวะสงบปราศจากศึกสงครามจาก
ประเทศใกลเคียง แตไดเกิดภัยคุมคามขึ้นมาใหมตอพระราชอาณาจักร กลาวคือประเทศ
มหาอํานาจตะวันตกไดเขามาลาอาณานิคมในเอเชียตะวันออก ในการจะตอตานภัยคุกคามดัง
กลาวเมื่อพิจารณาศักยภาพทางดานอาวุธยุทธพันธและการจัดการดานการทหารของประเทศไทย
แลวพบวายังลาหลังกวาชาติยุโรปอยูมาก พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราช
ดําริวาจะตองมีการปรับปรุงแกไขการบริหารและการปกครองประเทศใหสอดคลองกับนานาอารยะ
ประเทศ จึงจะสามารถรักษาพระราชอาณาจักรใหคงความเปนเอกราชและวิวัฒนาการตอไปได   

การคุกคามของประเทศตะวันตกมีลักษณะหลายรูปแบบ ในสวนที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจการคาและการคลังนั้น ป พ.ศ. 2398 ประเทศอังกฤษไดสงเซอรจอหนเบาริ่ง เปนทูตเขา
มาทําสัญญาทางพระราชไมตรีระหวางประเทศที่เปนอิสระเสมอกันกับไทย โดยเรียกรองเอา
อํานาจศาล   พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริในทางโอนออนผอนตาม
โดยถือเอาหนทางที่จะนําประเทศไปสูความเจริญโดยปราศจากอันตรายเปนที่ตั้ง การที่อังกฤษเขา
มาทําหนังสือสัญญาทางพระราชไมตรีก็เพื่อผลประโยชนในทางการคาขาย มิไดมีกลอุบายแอบ
แฝงในชั้นตน และยังจะเปนผลประโยชนในการทําการคาระหวางกัน จึงทรงรับทําสัญญาทางพระ
ราชไมตรีกับอังกฤษ ใน พ.ศ. 2398 

อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาขอกําหนดในหนังสือสนธิสัญญาแลว ก็จะเห็นวาเปน
การใหประโยชนแกอังกฤษแตฝายเดียวหาไดเปนประโยชนแกไทยในอาณาเขตอังกฤษเชนเดยีวกนั
ไม จึงมีการเรียกกันวาเปนสนธิสัญญาไมเสมอภาค และไดกลายเปนสนธิสัญญาตนแบบที่ไทยได
ทํากับประเทศตะวันตกอีกหลายประเทศในเวลาตอมา 

                                                 
138 กหช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 365 ตนรางจดหมายตอบ มร.ราศแมน วาดวย

ขนบธรรมเนียมประเพณีของคนชาวเหนือซ่ึง มร. ไมควรดูหมิ่น 



ขอความในหนังสือสนธิสัญญาทางพระราชไมตรีและการพาณิชยที่ไทยทํากับ
อังกฤษ หรือสนธิสัญญาเบาริ่ง ในสวนที่เกี่ยวของกับพระราชอํานาจทางการคลังนั้น คือ ในเรื่อง
ภาษีอากร คนในบังคับอังกฤษจะตองเสียศุลกากรสินคาขาเขาในอัตรารอยชักสาม และศุลกากร
ขาออกตามพิกัดอันกําหนดตายตัวในภาคผนวกตอทายสนธิสัญญา และยังระบุวาสินคาสิ่งผลิต
อ่ืนๆ นอกเหนือจากที่กลาวในสัญญา จะเสียภาษีเฉพาะภายในหรือภาษีขนสงเพียงอยางเดียว 
และตามอัตราที่เก็บในเวลาที่ทําสัญญาดวย ดังปรากฏตามเนื้อความในขอ 8 ของสนธสัิญญาฯ ดงั
นี้ 

“ ขอ 8 คาธรรมเนียมปากเรือที่เคยเรียกแตลูกคาอังกฤษตามสัญญาเกา ซึ่งทําไว
ในคฤษตศักราช 1826 ป ( สนธิสัญญาเฮนรี่ เบอรนี่ ) นั้น จะยอมเลิกเสียตั้งแตหนังสือสัญญานี้ใช
ได พนนั้นไปจะตองเสียแตภาษีส่ิงของขาเขาขาออก สินคาเขาจะตองเสียภาษี 100 ละสาม จะเสีย
เปนของฤาจะเสียเปนเงินคิดราคาตามราคาทองน้ําสุดแตใจเจาของจะเสีย ถาของเสียภาษี 100 
ละสามแลว ของจําหนายไมไดจะเหลือกลับออกมามากนอยเทาใด ตองคิดภาษีสิ่งของที่เหลือให
แกเจาของใหครบ ถาราคาสิ่งของไมตกลงกันตองไปบอกกงสุลๆ จะเรียกพอคาคนหนึ่งฤาสองคน 
เจาพนักงานฝายไทยก็จะเรียกพอคาคนหนึ่งฤาสองคนชวยตีราคาพอสมควร 

ถาลูกคาอยูในบังคับอังกฤษจะบันทุกเอาฝนเขามา ณ กรุงเทพฯ ไมตองเสียภาษี 
แตตองขายฝนใหแกเจาภาษี ถาเจาภาษีไมซื้อฝนเอาไว ใหบันทุกกลับออกไปไมตองเสียอะไร ถา
ลูกคาอยูในบังคับอังกฤษ เอาฝนไปลักลอบขายทําผิดสัญญาขอนี้ ใหริบเอาฝนเสียใหสิ้น แลของที่
เปนสินคาจะบันทุกออกไปนั้น ตั้งแตของสิ่งนั้นเกิดมาจนไดไปเปนสินคาบันทุกกําปนออกไปใหเสีย
ภาษีแตชั้นเดียว ของสิ่งไรที่เปนสินคาในกรุงเทพฯ จะเรียกเปนสมพักษร ฤาจะเรียกเปนภาษีปา
ภาษีในกรุงเทพฯ ภาษีปากเรืออยางไรก็ใหเอาแตชั้นเดียว ภาษีสินคาในกรุงเทพฯ ทุกสิ่งจะเรียก
ภาษีในกรุงเทพฯ ฤาจะเรียกภาษีปากเรืออยางไร ไดกําหนดแจงในพิกัดอยูกับหนังสือสัญญาแลว 
ไดยอมกันเปนชัดแลววา ของสิ่งหนึ่งสิ่งใดที่ตองเสียภาษีขางในแลวไมลงเรือไมตองเสีย พวกลูกคา
อยูในบังคับอังกฤษจะซื้อสินคายอมใหซื้อแตผูทําผูปลูกแลของที่เขาขายนั้น ถาผูใดผูหนึ่งจะซื้อ
ยอมใหขาย มิใหผูใดผูหนึ่งขัดขวางหามปรามภาษีที่กําหนดในพิกัดสัญญานี้ สินคาที่บันทุกเรือ
ไทยเรือจีนที่เคยเสียแลว ฝายไทยจะยอมลดภาษีใหเรือไทยเรือจีนแลเรือชาติอ่ืนๆ ก็จะยอมลดให
ลูกคาซึ่งอยูในบังคับอังกฤษเหมือนกัน ลูกคาอยูในบังคับอังกฤษจะเขามาตอเรือ ณ กรุงฯ เสนาบดี
ยอมใหตอแลวก็ตอได แลเขาปลาเกลือ (หมายถึงขาว ปลา และเกลือ) ของสามสิ่งนี้ที่ในกรุงฯ ไม 



บริบูรณ  มีหมายประกาศหามไมใหออกไปก็ได  เงินทองแลของสําหรับตัวเขาออกไมตอง 
เสียภาษี ”139 

สนธิสัญญานี้สงผลใหรายไดจากภาษีอากรบางอยางของรัฐบาลหมดสิ้นลง  
รัฐบาลหาทางแกไขการขาดแคลนรายไดแผนดินดวยวิธีเพิ่มจํานวนภาษีอากรที่เก็บจากสิ่งผลิต
ตางๆ ตั้งภาษีอากรใหมๆ อีก 16 ประเภท โดยอาศัยขอความในสัญญาซึ่งเปดโอกาสใหไทยตั้ง
ภาษีสินคาสิ่งผลิตอื่นๆ ได ถาสิ่งของนั้นไมถูกเรียกภาษีใดๆ มากอน จึงมีการกลาวกันในเวลาตอ
มาวา “ของสิ่งไรที่เหลืออยูไมไดเรียกภาษีก็นอยทีเดียว”140 และนอกจากความเสียเปรียบจากสนธิ
สัญญานี้แลว การเขามามีอิทธิพลของประเทศตะวันตกนี้เปนผลใหรัฐบาลมีความจําเปนที่จะตอง
มีการปฏิรูปประเทศในทุกๆ ดานและยังผลใหตองปฏิรูประบบการคลังโดยเร็วเพื่อจะใหมีรายได
เพิ่มข้ึนรองรับกับคาใชจายที่จะตองใชในการพัฒนาประเทศตอไป 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
139 ประชุมกฎหมายประจําศก, เลมเพิ่มเติม, หนา 10 
140 เจาพระยาทิพากรวงศ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 4, 2 : 142 



บทที่ 4 

มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูป 
การคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ดังไดกลาวแลวในบทที่ผานมาวา  ในชวงตน รัชกาลพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลา พ.ศ. 2411 – 2416 พระเจาอยูหัวยังทรงพระเยาวไมสามารถวาราชการเองได และได
มีการแตงตั้งสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศเสนาบดีชั้นผูใหญเปนผูสําเร็จราชการแผนดิน
ขึ้นบริหารราชการแผนดินแทนพระเจาอยูหัว และเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูทรง
ข้ึนวาราชการดวยพระองคเองแลว ปรากฏวาพระราชอํานาจของพระองคมิไดมีอยูอยางแทจริง 
อํานาจตกอยูกับขุนนางชั้นผูใหญ โดยเฉพาะสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศซึ่งแมจะพน
ตําแหนงผูสําเร็จราชการแผนดินไปแลว แตก็ยังมีอํานาจในทางการเมืองอยูมาก จึงเปนความจํา
เปนที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงดึงอํานาจที่อยูกับกลุมขุนนางมารวมศูนย
ที่สถาบันพระมหากษัตริย เพื่อที่จะทรงเปนผูนําในการบริหารราชการแผนดินตอไป ทั้งนี้หนทาง
หนึ่งที่จะดึงอํานาจจากขุนนางไดก็คือการลดทอนอํานาจในทางเศรษฐกิจ อันไดแก อํานาจในการ
จัดเก็บภาษี ที่เหลาขุนนางไดรับอํานาจในการจัดเก็บมาต้ังแตในรัชกาลกอน ดังนั้นพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการคลังเปนอันดับแรก ใน
กระบวนการปฏิรูปทางการคลังนี้ พระองคไดอาศัยมาตรการทางกฎหมายเปนหลักในการดําเนิน
การปฏิรูป ทั้งในดานการรวบรวมรายไดและการปรับปรุงดานการใชจายเงินแผนดิน  

4.1 การปรับปรุงดานการรวบรวมรายได 

  ไดกลาวแลววากลไกการรวบรวมรายไดแตเดิมนั้นยังขาดประสิทธิภาพอยูมาก
เกิดปญหาเงินแผนดินติดคางรั่วไหล เงินไมพอใชจายราชการแผนดิน เปนผลใหรัฐบาลตอง 
ดําเนินการแกไขเปนการดวน การปรับปรุงดานการจัดเก็บรายไดในชวงนี้ พระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงอาศัยกระบวนการนิติบัญญัติเปนหลักในการดึงอํานาจในการ 
จัดเก็บรายไดที่อยูกับบรรดาเสนาบดีขุนนางตางๆ ใหกับมาอยูที่สถาบันพระมหากษัตริย 

 4.1.1 การอาศัยกระบวนการนิติบัญญัติเพื่อดึงอํานาจทางการคลังมาสูสวนกลาง 

  อํานาจในการจัดเก็บรายไดของเจาพนักงานของรัฐนั้นแตโบราณมา เจาพนักงาน
กรมกองตางๆ จะมีอํานาจในการจัดเก็บเพียงใดนั้นไมไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจน เปนแตเพียง
ธรรมเนียมปฏิบัติสืบทอดกันมา ดังนั้นรัฐบาลจึงไดการตรากฎหมายเพื่อใหอํานาจในการจัดเก็บ



ภาษีแกเจาพนักงานของรัฐเพื่อใหมีขอบเขตในการจัดเก็บภาษีที่ชัดเจนปองกันการเบียดบังเงิน
หลวง นอกจากนั้นบทบาทการจัดเก็บภาษีของนายอากรเอกชนก็มีความสําคัญตอระบบการจัด
เก็บรายไดของรัฐในมาก ซึ่งในทางปฏิบัติพบวามีปญหาตางๆ ดังไดกลาวแลวในบทที่ผานมา ซ่ึง
สาเหตุประการหนึ่งก็มาจากการขาดกฎหมายที่ในการควบคุมการจัดเก็บรายไดนั่นเอง ดังนั้นพระ
บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดริเร่ิมแกปญหาดังกลาวโดยอาศัยกระบวนการตรา
กฎหมายเพื่อใหอํานาจและการควบคุมการจัดเก็บทั้งในสวนของเจาพนักงานของรัฐ และนาย
อากรเอกชน  

1) การจัดเก็บภาษีภายใตอํานาจของเจาพนักงานของรัฐ 

โครงสรางของการจัดเก็บรายไดของรัฐในสมัยนั้น กลาวไดวาการจัดเก็บรายได
ของเจาพนักงานของรัฐสามารถกระทําไดไมทั่วถึงทั้งประเทศ ในระยะแรกของการปรับปรุงระบบ
การคลังรัฐบาลจึงใหความสําคัญกับการจัดเก็บในสวนกลางคือเมืองหลวงและหัวเมืองชั้นใน สวน
ในหัวเมืองชั้นนอกและหัวเมืองประเทศราชนั้นกลไกในการจัดเก็บก็มีความแตกตางจากในสวน
กลางเนื่องจากรัฐบาลดูแลไดไมทั่วถึง การปรับปรุงแกไขการจัดเก็บรายไดในหัวเมืองจึงไดมีการ
ดําเนินการภายหลังที่ไดแกไขการจัดเก็บรายไดในสวนกลางแลว ดังนั้นวิธีการแกไขการรวบรวม
รายไดในสวนกลางและในหัวเมืองจึงแตกตางกัน ซึ่งจะไดแยกพิจารณาดังนี้ 

1.1) การปรับปรุงการรวบรวมรายไดในสวนกลาง 

จากปญหาการขาดกฎเกณฑที่แนนอนในการจัดเก็บรายไดสงผลใหรัฐบาลไดตรา
กฎหมายขึ้นเพื่อเปนการใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐในการจัดเก็บรายไดรวมทั้งเปนการควบคุม
การใชอํานาจเพื่อปองกันการใชอํานาจไปในทางมิชอบ กฎหมายสําคัญฉบับแรกที่ตราขึ้นเพื่อควบ
คุมการจัดเก็บภาษีของเจาพนักงานของรัฐคือ พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน 
พ.ศ. 2416 วัตถุประสงคของการตราพิจารณาไดจาก อารัภบทของพระราชบัญญัติฯ ดังนี้ 

  “ จึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชดําริหวา เงินภาษี
อากรซึ่งขึ้นในทองพระคลังทั้งปวง ซึ่งจะไดเปนกําลังทํานุบํารุงแผนดินตอไปน้ัน เจาภาษีรับทํา
อากรไปเงินหลวงก็คางสะสมอยูมากตองเรงรัดอยูเสมอไมขาด ก็ไมใครจะไดเงินมาทันใชราชการที่
ตองขาดสูญไปเสียโดยมาก การคาขายที่กรุงเทพฯ ก็ไมมีความเจริญ เพราะจีนซึ่งมารับภาษีแลว 
เอาเงินไปใชในทางอื่นๆ เสีย เงินก็คางทับถมหนัก ถาเรงนักก็ลมเลิกกันไป ไมเปนคุณแกแผนดิน 
แลลูกคาทั้งปวงก็ไมตั้งอยูได เพราะไมมีธรรมเนียมแลเจาพนักงานจะจัดการเรื่องนี้ใหเรียบรอยได 
จึ่งมีพระบรมราชโองการ…..ดํารัสส่ัง….ใหจัดตั้งเปนธรรมเนียมเจาพนักงานบาญชีกลาง สําหรับ



จะรวบรวมพระราชทรัพยซึ่งขึ้นในทองพระคลังทั้งปวง ตั้งอยูในหอรัษฎากรพิพัฒนในพระบรม
มหาราชวัง แลวจึ่งทรงพระกรุณาโปรดใหตั้งพระราชบัญญัติสําหรับในออฟฟศจะไดเปนแบบอยาง
แลเปนคุณแกแผนดินสืบไป ใหเจาพนักงานบาญชีกลาง แลเจาจํานวนภาษีนายอากรทั้งปวง
ประพฤติตามพระราชบัญญัตินี้จงทุกประการ” 

   ในบรรดาปญหาที่เกิดจากระบบเจาภาษีนั้น นอกจากเอกชนผูประมูลผูกขาดได
สรางปญหาขึ้นแลว ผูที่มีสวนสําคัญในปญหาที่เกิดขึ้นอีกกลุมหนึ่งก็คือ เจาจํานวนซึ่งเปนเจา
พนักงานของรัฐบาลที่ทําหนาที่ควบคุมเรงรัดเงินภาษีจากเจาภาษี จึงเปนความจําเปนที่ตองแก
ปญหาที่เกิดจากขาราชการเสียกอน ดังนั้น การตราพระราชบัญญัติหอรัษฎากรฯ จึงเปนการวาง
ระเบียบการปฏิบัติงานของเจาจํานวน รวมไปถึงเจาพนักงานบัญชีกลางใหเปนแบบแผนขึ้น โดยมี
สาระสําคัญโดยสังเขปตอไปนี้ 

  ก) หามเจาจํานวนทําการตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการภาษีที่บาน ตองทําที่ออฟฟศใน
หอรัษฎากรพิพัฒน ตั้งเวลา 4 โมงเชาจนถึงเวลา 4 โมงเย็น 

  ข) เมื่อจะมีการประมูลภาษีอากร ตองประกาศใหรูกันทั่วๆ กอนกําหนดหนึ่งเดือน 

  ค) การประมูลใหทําที่หอรัษฎากรพิพัฒนเพียงแหงเดียว “ เงินในเรื่องราวของผูใด
มากก็ใหเจาพนักงานบัญชีกลาง เอาเงินในรายนั้นรองประกาศในที่ประชุมวาภาษีรายนั้นเงินเดิม
เทานั้น จีนคนนั้นประมูลข้ึนอีกเทานั้น เจาภาษีคนเกาหรือผูหนึ่งผูใดจะประมูลเงินขึ้นอีก ก็ใหวามา
ในที่ประชุมนี้ ถาเจาภาษีคนเกาหรือผูหนึ่งผูใดรองประมูลเงินมากกวาผูประมูลเดิมต้ังแตสิบช่ังขึ้น
ไปก็ใหเจาพนักงานผูที่จะรองประกาศนั้น ยึดเอาคําผูที่ประมูลข้ึนใหมนั้น รองประกาศตอไป……. 
ถามคนทั้งปวง 3 ครั้ง 4 ครั้งแลว ไมมีผูใดประมูลเงินขึ้นอีก ก็ใหภาษีรายนั้นตกอยูกับผูที่ประมูล
เงินขึ้นมากนั้น” 

  ง) ใหแบงประมูลออกเปน 12 งวด (ถาเปนปอธิกมาส แบง 13 งวด) เจาภาษีตอง
ชําระลวงหนา 3 งวด แลวสงเงินเดือนละงวดตั้งแตเดือนแรกเปนตนไป ถาสงเงินสม่ําเสมอไมติด
คางเมื่อสงครบ 12 งวด (หรือ 13 งวดในปอธิกมาส) รวมทั้งเงินชําระลวงหนาแลว ไมตองชําระอีก 
เจาภาษีคนใดคางสงเงิน 2 งวด จะถูกปลดจากตําแหนง 

  จ) เจาพนักงานบัญชีกลางเปนผูรับชําระเงินลวงหนา 3 งวด สวนงวดตอๆ ไปสงที่
กรมพระคลังมหาสมบัติ “หามมิใหสงสิ่งของสิ่งไรเปนอันขาด” 
  ฉ) เมื่อประมูลเงินหาตัวเจาภาษีคนใหมแทนคนที่ถูกปลด ถาหากไดเงินนอยกวา
ที่คนถูกปลดเสนอ “ใหเจาพนักงานเอาตัวเจาภาษีคนเกาจําตรวน เรงเงินซึ่งขาดจํานวนในปนั้นให



จงครบคามจํานวนเงินมากและนอย ถาเจาภาษีคนเกาจะไมมีเงินใหก็ใหเจาพนักงานเก็บริบเอา
บุตรภรรยาขาทาษที่บานเรือน เรือนแพ เรือกสวนไรนา แลทรัพยส่ิงของ มาเปนของหลวงใหส้ินเชิง
แลวเอาตัวเจาภาษีจําคุกไว 3 ป จึงพนโทษ เพราะจีนเจาภาษีคนนั้นเก็บเงินภาษีไดแลวไมสงหลวง 
คิดฉอพระราชทรัพยของหลวง ไมซื่อตรงตอแผนดิน”1 

  ประการสําคัญในตอนทายของพระราชบัญญัตินี้คือการที่จะพระราชทานเงิน
เดือนใหแกเจาพนักงาน ดังความวา  

  “ พระราชบัญญัติแลกฎหมายสําหรับออฟฟศนี้เปนการตัดผลประโยชนของ 
เจาพนักงานทั้งปวง ถาเจาพนักงานทั้งปวงจะประพฤติตามพระราชบัญญัติแลกฎหมายนี้ ผล
ประโยชนเหมือนอยางเชนแตกอน ซึ่งเคยไดเปนอาณาประโยชนของตนนั้น ก็จะขาดสูญไป การอัน
นี้ก็ไดทรงทราบใตฝาละอองทุกประการแลว แลขาราชการซึ่งไดรับราชการอยูในออฟฟศนี้ จะทรง
พระกรุณาโปรดพระราชทานเงินเดือนเงินป ใหพอสมกับการที่ตนไดรับราชการนั้นจงทุกนายแต
อยาใหคิดหาประโยชนเกินกวาราชการของตนที่ไดทํานั้น ใหอุตสาหประพฤติตามพระราชบัญญตัิ
แลกฎหมายที่มีอยูแลวนี้แลที่จะมีตอไปภายหนาจงทุกประการ”2 

  หลังจากประกาศใชกฎหมายฉบับนี้แลว เปนผลใหขาราชการสังกัดหอรัษฎากร
พิพัฒนไดรับพระราชทานเงินเดือนกอนขาราชการพลเรือนกรมอื่นๆ ทั้งสิ้น และเปนขาราชการรุน
แรกที่มาทํางานที่ออฟฟศภายในพระบรมมหาราชวัง ตั้งแต 10.00 น. จนถึง 16.00 น. ทุกวัน เวน
วันพระ3 
  นโยบายในการพระราชทานเงินเดือนใหแกขาราชการดังกลาว ถือเปนการเปลี่ยน
แปลงระบบราชการที่สําคัญ จากเดิมที่เจาพนักงานตางๆ มีรายไดจากผลประโยชนของแผนดิน
โดยมีสิทธิหักสวนภาษีอากรที่เก็บไดเปนของตนเอง ไดถูกกําหนดขึ้นใหมโดยการพระราชทานเปน
เงินเดือนแทนในรัชกาลที่ 5 นี้เอง ซึ่งถือเปนตนกําเนิดของระบบขาราชการที่มีเงินเดือนสืบมาจน
ปจจุบัน   

กฎหมายที่สําคัญอีกฉบับหนึ่งที่ไดตราข้ึนในรัชสมัยนี้คือ พระราชบัญญัติกรม
พระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซ่ึงจะเบิกเงิน สงเงิน พ.ศ. 2418 พระราชบัญญัติฉบับ
นี้ ไดตราขึ้นภายหลังพระราชบัญญัติหอรัษฎากรพิพัฒนฯ 2 ป หลักการของพระราชบัญญัติ 
                                                 

1 พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 
2 เร่ืองเดียวกัน 
3 ชัย เรืองศิลป, ประวัติศาสตรไทยสมัย พ.ศ. 2352 – 2453 ดานเศรษฐกิจ. (กรุงเทพฯ : 

บริษัท โรงพิมพไทยวัฒนาพานิช จํากัด, 2541) ,หนา 231 



กรมพระคลังฯ ฉบับนี้ตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคในการวางระเบียบในการบริหารงานคลังเปน
สําคัญ เพียงแตไดเพิ่มหลักเกณฑเกี่ยวกับการควบคุมระบบเจาภาษีนายอากรและควบคุมการ
ทํางานของเจาจํานวนตางๆ ไวดวย โดยไดกําหนดไวใน หมวดมาตราที่ 9 วาดวยเจาภาษีและ 
เจาจํานวนและผูหนึ่งผูใดซึ่งจะตองยื่นบัญชีที่คลัง แสดงใหเห็นวากฎหมายฉบับแรกยังไมเปนการ
ครอบครุมการแกปญหาระบบการจัดภาษีไดทั้งหมด หรืออาจเปนเพราะรัฐบาลยังขาดประสบ
การณในการตรากฎหมายออกมาแกไขปญหาในทางปฏิบัติ และอาจจะดวยเหตุผลที่วาระบบภาษี
สรางปญหามากกวาที่รัฐบาลตระหนักในตอนตน สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ในสวนที่เกี่ยว
กับการควบคุมเจาภาษีและเจาจํานวน สรุปไดดังนี้ 

ก) เปนการยืนยันวาผูใดที่ประสงคจะรับผูกขาดภาษีอากรตองปฏิบัติตาม 
พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน และตองมีหนังสือสัญญากําหนดสงเงินตามงวดตาม
สัญญา  

ข) สําหรับภาษีที่เก็บเงินไดกําไรเพียงฤดูกาลเดียว เชน อากรรังนก การจะบังคับ
ใหเจาภาษีสงเงินมากนอยตามคราวงวดตามความเหมาะสมแกภาษีนั้น ใหอธิบดีกรมพระคลังฯ 
เปนผูพิจารณา แลวใหทําหนังสือแสดงความเห็นขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย 

ค) ใหเจาจํานวนภาษีฝน เจาพนักงานภาษีเขา ภาษีเบด็เสร็จ ภาษีไมขอนสักและ
เจาพนักงานภาษีอ่ืนทุกกรม ซึ่งจะเก็บเงินสงพระคลังทุกพนักงาน ทําบัญชียื่นตอเจาพนักงาน 
พระคลังมหาสมบัติตามพระราชบัญญัติสําหรับภาษีนั้นๆ แตเจาพนักงานผูรับเงินในพระคลังมหา
สมบัติ เมื่อเจาภาษีอากรมาสงเงินตองตรวจเอาตัวเงินใหเต็มงวด ถามีตัวเงินมาสงไมเต็มงวด แล
วจะผัดเพี้ยนสงตอวันอื่น หามไมใหเจาพนักงานรับผลัดและผอนปรนใหเปนอันขาด เวนแตจะมี
พระราชบัญญัติสําหรับภาษีนั้นๆ 

ง) ในกรณีที่อธิบดีกรมพระคลังฯ กําหนดวันใหเจาจํานวนอื่นๆ มายื่นบัญชีที่คลัง
เดือนละครั้งนั้น เจาจํานวนตองทําบัญชีมายื่นใหเสร็จตามกําหนด และในบัญชีนั้นใหจดรายการ
ภาษีและจํานวนเงินใหถูกตองหามปดบัง 

จ) เงินสวยตางๆ เจาพนักงานตองสงตามบังคับ ซ่ึงอธิบดีกรมพระคลังฯ กําหนด
ทุกครั้ง 

ฉ) ใหพนักงานกรมพระคลังรักษาสมุดบัญชีไวสําหรับตรวจตราไดถูกตอง 

ช) ผูซึ่งคิดบัญชีรายเงินแผนดิน ถาคิดผิดไปตองรับใชเงินหลวงที่ขาดตามจํานวน
ที่ขาด 



เมื่อพิจารณาในเนื้อหาของพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับแลวจะพบวา มีวัตถุ
ประสงคเพื่อแกไขขอบกพรองตางๆ เกี่ยวกับระบบการจัดเก็บที่เคยมีมา เชน ปองกันการรวมมือ
ระหวางเจาหนาที่ของรัฐและเจาภาษีนายอากรคดโกง ใหเจรจาติดตอกัน ณ ที่ทําการของรัฐบาล 
ซึ่งเปนสถานที่เปดเผย ปองกันเจาหนาที่ของรัฐกลั่นแกลงผูมาติดตอเพื่อแสวงหาผลประโยชน  

ผลของความพยายามในการดึงอํานาจการจัดเก็บภาษีของเจาพนักงานของรัฐ 
ในสวนกลาง 

ในแงการเมืองภายในประเทศ  ตลอดระยะเวลาตั้ งแต  พ .ศ . 2416 – 2425  
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดมีพระราชอํานาจอยางแทจริงตามทฤษฎีการ 
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย อํานาจสวนใหญอยูในมือของเสนาบดีชั้นผูใหญตางๆ ที่
เคยรับผิดชอบราชการในรัชกาลกอนๆ โดยเฉพาะเสนาบดีตระกูลบุนนาคที่มี สมเด็จเจาพระยา
บรมมหาศรีสุริยวงศเปนผูนํา แมจะพนจากตําแหนงผูสําเร็จราชการแผนดินแลว ก็ยังคงมีอํานาจ
และอิทธิพลทางการเมืองอยูมาก เมื่อมีกิจการบานเมืองที่สําคัญ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวก็ทรงปรึกษาหารือดวยเสมอ ทั้งทานยังมีอํานาจบังคับบัญชาการ ในหัวเมืองทางภาคใต 
เชน ไดควบคุมการสรางเมืองตรัง และนําเงินภาษีอากรหัวเมืองชายทะเลตะวันตกมาใชในการนี้
เปนจํานวนมาก ไมใหนําสงกรมพระคลังฯ เสียกอน4  

การปฏิรูปทางการคลังที่เกิดขึ้นไดสรางความไมพอใจใหกับกลุมขุนนางที่เคยได
รับผลประโยชนจากการเก็บภาษีแบบเดิม อาทิเชน การจัดภาษีฝนที่อยูในความดูแลของเสนาบดี
ตระกูลบุนนาค สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศไมเห็นดวย กับขอเสนอของที่ปรึกษาราชการ
แผนดินที่จะเอาภาษีทั้งหมดไปดูแลที่สวนกลางโดยหอรัษฎากรพิพัฒน โดยอางวาการจัดการภาษี
ฝนตองใชคนที่มีความรูและไวใจได5 

                                                 
4สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453”, (ปริญญานิพนธการ
ศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรี      นครินทรวิโรฒ ประสานมิตร, 2518), หนา 116 

5 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาเบาริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาฯ” ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจัาอยูหัว : โอกาส ความขัด
แยง และการเปลี่ยนแปลง,(กรุงเทพ : สยามสมาคมในพระบรมราชูปถัมภและคณะรัฐศาสตร  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), หนา 18 



อยางไรก็ตาม สามารถประเมินความสําเร็จของการดึงอํานาจการรวบรวมรายได
แผนดินที่มีตอกลุมขุนนางตระกูลบุนนาคไดจากกรณี คดีพระยาอาหารบริรักษ 

คดีพระยาอาหารบริรักษ 

  ในระยะแรกของการปฏิรูปการรวบรวมรายไดนั้น ไดมีการขอใหเสนาบดีใหความ
เห็นแกรางกฎหมายที่วาดวยภาษีคานา พระยาอาหารบริรักษ ซึ่งดํารงตําแหนงเสนาบดีกรมนา
และเปนเมมเบอรในปรีวีเคานซิลดวยในขณะนั้น ไดแสดงความเห็นวา วิธีการจัดเก็บคานาที่เคานซิ
ลออฟสเตทเสนอนั้นนํามาใชไมไดในทางปฏิบัติ และจะกอใหเกิดการสูญเสียรายไดอยางมาก เมื่อ
เสนาบดีกรมนามีปฏิกิริยาเชนนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ก็ไดทรงขอดูบัญชีกรมนา ซึ่ง
ปรากฏวาบัญชีรายรับเงินภาษีของกรมนา และจํานวนเงินที่กรมนาสงใหแกพระคลังมหาสมบัติ
แตกตางกันอยางมาก  

รัฐบาลจึง “ ชําระความในกรมนา หลวงสนิทสมบัติใหการวา ไดเปลี่ยนแปลงหาง
วาวเสนาขาหลวง กํานัน ฉอบังเงินหลวง แลวแบงปนใหพระยาอาหารบริรักษ สวนตัวพระยา
อาหารบริรักษก็มีพิรุธอีกหลายอยาง เปนทางฉอตัดเงินหลวงในกรมนา”6 จึงถอดพระยาอาหาร
บริรักษออกจากที่ปรีวีเคานซิลลอร เมื่อวันที่ 22 ตุลาคม พ.ศ.  2417 และถอดจากตําแหนงและย
ศฐาบรรดาศักดิ์พรอมทั้งริบทรัพยสินทั้งหมดดวย 

  กลาวไดวาคดีพระยาอาหารบริรักษ เปนความสําเร็จข้ันตนของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาฯ ในการที่จะปรับปรุงระบบการคลังเสียใหมโดยการรวบอํานาจการบริหารงานไว
ที่สถาบันพระมหากษัตริย อยางไรก็ตาม ภายหลังจากการดําเนินคดีกับพระยาอาหารฯ ไดเพียง
ประมาณสองเดือน ไดเกิดเหตุการณสําคัญที่เรียกวา “วิกฤติการณวังหนา” อันมีสาเหตุมาจากการ
จัดระเบียบทางการคลังของรัฐบาล 

วิกฤตการณวังหนา 

  ในคืนวันที่ 28 ธันวาคม พ.ศ. 2417 ไดเกิดไฟไหมข้ึนในพระบรมมหาราชวังใน
บริเวณโรงเก็บแก็ส ซึ่งเปนจุดอันตรายอยางยิ่ง เนื่องจากอยูใกลคลังแสง ทหารของวังหนา (กรม
พระราชวังบวรวิไชยชาญ) ไดเขาไปชวยดับไฟตามราชประเพณี แตทหารของวังหลวงปฏิเสธไมให

                                                 
6 สํานักราชเลขาธิการ, กฎหมายในรัชกาลที่ 5 เลม 1, (กรุงเทพฯ : บริษัท อมรินทรพร้ินติ้ง 

แอนดพลับลิชชิ่ง จํากัด (มหาชน),2541 )  “ประกาศวาดวยถอดพระยาอาหารบริรักษออกจากที่ 
ปรีวี เคานซิล” 



เขา สวนวังหนานั้นมิไดเขาไปกับทหารของพระองค เนื่องจากเกรงวาจะเปนแผนการณที่จะทําราย
พระองค เชาวันรุงขึ้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโปรดใหตั้งกองลาดตระเวณระวัง
เพลิงขางในกําแพงและนอกกําแพงพระนคร ราษฎรพากันตกใจเลาลือตางๆ ฝายกรมพระราชวัง
บวรวิไชยชาญ ได “จดหมายทิ้ง” วามีผูคิดปลงพระชนม จึงทรงระดมทหาร 600 – 700 คน มา
ประจําที่วังหนา โดยอางวาเพื่อมารวมพิธีทําบุญ ความระแวงสงสัยระหวางวังหลวงและวังหนาจึง
เพิ่มมากขึ้น สถานการณยิ่งทวีความตึงเครียดเมื่อตอมากรมพระราชวังบวรฯ เสด็จไปประทับ  
ณ บานกงสุลอังกฤษ ซึ่งเทากับประกาศถึงความขัดแยงระหวางวังหลวงกับวังหนาโดยเปดเผย 
ฝายกงสุลอังกฤษและฝรั่งเศสกลัววาจะเกิดความวุนวายในเมืองไทย จึงเรียกเรือกลไฟเขามา 
ปองกันรักษาผลประโยชนของชาติตน7 ยิ่งทําใหเหตุการณเลวรายลงไปอีก 

  หลังจากวังหนาเสด็จไปประทับอยูที่บานพักกงสุลอังกฤษและไดขอความคุมครอง
จากรัฐบาลอังกฤษดวย รัฐบาลอังกฤษไดสงเซอรแอนดรูว คลาก ผูวาราชการเมืองสิงคโปรเขามา
ไกลเกลี่ย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรงดําเนินนโยบายประนีประนอมกับกรมพระราช
วังบวรฯ ดวยทรงเกรงวาเรื่องบาดหมางนี้จะกลายเรื่องใหญโต อันเปนการเปดโอกาสใหตางชาติ
แทรกแซงได พระบรมวงศานุวงศและเสนาบดีผูใหญชวยกันกราบทูลไกลเกลี่ย แตกรมพระราชวัง
บวรฯ ไมยอมรับขอเสนอไกลเกลี่ยและทรงเสนอขอเรียกรอง 10 ประการโดยมีใจความสําคัญคือ8  

  1)  ไมใหมีการเปลี่ยนแปลงถอดถอนกําลังคนและเงินภาษีอารที่พระองคเคยได
รับต้ังแต พ.ศ. 2411 

  2)  การทํ าหนั งสือประนีประนอมระหวางพระองคกับพระบาทสมเด็ จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตองใหเสนาบดีกับกงสุลอังกฤษและฝรั่งเศสลงชื่อเปนพยานดวย 

  ที่ประชุมเสนาบดีและพระราชวงศยอมรับรองในเรื่องภาษีอากรที่ขึ้นในกรม 
พระราชวังบวรฯ ใหคงเดิมได แตขอลดจํานวนไพรหลวงลงเหลือ 200 คนเทานั้น และเสนอใหสง
สําเนาคําประนีประนอมที่ตกลงกันแลวใหกงสุลทุกประเทศในไทยดู แทนที่จะใหกงสุลอังกฤษและ
ฝร่ังเศสลงนามเปนพยาน9 เพราะเปนการไมสมควรที่จะใหกงสุลตางประเทศมาลงนามในสัญญา

                                                 
7 ณัฐวุฒิ สุทธิสงคราม, สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ เลม 1. (พระนคร : โรงพิมพ 

โรงเรียนเทพไพศาล, 2504),หนา 691 
8 เร่ืองเดียวกัน, เลม 2 ,หนา 1863 - 1867 
9 เร่ืองเดียวกัน, เลม 2 ,หนา 1867 - 1877 



ดวย แมแตเซอรแอนดรูว คลาก ผูแทนรัฐบาลอังกฤษ ก็ยังมีความเห็นวา “ เปนการลวงล้ําที่ไม 
สมควรอยางชัดเจนตอสิทธิในอธิปไตยของพระมหากษัตริยผูทรงอํานาจสูงสุดของประเทศ ”10 

  กรมพระราชวังบวรฯ ไมพอพระทัยคําประนีประนอมของเสนาบดี จึงไมอาจตกลง
กันได กระทั่งเซอรแอนดรูว คลาก เดินทางมาถึง และนับเปนโชคดีของประเทศไทยที่เซอรแอนดรูว 
คลาก ไมเห็นสมควรที่จะแทรกแซงในปญหาซึ่งเขาถือวาเปนปญหาภายในราชวงศไทย และยังได
กราบบังคมทูล “ ยืนยันแดพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาฯ ถึงสิทธิของพระองคแตผูเดียวในการ
ควบคุมและตราพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการคลัง”11 ในที่สุดกรมพระราชวังบวรฯ ก็ทรงยอมรับคํา
ประนีประนอมดังกลาว 

  ผลของวิกฤตการณวังหนาทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง
สามารถจํากัดอํานาจของกรมพระราชวังบวรฯ ทําใหพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เร่ิมมั่นคงยิ่งขึ้น12 นอกจากนี้ยังมีผูวิเคราะหวาการที่เหตุการณคร้ังนี้ 
ลุกลามใหญโตถึงขั้นเปนวิกฤตการณทางการเมืองนั้น เกิดการจากวางแผนของสมเด็จเจาพระยา
บรมมหาศรีสุริยวงศโดยตรงที่ทําใหวังหนาและวังหลวงเกิดขอขัดแยงกันขึ้น13 อันเกิดจากความไม
พอใจในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการบริหารราชการของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาฯ โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดระเบียบการคลังขึ้นใหมอันเปนการตัดผลประโยชน
ของผูที่เคยมีอํานาจอยูแตเดิม 

                                                 
10 เซอร แอนดรูว คลาก, “ การเยือนสยามครั้งแรกของขาพเจา.” แปลโดย กาญจนี  

สมเกียรติกุล, จุลสารโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 2 (เมษายน, 2518) ,:หนา 128 
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา 133 
12 สมเด็จพระเจาลูกเธอ เจาฟาสิรินธรฯ และศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, “การโยงอํานาจเขาสู

องคพระมหากษัตริย : จุดเริ่มตนการปฏิรูปบานเมืองของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว” ใน สะพาน, แผนกประวัติศาสตร คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2520, หนา 
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13 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาเบาริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาฯ” ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจัาอยูหัว : โอกาส ความขัด
แยง และการเปลี่ยนแปลง , หนา 22 - 26 



การปฏิรูปทางการคลังดานรายไดในระยะแรกนี้ กลาวไดวารัฐบาลประสบผล
สําเร็จในหลายประการ ไดมีการประเมินผลของการปฏิรูปการคลังในชวงนี้ไววาสามารถประเมิน
คาได 4 ประการคือ14  

1).การตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนเปนมาตรการทางการเมืองที่จะแสดงใหเห็นวา  
พระมหากษัตริยจะทรงเขาควบคุมการบริหารประเทศดวยพระองคเอง 

2).เปนการทอนอํานาจทางเศรษฐกิจของกลุมขุนนาง การจํากัดอํานาจทาง
เศรษฐกิจยอมมีผลทําใหอํานาจทางการเมืองของกลุมขุนนางอิทธิพลลดลงไปโดยปริยายซึ่งจะทํา
ใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถรวบอํานาจมาไวที่พระองคไดงายขึ้น 

3).เปนการสรางความเปนปกแผนใหแกระบบการคลังไทย ทําใหพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลา ทรงมีเงินทุนที่จะใชในการปฏิรูปบานเมืองในชวงเวลาตอมา ซึ่งจะปฏิรูปทั้งใน
ดานการเมือง เศรษฐกิจและสังคม  

4).การปฏิรูปทางการคลังในระยะแรกนี้ไดเปนพื้นฐานในการปฏิรูปการคลังใน 
พ.ศ. 2435 หอรัษฎากรพิพัฒนไดพัฒนามาเปนกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ มีการวางระเบียบใน
การจัดเก็บภาษีที่รัดกุม การจัดทํางบประมาณแผนดิน เปนตน 

แตนับจากวิกฤตการณวังหนาทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได
ตัดสินพระทัยที่จะยุติการปฏิรูปของพระองคไวชั่วคราว จนเมื่อสมเดจ็เจาพระยาฯ ไดถึงแกพิราลัย
แลว การดําเนินปฏิรูประบบการคลังจึงไดเร่ิมตนอยางจริงจังอีกครั้งหนึ่ง  

- ผลตอจํานวนรายไดแผนดิน 

การปฏิ รูป ก ารรวบ รวม ราย ได ใน ระยะแรกนี้  แม ว าพ ระบ าทสม เด็ จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะไมทรงพอพระราชหฤทัยกับสภาพการรวบรวมรายไดแผนดินใน 
ขณะนั้น ก็ตองทรงยอมผอนปรนไปตามสมควรเพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอยภายในประเทศอยาง
ไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงวิธีจัดเก็บรายไดแผนดินซึ่งเริ่มข้ึนใน พ.ศ. 2414 แมจะไมบรรลุเปาหมาย
สมบูรณดังพระราชดําริ กม็ีสวนชวยใหฐานะทางการเงินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา
                                                 

14 สมเด็จพระเจาลูกเธอ เจาฟาสิรินธรฯ และศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, , “การโยงอํานาจเขา
สูองคพระมหากษัตริย : จุดเริ่มตนการปฏิรูปบานเมืองของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา 
อยูหัว” ใน สะพาน, หนา 185 - 186 
 



อยูหัวดีกวาแตกอนมาก ระหวาง พ.ศ. 2411 – 2413 เงินรายไดเขาพระคลังมากที่สุดคือใน พ.ศ. 
2411 เปนจํานวนเงิน 43,792 ชั่ง (3,503,360 บาท) หลังจากที่ทรงเริ่มปรับปรุงการจัดเก็บภาษี
อากรใน พ.ศ. 2414 แลว เงินรายไดในปที่มากสุดกอน พ.ศ. 2428 คือ พ.ศ. 2426 มีจํานวนถึง 
92,405 ชั่ง (7,392,400)15  

จะเห็นไดวาการปรับปรุงในระยะแรกนี้แมจะมีอุปสรรคขัดขวาง แตดวยความมุง
มั่นของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดสงผลใหมีรายไดเพิ่มข้ึนประมาณสองเทา
จากเมื่อตนรัชกาล และภายหลังเมื่อสมเด็จเจาพระยาฯ ถึงแกพิราลัยแลวและรัฐบาลสามารถเขา
รวบรวมการจัดเก็บภาษีไดเพิ่มข้ึนสงผลใหมีรายไดสูงถึงประมาณ 15 ลานบาท16 ในป พ.ศ. 2435 

  1.2) การรวบรวมรายไดในหัวเมือง  

  ในการปรับปรุงแกไขการรวบรวมรายไดในหัวเมืองนั้น กลไกทางกฎหมายไดถูก
นํามาใชเชนเดียวกับการรวบรวมรายไดในสวนกลาง โดยรัฐบาลไดยกเอาความจําเปนในการรักษา
สัมพันธภาพกับตางชาติเปนขออางในการเริ่มดําเนินการควบคุมการรวบรวมรายไดแผนดินของผู
รักษาเมืองและเจาเมืองประเทศราชตางๆ กฎหมายฉบับแรกที่ออกมาใชบังคับกับเจาเมืองและผู
วาเกี่ยวกับผลประโยชนแผนดินคือ พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซ่ึงจะทําสัญญากับ
ชาวตางประเทศ พ.ศ. 2417 สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ระบุวาผูครองเมืองประเทศราช ผู
วาราชการเมืองเอก โท ตรี จัตวา ที่จะทําสัญญากับชาวตางประเทศหรือชาวไทย ในเรื่องการ
อนุญาตใหใชหรือหาผลประโยชนจากทรัพยสินสิ่งของของแผนดินที่ไมมีเอกชนผูหนึ่งผูใดเปนเจา
ของ เชน การทําเหมืองแร ปาไม ขุดคลองทําทาง การประมง ผูกขาดภาษีอากร ตลอดจนการใช
เลกไพรหลวง เจาเมืองและผูวาตองรายงานขอความเห็นชอบจากเสนาบดีเจากรมที่ควบคุมดูแล
เมืองของตน ณ กรุงเทพฯ เสียกอน เมื่อเสนาบดียินยอม สัญญานั้นจึงจะมีผลบังคับใชไดตาม
กฎหมาย17 พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงเปนการเพิกถอนอํานาจของผูวาและเจาเมืองทั้งหลาย ที่เคย
ไดจัดการหาผลประโยชนจากทรัพยสินของแผนดินอยางเสรีใน พ.ศ. 2428 รัฐบาลก็ออกขอบังคับ
สําหรับการศุลกากรในหัวเมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราช ใหเจาเมืองกรมการดําเนินการ
ศุลกากรตามแบบเจาพนักงานในกรุงเทพฯ เปนแบบอยางเดียวกัน เพื่อไมใหมีปญหากระทบ
                                                 

15 สุมาลี บํารุงสุข , “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)”,หนา 105 
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1923  

17 พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซึ่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จ.ศ.1236  



กระทั่งกับชาวตางประเทศ และรัฐบาลก็พลอยไดประโยชนไปในตัวคือสามารถตรวจสอบบัญชีการ
เงินไดสะดวกงายดายขึ้น18 

ตอมามีการตั้งกรมราชโลหกิจและภูมิวิทยาขึ้นใน พ.ศ. 2434 เปนความพยายาม
ทางหนึ่งที่จะปรับปรุงจัดการควบคุมการปฏิบัติงานของเจาเมืองและผูวาราชการในดานผล
ประโยชนแผนดินใหรัดกุมแข็งแรงขึ้น เพราะเจาเมืองและผูวาในหัวเมืองยังคงลวงละเมิดพระราช
บัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซึ่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จ.ศ. 1236 อยูเสมอ19 คือทํา
สัญญาหาผลประโยชนสวนตัวโดยไมแจงใหเสนาบดีเจากรมที่กรุงเทพฯทราบ กรมที่ปกครองหัว
เมืองตางๆ เองก็ขาดหนวยงานที่จะสอดสองดูแลตรวจตราใหทั่วถึงได รัฐบาลตองอาศัยขาหลวง
กํากับการพิเศษตามหัวเมืองและประเทศราชตางๆ เขาชวยควบคุมดูแลบาง เชน ขาหลวงใหญ ผู
วาราชการตางประเทศ ณ เชียงใหม มีหนาที่ดูแลกํากับการใหสัมปทานปาไม20 สําหรับการให
สัมปทานเหมืองแรมีปญหาวุนวายสลับซับซอนมาก รัฐบาลจึงตั้งกรมราชโลหกิจฯ ขึ้น เปนหนวย
งานราชการที่รับผิดชอบจัดการแกปญหานี้โดยเฉพาะ แทนเสนาบดีเจากรมปกครองหัวเมืองตางๆ 
ผูที่จะขออนุญาตทําการตรวจขุดแรทั่วพระราชอาณาจักรตองมาขออนุญาตจากกรมราชโลหกิจฯ 
ที่ตั้งอยู ณ กรุงเทพฯ  

  นอกจากการตรากฎหมายขึ้นเปนการเฉพาะแลวกลไกอีกประการที่สําคัญคือตัว
บุคคลที่จะปฏิบัติหนาที่ และเพื่อใหเปนการสอดคลองกับนโยบายการรวมศูนยอํานาจ รัฐบาลได
สงขาราชการจากสวนกลางออกไปกํากับงานราชการในสวนภูมิภาคดวย ขาราชการดังกลาวแบง
เปน 2 ประเภทคือ  

1. ขาหลวงที่สงไปเพื่อเรงรัดเงินภาษีอากรจากทองถิ่น มาสูกรุงเทพฯ โดยตรง ได
แก ขาหลวงที่สงไปประจําอยู ณ เมืองภูเก็ตเมื่อประมาณ พ.ศ. 2416 เปนตนมา ขาหลวงมีหนาที่
คอยเรงเรียกเงินภาษีผลประโยชนแผนดินในหัวเมืองฝายทะเลตะวันตก ไดแก เมืองภูเก็ต พังงา 
ตะกั่วปา และระนอง เนื่องจากผูวาราชการเมืองเหลานี้ประมูลผูกขาดทําภาษีอากรภายในเมือง
ของตนเปนจํานวนมากเงินสูงมาก พ.ศ. 2418 ภาษีอากรจากหัวเมืองบริเวณนี้ เปนจํานวนเงินถึง 

                                                 
18พระยาอนุมานราชทน, ตํานานศุลกากร, หนา 106 - 139 
19 ประชุมกฎหมายประจําศก. , 10 : 156 – 59. และ พรรณี อวนสกุล, “กิจการเหมืองแร

ดีบุกกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจภาคใตประเทศประเทศไทย พ.ศ. 2411 – 2474”,  
วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2522,หนา 105 – 113. 

20 ประชุมกฎหมายประจําศก., 10 : 156 – 159. 



650,640 บาท คิดเปนรอยละ 10 ของเงินรายไดแผนดินในปนั้น21 รัฐบาลจึงตองสงขาหลวงไปคอย
เรงรัดเงินภาษีอากรไมใหขาดคางได เพราะจะมีผลกระทบกระเทือนตองบประมาณของรัฐบาล ตอ
มาขาหลวงเรงรัดเงินผลประโยชนแผนดินไดมีสวนชวยดูแลปรับปรุงการปกครองและรักษาความ
สงบภายในหัวเมืองฝายทะเลตะวันตกดวย 

  2. ขาหลวงที่รัฐบาลสงไปเพื่อชวยกํากับการบริหารราชการแผนดินภายในหัว
เมืองชั้นนอกและประเทศราช ใหคําแนะนําปรึกษาแกผูวาราชการเมืองและเจาผูครองเมืองตางๆ 
ในดานการปกครอง การตางประเทศ และการภาษีอากร เพื่อไมใหดําเนินการเพลี่ยงพลํ้าเสียทีแก
ชาติมหาอํานาจตะวันตก ซึ่งไดยึดครองดินแดนที่มีอาณาเขตติดตอกับพระราชอาณาจักรไทยแลว 

  บริเวณที่รัฐบาลสงขาหลวงประเภทนี้ออกไปประจําอยูนั้น ไดแก เมืองชายแดน
หรือเมืองที่มีชาวตางชาติเดินทางเขามาทํางาน เชน เชียงใหม ลําปาง ลําพูน นครจําปาศักดิ์ 
อุบลราชธานี นครหลวงพระบาง หนองคาย และพระตะบอง เปนตน22 ในระยะแรก ขาหลวง
ประเภทนี้เกี่ยวของกับการภาษีอากรในทองถิ่น คือทําหนาที่เรงรัดเงินภาษีอากรตามหัวเมืองใหสง
มายังกรุงเทพฯ ตามกําหนด นับตั้งแตประมาณ พ.ศ. 2427 เปนตนมา ทางการมีนโยบายให
ขาหลวงวางระเบียบแบบแผนการภาษีอากรในทองถิ่นใหม ตามวิธีการปรับปรุงภาษีอากรที่ใชใน
หัวเมืองชั้นใน โดยยกหนังสือสัญญาทางพระราชไมตรีกับนานาประเทศเปนขออาง ใหขาหลวงมี
อํานาจตรวจตราการภาษีอากรในหัวเมือง ไมใหผิดจากขอตกลงในสนธิสัญญา ขาหลวงจึงแตงต้ัง
ขาราชการจากสวนกลางกํากับการจัดเก็บภาษีอากร เพิกถอนอํานาจของเจาเมืองในการมอบ
หมายใหผูหนึ่งผูใดจัดการเก็บภาษีได เปลี่ยนเปนวิธีประมูลแขงขันกันแทน จัดตั้งดานเก็บภาษี
ศุลกากร เก็บเงินแทนการเกณฑแรงงาน และตั้งภาษีใหมๆ เชน ภาษีสุรา ฝน ยาสูบ เปนตน23 

ผลของการเขาควบคุมการรวบรวมรายไดในสวนภูมิภาค 

ในชวงแรกรัฐบาลยังไมประสบผลสําเร็จในการจัดระเบียบการภาษีอากรในหัว
เมืองชั้นนอกและประเทศราชใหเปนไปตามแบบแผนการจัดภาษีอากร ณ กรุงเทพฯได คงมีการติด

                                                 
21 สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453 ” วิทยานิพนธปริญญาการ
ศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ,2518, หนา 111 - 191 

22 สมโชติ อองสกุล, “การปฏิรูปการปกครองมณฑลปตตานี (พ.ศ. 2449 – 2474)” วิทยา
นิพนธปริญญาการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ. 2521 , หนา 81 - 117 

23 ประชุมกฎหมายประจําศก, 8 : 234 – 241, 10 : 178 – 187  



คางเงินภาษีอากรในหัวเมืองตางๆ ทั้งผูวาราชการเมืองและเจาผูครองเมืองประเทศราชตางละเมิด
พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซี่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จ.ศ. 1236 อยูเสมอ ทํา
สัญญาอนุญาตใหชาวตางประเทศเขามาทําการขุดแรหรือทําปาไม โดยไมไดขอความเห็นชอบจาก
เสนาบดีเจากรมมหาดไทยหรือกรมพระกลาโหมเสียกอน การใหสัมปทานไมมีกฎเกณฑแนนอน 
กอใหเกิดปญหาวิวาทขัดแยงในภายหลัง รัฐบาลกลางตองเขาแกไข เพื่อไมใหกระทบกระเทือนตอ
สัมพันธไมตรีกับตางชาติ และบางคราวตองชดใชคาเสียหายใหแกชาวตางประเทศดวย24 

สาเหตุที่การปรับปรุงการรวบรวมรายไดแผนดินในสวนภูมิภาคในชวงนี้ไมไดผลดี
นัก เนื่องจากขาหลวงและขาราชการจากสวนกลางที่ทางการสงไปกํากับการในหัวเมืองมักปลอย
ปละละเลย ไมกวดขันใหมีการปรับปรุงแกไขระเบียบตางๆ อยางจริงจัง ทั้งพบวาขาราชการสวน
กลางมักแสวงหาผลประโยชนสวนตน ฉอราษฎรบังหลวง รับสินบนจากเจาภาษีนายอากร และขูด
รีดประชาชน25  

รัฐบาลไดพยายามแกไขปญหาที่เกิดขึ้นอีกครั้งเมื่อประมาณ พ.ศ. 2427 เปนตน
ไป โดยเปลี่ยนแปลงตัวผูดํารงตําแหนงขาหลวงพิเศษ เพิ่มอํานาจการบริหารปกครองใหมากขึ้น 
แตสถานการณก็ไมดีขึ้นจากเดิมเทาใดนัก เพราะในบางทองถิ่น ขาหลวงที่แตงตั้งมาใหมไมได
ปฏิบัติหนาที่อยางเขมแข็ง คงละเลยไมกวดขันการเรงเงินและจัดระเบียบภาษีอากร ทําใหเงินภาษี
อากรติดคางเปนจํานวนมาก26 แตบางทองที่โดยเฉพาะในหัวเมืองประเทศราช เมื่อขาหลวงดําเนิน
งานปรับปรุงการปกครองตางๆ อยางเฉียบขาด และเขาแทรกแซงอํานาจของเจาผูครองเมืองใน
เร่ืองผลประโยชนภาษีอากรตางๆ เชน ใหขาราชการแผนกกองคลังจัดเก็บภาษีแทนเจานายเชื้อ

                                                 
24 พรรณี อวนสกุล. “กิจการเหมืองแรดีบุกกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจภาคใต

ประเทศประเทศไทย พ.ศ. 2411 – 2474”, หนา 116 – 117 และ กจช. ร.5 ค.14.4ข/4 กรมหมื่น
นราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จฯ พระจุลจอมเกลาฯ 14 ธันวาคม ร.ศ. 110 

25 ไพฑูรย มีกุศล, “การปฏิรูปการปกครองมณฑลอีสานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว”, วิทยานิพนธการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2520, 
หนา 29  

26 สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453 ” , “หนา 191 - 194 



พระวงศ ยังผลใหเกิดความไมพอใจในหมูเจานายทั้งหลาย รวมมือกันตอตาน จนขาหลวงใหญ
ทํางานบริหารไมไดโดยสะดวก และรัฐบาลก็ตองเรียกตัวขาหลวงกลับมา27  

อยางไรก็ตาม เนื่องจากในขณะนั้น ประเทศไทยอยูในภาวะที่ถูกคุกคามจาก
ประเทศมหาอํานาจตะวันตก การกําหนดนโยบายในการปกครองประเทศจึงตองคํานึงถึงปจจัย
จากภายนอกนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแถลงพระราชดําริไวอยางแจมชัดวา 
พระองคทรงสงขาหลวงพิเศษไปปฏิบัติหนาที่ภายในเมืองชายแดนและเขตเมืองประเทศราชเพื่อ
แสดงสิทธิในการปกครองของไทยเหนือดินแดนนั้นๆ และรักษาอํานาจการปกครองของไทยใหมั่น
คง ไมไดมุงที่จะหาทางเพิ่มพูนเงินรายไดแผนดินแตอยางไร28 และพระองคทรงมีพระราโชบายการ
ปกครองที่ผอนปรนและประนีประนอมตอหัวเมืองชายแดนและเมืองประเทศราชที่มีอาณาเขตติด
ตอกับอาณานิคมของอังกฤษและฝรั่งเศส เชน พระตะบอง เชียงใหม นครจําปาศักดิ์ เมืองแขกเจ็ด
หัวเมืองและตรังกานู เปนตน รัฐบาลพยายามหลีกเลี่ยงที่จะดําเนินการเปลี่ยนแปลงฐานะและ
อํานาจของผูวาราชการเมืองและเจาผูครองนครอยางเฉียบพลัน เพราะเกรงวาผูวาและเจาเมือง
เหลานั้น “ถาไดตกใจขึ้นมา จะโดดดิ้น ฤาดื้อดึงไป ก็จะตองลงโทษกันลําบาก ฤาจะเปนเหตุใหมีผู
อ่ืนเขามาเกลี้ยกลอม ใหเชือนแชไปได”29  

ดวยเหตุนี้การปรับปรุงวิธีการจัดเก็บภาษีอากรในหัวเมืองหางไกลเหลานี้ รัฐบาล
จึงดําเนินการอยางผอนปรน คอยเปนคอยไป เชน ในกรณีเมืองพระตะบองซึ่งเปนเมืองชั้นนอกของ
ไทย แตมีชายแดนติดตอกับประเทศเขมร ซึ่งตกเปนดินแดนในอารักขาของฝรั่งเศสแลว รัฐบาลให
สิทธิผูวาราชการเมือง จัดการปกครองดินแดนเสมือนหนึ่งหัวเมืองประเทศราช ภาษีอากรผล
ประโยชนตางๆ ตกเปนของผูวาราชการทั้งสิ้น เมื่อทางการสงขาหลวงไปชวยชี้แจงราชการ ใน พ.ศ. 
2434 ผูวาราชการเมืองไดแข็งขืนตอตาน โดยหามกรมการเมืองของแวะกับขาหลวง เร่ืองราชการ

                                                 
27 วัลลภา เครือเทียนทอง, “การปฏิรูปการปกครองลานนาไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว”, วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2521, 
หนา 60 , 67 – 71 และ สุพัฒศรี วรสายัณห, “ปญหามณฑลบูรพาระหวางป พ.ศ. 2435 – 2449”, 
วิทยานิพนธปริญญาการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ,หนา 69 – 77. 

28 สมโชติ อองสกุล, “การปฏิรูปการปกครองมณฑลปตตานี (พ.ศ. 2449 – 2474) ,หนา 93  
29 พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พ.ศ. 2428 อางถึงใน 

เจาพระยาสุรศักดิ์ฯ,ประวัติการของจอมพลเจาพระยาสุรศักดิ์มนตร ี(พระนคร : องคการคาของ 
คุรุสภา, 2504) , หนา 424 



ตางๆ ก็รายงานโดยตรงมายังกรุงเทพฯ ไมปรึกษาหารือกับขาหลวงแตอยางไร ทางการก็ยอมโอน
ออน ไมลงโทษผูวาราชการเมือง แตเปลี่ยนตัวขาหลวงสงมาใหม30 

กระนั้นก็ตาม ในเขตหัวเมืองชั้นนอกที่รัฐบาลมั่นใจวามีอํานาจควบคุมดูแลอยาง
เต็มที่ รัฐบาลก็ดําเนินการนโยบายจัดการปรับปรุงภาษีอากรอยางเด็ดขาด เชน ใน พ.ศ. 2433 ทาง
การมีคําสั่งใหขาหลวงใหญหัวเมืองฝายทะเลตะวันตก จับกุมและยึดทรัพยพระยาภูเก็ตโลหเกษตร 
(ลําดวน) ที่ตองถูกออกจากราชการกอนหนานี้เพราะทําภาษีอากรติดคางเงินหลวงเปนจํานวนมาก 
ใน พ.ศ. 2435 ก็จับกุมผูวาตะกั่วปาสงมายังกรุงเทพฯ เพื่อเรงเงินภาษีอากรใหครบถวน เนื่องจาก
ใหเวลาไปหาเงินมาชําระแลวไมได31 

อยางไรก็ตาม แมวาการเขาควบคุมการจัดเก็บรายไดแผนดินในสวนภูมิภาคใน
ชวงนี้ จะยังไมประสบผลสําเร็จเต็มที่ แตก็ทําใหรัฐบาลสามารถทราบถึงวิธีการจัดเก็บภาษีอากร
เทาที่ทํากันอยู วามีลักษณะอยางไร และไดเงินมากนอยเพียงใด ในบางทองที่ขาหลวงไดแกไข 
วางระเบียบการจัดเก็บภาษีอากร และปรับอัตราพิกัดตางๆ ไวบางแลวถึงจะยังไมมีการปฏิบัติตาม 
กฎระเบียบอยางเครงครัดถูกตอง แตก็เปนแนวทางใหแกการปฏิรูปการรวบรวมรายไดในเวลาตอ
มา นอกจากนั้น รัฐบาลยังสามารถดึงเงินภาษีอากรผลประโยชนบางสวนในทองถิ่นมาใชใน 
ราชการบานเมืองได แทนที่จะตกเปนประโยชนสวนตัวของผูวาราชการเมืองและเจาผูครองนคร 
ทั้งหมดดังเดิม 

2) การควบคุมและตรวจสอบการนําสงรายไดของเจาภาษีนายอากร 

  พรอมกับที่ไดตราพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนฯ แลว รัฐบาลยังได
ออกกฎหมายเกี่ยวกับเจาภาษีนายอากรขึ้นอีกฉบับหนึ่ง คือ พระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร 
พ.ศ. 2416 โดยมีเนื้อหาสาระเปนการควบคุมการดําเนินการของเอกชนผูประมูลผูกขาดหรือ
บรรดาเจาภาษีนายอากรทั้งหลายนั้นเอง สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้สรุปไดดังตอไปนี้ 

 ก . ผู ใดจะทําภาษีชนิดใด  ใหยื่น เรื่องราวขอประมูลเงินตอเจาพนักงานที่ 
หอรัษฎากรพิพัฒน เมื่อประมูลไดแลวตองสงเงินลวงหนา 3 เดือน เพื่อเปนการปองกัน เมื่อถึง

                                                 
30 สุพัฒศรี วรสายัณห, “ปญหามณฑลบูรพาระหวางป พ.ศ. 2435 – 2449”, หนา  

69 – 77. 
31 สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453 ” , หนา 192 



กําหนดสงเงินแลวไมสง เจาพนักงานจะหักเงินลวงหนาที่ใหไว เมื่อครบ 3 เดือนแลวถาไมสงเงิน
งวด ใหทําการวาประมูลใหม 
 ข. เจาเมื่อเจาภาษีนายอากรคนใด รับทําภาษีอากรนั้นๆ ครบ 1ปแลว เมื่อข้ึนป
ใหม ไมมีผูใดวาประมูลใหคนเการับทําตอไป โดยเรียกเงินลวงหนากอนเชนกัน 

 ค. ถาเจาภาษีนายอากรคนใด เก็บเงินไมไดตามกําหนดไวตามพิกัดทองตรา หาม
มิใหเจาภาษีนายอากรผูนั้นรับทําภาษีอีกตอไป 

 ง. ในการเก็บภาษีอากรถามีลูกชวง ลูกชวงตองเสียเงินลวงหนาดวย 

 จ. เจาภาษีนายอากรจะรองเรียนวาขาดทุนได ก็ตอเมื่อทําภาษีอากรครบ 1 ปแลว 
เพื่อเจาพนักงานบัญชีกลางจะไดออกประกาศใหมีการประมูลภาษีอากรชนิดใหม 

 ฉ. การสงเงินภาษีอากรทุกประเภท ใหแบงสงเปน 12 งวดเหมือนกันหมดจะอาง
วายังเก็บไมได ไมมีเงินสงไมได 

 ช. ในการรับทําภาษีอากร หามมิใหติดสินบนแกเจาจํานวนและเจาพนักงาน 

 ซ. เมื่อมีคดีใดๆ เกี่ยวกับภาษีอากรเกิดขึ้น ใหอยูในความรับผิดชอบของเจา
จํานวนพิจารณาใหความยุติธรรม ถาไมอยูในอํานาจที่จะตัดสินได ใหเสนอเรื่องราวตอสมเด็จพระ
เจาบรมวงศเธอ เจาฟามหามาลากรมพระบําราบปรปกษ อธิบดีหอรัษฎากรพิพัฒนเปนผูตัดสิน 
นอกจากนั้นหามมิใหเจาจํานวนกดขี่ขมขูเจาภาษีนายอากรและผูที่จะรับทําภาษีอากร32  

  สรุปไดวากฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดเงื่อนไขในการเขารับการประมูลเปนผูจัดเก็บ
ภาษี การสงเงินใหทางการเมื่อไดเปนผูประมูลผูกขาดแลว และยังไดระบุอํานาจหนาที่ของจํานวน
ในการพิจารณาใหความเปนธรรมเมื่อเกิดคดีความเกี่ยวกับภาษีอากร ซึ่งพิจารณาไดวาเปนแนว
คิดเกี่ยวกับการใหอํานาจพิเศษแกเจาพนักงานเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรในปจจุบัน  

ความพยายามในการยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากร 

พระบรมราโชบายในตอนตนรัชกาล พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทรงมีพระราชดําริที่จะเลิกระบบเจาภาษีนายอากรประมูลผูกขาดนี้เสีย และเปลี่ยนมาใชวิธีการจัด
เก็บภาษีโดยเจาหนาที่ของรัฐบาล และมีกฎหมายควบคุมการทํางานของเจาหนาที่อยางถี่ถวนเพื่อ

                                                 
32 พระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร พ.ศ. 2416  



ปองกันการฉอราษฎรบังหลวง แตในขณะที่ยังไมอาจเลิกระบบเจาภาษีนายอากรได รัฐบาลก็ได
ปรับปรุงกฎหมายสําหรับเจาภาษีนายอากรเสียใหม ไมใหติดคางเงินภาษีอากรไดเปนจํานวนมาก
33 เมื่อ พ.ศ. 2417 พระยาศรีพิพัฒนฯ เจากรมพระคลังสินคาไดกราบบังคมทูลเสนอใหทําภาษีใน
กรมพระคลังสินคาถึง 6 ชนิด เปนภาษี “คอเวอนแมนต”34 แตในระยะเวลานั้นรัฐบาลยังไมอยูใน
ฐานะที่จะเปลี่ยนแปลงระบบการจัดเก็บในระดับลางนี้ไดอยางจริงจังเพราะตองเผชิญทั้งปญหา
ทางดานการเมืองและดานการบริหารจัดการ 

ปญหาทางการเมือง การแกไขระบบภาษีอากร ยกเลิกภาษีผูกขาด และจัดภาษี
ใหเจาหนาที่ของรัฐบาลเปนผูจัดเก็บนั้น ถือเปนเรื่องใหญมาก เพราะเกี่ยวพันถึงผลประโยชนเปน
เงินจํานวนมาก ซึ่งการเปลี่ยนแปลงใดๆ อาจสรางความไมพอใจใหแกผูที่จะเสี่ยผลประโยชนได ใน 
ระยะ พ.ศ. 2416 – 2425 ฐานะของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไมมั่นคงนัก ถือ
วาเปนชวงเวลาของการเสริมสรางพระราชอํานาจใหแกสถาบันพระมหากษัตริย พระองคจึงจําเปน
ตองผอนปรนปฏิรูประบบภาษีอากรเทาที่จําเปนและเรงดวนเสียกอน การเปลี่ยนระบบการจัดเก็บ
ภาษีมาใหรัฐบาลเปนผูจัดเก็บจึงเลื่อนเวลาออกไป 

ปญหาดานการบริหาร รัฐบาลขาดหนวยงานที่มีความสามารถพอที่จะควบคุม
การจัดเก็ลภาษีอากรเองไดอยางมีประสิทธิภาพ กรมพระคลังมหาสมบัติซึ่งเปนหนวยงานที่เหมาะ
สมที่สุดในการควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรทั้งหมด ยังไมมีศักยภาพพอที่จะบริหารการเก็บภาษี
อากรทั่วประเทศได เนื่องจากการปฏิบัติราชการภายในกรมเอง เพิ่งไดปรับปรุงใหมีระเบียบเรียบ
รอยขึ้น เมื่อ ประมาณ พ.ศ. 2430 และไมมีกําลังคนเพียงพอที่จะจัดสงออกไปจัดเก็บภาษีในเขต
หัวเมืองได ในขณะนั้นการปกครองสวนภูมิภาคก็หละหลวมอยูมาก ผูวาราชการเมืองและกรมการ
สวนใหญมักเปนคนในทองถิ่น รัฐบาลกลางไมคอยมีอํานาจในการควบคุมสอดสงการทํางานของผู
วาราชการเมือง และกรมการเหลานี้ได  ดวยเหตุนี้กอน พ.ศ. 2435 รัฐบาลกลางจึงไมอาจมั่นใจได

                                                 
33 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 383 จัดระเบียบการภาษีอากรเขารวมอยูแหงเดียว

กัน ; มัดที่ 168 เลมที่ 3 พระราชกระแสวาดวยจะจัดการรวมภาษีอากรใหเปนของคอเวอนแมนต
ทํา 

34 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 1864 ตนรางขอใหทรงตั้งเจาพนักงานพระคลังฯ- 



เลยวา ผูวาราชการเมืองและกรมการจะเปนตัวแทนควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรเปนรัฐบาลจัดทํา
ไดอยางมีประสิทธิภาพ35 

นอกเหนือไปจากนั้น การจัดเก็บโดยเจาหนาที่รัฐบาลในเวลานั้น ก็ไมมีประสิทธิ
ภาพเพียงพอ อาทิเชน คานา คาราชการ ภาษีฝน อากรสุรากรุงเทพฯ ภาษีรอยชักสาม ภาษีขาว 
เปนตน เงินภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บนี้มักติดคางหรือมีจํานวนลดลงมาก เนื่องจากเจาหนาที่ฉอโกง
และไมเอาใจใสในการปฏิบัติหนาที3่6 

ภาษีของรัฐบาลประเภทแรกที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปรับ
ปรุงแกไข คือ อากรคานา ใน พ.ศ. 2417 ไดทรงตราพระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองกรมการ
และเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมินนา มีสาระสําคัญเพื่อ วางหลักเกณฑในการปฏิบัติ
หนาที่ขาราชการที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บคานาใหเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ ปองกันการฉอ
ราษฎรบังหลวง และมีเกณฑการใหผลประโยชนตอบแทนแกขาราชการเหลานี้อยางชัดเจน โดยให
อํานาจขาหลวงซึ่งทางการแตงตั้งมาจากกรุงเทพฯ กรมการเมืองและกํานันในทองที่นั้นๆ รับผิด
ชอบในการจัดเก็บคานารวมกัน เมื่อทั้งสามฝายประเมินนาและเก็บคานาเรียบรอย ตองสงบัญชี
ประเมินนาของตนใหผูวาราชการเมืองตรวจสอบวาถูกตองตรงกันทั้ง 3 ฉบับ แลวผูวาราชการเมือง
จึงจะหักเงินคานาที่เก็บได มอบใหเจาหนาที่ทั้งสามเปนสวนลดตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ37  

                                                 
35 กจช.ร.5 ค.14/2 พระอนุรักษโยธากราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัว วันพุธ ขึ้น 8 ค่ํา เดือน 5 ปจอ ฉศก ; กจช. ร.5 ค.6/3 รายงานปชวด สัมฤทธิศก (พ.ศ. 2433) 
; กจช. ร.5 ค.14/4 เร่ืองการเก็บเงินภาษีอากรเขตขาหลวงลาวพวน ร.ศ.111  

36 นพรัตน .นุสสธรรม, “การปฏิรูปกฎหมายที่ดินในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว,” (วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2520), หนา 33 และ กจช. ร.5 ค.14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ 
กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 28 กุมภาพันธ ร.ศ. 110 

37 พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองกรมการและเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดิน
ประเมินนา พ.ศ. 2417” 



ภายหลังจากที่ไดปรับปรุงการจัดเก็บคานาแลว เปนผลใหสามารถเก็บเงินไดเพิ่ม
ขึ้น แตรัฐบาลยังประสบปญหาการฉอโกงและการติดคางเงินคานา ใน พ.ศ. 2418 คงมีการคางคา
นาอยูและในปตอๆ มาสภาพการติดคางยังมีอยูสม่ําเสมอ38  

ในสวนภาษีอากรที่จัดเก็บโดยรัฐบาลประเภทอื่นๆ ก็ไมประสบผลที่นาพอใจ ภาษี
อากรเหลานี้ กระจายอยูภายใตการควบคุมดูแลของหนวยราชการตางๆ หลายหนวยงาน กรมพระ
คลังฯ ซึ่งตามกฎหมายมีหนาที่ดูแลควบคุมการเรงเงินภาษีอากรก็ไมมีอํานาจมากพอที่จะเรงรัด
หรือตรวจตราดูแลการจัดเก็บภายในกรมอื่นๆ ใหมีประสิทธิภาพ ระบบการบัญชีภายในแตละกรม
สับสนวุนวายไมอาจตรวจสอบได39 ปรากฏวามีกรมราชการที่ดูแลภาษีที่จัดเก็บโดยรัฐบาลหลาย
กรมที่ไมยื่นบัญชีจํานวนเงินที่เก็บไดตอกรมพระคลังฯ สงแตตัวเงินมาใหกรมพระคลังฯ จึงไมอาจ
ตรวจสอบไดวาเงินภาษีอากรนั้นๆ ขาดคางบางหรือไม40 

เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงสามารถแกปญหาทางการ
เมืองซึ่งขัดขวางการปรับปรุงระบบภาษีอากรไปไดเมื่อประมาณ พ.ศ.2426 สถาบันพระมหา
กษัตริยมีอํานาจมากพอที่จะเปนผูนําริเร่ิมการเปลี่ยนแปลงได แตปญหาดานการบริหารจัดการยัง
คงมีสืบตอมา แมกระทั่งถึง พ.ศ. 2435 ทางการก็ยังไมอาจปรับปรุงสภาพการบริหารภายในระบบ
ราชการใหดีข้ึน พอที่จะโอนภาษีอากรผูกขาดโดยเอกชนทั้งหลายใหเจาหนาที่ของรัฐบาลมา
ดําเนินการแทนได ในทางตรงกันขามรัฐบาลกลับตองแกปญหาความไมมีประสิทธิภาพ ในการทํา
ภาษีของเจาหนาที่รัฐดวยการภาษีอากรที่รัฐเคยเปนผูจดัทําเองหลายประเภทใหเอกชนประมูลผูก
ขาดไปทําแทน เชน ภาษีฝน อากรสุรากรุงเทพฯ อากรไมไผสีสุก และภาษีบํารุงถนน เปนตน เนื่อง
จากตั้งแต พ.ศ. 2430 เปนตนมา กรมพระคลังฯ สามารถควบคุมเรงรัดเงินจากเจาภาษีนายอากร
ไดเต็มจํานวนไมติดคาง และเมื่อทําเปนภาษีประมูลผูกขาดแลว รัฐบาลไดเงินจากภาษีอากรเหลา
นี้เพิ่มมากขึ้น เชน ภาษีฝนเมื่อโอนจากกรมพระกลาโหมมาใหกรมพระคลังฯ ดูแลนั้น กรมพระ
คลังฯ จัดใหมีผูประมูลผูกขาด ใน พ.ศ. 2433 ไดเงินมากกวาเมื่อจัดทําเปนหลวงถึง 7,000 ชั่งเศษ 

                                                 
38 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ, จดหมายเหตุพระราชกิจรายวันปเถาะ จ.ศ. 1241 

(พ.ศ.2422) (พิมพในงานพระราชทานเพลิง พระปฏิเวทยวิศิษฐ (สาย เลขยานนท), 2513 ) หนา 
70 , 117 

39 กจช. ร.5 ค.1/8 เจาพระยามหินทรฯ กราบทูลกรมหมื่นนราธิปฯ 21 สิงหาคม ร.ศ. 110 ; 
ม.จ. อลังการ กราบทูลกรมหมื่นนราธิปฯ 28 เมษายน ร.ศ. 111 

40 กจช. ร.5 ค.6/3 สมเด็จฯ เจาฟากรมพระจักรพรรดิพงศฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาฯ 28 เมษายน ร.ศ. 108 



(560,000 บาท)41 สวนอากรสุรากรุงเทพฯ กรมพระคลังฯ เคยจัดเปนภาษีของหลวงสงเงินใน พ.ศ. 
2432 ได 3,050 ชั่ง (244,000 บาท) ในปถัดมาเปลี่ยนเปนใหประมูลผูกขาด ไดเงินสูงขึ้นเปน
จํานวน 7,655 ชั่ง (602,400 บาท)42  

อยางไรก็ตาม รัฐบาลยังคงยึดมั่นในหลักการที่จะโอนภาษีอากรผูกขาดมาทําเปน
ภาษีของรัฐบาล พระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ. 111 ที่ตราขึ้นใหมใชแทนพระราชบัญญัติ 
เจาภาษีนายอากร จ.ศ. 1235 โดยมีวัตถุประสงคในการตราคือเนื่องจาก ..พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัส วาพระราชบัญญัติเกี่ยวกบัการภาษีอากรที่ตราไวแตเดมิ
นั้น ยังไมเปนการเพียงพอแกราชการ สมควรจะแกไขเพิ่มเติมใหเรียบรอยเปนแบบแผนราชการสืบ
ไป จึงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ. 111 ใชบังคับตลอดพระ
ราชอาณาเขตสยาม ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน ร.ศ. 111 เปนตนไป43... และเมื่อไดใชพระราชบัญญัตินี้
แลว ใหยกเลิกพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน จ.ศ. 1235 และพระราชบัญญัติเจาภาษี
นายอากร จ.ศ. 1235 ไมใหใชบังคับตอไป44 และเมื่อไดพิจารณาในเนื้อหาก็พบวาพระราชบัญญัติ
การภาษีอากรฯ นี้ มีความมุงหมายในการควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรโดยระบบเจาภาษีนาย
อากรเปนสําคัญ  

พระราชบัญญัติการภาษีอากรฉบับนี้ เปนพระราชบัญญัติที่ไดกําหนดหลักเกณฑ
ตลอดจนวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรไวโดยละเอียด แยกออกเปนหมวดหมูตางๆ ไว
อยางชัดเจน มีลักษณะเปนกฎหมายสมัยใหมมากขึ้น ทั้งนี้โดยเปนการแกไขพระราชบัญญัติเดิมที่
เคยใชใหเหมาะสมยิ่งขึ้น เพื่อเปนหลักเกณฑใหเจาพนักงานและเจาภาษีนายอากรยึดถือปฏิบัติ
เปนแบบแผนเดียวกัน ในสวนเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติการภาษีอากรฯ นี้ มีความแตกตาง
จากพระราชบัญญัติเดิม ที่นาสนใจคือ 

1.การมอบหมายให “เทศาภิบาล” คือ ผูวาราชการเมือง กรมการหรือขาหลวงผู
รักษาเมืองในหัวเมืองชั้นใน ชวยดูแลการทําภาษีอากรในตางจังหวัดดวย ทําใหรัฐสามารถควบคุม
เจาภาษีนายอากรไดทั่วถึงมากกวาเดิม 
                                                 

41 กจช. ร.5 ค. 14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 
24 มิถุนายน ร.ศ. 109 

42 กจช. ร.5 ค. 14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 
ร.ศ. 108 

43 พระราชบัญญัติการภาษีอากร พ.ศ. 2435 มาตรา 1 
44 พระราชบัญญัติการภาษีอากร พ.ศ. 2435 มาตรา 2 



2.กําหนดใหเจาภาษีนายอากรที่เขาหุนสวนกันทําภาษี มาทําหนังสือสัญญาตอ
หนาเจาจํานวน ถาอยูที่หัวเมือง ใหทําหนังสือสัญญาตอหนาเทศาภิบาล เจาภาษนีายอากรขายตดั
ตอนภาษีอากรใหแกผูใด ก็ใหทําสัญญากับลูกชวง ตอหนาเจาหนาที่ของรฐัดวยเชนกัน45 วิธีนี้เปน
การปองกันปญหาการบิดพลิ้วไมสงเงินหลวง และถามีปญหาเงินภาษีติดคาง ทางการสามารถนํา
บุคคลที่เกี่ยวของกับภาษีมาชําระเรงเงินไดอยางถูกตอง 

 แมวาจะมีสาระสําคัญวาดวยการควบคุมเจาภาษีนายอากรใหรัดกุม แตก็ระบุไว
ชัดเจนวา “ เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเปนผูกะการเกบภาษีอากร บันดามีพระราช
บัญญัติพิกัดตั้งไวใหเกบนั้น รายใดควรตั้งเจาพนักงานไปเกบเอง ฤาควรตั้งเจาภาษีนายอากรรับ
ผูกขาดไปเกบ …”46 เปนการเตรียมพรอมใหเสนาบดีกระทรวงพระคลังฯ มีอํานาจที่จะจัดการ
เปลี่ยนภาษีอากร ประมูลผูกขาดใหเปนของรัฐบาลทําไดทุกเวลาเมื่อเห็นสมควร 

ใน พ.ศ. 2435 พระเจานองยาเธอ กรมหมื่นนราธิปประพันธพงศรองเสนาบดี
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ทรงวางโครงการวาจะเริ่มจัดการเปลี่ยนแปลงภาษีอากรผูกขาดบาง
อยางใหเปนภาษีของหลวงใน พ.ศ. 2436 พระองคกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวความวา 

“ ดวยขาพระพุทธเจา ไดคิดตรวจการภาษีอากรซึ่งยังมิไดจัดใหดีไดเต็มที่ เห็น
ดวยเกลาฯ วาทางที่ดีที่สุด บันดาอากรตองใหผูกขาดเหมือนนานาประเทศใกลเคียงที่มีอยู แตสวน
ภาษีนั้น ถายังเปนผูกขาดอยู ก็เปนสุดวิไสยซึ่งจะจัดการใหดีไดถึงที่ ดวยผูผูกขาดก็หวังโลภอยาง
เดียว เมื่อมีโอกาสจะไดเงินอยางไรก็คงคิดอยางนั้นสําคัญยิ่งกวาเห็นประโยชนแผนดินและความ
สุขของราษฎร ทางที่ดีที่สุดก็ตองจัดเปนหลวง ทั้งจะไดรูบาญชีที่เกบ ซึ่งถาเปนผูกขาดรูจริงไมได
นั้นดวย ภาษีอยางใดควรเลิก เมื่อรูบาญชีชัดแลว จะไดคอยคิดจัดตอไปภายหลังโดยลําดับ…”47 

อยางไรก็ตามการเปลี่ยนแปลงภาษีอากรจากผูกขาดเปนภาษีรัฐบาลนั้น จะจัด
การทําโดยฉับพลันคราวละมากๆ ไมได กรมหมื่นนราธิปฯ ทรงเห็นวาในหัวเมืองคงตองใหผูกขาด 
เพราะไมมีผูทีไวใจทําเปนภาษีอากรของรัฐบาล แตจะทรงจัดแยกใหผูกขาดภาษีอากรแตละชนิด
เปนเมืองๆ ไมรวมเปนภาษีทั่วประเทศเหมือนแตกอนเนื่องดวยทรงหวังวาตอไปภายหนา เมื่อ

                                                 
45 พระราชบัญญัติการภาษีอากร พ.ศ. 2435 มาตรา 30 
46 พระราชบัญญัติการภาษีอากร พ.ศ. 2435 
47 กจช. ร.5 ค.14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 4 
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กระทรวงมหาดไทยจัดการปกครองสวนภูมิภาคไดเรียบรอยแลว จะไดมอบใหเทศาภิบาลรับดูแล
จัดการภาษีอากรเปนเมืองๆ ไป48 

 4.1.2 การจัดต้ังหนวยงานกลางเพื่อการรวบรวมรายไดใหอยูภายใตการควบคุม
ของสถาบันกษัตริย 

  พรอมกับที่รัฐบาลไดตรากฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐในการจัดเก็บราย
ไดแลว ก็ไดมีการจัดตั้งหนวยงานในการดําเนินการจัดเก็บควบคูไปดวยกัน ซึ่งในการจัดตั้งหนวย
งานกลางในการควบคุมดูแลจัดเก็บภาษีอากรนี้ ก็เนื่องจากปญหาความไมมีประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงานของกรมพระคลังมหาสมบัติที่ใชมาตั้งแตกรุงศรีอยุธยา รัฐบาลขาดหนวยงานกลางที่จะ
เปนผูประสานการจัดเก็บรายไดโดยรวมของประเทศ กรมตางๆ สามารถจัดเก็บภาษีไดเอง เชน 
กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม ดังที่ไดกลาวแลว ในบทที่ 2 และ 3 นอกจากนั้นพระมหากษตัรยิก็
ไมสามารถควบคุมการจัดเก็บรายไดอยางทั่วถึง เพราะโดยสภาพความเปนจริงแลวรายไดของพระ
มหากษัตริยก็ขึ้นอยูกับการที่หนวยงานที่ทําหนาที่เก็บภาษีจะสงรายไดใหมากนอยเพียงใดหรือไม 
และขณะเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นวาราชการแผนดินในระยะแรก ฐาน
อํานาจในการจัดเก็บรายไดนั้นขึ้นอยูกับบรรดาขุนนางเสนาบดีทั้งหลาย พระมหากษัตริยไมทรงมี
พระราชทรัพยเพียงพอที่จะบริหารราชการแผนดิน ความจําเปนนี่เองที่สงผลใหพระบาทสมเดจ็พระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงจัดตั้งหนวยงานกลางในการรวบรวมรายไดโดยที่พระองคสามารถบังคับ
บัญชาไดโดยพระองคเอง ซึ่งในระยะแรกไดแก การจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน เมื่อ พ.ศ. 2416 ซึ่ง
ตอมาไดพัฒนามาเปนกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  ใน พ.ศ. 2433 โดยมีกรมที่ทําหนาที่จัดเก็บ
รายไดเปนหนวยงานหลักของกระทรวงพระคลังฯ คือ กรมสรรพากร ซึ่งยังคงทําหนาที่ในการจัด
เก็บภาษีมาจนถึงปจจุบัน ซึ่งจะไดแสดงใหเห็นถึงพัฒนาการของหนวยงานในการจัดเก็บรายได
ของรัฐนับต้ังแตยุคปฏิรูปการคลังดังตอไปนี้ 

1.1) การจัดต้ังหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 

พระราชกรณียกิจที่สําคัญประการแรกที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว ไดทรงดําเนินการเมื่อทรงวาราชการดวยพระองคเองก็คือการดําเนินการแกไขระบบการคลังที่
ไมมีประสิทธิภาพ ซึ่งสาเหตุประการสําคัญก็คือการขาดหนวยงานกลางที่มีอํานาจเกี่ยวกับการเรง
รัดเงินภาษีอากรตางๆ ทั้งนี้ พระราชดําริในการจัดตั้งหนวยงานกลางในการรวบรายไดแผนดินนั้น 

                                                 
48 กจช. ร.5 ค.14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 
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เกิดข้ึนเมื่อประมาณสองปกอนที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะทรงบรรลุนิติภาวะ 
ในขณะนั้นพระองคทรงประสบปญหาขาดแคลนพระราชทรัพยอยางหนัก เงินภาษีอากรลดลง
เกือบทุกอยาง ในป พ.ศ. 2414 เงินแผนดินที่เคยไดอยูปละ 50,000 – 60,000 ชั่งนั้น เหลือไดเพียง 
40,000 ชั่ง เงินที่ตองจายเปนคาเบี้ยหวัดปละ 11,000 ชั่ง “ก็วิ่งตาแตก” ถึงขนาดตองกูยืมเงินพวก
ขุนนาง เงินไมพอจายราชการตองเปนหนี้ ตั้งแตงานพระบรมศพเปนเงิน 100,000 ชั่ง49 

ปญหาเรื่องเงินไมพอใชจายราชการนี้  เปนสาเหตุใหพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริใหมีการจัดการแกไขการรวบรวมเงินรายไดแผนดินเสีย
ใหมในขั้นแรกพระองคทรงเริ่มจัดการแตเฉพาะในกรมพระคลังมหาสมบัติ ซึ่งทรงรับผิดชอบตรวจ
ตรามาตั้งแตทรงเปนพระเจาลูกยาเธอ ทรงควบคุมการประเมินเงินภาษีอากรที่ขึ้นในกรมนี้อยาง
ใกลชิด ชําระสอบเจาจํานวนที่ปลอยใหเงินอากรติดคาง และตั้งขาราชการที่ไววางพระราชหฤทัย
เปนเจาพนักงานเรงเงินภาษีอากรติดคางตางๆ เปนพิเศษ50 ปรากฏวาเงินพระราชทรัพยในพระคลงั
มหาสมบัติเร่ิมมีจํานวนเพิ่มข้ึนมากกวาเดิม 

เนื่องจากไดทรงวางรากฐานในการรวบรวมรายไดแผนดินไวตั้งแตยังไมทรงบรรลุ
นิติภาวะ เมื่อทรงสามารถบริหารราชการดวยพระองคเองไดแลว การดําเนินการในขั้นตอไปจึง
สามารถทําไดทันที ในป พ.ศ. 2416 อันเปนปแรกที่พระองคทรงวาราชการ ไดทรงตราพระราช
บัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึน เพื่อเปนหลักเกณฑในการรวบรวมเงินภาษีอากรในกรม 
พระคลังมหาสมบัติ โดยกําหนดใหหอรัษฎากรพิพัฒนเปนสํานักงานอยูในพระบรมมหาราชวัง  

  พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรฯ ไดกําหนดใหเจาพนักงานเจาจํานวนตางๆ 
ตองมาทํางานที่หอรัษฎากรฯ51 หามไมใหทํางานที่บานเหมือนดังเชนในสมัยกอน นับวาเปนการ
กําหนดใหมีสํานักงานของหนวยงานราชการขึ้นเปนครั้งแรก เหตุผลประการหนึ่งคงเพื่อเปนการ
ปองกันการทุจริตของเจาจํานวนเพราะเมื่อบรรดาขาราชการมาทํางานที่สํานักงานแลวก็จะเปน
การตัดโอกาสในการที่จะเรียกรับสินบนจากเจาภาษีนายอากร แตเหตุผลประการสําคัญนาจะเปน
พระราชประสงคที่จะปฏิรูประบบราชการใหทันสมัย การจัดใหมีสํานักงานขึ้นทําการหลวงจึงเปน
การดําเนินการที่สมควร และเปนการเริ่มตนของนโยบายการรวบอํานาจทางการคลังมาไวที่ 
สวนกลาง 
                                                 

49 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขารัชสมัยที่ 5 ฉบับที่ 152
ทรงมีไปมากับสมเด็จฯ กรมพระยาวชิรญาณฯ, หนา 226 

50 เจาพระยาสุรศักดิ์มนตรี, ประวัติการของจอมพลเจาพระยาสุรศักดิ์มนตรี, หนา 14-15 
51 พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 



1.2) การจัดต้ังกรมสรรพากร พ.ศ. 2433 

  ใน พ.ศ. 2433 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงพระกรุณาโปรด
เกลาฯ แกไขตําแหนงเจาพนักงานกรมพระคลังมหาสมบัติโดยตราพระธรรมนูญขึ้นใหม เปลี่ยน
กรมพระคลังมหาสมบัติเปนกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ เหตุผลในการตราพระธรรมนูญขึ้นใหม 
เพราะทรงเห็นวา ตําแหนงเจาพนักงานกรมพระคลังมหาสมบัติ ซึ่งไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
กรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 นั้น ยังไมเปนการสมควร
เพียงพอแกราชการที่มีอยู ตําแหนงและหนาที่ผูที่จะมารับราชการตามพระราชบัญญัติเดิมนั้นก็ยัง
เปนการบกพรองขาดเกินไมเรียบรอย สมควรจะไดจัดการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติแบงกรม
และตําแหนงหนาที่ ใหเปนการสมควรแกกาลสมัยแหงความเจริญของราชการตอไป52 

  โครงสรางและอํานาจหนาที่ของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติตามพระราชบัญญัติ
พระธรรมนูญฯ นี้ มีหนาที่สําหรับรับสําหรับจายและรักษาเงินแผนดินทั้งสรรพราชสมบัติพัสดุทั้ง
ปวง กับถือบัญชีพระราชทรัพยสําหรับแผนดินทั้งสิ้น และเก็บภาษีอากรเงินขึ้นแผนดินตลอดจน
พระราชอาณาจักรนั้น มีเสนาบดีรับผิดชอบบังคับราชการในกระทรวงสิทธิขาด นับเปนกรมเจา
กระทรวงและกรมขึ้นรวมเปนกรมใหญ 13 กรม53 โดยมีกรมที่ทําหนาที่ในการจัดเก็บภาษีอากร ได
แกกรมเจาจํานวนเก็บเงินภาษีอากร 5 กรม คือ กรมสวย กรมสรรพากร กรมสรรพภาษี กรมอากรที่
ดิน และกรมศุลกากร  

  อยางไรก็ตาม นับต้ังแต พ.ศ. 2433 – 2442 ไดมีการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับกรมที่
ทําหนาที่จัดเก็บภาษีอากรหลายครั้งดวยกัน เชน ใน พ.ศ.2435 ยกเลิกกรมอากรคาที่  เพราะจะมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติที่ดิน ซึ่งโอนการเก็บอากรจากพื้นที่ตางๆ ใหกระทรวงเกษตรฯ เปน
ผูจัดเก็บ54 ประมาณ พ.ศ.2440 หรือ พ.ศ.2441 ไดรวมกรมสรรพภาษีเขากับกรมศุลกากร55 สําหรับ
กรมสวยไมพบหลักฐานวาถูกยกเลิกไปเมื่อใด แตเมื่อมีการโอนงานของกรมสรรพากรแบงใหแก
กระทรวงนครบาลและกระทรวงมหาดไทยใน พ.ศ.2441 และ 2442 ตามลําดับ กรมที่จัดเก็บดูแล
ภาษีอากรที่เหลืออยูในกระทรวงพระคลังฯ ก็มีแตกรมศุลกากรเพียงกรมเดียว ทําหนาที่เก็บภาษี
                                                 

52 พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ.2433 
53 พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ.2433 

มาตรา 1 
54 กจช. ร.5 ค.1/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ  

31 มีนาคม ร.ศ.110 
55 พระยาอนุมานราชธน, ตํานานศุลกากร, หนา 44 



สินคาขาเขาและสินคาขาออกทั้งหลาย รวมทั้งการเก็บภาษีภายใน   ณ ดานในมณฑลกรุงเทพ 
ดวย56 ในสวนของกระทรวงพระคลังฯ แมจะโอนอํานาจการจัดเก็บภาษีอากรบางสวนใหแก
กระทรวงนครบาลและกระทรวงมหาดไทยแลว กระทรวงพระคลังฯ ยังคงรับผิดชอบควบคุมภาษี
อากรผูกขาดหลายชนิดอยูเชนเดิม โดยมีกองเจาจํานวนเปนผูดูแลเรงเงินภาษีอากรจากเจาภาษี
นายอากรตางๆ57 การประมูลภาษีนั้นแบงออกเปนเขตฯ ตามมณฑล สวนใหญภาษีอากรในมณฑล
ชั้นใน เชน มณฑลกรุงเทพ กรุงเกา ราชบุรี นครไชยศรี ใหผูที่ตองการทําภาษีอากรในเขตนั้นๆ มา
ประมูลแขงขัน ณ หอรัษฎากรพิพัฒน สวนภาษีอากรในบางมณฑลที่อยูหางไกลจากเมืองหลวง 
เชน มณฑลภูเก็ต นครศรีธรรมราช นครราชสีมา มีขาหลวงเทศาภิบาลเปนผูดูแลควบคุมการ
ประมูลสงรายงานประมูลและเรงรับเงินจากเจาภาษีนายอากรมาใหกระทรวงพระคลังฯ อีก 
ทอดหนึ่ง58 

  เมื่อสภาพการณของหนวยงานที่ทําหนาที่จัดเก็บภาษีเปนดังนี้แลว จึงเปนการ 
สมควรที่กลาวถึงการดําเนินงานของหนวยงานที่ทําหนาที่จัดเก็บภาษีอากรในระยะยาว เนื่องจาก
จะสงผลตอระบบการจัดเก็บภาษีในเวลาตอมา ในที่นี้จะเปนการกลาวถึงการดําเนินงานของกรม
สรรพากรนอกและกรมสรรพากรใน 

 การจัดตั้งกรมสรรพากรนอกและกรมสรรพากรใน 

กอนที่จะมีการตั้งกรมสรรพากรในขึ้นนั้น กระทรวงพระคลังฯ ไดมอบหมายให
กระทรวงนครบาลชวยจัดเก็บภาษีอากรบางประเภทในเขตมณฑลกรุงเทพ เชน อากรคานา ทาง
กระทรวงนครบาลไดแตงตั้งเจาพนักงานหลายคนเปนผูจัดการเก็บเงินรายไดตางๆ เจาพนักงาน
เหลานี้มีภาระหนาที่ในดานอื่นๆ ดวย จึงดูแลควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรไมไดเต็มกําลังความ
สามารถ ตอมาที่ปรึกษาทางการคลังของรัฐบาลไดเสนอวา ควรตั้งกรมใหมข้ึนกรมหนึ่งใน
กระทรวงนครบาล เพื่อดูแลการจัดเก็บภาษีอากรทั้งหลายที่กระทรวงนี้จะไดควบคุมตอไปในภาย
หนา ใหเปนระเบียบมีประสิทธิภาพ59  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นชอบกับ

                                                 
56 กจช. ร.5 ค.5.1/11 งบประมาณรายไดรายจายแผนดิน ร.ศ.119 
57 กจช. ร.5 ค.7.1/5 งบประมาณป 118 
58 ประชุมกฎหมายประจําศก., 17 : 603 – 615 และ กจช. ร.5 ค.14/3 กรมหมื่นดํารงฯ 

กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 4 สิงหาคม ร.ศ.114 
59 กจช. ร.5 ค.14.2/3 เร่ืองมิสเตอรเกรแฮมยื่นความเห็นในการเก็บภาษีอากรบรรดาที่ขึ้น

อยูในกรมเมือง    ศก. 117 



ขอเสนอดังกลาว ดังนั้นเมื่อเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2441 จึงไดมีการตั้งกรมสรรพากรในขึ้น สังกัด
กระทรวงนครบาล60  

ในสวนของกรมสรรพากรนอก เมื่อ พ.ศ. 2441 ที่ปรึกษาการคลังไดเสนอความ
เห็นตอรัฐบาลวาควรโอนหนาที่เก็บคานาของกระทรวงพระคลังฯ ใหแกกระทรวงมหาดไทย โดยให
เหตุผลวาควรแยกเจาหนาที่จัดเก็บภาษีอากรกับเจาหนาที่ผูรักษาเงินออกเปนคนละพวกกัน เพื่อ
ปองกันการรวมมือทุจริตฉอโกงราษฎรและแผนดิน และที่สมควรใหกระทรวงมหาดไทยจัดเก็บคา
นานั้นเปนเพราะกระทรวงมหาดไทยไดปรับปรุงการปกครองในสวนภูมิภาคมีประสิทธิภาพขึ้น เจา
พนักงานในกระทรวงมหาดไทยมีความรูในเรื่องหัวเมืองดีกวาคนในกระทรวงพระคลังฯ จึงยอมจะ
ออกกฎหมายบริหารการเก็บคานาไดเหมาะสมกวา61 

รัฐบาลเห็นชอบกับขอเสนอของที่ปรึกษาการคลัง แตมีความเห็นเพิ่มเติมวาควร
โอนหนาที่จัดเก็บภาษีอากรอื่นๆ ไมเฉพาะแตคานาใหกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบไปดวย เพราะ
กรมสรรพากรนอกซึ่งขึ้นกับกระทรวงพระคลังฯ ในขณะนั้นก็ไมมีกําลังคนจัดเก็บภาษีอากรไดเอง 
มีแตเจากรมและผูชวยจํานวนไมมาก ตองอาศัยอําเภอ กํานัน ในทองที่เปนผูจัดเก็บภาษีอยูแลว62 
ดังนั้น ใน พ.ศ. 2442 จึงไดโอนกรมสรรพากรนอก จากกระทรวงพระคลังฯ มาข้ึนในกระทรวง
มหาดไทย63 

เขตทองที่ที่อยูในอํานาจการจัดเก็บภาษ ี

เมื่อ พ.ศ. 2438 มีประกาศยกเลิกราชการพลเรือนในหัวเมืองที่ขึ้นแกกระทรวง
กลาโหมและกรมทามาสังกัดกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงนครบาล64 กระทรวงนครบาลไดรับ
ผิดชอบดูแลกรุงเทพฯ และหัวเมืองใกลเคียง ไดแก เมืองปทุมธานี นนทบุรี สมุทรปราการ และนคร
เขื่อนขันธ เมื่อกรมสรรพากรในตั้งขึ้นในกระทรวงนครบาล จึงไดดูแลจัดเก็บภาษีอากรบางประเภท

                                                 
60 กจช. ร.5 ค.14.1/1 เร่ืองการตั้งกรมสรรพากรใน (10 – 16 ตุลาคม ร.ศ. 117) 
61 กจช. ร.5 ค.14.1/2 นายริเวตคารแนคกราบทูลกรมหมื่นมหิศรฯ 18 มีนาคม พ.ศ. 2441  
62 กจช. ร.5 ค.14.1/4 กรมหมื่นมหิศรฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว 29 มิถุนายน ร.ศ.118 
63 กจช. ร.5 ค.14.1/4 กรมหลวงดํารงฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

9 กันยายน ร.ศ.118 
64 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงฯ , เทศาภิบาล, หนา 147 



ภายในเขตหัวเมืองเหลานี้ไดทันที65 และตอมาเมื่อมีการยกฐานะชุมชนหนาแนนในบางเขตของ
มณฑลกรุงเทพ ขึ้นเปนเมืองใหม ไดแก เมืองธัญบุรี (พ.ศ. 2444) และเมืองมีนบุรี (พ.ศ. 2445) 
กรมสรรพากรในก็ไดรับผิดชอบจัดเก็บภาษีอากรในหัวเมืองทั้งสองดวย66 

สวนกรมสรรพากรนอกนั้น แมวากระทรวงมหาดไทยจะไดดูแลราชการพลเรือนใน
หัวเมืองชันใน ชั้นนอก และเมืองประเทศราชทั่วพระราชอาณาจักร แตในระยะแรกกรมสรรพากร
นอกจัดเก็บภาษีแตในบางมณฑลเทานั้น โดยประกาศใชกฏขอบังคับและพระราชบัญญัติการ
สรรพากรนอกตามหัวเมืองในมณฑลชั้นในๆ กอน แลวคอยขยายไปยังมณฑลนอกๆ ตอไป จนถึง 
พ.ศ. 2456 กรมสรรพากรนอกจึงมีอํานาจควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรบางประการขึ้นในกรมของ
ตนไดทั่วทั้งพระราชอาณาจักร67 

ประเภทภาษีอากรที่จัดเก็บ  

โดยปกติกรมสรรพากรทั้งสองมีหนาที่เก็บภาษีอากรประเภทเดียวกัน ในระยะแรก
ที่เพิ่งปฏิบัติงาน มีภาษีอากรในความดูแลไมมาก เพราะเปนการทดลองเทานั้น ใน พ.ศ. 2441 กรม
สรรพากรในจัดเก็บภาษีอากรเพียง 3 ประเภท คือ คานา คาน้ํา และอากรสวนใหญ ในปถัดมาเมื่อ
ปฏิบัติหนาที่ไดผลเปนที่นาพอใจ จึงมีผลประโยชนใหเกบ็เพิ่มข้ึนอีก 6 ประเภท คือ อากรสมพัตสร 
อากรสวนจาก อากรนาเกลือ อากรมหรสพ คาธรรมเนียมอําเภอ และคาเชาที6่8 

สําหรับกรมสรรพากรนอก ไดจัดเก็บผลประโยชนหลายประเภทดวยกัน คือ คานา 
คาสมพัตสร คาน้ํา ภาษีไรออย คาราชการ ภาษีภายใน คาเชาตางๆ คาธรรมเนียม คามหรสพ คา
ภาษีสุกร โค กระบือ คาอนุญาตเผาอิฐปูนกระเบื้อง เปนตน69 

                                                 
65 กจช. ร.5 ค.14.1/3 รายงานการเก็บอากรของกรมสรรพากรใน 
66 กจช. ร.5 ค.14.1/7 รายงานประจําปที่ 10 ศก. 126 ของกรมสรรพากรใน 
67 ป.ช.ศ., 17 : 178 – 192 และ กจช. ร.6 ม.18/5 รายงานราชการกระทรวงมหาดไทย 

แผนกราชการกรมสรรพากรนอก 2457 
68 กจช. ร.5 ค.14.1/3 กรมหลวงนเรศรฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

12 มีนาคม ร.ศ. 119 
69 กจช. ร.5 ค.14.1/7 รายงานสรรพากรกรุงเกา 31 มีนาคม ร.ศ. 120 



อํานาจหนาที่ในการจัดเก็บภาษีอากร  

กรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกมีอํานาจบังคับการเก็บภาษีอากรที่ข้ึนอยู
ในกรมของตนไดทั่วทุกแขวงจังหวัด ซึ่งอยูในเขตการปกครองของกระทรวงที่กรมนั้นสังกัด แตละป
กรมสรรพากรทั่งสองมีหนาที่ประเมินจํานวนเงินรายไดจากภาษีอากรตางๆ ที่อยูในความดูแล 
เสนอเปนงบประมาณรายไดตอกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 

ในการจัดเก็บภาษีอากร เสนาบดีผูดูแลกรมสรรพากรมีอํานาจแกไขปรับปรุงและ
ตั้งกฎขอบังคับในการสํารวจตรวจตราจัดเก็บเงินรายไดตางๆ ข้ึนใหมได และมีอํานาจที่จะยกเลิก
การเก็บภาษีอากรบางประเภทและตั้งพิกัดอัตราภาษีอากรบางอยางดวยเพื่อใหการทํางานมีประ
สิทธิภาพและเหมาะสมกับแตละทองถิ่นมากที่สุด เชน ประกาศเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยยกเลิก
อากรคานา อากรสมพัตสร และภาษีตางๆ ในมณฑลเพชรบูรณ ใหเก็บคาราชการจากราษฎรแต
เพียงอยางเดียว ในอัตราคนละ 4 บาท เสมอหนากัน70 นอกจากนั้นยังมีบทบาทสําคัญในการใหคํา
ปรึกษาแนะนําการรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับภาษีอากรตางๆ71  

สวนระเบียบการสงเงิน วางไววาเมื่อจัดเก็บภาษีอากรตางๆ ไดแลว เจาพนักงาน
สรรพากรตองนําสงกระทรวงพระคลังฯ ทั้งหมด หามไมใหหักเปนคาใชจายใดๆ ทั้งสิ้น ไมวาจะเปน
คาใชจายในการจัดเก็บภาษีหรือยืมทดรองจาย ในราชการอื่นๆ ภายในกรม เร่ืองเงินคาใชจายนั้น
เปนหนาที่ของกรมสรรพากรตองทํางบประมาณรายจายตางๆ ขอเบิกจากกระทรวงพระคลังมหา
สมบัติไวลวงหนากอนแลว คาใชจายตางๆ เมื่อถึงเวลาตองใช สามารถเบิกมาจากกระทรวง 
พระคลังฯได72  

การจัดทํางบประมาณรายไดและงบประมาณรายจาย ทําใหการปฏิบัติงานของ
กรมสรรพากรทั้งสองแตกตางจากหนวยงานที่ชวยทําหนาที่จัดเก็บภาษีอากรแทนกรมพระคลังฯ 
ในสมัยตนรัตนโกสินทร เพราะกรมสรรพากรไมมีสิทธิจายเงินภาษีอากรที่เก็บมาได เงินภาษีอากร
ทั้งหมดตองสงใหแกกระทรวงพระคลังมหาสมบัติยังผลใหรัฐบาลไดเงินภาษีอากรจากกรมซึ่งทํา
หนาที่จัดเก็บ เต็มเม็ดเต็มหนวย ไมติดคางอยูที่กรม นอกจากนั้นยังไดควบคุมการใชจายตางๆ ใน
การดําเนินงานของกรมทั้งสองใหอยูภายในวงเงินเทาที่รัฐบาลเห็นสมควรอีกดวย 

                                                 
70 ประชุมกฎหมายประจําศก, 18 : 481 – 482. 
71 กจช. ร.5 ม.1.3/20 เร่ืองประกาศและพระราชบัญญัติอากรพนันตางๆ ; ร.5 ม.1.3/20 

พระราชบัญญัติอากรคาน้ํา ร.ศ.120. 
72 กจช. ร.5 น.7.4/3 รายงานกรมสรรพากรใน ศก 118 



การปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอก 

เจาพนักงานที่ทําการภายในกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกแบงไดเปน 2 
พวกคือ เจาพนักงานในสวนกลาง และเจาพนักงานเก็บผลประโยชน 

เจาพนักงานในสวนกลางไดแก เจากรมและผูชวยตําแหนงตางๆ เชน ปลัดกรม 
ขาหลวงตรวจการสรรพากร หรือสารวัดใหญ เปนตน มีหนาที่บริหารตรวจตราการในกรมเกี่ยวดวย
ผลประโยชนตางๆ เปนผูวางนโยบายของกรม ควบคุมการทําบัญชี และโตตอบติดตอราชการกับ
กรมอ่ืนๆ มีที่ทําการตั้งอยู ณ กรุงเทพฯ  

ฝายเจาหนาที่เก็บผลประโยชนแบงเปน 2 พวก คือขาราชการในสังกัดแผนกการ
ปกครอง ซึ่งจะอยูในบังคับกรมสรรพากรเมื่อมีหนาที่เกี่ยวกับผลประโยชน และขาราชการผูเชี่ยว
ชาญดานการจัดเก็บผลประโยชน สังกัดในแผนกสรรพากรโดยตรง 

สําหรับกรมสรรพากรใน มีเขตทําการเฉพาะในมณฑลกรุงเทพ เจาพนักงานเก็บ
ผลประโยชนของกรม ไดแก ผูวาราชการเมือง และนายอําเภอ โดยมีผูชวยผลประโยชนเมือง และผู
ชวยผลประโยชนอําเภอ เปนผูเชี่ยวชาญที่ชวยรับผิดชอบการทุกอยางในแผนกสรรพากรเมืองและ
สรรพากรอําเภอ การจัดเก็บภาษีในทองถิ่นตามหมูบานตําบลตางๆ อาศัยความรวมมือจากผูใหญ
บานและกํานัน 

สวนกรมสรรพากรนอก ไดควบคุมจัดเก็บภาษีอากรทั่วพระราชอาณาจักร เพื่อ
ประสิทธิภาพในการจัดเก็บ จึงแบงการทํางานเปนเขตตามมณฑลการปกครอง มีขาหลวง
เทศาภิบาล ผูวาราชการเมือง และนายอําเภอ รับผิดชอบบังคับบัญชาตรวจการสรรพากรใน
มณฑล เมือง และอําเภอ ตามลําดับ เจาพนักงานฝายปกครองนี้มีเจาพนักงานซึ่งชํานาญกิจการ
สรรพากรโดยตรงเปนผูชวยเหลือเชนกัน ไดแก ขาหลวงสรรพากรเปนผูชวยขาหลวงเทศาภิบาลใน
การสรรพากรมณฑล ผูวาราชการเมือง มีผูชวยราชการหรือที่ตอมาเรียกวา สรรพากรเมือง เปน
พนักงานสรรพากร และนายอําเภอ มีสมุหบัญชีเปนผูชวยฝายกํานันและผูใหญบานก็ทําหนาที่เปน
ตัวแทนสรรพากรในทองถิ่น73 

ผลการจัดเก็บภาษีอากรของกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอก 

                                                 
73 กจช.ร.5 น.7.1/2 นาที่เจาพนักงานกรมสรรพากรใน ; กจช. ร.5 น.7.4/3 รายงานกรม

สรรพากรใน ศก 117 ; ร.5 น.7.5/21 รายงานประจําปกรมสรรพากรใน ศก 126  และ กจช. ร.6 
ม.18/5 รายงานกระทรวงมหาดไทย แผนกราชการกรมสรรพากรนอก 



การปฏิบัติงานของกรมทั้งสองสามารถจัดเก็บภาษีอากรไดอยางทั่วถึง และมีประ
สิทธิภาพดีกวาหนวยราชการหรือเอกชนที่เคยจัดเก็บมากอน เชน กรมเกษตรากร เคยเก็บอากร
สวนใหญไดปละ 61,000 บาท แตกรมสรรพากรในใชเวลาเพียง 2 เดือน ก็เก็บไดถึง 143,482  
บาท74 ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรของกรมทั้งสองนี้ จะเห็นไดจากตารางที่1 ซึ่งแสดง
จํานวนเงินภาษีอากรคาที่ดิน คาราชการ และคาน้ํา ระหวาง พ.ศ. 2440 – 2443 จะเห็นไดวา เมื่อ 
พ.ศ. 2441 ปแรกที่ตั้งกรมสรรพากรในขึ้นจัดเก็บภาษีอากรทั้งสามประเภทในเขตมณฑลกรุงเทพ 
อัตราการจัดเก็บภาษีทั้งสามนี้เพิ่มข้ึนจากปกอน ในวงเงินถึง 1,119,002 บาท หรือคิดเปนรอยละ 
36 ใน พ.ศ. 2442 แมมีการตั้งกรมสรรพากรนอกเพื่อดูแลจัดเก็บภาษีนี้ในเขตหัวเมืองเมื่อปลายป 
แตอัตราการเพิ่มของรายรับยังไมสูงขึ้นมากนัก คิดเปนเพียงรอยละ 10 เทานั้น จนกระทั่งเมื่อการ
ปฏิบัติงานของกรมสรรพากรนอกมีผลบังคับเต็มที่ใน พ.ศ. 2443 อัตราการจัดเก็บรายไดจึงเพิ่มข้ึน
สูงถึง 1,882,241 บาท หรือคิดเปนรอยละ 40 นับไดวาการตั้งกรมสรรรพากรทั้งสองขึ้นเพื่อชวย
ปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษีอากรนั้นประสบผลสําเร็จ 

ดังนั้น กระทรวงพระคลังฯ จึงไดโอนภาษีอากรอีกหลายชนิดที่เคยใหผูกขาดหรือ
ใหหนวยราชการอื่นควบคุมจัดเก็บมาอยูใตการดูแลของกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอก
แทน เชน ภาษีเรือ ภาษีโรงเรือน อากรการพนัน คาอนุญาตฆาสุกร โค กระบือ รวมถึงภาษีอากรที่
ตั้งขึ้นใหม อาทิเชน คาจดทะเบียนรถลาก รถมา รถราง และคนขับ ตลอดจนคาอนุญาตตั้งโรงรับ
จํานํา ก็ไดอยูในอํานาจของกรมสรรพากรนี้ดวย75 

                                                 
74 กจช. ร.5 ค.14.1/3 รายงานราชการกรมสรรพากรใน ศก 117  
75 กจช. ร.5 ค.14.1/7 รายงานราชการกรมสรรพากรใน ศก 126 ; กจช. ร.6 ม.18/5 ราย

งานราชการแผนกกรมสรรพากรนอก 



ตารางที่ 1 จํานวนเงินภาษีอากรคาที่ดิน คาราชการ และคาน้ํา ระหวาง พ.ศ. 
2440 – 2443 (หนวย : บาท)   

 
                                พ.ศ. 

 

    รายการ 
      2440       2441       2443        2444 

 อากรคาที่    1,602,354    2,763,268     2,667,383    2,995,378 

 คาราชการ 1,372,321    1,153,533    1,679,247    3,128,821 

 คาน้ํา   127,840      304,716      333,763      438,435 

 รวม 3,102,515    4,221,517    4,680,393    6,562,634 

รายไดคิดเปนรอย
ละของปที่ผานมา 

         -        36 %         10 %         40 % 

 ที่มา : Thailand , Ministry of Finance , Statistical Yearbook of the Kingdom 
of Siam 1923 , pp. 34 - 35 

การยุบรวมเปนกรมสรรพากรเพียงกรมเดียว 

การยายกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกกลับคืนสูกระทรวงพระคลังฯ เกิด
ข้ึนในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว เมื่อ พ.ศ. 2456 กระทรวงพระคลงัฯ พบหลกั
ฐานอยางแนชัดวาอธิบดีกรมสรรพากรในยักยอกพระราชทรัพยไปใชสอยเปนประโยชนสวนตัว76 
และจากการเขาไปสอบสวนในเรื่องนี้ เจาพนักงานกระทรวงพระคลังฯ ไดพบขอบกพรองในการ
ทํางานของกรมสรรพากรในหลายประการ เสนาบดีกระทรวงพระคลังในขณะนั้น ไดกราบบังคมทูล
ถึงสาเหตุวา เนื่องจากเสนาบดีกระทรวงนครบาลมีหนาที่ในการปกครอง ไมมีความรูทางการจัด
เก็บภาษีอากรดีพอ การรักษาแบบแผนของคลังจึงหละหลวม ไมมีการริเร่ิมเก็บผลประโยชนใหมๆ 
และปรับปรุงใหดีเหมาะกับกาลเวลาที่เปลี่ยนแปลงไป ทั้งกระทรวงพระคลังฯ ก็ไมอาจตรวจตราดู
แลหรือทักทวงการภายในกระทรวงนครบาลได สรุปวาถึงเวลาแลวที่เสนาบดีผูมีหนาที่ควบคุมดูแล
การจัดเก็บภาษี ควรเปนผูมีความชํานาญทางการคลัง รูจักลูทางเศรษฐกิจ เพื่อคิดจัดภาษีใหม ดัด

                                                 
76 กจช. ร.6 ค.18/12 จัดราชการกรมสรรพากรใน - นอก 



แปลงภาษีใหถูกตองตามสมัย เพื่อเพิ่มจํานวนรายได จะอาศัยลําพังการจัดเก็บใหทั่วถึงอยางเดียว
ไมได77 

ดังนั้นเมื่อเดือนเมษายน พ.ศ. 2458 ไดมีพระบรมราชโองการใหยกกรมสรรพากร
ในมาขึ้นกระทรวงพระคลังฯ และตอมาในเดือนกันยายนปเดียวกัน ก็มีประกาศใหรวมกรม
สรรพากรนอกเขาในกระทรวงพระคลังฯ กรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกจึงไดรวมกันเปน
กรมสรรพากรอีกครั้งหนึ่ง78  

4.2 การปรับปรุงดานการใชจายเงินแผนดิน 

  ในการปรับปรุงดานการใชจายเงินแผนดินก็เชนเดียวกับการปรับปรุงดานการ 
จัดเก็บรายไดกลาวคือ รัฐบาลไดตรากฎหมายขึ้นหลายฉบับเพื่อเปนการวางหลักเกณฑในการ
บริหารการใชจายเงินแผนดิน ดังตอไปนี้ 

4.2.1 การตรากฎหมายเกี่ยวดวยการบริหารและตรวจสอบทางการคลัง 

ในป พ.ศ. 2418 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสง
เงิน พ.ศ. 2418 ขึ้น ซึ่งมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดระเบียบทางการคลังหลายประการ ทั้งในสวน
ของการปรับปรุงโครงสรางภายใน โดยกําหนดใหมีเจาพนักงานตําแหนงตางๆ ตั้งแต อธิบดี รอง
อธิบดี ฯลฯ ทําหนาที่ในทางการคลังเปรียบไดกับกระทรวงการคลังในปจจุบัน รวมไปถึงมีการวาง
หลักเกณฑในการจัดทํางบประมาณ ในที่นี้จะเปนการกลาวถึงการจัดโครงสรางหนวยงานภายใน
กรมพระคลังฯ ที่จะมีบทบาทในการบริหารและการตรวจสอบทางการคลังหลายประการ อันเปน
การแสดงใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาลในขณะนั้น ที่จะทําใหระบบการคลังของประเทศเปน
ไปในแนวทางสากล  

1) หลักเกณฑการรับและเก็บเงินแผนดิน 

  หลักเกณฑการรับสงเงินเขาคลังนี้พิจารณาไดจาก หมวดมาตราที่ 4 วาดวย
อํานาจหนาที่ของเจาพนักงานบัญชีรับเงิน ที่ภาษาอังกฤษเรียกวาริซีพเวอเยเนราล ซึ่งมีอํานาจ
หนาที่ทั่วไปปรากฏตาม ขอ 1 กลาวคือ ทําหนาที่เปนเจาพนักงานผู รับเงินและทอง เปนเจา
พนักงานใหญผูกํากับตรวจตรารับทองรับเงินภาษี รับเงินอากร รับเงินคานา รับเงินเบิกรับสวย และ
เงินเบ็ดเสร็จตางๆ และที่บานเรือนแพสวนที่เปนของหลวง รวมทั้งเงินหลวงขึ้นในแผนดินตามพระ
                                                 

77 เร่ืองเดียวกัน. 
78 ประชุมกฎหมายประจําศก, 28 : 161. 



ราชบัญญัติเดิม(พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน) และเงินทองภาษีอากรและเงินขึ้น
ตางๆที่จะมีตอไปภายหนา และเปนผูบังคับเจาพนักงานสําหรับรับของสวย79    

ในสวนของขอกําหนดเกี่ยวกับการรับสงเงินรายไดแผนดิน ปรากฏตามความใน
ขอ 5 วา 

“ ขอ 5 เจาพนักงานกรมใดๆ ซึ่งจะนําเงินทองมาสงนั้น ใหเจาพนักงานพระคลัง
คอยรับเงินทองอยูที่หอรัษฎากรพิพัฒน ถาเปนเงินทองภาษีผูกขาดรายใด ใหเจาพนักงานพระคลัง
สอบกับงวดเดือน ซึ่งมีบาญชีไวแตแรกต้ังไปนั้น ใหครบถูกตองกันทุกเดือนไปจนตลอดป ถาเจา
จํานวนเงินทองมาสงไมครบตามกําหนด ใหเจาพนักงานหักเงินที่สงลวงหนาไวสามเดือนนั้น มาสง
เปนเงินงวดแทนใหครบตามจํานวนแลวใหเรงเจาจํานวน ใหสงเงินลวงหนาสามเดือนที่ขาดไปนั้น
มาใหครบตามเดิม ถาเปนภาษีคอเวอนแมนตทํา เจาพนักงานผูทําภาษีนั้น จะยื่นบาญชีรายสิ่ง
ของและจํานวนเงินใหเจาพนักงานพระคลังตรวจจํานวนสิ่งของกับเงินซึ่งสงมาใหถูกตอง แลวใหมี
บาญชีไวทั้งสิ่งของและเงิน ถาเปนสวยเจาพนักงานนําสวยมาสงเปนของก็ดีเปนเงินก็ดีเปนทองก็ดี
ใหสอบบาญชีดู เจาพนักงานผูสงสวยกรมนั้นๆ ซึ่งมายื่นไวแตกอนใหถูกตอง ถาเปนเงินสงแทนสิ่ง
ของ ก็ใหสอบราคาใหถูกตองตามพิกัดแลว จึ่งทําตั๋วฎีกาใบเสร็จใหและเงินกรมอื่นๆ ซึ่งเจา
พนักงานจะรับยังไมไดวามาในนี้นั้น ก็ใหรับตามกระบวนซึ่งวามาแลวทั้งสามอยางตามแตควร
อยางไรก็ใหสอบบาญชีใหถูกตองกัน ถาเจาพนักงานและเจาจํานวนไมเอาเงินทองมาสงพน
กําหนดงวดไป ก็ใหนําความเรียนตอทานผูเปนอธิบดีใหทราบจงทุกราย ”80   

นอกจากนี้ยังมีขอกําหนดเกี่ยวกับเรื่องสถานที่ที่จะสงเงิน ขอปฏิบัติของเจา
พนักงานผูรับเงินในการสงเงินไปเก็บยังเจาพนักงานผูเก็บเงินทองดัง  ขอความในขอ 6 และ ขอ 7 
ดังนี้ 

“ ขอ 6 ผูหนึ่งผูใดซึ่งจะสงเงินทองของหลวงในพระคลัง ตองไปที่ออฟฟศของเจา
พนักงานผูรับเงินทองสอบบาญชีใหถูกตองกันแลว เจาพนักงานผูรับเงินทองตองทําจดหมาย
สําคัญของตัวมีเครื่องหมายเปนสําคัญ คือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา ไปรเวตมาก ที่รูกันแตสองคน 

                                                 
79 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 4 ขอ 1 
80 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 4 ขอ 5 



กับเจาพนักงานผูเก็บเงินทองนั้น แลวใหคนนําเงินทองไปสงเจาพนักงานผูเก็บเงินทองที่พระคลัง
มหาสมบัติ ”81 

“ ขอ 7 เจาพนักงานผูรับเงินทอง ใหคนผูหนึ่งผูใดนําเงินทองมาสงแกเจาพนักงาน
ผูเก็บเงินแลว เจาพนักงานผูเก็บเงิน ตองทําตั๋วผูรับเงินทองงลายมือช่ือประทับตรา ใหคนใชของ
เจาพนักงานผูเก็บเงินคนหนึ่งไปพรอมกับคนที่มานั้น ไปสงแกเจาพนักงานผูรับเงินทอง ”82 

ในสวนของการสงรายไดแผนดินในรูปของสวยมีขอกําหนดอยูในขอ 10 ดังนี้ 

“ ขอ 10 เจาพนักงานผูเก็บของสวยที่อยูในบังคับเจาพนักงานผูรับเงินนั้นเมื่อได
รับของสวยและของถวายไวแลว เมื่อเปนของที่ควรใชในราชการไดคือเปนของตนเหมือนไมใหญๆ 
ที่ควรใชพระที่นั่งดั่งนี้ กใ็หบอกเจาพนักงานคลังตางๆ มาซื้อจายราชการ ถาของสิ่งใดเห็นวาไมใคร
ใชในราชการ ก็ใหขายเสียแกพอคาหรือเจาพนักงานผูเก็บของ จะขายของแกคลังหรือขายใหแกผู
หนึ่งผูใด ก็ใหบอกเจาพนักงานผูรับเงินและเรียนทานอธิบดีใหทราบราคากอน เมื่อทานอนุญาต
ยอมใหขายจึ่งขายได ”83  

การเก็บรักษาเงินแผนดิน 

การเก็บรักษาเงินแผนดินกฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของเจาพนักงานผูเก็บเงิน
ทอง โดยมีหนาที่เปนผูกํากับดูแลรักษาเงินในพระคลังทั้งหมดแตเพียงผูเดียว ถาหากเงินขาดหาย
ไปตองรับผิดชดใชเงินเต็มจํานวน84 เมื่อเจาพนักงานผูเก็บเงินทองไดรับเงินทองที่เจาพนักงานผูรับ
เงินใหไปสงนั้น เจาพนักงานผูใดรับเงินตองทําตั๋วลงชื่อประทับตราใหแกเจาพนักงานผูรับเงินไว
เปนสําคัญ85  
                                                 

81 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 4 ขอ 6 

82 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 4 ขอ 7 

83 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 4 ขอ 10 

84 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 6 ขอ 1 

85 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 6 ขอ 3 



ในการจายเงินของเจาพนักงานผูเก็บเงิน ถาผูหนึ่งผูใดมายื่นฎีกาที่เจาพนักงานผู
จายเงินจะมีจดหมายเปนตั๋วลงชื่อประทับตราของเจาพนักงานผูจายเงิน และตราสําหรับหอ
รัษฎากรพิพัฒนของอธิบดี ใหผูเบิกมารับเงินทองตามจดหมาย ถาไมมีสําคัญพรอมดังกลาวหามมิ
ใหเจาพนักงานผูเก็บเงินยอมจายเงินทองเปนอันขาด86 

หนาที่อีกประการหนึ่งของเจาพนักงานผูเก็บเงินทอง คือ ตองทําบัญชีรายเงินรับ
เงินจายทองเลมหนึ่ง และตองมีสมุดบัญชีสําหรับจดหมายรายสั่งจาย ที่เจาพนักงานจายเงินสง
จายมานั้นอีกเลมหนึ่ง เจาพนักงานจายเงินมีจดหมายมาถึงเมื่อใดตองจดลงไวทุกคราว และตองมี
สมุดบัญชีสําหรับรวมเดือน ที่ไดรับจายเงินทองอีกเลมหนึ่ง87 

 

2) หลักเกณฑการเบิกจายเงินแผนดิน 

การเบิกจายเงินกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานบัญชีจายเงิน โดยมี
การกําหนดไวในหมวดมาตราที่ 5 วาดวยเจาพนักงานผูจายเงินที่ภาษาอังกฤษเรียกวาเปมาสเตอร
เยเนอราล เจาพนักงานผูจายเงินทองมีหนาที่หลัก ในการกํากับดูแลการใชจายเงินทองของ 
แผนดิน88 ใหเปนไปตามหลักเกณฑและขั้นตอนในการจายเงินแผนดิน หลักเกณฑที่สําคัญใน
การจายเงินแผนดินคือตองไดรับพระบรมราชานุญาตเสียกอนจึงจะจายได ดังความใน 
ขอ 2 วา  

“เจาพนักงานผูจายเงินทองไดรับอนุญาตแตทานผูอธิบดีส่ังใหจายมีลายพระ
ราชหัตถเลขาหรือสิ่งใดที่ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ออกไปจากออฟฟศหลวงเปนสําคัญจึ่งจะจาย
ได ถาไมมีหนังสือแซงชั่นคือหนังสือยอมอนุญาตที่ลงลายพระราชหัตถเลขา หรือส่ิงสําคัญใน
ออฟฟศหลวงและลงชื่อประทับตราของทานผูเปนอธิบดีหรือทานผูวาราชการแทนอธิบดี แลวถึงจะ
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มีผูตั้งฎีกามาเบิกก็หามมิใหเจาพนักงานจายผูจายเงินทอง ทําตั๋วสงใหเจาพนักงานใหญเก็บเงินที่
ภาษาอังกฤษเรียกวาเตรสุเรอ จายเปนอันขาด ”89 

นอกจากนั้น ในขอ 3 ยังกําหนดใหเจาพนักงานผูใหญผูจายเงินตองมีสมุดบัญชี 4 
อยาง อยางที่ 1 สําหรับจดหมายรายหนังสือขออนุญาต อยางที่ 2 เปนปฏิทินสําหรับจดบัญชีตรง
เดือนกําหนดเงิน เพื่อใหทราบวาจะตองใชในการขางหนา วาวันนั้นจะตองใชเงินใหแกผูนั้นเทานั้น 
อยางที่ 3 สําหรับจดบัญชีเงินทองรวมไวทุกๆ วันไมใหคลาดเคลื่อนได และเมื่อจะจายเงินเมื่อใดก็
ใหตรวจสอบใหตรงกับที่ขออนุญาต หามมิใหเบิกเงินเกินกวาที่อนุญาตไว บัญชีอยางที่ 4 เหมือน
กับบัญชีรายวันแตรวมเปนรายเดือน90 

ขั้นตอนในการเบิกเงินแผนดิน 

ผูใดจะขอเบิกเงินจากพระคลัง ใหทําฎีกาเบิกเงินทองตอพระคลังฉบับหนึ่ง คูราง
ฎีกาสงเจาพนักงานออฟฟศหลวงฉบับหนึ่ง แลวใหนํามายื่นที่ออฟฟศของเจาพนักงานผูจายเงิน
ทอง ใหเสมียนตรวจบัญชีสอบกับคํายอมอนุญาตใหถูกตองตรงกันแลว เจาพนักงานผูจายเงินทอง 
ตองลงชื่อเปนสําคัญสงมายังปลัดบัญชีกลาง ปลัดบัญชีกลางตองเรียนอธิบดีหรือผูแทนอธิบดี
ทราบ แลวตรวจใหถูกตองตามฎีกาลงชื่อตัวในฎีกาวาไดตรวจถูกตองแลวสงมาในออฟฟศหลวง 
เจาพนักงานออฟฟศหลวงจะไดตรวจใหถูกตองกันแลว เจาพนักงานออฟฟศหลวงจะยึดคูรางไว
ฉบับหนึ่งแลวจะโปรดเกลาฯทรงทําสิ่งสําคัญในออฟฟศหลวงลงในฎีกาสงออกมาสั่งจายใหจายจึง
จายได91 

เมื่อเจาพนักงานผูจายเงินไดรับฎีกา ที่ออกมาจากออฟฟศหลวง ใหเจาพนักงาน 
ผูจายเงินทําจดหมายถึงเจาพนักงานผูเก็บเงินฉบับหนึ่งบังคับใหจายเงินใหผูนั้นตามฎีกาเบิก ให
ลงชื่อประทับตราอธิบดีดวงหนึ่ง ลงชื่อประทับตราเจาพนักงานผูจายเงินดวงหนึ่ง นํามาให 
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เจาพนักงานเก็บเงินจายเงินใหตามฎีกา แลวใหเจาพนักงานผูเก็บเงินยึดเอาจดหมายนั้นไวเปน
สําคัญ92  

3) หลักเกณฑการตรวจสอบการใชจายเงินแผนดิน 

 การตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินนั้น พระราชบัญญัติกรมพระคลังฯ กําหนด
ใหเปนหนาที่ของเจาพนักงานใหญ ในออดิตเตอ ออฟฟศ ซึ่งเปนที่ประชุมตรวจบัญชี รวมเงินที่รับ
จายใชทั่วทั้งแผนดินทุกหมูทุกกรมทุกรายทุกเจาพนักงาน ผูท่ีเปนพนักงานรับราชการในตําแหนง
ออฟฟศหลวงนี้เปนกรมแผนกหนึ่งตางหากจากกรมพระคลังมหาสมบัติ แตมีบญัชหีางวาวเบีย้หวดั
รวมอยูในกรมพระคลังมหาสมบัติคลายกับกรมขึ้น แตเจาพนักงานในกรมออฟฟศหลวง ตองฟง
บังคับบัญชาของเจาพนักงานใหญ ที่อังกฤษเรียกวา ออดิตเตอ เยเนราล ซึ่งมีอํานาจวาการสิทธิ
ขาดในกรมออฟฟศหลวง ไมตองฟงบังคับบัญชาผูอ่ืน93   ในหมวดมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติ
กรมพระคลังมหาสมบัติฯ ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานใหญผูตรวจ โดยมีหนาที่เปน
พนักงานตรวจบัญชีเงินทองของแผนดิน ตองถวายรายงานแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวใหทรง
ทราบ ในการปฏิบัติหนาที่ เจาพนักงานใหญผูตรวจจะมีจดหมายสงถึงปลัดบาญชีกลางและผู
รักษาบาญชีจํานวนรับจํานวยจายเงินหลวงทุกหมูทุกกรม ทั่วประเทศบังคับใหสงบัญชีจํานวนเงิน
มาตรวจที่ออฟฟศหลวงทุกรายได94  

 ในการทําหนาที่ตรวจสอบของเจาพนักงานใหญมีกําหนดไวดังนี้ ในระหวางเดือน 
5 ทุกๆ ป ใหเจาพนักงานผูตรวจใหญถวายบัญชีแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในบัญชีกําหนด
ใหมีรายจํานวยเงินใหชัดเจนวาเงินในบัญชีปกอนนั้น ไดตรวจยอมเสร็จแลวมากนอยเทาใด ได
ตรวจจับผิดที่พลั้งกี่รายที่ตรวจยังไมตกลงกันมากนอยเทาใด กําหนดใหมีในบัญชีทุกอยาง และ
กําหนดใหถวายบัญชีตามกําหนดสามเดือนเสมอไป ในบัญชีนั้นมีไวใหชัดวาจํานวนเงินในปกอนๆ 
นั้นยังคางตรวจอยูมากนอยเทาใด95  
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 นอกจากนั้น ยังกําหนดใหเจาพนักงานผูจายเงิน เจาพนักงานผู รับเงิน เจา
พนักงานผูเก็บเงิน ถาไดจายเงินรับเงินเมื่อใด ใหยื่นบัญชีจํานวนจาย ใบเสร็จ และคําอนุญาตทั้ง
หนังสือสําคัญตางๆ สงแกเจาพนักงานผูตรวจในกําหนด 2 วัน เวนแตเปนเงินลวงหนาไมตองยื่น
บัญชีตามกําหนดนี9้6  

 ในการทําหนาที่ตรวจสอบบัญชีนั้น เจาพนักงานผูตรวจจะตองตรวจ 4 ประการคือ  
ประการแรก ตรวจสอบดวยการคิดเลข บวก หัก คูณ หาร ไมใหผิดพลาด ประการที่สอง ตรวจสอบจํานวนเงินถูก
ตองกับคํายอมใหจายหรือจะไมถูกตองกัน ประการที่สาม ตรวจสอบเงินราคาสิ่งของจะพอสมควร
กันหรือจะไมสมควร ประการสุดทาย ตรวจของในบัญชีนั้นสอบสวนวาไดรับมาใชในราชการแผน
ดินจริงหรือไมจริง97  

 เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ในการตรวจสอบเปนไปดวยความเรียบรอย เจาพนักงาน
ผูตรวจตองมีสมุดบัญชี สําหรับจดบันทึกราคาของตางๆ ถาไดสืบรูราคาสิ่งหนึ่งสิ่งใด ก็ตองจด
บันทึกไวในบัญชีใหแนนอน98 ในกรณีที่เจาพนักงานผูตรวจสงสัยในราคาสิ่งของรายใด ก็ใหกราบ
บังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบ   โปรดใหตอวาก็ตองตอวาตามรับส่ัง ใหราคาตกลงกันตาม 
สมควร99 

 นอกจากนี้ เจาพนักงานผูตรวจยังมีอํานาจในการเรียกบุคคลมาชี้แจงเกี่ยวกับเงิน
แผนดิน ถาเปนเรื่องสําคัญก็ใหกราบบังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบ ถาโปรดใหเรียกผูหนึง่ผูใดมา
ชี้แจงขอสงสัยในบัญชี ถาผูที่ตองถามและที่เรียกนั้นไมมีจดหมายตอบและขัดของเสียไมมา ใหเจา
พนักงานผูตรวจกราบบังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบแลวแตจะโปรด ถาผูนั้นมาแลวบอกความไม
เสร็จสิ้น แกลงประวิงความ ผูนั้นตองมีโทษ 100  
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98 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 10 

99 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 11 

100 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 13 



 
4.2.2 การจัดต้ังองคกรในการบริหารและการตรวจสอบทางการคลัง 

ใน พ.ศ. 2433 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการ
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433  จัดตั้งกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ขึ้นโดยมีกรมข้ึนใน
กระทรวงทั้งหมด 13 กรม นอกจากนั้นไดตรากฎหมายอีกหลายฉบับเพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ของ
กรมตางๆ เปนรายกรมตางหากอีกดวย โดยกรมที่สําคัญๆ ในการทําหนาที่บริหารและการตรวจ
สอบทางการคลังมีดังตอไปนี้ 

1) การจัดต้ังกรมสารบาญชี  

รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติกรมสารบาญชีกระทรวงพระคลัง พ.ศ. 2433 ขึ้น
เพื่อเปนการปรับปรุงราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดรวม
หนาที่ของสวนราชการภายในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 3 กอง คือ กองบาญชีกลาง กองรับ
และกองจาย101 โดยกําหนดใหกรมสารบาญชีทําหนาที่สําคัญๆ ดังนี้ 

หนาที่ในการติดตามเงินงบประมาณรายรับ 

เมื่อกรมสารบาญชีไดรับงบประมาณรายรับเงินแผนดินประจําปงบประมาณใหม 
จากเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติแลว กรมสารบาญชีตองทําหนาที่ตรวจตราใหไดตามงบประมาณ 
ในกรณีที่ภาษีผูกขาดหรือเงินใชในกรมตางๆ และเงินหนี้หลวงซึ่งควรจะไดรับแตไมไดรับ กรมสา
รบาญชีตองรองตอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติจนกวาจะไดรับเงินตามงบประมาณ หรือจะไดรับ
คําสั่งจากเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ ใหงดเรงเงินนั้นหักงบประมาณโดยพระบรมราชานุญาต102 

และเมื่อกรมสารบาญชีไดรับเงินทอง หรือของสวย ใหตรวจสอบบัญชีนายเวรรับ
ตามงบประมาณ หรือสอบบัญชีตอเวรบัญชีถูกตองแลว ใหทําใบนํามอบใหผูสงนําไปสง คือ ถา
เปนเงินทองใหนําไปสงตอกรมเก็บ ของสวยตางๆ ใหนําไปสงตอกรมราชพัสดุ เมื่อไดรับใบตอบ
จากกรมเก็บและกรมราชพัสดุ ไดรับเงินทองของสวยถูกตองตามใบนําแลวใหกรมสารบาญชีทําใบ
เสร็จใหแกผูสงไปเปนสําคัญ103 

                                                 
101 พระราชบัญญัติกรมสารบาญชีกระทรวงพระคลัง พ.ศ. 2433 มาตรา 1 
102 พระราชบัญญัติกรมสารบาญชีกระทรวงพระคลัง พ.ศ. 2433 มาตรา 2 
103 พระราชบัญญัติกรมสารบาญชีกระทรวงพระคลัง พ.ศ. 2433 มาตรา 3 



หนาที่ตรวจการจายเงินตามงบประมาณรายจาย 

นอกจากนี้ กรมสารบาญชีตองตรวจอัตราเงินเดือนเบี้ยเลี้ยงใชสอยเบ็ดเสร็จ และ
เมื่อรัฐบาลไดออกงบประมาณรายจายประจําป หรือในระหวางปไดรับแซงชั่นที่พระราชทาน 
พระบรมราชานุญาตแลว กรมสารบาญชีตองทําหนาที่ตรวจตราการรับฎีกาจายเงินงบประมาณ
และแซงชั่น ถาพบวาเจาพนักงานกรมตางๆในกระทรวงใดๆ หรือการที่กระทรวงพระคลังฯ ตอง
จายเองก็ดี เกินงบประมาณหรือคาดวาจะเกิน กรมสารบาญชีตองนําความเสนอตอเสนาบดี 
พระคลังมหาสมบัติ และฟงคําสั่งใหมของเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติโดยพระบรมราชานุญาต 
นอกจากนี้หามมิใหสั่งจายเด็ดขาด104 

2) การจัดต้ังกรมเก็บ  

ใน พ.ศ. 2433 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติกรมเก็บเงินทองเบี้ยทองแดงเงิน
กระดาษเครื่องเงินทองรูปพรรณแลเพ็ชรพลอย พ.ศ. 2433  ขึ้นเพื่อเปนการปรับปรุงพระราช
บัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 โดยใหยกเลิกความ
ในหมวดมาตราที่ 6 วาดวยเจาพนักงานผูเก็บเงินทองเจ็ดขอ และหมวดมาตราที่ 7 วาดวย 
เจาพนักงานผูเก็บคลังรูปพรรณทองเงิน เพชรพลอยสิบสองขอ ใหเจาพนักงานกรมเก็บปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติใหมและพระราชบัญญัติเดิม (พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรม
ตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 )ที่ยังไมไดแกไข105 เนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติกรม
เก็บฯ สามารถสรุปไดดังนี้ 

กําหนดหนาที่ของเจาพนักงานกรมเก็บ เมื่อเจาพนักงานกรมเก็บไดรับเงินทอง 
หรือเครื่องรูปพรรณและเพชรพลอย ซึ่งเจาพนักงานกรมสารบาญชีไดทําใบนําใหไปสงหรือไปฝาก
นั้นแลว ตองทําตั๋วลงชื่อประทับตราใหแกเจาพนักงานกรมสารบาญชีไวทุกครั้งทุกราย เมื่อเจา
พนักงานกรมสารบาญชีไดรับต๋ัว ของเจาพนักงานกรมเก็บ แลวตองออกตั๋วลงชื่อประทับตราใหแก
ผูฝากไปเปนสําคัญทุกครั้งทุกรายเหมือนกัน106  

                                                 
104 พระราชบัญญัติกรมสารบาญชีกระทรวงพระคลัง พ.ศ. 2433 มาตรา 4 

105 พระราชบัญญัติกรมเก็บเงินทองเบี้ยทองแดงเงินกระดาษเครื่องเงินทองรูปพรรณแลเพ็ชรพลอย 
พ.ศ..2433 ขอ 25 
106 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ 7 



และในกรณี  เมื่อเจาพนักงานกรมเก็บไดรับใบสงจาย ลงชื่อประทับตราเจา
พนักงานนายเวรจาย และลงชื่อประทับตราอธิบดีกรมสารบาญชีกํากับเปนสําคัญ มอบใหผูเบิกถือ
มารับเงินทองหรือเครื่องเงินทองรูปพรรณเพชรพลอย แลวใหจายใหตามจํานวนใบสั่งจาย ถาไมมี
สําคัญดังเชนวามานี้แลว หามมใิหจายใหแกผูหนึ่งผูใดเปนอันขาด107 

เมื่อเจาพนักงานกรมเก็บไดรับไดจายหรือไดรับฝากไดใหถอนใหแลกได ใหยืมเงิน
ทองและเครื่องเงินทองรูปพรรณเพชรพลอยรายใด จํานวนเทาใด ตองรีบลงบัญชีทันที และตองทํา
งบบัญชีรายวันยื่นตอเจาพนักงานกรมสารบาญชีทุกวัน108 ในสวนการทําบัญชีและทําตั๋วฎีกา ใบ
เสร็จใบนํา ตองทําตามแบบที่เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติกําหนด109 

3) การจัดต้ังกรมตรวจ  

เนื่องจากพระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงิน
สงเงิน พ.ศ. 2418 ไดใชบังคับมาชวงระยะเวลาหนึ่งแลว ซึ่งในสวนที่วาดวยหลักเกณฑการตรวจ
สอบการใชจายเงินแผนดินนั้น รัฐบาลเห็นวาไมเปนการเพียงพอกับงานราชการที่มีความเปลี่ยน
แปลงไป จึงไดตราพระราชบัญญัติกรมตรวจฯ นี้ขึ้น และใหยกเลิกพระราชบัญญัติกรมพระคลัง
มหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 หมวดมาตรา ที่ 8 วาดวยออฟฟศ
หลวง110 พระราชบัญญัติกรมตรวจฯ นี้มีสาระสําคัญ คือ 
 อํานาจหนาที่ของกรมตรวจ  

กรมตรวจมีอํานาจที่จะตรวจการบัญชีซึ่งเกี่ยวดวยทรัพยสมบัติแผนดินไดทั่วทั้ง
พระราชอาณาจักร111 โดยตองมีหนาที่ตองตรวจสมบัติแผนดิน 5 ประการ คือ 

1) ตรวจจํานวนเงิน รวมเงินในบัญชีใหถูกตอง 
2) ตรวจจํานวนเงิน จํานวนคน ตามรายการใหถูกตองตามพระบรมราชานุญาต 
3) ตรวจอัตราและราคาสิ่งของหรือคนใหเหมาะสมกัน 
4) ตรวจสอบสวนวาคนและของไดจายถูกตองตรงกันหรือไม  
5) ตรวจการทําบัญชีวาเปนไปโดยถูกตองตามพระราชบัญญัติและเหมาะสมกับ

การปฏิบัติราชการหรือไม112  

                                                 
107 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ 8 
108 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ10 
109 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ11 
110 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 16 
111 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 3 
112 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 2 



สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกรมตรวจฯ  

    - กําหนดอํานาจหนาที่ของอธิบดีกรมตรวจ และเจาพนักงานกรมตรวจ 

อธิบดีกรมตรวจมีหนาที่ตองตรวจบัญชี และรายการที่มาขอตรวจโดยตองไปตรวจ
ตามกําหนดหรือตามที่เห็นสมควร ถาตรวจเห็นยอดบัญชีผิดพลาดเล็กนอย กรมตรวจสามารถ
พิจารณาวากลาวหรือตัดสินไดเอง ถาสงสัยวาจะเปนการทุจริต หรือมีการกระทําที่ผิดตามพระราช
บัญญัติและเปนการผิดพลาดเรื่องที่สําคัญ ใหนําความข้ึนเสนอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ
พิจารณาวากลาวหรือเรียกมาชี้แจงชําระบัญชี ถาผูที่ถูกเรียกขัดขวางไมมาหรือตองพิจารณาโดย
ฐานเบียดบังเปนการใหญ  เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติจะตองนําความขึ้นกราบบังคมทูล 
พระกรุณา113  

ก. รายการที่จะนํามาขอตรวจนั้นมี 3 ประเภทไดแก 

1.ฎีกาซึ่งจะเบิกเงินแผนดิน กรมตรวจตองทําการตรวจสอบรายคนและรายการ 
จํานวนเงินใหถูกตองตรงกับงบประมาณและแซงชั่น ซึ่งไดทรงพระราชทานพระบรมราชานุญาต 
และตรวจยอดเงินถูกตองแลวมอบใหไป ถาไมถูกตองก็สลักหลังชี้แจงและคืนใหไป และตองตรวจ
งบหางวาวรายละเอียดจายเงินแผนดินอีกดวย ถาผิดรายการอันเปนเรื่องสําคัญ ใหนําความขึ้น
เสนอเสนาบดี 

2. ใบนําสงเงินแผนดิน  กรมตรวจตองตรวจสอบจํานวนเงินรายงวดกับงบ
ประมาณ ถาเปนบัญชีเงินคางเกาบัญชีในกรมตรวจไมมี ใหเรียกตนจากกรมสารบาญชีคัดมาให 
และตรวจยอดเงินใหถูกตองแลวมอบคนืไป ถาไมถูกก็สลักหลังชี้แจงและคืนใหไป 

3. ตรวจงบเดือน งบป กรมตรวจตรวจสอบแตยอดเงินเพราะเจาของรับผิดชอบใน
รายใน ถาถูกตองแลวมอบคืนไป ถาไมถูกตองก็สลักหลังชี้แจงกอนคืนใหไป114  

- ระยะเวลาในการตรวจ มีกําหนดระยะเวลาในการตรวจสอบ 3 ประการดังนี้ 

ประการแรก กรมในกระทรวงพระคลังฯ กําหนดตรวจเดือนละครั้ง ไมเร็วกวาวันที่ 
10 กรมในกระทรวงตางๆ กําหนดตรวจปละคร้ังไมเร็วกวาสิ้นเดือนเมษายน ( คือบัญชีตางๆ ตอง
งบเสร็จตามกําหนดนี้ )  

                                                 
113 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 5 
114 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 6 



ประการที่สอง ในสมัยใดสมัยหนึ่งระหวางเวลาออฟฟซเปด อธิบดีกรมตรวจเห็นสม
ควร จะตรวจการหรือตรวจบัญชีกรมในกระทรวงพระคลัง หรือตรวจบัญชีกรมในกระทรวงตางๆ ก็
อาจจะไปตรวจได 

ประการที่สาม เสนาบดีพระคลังจะมีคําสั่งใหอธิบดีกรมตรวจไปตรวจการและบัญชี 
กรมในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ และตรวจบัญชีกรมในกระทรวงตางๆ สมัยใดหรือตรวจการ
พิเศษเฉพาะอยางใด อธิบดีกรมตรวจอาจไปตรวจไดในเวลาออฟฟซเปด115 

- ขอบอํานาจในการตรวจสอบ  

สําหรับการตรวจสอบกรมในกระทรวงพระคลังมหาสมบัตินั้น กรมตรวจสามารถ
ตรวจไดเต็มอํานาจ อาจจะซักถามพนักงานผูใหญผูนอย หรือเรียกคนคัดบัญชีทุกอยางไดโดย
ลําพัง ไมตองขออนุญาตตอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติกอน นอกจากบอกอธิบดีกรมนั้นใหทราบ
เทานั้น แตกรมในกระทรวงอื่นๆ น้ันตองขออนุญาตตอเสนาบดีในกรมนั้นเสียกอนจึงจะตรวจได116 

- อํานาจหนาที่ของเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติที่เกี่ยวกับกรมตรวจ 

ราชการในกรมตรวจเปนหนาที่ของเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ โดยจะมอบหมาย
รองเสนาบดี หรือปลัดทูลฉลอง ปลัดบาญชีเสมียนตรา ทําหนาที่ตรวจทุกเดือน ถามาตรวจครั้งใด
เห็นเปนการผิดพระราชบัญญัติ และขอบังคับตองไหมละเมิดอธิบดีกรมตรวจ ถามีการพบการผิด
ถึง 3 คร้ัง เสนาบดีตองนําความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา117 

 
4.2.3 การจัดทํางบประมาณแผนดิน 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงวางแนวทางในการจัดทํา 
งบประมาณแผนดินไวตั้งแตในการตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ 
ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 ขึ้นเปนครั้งแรก โดยกําหนดหลักเกณฑไวในหมวดมาตราที่ 2 และ 
หมวดมาตราที่ 12 วาดวยบาญชีปขางหนา ทั้งงบประมาณรายจายและงบประมาณรายได ใน
หมวดมาตรา 2 เปนการกําหนดอํานาจหนาที่ของอธิบดีกรมพระคลังฯ ซึ่งมีหนาที่เกี่ยวกับการ 
จัดทํางบประมาณดังนี้ 

                                                 
115 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 7 
116 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 8 
117 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา ร.ศ.109 มาตรา 14 



อธิบดีกรมพระคลังฯ มีหนาที่ในการกะคาดคะเนเงินที่อังกฤษเรียกวา เอสติเมต 
สําหรับรับและจายประจําเดือนป ราชการผอนปรนคิดกาวไปขางหนาทุกๆ ป และทําบัญชีกะรับกะ
จายที่ไดรับไดจายในปที่แลวไปนั้นขึ้นทูลเกลาฯถวาย118 การคาดคะเนบัญชีจํานวนเงินที่ใชในปที่
ลวงมาแลวมีรายรับรายจายมากนอยเทาใด อธิบดีจะตองเอาใจใสบังคับบัญชาใหเจาพนักงานทํา
ไวใหชัดเจน เพื่อเปนแบบเทียบเคียงจํานวนเงิน ที่จะไดรับไดจายในปขางหนาตอไป แลวใหอธิบดี
กะคะเนจํานวนรายเงินภาษีอากร ซึ่งเปนเงินขึ้นในแผนดินวาจะพอใชในราชการ หรือจะขาดเหลือ
อยางไรตองกะประมาณดูใหรูกอน ตั้งแตในปลายปกอนปที่จะจายทุกๆ ป119 และใหอธิบดีรักษา
บัญชีคาดคะเน ที่มีกําหนดกะรับจายใชเงินในจํานวนปหนึ่ง ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง
เห็นชอบดวยพรอมกับเคาวนซิล อธิบดีตองรักษาและทําบัญชีที่กะไวนั้นทุกอยางๆ ถากรมหนึ่งกรม
ใดจะเบิกเงินใชจายราชการ อธิบดีตองยอมจายใหตามรายการกําหนด ซึ่งมีอยูในบัญชีที่ไดกะไว
ทุกราย ไมใหเกินกวากําหนดนั้น ถาผูหนึ่งผูใดจะเบิกเงินเพิ่มเติมข้ึน นอกจากบัญชีเปนการจร ถามี
ขอสําคัญซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพระราชทานพระบรมราชานุญาต อธิบดีจึงจะยอมจาย
เงินนอกจากกําหนดเดิมได120 

และในหมวดมาตรา 12 วาดวยบาญชีปขางหนานั้น ไดกําหนดใหอธิบดีประมาณ
บัญชีรายเงินที่ควรจะเก็บไดในปหนา และรายเงินที่ควรจะใชจายในปหนา ตั้งแตข้ึนค่ําหนึ่งเดือนสี่
จนถึงขึ้น 15 ค่ําเดือนสี่ ใหอธิบดีถวายในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพรอมกับที่ปรึกษาราชการ
จะไดปรึกษาตกลงกันใหเสร็จทันในวันปใหม ถาปรึกษายังตกลงกันไมได จะทรงโปรดพระบรม 
ราชานุญาต ใหใชเงินเผื่อไปใหพอ 3 เดือน กอนเพื่อความสะดวกในงานราชการ121 หลักการนี้ก็คือ
การใชงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงแลวไปพลางกอนดังที่ใชอยูในปจจุบัน 

  จากขอกําหนดในพระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะ
เบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 ที่นํามากลาวไวขางตน เปนการแสดงใหเห็นวาไดเกิดแนวความคิดใน

                                                 
118 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 2 ขอ 7 
119 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 2 ขอ 8 
120 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418  หมวดมาตรา 2 ขอ 9 
121 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ.

2418 หมวดมาตรา 12 ขอ 1 



การจัดทํางบประมาณแผนดินขึ้นแลว แตยังไมไดเปนการจัดทํางบประมาณแผนดินอยางจริงจัง 
เปนเพียงการวางพื้นฐานในระบบการรับจายเงินแผนดินขึ้น โดยเปนการกะประมาณการรายรับ
รายจายประจําปขึ้น ถอยคําที่ใชในกฎหมายก็ใชคําวา กะประมาณการหรือคาดคะเน ยังไมไดใช
คําวา งบประมาณ ภายหลังเมื่อไดวางแนวทางไวอยางดีแลว การจัดทํางบประมาณแผนดินก็ได
เร่ิมมีการจัดทําขึ้นอยางจริงจังภายหลัง พ .ศ . 2433 โดยการตรากฎหมายวาดวยวีธีการ 
งบประมาณขึ้นใน พ.ศ. 2433  

1) การตรากฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2433 

ใน พ.ศ. 2433 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการจัดทํางบประมาณ
แผนดินจํานวน 3 ฉบับ เพื่อแกไขเพิ่มเติมนพระราชบัญญัติกรมพระคลังฯ ในหมวดมาตราที่ 12 วา
ดวยบาญชีปขางหนา อันไดแกพระราชบัญญัติ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณ
แลรายงาน 10 มาตรา ร.ศ. 109  พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบกิเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา 
ร.ศ. 109 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา ร.ศ. 109 มาตรา  
สาระสําคัญของกฎหมายทั้งสามฉบับเปนการกําหนดหลักเกณฑในการจัดทํางบประมาณรายรับ 
และงบประมาณรายจาย โดยมีลักษณะของกระบวนวิธีการงบประมาณแบงเปน 3 ขั้นตอนไดแก 
การจัดเตรียมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ ดังนี้ 

1.1) สาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดทําและอนุมัติงบประมาณ 

กฎหมายทั้งสามฉบับไดวางหลักเกณฑในการจัดทํางบประมาณรายรับและงบ
ประมาณรายจาย โดยแบงเปนขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณและการอนุมัติ งบประมาณราย
รับและรายจาย 

1.ขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณ  

งบประมาณรายจาย 

ตามพระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 
10 มาตรา ร.ศ. 109 กําหนดใหเสนาบดีพระคลังฯ เปนผูมีหนาที่รวบรวมงบประมาณของทุกกรม
กระทรวงรวมทั้งกระทรวงพระคลังฯ เอง เพื่อนําขึ้นถวายพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในที่ประชุม
เสนาบดี กอนวันที่ 15 เดือนมีนาคม เพื่อจะไดทรงปรึกษาตกลงกอนสิ้นป แลวพระราชทานมาให
เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติรักษาไว ถาตกลงกันไมเสร็จทันสิ้นป จะไดโปรดเกลาฯ พระราชทาน



พระบรมราชานุญาต ใหผอนจายเงินใหกรมตางๆ เบิกไปผอนจายใชตามสมควรมิใหขัดขวางแก
ราชการ แตอยางไรก็ตาม จําเปนตองตกลงใหเสร็จสิ้นไมชากวาเดือนมิถุนายน122  

ในสวนของการตระเตรียมงบประมาณในระดับกระทรวงนั้น พระราชบัญญัติกรม
ตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ.109 กําหนดใหกรมตางๆ ตองทําประมาณเงิน
เดือนเบี้ยเลี้ยง เงินใชสอยเบ็ดเสร็จและเงินเผื่อขาด ซึ่งประมาณจะตองจายในกรมนั้นๆ ไปยื่นตอ
เจากระทรวง เมื่อเจากระทรวงตรวจเห็นชอบแลว ใหทําเปนงบประมาณรวมของกระทรวงนั้นๆ 
และแยกเปนรายกรม ตามจํานวนเงินเบี้ยเลี้ยง เงินใชสอยเบ็ดเสร็จ เงินยอมใหใชเผื่อเหลอืเผื่อขาด
เปนรายการๆ ไป ทั้งนี้ตามแบบที่เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติกําหนด โดยใหยื่นตอกระทรวง 
พระคลังมหาสมบัติไมชากวาเดือนธันวาคม123  

 

งบประมาณรายจายเพิ่มเติม 

ในกรณีที่หนวยราชการใดมีความจําเปนจะตองใชจายเงินประจําปมากขึ้น ใหเจา
กระทรวงนําความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา หรือชี้แจงความจําเปนที่จะตองใชเงินเพิ่มข้ึนมายัง
เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ เมื่อเสนาบดีพระคลังฯ นําขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาในกอนสิ้น
เดือนตุลาคมปกอน เมื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานพระบรมราชานุญาติ ใหเพิ่มหรือ
ใหงดแกไขประการใด เสนาบดีพระคลังฯ จะแจงใหเจากระทรวงทราบกอนสิ้นเดือนธันวาคม124   

งบประมาณรายจายการจร 

กรณีที่เจาพนักงานเห็นวา สมควรที่จะประมาณการจํานวนเงินที่จะตองเบิกทํา
การจรในปหนา ใหนําความเสนอตอเสนาบดีเจากระทรวง เพื่อใหทําการรวมการจรนั้นวาประมาณ
จํานวนเงินเทาใด แลวทําเปนบัญชียอยื่นตอพระคลังมหาสมบัติกอนสิ้นเดือนตุลาคม หลังจากนั้น
เสนาบดีพระคลงัฯ จะนําขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา เมื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทาน

                                                 
122 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 1 
123 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 1 
124 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ.109 มาตรา 2 



พระบรมราชานุญาติ ใหทําหรือใหงดประการใด เสนาบดีพระคลังฯ จะไดแจงใหเจากระทรวงทราบ 
เพื่อทํางบประมาณยื่นสวนการจรพรอมกับงบประมาณการประจําดวยตามกําหนด125 

ลักษณะของงบประมาณรายจาย ประกอบดวย 

1) ใบตนซึ่งรวบรวมยอดการจายตามกระทรวง เปนตนวากระทรวงพระคลังฯ มี
รายเทียบปกอนขึ้นไป 5 ป และประมาณเงินที่จะลวงไปนั้นดวย รวม 7 ป รวมทั้งปใหม และคัดเปน 
2 ภาคคือการจายประจํา เชน เงินเดือนเบี้ยเลี้ยงตามกรมเปนตน และการจายจรคือการกอสราง
และพระราชพิธีจรเปนตน แลวรวบยอดรวมทั้งสิ้น  
   2) ขยายรายละเอียดรวมยอดเปนตนวา กระทรวงพระคลังฯ คือกรมพระคลัง
กลาง กรมสารบาญชี กรมตรวจ กรมเก็บ กรมพระคลังขางที่  

3) ขยายรายละเอียดเปนตนวา กรมพระคลังกลาง เงินเดือนผูใดเทาใด เบี้ยเลี้ยง
ผูใดเทาใด เงินใชสอยเบ็ดเสร็จคาอันใดเทาใด เงินยอมใหใชเผื่อการอันเทาใด  

4) ประมาณเงินจะตองจายตามรายเดือน126 

งบประมาณรายรับ 

การรวบรวมงบประมาณรายรับนั้น เงินภาษีอากรในกระทรวงพระคลังฯ ที่จัดเก็บ
โดยรัฐบาลใหเสนาบดีพระคลังคิดประมาณตามสมควรจะคาดคะเนได ถาเปนภาษีอากรผูกขาดได
วาประมูลแลวก็ลงตามรายวา รายใดยังมิไดวาประมูลก็ลงตามความคาดเห็นสมควรจะวาประมูล
ไดเทาใด การทําการหลวงหรือคาธรรมเนียม และภาษีอากรขึ้นอยูในกรมตางๆ ใหเสนาบดีเจา
กระทรวงทํางบประมาณ ตามคาดเห็นสมควรจะไดมายื่นเสนาบดีพระคลัง เมื่อพรอมแลว เสนาบดี
พระคลัง งบเปนงบประมาณขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย127  

ลักษณะของงบประมาณรายรับ ประกอบดวย 

1) ใบตนซึ่งตองรวมยอดภาษีอากรตางๆ เปนยอดเปนตนวา อากรพื้นที่มีราย
เทียบปกอนขึ้นไป 5 ป และประมาณปที่จะลวงไปนั้นดวยรวมเปน 7 ปรวมทั้งปใหม และคัดเปน 2 

                                                 
125 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ.109 มาตรา 3 
126 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 3 
127 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 2  



ภาค คือ รายรับประจําเชน ภาษีขาเขาและภาษีขาออกเปนตน และรายรับจร คือจะเรงเงินหนี้
หลวงไดเปนตน แลวจึงรวบยอดรวมทั้งสิ้น  

2) ขยายรายรวมยอดเปนตนวาอากรพื้นที่ คือ อากรคานา อากรสวนสมพักศร  
3) ขยายรายละเอียดเปนตนวา อากรสุราก็จําแนกรายเมือง  
4) ประมาณเงินที่จะไดรับเปนรายเดือน128   

2. การอนุมัติงบประมาณ 

อํานาจในการอนุมัติงบประมาณในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
เปนสิทธิเด็ดขาดของพระมหากษัตริย กลาวคือทั้งงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจายจะ
นําไปใชไดก็แตโดยไดรับพระบรมราชานุญาตของพระเจาแผนดินกอน ลักษณะการอนุญาตใหใช
งบประมาณในชวงเวลาดังกลาว ยังไมไดอนุมตัิออกมาในรูปของพระราชบัญญัติงบประมาณราย
จายประจําปดังเชนในปจจุบัน เปนเพียงพระมหากษัตริยไดทรงลงพระนามพระราชทานพระบรม
ราชานุญาตใหใชก็สามารถนํางบประมาณออกใชตอไปได ทั้งนี้หากถือตามทฤษฎีอํานาจอธิปไตย
แลว เมื่อรัฐฐาธิปตยมีคําสั่งอยางใดแลวยอมมีคาบังคับเปนกฎหมายไดทั้งสิ้น 

 

1.2) สาระสําคัญเกี่ยวกับการบริหารและตรวจสอบงบประมาณ 

- การบริหารงบประมาณ 

การบริหารงบประมาณ หมายถึงการควบคุมการใชจายงบประมาณใหเปนไป
ตามรายการและแผนงานหรืองานที่รัฐบาลไดรับการอนุมัติใหใชจาย เพื่อปองกันการรั่วไหลของเงนิ
งบประมาณแผนดิน โดยวิธีการอนุมัติเงินประจํางวด การเบิกจายเงิน รวมตลอดถึงการรายงานผล
งานตางๆ ที่ไดใชงบประมาณเพื่องานนั้นๆ129 ซึ่งมีรายละเอียดตามขั้นตอนตอไปนี้ 

การเบิกจายเงินตามงบประมาณรายจาย 

หลักเกณฑในการเบิกจายเงินตามงบประมาณรายจายในขณะนั้นเปนไปตาม 
พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ. 109 มีสาระสําคัญดังนี้ 

                                                 
128 เร่ืองเดียวกัน 
129 ณรงค สัจพันโรจน , การจัดทํา อนุมัติ และบริหารงบประมาณแผนดิน (ทฤษฎีและ

ปฏิบัติ) , (กรุงเทพ : บริษัทบพิธการพิมพ จํากัด) , 2537 หนา 62  



  เมื่ อ งบประมาณ รายจ าย ได รับพ ระบรมราชานุญ าตให จ ายแล ว  สํ าห รับ เงิน 
รายจายประจํา เจาพนักงานตองทําฎีกาเบิกเงินตอกรมสารบาญชีเปนรายเดือน โดยในฎีกาเบิกเงินตองมี
รายละเอียดเทาที่จะบอกได เชน บอกรายชื่อ(ในกรณีจายเบี้ยหวัด) รายการสิ่งของ และราคาใหชัดเจน130 
สวนการจรจะเริ่มทําการเมื่อใดใหทําแซงชั่น (sanction) คือคําขออนุญาตบอกกําหนดการเบิกและบอกราย
ละเอียดมากที่สุดเทาทําไดมายื่นตอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ เพื่อนําทูลเกลาถวาย เมื่อทรงพระกรุณา
โปรดเกลาพระราชทานพระบรมราชานุญาตแลว ใหยื่นฎีกาเบิกเงินตอกรมสารบาญช1ี31 

ถากรมในกระทรวงใดๆ จําเปนจะตองจายเงินประจําเกินงบประมาณก็ดี หรือจะทํา
การจรซึ่งเหลือขาดในงบใดก็ดี ใหเจากระทรวงแซงชั่นนําความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาเอง เมื่อ
ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานพระบรมราชานุญาตแลว ก็ใหตั้งฎีกาเบิกเงินตอ 
กรมสารบาญชีตามวิธีเบิกแซงชั่นการจร132  

เมื่อส้ินปหนึ่งๆ เจากระทรวงตองคัดบัญชีรับจายสําหรับกรมในกระทรวงนั้นๆ มายื่น
สารบัญชีในกระทรวงพระคลังเปนงบปตามเงินจายจริงฉบับหนึ่ง แสดงเงินเหลือจายดวย ทั้งนี้ไมชา
กวาเดือนมิถุนายนปถัดไป133 แบบบัญชีและแซงชั่นฎีกาตองทําตามแบบที่เสนาบดีพระคลังฯ จะออก
กําหนดใหทํา134  

   - การควบคุมตรวจสอบงบประมาณ 

   ในสวนของการควบคุมงบประมาณ ไดมีการกําหนดหลักเกณฑในการควบคุม 
งบประมาณ โดยการใหมีการจัดทํางบประจําเดือน กลาวคือ เมื่อถึงกําหนดสิ้นเดือนครั้งหนึ่ง ให
เสนาบดีพระคลังจัดทํางบเดือนรายรับรายจาย และเงินคงขึ้นทูลเกลาฯ ถวายเมื่อส้ินเดือนครั้งหนึ่ง 
เสนาบดีพระคลังฯ ตองทํางบปรายรับจายเงินแผนดินและเงินคงขึ้นทูลเกลาฯ ถวายในที่ประชุม
เสนาบดีกับมีรายเทียบงบประมาณกับรายงานการรับ และจายเงินในปที่ลวงแลวนั้นดวย กําหนด
ไมชากวาเดือนมิถุนายน135  

                                                 
130 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 5 
131 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 6 
132 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 7 
133 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 9 
134 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 13  
135 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 7  



การควบคุมตรวจสอบงบประมาณรายได  

มีการกําหนดหลักเกณฑวา ถาภาษีอากรบรรดาขึ้นอยูในกระทรวงพระคลังฯ และเงิน
ภาษีอากร และคาธรรมเนียมคาทําการหลวงในกระทรวงตางๆ ไมไดรับตามงบประมาณ เพราะไมไดสงมิ
ใชการนั้นเก็บนอยเอากําหนด 3 เดือนครั้งหนึ่ง เสนาบดีพระคลังฯ ตองนําขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา 
ในที่ประชุมเสนาบดีคร้ังหนึ่งเสมอไป136 นอกจากนั้นยังขอกําหนดเกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณรายรับ
ไวในพระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา ร.ศ. 109 ดังนี้ 

  ก) ในเดือนกอนกรมใดเก็บเงินไดเทาใด ขึ้นเดือนใหมใหนําสงพระคลัง หามยืมไป
จายเปนอยางอื่น การสงใหทําใบนําสงยื่นกรมตรวจใหตรวจ เมื่อตรวจแลวจึงนําไปสงกรม 
สารบาญชี137 
  ข) เจากรมแตละกรม ตองรับผิดชอบบัญชีไมใหเกิดความผิดพลาด ถาเงินหลวง
ขาดหายไปโดยกระบวนการทําบัญชี หรือเงินหาย กรมนั้นตองรับผิดชดใชเต็มจํานวน138 

ค) แบบบัญชีและใบนําสงเงินของกรม กระทรวงตางๆ ตองทําตามแบบที่เสนาบดี
พระคลังมหาสมบัติเปนผูกําหนด139 

การควบคุมตรวจสอบงบประมาณรายจาย  

ในสวนเงินประจํา ใหเสนาบดีพระคลังฯ คัดเปนยอดและรายละเอียดขึ้นทูลเกลาฯ 
ถวาย ในเดือนเมษายนจะไดทรงเซนพระราชหัตถเลขา พระราชทานพระบรมราชานุญาต สวนการ
จรนั้น เมื่อถึงกําหนดเบิกใหเจากระทรวงทําแซงชั่นขอพระบรมราชานุญาต งบเบี้ยหวัดปนั้น ให
เสนาบดีพระคลังฯ คัดเปนยอดและรายละเอียดขึ้นทูลเกลาฯ ถวายกอนกําหนดแจกเพื่อขอรับพระ
ราชทานพระบรมราชานุญาต บรรรดาจํานวนเงินซึ่งทรงพระมหากรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทาน
พระบรมราชานุญาตใหจายแลว โดยเซนพระราชหัตถเลขา หรือ เสนาบดีมีหมายรับพระบรมราช
                                                 

136 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 
มาตรา พ.ศ. 2433  มาตรา 8 

137 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา พ.ศ. 2433  
มาตรา 4 

138 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา พ.ศ. 2433   
มาตรา 7 

139 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา พ.ศ. 2433  
มาตรา 8 



โองการมาตามงบประมาณนั้น เสนาบดีพระคลังฯ สามารถสั่งเงินไดโดยมิตองทูลเกลาฯ ถวายใบ
สั่งจายอีก140 

 
3) ปญหาในการจัดทํางบประมาณแผนดิน 

ภายหลังจากที่รัฐบาลไดเร่ิมจัดทํางบประมาณแผนดินอยางจริงจัง ขึ้นตั้งแต พ.ศ. 
2434 ในทางปฏิบัติพบวารัฐบาลประสบปญหาหลายประการในการจัดทํางบประมาณ กลาวคือ 
ในระหวาง พ.ศ. 2434 ถึง พ.ศ. 2440 การจัดทํางบประมาณในแตละปเกิดความยุงยากและใช
เวลานาน การจัดทํางบประมาณตั้งแต พ.ศ. 2437 – 2439 ใชเวลาในการประชุมตกลงกันเสร็จและ
ประกาศใชเมื่อเวลาผานไปแลวเกินกวาคร่ึงปงบประมาณนั้นๆ141  เชน  งบประมาณของ  
พ.ศ. 2438 ประกาศใชเมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ. 2438 เปนตน สาเหตุของปญหาในการจัดทํา 
งบประมาณสรุปได 2 ประการคือ 

. - ขาราชการไมเขาใจวิธีการทํางบประมาณ  

เนื่องจากการจัดทํางบประมาณรายรับรายจายเปนธรรมเนียมปฏิบัติใหม ไมเคย
มีการทํามากอน ขาราชการตางๆ จึงไมคุนเคยกับวิธีการคิดประมาณการรายรับรายจายตางๆ ใน
หนวยงานของตน ไมสามารถคาดคะเนไดวาในปงบประมาณหนา หนวยงานของตนจะไดเงินราย
ไดจากเงินภาษีอากร คาธรรมเนียมการทําของหลวง ที่ขึ้นในหนวยงานของตนเทาใดบาง ในสวน
ของรายจาย ก็ไมอาจประมาณการไดวาจะมีความจําเปนตองขอเพิ่มเงินใชจายประจําเดือนและ
การจรอีกจํานวนเทาใดแน การจัดทํางบประมาณนี้สรางความยุงยากใหแกขาราชการมาก มี 
ขาราชการบางกรมรองเรียน อางวากรมของตนขาดเจาหนาที่ที่จะรับผิดชอบในเรื่องนี้142 และมัก
ยื่นงบประมาณรายรับรายจายในกรมของตนเนิ่นชาเสมอๆ จึงพลอยทําใหการตรวจงบประมาณ
ตองลาชาไปดวย 

                                                 
140 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 9  
141 กจช. ร.5 ค.5. 1/4 งบประมาณแผนดิน ร.ศ. 113 – 114 และ ร.5 ค.5. 1/5 งบประมาณ

แผนดิน ร.ศ. 115 - 116 
142 กจช. ร.5 ค. 1/3 เจาพระยาพลเทพกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

13 กุมภาพันธ ร.ศ. 108 และ พระยามนตรีสุริยวงศกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาฯ 20 มกราคม ร.ศ. 110 



เสนาบดีบางคนไมเขาใจจุดประสงคของการทํางบประมาณ บางคนเขาใจวาเปน
การเอาอยางฝร่ังเทานั้น จนพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตองมีพระราชกระแส
เตือนวา 

“ ...ขออยาใหคิดเผลอๆ ไปวา การกวดขันเหลานี้เปนแตเอาอยางฝร่ัง การที่เอา
อยางฝรั่งนั้นก็เอาอยางจริงอยู แตเพื่อจะเอาอยางความมั่นคงแลแนนอน มิใชคิดที่จะเอา
อยางแตรูปภายนอก ใหดูเหมือนเรียบรอยงดงาม....”143 

เสนาบดีบางคน เชน เจาพระยาเทเวศรวงศวิวัฒนไมเขาใจการทํางบประมาณ 
รวมทั้งขอบเขตอํานาจของเสนาบดีกระทรวงเกษตรซึ่งตนดํารงอยูดีพอ จนตองไดรับคําแนะนํา 
ชี้แจงจากกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติในเวลาประชุม 
งบประมาณ ทําใหเกิดความลาชา144 

วิธีการตรวจงบประมาณไมรัดกุมพอ 

ในชวงระยะเวลาดังกลาว การตรวจตราพิจารณางบประมาณแผนดินทั้งหลาย
เปนหนาที่รับผิดชอบของที่ประชุมเสนาบดีทั้งหมด เสนาบดีกระทรวงพระคลังฯ ไมไดมีโอกาส
พิจารณาปรึกษาและวางระเบียบงบประมาณรายไดและรายจายประจําปของแตละกระทรวงกับ
เสนาบดีเจากระทรวง กอนนํางบประมาณเสนอตอที่ประชุมเสนาดีเลย หนาที่ของเสนาบดี 
พระคลังฯ มีแตเพียงเรงรัดตักเตือนไปยังกระทรวงตางๆ ใหสงงบประมาณทันกําหนด รวบรวม 
งบประมาณเหลานั้นมาเสนอในที่ประชุมเสนาบดี และรวมพิจารณาตรวจตรางบประมาณพรอมๆ 
กับเสนาบดีคนอื่นๆ ทีละกระทรวงไป145 

วิธีการนี้ทําใหที่ประชุมตรวจตราอนุมัติงบประมาณแผนดินยืดยาวเยิ่นเยอและ
เสียเวลามาก เพราะงบประมาณของบางกระทรวงที่เสนอมาก็ยังไมไดลงเปนระเบียบเรยีบรอย เชน 
มีรายละเอียดปลีกยอยที่สมควรตัดออกได ดังตัวอยางงบประมาณเงินจายของบางกระทรวง ระบุ

                                                 
143 กจช., ร.5 ค.5  1/8 งบประมาณแผนดิน ศก 117  เอกสารเลขที่ 151/921  

พระราชหัตถเลขาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ถึง กรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย ลงวันที่ 
1 มกราคม ศก 117 

144 กจช. , ร.5 ค.5. 11/14 เงินรับแลจาย ศก 120 รายงานการประชุมงบประมาณกระทรวง
เกษตร ศก 120 

145 กจช. ร. ค5. 1/10 ความเห็นมิสเตอรมิตเชล อินเนส จัดระเบียบงบประมาณ ป 117 



แมแตคาโคมไฟ คาไปรษณีย และคาหนังสือพิมพ146 ที่ประชุมเสนาบดีตองเสียเวลาใหแกไขกัน
ใหมระหวางการประชุมนั้น เปนตน 

ปญหาความลาชาในการจัดทํางบประมาณ สงผลใหการพิจารณางบประมาณใน
แตละครั้งตองพิจารณาอยางรีบรอนเพื่อใหทันกําหนดที่จะขอพระบรมราชานุญาต มิสเตอร มิตเชล 
อินเนส (Mr. Mitchell Innes) ที่ปรึกษากระทรวงพระคลังมหาสมบัติจึงเสนอใหเสนาบดีพระคลัง
มหาสมบัติมีอํานาจที่จะกําหนดงบประมาณโดยลําพังโดยยอมใหที่ประชุมเสนาบดีปรึกษาแตเงิน
ที่ใชเปนการจรเทานั้น ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นชอบดวย โดยทรงมี
พระราชกระแสวา  “ เห็นวาก็ดีอยู ควรจะจัดการตามนี้ การประชุมจะไมคอยยืดยาวฟนเฟอ...”147 

จากขอเสนอของที่ปรึกษากระทรวงพระคลังมหาสมบัติดังกลาวเปนผลใหการ
พิจารณางบประมาณในสมัยตอมา เสนาบดีพระคลังฯ ใชวิธีเชิญเสนาบดีเจากระทรวงแตละ
กระทรวงมาประชุมพิจารณาเปนรายๆ ไป เมื่อเรียบรอยแลวจึงนําเสนอตอที่ประชุมเสนาบดีแลวจึง
ขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตในขั้นสุดทาย นับวาไดมีการกลั่นกรองมาหลายชั้นแลว กอน
ถึงการประชุมเสนาบดีและขอพระราชทานพระบรมราชานุญาติ  

ดังนั้นในภายหลังจึงไมปรากฏวามีความขัดแยงใดๆ อีก ในที่ประชุมเสนบดี แตถึง
กระนั้นตอมาในบางปก็ยังมีบางหนวยงานสงงบประมาณรายจายแผนดินชา ใน พ.ศ. 2450 พระ
ยาสุริยานุวัตร ซึ่งดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงพระคลังฯ ไดตราขอบังคับเกี่ยวกับกําหนดเวลา
การจัดทํางบประมาณขึ้น บังคับหนวยราชการตางๆ ทางออมวา 

“... งบประมาณรายจายสําหรับกระทรวง กรมและมณฑลตางๆ จะตองนํายื่น
กระทรวงพระคลังมหาสมบัตินับแตวันที่ 1 พฤศจิกายน – 31 ธันวาคม ของทุกๆ ป ถากระทรวงใด 
กรมใด มณฑลใดไมสงใหทันตามกําหนดที่กลาวนี้ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติจะยกเอาแตยอด
เงินการประจําในงบประมาณของกระทรวง กรม หรือมณฑลนั้นๆ ที่ไดอนุญาตสําหรับศก กอนมา
ตั้งให หรือจะกะตามที่เทียบเคียงกับรายจายจริงที่เห็นสมควรจะจาย ยกไปลงในยอดงบประมาณ
เปนเงินอนุญาตสําหรับจายปใหม...”148 

                                                 
146 เร่ืองเดียวกัน 
147 กจช. , ร.5 ค.5. 1/10 หนังสือราชการเลขที่ 143/881 พระราชกระแสของพระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตอบความเห็นของมิสเตอร มิทเชล อินเนส 
148 กจช. , ร.5 ค.18/6 เบ็ดเตล็ด ขอบังคับเพิ่มเติมกําหนดเวลาการงบประมาณ 



หลังจากออกขอบังคับดังกลาวแลว ปรากฏวาสามารถแกปญหาความลาชาใน
การสงงบประมาณของแตละกระทรวงอยางไดผล สรุปไดวาการจัดทํางบประมาณในระยะนี้มี
ปญหาที่สําคัญคือ ขั้นตอนในการจัดทํางบประมาณแผนดินมีความลาชา ซึ่งมีสาเหตุสําคัญดังนี้ 

1.ปญหาบทบัญญัติกฎหมาย พระราชบัญญัติงบประมาณ พ.ศ. 2433 ไมรัดกุม
พอ เพราะเปนการเริ่มตน ยังไมมีประสบการณ เปนเหตุใหมีการหลีกเลี่ยงผลัดผอนได จึงจําเปน
ตองออกระเบียบขังบังคับตามออกมาอีกหลายฉบับ เพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเปน
คราวๆ ไป 

2.ขั้นตอนการพิจารณางบประมาณรายจาย ซึ่งกําหนดใหพิจารณาในที่ประชุม
เสนาบดีในระยะแรกกอใหเกิดปญหาเพราะ 

ก).เวลานอย สวนใหญรีบพิจารณาเพื่อใหทันกําหนดที่จะไดรับพระราชทาน 
พระบรมราชานุญาต 

2) ความเกรงใจซึ่งกันและกันของเหลาขาราชการ ทําใหไมสามารถพิจารณาถึง
ผลประโยชนที่แทจริงได ดังเชนขอความในหนังสือราชการที่มีถึงกรมหมื่นสมมตอมรพันธ ราช
เลขาธิการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ความวา “... การที่ตัดมาแลวแตกอน 
ปรากฏเปนที่แตกราว หรือเกี่ยวกับออเนอรซึ่งจะทําใหแรงไปไมได เพราะทุกกระทรวงตางคนตาง
คิดที่จะทําการใหทวียิ่งขึ้น ไมไดรวบรวมกันคิดวาหนทางการปกครองจะทําอยางไรกอนอะไร....”149 
และกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติไดเคยกลาวถึงปญหาในการ
จัดทํางบประมาณไวอยางหนึ่งวา “... ความไมกลาหาญในอันที่จะขัดขืน ใหไมเปนที่พอใจของ
บุคคลอยางหนึ่ง ซึ่งขาพระพุทธเจาเองรูสึกตัวอยูวาเปนเชนนั้น ... “150 

3) ความไมเอาใจใสการประชุมของเสนาบดีบางคน ดังเชน กรมหมื่นมหิศรราช
หฤทัยไดกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ความวา “... ธรรมดาการ
ประชุมของเมืองนี้ชางเปนการยากอยางที่สุด นอกจากตอหนาพระที่นั่ง ฤาเอาเปนพระราชธุระ
อุดหนุนกราดเกรี้ยวอยางแข็งแรงจริงๆ แลวก็เปนอันเอยคางตั้งพันป... “151 และพระบาทสมเด็จ
                                                 

149 กจช. , ร.5 ค.5/5 งบประมาณแผนดิน ศก 115 – 116 ไมมีเลขที่ไมลงชื่อผูเสนอความ
เห็น เปนหนังสือราชการทูลกรมหมื่นสมมตอมรพันธ ลงวันที่ 5 มิถุนายน ศก 115 

150 กจช. , ร.5 ค.5. 1/11 งบประมาณแผนดิน ศก 118 – 119 กรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย
กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

151 กจช. , ร.5 ค.5. 1/11 งบประมาณแผนดิน ศก 118 – 119 หนังสือกราบบังคมทูล 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวของกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย 



พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นชอบดวยไดทรงกลาวไววา “... การอันใดที่คนมากๆ ทาํพรอมกนั 
แตมีผูเอ้ือเฟอจริงๆ ชั่วแตรายละ 2 คน...”152 

4) คุณสมบัติของเสนาบดีไทยบางคน  ซึ่งไม เอาใจใส เกี่ยวกับการเตรียม 
งบประมาณมากนัก มักจะรีบทํางบประมาณเมื่อจวนจะตองสงงบประมาณเสมอ ดังที่ กรมหมื่น
มหิศรราชหฤทัย เคยกลาวไววา 

“... สาเหตุที่ชานั้นจะซัดทอดวาเพราะเหตุใดหรือเพราะผูใดก็ไมได ตามสังเกต
ของการทํางบประมาณซึ่งขาพระพุทธเจาคุนเคยมาหลายป จึงไดรูสึกดวยเกลาฯ วา การทํา 
งบประมาณตามที่เปนอยูนี้ แลแกไขเปลี่ยนแปลงมาตามลําดับเปนหลายอยาง ก็ไมสามารถจะทํา
ใหงบประมาณแลวทันแกเวลาได เพราะเหตุที่เจากระทรวงและเจาหนาที่ทุกกระทรวง โดยมากมัก
ดําริการแกไขหรือเพิ่มเติมการส่ิงใด มักถือเอาเวลาที่สงงบประมาณนั้นเปนเวลาคิด แลการที่จะคิด
นั้นก็คิดโดยปราศจากความรูวา ผลประโยชนของแผนดินจะมีมากขึ้นเพียงใด เพราะฉะนั้นก็เปน
อันคิดไวมากๆ แทบจะทุกเรื่องทุกราย คร้ันเมื่อสงเขามาก็จําเปนจะตองแกไขกันที่กระทรวง 
พระคลังฯ อีกชั้นหนึ่ง... “153 

และกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัยยังไดกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวตอไปอีกดวยวา “ ... ขาราชการไทยลวนแตเปนพวกที่ไมสามารถจะกระทํา
การอันใดที่เปนการสําคัญๆ แทจริงสําหรับบานเมืองได นอกจากมีอะไรมาก็เข่ียๆ ไป พอสิ้น
รําคาญ จะแลวฤามิแลว จะเปนประโยชนฤามิเปนก็แลวไป สามสี่วันก็ลืม...”154 

จะเห็นไดวาปญหาการจัดทํางบประมาณแผนดินของไทยในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พ.ศ. 2435 – 2453 เปนเรื่องของการปฏิบัติตามขั้นตอนของการ
จัดทํางบประมาณและปญหาที่เกิกจากตัวเสนาบดีกระทรวงตางๆ แตละกระทรวงเปนสําคัญ 

 
 
 

                                                 
152 กจช. , ร.5 ค.5. 1/10 พระราชกระแสตอบหนังสือราชการ เลขที่ 1431881 ลงวันที่ 1 

กันยายน ศก 117 
153 กจช., ร.5 ค.5. 1/18 งบประมาณ ศก 122 หนังสือกราบบังคมทูลของกรมหมื่นมหิศร

ราชหฤทัย เลขที่ 15/532 ลงวันที่ 4 พฤษภาคม ศก 122 
154 กจช. , ร.5 ค.5. 1/11 งบประมาณแผนดิน ศก 118 - 119 



4.3 แนวทางและกระบวนวิธีการแยกทรัพยสินสวนพระองคออกจากการเงินแผนดิน 

ในชวงเวลาของการปฏิรูปการคลังในระยะตน อาจเปนไปไดวาพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงใหความสําคัญกับการรวบรวมรายไดแผนดินและการควบคุมการ
จายเงินแผนดิน แตในสวนการแบงแยกการใชจายพระราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของ
แผนดินยังไมไดดําเนินการ ทั้งนี้โดยทฤษฎีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น 
พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจอยางเด็ดขาดที่จะใชจายพระราชทรัพยไดตามพระราช
อัธยาศัยโดยไมแบงวาเปนทรัพยสินของแผนดินหรือเปนของสวนพระองค แตในรัชสมัยของ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคมีพระราชประสงคที่จะดําเนินการปฏิรูประบบ
การบริหารอยางจริงจังเพื่อเพื่อความเจริญของประเทศชาติ และใหเปนที่ยอมรับแกนานาประเทศ 
ซึ่งเกี่ยวกับพระราชอํานาจในการใชจายนี้พระองคก็ไดตระหนักเปนอยางดี จากการศึกษาพบวา
กอนที่จะมีการแบงแยกพระราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของแผนดินในปลายรัชกาลนั้น 
พระองคทรงมีพระราชดําริในการใชจายพระราชทรัพยไปในทางที่เปนการแบงแยกระหวางพระราช
ทรัพยสวนพระองคและสวนของแผนดิน ตั้งแตในชวงระยะเวลาแหงการปฏิรูปในระยะตนนี้แลว ดัง
ความที่ทรงมีพระบรมราโชวาทพระราชทานพระเจาลูกยาเธอ วา 

  “ … ๒. เงินคาที่จะใชสอยในการเลาเรียนกินอยูนุงหมทั้งปวงนั้น จะใชเงิน 
พระคลังขางที่  คือเงินที่ เปนสวนสิทธิ์ขาดแตตั วพอเอง  ไม ใช เงินที่ สํ าหรับจายราชการ 
แผนดิน… ”155 

  แสดงใหเห็นวาเงินที่พระองคทรงพระราชทานพระเจาลูกยาเธอนั้นทรงใชจากพระ
คลังขางที่อันเปนเงินสวนพระองคมิไดเปนเงินแผนดิน อยางไรก็ตาม พระองคทรงมีพระราชดําริ
เกี่ยวกับเงินพระคลังขางที่วา 

“ … ถึงวาเงินพระคลังขางที่นั้นเองก็เปนเงินสวนหนึ่งในแผนดินเหมือนกัน เวนแต
เปนสวนที่ยกใหแกพอใชสอยการในตัว มีทําการกุศลและสงเคราะหบุตรภรรยาเปนตน เห็นวาการ
สงเคราะหดวยเลาเรียนดังนี้เปนการดีกวาอยางอื่นๆ จึงไดเอาเงินรายนี้ใชเปนการมีคุณแผนดิน ที่
ไมตองแบงเงินแผนดินมาใชเปนคาเลาเรียนข้ึนอีกสวนหนึ่งและพนจากคําคัดคานตางๆ เพราะเหตุ

                                                 
155 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, ใน แนวพระราชดําริเการัชกาล ( กรุงเทพฯ 

: โรงพิมพคุรุสภาลาดพราว,.2527) , หนา 176 



ที่พอเอาเงินสวนที่พอจะไดใชเองนั้นออกใหคาเลาเรียน ดวยเงินรายนี้ไมมีผูใดที่จะแทรกแซงวาควร
ใชอยางนั้น ไมควรใชอยางนั้นไดเลย … ”156  

ขอความดังกลาวแสดงใหเห็นวาเงินพระคลังขางที่นั้นเปนเงินแผนดินเชนกัน แต
เปนสวนที่พระมหากษัตริยมีสิทธิใชสอยในเรื่องสวนพระองค ทั้งนี้ ทรงมีพระราชดําริวาเงินสวน
พระองคหรือเงินในพระคลังขางที่นั้น พระองคไดมาเพราะทรงดาํรงตําแหนงเปนผูบริหารบานเมือง 
ดังความในพระนิพนธ วา 

“ … สวนเงินที่พอไดหรือลูกไดเพราะพอนั้นก็เพราะอาศัยที่พอเปนผูทํานุบํารุง
รักษาบานเมือง และราษฎรผูเจาของทรัพยนั้นก็เฉลี่ยเรี่ยไรกันมาให เพื่อจะใหเปนกําลังที่จะหา
ความสุขคุมกับคาที่เหน็ดเหนื่อย ที่ตองรับการในตําแหนงอันสูง คือเปนผูรักษาความสุขของเขา 
ทั้งปวง … ” 157 

พระราชดําริเกี่ยวกับที่มาของเงินพระราชทรัพยดังกลาว มีผลตอแนวพระราชดําริ
ในการใชจายพระราชทรัพยดังความตอมาวา “ … เงินนั้นไมควรจะมาจําหนายในการที่ไมเปน
ประโยชนไมเปนเรื่อง และเปนการไมมีคุณกลับใหโทษแกตัว ตองใชแตในการจําเปนที่จะตองใช ซึง่
จะเปนการมีคุณประโยชนแกตนและผูอ่ืนในทางชอบธรรม ซึ่งจะเอาไปกอบโกยใชหนี้ใหแกลูกผูทํา
ชั่วจนเสียทรัพยไปนั้น สมควรอยูหรือ …”158 

พระบรมราโชวาทที่ยกมากลาวขางตนทรงพระราชนิพนธไวเมื่อ พ.ศ. 2428 ซึ่ง
เปนระยะเวลาประมาณชวงตนของการพัฒนาระบบการคลัง ยังไมมีการจัดทํางบประมาณแผนดิน 
แตการที่ทรงมีพระราชดําริดังกลาวยอมเปนการแสดงใหเห็นวาพระองคทรงตระหนักถึงที่มาของ
พระราชทรัพยและแนวทางในการใชจายเงินพระราชทรัพย ตั้งแตในชวงเวลาดังกลาวแลว แนว 
พระราชดําริดังกลาวนี้ นําไปสูการแบงแยกการใชจายพระราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของ
แผนดินในภายหลัง  

 4.3.1 การใหอํานาจพระคลังขางที่ในการจัดการทรัพยสินสวนพระองค 

ใน พ.ศ. 2433 แนวพระราชดําริที่จะใหมีการแบงแยกการเงินสวนพระองคออก
จากสวนแผนดินไดปรากฎเปนรูปธรรมขึ้น เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรง

                                                 
156 เร่ืองเดียวกัน, หนา 177 
157 เร่ืองเดียวกัน, หนา 180 
158 เร่ืองเดียวกัน. หนา 180 



ตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 ข้ึน พรอมกับที่ไดทรงตราพระราชบัญญัติ 
ธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433 อันเปนกฎหมายแมบทของการ
ปฏิบัติราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พระราชบัญญัติทั้งสองเปนการกําหนดอํานาจ 
หนาที่ของกรมพระคลังขางที่ขึ้นเปนทางการเปนครั้งแรก ภายหลังจากพระคลังขางที่ไดทําหนาที่
เกี่ยวกับพระราชทรัพยสวนพระองคมาตั้งแตตนกรุงรัตนโกสินทรแตมิไดมีบทกฎหมายกําหนด
อํานาจหนาที่ไวอยางชัดเจน  

ตามพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 กําหนดใหกรมพระคลังขางที่
มีฐานะเปนกรมๆ หนึ่งในจํานวน  13 กรม  ในบังคับบัญชาของเสนาบดีกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติ โดยมีอํานาจหนาที่ดังนี้ 

“ … เพื่อทําหนาที่ดูแลจัดการพระราชทรัพยสวนพระองคทั้งในดานของการเบิก
จาย การจัดการหาผลประโยชนรายไดเพื่อเพิ่มพระราชทรัพย  และจัดการนําสงกระทรวงพระคลัง
มหาสมบัติ …”159  

  การตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ฯ เปนผลใหเกิดหนวยงานที่ทําหนาที่
เกี่ยวกับพระราชทรัพยสวนพระองคแยกออกมาเปนหนวยงานหนึ่งตางหากจากหนวยงานทีท่าํหนา
ที่เกี่ยวกับการบริหารงานคลังของแผนดิน นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ 
ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433 ไดกําหนดตําแหนงและหนาท่ีรับผิดชอบของกรม
กองตางๆ ในสังกัด ใน มาตรา 3 ซึ่งกลาวถึงตําแหนงหนาที่ของขาราชการในกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติไดรวมขาราชการของกรมพระคลังขางที่ไวดวย มีความวา 

  “ ...กรมพระคลังขางที่มีหนาที่สําหรับจัดการผลประโยชนเงินในพระองคของ 
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทั้งสิ้น มีอธิบดีรับผิดชอบการในกรมทั่วไป 1 รองอธิบดีสําหรับชวย
ราชการอธิบดี 1 มีเจาพนักงานผูชวย สารวัดเสมียนเอก เสมียนโทเสมียนสามัญพอสมควร 
แกราชการ...”160  

  กอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติ ทั้งสองฉบับขางตนกรมพระคลังขางที่ไดมี 
ขาราชการที่ทําหนาที่จัดการพระราชทรัพยสวนพระองคมากอนแลว เพียงแตยังไมมีการกําหนด
                                                 

159กองจดหมายเหตุแหงชาติ., ร.5 ค.9.1/1 “สําเนาพระราชหัตถเลขาพระราชบัญญัติกรม
พระคลังขางที่ ร.ศ. 109 วันที่ 1 เมษายน ร.ศ. 109” ดูรายละเอียดของพระราชบัญญัติกรม 
พระคลังขางที่ ในภาคผนวก 

160 พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433 



ตําแหนงอยางเปนทางการ ภายหลังที่ ไดตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ฯ แลว ใน  
พ.ศ. 2434 ผูดํารงตําแหนงอธิบดีกรมพระคลังขางที่คนแรกคือ พระเจานองยาเธอกรมหมื่นนราธิป
ประพันธพงศ161 ในระยะแรก ตําแหนงหนาที่และหนวยงานราชการตางๆ ในกรมพระคลังขางที่ยัง
มีไมมากนัก เพราะขอบเขตของงานและการลงทุนจัดหาผลประโยชนยังอยูในวงแคบ จนกระทั่ง
ประมาณกลางรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนตนมา เมื่อมีการลงทุนหา 
ผลประโยชนและปริมาณงานขยายกวางขวางขึ้น ตําแหนงหนาที่ราชการและหนวยงานตางๆ จึงมี
มากขึ้น162 
 
 
 
 
 4.3.2 ลําดับขั้นตอนในการจํากัดพระราชอํานาจเกี่ยวดวยพระราชทรัพยสวน 
พระองค 

จะเห็นไดวา แนวพระราชดําริเกี่ยวกับการจัดระบบพระราชทรัพยสวนพระองคใน
ชวงตนก็ไดนํามาสูการปฏิบัติจริงใน พ.ศ. 2433 อันเปนปที่มีการปฏิรูประเบียบแบบแผนทางการ
คลังครั้งใหญอยางแทจริงอันเห็นไดจากการตราพระราชบัญญัติตางๆ เกี่ยวกับการจัดระเบียบทาง
การคลังหลายฉบับ การตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ฯ เปนจุดเริ่มของการแบงแยกพระ
ราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของแผนดินอยางเปนทางการ  

1) การกําหนดสัดสวนรายไดของพระคลังขางที่จากเงินแผนดิน 

ดังไดกลาวแลววาในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น พระมหา
กษัตริยมีพระราชอํานาจในการใชจายเงินพระราชทรัพยไดตามพระราชอัธยาศัย ไมแบงวาเปนการ
ใชจายในการสวนพระองคหรือในการบริหารราชการแผนดินไดไมจํากัดจํานวน ตอเมื่อรัฐบาลได
ตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 ข้ึนจึงไดจํานวนพระราชทรัพยที่มอบใหกรม 
พระคลังขางที่จัดการ  ซึงกําหนดไววา 

                                                 
161 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 8 “ตําแหนงเจาพนักงานกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  

ร.ศ. 110”, หนา 50 
162 ชลลดา วัฒนศิริ, “พระคลังขางที่กับการลงทุนธุรกิจในประเทศไทย พ.ศ. 2433 – 

2475”, วิทยานิพนธศิลปศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยมหิดล  พ.ศ. 2529 ,หนา 19 



“ … บรรดาเงินภาษีอากรตางๆ ซึ่งแบงเปนเงินงวด∗ และเงินพระคลังขางที่ทั้ง
ปวงใหบวกเปนเงินแผนดินอยางเดียวกันทั้งสิ้น และเงินแผนดินปหนึ่งไดรับเทาใด ใหหักเปนเงิน
สวนพระคลังขางที่รอยละ 15”163 

การที่กฎหมายกําหนดใหพระคลังขางที่มีรายไดจากเงินแผนดินถึงรอยละ 15 ตอ
ปนั้น ในทรรศนะทางการคลังสากลถือวาเปนจํานวนที่มากเกินไป เปนเหตุใหตองมีการเปลี่ยน
แปลงแนวทางการแบงแยกพระราชทรัพยอีกครั้งหนึ่งในเวลาตอมา 

2)  การกําหนดจํานวนพระราชทรัพยที่แนนอนในงบประมาณแผนดิน 

ใน พ.ศ. 2441 ที่ปรึกษากระทรวงพระคลังมหาสมบัติ คือ นายมิตเชล อินเนส 
(Mitchell Innes) เสนอใหมีการพิมพเอกสารงบประมาณแผนดินเพื่อเผยแพรแกนานาประเทศวา
รัฐบาลไทยมีเงินรายรับรายจายและหนี้สินอยูเทาใด เพื่อประโยชนในการที่รัฐบาลจะกูเงนิมาลงทนุ
ในการสรางทางรถไฟ แตนายมิตเชลเห็นวา ตามธรรมเนียมของไทยนั้นพระคลังขางที่ซึ่งเปนหนวย
งานจัดการพระราชทรัพยของพระมหากษัตริยมีรายไดจากงบประมาณแผนดินถึงรอยละ 15 ซึ่งดู
เปนจํานวนมากแมในทางปฏิบัติจะไมเคยใดทรงใชเงินสวนพระองคมากถึงเพียงนั้น แตก็ไดปรากฏ
อยูในบัญชีงบประมาณ เกรงจะเปนที่รังเกียจแกชาวตางประเทศวามากมายเหลือกิน เพราะ 
ธรรมเนียมของตางประเทศขณะนั้นไดกําหนดเงินสวนพระมหากษัตริยเปนจํานวนแนนอนแยกออก
จากงบประมาณแผนดิน จึงไดปรึกษากับกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติในขณะนั้นเพื่อที่จะกราบทูลขอใหลดพระราชทรัพยลง สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรม 
พระยาดํารงราชานุภาพทรงเลาเกี่ยวกับเหตุการณตอนนั้นความวา 

“ … พอพบกันก็ออกปากวา  “No  country  has  a  king  like  yours”  ซึ่งแปล
ไดวาไมมีเมืองไหนที่จะมีพระเจาแผนดินเหมือนของทาน  ครั้นนั่งลงแลวเลาใหฟงวา  เมื่อพูดกับ
ฉันวันนั้นแลวไปปรึกษากับกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เห็นวาควรทูลถามพระเจาอยูหัววาจะทรง 
รังเกียจการพิมพงบประมาณเงินแผนดินโฆษณาแกมหาชนหรือไมเสียชั้นหนึ่งกอน ถาโปรดให
โฆษณางบประมาณแลว  เมื่อถึงเวลาพิจารณารายการ  จึงจะทูลเร่ืองเงินพระคลังขางท่ีสําหรับ
ทรงใชสอยสวนพระองคตอไป   แตพอกรมหมื่นมหิศร ฯ ถวายจดหมายฉบับแรกก็ได รับ 
พระราชหัตถเลขาตอบทันทีวา 

                                                 
∗ เงินงวด ในที่นี้หมายถึงเงินงวดภาษีอากรที่นําสงพระคลังมหาสมบัติ 
163 พระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433  มาตรา 1 



ในการกูเงินมหาชนนั้นจําเปนตองโฆษณางบประมาณแผนดินอยูเอง หาทรงรัง
เกียจไม แตยังมีตอไปอีกอยางหนึ่งเกี่ยวกับการโฆษณางบประมาณนั้น คือเงินแผนดินที่แบงให
พระเจาแผนดินใชสอยสวนพระองค ตองมีจํากัดจํานวนเงินบอกไวใหปรากฏในงบประมาณ จะวา
แตเทานั้น เทานั้น เปอรเซ็นตหาควรไม ใหกระทรวงพระคลังแกไขใหตรงตามแบบฝรั่งดวย สวน
จํานวนเงินที่จะถวายใหทรงใชสอยปละเทาใด ก็ใหกระทรวงพระคลังพิจารณาดูตามเห็นสมควร 
ถวายเทาใดก็จะยอมรับเทานั้น โดยไมรังเกียจ สุดแตจะใหสําเร็จประโยชนบานเมืองเปนประมาณ” 

มิสเตอรมิตเชล  อินเนส วา “ตามประเทศอื่นมักปรากฏแตวาพระเจาแผนดิน
อยากไดเงินใชสวนพระองคมาขึ้น  เสนาบดีกับสภาราษฎร  (Parliament)  คอยขัดขวางไมยอม
ถวายตามพระราชประสงค  เมืองไทยนี้พระเจาแผนดินมีอํานาจสิทธิ์ขาด  จะสั่งใหเปนอยางไรก็
ตามพระราชหฤทัย  แตพระเจาอยูหัวกลับยอมสละผลประโยชนสวนพระองคพระราชทานแก 
บานเมือง แลวยังซ้ําใหเสนาบดีกะจํานวนเงินจะถวายเทาใดก็จะทรงรับเทานั้น ดังนี้ไมมีพระเจา 
แผนดินประเทศอื่นที่จะทําเหมือนอยางพระเจาอยูหัว จึงนับถือเปนอยางยิ่ง ”164 

หลังจากนั้นก็ไดมีการจัดพิมพงบประมาณแผนดินออกเผยแพรตอนานาประเทศ 
ใน พ.ศ. 2442 ไดมีการกําหนดจํานวนเงินตามงบประมาณใหม พระคลังขางที่ไดรับในปแรก
ประมาณ 5,600,000 บาท ซึ่งคิดเปนประมาณรอยละ 19.7 ของเงินรายไดแผนดิน และ รอยละ 23 
ของเงินรายจายแผนดิน  ในปตอๆ  มาได รับปละ  6,000,000 บาท 165 แตการเปลี่ยนแปลง 
งบประมาณใหมในครั้งนี้หมายถึงใหรวมรายจายของกระทรวงวัง กรมมหาดเล็กหลวง พลตระเวน
ใน เบี้ยหวัดสวนขาราชการฝายใน และคาใชจายสวนขาราชการในกรมพระคลังขางที่ ทั้งหมดนี้ให
ใชเงินสวนเดียวกับงบประมาณสวนพระคลังขางที่ที่กําหนดใหเปนรายป166 

 

 

 
                                                 

164 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, “ เร่ืองสรางตลาดสําหรับ
เมือง”, ชุมนุมพระนิพนธ อางถึงใน ธงทอง จันทรางศุ, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
(กรุงเทพฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2543) , หนา 6 

165 ดูรายละเอียด ในภาคผนวก งบประมาณ ร.ศ. 122 อยูในงบเงินพระบรมราชโองการ 
166 ชลลดา วัฒนศิริ, “พระคลังขางที่กับการลงทุนธุรกิจในประเทศไทย พ.ศ. 2433 – 

2475”, หนา 36 



นับแตนั้นพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไทยในการใชจาย 
พระราชทรัพยก็ไดกําหนดไวในงบประมาณแผนดินอยางชัดเจนวา ทรงไดรับจากงบประมาณ 
แผนดินปละเทาใด อันเปนการแสดงใหเห็นวาพระมหากษัตริยไทยทรงยอมจํากัดพระราชอํานาจ
ในการใชจายนี้โดยพระราชดําริของพระองคเอง เพื่อประโยชนของประเทศ มิไดเกิดจากการเรียก
รองของราษฎร ดังเชนที่เกิดขึ้นในประเทศยุโรปอันเปนประเทศที่เปนตนแบบของระบบการคลังแต
อยางใด 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 5 

บทวิเคราะหผลที่ไดรับจากการปฏิรูปการคลัง 

  การปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว แมจะมี
อุปสรรคทางการเมืองในระยะแรกของการปฏิรูปอันไดแก เหตุการณวิกฤตการณวังหนา และ
ปญหาระบบการบริหารราชการแบบเดิมก็ยังเปนขอจํากัดที่ทําใหการพัฒนาทางการคลังไมไดเปน
ไปอยางราบร่ืนนัก แตกลาวโดยสรุปแลวก็จะพบวาการปฏิรูปการคลังดังกลาวนํามาซึ่งประโยชน
หลายประการ ทั้งในดานการพัฒนาการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม และรวมไปถึงผลตอการกําเนิด
แนวความคิดในทางกฎหมายมหาชน  

 5.1 การพัฒนาการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

  การปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ไดกลาว
แลววา มีมูลเหตุสําคัญประการหนึ่งคือสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม โดยเฉพาะความไม
มั่นคงของสถานะทางการเมืองของสถาบันพระมหากษัตริย และกลไกสําคัญในการปฏิรูปก็คือการ
ใชมาตรการทางกฎหมายในการทอนอํานาจทางเศรษฐกิจของบรรดาเสนาบดี และการลดทอน
อํานาจของเจาเมืองในหัวเมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราช สามารถพิจารณาความสําเร็จไดดัง
ตอไปนี้ 

 5.1.1 การวางรากฐานความมั่นคงของสถาบันการเมืองการปกครอง 

ความมั่นคงทางการเมืองในสวนกลาง  

 ดังที่ไดกลาวแลวในบทที่ 3 วา พระราชอํานาจทางการเมืองของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเมื่อแรกที่ขึ้นครองราชยนั้น มิไดมีอยูอยางแทจริง อํานาจสวนใหญตก
อยูกับกลุมเสนาบดีและขุนนางที่รับราชการมาในรัชกาลกอนๆ โดยเฉพาะตระกูลบุนนาค ที่มี
สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศเปนผูนํา กลาวกันวาสมเด็จเจาพระยาฯ มีอํานาจมากถึง
ขนาดที่จะสามารถตั้งตนเปนกษัตริยเองได และที่แสดงใหเห็นอยางชัดเจนก็คือ ในขณะที่สมเด็จ
เจาพระยาฯ ไดดํารงตําแหนงผูสําเร็จราชการแผนดินอยูนั้น ไดสนับสนุนใหกรมหมื่นบวรวิไชยชาญ
พระโอรสในพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัวไดรับการสถาปนาเปนกรมพระราชวังบวร 



 

สถานมงคลได ทั้งๆที่ตามโบราณราชประเพณี ตําแหนงกรมพระราชวังบวรฯ นี้ตองเปนพระราช
อํานาจของพระมหากษัตริยที่จะโปรดเกลาฯ แตงตั้ง1 

ในดานอํานาจการบริหารงานคลัง ปจจัยสําคัญที่ทําใหเสนาบดีมีอํานาจมากก็คือ
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมีการเปลี่ยนแปลงทางดานการจัดเก็บภาษี
อากรคือ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ ทรงพระราชทานภาษีอากรผูกขาดหลายประเภทให 
กรมราชการตางๆ เชน กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย กรมทากลาง กรมทาซาย และกรม 
พระนครบาล ควบคุมดูแลดวย ซึ่งเดิมเคยเปนหนาที่ของกรมพระคลังมหาสมบัติและกรมพระคลัง
สินคาเทานั้น เสนาบดีขุนนางผูบังคับบัญชาการภาษีอากรจึงไดดูแลผลประโยชนเปนจํานวนมาก
ขึ้น นอกจากนี้ ตามระเบียบวิธีการจัดเก็บดูแลภาษีอากรในขณะนั้น เปดโอกาสใหเสนาบดีขุนนาง
ผูควบคุมการจัดเก็บภาษีมีอํานาจใชจายเงินภาษีอากรในความดูแลของตนไดเต็มที่ตามความ 
พอใจกอนนําเงินสงพระคลัง โดยใชจายไดไมวาจะเปนเร่ืองราชการหรืองานสวนตัว และยังมี 
อิทธิพลสําคัญในการตัดสินใหเจาภาษีนายอากรรายใดไดประมูลผูกขาดภาษีอากรในความดูแล
ของตน เสนาบดีจึงมีฐานอํานาจทางเศรษฐกิจสงเสริมเพิ่มพูนอํานาจทางการเมืองของตนดวย 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงตระหนักถึงสภาพทางการเมือง
ดังกลาวเปนอยางดี  ทั้ งนี้มี เอกสารหลักฐานที่แสดงวาพระองคไดทรงใชชวงเวลาในชวง 
หลังที่ ข้ึนครองราชยค ร้ังแรก  และกอนที่ จะราชาภิ เษกครั้งที่  2 ในการเตรียมการสราง 
รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งในที่นี้ หมายถึงรูปแบบรัฐรวมศูนยที่ไดเกิดขึ้นในประเทศตะวันตก 
สันนิษฐานวาพระองคไดนําแนวทางดังกลาวมาใช โดยทรงทําการศึกษารูปแบบการปกครองของ
อินเดีย อังกฤษและฝรั่งเศส และไดทรงใหมีการแปลเอกสารที่เกี่ยวของออกมาเปนภาษาไทย2 นอก
จากนั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเสด็จประพาสประเทศอาณานิคมของดัตท
และอังกฤษ อันไดแก ชวาและอินเดีย ซึ่งในกรณีของอินเดียนั้นเดิมทีพระองคมีพระราชประสงคจะ
เสด็จพระราชดําเนินไปยุโรป แตสมเด็จเจาพระยาฯ ทัดทานจึงเสด็จพระราชดําเนินไปอินเดียแทน 

สําหรับรูปแบบการสรางรัฐรวมศูนยหรือรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น มีผูตั้งขอ
สันนิษฐานไววา พระองคไดรับแนวคิดมาจากรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสภายใตการปกครองของหลุยส 

                                                 
1 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ , พระราชพงศาวดารรัตนโกสินทรรัชกาลที่ 5, หนา 

91 - 95 
2 กจช. ร.5, 245/5 ชื่อตําแหนงผูบังคับบัญชาฝายอินเดีย วาดวยระเบียบการปกครองของ

อังกฤษ และ 168/1 บัญชีเร่ืองเงินเขาจายในเมืองฝรั่งเศสและอังกฤษ 



 

นโปเลียนมามากที่สุด3 ในรัฐธรรมนูญของอาณาจักรฝร่ังเศสยุคสอง (Second Empire) ไดมีการ
กําหนดไวอยางชัดเจนวา องคพระจักรพรรดิมีพระราชอํานาจสูงสุดเด็ดขาด ซึ่งนาจะเปนการ 
ปกครองที่กลาวถึงองคกรที่พระมหากษัตริยจะไดทรงแตงตั้งขึ้นในการบริหารราชการแผนดิน เชน 
Conseil d′Etat ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรงนํามาใชเปนสถาบันหลักในการออก
กฎหมาย เพื่อสรางพระราชอํานาจใหแกสถาบันพระมหากษัตริย4 นอกจากนั้นยังไดทรงนําเอา
สถาบันการปกครองตามแบบอยางของอังกฤษมาปรับใช เชน  สภาที่ปรึกษาในพระองค  
(Privy Council) โดยไดทรงดัดแปลงใหเหมาะสมกับสถานการณและธรรมเนียมของไทย 

หลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงเตรียมความพรอมใน
การที่จะทรงบริหารราชการแผนดินไวเปนอยางดีแลว เมื่อทรงบรรลุนิติภาวะและทรงสามารถวา
ราชการดวยพระองคเอง พระองคจึงไดดําเนินนโยบายเสริมสรางพระราชอํานาจใหแกสถาบัน 
พระมหากษัตริย ประกอบกับปญหาการขาดแคลนพระราชทรัพย เปนปจจัยที่ทําใหพระองคทรง
ดําเนินการลดทอนอํานาจของเสนาบดีตางๆ โดยตัดทอนฐานอํานาจทางเศรษฐกิจของเหลา
เสนาบดีลง เปนลําดับแรก   

                                                 
3 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาเบาริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาฯ” ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวฯ, หนา10  
4 กจช. ร.5 , 144/2 กฎหมายฝรั่งเศส พระยาภาสกรวงษแปลวาดวย คอนสติตุตอน “… 

อํานาจสมเด็จพระเจาเอมเปอเรอ แปลวาอํานาจที่จะทําใหสัมฤทธิ์ในราชกิจใหญนอยทุกประการ 
… พระองคเปนใหญในชนชาวฝรั่งเศสแลเปนผูครองอาณาจักรฝรั่งเศส การสั่งโดยพระองคไดทรง
พระราชดําริแลวไมตองรับไมตองแกตัวกับผูหนึ่งผูใดเลย… พระองคเปนผูตั้งเสนาบดีใหวากรม
ตางๆ ตามพระราชอัทยาไศย พระองคมีอํานาจที่ยกโทษใหแกผูที่ตองโทษตามกฎหมาย พระองคก็
จะเปนตนเหตุที่จะใหเกิดการยศศักดิ์ทั้งปวงในพระราชอาณาเขตนี้ พระองคก็เปนแมทัพใหญสํา
ฤทธิ์ราชการทั้งทัพบกทัพเรือ พระองคมีอํานาจที่จะทําสงครามแลประภาษแกหัวเมืองตางประเทศ 
แลเปนผูทําหนังสือสัญญาพระราชไมตรีคาขายกับนานาประเทศ แลพระองคเปนผูรับราชทูตซึ่งมา
จากราชอาณาจักรอื่นพระองคก็เปนตนที่จะตั้งพระราชกําหนดกฎหมาย ถาพระองคมิไดเปนประ
ธารนแลวผูอ่ืนที่จะปฤกษาตั้งพระราชกําหนดกฎหมายนั้นไมได ศาลชําระความทุกๆ ศาลตลอด
พระราชอาณาเขตก็ตองออกในนามของพระองค เปนผูโปรดตามชอบ ถาพระองคก็ไมไดยอม
อนญุาตในกฎหมายอยางใดอยางหนึ่งแลว กฎหมายนั้นเปนอันใชไมได อนึ่งถาผูหนึ่งผูใดยังไมได
ถือน้ําพระพิพัฒนสัตยา คือสาบาลตัวถวายที่จะทําราชการโดยซื่อสัตยตอพระองค ผูนั้นยังรับ
ตําแหนงที่ราชการไมได…” 



 

ขั้นตอนที่สําคัญของการปฏิรูปทางการคลังในระยะแรกก็คือ การรวบอํานาจการ
ควบคุมจัดเก็บรายไดที่กระจายอยูตามกรมราชการตางๆ ใหกลับคืนมาสูกรมพระคลังมหาสมบัติ 
ซึ่งปฏิบัติงานภายใตการควบคุมที่ใกลชิดของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว บังเกิดผล
ใหเปนการตัดทอนผลประโยชนตางๆ ของเสนาบดีผูไดควบคุมดูแลการจัดเก็บรายได ทั้งทางตรง
และทางออม ซึ่งไดแก การตัดสิทธิในการหักเงินภาษีอากรมาใชตามความพอใจกอนนําเงินที่เหลือ
สงมอบใหกรมพระคลังฯ และตัดโอกาสเหลาขาราชการที่จะไดรับสินบนจากเจาภาษีนายอากร
และผูที่ตองการจะประมูลผูกขาดภาษีอากรตางๆ 

กลไกที่สําคัญในกระบวนการปฏิรูปในระยะแรกนี้คือ กลไกในทางกฎหมาย ใน 
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ความเปลี่ยนแปลงทางความคิดเกี่ยวกับกฎหมาย
และการปกครองเห็นไดชัดขึ้นจากความคิดเกี่ยวกับอํานาจนิติบัญญัติของพระมหากษัตริย ดาน
หนึ่งนั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรงอาศัยอํานาจนิติบัญญัติเปนเครื่องมือชักนําพระ
ราชอํานาจในทางบริหารราชการแผนดินจากขุนนางกลับคืนมายังพระองคทีละนอย ดังความใน
พระราชดํารัสวา 

 “ …คือราชการในเมืองเรานี้ ถาจะเทียบกับประเทศอื่นๆ การแตเดิมๆ มานั้น 
การเอกเสกคิวตีฟกับลิยิสเลตีฟ รวมอยูในเจาแผนดินกับเสนาบดีโดยมาก แตคร้ันมาเมื่อริ
เยนซี ในตอนตนอํานาจนั้นก็อยูแกริเยนตแลเสนาบดีทั้งสองอยาง ครั้นภายหลังมาเมื่อเรา
คอยมีอํานาจขึ้น ตําแหนงเอกเสกคิวตีฟนั้นเปนที่หวงแหนของรีเยนตและเสนาบดี แตลิยิสเล
ตีฟนั้นหาใครจะมี ผูใดชอบใจไม เราจึงไดรับอุดหนุนการลิยิสเลตีฟขึ้น จนถึงมีเคานซิลที่
ปรึกษาทํากฎหมายอยูเนืองๆ …”5 

   อีกดานหนึ่งทรงอาศัยอํานาจนิติบัญญัติตรากฎหมายเปนเคาโครงสําหรับการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบานเมืองใหทันสมัย โดยมิไดทรงมุงปรับปรุงแกไขกฎหมายเฉพาะสวนดัง
เชนในรัชกาลกอน แตทรงใชการบัญญัติกฎหมายเปนเครื่องมือในการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครง
สราง คือเปลี่ยนแปลงไปพรอมกันทุกสวนทั้งระบบอยางรอบดานบริบูรณในแงกฎหมาย6  

                                                 
5 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูตร, เอกสารการเมืองการปกครองของไทย 

(พ.ศ. 2417 - 2477) , หนา 13 
6 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป” ใน ยุโรปกับรัช

สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวฯ , หนา 18 



 

   ทั้งนี้พระองคไดทรงใชพระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติเปนเครื่องมือที่สําคัญใน
การปฏิรูปการบริหารในดานตางๆ รวมทั้งในทางการคลัง กฎหมายที่สําคัญเกี่ยวกับดึงอํานาจทาง
การคลังมาไวที่สถาบันพระมหากษัตริยนั้น เร่ิมต้ังแตพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนฯ 
พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติฯ กฎหมายดังกลาวมีผลเปนการลดทอนอํานาจการจัด
เก็บภาษีของเหลาเสนาบดีตางๆ ทําใหไมสามารถหักเงินภาษีไวใชสวนตัวได ตองสงใหหนวยงานที่
หอรัษฎากรฯ และกรมพระคลังฯ อันเปนผลใหสถาบันพระมหากษัตริยสามารถเขาควบคุมอํานาจ
ในทางการคลังไดทีละนอย แมวาในการเปลี่ยนแปลงดังกลาวไดเกิดปฏิกิริยาตอตานจากกลุมการ
เมืองที่เสียผลประโยชน ดังเชน เหตุการณวิกฤตการณวังหนา จนทําใหพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาฯ ตองระงับการเปลี่ยนแปลงอยางเรงดวน แตใชวิธีการผอนปรน โดยรอใหเสนาบดีผู
สูงวัยเหลานั้นคอยๆ คลายอํานาจลง และในที่สุดก็สามารถลดทอนอํานาจของเสนาบดีไดทั้งหมด 
และสามารถสรางรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึนไดสําเร็จ โดยพระมหากษัตริยทรงสามารถเปนผูนํา
ในการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินไดทั้งระบบ 

 อํานาจทางการเมืองการปกครองที่มีเหนือหัวเมืองและเมืองประเทศราช 

  ในชวงเวลาแหงการปฏิรูปในระยะแรก รัฐบาลกลางไมสามารถเขาควบคุมดูแล
การปกครองตามหัวเมืองตางๆ ในสวนภูมิภาคไดอยางใกลชิด สาเหตุประการหนึ่งมาจากการ
คมนาคมติดตอกันไดไมสะดวก ผูวาราชการเมืองและเจาประเทศราชทั้งหลายจึงทําหนาที่บริหาร
ปกครองในทองถิ่นของตนเอง โดยมีอํานาจการบริหาร การตัดสินชําระคดีความ และการจัดเก็บ
ภาษีอากรไดเอง รัฐบาลกลางจะเขาไปแทรกแซงกิจการภายในหัวเมืองตอเมื่อผูวาราชการเมือง
และเจาประเทศราชไมสามารถปกครองใหราษฎรอยูรมเย็นเปนสุขได เชน หากหัวเมืองปลอยปละ
ละเลยใหโจรผูรายปลนชิงทรัพยหรือกอคดีรายแรง หรือมีการกดขี่ประชาชนใหไดรับความเดือด
รอน รัฐบาลจึงจะสงขาหลวงพิเศษมาตัดสินชําระความและปราบปรามโจรผูราย เปนตน ในสวน
ของอํานาจในการเขารวบรวมรายไดก็ทําไดอยางจํากัด รัฐบาลไมอาจเก็บเงินจากภาษีอากรได
อยางเต็มเม็ดเต็มหนวย เนื่องจากระบบกินเมืองไดเปดโอกาสใหเจาเมืองตางๆ เก็บรายไดไวเปน
ของตนเองมากกวาที่จะนําสงมายังกรุงเทพฯ ตามสัดสวนของจํานวนที่เก็บไดจริง 

 ตอมาในการปฏิรูปในระยะที่สอง ตั้งแต พ.ศ. 2435 ทางรัฐบาลไดมีนโยบายที่จะ
ปฏิรูปการปกครองในสวนภูมิภาคอยางจริงจัง โดยการปกครองในรูปแบบมณฑลเทศาภิบาล จัดการ
เปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองเสียใหม เพื่อเสริมสรางความมั่นคงในพระราชอาณาจักร การปฏิรูปการ
ปกครองนี้กระทบกระเทือนถึงฐานะและอํานาจของเจาประเทศราชและผูวาราชการเมืองตางๆ มาก 
เพราะรัฐบาลที่กรุงเทพฯ แตงตั้งขาราชการผูใหญออกไปกํากับควบคุมดูแลการปฏิบัติงานตางๆ 



 

อยางใกลชิด เพื่อสนองตามนโยบายของรัฐบาลกลาง ในสวนของการรวบรวมรายไดนั้น รัฐบาลได
เขาควบคุมการจัด เก็บภาษีอากรและผลประโยชนต างๆ  แทนเจาประเทศราชและผู วา 
ราชการเมือง ใหเลิกธรรมเนียมการหาผลประโยชนตามรูปแบบแตเดิมของเจาเมืองและผูวา 
ราชการเมืองเสีย และใหมีเงินเดือนประจําแทน การเปลี่ยนแปลงนี้ไดกอใหเกิดความไมพอใจในหมู
เจาเมืองและผูวาราชการเมืองอยูไมนอย เพราะเทากับวารัฐบาลไดตัดฐานกําลังทางเศรษฐกิจของ
ตน จนเกิดปฏิกิริยาตอตาน อันไดแก กบฎเงี้ยวเมืองแพร และกบฎผูมีบุญทางภาคอีสานระหวาง 
พ.ศ. 2444 -24457  เปนตน  

  การรวบอํานาจมาไวยังสวนกลางนี้ไดชวยใหรัฐบาลในเวลานั้นสามารถจัดการ 
ปกครองประทศไดมีอยางมีระเบียบมากขึ้น และทําใหรัฐบาลกลางมีรายไดมากขึ้น รัฐบาลสามารถ
แกไขยกเลิกธรรมเนียมการหาผลประโยชนของเจาประเทศราชและผูวาราชการเมืองและกรมการ
ตางๆ ได เปนการลดอํานาจทางเศรษฐกิจของผูวาราชการเมืองลงไดมาก และเปดโอกาสใหรัฐบาล
สามารถเปลี่ยนแปลงวิธีการแตงตั้งเจาเมืองไปจากเดิม กลาวคือเจาเมืองไมสามารถสืบเชื้อสายได
อีกตอไปเนื่องจากรัฐบาลไดแตงตั้งขาหลวงมาจากสวนกลาง โดยเลือกคนที่มีความรูความชํานาญ
พอที่จะปฏิบัติงาน เพื่อตอบสนองนโยบายของรัฐบาลกลางที่จะพัฒนาบานเมืองใหกาวหนาตอไป 

ฐานะทางการคลังมั่นคงขึ้น 

ในกระบวนการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว ไดแกไขปญหาเงินภาษีอากรติดคางรั่วไหลลงไดมาก รัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีอากรไดทั่วถึง 
และประหยัดคาใชจายในการจัดเก็บมากกวาเดิม ดังนั้นจะเห็นไดวานับแตการปฏิรูปการการคลัง
ในสวนการปรับปรุงดานการจัดเก็บรายได พบวารายไดของแผนดินเพิ่มข้ึนตามลําดับใน พ.ศ. 
2435 รายไดแผนดินมีจํานวน  15 ลานบาท  เมื่อถึงปสุดทายของรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว คือ พ.ศ. 2453 เงินแผนดินเพิ่มข้ึนเปนจํานวน 63.50 ลานบาท ทั้งนี้ไม
มีการเพิ่มประเภทของภาษีอากรเลย ดังตารางแสดงจํานวนเงินรายไดแผนดินตั้งแต พ.ศ. 2435 – 
2453 ดังนี้ 

 

 
                                                 

7 อานรายละเอียดใน เตชบุนนาค “กบฎเงี้ยวเมืองแพร ร.ศ. 121 ” ใน สังคมศาสตร
ปริทัศน (กันยายน 2511), หนา 67 - 79 และ เตช บุนนาค “ขบฎผูมีบุญภาคอีสาน” ใน  สังคม
ศาสตรปริทัศน (มิถุนายน 2510) , หนา 78 - 86  



 

ป จํานวนรายได (ลานบาท) 

2435 

2436 

2437 

2438 

2439 

2440 

2441 

2442 

2443 

2444 

2445 

2446 

2447 

2448 

2449 

2450 

2451 

2452 

2453 

15.37 

15.38 

17.33 

18.07 

20.64 

24.80 

29.49 

29.90 

36.62 

36.15 

39.15 

43.45 

46.04 

51.65 

57.01 

55.82 

60.85 

62.67 

63.50 

ที่มา:   Ministry of Finance, Statistical Yearbook of the Kingdom of Siam ,1917 



 

  ในสวนของระบบการใชจายเงินแผนดิน ภายหลังที่มีการตรากฎหมายวาดวยการ
จัดทํางบประมาณแผนดินใน พ.ศ. 2433 และรัฐบาลไดเร่ิมวางระบบการใชจายโดยใชงบประมาณ 
แผนดินแทนการใชจายเงินแผนดินที่ไมมีแบบแผนดังแตกอน กระทรวงพระคลังมหาสมบัติไดเปน
หนวยงานกลางในการทําหนาที่วางระเบียบการจัดทํางบประมาณและรวบรวมงบประมาณของ
กระทรวงตางๆ เพื่อขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตนํางบประมาณแผนดินไปบังคับใช ซึ่ง 
รัฐบาลในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงยึดหลักการจัดทํางบประมาณเกินดุลย
หรือในลักษณะที่พยายามไมใหรายจายเกนิกวารายไดในแตละปงบประมาณ ในบางปที่จําเปน
ตองยอมใหงบประมาณขาดดุลยบาง ก็จะพยายามตัดทอนรายจายตางๆ เพื่อใหรายจายสูงกวา
รายไดเปนจํานวนนอยที่สุด 

รายไดแผนดินสวนที่เกินดุลย รัฐบาลไดสะสมไวแตละปเพื่อเปนเงินคงพระคลัง
การมีเงินคงคลังสะสมไวนั้นเปนความจําเปนมากสําหรับฐานะทางการคลังของประเทศไทยที่กลไก
การบริหารการจัดเก็บรายไดของรัฐยังไมมีประสิทธิภาพเต็มที่ และระบบภาษีอากรยังถูกจํากัดดวย
เงื่อนไขของสนธิสัญญาไมเสมอภาคที่ไทยไดทําไวกับประเทศตะวันตก เพราะถารัฐประเมิน 
งบประมาณผิดพลาด สูงเกินกวาที่เก็บไดจริง หรือมีเหตุใหเงินภาษีอากรลดลง หรือรัฐมีความ 
จําเปนเรงดวน รัฐบาลก็สามารถนําเงินคงพระคลัง นําไปใชจายกอนได นอกจากนี้เงินคงพระคลัง
ยังใชเปนเงินสํารองตามคลังในมณฑลกรุงเทพฯ และหัวเมือง ตลอดจนสํารองไวในธนาคารที่ 
สิงคโปรและลอนดอนดวย8 ดังนั้นรัฐบาลจึงสามารถสะสมเงินคงพระคลังไดเปนจํานวนมาก เมื่อ 
พ.ศ. 2453 มีเงินคงพระคลังจํานวน 39.52 ลานบาท มากกวาจํานวนเงินคงพระคลังซึ่งที่ปรึกษา
การคลังคํานวณวาไทยควรจะมีถึง 12 ลานบาท  

  ผลตอสังคม  

  นโยบายในการปฏิรูปการคลังที่สําคัญประการหนึ่ง ก็คือ ความพยายามที่จะลด
ความเดือดรอนของประชาชนอันเกิดจากการกดขี่ขมเหงของเจาภาษีนายอากรและเจาพนักงาน
จํานวนหนึ่งที่ประพฤติมิชอบ จึงไดมีการยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากรใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะ
ทําได และปรับปรุงการใหผลประโยชนตอบแทนแกเจาหนาที่ของรัฐบาลใหเพียงพอโดยใหมีเงิน
เดือนประจําแทนการแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตน นอกจากนั้น ยังไดแกไขพิกัด
อัตราภาษีอากรและกฎระเบียบตาง ๆ ใหเกิดความเปนธรรมและเหมาะสมกับแตละทองถิ่นที่มี
ความเจริญแตกตางกันไป 
                                                 

8 กจช. ร.5 ค.5.1/25  พระยาสุริยานุวัตรกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว 17 ธันวาคม  ร.ศ. 126 



 

  อยางไรก็ตาม  ในการปฏิ รูปการคลังนี้  รัฐบาลยังไมสามารถเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางของระบบภาษีอากรได รัฐบาลยังคงเก็บภาษีอากรประเภทเกา ๆ เชน คานา อากรสวน 
อากรสมพัตสร อากรนาเกลือ ภาษีคาไรยาสูบ ไรออย อากรคาน้ํา เงินคาราชการ คารูปพรรณสัตว 
และภาษีเรือ เปนตน แตไดปรับปรุงวิธีการจัดเก็บและตั้งอัตราภาษีใหดีและเหมาะสมขึ้น ดังนั้น 
ภาระภาษีอากรสวนใหญจึงยังตกอยูกับกลุมเกษตรกรรมมากกวาประชาชนกลุมอ่ืนๆ ทั้งนี้  
เนื่องจากการที่ไทยตองผูกพันธกับสนธิสัญญาไมเสมอภาคที่ไดทํากับประเทศตะวันตก รัฐบาลไม
อาจจัดตั้งภาษีใหม ๆ จึงเปนขอจํากัดในการที่จะกระจายความเปนธรรมใหแกประชาชนทุกกลุมได
อยางทั่วถึง 

นอกจากนั้น การรวมอํานาจทางการคลังจากหัวเมืองตาง ๆ เขาสูสวนกลางก็สง
ผลกระทบตอการสะสมทุนในสวนภูมิภาค ทําใหเกิดการเคลื่อนยายเงินทองและทรัพยสินจํานวน
มากจากภูมิภาคเขาสูสวนกลาง ประกอบกับการจัดสรรงบประมาณที่ใหความสําคัญกับสวนกลาง
มากกวาสวนภูมิภาค ทําใหรายไดแผนดินสวนใหญอยูในกรุงเทพฯ ไมอาจกระจายกลับคืน 
สู ภูมิภาคไดมากนัก สงผลใหเกิดความแตกตางในดานความเจริญระหวางเมืองหลวงกับ 
หัวเมืองตาง ๆ 

5.1.2 จุดเริ่มตนของสถาบันการคลัง 

เมื่อกลาวถึงสถาบันของอํานาจ ในทางกฎหมายมหาชนยอมเปนที่เขาใจไดวา 
เปนเร่ืองของการจัดสถาบันแหงอํานาจที่แยกออกมาจากตัวบุคคล มีกฎเกณฑในการดําเนินงาน
ในเรื่องนั้นๆ โดยไมข้ึนอยูกับตัวบุคคลเพื่อเปนการปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูมี
อํานาจ ดังนั้น สถาบันของอํานาจการคลัง จึงหมายถึง การมีกฎเกณฑ และองคกรของรัฐในการ
ดําเนินงานเกี่ยวกับเงินทุนสาธารณะ9หรือ เงินงบประมาณแผนดิน อันเปนองคประกอบที่สําคัญ
ของรัฐสมัยใหม ที่มีการจัดสถาบันแหงอํานาจที่แยกออกมาจากตัวบุคคลออกมาเปนสถาบันเปน
ไปตามกฎเกณฑทางกฎหมาย10 

                                                 
9 โภคิน พลกุล ,”เอกสารคําบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน”, คณะนิติศาสตร

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525, หนา 113 
10 วิษณุ วรัญู, “การอภิปราย เร่ือง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการ

พัฒนากฎหมายมหาชนในประเทศไทย” ใน วารสารกฎหมายปกครอง เลมที่ 14 (สิงหาคม 2538 
ตอน 2 ) ,หนา 46 



 

ดังไดกลาวแลวในบทที่ 2 เกี่ยวกับการพัฒนาระบบงบประมาณแผนดินของ
ประเทศอังกฤษมีพื้นฐานที่มาจากการที่รัฐสภาพยายามเขาไปควบคุมพระราชอํานาจทางการคลัง
ของพระมหากษัตริย งบประมาณจึงเปนเครื่องมือที่ประชาชนแสดงออกซึ่งอํานาจที่จะควบคุม 
ผูปกครอง11 และเปนองคประกอบสําคัญของสถาบันการคลังที่ยืนยันถึงการแยกอํานาจการใชจาย
เงินของรัฐออกมาอยูในรูปสถาบัน ไมขึ้นอยูกับการใชจายเงินตามอําเภอใจของผูปกครองอีกตอไป 
นอกจากนั้นสถาบันการคลังของประเทศตางๆ ลวนมีที่มาจากปญหาทางการเมืองและปญหาทาง
การคลังซึ่งมีความเกี่ยวโยงกันในประเด็นที่เกี่ยวของกับอํานาจของผูปกครองที่มีตอผูอยูใต 
ปกครองไมวาเปนการเรียกรองหรือความพยายามในการใชอํานาจเด็ดขาดที่จะกําหนดจํานวน 
รายไดและการหารายไดทุกประเภทของกษัตริยอังกฤษ สวนในประเทศฝรั่งเศส การปฏิวัติใน  
ค.ศ. 1789 ก็นํามาซึ่งหลักการตกลงยินยอมของรัฐสภาในสวนของการอนุมัติภาษี และในประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดประกาศยกเลิกแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรภายในและอากรภายนอก
จากชาวอเมริกันที่ไดกําหนดขึ้นโดยปราศจากการตกลงยินยอมของประชาชน จึงอาจกลาวไดวา
แนวความคิดเรื่องการตกลงยินยอมโดยผานกระบวนการนิติบัญญัติหรือการอนุมัติงบประมาณ
เปนหลักการพื้นฐานของกฎหมายงบประมาณ12 

แตเมื่อพิจารณาถึงที่มาของสถาบันการคลังไทยนั้น ไมปรากฎวาไดมีการตอสู
เรียกรองหรือความพยายามในการจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริยในการจัดเก็บภาษีแต 
อยางใด13 แตกลับพบวาการนําแนวคิดเกี่ยวกับงบประมาณแผนดินมาเปนแบบแผนการใชจายเงิน
ของรัฐบาลในประเทศไทยนั้น เปนความตองการของผูปกครองที่จะวางระเบียบในทางการคลัง
สมัยใหม ทั้งนี้เพื่อเปนการควบคุมระบบการจัดเก็บรายไดและการใชจาย ไมใหมีการเก็บภาษอีากร
คั่งคางรั่วไหล และปองกันการหักเงินผลประโยชนจากภาษีอากรไปทดรองจายกอนซึ่งเปนการ
ดําเนินงานคลังอยางโบราณ โดยในการจดัทํางบประมาณแผนดินนี้ไดมีการกําหนดจํานวนรายได
ที่พระมหากษัตริยจะทรงไดรับจาก “รัฐ” ในจํานวนที่แนนอน 

การที่มีการนําระบบงบประมาณมาใชในการบริหารการคลังของรัฐ ประกอบกับ
การแบงแยกทรัพยสินสวนพระองคของพระมหากษัตริยออกจากทรัพยสินสวนของแผนดินหรือ

                                                 
11 ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันท, หลักการงบประมาณแผนดิน (กรุงเทพ : ไทยวัฒนาพาณิชย), 

2528 หนา 20. 
12 ศุภลักษณ พินิจภูวดล, “ที่มาสถาบันการคลังของไทย” ใน วารสารกฎหมายฉบับครบ

รอบ 20 ป ปที่ 20 (ฉบับที่ 2 ประจําเดือนพฤศจิกายน 2543) , หนา 117 - 120 
13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 120 



 

สวนของรัฐนั้น ทําใหระบบการคลังของรัฐมีลักษณะเปนการจัดสถาบันของอํานาจการคลัง กลาว
คือ มีกฎเกณฑ และองคกรของรัฐในการดําเนินงานเกี่ยวกับเงินงบประมาณแผนดิน อันเปนองค
ประกอบที่สําคัญของรัฐสมัยใหม ที่มีการจัดสถาบันแหงอํานาจที่แยกออกมาจากตัวบุคคลออกมา
เปนสถาบันที่ เปนไปตามกฎเกณฑทางกฎหมาย ดังนั้นจึงกลาวไดวาพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทําใหสยามกลายเปนรัฐสมัยใหม14 โดยมีการแบงแยกอํานาจที่เคยอยูใน
สวนเดียวกับพระมหากษัตริย ออกมาอยูในรูปสถาบัน ในสวนการปฏิรูประบบการคลังนี้ พระองค
ไดทรงแยกพระราชอํานาจทางการคลังสวนพระองคออกจากสถาบันพระมหากษัตริย และแบงแยก
ออกมาเปนสถาบันการคลังอันเปนสวนประกอบที่สําคัญของความเปนรัฐไทย 

 
 5.2 การกอตัวของแนวความคิดเกี่ยวกับองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย 

  กลาวไดวาในประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของประเทศไทย ตั้งแตในยุค
โบราณมา แนวความคิดเกี่ยวกับองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุดในการปกครอง 
แผนดิน นั้นมีความแตกตางกันในแตละยุคสมัย กอนหนาที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา 
อยูหัวจะทําการปฏิรูปทางการเมืองการปกครองในรัชกาลของพระองค ลักษณะขององคกรผูใช
อํานาจผูกพันอยูกับคุณสมบัติของผูนําในแตละยุค ขาดความชัดเจนในเรื่องขององคกรผูใชอํานาจ
และขึ้นอยูกับสถานการณทางการเมืองในแตละยุคสมัย  มาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นี้เองที่พระองคไดทรงดําเนินการปฏิรูปในทุกๆ ดาน โดยเฉพาะการ
ปฏิรูปทางการคลังไดมีการดําเนินการเปนเบื้องตน เพื่อเปนการทอนอํานาจของขุนนางเสนาบดี 
และเจาเมืองในหัวเมืองและเมืองประเทศราช และไดสงผลในทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ 
และสังคมอันนํามาซึ่งความเปนรัฐชาติไทย ทําใหมีความชัดเจนถึงองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย  
นั่นคือ พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจทั้งในดานนิติบัญญัติ บริหาร และอํานาจตุลาการ  
พระองคจึงเปนองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยอยางชัดเจน พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยใน
ยุคนี้สามารถพิจารณาไดจากพระราชดํารัส ที่ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผน
ดินเมื่อประมาณป พ.ศ. 2430 วา 

  “…อนึ่ง พระบรมราชานุภาพของพระเจาแผนดินกรุงสยามนี้ ไมไดมีปรากฏใน
กฎหมายอันหนึ่งอันใด ดวยเหตุถือวาเปนที่ลนพน ไมมีติดขัดสิ่งอันใดหรือผูใดจะเปนผูบังคับขัด

                                                 
14 วิษณุ วรัญู, “การอภิปราย เร่ือง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการ

พัฒนากฎหมายมหาชนในประเทศไทย”,หนา 46 



 

ขวางได แตเมื่อวาตามความที่เปนจริงแลว พระเจาแผนดินจะทรงประพฤติการอันใด ก็ตองเปนไป
ตามทางที่สมควรและเปนที่ยุติธรรม…”15 

  ขอความในพระราชดํารัสดังกลาวแสดงใหเห็นถึง แนวความคิดเกี่ยวกับพระราช
อํานาจของพระมหากษัตริยวามีความสูงสุดลนพนในการปกครองแผนดิน พระองคจึงเปนองคกรผู
ใชอํานาจอธิปไตยแตผูเดียว แตในแนวความคิดของรัฐสมัยใหมนั้น องคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเปน
เพียงการใชอํานาจแทนรัฐ ซึ่งแตกตางกับลักษณะการปกครองแตโบราณที่ไมมีการแบงแยกรัฐที่
เปนสถาบันของอํานาจการเมืองออกจากตัวของผูนํา ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงลักษณะการใชอํานาจ
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงใหความสําคัญกับประโยชนของแผนดินเปน
สําคัญนั้น ก็เปนการยืนยันวา พระองคเปนเพียงองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยแทนแผนดิน หรือ รัฐ 
เทานั้น โดยพระองคไดทรงแบงแยกการสวนพระองคออกจากการบริหารราชการแผนดิน โดยใน
สวนของการบริหารการเงินนั้น การที่พระองคทรงใหเสนาบดีกําหนดจํานวนพระราชทรัพยแนนอน
จากเงินรายไดแผนดิน และมอบหมายใหกรมพระคลังขางที่ดูแลแยกตางหากจากการเงินแผนดิน
นั้น ซึ่งแสดงใหเห็นวา พระองคใหความสําคัญกับการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการ
แผนดิน ออกจากการสวนพระองค อันเปนการสอดคลองกับเงื่อนไขของความเปนรัฐสมัยใหม ที่มี
การจัดสถาบันของอํานาจที่แยกออกจากตัวบุคคล และเปนการยืนยันวาพระองคเปนองคกรผูใช
อํานาจอธิปไตยแทนรัฐไทย  
 

 5.3.ลักษณะและรูปแบบของการแบงแยกอํานาจหนาที่ทางการคลัง 

  รัฐสมัยใหมแบบตะวันตกเกิดขึ้นบนพื้นฐานของการแยกประโยชนสวนตัว 
(personal interest) และอํานาจสวนบุคคล (personal power) ของผูปกครองออกจากอํานาจการ
เมือง (political power) ซึ่งเปนของ “รัฐ” ซึ่งทําหนาที่ปกปองและสนองประโยชนสาธารณะ 
(public interest) ของคนทุกคนในรัฐ ปรากฏการณที่แยกอํานาจสวนตัวและผลประโยชนสวน
บุคคลออกจากอํานาจการเมืองของรัฐที่ตองทําเพื่อประโยชนสาธารณะนี้ เรียกวา การจัดสถาบัน
ของอํานาจการเมือง (institutionalization of political power)16 

                                                 
15  ชัยอนันต สมุทวนิช และขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครอง (พ.ศ. 2417 

– 2477),หนา 98 
16 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย, 

(กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2542), หนา 51 - 52 



 

  เงื่อนไขประการสําคัญของรัฐสมัยใหม คือ การแยกเรื่องสวนตัวของคนที่เปนผู 
ปกครองจากรัฐ โดยรัฐซึ่งกลายเปนสถาบันนั้น ประกอบดวยตําแหนงตางๆ ซึ่งมีภาระหนาที่ 
(function and duties) ที่ตองกระทําเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ และเพื่อใหภาระหนาที่ลุลวงไป
ได ตําแหนงดังกลาวก็จะมีอํานาจ (power) อันหมายถึงความสามารถที่จะบันดาลใหผูอ่ืนตอง
กระทําตาม17 

  “ตําแหนงสาธารณะ” (public office) จึงไมใชสถานะสวนตัวของผูมีตําแหนงอีก
ตอไป อยางไรก็ตามตําแหนงเปนสิ่งที่กฎหมายสมมติข้ึน จึงยังตองอาศัย “คน” เขาไปดํารง
ตําแหนงและทําหนาที่จริงๆ เมื่อเปนเชนนี้รัฐสมัยใหมจะตองมีกฎเกณฑการเขาสูตําแหนง การพน
จากตําแหนง และการปฏิบัติหนาที่ รวมทั้งการใชอํานาจในตําแหนงที่กําหนดโดยกฎหมายอยาง
แนนอน และเพื่อใหการทําหนาที่สําเร็จได รัฐก็มีทรัพยสินของรัฐ และเงินงบประมาณของรัฐไวเพื่อ
ใหตําแหนงตางๆ ใชในการปฏบิัติภารกิจและหนาที่ตามตําแหนง  สําหรับ “คน” ที่ดํารงตําแหนง
ในรัฐอาจเขาสูตําแหนงและพนตําแหนงไดตามกฎเกณฑที่กําหนดไว แตไมวา “คน” ที่ดํารง
ตําแหนงจะเปลี่ยนไปไดสักกี่คนก็ตามรัฐและตําแหนงในรัฐก็ยังคงอยูตลอดไป18 

  หลักการการแยกตัวคนและเรื่องสวนตัวของคนๆ นั้นออกจากตําแหนงหนาที่และ
อํานาจนี้ ใชไดตั้งแตตําแหนงประมุขของรัฐ หัวหนารัฐบาล ไปจนถึงขาราชการ พนักงาน หรือ 
ลูกจางที่มีตําแหนงต่ําสุดแหงการบังคับบัญชา และมีการนําหลักการนี้ไปใชในการจัดองคกร 
เอกชนดวย19 ซึ่งในที่นี้จะไดพิจารณาลักษณะและรูปแบบของการแบงแยกภาระหนาที่ของประมุข
ของรัฐอันไดแกพระมหากษัตริย และของขาราชการ โดยเฉพาะภาระหนาที่เกี่ยวกับการคลัง 

 
 5.3.1 การแบงแยกพระราชอํานาจทางการคลังสวนพระองคออกจากการเงิน 

แผนดิน 

กอนการตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 นั้น กลาวไดวาไมมี
กฎเกณฑที่แนนอนวาพระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจในการใชจายจากรายไดแผนดินจํานวน 
เทาใด แตเปนที่เขาใจกันวาพระองคมีพระราชอํานาจที่จะใชจายทั้งในเรื่องราชการแผนดิน และในเรื่อง
สวนพระองค โดยไมมีการแบงแยกจากกัน  ดังความที่สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารง 
ราชานุภาพ ทรงอธิบายไววา  
                                                 

17 เร่ืองเดียวกัน, หนา 52 
18 เร่ืองเดียวกัน, หนา 52 - 53 
19 เร่ืองเดียวกัน, หนา 53 



 

“… แตโบราณมาถือวาเงินพระคลังมหาสมบัติเปนพระราชทรัพยของพระเจา 
แผนดินแลวแตจะใชจายในการพระองคหรือในการแผนดินไดตามพระราชหฤทัย  
มิไดแบงวาเปนเงินในพระองคหรือเงินแผนดิน…”20 

เมื่อเปนเชนนี้ก็จะเห็นไดวาในชวงเวลากอนการปฏิรูปการคลัง ยังไมมีการนําหลัก
ในการแบงแยกภาระหนาที่ของผูปกครองในการทําหนาที่เปนประมุขและผูบริหารราชการแผนดิน 
ในสวนที่เกี่ยวกับการเงินแผนดินยังไมมีการแยกงบประมาณแผนดินเพื่อใชในการปฏิบัติตามภาระ
หนาที่ของพระมหากษัตริย และไมไดกําหนดคาตอบแทนในการที่พระมหากษัตริยจะทรงไดรับจาก
รัฐ เพราะมหากษัตริยมีพระราชอํานาจในการใชจายเงินแผนดินอยางเด็ดขาด เมื่อเปนเชนนี้หาก
พระองคทรงใชจายเงินแผนดินตามพระราชอัธยาศัยไปในเรื่องสวนพระองคที่ฟุมเฟอยก็จะทําให
ประชาชนเดือดรอนดังเชนในกรณีของพระเจาจอหนของประเทศอังกฤษที่ไดกลาวแลวในบทที่ 2  

คร้ันเมื่อถึงยุคแหงการปฏิรูป พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวประสงค
จะใหมีการแบงแยกทรัพยสินสวนพระองคออกจากสวนของแผนดิน โดยการตราพระราชบัญญัติ
กรมพระคลังขางที่ พ.ศ.2433  กําหนดใหพระคลังขางที่เปนหนวยงานที่ทําหนาที่ดูแลเกี่ยวกับ 
พระราชทรัพยฝายพระมหากษัตริย โดยกําหนดใหพระคลังขางที่มีรายไดเปนจํานวนรอยละ 15 
ของเงินรายไดแผนดิน ตอเมื่อรัฐบาลมีโครงการกอสรางทางรถไฟและการสาธารณูปโภคตางๆ ซึ่ง
มีความจําเปนตองใชเงินเปนจํานวนมาก ที่ปรึกษาทางการคลังไดเสนอใหรัฐบาลกูเงินจากตาง
ประเทศ ซึ่งรัฐบาลไทยจําเปนตองจดัพิมพเอกสารงบประมาณออกเผยแพรใหนานาประเทศไดรับรู
ฐานะทางการคลังเพื่อจะไดเปนที่ เชื่อถือและสามารถขอกู เงินไดโดยสะดวก  ในการจัดทํา 
งบประมาณแผนดินที่ไดดําเนินการมากอนหนานั้น ไดจัดทําไวสําหรับราชการเทานั้นมิไดตีพิมพ
ออกเผยแพร ลักษณะงบประมาณในสวนที่เกี่ยวกับการสวนพระองคของพระมหากษัตริยซึ่งพระ
คลังขางที่ไดรับอยูนั้น ก็ปรากฏจํานวนรายไดตามพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 
คือประมาณรอยละ 15 ของเงินรายไดแผนดิน ที่ปรึกษาทางการคลังซึ่งเปนชาวอังกฤษเห็นวา หาก
จัดพิมพเอกสารงบประมาณออกเผยแพรโดยปรากฏงบประมาณสวนพระองคของพระมหากษัตริย
เปนจํานวนถึงรอยละ 15 ดังกลาวจะเปนการไมเหมาะสม เพราะตามธรรมเนียมของยุโรปจะมีการ
กําหนดจํานวนพระราชทรัพยแนนอนที่รัฐบาลถวายใหแกพระมหากษัตริย ซึ่งพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักถึงหลักการดังกลาวเปนอยางดีดังความที่ปรากฎในพระนิพนธ
ของสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ความวา 

                                                 
20 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, สาสนสมเด็จ, เลม 13  

(พระนคร : คุรุสภา, 2504) , หนา 142 



 

“...ในการกูเงินมหาชนนั้นจําเปนตองโฆษณางบประมาณแผนดินอยูเอง หาทรง
รังเกียจไม แตยังมีตอไปอีกอยางหนึ่งเกี่ยวกับการโฆษณางบประมาณนั้น คือเงนิแผนดนิที่
แบงใหพระเจาแผนดินใชสอยสวนพระองค ตองมีจํากัดจํานวนเงินบอกไวใหปรากฏใน 
งบประมาณ จะวาแตเทานั้น เทานั้น เปอรเซ็นตหาควรไม ใหกระทรวงพระคลังแกไขให
ตรงตามแบบฝรั่งดวย สวนจํานวนเงินที่จะถวายใหทรงใชสอยปละเทาใด ก็ใหกระทรวง
พระคลังพิจารณาดูตามเห็นสมควร ถวายเทาใดก็จะยอมรับเทานั้น โดยไมรังเกียจ สุดแต
จะใหสําเร็จประโยชนบานเมืองเปนประมาณ”21 

ในที่สุดรัฐบาลก็ไดจัดพิมพเอกสารงบประมาณออกเผยแพรตอนานาประเทศ 
โดยไดมีการกําหนดจํานวนพระราชทรัพยที่พระคลังขางที่ไดรับไวเปนจํานวนที่แนนอน เชนเดียว
กับงบประมาณแผนดินที่ใหกับหนวยงานอื่นๆ ของรัฐ การแบงแยกพระราชทรัพยดังกลาวจึงเปน
การสอดคลองกับหลักการของรัฐสมัยใหมที่มีการแยกตัวบุคคลออกจากตําแหนงหนาที่ดังที่ได
กลาวแลว นั่นคือเปนการแบงแยกวาเงินพระราชทรัพยที่ทรงไดรับจากงบประมาณแผนดินนั้น เปน
เงินที่ถวายแดพระมหากษัตริยในฐานะที่พระองคเปนพระประมุข และในฐานะที่พระองคทรง
ปฏิบัติภารกิจใหรัฐในการทําหนาที่บริหารประเทศ และพระราชทรัพยในการใชจายสวนพระองค 
ออกจากเงินรายไดของแผนดินอันมีไวสําหรับการบริหารประเทศในดานตางๆ กลาวไดวาเปนการ 
“แยกตัวตน” ออกจาก “ตําแหนงหนาที่” มิใหปะปนกันดังเชนการบริหารในแบบโบราณ จึงเปน
การสอดคลองกับเงื่อนไขของความเปนรัฐสมัยใหมที่มีการจัดสถาบันแหงอํานาจ ซึ่งในที่นี้หมายถึง
อํานาจในการใชจายเงินแผนดินเปนไปตามกฎหมาย และจํากัดอํานาจของผูปกครองไมใหใชจาย
ตามอําเภอใจ  

 5.3.2 การแบงแยกภาระหนาที่ทางการคลังของขาราชการ 

การแบงแยกภาระหนาที่ทางการคลังอีกประการหนึ่งที่เกิดขึ้นภายหลังการปฏิรูป
ระบบการคลัง คือ การสรางระบบขาราชการที่มีเงินเดือนแทนระบบกินเมืองที่ใชกันมาแตโบราณ 
กอนการปฏิรูปการคลังขาราชการไทยมีรายไดจากเบี้ยหวัด เงินป และคาธรรมเนียมเล็กๆ นอย ยัง
ไมมีการใชระบบใหเงินเดือนประจําเปนคาตอบแทน ขาราชการจึงมีรายไดไมเพียงพอแกการเลี้ยง
ชีพและครอบครัวจึงตองแสวงหาผลประโยชนดวยวิธีการตางๆ โดยอาศัยตําแหนงหนาที่ราชการ 
ซึ่งเปนที่ยอมรับของสังคมในสมัยกอน เชน การเกณฑแรงงานไพรในความควบคุมดูแลของตนมา
ใชสอยในกิจการสวนตัว การรับของกํานัลมีคาจากผูมาติดตอเกี่ยวของกับงานราชการ ไมวาจะ
                                                 

21 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, “เร่ืองสรางตลาดสําหรับ
เมือง”, ใน ชุมนุมพระนิพนธ,หนา 6 



 

เปนพวกพอคาหรือขาราชการดวยกันเองถือวาเปนเรื่องปกติและกระทําโดยเปดเผย แมวาของ
กํานัลนี้มักหมายถึงการขอความอนุเคราะหหรือความคุมครองใหชวยเหลือในภายหนา ลักษณะ
การปกครองที่เปดโอกาสใหขาราชการแสวงหาประโยชนโดยอาศัยตําแหนงหนาที่นี้ เรียกวา 
“ระบบขุนนางกินเมือง” ซึ่งสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงอธิบาย 
ไววา 

“… วิธีปกครองที่เรียกวากินเมืองนั้น หลักเดิมคงมาแตถือวาผูเปนเจาเมือง ตอง
ทิ้งธุระของตนมาประจําทําการปกครองบานเมือง ใหราษฎรอยูเย็นเปนสุข … ราษฎรก็ตองตอบ
แทนคุณเจาเมืองดวยการออกแรงชวยทําการงานใหบาง หรือแบงสิ่งของ … ชวยอุปการะเจาเมือง
มิใหตองเปนหวงในการหาเลี้ยงชีพ … รัฐบาลในราชธานีไมตองเลี้ยงดู จึงใหคาธรรมเนียมในการ
ตางๆ ที่ทําในหนาที่เปนตัวเงินสําหรับใชสอย กรมการซึ่งเปนผูชวยเจาเมือง ก็ไดรับผลประโยชน
ทํานองเดียวกัน เปนแตลดลงตามศักดิ์ … คร้ันจําเนียรกาลนานมา … ผลประโยชนที่เจาเมือง
กรมการไดรับอยางโบราณไมพอเลี้ยงชีพ จึงตองคิดหาผลประโยชนเพิ่มพูนขึ้นในทางอื่น เชน ทําไร
นา คาขาย เปนตน ใหมีเงินพอใชสอย เจาเมืองกรมการ มีอํานาจที่จะบังคับบัญชาการตางๆ ตาม
ตําแหนง และเคยไดรับอุปการะของราษฎรเปนประเพณีมาแลว คร้ันทํามาหากิน ก็อาศัยตําแหนงใน
ราชการเปนปจจัยใหไดผลประโยชน สะดวกดีกวาบุคคลภายนอก เปรียบดังเชน “ทํานา” ก็ไดอาศยั 
“บอกแขก” ขอแรงราษฎรมาชวยหรือจะคาขายเขาหุนกับผูใด ก็อาจสงเคราะหผูเปนหุนใหซื้องาย
ขายคลองไดกําไรมากขึ้น  แมจนเจาภาษีนายอากรได รับ ผูกขาดไปจากกรุงเทพฯ  ถาให 
เจาเมืองกรมการมีสวนไดดวย ก็ไดรับความสงเคราะหใหเก็บภาษีอากรสะดวกขึ้น จึงเกิดประเพณี
หากินดวยอาศัยตําแหนงในราชการแทบทั่วไป …”22 

จะเห็นไดวาระบบการปกครองที่อาศัยเจาเมืองกรมการกินเมืองนี้ มีลักษณะการ
บริหารที่เจาหนาที่ของรัฐใชตําแหนงหนาที่ของตนเอื้อประโยชนตอผลประโยชนสวนตัว อันเปน
การไมสอดคลองกับหลักการแบงแยกเรื่องสวนตัว ออกจากตําแหนงหนาที่ ซ่ึงการที่ไมไดแบงแยก
หนาท ี่ใหชัดเจนนี้สงผลเสียตอระบบการบริหารโดยรวม เชน ปญหาการทุจริต การเรียกรับสินบน 
เปนตน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดเล็งเห็นถึงผลเสียของระบบราชการโบราณนี้ จึงได
วางแนวทางที่จะใหมีการพระราชทานเงินเดือนใหแกขาราชการ ตั้งแตในระยะแรกที่ทรงวาราชการ
แผนดิน โดยการตราพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 และตอมาไดรับการ
ปรับปรุงระเบียบตางๆ เพิ่มข้ึนซึ่งมีผลตอการวางรากฐานระบบราชการสมัยใหมดังนี้ 

                                                 
22 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, เทศาภิบาล,(พระนคร : ศรี
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- แยกงานราชการออกจากงานสวนตัวใหเปนสัดสวน อันไดแกการจัดใหมีสถานที่
ทํางานของขาราชการ กําหนดเวลาทํางาน 

- สรางหลักประกันความมั่นคงแกขาราชการดวยการใหเงินเดือนและใหรางวัล 
เลื่อนชั้นตําแหนงเมื่อทําความดีความชอบ มีการลงโทษเมื่อกระทําผิด อีกทั้งการจายบําเหน็จ
บํานาญใหตลอดชีวิต เมื่อออกจากราชการแลว เพื่อใหขาราชการตั้งมั่นทํางานใหดีที่สุด และยึด
เปนอาชีพหลักอยางเดียว 

- สรางลักษณะงานราชการใหเปนงานประจําที่ตองปฏิบัติอยางสม่ําเสมอตอเนื่อง
กัน มิฉะนั้น จะเกิดผลเสียหายตองานในหนาที2่3 

ขาราชการที่ประจําหอรัษฎากรฯ จึงเปนขาราชการรุนแรกที่ไดรับพระราชทาน 
เงินเดือน เปนคาตอบแทนในการรับราชการ ตอมาขาราชการในหนวยงานราชการอื่นๆ ก็ไดรับ 
พระราชทานเงินเดือนเปนคาตอบแทนครบทุกหนวยงาน  การเปลี่ยนระบบกินเมืองเปนขาราชการ
ที่มีเงินเดือนนี้ จึงเปนการปฏิรูประบบราชการที่สําคัญ สงผลดีตอระบบการบริหารทั่วไปและการ
บริหารงานคลัง เพราะภาระหนาที่ทางการคลังยอมเกี่ยวของกับเงินผลประโยชนของรัฐมากกวา
การบริหารในดานอื่น หากไมมีการแบงแยกใหชัดเจนแลว ก็จะเกิดปญหาการใชตําแหนงหนาที่ไป
ในทางไมชอบ และแมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจะไดวางรากฐานไวอยางดแีลว 
ในปจจุบันก็มักพบเห็นการใชตําแหนงหนาที่ราชการในการแสวงหาประโยชนสวนตัวใหเห็นกันอยู
เสมอ 

กลาวโดยสรุป ผลของการปฏิรูปการคลังในสวนที่เกี่ยวกับการวางรากฐานของ
ระบบราชการสมัยใหมนี้ ไดแก การทําใหงานหลวงหรืองานราชการที่เคยใชระบบกินเมือง และ
ลักษณะงานซ่ึงเคยขึ้นอยูกับคุณสมบัติของขาราชการแตละคน ไดเปลี่ยนแปลงไปขึ้นอยูกับระบบ 
มีการจัดตั้งองคกรขึ้นรับผิดชอบโดยตรงในภารกิจนั้นๆ ในการปฏิบัติงานตามภารกิจตางๆ ก็เปน
ไปตามระเบียบกฎเกณฑ มิไดขึ้นอยูกับตัวของขาราชการแตละคน แตเปนระบบที่มีความตอเนื่อง
ของงานราชการ จึงอาจกลาวไดวางานราชการแบบโบราณไดพัฒนาเปนระบบราชการสมัยใหมใน
เวลาตอมาโดยมีพื้นฐานแหงการพัฒนามาจากการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
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บทที่ 6 
 

 บทสรุป 
 

พระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไทยในแตละยุค มีความแตกตาง
กันตามบริบทแวดลอมทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในยุคสุโขทัยซึ่งมีลักษณะการ 
ปกครองแบบพอปกครองลูก พอเมืองสงเสริมใหราษฎรทําการคาแบบเสรี โดยไมเก็บจังกอบ หรือ
ภาษีศุลกากรในปจจุบัน รายไดสวนใหญของผูปกครองมีลักษณะเปนการกวาดตอนผูคน หรือ
เชลยจากการทําสงครามระหวางอาณาจักร รายไดในรูปของเครื่องราชบรรณาการจากเมือง
ประเทศราช และการเกณฑแรงงานก็เปนรายไดอีกประเภทหนึ่ง ในสวนของรายจายในยุคนี้ การใช
จายในดานการกอสรางสถานที่เพื่อการสาธารณะ เชน การขุดคลอง การสรางฝายเพื่อการ 
ชลประทาน ลวนสามารถอาศัยการเกณฑแรงงานคนมาทําไดทั้งสิ้นไมจําเปนตองอาศัยสินจางใดๆ 
อยางไรก็ตามเกี่ยวกับอํานาจในการใชจายทรัพยสินของผูปกครองคงสามารถใชจายไดอยางไมจํา
ตองแบงแยกวาเปนการใชจายเพื่องานของบานเมืองหรือในการสวนตัวของผูปกครอง ทั้งนี้เนื่อง
จากยังไมมีขนบธรรมเนียมในการจํากัดอํานาจในการใชจายนี้ แตในสวนอํานาจในการจัดเก็บภาษี
นั้น มีวรรณกรรมที่เกี่ยวกับหลักธรรมในการปกครองคือไตรภูมิพระรวง กลาววาพอเมืองคน
ปจจุบันไมควรจะเรียกเก็บภาษีจากราษฎร ในอัตราที่สูงกวาที่เคยเก็บกันในสมัยของพอเมืองคน
กอน แตก็กลาวไดวาอํานาจทางการคลังในยุคนี้ขึ้นอยูกับคุณสมบัติสวนตัวของผูนํา และยงัไมเกิด
แนวความคิดในการแบงแยกภาระหนาที่ทางการคลัง 

มาในยุคกรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี มีการเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการปกครอง
โดยการจัดตั้งจตุสดมภขึ้น พระราชอํานาจทางการคลังไดมีการใชผานทางหนวยงานของรัฐบาลที่
เรียกวา กรมคลังอันเปนหนึ่งในจตุสดมภ ซึ่งทําหนาที่เกี่ยวกับการรับจายเงินแผนดิน ดังนั้นคําวา 
“คลัง” จึงนาจะมีมากอนหนานั้นแลวแตไดมีการตั้งขึ้นอยางเปนทางการในสมัยสมเด็จพระบรม 
ไตรโลกนาถ ในสวนลักษณะของพระราชอํานาจทางการคลังในดานการจัดสรรรายได มีลักษณะ 
เปนจังกอบ หรือภาษีศุลกากร อากรซึ่งมีลักษณะเปนภาษีตามหลักผลประโยชนที่ไดรับในปจจุบัน 
สวยบรรณาการ หรือเงินคาราชการ และคาฤชาตางๆ ที่ทางราชการเรียกเก็บจากราษฎรซึ่งไดรับ
ผลประโยชนจากรัฐบาลเปนการเฉพาะตัวบุคคล เชน คาธรรมเนียม คาปรับทางการศาล ในดาน
การจัดสรรรายจายนั้น เปนรายจายในการทําศึกสงครามเปนสําคัญ แตรายจายเหลานี้ไดอาศัย
การเกณฑแรงงานเปนหลัก เชนเดียวกับในยุคสุโขทัย สวนรายจายในการจางขาราชการนั้น 
พระมหากษัตริยทรงพระราชทานทําเนียบศักดินาเปนที่ดินตามชั้นยศตางๆ พระราชอํานาจในการ
ใชจายทั้งในเรื่องราชการและการสวนพระองคเปนไปตามพระราชกระแสรับส่ังไมมีขอจํากัด ซึ่ง



 

กลาวไดวาในยุคนี้อํานาจทางการคลังขึ้นอยูกับผูนํา ยังไมมีการแบงแยกภาระหนาที่ในการบริหาร
เงินแผนดิน 

ตอมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมมี
ความเปลี่ยนแปลงไป พระมหากษัตริยทรงมีรายไดจากการคาสําเภาซึ่งเริ่มมีมาในสมัยอยุธยา
ตอนปลายแลว จนมาถึงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวไดทรงปฏิรูปการภาษี
อากรครั้งใหญ พระองคทรงตั้งภาษีอากรตางๆ เพิ่มมากขึ้น และใหเอกชนแขงขันประมูลผูกขาด
เก็บภาษีหลายชนิดโดยตรงแทนการแตงตั้งเจาหนาที่ของรัฐไปดําเนินการ การเก็บภาษีจึงทวีความ
สําคัญบดบังการคาของรัฐ ซึ่งมีความรุงเรืองมาก แตตอมาพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว
ทรงมีพระราชดําริวาการหาเงินมาใชจายในราชการไมควรพึ่งรายไดจากการคาสําเภาเนื่องจากไม
อาจกําหนดรายไดที่แนนอน จึงทรงใชวิธีเรียกเก็บภาษีอากรแทน และการคาสําเภาก็ไดถูกยกเลิก
ไปในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 

ในแงลักษณะองคกรการบริหารงานคลัง กรมพระคลังซึ่งเปนหนวยงานเกี่ยวกับ
การควบคุมการรับจายเงินมาตั้งแตกรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี แตไดมีการเปลี่ยนแปลงของ 
หนวยงานที่ทําหนาที่ในการบริหารการจัดเก็บรายไดไปสูกรมราชการอื่น เชน กรมมหาดไทย กรม
พระกลาโหม กรมพระคลังสินคา โดยแตละหนวยงานเปนอิสระจากกัน กรมพระคลังจึงไมมี
ลักษณะเปนหนวยงานกลางที่จะรวบรวมรายไดและบริหารรายจายของแผนดินไดอยางแทจริง 
นอกจากนั้นในหัวเมืองชั้นในและชั้นนอก รัฐบาลก็ไดอาศัยเจาเมืองและกรมการเปนกําลังสําคัญ
ในการบริหารการจัดเก็บรายได และมีการแตงตั้งขุนนางจากกรุงเทพฯ เปนผูรักษาเมืองโดยตรงใน
หัวเมืองที่อยูใกลราชธานี แตในเมืองประเทศราชรัฐบาลไมสามารถเขาไปเกี่ยวของกับการรวบรวม
รายไดในทองถิ่นนั้นๆ เลย เปนสิทธิขาดของเจาผูครองเมือง รัฐบาลไดรับรายไดจากเมือง 
ประเทศราชปรากฎในรูปของเครื่องราชบรรณาการสิ่งของตางๆ 

นอกจากนั้นการจัดเก็บภาษีของนายอากรเอกชนซึ่งเริ่มมีการจัดเก็บมาต้ังแตคร้ัง
กรุงศรีอยุธยา ก็ไดเพิ่มบทบาทมากขึ้นจากนโยบายการจัดเก็บภาษีในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
นั่งเกลาเจาอยูหัว การจัดเก็บภาษีของนายอากรเอกชนซึ่งสวนใหญเปนชาวจีนที่เขามาอยูใน
ประเทศ แมมีผลดีในแงที่รัฐสามารถกําหนดจํานวนรายไดที่แนนอนจากการประมูล และใชจัดเก็บ
แทนขาราชการไทยที่ขาดความเชี่ยวชาญในการจัดเก็บภาษี แตผลจากการจัดเก็บภาษีของนาย
อากรเหลานี้ไดสรางปญหามากมาย ทั้งในเรื่องการติดคางไมสงรายไดเต็มตามจํานวนที่ขอประมูล
และไดสรางปญหาตอสังคม มีการกดขี่ราษฎรสรางความเดือดรอนใหประชาชนตางๆ นานา นําไป
สูการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 



 

    คร้ันมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว สภาพการเมืองการ 
ปกครองที่ไมเอ้ืออํานวยตอการดําเนินงานทางการคลัง สภาพการณทางการคลังที่ขาดหลักเกณฑ
ที่แนนอนในการควบคุมการบริหารงานคลัง การคุกคามของประเทศตะวันตก และนโยบายในการ
ปฏิรูปประเทศในทุกๆ ดาน โดยเฉพาะการสรางทางรถไฟ ทําใหรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจาย
เงินเปนจํานวนมาก เหลานี้ลวนเปนมูลเหตุปจจัยที่ผลักดันใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 
เจาอยูหัวทรงดําเนินการปฏิรูปทางการคลังขึ้นเปนพระราชกรณียกิจประการแรกเมื่อพระองคขึ้นวา
ราชการแผนดินดวยพระองคเอง  

ในที่นี้จะขอนําความในพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวเกี่ยวกับการจัดระบบการคลังตอนหนึ่งมาแสดงไว ความวา 

 “… การรับจายเงินของราชอาณาจักร เปนการสําคัญยิ่งใหญ เปรียบดังชีวิตของ
กรุงสยามเชนนี้ จึงทรงพระราชอุตสาหะที่จัดการตั้งแบบอยางการคลังใหทําการใหเปนหลักฐาน 
มั่นคงแนนอนทั้งเวลาการรับการจาย ใหเปนที่มั่นคงของพระราชอาณาจักร เพื่อให็เปนการเจริญที่
ไดจัดแลวและจะจดัสืบไปไดดําเนินสะดวกแลทวียิ่งขึ้น ทําใหเปนที่เชื่อถือของประเทศทั้งหลาย ซึ่ง
มีการเกี่ยวตอพระราชอาณาจักรอันนี้ เพื่อความมั่นคงแกอิสรภาพของกรุงสยาม…”1 

ความในพระบรมราชโองการดังกลาวสะทอนใหเห็นถึง แนวพระราชดําริของ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ที่ทรงตระหนักถึงความสําคัญของการจัดระบบการคลังวามี
ความสําคัญตอการธํารงรักษาไวซึ่งความมั่นคงแหงพระราชอาณาจักร ทั้งนี้แนวพระราชดําริดัง
กลาวไดนําไปสูการปฏิบัติอยางจริงจังตลอดรัชสมัยของพระองค 

ในการดําเนินการปฏิรูปพระองคทรงดําเนินการอยางเปนขั้นเปนตอน โดยได
อาศัยกระบวนการนิติบัญญัติเปนหลักในการลดทอนอํานาจของบรรดาเสนาบดี และขุนนางตางๆ 
การที่อาศัยกระบวนการตรากฎหมายนี้เนื่องจากพระราชอํานาจในการนิติบัญญัติเปนพระราช
อํานาจโดยเฉพาะของพระมหากษัตริย เหลาขุนนางไมอาจใชอํานาจนี้ได และเมื่อพระองคไดตรา
กฎหมายข้ึน บรรดาขุนนางเสนาบดีตางๆ ก็ตองเคารพและปฏิบัติตาม ในระยะแรกไดสรางความ
ไมพอใจใหกับขุนนางผูกุมอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรที่สําคัญ อันไดแกเสนาบดีตระกูล
บุนนาค จนนําไปสูเหตุการณที่สําคัญ คือ วิกฤตการณวังหนา เมื่อวังหลวงและวังหนาเกิดความ
เขาใจผิดกันขึ้น และไดมีประเทศตะวันตกเขามาเกี่ยวของ แตพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

                                                           
1 กจช., ร.5 ค.5.1/8 งบประมาณแผนดิน ศก 117 พระบรมราชโองการเตือนเสนาบดี ลง

วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2441 



 

ไดทรงดําเนินนโยบายผอนปรน เนื่องจากเกรงวาประเทศมหาอํานาจตะวันตกอาจเขาแทรกแซงได 
เหตุการณคร้ังนี้มีการสันนิษฐานวาเกิดจากการวางแผนของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ
ที่ไมพอใจกับการเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการคลังแบบใหมทําใหตองเสียอํานาจในการจัดเก็บภาษี
ที่มีอยูมาแตเดิม และเปนเหตุใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ทรงยุติการดําเนินการปฏิรูปที่
เรงดวนออกไป ทรงรอจนกระทั่ง วังหนา (กรมพระราชวังบวรวิไชยชาญ) สวรรคตและสมเด็จ
เจาพระยาฯ ถึงแกพิราลัย จึงไดเร่ิมดําเนินการปรับปรุงระบบการคลังครั้งใหญ  จึงเห็นไดวา
อุปสรรคในการปฏิรูปการคลังในระยะแรกเปนอุปสรรคเกี่ยวกับสภาพการเมืองในสวนกลางเปน
สําคัญ แตกระนั้นก็ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ มีรายไดเพิ่มข้ึนกวาเมื่อทรงขึ้นครอง
ราชยในชวงแรก และเปนพื้นฐานในการปรับปรุงระบบการคลังในเวลาตอมา 

ภายหลังเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดเสริมสรางความเขมแข็งความ
มั่นคงใหแกสถาบันพระมหากษัตริยไดสําเร็จ แมขุนนางตระกูลบุนนาคจะยังคงรับราชการอยูแตก็
ไมมีอิทธิพลเทียบเทากับสมเด็จเจาพระยาฯ เนื่องจากไดถูกรัฐบาลตัดทอนอํานาจทางเศรษฐกิจที่
สําคัญๆ โดยโอนอํานาจการจัดเก็บภาษีที่สําคัญมาขึ้นกับหอรัษฎากรพิพัฒน ดังนั้นภายหลัง พ.ศ. 
2425 อันเปนปท่ีสมเด็จเจาพระยาฯถึงแกพิราลัย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ จึงทรงไดเปน 
ผูนําในการเปลี่ยนแปลงไดอยางเต็มที่ โดยมาตรการทางกฎหมายที่สําคัญในการปฏิรูปทางการ
คลังก็คือ การตรากฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐในการควบคุมการจัดเก็บภาษี การควบ
คุมการสงเงินภาษีของนายอากรเอกชน ในแงหนวยงานหลักในการบริหารงานคลังไดทรงจัดตั้ง 
หอรัษฎากรพิพัฒน และไดยกฐานะกรมพระคลังมหาสมบัติเปนหนวยงานระดับกระทรวงทําหนาที่
ในการบริหารการจัดเก็บรายได รวมถึงการจัดสรรรายจาย ในสวนของหลักเกณฑในการบริหาร
งานคลังไดทรงนําแนวความคิดในการสรางธรรมเนียมการคลังใหมจากประเทศอาณานิคมของ
อังกฤษที่พระองคเสด็จประพาสเมื่อตอนตนรัชกาล รวมถึงจากที่ปรึกษาทางการคลังชาวตาง
ประเทศ เปนผลใหพระองคสามารถวางหลักเกณฑและการจัดองคกรทางการคลังที่มีประสิทธิภาพ
และสอดคลองกับระบบการคลังในนานาอารยประเทศ  

ในสวนของการควบคุมการบริหารรายไดและรายจายในหัวเมืองตางๆ ไดเร่ิม
ดําเนินการอยางจริงจังใน พ.ศ. 2435 เมื่อรัฐบาลไดปฏิรูปการปกครองจัดตั้งกระทรวงขึ้น 12 
กระทรวง การดําเนินการจัดเก็บรายไดในหัวเมืองที่เคยพึ่งพาระบบนายอากรเอกชนเปนหลักก็ได
เปลี่ยนมาเปนการจัดเก็บโดยเจาหนาที่ของรัฐเปนสวนใหญ โดยในสวนภูมิภาคไดมอบหมายให
กรมสรรพากรนอกซึ่งสังกัดกระทรวงมหาดไทยเปนหนวยงานหลักในการจัดเก็บ ทั้งนี้ผลสําเร็จของ
การรวบรวมรายไดในสวนภูมิภาคนี้ก็เปนผลมาจากการประสบความสําเร็จในการเปลี่ยนระบบ
การปกครองหัวเมืองเสียใหม โดยระบบมณฑลเทศาภิบาล ณ จุดนี้ก็เปนการแสดงใหเห็นวา  



 

นอกจากความเห็นที่วา “ภาระหนาที่ในการปกครองและการบริหารราชการแผนดินเปนมูลเหตุที่
ตองมีการดําเนินงานทางการคลัง” แลว ในทางกลับกันความสําเร็จของการปฏิรูปการปกครองและ
การบริหารราชการแผนดินก็มีสวนเกื้อหนุนตอการปฏิรูปการคลังดวยเชนกัน ซึ่งตรงกับทัศนะคติ
ของผูบริหารในสมัยนั้น ดังที่สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพระนิพนธ เกี่ยวกับเร่ือง 
จัดการหัวเมืองเมื่อคร้ังที่ทรงดํารงตําแหนงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยซึ่งไดทรงประสานงาน
กับเสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ความวา  

“...เร่ืองเงิน ซึ่งโปรดใหขาพเจาปรึกษากับกรมพระนราธิปประพันพงศ (เสนาบดี
กระทรวงพระคลังฯ) นั้น ขาพเจาเคยทูลทานตั้งแตแรกเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยวา จัดหัว
เมืองจะตองใชเงินมาก ถากระทรวงพระคลังฯ ไมใหเงินพอแกการก็จัดไมสําเร็จ ทานตรัสวาไดทรง
คิดคาดอยูแลว แตเงินรายไดแผนดินยังนอยนัก ถารายไดไมมีเพิ่มข้ึนก็ยากที่จะจายเงินใหพอ
กระทรวงมหาดไทยได เพราะฉะนั้นเมื่อขาพเจาจัดการปกครองหัวเมือง ขอใหคิดบํารุงผล
ประโยชนแผนดินไปดวยกัน ถาสามารถทําใหเงินรายไดเพิ่มข้ึนเทาใด จะจายใหกระทรวง
มหาดไทยใชมากกวากระทรวงอื่นๆ...”2 

อยางไรก็ตามการเปลี่ยนการปกครองและการคลังใหมก็ไดสงผลเปนการตัดผล
ประโยชนของเจาเมืองในหัวเมืองและเจาเมืองประเทศราช และไดเกิดเหตุการณที่แสดงถงึความไม
พอใจของบรรดาเจาเมือง อันไดแก กบฏเงี้ยวเมืองแพร ขบฏผูมีบุญทางภาคอีสาน เปนตน ทั้งนี้ 
หัวเมืองที่มีปญหามักเปนเมืองที่มีชายแดนติดกับอาณานิคมของตะวันตก ซึ่งรัฐบาลตองใชความ
ระมัดระวังเปนพิเศษในการที่จะใหเกิดการเปลี่ยนแปลงใดๆ อันอาจนํามาซึ่งการแทรกแซงของ
ประเทศเจาอาณานิคมได  

ในแงผลที่ไดรับการจากปฏิรูปการคลังนั้น ไดทําใหสถาบันทางการเมืองการ 
ปกครองมีความมั่นคง พระมหากษัตริยไดทรงเปนผูนําประเทศอยางแทจริงไมขึ้นอยูกับขุนนางดัง
แตกอน และมีการสรางระบบราชการแบบใหม โดยทรงพระราชทานเงินเดือนแทนระบบการ 
กินเมืองหรือเหมาเมืองที่เปนมาในอดีต ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การปฏิรูปการคลังทําให 
รัฐบาลมีฐานะทางการคลังมั่นคงขึ้น และสามารถสรางความเชื่อถือใหแกประเทศตะวันตกอันเปน
ผลใหสามารถกูเงินมาสรางทางรถไฟและการประปา อันเอื้ออํานวยตอการพัฒนาประเทศเปน 
อันมาก 

                                                           
2สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, เทศาภิบาล, หนา 50 



 

ในสวนของพระราชอํานาจทางการคลัง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัวไดทรงแบงแยกหนวยงานที่ทําหนาที่จัดการทรัพยสินสวนพระองคออกจากการจัดการบริหาร
การเงินแผนดิน โดยใหพระคลังขางที่เปนหนวยงานจัดการทรัพยสินสวนพระองคโดยใหมีรายได
รอยละ 15 ของเงินรายไดแผนดิน เปนจุดเริ่มของแนวความคิดในการแบงแยกภาระหนาที่ และตอ
มาไดมีการกําหนดจํานวนพระราชทรัพยแนนอนในงบประมาณแผนดิน และไดตีพิมพเอกสารเกี่ยว
กับงบประมาณเผยแพรไปในนานาประเทศ การกําหนดจํานวนพระราชทรัพยในจํานวนจํากัดใน 
งบประมาณแผนดินหมายถึงการสละพระราชอํานาจทางการคลังที่ทรงมีในฐานะพระมหากษัตริย
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย และทําใหระบบการคลังของแผนดินมีลักษณะเปนสถาบันของ
อํานาจทางการคลังของรัฐ ซึ่งมีกฎเกณฑในการดําเนินงานเกี่ยวกับเงินงบประมาณแผนดิน ที่ไม
ปะปนกับพระราชอํานาจสวนพระองคของพระมหากษัตริย และผลของการปฏิรูปการคลังไดสงผล
ใหพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจสูงสุดลนพนในทางการเมืองการปกครอง และเปนองคกรผูใช
อํานาจอธปิไตยแทนแผนดินหรือรัฐ ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่ทรงแยกการเงินสวนพระองคออกจาก
การเงินสวนแผนดิน การแบงแยกภาระหนาที่ในฐานะองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยแทนแผนดินหรือ
รัฐ ออกจากพระราชกิจสวนพระองค และเปนการสอดคลองหลักการแบงแยกภาระหนาที่อันเปน
เงื่อนไขสําคัญของรัฐสมัยใหมและเปนหลักการพื้นฐานสําคัญของกฎหมายมหาชน   
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