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 วิทยานิพนธนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
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ขึ้น  และระบบการจัด เก็บรายไดแบบเดิมไมมีประสิทธิภาพ  ส งผลใหพระบาทสมเด็จ 
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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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บทที่ 1 
       

บทนํา 
 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

ภาระหนาที่ของรัฐในการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน หรือการจัดทํา
บริการสาธารณะนั้น นํามาซึ่งความจําเปนที่รัฐจะตองดําเนินงานทางการคลังเพื่อใหมีเงินทุนใน
การดําเนินการดังกลาว แตดวยเหตุที่รัฐเปนเพียงสิ่งสมมติเปนนามธรรมไมอาจจะดําเนินการได
เอง จึงตองอาศัยบุคคลในการเขาทําหนาที่แทน ซึ่งก็คือผูปกครองนั่นเอง ในรัฐโบราณมีหัวหนาเผา 
หรือพอเมืองเปนผูปกครอง ซึ่งตองทําหนาที่จัดหาเสบียงอาหาร รวมไปถึงการเกณฑแรงงานในการ
กอสรางสถานที่ทําการตางๆ สําหรับการดํารงรักษาชนเผาหรือเมืองนั้นๆ ไว ในรัฐสมัยใหมภาระ
หนาที่ของรัฐไดเปล่ียนแปลงไป ผูปกครองมีความจําเปนตองดําเนินงานทางการคลังเพื่อใหมีเงิน
ทุนเพิ่มข้ึนมากกวาเดิม เพื่อใชในการจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ที่มีความหลากหลายและตอง
ใชเงินทุนในการดําเนินการไมอาจอาศัยการเกณฑแรงงานไดอยางในรัฐโบราณ รูปแบบของรายได
ก็เปลี่ยนแปลงไปอยูในรูปของภาษีอากรที่เปนเงินตราขึ้นทดแทน  

อยางไรก็ตาม การที่รัฐตองอาศัยบุคคลหรือผูปกครองในการดําเนินงานแทนรัฐนั้น 
ก็ตองพิจารณาวา บุคคลเองก็มีความจําเปนในการใชจายเงินเชนเดียวกับรัฐ และปญหาที่มักเกิด
ข้ึนเสมอคือการที่ผูปกครองนําเงินทุนของรัฐไปใชจายตอบสนองในเรื่องสวนตัวโดยฟุมเฟอย 
ปญหานี้เกดิขึ้นไดในทุกยุคสมัย ไมวาในยุคที่มีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยหรือยุค
ประชาธิปไตย ซึ่งในยุคหลังนี้แมจะถือวาการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินจะเปนไปตาม 
กฎเกณฑทางกฎหมาย ก็มักพบเห็นปญหาการใชตําแหนงหนาที่แสวงหาประโยชนโดยมิชอบของ
บุคคลที่ทํางานใหรัฐทั้งที่เปนนักการเมืองระดับชาติ ระดับถองถิ่น หรือขาราชการประจํา  

เมื่อกลาวเฉพาะถึงวิวัฒนาการของประเทศไทยนั้น เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา
ประเทศไทยเริ่มมีความเปนรัฐสมัยใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ใน 
รัชสมัยของพระองคมีความเปลี่ยนแปลงขึ้นมากมาย เกิดความเจริญขึ้นในทุกๆ ดานทั้งในดานการ
เมืองการปกครอง เศรษฐกจิและสังคม ดังนั้นจึงคาดหมายไดวาจะตองมีการใชจายเงินจาํนวนมาก
ในการพัฒนาประเทศในทุกๆ ดาน ซึ่งก็หมายความวาพระองคจะตองทรงใหความสําคัญกับการ
ดําเนินงานทางการคลังเปนเบื้องตน กอนที่นําเงินทุนเหลานั้นไปพัฒนาประเทศในดานตางๆ จึง



เปนสิ่งที่นาสนใจวาพระองคไดใชวิธีการในทางการคลังอยางไรเพื่อใหรัฐมีเงินรายไดเพียงพอใน
กระบวนการสรางรัฐชาติที่เกิดขึ้นในรัชสมัยของพระองค 

อยางไรก็ตาม ในกระบวนการสรางรัฐชาตินั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา
อยูหัว ทรงใชพระวิจารณญาณหลายดานในการดําเนินการ ในการศึกษานี้จะเปนการศึกษาโดย
เนนถึงกระบวนการในทางกฎหมายมหาชนเปนสําคัญ อันไดแก การตรากฎหมายจัดตั้งองคกร 
และใหอํานาจองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐในการดําเนินการตามความมุงหมายของรัฐ    

การที่ตั้งชื่อหัวขอในการศึกษาวา “พระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริย 
กอนพุทธศักราช 2453” นั้น ก็เพราะเหตุวา เปนความตองการที่จะศึกษาภายในขอบเขตระยะเวลา
ในชวงการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยโดยเฉพาะในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในสวนเนื้อหาก็จะเปนการใหความสําคัญกับภารกิจของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวในฐานะที่พระองคเปนผูทําหนาที่ปกครองและบริหารราชการแผนดิน
หรือ “รัฐ” มิไดมุงศึกษาเกี่ยวกับการสวนพระองค ที่ตองกลาวเชนนี้ ก็ดวยเหตุทีว่า พระมหากษตัรยิ
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น มีพระราชอํานาจสูงสุดเด็ดขาดเปนลนพนจนบางครั้งมิได
แบงแยกตัวตนของพระมหากษัตริยออกจากรัฐซ่ึงเปนสถาบันของอํานาจการเมือง ดังเชนใน
ประวัติศาสตรการปกครองของประเทศฝรั่งเศส ซึ่งพระเจาหลุยสที่ 14 ทรงกลาววา “รัฐ คือ ตัวขา” 
อยางไรก็ตาม ก็จะตองกลาวถึงการใชพระราชอํานาจเพื่อการสวนพระองคอยูดวยเพื่อชี้ใหเห็นวา
เกิดการแบงแยกเรื่องการบริหารราชการแผนดินออกจากการสวนพระองคอยางไร โดยเฉพาะใน
สวนที่เกี่ยวกับพระราชอํานาจทางการคลัง นอกจากนั้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวยังเปนรอยตอระหวางรัฐโบราณกับรัฐสมัยใหมจึงเปนความจําเปนที่ตองกลาวถึงการ
ดําเนินงานทางการคลังในยุคกอนหนานั้นโดยสังเขป เพื่อใชเปนฐานในการวิเคราะหวาเพราะเหตุ
ใดจึงเกิดการเปลี่ยนแปลงขึ้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

อยางไรก็ตาม การศึกษาเกี่ยวกับประวัติศาสตรการเมืองการปกครองในรัชสมัยพระ
บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดมีการศึกษากันจํานวนมาก และในสวนที่วาดวยการ
พัฒนาทางการคลังก็มีการศึกษาเชนกัน ซึ่งเปนการศึกษาในแนวทางการแสวงหาขอเท็จจริงในทาง
ประวัติศาสตร แตการศึกษาเพื่อใหไดขอสรุปทางนิติศาสตรนั้นยังไมพบวามีการศึกษากันแตอยาง
ใด ดังนั้นการศึกษาในแนวทางประวัติศาสตรกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะในสวนที่เปนกฎหมาย
การคลงัจึงเปนสิ่งที่สมควรศึกษาเปนเบื้องตน กอนที่จะนําขอสรุปที่ไดจากประวัติศาสตรมาอธิบาย
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในปจจุบัน และอธิบายแนวความคิดพื้นฐานในทางกฎหมายมหาชนซึ่งมี
สายธารแหงความคิดทางประวัติศาสตรตอเนื่องมาเชนเดียวกับศาสตรแขนงอื่นๆ  



1.2 สมมติฐานของการวิจัย 

พระราชอํานาจทางการคลังกอน พ.ศ. 2453 ยังไมมีระบบที่มีประสิทธิภาพ แตเนื่องจาก
นโยบายในการปฏิรูปการเมืองการปกครอง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงจัด
ระบบพระราชอํานาจทางการคลังเสียใหม เพื่อเปนรากฐานในการพัฒนาประเทศในเวลาตอมา 

 
1.3 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1) เพื่อศึกษาถึงวิวัฒนาการของอํานาจทางการคลังในยุคการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย 

  2) เพื่อศึกษาถึงวิวัฒนาการของการการดําเนินงานทางการคลังในอดีตโดยเฉพาะในสวน
ที่เกี่ยวกับลักษณะกฎหมายและโครงสรางขององคกรทางการคลัง 

3) เพื่อศึกษาถึงผลของพัฒนาการของการดําเนินงานทางการคลังในยุคการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยที่มีตอการวางรากฐานระบบการคลังในระบอบประชาธิปไตย 

    
1.4  วิธีดําเนินการวิจัย 

 เปนการวิจัยเอกสาร  โดยศึกษาคนควาจาก 
1) เอกสารทางประวัติศาสตรซึ่งเปนเอกสารชั้นตนที่เกี่ยวของกับการบริหารงานคลังของ

ประเทศไทย  ไดแก จดหมายเหตุ  ราชกิจจานุเบกษา  
2) หนังสือ บทความ ส่ิงตีพิมพตางๆเกี่ยวกับประวัติความเปนมาของการบริหารงานคลัง   

ตัวบทกฎหมาย โดยเฉพาะที่ไดตราขึ้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  

1.5  ขอบเขตของการวิจัย 

 เปนการศึกษาวิจัยในเชิงประวัติศาสตรเกี่ยวกับพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยทาง
ดานการคลังตั้งแตสมัยสุโขทัย อยุธยา และรัตนโกสินทรโดยใหความสําคัญเปนพิเศษกับเหตุ
การณในการปฏิรูปทางการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู จนถึงพุทธ
ศักราช 2453 โดยจะพิจารณาถึงสภาพทางการคลังในแตละยุค และมูลเหตุที่นําไปสูการปฏิรูป
และกระบวนการในการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รวมถึง
ผลของการปฏิรูปดังกลาวที่สงผลตอระบบการคลังในเวลาตอมา 
 
 
 
 



1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

              1) ทําใหทราบถึงวิวัฒนาการของพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไทย
ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย   

              2) ทําใหทราบถึงพัฒนาการของการดําเนินงานทางการคลังตั้งแตอดีตจนพัฒนามามี
ลักษณะเปนระบบสากลดังเชนที่เปนอยูในปจจุบัน 

              3) ทําใหทราบถึงแนวความคิดพื้นฐานของกฎหมายการคลังหรือสถาบันการคลังของไทย 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 
 



บทที่ 2 
 

แนวความคิดและขอบเขตของ 
พระราชอํานาจทางการคลังกอนการปฏิรูปทางการคลัง 

  ในบทนี้จะเปนการศึกษาถึงแนวความคิด ลักษณะ และขอบเขตของพระราช
อํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริย วามีความเปนมาเชนใด มีความสําคัญอยางไร รวมถึง
แนวความคิดในทางกฎหมายเกี่ยวกับพระราชอํานาจทางการคลังในยุคกอนการปฏิรูปทางการ
คลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ดังตอไปนี้ 

2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับพระราชอํานาจทางการคลัง 

  พระราชอํานาจทางการคลังหมายถึงอํานาจในทางการคลังของพระมหากษัตริย 
พระราชอํานาจของพระองคยอมพิจารณาจากระบอบการปกครองในแตละยุคสมัย โดยทฤษฎีแลว
ในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย พระมหากษัตริยยอมมีพระราชอํานาจสูงสุดเด็ด
ขาดในทุกๆ ดาน รวมทั้งพระราชอํานาจทางการคลัง แตพัฒนาการในทางการเมืองการปกครองได
นําไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ถือวาอํานาจสูงสุดในการปกครองแผนดินหรือ
อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน และถาประเทศนั้นยังทรงไวซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย พระองค
ก็จะดํารงสถานะพระประมุขของรัฐและมีพระราชอํานาจภายใตรัฐธรรมนูญ ฉะนั้นพระราชอํานาจ
ของพระองคยอมข้ึนอยูกับระบอบการเมืองการปกครอง ในที่นี้จะเปนการพิจารณาถึงพระราช
อํานาจของพระมหากษัตริยในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย วามีแนวความคิด
และขอบเขตของพระราชอํานาจทางการคลังเพียงใด อยางไรก็ตามแมโดยทฤษฎีการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะถือวาพระมหากษัตริยมีอํานาจสูงสุดเด็ดขาดลนพน แตในทาง
ความเปนจริงแลวพระราชอํานาจยอมข้ึนอยูกับปจจัยตางๆ ทั้งในทางการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคม นอกจากนี้การกลาวถึงพัฒนาการของพระราชอํานาจยอมตองกลาวถึงพัฒนาการของความ
เปนรัฐ เพราะพระมหากษัตริยเปนผูใชอํานาจรัฐทั้งในการบริหาร การนิติบัญญัติและการใชอํานาจ      
ตุลาการ และในบางยุคสมัยในยุโรปมีการกลาววารัฐคือตัวพระมหากษัตริยเอง ดังนั้นในที่นี้จะเปน
การกลาวถึงอํานาจการคลังที่ไมไดแบงแยกวาเปนอํานาจของผูปกครองหรือเปนของรัฐ และแนว
ความคิดในการแยกอํานาจทางการคลังในสวนของรัฐออกจากอํานาจทางการคลังสวนตัวของ     
ผูปกครอง  

 

 



2.1.1 อํานาจทางการคลังที่ขึ้นอยูกับผูนํา 

 ภาระหนาที่ในการปกครองและการบริหารราชการแผนดิน นํามาซึ่งความจําเปน
ที่ผูนําของประเทศตองดําเนินงานในทางการคลัง1 การรวบรวมรายไดจึงเปนหนาที่ทางการคลัง
ประการแรกที่พระมหากษัตริยตองดําเนินการเพื่อใหมีทุนในการบริหารประเทศ การจัดเก็บรายได
ยอมข้ึนอยูกับสภาพการเมืองการปกครองในแตละยุคสมัย ในรัฐโบราณสภาพการเมืองมักขึ้นอยู
กับการทําสงครามเพื่อแพรขยายอาณาจักร ลักษณะการจัดหารายไดจึงมีรูปแบบเปนการกวาด
ตอนผูคนและทรัพยสิน การเก็บบรรณาการ และการเกณฑแรงงาน2 การหารายไดลักษณะ         
ดังกลาวจึงผูกพันกับพระปรีชาสามารถของพระมหากษัตริยในการทําสงครามและการรักษา  
ความเขมแข็งในพระราชอํานาจทางการเมือง ดังนั้นพระราชอํานาจทางการคลังจึงไมอาจแบงแยก
ออกจากพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในดานอื่นๆ และพระมหากษัตริยก็ไดอาศัยรายได
เหลานั้นในการพัฒนาประเทศและการใชจายในการสวนพระองครวมกัน   

ตอมาในยุคที่เร่ิมมีการจัดเก็บภาษีอากรจากราษฎรภายในรัฐ พระมหากษัตริยใน
ฐานะผูนําในการบริหารและปกครองประเทศ พระองคก็ยอมทรงไวซึ่งพระราชอํานาจทางการคลัง
ในการจัดเก็บภาษีเพื่อเปนทุนรอนในการใชจายบริหารราชการแผนดิน และนําเงินภาษีเหลานั้นมา
ใชจายตามพระราชอัธยาศัยในการสวนพระองค อาทิเชน ในประวัติศาสตรการเมืองการปกครอง
ของประเทศอังกฤษ ในสมัยแองโกลแซกซอนที่กษัตริยมีรายไดจากประชาชนในรูปแบบตางๆ เชน 
เงินอากร คาปรับ คาธรรมเนียม โดยพระองคใชจายเงินดังกลาวไปตามพระราชอัธยาศัย มิไดใช
จายตามวัตถุประสงคที่แสดงไวในการจัดเก็บเงินนั้น3 แสดงใหเห็นวาในรัฐโบราณนั้นอํานาจทาง
การคลังขึ้นอยูกับตัวตนของผูนํามิไดแบงแยกวาเปนเรื่องภาระหนาที่ในการบริหารราชการแผนดิน
หรือเปนเรื่องสวนตัวของผูปกครอง 

 

 

                                                 
1 ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, “เอกสารคําบรรยาย วิชากฎหมายการคลังขั้นสูง”, คณะ

นิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2542 หนา 32 
2 ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและการภาษีอากร ภาคทฤษฎีและ

หลักกฎหมายภาษีอากร, ( กรุงเทพมหานคร : วิญูชน , 2542 ) , หนา 36 – 37  
3 George Burton Adams, Constitutional History of England, (Norwich : Jerrold 

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



2.1.2 การแบงแยกอํานาจการบริหารเงินแผนดิน 

แนวความคิดที่จะแบงแยกอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการเงินแผนดินเริ่มปรากฏเมื่อ 
พระมหากษัตริยทรงเรียกเก็บภาษีในอัตราที่ประชาชนไมอาจยอมรับได และประชาชนมีความเขม
แข็งเพียงพอที่จะเรียกรองใหพระมหากษัตริยเก็บภาษีเพียงเพื่อการบริหารประเทศใหอยูเย็นเปน
สุขเทานั้น การจัดเก็บภาษีเพื่อนํารายไดไปใชในการสวนพระองคที่ฟุมเฟอยและทําใหราษฎรเดือด
รอนจึงเปนมูลเหตุที่มีการเรียกรองใหมีการแบงแยกพระราชอํานาจทางการคลังเพื่อการสวน 
พระองคกับอํานาจการคลังเพื่อการดําเนินงานของรัฐ และนํามาซึ่งหลักการตกลงยินยอมทางภาษี
โดยผูแทนของประชาชน ตัวอยางที่เกิดขึ้นในประเทศอังกฤษ ไดแก กรณีของพระเจาจอหนเปน
กษัตริยที่หลงอํานาจและใชอํานาจเพื่อประโยชนสวนพระองคจนกอความเดือนรอนแกราษฎร และ
ไดทําการเรียกเก็บภาษีเปนจํานวนมาก ทําใหพวกขุนนางไมพอใจ และไดเขียนตราสารฉบับหนึ่ง 
แลวยื่นตอพระเจาจอหนขณะที่พระองคยกกองทัพจากสงครามแหงหนึ่ง ถาหากไมทรงรับตราสาร
ฉบับนี้ พวกขุนนางพรอมที่จะกอการจลาจลขึ้นและไมยอมใหพระเจาจอหนเขาเมือง ในที่สุดพระ
เจาจอหนจึงตองยอมรับ เหตุการณนี้เกิดขึ้นใน ค.ศ. 1215 และไดเรียกตราสารนี้วา “กฎมหาบัตร” 
(Magna Carta) โดยในสวนที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากร ปรากฏในบทที่ 12 ของมหากฎบัตรซึ่ง
ไดกําหนดไวชัดเจนวา กษัตริยจะจัดเก็บภาษีไดตอเมื่อไดรับความยินยอมจากผูเสียภาษี4 อันเปนที่
มาของหลัก “ไมยอมใหเก็บภาษีถาไมจัดใหมีการเลือกตั้งผูแทนราษฎร”  

วิวัฒนาการในการจํากัดพระราชอํานาจทางการคลังที่ปรากฏในประเทศอังกฤษ 
ที่ราษฎรเรียกรองตอกษัตริยที่เรียกเก็บภาษีมากเกินไปนั้น ตอมาฝายราษฎรมีความตองการเขาไป
ควบคุมการใชจายสวนพระองคของกษัตริย แลวจึงคอยๆ ขยายวงกวางเขาไปควบคุมรายจายของ
แผนดินในกิจกรรมอื่นๆ ดวย5 เพื่อไมใหกษัตริยใชจายเงินภาษีที่จัดเก็บไปนั้นไปในเรื่องสวน 
พระองคที่เปนการฟุมเฟอย และตอมากษัตริยตองแสดงแผนงานในการใชจายเงินในการบริหาร
ประเทศวาจะใชจายเพื่อการใดเปนจํานวนเทาใดใหกับสภาผูแทนราษฎรอนุมัติ อันเปนที่มาของ
การงบประมาณแผนดินในเวลาตอมา จะเห็นไดวาภาระหนาที่ในการบริหารการเงินแผนดินไดรับ
การแบงแยกออกจากการใชจายเงินสวนพระองคของกษัตริย และไดเกิดหลักการแบงแยก 

                                                 
4 สมยศ  เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (กรุงเทพฯ : โรงพิมพเรือนแกวการ

พิมพ, 2535), หนา 20  
5  ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันท, หลักการงบประมาณแผนดิน (กรุงเทพฯ : บริษัทโรงพิมพไทย

วัฒนาพานิช จํากัด, 2528) , หนา 20 



ภาระหนาที่ (fonction) ออกจากตัวบุคคล (personne) หลักการนี้เปนรากฐานสําคัญที่สุดของรัฐ
สมัยใหมมาจนปจจุบันที่แยก “สวนตัว” ออกจาก “ตําแหนงหนาที่”6 

อยางไรก็ตามพัฒนาการในทางการเมืองการปกครองในยุโรป ซึ่งนําไปสูการแบง
แยกพระราชอํานาจทางการคลังออกจากการคลังของแผนดินนั้น ไมอาจนํามาอธิบายถึงแนวความ
คิดในการแบงแยกอํานาจหนาที่ทางการคลังที่เกิดขึ้นในประเทศไทยได เนื่องจากในประวัติศาสตร
การเมืองการปกครองของไทย การสละพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไมไดเกิด
จากการเรียกรองของราษฎรที่จะใหมีการจํากัดพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริย 
ดังที่จะไดศึกษากันในบทตอๆ ไป โดยศึกษาวาในประวัติศาสตรการปกครองของไทยในแตละยุค
พระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจทางการคลังอยางไร และเพราะเหตุใดจึงไดมีการแบงแยกอํานาจ
หนาที่เกี่ยวกับการเงินแผนดินขึ้น  

2.2 พัฒนาการของการใชพระราชอํานาจทางการคลังกอนการปฏิรูปทางการคลัง  
พ.ศ. 2416 
  ในที่นี้จะไดพิจารณาลักษณะและขอบเขตของพระราชอํานาจทางการคลังของ
พระมหากษัตริยไทยตั้งแตในสมัยสุโขทัย อยุธยา รัตนโกสินทรตอนตนจนถึงกอนการปฏิรูปการ
คลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ใน พ.ศ. 2416  

2.2.1 พระราชอํานาจทางการคลังในสมัยสุโขทัย 

การพิจารณาถึงลักษณะและขอบเขตของพระราชอํานาจทางการคลังของพระ
มหากษัตริยไทยในสมัยสุโขทัยสามารถแบงไดเปนสองประการคือ พระราชอํานาจในดานรายได
และพระราชอํานาจในดานรายจาย 

ก. พระราชอํานาจในดานรายได 

รัฐประศาสโนบายในสมัยสุโขทัยไดสงเสริมใหมีการคาโดยเสรีคือ ใครคาชาง คา
มา คาเงินคาทอง จงคาไปเถอดเจาเมืองทานบเอา “จกอบ” ในไพรลูทางเลย คําวา จกอบ หรือ 
จังกอบ ในปจจุบันหมายถึง ภาษี อันเปนการแสดงใหเห็นวาถาไมมีการเก็บภาษีกันเลย คงจะไมมี
คําวา “ จกอบ “ ปรากฏอยูในศิลาจารึก ดังนั้นในสมัยสุโขทัยจึงมีการเก็บภาษีกันเปนปรกติอยูแลว 
คือ เก็บจากการใชลูทางของหลวงในการคาขายเทากับภาษีศุลกากรในปจจุบัน คือเก็บภาษีผาน

                                                 
6 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

กฎหมายมหาชนยุคตางๆ. (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, พ.ศ. 2544) , หนา 54 



ดานทั้งทางบกและทางน้ํา การที่ทานบเอาจกอบในสมัยนั้น ไมไดหมายความวาไมมีการเก็บภาษี 
แทจริงทานสงเสริมใหมีการคาโดยเสรีใหมากยิ่งขึ้น7 

นอกจากศิลาจารึกแลว ยังมีหลักฐานทางประวัติศาสตรอีกชิ้นหนึ่งที่สะทอนให
เห็นแนวความคิดเกี่ยวกับอํานาจของผูปกครองในการจัดเก็บภาษี ก็คือ วรรณกรรมเรื่องไตรภูมิ
พระรวงซึ่งพระยาลิไทหรือพระมหาธรรมราชาที่ 1 แหงกรุงสุโขทัย ไดทรงพระนิพนธข้ึนขณะดํารง
ตําแหนงอุปราช ไตรภูมิพระรวงเปนวรรณกรรมที่กลาวถึงหลักธรรมซึ่งถือเสมือนเปนกฎหมาย 
แมบทในการปกครอง8 โดยในสวนที่เกี่ยวกับหลักการในการจัดเก็บภาษีของพระราชานั้นไดอธิบาย
ไววา 

“อนึ่ง ดวยเอาสินสวนแกราษฎรทั้งหลายไสใหเอาโดยโบราณทาวพระญาทั้ง
หลายแตกอนอันนั้นแล ผูเฒาผูแกทั้งหลายสรรเสริญวาชอบธรรมมิควรเอายิ่งเหลือไปเลย ผิวาเรา
เอาของเขาใหยิ่งใหเหลือไปไส แลทาวพระญาผูใดแลจะมาเสวยราชญภายหนาเรานั้น จักไดเอา
เปนอยางแลธรรมเนียมสืบๆ กันไป และจะไดบาปแกเรานี้หนักหนา เพราะวาเราทําความอันมิชอบ
ธรรมฝูงนี้ไวกับแผนดินแลฯ”9 

สรุปความไดวา ผูปกครองควรเก็บสินสวน (ภาษี) ราษฎรตามอัตราที่เปนมาแต
กอน มิควรเรียกเก็บเพิ่มข้ึน มิฉะนั้นบาปจะตกแกผูที่เรียกเพิ่ม 

เมื่อพิจารณารูปแบบรายไดของผูปกครองในสมัยสุโขทัย สามารถจัดแบงไดดัง 
ตอไปนี้ 

- การกวาดตอนผูคนและทรัพยสิน  
ในสมัยพอขุนรามคําแหงมหาราช อาณาจักรสุโขทัยมีอาณาเขตกวางใหญไพศาล

จรดเมืองเขมรเกือบตลอดแนวไปจนถึงหมูเกาะมะละกา พอขุนรามคําแหงทรงนํากําลังทหารเขาไป
โจมตีเมืองหงสาวดีของพมา นอกจากนี้แลว พระองคทรงเขาโจมตีและกวาดตอนทรัพยสินของ
เขมรและนําชาวเขมรกลับมาเปนเชลยสงครามในอาณาจักรสุโขทัย10 

                                                 
7 ทรงพันธ  บุนนาค, “การคลังสมัยกอน,” ใน สํานักงบประมาณ 20 ป (กรุงเทพมหานคร : สํานัก
นายกรัฐมนตรี , 2528) , หนา 105 . 
8 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส, ประวัติศาสตรกฎหมายไทย, (กรุงเทพฯ : วิญูชน,2543) ,หนา 71 
9 เร่ืองเดียวกัน, หนา 72 
10 ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและการภาษีอากร ภาคทฤษฎีและหลัก
กฎหมายภาษีอากร, หนา 36 – 37  



- การเก็บบรรณาการ 
การเก็บบรรณาการเปนวิธีการหารายไดอยางหนึ่งซึ่งไดรับอิทธิพลทางความคิดมา

จากจีนและเขมร11 กลาวคือเมืองประเทศราชจําตองสงเครื่องราชบรรณาการเพื่อแสดงความยํา
เกรง แตรายไดจากการเก็บบรรณาการนี้ พระมหากษัตริยจะตองทํานุบํารุงกองทัพใหเขมแข็งเพื่อ
แสดงแสนยานุภาพมิใหเมืองประเทศราชแข็งขอได 

- การเกณฑแรงงาน 
นักการคลังบางทานมีความเห็นวา “การเกณฑแรงงาน” เปนรูปแบบของการเก็บ

ภาษีอยางหนึ่งที่ไมเปนตัวเงิน12 ในสมัยสุโขทัยนี้การเกณฑแรงงานจึงเปนการแสดงออกซึ่งพระราช
อํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยประการหนึ่ง อยางไรก็ตาม ในอาณาจักรสุโขทัย เราไม
อาจวิเคราะหลักษณะการเกณฑแรงงานไดอยางชัดเจนนัก เนื่องจากไมปรากฏเอกสารทาง 
ประวัติศาสตรเกี่ยวกับการจัดระเบียบการเกณฑแรงงานดังเชนในสังคมศักดินาในยุคตอมา อยาง
ไรก็ดีเราอาจจะเปรียบเทียบเรื่องราวการเกณฑแรงงานที่เกิดขึ้นในอาณาจักรลานนาไทยเพราะวา
อยูในยุคสมัยที่ใกลเคียงกัน เอกสารชิ้นสําคัญที่สามารถนํามาวิเคราะหได คือ “มังรายศาสตร” ซึ่ง
เปนกฎหมายของกษัตริยในยุคนั้น ปรากฏขอความที่เกี่ยวกับการเกณฑแรงงานไพรมาทํางาน
หลวงดังความวา 

“ควรจัดใหไพรมีเวรผัดเปลี่ยนกัน มาทํางานหลวง 10 วัน  
กลับไปสรางเหมืองฝาย ไรนาเรือกสวนที่ดิน 10 วัน”13 

การเกณฑแรงงานนี้สวนใหญแลวก็จะมาสรางวัดวาอาราม ปราสาทราชวัง เหมือง
ฝาย และการออกรบ14  

                                                 
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา 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 อางถึงใน   
ศุภลักษณ  พินิจภูวดล, คําอธิบายกฎหมายการคลังและการภาษีอากร ภาคทฤษฎีและหลัก
กฎหมายภาษีอากร, หนา หนา 41 

13 ประเสริฐ ณ นคร, มังรายศาสตร, หนา 5 
14 อานันท  กาญจนพันธ, “แรงงานในประวัติศาสตรลานนาไทย,” ใน ประวัติศาสตร

เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484, ฉัตรทิพย นาถสุภา และสมภพ มานะรังสรรค บรรณาธิการ, 
(กรุงเทพมหานคร :สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. พ.ศ. 2527) , หนา 30 



 ข. พระราชอํานาจในการใชจาย 

การปกครองในลักษณะพอปกครองลูก พระราชวินิจฉัยในการจับจายใชสอยของ
แผนดินเพื่อประโยชนของบานเมือง เปนอํานาจของพอเมืองที่จะพิจารณาจับจายใชสอยตามแต
ความเหมาะสม และอํานาจในการควบคุมเงินทองของแผนดินในสมัยนั้นก็เปนพระราชอํานาจโดย
แท15 ลักษณะการใชจายจะเห็นวา แมจะมีการสรางถาวรวัตถุ ถนนหนทางและคคูลองมากมาย แต
ก็ไดรับความรวมมือจากราษฎรชวยกันสละแรงงานและทุนทรัพย รัฐบาลจึงไมจําเปนตองใชจาย
มากนัก16 

2.2.2 พระราชอํานาจทางการคลังในสมัยอยุธยา 

ในรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ทรงจัดตั้งจตุสดมภ 4 มีขุนเวียงเปนนคร
บาล ขุนวังเปนธรรมาธิการ ขุนคลังเปนโกษาธิบดี ขุนนาเปนเกษตราธิการ หมายความวา การคลัง
นั้นมีอยูตั้งแตเดิมแลว โดยขุนคลังมีหนาที่อยูสองประการ คือติดตอกับตางประเทศและมีหนาที่
เกี่ยวกับการเงิน ดังจะเห็นไดจากในรัชสมัยสมเด็จพระนารายณมหาราชที่มีการเจริญสัมพันธไมตรี
กับตางประเทศก็ตองสงเจาพระยาโกษาปานไป17 

ในสวนของพระคลังมีสถานะเปนสวนราชการ ทําหนาที่เก็บรักษาพระราชสมบัติ
สําหรับพระมหากษัตริยจํานวนสิบสองทองพระคลัง มีเอกสารหลักฐานที่สามารถคนควาระบุชื่อ
พระคลังทั้งสิบสองพระคลังไดดังนี1้8 

1. พระคลังมหาสมบัติ 
2. พระคลังเงิน 
3. พระคลังทอง 
4. พระคลังพิมานอากาศ 
5. พระคลังศุภรัต 
6. พระคลังในซาย 

                                                 
15 วิโรจน  ถิรคุณโกวิท, “ตํานานเรื่องงบประมาณ”, ใน รัฐสภาสาร ปที่ 29 ฉบับที่ 10 

(ตุลาคม 2524), หนา 2 
16 ทรงพันธ  บุนนาค, “การคลังสมัยกอน,” ใน สํานักงบประมาณ 20 ป, หนา 105. 
17 ปวย  อ้ึงภากรณ , การคลัง, (พระนคร : ประมวลมิตร , 2498), หนา 4. 
18 จุลทรรศน  พยาฆรานนท, “สิบสองทองพระคลัง” ,ใน สายธารแหงความคิด 2 , วุฒิชัย 

มูลศิลป บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ : รุงแสงการพิมพ, 2544),หนา 230  



7. พระคลังในขวา 
8. พระคลังวิเศศ 
9. พระคลังราชการ 
10. พระคลังวังชัย 
11. พระคลังสวน 
12. พระคลังปาจาก 

 พระคลังทั้งสิบสองนี้ จะเริ่มมีมานับแตเมื่อใดไมสามารถยืนยันไดชัดเจน แตจาก
เอกสารหลักฐานที่สามารถคนควาได ไดแก กฎหมายตราสามดวง ในพระไอยการตาํแหนงพลเรอืน 
ซึ่งตราขึ้นในรัชสมัยพระบรมไตรโลกนาถ มีเนื้อความระบุถึงสวนราชการฝายพระคลัง ที่มีอยูแต
สมัยนั้น ดังความที่กลาวถึงพระคลังสวนพระมหากษัตริย ซึ่งมีผูรักษา ดังนี้ 

“แล ทาวทรงกันดารนา 800 บังคับบัญชาคลังเงิน ทอง พรรณผา พรรณแพร 
เครื่องทองขาว เหลือง”19 

อยางไรก็ตามพระคลังทั้งสิบสองนี้ ในบางยุคบางสมัยก็อาจมีการเปลี่ยนแปลง 
อาจมีมากกวาหรือนอยกวา 12 พระคลังก็ได ทั้งนี้สันนิษฐานวาขึ้นอยูกับความจําเปน ความ
ตองการของทางราชการในฝายพระคลังหากมีความจําเปน ก็จัดตั้งใหมีพระคลังตามจํานวนตางๆ 
ตามท่ีตองการ หรือยุบเลิกบางพระคลังในสมัยตอมาๆ ดังเชน พระคลังใหญ พระคลังเดิมและพระ
คลังเดิมกลางที่เคยมีมาแตสมัยกรุงศรีอยุธยา ตกมาถึงตนสมัยกรุงรัตนโกสินทร พระคลังทั้งสาม ก็
ถูกยกเลิกไป เปนตน20 

   ก. พระราชอํานาจในดานรายได  

 ขุนคลังในตําแหนงโกษาธิบดีเปนผูเก็บรักษาเงินและทรัพยสมบัติมีคาของแผนดิน 
เชน ทองคําและเพชร ดูแลตางพระเนตรพระกรรณในการติดตอกับตางประเทศซึ่งไมมีการติดตอ
ทางการเมืองมากนัก สวนมากเปนไปในแงการคาเปนสวนใหญ โดยมีชาวตางประเทศเอาสําเภา
มา  คาขายในพระนคร ชาวตางประเทศเหลานี้ก็มี จีน อังกฤษ ฝร่ังเศส โปรตุเกส เปนตน เมื่อชาว   
ตางประเทศเหลานี้เขามาก็ตองเขาเฝาพระมหากษัตริย เพื่อจะไดโปรดใหความคุมกัน สินคาที่นํา
มานั้นก็ขายใหแกพระมหากษัตริย แลวพระมหากษัตริยก็ทรงติดตอขายสินคาของไทยใหกับชาว
ตางประเทศหรือเรียกวาการรัฐพานิชยซึ่งมีมากในสมัยนั้น รายไดที่เปนเงินทองซึ่งไดจากตาง
                                                 

19 เร่ืองเดียวกัน , หนา 231 
20 เร่ืองเดียวกัน , หนา 259 



ประเทศก็เนื่องมาจากการคานี้ สําหรับการเก็บภาษีอากรนั้นมีเพียงจํานวนนอย21 โดยรัฐบาลมีราย
ไดจากภาษีอากร 4 ชนิด ไดแก จังกอบ อากร สวย และ ฤชา22 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ
ทรงใหอรรถาธิบายไววา 

จังกอบ คือภาษีที่จัดเก็บจากสินคาที่ผานดานภาษี ดานภาษีเรียกกันมาแตเดิมวา 
“ขนอน” ซึ่งเปนที่สําหรับคอยดักเก็บจังกอบ ดานขนอนมักจะต้ังอยูปากทางที่จะเขาเมือง ถาเมือง
ตั้งอยูใกลแมน้ํา ใชแมน้ําลําคลองเปนที่สัญจรไปมา ดานขนอนมักตั้งอยูตรงทางน้ํารวมกัน โดย
เหตุที่จังกอบจัดเก็บจากสินคาผานดานนี้เอง จึงมีชื่อเรียกอีกชื่อหนึ่งวา “ภาษีผานดาน” จังกอบ
บางสวนจัดเก็บจากสินคาเขาและสินคาออก ซึ่งในปจจุบันเรียกวา “ภาษีศุลกากร” อันประกอบ
ดวยอากรขาเขาและอากรขาออก การเก็บจังกอบนั้นอาจจัดเก็บในรูปส่ิงของ (tax in kind) ดังเชน
การเก็บชักสวนสินคาผานดานตามพิกัดเก็บ 10 หยิบ 1 เปนอาทิ หรืออาจจัดเก็บเปนตัวเงินตาม
ขนาดของยานพาหนะที่ขนสินคา เชน ตามน้ําหนัก ความยาว หรือความกวางของปากเรือ เปนตน 
ดวยเหตุนี้จังกอบจึงมีชื่อเรียกอีกชื่อหนึ่งวา “ภาษีปากเรือ”  

อากร หมายถึง สวนที่เก็บชักจากผลประโยชนที่ราษฎรทํามาหาไดโดยประกอบ
การตางๆ เชน ทํานา ทําไร ทําสวน ฯลฯ หรือโดยไดรับสิทธิจากรัฐบาลไปกระทําการ เชน ตมกลั่น
สุรา เก็บของในปา จับปลาในน้ํา ฯลฯ ตัวอยางเชน อากรคานา อากรสวน อากรสุรา อากรคาน้ํา 
เปนตน การเก็บอากรอาจเก็บเปนตัวเงินหรือเก็บเปนสิ่งของก็ได หากตีความหมายตามทฤษฎีภาษี
อากรในปจจุบัน อากรก็เปนภาษีที่จัดเก็บตามหลักผลประโยชนแหงรัฐ (The Benefit Principle of 
Taxation) กลาวคือผูที่เสียภาษีอากรใหแกรัฐบาลเปนผูที่ไดรับประโยชนจากรัฐไมทางตรงก็ทาง
ออม  

สวย สมเด็จกรมพระยาดํารงฯ สันนิษฐานวามาจากภาษาแตจิ๋ว คือ คําวา “สวย
โบย” หมายถึง การเก็บสวนลดจากผลประโยชนของราษฎร สวยในประวัติศาสตรการคลังไทยมี
ความหมายอยางนอย 4 นัย23  

                                                 
21 ปวย อ้ึงภากรณ , การคลัง , หนา 4 - 5  
22 กระทรวงการคลัง, 120 ป กระทรวงการคลัง, (กรุงเทพฯ : บริษัทอัมรินทรพร้ินติ้ง จํากัด, 

2539), หนา 60 
23 รังสรรค ธนะพรพันธ, ภาษีอากรในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ. 2527), หนา 34 



ประการแรก สวย หมายถึง ส่ิงของที่รัฐบาลเรียกรองเอาจากเมืองที่อยูใตการปก
ครองหรืออยูในความคุมครองเปนคาตอบแทนการปกครองหรือคุมครอง สวยตามความหมายนี้จึง
มีลักษณะเปนเครื่องราชบรรณาการ 

ประการที่สอง สวย หมายถึง เงินชวยราชการตามที่กําหนดเรียกเก็บจากประชา
ชนชายที่ มิไดรับราชการทหารเปนรายบุคคล สังคมไทยแตดั้งเดิมมีระบบการเกณฑแรงงานนําเขา
คลัง โดยมิไดนํามาใชจายในการจางงานแตประการใด สวยแทนแรงงานจะเปลี่ยนชื่อเปน “คาราช
การ” เมื่อใดนั้นไมปรากฏชัด แตไดเปลี่ยนชื่อเปน “เงินรัชชูปการ” (แปลวา เงินบํารุงแผนดิน) ในรัช
กาล   พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว ตามพระราชบัญญัตลิักษณะการเก็บเงินรัชชูปการ    
พุทธศักราช 2462 และถูกยกเลิกไปโดยคณะราษฎรในป พ.ศ. 2481  

ประการที่สาม สวย หมายถึง เงินที่ทางราชการเกณฑใหราษฎรรวมรับภาระใน
การกระทําการบางอยาง เชน เกณฑใหชวยกันเลี้ยงแขกเมือง หรือเกณฑใหชวยกันสรางปอม
ปราการ เปนตน  

  ประการที่สี่ สวย หมายถึง ทรัพยมรดกของผูมรณภาพซึ่งตองพัทธยา กลาวคือ 
ถูกริบเปนของหลวง เนื่องจากเกินกําลังของทายาทจะเอาไวใชสอย  

ฤชา คือคาธรรมเนียมที่ทางราชการเรียกเก็บจากราษฎรซึ่งไดรับประโยชนจากรัฐ
เปนการเฉพาะตัว เชน ผูใดจะขอโฉนดตราสารเพื่อมิใหผูอ่ืนบุกรุกแยงชิงที่เรือกสวนไรนา รัฐบาลก็
เก็บคาฤชาจากเจาของกรรมสิทธิ์นั้น เปนตน ฤชาที่สําคัญไดแก คาธรรมเนียม และคาปรับทาง 
การศาล24 

   ข.พระราชอํานาจในการใชจาย 

การใชจายตางๆ เปนการใชจายตามปกติในเร่ืองราชการและตามพระกระแสรับ
สั่งของพระเจาแผนดินเทานั้น25 ทั้งนี้ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้นพระกระแสรับส่ังของ 
พระมหากษัตริยยอมถือเปนตัวบทกฎหมายผูใดมิอาจลวงละเมิดได รายจายสวนใหญเปนการใช
จายเพื่อการเตรียมสงคราม เพราะในสมัยกรุงศรีอยุธยานี้ยังมีศึกกับพมาติดพันอยู แตการสงคราม
นี้ก็มิไดใชจายเปนเงินทองโดยตรงมากนักสวนใหญใชวิธีการเกณฑผูคนและทรัพยสิน และการจาง

                                                 
24 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, ลัทธิธรรมเนียมตางๆ ภาคที่ 16 เร่ืองตํานานภาษี

อากรบางอยาง,(พระนคร : โรงพิมพโสภณกร, 2466) , หนา147 
25ทรงพันธ บุนนาค, “การคลังสมัยกอน,” ใน สํานักงบประมาณ 20 ป หนา 106 



ขาราชการ ในแผนดินพระบรมไตรโลกนาถก็ใชทําเนียบศักดินาใหเปนที่ดินเทานั้นเทานี้ตามชั้นยศ 
เชน เจาพระยาใหถือครองที่ดินได 10,000 ไร ข้ึนไป ขุนนางผูนอยไดตั้งแต 400 ไร ขึ้นไป เปนตน26 

2.2.3 พระราชอํานาจทางการคลังในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนจนถึงกอนการ
ปฏิรูปการคลังของรัชกาลที่ 5 

  ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนกลาวไดวาความสําคัญของรายไดที่มีลักษณะเปน
เงินตรามีความสําคัญขึ้น เนื่องจากโครงสรางของสังคมและเศรษฐกิจมีความซับซอนมากขึ้น ใน
สวนของจํานวนรายไดแผนดินในขณะนั้น สามารถคนควาหาเอกสารหลักฐานที่แสดงถึงจํานวน
เงินรายไดแผนดินไดดังนี้ 

  ตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก ถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระนั่งเกลาเจาอยูหัว ไมปรากฏหลักฐานที่จะระบุไดวามีจํานวนเงินรายไดแผนดินปละเทาใด แต
อาจจะประมาณเงินรายไดจากบัญชีรายจาย เนื่องจากในระยะเวลาดังกลาว รัฐบาลยังไมนิยมใช
เงินเกินรายรับ27 บัญชีเบี้ยหวัด พ.ศ. 2349 ระบุวารัฐบาลจายเงินเบี้ยหวัดเปนจํานวน 825,468 
บาท28 ดังนั้นนาจะประมาณไดวาในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลก เงินรายได
แผนดินนาจะเกิน 1 ลานบาทขึ้นไป รัฐบาลจึงสามารถแบงเงินจํานวนหนึ่งจากการใชราชการแผน
ดินอื่นๆ มาจายเปนเบี้ยหวัดใหแกเจานายและขุนนางได 

  จอหน ครอเฟด ทูตอังกฤษที่เขามาขอทําสัญญาไมตรีกับไทยในรัชกาลที่ 2 เมื่อ 
พ .ศ . 2365 ประเมินรายไดทั้งตัวเงินและทรัพยสินของรัฐบาลในขณะนั้นวามีถึงประมาณ 
2,200,000 บาท29 แตมีหลักฐานอื่นทางฝายไทยชี้วานาจะเปนการประเมินรายไดที่สูงเกินไป      
สมคิด ศรีสิงห ไดเปรียบเทียบจํานวนเงินรายไดจากภาษีอากรที่ครอเฟดบันทึกกับจํานวนภาษี
อากรในจดหมายเหตุเมื่อ 12 ป กอนหนา ปรากฏวาครอเฟดประเมินรายไดจากภาษีอากรตางๆ ไว
สูงมาก เชน อากรสุรา ครอเฟดกลาววาเก็บได 264,000 บาท เอกสารฝายไทยระบุวาเก็บได 

                                                 
26 อเนก เธียรถาวร, การคลังรัฐบาล, หนา 9 
27เจาพระยาทิพากรวงศ, พระราชพงศาวดาร กรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 1, (พระนคร : 

องคการคาคุรุสภา, 2504) , หนา 256  
28สมคิด ศรีสิงห, “การบริหารภาษีอากรในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน” (ปริญญานิพนธ 

วิทยาลัยวิชาการศึกษา ประสานมิตร, 2515), หนา 160.  
29สมเด็จพระเจาบรมวงศกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารรัชกาลที่ 2 

(พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 2504), 2 : 206  



190,514 บาท ตางกันถึง 73,486 บาท30 เปนที่นาสังเกตุวาเอกสารของชาวตางประเทศที่เขามาใน
ประเทศไทยในชวงรัตนโกสินทรตอนตน มักประเมินรายไดของรัฐบาลไทยไวสูงทั้งสิ้น เชน ใน     
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว สังฆราชปาลเลกัวซกลาววารัฐบาลมีเงินถึง 26 
ลานบาท31  

  ในเรื่องนี้ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเองก็ทรงมีพระราชหัตถเลขาวา 
“ แลวามาทั้งนี้ ที่ไหนชาวยุโรปเขาจะเชื่อวาจริง ดวยเพศบานเพศเมืองเขาใชเงินทองมาก” 32 กลาว
คือชาวตางประเทศมักจะคิดวาบานเมืองไทยร่ํารวย มีเงินทองมาก แมฝายไทยจะชี้แจงวามิไดมี
เงินทองมากมายก็ไมเชื่อ และพระองคทรงอธิบายตอไปวา ที่จริงในเมืองไทย คนมีเงินทองไมมาก 
เห็นไดจากราคาสินคาซึ่งถูก การเรียกเก็บภาษีตางๆ จึงเรียกเก็บแตนอย มิฉะนั้นผูคนจะเดือนรอน
วุนวาย33 

1) ขอบเขตของพระราชอํานาจเกี่ยวดวยงบประมาณแผนดิน 
การพิจารณาขอบเขตของพระราชอํานาจเกี่ยวดวยงบประมาณแผนดิน สามารถ

แยกพิจารณาเปนสองสวน ไดแก การจัดสรรและการบริหารรายได และการจัดสรรการบริหารราย
จาย ดังนี้ 

 1.1) การจัดสรรและการบริหารรายได 
รายไดของแผนดินในที่นี้สามารถแบงได เปน รายไดประเภทภาษีอากร และราย

ไดที่มิใชภาษีอากร และจะไดกลาวถึงจํานวนรายไดแผนดินในชวงนี้ 

ก. รายไดประเภทภาษีอากร       
พระราชอํานาจในการจัดเก็บภาษีของพระมหากษัตริยในยุคนี้มีอยูอยางเต็มที่ 

เห็นไดจากมีการจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมหรือการจัดตั้งภาษีชนิดใหมขึ้นมาในกรณีที่รายไดเดิมไมเพียง
พอ ดังเชน ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระพุทธเลิศหลานภาลัย รายไดภาษีไมเพียงพอ จึงตองมี
การจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมจากกิจการคาขายตางประเทศ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา

                                                 
30สมคิด ศรีสิงห, “การบริหารภาษีอากรในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน,” หนา 185  

31สังฆราชปาลเลกัวซ, เลาเรื่องกรุงสยาม,แปลโดย สันต ท. โกมลบุตร (กรุงเทพ : สํานักพิมพกาว
หนา, 2520) หนา 291-294 

32พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขา (พระนคร : องคการคาคุรุ
สภา, 2506), 1 : 210  

33เร่ืองเดียวกัน, หนา 



เจาอยูหัว ไดทรงจัดตั้งภาษีใหมข้ึน 14 ชนิด และไดทําการปรับปรุงอัตราภาษีเกา ยังผลใหรายได
ภาษีสูงขึ้น34 เปนตน   

สามารถจัดแบงภาษีอากรในสมัยนั้นไดเปน 4 จําพวกดังนี้ 
1.ภาษีแทนการใชแรงงาน ไดแก สวย เก็บเปนสิ่งของหรือเปนเงิน 
2.ภาษีสิ่งผลิตและธุรกิจ ไดแก คานา อากรสวน อากรสมพัตสร อากรบอนเบี้ย 

อากรสุรา อากรคาน้ํา เปนตน 
3.ภาษีศุลกากรและภาษีขนสงภายในประเทศ ไดแก คาปากเรือ ภาษีสินคาเขา

ออก อากรขนอน 
4.เงินพินัยเบี้ยปรับที่เรียกเก็บจากผูกระทําผิด35 

ข. รายไดที่ไมใชภาษีอากร 
รายไดที่มิใชภาษีอากร ไดแก รายไดจากการคาขายกับตางประเทศ รายไดจาก

การผูกขาดสินคา บางประเภท เชน หมาก ไมยาง พริกไทย ฯลฯ  โดยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระพุทธยอดฟาจุฬาโลก รายไดสวนใหญที่จัดเก็บไดเปนรายไดจากการคากับตางประเทศ เนื่อง
จากมีการคาสําเภาอยางกวางขวาง มีการบรรทุกสินคาทางเรือไปขายยังตางประเทศ โดยเฉพาะ
ไปขายยังเมืองจีนทุกป36  ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว พระองคทรงปรับปรุงสง
เสริมการคาทางเรือของหลวง รัฐบาลตอเรือกําปนใหมๆ ไวใชถึง 13 ลํา  สังฆราชปาลเลกัวซซึ่งเขา
มาพํานักในไทยตั่งแต พ.ศ. 2372 ไดบันทึกไววา ทุกๆ ป พระมหากษัตริยทรงสงเรือสินคา 15-20 
ลํา ไปสิงคโปร ชวา และ จีน37 

  1.2) การจัดสรรและการบริหารรายจาย 

สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงอธิบายถึงตํานานการ
ใชจายเงินของรัฐบาลไทยในสมัยโบราณวา ในสมัยโบราณเงินในพระคลังมหาสมบัติทั้งสิ้นถือเปน
ทรัพยของพระเจาแผนดิน แลวแตจะทรงใชจายตามพระราชหฤทัย มีพระคลังขางในอีกพระคลัง
                                                 

34 วิชัย ประสังสิต, ประวัติสรรพากร ฉบับสมบูรณ,(กรุงเทพฯ: กรุงเทพการพิมพ, 2514) , 
หนา 248 

35 สมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ , ลัทธิธรรมเนียมตางๆ ภาคที่ 16 ตํานานภาษี
อากรบางอยาง , หนา 145 

36 ม.ร.ว.อคิน รพีพัฒน , สังคมไทยในสมัยตนกรุงรัตนโกสินทร พ.ศ. 2325-2416, 
(กรุงเทพมหานคร : สนพ. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2527) , หนา 200 

37 สังฆราชปาลเลกัวซ, เลาเรื่องกรุงสยาม,หนา 305-306 



หนึ่งซึ่งเปนสาขาของพระคลังมหาสมบัติ สําหรับใชจายในพระราชนิเวศน เงินหมดเมื่อใดก็เรียก
จากพระคลังมหาสมบัติมาเพิ่มเติม โดยมิไดจํากัดจํานวน สวนเงินพระคลังขางที่นั้นเลากันมาวา 
เดิมพระเจาแผนดินโปรดใหมีกําปนเงินไวขางพระแทนที่บรรทมใบหนึ่งสําหรับทรงหยิบพระราช
ทานผูใด หรือใชจายราชการอันใดโดยลําพังพระองคเอง ไมตองบอกใหผูอ่ืนรู เรียกวา เงินขางที่ 
และตอมาในสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว เงินสะสมขางที่มีมากขึ้นจึงเรียกวาคลัง
ขางที่ ในสมัยพระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงมีการตั้งกรมพระคลังขางที่ข้ึน38  

จากคําอธิบายของสมเด็จฯกรมพระยาดํารงฯ ดังกลาวแสดงใหเห็นวาในสมัย
โบราณนั้นพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจที่จะใชจายพระราชทรัพยอยางเต็มที่ ไมไดแบงวาเปน
การใชจายจากพระราชทรัพยสวนพระองคหรือจากทรัพยสินของแผนดิน   

- การใชจายในราชการแผนดิน 

แมตามคําอธิบายของสมเด็จฯกรมพระยาดํารงฯ จะสรุปไดวาการใชจายในสมัย
โบราณไมไดมีการแบงแยกเปนเร่ืองสวนของแผนดินและสวนพระองค แตในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคทรงถือวาการใชจายจากพระคลังมหาสมบัติเปนการใช
จายในสวนราชการแผนดิน ดังพระราชกระแสที่วา 

   “…..ไมไดสําคัญเงินทองพระคลังของเกาของใหมวาเปนทรัพยสินของตัว 
เงินที่มีในจํานวนของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวเก็บไว ขาพเจาก็ไมได
เอาไปขางไหน  รวบรวมไวสําหรับแผนดินทั้งเงินทั้งทอง …จึงไดจายไปในการ
พระอารามที่คางมาแตแตแผนดินนั้นหมดไปบาง ก็แลการจายตางๆ ตามอยาง
เคยแตกอนๆ ก็ดูอยางตามแบบบัญชีเกาแลวจายไปทุกชองประตู ก็การจายซึ่ง
เปนการใหมๆ คือยกไปเปนเบี้ยหวัดเงินเดือนในพระบวรราชวังก็ดี เพิ่มเบี้ยหวัด
เงินเดือนเจาตางกรม ไมมีกรมก็ดี จายหัดทหารขึ้นก็ดี ทําเรือรบเรือกลไฟก็ดี ทํา
พระราชวังและพระนครก็ดี ขาพเจาไดปฤกษาเจานายผูใหญแลเสนาบดีเห็น
พรอมกันตั้งเปนตําราแลว จึงไดจายไป…..”39 

                                                 
38 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, สาสนสมเด็จ (พระนคร : โรงพิมพคุรุสภา, 2504), 

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

ราชวัง”, “ประชุมกฎหมายประจําศก” 7 : 149  



จะเห็นไดวาการใชจายเงินในสวนราชการแผนดินนั้น พระองคทรงใชจากรายได
ในกรมพระคลังมหาสมบัติ โดยมีการใชจายจากพระคลังมหาสมบัติจําแนกไดเปน 6 รายการ ดังนี้ 

ก. รายจายเบี้ยหวัด  พระราชทานใหแกพระบรมวงศานุวงศ ขาราชการที่เปนเชื้อ
พระวงศ ขาทูลละอองพระบาท ผูใหญผูนอยทั้งฝายหนาฝายในที่ชวยราชการแผนดิน 

ข. พระราชทานเงินและสิ่งของ 
ค. การทําทาน 
ง. รายจายเกี่ยวกับศาสนาและพระราชพิธีตางๆ 
จ. การใชจายในการปองกันประเทศ  เชน การสรางเรือกลไฟ และการซื้ออาวุธ

เปนตน 
ฉ. การใชจายเพื่อสรางความเจริญใหกับประเทศ  ไดแกการสรางถนน และการ

ขุดคลอง เปนตน40 

- การใชจายในการสวนพระองค 

การใชจายในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ในดานรายจาย
สวนพระองคอันไดแก การพระราชทานเงินและสิ่งของตอบุคคลตางๆ นั้น พระองคทรงย้ําเสมอวา 
เปนการใชจายจากเงินสวนพระองคมิใชเงินแผนดิน41 แตโดยขอเท็จจริงแลวเมื่อพระองคข้ึนครอง
ราชยนั้น มีเงินสวนพระองคเหลือเพียง 100 บาท พระองคจึงเบิกเงินจากพระคลังมหาสมบัติ 200 
บาท เพื่อลงทุนในการหากําไรตอมาดวยการซื้อสินคาฝากเรือไปขายและใหกูยืมเอาดอกเบี้ย นอก
จากนั้นรายไดจากพระคลังขางในซึ่งถือเปนท่ีเก็บทรัพยสินสวนพระองค ยังมาจากสวนแบงจาก
พระคลังมหาสมบัติ และผลประโยชนจากภาษีอากรที่ข้ึนตอกรมพระคลังขางในโดยตรง เชน ใน 
พ.ศ. 2408 พระคลังขางในมีรายไดจากอากรคานาเปนจํานวน 160,000 บาท สวนรายจายจาก
พระคลังขางในมีดังนี4้2 

                                                 
40 สุทธาดา เลขไวฑูรย “การใชจายเงินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู

หัว (พ.ศ. 2416-2453), (วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาประวัติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525),หนา 9-18 

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

42 สุทธาดา เลขไวฑูรย, “การใชจายเงินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว (พ.ศ. 2416-2453), , หนา 18 - 19 



1. การศาสนา 
2. การพัฒนา 
3. การลงทุน 
4. บริจาคทางสังคม 
5. พระราชทานเจาพระราชวงศ  
6. พระราชทานขาราชการ 
7. ใชสอยซ้ือของ 

กลาวโดยสรุป พระราชอํานาจในดานการใชจายของพระมหากษัตริยไทยในสมัย
กอนการปฏิรูปทางการคลัง แมพระมหากษัตริยจะทรงอธิบายวาไดทรงใชจายเงินเพื่อการบริหาร
ประเทศจากเงินของแผนดิน และทรงใชจายเงินสวนพระองคจากหนวยงานที่ทําหนาที่เกี่ยวดวย
การเงินของพระองคอันไดแกพระคลังขางในตางหาก แตพระคลังขางในก็มีรายไดสวนหนึ่งจาก
พระคลังมหาสมบัติ และพระคลังขางในยังสามารถใชจายจากรายไดภาษีอากรที่ข้ึนตอพระคลัง
ขางในดวย ซึ่งโดยทฤษฎีแลวรายไดจากภาษีอากรยอมถือเปนรายไดสวนของแผนดิน จึงกลาวได
วากอนการปฏิรูปทางการคลัง พ.ศ. 2416 การใชจายในเรื่องสวนพระองคของพระมหากษัตริยยัง
คงปะปนกับการใชจายในเรื่องเกี่ยวกับราชการแผนดิน    

2) ลักษณะของการจัดองคกรทางการคลัง  
ในที่นี้จะไดพิจารณาถึงลักษณะของการจัดองคทางการคลังในสมัยกอนการ

ปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทั้งในดานหนวยงานที่ทําหนา
ที่จัดเก็บรายไดและหนวยงานในดานการใชจาย  

2.1) หนวยงานในการจัดเก็บรายได 
ลักษณะของหนวยงานที่ทําหนาที่ในการจัดเก็บรายไดในยุคนี้ สามารถจัดแบงได

เปนสองลักษณะคือ การจัดเก็บโดยเจาพนักงานของรัฐ และการจัดเก็บโดยนายอากรเอกชน กลาว
คือ 

 2.1.1) การจัดเก็บรายไดของเจาพนักงานของรัฐ 

ภาษีอากรที่รัฐบาลมอบอํานาจหนาที่ใหขาราชการเปนผูจัดเก็บสงเปนของหลวง 
เปนภาษี ที่เคยเก็บกันมาตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาแลวทั้งสิ้น  ไดแก สวย คานา อากรสวน ภาษี
ดาน และภาษีปากเรือ เปนตน  ภาษีอากรเหลานี้สวนใหญเปนภาษีอากรท่ีเรียกเก็บจากประชาชน
เกือบทั่วประเทศ ทํารายไดสูง จึงเปนภาษีที่มีความสําคัญตอฐานะทางการคลังและความมั่นคง
ของชาติ และคงเปนดวยเหตุนี้รัฐบาลจึงตองดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรเหลานี้เอง ไมอนุญาตให



เอกชนประมูลผูกขาดรับจัดเก็บได เพราะถาหากเอกชนจัดเก็บขาดทุน ไมมีเงินสงหลวง หรือเอก
ชนหวังผลกําไรมาก จัดเก็บภาษีอากรเกินพิกัดอัตราที่รัฐบาลกําหนด ยอมจะกอใหเกิดผลกระทบ
กระเทือนตอความมั่นคงทางการคลังและความเปนอยูของประชาชนจํานวนมาก43 

ก) หนวยงานที่ควบคุมดูแลการจัดเก็บภาษีอากร 

ในแงหนวยงานที่จัดเก็บ รัฐบาลแบงภาระในการจัดเก็บใหแกหนวยงานกรมกอง
ตางๆ สันนิษฐานวาคงอาศัยหลักหนาที่ความรับผิดชอบของกรม กองตางๆเปนเกณฑในการจัด
สรรภาษีอากร เชน กรมนา มีหนาที่เกี่ยวของกับกิจการทํานาทั้งปวง ตัดสินคดีพิพาทกันดวยเรื่อง
นา ก็ไดรับมอบอํานาจหนาที่ใหเก็บคานาจากชาวนา44 กรมพระคลังสินคา มีหนาที่ติดตอดูแลชาว
จีนที่เขามาคาขายในเมืองไทย จึงไดรับหนาที่ดูแลเก็บเงินผูกปชาวจีน45 สวนกรมที่ดูแลปกครองหัว
เมืองไดแก กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม และกรมทา รับภาระในการเก็บสวยและเงินคาราช
การแทนการเกณฑแรงงานจากไพรตามหัวเมืองตางๆ ซึ่งขึ้นกับกรมของตน46  ในสวนของกรมพระ
คลังมหาสมบัติเปนหนวยงานควบคุมจัดเก็บภาษีที่มีลักษณะพิเศษประการหนึ่งตางจากกรมอื่นๆ 
คือมีกรมยอยๆ ข้ึนอยูดวยหลายกรม แตละกรมมีอํานาจคอนขางอิสระจากกัน เชน กรมพระคลัง
มหาสมบัติแตงตั้งควบคุมนายระวางอากรสวนใหญ  กรมคลังราชการแตงตั้งดูแลนายอากรสวน
จาก47  กรมพระคลังสินคาควบคุมผูกปจีน การแบงงานออกเปนสวนยอยๆเชนนี้ อาจเพื่อใหการ
ควบคุมบริหารการจัดเก็บภาษีตางๆ ทําไดทั่วถึง ไมเปนภาระหนักในกรมใดกรมหนึ่ง 

การควบคุมและการจัดเก็บภาษีอากรในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจา
อยูหัว และรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ปรากฏวาอํานาจในการควบคุมจัดเก็บ
รายไดแผนดิน ซึ่งสวนใหญอยูในรูปของภาษีอากรนั้นกระจายอยูในกรมราชการตางๆ หลายกรม 
ไมไดขึ้นตรงกับกรมพระคลังมหาสมบัติแตเพียงกรมเดียว เมื่อถึงรัชกาลพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวกอน พ.ศ.2435 สภาพการณคงเปนอยูดังเดิม ใน พ.ศ.2417 ภาษีอากรที่
                                                 

43 สุมาลี บํารุงสุข, “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)” (วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาประวัติ
ศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525), หนา 19-20 

44กฎหมายตราสามดวง, 1 : 181-182 
45บุญรอด แกวกัณหา, การเก็บสวยในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน (พ.ศ. 2325 – 2411), 

วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต, 2518, หนา 159-169 
46,เร่ืองเดียวกัน, หนา 44-53 
47เร่ืองเดียวกัน, หนา 40-69 



เรียกเก็บจากประชาชน 63 ประเภท แยกขึ้นกับกรมราชการตางๆ 10 กรมดวยกัน มีรายการดังตอ
ไปนี4้8  

กรมที่ควบคุมภาษ ี     จํานวนภาษีที่ข้ึนในกรม 
1.กรมมหาดไทย       8 
2.กรมพระกลาโหม      12 
3.กรมทากลาง       9 
4.กรมทาซาย       3 
5.กรมนา       1 
6 กรมพระคลังมหาสมบัติ     9 
7.กรมพระคลังสินคา      14 
8.กรมพระคลังในซาย      3 
9.กรมพระคลังในขวา      2 
10.กรมพระคลังราชการ      2 

เปนที่นาสังเกตวากรมราชการที่ควบคุมภาษีอากร อันดับที่ 7- 10 นาจะอยูภาย
ใตกรมพระคลังมหาสมบัติโดยตรง และกรมพระคลังมหาสมบัติก็ควรจะมีอํานาจควบคุมกรมทา
กลางและกรมทาซายดวย เพราะเจาพระยาพระคลังมีอํานาจวากรมทาอีกตําแหนงหนึ่ง แตตาม
หลักฐานเอกสารทางราชการ กรมตางๆ ที่ระบุมานี้ ลวนแตทูลเกลาฯ ถวายรายงานบัญชีภาษี
อากรขึ้นในกรมของตนตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโดยตรง ไมสงผานกรมพระ
คลังมหาสมบัติเลย ซึ่งการกระทําดังกลาวนาจะแสดงถึงการทํางานที่เปนอิสระจากกัน ในกรณีของ
กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม และกรมนา กรมทั้งสามทูลเกลาฯ ถวายบัญชีภาษีอากรทั้งหมดที่
ข้ึนในกรมของตน ไมแบงออกเปนบัญชีของกรมยอยๆ ใดเลย49  

  ข) เขตอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรของรัฐบาล 

รัฐบาลมีอํานาจจัดเก็บภาษีอากรในเขตหัวเมืองชั้นในและชั้นนอกเทานั้น ในการ
จัดเก็บภาษีอากรที่ทําโดยรัฐบาล ทางการอาศัยเจาเมืองและกรมการตามหัวเมืองเปนกําลังสําคัญ 
สมัยรัตนโกสินทร รัฐบาลพยายามสอดสองควบคุมการตั้งเจาหนาที่ขุนนางตําแหนงตางๆ ตาม  หวั

                                                 
48 ราชกิจจานุเบกษา 1 (วันอาทิตย เดือนเกา ข้ึนสี่ค่ํา ปจอ ฉศก จ.ศ.1236) : 1-4. 
49สุมาลี บํารุงสุข, “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)” , หนา 59 



เมือง สําหรับหัวเมืองชั้นในซึ่งเปนเมืองที่อยูใกลราชธานี รัฐบาลแตงตั้งขุนนางจากกรุงเทพฯ เปนผู
รักษาเมืองโดยตรง และเปนไปไดวาผูดํารงตําแหนงยกกระบัตร คลัง นา ตลอดจนนายระวางอากร
สวน เสนาเก็บคานาตามหัวเมืองชั้นในนั้น คงจะไดรับเลือกสรรแตงตั้งโดยเจาพนักงานประจํากรม
น้ันๆ ณ กรุงเทพฯ50 

  สวนหัวเมืองชั้นนอก รัฐบาลยกเชื้อสายเจานายทองถิ่นแถบนั้นเปนเจาเมือง51 ตั้ง
แตสมัยรัชกาลที่ 1ไดมีกฎหมายใหมกําหนดใหเจาเมืองทั้งหลายสงตัวขุนนางผูที่ตนตองการแตงตัง้
ประจําตําแหนงตางๆ เขามายังกรุงเทพฯ เพื่อใหเจาพนักงานผูแตงตั้งพิเคราะหดูกอน เชน คลัง
เมืองทําหนาที่ดูแลการเงิน เปนหนาที่เจาพนักงานกรมทา พิจารณาตรวจสอบความสามารถ ขนุนา 
หรือเสนาดูแลการเกษตรและเก็บเงินคานา เจาพนักงานกรมนารับผิดชอบ52 วิธีการนี้ชวยใหสวน
กลางมีโอกาสควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรไดใกลชิดขึ้น และนาจะเปนวิธีการหนึ่งที่จะเพิ่มพูนราย
ไดแผนดินเขาสูทองพระคลัง 

สําหรับเมืองประเทศราชตางๆ เชน เมืองมลายู เมืองเชียงใหม ลําพูน หลวงพระ
บาง นครจําปาศักดิ์ รัฐบาลแทบจะไมมีสวนเขาไปเกี่ยวของกับภาษีอากรผลประโยชนตางๆ ใน
ทองถิ่นนั้นๆเลย เปนสิทธิขาดของเจาผูครองเมือง รายไดแผนดินที่รัฐบาลกลางไดรับจากเมือง
ประเทศราชปรากฏในรูปของ ตันไมทองเงิน เครื่องบรรณาการสิ่งของตางๆ เชน แพร ผาขาว 
กระวาน งา53   

  ค) วิธีการจัดเก็บและการสงเงิน 

  ในการจัดเก็บและการสงเงินนั้น เจาหนาที่ระดับทองถิ่นจะติดตอเก็บเงิน หรือส่ิง
ของจากราษฎรตามพิกัดอัตราที่รัฐบาลกําหนดไว แลวจะนําเงินหรือส่ิงของสงตอใหเจาพนักงานใน
กรมที่ตนสังกัดอยู ณ กรุงเทพฯ เพื่อสงมอบใหกรมพระคลังมหาสมบัติเก็บรักษาไวอีกชั้นหนึ่ง เชน 
การเก็บสวยทั้งในรูปเงินและสิ่งของ นายหมวดนายกองทําหนาที่จัดเก็บสงใหเจาเมืองกรมการ ซึ่ง
จะจัดคนคุมมาสงตอ ณ กรมที่เมืองของตนสังกัดอยู คือ กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม หรือ
กรมทา ที่กรุงเทพฯ เจาพนักงานประจํากรมนั้นๆ จะนําเงินหรือส่ิงของ มอบใหกรมพระคลังมหา
สมบัติตอไป คานาก็เชนกัน เสนากํานันกรมการประจําเมืองชวยกันเก็บเงินคานา มอบใหเจาเมือง

                                                 
50กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 4 เลขที่ 136 จ.ศ. 1227  
51เร่ืองเดียวกัน 
52กฎหมายตราสามดวง, 5 : 363- 369 , เปนพระราชกําหนดใหม ประกาศใน พ.ศ.2345 
53พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขา, 1 : 209-210 



จัดสงเงินมายังเจาพนักงานกรมนา ณ กรุงเทพฯ ซึ่งเจาพนักงานกรมนาก็สงเงินตอมาใหกรมพระ
คลังมหาสมบัติอีกทอดหนึ่ง54  

 2.1.2) การจัดเก็บรายไดของนายอากรเอกชน 

การจัดเก็บภาษีในลักษณะที่รัฐบาลใหราษฎรประมูลผูกขาดจัดเก็บหรือทําภาษี
บางประเภทแทนการแตงตั้งเจาหนาที่ทางการไปกระทํานั้น ปรากฏขึ้นตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยา
ตอนปลายแลว55 ในรัชกาลที่ 1 และรัชกาลที่ 2 แหงกรุงรัตนโกสินทร เอกชนผูกขาดภาษีอากรบาง
ชนิด เชน อากรบอนเบี้ย อากรสุรา56 แตในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวนี้ เอกชนมี
โอกาสประมูลผูกขาดจัดเก็บหรือทําภาษีอากรไดมากมายยิ่งกวาในรัชกาลกอนๆ ทั้งภาษีที่เกี่ยว
ของกับความเปนอยูของราษฎร และภาษีส่ิงของที่เปนสินคาขาออกที่สําคัญของประเทศในเวลา
นั้น จึงกลาวไดวาระบบการเก็บภาษีอากรแบบใหเอกชนชวยจัดเก็บหรือที่เรียกวา “ระบบเจาภาษี
นายอากร” เกิดขึ้นในรัชกาลนี้ 

ระบบเจาภาษีนายอากรนี้หลายๆ ประเทศในเอเชียเคยใช เชน จีน การใชระบบ
ดังกลาวนี้ ทําใหบรรเทาภาระของรัฐบาลไป และเชื่อวาจะไดรับเงินจํานวนแนนอน เอกชนที่ไดทํา
ในเมืองไทยมักเปนคนจีน ซึ่งสันนิษฐานกันวา จีนที่อพยพนําวิธีการจัดเก็บนี้มาแนะนํากษัตริย 
และอังกฤษเปนตัวกระตุนใหกษัตริยเห็นความจําเปนที่ตองผูกขาดภาษี57 สิ่งที่มีการเปลี่ยนแปลง
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ที่เดนชัดคือการเลิกระบบผูกขาดการคาที่กษัตริย
ทรงกระทํา เปลี่ยนมาใชระบบผูกขาดภาษีและระบบนี้เพิ่มข้ึนทุกที เพราะการทําสนธิสัญญากับ
ตางประเทศ ซึ่งหามการคาผูกขาดของหลวง การที่รัฐใหเอกชนทําการคาผูกขาดภาษีนี้มักทํา
                                                 

54กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 มัดที่ 185 เลมที่ 7   
55 กฎหมายตราสามดวง อยูในหมวดพระราชกําหนดเกา มีความวา “....ขุนทิพหมื่นรุท

อักษรฟองใหกราบทูลพระกรุณาจะขอตั้งบอนเบี้ยณะแขวงเมือง ....มาประมูลเงินขึ้นเสมอปละ 
370 ชั่ง แลนายเมืองฟองใหกราบทูลพระกรุณาประมูลจะเรียกภาศรีฟนแกผูซื้อขายฟนเสมอปละ
ชั่ง ....กฎใหไว ณ วัน 4 --- 10ค่ํา จุลศักราช 1118 ปชวด อรรถศก” ซึ่งป จ.ศ.1118 ตรงกับ พ.ศ. 
2299 อยูในรัชสมัยพระเจาอยูหัวบรมโกศ 

56 วอลเตอร เอฟ เวลลา, แผนดินพระนั่งเกลา, แปลโดย นิจ ทองโสภิศ (พระนคร:สํานัก
พิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2514), หนา 43  

57 ญาดา ประภาพันธ ระบบเจาภาษีนายอากร สมัยกรุงเทพฯยุคตน, ใน ประวัติศาสตร
เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484, ฉัตรทิพย นาถสุภา และสมภพ มานะรังสรรค บรรณาธิการ, 
(กรุงเทพมหานคร :สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2527) หนา 123 



พรอมๆ กับการผูกขาดทางการคาดวย โดยรัฐบาลทําหนาที่แตงตั้งและควบคุมเจาภาษีนายอากร
ตามกฎเกณฑ  

ระบบเจาภาษีนายอากรเปนระบบที่สนองความตองการของรัฐบาลขณะนั้นได
เปนอยางดีดวยสาเหตุหลายประการคือ  

ประการแรก รัฐบาลสามารถหาเงินใชจายในราชการไดเปนกอบเปนกําเพราะวิธี
ผูกขาดภาษีอากร ผูผูกขาดตองเสนอวาตนจะรับทําภาษีอากรนั้นๆ สงเงินใหหลวงไดเทาใด เมื่อได
รับอนุญาตใหผูกขาด จะตองจายเงินลวงหนาจํานวนหนึ่งใหแกรัฐบาล แลวทยอยสงเงินที่เหลือ
เปนงวดๆ ตอไป58 ดวยวิธีนี้รัฐบาลสามารถทราบจํานวนเงินรายไดกอนหนึ่งที่แนนอน คือทราบวา
ในปหนึ่งๆ จะไดเงินจากการประมูลภาษีอากรเทาใด จึงสะดวกแกการวางแผนกําหนดจัดสรรราย
จายของรัฐลวงหนา 

ประการที่สอง ระบบเจาภาษีนายอากร ชวยแบงเบาภาระของรัฐบาลในการจัด
ตั้งหนวยงานเพื่อจัดเก็บภาษีอากร เมื่อประมูลภาษีอากรไดแลว เจาภาษีนายอากรจะหาสมัคร
พรรคพวกหรือขายทอดภาษีอากรตอใหลูกชวงจัดเก็บหรือทําภาษีอากรนั้นๆตอไป การที่เอกชน
ดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรแทน ทําใหรัฐบาลประหยัดคาใชจายในการแตงตั้งจัดหาเจาพนักงาน
และวัสดุอุปกรณตางๆ เพื่อการเหลานี้ ทั้งตัดปญหาความยุงยากที่จะตองรับผิดชอบสอดสองพฤติ
กรรมความสุจริตของเจาพนักงานดวย 

ประการที่สาม ระบบเจาภาษีนายอากรไดเปนเครื่องมือของรัฐบาลในการควบคุม
การคากับตางประเทศโดยปริยาย ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ไทยทําสนธิ
สัญญาวาดวยการพาณิชยระหวางกรุงสยามกับอังกฤษใน พ.ศ. 2369 และสหรัฐอเมริกาใน พ.ศ. 
2375 อนุญาตใหพอคาสองชาตินี้ติดตอซื้อขายกับพอคา ณ กรุงเทพฯ ไดโดยสะดวกซึ่งเทากับเปน
การยกเลิกการคาผูกขาดโดยพระคลังสินคาโดยปริยาย แตการที่รัฐบาลตั้งเจาภาษีนายอากรใหผกู
ขาดเก็บภาษีสินคาขาออกที่ชาวตางประเทศตองการ ก็ทําใหเจาภาษีนายอากรนี้มีอิทธิพลที่จะ
กําหนดราคาสินคาขาออกตางๆ ไดดวย59 การคาผูกขาดกับตางประเทศจึงเพียงแตเปลี่ยนมือจาก
รัฐบาลมาอยูในมือเอกชน ซึ่งแบงปนผลประโยชนใหแกรัฐบาลอีกตอหนึ่ง 

 

                                                 
58 สมสวาทชวนไชยสิทธิ์,การปฏิรูปภาษีอากรในรัชสมัยสมเด็จพระปยมหาราช (พระนคร: 

โรงพิมพคุรุสภา, 2518), หนา 1-52  
59 สังฆราชปาลเลกัวซ, เลาเรื่องกรุงสยาม, หนา 311-317. 



- ประเภทภาษีอากรที่จัดเก็บโดยระบบเจาภาษีนายอากร 

ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว และรัชสมัยพระบาทสมเด็จ  
พระจอมเกลาเจาอยูหัว ภาษีอากรที่รัฐบาลอนุญาตใหเอกชนผูกขาดจัดเก็บนั้น เปนจํานวนมาก
กวาภาษีอากรที่เจาหนาที่ของรัฐเปนผูจัดเก็บมาก ภาษีที่ประกาศเรียกเก็บข้ึนใหมทั้ง 38 ชนิด ใน
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ลวนเปนภาษีที่ใหเอกชนผูกขาดจัดเก็บทั้งสิ้น ภาษี
อากรสวนใหญเก็บจากสิ่งผลิตเพื่อเปนสินคาออก เชน ภาษีพริกไทย ภาษีเบ็ดเสร็จ (เก็บจากของ
ลงเรือสาํเภา) ภาษีของตองหามหกอยาง ภาษีไมแดง ภาษีฝาง ภาษีน้ํามันตางๆ ภาษียาสูบ ภาษี
เนื้อปลาแหง ภาษีน้ําตาลชนิดตางๆ เปนตน60  เมื่อถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยู
หัว ทางการเพิ่มภาษีอีก 16 ประเภท เปนภาษีที่เกี่ยวของกับสินคาในชีวิตประจําวันของประชาชน
มากขึ้น ไดแก ภาษีสุกร ภาษีปลาสดปลาทู ภาษีผัก อากรคาน้ํา ภาษีโรงรานเรือ ภาษีมาดเรือ
โกลน ภาษีแจวพายโกลน และมีการเก็บอากรมหรสพ อากรการพนันดวย61 

-ภาษีอากรที่ใหเอกชนผูกขาดนี้แบงตามวิธีการจัดทําไดเปน 2 ประเภทคือ  

(1) ภาษีที่ใหสิทธิผูที่ประมูลได(เจาภาษี) ผูกขาดเรียกเก็บเงินหรือชักสวนเปนสิ่ง
ของจาก ผูผลิต ผูซื้อ หรือผูขาย สิ่งของที่ตองภาษีนั้นๆ ภายในเขตทองที่หนึ่ง ตามประกาศอัตราที่
ทางราชการกําหนด ภาษีประเภทนี้ ไดแก ภาษียาสูบ สุกร เปด ไก พริกไทย เปนตน  

(2) ภาษีอากรที่ใหสิทธิแกผูประมูล(นายอากร) ผูกขาดผลิตซื้อขายหรือใหบริการ
อยางใดอยางหนึ่งแกประชาชน ในทองที่ซึ่งกําหนดไว หามไมใหผูอ่ืนผลิตซื้อขายหรือใหบริการ
นอกจากเจาภาษี เวนแตจะไดรับอนุญาตจากเจาภาษี หากขืนทํา มีความผิดถูกลงโทษ เชน อากร
สุรา อากรหวยและภาษีฝน 

- วิธีประมูลภาษีอากร 

เอกชนไมวาจะเปนคนจีนหรือคนไทยที่เห็นวาการจัดเก็บภาษีผลประโยชนส่ิงใด
ขึ้นใหม ไมเคยมีมากอน จะยื่นเรื่องราวตอกรมที่ตนสังกัด คือคนไทยยื่นตอกรมมหาดไทย กรม 
พระกลาโหม หรือกรมทา คนจีนยื่นตอพระคลังสินคา ในกรณีที่อยูในกรุงเทพฯ จะยื่นตอกรมใด

                                                 
60 เจาพระยาทิพากรวงศ,พระราชพงศาวดารรัชกาลที่ 3, (พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 

2504) 2 : 182-183 
61 เจาพระยาทิพากรวงศ,พระราชพงศาวดารรัชกาลที่ 4, (พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 

2504) 2 : 141-142 



กรมหนึ่งหรือทั้งสามกรมก็ได ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว อนุญาตใหยื่น
เร่ืองราวตอสมเด็จเจาพระยาบรมมหาพิชัยญาติ ผูสําเร็จราชการพระนครดวย62 สําหรับภาษีอากร
ที่มีอยูแลว ถาตองการประมูลเงินเพื่อแขงกับเจาภาษีนายอากรเดิม ใหยื่นเรื่องราวตอกรมเจา
จํานวน (เจาพนักงานที่ทําหนาที่ควบคุมเจาภาษีนายอากร) ภาษีนั้นๆ   

ในการประมูล กอนประมูลผูประมูลจะสํารวจอยางคราวๆ วาตนจะเก็บภาษีได
เงินเทาไรเมื่อหักคาใชจายตางๆ แลว ตอจากนั้นจึงเสนอจํานวนเงินที่ตนเห็นสมควรสงใหแกรัฐ
บาล โดยที่มีเงินสวนหนึ่งเหลือไวเปนกําไร ในการเสนอจํานวนเงิน จะบันทึกไวดวยวาจะแบง
จํานวนเงินขึ้นแกกรมกองและเจานายพระองคใดบาง63 เจานายที่มีสวนไดรับเงินมักเปนเจานายที่
ทําราชการตําแหนงสําคัญๆ มีอิทธิพลในวงราชการ64 ผูที่ยื่นประมูลทุกคน ตองมีนายประกันที่เชื่อ
ถือไดรับรอง ตามปกติผูที่เสนอเงินประมูลสูงสุดจะไดรับมอบอํานาจใหวาการภาษีอากร 

เมื่อเจาภาษีไดผูกขาดแลว เปนธรรมเนียมตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอม
เกลาเจาอยูหัววา เจาจํานวนจะเรียกเงินลวงหนาไวเปนประกัน จํานวน 1 ใน 4 ของเงินประมูลทั้ง
หมด และใหเจาภาษีทยอยสงเงินที่เหลือเปนงวดๆ งวดละเทาๆ กันทุกเดือนไปจนกวาจะครบ
จํานวน ถาหากเจาภาษีไมนําเงินงวดมาสง เจาพนักงานสามารถหักเงินลวงหนาไดและถอดเจา
ภาษีออกเสียตั้งคนใหมแทน65  

- วิธีการจัดเก็บ 

เมื่อเจาภาษีนายอากรไดประมูลผูกขาดภาษีอากรตามที่ตองการแลว ก็เปนภาระ
หนาที่ของตนที่จะหาสมัครพรรคพวกดําเนินการจัดเก็บภาษีอากรในทองที่ซึ่งรัฐบาลกําหนดไวแต
ตน ถาเจาภาษีนายอากรที่ประมูลไดภาษีในเขตทองที่กวางขวาง ไมมีกําลงัพอที่จะเก็บภาษีอากร
ไดทั่วถึง ก็มีสิทธิขายชวงภาษีอากรของตนเปนตอนๆ ใหผูอ่ืนรับทํา66 เชน นายอากรคาน้ําในพระ
นคร สามารถขายสิทธิเก็บคาน้ํา ณ ตําบลในพระนครใหผูอ่ืนได 

                                                 
62 ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4 , 3 : 198-200 
63 เร่ืองเดียวกัน. 
64 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ,ลัทธิธรรมเนียมตางๆ ภาคที่ 16 

ตํานานภาษีอากรบางอยาง , หนา 179 -181  
65 กจช. เอกสารรัชกาลที่ 4 ประกาศเรื่องกฎหมายภาษีอากร เลขที่ 424 ไมปรากฏ จ.ศ.  
66 ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4 , 2 : 180 - 181 



สําหรับเจาภาษีที่ผูกขาดเก็บภาษีจากสิ่งผลิตตางๆ รัฐบาลกําหนดใหจัดเก็บภาษี
ตามพิกัดอัตราที่รัฐไดตั้งไวเรียบรอยแลว เชน อากรคาน้ําทางการใหเก็บจากเครื่องมือในการจับ
ปลาทั้งน้ําจืดและน้ําเค็ม มีรายการซึ่งถี่ถวนมากวาเครื่องมือแตละชนิดตองเสียภาษีปหนึ่งเปนเงิน
เทาใด กลาวคือ น้ําจืด มีเรือแพพาน 1ลํา เสียปละ 2 ตําลึง 2 บาท มีสุมคนหนึ่งเสียปละสลึง ดักไซ
เสียปละ 2 สลึง เบ็ดราวคนละ 2 สลึง สวิงตักกุงไมมีคัน 1 เฟอง เปนตน67 

สวนเจาภาษีที่ผูกขาดผลิตสินคาหรือใหบริการ เชน ตมสุรา ตั้งโรงบอน ทําฝน ตม
น้ํามันมะพราวขาย ก็จัดหาพรรคพวกดําเนินกิจการตนไป รัฐไมไดกําหนดอัตราราคาขายแตอยาง
ไร หากราษฎรผูใดตองการผลิตสินคาผูกขาดนั้นๆ บางตองขออนุญาตและเสียเงินใหแกเจาภาษี
ในอัตราที่รัฐบาลระบุไว มิฉะนั้นจะถูกจับลงโทษเสียคาปรับ68  

เจาภาษีนายอากรไดรับสิทธิพิเศษหลายประการเพื่อชวยใหการเก็บภาษีอากร
ของตนไปไดดวยดี คือ เจาภาษีนายอากร บุคคลในครอบครัว และสมัครพรรคพวกที่ใชในงานจัด
เก็บภาษีอากร จะไดรับยกเวนไมถูกเกณฑแรงงานและสิ่งของไปใชในราชการ เจาภาษีมีสิทธิตัด
สินขอพิพาทตางๆ ที่เกิดขึ้นระหวางลูกนองของตน69 และในกรณีที่มีความกับราษฎรถึงขั้นฟองรอง
ข้ึนโรงขึ้นศาล เจาภาษีก็ไดเปรียบฝายราษฎร เนื่องจากเมื่อเปนเจาภาษีจะไดรับเปนหมื่น ขุน หรือ
สูงกวานั้น70 เพื่อใหมีสิทธิแตงทนายไปขึ้นศาลแทนตนเองได71 ทั้งนี้เพราะทางการมุงชวยเจาภาษี
ไมใหตองพะวักพะวนวุนวายกับคดีความจนไมมีเวลาจัดธุระการเก็บภาษีอากร แตเจาภาษีนาย
อากรไมมีสิทธิจับกุมชําระขอพิพาทระหวางคนของตนกับราษฎรผูเสียภาษีแตอยางใด ตองรอง
บอกแกกรมการเมืองกํานันนายบานนายอําเภอใหชวยเปนธรุะชําระความ ขณะเดียวกันก็เปนหนา
ที่ของกรมการกํานันนายอําเภอผูวาราชการเมืองตองตรวจตราสอดสองไมใหเจาภาษีนายอากรกด
ข่ีขมเหงราษฎร เรียกเงินเกินพิกัดอัตราทําความยากลําบากแกประชาชน72 

เนื่องจากทางการหวังอาศัยกําลังเจาหนาที่ฝายปกครองควบคุมพฤติกรรมของ
เจาภาษีนายอากรมิใหบีบค้ันประชาชน จึงมีกฎหมายหามไมใหขาราชการผูมีบรรดาศักดิ์เขาไปยุง
                                                 

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

อยาง, หนา 154 - 155 
70 เร่ืองเดียวกัน, หนา 16 
71 อคิน  รพีพัฒน, สังคมไทยในสมัยตนรัตนโกสินทร พ.ศ. 2325 – 2412 ,หนา 209 
72 ประชุมประกาศรัชกาลที่ 4, 3 : 146 - 151 



เกี่ยวมีสวนไดสวนเสียกับการเก็บภาษีผลประโยชน เชนไมใหญาติพี่นองขาไทของผูมีบรรดาศักดิ์
ไปทําภาษีอากรตางๆ73 แตในรัชกาลที่ 4 หลักการนี้ถูกยกเลิกไป รัฐบาลไดแตงตั้งหลวงรัตนเศรษฐี 
(คอซูเจียง) นายอากรดีบุกเมืองระนองเปนพระรัตนเศรษฐีเจาเมืองระนอง คงอํานาจเก็บภาษี
อากรไว โดยใหเหตุผลวาทําอากรมานานไมคางเงินหลวง และรูจักกรมการเมือง เปนที่รักใคร ทั้ง
ยังหาผูจะประมูลอากรแขงไมได74 ในที่สุดสภาพ “เหมาเมือง” คือการที่เจาเมืองรับผูกขาดเก็บภาษี
ผลประโยชนตางๆ ในเมือง ก็ขยายจากเมืองระนองไปยังเมืองใกลเคียงในภาคใต ไดแก ตะกั่วปา 
พังงา ภูเก็ต75  

2.2) หนวยงานบริหารงานคลัง 

เกี่ยวกับหนวยงานที่ทําหนาที่บริหารงานคลัง ตามระเบียบการบริหารราชการ
แผนดินตั้งแตกรุงศรีอยุธยา กรมพระคลังมหาสมบัติ เปนหนวยงานที่ควบคุมการเงินของแผนดิน
ทั่วประเทศ ตั้งแตการรวบรวมรายรับและการเบิกจายเงินแผนดิน การเก็บรักษาเงินในทองพระคลัง 
รวมถึงการดูแลตัดสินคดีที่เกี่ยวกับเร่ืองพระราชทรัพยทั้งปวง แตในทางปฏิบัติ ไดมีการเปลี่ยน
แปลงอํานาจหนาที่ของกรมพระคลังมาโดยตลอด เมื่อกอนถึงยุคแหงการปฏิรูปทางการคลังในรัช
สมัยรัชกาลที่ 5 สภาพการคลังไดคลี่คลายลงจนอยูในภาวะที่ไมมีหนวยงานใดมีอํานาจควบคุมรับ
ผิดชอบการเงินแผนดินทั่วประเทศอยางแทจริง โดยนอกจากกรมพระคลังตางๆแลว ยังมีหนวยงาน
อ่ืนที่มีอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บรายไดแผนดิน เชน กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม กรมนา 
กรมวัง กรมนครบาล และนอกจากจะมีอํานาจหนาที่ในการจัดเก็บภาษีอากรตางๆ กรมเหลานี้ยังมี
สิทธิใชเงินรายไดที่จัดเก็บมาไดโดยไมตองขออนุญาตกรมพระคลัง โดยหักเปนรางวัลใหแกเจา
หนาที่ผูดําเนินการจัดเก็บ หักเปนคาใชจายในการจัดเก็บ และหักใชจายในราชการอื่นๆของกรม
นั้นๆดวย76 

 

 

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

ระนอง ( พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 2511 ) , หนา 231 - 243 
75 เร่ืองเดียวกัน, หนา 244 – 245. 
76 สุมาลี บํารุงสุข , “การปฏิรูปการคลังในรัชกาลพระบาลสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู

หัว”,วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร 5 ( ฉบับที่ 2,มิถุนายน 2530) : 154 



2.3) หนวยงานตรวจสอบรายไดและรายจายของแผนดิน 

  การควบคุมตรวจสอบรายไดและรายจายในยุคนี้ สามารถแยกพิจารณาไดเปน
สองกรณี คือ การควบคุมตรวจสอบเจาหนาที่ของรัฐบาลและนายอากรเอกชน ดังตอไปนี้ 

การตรวจสอบการจัดเก็บภาษีที่จัดเก็บโดยเจาหนาที่ของรัฐบาล 

วิธีการที่หนวยงานราชการใชในการควบคุมการจัดเก็บภาษีโดยเจาหนาหนาที่
ของรัฐบาล คือ กรมที่ควบคุมเปนผูเลือกสรรแตงตั้งเจาพนักงานตัวแทนของรัฐบาลไปจัดเก็บภาษี
อากรจากราษฎรเอง เจาหนาที่นี้นาจะไดสวนลดจากเงินภาษีอากรที่เก็บไดเปนรางวัล นอกเหนือ
จากเบี้ยหวัดเงินป77 ตัวอยางเชน กรมพระคลังสินคามีหนาที่เก็บเงินคาผูกปจีนแทนการเกณฑ
แรงงงาน ทุกๆ 3 ป กรมพระคลังสินคาจะแตงตั้งขาหลวงจากกรมของตนออกไปผูกปเก็บเงินจาก
บรรดาชาวจีนทั้งหลาย ทั้งในกรุงเทพฯ และหัวเมือง ขาหลวงที่ไปทําการนี้จะไดสวนลดจากเงินที่
เกบ็ไดในอัตราสิบลดหนึ่ง78 เจาหนาที่ของรัฐ เมื่อเก็บภาษีอากรได จะตองนําเงินสงตอเจาพนกังาน
ผูใหญในกรม เพื่อสงตอไปยังกรมพระคลังมหาสมบัติ 

การควบคุมตรวจสอบนายอากรเอกชน 

ในสมัยรัตนโกสินทรตอนตนนี้การควบคุมเจาภาษีนายอากรไมสูรัดกุมนัก แมใน
คําสั่งแตงตั้งเจาภาษีนายอากรจะมีขอหาม และบทบังคับอยูบางก็ไมสูจะไดผล เชนการหามรุกล้ํา
เขตแดน การทําภาษีอากรของเจาภาษีนายอากรแตละคน การหามพวกที่ออกไปทําภาษอีากรแยง
ชิงสิ่งของ และขมเหงราษฎร หามทําลายขุดสมบัติหลวง ใหออกใบเสร็จแกผูเสียภาษีแลว เจาภาษี
จะตองสงเงินตามกําหนดเวลา แตตามจดหมายเหตุตางๆ ในหลายรัชกาลก็ปรากฏวาเจาภาษี
เพิกเฉยตอคําสั่ง มีการคั่งคางเงินหลวงมากมาย การขมขูราษฎรก็มีมาก นอกจากนั้น ความสับสน
วุนวายของหนวยงานก็ทําใหความรับผิดชอบหละหลวมไป 

  ในสวนหนวยงานที่ควบคุมดูแล  สันนิษฐานวาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่ง
เกลาเจาอยูหัว กรมพระคลังมหาสมบัติและกรมพระคลังสินคา เปนหนวยงานเพียง 2 กรมที่ดูแล
รับเงินจากเจาภาษีนายอากร และตัดสินคดีพิพาทเกี่ยวกับภาษีอากรผูกขาดตางๆ79 ตอมาในรัช

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

ศาสตรและมนุษยศาสตร สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, 2532) , หนา 76 



สมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ปรากฏวากรมฝายปกครอง คือ กรมพระกลาโหม 
กรมมหาดไทย และกรมทา ไดเขามามีอํานาจควบคุมดูแลภาษีอากรผูกขาดดวย ภาษีอากรที่กรม
ฝายปกครองดูแลบางประเภทก็ตั้งขึ้นใหมในรัชกาลที่นี้ บางประเภทถูกโอนมาจากกรมพระคลัง 
เชน กรมพระกลาโหมไดควบคุมภาษีฝน (ตั้งใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยู
หัว) ภาษีรอยชักสาม (เมื่อแรกตั้งใหมในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ข้ึนอยูกับ
กรมทา) ภาษีน้ําตาลโตนด และเตาหมอเมืองเพชรบุรี (โอนจากพระคลังสินคา) และอากรสุรา
กรุงเทพฯ (โอนจากพระคลังมหาสมบัติ)80 กรมทาไดดูแลภาษีขาวขาออก (ตั้งใหม) และรับอากรที่มี
มากอนแลว เชน อากรรักษาเกาะ ภาษีผลมะพราว ภาษีเกลือ ภาษีไมไผปา81 เปนตน 

นอกจากกรมฝายปกครองทั้งสามกรม กรมพระคลังมหาสมบัติ และกรมพระคลัง
สินคาแลว เปนไปไดวาอํานาจการควบคุมดูแลแตงตั้งเจาภาษีนายอากรยังกระจายอยูในกรมอื่นๆ 
อีกดวย82 และเชนเดียวกับภาษีอากรที่เก็บโดยเจาหนาที่ของรัฐบาล ขอบเขตอํานาจการแตงตั้งดู
แลเจาภาษีนายอากรของกรมกองที่รับผิดชอบจํากัดวงแตในหัวเมืองชั้นในและพอมีอิทธิพลบางใน
หัวเมืองชั้นนอก สวนในเมืองประเทศราชคงอยูใตอํานาจเจาผูครองประเทศนั้นๆ 

  ในการควบคุมเจาภาษีนายอากร แตละกรมจะตั้งเจาพนักงานขึ้นเรียกวา ”เจา
จํานวน” ประจําภาษีอากรแตละชนิด มีหนาที่ติดตอกับผูที่จะมาประมูลภาษี เรงรัด และรับเงินจาก
เจาภาษีนายอากร สงตอใหกรมพระคลังมหาสมบัติ และดูแลไกลเกลี่ยตัดสินกรณีพิพาทตางๆ ที่
เกี่ยวของกับการเก็บภาษีอากรที่ตนควบคุมดวยบาง83 

อยางไรก็ตามการควบคุมเจาภาษีนายอากรไมไดผลดีนัก ทั้งนี้มีสาเหตุจากการมี
ระบบการกินสินบน โดยพวกเจาภาษีนายอากรมักใหเงินทองของกํานัลแกขาราชการชั้นผูใหญผู
นอยจนเปนที่พอใจ การเรียกรับสินบนอาจจะถือไดวาเปนจุดสําคัญที่สุดที่สงเสริมกับระบบเจา
ภาษีนายอากร และสามารถทําลายการพัฒนาประเทศอยางไดผล ซึ่งการทุจริตเปนทอดๆ นี้อาจ
เปนไปไดวาเพราะสังคมเปนระบบอุปถัมภมีผูอุปถัมภกับผูใตอุปถัมภในลักษณะสวนตัว นั่นคือ 
ลักษณะที่ผูอยูใตอุปถัมภ จะตองหาสิ่งตางๆ มากํานัลเจานายอยูเปนประจํา และเจานายก็จะให
                                                 

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

81สมคิด ศรีสิงห, “การบริหารภาษีอากรในสมัยรัตนโกสินทรตอนตน”,  หนา 52-53 
82สุมาลี บํารุงสุข , “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)”, หนา 26 
83ประชุมประกาศ รัชกาลที่ 4, 3 : 146 – 151. 



ความคุมครองลูกนอง ตลอดจนสนับสนุนใหไดดีจึงตองแขงขันถาถูกใจ ดังนั้นลูกนองที่ตองการได
ดีจึงตองแขงขันกันหาของกํานัลมาใหเจานาย จนกระทั่งเจานายเกิดความเคยชิน เมื่อจะทํางาน
ใดๆ แมจะเปนงานราชการก็ตองการของกํานัล จึงเกิดการทุจริตเปนทอดๆ คือผูใตปกครองตอง
ขวนขวายหาของกํานัลมาซึ่งอาจไดมาดวยการทุจริตเพราะตนเองมิไดมีฐานะร่ํารวย แตเมื่อตอง
แขงขันกันจึงตองยอมเสี่ยงทุกอยางเพื่อใหตนมีหนาตาเหนือกวา ในสายตาของเจานาย จึงสรุปได
วาการเรียกรับสินบนของขาราชการเอง เปนสาเหตุที่ทําใหการควบคุมเจาภาษีนายอากรไมไดผล 
เพราะเจาภาษีนายอากรยินดีใหผลประโยชนโดยคํานวณแลววาตนจะไดกําไรมากกวาที่จะเสียให
รัฐบาลเต็มจํานวน84 สวนในภูมิภาคนั้น ระบบการ “เหมาเมือง” ก็ทําใหเกิดการเรียกรับสินบนได 
นั่นคือใหเจาเมืองผูกขาดกิจการทุกอยาง เชน ผูวาการของเมืองจะลงทุนตั้งกงสีรับซื้อและจําหนาย
สินคาเขาออก รับผูกขาดทําภาษีอากรเอง เมื่อผูวาราชการทําภาษีเองและเปนผูควบคุมเอง ผล
ประโยชนสวนตัวมักมากอนราชการ ดังที่กรมพระยาดํารงราชานุภาพ กลาวถึงโทษของวิธีเหมา
เมืองวาทางเอกชนอาจขัดขวางประโยชนทางราชการไดจากการเปนผูควบคุมภาษี หรือเปนฝาย
ปกครอง อีกประการหนึ่งบรรดาประโยชนที่ไดยอมตกเปนของผูวาราชการมากกวาเปนของรัฐบาล
หลายเทาตัว85 

นอกจากมีการเรียกรับสินบนแลว ขาราชการผูรับผิดชอบของรัฐบาล ตลอดจน
พระมหากษัตริยไมอาจดูแลควบคุมการจัดเก็บภาษีไดทั่วถึง เนื่องจากระบบภาษียังกาวกายสับสน 
การดําเนินการติดตามควบคุมมีความยากลําบากอันเปนผลจากการที่ภาษีอากรกระจาย อยูทั่วทุก
หนวยราชการ เมื่อมาแกไขใหอยูในหนวยเดียวในสมัยปฏิรูปการปกครองและการคลังในรัชกาล
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว การควบคุมก็รัดกุมข้ึน 

และนอกจากขาราชการจะดูแลไมทั่วถึง มีการทุจริต อีกทั้งเจาภาษีก็มีกลอุบายที่
จะเพิ่มพูนกําไรของตนเองแลว ทางฝายราษฎรก็มักจะไมสนใจที่จะทวงติง หรือฟองรองเนื่องจาก
การฟองรองถวายฎีกานั้น มีความยุงยากมาก โดยเฉพาะยิ่งเปนคนยากจนแลว รองไดยากขึ้น ดัง
นั้นราษฎรสวนมากมักจะยินยอมใหเจาภาษีทําการเอาตามความพอใจ ยกเวนแตวาจะอดทนไมได
แลวจริงๆ แตการฟองรองของเขาก็มักประสบความพายแพ86 

 
                                                 

84ญาดา ประภาพันธ, ระบบเจาภาษีนายอากร สมัยกรุงเทพฯยุคตน, ใน ประวัติศาสตร
เศรษฐกิจไทยจนถึง พ.ศ.2484., หนา 126 

85 เร่ืองเดียวกัน,หนา 127 
86 เร่ืองเดียวกัน,หนา 127 



บทที่ 3 
 

มูลเหตุและสภาพปญหาที่นําไปสูการปฏิรูป 
การคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  พระราชกรณียกิจของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ไดทรงริ่เร่ิม
ดําเนินการปรับเปลี่ยนระบบการคลังเสียใหมในรัชสมัยของพระองคนั้น เกิดจากมูลเหตุปจจัย
หลายประการ ทั้งที่เปนปจจัยภายในและภายนอกประเทศ ปจจัยภายในนั้นไดแก ความไมมั่นคง
ในสถานการณทางการเมืองซึ่งสถาบันพระมหากษัตริยมิไดมีพระราชอํานาจอยางแทจริงในการวา
ราชการแผนดิน การเสริมสรางพระราชอํานาจทางคลังโดยการตัดทอนอํานาจในการจัดเก็บภาษี
ของเหลาขุนนางจึงเปนความจําเปนเบื้องตนในการที่จะรวบอํานาจในดานอื่นๆ มาอยูที่สถาบัน
พระมหากษัตริยในเวลาตอมา นอกจากนั้นการแพรขยายของวัฒนธรรมตะวันตกเขามาในภูมิภาค
เอเชีย ก็ไดเปนแรงกระตุนใหผูนําของไทยตองริเร่ิมพัฒนาความเจริญกาวหนาใหทัดเทียมกับนานา
อารยประเทศ อันไดแก การจัดทําบริการสาธารณะตางๆ ทั้งในดาน การสื่อสาร การคมนาคม การ
สาธารณูปโภค กลาวโดยรวมคือภารกิจของรัฐไดเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ซึ่งภารกิจใหมๆ นี้มี
ความจําเปนที่รัฐจะตองใชเทคโนโลยีใหมๆ ในการดําเนินการ มิอาจอาศัยการเกณฑแรงงานใน
การจัดทําบริการสาธารณะดังเชนในสมัยโบราณได เปนผลใหรัฐตองใชจายเงินเปนจํานวนมาก
เพื่อใหไดมาซึ่งเทคโนโลยีใหมๆ เหลานี้ อาทิเชน การรถไฟ การไปรษณีย เปนตน และเมื่อมีคาใช
จายเพิ่มข้ึน จึงเปนความจําเปนที่รัฐตองดําเนินการจัดหารายไดเพื่อใหเพียงพอ ดังนั้นระบบการ
คลังเดิมที่ไมมีประสิทธิภาพจึงตองไดรับการแกไขอยางเรงดวนเพื่อที่รัฐจะไดมีรายไดเพียงพอกับ
การใชจายอันเนื่องมาจากภารกิจของรัฐที่ไดเปลี่ยนแปลงไป 

3.1 สภาวะการณภายในประเทศที่กอใหเกิดการปฏิรูปทางการคลังในสมัยรัชกาลที่ 5 
  ปญหาที่สําคัญที่สุดประการหนึ่งที่ เปนพลังพลักดันใหพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงดําเนินการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยของพระองคก็คือ สภาพการณเกี่ยว
กับการเมืองการปกครองที่เปนอุปสรรคในการดําเนินงานทางการคลัง 

 3.1.1 สภาพการเมืองการปกครองที่ไมเอ้ืออํานวยกับการบริหารงานคลัง 

ในระยะแรกที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นครองราชยอาจ
กลาวไดวาพระองคมิไดมีพระราชอํานาจในทางการเมืองที่เขมแข็ง อํานาจสวนใหญเปนของขุน
นางชั้นผูใหญ  โดยเฉพาะเสนาบดีตระกูลบุนนาค ความไมมีอํานาจนี้พระบาทสมเด็จพระ



จุลจอมเกลาเจาอยูหัวพระราชทานเลาแกสมเด็จพระเจาฟามหาวชิรุณหิศ เมื่อ พ.ศ.  2436  เกี่ยว
กับการขึ้นเสวยราชยวา  

 “ในเวลานั้น อายุพอเพียง 15 ป กับ 10 วัน ไมมีมารดา มีญาติ ฝายมารดาก็ลวน
แตโลเลเหลวไหล หรือไมโลเลเหลวไหลก็มิไดตั้งอยูในตําแหนงราชการอันใดเปนหลักฐาน ฝาย
ญาติขางพอคือเจานายทั้งปวงก็ตกอยูในอํานาจสมเด็จเจาพระยา และตองถึงวามีผูที่ไดรักใคร
สนิทสนมอยูบางก็เปนแตผูนอยโดยมาก ที่เปนผูใหญก็ไมมีกําลังสามารถอาจจะอุดหนุนอันใด 
ฝายพี่นองซึ่งรวมบิดามารดาหรือที่รวมทั้งมารดาก็เปนเด็กมีอายุต่ํากวาพอลงไป ไมสามารถจะทํา
อะไรไดทั้งสิ้น สวนตัวพอยังเปนเด็กอายุเพียงเทานั้นไมมีความสามารถรอบรูในราชการอันใดที่จะ
ทําการตามหนาที่  แมแตเพียงเสมอเทาที่ทลูกระหมอมเสด็จสวรรคตในขณะนั้น  เปรียบเหมือนคน
ที่ศรีษะขาดแลว  จับเอาแตรางกายขึ้นตั้งไวในที่สมมติกษัตริย  เหลือที่จะพรรณนาถึงความทกุขอัน
ตองเปนกําพราในอายุเพียงเทานั้น  และความหนักของมงกุฎอันเหลือที่คอจะทานไวได ทั้งมีศัตรู
ซึ่งมุงหมายอยูโดยเปดเผยรอบขางทั้งภายในและภายนอก หมายเอาทั้งในกรุงและตางประเทศ ทั้ง
โรคภัยในการเบียดเบียนแสนสาหัส”87 

กลาวไดวาอํานาจทางการเมืองมีความสัมพันธกับอํานาจทางการคลัง เมื่อเหลา
เสนาบดีมีอํานาจทางการเมืองสูงก็สงผลใหมีบทบาทและอิทธิพลอยางมากในทางการคลังของ
ประเทศ ปจจัยที่ชวยเพิ่มพูนอํานาจและบทบาทของเสนาบดีตระกูลบุนนาค คือ 

ประการแรก  ฐานะของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวกอนเสด็จขึ้นครอง
ราชยเมื่อ พ.ศ. 2394 พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดทรงอยูในวงการบริหารปกครอง
ประเทศ หากทรงพระผนวชอยูนานถึง 27 พรรษา ดังนั้นในระยะตนรัชกาล จึงเปนไปไดวาในขณะ
ที่พระองคทรงเรียนรูพระราชภารกิจในดานการปกครองประเทศ ก็คงตองทรงพึ่งพาอาศัยความรู
ความชํานาญของบรรดาเสนาบดีซึ่งเคยรับผิดชอบราชการบริหารประเทศมาตั้งแตรัชกาลกอนดวย 

ประการที่สอง  การเสด็จข้ึนครองราชสมบัติของพระองค ไดรับการสนับสนุนจาก
เหลาเสนาบดี ซึ่งมีเสนาบดีตระกูลบุนนาคเปนผูนํา เสนาบดีแหงตระกูลบุนนาคหลายคนจึงไดรับ
พระราชทานตําแหนงหนาที่สําคัญๆ ในการปกครองประเทศจนสามารถขยายอิทธิพลมีอํานาจ

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

2417 - 2477),หนา  104.  



เหนือกวาบรรดาเสนาบดีอ่ืนๆ ได88 เจาพระยาศรีสุริยวงค (ชวง บุนนาค) ไดดํารงตําแหนงที่สมุห
พระกลาโหม ซึ่งตามหลักการเปนตําแหนงอัครมหาเสนาบดีคูกับที่สมุหนายก แตในความเปนจริง 
บรรดาขุนนางผูใหญผูนอยในเวลานั้น ตางเคารพนับถือเจาพระยาศรีสุริยวงควาเปนหัวหนาของขา
ราชการทั้งปวง ทานไดเปนที่ปรึกษาใกลชิดของพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวไดรวมวาง
นโยบายตางๆ ทั้งในดานการตางประเทศ การรักษาพระราชอาณาเขต ตลอดจนการพัฒนา
ประเทศในดานตางๆ 

ประการสุดทาย  ในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมีการ
เปลี่ยนแปลงที่สําคัญทางดานการจัดเก็บภาษีอากรคือ พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพระราชทาน
ภาษีอากรผูกขาดหลายประเภทใหกรมราชการตางๆ เชน กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย กรมทา
กลาง กรมทาซาย และกรมพระนครบาล ควบคุมดูแลดวย ซึ่งเดิมเคยเปนหนาที่ของกรมพระคลัง
มหาสมบัติและกรมพระคลังสินคาเทานั้น เสนาบดีขุนนางผูบังคับบัญชาการภาษีอากรจึงไดดูแล
ผลประโยชนเปนจํานวนมากขึ้น 

ตามระเบียบวิธีจัดเก็บดูแลภาษีอากรในขณะนั้น เปดโอกาสใหเสนาบดีขุนนางผู
ควบคุมกรจัดเก็บภาษีมีอํานาจใชจายเงินภาษีอากรในความดูแลของตนไดเต็มที่ตามความพอใจ
กอนนําเงินสงพระคลัง โดยใชจายไดไมวาจะเปนเรื่องราชการหรืองานสวนตัวและมีอิทธิพลสําคัญ
ในการตัดสินใหเจาภาษีนายอากรรายใดไดประมูลผูกขาดภาษีอากรในความดูแลของตน เสนาบดี
จึงมีฐานอํานาจทางเศรษฐิจสงเสริมการเพิ่มพูนอํานาจทางการเมืองของตนดวย 

กลาวไดวาในสมัยรัชกาลที่ 4 เปนระยะเวลาที่เสนาบดีขุนนางมีบทบาทอิทธิพล
ทางการเมืองมาก พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวเองไดทรงแสดงพระราชดําริเกี่ยวกับ
ฐานะของขุนนางขาราชการชั้นผูใหญในรัชกาลของพระองควา “ไมตองเกรงกลัวตองเกรงใจเจา
แผนดิน”89 

เมื่อถึงตนรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2411 – 
2416 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไมทรงบรรลุนิติภาวะจึงมิไดทรงปกครอง
บริหารประเทศดวยพระองคเอง บรรดาเสนาบดีตางๆ คงรักษาบทบาทความสําคัญในการปกครอง
ประเทศอยูตอมา สําหรับเจาพระยาศรีสุริยวงศ ที่สมุหพระกลาโหม ในรัชกาลกอนไดดํารงตําแหนง

                                                 
88 ปยนาถ บุนนาค, บทบาททางการเมืองการปกครองของเสนาบดีตระกูลบุนนาค,  

( กรุงเทพ : สํานักพิมพดวงกมลจํากัด, 2520 ) , หนา 149-151 
89 พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขา, 1 : 188 



ผูสําเร็จราชการแผนดิน มีอํานาจสิทธิ์ขาดในการบริหารราชกรแผนดินทั้งปวง ถึงขนาดสามารถ
สนับสนุนใหกรมหมื่นบวรวิไชยชาญพระโอรสในพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัวไดรับการ
สถาปนาเปนกรมพระราชวังบวรสถานมงคลได ทั้งๆ ที่ตามโบราณราชประเพณี ตําแหนงกรมพระ
ราชวังบวรฯ นี้ตองเปนพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้ง90 

ใน พ.ศ. 2416 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระชนมายุครบ 
20 พรรษา สามารถที่จะทรงวาราชการแผนดินดวยพระองคไดแลว พระองคมีแนวพระราชดําริใน
การปรับปรุงพัฒนาประเทศแตกตางและขัดแยงกับความคิดของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรสุริ
ยวงศและบรรดาเสนาบดีตางๆ อยูมาก พระราชกรณียกิจและพระบรมราโชบายที่ทรงแถลงใน 
พระราชหัตถเลขาตาง ๆ สะทอนใหเห็นวาในตนรัชกาล พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทรงไดรับอิทธิพล แนวความคิดและสถาบันตางๆ จากประเทศมหาอํานาจตะวันตกมาปฏิบัติหลาย
ประการ เชน ทรงมีพระราชประสงคใหเลิกทาส สรางทางรถไฟ วางเสาโทรเลข และปรับปรุงระบบ
การปกครองและการศาลเสียใหม ในเวลาเดียวกัน สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศและเหลา
เสนาบดีหลายทานซึ่งยังควบคุมอํานาจในการบริหารปกครองบานเมืองไวนั้น มีความพอใจกับ
สภาพการณที่เปนอยู ตองการรักษาไวใหคงเดิม หรือมีการเปลี่ยนแปลงอยางคอยเปนคอยไป 

เพื่อใหการพัฒนาปรับปรุงประเทศบรรลุถึงเปาหมายตามพระราชดําริที่รงวางไว 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงทรงดําเนินการเสริมสรางพระราชอํานาจใหแก
สถาบันพระมหากษัตริย เพื่อที่จะทรงสามารถเปนผูนําในการเปลี่ยนแปลงปรับปรุงสภาพบานเมอืง
ดวยพระองคเองได ในกระบวนการสรางความมั่นคงแกสถาบันพระมหากษัตริยนี้ ทางหนึ่งก็คือ
การลดอํานาจบทบาทของเสนาบดีตางๆ ลง ดวยการตัดทอนฐานอํานาจทางเศรษฐกิจของ
เสนาบดีเปนขั้นตอนแรก การปฏิรูปการรวบรวมรายไดแผนดินระยะตนจึงเริ่มข้ึน  

 3.1.2 ความจําเปนในการจัดหารายไดเพื่อการพัฒนาประเทศดานสาธารณูปโภค 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีพระบรมราโชบายที่จะปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการปกครองของประเทศใหทันสมัย เพื่อใหประเทศไทยเจริญกาวหนาและ
รักษาเอกราชของชาติไวได พระบรมราโชบายนี้ปรากฏชัดเจนในจดหมายเหตุพระราชดําริจัดการ
บานเมือง ซึ่งบันทึกไวเมื่อประมาณ พ.ศ.  2416 – 2417 มีใจความวา ทรงเห็นความจําเปนในการ
ปรับปรุงบานเมือง เพื่อแกไขความเดือดรอนทุกขยากของประชาชน โดยจะปรับปรุงดานการศาล

                                                 
90 สมเด็จพระบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตน

โกสินทรรัชกาลที่ 5, (พระนคร : องคการคาคุรุสภา, 2504) หนา 91-95  



ใหการพิจารณาคดีมีความยุติธรรมเที่ยงตรงและไมลาชา เพิ่มกําลังตรวจและทหารรักษาความ
สงบปลอดภัยของชาติ  เปลี่ยนแปลงวิธีการควบคุมไพรและปกครองสวนทองถิ่น  ตลอดจนยกเลิก
ธรรมเนียมที่มีผลเสียตอสังคม  เชน  การขายตัวลงเปนทาส การเลนหวย บอนเบี้ย  และการพนัน
ตางๆ  นอกจากบําบัดทุกขของราษฎรแลว พระองคทรงตั้งพระราชหฤทัยที่จะบํารุงความสงบของ
พสกนิกร  เสริมสรางความมั่งคั่งในชาติ  โดยทํานุบํารุงการคาขายและการเกษตรใหเจริญ  ในการ
นี้พระองคทรงมีนโยบายขุดคลอง  ซึ่งจะใชไดทั้งในการคมนาคมและชลประทาน สรางถนนหนทาง 
และจัดบริการโทรเลขเพื่อสงขาวสารตางๆ  ไดรวดเร็วขึ้น91 

  เมื่อพิจารณาโครงการปรับปรุงบานเมืองตางๆ ตามพระราชดําริขางตนแลวจะ
เห็นไดวารัฐบาลตองใชเงินเปนจํานวนมาก  เพื่อใหการดําเนินงานสําเร็จลุลวงไปได  เชน  เงินคา
จางแรงงานขุดคลอง  คาวัสดุอุปกรณในการวางเสาโทรเลข  และรายจายที่สําคัญที่สุดของรัฐบาล
ตองรับภาระเนื่องจากโครงการปฏิรูปเหลานี้  คือรายจายเงินเดือนขาราชการ  พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ทรงตระหนักดีวาการปฏิรูปบานเมืองในทุก  ๆ  ดานนั้น  ตองอาศัยความ
รวมมือรับผิดชอบของขาราชการเปนกําลังที่สําคัญที่สุด  และขาราชการไมวาจะตระลาการ  ลูกขุน  
ผูคุม  ตํารวจ  ทหารนายอําเภอ  หรือเขาพนักงานอื่น  ๆ  จะทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ  ซื่อตรง  
เที่ยงธรรม  ก็ตอเมื่อเขาเหลานั้นมีเงินเดือน  ไดผลประโยชนตอบแทนเพียงพอที่จะเล้ียงตนเองและ
ครอบครัว92 

  ในเวลานั้น ขาราชการสวนใหญไมไดมีเงินเดือนประจํา ผลประโยชนที่ขาราชการ
ไดรับตอบแทนจากการปฏิบัติหนาที่ใหแกรัฐบาล คือ เงินเบี้ยหวัดประจําปจํานวนหนึ่ง ซึ่งพระมหา
กษัตริยจะพระราชทานใหตอนปลายเดือนสิบสองของทุกป อัตราเงินเบี้ยหวัดนี้ ลดหลั่นกันลงมา
ตามบรรดาศักดิ์  สังฆราชปาลเลกัวซ  บันทึกไววา  พระบรมวงศานุวงศชั้นผูใหญไดรับพระราช
ทานพระองคละประมาณ  1,600  บาท  อัตราต่ําสุดไดแก  ทหาร  ขาราชบริพารชั้นผูนอย  คน
โยธา  และหมอ  ไดคนละ  12 – 10  บาท93 

  สําหรับความตองการที่จะปฏิรูปและพัฒนาประเทศใหทันสมัย เร่ิมข้ึนตั้งแตรัช
กาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว แตพระราโชบายตอการปฏิรูปและพัฒนาประเทศของ
พระบาทสมเด็จพระจอมเกลา ฯ นั้น แตกตางจากของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
                                                 

91 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่  5  มัดที่  153  เลมที่  2  พระราชดําริจัดการบานเมือง  เลิก
ทาษและเรื่องเลิกบอนเบี้ย 

92 เร่ืองเดียวกัน.  
93 สังฆราชปาเลกัวซ , เลาเรื่องกรุงสยาม , หนา  278 



ปญหาเรื่องเงินเดือนขาราชการนี้  เปนตัวอยางหนึ่งที่แสดงถึงความแตกตางอยางเดนชัดระหวาง
พระราโชบายบริหารประเทศของพระมหากษัตริยทั้งสองพระองค 

  ในการปรับปรุงบานเมือง พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยอมรับถึง
ขอบเขตจํากัดของจํานวนรายไดแผนดิน  ทรงควบคุมการปรับปรุงตางๆ  ใหอยูภายในขอบเขต
จํากัดนี้  ทรงยอมเลื่อนการปรับปรุงตางๆ ออกไป หรือผอนผันเปลี่ยนแปลงเทาที่จําเปนและทําได  
เชน  พระองคก็ไมทรงเหน็ดวยกับการที่ลูกขุน  ตระลาการ  เรียกคาธรรมเนียมจากโจทกและจําเลย  
ทรงเห็นวาทําความเดือดรอนคับแคนใหกับประชาชนที่ทุกขยากอยูแลว แตเนื่องจากพระองคก็ไม
สามารถเติมเบี้ยหวัดใหเจาพนักงานเหลานี้ไดพอเลี้ยงชีพ  พระองคจึงทรงหาทางแกไขดวยการ
ประกาศลดอัตราคาธรรมเนียมลงบาง94 นอกจากนั้น ยังทรงยอมใหขุนนางขาราชการคาขาย  ทั้งๆ
ที่มีเสียงคัดคานวาในอารยประเทศไมทําเชนนี้ สําหรับการลงทุนสรางทางรถไฟและโทรเลข ซึ่งตอง
ใชเงินเปนจํานวนมาก พระองคทรงเลื่อนเวลาออกไป เพราะเห็นวายังไมจําเปนตอประเทศทั้งๆที่มี
ผูกราบบังคมทูลประโยชนของสิ่งประดิษฐสองชนิดนี้มากมาย  

  แตพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไมทรงยอมใหการขาดแคลนรายได
จากแผนดินเปนเครื่องกีดขวางหรือถวงเวลาการพัฒนาประเทศที่ทรงพระราชดําริแลววาจําเปน 
แทนที่จะทรงยอมรับวารายไดแผนดินมีจํานวนจํากัด และใชจายภายในขอบเขตอันจํากัดนั้นเชน
เดียวกับพระราชบิดา พระองคกลับทรงหาทางเพิ่มรายไดแผนดิน สนธิสัญญาเบาริ่งและสนธิ
สัญญาที่ทํากับนานาชาติในทํานองเดียวกันนั้น ทําใหรัฐบาลไทยไมสามารถเพิ่มอัตราภาษี
ศุลกากรและภาษีภายในที่มีอยูแลวได สวนภาษีภายในซึ่งตั้งขึ้นใหมหลายชนิดในรัชกาลกอนก็
เปนภาระแกประชาชนมากอยู95 ทางออกสุดทายของพระองคจึงไดแกการปรับปรุงระบบการรวบ
รวมรายไดของประเทศ ที่ยังมีขอบกพรองบางประการ  ซึ่งทําใหเงินภาษีอากรติดคางรั่วไหล นอก
จากนั้นในชวงเวลาดังกลาวภาระหนาที่ของรัฐมีความเปลี่ยนแปลงไปตามกระแสโลก สงผลให
ประเทศไทยตองปรับตัวตามเทคโนโลยีสมัยใหม อันไดแก การพัฒนาการคมนาคมและการ
สาธารณูปโภค เปนตน การใชจายเพื่อกิจการสาธารณะดังกลาวรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจาย
เงินจํานวนมาก และไมอาจอาศัยเงินออมจากรายไดแผนดินไดแตเพียงอยางเดียว จึงไดนําไปสู
การกอหนี้จากตางประเทศขึ้นเปนครั้งแรกดังจะกลาวตอไปนี้ 

 

                                                 
94 ประชุมประกาศรัชกาลที่  4 , 1 : 15 – 20 
95 เจาพระยาทิพากรวงศ , พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 4 , 2 : 142 



1) การกอหนี้สาธารณะเพื่อสรางทางรถไฟและการประปา 

หนี้สาธารณะเปนเครื่องมือทางการคลังอยางหนึ่งนอกเหนือจากรายจาย
สาธารณะและรายไดสาธารณะ สําหรับนิยามของหนี้สาธารณะก็คือ การหาเงินของรัฐดวยวิธีการ
ที่ใหเอกชนใหเงินแกรัฐโดยสมัครใจ และรัฐสัญญาวาจะคืนเงินตนพรอมดอกเบี้ยใหแกเอกชน  ใน
ทางกฎหมายหนี้สาธารณะจึงตองมีลักษณะที่เปนการสมัครใจและตกลงกันสองฝาย รวมทั้งจะ
ตองมีส่ิงตอบแทน96 

  ในการนําหนี้สาธารณะมาใชนั้น นักการคลังคลาสสิคเห็นวา จะตองใชภาษีเปน
หลักเมื่อรัฐตองการมีรายได สวนหนี้สาธารณะนั้นถือเปนขอยกเวน การใชหนี้สาธารณะจึงควรเปน
กรณีที่ไมสามารถใชวิธีการอื่นไดแลว เชน ในขณะที่เกิดสงคราม เปนตน แตสําหรับนักการคลังใน
ปจจุบัน หนี้สาธารณะไมถือวาเปนขอยกเวนอีกตอไปหนี้สาธารณะสามารถนํามาใชไดเมื่อมีความ
เปนไปไดในขอเท็จจริงเกิดขึ้นประกอบกับการตัดสินใจเมื่อพิจารณาจากโอกาสในการใชเครื่องมือ
ชนิดนี9้7 

  สําหรับการกอหนี้สาธารณะในประเทศไทยนั้นไดเร่ิมมีขึ้นในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว อันเปนยุคแหงการปฏิรูประบบการคลังนี้เอง ในที่นี้จะไดกลาว
ถึงที่มาและวิธีการในการกอหนี้สาธารณะในยุคแรกเริ่มนี้วามีลักษณะเชนไร ดังนี้ 

  - แนวความคิดในการกอหนี้สาธารณะ 

  โครงการกอสรางทางรถไฟในสมัยรัชกาลที่ 5 นั้น ถือเปนงานที่ตองใชงบประมาณ
สูงมาก จนถึง พ.ศ. 2444 รัฐบาลไทยไดใชเงินจากรายไดแผนดินในการสรางทางรถไฟประมาณ 
27,000,000 บาท มิสเตอรคารแนค ที่ปรึกษากระทรวงพระคลังฯ ในขณะนั้น จึงเสนอความเห็นที่
จะใหไทยกูเงินจากตางประเทศ ดวยเหตุผลวา “ …การปกครองบานเมืองกําลังเจริญรวดเร็ว จํา
เปนตองใชเงินทวีขึ้นทุกที สําหรับการศาสนา การรักษาพยาบาล การศึกษา การโยธาธรรมดาและ
การปกครองตางๆ …”98 เขาจึงเห็นวา ไมควรชักเอาผลประโยชนไปลงทุนในการโยธาที่เกิดผล
ประโยชนในตัวได เชน การรถไฟและคลองนา แตเขาเห็นวาควรที่จะกูเงินมาลงทุนในการโยธา
ตางๆ ที่เกิดผลประโยชนเพื่อบํารุงบานเมืองใหเจริญข้ึน ขอเสนอของที่ปรึกษากระทรวงพระคลังนี้
                                                 

96 สมคิด เลิศไพฑูรย, คําอธิบายกฎหมายการคลัง (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2541) หนา 156 
97 เร่ืองเดียวกัน, หนา 163 
98 กจช., ร.5 ค.5.1/14 เงินรับแลจายการแผนดิน ร.ศ. 120 รายงานของกรมพระคลังมหา

สมบัติเร่ืองงบประมาณ ศก 120 



ไดรับการคานจากบุคคลสําคัญๆ ในรัฐบาลดวยเหตุผลตางๆ กันเชน กรมหมื่นเทววงษวโรปการ
ทรงมีความเห็นวา  

  “ … การรถไฟหลวงที่ไดทํามาแลวนั้น ยังไมมีหวังวาจะไดกําไรถึงรอยละ 5 มีแต
จะต่ํากวานั้นเสมอมาตั้งแตแรกมีการรถไฟจนถึงทุกวันนี้ ถาแมวากูมาใชในการที่ไมมีเหตุผลพอสม
ควร กําไรไมเทากับดอกเบี้ยที่จะตองเสียเงินกูแลว ก็เห็นเปนผลอยางเดียวที่จะตองเปนหนี้ทวีมาก
ขึ้นทุกวันไป จนกวาจะหาประโยชนอ่ืนมาชวยไวได ฤามิฉะนั้นก็ตองลมละลายไป…”99  

  สวนเจาฟากรมขุนนริศรานุวัดติวงศมีความเห็นวาไมควรสรางทางรถไฟเร็วเกินไป
ดวยเหตุผลวา “… ความเจริญจะเกิดขึ้นสําหรับใชในการรถไฟไมทัน…”100 เห็นควรใหสรางทาง
รถไฟชาๆ  

  ทางดานพระยาสุริยานุวัตรอัครราชทูตไทยประจําฝร่ังเศสในขณะนั้น เสนอความ
เห็นวาควรจะไดสงเสริมใหราษฎรไดทําการเพาะปลูกใหสะดวกยิ่งขึ้น ดวยการบํารุงดินใหเกิด
ประโยชน เพื่อที่จะเก็บภาษีอากรใหไดมากขึ้น แลวจึงคอยคิดที่จะทําการรถไฟที่จะบรรทุกสินคาลง
มากรุงเทพ101 

  ประเด็นที่กอใหเกิดความหวั่นวิตกกันมาก คือ การกูเงินตางชาติจะเปนเหตุให
ตางชาติเขามายุงเกี่ยวกับการเงินของไทย อันเปนผลเสียกับอิสรภาพของประเทศ แตในกรณีนี้กรม
หมื่นมหิศรราชหฤทัยไดคัดคานไววา “… ในการกูเงินนอกประเทศจนเปนการใหผลรายผลดีแก
บานเมืองประการใดนั้น จะถือเอาหลักเอาเรื่องอะไรมาคิดเปนการที่ไมแนนอนไมไดเลย เพราะไมมี
ผูพิพากษาหรือสนามยุติธรรมสําหรับโลกย…”102 และไดยกตัวอยางเกี่ยวกับประเทศจีน ความวา  

                                                 
99 กจช., ร.5 ค.25/3 กูเงินทํารถไฟสายเหนือ เอกสารศาลาวาการตางประเทศ เลขที่ 

189/11036 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 121 ของกรมหมื่นเทววงษวโรปการ กราบบังคมทูลพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

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

121 ของพระยาสุริยานุวัตร กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว. 
102 กจช., ร.5 ค.25/2 เอกสารหอรัษฎากรพิพัฒน เลขที่ 226/6780 ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 

ร.ศ. 121 ของกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว. 



“ …เชนกับในประเทศจีน อยูดีๆ ไมรูไมชี้อะไรดวย ก็เกิดคนพาลยกสมัครพรรคพวกเขามาบังคับ
กดขี่ใหทําสารกรมธรรมแลวก็เรงเอาเงินเอาวาเปนลูกหนี้ …”103 

  กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น เห็นสมควรให
สรางทางรถไฟตอไป เพราะทรงเห็นวาทางรถไฟสายเหนือมิไดสงผลประโยชนในดานการคาอยาง
เดียว แตจะสงผลประโยชนตอการปกครองมณฑลทางเหนืออีกดวย แตก็ยังทรงความเห็นวา 

  “… การกูเงินมาทํารถไฟนี้เปนธรรมดายอมตองหมายที่จะไดกําไรคุมดอกเบี้ยที่
ตองเสีย แลมีกําไรพอที่จะเก็บไวใชตนทุนอีกดวย ความมุงหมายขอนี้ถึงจะไมเปนไดแตแรก ก็ตอง
มีหลักฐานอันจะตองลงความเชื่อไวไดวา คงจะเปนไปตามความมุงหมายเมื่อใด ถาไมมีทางเปนไป
ตามความมุงหมาย ก็วาอยากูเลยจะดีกวา …”104 

  ในสวนของการกูเงินเพื่อการชลประทานนั้น ไดรับการคัดคานมากกวาการสราง
ทางรถไฟ ดวยเหตุผลวาการขุดคลองและซอมคลองตามขอเสนอของ มิสเตอร วันเดอรไฮเด ผูเชี่ยว
ชาญดานการชลประทาน นั้นไมมีขอมูลเกี่ยวกับผลประโยชนที่ชัดเจนพอ ดังปรากฏในขอขัดแยงที่
กรมหมื่นเทววงษวโรปการกราบบังคมทูลตอพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ วา 

  “ … ยังไมมีหลักฐานสําหรับที่จะคิดใหปรากฏในทางเลขวา จะควรไดมาทางใด
บาง และเมื่อปลงใจวาควรเชื่อผูเชี่ยวชาญในทางนี้อยางเดียว ก็ยังมีความที่พึงกลัวอันตรายไดอยู
อีก เพราะการทําทางไขน้ํานี้ยอมอาศัยอยูในชีวิตของดอกเตอรวันเดอรไฮเด เปนสําคัญแตผูเดียว 
ความอนจิจังในสังขารก็มีอยู ไมรูแนวาจะมีเหตุการณไมพึงปรารถนามาถึงเขาวันใด …”105 

  ดังนั้น กรมหมื่นเทววงษวโรปการจึงทรงมีความเห็นวา ควรที่จะใหมีพนักงานที่มี
ความรูทางการชลประทานใหเพียงพอเสียกอน จึงคอยขยายออกไปทีละนอย โดยใหเลือกทําการ
ในที่ที่จะมีกําไรหรือเสมอตัว พอใหไดเงินเปนดอกเบี้ยในเงินที่จะกูมา106 

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

บังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ของกรมหลวงดํารงราชานุภาพ. 
105 กจช., ร.5 ค.25/2 สําเนาที่สงไปลงพิมพ เอกสารเลขที่ 41/4026 ลงวันที่ 18 กรกฎาคม 

122 หนังสือกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ของกรมหมื่นเทววงษวโรปการ. 
106 เร่ืองเดียวกัน. 



  สรุปประเด็นปญหาเกี่ยวกับการกูเงินไดเปน 2 ประเด็น คือ ควรจะกูหรือไม และกู
เพื่อใชทําอะไร ซึ่งปญหาทั้ง 2 ขอนี้ในระยะแรกพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง
สงวนทาทีในการแสดงความคิดเห็น ดวยเหตุผลดังที่ไดทรงมีพระราชหัตถเลขาไปถึงกรมหมื่น
ราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ความวา “ พอรูสึกวาความรูไมพอเลย ”107 และหลังจากที่มีการถกเถียงปญหากัน
มานานเกือบป พระองคก็ยังไมแนพระทัยดังจะเห็นไดจากพระราชหัตถเลขาที่มีไปถึงกรมหมื่นเท
วะวงษวโรปการ ดังความวา 

  “ … เร่ืองนี้ฉันไมกลาที่จะออกปากวากระไรเลย เพราะเห็นเปนการลึกลับเหนือ
ความคิด ไดแตเปนผูฟงความวินิจฉัยของผูอ่ืน ใหจนไปสุดทางลงเพียงใด เมื่อฟงไปคงความ
วินิจฉัยแนนอนจึงจะออกปาก ถึงเรื่องการรถไฟก็เห็นไดแตเพียงวาถามีข้ึนจะเปนการงายในสวน
ราชการอยางเดียวเทานั้น สวนในเรื่องเงินไมเห็นทีเดียว ในการไขน้ํานั้นมีความสงสัยมากกวารถไฟ 
และไมเห็นตั้งแตเร่ืองหนีน้ําเค็ม เปนตน ทั้งเห็นตัวอยางที่ชวาวา เขาพรอมดวยเอ็นยีเนียผูชํานาญ
เพียงใด การซึ่งจะทําขึ้นใหมในสามมณฑลที่ฉันไปเห็นไดหยุดหายใจคิดถึง 17 ป จึงไดลงมือ … 
อาการซึ่งจะโถมลงทําอยางเชนคลังพูด แลที่กระทรวงเกษตรเชื่อรายงานวันเดอรไฮเด วาพอแลว
นั้นฉันเห็นตามไมได …”108 

  เพื่อเปนการหาขอยุติในปญหาดังกลาว พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรง
ตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณาเรื่องเงินเพื่อใชในกิจการรถไฟและการชลประทาน ประกอบดวย  
กรมหมื่นเทววงษวโรปการ กรมหลวงดํารงราชานุภาพ เจาฟากรมขุนนริศรานุวัดติวงศ กรมหมื่น
มหิศรราชหฤทัย และเจาพระยาเทเวศรวงษวิวัฒน เปนกรรมการ ปรากฏผลของการประชุมวา 

  “ … รัฐบาลสยามจะหนีความจําเปนในการที่จะกูเงินเขาไมพนแน ผิดกันแตวา
เวลาชาหรือเร็ว แตเนื่องจากเงินคงคลังใน ศก 120 มีอยูจํานวน 28,042,372 บาท และคาดวาใน

                                                 
107 กจช., ร.5 ค.25/3 การกูเงินทํารถไฟสายเหนือ หนังสือเลขที่ 77/1864 ลงวันที่ 26 

ธันวาคม 121 พระราชหัตถเลขาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ทรงมีถึงกรมหมื่น
ราชบุรีดิเรกฤทธิ์. 

108 กจช., ร.5 ค.25/3 กูเงินทํารถไฟสายเหนือ หนังสือเลขที่ 41/4026 ลงวันที่ 18 
กรกฎาคม 121 พระราชกระแสพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตอบกรมหมื่นเทววงษ 
วโรปการ. 



วันสิ้นศก 121 จะมีเงินคงคลัง 24,139,902 บาท ดังนั้น จึงเห็นควรวา ควรตัดเงินคงคลังไปใชกอน  
ตอเมื่อปรากฏวาไมพอจริงเมื่อใดจึงคอยคิดอานเรื่องเงินกู …”109 

  ดังนั้นในชวง พ.ศ. 2444 – 2446 นั้น การกูเงินจึงเปนเพียงประเด็นถกเถียงกัน
ภายในรัฐบาล ซึ่งในที่สุดก็ยังไมมีการกูเงินตางชาติแตอยางใด 

2) ขั้นตอนและกระบวนวิธีการกอหนี้สาธารณะ 

ใน พ.ศ. 2447 ความจําเปนที่จะตองกูเงินมาถึง เพราะงบประมาณรายจายของ
ไทยสูงมากถึง 57,389,622 บาท110  ทั้งๆ ที่คาดวาจะมีงบประมาณรายรับเพียง 47,500,000 บาท
111 สาเหตุที่งบประมาณรายจายสูงมากเพราะไดตั้งงบประมาณสําหรับสรางทางรถไฟไวถึง 
6,003,000 บาท112 และตามงบประมาณรายจายนี้จะสามารถสรางทางรถไฟไดถึงอุตรดิตถเทานั้น 
ซึ่งยังไมบรรลุถึงจุดหมายที่แทจริงของการสรางทางรถไฟสายเหนือ เพราะความจริงตองการสราง
ทางรถไฟใหถึงมณฑลพายัพมากกวา113 ดังนั้นในการประชุมเสนาบดีเมื่อวันที่ 18 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2447 จึงไดมีการพิจารณากันวาจะหยุดการสรางทางรถไฟไวหรือจะสรางตอไป 

  ผลการประชุมปรากฏวามีความจําเปนที่จะตองสรางทางรถไฟสายเหนือตอไป
เพราะนอกจากจะไดประโยชนดานการคาและราชการแลว ยังไดประโยชนในการปกครองมณฑล
พายัพอีกดวย ซ้ําถากูเงินมาสรางทางรถไฟจะทําใหมีเงินเหลือพอที่จะพัฒนาการทหารใหดีข้ึนอีก
ดวย114 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ทรงเปรียบการกูเงินมาสรางทางรถไฟไววา “ …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 งบประมาณแผนดิน หนังสือเลขที่ 20/576 ลงวันที่ 9 พฤษภาคม 

123 ของกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
112 รายงานงบประมาณประจําป ร.ศ. 123 
113 กจช., ร.5 ค.25/2 หนังสือเลขที่ 52/1788 ลงวันที่ 7 กรกฎาคม 123 ของ กรมหมื่น

มหิศรราชหฤทัย กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
114 กจช., ร.5 ค.25/5 กูเงินตางประเทศทํารถไฟสายเหนือ รายงานการประชุมเสนาบดี วัน

ที่ 12 พฤศจิกายน 123. 



ดวยอยางชาวสวนทําการตามมีตามได ทําการใหญไมได การที่กูเปรียบดวยประพฤติอยางเจาสัว 
กูเงินเขามาทําการหาประโยชนใหญโตได …”115 

  ในที่สุดรัฐบาลไทยตกลงกูเงินครั้งแรกใน พ.ศ. 2447 ในวงเงิน 1,000,000 ปอนด
116 เสียดอกเบี้ยรอยละ 4.5 และไดรับเงินตนเพียงรอยละ 91.5 เทานั้น117 และในการกูอีกครั้งหนึ่ง
ใน พ.ศ. 2449 เพื่อสรางทางรถไฟสายใต และสาธารณะประโยชนอ่ืนๆ เปนจํานวนเงิน 3,000,000 
ปอนด ในอัตราดอกเบี้ยรอยละ 4.5 และไดรับเงินตนเพียงรอยละ 93.25118 

  ในการกูเงินครั้งแรก119 รัฐบาลไทยไดมอบหมายใหพระยาสุริยานุวัตร อัครราชทูต
ไทยประจําฝร่ังเศส ทําสัญญากูเงินจากตลาดการเงิน ณ กรุงลอนดอน จํานวน 500,000 ปอนด 
และตลาดการเงิน ณ  กรุงปารีส จํานวน 500,000 ปอนด โดยธนาคารฮองกง ลอนดอน และ
ธนาคารอินโดจีน ปารีสเปนผูจัดการกู รวมเปนเงิน 1,000,000 ปอนด และไดมีการตกลงทําสัญญา
กันเมื่อวันที่ 20 มีนาคม พ.ศ. 2447  การที่ใหธนาคารฮองกงฯ และธนาคารอินโดจีนเปนผูจัดการ
นั้น เพราะเหตุวา ธนาคารทั้งสองมีสาขาอยูในประเทศไทยและการกูเงินนั้น มีภาระที่ตองกระทํา
หลายอยาง เชน การออกพันธบัตร การจายดอกเบี้ย ฯลฯ การจางธนาคารทําแทนยอมทําให
ประหยัดคาใชจาย ประกอบกับประเทศไทยยังไมเคยดําเนินการกูเงินเลย จึงไมมีใครทราบฐานะ
การคลังของประเทศวาเปนเชนไร ดังนั้นถาใหธนาคารที่มีชื่อเสียงเปนผูดําเนินงานก็ยอมเปนที่ไว
วางใจของผูใหกูเงิน นอกจากนี้ ธนาคารทั้งสองยังรับประกันเงินกูใหแกประเทศไทยดวย ซึ่งหมาย
ความวาถากูเงินไมไดเต็มตามจํานวนทีทําสัญญา ธนาคารทั้งสองก็จะนําเงินของธนาคารเองออก
ใหกูจนครบจํานวน จึงทําใหเปนที่แนใจไดวาจะกูเงินไดเต็มจํานวนที่ขอกู อนึ่งการกูเงินรายนี้เปน
การกูเงินโดยไมมีหลักทรัพยประกัน หากแตอาศัยความเชื่อถือในความมั่นคงของประเทศไทยเทา

                                                 
115 เร่ืองเดียวกัน. 
116 ในระยะแรกที่มีการตัดสินใจจะกูเงิน อัตราแลกเปลี่ยน 1 ปอนด เทากับ 18 บาท แตใน 

พ.ศ. 2446 ไดมีการประกาศ ในราชกิจจานุเบกษา กําหนดอัตราแลกเปลี่ยนเงินอังกฤษ 1 ปอนดส
เตอลิงค เทากับ 17 บาท ขอมูลจาก “แจงความกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ” ราชกิจจานุเบกษา 
20 : 460 

117 กจช., ร.5 ค.25/5 กูเงินตางประเทศทํารถไฟสายเหนือ รายงานการประชุมเสนาบดี วัน
ที่ 27 กุมภาพันธ 123 

118 กจช., ร.5 ค.25/6 กูเงินตอนหลัง รายงานการประชุมเสนาบดี วันที่ 25 กันยายน 125. 
119 กจช., ร.5 ค.25/5 กูเงินตางประเทศทํารถไฟสายเหนือ ประกาศแตงตั้งพระยาสุริยานุ

วัตรเปนตัวแทนในการยืมเงินตางประเทศ ลงวันที่ 15 มีนาคม 123. 



นั้น แตมีขอแมในการกูเงินรายอื่นๆ ตอไป ถารัฐบาลไทยจัดใหมีหลักทรัพยใดเปนประกัน หลัก
ทรัพยนั้น จะตองตกเปนประกันแกเงินกูรายนี้ดวย ซึ่งผิดไปจากประเทศอื่นๆ เชน ประเทศจีนตอง
นํารายไดดานศุลกากรเปนประกันเงินกูในประเทศอังกฤษ120 

หลังจากที่ไดทําสัญญากันแลว ธนาคารฮองกงฯ และธนาคารอินโดจีน ก็ออก
หนังสือชี้ชวน (Prospectus) โดยแถลงใหทราบวาประเทศไทยตองการจะกูเงินเพื่อใชในการสราง
ทางรถไฟและกิจการอื่นๆ เปนจํานวนเงิน 1 ลานปอนด โดยออกเปนพันธบัตรจําหนายในราคา 
95.5 ตอราคาที่ตราไว 100 (Par Value) และมีรายละเอียดของสัญญาดังนี้ 

ก. ดอกเบี้ยรอยละ 4.5 ตอป ตามราคาเต็ม 
ข. ราคาใบกูออก 100 ปอนด ไดเงิน 95.5 ปอนด 
ค. อายุการไถคืนไมเกิน 40 ป 
ง. รัฐบาลจะไถคืนไดเมื่อ 10 ปลวงแลว 
จ. ตองเสียคาตีพิมพใบกูเอง 
ฉ. ตองเสียคานายหนารอยละกึ่งตางหาก 
ช. ดอกเบี้ยใชคร่ึงปคร้ังหนึ่ง 
ซ. จํานวนใบกูตองไถคืนทุกป คิดเฉลี่ยปละ 250 ฉลาก เงินไถ 25,000 ปอนด 
ฌ. จํานวนเงินกูที่ยังไมตองการยอมใหเสียดอกเบี้ยเงินกูรอยละ 2 ตอป 

พรอมกันนั้น ไดแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับรายไดของรัฐบาลไทยตั้งแตป พ.ศ. 
2436 – 2446 กําหนดเปดรับคําเสนอใหกูเงินในวันที่ 24 – 25 มีนาคม พ.ศ. 2447 และเมื่อไดมีการ
เปดรับคําเสนอจริงๆ ณ ลอนดอน เมื่อเวลา 10.00 น. ของวันที่ 24 มีนาคม ก็ตองปดรับคําเสนอ
เมื่อเวลา 11.00 น. ของวันเดียวกัน เพราะปรากฏวามีผูคนเปนจํานวนมากแยงกันยื่นคําเสนอใหกู 
และมีผูเสนอใหกูเปนจํานวนถึง 8 เทาของจํานวนที่ขอกู ทั้งนี้ยอมเปนประจักษพยานไดวา ตาง
ประเทศมีความเชื่อถือในความมั่นคงของการคลังและความสามารถที่จะชําระหนี้ไดของประเทศ
ไทย121 การกูเงินครั้งนี้ นับเปนกาวแรกที่รัฐบาลไทยไดเปลี่ยนแปลงนโยบายการคลังจากที่เคยใช
จายเฉพาะจากรายไดที่จัดหามาได ซี่งกอนหนานี้รัฐบาลไมเคยกูยืมเงินมาใชจายเลย 

                                                 
120 เรณู ไพโรจนบุตร, “หนี้รัฐบาล” , ใน สมนึก แตงเจริญ โฆสิต ปนเปยมรัษฎ ไพศาล ชัย

มงคล, การคลังของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอักษรสัมพันธ, 2515) , หนา 72 – 73  
121 เร่ืองเดียวกัน, หนา 73 



ในการกูครั้งที่ 2 ใน พ.ศ. 2449 ไทยไดมอบใหพระยาวิสูตรโกษาอัครราชทูตไทย
ประจําอังกฤษ กูเงินจากบริษัทฮองกงเซี่ยงไฮแบงคและแบงคอินโดจีนเปนเงิน 3,000,000 ปอนด 
ตอมาไดรับการประทวงจากเยอรมันขอรวมเซ็นสัญญาดวยเพราะไดมีสัญญาตอกันวา ในเมอืงไทย
และจีน แบงค 3 ชาตินี้ จะไมแยงประมูลกันตอไปและในการที่จะใหรัฐบาลสองชาตินี้กูเงินไดผล
ประโยชนอยางไรจะแบงปนกันเสมอ122 ดังนั้นในที่สุดตองทําสัญญาใหมโดยมีแบงคดอยซอาซิอาติ
เชบังคของเยอรมันเปนผูรวมใหกูดวย สัญญามีรายละเอียด ดังนี้ 

 - การกูเงินครั้งนี้เปนเงินจํานวน 3,000,000 ปอนด ใชดอกเบี้ยรอยละ 4.5 แตผูให
กูจะใหเงินตนเพียง 93.25 เปอรเซ็นต 

 - หนังสือสัญญากูจะใชดอกเบี้ยตั้งแตวันที่ 1 มีนาคม พ.ศ. 2449 เพื่อใหเปนวัน
เดียวกับสัญญากูฉบับกอน 

 - ผูใหกูยืมมีอํานาจที่จะสงตนเงินใหแกรัฐบาลสยาม กอนวันที่ 1 มีนาคม ไดรัฐ
บาลยอมเสียดอกเบี้ยรอยละ 4.5 ตามจํานวนเงินที่ไดรับลวงหนา 

- ขอสัญญานอกจากนี้จะเหมือนกับที่ทํากันในครั้งกอน 

ใน พ.ศ. 2451 ไทยไดตัดสินใจกูเงินอีกครั้งหนึ่งจากอังกฤษ เปนเงิน 4,000,000 
ปอนด ทั้งนี้ไทยยอมยกเลิกสิทธิการปกครองหัวเมืองทางใต คือ ไทรบุรี กลันตัน ตรังกานู และปะ
ลิส ใหแกอังกฤษ โดยอังกฤษยอมผอนผันในเรื่องสิทธิสภาพนอกอาณาเขตลง ทั้งยอมยกเลิก
ปฏิญญาลับ พ.ศ. 2440 ไดมีการลงนามในขอตกลงกูเงินในวันที่ 10 มีนาคม พ.ศ. 2451 โดยรัฐ
บาลสหพันธรัฐมลายาจะแบงจายเงินเปนงวดโดยผูกูจะตองเบิกเงินกูไมเกิน 750,000 ปอนดตอป 
อัตราดอกเบี้ยรอยละ 4123 ทั้งนี้ไทยจะเริ่มรับเงินใน พ.ศ. 2454124 

เกือบทั้งหมดของการกูเงินถูกนําไปใชจายในกิจการรถไฟ ทั้งนี้เพราะเมื่อรัฐบาลมี
โครงการที่จะสรางทางรถไฟสายเหนือถึงอุตรดิตถใน พ.ศ. 2447 เงินรายไดของรัฐบาลไมเพียงพอ 
รัฐบาลจึงตองตั้งงบประมาณรายจายเกี่ยวกับรถไฟไวจากเงินคงคลัง แตเมื่อกูเงินไดเรียบรอยแลว 
                                                 

122 กจช., ร.5 ค.25/9 กูเงินสามลานตอนหลัง เลขที่ 132/6547 พระยาสุริยานุวัตรกราบ
บังคมทูลพระบามสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว วันที่ 7 ธันวาคม ร.ศ. 125. 

123 เกื้อกูล ยืนยงอนันต, “การพัฒนาการคมนาคมทางบกในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว“ วิทยานิพนธการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2519), 
หนา 204 

124 กจช., ร.5 ยธ.5.5/24 กําหนดการสรางทางรถไฟสายแหลมมลายู วันที่ 28 เมษายน 
ร.ศ. 128 



ไดนําเงินคงคลังกลับไปคืน ใน พ.ศ. 2449 และ พ.ศ. 2453 ก็เชนเดียวกัน เมื่อเงินกูที่เหลืออยูไม
พอ รัฐบาลจะตั้งงบประมาณรายจายเกี่ยวกับการสรางทางรถไฟไวจากเงินคงคลัง ตอเมื่อไดรับเงิน
กูแลวจึงนํามาใชคืนเงินคงคลัง ดังนั้นจึงกลาวไดวาเกือบทั้งหมดของเงินกูถูกนําไปใชจายในกจิการ
รถไฟ มีเพียงสวนนอยเทานั้นที่นําไปใชในกิจการประปา125 

3.1.3 ปญหาของการจัดองคกรทางการคลังแบบเดิม 

  ลักษณะของการจัดองคกรทางการคลังที่เปนอยูแตเดิมไดสรางปญหาใหกับการ
บริหารการจัดเก็บ รัฐไดรับรายไดไมเต็มจํานวน เงินภาษีคั่งคางรั่วไหล โดยสามารถพิจารณาสภาพ
ปญหาไดดังนี้ 

1) การขาดประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีของเจาพนักงานของรัฐ 

ในระยะแรกที่มีการกระจายอํานาจในการควบคุมจัดเก็บภาษีอากรจากกรม 
พระคลังมหาสมบัติสูกรมราชการอื่นๆ นั้น นาจะเปนเพราะเหตุที่ตองการเพิ่มประสิทธิภาพในการ
จัดเก็บภาษีอากรเปนสําคัญ เพราะกรมราชการที่ไดรับมอบหมายใหชวยเก็บภาษีอากร ตางมีหนา
ที่หลักของตนเกี่ยวของกับผูที่จะเสียภาษีอยูแลว เชน กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย และกรมทา 
มีหนาที่เก็บสวย เพราะกรมที่เกี่ยวกับการปกครองทั้งสามนี้มีหนาที่ควบคุมเจาหมูนายกองจัดเก็บ
สวยตางๆ ไดสะดวก การกระจายอํานาจจัดเก็บภาษีอากรสูกรมตางๆ นี้ จึงเปนวิธีการเพิ่มประ
สิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรรูปแบบหนึ่ง 

  และนาจะอาศัยหลักการอันเดียวกัน คือ เนนประสิทธิภาพ ความคลองตัวในการ
ทํางาน รัฐบาลจึงอนุญาตใหกรมตางๆ ใชจายเงินภาษีอากรที่เก็บไดทําราชการไปเลย เชน ในกรณี
ของหัวเมือง ในเวลานั้น การคมนาคมยังไมสะดวกรวดเร็วและปลอดภัย ถาตองสงเงินคาใชจายไป
จากเมืองหลวง จะใชเวลานานและเสี่ยงเกินไป จึงอนุญาตใหเจาเมืองหักเงินสวยหรือยืมเงินภาษี
อากรใชจายได สวนเสนาบดีรับผิดชอบใหทําราชการบางอยาง ตองจายเงินซื้อสิ่งของ ในเมื่อดูแล
เงินบางสวนอยูแลว ถานําเงินในความดูแลนั้นมาใชจาย ก็จะสะดวกรวดเร็วกวาที่จะรอเบิกจาก
กรมพระคลังฯ ธรรมเนียมการเก็บเงินและใชจายเงินภาษีอากรในกรมตางๆ จึงเกิดขึ้น  

  ในระยะแรก กรมราชการเหลานี้ชวยจัดเก็บภาษีอากรที่เจาหนาที่รัฐเปนผูจัดเก็บ
เทานั้น อํานาจควบคุมดูแลภาษีผูกขาดเพิ่งจะไดรับในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยู
หัว สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงสันนิษฐานวานาจะเปนดวยพระ

                                                 
125 สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง รายงานแลงบป ศก 120 – 129  



บาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ ทรงมีพระราชประสงคใหเสนาบดีขาราชการไดผลประโยชนชดเชยที่
เคยไดจากการคาผูกขาด ซึ่งจําตองเลิกเมื่อทําสนธิสัญญาเบาริง จึงพระราชทานเงินสวนลดจาก
ภาษีอากรที่ดูแลใหใชเปนกําลังทําราชการ126 เปนผลประโยชนเพิ่มเติมจากเบี้ยหวัดซึ่งไมพอเลี้ยง
ครอบครัว 

  อาจกลาวไดวาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวนี้เอง ที่อํานาจ
ของกรมพระคลังมหาสมบัติในการควบคุมดูแลการรวบรวมเงินรายไดของประเทศลดนอยลงมาก 
ภาษีอากรผูกขาดหลายชนิดที่เคยขึ้นในกรมนี้ถูกโอนใหกรมราชการอื่นๆ ดูแลแทน นอกจากนั้น 
กรมราชการบางกรมยังไดควบคุมภาษีตั้งใหมบางประเภท  ซึ่งทํารายไดสูงมาก  เชน  กรม 
พระกลาโหม ไดดูแลภาษีฝน และประกอบกับธรรมเนียมที่วากรมตางๆ ซึ่งเก็บภาษีอากรสามารถ
นําเงินภาษีใชจายในราชการตางๆ และหักสิบลดไดกอน การสงเงินภาษีอากรสูพระคลังมหาสมบัติ
จึงคอนขางสับสนและไมมีระเบียบที่แนนอน กรมพระคลังฯ ไมอาจกําหนดไดวาแตละกรมตองสง
เงินเมื่อใด และคราวหนึ่งเปนจํานวนเทาใด จึงสุดแลวแตกรมใดจะสงเมื่อไรเทาไร กรมพระคลังฯ ก็
รับไว127 

  ภารกิจที่เพิ่มมากขึ้นของเสนาบดีวาการกรมพระคลังฯ ก็มีสวนใหอํานาจของกรม
พระคลังฯ ในการรวบรวมรายไดแผนดินดอยลง เสนาบดีวาการกรมพระคลังมีหนาที่ดูแลกิจการ 
หัวเมืองขึ้นในกรมทาและกิจการตางประเทศดวย จึงละภาระของกรมพระคลังฯ ใหพระยาราชภักดี
ทําการแทน พระยาราชภักดีไมมีอํานาจเทาเสนาบดี จึงไมสามารถเรงรัดตักเตือนกรมตางๆ ใหสง
เงินภาษีอากรได พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงบรรยายสภาพการคลังภายใตการ
ดําเนินงานของพระยาราชภักดีไววา “ตําแหนงพระคลัง จึงตองนับเปนอันวาไมมี เพราะไมมีผูทีจ่ะรู
จํานวนเงินแผนดินและคอยเรียกเรงรับจายไดทั่วไป เปนแตตําแหนงพระคลังเที่ยวกระจายไปหลาย
หมูหลายกรม เงินแผนดินก็มีแตสาบสูญไป ไมไดใชราชการ”128  

  อยางไรก็ดีในรัชกาลที่ 4 การที่เงินรายไดแผนดินกระจายอยูตามกรมตางๆ ไม
รวมกันอยูในทองพระคลังฯ ก็ยังไมเปนปญหาใหญ เปนเพราะการบริหารปกครองประเทศโดยทั่ว

                                                 
126 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ. พระราชพงศาวดารกรุงรัตน

โกสินทรรัชกาลที ่5, หนา 263-264.  
127 ชัยอนันต สมุทวณิช, ขัตติยา กรรณสูต, เอกสารการเมืองการปกครองของไทย (พ.ศ. 

2417 - 2477),หนา  67 
128 เร่ืองเดียวกัน ,หนา 68 



ไปยังคงดําเนินตามรูปแบบเดิม นโยบายการพัฒนาปรับปรุงประเทศอยูในวงจํากัด สวนใหญมุง
พัฒนาเฉพาะในตัวเมืองกรุงเทพฯ บางสวน 

  คร้ันถึงรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อพระองคทรงมีพระ
ราชดําริที่จะปฏิรูปประเทศในทุกๆทาง สภาพการคลังที่แยกยายอยูในกรมตางๆ กลายเปน
อุปสรรคอยางยิ่ง เพราะทําใหรัฐบาลไมสามารถรวบรวมเงินไดมากพอที่จะดําเนินงานโครงการ
ขนาดใหญ เชน การปฏิรูประบบขาราชการได ยิ่งไปกวานั้น การที่กรมตางๆ มีสิทธิใชสอยเงินใน
ความดูแลของตนทําราชการได จึงดําเนินงานคางๆ สภาพเชนนี้จะหมดไป ถารัฐบาลสามารถจัด
ตั้งหนวยงานกลางที่เขมแข็ง มีอํานาจควบคุมการรวบรวมรายไดแผนดินทั่วประเทศ และวางแผน
งบประมาณใชจายของหนวยงานรัฐบาลตางๆ ไดอยางเปนระเบียบ 

2) การไมสงรายไดเขาคลังของนายอากรเอกชน 

แมระบบเจาภาษีนายอากรจะสงผลดีบางประการตอการจัดเก็บรายไดของรัฐ 
กลาวคือสามารถจัดเก็บภาษีไดจํานวนแนนอนและสะดวกแกฝายรัฐบาลไมตองติดตามจัดเก็บเอง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเร่ิมมีการจัดเก็บภาษีเปนรูปตัวเงิน ความยุงยากในการจัดเก็บก็อาจมีมาก
ขึ้น รัฐตองการตัดภาระดานการทํางาน ระบบเจาภาษีนายอากรจึงเขามาบรรเทาภาระของรัฐบาล
ได อยางไรก็ตามผลการจัดเก็บโดยระบบเจาภาษีนายอากรนี้สงผลเสียตอระบบการคลังมากกวา
ผลดีที่ไดรับมาก กลาวคือ129 

ก.รัฐไมไดรายไดเต็มเม็ดเต็มหนวยจริง  

เจาภาษีจะดึงเอาภาษีที่เก็บไดเปนผลประโยชนสวนตัวจํานวนมาก และการที่รัฐ
ใหสิทธิและอํานาจแกคนกลุมนี้มาก ทําใหผูที่ไมตองการเสียเงินใหรัฐพากันเขาเปนพรรคพวกเจา
ภาษีอันเปนทางใหรัฐไดรายไดนอยลง และคนสุจริตตองรับภาระหนักขึ้น กลุมเจาภาษีมีทั้งอิทธิพล
ของขุนนางและสมาคมลับหนุนหลังดวย และรายไดสวนนี้ก็มิไดตกอยูในมือรัฐบาลนัก จีนสงไป
เมืองแมและเจาพนักงานก็เบียดบังไวใชไมสงพระคลังหมด เจาภาษีไดเงินมาก็ไมยอมสง มีการค่ัง
คาง ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงกลาววาสภาพการคลังกอนการปฏิรูป เงิน
หลวงคั่งคางมากเพราะ “เจาภาษีไดเงินมาแลวเอาไปทําการคาขายตางๆ เงินหลวงก็ไมสง” เจา

                                                 
129 ญาดา ประภาพันธ,”ระบบเจาภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯยุคตน” ในประวัติศาสตร

เศรษฐกิจไทย จนถึง พ.ศ.2484 ,หนา 130 



ภาษีก็สะสมความมั่งคั่งใหแกตนเองแตรัฐขาดรายได เจาภาษีบิดพริ้วการสงเงินเสมอ พระองคจึง
ทรงทําการแกไขปรับปรุงระบบที่ทรงเห็นวาลมเหลวใหม130   

ข. ราษฎรรับภาระภาษีหนักและไมยุติธรรม  

การประกอบอาชีพของราษฎรแทบทุกอยางถูกเก็บภาษีทั้งทางตรงและทางออม
ทั้งยังเปนภาษีซ้ําซอน แมภาษีทางออมจะถูกอางวามีขอดีในประเด็นที่เก็บงายและภาระภาษี
กระจายไปทั่ว แตการที่ภาษีทางออมเก็บจากสินคาจําเปนตอการครองชีพเสียสวนใหญยอมมีผล
เสียหาย เพราะคนจนจะเปนผูรับภาระสวนใหญคนมั่งคั่งและคนมีอิทธิพลไมคอยตองเสียภาษี  
ขาราชการชั้นผูใหญนอกจากไมตองเสียภาษียังอาจชวยผูอยูใตใบบุญใหไดรับยกเวนภาษีดวย
ระบบเจาภาษีนี้จึงไรความยุติธรรมอยางยิ่ง เปนการผลักใหคนสองชั้นคือ ขนุนางกับราษฎรมีความ
แตกตางกันออกไปทุกทีจนกลายเปนสังคมสองระดับ 

  สภาพความเดือดรอนของประชาชนอยูในรูปของการจัดเก็บภาษีและถูกขูดรีด
อยางหนักจากการมีดานภาษีกระจัดกระจายทั่วไป มีการแบงชวงภาษีซึ่งผูรับชวงทุกคนก็ตองการ
กําไร จึงพยายามเรียกภาษีจากประชาชนมากๆ การคาขายไมสะดวกเพราะถูกตรวจคนอยูตลอด
ระยะทาง ใครที่รูจักใหสินบนก็จะถูกปลอยใหผานสะดวก ใครไมใหตามที่เรียกรองก็อาจถูกปรับ 
กัก จนสินคาเนาเสียหาย เบี้ยรายทางนี้ไมคุมกับการทําการคาเพียงเล็กๆ นอยๆ เปนการลดแรงจูง
ใจ ภาษีที่เรียกก็ทําความรําคาญใจ เพราะเปนภาษีที่จุกจิกและซ้ําซอนทั้งรายไดจากภาษีแตละ
ชนิดก็ไมมากนัก ทั้งยังเปนการเก็บภาษีที่ไมมีประสิทธิภาพคือมีการเก็บเกินพิกัดอัตราบาง และ
เก็บอยางไมทั่วถึงบาง เจาภาษีเอาความสะดวกของตนเองเปนที่ตั้ง บางครั้งจะไมตามเก็บจาก
ประชาชนที่อยูไกล หันมาขูดรีดผูอยูใกลเพื่อชดเชยจํานวนเงินที่ขาด เจาภาษีถือหลักวา ถายิ่งเก็บ
ไดมากจะเปนประโยชนแกตัวเองก็เปนธรรมดาที่จะพยายามและใชอุบายตางๆ เรียกเรงเอาเงิน
จากราษฎรใหไดมากที่สุดซึ่งจะพึงเรียกไดแมโดยไมเปนธรรม131 

ค. การสูญเสียแหลงรายไดของรัฐบาล  

  รายไดของรัฐบาลสวนมากมาจากการเกษตรกรรม รองลงมาก็คืออุตสาหกรรม
และการคาภายในเล็กๆ นอยๆ เมื่อราษฎรเดือนรอนจากการเก็บภาษีอากร แรงจูงใจในการผลิตก็
ยอมลดลงและมีผลใหสินคาและบริการในกระแสเศรษฐกิจลดลง ซึ่งสงผลสะทอนตอระบบ
เศรษฐกิจและสังคมอยางทั่วถึง เพราะเมื่อลดการผลิตลงรายไดรัฐก็ลดลง ประชาชนยอมมีรายได
                                                 

130 กจช., รัชกาลที่ 5 ค.14/3, เร่ืองเงินภาษีอากรตางๆ  
131 สมเด็จกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร,หนา 265  



ลดลงและการประกอบกิจการอื่นเปนการคาก็ยอมลดลงดวย การลดลงของผลผลิตทั้งมวลยอมสง
ผลใหรายไดลดลง การที่เจาภาษีมีอํานาจเด็ดขาดทําใหเขาพยายามใชอํานาจตางๆ ในทางอื่นอีก
นอกจากการทําภาษีเงินผูกขาดซื้อขายในลักษณะคนกลาง การที่เขาทํากิจกรมอื่นควบคูไปกับการ
เปนเจาภาษีไดก็เพราะไดอํานาจรัฐไปโดยปริยาย การกระทําของเขาอาจสรุปไดวาทําใหการ
เกษตรกรรมถูกทําลาย เมื่อแหลงภาษีที่ใหญที่สุดถูกทําลายก็จะสงผลสะทอนตอกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจอ่ืนๆ 

  นอกจากทําลายเกษตรกรรมแลวอุตสาหกรรมที่สําคัญ เชน น้ําตาลทรายก็ชะงัก
งันไปและสลายตัวไปในที่สุดในชวงนั้น ดวยสาเหตุของภาษีทั้งภายในและภายนอก ภาษีภายใน
ของน้ําตาลเปนภาษีหยุมหยิม ตั้งแตภาษีที่ดิน การเพาะปลูกออย ภาษีโรงน้ําตาล ภาษีฟนที่ใช
เคี่ยวน้ําตาล ภาษีเรือที่บรรทุก ฯลฯ จะกลาวไดวาระบบภาษีที่สับสนและการจัดการอุตสาหกรรม
ภายในไมดีก็ทําใหการผลิตพื้นเมืองลดลง เมื่อราษฎรถูกขูดรีดหนักๆ ก็มีการประทวงดวยการหยุด
ทําการผลิตลง132 

  นอกจากทําลายการเกษตรและการอุตสาหกรรม ภาษียังมีบทบาททําลายการคา
ดวย อันเปนผลสืบเนื่องมาจากการเกษตรและอุตสาหกรรมลดลง สินคามีนอย ราคาก็แพง ราษฎร
ยากจนไมมีเงินซื้อ การคาก็ตองหดตัว และทางฝายผูคาก็ถูกเรียกเก็บภาษีตามดานจุกจิกบาง เกิน
พิกัดบาง กักขังหนวงเหนี่ยวจนสินคาเสียหายบาง บางทีก็ทุบตีราษฎรดวย กําลังใจในการคาก็
หมดไป 

  การที่มีระบบภาษีผูกขาด ซึ่งทําโดยคนตางชาติเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่ง
ของการชะงักงันทางการคาขายเนื่องจากเปนการลดเสรีภาพในการเพาะปลูก การคาและการผลิต
ทางอุตสาหกรรม เจาภาษีเปนพอคาผูกขาดในตัวพยายามบังคับโดยซื้อถูกขายแพง ราษฎรกลัวก็
ตองยอม การผูกขาดเชนนี้ทําใหการคาหยุดชะงักและเกิดความสูญเสียทางสวัสดิการของสังคม 
ประชาชนไมสามารถเลือกซื้อสินคาไดตามความพอใจและผูขายยอมกําหนดราคาเพื่อแสวงหา
กําไรสูงสุดได 

                                                 
132 กจช.,รัชกาลที่ 5 ค.14/8 ประชุมภาษีอากร, คํากราบบังคมทูลของสมเด็จเจาพระยา

มหาสุริยวงศตอรัชกาลที่ 5., อางใน ญาดา ประภาพันธ,”ระบบเจาภาษีนายอากรสมัยกรุงเทพฯยุค
ตน” ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทย จนถึง พ.ศ.2484, หนา 131 



  เมื่อสถานการณเปนเชนนี้ผูไดประโยชนคือเจาภาษี รัฐถึงแมจะไดภาษีบางก็ไม
เต็มเม็ดเต็มหนวย แตดานสวัสดิการของประชาชนแทบไมมีเหลือเลย คนจีนเจาภาษีซึ่งกลายเปน
นายทุนก็สงเงินทองไปบานเมืองของตนแทนการสะสมทุนในประเทศไทย 

3) การไมสงรายไดของหนวยงานคลังในหัวเมือง 

นอกจากปญหาการจัดเก็บภาษีของเจาภาษีนายอากรแลว การรวบรวมรายได
จากหัวเมืองตางๆ ก็มีปญหาไมสามารถรวบรวมรายไดไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งสามารถ
พิจารณาไดดังนี้ 

ลักษณะการปกครองสวนภูมิภาค 

การปกครองในสวนภูมิภาคในยุคการปฏิรูปการปกครองในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เมื่อ พ.ศ. 2435 อยูภายใตการควบคุมของหนวยราชการ 3 
หนวยงานคือ กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม และกรมทา กรมมหาดไทยมีอํานาจหนาที่บังคับ
บัญชาดูแลหัวเมืองฝายเหนือทั้งหมด กรมพระกลาโหมรับผิดชอบดูแลหัวเมืองฝายใต สวนกรมทา
ควบคุมหัวเมืองชายทะเลตะวันออกหัวเมืองที่อยูในความรับผิดชอบของกรมทั้งสามนี้ ไดมีการจัด
แบงออกเปน 3 ประเภท คือ 

ก.หัวเมืองชั้นใน  เปนเมืองซึ่งตั้งอยูใกลราชธานี ไดแก เมืองชัยนาทลงมา และ
ทางใตจดเมืองประจวบคีรีขันธ หัวเมืองเหลานี้ กรมซึ่งปกครองในกรุงเทพฯ จะคัดเลือกขุนนางจาก
ราชธานีแตงตั้งไปเปนผูรักษาเมือง เรียกวา ผูร้ัง การปกครองภายในหัวเมืองชั้น ข้ึนอยูในอํานาจ
เจากรมตางๆ ที่กรุงเทพฯ มาก มีการเกณฑแรงงานไพรและเรียกเก็บภาษีอากรเหมือนกับธรรม
เนียมที่ราชธานี และเจาภาษีนายอากรที่จัดเก็บเงินภาษีจากราษฎรในบริเวณนี้สวนใหญ มักไดรับ
แตงตั้งจากกรมการปกครองจากกรุงเทพฯ โดยตรงดวย133 

ข. หัวเมืองชั้นนอก ไดแกเมืองที่อยูหางไกลจากราชธานีออกมา แบงเปนเมืองพระ
ยามหานคร ชั้นเอก ชั้นโท ชั้นตรี ตามขนาดและความสําคัญของเมือง ทางเหนือและทางตะวันตก
เฉียงเหนือ เปนเมืองขึ้นกรมมหาดไทย ไดแก เมืองตาก เมืองนครราชสีมา เมืองพระตะบอง เปนตน 
สวนทางใตเปนเมืองขึ้นกรมพระกลาโหม เชน เมืองนครศรีธรรมราช สงขลา พัทลุง ตะกั่วปา พังงา 
ถลาง และภูเก็ต เมืองเหลานี้ตางมีเมืองเล็กๆ ขึ้นอยูในอาณาเขตใหรับผิดชอบดูแลอีกทอดหนึ่ง 
สวนใหญแลว พระมหากษัตริยทรงแตงตั้งเชื้อสายเจานายหรือคนสําคัญในทองถิ่นใหเปนผูวาราช

                                                 
133 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 713 บัญชีตั้งเจาภาษีตางๆ 



การเมืองและกรมการ แมวาราชการบานเมืองและกฎหมายจะใชตามแบบธรรมเนียมในกรุงเทพฯ 
แตก็มีแตกตางไปตามประเพณีของทองถิ่นบาง ผูวาราฃการเมืองมีอํานาจเด็ดขาดในการบริหาร
ปกครองทองถิ่นมากกวาผูร้ังในหัวเมืองชั้นใน ทางดานภาษีอากรผูวาราชการเมืองรับผิดชอบการ
จัดเก็บสวยสาอากรตางๆ สงเมืองหลวง และมักมีอํานาจแตงตั้งเจาภาษีนายอากรประมูลทําภาษี
ในเขตเมืองของตน เงินภาษีอากรมักตกเปนผลประโยชนแกผูวาราชการเมืองและกรมการตางๆ134 

ค.เมืองประเทศราช กรมมหาดไทยมีหนาที่ในการควบคุมเมืองประเทศราชทาง
ตอนเหนือของประเทศ คือ เชียงใหม ลําพูน ลําปาง แพร นาน หลวงพระบาง นครพนม และนคร
จําปาศักดิ์ สวนเมืองประเทศราชทางตอนใต เปนหนาที่ของกรมพระกลาโหมในการสอดสองดูแล 
อันไดแก เมืองตานี สายบุรี ยะริ่ง กลันตัน ตรังกานู ยะลา รามัญ ไทรบุรี ปะลิส และสตูล  แตใน
ความเปนจริง อํานาจของรัฐบาลกลางที่มีตอเมืองประเทศราชเหลานี้มีอยูไมมากนัก แมวารัฐบาล
ที่กรุงเทพฯ จะเปนผูแตงตั้งเจาเมืองผูครองประเทศราช ก็ตองเลือกบุคคลที่ไดรับความยินยอมเห็น
ชอบจากขุนนางกรมการและราษฎรสวนใหญในเมืองนั้นดวย เจาประเทศราชมีอํานาจเด็ดขาดใน
การปกครองประเทศตามจารีตประเพณีและตามกฎหมายของบานเมืองตน ภาษีอากรที่เก็บไดก็
ตกเปนผลประโยชนแกผูครองเมือง ไมตองจัดสงมายังเมืองหลวงเพียงแตตองสงตนไมเงินตนไม
ทองและเครื่องราชบรรณาการมาถวายพระมหากษัตริยที่เมืองหลวงตามระยะเวลาที่กําหนด135 

มูลเหตุของการปฏิรูปการจัดเก็บรายไดแผนดินในสวนภูมิภาค 

 การปรับปรุงการจัดเก็บรายไดแผนดินในรัชกาลที่ 5 ระหวาง พ.ศ. 2416 – 2435 
มีผลตอการจัดเก็บรายไดในหัวเมืองชั้นในโดยตรงเพราะหัวเมืองเหลานี้อยูภายใตความดูแลที่เขม
งวดของราชธานี และตองจัดการปกครองตามแบบอยางของเมืองหลวงอยูแลว สวนในเขตหัวเมือง
ชั้นนอกและเมืองประเทศราช รัฐบาลก็ไดพยายามเขาไปมีบทบาทควบคุมการจัดเก็บภาษีอากร
และรายไดแแผนดินอ่ืนๆ มากขึ้นกวาเดิม วางระเบียบปฏิบัติใหเปนไปตามแบบที่กระทํากัน  
ณ กรุงเทพฯ และลิดรอนอํานาจของเจาเมืองและผูวาราชการเมืองที่จะบริหารจัดเก็บผลประโยชน
ตางๆ ไดตามชอบใจ ปจจัยสําคัญที่ผลักดันใหรัฐบาลเปลี่ยนแปลงนโยบายการจดัเก็บรายไดแผน
ดินในเขตหัวเมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราชนั้น ไมไดเกิดจากความตองการเงินมาใชในราชการ
แผนดิน ดังเชนที่เปนแรงกระตุนของการปฏิรูปการจัดเก็บภาษีในหัวเมืองชั้นใน แตเนื่องมาจาก
ความพยายามปองกันพระราชอาณาจักร จากภัยของการลาอาณานิคมของประเทศตะวันตกที่ยัง
                                                 

134 กจช. ร.5 ค.14/5 การเก็บภาษีอากรเขตขาหลวงลาวพวน 23 พฤษภาคม ร.ศ.111 
135 แถมสุข นุมนนท, การปกครองและสังคมไทย (นครปฐม  : มหาวิทยาลัยศิลปากร, 

2521) 



คงคุกคามประเทศในแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใตอยู รัฐบาลจึงจําเปนตองสรางความเปนปกแผน
มั่นคงภายในประเทศรัฐบาลกลางจะตองมีอํานาจในการควบคุมดูแลการปกครองภายในหัวเมือง
และเมืองประเทศราชในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของพระราชอาณาจักรอยางแทจริง เพื่อไมใหเกิด
ปญหาเรื่องความชอบธรรมในการเปนเจาเหนือหัวเมืองและเมืองประเทศราช ดังเชนกรณีที่ไทย
ตองสูญเสียเขมรสวนนอกใหแกฝร่ังเศสใน พ.ศ. 2410 และตองปรับปรุงวางระเบียบการปกครอง
ภายในตางๆ ใหเรียบรอยเพื่อรักษาความสงบความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสินของประชาชน
และชาวตางชาติที่เขามาอยูอาศัยในประเทศไทย ปองกันปญหาขัดแยงกับชาวตางชาติตะวันตก
เพราะอาจนําไปสูการแทรกแซงทางการเมืองของรัฐบาลมหาอํานาจตะวันตกได เพื่อที่จะบรรลุเปา
หมายขางตน รัฐบาลจําเปนอยางยิ่งที่จะตองเปลี่ยนแปลงนโยบายการรวบรายไดแผนดินในเขตหวั
เมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราชเสียใหม ดวยเหตุผลดังนี้ 

 ก. ในการปฏิรูปการปกครองสวนภูมิภาค รัฐบาลจะประสบความสําเร็จในการ
ควบคุมใหผูวาราชการเมืองและเจาผูครองเมืองประเทศราชปฏิบัติตามนโยบายจากสวนกลางได 
ก็ตอเมื่อรัฐบาลกลางสามารถลดทอนอํานาจของผูวาราชการและเจาเมืองเหลานี้ลงได วิธีลด
อํานาจอยางหนึ่ง คือการทอนอํานาจทางเศรษฐกิจ โดยดึงอํานาจควบคุมดูแลการจัดเก็บภาษี
อากร ที่มักเปนผลประโยชนตกอยูแกผูวาและเจาเมืองกรมการมากกวาจะมาถึงรัฐบาล ใหมาอยู
ภายใตเจาหนาที่ของรัฐบาลเสีย และรัฐบาลยังไดผลดีอีกประการหนึ่งคือ สามารถนําเงินภาษี
อากรมาใชทํานุบํารุงบานเมือง และเปนคาใชจายของเจาหนาที่ของรัฐบาลที่ไปควบคุมการทํางาน
ของเจาเมือง ผูวาราชการเมืองนั้นๆ ไมตองนําเงินคาใชจายมาจากสวนกลาง 

 ข. รัฐบาลมักประสบปญหาตองไกลเกลี่ยขจัดความขัดแยงระหวางชาวตางชาติ
หรือคนในบังคับตางชาติที่เขามาทํามาหากินในพระราชอาณาจักร กับเจาเมืองประเทศราชและผู
วาราชการหัวเมืองชั้นนอกในเรื่องภาษีอากรและผลประโยชนตางๆ เชน เจาเมืองประเทศราชทาง
เหนือใหสัมปทานทําปาไมแกชาวตางชาติซอนกัน136 เจาแขกมลายูใหสัมปทานเหมืองแรอยาง
หละหลวม ไมมีหลักฐานการปกปนเขตเหมืองที่แนนอน137 กอใหเกิดปญหาทะเลาะวิวาทเรื่องสิทธิ

                                                 
136 วัลลภา เครือเทียนทอง, “การปฏิรูปการปกครองลานนาไทยในรัชสมัยของพระบาท

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว”, วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรมหาวิทยาลัย, 2519, หนา 43 

137 พรรณี อวนสกุล, “กิจการเหมืองแรดีบุกกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจภาคใต
ประเทศไทย พ.ศ. 2411 – 2474, “ (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  แผนกวิชาประวัติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรมหาวิทยาลัย, 2522) หนา 106 



และผลประโยชนในพื้นที่ที่ใหสัมปทาน พอคาตางชาติที่นําสินคาไปขายในหัวเมือง ถูกเรียกเก็บ
ภาษีอีกทั้งๆ ที่ไดชําระภาษีขาเขา ณ กรุงเทพฯ แลว138 เพื่อปองกันไมใหเกิดปญหาความขัดแยงใน
ลักษณะนี้ข้ึนอีก ซึ่งอาจสงผลกระทบกระเทือนความสัมพันธกับชาติมหาอํานาจตะวันตกได รัฐ
บาลจึงตองเขาไปยุงเกี่ยวควบคุมจัดระเบียบการเก็บภาษีผลประโยชน ในหัวเมืองชั้นนอกและ
ประเทศราชใหเรียบรอย โดยเริ่มตนจากภาษีอากรที่เกี่ยวของกับชาวตางประเทศกอนเปนอันดับ
แรก 

3.2 อิทธิพลจากภาพนอกประเทศ : ภัยคุกคามจากประเทศทางตะวันตก 

ในสมัยรัชกาลที่ 4 แมบานเมืองจะอยูในสภาวะสงบปราศจากศึกสงครามจาก
ประเทศใกลเคียง แตไดเกิดภัยคุมคามขึ้นมาใหมตอพระราชอาณาจักร กลาวคือประเทศ
มหาอํานาจตะวันตกไดเขามาลาอาณานิคมในเอเชียตะวันออก ในการจะตอตานภัยคุกคามดัง
กลาวเมื่อพิจารณาศักยภาพทางดานอาวุธยุทธพันธและการจัดการดานการทหารของประเทศไทย
แลวพบวายังลาหลังกวาชาติยุโรปอยูมาก พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราช
ดําริวาจะตองมีการปรับปรุงแกไขการบริหารและการปกครองประเทศใหสอดคลองกับนานาอารยะ
ประเทศ จึงจะสามารถรักษาพระราชอาณาจักรใหคงความเปนเอกราชและวิวัฒนาการตอไปได   

การคุกคามของประเทศตะวันตกมีลักษณะหลายรูปแบบ ในสวนที่เกี่ยวกับ
เศรษฐกิจการคาและการคลังนั้น ป พ.ศ. 2398 ประเทศอังกฤษไดสงเซอรจอหนเบาริ่ง เปนทูตเขา
มาทําสัญญาทางพระราชไมตรีระหวางประเทศที่เปนอิสระเสมอกันกับไทย โดยเรียกรองเอา
อํานาจศาล   พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริในทางโอนออนผอนตาม
โดยถือเอาหนทางที่จะนําประเทศไปสูความเจริญโดยปราศจากอันตรายเปนที่ตั้ง การที่อังกฤษเขา
มาทําหนังสือสัญญาทางพระราชไมตรีก็เพื่อผลประโยชนในทางการคาขาย มิไดมีกลอุบายแอบ
แฝงในชั้นตน และยังจะเปนผลประโยชนในการทําการคาระหวางกัน จึงทรงรับทําสัญญาทางพระ
ราชไมตรีกับอังกฤษ ใน พ.ศ. 2398 

อยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาขอกําหนดในหนังสือสนธิสัญญาแลว ก็จะเห็นวาเปน
การใหประโยชนแกอังกฤษแตฝายเดียวหาไดเปนประโยชนแกไทยในอาณาเขตอังกฤษเชนเดยีวกนั
ไม จึงมีการเรียกกันวาเปนสนธิสัญญาไมเสมอภาค และไดกลายเปนสนธิสัญญาตนแบบที่ไทยได
ทํากับประเทศตะวันตกอีกหลายประเทศในเวลาตอมา 

                                                 
138 กหช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 365 ตนรางจดหมายตอบ มร.ราศแมน วาดวย

ขนบธรรมเนียมประเพณีของคนชาวเหนือซ่ึง มร. ไมควรดูหมิ่น 



ขอความในหนังสือสนธิสัญญาทางพระราชไมตรีและการพาณิชยที่ไทยทํากับ
อังกฤษ หรือสนธิสัญญาเบาริ่ง ในสวนที่เกี่ยวของกับพระราชอํานาจทางการคลังนั้น คือ ในเรื่อง
ภาษีอากร คนในบังคับอังกฤษจะตองเสียศุลกากรสินคาขาเขาในอัตรารอยชักสาม และศุลกากร
ขาออกตามพิกัดอันกําหนดตายตัวในภาคผนวกตอทายสนธิสัญญา และยังระบุวาสินคาสิ่งผลิต
อ่ืนๆ นอกเหนือจากที่กลาวในสัญญา จะเสียภาษีเฉพาะภายในหรือภาษีขนสงเพียงอยางเดียว 
และตามอัตราที่เก็บในเวลาที่ทําสัญญาดวย ดังปรากฏตามเนื้อความในขอ 8 ของสนธสัิญญาฯ ดงั
นี้ 

“ ขอ 8 คาธรรมเนียมปากเรือที่เคยเรียกแตลูกคาอังกฤษตามสัญญาเกา ซึ่งทําไว
ในคฤษตศักราช 1826 ป ( สนธิสัญญาเฮนรี่ เบอรนี่ ) นั้น จะยอมเลิกเสียตั้งแตหนังสือสัญญานี้ใช
ได พนนั้นไปจะตองเสียแตภาษีส่ิงของขาเขาขาออก สินคาเขาจะตองเสียภาษี 100 ละสาม จะเสีย
เปนของฤาจะเสียเปนเงินคิดราคาตามราคาทองน้ําสุดแตใจเจาของจะเสีย ถาของเสียภาษี 100 
ละสามแลว ของจําหนายไมไดจะเหลือกลับออกมามากนอยเทาใด ตองคิดภาษีสิ่งของที่เหลือให
แกเจาของใหครบ ถาราคาสิ่งของไมตกลงกันตองไปบอกกงสุลๆ จะเรียกพอคาคนหนึ่งฤาสองคน 
เจาพนักงานฝายไทยก็จะเรียกพอคาคนหนึ่งฤาสองคนชวยตีราคาพอสมควร 

ถาลูกคาอยูในบังคับอังกฤษจะบันทุกเอาฝนเขามา ณ กรุงเทพฯ ไมตองเสียภาษี 
แตตองขายฝนใหแกเจาภาษี ถาเจาภาษีไมซื้อฝนเอาไว ใหบันทุกกลับออกไปไมตองเสียอะไร ถา
ลูกคาอยูในบังคับอังกฤษ เอาฝนไปลักลอบขายทําผิดสัญญาขอนี้ ใหริบเอาฝนเสียใหสิ้น แลของที่
เปนสินคาจะบันทุกออกไปนั้น ตั้งแตของสิ่งนั้นเกิดมาจนไดไปเปนสินคาบันทุกกําปนออกไปใหเสีย
ภาษีแตชั้นเดียว ของสิ่งไรที่เปนสินคาในกรุงเทพฯ จะเรียกเปนสมพักษร ฤาจะเรียกเปนภาษีปา
ภาษีในกรุงเทพฯ ภาษีปากเรืออยางไรก็ใหเอาแตชั้นเดียว ภาษีสินคาในกรุงเทพฯ ทุกสิ่งจะเรียก
ภาษีในกรุงเทพฯ ฤาจะเรียกภาษีปากเรืออยางไร ไดกําหนดแจงในพิกัดอยูกับหนังสือสัญญาแลว 
ไดยอมกันเปนชัดแลววา ของสิ่งหนึ่งสิ่งใดที่ตองเสียภาษีขางในแลวไมลงเรือไมตองเสีย พวกลูกคา
อยูในบังคับอังกฤษจะซื้อสินคายอมใหซื้อแตผูทําผูปลูกแลของที่เขาขายนั้น ถาผูใดผูหนึ่งจะซื้อ
ยอมใหขาย มิใหผูใดผูหนึ่งขัดขวางหามปรามภาษีที่กําหนดในพิกัดสัญญานี้ สินคาที่บันทุกเรือ
ไทยเรือจีนที่เคยเสียแลว ฝายไทยจะยอมลดภาษีใหเรือไทยเรือจีนแลเรือชาติอ่ืนๆ ก็จะยอมลดให
ลูกคาซึ่งอยูในบังคับอังกฤษเหมือนกัน ลูกคาอยูในบังคับอังกฤษจะเขามาตอเรือ ณ กรุงฯ เสนาบดี
ยอมใหตอแลวก็ตอได แลเขาปลาเกลือ (หมายถึงขาว ปลา และเกลือ) ของสามสิ่งนี้ที่ในกรุงฯ ไม 



บริบูรณ  มีหมายประกาศหามไมใหออกไปก็ได  เงินทองแลของสําหรับตัวเขาออกไมตอง 
เสียภาษี ”139 

สนธิสัญญานี้สงผลใหรายไดจากภาษีอากรบางอยางของรัฐบาลหมดสิ้นลง  
รัฐบาลหาทางแกไขการขาดแคลนรายไดแผนดินดวยวิธีเพิ่มจํานวนภาษีอากรที่เก็บจากสิ่งผลิต
ตางๆ ตั้งภาษีอากรใหมๆ อีก 16 ประเภท โดยอาศัยขอความในสัญญาซึ่งเปดโอกาสใหไทยตั้ง
ภาษีสินคาสิ่งผลิตอื่นๆ ได ถาสิ่งของนั้นไมถูกเรียกภาษีใดๆ มากอน จึงมีการกลาวกันในเวลาตอ
มาวา “ของสิ่งไรที่เหลืออยูไมไดเรียกภาษีก็นอยทีเดียว”140 และนอกจากความเสียเปรียบจากสนธิ
สัญญานี้แลว การเขามามีอิทธิพลของประเทศตะวันตกนี้เปนผลใหรัฐบาลมีความจําเปนที่จะตอง
มีการปฏิรูปประเทศในทุกๆ ดานและยังผลใหตองปฏิรูประบบการคลังโดยเร็วเพื่อจะใหมีรายได
เพิ่มข้ึนรองรับกับคาใชจายที่จะตองใชในการพัฒนาประเทศตอไป 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
139 ประชุมกฎหมายประจําศก, เลมเพิ่มเติม, หนา 10 
140 เจาพระยาทิพากรวงศ, พระราชพงศาวดารกรุงรัตนโกสินทร รัชกาลที่ 4, 2 : 142 



บทที่ 4 

มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูป 
การคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

  ดังไดกลาวแลวในบทที่ผานมาวา  ในชวงตน รัชกาลพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลา พ.ศ. 2411 – 2416 พระเจาอยูหัวยังทรงพระเยาวไมสามารถวาราชการเองได และได
มีการแตงตั้งสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศเสนาบดีชั้นผูใหญเปนผูสําเร็จราชการแผนดิน
ขึ้นบริหารราชการแผนดินแทนพระเจาอยูหัว และเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูทรง
ข้ึนวาราชการดวยพระองคเองแลว ปรากฏวาพระราชอํานาจของพระองคมิไดมีอยูอยางแทจริง 
อํานาจตกอยูกับขุนนางชั้นผูใหญ โดยเฉพาะสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศซึ่งแมจะพน
ตําแหนงผูสําเร็จราชการแผนดินไปแลว แตก็ยังมีอํานาจในทางการเมืองอยูมาก จึงเปนความจํา
เปนที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวตองทรงดึงอํานาจที่อยูกับกลุมขุนนางมารวมศูนย
ที่สถาบันพระมหากษัตริย เพื่อที่จะทรงเปนผูนําในการบริหารราชการแผนดินตอไป ทั้งนี้หนทาง
หนึ่งที่จะดึงอํานาจจากขุนนางไดก็คือการลดทอนอํานาจในทางเศรษฐกิจ อันไดแก อํานาจในการ
จัดเก็บภาษี ที่เหลาขุนนางไดรับอํานาจในการจัดเก็บมาต้ังแตในรัชกาลกอน ดังนั้นพระบาทสมเดจ็
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดทรงใหความสําคัญกับการพัฒนาระบบการคลังเปนอันดับแรก ใน
กระบวนการปฏิรูปทางการคลังนี้ พระองคไดอาศัยมาตรการทางกฎหมายเปนหลักในการดําเนิน
การปฏิรูป ทั้งในดานการรวบรวมรายไดและการปรับปรุงดานการใชจายเงินแผนดิน  

4.1 การปรับปรุงดานการรวบรวมรายได 

  ไดกลาวแลววากลไกการรวบรวมรายไดแตเดิมนั้นยังขาดประสิทธิภาพอยูมาก
เกิดปญหาเงินแผนดินติดคางรั่วไหล เงินไมพอใชจายราชการแผนดิน เปนผลใหรัฐบาลตอง 
ดําเนินการแกไขเปนการดวน การปรับปรุงดานการจัดเก็บรายไดในชวงนี้ พระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงอาศัยกระบวนการนิติบัญญัติเปนหลักในการดึงอํานาจในการ 
จัดเก็บรายไดที่อยูกับบรรดาเสนาบดีขุนนางตางๆ ใหกับมาอยูที่สถาบันพระมหากษัตริย 

 4.1.1 การอาศัยกระบวนการนิติบัญญัติเพื่อดึงอํานาจทางการคลังมาสูสวนกลาง 

  อํานาจในการจัดเก็บรายไดของเจาพนักงานของรัฐนั้นแตโบราณมา เจาพนักงาน
กรมกองตางๆ จะมีอํานาจในการจัดเก็บเพียงใดนั้นไมไดมีการกําหนดไวอยางชัดเจน เปนแตเพียง
ธรรมเนียมปฏิบัติสืบทอดกันมา ดังนั้นรัฐบาลจึงไดการตรากฎหมายเพื่อใหอํานาจในการจัดเก็บ



ภาษีแกเจาพนักงานของรัฐเพื่อใหมีขอบเขตในการจัดเก็บภาษีที่ชัดเจนปองกันการเบียดบังเงิน
หลวง นอกจากนั้นบทบาทการจัดเก็บภาษีของนายอากรเอกชนก็มีความสําคัญตอระบบการจัด
เก็บรายไดของรัฐในมาก ซึ่งในทางปฏิบัติพบวามีปญหาตางๆ ดังไดกลาวแลวในบทที่ผานมา ซ่ึง
สาเหตุประการหนึ่งก็มาจากการขาดกฎหมายที่ในการควบคุมการจัดเก็บรายไดนั่นเอง ดังนั้นพระ
บาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจึงไดริเร่ิมแกปญหาดังกลาวโดยอาศัยกระบวนการตรา
กฎหมายเพื่อใหอํานาจและการควบคุมการจัดเก็บทั้งในสวนของเจาพนักงานของรัฐ และนาย
อากรเอกชน  

1) การจัดเก็บภาษีภายใตอํานาจของเจาพนักงานของรัฐ 

โครงสรางของการจัดเก็บรายไดของรัฐในสมัยนั้น กลาวไดวาการจัดเก็บรายได
ของเจาพนักงานของรัฐสามารถกระทําไดไมทั่วถึงทั้งประเทศ ในระยะแรกของการปรับปรุงระบบ
การคลังรัฐบาลจึงใหความสําคัญกับการจัดเก็บในสวนกลางคือเมืองหลวงและหัวเมืองชั้นใน สวน
ในหัวเมืองชั้นนอกและหัวเมืองประเทศราชนั้นกลไกในการจัดเก็บก็มีความแตกตางจากในสวน
กลางเนื่องจากรัฐบาลดูแลไดไมทั่วถึง การปรับปรุงแกไขการจัดเก็บรายไดในหัวเมืองจึงไดมีการ
ดําเนินการภายหลังที่ไดแกไขการจัดเก็บรายไดในสวนกลางแลว ดังนั้นวิธีการแกไขการรวบรวม
รายไดในสวนกลางและในหัวเมืองจึงแตกตางกัน ซึ่งจะไดแยกพิจารณาดังนี้ 

1.1) การปรับปรุงการรวบรวมรายไดในสวนกลาง 

จากปญหาการขาดกฎเกณฑที่แนนอนในการจัดเก็บรายไดสงผลใหรัฐบาลไดตรา
กฎหมายขึ้นเพื่อเปนการใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐในการจัดเก็บรายไดรวมทั้งเปนการควบคุม
การใชอํานาจเพื่อปองกันการใชอํานาจไปในทางมิชอบ กฎหมายสําคัญฉบับแรกที่ตราขึ้นเพื่อควบ
คุมการจัดเก็บภาษีของเจาพนักงานของรัฐคือ พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน 
พ.ศ. 2416 วัตถุประสงคของการตราพิจารณาไดจาก อารัภบทของพระราชบัญญัติฯ ดังนี้ 

  “ จึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระราชดําริหวา เงินภาษี
อากรซึ่งขึ้นในทองพระคลังทั้งปวง ซึ่งจะไดเปนกําลังทํานุบํารุงแผนดินตอไปน้ัน เจาภาษีรับทํา
อากรไปเงินหลวงก็คางสะสมอยูมากตองเรงรัดอยูเสมอไมขาด ก็ไมใครจะไดเงินมาทันใชราชการที่
ตองขาดสูญไปเสียโดยมาก การคาขายที่กรุงเทพฯ ก็ไมมีความเจริญ เพราะจีนซึ่งมารับภาษีแลว 
เอาเงินไปใชในทางอื่นๆ เสีย เงินก็คางทับถมหนัก ถาเรงนักก็ลมเลิกกันไป ไมเปนคุณแกแผนดิน 
แลลูกคาทั้งปวงก็ไมตั้งอยูได เพราะไมมีธรรมเนียมแลเจาพนักงานจะจัดการเรื่องนี้ใหเรียบรอยได 
จึ่งมีพระบรมราชโองการ…..ดํารัสส่ัง….ใหจัดตั้งเปนธรรมเนียมเจาพนักงานบาญชีกลาง สําหรับ



จะรวบรวมพระราชทรัพยซึ่งขึ้นในทองพระคลังทั้งปวง ตั้งอยูในหอรัษฎากรพิพัฒนในพระบรม
มหาราชวัง แลวจึ่งทรงพระกรุณาโปรดใหตั้งพระราชบัญญัติสําหรับในออฟฟศจะไดเปนแบบอยาง
แลเปนคุณแกแผนดินสืบไป ใหเจาพนักงานบาญชีกลาง แลเจาจํานวนภาษีนายอากรทั้งปวง
ประพฤติตามพระราชบัญญัตินี้จงทุกประการ” 

   ในบรรดาปญหาที่เกิดจากระบบเจาภาษีนั้น นอกจากเอกชนผูประมูลผูกขาดได
สรางปญหาขึ้นแลว ผูที่มีสวนสําคัญในปญหาที่เกิดขึ้นอีกกลุมหนึ่งก็คือ เจาจํานวนซึ่งเปนเจา
พนักงานของรัฐบาลที่ทําหนาที่ควบคุมเรงรัดเงินภาษีจากเจาภาษี จึงเปนความจําเปนที่ตองแก
ปญหาที่เกิดจากขาราชการเสียกอน ดังนั้น การตราพระราชบัญญัติหอรัษฎากรฯ จึงเปนการวาง
ระเบียบการปฏิบัติงานของเจาจํานวน รวมไปถึงเจาพนักงานบัญชีกลางใหเปนแบบแผนขึ้น โดยมี
สาระสําคัญโดยสังเขปตอไปนี้ 

  ก) หามเจาจํานวนทําการตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการภาษีที่บาน ตองทําที่ออฟฟศใน
หอรัษฎากรพิพัฒน ตั้งเวลา 4 โมงเชาจนถึงเวลา 4 โมงเย็น 

  ข) เมื่อจะมีการประมูลภาษีอากร ตองประกาศใหรูกันทั่วๆ กอนกําหนดหนึ่งเดือน 

  ค) การประมูลใหทําที่หอรัษฎากรพิพัฒนเพียงแหงเดียว “ เงินในเรื่องราวของผูใด
มากก็ใหเจาพนักงานบัญชีกลาง เอาเงินในรายนั้นรองประกาศในที่ประชุมวาภาษีรายนั้นเงินเดิม
เทานั้น จีนคนนั้นประมูลข้ึนอีกเทานั้น เจาภาษีคนเกาหรือผูหนึ่งผูใดจะประมูลเงินขึ้นอีก ก็ใหวามา
ในที่ประชุมนี้ ถาเจาภาษีคนเกาหรือผูหนึ่งผูใดรองประมูลเงินมากกวาผูประมูลเดิมต้ังแตสิบช่ังขึ้น
ไปก็ใหเจาพนักงานผูที่จะรองประกาศนั้น ยึดเอาคําผูที่ประมูลข้ึนใหมนั้น รองประกาศตอไป……. 
ถามคนทั้งปวง 3 ครั้ง 4 ครั้งแลว ไมมีผูใดประมูลเงินขึ้นอีก ก็ใหภาษีรายนั้นตกอยูกับผูที่ประมูล
เงินขึ้นมากนั้น” 

  ง) ใหแบงประมูลออกเปน 12 งวด (ถาเปนปอธิกมาส แบง 13 งวด) เจาภาษีตอง
ชําระลวงหนา 3 งวด แลวสงเงินเดือนละงวดตั้งแตเดือนแรกเปนตนไป ถาสงเงินสม่ําเสมอไมติด
คางเมื่อสงครบ 12 งวด (หรือ 13 งวดในปอธิกมาส) รวมทั้งเงินชําระลวงหนาแลว ไมตองชําระอีก 
เจาภาษีคนใดคางสงเงิน 2 งวด จะถูกปลดจากตําแหนง 

  จ) เจาพนักงานบัญชีกลางเปนผูรับชําระเงินลวงหนา 3 งวด สวนงวดตอๆ ไปสงที่
กรมพระคลังมหาสมบัติ “หามมิใหสงสิ่งของสิ่งไรเปนอันขาด” 
  ฉ) เมื่อประมูลเงินหาตัวเจาภาษีคนใหมแทนคนที่ถูกปลด ถาหากไดเงินนอยกวา
ที่คนถูกปลดเสนอ “ใหเจาพนักงานเอาตัวเจาภาษีคนเกาจําตรวน เรงเงินซึ่งขาดจํานวนในปนั้นให



จงครบคามจํานวนเงินมากและนอย ถาเจาภาษีคนเกาจะไมมีเงินใหก็ใหเจาพนักงานเก็บริบเอา
บุตรภรรยาขาทาษที่บานเรือน เรือนแพ เรือกสวนไรนา แลทรัพยส่ิงของ มาเปนของหลวงใหส้ินเชิง
แลวเอาตัวเจาภาษีจําคุกไว 3 ป จึงพนโทษ เพราะจีนเจาภาษีคนนั้นเก็บเงินภาษีไดแลวไมสงหลวง 
คิดฉอพระราชทรัพยของหลวง ไมซื่อตรงตอแผนดิน”1 

  ประการสําคัญในตอนทายของพระราชบัญญัตินี้คือการที่จะพระราชทานเงิน
เดือนใหแกเจาพนักงาน ดังความวา  

  “ พระราชบัญญัติแลกฎหมายสําหรับออฟฟศนี้เปนการตัดผลประโยชนของ 
เจาพนักงานทั้งปวง ถาเจาพนักงานทั้งปวงจะประพฤติตามพระราชบัญญัติแลกฎหมายนี้ ผล
ประโยชนเหมือนอยางเชนแตกอน ซึ่งเคยไดเปนอาณาประโยชนของตนนั้น ก็จะขาดสูญไป การอัน
นี้ก็ไดทรงทราบใตฝาละอองทุกประการแลว แลขาราชการซึ่งไดรับราชการอยูในออฟฟศนี้ จะทรง
พระกรุณาโปรดพระราชทานเงินเดือนเงินป ใหพอสมกับการที่ตนไดรับราชการนั้นจงทุกนายแต
อยาใหคิดหาประโยชนเกินกวาราชการของตนที่ไดทํานั้น ใหอุตสาหประพฤติตามพระราชบัญญตัิ
แลกฎหมายที่มีอยูแลวนี้แลที่จะมีตอไปภายหนาจงทุกประการ”2 

  หลังจากประกาศใชกฎหมายฉบับนี้แลว เปนผลใหขาราชการสังกัดหอรัษฎากร
พิพัฒนไดรับพระราชทานเงินเดือนกอนขาราชการพลเรือนกรมอื่นๆ ทั้งสิ้น และเปนขาราชการรุน
แรกที่มาทํางานที่ออฟฟศภายในพระบรมมหาราชวัง ตั้งแต 10.00 น. จนถึง 16.00 น. ทุกวัน เวน
วันพระ3 
  นโยบายในการพระราชทานเงินเดือนใหแกขาราชการดังกลาว ถือเปนการเปลี่ยน
แปลงระบบราชการที่สําคัญ จากเดิมที่เจาพนักงานตางๆ มีรายไดจากผลประโยชนของแผนดิน
โดยมีสิทธิหักสวนภาษีอากรที่เก็บไดเปนของตนเอง ไดถูกกําหนดขึ้นใหมโดยการพระราชทานเปน
เงินเดือนแทนในรัชกาลที่ 5 นี้เอง ซึ่งถือเปนตนกําเนิดของระบบขาราชการที่มีเงินเดือนสืบมาจน
ปจจุบัน   

กฎหมายที่สําคัญอีกฉบับหนึ่งที่ไดตราข้ึนในรัชสมัยนี้คือ พระราชบัญญัติกรม
พระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซ่ึงจะเบิกเงิน สงเงิน พ.ศ. 2418 พระราชบัญญัติฉบับ
นี้ ไดตราขึ้นภายหลังพระราชบัญญัติหอรัษฎากรพิพัฒนฯ 2 ป หลักการของพระราชบัญญัติ 
                                                 

1 พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 
2 เร่ืองเดียวกัน 
3 ชัย เรืองศิลป, ประวัติศาสตรไทยสมัย พ.ศ. 2352 – 2453 ดานเศรษฐกิจ. (กรุงเทพฯ : 

บริษัท โรงพิมพไทยวัฒนาพานิช จํากัด, 2541) ,หนา 231 



กรมพระคลังฯ ฉบับนี้ตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงคในการวางระเบียบในการบริหารงานคลังเปน
สําคัญ เพียงแตไดเพิ่มหลักเกณฑเกี่ยวกับการควบคุมระบบเจาภาษีนายอากรและควบคุมการ
ทํางานของเจาจํานวนตางๆ ไวดวย โดยไดกําหนดไวใน หมวดมาตราที่ 9 วาดวยเจาภาษีและ 
เจาจํานวนและผูหนึ่งผูใดซึ่งจะตองยื่นบัญชีที่คลัง แสดงใหเห็นวากฎหมายฉบับแรกยังไมเปนการ
ครอบครุมการแกปญหาระบบการจัดภาษีไดทั้งหมด หรืออาจเปนเพราะรัฐบาลยังขาดประสบ
การณในการตรากฎหมายออกมาแกไขปญหาในทางปฏิบัติ และอาจจะดวยเหตุผลที่วาระบบภาษี
สรางปญหามากกวาที่รัฐบาลตระหนักในตอนตน สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ในสวนที่เกี่ยว
กับการควบคุมเจาภาษีและเจาจํานวน สรุปไดดังนี้ 

ก) เปนการยืนยันวาผูใดที่ประสงคจะรับผูกขาดภาษีอากรตองปฏิบัติตาม 
พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน และตองมีหนังสือสัญญากําหนดสงเงินตามงวดตาม
สัญญา  

ข) สําหรับภาษีที่เก็บเงินไดกําไรเพียงฤดูกาลเดียว เชน อากรรังนก การจะบังคับ
ใหเจาภาษีสงเงินมากนอยตามคราวงวดตามความเหมาะสมแกภาษีนั้น ใหอธิบดีกรมพระคลังฯ 
เปนผูพิจารณา แลวใหทําหนังสือแสดงความเห็นขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย 

ค) ใหเจาจํานวนภาษีฝน เจาพนักงานภาษีเขา ภาษีเบด็เสร็จ ภาษีไมขอนสักและ
เจาพนักงานภาษีอ่ืนทุกกรม ซึ่งจะเก็บเงินสงพระคลังทุกพนักงาน ทําบัญชียื่นตอเจาพนักงาน 
พระคลังมหาสมบัติตามพระราชบัญญัติสําหรับภาษีนั้นๆ แตเจาพนักงานผูรับเงินในพระคลังมหา
สมบัติ เมื่อเจาภาษีอากรมาสงเงินตองตรวจเอาตัวเงินใหเต็มงวด ถามีตัวเงินมาสงไมเต็มงวด แล
วจะผัดเพี้ยนสงตอวันอื่น หามไมใหเจาพนักงานรับผลัดและผอนปรนใหเปนอันขาด เวนแตจะมี
พระราชบัญญัติสําหรับภาษีนั้นๆ 

ง) ในกรณีที่อธิบดีกรมพระคลังฯ กําหนดวันใหเจาจํานวนอื่นๆ มายื่นบัญชีที่คลัง
เดือนละครั้งนั้น เจาจํานวนตองทําบัญชีมายื่นใหเสร็จตามกําหนด และในบัญชีนั้นใหจดรายการ
ภาษีและจํานวนเงินใหถูกตองหามปดบัง 

จ) เงินสวยตางๆ เจาพนักงานตองสงตามบังคับ ซ่ึงอธิบดีกรมพระคลังฯ กําหนด
ทุกครั้ง 

ฉ) ใหพนักงานกรมพระคลังรักษาสมุดบัญชีไวสําหรับตรวจตราไดถูกตอง 

ช) ผูซึ่งคิดบัญชีรายเงินแผนดิน ถาคิดผิดไปตองรับใชเงินหลวงที่ขาดตามจํานวน
ที่ขาด 



เมื่อพิจารณาในเนื้อหาของพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับแลวจะพบวา มีวัตถุ
ประสงคเพื่อแกไขขอบกพรองตางๆ เกี่ยวกับระบบการจัดเก็บที่เคยมีมา เชน ปองกันการรวมมือ
ระหวางเจาหนาที่ของรัฐและเจาภาษีนายอากรคดโกง ใหเจรจาติดตอกัน ณ ที่ทําการของรัฐบาล 
ซึ่งเปนสถานที่เปดเผย ปองกันเจาหนาที่ของรัฐกลั่นแกลงผูมาติดตอเพื่อแสวงหาผลประโยชน  

ผลของความพยายามในการดึงอํานาจการจัดเก็บภาษีของเจาพนักงานของรัฐ 
ในสวนกลาง 

ในแงการเมืองภายในประเทศ  ตลอดระยะเวลาตั้ งแต  พ .ศ . 2416 – 2425  
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวมิไดมีพระราชอํานาจอยางแทจริงตามทฤษฎีการ 
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย อํานาจสวนใหญอยูในมือของเสนาบดีชั้นผูใหญตางๆ ที่
เคยรับผิดชอบราชการในรัชกาลกอนๆ โดยเฉพาะเสนาบดีตระกูลบุนนาคที่มี สมเด็จเจาพระยา
บรมมหาศรีสุริยวงศเปนผูนํา แมจะพนจากตําแหนงผูสําเร็จราชการแผนดินแลว ก็ยังคงมีอํานาจ
และอิทธิพลทางการเมืองอยูมาก เมื่อมีกิจการบานเมืองที่สําคัญ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวก็ทรงปรึกษาหารือดวยเสมอ ทั้งทานยังมีอํานาจบังคับบัญชาการ ในหัวเมืองทางภาคใต 
เชน ไดควบคุมการสรางเมืองตรัง และนําเงินภาษีอากรหัวเมืองชายทะเลตะวันตกมาใชในการนี้
เปนจํานวนมาก ไมใหนําสงกรมพระคลังฯ เสียกอน4  

การปฏิรูปทางการคลังที่เกิดขึ้นไดสรางความไมพอใจใหกับกลุมขุนนางที่เคยได
รับผลประโยชนจากการเก็บภาษีแบบเดิม อาทิเชน การจัดภาษีฝนที่อยูในความดูแลของเสนาบดี
ตระกูลบุนนาค สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศไมเห็นดวย กับขอเสนอของที่ปรึกษาราชการ
แผนดินที่จะเอาภาษีทั้งหมดไปดูแลที่สวนกลางโดยหอรัษฎากรพิพัฒน โดยอางวาการจัดการภาษี
ฝนตองใชคนที่มีความรูและไวใจได5 

                                                 
4สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453”, (ปริญญานิพนธการ
ศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรี      นครินทรวิโรฒ ประสานมิตร, 2518), หนา 116 

5 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาเบาริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาฯ” ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจัาอยูหัว : โอกาส ความขัด
แยง และการเปลี่ยนแปลง,(กรุงเทพ : สยามสมาคมในพระบรมราชูปถัมภและคณะรัฐศาสตร  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), หนา 18 



อยางไรก็ตาม สามารถประเมินความสําเร็จของการดึงอํานาจการรวบรวมรายได
แผนดินที่มีตอกลุมขุนนางตระกูลบุนนาคไดจากกรณี คดีพระยาอาหารบริรักษ 

คดีพระยาอาหารบริรักษ 

  ในระยะแรกของการปฏิรูปการรวบรวมรายไดนั้น ไดมีการขอใหเสนาบดีใหความ
เห็นแกรางกฎหมายที่วาดวยภาษีคานา พระยาอาหารบริรักษ ซึ่งดํารงตําแหนงเสนาบดีกรมนา
และเปนเมมเบอรในปรีวีเคานซิลดวยในขณะนั้น ไดแสดงความเห็นวา วิธีการจัดเก็บคานาที่เคานซิ
ลออฟสเตทเสนอนั้นนํามาใชไมไดในทางปฏิบัติ และจะกอใหเกิดการสูญเสียรายไดอยางมาก เมื่อ
เสนาบดีกรมนามีปฏิกิริยาเชนนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ก็ไดทรงขอดูบัญชีกรมนา ซึ่ง
ปรากฏวาบัญชีรายรับเงินภาษีของกรมนา และจํานวนเงินที่กรมนาสงใหแกพระคลังมหาสมบัติ
แตกตางกันอยางมาก  

รัฐบาลจึง “ ชําระความในกรมนา หลวงสนิทสมบัติใหการวา ไดเปลี่ยนแปลงหาง
วาวเสนาขาหลวง กํานัน ฉอบังเงินหลวง แลวแบงปนใหพระยาอาหารบริรักษ สวนตัวพระยา
อาหารบริรักษก็มีพิรุธอีกหลายอยาง เปนทางฉอตัดเงินหลวงในกรมนา”6 จึงถอดพระยาอาหาร
บริรักษออกจากที่ปรีวีเคานซิลลอร เมื่อวันที่ 22 ตุลาคม พ.ศ.  2417 และถอดจากตําแหนงและย
ศฐาบรรดาศักดิ์พรอมทั้งริบทรัพยสินทั้งหมดดวย 

  กลาวไดวาคดีพระยาอาหารบริรักษ เปนความสําเร็จข้ันตนของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาฯ ในการที่จะปรับปรุงระบบการคลังเสียใหมโดยการรวบอํานาจการบริหารงานไว
ที่สถาบันพระมหากษัตริย อยางไรก็ตาม ภายหลังจากการดําเนินคดีกับพระยาอาหารฯ ไดเพียง
ประมาณสองเดือน ไดเกิดเหตุการณสําคัญที่เรียกวา “วิกฤติการณวังหนา” อันมีสาเหตุมาจากการ
จัดระเบียบทางการคลังของรัฐบาล 

วิกฤตการณวังหนา 

  ในคืนวันที่ 28 ธันวาคม พ.ศ. 2417 ไดเกิดไฟไหมข้ึนในพระบรมมหาราชวังใน
บริเวณโรงเก็บแก็ส ซึ่งเปนจุดอันตรายอยางยิ่ง เนื่องจากอยูใกลคลังแสง ทหารของวังหนา (กรม
พระราชวังบวรวิไชยชาญ) ไดเขาไปชวยดับไฟตามราชประเพณี แตทหารของวังหลวงปฏิเสธไมให

                                                 
6 สํานักราชเลขาธิการ, กฎหมายในรัชกาลที่ 5 เลม 1, (กรุงเทพฯ : บริษัท อมรินทรพร้ินติ้ง 

แอนดพลับลิชชิ่ง จํากัด (มหาชน),2541 )  “ประกาศวาดวยถอดพระยาอาหารบริรักษออกจากที่ 
ปรีวี เคานซิล” 



เขา สวนวังหนานั้นมิไดเขาไปกับทหารของพระองค เนื่องจากเกรงวาจะเปนแผนการณที่จะทําราย
พระองค เชาวันรุงขึ้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวโปรดใหตั้งกองลาดตระเวณระวัง
เพลิงขางในกําแพงและนอกกําแพงพระนคร ราษฎรพากันตกใจเลาลือตางๆ ฝายกรมพระราชวัง
บวรวิไชยชาญ ได “จดหมายทิ้ง” วามีผูคิดปลงพระชนม จึงทรงระดมทหาร 600 – 700 คน มา
ประจําที่วังหนา โดยอางวาเพื่อมารวมพิธีทําบุญ ความระแวงสงสัยระหวางวังหลวงและวังหนาจึง
เพิ่มมากขึ้น สถานการณยิ่งทวีความตึงเครียดเมื่อตอมากรมพระราชวังบวรฯ เสด็จไปประทับ  
ณ บานกงสุลอังกฤษ ซึ่งเทากับประกาศถึงความขัดแยงระหวางวังหลวงกับวังหนาโดยเปดเผย 
ฝายกงสุลอังกฤษและฝรั่งเศสกลัววาจะเกิดความวุนวายในเมืองไทย จึงเรียกเรือกลไฟเขามา 
ปองกันรักษาผลประโยชนของชาติตน7 ยิ่งทําใหเหตุการณเลวรายลงไปอีก 

  หลังจากวังหนาเสด็จไปประทับอยูที่บานพักกงสุลอังกฤษและไดขอความคุมครอง
จากรัฐบาลอังกฤษดวย รัฐบาลอังกฤษไดสงเซอรแอนดรูว คลาก ผูวาราชการเมืองสิงคโปรเขามา
ไกลเกลี่ย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรงดําเนินนโยบายประนีประนอมกับกรมพระราช
วังบวรฯ ดวยทรงเกรงวาเรื่องบาดหมางนี้จะกลายเรื่องใหญโต อันเปนการเปดโอกาสใหตางชาติ
แทรกแซงได พระบรมวงศานุวงศและเสนาบดีผูใหญชวยกันกราบทูลไกลเกลี่ย แตกรมพระราชวัง
บวรฯ ไมยอมรับขอเสนอไกลเกลี่ยและทรงเสนอขอเรียกรอง 10 ประการโดยมีใจความสําคัญคือ8  

  1)  ไมใหมีการเปลี่ยนแปลงถอดถอนกําลังคนและเงินภาษีอารที่พระองคเคยได
รับต้ังแต พ.ศ. 2411 

  2)  การทํ าหนั งสือประนีประนอมระหวางพระองคกับพระบาทสมเด็ จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตองใหเสนาบดีกับกงสุลอังกฤษและฝรั่งเศสลงชื่อเปนพยานดวย 

  ที่ประชุมเสนาบดีและพระราชวงศยอมรับรองในเรื่องภาษีอากรที่ขึ้นในกรม 
พระราชวังบวรฯ ใหคงเดิมได แตขอลดจํานวนไพรหลวงลงเหลือ 200 คนเทานั้น และเสนอใหสง
สําเนาคําประนีประนอมที่ตกลงกันแลวใหกงสุลทุกประเทศในไทยดู แทนที่จะใหกงสุลอังกฤษและ
ฝร่ังเศสลงนามเปนพยาน9 เพราะเปนการไมสมควรที่จะใหกงสุลตางประเทศมาลงนามในสัญญา

                                                 
7 ณัฐวุฒิ สุทธิสงคราม, สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ เลม 1. (พระนคร : โรงพิมพ 

โรงเรียนเทพไพศาล, 2504),หนา 691 
8 เร่ืองเดียวกัน, เลม 2 ,หนา 1863 - 1867 
9 เร่ืองเดียวกัน, เลม 2 ,หนา 1867 - 1877 



ดวย แมแตเซอรแอนดรูว คลาก ผูแทนรัฐบาลอังกฤษ ก็ยังมีความเห็นวา “ เปนการลวงล้ําที่ไม 
สมควรอยางชัดเจนตอสิทธิในอธิปไตยของพระมหากษัตริยผูทรงอํานาจสูงสุดของประเทศ ”10 

  กรมพระราชวังบวรฯ ไมพอพระทัยคําประนีประนอมของเสนาบดี จึงไมอาจตกลง
กันได กระทั่งเซอรแอนดรูว คลาก เดินทางมาถึง และนับเปนโชคดีของประเทศไทยที่เซอรแอนดรูว 
คลาก ไมเห็นสมควรที่จะแทรกแซงในปญหาซึ่งเขาถือวาเปนปญหาภายในราชวงศไทย และยังได
กราบบังคมทูล “ ยืนยันแดพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกลาฯ ถึงสิทธิของพระองคแตผูเดียวในการ
ควบคุมและตราพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการคลัง”11 ในที่สุดกรมพระราชวังบวรฯ ก็ทรงยอมรับคํา
ประนีประนอมดังกลาว 

  ผลของวิกฤตการณวังหนาทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรง
สามารถจํากัดอํานาจของกรมพระราชวังบวรฯ ทําใหพระราชอํานาจของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เร่ิมมั่นคงยิ่งขึ้น12 นอกจากนี้ยังมีผูวิเคราะหวาการที่เหตุการณคร้ังนี้ 
ลุกลามใหญโตถึงขั้นเปนวิกฤตการณทางการเมืองนั้น เกิดการจากวางแผนของสมเด็จเจาพระยา
บรมมหาศรีสุริยวงศโดยตรงที่ทําใหวังหนาและวังหลวงเกิดขอขัดแยงกันขึ้น13 อันเกิดจากความไม
พอใจในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการบริหารราชการของพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาฯ โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดระเบียบการคลังขึ้นใหมอันเปนการตัดผลประโยชน
ของผูที่เคยมีอํานาจอยูแตเดิม 

                                                 
10 เซอร แอนดรูว คลาก, “ การเยือนสยามครั้งแรกของขาพเจา.” แปลโดย กาญจนี  

สมเกียรติกุล, จุลสารโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 2 (เมษายน, 2518) ,:หนา 128 
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา 133 
12 สมเด็จพระเจาลูกเธอ เจาฟาสิรินธรฯ และศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, “การโยงอํานาจเขาสู

องคพระมหากษัตริย : จุดเริ่มตนการปฏิรูปบานเมืองของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว” ใน สะพาน, แผนกประวัติศาสตร คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2520, หนา 
178 

13 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาเบาริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาฯ” ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจัาอยูหัว : โอกาส ความขัด
แยง และการเปลี่ยนแปลง , หนา 22 - 26 



การปฏิรูปทางการคลังดานรายไดในระยะแรกนี้ กลาวไดวารัฐบาลประสบผล
สําเร็จในหลายประการ ไดมีการประเมินผลของการปฏิรูปการคลังในชวงนี้ไววาสามารถประเมิน
คาได 4 ประการคือ14  

1).การตั้งหอรัษฎากรพิพัฒนเปนมาตรการทางการเมืองที่จะแสดงใหเห็นวา  
พระมหากษัตริยจะทรงเขาควบคุมการบริหารประเทศดวยพระองคเอง 

2).เปนการทอนอํานาจทางเศรษฐกิจของกลุมขุนนาง การจํากัดอํานาจทาง
เศรษฐกิจยอมมีผลทําใหอํานาจทางการเมืองของกลุมขุนนางอิทธิพลลดลงไปโดยปริยายซึ่งจะทํา
ใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวสามารถรวบอํานาจมาไวที่พระองคไดงายขึ้น 

3).เปนการสรางความเปนปกแผนใหแกระบบการคลังไทย ทําใหพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลา ทรงมีเงินทุนที่จะใชในการปฏิรูปบานเมืองในชวงเวลาตอมา ซึ่งจะปฏิรูปทั้งใน
ดานการเมือง เศรษฐกิจและสังคม  

4).การปฏิรูปทางการคลังในระยะแรกนี้ไดเปนพื้นฐานในการปฏิรูปการคลังใน 
พ.ศ. 2435 หอรัษฎากรพิพัฒนไดพัฒนามาเปนกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ มีการวางระเบียบใน
การจัดเก็บภาษีที่รัดกุม การจัดทํางบประมาณแผนดิน เปนตน 

แตนับจากวิกฤตการณวังหนาทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวได
ตัดสินพระทัยที่จะยุติการปฏิรูปของพระองคไวชั่วคราว จนเมื่อสมเดจ็เจาพระยาฯ ไดถึงแกพิราลัย
แลว การดําเนินปฏิรูประบบการคลังจึงไดเร่ิมตนอยางจริงจังอีกครั้งหนึ่ง  

- ผลตอจํานวนรายไดแผนดิน 

การปฏิ รูป ก ารรวบ รวม ราย ได ใน ระยะแรกนี้  แม ว าพ ระบ าทสม เด็ จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว จะไมทรงพอพระราชหฤทัยกับสภาพการรวบรวมรายไดแผนดินใน 
ขณะนั้น ก็ตองทรงยอมผอนปรนไปตามสมควรเพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอยภายในประเทศอยาง
ไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงวิธีจัดเก็บรายไดแผนดินซึ่งเริ่มข้ึนใน พ.ศ. 2414 แมจะไมบรรลุเปาหมาย
สมบูรณดังพระราชดําริ กม็ีสวนชวยใหฐานะทางการเงินของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา
                                                 

14 สมเด็จพระเจาลูกเธอ เจาฟาสิรินธรฯ และศุภรัตน เลิศพาณิชยกุล, , “การโยงอํานาจเขา
สูองคพระมหากษัตริย : จุดเริ่มตนการปฏิรูปบานเมืองของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา 
อยูหัว” ใน สะพาน, หนา 185 - 186 
 



อยูหัวดีกวาแตกอนมาก ระหวาง พ.ศ. 2411 – 2413 เงินรายไดเขาพระคลังมากที่สุดคือใน พ.ศ. 
2411 เปนจํานวนเงิน 43,792 ชั่ง (3,503,360 บาท) หลังจากที่ทรงเริ่มปรับปรุงการจัดเก็บภาษี
อากรใน พ.ศ. 2414 แลว เงินรายไดในปที่มากสุดกอน พ.ศ. 2428 คือ พ.ศ. 2426 มีจํานวนถึง 
92,405 ชั่ง (7,392,400)15  

จะเห็นไดวาการปรับปรุงในระยะแรกนี้แมจะมีอุปสรรคขัดขวาง แตดวยความมุง
มั่นของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวก็ไดสงผลใหมีรายไดเพิ่มข้ึนประมาณสองเทา
จากเมื่อตนรัชกาล และภายหลังเมื่อสมเด็จเจาพระยาฯ ถึงแกพิราลัยแลวและรัฐบาลสามารถเขา
รวบรวมการจัดเก็บภาษีไดเพิ่มข้ึนสงผลใหมีรายไดสูงถึงประมาณ 15 ลานบาท16 ในป พ.ศ. 2435 

  1.2) การรวบรวมรายไดในหัวเมือง  

  ในการปรับปรุงแกไขการรวบรวมรายไดในหัวเมืองนั้น กลไกทางกฎหมายไดถูก
นํามาใชเชนเดียวกับการรวบรวมรายไดในสวนกลาง โดยรัฐบาลไดยกเอาความจําเปนในการรักษา
สัมพันธภาพกับตางชาติเปนขออางในการเริ่มดําเนินการควบคุมการรวบรวมรายไดแผนดินของผู
รักษาเมืองและเจาเมืองประเทศราชตางๆ กฎหมายฉบับแรกที่ออกมาใชบังคับกับเจาเมืองและผู
วาเกี่ยวกับผลประโยชนแผนดินคือ พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซ่ึงจะทําสัญญากับ
ชาวตางประเทศ พ.ศ. 2417 สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ระบุวาผูครองเมืองประเทศราช ผู
วาราชการเมืองเอก โท ตรี จัตวา ที่จะทําสัญญากับชาวตางประเทศหรือชาวไทย ในเรื่องการ
อนุญาตใหใชหรือหาผลประโยชนจากทรัพยสินสิ่งของของแผนดินที่ไมมีเอกชนผูหนึ่งผูใดเปนเจา
ของ เชน การทําเหมืองแร ปาไม ขุดคลองทําทาง การประมง ผูกขาดภาษีอากร ตลอดจนการใช
เลกไพรหลวง เจาเมืองและผูวาตองรายงานขอความเห็นชอบจากเสนาบดีเจากรมที่ควบคุมดูแล
เมืองของตน ณ กรุงเทพฯ เสียกอน เมื่อเสนาบดียินยอม สัญญานั้นจึงจะมีผลบังคับใชไดตาม
กฎหมาย17 พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงเปนการเพิกถอนอํานาจของผูวาและเจาเมืองทั้งหลาย ที่เคย
ไดจัดการหาผลประโยชนจากทรัพยสินของแผนดินอยางเสรีใน พ.ศ. 2428 รัฐบาลก็ออกขอบังคับ
สําหรับการศุลกากรในหัวเมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราช ใหเจาเมืองกรมการดําเนินการ
ศุลกากรตามแบบเจาพนักงานในกรุงเทพฯ เปนแบบอยางเดียวกัน เพื่อไมใหมีปญหากระทบ
                                                 

15 สุมาลี บํารุงสุข , “การรวบรวมรายไดแผนดินในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว (พ.ศ.2416-2453)”,หนา 105 

16 Thailand , Ministry of Finance , Statistical Yearbook of the Kingdom of Siam 
1923  

17 พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซึ่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จ.ศ.1236  



กระทั่งกับชาวตางประเทศ และรัฐบาลก็พลอยไดประโยชนไปในตัวคือสามารถตรวจสอบบัญชีการ
เงินไดสะดวกงายดายขึ้น18 

ตอมามีการตั้งกรมราชโลหกิจและภูมิวิทยาขึ้นใน พ.ศ. 2434 เปนความพยายาม
ทางหนึ่งที่จะปรับปรุงจัดการควบคุมการปฏิบัติงานของเจาเมืองและผูวาราชการในดานผล
ประโยชนแผนดินใหรัดกุมแข็งแรงขึ้น เพราะเจาเมืองและผูวาในหัวเมืองยังคงลวงละเมิดพระราช
บัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซึ่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จ.ศ. 1236 อยูเสมอ19 คือทํา
สัญญาหาผลประโยชนสวนตัวโดยไมแจงใหเสนาบดีเจากรมที่กรุงเทพฯทราบ กรมที่ปกครองหัว
เมืองตางๆ เองก็ขาดหนวยงานที่จะสอดสองดูแลตรวจตราใหทั่วถึงได รัฐบาลตองอาศัยขาหลวง
กํากับการพิเศษตามหัวเมืองและประเทศราชตางๆ เขาชวยควบคุมดูแลบาง เชน ขาหลวงใหญ ผู
วาราชการตางประเทศ ณ เชียงใหม มีหนาที่ดูแลกํากับการใหสัมปทานปาไม20 สําหรับการให
สัมปทานเหมืองแรมีปญหาวุนวายสลับซับซอนมาก รัฐบาลจึงตั้งกรมราชโลหกิจฯ ขึ้น เปนหนวย
งานราชการที่รับผิดชอบจัดการแกปญหานี้โดยเฉพาะ แทนเสนาบดีเจากรมปกครองหัวเมืองตางๆ 
ผูที่จะขออนุญาตทําการตรวจขุดแรทั่วพระราชอาณาจักรตองมาขออนุญาตจากกรมราชโลหกิจฯ 
ที่ตั้งอยู ณ กรุงเทพฯ  

  นอกจากการตรากฎหมายขึ้นเปนการเฉพาะแลวกลไกอีกประการที่สําคัญคือตัว
บุคคลที่จะปฏิบัติหนาที่ และเพื่อใหเปนการสอดคลองกับนโยบายการรวมศูนยอํานาจ รัฐบาลได
สงขาราชการจากสวนกลางออกไปกํากับงานราชการในสวนภูมิภาคดวย ขาราชการดังกลาวแบง
เปน 2 ประเภทคือ  

1. ขาหลวงที่สงไปเพื่อเรงรัดเงินภาษีอากรจากทองถิ่น มาสูกรุงเทพฯ โดยตรง ได
แก ขาหลวงที่สงไปประจําอยู ณ เมืองภูเก็ตเมื่อประมาณ พ.ศ. 2416 เปนตนมา ขาหลวงมีหนาที่
คอยเรงเรียกเงินภาษีผลประโยชนแผนดินในหัวเมืองฝายทะเลตะวันตก ไดแก เมืองภูเก็ต พังงา 
ตะกั่วปา และระนอง เนื่องจากผูวาราชการเมืองเหลานี้ประมูลผูกขาดทําภาษีอากรภายในเมือง
ของตนเปนจํานวนมากเงินสูงมาก พ.ศ. 2418 ภาษีอากรจากหัวเมืองบริเวณนี้ เปนจํานวนเงินถึง 

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

ดีบุกกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจภาคใตประเทศประเทศไทย พ.ศ. 2411 – 2474”,  
วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2522,หนา 105 – 113. 

20 ประชุมกฎหมายประจําศก., 10 : 156 – 159. 



650,640 บาท คิดเปนรอยละ 10 ของเงินรายไดแผนดินในปนั้น21 รัฐบาลจึงตองสงขาหลวงไปคอย
เรงรัดเงินภาษีอากรไมใหขาดคางได เพราะจะมีผลกระทบกระเทือนตองบประมาณของรัฐบาล ตอ
มาขาหลวงเรงรัดเงินผลประโยชนแผนดินไดมีสวนชวยดูแลปรับปรุงการปกครองและรักษาความ
สงบภายในหัวเมืองฝายทะเลตะวันตกดวย 

  2. ขาหลวงที่รัฐบาลสงไปเพื่อชวยกํากับการบริหารราชการแผนดินภายในหัว
เมืองชั้นนอกและประเทศราช ใหคําแนะนําปรึกษาแกผูวาราชการเมืองและเจาผูครองเมืองตางๆ 
ในดานการปกครอง การตางประเทศ และการภาษีอากร เพื่อไมใหดําเนินการเพลี่ยงพลํ้าเสียทีแก
ชาติมหาอํานาจตะวันตก ซึ่งไดยึดครองดินแดนที่มีอาณาเขตติดตอกับพระราชอาณาจักรไทยแลว 

  บริเวณที่รัฐบาลสงขาหลวงประเภทนี้ออกไปประจําอยูนั้น ไดแก เมืองชายแดน
หรือเมืองที่มีชาวตางชาติเดินทางเขามาทํางาน เชน เชียงใหม ลําปาง ลําพูน นครจําปาศักดิ์ 
อุบลราชธานี นครหลวงพระบาง หนองคาย และพระตะบอง เปนตน22 ในระยะแรก ขาหลวง
ประเภทนี้เกี่ยวของกับการภาษีอากรในทองถิ่น คือทําหนาที่เรงรัดเงินภาษีอากรตามหัวเมืองใหสง
มายังกรุงเทพฯ ตามกําหนด นับตั้งแตประมาณ พ.ศ. 2427 เปนตนมา ทางการมีนโยบายให
ขาหลวงวางระเบียบแบบแผนการภาษีอากรในทองถิ่นใหม ตามวิธีการปรับปรุงภาษีอากรที่ใชใน
หัวเมืองชั้นใน โดยยกหนังสือสัญญาทางพระราชไมตรีกับนานาประเทศเปนขออาง ใหขาหลวงมี
อํานาจตรวจตราการภาษีอากรในหัวเมือง ไมใหผิดจากขอตกลงในสนธิสัญญา ขาหลวงจึงแตงต้ัง
ขาราชการจากสวนกลางกํากับการจัดเก็บภาษีอากร เพิกถอนอํานาจของเจาเมืองในการมอบ
หมายใหผูหนึ่งผูใดจัดการเก็บภาษีได เปลี่ยนเปนวิธีประมูลแขงขันกันแทน จัดตั้งดานเก็บภาษี
ศุลกากร เก็บเงินแทนการเกณฑแรงงาน และตั้งภาษีใหมๆ เชน ภาษีสุรา ฝน ยาสูบ เปนตน23 

ผลของการเขาควบคุมการรวบรวมรายไดในสวนภูมิภาค 

ในชวงแรกรัฐบาลยังไมประสบผลสําเร็จในการจัดระเบียบการภาษีอากรในหัว
เมืองชั้นนอกและประเทศราชใหเปนไปตามแบบแผนการจัดภาษีอากร ณ กรุงเทพฯได คงมีการติด

                                                 
21 สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453 ” วิทยานิพนธปริญญาการ
ศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ,2518, หนา 111 - 191 

22 สมโชติ อองสกุล, “การปฏิรูปการปกครองมณฑลปตตานี (พ.ศ. 2449 – 2474)” วิทยา
นิพนธปริญญาการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ. 2521 , หนา 81 - 117 

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



คางเงินภาษีอากรในหัวเมืองตางๆ ทั้งผูวาราชการเมืองและเจาผูครองเมืองประเทศราชตางละเมิด
พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองซี่งจะทําสัญญากับชาวตางประเทศ จ.ศ. 1236 อยูเสมอ ทํา
สัญญาอนุญาตใหชาวตางประเทศเขามาทําการขุดแรหรือทําปาไม โดยไมไดขอความเห็นชอบจาก
เสนาบดีเจากรมมหาดไทยหรือกรมพระกลาโหมเสียกอน การใหสัมปทานไมมีกฎเกณฑแนนอน 
กอใหเกิดปญหาวิวาทขัดแยงในภายหลัง รัฐบาลกลางตองเขาแกไข เพื่อไมใหกระทบกระเทือนตอ
สัมพันธไมตรีกับตางชาติ และบางคราวตองชดใชคาเสียหายใหแกชาวตางประเทศดวย24 

สาเหตุที่การปรับปรุงการรวบรวมรายไดแผนดินในสวนภูมิภาคในชวงนี้ไมไดผลดี
นัก เนื่องจากขาหลวงและขาราชการจากสวนกลางที่ทางการสงไปกํากับการในหัวเมืองมักปลอย
ปละละเลย ไมกวดขันใหมีการปรับปรุงแกไขระเบียบตางๆ อยางจริงจัง ทั้งพบวาขาราชการสวน
กลางมักแสวงหาผลประโยชนสวนตน ฉอราษฎรบังหลวง รับสินบนจากเจาภาษีนายอากร และขูด
รีดประชาชน25  

รัฐบาลไดพยายามแกไขปญหาที่เกิดขึ้นอีกครั้งเมื่อประมาณ พ.ศ. 2427 เปนตน
ไป โดยเปลี่ยนแปลงตัวผูดํารงตําแหนงขาหลวงพิเศษ เพิ่มอํานาจการบริหารปกครองใหมากขึ้น 
แตสถานการณก็ไมดีขึ้นจากเดิมเทาใดนัก เพราะในบางทองถิ่น ขาหลวงที่แตงตั้งมาใหมไมได
ปฏิบัติหนาที่อยางเขมแข็ง คงละเลยไมกวดขันการเรงเงินและจัดระเบียบภาษีอากร ทําใหเงินภาษี
อากรติดคางเปนจํานวนมาก26 แตบางทองที่โดยเฉพาะในหัวเมืองประเทศราช เมื่อขาหลวงดําเนิน
งานปรับปรุงการปกครองตางๆ อยางเฉียบขาด และเขาแทรกแซงอํานาจของเจาผูครองเมืองใน
เร่ืองผลประโยชนภาษีอากรตางๆ เชน ใหขาราชการแผนกกองคลังจัดเก็บภาษีแทนเจานายเชื้อ

                                                 
24 พรรณี อวนสกุล. “กิจการเหมืองแรดีบุกกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจภาคใต

ประเทศประเทศไทย พ.ศ. 2411 – 2474”, หนา 116 – 117 และ กจช. ร.5 ค.14.4ข/4 กรมหมื่น
นราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จฯ พระจุลจอมเกลาฯ 14 ธันวาคม ร.ศ. 110 

25 ไพฑูรย มีกุศล, “การปฏิรูปการปกครองมณฑลอีสานในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว”, วิทยานิพนธการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2520, 
หนา 29  

26 สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453 ” , “หนา 191 - 194 



พระวงศ ยังผลใหเกิดความไมพอใจในหมูเจานายทั้งหลาย รวมมือกันตอตาน จนขาหลวงใหญ
ทํางานบริหารไมไดโดยสะดวก และรัฐบาลก็ตองเรียกตัวขาหลวงกลับมา27  

อยางไรก็ตาม เนื่องจากในขณะนั้น ประเทศไทยอยูในภาวะที่ถูกคุกคามจาก
ประเทศมหาอํานาจตะวันตก การกําหนดนโยบายในการปกครองประเทศจึงตองคํานึงถึงปจจัย
จากภายนอกนี้ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงแถลงพระราชดําริไวอยางแจมชัดวา 
พระองคทรงสงขาหลวงพิเศษไปปฏิบัติหนาที่ภายในเมืองชายแดนและเขตเมืองประเทศราชเพื่อ
แสดงสิทธิในการปกครองของไทยเหนือดินแดนนั้นๆ และรักษาอํานาจการปกครองของไทยใหมั่น
คง ไมไดมุงที่จะหาทางเพิ่มพูนเงินรายไดแผนดินแตอยางไร28 และพระองคทรงมีพระราโชบายการ
ปกครองที่ผอนปรนและประนีประนอมตอหัวเมืองชายแดนและเมืองประเทศราชที่มีอาณาเขตติด
ตอกับอาณานิคมของอังกฤษและฝรั่งเศส เชน พระตะบอง เชียงใหม นครจําปาศักดิ์ เมืองแขกเจ็ด
หัวเมืองและตรังกานู เปนตน รัฐบาลพยายามหลีกเลี่ยงที่จะดําเนินการเปลี่ยนแปลงฐานะและ
อํานาจของผูวาราชการเมืองและเจาผูครองนครอยางเฉียบพลัน เพราะเกรงวาผูวาและเจาเมือง
เหลานั้น “ถาไดตกใจขึ้นมา จะโดดดิ้น ฤาดื้อดึงไป ก็จะตองลงโทษกันลําบาก ฤาจะเปนเหตุใหมีผู
อ่ืนเขามาเกลี้ยกลอม ใหเชือนแชไปได”29  

ดวยเหตุนี้การปรับปรุงวิธีการจัดเก็บภาษีอากรในหัวเมืองหางไกลเหลานี้ รัฐบาล
จึงดําเนินการอยางผอนปรน คอยเปนคอยไป เชน ในกรณีเมืองพระตะบองซึ่งเปนเมืองชั้นนอกของ
ไทย แตมีชายแดนติดตอกับประเทศเขมร ซึ่งตกเปนดินแดนในอารักขาของฝรั่งเศสแลว รัฐบาลให
สิทธิผูวาราชการเมือง จัดการปกครองดินแดนเสมือนหนึ่งหัวเมืองประเทศราช ภาษีอากรผล
ประโยชนตางๆ ตกเปนของผูวาราชการทั้งสิ้น เมื่อทางการสงขาหลวงไปชวยชี้แจงราชการ ใน พ.ศ. 
2434 ผูวาราชการเมืองไดแข็งขืนตอตาน โดยหามกรมการเมืองของแวะกับขาหลวง เร่ืองราชการ

                                                 
27 วัลลภา เครือเทียนทอง, “การปฏิรูปการปกครองลานนาไทยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ

พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว”, วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2521, 
หนา 60 , 67 – 71 และ สุพัฒศรี วรสายัณห, “ปญหามณฑลบูรพาระหวางป พ.ศ. 2435 – 2449”, 
วิทยานิพนธปริญญาการศึกษามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ,หนา 69 – 77. 

28 สมโชติ อองสกุล, “การปฏิรูปการปกครองมณฑลปตตานี (พ.ศ. 2449 – 2474) ,หนา 93  
29 พระราชหัตถเลขาในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พ.ศ. 2428 อางถึงใน 

เจาพระยาสุรศักดิ์ฯ,ประวัติการของจอมพลเจาพระยาสุรศักดิ์มนตร ี(พระนคร : องคการคาของ 
คุรุสภา, 2504) , หนา 424 



ตางๆ ก็รายงานโดยตรงมายังกรุงเทพฯ ไมปรึกษาหารือกับขาหลวงแตอยางไร ทางการก็ยอมโอน
ออน ไมลงโทษผูวาราชการเมือง แตเปลี่ยนตัวขาหลวงสงมาใหม30 

กระนั้นก็ตาม ในเขตหัวเมืองชั้นนอกที่รัฐบาลมั่นใจวามีอํานาจควบคุมดูแลอยาง
เต็มที่ รัฐบาลก็ดําเนินการนโยบายจัดการปรับปรุงภาษีอากรอยางเด็ดขาด เชน ใน พ.ศ. 2433 ทาง
การมีคําสั่งใหขาหลวงใหญหัวเมืองฝายทะเลตะวันตก จับกุมและยึดทรัพยพระยาภูเก็ตโลหเกษตร 
(ลําดวน) ที่ตองถูกออกจากราชการกอนหนานี้เพราะทําภาษีอากรติดคางเงินหลวงเปนจํานวนมาก 
ใน พ.ศ. 2435 ก็จับกุมผูวาตะกั่วปาสงมายังกรุงเทพฯ เพื่อเรงเงินภาษีอากรใหครบถวน เนื่องจาก
ใหเวลาไปหาเงินมาชําระแลวไมได31 

อยางไรก็ตาม แมวาการเขาควบคุมการจัดเก็บรายไดแผนดินในสวนภูมิภาคใน
ชวงนี้ จะยังไมประสบผลสําเร็จเต็มที่ แตก็ทําใหรัฐบาลสามารถทราบถึงวิธีการจัดเก็บภาษีอากร
เทาที่ทํากันอยู วามีลักษณะอยางไร และไดเงินมากนอยเพียงใด ในบางทองที่ขาหลวงไดแกไข 
วางระเบียบการจัดเก็บภาษีอากร และปรับอัตราพิกัดตางๆ ไวบางแลวถึงจะยังไมมีการปฏิบัติตาม 
กฎระเบียบอยางเครงครัดถูกตอง แตก็เปนแนวทางใหแกการปฏิรูปการรวบรวมรายไดในเวลาตอ
มา นอกจากนั้น รัฐบาลยังสามารถดึงเงินภาษีอากรผลประโยชนบางสวนในทองถิ่นมาใชใน 
ราชการบานเมืองได แทนที่จะตกเปนประโยชนสวนตัวของผูวาราชการเมืองและเจาผูครองนคร 
ทั้งหมดดังเดิม 

2) การควบคุมและตรวจสอบการนําสงรายไดของเจาภาษีนายอากร 

  พรอมกับที่ไดตราพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนฯ แลว รัฐบาลยังได
ออกกฎหมายเกี่ยวกับเจาภาษีนายอากรขึ้นอีกฉบับหนึ่ง คือ พระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร 
พ.ศ. 2416 โดยมีเนื้อหาสาระเปนการควบคุมการดําเนินการของเอกชนผูประมูลผูกขาดหรือ
บรรดาเจาภาษีนายอากรทั้งหลายนั้นเอง สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้สรุปไดดังตอไปนี้ 

 ก . ผู ใดจะทําภาษีชนิดใด  ใหยื่น เรื่องราวขอประมูลเงินตอเจาพนักงานที่ 
หอรัษฎากรพิพัฒน เมื่อประมูลไดแลวตองสงเงินลวงหนา 3 เดือน เพื่อเปนการปองกัน เมื่อถึง

                                                 
30 สุพัฒศรี วรสายัณห, “ปญหามณฑลบูรพาระหวางป พ.ศ. 2435 – 2449”, หนา  

69 – 77. 
31 สุนทร หิรัญวงศ, “สภาพการณในชวงสมัยการปฏิรูปการปกครองมณฑลภูเก็ตในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ระหวาง พ.ศ. 2434 – 2453 ” , หนา 192 



กําหนดสงเงินแลวไมสง เจาพนักงานจะหักเงินลวงหนาที่ใหไว เมื่อครบ 3 เดือนแลวถาไมสงเงิน
งวด ใหทําการวาประมูลใหม 
 ข. เจาเมื่อเจาภาษีนายอากรคนใด รับทําภาษีอากรนั้นๆ ครบ 1ปแลว เมื่อข้ึนป
ใหม ไมมีผูใดวาประมูลใหคนเการับทําตอไป โดยเรียกเงินลวงหนากอนเชนกัน 

 ค. ถาเจาภาษีนายอากรคนใด เก็บเงินไมไดตามกําหนดไวตามพิกัดทองตรา หาม
มิใหเจาภาษีนายอากรผูนั้นรับทําภาษีอีกตอไป 

 ง. ในการเก็บภาษีอากรถามีลูกชวง ลูกชวงตองเสียเงินลวงหนาดวย 

 จ. เจาภาษีนายอากรจะรองเรียนวาขาดทุนได ก็ตอเมื่อทําภาษีอากรครบ 1 ปแลว 
เพื่อเจาพนักงานบัญชีกลางจะไดออกประกาศใหมีการประมูลภาษีอากรชนิดใหม 

 ฉ. การสงเงินภาษีอากรทุกประเภท ใหแบงสงเปน 12 งวดเหมือนกันหมดจะอาง
วายังเก็บไมได ไมมีเงินสงไมได 

 ช. ในการรับทําภาษีอากร หามมิใหติดสินบนแกเจาจํานวนและเจาพนักงาน 

 ซ. เมื่อมีคดีใดๆ เกี่ยวกับภาษีอากรเกิดขึ้น ใหอยูในความรับผิดชอบของเจา
จํานวนพิจารณาใหความยุติธรรม ถาไมอยูในอํานาจที่จะตัดสินได ใหเสนอเรื่องราวตอสมเด็จพระ
เจาบรมวงศเธอ เจาฟามหามาลากรมพระบําราบปรปกษ อธิบดีหอรัษฎากรพิพัฒนเปนผูตัดสิน 
นอกจากนั้นหามมิใหเจาจํานวนกดขี่ขมขูเจาภาษีนายอากรและผูที่จะรับทําภาษีอากร32  

  สรุปไดวากฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดเงื่อนไขในการเขารับการประมูลเปนผูจัดเก็บ
ภาษี การสงเงินใหทางการเมื่อไดเปนผูประมูลผูกขาดแลว และยังไดระบุอํานาจหนาที่ของจํานวน
ในการพิจารณาใหความเปนธรรมเมื่อเกิดคดีความเกี่ยวกับภาษีอากร ซึ่งพิจารณาไดวาเปนแนว
คิดเกี่ยวกับการใหอํานาจพิเศษแกเจาพนักงานเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรในปจจุบัน  

ความพยายามในการยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากร 

พระบรมราโชบายในตอนตนรัชกาล พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว
ทรงมีพระราชดําริที่จะเลิกระบบเจาภาษีนายอากรประมูลผูกขาดนี้เสีย และเปลี่ยนมาใชวิธีการจัด
เก็บภาษีโดยเจาหนาที่ของรัฐบาล และมีกฎหมายควบคุมการทํางานของเจาหนาที่อยางถี่ถวนเพื่อ

                                                 
32 พระราชบัญญัติเจาภาษีนายอากร พ.ศ. 2416  



ปองกันการฉอราษฎรบังหลวง แตในขณะที่ยังไมอาจเลิกระบบเจาภาษีนายอากรได รัฐบาลก็ได
ปรับปรุงกฎหมายสําหรับเจาภาษีนายอากรเสียใหม ไมใหติดคางเงินภาษีอากรไดเปนจํานวนมาก
33 เมื่อ พ.ศ. 2417 พระยาศรีพิพัฒนฯ เจากรมพระคลังสินคาไดกราบบังคมทูลเสนอใหทําภาษีใน
กรมพระคลังสินคาถึง 6 ชนิด เปนภาษี “คอเวอนแมนต”34 แตในระยะเวลานั้นรัฐบาลยังไมอยูใน
ฐานะที่จะเปลี่ยนแปลงระบบการจัดเก็บในระดับลางนี้ไดอยางจริงจังเพราะตองเผชิญทั้งปญหา
ทางดานการเมืองและดานการบริหารจัดการ 

ปญหาทางการเมือง การแกไขระบบภาษีอากร ยกเลิกภาษีผูกขาด และจัดภาษี
ใหเจาหนาที่ของรัฐบาลเปนผูจัดเก็บนั้น ถือเปนเรื่องใหญมาก เพราะเกี่ยวพันถึงผลประโยชนเปน
เงินจํานวนมาก ซึ่งการเปลี่ยนแปลงใดๆ อาจสรางความไมพอใจใหแกผูที่จะเสี่ยผลประโยชนได ใน 
ระยะ พ.ศ. 2416 – 2425 ฐานะของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวยังไมมั่นคงนัก ถือ
วาเปนชวงเวลาของการเสริมสรางพระราชอํานาจใหแกสถาบันพระมหากษัตริย พระองคจึงจําเปน
ตองผอนปรนปฏิรูประบบภาษีอากรเทาที่จําเปนและเรงดวนเสียกอน การเปลี่ยนระบบการจัดเก็บ
ภาษีมาใหรัฐบาลเปนผูจัดเก็บจึงเลื่อนเวลาออกไป 

ปญหาดานการบริหาร รัฐบาลขาดหนวยงานที่มีความสามารถพอที่จะควบคุม
การจัดเก็ลภาษีอากรเองไดอยางมีประสิทธิภาพ กรมพระคลังมหาสมบัติซึ่งเปนหนวยงานที่เหมาะ
สมที่สุดในการควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรทั้งหมด ยังไมมีศักยภาพพอที่จะบริหารการเก็บภาษี
อากรทั่วประเทศได เนื่องจากการปฏิบัติราชการภายในกรมเอง เพิ่งไดปรับปรุงใหมีระเบียบเรียบ
รอยขึ้น เมื่อ ประมาณ พ.ศ. 2430 และไมมีกําลังคนเพียงพอที่จะจัดสงออกไปจัดเก็บภาษีในเขต
หัวเมืองได ในขณะนั้นการปกครองสวนภูมิภาคก็หละหลวมอยูมาก ผูวาราชการเมืองและกรมการ
สวนใหญมักเปนคนในทองถิ่น รัฐบาลกลางไมคอยมีอํานาจในการควบคุมสอดสงการทํางานของผู
วาราชการเมือง และกรมการเหลานี้ได  ดวยเหตุนี้กอน พ.ศ. 2435 รัฐบาลกลางจึงไมอาจมั่นใจได

                                                 
33 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 383 จัดระเบียบการภาษีอากรเขารวมอยูแหงเดียว

กัน ; มัดที่ 168 เลมที่ 3 พระราชกระแสวาดวยจะจัดการรวมภาษีอากรใหเปนของคอเวอนแมนต
ทํา 

34 กจช. จดหมายเหตุรัชกาลที่ 5 เลขที่ 1864 ตนรางขอใหทรงตั้งเจาพนักงานพระคลังฯ- 



เลยวา ผูวาราชการเมืองและกรมการจะเปนตัวแทนควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรเปนรัฐบาลจัดทํา
ไดอยางมีประสิทธิภาพ35 

นอกเหนือไปจากนั้น การจัดเก็บโดยเจาหนาที่รัฐบาลในเวลานั้น ก็ไมมีประสิทธิ
ภาพเพียงพอ อาทิเชน คานา คาราชการ ภาษีฝน อากรสุรากรุงเทพฯ ภาษีรอยชักสาม ภาษีขาว 
เปนตน เงินภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บนี้มักติดคางหรือมีจํานวนลดลงมาก เนื่องจากเจาหนาที่ฉอโกง
และไมเอาใจใสในการปฏิบัติหนาที3่6 

ภาษีของรัฐบาลประเภทแรกที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงปรับ
ปรุงแกไข คือ อากรคานา ใน พ.ศ. 2417 ไดทรงตราพระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองกรมการ
และเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดินประเมินนา มีสาระสําคัญเพื่อ วางหลักเกณฑในการปฏิบัติ
หนาที่ขาราชการที่เกี่ยวของกับการจัดเก็บคานาใหเปนไปโดยมีประสิทธิภาพ ปองกันการฉอ
ราษฎรบังหลวง และมีเกณฑการใหผลประโยชนตอบแทนแกขาราชการเหลานี้อยางชัดเจน โดยให
อํานาจขาหลวงซึ่งทางการแตงตั้งมาจากกรุงเทพฯ กรมการเมืองและกํานันในทองที่นั้นๆ รับผิด
ชอบในการจัดเก็บคานารวมกัน เมื่อทั้งสามฝายประเมินนาและเก็บคานาเรียบรอย ตองสงบัญชี
ประเมินนาของตนใหผูวาราชการเมืองตรวจสอบวาถูกตองตรงกันทั้ง 3 ฉบับ แลวผูวาราชการเมือง
จึงจะหักเงินคานาที่เก็บได มอบใหเจาหนาที่ทั้งสามเปนสวนลดตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติ37  

                                                 
35 กจช.ร.5 ค.14/2 พระอนุรักษโยธากราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา

อยูหัว วันพุธ ขึ้น 8 ค่ํา เดือน 5 ปจอ ฉศก ; กจช. ร.5 ค.6/3 รายงานปชวด สัมฤทธิศก (พ.ศ. 2433) 
; กจช. ร.5 ค.14/4 เร่ืองการเก็บเงินภาษีอากรเขตขาหลวงลาวพวน ร.ศ.111  

36 นพรัตน .นุสสธรรม, “การปฏิรูปกฎหมายที่ดินในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว,” (วิทยานิพนธปริญญาอักษรศาสตรมหาบัณฑิต แผนกวิชาประวัติศาสตร บัณฑิต
วิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2520), หนา 33 และ กจช. ร.5 ค.14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ 
กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 28 กุมภาพันธ ร.ศ. 110 

37 พระราชบัญญัติสําหรับผูรักษาเมืองกรมการและเสนากํานันอําเภอซึ่งจะออกเดิน
ประเมินนา พ.ศ. 2417” 



ภายหลังจากที่ไดปรับปรุงการจัดเก็บคานาแลว เปนผลใหสามารถเก็บเงินไดเพิ่ม
ขึ้น แตรัฐบาลยังประสบปญหาการฉอโกงและการติดคางเงินคานา ใน พ.ศ. 2418 คงมีการคางคา
นาอยูและในปตอๆ มาสภาพการติดคางยังมีอยูสม่ําเสมอ38  

ในสวนภาษีอากรที่จัดเก็บโดยรัฐบาลประเภทอื่นๆ ก็ไมประสบผลที่นาพอใจ ภาษี
อากรเหลานี้ กระจายอยูภายใตการควบคุมดูแลของหนวยราชการตางๆ หลายหนวยงาน กรมพระ
คลังฯ ซึ่งตามกฎหมายมีหนาที่ดูแลควบคุมการเรงเงินภาษีอากรก็ไมมีอํานาจมากพอที่จะเรงรัด
หรือตรวจตราดูแลการจัดเก็บภายในกรมอื่นๆ ใหมีประสิทธิภาพ ระบบการบัญชีภายในแตละกรม
สับสนวุนวายไมอาจตรวจสอบได39 ปรากฏวามีกรมราชการที่ดูแลภาษีที่จัดเก็บโดยรัฐบาลหลาย
กรมที่ไมยื่นบัญชีจํานวนเงินที่เก็บไดตอกรมพระคลังฯ สงแตตัวเงินมาใหกรมพระคลังฯ จึงไมอาจ
ตรวจสอบไดวาเงินภาษีอากรนั้นๆ ขาดคางบางหรือไม40 

เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงสามารถแกปญหาทางการ
เมืองซึ่งขัดขวางการปรับปรุงระบบภาษีอากรไปไดเมื่อประมาณ พ.ศ.2426 สถาบันพระมหา
กษัตริยมีอํานาจมากพอที่จะเปนผูนําริเร่ิมการเปลี่ยนแปลงได แตปญหาดานการบริหารจัดการยัง
คงมีสืบตอมา แมกระทั่งถึง พ.ศ. 2435 ทางการก็ยังไมอาจปรับปรุงสภาพการบริหารภายในระบบ
ราชการใหดีข้ึน พอที่จะโอนภาษีอากรผูกขาดโดยเอกชนทั้งหลายใหเจาหนาที่ของรัฐบาลมา
ดําเนินการแทนได ในทางตรงกันขามรัฐบาลกลับตองแกปญหาความไมมีประสิทธิภาพ ในการทํา
ภาษีของเจาหนาที่รัฐดวยการภาษีอากรที่รัฐเคยเปนผูจดัทําเองหลายประเภทใหเอกชนประมูลผูก
ขาดไปทําแทน เชน ภาษีฝน อากรสุรากรุงเทพฯ อากรไมไผสีสุก และภาษีบํารุงถนน เปนตน เนื่อง
จากตั้งแต พ.ศ. 2430 เปนตนมา กรมพระคลังฯ สามารถควบคุมเรงรัดเงินจากเจาภาษีนายอากร
ไดเต็มจํานวนไมติดคาง และเมื่อทําเปนภาษีประมูลผูกขาดแลว รัฐบาลไดเงินจากภาษีอากรเหลา
นี้เพิ่มมากขึ้น เชน ภาษีฝนเมื่อโอนจากกรมพระกลาโหมมาใหกรมพระคลังฯ ดูแลนั้น กรมพระ
คลังฯ จัดใหมีผูประมูลผูกขาด ใน พ.ศ. 2433 ไดเงินมากกวาเมื่อจัดทําเปนหลวงถึง 7,000 ชั่งเศษ 

                                                 
38 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ, จดหมายเหตุพระราชกิจรายวันปเถาะ จ.ศ. 1241 

(พ.ศ.2422) (พิมพในงานพระราชทานเพลิง พระปฏิเวทยวิศิษฐ (สาย เลขยานนท), 2513 ) หนา 
70 , 117 

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

40 กจช. ร.5 ค.6/3 สมเด็จฯ เจาฟากรมพระจักรพรรดิพงศฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาฯ 28 เมษายน ร.ศ. 108 



(560,000 บาท)41 สวนอากรสุรากรุงเทพฯ กรมพระคลังฯ เคยจัดเปนภาษีของหลวงสงเงินใน พ.ศ. 
2432 ได 3,050 ชั่ง (244,000 บาท) ในปถัดมาเปลี่ยนเปนใหประมูลผูกขาด ไดเงินสูงขึ้นเปน
จํานวน 7,655 ชั่ง (602,400 บาท)42  

อยางไรก็ตาม รัฐบาลยังคงยึดมั่นในหลักการที่จะโอนภาษีอากรผูกขาดมาทําเปน
ภาษีของรัฐบาล พระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ. 111 ที่ตราขึ้นใหมใชแทนพระราชบัญญัติ 
เจาภาษีนายอากร จ.ศ. 1235 โดยมีวัตถุประสงคในการตราคือเนื่องจาก ..พระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดํารัส วาพระราชบัญญัติเกี่ยวกบัการภาษีอากรที่ตราไวแตเดมิ
นั้น ยังไมเปนการเพียงพอแกราชการ สมควรจะแกไขเพิ่มเติมใหเรียบรอยเปนแบบแผนราชการสืบ
ไป จึงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติการภาษีอากร ร.ศ. 111 ใชบังคับตลอดพระ
ราชอาณาเขตสยาม ตั้งแตวันที่ 1 เมษายน ร.ศ. 111 เปนตนไป43... และเมื่อไดใชพระราชบัญญัตินี้
แลว ใหยกเลิกพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน จ.ศ. 1235 และพระราชบัญญัติเจาภาษี
นายอากร จ.ศ. 1235 ไมใหใชบังคับตอไป44 และเมื่อไดพิจารณาในเนื้อหาก็พบวาพระราชบัญญัติ
การภาษีอากรฯ นี้ มีความมุงหมายในการควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรโดยระบบเจาภาษีนาย
อากรเปนสําคัญ  

พระราชบัญญัติการภาษีอากรฉบับนี้ เปนพระราชบัญญัติที่ไดกําหนดหลักเกณฑ
ตลอดจนวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีอากรไวโดยละเอียด แยกออกเปนหมวดหมูตางๆ ไว
อยางชัดเจน มีลักษณะเปนกฎหมายสมัยใหมมากขึ้น ทั้งนี้โดยเปนการแกไขพระราชบัญญัติเดิมที่
เคยใชใหเหมาะสมยิ่งขึ้น เพื่อเปนหลักเกณฑใหเจาพนักงานและเจาภาษีนายอากรยึดถือปฏิบัติ
เปนแบบแผนเดียวกัน ในสวนเนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติการภาษีอากรฯ นี้ มีความแตกตาง
จากพระราชบัญญัติเดิม ที่นาสนใจคือ 

1.การมอบหมายให “เทศาภิบาล” คือ ผูวาราชการเมือง กรมการหรือขาหลวงผู
รักษาเมืองในหัวเมืองชั้นใน ชวยดูแลการทําภาษีอากรในตางจังหวัดดวย ทําใหรัฐสามารถควบคุม
เจาภาษีนายอากรไดทั่วถึงมากกวาเดิม 
                                                 

41 กจช. ร.5 ค. 14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 
24 มิถุนายน ร.ศ. 109 

42 กจช. ร.5 ค. 14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 
ร.ศ. 108 

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



2.กําหนดใหเจาภาษีนายอากรที่เขาหุนสวนกันทําภาษี มาทําหนังสือสัญญาตอ
หนาเจาจํานวน ถาอยูที่หัวเมือง ใหทําหนังสือสัญญาตอหนาเทศาภิบาล เจาภาษนีายอากรขายตดั
ตอนภาษีอากรใหแกผูใด ก็ใหทําสัญญากับลูกชวง ตอหนาเจาหนาที่ของรฐัดวยเชนกัน45 วิธีนี้เปน
การปองกันปญหาการบิดพลิ้วไมสงเงินหลวง และถามีปญหาเงินภาษีติดคาง ทางการสามารถนํา
บุคคลที่เกี่ยวของกับภาษีมาชําระเรงเงินไดอยางถูกตอง 

 แมวาจะมีสาระสําคัญวาดวยการควบคุมเจาภาษีนายอากรใหรัดกุม แตก็ระบุไว
ชัดเจนวา “ เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเปนผูกะการเกบภาษีอากร บันดามีพระราช
บัญญัติพิกัดตั้งไวใหเกบนั้น รายใดควรตั้งเจาพนักงานไปเกบเอง ฤาควรตั้งเจาภาษีนายอากรรับ
ผูกขาดไปเกบ …”46 เปนการเตรียมพรอมใหเสนาบดีกระทรวงพระคลังฯ มีอํานาจที่จะจัดการ
เปลี่ยนภาษีอากร ประมูลผูกขาดใหเปนของรัฐบาลทําไดทุกเวลาเมื่อเห็นสมควร 

ใน พ.ศ. 2435 พระเจานองยาเธอ กรมหมื่นนราธิปประพันธพงศรองเสนาบดี
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ทรงวางโครงการวาจะเริ่มจัดการเปลี่ยนแปลงภาษีอากรผูกขาดบาง
อยางใหเปนภาษีของหลวงใน พ.ศ. 2436 พระองคกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวความวา 

“ ดวยขาพระพุทธเจา ไดคิดตรวจการภาษีอากรซึ่งยังมิไดจัดใหดีไดเต็มที่ เห็น
ดวยเกลาฯ วาทางที่ดีที่สุด บันดาอากรตองใหผูกขาดเหมือนนานาประเทศใกลเคียงที่มีอยู แตสวน
ภาษีนั้น ถายังเปนผูกขาดอยู ก็เปนสุดวิไสยซึ่งจะจัดการใหดีไดถึงที่ ดวยผูผูกขาดก็หวังโลภอยาง
เดียว เมื่อมีโอกาสจะไดเงินอยางไรก็คงคิดอยางนั้นสําคัญยิ่งกวาเห็นประโยชนแผนดินและความ
สุขของราษฎร ทางที่ดีที่สุดก็ตองจัดเปนหลวง ทั้งจะไดรูบาญชีที่เกบ ซึ่งถาเปนผูกขาดรูจริงไมได
นั้นดวย ภาษีอยางใดควรเลิก เมื่อรูบาญชีชัดแลว จะไดคอยคิดจัดตอไปภายหลังโดยลําดับ…”47 

อยางไรก็ตามการเปลี่ยนแปลงภาษีอากรจากผูกขาดเปนภาษีรัฐบาลนั้น จะจัด
การทําโดยฉับพลันคราวละมากๆ ไมได กรมหมื่นนราธิปฯ ทรงเห็นวาในหัวเมืองคงตองใหผูกขาด 
เพราะไมมีผูทีไวใจทําเปนภาษีอากรของรัฐบาล แตจะทรงจัดแยกใหผูกขาดภาษีอากรแตละชนิด
เปนเมืองๆ ไมรวมเปนภาษีทั่วประเทศเหมือนแตกอนเนื่องดวยทรงหวังวาตอไปภายหนา เมื่อ

                                                 
45 พระราชบัญญัติการภาษีอากร พ.ศ. 2435 มาตรา 30 
46 พระราชบัญญัติการภาษีอากร พ.ศ. 2435 
47 กจช. ร.5 ค.14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 4 

มีนาคม ร.ศ. 111 



กระทรวงมหาดไทยจัดการปกครองสวนภูมิภาคไดเรียบรอยแลว จะไดมอบใหเทศาภิบาลรับดูแล
จัดการภาษีอากรเปนเมืองๆ ไป48 

 4.1.2 การจัดต้ังหนวยงานกลางเพื่อการรวบรวมรายไดใหอยูภายใตการควบคุม
ของสถาบันกษัตริย 

  พรอมกับที่รัฐบาลไดตรากฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐในการจัดเก็บราย
ไดแลว ก็ไดมีการจัดตั้งหนวยงานในการดําเนินการจัดเก็บควบคูไปดวยกัน ซึ่งในการจัดตั้งหนวย
งานกลางในการควบคุมดูแลจัดเก็บภาษีอากรนี้ ก็เนื่องจากปญหาความไมมีประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงานของกรมพระคลังมหาสมบัติที่ใชมาตั้งแตกรุงศรีอยุธยา รัฐบาลขาดหนวยงานกลางที่จะ
เปนผูประสานการจัดเก็บรายไดโดยรวมของประเทศ กรมตางๆ สามารถจัดเก็บภาษีไดเอง เชน 
กรมมหาดไทย กรมพระกลาโหม ดังที่ไดกลาวแลว ในบทที่ 2 และ 3 นอกจากนั้นพระมหากษตัรยิก็
ไมสามารถควบคุมการจัดเก็บรายไดอยางทั่วถึง เพราะโดยสภาพความเปนจริงแลวรายไดของพระ
มหากษัตริยก็ขึ้นอยูกับการที่หนวยงานที่ทําหนาที่เก็บภาษีจะสงรายไดใหมากนอยเพียงใดหรือไม 
และขณะเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงขึ้นวาราชการแผนดินในระยะแรก ฐาน
อํานาจในการจัดเก็บรายไดนั้นขึ้นอยูกับบรรดาขุนนางเสนาบดีทั้งหลาย พระมหากษัตริยไมทรงมี
พระราชทรัพยเพียงพอที่จะบริหารราชการแผนดิน ความจําเปนนี่เองที่สงผลใหพระบาทสมเดจ็พระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงจัดตั้งหนวยงานกลางในการรวบรวมรายไดโดยที่พระองคสามารถบังคับ
บัญชาไดโดยพระองคเอง ซึ่งในระยะแรกไดแก การจัดตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน เมื่อ พ.ศ. 2416 ซึ่ง
ตอมาไดพัฒนามาเปนกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  ใน พ.ศ. 2433 โดยมีกรมที่ทําหนาที่จัดเก็บ
รายไดเปนหนวยงานหลักของกระทรวงพระคลังฯ คือ กรมสรรพากร ซึ่งยังคงทําหนาที่ในการจัด
เก็บภาษีมาจนถึงปจจุบัน ซึ่งจะไดแสดงใหเห็นถึงพัฒนาการของหนวยงานในการจัดเก็บรายได
ของรัฐนับต้ังแตยุคปฏิรูปการคลังดังตอไปนี้ 

1.1) การจัดต้ังหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 

พระราชกรณียกิจที่สําคัญประการแรกที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว ไดทรงดําเนินการเมื่อทรงวาราชการดวยพระองคเองก็คือการดําเนินการแกไขระบบการคลังที่
ไมมีประสิทธิภาพ ซึ่งสาเหตุประการสําคัญก็คือการขาดหนวยงานกลางที่มีอํานาจเกี่ยวกับการเรง
รัดเงินภาษีอากรตางๆ ทั้งนี้ พระราชดําริในการจัดตั้งหนวยงานกลางในการรวบรายไดแผนดินนั้น 

                                                 
48 กจช. ร.5 ค.14/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

20 มกราคม ร.ศ. 111 



เกิดข้ึนเมื่อประมาณสองปกอนที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจะทรงบรรลุนิติภาวะ 
ในขณะนั้นพระองคทรงประสบปญหาขาดแคลนพระราชทรัพยอยางหนัก เงินภาษีอากรลดลง
เกือบทุกอยาง ในป พ.ศ. 2414 เงินแผนดินที่เคยไดอยูปละ 50,000 – 60,000 ชั่งนั้น เหลือไดเพียง 
40,000 ชั่ง เงินที่ตองจายเปนคาเบี้ยหวัดปละ 11,000 ชั่ง “ก็วิ่งตาแตก” ถึงขนาดตองกูยืมเงินพวก
ขุนนาง เงินไมพอจายราชการตองเปนหนี้ ตั้งแตงานพระบรมศพเปนเงิน 100,000 ชั่ง49 

ปญหาเรื่องเงินไมพอใชจายราชการนี้  เปนสาเหตุใหพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงมีพระราชดําริใหมีการจัดการแกไขการรวบรวมเงินรายไดแผนดินเสีย
ใหมในขั้นแรกพระองคทรงเริ่มจัดการแตเฉพาะในกรมพระคลังมหาสมบัติ ซึ่งทรงรับผิดชอบตรวจ
ตรามาตั้งแตทรงเปนพระเจาลูกยาเธอ ทรงควบคุมการประเมินเงินภาษีอากรที่ขึ้นในกรมนี้อยาง
ใกลชิด ชําระสอบเจาจํานวนที่ปลอยใหเงินอากรติดคาง และตั้งขาราชการที่ไววางพระราชหฤทัย
เปนเจาพนักงานเรงเงินภาษีอากรติดคางตางๆ เปนพิเศษ50 ปรากฏวาเงินพระราชทรัพยในพระคลงั
มหาสมบัติเร่ิมมีจํานวนเพิ่มข้ึนมากกวาเดิม 

เนื่องจากไดทรงวางรากฐานในการรวบรวมรายไดแผนดินไวตั้งแตยังไมทรงบรรลุ
นิติภาวะ เมื่อทรงสามารถบริหารราชการดวยพระองคเองไดแลว การดําเนินการในขั้นตอไปจึง
สามารถทําไดทันที ในป พ.ศ. 2416 อันเปนปแรกที่พระองคทรงวาราชการ ไดทรงตราพระราช
บัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนข้ึน เพื่อเปนหลักเกณฑในการรวบรวมเงินภาษีอากรในกรม 
พระคลังมหาสมบัติ โดยกําหนดใหหอรัษฎากรพิพัฒนเปนสํานักงานอยูในพระบรมมหาราชวัง  

  พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรฯ ไดกําหนดใหเจาพนักงานเจาจํานวนตางๆ 
ตองมาทํางานที่หอรัษฎากรฯ51 หามไมใหทํางานที่บานเหมือนดังเชนในสมัยกอน นับวาเปนการ
กําหนดใหมีสํานักงานของหนวยงานราชการขึ้นเปนครั้งแรก เหตุผลประการหนึ่งคงเพื่อเปนการ
ปองกันการทุจริตของเจาจํานวนเพราะเมื่อบรรดาขาราชการมาทํางานที่สํานักงานแลวก็จะเปน
การตัดโอกาสในการที่จะเรียกรับสินบนจากเจาภาษีนายอากร แตเหตุผลประการสําคัญนาจะเปน
พระราชประสงคที่จะปฏิรูประบบราชการใหทันสมัย การจัดใหมีสํานักงานขึ้นทําการหลวงจึงเปน
การดําเนินการที่สมควร และเปนการเริ่มตนของนโยบายการรวบอํานาจทางการคลังมาไวที่ 
สวนกลาง 
                                                 

49 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, พระราชหัตถเลขารัชสมัยที่ 5 ฉบับที่ 152
ทรงมีไปมากับสมเด็จฯ กรมพระยาวชิรญาณฯ, หนา 226 

50 เจาพระยาสุรศักดิ์มนตรี, ประวัติการของจอมพลเจาพระยาสุรศักดิ์มนตรี, หนา 14-15 
51 พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 



1.2) การจัดต้ังกรมสรรพากร พ.ศ. 2433 

  ใน พ.ศ. 2433 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงพระกรุณาโปรด
เกลาฯ แกไขตําแหนงเจาพนักงานกรมพระคลังมหาสมบัติโดยตราพระธรรมนูญขึ้นใหม เปลี่ยน
กรมพระคลังมหาสมบัติเปนกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ เหตุผลในการตราพระธรรมนูญขึ้นใหม 
เพราะทรงเห็นวา ตําแหนงเจาพนักงานกรมพระคลังมหาสมบัติ ซึ่งไดกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
กรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 นั้น ยังไมเปนการสมควร
เพียงพอแกราชการที่มีอยู ตําแหนงและหนาที่ผูที่จะมารับราชการตามพระราชบัญญัติเดิมนั้นก็ยัง
เปนการบกพรองขาดเกินไมเรียบรอย สมควรจะไดจัดการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติแบงกรม
และตําแหนงหนาที่ ใหเปนการสมควรแกกาลสมัยแหงความเจริญของราชการตอไป52 

  โครงสรางและอํานาจหนาที่ของกระทรวงพระคลังมหาสมบัติตามพระราชบัญญัติ
พระธรรมนูญฯ นี้ มีหนาที่สําหรับรับสําหรับจายและรักษาเงินแผนดินทั้งสรรพราชสมบัติพัสดุทั้ง
ปวง กับถือบัญชีพระราชทรัพยสําหรับแผนดินทั้งสิ้น และเก็บภาษีอากรเงินขึ้นแผนดินตลอดจน
พระราชอาณาจักรนั้น มีเสนาบดีรับผิดชอบบังคับราชการในกระทรวงสิทธิขาด นับเปนกรมเจา
กระทรวงและกรมขึ้นรวมเปนกรมใหญ 13 กรม53 โดยมีกรมที่ทําหนาที่ในการจัดเก็บภาษีอากร ได
แกกรมเจาจํานวนเก็บเงินภาษีอากร 5 กรม คือ กรมสวย กรมสรรพากร กรมสรรพภาษี กรมอากรที่
ดิน และกรมศุลกากร  

  อยางไรก็ตาม นับต้ังแต พ.ศ. 2433 – 2442 ไดมีการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับกรมที่
ทําหนาที่จัดเก็บภาษีอากรหลายครั้งดวยกัน เชน ใน พ.ศ.2435 ยกเลิกกรมอากรคาที่  เพราะจะมี
การประกาศใชพระราชบัญญัติที่ดิน ซึ่งโอนการเก็บอากรจากพื้นที่ตางๆ ใหกระทรวงเกษตรฯ เปน
ผูจัดเก็บ54 ประมาณ พ.ศ.2440 หรือ พ.ศ.2441 ไดรวมกรมสรรพภาษีเขากับกรมศุลกากร55 สําหรับ
กรมสวยไมพบหลักฐานวาถูกยกเลิกไปเมื่อใด แตเมื่อมีการโอนงานของกรมสรรพากรแบงใหแก
กระทรวงนครบาลและกระทรวงมหาดไทยใน พ.ศ.2441 และ 2442 ตามลําดับ กรมที่จัดเก็บดูแล
ภาษีอากรที่เหลืออยูในกระทรวงพระคลังฯ ก็มีแตกรมศุลกากรเพียงกรมเดียว ทําหนาที่เก็บภาษี
                                                 

52 พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ.2433 
53 พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ.2433 

มาตรา 1 
54 กจช. ร.5 ค.1/5 กรมหมื่นนราธิปฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ  

31 มีนาคม ร.ศ.110 
55 พระยาอนุมานราชธน, ตํานานศุลกากร, หนา 44 



สินคาขาเขาและสินคาขาออกทั้งหลาย รวมทั้งการเก็บภาษีภายใน   ณ ดานในมณฑลกรุงเทพ 
ดวย56 ในสวนของกระทรวงพระคลังฯ แมจะโอนอํานาจการจัดเก็บภาษีอากรบางสวนใหแก
กระทรวงนครบาลและกระทรวงมหาดไทยแลว กระทรวงพระคลังฯ ยังคงรับผิดชอบควบคุมภาษี
อากรผูกขาดหลายชนิดอยูเชนเดิม โดยมีกองเจาจํานวนเปนผูดูแลเรงเงินภาษีอากรจากเจาภาษี
นายอากรตางๆ57 การประมูลภาษีนั้นแบงออกเปนเขตฯ ตามมณฑล สวนใหญภาษีอากรในมณฑล
ชั้นใน เชน มณฑลกรุงเทพ กรุงเกา ราชบุรี นครไชยศรี ใหผูที่ตองการทําภาษีอากรในเขตนั้นๆ มา
ประมูลแขงขัน ณ หอรัษฎากรพิพัฒน สวนภาษีอากรในบางมณฑลที่อยูหางไกลจากเมืองหลวง 
เชน มณฑลภูเก็ต นครศรีธรรมราช นครราชสีมา มีขาหลวงเทศาภิบาลเปนผูดูแลควบคุมการ
ประมูลสงรายงานประมูลและเรงรับเงินจากเจาภาษีนายอากรมาใหกระทรวงพระคลังฯ อีก 
ทอดหนึ่ง58 

  เมื่อสภาพการณของหนวยงานที่ทําหนาที่จัดเก็บภาษีเปนดังนี้แลว จึงเปนการ 
สมควรที่กลาวถึงการดําเนินงานของหนวยงานที่ทําหนาที่จัดเก็บภาษีอากรในระยะยาว เนื่องจาก
จะสงผลตอระบบการจัดเก็บภาษีในเวลาตอมา ในที่นี้จะเปนการกลาวถึงการดําเนินงานของกรม
สรรพากรนอกและกรมสรรพากรใน 

 การจัดตั้งกรมสรรพากรนอกและกรมสรรพากรใน 

กอนที่จะมีการตั้งกรมสรรพากรในขึ้นนั้น กระทรวงพระคลังฯ ไดมอบหมายให
กระทรวงนครบาลชวยจัดเก็บภาษีอากรบางประเภทในเขตมณฑลกรุงเทพ เชน อากรคานา ทาง
กระทรวงนครบาลไดแตงตั้งเจาพนักงานหลายคนเปนผูจัดการเก็บเงินรายไดตางๆ เจาพนักงาน
เหลานี้มีภาระหนาที่ในดานอื่นๆ ดวย จึงดูแลควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรไมไดเต็มกําลังความ
สามารถ ตอมาที่ปรึกษาทางการคลังของรัฐบาลไดเสนอวา ควรตั้งกรมใหมข้ึนกรมหนึ่งใน
กระทรวงนครบาล เพื่อดูแลการจัดเก็บภาษีอากรทั้งหลายที่กระทรวงนี้จะไดควบคุมตอไปในภาย
หนา ใหเปนระเบียบมีประสิทธิภาพ59  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นชอบกับ

                                                 
56 กจช. ร.5 ค.5.1/11 งบประมาณรายไดรายจายแผนดิน 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 

กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 4 สิงหาคม ร.ศ.114 
59 กจช. ร.5 ค.14.2/3 เร่ืองมิสเตอรเกรแฮมยื่นความเห็นในการเก็บภาษีอากรบรรดาที่ขึ้น

อยูในกรมเมือง    ศก. 117 



ขอเสนอดังกลาว ดังนั้นเมื่อเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2441 จึงไดมีการตั้งกรมสรรพากรในขึ้น สังกัด
กระทรวงนครบาล60  

ในสวนของกรมสรรพากรนอก เมื่อ พ.ศ. 2441 ที่ปรึกษาการคลังไดเสนอความ
เห็นตอรัฐบาลวาควรโอนหนาที่เก็บคานาของกระทรวงพระคลังฯ ใหแกกระทรวงมหาดไทย โดยให
เหตุผลวาควรแยกเจาหนาที่จัดเก็บภาษีอากรกับเจาหนาที่ผูรักษาเงินออกเปนคนละพวกกัน เพื่อ
ปองกันการรวมมือทุจริตฉอโกงราษฎรและแผนดิน และที่สมควรใหกระทรวงมหาดไทยจัดเก็บคา
นานั้นเปนเพราะกระทรวงมหาดไทยไดปรับปรุงการปกครองในสวนภูมิภาคมีประสิทธิภาพขึ้น เจา
พนักงานในกระทรวงมหาดไทยมีความรูในเรื่องหัวเมืองดีกวาคนในกระทรวงพระคลังฯ จึงยอมจะ
ออกกฎหมายบริหารการเก็บคานาไดเหมาะสมกวา61 

รัฐบาลเห็นชอบกับขอเสนอของที่ปรึกษาการคลัง แตมีความเห็นเพิ่มเติมวาควร
โอนหนาที่จัดเก็บภาษีอากรอื่นๆ ไมเฉพาะแตคานาใหกระทรวงมหาดไทยรับผิดชอบไปดวย เพราะ
กรมสรรพากรนอกซึ่งขึ้นกับกระทรวงพระคลังฯ ในขณะนั้นก็ไมมีกําลังคนจัดเก็บภาษีอากรไดเอง 
มีแตเจากรมและผูชวยจํานวนไมมาก ตองอาศัยอําเภอ กํานัน ในทองที่เปนผูจัดเก็บภาษีอยูแลว62 
ดังนั้น ใน พ.ศ. 2442 จึงไดโอนกรมสรรพากรนอก จากกระทรวงพระคลังฯ มาข้ึนในกระทรวง
มหาดไทย63 

เขตทองที่ที่อยูในอํานาจการจัดเก็บภาษ ี

เมื่อ พ.ศ. 2438 มีประกาศยกเลิกราชการพลเรือนในหัวเมืองที่ขึ้นแกกระทรวง
กลาโหมและกรมทามาสังกัดกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงนครบาล64 กระทรวงนครบาลไดรับ
ผิดชอบดูแลกรุงเทพฯ และหัวเมืองใกลเคียง ไดแก เมืองปทุมธานี นนทบุรี สมุทรปราการ และนคร
เขื่อนขันธ เมื่อกรมสรรพากรในตั้งขึ้นในกระทรวงนครบาล จึงไดดูแลจัดเก็บภาษีอากรบางประเภท

                                                 
60 กจช. ร.5 ค.14.1/1 เร่ืองการตั้งกรมสรรพากรใน (10 – 16 ตุลาคม ร.ศ. 117) 
61 กจช. ร.5 ค.14.1/2 นายริเวตคารแนคกราบทูลกรมหมื่นมหิศรฯ 18 มีนาคม พ.ศ. 2441  
62 กจช. ร.5 ค.14.1/4 กรมหมื่นมหิศรฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา

เจาอยูหัว 29 มิถุนายน ร.ศ.118 
63 กจช. ร.5 ค.14.1/4 กรมหลวงดํารงฯ กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

9 กันยายน ร.ศ.118 
64 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงฯ , เทศาภิบาล, หนา 147 



ภายในเขตหัวเมืองเหลานี้ไดทันที65 และตอมาเมื่อมีการยกฐานะชุมชนหนาแนนในบางเขตของ
มณฑลกรุงเทพ ขึ้นเปนเมืองใหม ไดแก เมืองธัญบุรี (พ.ศ. 2444) และเมืองมีนบุรี (พ.ศ. 2445) 
กรมสรรพากรในก็ไดรับผิดชอบจัดเก็บภาษีอากรในหัวเมืองทั้งสองดวย66 

สวนกรมสรรพากรนอกนั้น แมวากระทรวงมหาดไทยจะไดดูแลราชการพลเรือนใน
หัวเมืองชันใน ชั้นนอก และเมืองประเทศราชทั่วพระราชอาณาจักร แตในระยะแรกกรมสรรพากร
นอกจัดเก็บภาษีแตในบางมณฑลเทานั้น โดยประกาศใชกฏขอบังคับและพระราชบัญญัติการ
สรรพากรนอกตามหัวเมืองในมณฑลชั้นในๆ กอน แลวคอยขยายไปยังมณฑลนอกๆ ตอไป จนถึง 
พ.ศ. 2456 กรมสรรพากรนอกจึงมีอํานาจควบคุมการจัดเก็บภาษีอากรบางประการขึ้นในกรมของ
ตนไดทั่วทั้งพระราชอาณาจักร67 

ประเภทภาษีอากรที่จัดเก็บ  

โดยปกติกรมสรรพากรทั้งสองมีหนาที่เก็บภาษีอากรประเภทเดียวกัน ในระยะแรก
ที่เพิ่งปฏิบัติงาน มีภาษีอากรในความดูแลไมมาก เพราะเปนการทดลองเทานั้น ใน พ.ศ. 2441 กรม
สรรพากรในจัดเก็บภาษีอากรเพียง 3 ประเภท คือ คานา คาน้ํา และอากรสวนใหญ ในปถัดมาเมื่อ
ปฏิบัติหนาที่ไดผลเปนที่นาพอใจ จึงมีผลประโยชนใหเกบ็เพิ่มข้ึนอีก 6 ประเภท คือ อากรสมพัตสร 
อากรสวนจาก อากรนาเกลือ อากรมหรสพ คาธรรมเนียมอําเภอ และคาเชาที6่8 

สําหรับกรมสรรพากรนอก ไดจัดเก็บผลประโยชนหลายประเภทดวยกัน คือ คานา 
คาสมพัตสร คาน้ํา ภาษีไรออย คาราชการ ภาษีภายใน คาเชาตางๆ คาธรรมเนียม คามหรสพ คา
ภาษีสุกร โค กระบือ คาอนุญาตเผาอิฐปูนกระเบื้อง เปนตน69 

                                                 
65 กจช. ร.5 ค.14.1/3 รายงานการเก็บอากรของกรมสรรพากรใน 
66 กจช. ร.5 ค.14.1/7 รายงานประจําปที่ 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 กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

12 มีนาคม ร.ศ. 119 
69 กจช. ร.5 ค.14.1/7 รายงานสรรพากรกรุงเกา 31 มีนาคม ร.ศ. 120 



อํานาจหนาที่ในการจัดเก็บภาษีอากร  

กรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกมีอํานาจบังคับการเก็บภาษีอากรที่ข้ึนอยู
ในกรมของตนไดทั่วทุกแขวงจังหวัด ซึ่งอยูในเขตการปกครองของกระทรวงที่กรมนั้นสังกัด แตละป
กรมสรรพากรทั่งสองมีหนาที่ประเมินจํานวนเงินรายไดจากภาษีอากรตางๆ ที่อยูในความดูแล 
เสนอเปนงบประมาณรายไดตอกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 

ในการจัดเก็บภาษีอากร เสนาบดีผูดูแลกรมสรรพากรมีอํานาจแกไขปรับปรุงและ
ตั้งกฎขอบังคับในการสํารวจตรวจตราจัดเก็บเงินรายไดตางๆ ข้ึนใหมได และมีอํานาจที่จะยกเลิก
การเก็บภาษีอากรบางประเภทและตั้งพิกัดอัตราภาษีอากรบางอยางดวยเพื่อใหการทํางานมีประ
สิทธิภาพและเหมาะสมกับแตละทองถิ่นมากที่สุด เชน ประกาศเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยยกเลิก
อากรคานา อากรสมพัตสร และภาษีตางๆ ในมณฑลเพชรบูรณ ใหเก็บคาราชการจากราษฎรแต
เพียงอยางเดียว ในอัตราคนละ 4 บาท เสมอหนากัน70 นอกจากนั้นยังมีบทบาทสําคัญในการใหคํา
ปรึกษาแนะนําการรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับภาษีอากรตางๆ71  

สวนระเบียบการสงเงิน วางไววาเมื่อจัดเก็บภาษีอากรตางๆ ไดแลว เจาพนักงาน
สรรพากรตองนําสงกระทรวงพระคลังฯ ทั้งหมด หามไมใหหักเปนคาใชจายใดๆ ทั้งสิ้น ไมวาจะเปน
คาใชจายในการจัดเก็บภาษีหรือยืมทดรองจาย ในราชการอื่นๆ ภายในกรม เร่ืองเงินคาใชจายนั้น
เปนหนาที่ของกรมสรรพากรตองทํางบประมาณรายจายตางๆ ขอเบิกจากกระทรวงพระคลังมหา
สมบัติไวลวงหนากอนแลว คาใชจายตางๆ เมื่อถึงเวลาตองใช สามารถเบิกมาจากกระทรวง 
พระคลังฯได72  

การจัดทํางบประมาณรายไดและงบประมาณรายจาย ทําใหการปฏิบัติงานของ
กรมสรรพากรทั้งสองแตกตางจากหนวยงานที่ชวยทําหนาที่จัดเก็บภาษีอากรแทนกรมพระคลังฯ 
ในสมัยตนรัตนโกสินทร เพราะกรมสรรพากรไมมีสิทธิจายเงินภาษีอากรที่เก็บมาได เงินภาษีอากร
ทั้งหมดตองสงใหแกกระทรวงพระคลังมหาสมบัติยังผลใหรัฐบาลไดเงินภาษีอากรจากกรมซึ่งทํา
หนาที่จัดเก็บ เต็มเม็ดเต็มหนวย ไมติดคางอยูที่กรม นอกจากนั้นยังไดควบคุมการใชจายตางๆ ใน
การดําเนินงานของกรมทั้งสองใหอยูภายในวงเงินเทาที่รัฐบาลเห็นสมควรอีกดวย 

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

พระราชบัญญัติอากรคาน้ํา ร.ศ.120. 
72 กจช. ร.5 น.7.4/3 รายงานกรมสรรพากรใน ศก 118 



การปฏิบัติหนาที่ของเจาพนักงานกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอก 

เจาพนักงานที่ทําการภายในกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกแบงไดเปน 2 
พวกคือ เจาพนักงานในสวนกลาง และเจาพนักงานเก็บผลประโยชน 

เจาพนักงานในสวนกลางไดแก เจากรมและผูชวยตําแหนงตางๆ เชน ปลัดกรม 
ขาหลวงตรวจการสรรพากร หรือสารวัดใหญ เปนตน มีหนาที่บริหารตรวจตราการในกรมเกี่ยวดวย
ผลประโยชนตางๆ เปนผูวางนโยบายของกรม ควบคุมการทําบัญชี และโตตอบติดตอราชการกับ
กรมอ่ืนๆ มีที่ทําการตั้งอยู ณ กรุงเทพฯ  

ฝายเจาหนาที่เก็บผลประโยชนแบงเปน 2 พวก คือขาราชการในสังกัดแผนกการ
ปกครอง ซึ่งจะอยูในบังคับกรมสรรพากรเมื่อมีหนาที่เกี่ยวกับผลประโยชน และขาราชการผูเชี่ยว
ชาญดานการจัดเก็บผลประโยชน สังกัดในแผนกสรรพากรโดยตรง 

สําหรับกรมสรรพากรใน มีเขตทําการเฉพาะในมณฑลกรุงเทพ เจาพนักงานเก็บ
ผลประโยชนของกรม ไดแก ผูวาราชการเมือง และนายอําเภอ โดยมีผูชวยผลประโยชนเมือง และผู
ชวยผลประโยชนอําเภอ เปนผูเชี่ยวชาญที่ชวยรับผิดชอบการทุกอยางในแผนกสรรพากรเมืองและ
สรรพากรอําเภอ การจัดเก็บภาษีในทองถิ่นตามหมูบานตําบลตางๆ อาศัยความรวมมือจากผูใหญ
บานและกํานัน 

สวนกรมสรรพากรนอก ไดควบคุมจัดเก็บภาษีอากรทั่วพระราชอาณาจักร เพื่อ
ประสิทธิภาพในการจัดเก็บ จึงแบงการทํางานเปนเขตตามมณฑลการปกครอง มีขาหลวง
เทศาภิบาล ผูวาราชการเมือง และนายอําเภอ รับผิดชอบบังคับบัญชาตรวจการสรรพากรใน
มณฑล เมือง และอําเภอ ตามลําดับ เจาพนักงานฝายปกครองนี้มีเจาพนักงานซึ่งชํานาญกิจการ
สรรพากรโดยตรงเปนผูชวยเหลือเชนกัน ไดแก ขาหลวงสรรพากรเปนผูชวยขาหลวงเทศาภิบาลใน
การสรรพากรมณฑล ผูวาราชการเมือง มีผูชวยราชการหรือที่ตอมาเรียกวา สรรพากรเมือง เปน
พนักงานสรรพากร และนายอําเภอ มีสมุหบัญชีเปนผูชวยฝายกํานันและผูใหญบานก็ทําหนาที่เปน
ตัวแทนสรรพากรในทองถิ่น73 

ผลการจัดเก็บภาษีอากรของกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอก 

                                                 
73 กจช.ร.5 น.7.1/2 นาที่เจาพนักงานกรมสรรพากรใน ; กจช. ร.5 น.7.4/3 รายงานกรม

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



การปฏิบัติงานของกรมทั้งสองสามารถจัดเก็บภาษีอากรไดอยางทั่วถึง และมีประ
สิทธิภาพดีกวาหนวยราชการหรือเอกชนที่เคยจัดเก็บมากอน เชน กรมเกษตรากร เคยเก็บอากร
สวนใหญไดปละ 61,000 บาท แตกรมสรรพากรในใชเวลาเพียง 2 เดือน ก็เก็บไดถึง 143,482  
บาท74 ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรของกรมทั้งสองนี้ จะเห็นไดจากตารางที่1 ซึ่งแสดง
จํานวนเงินภาษีอากรคาที่ดิน คาราชการ และคาน้ํา ระหวาง พ.ศ. 2440 – 2443 จะเห็นไดวา เมื่อ 
พ.ศ. 2441 ปแรกที่ตั้งกรมสรรพากรในขึ้นจัดเก็บภาษีอากรทั้งสามประเภทในเขตมณฑลกรุงเทพ 
อัตราการจัดเก็บภาษีทั้งสามนี้เพิ่มข้ึนจากปกอน ในวงเงินถึง 1,119,002 บาท หรือคิดเปนรอยละ 
36 ใน พ.ศ. 2442 แมมีการตั้งกรมสรรพากรนอกเพื่อดูแลจัดเก็บภาษีนี้ในเขตหัวเมืองเมื่อปลายป 
แตอัตราการเพิ่มของรายรับยังไมสูงขึ้นมากนัก คิดเปนเพียงรอยละ 10 เทานั้น จนกระทั่งเมื่อการ
ปฏิบัติงานของกรมสรรพากรนอกมีผลบังคับเต็มที่ใน พ.ศ. 2443 อัตราการจัดเก็บรายไดจึงเพิ่มข้ึน
สูงถึง 1,882,241 บาท หรือคิดเปนรอยละ 40 นับไดวาการตั้งกรมสรรรพากรทั้งสองขึ้นเพื่อชวย
ปรับปรุงการบริหารจัดเก็บภาษีอากรนั้นประสบผลสําเร็จ 

ดังนั้น กระทรวงพระคลังฯ จึงไดโอนภาษีอากรอีกหลายชนิดที่เคยใหผูกขาดหรือ
ใหหนวยราชการอื่นควบคุมจัดเก็บมาอยูใตการดูแลของกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอก
แทน เชน ภาษีเรือ ภาษีโรงเรือน อากรการพนัน คาอนุญาตฆาสุกร โค กระบือ รวมถึงภาษีอากรที่
ตั้งขึ้นใหม อาทิเชน คาจดทะเบียนรถลาก รถมา รถราง และคนขับ ตลอดจนคาอนุญาตตั้งโรงรับ
จํานํา ก็ไดอยูในอํานาจของกรมสรรพากรนี้ดวย75 

                                                 
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 จํานวนเงินภาษีอากรคาที่ดิน คาราชการ และคาน้ํา ระหวาง พ.ศ. 
2440 – 2443 (หนวย : บาท)   

 
                                พ.ศ. 

 

    รายการ 
      2440       2441       2443        2444 

 อากรคาที่    1,602,354    2,763,268     2,667,383    2,995,378 

 คาราชการ 1,372,321    1,153,533    1,679,247    3,128,821 

 คาน้ํา   127,840      304,716      333,763      438,435 

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

รายไดคิดเปนรอย
ละของปที่ผานมา 

         -        36 %         10 %         40 % 

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

การยุบรวมเปนกรมสรรพากรเพียงกรมเดียว 

การยายกรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกกลับคืนสูกระทรวงพระคลังฯ เกิด
ข้ึนในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว เมื่อ พ.ศ. 2456 กระทรวงพระคลงัฯ พบหลกั
ฐานอยางแนชัดวาอธิบดีกรมสรรพากรในยักยอกพระราชทรัพยไปใชสอยเปนประโยชนสวนตัว76 
และจากการเขาไปสอบสวนในเรื่องนี้ เจาพนักงานกระทรวงพระคลังฯ ไดพบขอบกพรองในการ
ทํางานของกรมสรรพากรในหลายประการ เสนาบดีกระทรวงพระคลังในขณะนั้น ไดกราบบังคมทูล
ถึงสาเหตุวา เนื่องจากเสนาบดีกระทรวงนครบาลมีหนาที่ในการปกครอง ไมมีความรูทางการจัด
เก็บภาษีอากรดีพอ การรักษาแบบแผนของคลังจึงหละหลวม ไมมีการริเร่ิมเก็บผลประโยชนใหมๆ 
และปรับปรุงใหดีเหมาะกับกาลเวลาที่เปลี่ยนแปลงไป ทั้งกระทรวงพระคลังฯ ก็ไมอาจตรวจตราดู
แลหรือทักทวงการภายในกระทรวงนครบาลได สรุปวาถึงเวลาแลวที่เสนาบดีผูมีหนาที่ควบคุมดูแล
การจัดเก็บภาษี ควรเปนผูมีความชํานาญทางการคลัง รูจักลูทางเศรษฐกิจ เพื่อคิดจัดภาษีใหม ดัด
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แปลงภาษีใหถูกตองตามสมัย เพื่อเพิ่มจํานวนรายได จะอาศัยลําพังการจัดเก็บใหทั่วถึงอยางเดียว
ไมได77 

ดังนั้นเมื่อเดือนเมษายน พ.ศ. 2458 ไดมีพระบรมราชโองการใหยกกรมสรรพากร
ในมาขึ้นกระทรวงพระคลังฯ และตอมาในเดือนกันยายนปเดียวกัน ก็มีประกาศใหรวมกรม
สรรพากรนอกเขาในกระทรวงพระคลังฯ กรมสรรพากรในและกรมสรรพากรนอกจึงไดรวมกันเปน
กรมสรรพากรอีกครั้งหนึ่ง78  

4.2 การปรับปรุงดานการใชจายเงินแผนดิน 

  ในการปรับปรุงดานการใชจายเงินแผนดินก็เชนเดียวกับการปรับปรุงดานการ 
จัดเก็บรายไดกลาวคือ รัฐบาลไดตรากฎหมายขึ้นหลายฉบับเพื่อเปนการวางหลักเกณฑในการ
บริหารการใชจายเงินแผนดิน ดังตอไปนี้ 

4.2.1 การตรากฎหมายเกี่ยวดวยการบริหารและตรวจสอบทางการคลัง 

ในป พ.ศ. 2418 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสง
เงิน พ.ศ. 2418 ขึ้น ซึ่งมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดระเบียบทางการคลังหลายประการ ทั้งในสวน
ของการปรับปรุงโครงสรางภายใน โดยกําหนดใหมีเจาพนักงานตําแหนงตางๆ ตั้งแต อธิบดี รอง
อธิบดี ฯลฯ ทําหนาที่ในทางการคลังเปรียบไดกับกระทรวงการคลังในปจจุบัน รวมไปถึงมีการวาง
หลักเกณฑในการจัดทํางบประมาณ ในที่นี้จะเปนการกลาวถึงการจัดโครงสรางหนวยงานภายใน
กรมพระคลังฯ ที่จะมีบทบาทในการบริหารและการตรวจสอบทางการคลังหลายประการ อันเปน
การแสดงใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาลในขณะนั้น ที่จะทําใหระบบการคลังของประเทศเปน
ไปในแนวทางสากล  

1) หลักเกณฑการรับและเก็บเงินแผนดิน 

  หลักเกณฑการรับสงเงินเขาคลังนี้พิจารณาไดจาก หมวดมาตราที่ 4 วาดวย
อํานาจหนาที่ของเจาพนักงานบัญชีรับเงิน ที่ภาษาอังกฤษเรียกวาริซีพเวอเยเนราล ซึ่งมีอํานาจ
หนาที่ทั่วไปปรากฏตาม ขอ 1 กลาวคือ ทําหนาที่เปนเจาพนักงานผู รับเงินและทอง เปนเจา
พนักงานใหญผูกํากับตรวจตรารับทองรับเงินภาษี รับเงินอากร รับเงินคานา รับเงินเบิกรับสวย และ
เงินเบ็ดเสร็จตางๆ และที่บานเรือนแพสวนที่เปนของหลวง รวมทั้งเงินหลวงขึ้นในแผนดินตามพระ
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ราชบัญญัติเดิม(พระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน) และเงินทองภาษีอากรและเงินขึ้น
ตางๆที่จะมีตอไปภายหนา และเปนผูบังคับเจาพนักงานสําหรับรับของสวย79    

ในสวนของขอกําหนดเกี่ยวกับการรับสงเงินรายไดแผนดิน ปรากฏตามความใน
ขอ 5 วา 

“ ขอ 5 เจาพนักงานกรมใดๆ ซึ่งจะนําเงินทองมาสงนั้น ใหเจาพนักงานพระคลัง
คอยรับเงินทองอยูที่หอรัษฎากรพิพัฒน ถาเปนเงินทองภาษีผูกขาดรายใด ใหเจาพนักงานพระคลัง
สอบกับงวดเดือน ซึ่งมีบาญชีไวแตแรกต้ังไปนั้น ใหครบถูกตองกันทุกเดือนไปจนตลอดป ถาเจา
จํานวนเงินทองมาสงไมครบตามกําหนด ใหเจาพนักงานหักเงินที่สงลวงหนาไวสามเดือนนั้น มาสง
เปนเงินงวดแทนใหครบตามจํานวนแลวใหเรงเจาจํานวน ใหสงเงินลวงหนาสามเดือนที่ขาดไปนั้น
มาใหครบตามเดิม ถาเปนภาษีคอเวอนแมนตทํา เจาพนักงานผูทําภาษีนั้น จะยื่นบาญชีรายสิ่ง
ของและจํานวนเงินใหเจาพนักงานพระคลังตรวจจํานวนสิ่งของกับเงินซึ่งสงมาใหถูกตอง แลวใหมี
บาญชีไวทั้งสิ่งของและเงิน ถาเปนสวยเจาพนักงานนําสวยมาสงเปนของก็ดีเปนเงินก็ดีเปนทองก็ดี
ใหสอบบาญชีดู เจาพนักงานผูสงสวยกรมนั้นๆ ซึ่งมายื่นไวแตกอนใหถูกตอง ถาเปนเงินสงแทนสิ่ง
ของ ก็ใหสอบราคาใหถูกตองตามพิกัดแลว จึ่งทําตั๋วฎีกาใบเสร็จใหและเงินกรมอื่นๆ ซึ่งเจา
พนักงานจะรับยังไมไดวามาในนี้นั้น ก็ใหรับตามกระบวนซึ่งวามาแลวทั้งสามอยางตามแตควร
อยางไรก็ใหสอบบาญชีใหถูกตองกัน ถาเจาพนักงานและเจาจํานวนไมเอาเงินทองมาสงพน
กําหนดงวดไป ก็ใหนําความเรียนตอทานผูเปนอธิบดีใหทราบจงทุกราย ”80   

นอกจากนี้ยังมีขอกําหนดเกี่ยวกับเรื่องสถานที่ที่จะสงเงิน ขอปฏิบัติของเจา
พนักงานผูรับเงินในการสงเงินไปเก็บยังเจาพนักงานผูเก็บเงินทองดัง  ขอความในขอ 6 และ ขอ 7 
ดังนี้ 

“ ขอ 6 ผูหนึ่งผูใดซึ่งจะสงเงินทองของหลวงในพระคลัง ตองไปที่ออฟฟศของเจา
พนักงานผูรับเงินทองสอบบาญชีใหถูกตองกันแลว เจาพนักงานผูรับเงินทองตองทําจดหมาย
สําคัญของตัวมีเครื่องหมายเปนสําคัญ คือที่ภาษาอังกฤษเรียกวา ไปรเวตมาก ที่รูกันแตสองคน 
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กับเจาพนักงานผูเก็บเงินทองนั้น แลวใหคนนําเงินทองไปสงเจาพนักงานผูเก็บเงินทองที่พระคลัง
มหาสมบัติ ”81 

“ ขอ 7 เจาพนักงานผูรับเงินทอง ใหคนผูหนึ่งผูใดนําเงินทองมาสงแกเจาพนักงาน
ผูเก็บเงินแลว เจาพนักงานผูเก็บเงิน ตองทําตั๋วผูรับเงินทองงลายมือช่ือประทับตรา ใหคนใชของ
เจาพนักงานผูเก็บเงินคนหนึ่งไปพรอมกับคนที่มานั้น ไปสงแกเจาพนักงานผูรับเงินทอง ”82 

ในสวนของการสงรายไดแผนดินในรูปของสวยมีขอกําหนดอยูในขอ 10 ดังนี้ 

“ ขอ 10 เจาพนักงานผูเก็บของสวยที่อยูในบังคับเจาพนักงานผูรับเงินนั้นเมื่อได
รับของสวยและของถวายไวแลว เมื่อเปนของที่ควรใชในราชการไดคือเปนของตนเหมือนไมใหญๆ 
ที่ควรใชพระที่นั่งดั่งนี้ กใ็หบอกเจาพนักงานคลังตางๆ มาซื้อจายราชการ ถาของสิ่งใดเห็นวาไมใคร
ใชในราชการ ก็ใหขายเสียแกพอคาหรือเจาพนักงานผูเก็บของ จะขายของแกคลังหรือขายใหแกผู
หนึ่งผูใด ก็ใหบอกเจาพนักงานผูรับเงินและเรียนทานอธิบดีใหทราบราคากอน เมื่อทานอนุญาต
ยอมใหขายจึ่งขายได ”83  

การเก็บรักษาเงินแผนดิน 

การเก็บรักษาเงินแผนดินกฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของเจาพนักงานผูเก็บเงิน
ทอง โดยมีหนาที่เปนผูกํากับดูแลรักษาเงินในพระคลังทั้งหมดแตเพียงผูเดียว ถาหากเงินขาดหาย
ไปตองรับผิดชดใชเงินเต็มจํานวน84 เมื่อเจาพนักงานผูเก็บเงินทองไดรับเงินทองที่เจาพนักงานผูรับ
เงินใหไปสงนั้น เจาพนักงานผูใดรับเงินตองทําตั๋วลงชื่อประทับตราใหแกเจาพนักงานผูรับเงินไว
เปนสําคัญ85  
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ในการจายเงินของเจาพนักงานผูเก็บเงิน ถาผูหนึ่งผูใดมายื่นฎีกาที่เจาพนักงานผู
จายเงินจะมีจดหมายเปนตั๋วลงชื่อประทับตราของเจาพนักงานผูจายเงิน และตราสําหรับหอ
รัษฎากรพิพัฒนของอธิบดี ใหผูเบิกมารับเงินทองตามจดหมาย ถาไมมีสําคัญพรอมดังกลาวหามมิ
ใหเจาพนักงานผูเก็บเงินยอมจายเงินทองเปนอันขาด86 

หนาที่อีกประการหนึ่งของเจาพนักงานผูเก็บเงินทอง คือ ตองทําบัญชีรายเงินรับ
เงินจายทองเลมหนึ่ง และตองมีสมุดบัญชีสําหรับจดหมายรายสั่งจาย ที่เจาพนักงานจายเงินสง
จายมานั้นอีกเลมหนึ่ง เจาพนักงานจายเงินมีจดหมายมาถึงเมื่อใดตองจดลงไวทุกคราว และตองมี
สมุดบัญชีสําหรับรวมเดือน ที่ไดรับจายเงินทองอีกเลมหนึ่ง87 

 

2) หลักเกณฑการเบิกจายเงินแผนดิน 

การเบิกจายเงินกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานบัญชีจายเงิน โดยมี
การกําหนดไวในหมวดมาตราที่ 5 วาดวยเจาพนักงานผูจายเงินที่ภาษาอังกฤษเรียกวาเปมาสเตอร
เยเนอราล เจาพนักงานผูจายเงินทองมีหนาที่หลัก ในการกํากับดูแลการใชจายเงินทองของ 
แผนดิน88 ใหเปนไปตามหลักเกณฑและขั้นตอนในการจายเงินแผนดิน หลักเกณฑที่สําคัญใน
การจายเงินแผนดินคือตองไดรับพระบรมราชานุญาตเสียกอนจึงจะจายได ดังความใน 
ขอ 2 วา  

“เจาพนักงานผูจายเงินทองไดรับอนุญาตแตทานผูอธิบดีส่ังใหจายมีลายพระ
ราชหัตถเลขาหรือสิ่งใดที่ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ออกไปจากออฟฟศหลวงเปนสําคัญจึ่งจะจาย
ได ถาไมมีหนังสือแซงชั่นคือหนังสือยอมอนุญาตที่ลงลายพระราชหัตถเลขา หรือส่ิงสําคัญใน
ออฟฟศหลวงและลงชื่อประทับตราของทานผูเปนอธิบดีหรือทานผูวาราชการแทนอธิบดี แลวถึงจะ
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2418 หมวดมาตรา 6 ขอ 5 
88 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 5 ขอ 1 



มีผูตั้งฎีกามาเบิกก็หามมิใหเจาพนักงานจายผูจายเงินทอง ทําตั๋วสงใหเจาพนักงานใหญเก็บเงินที่
ภาษาอังกฤษเรียกวาเตรสุเรอ จายเปนอันขาด ”89 

นอกจากนั้น ในขอ 3 ยังกําหนดใหเจาพนักงานผูใหญผูจายเงินตองมีสมุดบัญชี 4 
อยาง อยางที่ 1 สําหรับจดหมายรายหนังสือขออนุญาต อยางที่ 2 เปนปฏิทินสําหรับจดบัญชีตรง
เดือนกําหนดเงิน เพื่อใหทราบวาจะตองใชในการขางหนา วาวันนั้นจะตองใชเงินใหแกผูนั้นเทานั้น 
อยางที่ 3 สําหรับจดบัญชีเงินทองรวมไวทุกๆ วันไมใหคลาดเคลื่อนได และเมื่อจะจายเงินเมื่อใดก็
ใหตรวจสอบใหตรงกับที่ขออนุญาต หามมิใหเบิกเงินเกินกวาที่อนุญาตไว บัญชีอยางที่ 4 เหมือน
กับบัญชีรายวันแตรวมเปนรายเดือน90 

ขั้นตอนในการเบิกเงินแผนดิน 

ผูใดจะขอเบิกเงินจากพระคลัง ใหทําฎีกาเบิกเงินทองตอพระคลังฉบับหนึ่ง คูราง
ฎีกาสงเจาพนักงานออฟฟศหลวงฉบับหนึ่ง แลวใหนํามายื่นที่ออฟฟศของเจาพนักงานผูจายเงิน
ทอง ใหเสมียนตรวจบัญชีสอบกับคํายอมอนุญาตใหถูกตองตรงกันแลว เจาพนักงานผูจายเงินทอง 
ตองลงชื่อเปนสําคัญสงมายังปลัดบัญชีกลาง ปลัดบัญชีกลางตองเรียนอธิบดีหรือผูแทนอธิบดี
ทราบ แลวตรวจใหถูกตองตามฎีกาลงชื่อตัวในฎีกาวาไดตรวจถูกตองแลวสงมาในออฟฟศหลวง 
เจาพนักงานออฟฟศหลวงจะไดตรวจใหถูกตองกันแลว เจาพนักงานออฟฟศหลวงจะยึดคูรางไว
ฉบับหนึ่งแลวจะโปรดเกลาฯทรงทําสิ่งสําคัญในออฟฟศหลวงลงในฎีกาสงออกมาสั่งจายใหจายจึง
จายได91 

เมื่อเจาพนักงานผูจายเงินไดรับฎีกา ที่ออกมาจากออฟฟศหลวง ใหเจาพนักงาน 
ผูจายเงินทําจดหมายถึงเจาพนักงานผูเก็บเงินฉบับหนึ่งบังคับใหจายเงินใหผูนั้นตามฎีกาเบิก ให
ลงชื่อประทับตราอธิบดีดวงหนึ่ง ลงชื่อประทับตราเจาพนักงานผูจายเงินดวงหนึ่ง นํามาให 

                                                 
89 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 5 ขอ 2 
90 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 5 ขอ 3 
91 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 5 ขอ 4 



เจาพนักงานเก็บเงินจายเงินใหตามฎีกา แลวใหเจาพนักงานผูเก็บเงินยึดเอาจดหมายนั้นไวเปน
สําคัญ92  

3) หลักเกณฑการตรวจสอบการใชจายเงินแผนดิน 

 การตรวจสอบการใชจายเงินแผนดินนั้น พระราชบัญญัติกรมพระคลังฯ กําหนด
ใหเปนหนาที่ของเจาพนักงานใหญ ในออดิตเตอ ออฟฟศ ซึ่งเปนที่ประชุมตรวจบัญชี รวมเงินที่รับ
จายใชทั่วทั้งแผนดินทุกหมูทุกกรมทุกรายทุกเจาพนักงาน ผูท่ีเปนพนักงานรับราชการในตําแหนง
ออฟฟศหลวงนี้เปนกรมแผนกหนึ่งตางหากจากกรมพระคลังมหาสมบัติ แตมีบญัชหีางวาวเบีย้หวดั
รวมอยูในกรมพระคลังมหาสมบัติคลายกับกรมขึ้น แตเจาพนักงานในกรมออฟฟศหลวง ตองฟง
บังคับบัญชาของเจาพนักงานใหญ ที่อังกฤษเรียกวา ออดิตเตอ เยเนราล ซึ่งมีอํานาจวาการสิทธิ
ขาดในกรมออฟฟศหลวง ไมตองฟงบังคับบัญชาผูอ่ืน93   ในหมวดมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติ
กรมพระคลังมหาสมบัติฯ ไดกําหนดอํานาจหนาที่ของเจาพนักงานใหญผูตรวจ โดยมีหนาที่เปน
พนักงานตรวจบัญชีเงินทองของแผนดิน ตองถวายรายงานแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวใหทรง
ทราบ ในการปฏิบัติหนาที่ เจาพนักงานใหญผูตรวจจะมีจดหมายสงถึงปลัดบาญชีกลางและผู
รักษาบาญชีจํานวนรับจํานวยจายเงินหลวงทุกหมูทุกกรม ทั่วประเทศบังคับใหสงบัญชีจํานวนเงิน
มาตรวจที่ออฟฟศหลวงทุกรายได94  

 ในการทําหนาที่ตรวจสอบของเจาพนักงานใหญมีกําหนดไวดังนี้ ในระหวางเดือน 
5 ทุกๆ ป ใหเจาพนักงานผูตรวจใหญถวายบัญชีแดพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในบัญชีกําหนด
ใหมีรายจํานวยเงินใหชัดเจนวาเงินในบัญชีปกอนนั้น ไดตรวจยอมเสร็จแลวมากนอยเทาใด ได
ตรวจจับผิดที่พลั้งกี่รายที่ตรวจยังไมตกลงกันมากนอยเทาใด กําหนดใหมีในบัญชีทุกอยาง และ
กําหนดใหถวายบัญชีตามกําหนดสามเดือนเสมอไป ในบัญชีนั้นมีไวใหชัดวาจํานวนเงินในปกอนๆ 
นั้นยังคางตรวจอยูมากนอยเทาใด95  
                                                 

92 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 5 ขอ 5 

93 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 1 ขอ 7 

94 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 2 

95 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 7 



 นอกจากนั้น ยังกําหนดใหเจาพนักงานผูจายเงิน เจาพนักงานผู รับเงิน เจา
พนักงานผูเก็บเงิน ถาไดจายเงินรับเงินเมื่อใด ใหยื่นบัญชีจํานวนจาย ใบเสร็จ และคําอนุญาตทั้ง
หนังสือสําคัญตางๆ สงแกเจาพนักงานผูตรวจในกําหนด 2 วัน เวนแตเปนเงินลวงหนาไมตองยื่น
บัญชีตามกําหนดนี9้6  

 ในการทําหนาที่ตรวจสอบบัญชีนั้น เจาพนักงานผูตรวจจะตองตรวจ 4 ประการคือ  
ประการแรก ตรวจสอบดวยการคิดเลข บวก หัก คูณ หาร ไมใหผิดพลาด ประการที่สอง ตรวจสอบจํานวนเงินถูก
ตองกับคํายอมใหจายหรือจะไมถูกตองกัน ประการที่สาม ตรวจสอบเงินราคาสิ่งของจะพอสมควร
กันหรือจะไมสมควร ประการสุดทาย ตรวจของในบัญชีนั้นสอบสวนวาไดรับมาใชในราชการแผน
ดินจริงหรือไมจริง97  

 เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ในการตรวจสอบเปนไปดวยความเรียบรอย เจาพนักงาน
ผูตรวจตองมีสมุดบัญชี สําหรับจดบันทึกราคาของตางๆ ถาไดสืบรูราคาสิ่งหนึ่งสิ่งใด ก็ตองจด
บันทึกไวในบัญชีใหแนนอน98 ในกรณีที่เจาพนักงานผูตรวจสงสัยในราคาสิ่งของรายใด ก็ใหกราบ
บังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบ   โปรดใหตอวาก็ตองตอวาตามรับส่ัง ใหราคาตกลงกันตาม 
สมควร99 

 นอกจากนี้ เจาพนักงานผูตรวจยังมีอํานาจในการเรียกบุคคลมาชี้แจงเกี่ยวกับเงิน
แผนดิน ถาเปนเรื่องสําคัญก็ใหกราบบังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบ ถาโปรดใหเรียกผูหนึง่ผูใดมา
ชี้แจงขอสงสัยในบัญชี ถาผูที่ตองถามและที่เรียกนั้นไมมีจดหมายตอบและขัดของเสียไมมา ใหเจา
พนักงานผูตรวจกราบบังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบแลวแตจะโปรด ถาผูนั้นมาแลวบอกความไม
เสร็จสิ้น แกลงประวิงความ ผูนั้นตองมีโทษ 100  
                                                 

96 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 8 

97 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 9 

98 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 10 

99 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 11 

100 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 
2418 หมวดมาตรา 8 ขอ 13 



 
4.2.2 การจัดต้ังองคกรในการบริหารและการตรวจสอบทางการคลัง 

ใน พ.ศ. 2433 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการ
กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433  จัดตั้งกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ขึ้นโดยมีกรมข้ึนใน
กระทรวงทั้งหมด 13 กรม นอกจากนั้นไดตรากฎหมายอีกหลายฉบับเพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ของ
กรมตางๆ เปนรายกรมตางหากอีกดวย โดยกรมที่สําคัญๆ ในการทําหนาที่บริหารและการตรวจ
สอบทางการคลังมีดังตอไปนี้ 

1) การจัดต้ังกรมสารบาญชี  

รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติกรมสารบาญชีกระทรวงพระคลัง พ.ศ. 2433 ขึ้น
เพื่อเปนการปรับปรุงราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดรวม
หนาที่ของสวนราชการภายในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ 3 กอง คือ กองบาญชีกลาง กองรับ
และกองจาย101 โดยกําหนดใหกรมสารบาญชีทําหนาที่สําคัญๆ ดังนี้ 

หนาที่ในการติดตามเงินงบประมาณรายรับ 

เมื่อกรมสารบาญชีไดรับงบประมาณรายรับเงินแผนดินประจําปงบประมาณใหม 
จากเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติแลว กรมสารบาญชีตองทําหนาที่ตรวจตราใหไดตามงบประมาณ 
ในกรณีที่ภาษีผูกขาดหรือเงินใชในกรมตางๆ และเงินหนี้หลวงซึ่งควรจะไดรับแตไมไดรับ กรมสา
รบาญชีตองรองตอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติจนกวาจะไดรับเงินตามงบประมาณ หรือจะไดรับ
คําสั่งจากเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ ใหงดเรงเงินนั้นหักงบประมาณโดยพระบรมราชานุญาต102 

และเมื่อกรมสารบาญชีไดรับเงินทอง หรือของสวย ใหตรวจสอบบัญชีนายเวรรับ
ตามงบประมาณ หรือสอบบัญชีตอเวรบัญชีถูกตองแลว ใหทําใบนํามอบใหผูสงนําไปสง คือ ถา
เปนเงินทองใหนําไปสงตอกรมเก็บ ของสวยตางๆ ใหนําไปสงตอกรมราชพัสดุ เมื่อไดรับใบตอบ
จากกรมเก็บและกรมราชพัสดุ ไดรับเงินทองของสวยถูกตองตามใบนําแลวใหกรมสารบาญชีทําใบ
เสร็จใหแกผูสงไปเปนสําคัญ103 

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



หนาที่ตรวจการจายเงินตามงบประมาณรายจาย 

นอกจากนี้ กรมสารบาญชีตองตรวจอัตราเงินเดือนเบี้ยเลี้ยงใชสอยเบ็ดเสร็จ และ
เมื่อรัฐบาลไดออกงบประมาณรายจายประจําป หรือในระหวางปไดรับแซงชั่นที่พระราชทาน 
พระบรมราชานุญาตแลว กรมสารบาญชีตองทําหนาที่ตรวจตราการรับฎีกาจายเงินงบประมาณ
และแซงชั่น ถาพบวาเจาพนักงานกรมตางๆในกระทรวงใดๆ หรือการที่กระทรวงพระคลังฯ ตอง
จายเองก็ดี เกินงบประมาณหรือคาดวาจะเกิน กรมสารบาญชีตองนําความเสนอตอเสนาบดี 
พระคลังมหาสมบัติ และฟงคําสั่งใหมของเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติโดยพระบรมราชานุญาต 
นอกจากนี้หามมิใหสั่งจายเด็ดขาด104 

2) การจัดต้ังกรมเก็บ  

ใน พ.ศ. 2433 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติกรมเก็บเงินทองเบี้ยทองแดงเงิน
กระดาษเครื่องเงินทองรูปพรรณแลเพ็ชรพลอย พ.ศ. 2433  ขึ้นเพื่อเปนการปรับปรุงพระราช
บัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 โดยใหยกเลิกความ
ในหมวดมาตราที่ 6 วาดวยเจาพนักงานผูเก็บเงินทองเจ็ดขอ และหมวดมาตราที่ 7 วาดวย 
เจาพนักงานผูเก็บคลังรูปพรรณทองเงิน เพชรพลอยสิบสองขอ ใหเจาพนักงานกรมเก็บปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติใหมและพระราชบัญญัติเดิม (พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรม
ตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 )ที่ยังไมไดแกไข105 เนื้อหาสาระของพระราชบัญญัติกรม
เก็บฯ สามารถสรุปไดดังนี้ 

กําหนดหนาที่ของเจาพนักงานกรมเก็บ เมื่อเจาพนักงานกรมเก็บไดรับเงินทอง 
หรือเครื่องรูปพรรณและเพชรพลอย ซึ่งเจาพนักงานกรมสารบาญชีไดทําใบนําใหไปสงหรือไปฝาก
นั้นแลว ตองทําตั๋วลงชื่อประทับตราใหแกเจาพนักงานกรมสารบาญชีไวทุกครั้งทุกราย เมื่อเจา
พนักงานกรมสารบาญชีไดรับต๋ัว ของเจาพนักงานกรมเก็บ แลวตองออกตั๋วลงชื่อประทับตราใหแก
ผูฝากไปเปนสําคัญทุกครั้งทุกรายเหมือนกัน106  

                                                 
104 พระราชบัญญัติกรมสารบาญชีกระทรวงพระคลัง พ.ศ. 2433 มาตรา 4 

105 พระราชบัญญัติกรมเก็บเงินทองเบี้ยทองแดงเงินกระดาษเครื่องเงินทองรูปพรรณแลเพ็ชรพลอย 
พ.ศ..2433 ขอ 25 
106 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ 7 



และในกรณี  เมื่อเจาพนักงานกรมเก็บไดรับใบสงจาย ลงชื่อประทับตราเจา
พนักงานนายเวรจาย และลงชื่อประทับตราอธิบดีกรมสารบาญชีกํากับเปนสําคัญ มอบใหผูเบิกถือ
มารับเงินทองหรือเครื่องเงินทองรูปพรรณเพชรพลอย แลวใหจายใหตามจํานวนใบสั่งจาย ถาไมมี
สําคัญดังเชนวามานี้แลว หามมใิหจายใหแกผูหนึ่งผูใดเปนอันขาด107 

เมื่อเจาพนักงานกรมเก็บไดรับไดจายหรือไดรับฝากไดใหถอนใหแลกได ใหยืมเงิน
ทองและเครื่องเงินทองรูปพรรณเพชรพลอยรายใด จํานวนเทาใด ตองรีบลงบัญชีทันที และตองทํา
งบบัญชีรายวันยื่นตอเจาพนักงานกรมสารบาญชีทุกวัน108 ในสวนการทําบัญชีและทําตั๋วฎีกา ใบ
เสร็จใบนํา ตองทําตามแบบที่เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติกําหนด109 

3) การจัดต้ังกรมตรวจ  

เนื่องจากพระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงิน
สงเงิน พ.ศ. 2418 ไดใชบังคับมาชวงระยะเวลาหนึ่งแลว ซึ่งในสวนที่วาดวยหลักเกณฑการตรวจ
สอบการใชจายเงินแผนดินนั้น รัฐบาลเห็นวาไมเปนการเพียงพอกับงานราชการที่มีความเปลี่ยน
แปลงไป จึงไดตราพระราชบัญญัติกรมตรวจฯ นี้ขึ้น และใหยกเลิกพระราชบัญญัติกรมพระคลัง
มหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 หมวดมาตรา ที่ 8 วาดวยออฟฟศ
หลวง110 พระราชบัญญัติกรมตรวจฯ นี้มีสาระสําคัญ คือ 
 อํานาจหนาที่ของกรมตรวจ  

กรมตรวจมีอํานาจที่จะตรวจการบัญชีซึ่งเกี่ยวดวยทรัพยสมบัติแผนดินไดทั่วทั้ง
พระราชอาณาจักร111 โดยตองมีหนาที่ตองตรวจสมบัติแผนดิน 5 ประการ คือ 

1) ตรวจจํานวนเงิน รวมเงินในบัญชีใหถูกตอง 
2) ตรวจจํานวนเงิน จํานวนคน ตามรายการใหถูกตองตามพระบรมราชานุญาต 
3) ตรวจอัตราและราคาสิ่งของหรือคนใหเหมาะสมกัน 
4) ตรวจสอบสวนวาคนและของไดจายถูกตองตรงกันหรือไม  
5) ตรวจการทําบัญชีวาเปนไปโดยถูกตองตามพระราชบัญญัติและเหมาะสมกับ

การปฏิบัติราชการหรือไม112  

                                                 
107 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ 8 
108 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ10 
109 พระราชบัญญัติกรมเก็บฯ ขอ11 
110 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 16 
111 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 3 
112 พระราชบัญญัติกรมตรวจสิบหกมาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 2 



สาระสําคัญของพระราชบัญญัติกรมตรวจฯ  

    - กําหนดอํานาจหนาที่ของอธิบดีกรมตรวจ และเจาพนักงานกรมตรวจ 

อธิบดีกรมตรวจมีหนาที่ตองตรวจบัญชี และรายการที่มาขอตรวจโดยตองไปตรวจ
ตามกําหนดหรือตามที่เห็นสมควร ถาตรวจเห็นยอดบัญชีผิดพลาดเล็กนอย กรมตรวจสามารถ
พิจารณาวากลาวหรือตัดสินไดเอง ถาสงสัยวาจะเปนการทุจริต หรือมีการกระทําที่ผิดตามพระราช
บัญญัติและเปนการผิดพลาดเรื่องที่สําคัญ ใหนําความข้ึนเสนอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ
พิจารณาวากลาวหรือเรียกมาชี้แจงชําระบัญชี ถาผูที่ถูกเรียกขัดขวางไมมาหรือตองพิจารณาโดย
ฐานเบียดบังเปนการใหญ  เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติจะตองนําความขึ้นกราบบังคมทูล 
พระกรุณา113  

ก. รายการที่จะนํามาขอตรวจนั้นมี 3 ประเภทไดแก 

1.ฎีกาซึ่งจะเบิกเงินแผนดิน กรมตรวจตองทําการตรวจสอบรายคนและรายการ 
จํานวนเงินใหถูกตองตรงกับงบประมาณและแซงชั่น ซึ่งไดทรงพระราชทานพระบรมราชานุญาต 
และตรวจยอดเงินถูกตองแลวมอบใหไป ถาไมถูกตองก็สลักหลังชี้แจงและคืนใหไป และตองตรวจ
งบหางวาวรายละเอียดจายเงินแผนดินอีกดวย ถาผิดรายการอันเปนเรื่องสําคัญ ใหนําความขึ้น
เสนอเสนาบดี 

2. ใบนําสงเงินแผนดิน  กรมตรวจตองตรวจสอบจํานวนเงินรายงวดกับงบ
ประมาณ ถาเปนบัญชีเงินคางเกาบัญชีในกรมตรวจไมมี ใหเรียกตนจากกรมสารบาญชีคัดมาให 
และตรวจยอดเงินใหถูกตองแลวมอบคนืไป ถาไมถูกก็สลักหลังชี้แจงและคืนใหไป 

3. ตรวจงบเดือน งบป กรมตรวจตรวจสอบแตยอดเงินเพราะเจาของรับผิดชอบใน
รายใน ถาถูกตองแลวมอบคืนไป ถาไมถูกตองก็สลักหลังชี้แจงกอนคืนใหไป114  

- ระยะเวลาในการตรวจ มีกําหนดระยะเวลาในการตรวจสอบ 3 ประการดังนี้ 

ประการแรก กรมในกระทรวงพระคลังฯ กําหนดตรวจเดือนละครั้ง ไมเร็วกวาวันที่ 
10 กรมในกระทรวงตางๆ กําหนดตรวจปละคร้ังไมเร็วกวาสิ้นเดือนเมษายน ( คือบัญชีตางๆ ตอง
งบเสร็จตามกําหนดนี้ )  

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



ประการที่สอง ในสมัยใดสมัยหนึ่งระหวางเวลาออฟฟซเปด อธิบดีกรมตรวจเห็นสม
ควร จะตรวจการหรือตรวจบัญชีกรมในกระทรวงพระคลัง หรือตรวจบัญชีกรมในกระทรวงตางๆ ก็
อาจจะไปตรวจได 

ประการที่สาม เสนาบดีพระคลังจะมีคําสั่งใหอธิบดีกรมตรวจไปตรวจการและบัญชี 
กรมในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ และตรวจบัญชีกรมในกระทรวงตางๆ สมัยใดหรือตรวจการ
พิเศษเฉพาะอยางใด อธิบดีกรมตรวจอาจไปตรวจไดในเวลาออฟฟซเปด115 

- ขอบอํานาจในการตรวจสอบ  

สําหรับการตรวจสอบกรมในกระทรวงพระคลังมหาสมบัตินั้น กรมตรวจสามารถ
ตรวจไดเต็มอํานาจ อาจจะซักถามพนักงานผูใหญผูนอย หรือเรียกคนคัดบัญชีทุกอยางไดโดย
ลําพัง ไมตองขออนุญาตตอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติกอน นอกจากบอกอธิบดีกรมนั้นใหทราบ
เทานั้น แตกรมในกระทรวงอื่นๆ น้ันตองขออนุญาตตอเสนาบดีในกรมนั้นเสียกอนจึงจะตรวจได116 

- อํานาจหนาที่ของเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติที่เกี่ยวกับกรมตรวจ 

ราชการในกรมตรวจเปนหนาที่ของเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ โดยจะมอบหมาย
รองเสนาบดี หรือปลัดทูลฉลอง ปลัดบาญชีเสมียนตรา ทําหนาที่ตรวจทุกเดือน ถามาตรวจครั้งใด
เห็นเปนการผิดพระราชบัญญัติ และขอบังคับตองไหมละเมิดอธิบดีกรมตรวจ ถามีการพบการผิด
ถึง 3 คร้ัง เสนาบดีตองนําความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา117 

 
4.2.3 การจัดทํางบประมาณแผนดิน 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงวางแนวทางในการจัดทํา 
งบประมาณแผนดินไวตั้งแตในการตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ 
ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 ขึ้นเปนครั้งแรก โดยกําหนดหลักเกณฑไวในหมวดมาตราที่ 2 และ 
หมวดมาตราที่ 12 วาดวยบาญชีปขางหนา ทั้งงบประมาณรายจายและงบประมาณรายได ใน
หมวดมาตรา 2 เปนการกําหนดอํานาจหนาที่ของอธิบดีกรมพระคลังฯ ซึ่งมีหนาที่เกี่ยวกับการ 
จัดทํางบประมาณดังนี้ 
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อธิบดีกรมพระคลังฯ มีหนาที่ในการกะคาดคะเนเงินที่อังกฤษเรียกวา เอสติเมต 
สําหรับรับและจายประจําเดือนป ราชการผอนปรนคิดกาวไปขางหนาทุกๆ ป และทําบัญชีกะรับกะ
จายที่ไดรับไดจายในปที่แลวไปนั้นขึ้นทูลเกลาฯถวาย118 การคาดคะเนบัญชีจํานวนเงินที่ใชในปที่
ลวงมาแลวมีรายรับรายจายมากนอยเทาใด อธิบดีจะตองเอาใจใสบังคับบัญชาใหเจาพนักงานทํา
ไวใหชัดเจน เพื่อเปนแบบเทียบเคียงจํานวนเงิน ที่จะไดรับไดจายในปขางหนาตอไป แลวใหอธิบดี
กะคะเนจํานวนรายเงินภาษีอากร ซึ่งเปนเงินขึ้นในแผนดินวาจะพอใชในราชการ หรือจะขาดเหลือ
อยางไรตองกะประมาณดูใหรูกอน ตั้งแตในปลายปกอนปที่จะจายทุกๆ ป119 และใหอธิบดีรักษา
บัญชีคาดคะเน ที่มีกําหนดกะรับจายใชเงินในจํานวนปหนึ่ง ซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรง
เห็นชอบดวยพรอมกับเคาวนซิล อธิบดีตองรักษาและทําบัญชีที่กะไวนั้นทุกอยางๆ ถากรมหนึ่งกรม
ใดจะเบิกเงินใชจายราชการ อธิบดีตองยอมจายใหตามรายการกําหนด ซึ่งมีอยูในบัญชีที่ไดกะไว
ทุกราย ไมใหเกินกวากําหนดนั้น ถาผูหนึ่งผูใดจะเบิกเงินเพิ่มเติมข้ึน นอกจากบัญชีเปนการจร ถามี
ขอสําคัญซึ่งพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพระราชทานพระบรมราชานุญาต อธิบดีจึงจะยอมจาย
เงินนอกจากกําหนดเดิมได120 

และในหมวดมาตรา 12 วาดวยบาญชีปขางหนานั้น ไดกําหนดใหอธิบดีประมาณ
บัญชีรายเงินที่ควรจะเก็บไดในปหนา และรายเงินที่ควรจะใชจายในปหนา ตั้งแตข้ึนค่ําหนึ่งเดือนสี่
จนถึงขึ้น 15 ค่ําเดือนสี่ ใหอธิบดีถวายในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวพรอมกับที่ปรึกษาราชการ
จะไดปรึกษาตกลงกันใหเสร็จทันในวันปใหม ถาปรึกษายังตกลงกันไมได จะทรงโปรดพระบรม 
ราชานุญาต ใหใชเงินเผื่อไปใหพอ 3 เดือน กอนเพื่อความสะดวกในงานราชการ121 หลักการนี้ก็คือ
การใชงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณที่ลวงแลวไปพลางกอนดังที่ใชอยูในปจจุบัน 

  จากขอกําหนดในพระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะ
เบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 2418 ที่นํามากลาวไวขางตน เปนการแสดงใหเห็นวาไดเกิดแนวความคิดใน

                                                 
118 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 2 ขอ 7 
119 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418 หมวดมาตรา 2 ขอ 8 
120 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ. 

2418  หมวดมาตรา 2 ขอ 9 
121 พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติวาดวยกรมตางๆ ซึ่งจะเบิกเงินสงเงิน พ.ศ.

2418 หมวดมาตรา 12 ขอ 1 



การจัดทํางบประมาณแผนดินขึ้นแลว แตยังไมไดเปนการจัดทํางบประมาณแผนดินอยางจริงจัง 
เปนเพียงการวางพื้นฐานในระบบการรับจายเงินแผนดินขึ้น โดยเปนการกะประมาณการรายรับ
รายจายประจําปขึ้น ถอยคําที่ใชในกฎหมายก็ใชคําวา กะประมาณการหรือคาดคะเน ยังไมไดใช
คําวา งบประมาณ ภายหลังเมื่อไดวางแนวทางไวอยางดีแลว การจัดทํางบประมาณแผนดินก็ได
เร่ิมมีการจัดทําขึ้นอยางจริงจังภายหลัง พ .ศ . 2433 โดยการตรากฎหมายวาดวยวีธีการ 
งบประมาณขึ้นใน พ.ศ. 2433  

1) การตรากฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2433 

ใน พ.ศ. 2433 รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติที่เกี่ยวดวยการจัดทํางบประมาณ
แผนดินจํานวน 3 ฉบับ เพื่อแกไขเพิ่มเติมนพระราชบัญญัติกรมพระคลังฯ ในหมวดมาตราที่ 12 วา
ดวยบาญชีปขางหนา อันไดแกพระราชบัญญัติ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณ
แลรายงาน 10 มาตรา ร.ศ. 109  พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบกิเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา 
ร.ศ. 109 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา ร.ศ. 109 มาตรา  
สาระสําคัญของกฎหมายทั้งสามฉบับเปนการกําหนดหลักเกณฑในการจัดทํางบประมาณรายรับ 
และงบประมาณรายจาย โดยมีลักษณะของกระบวนวิธีการงบประมาณแบงเปน 3 ขั้นตอนไดแก 
การจัดเตรียมงบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ ดังนี้ 

1.1) สาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดทําและอนุมัติงบประมาณ 

กฎหมายทั้งสามฉบับไดวางหลักเกณฑในการจัดทํางบประมาณรายรับและงบ
ประมาณรายจาย โดยแบงเปนขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณและการอนุมัติ งบประมาณราย
รับและรายจาย 

1.ขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณ  

งบประมาณรายจาย 

ตามพระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 
10 มาตรา ร.ศ. 109 กําหนดใหเสนาบดีพระคลังฯ เปนผูมีหนาที่รวบรวมงบประมาณของทุกกรม
กระทรวงรวมทั้งกระทรวงพระคลังฯ เอง เพื่อนําขึ้นถวายพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ในที่ประชุม
เสนาบดี กอนวันที่ 15 เดือนมีนาคม เพื่อจะไดทรงปรึกษาตกลงกอนสิ้นป แลวพระราชทานมาให
เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติรักษาไว ถาตกลงกันไมเสร็จทันสิ้นป จะไดโปรดเกลาฯ พระราชทาน



พระบรมราชานุญาต ใหผอนจายเงินใหกรมตางๆ เบิกไปผอนจายใชตามสมควรมิใหขัดขวางแก
ราชการ แตอยางไรก็ตาม จําเปนตองตกลงใหเสร็จสิ้นไมชากวาเดือนมิถุนายน122  

ในสวนของการตระเตรียมงบประมาณในระดับกระทรวงนั้น พระราชบัญญัติกรม
ตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ.109 กําหนดใหกรมตางๆ ตองทําประมาณเงิน
เดือนเบี้ยเลี้ยง เงินใชสอยเบ็ดเสร็จและเงินเผื่อขาด ซึ่งประมาณจะตองจายในกรมนั้นๆ ไปยื่นตอ
เจากระทรวง เมื่อเจากระทรวงตรวจเห็นชอบแลว ใหทําเปนงบประมาณรวมของกระทรวงนั้นๆ 
และแยกเปนรายกรม ตามจํานวนเงินเบี้ยเลี้ยง เงินใชสอยเบ็ดเสร็จ เงินยอมใหใชเผื่อเหลอืเผื่อขาด
เปนรายการๆ ไป ทั้งนี้ตามแบบที่เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติกําหนด โดยใหยื่นตอกระทรวง 
พระคลังมหาสมบัติไมชากวาเดือนธันวาคม123  

 

งบประมาณรายจายเพิ่มเติม 

ในกรณีที่หนวยราชการใดมีความจําเปนจะตองใชจายเงินประจําปมากขึ้น ใหเจา
กระทรวงนําความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา หรือชี้แจงความจําเปนที่จะตองใชเงินเพิ่มข้ึนมายัง
เสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ เมื่อเสนาบดีพระคลังฯ นําขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาในกอนสิ้น
เดือนตุลาคมปกอน เมื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานพระบรมราชานุญาติ ใหเพิ่มหรือ
ใหงดแกไขประการใด เสนาบดีพระคลังฯ จะแจงใหเจากระทรวงทราบกอนสิ้นเดือนธันวาคม124   

งบประมาณรายจายการจร 

กรณีที่เจาพนักงานเห็นวา สมควรที่จะประมาณการจํานวนเงินที่จะตองเบิกทํา
การจรในปหนา ใหนําความเสนอตอเสนาบดีเจากระทรวง เพื่อใหทําการรวมการจรนั้นวาประมาณ
จํานวนเงินเทาใด แลวทําเปนบัญชียอยื่นตอพระคลังมหาสมบัติกอนสิ้นเดือนตุลาคม หลังจากนั้น
เสนาบดีพระคลงัฯ จะนําขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา เมื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทาน

                                                 
122 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 1 
123 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 1 
124 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ.109 มาตรา 2 



พระบรมราชานุญาติ ใหทําหรือใหงดประการใด เสนาบดีพระคลังฯ จะไดแจงใหเจากระทรวงทราบ 
เพื่อทํางบประมาณยื่นสวนการจรพรอมกับงบประมาณการประจําดวยตามกําหนด125 

ลักษณะของงบประมาณรายจาย ประกอบดวย 

1) ใบตนซึ่งรวบรวมยอดการจายตามกระทรวง เปนตนวากระทรวงพระคลังฯ มี
รายเทียบปกอนขึ้นไป 5 ป และประมาณเงินที่จะลวงไปนั้นดวย รวม 7 ป รวมทั้งปใหม และคัดเปน 
2 ภาคคือการจายประจํา เชน เงินเดือนเบี้ยเลี้ยงตามกรมเปนตน และการจายจรคือการกอสราง
และพระราชพิธีจรเปนตน แลวรวบยอดรวมทั้งสิ้น  
   2) ขยายรายละเอียดรวมยอดเปนตนวา กระทรวงพระคลังฯ คือกรมพระคลัง
กลาง กรมสารบาญชี กรมตรวจ กรมเก็บ กรมพระคลังขางที่  

3) ขยายรายละเอียดเปนตนวา กรมพระคลังกลาง เงินเดือนผูใดเทาใด เบี้ยเลี้ยง
ผูใดเทาใด เงินใชสอยเบ็ดเสร็จคาอันใดเทาใด เงินยอมใหใชเผื่อการอันเทาใด  

4) ประมาณเงินจะตองจายตามรายเดือน126 

งบประมาณรายรับ 

การรวบรวมงบประมาณรายรับนั้น เงินภาษีอากรในกระทรวงพระคลังฯ ที่จัดเก็บ
โดยรัฐบาลใหเสนาบดีพระคลังคิดประมาณตามสมควรจะคาดคะเนได ถาเปนภาษีอากรผูกขาดได
วาประมูลแลวก็ลงตามรายวา รายใดยังมิไดวาประมูลก็ลงตามความคาดเห็นสมควรจะวาประมูล
ไดเทาใด การทําการหลวงหรือคาธรรมเนียม และภาษีอากรขึ้นอยูในกรมตางๆ ใหเสนาบดีเจา
กระทรวงทํางบประมาณ ตามคาดเห็นสมควรจะไดมายื่นเสนาบดีพระคลัง เมื่อพรอมแลว เสนาบดี
พระคลัง งบเปนงบประมาณขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย127  

ลักษณะของงบประมาณรายรับ ประกอบดวย 

1) ใบตนซึ่งตองรวมยอดภาษีอากรตางๆ เปนยอดเปนตนวา อากรพื้นที่มีราย
เทียบปกอนขึ้นไป 5 ป และประมาณปที่จะลวงไปนั้นดวยรวมเปน 7 ปรวมทั้งปใหม และคัดเปน 2 

                                                 
125 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ.109 มาตรา 3 
126 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 3 
127 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 2  



ภาค คือ รายรับประจําเชน ภาษีขาเขาและภาษีขาออกเปนตน และรายรับจร คือจะเรงเงินหนี้
หลวงไดเปนตน แลวจึงรวบยอดรวมทั้งสิ้น  

2) ขยายรายรวมยอดเปนตนวาอากรพื้นที่ คือ อากรคานา อากรสวนสมพักศร  
3) ขยายรายละเอียดเปนตนวา อากรสุราก็จําแนกรายเมือง  
4) ประมาณเงินที่จะไดรับเปนรายเดือน128   

2. การอนุมัติงบประมาณ 

อํานาจในการอนุมัติงบประมาณในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย
เปนสิทธิเด็ดขาดของพระมหากษัตริย กลาวคือทั้งงบประมาณรายรับและงบประมาณรายจายจะ
นําไปใชไดก็แตโดยไดรับพระบรมราชานุญาตของพระเจาแผนดินกอน ลักษณะการอนุญาตใหใช
งบประมาณในชวงเวลาดังกลาว ยังไมไดอนุมตัิออกมาในรูปของพระราชบัญญัติงบประมาณราย
จายประจําปดังเชนในปจจุบัน เปนเพียงพระมหากษัตริยไดทรงลงพระนามพระราชทานพระบรม
ราชานุญาตใหใชก็สามารถนํางบประมาณออกใชตอไปได ทั้งนี้หากถือตามทฤษฎีอํานาจอธิปไตย
แลว เมื่อรัฐฐาธิปตยมีคําสั่งอยางใดแลวยอมมีคาบังคับเปนกฎหมายไดทั้งสิ้น 

 

1.2) สาระสําคัญเกี่ยวกับการบริหารและตรวจสอบงบประมาณ 

- การบริหารงบประมาณ 

การบริหารงบประมาณ หมายถึงการควบคุมการใชจายงบประมาณใหเปนไป
ตามรายการและแผนงานหรืองานที่รัฐบาลไดรับการอนุมัติใหใชจาย เพื่อปองกันการรั่วไหลของเงนิ
งบประมาณแผนดิน โดยวิธีการอนุมัติเงินประจํางวด การเบิกจายเงิน รวมตลอดถึงการรายงานผล
งานตางๆ ที่ไดใชงบประมาณเพื่องานนั้นๆ129 ซึ่งมีรายละเอียดตามขั้นตอนตอไปนี้ 

การเบิกจายเงินตามงบประมาณรายจาย 

หลักเกณฑในการเบิกจายเงินตามงบประมาณรายจายในขณะนั้นเปนไปตาม 
พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา ร.ศ. 109 มีสาระสําคัญดังนี้ 

                                                 
128 เร่ืองเดียวกัน 
129 ณรงค สัจพันโรจน , การจัดทํา อนุมัติ และบริหารงบประมาณแผนดิน (ทฤษฎีและ

ปฏิบัติ) , (กรุงเทพ : บริษัทบพิธการพิมพ จํากัด) , 2537 หนา 62  



  เมื่ อ งบประมาณ รายจ าย ได รับพ ระบรมราชานุญ าตให จ ายแล ว  สํ าห รับ เงิน 
รายจายประจํา เจาพนักงานตองทําฎีกาเบิกเงินตอกรมสารบาญชีเปนรายเดือน โดยในฎีกาเบิกเงินตองมี
รายละเอียดเทาที่จะบอกได เชน บอกรายชื่อ(ในกรณีจายเบี้ยหวัด) รายการสิ่งของ และราคาใหชัดเจน130 
สวนการจรจะเริ่มทําการเมื่อใดใหทําแซงชั่น (sanction) คือคําขออนุญาตบอกกําหนดการเบิกและบอกราย
ละเอียดมากที่สุดเทาทําไดมายื่นตอเสนาบดีพระคลังมหาสมบัติ เพื่อนําทูลเกลาถวาย เมื่อทรงพระกรุณา
โปรดเกลาพระราชทานพระบรมราชานุญาตแลว ใหยื่นฎีกาเบิกเงินตอกรมสารบาญช1ี31 

ถากรมในกระทรวงใดๆ จําเปนจะตองจายเงินประจําเกินงบประมาณก็ดี หรือจะทํา
การจรซึ่งเหลือขาดในงบใดก็ดี ใหเจากระทรวงแซงชั่นนําความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาเอง เมื่อ
ทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทานพระบรมราชานุญาตแลว ก็ใหตั้งฎีกาเบิกเงินตอ 
กรมสารบาญชีตามวิธีเบิกแซงชั่นการจร132  

เมื่อส้ินปหนึ่งๆ เจากระทรวงตองคัดบัญชีรับจายสําหรับกรมในกระทรวงนั้นๆ มายื่น
สารบัญชีในกระทรวงพระคลังเปนงบปตามเงินจายจริงฉบับหนึ่ง แสดงเงินเหลือจายดวย ทั้งนี้ไมชา
กวาเดือนมิถุนายนปถัดไป133 แบบบัญชีและแซงชั่นฎีกาตองทําตามแบบที่เสนาบดีพระคลังฯ จะออก
กําหนดใหทํา134  

   - การควบคุมตรวจสอบงบประมาณ 

   ในสวนของการควบคุมงบประมาณ ไดมีการกําหนดหลักเกณฑในการควบคุม 
งบประมาณ โดยการใหมีการจัดทํางบประจําเดือน กลาวคือ เมื่อถึงกําหนดสิ้นเดือนครั้งหนึ่ง ให
เสนาบดีพระคลังจัดทํางบเดือนรายรับรายจาย และเงินคงขึ้นทูลเกลาฯ ถวายเมื่อส้ินเดือนครั้งหนึ่ง 
เสนาบดีพระคลังฯ ตองทํางบปรายรับจายเงินแผนดินและเงินคงขึ้นทูลเกลาฯ ถวายในที่ประชุม
เสนาบดีกับมีรายเทียบงบประมาณกับรายงานการรับ และจายเงินในปที่ลวงแลวนั้นดวย กําหนด
ไมชากวาเดือนมิถุนายน135  

                                                 
130 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 5 
131 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 6 
132 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 7 
133 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ. 2433 มาตรา 9 
134 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เบิกเงินพระคลังมหาสมบัติ 14 มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 13  
135 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

มาตรา พ.ศ.2433 มาตรา 7  



การควบคุมตรวจสอบงบประมาณรายได  

มีการกําหนดหลักเกณฑวา ถาภาษีอากรบรรดาขึ้นอยูในกระทรวงพระคลังฯ และเงิน
ภาษีอากร และคาธรรมเนียมคาทําการหลวงในกระทรวงตางๆ ไมไดรับตามงบประมาณ เพราะไมไดสงมิ
ใชการนั้นเก็บนอยเอากําหนด 3 เดือนครั้งหนึ่ง เสนาบดีพระคลังฯ ตองนําขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา 
ในที่ประชุมเสนาบดีคร้ังหนึ่งเสมอไป136 นอกจากนั้นยังขอกําหนดเกี่ยวกับการควบคุมงบประมาณรายรับ
ไวในพระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา ร.ศ. 109 ดังนี้ 

  ก) ในเดือนกอนกรมใดเก็บเงินไดเทาใด ขึ้นเดือนใหมใหนําสงพระคลัง หามยืมไป
จายเปนอยางอื่น การสงใหทําใบนําสงยื่นกรมตรวจใหตรวจ เมื่อตรวจแลวจึงนําไปสงกรม 
สารบาญชี137 
  ข) เจากรมแตละกรม ตองรับผิดชอบบัญชีไมใหเกิดความผิดพลาด ถาเงินหลวง
ขาดหายไปโดยกระบวนการทําบัญชี หรือเงินหาย กรมนั้นตองรับผิดชดใชเต็มจํานวน138 

ค) แบบบัญชีและใบนําสงเงินของกรม กระทรวงตางๆ ตองทําตามแบบที่เสนาบดี
พระคลังมหาสมบัติเปนผูกําหนด139 

การควบคุมตรวจสอบงบประมาณรายจาย  

ในสวนเงินประจํา ใหเสนาบดีพระคลังฯ คัดเปนยอดและรายละเอียดขึ้นทูลเกลาฯ 
ถวาย ในเดือนเมษายนจะไดทรงเซนพระราชหัตถเลขา พระราชทานพระบรมราชานุญาต สวนการ
จรนั้น เมื่อถึงกําหนดเบิกใหเจากระทรวงทําแซงชั่นขอพระบรมราชานุญาต งบเบี้ยหวัดปนั้น ให
เสนาบดีพระคลังฯ คัดเปนยอดและรายละเอียดขึ้นทูลเกลาฯ ถวายกอนกําหนดแจกเพื่อขอรับพระ
ราชทานพระบรมราชานุญาต บรรรดาจํานวนเงินซึ่งทรงพระมหากรุณาโปรดเกลาฯ พระราชทาน
พระบรมราชานุญาตใหจายแลว โดยเซนพระราชหัตถเลขา หรือ เสนาบดีมีหมายรับพระบรมราช
                                                 

136 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 
มาตรา พ.ศ. 2433  มาตรา 8 

137 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา พ.ศ. 2433  
มาตรา 4 

138 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา พ.ศ. 2433   
มาตรา 7 

139 พระราชบัญญัติกรมตางๆ เร่ืองสงเงินพระคลังมหาสมบัติ 9 มาตรา พ.ศ. 2433  
มาตรา 8 



โองการมาตามงบประมาณนั้น เสนาบดีพระคลังฯ สามารถสั่งเงินไดโดยมิตองทูลเกลาฯ ถวายใบ
สั่งจายอีก140 

 
3) ปญหาในการจัดทํางบประมาณแผนดิน 

ภายหลังจากที่รัฐบาลไดเร่ิมจัดทํางบประมาณแผนดินอยางจริงจัง ขึ้นตั้งแต พ.ศ. 
2434 ในทางปฏิบัติพบวารัฐบาลประสบปญหาหลายประการในการจัดทํางบประมาณ กลาวคือ 
ในระหวาง พ.ศ. 2434 ถึง พ.ศ. 2440 การจัดทํางบประมาณในแตละปเกิดความยุงยากและใช
เวลานาน การจัดทํางบประมาณตั้งแต พ.ศ. 2437 – 2439 ใชเวลาในการประชุมตกลงกันเสร็จและ
ประกาศใชเมื่อเวลาผานไปแลวเกินกวาคร่ึงปงบประมาณนั้นๆ141  เชน  งบประมาณของ  
พ.ศ. 2438 ประกาศใชเมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ. 2438 เปนตน สาเหตุของปญหาในการจัดทํา 
งบประมาณสรุปได 2 ประการคือ 

. - ขาราชการไมเขาใจวิธีการทํางบประมาณ  

เนื่องจากการจัดทํางบประมาณรายรับรายจายเปนธรรมเนียมปฏิบัติใหม ไมเคย
มีการทํามากอน ขาราชการตางๆ จึงไมคุนเคยกับวิธีการคิดประมาณการรายรับรายจายตางๆ ใน
หนวยงานของตน ไมสามารถคาดคะเนไดวาในปงบประมาณหนา หนวยงานของตนจะไดเงินราย
ไดจากเงินภาษีอากร คาธรรมเนียมการทําของหลวง ที่ขึ้นในหนวยงานของตนเทาใดบาง ในสวน
ของรายจาย ก็ไมอาจประมาณการไดวาจะมีความจําเปนตองขอเพิ่มเงินใชจายประจําเดือนและ
การจรอีกจํานวนเทาใดแน การจัดทํางบประมาณนี้สรางความยุงยากใหแกขาราชการมาก มี 
ขาราชการบางกรมรองเรียน อางวากรมของตนขาดเจาหนาที่ที่จะรับผิดชอบในเรื่องนี้142 และมัก
ยื่นงบประมาณรายรับรายจายในกรมของตนเนิ่นชาเสมอๆ จึงพลอยทําใหการตรวจงบประมาณ
ตองลาชาไปดวย 

                                                 
140 พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ วาดวยงบประมาณแลรายงาน 10 

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

แผนดิน ร.ศ. 115 - 116 
142 กจช. ร.5 ค. 1/3 เจาพระยาพลเทพกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

13 กุมภาพันธ ร.ศ. 108 และ พระยามนตรีสุริยวงศกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาฯ 20 มกราคม ร.ศ. 110 



เสนาบดีบางคนไมเขาใจจุดประสงคของการทํางบประมาณ บางคนเขาใจวาเปน
การเอาอยางฝร่ังเทานั้น จนพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตองมีพระราชกระแส
เตือนวา 

“ ...ขออยาใหคิดเผลอๆ ไปวา การกวดขันเหลานี้เปนแตเอาอยางฝร่ัง การที่เอา
อยางฝรั่งนั้นก็เอาอยางจริงอยู แตเพื่อจะเอาอยางความมั่นคงแลแนนอน มิใชคิดที่จะเอา
อยางแตรูปภายนอก ใหดูเหมือนเรียบรอยงดงาม....”143 

เสนาบดีบางคน เชน เจาพระยาเทเวศรวงศวิวัฒนไมเขาใจการทํางบประมาณ 
รวมทั้งขอบเขตอํานาจของเสนาบดีกระทรวงเกษตรซึ่งตนดํารงอยูดีพอ จนตองไดรับคําแนะนํา 
ชี้แจงจากกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติในเวลาประชุม 
งบประมาณ ทําใหเกิดความลาชา144 

วิธีการตรวจงบประมาณไมรัดกุมพอ 

ในชวงระยะเวลาดังกลาว การตรวจตราพิจารณางบประมาณแผนดินทั้งหลาย
เปนหนาที่รับผิดชอบของที่ประชุมเสนาบดีทั้งหมด เสนาบดีกระทรวงพระคลังฯ ไมไดมีโอกาส
พิจารณาปรึกษาและวางระเบียบงบประมาณรายไดและรายจายประจําปของแตละกระทรวงกับ
เสนาบดีเจากระทรวง กอนนํางบประมาณเสนอตอที่ประชุมเสนาดีเลย หนาที่ของเสนาบดี 
พระคลังฯ มีแตเพียงเรงรัดตักเตือนไปยังกระทรวงตางๆ ใหสงงบประมาณทันกําหนด รวบรวม 
งบประมาณเหลานั้นมาเสนอในที่ประชุมเสนาบดี และรวมพิจารณาตรวจตรางบประมาณพรอมๆ 
กับเสนาบดีคนอื่นๆ ทีละกระทรวงไป145 

วิธีการนี้ทําใหที่ประชุมตรวจตราอนุมัติงบประมาณแผนดินยืดยาวเยิ่นเยอและ
เสียเวลามาก เพราะงบประมาณของบางกระทรวงที่เสนอมาก็ยังไมไดลงเปนระเบียบเรยีบรอย เชน 
มีรายละเอียดปลีกยอยที่สมควรตัดออกได ดังตัวอยางงบประมาณเงินจายของบางกระทรวง ระบุ

                                                 
143 กจช., ร.5 ค.5  1/8 งบประมาณแผนดิน ศก 117  เอกสารเลขที่ 151/921  

พระราชหัตถเลขาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ถึง กรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย ลงวันที่ 
1 มกราคม ศก 117 

144 กจช. , ร.5 ค.5. 11/14 เงินรับแลจาย ศก 120 รายงานการประชุมงบประมาณกระทรวง
เกษตร ศก 120 

145 กจช. ร. ค5. 1/10 ความเห็นมิสเตอรมิตเชล อินเนส จัดระเบียบงบประมาณ ป 117 



แมแตคาโคมไฟ คาไปรษณีย และคาหนังสือพิมพ146 ที่ประชุมเสนาบดีตองเสียเวลาใหแกไขกัน
ใหมระหวางการประชุมนั้น เปนตน 

ปญหาความลาชาในการจัดทํางบประมาณ สงผลใหการพิจารณางบประมาณใน
แตละครั้งตองพิจารณาอยางรีบรอนเพื่อใหทันกําหนดที่จะขอพระบรมราชานุญาต มิสเตอร มิตเชล 
อินเนส (Mr. Mitchell Innes) ที่ปรึกษากระทรวงพระคลังมหาสมบัติจึงเสนอใหเสนาบดีพระคลัง
มหาสมบัติมีอํานาจที่จะกําหนดงบประมาณโดยลําพังโดยยอมใหที่ประชุมเสนาบดีปรึกษาแตเงิน
ที่ใชเปนการจรเทานั้น ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นชอบดวย โดยทรงมี
พระราชกระแสวา  “ เห็นวาก็ดีอยู ควรจะจัดการตามนี้ การประชุมจะไมคอยยืดยาวฟนเฟอ...”147 

จากขอเสนอของที่ปรึกษากระทรวงพระคลังมหาสมบัติดังกลาวเปนผลใหการ
พิจารณางบประมาณในสมัยตอมา เสนาบดีพระคลังฯ ใชวิธีเชิญเสนาบดีเจากระทรวงแตละ
กระทรวงมาประชุมพิจารณาเปนรายๆ ไป เมื่อเรียบรอยแลวจึงนําเสนอตอที่ประชุมเสนาบดีแลวจึง
ขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตในขั้นสุดทาย นับวาไดมีการกลั่นกรองมาหลายชั้นแลว กอน
ถึงการประชุมเสนาบดีและขอพระราชทานพระบรมราชานุญาติ  

ดังนั้นในภายหลังจึงไมปรากฏวามีความขัดแยงใดๆ อีก ในที่ประชุมเสนบดี แตถึง
กระนั้นตอมาในบางปก็ยังมีบางหนวยงานสงงบประมาณรายจายแผนดินชา ใน พ.ศ. 2450 พระ
ยาสุริยานุวัตร ซึ่งดํารงตําแหนงเสนาบดีกระทรวงพระคลังฯ ไดตราขอบังคับเกี่ยวกับกําหนดเวลา
การจัดทํางบประมาณขึ้น บังคับหนวยราชการตางๆ ทางออมวา 

“... งบประมาณรายจายสําหรับกระทรวง กรมและมณฑลตางๆ จะตองนํายื่น
กระทรวงพระคลังมหาสมบัตินับแตวันที่ 1 พฤศจิกายน – 31 ธันวาคม ของทุกๆ ป ถากระทรวงใด 
กรมใด มณฑลใดไมสงใหทันตามกําหนดที่กลาวนี้ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติจะยกเอาแตยอด
เงินการประจําในงบประมาณของกระทรวง กรม หรือมณฑลนั้นๆ ที่ไดอนุญาตสําหรับศก กอนมา
ตั้งให หรือจะกะตามที่เทียบเคียงกับรายจายจริงที่เห็นสมควรจะจาย ยกไปลงในยอดงบประมาณ
เปนเงินอนุญาตสําหรับจายปใหม...”148 

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

สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ตอบความเห็นของมิสเตอร มิทเชล อินเนส 
148 กจช. , ร.5 ค.18/6 เบ็ดเตล็ด ขอบังคับเพิ่มเติมกําหนดเวลาการงบประมาณ 



หลังจากออกขอบังคับดังกลาวแลว ปรากฏวาสามารถแกปญหาความลาชาใน
การสงงบประมาณของแตละกระทรวงอยางไดผล สรุปไดวาการจัดทํางบประมาณในระยะนี้มี
ปญหาที่สําคัญคือ ขั้นตอนในการจัดทํางบประมาณแผนดินมีความลาชา ซึ่งมีสาเหตุสําคัญดังนี้ 

1.ปญหาบทบัญญัติกฎหมาย พระราชบัญญัติงบประมาณ พ.ศ. 2433 ไมรัดกุม
พอ เพราะเปนการเริ่มตน ยังไมมีประสบการณ เปนเหตุใหมีการหลีกเลี่ยงผลัดผอนได จึงจําเปน
ตองออกระเบียบขังบังคับตามออกมาอีกหลายฉบับ เพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาที่เกิดขึ้นเปน
คราวๆ ไป 

2.ขั้นตอนการพิจารณางบประมาณรายจาย ซึ่งกําหนดใหพิจารณาในที่ประชุม
เสนาบดีในระยะแรกกอใหเกิดปญหาเพราะ 

ก).เวลานอย สวนใหญรีบพิจารณาเพื่อใหทันกําหนดที่จะไดรับพระราชทาน 
พระบรมราชานุญาต 

2) ความเกรงใจซึ่งกันและกันของเหลาขาราชการ ทําใหไมสามารถพิจารณาถึง
ผลประโยชนที่แทจริงได ดังเชนขอความในหนังสือราชการที่มีถึงกรมหมื่นสมมตอมรพันธ ราช
เลขาธิการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ความวา “... การที่ตัดมาแลวแตกอน 
ปรากฏเปนที่แตกราว หรือเกี่ยวกับออเนอรซึ่งจะทําใหแรงไปไมได เพราะทุกกระทรวงตางคนตาง
คิดที่จะทําการใหทวียิ่งขึ้น ไมไดรวบรวมกันคิดวาหนทางการปกครองจะทําอยางไรกอนอะไร....”149 
และกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติไดเคยกลาวถึงปญหาในการ
จัดทํางบประมาณไวอยางหนึ่งวา “... ความไมกลาหาญในอันที่จะขัดขืน ใหไมเปนที่พอใจของ
บุคคลอยางหนึ่ง ซึ่งขาพระพุทธเจาเองรูสึกตัวอยูวาเปนเชนนั้น ... “150 

3) ความไมเอาใจใสการประชุมของเสนาบดีบางคน ดังเชน กรมหมื่นมหิศรราช
หฤทัยไดกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ความวา “... ธรรมดาการ
ประชุมของเมืองนี้ชางเปนการยากอยางที่สุด นอกจากตอหนาพระที่นั่ง ฤาเอาเปนพระราชธุระ
อุดหนุนกราดเกรี้ยวอยางแข็งแรงจริงๆ แลวก็เปนอันเอยคางตั้งพันป... “151 และพระบาทสมเด็จ
                                                 

149 กจช. , ร.5 ค.5/5 งบประมาณแผนดิน ศก 115 – 116 ไมมีเลขที่ไมลงชื่อผูเสนอความ
เห็น เปนหนังสือราชการทูลกรมหมื่นสมมตอมรพันธ ลงวันที่ 5 มิถุนายน ศก 115 

150 กจช. , ร.5 ค.5. 1/11 งบประมาณแผนดิน ศก 118 – 119 กรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย
กราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

151 กจช. , ร.5 ค.5. 1/11 งบประมาณแผนดิน ศก 118 – 119 หนังสือกราบบังคมทูล 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวของกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย 



พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงเห็นชอบดวยไดทรงกลาวไววา “... การอันใดที่คนมากๆ ทาํพรอมกนั 
แตมีผูเอ้ือเฟอจริงๆ ชั่วแตรายละ 2 คน...”152 

4) คุณสมบัติของเสนาบดีไทยบางคน  ซึ่งไม เอาใจใส เกี่ยวกับการเตรียม 
งบประมาณมากนัก มักจะรีบทํางบประมาณเมื่อจวนจะตองสงงบประมาณเสมอ ดังที่ กรมหมื่น
มหิศรราชหฤทัย เคยกลาวไววา 

“... สาเหตุที่ชานั้นจะซัดทอดวาเพราะเหตุใดหรือเพราะผูใดก็ไมได ตามสังเกต
ของการทํางบประมาณซึ่งขาพระพุทธเจาคุนเคยมาหลายป จึงไดรูสึกดวยเกลาฯ วา การทํา 
งบประมาณตามที่เปนอยูนี้ แลแกไขเปลี่ยนแปลงมาตามลําดับเปนหลายอยาง ก็ไมสามารถจะทํา
ใหงบประมาณแลวทันแกเวลาได เพราะเหตุที่เจากระทรวงและเจาหนาที่ทุกกระทรวง โดยมากมัก
ดําริการแกไขหรือเพิ่มเติมการส่ิงใด มักถือเอาเวลาที่สงงบประมาณนั้นเปนเวลาคิด แลการที่จะคิด
นั้นก็คิดโดยปราศจากความรูวา ผลประโยชนของแผนดินจะมีมากขึ้นเพียงใด เพราะฉะนั้นก็เปน
อันคิดไวมากๆ แทบจะทุกเรื่องทุกราย คร้ันเมื่อสงเขามาก็จําเปนจะตองแกไขกันที่กระทรวง 
พระคลังฯ อีกชั้นหนึ่ง... “153 

และกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัยยังไดกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวตอไปอีกดวยวา “ ... ขาราชการไทยลวนแตเปนพวกที่ไมสามารถจะกระทํา
การอันใดที่เปนการสําคัญๆ แทจริงสําหรับบานเมืองได นอกจากมีอะไรมาก็เข่ียๆ ไป พอสิ้น
รําคาญ จะแลวฤามิแลว จะเปนประโยชนฤามิเปนก็แลวไป สามสี่วันก็ลืม...”154 

จะเห็นไดวาปญหาการจัดทํางบประมาณแผนดินของไทยในรัชสมัยพระบาท
สมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พ.ศ. 2435 – 2453 เปนเรื่องของการปฏิบัติตามขั้นตอนของการ
จัดทํางบประมาณและปญหาที่เกิกจากตัวเสนาบดีกระทรวงตางๆ แตละกระทรวงเปนสําคัญ 

 
 
 

                                                 
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 งบประมาณแผนดิน ศก 118 - 119 



4.3 แนวทางและกระบวนวิธีการแยกทรัพยสินสวนพระองคออกจากการเงินแผนดิน 

ในชวงเวลาของการปฏิรูปการคลังในระยะตน อาจเปนไปไดวาพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงใหความสําคัญกับการรวบรวมรายไดแผนดินและการควบคุมการ
จายเงินแผนดิน แตในสวนการแบงแยกการใชจายพระราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของ
แผนดินยังไมไดดําเนินการ ทั้งนี้โดยทฤษฎีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น 
พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจอยางเด็ดขาดที่จะใชจายพระราชทรัพยไดตามพระราช
อัธยาศัยโดยไมแบงวาเปนทรัพยสินของแผนดินหรือเปนของสวนพระองค แตในรัชสมัยของ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว พระองคมีพระราชประสงคที่จะดําเนินการปฏิรูประบบ
การบริหารอยางจริงจังเพื่อเพื่อความเจริญของประเทศชาติ และใหเปนที่ยอมรับแกนานาประเทศ 
ซึ่งเกี่ยวกับพระราชอํานาจในการใชจายนี้พระองคก็ไดตระหนักเปนอยางดี จากการศึกษาพบวา
กอนที่จะมีการแบงแยกพระราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของแผนดินในปลายรัชกาลนั้น 
พระองคทรงมีพระราชดําริในการใชจายพระราชทรัพยไปในทางที่เปนการแบงแยกระหวางพระราช
ทรัพยสวนพระองคและสวนของแผนดิน ตั้งแตในชวงระยะเวลาแหงการปฏิรูปในระยะตนนี้แลว ดัง
ความที่ทรงมีพระบรมราโชวาทพระราชทานพระเจาลูกยาเธอ วา 

  “ … ๒. เงินคาที่จะใชสอยในการเลาเรียนกินอยูนุงหมทั้งปวงนั้น จะใชเงิน 
พระคลังขางที่  คือเงินที่ เปนสวนสิทธิ์ขาดแตตั วพอเอง  ไม ใช เงินที่ สํ าหรับจายราชการ 
แผนดิน… ”155 

  แสดงใหเห็นวาเงินที่พระองคทรงพระราชทานพระเจาลูกยาเธอนั้นทรงใชจากพระ
คลังขางที่อันเปนเงินสวนพระองคมิไดเปนเงินแผนดิน อยางไรก็ตาม พระองคทรงมีพระราชดําริ
เกี่ยวกับเงินพระคลังขางที่วา 

“ … ถึงวาเงินพระคลังขางที่นั้นเองก็เปนเงินสวนหนึ่งในแผนดินเหมือนกัน เวนแต
เปนสวนที่ยกใหแกพอใชสอยการในตัว มีทําการกุศลและสงเคราะหบุตรภรรยาเปนตน เห็นวาการ
สงเคราะหดวยเลาเรียนดังนี้เปนการดีกวาอยางอื่นๆ จึงไดเอาเงินรายนี้ใชเปนการมีคุณแผนดิน ที่
ไมตองแบงเงินแผนดินมาใชเปนคาเลาเรียนข้ึนอีกสวนหนึ่งและพนจากคําคัดคานตางๆ เพราะเหตุ

                                                 
155 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว, ใน แนวพระราชดําริเการัชกาล ( กรุงเทพฯ 

: โรงพิมพคุรุสภาลาดพราว,.2527) , หนา 176 



ที่พอเอาเงินสวนที่พอจะไดใชเองนั้นออกใหคาเลาเรียน ดวยเงินรายนี้ไมมีผูใดที่จะแทรกแซงวาควร
ใชอยางนั้น ไมควรใชอยางนั้นไดเลย … ”156  

ขอความดังกลาวแสดงใหเห็นวาเงินพระคลังขางที่นั้นเปนเงินแผนดินเชนกัน แต
เปนสวนที่พระมหากษัตริยมีสิทธิใชสอยในเรื่องสวนพระองค ทั้งนี้ ทรงมีพระราชดําริวาเงินสวน
พระองคหรือเงินในพระคลังขางที่นั้น พระองคไดมาเพราะทรงดาํรงตําแหนงเปนผูบริหารบานเมือง 
ดังความในพระนิพนธ วา 

“ … สวนเงินที่พอไดหรือลูกไดเพราะพอนั้นก็เพราะอาศัยที่พอเปนผูทํานุบํารุง
รักษาบานเมือง และราษฎรผูเจาของทรัพยนั้นก็เฉลี่ยเรี่ยไรกันมาให เพื่อจะใหเปนกําลังที่จะหา
ความสุขคุมกับคาที่เหน็ดเหนื่อย ที่ตองรับการในตําแหนงอันสูง คือเปนผูรักษาความสุขของเขา 
ทั้งปวง … ” 157 

พระราชดําริเกี่ยวกับที่มาของเงินพระราชทรัพยดังกลาว มีผลตอแนวพระราชดําริ
ในการใชจายพระราชทรัพยดังความตอมาวา “ … เงินนั้นไมควรจะมาจําหนายในการที่ไมเปน
ประโยชนไมเปนเรื่อง และเปนการไมมีคุณกลับใหโทษแกตัว ตองใชแตในการจําเปนที่จะตองใช ซึง่
จะเปนการมีคุณประโยชนแกตนและผูอ่ืนในทางชอบธรรม ซึ่งจะเอาไปกอบโกยใชหนี้ใหแกลูกผูทํา
ชั่วจนเสียทรัพยไปนั้น สมควรอยูหรือ …”158 

พระบรมราโชวาทที่ยกมากลาวขางตนทรงพระราชนิพนธไวเมื่อ พ.ศ. 2428 ซึ่ง
เปนระยะเวลาประมาณชวงตนของการพัฒนาระบบการคลัง ยังไมมีการจัดทํางบประมาณแผนดิน 
แตการที่ทรงมีพระราชดําริดังกลาวยอมเปนการแสดงใหเห็นวาพระองคทรงตระหนักถึงที่มาของ
พระราชทรัพยและแนวทางในการใชจายเงินพระราชทรัพย ตั้งแตในชวงเวลาดังกลาวแลว แนว 
พระราชดําริดังกลาวนี้ นําไปสูการแบงแยกการใชจายพระราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของ
แผนดินในภายหลัง  

 4.3.1 การใหอํานาจพระคลังขางที่ในการจัดการทรัพยสินสวนพระองค 

ใน พ.ศ. 2433 แนวพระราชดําริที่จะใหมีการแบงแยกการเงินสวนพระองคออก
จากสวนแผนดินไดปรากฎเปนรูปธรรมขึ้น เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรง

                                                 
156 เร่ืองเดียวกัน, หนา 177 
157 เร่ืองเดียวกัน, หนา 180 
158 เร่ืองเดียวกัน. หนา 180 



ตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 ข้ึน พรอมกับที่ไดทรงตราพระราชบัญญัติ 
ธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433 อันเปนกฎหมายแมบทของการ
ปฏิบัติราชการในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พระราชบัญญัติทั้งสองเปนการกําหนดอํานาจ 
หนาที่ของกรมพระคลังขางที่ขึ้นเปนทางการเปนครั้งแรก ภายหลังจากพระคลังขางที่ไดทําหนาที่
เกี่ยวกับพระราชทรัพยสวนพระองคมาตั้งแตตนกรุงรัตนโกสินทรแตมิไดมีบทกฎหมายกําหนด
อํานาจหนาที่ไวอยางชัดเจน  

ตามพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 กําหนดใหกรมพระคลังขางที่
มีฐานะเปนกรมๆ หนึ่งในจํานวน  13 กรม  ในบังคับบัญชาของเสนาบดีกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติ โดยมีอํานาจหนาที่ดังนี้ 

“ … เพื่อทําหนาที่ดูแลจัดการพระราชทรัพยสวนพระองคทั้งในดานของการเบิก
จาย การจัดการหาผลประโยชนรายไดเพื่อเพิ่มพระราชทรัพย  และจัดการนําสงกระทรวงพระคลัง
มหาสมบัติ …”159  

  การตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ฯ เปนผลใหเกิดหนวยงานที่ทําหนาที่
เกี่ยวกับพระราชทรัพยสวนพระองคแยกออกมาเปนหนวยงานหนึ่งตางหากจากหนวยงานทีท่าํหนา
ที่เกี่ยวกับการบริหารงานคลังของแผนดิน นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ 
ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433 ไดกําหนดตําแหนงและหนาท่ีรับผิดชอบของกรม
กองตางๆ ในสังกัด ใน มาตรา 3 ซึ่งกลาวถึงตําแหนงหนาที่ของขาราชการในกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติไดรวมขาราชการของกรมพระคลังขางที่ไวดวย มีความวา 

  “ ...กรมพระคลังขางที่มีหนาที่สําหรับจัดการผลประโยชนเงินในพระองคของ 
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทั้งสิ้น มีอธิบดีรับผิดชอบการในกรมทั่วไป 1 รองอธิบดีสําหรับชวย
ราชการอธิบดี 1 มีเจาพนักงานผูชวย สารวัดเสมียนเอก เสมียนโทเสมียนสามัญพอสมควร 
แกราชการ...”160  

  กอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติ ทั้งสองฉบับขางตนกรมพระคลังขางที่ไดมี 
ขาราชการที่ทําหนาที่จัดการพระราชทรัพยสวนพระองคมากอนแลว เพียงแตยังไมมีการกําหนด
                                                 

159กองจดหมายเหตุแหงชาติ., ร.5 ค.9.1/1 “สําเนาพระราชหัตถเลขาพระราชบัญญัติกรม
พระคลังขางที่ ร.ศ. 109 วันที่ 1 เมษายน ร.ศ. 109” ดูรายละเอียดของพระราชบัญญัติกรม 
พระคลังขางที่ ในภาคผนวก 

160 พระราชบัญญัติพระธรรมนูญหนาที่ราชการกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ พ.ศ. 2433 



ตําแหนงอยางเปนทางการ ภายหลังที่ ไดตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ฯ แลว ใน  
พ.ศ. 2434 ผูดํารงตําแหนงอธิบดีกรมพระคลังขางที่คนแรกคือ พระเจานองยาเธอกรมหมื่นนราธิป
ประพันธพงศ161 ในระยะแรก ตําแหนงหนาที่และหนวยงานราชการตางๆ ในกรมพระคลังขางที่ยัง
มีไมมากนัก เพราะขอบเขตของงานและการลงทุนจัดหาผลประโยชนยังอยูในวงแคบ จนกระทั่ง
ประมาณกลางรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว เปนตนมา เมื่อมีการลงทุนหา 
ผลประโยชนและปริมาณงานขยายกวางขวางขึ้น ตําแหนงหนาที่ราชการและหนวยงานตางๆ จึงมี
มากขึ้น162 
 
 
 
 
 4.3.2 ลําดับขั้นตอนในการจํากัดพระราชอํานาจเกี่ยวดวยพระราชทรัพยสวน 
พระองค 

จะเห็นไดวา แนวพระราชดําริเกี่ยวกับการจัดระบบพระราชทรัพยสวนพระองคใน
ชวงตนก็ไดนํามาสูการปฏิบัติจริงใน พ.ศ. 2433 อันเปนปที่มีการปฏิรูประเบียบแบบแผนทางการ
คลังครั้งใหญอยางแทจริงอันเห็นไดจากการตราพระราชบัญญัติตางๆ เกี่ยวกับการจัดระเบียบทาง
การคลังหลายฉบับ การตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ฯ เปนจุดเริ่มของการแบงแยกพระ
ราชทรัพยสวนพระองคออกจากสวนของแผนดินอยางเปนทางการ  

1) การกําหนดสัดสวนรายไดของพระคลังขางที่จากเงินแผนดิน 

ดังไดกลาวแลววาในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น พระมหา
กษัตริยมีพระราชอํานาจในการใชจายเงินพระราชทรัพยไดตามพระราชอัธยาศัย ไมแบงวาเปนการ
ใชจายในการสวนพระองคหรือในการบริหารราชการแผนดินไดไมจํากัดจํานวน ตอเมื่อรัฐบาลได
ตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 ข้ึนจึงไดจํานวนพระราชทรัพยที่มอบใหกรม 
พระคลังขางที่จัดการ  ซึงกําหนดไววา 

                                                 
161 ราชกิจจานุเบกษา, เลม 8 “ตําแหนงเจาพนักงานกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  

ร.ศ. 110”, หนา 50 
162 ชลลดา วัฒนศิริ, “พระคลังขางที่กับการลงทุนธุรกิจในประเทศไทย พ.ศ. 2433 – 

2475”, วิทยานิพนธศิลปศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยมหิดล  พ.ศ. 2529 ,หนา 19 



“ … บรรดาเงินภาษีอากรตางๆ ซึ่งแบงเปนเงินงวด∗ และเงินพระคลังขางที่ทั้ง
ปวงใหบวกเปนเงินแผนดินอยางเดียวกันทั้งสิ้น และเงินแผนดินปหนึ่งไดรับเทาใด ใหหักเปนเงิน
สวนพระคลังขางที่รอยละ 15”163 

การที่กฎหมายกําหนดใหพระคลังขางที่มีรายไดจากเงินแผนดินถึงรอยละ 15 ตอ
ปนั้น ในทรรศนะทางการคลังสากลถือวาเปนจํานวนที่มากเกินไป เปนเหตุใหตองมีการเปลี่ยน
แปลงแนวทางการแบงแยกพระราชทรัพยอีกครั้งหนึ่งในเวลาตอมา 

2)  การกําหนดจํานวนพระราชทรัพยที่แนนอนในงบประมาณแผนดิน 

ใน พ.ศ. 2441 ที่ปรึกษากระทรวงพระคลังมหาสมบัติ คือ นายมิตเชล อินเนส 
(Mitchell Innes) เสนอใหมีการพิมพเอกสารงบประมาณแผนดินเพื่อเผยแพรแกนานาประเทศวา
รัฐบาลไทยมีเงินรายรับรายจายและหนี้สินอยูเทาใด เพื่อประโยชนในการที่รัฐบาลจะกูเงนิมาลงทนุ
ในการสรางทางรถไฟ แตนายมิตเชลเห็นวา ตามธรรมเนียมของไทยนั้นพระคลังขางที่ซึ่งเปนหนวย
งานจัดการพระราชทรัพยของพระมหากษัตริยมีรายไดจากงบประมาณแผนดินถึงรอยละ 15 ซึ่งดู
เปนจํานวนมากแมในทางปฏิบัติจะไมเคยใดทรงใชเงินสวนพระองคมากถึงเพียงนั้น แตก็ไดปรากฏ
อยูในบัญชีงบประมาณ เกรงจะเปนที่รังเกียจแกชาวตางประเทศวามากมายเหลือกิน เพราะ 
ธรรมเนียมของตางประเทศขณะนั้นไดกําหนดเงินสวนพระมหากษัตริยเปนจํานวนแนนอนแยกออก
จากงบประมาณแผนดิน จึงไดปรึกษากับกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เสนาบดีกระทรวงพระคลัง 
มหาสมบัติในขณะนั้นเพื่อที่จะกราบทูลขอใหลดพระราชทรัพยลง สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรม 
พระยาดํารงราชานุภาพทรงเลาเกี่ยวกับเหตุการณตอนนั้นความวา 

“ … พอพบกันก็ออกปากวา  “No  country  has  a  king  like  yours”  ซึ่งแปล
ไดวาไมมีเมืองไหนที่จะมีพระเจาแผนดินเหมือนของทาน  ครั้นนั่งลงแลวเลาใหฟงวา  เมื่อพูดกับ
ฉันวันนั้นแลวไปปรึกษากับกรมหมื่นมหิศรราชหฤทัย เห็นวาควรทูลถามพระเจาอยูหัววาจะทรง 
รังเกียจการพิมพงบประมาณเงินแผนดินโฆษณาแกมหาชนหรือไมเสียชั้นหนึ่งกอน ถาโปรดให
โฆษณางบประมาณแลว  เมื่อถึงเวลาพิจารณารายการ  จึงจะทูลเร่ืองเงินพระคลังขางท่ีสําหรับ
ทรงใชสอยสวนพระองคตอไป   แตพอกรมหมื่นมหิศร ฯ ถวายจดหมายฉบับแรกก็ได รับ 
พระราชหัตถเลขาตอบทันทีวา 

                                                 
∗ เงินงวด ในที่นี้หมายถึงเงินงวดภาษีอากรที่นําสงพระคลังมหาสมบัติ 
163 พระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433  มาตรา 1 



ในการกูเงินมหาชนนั้นจําเปนตองโฆษณางบประมาณแผนดินอยูเอง หาทรงรัง
เกียจไม แตยังมีตอไปอีกอยางหนึ่งเกี่ยวกับการโฆษณางบประมาณนั้น คือเงินแผนดินที่แบงให
พระเจาแผนดินใชสอยสวนพระองค ตองมีจํากัดจํานวนเงินบอกไวใหปรากฏในงบประมาณ จะวา
แตเทานั้น เทานั้น เปอรเซ็นตหาควรไม ใหกระทรวงพระคลังแกไขใหตรงตามแบบฝรั่งดวย สวน
จํานวนเงินที่จะถวายใหทรงใชสอยปละเทาใด ก็ใหกระทรวงพระคลังพิจารณาดูตามเห็นสมควร 
ถวายเทาใดก็จะยอมรับเทานั้น โดยไมรังเกียจ สุดแตจะใหสําเร็จประโยชนบานเมืองเปนประมาณ” 

มิสเตอรมิตเชล  อินเนส วา “ตามประเทศอื่นมักปรากฏแตวาพระเจาแผนดิน
อยากไดเงินใชสวนพระองคมาขึ้น  เสนาบดีกับสภาราษฎร  (Parliament)  คอยขัดขวางไมยอม
ถวายตามพระราชประสงค  เมืองไทยนี้พระเจาแผนดินมีอํานาจสิทธิ์ขาด  จะสั่งใหเปนอยางไรก็
ตามพระราชหฤทัย  แตพระเจาอยูหัวกลับยอมสละผลประโยชนสวนพระองคพระราชทานแก 
บานเมือง แลวยังซ้ําใหเสนาบดีกะจํานวนเงินจะถวายเทาใดก็จะทรงรับเทานั้น ดังนี้ไมมีพระเจา 
แผนดินประเทศอื่นที่จะทําเหมือนอยางพระเจาอยูหัว จึงนับถือเปนอยางยิ่ง ”164 

หลังจากนั้นก็ไดมีการจัดพิมพงบประมาณแผนดินออกเผยแพรตอนานาประเทศ 
ใน พ.ศ. 2442 ไดมีการกําหนดจํานวนเงินตามงบประมาณใหม พระคลังขางที่ไดรับในปแรก
ประมาณ 5,600,000 บาท ซึ่งคิดเปนประมาณรอยละ 19.7 ของเงินรายไดแผนดิน และ รอยละ 23 
ของเงินรายจายแผนดิน  ในปตอๆ  มาได รับปละ  6,000,000 บาท 165 แตการเปลี่ยนแปลง 
งบประมาณใหมในครั้งนี้หมายถึงใหรวมรายจายของกระทรวงวัง กรมมหาดเล็กหลวง พลตระเวน
ใน เบี้ยหวัดสวนขาราชการฝายใน และคาใชจายสวนขาราชการในกรมพระคลังขางที่ ทั้งหมดนี้ให
ใชเงินสวนเดียวกับงบประมาณสวนพระคลังขางที่ที่กําหนดใหเปนรายป166 

 

 

 
                                                 

164 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, “ เร่ืองสรางตลาดสําหรับ
เมือง”, ชุมนุมพระนิพนธ อางถึงใน ธงทอง จันทรางศุ, พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 
(กรุงเทพฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2543) , หนา 6 

165 ดูรายละเอียด ในภาคผนวก งบประมาณ ร.ศ. 122 อยูในงบเงินพระบรมราชโองการ 
166 ชลลดา วัฒนศิริ, “พระคลังขางที่กับการลงทุนธุรกิจในประเทศไทย พ.ศ. 2433 – 

2475”, หนา 36 



นับแตนั้นพระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไทยในการใชจาย 
พระราชทรัพยก็ไดกําหนดไวในงบประมาณแผนดินอยางชัดเจนวา ทรงไดรับจากงบประมาณ 
แผนดินปละเทาใด อันเปนการแสดงใหเห็นวาพระมหากษัตริยไทยทรงยอมจํากัดพระราชอํานาจ
ในการใชจายนี้โดยพระราชดําริของพระองคเอง เพื่อประโยชนของประเทศ มิไดเกิดจากการเรียก
รองของราษฎร ดังเชนที่เกิดขึ้นในประเทศยุโรปอันเปนประเทศที่เปนตนแบบของระบบการคลังแต
อยางใด 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่ 5 

บทวิเคราะหผลที่ไดรับจากการปฏิรูปการคลัง 

  การปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว แมจะมี
อุปสรรคทางการเมืองในระยะแรกของการปฏิรูปอันไดแก เหตุการณวิกฤตการณวังหนา และ
ปญหาระบบการบริหารราชการแบบเดิมก็ยังเปนขอจํากัดที่ทําใหการพัฒนาทางการคลังไมไดเปน
ไปอยางราบร่ืนนัก แตกลาวโดยสรุปแลวก็จะพบวาการปฏิรูปการคลังดังกลาวนํามาซึ่งประโยชน
หลายประการ ทั้งในดานการพัฒนาการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม และรวมไปถึงผลตอการกําเนิด
แนวความคิดในทางกฎหมายมหาชน  

 5.1 การพัฒนาการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 

  การปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ที่ไดกลาว
แลววา มีมูลเหตุสําคัญประการหนึ่งคือสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม โดยเฉพาะความไม
มั่นคงของสถานะทางการเมืองของสถาบันพระมหากษัตริย และกลไกสําคัญในการปฏิรูปก็คือการ
ใชมาตรการทางกฎหมายในการทอนอํานาจทางเศรษฐกิจของบรรดาเสนาบดี และการลดทอน
อํานาจของเจาเมืองในหัวเมืองชั้นนอกและเมืองประเทศราช สามารถพิจารณาความสําเร็จไดดัง
ตอไปนี้ 

 5.1.1 การวางรากฐานความมั่นคงของสถาบันการเมืองการปกครอง 

ความมั่นคงทางการเมืองในสวนกลาง  

 ดังที่ไดกลาวแลวในบทที่ 3 วา พระราชอํานาจทางการเมืองของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเมื่อแรกที่ขึ้นครองราชยนั้น มิไดมีอยูอยางแทจริง อํานาจสวนใหญตก
อยูกับกลุมเสนาบดีและขุนนางที่รับราชการมาในรัชกาลกอนๆ โดยเฉพาะตระกูลบุนนาค ที่มี
สมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศเปนผูนํา กลาวกันวาสมเด็จเจาพระยาฯ มีอํานาจมากถึง
ขนาดที่จะสามารถตั้งตนเปนกษัตริยเองได และที่แสดงใหเห็นอยางชัดเจนก็คือ ในขณะที่สมเด็จ
เจาพระยาฯ ไดดํารงตําแหนงผูสําเร็จราชการแผนดินอยูนั้น ไดสนับสนุนใหกรมหมื่นบวรวิไชยชาญ
พระโอรสในพระบาทสมเด็จพระปนเกลาเจาอยูหัวไดรับการสถาปนาเปนกรมพระราชวังบวร 



 

สถานมงคลได ทั้งๆที่ตามโบราณราชประเพณี ตําแหนงกรมพระราชวังบวรฯ นี้ตองเปนพระราช
อํานาจของพระมหากษัตริยที่จะโปรดเกลาฯ แตงตั้ง1 

ในดานอํานาจการบริหารงานคลัง ปจจัยสําคัญที่ทําใหเสนาบดีมีอํานาจมากก็คือ
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว ไดมีการเปลี่ยนแปลงทางดานการจัดเก็บภาษี
อากรคือ พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาฯ ทรงพระราชทานภาษีอากรผูกขาดหลายประเภทให 
กรมราชการตางๆ เชน กรมพระกลาโหม กรมมหาดไทย กรมทากลาง กรมทาซาย และกรม 
พระนครบาล ควบคุมดูแลดวย ซึ่งเดิมเคยเปนหนาที่ของกรมพระคลังมหาสมบัติและกรมพระคลัง
สินคาเทานั้น เสนาบดีขุนนางผูบังคับบัญชาการภาษีอากรจึงไดดูแลผลประโยชนเปนจํานวนมาก
ขึ้น นอกจากนี้ ตามระเบียบวิธีการจัดเก็บดูแลภาษีอากรในขณะนั้น เปดโอกาสใหเสนาบดีขุนนาง
ผูควบคุมการจัดเก็บภาษีมีอํานาจใชจายเงินภาษีอากรในความดูแลของตนไดเต็มที่ตามความ 
พอใจกอนนําเงินสงพระคลัง โดยใชจายไดไมวาจะเปนเร่ืองราชการหรืองานสวนตัว และยังมี 
อิทธิพลสําคัญในการตัดสินใหเจาภาษีนายอากรรายใดไดประมูลผูกขาดภาษีอากรในความดูแล
ของตน เสนาบดีจึงมีฐานอํานาจทางเศรษฐกิจสงเสริมเพิ่มพูนอํานาจทางการเมืองของตนดวย 

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงตระหนักถึงสภาพทางการเมือง
ดังกลาวเปนอยางดี  ทั้ งนี้มี เอกสารหลักฐานที่แสดงวาพระองคไดทรงใชชวงเวลาในชวง 
หลังที่ ข้ึนครองราชยค ร้ังแรก  และกอนที่ จะราชาภิ เษกครั้งที่  2 ในการเตรียมการสราง 
รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย ซึ่งในที่นี้ หมายถึงรูปแบบรัฐรวมศูนยที่ไดเกิดขึ้นในประเทศตะวันตก 
สันนิษฐานวาพระองคไดนําแนวทางดังกลาวมาใช โดยทรงทําการศึกษารูปแบบการปกครองของ
อินเดีย อังกฤษและฝรั่งเศส และไดทรงใหมีการแปลเอกสารที่เกี่ยวของออกมาเปนภาษาไทย2 นอก
จากนั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดเสด็จประพาสประเทศอาณานิคมของดัตท
และอังกฤษ อันไดแก ชวาและอินเดีย ซึ่งในกรณีของอินเดียนั้นเดิมทีพระองคมีพระราชประสงคจะ
เสด็จพระราชดําเนินไปยุโรป แตสมเด็จเจาพระยาฯ ทัดทานจึงเสด็จพระราชดําเนินไปอินเดียแทน 

สําหรับรูปแบบการสรางรัฐรวมศูนยหรือรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น มีผูตั้งขอ
สันนิษฐานไววา พระองคไดรับแนวคิดมาจากรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสภายใตการปกครองของหลุยส 

                                                 
1 สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพ , พระราชพงศาวดารรัตนโกสินทรรัชกาลที่ 5, หนา 

91 - 95 
2 กจช. ร.5, 245/5 ชื่อตําแหนงผูบังคับบัญชาฝายอินเดีย วาดวยระเบียบการปกครองของ

อังกฤษ และ 168/1 บัญชีเร่ืองเงินเขาจายในเมืองฝรั่งเศสและอังกฤษ 



 

นโปเลียนมามากที่สุด3 ในรัฐธรรมนูญของอาณาจักรฝร่ังเศสยุคสอง (Second Empire) ไดมีการ
กําหนดไวอยางชัดเจนวา องคพระจักรพรรดิมีพระราชอํานาจสูงสุดเด็ดขาด ซึ่งนาจะเปนการ 
ปกครองที่กลาวถึงองคกรที่พระมหากษัตริยจะไดทรงแตงตั้งขึ้นในการบริหารราชการแผนดิน เชน 
Conseil d′Etat ซึ่งพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรงนํามาใชเปนสถาบันหลักในการออก
กฎหมาย เพื่อสรางพระราชอํานาจใหแกสถาบันพระมหากษัตริย4 นอกจากนั้นยังไดทรงนําเอา
สถาบันการปกครองตามแบบอยางของอังกฤษมาปรับใช เชน  สภาที่ปรึกษาในพระองค  
(Privy Council) โดยไดทรงดัดแปลงใหเหมาะสมกับสถานการณและธรรมเนียมของไทย 

หลังจากพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ไดทรงเตรียมความพรอมใน
การที่จะทรงบริหารราชการแผนดินไวเปนอยางดีแลว เมื่อทรงบรรลุนิติภาวะและทรงสามารถวา
ราชการดวยพระองคเอง พระองคจึงไดดําเนินนโยบายเสริมสรางพระราชอํานาจใหแกสถาบัน 
พระมหากษัตริย ประกอบกับปญหาการขาดแคลนพระราชทรัพย เปนปจจัยที่ทําใหพระองคทรง
ดําเนินการลดทอนอํานาจของเสนาบดีตางๆ โดยตัดทอนฐานอํานาจทางเศรษฐกิจของเหลา
เสนาบดีลง เปนลําดับแรก   

                                                 
3 กุลลดา เกษบุญชู, “สนธิสัญญาเบาริ่งกับการปฏิวัติของพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลาฯ” ใน ยุโรปกับรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวฯ, หนา10  
4 กจช. ร.5 , 144/2 กฎหมายฝรั่งเศส พระยาภาสกรวงษแปลวาดวย คอนสติตุตอน “… 

อํานาจสมเด็จพระเจาเอมเปอเรอ แปลวาอํานาจที่จะทําใหสัมฤทธิ์ในราชกิจใหญนอยทุกประการ 
… พระองคเปนใหญในชนชาวฝรั่งเศสแลเปนผูครองอาณาจักรฝรั่งเศส การสั่งโดยพระองคไดทรง
พระราชดําริแลวไมตองรับไมตองแกตัวกับผูหนึ่งผูใดเลย… พระองคเปนผูตั้งเสนาบดีใหวากรม
ตางๆ ตามพระราชอัทยาไศย พระองคมีอํานาจที่ยกโทษใหแกผูที่ตองโทษตามกฎหมาย พระองคก็
จะเปนตนเหตุที่จะใหเกิดการยศศักดิ์ทั้งปวงในพระราชอาณาเขตนี้ พระองคก็เปนแมทัพใหญสํา
ฤทธิ์ราชการทั้งทัพบกทัพเรือ พระองคมีอํานาจที่จะทําสงครามแลประภาษแกหัวเมืองตางประเทศ 
แลเปนผูทําหนังสือสัญญาพระราชไมตรีคาขายกับนานาประเทศ แลพระองคเปนผูรับราชทูตซึ่งมา
จากราชอาณาจักรอื่นพระองคก็เปนตนที่จะตั้งพระราชกําหนดกฎหมาย ถาพระองคมิไดเปนประ
ธารนแลวผูอ่ืนที่จะปฤกษาตั้งพระราชกําหนดกฎหมายนั้นไมได ศาลชําระความทุกๆ ศาลตลอด
พระราชอาณาเขตก็ตองออกในนามของพระองค เปนผูโปรดตามชอบ ถาพระองคก็ไมไดยอม
อนญุาตในกฎหมายอยางใดอยางหนึ่งแลว กฎหมายนั้นเปนอันใชไมได อนึ่งถาผูหนึ่งผูใดยังไมได
ถือน้ําพระพิพัฒนสัตยา คือสาบาลตัวถวายที่จะทําราชการโดยซื่อสัตยตอพระองค ผูนั้นยังรับ
ตําแหนงที่ราชการไมได…” 



 

ขั้นตอนที่สําคัญของการปฏิรูปทางการคลังในระยะแรกก็คือ การรวบอํานาจการ
ควบคุมจัดเก็บรายไดที่กระจายอยูตามกรมราชการตางๆ ใหกลับคืนมาสูกรมพระคลังมหาสมบัติ 
ซึ่งปฏิบัติงานภายใตการควบคุมที่ใกลชิดของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว บังเกิดผล
ใหเปนการตัดทอนผลประโยชนตางๆ ของเสนาบดีผูไดควบคุมดูแลการจัดเก็บรายได ทั้งทางตรง
และทางออม ซึ่งไดแก การตัดสิทธิในการหักเงินภาษีอากรมาใชตามความพอใจกอนนําเงินที่เหลือ
สงมอบใหกรมพระคลังฯ และตัดโอกาสเหลาขาราชการที่จะไดรับสินบนจากเจาภาษีนายอากร
และผูที่ตองการจะประมูลผูกขาดภาษีอากรตางๆ 

กลไกที่สําคัญในกระบวนการปฏิรูปในระยะแรกนี้คือ กลไกในทางกฎหมาย ใน 
รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ความเปลี่ยนแปลงทางความคิดเกี่ยวกับกฎหมาย
และการปกครองเห็นไดชัดขึ้นจากความคิดเกี่ยวกับอํานาจนิติบัญญัติของพระมหากษัตริย ดาน
หนึ่งนั้นพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดทรงอาศัยอํานาจนิติบัญญัติเปนเครื่องมือชักนําพระ
ราชอํานาจในทางบริหารราชการแผนดินจากขุนนางกลับคืนมายังพระองคทีละนอย ดังความใน
พระราชดํารัสวา 

 “ …คือราชการในเมืองเรานี้ ถาจะเทียบกับประเทศอื่นๆ การแตเดิมๆ มานั้น 
การเอกเสกคิวตีฟกับลิยิสเลตีฟ รวมอยูในเจาแผนดินกับเสนาบดีโดยมาก แตคร้ันมาเมื่อริ
เยนซี ในตอนตนอํานาจนั้นก็อยูแกริเยนตแลเสนาบดีทั้งสองอยาง ครั้นภายหลังมาเมื่อเรา
คอยมีอํานาจขึ้น ตําแหนงเอกเสกคิวตีฟนั้นเปนที่หวงแหนของรีเยนตและเสนาบดี แตลิยิสเล
ตีฟนั้นหาใครจะมี ผูใดชอบใจไม เราจึงไดรับอุดหนุนการลิยิสเลตีฟขึ้น จนถึงมีเคานซิลที่
ปรึกษาทํากฎหมายอยูเนืองๆ …”5 

   อีกดานหนึ่งทรงอาศัยอํานาจนิติบัญญัติตรากฎหมายเปนเคาโครงสําหรับการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบานเมืองใหทันสมัย โดยมิไดทรงมุงปรับปรุงแกไขกฎหมายเฉพาะสวนดัง
เชนในรัชกาลกอน แตทรงใชการบัญญัติกฎหมายเปนเครื่องมือในการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครง
สราง คือเปลี่ยนแปลงไปพรอมกันทุกสวนทั้งระบบอยางรอบดานบริบูรณในแงกฎหมาย6  

                                                 
5 ชัยอนันต สมุทวณิช และขัตติยา กรรณสูตร, เอกสารการเมืองการปกครองของไทย 

(พ.ศ. 2417 - 2477) , หนา 13 
6 กิตติศักดิ์ ปรกติ, “การปฏิรูประบบกฎหมายไทยภายใตอิทธิพลยุโรป” ใน ยุโรปกับรัช

สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวฯ , หนา 18 



 

   ทั้งนี้พระองคไดทรงใชพระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติเปนเครื่องมือที่สําคัญใน
การปฏิรูปการบริหารในดานตางๆ รวมทั้งในทางการคลัง กฎหมายที่สําคัญเกี่ยวกับดึงอํานาจทาง
การคลังมาไวที่สถาบันพระมหากษัตริยนั้น เร่ิมต้ังแตพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒนฯ 
พระราชบัญญัติกรมพระคลังมหาสมบัติฯ กฎหมายดังกลาวมีผลเปนการลดทอนอํานาจการจัด
เก็บภาษีของเหลาเสนาบดีตางๆ ทําใหไมสามารถหักเงินภาษีไวใชสวนตัวได ตองสงใหหนวยงานที่
หอรัษฎากรฯ และกรมพระคลังฯ อันเปนผลใหสถาบันพระมหากษัตริยสามารถเขาควบคุมอํานาจ
ในทางการคลังไดทีละนอย แมวาในการเปลี่ยนแปลงดังกลาวไดเกิดปฏิกิริยาตอตานจากกลุมการ
เมืองที่เสียผลประโยชน ดังเชน เหตุการณวิกฤตการณวังหนา จนทําใหพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาฯ ตองระงับการเปลี่ยนแปลงอยางเรงดวน แตใชวิธีการผอนปรน โดยรอใหเสนาบดีผู
สูงวัยเหลานั้นคอยๆ คลายอํานาจลง และในที่สุดก็สามารถลดทอนอํานาจของเสนาบดีไดทั้งหมด 
และสามารถสรางรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึนไดสําเร็จ โดยพระมหากษัตริยทรงสามารถเปนผูนํา
ในการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดินไดทั้งระบบ 

 อํานาจทางการเมืองการปกครองที่มีเหนือหัวเมืองและเมืองประเทศราช 

  ในชวงเวลาแหงการปฏิรูปในระยะแรก รัฐบาลกลางไมสามารถเขาควบคุมดูแล
การปกครองตามหัวเมืองตางๆ ในสวนภูมิภาคไดอยางใกลชิด สาเหตุประการหนึ่งมาจากการ
คมนาคมติดตอกันไดไมสะดวก ผูวาราชการเมืองและเจาประเทศราชทั้งหลายจึงทําหนาที่บริหาร
ปกครองในทองถิ่นของตนเอง โดยมีอํานาจการบริหาร การตัดสินชําระคดีความ และการจัดเก็บ
ภาษีอากรไดเอง รัฐบาลกลางจะเขาไปแทรกแซงกิจการภายในหัวเมืองตอเมื่อผูวาราชการเมือง
และเจาประเทศราชไมสามารถปกครองใหราษฎรอยูรมเย็นเปนสุขได เชน หากหัวเมืองปลอยปละ
ละเลยใหโจรผูรายปลนชิงทรัพยหรือกอคดีรายแรง หรือมีการกดขี่ประชาชนใหไดรับความเดือด
รอน รัฐบาลจึงจะสงขาหลวงพิเศษมาตัดสินชําระความและปราบปรามโจรผูราย เปนตน ในสวน
ของอํานาจในการเขารวบรวมรายไดก็ทําไดอยางจํากัด รัฐบาลไมอาจเก็บเงินจากภาษีอากรได
อยางเต็มเม็ดเต็มหนวย เนื่องจากระบบกินเมืองไดเปดโอกาสใหเจาเมืองตางๆ เก็บรายไดไวเปน
ของตนเองมากกวาที่จะนําสงมายังกรุงเทพฯ ตามสัดสวนของจํานวนที่เก็บไดจริง 

 ตอมาในการปฏิรูปในระยะที่สอง ตั้งแต พ.ศ. 2435 ทางรัฐบาลไดมีนโยบายที่จะ
ปฏิรูปการปกครองในสวนภูมิภาคอยางจริงจัง โดยการปกครองในรูปแบบมณฑลเทศาภิบาล จัดการ
เปลี่ยนแปลงวิธีการปกครองเสียใหม เพื่อเสริมสรางความมั่นคงในพระราชอาณาจักร การปฏิรูปการ
ปกครองนี้กระทบกระเทือนถึงฐานะและอํานาจของเจาประเทศราชและผูวาราชการเมืองตางๆ มาก 
เพราะรัฐบาลที่กรุงเทพฯ แตงตั้งขาราชการผูใหญออกไปกํากับควบคุมดูแลการปฏิบัติงานตางๆ 



 

อยางใกลชิด เพื่อสนองตามนโยบายของรัฐบาลกลาง ในสวนของการรวบรวมรายไดนั้น รัฐบาลได
เขาควบคุมการจัด เก็บภาษีอากรและผลประโยชนต างๆ  แทนเจาประเทศราชและผู วา 
ราชการเมือง ใหเลิกธรรมเนียมการหาผลประโยชนตามรูปแบบแตเดิมของเจาเมืองและผูวา 
ราชการเมืองเสีย และใหมีเงินเดือนประจําแทน การเปลี่ยนแปลงนี้ไดกอใหเกิดความไมพอใจในหมู
เจาเมืองและผูวาราชการเมืองอยูไมนอย เพราะเทากับวารัฐบาลไดตัดฐานกําลังทางเศรษฐกิจของ
ตน จนเกิดปฏิกิริยาตอตาน อันไดแก กบฎเงี้ยวเมืองแพร และกบฎผูมีบุญทางภาคอีสานระหวาง 
พ.ศ. 2444 -24457  เปนตน  

  การรวบอํานาจมาไวยังสวนกลางนี้ไดชวยใหรัฐบาลในเวลานั้นสามารถจัดการ 
ปกครองประทศไดมีอยางมีระเบียบมากขึ้น และทําใหรัฐบาลกลางมีรายไดมากขึ้น รัฐบาลสามารถ
แกไขยกเลิกธรรมเนียมการหาผลประโยชนของเจาประเทศราชและผูวาราชการเมืองและกรมการ
ตางๆ ได เปนการลดอํานาจทางเศรษฐกิจของผูวาราชการเมืองลงไดมาก และเปดโอกาสใหรัฐบาล
สามารถเปลี่ยนแปลงวิธีการแตงตั้งเจาเมืองไปจากเดิม กลาวคือเจาเมืองไมสามารถสืบเชื้อสายได
อีกตอไปเนื่องจากรัฐบาลไดแตงตั้งขาหลวงมาจากสวนกลาง โดยเลือกคนที่มีความรูความชํานาญ
พอที่จะปฏิบัติงาน เพื่อตอบสนองนโยบายของรัฐบาลกลางที่จะพัฒนาบานเมืองใหกาวหนาตอไป 

ฐานะทางการคลังมั่นคงขึ้น 

ในกระบวนการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัว ไดแกไขปญหาเงินภาษีอากรติดคางรั่วไหลลงไดมาก รัฐบาลสามารถจัดเก็บภาษีอากรไดทั่วถึง 
และประหยัดคาใชจายในการจัดเก็บมากกวาเดิม ดังนั้นจะเห็นไดวานับแตการปฏิรูปการการคลัง
ในสวนการปรับปรุงดานการจัดเก็บรายได พบวารายไดของแผนดินเพิ่มข้ึนตามลําดับใน พ.ศ. 
2435 รายไดแผนดินมีจํานวน  15 ลานบาท  เมื่อถึงปสุดทายของรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว คือ พ.ศ. 2453 เงินแผนดินเพิ่มข้ึนเปนจํานวน 63.50 ลานบาท ทั้งนี้ไม
มีการเพิ่มประเภทของภาษีอากรเลย ดังตารางแสดงจํานวนเงินรายไดแผนดินตั้งแต พ.ศ. 2435 – 
2453 ดังนี้ 

 

 
                                                 

7 อานรายละเอียดใน เตชบุนนาค “กบฎเงี้ยวเมืองแพร ร.ศ. 121 ” ใน สังคมศาสตร
ปริทัศน (กันยายน 2511), หนา 67 - 79 และ เตช บุนนาค “ขบฎผูมีบุญภาคอีสาน” ใน  สังคม
ศาสตรปริทัศน (มิถุนายน 2510) , หนา 78 - 86  



 

ป จํานวนรายได (ลานบาท) 

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 



 

  ในสวนของระบบการใชจายเงินแผนดิน ภายหลังที่มีการตรากฎหมายวาดวยการ
จัดทํางบประมาณแผนดินใน พ.ศ. 2433 และรัฐบาลไดเร่ิมวางระบบการใชจายโดยใชงบประมาณ 
แผนดินแทนการใชจายเงินแผนดินที่ไมมีแบบแผนดังแตกอน กระทรวงพระคลังมหาสมบัติไดเปน
หนวยงานกลางในการทําหนาที่วางระเบียบการจัดทํางบประมาณและรวบรวมงบประมาณของ
กระทรวงตางๆ เพื่อขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตนํางบประมาณแผนดินไปบังคับใช ซึ่ง 
รัฐบาลในพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงยึดหลักการจัดทํางบประมาณเกินดุลย
หรือในลักษณะที่พยายามไมใหรายจายเกนิกวารายไดในแตละปงบประมาณ ในบางปที่จําเปน
ตองยอมใหงบประมาณขาดดุลยบาง ก็จะพยายามตัดทอนรายจายตางๆ เพื่อใหรายจายสูงกวา
รายไดเปนจํานวนนอยที่สุด 

รายไดแผนดินสวนที่เกินดุลย รัฐบาลไดสะสมไวแตละปเพื่อเปนเงินคงพระคลัง
การมีเงินคงคลังสะสมไวนั้นเปนความจําเปนมากสําหรับฐานะทางการคลังของประเทศไทยที่กลไก
การบริหารการจัดเก็บรายไดของรัฐยังไมมีประสิทธิภาพเต็มที่ และระบบภาษีอากรยังถูกจํากัดดวย
เงื่อนไขของสนธิสัญญาไมเสมอภาคที่ไทยไดทําไวกับประเทศตะวันตก เพราะถารัฐประเมิน 
งบประมาณผิดพลาด สูงเกินกวาที่เก็บไดจริง หรือมีเหตุใหเงินภาษีอากรลดลง หรือรัฐมีความ 
จําเปนเรงดวน รัฐบาลก็สามารถนําเงินคงพระคลัง นําไปใชจายกอนได นอกจากนี้เงินคงพระคลัง
ยังใชเปนเงินสํารองตามคลังในมณฑลกรุงเทพฯ และหัวเมือง ตลอดจนสํารองไวในธนาคารที่ 
สิงคโปรและลอนดอนดวย8 ดังนั้นรัฐบาลจึงสามารถสะสมเงินคงพระคลังไดเปนจํานวนมาก เมื่อ 
พ.ศ. 2453 มีเงินคงพระคลังจํานวน 39.52 ลานบาท มากกวาจํานวนเงินคงพระคลังซึ่งที่ปรึกษา
การคลังคํานวณวาไทยควรจะมีถึง 12 ลานบาท  

  ผลตอสังคม  

  นโยบายในการปฏิรูปการคลังที่สําคัญประการหนึ่ง ก็คือ ความพยายามที่จะลด
ความเดือดรอนของประชาชนอันเกิดจากการกดขี่ขมเหงของเจาภาษีนายอากรและเจาพนักงาน
จํานวนหนึ่งที่ประพฤติมิชอบ จึงไดมีการยกเลิกระบบเจาภาษีนายอากรใหเหลือนอยที่สุดเทาที่จะ
ทําได และปรับปรุงการใหผลประโยชนตอบแทนแกเจาหนาที่ของรัฐบาลใหเพียงพอโดยใหมีเงิน
เดือนประจําแทนการแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ของตน นอกจากนั้น ยังไดแกไขพิกัด
อัตราภาษีอากรและกฎระเบียบตาง ๆ ใหเกิดความเปนธรรมและเหมาะสมกับแตละทองถิ่นที่มี
ความเจริญแตกตางกันไป 
                                                 

8 กจช. ร.5 ค.5.1/25  พระยาสุริยานุวัตรกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัว 17 ธันวาคม  ร.ศ. 126 



 

  อยางไรก็ตาม  ในการปฏิ รูปการคลังนี้  รัฐบาลยังไมสามารถเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางของระบบภาษีอากรได รัฐบาลยังคงเก็บภาษีอากรประเภทเกา ๆ เชน คานา อากรสวน 
อากรสมพัตสร อากรนาเกลือ ภาษีคาไรยาสูบ ไรออย อากรคาน้ํา เงินคาราชการ คารูปพรรณสัตว 
และภาษีเรือ เปนตน แตไดปรับปรุงวิธีการจัดเก็บและตั้งอัตราภาษีใหดีและเหมาะสมขึ้น ดังนั้น 
ภาระภาษีอากรสวนใหญจึงยังตกอยูกับกลุมเกษตรกรรมมากกวาประชาชนกลุมอ่ืนๆ ทั้งนี้  
เนื่องจากการที่ไทยตองผูกพันธกับสนธิสัญญาไมเสมอภาคที่ไดทํากับประเทศตะวันตก รัฐบาลไม
อาจจัดตั้งภาษีใหม ๆ จึงเปนขอจํากัดในการที่จะกระจายความเปนธรรมใหแกประชาชนทุกกลุมได
อยางทั่วถึง 

นอกจากนั้น การรวมอํานาจทางการคลังจากหัวเมืองตาง ๆ เขาสูสวนกลางก็สง
ผลกระทบตอการสะสมทุนในสวนภูมิภาค ทําใหเกิดการเคลื่อนยายเงินทองและทรัพยสินจํานวน
มากจากภูมิภาคเขาสูสวนกลาง ประกอบกับการจัดสรรงบประมาณที่ใหความสําคัญกับสวนกลาง
มากกวาสวนภูมิภาค ทําใหรายไดแผนดินสวนใหญอยูในกรุงเทพฯ ไมอาจกระจายกลับคืน 
สู ภูมิภาคไดมากนัก สงผลใหเกิดความแตกตางในดานความเจริญระหวางเมืองหลวงกับ 
หัวเมืองตาง ๆ 

5.1.2 จุดเริ่มตนของสถาบันการคลัง 

เมื่อกลาวถึงสถาบันของอํานาจ ในทางกฎหมายมหาชนยอมเปนที่เขาใจไดวา 
เปนเร่ืองของการจัดสถาบันแหงอํานาจที่แยกออกมาจากตัวบุคคล มีกฎเกณฑในการดําเนินงาน
ในเรื่องนั้นๆ โดยไมข้ึนอยูกับตัวบุคคลเพื่อเปนการปองกันการใชอํานาจตามอําเภอใจของผูมี
อํานาจ ดังนั้น สถาบันของอํานาจการคลัง จึงหมายถึง การมีกฎเกณฑ และองคกรของรัฐในการ
ดําเนินงานเกี่ยวกับเงินทุนสาธารณะ9หรือ เงินงบประมาณแผนดิน อันเปนองคประกอบที่สําคัญ
ของรัฐสมัยใหม ที่มีการจัดสถาบันแหงอํานาจที่แยกออกมาจากตัวบุคคลออกมาเปนสถาบันเปน
ไปตามกฎเกณฑทางกฎหมาย10 

                                                 
9 โภคิน พลกุล ,”เอกสารคําบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน”, คณะนิติศาสตร

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525, หนา 113 
10 วิษณุ วรัญู, “การอภิปราย เร่ือง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการ

พัฒนากฎหมายมหาชนในประเทศไทย” ใน วารสารกฎหมายปกครอง เลมที่ 14 (สิงหาคม 2538 
ตอน 2 ) ,หนา 46 



 

ดังไดกลาวแลวในบทที่ 2 เกี่ยวกับการพัฒนาระบบงบประมาณแผนดินของ
ประเทศอังกฤษมีพื้นฐานที่มาจากการที่รัฐสภาพยายามเขาไปควบคุมพระราชอํานาจทางการคลัง
ของพระมหากษัตริย งบประมาณจึงเปนเครื่องมือที่ประชาชนแสดงออกซึ่งอํานาจที่จะควบคุม 
ผูปกครอง11 และเปนองคประกอบสําคัญของสถาบันการคลังที่ยืนยันถึงการแยกอํานาจการใชจาย
เงินของรัฐออกมาอยูในรูปสถาบัน ไมขึ้นอยูกับการใชจายเงินตามอําเภอใจของผูปกครองอีกตอไป 
นอกจากนั้นสถาบันการคลังของประเทศตางๆ ลวนมีที่มาจากปญหาทางการเมืองและปญหาทาง
การคลังซึ่งมีความเกี่ยวโยงกันในประเด็นที่เกี่ยวของกับอํานาจของผูปกครองที่มีตอผูอยูใต 
ปกครองไมวาเปนการเรียกรองหรือความพยายามในการใชอํานาจเด็ดขาดที่จะกําหนดจํานวน 
รายไดและการหารายไดทุกประเภทของกษัตริยอังกฤษ สวนในประเทศฝรั่งเศส การปฏิวัติใน  
ค.ศ. 1789 ก็นํามาซึ่งหลักการตกลงยินยอมของรัฐสภาในสวนของการอนุมัติภาษี และในประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดประกาศยกเลิกแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดเก็บอากรภายในและอากรภายนอก
จากชาวอเมริกันที่ไดกําหนดขึ้นโดยปราศจากการตกลงยินยอมของประชาชน จึงอาจกลาวไดวา
แนวความคิดเรื่องการตกลงยินยอมโดยผานกระบวนการนิติบัญญัติหรือการอนุมัติงบประมาณ
เปนหลักการพื้นฐานของกฎหมายงบประมาณ12 

แตเมื่อพิจารณาถึงที่มาของสถาบันการคลังไทยนั้น ไมปรากฎวาไดมีการตอสู
เรียกรองหรือความพยายามในการจํากัดอํานาจของพระมหากษัตริยในการจัดเก็บภาษีแต 
อยางใด13 แตกลับพบวาการนําแนวคิดเกี่ยวกับงบประมาณแผนดินมาเปนแบบแผนการใชจายเงิน
ของรัฐบาลในประเทศไทยนั้น เปนความตองการของผูปกครองที่จะวางระเบียบในทางการคลัง
สมัยใหม ทั้งนี้เพื่อเปนการควบคุมระบบการจัดเก็บรายไดและการใชจาย ไมใหมีการเก็บภาษอีากร
คั่งคางรั่วไหล และปองกันการหักเงินผลประโยชนจากภาษีอากรไปทดรองจายกอนซึ่งเปนการ
ดําเนินงานคลังอยางโบราณ โดยในการจดัทํางบประมาณแผนดินนี้ไดมีการกําหนดจํานวนรายได
ที่พระมหากษัตริยจะทรงไดรับจาก “รัฐ” ในจํานวนที่แนนอน 

การที่มีการนําระบบงบประมาณมาใชในการบริหารการคลังของรัฐ ประกอบกับ
การแบงแยกทรัพยสินสวนพระองคของพระมหากษัตริยออกจากทรัพยสินสวนของแผนดินหรือ

                                                 
11 ไกรยุทธ  ธีรตยาคีนันท, หลักการงบประมาณแผนดิน (กรุงเทพ : ไทยวัฒนาพาณิชย), 

2528 หนา 20. 
12 ศุภลักษณ พินิจภูวดล, “ที่มาสถาบันการคลังของไทย” ใน วารสารกฎหมายฉบับครบ

รอบ 20 ป ปที่ 20 (ฉบับที่ 2 ประจําเดือนพฤศจิกายน 2543) , หนา 117 - 120 
13 เร่ืองเดียวกัน, หนา 120 



 

สวนของรัฐนั้น ทําใหระบบการคลังของรัฐมีลักษณะเปนการจัดสถาบันของอํานาจการคลัง กลาว
คือ มีกฎเกณฑ และองคกรของรัฐในการดําเนินงานเกี่ยวกับเงินงบประมาณแผนดิน อันเปนองค
ประกอบที่สําคัญของรัฐสมัยใหม ที่มีการจัดสถาบันแหงอํานาจที่แยกออกมาจากตัวบุคคลออกมา
เปนสถาบันที่ เปนไปตามกฎเกณฑทางกฎหมาย ดังนั้นจึงกลาวไดวาพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทําใหสยามกลายเปนรัฐสมัยใหม14 โดยมีการแบงแยกอํานาจที่เคยอยูใน
สวนเดียวกับพระมหากษัตริย ออกมาอยูในรูปสถาบัน ในสวนการปฏิรูประบบการคลังนี้ พระองค
ไดทรงแยกพระราชอํานาจทางการคลังสวนพระองคออกจากสถาบันพระมหากษัตริย และแบงแยก
ออกมาเปนสถาบันการคลังอันเปนสวนประกอบที่สําคัญของความเปนรัฐไทย 

 
 5.2 การกอตัวของแนวความคิดเกี่ยวกับองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย 

  กลาวไดวาในประวัติศาสตรการเมืองการปกครองของประเทศไทย ตั้งแตในยุค
โบราณมา แนวความคิดเกี่ยวกับองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจสูงสุดในการปกครอง 
แผนดิน นั้นมีความแตกตางกันในแตละยุคสมัย กอนหนาที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจา 
อยูหัวจะทําการปฏิรูปทางการเมืองการปกครองในรัชกาลของพระองค ลักษณะขององคกรผูใช
อํานาจผูกพันอยูกับคุณสมบัติของผูนําในแตละยุค ขาดความชัดเจนในเรื่องขององคกรผูใชอํานาจ
และขึ้นอยูกับสถานการณทางการเมืองในแตละยุคสมัย  มาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว นี้เองที่พระองคไดทรงดําเนินการปฏิรูปในทุกๆ ดาน โดยเฉพาะการ
ปฏิรูปทางการคลังไดมีการดําเนินการเปนเบื้องตน เพื่อเปนการทอนอํานาจของขุนนางเสนาบดี 
และเจาเมืองในหัวเมืองและเมืองประเทศราช และไดสงผลในทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ 
และสังคมอันนํามาซึ่งความเปนรัฐชาติไทย ทําใหมีความชัดเจนถึงองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย  
นั่นคือ พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจทั้งในดานนิติบัญญัติ บริหาร และอํานาจตุลาการ  
พระองคจึงเปนองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยอยางชัดเจน พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยไทยใน
ยุคนี้สามารถพิจารณาไดจากพระราชดํารัส ที่ทรงแถลงพระบรมราชาธิบายแกไขการปกครองแผน
ดินเมื่อประมาณป พ.ศ. 2430 วา 

  “…อนึ่ง พระบรมราชานุภาพของพระเจาแผนดินกรุงสยามนี้ ไมไดมีปรากฏใน
กฎหมายอันหนึ่งอันใด ดวยเหตุถือวาเปนที่ลนพน ไมมีติดขัดสิ่งอันใดหรือผูใดจะเปนผูบังคับขัด

                                                 
14 วิษณุ วรัญู, “การอภิปราย เร่ือง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการ

พัฒนากฎหมายมหาชนในประเทศไทย”,หนา 46 



 

ขวางได แตเมื่อวาตามความที่เปนจริงแลว พระเจาแผนดินจะทรงประพฤติการอันใด ก็ตองเปนไป
ตามทางที่สมควรและเปนที่ยุติธรรม…”15 

  ขอความในพระราชดํารัสดังกลาวแสดงใหเห็นถึง แนวความคิดเกี่ยวกับพระราช
อํานาจของพระมหากษัตริยวามีความสูงสุดลนพนในการปกครองแผนดิน พระองคจึงเปนองคกรผู
ใชอํานาจอธิปไตยแตผูเดียว แตในแนวความคิดของรัฐสมัยใหมนั้น องคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเปน
เพียงการใชอํานาจแทนรัฐ ซึ่งแตกตางกับลักษณะการปกครองแตโบราณที่ไมมีการแบงแยกรัฐที่
เปนสถาบันของอํานาจการเมืองออกจากตัวของผูนํา ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงลักษณะการใชอํานาจ
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวที่ทรงใหความสําคัญกับประโยชนของแผนดินเปน
สําคัญนั้น ก็เปนการยืนยันวา พระองคเปนเพียงองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยแทนแผนดิน หรือ รัฐ 
เทานั้น โดยพระองคไดทรงแบงแยกการสวนพระองคออกจากการบริหารราชการแผนดิน โดยใน
สวนของการบริหารการเงินนั้น การที่พระองคทรงใหเสนาบดีกําหนดจํานวนพระราชทรัพยแนนอน
จากเงินรายไดแผนดิน และมอบหมายใหกรมพระคลังขางที่ดูแลแยกตางหากจากการเงินแผนดิน
นั้น ซึ่งแสดงใหเห็นวา พระองคใหความสําคัญกับการแบงแยกอํานาจหนาที่ในการบริหารราชการ
แผนดิน ออกจากการสวนพระองค อันเปนการสอดคลองกับเงื่อนไขของความเปนรัฐสมัยใหม ที่มี
การจัดสถาบันของอํานาจที่แยกออกจากตัวบุคคล และเปนการยืนยันวาพระองคเปนองคกรผูใช
อํานาจอธิปไตยแทนรัฐไทย  
 

 5.3.ลักษณะและรูปแบบของการแบงแยกอํานาจหนาที่ทางการคลัง 

  รัฐสมัยใหมแบบตะวันตกเกิดขึ้นบนพื้นฐานของการแยกประโยชนสวนตัว 
(personal interest) และอํานาจสวนบุคคล (personal power) ของผูปกครองออกจากอํานาจการ
เมือง (political power) ซึ่งเปนของ “รัฐ” ซึ่งทําหนาที่ปกปองและสนองประโยชนสาธารณะ 
(public interest) ของคนทุกคนในรัฐ ปรากฏการณที่แยกอํานาจสวนตัวและผลประโยชนสวน
บุคคลออกจากอํานาจการเมืองของรัฐที่ตองทําเพื่อประโยชนสาธารณะนี้ เรียกวา การจัดสถาบัน
ของอํานาจการเมือง (institutionalization of political power)16 

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

– 2477),หนา 98 
16 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, การสรางธรรมาภิบาล (Good Governance) ในสังคมไทย, 

(กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2542), หนา 51 - 52 



 

  เงื่อนไขประการสําคัญของรัฐสมัยใหม คือ การแยกเรื่องสวนตัวของคนที่เปนผู 
ปกครองจากรัฐ โดยรัฐซึ่งกลายเปนสถาบันนั้น ประกอบดวยตําแหนงตางๆ ซึ่งมีภาระหนาที่ 
(function and duties) ที่ตองกระทําเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ และเพื่อใหภาระหนาที่ลุลวงไป
ได ตําแหนงดังกลาวก็จะมีอํานาจ (power) อันหมายถึงความสามารถที่จะบันดาลใหผูอ่ืนตอง
กระทําตาม17 

  “ตําแหนงสาธารณะ” (public office) จึงไมใชสถานะสวนตัวของผูมีตําแหนงอีก
ตอไป อยางไรก็ตามตําแหนงเปนสิ่งที่กฎหมายสมมติข้ึน จึงยังตองอาศัย “คน” เขาไปดํารง
ตําแหนงและทําหนาที่จริงๆ เมื่อเปนเชนนี้รัฐสมัยใหมจะตองมีกฎเกณฑการเขาสูตําแหนง การพน
จากตําแหนง และการปฏิบัติหนาที่ รวมทั้งการใชอํานาจในตําแหนงที่กําหนดโดยกฎหมายอยาง
แนนอน และเพื่อใหการทําหนาที่สําเร็จได รัฐก็มีทรัพยสินของรัฐ และเงินงบประมาณของรัฐไวเพื่อ
ใหตําแหนงตางๆ ใชในการปฏบิัติภารกิจและหนาที่ตามตําแหนง  สําหรับ “คน” ที่ดํารงตําแหนง
ในรัฐอาจเขาสูตําแหนงและพนตําแหนงไดตามกฎเกณฑที่กําหนดไว แตไมวา “คน” ที่ดํารง
ตําแหนงจะเปลี่ยนไปไดสักกี่คนก็ตามรัฐและตําแหนงในรัฐก็ยังคงอยูตลอดไป18 

  หลักการการแยกตัวคนและเรื่องสวนตัวของคนๆ นั้นออกจากตําแหนงหนาที่และ
อํานาจนี้ ใชไดตั้งแตตําแหนงประมุขของรัฐ หัวหนารัฐบาล ไปจนถึงขาราชการ พนักงาน หรือ 
ลูกจางที่มีตําแหนงต่ําสุดแหงการบังคับบัญชา และมีการนําหลักการนี้ไปใชในการจัดองคกร 
เอกชนดวย19 ซึ่งในที่นี้จะไดพิจารณาลักษณะและรูปแบบของการแบงแยกภาระหนาที่ของประมุข
ของรัฐอันไดแกพระมหากษัตริย และของขาราชการ โดยเฉพาะภาระหนาที่เกี่ยวกับการคลัง 

 
 5.3.1 การแบงแยกพระราชอํานาจทางการคลังสวนพระองคออกจากการเงิน 

แผนดิน 

กอนการตราพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 นั้น กลาวไดวาไมมี
กฎเกณฑที่แนนอนวาพระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจในการใชจายจากรายไดแผนดินจํานวน 
เทาใด แตเปนที่เขาใจกันวาพระองคมีพระราชอํานาจที่จะใชจายทั้งในเรื่องราชการแผนดิน และในเรื่อง
สวนพระองค โดยไมมีการแบงแยกจากกัน  ดังความที่สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารง 
ราชานุภาพ ทรงอธิบายไววา  
                                                 

17 เร่ืองเดียวกัน, หนา 52 
18 เร่ืองเดียวกัน, หนา 52 - 53 
19 เร่ืองเดียวกัน, หนา 53 



 

“… แตโบราณมาถือวาเงินพระคลังมหาสมบัติเปนพระราชทรัพยของพระเจา 
แผนดินแลวแตจะใชจายในการพระองคหรือในการแผนดินไดตามพระราชหฤทัย  
มิไดแบงวาเปนเงินในพระองคหรือเงินแผนดิน…”20 

เมื่อเปนเชนนี้ก็จะเห็นไดวาในชวงเวลากอนการปฏิรูปการคลัง ยังไมมีการนําหลัก
ในการแบงแยกภาระหนาที่ของผูปกครองในการทําหนาที่เปนประมุขและผูบริหารราชการแผนดิน 
ในสวนที่เกี่ยวกับการเงินแผนดินยังไมมีการแยกงบประมาณแผนดินเพื่อใชในการปฏิบัติตามภาระ
หนาที่ของพระมหากษัตริย และไมไดกําหนดคาตอบแทนในการที่พระมหากษัตริยจะทรงไดรับจาก
รัฐ เพราะมหากษัตริยมีพระราชอํานาจในการใชจายเงินแผนดินอยางเด็ดขาด เมื่อเปนเชนนี้หาก
พระองคทรงใชจายเงินแผนดินตามพระราชอัธยาศัยไปในเรื่องสวนพระองคที่ฟุมเฟอยก็จะทําให
ประชาชนเดือดรอนดังเชนในกรณีของพระเจาจอหนของประเทศอังกฤษที่ไดกลาวแลวในบทที่ 2  

คร้ันเมื่อถึงยุคแหงการปฏิรูป พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวประสงค
จะใหมีการแบงแยกทรัพยสินสวนพระองคออกจากสวนของแผนดิน โดยการตราพระราชบัญญัติ
กรมพระคลังขางที่ พ.ศ.2433  กําหนดใหพระคลังขางที่เปนหนวยงานที่ทําหนาที่ดูแลเกี่ยวกับ 
พระราชทรัพยฝายพระมหากษัตริย โดยกําหนดใหพระคลังขางที่มีรายไดเปนจํานวนรอยละ 15 
ของเงินรายไดแผนดิน ตอเมื่อรัฐบาลมีโครงการกอสรางทางรถไฟและการสาธารณูปโภคตางๆ ซึ่ง
มีความจําเปนตองใชเงินเปนจํานวนมาก ที่ปรึกษาทางการคลังไดเสนอใหรัฐบาลกูเงินจากตาง
ประเทศ ซึ่งรัฐบาลไทยจําเปนตองจดัพิมพเอกสารงบประมาณออกเผยแพรใหนานาประเทศไดรับรู
ฐานะทางการคลังเพื่อจะไดเปนที่ เชื่อถือและสามารถขอกู เงินไดโดยสะดวก  ในการจัดทํา 
งบประมาณแผนดินที่ไดดําเนินการมากอนหนานั้น ไดจัดทําไวสําหรับราชการเทานั้นมิไดตีพิมพ
ออกเผยแพร ลักษณะงบประมาณในสวนที่เกี่ยวกับการสวนพระองคของพระมหากษัตริยซึ่งพระ
คลังขางที่ไดรับอยูนั้น ก็ปรากฏจํานวนรายไดตามพระราชบัญญัติกรมพระคลังขางที่ พ.ศ. 2433 
คือประมาณรอยละ 15 ของเงินรายไดแผนดิน ที่ปรึกษาทางการคลังซึ่งเปนชาวอังกฤษเห็นวา หาก
จัดพิมพเอกสารงบประมาณออกเผยแพรโดยปรากฏงบประมาณสวนพระองคของพระมหากษัตริย
เปนจํานวนถึงรอยละ 15 ดังกลาวจะเปนการไมเหมาะสม เพราะตามธรรมเนียมของยุโรปจะมีการ
กําหนดจํานวนพระราชทรัพยแนนอนที่รัฐบาลถวายใหแกพระมหากษัตริย ซึ่งพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงตระหนักถึงหลักการดังกลาวเปนอยางดีดังความที่ปรากฎในพระนิพนธ
ของสมเด็จฯกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ความวา 

                                                 
20 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, สาสนสมเด็จ, เลม 13  

(พระนคร : คุรุสภา, 2504) , หนา 142 



 

“...ในการกูเงินมหาชนนั้นจําเปนตองโฆษณางบประมาณแผนดินอยูเอง หาทรง
รังเกียจไม แตยังมีตอไปอีกอยางหนึ่งเกี่ยวกับการโฆษณางบประมาณนั้น คือเงนิแผนดนิที่
แบงใหพระเจาแผนดินใชสอยสวนพระองค ตองมีจํากัดจํานวนเงินบอกไวใหปรากฏใน 
งบประมาณ จะวาแตเทานั้น เทานั้น เปอรเซ็นตหาควรไม ใหกระทรวงพระคลังแกไขให
ตรงตามแบบฝรั่งดวย สวนจํานวนเงินที่จะถวายใหทรงใชสอยปละเทาใด ก็ใหกระทรวง
พระคลังพิจารณาดูตามเห็นสมควร ถวายเทาใดก็จะยอมรับเทานั้น โดยไมรังเกียจ สุดแต
จะใหสําเร็จประโยชนบานเมืองเปนประมาณ”21 

ในที่สุดรัฐบาลก็ไดจัดพิมพเอกสารงบประมาณออกเผยแพรตอนานาประเทศ 
โดยไดมีการกําหนดจํานวนพระราชทรัพยที่พระคลังขางที่ไดรับไวเปนจํานวนที่แนนอน เชนเดียว
กับงบประมาณแผนดินที่ใหกับหนวยงานอื่นๆ ของรัฐ การแบงแยกพระราชทรัพยดังกลาวจึงเปน
การสอดคลองกับหลักการของรัฐสมัยใหมที่มีการแยกตัวบุคคลออกจากตําแหนงหนาที่ดังที่ได
กลาวแลว นั่นคือเปนการแบงแยกวาเงินพระราชทรัพยที่ทรงไดรับจากงบประมาณแผนดินนั้น เปน
เงินที่ถวายแดพระมหากษัตริยในฐานะที่พระองคเปนพระประมุข และในฐานะที่พระองคทรง
ปฏิบัติภารกิจใหรัฐในการทําหนาที่บริหารประเทศ และพระราชทรัพยในการใชจายสวนพระองค 
ออกจากเงินรายไดของแผนดินอันมีไวสําหรับการบริหารประเทศในดานตางๆ กลาวไดวาเปนการ 
“แยกตัวตน” ออกจาก “ตําแหนงหนาที่” มิใหปะปนกันดังเชนการบริหารในแบบโบราณ จึงเปน
การสอดคลองกับเงื่อนไขของความเปนรัฐสมัยใหมที่มีการจัดสถาบันแหงอํานาจ ซึ่งในที่นี้หมายถึง
อํานาจในการใชจายเงินแผนดินเปนไปตามกฎหมาย และจํากัดอํานาจของผูปกครองไมใหใชจาย
ตามอําเภอใจ  

 5.3.2 การแบงแยกภาระหนาที่ทางการคลังของขาราชการ 

การแบงแยกภาระหนาที่ทางการคลังอีกประการหนึ่งที่เกิดขึ้นภายหลังการปฏิรูป
ระบบการคลัง คือ การสรางระบบขาราชการที่มีเงินเดือนแทนระบบกินเมืองที่ใชกันมาแตโบราณ 
กอนการปฏิรูปการคลังขาราชการไทยมีรายไดจากเบี้ยหวัด เงินป และคาธรรมเนียมเล็กๆ นอย ยัง
ไมมีการใชระบบใหเงินเดือนประจําเปนคาตอบแทน ขาราชการจึงมีรายไดไมเพียงพอแกการเลี้ยง
ชีพและครอบครัวจึงตองแสวงหาผลประโยชนดวยวิธีการตางๆ โดยอาศัยตําแหนงหนาที่ราชการ 
ซึ่งเปนที่ยอมรับของสังคมในสมัยกอน เชน การเกณฑแรงงานไพรในความควบคุมดูแลของตนมา
ใชสอยในกิจการสวนตัว การรับของกํานัลมีคาจากผูมาติดตอเกี่ยวของกับงานราชการ ไมวาจะ
                                                 

21 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, “เร่ืองสรางตลาดสําหรับ
เมือง”, ใน ชุมนุมพระนิพนธ,หนา 6 



 

เปนพวกพอคาหรือขาราชการดวยกันเองถือวาเปนเรื่องปกติและกระทําโดยเปดเผย แมวาของ
กํานัลนี้มักหมายถึงการขอความอนุเคราะหหรือความคุมครองใหชวยเหลือในภายหนา ลักษณะ
การปกครองที่เปดโอกาสใหขาราชการแสวงหาประโยชนโดยอาศัยตําแหนงหนาที่นี้ เรียกวา 
“ระบบขุนนางกินเมือง” ซึ่งสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ ทรงอธิบาย 
ไววา 

“… วิธีปกครองที่เรียกวากินเมืองนั้น หลักเดิมคงมาแตถือวาผูเปนเจาเมือง ตอง
ทิ้งธุระของตนมาประจําทําการปกครองบานเมือง ใหราษฎรอยูเย็นเปนสุข … ราษฎรก็ตองตอบ
แทนคุณเจาเมืองดวยการออกแรงชวยทําการงานใหบาง หรือแบงสิ่งของ … ชวยอุปการะเจาเมือง
มิใหตองเปนหวงในการหาเลี้ยงชีพ … รัฐบาลในราชธานีไมตองเลี้ยงดู จึงใหคาธรรมเนียมในการ
ตางๆ ที่ทําในหนาที่เปนตัวเงินสําหรับใชสอย กรมการซึ่งเปนผูชวยเจาเมือง ก็ไดรับผลประโยชน
ทํานองเดียวกัน เปนแตลดลงตามศักดิ์ … คร้ันจําเนียรกาลนานมา … ผลประโยชนที่เจาเมือง
กรมการไดรับอยางโบราณไมพอเลี้ยงชีพ จึงตองคิดหาผลประโยชนเพิ่มพูนขึ้นในทางอื่น เชน ทําไร
นา คาขาย เปนตน ใหมีเงินพอใชสอย เจาเมืองกรมการ มีอํานาจที่จะบังคับบัญชาการตางๆ ตาม
ตําแหนง และเคยไดรับอุปการะของราษฎรเปนประเพณีมาแลว คร้ันทํามาหากิน ก็อาศัยตําแหนงใน
ราชการเปนปจจัยใหไดผลประโยชน สะดวกดีกวาบุคคลภายนอก เปรียบดังเชน “ทํานา” ก็ไดอาศยั 
“บอกแขก” ขอแรงราษฎรมาชวยหรือจะคาขายเขาหุนกับผูใด ก็อาจสงเคราะหผูเปนหุนใหซื้องาย
ขายคลองไดกําไรมากขึ้น  แมจนเจาภาษีนายอากรได รับ ผูกขาดไปจากกรุงเทพฯ  ถาให 
เจาเมืองกรมการมีสวนไดดวย ก็ไดรับความสงเคราะหใหเก็บภาษีอากรสะดวกขึ้น จึงเกิดประเพณี
หากินดวยอาศัยตําแหนงในราชการแทบทั่วไป …”22 

จะเห็นไดวาระบบการปกครองที่อาศัยเจาเมืองกรมการกินเมืองนี้ มีลักษณะการ
บริหารที่เจาหนาที่ของรัฐใชตําแหนงหนาที่ของตนเอื้อประโยชนตอผลประโยชนสวนตัว อันเปน
การไมสอดคลองกับหลักการแบงแยกเรื่องสวนตัว ออกจากตําแหนงหนาที่ ซ่ึงการที่ไมไดแบงแยก
หนาท ี่ใหชัดเจนนี้สงผลเสียตอระบบการบริหารโดยรวม เชน ปญหาการทุจริต การเรียกรับสินบน 
เปนตน พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดเล็งเห็นถึงผลเสียของระบบราชการโบราณนี้ จึงได
วางแนวทางที่จะใหมีการพระราชทานเงินเดือนใหแกขาราชการ ตั้งแตในระยะแรกที่ทรงวาราชการ
แผนดิน โดยการตราพระราชบัญญัติสําหรับหอรัษฎากรพิพัฒน พ.ศ. 2416 และตอมาไดรับการ
ปรับปรุงระเบียบตางๆ เพิ่มข้ึนซึ่งมีผลตอการวางรากฐานระบบราชการสมัยใหมดังนี้ 

                                                 
22 สมเด็จพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพ, เทศาภิบาล,(พระนคร : ศรี

เมืองการพิมพ , 2510) , หนา 25 - 26 



 

- แยกงานราชการออกจากงานสวนตัวใหเปนสัดสวน อันไดแกการจัดใหมีสถานที่
ทํางานของขาราชการ กําหนดเวลาทํางาน 

- สรางหลักประกันความมั่นคงแกขาราชการดวยการใหเงินเดือนและใหรางวัล 
เลื่อนชั้นตําแหนงเมื่อทําความดีความชอบ มีการลงโทษเมื่อกระทําผิด อีกทั้งการจายบําเหน็จ
บํานาญใหตลอดชีวิต เมื่อออกจากราชการแลว เพื่อใหขาราชการตั้งมั่นทํางานใหดีที่สุด และยึด
เปนอาชีพหลักอยางเดียว 

- สรางลักษณะงานราชการใหเปนงานประจําที่ตองปฏิบัติอยางสม่ําเสมอตอเนื่อง
กัน มิฉะนั้น จะเกิดผลเสียหายตองานในหนาที2่3 

ขาราชการที่ประจําหอรัษฎากรฯ จึงเปนขาราชการรุนแรกที่ไดรับพระราชทาน 
เงินเดือน เปนคาตอบแทนในการรับราชการ ตอมาขาราชการในหนวยงานราชการอื่นๆ ก็ไดรับ 
พระราชทานเงินเดือนเปนคาตอบแทนครบทุกหนวยงาน  การเปลี่ยนระบบกินเมืองเปนขาราชการ
ที่มีเงินเดือนนี้ จึงเปนการปฏิรูประบบราชการที่สําคัญ สงผลดีตอระบบการบริหารทั่วไปและการ
บริหารงานคลัง เพราะภาระหนาที่ทางการคลังยอมเกี่ยวของกับเงินผลประโยชนของรัฐมากกวา
การบริหารในดานอื่น หากไมมีการแบงแยกใหชัดเจนแลว ก็จะเกิดปญหาการใชตําแหนงหนาที่ไป
ในทางไมชอบ และแมวาพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหวัจะไดวางรากฐานไวอยางดแีลว 
ในปจจุบันก็มักพบเห็นการใชตําแหนงหนาที่ราชการในการแสวงหาประโยชนสวนตัวใหเห็นกันอยู
เสมอ 

กลาวโดยสรุป ผลของการปฏิรูปการคลังในสวนที่เกี่ยวกับการวางรากฐานของ
ระบบราชการสมัยใหมนี้ ไดแก การทําใหงานหลวงหรืองานราชการที่เคยใชระบบกินเมือง และ
ลักษณะงานซ่ึงเคยขึ้นอยูกับคุณสมบัติของขาราชการแตละคน ไดเปลี่ยนแปลงไปขึ้นอยูกับระบบ 
มีการจัดตั้งองคกรขึ้นรับผิดชอบโดยตรงในภารกิจนั้นๆ ในการปฏิบัติงานตามภารกิจตางๆ ก็เปน
ไปตามระเบียบกฎเกณฑ มิไดขึ้นอยูกับตัวของขาราชการแตละคน แตเปนระบบที่มีความตอเนื่อง
ของงานราชการ จึงอาจกลาวไดวางานราชการแบบโบราณไดพัฒนาเปนระบบราชการสมัยใหมใน
เวลาตอมาโดยมีพื้นฐานแหงการพัฒนามาจากการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว 

 
                                                 

23 วรเดช  จันทรศร, การปรับปรุงและปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินของไทย
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บทที่ 6 
 

 บทสรุป 
 

พระราชอํานาจทางการคลังของพระมหากษัตริยไทยในแตละยุค มีความแตกตาง
กันตามบริบทแวดลอมทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในยุคสุโขทัยซึ่งมีลักษณะการ 
ปกครองแบบพอปกครองลูก พอเมืองสงเสริมใหราษฎรทําการคาแบบเสรี โดยไมเก็บจังกอบ หรือ
ภาษีศุลกากรในปจจุบัน รายไดสวนใหญของผูปกครองมีลักษณะเปนการกวาดตอนผูคน หรือ
เชลยจากการทําสงครามระหวางอาณาจักร รายไดในรูปของเครื่องราชบรรณาการจากเมือง
ประเทศราช และการเกณฑแรงงานก็เปนรายไดอีกประเภทหนึ่ง ในสวนของรายจายในยุคนี้ การใช
จายในดานการกอสรางสถานที่เพื่อการสาธารณะ เชน การขุดคลอง การสรางฝายเพื่อการ 
ชลประทาน ลวนสามารถอาศัยการเกณฑแรงงานคนมาทําไดทั้งสิ้นไมจําเปนตองอาศัยสินจางใดๆ 
อยางไรก็ตามเกี่ยวกับอํานาจในการใชจายทรัพยสินของผูปกครองคงสามารถใชจายไดอยางไมจํา
ตองแบงแยกวาเปนการใชจายเพื่องานของบานเมืองหรือในการสวนตัวของผูปกครอง ทั้งนี้เนื่อง
จากยังไมมีขนบธรรมเนียมในการจํากัดอํานาจในการใชจายนี้ แตในสวนอํานาจในการจัดเก็บภาษี
นั้น มีวรรณกรรมที่เกี่ยวกับหลักธรรมในการปกครองคือไตรภูมิพระรวง กลาววาพอเมืองคน
ปจจุบันไมควรจะเรียกเก็บภาษีจากราษฎร ในอัตราที่สูงกวาที่เคยเก็บกันในสมัยของพอเมืองคน
กอน แตก็กลาวไดวาอํานาจทางการคลังในยุคนี้ขึ้นอยูกับคุณสมบัติสวนตัวของผูนํา และยงัไมเกิด
แนวความคิดในการแบงแยกภาระหนาที่ทางการคลัง 

มาในยุคกรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี มีการเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการปกครอง
โดยการจัดตั้งจตุสดมภขึ้น พระราชอํานาจทางการคลังไดมีการใชผานทางหนวยงานของรัฐบาลที่
เรียกวา กรมคลังอันเปนหนึ่งในจตุสดมภ ซึ่งทําหนาที่เกี่ยวกับการรับจายเงินแผนดิน ดังนั้นคําวา 
“คลัง” จึงนาจะมีมากอนหนานั้นแลวแตไดมีการตั้งขึ้นอยางเปนทางการในสมัยสมเด็จพระบรม 
ไตรโลกนาถ ในสวนลักษณะของพระราชอํานาจทางการคลังในดานการจัดสรรรายได มีลักษณะ 
เปนจังกอบ หรือภาษีศุลกากร อากรซึ่งมีลักษณะเปนภาษีตามหลักผลประโยชนที่ไดรับในปจจุบัน 
สวยบรรณาการ หรือเงินคาราชการ และคาฤชาตางๆ ที่ทางราชการเรียกเก็บจากราษฎรซึ่งไดรับ
ผลประโยชนจากรัฐบาลเปนการเฉพาะตัวบุคคล เชน คาธรรมเนียม คาปรับทางการศาล ในดาน
การจัดสรรรายจายนั้น เปนรายจายในการทําศึกสงครามเปนสําคัญ แตรายจายเหลานี้ไดอาศัย
การเกณฑแรงงานเปนหลัก เชนเดียวกับในยุคสุโขทัย สวนรายจายในการจางขาราชการนั้น 
พระมหากษัตริยทรงพระราชทานทําเนียบศักดินาเปนที่ดินตามชั้นยศตางๆ พระราชอํานาจในการ
ใชจายทั้งในเรื่องราชการและการสวนพระองคเปนไปตามพระราชกระแสรับส่ังไมมีขอจํากัด ซึ่ง



 

กลาวไดวาในยุคนี้อํานาจทางการคลังขึ้นอยูกับผูนํา ยังไมมีการแบงแยกภาระหนาที่ในการบริหาร
เงินแผนดิน 

ตอมาในสมัยกรุงรัตนโกสินทรตอนตนสภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมมี
ความเปลี่ยนแปลงไป พระมหากษัตริยทรงมีรายไดจากการคาสําเภาซึ่งเริ่มมีมาในสมัยอยุธยา
ตอนปลายแลว จนมาถึงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวไดทรงปฏิรูปการภาษี
อากรครั้งใหญ พระองคทรงตั้งภาษีอากรตางๆ เพิ่มมากขึ้น และใหเอกชนแขงขันประมูลผูกขาด
เก็บภาษีหลายชนิดโดยตรงแทนการแตงตั้งเจาหนาที่ของรัฐไปดําเนินการ การเก็บภาษีจึงทวีความ
สําคัญบดบังการคาของรัฐ ซึ่งมีความรุงเรืองมาก แตตอมาพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว
ทรงมีพระราชดําริวาการหาเงินมาใชจายในราชการไมควรพึ่งรายไดจากการคาสําเภาเนื่องจากไม
อาจกําหนดรายไดที่แนนอน จึงทรงใชวิธีเรียกเก็บภาษีอากรแทน และการคาสําเภาก็ไดถูกยกเลิก
ไปในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว 

ในแงลักษณะองคกรการบริหารงานคลัง กรมพระคลังซึ่งเปนหนวยงานเกี่ยวกับ
การควบคุมการรับจายเงินมาตั้งแตกรุงศรีอยุธยาเปนราชธานี แตไดมีการเปลี่ยนแปลงของ 
หนวยงานที่ทําหนาที่ในการบริหารการจัดเก็บรายไดไปสูกรมราชการอื่น เชน กรมมหาดไทย กรม
พระกลาโหม กรมพระคลังสินคา โดยแตละหนวยงานเปนอิสระจากกัน กรมพระคลังจึงไมมี
ลักษณะเปนหนวยงานกลางที่จะรวบรวมรายไดและบริหารรายจายของแผนดินไดอยางแทจริง 
นอกจากนั้นในหัวเมืองชั้นในและชั้นนอก รัฐบาลก็ไดอาศัยเจาเมืองและกรมการเปนกําลังสําคัญ
ในการบริหารการจัดเก็บรายได และมีการแตงตั้งขุนนางจากกรุงเทพฯ เปนผูรักษาเมืองโดยตรงใน
หัวเมืองที่อยูใกลราชธานี แตในเมืองประเทศราชรัฐบาลไมสามารถเขาไปเกี่ยวของกับการรวบรวม
รายไดในทองถิ่นนั้นๆ เลย เปนสิทธิขาดของเจาผูครองเมือง รัฐบาลไดรับรายไดจากเมือง 
ประเทศราชปรากฎในรูปของเครื่องราชบรรณาการสิ่งของตางๆ 

นอกจากนั้นการจัดเก็บภาษีของนายอากรเอกชนซึ่งเริ่มมีการจัดเก็บมาต้ังแตคร้ัง
กรุงศรีอยุธยา ก็ไดเพิ่มบทบาทมากขึ้นจากนโยบายการจัดเก็บภาษีในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระ
นั่งเกลาเจาอยูหัว การจัดเก็บภาษีของนายอากรเอกชนซึ่งสวนใหญเปนชาวจีนที่เขามาอยูใน
ประเทศ แมมีผลดีในแงที่รัฐสามารถกําหนดจํานวนรายไดที่แนนอนจากการประมูล และใชจัดเก็บ
แทนขาราชการไทยที่ขาดความเชี่ยวชาญในการจัดเก็บภาษี แตผลจากการจัดเก็บภาษีของนาย
อากรเหลานี้ไดสรางปญหามากมาย ทั้งในเรื่องการติดคางไมสงรายไดเต็มตามจํานวนที่ขอประมูล
และไดสรางปญหาตอสังคม มีการกดขี่ราษฎรสรางความเดือดรอนใหประชาชนตางๆ นานา นําไป
สูการปฏิรูปการคลังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว 



 

    คร้ันมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว สภาพการเมืองการ 
ปกครองที่ไมเอ้ืออํานวยตอการดําเนินงานทางการคลัง สภาพการณทางการคลังที่ขาดหลักเกณฑ
ที่แนนอนในการควบคุมการบริหารงานคลัง การคุกคามของประเทศตะวันตก และนโยบายในการ
ปฏิรูปประเทศในทุกๆ ดาน โดยเฉพาะการสรางทางรถไฟ ทําใหรัฐบาลมีความจําเปนตองใชจาย
เงินเปนจํานวนมาก เหลานี้ลวนเปนมูลเหตุปจจัยที่ผลักดันใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 
เจาอยูหัวทรงดําเนินการปฏิรูปทางการคลังขึ้นเปนพระราชกรณียกิจประการแรกเมื่อพระองคขึ้นวา
ราชการแผนดินดวยพระองคเอง  

ในที่นี้จะขอนําความในพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา
เจาอยูหัวเกี่ยวกับการจัดระบบการคลังตอนหนึ่งมาแสดงไว ความวา 

 “… การรับจายเงินของราชอาณาจักร เปนการสําคัญยิ่งใหญ เปรียบดังชีวิตของ
กรุงสยามเชนนี้ จึงทรงพระราชอุตสาหะที่จัดการตั้งแบบอยางการคลังใหทําการใหเปนหลักฐาน 
มั่นคงแนนอนทั้งเวลาการรับการจาย ใหเปนที่มั่นคงของพระราชอาณาจักร เพื่อให็เปนการเจริญที่
ไดจัดแลวและจะจดัสืบไปไดดําเนินสะดวกแลทวียิ่งขึ้น ทําใหเปนที่เชื่อถือของประเทศทั้งหลาย ซึ่ง
มีการเกี่ยวตอพระราชอาณาจักรอันนี้ เพื่อความมั่นคงแกอิสรภาพของกรุงสยาม…”1 

ความในพระบรมราชโองการดังกลาวสะทอนใหเห็นถึง แนวพระราชดําริของ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ที่ทรงตระหนักถึงความสําคัญของการจัดระบบการคลังวามี
ความสําคัญตอการธํารงรักษาไวซึ่งความมั่นคงแหงพระราชอาณาจักร ทั้งนี้แนวพระราชดําริดัง
กลาวไดนําไปสูการปฏิบัติอยางจริงจังตลอดรัชสมัยของพระองค 

ในการดําเนินการปฏิรูปพระองคทรงดําเนินการอยางเปนขั้นเปนตอน โดยได
อาศัยกระบวนการนิติบัญญัติเปนหลักในการลดทอนอํานาจของบรรดาเสนาบดี และขุนนางตางๆ 
การที่อาศัยกระบวนการตรากฎหมายนี้เนื่องจากพระราชอํานาจในการนิติบัญญัติเปนพระราช
อํานาจโดยเฉพาะของพระมหากษัตริย เหลาขุนนางไมอาจใชอํานาจนี้ได และเมื่อพระองคไดตรา
กฎหมายข้ึน บรรดาขุนนางเสนาบดีตางๆ ก็ตองเคารพและปฏิบัติตาม ในระยะแรกไดสรางความ
ไมพอใจใหกับขุนนางผูกุมอํานาจในการจัดเก็บภาษีอากรที่สําคัญ อันไดแกเสนาบดีตระกูล
บุนนาค จนนําไปสูเหตุการณที่สําคัญ คือ วิกฤตการณวังหนา เมื่อวังหลวงและวังหนาเกิดความ
เขาใจผิดกันขึ้น และไดมีประเทศตะวันตกเขามาเกี่ยวของ แตพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ 

                                                           
1 กจช., ร.5 ค.5.1/8 งบประมาณแผนดิน ศก 117 พระบรมราชโองการเตือนเสนาบดี ลง

วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2441 



 

ไดทรงดําเนินนโยบายผอนปรน เนื่องจากเกรงวาประเทศมหาอํานาจตะวันตกอาจเขาแทรกแซงได 
เหตุการณคร้ังนี้มีการสันนิษฐานวาเกิดจากการวางแผนของสมเด็จเจาพระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ
ที่ไมพอใจกับการเปลี่ยนแปลงธรรมเนียมการคลังแบบใหมทําใหตองเสียอํานาจในการจัดเก็บภาษี
ที่มีอยูมาแตเดิม และเปนเหตุใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ทรงยุติการดําเนินการปฏิรูปที่
เรงดวนออกไป ทรงรอจนกระทั่ง วังหนา (กรมพระราชวังบวรวิไชยชาญ) สวรรคตและสมเด็จ
เจาพระยาฯ ถึงแกพิราลัย จึงไดเร่ิมดําเนินการปรับปรุงระบบการคลังครั้งใหญ  จึงเห็นไดวา
อุปสรรคในการปฏิรูปการคลังในระยะแรกเปนอุปสรรคเกี่ยวกับสภาพการเมืองในสวนกลางเปน
สําคัญ แตกระนั้นก็ทําใหพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ มีรายไดเพิ่มข้ึนกวาเมื่อทรงขึ้นครอง
ราชยในชวงแรก และเปนพื้นฐานในการปรับปรุงระบบการคลังในเวลาตอมา 

ภายหลังเมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ ไดเสริมสรางความเขมแข็งความ
มั่นคงใหแกสถาบันพระมหากษัตริยไดสําเร็จ แมขุนนางตระกูลบุนนาคจะยังคงรับราชการอยูแตก็
ไมมีอิทธิพลเทียบเทากับสมเด็จเจาพระยาฯ เนื่องจากไดถูกรัฐบาลตัดทอนอํานาจทางเศรษฐกิจที่
สําคัญๆ โดยโอนอํานาจการจัดเก็บภาษีที่สําคัญมาขึ้นกับหอรัษฎากรพิพัฒน ดังนั้นภายหลัง พ.ศ. 
2425 อันเปนปท่ีสมเด็จเจาพระยาฯถึงแกพิราลัย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาฯ จึงทรงไดเปน 
ผูนําในการเปลี่ยนแปลงไดอยางเต็มที่ โดยมาตรการทางกฎหมายที่สําคัญในการปฏิรูปทางการ
คลังก็คือ การตรากฎหมายใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐในการควบคุมการจัดเก็บภาษี การควบ
คุมการสงเงินภาษีของนายอากรเอกชน ในแงหนวยงานหลักในการบริหารงานคลังไดทรงจัดตั้ง 
หอรัษฎากรพิพัฒน และไดยกฐานะกรมพระคลังมหาสมบัติเปนหนวยงานระดับกระทรวงทําหนาที่
ในการบริหารการจัดเก็บรายได รวมถึงการจัดสรรรายจาย ในสวนของหลักเกณฑในการบริหาร
งานคลังไดทรงนําแนวความคิดในการสรางธรรมเนียมการคลังใหมจากประเทศอาณานิคมของ
อังกฤษที่พระองคเสด็จประพาสเมื่อตอนตนรัชกาล รวมถึงจากที่ปรึกษาทางการคลังชาวตาง
ประเทศ เปนผลใหพระองคสามารถวางหลักเกณฑและการจัดองคกรทางการคลังที่มีประสิทธิภาพ
และสอดคลองกับระบบการคลังในนานาอารยประเทศ  

ในสวนของการควบคุมการบริหารรายไดและรายจายในหัวเมืองตางๆ ไดเร่ิม
ดําเนินการอยางจริงจังใน พ.ศ. 2435 เมื่อรัฐบาลไดปฏิรูปการปกครองจัดตั้งกระทรวงขึ้น 12 
กระทรวง การดําเนินการจัดเก็บรายไดในหัวเมืองที่เคยพึ่งพาระบบนายอากรเอกชนเปนหลักก็ได
เปลี่ยนมาเปนการจัดเก็บโดยเจาหนาที่ของรัฐเปนสวนใหญ โดยในสวนภูมิภาคไดมอบหมายให
กรมสรรพากรนอกซึ่งสังกัดกระทรวงมหาดไทยเปนหนวยงานหลักในการจัดเก็บ ทั้งนี้ผลสําเร็จของ
การรวบรวมรายไดในสวนภูมิภาคนี้ก็เปนผลมาจากการประสบความสําเร็จในการเปลี่ยนระบบ
การปกครองหัวเมืองเสียใหม โดยระบบมณฑลเทศาภิบาล ณ จุดนี้ก็เปนการแสดงใหเห็นวา  



 

นอกจากความเห็นที่วา “ภาระหนาที่ในการปกครองและการบริหารราชการแผนดินเปนมูลเหตุที่
ตองมีการดําเนินงานทางการคลัง” แลว ในทางกลับกันความสําเร็จของการปฏิรูปการปกครองและ
การบริหารราชการแผนดินก็มีสวนเกื้อหนุนตอการปฏิรูปการคลังดวยเชนกัน ซึ่งตรงกับทัศนะคติ
ของผูบริหารในสมัยนั้น ดังที่สมเด็จฯ กรมพระยาดํารงราชานุภาพทรงพระนิพนธ เกี่ยวกับเร่ือง 
จัดการหัวเมืองเมื่อคร้ังที่ทรงดํารงตําแหนงเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยซึ่งไดทรงประสานงาน
กับเสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ ความวา  

“...เร่ืองเงิน ซึ่งโปรดใหขาพเจาปรึกษากับกรมพระนราธิปประพันพงศ (เสนาบดี
กระทรวงพระคลังฯ) นั้น ขาพเจาเคยทูลทานตั้งแตแรกเปนเสนาบดีกระทรวงมหาดไทยวา จัดหัว
เมืองจะตองใชเงินมาก ถากระทรวงพระคลังฯ ไมใหเงินพอแกการก็จัดไมสําเร็จ ทานตรัสวาไดทรง
คิดคาดอยูแลว แตเงินรายไดแผนดินยังนอยนัก ถารายไดไมมีเพิ่มข้ึนก็ยากที่จะจายเงินใหพอ
กระทรวงมหาดไทยได เพราะฉะนั้นเมื่อขาพเจาจัดการปกครองหัวเมือง ขอใหคิดบํารุงผล
ประโยชนแผนดินไปดวยกัน ถาสามารถทําใหเงินรายไดเพิ่มข้ึนเทาใด จะจายใหกระทรวง
มหาดไทยใชมากกวากระทรวงอื่นๆ...”2 

อยางไรก็ตามการเปลี่ยนการปกครองและการคลังใหมก็ไดสงผลเปนการตัดผล
ประโยชนของเจาเมืองในหัวเมืองและเจาเมืองประเทศราช และไดเกิดเหตุการณที่แสดงถงึความไม
พอใจของบรรดาเจาเมือง อันไดแก กบฏเงี้ยวเมืองแพร ขบฏผูมีบุญทางภาคอีสาน เปนตน ทั้งนี้ 
หัวเมืองที่มีปญหามักเปนเมืองที่มีชายแดนติดกับอาณานิคมของตะวันตก ซึ่งรัฐบาลตองใชความ
ระมัดระวังเปนพิเศษในการที่จะใหเกิดการเปลี่ยนแปลงใดๆ อันอาจนํามาซึ่งการแทรกแซงของ
ประเทศเจาอาณานิคมได  

ในแงผลที่ไดรับการจากปฏิรูปการคลังนั้น ไดทําใหสถาบันทางการเมืองการ 
ปกครองมีความมั่นคง พระมหากษัตริยไดทรงเปนผูนําประเทศอยางแทจริงไมขึ้นอยูกับขุนนางดัง
แตกอน และมีการสรางระบบราชการแบบใหม โดยทรงพระราชทานเงินเดือนแทนระบบการ 
กินเมืองหรือเหมาเมืองที่เปนมาในอดีต ในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม การปฏิรูปการคลังทําให 
รัฐบาลมีฐานะทางการคลังมั่นคงขึ้น และสามารถสรางความเชื่อถือใหแกประเทศตะวันตกอันเปน
ผลใหสามารถกูเงินมาสรางทางรถไฟและการประปา อันเอื้ออํานวยตอการพัฒนาประเทศเปน 
อันมาก 
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ในสวนของพระราชอํานาจทางการคลัง พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยู
หัวไดทรงแบงแยกหนวยงานที่ทําหนาที่จัดการทรัพยสินสวนพระองคออกจากการจัดการบริหาร
การเงินแผนดิน โดยใหพระคลังขางที่เปนหนวยงานจัดการทรัพยสินสวนพระองคโดยใหมีรายได
รอยละ 15 ของเงินรายไดแผนดิน เปนจุดเริ่มของแนวความคิดในการแบงแยกภาระหนาที่ และตอ
มาไดมีการกําหนดจํานวนพระราชทรัพยแนนอนในงบประมาณแผนดิน และไดตีพิมพเอกสารเกี่ยว
กับงบประมาณเผยแพรไปในนานาประเทศ การกําหนดจํานวนพระราชทรัพยในจํานวนจํากัดใน 
งบประมาณแผนดินหมายถึงการสละพระราชอํานาจทางการคลังที่ทรงมีในฐานะพระมหากษัตริย
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย และทําใหระบบการคลังของแผนดินมีลักษณะเปนสถาบันของ
อํานาจทางการคลังของรัฐ ซึ่งมีกฎเกณฑในการดําเนินงานเกี่ยวกับเงินงบประมาณแผนดิน ที่ไม
ปะปนกับพระราชอํานาจสวนพระองคของพระมหากษัตริย และผลของการปฏิรูปการคลังไดสงผล
ใหพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจสูงสุดลนพนในทางการเมืองการปกครอง และเปนองคกรผูใช
อํานาจอธปิไตยแทนแผนดินหรือรัฐ ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่ทรงแยกการเงินสวนพระองคออกจาก
การเงินสวนแผนดิน การแบงแยกภาระหนาที่ในฐานะองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยแทนแผนดินหรือ
รัฐ ออกจากพระราชกิจสวนพระองค และเปนการสอดคลองหลักการแบงแยกภาระหนาที่อันเปน
เงื่อนไขสําคัญของรัฐสมัยใหมและเปนหลักการพื้นฐานสําคัญของกฎหมายมหาชน   
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